
วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 205

การศึกษาวิจัยกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรน้ําและการใช้น้ํา: 
 กรอบแนวคิดของกฎหมายนํ้าญี่ปุ่นและ
ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายนํ้าไทย 

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พีรพล  เจตโรจนานนท์



206	 ปีที่ 11 ฉบับที่ 2



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 207

การศึกษาวิจัยกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้า: กรอบแนวคิดของ 
กฎหมายนํ้าญี่ปุ่นและขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายนํ้าไทย*

Legal Study on Water Allocation and Use: A Conceptual Framework of 
Japanese Water Law and the Scope of Application of Thai Water Law

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พีรพล  เจตโรจนานนท์**

Assistant Professor Dr.Peerapon  Jaderojananont

บทคัดย่อ

	 การจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าถูกกำ�หนดขึ้นภายใต้กฎหมายทรัพยากรนํ้าของประเทศไทย 

เนื่องจากทรัพยากรนํ้ามีอยู่อย่างจำ�กัด รัฐจึงจำ�เป็นต้องสร้างกติกาในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้า 

ขึ้นมาอย่างเป็นธรรม กฎหมายทรัพยากรนํ้าของประเทศไทยเป็นกฎหมายใหม่ และจำ�เป็นต้องมีการ
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พัฒนากฎหมายต่อไป โดยเฉพาะเรื่องการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าซึ่งเกี่ยวพันกับสิทธิและหน้าที่ของ

ประชาชน การศึกษาวิจัยชี้ให้เห็นว่า แนวคิดในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าของกฎหมายญี่ปุ่นยืนอยู่

บนพื้นฐานของหลักการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าที่เป็นสากล มีมาตรการที่โดดเด่นอาจนำ�มาประยุกต์

ใช้กับการพัฒนากฎหมายนํ้าของไทยได้ ไม่ว่าจะเป็นการประยุกต์ใช้เป็นแนวทางปฏิบัติสำ�หรับ 

การยื่นขอใบอนุญาต และการพิจารณาออกใบอนุญาตใช้นํ้าของกรมทรัพยากรนํ้าได้ ทั้งนี้ การกำ�หนด 

ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายของกรมทรัพยากรนํ้าจำ�เป็นต้องมีความชัดเจนด้วย กรมทรัพยากรนํ้า

มีขอบเขตในการพิจารณาจัดสรรน้ําและออกใบอนุญาตใช้น้ําอย่างจำ�กัดสำ�หรับเขตพื้นที่ซึ่งไม่ได้ถูก

กำ�หนดให้เป็นเขตอนุรักษ์ตามกฎหมายเฉพาะเท่านั้น แม้ว่าภายในเขตพ้ืนท่ีอนุรักษ์ดังกล่าวจะมีแหล่ง

ทรัพยากรนํ้าสาธารณะที่อาจนำ�มาใช้สอยได้ ก็ไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้า

เสมอไป

คำ�สำ�คัญ:	 การจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้า, กฎหมายนํ้าญี่ปุ่น, ขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายนํ้าไทย
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Abstract

Water allocation and use are regulated under Thailand’s water resources law 

based on the fact that water is precious and restricted to nourish economic and social 

activities, thus the State is required to adopt legal rules on water allocation and use 

for water justice. This law is quite new and needs for legal development dealing with 

water users’ rights and responsibilities. This research found that Japan’s water legal 

concepts would be interestingly based on global water management standards and 

would provide key ideas that could be applied to Thailand’s water allocation and 

use, possibly in the form of best practice for a request and consideration of a water 

permit by the Department of Water Resources (DWR). Yet, its scope of application 

must be clear when the DWR has the authority to enforce the law of water allocation 

and use only confined to water areas that are not designated as protected areas 

under other laws.

Keywords: 	 water allocation and use, Japanese water law, the scope of application 

	 of Thai water law
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1. บทนำ�

หลังจากที่พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 มีผลใช้บังคับในประเทศไทยส่งผลให้เกิด

การสร้างความตระหนักต่อประชาชนทุกคนว่า ทรัพยากรนํ้าสาธารณะนั้นไม่ใช่ทรัพยากรธรรมชาต ิ

ที่จะถูกใช้สอยอย่างอิสรเสรีและไม่มีข้อจำ�กัดในการใช้อีกต่อไป เนื่องจากกฎหมายดังกล่าวได้สร้าง 

มาตรฐานความคิดเกี่ยวกับการใช้สอยทรัพยากรธรรมชาติประเภทนี้ขึ้นมาใหม่ว่า ทรัพยากรนํ้าเป็น 

ทรัพยากรธรรมชาติที่ไม่ฟรี และมีอยู่อย่างจำ�กัด 

ในอดีต ทรัพยากรน้ําสาธารณะถูกมองว่าเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่มากมายและอุดมสมบูรณ์ 

ประชาชนทุกคนมีสิทธิใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนํ้าสาธารณะและนำ�ไปใช้ประโยชน์แก่ท่ีดินของ

ตนเองโดยไม่เสียค่าใช้จ่ายให้แก่ภาครัฐ อย่างไรก็ตาม ในเวลาต่อมาเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคม 

เจริญเติบโตมากขึ้น มีการขยายตัวของกิจกรรมทางเศรษฐกิจมากยิ่งขึ้น ทรัพยากรนํ้าได้กลายเป็น 

วัตถุดิบท่ีสำ�คัญในแทบจะทุกกระบวนการผลิตท้ังในภาคเกษตรกรรม ภาคอุตสาหกรรม ภาคพาณิชยกรรม 

หรือแม้แต่ภาคการท่องเที่ยว ความต้องการในการใช้ทรัพยากรนํ้าจึงมีมากขึ้นอย่างมหาศาล แหล่งนํ้า 

ที่สำ�คัญหลายแหล่งไม่มีนํ้าเพียงพอต่อการหล่อเลี้ยงความต้องการที่เพิ่มมากขึ้นอีกต่อไป ภาครัฐจึง 

จำ�เป็นต้องสร้างกฎกติกาในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าขึ้นมาอย่างเป็นระบบ โดยยึดโยงกับหลักการ 

ทางเศรษฐศาสตร์ด้วย เพื่อให้มีการชำ�ระค่าใช้นํ้า และกำ�หนดเงื่อนไขในการใช้นํ้าโดยสอดคล้องกับ 

หลักการสากล แนวคิดในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าจึงปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า 

พ.ศ. 2561 ซึ่งได้กำ�หนดรายละเอียดหลักเกณฑ์และวิธีการเอาไว้ สำ�หรับการนำ�ทรัพยากรนํ้าไปใช ้

การสร้างระบบตรวจสอบและการขออนุญาต การกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ให้แก่หน่วยงานผู้รับผิดชอบ

บริหารจัดการนํ้า ตลอดจนการวางแนวทางในการชำ�ระค่าใช้นํ้า เป็นต้น 

ในการศึกษาวิจัยน้ี มีวัตถุประสงค์สำ�คัญและต้ังอยู่บนคำ�ถามวิจัยว่า แนวคิดในการจัดสรรน้ํา 

และการใช้นํ้าภายใต้กฎหมายต่างประเทศที่ผู้วิจัยสำ�รวจแล้วว่า มีแนวทางที่น่าสนใจและอาจนำ�มา 

ใช้เป็นแบบอย่างแก่การพัฒนากฎหมายของประเทศไทยได้มีหลักคิด แนวทาง และมาตรการในการ

ควบคุมการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าอย่างไรบ้าง นอกจากนี้ เมื่อทราบถึงแนวทางของกฎหมาย

ต่างประเทศท่ีอาจเป็นประโยชน์ต่อประเทศไทยแล้ว ผู้วิจัยจะค้นหาว่า ขอบเขตในการบังคับใช้กฎหมาย 

ท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้นํ้าในประเทศไทยว่าอยู่ภายใต้อำ�นาจหน้าท่ีของใครและมีขอบเขตการใช้อำ�นาจ 

ตามกฎหมายในการควบคุมการใช้นํ้าอย่างไรบ้าง โดยการศึกษาวิจัยนี้ จะใช้วิธีการศึกษาวิจัยกฎหมาย 

(Doctrinal Legal Research) ซ่ึงเป็นการศึกษาจากเอกสารกฎหมาย รวมถึงข้อมูลเอกสารอ่ืนประกอบ 

โดยเร่ิมต้นนำ�เสนอจากการสร้างความเข้าใจในหลักการพ้ืนฐานในการจัดสรรน้ําและการใช้น้ําซ่ึงจะ
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นำ�ไปสู่แนวทางการคิดค่าใช้นํ้า จากนั้นจะศึกษาถึงแนวทางดังกล่าวของกฎหมายต่างประเทศเพื่อกำ�หนด 

ประเด็นที่อาจเป็นประโยชน์ต่อการนำ�มาใช้กำ�หนดมาตรการในการจัดสรรน้ําและการใช้น้ําของ

ประเทศไทย และท้ายที่สุด จะทำ�การศึกษาว่า หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมายในเรื่อง 

ดังกล่าวจะมีขอบเขตอำ�นาจ หน้าที่ และความรับผิดชอบอย่างไรบ้าง

2. ผลการศึกษาวิจัย

	 จากการศึกษา พบว่า หลักการพื้นฐานในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าซึ่งได้รับการแนะนำ�

โดยสหประชาชาติ (United Nations) ได้กลายเป็นมาตรฐานสากลในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้า 

แต่ละประเทศได้นำ�ไปดำ�เนินการตามบริบทท่ีเหมาะสมของแต่ละประเทศ โดยจะเห็นแนวทางดังกล่าว 

ในกฎหมายว่าด้วยทรัพยากรน้ําของประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงจะถูกยกข้ึนมาเป็นแบบอย่างในการศึกษา เน่ืองจาก

ประเทศญี่ปุ่นนั้นมีระบบกฎหมายคล้ายคลึงกับประเทศไทย คือ ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

(Civil Law System) ซึ่งมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับทรัพยากรนํ้าอย่างเป็นระบบโดยครอบคลุมตั้งแต่

เรื่องการกำ�หนดแผนและนโยบาย ทิศทางในการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้าในภาพรวม รวมถึงการ

กำ�หนดสิทธิการใช้นํ้า การออกใบอนุญาตการใช้นํ้า เงื่อนไขการใช้ประโยชน์จากแหล่งนํ้าสาธารณะ 

และการควบคุมคุณภาพของแหล่งน้ําให้มีคุณภาพดีอยู่เสมอ1  อีกท้ัง ลักษณะทางกายภาพของแหล่งน้ํา 

ภายในประเทศที่มีแม่นํ้าหลายสายที่แตกกิ่งก้านสาขา2 ภายในประเทศ ทั้งที่มีความยาวและแคบ  

สั้นและสูงชันคล้ายคลึงกับแม่นํ้าในประเทศไทย3 ทำ�ให้ง่ายต่อการเทียบเคียงและนำ�ไปประยุกต์ใช ้

กับประเทศไทย อีกท้ัง เน่ืองจากกฎหมายน้ําของประเทศไทยยังคงเป็นกฎหมายท่ีใหม่ การท่ีจะพัฒนา 

กฎหมายต่อไปในอนาคตสามารถเรียนรู้จากแนวคิดในการใช้นํ้าและการจัดสรรน้ําที่กำ�หนด 

ในกฎหมายญี่ปุ่นได้ เพื่อเห็นถึงจุดเด่นและจุดด้อยของกฎหมาย และนำ�มาปรับใช้กับการพัฒนา 

1Environment and Social Development East Asia and Pacific Region, The World Bank, 

Water Resources Management in Japan: Policy, Institutional and Legal Issues (Washington 

D.C.: World Bank, 2006), p. 10.
2Mitsuo Takezawa and Hiroshi Gotoh, Measures for Mitigation of Flood Hazards in Japan 

[Online], available URL: https://www.witpress.com/Secure/elibrary/papers/ 9781845645601/97818

45645601004FU1.pdf, 2020 (November, 14). 
3Infrastructure Development Institute-Japan, Rivers in Japan (Japan: Infrastructure Development 

Institute-Japan and Japan River Association, 2006), p. 6.
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4United Nations General Assembly Resolution 64/292 The Human Rights to Water and 

Sanitation (July 2010).
5Salmon M.A. Salmon and Daniel D. Bradlow, Regulatory Frameworks for Water Resources 

Management [Online], available URL: https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/ 

10986/7054/362160rev0Regulatory0water01PUBLIC1.pdf?sequence=1&isAllowed=y, 2020 (June, 18).

กฎหมายน้ําไทย ในการน้ี ผู้วิจัยจะนำ�เสนอเป็นประเด็นตามลำ�ดับเพ่ือประโยชน์ต่อการพัฒนากฎหมาย 

การจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าของประเทศไทย

 	 2.1 หลักการพื้นฐานของสหประชาชาติในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้า

 	 ในปี 2010 ที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติได้มีมติที่ 64/292 (United Nations General 

Assembly Resolution 64/292) ที่ว่าด้วยเรื่องสิทธิในการใช้นํ้า โดยสหประชาชาติได้เน้นยํ้าถึง 

ความสำ�คัญในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากน้ําในฐานะท่ีเป็นสิทธิมนุษยชนประการหน่ึง ซ่ึงมติดังกล่าว

ได้วางหลักการว่าสหประชาชาติรับรองอย่างชัดแจ้งในสิทธิมนุษยชนที่มีต่อนํ้าและการสุขาภิบาล 

(Human Rights to Water and Sanitation) และยอมรับว่านํ้าดื่มสะอาดและการสุขาภิบาลนั้น 

มคีวามสำ�คัญอย่างยิ่งต่อการตระหนักถึงสิทธิมนุษยชน ข้อมติได้ขอเรียกร้องให้รัฐต่าง ๆ  และองค์กร

ระหว่างประเทศดำ�เนินการจัดหาทรัพยากรทางการเงิน การส่งเสริมช่วยสร้างขีดความสามารถและ

ถ่ายทอดเทคโนโลยีเพื่อช่วยเหลือประเทศต่าง ๆ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศกำ�ลังพัฒนา เพื่อจัดหา 

นํ้าดื่มและสุขาภิบาลที่ปลอดภัย สะอาด เข้าถึงได้ และราคาไม่แพงสำ�หรับมนุษย์ทุกคน4

	 จากข้อมติที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติดังกล่าว นำ�มาสู่สาระสำ�คัญของการวางหลัก

การพื้นฐานในการจัดสรรนํ้าและใช้นํ้าโดยรัฐ ซึ่งรัฐจะเป็นผู้ดำ�เนินการรับรองแก่ประชาชนให้เข้าถึง 

นํ้าดื่มที่สะอาดเพื่อการอุปโภคบริโภคเนื่องจากเป็นสิทธิมนุษยชน ส่วนการนำ�นํ้าไปใช้ประโยชน์ใน

กิจกรรมอื่น ๆ  รัฐสามารถกำ�หนดค่าใช้นํ้าได้ เนื่องจากนํ้าเป็นทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำ�กัดและเป็นของ

ส่วนรวม โดยการกำ�หนดค่าใช้นํ้าอาจไม่จำ�เป็นต้องมีอัตราเดียวกันทั้งหมด โดยจะขึ้นอยู่กับประเภท

ของกิจกรรมและปริมาณการใช้นํ้า นอกจากนี้ รัฐจำ�เป็นต้องกำ�หนดว่าปัจจัยใดบ้างที่นำ�มาใช้เพื่อ 

คิดคำ�นวณอัตราค่านํ้า รวมถึงรูปแบบของการจัดเก็บค่านํ้า องค์กรใดที่จะเป็นผู้กำ�หนดค่าใช้นํ้า  

ซึ่งรัฐจะต้องกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่อย่างชัดเจนและต้องเป็นผู้เชี่ยวชาญในการบริหารจัดการนํ้า และ 

ท้ายที่สุดการกำ�หนดค่าใช้นํ้าจำ�เป็นจะต้องคำ�นึงรายได้ประชาชาติของแต่ละประเทศด้วย เพราะบริบท 

ทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศที่แตกต่างกันจะเป็นตัวกำ�หนดค่าใช้นํ้าท่ีเหมาะสม 

กับประเทศนั้น5
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	 เม่ือพิจารณาข้อมติท่ีประชุมสมัชชาสหประชาชาติในบริบทของหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืน 

(Sustainable Development) และเป้าหมายการพัฒนาอย่างย่ังยืนของสหประชาชาติ (Sustainable 

Development Goals: SDGs) จะพบว่า การวางหลักการพื้นฐานในการจัดสรรนํ้าและใช้นํ้าโดยรัฐ  

นำ�มาสู่การสร้างสมดุลท้ังด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อม กล่าวคือ ในการผลิตในภาค

อุตสาหกรรม เกษตรกรรม และพาณิชยกรรม จำ�เป็นต้องใช้น้ําในการประกอบกิจกรรมท้ังส้ิน การควบคุม 

การใช้น้ํา และการจัดสรรน้ําอย่างเป็นระบบจะช่วยให้มีน้ําเพียงพอต่อความต้องการ และนำ�ไปหล่อเล้ียง

ระบบเศรษฐกิจได้ อีกท้ัง ในแง่ของสังคมน้ันประชาชนได้รับประโยชน์จากการใช้น้ํา โดยเฉพาะการใช้น้ํา 

ประเภทท่ีหน่ึง ซ่ึงกำ�หนดให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้โดยไม่สร้างภาระให้เกิดแก่ประชาชน นอกจากน้ี 

ในแง่ของสิ่งแวดล้อม การนำ�นํ้าจากแหล่งนํ้าสาธารณะมาใช้สอย โดยขาดการบำ�รุงรักษาย่อมกระทบ

ต่อสิ่งแวดล้อม การกำ�หนดให้มีเงื่อนไขในการใช้นํ้าและจัดสรรนํ้าอย่างชาญฉลาดจะช่วยให้สมดุล 

นํ้าเกิดความยั่งยืน ซึ่งหลักการของสหประชาชาติได้สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาอย่างยั่งยืน และ 

ตอบสนองเป้าหมายของ SDGs ในหลายด้าน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการได้รับและเข้าถึงนํ้าสะอาดและ 

สุขอนามัยที่ดี การลดความเหลื่อมลํ้าภายใต้ระบบการจัดสรรนํ้าอย่างเป็นธรรม เป็นต้น

	 2.2 แนวทางการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าของประเทศญี่ปุ่น
 	 การจัดการทรัพยากรนํ้าอย่างชาญฉลาดจึงเป็นสิ่งสำ�คัญที่รัฐบาลญี่ปุ่นตระหนัก 

โดยกรอบกฎหมายท่ีว่าด้วยเร่ืองน้ํา ปรากฏอยู่ในกฎหมายหลักสองฉบับ ได้แก่ The Basic Environment 
Law (Law No.91 of 1993) และ The River Law (Law No.167 of 1964) กฎหมาย The 
Basic Environment Law จะว่าด้วยเรื่อง คุณภาพสิ่งแวดล้อมหลายประเภท ได้แก่ อากาศ เสียง  
ความสั่นสะเทือน นํ้า เป็นต้น โดยกฎหมายจะกำ�หนดให้มีการสร้างแผนยุทธศาสตร์ด้านคุณภาพนํ้า 
การกำ�หนดมาตรฐานคุณภาพนํ้า การควบคุมมลพิษทางนํ้า6 จะเห็นได้ว่ากฎหมายฉบับนี้ กล่าวถึง 
การจัดการคุณภาพนํ้าเท่านั้น ไม่ได้กล่าวถึงการจัดการนํ้าในฐานะที่เป็นทรัพยากร ซึ่งการจัดการ 
ทรัพยากรน้ําตามนัยของทรัพยากรธรรมชาติจะถูกบัญญัติรวบรวมไว้ในกฎหมายอีกฉบับที่ชื่อ  
The River Law กฎหมายฉบับนี้ มีโครงสร้างที่ใกล้เคียงกับพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้าแห่งชาติ  
พ.ศ. 2561 กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีระบุการกำ�หนดแผนบริหารจัดการน้ํา และกำ�หนดสิทธิในการใช้น้ํา 

	 6Ministry of the Environment, Government of Japan, The Basic Environment Law and 
Basic Environment Plan [Online], available URL: https://www.env.go.jp/en/laws/policy/basic_
lp.html, 2019 (September, 4).
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แม้ว่ากฎหมายจะถูกบัญญัติขึ้นครั้งแรกเมื่อ ปี 1896 เพื่อใช้จัดการนํ้าในลุ่มนํ้า หลังจากนั้น ในปี 1964 
ได้ถูกแทนที่ด้วยกฎหมายฉบับใหม่ ซึ่งถูกแก้ไขปรับปรุงหลายครั้งจนเป็นฉบับที่ใช้ในปัจจุบัน7 ในการ 
ปรับปรุงแต่ละครั้ง ได้เพิ่มแนวคิดใหม่เข้าไป ดังจะเห็นได้จากแผนภาพด้านล่าง

แผนภาพที่ 1: วิวัฒนาการของ The River Law
ที่มา: River Bureau, Ministry of Land, Infrastructure and Transportation

	 จากแผนภาพดังกล่าว จะเห็นได้ว่า เดิมทีนั้น The River Law ได้บัญญัติขึ้นโดยมีแนวคิด 
เพ่ือควบคุมน้ําท่วม ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีประเทศญ่ีปุ่นประสบมาโดยตลอดเท่าน้ัน แต่เม่ือมีการบัญญัติกฎหมาย
ฉบับใหม่ขึ้นในปี 1964 แนวคิดในการจัดการทรัพยากรนํ้าได้ถูกขยายให้กว้างขึ้น เพื่อครอบคลุม 
การใช้นํ้าผ่านกลไกการใช้นํ้า และในการแก้ไขครั้งล่าสุด นอกเหนือไปจากแนวคิดเดิมในการควบคุม 
นํ้าท่วมแล้ว กฎหมายก็ได้ให้ความสำ�คัญกับทรัพยากรนํ้าในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของสิ่งแวดล้อมด้วย 
โดยการใช้น้ําต้องเป็นไปเพ่ือความย่ังยืน8 กรอบแนวคิดท้ังสามประการต้องสัมพันธ์ซ่ึงกันและกัน กลายเป็น
แก่นความคิดของกฎหมายฉบับนี้ 

	 กฎหมาย The River Law กำ�หนดว่า การบริหารจัดการแหล่งนํ้าให้มีการแบ่งประเภท 
ลุ่มนํ้าเป็น ลุ่มนํ้าชั้น A และ B9 โดยการกำ�หนดว่า ลุ่มนํ้าใดเป็นลุ่มนํ้าชั้น A หรือ B นั้น จะกำ�หนดโดย 

7Infrastructure Development Institute-Japan, op. cit, p. 3.
8River Bureau of Ministry of Land, Infrastructure and Transportation, Flood Management 

in Japan (Japan: River Bureau of Ministry of Land, Infrastructure and Transportation, n.d.), p. 14.
9The River Law (Law No.167 of 1964), article 7.
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ใช้ปัจจัยต่าง ๆ ได้แก่10 จำ�นวนของระบบแม่นํ้า (No. of River Systems) จำ�นวนของแม่นํ้าสาขา  
(No. of Rivers) ความยาวของลุ่มนํ้า (Length) พื้นที่กักเก็บนํ้า (Catchment Area) พื้นที่ที่ลุ่มนํ้า
ครอบคลุมถึง (Occupancy Within) ปัจจัยเหล่าน้ีจะทำ�ให้เห็นสภาพทางภูมิศาสตร์ของลุ่มน้ําในประเทศ 
ดังในแผนภาพ

แผนภาพที่ 2: ลักษณะของลุ่มแม่นํ้า Class A และ B
ที่มา: Infrastructure Development Institute-Japan

	 จะเห็นได้ว่า ลุ่มน้ําช้ัน A จะมีลักษณะท่ีใหญ่กว่า มีความซับซ้อนกว่า และมีแม่น้ําสาขาย่อย 
มากกว่าลุ่มนํ้าชั้น B นอกจากนี้ ลุ่มนํ้าชั้น A สามารถทับซ้อนกับ ลุ่มนํ้าชั้น B ได้ กล่าวคือ ลุ่มนํ้า
ชั้น B บางลุ่มนํ้าอาจเป็นส่วนหนึ่งของ ลุ่มนํ้าชั้น A ก็ได้ ทั้งนี้ ปัจจัยดังกล่าวข้างต้นจะนำ�มาผนวก 
กับข้อพิจารณาด้านความสำ�คัญต่อการอนุรักษ์ท่ีดิน และผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ 
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการก่อสร้างจะเป็นผู้พิจารณากำ�หนดว่าลุ่มน้ําใดเป็นลุ่มน้ําช้ัน A โดยก่อน 
การกำ�หนดลุ่มแม่นํ้าชั้น A นั้น จะต้องผ่านความเห็นของคณะกรรมการลุ่มแม่นํ้า (River Council) 
และรัฐบาลท้องถ่ินท่ีลุ่มน้ําน้ันต้ังอยู่ในเขตปกครองด้วย เม่ือผ่านความเห็นของผู้เก่ียวข้องแล้ว รัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงการก่อสร้างจะต้องขอคำ�ปรึกษาต่อองค์กร Administrative Agencies ท่ีประกอบไปด้วย 
กระทรวงที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ  ได้แก่ กระทรวงการค้าระหว่างประเทศและอุตสาหกรรม กระทรวงเกษตร 
ป่าไม้ และการประมง และกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการ11 ทำ�ให้เกิดการแลกเปลี่ยน บูรณาการ
ระหว่างกระทรวงที่เกี่ยวข้อง ส่วนการกำ�หนดลุ่มนํ้าชั้น B นั้น จะเป็นอำ�นาจโดยตรงของผู้ว่าราชการ

10Toshikatsu Omachi, The River Law with Commentary by Article: Legal Framework for 

River and Water Management in Japan (Japan: Infrastructure Development Institute-Japan IDI 

Water Series No.4, 1998), p. E5.
11The River Law (Law No.167 of 1964), article 4.
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จังหวัดท่ีปกครองพ้ืนท่ีซ่ึงลุ่มแม่น้ําน้ันต้ังอยู่โดยจะต้องปรึกษาหารือกับผู้ว่าราชการจังหวัดใกล้เคียงด้วย 
หากว่าเป็นกรณีที่ลุ่มนํ้าที่ถูกกำ�หนดให้เป็นชั้น B นั้น มีอาณาบริเวณคาบเกี่ยวกับจังหวัดใกล้เคียง 
และต้องรับฟังความเห็นจากผู้ปกครองในส่วนการปกครองย่อยต่าง ๆ (Head of the cities, towns 
or villages concerned) ด้วย12

 	 2.2.1	 สิทธิในการใช้นํ้า
		  แนวคิดเรื่องสิทธิในทรัพยากรนํ้าของประเทศญี่ปุ่น ถูกกำ�หนดอยู่ในกฎหมายที่มี 
ชื่อว่า River Law และใน Article 2 ของกฎหมายฉบับนี้ ระบุเอาไว้ชัดเจนว่า ทรัพยากรนํ้า เป็นสมบัติ
สาธารณะของประชาชนชาวญ่ีปุ่น กล่าวคือ เป็นสมบัติของรัฐ (public property) ไม่ใช่สิทธิของเอกชน 
ดังน้ัน การใช้ประโยชน์ การจัดสรรและการใช้น้ํา ตลอดจนการควบคุมการใช้น้ําจะต้องกระทำ�โดยรัฐ13 

นัยดังกล่าวจึงสะท้อนว่าเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐโดยตรงด้วยในการบริหารจัดการทรัพยากรนํา้ในประเทศ 
แนวคิดที่กำ�หนดให้นํ้าเป็นสาธารณะสมบัตินี้ได้สอดคล้องกับ มาตรา 7 พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า 
พ.ศ. 2561 ของประเทศไทยด้วย
		  การอนุญาตให้มีสิทธิใช้นํ้าจะเป็นอำ�นาจของ Ministry of Land Infrastructure, 
Transport and Tourism (MLIT) ภายใต้ River Law ซึ่งจะถือหลักว่า ผู้ถือสิทธิในนํ้า (water right 
holders) จะสามารถใช้น้ําได้ในปริมาณท่ีกำ�หนดแน่นอน และใช้น้ําเพ่ือวัตถุประสงค์ท่ีได้รับการอนุญาต
จากหน่วยงานรัฐ (river administrator) เท่านั้น และเพื่อให้ได้มาซึ่งสิทธิในการใช้นํ้า จึงต้องมีการ
ขอรับการพิจารณาอนุญาตจากรัฐ14 โดยจะยกเว้นกรณีการใช้นํ้าจารีตประเพณี (customary water 
right) ที่ไม่ต้องขออนุญาต15 ดังนั้น ประเภทของสิทธิในการใช้นํ้าจึงแบ่งเป็นสองกรณี ได้แก่ การใช้นํ้า
ปกติที่จะถูกควบคุมและอนุญาตโดยรัฐ และการใช้นํ้าตามจารีตประเพณีที่ไม่มีการควบคุมแต่จะเป็น
ไปตามปกติประเพณีของท้องถิ่น
	 2.2.2	 ผู้อนุญาตให้ใช้นํ้า
		  เมื่อทรัพยากรนํ้าในประเทศญี่ปุ่นเป็นสมบัติของรัฐ ดังนั้น กฎหมายจะกำ�หนด 
ให้มีหน่วยงานรัฐที่ถูกมอบหมายให้เป็นผู้พิจารณาอนุญาตในการใช้นํ้า อย่างไรก็ตาม ดังที่กล่าวไป
ก่อนหน้าแล้วว่า แหล่งนํ้าในประเทศญี่ปุ่นนั้นถูกแบ่งออกเป็นประเภท ได้แก่ ลุ่มนํ้า A และ ลุ่มนํ้า B 

12The River Law (Law No.167 of 1964), article 5.
13The River Law (Law No.167 of 1964), article 2.
14กฎหมายใช้คำ�ว่า “permitted water right.”
15Michitaro Nakai, Introduction of Water Right System in Japan (Japan: NARBO Associate-Asian 

Development Bank Institute, n.d.), p. 2.
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ภายใต้ Article 23 ของ River Law ผู้พิจารณาอนุญาตให้ใช้น้ําจะแตกต่างกันไปตามประเภทของลุ่มน้ํา  
ถ้าเป็นการใช้นํ้าจากแหล่งนํ้า Class A ผู้พิจารณาอนุญาตให้ใช้นํ้า คือ MLIT แต่ถ้าเป็นการใช้นํ้าจาก 
แหล่งนํ้า Class B ผู้พิจารณาอนุญาตให้ใช้นํ้า  คือ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แหล่งนํ้าดังกล่าวตั้งอยู่16 

	 2.2.3	 หลักการขออนุญาตใช้นํ้า
		  โดยหลักแล้ว ผู้ที่ต้องการขออนุญาตใช้นํ้าจะต้องทราบความต้องการของตนเอง
ก่อนว่าจะใช้นํ้าเพื่อวัตถุประสงค์อะไร และดำ�เนินการร้องขอต่อหน่วยงานที่พิจารณาอนุญาตซึ่งจะนำ� 
ข้อมูลการขอใช้น้ํามาพิจารณาเพ่ือจัดสรรน้ําให้อย่างเหมาะสม ซ่ึงการใช้น้ําจะถูกแบ่งตามวัตถุประสงค์ 
ได้แก่ เพื่อการชลประทาน เพื่อการผลิตพลังงาน เพื่อการใช้ในครัวเรือน เพื่อกิจกรรมอุตสาหกรรม 
และเพื่อการอื่น เช่น ใช้นํ้าเพื่อทำ�ความสะอาดหรือละลายหิมะ เพื่อการประมง17 ส่วนเนื้อหาของสิทธิ
ในการใช้นํ้า จะกำ�หนดเรื่องต่าง ๆ  เอาไว้ ได้แก่ วัตถุประสงค์ที่ใช้นํ้า สถานที่ที่นำ�นํ้ามาใช้ วิธีการนำ�นํ้า
มาใช้ ปริมาณนํ้าที่ใช้ ปริมาณนํ้าสำ�รองที่เก็บกักไว้ และระยะเวลาที่อนุญาตให้ใช้นํ้า18 ในใบอนุญาต 
ใช้นํ้าจะมีส่วนประกอบของเนื้อหาและประเภทของสิทธิระบุอยู่ในนั้น
	 ผู้ร้องขอใบอนุญาตการใช้น้ําจะต้องยื่นเอกสารตามแบบฟอร์มที่กฎหมายกำ�หนด 
โดย MLIT ตรากฎหมายลำ�ดับรองมารองรับ (MLIT Ordinance) ซึ่งผู้ร้องขอใบอนุญาตจะต้องดำ�เนิน
การส่งหลักฐานหรือเอกสารที่ต้องยื่นมาพร้อมใบคำ�ร้อง ดังต่อไปนี้19

	 1) เค้าโครงร่างของแผนสำ�หรับกิจกรรมที่ต้องใช้นํ้า
	 2) การประมาณการใช้นํ้าเบื้องต้น
	 3)	การประมาณการที่บ่งบอกถึงความสัมพันธ์ของปริมาณนํ้าที่เหลือทิ้งและ 
ปริมาณนํ้าที่นำ�ไปใช้สอยอันเนื่องมาจากกิจกรรมของผู้ร้องขอ
	 4) ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการใช้นํ้าของผู้ร้องขอ พร้อมทั้งมาตรการที่จะนำ�มา
ใช้บรรเทาผลกระทบดังกล่าว
	 เอกสารที่ต้องยื่นมาพร้อมใบคำ�ร้องสามารถยื่นได้ที่สำ�นักงานจังหวัดของ MLIT  
ท่ีต้ังอยู่ท่ัวประเทศ หรือย่ืนได้ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนท่ีท่ีผู้ร้องขอต้องการใช้น้ํา เม่ือหน่วยงาน
ผู้รับผิดชอบ ไม่ว่าจะเป็น MLIT หรือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แล้วแต่ประเภทของลุ่มนํ้า ได้รับ
เอกสารพร้อมแบบฟอร์มคำ�ร้องจากผู้ร้องขอแล้ว จะดำ�เนินการตรวจสอบและพิจารณาเอกสารเหล่าน้ัน

16The River Law (Law No.167 of 1964), article 23.
17Michitaro Nakai, op. cit, p. 5.
18Ibid.
19Ministry of Land Infrastructure, Transport and Tourism (MLIT) Ordinance, article 11 para 2.
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โดยมีหลักเกณฑ์ (criteria) ในการพิจารณาซึ่งจะได้กล่าวต่อไป ซึ่งจะนำ�มาสู่การสั่งอนุญาตหรือไม่
อนุญาตในการขอใช้นํ้าในท้ายที่สุด

 	 2.2.4 หลักการพิจารณาอนุญาตใช้นํ้า
 	 ดังท่ีกล่าวในข้างต้น การใช้น้ําในประเทศญ่ีปุ่นน้ันจะเก่ียวพันกับกิจกรรมหลากหลาย 

ประเภท ไม่ว่าจะเป็นการใช้นํ้าเพื่อการชลประทาน เพื่อการผลิตพลังงาน เพื่อการใช้ในครัวเรือน 
เพื่อกิจกรรมอุตสาหกรรม และเพ่ือการอ่ืน แม้ว่า MLIT จะเป็นหน่วยงานกลางในการบริหารจัดการการใช้น้ํา 
กำ�หนดอัตราค่าใช้น้ํา และการพิจารณาออกใบอนุญาตใช้น้ํา แต่ก็ไม่สามารถท่ีจะตรวจสอบหรือพิจารณา
ในเรื่องที่ต้องอาศัยความรู้เฉพาะด้านได้ ดังนั้น บทบาทอีกประการของ MLIT จึงเป็นบทบาท
ในการประสานความร่วมมือกับหน่วยงานอื่นที่มีความรู้เฉพาะด้านที่เก่ียวกับกิจกรรมการใช้นํ้าที่มี 
ผู้ร้องขอ เพื่อให้การพิจารณาออกใบอนุญาตการใช้นํ้าเป็นไปอย่างเหมาะสมและเป็นธรรม โดยวิธี
การประสานความร่วมมือเช่นว่านั้น กฎหมาย River Law กำ�หนดให้สร้างระบบการขอปรึกษาหารือ 
(consultation) โดย MLIT จะขอความเห็นเชิงวิชาการจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อนำ�มาใช้เป็นข้อ
พิจารณาในการอนุญาตออกใบอนุญาตใช้นํ้า 

 	 ยกตัวอย่างเช่น การขอใช้นํ้าที่เชื่อมโยงกับการผลิตพลังงานไฟฟ้า หรือการใช้นํ้า
ในกิจกรรมอุตสาหกรรม ซึ่งโดยหลักแล้วจะอยู่ในการควบคุมดูแลของกระทรวงเศรษฐกิจ การค้า 
และอุตสาหกรรม หรือ การขอใช้นํ้าที่เชื่อมโยงอย่างใกล้ชิดกับการชลประทาน ซึ่งจะอยู่ในการควบคุม
ดูแลของกระทรวงเกษตร ป่าไม้ และการประมง เป็นต้น จะเห็นได้ว่า การขอใช้นํ้าในลักษณะนี้จะ
เกี่ยวข้องกับการใช้นํ้าซึ่งอยู่ภายใต้เขตอำ�นาจของกระทรวงมากกว่าหนึ่งกระทรวงขึ้นไป ซึ่งกฎหมาย 
River Law กำ�หนดให้ MLIT ต้องขอความเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องประกอบการพิจารณาตาม
หลักเกณฑ์ (criteria) ก่อนที่จะออกใบอนุญาตใช้นํ้าให้ผู้ร้องขอ20 ในขณะเดียวกัน ถ้าหากว่าแหล่งนํ้า
ที่จะถูกนำ�นํ้ามาใช้นั้นตั้งอยู่ในพื้นที่คาบเกี่ยวกับท้องถิ่นหลายท้องถิ่น ต้องปรึกษาหารือกับผู้แทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องซึ่งทำ�หน้าที่ปกครองดูแลพื้นที่ซึ่งแหล่งนํ้านั้นตั้งอยู่ด้วย
	 หลักเกณฑ์ (criteria) ในการพิจารณาอนุญาตการใช้นํ้า MLIT จะต้องพิจารณาใน
เรื่องดังต่อไปนี้

	 1)	วัตถุประสงค์ (purpose) ของแผนการใช้นํ้าที่ผู้ร้องขอยื่นเสนอมา โดย MLIT 
จะพิจารณาว่าแผนการใช้นํ้ามีเหตุผลหรือไม่ และมีความสอดประสานกับนโยบายสวัสดิการสังคม
ของรัฐหรือไม่ โดยแผนการใช้นํ้าจำ�เป็นจะต้องเป็นไปเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  
ยกระดับชีวิตของความเป็นอยู่ของผู้คนโดยส่วนรวม

20The River Law (Law No.167 of 1964), article 35.



วารสารรามคำ�แหง ฉบับนิติศาสตร	์ 219

	 2) ความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ (practicability) ของแผนการใช้นํ้า ซึ่ง MLIT  
จะประเมินปัจจัย ได้แก่ ความเหมาะสมของแผนการใช้นํ้าที่ยื่นเสนอมา ความสามารถของผู้ร้องขอ
ใช้นํ้าในการที่จะดำ�เนินการตามแผนการใช้นํ้านั้น การประมาณการณ์ถึงปริมาณนํ้าที่จำ�เป็นต้องถูกใช้ 
และความสอดประสานกันระหว่างการใช้นํ้าตามแผนดังกล่าวและการใช้นํ้าอื่น
	 3) ความมั่นคงของนํ้าที่ใช้ (water security) กล่าวคือ เมื่อจัดสรรนํ้าไปแล้ว 
ยังคงเหลือปริมาณนํ้าเพียงพอไว้ใช้ในกรณีฤดูแล้งหรือไม่ ยังคงเกิดความสมดุลในแหล่งนํ้าอยู่หรือไม ่
โดย MLIT จะคำ�นวณปริมาณนํ้าในแหล่งนํ้าที่มีอยู่ก่อนว่ามีอยู่เท่าไร จากนั้นจึงนำ�ไปคิดตามสูตร 
ทางวิทยาศาสตร์ที่กำ�หนดขึ้น
	 4) คำ�นึงถึงความเสียหายต่อสาธารณะ กล่าวคือ เมื่อจัดสรรนํ้าไปแล้ว ต้องชั่ง
นํ้าหนักว่าประโยชน์สาธารณะจะเสียไปหรือไม่ เช่น เวลาเกิดภาวะนํ้าท่วม หรือเกิดภัยอันตรายอื่นที่
กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ เป็นต้น21

	 2.3 แนวทางที่เป็นประโยชน์แก่การจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าของประเทศไทย
	 จากการศึกษาแนวทางในการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าภายใต้กฎหมายทรัพยากรนํ้าของ
ประเทศญี่ปุ่น พบว่า มีประเด็นที่น่าสนใจและนำ�มาวิเคราะห์เพื่อสร้างข้อเสนอแนะทางวิชาการ
ในการพัฒนากฎหมายทรัพยากรนํ้าของประเทศไทยได้ เนื่องจากเป็นที่ทราบกันดีว่า พระราชบัญญัติ
ทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561 เป็นกฎหมายที่เพิ่งบังคับใช้ได้ไม่นาน กลไกหรือมาตรการในกฎหมายฉบับนี ้
โดยเฉพาะเรื่องของการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าจำ�เป็นที่จะต้องถูกกำ�หนดรายละเอียดปลีกย่อยเป็น
กฎหมายลำ�ดับรอง ซึ่งแนวทางการศึกษานี้อาจเป็นประโยชน์แก่การพัฒนากฎหมาย ในการนี้ผู้วิจัย 
ได้ถอดสาระสำ�คัญอันเป็นแน  วทางที่โดดเด่นของกฎหมายนํ้าญี่ปุ่นที่ได้นำ�เสนอไปในหัวข้อก่อนหน้าน้ี 
โดยนำ�มาเปรียบเทียบกับมาตรการของกฎหมายไทย เพื่อสรุปในส่วนท้ายของแต่ละประเด็นด้วยการ
วิเคราะห์ว่ามีความเป็นไปได้หรือควรมีข้อสังเกตใดบ้างหากจะมีการพัฒนากฎหมายไทยในอนาคต
	 2.3.1	 ประเด็นเรื่องสิทธิในการใช้นํ้า
		  ในความเป็นจริงแล้ว ประเด็นเรื่องสิทธิในการใช้นํ้าอาจจะไม่ใช่ประเด็นที่ซับซ้อน 
มากนัก เน่ืองจากพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ.​ 2561 ได้ระบุชัดเจนให้ทรัพยากรน้ําเป็นของส่วนรวม 
บุคคลมีสิทธิกักเก็บได้เท่าท่ีจำ�เป็นแก่ประโยชน์ของกิจกรรมหรือในท่ีดินตน ซ่ึงการกักเก็บไว้ใช้เท่าท่ีจำ�เป็นน้ัน 
รวมถึงกรณีเป็นเจ้าของที่ดินที่มีทางนํ้าไหลผ่านตามธรรมชาติ22 ถึงแม้ว่ากฎหมายจะไม่ได้เขียนชัดเจน 

21Michitaro Nakai, op. cit, pp.12-14.
22พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 7.
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เท่ากับกฎหมายญี่ปุ่นที่ว่าทรัพยากรนํ้าเป็นสมบัติของรัฐ การใช้ประโยชน์ การจัดสรรและการใช้นํ้า 
ตลอดจนการควบคุมการใช้นํ้าจะต้องกระทำ�โดยรัฐ แต่ก็อนุมานได้ว่า รัฐจะเป็นผู้จัดสรรและให้สิทธิ
ในการใช้นํ้าแก่ประชาชนโดยอาศัยอำ�นาจตามกฎหมาย ซึ่งจะเห็นได้จากถ้อยคำ�ว่า ทั้งนี้ เว้นแต่
กฎหมายน้ีหรือกฎหมายลำ�ดับรองบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน ซ่ึงกฎหมายฉบับน้ีก็ได้กำ�หนดให้มีการขออนุญาต
ในการใช้นํ้านั่นเอง 

 		  อย่างไรก็ดี หลักการของกฎหมายไทยมีความสอดคล้องกับหลักการสิทธิของเจ้าของ
ที่ดินที่ทางนํ้าไหลผ่านในกฎหมายจารีตประเพณีภายใต้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี หรือระบบ 
คอมมอน ลอว์ (Common Law System) มีตัวอย่างที่ชัดเจน คือ กฎหมายทรัพยากรนํ้าของประเทศ
ออสเตรเลีย ซ่ึงได้ผสมผสานหลักกฎหมายจารีตประเพณีเข้ากับการตรากฎหมายในการบริหารจัดการน้ํา
เป็นลายลักษณ์อักษร โดยทรัพยากรนํ้าถือเป็นทรัพยากรที่มีอยู่อย่างอุดมสมบูรณ์และสามารถใช้สอย
ได้อย่างอิสรเสรี เป็นสิทธิอันชอบธรรมของผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่อยู่ติดกับแหล่งนํ้า (Doctrine of 
Riparian Right) แต่เมื่อหลักกฎหมายนี้ถูกนำ�มาปรับใช้ที่ออสเตรเลียแล้วกลับพบว่าไม่สอดคล้องกับ
สภาพภูมิประเทศและสภาพภูมิอากาศที่แห้งแล้งแปรปรวน23

		  ดังน้ัน พัฒนาการของกฎหมายทรัพยากรน้ําของออสเตรเลียจึงผสมผสานการใช้หลัก
กฎหมายจารีตประเพณีมากับการตราเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรผ่านรัฐสภาแทน (Statutory Law) 
โดยกฎหมายเช่นว่าน้ันจะมีลักษณะเป็นการรับรองสิทธิ และให้อำ�นาจแก่รัฐบาลของแต่ละมลรัฐได้เข้ามา 
บริหารจัดการ ควบคุม และเข้าถึงการใช้นํ้า โดยมีวัตถุประสงค์เดียวกัน คือ เพื่อสร้างความยั่งยืน  
เพื่อปกป้องคุ้มครอง และเพื่อทำ�ให้ระบบนิเวศฟื้นตัว 24  ในปัจจุบันจะพบได้ว่า หลายต่อหลายประเทศ
ไม่ว่าจะเป็นประเทศที่มีระบบกฎหมายจารีตประเพณีหรือระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร ได้กำ�หนด
กฎหมายให้การบริหารจัดการน้ําและการใช้น้ํากลายเป็นสิ่งที่รัฐสามารถเข้าไปควบคุมและกำ�หนด 
กฎเกณฑ์ในการจัดสรรและการใช้สอยได้ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ใช้นํ้า ประชาชนและ
สังคมส่วนรวม อีกท้ัง เพ่ือให้มีความเหมาะสมกับสถานการณ์ของสังคมปัจจุบันท่ีซับซ้อนและมีกิจกรรม
การใช้นํ้าที่หลากหลายมากขึ้น

23Kate Stoeckel and others, Australian Water Law (Pyrmont, N.S.W. : Thomson Reuters, 

2012), pp. 2-4.
24Gerry Bates, Environmental Law in Australia, 7th ed. (Australia: Butterworths, 2010),  

p. 388.
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	 2.3.2	 ประเด็นเรื่องผู้อนุญาตให้ใช้นํ้า
		  กฎหมายของประเทศญี่ปุ่นได้แบ่งลุ่มนํ้าออกเป็นประเภทต่าง ๆ ซึ่งสอดคล้องกับ 
ประเทศไทยในแง่ของการแบ่งการบริหารจัดการลุ่มน้ําออกเป็น 22 ลุ่ม25  โดยกำ�หนดหน่วยงานผู้พิจารณา
จัดสรรนํ้าและอนุญาตให้มีการใช้นํ้าจากแหล่งนํ้าสาธารณะ เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า 
พ.ศ.​ 2561 จะพบว่า กฎหมายได้กำ�หนดองค์กรผู้ใช้อำ�นาจสองรูปแบบ ได้แก่ องค์กรที่มีอำ�นาจหน้าที่
เชิงนโยบาย และกำ�กับดูแลการบริหารจัดการน้ํา คือ สำ�นักงานทรัพยากรน้ําแห่งชาติ (สทนช.) ซ่ึงทำ�หน้าท่ี
เป็นสำ�นักงานเลขานุการของคณะกรรมการทรัพยากรนํ้าแห่งชาติ (กนช.) และคณะกรรมการลุ่มนํ้า 
ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายฉบับนี้26 และกรมทรัพยากรนํ้า ซึ่งเป็นหน่วยงานปฏิบัติที่มีภารกิจในการ 
ปฏิบัติตามมาตรการท่ีกฎหมายฉบับน้ีกำ�หนด รวมถึงการอนุญาตใช้น้ําด้วย การแบ่งบทบาทของหน่วยงาน
ในลักษณะนี้แตกต่างจากกฎหมายญี่ปุ่นซึ่งกำ�หนดให้ทั้งหน่วยงานกำ�หนดนโยบายและหน่วยงาน
ปฏิบัติเป็นหน่วยงานเดียวกัน
		  ในประเด็นของการพิจารณาอนุญาตใช้น้ํา พระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ.​ 2561 
กำ�หนดให้คณะกรรมการลุ่มน้ําพิจารณาปริมาณการใช้น้ํา  การจัดสรรน้ําตามแนวทางท่ี กนช.  กำ�หนด27 

ซึ่งจะทำ�ให้คณะกรรมการลุ่มนํ้าแต่ละลุ่มทราบถึงปริมาณนํ้าที่จะสามารถจัดสรรให้ใช้ได้ ส่วนการ 
พิจารณาออกใบอนุญาตใช้นํ้าจะเป็นอำ�นาจหน้าที่ของกรมชลประทาน กรมทรัพยากรนํ้า หรือ 
กรมทรัพยากรนํ้าบาดาล แล้วแต่กรณีว่าการขอใช้นํ้าอยู่ในขอบเขตอำ�นาจหน้าที่ของหน่วยงานใด28 
การพิจารณาอนุญาตนั้นจะต้องขอความเห็นชอบของคณะกรรมการลุ่มนํ้าที่บริหารจัดการแหล่งนํ้า 
ท่ีตอ้งการใชน้ํา้นัน้ตัง้อยูด่ว้ย หรอืโดย กนช. หากเปน็การใชน้ํา้เพือ่กจิการขนาดใหญท่ีใ่ชน้ํา้ปริมาณมาก 
จะเห็นได้ว่าการกำ�หนดกลไกในลักษณะนี้ทำ�ให้เกิดการคัดกรองที่ดี เนื่องจากคณะกรรมการลุ่มนํ้า 
จะเป็นผู้ทราบถึงปริมาณนํ้าที่จะสามารถจัดสรรได้ ทำ�ให้ทราบได้ว่าหากอนุญาตให้มีการใช้นํ้าไปแล้ว
จะกระทบถึงปริมาณนํ้าในภาพรวมของลุ่มนํ้าหรือไม่

	 2.3.3	 ประเด็นเรื่องการขออนุญาตใช้นํ้า
		  พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561 กำ�หนดว่า การใช้ทรัพยากรนํ้าสาธารณะ 
แบ่งเป็นสามประเภท คือ การใช้น้ําประเภทท่ีหน่ึง ได้แก่ การใช้ทรัพยากรน้ําสาธารณะเพ่ือการดำ�รงชีพ 

25โปรดดูพระราชกฤษฎีกากำ�หนดลุ่มนํ้า พ.ศ. 2564.
26พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 37.
27พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561, มาตรา 35 (3).
28ในการศึกษาวิจัยน้ีได้กำ�หนดขอบเขตการศึกษาท่ีการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าผิวดินที่อยู่นอกเขต

ชลประทานเท่านั้น ซึ่งอยู่ภายใต้อำ�นาจ หน้าที่ และความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้า โดยประเด็นเรื่องขอบเขต

อำ�นาจหน้าที่ในการอนุญาตใช้นํ้า ผู้วิจัยจะขอกล่าวถึงในส่วนถัดไป.
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การอุปโภคบริโภคในครัวเรือน การเกษตรหรือการเลี้ยงสัตว์เพื่อยังชีพ การอุตสาหกรรมในครัวเรือน 
การรักษาระบบนิเวศ จารีตประเพณี การบรรเทาสาธารณภัย การคมนาคม และการใช้นํ้าใน
ปริมาณเล็กน้อย การใช้นํ้าประเภทที่สอง ได้แก่ การใช้ทรัพยากรนํ้าสาธารณะเพื่อการอุตสาหกรรม 
อุตสาหกรรมการท่องเที่ยว การผลิตพลังงานไฟฟ้า การประปาและกิจการอื่น และการใช้นํ้าประเภท
ท่ีสาม ได้แก่ การใช้ทรัพยากรน้ําสาธารณะเพ่ือกิจการขนาดใหญ่ท่ีใช้น้ําปริมาณมาก หรืออาจก่อให้เกิด
ผลกระทบข้ามลุ่มน้ํา หรือครอบคลุมพ้ืนท่ีอย่างกว้างขวาง ลักษณะหรือรายละเอียดการใช้น้ําแต่ละประเภท
จะถูกกำ�หนดเป็นกฎกระทรวง29 โดยการใช้นํ้าประเภทที่หนึ่ง กฎหมายกำ�หนดว่าไม่ต้องขอใบอนุญาต
และชำ�ระค่านํ้า30 ซึ่งการกำ�หนดเช่นนี้สอดคล้องกับหลักการพื้นฐานของสหประชาชาติ เนื่องจากการ
เข้าถึงนํ้าสะอาดเพื่อการอุปโภคบริโภค หรือใช้นํ้าเพื่อดำ�รงชีพ ถือเป็นสิทธิมนุษยชนพื้นฐานที่ทุกคน
พึงสมควรจะได้รับ
		  ในการใช้นํ้าประเภทที่สองและสาม จะถูกกำ�หนดให้ต้องขอรับใบอนุญาตและ 
ชำ�ระค่านํ้า ซึ่งต้องขออนุญาตจากกรมทรัพยากรนํ้า และโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการลุ่มนํ้า 
หรือ กนช. แล้วแต่กรณี31 ซึ่งการยื่นขอรับใบอนุญาตใช้นํ้าจะต้องยื่นแผนการบริหารจัดการนํ้าโดยม ี
รายการตามที่กฎหมายกำ�หนดมาพร้อมกับคำ�ร้องขอใช้นํ้า32 ถ้าหากพิจารณาจากรายการที่อยู่ใน
แผนการบริหารจัดการเช่นว่านั้นจะพบว่า คล้ายคลึงกับกฎหมายญี่ปุ่นที่กำ�หนดให้ระบุวัตถุประสงค ์
แผนการใช้นํ้า วิธีการใช้ สถานที่ การประมาณการปริมาณนํ้าที่จะใช้ประโยชน์

		  อย่างไรก็ดี จุดเด่นของกฎหมายไทยที่ถูกพัฒนาขึ้นตามบริบทของประเทศไทยเอง 
คือ การระบุแผนการใช้น้ําในเวลาท่ีเกิดภาวะน้ําท่วมและน้ําแล้งด้วย เน่ืองจากประเทศไทยต้องประสบ 
กับปัญหาดังกล่าวทุกปี ซึ่งประเด็นนี้ไม่พบในกฎหมายญี่ปุ่น นอกจากนี้ แนวทางของกฎหมายญี่ปุ่น 
ที่อาจพิจารณาเพิ่มเติมเข้าไปในแผนการบริหารจัดการน้ําเพ่ือให้ผู้อนุญาตพิจารณาอนุญาตใช้น้ํา
อย่างรอบด้าน คือ การคาดการณ์ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการใช้นํ้าของผู้ร้องขอ พร้อมทั้งมาตรการ
ที่จะนำ�มาใช้บรรเทาผลกระทบดังกล่าว ซึ่งผู้ใช้นํ้าอาจวิเคราะห์และประเมินผลกระทบที่จะเกิดจาก
การใช้นํ้าในกิจกรรมของตนเอง ประเด็นนี้มีความคล้ายคลึงกับการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม
จากโครงการหรือกิจกรรมที่อาจส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ตามกฎหมายส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมนั่นเอง ซึ่งตามกฎหมายแล้ว การกำ�หนดประเด็นดังกล่าวสามารถทำ�ได้ เนื่องจาก

29พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 41.
30พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 42.
31พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 43 และ มาตรา 44.
32พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 47.
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กฎหมายไม่ได้ระบุว่าแผนการบริหารจัดการน้ําจะต้องมีรายการตามท่ีระบุในกฎหมายเท่าน้ัน แต่กฎหมาย
ใช้ถ้อยคำ�ว่า “อย่างน้อยต้องมีรายการ” ตามที่ระบุ ซึ่งในทางปฏิบัติผู้พิจารณาอนุญาตอาจขอให ้
ผู้ร้องขอเพิ่มเติมข้อมูลดังกล่าวเข้าไปในแผนการได้

	 2.3.4	 ประเด็นเรื่องการพิจารณาอนุญาตใช้นํ้า
		  จากหลักการพื้นฐานของสหประชาชาติที่กำ�หนดว่าค่าใช้นํ้าอาจไม่จำ�เป็นต้องมี
อัตราเดียวกันท้ังหมด โดยจะข้ึนอยู่กับประเภทของกิจกรรมและปริมาณการใช้น้ํา จะพบว่า ท้ังกฎหมายไทย
และญี่ปุ่นได้วางหลักการดังกล่าวในการกำ�หนดอัตราค่าใช้นํ้า ซึ่งการกำ�หนดอัตราค่านํ้านั้นกฎหมาย
ญี่ปุ่นได้ให้ MLIT เป็นผู้กำ�หนดและยังเป็นผู้อนุญาตให้ใช้นํ้าด้วย ซึ่งแตกต่างจากประเทศไทย แม้ว่า
รัฐมนตรีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมจะเป็นผู้กำ�หนดอัตราค่าใช้น้ําประเภทที่สอง
และสามท่ีไม่ใช่น้ําจากทางน้ําชลประทานและไม่ใช่น้ําบาดาล33 แต่การกำ�หนดอัตราดังกล่าวถูกล้อมกรอบ 
โดยกฎกระทรวงท่ีออกโดยนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ กนช.  ท่ีกำ�หนดหลักเกณฑ์การกำ�หนด
อัตราค่าใช้น้ําสำ�หรับการใช้น้ําประเภทท่ีสองและการใช้นํ้าประเภทท่ีสาม34

	 กล่าวคือ รัฐมนตรีไม่สามารถกำ�หนดอัตราค่าใช้น้ําตามท่ีเห็นสมควรได้เอง แต่จะต้อง
กำ�หนดโดยใช้หลักเกณฑ์ที่นายกรัฐมนตรีกำ�หนดเป็นกรอบให้ จะเห็นได้ว่า การกำ�หนดอัตราค่าใช้นํ้า
ไม่ได้เกิดจากองค์กรเดียวเหมือนญี่ปุ่น ซึ่งในแง่ดีทำ�ให้อัตราค่าใช้นํ้าถูกสร้างขึ้นภายในกรอบที่ชัดเจน
และมีเอกภาพ ในขณะเดียวกันกรอบดังกล่าวอาจไม่มีความยืดหยุ่นเนื่องจากค่าใช้นํ้าอาจมีอัตรา
ที่แตกต่างกันไปได้ขึ้นอยู่กับประเภทของกิจกรรมและปริมาณการใช้นํ้า การวางกรอบหลักเกณฑ์
เช่นว่านั้น ทำ�ให้อัตราค่าใช้นํ้าต้องอ้างอิงกับกรอบที่ตายตัว ซึ่งน่าคิดว่าจะมีความยืดหยุ่นเหมาะสม
กับกิจกรรมการใช้นํ้าประเภทต่าง ๆ  หรือไม่ ดังนั้น จึงตั้งเป็นข้อสังเกตในการตรากฎกระทรวงกำ�หนด 
หลักเกณฑ์การกำ�หนดอัตราค่าใช้น้ําดังกล่าว
	 ในการพิจารณาอนุญาตใช้นํ้าประเภทที่สองและสาม กรมทรัพยากรนํ้าซึ่งเป็น 
หน่วยงานพิจารณาออกใบอนุญาตจะต้องเสนอความเห็นเพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการ 
ลุ่มน้ํา หรือ กนช. แล้วแต่กรณีว่าเป็นการใช้น้ําประเภทท่ีสองหรือสาม ซ่ึงปัจจัยประกอบการพิจารณาน้ัน 
ไม่ได้ระบุไว้ในกฎหมายอย่างละเอียด กำ�หนดแต่เพียงว่าให้คำ�นึงถึงความสมดุลของน้ําในทรัพยากรน้ํา 
สาธารณะ รวมท้ังลุ่มน้ําท่ีเก่ียวข้องเพ่ือมิให้ส่งผลกระทบต่อภาพรวมความสมดุลของ ลุ่มน้ํา35  หมายความว่า 
หน่วยงานจำ�เป็นต้องมีข้อมูลสมดุลน้ําในภาพรวม เพ่ือท่ีจะได้ทำ�ความเห็นว่าสมควรจัดสรรน้ําให้ผู้ร้องขอ 

33พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 50.
34พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 49 (1).
35พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ.​ 2561, มาตรา 46.
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ใช้นํ้าอย่างไรแก่คณะกรรมการลุ่มนํ้า หรือ กนช.​ ทั้งนี้ แนวทางของกฎหมายญี่ปุ่นอาจนำ�มาปรับใช้ 
ในทางปฏิบัติของกรมทรัพยากรนํ้าได้ เพื่อช่วยให้การพิจารณาเรื่องสมดุลนํ้าง่ายยิ่งขึ้น เนื่องจาก
ข้อพิจารณาเรื่องวัตถุประสงค์ของแผนการใช้นํ้าที่ผู้ร้องขอยื่นเสนอมา ความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ
ของแผนการใช้นํ้าเช่นว่านั้น ความมั่นคงของนํ้าที่ใช้ และการคำ�นึงถึงความเสียหายต่อสาธารณะ  
ข้อพิจารณาเหล่านี้จะช่วยให้วิเคราะห์ได้ว่า หากมีการอนุญาตให้ใช้นํ้าจากแหล่งนํ้าสาธารณะแล้ว  
จะก่อให้เกิดผลกระทบหรือทำ�ให้สมดุลนํ้าที่มีอยู่เสียไปหรือไม่ ข้อพิจารณาตามแนวทางกฎหมาย
ญี่ปุ่นอาจนำ�มากำ�หนดเป็นคู่มือ หรือแนวทางในการพิจารณาสมดุลนํ้าได้

3. ขอบเขตอำ�นาจ หน้าที่ และความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้า

	 การกำ�หนดขอบเขตอำ�นาจ หน้าที่ และความรับผิดชอบให้ชัดเจนเป็นประเด็นที่สำ�คัญเพื่อให้
ทราบว่าเขตพ้ืนท่ีใดบ้างท่ีอยู่ภายใต้อำ�นาจ หน้าท่ี และความรับผิดชอบในการพิจารณาออกใบอนุญาต 
ใช้นํ้า ซึ่งผู้วิจัยพบว่า เขตพื้นที่ที่มีกฎหมายเฉพาะถูกกำ�หนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะเรื่องตาม 
ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อำ�นาจ ถึงแม้ว่าภายในเขตพ้ืนท่ีดังกล่าวจะมีแหล่งทรัพยากรน้ําสาธารณะ 
ท่ีอาจนำ�มาใช้สอยได้ก็ไม่อยู่ภายใต้ขอบเขตการขออนุญาตใช้น้ําประเภทท่ีสองและสาม ตามพระราชบัญญัติ
ทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 และไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้าด้วย เนื่องจาก
ทรัพยากรนํ้าภายในพื้นที่เช่นว่านั้นจะถูกใช้ประโยชน์ อนุรักษ์ และบริหารจัดการตามวัตถุประสงค์
เฉพาะด้านที่กฎหมายเฉพาะนั้นได้กำ�หนดขึ้น โดยจะมีหน่วยงานเฉพาะที่กฎหมายนั้นกำ�หนดให้มี
อำ�นาจหน้าที่รับผิดชอบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่อยู่ภายในเขตพื้นที่ดังกล่าว

	 3.1 เขตป่าสงวนแห่งชาติ 
		  พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 กำ�หนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมีอำ�นาจพิจารณาว่า ป่าใดสมควรเป็นป่าสงวนแห่งชาติ โดยม ี
วัตถุประสงค์เพ่ือรักษาสภาพป่าไม้ของป่า หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนโดยออกเป็นกฎกระทรวงและมี
แผนที่แสดงแนวเขตป่าที่กำ�หนดเป็นป่าสงวนแห่งชาติแนบท้าย36 เมื่อได้กำ�หนดให้ป่าใดเป็นป่าสงวน
แห่งชาติแล้ว มาตรการเฉพาะสำ�หรับการอนุรักษ์ป่าสงวนแห่งชาติจะถูกนำ�มาใช้บังคับ เช่น ห้ามมิให้
บุคคลใดยึดถือครอบครองทำ�ประโยชน์ หรืออยู่อาศัยในท่ีดิน ก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ทำ�ไม้ เก็บหาของป่า 
หรือกระทำ�การด้วยประการใดอันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติ37 จะเห็นได้ว่า พื้นที่ป่า

36พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507, มาตรา 6.
37พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507, มาตรา 14.
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สงวนแห่งชาติเป็นเขตพ้ืนท่ีตามกฎหมายเฉพาะท่ีมีความเข้มงวดอย่างย่ิง ถึงแม้ว่าภายในเขตพ้ืนท่ีดังกล่าว 
จะมีแหล่งทรัพยากรนํ้าสาธารณะที่อาจนำ�มาใช้สอยได้ ก็ไม่อยู่ภายใต้ขอบเขตการขออนุญาตใช้นํ้า 
ประเภทที่สองและสาม ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 และไม่อยู่ในขอบเขตความ 
รับผิดชอบของกรมทรัพยากรน้ํา เพราะไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการกำ�หนดพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ 
ท่ีต้องการจะป้องกันการถูกบุกรุก การทำ�ลายทรัพยากรธรรมชาติบริเวณต้นน้ําลำ�ธาร เพ่ือไม่ให้แห้งแล้ง 
พื้นดินพังทลาย ลำ�นํ้าตื้นเขิน เป็นต้น

	 3.2 เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่า
		  เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่าถูกกำ�หนดข้ึนตามพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า      พ.ศ.   2562 
กฎหมายได้ให้อำ�นาจกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช โดยความเห็นชอบจากคณะกรรมการ
สงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า เสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบเพื่อจัดตั้งเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า 
โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซึ่งเงื่อนไขในการกำ�หนดเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า ได้แก่ เป็นบริเวณ
พื้นที่ท่ีมีสภาพธรรมชาติสมควรต้องอนุรักษ์ไว้ให้เป็นแหล่งที่อยู่อาศัยของสัตว์ป่าอย่างปลอดภัย  
และรักษาไว้ซึ่งพันธุ์สัตว์ป่า ตลอดจนคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมหรือระบบนิเวศ 
ให้คงเดิม และต้องไม่ใช่เขตที่ดินที่มีหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองของเอกชน38 เมื่อมี
การกำ�หนดพื้นที่ใดเป็นเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าแล้ว จะต้องกำ�หนดมาตรการเฉพาะเข้าไปบังคับใช้กับ
พื้นที่นั้น ซึ่งแต่ละเขตจะต้องจัดให้มีแผนการอนุรักษ์และคุ้มครองเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าเสนอต่ออธิบดี 
และกำ�หนดมาตรการห้ามหลายอย่าง เช่น ห้ามไม่ให้ผู้ใดเข้าไปในเขตฯ ห้ามไม่ให้ล่า เก็บ ทำ�อันตราย 
หรือล่อสัตว์ป่าออกไปจากเขตฯ ห้ามการเข้าไปถือครองที่ดิน เปลี่ยนแปลงทางนํ้า เป็นต้น39 ด้วยเหตุนี้ 
แม้ว่าภายในเขตพื้นที่เช่นว่านั้นจะมีแหล่งทรัพยากรนํ้าสาธารณะ แต่การใช้ทรัพยากรนํ้าในเขตพื้นที่
ดังกล่าวเป็นไปเพื่อหล่อเลี้ยงระบบนิเวศและทรัพยากรสัตว์ป่า ไม่ใช่การใช้นํ้าตามวัตถุประสงค์ของ 
พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561

	 3.3 เขตอุทยานแห่งชาติ
	 	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ซึ่งกำ�หนดให้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า 
และพันธุ์พืช เสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ และตราเป็นพระราชกฤษฎีกา กำ�หนด
ให้เขตพื้นที่ใดเป็นเขตอุทยานแห่งชาติ40 เมื่อมีการกำ�หนดพื้นที่ใดเป็นเขตอุทยานแห่งชาติแล้ว กฎหมาย

38พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562, มาตรา 47-48.
39พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562, มาตรา 53-55.
40พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562, มาตรา 6. 
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จะกำ�หนดมาตรการใช้บังคับภายในเขตพ้ืนท่ีอุทยานแห่งชาติซ่ึงมีความแตกต่างจากเขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า 
ที่กำ�หนดการเข้าไปใช้ประโยชน์อย่างเข้มงวด ในขณะที่เขตอุทยานแห่งชาตินั้นเปิดโอกาสให้บุคคล 
เข้าไปในเขตอุทยานได้เพื่อการท่องเที่ยว โดยจะห้ามมิให้บุคคลใดกระทำ�การอย่างหนึ่งอย่างใดที่ต้อง 
ห้ามตามกฎหมาย41  ดังนั้น การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรนํ้าภายในเขตอุทยานแห่งชาติมีลักษณะ
ของการส่งเสริมความหลากหลายทางชีวภาพภายในเขตพื้นที่ เพื่อวัตถุประสงค์ในการอนุรักษ์และ 
เป็นแหล่งเรียนรู้ทางธรรมชาติหรือการนันทนาการของประชาชน โดยกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า 
และพันธ์ุพืช เป็นหน่วยงานเฉพาะท่ีดำ�เนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์น้ัน การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน้ํา 
ในเขตพื้นที่ดังกล่าวจึงไม่ได้เป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 
และไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้า

	 3.4 เขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม
		  ในการพิจารณาขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรน้ําตามพระราชบัญญัติ
ทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 ที่มีต่อเขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าสมควรจะต้องแยกการ
พิจารณาออกเป็นสองกรณี ได้แก่
		  กรณีแรก42 โดยปกติแล้วเขตพ้ืนท่ีคุ้มครองส่ิงแวดล้อมจะถูกกำ�หนดข้ึนตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม โดยคำ�แนะนำ�ของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติมีอำ�นาจออกกฎกระทรวง
กำ�หนดให้พื้นทีท่ี่มีลักษณะเป็นพ้ืนท่ีต้นน้ําลำ�ธาร หรือมีระบบนิเวศตามธรรมชาติท่ีแตกต่างจากพ้ืนท่ีอ่ืน 
โดยท่ัวไป หรือมีระบบนิเวศที่อาจถูกทำ�ลายหรืออาจได้รับผลกระทบกระเทือนจากกิจกรรมของมนุษย์
โดยง่าย หรือเป็นพื้นที่ที่มีคุณค่าทางธรรมชาติ หรือศิลปกรรมอันควรแก่การอนุรักษ์ และพื้นที่นั้น
ยังมิได้ถูกประกาศเป็นพื้นที่อนุรักษ์ เป็นพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อม43 ซึ่งในการออกกฎกระทรวงนี ้
ให้กำ�หนดมาตรการคุ้มครองอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่างไว้ด้วย เช่น กำ�หนดการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน 
เพื่อรักษาสภาพธรรมชาติไม่ให้กระทบกระเทือนต่อระบบนิเวศตามธรรมชาติหรือคุณค่าของ 
สิ่งแวดล้อม ศิลปกรรม ห้ามกระทำ�การหรือทำ�กิจกรรมที่อาจเป็นอันตราย หรือก่อให้เกิดผลกระทบ 
ในทางเปลี่ยนแปลงระบบนิเวศของพื้นที่นั้นจากลักษณะทางธรรมชาติ กำ�หนดประเภทและขนาด 
ของโครงการหรือกิจกรรมให้มีหน้าที่ต้องเสนอรายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม เป็นต้น

41พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562, มาตรา 19.
42พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 43 และมาตรา 44.
43พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 43.
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		  จะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของการกำ�หนดเขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมไม่ได้เป็นไปเพื่อ
การบริหารจัดการนํ้าที่อยู่ในพื้นที่ดังกล่าวโดยตรง เนื่องจากการกำ�หนดมาตรการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม
ในเขตพ้ืนท่ีคุ้มครองส่ิงแวดล้อมมีลักษณะของการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน การประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม 
จากโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี ตลอดจนการจำ�กัดกิจกรรมซ่ึงไม่ได้เจาะจงไปท่ีการบริหาร
จัดการหรือการควบคุมการใช้นํ้าสาธารณะในพื้นที่นั้น 
		  ดังนั้น เหตุผลที่นำ�มาสนับสนุนให้กรมทรัพยากรนํ้าสามารถดำ�เนินการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ําท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ีคุ้มครองส่ิงแวดล้อม ตามความมุ่งหมายของพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา 
พ.ศ. 2561 มาจากความมุ่งหมายของมาตรการที่ถูกกำ�หนดขึ้นในเขตพื้นที่ดังกล่าวที่ไม่ได้กำ�หนด
หน่วยงานรับผิดชอบในการบริหารจัดการ ควบคุม หรือห้ามปรามการใช้ประโยชน์และอนุรักษ์
ทรัพยากรน้ําในเขตน้ันอย่างชัดแจ้ง กรมทรัพยากรน้ําในฐานะหน่วยงานท่ีมีความเช่ียวชาญและมีอำ�นาจ
ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 จึงมีขอบเขตอำ�นาจในการเข้ามาบริหารจัดการ ควบคุม 
หรือห้ามปรามการใช้ประโยชน์และอนุรักษ์ทรัพยากรนํ้าในเขตนั้น นอกจากนี้ พระราชบัญญัติส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เองก็ได้เปิดช่องไว้ด้วยว่าในเขตพ้ืนท่ีคุ้มครองส่ิงแวดล้อม 
อาจกำ�หนดขอบเขตหน้าที่และความรับผิดชอบของส่วนราชการท่ีเกี่ยวข้องเพ่ือรักษาสภาพธรรมชาติ
หรือระบบนิเวศไว้44 ซ่ึงกรมทรัพยากรน้ําอาจได้รับการกำ�หนดให้มีความรับผิดชอบในการบริหารจัดการน้ํา
ในเขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมได้ จึงมีข้อสังเกตว่ากรมทรัพยากรนํ้าอาจมีขอบเขตความรับผิดชอบใน
การบริหารจัดการนํ้าในพื้นที่ดังกล่าวได้ตามวัตถุประสงค์ในพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 
เพื่อป้องกันไม่ให้มีการใช้นํ้าภายในพื้นที่อย่างไม่มีขอบเขตซึ่งนำ�มาสู่ความเสื่อมโทรมของระบบนิเวศ 
		  กรณีที่สอง45 กรณีนี้จะมีความแตกต่างไปจากกรณีแรก เนื่องจากพระราชบัญญัต ิ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้กำ�หนดให้เขตพื้นที่ใดที่ได้กำ�หนดให้เป็น 
เขตอนุรักษ์แล้วไม่ว่าจะเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตรักษาพันธ์ุสัตว์ป่า หรือเขตอุทยานแห่งชาติ เป็นต้น 
แต่ปรากฏว่ามีสภาพปัญหาคุณภาพส่ิงแวดล้อมรุนแรงเข้าข้ันวิกฤต จำ�เป็นต้องได้รับการแก้ไขโดยทันที 
และส่วนราชการที่เกี่ยวข้องไม่มีอำ�นาจตามกฎหมาย หรือไม่สามารถที่จะแก้ไขปัญหาได้ ให้รัฐมนตรี
ว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยคำ�แนะนำ�ของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อม 
แห่งชาติเสนอต่อคณะรัฐมนตรีขออนุมัติเข้าดำ�เนินการนำ�มาตรการคุ้มครองอย่างใดอย่างหนึ่งหรือ
หลายอย่างท่ีใช้ในเขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมมาใช้กับเขตอนุรักษ์ดังกล่าวได้ตามความจำ�เป็นและ
เหมาะสมเพื่อควบคุมและแก้ไขปัญหา

44พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 44 (4).
45พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535, มาตรา 45.
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		  ผู้วิจัยเห็นว่า กรณีที่สองจะเป็นเพียงแค่การที่กฎหมายให้นำ�มาตรการคุ้มครองพื้นที ่
สิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไปใช้ตาม 
ความจำ�เป็นและเหมาะสมกับเขตพ้ืนท่ีอนุรักษ์ เพ่ือวัตถุประสงค์ของการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมโดยเฉพาะ 
ไม่ได้มีการประกาศเขตทับกัน กล่าวคือ ไม่ได้กำ�หนดให้เขตอนุรักษ์เช่นว่าน้ันกลายเป็นเขตพ้ืนท่ีคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อมแต่อย่างใด แม้ว่าจะมีการนำ�มาตรการที่ใช้ในเขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมมาใช้กับเขต
อนุรักษ์ ซึ่งผลทางกฎหมายทำ�ให้เขตอนุรักษ์ดังกล่าวเป็นเขตพื้นที่คุ้มครองสิ่งแวดล้อมซึ่งมีมาตรการ
ป้องกันการทำ�ลายทรัพยากรธรรมชาติในเขตอนุรักษ์น้ันเพ่ิมข้ึน แต่กฎหมายท่ีเข้ามาบังคับเพ่ือป้องกัน 
การก่อให้เกิดอันตรายแก่ทรัพยากรธรรมชาติเข้มงวดมากข้ึนตามหลักเกณฑ์ท่ีกำ�หนดไว้ในกฎกระทรวง 
ที่กำ�หนดในมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
และต้องมีมาตรการคุ้มครองตามกฎหมายที่เขตอนุรักษ์นั้นได้รับการประกาศเป็นเขตพื้นที่ที่จัดตั้งขึ้น
ตามกฎหมายเฉพาะอยู่ และอยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของหน่วยงานเฉพาะเป็นหลักตามที่ระบุ
อยู่ในกฎหมายว่าด้วยการนั้น เพียงแต่มีมาตรการในการเพิ่มการคุ้มครองในบางเรื่องตามกฎกระทรวง
ท่ีกำ�หนดตามมาตรา 44 เพ่ือคุ้มครองการดำ�เนินการมิให้มีการทำ�ลายเขตอนุรักษ์ท่ีกำ�หนดไว้โดยเฉพาะ
แล้วเท่านั้น 
		  ยกตัวอย่างเช่น เขตพื้นที่ซึ่งถูกประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาติก็ยังคงอยู่ในอำ�นาจหน้าที่
และความรับผิดชอบของกรมป่าไม้ เขตพื้นที่ซึ่งประกาศเป็นเขตอุทยานแห่งชาติก็ยังคงอยู่ในอำ�นาจ
หน้าที่และความรับผิดชอบของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช เป็นต้น ซึ่งการขอใช้พื้นที่
หรือการห้ามมิให้เข้าไปในพ้ืนท่ีจะกระทำ�ไม่ได้จนกว่าจะได้รับอนุมัติจากกรมป่าไม้หรือกรมอุทยานแห่งชาติ 
สัตว์ป่า และพันธุ์พืชดังกล่าว แม้ว่ากรมทรัพยากรนํ้าจะเห็นชอบให้เข้าไปบริหารจัดการทรัพยากรนํ้า 
ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 ภายในเขตอนุรักษ์น้ันได้ ดังน้ัน กรณีน้ีจึงไม่อยู่ในขอบเขต
ความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรน้ําท่ีจะเข้าไปบริหารจัดการน้ําในเขตพ้ืนท่ีเช่นว่าน้ัน

	 3.5 เขตพื้นที่ป่าชายเลนอนุรักษ์46 และเขตพื้นที่คุ้มครองทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง47

	  	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558 
กำ�หนดเขตพ้ืนท่ีท้ังสองประเภทน้ีโดยให้อำ�นาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 
ส่ิงแวดล้อม โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล 
และชายฝั่งแห่งชาติ ทั้งสองเขตพื้นที่เช่นว่านั้นมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อคุ้มครองทรัพยากรทางทะเล

46พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 18.
47พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 20.
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และชายฝ่ัง เพ่ือไม่ให้เส่ือมโทรมหรือถูกบุกรุก ถูกทำ�ลาย เปล่ียนแปลงสภาพพ้ืนท่ีไปจากเดิม ซ่ึงกฎหมาย
ได้ให้อำ�นาจแก่กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งดำ�เนินการให้บรรลุผลตามที่กฎหมายได้กำ�หนด
มาตรการเฉพาะเอาไว้ในการบริหารจัดการ บำ�รุงรักษา ฟ้ืนฟู และอนุรักษ์ทรัพยากรทางทะเล รวมถึง 
ป้องกันการกัดเซาะชายฝั่งในเขตพื้นที่ดังกล่าว ดังนั้น แม้ว่าภายในเขตพื้นที่เช่นว่านั้นจะมีแหล่ง
ทรัพยากรนํ้าสาธารณะ แต่ทรัพยากรนํ้าเหล่านั้นถูกใช้เพื่อวัตถุประสงค์ในการหล่อเลี้ยงทรัพยากร 
ป่าชายเลน และทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ไม่ว่าจะเป็น สิ่งมีชีวิตหรือพันธุ์พืชหลายชนิดที่มีถิ่น 
ที่อยู่อาศัยตามธรรมชาติในบริเวณพื้นที่นั้น ดังนั้น การจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าในพื้นที่ดังกล่าว  
ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 อาจกระทบต่อระบบนิเวศ และการดำ�รงอยู่ของสิ่งมีชีวิต 
และอาจเกิดการเปล่ียนแปลงสภาพแวดล้อม กรณีน้ีจึงไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรน้ํา
ที่จะเข้าไปบริหารจัดการนํ้าในเขตพื้นที่เช่นว่านั้น 

	 3.6 เขตพื้นที่รักษาพันธุ์สัตว์นํ้า 
		  ถูกกำ�หนดข้ึนโดยพระราชกำ�หนดการประมง พ.ศ. 2558 ซ่ึงกำ�หนดห้ามมิให้ผู้ใดจับสัตว์น้ํา
ในเขตพื้นที่รักษาพันธุ์สัตว์นํ้าตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ หรือคณะกรรมการ
ประมงประจำ�จังหวัดโดยอนุมัติรัฐมนตรีประกาศกำ�หนด เว้นแต่เป็นการกระทำ�เพื่อประโยชน์ในทาง
วิชาการหรือเพ่ือการบำ�รุงรักษาสัตว์น้ําและได้รับอนุญาตเป็นหนังสือจากอธิบดีหรือผู้ซ่ึงอธิบดีมอบหมาย48 

ซ่ึงเขตพื้นที่รักษาพันธุ์สัตว์น้ําเกิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการอนุรักษ์และบริหารจัดการให้เกิดความ
สมดุลทางธรรมชาติ และรักษาทรัพยากรสัตว์น้ําและระบบนิเวศไว้อย่างย่ังยืน นอกจากนี้ แหล่งน้ําอันเป็น
แหล่งอาศัยตามธรรมชาติของบรรดาสัตว์น้ําต้องได้รับการอนุรักษ์คุ้มครองให้เอื้อต่อการดำ�รงชีวิต
และการเจริญเติบโต จะเห็นได้ว่าเขตรักษาพันธุ์สัตว์นํ้าจึงเป็นเขตพื้นที่ที่มีกฎหมายเฉพาะกำ�หนดขึ้น 
และไม่อยู่ในวัตถุประสงค์ของการใช้น้ําตามพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 ถึงแม้ว่าในเขตพ้ืนท่ี 
ดังกล่าวจะมีทรัพยากรนํ้าสาธารณะก็ตาม แต่ทรัพยากรนํ้าที่มีอยู่นั้นเพื่อประโยชน์ในการดำ�รงชีวิต 
ของพันธุ์สัตว์นํ้านานาชนิด หากมีการจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้าในพื้นที่ดังกล่าวอาจกระทบต่อการ
เปลี่ยนแปลงทรัพยากรนํ้าทั้งในแง่คุณภาพและปริมาณ กรณีนี้จึงไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิด
ชอบของกรมทรัพยากรนํ้า

48พระราชกำ�หนดการประมง พ.ศ. 2558, มาตรา 56.
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	 3.7 เขตพื้นที่ชลประทาน
		  พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ได้กำ�หนดว่า “การชลประทาน” คือ 
กิจการที่กรมชลประทานจัดทำ�ขึ้นเพื่อให้ได้มาซึ่งนํ้าหรือเพื่อกักเก็บ รักษา ควบคุม ส่ง ระบาย
หรือแบ่งน้ําเพ่ือเกษตรกรรม การพลังงาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม และหมายความ 
รวมถึงการป้องกันความเสียหายอันเกิดจากน้ํากับรวมถึงการคมนาคมทางน้ําซึ่งอยู่ ในเขต
ชลประทาน49 โดยทางนํ้าชลประทาน แบ่งออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ ประเภท 1 คือ ทางนํ้าที่ใช ้
ในการส่ง ระบาย กัก หรือกั้นนํ้าเพื่อการชลประทาน ประเภท 2 คือ ทางนํ้าที่ใช้ในการคมนาคมแต่
มีการชลประทานร่วมอยู่ด้วยเฉพาะภายในเขตที่ได้รับประโยชน์จากการชลประทาน ประเภท 3 คือ 
ทางนํ้าที่สงวนไว้ใช้ในการชลประทาน และประเภท 4 คือ ทางนํ้าอันเป็นอุปกรณ์แก่การชลประทาน 
โดยทางนํ้าชลประทานดังกล่าวจะถูกประกาศโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์50 

หากทรัพยากรน้ําสาธารณะในเขตพ้ืนท่ีใดท่ีถูกประกาศให้เป็นทางน้ําชลประทานก็จะอยู่ในความรับผิดชอบ
ของกรมชลประทาน รวมไปถึงการพิจารณาอนุญาตใช้นํ้าและการจัดสรรนํ้าในเขตพื้นที่ดังกล่าวตาม 
พระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 ด้วย ซ่ึงจะไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรน้ํา 
ในทางกลับกันถ้าหากทรัพยากรนํ้าสาธารณะในเขตพื้นที่ดังกล่าว ยังไม่ได้มีการประกาศให้เป็นทางนํ้า
ชลประทาน กรมทรัพยากรนํ้ายังคงมีขอบเขตความรับผิดชอบในเขตพื้นที่นั้นต่อไป 
		  อย่างไรก็ตาม หากมีการเปลี่ยนแปลงพื้นที่รับผิดชอบควบคุมดูแลทรัพยากรนํ้าสาธารณะ
ระหว่างกรมชลประทานกับกรมทรัพยากรนํ้า ภายหลังจากที่ได้มีการออกใบอนุญาตการใช้นํ้าให้แก ่
ผู้รับใบอนุญาตในพื้นที่นั้นไปแล้ว ผู้ขอใช้นํ้าจำ�เป็นต้องยื่นขออนุญาตใหม่หรือไม่ ต้องพิจารณาว่า 
หากแผนการบริหารจัดการนํ้าของผู้ร้องขอเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม ผู้ขออนุญาตใช้นํ้าจำ�เป็นจะต้อง
ยื่นขออนุญาตใหม่ อย่างไรก็ดี ผู้วิจัยเห็นว่าควรหารือกรมชลประทานในประเด็นดังกล่าว เพราะหากให้
ย่ืนใหม่จะต้องใช้เวลานาน และต้องดำ�เนินการอีกหลายขั้นตอน ด้วยเหตุนี้ หากหลักฐานและเงื่อนไข 
ในการย่ืนขอของกรมชลประทานไม่แตกต่างจากกรมทรัพยากรน้ํามากนัก ควรแก้ไขในประเด็นน้ีเพียงแค่
ให้เพ่ิมเติมหลักฐานท่ีจำ�เป็นในการย่ืนขอต่อกรมชลประทาน แล้วให้อธิบดีกรมชลประทานออกใบอนุญาต
ภายใต้ความเห็นชอบจากคณะกรรมการลุ่มนํ้า หรือ กนช. แล้วแต่กรณีก็เพียงพอแล้ว

49พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485, มาตรา 4.
50พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485, มาตรา 5.
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4. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 จากการศึกษาวิจัย ผู้วิจัยพบว่าแนวทางการจัดสรรน้ําและการใช้น้ําของกฎหมายญ่ีปุ่นมีรายละเอียด
ที่คล้ายคลึงกันกับกฎหมายไทยพอสมควร โดยมีความแตกต่างกันในรายละเอียดบางประการเท่านั้น 
ซึ่งหากประเทศไทยจะมีการพัฒนากฎหมายลำ�ดับรองเพ่ือระบุรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดสรรนํ้า
และการใช้นํ้า ภายใต้พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 ในอนาคต ก็อาจนำ�เอาแนวทางของ
กฎหมายญี่ปุ่นมาพิจารณากำ�หนดรายละเอียดเป็นแนวทางปฏิบัติได้ หรืออาจนำ�มาประยุกต์ใช้เป็น 
คู่มือสำ�หรับการยื่นขอใบอนุญาต และการพิจารณาออกใบอนุญาตใช้นํ้าของกรมทรัพยากรนํ้าได้ 
	 นอกจากนี้ การจัดสรรนํ้าและการใช้นํ้านั้นเป็นอำ�นาจหน้าที่โดยตรงของกรมทรัพยากรนํ้า 
ซ่ึงจะมีขอบเขตในการพิจารณาจัดสรรนํ้าและออกใบอนุญาตใช้นํ้าสำ�หรับเขตพ้ืนท่ีซ่ึงไม่ได้ถูกกำ�หนด
ให้เป็นเขตอนุรักษ์ตามกฎหมายเฉพาะเท่านั้น ถึงแม้ว่าภายในเขตพื้นที่อนุรักษ์ดังกล่าวจะมีแหล่ง 
ทรัพยากรน้ําสาธารณะท่ีอาจนำ�มาใช้สอยได้ ก็ไม่อยู่ภายใต้ขอบเขตการขออนุญาตใช้น้ําตามพระราชบัญญัติ
ทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 และไม่อยู่ในขอบเขตความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้าด้วย เนื่องจาก
ทรัพยากรนํ้าภายในพื้นที่เช่นว่านั้นจะถูกใช้ประโยชน์ อนุรักษ์ และบริหารจัดการตามวัตถุประสงค์
เฉพาะด้านที่กฎหมายเฉพาะนั้นได้กำ�หนดขึ้น โดยจะมีหน่วยงานเฉพาะที่กฎหมายนั้นกำ�หนดให้มี
อำ�นาจหน้าที่รับผิดชอบการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่อยู่ภายในเขตพื้นที่ดังกล่าวแล้วนั่นเอง
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พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535.
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562.
พระราชกำ�หนดการประมง พ.ศ. 2558.
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