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คํานํา 
 
 หนังสือเล่มเล็ก ๆ นี4 จัดทําขึ4 นในโอกาสที< คดีหาดสะกอมมีอายุการ
พิจารณาค้างคาอยู่ในศาลปกครองมาครบ IJ ปีพอดีในปี พ.ศ.LMNI คดีหาด
สะกอมเป็นคดีพิพาทระหว่างชาวบ้านที<มีอาชีพประมงพื4นบ้านกับหน่วยงานของรัฐ 
จากที<ไม่รู้อิโหน่อิเหน่และไม่มีความรู้ใด ๆ เกี<ยวกับผลกระทบของโครงสร้างแข็งที<
หน่วยงานของรัฐสร้างขึ4นบนชายหาดบริเวณใกล้เคียงในปี LMUJ พอเวลาผ่านไป 
IJ ปีกลับพบว่าหาดทรายที< เคยกว้างขวางสวยงามกลับหดแคบลง ๆ จนในที< สุด
นอกจากหาดหายแล้ว ที< ดินที< ทํากินรวมทั4งบ้านเรือนเรือกสวนไร่นาก็ค่อย ๆ จม
ทะเลลงไปด้วย และกลับมีกองหินขนาดมหึมาโผล่ขึ4นทีละกอง ๆ เรียงรายอยู่หน้า
บ้านแทนที<ชายหาดอันงดงาม สําหรับคนที<ทั4งชีวิตฝากไว้กับทะเลแล้ว สิ<งเหล่านี4
เป็นภาวะอันสุดแสนจะทนทานได้ เป็นที<มาของการเริ<มต้นค้นหาสาเหตุและนําไปสู่
การฟ้องร้องเป็นคดีในศาลปกครอง คดีชาวบ้านหาดสะกอมฟ้องเรียกค่าเสียหาย
จากการก่อสร้างเขื<อนกันทรายและคลื<นของรัฐจึงเปิดศักราชการฟ้องคดีเกี<ยวกับ
ทรัพยากรชายหาดและชายฝั<งทะเลคดีแรกของประเทศไทย ก่อนที<จะมีคดีอื<น ๆ 
ติดตามมาจนถึงขณะนี4 อีก [ คดี และคาดว่าจะยังไม่จบสิ4นไปโดยง่าย  
 
 ในฐานะนักวิชาการกฎหมายและนักวิชาการวิศวกรรม คดีหาดสะกอมรวม
ทั4งคดีการฟ้องร้องเกี<ยวกับการพังทะลายของชายหาดคดีอื<น ๆ ที< ติดตามมานั4น
ด้านหนึ< งถือเป็นพื4นที<ของการต่อสู้ทางความคิดระหว่างทฤษฎีวิศวกรรมที< บูชา
โครงสร้างแข็งกับแนวคิดเชิงวิศวกรรมที<กระทําต่อชายฝั<งทะเลด้วยความเคารพ
เข้าใจธรรมชาติ อีกด้านหนึ< งเป็นการพิสูจน์ว่าสําหรับประเทศไทยแล้วหลักการ
พื4นฐานทางกฎหมายสิ<งแวดล้อมที< สําคัญ เป็นต้นว่า หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย 
(Polluter Pays Principle) หรือหลักระวังไว้ก่อน (Precautionary Principle) ใน
กิจกรรมที<ไม่อาจคาดหมายถึงผลกระทบได้อย่างแน่แท้จะบังคับใช้กับหน่วยงาน
ของรัฐได้หรือไม่ เพียงใด อีกทั4งสิทธิเชิงกระบวนการของผู้มีส่วนได้เสียใน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ<งแวดล้อมจะได้รับการคุ้มครองและบังคับใช้โดยองค์กร
ตุลาการอย่างจริงจังมากน้อยเพียงใด โดยเฉพาะอย่างยิ<ง สิทธิที<จะได้รับข้อมูลข่าว  
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สารอันถูกต้องอย่างเพียงพอและสิทธิโต้แย้งคัดค้านโครงการก่อสร้างใด ๆ ที<
กระทําบนชายหาดและชายฝั<งทะเล อันเป็นสิทธิของพลเมืองไทยที< ได้รับการ
รับรองไว้แล้วอย่างชัดแจ้งทั4งในรัฐธรรมนูญและในอนุสัญญาระหว่างประเทศ
อย่างเช่นอนุสัญญาอาร์ฮูส (The Convention on Access to Information, Public 
Participation in Decision-Making and Access to Justice in Environmental 
Matters I���- The Aarhus Convention). 
 

คณะผู้วิจัย 
มกราคม LMNL 



                                                                                                                                             สารบัญ 

	 ค 

 

สารบัญ 
                 

หน้า 
คํานํา          ก 
สารบัญ          ค 
สารบัญภาพ         จ 
บทที3 1 บทนํา         1 

1.1 สาเหตุของการฟ้องคดีปกครองเกี3ยวกับชายหาด    4 
1.2 สถานะทางกฎหมายของชายหาดและชายฝั3งทะเล   7 
1.3 สิทธิมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการบริหาร  10 

จัดการทรัพยากรชายฝั3งทะเลและชายหาด 
บทที3 2 คดีหาดสะกอม จังหวัดสงขลา     13 

2.1 ข้อเท็จจริงในคดี      13 
2.2 ประเด็นสําคัญในคดี       17 

บทที3 3 คดีหาดคลองวาฬ จังหวัดประจวบคีรีขันธ์    29 

3.1 ข้อเท็จจริงในคดี      29 
3.2 ประเด็นสําคัญในคดี      32 

บทที3 4 คดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ จังหวัดสงขลา    43 

4.1 ข้อเท็จจริงในคดี      44 
4.2 ประเด็นสําคัญในคดี      47 

บทที3 5 คดีหาดอ่าวน้อย จังหวัดประจวบคีรีขันธ์    57 
5.1 ข้อเท็จจริงในคดี      58 
Z.[ การคุ้มครองชั 3วคราวก่อนการพิพากษา    62 

 
 
 
 



                                                                                                                                             สารบัญ 

	 ง 

 
บทที3 6 บทวิเคราะห์และข้อสังเกตบางประการในคดีปกครอง   65 
 เกี3ยวกับชายหาด   

6.1 ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี3ยวกับชายหาด   66
 6.2 ประเภทคดีปกครองที3เกี3ยวกับการกัดเซาะของชายหาด  71 

6.3 คําขอและคําบังคับเกี3ยวกับคดีชายหาด    74 
 

บรรณานุกรม        77 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  



                                                                                                                                             สารบัญ 

	 จ 

 

สารบัญภาพ 
 
ภาพที3                หน้า 
1.1 หลักการทั 3วไปของมาตรการที3ใช้อยู่ในปัจจุบัน              3 
1.2  โครงสร้างป้องกันชายฝั3งทะเลในปัจจุบัน            4-5 
1.3 ผลกระทบจากโครงสร้างป้องกันชายฝั3ง               5 
1.4 การทับซ้อนกันของโครงสร้างป้องกันชายฝั3ง     7 
2.1  ภาพถ่ายทางอากาศปากนํd าสะกอม          14 
2.2 องค์ประกอบของโครงการบริเวณปากนํd าสะกอม        14 
2.3 ชายฝั3งที3ถูกกัดเซาะทางทิศตะวันตกของปากร่องนํd าสะกอม   15 
2.4 ผลกระทบของโครงสร้างที3มีต่อพืdนที3ข้างเคียง    16 
3.1 โครงการเขื3อนป้องกันตลิ3งและโครงการก่อสร้างสวนสาธารณะ  31 

ชายหาดคลองวาฬ      
3.2 ผลกระทบที3เกิดจากโครงการ        32 
4.1 องค์ประกอบของโครงการป้องกันชายฝั3งหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ 46 
4.2 ผลกระทบที3แหลมสนอ่อน      47 
4.3 ชายหาดชลาทัศน์บริเวณพืdนที3โครงการ          48 
5.1 สภาพชายหาดอ่าวน้อย อ.เมือง จ.ประจวบคีรีขันธ์   59 



                                                                                                                                   บทที% 1 บทนํา 

	 1 

 

บทที%  1  
บทนํา 

 
ชายฝั%งทะเลคือรอยต่อทางธรรมชาติอันบอบบางระหว่างกระบวนการ

ปฏิสัมพันธ์ของอากาศ ทะเล และพืFนแผ่นดิน เป็นหนึ% งในระบบนิเวศที% เกิดจาก
ความสมดุลของกระบวนการทางธรรมชาติ  รอยต่อนีF เป็นแหล่งอาหารและที%พักพิง
ของสิ%งมีชีวิตอันหลากหลาย และเป็นพืFนที%แห่งความสุขของมนุษย์ ชายฝั%งทะเล
ตามธรรมชาติ มีกระบวนการทางชายฝั%งทะเลหล่อเลีFยงให้ชายหาดดํารงอยู่ หาก
กระบวนการนีF ไม่มีการเปลี%ยนแปลงและดําเนินครบรอบของกระบวนการ จะส่งผล
ให้ชายฝั%งทะเลเปลี%ยนแปลงน้อยมาก  ยกเว้นกรณีเกิดเหตุการณ์พิเศษในทะเล 
เช่น พายุรุนแรง สึนามิ หรือ การเปลี%ยนแปลงของกระบวนการอันเนื% องมาจาก
สภาพภูมิอากาศที%เปลี%ยนแปลงไปเป็น แต่กระบวนการทางชายฝั%งทะเลนีF  สามารถ
เสียสมดุลได้ไม่ยากด้วยการแทรกแซงจากกิจกรรมของมนุษย์ เช่น การสร้างสิ%ง
ปลูกสร้างรุกลํFาเขตสมดุลชายฝั%งนีF  จึงนํามาซึ%งการเปลี%ยนแปลงชายฝั%งที%ผิดแผกไป
จากสมดุลเดิมที%เกิดขึFนตามธรรมชาติ และบางครั Fงแม้การแทรกแซงนัFนจะหมดไป 
สมดุลดังกล่าวก็มิอาจกลับคืนมาเหมือนดังเดิมได้ 
 

ในประเทศไทยมีชายฝั%งทะเลยาว 3151 กิโลเมตร ครอบคลุม 320 ตําบล 
ใน 23 จังหวัด1 ประกอบด้วยฝั%งทะเลด้านอ่าวไทย  17 จังหวัดตัFงแต่จังหวัดตราด
เรื%อยลงไปทางตอนใต้จนถึงชายแดนไทย-มาเลเซียที%ปากแม่นํF าโกลก จังหวัด
นราธิวาส  ส่วนฝั%งทะเลอันดามัน 6 จังหวัด เริ%มตัFงแต่จังหวัดระนองถึงจังหวัดสตูล 
ลักษณะเชิงกายภาพของทัFงสองฝั%งนีFแตกต่างกันอย่างชัดเจน กล่าวคือชายฝั%งทะเล
ด้านอ่าวไทยมีลักษณะเป็นชายฝั%งทะเลแบบยกตัว ส่วนมากเป็นหาดทรายที% เกิด
จากการสะสมตัวของตะกอนเป็นระยะเวลายาวนาน เป็นชายหาดที% ค่อนข้างยาว
ต่อเนื% องกัน มีแม่นํF าที%ลงทะเลฝั%งอ่าวไทยหลายสาย มีเกาะแก่งและภูเขาหินน้อย

																																																																				
1
 กองบริหารจัดการพืFนที%ชายฝั%ง, การประมวลข้อมูลสถานการณ์การกัดเซาะชายฝั%งปี 2560, (กรุงเทพฯ : กรม

ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง, 2561, น. 3-2. 
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มากเมื%อเทียบกับฝั%งอันดามัน ซึ%งมีลักษณะเป็นชายฝั%งทะเลแบบยุบตัว มีชายหาด
แบบกระเปาะคือเป็นชายหาดสัFนๆแทรกอยู่ระหว่างเกาะแก่งและโขดหิน2 ด้วย
ลักษณะเฉพาะของชายฝั%งทะเลด่านอ่าวไทยที%เป็นหาดทรายยาวต่อเนื% องถึงกันและ
มีแม่นํF าไหลลงทะเลหลายสายนีF เอง จึงเป็นที%มาของการฟ้องคดีปกครองเกี%ยวกับ
ชายหาดคดีแรกของประเทศไทย นั %นคือคดีหาดสะกอม อําเภอจะนะ จังหวัดสงขลา 
รวมถึงคดีปกครองเกี%ยวกับชายหาดต่อมาอีก 3 คดี ได้แก่ คดีคลองวาฬ จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์, คดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ จังหวัดสงขลา และคดีอ่าวน้อย จังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ ซึ% งทัFง 4 คดี เกิดขึFนกับชายหาดด้านทะเลฝั%งอ่าวไทยโดยจะ
กล่าวถึงในลําดับต่อไป  

 
ด้วยการเพิ%มขึFนของประชากรในขณะที%ทรัพยากรชายฝั%งทะเลมีอยู่อย่าง

จํากัด ประกอบกับการดําเนินแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ทําให้เกิด
การบุกรุกแย่งชิงการเข้าถึงพืFนที%เพื%อการได้มาซึ%งทรัพยากรชายหาด ส่งผลให้เกิด
การปรับเปลี%ยนรูปแบบการใช้พืFนที%ชายฝั%งทะเลจากเดิมมาก จะเห็นได้ว่ามีการ
พัฒนาพืFนที%ชายฝั%งทะเลเป็นที% พักตากอากาศของคนเมือง เป็นสถานที%ประกอบ
กิจการประมงทัFงเชิงพาณิชย์และประมงพืFนบ้าน ท่าเทียบเรือใหญ่น้อย ตลอดจน
พัฒนาเป็นสถานที%ท่องเที%ยวมากขึFน ๆ อย่างต่อเนื% อง ประกอบกับการพัฒนาถนน
หนทางทําให้เข้าถึงชายหาดได้ง่ายและสะดวกกว่าในอดีต ส่งเสริมให้พืFนที%ชายฝั%ง
ทะเลและชายหาดมีมูลค่าสูงมากขึFนเรื%อย ๆ ทุกฝ่ายต่างแสวงหาหนทางใช้
ประโยชน์จากพืFนที%ชายหาดอย่างเต็มที%  จึงเป็นเหตุให้พืFนที%ชายหาดถูกใช้จนเกิน
ศักยภาพที% จะรองรับได้ ชายหาดจึงเสื% อมโทรมลงอย่างรวดเร็ว กอปรกับ
ปรากฏการณ์การเปลี%ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ ส่งเสริมให้เกิดภัยธรรมชาติ
บริเวณชายฝั%งบ่อยครั FงและมีความรุนแรงมากขึFนอย่างต่อเนื% อง  

 
การที%ชายฝั%งทะเลถูกใช้ประโยชน์จนเกินกว่าศักยภาพที%ธรรมชาติจะ

รองรับก็ดี ชายฝั%งทะเลถูกกัดเซาะทําลายจากภัยพิบัติต่าง ๆ ก็ดี เป็นที%มาของการ

																																																																				
2
 สมปรารถนา ฤทธิ lพริFง และคณะ, หาดทรายคุณค่าชีวิตที% ถูกลืม. โครงการขับเคลื%อนนโยบายสาธารณะฯ: 

กรณีการใช้ประโยชน์หาดทรายและการอนุรักษ์, คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, 2554, น. 9. 
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คิดมาตรการในการแก้ไขโดยหน่วยงานภาครัฐที% เกี%ยวข้อง3 โดยทั %วไปมาตรการ
เพื% อป้องกันปัญหาภัยพิบัติที% เกิดขึFนบริเวณชายฝั%งทะเล และแก้ไขการกัดเซาะ
ชายฝั%งสามารถแบ่งได้เป็น 3 มาตรการหลักๆ คือ (1) การถอยร่นย้ายถิ%นฐานให้
พ้นเขตอิทธิพลของนํF าทะเล (2) การปรับตัวเข้ากับสภาพแวดล้อมใหม่ (3) การใช้
โครงสร้างทางวิศวกรรมป้องกันแก้ไข (ภาพที% 1.1) 

 

 

ภาพที% 1.1 หลักการทั %วไปของมาตรการที%ใช้อยู่ในปัจจุบัน
4
  

 
จากการตรวจสอบพบว่ามาตรการที%หน่วยงานของรัฐ )รวมทัFงเอกชนไทย (

นิยมนํามาใช้ในการป้องกันรักษาชายฝั%งคือมาตรการใช้โครงสร้างทางวิศวกรรมใน
การป้องกันชายฝั%งทะเล (Structural measures) (ภาพที%  1.2) ซึ% งมีหลากหลาย
รูปแบบตามลักษณะปัญหาและกายภาพของชายฝั%งทะเล 

 

																																																																				
3
 เช่น กรมเจ้าท่า กรมโยธาธิการและผังเมือง กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง  ตลอดจนหน่วยงานส่วน

ท้องถิ%นที%รับผิดชอบพืFนที%ชายฝั%งทะเล  
4
 ดั ด แ ป ล ง จ า ก  Chad, J.McGuire, Adapting to sea level rise in the coastal zone, Law and policy 

considerations, (USA : CRC Press, Taylor&Francise Group.), 2013. 
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1.1 สาเหตุของการฟ้องคดีปกครองเกี%ยวกับชายหาด 

  
 อย่างไรก็ตาม แม้การใช้โครงสร้างทางวิศวกรรมจะมีข้อดีหลายประการ 
แต่ก็พบว่าก่อให้เกิดผลกระทบด้านลบต่อพืFนที%ข้างเคียง ทัFงนีF  เพราะโครงสร้างทาง 
วิศวกรรมนัFนได้เปลี%ยนแปลงรูปแบบการเคลื%อนที%ของกระแสนํF าและตะกอนชายฝั%ง
ทะเล ส่งผลกระทบต่อสมดุลตามธรรมชาติ แม้จะสามารถป้องกันพืFนที% เป้าหมาย
บางส่วนไม่ให้เสียหายได้ แต่มักก่อผลกระทบให้พืFนที%ข้างเคียงเกิดการกัดเซาะหรือ
ถูกกัดเซาะเพิ%มมากขึFน นอกจากนีF แล้ว ยังก่อให้เกิดการสูญเสียทัศนียภาพของ
ชายหาด สูญเสียการใช้ประโยชน์พืFนที%ชายหาด และขัดขวางการเข้าถึงทรัพยากร
ชายฝั%งทะเล (ภาพที% 1.3) 
 

	 	 	
หาดจอมเทียน จ.ชลบุรี  ป้อมพระจุลฯ จ.สมุทรปราการ สทิงพระ จ.สงขลา  

   
ชลาทัศน์ จ.สงขลา	 ชลาทัศน์ จ.สงขลา	 ชลาทัศน์ จ.สงขลา	

 
ภาพที% 1.2 โครงสร้างป้องกันชายฝั%งทะเลในปัจจุบัน 
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บ้านบางตาวา จ.ปัตตานี  โคกขาม จ.สมุทรสาคร ป่าตอง จ.ภูเก็ต  

 
ภาพที% 1.2 (ต่อ) โครงสร้างป้องกันชายฝั%งทะเลในปัจจุบัน 

 

  
บ่ออิฐ จ.สงขลา บ่ออิฐ จ.สงขลา 

 

  
หัวไทร นครศรีธรรมราช หาดจ้าวสําราญ เพชรบุรี 

 
ภาพที% 1.3 ผลกระทบจากโครงสร้างป้องกันชายฝั%ง 
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 การดําเนินงานป้องกันแก้ไขปัญหาการกัดเซาะชายฝั%งของหน่วยงานของ
รัฐโดยใช้โครงสร้างทางวิศวกรรมที% ผ่านมานัFน โดยมากเป็นการป้องกันแก้ไข
เฉพาะตําแหน่งเฉพาะพืF นที%  ทัFงที% จริงแล้วชายฝั%งทะเล มีลักษณะติดต่อยาว
ต่อเนื% องกัน ซึ%งหากมีการดําเนินการสร้างโครงสร้างป้องกันชายฝั%งเฉพาะพืFนที%ใด
พืFนที%หนึ%งจะส่งผลกระทบต่อเนื% องไปยังชายฝั%งพืFนที%อื%นบริเวณใกล้เคียงด้านท้ายนํF า 
(Downdrift) จากการศึกษาประเด็นการฟ้องคดีสะกอมและจากการรวบรวมปัญหา
การกัดเซาะชายฝั%งด้านอ่าวไทยตอนล่าง5 พบว่าปัญหาที% เกิดขึFนมาจากการที%
หน่วยงานรัฐได้ก่อสร้างโครงสร้างป้องกันชายฝั%งซึ%งแท้จริงแล้วมีวัตถุประสงค์เพื%อ
ป้องกันการกัดเซาะ แต่กลับกลายเป็นต้นเหตุแห่งการกัดเซาะเสียเอง และหาก
หน่วยงานรัฐใช้วิธีแก้ไขโดยสร้างหรือต่อเติมโครงสร้างป้องกันต่อไป ก็จะเกิดการ
กัดเซาะต่อเนื% องไปถึงพืFนที%ชายฝั%งท้ายนํF าบริเวณถัดไปในแบบเดียวกันโดยไม่มีที%
สิFนสุด ตราบเท่าที% โครงสร้างตัวสุดท้ายด้านท้ายนํF าไม่ไปบรรจบกันลักษณะภูมิ
ประเทศที% เป็นหัวหาด (Head land) ธรรมชาติซึ% งช่วยตัดตอนความยาวต่อเนื% อง
ของชายหาดเช่น ภูเขา หรือเนินหิน 

 
นอกจากนีF  สําหรับประเทศไทยยังพบว่าในบางพืFนที%  มีการใช้โครงสร้าง

ทางวิศวกรรมหลายรูปแบบหลายวิธีการทับซ้อนกันในพืFนที%เดียวกัน (ภาพที% 1.4) 
แสดงให้เห็นถึงการขาดเอกภาพของหน่วยงานรัฐในแก้ไขปัญหา อีกทัFงยังน่าสงสัย
ถึงความรู้ทางวิศวกรรมชายฝั%งของหน่วยงานเหล่านีF ว่ามีความถูกต้องแม่นยํา
เพียงใด ส่งผลให้ประเทศเกิดการสูญเสียงบประมาณเพื%อการป้องกันชายฝั%งในแต่
ละปีเป็นจํานวนมากและไม่มีทีท่าว่าจะยุติปัญหาได้ โดยที%โครงสร้างบางประเภท
อาจลดทอนประสิทธิภาพของโครงสร้างอีกประเภทหนึ% งบริเวณใกล้เคียงกัน 
หรือไม่ก็ส่งผลให้โครงสร้างนัFนหมดประสิทธิภาพในการป้องกันชายฝั%งโดยสิFนเชิง 
 
 
 

																																																																				
5
 สมปรารถนา ฤทธิ lพริFง, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์เรื%องการเปลี%ยนแปลงของชายฝั%งทะเลภาคใต้ สาเหตุและ

ผลกระทบ, เสนอ สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ ภายใต้แผนงานสร้างเสริมการเรียน รู้กับ
สถาบันอุดมศึกษาไทย เพื%อการพัฒนานโยบายสาธารณะที%ดี, 2554. 
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ภาพที% 1.4 การทับซ้อนกันของโครงสร้างป้องกันชายฝั%ง  
 
1.2 สถานะทางกฎหมายของชายหาดและชายฝั%งทะเล 
 	
	 1.2.1 ชายหาดเป็น “พืF นที% แห่งสิทธิ” ของประชาชนทางสิ% งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
 
 ชายหาดเป็นพืFนที%ที%เป็นปราการธรรมชาติเพื%อป้องกันภัยพิบัติทางทะเลที%
จะมีผลกระทบกับชีวิตทรัพย์สินและวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของมนุษย์ อาทิภัยจาก
คลื%นลมมรสุม พายุซัดฝั%ง สึนามิ เป็นต้น ด้วยคุณลักษณะของชายหาดทัFงความ
ลาดชัน ความกว้าง ประเภทของตะกอน ลักษณะพืชพันธ์ุที% ปกคลุมบริเวณ
ชายหาด เหล่านีF ล้วนเป็นคุณสมบัติที% สําคัญต่อประสิทธิภาพการป้องกันภัยพิบัติ 

( (
( (
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สามารถลดแรงปะทะจากคลื%นลมที%เปลี%ยนแปลงไปในแต่ละฤดูกาลได้  คลื%นที%วิ%งเข้า
หาฝั%งจะสลายพลังงานไปเมื%อเคลื%อนที% เข้ากระทบชายหาด โดยชายหาดจะมีการ
ปรับตัวและเยียวยาตัวเองด้วยกระบวนการทางธรรมชาติ สามารถกล่าวได้อีกนัย
หนึ%งว่า ชายหาดคือโครงสร้างป้องกันชายฝั%งทางธรรมชาติที%ดีที%สุด  
 
 ด้วยลักษณะเฉพาะของชายฝั%งทะเลที%เป็นรอยต่อระหว่างผืนนํF าทะเล ผืน
ดิน และอากาศ จึงเป็นแหล่งทรัพยากรที% อุดมสมบูรณ์ทัFงบนบกและในนํF า มีความ
หลากหลายทางชีวภาพสูงซึ%งแตกต่างกันไปตามลักษณะของตะกอนบนชายหาด
ทัFงหาดหิน หาดโคลน และหาดทราย ทําให้เกิดแหล่งทรัพยากรธรรมชาติและ
แหล่งอาหารที%มีมูลค่าทางเศรษฐกิจมหาศาล สําหรับประเทศไทยมีใช้ผลประโยชน์
ทางทะเลและชายฝั%งรวมมูลค่าถึง 7.5 ล้านล้านบาทต่อปี จากชายฝั%งทะเลกว่า 
3000 กิโลเมตร และพืFนที%ทางทะเลกว่า 323,490 ตารางกิโลเมตร หรือคิดเป็น 60% 
ของพืFนที%ทางบก 
  

ทรัพยากรชายฝั%งทะเลนีF ก่อให้เกิดแหล่งท่องเที% ยว พักผ่อนหย่อนใจ
มากมายตามแนวชายฝั%ง รวมถึงตามเกาะแก่งทัFงบนบกและใต้นํF า ประเทศไทยมี
อุทยานแห่งชาติทางทะเล ทัFงยังมีปะการังทัFงนํF าตืFนและนํF าลึกที%สวยงามและมี
ชื%อเสียงก้องโลก กินบริเวณ 153 ตารางกิโลเมตร คิดเป็นมูลค่าประมาณ 36,450 
ล้านบาท/ปี หาดทรายขาวที%กว้างยาวงดงาม ดึงดูดนักท่องเที%ยวในทัFงในและนอก
ประเทศทําให้เกิดรายได้เข้าประเทศและหมุนเวียนในประเทศถึง 84,357 ล้านบาท
ต่อปี6  
 
 สามารถกล่าวได้โดยสรุปว่า ทะเลและชายฝั%งเป็นพืFนที% ที%มนุษย์เข้ามาใช้
ประโยชน์เพื%อแสวงหาความสุขให้กับชีวิต เป็นพืFนที%แห่งสิทธิของมนุษย์ทางด้าน
สิ%งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ด้านเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม 
 
 1.2.2 ชายหาดเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที%พลเมืองใช้ร่วมกัน  
																																																																				

6
 มติชนสุดสัปดาห์, “สถานการณ์ทะเลไทย พ.ศ.2560 : ผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเลของ…(ใคร)?,” สืบค้น

เมื%อวันที% 17 สิงหาคม 2561, https://www.matichonweekly.com/hot-news/article_83058. 
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 ในคดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ จังหวัดสงขลาตามคําพิพากษาของศาล
ปกครองสงขลาคดีหมายเลขแดงที% ส.6/2559 ลงวันที% 25 ตุลาคม พ.ศ. 2559 ศาล
ปกครองสงขลาได้อธิบายถึง “สถานะทางกฎหมายของชายหาดสมิหลา” ไว้ว่า
ชายหาดสมิหลาเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและมีการใช้เพื%อประโยชน์สาธารณะจึง
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที%พลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2) 
ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์7 เมื%อเป็นเช่นนีFพลเมืองสงขลาจึงเป็นผู้มี
ส่วนได้เสียอย่างใกล้ชิดกับการอนุรักษ์ บํารุงรักษา และการได้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพของชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์
เพื%อคุณภาพชีวิตของตน และหากมองให้กว้างขึFนประชาชนไทยทุกคนย่อมเป็นผู้มี
ส่วนได้เสียกับการได้ประโยชน์จากทรัพยากรชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ด้วย
เช่นกัน และโดยตรรกะเดียวกัน ชุมชนชายฝั%งทะเลและพลเมืองของจังหวัดชายฝั%ง
ทะเลจะเป็นผู้มีส่วนได้เสียอย่างใกล้ชิดกับการอนุรักษ์ บํารุงรักษา และการได้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพของชายฝั%ง
ทะเลและชายหาดในพืFนที%ของตน และประชาชนไทยทุกคนจะเป็นผู้มีส่วนได้เสีย
กับการได้ประโยชน์จากทรัพยากรชายฝั%งทะเลและชายหาดทุกพืFนที%  โดยเหตุนีF  
ชุมชนชายฝั%งทะเลและพลเมืองของจังหวัดชายฝั%งทะเลจึงสมควรได้รับสิทธิมีส่วน
ร่วมในกระบวนการบริหารจัดการทรัพยากรชายฝั%งทะเลและชายหาดตามที%
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับรองไว้8 

																																																																				
7
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที% ส.6/2559 ลงวันที% 25 ตุลาคม พ.ศ. 2559, น. 84. 

8
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับพุทธศักราช 2540 และฉบับพุทธศักราช ���� ได้บัญญัติรับรองและ

คุ้มครองสิทธิเชิงกระบวนการของบุคคล (procedural rights) ที%จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บํารุงรักษา และ
การได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพ
สิ%งแวดล้อม เพื%อให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื% องในสิ%งแวดล้อมที%ดี สิทธิเชิงกระบวนการดังกล่าวแยกออกได้เป็น � 
ประการใหญ่ ๆ ได้แก่ สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารอันเป็นสาระสําคัญของการดําเนินโครงการหรือการดําเนินงานใด ๆ 
ของหน่วยงานของรัฐ และสิทธิในการชีFแจง โต้แย้ง คัดค้าน และเสนอข้อมูลในส่วนของตนต่อเจ้าหน้าที%ของรัฐผู้มีหน้าที%รับ
ฟังความคิดเห็นก่อนการอนุมัติหรืออนุญาตโครงการ 

มีข้อสังเกตว่าสิทธิเชิงกระบวนการดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่ายังคงดํารงอยู่แม้เมื%อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.���� อันเป็นฉบับล่าสุดที% บัญญัติรับรองและคุ้มครองสิทธิดังกล่าวถูกล้มล้างไปภายหลังการทํา
รัฐประหารเมื%อเดือนพฤษภาคม พ.ศ.���  โดยดํารงอยู่ในฐานะประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข และไม่สิFนสุดไปตามการรัฐประหาร ประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบ
ประชาธิปไตยในกรณีนีFหมายถึง “หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนและหลักการพัฒนาอย่างยั %งยืน อันเป็นหลักการพืFนฐาน
ด้านสิ%งแวดล้อม” (คําสั %งศาลปกครองสูงสุด ที% คส. ¡¢/���  วันที% £� ธันวาคม พ.ศ.���  เรื%อง คําร้องอุทธรณ์คําสั %งไม่รับคํา
ฟ้องไว้พิจารณา หน้า ¤�-¤£) ซึ%งจะกล่าวถึงอีกครั Fงหนึ%งในบทที% ¥ 
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1.3 สิทธิมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการบริหารจัดการทรัพยากรชายฝั%ง
ทะเลและชายหาด 
 

หากพิจารณาให้กว้างกว่าคดีปกครองที% ฟ้องร้องกัน ในมุมของสิทธิของ
ประชาชนกับชายฝั%งทะเลและชายหาด กล่าวได้ว่า การใช้โครงสร้างป้องกันทาง
วิศวกรรมมิได้เป็นมาตรการที% มีวัตถุประสงค์เพื%อคุ้มครองทรัพยากรชายหาดและ
สิทธิในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากพืFนที%ชายฝั%งทะเลและชายหาดของประชาชน
อย่างแท้จริง เพราะแม้ตัวโครงสร้างจะช่วยป้องกันปัญหาการกัดเซาะชายฝั%งทะเล
ไว้ได้ แต่ก็เป็นไปเฉพาะที%เฉพาะส่วน ซึ%งเท่ากับเป็นการรักษาไว้ซึ%งชีวิต ทรัพย์สิน
และสิทธิในการใช้ประโยชน์จากพืFนที%ชายฝั%งทะเลและชายหาดของบุคคลเฉพาะ
กลุ่มในบริเวณที%มีการสร้างโครงสร้างป้องกันอยู่เท่านัFน ซํFาร้ายโครงสร้างเหล่านีF ได้
ทําให้เกิดปัญหาการกัดเซาะทางด้านท้ายของกระแสนํF า ซึ% งเป็นพืFนที% ใกล้เคียง
ถัดไป และส่งผลให้เกิดความเสียหายอย่างรุนแรงต่อชีวิต ทรัพย์สิน ตลอดจนสิทธิ
ในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากชายฝั%งทะเลและชายหาดของบุคคลอื%นที% ตัFงถิ%น
ฐานอยู่ในพืF นที% ถัดไป ยิ% งไปกว่านัFนประเทศไทยมิได้รํ% ารวยพอที% จะก่อสร้าง
โครงสร้างเหล่านัFนไปเรื%อย ๆ จนตลอดแนวชายฝั%งทะเลอ่าวไทย หรือแม้ว่า
ประเทศไทยมีงบประมาณเพียงพอที%จะสร้างและซ่อมแซม การใช้โครงสร้างที%
ต่อเนื% องกันไปตลอดแนวชายฝั%งย่อมกระทบต่อสิทธิในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์
จากพืFนที%ชายฝั%งทะเลของประชาชนไทยทัFงที%เป็นชุมชนชายฝั%งทะเล และประชาชน
ไทยโดยทั %วไปอย่างกว้างขวางอีกด้วย เช่นกระทบต่อสิทธิในการเข้าถึงชายหาด
เพื%อพักผ่อนหย่อนใจ เพื%อการสันทนาการหรือการเล่นกีฬา สิทธิทางเศรษฐกิจ ทาง
สังคมและวัฒนธรรม อาจกล่าวได้ว่า การใช้โครงสร้างป้องกันอาจให้ประโยชน์
เพียงให้ความคุ้มครองชีวิต ทรัพย์สิน และสิทธิของบุคคลเฉพาะบางกลุ่ม บาง
บุคคล แต่กลับก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิและทรัพย์สินของชุมชนชายฝั%งและของ
ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์จากพืFนที%ชายฝั%งทะเล
ในลักษณะต่าง ๆ และเป็นการทําลายทรัพยากรชายฝั%งอย่างไม่อาจเยียวยาแก้ไข
ให้คืนสู่สภาพธรรมชาติดังเดิมได้ 
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ความรุนแรงของปัญหาการกัดเซาะชายฝั%งทะเลอันเกิดจากโครงการ
ก่อสร้างของหน่วยงานรัฐเป็นที%มาของการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื%อให้วินิจฉัยว่า
การก่อสร้างสิ%งป้องกันการกัดเซาะฝั%งทะเลในคดีเหล่านัFน มิได้ดําเนินการโดย
ขัFนตอนหรือกระบวนการทางปกครองที% เคารพต่อสิทธิในการมีส่วนร่วมของ
ผู้เสียหายหรือผู้มีส่วนได้เสียที%จะถูกกระทบจากการดําเนินโครงการนัFนในการ
บริหารจัดการทรัพยากรชายฝั%งทะเล หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบก่อให้เกิด
การละเมิดทรัพย์สินและสิทธิของผู้เสียหาย ในงานการศึกษาวิจัยนีFจะทําการศึกษา
เป็นรายคดีตามลําดับไป เริ%มจากคดีหาดสะกอม จังหวัดสงขลา (บทที% 2) คดีหาด
คลองวาฬ จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ (บทที%  3) คดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ จังหวัด
สงขลา (บทที% 4) และคดีล่าสุด คดีหาดอ่าวน้อย จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ (บทที% 5) 
โดยแต่ละคดีจะกล่าวถึงข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีปกครอง ประเด็น
แห่งคดี  ข้อกฎหมายที% เกี% ยวข้อง และผลแห่งคดี เท่ าที% ปรากฏ ณ  เวลาที%
ทําการศึกษาวิจัยนีF  (ธันวาคม  2561) 
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บทที%  2   
คดีหาดสะกอม จังหวัดสงขลา 

 
 คดีหาดสะกอมถือเป็นการฟ้องร้องคดีเกี% ยวกับทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ%งแวดล้อมชายฝั%งทะเลและชายหาดของประเทศไทยต่อศาลปกครอง
เป็นครั Jงแรก การฟ้องร้องเกิดขึJนในเดือนมกราคม พ.ศ.25511 ซึ% งเป็นเวลา
ถึงสิบปีภายหลังจากโครงการก่อสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นบริเวณปากร่อง
นํJ าสะกอมอันเป็นสาเหตุของการฟ้องคดีได้ดําเนินงานเสร็จสิJนลง ผู้ฟ้องคดีสาม
คนซึ% งเป็นประชาชนที%อาศัยอยู่ในชุมชนบ้านบ่อโชนและบ้านโคกสัก ตําบล
สะกอม อําเภอจะนะ จังหวัดสงขลา เห็นว่าตนได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก
โครงการก่อสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นจํานวน 6 ตัวบริเวณร่องนํJ าสะกอม อําเภอ
จะนะ จังหวัดสงขลา ในช่วงระหว่างปี พ .ศ . 2539-2541 ซึ%งดําเนินการโดยกรมเจ้า
ท่า (ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1) และอธิบดีกรมเจ้าท่า (ผู้ถูกฟ้องคดีที%  2) โดยมีข้อเท็จจริง
โดยสรุป ดังนีJ   
 
2.1 ข้อเท็จจริงในคดี 
 
 ชายหาดบริเวณปากร่องนํJ าสะกอม จ .สงขลา เดิมมีลักษณะเป็นหาดสอง
ชัJน คือมีสันทรายซึ%งเป็นปากทางเข้าร่องนํJ าอยู่ด้านนอก เลีJยวไปตามทิศทางการ

เคลื%อนตัวของตะกอนเลียบชายฝั%งจากทิศใต้ไปทิ ศเหนือหรือขวาไปซ้าย และมี
ชายหาดด้านในอีกชัJนหนึ% ง (ภาพที%  2.1ก) ส่วนบริเวณชายหาดนัJนในอดีตใช้เพื%อ
เป็นที% จอดเรือ ขนถ่ายผลผลิตทางการประมง หาหอยเสียบ ทําการประมงริม
ชายฝั%ง ตลอดจนการพักผ่อนหย่อนใจ ตามปกติแล้วปากร่องนํJ าจะเกิดการทับถม
ของตะกอนจนปากแม่นํJ าปิดหรือตืJนเขินในบางฤดูกาลอันเนื% องมาจากตะกอนเลียบ
ชายฝั%ง กรมเจ้าท่าใช้วิธีขุดลอกปากแม่นํJ าเพื%อมิให้เป็นอุปสรรคต่อการเข้าออกของ
เรือมาตลอด จนกระทั %งปี 2540 กรมเจ้าท่าได้ก่อสร้างโครงสร้างเขื%อนกันทรายและ

																																																																				
1
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที% 130/2554 ลงวันที% 29 กรกฎาคม 2554 
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คลื% นปากร่องนํJ า (Jetty) จํานวน 2 ตัว ยาวประมาณ ตัวละ 600 เมตร โดย
วัตถุประสงค์เพื%อป้องกันตะกอนตกทับถมปากแม่นํJ าและลดการขุดลอกตะกอนที%มา
ปิดปากร่องนํJ า นอกจากนัJนยังได้สร้างเขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%ง (Breakwater) อีก
จํานวน 4 ตัว ทางทิศตะวันตกของปากร่องนํJ า (ภาพที% 2.1ข) เพื%อป้องกันการกัด
เซาะชายฝั%งที% เป็นผลกระทบจากเขื% อนกันทรายและคลื% นปากร่องนํJ า แสดง
องค์ประกอบของโครงสร้างดังภาพที% 2.2  
 

  
(ก) ปี พ.ศ. 2538 ก่อนมีโครงการ (ข) ปี พ.ศ. 2545 หล้งมีโครงการ 

 
ภาพที% 2.1 ภาพถ่ายทางอากาศปากนํJ าสะกอม (ที%มา: กรมแผนที%ทหาร) 

 

 
 

ภาพที% 2.2 องค์ประกอบของโครงการบริเวณปากนํJ าสะกอม                                     
(ที%มา: ดัดแปลงจาก Google earth) 
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 ในปี 2541 หลังการก่อสร้างแล้วเสร็จ สันทรายชายหาดด้านนอกได้
หายไป เกิดการเปิดร่องนํJ าใหม่อย่างถาวร อิทธิพลของโครงสร้างเขื%อนกันทราย
และคลื%นปากร่องนํJ าและเขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งได้ส่งผลกระทบให้เกิดการกัด
เซาะทัJงชายหาดสาธารณะและพืJนที%เอกชนริมชายหาดที%อยู่ถัดไปทางทิศตะวันตก
อย่างรุนแรง โดยในปีแรกกัดเซาะไปกว่า 10 เมตร และเพิ%มเป็น 80 เมตรในปี 
2551 รวมระยะทางยาวกว่า 3 กิโลเมตร2  การกัดเซาะดังกล่าวยังคงดําเนิน
เรื%อยมาโดยมีระยะกัดเซาะสูงสุด 112 เมตร3  ทัJงนีJ เนื% องมาจากการเปลี%ยนแปลง
ทิศทางของคลื%นและกระแสนํJ า หลังการก่อสร้างโครงการดังกล่าวส่งผลให้ระบบ
นิเวศและสิ%งแวดล้อมบริเวณชายหาดถูกทําลายลง ชาวบ้านที% เคยใช้พืJนที%หน้า
ชายหาดมิอาจใช้ประโยชน์ได้แบบเดิม เช่น การใช้เป็นที%จอดเรือ การหาหอยเสียบ 
แสดงผลกระทบของโครงสร้างที%มีต่อการกัดเซาะชายฝั%งดังภาพที% 2.3 และ 2.4 
 

  
 

ภาพที% 2.3 ชายฝั%งที%ถูกกัดเซาะทางทิศตะวันตกของปากร่องนํJ าสะกอม (พ.ย.2560) 
 
 
 
 
																																																																				

2
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา, อ้างแล้วเชิงอรรถที% 1, น. 3. 

3
 รัฐพล รุ่งโรจน์เจริญผล และสมปรารถนา ฤทธิ xพริJง, “ผลกระทบจากเขื%อนกันทรายและคลื%นปากร่องนํJ าสะกอม

ต่อการเปลี%ยนแปลงชายฝั%ง”, รายงานสืบเนื% องจากการประชุมวิชาการ (Proceedings) ของมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ ครั Jงที% 
56, 30 มกราคม – 2 กุมภาพันธ์, 2561, น 49. 
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ภาพที% 2.4 ผลกระทบของโครงสร้างที%มีต่อพืJนที%ข้างเคียง 
 

ผู้ฟ้องคดีทัJงสามเห็นว่า ความเสียหายที%เกิดขึJนกับชายหาดสะกอมข้างต้น
ส่วนหลักเป็นผลมาจากการดําเนินโครงการที%ไม่ชอบด้วยกฎหมายทําให้ชายหาด
สะกอมถูกนํJ าทะเลกัดเซาะอย่างรุนแรงและได้พังทลายลง ทัJงกระแสนํJ ายังกัดเซาะ
ชายหาดสะกอมบริเวณบ้านบ่อโชนและบ้านโคกสักพังทลายตามไปด้วย 
นอกจากนัJนยังส่งผลกระทบต่อการดํารงชีวิตและการประกอบอาชีพตามปกติสุข 
รวมทัJงความรู้สึกด้านจิตใจของผู้ฟ้องคดีซึ%งเป็นชาวบ้านชุมชนบ่อโชนและบ้านโคก
สักในฐานะเป็นผู้ใช้ประโยชน์จากชายหาดสะกอมซึ%งถูกทําลายไป ผู้ฟ้องคดีจึงได้
นําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองสงขลารวมทัJงสิJน � ประเด็นดังนีJ คือ 
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2.2 ประเด็นสําคัญในคดี  

 
ประเด็นที% 1 การดําเนินโครงการฯ เป็นการกระทําที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื%องจากละเมิดสิทธิเชิงประบวนการ 
 
การดําเนินโครงการก่อสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นร่องนํJ าสะกอมเป็นไป

โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีคําขอให้ศาลปกครองสงขลาพิพากษาว่าการสร้าง
เขื% อนกันทรายและคลื%นไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีคําสั %งห้ามมิให้กระทําการ
ทัJงหมด กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีทัJง 3 คนเห็นว่าโครงการดังกล่าวมีลักษณะที%อาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ%งแวดล้อมซึ%งผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 
มีหน้าที% ต้องทําการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ%งแวดล้อมก่อนการ
ดําเนินโครงการ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 กลับมิได้จัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ%งแวดล้อมจากการดําเนินโครงการก่อสร้างเขื%อนเสียตัJงแต่ในระยะ
ทําการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเสนอต่อสํานักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม และต่อคณะกรรมการสิ%งแวดล้อมแห่งชาติ 
ตามลําดับ เพื% อให้หน่วยงานและคณะกรรมการดังกล่าวเสนอความเห็น
ประกอบการพิจารณาต่อคณะรัฐมนตรี ก่อนการเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
อนุมัติการก่อสร้าง อีกทัJงมิได้เคารพสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของผู้ฟ้องคดี 
โดยการจัดให้ผู้ฟ้องคดีรวมทัJงชาวบ้านในชุมชนบ่อโชนและโคกสักคนอื%น ๆ มี
โอกาสได้รับทราบข้อมูล คําชีJแจง และเหตุผลในการก่อสร้างเขื%อนเหล่านีJ อย่าง
ชัดเจนเพียงพอจากผู้ถูกฟ้องคดี และมิได้เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งแสดง
เหตุผล หลักฐานและความคิดเห็นอย่างเพียงพอก่อนการอนุญาตดําเนินการ
ก่อสร้าง ทัJง ๆ ที% ผู้ถูกฟ้องคดีทราบอยู่แล้วว่าการก่อสร้างเขื%อนดังกล่าวอาจมี
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ%งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสีย
สําคัญอื%นใดที% เกี%ยวกับผู้ฟ้องคดีและชุมชนบ้านบ่อโชนและโคกสักซึ%งเป็นชุมชนที%
อาศัยอยู่ในพืJนที%บริเวณที%จะมีการก่อสร้าง การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 
จึงเป็นการล่วงละเมิดต่อสิทธิของผู้ฟ้องคดีทัJง 3 คนในอันที%จะดํารงชีพอยู่ได้อย่าง
ปกติทัJงในการประกอบอาชีพและในทางสังคมวัฒนธรรมอยู่ในสิ%งแวดล้อมที%จะไม่
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ก่อให้เกิดอันตรายต่อทรัพย์สิน สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตอันเป็นสิทธิที%ได้รับ
การรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 56 มาตรา 
59 และมาตรา 60 ซึ%งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 66 
และมาตรา 67 ได้บัญญั ติ รับรองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวนีJ สืบต่อมาจาก
รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ.���� อีกทัJงยังขัดต่อพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ%งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 มาตรา 6 (1) มาตรา 46 และมาตรา 47 ตลอดจน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 30 ประกอบกับ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ์ พ.ศ. 2539 (ใช้บังคับในขณะนัJน) อีกด้วย 

 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเชิงเนืJ อหา : การกระทําที% ขัดต่อหลักความ

สมเหตุสมผลหรือหลักความได้สัดส่วน 
 
นอกจากนีJ  ผู้ฟ้องคดีทัJงสามเห็นว่าเมื%อผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 เคยว่าจ้าง

บริษัทวิศวกรที% ปรึกษาทําหน้าที% ศึกษาถึงความเหมาะสมทางด้านเศรษฐกิจ 
วิศวกรรมและสิ%งแวดล้อม และศึกษาถึงผลกระทบที%อาจเกิดขึJนภายหลังจากการ
ก่อสร้างเขื%อนกันทรายและเขื%อนกันคลื%น โดยทราบจากผลการศึกษาอยู่แล้วว่าหาก
มีการก่อสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นจะส่งผลทําให้เกิดผลกระทบต่อชายหาดอย่าง
รุนแรง และในภายหลังจะต้องสูญเสียงบประมาณแผ่นดินจํานวนมากนับหลายล้าน
บาทในการแก้ไขเยียวยาชายหาดในแต่ละปี แต่ผู้ถูกฟ้องคดีทัJงสองยังคงตัดสินใจ
เลือกใช้มาตรการสร้างเขื%อนกันทรายและเขื%อนกันคลื%นเพื%อแก้ปัญหาการตกตะกอน
ทับถมปากคลองสะกอม การดําเนินโครงการของผู้ถูกฟ้องคดีทัJงสองจึงเป็นการใช้
ดุลพินิจที%ไม่ชอบด้วยหลักการพืJนฐานของกฎหมายปกครองอย่างชัดแจ้ง เพราะขัด
ต่อหลักความได้สัดส่วนทัJงในแง่ที%เป็นมาตรการที%เกินกว่าความจําเป็นที%ต้องกระทํา 
และทัJงในแง่ประโยชน์ที% ชุมชนส่วนน้อยได้รับกับความเสียหายของประเทศที%ต้อง
สูญเสียชายหาด ระบบนิเวศทางทะเลและสูญเสียทรัพยากรชายฝั%งอย่างที% ไม่
อาจจะนํากลับคืนมาได้ อีกทัJงเป็นการกระทําที%ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ%งผู้ถูกฟ้อง
คดีทัJงสองได้กระทําไปโดยรู้สํานึกถึงผลเสียหายแห่งการกระทําหรือเป็นการ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เพราะหากผู้ถูกฟ้องคดีได้ใช้ความระมัดระวังตาม
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สมควรในระดับวิญ�ูชนพึงมีในตําแหน่งหน้าที%การงานของตนแล้วจะต้องไม่อนุมัติ
ให้ก่อสร้างหรือดําเนินโครงการลักษณะดังกล่าวเลย และความเดือดร้อนเสียหาย
ของผู้ฟ้องคดีและของส่วนรวมก็จะไม่เกิดขึJน การเลือกใช้มาตรการในการสร้าง
เขื%อนกันทรายและคลื%นอย่างถาวรจึงเป็นมาตรการที% เกินความจําเป็นและไม่ได้
สัดส่วนระหว่างความสะดวกที%กลุ่มคนจํานวนหนึ% งได้รับจากการเดินเรือจากใน
คลองสะกอมออกสู่ทะเล กับความเสียหายที%เกิดขึJนกับชายหาด การสูญเสียระบบ
นิเวศน์ และการสูญเสียแหล่งทรัพยากรธรรมชาติที%สําคัญ ผู้ฟ้องคดีทัJงสามจึงเห็น
ว่าการดําเนินโครงการก่อสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นร่องนํJ าสะกอมเป็นไปโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมายทัJงในเชิงกระบวนการและเชิงเนืJ อหา จึงขอให้ศาลปกครอง
สงขลาพิพากษาว่าการสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นไม่ชอบด้วยกฎหมายและมี
คําสั %งห้ามมิให้กระทําการทัJงหมดต่อไปอีก 

 
ข้อโต้แย้งเกี%ยวกับอํานาจฟ้องและระยะเวลาการฟ้องคดี 
 
คดีนีJ ผู้ถูกฟ้องคดีได้โต้แย้งเกี%ยวกับอํานาจฟ้องของผู้ฟ้องคดีทัJงสามว่ามิใช่

ผู้เสียหายหรืออาจจะเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี%ยงได้ รวมทัJงระยะเวลาในการฟ้อง
คดีว่าได้ล่วงเลยมาเกินกว่าที%กฎหมายกําหนดแล้ว ในเรื%องนีJ  ศาลปกครองสงขลา
พิจารณาแล้วเห็นว่าผู้ฟ้องคดีทัJง 3 คนเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี เนื% องจากเป็นผู้อาศัย
และประกอบอาชีพทําประมงบริเวณหาดสะกอม จึงเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายตามพระราชบัญญัติจัดตัJงศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 และแม้ว่าผู้ฟ้องคดีทัJงสามได้รู้หรือควร
รู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตัJงแต่ปี พ.ศ.2541 แล้ว แต่เพิ%งนําคดีมาฟ้องต่อศาลเมื%อ
วันที%  29 มกราคม 2551 ซึ% งเป็นการฟ้องเมื% อพ้นกําหนดเวลาการฟ้องคดีตาม
พระราชบัญญัติจัดตัJงศาลปกครอง ฯ มาตรา 51 แต่การฟ้องขอให้ศาลมีคํา
พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ทําการฟืJ นฟูชายหาดสะกอมและเยียวยา
สภาพแวดล้อมของบริเวณชายหาดดังกล่าวให้กลับคืนสู่สภาพดีโดยเร็วนัJน หาก
ศาลมีคําบังคับตามคําขอดังกล่าวก็จะเป็นประโยชน์ไม่เฉพาะต่อผู้ฟ้องคดีทัJงสาม
เท่านัJน หากแต่ยังเป็นประโยชน์ต่อประชาชนอื%นที%อาศัยอยู่ที%ตําบลสะกอมด้วย จึง
เป็นการฟ้องคดีที%เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมตามพระราชบัญญัติจัดตัJงศาลปกครอง 
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ฯ มาตรา 51 ศาลจึงมีอํานาจรับคําฟ้องในประเด็นนีJ ไว้พิจารณาได้ตามนัยคําสั %ง
ของศาลปกครองสูงสุดที% 630/25514  

 
สําหรับประเด็นข้อกล่าวอ้างที% ว่าการดําเนินโครงการดังกล่าวเป็นไปโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมายนัJนศาลปกครองสงขลาเห็นว่าอาจแยกพิจารณาออกได้เป็น 2 
กรณี กล่าวคือ 

 
กรณีที%หนึ% ง ปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายในเชิงกระบวนการ จาก

ข้อเท็จจริงในคดีนีJ  ศาลปกครองสงขลาเห็นว่า โครงการสร้างเขื%อนกันทรายและ
คลื%นร่องนํJ าสะกอมเริ%มดําเนินการก่อนปีพ.ศ. 2540 จึงไม่ตกอยู่ในบังคับของ
รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 25405 แต่อย่างไรก็ตาม การสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นร่อง
นํJ าสะกอมมีลักษณะเป็นการถมที%ดินในทะเล และเป็นโครงการก่อสร้างเข้าไปเหนือ
นํJ า ในนํJ าของลํานํJ า และภายในน่านนํJ าทะเลไทย อันอาจมีผลกระทบต่อสิ%งแวดล้อม
จึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมเพื% อเสนอต่อสํานักงาน
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม เพื% อพิจารณาเสนอต่อ
คณะกรรมการผู้ชํานาญการพิจารณาผลกระทบต่อสิ%งแวดล้อมจากโครงการ
ดังกล่าว ตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํJ าไทยพระพุทธศักราช 2456 
แก้ไขเพิ%มเติม (ฉบับที%  14) พ.ศ. 2535 มาตรา 117 และกฎกระทรวงฉบับที%  63 
(พ.ศ. 2537) ซึ%งออกตามความในพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํJ าไทยฯ ข้อ 2 
(6) ข้อ 4 (4) และข้อ 7 (1) ประกอบพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ%งแวดล้อมฯ และประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ%งแวดล้อม เรื%อง 
กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือเอกชนที% ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อม ลงวันที%  24 
สิงหาคม 2535 และฉบับที%  2 (พ.ศ.2535) ของบัญชีท้ายประกาศลําดับที%  16 แต่
เมื%อผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที% 2 ไม่ได้ดําเนินการตามขัJนตอนและวิธีการ
อันเป็นสาระสําคัญที%กฎหมายกําหนดไว้ จึงเห็นควรให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 จัดรายงาน

																																																																				
4
 คําสั %งศาลปกครองสูงสุดที% 630/2551 ลงวันที% 3 ตุลาคม พ.ศ. 2551, น. 5-6. 

5
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 1, น. 19. 

6
 เพิ%งอ้าง, น. 21-22. 
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การศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมภายใน 60 วันนับแต่วันที%มีคําพิพากษา
ถึงที% สุด เสนอต่อสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม
เพื%อพิจารณา7  

 
กรณีที% สอง ปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายในเชิงเนืJ อหา ซึ% งคดีมี

ประเด็นที% ต้องพิจารณาว่าการดําเนินโครงการของผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 เป็นการใช้
ดุลพินิจที%ไม่ชอบด้วยหลักการพืJนฐานของกฎหมายปกครองอย่างชัดแจ้งหรือไม่ 
ในเรื%องนีJศาลปกครองสงขลาเห็นว่า การสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นของผู้ถูกฟ้อง
คดีที% 1 ต้องพิจารณาถึงสัดส่วนของประโยชน์สาธารณะและสภาพสิ%งแวดล้อมของ
ประเทศ กับค่าใช้จ่ายในการขุดลอกร่องนํJ าและประโยชน์ของผู้ใช้ประโยชน์จากร่อง
นํJ าสะกอมว่าสัดส่วนความเสียหายหรือประโยชน์ด้านใดจะมีสัดส่วนมากน้อยและ
สําคัญกว่ากัน หากผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 พิจารณาจากรายงานการศึกษาผลกระทบ
สิ% งแวดล้อมแล้วเห็นว่าการสร้างเขื% อนกันทรายและคลื% นจะมีผลกระทบต่อ
สภาพแวดล้อมและสิ%งแวดล้อมในบริเวณดังกล่าวมากกว่าและรุนแรงกว่า ผู้ถูกฟ้อง
คดีที%  1 ก็ต้องรับภาระหน้าที%ในการขุดลอกร่องนํJ าสะกอมดังกล่าวเพื%อ ประโยชน์
ของประชาชนชาวประมงและประชาชนผู้ใช้ประโยชน์จากร่องนํJ าสะกอมตามหน้าที%
ของตนตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํJ าไทยฯ มาตรา 120 และต้อง
หลีกเลี%ยงการสร้างเขื% อนดังกล่าวในบริเวณร่องนํJ าสะกอมเพื% อมิให้เกิดความ
เสียหายขึJน หรือหากกรณีมีความจําเป็นต้องสร้างก็ต้องศึกษาว่าหากสร้าง
สิ%งก่อสร้างดังกล่าวแล้วจะสามารถทําการป้องกันมิให้เกิดความเสียหายต่อ
สิ%งแวดล้อมได้หรือไม่เพียงใด และมีเหตุเพียงพอที% ต้องสร้างหรือไม่ด้วย8 คํา
วินิจฉัยของศาลปกครองสงขลาในประเด็นนีJ แสดงให้เห็นถึงการปรับใช้หลัก
กฎหมายปกครองที% เรียกว่า “ห ลักความได้ สัดส่วน” (The Princip les of 
Proportionality) หรือหลักความสมเหตุสมผล ในส่วนหลักความจําเป็นและหลัก
ความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ มาใช้กับข้อเท็จจริงในคดีอย่างชัดเจน  

 

																																																																				
7
 เพิ%งอ้าง, น. 23-24. 

8
 เพิ%งอ้าง, น. 22-23. 
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ประเด็นที%  2 การสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้
ฟ้องคดีทัJงสาม 

 
เนื% องจากการสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นทําให้ผู้ฟ้องคดีทัJงสามเกิดความ

เสียหาย ต้องขาดรายได้และไม่สามารถใช้ประโยชน์จากชายหาดได้ตามปกติ จึง
ขอให้ศาลปกครองสั %งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 ชดใช้ค่าเสียหายอันเกี%ยวเนื% องกับ
การขาดรายได้จากการประกอบอาชีพประมง เก็บหอยเสียบและกุ้งเคยเพื%อขาย
เลีJยงชีพ รวมถึงการขาดประโยชน์จากการใช้ชายหาดสะกอมเป็นเส้นทางสัญจรไป
มาในชีวิตประวันทําให้ต้องใช้ถนนสาธารณะซึ%งอยู่ห่างออกไปจากแนวชายหาด
แทนแก่ผู้ฟ้องคดีทัJงสาม นับตัJงแต่วันที% 1 มีนาคม 2541 ถึง พ.ศ. 2550 รวมทัJงสิJน 
9 ปี เป็ น เงิน จํ าน วน  965,049 บ าท  1,349,550 บ าท  และ 1,349,550 บ าท 
ตามลําดับ พร้อมดอกเบีJยในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปีนับแต่วันที%  1 มีนาคม 2541 
จนถึงวันฟ้องคดี และนับตัJงแต่วันฟ้องคดีเป็นต้นไปจนกว่าผู้ถูกฟ้องคดีทัJงสองจะ
ชําระค่าเสียหายเสร็จสิJน  

 
แนวทางการคิดค่าเสียหายจากการละเมิด 
 
มีข้อสังเกตว่าผู้ฟ้องคดีทัJงสามในคดีนีJ สามารถระบุมูลค่าความเสียหาย

ของตนต่อศาลได้อย่างละเอียด แสดงให้เห็นว่ามีการนําเสนอเอกสารแสดง
รายละเอียดค่าขาดรายได้จากการทํามาหาได้ ค่าใช้จ่ายประจําวันที% ต้องเพิ%มขึJน
จากการที%หาดถูกกัดเซาะ ค่าใช้จ่ายจากการขาดการใช้ประโยชน์จากหาดสะกอม
ในลักษณะต่าง ๆ  ประเด็นนีJ เป็นปัญหาการเก็บและบันทึกข้อมูลของชุมชนชายฝั%ง
ทะเลในด้านต่าง ๆ ทัJงทางตรงและทางอ้อม เป็นต้นว่าประเภทและจํานวนของสัตว์
ทะเลและผลิตผลจากทะเลที%ชุมชนหาได้ในแต่ละช่วงเวลาหรือแต่ละฤดูกาล ในแต่
ละปี กิจกรรมและจํานวนที% ชุมชนชายฝั%งทะเลใช้ประโยชน์จากชายหาด ข้อมูล
จําเพาะของชายหาดในพืJ นที%  ฯลฯ และมีการบันทึกอย่างต่อเนื% องสมํ% าเสมอ 
คณะผู้วิจัยพบว่าหากชุมชนชายฝั%งทะเลมีระบบการบันทึกข้อมูลเกี%ยวกับสภาพ
กายภาพของชายหาดและชายฝั%งทะเลและข้อมูลทางเศรษฐกิจที%น่าเชื%อถือ จะเป็น
ประโยชน์กับการดําเนินคดีทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมในศาลอย่างยิ%ง ซึ%ง
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จะช่วยให้การมีส่วนร่วมกับรัฐและท้องถิ%นในบํารุงรักษา และการบริหารจัดการ
ท รัพยากรชาย ฝั% งท ะเลใน พืJ น ที% ของตน มีประสิท ธิภาพ ยิ% ง ขึJ น  ใน เรื% อ งนีJ
สถาบันการศึกษาในพืJ นที% ชายฝั%งทะเลควรจะพิจารณาเข้ามามีบทบาทสร้าง
เครื%องมือทางวิชาการให้แก่ชุมชนชายฝั%งทะเลได้ เพื% อให้เกิดฐานข้อมูลด้าน
ทรัพยากรชายฝั%งทะเลในชุมชนชายฝั%ง โดยผ่านระบบการติดตามสภาพชายฝั%งและ
ทรัพยากรทางทะเลด้วยเครื%องมือที%ไม่ซับซ้อนและมีวิธีการเรียนรู้ได้อย่างไม่ยุ่งยาก 
นอกจากจะเป็นการจัดการฐานข้อมูลด้านทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งให้เกิดขึJน
อย่างเป็นระบบแล้ว ยังเป็นการยกระดับองค์ความรู้ของชุมชนชายฝั%งเพื%อให้เกิด
สํานึกของความหวงแหน และสามารถบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั%งได้ด้วยตนเองอย่างยั %งยืน 

 
ความเสียหายต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ% งแวดล้อมมักเป็นความ

เสียหายที%ต่อเนื% อง 
 
มีข้อสังเกตว่า ความเสียหายคือการกัดเซาะพังทลายของหาดสะกอมและ

หาดข้างเคียงที% ยังคงมีอยู่อย่างต่อเนื% องถึงขณะที% ฟ้องคดีละเมิดเป็นเหตุให้ศาล
ปกครองสงขลาสามารถรับพิจารณาประเด็นการเรียกค่าเสียหายในมูลละเมิดของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที% รัฐผู้ถูกฟ้องคดีในคดีนีJ ได้ ศาลปกครองสงขลาเห็น
ว่าแม้ผู้ฟ้องคดีทัJงสามจะรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีเมื%อปี พ.ศ. 2541 แต่มายื%นคําฟ้อง
ในปี พ.ศ. 2551 ซึ%งในขณะยื%นคําฟ้องนัJนข้อเท็จจริงปรากฏว่าพืJนที% ดังกล่าวยังคง
ถูกกัดเซาะลึกถึง 80 เมตรเป็นระยะทางยาวกว่า 3 กิโลเมตร และยังคงส่งผล
ทําลายระบบนิเวศน์และสิ%งแวดล้อมและทําให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถทําประมงและใช้
ประโยชน์จากชายหาดได้ จึงถือได้ว่าความเสียหายของผู้ฟ้องคดีทัJงสามยังคงมีอยู่
อย่างต่อเนื% องเสมอมาและสามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายได้ ไม่ถือว่าขาดอายุความ
การฟ้องคดีละเมิด แต่ศาลจํากัดการพิจารณาชดใช้ค่าเสียหายเฉพาะความเสียหาย
ที%เกิดขึJนภายใน 1 ปีก่อนฟ้องคดีเท่านัJน คือความเสียหายที%เกิดขึJนระหว่างวันที% 30 
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มกราคม 2550 ถึงวันที% 29 มกราคม 2551 ซึ%งเป็นวันฟ้องคดีเท่านัJนตามนัยคําสั %ง
ของศาลปกครองสูงสุดที% 630/25519  

 
อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสงขลาเห็นว่า จากพยานหลักฐานต่าง ๆ ที%

ปรากฏในคดียังไม่อาจรับฟังเป็นยุติโดยปราศจากข้อสงสัยได้ว่าการสร้างเขื%อนกัน
ทรายและคลื%นมีผลกระทบต่อสภาพสิ%งแวดล้อมบริเวณดังกล่าวจริงหรือไม่ เพราะ
เหตุที% ยังไม่มีรายงานการศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อม เพียงแต่ผู้ถูกฟ้อง
คดีที%  1 กระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในขัJนตอนและวิธีการอันเป็น
สาระสําคัญที%กฎหมายในเรื%องดังกล่าวกําหนดไว้เท่านัJน ศาลปกครองสงขลาจึง
เห็นควรให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 ดําเนินการแก้ไขในส่วนวิธีการเสียก่อน หากภายหลังที%
ได้จัดทํารายงานการศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมแล้ว ผู้ฟ้องคดีทัJงสาม
เห็นว่าโครงการดังกล่าวมีผลกระทบต่อสิ%งแวดล้อมและเป็นผลให้ได้รับความ
เดือดร้อนเสียหาย ก็ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีใหม่ภายในอายุความโดยไม่ตัดสิทธิฟ้องคดี
ใหม่ของผู้ฟ้องคดี10  

 
ประเด็นที%  3 การสร้างเขื% อนกันทรายและคลื%นทําให้ระบบนิเวศน์และ

สิ%งแวดล้อมบริเวณชายหาดสะกอมถูกทําลาย ผู้ถูกฟ้องคดีทัJงสองมีหน้าที%เยียวยา
แก้ไขฟืJ นฟูให้หาดสะกอมกลับคืนสู่สภาพเดิม ตามหลัก “ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย” 
(Polluter Pay Principle : PPP) 

 
ในการฟ้องคดีนีJ  ผู้ฟ้องคดีทัJงสามได้ปรับใช้หลักกฎหมายสิ%งแวดล้อมที%

สําคัญคือ หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pay Principle) มาใช้ด้วย โดยมีคํา
ขอท้ายฟ้องขอให้ศาลปกครองสั %งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 ชดใช้ค่าเสียหายเพื%อ
ฟืJ นฟูชายหาดแก่กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งซึ%งเป็นหน่วยงานของรัฐที% มี
อํานาจหน้าที%ตามกฎหมายและได้รับมอบหมายจากกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ% งแวดล้อมให้ดําเนินการศึกษา ติดตาม แก้ไขและฟืJ นฟูพืJ นที% ซึ% งได้ รับ
ผลกระทบจากการเปลี%ยนแปลงแนวชายฝั%งทะเลของประเทศไทย เพื% อเป็น
																																																																				

9
 คําสั %งศาลปกครองสูงสุด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 4, น.13-14. 

10
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 1, น. 24. 
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ค่าใช้จ่ายในการฟืJ นฟูเยียวยาชายหาดสะกอมให้กลับมามีสภาพดีใกล้เคียงกับ
สภาพเดิมมากที% สุดปีละ 21,000,000 บาท รวมระยะเวลา 9 ปี เป็นเงินจํานวน
ทัJงสิJน 189 ล้านบาท 

 
อํานาจฟ้องคดีของผู้เสียหายซึ% งเป็นบุคคลธรรมดากรณีฟ้องเรียกให้

หน่วยงานของรัฐผู้ก่อมลพิษเป็นผู้มีหน้าที% ฟืJ นฟูเยียวยาความเสียหายทาง
สิ%งแวดล้อม 

 
ประเด็นนีJ เป็นประเด็นคดีทางปกครองที% น่าสนใจมาก และต้องการ

การศึกษาเปรียบเทียบอย่างละเอียดต่อไป อย่างไรก็ดี ในคดีนีJศาลปกครองสงขลา
เห็นว่า การที%ผู้ฟ้องคดีทัJงสามฟ้องขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 ชดใช้ค่าเสียหายแทนกรม
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งนัJน ผู้ฟ้องคดีทัJงสามมิใช่ผู้เดือดร้อนเสียหายหรือ
ได้รับมอบอํานาจให้ฟ้องคดีแทนกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง จึงไม่มีสิทธิ
ฟ้องเรียกค่าเสียหายแทนกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งตามพระราชบัญญัติ
จัดตัJงศาลปกครองฯ มาตรา 4211 ตามนัยคําสั %งของศาลปกครองสูงสุดที% 
630/255112 

 
นอกจากนัJน การที% ผู้ฟ้องคดีทัJงสามอ้างว่าเป็นผู้เสียหายที% มีสิทธิฟ้องคดี

ตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 มาตรา 79 ที%ใช้บังคับในขณะที% ยื%นฟ้องคดีดังกล่าว 
ซึ% งมาตรา 85 (4) ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 ได้รับรองสืบมาประกอบกับ
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ%งแวดล้อมฯ มาตรา 6 (3) นัJน ศาล
ปกครองสงขลาเห็นว่า บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าวเป็นเพียงบทกฎหมายที%
บัญญัติถึงหน้าที%ของรัฐว่าต้องมีแนวนโยบายพืJนฐานส่งเสริมและสนับสนุนให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดําเนินการตามที%บัญญัติไว้ แต่ไม่ถือว่าเป็นกฎหมายที%
บัญญัติเกี%ยวกับสิทธิหรือหน้าที%ของประชาชนที%จะเป็นผู้เสียหายที% มีสิทธิฟ้องคดี
แทนรัฐหรือหน่วยงานของรัฐแต่อย่างใด อีกทัJงบทบัญญัติมาตรา 6 (3) ของ
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ%งแวดล้อมฯ ก็เป็นเพียงการรับรองว่า
																																																																				

11
 เพิ%งอ้าง, น.18 

12
 คําสั %งของศาลปกครองสูงสุด, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 4,  น.6-7 
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บุคคลย่อมมีสิทธิร้องเรียนกล่าวโทษผู้กระทําผิดกฎหมายที% เกี% ยวข้องกับการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมต่อเจ้าหน้าที%ที%มีอํานาจดําเนินการแทน
รัฐเท่านัJน ไม่ใช่มีอํานาจฟ้องคดีแทนรัฐแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีทัJงสามจึงไม่ใช่ผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี%ยงได้ที%
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตัJงศาลปกครองฯ มาตรา 42 
วรรคหนึ%ง ตามนัยคําสั %งของศาลปกครองสูงสุดที% 630/255113 

 
คณะผู้วิจัยมีข้อสังเกตเกี%ยวกับประเด็นข้างต้นว่าศาลปกครองเห็นว่าสิทธิ

ฟ้องคดีทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมของผู้เสียหายคงจํากัดอยู่เฉพาะสิทธิใน
เชิงกระบวนการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจดําเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที%ของรัฐเท่านัJน ในกรณีที%หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐไม่
ดําเนินตามขัJนตอนและกระบวนพิจารณาทางปกครองอันเป็นสาระสําคัญตามที%
กฎหมายกําหนดไว้ คู่กรณีมีสิทธิฟ้องคดีเพื%อโต้แย้งคัดค้านการกระทํานัJนในฐานะ
ที%ฝ่าฝืนต่อสิทธิเชิงกระบวนการได้ แต่การอนุรักษ์ บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ% งแวดล้อม ตลอดจนการฟ้องร้องเอาผิดต่อผู้ ก่อมลพิษและเรียกร้อง
ค่าเสียหายจากผู้ก่อมลพิษศาลยังคงเห็นว่าเป็นอํานาจหน้าที%ของรัฐเท่านัJน (ในที%นีJ
คือกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ%งแวดล้อม) บุคคลผู้เสียหายหรือชุมชนยังไม่มีสิทธิฟ้องคดีหากไม่ได้รับมอบ
อํานาจจากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที% รัฐผู้มีอํานาจหน้าที%ตามกฎหมาย ซึ%ง
คณะผู้วิจัยเห็นว่าประเด็นอํานาจฟ้องคดีลักษณะนีJสมควรจะได้มีการศึกษาวิจัยให้
ลึกซึJงต่อไป อย่างไรก็ตาม ในระหว่างนีJ  คณะผู้วิจัยเสนอแนะให้ชุมชนชายฝั%งทะเล
หรือผู้เสียหายดําเนินการร้องเรียนกล่าวโทษผู้กระทําผิดกฎหมายอันเป็นการ
ทําลายทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมชายฝั%งทะเลและชายหาด ต่อหน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที% ที% มีอํานาจดําเนินการตามกฎหมายตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย 
เพื%อให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ปฏิบัติหน้าที%ของตนตามกฎหมายต่อไป ซึ%ง
อาจจะเป็นวิธีการที% ช่วยให้มีการตรวจสอบการใช้อํานาจตัดสินใจดําเนินโครงการ

																																																																				
13

 เพิ%งอ้าง, น.15-16 
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ต่าง ๆ ของหน่วยงานรัฐบนชายฝั%งทะเลและชายหาดได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลยิ%งขึJน 
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บทที% 3  
คดีหาดคลองวาฬ จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ 

 

 จากการศึกษาพบว่าหาดคลองวาฬเป็นชายหาดซึ% งถูกกระทบจากการ
ก่อสร้างโครงสร้างชายฝั%งหลายชุดต่างกรรมต่างวาระกัน แต่สํานวนในคดีมิได้มี
การกล่าวอ้างถึงโครงสร้างทางวิศวกรรมต่าง ๆ เหล่านัSนและแสดงข้อเท็จจริงลําดับ
ก่อนหลังของการเกิดโครงการก่อสร้าง ตลอดจนไม่ปรากฏพยานหลักฐานในคดีที%
แสดงถึงผลกระทบของโครงสร้างเหล่านัSนว่าโครงสร้างชุดใดส่งผลกระทบต่อสภาพ
กายภาพของชายฝั%งหรือไม่อย่างไร ข้อเท็จจริงในคดีหาดคลองวาฬจึงมีความ
สมบูรณ์ทัSงในเชิงข้อเท็จจริงและข้อมูลหลักฐานทางวิศวกรรมชายฝั%งน้อยกว่าคดี
อื%น ๆ อีกสามคดี1 และเป็นเหตุให้คําพิพากษาของศาลปกครองในคดีดังกล่าวถูก
จํากัดเฉพาะตําแหน่งพืSนที%ที% มีการฟ้องคดี ไม่ครอบคลุมถึงโครงการก่อสร้างอื%น ๆ 
อันอาจจะเป็นสาเหตุของการกัดเซาะเสียหายของหาดคลองวาฬทัSงหมดก็ได้ 
 
3.1 ข้อเท็จจริงในคดี 

 
 คดีนีS ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองคนเป็นประชาชนที%อยู่อาศัยอยู่ในพืSนที% ตําบล
คลองวาฬ อําเภอเมือง จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก
การดําเนินโครงการก่อสร้างเขื%อนป้องกันตลิ%งชายหาดคลองวาฬความยาว ^__ 
เมตรและโครงการก่อสร้างสวนสาธารณะบนชายหาดคลองวาฬซึ%งสร้างขึSนในปี 
พ.ศ. `abc และโครงการสร้างเขื%อนหินกัSนนํS าทะเลกัดเซาะชายฝั%ง (เขื%อนหินทิSงรูป
ตัว T) ในทะเลซึ%งสร้างขึSนในช่วงปี พ.ศ. `abg-`aa_ ซึ%งดําเนินการโดยเทศบาล
ตําบลคลองวาฬ (ผู้ถูกฟ้องคดีที% i) และกรมเจ้าท่า (ผู้ถูกฟ้องคดีที% `) โดยสามารถ
สรุปข้อเท็จจริงได้ดังนีS   
 

																																																																				
1
 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที% ส.748/2559 ลงวันที% 15 ธันวาคม พ.ศ. 2559 
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 ชายหาดคลองวาฬเป็นชายหาดที%ติดกับอ่าวมะนาว มีคลองวาฬเชื%อมต่อ
กับทะเล สองฝั%งคลองเป็นป่าชายเลน บริเวณหาดคลองวาฬเป็นที%ตัSงของหมู่บ้าน
ชาวประมง มีความเงียบสงบ ความยาวของหาดประมาณ b กิโลเมตร เป็น
ชายหาดทรายผสมเลน มีร้านอาหาร ที% พัก ชุมชนชายฝั%ง ทัSงนีS  จากการสํารวจ
พบว่าชายหาดคลองวาฬมีโครงการก่อสร้างหลายโครงการเกิดขึSนในระยะเวลา
ไล่เลี%ยกัน กล่าวคือ (1) เขื%อนคอนกรีตเสริมเหล็กป้องกันตลิ%งยาว 300 ม. บน
ชายหาด สร้างเมื%อเดือนกันยายน พ.ศ. 2547 และ (1) สวนสาธารณะบนชายหาด
คลองวาฬ ซึ%งประกอบด้วยลานเอนกประสงค์ ถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก ลานจอด
รถ รางระบายนํS า ทางดินถมเกรดปรับแต่งพร้อมปรับภูมิทัศน์ ดําเนินการพร้อมกับ
เขื%อนป้องกันตลิ%งเมื%อปี 2547 (3) เขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งแบบหินทิSงจํานวน 12 
ตัว ความยาวตัวละ 50 เมตร จํานวน 6 ตัว และยาวตัวละ 100 เมตร จํานวน 6 ตัว 
ตลอดแนวชายฝั%งยาวประมาณ 1.3 ก.ม. สร้างเมื%อปี 2548 แสดงดัง ภาพที% 3.1 
 

นอกจากนีS  ชายหาดคลองวาฬยังมีโครงสร้างอื%น ๆ ที%ไม่ได้ถูกกล่าวถึงใน
คดีอีกคือ (i) ท่าเทียบเรือ (`) เขื%อนกันคลื%นท่าเทียบเรือ (^) สะพานปลา (b) เขื%อน
กันทรายและคลื%นปากร่องนํS าคลองวาฬ และ (a) กําแพงกันคลื%นแบบหินทิSงตลอด
แนวชายหาด ซึ%งโครงสร้างเหล่านีS อยู่บริเวณเดียวกันกับโครงการที% เป็นประเด็น
พิพาทในคดี ซึ%งล้วนแล้วแต่มีผลกระทบต่อลักษณะกายภาพของพืSนที%ชายฝั%งคลอง
วาฬทัSงสิSน 
 
 เมื%อมีการสร้างกําแพงป้องกันชายฝั%ง ชายหาดด้านหน้ากําแพงค่อย ๆ หด
หายไป เนื% องมาจากแรงปะทะของคลื%นที% วิ%งเข้ากระทบกําแพงแล้วสะท้อนออก 
ส่งผลให้ทรายด้านหน้ากําแพงถูกดึงหายออกไปด้านนอกฝั%ง ยังคงเห็นชายหาด
โผล่พ้นนํS าบ้างยามนํS าลงบางครั Sงเท่านัSน เรือประมงชาวบ้านที%เคยใช้พืSนที%ชายหาด
ส่วนนีS เป็นที%จอดเรือจึงไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้แบบเดิม ในส่วนของเขื%อนกัน
คลื%นนอกชายฝั%งนัSน ได้ส่งผลให้คลื%นที% เข้ามาปะทะอ่อนกําลังลงด้านหลังเขื%อนกัน
คลื%นและเกิดการทับถมของตะกอนทรายด้านหลัง  ซึ%งทําให้ชายหาดระหว่างช่อง
เปิดของเขื%อนแต่ละตัวนัSนเกิดการกัดเซาะเว้าโค้งเป็นวงเสีSยวพระจันทร์ พืSนที%
ชายหาดด้านหน้าบริเวณที% มีการปรับภูมิทัศน์ซึ% งเป็นพืSนที% ที% มีการสร้างกําแพง
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คอนกรีตป้องกันคลื%นนัSน สามารถมองเห็นหาดได้ยามนํS าลงบางครั Sง การขึSนลง
ชายหาดเป็นไปได้ยากยิ%งเพราะต้องปีนข้ามสันและแนวลาดของกําแพงซึ%งอยู่สูง
กว่าชายหาดมาก ส่วนในฤดูมรสุมคลื%นที%วิ%งเข้ามาปะทะกําแพงแนวดิ%งส่งผลให้มีนํS า
ทะเลกระเซ็นข้ามสันกําแพงขึSนมาบนทางเดินริมกําแพงบ้าง 
 

 
 
ภาพที% 3.1 โครงการเขื%อนป้องกันตลิ%งและโครงการก่อสร้างสวนสาธารณะ ชายหาดคลองวาฬ 

(ที%มา: ดัดแปลงจาก Google earth) 
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 เนื% องจากโครงสร้างป้องกันชายฝั%งที% มีอย่างมากมายบริเวณนีS  ทัSงที%
กล่าวถึงในคดีและที%ไม่ได้ปรากฏในคดี ส่งผลให้กระแสนํS าเปลี%ยนแปลงทิศทางและ
ไหลช้าลงเนื% องจากการวางตัวกีดขวางการไหลของนํS าและตะกอนชายฝั%งของ
โครงสร้างต่าง ๆ ส่งผลให้ชายหาดทรายบางส่วนกลายสภาพเป็นเลน จอดเรือ
ลําบาก ไม่สวยงามและไม่สามารถเล่นนํS าได้เหมือนในอดีต ทัSงยังส่งผลต่อระบบ
นิเวศสัตว์หน้าดินด้วย ส่วนชายหาดที%อยู่ด้านหลังเขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งแบบ
หินทิSง ณ ปัจจุบัน ได้ถูกเปลี%ยนแปลงสภาพเป็นกําแพงกันคลื%นแบบหินทิSงเกือบ
ตลอดทัSงแนวชายหาดแล้ว เนื% องมาจากการกัดเซาะที%เกิดจากอิทธิพลของกําแพง
กันคลื%นนอกชายฝั%งนีS  แสดงดังภาพที% 3.2 
 

  
 

ภาพที% 3.2 ผลกระทบที%เกิดจากโครงการ 

 
3.2 ประเด็นสําคัญในคดี 
 

 ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองเห็นว่าความเสียหายที%เกิดขึSนกับชายหาดคลองวาฬที%
กล่าวมาข้างต้นส่วนหนึ%งเป็นผลมาจากการดําเนินโครงการที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ส่งผลทําให้สภาพชายหาดคลองวาฬกลายเป็นถนน ลานจอดรถ รวมถึง
สวนสาธารณะไม่มีสภาพเป็นชายหาดอีกต่อไป และเมื%อนํS าทะเลซัดเข้ากําแพง
เขื%อน ย่อมทําให้เขื%อนและชายหาดพังทลายลง ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองจึงได้นําคดีมา
ฟ้องต่อศาลปกครองกลาง2 รวมทัSงสิSน 3 ประเด็น ดังต่อไปนีS  
																																																																				

2
 มีข้อสังเกตว่า คดีนีS ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองคนกล่าวอ้างถึงการใช้สิทธิชุมชนท้องถิ%นดัSงเดิม ในฐานะเป็นประชาชน

ที%มีภูมิลําเนาอาศัยและทํามาหากินในพืSนที%ตําบลคลองวาฬ อําเภอเมือง จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ได้อาศัยร่วมกันเป็นชุมชน 
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ประเด็นที% 1 การดําเนินโครงการก่อสร้างเขื%อนป้องกันตลิ%งชายหาดคลอง
วาฬความยาว 300 เมตรและโครงการก่อสร้างสวนสาธารณะบนชายหาดคลอง
วาฬซึ%งสร้างขึSนในปี พ.ศ. 2547 และโครงการสร้างเขื%อนหินกัSนนํS าทะเลกัดเซาะ
ชายฝั%ง (เขื% อนหินทิS งรูปตัว T) ในทะเลซึ% งสร้างขึSนในช่วงปี พ.ศ. 2548-2550 
เป็นไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองจึงขอให้ศาลปกครองสั %งให้
การดําเนินโครงการทัSงหมดเป็นโครงการที% ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ% งอาจแยก
พิจารณาแบ่งออกได้เป็น ^ กรณี ดังนีS   

 
กรณีที%หนึ% ง ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเชิงกระบวนการ ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบ

สองคนได้ยกประเด็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายเชิงกระบวนการกับการก่อสร้าง
โครงการก่อสร้างบนชายหาดและชายฝั%งทะเล ` ส่วนด้วยกัน ดังนีS  

 
โครงการก่อสร้างส่วนแรก ได้แก่ โครงการก่อสร้างเขื% อนป้องกันตลิ%ง

ชายหาดคลองวาฬความยาว 300 เมตรและโครงการก่อสร้างสวนสาธารณะซึ% ง
สร้างขึSนในปีพ.ศ. 2547 บนชายหาดคลองวาฬ เป็นโครงการไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เนื% องจากผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ไม่ได้มีการชีSแจงข้อมูลและให้เหตุผลในการดําเนิน
โครงการก่อสร้างแก่ประชาชนได้ทราบอย่างถูกต้อง อีกทัSงยังไม่มีการรับฟังความ
คิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียก่อนการดําเนินโครงการ รวมถึงไม่ได้จัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมตามที%กฎหมายกําหนดไว้  

 
ในประเด็นนีS  ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้วเห็นว่า โครงการดังกล่าวเริ%ม

ก่อสร้างขึSนในปี พ.ศ. 2547 แล้วเสร็จในปีพ.ศ. 2548 โครงการดังกล่าวจึงตกอยู่ใน
บังคับของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองเป็นผู้มีสิทธิได้รับข้อมูล คํา
																																																																																																																																																													
มีวิถีชีวิต วัฒนธรรม ความเป็นอยู่ร่วมกันอันถือเป็นชุมชนท้องถิ%นดัSงเดิมชุมชนคลองวาฬ โดยมีความเชื%อมโยงผูกพันกับ
ชายหาดคลองวาฬเนื% องจากเป็นชุมชนประมงพืSนบ้านที%ทําอาชีพประมงในทะเลมาช้านาน อย่างไรก็ การรับคําฟ้องของศาล
ปกครองกลางกลับไม่ได้กล่าวถึงเรื%องอํานาจฟ้องคดีซึ%งถือว่าเป็นสาระสําคัญเบืSองต้นของการรับคําฟ้องไว้พิจารณา จึงเป็นที%
น่าเสียดายว่าประเด็นเรื%องสิทธิชุมชนมิได้มีการกล่าวถึงในคดีนีS  คงมีเพียงแต่การกล่าวถึงอํานาจฟ้องของผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสอง
คนในฐานะเป็นผู้มีส่วนได้เสียในการมีสิทธิได้รับข้อมูล คําชีSแจง หรือเหตุผลในการดําเนินคดี รวมถึงมีสิทธิแสดงความ
คิดเห็นตามมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 ซึ%งใช้บังคับอยู่ในขณะนัSนเท่านัSน โปรดดูรายละเอียดใน
คําพิพากษาศาลปกครองกลาง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 1, น.25. 
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ชีS แจงหรือเหตุผลในการดําเนินโครงการตามมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวและเป็นผู้มีส่วนได้เสียตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 (ใช้บังคับขณะนัSน) แต่
ตามระเบียบฉบับนีS ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถใช้ดุลพินิจสั %งการให้ท้องถิ%นรับฟัง
ความคิดเห็นจากประชาชนได้ หากเห็นว่าโครงการนัSนอาจมีผลกระทบหรือ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชุมชน เมื%อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ได้
ประชาสัมพันธ์ทางตรงและทางสื%อมวลชนตลอดจนทําความเข้าใจกับราษฎรที%บุก
รุกพืSนที%ดังกล่าวมาโดยตลอด จึงถือว่าเป็นการดําเนินการพอสมควรแก่เหตุแล้ว จึง
ไม่จําเป็นต้องดําเนินการประชาพิจารณ์ตามขัSนตอนที% กําหนดไว้ในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ พ.ศ. 2539 อีก3  

 
ส่วนประเด็นข้อกล่าวอ้างที% ว่าโครงการดังกล่าวไม่ได้ทํารายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมตามที%กฎหมายกําหนดนัSน ศาลปกครองกลาง
พิจารณาแล้วเห็นว่า โครงการก่อสร้างสวนสาธารณะบนชายหาดคลองวาฬ ไม่เข้า
ลักษณะประเภทหรือกิจการที%ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อม
ตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ%งแวดล้อมเรื%อง กําหนด
ประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
เอกชนที% ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อม ลงวันที%  24 
สิงหาคม 2535 และฉบับที% 2 (พ.ศ.2535) ส่วนโครงการก่อสร้างเขื%อนป้องกันตลิ%ง
ชายหาดคลองวาฬความยาว 300 เมตร ก็เป็นการก่อสร้างบนที%ดินที%เป็นชายหาด
ไม่ได้มีการถมที% ดินลงในทะเลแต่อย่างใด และแม้ว่าเขื%อนหรือกําแพงจะยาวเกิน 
200 เมตร ก็ตามแต่เมื%อเริ%มสร้างปี พ.ศ. 2547 และเสร็จในปีพ.ศ. 2548 จึงไม่อยู่
ในบังคับของประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมเรื%อง กําหนด
ประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการซึ% งต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ%งแวดล้อม และหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางการ
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมลงวันที% 16 มิถุนายน 2552 ที% ต้อง
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมแต่อย่างใด4 
																																																																				

3
 คําพิพากษาศาลปกครองกลาง, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 1, น. 26. 

4
 เพิ%งอ้าง, น.28 
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โครงการก่อสร้างส่วนที%สอง ได้แก่ โครงการสร้างเขื%อนหินกัSนนํS าทะเลกัด
เซาะชายฝั%ง (เขื%อนหินทิSงรูปตัว T) ในทะเลซึ%งสร้างขึSนในช่วงปีพ.ศ. `abg-`aa_ 
เป็นโครงการที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื% องจากผู้ถูกฟ้องคดีที%  ` ไม่ได้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนก่อนเริ%มโครงการ อีกทัSงไม่ได้ทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ%งแวดล้อมตามที%กฎหมายกําหนดด้วย 

 
ในเรื%องนีS  ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื%อโครงการดังกล่าว

เริ%มก่อสร้างขึSนในปี พ.ศ. `abg แล้วเสร็จในปีพ.ศ. `aa_ โครงการดังกล่าวจึงตก
อยู่ในบังคับของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. `ab_ ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองจึงเป็นผู้มีสิทธิได้รับ
ข้อมูล คําชีSแจงหรือเหตุในการดําเนินโครงการตามมาตรา a� ของรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าว และเป็นผู้มีส่วนได้เสียตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. `abg เมื%อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที% ` 
จัดประชุมประชาสัมพันธ์เพื% อสอบถามและข้อเสนอแนะจากผู้เข้าร่วมประชุม
โครงการ ` ครั Sง จึงเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที% ` ได้เผยแพร่ข้อมูลและทําความเข้าใจกับ
ประชาชนและผู้ที%เกี%ยวข้องในพืSนที%มาโดยตลอดเป็นการเพียงพอแก่กรณีแล้ว และ
เห็นได้ว่าโครงการดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อชุมชนและประโยชน์ต่อสาธารณะไม่ได้
มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ%งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิตหรือ
ส่วนได้เสียเกี%ยวกับชุมชนที%ต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามขัSนตอนและ
วิธีการที%กําหนดไว้ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ พ.ศ. `abg   

 
สําหรับประเด็นปัญหาว่าโครงการดังกล่าวต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์

ผลกระทบสิ%งแวดล้อมตามที% กฎหมายกําหนดหรือไม่นัSน ศาลปกครองกลาง
พิจารณาแล้วเห็นว่า การดําเนินโครงการนีS ไม่ตกอยู่ในบังคับของประกาศ
กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ%งแวดล้อมฯ พ.ศ. `a^a ทัSงฉบับที% i และ
ฉบับที% ` เนื% องจากมิได้กําหนดให้เขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งหรือที% ผู้ฟ้องคดีเรียกว่า 
“เขื%อนหินทิS งรูปตัว T” เป็นโครงการหรือกิจการที% ต้องทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ% งแวดล้อม ทัSงยังไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม เรื%อง กําหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบัติ
สําหรับโครงการหรือกิจการที%อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทัSง
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ทางด้านคุณภาพสิ%งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพที% ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะต้องจัดทํารายงานผลกระทบสิ%งแวดล้อม พ.ศ. `aa^ 
เนื% องจากโครงการดังกล่าวได้เสร็จสิSนก่อนที%ประกาศฉบับนีS จะมีผลใช้บังคับ ผู้ถูก
ฟ้องคดีที% ` จึงไม่ต้องจัดทํารายงานทัSง ` ฉบับตามที% ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองกล่าวแต่
อย่างใด 

 
กรณีที%สอง ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเชิงเนืS อหา มีประเด็นปัญหาต้อง

วินิจฉัยในคดีว่า การดําเนินโครงการก่อสร้างในส่วนแรกนัSนมีหน่วยงานของรัฐผู้ถูก
ฟ้องคดีที% i เป็นเจ้าของโครงการ และหน่วยงานรัฐเจ้าของโครงการดังกล่าวก็เป็น
ผู้ได้รับมอบอํานาจจากกรมเจ้าท่าซึ%งเป็นหน่วยงานที%มีอํานาจหน้าที%ตามกฎหมาย
ให้เป็นผู้อนุมัติ อนุญาตโครงการแทนกรมเจ้าท่าได้ด้วย สําหรับการดําเนิน
โครงการก่อสร้างในส่วนที%สองนัSนมีหน่วยงานของรัฐผู้ถูกฟ้องคดีที% ` เป็นเจ้าของ
โครงการ ซึ% งเป็นหน่วยงานที% มีอํานาจหน้าที%อนุญาตอนุมัติตามกฎหมาย ดังนีS  
หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการต้องขออนุญาตกรมเจ้าท่าตามขัSนตอนที%
กฎหมายกําหนดหรือไม่ หรือหน่วยงานดังกล่าวอาจพิจารณาอนุญาตอนุมัติ
โครงการของตนเองได้ด้วยตนเองหรือไม่  

 
หลักความเป็นกลาง ไม่มีส่วนได้เสีย หรืออคติของเจ้าหน้าที%ของรัฐผู้ทํา

คําสั %งทางปกครอง 
 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเชิงเนืS อหานีS  ศาลปกครองกลางได้นําหลัก

ความเป็นกลาง ไม่มีส่วนได้เสีย หรืออคติของเจ้าหน้าที%ของรัฐผู้ทําคําสั %งทาง
ปกครองมาพิจารณา โดยการดําเนินโครงการก่อสร้างในส่วนแรก ศาลปกครอง
กลางวินิจฉัยว่าในพืSนที%จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ เจ้าหน้าที%ของรัฐที%ได้รับมอบอํานาจ
ให้ปฏิบัติหน้าที%  “เจ้าท่า” มีอยู่ 2 ระดับคือ ระดับจังหวัด มีหัวหน้าสํานักงานการ
ขนส่งทางนํS าสาขาประจวบคีรีขันธ์รับผิดชอบในเขตพืSนที%จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ทัSง
จังหวัด และระดับท้องถิ%น โดยหน่วยงานของรัฐผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 รับผิดชอบในเขต
พืSนที% เทศบาลตําบลคลองวาฬ เมื%อโครงการก่อสร้างเขื%อนป้องกันตลิ%งชายหาด
คลองวาฬความยาว ^__ เมตร เป็นเขื%อนกันนํS าเซาะที% ท้องถิ%นมีอํานาจพิจารณา
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ออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างได้ แต่เรื%องนีS ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 เป็นเจ้าของโครงการจึงไม่
อาจมีอํานาจพิจารณาอนุญาตได้เอง แม้ว่ากฎหมายการเดินเรือในน่านนํS าไทย
ไม่ได้ห้าม แต่ถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 เป็นทัSงผู้ออกคําสั %งอนุญาตและผู้รับคําสั %งใน
เวลาเดียวกัน จึงถือว่ามีสภาพเป็นคู่กรณี ซึ% งต้องห้ามตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (1) ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 จึงต้องส่ง
คําขออนุญาตพร้อมเอกสารไปยังหัวหน้าสํานักงานการขนส่งทางนํS าสาขา
ประจวบคีรีขันธ์ซึ% งเป็น “เจ้าท่าอื%น” เมื% อผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ไม่ได้ส่งคําขอไปยัง
หัวหน้าสํานักงานการขนส่งทางนํS าสาขาประจวบคีรีขันธ์ แต่ได้พิจารณาอนุญาต
เสียเองจึงเป็นการกระทําที% ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลจึงมีอํานาจเพิกถอน
ใบอนุญาตของผู้ถูกฟ้องคดีที% 15 และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 ดําเนินการยื%นขออนุญาต
ต่อเจ้าท่าอื%นที%มีอํานาจหน้าที%ภายใน 30 วันนับแต่วันที%มีคําพิพากษาถึงที%สุด6 หลัก
กฎหมายปกครองที% ว่าแนวปฏิบัติหรือประเพณีในการปฏิบัติราชการไม่อาจนํามา
อ้างในฐานะที% เป็นแหล่งที%มา (ที% ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร) เพื% อขยายอํานาจของ
เจ้าหน้าที%ฝ่ายปกครองหรือเพื%อยกเว้นกฎหมายได้ 

 
ส่วนการดําเนินโครงการก่อสร้างในส่วนที%สอง มีประเด็นต้องวินิจฉัยว่า

การดําเนินโครงการดังกล่าวไม่ได้ขออนุญาตกรมเจ้าท่าตามขัSนตอนที%กฎหมาย
กําหนดไว้เนื% องจากมีแนวปฏิบัติหรือประเพณีปฏิบัติสืบต่อกันมาโดยตลอดในวง
ราชการว่า ส่วนราชการไม่ต้องขออนุญาตในสิ%งก่อสร้างที%ตนเองเป็นผู้ก่อสร้างเพื%อ
ประโยชน์ของทางราชการนัSนถูกต้องหรือไม่  

 
เรื%องนีSศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า เมื%อโครงการก่อสร้างในส่วนที%สอง คือ

เขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งเป็นเขื%อนกันนํS าเซาะ จึงเป็นสิ%งล่วงลํSาลํานํS าที% ต้องห้ามมิ
ให้ก่อสร้างเว้นเสียแต่จะได้รับอนุญาตจากเจ้าท่า ในเรื%องนีS เมื%อหน่วยงานของรัฐผู้
ถูกฟ้องคดีที%  ` เป็นเจ้าของโครงการเสียเอง ผู้ถูกฟ้องคดีที%  ` จะเป็นผู้ยื%นขอ
อนุญาตและเป็น ผู้อนุญาตในเรื% องเดียวกันไม่ได้  เนื% องจากต้องห้ามตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา i^ นอกจากนัSน แม้ว่า
																																																																				

5
 เพิ%งอ้าง, น. ^^. 

6
 เพิ%งอ้าง, น. ^9. 
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พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํS าไทยฯ จะมิได้บัญญัติหรือกําหนดยกเว้นให้
ทําการก่อสร้างสิ%งล่วงลํS าลํานํS าได้โดยไม่ต้องขออนุญาตก็ตาม แต่มาตรา ^ ของ
กฎหมายฉบับนีS ยังบัญญัติให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% ` มีอํานาจมอบหมายให้บุคคลอื%นเป็น
เจ้าท่าได้ เช่น รองปลัดกระทรวงหรือปลัดกระทรวงคมนาคม เป็นต้น ดังนัSน ผู้ถูก
ฟ้องคดีที% ` จึงต้องส่งคําขออนุญาตให้เจ้าท่าอื%นเป็นผู้พิจารณาอนุญาต การที% ผู้ถูก
ฟ้องคดีที%  ` อ้างว่ามีแนวปฏิบัติสืบต่อกันมาตลอดว่า ส่วนราชการไม่ต้องขอ
อนุญาตในสิ%งก่อสร้างที% ตนเองเป็นผู้ก่อสร้างเพื% อประโยชน์ของทางราชการ 
เพียงแต่การก่อสร้างนัSนต้องถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที%ต้องขออนุญาตเท่านัSนไม่อาจ
รับฟังได้ จึงต้องถือว่าการสร้างเขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งโดยไม่ได้ขออนุญาตและ
ไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าท่าเป็นการกระทําที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที% ` 
จึงมีหน้าที%ต้องยื%นคําขออนุญาตต่อเจ้าท่าอื%นที%มีอํานาจหน้าที%ภายใน ^_ วันนับแต่
วันที%มีคําพิพากษาถึงที%สุด 

 
กรณีที%สาม นอกจากนีS  ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองคนยังฟ้องว่าหน่วยงานของรัฐ

เจ้าของโครงการไม่ได้จัดให้มีการดําเนินการตามประมวลกฎหมายที% ดินเสียก่อน
เนื% องจากมีการเปลี%ยนแปลงสภาพที%สาธารณประโยชน์ ข้อกล่าวอ้างที% ว่าโครงการ
ดังกล่าวไม่ดําเนินการตามประมวลกฎหมายที%ดินเนื% องจากมีการเปลี%ยนแปลงสภาพ
ที%สาธารณประโยชน์นัSน ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้วเห็นว่า การถมดินลงไป
บนชายหาดถึงแนวกําแพงมีถนน มีที% จอดรถ ทําให้ชายหาดกลายสภาพเป็น
สวนสาธารณะย่อมไม่อาจถือได้ว่าเป็นการเปลี%ยนประเภทการใช้ประโยชน์ที% ต้อง
ดําเนินการออกเป็นพระราชบัญญัติ เพราะชายหาดคลองวาฬที%กลายสภาพเป็น
สวนสาธารณะก็ยังคงมีสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน จึงไม่จําเป็นต้องถอนสภาพจากชายหาดเป็นสวนสาธารณะโดยการ
ออกเป็นพระราชบัญญัติตามประมวลกฎหมายที%ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (1)7 

 
ประเด็นที%  ` ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ต้องรืSอ

ถอนสิ%งก่อสร้างล่วงลํSาลํานํS าตามโครงการส่วนที%หนึ% งและส่วนที%สองดังที%กล่าวมาใน

																																																																				
7
 เพิ%งอ้าง, น. 29. 
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ข้างต้นทัSงหมด จึงขอให้ศาลปกครองกลางสั %งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 ดําเนินการ
รืSอถอนสิ%งปลูกสร้างตามโครงการพร้อมปรับปรุงสภาพพืSนที%ให้ใกล้เคียงสภาพเดิม
โดยใช้งบประมาณของตนเอง หากไม่ดําเนินการและประชาชนดําเนินการไปแล้ว 
ขอให้เทศบาลตําบลคลองวาฬและกรมเจ้าท่าชดใช้เงินพร้อมดอกเบีSยร้อยละ 7.5 
นับแต่วันที%ได้มีการออกค่าใช้จ่ายไปก่อน 

 
ในเรื%องนีS  ศาลปกครองกลางพิจารณาเห็นว่า โครงการก่อสร้างในส่วนที%

หนึ% ง ได้แก่เขื%อนป้องกันตลิ%งชายหาดคลองวาฬความยาว 300 เมตรและโครงการ
ก่อสร้างสวนสาธารณะซึ% งสร้างขึSนในปี พ.ศ. 2547 ของผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 เป็น
โครงการที%เป็นประโยชน์ต่อชุมชนและประโยชน์สาธารณะ และไม่ปรากฏหลักฐาน
ว่าโครงการนัSนก่อสร้างโดยไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที%กฎหมายกําหนดแต่อย่างใด 
เมื%อใบอนุญาตถูกเพิกถอน ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ก็เพียงแต่ยื%นขออนุญาตและได้รับ
อนุญาตตามที%ได้วินิจฉัยไว้ในข้างต้นโครงการนีS ก็จะชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่มีเหตุ
สมควรต้องทําการรืSอถอน เพียงแต่ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ต้องยื%นขออนุญาตและได้รับ
อนุญาตดังกล่าวแล้ว โครงการก็จะชอบด้วยกฎหมาย สําหรับโครงการก่อสร้างใน
ส่วนที%สอง โครงการสร้างเขื%อนหินกัSนนํS าทะเลกัดเซาะชายฝั%ง (เขื%อนหินทิSงรูปตัว T) 
ในทะเลซึ%งสร้างขึSนในช่วงปี พ.ศ. 2548-2550 ของผู้ถูกฟ้องคดีที%  2 แม้ว่าจะเป็น
การก่อสร้างที% ยังไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าท่าจึงเป็นการก่อสร้างที% ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย แต่โดยที% ไม่ปรากฏหลักฐานว่าการก่อสร้างดังกล่าวไม่ถูกต้องตาม
หลักเกณฑ์ที%กฎหมายกําหนดอื%นใดอีกเช่นกัน จึงไม่มีเหตุสมควรต้องทําการรืSอ
ถอน เพียงแต่กรมเจ้าท่าต้องยื% นขออนุญาตและได้รับอนุญาตดังกล่าวแล้ว 
โครงการก็จะชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน8  

 
ในประเด็นนีS  คณะผู้วิจัยเห็นว่า โครงสร้างเขื%อนป้องกันตลิ%งชายหาดคลอง

วาฬยาว 300 เมตรนัSน เอืSอประโยชน์แก่พืSนที%สวนสาธารณะด้านใน  กล่าวคือเขื%อน
ป้องกันตลิ%งจะทําหน้าที%ป้องกันไม่ให้คลื%นกัดเซาะพืSนที%ที%ปรับเป็นสวนสาธารณะริม
ชายหาด แต่อิทธิพลของกําแพงกันคลื%นนีS จะส่งผลให้ชายหาดด้านหน้ากําแพงนีS

																																																																				
8
 เพิ%งอ้าง, น. 38-39. 
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หาดไป โดยความแรงของคลื%นที% วิ%งเข้าปะทะกําแพงจะดึงเอาทรายที%อยู่ด้านหน้า
กําแพงหายออกไปนอกฝั%ง  ชายหาดด้านหน้าจะตัดชันขึSนและมีความกว้างลดลง
เรื%อยๆ ส่วนเขื%อนกันคลื%นนอกชายฝั%งแบบหินทิSงนัSน จะส่งผลให้ชายหาดเกิดการ
เปลี%ยนแปลงสัณฐานชายฝั%งและเกิดการกัดเซาะบางส่วนระหว่างช่วงเปิดของเขื%อน
หินทิSงดังกล่าว นอกจากนัSนยังส่งผลให้เกิดกระแสนํS าวนและนํS านิ%งด้านในริมชายฝั%ง 
ทําให้การไหลเวียนของนํS าไม่สะดวก นอกจากนีS มีข้อสังเกตว่าลักษณะความ
เสียหายทางสิ%งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติเป็นสิ%งที% เมื% อเสียหายแล้วจะ
เยียวยาฟืS นฟูให้กลับคืนดีไม่ได้หรือหรือจะต้องใช้งบประมาณค่าใช้จ่ายที%สูงมากใน
การเยียวยาฟืS นฟูให้กลับคืนดี สาขาสิ%งแวดล้อมจึงมีหลักกฎหมายเรื%อง “ระวังไว้
ก่อน” (Precautionary Principle) กล่าวคือ ถ้าการอนุมัติอนุญาตโครงการใดมีข้อ
น่าสงสัยว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณหรือต่อสิ%งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยไม่มีหลักวิชาความรู้หรือความเห็นของผู้เชี%ยวชาญในเรื%อง
นัSน ๆ ยืนยันว่าโครงการก่อสร้างหรือการกระทําดังกล่าวจะไม่ทําความเสียหาย
ให้แก่สิ%งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติ การพิสูจน์ว่าโครงการก่อสร้างหรือการ
กระทําจะไม่ก่อความเสียหายตกเป็นหน้าที%ของหน่วยงานหรือบุคคลที% รับผิดชอบ
ดําเนินการในโครงการนัSน ๆ ในกรณีเช่นนีS  หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐผู้
มีอํานาจพิจารณาอนุญาตอนุมัติโครงการจะต้องใช้หลักการนีS เป็นเหตุผลการ
ตัดสินใจก่อนการดําเนินโครงการ การที%กฎหมายบัญญัติกําหนดขัSนตอนและ
หลักเกณฑ์อันเป็นสาระสําคัญในการพิจารณาอนุมัติโครงการไว้อย่างเป็นขัSนเป็น
ตอนก็เพื%อคุ้มครอง “หลักการระวังไว้ก่อน” (Precautionary Principle) ดังกล่าว 
เมื%อเป็นเช่นนีS  การที%ศาลปกครองกลางมีคําวินิจฉัยว่า “ผู้ถูกฟ้องคดีที%  i และ ` 
เพียงแต่มีหน้าที%ต้องยื%นคําขออนุญาตต่อเจ้าท่าอื%นที%มีอํานาจหน้าที%ภายใน ^_ วัน
นับแต่วันที%มีคําพิพากษาถึงที%สุด” และเมื%อ “ได้รับอนุญาตดังกล่าวแล้ว โครงการก็
จะชอบด้วยกฎหมาย” จึงมีข้อน่าสงสัยว่าเป็นไปตาม “หลักการระวังไว้ก่อน” 
หรือไม่? ประเด็นนีS ควรที% ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองคนจะได้หยิบยกขึSนกล่าวในชัSนการ
พิจารณาอุทธรณ์ในศาลปกครองสูงสุดต่อไป 

 
ประเด็นที% ^ ผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสองเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 ต้องจัดตัSง

กองทุนเพื%อฟืS นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม จึงขอให้ศาลปกครองสั %งให้ผู้
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ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 จัดตัSงกองทุนเพื%อฟืS นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมที%
หาดคลองวาฬในวงเงิน 10 ล้านบาทโดยให้ประชาชนในชุมชนหาดคลองวาฬมี
ส่วนร่วมในการบริหารจัดการกองทุน 

 
ในเรื%องนีS  ศาลปกครองกลางพิจารณาแล้วเห็นว่า ขณะนีS ยังไม่มีกฎหมาย

ฉบับใดให้ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 มีหน้าที% ดังกล่าว และเมื% อได้วินิจฉัยแล้วว่า
โครงการทัSงหมดเป็นโครงการที%เป็นประโยชน์ต่อชุมชนและเป็นประโยชน์สาธารณะ 
จึงไม่มีเหตุผลต้องพิจารณาจัดตัSงกองทุนตามคําขอของผู้ฟ้องคดีทัSงสิบสอง9  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

																																																																				
9
 เพิ%งอ้าง, น. 39. 
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บทที% 4  
คดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ จังหวัดสงขลา 

 
 ในเชิงการปกป้องรักษาทรัพยากรชายฝั%งทะเลและชายหาดให้คงอยู่ใน
สภาพตามธรรมชาติ ถือว่าคดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ อําเภอเมือง จังหวัดสงขลา 
ประสบความสําเร็จมากที% สุดในบรรดาคดีปกครองด้านสิ%งแวดล้อมชายหาด1 
กล่าวคือ โครงการก่อสร้างที%หน่วยงานของรัฐต้องการดําเนินการบนหาดสมิหลา-
ชลาทัศน์ยังไม่อาจดําเนินการไปได้จนสําเร็จเสร็จสิTนก็เกิดการฟ้องร้องเป็นคดีขึTน
เสียก่อน ในระหว่างการพิจารณาคดีในศาล ฝ่ายผู้ฟ้องคดีได้เสนอข้อมูลหลักฐาน
จํานวนมากตลอดจนความเห็นของพยานผู้เชี%ยวชาญ และเป็นเหตุให้หน่วยงาน
ของรัฐเจ้าของโครงการจําเป็นต้องเปลี%ยนแปลงรูปแบบการก่อสร้าง จนท้ายที% สุด
จําเป็นต้องยกเลิกโครงการก่อสร้างที%ใช้โครงสร้างทางวิศวกรรมทัTงหมด ซึ%งทําให้
ปัจจุบันพืTนที% ส่วนใหญ่ของหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ยังไม่มีโครงสร้างทางวิศวกรรม
ปรากฏ ความสําเร็จดังกล่าวนีTมาจากความสามารถในการฟ้องคดีได้อย่างรวดเร็ว
ทันต่อสถานการณ์ ซึ%งมาจากปัจจัยบางประการประกอบกันที%ควรบันทึกไว้ ณ ที%นีT
ด้วย เพื%อเป็นข้อมูลและเพื%อประโยชน์ในการศึกษาแก่ชุมชนชายฝั%งทะเล ท้องถิ%น 
รวมทัTงแก่กลุ่มองค์กรที% ไม่แสวงหากําไรที% มีวัตถุประสงค์เพื% อพิทักษ์ดูแลรักษา
ทรัพยากรชายฝั%งทะเลและชายหาดของประเทศไทยให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติ
ตราบนานเท่านาน  
 
 ปัจจัยที% ว่านีTประการแรกคือ หาดสมิหลา-ชลาทัศน์เป็นหาดที%ตัTงอยู่ในตัว
เมืองสงขลา เป็นหาดเก่าแก่ที%มีชื%อเสียงและเป็นสถานที%ท่องเที%ยวพักผ่อนที%สําคัญ
ของชาวเมือง จึงอยู่ในความสนใจของผู้คนและสื%อมวลชน โดยเฉพาะอย่างยิ%ง
ประการที%สอง ในเมืองสงขลามีองค์กรภาคพลเมืองที% สําคัญที% ชื%อว่าสงขลาฟอรั %ม 
ซึ%งเป็นองค์กรไม่แสวงหากําไรที%มีศักยภาพสูงในการขับเคลื%อนประเด็นปัญหาต่าง 
ๆ ของเมืองสงขลา และเป็นองค์กรที% มีพละกําลังเพียงพอที%จะถ่วงดุลและคาน

																																																																				
1
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที% ส._/abbc ลงวันที% 25 ตุลาคม 2559 
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อํานาจการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐเกี%ยวกับงานบริการสาธารณะในพืTนที%
จังหวัดสงขลา สงขลาฟอรั %มได้ศึกษารวบรวมข้อมูลความรู้เกี%ยวกับหาดหน้าบ้าน
คือหาดสมิหลา-ชลาทัศน์มาอย่างต่อเนื% องสมํ%าเสมอเป็นระยะเวลาหลายปีก่อนการ
เกิดโครงการ จึงเป็นที%มาของการเสนอข้อมูลเป็นหลักฐานในคดีและสามารถสร้าง
ความเชื%อถือขึTนได้ ประการสุดท้ายและเห็นว่าเป็นปัจจัยที% สําคัญที% สุดคือ สงขลา
ฟอรั %มมีเครือข่ายพันธมิตรทางวิชาการจากสถาบันการศึกษาระดับสูงซึ%งมีความ
เชี%ยวชาญด้านวิศวกรรมชายฝั%งทะเลซึ%งสามารถเสนอความเห็นต่อศาลในฐานะ
ผู้เชี%ยวชาญได้ เป็นที%ทราบกันโดยทั %วไปว่าความยากลําบากของการฟ้องร้องคดี
ทรัพยากร ธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมคือความขาดแคลนข้อมูลของสภาวะธรรมชาติ 
ความอุดมสมบูรณ์และคุณสมบัติของสิ%งแวดล้อมของสิ%งนัTน ๆ เพื%อเปรียบเทียบกับ
สภาวะเมื%อสิ%งนัTน ๆ ถูกทําลายหรือทําให้เสื%อมสภาพไปแล้ว เพื%อเป็นฐานในการ
พิสูจน์ถึงความเสียหายและเป็นฐานในการฟืT นฟูเยียวยาต่อไป ดังนัTน การมี
พันธมิตรทางวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์สิ%งแวดล้อม วิทยาศาสตร์สิ%งแวดล้อมหรือ
ความเชี%ยวชาญเฉพาะเรื%องอื%น ๆ สื%อมวลชน ตลอดจนทนายความด้านสิ%งแวดล้อม
จึงเป็นปัจจัยที%สําคัญอีกปัจจัยหนึ%งของการอนุรักษ์ บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ%งแวดล้อมของชุมชนท้องถิ%นและภาคประชาชน 
 
4.1   ข้อเท็จจริงในคดี 
 

ผู้ฟ้องคดีทัTงหก2  เป็นตัวแทนกลุ่มพลเมืองและเป็นประชาชนที%อาศัยอยู่
ในเขตพืTนที% จังหวัดสงขลา ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการดําเนินโครงการ
ป้องกันการกัดเซาะชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์เมื%อปี พ.ศ. 2558 ซึ%งดําเนินการโดย
ผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลา (ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1) สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ%งแวดล้อมจังหวัดสงขลา (ผู้ถูกฟ้องคดีที%  2) กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง 

																																																																				
2
 ในช่วงเริ%มต้นของการฟ้องคดี มีผู้ฟ้องคดีรวมทัTงสิTนจํานวน 8 คน แต่ต่อมาผู้ฟ้องคดีที% 4 และ 8 ได้ยื%นคําร้อง

ขอถอนคําฟ้องโดยให้เหตุผลว่าเหตุเดือดร้อนเสียหายได้หมดสิTนไปแล้ว ซึ%งศาลมีคําสั %งลงวันที% 8 กันยายน 2558 อนุญาตให้
ผู้ฟ้องคดีที% 4 และ 8 ถอนคําฟ้องได้ 
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(ผู้ถูกฟ้องคดีที%  3) กรมเจ้าท่า (ผู้ถูกฟ้องคดีที%  4) และเทศบาลนครสงขลา (ผู้ถูก
ฟ้องคดีที% 5) โดยสามารถสรุปข้อเท็จจริงได้ดังนีT   
 
 ชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ ตัTงอยู่ในเขตเทศบาลนครสงขลา เป็นชายหาด
ทรายยาวประมาณ 7.8 กิโลเมตร ตัTงแต่หัวนายแรงถึงแหลมสนอ่อน เป็นสถานที%
พักผ่อนหย่อนใจของชาวสงขลาและละแวกใกล้เคียง พืTนที% นีT มีจุดเริ%มต้นการกัด
เซาะชายฝั%งมาตัTงแต่ปลายปี พ.ศ.2545 เรื%อยมาจนถึงปัจจุบัน หน่วยงานของรัฐ
หลายหน่วยงานพยายามใช้โครงสร้างทางวิศวกรรมรูปแบบต่าง ๆ เพื%อป้องกันการ
กัดเซาะชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์มาตลอด แต่ยิ%งส่งผลให้การกัดเซาะนัTนขยายตัว
ลุกลามไปทางพืTนที%ด้านทิศเหนือของชายหาด จากระยะกัดเซาะเพียงไม่กี%สิบเมตร 
ปัจจุบันมีโครงสร้างป้องกันแบบกําแพงหินทิT งและกําแพงกระสอบทรายยาว
ประมาณ 2 กิโลเมตร 
 
 ในเดือนมิถุนายนปี พ.ศ.2558 จังหวัดสงขลาและสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ%งแวดล้อม จังหวัดสงขลา ร่วมกันจัดทําโครงการป้องกันชายหาดชลาทัศน์ โดยใช้
โครงสร้างป้องกันชายฝั%งเป็นแท่งคอนกรีตรูปตัว I ต่อกันเป็นแนวยาวรวม 48 
เมตรต่อ 1 แถว รวม 17 แถว ตลอดความยาวชายหาด 1.1 กิโลเมตร พร้อมการ
ถมทรายเสริมเพื% อเพิ%มความกว้างชายหาดไปอีก 30-50 เมตร ตลอดแนว แสดง
องค์ประกอบโครงการดังภาพที% 4.1 
 
 โครงสร้างป้องกันชายฝั%งในโครงการนีT เป็นรูปแบบที%ไม่ปรากฏว่ามีการใช้
งานมาก่อนทัTงในไทยและต่างประเทศ จากแบบรายละเอียดของโครงการพบว่า
คอนกรีตและเหล็กที%ใช้มีคุณสมบัติไม่เหมาะสมสําหรับโครงสร้างที% ต้องทนรับแรง
คลื%นและความเค็มของนํT าทะเล อีกทัTงการวางตัวของโครงสร้างตัTงฉากกับชายฝั%งใน
ลักษณะนีT เรียกว่ารอดักทราย (Groin) ซึ%งจะส่งผลกระทบให้ชายหาดทางทิศเหนือ
ของโครงสร้างตัวสุดท้ายเกิดการกัดเซาะลุกลามไปเรื%อย ๆ โดยโครงสร้างป้องกัน
ลักษณะนีT จําเป็นต้องศึกษาผลกระทบสิ%งแวดล้อม (EIA) ตามประกาศของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม นอกจากนีT  ตามรายละเอียดที%ปรากฏใน
โครงการจะมีการถมทรายเสริมทับไปบนโครงสร้างรอดักทราย ซึ% งตามหลัก
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วิชาการเติมทรายจําเป็นต้องตรวจสอบถึงคุณสมบัติของทรายที% นํามาถมบน
ชายหาดตลอดจนเทคนิควิธีการที%จะต้องเป็นไปตามหลักวิชา มิฉะนัKนอาจส่งผลให้
การเติมทรายขาดประสิทธิภาพโดยทรายจะถูกคลื%นและลมพัดพาหายไปจาก
ชายหาดในเวลาอันรวดเร็ว แต่ไม่ปรากฏว่ามีหลักฐานรายงานการศึกษาเรื%อง
ดังกล่าวในการดําเนินโครงการ 
 

 
 

ภาพที% 4.1 องค์ประกอบของโครงการป้องกันชายฝั%งหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ 
(ที%มา: ดัดแปลงจาก Google earth) 

 
 แม้เมื% อมีการฟ้องคดีแล้ว แต่โครงการดังกล่าวมิได้ยุติการดําเนินการ 
ยังคงเดินต่อเรื%อยมา แต่ได้มีการปรับเปลี%ยนรูปแบบไปจากแท่งคอนกรีตในรูปแบบ
ตัว I เป็นตัว T และปรับเป็นการเติมทรายอย่างเดียว โดยนําทรายมาจากแหลมสน
อ่อนซึ% งเป็นพืKนที%หาดสาธารณะห่างออกไปประมาณ 7 ก.ม.ทางตอนเหนือของ
พืKนที%โครงการ โดยขนถ่ายผ่านรถบรรทุกและนํามาเทลงที%หน้าชายหาด และใช้รถ
เกลี%ยให้เสมอกับสันชายหาดเดิม ส่งผลให้ชายหาดที%แหลมสนอ่อนเสียหายอย่าง
หนักเนื% องจากมีการนําดินลูกรังเททับบนชายหาดเพื%อทําถนนรองรับการขนถ่าย
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ทราย และยังส่งผลให้เกิดหลุมขนาดใหญ่จากการขุดทรายหน้าชายหาดอีกด้วย 
(ภาพที% 4.2)  ส่วนบริเวณที%นําทรายมาเติมมิได้มีการปรับชายหาดให้มีความลาด
ชันตามเดิม ชายหาดเกิดเป็นหน้าผาชันและนํR าทะเลเปลี%ยนเป็นสีแดงจากทรายที%
ผสมมากับดินลูกรัง  
 

  
 

ภาพที% 4.2 ผลกระทบที%แหลมสนอ่อน 

 
 หลังจากนัRนไม่นาน ทรายที%ได้เติมไว้ด้านหน้าหาด ซึ%งไม่ทราบจํานวนและ
ไม่ได้แล้วเสร็จตามที%ได้ตัRงโครงการไว้ก็ถูกนํR าทะเลเซาะหายไปในที% สุด แสดงดัง
ภาพที% 4.3 ส่วนพืRนที%แหลมสนอ่อนแม้ธรรมชาติจะค่อยๆเยียวยาตัวเองได้ แต่ถนน
ดินลูกรังยังคงทับอยู่บนสันทรายยาวเกือบตลอดแนว ส่งผลให้ภูมิทัศน์ของแหลม
สนอ่อนเสียหายบางส่วน 
 
4.2 ประเด็นสําคัญในคดี  
  
 ผู้ฟ้องคดีทัRงหกเห็นว่าความเสียหายที%เกิดขึRนกับหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ใน
กล่าวมาข้างต้นส่วนหนึ%งเป็นผลมาจากการดําเนินโครงการที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ส่งผลทําให้ชายหาดได้รับความเสียหายจากการรบกวนระบบสมดุลและการปรับตัว
ของชายหาดตามกระบวนการธรรมชาติ ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องศาลปกครอง
สงขลา รวมทัRงสิRน 3 ประเด็น ดังนีR  
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ระหว่างการก่อสร้าง 

 
หลังการก่อสร้าง 

 
ภาพที% 4.3 ชายหาดชลาทัศน์บริเวณพืTนที%โครงการ 

 
ประเด็นที% 1 โครงการป้องกันการกัดเซาะชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์เมื%อปี 

พ.ศ.2558 เป็นโครงการที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื% องจากการดําเนินโครงการของ
ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 บกพร่องในการให้ข้อมูลข่าวสารและขาดการมีส่วนร่วมใน
การตัดสินใจของประชาชน ทัTงยังไม่ได้ทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ%งแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) รวมถึงไม่ได้ขออนุญาตจากกรมเจ้าท่าตามที%
กฎหมายกําหนด นอกจากนัTน ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ได้เลือกใช้มาตรการที%ไม่
เหมาะสมและไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ในการป้องกันการกัดเซาะได้และยังขัดแย้ง
กับผลการศึกษาวิจัยและความต้องการของประชาชนและชุมชนท้องถิ%นเมือง
สงขลา ผู้ฟ้องคดีทัTงหก จึงขอให้ศาลปกครองสงขลาสั %งให้โครงการป้องกันการกัด
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เซาะชายหาดสมิหลา-ชลาทัศน์เป็นการกระทําที% ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมิให้
ดําเนินโครงการทัTงหมด รวมถึงให้รืTอถอนสิ%งปลูกสร้างและปรับสภาพพืTนที% ให้คืนสู่
สภาพเดิมโดยงบประมาณของผู้ถูกฟ้องคดี 

 
ประเด็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม 
 
ในเชิงคดี ถือว่าคดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์มีลักษณะพิเศษที%สมควรกล่าวถึง

คือ เป็นคดีที%ผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้เสียหายจากการกระทําละเมิดของรัฐ (อย่างคดีสะกอม) 
หากแต่เป็นองค์กรภาคประชาชนที% ไม่แสวงหากําไร (Non Governmental 
Organization : NGO) ในเขตจังหวัดสงขลา ซึ%งศาลปกครองสงขลาตีความอย่าง
กว้างโดยให้อยู่ในความหมายของคําว่า “ชุมชนชายฝั%งทะเล” ซึ%งจะมีสิทธิร่วมกับรัฐ
และท้องถิ%นในการบํารุงรักษาและได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติชายฝั%งทะเล  

 
ในเรื%องนีT  ศาลปกครองสงขลาพิจารณาเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีทัTงหกเป็นผู้มีสิทธิ

ฟ้องคดีดังกล่าว เนื% องจากผู้ฟ้องคดีที%  1 ถึง 3 เป็นคณะบุคคลที% เกิดขึTนจากการ
รวมกลุ่มกันโดยมีวัตถุประสงค์เพื%อปกป้องทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมที%อยู่
ภายในเขตพืTนที%จังหวัดสงขลาซึ%งรวมถึงชายหาดที%พิพาทด้วย จึงถือว่าเป็นผู้มีส่วน
ได้เสียที%ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายที% มี
สิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ตามพระราชบัญญัติจัดตัTงศาลปกครองฯ 
มาตรา 42 ส่วนผู้ฟ้องคดีที%  5 ถึง 7 เป็นเป็นสมาชิกและผู้ประสานงานของแต่ละ
คณะบุคคล ซึ%งล้วนมีภูมิลําเนาในจังหวัดสงขลา ย่อมมีสิทธิที%จะมีส่วนร่วมกับรัฐ
และชุมชนในการอนุรักษ์ บํารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากชายหาดพิพาท และถือ
เป็นองค์ประกอบของชุมชนในจังหวัดสงขลาซึ%งตัTงอยู่ในเขตพืTนที%ชายฝั%งทะเลตาม
นิยามคําว่า “ชุมชนชายฝั%งทะเล” ตามมาตรา � ของพระราชบัญญัติส่งเสริมการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง พ.ศ. abb� ผู้ฟ้องคดีที%  5 ถึง 7 จึง
เป็นตัวแทนของชุมชนที%จะใช้สิทธิชุมชนเพื% อเข้ามีส่วนร่วมในการจัดการ การ
บํารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากชายฝั%งตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ.2550 มาตรา 66 
และ 67 และรัฐธรรมนูญฯ (ฉบับชั %วคราว) พ.ศ. 2557 มาตรา 4 รวมถึงมีสิทธิได้รับ
ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนจากกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งตาม
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พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการฯ มาตรา 16 ดังนัTน ผู้ฟ้องคดีที%  5 ถึง 7 
เป็นผู้มีส่วนได้เสียทัTงในส่วนของตน และมีส่วนได้เสียกับการใช้สิทธิชุมชนชายฝั%ง
ทะเล จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย
ที% มีสิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตัTงศาลปกครองฯ 
มาตรา 42 ด้วยเช่นกัน3  

 
สําหรับประเด็นข้อกล่าวอ้างที% ว่า การดําเนินโครงการดังกล่าวเป็นไปโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมายนัTน อาจแยกพิจารณาออกได้เป็น 2 กรณี กล่าวคือ  
 
กรณีที%หนึ% ง ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายในเชิงกระบวนการ ในเรื%องนีT

ศาลปกครองสงขลาพิจารณาแล้วเห็นว่า ในแง่ของความบกพร่องเกี%ยวกับการให้
ข้อมูลข่าวสารและขาดการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจของประชาชน จะเห็นว่า
โครงการดังกล่าวแม้มีการนําทรายมาถมบริเวณชายหาด แต่ก็ไม่ได้มีลักษณะเป็น
การถมทะเลนอกแนวเขตชายฝั%งเดิมที% มีขนาดตัTงแต่ 300 ไร่ขึT นไป อันเข้า
หลักเกณฑ์เป็นโครงการที%อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างร้ายแรง ซึ% ง
จะต้องทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมตามประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมฯ พ.ศ.2553 ซึ%งออกตามความในรัฐธรรมนูญฯ 
พ.ศ. 2550 มาตรา 67 และเมื%อผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 เป็นผู้รับผิดชอบโครงการ
จึงไม่ต้องปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน พ.ศ. 2548 ข้อ 5 วรรคสอง ที%จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหนึ% งหรือหลายวิธีก่อนเริ%มดําเนินการ คงมีแต่เพียง
หน้าที% เผยแพร่ข้อมูลโครงการตามข้อ 7 ของระเบียบสํานักนายกฯ ส่วนจะรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนหรือไม่ย่อมเป็นดุลพินิจตามระเบียบสํานักนายกฯ ข้อ 
5 วรรคหนึ%ง แต่เนื% องจากระเบียบสํานักนายกฯ ไม่ได้กําหนดวิธีการเผยแพร่ข้อมูล
ไว้ จึงเป็นดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐที%จะเผยแพร่ข้อมูลแก่ประชาชนด้วยวิธีการ
ต่าง ๆ ที% เห็นว่าเหมาะสม ดังนัTน การที% ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ได้จัดทําป้าย
ประชาสัมพันธ์จํานวน 2 แผ่นพร้อมระบุรายละเอียดของโครงการเพื%อให้ประชาชน

																																																																				
3
 คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 1, น. 81-83. 
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ทั %วไปได้รับทราบ รวมถึงมีการเผยแพร่ข้อมูลเกี%ยวกับโครงการแก่ประชาชนด้วย
วิธีการอื%น ๆ ตามข้อเท็จจริงที%ปรากฏ จึงมีความเหมาะสมตามสมควรแล้ว4  

 
ส่วนประเด็นปัญหาว่า โครงการดังกล่าวต้องมีการจัดทํารายงานการ

วิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมก่อนที% จะดําเนินการโครงการหรือไม่นัTน ศาล
ปกครองสงขลาเห็นว่า โครงการดังกล่าวมีการก่อสร้างโครงสร้างแบบแข็งอันมี
ลักษณะเป็น “รอดักทราย” ที% มีการก่อสร้างบริเวณหรือในทะเล จึงต้องทํารายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อมตัTงแต่ในขัTนตอนขออนุมัติหรือขออนุญาต
โครงการตามความในเอกสารท้ายประกาศ 3 ลําดับ 25 (25.1) ของประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมฯ พ.ศ. 2555 เมื%อไม่ปรากฏว่าผู้ถูก
ฟ้องคดีที%  1 และ 2 มีการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อม การ
ดําเนินโครงการในส่วนนีT จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี ภายหลังจากที%ศาล
รับคําฟ้องคดีนีT  ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ได้แจ้งว่ามีการยกเลิกงานหล่อและฝัง
โครงสร้างแบบแข็งที% ยังเหลืออยู่ทัTงหมด คงเหลือเพียงการขุดและขนทรายจาก
แหลมสนอ่อนมาถมในบริเวณที%จัดทําโครงการเพียงอย่างเดียว จึงทําให้โครงการ
ดังกล่าวไม่ต้องทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ%งแวดล้อม ศาลปกครองสงขลา
จึงไม่ต้องมีคําบังคับให้ผู้ถูกฟ้องปฏิบัติหน้าที%ดังกล่าวอีกต่อไป5 
 

กรณีที%สอง ปัญหาความไม่ชอบด้วยกฎหมายในเชิงเนืTอหา  
 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจากการกระทําที%ไม่มีอํานาจหรือนอกเหนือ

อํานาจของเจ้าหน้าที% 
 
คดีนีT มีประเด็นต้องพิจารณาว่า การดําเนินโครงการดังกล่าวไม่ได้มีการขอ

อนุญาตกรมเจ้าท่าตามที%กฎหมายกําหนดหรือไม่ ในเรื%องนีTศาลปกครองสงขลาเห็น
ว่า โครงการดังกล่าวต้องมีการดูดทรายนอกชายฝั%งและจัดทําโครงการลงบน
ชายหาดซึ%งต้องได้รับอนุญาตจาก “เจ้าท่า” แม้ว่าเจ้าท่าจะมอบอํานาจให้ผู้ถูกฟ้อง
																																																																				

4
 เพิ%งอ้าง, น. 93-95. 

5
 เพิ%งอ้าง, น. 92-93. 
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คดีที%  1 แล้วก็ตาม แต่ก็เป็นเพียงการมอบอํานาจในการอนุญาตการ “ก่อสร้าง
โครงการลงบนชายหาด” ตามนัยของคําสั %งกรมการขนส่งทางนํT าและพาณิชย์นาวี 
ที% 291/2547 และมอบอํานาจให้ “ขุดลอกร่องนํT าทางเดินเรือ” ตามนัยคําสั %งกรมการ
ขนส่งทางนํT าและพาณิชย์นาวี ที%  498/2546 เท่านัTน มิได้มอบอํานาจให้ “ดูดทราย
นอกชายฝั%ง” ด้วย จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ไม่มีอํานาจที% จะพิจารณาอนุญาต
กิจกรรมต่าง ๆ ในโครงการอย่างครอบคลุมทัTงโครงการได้ นอกจากนัTน กรณี
ดังกล่าวยังไม่เข้าข้อยกเว้นที% ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 จะมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง
เพื%อออกคําสั %งอนุญาตให้แก่ตนเองได้ เนื% องจากโครงการดังกล่าวแม้เป็นกิจกรรม
ทางปกครองที%จําเป็นต้องกระทํา แต่ก็มิได้มีความฉุกเฉินเร่งด่วนเพราะเป็นกรณีที%
อาจคาดหมายได้ จึงไม่เข้าข้อยกเว้นตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ มาตรา 13 และมาตรา 18 เมื%อผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ไม่ได้ยื%นคําขอ
อนุญาตสําหรับโครงการดังกล่าว จึงเป็นการกระทําที%ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็น
การละเลยต่อหน้าที%ตามที%กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติด้วยเช่นกัน6  

 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดจากการฝ่าฝืนหลักความสมเหตุสมผลหรือ

หลักความได้สัดส่วน (Proportionary Principles) : หลักความสัมฤทธิ �ผลได้ของ
มาตรการป้องกันชายฝั%งทะเล และหลักความจําเป็น 

 
คดีมีประเด็นที% ต้องพิจารณาว่าการดําเนินโครงการของผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 

และ 2 เป็นการใช้ดุลพินิจที% ไม่ชอบด้วยหลักการพืTนฐานของกฎหมายปกครอง
อย่างชัดแจ้งหรือไม่ ในเรื%องนีT  ศาลปกครองสงขลาเห็นว่า เนื% องจากการกัดเซาะ
ชายหาดที%พิพาทนัTนได้เกิดขึTนทุกปีจึงไม่ใช่กรณีของภัยพิบัติที%เกิดขึTนอย่างฉุกเฉิน
เร่งด่วนเพราะเป็นเรื%องที%คาดหมายได้ และไม่ว่าโครงการนีTจะเกิดขึTนด้วยเหตุผลใด 
การดําเนินการเพื% อปกป้องชายหาดที% พิพาทยังเป็นกิจกรรมทางปกครองที%
จําเป็นต้องทํามิเช่นนัTนอาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ชายหาดและยากแก่
การเยียวยาในภายหลัง แต่การดําเนินการดังกล่าวจะต้องเป็นการดําเนินการอย่าง
พอสมควรแก่เหตุ โดยการเลือกมาตรการที% เหมาะสม กล่าวคือ เป็นมาตรการที%

																																																																				
6
 เพิ%งอ้าง, น. 96-97. 
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สามารถป้องกันชายหาดที% พิพาทให้ผ่านพันฤดูมรสุมในคราวนัTนไปได้ เป็น
มาตรการที% จําเป็นต่อการปกป้องชายหาดพิพาทเพราะไม่มีมาตรการอื% นที% มี
ประสิทธิภาพดียิ%งกว่า และจะต้องเป็นมาตรการที%จะต้องไม่ก่อให้เกิดความเสียหาย
อย่างร้ายแรงต่อทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งมากยิ%งกว่าประโยชน์ที%จะได้รับ 
รวมทัTงต้องคํานึงถึงความเห็นของประชาชนประกอบด้วย7 ในเรื%องนีT แม้ยังไม่มี
ข้อเท็จจริงที%เป็นข้อยืนยันทางวิทยาศาสตร์ปรากฏต่อศาลว่า โครงการดังกล่าวได้
ดําเนินการโดยคํานึงถึงองค์ความรู้ของระบบหาดในพืTนที%ทัTงระบบแล้วหรือไม่ แต่
วิธีการถมทรายเพียงอย่างเดียวได้รับการยืนยันจากกรมเจ้าท่าแล้วว่าเป็นวิธีการที%
ดีที% สุดในการแก้ปัญหาการกัดเซาะของหาดทรายที%พิพาทเพราะจะเกิดผลกระทบ
ต่อสิ%งแวดล้อมในบริเวณดังกล่าวน้อยที% สุด ทัTงยังมีการจัดทํารายงานผลกระทบ
สิ%งแวดล้อม และทรายยังนํามาจากบริเวณแหลมสนอ่อน ซึ%งถือว่าเป็นการนําทราย
กลับคืนมายังบริเวณเดิม วิธีการดังกล่าวจึงมีหลักฐานทางวิชาการยืนยันว่า
สามารถแก้ไขปัญหาการกัดเซาะชายหาดที% พิพาทได้อย่างยั %งยืน และเป็นวิธีที%
คู่กรณีทัTงสองฝ่ายยอมรับด้วย กรณีจึงถือว่าวิธีการดังกล่าวเป็นมาตรการที%
เหมาะสม และผลสรุปของการศึกษาในขณะนีT ก็ยังไม่มีมาตรการอื%นใดที% ดีหรือมี
ประสิทธิภาพมากยิ%งกว่าการถมทรายเพียงอย่างเดียว จึงมีความจําเป็นที% ต้อง
เลือกใช้วิธีการนีT  และหากปล่อยให้โครงการพิพาทดําเนินการต่อไปจะเป็น
ประโยชน์แก่การปกป้องชายหาดมากกว่าความเสียหายที%อาจจะเกิดขึTนจากการ
ดําเนินโครงการที%อาจไม่สอดคล้องกับหลักวิชาการและเทคนิคในเรื%องต่าง ๆ ที% ผู้
ฟ้องนําเสนอ จึงต้องถือว่าโครงการดังกล่าวไม่ทําให้เกิดความเสียหายแก่
สิ%งแวดล้อม จึงไม่เป็นละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี8 

 
ประเด็นที%  2 ผู้ฟ้องคดีทัTงหกเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  3 ถึง 5 ได้กระทําการ

อันเป็นการละเลยหน้าที%ตามที%กฎหมายกําหนด จึงขอให้ศาลปกครองสงขลาสั %งให้
ผู้ถูกฟ้องคดีที%  3 ถึง 5 ดําเนินโครงการให้เป็นไปโดยสอดคล้องกับหลักวิชาการ
สากล อยู่บนพืT นฐานของกระบวนการมีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของ
																																																																				

7
 เพิ%งอ้าง, น. 88-89. 

8
 เพิ%งอ้าง, น.105-106. 
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ประชาชน รวมทัTงแจ้งข้อมูลและเผยแพร่ข้อมูลที% เหมาะสมและจัดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาการกัดเซาะชายหาดสมิหลาทัTงหมดในจังหวัด
สงขลา 

 
ในเรื%องนีT  ศาลปกครองเห็นว่า การที% ผู้ถูกฟ้องคดีที%  3 แสดงการรับรู้

ข้อเท็จจริงว่าข้อมูลของผู้ฟ้องคดีและผู้ถูกฟ้องคดีทัTงสองฝ่ายสับสนไม่ตรงกันแล้ว
เพียงแต่ขอให้จังหวัดสงขลาเป็นผู้พิจารณาและดําเนินการให้ชัดเจน โดยไม่ได้
ดําเนินการในประกาศอื%นตามสมควรเพื%อให้ได้ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอต่อการใช้
ดุลพินิจในการพิจารณาว่าจะสั %งระงับโครงการไว้เป็นการชั %วคราวหรือไม่ จึงถือว่าผู้
ถูกฟ้องคดีที%  3 ละเลยต่อหน้าที%ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง พ.ศ.abb� มาตรา 17 แต่อย่างไรก็ดี เมื%อโครงการ
ได้มีการเปลี%ยนแปลงวิธีการดําเนินการภายหลังรับคําฟ้อง จึงไม่มีข้อเท็จจริงให้ผู้
ถูกฟ้องคดีที% 3 ต้องใช้อํานาจตามกฎหมาย และศาลไม่จําเป็นต้องกําหนดคําบังคับ
ให้อธิบดีกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งต้องออกคําสั %งระงับการดําเนิน
โครงการไว้ชั %วคราวอีกแล้ว9 อย่างไรก็ตาม จากข้อเท็จจริงที%ปรากฏในคดี ศาล
ปกครองสงขลาเห็นว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  3 ได้ทําหน้าที%ในการส่งเสริมการมีส่วนร่วม
และสนับสนุน ชุมชนชาย ฝั% งท ะเลและองค์กรปกครองส่วน ท้องถิ% นตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการฯ มาตรา 16 มาตรา 16 อย่างเพียงพอ
แล้ว จึงไม่ถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที%ตามที%กฎหมายกําหนด10 

 
สําหรับผู้ถูกฟ้องคดีที% 4 นัTน ศาลปกครองสงขลาพิจารณาแล้วเห็นว่า การ

กระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที% 4 เป็นการใช้อํานาจที%ได้รับมอบหมายไม่ถูกต้องหรืออาจ
ก่อให้เกิดความเสียหาย ในกรณีเช่นนีT  ผู้ถูกฟ้องคดีที% 4 ย่อมมีหน้าที%ที%จะกํากับและ
แนะนําการใช้อํานาจของผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 ให้ถูกต้อง หรืออาจออกคําสั %งแก้ไขการ
ปฏิบัติราชการของผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ให้ถูกต้องและให้หยุดการปฏิบัติราชการไว้
ก่อน เมื%อไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ถูกฟ้องคดีที% 4 ได้ใช้อํานาจควบคุมกํากับเพื%อให้

																																																																				
9
 เพิ%งอ้าง, น. 100. 

10
 เพิ%งอ้าง, น. 101. 
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ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ใช้อํานาจอย่างถูกต้อง ผู้ถูกฟ้องคดีที%  4 จึงละเลยหน้าที%ตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 40 วรรคสอง11 

 
ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที%  5 นัTน ศาลปกครองสงขลาพิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ถูก

ฟ้องคดีที% 5 มีอํานาจและหน้าที%ในการดูแลรักษาชายหาดที%พิพาทซึ%งเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 จะได้ใช้
พืTนที%บางส่วนของชายหาดเพื%อประโยชน์แก่การป้องกันการกัดเซาะชายหาด การ
เข้าใช้ชายหาดจึงมีวัตถุประสงค์เพื%อดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันชายหาดด้วย
เช่นกัน และมิได้เปลี%ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที% ดินจากสาธารณสมบัติแผ่นดินที%
พลเมืองใช้ร่วมกันเป็นประการอื%น จึงไม่ใช่กรณีที% ผู้ถูกฟ้องคดีที% 5 ต้องใช้อํานาจใน
การดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันชายหาด จึงไม่ถือว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที%
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที%  พระพุทธศักราช 2457 มาตรา 122 
วรรคหนึ%ง12 

 
ประเด็นที% 3 ผู้ฟ้องคดีทัTงหกเห็นว่าการกระทําที%ไม่ชอบด้วยกฎหมายของ

ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 และ 2 ตลอดจนการละเลยต่อหน้าที%ของผู้ถูกฟ้องคดีที%  3 ถึง 5 
ทําให้เกิดความเสียหายแก่สิ%งแวดล้อมอันเป็นการละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีทัTงหกคน 
จึงขอให้ศาลปกครองสั %งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัTง 5 จัดตัTงกองทุนฟืT นฟูทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ%งแวดล้อมโดยใช้งบของผู้ฟ้องคดีจํานวน a� ล้านบาท 

 
ในเรื%องนีT  ศาลปกครองสงขลาพิจารณาแล้วเห็นว่า การดําเนินโครงการ

ดังกล่าวไม่ทําให้เกิดความเสียหายแก่สิ%งแวดล้อม จึงไม่เป็นละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 
และการที%ผู้ถูกฟ้องคดีที% 4 ละเลยหน้าที%ไม่ได้กํากับดูแลการใช้อํานาจของผู้ถูกฟ้อง
คดีที% 1 ก็ไม่ได้ทําให้เกิดความเสียหายแก่ต่อสิ%งแวดล้อม จึงไม่ถือว่าเป็นการละเมิด
ต่อผู้ฟ้องคดีเช่นกัน ศาลจึงไม่จําเป็นต้องพิจารณาคําขอในส่วนที%ขอให้กําหนดคํา

																																																																				
11

 เพิ%งอ้าง, น. 103. 
12

 เพิ%งอ้าง, น. 104. 
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บังคับสําหรับการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายอันเกิดจากการกระทํา
ละเมิดแต่อย่างใด13 
 

																																																																				
13

 เพิ%งอ้าง, น. 106. 
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บทที% 5  
คดีหาดอ่าวน้อย จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ 

 

คดีอ่าวน้อยเป็นคดีเดียวในสี%คดีที% ผู้ฟ้องคดีทัAงหมดมิใช่บุคคลในชุมชน
ชายฝั%งทะเล ทัAงมิใช่ผู้มีวิถีชีวิตอาชีพหาเลีAยงปากท้องผูกพันอยู่กับการประมง 
หากแต่เป็นปัจเจกบุคคลธรรมดาที%เป็นเจ้าของที%ดินบ้านเรือนอยู่บนหาดอ่าวน้อย
ซึ%งได้ชื%อว่าเป็นชายหาดในอ่าวที%แสนสวยงามน่ารื%นรมย์หนึ%งในสามอ่าวของจังหวัด
ประจวบคิรีขันธ์1 นอกจากนีA  ความน่าสนใจอีกประการหนึ% งของคดีนีA คือ ศาล
ยอมรับถึงสิทธิของปัจเจกบุคคลผู้ฟ้องคดีที%อาจจะได้รับความเสียหายหากปล่อยให้
มีการดําเนินโครงการก่อสร้างไปจนเสร็จสิAนสมบูรณ์ตามแผนงานของหน่วยงาน
ของรัฐและมีคําสั %งคุ้มครองเพื% อบรรเทาทุกข์ชั %วคราวก่อนการพิพากษาในที% สุด 
(แม้ว่าจากข้อเท็จจริงในคดี ตําแหน่งที%ตัAงของโครงการส่วนแรกมิใช่ตําแหน่งที%อยู่
หน้าที% ดินที% เป็นที% ตัAงอาคารบ้านเรือนของผู้ฟ้องคดีโดยตรงก็ตาม) เป็นเหตุให้
โครงการก่อสร้างของหน่วยงานของรัฐซึ%งได้เริ%มลงมือแล้วไม่อาจดําเนินต่อไปได้ 
และทําให้หาดอ่าวน้อยที% มีธรรมชาติที%งดงามยังคงรักษาสภาพเดิมโดยปราศจาก
โครงสร้างแข็งบดบังตาเอาไว้ได้แม้จะไม่บริบูรณ์เต็มร้อยก็ตาม 

 
กรณีนีA เป็นอุทาหรณ์สําหรับเอกชนผู้เป็นเจ้าของทรัพย์สิน ที% ดิน หรือ

กิจการที%ตัAงอยู่ริมชายหาด ทัAงโรงแรม รีสอร์ท สถานที%ให้บริการท่องเที%ยวพักผ่อน
เชิงธุรกิจ ฯลฯ หากกิจการเหล่านัAนถูกต้องชอบด้วยกฎหมาย ขณะเดียวกันสิทธิ
ของตนถูกกระทบหรืออาจจะถูกกระทบกระเทือนจากโครงการก่อสร้างของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐที% ดําเนินการมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ย่อมมีสิทธินําคดีไปสู่ศาลปกครองเพื%อเรียกร้องค่าเสียหายจากการกระทําละเมิด
ของรัฐหรือให้ระงับยับยัAงโครงการไว้ก่อนได้เช่นเดียวกัน 
 

																																																																				
1
 คําสั %งเกี%ยวกับมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพื% อบรรเทาทุกข์ชั %วคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง

เพชรบุรี คดีหมายเลขดําที% ส.6/2559 ลงวันที% 6 ตุลาคม 2559 
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b.c  ข้อเท็จจริงในคดี 
 

ผู้ฟ้องคดีทัAงเก้าคนเป็นประชาชนที%มีที% ดินและบ้านพักอาศัยอยู่บริเวณริม
ชายหาดอ่าวน้อย ตําบลอ่าวน้อย อําเภอเมือง จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ได้รับความ
เดือดร้อนเสียหายจากการดําเนินโครงการก่อสร้างเขื%อนกันการกัดเซาะชายทะเล
พืAนที%ชายฝั%งอ่าวน้อย ซึ%งดําเนินการโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง (ผู้ถูกฟ้องคดีที% 
1) กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง (ผู้ถูกฟ้องคดีที% 2) กรมเจ้าท่า (ผู้ถูกฟ้องคดี
ที%  3) และสํานักงานเจ้าท่าภูมิภาคสาขาประจวบคีรีขันธ์ (ผู้ ถูกฟ้องคดีที%  4) 
องค์การบริหารส่วนตําบลอ่าวน้อย (ผู้ถูกฟ้องคดีที%  5) และผู้ว่าราชการจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที% 6) โดยสามารถสรุปข้อเท็จจริงได้ดังนีA  

 
ชายหาดบริเวณอ่าวน้อยมีลักษณะเป็นหาดกระเปาะ (Pocket beach) 

ขนาดเล็กยาวประมาณ 1.1 กิโลเมตร วางแนวเหนือใต้อยู่ระหว่างเขาคั %นกระได
และเขาตาม่องล่าย ซึ%งมีหน้าที% เป็นปราการป้องกันคลื%นลมตามธรรมชาติได้ส่วน
หนึ% ง ชายหาดค่อนข้างมีความสมดุลในตัวเอง หากจะเกิดการเปลี%ยนแปลงของ
ชายฝั%งจะเป็นไปเพียงช่วงเวลาสัAน ๆ ในฤดูมรสุมเท่านัAน หลังจากนัAนจะกลับเข้าสู่
สมดุลเดิมตราบเท่าที%ไม่มีการแทรกแซงจากปัจจัยภายนอก สภาพของชายหาด
แสดงดังภาพที% 5.1 ก ด้านทิศใต้เป็นชุมชนและมีสะพานปลา ชาวบ้านใช้ชายหาด
เพื%อการจอดเรือและเป็นท่าขึAนลงสัตว์นํA า มีกําแพงกันคลื%นสูง 1 เมตรของเดิมอยู่ 
โซนกลางของหาดเป็นพืAนที%ของเอกชนทัAงที%ยังรกร้างและมีการปลูกสร้างบ้านเรือน
และรีสอร์ทแล้ว และส่วนเหนือสุดเป็นที%เอกชนแต่ยังรกร้างและปลายสุดเป็นวัดอ่าว
น้อยซึ%งอยู่ติดกับหัวเขาคั %นกระได  

 
ต่อมาในปี พ.ศ.2558-2559 กรมโยธาธิการและผังเมืองได้ดําเนินการรับ

ฟังความคิดเห็นการก่อสร้างโครงการเขื%อนกันการกัดเซาะชายฝั%งทะเลบริเวณอ่าว
น้อย โดยมีแผนจะก่อสร้างกําแพงกันคลื% นแบบขัAนบันไดยาวตลอดแนว c.c 
กิโลเมตรโดยแบ่งออกเป็น s เฟส (phases) และมีการปรับภูมิทัศน์ด้านหลัง
กําแพงเพื% อทําสันกําแพงและพืA นที% เอนกประสงค์รองรับการท่องเที% ยว แสดง
โครงสร้างที%แล้วเสร็จบางส่วนดังภาพที% 5.1 ข 
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ภาพที% 5.1 ก ก่อนการก่อสร้าง 

  
ภาพที% 5.1 ข โครงสร้างที%แล้วเสร็จบางส่วน 

 
ภาพที% 5.1  สภาพชายหาดอ่าวน้อย อ.เมือง จ.ประจวบคีรีขันธ์ 

 
จากรายงานการศึกษาของกรมโยธาธิการและผังเมืองพบว่าแม้ไม่มี

โครงการก่อสร้างนีA ในอีก 25 ปี ชายหาดทางตอนใต้ที%เป็นชุมชนนัAนจะไม่มีการกัด
เซาะใด ๆ ส่วนทางทิศเหนือติดกับวัดอ่าวน้อยนัAนจะมีการกัดเซาะเพียง 0.8 เมตร/
ปีเท่านัAน2 ซึ% งถือว่าน้อยมากจัดเป็นชายหาดที% ยังคงมีเสถียรภาพ ซึ% งจากข้อมูล
ดังกล่าวพบว่าไม่มีความจําเป็นใด ๆ ในการก่อสร้างโครงการนีA เลย  

 
เมื%อพิจารณารูปแบบโครงสร้างที% นํามาใช้ คณะผู้วิจัยพบว่าเป็นโครงการ

ขนาดใหญ่เมื%อเทียบกับความกว้างของชายหาดอ่าวน้อย เนื% องจากว่าโครงสร้าง
กําแพงนีA จะวางทับไปบนชายหาดโดยกินพืAนที%ความกว้างชายหาดเกือบทัAงหมด 

																																																																				
2
 กรมโยธาธิการและผังเมือง, “รายงานโครงการออกแบบและศึกษาผลกระทบสิ%งแวดล้อมเขื%อนป้องกันการกัด

เซาะชายฝั%งทะเลพืAนที%ชายฝั%งอ่าวน้อย”, 2558 
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จากการศึกษารายละเอียดแบบโครงสร้างกําแพง พบว่ามีการถมทะเลบางส่วน
เนื% องจากโครงสร้างยื%นลํA าลงไปในทะเล และเมื% อระดับนํA าลงตํ% าสุดก็ยังพบว่ามี
บางส่วนของโครงสร้างอยู่ใต้นํA า นั %นหมายความว่ายามนํA าขึAนโครงสร้างบางส่วนจะ
จมอยู่ใต้นํA าและจะไม่สามารถเดินบนชายหาด หรือแม้แต่กระทั %งมองเห็นชายหาด
ได้ โดยจะสามารถเดินและมองเห็นหาดทรายเฉพาะยามนํA าลงเท่านัAน ทัAงที%ก่อนจะ
มีการก่อสร้างโครงการดังกล่าว ชายหาดอาจหดสัAนลงบ้างในบางฤดูกาล แต่ในทุก
ฤดูกาลยังมีหาดทรายให้เห็นและเดินเล่นใช้ประโยชน์ได้ 

 
ในระยะแรก ๆ ของการก่อสร้างกําแพงป้องกันชายฝั%ง อาจยังพอให้เห็น

ทรายด้านหน้าโครงสร้างอยู่บ้างยามนํA าลง เพราะมีการนําทรายมาถมทับด้านหน้า
หลังการก่อสร้างแล้วเสร็จ แต่เมื%อระยะเวลาผ่านไป หาดทรายด้านหน้ากําแพงจะ
หายไปจากอิทธิพลของคลื%นที% วิ%งเข้าปะทะโครงสร้างและดึงเอาทรายด้านหน้า
กําแพงออกไปนอกฝั%ง คลื% นขนาดเล็กที% เคยพาทรายมาทับถมบนหาดตาม
กระบวนการธรรมชาติจะไม่เกิดขึAนอีก แม้ว่ายามนํA าลงคลื%นอาจวิ%งไม่ถึงที%จะปะทะ
โครงสร้าง แต่เมื% อยามนํA าขึAนก็จะส่งผลกระทบลักษณะนีA สะสมไปเรื%อย ๆ จน
ชายหาดด้านหน้ากําแพงค่อย ๆ หายไปอย่างถาวร นํA าหน้ากําแพงเป็นแอ่งลึกขึAน 
ชายหาดที% เคยมีลักษณะลาดเอียงตามธรรมชาติเสียสมดุลไป ลักษณะนีA มีให้เห็น
แ ล้วจากผลกระท บของกํ าแพ งกันต ลิ% ง ลักษ ณ ะเดี ยว กัน ที% บ ริ เวณ อ่าว
ประจวบคีรีขันธ์ หาดเขากะโหลก หาดปากนํA าปราณ และอีกหลายที% ในจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ ที%สร้างกําแพงในลักษณะเช่นเดียวกันนีA  

 
ผู้ฟ้องคดีทัAงเก้าจึงเห็นว่า ความเสียหายที%เกิดขึAนกับชายหาดบริเวณอ่าว

น้อยส่วนหนึ% งเป็นผลมาจากการดําเนินโครงการที%ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ  
ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 มิได้ให้ข้อมูลเกี%ยวกับโครงการแก่ชุมชนผู้ได้รับผลกระทบทราบ
อย่างแท้จริง อีกทัAงมิได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนที%จะ
พิจารณาอนุมัติโครงการ แต่กลับมารับฟังความคิดเห็นภายหลังการอนุมัติดําเนิน
โครงการแล้ว นอกจากนัAนยังมิได้ทําการศึกษารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ%งแวดล้อม และไม่ได้ดําเนินการขออนุญาตก่อสร้างจากผู้ถูกฟ้องคดีที%  3 ตาม
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํA าไทยฯ มาตรา 117 และมาตรา 120 ผู้ฟ้องคดี
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ทัAงเก้าจึงมีหนังสือถึงผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 ถึง 6 ให้ยุติการก่อสร้างและยกเลิกโครงการ
ดังกล่าวแต่กลับเพิกเฉย การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นการกระทําที%ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายและเป็นการละเลยต่อหน้าที%ตามที%กฎหมายกําหนด ส่งผลทําให้เป็น
การเปลี%ยนแปลงพืAนที%ชายหาด กระทบต่อประชาชนที%จะเข้าใช้ประโยชน์ในการ
พักผ่อนหย่อนใจ ทําลายทัศนียภาพของหาด ผู้ฟ้องคดีทัAงเก้าจึงนําคดีมาฟ้องต่อ
ศาลปกครองเพชรบุรี เพื%อมีคําสั %งดังนีA  

 
คําขอท้ายคําฟ้อง 
 
1) ให้พิพากษาว่าโครงการก่อสร้างเขื%อนกันการกัดเซาะชายทะเลพืAนที%

ชายฝั%งอ่าวน้อย ตําบลอ่าวน้อย อําเภอเมือง จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ (ชายหาดอ่าว
น้อย) เป็นโครงการที% ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และให้ยกเลิกการดําเนินโครงการ
ทัAงหมด และให้พิพากษาว่าผู้ถูกฟ้องคดีทัAงหกปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที%
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย 

 
2) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัAงหกร่วมกันหรือแทนกัน รืAอถอนสิ%งปลูกสร้างตาม

โครงการที% ได้ดําเนินไปแล้ว และให้ปรับสภาพพืAนที% ให้กลับคืนสู่สภาพเดิมโดย
งบประมาณของผู้ถูกฟ้องคดี 

 
3) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัAงหกปฏิบัติหน้าที%ตามที% รัฐธรรมนูญและกฎหมายที%

เกี%ยวข้องกําหนด รวมทัAงแจ้งข้อมูลและเผยแพร่ข้อมูลอย่างเหมาะสม และจัดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนและระหว่าง
ดําเนินการใด ๆ เกี% ยวกับการดูแล ปกป้อง รักษาชายหาดทัAงหมดในจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ์ 

 
4) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทัAงหกจัดตัAงกองทุนเพื%อฟืA นฟูฯ ในวงเงิน 20 ล้านบาท 

โดยให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการกองทุน 
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5) ให้ผู้ถูกฟ้องคดีที%  2 สนับสนุนให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมฯ ตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง พ.ศ.
~bb� มาตรา 16  
 
5.2 การคุ้มครองชั %วคราวก่อนการพิพากษา 
 

ต่อมาผู้ฟ้องคดีทัAงเก้าได้ยื%นคําร้องลงวันที%  31 สิงหาคม 2559 เพื%อขอให้
ศาลปกครองเพชรบุรีมีคําสั %งโดยเร่งด่วนระงับการก่อสร้างเขื%อนกันการกัดเซาะ
ชายทะเลพืAนที%ชายฝั%งอ่าวน้อยของผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีคํา
พิพากษา ศาลปกครองเพชรบุรีจึงนัดไต่สวนคู่กรณีในวันที%  13 กันยายน 2559 
และพิจารณาแล้วเห็นว่า การที% ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ได้ชะลอการก่อสร้างในโครงการ
ดังกล่าวมิได้เกิดจากการที% ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 ได้ตระหนักถึงการกระทําของตนเองที%
เป็นการก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายอันเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีทัAง 
9 หากแต่เป็นเพียงการดําเนินการตามที%คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติขอ
ความร่วมมือซึ%งไม่มีสภาพบังคับเป็นกฎหมาย และยังปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 
ยังคงต้องดําเนินโครงการต่อไปตามสัญญาระยะที% 2 ซึ%งแสดงถึงความตัAงใจกระทํา
ซํA าหรือกระทําต่อไปซึ% งการกระทําที% ถูกฟ้องร้อง ทําให้ ผู้ฟ้องคดีได้รับความ
เดือดร้อนต่อไป นอกจากนัAน ข้ออ้างที% ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 อ้างว่าการชะลอโครงการ
ในขณะนีA จะกระทบงบประมาณก็ไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงในโครงการซึ%งมีการ
ดําเนินโครงการไม่เป็นไปตามระยะเวลาที%กําหนดไว้ในสัญญาซึ%งอาจมีการขอขยาย
ระยะเวลาการก่อสร้างตามสัญญาออกไป  

 
ดังนัAน หากปล่อยให้ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 สร้างจนเสร็จทัAง 3 ระยะ และต่อมา

ศาลมีคําพิพากษาถึงที%สุดว่าโครงการดําเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และต้อง
ทําการรืAอถอนเขื%อนพร้อมปรับสภาพชายหาดให้เหมือนเดิม ก็จะเป็นการยุ่งยาก
และเสียค่าใช้จ่ายสูง เป็นผลเสียต่องบประมาณของประเทศ จึงมีเหตุผลสมควร
เพียงพอที%ศาลจะมีคําสั %งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั %วคราวก่อนการ
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พิพากษา3 ศาลปกครองเพชรบุรีจึงมีคําสั %งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที%  1 ระงับการก่อสร้าง
โครงการฯ ไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั %งเป็นอย่างอื%น4  
 

 
 
 
 
 
 
 
 

																																																																				
3
 คําสั %งเกี%ยวกับมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพื%อบรรเทาทุกข์ชั %วคราวก่อนการพิพากษา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที% 1, น. 

12-13. 
4
  เพิ%งอ้าง, น. 15. 
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บทที%  ;   
บทวิเคราะห์และข้อสังเกตบางประการ 

ในคดีปกครองเกี%ยวกับชายหาด 

 
การศึกษาคดีปกครองเกี%ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมทาง

ทะเลและชายฝั%งเท่าที%ปรากฏ ณ เวลาที%จัดทํารายงานการศึกษานีM  (ธันวาคม OP;Q) 
ยังไม่มีคดีใดได้รับการวินิจฉัยชีMขาดโดยศาลปกครองสูงสุดเลย คดีแรกคือคดีหาด
สะกอมที% มีการฟ้องร้องในเดือนมกราคม OPPQ นัMน นับจนถึงขณะที% มีการจัดทํา
รายงานฉบับนีM มีอายุการดําเนินคดีครบ Q[ ปีเต็มและจะครบ QQ ปีในเดือน
มกราคม OP;O และหากนับตัMงแต่เวลาที%ศาลปกครองสงขลามีคําวินิจฉัยในปี OPP] 
นับว่าคดีหาดสะกอมคงค้างอยู่ในการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดยาวนานถึง ^ 
ปีร่วม _ ปีแล้ว คดีปกครองที% มีลักษณะเด่นที%ความประหยัด รวดเร็ว เรียบง่าย 
หากมองจากมุมของคดีทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมอย่างคดีหาดสะกอมดู
เหมือนว่าผลจะไม่ได้เป็นเช่นนัMน  

 
ตลอดระยะเวลาที% ผ่านเลยไปนับแต่การฟ้องคดีหาดสะกอมซึ% งความ

ยุติธรรมเป็นไปอย่างล่าช้าและไม่อาจคาดหมายผลได้ว่าจะมีการวินิจฉัยชีMขาดคดี
ดังกล่าวเมื%อใด ชายหาดและชายฝั%งทะเลของประเทศไทยถูกแทรกแซงรบกวนจาก
โครงสร้างทางวิศวกรรมทัMงจากโครงการของรัฐและที% มิใช่ของรัฐจํานวนมากและ
ระบาดไปทั %วทุกพืM นที% ทัMงชายฝั%งทะเลด้านอ่าวไทยและด้านทะเลอันดามัน 
โครงสร้างเหล่านัMนนอกจากจะดูดกลืนงบประมาณแผ่นดินของประเทศจํานวนมาก
ในนามของโครงการ “ป้องกันการกัดเซาะชายฝั%ง” “ปกป้องทรัพย์สินของชาวบ้าน
ริมฝั%งทะเล” และ “ปกป้องสาธารณูปโภคของรัฐริมทะเล” ที%ก่อสร้างโดยขัดต่อหลัก
วิชาวิศวกรรมชายฝั%งแล้ว ยังเกิดทัศนะอุจจาดตลอดแนวชายฝั%งทะเลและชายหาด
ของไทยซึ% งวันนีM พบเห็นได้โดยทั %วไป ทัMงนีM  เพราะโครงสร้างเหล่านัMนเนื% องจาก
ก่อสร้างโดยขาดความรู้ทางวิชาการที%เกี%ยวกับชายฝั%งทะเลอย่างถูกต้อง จึงไม่อาจ
ดํารงรักษาสภาพการใช้งานปกติไว้ได้และถูกคลื%นลมทะเลซัดพาพังทะลายไปอย่าง
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รวดเร็ว เป็นเหตุให้รัฐจําเป็นต้องจัดสรรงบประมาณแผ่นดินไปซ่อมแซมเสริมต่อ
โครงสร้างที%ชํารุดทรุดโทรมทุก ๆ ปีไปเป็นวงจรอย่างไม่รู้จักจบสิMน ทัMงที%โจทย์ของ
การแก้ไขปัญหาใหญ่ควรจะเริ%มจากคําถามที% ว่าควรจะคืนพืMนที% ที% เป็นของทะเล
ให้แก่ทะเลหรือไม่ โดยพิจารณาแนวทางการประกาศเขตระยะถอยร่นบนชายหาด 
(beach’s setback) ดังเช่นที%นานาประเทศที%มีชายฝั%งทะเลดําเนินการกัน 

 
ในมุมของกฎหมายปกครอง การดําเนินคดีปกครองเพื%อปกป้องดูแลรักษา

และเพื% อให้สาธารณะชนได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม
ชายฝั%งทะเลและชายหาดที%เกิดขึMนแล้วทัMง ] คดี ให้บทเรียนแก่วงวิชาการกฎหมาย
มหาชนไทยไม่น้อย ในบทสุดท้ายนีM จะสรุปและวิเคราะห์เป็นประเด็นต่าง ๆ ไว้ 
เพื%อให้นักกฎหมายสิ%งแวดล้อมที%สนใจจะได้ศึกษาค้นคว้าวิจัยต่อไป ดังนีM  
 
6.1 ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี%ยวกับชายหาด 
 

 แนวคิดดัMงเดิม 
 
ประเด็นเรื%องผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี%ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ%งแวดล้อมชายฝั%งทะเลและชายหาดเกี%ยวพันกับประเด็นสิทธิฟ้องคดีปกครอง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมในภาพรวมด้วย ในเรื%องนีM คณะผู้วิจัยพบว่า
หากความเสียหายทางทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมกระทบต่อสิทธิของ
บุคคลโดยตรงและเฉพาะเจาะจง เช่นโครงสร้างที% เป็นสาเหตุให้เกิดการกัดเซาะ
ชายหาดเป็นเหตุให้ที%ดินริมทะเลมีโฉนดของผู้เสียหายพังทะลายไป เช่นนีM เจ้าของ
ที%ดินแปลงนัMนมีอํานาจฟ้องคดีปกครองได้ในฐานะผู้เสียหายจากกระทําละเมิดของ
รัฐ แต่มิใช่ในฐานะผู้ทรงสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมชายฝั%งทะเล
และชายหาด และดังนัMนจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีในฐานะหลังนีM  แนวคิดดังกล่าวปรากฏ
ในคดีหาดสะกอม กล่าวคือ อํานาจในการจัดการทรัพยากรและสิ%งแวดล้อมเป็นของ
รัฐ โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าแม้รัฐธรรมนูญจะรับรองให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การสงวน บํารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและสิ% งแวดล้อม แต่
บทบัญญัติดังกล่าวไม่มีสภาพบังคับทางกฎหมายให้ประชาชนมีสิทธิเป็นผู้เสียหาย
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แทนรัฐได้ ตราบเท่าที% ยังไม่มีกฎหมายให้อํานาจ หรือรัฐไม่ได้มอบอํานาจให้
ประชาชนฟ้องคดีแทน1 และรัฐธรรมนูญไม่ถือว่าเป็นกฎหมายที% บัญญัติเกี%ยวกับ
สิทธิหรือหน้าที% ของประชาชนที% เป็นผู้เสียหายหรือมีสิทธิฟ้องคดีแทนรัฐ2 ที% มี
กฎหมายเฉพาะให้ สิทธิบุคคลในการร้องเรียน เช่นตามมาตรา 6 (3) ของ
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ%งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็น
เรื%องที% บุคคลมีสิทธิร้องเรียนกล่าวโทษผู้กระทําผิดกฎหมายที% เกี%ยวข้องกับการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมต่อเจ้าหน้าที% รัฐเท่าน̂ัน ไม่ใช่มีอํานาจ
ฟ้องคดีแทนรัฐ3  

 
โดยเหตุน̂ี การที% ผู้ฟ้องคดีกัดเซาะชายหาดมีคําขอให้ศาลสั %งให้หน่วยงาน

ของรัฐเจ้าของโครงการต้องทําการเยียวยาฟ̂ืนฟูชายหาดที% ถูกกัดเซาะด้วย
งบประมาณของรัฐ หรือขอให้มีการจัดตั^งกองทุนเยียวยาฟ̂ืนฟูชายหาดจาก
งบประมาณของรัฐและให้ชุมชนชายฝั%งทะเลมีสิทธิร่วมบริหารจัดการกองทุนด้วย 
ศาลปกครองจึงปฏิเสธทุกคดี 
 

แนวคิดหลังจากปี พ.ศ.2557 
 
อย่างไรก็ตาม แนวคิดดังกล่าวมีแนวโน้มเปลี%ยนแปลงไป ในคดีหาดคลอง

วาฬซึ%งศาลปกครองกลางวินิจฉัยในปี พ.ศ.2559 ยอมรับว่าบุคคลย่อมมีสิทธิที%จะมี
ส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บํารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากชายหาด 
คดีน̂ี ผู้ฟ้องคดีทั^งสิบสองคนอ้างการใช้สิทธิชุมชนท้องถิ% นดั^งเดิม โดยเป็น
ประชาชนที%มีภูมิลําเนาอาศัยและทํามาหากินในพ̂ืนที%ตําบลคลองวาฬ อําเภอเมือง 
จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ได้อาศัยร่วมกันเป็นชุมชน มีวิถีชีวิต วัฒนธรรม ความ
เป็นอยู่ร่วมกันอันถือเป็นชุมชนท้องถิ%นดั^งเดิมชุมชนคลองวาฬ โดยมีความ

																																																																				
1
 ในคดีหาดสะกอม กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งคือผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย เมื%อกรมทรัพยากรทาง

ทะเลและชายฝั%งไม่ได้มอบอํานาจให้ผู้ฟ้องคดีมาฟ้องเรียกค่าเสียหาย ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มีอํานาจฟ้องเรียกค่าเสียหายแทนกรม
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งในประเด็นดังกล่าว, ดูคําสั %งศาลปกครองสูงสุดที% 630/2551 ลงวันที% 3 ตุลาคม พ.ศ. 2551, น. 
6-7. 

2
 เพิ%งอ้าง, น. 15 

3
 เพิ%งอ้าง, น. 15-16. 
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เชื% อมโยงผูกพันกับชายหาดคลองวาฬเนื% องจากเป็นชุมชนประมงพืMนบ้านที% ทํา
อาชีพประมงในทะเลมาช้านาน ส่วนในคดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ ศาลปกครอง
สงขลายอมรับว่าคณะบุคคลและปัจเจกบุคคลซึ%งเป็นสมาคม มูลนิธิ กลุ่ม ชมรม 
สหภาพ ฯลฯ ที%มีวัตถุประสงค์เพื%อปกป้องทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม ที%ตัMง
อยู่ภายในเขตพืMนที%ชายฝั%งทะเล เป็นผู้ทรงสิทธิชุมชนชายฝั%ง และถือว่าเป็นผู้มีส่วน
ได้เสียที%ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที%มีสิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ 
ตามมาตรา 42 ของพระราชบัญญัติจัดตัMงศาลปกครองฯ โดยเฉพาะอย่างยิ%งในคดี
หาดสมิหลา-ชลาทัศน์ ผู้ฟ้องคดีทัMงหมดไม่ได้รับความเสียหายโดยเฉพาะเจาะจงใด 
ๆ จากโครงการก่อสร้าง 

 
มีข้อน่าสังเกตว่า ก่อนหน้าคําวินิจฉัยในคดีหาดคลองวาฬและคดีหาด   

สมิหลา-ชลาทัศน์ ในปี พ.ศ.2557 ศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีคําสั %งกลับคําสั %งศาล
ปกครองอุดรธานีที% ไม่รับฟ้องไว้พิจารณา ในคดีที%ชาวบ้านฟ้องขอให้เพิกถอน
ใบอนุญาตให้เอกชนเข้าใช้พืMนที% ป่าสงวนแห่งชาติ ป่าเก่ากลอย-ป่านากลาง ใน
พืMนที% ต.ดงมะไฟ อ.สุวรรณคูหา จ.หนองบัวลําภู เพื%อทําเหมืองแร่หินอุตสาหกรรม 
โดยศาลปกครองสูงสุดสั %งให้รับคําฟ้องของชาวบ้านไว้พิจารณา ศาลมีคําวินิจฉัยว่า
ผู้ฟ้องคดีทัMง 78 คนมีสิทธิใช้ประโยชน์ในที%ดินแม้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ และมีสิทธิ
มีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
และคุ้มครองรักษาคุณภาพสิ%งแวดล้อมเพื%อให้สามารถดํารงชีพอยู่ในสิ%งแวดล้อมที%ดี 
ตามมาตรา 66 และ 67 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ประกอบกับมาตรา 5 วรรค 1 
แห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั %วคราว พ.ศ. 25574 ในเรื% องนีM มี ผู้ให้ความเห็นว่าศาล
ปกครองสูงสุดได้วางหลักการสําคัญในเรื%องสิทธิของชุมชนในการมีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมไว้ ดังนีM 5  

 

																																																																				
4
 มูลนิธินิติธรรมสิ%งแวดล้อม, “คําสั %งศาลปกครองสูงสุด ที% คส. ]_/OPP^ วันที% �[ ธันวาคม พ.ศ.OPP^ เรื%อง คํา

ร้องอุทธรณ์คําสั %งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณา ,” น.QO-Q�, สืบค้นเมื%อวันที% 15 ตุลาคม 2561, 
http://enlawfoundation.org/newweb/wp-content/uploads/Suwankuha_Rockmining_SupremeAdmincourt_AdmissionOrder.pdf 

5
 คณะทํางานฝ่ายวิชาการ, มูลนิธินิติธรรมสิ%งแวดล้อม, สืบค้นเมื%อวันที% 15 ตุลาคม 2561, 

https://www.facebook.com/Enlawthai2001/posts/ด่วน-ศาลปกครองสูงสุดสั %งรับฟ้องคดีชาวบ้านดงมะไฟฟ้องเพิกถอน
ใบอนุญาตใช้ป่าสงวนทําเห/830990203640779/ 
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Q.  สิทธิชุมชนตาม มาตรา 66 และ 67 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ถือ
เป็นประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยและไม่สิMนสุดไปตาม
การรัฐประหาร และมีผลใช้บังคับในปัจจุบันตามมาตรา P5ของรัฐธรรมนูญฉบับ
ชั %วคราว พ.ศ.2557 

 
O.  เมื%อสิทธิชุมชนถือเป็นประเพณีการปกครองประเทศไทย ดังนัMนต่อไป

แม้จะไม่มีกฎหมายบัญญัติรับรองไว้โดยชัดแจ้ง สิทธิชุมชนก็มีผลบังคับใช้คู่กับ
ชุมชนในฐานะเป็นกฎหมายจารีตประเพณีที%สําคัญประการหนึ%งในระบบกฎหมายไทย 

 
�.  สิทธิชุมชนตามมาตรา 66 และ 67 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 

สอดคล้องกับหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนและหลักการพัฒนาที%ยั %งยืน ซึ%งเป็น
หลักการพืMนฐานที%สําคัญด้านสิ%งแวดล้อม 

 
สิทธิของผู้ฟ้องคดีปกครองเป็นแต่เพียงสิทธิเชิงกระบวนการ (procedural 

rights) 
 
ดังที% ได้กล่าวไว้แล้วในบทที%  1 คณะผู้วิจัยเห็นว่าสิทธิของชุมชนที%ศาล

ปกครองสูงสุดได้วางหลักไว้ในคดีเกี%ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อม
ยังคงจํากัดขอบเขตในสิทธิเชิงกระบวนการเท่านัMน ยังมิได้ขยายไปถึงสิทธิการ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมในเชิงเนืM อหาด้วย ดังนัMน ชุมชน
ท้องถิ%นไม่อาจฟ้องร้องต่อศาลขอให้ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้รับภาระหน้าที%เยียวยาแก้ไข
ฟืM นฟูสภาพธรรมชาติที% เสียหายตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pays 
Principle : PPP) หรือเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐผู้มีอํานาจ
พิจารณาอนุญาตอนุมัติโครงการโดยต้องเคารพหลักระวังไว้ก่อน (Precautionary 
Principle) อย่างเคร่งครัดได้  

 
สิทธิเชิงกระบวนการในระบบกฎหมายไทยเป็นสิทธิที% ไม่อาจเกืMอหนุน

หลักการของกฎหมายสิ%งแวดล้อมและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
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ข้อสังเกตประการต่อมามีว่า ในระบบกฎหมายปกครองไทย ความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายอันเกิดจากความผิดพลาดในเชิงกระบวนการ มักถือกันว่าเป็นความ
ไม่ชอบด้วยกฎหมายที%ไม่ร้ายแรงและอาจเยียวยาแก้ไขในภายหลังได้เพื%อให้ความ
ไม่ถูกต้องไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวกลายเป็นความชอบด้วยกฎหมาย 
ประจักษ์พยานในเรื%องนีM ได้แก่บทบัญญัติมาตรา 41 (3) และ (4) พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.25396 ที% บัญญัติให้คําสั %งทางปกครองที%ออกโดย
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักการเปิดเผยข้อมูลโครงการหรือขัMนตอนและ
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย ไม่เป็นเหตุให้คําสั %งทางปกครอง
นัMนไม่สมบูรณ์หากได้มีการรับฟังให้สมบูรณ์ในภายหลัง หรือคําสั %งทางปกครองที%
ต้องให้เจ้าหน้าที% ผู้มีอํานาจให้ความเห็นชอบก่อน แต่ไม่ได้มีการดําเนินการให้
เจ้าหน้าที% ผู้นัMนให้ความเห็นชอบก่อน ถ้าภายหลังเจ้าหน้าที%นัMนได้ให้ความเห็นชอบ 
ก็ถือว่าคําสั %งทางปกครองนัMนสมบูรณ์ใช้ได้เช่นกัน 

 
นอกจากนีM  คําพิพากษาศาลปกครองกลางในคดีหาดคลองวาฬก็วางหลัก

ไว้ทํานองเดียวกัน โดยวินิจฉัยว่า “ผู้ถูกฟ้องคดีที% 1 และ 2 เพียงแต่มีหน้าที%ต้องยื%น
คําขออนุญาตต่อเจ้าท่าอื%นที%มีอํานาจหน้าที%ภายใน 30 วันนับแต่วันที%มีคําพิพากษา
ถึงที%สุด” และเมื%อ “ได้รับอนุญาตดังกล่าวแล้ว โครงการก็จะชอบด้วยกฎหมาย” ได้ 
																																																																				

6
 พระราชบัญญัติจัดตัMงศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า 

“ มาตรา 41 คําสั %งทางปกครองที%ออกโดยการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนีM  ไม่เป็นเหตุให้
คําสั %งทางปกครองนัMนไม่สมบูรณ์  

(1) การออกคําสั %งทางปกครองโดยยังไม่มีผู้ยื%นคําขอในกรณีที%เจ้าหน้าที%จะดําเนินการเองไม่ได้นอกจากจะมี ผู้
ยื%นคําขอ ถ้าต่อมาในภายหลังได้มีการยื%นคําขอเช่นนัMนแล้ว  

(2) คําสั %งทางปกครองที% ต้องจัดให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคหนึ% ง ถ้าได้มีการจัดให้มีเหตุผลดังกล่าว ใน
ภายหลัง  

(3) การรับฟังคู่กรณีที% จําเป็นต้องกระทําได้ดําเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์ ถ้าได้มีการรับฟังให้สมบูรณ์ใน
ภายหลัง  

(4) คําสั %งทางปกครองที% ต้องให้เจ้าหน้าที% อื%นให้ความเห็นชอบก่อนถ้าเจ้าหน้าที% นัMนได้ให้ความเห็นชอบใน
ภายหลัง   

เมื%อมีการดําเนินการตามวรรคหนึ%ง (1) (2) (3) หรือ (4) แล้ว และเจ้าหน้าที% ผู้มีคําสั %งทางปกครองประสงค์ให้ผล
เป็นไปตามคําสั %งเดิม ให้เจ้าหน้าที% ผู้นัMนบันทึกข้อเท็จจริงและความประสงค์ของตนไว้ในหรือแนบไว้กับคําสั %งเดิมและต้องมี 
หนังสือแจ้งความประสงค์ของตนให้คู่กรณีทราบด้วย  

กรณีตาม (2) (3) และ (4) จะต้องกระทําก่อนสิMนสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามส่วนที%  5 ของหมวดนีM  
หรือ ตามกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการนัMน หรือถ้าเป็นกรณีที% ไม่ต้องมีการอุทธรณ์ดังกล่าวก็ต้องก่อนมีการนําคําสั %งทาง
ปกครองไป สู่การพิจารณาของผู้มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของคําสั %งทางปกครองนัMน 
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ซึ%งในขณะยื%นคําขออนุญาต โครงการก่อสร้างทัMงส่วนที%หนึ% งและส่วนที%สองอันเป็น
ที%มาของข้อพิพาทสาเหตุความเสียหายของหาดคลองวาฬในคดีนีM ได้เสร็จสิMนลง
เรียบร้อยแล้ว7 ในกรณีนีM  การยื%นคําขออนุญาตและการได้รับอนุญาตย้อนหลังจึง
เป็นแต่เพียงแบบพิธีทางกฎหมายเท่านัMน แต่ไม่อาจเป็นมาตรการที% ช่วยปกป้อง
รักษาชายหาดได้จริงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและหลักพึงระวังไว้ก่อน 
 
6.2 ประเภทคดีปกครองที%เกี%ยวกับการกัดเซาะของชายหาด 
 

การฟ้องคดีปกครองเกี%ยวกับการกระทําของหน่วยงานของรัฐอันเป็นเหตุ
ให้เกิดการกัดเซาะชายหาดมีหลากหลายลักษณะ ดังนีM  

 
(1) กรณีที%หน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐออกคําสั %งอนุมัติอนุญาตโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ% ง (1) พระราชบัญญัติจัดตัMงศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.OP]O ได้แก่ คดีหาดคลองวาฬ ผู้ถูกฟ้อง
คดีอนุมัติโดยขัดต่อมาตรา 13 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 คดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ ผู้ถูกฟ้องคดีอนุมัติโดยนอกเหนืออํานาจหรือ
ปราศจากอํานาจ และคดีหาดอ่าวน้อย ผู้ถูกฟ้องคดีกระทําโดยฝ่าฝืนหลักความได้
สัดส่วนหรือหลักความสมเหตุสมผล สําหรับคดีหาดสะกอมนัMน ศาลได้กล่าวถึงการ
กระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที%ขัดต่อหลักความได้สัดส่วน8ไว้เช่นเดียวกัน  
																																																																				

7
 กล่าวถึงแล้ว ดูบทที% � หน้า 41  

8
 “หลักแห่งความได้สัดส่วน” ใน คําพิพากษาศาลปกครองสงขลา คดีหมายเลขแดงที%  130/2554 ลงวันที%  29 

กรกฎาคม 2554, น  .22-23  “การสร้างเขื%อนกันทรายและคลื%นของกรมเจ้าท่าต้องพิจารณาถึงสัดส่วนของประโยชน์สาธารณะ
และสภาพสิ%งแวดล้อมของประเทศ กับค่าใช้จ่ายในการขุดลอกร่องนํM าและประโยชน์ของผู้ใช้ประโยชน์จากร่องนํM าสะกอม ว่า
สัดส่วนความเสียหายหรือประโยชน์ด้านใดจะมีสัดส่วนมากน้อยและสําคัญกว่ากัน หากกรมเจ้าท่าพิจารณาจากรายงาน
การศึกษาผลกระทบสิ%งแวดล้อมแล้วเห็นว่า การสร้างเขื% อนกันทรายและคลื%นจะมีผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมและ
สิ%งแวดล้อมในบริเวณดังกล่าวมากกว่าและรุนแรงกว่า กรมเจ้าท่าก็ต้องรับภาระหน้าที%ในการขุดลอกร่องนํM าสะกอมดังกล่าว
เพื%อประโยชน์ของประชาชนชาวประมงและประชาชนผู้ใช้ประโยชน์จากร่องนํM าสะกอมตามหน้าที%ของตนตามมาตรา 120 
แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํM าไทย พระพุทธศักราช 2456 และต้องหลีกเลี%ยงการสร้างเขื%อนดังกล่าวในบริเวณ
ร่องนํM าสะกอมเพื% อมิให้เกิดความเสียหายขึMน หรือหากกรณีมีความจําเป็นต้องสร้างก็ต้องศึกษาว่าหากสร้างสิ%งก่อสร้าง
ดังกล่าวแล้วจะสามารถทําการป้องกันมิให้เกิดความเสียหายต่อสิ%งแวดล้อมได้หรือไม่เพียงใด และมีเหตุเพียงพอที%ต้องสร้าง
หรือไม่  

การที%กรมเจ้าท่าพิจารณาแต่เพียงว่า กรมเจ้าท่ามีอํานาจหน้าที% ดูแลรักษาน่านนํM าไทยตามกฎหมายดังกล่าว 
และดําเนินการสิ%งใดเพื%อประโยชน์บุคคลใด ทัMงมิได้คํานึงถึงประโยชน์ส่วนร่วมโดยมิได้ทําการศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบ
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อนึ% ง มีข้อสังเกตว่าการกระทําของหน่วยงานหรือของเจ้าหน้าที%ของรัฐที%
ศาลปกครองจะวินิจฉัยว่าเป็นการกระทําที%ไม่ชอบด้วยกฎหมายมักเป็นความไม่
ชอบด้วยกฎหมายทางเนืM อหาทัMงสิMน ดังได้กล่าวแล้วว่าหากเป็นความไม่ชอบด้วย
กฎหมายในเชิงกระบวนการ ศาลปกครองของไทยยังมิค่อยจะให้นํM าหนัก
ความสําคัญมากนัก ทัMงที% ห ลักการทางกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ%งแวดล้อม สิทธิในเชิงกระบวนการ (เช่นในสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและ
สิทธิในการแสดงความคิดเห็นสาธารณะ) มีฐานะเป็นหลักประกันและคุ้มครองสิทธิ
ในเชิงเนืM อหาให้แก่ผู้มีส่วนได้เสียด้วย จึงมีความสําคัญไม่ยิ%งหย่อนกว่าสิทธิในเชิง
เนืMอหา 

 
(2) กรณีที%หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐละเว้นหรือละเลยต่อ

หน้าที%ที%ต้องปฏิบัติตามที%กฎหมายบัญญัติให้ต้องกระทํา หรือปฏิบัติหน้าที%ดังกล่าว
ล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหนึ% ง (2) พระราชบัญญัติจัดตัMงศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 กรณีนีM ยังไม่ปรากฏชัดเจนนักในคําวินิจฉัย
ของศาลปกครอง แต่คณะผู้ศึกษาวิจัยพบว่ามีการฟ้องร้องคดีโดยยกประเด็นนีM ขึMน
กล่าวอ้างมากขึMนตามลําดับ โดยเฉพาะในคดีหาดอ่าวน้อย ซึ% งผู้ฟ้องคดีเห็นว่า
หน่วยงานของรัฐคือกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%งมิได้ใช้อํานาจตามที% มี
กฎหมายกําหนดให้ต้องกระทําคือการสั %งให้บุคคล ไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือเอกชน ระงับ
การกระทําหรือกิจกรรมที% ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั%ง9 เป็นต้น  

 
สําหรับกรณีที%หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที%ของรัฐละเลยหรือละเว้นต่อ

หน้าที% ให้ข้อมูลข่าวสารหรือหน้าที% รับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียอย่าง
ถูกต้อง ทัMงในขัMนตอนการขออนุมัติอนุญาตโครงการและในขัMนตอนการศึกษา
วิเคราะห์ผลกระทบทางสิ%งแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) นัMน ในระบบกฎหมาย

																																																																																																																																																													
สิ%งแวดล้อมว่ามีผลอย่างไร หาได้ไม่ และการดําเนินการเพื%อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนผู้ใช้
ประโยชน์นัMนก็ต้องดําเนินการโดยอยู่บนพืMนฐานของความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน” 

9
 ดูมาตรา Q^ พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั%ง พ.ศ. 2558 
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ปกครองของไทยมิได้ถือว่ามีความสําคัญแต่ประการใด เห็นได้จากคําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองกลางในคดีหาดคลองวาฬ ซึ% งศาลเห็นว่ากระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นและการให้ข้อมูลเป็นดุลพินิจอิสระของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที% ที% จะ
ดําเนินการโดยวิธีการใดอย่างไรก็ได้ ถือว่าชอบด้วยกฎหมายทัMงสิMน เพราะระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเปิดโอกาสให้
ผู้รับผิดชอบเลือกวิธีการได้ตามที%เห็นสมควร10 ทัMงที%วิธีการต่าง ๆ ในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ ดังกล่าวมิใช่ “กระบวนการรับฟังความคิดเห็นที%แท้จริง” ที% คู่กรณีมี
โอกาสที% จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานของตนก่อนการอนุมัติอนุญาตโครงการฯ ตามมาตรา 30 วรรคแรก 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ11 ในประเด็นนีM มีข้อน่าพิจารณาว่า
เมื%อหลักเกณฑ์วิธีการรับฟังความคิดเห็นในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนฯ มีหลักประกันความเป็นธรรมและมี
มาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ% ากว่ามาตรา 30 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ เหตุใดศาลปกครองจึงไม่วินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐต้องนํา
บทบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที%กําหนดในพระราชบัญญัติฯ มาใช้
บังคับในฐานะกฎหมายกลาง12 

																																																																				
10

 การรับฟังความคิดเห็นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.
2548 ซึ%งใช้บังคับกับโครงการต่าง ๆ ของรัฐนัMน ให้เป็นอํานาจดุลพินิจของรัฐมนตรี (โครงการของกระทรวง/กรม) หรือผู้ว่า
ราชการจังหวัด (โครงการของส่วนภูมิภาค/ท้องถิ%น) หรือผู้ว่าการกรุงเทพมหานคร (โครงการของ กทม.) ที%จะพิจารณาว่า
โครงการของรัฐใดเป็นโครงการ “ที%มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ%งแวดล้อม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้
เสียเกี%ยวกับชุมชนท้องถิ%น” หรือไม่ ดังตัวอย่างคดีคลองวาฬ จึงไม่มีความชัดเจนว่าโครงการประเภทหรือขนาดใดจะต้องจัด
ให้มีการรับฟังความคิดเห็นฯ 

นอกจากนีM  วิธีการในการรับฟังฯ หน่วยงานเจ้าของโครงการยังอาจเลือกได้หลากหลายวิธี จึงอาจเป็นไปได้ว่า
โครงการของรัฐลักษณะเดียวกัน แต่กระบวนการรับฟังความคิดเห็นแตกต่างกัน ไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน เช่น การสํารวจ
ความคิดเห็น ได้แก่ การสัมภาษณ์ การให้แสดงความคิดเห็นทางไปรษณีย์ โทรศัพท์ โทรสาร หรือการปรึกษาหารือ เช่น 
การประชาพิจารณ์ การอภิปรายสาธารณะ การประชุมเชิงปฏิบัติการ เป็นต้น (ดูคดีคลองวาฬ) 

11
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.OP�� มาตรา 30 วรรคแรก “ในกรณีที%คําสั %งทางปกครอง

อาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที%ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที%จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐานของตน” 

12
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.OP�� มาตรา 3 “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตาม

กฎหมายต่าง ๆ ให้เป็นไปตามที% กําหนดในพระราชบัญญัตินีM  เว้นแต่ในกรณีที%กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเรื%องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที%ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ตํ% ากว่า
หลักเกณฑ์ที%กําหนดในพระราชบัญญัตินีM   

ความในวรรคหนึ%งมิให้ใช้บังคับกับขัMนตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งที%กําหนดในกฎหมาย” 
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(3) กรณีมีการกระทําละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายจากหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที%ของรัฐอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั %งทาง
ปกครอง หรือคําสั %งอื%น คดีหาดสะกอม (ส่วนซึ%งเจ้าของกิจการรีสอร์ทและที%ดินเป็น
ผู้ฟ้อง) เป็นตัวอย่างกรณีนีM  มีข้อน่าพิจารณาว่าการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการ
กระทําละเมิดหากเป็นกรณีที% ธุรกิจเอกชนหรือเจ้าของกิจการโรงแรมรีสอร์ทที% ถูก
กระทบโดยตรงจากโครงการหรือกิจกรรมของรัฐเป็นผู้เสียหาย ในอนาคตเรา
อาจจะเห็นคดีที%มีทุนทรัพย์ในการฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายจากรัฐมูลค่ามหาศาลก็
ได้ ซึ% งท้ายที% สุดการชดใช้ค่าเสียหายก็จะตกเป็นภาระกับภาษีของประชาชน
เช่นเดียวกับคดีทรัพยากรธรรมชาติและสิ%งแวดล้อมอื%น ๆ ที% รัฐเป็นฝ่ายแพ้คดี 
อย่างไรก็ตาม สังคมไทยจําเป็นที%จะต้องรอผลการพิพากษาคดีหาดสะกอมจากศาล
ปกครองสูงสุดต่อไป 
 
6.3 คําขอและคําบังคับเกี%ยวกับคดีชายหาด 
 

(1) คําขอจัดตัMงกองทุนฟืM นฟูเยียวยาชายหาด ในประเด็นที%เกี%ยวกับคําขอ
ท้ายฟ้องของผู้ฟ้องคดี น่าสังเกตว่าหากเป็นกรณีที%ขอให้ศาลสั %งให้ผู้ถูกฟ้องคดี
จัดตัMงกองทุนเพื%อฟืM นฟูเยียวยาสภาพชายหาดและขอให้ชุมชนชายฝั%งทะเลมีส่วน
ร่วมด้วยในการบริหารจัดการกองทุนฯ ไม่ปรากฏว่าศาลปกครองเห็นชอบด้วยเลย
ตัMงแต่คดีหาดสะกอมจนถึงคดีหาดสมิหลา-ชลาทัศน์ 

 

(2) คําสั %งให้คุ้มครองชั %วคราวก่อนมีคําพิพากษา ตรงกันข้ามกับกรณีแรก 
พบว่าตุลาการศาลปกครองมีแนวโน้มออกไปค้นหารวบรวมข้อเท็จจริงนอกสถานที%
และออกคําสั %งให้คุ้มครองชั %วคราวก่อนมีคําพิพากษามากขึMนเมื%อผู้ฟ้องคดีร้องขอ
เช่นนัMน ดังกรณีคดีหาดอ่าวน้อย ดังนีM  

 

“....หากปล่อยให้กรมโยธาฯ สร้างจนเสร็จทัMง 3 ระยะ และต่อมาศาลมีคํา
พิพากษาถึงที% สุดว่าโครงการดําเนินการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และต้องทําการ
รืMอถอนเขื%อนพร้อมปรับสภาพชายหาดให้เหมือนเดิม ก็จะเป็นการยุ่งยากและเสีย
ค่าใช้จ่ายสูง เป็นผลเสียต่องบประมาณของประเทศ จึงมีเหตุผลสมควรเพียงพอที%
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ศาลจะมีคําสั %งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั %วคราวก่อนการพิพากษา โดย
ให้กรมโยธาฯ ระงับการก่อสร้างโครงการฯ ไว้ก่อน”13 

 
 

																																																																				
13

 คําสั %งเกี%ยวกับมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพื%อบรรเทาทุกข์ชั %วคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง
เพชรบุรี คดีหมายเลขดําที% ส.6/2559 ลงวันที% 6 ตุลาคม 2559, น.13 
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 ตลอดระยะเวลาที. ผ่านเลยไปนับแต่การฟ้องคดีหาดสะกอมซึ. งความ
ยุติธรรมเป็นไปอย่างล่าช้าและไม่อาจคาดหมายผลได้ว่าจะมีการวินิจฉัยชีHขาดคดี
ดังกล่าวเมื.อใด ชายหาดและชายฝั.งทะเลของประเทศไทยถูกแทรกแซงรบกวนจาก
โครงสร้างทางวิศวกรรมทัHงจากโครงการของรัฐและที. มิใช่ของรัฐจํานวนมากและ
ระบาดไปทั .วทุกพืH นที. ทัHงชายฝั.งทะเลด้านอ่าวไทยและด้านทะเลอันดามัน 
โครงสร้างเหล่านัHนนอกจากจะดูดกลืนงบประมาณแผ่นดินของประเทศจํานวนมาก
ในนามของโครงการ “ป้องกันการกัดเซาะชายฝั.ง” “ปกป้องทรัพย์สินของชาวบ้าน
ริมฝั.งทะเล” และ “ปกป้องสาธารณูปโภคของรัฐริมทะเล” ที.ก่อสร้างโดยขัดต่อหลัก
วิชาวิศวกรรมชายฝั.งแล้ว ยังเกิดทัศนะอุจจาดตลอดแนวชายฝั.งทะเลและชายหาด
ของไทยซึ. งวันนีH พบเห็นได้โดยทั .วไป ทัHงนีH  เพราะโครงสร้างเหล่านัHนเนื. องจาก
ก่อสร้างโดยขาดความรู้ทางวิชาการที.เกี.ยวกับชายฝั.งทะเลอย่างถูกต้อง จึงไม่อาจ
ดํารงรักษาสภาพการใช้งานปกติไว้ได้และถูกคลื.นลมทะเลซัดพาพังทะลายไปอย่าง
รวดเร็ว เป็นเหตุให้รัฐจําเป็นต้องจัดสรรงบประมาณแผ่นดินไปซ่อมแซมเสริมต่อ
โครงสร้างที.ชํารุดทรุดโทรมทุก ๆ ปีไปเป็นวงจรอย่างไม่รู้จักจบสิHน ทัHงที.โจทย์ของ
การแก้ไขปัญหาใหญ่ควรจะเริ.มจากคําถามที. ว่าควรจะคืนพืHนที. ที. เป็นของทะเล
ให้แก่ทะเลหรือไม่ โดยพิจารณาแนวทางการประกาศเขตระยะถอยร่นบนชายหาด 
(beach’s setback) ดังเช่นที.นานาประเทศที.มีชายฝั.งทะเลดําเนินการกัน 


