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บทคัดยอ 

 
 วิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคในการศึกษาหลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวกับการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทะเล เนื่องจากไมมีหนวยงานกลางท่ีจะมา
ควบคุมและดูแลการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ปญหาการออก
กฎท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน และปญหาการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชน 
เกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควร 

จากการศึกษาพบวา การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล
อยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน การบริหารจัดการ การอนุรักษ การพัฒนา และการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม มีความซํ้าซอนกัน ขาดการบูรณาการในการ
ดําเนินการตามภารกิจและหนาท่ี จึงทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร และการออกกฎ เพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล เปนการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อควบคุมการทําประมงทางทะเล 
ฝายบริหารไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณไดออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ี
พิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากอวนรุนเฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทํา
การประมงดวยเคร่ืองมือดังกลาวในปท่ีผานมาเทานั้น การออกระเบียบดังกลาวมิไดอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงเปนการออกกฎท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล และเปนการจํากัด
สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 กําหนดไว และปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ได
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บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม ใหมี
สวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังไมมีบทบัญญัติในเร่ืองการมีสวนรวมของชุมชนและ
ประชาชนในการอนุรักษหรือจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล การบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลจึงไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนจึงเห็นควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศ
มาเลเซียและประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล มาปรับใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศ
ไทย ควรยกเลิกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวน
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการประมง
โดยใหมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารในการออกกฎที่ไมขัดกับรัฐธรรมนูญและไมขัดกับ
ทฤษฏีการออกกฎ และควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการประมงใหมีบทบัญญัติรับรองสิทธิในการมี
สวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหมี
ประสิทธิภาพตอไป 
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ABSTRACT 
  
 This dissertation is aimed to study perspectives, theories and concepts concerning 
Marine Resources Management and Fishing Operations because of the reason that  there is no any 
central agency to supervise and control marine resources management; problems on issuing 
regulations that affected people’s the rights and freedoms ; problems of communities involvement 
and public participation in marine resources management ; and   inefficiency fishing operations.  
 The Study found that marine resources management and fishing operations are under 
the responsibility of many agencies concerned. Marine resources management; conservation;  
development and utilization of marine environment are duplicated and  there is also a lack of 
integration  of tasks and duties that causing ineffectiveness on marine resources management and 
fishing operations. And issuing regulations to control marine fishing operation is to set out the 
legal measures for control fishing operations. The executive’ authority as prescribed under the 
Fisheries Act B.E. 2490 using this power by Minister of Agriculture and Cooperatives on  issuing 
a notification of the Ministry of Agriculture and Cooperatives on the guideline regarding 
controlling certain kinds of trawler and push net appliances B.E. 2539. By virtue of this 
notification, the competent authority have the power to consider  the applications  for using the 
trawl and push net only for a person who was  permitted to fish by the kinds of these appliances  
in last year. The issuing of the regulations without virtue of the law are issuing the regulations by 
the restriction the rights and freedoms of the person and also the restriction of the career freedoms  
of the people as prescribed by Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550. And the 
problems of public participation in marine resources management and fishing operations, section 
66 which recognized the right of people, local community and local government to conserve  
and participate in the management, maintenance and exploitation of natural resources; the 
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environment and biological diversity, whereas no related provisions concerning public 
participation of communities in conservation or marine resources management and fishing 
operations are incorporated in the Fisheries Act B.E. 2490. So, the marine resources management 
is not efficient enough. 
 In this thesis, the author’s recommendations are to establish the central agency in 
marine resources management and fishing Operations as Malaysia and Austria which perform the 
central agency in marine resources management and fishing operation adapted in Thailand’s 
marine resources management. Repeal the notification of the Ministry of Agriculture and 
Cooperatives on the guideline regarding controlling certain kinds of trawler and push net 
appliances B.E. 2539. And also amend the fisheries law to incorporate the provisions authorized 
the executive to issue the regulations that not contradict to the Constitution and theories of issuing 
regulations. It should also amend the fisheries law to incorporate the provisions to recognize the 
people’s rights to participate in marine resources management and fishing operations efficiently.   
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กิตติกรรมประกาศ 
 
ความสําเร็จของวิทยานิพนธฉบับนี้ เกิดข้ึนดวยความเมตตาและเอาใจใสจากบุคคล

ท้ังหลาย โดยไดรับความกรุณาจากรองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ ท่ีทานไดสละเวลารับเปน
อาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ และผลักดันใหขาพเจามีความมุงม่ันในการศึกษาคนควาหาขอมูล
อยางตอเนื่องและสมํ่าเสมอ และทานยังไดใหคําแนะนํา คําช้ีแนะ และใหแนวความคิดทางดาน
วิชาการ ท้ังดานแหลงขอมูลตางๆ ซ่ึงทานใหการดูแลเอาใจใสอยางใกลชิด และทานไดตรวจทาน
พรอมกับแนะนําขอบกพรองตางๆ เพื่อใหวิทยานิพนธมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น 

ขอกราบขอบพระคุณ ผูชวยศาสตราจารย ดร. พรชัย เล่ือนฉวี ท่ีทานไดกรุณารับเปน
ประธานในการสอบวิทยานิพนธ ศาสตราจารย ดร. ไพศิษฐ พิพัฒนกุล และอาจารย ดร. มาโนช นามเดช 
ท่ีทานไดใหความกรุณาเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําอยางดียิ่งในการทํา
วิทยานิพนธ รวมท้ังกรุณาสละเวลาตรวจสอบเนื้อหาท้ังหมด เพื่อความสมบูรณถูกตองของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ 

ขอขอบคุณคุณพสธร พันธุสุวรรณ และคุณศิระ อังสัจจะพงษ ท่ีไดกรุณาชวยคนควา 
หาขอมูลทางกฎหมาย ตลอดจนแนะนําและเสนอแนะประเด็นท่ีเปนประโยชนตอวิทยานิพนธ 
ฉบับนี้ และขอขอบคุณคุณดวงพร ณ ปอมเพ็ชร ท่ีชวยดูแลเร่ืองขอมูลดานภาษาอังกฤษ 

ผูเขียนขอขอบพระคุณคุณประเทศ ซอรักษ ผูอํานวยการกองนิติการ กรมประมง 
ผูบังคับบัญชาของผูเขียน ท่ีไดใหคําแนะนํา ปรึกษา ใหขอมูลในการทําวิทยานิพนธ รวมท้ัง
ครอบครัวท่ีคอยสนับสนุนและเปนกําลังใจสําคัญในการศึกษาของผูเขียนตลอดมา รวมท้ังอาจารย
ทุกทานท่ีเมตตาผูเขียน ตลอดจนเจาหนาท่ีบัณฑิตศึกษาท้ังสวนกลาง และสาขาวิชานิติศาสตร 
ท่ีอํานวยความสะดวกใหแกผูเขียนมาโดยตลอด และขอขอบคุณเพ่ือนๆ พี่นองทุกคนของสาขา
กฎหมายมหาชนทุกรุนท่ีคอยเปนกําลังใจ และมอบส่ิงดีๆ ใหเสมอมา 

อนึ่ง หากวิทยานิพนธฉบับนี้สามารถกอใหเกิดความรูและขอคิดท่ีมีประโยชนอันควร
แกการศึกษาหรือปฏิบัติ ผูเขียนขอมอบความดีคร้ังนี้ดวยความระลึกถึงพระคุณบิดามารดา ครูบา
อาจารยทุกทาน ตลอดจนผูแตงหนังสือ ตําราทุกทานท่ีผูเขียนไดใชอางอิงในวิทยานิพนธฉบับนี้ 
และผูมีพระคุณของผูเขียนทุกทาน หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอผิดพลาดหรือขอบกพรองประการใด 
ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 

 
 

ยานยนต  สราญรมย 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 ทรัพยากรทางทะเล เปนทรัพยากรที่มีอยูหรือเกิดข้ึนตามธรรมชาติในบริเวณทะเล หรือ
ส่ิงท่ีมนุษยสรางข้ึนเพื่อประโยชนแกระบบนิเวศทางทะเล ทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากร
สวนรวมที่ประชาชนทุกคนในฐานะเจาของทรัพยากรยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟู มีสวนรวมใน
การบริหารจัดการ การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรดังกลาว เพื่อใหทรัพยากรทาง
ทะเลคงอยูอยางยั่งยืนตลอดไป 

จากสภาพปญหาความเส่ือมโทรมของทรัพยากรทางทะเลในปจจุบันท่ีอยูในระดับ
วิกฤต ประกอบกับกฎหมายท่ีมีอยูไมสามารถนํามาบังคับใชเพื่อแกปญหาไดทันตอสถานการณ 
หนวยงานท่ีเกี่ยวของมีหลายหนวยงานขาดการประสานงานและบูรณาการในการบังคับใชกฎหมาย 
ทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล ไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

ในปจจุบันการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลยังไมมี
ความเปนเอกภาพขาดการบูรณาการและการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชนในทองถ่ินไดมีการ
บุกรุกหรือเปล่ียนแปลงสภาพพื้นท่ีเพ่ือใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลเปนจํานวนมาก ทําให
ทรัพยากรทางทะเลเปล่ียนแปลงและเส่ือมโทรม ประกอบกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันยัง
ไมมีความครอบคลุมเพื่อคุมครองทรัพยากรทางทะเลในบางพื้นท่ี ซ่ึงสมควรใหมีกฎหมายเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑในการบริหารจัดการการบํารุงรักษา การอนุรักษ และการฟนฟูทรัพยากรทาง
ทะเล รวมท้ังใหประชาชนและชุมชนในทองถ่ินไดมีสวนรวมในการบํารุงรักษา การอนุรักษ การใช
ประโยชนและการฟนฟูทรัพยากรทางทะเลอยางสมดุลและยั่งยืน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติคุมครองการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไวอยางกวางขวาง เม่ือเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับท่ีเคยมีมาใน
อดีต นอกจากนี้แลวยังบัญญัติใหมีการคุมครองสิทธิ เสรีภาพ และกําหนดหนาท่ีใหแกประชาชนใน
การมีสวนรวมตรวจสอบ แสดงความคิดเห็น จัดการและใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมท้ังในระดับบุคคล กลุมบุคคล และชุมชน โดยมีบทบัญญัติรับรองสิทธิประชาชน 
ท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ในขณะเดียวกัน
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รัฐธรรมนูญไดกําหนดหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐท่ีจะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว
เชนเดียวกัน1 

กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมงทะเลมีจํานวนมากหลายฉบับ เชน 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิการประมงในเขตการประมงไทย 
พ.ศ. 2482 พระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติจัดระเบียบกิจการแพปลา พ.ศ. 2496 
พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติ 
ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ .  2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ .  2535 และ
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535 เปนตนโดยกฎหมายแตละฉบับ
ตางใหอํานาจแกหนวยงานราชการแตละหนวยงานมีอํานาจในการบริหารจัดการเหนือพื้นท่ีทาง
ทะเล ชายฝงและเกาะ ตลอดจนการควบคุมจํานวนเรือและเคร่ืองมือการประมง เม่ือหนวยงาน
ราชการท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยกฎหมายตางฉบับกัน แตบังคับในพื้นท่ีเดียวกันจึงเกิดความขัดแยงและ
ซํ้าซอนกัน ทําใหประชาชนโดยเฉพาะชาวประมงซ่ึงมีอาชีพประมงทะเลและชายฝงตองอยูภายใต
บังคับของกฎหมายหลายฉบับไมสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย นอกจากนี้ ความซํ้าซอนของกฎหมาย
หลายฉบับดังกลาวยังเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหเกิดชองวางของกฎหมาย ทําใหการแกไขปญหาการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 บัญญัติกําหนดใหโครงสรางของอํานาจและ
หนาท่ีกระบวนการปฏิบัติตามกฎหมาย รวมศูนยอํานาจอยูที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ กับกรมประมง การดูแลรักษาทรัพยากรประมงทะเลซ่ึงเปนกจิการสาธารณะขาดการมีสวน
รวมของประชาชน ตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเปนเหตุใหไมสามารถระดมพลังคนในสังคมเขา
รวมแกไขปญหาการประมงทะเลไดอยางแทจริง 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการประมง 
ทะเลอยางยั่งยืน จากสถิติขอมูล2 ท่ีผานมาพบวากอนป พุทธศักราช 2503 ประเทศไทยจับสัตวน้ําได
ปละ 150,000 ตัน จากน้ันปริมาณการจับสัตวน้ําเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วจนถึง 1,500,000 ตัน ในป
พุทธศักราช 2515  และปพุทธศักราช 2520 มีการพัฒนาอวนลอมจับปลาผิวน้ําปริมาณสัตวน้ําท่ีจับ
ไดเพิ่ม เปน 2,000,000 ตัน และ 2,753,000 ตัน ในปพุทธศักราช 2536 พรอมกับปริมาณสัตวน้ําท่ีจับ
ไดเพิ่มข้ึน ทําใหทะเลไทยเส่ือมโทรมอยางรวดเร็ว ซ่ึงในปพุทธศักราช 2504 สามารถจับสัตวน้ําใน
อาวไทยไดช่ัวโมงละ 298 กิโลกรัม และลดลงเหลือเพียงช่ัวโมงละ 20 กิโลกรัมในปพุทธศักราช 

                                                 
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 66 
2  แผนแมบทการจัดการประมงทะเลของไทย. (น.5-6) โดย กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 

(2553). 
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2532 จากการศึกษาในปพุทธศักราช 2541 พบวา จํานวนการจับลดลงเหลือ 7 กิโลกรัมตอช่ัวโมง 
นอกจากนี้ปลาท่ีจับไดเปนปลาขนาดเล็กและลูกปลาเศรษฐกิจรอยละ 40 รายงานสถานการณ
คุณภาพส่ิงแวดลอมไทย พุทธศักราช 2540 สํานักนโยบายและแผนส่ิงแวดลอมระบุวาปริมาณการ
จับสัตวน้ําอยางยั่งยืนในทะเลไทยไมควรเกินปละ 1,400,000 ตัน แยกเปนปลาผิวน้ํา 450,000 ตัน 
ปลาหนาดิน 950,000 ตัน แตการประมงทะเลไทยจับสัตวน้ําสูงกวา 2,500,000 ตันตอป การจับสัตว
น้ําทะเลไดปริมาณมากข้ึนท้ังๆ ท่ีความอุดมสมบรูณของอาวไทยลดลง เกิดจากการใชวิธีการทํา
ประมงท่ีทําลายทรัพยากรมากข้ึนตลอดจนการใชเคร่ืองมือประมงท่ีจับสัตวน้ําไดมากชนิดกวาท่ี
ตองการ ทําใหเกิดการประมงมวลชีวภาพ คือ มุงกวาดลางสัตวน้ําทะเลทุกชนิด 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เร่ิมบังคับใชชวงตนของการพัฒนาการประมง
ทะเล (ปพุทธศักราช 2490 ถึง ปพุทธศักราช 2515) แตจากปพุทธศักราช 2516 จนถึงปจจุบันเปน
เวลากวา 40 ป ท่ีการประมงทะเลเริ่มเขาสูยุคของการพัฒนาเครื่องมือการประมงท่ีทําลายทรัพยากร 
และมุงกวาดลางสัตวน้ํา โดยท่ีการควบคุมและการบังคับใช พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
ไมสามารถหยุดยั้งการทําลายได กลับทําใหทรัพยากรสัตวน้ําตกอยูในสภาวะเส่ือมโทรมอยาง
รวดเร็วควบคูกับความขัดแยงระหวางชาวประมงกลุมตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีตางๆอยางตอเนื่อง 
แสดงใหเห็นวากฎหมายและระเบียบท่ีกําหนดข้ึนโดยรัฐไมมีประสิทธิภาพในการจัดการและ
อนุรักษทรัพยากรและกลไกของรัฐไมสามารถท่ีจะบังคับใชกฎหมายใหเปนไปตามวัตถุประสงคได 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมมีบทบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิหรือกําหนดหลักเกณฑ
รับรองสิทธิใหชุมชนมีสวนรวมบริหารจัดการทรัพยากรประมงในทองถ่ินชุมชน จึงไมสอดคลอง
กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ท่ีเกี่ยวของกับ
สิทธิและการมีสวนรวมของบุคคล ชุมชนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการมีสวน
รวมบํารุงรักษา ใชประโยชนและไดรับประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทาง
ชีวภาพ จากการศึกษาขอเท็จจริงดังกลาวจึงเกิดประเด็นปญหาตางๆ ดังนี้ 
 1. ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางที่มีอํานาจหนาท่ีควบคุมและดูแล
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ปจจุบันการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลมีหนวยงานหลายหนวยท่ีเกี่ยวของและเขามาบริหารจัดการ เชน กรมประมง 
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กรมเจาทา และกองทัพเรือ เปนตน ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในการ
ดําเนินการตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของ จึงทําใหเกิดความซํ้าซอน ขาดความเปนเอกภาพในการบังคับใช
กฎหมาย และกฎหมายยังไมครอบคลุมสภาพปญหาที่เกิดข้ึนตามสถานการณจริง ขาดการจัดทํา
นโยบายและแผนการใชและดูแลผลประโยชนทางทะเลในภาพรวม 
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 2. ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล 
และการทําประมงทางทะเลของประเทศไทย โดยเฉพาะกรณีท่ีชาวประมงซ่ึงทําการประมงดวย
เคร่ืองมืออวนลาก อวนรุนท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือประเภทน้ีมากอนแลว 
เม่ือครบกําหนดใบอนุญาตแลวจะทําการตอใบอนุญาตในปถัดไปนั้น มีเง่ือนไขวาใหพนักงาน
เจาหนาท่ีของกรมประมงพิจารณาคําขออนุญาตเฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงในป
การประมงที่แลวเทานั้น แตถาผูขออนุญาตยังไมเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือ
อวนลาก อวนรุนมากอน พนักงานเจาหนาท่ีของกรมประมงจะปฏิเสธไมออกใบอนุญาตดังกลาวให          
การปฏิเสธไมออกใบอนุญาตเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงกําหนดไววา
ประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะใชและไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ และสิทธิเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพของประชาชน 
 3. ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สวนท่ี 12 สิทธิชุมชน 
มาตรา 66 บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ินหรือชุมชนทองถ่ิน
ดั้งเดิมยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถ่ินและของชาติ และการมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอมรวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน แต
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2528 ยังไมมีบทบัญญัติในเร่ืองการมีสวน
รวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล เม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงใหสิทธิชุมชนมีสวนรวมในการจัดการ
บํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม เม่ือทรัพยากรประมงทางทะเล
เปนทรัพยากรสวนรวมประชาชนทุกคนในฐานะเจาของจะตองมีสวนรวมในการปกปอง หวงแหน 
บริหารจัดการและดูแลรักษาเพื่อใหคงอยูอยางยั่งยืนสืบทอดไปยังลูกหลานตลอดไป 
 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงศึกษาถึงปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับหนวยงานกลางท่ีจะ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล การออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล และการมีสวน
รวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยศึกษาจากแนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลในประเทศญ่ีปุน สาธารณรัฐฟลิปปนส ประเทศมาเลเซีย และประเทศ
ออสเตรเลีย ซ่ึงเปนประเทศท่ีมีลักษณะทางทะเลคลายกับประเทศไทย และประสบความสําเร็จใน
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การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลไดอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงเปนแบบอยางท่ีดีท่ีควรจะดําเนิน
การศึกษาและเปนแนวทางที่จะนํามาปรับใชสําหรับประเทศไทย  
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1.  เพื่อศึกษา หลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล 
 2.  เพื่อศึกษารูปแบบ สภาพปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทาง
ทะเล 
 3.  เพ่ือศึกษากฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
 4.  เพื่อวิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล 
 5.  เพื่อศึกษาแนวทางแกไข เพิ่มเติมกฎหมายท่ีเกี่ยวของในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลนับแตอดีตจนถึง
ปจจุบัน มีปญหาในการบริหารจัดการ เนื่องจากไมมีหนวยงานกลางท่ีจะมาควบคุมและดูแลการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล กฎหมายท่ีมีอยูไมสามารถนํามา
บังคับใชเพื่อแกไขปญหาไดทันตอสถานการณ หนวยงานท่ีเกี่ยวของมีหลายหนวยงานขาดการ
ประสานงานและบูรณาการในการบังคับใชกฎหมาย ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชน
ในทองถ่ิน ปญหาการออกกฎท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชน ทําใหการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร ควร
ปรับปรุงแกไขเพ่ิมเติมและยกเลิกกฎหมายท่ีไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นท่ี
เกี่ยวของ  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 การศึกษานี้มีขอบเขตการศึกษาถึงหลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล หลักกฎหมายตางประเทศและกฎหมาย
ระหวางประเทศท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล ไดแก  รัฐธรรมนูญแหง
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล และระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539  
 
1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 
 เปนการศึกษาแบบวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาคนควาหาขอมูล
จากตํารา หนังสือ บทความ วารสาร เอกสารวิจัย วิทยานิพนธ คําพิพากษาศาลปกครอง ขอมูลทาง
อินเตอรเน็ต และตัวบทกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ท้ังในประเทศไทยและตางประเทศ แลวนําขอมูล
ดังกลาวมาเปรียบเทียบเพื่อเปนแนวทางในการวิเคราะหและเสนอแนะ 
 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงหลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล 
 2.  ทําใหทราบถึงรูปแบบ สภาพปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล  
 3.  ทําใหทราบถึงกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล 
 4.  ทําใหสามารถวิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเลได 
 5.  ทําใหทราบแนวทางแกไข เพิ่มเติมกฎหมายท่ีเกี่ยวของในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล 
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บทที่ 2 
แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกบัสิทธิเสรีภาพ การใชอํานาจทางปกครอง การบริหาร

จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลเปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐท่ี
สําคัญประการหนึ่ง เพราะเหตุวาทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีเปนแหลงอาหารของ
ประชาชน เปนแหลงสรางอาชีพสรางรายไดจากผลผลิตสัตวน้ําท่ีไดจากการทําการประมงทางทะเล 
ทรัพยากรเหลานี้แมวาธรรมชาติจะสามารถผลิตข้ึนทดแทนได แตถาหากมีการนํามาใชประโยชนท่ี
มากเกินไปหรือขาดการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพอยางเพียงพอแลว จะสงผลทําใหปริมาณ
สัตวน้ําลดนอยถอยลงอยางรวดเร็ว และเกิดผลกระทบตอวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
ตลอดจนสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอยางกวางขวาง ซ่ึงในบทนี้ผู เขียนได
ทําการศึกษาถึงแนวคิดพื้นฐาน รวมท้ังทฤษฎีท้ังหลายที่มีความเกี่ยวของกับกระบวนการในการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลดังกลาว   
 
2.1 แนวคิดพ้ืนฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ 
 สําหรับประเทศท่ีมีการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยภายใตระบบนิติรัฐและระบบ
นิติธรรมนั้นจะมีการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงการ
รับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญนั้นถือไดวาเปนหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของผูทรงสิทธิหรือของประชาชนในรัฐท่ีดีและมีประสิทธิภาพอยางมาก แนวคิดใน
การใหความคุมครองและรับรองสิทธิและเสรีภาพดังกลาวเปนแนวความคิดท่ีมาจากประเทศ
ตะวันตกท่ีเกิดจากกระบวนการเรียกรองสิทธิและเสรีภาพจากชนช้ันผูปกครองโดยใชขออางของ
ความชอบธรรมของประโยชนวาส่ิงนั้นเปนส่ิงจําเปนตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษย (humandignity) 
โดยมีความคิดพื้นฐานมาจากแนวความคิดในเร่ือง สิทธิธรรมชาติ สิทธิมนุษยชนเปนสิทธิท่ี
ประชาชนยกข้ึนมาเพ่ืออางหรือตอสูกับการจํากัดการใชอํานาจของรัฐหรือผูมีอํานาจปกครอง
กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการท่ีทําใหไดมาแหงสิทธิเปนผลสืบเนื่องมาจากกฎหมาย
ธรรมชาติโดยแนวความคิดนี้มีมาต้ังแตสมัยกรีกและมีวิวัฒนาการมาเร่ือยๆ และแนวความคิดนี้ได
ปรากฏในงานเขียนของจอหนล็อก (John Locke) ในศตวรรษท่ี 17 ท่ีมีผลตออิทธิพลแนวความคิดเร่ือง
สิทธิและเสรีภาพในปจจุบันเพราะเปนแรงผลักดันในการปฏิวัติเพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิและเสรีภาพ
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ของโลกตะวันตกตลอดท้ังการจัดทําเอกสารเปนรากฐานท่ีสําคัญในแนวความคิดเร่ืองสิทธิ
มนุษยชน เชน คําประกาศอิสรภาพของอเมริกาในป ค.ศ. 1776 หรือคําประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองใน ค.ศ. 1789 ของประเทศฝร่ังเศส1จนในท่ีสุดไดมีการจัดทําปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชน
ข้ึนมา ตอมาภายหลังศตวรรษท่ี 19 เร่ิมมีการอภิปรายกันถึงสิทธิในระบบกฎหมายมหาชน2กันเปน
อยางมากจนกอใหเกิดการแบงแยกสิทธิทางเอกชนและสิทธิทางมหาชนข้ึนมา ซ่ึงมีรายละเอียด
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ดังตอไปนี้ 
 2.1.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 การศึกษาแนวคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิการมี
สวนรวมของประชาชน เพื่อใหเกิดความเขาใจนั้นจําเปนท่ีจะตองทราบความหมายของสิทธิและ
เสรีภาพเสียกอน ในสวนนี้จึงจําเปนท่ีจะตองกลาวถึงความหมายของคําท้ังสองคํานี้เพื่อใหเกิดความ
เขาใจและทราบความหมายของสิทธิและเสรีภาพเนื่องจากคําวาสิทธิและเสรีภาพโดยท่ัวไปมักจะใช
รวมๆ ไปดวยกันวาสิทธิและเสรีภาพแตความจริงแลวคําสองคํานี้มีความหมายแตกตางกัน3คือ 
 คําวาสิทธิ (right) โดยท่ัวไปแลวหมายถึงอํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันท่ี
จะกระทําการใดท่ีเกี่ยวของกับชีวิตรางกายหรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอ่ืนหรือประโยชนท่ี
กฎหมายรับรองและคุมครองใหหรือประโยชนในทางใดทางหน่ึงท้ังท่ีเปนรูปธรรมจับตองไดและท่ี
เปนนามธรรม ดังนั้นหากอํานาจดังกลาวของบุคคลท่ีกฎหมายไดรับรองและคุมครองใหถูกกระทบ
ทําใหเส่ือมคาหรือเสียไปแลว กฎหมายก็จะคุมครองบังคับใหผูท่ีกระทําใหสิทธิดังกลาวของบุคคล
อ่ืนตองชดใช  โดยกฎหมายอาจกําหนดใหมีการชดใชดวยจํานวนเงินหรือตองรับโทษตามที่กฎหมาย 
กําหนดไวโดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายสูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศ คือรัฐธรรมนูญ หากวา
รัฐธรรมนูญไดคุมครองและรับรองสิทธิใดๆ ไวแลวก็จะกอใหเกิดหนาท่ีแกรัฐหรือหนวยงานของ
รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีจะตองเคารพสิทธินั้นๆ ตามที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองและคุมครองไว
และหมายความรวมถึงการกอใหเกิดหนาท่ีแกประชาชนท่ีจะตองเคารพสิทธิซ่ึงกันและกันดวย4 

                                                 
1 แนวทางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ สิทธิ เสรีภาพ และหนาที่ของชนชาวไทย (น. 4), โดยคณะอนุกรรมการ

ศึกษาแนวทางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ คณะที่ 1 ในคณะกรรมการศึกษาแนวทางแกไขรัฐธรรมนูญสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2549, กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

2 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 195) โดย วรเจตน ภาคีรัตน. 2555.  กรุงเทพฯ: 
โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

3 สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย, โดย ชนินทร ติชาวัน, 2551, สืบคนเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2556, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1236. 

4 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ ,2538, กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
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 นอกจากนี้ยังมีนักกฎหมายของประเทศไทยไดใหความหมายหรือคําจํากัดความของ 
คําวา  “สิทธิ” ไว ดังนี้ 
 หยุด แสงอุทัย5ใหความหมายของสิทธิไววาสิทธิเปนอํานาจท่ีกฎหมายใหไวโดยมี
เจตจํานงของตนเอง เปนการมองในแงของเนื้อหา สวนการถือวาสิทธิคือประโยชนท่ีกฎหมาย
คุมครองเปนการมองในแงจุดประสงคของสิทธิ ปจจุบันถือวาสิทธิเปนประโยชนและควรถือวา
สิทธิคืออํานาจท่ีกฎหมายใหเพื่อสําเร็จประโยชนท่ีกฎหมายคุมครอง อยางไรก็ตามมีความเห็นวา
ความหมายของคําวาสิทธิ ไดแก ประโยชนท่ีกฎหมายรับรองและคุมครองให หมายถึง เปน
ประโยชนท่ีกฎหมายรับรองวามีอยูและเปนประโยชนท่ีกฎหมายคุมครอง คือ คุมครองมิใหมีการ
ละเมิดสิทธิรวมท้ังบังคับใหเปนไปตามสิทธิในกรณีท่ีเปนละเมิดดวย 

สถิต เล็งไธสง6 อธิบายวา สิทธิสืบความหมายจากอํานาจและอํานาจมาจากพละหรือ
กําลังซ่ึงเกิดจากรางกายตามท่ีธรรมชาติใหมา อยางไรก็ตามการใชอํานาจหรือพละกําลังนี้จะใชได
เทาท่ีกฎหมายรับรองเทานั้น 

นพนิธิ สุริยะ7 ยังอธิบายวา สิทธิเปนส่ิงท่ีกฎหมายคุมครองใหนั้น เปนการมองใน
ความหมายที่แคบเพราะสิทธิอาจไดรับการคุมครองจากปจจัยอ่ืนๆ ท่ีมิใชกฎหมาย เชน อาจเกิดจาก
จารีตประเพณีหรือศีลธรรม 

ความหมายของสิทธิดังท่ีกลาวขางตนเปนสิทธิตามความหมายท่ัวไป แตสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ นั้น ถือวาเปนสิทธิตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึงอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายสูงสุดท่ีไดบัญญัติใหการรับรอง คุมครองแกปจเจกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใดหรือไม
กระทําการใด การใหอํานาจแกปจเจกบุคคลดังกลาวกอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหบุคคลใด
แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยางยิ่งเรียกรองตอองคกรของรัฐมิให
แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน8นอกจากนี้ยังเปนอํานาจท่ีระบบกฎหมายมหาชนมอบหมายให
ไวแกปจเจกชนในอันท่ีจะเรียกรองใหรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพื่อประโยชนแหงบุคคล
ผูทรงสิทธินั้นดวย 

                                                 
5 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป (น. 205), โดย หยุด แสงอุทัย, 2530, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร. 
6 การแกไขกฎหมายวิธีสบัญญัติที่ไมเปนธรรมเพื่อคุมครองสิทธิมนุษยชน (น.1), โดย สถิต เล็งไธสง, 

2537, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
7 สิทธิมนุษยชน (น. 18), โดย นพนิธิ สุริยะ, 2537, กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
8 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ (น. 58), โดย บรรเจิด  

สิงคะเนติ, 2547, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 สวนคําวา  “เสรีภาพ” (liberty) นั้นหมายถึง สภาพการณท่ีบุคคลมีอิสระในการที่จะกระทํา
การหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึงตามความประสงคของตน9โดยปราศจากการครอบงํา
ของบุคคลอ่ืน ไมถูกการหนวงเหนี่ยวหรือขัดขวางจากบุคคลอ่ืนหรืออํานาจอ่ืน เม่ือรัฐธรรมนูญ
คุมครองเสรีภาพใดก็จะกอใหเกิดหนาท่ีแกรัฐ หนวยงานของรัฐท่ีจะตองไมละเมิดเสรีภาพนั้นความ
มีอิสระท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการนี้เปนประโยชนชนิดหนึ่ง ดังนั้นเสรีภาพจึงเปนสิทธิ
ประเภทหน่ึงเม่ือกลาวถึงคําวา “สิทธิ” โดยไมเจาะจง จึงหมายความรวมถึงเสรีภาพดวย 
  ตามความหมายของเสรีภาพดังกลาวนั้น เสรีภาพจึงมีลักษณะดังตอไปนี้ คือ 
  1. เปนความมีอิสระในการท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
  2.  เปนภาวะของมนุษยท่ีไมตกอยูภายใตการครอบงําของบุคคลอ่ืน 
  3.  เปนภาวะของมนุษยท่ีปราศจากการหนวงเหนี่ยวขัดขวางของบุคคลหรืออํานาจอ่ืน 
  4.  เปนอํานาจของมนุษยท่ีจะกําหนดการกระทําของตนเอง 
  ดังนั้น ความแตกตางระหวางคําวา “สิทธิ” และคําวา “เสรีภาพ” จึงอยูท่ีวาสิทธิเปนอํานาจ
ของบุคคลท่ีมีอยูเพื่อเรียกรองใหผูอ่ืนหรือองคกรของรัฐกระทําการหรือละเวนการกระทําอันใด
อันหนึ่ง โดยเฉพาะเจาะจงเพ่ือใหเกิดประโยชนแกตนหรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งไดวาสิทธินั้น
กอใหเกิดหนาท่ีแกองคกรของรัฐหรือบุคคลอ่ืนในการท่ีจะตองกระทําการหรือละเวนกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูทรงสิทธินั่นเอง แตเสรีภาพน้ันคืออํานาจของบุคคลที่มี
อยูเหนือตนในการท่ีจะกระทําการอยางใดอยางหน่ึงดวยอําเภอใจตน ผูหนึ่งผูใดหาอาจเขามามี
อิทธิพลโนมนาวหรือบังคับบัญชาใหบุคคลกระทําการเยี่ยงนั้นไม และแมวาการมีเสรีภาพจะมีผล
ใหเกิดหนาท่ีแกบุคคลอ่ืนหรือองคกรของรัฐก็ตาม แตก็เปนหนาท่ีท่ีจะตองละเวนจากการกระทํา 
ใด ๆ ท่ีเปนอุปสรรคหรือขัดขวางการใชเสรีภาพของผูทรงเสรีภาพเทานั้น หาไดมีอํานาจตามกฎหมาย
ในอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนหรือองคกรของรัฐกระทําการอยางใดอยางหน่ึงอันมีลักษณะเปน
การสงเสริมการใชเสรีภาพของตนหรือเอ้ืออํานวยใหตนใชเสรีภาพไดสะดวกข้ึนไม 
 2.1.2  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
  การจําแนกหรือแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายใหความคุมครองรับรอง
ไวอาจจําแนกหรือแบงประเภท โดยอาศัยหลักเกณฑท่ีแตกตางกันออกไป เชน การจําแนกตามแนว
คลาสสิคของเยอรมัน การจําแนกตามวัตถุหรือเนื ้อหาแหงสิทธิและเสรีภาพ การจําแนกตาม
เง่ือนไข การจํากัดสิทธิและเสรีภาพการจําแนกตามแหลงกําเนิดแหงสิทธิและเสรีภาพ การจําแนกตาม
อาการท่ีผูทรงสิทธิและเสรีภาพใชสิทธิและเสรีภาพนั้น เปนตน10โดยพิจารณาหลักเกณฑการ
                                                 

9 แหลงเดิม. (น. 22). 
10 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 23).  เลมเดิม. 
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แบงแยกสิทธิและเสรีภาพไดเปนหลายประเภทดวยกัน โดยพิจารณาถึงหลักเกณฑท่ีแตกตางกัน
ออกไปไดหลายลักษณะ ดังนี้11 
  1) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน สามารถแบงไดเปน 
3 ประเภท คือ 

ประเภทแรกคือ สิทธิปฏิเสธ (statusnegativus) หมายถึง สิทธิท่ีจะปองกันแดนสิทธิ
เสรีภาพสวนบุคคลจากการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงโดยสิทธินี้ราษฎรยอมมีสิทธิเรียกรองใหรัฐและเจา
พนักงานของรัฐละเวนท่ีจะไมกลํ้ากรายหรือลวงสิทธินี้สิทธิดังกลาวนี้ ไดแก สิทธิตามรัฐธรรมนูญ
และสิทธิมนุษยชน (human rights) 

ประเภทท่ีสองคือ สิทธิกระทําการ (statusactivus) หมายถึง สิทธิท่ีจะเขามามีสวนชวย
ในการปกครองประเทศ ซ่ึงเปนสิทธิท่ีราษฎรจะมีตอรัฐสิทธิประเภทนี้ไดมีการบัญญัติรับรอง
ออกมาในรูปของสิทธิพลเมือง เชน สิทธิเลือกต้ัง ซ่ึงเปนสิทธิท่ีใหไวแกราษฎรในการท่ีจะกอต้ัง
ชีวิตในทางการเมืองของรัฐ 
 ประเภทท่ีสามคือ สิทธิเรียกรองใหรัฐดําเนินการ (statuspositivus) หมายถึง สิทธิท่ี 
การใชสิทธิของปจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุงหมายได หากปราศจากการเขามาดําเนินการ
อยางใดอยางหน่ึงจากฝายรัฐสิทธิประเภทนี้แสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภท สิทธิเรียกรอง 
ใหกระทําการ เชน สิทธิในการดําเนินคดี 
 2) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามวัตถุหรือเนื ้อหาแหงสิทธิและเสรีภาพ  
อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพออกไดเปน 7 ประเภท ไดแก 
  (1) สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล เชน ความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตรางกาย ซ่ึง
รัฐธรรมนูญไดใหความรับรองคุมครองใหโดยการใชอํานาจรัฐปองกันและปราบปรามผูกระทํา
ความผิดทางอาญา เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและถ่ินท่ีอยู เสรีภาพในการ
ติดตอส่ือสารถึงกันซ่ึงรวมถึงสิทธิสวนบุคคลท่ีจะกระทําการตางๆ โดยทางท่ีชอบดวยกฎหมาย  
เปนตน 
  (2) สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซ่ึงความคิด เชน เสรีภาพใน
การนับถือศาสนา นิกายศาสนา และเสรีภาพในการปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือของตน เสรีภาพ
ในทางวิชาการ การศึกษาอบรม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ 
เสรีภาพของหนังสือพิมพ เปนตน 

                                                 
11 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 52), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2555, 

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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  (3) สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสินสิทธิในการสืบ
มรดก สิทธิท่ีจะไดรับคาทดแทนท่ีเปนธรรม กรณีท่ีกิจการถูกโอนเปนของรัฐ สิทธิของบุคคลพิการ
หรือทุพพลภาพในอันท่ีจะไดรับส่ิงอํานวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความชวยเหลืออ่ืน
จากรัฐ เปนตน 
  (4) สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม เชน เสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม 
สหภาพ สมาพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืนๆ เปนตน 
  (5) สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เชน เสรีภาพในการรวมตัวกันเพื่อจัดต้ังพรรค
การเมืองเพื่อสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดําเนินกิจกรรมทางการเมืองตาม
วิถีทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา สิทธิสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนตน  
  (6) สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ เชน สิทธิ
ของบุคคลในอันท่ีจะไดรับทราบขอมูลขาวสารสาธารณะท่ีอยูในความครอบครองของหนวยงาน
ราชการ สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ ใหรับผิดจากการกระทําหรือ
จากการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐนั้น เปนตน  
  (7) สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน เชน บทบัญญัติท่ีรับรองวา
บุคคลยอมเสมอภาคกันในทางกฎหมาย และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
บทบัญญัติท่ีรับรองวาชายหญิงยอมมีสิทธิเทาเทียมกัน บทบัญญัติท่ีหามมิใหเลือกปฏิบัติ เพราะเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความเห็น
ทางการเมืองอันไมขัดตอรัฐธรรมนูญ เปนตน  
 การแบงแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูทรงสิทธินี้ โดยแทจริงแลวเปนการ
พิจารณาจากเน้ือหาของสิทธิวา สิทธิใดควรจะใหกับบุคคลทุกคน และสิทธิใดควรจะจํากัดให
เฉพาะพลเมืองของชาตินั้นเทานั้น ซ่ึงการแบงแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีจะนําไปสูการแยก
สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองของชาติออกจากสิทธิมนุษยชน หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งคือการ
กําหนดขอบเขตในการคุมครองสิทธิแตละประเภทนั่นเอง 
 3) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากแหลงกําเนิดแหงสิทธิและเสรีภาพ
อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพไดเปน 2 ประเภท ไดแก 
   (1) สิทธิมนุษยชน (Human Right) หมายถึง บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีติดตัวมนุษยมา
ตั้งแตกําเนิด และไมอาจถูกพรากไปไดโดยไมเปนการทําลายความเปนมนุษยของราษฎร เชน สิทธิ 
ในชีวิตรางกาย สิทธิในทรัพยสิน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการติดตอส่ือสารถึงกันในทาง
ท่ีชอบดวยกฎหมาย สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง เสรีภาพในทางความคิดและการแสดง
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ความคิดเห็น เปนตน ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนนี้มีมาตั้งแตปลายยุคกรีก แตได 
รับการพัฒนาและแพรหลายมากข้ึนในศตวรรษท่ี 18 โดยสํานักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law 
School) ซ่ึงเห็นวาในสภาวะธรรมชาติ มนุษยทุกคนมีเสรีภาพท่ีจะกําหนดวิถีชีวิตของตนและใช
สอยทรัพยสินของตนตามแตที่ตนจะเห็นสมควร มนุษยทุกคนเกิดมามีอิสระและเสมอภาคเทา
เทียมกัน แตละคนไมควรทําอันตรายตอชีวิต รางกาย เสรีภาพ และทรัพยสินของผูอ่ืนในสภาวะ
ธรรมชาติมนุษยทุกคนยอมมีอํานาจที่จะบังคับใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติและลงโทษผูนั้น
ไดดวยตนเอง ดังนั้น จอหน ล็อค (John Locke ) ซ่ึงเปนนักปราชญชาวอังกฤษท่ีมีชีวิตอยูในชวงการ
ตอสูในประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญอังกฤษระหวางกษัตริย ขุนนาง และสามัญชน ไดเขียนหนังสือ
หลายเลมแสดงแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตย12 โดยมีความเห็นวา สังคมเกิดขึ้นจากเจตจํานง
อันรวมกันของมนุษย โดยมนุษยไดรวมกันทํา “สัญญาประชาคม” (Social  Contract)  ดวยความมุงหมาย
เพื่อใหไดรับความคุมครองชีวิต รางกาย เสรีภาพ และทรัพยสินของตนใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
กวาที่เปนอยูตามธรรมชาติ สิ่งที่มนุษยไดตกลงสละใหแกสังคมไป ไดแก อํานาจที่จะบังคับการ
ใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติเทานั้น สวนสิทธิในรางกาย ชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพนั้น
มนุษยหาไดสละไปดวยไม สิทธิมนุษยชนจึงเปนสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย
ในฐานะท่ีเกิดมาเปนมนุษย และไมมีผูใดมีอํานาจทําลายสิทธิและเสรีภาพเหลานี้ได แนวความคิด
ดังกลาวเปนแรงบันดาลใจ ใหเกิดการเปล่ียนแปลงทางสังคมในสมัยนั้น เชน ในคําประกาศ
อิสรภาพแหงสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 กลาววา “มนุษยทุกคนถูกสรางมาใหมีความเทาเทียมกัน 
พระผูเปนเจาทรงประทานสิทธิอันมิอาจสละละท้ิงไดใหแกมนุษย สิทธิเหลานี้ ไดแกสิทธิในชีวิต 
สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขใสตน” เปนตน   
  (2) สิทธิพลเมือง (Citizen Right) หมายถึง สิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะเขามีสวนรวม
ในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐหรือบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เชน สิทธิเลือกต้ัง
และสมัครเขารับการเลือกต้ัง เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ เสรีภาพในการรวมตัวกัน
เพื่อจัดตั้งพรรคการเมือง เปนตน ซึ่งถือไดวาเปนสิทธิที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการกอตั้งรัฐแลว
และเปนสิทธิและเสรีภาพที่สืบเนื่องมาจากสิทธิมนุษยชนนั่นเอง 
 4) หากจําแนกหรือแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากอาการที่
บุคคลใชสิทธิและเสรีภาพอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท ไดแก13 

                                                 
12 กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคตางๆ (น. 70) โดย 

บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2550,. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
13 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 40). เลมเดิม. 
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   (1) สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม (Freedom of  Conscience) หรือสิทธิและเสรีภาพ
ในทางความคิด ซ่ึงเปนเร่ืองภายในจิตใจ ไมกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกผูอ่ืนหรือสังคม 
สิทธิดังกลาวนี้จึงถือไดวาเปนสิทธิและเสรีภาพโดยบริบูรณ เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา 
นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมทางศาสนา เสรีภาพในการศึกษาอบรม เสรีภาพในทางวิชาการ เปนตน  
  (2) สิทธิและเสรีภาพในการกระทํา (Freedom of Action) หมายถึง สิทธิและเสรีภาพ
ในอันท่ีจะเคล่ือนไหวรางกายตามท่ีไดคิดและไดตกลงใจไวไดแกสิทธิและเสรีภาพอ่ืนๆ นอกจาก
สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรมนั่นเอง เชน เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยการพูด การเขียน 
การพิมพ เสรีภาพในการเดินทางหรือในการเลือกถ่ินท่ีอยู เปนตน สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้
กอใหเกิดผลกระทบตอสังคม ดังนั้น รัฐจึงตองจัดระเบียบการใชสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ของ
ราษฎรเพื่อปองกันมิใหมีการใชสิทธิและเสรีภาพของตนไปกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ผูอ่ืนหรือตอประโยชนสวนรวม 
 2.1.3  หลักนิติรัฐ 
  คําวา “นิติรัฐ หรือ legal state เปนคําท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมันวา rechtsstaat ซ่ึงเปน 
คําท่ีนักวิชาการทางตะวันตกใชเรียกรัฐประเภทหน่ึงซ่ึงยอมรับและรับรองใหความคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพข้ันพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เพ่ือท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิและเสรีภาพ
เชนวานั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนไดตามท่ีราษฎรแตละคนจะเห็นสมควร การที่รัฐจะกระทําการ
ใดๆ ตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง หลักนิติรัฐเรียกรองในเชิงเนื้อหาในการรับรองและ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น ในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับกับราษฎรนั้น กฎหมาย
ที่ไดรับการตราข้ึนจะตองไมกระทบกระเทือนแกนสาระของสิทธิเสรีภาพ กฎหมายจะตองมีความ
ชัดเจนและแนนอนเพียงพอที่ราษฎรจะเขาใจไดและใชบังคับท่ัวไป ยิ่งไปกวานั้นระบบกฎหมาย
จะตองคุมครองความเชื่อถือและไววางใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย การตรากฎหมายยอนหลังไปเปน
ผลรายแกบุคคลท้ังๆ ท่ีจะตองคุมครองความไวเนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย และองคกรของรัฐ
ท้ังฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารและฝายตุลาการจะตองปฏิบัติตอประชาชนอยางเทาเทียมกันตามหลัก
ความเสมอภาค ซ่ึงหลักเหลานี้ถือวาเปนหลักนิติรัฐในทางเน้ือหาท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตยจะตองมี
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองและคุมครอง14 
 หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันอยางยิ่งกับสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความเสมอภาค
เพราะวาสิทธิท้ังสองประการน้ีเปนพื้นฐานของศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ดังนั้น ในรัฐเสรีประชาธิปไตย
จึงตองเคารพขอบเขตและเสรีภาพของปจเจกชน การที่รัฐจะแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพจะพึงทําได

                                                 
14 ขอความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน (น. 1),โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540, กรุงเทพฯ:  

นิติธรรม. 
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เม่ือปรากฏวามีกฎหมายบัญญัติใหกระทําได และตองเปนกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบจากตัวแทน
ของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยแลวเทานั้น โดยมีหลักการในเร่ืองนี้ท่ี
สําคัญ คือ15 
  1)  หลักการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบังคับเปนการท่ัวไป 

หลักการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบังคับเปนการทั่วไป หมายความวา การคุมครองสิทธิ
เสรีภาพ รวมท้ังสิทธิตามหลักความเสมอภาคมีผลบังคับท่ัวไปแกองคกรรัฐทุกประเภทไมวาฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ รวมท้ังองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ผลบังคับท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองมีผลบังคับทันทีไมจําตองมีกฎหมายอ่ืนมารองรับ และประชาชนทุกคนมีอํานาจอางสิทธิ
เสรีภาพกับองคกรรัฐได สิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวชัดแจงและรับรองโดยปริยาย 
รัฐธรรมนูญมิไดประกอบดวยบรรดาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเทานั้น หากแตยังรวมถึงหลักการ
และความคิดพื้นฐานบางประการซ่ึงผูมีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณ
อักษรดวย เนื่องจากเห็นวาหลักการและความคิดพื้นฐานเหลานี้มีความชัดแจงในตัวเองและเปน    
มูลบทเบ้ืองตนของรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
จะมิไดบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจง แตถือหลักวาท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโดยปริยายตามมาตรา 
2716 มีผลบังคับเปนการท่ัวไปดวย 

2)  หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพมิได 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรองรับไวเปนการ
ท่ัวไปในการคุมครองสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพ17 ไววา กฎหมายท่ีจํากัดหรือใหอํานาจฝาย
                                                 

15 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 23).  เลมเดิม. 
16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 27 สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญน้ี

รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญยอมไดรับความคุมครองและผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การ
บังคับใชกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง. 

17 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการ 
ที่รัฐธรรมนูญน้ีกําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได 

 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี
หน่ึงหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายน้ันดวย 

 บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม. 
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บริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองตราข้ึนใชบังคับเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว
เทานั้น หากตรากฎหมายข้ึนใชบังคับแกราษฎรเพ่ือการอยางอ่ืนนอกเหนือจากการอันรัฐธรรมนูญ
กําหนดไวแมการนั้นจะเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะก็ตาม ก็เทากับเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
อันเปนการฝาฝนเจตนารมณตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้มิไดจํากัดเฉพาะ
กฎหมายท่ีตราโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น ยังรวมถึงกฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหารดวย 

3)  การรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภท 
หลักนิติรัฐจะตองใหความสําคัญแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิใหรัฐลวงลํ้า 

โดยปราศจากอํานาจตามกฎหมายโดยชอบและจะลวงลํ้าเกินไปกวาความจําเปนเพื่อประโยชน 
สวนรวมเทาท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและจํากัดวัตถุประสงคตามประเภทแหงสิทธิไมได รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงตองรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภทเนื้อหาแหง
สิทธิและเสรีภาพ เชน สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคลสิทธิ
ในกระบวนการยุติธรรม สิทธิและเสรีภาพในความคิดและการแสดงความคิดเห็น สิทธิท่ีจะ
ตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม สิทธิและ
เสรีภาพทางการเมือง เปนตน 

4)  หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการ 
หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการถือเปนสาระสําคัญของการใหความ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพแกปจเจกบุคคล เพราะการคุมครองหรือหลักประกันท้ังหลายจะปราศจาก
ความหมาย หากไมใหสิทธิแกปจเจกบุคคลในการโตแยงการกระทําของรัฐ เพ่ือใหองคกรศาล ซ่ึงเปน
องคกรท่ีมีความเปนกลางเขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐท่ีถูกโตแยงวาละเมิด ตอสิทธิ
และเสรีภาพของปจเจกบุคคล หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการนี้เปนหลักการ
สําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐ กลาวคือ การใหสิทธิแกประชาชนสามารถท่ีจะฟองรองหรือ
ดําเนินการตางๆ ตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือใชอํานาจ
หนาท่ีเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด หรือใหอํานาจไวโดยการใชอํานาจท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือใช
อํานาจเกินกวากรอบท่ีกฎหมายกําหนดนั้น ทําใหประชาชนตองไดรับความเสียหาย เปนการยอมรับ
วาประชาชนของรัฐมีฐานะเปนประธานแหงสิทธินั่นเอง 
  หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพถือเปนหลักพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ ท้ังนี้
เพราะถือวาศักดิ์ศรีความเปนมนุษยเปนหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การกระทําของรัฐ
ท้ังหลายจึงตองดําเนินการใหสอดคลองกับคุณคาอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะมนุษยเปน
เปาหมายการดําเนินการของรัฐ มนุษยมิใชเปนเพียงเคร่ืองมือในการดําเนินการของรัฐ การดํารงอยู
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ของรัฐยอมดํารงอยูเพื่อมนุษย มิใชมนุษยดํารงอยูเพื่อรัฐ ดวยเหตุนี้สิทธิและเสรีภาพจึงเปนรากฐาน
ท่ีสําคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียึดถือระบบนิติรัฐ 
 2.1.4 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ทั้งในรูปแบบรัฐสภา  หรือระบบ
ประธานาธิบดี รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายข้ันพื้นฐานของรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย
จะตองมีหลักการท่ีสําคัญบัญญัติไว คือ หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อมิให
ผูปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตอํานาจ
ปกครอง หากแตการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนก็ตองพิจารณาในเร่ืองของการ
คุมครองประโยชนสาธารณะประกอบดวย ดวยเหตุนี้ผูปกครองจึงมีความชอบธรรมในการออก
กฎเกณฑ เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพประชาชนเทาท่ีจําเปนและไมเปนการกระทบตอสาระของสิทธิ
และเสรีภาพนั้นๆ ก็เพื่อท่ีจะรักษาไวซ่ึงความสงบเรียบรอย ความม่ันคงของรัฐ และเปนไปเพื่อ
ประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและประชาชน 
 มนุษยทุกคนยอมมีความหวงแหนในสิทธิและเสรีภาพของตนที่มีมาแตกําเนิด เพราะ
การจะดํารงตนเปนมนุษยอยูในสังคมรวมกับผูอ่ืนไดนั้น ตองมีความสามารถในการเคล่ือนไหวเนื้อ
ตัวรางกายและสามารถสวมสิทธิอันชอบธรรมได สิทธิและเสรีภาพจึงเปนสิทธิท่ีมนุษยทุกคนจะ
ปกปองหวงกันไมใหบุคคลอ่ืนมารบกวนหรือพรากจากตนไปได 
 สิทธิ (Rights) หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลท่ีจะกระทําการใดท่ีเกี่ยวของ
กับชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอื่น สิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง สิทธิท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบัญญัติรับรองคุมครองแกปจเจกชนในอันที่จะกระทําการใด 
ไมกระทําการใดและกอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหใครมาแทรกแซง  
 เสรีภาพ (Liberty) คือ อํานาจของบุคคลในอันท่ีจะกําหนดตนเอง (Self-Determination) 
โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจที่บุคคลยอมมี
อยูเหนือตนเอง  
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด จึงกระทําได
เทาท่ีจําเปน ตามหลักความไดสัดสวน ซ่ึงจะตองประกอบดวย หลักความเหมาะสม หลักความจําเปน 
และหลักความไดสัดสวนอยางแคบ18 ดังนี ้
 1) หลักความเหมาะสม  

                                                 
18 มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองขอมูลสวนบุคคลจากการใชบริการเครือขายสังคมออนไลน 

(น. 12) โดย นรินทร จุมศรี.  (2555).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
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 หลักความเหมาะสมของมาตรการหรือวิธีการอันใดอันหนึ่งนั้นตามความหมายแตเดิมท่ี
ปรากฏในทางตําราและคําพิพากษานั้น ไดอธิบายไววา มาตรการที่เหมาะสมคือมาตรการท่ีอาจทําให
บรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวได มาตรการอันใดอันหนึ่งจะเปนมาตรการที่ไมเหมาะสม หาก
มาตรการนั้นไมอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีมุงหมายได หรือการบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวนั้นเปนไป
ดวยความยากลําบาก สวนการอธิบายตามแนวใหมซ่ึงไดอธิบายถึงวัตถุประสงค วิธีการ และ
ความสัมพันธ ซ่ึง Pieroth และ Schlinkไดอธิบายวา ความเหมาะสม หมายความถึง สภาพการณซ่ึง
รัฐไดกระทําการแทรกแซงและภายในสภาพการณนั้นรัฐจะตองคํานึงถึงการทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว19 โดยมาตรการนั้นวางอยูบนสมมติฐานท่ีไดรับการยอมรับหรือเปน
มาตรการท่ีไดแสดงใหเห็นอยางชัดแจงวามีความเปนไปไดท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ในกรณีนี้
จึงถือไดวามาตรการนั้นเปนมาตรการท่ีมีความเหมาะสม 
 2)  หลักความจําเปน  
 ความเขาใจตอ “หลักความจําเปน” ในปจจุบันนี้ ไดรับการอธิบายในเชิงบอกเลาวา 
เฉพาะมาตรการหรือวิธีการที่เหมาะสมที่กอใหเกิดผลกระทบนอยท่ีสุดเทานั้นท่ีเปนมาตรการท่ีจําเปน 
สวนการอธิบายในเชิงปฏิเสธนั้นอาจอธิบายวา ความจําเปนของมาตรการใดมาตรการหนึ่งนั้นไมมีอยู
หากการบรรลุเปาหมายเดียวกันนั้นหรือผลสําเร็จท่ีดีกวาสามารถจะกระทําไดโดยวิธีการหรือ
มาตรการอ่ืนที่แทรกแซงหรือกอใหเกิดผลกระทบท่ีนอยกวา 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดกลาวถึงหลักแหงความจําเปนไว ดังนี้  
 “หลักแหงความจําเปน หมายความวา ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการ ซ่ึงลวนแต
สามารถทําใหเจตนารมณ หรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปได แต
ทวา แตละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรมากนอยแตกตางกัน ฝาย
บริหารตองตัดสินใจเลือกมาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด”20 
 3)  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ  
 โดยทั่วไปแลวตางยอมรับกันวาหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น
เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางวัตถุประสงคและวิธีการ หลักความไดสัดสวนในความหมาย
อยางแคบมีหลักการวา มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมอยูเหนือขอบเขตของความสัมพันธ
ระหวางวิธีการดังกลาวกับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว หรือหากจะกลาวในเชิงบอกเลาอาจกลาวไดวา 
มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองอยูภายในขอบเขตของความสัมพันธที่เหมาะสมระหวางวิธีการ
กับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว 
                                                 

19 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 18). เลมเดิม 
20 แหลงเดิม. (น. 40)  
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 ขอบเขตท่ีเกี่ยวกับสิทธิข้ันพื้นฐานและหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น 
อาจกลาวไดวาอยูท่ีการไดรับผลกระทบอันเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปจเจกชน บุคคล
จะตองไมอยูนอกเหนือขอบเขตความสัมพันธของประโยชนอันเปนเปาหมายของสาธารณะ
ที่กําหนดไว ประโยชนที่ไดจากการดําเนินการตามมาตรการนั้น จะตองมีน้ําหนักมากกวาผลเสีย
ที่เกิดจากมาตรการดังกลาว ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดเคยวินิจฉัยไววา 
มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมกอใหเกิดภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินกวาขอบเขตและ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นนั้นจะตองเปนไปอยางมีเหตุผล ดังนั้น หลักความไดสัดสวนจึงเปนการยืนยัน
ถึงความสมควร (Angemessenheit) หรือความสมเหตุผล (Zumutbarkeit) อันมีความใกลเคียงอยาง
ยิ่งกับความหมายของหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
 การพิจารณาโดยรวมระหวางผลกระทบของการแทรกแซงกับความสําคัญหรือเหตุผล
ของความเรงดวนในการแทรกแซงดังกลาวนั้นแลว ยังตองคํานึงถึงขอบเขตของความสมเหตุสมผล
ของการแทรกแซงดังกลาวดวย 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดกลาวถึงหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบไว ดังนี้ 
“หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักเรียกรองใหเกิดภาวะสมดุลระหวางความ
เสียหาย อันจะเกิดข้ึนกับเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยรวมกับประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจาก
การดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝายบริหารออกมาใชบังคับ”21 
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีจะทําการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ สามารถแยกพิจารณาได 2 ประการ22 
 1)  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย 
 หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายนี้ เปนการนําหลักประชาธิปไตยมาสัมพันธกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน กลาวคือ กฎหมายที่จะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีไดรับความเห็นชอบจากองคกรตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย กฎหมายท่ี
จํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นจึงเปนกฎหมายท่ีชอบดวยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดังกลาวจึงเปนการแสดงออกถึงลักษณะรวมกันของหลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหาก
พิจารณาจากหลักเง่ือนไขของรัฐสภา ซ่ึงหมายความวา การกําหนดกฎเกณฑในเร่ืองท่ีมีความสําคัญ
นั้น องคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณากําหนดโดยองคกรนิติบัญญัติเอง องคกรนิติบัญญัติไมอาจ
                                                 

21 แหลงเดิม  (น. 41.)  
22 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญ (น. 247-249). เลมเดิม. 
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มอบอํานาจในการกําหนดเร่ืองดังกลาวใหองคกรอ่ืนเปนผูกําหนดได และกรณีการตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือวาเปนสาระสําคัญท่ีองคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณา
กําหนดเอง จะมอบอํานาจใหองคกรท่ีออกกฎหมายลําดับรองทําการกําหนดการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไมได 
 2)  กรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขไวเปนการเฉพาะ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพใน
กรณีนี้จะตองอยูในภายขอบเขตของเง่ือนไขเฉพาะน้ันๆ  
 ดังท่ีไดกลาวมาขางตนแลววา เง่ือนไขการจํากัดสิทธิและเสรีภาพมี 2 เง่ือนไข ไดแก 
 (1)  เง่ือนไขท่ัวไป  
  (2)  เง่ือนไขเฉพาะ  
 เงื่อนไขท่ัวไปคือ กรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจํากัดไดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย
ธรรมดา สวนเง่ือนไขเฉพาะคือ กรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจํากัดไดเม่ือเปนกรณีท่ีเขาเง่ือนไข
ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเทานั้น ซ่ึงกรณีนี้หมายความวาการจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ จะ
กระทําไดเฉพาะตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว  
 2.1.5 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยรัฐใชรัฐธรรมนูญ
เปนเคร่ืองมือในการปกครองและกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ โดยการตรากฎหมาย 
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎขอบังคับ ประกาศใดๆ นั้นจะขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญไมได ซ่ึงบัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 6 ในการตรากฎหมาย
เพื่อใชบังคับนั้น เนื้อหาสาระของกฎหมายอาจมีบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได 
ซ่ึงกรณีดังกลาวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 29 
วรรคหน่ึงวา การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน
เทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได และวรรคสาม ไดบัญญัติ
ใหนําบทบัญญัติวรรคหน่ึง และวรรคสอง ใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับท่ีออก โดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดกําหนด
หลักการในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไววา ตองเปนกรณีท่ีตองมีการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย และใชบังคับเฉพาะกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและกฎที่
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ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น โดยมีหลักการที่สําคัญตามบทบัญญัติแหง
มาตรา 29 ดังตอไปนี้23 

 1. หลัก คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา
มิได  
 2. ขอยกเวน คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะทํา
ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  
 3. กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ตองมีผลเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจงและตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย  
 สําหรับประเทศไทยก็เชนกันไดมีการกําหนดวิธีการท่ีใชสําหรับการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไวในมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ี
บัญญัติวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปนเทานั้นและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย  
 บทบัญญัติวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับท่ีออก โดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม” 
 กําหนดวาการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวและ
เทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได ตามมาตรา 29 
วรรคหน่ึง โดยกฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสอง โดย
บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎที ่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสาม  
                                                 

23 คําอธิบายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) (น. 124). โดยมานิตย  จุมปา, 2550,

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพ แตละประเภทไวในระดับท่ีแตกตางกันไป24 ดังนี้ 
 1)  สิทธิเสรีภาพสัมพัทธ  
   (1) สิทธิเสรีภาพประเภทนี้รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดโดยไมมีเง่ือนไขพิเศษ
หมายความวา แมรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานเปนหลัก แตองคกรนิติบัญญัติอาจ
ออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดตามท่ีเห็นสมควร เชน มาตรา 41 วรรคแรก ท่ีบัญญัติวา 
“สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้
ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติการสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการ
สืบมรดกยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” แตการออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น
แมจะเปนกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหกระทําไดตามที่ เห็นสมควรก็ตาม แตองคกรนิติบัญญัติ 
ก็จะตองตรากฎหมายใหสอดคลองกับเง่ือนไขตางๆ ตามมาตรา 29 ดวย 
  (2) สิทธิและเสรีภาพประเภทรัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดก็แตโดยการปฏิบัติ 
ตามเงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว เชน มาตรา 42 วรรคแรก บัญญัติวา “การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะกิจการ
ของรัฐ เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากร 
ธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการ
อุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของ 
ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  
 ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขพิเศษไวเชนนี้ องคกรนิติบัญญัติยอมตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเฉพาะกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาต ท้ังนี้ ตองใหสอดคลองกับ
มาตรา 29 ดวย 
 2) สิทธิเสรีภาพสัมบูรณ สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้รัฐธรรมนูญรับรองไวเด็ดขาด
ไมอนุญาตใหองคกรนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิได เชน มาตรา 37 บัญญัติวา “บุคคลยอมมี
เสรีภาพบริบูรณในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และยอมมีเสรีภาพ
ในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไมเปน

                                                 
24 “เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน “มาตร”ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” โดย วรเจตน ภาคีรัตน, (2543), วารสารนิติศาสตร, ปที่ 30, ฉบับที่ 2, 
(น.184-186). 
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ปฏิปกษตอหนาที่ของพลเมืองและไมเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน 
 ในการใชเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลยอมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการใดๆ  
อันเปนการรอนสิทธิหรือเสียประโยชนอันควรมีควรได เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา 
ลัทธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือ
แตกตางจากบุคคลอ่ืน 
 ในกรณีที่องคกรนิติบัญญัติสามารถตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพได องคกร
นิติบัญญัติตองดําเนินการตรากฎหมายใหสอดคลองกับเงื่อนไขที่องคกรนิติบัญญัติสามารถ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดตามท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจ องคกรนิติบัญญัติ
ตองดําเนินการตรากฎหมายใหสอดคลองกับเง่ือนไขตางๆ ตามมาตรา 29 ดังตอไปนี้  
 (1)  หลักความพอสมควรแกเหตุ ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
นั้น รัฐธรรมนูญเรียกรองให “กระทําเทาท่ีจําเปน” การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักในเร่ืองความ
จําเปนไวนี้ แสดงใหเห็นถึงรองรอยของหลักนิติรัฐและการยอมรับหลักความพอสมควรแกเหตุ  
ซ่ึงเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐไวในรัฐธรรมนูญ หลักการพอสมควรแกเหตุเปนหลักการท่ีมีข้ึน
เพื่อจํากัดการใชอํานาจไมใหเปนไปโดยอําเภอใจ ถือเปนหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไปท่ีมีคาบังคับเทากัน
กับบทบัญญัติอ่ืนแหงรัฐธรรมนูญ องคกรนิติบัญญัติแมวาโดยสภาพไมใชองคกรท่ีใชอํานาจ
ปกครองลวงลํ้าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง  แตองคกรนิติบัญญัติก็อาจใชอํานาจรัฐ
ตรากฎหมายซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชนกัน ดวยเหตุดังกลาว
เมื่อองคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายน้ันจึงตอง
สอดคลองกับหลักพอสมควรแกเหตุ ดังนี้  
  ก.  หลักความเหมาะสม กฎหมายท่ีออกมาจํากัดสิทธิกับผลที่ไดรับจะตองอยูใน
วิสัยท่ีจะบรรลุตามวัตถุประสงคท่ีตองการ 
  ข.  หลักความจําเปน ตองมีมาตรการที่เหมาะสมหลายประการท่ีสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคและจะตองหามาตรการท่ีกระทบสิทธิและเสรีภาพนอยที่สุด  
  ค.  หลักความไดสัดสวน ตองเปนมาตรการท่ีพอสมควรแกเหตุในประโยชน
มหาชนท่ีไดรับกับประโยชนเอกชนท่ีเสียไป 
 (2) หลักการคุมครองสารัตถะแหงสิทธิและเสรีภาพคือ กฎหมายใดท่ีตราข้ึนกระทบ 
กระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิ กฎหมายนั้นยอมขัดตอรัฐธรรมนูญ ถือเปนการคุมครองแกนของ
สิทธิและเสรีภาพแตละชนิด  
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  (3)  หลักการมีผลบังคับใชเปนการท่ัวไปของกฎหมายและหลักการหามตรากฎหมายใช
บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล 
 (4)  หลักการอางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย หลักการนี้
ใชเฉพาะกฎหมายที่ตราขึ้นหลังรัฐธรรมนูญฉบับนี้และเพื่อเปนเครื่องชวยในการใชและการ
ตีความกฎหมายดวย25 
 (5)  การออกกฎที่อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ จะมีเนื้อหาเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไมได เวนแตเนื้อหาของบทบัญญัติในระดับพระราชบัญญัติ
อนุญาตใหออกกฎท่ีมีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว 
 
2.2 แนวคิดพ้ืนฐานเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนน้ันมีท่ีมาจากรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
นั่นเอง กลาวคือ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนนใหประชาชนเขามามีบทบาทหรือมีสวน
รวมในการปกครองประเทศ ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับวิธีการกระจาย
อํานาจและทรัพยากรตางๆ ท่ีไมเทาเทียมกันอันมีผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนและ
วิธีการที่ประชาชนเหลานั้นมีอิทธิพลตอการตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอตน ประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวม จึงหมายถึง การที่อํานาจในการตัดสินใจไมควรเปนของกลุมคนจํานวนนอย แตอํานาจ
ควรไดรับการจัดสรรในระหวางประชาชน เพ่ือทุกๆ คนไดมีโอกาสที่จะมีอิทธิพล และจัดเปนการ
กระจายอํานาจและเปดตอการมีสวนรวมอยางกวางขวางของประชาชนในกระบวนการทาง
การเมือง ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติจากคํานิยามดังกลาวขางตนอาจสรุปหลักการหรือ
องคประกอบสําคัญของคําวาประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมได ดังน้ี 
 การใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองและการบริหารเนนการกระจายอํานาจในการ
ตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ในระหวางประชาชนใหเทาเทียมกัน อํานาจในการ
ตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆ นั้น จะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน
เพิ่มการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมีความยืดหยุนได กลาวคือ มีโครงสรางการทํางาน
ท่ีสามารถตรวจสอบได มีความโปรงใสและคํานึงถึงความตองการทรัพยากรของผูมีสวนรวม การมี
สวนรวมของประชาชนมีท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ แคทท (Catt 1999, 39-56) ไดเสนอไว
วา องคประกอบและเง่ือนไขท่ีสําคัญท่ีสุดของความเปนประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม คือทุกคน
สามารถยกประเด็นปญหาใดปญหาหนึ่งข้ึนมา เพื่อกําหนดเปนวาระของการประชุม สามารถเสนอ 
 
                                                 

25 แหลงเดิม (น.186-190). 
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ทางเลือกและมีสวนรวมในการเลือกหรือการตัดสินใจสุดทายได เปนการประชุมท่ีทุกคนสามารถ
พูดคุยกันไดอยางท่ัวถึง (face-to-face meeting) มีการปรึกษาหารือ หรืออภิปรายประเด็นปญหาท่ี
หยิบยกมาพิจารณากันอยางกวางขวาง ทุกคนตองการมีสวนรวมในการอภิปราย และสามารถแสดง
ความคิดเห็นไดอยางเต็มท่ีมีแนวโนมท่ีพยายามจะใหเกิดความเห็นพอง (consensus) รวมกันใน
ประเด็นปญหาท่ีพิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมีสวน
ไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะและเขารวมในกิจกรรมตางๆ ท่ีมีผลตอชีวิตความเปนอยูของ
ประชาชน รวมท้ังมีการนําความคิดเห็นดังกลาวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการ
ตัดสินใจของรัฐ การมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการส่ือสารในระบบเปด กลาวคือ เปน
การส่ือสารสองทาง ท้ังอยางเปนทางการและไมเปนทางการ ซ่ึงประกอบไปดวยการแบงสรรขอมูล
รวมกันระหวางผูมีสวนไดเสียและเปนการเสริมสรางความสามัคคีในสังคม ทั้งนี้เพราะการมีสวน
รวมของประชาชน เปนการเพ่ิมคุณภาพของการตัดสินใจการลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา เปน
การสรางฉันทามติ และทําใหงายตอการนําไปปฏิบัติ อีกท้ังยังชวยหลีกเล่ียงการเผชิญหนาใน “กรณี
ท่ีรายแรงที่สุด” ชวยใหเกิดความนาเช่ือถือและความชอบธรรม และชวยใหทราบความหวงกังวล
ของประชาชนและคานิยมของสาธารณชน รวมท้ังเปนการพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิด
สรางสรรคของสาธารณชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืนและ
สงเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากมีการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็
จะทําใหมีการตรวจสอบการทํางานของผูบริหารและใหผูบริหารท่ีมีความรับผิดชอบตอสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกท้ังยังเปนการปองกันนักการเมืองจากการกําหนดนโยบายท่ีไมเหมาะสมกับสังคมน้ันๆ 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังเปนการสรางความม่ันใจวาเสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟง อีกท้ังความตองการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรับการตอบสนอง 
 กลาวโดยสรุป ระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ซ่ึงเปดโอกาสใหประชาชนได
แสดงทัศนะและมีสวนรวมในการตัดสินใจเร่ืองตางๆ ท่ีจะมีผลตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
นอกจากจะชวยใหการตัดสินใจของผูเสนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกับ
ปญหาและความตองการของประชาชนมากยิ่งข้ึนแลว ยังเปนการควบคุมการบริหารงานของ 
รัฐบาลใหมีความโปรงใส (Transparency) ตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชน 
(Responsiveness) และมีความรับผิดชอบ หรือสามารถตอบคําถามของประชาชนได (Accountability)  
อีกดวย ซ่ึงเทากับเปนการสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใหสมบูรณมากยิ่งข้ึนอีกดวย 
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) หมายถึง การมีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครอง ตลอดจนการกําหนดวิถีชีวิตที่สอดคลองกับการเมืองการปกครองแบบ
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ประชาธิปไตย ท้ังนี้ไมวาเกี่ยวของกับเร่ืองสิทธิเสรีภาพ หนาท่ี ตามระบอบการเมืองการปกครองท่ี
ไมไปกาวกายหรือกอความเดือดรอนแกผูอ่ืนหรือสังคมสวนรวม การมีสวนรวมในทางการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอาจจะจาํแนกเปน 3 ระดับ คือ(1) การมีสวนรวมในระดับเบ้ืองตน 
เชน รวมแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง รวมพูดคุยอภิปรายเรื่องราวทางการเมืองและ
สถานการณปจจุบัน รวมลงช่ือ เพื่อเสนอเร่ืองราวหรือประชาพิจารณเกี่ยวกับเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง
ในทางการเมือง รวมกลุมเล็กๆ เพ่ือแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง เปนสมาชิกพรรคการเมือง 
(2) การมีสวนรวมในระดับกลาง เชน รวมเดินขบวนเพื่อเรียกรองความเปนธรรม รวมปราศรัยใน
การชุมนุมเรียกรองเร่ืองราว รวมลงช่ือ เพื่อเสนอใหฝายท่ีมีอํานาจตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่ง 
รวมอดขาวประทวงหรือรวมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง เพ่ือเรียกรอง และ (3) การมีสวนรวมใน
ระดับสูง เชน รวมลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา รวมกอต้ัง
พรรคการเมือง รวมกอต้ังรัฐบาล 
 2.2.1 ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน 
 คําวา “การมีสวนรวม” (Participation) นั้น ตามพจนานุกรมอังกฤษฉบับออกฟอรดได
ใหคํานิยามไววา เปนการมีสวน (รวมกับคนอ่ืน)ในการกระทําบางอยางหรือบางเร่ือง คําวา “การมี
สวนรวม”โดยมากมักจะใชในความหมายตรงกันขามกับคําวา “การเมินเฉย” (Apathy) ฉะนั้น คําวา 
“การมีสวนรวม”ตามความหมายขางตน จึงหมายถึง การท่ีบุคคลรวมกันกระทําการในเร่ืองใดเร่ือง
หนึ่งหรือในประเด็นใดประเด็นหนึ่งท่ีบุคคลนั้นสนใจ ไมวาเขาจะไดปฏิบัติการเพื่อแสดงถึงความ
สนใจอยางจริงจังหรือไมก็ตาม และไมจําเปนท่ีบุคคลนั้นจะตองเขาไปเกี่ยวของกับกิจกรรมนั้น
โดยตรงก็ได เพียงแคมีทัศนคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ความหวงใย ก็เพียงพอแลวท่ีจะเรียกวา
เปนการมีสวนรวมได26 
 คําจํากัดความของการมีสวนรวมนั้นมีเปนจํานวนมากและเปนไปในทิศทางเดียวกัน  
ท้ังในแงการเมืองการปกครองท่ีเห็นวา การเขามามีสวนรวมของชาวชนบทเปนกระบวนการเรียนรู
ซ่ึงกันและกันของทุกฝาย และยังอาจเปนการปูพื้นฐานความม่ันคงสําหรับวิวัฒนาการไปสูการ
ปกครองตนเองของทองถ่ินไดในบั้นปลาย และไดกลาวถึงจุดเร่ิมตนของการมีสวนรวมของ
ประชาชนวา เร่ิมตนจากการเขารวมกิจกรรมท่ีแตละคนมีผลประโยชนเกี่ยวของและสนใจเปน
เร่ืองๆ ไป เชน การสรางแหลงกักเก็บน้ําฝน  การศึกษา การสาธารณสุข เปนตน ขอสําคัญกิจกรรม
เหลานี้จะตองสัมพันธกับปญหาและความตองการของประชาชน 

                                                 
26 การมีสวนรวมของประชาชนในอํานาจตุลาการ (น. 6-7), โดย ภัทราวุธ มกรเวส, 2553, วิทยานิพนธ 

ปริญญามหาบัณฑิต, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย.  
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 การมีสวนรวมของประชาชน27 เปนกิจกรรมที่มีลักษณะสําคัญของกระบวนการทาง
การเมืองและกระบวนการในการจัดการตอปญหา โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารงานของสังคม 
ยุคใหม ท่ีเนนปจจัยในดานการมีสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ การมีสวนรวมของประชาชน 
โดยเฉพาะการเสนอขอเรียกรอง (Demand) และการสนับสนุน (Support) เปนส่ิงท่ีแสดงถึง
ความสําคัญและวิธีการบริหารจัดการสังคมและชุมชนรวมกัน การที่จะทําใหสังคมและระบบ
การเมืองอยูในดุลยภาพได จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองอาศัยปจจัยในดานการมีสวนรวมของประชาชน
ในการบริหารจัดการและการนําเสนอขอมูล ตลอดจนการตรวจสอบของสังคม ซ่ึงถาหากระบบ
การเมืองปราศจากส่ิงเหลานี้แลว ก็ไมสามารถท่ีจะดํารงอยูได โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นถือวาเปนปจจัยท่ีมีความสําคัญเปนอยางยิ่ง 
 ในกรณีของประเทศไทย การมีสวนรวมของประชาชนปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) เปนตนมา และรัฐไดใชการมีสวนรวมเปนเคร่ืองมือ
ในการใหประชาชนเขารวมโครงการตางๆ ของรัฐ  
 การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) เปนแนวความคิดท่ีมีความสําคัญ
เปนอยางมากตอการบริหารงานในภาคสาธารณะตามระบอบประชาธิปไตย ไมวาจะเปนการ
บริหารงานของรัฐบาลระดับชาติ หรือการบริหารจัดการในระดับทองถ่ิน เนื่องจากปจจัยในการช้ีวัด
ความสําเร็จของการดําเนินงานวามีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผลเพียงใดนั้น เร่ืองของการมีสวน
รวมของภาคประชาชนนับวาเปนตัวแปรท่ีสําคัญท่ีจะทําใหภารกิจดังกลาวสามารถบรรลุไดตาม
วัตถุประสงค ตลอดจนเปนปราการสําคัญในการลดปญหาความขัดแยงท่ีจะเกิดข้ึนตอสังคมและ
ชุมชน การบริหารงานของภาครัฐไมวาจะเปนในระดับสวนกลางหรือระดับทองถ่ิน เปนการบริหาร
ท่ีอยูบนพื้นฐานของความเกี่ยวของและสงผลกระทบในระดับกวางตอประชาชนในสังคมและ
ชุมชน ท้ังจากผลของการบังคับใชกฎหมายหรือการดําเนินการตามนโยบายสาธารณะท่ีกําหนดไว 
ท้ังนี้หากประชาชนไดมีโอกาสเขามามีสวนรวมในการรับรูขอมูลหรือสามารถที่จะแสดงความ
คิดเห็นหรือดวยวิธีการอ่ืนใดก็ตาม ท่ีทําใหประชาชนสวนใหญไมรูสึกวาตนเองเปนผูถูกปกครอง
อยูเพียงฝายเดียว มีวิธีและชองทางใหประชาชนสามารถที่จะเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทาง
ความเปนไปของการบริหารได จะเปนสวนสําคัญในการเสริมสรางความชอบธรรมของการ
ดําเนินการใดๆ และลดอุปสรรคในเร่ืองของแรงตาน ตลอดจนความขัดแยงท่ีจะเกิดข้ึนจากการ
ดําเนินการตามนโยบายได 

                                                 
27

  การเมืองและการมีสวนรวมในระดับทองถิ่น (น.  2- 4 ), สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวด 
ประชาสังคมกับการปกครองทองถ่ิน, 2547, สถาบันพระปกเกลา 
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 การมีสวนรวมของประชาชน เปนแนวคิดท่ีช้ีใหเห็นถึงลักษณะของการท่ีประชาชนจะ
เขาไปรวมกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใดเพื่อผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง 
ท้ังนี้ตองอยูบนพื้นฐานของการท่ีประชาชนจะตองมีอิสระในทางความคิด มีความรูความสามารถใน
การกระทําและมีความเต็มใจท่ีจะเขารวมตอกิจกรรมนั้นๆ  
 การมีสวนรวมยังอธิบายไดในหลายมิติท้ังในแงของมิติความลึกและท้ังในเชิงกวาง28 
 1)  การมีสวนรวมในความหมายท่ีแคบ คือ การพิจารณาถึงการมีสวนชวยเหลือโดย
สมัครใจ โดยประชาชนตอโครงการใดโครงการหน่ึงของโครงการสาธารณะตางๆ ท่ีคาดวาจะ
สงผลตอการพัฒนาชาติแตไมไดหวังวาจะใหประชาชนเปล่ียนแปลงโครงการหรือวิจารณเนื้อหา
ของโครงการ 
 2)  การมีสวนรวมในความหมายท่ีกวาง หมายถึง การใหประชาชนในชนบทรูสึกต่ืนตัว 
เพื่อท่ีจะทราบถึงการรับความชวยเหลือและตอบสนองตอโครงการพัฒนา ขณะเดียวกันก็สนับสนุน
ความคิดริเร่ิมของคนในทองถ่ิน 
 3)  ในเร่ืองของการพัฒนาชนบท การมีสวนรวม คือ การใหประชาชนเขามาเกี่ยวของ
ในกระบวนการตัดสินใจ กระบวนการดําเนินการ และรวมรับผลประโยชนจากโครงการพัฒนา 
นอกจากนี้ยังเกี่ยวของกับความพยายามท่ีจะประเมินผลโครงการนั้นๆ ดวย 
 4)  การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนานั้นอาจเขาใจอยางกวางๆ ไดวา คือ การ
ท่ีประชาชนไดเขารวมอยางแข็งขันในกระบวนการตัดสินใจตางๆ ในเร่ืองท่ีจะมีผลกระทบตอเขา 
 5)  การมีสวนรวมในชุมชน หมายถึง การที่ประชาชนจะมีท้ังสิทธิและหนาท่ีท่ีจะเขา
รวมในการแกปญหาของเขา มีความรับผิดชอบมากข้ึนท่ีจะสํารวจตรวจสอบความจําเปนในเร่ือง
ตาง ๆ การระดมทรัพยากรทองถ่ิน และเสนอแนวทางแกไขใหมๆ เชนเดียวกับการกอต้ังและดํารง
รักษาองคกรตางๆ ในทองถ่ิน 
 6)  การมีสวนรวมนั้นจะตองเปนกระบวนการดําเนินการอยางแข็งขัน ซ่ึงหมายถึงวา
บุคคลหรือกลุมท่ีมีสวนรวมนั้น ไดเปนผูมีความริเร่ิมและไดมุงใชความพยายามตลอดจนความเปน
ตัวของตัวเองท่ีจะดําเนินการตามความริเร่ิมนั้น 
 7)  การมีสวนรวม คือ การท่ีไดมีการจัดการท่ีจะใชความพยายามท่ีจะเพิ่มความสามารถ
ท่ีจะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบันตางๆ ในสภาพสังคมนั้นๆ ท้ังนี้โดยกลุมท่ีดําเนินการ
และความเคล่ือนไหวท่ีจะดําเนินการนี้ไมถูกควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบตางๆ 

                                                 
28 การมีสวนรวม : แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ.เอกสารประกอบการศึกษาการดูงานของ

คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีสวนรวมของประชาชน (น. 5), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, 
กรุงเทพฯ: วุฒิสภา. 
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 การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืนและ
สงเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากมีการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็
จะใหมีการตรวจสอบการทํางานของผูบริหารและใหผูบริหารท่ีมีความรับผิดชอบตอสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกท้ังยังเปนการปองกันนักการเมืองจากการกําหนดนโยบายท่ีไมเหมาะสมกับสังคมน้ันๆ 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังเปนการสรางความม่ันใจวาเสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟง อีกท้ังความตองการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรับการตอบสนอง 
 อยางไรก็ดีในปจจุบันมีผูใหความหมายของการมีสวนรวมท่ีทําใหเขาใจงายข้ึนคือ 
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน เปนกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเปาหมายโดยรวม
เพื่อท่ีจะใหเกิดการตัดสินใจท่ีดีข้ึนและไดรับการสนับสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเปาหมายของ
กระบวนการการมีสวนรวมของประชาชน ก็คือ การใหขอมูลตอสาธารณชนและใหสาธารณชน
แสดงความคิดเห็นตอโครงการท่ีนําเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีสวนรวมในการแกปญหาเพื่อ
หาทางออกท่ีดีท่ีสุดสําหรับทุกคน การมีสวนรวมของประชาชน ยังจัดเปนรูปแบบหนึ่งของ
แนวความคิดในการกระจายอํานาจจากสวนกลางมาสูสวนทองถ่ิน เพราะประชาชนในทองถ่ิน คือผู
ท่ีรูปญหาและความตองการของทองถ่ินตนเองดีกวาผูอ่ืน การมีสวนรวมของประชาชนจึงเปนการ
เปดกวางในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเกี่ยวของกับประชาชน ซ่ึงในแตละ
ประเด็นนั้นไมสามารถใชเกณฑใดเกณฑหนึ่งมาตัดสินใจไดเหมือนกัน29 
 2.2.2 เง่ือนไขและรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนตองเปดโอกาสใหประชาชนสามารถท่ีจะเขารวมใน
กิจกรรมการพัฒนาชุมชนไดโดยมีเง่ือนไขสําคัญดังนี้ คือ30 
 1)  ประชาชนตองมีอิสรภาพในการท่ีจะมีสวนรวม (Freedom to Participate) หมายถึง
ประชาชนมีอิสระท่ีจะเขารวมหรือไมก็ได การเขารวมตองเปนไปดวยความสมัครใจ การถูกบังคับ
ใหเขารวมไมวาจะในรูปแบบใดไมถือวาเปนการมีสวนรวม 
 2)  ประชาชนตองสามารถท่ีจะมีสวนรวม (Ability to Participate) ประชาชนหรือกลุม 
เปาหมายจะตองมีความสามารถพอท่ีจะเขารวมในกิจกรรมนั้นๆ หมายความวา ในบางกิจกรรมแม
จะกําหนดวาผูเขารวมมีเสรีภาพและเสมอภาค แตกิจกรรมท่ีกําหนดไวมีความซับซอนเกิน
ความสามารถของกลุมเปาหมาย การมีสวนรวมยอมเกิดข้ึนไมได 

                                                 
29 แหลงเดิม (น. 6). 
30 แนวทางการเสรมิสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540: ปญหา อุปสรรคและทางออก (น. 3),โดย คะนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ,2545, สถาบัน
พระปกเกลา. 
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 3) ประชาชนตองเต็มใจท่ีจะมีสวนรวม (Willingness to Participate) ประชาชนท่ีจะเขา
รวมในกิจกรรมใดตองเกิดจากความสนใจท่ีสอดคลองกับการมีสวนรวมนั้น 

ในสวนรูปแบบของการมีสวนรวมนั้น มีดังนี้31 
 (1)  การมีสวนรวมแบบเปนกันเอง ซ่ึงเปนไปโดยการอาสาสมัคร หรือการรวมตัว
กันเองเพื่อแกปญหาของตัวเอง เปนการกระทําท่ีไมไดรับความชวยเหลือจากภายนอก 
 (2)  การมีสวนรวมแบบชักนํา เปนการเขารวมโดยตองการความเห็นชอบหรือการ
สนับสนุนโดยรัฐบาล ซ่ึงเปนรูปแบบท่ีเปนลักษณะท่ัวไปของประเทศกําลังพัฒนา 
 (3)  การมีสวนรวมแบบบังคับ เปนการเขารวมภายใตการดําเนินการตามนโยบายของรัฐ 
ภายใตการจัดการของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือโดยการบังคับโดยตรง รูปแบบนี้เปนรูปแบบท่ีสงผลให
ผูกระทําไดรับผลทันที แตจะไมไดผลในระยะยาว หรืออาจเกิดผลเสียท่ีไมไดรับการสนับสนุนจาก
ประชาชนในท่ีสุด 
 นอกจากนี้ การที่จะใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ของ
ภาครัฐไดนั้นตองมีการแบงระดับการมีสวนรวมของประชาชนไวดวย  
 การมีสวนรวมของประชาชนสามารถแบงไดออกเปน 32 
  1. การมีสวนรวมในการวางแผน คือ การมีสวนรวมในการวิเคราะหปญหา กําหนด
ลําดับความสําคัญ ตั้งเปาหมาย กําหนดแนวทางดําเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตัดสินใจ 
  2. การมีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรม ประกอบดวย การสนับสนุนดานทรัพยากร
และการประสานความรวมมือ 
  3. การมีสวนรวมในการใชประโยชน คือ การนําเอากิจกรรมมาใชใหเกิดประโยชนได 
ซ่ึงเปนการเพิ่มระดับของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสังคม 
  4.  การมีสวนรวมในการไดรับประโยชน คือการแจกจายผลประโยชนการพัฒนาอยาง
ยุติธรรม 
  5. การมีสวนรวมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะไดทราบถึงปญหา 
อุปสรรคตางๆ เพื่อรวมกันดําเนินการหาทางแกไขตอไป 
 

                                                 
31 แหลงเดิม. (น. 5). 

32โครงการศึกษาพัฒนาการดําเนินงานการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห
ผลกระทบสิ่งแวดลอม (น.2-5), โดยสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย รวมกับ สถาบันวิจัยสภาวะ
แวดลอม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. (2544) กองวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม สํานักงานนโยบายและแผน
สิ่งแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
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 2.2.3  ระดับการมีสวนรวมของประชาชน33 
 (1) ระดับการใหขอมูล (Informing) เปนระดับการมีสวนรวมท่ีดีท่ีสุดโดยรัฐหรือ
เจาของโครงการใหขอมูลท่ีเกี่ยวของกับประชาชนเม่ือกิจกรรมหรือโครงการพัฒนาตางๆ ไดถูกคิด
ริเร่ิมแลวโดยประชาชนมีสิทธิเพียงการเขาถึงขอมูลขาวสารเทานั้น โดยไมมีชองทางในการแสดง
ความคิดเห็นหรือเกี่ยวของใดๆ กับการตัดสินใจนั้นๆ อยางไรก็ตามกลาวไดวาระดับการเขาถึง
ขอมูลขาวสารของประชาชนและผูมีสวนไดเสียนั้นเปนจุดเร่ิมตนของการเปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวม วิธีการใหขอมูลมีไดหลายเทคนิควิธีการ เชน การประกาศผานหนังสือพิมพ การแจกแผน
พับการแสดงนิทรรศการ เปนตน 
 (2) ระดับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เปนระดับท่ี
สูงข้ึน ซ่ึงเม่ือประชาชนผูมีสวนไดเสียไดรับขอมูลขาวสารแลว พวกเขาก็สามารถท่ีจะคนหาสาเหตุ
ของปญหาวิเคราะหความจําเปนและความตองการของกิจกรรมหรือโครงการ และพิจารณาถึงขอดี
ขอเสียของทางเลือกตางๆ ไดดียิ่งข้ึน โดยท่ีรัฐหรือผูมีอํานาจตัดสินใจเชิญชวนใหประชาชนผูมีสวน
ไดเสียไดรวมแสดงความคิดเห็นตอกิจกรรมหรือโครงการนั้นๆ เพื่อใหผูมีอํานาจในการตัดสินใจ
นําไปใชประกอบการตัดสินใจตอไป 
 (3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) เปนระดับข้ันท่ีมีการเปดโอกาสใหมีการ
เจรจากันอยางเปนรูปแบบ ระหวางผูกําหนดนโยบายเจาของโครงการประชาชนผูไดรับผลกระทบ
และสาธารณชนมีจุดมุงหมายเพื่อนําขอมูลและผลการศึกษามาปรึกษาหารือกับประชาชนใน
ประเด็นปญหาทางเลือกทางแกไขท่ีเกี่ยวของกับนโยบายโครงการนั้นๆ โดยเปดโอกาสให
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดแตไมมีหลักประกันวาแนวความคิดเหลานั้นจะถูกนําเขาสู
กระบวนการพิจารณาอยางเหมาะสมและมีผลตอการตัดสินใจเพียงใดซ่ึงอาจกลาวไดวาการมีสวน
รวมในประเทศไทยสวนใหญอยูในระดับนี้ โดยประเทศไทยไดมีการดําเนินการมีสวนรวมของ
ประชาชนในโครงการท่ีมีผลกระทบตอสุขภาพอนามัยของประชาชนและคุณภาพของส่ิงแวดลอม
อยูในระดับนี้ผานทางกฎหมายตางๆ ท่ีเกี่ยวของไดแกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
เร่ืองกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการ ซ่ึงตองจัดทํารายงานการวิเคราะห
ผลกระทบส่ิงแวดลอมและหลักเกณฑวิธีการระเบียบปฏิบัติและแนวทางการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2553 

                                                 
33 การวิเคราะหหลัก “การมีสวนรวมของประชาชน”. (น. 133-134) โดย จุฑารัตน ชมพันธุ. “The Public 

Participation Handbook: Making Better Decisions through Citizen Involvement” ในบริบทประเทศไทย. วารสาร
การจัดการสิ่งแวดลอมปที่ 8 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2555. 
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 (4) ระดับการสรางความรวมมือการวางแผนรวมกัน (Involvement) เปนระดับท่ีเปด
โอกาสใหมีการส่ือสารแบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวางข้ึน มีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
เกี่ยวกับโครงการเปดโอกาสใหมีการวางแผนรวมกันในการเตรียมหรือการดําเนินโครงการ
โดยเฉพาะความคิดเห็นท่ีนําไปสูการลดผลกระทบท่ีอาจเกิดจากการดําเนินโครงการหรือการลด
ปญหาความขัดแยงเหมาะสําหรับการพิจารณาประเด็นท่ีมีความยุงยากซับซอนหรือมีขอโตแยงมาก
อยางไรก็ตามผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงอํานาจการตัดสินใจข้ันสุดทายวิธีการมีสวนรวม เชน การ
ประชุมวางแผนแบบมีสวนรวมกลุมท่ีปรึกษา 
 (5)  ระดับการรวมดําเนินการ (Partnership) ระดับนี้ผูมีอํานาจตัดสินใจผูดําเนินนโยบาย 
โครงการและประชาชนรวมกันจัดทําหรือดําเนินการตามนโยบายหรือโครงการนั้นๆ เปนการปฏิบัติ
ตามนโยบายหรือดําเนินโครงการรวมกันเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคเปาหมายท่ีวางไว 
 (6)  ระดับการรวมตัดสินใจรวมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated Power) 
เปนระดับท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกับผูมีอํานาจตัดสินใจและสามารถเขารวม
ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินการกิจกรรมหรือโครงการน้ันๆ วาบรรลุวัตถุประสงคและ
เปาหมายท่ีตั้งไวหรือไมการมีสวนรวมของประชาชนในระดับนี้จะเปนประโยชนตอการดําเนิน
นโยบายและโครงการพัฒนาตางๆ โดยเฉพาะการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมได
อยางมากเนื่องจากประชาชนจะทําหนาท่ีเฝาระวังติดตามตรวจสอบและเตือนภัย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กิจกรรมหรือโครงการท่ีสงผลกระทบตอสุขภาพประชาชน สังคม และคุณภาพส่ิงแวดลอมโดย
รูปแบบของการติดตามตรวจสอบและประเมินผลอาจอยูในรูปของการจัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ี
ประกอบจากผูมีสวนไดเสียท่ีครอบคลุมทุกภาคสวน 
  (7) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เปนระดับการมีสวนรวมข้ัน
สูงสุดโดยประชาชนสามารถริเร่ิมนโยบายวางแผนและดําเนินโครงการตางๆ ไดเองตั้งแตตนโดย
เจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐเปนเพียงผูใหการสนับสนุนการดําเนินงาน 
 ดังท่ีไดกลาวไปแลวท้ังหมดในตอนตน การมีสวนรวมของประชาชนกอใหเกิด
ประโยชนของการมีสวนรวมของประชาชน ดังนี้34 
 1) เพิ่มคุณภาพของการตัดสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนชวยใหเกิดการ
กระจางในวัตถุประสงค และความตองการของโครงการหรือนโยบายนั้นๆ ไดเสมอ สาธารณชน
สามารถท่ีจะผลักดันใหเกิดการทบทวนขอสันนิษฐานท่ีปดบังอยู บอยคร้ังกระบวนการมีสวนรวม
ของประชาชนกอใหเกิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหมแทนวิธีการท่ีไดเคยใชกันมาในอดีต 

                                                 
34 การมีสวนรวมของประชาชนในอํานาจตุลาการ. (น. 10–11). เลมเดิม. 
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 2) การลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีสวนรวมของ
ประชาชนอยางเต็มรูปแบบมักจะส้ินเปลืองและเสียเวลา แตในทางปฏิบัติการมีสวนรวมของ
ประชาชนต้ังแตตนสามารถที่จะลดคาใชจายท่ีเกี่ยวของกับความขัดแยงของประชาชนได 
 3)  การสรางฉันทามติ การมีสวนรวมของประชาชนสามารถท่ีจะสรางขอตกลงท่ีม่ันคง
และยืนยาว รวมท้ังเกิดการยอมรับระหวางกลุมข้ึน 
 4)  การเพิ่มความงายตอการนําไปปฏิบัติ การมีสวนรวมในการตัดสินใจทําใหบุคคล
รูสึกถึงความเปนเจาของการตัดสินใจน้ัน และคร้ังหนึ่งเม่ือไดรวมตัดสินใจแลวยอมตองการที่จะ
เห็นส่ิงนั้นไดถูกนําไปปฏิบัติ 
 5)  การหลีกเล่ียงการเผชิญหนาในกรณีท่ีรายแรงท่ีสุด กระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนกอใหเกิดโอกาสท่ีคูกรณีจะแสดงความตองการของกลุมและความหวงกังวลที่ปราศจาก
ความรูสึกท่ีเปนปฏิปกษ การมีสวนรวมของประชาชนต้ังแตตนสามารถลดการเผชิญหนากันอยาง
รุนแรงท่ีอาจเปนไปได 
 6)  การดํารงไวซ่ึงความนาเช่ือถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือการ
ตัดสินใจกอใหเกิดความขัดแยงก็ตองใชกระบวนการตัดสินใจ ซ่ึงโปรงใสและนาเช่ือถือตอ
สาธารณชนและประชาชนมีสวนรวม 
 7)  การพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิดสรางสรรคของสาธารณชนผูมีสวนรวมไม
เพียงแตเรียนรูเนื้อหา แตเขายังไดเรียนรูกระบวนการตัดสินใจโดยองคกรสวนทองถ่ินของเขาควร
จะเปนอยางไร และทําไมเขาจึงตองตัดสินใจดังกลาว 
 
2.3 แนวคิดเก่ียวกับนิติบุคคลมหาชน 
 โดยท่ัวไปการจัดทําบริการสาธารณะท้ังปวงยอมมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเปนผู
ไดรับมอบหมายใหดําเนินงาน เวนแตบริการสาธารณะท่ีใหเอกชนรับไปทําแทนฝายปกครอง  
 2.3.1 ความหมายและองคประกอบของนิติบุคคล 
 นิติบุคคล คือ กลุมบุคคล องคกร หรือทรัพยสินท่ีจัดสรรไวเปนกองทุนเพื่อดําเนิน
กิจการอันใดอันหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหเปนบุคคลอีกประเภทหนึ่งท่ีมิใชบุคคลธรรมดา และให
มีสิทธิและหนาท่ีซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทานั้น35 

                                                 
35 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 127),โดย ประยูร กาญจนดุล, 2549, พิมพครั้งที่ 5 คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 บุคคลในทางนิติศาสตร คือ ผูท่ีสามารถทรงสิทธิและมีหนาท่ีในทางกฎหมายได บุคคล
ตามกฎหมายมีอยู 2 จําพวกคือ (1) บุคคลธรรมดา ซ่ึงไดแก คน หรือมนุษยปุถุชน (2) นิติบุคคล ซ่ึง
แยกออกไดเปน นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 ความแตกตางระหวางบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 ประการที่หนึ่ง นิติบุคคลไมอยูในสถานะไมแนนอนของชีวิตเหมือนบุคคลธรรมดาคือ 
ไมส้ินสุดเพราะการตาย 
 ประการท่ีสอง วัตถุประสงคท่ีตางกันคือวาขณะท่ีบุคคลมีเสรีภาพท่ีจะกระทําการใดได
ตามกฎหมาย แตนิติบุคคลกระทําตามวัตถุประสงคท่ีถูกจัดตั้ง 
 ประการท่ีสาม การเปนบุคคลทางกฎหมายเปนภาวะปกติของบุคคลธรรมดา การ
คุมครองพิเศษตองมีสถานะทางกฎหมาย นิติบุคคลเกิดไดเพราะการแทรกแซงของอํานาจรัฐ
โดยตรงหรือมีเงื่อนไขใหตองปฏิบัติ 
 ประการท่ีส่ี ปกติบุคคลธรรมดามีความสามารถเทากันแตนิติบุคคลมีความสามารถ
แตกตางกันข้ึนอยูกับกฎหมายกําหนดจะรับรองเพียงใด 
 2.3.2  ทฤษฎีวาดวยสภาพนิติบุคคล 
 ทฤษฎีวาดวยสภาพนิติบุคคล ในเร่ืองสภาพของนิติบุคคล มีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี 
ซ่ึงขัดแยงตอกันและเปนปญหาท่ีนักนิติศาสตรเคยโตเถียงกันมา โดยฝายหน่ึงเห็นวานิติบุคคลเปน
ส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนแตอีกฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงมิใชเปนแต
เพียงส่ิงสมมติข้ึนเทานั้น 
 (1) ทฤษฎีท่ีถือวานิติบุคคลเปนส่ิงสมมติ 
 ทฤษฎีนี้ถือวานิติบุคคลเปนส่ิงท่ีเกิดข้ึนดวยอํานาจกฎหมาย หาไดมีความเปนอยูอยาง
แทจริงเปนแตเพียงบุคคลที่กฎหมายสมมติใหมีข้ึนเพื่อใหมีสิทธิและหนาท่ีทํานองเดียวกับบุคคล
ธรรมดาและใหสามารถแสดงเจตนาไดดวย แตเนื่องจากนิติบุคคลไมอาจแสดงเจตนาไดเองจึงตอง
แสดงออกโดยทางผูแทนของนิติบุคคล นิติบุคคลจะมีสิทธิเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหเทานั้นและ
กฎหมายอาจจะใหสภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมื่อใดก็ได เพราะเกิดข้ึนดวยอํานาจ
กฎหมายทฤษฎีนี้ไดมีผูถือตามมาเปนเวลานานแตบัดนี้ไดเส่ือมความนิยมไปแลวเพราะเปนทฤษฎีท่ี
ไมสามารถอธิบายอยางแจมแจงไดในทุกกรณี เชน ไมสามารถอธิบายไดวาเหตุใดรัฐจึงเปนนิติ
บุคคล ถานิติบุคคลจะเกิดข้ึนไดแตโดยกฎหมาย เพราะเปนส่ิงท่ีกฎหมายสรางสรรคข้ึนแลวเหตุใด
รัฐซ่ึงกฎหมายมิไดสรางข้ึนจึงมีสภาพเปนนิติบุคคล 
 นอกจากนี้เม่ือนิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนไมมีตัวตนจะอางเจตนาของส่ิงท่ี 
ไมมีตัวตนไดอยางไร ตามทฤษฎีนี้ถือวานิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนนิติบุคคลจะเกิดข้ึน
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ตอเม่ือมีกฎหมายสรางข้ึนแตเม่ือมาพิจารณาใหกวางออกไปจะเห็นวารัฐซ่ึงก็เปนนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนเหมือนกันแตรัฐเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีกฎหมายแลวรัฐเกิดข้ึนดวยอะไรอะไรท่ีสรางรัฐ
ข้ึน36ความเปนรัฐเกิดข้ึนเม่ือเขาลักษณะ 4 ประการคือ มีประชากร ดินแดน อํานาจอธิปไตยและมี
ระเบียบการปกครองสังคมมนุษยท่ีเขาลักษณะท้ัง 4 อยางนี้ก็เกิดรัฐข้ึนและเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายมหาชนภายในก็ถือวาเปนนิติบุคคลเหมือนกันแตวาหลักขอ
นี้กฎหมายมหาชนของไทยไมไดถือตาม เราถือแตเพียงวารัฐเปนนิติบุคคลในกฎหมายระหวาง
ประเทศ กฎหมายมหาชนภายในไมไดกลาวถึงรัฐ แตจําแนกออกไปวา กระทรวง ทบวง กรม เปน
นิติบุคคล ไมพูดถึงรัฐ แตหลักกฎหมายมหาชนของตางประเทศถือวารัฐเปนนิติบุคคล กระทรวง 
ทบวง กรม ไมไดเปนนิติบุคคล 
 (2) ทฤษฎีท่ีถือวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงเนื่องจากทฤษฎีท่ีถือวานิติ
บุคคลเปนส่ิงสมมติอาจมีขอโตแยงไดดังท่ีกลาวมาแลว นักนิติศาสตรอีกพวกหนึ่งจึงอธิบายให
เหตุผลเปนอยางอ่ืนโดยกลาววานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสมมติข้ึนอยางลอยๆ
ดวยเหตุนี้นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยทางสวนประกอบของนิติบุคคลซ่ึงเปน
บุคคลธรรมดาได เพราะนิติบุคคลเปนท่ีรวมบุคคลธรรมดานิติบุคคลมิใชเปนส่ิงที่กฎหมายสรางข้ึน
ตามชอบใจ กฎหมายเปนเพียงแตรับรองสภาพความเปนอยูของนิติบุคคลซ่ึงมีอยูแลวและควบคุม
นิติบุคคลโดยกําหนดสิทธิและหนาท่ีตางๆ เทานั้นถากฎหมายไมรับรองสภาพของนิติบุคคลก็
เทากับฝนธรรมชาติ 
 ทฤษฎีนี้เปนทฤษฎีท่ีพิสูจนไดยากคําวา “บุคคลธรรมดา” นั้นเปนศัพทท่ีใชในกฎหมาย
เพื่อใหมีหมายความถึงมนุษย ซ่ึงอยูใตบังคับบัญชาแหงกฎหมายแตนิติบุคคลมิไดมีสภาพ 
เหมือนบุคคลธรรมดาอยางแทจริงสิทธิและหนาท่ีบางอยางก็มีไมไดเหมือนบุคคลธรรมดา เชน
ความสามารถที่จะทําการสมรส เปนตน ดวยเหตุนี้จะถือวานิติบุคคลมีความเปนอยูโดยธรรมชาติ
เหมือนกับบุคคลธรรมดาจึงไมตรงกับความจริง 
 (3) สภาพอันแทจริงของนิติบุคคล 
 ความจริงนิติบุคคลมิไดเปนบุคคลท่ีกฎหมายสมมติข้ึนหรือเปนบุคคลที่มีสภาพเปน
อยางแทจริง นิติบุคคลเปนท่ีรวมบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงคอันใด
อันหนึ่งซ่ึงมิใชเพื่อประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา เชนบุคคลธรรมดาท่ีรวมกันเปนสมาคม 
บริษัทจํากัด เปนตน การใหสภาพนิติบุคคลเปนวิธีการหรือเทคนิคอันหนึ่งของกฎหมายซ่ึงคิดข้ึน
เพื่ออํานวยความสะดวกในการท่ีจะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินท่ีมารวมกันนั้นสามารถ
ดําเนินการตามวัตถุประสงคไดอยางสะดวกโดยนิติบุคคลนั้นเอง เพราะฉะน้ัน การท่ีจะเถียงกันวา
                                                 

36 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 86), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
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นิติบุคคลเปนส่ิงท่ีสมมติข้ึนโดยกฎหมายหรือเปนบุคคลท่ีมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงจึงไมมี
ประโยชนอยางไร37 
 2.3.3 ประเภทของนิติบุคคล 
  หลักวาดวยนิติ บุคคลนั้นยอมมีอยู ท้ังในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน 
เพราะฉะน้ันจึงอาจจําแนกนิติบุคคลออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ 
  ประเภทท่ีหนึ่ง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซ่ึงไดแก นิติบุคคลท่ีอยูใตบังคับกฎหมาย
มหาชน ซ่ึงตามกฎหมายไทยก็คือ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ ในราชการบริหาร
สวนกลางจังหวัด องคการตางๆ แหงราชการบริหารสวนทองถ่ิน และองคการของรัฐบาล ตลอดจน
วัดในพระพุทธศาสนา 
  ประเภทท่ีสอง นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน ซ่ึงไดแก นิติบุคคลท่ีอยูใตบังคับกฎหมาย
เอกชน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็มีหางหุนสวนท่ีจดทะเบียนแลว บริษัทจํากัด 
สมาคม มูลนิธิท่ีไดจดทะเบียนแลว นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนอาจไดรับมอบหมายใหจัดทํา
บริการสาธารณะได แตไมมีอํานาจพิเศษในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง ซ่ึงเปนนิติบุคคล
ในกฎหมายมหาชน 
 2.3.4 ความแตกตางระหวางนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน 
  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เชน รัฐ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน และนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเชนบริษัท หางหุนสวน มูลนิธิ สมาคม หรือสหกรณ
สามารถพิจารณาความแตกตางในสาระสําคัญดังนี้ 
  ประการแรก การจัดต้ังและยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน จะเกิดข้ึนไดจากการ
แทรกแซงของอํานาจรัฐ คือใชอํานาจของกฎหมายไปกระทําการจัดต้ังหรือรับรองกลาวคือ การ
จัดต้ังกระทรวงหรือกรมตองทําดวยพระราชบัญญัติ ขณะท่ีนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนมีไดโดย
ความยินยอมของบุคคลท่ีประกอบกันจัดต้ังนิติบุคคล ไมจําตองออกกฎหมายสําหรับจัดต้ังเปน
พิเศษ เม่ือไดปฏิบัติครบถวนตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไว เชน เม่ือไดจดทะเบียนถูกตอง
แลวก็จัดต้ังข้ึนได 
  การยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เชนเดียวกับการจัดต้ัง ตองมีกฎหมายยุบเลิก
โดยเฉพาะ แตนิติบุคคลเอกชนจัดต้ังข้ึนและยกเลิกโดยนิติกรรมหรือสัญญา ซ่ึงเปนการแสดงเจตนา
โดยอิสระของเอกชน 
  ประการท่ีสอง การเปนสมาชิกในทางกฎหมายเอกชนการเปนสมาชิกตองเกิดจากความ
สมัครใจยินยอมขณะท่ีในทางกฎหมายมหาชนเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย 
                                                 

37 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 129). เลมเดิม. 
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  ประการท่ีสาม วัตถุประสงคและการดําเนินงาน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนปรากฏ
ในตราสารการจัดต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอยูในกฎหมายท่ีจัดต้ังหรือรับรองสวนเนื้อหา
ในทางวัตถุประสงคนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนทําเพ่ือประโยชนสวนตัว สวนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนทําเพื่อประโยชนสวนรวม 
  ประการท่ีส่ี นิติบุคคลมหาชนมีอํานาจในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงอยู
ในฐานะเหนือกวาเอกชนนิติบุคคลตางๆ ในกฎหมายมหาชนมีฐานะไมเทาเทียมกัน กลาวคือ นิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีตางระดับกัน ยอมมีอํานาจหนาท่ีไมเทาเทียมกัน เชน กระทรวงมีอํานาจ
มากกวากรม เปนตน แตนิติบุคคลเอกชนไมมีอํานาจมหาชนท่ีจะบังคับบุคคลอ่ืน ความสัมพันธ
ระหวางบุคคลจึงอยูในฐานะเทาเทียมและเสมอกันตามกฎหมาย 
  ประการท่ีหา อํานาจพิเศษบางอยางในทางปกครองจะพึงมีได แตนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนเทานั้น เชน การเก็บภาษีอากร การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การออกคําส่ังบังคับฝายเดียว 
อํานาจพิเศษนี้นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนหามีไม 
  ดังนั้น สรุปไดวา นิติบุคคลใดท่ีตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชนมีภารกิจในการใหบริการ
สาธารณะและมีอํานาจในทางมหาชนท่ีจะบังคับกับเอกชนนิติบุคคลนั้นยอมเปนนิติบุคคลมหาชน
แตหากนิติบุคคลใดท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนมีภารกิจในการดําเนินการเพ่ือประโยชนเอกชน
นิติบุคคลนั้นก็จะเปนนิติบุคคลเอกชน 
 2.3.5 นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
  (1) ความหมายของนิติบุคคลมหาชน 
  สมยศ เช้ือไทย38 ไดใหความหมายวา นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีมีอํานาจ
มหาชนและมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงเปนภารกิจของรัฐ เชน การรักษาความม่ันคงของรัฐ 
รักษาความสงบเรียบรอยของสังคม ดูแลความเปนอยูของราษฎรใหมีมาตรฐานท่ีดี นิติบุคคล
มหาชนโดยปกติจึงหมายถึงรัฐ หรือหนวยงานทางปกครองหรือองคการมหาชนท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะดานตางๆ 
  มานิตย จุมปา39 ไดใหความหมายวา นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลที่จัดต้ังข้ึน
โดยกฎหมายมหาชน มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีอํานาจมหาชน (อํานาจ
เหนือ) ในการที่จะส่ังการไดเพียงฝายเดียว 
 
 
                                                 

38 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 190), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2553, พิมพครั้งที่ 6. กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
39 คูมือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 187) โดย มานิตย จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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  (2) ประเภทนิติบุคคลมหาชน 
  นิติบุคคลมหาชนแบงไดเปน 3 ประเภท คือ 
    ก. คณะบุคคล หมายถึง กลุมคนท่ีรวมเขากันโดยมีวัตถุประสงคของตนเองและ
รวมเขาจัดต้ังเปนนิติบุคคล นิติบุคคลมหาชนประเภทน้ีปกติเปนหนวยงานทางปกครอง คือมีอํานาจ
จัดระเบียบปกครองคนเหนือพื้นท่ีหรืออาณาเขตแหงใดแหงหนึ่ง ไดแก รัฐหรือหนวยงานการ
ปกครองทองถ่ิน เชน เทศบาล นอกจากนั้นนิติบุคคลประเภทน้ีอาจเปนนิติบุคคลท่ีไมมีอํานาจเหนือ
พื้นที่แหงใดแหงหนึ่ง แตมีอํานาจเหนือบุคคลท่ีรวมตัวเขาดวยกันโดยมีวัตถุประสงคเฉพาะในเร่ือง
ใดเร่ืองหนึ่ง ไดแก องคกรทางวิชาชีพตางๆ เชน แพทยสภา สภาทนายความ เปนตน 
    ข. หนวยงาน หมายถึง หนวยของงาน ซ่ึงประกอบดวยคนและทรัพยสินท่ีรัฐจัดต้ัง
ข้ึน เพื่อทําหนาท่ีเปนกลไกในการทําภารกิจของรัฐหรือจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
โดยกําหนดใหเปนหนวยทางกฎหมายหรือเปนนิติบุคคล ดังนั้น หนวยงานจึงมีทรัพยสินรวมท้ัง
บุคลากรของตนเอง แตตองใชไปตามภารกิจของรัฐท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง ไมอาจกําหนด
ภารกิจหรือวัตถุประสงคของตนเองได นิติบุคคลมหาชนประเภทน้ีในระบบกฎหมายไทย ไดแก 
สวนราชการท่ีเรียกวา กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานของรัฐท่ีเรียกวาองคการมหาชน หรือ
หนวยธุรการของศาลตางๆ ท่ีเรียกวา สํานักงานศาล 
    ค. กองทุนหรือกองทรัพยสิน หมายถึง เงินงบประมาณแผนดินหรือทรัพยสินของ
รัฐ ซ่ึงรัฐบาลจัดสรรแยกไวตางหากไมรวมอยูในระบบเงินงบประมาณแผนดินหรือระบบทรัพยสิน
ของรัฐ ท้ังนี้เพื่อดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของรัฐหรือทําภารกิจของรัฐในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ี
กําหนดไวโดยใหเปนนิติบุคคลมหาชน เชน กองทุนใหกูยืมเงินเพื่อการศึกษา เปนตน นิติบุคคล
มหาชนประเภทนี้ตางจากนิติบุคคลท่ีเปนหนวยงานตรงท่ีสาระสําคัญของนิติบุคคลประเภทน้ีคือ
กองทรัพยสินท่ีแนนอน40 
  (3) นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทย 
  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกําหนดใหรัฐนั้นโดยหลักการในทางกฎหมาย ถือวามี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน แตนักกฎหมายไทยมักจะมองวา41 รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน แตยอมรับใหหนวยงานหรือองคการที่รัฐ
จัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการตามภารกิจของรัฐเปนนิติบุคคล เชน กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงาน
ในภูมิภาคคือจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานเหลานี้เปนเพียงกลไกหรือองคาพยพหรือสวน
ตางๆ อันเปน “รางกายของรัฐ” จึงไมควรกําหนดใหเปนนิติบุคคลอีก แตองคการบริหารสวน
                                                 

40 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 191-192), เลมเดิม. 
41 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 135),  เลมเดิม. 
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ทองถ่ินหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยท่ีแยกออกไปจากรัฐเพียงแตอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐ ท่ีเรียกวา “อํานาจกํากับดูแล” องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนนิติบุคคลมหาชน
ท่ีแทจริง เพราะมีภารกิจของตนเอง มีเงินงบประมาณและทรัพยสินของตนเอง รวมท้ังมีเจาหนาท่ี
ของตนเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปรียบเสมือน “ลูกของรัฐ” ท่ีมีชีวิตแยกตางหากจากรัฐ 
แตอยูในความควบคุมดูแลของรัฐซ่ึงเปนผูปกครอง 
  นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทย ไดแก  
  ก. สวนราชการ ตามกฎหมายเดิมเรียกวา “ทบวงการเมือง” ซ่ึงหมายถึง สวนราชการท้ัง
ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค รวมท้ังองคการบริหารราชการสวนทองถ่ินหรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีสภาพเปนนิติบุคคลและมีอํานาจหนาท่ีในทางปกครอง ปจจุบันไดแก 
องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  สวนราชการท่ีเรียกวา กระทรวง ทบวง กรม ตามหลักกฎหมายของไทยถือวา กระทรวง
ตางๆ ทบวง และกรมซ่ึงเปนสวนราชการท่ีข้ึนตอกระทรวง มีฐานะเปนทบวงการเมืองหรือสวน
ราชการและมีสภาพเปนนิติบุคคลโดยเฉพาะ ซ่ึงเทากับเปนการจําแนกหนวยงานของรัฐใหมีสภาพ
เปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ หลักของกฎหมายไทยในเร่ืองนี้จึงแตกตางกับหลักกฎหมายของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป ซ่ึงไมถือวากระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ 
เพราะถือวารัฐเทานั้นท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน กระทรวง ทบวง กรม เปนแตเพียงกลไกของรัฐ ผูใด
จะฟองรองสวนราชการก็ตองฟองรองรัฐไมใชฟองรองกระทรวงหรือกรม ตามหลักกฎหมายของ
ไทย กระทรวงและกรมมีสภาพเปนนิติบุคคลแตละสวน จึงเปนคูความในคดีและทํานิติกรรมตางๆ 
ไดในนามของตนเองโดยไมตองอางรัฐ 
  ถาหากพิจารณาจากหลักการแลว กระทรวงหรือกรมที่เปนนิติบุคคลมิไดแยกออกจาก
รัฐอยางแทจริง แตยังคงรวมอยูในรัฐอันเปนนิติบุคคลใหญ เพราะงบประมาณของกระทรวงหรือ
กรมก็รวมอยูในงบประมาณแผนดิน ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับเดียวกัน เพราะเปนเงิน
ของรัฐโดยสวนรวมน่ันเอง ถากระทรวงและกรมเปนนิติบุคคลโดยอิสระ ก็ควรมีงบประมาณของ
ตนเองเปนสวนสัดแยกออกจากงบประมาณแผนดิน เชน งบประมาณของเทศบาล เปนตน ถึงแมวา
กฎหมายไทยจะบัญญัติใหกระทรวงและกรม รวมทั้งทบวงเปนนิติบุคคลโดยเอกเทศก็ตาม แต
กระทรวง ทบวง กรม ก็เปนเพียงสวนหนึ่งของนิติบุคคลใหญ คือ รัฐนั่นเอง 
  คําวา กระทรวง ทบวง กรมนี้ หมายความถึงองคการของราชการบริหารสวนกลาง ซ่ึง
ตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพ่ิมเติม 
ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังนี้ (1) สํานักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมี
ฐานะเทียบเทากระทรวง (3) ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือสวน
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ราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวง 
  สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวงและสวนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มี
ฐานะเปนนิติบุคคล 
 จังหวัด ในปจจุบันกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินยังกําหนดใหจังหวัด ซ่ึงเปน
หนวยงานภูมิภาคหรือนัยหนึ่งเปนสาขาของสวนกลางมีฐานะเปนนิติบุคคลดวย ซ่ึงเทากับเปนการ
จําแนกหนวยงานของรัฐใหมีสภาพเปนนิติบุคคลดวย การท่ีกฎหมายบัญญัติใหจังหวัด อันเปน
หนวยงานในราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนนิติบุคคลนี้ นับวาไมถูกตองตามหลักกฎหมาย
ปกครอง เพราะราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลางท่ีไดแบง
ออกไปทําในสวนตางๆ ของประเทศ โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาท่ีของตนออกไปประจํา 
บริหารราชการในเขตพื้นท่ีจังหวัดตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง แต
มิไดแยกออกเปนหนวยงานอิสระจากราชการบริหารสวนกลาง 
 องคการบริหารสวนทองถ่ิน คือ องคการบริหารสวนทองถ่ินตางๆ เพราะเปนองคการที่
มีอํานาจหนาท่ีในการปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีการจัดระเบียบการปกครองเปนราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน โดยจัดใหราษฎรมีสวนในการปกครองทองถ่ิน องคการบริหารสวนทองถ่ินเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายท่ีจัดระเบียบองคการบริหารสวนทองถ่ินนั้นๆ 

 องคการบริหารสวนทองถ่ินมีหลายรูปแบบ ตามพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม มาตรา 70 ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน ดังนี้ องคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล (ปจจุบัน สุขาภิบาลไดถูกยกเลิกไปแลว) ราชการสวน
ทองถ่ินตามท่ีมีกฎหมายกําหนด เชน กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  ข. รัฐวิสาหกิจ ในประเทศไทยอาจจําแนกออกไดเปน 3 จําพวก คือ42 
   1)  รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีเปนหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ ซ่ึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล เชน โรงงานยาสูบของกระทรวงการคลัง สถานธนานุเคราะหของกรมประชาสงเคราะห  
ซ่ึงตองใชความเปนนิติบุคคลของทบวงการเมือง ท่ีกํากับรัฐวิสาหกิจนั้นในการทํานิติกรรมตางๆ 
และในการถือกรรมสิทธ์ิทรัพยสิน   
   2)  รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีจัดต้ังเปนองคการของรัฐบาล และมีฐานะเปนนิติบุคคลโดย
เอกเทศแยกจากสวนราชการ รัฐวิสาหกิจจําพวกนี้มีทุนท้ังส้ินเปนของรัฐ เชน การรถไฟแหง
ประเทศไทย การทาเรือแหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง 
การไฟฟาสวนภูมิภาค องคโทรศัพทแหงประเทศไทย เปนตน  
                                                 

42 แหลงเดิม. (น. 122 -123). 
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   3) รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีจัดต้ังเปนบริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคล โดยทาง
ราชการหรือองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืน มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ เชน ธนาคาร 
กรุงไทย จํากัด บริษัทการบินไทยจํากัด บริษัทขนสงจํากัด เปนตน 
  อยางไรก็ตามรัฐวิสาหกิจบางสวนเกิดข้ึนจากขอจํากัดของสวนราชการ เนื่องจากสวน
ราชการมีภารกิจท่ีจะตองทําบริการสาธารณะมากมาย ประกอบกับในระยะตอมามีความจําเปนท่ี
จะตองจัดทําภารกิจลําดับรองเพ่ิมมากข้ึน ไดแก ภารกิจทางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชย 
รวมถึงงานสาธารณูปโภคตางๆ เชน ไฟฟา ประปา เปนตน 
  ในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบุคคลบางกลุมหรือบางประเภทเทานั้นท่ี
จะไดรับบริการ บุคคลใดท่ีใชบริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะตองจายคาธรรมเนียมซ่ึงตางกับภารกิจของ
สวนราชการท่ีตองใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคกัน ไมสามารถแบงกลุมหรือแบง
ประเภทได และนอกจากน้ีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนก็สอดคลองกับ
ภารกิจในลําดับรองทางดานเศรษฐกิจนี้ดวย เนื่องจากภารกิจในดานนี้มีการแขงขันสูงจึงตองการ
ความคลองตัวในการทํางาน การเนนท่ีประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเปนสําคัญหากใหรัฐ
ดําเนินกิจการก็อาจจะไมประสบความสําเร็จเทาท่ีควร43 
  ค. องคการมหาชน 
  องคการมหาชน ไดแก องคการของรัฐบาลท่ีมีกฎหมายจัดต้ังและใหสภาพนิติบุคคล
เปนรายๆ ไป เพื่อจัดทําบริการสาธารณะในรูปท่ีไมเปนสวนราชการ และเจาหนาท่ีขององคการ
สาธารณะรัฐบาลก็ไมมีฐานะเปนขาราชการ มีระบบบริหารของตนเอง องคการของรัฐบาลน้ันตาม
กฎหมายท่ีมีอยูในเวลานี้ มีหนาท่ีจัดทํากิจการในดานการศึกษา ดานเศรษฐกิจ ดานสังคมสงเคราะห 
ดานสาธารณูปโภคหรือจัดทําธุรกิจของรัฐบางประการท่ีมิไดทําเปนแบบราชการและไมมีอํานาจ
หนาท่ีในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง 
  ในปจจุบันมีการปรับปรุงกฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐบาลใหม คือ พระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงใหอํานาจรัฐบาลตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนท่ีมี
ภารกิจเฉพาะดานในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมิไดมุงแสวงหากําไร โดยมีระเบียบบริหารแนว
ใหมท่ีแยกตางจากระเบียบบริหารสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีเหตุผลในการตรากฎหมาย
ฉบับนี้วา การดําเนินงานตามแผนงานและนโยบายเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่ง
โดยเฉพาะ มักจะมีปญหาความขัดแยงในการดําเนินการ การซํ้าซอนของความรับผิดชอบใน

                                                 
43 งานวิจัยทางกฎหมายเรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 18),โดย สมคิด เลิศไพฑูรย, 2547, คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. 
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ระหวางสวนราชการ ซ่ึงปญหาเหลานี้กอใหเกิดความลาชาและไมคลองตัวในการดําเนินการภายใต
ระเบียบของสวนราชการ ดังนั้น เพื่อลดปญหาดังกลาวและเปดโอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนว
ใหมสําหรับภารกิจของรัฐท่ีมีลักษณะเฉพาะมีความคลองตัว และมีการใชประโยชนของทรัพยากร
ตางๆ ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด รวมท้ังการบูรณาการใหผูมีสวนเกี่ยวของเขารวมการทํางานอยางมี
เอกภาพและประสานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินการ จึงเห็นสมควรใหมีกฎหมายจัดต้ัง
องคการมหาชน เพื่อเปดโอกาสใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งองคการมหาชนท่ีมีระบบบริหาร
แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
 นอกจากองคการของรัฐบาลท่ีจัดต้ังดวยพระราชกฤษฎีกา ยังมีองคการของรัฐบาลบาง
องคการท่ีจัดต้ังข้ึนดวยพระราชบัญญัติ องคการเชนวานี้เปนองคการท่ีไดรับอํานาจพิเศษบางอยาง
ในทางปกครอง เชน การเขาใชหรือครอบครองท่ีดินของรัฐและของเอกชน อํานาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย การใชอํานาจพิเศษในทางปกครองดังกลาวนี้ เปนการจํากัดตัดทอนสิทธิของบุคคล 
จึงตองตราพระราชบัญญัติใหอํานาจไว เชน พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2504 เปนตน 
แตอยางไรก็ดีองคการท่ีจัดต้ังดวยพระราชบัญญัติ แมจะไดรับอํานาจพิเศษบางอยางในทางปกครอง
เพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการ ก็หามีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับราชการบริหารเหมือนกับสวน
ราชการไม 
 ง. วัดในพระพุทธศาสนา 
 วัดในพระพุทธศาสนาจัดวาเปนนิติบุคคล เพราะมีพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชนวางระเบียบการจัดการวัดไว และถือวาพระพุทธศาสนาเปนศาสนาของรัฐ
และถือเอากิจการเกี่ยวกับพระพุทธศาสนาเปนราชการอยางหนึ่ง ซ่ึงอยูในหนาท่ีของกรมการศาสนา 
กระทรวงวัฒนธรรม44 รวมท้ังคณะสงฆไทย เพราะฉะนั้น องคการท่ีมีหนาท่ีดําเนินกิจการเก่ียวกับ
พุทธศาสนา คือ วัด จึงมีลักษณะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 จ. องคกรท่ีเปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยองคกรตามรัฐธรรมนูญ
นั้นแบงเปนองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรท่ีใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงหนวยงานธุรการขององคกรเหลานี้จะมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน มีความเปน
อิสระ สามารถจัดการในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรดวยตนเอง ท้ังนี้ เพื่อความเปนอิสระจาก

                                                 
44 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 27), โดย มานิตย จุมปา, 2551, 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  
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การแทรกแซงจากฝายบริหาร เชน สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน45 
 จากท่ีกลาวมาขางตน ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยน้ัน ไดปรากฏชัดข้ึนใน
ภายหลังจากท่ีประเทศไทยไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 รัฐมีความจําเปนท่ีตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางท่ีเปนสาธารณประโยชนสําหรับประเทศ จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกร
ภายในรัฐ โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานั้นอัน
เปนการตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางท่ัวถึง 
 (4) นิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ 
 ประเทศฝรั่งเศส เปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนมาเปนเวลานาน การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนเปนไปอยางมีระบบ นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้แยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญ คือ รัฐ และนิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐซ่ึง ไดแก
องคการปกครองทองถ่ินและองคการมหาชน46 
 ก. รัฐ 
 โภคิน พลกุล อธิบายวา รัฐเปนท่ียอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐใน
ประเทศฝร่ังเศสเปนนิติบุคคล ความเปนนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกตางจากนิติบุคคลอ่ืนๆ เพราะ
ในแงหนึ่งรัฐก็คือ สภาพความเปนจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น การ
ท่ีกลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบของนิติบุคคลครบถวน ไมวาจะเปนดาน
ทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ47 
 การท่ีใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ รัฐจะไมมีวันตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินอยางตอเนื่อง แมจะมีการเปล่ียนตัวผูบริหารของรัฐก็ตาม 
 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคล ดังนั้น การกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้ หรือฟองผูวาราชการ

                                                 
45 งานวิจัยทางกฎหมาย เรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 19). เลมเดิม. 
46 สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย (รายงานผลการวิจัย) (น. 34), โดย สมคิด เลิศไพฑูรย, 

กันยายน 2539, เสนอตอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. 
47นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส (น. 292), โดย โภคิน พลกุล, สิงหาคม 2530,วารสาร

กฎหมายปกครอง เลม 6 ตอน 2. 
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จังหวัดคนนั้นคนน้ี ฯลฯ จึงเปนส่ิงท่ีไมถูกตอง เพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐท้ังส้ิน การฟองคดีตางๆ ก็คือ การฟองรัฐนั่นเอง 
 ในประเทศฝร่ังเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนอํานาจและอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีไว
ในรัฐธรรมนูญหรือแมแตในพระราชบัญญัติฉบับตาง ๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวน กระทรวงและ
ทบวงจะไมแนนอน เพราะผันแปรตามจํานวนรัฐมนตรีนั่นเอง แตเปนอํานาจของประธานาธิบดี
และนายกรัฐมนตรี การต้ังรัฐมนตรีท้ังคณะหรือรายบุคคลจะกระทําโดยพระราชกฤษฎีกาของ
ประธานาธิบดี ตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี 
 การท่ีกระทรวง ทบวง กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองของการปรับเปล่ียนกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เพื่อใหทันตอการ
เปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน ตัวอยางเชน หากตองการจัดต้ังกระทรวงใหมท่ีไมเคยมีการจัดต้ังมากอน  
ก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ  มาสังกัดกระทรวงนี้ได ในขณะเดียวกันหากมีความจําเปนตองยุบ
กระทรวง ทบวง กรมใด เพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวง ทบวง กรมนั้นไวอีกตอไป  
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 
 ข.  นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 
 โภคิน พลกุล อธิบายวา แนวความคิดในการจัดระเบียบบริหารและนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสต้ังอยูบนรากฐานของหลักวาดวยการรวมอํานาจและการกระจาย
อํานาจ การปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาคนั้นถือวาเปนเร่ืองของหลักวาดวยการรวมอํานาจ  
ซ่ึงมีเพียงรัฐเทานั้นท่ีเปนนิติบุคคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ เปนตัวแทนของรัฐ
ในแตละระดับและตามการแบงเขตพ้ืนท่ีในการปกครอง ความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐนั้น
เปนความสัมพันธในลักษณะบังคับบัญชา เปนเร่ืองท่ีทุกคนอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกันคือรัฐ แต
การจัดระเบียบบริหารของรัฐนั้น นอกจากจะใชวิธีท่ีกลาวมาขางตนแลว รัฐยังจําตองใชวิธีกระจาย
อํานาจอีกดวย  
 การบริหารงานของรัฐดวยวิธีการกระจายอํานาจน้ี รัฐไดสรางนิติบุคคลมหาชนข้ึนมา
นอกเหนือจากรัฐ ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานโดยเฉพาะทางดานการคลัง แต
นิติบุคคลดังกลาวก็ยังคงอยูภายใตการควบคุมของรัฐ เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางนิติบุคคล
กับนิติบุคคล ดังนั้น รัฐจึงใชอํานาจกํากับดูแลเหนือนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ไมใชอํานาจบังคับบัญชา
เชน เจาหนาท่ีภายในนิติบุคคลมหาชนหนึ่งๆ พึงใชกัน48 

                                                 
48 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 92), เลมเดิม. 
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 นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ ไดแก องคกรกระจายอํานาจทางพื้นท่ีหรือท่ีเรียกกัน
วา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรกระจายอํานาจทางบริการหรือท่ีเรียกกันวา องคกร
มหาชน 
 2.3.6  รัฐกับการเปนนิติบุคคลมหาชน 
  รัฐแตละรัฐในกฎหมายระหวางประเทศน้ันยอมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามหลักกฎหมาย
ระหวางประเทศ โดยมีรัฐบาลของรัฐนั้นเปนผูแทนนิติบุคคล แตรัฐตามกฎหมายภายในของแตละ
ประเทศจะเปนนิติบุคคลหรือไม เปนเร่ืองท่ีตองพิจารณาตามกฎหมายภายในของรัฐนั้นๆ ซ่ึง
แตกตางกันไปแตละรัฐ 
  โภคิน พลกุล อธิบายวา รัฐเปนนิติบุคคลที่มีลักษณะพิเศษกวานิติบุคคลอื่น บรรดานิติ
บุคคลท้ังหลายมีแตรัฐเทานั้นท่ีเปนอธิปตยท้ังในแงกฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายภายใน รัฐ
เปนองคกรเดียวท่ีสามารถกําหนดถึงอํานาจและหนาท่ีตางๆ ของตน นิติบุคคลอ่ืนจะมีข้ึนไดหรือจะมี
อํานาจหนาท่ีไดเพียงใด และอยางไรนั้นก็แลวแตรัฐกําหนดข้ึนท้ังส้ิน รัฐจึงเปนองคกรท่ีควบคุม 
นิติบุคคลอ่ืนท้ังหมด รัฐมีอํานาจกวางขวางและท่ัวไปเหนือดินแดนและสามารถกระทํากิจการได
ทุกอยาง 
  สําหรับประเทศไทย การที่มีการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล
เปนคร้ังแรกนี้ มีเหตุผลท่ีสําคัญอยู 3 ประการ ไดแก49 
  ประการแรก เนื่องมาจากความตองการแกไขปญหาการฟองคดีของประชาชนนั่นเอง 
เพราะการกระทําตางๆ ของเสนาบดีและขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผล
กระทบและกอความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือ
ขาราชการใหรับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย 
  ประการท่ีสอง การท่ีกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ก็เนื่องจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ และมีความเขาใจผิดวา
กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศอังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันท้ังๆ ท่ีหาเปนเชนนั้นไม 
  ประการท่ีสาม ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวยการจัดต้ังกระทรวง ทบวง 
กรม ข้ึน ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย การจัดต้ังดังกลาวทําใหกระทรวง ทบวง 
กรม ตางๆ ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีนั้นๆ จึงทําใหกระทรวง ทบวง กรม มีลักษณะแยกขาดจาก
กันคอนขางเด็ดขาด ไมมีการเช่ือมโยงประสานงานระหวางกระทรวง การแบงแยกอํานาจหนาท่ี

                                                 
49 สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา-อุปสรรคที่มีผลตอการบริหารราชการแผนดิน

ในประเทศไทย (น. 76), โดย นริศ ชํานาญชานันท, 2537, วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
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ระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดังกลาว ไดผลักดันใหแตละกระทรวงมุงท่ีจะสรางความยิ่งใหญ
ใหกับหนวยงานของตน ซ่ึงก็สามารถทําไดดวยการใหฐานะนิติบุคคลแกหนวยงานของตน เพื่อท่ี
หนวยงานของตนจะไดมีสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายอยางสมบูรณแบบแยกออกจากหนวยงานอ่ืน 
  มีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาท่ีบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล
ควบคูไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 
กันยายน พ.ศ. 2515 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงใชมาจนถึง 
พ.ศ. 2545 จึงไดมีการยกเลิกและประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีผลบังคับใชในปจจุบัน อยางไรก็ตามในป พ.ศ. 2535 ไดมีการปรับปรุง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใหม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดยกเลิกบทบัญญัติท่ีให
กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเสีย ซ่ึงสันนิษฐานวาผูรางประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยประสงคท่ีจะใหมีการแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน กระทรวง ทบวง กรมซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชนจึงไมควรบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน นอกจากน้ี การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็มิไดกระทบตอความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม แตประการใด เพราะวากระทรวง ทบวง กรม ก็ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลตอไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
  ปจจุบันตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งส้ิน 20 หนวยงานและมีกรมท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล
อีกท้ังส้ิน 83 กรม50 จะเห็นไดวาแมจะมีการปรับโครงสรางของระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2545 
แตยังถือไดวาประเทศไทยเปนประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางเปนจํานวน
มาก แมวาการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เมื่อวันท่ี 2 
ตุลาคม พ.ศ. 2545 ท่ีผานมาจะเปนผลสืบเนื่องจากการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ เพื่อให
สอดคลองกับแนวทางการบริหารประเทศตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ โดยการปรับอํานาจ
หนาท่ีและจัดสวนราชการท่ีปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมไวในกลุมงานเดียวกัน อันสงผลใหการ
ปฏิบัติงานของสวนราชการท่ีมีความเกี่ยวของกันสามารถทํางานรวมกันไดอยางมีเอกภาพ 
ประสิทธิภาพ และประหยัดคาใชจาย และประการสําคัญ คือ การปฏิบัติงานของสวนราชการตางๆ 

                                                 
50 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งยังไมนับ

รวมกรมตางๆ ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ ทั้งน้ี เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมายขอบังคับ และระเบียบแบบแผน และมาตรา 41 บัญญัติใหการ 
จัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฎหมาย 
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ยอมมีแนวทาง เปาหมาย และความรับผิดชอบท่ีชัดเจน กอเกิดประโยชนสูงสุดแกประเทศชาติและ
สวนรวม51 
 (1) การยอมรับใหรัฐเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลประโยชนหลายประการ ดังนี้ 
 ประการท่ีหนึ่ง ทําใหเกิดความตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ 
 ประการท่ีสอง ทําใหขอผูกพันของรัฐมีลักษณะสืบเนื่องไมขาดตอน แมวาจะมีการ
เปล่ียนแปลงผูปกครองประเทศหรือรัฐบาลซ่ึงถือวาเปนองคกรหนึ่งของรัฐเทานั้นจึงทําใหมีความ
เปนเอกภาพ 
 ประการท่ีสาม ทําใหรัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและมีงบประมาณการใชจายของ
ตนเอง 
 ประการท่ีส่ี ในดานกฎหมายระหวางประเทศทําใหรัฐมีสิทธิและหนาท่ีของตนเอง
สามารถดําเนินกิจการแทนสมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศไทยและทําใหรัฐมีฐานะอยาง
สมบูรณท่ีจะดําเนินคดีในศาลระหวางประเทศนอกจากน้ันยังทําใหเกิดความเสมอภาคภายใต
กฎหมายระหวางประเทศ 
 (2) การไมยอมรับใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 การไมยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลขัดตอความเปนจริง กลาวคือในแงบุคลากรขาราชการ
พลเรือนของกระทรวง ทบวงหรือกรมใด มิใชบุคลากรของกรมนั้นโดยเฉพาะแตเปนขาราชการพล
เรือนท่ีมีความสัมพันธกับรัฐมากกวากรมท่ีสังกัด 
 ผลกระทบจากความเขาใจวารัฐไมเปนนิติบุคคลจึงตองมีการกําหนดใหกระทรวง  
ทบวง กรมและจังหวัดเปนนิติบุคคลและอํานาจหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมในกฎหมายวาดวย
การปรับปรุงกระทรวงทบวง กรม ทําใหเกิดปญหาการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 ปญหาการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม การเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรมนั้น เปนตนเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน 
หากยอนไปนับต้ังแตประเทศไทยมีแนวคิดใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล จะพบวา 
ความเปนนิติบุคคลนี้เองคอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ ตั้งแตการสรางความเปน
ตัวตนในทางกฎหมาย กอตั้งอํานาจหนาท่ี อํานาจจัดการทรัพยากรและการถือครองทรัพยสิน ท้ังท่ี
ความสัมพันธในเชิงกฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือสวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐใน
การดําเนินการเพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น ท้ังนี้ ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของ

                                                 
51 งานวิจัยทางกฎหมาย เรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 30). เลมเดิม. 
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สวนราชการไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ ตลอดจนเปนอุปสรรคตอ
ความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ คือ  
 ประการแรก ความเปนนิติบุคคลทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความเช่ือมโยงกับ
สวนราชการอ่ืนๆ 
 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ แตการท่ีสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษรทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจน และขาดการยอมรับอยางแทจริง แมวาในทางวิชาการ นิติศาสตรจะถือวา
รัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีในทางกฎหมายมหาชน แตตราบใดท่ีหลักการนี้ยังไมถูกรับรองไวเปน
ลายลักษณอักษร บรรดานักกฎหมายซ่ึงเปนผูปรับใชกฎหมาย โดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมีความ
หวั่นเกรงในการท่ีจะวินิจฉัยใด ๆ อันจะเปนการยอมรับวา รัฐสามารถทรงสิทธิและหนาท่ีไดในทาง
กฎหมาย 
 ในขณะท่ีไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีได
ในทางกฎหมาย ตัวแทนของรัฐอันไดแก สวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษรกอต้ัง
ความเปนนิติบุคคลข้ึนมา ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปนตัวตน
ของรัฐในทางกฎหมาย ประกอบกับความเช่ือท่ีวาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและหนาท่ีอยาง
อิสระ ยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซ่ึงดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืนๆ 
 ประการท่ีสอง ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปนเจาของทรัพยากรบุคคล 
งบประมาณ และทรัพยสิน 
 ในเชิงหลักการทรัพยากรบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวนราชการ
ลวนแตเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ทรัพยสินท่ีสวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิลวนแลวแต
เปนการถือครองไวแทนรัฐ หรือแมกระท่ังงบประมาณซ่ึงไดรับการจัดสรรก็เพ่ือประโยชนในการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐ แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกในความเปนเจาของ
บุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาวอยางเต็มท่ีใน
ฐานะเปนเจาของ นอกจากนี้การท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณหรือทรัพยสิน 
เปนสิทธิขาดของสวนราชการท่ีเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
อํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาว ซ่ึงกระจุกตัวอยูท่ีสวนราชการระดับกรมเปนสวนใหญท่ี
เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความลําบากใหแกรัฐในการท่ีจะเขามาบริหารจัดการ
ทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก52 
                                                 

52 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 38-40). เลมเดิม. 
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2.4  หลักการเก่ียวกับกฎทางปกครอง 
 ธรรมนิตย สุมันตกุล53 ไดใหความหมายของกฎทางปกครองไวดังนี้ กฎเปนเคร่ืองมือ
ของฝายปกครองท่ีใชในการปฏิบัติราชการ ดําเนินการตามกฎหมาย นโยบาย และบังคับการใหเปน 
ไปตามกฎหมาย กฎจะสรางรายละเอียดท่ีกฎหมายใหอํานาจไปบังคับใช เพื่อใหกิจกรรมและ
นโยบายของฝายปกครองหรือฝายบริหารสัมฤทธ์ิผล 
 การดําเนินการในอํานาจหนาท่ีทางบริหารนั้น ไดมีการอธิบายในทางตําราวาฝายปกครอง 
หรือฝายบริหาร มีหนาท่ีอยูสองประการ คือ (1) หนาท่ีในการจัดทําบริการตางๆ เพื่อประชาชน เชน 
การจัดบริการทางดานไฟฟา ประปา โทรคมนาคม ท่ีอยูอาศัย การอํานวยความยุติธรรม สุขภาพ 
การศึกษา เปนตน  และอีกหนาท่ีหนึ่งคือ (2) การกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ เพื่อบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมายหรือนโยบาย อันเปนการกําหนดกฎเกณฑนอกเหนือจากกฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญซ่ึง
เปนกฎหมายพื้นฐาน หรือกฎหมายแมบท บรรทัดฐานของศาล หรือแมแตความตกลงระหวาง
ประเทศท่ีมีผลตอกฎหมายภายใน 
 หลักเกณฑในการออกกฎนั้น54 มีนักวิชาการหลายทาน ไดกลาวถึงหลักเกณฑการออก
กฎไวอยางชัดเจน ตัวอยางเชน ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดกลาวถึงการออกกฎและ
สถานะของกฎวา บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารผูใชอํานาจบริหารในฐานะฝายปกครอง ยอมเปน
ท่ีมาของกฎหมายปกครองและมีผลใชบังคับแกประชาชนเปนการท่ัวไป แตกฎหมายท่ีออกจะตองมี
ฐานะต่ํากวากฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารในฐานะรัฐบาล ซ่ึงการออกกฎในลักษณะดังกลาวยังถูก
กําหนดขอบเขตของการใชอํานาจในการออกกฎ โดยขอบเขตของการเปนกฎจะตองประกอบดวย 
 3 ลักษณะดังนี้  
 1) กฎท่ีเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร ตามหลักท่ัวไปจะมีบทกําหนดโทษหรือ
เรียกเก็บภาษีไมได เพราะการออกบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ยอมตองไดรับความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติเสียกอน แตกฎท่ีออกโดยฝายบริหารนั้น สามารถออกไดโดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติเสียกอน 
 2) กฎท่ีเปนบทบัญญัติท่ีออกมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดตามพระราชบัญญัติอันเปน
กฎหมายแมบท จะมีขอความขัดแยงหรือมีเนื้อหาเกินกวาท่ีพระราชบัญญัติใหอํานาจไมได เพราะ

                                                 
53 การจัดทํากฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง.  สืบคนเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2556, จาก 

http://www.lawreform.go.th.   
54 ปญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย: 

ศึกษากรณีเทศบาล.(น.173 -174 ) โดย พสธร พันธุสุวรรณ , 2556,วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
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กฎท่ีออกมาโดยฝายบริหารเปนเพียงกฎหมายท่ีออกมาเพ่ือความสะดวกในการใชพระราชบัญญัติ
เทานั้น 
 3) กฎเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร จะตองอางอิงกฎหมายแมบทเสมอทุกกรณี
หรือกฎท่ีออกมาบังคับใชจากฝายบริหารทุกเร่ืองจะตองมีการอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทใน
การออกเสมอ เพราะในอดีตเคยมีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจในการออกกฎเสมอ เพื่อมิใหเกิด
ปญหาการใชอํานาจการออกบทกฎหมายท่ีทับซอนกัน จึงไมใหอํานาจแกฝายบริหารท่ีจะออก
กฎหมายท่ีมีฐานะเทากับพระราชบัญญัติ ดวยเหตุดังกลาวการออกกฎในปจจุบัน กระทรวงท่ีออก
กฎจึงตองระบุมาตราที่ใหอํานาจในการออกกฎไวอยางชัดเจนทุกคร้ังวากระทรวงใชอํานาจตาม
มาตราใดของกฎหมายแมบทใดในการออกกฎมาบังคับใช 
 ความหมายของ “กฎ”ท่ีปรากฏในตัวบทกฎหมาย ในบรรดากฎหมายทั้งหลาย พบวา 
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิยามความหมายของ 
คําวา “กฎ” ไววา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ก็นิยามไวโดยมีขอความอยางเดียวกัน 
 “กฎ” ตามความหมายโดยท่ัวไปหมายถึง จดไวเปนหลักฐาน ตรา คําบังคับ หรือ
ขอกําหนดหรือขอบัญญัติ ท่ีบังคับใหตองมีการปฏิบัติตาม55 สวน “กฎ” ตามความหมายของ
กฎหมายปกครอง56หมายความถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับหรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ57 ในทางปฏิบัติไมคอยมีปญหามากนักในการวินิจฉัยวา
อะไรเปน “กฎ” ในสวนท่ีเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ประกาศกระทรวง 
แตมีประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติบางฉบับท่ีอาจทําใหฝายปกครองและประชาชน

                                                 
55 พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 , (น. 3) พิมพครั้งที่ 1 กรุงเทพมหานคร: นานมีบุคส

พับลิเคช่ัน, 2546.  
56 กฎหมายปกครองเปนสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชนที่วางหลักเก่ียวกับการจัดระเบียบในทาง

ปกครองของรัฐ และการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมท้ังวางหลักความ
เก่ียวพันในทางปกครองระหวางฝายปกครองกับเอกชน 

57 บทนิยาม “กฎ” ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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เขาใจสับสนวาเปน “กฎ” หรือ “คําส่ังทางปกครอง”58 เนื่องจากบทนิยามไดใหความหมายของคําวา 
“กฎ” หมายความ รวมถึงบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ อีกดวย 
 ตามนิยามในกฎหมายขางตน จะเห็นไดวา “กฎ” อาจจะมีช่ือเรียกวา พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ รวมตลอดถึงคําส่ัง 
หนังสือเวียน หนังสือส่ังการ และการตีความกฎหมายท่ีผูมีอํานาจไดวินิจฉัยไว นิยามน้ีจะบอกแต
ช่ือของกฎที่อาจมีช่ือตางๆ แตสาระสําคัญของกฎนั้นอยูในขอความตอนทายของนิยาม คือ จะตอง 
มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ซ่ึงเปนการส่ังการของฝายบริหารไมวาโดยรูปแบบใด ท่ีมีผล 
ตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําตามหรือละเวนการกระทํา ในความหมายนี้ กฎทางปกครอง
จึงหมายถึง กฎหมายลําดับรอง (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ) รวมท้ัง
การกําหนดนโยบายใดๆ ไมวาในรูปแบบของหนังสือเวียน หนังสือส่ังการ การตีความอธิบาย หรือ
การประกาศนโยบายของฝายบริหารดวย ซ่ึงฝายปกครองประสงคท่ีจะใหมีการยอมรับและปฏิบัติ
ตาม (Compliance) เปนการท่ัวไป 
 หลักเกณฑในการพิจารณาความหมายของคําวา “มีผลบังคับเปนการท่ัวไป” ซ่ึงกรณี
ดังกลาวศาลปกครองสูงสุดไดวางแนวทางการพิจารณาไวในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี
หมายเลขแดงท่ี ฟ.26/254659 เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีไวมีใจความวา คําวา “มีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไป” ไมไดหมายความวาตองมีผลบังคับแกประชาชนทุกคน อาจมีผลบังคับเฉพาะประเภทของ
บุคคลก็ได โดยไมคํานึงถึงวาบุคคลท่ีอยูในบังคับนั้นจะมีจํานวนเทาใดแตไมใชมีผลบังคับเจาะจง
ตัวบุคคลใดบุคคลหน่ึงเทานั้น เม่ือมติของคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดี) เปนการใชอํานาจบริหาร
ราชการแผนดิน อํานาจนี้อาจมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติของกฎหมายตางๆ 

                                                 
58 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
 มาตรา 5 ในพระราชบัญญัติน้ี 
  ฯลฯ 
 “คําสั่งทางปกครอง”  หมายความวา 
 (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่

จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปน
การถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง ฯลฯ 

59 คําพิพากษา/คําสั่งที่นาสนใจ.  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 26/2546.  สืบคน
เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2556, จาก  http://www.admincourt.go.th/ 
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รวมท้ังระเบียบหรือธรรมเนียมปฏิบัติ ผูถูกฟองคดีมิไดปฏิบัติหนาท่ีในงานดานนโยบายเทานั้น  
แตไดปฏิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของฝายปกครองดวย มติของผูถูกฟองคดีจึงอาจมี
ลักษณะเปนงานนโยบาย หรือมีลักษณะเปนคําส่ังซ่ึงมีผลทางกฎหมายโดยตรงเปนกรณีเฉพาะราย
หรือเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเปนการเฉพาะหรืออาจมีลักษณะเปนกฎซ่ึงมีผลเปนหลักเกณฑท่ัวไปที่ผูอยูใน
บังคับตองปฏิบัติตามและในกรณีท่ีเปนกฎนั้น อาจเปนกฎที่เปนลูกบท หรือเปนกฎที่เปนอิสระออก
โดยอาศัยหลักการทั่วไปท่ีผูถูกฟองคดี ซ่ึงเปนองคกรบริหารประเทศตามรัฐธรรมนูญจําเปนตองมี
อํานาจดูแลการใชบังคับกฎหมายและการจัดการองคกรใหเปนไปโดยเรียบรอยมติของผูถูกฟองคดี
ท่ีเปนกฎนี้มุงตอผลในกฎหมายแกบุคคลในองคกรฝายบริหารโดยหนวยงานและบุคคลในองคกร
ฝายบริหารตองปฏิบัติตามมติของผูถูกฟองคดีในลักษณะนี้จึงมีสภาพบังคับในทางปกครองหรือมี
ผลทางกฎหมายใหหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหนวยงานอ่ืนของรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตลอดรวมถึงขาราชการและพนักงานของรัฐในหนวยงานดังกลาวตองปฏิบัติตามหากฝาฝนยอมมี
ความรับผิดตามมา ดังนั้นมติของผูถูกฟองคดีท่ีมีลักษณะเปนการกําหนดหลักเกณฑหรือแนวทาง
ปฏิบัติท่ีผูอยูในบังคับตองปฏิบัติตาม จึงมีสถานะทางกฎหมายเปน“กฎ” ตามมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 กฎทางปกครองถือวาเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งจึงจําเปนท่ีจะตองทราบ
ความหมายของการกระทําทางปกครองดวย การกระทําทางปกครอง หมายถึง การท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การท่ีผูบังคับบัญชาออกคําส่ังแตงต้ังบุคคล หรือ
การออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางอาคาร เปนตน 
 การกระทําทางปกครองอาจแยกไดเปนสองลักษณะคือ นิติกรรมทางปกครอง และ
ปฏิบัติการทางปกครอง 
 นิติกรรมทางปกครอง ไดแก60การกระทําทางปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองฝาย
เดียว เชน การออกกฎหรือการออกคําส่ัง นิติกรรมทางปกครองสามารถแยกไดเปนสองประเภทอีก
เชนกัน คือ นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเปนการท่ัวไป เชน บรรดากฎ ระเบียบตางๆ และนิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีผลเปนการเฉพาะตัว เชน คําส่ังตางๆ เปนตน 
 ปฏิบัติการทางปกครอง ไดแก การกระทําของฝายปกครองท่ีมิใชเปนการออกกฎ ออก
คําส่ัง เชน การเขาร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยฝาฝนกฎหมาย เปนตน ปฏิบัติการทางปกครองมักจะ
เปนการดําเนินการตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดออกใชไปกอนหนานี้แลว เชน  
 

                                                 
60 สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2557, จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=580     
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ฝายปกครองออกคําส่ังใหเจาของอาคารท่ีฝาฝนกฎหมายร้ือถอนอาคารนั้น หากเจาของอาคารไมร้ือ
ถอน ฝายปกครองก็จะเขาไปร้ือถอน 
 เม่ือไดพิจารณาความหมายของการกระทําทางปกครองในขางตนแลว จะเห็นไดวาการ
กระทําทางปกครองเปนการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย 
ดังนั้นกฎทางปกครองก็เชนกันท่ีเปนการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจ
ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําทางปกครองหรือกฎทางปกครองก็จะตองตกอยูภายใตหลัก
ท่ีวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ี” (Principles of Legality) นั่นเอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ีเปนหลักการพื้นฐานของการ
ใชอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐ โดยเรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีรัฐตองผูกพันตนเองตอกฎเกณฑทาง
กฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนและตอกฎหมาย กฎเกณฑทางกฎหมายท่ีฝายองคกรเจาหนาท่ีตรา
ข้ึนเอง หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ี ตองชอบดวยกฎหมายแลว ส่ิงท่ี
ตองพิจารณาอีกประการหนึ่ง คือ กรณีอยางไรจึงจะเรียกไดวาชอบดวยกฎหมาย การกระทําของ
เจาหนาท่ีจะชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้น มีส่ิงท่ีตองพิจารณาจากเนื้อหาของหลักความชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงประกอบไปดวย 2 หลักการยอยไดแก 1. หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ และ 2. 
หลักการกระทําของเจาหนาท่ีตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย กฎหมายในความหมายของคําวา 
“ชอบดวยกฎหมาย” จึงมีบทบาท 2 มิติ มิติแรกกฎหมายในฐานะท่ีเปนท่ีมาของอํานาจ (Source) 
และมติท่ีสอง กฎหมายในฐานะเปนขอจํากัดของการใชอํานาจและเม่ือใชอํานาจกระทําการลงไป
แลว ก็ตองไมขัดตอกฎหมาย 
 หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีท้ังหลายของรัฐจะกระทํา
การบางอยางบางประการไดนั้นก็ตอเม่ือ 1. มีกฎหมายใหอํานาจไว หรือมีฐานะอํานาจทางกฎหมาย
และ 2. กฎหมายท่ีเปนบอเกิดแหงอํานาจน้ันก็ตองมีเนื้อหาท่ีดี เชน มีความแนนอนชัดเจน ไมจํากัด
สิทธิและเสรีภาพมากจนเกินกวาเหตุ เปนตน 
 หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีท้ังหลายของรัฐจะกระทํา
การบางอยางบางประการไดนั้นก็ตอเม่ือมีกฎหมายในฐานะเปนฐานท่ีมาของอํานาจ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระบบกฎหมายของประเทศตางๆ พบวาระบบกฎหมาย
ออสเตรียเครงครัดกับหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจมากท่ีสุด รัฐธรรมนูญออสเตรีย 1921 มาตรา 18 
บัญญัติสรุปไดวา “องคกรเจาหนาท่ีของรัฐจะทําประการใดๆ ไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมาย ดังนั้น องคกรเจาหนาท่ีฝายของรัฐในออสเตรียจะตัดสินใจกระทําการใดๆ ไมวาการ 
 
 

DPU



   54

นั้นจะมีผลดีหรือผลรายแกบุคคลก็ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ
ไวเสมอ”61 
 ส่ิงท่ีตองพิจารณาวา กฎหมายท่ีเปนฐานทางกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ี
ของรัฐในการกระทําท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพตองเปนกฎหมายประเภทใดหรือเปนกฎหมายท่ีมีลําดับ
ศักดิ์ใดนั้น รัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ไดแบง เขตแดนในการออกกฎหมายท่ี
กําหนดใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร มาตรา 34 กําหนดใหรัฐสภามีอํานาจตรารัฐบัญญัติได
เฉพาะในเร่ืองมาตรา 34 ใหเปนอํานาจฝายบริหารในการตรากฎหมายของฝายบริหารจากบทบัญญัติ
                                                 

61 Austria Constitution Article 18  [Rule of Law] 
 (1) The entire public administration shall be based on law. 
 (2) Every administrative authority can on the basis of law issue ordinances within its sphere of 

competence. 
 (3) If the immediate issue of measures, which require in accordance with the Constitution a 

resolution by the House of Representatives, becomes necessary to prevent obvious and irreparable damage to 
the community at a time when the House of Representatives is not assembled, cannot meet in time, or is 
impeded from action by circumstances beyond its control, the Federal President can at the recommendation of 
the Federal Government and on his and their responsibility take these measures by way of provisional law-
amending ordinances. The Federal Government must present its recommendation with the consent of the 
Standing Sub-Committee to be appointed by the Main Committee of the House of Representatives (Article 55 
(2)).  Such an ordinance requires the countersignature of the Federal Government. 

 (4) Every ordinance issued in accordance with Paragraph (3) shall without delay be submitted by 
the Federal Government to the House of Representatives which if it is not in session at this time shall be 
convened by the Federal President, but if it is in session by the President of the House of Representatives, on 
one of the eight days following its submission.  Within four weeks of the submission, the House of 
Representatives must either vote a corresponding federal law in place of the ordinance or pass a resolution 
demanding that the ordinance immediately become invalidated.  In the latter case the Federal Government must 
immediately meet this demand.  In order that the resolution of the House of Representatives may be adopted in 
time, the President shall at the latest submit the motion to the vote on the last day but one before expiry of the 
four weeks deadline; detailed provisions shall be made in the Standing Orders. 

 (5) The ordinances specified in Paragraph (3) may not contain an amendment to provisions of 
federal constitutional law and may have for their subject neither a permanent financial burden on the Federation 
nor a financial burden on the States, Districts, or Counties nor financial commitments for federal citizens nor an 
alienation of state property nor measures of matters specified in Article 10 (1) no.11 nor, finally, such as 
concern the right of collective association or rent protection. 
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ในมาตรา 34 และมาตรา 37 ยอมหมายความวา องคกรผูมีอํานาจหนาท่ีตรากฎเกณฑแหงกฎหมาย
ใชบังคับในฝร่ังเศส มี 2 องคกรสําคัญ ไดแก รัฐสภา และฝายบริหาร ดั้งนั้น กฎหมายใหอํานาจ 
แกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงเปนไดท้ังรัฐบัญญัติ
และกฎหมายของฝายบริหาร ซ่ึงกฎหมายของฝายบริหารนี้ไดรับอํานาจโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 37 นั่นเอง 
 สวนการพิจารณาเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐที่ไมชอบดวยกฎหมายทุกคร้ัง จะ
สงผลกระทบตอความม่ันคงแหงนิติฐานะและการคุมครองความเช่ือถือไววางใจตอการดํารงอยูของ
การมีอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐและสงผลกระทบตอบุคคลท่ีสุจริต ตลอดจนยากแกการทําใหสถานะ
ทางกฎหมายท้ังหลายกลับคืนสูสภาพเดิม จากปญหาดังกลาว ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงไดคิดคน
เทคนิคการไมเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมายเน่ืองจากปราศจากฐาน
ทางกฎหมายรองรับเทคนิคการไมเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ศาล
ปกครองของประเทศฝรั่งเศสจะใชเทคนิคแกไขขอบกพรองโดยการเปล่ียนแปลงทางกฎหมายโดย
ศาลไดก็ตอเม่ือศาลปกครองพิจารณาแลวพบวา มีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่สมบูรณอ่ืนๆ อยู ซ่ึง
หากองคกรเจาหนาท่ีหรือเจาหนาท่ีของรัฐอาจอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายน้ันในการ
ใชอํานาจแลวก็จะยังคงมีการกระทําแบบเดิมทุกประการ ศาลปกครองจะไมเพิกถอนการกระทําท่ี
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไมสมบูรณ แตศาลปกครองจะรักษาการ
กระทําเหลานั้นตอไป โดยมีการสลับเปล่ียนฐานทางกฎหมายเพ่ือรับรองการกระทําใหแกองคกร
เจาหนาท่ีรัฐ  
 ในระบบกฎหมายเยอรมนี เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีรัฐจะกระทําการใดๆ ไดก็แต
เม่ือมีกฎหมายใหอํานาจใหแกองคกรเจาหนาท่ีหรือเจาหนาท่ีในการกระทํานั้น ตามหลัก ไมมี
กฎหมาย ไมมีอํานาจ หลักการน้ีเปนผลมาจากหลักประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ และหลักเสรีภาพ
นั่นเอง 
 หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ใชกับองคกรเจาหนาท่ีรัฐกระทําการใดท่ีมีผลเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเทานั้น 
 นอกจากหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ จะใชกับความสัมพันธระหวางองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกับประชาชนแลว ระบบกฎหมายเยอรมันยังขยายไปใชกับความสัมพันธ
ระหวางองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือความสัมพันธภายในฝายปกครองดวย ในกรณีท่ีมาตรการ
ท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกําหนดข้ึนเพื่อใหกับความสัมพันธระหวางรัฐกับบุคคลท่ีมี
ความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ เชน ขาราชการ นักเรียน ผูถูกควบคุมขัง ทหาร เปนตน โดยมาตรการ
ดังกลาวตองมีผลกระทบสิทธิของบุคคลเหลานั้น กรณีเชน องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะกําหนด
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มาตรการไดก็ตอเม่ือกฎหมายใหอํานาจเสียกอน แตถาเปนมาตรการท่ีกําหนดเพื่อการบริหารจัดการ
ในหนวยงานและไมมีผลกระทบสิทธิของบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ กรณีเชนนี้ ก็ไม
จําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจ เชน โรงเรียนออกประกาศเปล่ียนตารางการบรรยาย เปนตน 
 ระบบกฎหมายอิตาลียอมรับหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ องคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะใชอํานาจไดก็ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราโดยองคกรนิติบัญญัติใหอํานาจ 
กลาวคือ การใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีแดนแหงกฎหมายท่ีสงวนใหอํานาจใน 
การกระทํานั้นไว (reserve di legge) อยางไรก็ตาม หลักการดังกลาวไมไดใชท่ัวไปเหมือนระบบ
กฎหมายเยอรมัน แตการท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลตองเปนกรณีรัฐธรรมนูญกําหนดอนุญาตใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมาจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเสียกอน เชน รัฐธรรมนูญกําหนดใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิ
เสรีภาพและกรรมสิทธ์ิ ศาลปกครองสูงสุดอิตาลี  เคยยืนยันวา การกระทําใดของฝายปกครองตอง
เปนการใชอํานาจของฝายปกครองตามที่กฎเกณฑเฉพาะใหอํานาจนั้น กฎเกณฑเฉพาะท่ีใหอํานาจ
ในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบุคคลนั้น อาจเปนกฎหมายฝายบริหารหรือกฎก็ไดถารัฐธรรมนูญ
กําหนดอนุญาตใหตราเปนกฎหมายของฝายบริหารหรือกฎ 
 หลักความชอบดวยกฎหมายไมไดเรียกรองเฉพาะรูปแบบท่ีใหองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองทั้งหลายกระทําการบางอยางบางประการไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจเทานั้นแต
เรียกรองตามไปถึงเนื้อหาของกฎหมายที่ใหอํานาจอีกดวย กลาวคือ กฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองมีความแนนอนชัดเจน มีผลเปนการท่ัวไป ชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ไมจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินกวาเหตุ กฎหมายคงไมอาจมีเนื้อความท่ีแนนอนชัดเจนไดทุกกรณี ในบาง
เร่ืองกฎหมายจึงเปดชองใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดใชดุลพินิจตัดสินใจเลือกการกระทําได
หลายทาง หรือกฎหมายอาจบัญญัติถอยคําท่ีมีความหมายไมเฉพาะเจาะจง (indefinite legal concept) 
เชน ความสงบเรียบรอย เปนอันตรายตอสุขภาพ บดบังทัศนียภาพ เปนตน เพ่ือใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไดปรับขอเท็จจริงในแตละกรณีใหเขากับถอยคําท่ีมีความหมายไมเฉพาะเจาะจง
เหลานั้น หรือท่ีเรียกวา การใหคุณสมบัติทางกฎหมายแกขอเท็จจริงแตกฎหมายท่ีเปดชองใหฝาย
ปกครองใชดุลพินิจตัดสินใจก็ได กฎหมายท่ีมีถอยคําท่ีไมเฉพาะเจาะจง เพื่อเปดโอกาสใหฝาย
ปกครองปรับขอเท็จจริงแตละกรณีเขากับถอยคําเหลานั้นก็ได ตองไมเปดชองกวางมากจนเกินไป 
 กฎหมายท่ีเปนฐานอํานาจใหกับองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในการใชอํานาจนั้นตอง
สมบูรณ มีผลทางกฎหมาย และชอบดวยรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีเปนคดีกันในศาลแลวคูความโตแยง
วาการกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจทางกฎหมาย (ท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึน) ท่ีขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญ จึงมีประเด็นวา กฎหมายท่ีเปนฐานอํานาจของการกระทําทางปกครองนั้นขัดหรือ
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แยงกับรัฐธรรมนูญหรือไม ในบางประเทศกําหนดใหประเด็นดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญ ดังนั้น ศาลแหงคดีตองสงประเด็นดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเสียกอน ตรงกัน
ขามกับอีกบางประเทศท่ีกําหนดใหศาลแหงคดีมีอํานาจวินิจฉัยประเด็นดังกลาวไดดวยตนเอง 
 จากการพิจารณาหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ในระบบกฎหมายปกครองของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป พอสรุปได 4 ประการ 
 ประการแรก คําวา กฎหมาย ในหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ หรือฐานทางกฎหมายท่ี
ใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง คือ กฎหมายท่ีตราโดยองคกรนิติบัญญัติหรือกฎหมาย
ระดับรัฐบัญญัติ เวนแตในบางประเทศท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองเปนกฎหมายในระดับของฝายบริหารหรือกฎได เชน ประเทศฝร่ังเศส และ
ประเทศอิตาลี เปนตน 
 ประการท่ีสอง หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ใชเฉพาะกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองตองการใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเทานั้น ในกรณีนี้ องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองตองคนหากฎหมายท่ีใหอํานาจแกตนใหพบจึงจะใชอํานาจได  ในกรณีท่ีการใชอํานาจ
กระทําการบางอยางบางประการไปโดยใหประโยชนแกบุคคล องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจ
กระทําไดโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายท่ีใหอํานาจ อยางไรก็ตาม ระบบกฎหมายออสเตรียยึดหลัก
ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจอยางเครงครัด องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในออสเตรียจะตัดสินใจ
กระทําการใดๆ ไมวาการกระทํานั้นจะเปนผลดีหรือผลรายแกบุคคล ก็ตองมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํานาจไวเสมอ 
 ประการท่ีสาม กฎหมาย ท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง ตองเปนกฎหมาย
ท่ีมีผลสมบูรณ หากกฎหมายน้ันไมมีผลใชบังคับก็ดี กฎหมายนั้นส้ินผลใชบังคับก็ไดกฎหมายน้ัน
ไมไดดํารงอยูในระบบกฎหมาย หรือโมฆะ ก็ดี กฎหมายนั้นขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญก็ดี ยอมถือ
ไดวากฎหมายนั้นไมสมบูรณ ทําใหคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาว
เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะปราศจากฐานทางกฎหมายที่ใหอํานาจ ตาม
หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ 
 ประการท่ีส่ี กรณีท่ีมีการฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดย
อางวาคําส่ังทางปกครองนั้น ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ การท่ี
ศาลปกครองจะพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองน้ันไมชอบดวยกฎหมายดวยเหตุดังกลาวหรือไม ก็
จําเปนตองพิจารณาประเด็นปญหาเบ้ืองตนของคดีกอนวากฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไมเสียกอน  
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2.5 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลเปนส่ิงท่ีรัฐจําเปนท่ี
จะตองใหความสําคัญเปนอยางมาก เพราะเปนภารกิจหรือหนาท่ีท่ีรัฐพึงตองปฏิบัติเพื่อใหมีความ
สมบูรณยั่งยืน ในเร่ืองดังกลาวนี้มีแนวคิด ทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ ดังตอไปนี้ 
 2.5.1 แนวคิด ทฤษฎีในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  ประเทศไทยเปนประเทศท่ีตั้งอยูในบริเวณคาบสมุทร มีพื้นที่แนวชายฝงทะเลยาวท้ังส้ิน
ประมาณ 2,960 กิโลเมตร อยูทางฝงอันดามัน 750 กิโลเมตร ฝงอาวไทย 1,670 กิโลเมตร และตาม
เกาะตางๆ 520 กิโลเมตร พื้นท่ีบริเวณชายฝงเหลานี้ประกอบไปดวยทรัพยากรธรรมชาติประเภท
ตาง ๆ ท้ังปาชายหาด ปาชายเลน หญาทะเล และแนวปะการัง ซ่ึงมีคุณคาท้ังทางดานนิเวศวิทยาและ
ทางดานเศรษฐกิจท้ังในระดับทองถ่ินจนถึงระดับชาติ 
  นับต้ังแตอดีต ทรัพยากรทางทะเลดังกลาวถูกนําไปใชเพื่อการพัฒนาประเทศ ใน
เง่ือนไขที่แตกตางกันมาเปนเวลานาน หากแตยังขาดการจัดระบบและกลไกในการจัดการดูแล
ทรัพยากรทางทะเลท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน จนกระท่ังในปจจุบันความตองการในการใช
ทรัพยากรธรรมชาติเหลานี้มีเพ่ิมมากข้ึน กลุมผูใชประโยชนและมิติของการใชประโยชนมีมากข้ึน 
จนเกิดปญหาความเส่ือมโทรมของทรัพยากร ดังนั้น เพื่อใหการพัฒนาประเทศสามารถดําเนินควบคู
ไปกับการอนุรักษทรัพยากรไดอยางยั่งยืน จึงมีความจําเปนตองมีการบูรณาการการจัดการทรัพยากร
ชายฝงท่ีเหมาะสม สําคัญยิ่งคือการมีสวนรวมจากกลุมผูมีสวนไดสวนเสียกลุมตางๆ ท้ังองคกร 
ภาครัฐ เอกชนท่ีเกี่ยวของ เพื่อนําไปสูความยั่งยืนท่ีแทจริง 
 ทรัพยากรทางทะเลจัดไดวาเปนทรัพยากรธรรมชาติประเภทท่ีสรางข้ึนใหมได 
(Renewable Resource) ประเทศใดแมวาจะมีความไดเปรียบทางลักษณะพ้ืนท่ีมีทรัพยากรทางทะเล
มากมาย แตถาไมรูจักใชไมรูจักรักษา ทรัพยากรยอมเส่ือมโทรมจนไมอาจใชประโยชนได หรืออาจ
ตองอาศัยระยะเวลายาวนานกวาทรัพยากรจะฟนตัว ตรงกันขามกับประเทศท่ีแมวาทรัพยากรทาง
ทะเลจะมีอยูคอนขางจํากัด แตถารูจักใชก็จะสามารถใชประโยชนจากทรัพยากรนั้นไดยาวนานและ
ถาวร ดังนั้น ประเทศตางๆ จึงตองมีการจัดการทรัพยากรทางทะเลของตน เพื่อผลประโยชนข้ัน
สุดทาย คือ ประโยชนแกประชาชนในประเทศเปนสําคัญ 
 การใชทรัพยากรทางทะเลท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไปเปนสวนใหญนั้นมีปญหาหรือมีสาเหตุ 
สืบเนื่องมาจากลักษณะของทรัพยากรทางทะเลเอง ท้ังนี้เพราะทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากร
รวม (Common Property Resource) ไมมีผูใดมีสิทธิเด็ดขาดในการใชทรัพยากรทางทะเลหรือ
ปองกันไมใหผูอ่ืนมาใชดวยได ดังนั้นจึงไมมีผูหนึ่งผูใดเปนเจาของทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ 
หรืออาจกลาวไดวาทรัพยากรทางทะเลของประเทศใดก็มีประชาชนของประเทศนั้นเปนเจาของ 
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ดังนั้น การประกอบกิจการประมงทะเลจึงเปดโอกาสใหผูมีความสามารถเขามาประกอบอาชีพ
ประมงหรือจับสัตวน้ําไดโดยเสรี ตราบใดท่ีผูประกอบอาชีพประมงไดรับผลตอบแทนท่ีพอใจก็จะ
มีการขยายกิจการประมงหรือมีผูเขามาประกอบอาชีพประมงใหมเร่ือย ๆ ผลท่ีตามมาก็คือ มีการใช
ทรัพยากรประมงทะเลมากเกินไป ทําใหทรัพยากรประมงทะเลเส่ือมโทรมอยางรวดเร็ว และ 
ผูประกอบอาชีพประมงเองประสบภาวะขาดทุนการใชปจจัยการผลิตทําประมง เชนทุน แรงงาน ถูก
ใชอยางไมมีประสิทธิภาพ ดังนั้นถาหากไมมีการจัดการทรัพยากรประมงทะเลท่ีเหมาะสมแลว มิใช
เพียงแตทรัพยากรท่ีมีอยูจะถูกทําลายเทานั้น แตยังจะเกิดผลเสียตอผูประกอบอาชีพประมงเอง และ
จะมีผลกระทบถึงผูบริโภค ตลอดจนเศรษฐกิจของประเทศโดยสวนรวมดวย 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล หมายถึง การกระทํา
ใดๆ ท่ีเปนผลใหแหลงทรัพยากรประมงคงความอุดมสมบูรณและใหการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรประมงเปนไปโดยถูกตองตามหลักวิชาการประมง รวมถึงการทํานุบํารุง ปรับปรุงและ
รักษาแหลงทรัพยากรการประมง การพัฒนาเคร่ืองทําการประมง การทําการประมงและการนํา
ทรัพยากรประมงมาใชประโยชนไดอยางมีประสิทธิภาพและคุมคา เพื่อใหไดรับประโยชนจาก
ทรัพยากรสัตวน้ําอยางเต็มท่ี และมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูงสุดและถาวร 
 วัตถุประสงคโดยท่ัวไปของการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล สามารถแยกไดเปน 4 ประการคือ62 
 1. วัตถุประสงคทางดานวิชาการประมง (Biological Objectives) เพื่อสงวนรักษา
ทรัพยากรประมงใหคงอยู สามารถใชประโยชนไดสูงสุดและยืนนาน วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิด
แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงโดยการใชมาตรการตางๆ เพื่อจับสัตวน้ําใหไดศักยการ
ผลิตสูงสุด (Maximum Sustainable Yield - MSY) เหตุผลเน่ืองจากถามีการจับสัตวน้ําตํ่ากวาระดับ 
MSY จะเปนการสูญเสียทรัพยากรสัตวน้าํไปโดยเปลาประโยชน เพราะสัตวน้ําถาไมจับหรือจับนอย
ไปก็จะตายเองตามธรรมชาติ แตถาจับมากเกินไปก็จะทําลายประชากรสัตวน้ํา จึงตองการระดับ 
MSY เพื่อมุงท่ีจะรักษาประชากรสัตวน้ําอยูในระดับท่ีจะขยายแพรพันธุเพื่อใหไดผลผลิตสูงสุด
ตลอดไป 
 2. วัตถุประสงคทางดานเศรษฐศาสตร  (Economics Objectives) เพื่อใหการใช
ทรัพยากรประมงเกิดประโยชนสูงสุดทางเศรษฐกิจ วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิดแนวความคิดท่ีจะใช
มาตรการตางๆ เพื่อใหไดผลตอบแทนสุทธิท่ีไดรับจากการจับสัตวน้ําสูงสุด (Maximum Economic 

                                                 
62 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 318), โดย สมหญิง เหรียญ 

ไตรรัตน, 2525 ,บทความทางวิชาการ สาขาเศรษฐศาสตรและเศรษฐศาสตรการเกษตร เสนอในการประชุมวิชาการ 
ครั้งที่ 20 ณ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 1- 5- กุมภาพันธ 2525. 
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Yield - MEY) เหตุผลของ MEY มิไดคํานึงถึงแตเฉพาะทรัพยากรประมงอยางเดียว แตคํานึงถึงการ
ใชทรัพยากรทุกชนิด เชน แรงงาน ทุน อุปกรณทําประมงตาง ๆ ท่ีมีอยูอยางจํากัดใหมีประสิทธิภาพ
สูงสุดดวย โดยมุงท่ีจะใหมีการจัดสรรผลผลิตที่เหมาะสมใชตนทุนตํ่าสุดในการจับสัตวน้ํา มีการ
ดึงดูดใจใหมีการปรับปรุงและนําเอาเทคนิคการทําประมงใหม ๆมาใชใหชาวประมงไดรับ
ผลตอบแทนท่ีเหมาะสม ตลอดจนรักษาเสถียรภาพในดานผลผลิต ราคา และรายได 
 3. วัตถุประสงคทางดานสังคม (Social Objectives) เพื่อใหการใชทรัพยากรประมง
สรางความกินดีอยูดีแกประชาชนในประเทศ วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิดแนวความคิดท่ีจะใหการ
จัดการทรัพยากรประมงเกิดผลประโยชนตอสังคมสูงสุด (Maximum Social Yield) เชน การ
กระจายรายไดใหเทาเทียมกันยิ่งข้ึน การลดปญหาการวางงาน เปนตน 
 4. วัตถุประสงคทางดานการเมือง (Political Objectives) การจัดการทรัพยากรประมง
โดยมีจุดมุงหมายเพื่อลดปญหาทางดานการปกครอง เชน ลดขอขัดแยงเกี่ยวกับการใชประโยชนจาก
แหลงประมง เพ่ือหลีกเล่ียงปญหากับประเทศเพ่ือนบานเร่ืองอาณาเขตการทําประมง ตลอดจนการ
ปองกันรักษาไวซ่ึงความมั่นคงและความปลอดภัยของประเทศชาติ และเพื่อความม่ันคงมี
เสถียรภาพของรัฐบาล เปนตน 
 ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลเพ่ือใหบรรลุ
วัตถุประสงคดังกลาวนั้น จําเปนตองใชมาตรการตางๆ การจะใชมาตรการใหเหมาะสมไมใชเร่ือง
งาย เพราะการจัดการทรัพยากรทางทะเลนั้นมีความสัมพันธกับพฤติกรรมของมนุษยซ่ึงปกติไมมี
แบบแผนท่ีแนนอน และตองคํานึงถึงปญหาสภาพแวดลอมท้ังดานสังคม เศรษฐกิจ ทรัพยากร
ประมง และการเมืองดวย มาตรการหนึ่งๆ อาจไมสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดพรอมกัน 
นอกจากนั้นแตละวัตถุประสงคอาจขัดแยงและอาจตองมีการเสียสละวัตถุประสงคอยางหน่ึงเพื่อให
ไดมาซ่ึงวัตถุประสงคอีกอยางหนึ่ง ท้ังนี้เพื่อใหการจัดการทรัพยากรประมงนั้นเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมของประเทศ สภาวะดานทรัพยากรและความตองการของสังคม 
 มาตรการทั่วไปที่ใชในการจัดการทรัพยากรประมง มีอยู 2 ลักษณะ คือ 
 1. มาตรการท่ีมีผลกระทบตอขนาดของสัตวน้ําท่ีจับได เชน การกําหนดฤดูกาลทํา
ประมง การกําหนดขนาดสัตวน้ําท่ีจับได เปนตน 
 2.  มาตรการที่มีผลกระทบตอปริมาณกําลังลงแรงประมง (Fishing Effort) เชน การ
จํากัดเวลาทําการประมงหรือบริเวณทําประมง การจํากัดเคร่ืองมือทําประมง การกําหนดปริมาณการ
จับ (Quota) การใชระบบภาษี และการควบคุมอาชญาบัตรทําประมง (License) 
 โดยปกติแลว ประเทศตางๆ จะปลอยใหมีการทําประมงโดยเสรี นอกจากนี้อาจมี
มาตรการกําหนดขนาดของสัตวน้ําท่ีเหมาะสม หรือกําหนดฤดูทําประมง เพื่อปองกันการทําลาย
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ประชากรสัตวน้ํา โดยเฉพาะเมื่อสัตวน้ําชนิดนั้นสูญพันธุงาย หรืออาจมีการหามจับปลาในบริเวณ
ปลาวางไข มาตรการอื่นๆ ท่ีมีผลกระทบตอกําลังแรงประมงนั้นมักนํามาใชเม่ือการใชกําลังลงแรง
ประมงมากเกินกวาระดับท่ีจะใหได MSY ผลคือมีการทําประมงมากเกินไปและสงผลถึง
ผลตอบแทนท่ีชาวประมงไดรับ มาตรการดังกลาวนั้นบางมาตรการมุงจะแกปญหาทรัพยากรเส่ือม
โทรม แตผลทําใหเกิดความไมมีเสรีภาพในดานผลผลิต ราคาและรายไดท่ีชาวประมงไดรับ หรือ
มาตรการบางอยางทําใหตนทุนการทําประมงสูงข้ึนโดยไมจําเปน เชน การกําหนดปริมาณการจับ
สัตวน้ํา (Quota) เม่ือใดท่ีชาวประมงจับสัตวน้ําถึงปริมาณท่ีกําหนดก็จะหามไมใหชาวประมงจับ
สัตวน้ําตอไป วิธีนี้ทําใหชาวประมงแตละคนพยายามจับสัตวน้ําใหไดมากท่ีสุดและเร็วท่ีสุดกอนท่ี
ปริมาณสัตวน้ําจะถึงจํานวนที่กําหนด ผลคือทําใหไมมีเสถียรภาพในระดับราคา คือในชวงแรกๆ 
ราคาสัตวน้ําจะตํ่า เพราะสัตวน้ํามีปริมาณมาก และราคาจะสูงข้ึนในชวงตอไป นอกจากนั้นยังอาจ
ทําใหตนทุนในการเก็บรักษาสูงข้ึน ในขณะท่ีคุณภาพของสัตวน้ําตํ่าลง มาตรการบางอยางมุงจะลด
กําลังแรงประมงถึงระดับท่ีทําใหผลตอบแทนจากการทําประมงสูงสุด (MEY) เพราะ MEY จะ
ประกันวาการจัดการทรัพยากรประมงจะทําใหการจัดสรรทรัพยากรทุกอยางในระบบเศรษฐกิจ มี
ประสิทธิภาพท่ีสุดเชน การเก็บภาษี การจํากัดอาชญาบัตรการทําประมง แตผลอาจทําใหเกิดการ
วางงาน นอกจากนั้นระดับ MEY ไมใชระดับท่ีใชผลผลิตจากประมงสูงสุด จึงอาจจะกระทบตอ
ความตองการบริโภคสินคาสัตวน้ําตลอดจนการสงสัตวน้ําออกได การกําหนดมาตรการตาง ๆ 
บางอยางอาจมีผลทําใหเกิดความขัดแยง ความไมพอใจจนกระท่ังถึงกับมีการตอตานรัฐบาลซ่ึงอาจ
เปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหรัฐบาลขาดความม่ันคงในทางการเมืองไดเชนกัน 
 ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลจึงเปนปญหาท่ี
คอนขางละเอียดออน นอกจากปญหาเกี่ยวกับการขัดแยงกันเองของวัตถุประสงคในการจัดการแลว 
ปญหาอื่นๆ ท่ีควรกลาวถึง คือ การเปล่ียนแปลงของสถานการณตางๆ เชน การจัดการเพ่ือจะสงวน
รักษาทรัพยากรประมงอาจตามไมทันกับเทคนิคการทําประมงท่ีทันสมัยมากยิ่งข้ึนทุกวัน ปญหาใน
ดานภูมิศาสตรก็อาจทําใหการจัดการทรัพยากรประมงไมไดผลเทาท่ีควร เชน ทรัพยากรประมงอาจ
มีสวนหนึ่งอยูในนานน้ําของประเทศ และมีบางสวนอยูในนานนํ้าระหวางประเทศ ซ่ึงทําใหองคกร
ท่ีรับผิดชอบไมสามารถตัดสินใจท่ีจะใชมาตรการใดๆ จัดการทรัพยากรประมงนั้นไดอยางเต็มท่ี 
เปนตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการทรัพยากรประมงตองอาศัยขอมูลทางดานวิชาการประมง 
(Scientific Input) ท่ีถูกตองและเพียงพอ นอกจากนั้นบริเวณทําประมงและแหลงน้ําตางๆ อาจใชเพื่อ
วัตถุประสงคอยางอ่ืน เชน การขนสง การขุดแร และเปนแหลงอุตสาหกรรมตางๆ อันทําใหเกิด
มลภาวะเปนพิษเปนอันตรายตอทรัพยากรสัตวน้ํา การจัดการเพื่อแกปญหานี้ก็ตองมีการประสานงาน 
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รวมกันระหวางทุกฝายท่ีเกี่ยวของ และท่ีสําคัญท่ีสุดคือความสามารถในการนําเอามาตรการในการ
จัดการประมงมาบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพ 
 2.5.2 พัฒนาการเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเลของประเทศไทย63 

การประมงทะเลของไทยไดเร่ิมพัฒนาข้ึนหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เร่ิมแรกเปนการ
ขยายขอบเขตการประมงปลาทูดวยเคร่ืองมือประเภทอวนลอมจับ ผลผลิตสัตวน้ําทะเลไดเพิ่ม
ปริมาณจาก 120,173 ตัน ในป พ.ศ. 2490 เปน 146,471 ตัน ในป พ.ศ. 2503 ซ่ึงผลผลิตสวนใหญเปน
สัตวน้ําพวกปลาทูลัง 
 ตั้งแตป พ.ศ. 2503 เปนตนมา การประมงทะเลไดมีการพัฒนาข้ึนอยางรวดเร็ว 
เนื่องมาจากผลสําเร็จในการทดลองใชเคร่ืองมือประมงแบบอวนลากแผนตะเขซ่ึงมีประสิทธิภาพใน
การจับสัตวน้ําประเภทหนาดินสูง ประกอบกับการคนพบแหลงประมงใหมๆ ในนานนํ้านอกอาณา
เขตต้ังแตป พ.ศ. 2509 เปนตนมา ทําใหปริมาณสัตวน้ําทะเลเพิ่มข้ึนจนกระท่ังถึงปริมาณสูงสุดในป 
พ.ศ. 2520 ประมาณกวา 2 ลานตัน64 หรือเทากับรอยละ 94 ของผลผลิตสัตวน้ําท้ังประเทศ ปริมาณ
สัตวน้ําทะเลท่ีจับไดนี้ประมาณรอยละ 75 เปนสัตวน้ําประเภทปลา ซ่ึงแยกไดเปนปลาหนาดินและ
ปลาผิวน้ําในอัตราสวน 51 :24 แมวาปริมาณสัตวน้ําประเภทน้ีจะสูง แตมีมูลคาประมาณรอยละ 50 
ของมูลคารวมเทานั้น ท้ังนี้เนื่องจากสัตวน้ําประเภทนี้ประกอบดวยปลาเปดเปนสวนใหญ ซ่ึงปลา
เปดเปนปลาท่ีมีราคาตํ่าและไมสามารถใชบริโภคไดโดยตรง จะใชเปนวัตถุดิบเพื่อผลิตปลาปนหรือ
ใชเปนอาหารสัตวเทานั้น สวนผลผลิตสัตวน้ําประเภท หอย กุง และปลาหมึก มีปริมาณตํ่า แตมูลคา
คอนขางสูง    
 สําหรับแหลงทําประมงของประเทศไทยในปจจุบันนั้น อาจกลาวไดวามีอยู 2 แหลง
ดวยกัน คือ ทะเลในอาวไทยและทะเลอันดามัน กรมประมงไดดําเนินการศึกษาคนควาเกี่ยวกับ
ทรัพยากรสัตวน้ําทะเลในอาวไทย ช้ีใหเห็นวาต้ังแตป พ.ศ. 2516 เปนตนมา ปริมาณการจับปลาหนา
ดินโดยการประมงอวนลากน้ันสูงเกินกวาศักยการผลิตของทรัพยากร (685,684 ตันตอป แตป พ.ศ. 
2520 มีการจับปลาหนาดินถึงปริมาณ 925,671 ตัน) กําลังลงแรงประมงอวนลากท่ีมีอยูในปจจุบันสูง
กวาระดับท่ีเหมาะสมถึงประมาณรอยละ 58 สวนการประมงปลาผิวน้ําไดมีการประมงปลาผิวน้ําท่ี
สําคัญทางเศรษฐกิจเต็มศักยการผลิตสูงสุดของปลาเหลานี้แลว 
 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาถึงปริมาณการจับปลาหนาดินและปลาผิวน้ําและกําลังลง
แรงประมงท่ีเหมาะสมในเชิงเศรษฐกิจในอาวไทย พบวาถาจะใหการทําประมงไดรับผลตอบแทน

                                                 
63 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 321-323). เลมเดิม. 

64แผนแมบทการจัดการประมงทะเลของไทย (น. 5) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2553. 
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สุทธิสูงสุดในระยะยาวแลว จะตองมีการลดกําลังลงแรงประมงถึงรอยละ 73 สําหรับการจับปลา
หนาดิน และรอยละ 71 สําหรับการจับปลาผิวน้ํา 
 ผลการศึกษาเกี่ยวกับทรัพยากรกุงทะเลและหมึก ก็ปรากฏวาทรัพยากรสองชนิดนี้เร่ิม
อยูในภาวะเส่ือมโทรมเชนกัน อัตราการจับเฉล่ียรวมของสัตวน้ําเหลานี้เ ร่ิมมีแนวโนมลดลง
โดยเฉพาะกุงขนาดใหญ กั้งกระดาน หมึกกลวย และหมึกหอม 
 สําหรับทรัพยากรสัตวน้ําทะเลทางฝงอันดามันก็อยูในสภาวะเส่ือมโทรม เนื่องจากมี
ปริมาณจํากัดและไดมีการประมงมากเกินขอบเขตโดยเฉพาะในป พ.ศ. 2512-2556 อันทําให
ทรัพยากรสัตวน้ําเกือบทุกประเภทมีความชุกชุมนอยมาก (ผลการศึกษาของผูเช่ียวชาญโครงการ
ทะเลจีนใต พ.ศ. 2521 ผลตอบแทนของการทําประมงสูงสุดของปลาหนาดินทางฝงอันดามันมี
ปริมาณ 200,000 ตัน แตเม่ือป พ.ศ. 2512 มีการจับปลาหนาดินถึงปริมาณ 216,000 ตัน)65 
 ดังนั้น โดยสรุปแลวทรัพยากรสัตวน้ําทะเลทั่วไปในบริเวณอาวไทยและฝงทะเลอันดา
มันไดถูกจับใชประโยชนจนเต็มศักยการผลิตแลวเปนสวนใหญ โอกาสที่จะขยายปริมาณการผลิต
และกําลังลงแรงประมงทะเลข้ึนอีกนั้นจึงทําไดนอยมาก 
 ปญหาสําคัญเกี่ยวกับทรัพยากรประมงซ่ึงตองการการบริหารจัดการ สามารถแยกได
ดังนี้66 
 1. ทรัพยากรประมงทะเล 
  1.1  ทรัพยากรสัตวน้ําทะเล โดยเฉพาะในอาวไทยเส่ือมโทรม เพราะมีการทํา
ประมงมากเกินไป สาเหตุมาจากการเพ่ิมจํานวนเรือประมงอวนลาก ซ่ึงเครื่องมือชนิดนี้จับสัตว
น้ําหนาดินทุกชนิด ในชวงป พ.ศ. 2510-2514 ผลผลิตสัตวน้ําเพิ่มข้ึนจากชวงป พ.ศ. 2505-2509 กวา
เทาตัว แตถึงชวงป พ.ศ. 2515-2519 ผลผลิตสัตวน้ําเพิ่มข้ึนรอยละ 28.6 เทานั้น แสดงการเพ่ิมข้ึนใน
อัตราท่ีลดลงและในป พ.ศ. 2520 สัตวน้ําทะเลมีปริมาณสูงสุดประมาณ 2.0 ลานตัน แตเร่ิมลดลง
เหลือประมาณ 1.9 ลานตัน ในป พ.ศ. 2521  
 นอกจากนั้น ผลจากการพัฒนากองเรือประมงอวนลาก ทําใหทรัพยากรสัตวน้ําหนาดิน
เส่ือมโทรม ปริมาณจับเฉล่ียตอช่ัวโมงลากอวนของเรือสํารวจประมง 2 ของกรมประมง ลดลงจาก
ปริมาณ 231.6 กิโลกรัมตอช่ัวโมง ในป พ.ศ. 2506 เปนปริมาณ 47.3 กิโลกรัมตอช่ัวโมง ในป พ.ศ.  
2520 และในขณะเดียวกันสัตวน้ําทะเลที่เคยใชเพื่อการบริโภคของมนุษยลดลงจากรอยละ 77 เปน
รอยละ 50 ภายในระยะเวลา 10 ป (จากป พ.ศ. 2511-2522) และสัตวน้ําทะเลใชเพื่อการเล้ียงสัตว

                                                 
65งานสถิติการประมง (น.6) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ , 2556. 
66แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 324).  เลมเดิม. 
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เพิ่มข้ึนจากรอยละ 15 เปนรอยละ 42 ในชวงระยะเวลาดังกลาว ท้ังนี้ จากสวนประกอบของสัตวน้ํา
ทะเลท่ีประกอบดวยปลาเปดมากข้ึน67 
  1.2  การประกาศเขตเศรษฐกิจจําเพาะ 200 ไมลทะเล ของประเทศเพื่อนบานหลาย
ประเทศ ทําใหบริเวณทําประมงของเรือประมงไทยลดลง ซ่ึงประมาณวาผลกระทบจากการน้ีจะทํา
ใหทะเลหลวงซ่ึงเคยเปนแหลงจับปลาของเรือประมงไทยไมนอยกวา 300,000 ตารางไมลทะเล ตอง
กลายสภาพเปนเขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศเพื่อนบาน68และจะทําใหปริมาณสัตวน้ําทะเลที่เคย
จับไดโดยเรือประมงไทยลดลงประมาณปละ 400,000-600,000 ตันดังนั้น โอกาสที่เรืออวนลาก
ขนาดใหญของไทยจะกลับเขามาทําประมงในเขตนานนํ้าไทยซ่ึงทรัพยากรสัตวน้ําลดนอยลงทุกวัน
จึงมีมากข้ึน  
 ดังนั้น รัฐบาลจึงไดมีมาตรการตางๆ ในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล 
และชวยเหลือชาวประมง โดยสรุปดังนี้ 
 1. การอนุรักษทรัพยากรจากอดีตถึงปจจุบัน รัฐบาลไดมีมาตรการในการอนุรักษ
ทรัพยากรประมงในทะเลตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงเปนมาตรการเกี่ยวกับการ
กําหนดฤดูทําการประมง กําหนดเขตทําการประมง กําหนดเคร่ืองมือประมงไมใหทําประมงใน
บริเวณบางแหง และหามจับสัตวน้ําบางชนิด ท้ังนี้ เพื่อรักษาสภาพส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ สงวน
พันธุสัตวน้ําในวัยออนและไขของสัตวน้ําไมใหถูกจับและถูกทําลายมากเกินควร ตลอดจนเพ่ือ
ปองกันการพิพาทกันเองระหวางชาวประมง 
 2. การลดตนทุนทําประมง สืบเนื่องมาจากปญหาการมีการทําประมงมากเกินไป และ
ราคาน้ํามันตลอดจนปจจัยการผลิตอยางอ่ืนมีราคาสูงข้ึน รัฐบาลจึงไดมีมาตรการชวยเหลือ
ชาวประมงเพ่ือใหสามารถประกอบอาชีพประมงตอไปได เชน หาแหลงเงินกูซ่ึงมีอัตราดอกเบี้ยต่ํา 
ยกเลิกภาษีสําหรับเคร่ืองยนตท่ีใชในการประมง ลดราคาน้ํามันดีเซลโดยหักสวนท่ีเปนตนทุน
การตลาดลิตรละ 20 สตางค ใหแกสหกรณประมงและกลุมเกษตรกรประมง พรอมกับจัดหาน้ํามัน
ดีเซลใหตามความตองการของกิจการประมงอยางเพียงพอ 
  1.3  การเพิ่มรายไดพรอมกับการลดตนทุนทําประมง รัฐบาลไดมีมาตรการชวยเหลือ  
เพิ่มรายไดใหแกชาวประมงโดยพยายามเพ่ิมส่ิงอํานวยความสะดวกดานตลาด เชน จัดสรางทาเทียบ
เรือเพิ่มข้ึน สรางหองเย็นเก็บปลาสดเพิ่มข้ึนเพื่อปองกันการเคล่ือนไหวของราคา ปรับปรุงการแปร
รูป การลําเลียงขนสงและการรักษา เพื่อใหปลาเปดและปลาผิวน้ําวัยออนท่ีปจจุบันไมไดใช เพื่อการ
บริโภคโดยตรง ใหสามารถเปนอาหารมนุษยได ท้ังนี้ เพื่อใหราคาท่ีชาวประมงไดรับสูงข้ึน สวน
                                                 

67 งานสถิติการประมง (น. 7). เลมเดิม. 
68 กฎหมายระหวางประเทศวาดวยทะเล (น. 4), โดย นาวาโท ถนอม เจริญลาภ, 2520, กรุงเทพฯ: 
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การชวยเหลือทางออม เชน ชดเชยภาษีคาเส่ือมราคาทรัพยสิน ภาษีคาซอมบํารุงสําหรับธุรกิจท่ี 
สงสินคาสัตวน้ําไปจําหนายตางประเทศ สงเสริมการสงออกสินคาสัตวน้ําไปจําหนายตางประเทศ
ใหมากข้ึน โดยกําหนดมาตรการในการรักษาระดับคุณภาพของสินคาสัตวน้ําใหอยูในมาตรฐาน
เดียวกัน และปองกันการตัดราคากันเองของผูสงออก ใหผูสงออกสัตวน้ําทุกรายเขาเปนสมาชิกของ
สมาคมผูคาสัตวน้ําไทย และเพื่อใหราคาปลาเปดซ่ึงชาวประมงจับไดเปนสวนใหญนั้นมีราคาไมต่ํา
กวากิโลกรัมละ 2.50 บาท รัฐบาลพยายามหาทางสงเสริมปลาปนโดยการลดภาษีปลาปนสงออก
และใหโรงงานปรับปรุงคุณภาพปลาปนเพื่อแขงขันกับตลาดตางประเทศได นอกจากนั้นยังสงเสริม
ใหมีการตั้งโรงงานแปรรูปสัตวน้ําใหมากข้ึน รวมท้ังการเรงรัดการคนควาทดลองผลิตภัณฑใหมๆ 
เพื่อขยายตลาดและสงเสริมใหมีการลงทุนในดานนี้ใหกวางขวางข้ึน 
 2. ปญหาเกี่ยวกับการขยายเศรษฐกิจจําเพาะ 200 ไมลทะเล ของประเทศเพ่ือนบาน 
รัฐบาลไทยไดมีการเจรจาตกลงลงทุนทําประมงรวมกับตางประเทศ เชน อินโดนีเซีย บังคลาเทศ 
เพ่ือเพิ่มปริมาณสัตวน้ําและขยายบริเวณทําประมงใหมีมากข้ึน ในปจจุบันมีการตั้งคณะผูแทนเพ่ือ
เจรจารวมมือทําประมงกับตางประเทศ ช่ือวา “คณะกรรมการการประมงระหวางประเทศ” ซ่ึงมี
ความรับผิดชอบในการขยายกิจการทําการประมงของไทยในนานนํ้าตางประเทศและแลกเปล่ียน
ความรูทางวิชาการกับตางประเทศ 
 ประเทศใดก็ตามท่ีประสบปญหาเกี่ยวกับการใชทรัพยากรประมง และจําเปนตองมีการ
จัดการทรัพยากรประมงใหไดผลอยางจริงจังนั้น ส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมไดก็คือจะตองทราบสาเหตุของ
ปญหาเสียกอนและดําเนินการแกไขดวยการกําหนดมาตรการตางๆ ในการจัดการท่ีเหมาะสม การ
แกปญหาท่ีผานมาของรัฐบาลนั้นอาจกลาวไดวาเปนการแกปญหาท่ีปลายเหตุและเปนการแกปญหา
ในระยะส้ัน ดังปรากฏชัดในการแกไขปญหาของการประมงทะเล เม่ือมีปญหาทรัพยากรเส่ือมโทรม
ทําใหชาวประมงเดือดรอน รัฐบาลตองการบรรเทาความเดือดรอนของชาวประมง จึงไดมีมาตรการ
ตางๆ ท้ังการลดตนทุนการทําประมงและการเพ่ิมรายไดดังท่ีกลาวมาแลว แมวาผลของการลด
ตนทุนหรือเพิ่มรายไดจะทําใหชาวประมงไดรับผลตอบแทนดีข้ึนและสามารถทําประมงไดตอไป 
ก็ตาม แตถาพิจารณาใหละเอียดแลวในท่ีสุดท่ีจะกลับเปนผลเสียตอทรัพยากรและชาวประมงเอง คือ
ทรัพยากรท่ีเส่ือมโทรมอยูแลวจะไมมีทางฟนตัวได ในขณะเดียวกันชาวประมงก็จะประสบกับ
ปญหาผลตอบแทนตํ่าเชนเดิมและตองใหรัฐบาลชวยเหลือตอไปอยางไมมีท่ีส้ินสุด มาตรการ
ชวยเหลือบางอยาง เชน การพยายามประกันราคาปลาเปด อาจเทากับเปนการเรงใหทรัพยากร
ประมงถูกทําลายเร็วข้ึนดวย สวนมาตรการในการอนุรักษทรัพยากร เชน การกําหนดฤดูทําการ
ประมง กําหนดเขตทําประมง และกําหนดเครื่องมือไมใหทําประมงในบริเวณบางแหงหรือหามจับ
สัตวน้ําบางชนิดนั้น แมจะเปนผลดีในการสงวนพันธุสัตวน้ํา แตอาจมีผลเสียทําใหเพิ่มความกดดัน
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แกชาวประมงพาณิชยบางกลุมท่ีไมสามารถทําประมงในฤดูหรือใชเคร่ืองมือบริเวณท่ีหามได  
จึงอาจตองยายบริเวณทําประมง ซ่ึงเปนไปไดวาทางออกคือจะกลับมาทําประมงในบริเวณชายฝง
และอาจเกิดการขัดแยงกับชาวประมงพื้นบานได 
 สําหรับปญหาบริเวณทําการประมงลดนอยลง เพราะผลจากการประกาศเขตเศรษฐกิจ
จําเพาะน้ัน แมวาประเทศไทยจะไดมีการเจรจาตกลงจะลงทุนรวมกับประเทศเพ่ือนบานแตในทาง
ปฏิบัติขอตกลงเง่ือนไขตางๆ นั้นยากท่ีจะสําเร็จไดในระยะเวลาส้ัน เพราะข้ันตอนตางๆ ของการ
ลงทุนทําประมงรวมกันเชน การตั้งบริษัทรวมลงทุน การสัญญาเชาเรือ การกําหนดราคาเรือ ราคา
สัตวน้ํา และการสงเสริมการลงทุน ตองผานความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของของประเทศ
คูสัญญามากมาย ดังน้ัน ความหวังท่ีจะหาแหลงประมงใหมท่ีทรัพยากรสัตวน้ํายังถูกใชไมเต็มท่ีนั้น
จึงคอนขางมืดมน หรือแมวาการเจรจาลงทุนทําประมงรวมกับประเทศอ่ืนจะประสบผลสําเร็จก็ไม
อาจหวังไดวาจะสามารถลงทุนรวมกันไดเปนการถาวร เพราะจะตองมีวันหนึ่งท่ีประเทศคูสัญญา
สามารถพัฒนาการทําประมงและพัฒนากองเรือประมงของตนเองได ในท่ีสุดเรือประมงของไทยก็
อาจตองกลับเขามาทําประมงในเขตนานน้ําของประเทศไทยตอไป 
 ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลของประเทศไทย จึงจําเปนตองพิจารณา
สาเหตุของปญหา ซ่ึงทราบแลววาทรัพยากรประมงเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีไมมีผูใดเปนเจาของ
โดยเฉพาะ เพราะฉะน้ันการตักตวงทรัพยากรมาใชประโยชนจึงเปนไปในลักษณะเพื่อผลประโยชน
สวนบุคคล ตราบใดท่ีการประมงยังเปดใหมีการเขาออกหรือขยายกําลังลงแรงประมงไดอยางเสรี 
การเกิดปญหาเนื่องจากการทําประมงมากเกินไปกับการลงทุนมากเกินความจําเปน (Over Fishing 
and Overcapitalisation) เปนส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมได การแกไขตองใชมาตรการท่ีเหมาะสมและตองไม
ทําใหชาวประมงถูกบังคับทางออมใหมีตนทุนในการทําประมงสูงข้ึนเกินความจําเปน ตัวอยางเชน 
มาตรการกําหนดระยะเวลาทําประมงจาก 12 เดือน ลดลงเปน 6 เดือน เปนตน (เม่ือระยะเวลาทํา
ประมงเหลือเพียง 6 เดือน ชาวประมงอาจลงทุนติดต้ังอุปกรณทันสมัยตางๆ เพ่ือจับสัตวน้ําใหมาก
ท่ีสุดและเร็วท่ีสุดสวนระยะเวลาอีก 6 เดือน ท่ีไมไดทําประมง เรือและปจจัยการผลิตอ่ืนๆ ถูกท้ิงไว
เฉย ๆ) ดังนั้น ในสภาพปญหาในปจจุบันมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุด คือการลดจํานวนเรืออวนลาก 
เพื่อใหทรัพยากรฟนตัวและชาวประมงที่ยังทําประมงอวนลากอยูตอไปไดรับผลตอบแทนท่ี
เหมาะสม และในสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยซ่ึงมีปญหาการวางงาน การขาด
ดุลการชําระเงิน ควรลดจํานวนเรือใหถึงระดับ การลดจํานวนเรือประมงสามารถใชการจํากัด
จํานวนอาชญาบัตร (License Limitatior) เปนเคร่ืองมืออาชญาบัตรท่ีออกใหชาวประมงอาจเปน
ประเภทท่ีโอนใหผูอ่ืนไมได เม่ือผูท่ีถืออาชญาบัตรเลิกทําประมงก็เทากับเปนการถอนอาชญาบัตรทํา
ประมงอวนลากทันที รัฐบาลอาจชวยเรงการลดจํานวนเรือโดยตั้งกองทุนซื้อเรือประมงจากผูท่ี

DPU



   67

ตองการเลิกอาชีพทําประมง (Bay-Back) เรือท่ีซ้ืออาจนําไปประมูลขายตอไปในอุตสาหกรรมอ่ืนๆ 
เชน ขนสง ทองเท่ียว ขุดแร เปนตน พรอมกับพิจารณาเพิ่มคาอาชญาบัตรใหสูงข้ึน เพราะผูท่ียังทํา
ประมงอยูจะไดรับผลประโยชนเต็มท่ีจากการใชทรัพยากรโดยตรงนอกจากนั้นรัฐบาลอาจกําหนด
กฎเกณฑอ่ืนๆ ใหมีการลดจํานวนเรืออยางรวดเร็ว เชน การออกอาชญาบัตร 2 ประเภท ประเภท
แรกมีสิทธิทําประมงอวนลากตลอดไป อีกประเภทอาจใหทําอยูไดภายในระยะเวลากําหนด แต
เง่ือนไขของการแบงประเภทอาชญาบัตรจะตองศึกษาโดยละเอียดเพ่ือใหเกิดความยุติธรรมท่ีสุด 
การดําเนินการลดจํานวนเรืออวนลากนั้น รัฐบาลตองหาทางสงเสริมหรือพัฒนาอาชีพอ่ืนๆ เชน การ
เพาะเล้ียงสัตวน้ําชายฝงเพื่อใหชาวประมงท่ีออกจากการประมงอวนลากมีงานทํา และอาจมีการ
จัดสรรเงินทุนจํานวนหนึ่งใหชาวประมงอวนลากท่ีจะเปล่ียนอาชีพกูโดยมีเง่ือนไขนอยท่ีสุด วงเงิน
ท่ีจะใหกูสวนหนึ่งอาจไดมาจากเงินคาอาชญาบัตรท่ีเก็บเพิ่มข้ึน เปนการโอนเงินจากผูไดประโยชน
จากการใชทรัพยากรมาชวยเหลือผูเสียประโยชนจากการเลิกใชทรัพยากรนั้น (เงินคาอาชญาบัตร
อาจเขากองทุนซ้ือเรือคืน แตในระยะตอไปควรนํามาใชในลักษณะท่ีจะใหประโยชนแกประชาชน 
ผูเปนเจาของทรัพยากร) และเม่ือมีการลดจํานวนเรือประมงอวนลากก็ตองมีการกําหนดขนาดตา
อวนกนถุง เพื่อใชจับสัตวน้ําขนาดท่ีสมควรดวย การลดจํานวนเรืออวนลากหากประสบผลสําเร็จ  
ก็จะไมทําใหชาวประมงมีความกดดันจากมาตรการอนุรักษทรัพยากร ซ่ึงรัฐบาลประกาศใชอยูใน
ปจจุบันอีกตอไป69ควบคูไปกับการลดจํานวนเรือประมงอวนลาก จําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตอง
ควบคุมจํานวนเรือประมงท่ีจับปลาผิวน้ําไมใหเพิ่มข้ึนไดอีก เพราะถาไมมีการควบคุมแลว 
ชาวประมงท่ีออกจากการทําประมงอวนลาก อาจยายเขามาทําการประมงปลาผิวน้ําซ่ึงมีปริมาณการ
จับถึงศักยการผลิตสูงสุดอยูแลว อันจะทําใหรายไดของชาวประมงท่ีจบัปลาผิวน้ําตํ่าลง นอกจากนั้น
เม่ือชาวประมงอวนลากท่ีเหลือมีรายไดเพิ่มข้ึน อาจมีความตองการเปล่ียนแปลง ปรับปรุง ซ้ือ
อุปกรณเคร่ืองมือทําประมงตางๆ เพิ่มข้ึน อันจะทําใหราคาปจจัยเหลานี้สูงข้ึน ชาวประมงปลาผิวน้ํา
ซ่ึงมีรายไดต่ําลงอาจไมสามารถแขงขันเพื่อซ้ืออุปกรณทําประมงตางๆ ได ปญหาดังกลาวถาปลอย
ใหเกิดข้ึนแลวรัฐบาลจะตองตามแกไขตอไปโดยไมมีท่ีส้ินสุด 
 อยางไรก็ตามเพื่อใหมาตรการตางๆ ท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงใชไดอยางมี
ประสิทธิภาพจึงจําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายขอบังคับ ระเบียบตางๆ ใหเหมาะสมกับ
สถานการณปจจุบันและทันกับสถานการณในอนาคตดวย 
 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว มุงจะแกปญหาเรงดวนท่ีเกิดข้ึน
ในอุตสาหกรรมประมง เพ่ือใหการนําทรัพยากรประมงขึ้นมาใชเหมาะสมกับกําลังผลิตของแหลง 
 
                                                 

69 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 329). เลมเดิม. 
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ประมงและใหไดรับประโยชนจากทรัพยากรประมงตลอดจนมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ี
เหมาะสม แตการจะพัฒนาการประมงของประเทศใหเจริญกาวหนาข้ึนนั้นจะตองพัฒนาเปนระบบ 
ตั้งแตการหาแหลงทรัพยากร การทําประมง การตลาด การบริโภค การใชประโยชนจากสัตวน้ํา 
ตลอดจนการพัฒนาความรู ความสามารถของนักวิชาการท่ีเกี่ยวของ และใหความรูชาวประมงและ
ประชาชนท่ัวไปใหตระหนักถึงความสําคัญของการอนุรักษ รูจักบํารุงรักษาและการใชประโยชน
จากทรัพยากรอยางยั่งยืน ตลอดการสรางการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมงรวมกัน
ระหวางเจาหนาท่ีของรัฐ ประชาชนและชุมชน เพ่ือใหเกิดความรวมมือในการระดมพลังคนจากทุก
ฝายท่ีเกี่ยวของในสังคม 
 กลาวโดยสรุป ประเทศไทยเปนประเทศหนึ่งท่ีประสบปญหาเกี่ยวกับการใชทรัพยากร
ทางทะเล เชนเดียวกับหลายประเทศที่มีการพัฒนาการประมงและมีการเพิ่มของประชากรอยาง
รวดเร็ว ปญหาท่ีตองการการแกไขอยางเรงดวนในปจจุบัน คือปญหาการมีการทําประมงมากเกินไป
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาวไทย ซ่ึงกอใหเกิดท้ังความสูญเสียทางดานทรัพยากรประมงและความ
สูญเสียทางดานเศรษฐกิจ 
 การพัฒนาการประมงอวนลากอยางรวดเร็วและปราศจากการควบคุมใดๆ นั้น ทําให
เกิดปญหาท้ังในดานการอนุรักษทรัพยากร และการจัดสรรปจจัยการผลิตตางๆ ใหไดประโยชนทาง
เศรษฐกิจสูงสุด การที่เคร่ืองมืออวนลากจับสัตวน้ําหนาดินไดปริมาณมากทําใหชาวประมงมีรายได
สูงเปนเหตุใหจํานวนเรือประมงเหลานี้เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว และมีผลใหกําลังลงแรงประมงมากเกิน
กวาระดับท่ีจะทําใหปริมาณสัตวน้ําท่ีจับไดอยูในระดับศักยการผลิตสูงสุด ปรากฏวาความอุดม
สมบูรณของประชากรสัตวน้ําลดลงเร่ือยๆ และสัตวน้ําตัวออนเจริญเติบโตไมทันกับการเพิ่มข้ึนของ
จํานวนเรือและถูกจับกอนถึงขนาดท่ีสมควร ในขณะเดียวกับท่ีราคาปจจัยการผลิตในการทําประมง
สูงข้ึนและประเทศไทยไดรับความกดดันจากการประกาศเขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศเพ่ือน
บาน ทําใหบริเวณทําประมงท่ีเคยเปนทะเลหลวงกลายเปนนานนํ้าอาณาเขต ซ่ึงมีผลใหปริมาณสัตว
น้ําท่ีจับไดโดยเรือประมงไทยลดนอยลงอีก จึงปรากฏวาชาวประมงอวนลากสวนใหญประสบภาวะ
ขาดทุน การประกอบกิจการท่ีขาดทุนจะเปนแรงผลักใหผูประกอบกิจการออกจากอุตสาหกรรม
ประมงอวนลากไปเองน้ันคอนขางยาก เพราะปจจัยการผลิตในทางประมงเคล่ือนยายยาก ดังนั้น 
รัฐบาลตองมีมาตรการบางอยางเพื่อปองกันไมใหปญหาดังกลาวทวีความรุนแรงข้ึนอีกในอนาคต 
นั่นคือรัฐจําเปนตองเขาแทรกแซงและใหมีการเลิกระบบแขงขันเสรีในอุตสาหกรรมประมง 
อวนลาก การควบคุมจํานวนเรือประมงใหอยูในระดับเดิมในระยะส้ัน และการลดจํานวนเรืออวน
ลากในระยะยาวเปนมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุดแตจะตองอาศัยการเปล่ียนแปลงหลายอยาง รวมทั้ง
การปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการประมงรวมท้ังกฎขอบังคับระเบียบใหทันกับสถานการณ
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ในปจจุบันและอนาคต การเปล่ียนแปลงดังกลาวไมใชไมเคยปรากฏมากอน ในประเทศท่ีมีการ
พัฒนาการประมงเชนประเทศแคนาดาก็ไดมีประสบการณในการลดจํานวนเรือประมงมาแลว และ
กวาจะประสบผลสําเร็จไดก็ตองอาศัยระยะเวลานับสิบป และสภาพของปญหาท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน
นั้นจะไมมีการจัดการทรัพยากรประมงวิธีใดท่ีใหผลดีท่ีสุดแกทุกฝายท่ีเกี่ยวของเพราะการ
เปล่ียนแปลงใดๆ จากส่ิงท่ีเคยเปนอยูนั้น ยอมเปนท่ีแนนอนวาจะตองมีผูรับประโยชนและผูเสีย
ประโยชน การมีมาตรการลดจํานวนเรืออวนลากก็เชนกัน ผูไดรับประโยชนในระยะยาวคือผูท่ีมี
โอกาสท่ีจะทําประมงอยูตอไปโดยมีผูแขงขันลดลง และผูเสียประโยชนก็คือผูท่ีตองเลิกอาชีพ
ประมงอวนลากหันไปทําประมงชนิดอ่ืน ซ่ึงในระยะตนอาจเกิดความขัดแยงบาง จึงเปนหนาท่ีของ
รัฐบาลท่ีจะตองช้ีแจงใหชาวประมงเขาใจถึงความจําเปนในการรักษาผลประโยชนของสวนรวม
และชวยเหลือจัดหาและพัฒนาอาชีพใหมใหกับชาวประมงกลุมดังกลาว ใหมีความรูสึกวา อาชีพ
ใหมจะใหความแนนอนในรายไดมากกวาการจะประกอบอาชีพประมงอวนลากตอไป ส่ิงท่ีสําคัญ
คือการจะใหชาวประมงผูใดดําเนินกิจการอยูตอไป หรือจะใหหันไปประกอบอาชีพอ่ืนนั้นจะตอง
พิจารณาดวยความละเอียดรอบคอบ ใหชาวประมงผูท่ีตองออกไปจากอุตสาหกรรมน้ีมีความรูสึกวา
รัฐบาลทําดวยความยุติธรรมและจริงใจท่ีจะแกสถานการณในปจจุบันเพื่อใหทรัพยากรประมงปลา
หนาดินไดถูกใชประโยชนไดตลอดไป 
 นอกจากการลดจํานวนเรือประมงอวนลากแลว จะตองมีการควบคุมการประมงปลา 
ผิวน้ําไมใหมีการเพิ่มจํานวนเรือประมงท่ีจับปลาผิวน้ําไดอีก มิฉะนั้นแลวปญหาการใชทรัพยากร
ประมงปลาผิวน้ําก็จะเกิดข้ึนเชนท่ีเกิดมาแลวกับทรัพยากรประมงปลาหนาดิน 
 อยางไรก็ตาม วัตถุประสงคข้ันสุดทายของการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล
ก็เพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน ดังนั้น การสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการ
จัดการทรัพยากรประมงท้ังระบบจึงเปนส่ิงจําเปนอยางยิ่ง การใชมาตรการตางๆ เพื่อพัฒนา
ทรัพยากรประมงนั้นยอมมีท้ังมาตรการสงเสริม อนุรักษ ตลอดจนการควบคุม ส่ิงเหลานี้จะประสบ
ผลสําเร็จเม่ือไดรับความรวมมือจากผูท่ีเกี่ยวของทุกฝายท้ังภาครัฐบาลและเอกชน ดังนั้นปจจัย
สําคัญท่ีสุดในการพัฒนาทรัพยากรประมงไมใชทรัพยากรประมงโดยตรงแตเปนทรัพยากร “คน”  
ท่ีเปนผูใชทรัพยากรประมง ทรัพยากรชนิดหลังนี้ ไมใชเพียงแตมีความรูความสามารถเทานั้น แต
จะตองมีวินัย มีความซ่ือตรงและเคารพสิทธิของผูอ่ืน และท่ีขาดไมไดก็คือ ตองมีความอดทน รูจัก
เสียสละ และมีจิตสาธารณะ คุณสมบัติเหลานี้จึงสามารถทําใหการพัฒนาการประมงดังกลาว
ประสบผลสําเร็จและนําความเจริญมาสูประเทศชาติได 
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บทที่ 3 
หลักการทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา

ประมงทางทะเลของประเทศไทย และตางประเทศ  
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ใหมีประสิทธิภาพ
นั้น สวนหนึ่งตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายเนื่องจากมาตรการตางๆ ท่ีกําหนดข้ึน
เพื่อใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล เปนมาตรการท่ีกระทบถึงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน การท่ีฝายปกครองจะใชอํานาจในลักษณะดังกลาวตองมีกฎหมายใหอํานาจไว และจะใช
อํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดมิได กฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําการประมงทางทะเลมีหลายฉบับ และมีหลายหนวยงานที่มีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว 
 
3.1  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล
ของประเทศไทย 
 3.1.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ท่ีผานมารัฐจะเปน
ผูใชอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากร แตเพียงฝายเดียว ผลจากการใชอํานาจของรัฐดังกลาว
กอใหเกิดความไมเปนธรรมในการจัดสรร การใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
จึงตองปรับเปล่ียนอํานาจใหชุมชนและประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดการ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับท่ีมีบทบัญญัติคุมครองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนมากท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมา การคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดังกลาว ยังหมายความ
รวมถึง สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมดวย 
รัฐธรรมนูญรัฐแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นี้ ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับสีเขียว 
เพราะเหตุวาเปนฉบับแรกท่ีมีบทบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวมในทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมไวอยางชัดแจง ตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได
บัญญัติเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพดานส่ิงแวดลอมไวอยางกวางขวาง โดยบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไวในมาตรา 66 วา บุคคลยอมมี
สิทธิอนุรักษและมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากร 
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ธรรมชาติส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน1 และไดรับรอง
สิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในเร่ืองดังกลาว ไวในมาตรา 67 ซ่ึงบัญญัติวา สิทธิ
ของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษาและการไดประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครองสงเสริม และรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในส่ิงแวดลอมท่ีจะไมกอใหเกิด
อันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน ยอมไดรับความคุมครองตามความ
เหมาะสม  
  การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงท้ัง
ทางดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษาและ
ประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมท้ังไดใหองคการอิสระ 
ซ่ึงประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานส่ิงแวดลอมและสุขภาพ และสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัด
การศึกษาดานส่ิงแวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบกอนมี
การดําเนินการดังกลาว 
  สิทธิของชุมชนท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถ่ิน หรือองคการอื่นของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล เพื่อใหปฏิบัติหนาท่ีตามบทบัญญัตินี้ ยอมไดรับ
ความคุมครอง2นอกจากนี้ในมาตรา 57 วรรคสอง ยังไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิในขอมูล
ขาวสารโดยกําหนดวา การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืน
อสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในท่ีดิน และการออกกฎท่ีอาจมี
ผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนอยางท่ัวถึงกอนดําเนินการ3 
  นอกจากรัฐธรรมนูญจะกําหนดคุมครองสิทธิใหกับประชาชนแลว ยังไดกําหนดหนาท่ี
ใหแกประชาชนและรัฐในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมดวย ซ่ึงหนาท่ีของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญเปนหนาท่ีท่ีไมมีสภาพบังคับ จึงเปนการกําหนดหนาท่ีไวเปนหลักการ
ใหญๆ สวนรายละเอียดปลีกยอยของหนาท่ี รวมถึงสภาพบังคับจะมีกฎหมายบัญญัติเปนรายละเอียด
อีกคร้ังหนึ่ง ความจําเปนท่ีรัฐธรรมนูญตองมีบทบัญญัติหนาท่ีของประชาชนไวก็เพราะรัฐธรรมนูญ
ไดบัญญัติใหสิทธิและเสรีภาพบางประการไวก็ตองกําหนดใหประชาชนมีหนาท่ีบางประการเปน

                                                 
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 60. 
2  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 67. 
3  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 57. 
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ของคูกันไปเสมอ และหนาท่ีของประชาชนตามรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวของกับการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไดถูกบัญญัติไวในมาตรา 73 วา บุคคลมีหนาท่ีในการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และนอกจากน้ียังไดกําหนดหนาท่ี
ของรัฐไวในมาตรา 85 วา รัฐจะตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม ดังนี้ 
 1. กําหนดหลักเกณฑการใชท่ีดินใหครอบคลุมท่ัวประเทศ โดยใหคํานึงถึงความ
สอดคลองกับสภาพแวดลอมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ํา วิถีชีวิตของชุมชนทองถ่ิน และการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ และกําหนดมาตรฐานการใชท่ีดินอยางยั่งยืน โดย
ตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบจากหลักเกณฑการใชท่ีดินนั้นมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจดวย  
 2. กระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิ
หรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืน รวมท้ังจัดหา
แหลงน้ําเพื่อใหเกษตรกรมีน้ําใชอยางเพียงพอและเหมาะสมแกการเกษตร 
 3. จัดใหมีการวางผังเมือง พัฒนา และดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เพื่อประโยชนในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน 
 4. จัดใหมีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอยางเปน
ระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวมท้ังตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษา และ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล 
 5. สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพส่ิงแวดลอมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน
ตลอดจนควบคุมและกําจัดมลพิษท่ีมีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน โดยประชาชน ชุมชนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองมีสวนรวมในการ
กําหนดแนวทางการดําเนินงาน 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีการกําหนดหลักการคุมครอง
สิทธิของประชาชนในทรัพยากรธรรมชาติ โดยใหรัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีสําคัญคือ รัฐตองดําเนินการ
จัดใหมีแผนบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชน
ตอสวนรวม ท้ังใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากร 
ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล และไดคํานึงถึงสิทธิของประชาชนในการมี
สวนรวมในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยกําหนดเปนแนวนโยบาย
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พื้นฐานแหงรัฐดานการมีสวนรวมของประชาชน ไวในมาตรา 87 วา รัฐตองดําเนินการตามแนว 
นโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงสรุปไดดังนี้ 
 1. สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ และสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
 2. สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง 
การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมท้ังการจัดทําบริการสาธารณะ 
 3. สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐทุกระดับ ในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน4 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดใหความสําคัญกับการมี 
สวนรวมของประชาชน เพราะเห็นวา การมีสวนรวมของประชาชนในการพิทักษรักษาทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอมนั้นเปนสวนหนึ่งของบทบาทของประชาชนในกระบวนการของการ
พัฒนา กลาวคือ การมีสวนรวมดวยการเขารวมอยางกระตือรือรน มีพลังของประชาชนใน
กระบวนการตัดสินใจ เพ่ือกําหนดเปาหมายของสังคมและการจัดการทรัพยากรใหบรรลุเปาหมาย 
และปฏิบัติตามแผนการหรือโครงการตางๆ ดวยความสมัครใจ ถือเปนการใหสิทธิแกประชาชนท่ี
จะมีโอกาสไดเขารวมในโครงการหรือกิจกรรมที่ รัฐหรือเอกชนเปนเจาของโครงการหรือ
ผูรับผิดชอบโครงการโดยความยินยอมของพวกเขาเหลานั้นเอง แตอยางไรก็ดีการใหสิทธิแก
ประชาชนในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเร่ืองใดตองมีกฎหมายใหการ
รับรองสิทธิดังกลาวนี้ดวย 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติหลักการดังท่ีกลาวมา
ขางตนไวในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ เพื่อใหรัฐตองกระทําตาม ซ่ึงแตเดิมนั้นแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐไมใชขอบังคับ แตเปนเพียงแตขอแนะนําซ่ึงบัญญัติไวเสมอวา บทบัญญัติในหมวดนี้
มีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและกําหนดนโยบายและไมเกิดสิทธิในการฟองรอง
รัฐ รัฐสภา หรือรัฐบาล ในกรณีท่ีไมปฏิบัติตามแนวนโยบายนี้ แตในปจจุบันตองการใหรัฐถือ
ปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงใชคําวา “ตองดําเนินการ” อันเปนการบังคับใหรัฐตอง
ดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ถือเปนการสรางกลไกใหรัฐบาลตองรับผิดตอรัฐสภาดวย 
 3.1.2  กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 1)  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  

                                                 
4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 87. 
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            ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติวาดวยการประมง ตั้งแตป พ.ศ. 2490 และไดมีการแกไข
เพิ่มเติมอยูสองคร้ัง ไดแก พระราชบัญญัติการประมง (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติการ
ประมง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2528 ซ่ึงแยกพิจารณารายละเอียดได ดังน้ี  
 (1) องคกรท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมง 
 ในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.  
2490 นั้น มีกรมประมงเปนองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการจัดการทรัพยากรประมง
ตามท่ีกฎหมายดังกลาวกําหนดไวโดยอยูภายใตการกํากับดูแลและบังคับบัญชาของกระทรวงเกษตร
และสหกรณ และมีอํานาจหนาท่ีท่ีเกี่ยวของกับการประมงท้ังระบบ ไดแก การศึกษา วิจัย คนควา 
และทําการทดลองเกี่ยวกับการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา การบํารุงพันธุสัตวน้ํา การรวบรวมขอมูลสถิติและ
ความรูเกี่ยวกับการประมง การอนุรักษชลสมบัติ การพัฒนาเคร่ืองมือและอุปกรณในการทําประมง 
ผลิตภัณฑสัตวน้ํา การสํารวจแหลงทําประมง รวมทั้งการสงเสริมและเผยแพรการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา 
การอนุรักษสัตวน้ํา และรวมถึงการควบคุมกิจการประมงใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
และสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐ5 

 ในปจจุบันกรมประมงไดมีการแบงสวนราชการออกเปนหนวยงานภายในตาม
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ดังตอไปนี้ คือ6 
 1) ราชการบริหารสวนกลาง 
  1. สํานักงานเลขานุการกรม 
  2. กองการเจาหนาท่ี 
  3. กองคลัง 
  4. กองตรวจสอบรับรองมาตรฐานคุณภาพสัตวน้ําและผลิตภัณฑสัตวน้ํา 
  5. กองประมงตางประเทศ 
  6. กองแผนงาน 
  7. กองพัฒนาอุตสาหกรรมสัตวน้ํา 
  8. ศูนยสารสนเทศ 
  9. สถาบันวิจัยและพัฒนาพนัธุกรรมสัตวน้ํา 
  10. สํานักบริหารจดัการดานการประมง 
  11. สํานักพัฒนาและถายทอดเทคโนโลยีการประมง 
  12. สํานักวิจยัและพัฒนาประมงชายฝง 
                                                 

5  กฎกระทรวงแบงสวนราชการ กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ขอ 1. 
6  กฎกระทรวงแบงสวนราชการ กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ขอ 2. 
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  13. สํานักวิจยัและพัฒนาประมงทะเล 
  14. สํานักวิจยัและพัฒนาประมงน้ําจืด 
 2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก สํานักงานประมงจังหวัด  
 โดยท่ีแตเดิมนั้นสํานักงานประมงจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลและ
สนับสนุนการปฏิบัติงานของสํานักงานประมงอําเภอ แตเนื่องจากปจจุบันสํานักงานประมงอําเภอ
ไดถูกยกเลิกไปแลว การแบงสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกรมประมงจึงมีเพียงสํานักงาน
ประมงจังหวัดเทานั้น โดยมีอํานาจหนาท่ีศึกษาวิเคราะหและประเมินเทคโนโลยีทางการประมงทุก
สาขาเพ่ือสนับสนุนใหเกิดธุรกิจและอาชีพการประมงท่ีเหมาะสมในเขตจังหวัดและกํากับใหธุรกิจ
และอาชีพการประมงดังกลาวเปนไปตามกฎหมายระเบียบ ขอตกลงและมาตรฐานท่ีกําหนด 
ดําเนินการเกี่ยวกับการควบคุม กํากับ ดูแล ดานการเพาะเล้ียงสัตวน้ําและการทําการประมงให
เปนไปตามกฎหมายวาดวยการประมงและกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังการใหความรูและ
ถายทอดเทคโนโลยีอยางถูกตองตามหลักวิชาการและการใหบริการทางวิชาการท่ีเกี่ยวของ  
 จากการท่ีกฎหมายบัญญัติใหองคกรของรัฐดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการ
ทรัพยากรประมงนั้น การดําเนินการจะเกิดข้ึนไมไดหากขาดบุคลากรหรือเจาหนาท่ีในการ
ปฏิบัติการ กฎหมายจึงไดกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํานาจแตงตั้ง
พนักงานเจาหนาท่ีไว4 ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดใหคําจํากัดความคําวา 
“พนักงานเจาหนาท่ี” ไววา ขาหลวงประจําจังหวัดและนายอําเภอทองท่ี พนักงานประมง และผูท่ี
รัฐมนตรีแตงต้ังใหมีหนาท่ีดําเนินงานตามพระราชบัญญัตินี้7 ซ่ึงคําจํากัดความนี้มิไดใหความหมาย
ของคําวา “พนักงานเจาหนาท่ี” เพียงแตบอกวาพนักงานเจาหนาท่ีหมายถึงใครบาง แตก็พอสรุป
ความไดวา พนักงานเจาหนาท่ี หมายถึง ผูมีอํานาจหนาท่ีปฏิบัติงานใหเปนไปตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายโดยสามารถแบงประเภทของพนักงานเจาหนาท่ีในกรณีนี้ได 2 ประเภทใหญๆ ไดแก8 
 1.  พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดข้ึนมาโดยเฉพาะ ไดแก 
        1.1  ผูวาราชการจังหวัด 
         1.2  นายอําเภอทองท่ี 
         1.3  พนักงานประมง 
 

                                                 
7  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 4 (16). 
8 พนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติการประมง พุทธศักราช 2490 (น. 2), โดย ถาวร ทองยอย, 

2541, เอกสารวิชาการ ฉบับที่ 3/2541, กรุงเทพฯ : สํานักตรวจราชการกรมประมง. 
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 สําหรับคําวา “พนักงานประมง” ท่ีปรากฏในมาตรา 4 (16) ของพระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของพนักงานเจาหนาท่ีนอกจากผูวาราชการจังหวัดและ
นายอําเภอทองท่ีนั้น เนื่องจากกอนหนาท่ีระบบราชการไทยจะมาใชระบบจําแนกตําแหนงตาม   
สายงานในปจจุบัน ขาราชการกรมประมงในสายงานจะมีช่ือในตําแหนงเรียกวา “พนักงานประมง” 
แทบท้ังส้ิน จากน้ันจึงจะตามดวยช้ันท่ีลดหล่ันกันไป เชน พนักงานประมงเอก พนักงานประมงตรี
หรือพนักงานประมงจัตวา สวนช้ันไหนจะอยู ในสายงานบริหารใดก็จะมีตําแหนงในสายงาน
บริหารกํากับอีกทีหนึ่ง เชน หัวหนากอง พนักงานบริหารประมงเอก ประมงจังหวัด พนักงาน
บริหารประมงโท ประมงอําเภอ พนักงานบริหารประมงตรีหรือจัตวา ดังนั้น คําวา “พนักงาน
ประมง” นอกจากจะเปนคําในกฎหมายแลวยังเปนคําใชเรียกช่ือตําแหนงในสายงานของกรมประมง
อีกดวย แตหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงในป พ.ศ.2551 แลว การกําหนดใหเรียกช่ือในสายงานของ
กรมประมงจึงเปล่ียนไป ทําใหเกิดตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนเปนจํานวนมาก เชน นักวิชาการ
ประมง  เจาพนักงานประมง เปนตน ในขณะท่ีตําแหนง “พนักงานประมง” นั้น กลับไมมีการใชอีก
ในระบบ  ทําใหปจจุบันตําแหนงของขาราชการกรมประมงในทุกตําแหนง  จึงมิไดช่ือวาเป น  
พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีไดกําหนดไวในกฎหมายประมงอีกตอไป 
 2.  พนักงานเจาหนาท่ีท่ีรัฐมนตรีแตงต้ัง 
 สําหรับขาราชการของกรมประมงหรือหนวยงานอ่ืน ท่ีในตําแหนงสายงานมิไดช่ือวา 
เปน “พนักงานประมง” โดยปกติจะมิไดเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมาย ดังนั้น หากรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงเกษตรและสหกรณเห็นสมควรก็อาจจะทําการแตงต้ังใหเปนพนักงาน เจาหนาท่ีได
โดยการแตงตั้งนั้นไมเฉพาะเจาะจงวาจะตองเปนขาราชการและไดรับประโยชนตอบแทนจากรัฐ
หรือไม หลักสําคัญอยูท่ีการแตงต้ังนั้นกระทําภายใตกรอบของกฎหมายท่ีใหอํานาจและชอบดวยกฎ
หมายหรือไมเทานั้น ฉะนั้น แมจะเปนลูกจางประจําหรือลูกจางช่ัวคราวของรัฐถาไดรับการแตงต้ัง
ตามมาตรา 4 (16) แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แลว ก็ถือไดวาเปน พนักงานเจาหนาท่ี
ตามกฎหมายนี้9  ซ่ึงเม่ือถือไดวาเปน “พนักงานเจาหนาท่ี” ตามกฎหมาย แลวก็ยอมมีอํานาจหนาท่ี
และไดรับความคุมครองตามกฎหมาย  
 (1) มาตรการทางกฎหมายในการจัดการทรัพยากรประมง 
 จากการศึกษาถึงมาตรการในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันพบวามีมาตรการในการจัดการ
และอนุรักษทรัพยากรประมง ดังตอไปนี้ 
 
                                                 

9  คําพิพากษาฎีกาที่ 1736/2523 
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  1) สิทธิการทําประมงตามประเภทท่ีจับสัตวน้ํา 
 ทรัพยากรประมงถือวาเปนสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีพลเมืองมีสิทธิใชรวมกันตาม
ความในประมวลกฎมายแพงและพาณิชย10 โดยท่ีพระราชบัญญัติการประมงนั้นไดกําหนดสิทธิการ
ทําประมงแกประชาชนตามประเภทของท่ีจับสัตวน้ํา โดยความหมายของ “ท่ีจับสัตวน้ํา” นั้น
กฎหมายไดระบุไวตามมาตรา 4 (5) แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหความหมาย
วา เปนท่ีซ่ึงมีน้ําขังหรือไหล เชน แมน้ํา ลําคลอง หนอง บึง บอ เปนตน และหาดท้ังปวงบรรดาซ่ึง
เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน รวมท้ังปาไมและพ้ืนดินซ่ึงทวมในฤดูน้ําไมวาจะเปนท่ีสาธารณ
สมบัติของแผนดินหรือท่ีอันบุคคลถือกรรมสิทธ์ิ และภายในเขตนานน้ําไทยหรือนานน้ําอ่ืนใด ซ่ึง
ประเทศไทยใชอยูหรือมีสิทธิท่ีจะใชตอไปในการทําประมง โดยท่ีนานน้ําเหล านั้นปรากฎ
โดยท่ัวไปวามีขอบเขตตามกฎหมายทองถ่ินหรือธรรมเนียมประเพณี หรือตามกฎหมายระหวาง
ประเทศ หรือตามสนธิสัญญาหรือดวยประการใด11  
  2)  มาตรการบริหารจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายปกครองและฝายนิติบัญญัติ 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากร
ประมง โดยบัญญัติใหผู มีอํานาจในการจัดการคือ รัฐ ซ่ึงกรมประมงเปนหนวยงานหลักของรัฐท่ี
รับผิดชอบและมีมาตรการในการจัดการหลายประการ มาตรการหลักท่ีใชในการจัดการทรัพยากร
ประมงท่ีสําคัญตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 นั้น มีท้ังมาตรการของฝาย
ปกครองและมาตรการท่ีกําหนดโดยฝายนิติบัญญัติ โดยสามารถแยกพิจารณาในแตละมาตรการได
ดังตอไปนี้คือ 
 มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายปกครอง 
 1.  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตามมาตรา 32 
  มาตรา 32 ระบุวา รัฐมนตรีหรือขาหลวงประจําจังหวัดโดยอนุมัติรัฐมนตรีเฉพาะภายใน
เขตทองท่ีของตน มีอํานาจประกาศกําหนดไดดังตอไปนี้ 
                                                 

10 มาตรา 1304 “สาธารณสมบัติของแผนดินน้ัน รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดินซึ่งใชเพ่ือสาธารณ 
ประโยชน หรือสงวนไวเพ่ือประโยชนรวมกัน เชน 

   1. ที่รกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอื่น 
ตามกฎหมายท่ีดิน 

   2. ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกันเปนตนวา ที่ชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ 
   3. ทรัพยสินใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอม และโรงทหาร สํานักราชการ 

บานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ” 
11 คําอธิบายพระราชบัญญัติการประมง พุทธศักราช 2490 (น. 67), โดย อํานวย แทนทอง, 2528, 

กรุงเทพฯ: คณะประมง มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร. 
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  1.1 กําหนดขนาดตาและระยะชองเคร่ืองมือทําการประมงทุกชนิด กําหนดขนาด
ชนิด จํานวน และสวนประกอบของเคร่ืองมือทําการประมงท่ีอนุญาตใหใชจับสัตวน้ํา 
  1.2 กําหนดมิใหใชเคร่ืองมือทําการประมงอยางหนึ่งอยางใด ในท่ีจับสัตวน้ําโดย
เด็ดขาด 
  1.3 กําหนดระยะท่ีตั้งของเคร่ืองมือประจําท่ีใหหางกันเพียงใด 
  1.4 กําหนดวิธีใชเคร่ืองทําการประมงชนิดตางๆ 
  1.5 กําหนดฤดูท่ีมีไขและวางไขเล้ียงลูก กําหนดเคร่ืองมือท่ีใหใชและกําหนดวิธี 
ทําการประมงในท่ีจับสัตวน้ําใดๆ ในฤดูดังกลาว 
  1.6 กําหนดชนิด ขนาดและจํานวนอยางสูงของสัตวน้ําท่ีอนุญาตใหทําการประมง 
  1.7 กําหนดมิใหทําการประมงชนิดหนึ่งชนิดใดโดยเด็ดขาด  
 การใหอํานาจของฝายปกครองในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงกับรัฐมนตรี และ
ผูวาราชการจังหวัดนั้นก็เพื่อความคลองตัวและยืดหยุ นในการออกกฎเกณฑ ระเบียบ ขอบังคับ                   
ตาง ๆ เกี่ยวกับเคร่ืองมือการทําประมง หรือการทําประมงในลักษณะตางๆ ไดอยางเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพในแต ละพื้นท่ีโดยมีวิธีการออกมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตาม
บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแยกพิจารณาได 3 ประการหลัก คือ มาตรการจํากัดพื้นท่ีทําการ
ประมง มาตรการจํากัดฤดูทําการประมง และมาตรการจํากัดการใชเคร่ืองมืออุปกรณบางชนดิทําการ
ประมงโดยสามารถพิจารณารายละเอียดในแตละมาตรการไดดังตอไปนี้ 
 1. มาตรการจํากัดพื้นท่ีทําการประมง ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ถือวา
ท่ีจับสัตวน้ําเปนท่ีสาธารณประโยชน ตามมาตรา 4 (5) ดังกลาวมาแลว ท่ีบุคคลทุกคนมีสิทธิทําการ
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําได แตในสถานท่ีบางแหงทางราชการไดมีมาตรการจํากัดพื้นท่ีในการ
ทําประมงโดยประกาศหามไว เชน การกําหนดหามทําการประมงดวยเคร่ืองมือบางชนิดภายใน
ระยะ 3,000 เมตร นับจากขอบน้ําตามชายฝงขณะทําการประมง และภายในรัศมี 400 เมตร นับ
ออกไปจากอาณาเขตที่ตั้งของเคร่ืองมือประจําท่ีทุกชนิดท่ีไดรับอนุญาต เวนแตการกระทําของ
พนักงานเจาหนาท่ีเพื่อประโยชนในทางวิชาการและไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดี           
กรมประมงหรือหามใชเคร่ืองมือบางชนิดในการทําการประมงภายในพื้นท่ีท่ีกําหนด เปนตน 
 2. มาตรการจํากัดฤดูกาลทําการประมง โดยกําหนดหามใชเคร่ืองมือบางชนิดทําการ
ประมงในฤดูปลามีไขและวางไขเล้ียงลูกในบางพ้ืนท่ี เชน กรณีของจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัด
ชุมพรและจังหวัดสุราษฎรธานีในฤดูปลาที่มีไขระหวางวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึงวันท่ี 15 พฤษภาคม 
ของทุกป และในฤดูปลามีไขและวางไขและอนุรักษลูกปลาระหวางวันท่ี 1 เมษายน ถึงวันท่ี 15 
พฤษภาคม ของทุกป หรือในกรณีการปดอาวเพื่อใหสัตวน้ําวางไข เปนตน 
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 3.  มาตรการจํากัดการใชเคร่ืองมือและอุปกรณ บางชนิดทําการประมง เคร่ืองมือ    
อุปกรณสําหรับจับสัตวน้ําหรือทําประมงท่ีนิยมใชโดยเฉพาะในการทําประมงทะเลนั้น คือ อวน
ชนิดตางๆ เนื่องจากมีประสิทธิภาพในการจับสัตวน้ํา แตก็มีผลกระทบตอทรัพยากรประมงหลาย
ประการไมวาจะเปนการทําลายระบบนิเวศใตทองทะเล โดยเฉพาะการทําลายพันธุสัตวน้ําท่ีมีขนาด
เล็กท้ังท่ียังไมเหมาะสมจะนํามาใชประโยชน ซ่ึงทางราชการไดตระหนักถึงปญหาดังกลาว จึงมีการ
ออกมาตรการในการอนุรักษ มิใหสัตวน้ําท่ีมีขนาดเล็กตองถูกแสวงหาในการใชประโยชน             
ซ่ึงเปนการไมคุมคาทางเศรษฐกิจและเปนการทําลายพันธุสัตวน้ําดังกลาว โดยออกมาตรการหามใช
เคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวนตาง ๆ ท่ีมีขนาดชองตาอวนต่ํากวาท่ีกําหนด เพื่อใหปลาและ
สัตวน้ําขนาดเล็กไดเล็ดรอดจากการถูกจับดวยเคร่ืองมือประมงดังกลาว และเติบโตเปนพอแมพันธุ
ขยายพันธุตอไป เชน การหามใชเคร่ืองมืออวนลอมจับในทะเลสาบสงขลา ทะเลสาบตอนในและ
ทะเลนอย ซ่ึงอยูในเขตจังหวัดสงขลาและจังหวัดพัทลุง เวนแตอวนลอมจับท่ีมีความยาวไมเกิน 200 
เมตร กวางไมเกิน 2.5 เมตร และขนาดชองตาอวนไมเล็กกวา 2.5 เซนติเมตร เปนตน 
 มาตรการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายนิติบัญญัติ 
 1. มาตรการหาม เท ท้ิง วัตถุในลักษณะท่ีเปนอันตรายตอสัตวน้ําหรือ ท่ีจับสัตวน้ํา 

ในปจจุบันมีประชาชนจํานวนไมนอย ท่ีลักลอบใชวัตถุท่ีมีลักษณะเปนอันตรายตอสัตว
น้ําและท่ีจับสัตวน้ํา เชน การวางยาเบ่ือทําการประมงท้ังในน้ําจืดและในน้ําเค็ม โดยเห็นวาการใชวิธี
ดังกลาวเปนวิธีท่ีงายและไดสัตวน้ําจํานวนท่ีมาก ไมไดคํานึงผลเสียท่ีจะเกิดข้ึนตอสัตวน้ําและท่ีจับ
สัตวน้ําแตอยางใด ซ่ึงการกระทําดังกลาวจะสงผลใหปริมาณของสัตวน้ําลดจํานวนลงอยางรวดเร็ว
และเกิดผลเสียหายตอระบบนิเวศในบริเวณนั้น และท่ีสําคัญท่ีสุดเกิดผลกระทบตอผูบริโภคที่ได
บริโภคสัตวน้ํานั้น ทําใหเกิดอันตรายตอรางกายหรือถึงแกชีวิตได จากการกระทําดังกลาวกฎหมาย
วาดวยการประมงก็ไดใหความสําคัญและมีบทบัญญัติท่ีมาควบคุมปองกันไมใหมีการกระทําใน
ลักษณะเชนนี้อันจะเปนอันตรายตอสัตวน้ํา ท่ีจับสัตวน้ําและตอผูบริโภคได โดยระบุไววาหามมิให
บุคคลใด เท ท้ิง หรือระบายหรือทําใหวัตถุมีพิษตามท่ีไดมีการประกาศลงไปในท่ีจับสัตวน้ําหรือ
กระทําการใดๆ อันทําใหท่ีจับสัตวน้ํามึนเมา หรือเท ท้ิง ระบาย หรือทําใหส่ิงใดลงไปในท่ีจับสัตว
น้ําในลักษณะท่ีเปนอันตรายแกสัตวน้ํา หรือทําใหท่ีจับสัตวน้ําเกิดมลพิษ แตมีขอยกเวนท่ีจะกระทํา
ไดก็แตโดยเปนการทดลองทางวิทยาศาสตรและตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ีเสียกอน12  
 2.  มาตรการหามใชไฟฟาช็อต หรือวัตถุระเบิดในการทําประมง 
 มาตราน้ีบัญญัติข้ึนเพื่อเปนการปองกันและปราบปรามการทําลายทรัพยากรธรรมชาติ 
เพราะการใชกระแสไฟฟาในการทําการประมงกับการใชวัตถุระเบิดในที่จับสัตวน้ํานั้นจะสงผลทํา
                                                 

12  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 19. 
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ใหเกิดความเสียหายแกพันธุสัตวน้ําท้ังหลาย ท้ังขนาดเล็กและพอแมพันธุก็จะถูกทําลายไปดวย เปน
การทําลายทรัพยากรธรรมชาติท่ีไมคุมคาทางเศรษฐกิจ และสงผลเสียหายตอสวนรวมและอาจ
กระทบกระเทือนตอทรัพยากรประมง ซ่ึงความผิดตามมาตราน้ีเปนความผิดสําเร็จเพียงแตไดใช
กระแสไฟฟาทําการประมงหรือเพียงแตใชวัตถุระเบิดในท่ีจับสัตวน้ําก็มีความผิดตามมาตรานี้แลว 
ไมคํานึงวาสัตวน้ําจะตายมากนอยเพียงใด แตก็มีขอยกเวนท่ีใหใชกระแสไฟฟาหรือวัตถุระเบิดใน
การทําประมงได เชน การท่ีกรมประมง กองทัพเรือ และสํานักงานตํารวจแหงชาติไดเคยรวมกัน
ทดลองวัตถุระเบิดท่ีอาวสัตหีบเพื่อตองการทราบวาสัตวน้ําชนิดตางๆ ท่ีถูกระเบิดมีลักษณะ
ภายนอกและภายในเปนอยางไรเพื่อประโยชนในทางราชการแตอยางไรก็ตามผูไดรับอนุญาตตอง
ปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีอธิบดีกรมประมงกําหนด เชน จํานวนคร้ัง เวลา และสถานท่ีท่ีอนุญาต เปนตน 
 3. มาตรการหามครอบครองสัตวน้ําท่ีไดมาโดยการกระทําความผิด 
 กฎหมายไดหามบุคคลใดมีไวในครอบครองเพ่ือการคาซ่ึงสัตวน้ําโดยรูวาไดมาโดยการ
กระทําความผิดตามมาตรา 19 หรือมาตรา 2013 ซ่ึงความผิดตามมาตราน้ีเกิดข้ึนเม่ือไดกระทําการ
ครบองคประกอบของกฎหมายดังตอไปนี้14 
  1. มีไวในครอบครองเพ่ือการคา 
  2. โดยรูวาไดมาจากการกระทําผิดตามมาตรา 19 หรือ มาตรา 20 การหามมีไวใน
ครอบครองเพื่อการคาซ่ึงสัตวน้ําโดยรูวาไดมาจากการกระทําความผิดตามมาตรา 19 หรือมาตรา 20 
นี้หมายความวา พอคาแม คาหรือผูขายสัตว น้ําดังกลาวจะตองรูวาสัตว น้ํานั้นไดมาดวยการใช
กระแสไฟฟาทําการประมงหรือใชวัตถุระเบิดในการทําการประมงจึงจะมีความผิดตามมาตรานี้ได 
คําวา “ครอบครองเพ่ือการคา” ก็หมายความวามีไวเพื่อขายนั่นเอง แตผูท่ีซ้ือไปเพื่อบริโภคใน
ครัวเรือน คงไมมีความผิดเพราะไมไดมีไวในครอบครองเพ่ือการคา ความผิดมาตรานี้ตองการเจตนา
พิเศษ คือ ผู กระทําความผิดจะตองรู ปญหาจึงมีวาจะทราบอยางไรวาปลาหรือสัตว น้ําท่ีตน
ครอบครองนั้น เปนสัตวน้ําท่ีไดมาโดยการกระทําความผิดดังกลาวซ่ึงโดยปกติผูมีอาชีพในการซ้ือ
ขายสัตว น้ํานั้นมักจะมีความรู ความชํานาญ อยู แลววาสัตว น้ําท่ีถูกจับมาน้ันไดมีการจับมาโดย
วิธีการท่ีผิดกฎหมายหรือไม แตเม่ือเปนคดีข้ึนสูศาลแลวก็มักจะอางวาไมรู ซ่ึงเปนการยากที่จะ
พิสูจนได หรือหากสัตวน้ํานั้นถูกแปรรูปในลักษณะตางๆ เชน ทําปลาเผา ปลายาง เปนตน ก็ยิ่งเปน
การยากแกการพิสูจน หรือปญหาของการครอบครองเพ่ือการคานั้น ไดแกกรณีท่ีเปนสัตวน้ําสด  
เชน ในแมน้ําท่ีน้ําเนาเสียเนื่องจากการปลอยน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมทําใหปลาตายเปน
จํานวนมาก หากมีคนเก็บปลาไปขายก็ถือวามีความผิดตามมาตราน้ีดวย แตหากเก็บสัตวน้ําดังกลาว
                                                 

13  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 20 ทวิ. 
14  คําอธิบายพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 (น. 206), เลมเดิม. 
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ไปเพ่ือการบริโภคแมจะรูวามีการกระทําผิดปลอยน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมก็ตามก็ไมมี
ความผิดตามมาตรานี้ เพราะขาดองคประกอบของความผิด ท่ีตองมีไวเพื่อการคานั้นเอง  
 4.  มาตรการจัดการทรัพยากรประมงโดยใชระบบอาชญาบัตร 
 มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงโดยใชระบบควบคุมเคร่ืองมือทําการประมง 
นับวาเปนอีกวิธีหนึ่งท่ีสามารถจัดการทรัพยากรประมงใหเกิดประสิทธิภาพได โดยท่ีเคร่ืองมือ 
ทําการประมงเปนอุปกรณท่ีมีความสําคัญในการจับสัตว น้ํา และเจาของเรือหรือผู ครอบครอง
เคร่ืองมือทําการประมงชนิดใดชนิดหนึ่งในทองท่ีใดๆ จะตองจดทะเบียนมีไวในครอบครองตอ
พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อเปนการทราบถึงสถิติท่ีแนนอนและจะไดนําสถิติของ
เคร่ืองมือทําการประมงนั้นๆ มาประกอบการวางแผนและมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมง
ตอไป โดยจะแยกพิจารณาการจัดการทรัพยากรประมงในระบบอาชญาบัตรไดดังตอไปน้ี 
  1. เคร่ืองมือทําการประมง ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดใหคํานิยาม
ของเคร่ืองมือทําการประมงไววา เปนเคร่ืองกลไก เคร่ืองใช เคร่ืองอุปกรณ สวนประกอบ อาวุธ เสา 
หลัก หรือเรือบรรดาท่ีใชในการทําประมง15 โดยสามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้ ไดแก 
   1.1 เคร่ืองกลไก ไดแก เคร่ืองยนตตางๆ ท่ีใชในการทําประมง เชน เคร่ืองยนต
ของเรือยนตท่ีใชทําการประมง เคร่ืองกําเนิดไฟฟาของผูท่ีใชกระแสไฟฟาทําการประมง เคร่ือง 
สูบน้ํา เปนตน 
   1.2  เคร่ืองใช ไดแก วัสดุตางๆ ท่ีใชทําการประมง เชน แห อวน เบ็ด ฉมวก หรือ
เคร่ืองมืออยางอ่ืน เชน เคร่ืองฉุดระหัดสําหรับวิดน้ํา เปนตน 
   1.3 อุปกรณ ไดแก วัสดุตางๆ ท่ีใชเปนอุปกรณในการทําประมง เชน ลูกกระสง
สําหรับใชทําใหอวนหรือขายลอยน้ํา กอนหินหรือหวงตะกั่วสําหรับใชถวงใหขายหรืออวนจมน้ํา 
เชือกสําหรับลากอวน เปนตน เคร่ืองอุปกรณท่ีกลาวมาแมจะมีคําวาอุปกรณอยู ดวย แตก็หาไดมี
ความมุ งหมายใหมีผลตามกฎหมายในลักษณะทรัพยไมหากแตเพื่อใหศาลไดวินิจฉัยในการท่ีจะ 
ริบทรัพยไดเทานั้น 
   1.4 สวนประกอบ หมายถึง วัสดุตางๆ ท่ีนํามาประกอบเพ่ือใชทําการประมง เชน 
ไมสําหรับปกเสาโพงพาง แผงลวดสําหรับใชประกอบในการใชกระแสไฟฟาทําการประมง  
   1.5 อาวุธ หมายถึง อาวุธสําหรับใชทําการประมง เชน ฉมวก หลาว แหลน เปน
ตน และรวมถึงส่ิงซ่ึงสภาพไมเปนอาวุธแตไดใชเปนอาวุธ16 เชน ไมตะบอง เปนตน 

                                                 
15  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 4 (3). 
16 ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 1 (5). 
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   1.6  เสา หมายถึง ไมหรือหินหรือคอนกรีต ซ่ึงใชปกในท่ีจับสัตวน้ําหรือวัสดุอ่ืน
ท่ีมีลักษณะและวิธีการใชเชนเดียวกัน 
   1.7  หลัก มีความหมายเชนเดียวกับเสาแตอาจใชในลักษณะและวัตถุประสงคท่ี
ตางกันท้ังอาวุธ เสา หลัก กอ็าจเปนเคร่ืองใชอุปกรณหรือสวนประกอบไดเชนกัน 
   1.8  เรือ ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวาดวยสิทธิการประมงในเขตการ
ประมงไทย พ.ศ. 2482 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 ไดใหความหมายไววา 
หมายถึงยานพาหนะทางน้ําทุกชนิด และในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ก็ไดบัญญัติไวใน
มาตรา 4 (4) วาหมายความวา ยานพาหนะทางน้ําทุกชนิด เชนเดียวกัน 
  2. เคร่ืองมือทําการประมงท่ีตองขออาชญาบัตร 
 ตามพระราชบัญญัติการประมง  พ.ศ. 2490 มาตรา 4 (13) ไดใหความหมายของ
“เคร่ืองมือในพิกัด”ไววา เปนเคร่ืองมือทําการประมงท่ีระบุช่ือลักษณะหรือวิธีใชไวในกฎกระทรวง 
ซ่ึงผูใชเคร่ืองมือในพิกัดตองไดรับอนุญาตและเสียเงินอากรตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยเคร่ืองมือใน
พิกัดตามท่ีบัญญัติไวในกฎกระทรวงฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2490) มี 14 ชนิด ซ่ึงเคร่ืองมือทําการประมงท่ี
ไมใช เคร่ืองมือในพิกัดและไมไดกําหนดไวในกฎกระทรวงดังกลาวท้ัง 14 ชนิดนั้น ถือวาเปน
เคร่ืองมือนอกพิกัดท่ีไมตองขออนุญาตและเสียอากรใชเคร่ืองมือดังกลาวในการทําการประมงแต
อยางใด โดยท่ีลักษณะเครื่องมือนอกพิกัดนั้น สวนมากจะมีขนาดเล็กโดยประชาชนมักใชทําการ
ประมงเพื่อใชบริโภคในครัวเรือน ไดแก แหยาวไมถึง 4 เมตร ลอบตาง ๆ เปนตน จากท่ีกลาวมานั้น
การที่บุคคลใดจะใชเคร่ืองมือในพิกัดทําการประมงไดก็ตอเม่ือไดรับอาชญาบัตรระบุช่ือบุคคลนั้น
และเสียเงินอากร โดยอัตราอากรที่จะตองเสียจะข้ึนอยูกับชนิดเคร่ืองมือทําการประมงตามท่ีระบุไว
ในกฎกระทรวง ในการออกอาชญาบัตรนั้นอาชญาบัตรทุกฉบับตองใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอ    
ผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอ หรือผูทําการแทน แลวแตกรณี เปนผูมีอํานาจในการพิจารณา 
  3.  ความหมายของอาชญาบัตร ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดให
ความหมายของอาชญาบัตรไววา เปนใบอนุญาตซ่ึงพนักงานเจาหนาท่ีออกใหแกผูรับอนุญาตเพ่ือใช
เคร่ืองมือทําการประมง17 จากคําจํากัดความดังกลาวอาชญาบัตรเปนเอกสารที่นายอําเภอหรือ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งในทองท่ีนั้น ไดออกใหแกผู รับอนุญาตเพ่ือใชเคร่ืองมือทําการประมง 
อาชญาบัตรมีอายุการอนุญาตไมเกิน 12 เดือน โดยท่ีอายุอาชญาบัตรผูรับอนุญาตใหใชเคร่ืองมือ   
ในพิกัดจะตองยื่นคําขออนุญาตใชเคร่ืองมือในพิกัดกอนอายุใหใชอาชญาบัตรนั้นส้ินสุดลง คือตอง
ยื่นคําขอกอนวันท่ี 31 มีนาคม ของทุกป 

                                                 
17 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 4 (14). 
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  4. ผูรับอาชญาบัตรตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 หมายถึง ผูรับอนุญาต
ใหใช เคร่ืองมือทําการประมง เชน อวน แห เบ็ดราว เปนตน หรือบุคคลผู ได รับอนุญาตใหใช 
เคร่ืองมือในพิกัดทําการประมง18 ซ่ึงกฎกระทรวงฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2490) วาดวยการขออาชญาบัตร 
ไดกําหนดใหผูขอรับอาชญาบัตรแจงรายชื่อผูท่ีอยูในครอบครัวหรือลูกจาง เพื่อใหเจาหนาท่ีสลัก
หลังอาชญาบัตรใหบุคคลเหลานั้นเปนผูมีสิทธิใชเคร่ืองมือดวย บุคคลท่ีมีช่ือสลักหลังอาชญาบัตร
คนหนึ่งคนใดเปนตัวแทนเจาของอาชญาบัตร สามารถนําอาชญาบัตรและเคร่ืองมือนั้นไปทําการ
ประมงได และผูถืออาชญาบัตรหรือตัวแทนยอมมีสิทธิท่ีจะใหผู อ่ืนชวยเหลือการใชเคร่ืองมือนั้น 
ทําการประมงดวย ซ่ึงบุคคลประเภทหลังนี้ไมจําเปนตองมีช่ือสลักหลังอาชญาบัตรแตอยางใด และ
การขอรับอาชญาบัตรใชเคร่ืองมือในพิกัดก็มิไดกําหนดใหผูใชเคร่ืองมือตองเสียอากรตามรายตัวคน 
หากแตตองเสียอากรตามขนาดและจํานวนเคร่ืองมือท่ีใช ดังนั้น หากเครื่องมือใดไดเสียอากรและ
รับอาชญาบัตรแลวผูรับอนุญาตท่ีมีช่ืออยูในอาชญาบัตร หรือผูมีช่ือสลักหลังอาชญาบัตรคนหน่ึงคน
ใดเพียงคนเดียวปรากฏตัวอยู ในขณะท่ีบุคคลอื่น แมไมมีช่ือสลักหลังในอาชญาบัตรรวมทําการ
ประมงอยูดวยก็หามีความผิดไม19 
 (3)  มาตรการทางกฎหมาย 
  มาตรการทางกฎหมายหรือสภาพบังคับของกฎหมายแยกออกไดเปน 3 ประเภท คือ 
สภาพบังคับทางแพง สภาพบังคับทางอาญา และสภาพบังคับทางปกครอง โดยท่ีสภาพบังคับทาง
อาญานั้นจะมีผลเปนการทําใหบุคคลในสังคมเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายและเปนการ                   
ลงโทษเชิงขมขูใหบุคคลไมกลากระทําผิดอีก อันไดแกมาตรการลงโทษทางอาญาซ่ึงมีท้ังโทษจําคุก
และโทษปรับ สวนมาตรการบังคับทางแพงนั้นมุงท่ีจะเยียวยาความเสียหายท่ีบังเกิดข้ึน ใหผูท่ีถูก
ละเมิดกลับคืนสูฐานะเดิมโดยการชดใชคาสินไหมทดแทน โดยท่ีมาตรการทั้งทางแพงและทาง
อาญานั้นจําตองอาศัยอํานาจศาลดําเนินการไปตามกระบวนการยุติธรรม สวนมาตรการบังคับทาง
ปกครองนั้น เปนมาตรการลงโทษท่ีมุงจัดการบริการสาธารณะใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดย
การดําเนินการในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองและเปนการใชอํานาจโดยไมผานกระบวนการทางศาล 
 จากท่ีกลาวมาขางตน เม่ือกฎหมายไดกําหนดมาตรการตางๆ ในการจัดการทรัพยากร
ประมงข้ึนไวแลว จําเปนตองมีบทบังคับเพื่อใหเปนผลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดมีการกําหนดมาตรการหรือสภาพบังคับทางกฎหมาย
ดังกลาวไวหลายประการ สามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้  
 
                                                 

18  คําอธิบายพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 (น. 98), เลมเดิม. 
19 แหลงเดิม. (น. 238),  
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 ก.  มาตรการทางอาญา เชน 
  1. โทษจําคุกและปรับ 
 มาตรา 61 “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 11 มาตรา 14 มาตรา 15 มาตรา 16วรรคสองมาตรา 23 
มาตรา 31 มาตรา 34 หรือมาตรา 52 ตองระวางโทษปรับไมเกินสองพันบาทหรือจําคุกไมเกินหนึ่ง
เดือนหรือท้ังปรับท้ังจํา” 
 โดยผูท่ีฝาฝนกฎหมายดังกลาว เชน การทําประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีวาประมูล 
(มาตรา 11) การขุดหรือสรางบอลอสัตวน้ําในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน (มาตรา 14) การทํา
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีสาธารณประโยชน (มาตรา 16 วรรคสอง) การขุดหรือสรางบอ 
ลอสัตวในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน (มาตรา 23) การตั้งหรือปกหรือสรางเคร่ืองมือประจําท่ีลง
ในท่ีสาธารณประโยชน (มาตรา31) การเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหงหนึ่งแหงใดโดยไมไดรับอนุญาต 
(มาตรา 52) เปนตน โดยจะตองถูกลงโทษตามมาตรการทางอาญาในมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 ดังกลาว 
 มาตรา 62 “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 9 มาตรา 13 มาตรา 17 มาตรา 18 มาตรา 21 มาตรา 22 
มาตรา 30 มาตรา 54 หรือมาตรา 55 ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาทหรือจําคุกไมเกิน 
หกเดือนหรือท้ังปรับท้ังจํา” 
 สําหรับผู ท่ีฝาฝนกฎหมายในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว เชน การทําการ
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีจับสัตวน้ําประเภทที่รักษาพืชพันธุ (ตามมาตรา 9) การทําประมง
หรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีอนุญาต ( ตามมาตรา 13) กระทําการในท่ีจับสัตวน้ําไมวาจะเปนการปลูก
สรางส่ิงใด พืชหรือพันธุไมน้ําในท่ีจับสัตวน้ําท้ัง 4 ประเภท (มาตรา 17) การทําใหท่ีจับสัตวน้ําท้ัง  
4 ประเภท แหงหรือลดลงเพื่อทําการประมง (มาตรา 18) การแกไขเปล่ียนแปลงท่ีจับสัตวน้ํา (มาตรา 
21) หรือการนําสัตวน้ําเขามาในราชอาณาจักรโดยไมไดรับอนุญาตหรือปลอยลงในท่ีจับสัตวน้ํา 
(มาตรา 54 และมาตรา 55) เหลานี้เปนตน โดยท่ีจะตองถูกลงโทษตามมาตรการทางอาญาในมาตรา 
62 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ดังกลาว  
 มาตรา 62 ทวิ “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 19 หรือมาตรา 20 ตองระวางโทษจําคุกต้ังแตหก
เดือนถึงหาปและปรับต้ังแตหนึ่งหม่ืนบาทถึงหนึ่งแสนบาท”  
 มาตรการลงโทษตามมาตรานี้นับวามีความสําคัญมาก ซ่ึงในปจจุบันเกิดปญหาการ                            
ฝาฝนมาตรการทางกฎหมายดังกลาวอยูเสมอ และนับวามีผลกระทบตอทรัพยากรประมงท้ังทางตรง
และทางออมอยางรุนแรง อันไดแก การ เท ท้ิง ระบาย หรือทําใหวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กําหนดลงไปในท่ีจับสัตวน้ํา หรือทําใหสัตวน้ํามึนเมา หรือเปนการกระทําท่ีนาจะเปนอันตรายแก
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สัตวน้ําหรือทําใหท่ีจับสัตวน้ําเกิดมลพิษ (มาตรา 19) หรือการใชกระแสไฟฟาหรือวัตถุระเบิดใน
การทําประมง (มาตรา 20) เปนตน 
 มาตรา 62 ตรี “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 20 ทวิ มีความผิดตองระวางโทษจําคุกไมเกินสาม
ปและปรับไมเกินหาพันบาท”  
 เปนมาตรการในการลงโทษผูท่ีครอบครองสัตวน้ําเพื่อการคา โดยรูอยูแลววาไดมาจาก
การกระทําความผิด ตามมาตรา 19 และมาตรา 20 ดังท่ีไดกลาวมาแลว 
 2. โทษริบทรัพยสิน 
 ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดบัญญัติโทษทางอาญาอีกประการที่สําคัญ 
คือ โทษริบทรัพยสิน ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้ 
  1. ทรัพยสินท่ีกฎหมายบัญญัติวาผูใดมีไวครอบครองเปนความผิด เชน ฟองหาวา
จําเลยมีสัตวน้ําท่ีไดมาจากการทําประมงโดยวิธีการตองหาม ไดแก ใชวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรี
ประกาศกําหนด หรือใชกระแสไฟฟาหรือวัตถุระเบิด ตามมาตรา 19 และมาตรา 20 ไวใน
ครอบครอง โดยฝาฝนมาตรา 20 ทวิ แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แมศาลพิจารณาแลว
ไมเช่ือวาสัตวน้ํานั้นอยู ในความครอบครองของจําเลยจึงพิพากษาปลอยตัวจําเลยไป ในสวนของ
สัตวน้ําท่ียึดไวเปน ของกลางในคดีนั้น ศาลตองส่ังใหริบเสียท้ังส้ิน 
  2. ทรัพยสินซ่ึงบุคคลได ใชในการกระทําความผิด ทรัพย ท่ีถูกยึดเปนของกลาง
ประเภทนี้ โดยสภาพไมผิดกฎหมายใครจะทําข้ึนหรือมีไวกฎหมายไมหาม แตถาเอาไปใชในการ
กระทําความผิดศาลก็มีอํานาจริบ เชน เรือหรือเคร่ืองมือประมงท่ีนําไปใชทําการประมงโดยฝาฝน
กฎหมายวาดวยการประมง เปนตน ศาลจะริบหรือไมก็ไดตามท่ีบัญญัติในมาตรา 6920 แตถาเปนการ  
กระทําประมงโดยฝาฝนมาตรา 19 มาตรา 20 และมาตรา 32 บัญญัติใหริบของกลางนั้นเสียท้ังส้ิน21 
เชน กรณีวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด ปกติจะใชเปนสารเคมีสําหรับกําจัดวัชพืชหรือ
ปองกันแมลงศัตรูพืช แตถาหากบุคคลใดเอาไป เท ท้ิงหรือระบายลงในท่ีจับสัตวน้ําโดยเจตนา ถือ
วามีความผิดตามมาตรา 19 แลว หากศาลพิพากษาวาจําเลยมีความผิด ศาลตองริบวัตถุมีพิษนั้น 
เสียดวย 

                                                 
20  มาตรา 69 บัญญัติวา “เครื่องมือทําการประมง เรือ สัตวนํ้าและสิ่งอื่นๆ ที่ใชในการกระทําความผิด

หรือไดมาโดยการกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี ศาลจะริบเสียก็ได แตถาเปนการกระทําความผิดตาม
มาตรา 19 หรือมาตรา 20 ใหศาลริบสิ่งเชนวาน้ันเสยีทั้งสิ้น ” 

21  มาตรา 70 บัญญัติวา “เครื่องมือทําการประมงที่ไดมีการประกาศตามความในมาตรา 32 หามมิให
บุคคลใดใชโดยเด็ดขาดน้ัน ถานํามาใชทําการประมงในที่จับสัตวนํ้า ใหศาลริบเครื่องมือน้ันเสีย” 
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 3.  ทรัพยสินซ่ึงบุคคลมีไวเพ่ือใชในการกระทําความผิด สําหรับทรัพยสินท่ีมีไวเพ่ือใช
ในการกระทําความผิดนั้น เนื่องจากในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มิไดมีบทบัญญัติ
กําหนดใหการตระเตรียมการเปนความผิด ดังนั้น หากบุคคลมิไดกระทําการจนถึงข้ันพยายาม
กระทําความผิดหรือกระทําความผิดสําเร็จแลวตามมาตราหนึ่งมาตราใดของกฎหมายวาดวยการ
ประมงเพียงแตข้ันเตรียมการจึงไมถือวามีความผิด ศาลจะริบทรัพยสินท่ีมีไวเพื่อใชในการกระทํา
ความผิดหาไดไม 
 4. ทรัพยสินซ่ึงบุคคลไดมาโดยกระทําความผิด สําหรับทรัพยสินซ่ึงบุคคลไดมาโดยได
กระทําความผิด เชน นาย ก. ใชกระแสไฟฟาทําการประมง สัตวน้ําท่ีจับไดโดยวิธีใชกระแสไฟฟา
ทําการประมงจึงเปนสัตวน้ําท่ีไดมาโดยไดกระทําความผิด ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติ
ประมง พ.ศ. 2490 และหาก นาย ก. นําสัตวน้ํานี้ไปให นาย ข.โดยนาย ข. รูวาเปนสัตวน้ําท่ีไดมา
โดยการกระทําความผิด เพราะเหตุสัตวน้ําดังกลาวตองหามมิใหมีไวในครอบครอง ดังท่ีไดกลาว
มาแลวในขอ 1 ศาลตองส่ังใหริบเสียท้ังส้ิน แตอยางไรก็ตาม แมศาลจะมีคําส่ังใหริบทรัพยสินใน
กรณีท่ีไดกลาวมาแลวก็ตามหากปรากฏในภายหลังวาผูเปนเจาของท่ีแทจริงมิไดรูเห็นเปนใจดวยใน
การกระทําความผิดก็ใหศาลส่ังคืนทรัพยสินนั้นได22  
 ข.  มาตรการทางแพง 
 การบริหารจัดการและอนุรักษทรัพยากรประมงท่ีเคยเปนมานั้นกฎหมายในอดีต มักจะ
หามโดยใชมาตรการทางอาญาเปนสวนใหญ ไมวาจะเปนการลงโทษจําคุก ปรับ หรือริบทรัพยสิน
ดังท่ีไดกลาวมาแลว แตในทางความเปนจริงสังคมสวนรวมที่ไดรับความเสียหายนั้นตองการที่จะได
รับการเยียวยาใหกลับคืนมากกวาการลงโทษทางอาญาแกผูกระทําผิดเพียงอยางเดียวโดยเฉพาะ
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ฉะนั้นมาตรการทางอาญาจึงเปนสวน
หนึ่งท่ีมีความสําคัญแตยังจําเปนตองมีมาตรการบังคับใหผูกระทําความผิดตองรับผิดชอบในการ
แกไขทรัพยากรประมงท่ีเสียไปใหสามารถใชประโยชนไดดังเดิมดวย แตในปจจุบันนี้ยังมีปญหาวา
รัฐจะมีมาตรการบังคับใหทํากลับคืนไดหรือไม เพียงใด หรือจะฟองเรียกคาใชจายไดหรือไม ซ่ึงยัง
ไมแนชัดเพียงพอการใชหลักการเยียวยาความเสียหายในเร่ืองละเมิด ตามมาตรา 420 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยท่ีมุงถึงการกระทําระหวางเอกชนดวยกันมากกวา  และเปนเร่ืองท่ียากแก
การพิสูจนถึงความจงใจหรือประมาทเลินเลอของผูกระทําความผิด การกําหนดคาความเสียหายใน
การละเมิดนั้น จะกําหนดจากความเสียหายท่ีผูเสียหายไดรับจากการกระทําละเมิดจึงอาจเกิดปญหา
ข้ึนได เนื่องจากขอบเขตการรับผิดอาจนอยกวาความเสียหายที่เกิดข้ึนจริงและจําเปนตองเยียวยา 
 
                                                 

22  ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 36. 
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ระบบนิเวศโดยรวม เม่ือทรัพยากรประมงเปนสมบัติของสวนรวมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจึงมี
ผลกระทบตอประชาชนเปนจํานวนมาก ซ่ึงรัฐตองเขาดําเนินการแกไข โดยตองใชคาใชจายใน
หลายๆ ดานเพ่ือแกไขบรรเทาความเดือดรอนของประชาชน ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจึงไมใชเปนแต
มูลคาของทรัพยสินเพียงอยางเดียว คาใชจายท่ีเกิดข้ึนเหลานี้ผูกระทําสมควรท่ีจะตองรับผิดชอบ
ในทางแพงดวย ซ่ึงใน สวนนี้ท่ีกฎหมายยังครอบคลุมไมถึง 
  ค.  มาตรการทางปกครอง 
 มาตรการทางปกครองหรือการกระทําทางปกครองแยกได 2 ลักษณะ คือ นิติกรรมทาง
ปกครอง (Administrative Juristic Act) และปฏิบัติการทางปกครอง (Administrative real act) โดย
นิติกรรมทางปกครอง ไดแก มาตรการท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป เชน การออกกฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ท่ีวางหลักท่ัวไปใหผู เกี่ยวของปฏิบัติ และมาตรการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย เชน 
คําส่ัง คําวินิจฉัย คําอนุญาต อนุมัติ เปนตน ซ่ึงหากเอกชนผูปฏิบัติฝาฝนก็อาจมีการใชกําลังบังคับ 
ซ่ึงเรียกวา ปฏิบัติการทางปกครองน่ันเอง มาตรการทางปกครองโดยหลักแลวถือเปนมาตรการ
ปราบปรามเบ้ืองตนมีลักษณะเปนมาตรการปองกัน ยืดหยุ น และรวดเร็วโดยเนนการปองกันมาก 
กวาการปราบปราม มีความยืดหยุนและปรับเปล่ียนไดตามสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม
ได โดยการใหอํานาจแกเจาหนาท่ีรัฐสามารถส่ังการไดทันที ไมตองผานข้ันตอนหรือกระบวนการ
ในการพิจารณาของศาล23 ซ่ึงในปจจุบันมีศาลปกครองท่ีมาคอยควบคุม ตรวจสอบ วาการใชอํานาจ
ตาง ๆ ของฝายปกครองนั้นไดกระทําภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยจะไมเขาไปควบคุมถึง
ดุลพินิจของฝายปกครองหากการใชดุลพินิจนั้นไดกระทําภายในกรอบของกฎหมายแลว 
 มาตรการทางปกครองท่ีนํามาใชในกฎหมายวาดวยการประมงนั้น ไดใหอํานาจแก
เจาหนาท่ีของรัฐในการดําเนินการในกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรประมง โดยแบงเปน
พนักงานเจาหนาท่ีโดยกฎหมายกําหนดเฉพาะ ไดแก ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอทองท่ี และ
พนักงานประมง และพนักงานเจาหนาท่ีโดยท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณแตงต้ัง 
ดังท่ีไดกลาวมาแลว ซ่ึงอาจจะเปนขาราชการของกรมประมงหรือหนวยงานอื่นใดก็ได เชน การให 
ผู วาราชการจังหวัดมีอํานาจประกาศกําหนดประเภทท่ีจับสัตวน้ําภายในเขตทองท่ีของตนตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 32 หรือการเพิกถอนใบอนุญาตหรือประทานบัตร 
เปนตน สวนปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การใชกําลังทางกายภาพของเจาหนาท่ีรัฐเขา 
 

                                                 
23มาตรการทางปกครองในการพิทักษสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาแบบยั่งยืน (น. 137), โดย ฤทัย  

หงสสิร, 2538, เอกสารสรุปผลการสัมมนา เรื่อง การบังคับใชกฎหมายในการพิทักษสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนา
แบบย่ังยืน ระหวางวันที่ 9 – 10 กุมภาพันธ พ.ศ. 2538 ณ โรงแรมสยามซิต้ี. 
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ดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด เชน เม่ือปรากฏวาบุคคลใดกระทํา
ผิดตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 หรือมีเหตุอันควรสงสัยวากระทําเชนวานั้น พนักงาน
เจาหนาท่ีมีอํานาจจับกุมผูนั้นพรอมดวยเรือ เคร่ืองมือทําประมง สัตวน้ํา และส่ิงอ่ืนๆ ท่ีใชในการ
กระทําความผิดได ตามมาตรา 57 เปนตน โดยท่ีหลักสําคัญของการใชมาตรการทางปกครองน้ัน 
จะตองกระทําภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายและจะกระทําการใดๆ กระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไมไดหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไวอาจจะกลาวไดวากฎหมายเปนท้ังแหลงท่ีมาและ
ขอจํากัดของอํานาจ ของฝายปกครองนั้นเอง 
 มาตรการทางปกครองหรือการกระทําทางปกครองนั้น ประกอบไปดวยนิติกรรมทาง
ปกครองหรือคําส่ังทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครองโดยมาตรการทางปกครองดังกลาวท่ี
นํามาใชในการจัดการและอนุรักษทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มี
หลายมาตรการ โดยสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ คือ 
 1.  ระบบอนุญาต (Licensing) เปนระบบท่ีใชมากท่ีสุด โดยกําหนดใหกิจกรรมบาง
ประเภทจะกระทําไดตอเม่ือไดรับอนุญาตเทานั้น เพื่อรัฐจะไดทําการตรวจสอบควบคุมในการ
ดําเนินการตางๆ ใหอยูในขอบเขตท่ีกําหนด และในการอนุญาตก็จะมีเง่ือนไขหรือขอกําหนดท่ีระบุ
ไวในใบอนุญาตหรือเงื่อนไขหรือขอกําหนดเพิ่มเติม ซ่ึงหากผูรับอนุญาตฝาฝนก็จะไดรับโทษอีก
สวนหน่ึง เชน บุคคลใดใชเคร่ืองมือในพิกัดทําการประมงจะตองไดรับอาชญาบัตรระบุช่ือของ
บุคคลนั้นและเสียอากร แตหากมีการใชเคร่ืองมือทําการประมงโดยไมมีอาชญาบัตรบุคคลนั้นตอง
รับโทษปรับสามเทาของเงินอากร24 โดยระบบอนุญาตตามกฎหมายประมงน้ัน มีการนํามาใชท้ังการ
ขออนุญาตทําการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตว น้ําในท่ีจับสัตว น้ําประเภทตางๆ และการควบคุม
เคร่ืองมือทําการประมงโดยใชระบบการขออาชญาบัตร โดยหากมีการฝาฝนมาตรการดังกลาวก็มี
มาตรการลงโทษทางปกครองโดยการเพิกถอนใบอนุญาต 2 กรณี คือ 
  1.1 เม่ือมีกรณีจําเปนแกราชการหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยอนุมัติรัฐมนตรี 
ผูวาราชการจังหวัดอาจส่ังใหเพิกถอนใบอนุญาตหรือประทานบัตรใดๆ ก็ได ในกรณีเชนวานี้ให
ผูรับอนุญาตไดรับคืนเงินอากรเฉพาะสวนท่ีเพิกถอน25 
  1.2  เม่ือผู รับอนุญาตกระทําการฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ หรือปฏิบัติผิดเง่ือนไขที่
กําหนดไวในประทานบัตร ใบอนุญาต หรืออาชญาบัตร หรือคางเงินอากรเก่ียวกับประทานบัตร 

                                                 
24  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 64. 
25  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 27. 
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ใบอนุญาตหรืออาชญาบัตรพนักงานเจาหนาท่ีจะส่ังเพิกถอนประทานบัตรใบอนุญาต หรืออาชญา
บัตรนั้นก็ได26 
 กรณีท่ีเจาพนักงานผูมีอํานาจออกประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตร ไมยอม
ออกเอกสารเชนวานั้นใหบุคคลผู มีสวนไดเสียอุทธรณไปยังรัฐมนตรีได โดยยื่นอุทธรณตอเจา
พนักงานภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีทราบคําส่ังคําอุทธรณนั้น ใหเจาหนาท่ีเสนอรัฐมนตรีโดยมิ
ชักชาคําวินิจฉัยของรัฐมนตรีใหเปนท่ีสุด27 ซ่ึงในกรณีนี้หมายถึงเปนท่ีสุดเฉพาะในฝายปกครอง 
โดยหากการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูถูกกระทบสิทธิอาจนําเร่ืองไปฟองตอศาล
ปกครองใหพิจารณายกเลิก เพิกถอนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวของฝายปกครองตอไปได 
 2.  ระบบออกคําส่ัง (order) โดยการออกคําส่ังหามการกระทําบางอยาง อันเปนการ 
ฝาฝนกฎหมาย หรือออกคําส่ังบังคับใหปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก ใหอํานาจผูวา
ราชการจังหวัดดําเนินการประกาศโดยอนุมัติจากรัฐมนตรี หามบุคคลใดเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหง
หนึ่งแหงใด ท้ังนี้ ก็เพื่อปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนแกผูไดรับอนุญาตหรือเสียหายแกพันธุ
สัตวน้ําบริเวณนั้น เชน บริเวณหาดทรายท่ีเตาข้ึนมาวางไข เปนตน28 หรือกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจ
พนักงานเจาหนาท่ีส่ังการอยางใดอยางหนึ่ง เชน ใหผูวาราชการจังหวัดส่ังใหผูรับอนุญาตร้ือถอน
เคร่ืองมือทําการประมงส่ิงปลูกสรางหรือส่ิงใด  ๆในท่ีจับสัตวน้ําซ่ึงกระทําการโดยฝาฝนพระราชบัญญัติ 
นี้ หรือซ่ึงประทานบัตรหรือใบอนุญาตไดส้ินอายุแลวบรรดาท่ีเปนของผูรับอนุญาตโดยคาใชจายใน
การรื้อถอนดังกลาวใหผูรับอนุญาตเปนผูออก29 โดยท่ีหากผูรับอนุญาตไดรับคําส่ังแตไมไดร้ือถอน
แลวใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจทําการร้ือถอน ทําลาย หรือยึดเครื่องมือ ซึ่งตั้งอยูในที่จับสัตวน้ํา
โดยฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ และสิ่งตางๆ ซึ่งระบุไวในกรณีที่ผูรับคําส่ังไมไดร้ือถอนไปภายใน
เวลาอันสมควร โดยคาใชจายในการรื้อถอนดังกลาวใหผูรับอนุญาตหรือผูฝาฝนเปนผูออก30 โดยถือ
ไดวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐในลักษณะนี้เปนการกระทําทางปกครองท่ีเปนปฏิบัติการทาง
ปกครองนั่นเอง 
 3. ระบบคน (Inspection) เปนอํานาจตรวจสอบวามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม 
เชน เพื่อท่ีจะดูวาผูรับอนุญาตไดปฏิบัติถูกตองตรงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
หรือไม โดยใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจท่ีจะเขาไปในที่จับสัตว น้ําแหงใดๆ หรือเรือทําการ

                                                 
26  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 36. 
27  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 6. 
28  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 52. 
29  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 58. 
30  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 59. 
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ประมงของบุคคลใดๆ เพ่ือตรวจการทําการประมง เคร่ืองมือทําการประมง สัตวน้ํา หลักฐาน บัญชี
และเอกสารตางๆ ของผูรับอนุญาตไดทุกเม่ือ ผู รับอนุญาตตองอํานวยความสะดวกและช้ีแจงแก
พนักงานเจาหนาท่ีทุกประการ31 ซ่ึงหากบุคคลใดฝาฝนก็จะมีโทษปรับและถือไดวาเปนมาตรการ
ทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนปฏิบัติการทางปกครองทางหนึ่งเชนกัน ซ่ึงระยะเวลาในการท่ีเจาหนาท่ี
จะมีอํานาจเขาไปตรวจคนสถานท่ีหรือส่ิงของตางๆ นั้นกฎหมายกําหนดใหเขาไปไดทุกเม่ือโดย 
ไมจํากัดเวลาจะเปนกลางวันหรือกลางคืน เนื่องจากท่ีจับสัตวน้ําหรือเรือทําการประมงน้ัน มิใช
เคหสถานอันกฎหมายคุมครองตามประมวลกฎหมายอาญาท่ีมีหลักจะตองทําการตรวจคน ตั้งแต
ระหวางพระอาทิตยข้ึนถึงพระอาทิตยตกเทานั้น32   และลักษณะของการทําประมงนั้นจะกระทําท้ัง
ในเวลากลางวันและกลางคืนหากมีขอจํากัดดังกลาวอาจไมเกิดประสิทธิภาพในการบังคับใช
กฎหมายมาตรานี้ได 
 4. ระบบจับกุม เม่ือมีการกระทําความผิดตอกฎหมายพนักงานเจาหนาท่ีก็มีอํานาจใน
การดําเนินการจับกุมผูกระทําความผิดมาลงโทษตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยมาตรการในการจับกุม
นับวาเปนมาตรการท่ีเด็ดขาดและรุนแรงท่ีสุดของการใชมาตรการทางปกครอง  ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ก็ไดกําหนดใหอํานาจดังกลาวแกพนักงานเจาหนาท่ีในการ
จับกุมผูกระทําความผิดตอพระราชบัญญัตินี้หรือมีเหตุอันควรสงสัยวากระทําการเชนวานั้นพรอม
ดวยเรือ เคร่ืองมือทําการประมงสัตวน้ําและส่ิงอ่ืนๆ ท่ีใชในการกระทําความผิด33   
 5.  ระบบการเปรียบเทียบปรับหรือคาปรับทางปกครอง ในกรณีของการฝาฝนกฎหมาย
ท่ีจะตองเสียคาปรับทางอาญาสําหรับการฝาฝนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงหากจํานวนคาปรับไมสูงมาก
นักและพนักงานเจาหนาท่ีมิไดใชอํานาจปรับตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา34 ก็จะ
สงผลใหมีการดําเนินกระบวนการทางศาลซ่ึงจะเสียท้ังเวลาและคาใชจาย นอกจากน้ันยังสงผลตอ
ศาลท่ีจะมีคดีเปนจํานวนมากอีกดวย ท่ีสําคัญการฝาฝนคําส่ังทางปกครองโดยพ้ืนฐานแลวมิใช
ความผิดทางอาญาโดยแท การจะใหพนักงานตํารวจเปนผูเปรียบเทียบปรับในกรณีนี้จึงอาจจะไม
เหมาะสม ดังนั้น จึงจําเปนตองใหมีมาตรการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองโดยฝายปก
ครองเองซ่ึงจะไมผานกระบวนการดังกลาว อันไดแกมาตรการคาปรับทางปกครองนั่นเอง โดยที่
หากมีการฝาฝนคาปรับทางปกครองดังกลาวนั้นฝายปกครองก็สามารถยึด อายัดทรัพยสินของ 
ผูฝาฝนคําส่ังทางปกครองและนําออกขายทอดตลาดเพื่อชําระคาปรับทางปกครอง ซ่ึงมาตรการ

                                                 
31  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 56. 
32  ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 96. 
33  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 57. 
34  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, มาตรา 37. 
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ดังกลาวก็ไดถูกนํามาใชในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 กลาวคือ ในกรณีของการฝาฝน
กฎหมายท่ีตองมีการเสียเงินอากรหรือคาธรรมเนียมตางๆ เชน เงินอากรคาประทานบัตร ใบอนุญาต 
หรืออาชญาบัตร อยางไรก็ตาม การใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีนี้ อาจจะถูกโตแยงไดวา
การใชอํานาจดังกลาวของฝายปกครองเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน
เกินไปหรือไม และเปนการใชอํานาจอยูในขอบเขตของกฎหมายมากนอยเพียงใด ดังนั้น จึงตองใช
ดุลพินิจท่ี เหมาะสมและอยู  ในขอบเขตของกฎหมาย  อีกท้ังยังตองพิจารณาประกอบกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 จากท่ีกลาวมาขางตน สรุปความไดวาพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปน
กฎหมายท่ีมีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศ เพื่อ
ประโยชนในการบํารุงรักษาพันธุสัตวน้ําและใหมีการใชประโยชนจากทรัพยากรอยางยั่งยืน  
โดยกําหนดให กรมประมงเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบ และกําหนดกลไกในการ
ดําเนินงานตางๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก การออกมาตรการหามทําการประมงดวยเคร่ืองมือ
หรือวิธีการอยางใดอยางหนึ่ง การหามทําการประมงตามชนิดของสัตวน้ํา หรือการหามทําการ
ประมงในบริเวณพ้ืนท่ีหรือระยะเวลาที่กําหนด ฯลฯ รวมท้ังการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย 
โดยท่ีกฎหมายดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติมาตราใดท่ีกลาวถึงการมีสวนรวมของชาวประมง
ประชาชน หรือผูมีสวนเกี่ยวของท้ังหลายในการดําเนินงานจัดการทรัพยากรประมงตามอํานาจ
หนาท่ีของกรมประมงแตอยางใด ท้ังท่ีภารกิจดังกลาวสงผลกระทบตอทรัพยากร ความเปนอยูและ
วิถีชีวิตของผูคนในสังคมเปนจํานวนมาก 
 2) พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (เฉพาะในสวนของการประกาศเขต
อุทยานแหงชาติ) 
 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 กําหนดใหสามารถออกพระราชกฤษฎีกา 
เพื่อกําหนดเขตอุทยานแหงชาติได ดังนั้น การกําหนดพื้นท่ีอุทยานแหงชาติทางทะเล ซ่ึงตาม
กฎหมายมีบทบัญญัติหามจับสัตวน้ําในบริเวณดังกลาว จึงอาจใชรวมกันในการกําหนดมาตรการ 
เพื่อการควบคุมพ้ืนท่ีของการทําการประมงของเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนได 
 3)  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535  

 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535 ไดกําหนดสงเสริมประชาชน
และองคกรเอกชนใหมีสวนรวมในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม จัดระบบการ
บริหารงานดานส่ิงแวดลอมใหเปนไปตามหลักการจัดการคุณภาพส่ิงแวดลอม กําหนดอํานาจหนาท่ี
ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และราชการสวนทองถ่ินใหเกิดการประสานงาน และมีหนาท่ีรวมกัน
ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมและกําหนดแนวทางปฏิบัติในสวนท่ีไมมีหนวยงานใด

DPU



   92

รับผิดชอบโดยตรง กําหนดมาตรการควบคุมมลพิษดวยการจัดใหมีระบบบําบัดอากาศเสีย ระบบ
บําบัดน้ําเสีย ระบบกําจัดของเสีย และเคร่ืองมือหรืออุปกรณตางๆ เพ่ือแกไขปญหาเกี่ยวกับมลพิษ 
กําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบของผูท่ีเกี่ยวของกับการกอใหเกิดมลพิษใหเปนไปโดยชัดเจน  
กําหนดใหมีมาตรการสงเสริมดานกองทุนและความชวยเหลือดานตางๆ เพื่อเปนการจูงใจใหมีการ
ยอมรับท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีในการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม กําหนดใหสามารถประกาศเขตพื้นท่ี
คุมครองส่ิงแวดลอมได ซ่ึงในบริเวณท่ีไดมีการประกาศเปนพื้นท่ีคุมครองส่ิงแวดลอม จะสามารถ
กําหนดมาตรการตางๆ เชน มาตรการหามจับสัตวน้ําได ซ่ึงจะสามารถชวยในการจํากัดพ้ืนท่ีของ
การใชเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ไดอีกชองทางหนึ่ง35 
 4) พระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 (เฉพาะในสวนของการจดทะเบียนเรือและการ
ออกใบอนุญาตใชเรือ) 

 ปจจุบัน การควบคุมเกี่ยวกับการจดทะเบียนเรือ และการออกใบอนุญาตใชเรืออยูใน
ความดูแลของกรมเจาทา เม่ือมีการตรวจสอบเรือเปนไปตามมาตรฐานและความปลอดภัย ก็ตองจด
ทะเบียนเรือ และออกใบอนุญาตใหใชเรือ ทําใหไมสามารถควบคุมจํานวนเรือประมงได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเรือประมงประเภทอวนลาก อวนรุน ซ่ึงเปนท่ีนิยมของชาวประมง สงผลตอทรัพยากรสัตว
น้ําโดยรวม 

 กรมประมงสามารถควบคุมไดแตเฉพาะการออกอาชญาบัตร (ใบอนุญาต) ใหใช
เคร่ืองมือทําการประมงเทานั้น ซ่ึงถึงแมวากรมประมงจะไมออกอาชญาบัตรใหใชเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุนก็ตาม แตในขอเท็จจริง ก็ยังมีเรือประมงท่ีใชเคร่ืองมือทําการประมงอวน
ลาก อวนรุนทําการประมงในทองทะเลอยูมากโดยไมมีอาชญาบัตร ท้ังเรือประมงขนาดเล็กของ
ชาวประมงพ้ืนบาน และเรือประมงพาณิชย การบังคับใชกฎหมายโดยการออกตรวจตราจับกุมใน
บางคร้ังก็จะมีประเด็นในดานการเมือง ไมวาจะเปนการเมืองในระดับทองถ่ินหรือการเมืองใน
ระดับประเทศเขามาเกี่ยวของอยูเสมอ ทําใหมาตรการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวน
ลาก อวนรุน ไมประสบผลสําเร็จ 
 3.1.3 ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวน
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 
 ระเบียบนี้กําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลากหรืออวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก 
อวนรุนในปการประมงท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนของ
แตละอําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น ผูขออาชญาบัตรตองแนบหลักฐาน สําเนาหรืออาชญา
                                                 

35 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535.  
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บัตรซ่ึงไดรับอนุญาตในปการประมงท่ีแลว สําเนาทะเบียนเรือไทยหรือใบอนุญาตใชเรือ หลักฐาน
อ่ืนท่ีทางราชการกําหนด ใหเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรอวนลากเด่ียวหรืออวนรุน แกผูยื่นคําขอเพียง 
1 ฉบับ ตอเรือกล 1 ลํา สวนอวนลากคูซ่ึงใชประกอบกับเรือกล 2 ลํา ใหออกอาชญาบัตรเพียง  
1 ฉบับ การโอนเนื่องจากการซ้ือขายและการรับมรดกใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุและแกไขช่ือ
ผูรับอนุญาตในทะเบียนแลวรายงานการโอนใหจังหวัดทราบเพ่ือจะไดรายงานกรมประมงทราบ ให
อําเภอทําทะเบียนเคร่ืองมือไวเปนหลักฐาน หามแกไขเปล่ียนแปลง เวนแตกรณีการโอน รับมรดก 
ยายภูมิลําเนา ถูกจับ หรือถูกโจรกรรม หรือการขาดตออายุอาชญาบัตร36 

 
3.2  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล
ของตางประเทศ  
  หลักการทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลที่ผูเขียนไดศึกษาประกอบดวย ประเทศญ่ีปุน ไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนเปนอยางยิ่ง โดยไดกําหนดเร่ืองการใหชุมชนมีสวนรวมไวในกฎหมายประมงและ
กฎหมายสหกรณประมง สวนสาธารณรัฐฟลิปปนส ไดมีการออกกฎหมายมาสนับสนุนใหมีการ
จัดการประมงโดยชุมชนข้ึน เพื่อท่ีจะพัฒนาชาวประมงขนาดเล็กใหมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม
ท่ีดีข้ึน ประเทศมาเลเซีย ไดจัดต้ังสถาบันกลางเพื่อทําหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล  
และประเทศออสเตรเลีย มีสถาบันกลางที่ทําหนาท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และประสานงานกับประเทศตางๆ  
 3.2.1 ประเทศญ่ีปุน 
  1) การบริหารจัดการทรัพยากรประมงของประเทศญ่ีปุน37 
  ประเทศญ่ีปุนมีแบบอยางการรวมจัดการประมงที่ดั้งเดิมและประสบผลสําเร็จมากท่ีสุด  
มีกุญแจท่ีสําคัญคือ การรวมการวิวัฒนาการของสถาบันการประมงในปจจุบันและการจัดการไว
ดวยกัน ยุคท่ีใชระบบขุนนางในศตวรรษท่ี 17 (1603-1700) ชุมชนเปนผูควบคุมพื้นท่ีชายฝงและมี
ความรับผิดชอบในการกําหนดกฎเกณฑการจับสัตวน้ําบริเวณหางฝงเปนบริเวณที่มีการทําประมง
อยางเสรี ตอมาในศตวรรษท่ี 18 (1700-1886) การประมงมีการจางงานมากข้ึนและถูกควบคุมโดย 
ผู รํ่ารวยบางรายเปนการทําประมงขนาดใหญและทําการประมงนอกฝง ในยุคตอมา (Modernization, 

                                                 
36  ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเก่ียวกับการควบคุมจํานวนเครื่องมือทําการ

ประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539. 
37  ทิศทางใหมของการจัดการประมง (น. 129 ), โดย ลิขิต บุญสิทธิ์และคณะ, 2552, กรุงเทพฯ:  

กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ. 
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1886-1901) รัฐบาลเร่ิมใชระบบการจัดการจากสวนกลาง (top down) และเกิดความลมเหลว รัฐบาล
จึงยอนกลับไปใชระบบชุมชนควบคุมพ้ืนท่ีชายฝง ในยุคกฎหมายประมงเมอิจิ (Meiji, 1901-19745)  
รัฐใหสิทธิการทําประมงแกชุมชนทองถ่ินและรายบุคคล สวนการประมงหางฝงใหสิทธิแก
รายบุคคลและผูแทน ในยุคกฎหมายปจจุบัน รัฐใหสิทธิการทําประมงบริเวณชายฝงแกสหกรณ  
การประมงและสมาคมประมง สําหรับการประมงนอกฝงรัฐใหสิทธิเปนรายบุคคล 
 2)  การพัฒนาประมงทะเลและกฎหมายประมงของญ่ีปุน38 
 ประเทศญ่ีปุนมีกฎหมายประมงมาใชในการบริหารจัดการทรัพยากรสัตวน้ําต้ังแตป 
1643 ซ่ึงอยูภายใตการปกครองของพระเจาจักรพรรดิเรียกวา ยุคกฎหมายอุระ (Ura Law) ในยุค
ดังกลาวนี้ มีการใหสิทธิทําการประมงแกชาวประมงท่ีเก็บเกี่ยวเฉพาะสาหรายทะเลหนาหมูบาน
ตนเองเทานั้น นอกจากจะมีกรณีพิเศษท่ีชาวประมงใหความชวยเหลือตอขุนนางเช้ือสายนักรบ 
(Samurai lord) ซ่ึงจะไดรับรางวัลเปนกรณีพิเศษ สามารถทําการประมงนอกเหนือจากการเก็บ
สาหรายทะเลได สิทธิการทําประมงในยุคนี้ มีหนวยงานที่อนุญาตคือ โอสุมิ ซิกิ (Osumi-tsuki) ซ่ึง
แปลวา การใหสิทธิทําการประมง (Fishing  right) 
 ตอมาในป 1901 มีการเปล่ียนแปลงใหใชกฎหมายประมงดั้งเดิม (Old fishery law) โดย
มีการเปล่ียนแปลงเชนเดียวกับการปรับปรุงกฎหมายประมงตามระบบการบริหารจัดการของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป และยังคงใหความสําคัญเพิ่มข้ึนเกีย่วกับสิทธิการทําประมง โดยใหเหตุผลวา 
ชุมชนชาวประมงชายฝงทะเลจะตองมีสวนรวมในการบริหารจัดการประมงหนาหมูบานของตน  
และใหชาวประมงในแตละหมูบานชายฝงทะเลรวมตัวกันจัดต้ังเปนองคกร หรือสมาคมประมง
ถาวรอยางถูกตองตามกฎหมาย และรัฐจะใหสิทธิทําการประมงเฉพาะหมูบานท่ีจดทะเบียนเปน
องคกรทองถ่ิน  หรือสมาคมประมงในหมูบานเทานั้น 
 สําหรับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล นอกเหนือจากการประมงชายฝงแลว 
ยังรวมถึง 
 1. การประมงนอกชายฝงและทะเลลึก 
 2. การประมงในทะเลสากล 
 ขอกําหนดและเกณฑการบริหารและจัดการประมงทะเลของญ่ีปุน มีดังนี้ 
 การประมงชายฝงประกอบดวย การเพาะเล้ียงและการประมงโดยใชเรือท่ีมีขนาดไมเกนิ  
10 ตันกรอส เปนการประมงขนาดเล็กภายในครัวเรือน ทําการประมงเฉพาะบริเวณหนาหมูบาน
ตามท่ีไดรับสิทธิ  สําหรับประเภทเคร่ืองมือประมงพื้นบาน ไดแก เบ็ด ลอบ และขาย เปนตน 

                                                 
38 แหลงเดิม (น. 131). 
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 การประมงนอกฝงและทะเลลึกคือ แหลงทําการประมงอยูนอกเขตท่ีไดกาํหนดสิทธิการ
ทําการประมงชายฝงออกไปจนถึงทะเลอาณาเขต 200 ไมลทะเล (เขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศ)  
ขนาดเรือใหญกวา 10 ตันกรอส ประกอบดวยลูกเรือจํานวนมาก ทําการประมงแบบพาณิชยและมี
ความเส่ียงสูง 
 การประมงทะเลในนานน้ําสากลนอกเขตเศรษฐกิจจําเพาะของแตละประเทศ 
เรือประมงท่ีใชมีขนาดใหญ สวนมากจะมีขนาดใหญกวา 100 ตันกรอส และใชลูกเรือจํานวนมาก 
 การบริหารจัดการทรัพยากรภายใตกฎหมายดั้งเดิม (Old fisheries law, 1901-1948) 
ประเทศญ่ีปุนใชหลักการพิจารณา 2 กรณีคือ  
 การบริหารจัดการประมงชายฝงจะตองกําหนดสิทธิใหทําการประมงอยางเปนธรรม  
โดยกําหนดเขตทําการประมงชายฝงหนาหมูบานของตนเองอยางชัดเจน 
 การบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลจะอยูบนพื้นฐานการพิจารณาของสมาคม
ประมง  ชาวประมงรวมกับสหกรณประมงของแตละภูมิภาค 
 โดยหลักการดังกลาว ประเทศญ่ีปุนไดกําหนดการบริหารจัดการประมงทะเลและ
ชายฝงไว 3 ประการ คือ  
 1. สิทธิทําการประมงบริเวณชายฝง (Fishing right for coastal fisheries) 
 สิทธิการทําประมงระดับพื้นบาน (Common fishing right) เปนการใหสิทธิในการเก็บ
สาหรายทะเล หอยชนิดตางๆ และแมงกะพรุน เปนเครื่องมือประมงขนาดเล็กท่ีไมใชเคร่ืองยนต
ขับเคล่ือน เชน อวนลอยชนิดตางๆ และอวนทับตล่ิง และรวมถึงการกีฬาและการทองเท่ียวชนิดท่ีไม
ทําลายทรัพยากรปะการังธรรมชาติ สิทธิดังกลาวจําเปนจะตองกําหนดเขตอยางชัดเจน เพื่อให
ครอบคลุมทุกประเภทที่กําหนดใหสิทธิ การใหสิทธิท้ังหมดอยูในดุลพินิจของสมาคมประมง 
(สมาชิกกลุมประมงแตละหมูบานรวมกับสหกรณประมงของแตละเขต) ซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมดูแล
และพิจารณาระยะเวลาการใหสิทธิ โดยท่ัวไปการใหสิทธิแตละคร้ังมีอายุระหวาง 5-10 ป ท้ังนี้
ข้ึนอยูกับสภาวะทรัพยากรและการประมงในขณะน้ัน 
 สิทธิการทําประมงโดยเคร่ืองมือประจําท่ีขนาดใหญ (Larg scale set net fishing) เปน
การใหสิทธิเพื่อทําการประมงบริเวณพื้นท่ีท่ีเหมาะสม ไมกีดขวางการสัญจรไปมาทางน้ํา และ
รวมถึงการประมงท่ีไดรับสิทธิอ่ืนๆ ดวย ผูท่ีจะไดรับสิทธิประเภทนี้จะตองเปนกลุมสมาคมประมง
หรือสหกรณประมงและหรือชาวประมงเฉพาะรายบุคคลท่ีอยูในหมูบานเทานั้น โดยมีระยะเวลาใน
การใหสิทธิแตละคร้ังมีอายุระหวาง 5-10 ป ซ่ึงตองข้ึนอยูกับสภาวะทรัพยากรและการประมงใน
ขณะนั้น 

DPU



   96

 สิทธิการทําประมงเพ่ือการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา (Costal aquaculture right) ใหสิทธิทําการ
เล้ียงปลาในกระชัง เชน ทูนา กะพงแดง กุงทะเล และอ่ืนๆ (Yellowtail, red sea bream, kuruma 
prawn and etc.) โดยการกําหนดพื้นท่ีท่ีเหมาะสมกับชนิดของสัตวน้ําท่ีจะเล้ียง โดยเฉพาะสัตวน้ําท่ี
ใหผลตอบแทนสูง ไมเปนแหลงทําการประมงของเคร่ืองมือประเภทอ่ืน ท้ังนี้อยูในดุลพินิจและ
ความตองการของชุมชนนั้นๆ สิทธิประเภทนี้จะมอบใหกับเฉพาะกลุมสมาคมประมง กลุมสหกรณ
ประมงและหรือชาวประมงเฉพาะรายบุคคลท่ีอยูในบริเวณชายฝงนั้น ระยะเวลาการใหสิทธิอยู
ระหวาง 5-10 ป/คร้ัง หรือข้ึนอยูกับสภาวะการเล้ียงในชวงเวลานั้น 
 2. การอนุญาตใหทําการประมงทะเลนอกฝงและทะเลลึก (Fishing license for offshore  
and distant water fisheries)  การบริหารจัดการแบงเปน 2 ระบบ 
 การประมงนอกชายฝง การออกอาชญาบัตร อยูในความดูแลรับผิดชอบของผูวาราชการ
เขต 
 การประมงทะเลลึก รัฐบาลกลางเปนผูออกอาชญาบัตร 
 3. การประมงทะเลในนานน้ําสากล เปนการประมงทะเลที่ไมมีการควบคุมและการ
บริหารจัดการ (Free from any fisheries requlation) 
 การพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการทรัพยากรสัตวน้ํายังคงมีมาอยางตอเนื่องและ
ทายสุดไดถูกตองยกเลิกไป กลาวคือในป 1949 หลังจากกองทัพญ่ีปุนประกาศยอมแพสงครามโลก
คร้ังท่ี 2 แลว ประเทศญ่ีปุนก็ตกอยูในควบคุมของพันธมิตรประมาณ 7 ป (1945-1952) กฎหมาย
ประมงท่ีใหสิทธิทําการประมงตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไวถูกประกาศเปนโมฆะ  ผู ท่ี เสีย
ผลประโยชนสามารถเรียกรองใหรัฐบาลชดเชยไดภายใน 5 ป   
 ตอมาในป 1948 ทุกสมาคมประมงและสหกรณประมงของแตละเขตท่ีจัดต้ังโดย
กฎหมายดั้งเดิม (Old fisheries law) ตองถูกเพิกถอนและถูกแทนท่ีดวยกฎหมายของสมาคมประมง
แตเพียงอยางเดียวโดยยึดตามระบอบประชาธิปไตยยุคใหม และไดนําคําวา “เทศบาลนคร” มาใชซ่ึง
มีความหมายวา “การปกครองตนเอง” ตอมาในป 1949 กฎหมายประมงแนวใหมถูกประกาศใชและ
ถูกระบุใหเปล่ียนแปลงการใหสิทธิทางการประมงในกรอบตามกฎหมายที่ประกาศใช โดยกําหนด 
การใหสิทธิทางการประมงตองผานการพิจารณาอนุมัติโดยสมาพันธสหกรณประมงตามกฎหมาย
ใหม (Current law) เทานั้น 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝงตามกฎหมายปจจุบัน (1949-ปจจุบัน) 
การปกครองประเทศไดปรับเปล่ียนจากการปกครองแบบระบบเจาขุนมูลนายมาเปนการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยโดยส้ินเชิง ในทํานองเดียวกันกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล
และชายฝงก็ถูกปรับเปล่ียนรูปแบบใหเปนประชาธิปไตยเชนกันตามผังการบริหารจัดการใน
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รูปแบบนั้นมีการเปล่ียนแปลงไปบางแตยังคงรักษากรอบเดิมไวเปนสวนใหญ แตส่ิงท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงอยางเห็นไดชัดก็คือ การเกิดองคกรใหมๆ หลายองคกรเขามามีสวนรวมในการบริหาร
จัดการ โดยแตละองคกรท่ีถูกจัดต้ังข้ึนนั้นตองผานการสรรหาโดยกระบวนการเลือกตั้งตามระบอบ
ประชาธิปไตยท้ังส้ิน 
 การเปล่ียนแปลงจากระบบสิทธิทําการประมงเฉพาะอวนทับตล่ิงเรืออวนลอม และอ่ืนๆ 
ซ่ึงแตเดิมนั้นยังไมชัดเจนเทาท่ีควร จึงแกไขใหมโดยแยกออกเปน 2 ประเด็น คือ 
 1. ใหสิทธิทําการประมงโดยเคร่ืองมือประมงชนิดท่ีไมขับเคลื่อนดวยเคร่ืองยนต เชน 
อวนลอยทุกประเภท ลอบ และตะกราดักสัตวน้ํา (ใชเรือยนตได) เปนตน 
 2. ใหสิทธิทําการประมงโดยใช อวนทับตล่ิง อวนลอม และที่ดักสัตวน้ําโดยใช
เรือประมงท่ีไมขับเคล่ือนดวยเคร่ืองยนต (ใชเรือยนตไมได) 
 3)  หลักการอนุญาตใหสิทธิทําการประมงชายฝง 
 เม่ือกระบวนการจัดทําประชาพิจารณท่ีเขต (Prefecture) ไดดําเนินการไปแลวเขตก็จะ
ประกาศผลสรุป การใหสิทธิทําการประมงอยางเปนทางการใหทราบโดยท่ัวกันวาสิทธิทําการ
ประมงท่ีไดรับอนุมัติจากเขต ประกอบดวยอะไรบาง เชน 
 กําหนดแหลง (เขต) ทําการประมง 
 ชนิดสัตวน้ํา 
 ขนาดและประเภทเคร่ืองมือทําการประมง เรือประมง 
 ฤดูกาลทําการประมง 
 4)  การเปล่ียนแปลงระบบการตลาดสินคาสัตวน้ําของญ่ีปุน 
 ในป 1933 ประเทศญ่ีปุนเกิดสภาพเศรษฐกิจถดถอย รัฐบาลจึงเขามามีสวนในการพยุง
ใหชาวประมงสามารถอยูรอดได รัฐบาลไดเรงสนับสนุนใหกอสรางส่ิงอํานวยความสะดวกพ้ืนฐาน
ในการดํารงชีพท่ีเกี่ยวของกับการประมง เชน จัดสรางโรงผลิตน้ําแข็ง หองเย็น ทาเทียบเรือประมง 
ตลาดประมูลสินคาสัตวน้ํา และหองเก็บรักษาสัตวน้ํา เปนตน ใหกับสมาคมประมง ซ่ึงมีอยูทุก
หมูบานชายฝงทะเล (โครงการพ้ืนฟูทะเลไทยก็ดําเนินการเชนนี้) ท้ังนี้ใหสมาคมประมงทุกหมูบาน
เขามามีสวนรวมในการดําเนินการเกี่ยวกับตลาดสินคาสัตวน้ํา ซ่ึงแตเดิมสมาคมประมงตางๆมี
หนาท่ีดูแลรักษาปกปองคุมครองสิทธิการประมงท่ีไดรับแตเพียงอยางเดียว และใหรวมสมาคมทุก
สมาคมเปนหนึ่งเดียว คือ สมาพันธสมาคมประมง หรือสหกรณการประมง 
 แตเดิมการคาขายสัตวน้ําท่ีชาวประมงจับไดนั้นจะถูกนําไปขายใหกับคนกลางโดยตรง  
ซ่ึงไมเปนผลดีตอชาวประมงแตอยางใด ท้ังนี้เนื่องจากถูกกดราคาและถูกเอารัดเอาเปรียบ ฉะนั้น
การนําสงสินคาสัตวน้ําใหกับสหกรณประมงเพื่อการประมูลจะมีกําไรและมีรายไดมากกวาเดิม 
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 อีกประการหนึ่งคือ สหกรณประมงมีฐานะการเงินท่ีม่ันคง และยังสามารถสรางความเช่ือถือและ
ม่ันใจไดวา ผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนโดยการดําเนินงานของสหกรณประมงจะเปนของสมาคมแตละ
ทองถ่ินท่ีอยูภายใตสหกรณนั้นอยางแนนอนการพัฒนาและการบริหารเกี่ยวกับการตลาดสินคาสัตว
น้ําจึงเจริญกาวหนาอยางเปนรูปธรรม ตั้งแตหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 จนถึงปจจุบัน 
 5)  การบริหารจัดการประมงทะเลและชายฝงเขตชิซึโอกะ 
 เขตชิซึโอกะ (Shizuoka prefecture) เปนเขตหนึ่งใน 47 เขตประเทศญ่ีปุนเขตนี้มีชายฝง
ทะเลยาวประมาณ  200 กิโลเมตร มีสหกรณประมงจํานวน 36 แหง (Fisheries Cooperative 
Association, FCAs) มีสมาชิกรวมท้ังส้ิน 27,500 คน ทําการประมงเต็มเวลา มีเรือประมงจํานวน  
7,300 ลํา ซ่ึงประกอบดวย 
 1. เรือท่ีมีความจุนอยกวา 10 ตันกรอส ประมาณรอยละ 94 
 2. เรือท่ีมีความจุมากกวา 10 ตันกรอส ประมาณรอยละ 6 
 เรือประมงท่ีมีความจุนอยกวา 10 ตันกรอสสามารถทําการประมงไดท้ังในเขตท่ีไดสิทธิ
ทําการประมงตามท่ีกําหนดใหและนอกฝง ถาทําการประมงอยูบริเวณเขตที่ใหสิทธิตองใชเคร่ืองมือ
ประมงท่ีไดรับอนุญาตเทานั้น เชน เบ็ดราว ลอบดักสัตวน้ํา และอวนลอยเปนตน ถาใชอวนลวก  
หรืออวนลอมจะตองออกไปทําการประมงนอกเขตท่ีไดรับสิทธิ 
 เขตซิซึโอกะแบงพื้นท่ีใหสิทธิอนุญาตทําการประมงออกเปน 4 แหง หลักเกณฑการ
แบงพื้นท่ีดังนี้ 
 1. ตามลักษณะทางภูมิศาสตร เชน ถาเปนพื้นท่ีชายฝงมีความลาดชันสูงจะไดรับการ
จัดสรรพื้นท่ีนอยกวาบริเวณท่ีมีความลาดชันต่ํา 
 2. จํานวนชาวประมง ถามีจํานวนมากจะไดรับการจัดสรรพื้นท่ีมากกวาจํานวน
ชาวประมงท่ีมีนอยกวา 
 3. ความอุดมสมบูรณของทรัพยากร ถามีความอุดมสมบูรณสูงก็จะไดรับพื้นท่ีจัดสรร
นอยกวาพื้นท่ีทรัพยากรสัตวน้ํานอยกวา 
 4. สภาพการทําประมงถาจับสัตวน้ํา ตองพิจารณาวาใชเคร่ืองมือประมงประเภทใด   
ควรจัดสรรใหเทาใดจึงจะเหมาะสมกับประเภทเคร่ืองมือนั้น ถาเปนการเพาะเล้ียง  ก็จะตองพิจารณา
วาเพาะเล้ียงสัตวน้ําชนิดใด เชนฟารมหอยนางรม หอยเปาฮื้อ ปลาทูนาครีบเหลือง เปนตน   
การจัดสรรพื้นท่ีจะตองใหมีความเหมาะสมกับกระบวนการเล้ียงสัตวชนิดนั้นดวย 
 6) การพิจารณาออกใบอนุญาตใหทําการประมงทะเล (Fishing license) 
 เขตชิซึโอกะมีเคร่ืองมือทําการประมงทะเลจํานวน 33 ประเภทท่ีออกทําการประมง
นอกฝงและทะเลลึก การออกใบอนุญาตจะตองผานการพิจารณาจากหนวยงานและคณะกรรมการ
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ประสานงานภูมิภาคท่ีเขตจัดต้ังข้ึนรวมกับสถานีประมงทะเลและชาวประมงทองถ่ินท่ีอยูในพื้นท่ี  
โดยสมาชิกของแตละสหกรณประมงแตละทองท่ีจะกล่ันกรองกอนท่ีจะนําเสนอเพื่อขออนุญาตจาก
เขต   
 7)  สหกรณประมงท่ีเมืองโอเซโตะ39 
 สหกรณประมงท่ีเมืองโอเซโตะ (Oseto) เขตนางาซากิ (Nagasaki  prefecture) มีส่ิง
อํานวยความสะดวกใหชุมชนในการดําเนินงาน ไดแก 
 อาคารที่ทําการ 
 บอขังปลามีชีวิต พรอมระบบน้ําหมุนเวียน 
 โรงผลิตน้ําแข็ง หองเย็นสําหรับเก็บรักษาสัตวน้ํา 
 รถยนตพรอมหองขังปลามีชีวิตท่ีจะนําไปข้ึนทาสะพานปลาของสหกรณประมงเพ่ือทํา
การประมูล 
 เรือประมงขนาดความจุนอยกวา 10 ตันกรอส พรอมอุปกรณเคร่ืองมือประมงท่ีทันสมัย  
เชน ดาวเทียม เคร่ืองเสียงสะทอนในน้ํา (Sonar) วิทยุส่ือสาร ท่ีขังปลามีชีวิต หองเก็บน้ําแข็ง  
เคร่ืองมือประมงประเภทพ้ืนบาน เชน เบ็ด ลอบปลา และไซ เปนตน ใชจับสัตวน้ําชนิดท่ียังมีชีวิต
อยู และมีทองเรือเปนท่ีขังปลามีชีวิต 
 สมาชิกของสหกรณมีประมาณ 500 ครอบครัว แตละครอบครัวมีเรือประมงเพียง 1 ลํา  
แตละเขตมีหลายสหกรณ (FCAs) การบริหารจัดการเปนแบบสหกรณ สมาชิกของสหกรณแบง
ออกเปน 2 ประเภทคือ  
 1. สมาชิกสามัญท่ีทําการประมงไมเต็มเวลา (Regular member past – time  fishermen) 
สมาชิกประเภทนี้จะตองวางมัดจํา 60,000 เยน ใหแกสหกรณ ยอดเงินจํานวนนี้จะคืนใหเม่ือสมาชิก
ลาออก โดยมีเง่ือนไขใหสมาชิกประเภทนีทํ้าการประมงไมเกิน 90 วัน ในชวงฤดูทําการประมง และ
ไมมีสิทธิรวมประชุมเพื่อออกความคิดเห็นใดๆ กับสมาชิกประเภทถาวร และตองปฏิบัติและยึดถือ
ตามกฎหมายของสหกรณ 3 ประการคือ   
 ยอมรับผลการลงมติของสหกรณประมง 
 ไดรับอนุญาตจากสมาชิกถาวร 
 ตองปฏิบัติตามกฎหมายประมง 
 2. สมาชิกถาวร (Permanent  members) มีหนาท่ีประชุมรวมกันสหกรณประมงเพ่ือ
หารือและพิจารณาใหสิทธิเกี่ยวกับ 
 
                                                 

39  แหลงเดิม (น. 136). 
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 ประเภทเคร่ืองมือประมงท่ีจะอนุญาตใหทําการประมง 
 กําหนดฤดูทําการประมง 
 กําหนดเขตหวงหามทําการประมง 
 กําหนดพื้นท่ีจัดวางปะการังเทียม 
 การปลอยพันธุสัตวน้ํา 
 การบริหารจัดการเกี่ยวกับสิทธิทําการประมง   
 สิทธิทําการประมงถูกกําหนดตามกฎหมายประมงปจจุบัน (Current fishery law) 
 ผูวาราชการเขตจะมอบอํานาจใหสหกรณประมงพิจารณาและกล่ันกรองเพื่อออก
ใบอนุญาตเกี่ยวกับ 
 การเก็บเกี่ยวพืชและสัตวน้ําท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ เชนสาหรายทะเล หอยชนิดตางๆ  
ปลิงทะเล และเมนทะเล เปนตน 
 การเพาะเล้ียง  เชนการเล้ียงปลาในกระชัง ปลาทูนาครีบเหลือง ปลากะพงแดง และกุง
ทะเล เปนตน 
 ทําการประมงดวยเคร่ืองมือประจําท่ีและเคล่ือนท่ี เชน อวนลอย ลอบปลา ตะกราลอ
สัตวน้ํา สําหรับการประมงดวยเบ็ดทุกประเภทใหทําการประมงไดโดยไมตองขออนุญาต 
ปญหาและ อุปสรรคของสหกรณประมงเมืองโอเซโตะ 
 มีขอมูลจากเจาหนาท่ีสหกรณวา ปญหาท่ีประสบอยูและยังแกไขไมไดก็คือชาวประมง 
นําสัตวน้ําท่ีจับไดในบริเวณท่ีไดรับสิทธิไปขายใหกับภัตตาคารโดยตรงโดยไมผานสหกรณตาม
เกณฑกําหนดของแตละสหกรณ ซ่ึงจะเกิดข้ึนจากชาวประมงท่ีเปนสมาชิกสามัญท่ีทําการประมงไม
เต็มเวลาเทานั้น  สาเหตุท่ีเกิดข้ึนนี้ แกไขยากมากเน่ืองจากจํานวนสมาชิกมีมาก และไมสามารถดูแล
ไดท่ัวถึง 
 7)  สหกรณประมงหมูบานไท40 
 หมูบานไท (Tai)  เปนหมูบานประมงขนาดเล็กอยูในเขตเกียวโต (Kyoto prefecture)  
หมูบานประมงแหงนี้มีพื้นท่ีท่ีไดรับสิทธิทําประมงเฉพาะหนาหมูบานเทานั้นโดยไดรับการจัดสรร
พื้นท่ีนอยมาก มีสมาชิกจํานวน 47 ครอบครัว ทุกครอบครัวมีฐานะม่ันคงดีมาก นอกจากนี้  
ชาวประมงในหมูบานนี้มีอาชีพทําการประมง และยังมีรายไดจากนักทองเท่ียวจํานวนมากท่ีเขามา
ในหมูบาน เพื่อตกปลา ดําน้ํา ดูธรรมชาติท่ีสวยงามนับวาเปนรายไดท่ีไดรับเพิ่มข้ึนอีกทางหนึ่ง  
หมูบานชาวประมงแหงนี้ มีการดูแลรักษาความสะอาด รวมถึงรักษาส่ิงแวดลอมไดดีมาก สําหรับ 
                                                 

40 แหลงเดิม (น. 139). 
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ส่ิงอํานวยความสะอาดในการดําเนินการงานของชุมชนประกอบดวย อาคารสํานักงานสหกรณ  
หองเย็น โรงน้ําแข็ง ท่ีคัดเลือกปลา รถบรรทุกลําเลียงสัตวน้ําเพื่อจัดสงใหสะพานปลาของสหกรณ
ในทองถ่ิน คานซอมเรือ และอูซอมเคร่ืองยนต 
ประเภทเคร่ืองมือประมงท่ีไดรับสิทธิไดแก 
 เคร่ืองมือประมงประจําท่ี (Set net) ใชจับหมึก 
 เบ็ดชนิดตางๆ 
 อวนลอมขนาดเล็ก 
 หลักเกณฑของสมาชิกสหกรณหมูบานไทไดกําหนดไวตั้งแตเร่ิมนําระบบสิทธิทําการ
ประมงมาใชตั้งแตป 1947 จนถึงปจจุบันยังไมมีการเปล่ียนเเปลง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 1. ตองเปนชาวประมงด้ังเดิมซ่ึงมีจํานวน 47 ครอบครัว ไมสามารถเพิ่มจํานวนหรือ
เปล่ียนแปลงได 
 2. ครอบครัวหนึ่งเปนสมาชิกไดเพียง 1 คน 
 3. การพนสภาพจากการเปนสมาชิกเม่ือ 
  ก. ตาย 
  ข. อายุเกิน 65 ป 
 4. สมาชิกท่ีเขามาทดแทนจะตองเปนบุคคลท่ีเขาช่ือเรียงตามลําดับกอนและหลังตาม
บัญชีรายช่ือท่ีสหกรณไดจัดทําไวแลว 
 5. ประธานกลุมสหกรณประมงตองผานการคัดเลือกจากสมาชิกและอยูในตําแหนง
คราวละ  3 ป 
 6. คณะกรรมการบริหารกลุมอยูในตําแหนงคราวละ 3 ป เชนเดียวกับขอ 5 การบริหาร
จัดการสิทธิเชนนี้ พบวา เปนแบบอยางท่ีราบเรียบไมซํ้าซอนกันท้ังท่ีสถานท่ีตั้งของหมูบานเปนอาว
มีหลายหมูบานติดตอกัน อาณาเขตท่ีไดรับสิทธิในการทําประมงของแตละหมูบานอยูใกลชิดกัน
มาก และใชเคร่ืองมือประมงตางประเภทกัน หมูบานหนึ่งใชเคร่ืองมือทําการประมงประเภทหนึ่ง 
อีกหมูบานหน่ึงทําการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา จึงทําใหไมเกิดการแยงชิงสัตวน้ํา แสดงถึงความรวมมือ
ระหวางสหกรณของแตละหมูบานท่ีอยูใกลชิดกันและมีการประสานความรวมมือในการบริหาร
จัดการทรัพยากรรวมกันไดเปนอยางดี 
 8) การจัดการประมงอวนลอมปลากะตักในประเทศญ่ีปุน41 
 สภาวะการประมงปลากะตักและการจัดการในประเทศญ่ีปุนท่ีจะกลาวถึงนี้เปนตัวอยาง
จากเขตคาโกซิมา (Kagoshima prefecture) ในประเทศญ่ีปุน ซ่ึงเปนการประมงอวนลอมจับปลา
                                                 

41  แหลงเดิม (น. 141). 
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กะตักเฉพาะในเวลากลางวันเทานั้น สวนการประมงท่ีใชไฟลอนั้นใชจับปลาหลังเขียว และปลาผิว
น้ําอ่ืนๆ 
 การจัดการมีรูปแบบใกลเคียงกับการประมงปลากะตักของไทย สําหรับการจัดการ
ประมงปลากะตักของญ่ีปุน มีดังนี้ 
 กําหนดจํานวนเรือและขนาดเรือ 
 กําหนดแหลงทําการประมง 
 กําหนดฤดูทําการประมง 
 ปลากะตักขนาดใหญใชกําหนดขนาดตาอวน 
 ปลากะตัดขนาดเล็กใชกําหนดฤดูกาล 
 ภายใตสหกรณประมง มีกลุมเรืออวนลอมหลายกลุม โดยใหทําการประมงแบบ
หมุนเวียนไปเร่ือยๆ คือ 
 กลุมท่ี 1 ทําประมงตอนเชา 
 กลุมท่ี 2 ทําประมงตอนกลางวัน 
 กลุมท่ี 3 ทําประมงตอนเย็น 
 กําหนดโควตาการจับรายป (Total Allowance Catch, TAC) โดยกําหนดใหจับไดเทาไร
ในแตละป 
 สําหรับการประมงดวยแสงไฟลอ  มีขอกําหนดดังนี้ 
 1. การประมงดวยแสงไฟลอในประเทศญ่ีปุน สวนใหญใชกับเรืออวนลอมจับโดยใช
แสงไฟลอท่ีเหนือผิวน้ํา สัตวน้ําเปาหมาย (Target species) เปนปลาหลังเขียวบางสวนของการ
ประมงดวยแสงไฟลอใชกับอวนยก 
 2. กําหนดขนาดตาอวนลอมจับประกอบแสงไฟลอท่ีใชจับปลาผิวน้ําโดยใหใชขนาด
ตาอวน 4.0 เซนติเมตร 
 9)  ขอคิดเห็นของชาวประมงญ่ีปุนในยุคปจจุบัน42 
 จากผลการพัฒนาการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลและชายฝงโดยชุมชนประมง
มีสวนรวมต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน ญ่ีปุนนับเปนประเทศแรกและประเทศเดียวในภูมิภาคของทวีป
เอเชียท่ียังสามารถรักษารูปแบบเดิมและพัฒนาใหกาวหนามากข้ึนเปนลําดับแมวาจะไดนํารูปแบบ
ของการบริหารจัดการมาจากประเทศทางทวีปยุโรปก็ตาม ประการสําคัญท่ีจะตองยอมรับวา  
ประชาชนชาวญ่ีปุนเปนผูมีระเบียบวินัยท่ีเครงครัดจริงจัง จึงทําใหประเทศญ่ีปุนประสบความสําเร็จ 
 
                                                 

42 แหลงเดิม (น. 142). 
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เจริญรุงเรืองเปนประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจประเทศหนึ่งในโลกปจจุบัน แมจะเปนประเทศที่
แพสงครามโลกคร้ังท่ีสองก็ตาม จากเหตุผลดังกลาว รูปแบบการพัฒนาเกี่ยวกับกฎหมายประมงท่ี
ประเทศญ่ีปุนใช จึงตองปรับปรุงแกไขใหสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของประชาคมโลก
ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองโดยยึดหลักการทางประชาธิปไตย ตั้งแตป 1949 จนถึงปจจุบัน 
มุมมองของชาวประมงญ่ีปุนในยุคท่ีการประมงประสบผลสําเร็จเจริญรุงเรืองจะเห็นวา สิทธิทําการ
ประมงท่ีตนไดรับมาดวยความชอบธรรมนั้น ควรเปนทรัพยสมบัติของตน นอกจากนี้การปลอย
พันธุสัตวน้ําในแตละทองท่ีซ่ึงได ดําเนินการมาชานานติดตอกันโดยชาวประมงเองนั้น ทําใหเขา
เหลานั้นเกิดความหวงแหน มีความตองการอยางสูงท่ีจะหาวิธีหรือกําหนดมาตรการอยางใดอยาง
หนึ่งท่ีจะอนุรักษทรัพยากรเหลานั้นไว โดยเฉพาะทรัพยากรสัตวน้ําชนิดท่ีไมมีการเคล่ือนยายถ่ิน
และยังตองการที่จะหามเคร่ืองมือประมงพื้นบานท่ีทําการประมงไดโดยไมตองเสียภาษีใหแก
รัฐบาล และหยุดทําการประมงบางฤดูกาลในแตละแหลงท่ีไดรับสิทธินั้น 
 3.2.2  สาธารณรัฐฟลิปปนส   
  สาธารณรัฐฟลิปปนสมีพื้นท่ีประมาณ 300,000 ตารางกิโลเมตร จัดเปนประเทศใหญ
กวาขนาดปานกลางเล็กนอย โดยแบงเปน เกาะลูซอนมีพื้นท่ี 139,860 ตารางกิโลเมตร หมูเกาะ 
วิสายัน มีพื้นท่ี 64,750 ตารางกิโลเมตร เกาะมินดาเนามีพื้นท่ี 95,830 ตารางกิโลเมตร รวมพื้นท่ี
ท้ังหมดประมาณ 800,440 ตารางกิโลเมตร 
  เกาะท่ีสําคัญในฟลิปปนส คือ 
  เกาะลูซอน (Luzon) เปนเกาะใหญท่ีสุดในฟลิปปนสอยูตอนเหนือของประเทศ มีท่ีราบ
กวางอยู 2 บริเวณ ดังนี้ 
            1) ตอนเหนือ ไดแก ท่ีราบลุมแมน้ําดากายัน (Cagayan) 
        2) ตอนกลาง ไดแก ท่ีราบมะนิลา (Manila  Plain) เปนท่ีราบใหญท่ีสุดของประเทศซ่ึง
เปนท่ีตั้งของเมืองมะนิลา 
                 เกาะมินดาเนา (Mindanao) เปนเกาะใหญรองจากเกาะลูซอนอยูทางใตของประเทศมี 
ท่ีราบกวาง อยู 2 บริเวณ ดังนี้ 
                1)  ท่ีราบลุมน้ําอกูซาน (Agusan) อยูตอนเหนือของเกาะคอนไปทางตะวันออก  
ปากแมน้ําไหลออกท่ีทะเลมินดาเนา 
  2) ที่ราบลุมแมน้ํามินดาเนา (Minda-nao) อยูทางตอนใต คอนมาทางตะวันตก  
ปากแมน้ําไหลออกท่ีอาวโคตาบาโด 
                 หมูเกาะวิสายัน (Visayan Group) อยูระหวางเกาะลูซอกับเกาะมินดาเนา ประกอบไป
ดวยเกาะตางๆ คือ เกาะเนกรอส (Negros) ปาไน (Panay) เลเต (Leyte) เซบู (Cebu) โบโฮล (Bohol) 
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มินโดโร (Mindoro) ซามาร (Samar) มาสบาเต (Masbate) ตามเกาะเหลานี้มีท่ีราบแคบๆ อยูชายฝง
ทะเลท่ัวไป 
                 เกาะปาลาวัน (Palawan) อยูระหวางทะเลจีนใตกับทะเลซูลูทางตะวันตกเฉียงใต  
ฟลิปปนสมีท่ีราบแคบๆ ชายฝง 
                 หมูเกาะซูลู (Sulu Archelago) อยูทางตะวันตกเฉียงใตของเกาะมินดาเนา ตอนเหนือ
ทะเลเซลีเบส มีท่ีราบแคบ ๆ ชายฝงเชนเดียวกัน 
                 เกาะบาซิลัน (Basilan) เปนเกาะเล็กๆ ทางตะวันตกเฉียงใตของเกาะมินดาเนาใกล
ปากอาวโคตาบาโตมีท่ีราบแคบๆ ริมฝงทะเล 
                 ความยาวของประเทศนับจากตอนเหนือของเกาะลูซอนถึงตอนใตของเกาะมินดาเนา 
ยาว  1,530 กิโลเมตร 
                 ทําเลที่ตั้งสาธารณรัฐฟลิปปนส  ตั่งอยูตรงศูนยกลางการติดตอระหวางเอเชียตะวันออก
กับเอเชียตะวันออกเฉียงใต ทางภาคตะวันตกของมหาสมุทรแปซิฟก ทิศตะวันตกติดตอกับทะเลจีน
ใต  ทิศใตติดตอกับทะเลเซลีเบสและหมูเกาะโมลุกกะของอินโดนีเซีย 
                 กรุงมะนิลาเปนเมืองทาอยูใกลๆ กับเมืองเกซอนซิตี (Quezon City) มีทาเรือทันสมัย
สามารถขนสงสินคาจากเรือบรรทุกสินคาขนาดใหญได นอกจากเปนเมืองทาแลวยังมีทาอากาศยาน
ท่ีใชติดตอระหวางประเทศอีกดวย 
   ปญหาสําคัญของสาธารณรัฐฟลิปปนสท่ีเกี่ยวกับการประมงทะเล ไดแก การเส่ือม
โทรมของทรัพยากรประมงชายฝง การเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอมทางการประมง ความยากไรของ
ชาวประมงขนาดเล็ก ผลผลิตจากการเพาะเล้ียงชายฝงอยูในเกณฑต่ํา และประสิทธิภาพของกอง
เรือประมงพาณิชยต่ํา ทําใหขาดศักยภาพท่ีจะออกไปทําการประมงในบริเวณไกลฝง จากปญหา
เหลานี้ทําใหผลผลิตจากประมงทะเลไมสามารถเพ่ิมข้ึนไดอีกในปจจุบัน โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
ประมงชายฝงท่ีมีปญหารุนแรงในดานการเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอมทางการประมง และการเส่ือม
โทรมของทรัพยากรชายฝง43 
  รัฐบาลฟลิปปนสในสมัยประธานาธิบดีเฟอรดินานด มารกอส44 ไดจัดทําประมวล
กฎหมายส่ิงแวดลอม (Philippine Environment Code, PRESIDENTIAL DECREE NO. 1152) ข้ึน
โดยกําหนดแนวทางในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมใหอยูภายใตบทบัญญัติเดียวกัน  
 

                                                 
43 การจัดการประมงโดยชุมชน (น.61), โดย กังวาลย จันทรโชติ, 2541, กรุงเทพฯ: สาํนักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย. 
44 http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1690 . สืบคนเมื่อวันที่ 10 มีนาคม 2557. 
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เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ ประมวลกฎหมายดังกลาวไดกําหนด
แนวทางในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอมและแนวทางในการบํารุงรักษาส่ิงแวดลอม ใหมนุษยสามารถ
อยูรวมกับส่ิงแวดลอมหรืออาศัยประโยชนจากส่ิงแวดลอมอยางมีคุณภาพมากท่ีสุดและอยางยั่งยืน 
โดย Philippine Environment Code ไดกําหนดเง่ือนไขของการทําประมงและทรัพยากรทางน้ําไวใน 
Chapter I Fisheries and Aquatic Resources มาตราท่ี 2645 วาดวยการบริหารจัดการนโยบายทางการ
ประมงและทรัพยากรทางน้ํา โดยในมาตราดังกลาวกําหนดให “รัฐบาลแหงชาติผานกรมทรัพยากร 
ธรรมชาติมีหนาท่ีจะตองสรางระบบการแสวงหาผลประโยชนทางการประมงและจากทรัพยากร
ทางนํ้าท่ีมีเหตุผล ในดินแดนของฟลิปปนสและตองจะสงเสริมใหประชาชนท่ีอยูในพ้ืนท่ี มีสวน
รวมท่ีจะรักษาและหรือเพ่ิมการผลิตท่ีเหมาะสมและตอเนื่องเชนเดียวกัน” 
  ตั้งแตมีการกําหนดใหการคุมครองทรัพยากรทางทะเลเปนหนาท่ีของรัฐบาลท่ีจะตอง
ประสานหรือกําหนดใหกรมทรัพยากรธรรมชาติมีหนาท่ีตองเขามาควบคุมดูแลทรัพยากรทางทะเล
และการกระทําท่ีเกี่ยวของกับการประมง ทําใหระบบการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนของประเทศนี้
มีการพัฒนามากกวาประเทศอ่ืนๆ ในภูมิภาคนี้ และในทางประวัติศาสตรชุมชนประมงไดมี
ความคุนเคยกับการเปนเจาของทรัพยากรประมงในทองถ่ินมาต้ังแตสมัยกอนท่ีประเทศสเปนจะเขา
มายึดครอง โดยชุมชนจะมีสิทธิอันชอบธรรมในการเปนเจาของทรัพยากรประมงท่ีอาศัยอยูใน
บริเวณทะเลที่ติดกับชุมชน และชุมชนก็ไดใชประโยชนและดูแลรักษาทรัพยากรประมงนี้มาโดย
ตลอด แตเม่ือประเทศสเปนเขามายึดครองก็ไดประกาศยกเลิกสิทธิในการเปนเจาของทรัพยากรของ
ชุมชน และใหทรัพยากรประมงเปนสาธารณสมบัติตั้งแตนั้นมา และการจัดการประมงก็เปนการ
จัดการโดยรัฐมาตลอด ตอมารัฐบาลทองถ่ินและองคกรตางๆ ไดผลักดันใหมีการจัดการประมงโดย
ชุมชนท่ีเปนรูปธรรมข้ึน 
  สําหรับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการประมงของสาธารณรัฐฟลิปปนส  
นั้นมีโครงการจัดการทรัพยากรประมงชายฝงโดยชุมชน รวมท้ังหนวยงานของรัฐและองคกรพัฒนา
เอกชนเขามามีสวนรวมเปนจํานวนมาก ซ่ึงจําแนกเปนกลุมตางๆ ไดดังนี้ 
  1.  หนวยงานของรัฐ จํานวน 21 หนวยงาน โดยเปนหนวยงานจากสวนกลาง 1
หนวยงาน และเปนหนวยงานในทองถ่ิน 7 หนวยงาน 
  2.  องคกรพัฒนาเอกชน 38 องคกร และองคกรตางประเทศ 2 องคกร 

                                                 
45 Section 26 Management Policy: The National government, through the Department of Natural 

Resources, shall establish a system of rational exploitation of fisheries and aquatic resources within the 
Philippine territory and shall encourage citizen participation therein to maintain and/or enhance the optimum 
and continuous productivity of the same. 
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  3.  สถาบันวิจัย จํานวน 12 สถาบัน โดยเปนสถาบันวิจัยของรัฐ 9 สถาบัน เอกชน 1 
สถาบัน และตางชาติ 2 สถาบัน 
  จะเห็นไดวา องคกรพัฒนาเอกชนมีบทบาทตอการพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากร
โดยชุมชนคอนขางมาก โดยมีจํานวนองคกรถึงรอยละ 53 ของจํานวนองคกรท่ีเกี่ยวของท้ังหมด 
การทํางานของหนวยงานท้ังหมดนี้ไดรวมกันทํางานตางๆ ดังตอไปนี้ 
  1. การจัดต้ังองคกรในชุมชน จํานวน 52 โครงการ 
  2. ใหการศึกษาฝกอบรม และการพัฒนาความชํานาญ จํานวน 48 โครงการ 
  3. ถายทอดเทคโนโลยีการทําการประมง จํานวน 43 โครงการ 
  4. การสรางการวาจางงาน และการจัดหาสินเช่ือมาสนับสนุนการประกอบอาชีพ 
จํานวน 42 โครงการ    
  5. การสรางท่ีอยูอาศัยของสัตวน้ํา จํานวน 40 โครงการ 
  6. การฟนฟูปาชายเลน จํานวน 34 โครงการ 
  7. การปกปองพื้นท่ีท่ีอยูในการดูแลของชุมชน จํานวน 26 โครงการ 
  8. การประเมินทรัพยากรและการติดตาม จํานวน 22 โครงการ 
  9. การวางแผนการจัดการทรัพยากร จํานวน 14 โครงการ 
  10. การจัดทํากฎหมายและนโยบาย จํานวน 13 โครงการ 
 ในปจจุบัน สาธารณรัฐฟลิปปนสไดมีการทดลองใชระบบการจัดการประมงรวมกัน
และการจัดการประมงโดยชุมชนในหลายพื้นท่ี โดยจะเลือกดําเนินการในพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพในการ
พัฒนาสูงกอน และในการดําเนินการจะมีการวิจัยท้ังทางดานชีววิทยาของทรัพยากร เศรษฐศาสตร 
และสังคมศาสตรควบคูกันไปโดยตลอด สามารถกลาวไดวา การจัดการประมงโดยชุมชนของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส ไดมีการพัฒนามากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศตางๆ ในภูมิภาคนี้ ท้ังนี้ 
เนื่องจากมีกฎหมายมาสนับสนุน และไดรับการสนับสนุนทางการเงินและวิชาการอยางเต็มท่ีจาก
องคการระหวางประเทศตางๆ  
 3.2.3  ประเทศมาเลเซีย  
  มาเลเซีย ประกอบดวยพื้นท่ีทางทะเลทั้งส้ิน 614,159 ตารางกิโลเมตร และมีขนาดพื้นท่ี
ของเขตเศรษฐกิจจําเพาะ 453,186 ตารางกิโลเมตร ทรัพยากรทางทะเลท่ีสําคัญ ไดแก ปโตรเลียม
และกาซ ท้ังนี้ มาเลเซียไดจัดต้ังสถาบันกลางเพ่ือทําหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในเชิง
ยุทธศาสตรและในการประสานงานกับหนวยงานทางทะเลท้ังภาครัฐและเอกชน ไดแก สถาบันทาง
ทะเลแหงชาติมาเลเซีย หรือ The Maritime Institute of Malaysia (MIMA) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ.
1993 ตามพระราชบัญญัติบริษัท ค.ศ. 1965 มีการดําเนินงานในรูปของบริษัท จํากัด ซ่ึงมีรัฐบาลเปน
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ประกัน และไมมีทุนจดทะเบียน บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร (Board of Director)46  
เดิมรูจักกันในนามของ Malaysian Institute of Maritime Affairs: MIMA โดยเปนสถาบันวิจัยเชิง
ยุทธศาสตร (a policy research institution) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบาลมาเลเซีย เพื่อดูแลประเด็นสําคัญ 
ท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติทางทะเลของมาเลเซียและเพื่อคุมครองผลกระทบของภัยดาน
ตางๆ ท่ีคุกคามตอความม่ันคงทางทะเล ความปลอดภัยทางทะเล ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรทาง
ทะเล รวมท้ังยังเปนหนวยประสานงานสําหรับงานวิจัยของภาคตางๆ ท่ีเกี่ยวของทางทะเล 
(a national focal point for research in the maritime sectors) ซ่ึงมีแนวทางการจัดการท่ีครอบคลุม
ประเด็นตางๆ ทางทะเล ท่ีมีความทาทายและมีผลกระทบตอมาเลเซียท้ังในระดับประเทศ ระดับ
ภูมิภาค และระดับโลก 
  วัตถุประสงคของสถาบัน47 ไดแก (1) สนับสนุนและใหความชวยเหลือรัฐบาลผาน    
the National Maritime Council หรือหนวยงานตางๆ ของรัฐบาลในเร่ืองการวางแผนยุทธศาสตร

                                                 
46  มีการจัดทํา Memorandum of Association of Maritime Institution of Malaysia  และ Articles of 

Association of Maritime Institute of Malaysia ประกอบการจัดต้ัง MIMA ตามพระราชบัญญัติบริษัท จํากัด ค.ศ. 
1965 

47  The objects for which the Institute is established are: 
 (a) To mobilize marine expertise to support and assist the Government through the National 

Maritime Council or such other agencies designated by the Government in its maritime policy planning and 
implementation including the advancement of socio-economic development and welfare for all in Malaysia. 

 (b) To undertake marine research and studies in all public and private sectors and provide a free 
exchange of ideas on all maritime matters including strategic and security issues by engaging independent and 
collaborative researchers and consultants in various capacities, including Members of the Institute as and when 
necessary  

 (c) To be able to provide the Government through the National Maritime Council or such other 
agencies designated by the Government with opinions, recommendations and policy options on all maritime 
related issues. In some instances, the Director General of the Institute will be required to attend the National 
Maritime Council proceedings. 

 (d) To undertake, and publish conclusions, studies and other activities including participating and 
organizing of conferences, workshop, seminars and colloquia for maritime scholars researchers and others 
interested to discuss and analyze issues in order to enhance the understanding and knowledge in all maritime 
related fields 

 (e) To act  as a national focal centre on maritime affairs and to maintain linkages with similar 
organizations worldwide (e.g. Indonesian Centre for the Law of the Sea; The Oceans Institute of Canada; The 
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ทางทะเลและแผนปฏิบัติ (2) ศึกษาวิจัยในประเด็นตางๆ ท่ีเกี่ยวของทางทะเล (3) ใหขอเสนอแนะ
และนโยบายทางเลือกในประเด็นท่ีเกี่ยวของทางทะเล แกรัฐบาลและหนวยงานตางๆ ทางทะเล (4) 
เผยแพรความรูและผลงานการศึกษาวิจัยและเสริมสรางความตระหนักและการศึกษาเกี่ยวกับ
ความสําคัญของทะเลในภาคตางๆ (5) ทําหนาท่ีเปนผูประสานงานกลางเกี่ยวกับกิจการทางทะเล
และเช่ือมโยงความสัมพันธกับองคการและสถาบันระหวางประเทศทางทะเลที่เกี่ยวของ เชน IMO 
FAO UNCTAD ฯ (6) ทําหนาท่ีเปนศูนยขอมูลและแหลงขอมูลอางอิงท่ีเกี่ยวของกับสาขาทางทะเล 
เปนตน ภารกิจหลักของสถาบัน ไดแก การเปนหนวยสงเสริมหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับภาค
ตางๆ ทางทะเลในการใหความชวยเหลือและสนับสนุนในการวางแผนยุทธศาสตรแหงชาติทาง
ทะเลและการนําแผนปฏิบัติไปใช รวมท้ังหนาท่ีในการใหคําแนะนําและคําปรึกษาแกหนวยงานรัฐ
และองคกรท่ีเกี่ยวของ และในการสงเสริมการแลกเปลี่ยนความเห็นในประเด็นตางๆ ทางทะเล 
   MIMA มีโครงสรางทางการบริหารในรูปคณะกรรมการบริหาร (Board of Director) 
ประกอบดวย ประธาน รองประธาน ผูอํานวยการสถาบัน และกรรมการ 9 คน รวมทั้งส้ิน 12 คน 
โดยผูอํานวยการสถาบันทําหนาท่ีเปนผูบริหารสถาบัน มีสมาชิก (member) 4 ประเภท ไดแก  
(1) Ordinary members (2) Life members (3) Associate members (4) Honorary members) จํานวน
ประมาณ 1,000 คน ท้ังนี้ ในสวนของการดําเนินงานแบงออกเปน 2 ศูนยหลัก ซ่ึงมีหนาท่ีสนับสนุน
การทํางานของ MIMA ไดแก) (1) ศูนยวิจัย (Research Centre) และ (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร 
(Resource Centre) ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
  (1)  ศูนยวิจัยทางสหวิทยาการ48 ประกอบดวย 1) The Centre for Maritime Economics 
and Industries (MEI) วัตถุประสงคหลักของศูนยนี้ คือ การดําเนินงานวิจัยทางยุทธศาสตรใน

                                                                                                                                            
International Ocean Institute (IOI), Malta and many others) Also to work closely with intergovernmental 
maritime organizations such as  the International Maritime Organization (IMO), the International Maritime 
Bureau (IMB), the Intergovernmental Oceanographic Commission (IOC), the United Nations Conference on 
Trade and Development (UNCTAD), the Indian Ocean Marine Affairs Cooperation (IOMAC), the Food and 
Agriculture Organization of the United Nations (FAO), the United Nations Environment Programme (UNEP), 
the Economic Social Commission for Asia and Pacific (ESCAP), the World Maritime University (WMU) and 
many others. 

 (f)  To act as a national resources and reference centre for all maritime related fields and to maintain 
close links with relevant resource centres in the country like the National Library from which the Government 
agencies and both Public and Private Sectors can tap information on various aspects of national maritime issues 
through the publication and distribution of the results of research and studies. 

48  http://www.mima.gov.my/mima/research-centers/ 
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ประเด็นหัวขอการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจทางทะเลและอุตสาหกรรม มีหนาท่ีใหคําแนะนําทาง
นโยบายแกหนวยงานรัฐบาลท่ีเกี่ยวของเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนแหงชาติทางทะเล  
2) The Centre for Maritime Security and Diplomacy (MSD) ภารกิจของศูนยนี้ คือ การใหความ
ชวยเหลือเพื่อเปนการสงเสริมความม่ันคงทางทะเลผานงานวิจัยทางยุทธศาสตรท่ีเกี่ยวของกับ
ประเด็นความม่ันคงในรูปแบบเดิมและรูปแบบใหมๆ (traditional and non-traditional security 
issues) รวมท้ังการใหการสนับสนุนตอการพัฒนายุทธศาสตรการพัฒนาการดานการปองกัน
ประเทศ 3) The Centre for Ocean Law and Policy (OLAP) มีการดําเนินการในการสงเสริมการ
ตระหนักรูกฎหมายดานมหาสมุทร (ocean law) และมุมมองทางกฎหมายดานพาณิชยนาวีแกผูมี
สวนไดเสียท่ีเกี่ยวของและสาธารณะ โดยการจัดสัมมนา ฝกอบรม และการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
และเปนตน 4) The Centre for the Straits of Malacca (SOM) มีภารกิจในการทําหนาท่ีเปนศูนย
ความเปนเลิศทางวิชาการแบบเบ็ดเสร็จใหท่ีเปนแหลงท่ีนาเช่ือถือไดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับชองแคบและ
สวนท่ีเช่ือมกับเสนทางการเดินเรือ 5) The Centre for Coastal and Marine Environment (CMER) 
ดําเนินงานวิจัยในหลายดานเพื่อสงเสริมความยั่งยืนของส่ิงแวดลอมทางทะเลและชายฝง รวมท้ังการ
คุมครองระบบนิเวศ การอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเลและชายฝง การปรับตัวตอ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ การขนสงท่ีเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม เปนตน   
  (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) 49มีวัตถุประสงคเพื่อเปนแหลงขอมูล
ศูนยอางอิงแหงชาติ และหองสมุดสําหรับงานวิจัยทางทะเลทุกประเภท โดยมีการดําเนินงานเพ่ือให
สอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดต้ังสถาบัน MIMA ตาม Memorandum of Association of 
Maritime Institute of Malaysia ขอ 3 (f)50   
 3.2.4  ประเทศออสเตรเลีย 
  ออสเตรเลียมีเขตพ้ืนท่ีทางทะเลติดกับประเทศตางๆ รวม 5 ประเทศ ไดแก อินโดนีเซีย 
ปาปวนิวกีนี หมูเกาะโซโลมอน นิวซีแลนด และฝร่ังเศส มีมูลคาเศรษฐกิจจากอุตสาหกรรมทาง
ทะเลดานตางๆ ท่ีสําคัญ (economic value of Austraria’s marine industries) ประกอบดวย แหลง
ทองเที่ยวและท่ีพักผอนหยอนใจ ผลิตภัณฑน้ํามันและกาซธรรมชาติ การขนสงและคมนาคม 

                                                 
49  http://www.mima.gov.my/mima/resource-centre/ 
50 “to act as a national resource and reference centre for all maritime related field and to maintained 

close links with relevant resource centres in the country like the National Library from which the Government 
agencies and both public and private sectors can tap information on various aspects of national maritime issues 
through the publication and distribution of the results of research and studies”  
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ทางทะเล และการประมงพาณิชย โดยผลิตภัณฑน้ํามันและกาซธรรมชาติและการประมงพาณิชย 
ถือวาเปนอุตสาหกรรมทางทะเลที่มีความสําคัญอยางมากตอระบบเศรษฐกิจของออสเตรเลีย  
 ออสเตรเลียมีเขตพื้นท่ีทางทะเลหรือท่ีเรียกวาเขตการประมง (Australia’s Fishing 
Zones) ครอบคลุมพื้นท่ี 11.9 ลาน ตารางกิโลเมตร หรือ 14.8 ลานตารางกิโลเมตรซ่ึงมีขนาดใหญวา
พื้นแผนดิน 16% ถือเปนเขตการประมงที่ใหญท่ีสุดเปนอันดับสามของโลก โดยท่ีการจัดการ
มหาสมุทรถือวามีความสําคัญตอผลประโยชนและความม่ันคงของชาติ รัฐบาลกลางจึงไดจัดทํา
นโยบายมหาสมุทรแหงชาติ (Austraria’s Oceans Policy) ออกเผยแพรเม่ือเดือนธันวาคม 1998  
ถือเปนนโยบายการจัดการและการอนุรักษมหาสมุทรและส่ิงมีชีวิตทางทะเลบนพื้นฐานของการ
พัฒนาเชิงนิเวศอยางยั่งยืน ซ่ึงมีวัตถุประสงค (the broad goals) ดังนี้51 (1) เพื่อใชสิทธิ (exercise) 
และคุมครองสิทธิและเขตอํานาจเหนือพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ซ่ึงรวมถึงทรัพยากรทางทะเล
ดวย  (offshore resources) (2) เพื่อให เปนไปตามพันธกรณีระหวางประเทศตามอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 และอนุสัญญาระหวางประเทศอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของ (3) 
เพื่อสรางความเขาใจและคุมครองความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเล ส่ิงแวดลอมในมหาสมุทร 
และเพื่อใหม่ันใจวาจะมีการใชประโยชนจากมหาสมุทรเชิงนิเวศอยางยั่งยืน (4) เพื่อสงเสริมการ
พัฒนาการทางเศรษฐกิจในเชิงนิเวศอยางยั่งยืน (5) จัดใหมีขอตกลงการบูรณาการดานแผนและ 
การจัดการมหาสมุทร (6) เพื่อจัดใหเปนไปตามความตองการและความมุงหวังของชุมชน (7) เพื่อ
ปรับปรุงความเช่ียวชาญและความสามารถในประเด็นดานการจัดการ วิทยาศาสตร เทคโนโลยีและ

                                                 
51  The broad goals of Australia’s Oceans Policy are:  
 (1) To exercise and protect Austraria’s rights and juriadiction over offshore areas, including 

offshore resources. 
 (2)  To meet Australia’s international oblgations under the United Nations Convention on the Law 

of the Sea and other international treaties. 
 (3)  To understand and protect Austraria’s marine biological diversity, the ocean environment and 

its resources, and ensure ocean uses are ecological sustainable. 
 (4)  To promote ecological sustainable economic development and job creation 
 (5)  To establish integrated oceans planning and management arrangements 
 (6)  To acconnodate community needs and aspirations 
 (7)  To improve our expertise and capabilities in ocean-related management, science technology and 

engineering. 
 (8) To identify and protect our natural and cultural marine heritage. 
 (9) To promote public awareness and understanding 
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วิศวกรรมท่ีเกี่ยวของกับมหาสมุทร (8) เพื่อจําแนกและคุมครองธรรมชาติและมรดกทางวัฒนธรรม
ทางทะเล (9) เพื่อสงเสริมการสรางความตระหนักรูและความเขาใจของสาธารณะ 
 นโยบายดังกลาวกําหนดกรอบโครงสรางทางนโยบายสําหรับการพิจารณาประเด็น
ตางๆ ทางทะเล โดยไดกําหนดกรอบยุทธศาสตรสําหรับการวางแผน การจัดการ และการพัฒนา
อยางยั่งยืนในเชิงนิเวศของอุตสาหกรรมทางทะเล การอนุรักษส่ิงแวดลอมทางทะเล และการ
คุมครองอํานาจอธิปไตยและสิทธิอธิปไตยของพื้นท่ีทางทะเล การเปนผูนําในภูมิภาคและระหวาง
ประเทศ โดยเฉพาะกลุมประเทศในภูมิภาคแปซิฟกใต52 และการใหความชวยเหลือประเทศเหลานี้
ในการเสริมสรางขีดความสามารถในการจัดการผลประโยชนแหงชาติทางทะเลไดดวยตนเอง 
นอกจากนี้ นโยบายดังกลาวยังมีลักษณะเปน a multi-Government, multi-agency policy โดยนโยบาย 
นี้ไดเนนย้ําความสําคัญของการจัดการในลักษณะะบูรณาการระหวางหนวยงานและเขตอํานาจ 
 ประเทศออสเตรเลียมีการจัดต้ัง The Centre of Maritime Policy (CMP) ท่ีมหาวิทยาลัย 
วูลลองกอง มีวัตถุประสงคของการจัดต้ัง คือ เพื่อจัดใหมีแนวทางการประสานงานที่มีความ
ครอบคลุมมากยิ่งข้ึนดานกิจการทางทะเลและการจัดการมหาสมุทรในมุมมองทางกฎหมายและ
นโยบาย ยุทธศาสตร โดยศูนย CMP เปนหนวยประสานงานกลางดานสหวิทยาการ วางแนวทิศ
ทางดานนโยบาย (policy-oriented) การวิจัย การสอน และใหคําปรึกษาท้ังในประเทศและภูมิภาคที่
เกี่ยวของ โดยงานวิจัยท่ีมีความเชี่ยวชาญ53 ไดแก  
 กฎหมายดานมหาสมุทร นโยบาย การบริหารและการจัดการ 
 การจัดการพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ภายใตเขตอํานาจรัฐ 
 การบังคับใชกฎหมายและความม่ันคงทางทะเล 
 การขนสงและการส่ือสารทางทะเล ซ่ึงรวมถึงความปลอดภัยทางทะเลดวย 
 การใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลอยางยั่งยืน 
 วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีทางทะเล และ 

                                                 
52 Oceans should provide leadership regionally and internationally in the management of our oceans, 

recognizing the possibility that national activities may have effects on the marine jurisdictions of neighbouring 
couring  And that: 

 Ocean affairs are rightly a central part of our broader political and strategic relations in the regions 
in which our neighbours have extensive maritime interests, including exclusive economic zones. They also have 
an urgent need to build their capacity to manage these area. 

53 ศูนยบริการจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศออสเตรเลีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2557, จาก 
http://www.aph.gov.au   น. 1. 
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 การคุมครองส่ิงแวดลอมทางทะเล ซ่ึงรวมถึงมาตรการในการปองกันมลภาวะทางทะเล
ดวย  
 ตัวอยางการดําเนินการดานการใหคําปรึกษาและวางแนวทางการดําเนินงานดาน
ยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการมหาสมุทร เชน 
 (1) Submission to the Joint Committee of Public Accounts and Audit from the Centre 
For Maritime Policy at the University of Wollongong : coastwatch-how is it working ซ่ึงเปนกรณี
การใหความเห็นและวางแนวทางการดําเนินงานของหนวยงาน coastwatch ซ่ึงมีหนาท่ีในการเฝา
ระวังและเขาจัดการ (maritime surveillance and response) กับปญหาตางๆ ทางทะเล เชน การ
ลักลอบขนยาเสพติดผิดกฎหมายเขามาทางทะเล การประมงท่ีผิดกฎหมาย มลภาวะทางทะเล การ 
กอการราย เปนตน โดยมุงในประเด็นเร่ืองบทบาทและความคาดหวังของสาธารณะและรัฐบาลตอ
หนวยงาน coastwatch กฎหมายท่ีมีอยูหรือท่ีจะเสนอแกไขซ่ึงสําคัญตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
หนวยงาน coastwatch มีความครอบคลุมเพียงพอหรือไม ควรจัดใหมีหนวยงาน an Australian 
Coastguard แทนหนวยงาน coastwatch หรือไม 
 (2) Submission to the Joint Standing Committee on Foreign Affairs Defence and 
Trade-Defence Sub-Committee: The role of Maritime Strategy in Australia’s Defence policy เปน
การตอบขอซักถามของ Australian Defence Organization (ADO) ในเรื่องบทบาทของยุทธศาสตร
ทางทะเลตอนโยบายดานการปองกันประเทศของออสเตรเลีย (the role of maritime strategy in 
Australia’s defence policy) ของหนวยงาน Australian Defence Organization (ADO) การพิจารณา
ขอบเขตความสามารถในการนํายุทธศาสตรทางทะเลไปใชปฏิบัติ เปนตน 
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บทที่ 4 
 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ 

การทําประมงทางทะเลและแนวทางแกไข 
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลตั้งแตอดีตจนถึง
ปจจุบันยังไมมีความเปนเอกภาพขาดการบูรณาการและการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชนใน
ทองถ่ิน  มีการบุกรุกหรือเปล่ียนแปลงสภาพพื้นท่ีหรือการใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลเปน
จํานวนมาก ทําใหทรัพยากรทางทะเลเปล่ียนแปลงและเส่ือมโทรม ประกอบกับกฎหมายท่ีใชบังคับ
อยูในปจจุบันยังไมครอบคลุมเพื่อคุมครองทรัพยากรทางทะเลในบางพื้นท่ี จากการศึกษาจะพบวา
เกิดประเด็นปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุมดูแลการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเล ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือควบคุมการทําการประมง
ทางทะเล และปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล ท่ีมีความสําคัญดังตอไปนี้ 

 
4.1 ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุม ดูแลการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล และแนวทางแกไข 
 4.1.1  ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุม ดูแลการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 ในปจจุบันการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้งหมด
และท้ังระบบอยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน การบริหารจัดการ การอนุรักษ การพัฒนา 
และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมงทางทะเลมีหนวยงานของรัฐท่ีมีภารกิจหนาท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรอยูเปนจํานวนมาก และอยูภายใตสังกัดของหลายกระทรวงแตกตางกัน ซ่ึงบางหนวยงาน
มีภารกิจหนาท่ีซํ้าซอนกัน ทําใหขาดความเปนเอกภาพ ประกอบกับเม่ือมีปญหาเกี่ยวกับเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล การอนุรักษ ควบคุม การฟนฟูทรัพยากรทางทะเล และใช
ประโยชนจากทรัพยากรทางทะเล จึงทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควรในการบริหารจัดการและการทําประมงทางทะเลมีหนวยงานที่ เกี่ยวของในการ
ควบคุมดูแลรับผิดชอบอยูหลายหนวยงาน ซ่ึงแตละหนวยงานก็มีภาระหนาท่ีและวัตถุประสงคใน
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การดําเนินการท่ีแตกตางกันไป แตในสวนท่ีตองมีความรับผิดชอบรวมกัน คือ พื้นท่ีทําการประมง 
เชน กรมประมงควบคุมดูแลมิใหประมงขนาดใหญเขามาทําการประมงในเขต 3,000 เมตร จากฝง
หรือควบคุมมิใหใชเคร่ืองมือท่ีผิดกฎหมายโดยเฉพาะการควบคุมเครื่องมือทําการประมงประเภท
อวนลาก อวนรุน ในขณะเดียวกันกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝงก็มีหนาท่ีควบคุม ดูแล
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝง และหากชายฝงอยูในพื้นท่ีท่ีประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติก็เปน
หนาท่ีของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบอีกหนวยงานหนึ่ง 
เปนตน 
 จากการศึกษาพบวา อํานาจหนาท่ีท่ีซํ้าซอนของแตละหนวยงาน โดยกรมประมง ซ่ึง
เปนหนวยงานหลักในการควบคุมบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล  
 กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช มีหนาท่ีในการดูแล เขตพื้นท่ีอุทยานแหงชาติ
ไมวาจะเปนชายฝงหรือในทะเลและเกาะตางๆ การประกาศเขตอุทยานแหงชาติทับซอนกับพื้นท่ีทํา
การประมงของชาวประมงทางทะเลและชายฝง ซ่ึงไดทําการประมงมาเปนเวลานาน ทําใหพื้นท่ีท่ี
ถูกประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติแลว ชาวประมงไมมีสิทธิในการทําประมงในเขตนั้นอีก เพราะ
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ไดหามการทําประมงในเขตอุทยานแหงชาติ จึงทําให
ชาวประมงท่ีเคยประกอบอาชีพชาวประมงในบริเวณนั้นไมมีแหลงประมงท่ีจะประกอบอาชีพ
ตอไปได จนตองเลิกอาชีพการทําประมงหรือยายถ่ินฐานการทําประมง 
 ปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล กฎหมายท่ีใชอยูกับหนวยงานท่ีรับผิดชอบมีหลายฉบับ ซ่ึงแตละ
ฉบับมีวัตถุประสงคท่ีแตกตางกันของแตละหนวยงาน ซ่ึงหากนําไปใชในพื้นท่ีความรับผิดชอบ
เดียวกันก็จะเกิดการขัดกันของกฎหมายในแตละหนวยงาน เชน การทําประมงทางทะเล ชาวประมง
มีสิทธิใชทรัพยากรสัตวน้ําไดตามกฎหมายหากไมใชเคร่ืองมือประมงใดๆ ท่ีผิดกฎหมายหรือไมจับ
ปลาท่ีตองหามทําการประมงดังกลาวก็ไมผิดกฎหมาย แตในบางคร้ังชาวประมงไดนําเรือเขาไปใน
เขตอุทยานแหงชาติโดยไมทราบวาท่ีดังกลาวนั้น เปนเขตอุทยานแหงชาติเพราะไมมีสัญลักษณบง
บอกใหชัดเจน ก็จะถูกจับกุมโดยเจาหนาท่ี เพราะตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 
มาตรา 16 (2) และมาตรา 24 ซ่ึงมาตราดังกลาวหามมิใหเขาไปในเขตอุทยานแหงชาติ และหาม
ไมใหนําทรัพยากรธรรมชาติออกจากเขตอุทยาน ปญหาดังกลาวโดยสวนใหญมักจะเกิดข้ึนกับ
เรือประมงตางถ่ิน ท่ีไดเขามาทําการประมงในบริเวณนั้น ซ่ึงไมทราบวาเขตดังกลาวเปนเขตอุทยาน
แหงชาติ เปนเหตุใหถูกจับและควบคุมตัวจากเจาหนาท่ีอุทยานแหงชาติอยูเปนประจํา 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลของประเทศไทย 
มีกระทรวง ทบวง กรมท่ีรับผิดชอบเกี่ยวของการเร่ืองการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล ดังนี้ 
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 1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดแก 
  กรมประมง  
 มีภารกิจเกี่ยวกับการศึกษา วิจัยและพัฒนาดานการประมง เพื่อจัดการทรัพยากรประมง 
ควบคุมการทําประมง และการผลิตสัตวน้ํา และผลิตภัณฑประมงท่ีมีมาตรฐานถูกสุขอนามัยใหมี
ปริมาณเพียงพอตอการบริโภคภายในประเทศ และสามารถแขงขันในตลาดโลกได ตลอดจนการใช
ทรัพยากรประมงและทรัพยากรที่เกี่ยวเนื่องอยางยั่งยืน ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการประมง 
กฎหมายวาดวยสิทธิการประมงในเขตการประมงไทย กฎหมายวาดวยการจัดระเบียบกิจการแพปลา 
กฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ ศึกษา คนควาวิจัยรวมท้ัง
การสํารวจและวิจัยแหลงการทําประมงท้ังในและนอกนานน้ําไทย เพ่ือเพิ่มความอุดมสมบูรณและ
บริหารจัดการการใชประโยชนของทรัพยากรสัตวน้ํา กําหนดมาตรการในการทําการประมงและ
การใชประโยชนจากสัตวน้ํา ควบคุม ปองกัน และปราบปรามการทําการประมงในแหลงน้ําจืด 
และทะเล การคาสัตวน้ําใหเปนไปตามกฎหมาย ดําเนินการเก่ียวกับการประมงระหวางประเทศ 
ในดานวิชาการ สํารวจและวิจัยแหลงทําการประมงนอกนานน้ําไทย การลงทุนดานการประมง 
ในตางประเทศและกิจการดานตางประเทศท่ีเกี่ยวของ พัฒนาระบบขอมูลการจัดการประมง 
จัดระบบการสํารวจ การจัดเก็บและการใชประโยชนขอมูล และบริการสารสนเทศแกผูประกอบการ เกษตรกร  
และผูใชสนใจท่ัวไป1 
 1. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ไดแก 
  ก. กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง 
 มีภารกิจเกี่ยวกับการอนุรักษ ฟนฟู บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝง รวมท้ัง
ปาชายเลน เพ่ือความสมบูรณ ม่ังค่ัง สมดุล และยั่งยืนของทะเลไทย เพื่อเสริมสรางความม่ันคงทาง
สังคมและเศรษฐกิจของประเทศ โดยใหมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอความเห็นเพื่อจัดทํานโยบาย
และแผนเพื่อประโยชนในการบริหารจัดการ การอนุรักษและฟนฟูทรัพยากรทางทะเลแลชายฝง 
ปรับปรุง แกไขเพิ่มเติมกฎ ระเบียบ มาตรการเกี่ยวกับการอนุรักษ การฟนฟู การจัดหา และการใช
ประโยชนทรัพยากรทางทะเลและชายฝงเพื่อใหมีการใชอยางยั่งยืน ศึกษา วิจัย พัฒนาการอนุรักษ
และฟนฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝง รวมถึงพืชและสัตวทะเลท่ีหายากและใกลสูญพันธุ 
เสนอแนะแหลงอันควรอนุรักษเพ่ือประโยชนในการสงวน รักษา คุมครอง ควบคุม ดูแลทรัพยากร
ทางทะเลและชายฝง สรางความเขาใจและสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการอนุรักษและ
ฟนฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝง เปนศูนยขอมูลเกี่ยวกับทรัพยากรทางทะเลและชายฝงของ

                                                 
1  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง พ.ศ. 2545. 
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ประเทศ ประสานความรวมมือกับองคกรระหวางประเทศและตางประเทศในดานทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝง2 
  ข. กรมสงเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอม  
  มีภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอม โดยการวิจัย พัฒนา ฝกอบรม 
สรางจิตสํานึกและถายทอดเทคโนโลยีส่ิงแวดลอมเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตและการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมของประเทศใหยั่งยืน และสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และ
ความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน3 
 2. กระทรวงคมนาคม ไดแก 
 กรมเจาทา 
 มีภารกิจเกี่ยวกับการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการเดินเรือในนานนํ้าไทย กฎหมาย
วาดวยการปองกันเรือโดนกัน กฎหมายวาดวยการสงเสริมการพานิชยนาวี กฎหมายวาดวยการ
ขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ รวมมือและประสานงาน รวมมือและ
ประสานงานกับองคการและหนวยงานท่ีเกี่ยวของท้ังในประเทศและตางประเทศ ในดานการขนสง
ทางน้ํา การพาณิชยนาวี และในสวนท่ีเกี่ยวของกับอนุสัญญาและความตกลงระหวางประเทศ4 
 1. กระทรวงมหาดไทย 
 ใหมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุข การรักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การอํานวยความเปนธรรมของสังคม การ
สงเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครอง การพัฒนาการบริหารราชการสวนภูมิภาค การปกครอง
ทองท่ี การสงเสริมการปกครองทองถ่ินและพัฒนาชุมชน กิจการสาธารณภัยและการพัฒนาเมือง
และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงมหาดไทยหรือสวน
ราชการท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
 2. กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
 มีหนวยงานยอยท่ีมีการดําเนินงานเกี่ยวกับการบูรณาการองคความรูทางทะเล ไดแก 
สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย และสํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศ
และภูมิสารสนเทศ (GISTDA) มีหนาท่ีศึกษา คนควา และวิจัยเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติในทะเล

                                                 
2  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง พ.ศ. 2545 
3  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2555 
4  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเจาทา พ.ศ. 2553 
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ดวยการประยุกตและพัฒนาการใชเคร่ืองมือและเทคโนโลยีใหเกิดวิทยาการใหมๆ อันจะนําไปสู
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติไดอยางถูกตองเหมาะสม 
 1. กระทรวงกลาโหม 
 มีหนวยงานท่ีเกี่ยวของในกองทัพเรือ คือ กรมอุทกศาสตร มีหนาท่ีในการติดตามและ
ตรวจวัดปจจัยทางสมุทรศาสตร รวมท้ังรวบรวมขอมูลพ้ืนทองทะเล กระแสน้ํา และคล่ืน และศูนย
ปฏิบัติการกองทัพเรือ (ศปก.ทร.) กองเรือยุทธการ กรมฝายอํานวยการตางๆ และหนวยงาน
สนับสนุนตางๆ มีหนาท่ี และคุมครองประโยชนจากการใชทรัพยากรในทะเลใหถูกตองและ
เหมาะสม โดยไมขัดกับกฎหมายหรือขอตกลงภายในระหวางประเทศ 
 2. กระทรวงการตางประเทศ  
 มีหนวยงานภายในสังกัดไดแก กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย และองคการระหวาง
ประเทศที่ทําหนาท่ีพิจารณากฎหมายระหวางประเทศ ขอตกลงระหวางประเทศหรืออ่ืนๆ ท่ี
เกี่ยวของเพื่อใชบังคับ ปฏิบัติในการจัดการและการใชทรัพยากรทางทะเลและชายฝงใหสอดคลอง
และเปนไปตามกฎระเบียบระดับนานาชาติ 
 3. กองบังคับการตํารวจน้ํา 
 มีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอย ปองกัน และปราบปรามอาชญากรรมตาม
ประมวลกฎหมายอันเกี่ยวกับความผิดทางอาญาท้ังหลายในนานน้ําไทย ไดแก บริเวณทาเรือและ
ชายฝงทะเล ซ่ึงเปนอาณาเขตของประเทศไทย รวมท้ังเขตเศรษฐกิจจําเพาะและทะเลหลวง และใน
เขตอํานาจการรับผิดชอบอ่ืนๆ อีกท้ังยังปฏิบัติงานรวมกับหนวยงานอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของท่ีไดรับ
มอบหมาย นอกจากนี้ยังมีหนาท่ีปราบปรามผูกระทําผิดเกี่ยวกับกฎหมายศุลกากร การประมง คน
เขาเมือง การเดินเรือในนานน้ําไทย ควบคุมการสงออกและนําเขาสินคาระหวางราชอาณาจักร 
รวมท้ังรักษาความปลอดภัยทางน้ํา คนหาและชวยเหลือผูประสบภัยในทะเล รักษาทรัพยากรและ
รักษาผลประโยชนแหงชาติทางทะเล 
 4. องคกรเอกชน/หนวยงานอิสระ หรือหนวยงานอ่ืนๆ 
 หนวยงานภายในประเทศ ซ่ึงสวนใหญจะมีหนาท่ีในการอนุรักษหรือสํารวจทรัพยากร 
ธรรมชาติ จะมีบทบาทหนาท่ีในการเสริมสรางความรู ความเขาใจ รวมทั้งประสานงานกับ
หนวยงานราชการและประชาชนในการทํางาน ซ่ึงมีหลายหนวยงานท่ีมีโครงการหรือกิจกรรมท่ี
เกี่ยวของกับทรัพยากรมีชีวิตและไมมีชีวิตทางทะเล ไดแก สมาคมการประมงแหงประเทศไทย 
โครงการฟนฟูทะเลสาบสงขลา กลุมพัฒนาประมงพื้นบาน ศูนยการศึกษาและพัฒนาอาวปตตานี 
สมาพันธประมงพ้ืนบาน องคการสะพานปลา เครือขายองคกรดานประมงพื้นบานภาคใต ชมรม
ชาวประมงพื้นบาน มูลนิธิคุมครองสัตวปาและพรรณพืชแหงประเทศไทย กลุมอนุรักษปตตานี 
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สมาคมธรณีวิทยาแหงประเทศไทย ศูนยอนุรักษพลังงานแหงประเทศไทย นอกจากนี้ยังมี
บริษัทเอกชนบางบริษัทท่ีเกี่ยวของกับทรัพยากรไมมีชีวิต คือ บริษัทสํารวจ ขุดเจาะนํ้ามันและกาซ
ธรรมชาติ 
 หนวยงานราชการท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝงมี
หลายหนวยงาน และกฎหมายท่ีเกี่ยวของหลายฉบับ เชน กรมประมงใชพระราชบัญญัติการประมง 
2490 มุงเนนการเพาะเล้ียงและการจับสัตวน้ํา กรมเจาทา ดูแลการขุดลอกรองน้ํา การกอสรางส่ิง
ลวงลํ้าลําน้ํา กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง ดูแลเร่ืองการอนุรักษทรัพยากร กรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ดูแลเกาะและทองทะเลในสวนท่ีประกาศเปนอุทยานแหงชาติ กรณี
การสรางทาเทียบเรือเพื่อการทองเท่ียว พบวา ทะเลเดียวกันหลายหนวยงานรวมดูแลโดยมีกิจกรรม
ท่ีขัดแยงกัน เปนตน ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลปจจุบันไมสามารถ
บริหารจัดการในภาพรวมใหเปนเอกภาพได ขาดการทํางานรวมแบบบูรณาการ เพราะไมมีองคกร
กลางหรือหนวยงานกลางโดยเฉพาะท่ีมีอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในภาพรวม
ไดอยางเบ็ดเสร็จ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบปญหากับทฤษฎีความเปนนติิบุคคลของรัฐ ท่ีกําหนดใหรัฐเปน
นิติบุคคล เพราะรัฐมีองคประกอบของความเปนนิติบุคคลครบถวน เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว 
กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนสวนหน่ึงของรัฐ จึงไมมีฐานะเปนนิติบุคลอีก การฟองรองคดี จึงตอง
เปนการฟองคดีกับรัฐ มิใชเปนการฟองคดีกับกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนสวนหน่ึงของรัฐ ดังนั้น 
การท่ีประเทศไทยกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลจึงเปนการกระทําท่ีขัดตอ
ทฤษฎีความเปนนิติบุคลของรัฐ สงผลใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความซํ้าซอนของอํานาจหนาท่ี  
เกิดความไมคลองตัวของการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะเห็นไดวา การบริหาร
ทรัพยากรทางทะเลท่ีกําหนดใหหนวยงานหลายกระทรวงและกรมท่ีสังกัดในกระทรวงตางๆ  
มีอํานาจหนาท่ีทับซอนกัน จึงเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมายท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมายใน
หนวยงานของตน สงผลทําใหเกิดการขาดหนวยงานหลักในการรับผิดชอบภาระหนาท่ีท่ีแทจริง 
และสงผลทําใหประชาชนหรือผูเสียหายไมสามารถฟองรองตอรัฐ ใหรับผิดในความเสียหายอันเกิด
จากการจัดทําบริการสาธารณะหรือทําใหประชาชนผูเสียหายไมสามารถฟองรองตอหนวยงานท่ี
รับผิดชอบโดยตรงได ทําใหตองฟองหนวยงานท้ังหมดท่ีเกี่ยวของ 
 นอกจากนี้การกระทําดังกลาวยังเปนการกระทําท่ีขัดตอทฤษฎีภาระหนาท่ีของรัฐ
เนื่องจากแตละกรม มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล ตามกฎหมายเดียวกัน แตมิไดจัดทําบริการสาธารณะตามวัตถุประสงค 
ของกฎหมายสงผลทําใหมีการบังคับใชกฎหมายอยางอิสระ ดังนั้น จะเห็นไดวา จากขอเท็จจริงท่ี
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เกิดข้ึนกับปญหาในกรณีดังกลาว นอกจากเปนปญหาท่ีขัดตอทฤษฎีนิติบุคคลมหาชนแลว ยังเปน
ปญหาท่ีขัดตอทฤษฎีภาระหนาท่ีของรัฐอีกทางหน่ึง เพราะจากการศึกษาพบวา การท่ีกฎหมายไทย
ถือวารัฐไมเปนนิติบุคคล แตกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลน้ีเปนตนเหตุสําคัญท่ี
กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน เพราะความเปนนิติบุคคลไดสราง
ความซับซอนใหกับระบบราชการ และผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ได
กอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ เพราะทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความ
เช่ือมโยงกับสวนราชการอ่ืนๆ และนอกจากน้ีการบัญญัติใหท้ังกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะ
เปนนิติบุคคล โดยตางมีขอบอํานาจของกันและกันทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทา
กับระดับกระทรวง และมีอํานาจหนาท่ีในทางบริหารท่ีจะดําเนินการไดเองหลายกรณี ส่ิงตางๆ 
เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมีอิสระในการบริหารงานแยกตางหากจากกระทรวง โดยเฉพาะกรมบาง
กรมอาจมีบทบาทไมนอยกวากระทรวงได ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชาแลวก็อาจไม
เปนผลดีมากนัก เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนดนโยบายการ
บริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง หากปลอยใหกรมดําเนินการไปไดโดยอิสระ ก็อาจจะ
เปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตามแนวนโยบายของ
กระทรวง ซ่ึงจะสงผลกระทบถึงเปาหมายท่ีรัฐไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย และการท่ี
ประเทศไทยกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดความเสียหายข้ึนก็จะไม
มีหนวยงานที่จะเขามารับผิดชอบอยางแทจริง เพราะหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะ
เกี่ยงวาเปนหนาท่ีของหนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากไม
ตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง อีกท้ังประชาชนไม
สามารถฟองรองใหรัฐตองรับผิดชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลที่ผิดพลาดได การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ประชาชนจึงไมสามารถฟองรองรัฐได จึงทํา
ใหเกิดปญหาการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาประเทศไทยประสบกับปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล เพราะไมมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ สงผลทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบ
อยางแทจริง จึงขาดความเปนเอกภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล และการท่ี
ประเทศไทยยอมรับใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล แตปฏิเสธความเปนนิติบุคคล
ของรัฐในประเทศไทย ทําใหประชาชนไมสามารถฟองรองรัฐบาลได จึงไมสอดคลองกับทฤษฎีนิติ
บุคคลมหาชนท่ีตองการใหรัฐเปนนิติบุคคลมหาชน เพราะหากรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิด
ปญหาและเกิดความเสียหายข้ึน รัฐก็จะตองเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว เพราะเปนภารกิจของรัฐ

DPU



   120

ในการท่ีจะตองทําแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหเปน
ระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม 
 4.1.2  แนวทางแกไขปญหา 
 จากปญหาเกี่ยวกับการขาดหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล ตามท่ีกฎหมายหมายกําหนด ทําใหมีหนวยงานที่เกี่ยวของในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลอยูหลายหนวยงาน เพราะมีภารกิจ
หนาท่ีในเร่ืองเดียวกันซํ้าซอนกัน แตเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนมาหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของ
ตาง ๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของหนวยงานอื่นท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เพราะไม
ตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง ขาดความเปน
เอกภาพ สาเหตุเพราะไมมีหนวยงานกลางรับผิดชอบอยางแทจริง ผูเขียนจึงเห็นวา จากปญหาความ
ซํ้าซอนของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทาง
ทะเล ทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบอยางแทจริง หากกําหนดใหมีหนวยงานกลาง
หรือองคกรกลางรับผิดชอบการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้ง
ระบบ โดยเฉพาะเพื่อวางนโยบายหรือแนวทางท่ัวไปท่ีทุกหนวยงานจะตองปฏิบัติตาม จะทําให
แกไขปญหาไดอยางแทจริง และจากการศึกษาถึงหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลของตางประเทศ พบวา  
 ประเทศมาเลเซีย มีสถาบันกลางทางทะเลที่ทําหนาท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการประสานงานกับประเทศตางๆ ประเทศมาเลเซียมีทรัพยากรทางทะเลท่ี
สําคัญ ไดแก ปโตรเลียมและกาซ ท้ังนี้ มาเลเซียไดจัดต้ังสถาบันกลางเพื่อทําหนาท่ีบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลในเชิงยุทธศาสตรและในการประสานงานกับหนวยงานทางทะเลท้ังภาครัฐและ
เอกชน ไดแก สถาบันทางทะเลแหงชาติมาเลเซีย หรือ The Maritime Institute of Malaysia (MIMA) 
ซ่ึงจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ. 1993 ตามพระราชบัญญัติบริษัท ค.ศ. 1965 มีการดําเนินงานในรูปของบริษัท 
จํากัด ซ่ึงมีรัฐบาลเปนประกัน และไมมีทุนจดทะเบียน บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร 
(Board of Director)5 เดิมรูจักกันในนามของ Malaysian Institute of Maritime Affairs : MIMA โดย
เปนสถาบันวิจัยเชิงยุทธศาสตร (a policy research institution) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบาลมาเลเซีย เพื่อ
ดูแลประเด็นสําคัญท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติทางทะเลของมาเลเซียและเพ่ือคุมครอง
ผลกระทบของภัยดานตางๆ ท่ีคุกคามตอความม่ันคงทางทะเล ความปลอดภัยทางทะเล ส่ิงแวดลอม

                                                 
5 มีการจัดทํา Memorandum of Association of Maritime Institution of Malaysia  และ Articles of 

Association of Maritime Institute of Malaysia ประกอบการจัดต้ัง MIMA ตามพระราชบัญญัติบริษัท จํากัด  
ค.ศ. 1965. 

DPU



   121

และทรัพยากรทางทะเล รวมท้ังยังเปนหนวยประสานงานสําหรับงานวิจัยของภาคตางๆ ท่ีเกี่ยวของ
ทางทะเล (a national focal point for research in the maritime sectors) ซ่ึงมีแนวทางการจัดการท่ี
ครอบคลุมประเด็นตางๆ ทางทะเล ท่ีมีความทาทายและมีผลกระทบตอมาเลเซียท้ังในระดับประเทศ 
ระดับภูมิภาค และระดับโลก วัตถุประสงคของสถาบัน6 ไดแก (1) สนับสนุนและใหความชวยเหลือ

                                                 
6  The objects for which the Institute is established are: 
 (a) To mobilize marine expertise to support and assist the Government through the National 

Maritime Council or such other agencies designated by the Government in its maritime policy planning and 
implementation including the advancement of socio-economic development and welfare for all in Malaysia. 

 (b) To undertake marine research and studies in all public and private sectors and provide a free 
exchange of ideas on all maritime matters including strategic and security issues by engaging independent and 
collaborative researchers and consultants in various capacities, including Members of the Institute as and when 
necessary  

 (c) To be able to provide the Government through the National Maritime Council or such other 
agencies designated by the Government with opinions, recommendations and policy options on all maritime 
related issues. In some instances, the Director General of the Institute will be required to attend the National 
Maritime Council proceedings. 

 (d) To undertake, and publish conclusions, studies and other activities including participating and 
organizing of conferences, workshop, seminars and colloquia for maritime scholars researchers and others 
interested to discuss and analyze issues in order to enhance the understanding and knowledge in all maritime 
related fields 

 (e) To act  as a national focal centre on maritime affairs and to maintain linkages with similar 
organizations worldwide (e.g. Indonesian Centre for the Law of the Sea; The Oceans Institute of Canada; The 
International Ocean Institute (IOI), Malta and many others) Also to work closely with intergovernmental 
maritime organizations such as  the International Maritime Organization (IMO), the International Maritime 
Bureau (IMB), the Intergovernmental Oceanographic Commission (IOC), the United Nations Conference on 
Trade and Development (UNCTAD), the Indian Ocean Marine Affairs Cooperation (IOMAC), the Food and 
Agriculture Organization of the United Nations (FAO), the United Nations Environment Programme (UNEP), 
the Economic Social Commission for Asia and Pacific (ESCAP), the World Maritime University (WMU) and 
many others. 

 (f) To act as a national resources and reference centre for all maritime related fields and to maintain 
close links with relevant resource centres in the country like the National Library from which the Government 
agencies and both Public and Private Sectors can tap information on various aspects of national maritime issues 
through the publication and distribution of the results of research and studies. 
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รัฐบาลผาน the ational Maritime Council หรือหนวยงานตางๆของรัฐบาลในเร่ืองการวางแผน
ยุทธศาสตรทางทะเลและแผนปฏิบัติ (2) ศึกษาวิจัยในประเด็นตางๆ ท่ีเกี่ยวของทางทะเล (3) ให
ขอเสนอแนะและนโยบายทางเลือกในประเด็นท่ีเกี่ยวของทางทะเล แกรัฐบาลและหนวยงานตางๆ 
ทางทะเล (4) เผยแพรความรูและผลงานการศึกษาวิจัยและเสริมสรางความตระหนักและการศึกษา
เกี่ยวกับความสําคัญของทะเลในภาคตางๆ (5) ทําหนาท่ีเปนผูประสานงานกลางเกี่ยวกับกิจการทาง
ทะเลและเช่ือมโยงความสัมพันธกับองคการและสถาบันระหวางประเทศทางทะเลที่เกี่ยวของ เชน 
IMO FAO UNCTAD (6) ทําหนาท่ีเปนศูนยขอมูลและแหลงขอมูลอางอิงท่ีเกี่ยวของกับสาขาทาง
ทะเล เปนตน ภารกิจหลักของสถาบัน ไดแก การเปนหนวยสงเสริมหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับ
ภาคตาง ๆ ทางทะเลในการใหความชวยเหลือและสนับสนุนในการวางแผนยุทธศาสตรแหงชาติ
ทางทะเลและการนําแผนปฏิบัติไปใช รวมท้ังหนาท่ีในการใหคําแนะนําและคําปรึกษาแกหนวยงาน
รัฐและองคกรท่ีเกี่ยวของ และในการสงเสริมการแลกเปล่ียนความเห็นในประเด็นตางๆ ทางทะเล 
MIMA มีโครงสรางทางการบริหารในรูปคณะกรรมการบริหาร (Board of Director) ประกอบดวย 
ประธาน รองประธาน ผูอํานวยการสถาบัน และกรรมการ 9 คน รวมท้ังส้ิน 12 คน โดยผูอํานวยการ
สถาบันทําหนาท่ีเปนผูบริหารสถาบัน มีสมาชิก (member) 4 ประเภท ไดแก (1) Ordinary members 
(2) Life members (3) Associate members (4) Honorary members) จํานวนประมาณ 1,000 คน ท้ังนี้ 
ในสวนของการดําเนินงานแบงออกเปน 2 ศูนยหลัก ซ่ึงมีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานของ MIMA 
ไดแก) (1) ศูนยวิจัย (Research Centre) และ (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) ซ่ึงมี
รายละเอียดดังนี้ 
 (1) ศูนยวิจัยทางสหวิทยาการ7 ประกอบดวย 1) The Centre for Maritime Economics 
andIndustries (MEI) วัตถุประสงคหลักของศูนยนี้ คือ การดําเนินงานวิจัยทางยุทธศาสตรใน
ประเด็นหัวขอการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจทางทะเลและอุตสาหกรรม มีหนาท่ีใหคําแนะนําทาง
นโยบายแกหนวยงานรัฐบาลท่ีเกี่ยวของเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนแหงชาติทางทะเล  
2) The Centre for Maritime Security and Diplomacy (MSD) ภารกิจของศูนยนี้ คือ การใหความ
ชวยเหลือเพื่อเปนการสงเสริมความม่ันคงทางทะเลผานงานวิจัยทางยุทธศาสตรท่ีเกี่ยวของกับ
ประเด็นความมั่นคงในรูปแบบเดิมและรูปแบบใหมๆ (traditional and non-traditional security 
issues) รวมท้ังการใหการสนับสนุนตอการพัฒนายุทธศาสตรการพัฒนาการดานการปองกัน
ประเทศ 3) The Centre for Ocean Law and Policy (OLAP) มีการดําเนินการในการสงเสริมการ
ตระหนักรูกฎหมายดานมหาสมุทร (ocean law) และมุมมองทางกฎหมายดานพาณิชยนาวีแกผูมี
                                                 

7  สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 3 เมษายน 2557, จาก 
http://www.mima.gov.my/mima/research-centers/ 
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สวนไดเสียท่ีเกี่ยวของและสาธารณะ โดยการจัดสัมมนา ฝกอบรม และการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
และเปนตน 4) The Centre for the Straits of Malacca (SOM) มีภารกิจในการทําหนาท่ีเปนศูนย
ความเปนเลิศทางวิชาการแบบเบ็ดเสร็จใหท่ีเปนแหลงท่ีนาเช่ือถือไดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับชองแคบและ
สวนท่ีเช่ือมกับเสนทางการเดินเรือ 5) The Centre for Coastal and Marine Environment (CMER) 
ดําเนินงานวิจัยในหลายดานเพื่อสงเสริมความยั่งยืนของส่ิงแวดลอมทางทะเลและชายฝง รวมท้ังการ
คุมครองระบบนิเวศ การอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเลและชายฝง การปรับตัวตอ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ การขนสงท่ีเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม เปนตน   
  (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) 8มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนแหลงขอมูล
ศูนยอางอิงแหงชาติ และหองสมุดสําหรับงานวิจัยทางทะเลทุกประเภท โดยมีการดําเนินงานเพ่ือให
สอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดต้ังสถาบัน MIMA ตาม Memorandum of Association of 
Maritime Institute of Malaysia ขอ 3 (f)9 
 ประเทศออสเตรเลีย มีการจัดต้ัง The Centre of Maritime Policy (CMP) ท่ีมหาวิทยาลัย 
วูลลองกอง มีวัตถุประสงคของการจัดต้ัง คือ เพื่อจัดใหมีแนวทางการประสานงานท่ีมีความ
ครอบคลุมมากยิ่งข้ึนดานกิจการทางทะเลและการจัดการมหาสมุทรในมุมมองทางกฎหมายและ
นโยบาย ยุทธศาสตร โดยศูนย CMP เปนหนวยประสานงานกลางดานสหวิทยาการ วางแนวทิศ
ทางดานนโยบาย (policy-oriented) การวิจัย การสอน และใหคําปรึกษาท้ังในประเทศและภูมิภาคที่
เกี่ยวของ โดยงานวิจัยท่ีมีความเชี่ยวชาญ10 ไดแก  
 กฎหมายดานมหาสมุทร นโยบาย การบริหารและการจัดการ 
 การจัดการพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ภายใตเขตอํานาจรัฐ 
 การบังคับใชกฎหมายและความม่ันคงทางทะเล 
 การขนสงและการส่ือสารทางทะเล ซ่ึงรวมถึงความปลอดภัยทางทะเลดวย 
 การใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลอยางยั่งยืน 

                                                 
8  สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 3  เมษายน 2557, จาก 

http://www.mima.gov.my/mima/resource-centre/ 
9 “to act as a national resource and reference centre for all maritime related field and to maintained 

close links with relevant resource centres in the country like the National Library from which the Government 
agencies and both public and private sectors can tap information on various aspects of national maritime issues 
through the publication and distribution of the results of research and studies”. 

9  ศูนยบริการจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศออสเตรเลีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2557, 
จาก http://www.aph.gov.au  น. 1. 
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 วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีทางทะเล และ 
การคุมครองส่ิงแวดลอมทางทะเล ซ่ึงรวมถึงมาตรการในการปองกันมลภาวะทางทะเลดวย  

 ตัวอยางการดําเนินการดานการใหคําปรึกษาและวางแนวทางการดําเนินงานดาน
ยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการมหาสมุทร เชน 
  (1)  Submission to the Joint Committee of Public Accounts and Audit from the Centre 
For Maritime Policy at the University of Wollongong : coastwatch-how is it working ซ่ึงเปนกรณี
การใหความเห็นและวางแนวทางการดําเนินงานของหนวยงาน coastwatch ซ่ึงมีหนาท่ีในการ 
เฝาระวังและเขาจัดการ (maritime surveillance and response) กับปญหาตางๆ ทางทะเล เชน การ
ลักลอบขนยาผิดกฎหมายเขามาทางทะเล การประมงท่ีผิดกฎหมาย มลภาวะทางทะเล การกอการ
ราย เปนตน โดยมุงในประเด็นเร่ืองบทบาทและความคาดหวังของสาธารณะและรัฐบาลตอ
หนวยงาน coastwatch กฎหมายท่ีมีอยูหรือท่ีจะเสนอแกไขซ่ึงสําคัญตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
หนวยงาน coastwatch มีความครอบคลุมเพียงพอหรือไม ควรจัดใหมีหนวยงาน an Australian 
Coastguard แทนหนวยงาน coastwatch หรือไม 
 (2) Submission to the Joint Standing Committee on Foreign Affairs Defence and 
Trade-Defence Sub-Committee: The role of Maritime Strategy in Australia’s Defence policy เปน
การตอบขอซักถามของ Australian Defence Organization (ADO) ในเร่ืองบทบาทของยุทธศาสตร
ทางทะเลตอนโยบายดานการปองกันประเทศของออสเตรเลีย (the role of maritime strategy in 
Australia’s defence policy) ของหนวยงาน Australian Defence Organization (ADO) การพิจารณา
ขอบเขตความสามารถในการนํายุทธศาสตรทางทะเลไปใชปฏิบัติ เปนตน 
  ประเทศไทย เปนประเทศที่มีความสามารถในดานการประมงมาก แตความสามารถทํา
การประมงดังกลาวเปนความสามารถของการทําการประมงในระยะใกลฝงเทานั้น ซ่ึงไมสามารถ
เทียบไดกับประเทศช้ันนําดานการประมงตางๆ และไดตระหนักถึงความจําเปนของการจัดการ
ทรัพยากรประมง เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางกําลังการผลิตของกองเรือประมงกับทรัพยากร 
ประมง ใหสอดคลองกับหลักการตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 198211  

                                                 
11 ประเทศไทยเปนภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 

2554 ทั้งน้ี อนุสัญญาดังกลาวไดจัดทําขึ้นเมื่อป ค.ศ. 1982 วางหลักการเพียงกรอบกวางๆ เทาน้ัน ตอมาหลังจาก
น้ันไดมีพัฒนาการทางตราสารระหวางประเทศดานการประมงที่ไมมีผลผูกพันทางกฎหมายในลักษณะ soft law 
เกิดขึ้นจํานวนมากเพ่ือวางรายละเอียดหลักเกณฑตางๆ ที่อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเลฯ มิได
กําหนดไว ทั้งน้ี ประเทศตางๆ สามารถนําหลักการดังกลาวไปใชปฏิบัติภายในประเทศไดตามความสมัครใจ และ
ความเหมาะสม ภายใตขอจํากัดดานตางๆ และความพรอมของแตละประเทศ ดังน้ัน ตราสารระหวางประเทศ
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ซ่ึงวางกรอบความรับผิดชอบในการจัดการและการอนุรักษทรัพยากรสัตวน้ําไวกวางๆ12 รวมท้ังได
ใหการรับรองการปฏิบัติตาม “จรรยาบรรณการทําการประมงอยางมีความรับผิดชอบ” (Code of 
Conduct for Responsible Fisheries)13 ในฐานะประเทศภาคีสมาชิกขององคการอาหารและเกษตร
แหงสหประชาชาติ ซ่ึงในขอท่ี 6.3 ของจรรยาบรรณดังกลาว ไดระบุวา “ประเทศควรปองกันการมี
การทําประมงมากเกินไป (over fishing) พรอมกับปองกันการมีกําลังผลิตสวนเกิน (excess fishing 
capacity) และควรมีมาตรการที่จะจัดการกําลังลงแรงประมง (Fishing Effort) ใหสอดคลองกับ
สภาพทรัพยากรและการใชประโยชนอยางยั่งยืน ประเทศควรใชมาตรการฟนฟูทรัพยากรประมง 
เทาท่ีสามารถทําไดและมีความเหมาะสม” และในขอ 7.6.3 ไดเนนวา “เม่ือมีกําลังผลิตสวนเกิน
เกิดข้ึน ควรหากลไกท่ีจะลดกําลังผลิตนั้นใหสอดคลองกับการใชประโยชนอยางยั่งยืน เพื่อใหแนใจ
วาการประกอบการประมงเปนไปภายใตเง่ือนไขทางเศรษฐกิจท่ีสงเสริมการทําประมงอยาง
รับผิดชอบ กลไกนั้นควรรวมถึงการติดตามกํากับดูแลกําลังผลิตของกองเรือประมงดวย”  
 นอกจากนั้น ประเทศไทยยังมีขอผูกพันในเร่ืองการจัดการกําลังผลิตของการทําประมง
ตาม “แผนปฏิบัติการสากลวาดวยการจัดการกําลังผลิตของการทําการประมง” (1999 International 
Plan of Action for Management of Fishing Capacity) และ“อนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทาง
ชีวภาพ” (1992 Convention on Bio-diversity) โดยแผนปฏิบัติการสากล กําหนดใหมีการลดกําลัง
การผลิตดวยความสมัครใจ และแผนดังกลาวมีวัตถุประสงคหลักคือ ตองการใหการจัดการกําลังการ
ผลิตทางดานประมงเปนท่ียอมรับในระดับสากล มีความโปรงใส เทาเทียมกัน และมีประสิทธิภาพ 
สําหรับประเทศท่ีมีปญหาการทําประมงมากเกินไป ควรควบคุมระดับกําลังผลิตกอน หลังจากนั้นจึง
คอยลดกําลังการผลิตตอไป ในสวนของอนุสัญญาฯ นั้น ไดกําหนดใหลดกําลังการผลิตลงเพ่ือให
คงไวซ่ึงความหลากหลายทางชีวภาพของชนิดพันธุสัตวน้ําทะเล 

                                                                                                                                            
ทางดานการประมงในลักษณะน้ีจึงมีความสําคัญเชนเดียวกับตราสารระหวางประเทศดานการประมงที่มีผลผูกพัน
ทางกฎหมาย 

The coastal State shall determine the allowable catch of the living resources in its exclusive 
economic zone” The coastal State… shall ensure through proper conservation and management measures that 
the maintenance of the living resources in the exclusive economic zone is not endangered by over-exploitation. 
The coastal State shall determine its capacity to harvest the living resources of the exclusive economic zone. 
Where the coastal State does not have the capacity to harvest the entire allowable catch, it shall… give other 
States to the surplus allowable catch… 

12 Food and Agriculture Organization, Code of Conduct for Responsible Fisheries, 1995. 
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 ผูเขียนเห็นวา ประเทศไทยควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศมาเลเซีย
และประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลของประเทศดังกลาวมาปรับใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
ของประเทศไทย  

 
4.2  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเลและแนวทางแกไข 
 4.2.1 ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลท่ีรัฐใชมาตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ไดแก การใช
มาตรการในการกําหนดฤดูทําการประมง กําหนดเขตทําการประมง กําหนดเคร่ืองมือประมงไมให
ทําประมงในบริเวณบางแหง และหามจับสัตวน้ําบางชนิด โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 ท้ังนี้ เพื่อรักษาสภาพส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ สงวนพันธุสัตวน้ําในวัยออนและ
ไขของสัตวน้ํา ไมใหถูกจับและถูกทําลายมากเกินควร ตลอดจนเพ่ือปองกันการพิพาทกันเอง
ระหวางชาวประมง ซ่ึงหากผูใดฝาฝนมาตรการดังกลาวก็จะถูกพนักงานเจาหนาท่ีของรัฐจับกุมและ
ลงโทษตามกฎหมาย กรณีถือไดวาเปนการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ
และการแขงขันเสรีอยางเปนธรรมท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
43 รับรองไวโดยหามมิใหจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขัน
เสรีอยางไมเปนธรรมของบุคคล เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย เฉพาะเพ่ือ
ประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การจัดระเบียบการประกอบ
อาชีพ การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชนหรือเพื่อปองกันการ
ผูกขาดหรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน และมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญ กําหนดไววาการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน โดยกฎหมายดังกลาวตองมีผล
ใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
เปนการเจาะจง และกรณีดังกลาวใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายดวยโดยอนุโลม 
  การกําหนดมาตรการทางกฎหมายหมายเพื่อควบคุมการทําประมงทางทะเล เปนอีก
มาตรการที่จําเปนในการจํากัดกําลังผลิตในดานการประมง เนื่องจากหากไมมีมาตรการในการ
ควบคุม การทําประมงทางทะเล จะทําใหผูประกอบการดานการประมงจะมุงเนนวิธีการจับสัตวน้ํา
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ใหไดจํานวนมากท่ีสุด โดยไมคํานึงถึงผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนตอระบบนิเวศนและส่ิงแวดลอม
ทางทะเล ทรัพยากรสัตวน้ําจะไดรับผลกระทบ สัตวน้ําวัยออนจะถูกจับข้ึนมาใชประโยชนกอน
เวลาอันควร ทําใหเกิดความสูญเสียในทางเศรษฐกิจ และในทายท่ีสุดจะทําใหการประมงไมสามารถ
ทําเปนอาชีพท่ียั่งยืนไดอีกตอไป 
  กระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีมาตรการเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเลหลายประการ เพ่ือควบคุมการทําการประมง โดยไดออกระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทํา
การประมงอวนลากหรืออวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก 
อวนรุนของแตละอําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น ซ่ึงผลของการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวง
เกษตรและสหกรณฉบับนี้ สงผลใหเจาหนาท่ีปฏิเสธการขอรับอาชญาบัตรสําหรับผูซ่ึงไมเคยไดรับ
อาชญาบัตรสําหรับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ในปการประมงคร้ังท่ีผานมา ระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดยอาศัยอํานาจตาม
ความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ในการออก ท้ังนี้ หากพิจารณาตาม
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมงฯ  ท้ังฉบับ ก็ไมปรากฏมาตราใดท่ีใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ เพ่ือ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวาง
แนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนดกฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ และเปน
การออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะเปนการตรากฎท่ีไมเปนไปตามหลักเกณฑการตรากฎของ
ประเทศไทย ซ่ึงการตรากฎตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทคือพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับ
หนึ่ง ท่ีกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจในการออกกฎ เพื่อกําหนดรายละเอียดและเนื้อหาในการท่ีจะ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้นๆ 
  ในการออกระเบียบดังกลาว เม่ือนํามาเปรียบเทียบกับหลักเกณฑในการตรากฎพบวา 
กระทรวงเกษตรและสหกรณไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5
เปนการอาศัยอํานาจจากกฎหมายแมบทหรือกฎหมายท่ีมีสถานะสูงกวา แตพระราชบัญญัติการ
ประมง ไมไดใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนด
ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 จึงเปนการออกกฎโดยมิชอบดวยกฎหมาย การออกกฎของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณดังกลาว จึงเปนการกระทําท่ีขัดตอหลักการตามหลักเกณฑการตรา
กฎหมาย ตลอดจนเปนการกระทําท่ีไมสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ เปนการออกกฎท่ี
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จํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยในมาตรา 29 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญไดกําหนดไววา การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวเทาท่ีจําเปนเทานั้น และเปนการ
จํากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนดวย 
  การกําหนดมาตรการตางๆ นั้น มีวัตถุประสงคหลักเพื่อจํากัดประสิทธิภาพในการทํา
การประมงใหลดลง ทําใหสัตวน้ําไดอยูรอดมากข้ึน การใชเรือประมงหรือเครื่องมือทําการประมง
ตางๆ ตองไมสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม มาตรการตางๆ เหลานี้อาจสงผลกระทบทางออมให
ผูประกอบการดานการประมงตัดสินใจไมทําประมงตอไปโดยออกจากระบบการทําประมง  
เนื่องจากหากทําการประมงตอไปจะไมคุมคากับการลงทุน โดยอาจปรับเปลี่ยนวิธีการทําการ
ประมงไปใชวิธีการอ่ืนๆ ท่ีไมตองหามทางกฎหมาย และส่ิงสําคัญท่ีสุดคือมาตรการในดานกฎหมาย
เพื่อควบคุมการจับสัตวน้ํานี้จะเปนมาตรการเสริมสําหรับมาตรการการจํากัดจํานวนใบอนุญาต การ
จัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียม และการซ้ือเรือประมงคืน เพราะเม่ือผูประกอบการดานการประมง
ออกจากระบบการทําประมงไป ทรัพยากรสัตวน้ําก็จะฟนคืนสภาพเนื่องจากมีจํานวนเรือประมง
นอยลง ผูประกอบการที่ยังอยูในระบบสวนหนึ่งก็อาจตัดสินใจไมออกจากระบบ หรือตองการจะ
เปนผูท่ีออกจากระบบชาท่ีสุด เพื่อแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลใหไดมากท่ีสุด 
มาตรการในดานกฎหมายตางๆ จะตองมีการออกมาเพื่อการทําการประมงตอไปตองอยูภายใต
ขอกําหนดตางๆ มากข้ึน จนการทําการประมงทางทะเลตอไปอาจไมคุมทุน ซ่ึงสามารถแบงแยก
ประเภทของการกําหนดมาตรการตางๆ ไดดังนี้ 
  (ก) การกําหนดมาตรการเพื่อควบคุมประสิทธิภาพในการจับสัตวน้ํา 
 มาตรการนี้เปนมาตรการในดานกฎหมายในการควบคุมเรือประมง และเคร่ืองมือทํา
การประมงใหมีประสิทธิภาพการทําประมงลดลง เชน การกําหนดขนาดเรือประมง และเครื่องมือ
ทําการประมงท่ีจะทําใหการประมงมีขนาดเล็กลง การกําหนดขนาดของกําลังเคร่ืองยนตท่ีใชกับ
เรือประมงทําใหมีกําลังนอยลง การกําหนดลักษณะของเคร่ืองมือ และวิธีการใชเคร่ืองมือเพื่อใหมี
การจับสัตวน้ําไดนอยลง เชน การกําหนดขนาดชองตาของเคร่ืองมือทําการประมงใหใหญข้ึน การ
กําหนดหามใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดประกอบกับแสงไฟ เพื่อมิใหใชแสงไฟในการลอ
สัตวน้ํา ซ่ึงจะทําใหสัตวน้ําถูกจับข้ึนมาใชประโยชนไดนอยลง และสัตวน้ําในวัยออนขนาดเล็กไม
ถูกจับข้ึนมากอนเวลาอันควร 
 (ข) การกําหนดมาตรการเพื่อจํากัดพื้นท่ีทําการประมง 
 มาตรการนี้เปนมาตรการในทางกฎหมายเชนกัน เคร่ืองมือทําการประมงแตละชนิดนั้น
มีวิธีทําการประมงท่ีแตกตางกัน เปาหมายของของสัตวน้ําท่ีจะจับก็แตกตางกัน เคร่ืองมือทําการ
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ประมงอวนลาก อวนรุนเปนเคร่ืองมือท่ีจับสัตวน้ําต้ังแตกลางน้ําจนถึงสัตวน้ําหนาดินซ่ึงเปนการจับ
สัตวน้ํา จําเปนตองใชเคร่ืองมือทําการประมงอยูท่ีผิวดิน ซ่ึงโดยปกติแลวจะตองอยูใกลบริเวณ
ชายฝง หากจะทําการประมงไกลฝงมากเกินไปทะเลจะมีความลึกมากข้ึน เคร่ืองมือทําการประมงท่ี
จะใชตองมีขนาดใหญมาก ทําใหส้ินเปลืองเช้ือเพลิง และบริเวณไกลฝงปริมาณสัตวน้ําจะมีจํานวน
ลดนอยลง ดังนั้น หากมีการกําหนดใหเคร่ืองมือทําการประมงเหลานี้ทําการประมงในระยะไกลฝง
มากข้ึน จะทําใหจับสัตวน้ําไดนอยลง นอกจากนี้แลวหากมีขอมูลวิชาการสนับสนุนวาพื้นท่ีบริเวณ
ใดเปนพื้นท่ีอันเปนแหลงวางไขของสัตวน้ํา ก็อาจออกมาตรการกําหนดหามทําการประมงใน
ชวงเวลาที่สัตวน้ําวางไขและเล้ียงตัวในวัยออนไดอีกเชนกัน 
  แนวทางและมาตรการท่ีกรมประมงใชในการจัดการกับกําลังผลิตของการทําการ
ประมง โดยการควบคุมการใชปจจัยการผลิตทางประมง (Input control) 
  การควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน จากผลการเก็บรวบรวม
ขอมูลทางวิชาการมาหลายป ผลปรากฏวาอัตราการจับสัตวน้ําในนานน้ําของประเทศไทยมีจํานวน
ลดลง กรมประมงไดริเร่ิมท่ีจะมีการควบคุมจํานวนเรือประมงท่ีใชเคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิภาพสูงคือ 
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน มาต้ังแตป 2523 โดยกรมประมงไดนําเสนอกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการลด
จํานวนเคร่ืองมืออวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2523 ซ่ึงระเบียบฯ ฉบับดังกลาวมีสาระสําคัญในการ
กําหนดหามเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูใด เกินกวาจํานวนท่ีกรมประมงกําหนดโดยมีการ
กําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขอ หากไมยื่นภายในกําหนด พนักงานเจาหนาท่ีจะไมพิจารณาคําขอ
อีกตอไป 14 ซ่ึงระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดมีการแกไขเพิ่มเติมอีกหลายคร้ัง จนในทายท่ีสุด มีการ
แกไขเม่ือป พ.ศ. 2539 เปนระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 แตยังคงมีสาระสําคัญเชนเดิมคือ 
กําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวน
รุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก หรืออวนรุนในปการประมง
ท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนของแตละอําเภอหรือของแต
ละจังหวัดเทานั้น15 ซ่ึงผลของการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับนี้ สงผลให
เจาหนาท่ีปฏิเสธการขอรับอาชญาบัตรสําหรับผูซ่ึงไมเคยไดรับอาชญาบัตรสําหรับเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุน ในปการประมงท่ีผานมา  ซ่ึงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับ

                                                 
14  ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2523, ขอ 3 ขอ 4. 
15  ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2539, ขอ 4. 
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ดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 16 ในการออก ซ่ึงมีประเด็นตองพิจารณาดังนี้ 
 หากพิจารณาในสาระของระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวแลว  
 จะเห็นไดวาเปนการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหพนักงานเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตาม ผูกําหนดแนวทาง
ปฏิบัติคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในฐานะผูบังคับบัญชา ดังนั้นผูใตบังคับบัญชา 
ก็ตองปฏิบัติตาม  ถึงแมวาระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวจะไดอางอิงฐาน
อํานาจในการออก คือ ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5 ซ่ึงเม่ือพิจารณาดูตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5 แลว จะเห็นไดวา มาตรา 5 นี้กําหนดใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 3 ประการคือ   
 1) เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงหมายถึงเปนผูเสนอในการพิจารณาแกไข
เพิ่มเติม กฎหมายฉบับนี้ 
 2) แตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี และออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราอากรและคาธรรมเนียม 
ไมเกินอัตราตามบัญชีทายพระราชบัญญัติ 
 3) กําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึงการกําหนดกิจการอ่ืนใด
นั้นจะตองพิจารณาตามบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการประมงฯ วา ไดใหอํานาจแก
รัฐมนตรีในการกําหนดกิจการอ่ืนใดหรือไม  เชน การกําหนดเงื่อนไขสําหรับใหผูท่ีทําการประมง
ในท่ีสาธารณะประโยชน ตามมาตรา 1617  ซ่ึงกําหนดใหอํานาจแกรัฐมนตรีฯ ในการกําหนดเง่ือนไข  
เปนตน 
  ในพระราชบัญญัติจะมีมาตราหนึ่งซ่ึงเปนบทรักษาการบัญญัติไววา ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงใดรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดอัตรา
คาธรรมเนียมไมเกินอัตราในบัญชีทายพระราชบัญญัติ และกําหนดกิจการอ่ืนเพื่อปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ เร่ืองน้ีเคยเกิดมีปญหาในทางปฏิบัติถึงกับตองใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ 

                                                 
16 มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 

 กฎกระทรวงน้ัน เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
17 มาตรา 16  ที่สาธารณประโยชน คือที่จับสัตวนํ้าซึ่งบุคคลทุกคนมีสิทธิทําการประมงและเพาะเล้ียง

สัตวนํ้าได 
 บุคคลใดซึ่งทําการประมงหรือเพาะเลี้ยงสัตวนํ้าในท่ีสาธารณประโยชนตองปฏิบัติตามเง่ือนไขที่

รัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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บางกระทรวงเห็นวาคําวา “กําหนดกิจการอ่ืน” นี้ใหอํานาจรัฐมนตรีท่ีออกกฎกระทรวงกําหนด
กิจการอะไรก็ไดเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ คณะกรรมการกฤษฎีกาไดตีความวา คําวา “กําหนด
กิจการอ่ืน” หมายความวากําหนดกิจการอ่ืนๆ ตามที่มีมาตราอ่ืนๆในพระราชบัญญัติกําหนดไวให
ออกกฎกระทรวง ไมใชกิจการอ่ืนท่ัวๆ ไป ดวยเหตุนี้ การออกกฎกระทรวงจึงตองระบุไวดวยวา  
อาศัยอํานาจตามมาตราท่ีเปนบทรักษาการนี้และมาตราเฉพาะที่บัญญัติใหออกกฎกระทรวงดวย   
ถาไมมีมาตราใดในพระราชบัญญัติใหออกกฎกระทรวงก็ออกไมได  จะไมตีความวาเม่ือมีมาตราอัน
เปนบทรักษาการท่ัวไปใหอํานาจกําหนดกิจการอ่ืนไดยอมออกกฎกระทรวงไดทุกเร่ืองนั้นก็เทากับ
ใหอํานาจโดยไมจํากัด แตการออกกฎกระทรวงเปนกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติมอบหมายใหฝายบริหาร
ออกบทกฎหมายในรายละเอียดได  เทากับเปนขอยกเวนในการใหอํานาจออกบทกฎหมาย ตามหลัก
กฎหมายท่ัวไปเร่ืองใดท่ีเปนขอยกเวนจักตองตีความโดยเครงครัด ถาตีความขยายขอยกเวนออกไป
เทากับเปนหลักท่ัวไปไมใชขอยกเวน ฝายบริหารจะไปออกกฎกระทรวงอยางพรํ่าเพร่ือตามชอบใจ
ไมได  เพราะฝายนิติบัญญัติไดจํากัดอํานาจไว18 

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5 บัญญัติไว กําหนดให รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี
และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทายพระราชบัญญัติ 
นี้และกําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้   
  ท้ังนี้ หากพิจารณาตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมงฯ ท้ังฉบับ ก็ไมปรากฏ
มาตราใดท่ีใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกระเบียบกระทรวง
เกษตรและสหกรณ เพื่อควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ซ่ึงในการ “กําหนด
กิจการอ่ืน” หมายความวา กําหนดกิจการอ่ืนๆ ตามท่ีมีมาตราอ่ืนๆในพระราชบัญญัตินั้นกําหนดไว
ใหออกกฎกระทรวงได ไมใชกิจการอ่ืนท่ัวๆไป ดวยเหตุนี้ การออกกฎกระทรวง จึงตองระบุไวดวย
วา อาศัยอํานาจตามมาตราท่ีเปนบทรักษาการนี้และมาตราเฉพาะท่ีบัญญัติใหออกกฎกระทรวงได
ดวย ถาไมมีมาตราใดในพระราชบัญญัติใหออกกฎกระทรวง จะออกกฎกระทรวงไมได จะไม
ตีความวาเมื่อมีมาตราอันเปนบทรักษาการท่ัวไปใหอํานาจกําหนดกิจการอ่ืน แลวออกกฎกระทรวง
ไดทุกเร่ืองนั้นก็เทากับใหอํานาจโดยไมจํากัด การท่ีฝายบริหารออกระเบียบกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ดังกลาว  มิใชเปนการกําหนดกิจการอ่ืน เนื่องจากพระราชบัญญัติการประมงไมมีมาตราใด 
กําหนดใหอํานาจฝายบริหาร ในการออกกฎ ระเบียบ เพื่อควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน  จึงเปนการออกกฎท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
และขัดกับทฤษฎีการออกกฎ   
                                                 

18  คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น.92) ,เลมเดิม. 
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 ในการปฏิบัติราชการของฝายปกครองนั้นตองอาศัยฐานทางกฎหมาย โดยเฉพาะเม่ือจะ
กระทํากระทบเสรีภาพของประชาชน แตตัวบทบัญญัติกฎหมายเองก็ดี กฎเกณฑแหงกฎหมายลําดับ
รองๆ ลงมาก็ดี อาจวางแนวทางไวกวางๆ ทําใหเกิดปญหาวาเม่ือจะใชอํานาจตามกฎหมายและ
กฎเกณฑเหลานั้นทําคําส่ัง การอนุมัติ อนุญาตท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเร่ืองแตละเร่ือง 
หากไมมีแนวทางในการตีความก็อาจเกิดความลักล่ันในการใชดุลพินิจ เจาพนักงานบางคนอาจ
อนุมัติ บางคนไมอนุมัติ ทําใหเกิดความไมแนนอนในการใชกฎหมาย แตถาใหออกหนังสือเวียน
หรือแนวทางการใชบังคับไดตายตัวโดยไมพิเคราะหขอเท็จจริงเฉพาะของเร่ือง ก็จะทําให
หนังสือเวียนกลายเปน “กฎเกณฑแหงกฎหมาย”ไปโดยปริยาย  ซ่ึงจะมีปญหาวา ผูออกหนังสือเวียน
ไมไดมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะทําเชนนั้น สวน “แนวทาง” (directive หรือ guideline) ก็จะมี 
ปญหาวาผูกมัดการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจตามกฎหมาย เปนการขัดตอกฎหมายอีก   
 ปญหาจึงเกิดข้ึนวา หนังสือเวียน (circulair) และแนวทาง (directive หรือ guideline) ท่ี
ออกโดยผูบังคับบัญชาจะมีผลในกฎหมายเพียงใด  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ระบบกฎหมายจะยอมรับ
สถานะทางกฎหมายของสองส่ิงนี้ท่ีกอใหเกิดการไดดุลท่ีเหมาะสมของ “มาตรฐานเดียวกัน” ในการ
ใชดุลพินิจ กับ “ความมีลักษณะพิเศษ หรือเฉพาะ” ของเร่ืองท่ีพิจารณาไดอยางไร19 
 ตามกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส มีการแบงแยกหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติ
ราชการออกเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ20 

1.  หนังสือเวยีนอธิบายหลักเกณฑหรือวิธีการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย 
หนังสือเวียนลักษณะนี้องคกรผูมีอํานาจบังคับบัญชา หรือผูรักษาการใหเปนไปตาม

กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง “ช้ีแจง” “อธิบาย” “ตีความ” บทบัญญัติหรือข้ันตอนการปฏิบัติงานตาม
กฎหมายโดยการอธิบายความหมายใหแกเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของทราบเพ่ือใหเกิดความเขาใจท่ีถูกตอง
ตรงกัน  และเพื่อใหยึดถือปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน  เรียกวาหนังสือเวียนตีความ หรือกฎเกณฑ
หนังสือเวียนประเภทนี้มีเนื้อหาเปนเพียงการตีความตัวบทกฎหมายท่ีมีอยูแลวใหชัดเจนยิ่งขึ้น
เทานั้นไมไดสรางกฎเกณฑข้ึนใหม 
 แตหนังสือเวียนบางฉบับนอกจากจะมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑเพิ่มเติมไปกวาท่ี
กฎหมายกําหนดไว หรือเปนการเปล่ียนแปลงกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีมีอยูเดิมในเร่ืองนั้นแลว ยังมี

                                                 
19  การปฏิบัติราชการโดยอาศัยมาตรการภายในทางปกครองตามกฎหมาย ฝรั่งเศส (น .65-74), โดย 

ดิสทัต โหตระกิตย, 2536  (เอกสารประกอบการประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย วันพฤหัสบดีที่ 28 มกราคม 
2536 ) กรุงเทพฯ. 

20  คําอธิบายกฎหมายมหาชน เลม 3 (น. 113-119), โดย บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2538 (กรุงเทพฯ:  
นิติธรรม. 
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ผลกระทบกระเทือนถึงสิทธิหนาท่ีของประชาชนโดยตรงหรือมีสภาพบังคับใหเจาหนาท่ีตองปฏิบัติ
ตามโดยไมอาจยกเวนเสียได  เชนแทนท่ีรัฐมนตรีจะออกกฎขอบังคับในรูปของกฎกระทรวง กลับ
ใชวิธีการสอดแทรกกฎขอบังคับไวในหนังสือเวียน หรืออาจกระทําไปโดยไมทราบวาขอกําหนดท่ี
ตนบรรจุไวในหนังสือเวียนนั้น แทจริงมีสภาพบังคับท่ีกระทบกระเทือนถึงสิทธิหนาท่ีของ
ประชาชนโดยตรง  ในกรณีเชนนี้ เอกสารดังกลาว แมจะใชช่ือวา “หนังสือเวียน” แตโดยเนื้อหา
สาระและผลทางกฎหมายแลวก็คือนิติกรรมทางปกครองประเภทกฎขอบังคับนั่นเอง  เรียก
หนังสือเวียนประเภทน้ีวา หนังสือเวียนท่ีเปนกฎเกณฑแหงกฎหมาย และไมไดตีความกฎหมาย   
เฉย ๆ แตมุงใหเปนกฎเกณฑเสริมกฎหมายเลยทีเดียว 
 เม่ือสถานะของหนังสือเวียนประเภทนี้เปนกฎ  ดังนั้นผูมีสวนไดเสียท่ีไดรับผลกระทบ
จึงอาจฟองขอใหเพิกถอนหนังสือเวียนในลักษณะนี้ไดทันที  โดยไมจําตองใหเจาหนาท่ีมีคําส่ังเปน
ประการใดกอน 

2.  แนวทางที่แนะนําการใชดุลพินิจ 
ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูปฏิบัติการตามกฎหมายมีอํานาจใชดุลพินิจพิจารณาออก

คําส่ังทางปกครอง ผูบังคับบัญชาอาจ “เสนอแนะ” หรือ “แนะนํา” หรือใหแนวทางการใชดุลพินิจ
แกเจาหนาท่ี หรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจนั้นเองอาจกําหนดเกณฑปฏิบัติงานท่ีลักล่ันหรือขัดแยงกัน
แลว ยังกอใหเกิดความเปนธรรมและความเสมอภาคแกประชาชน เนื่องจากเปนการขจัดการเลือก
ปฏิบัติ เอกสารดังกลาวเรียกวาแนวทาง (directive) หรือ “หนังสือกําหนดเกณฑการออกคําส่ัง” หรือ
ช่ืออ่ืนๆ เชน “นโยบาย” แมแตเรียกปนกับเอกสารประเภทแรกวา “หนังสือเวียน” ก็ได ซ่ึงแทท่ีจริง
แลวในทางปฏิบัติอาจออกในรูปของหนังสือเวียนไดเชนกัน แตเปนหนังสือเวียนท่ีกําหนดแนวทาง
วา เจาหนาท่ีควรออกคําส่ังท่ีมีเนื้อหาสาระอยางไร ตางจากกรณีหนังสือเวียนประเภทแรกท่ี 
“ตีความ” หรืออธิบายกฎหมาย หรือกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ไมไดกําหนดวาเร่ืองนั้นๆ ตองส่ังการ
อนุมัติหรือไมอนุมัติ 
 สถานะทางกฎหมายของหนังสือเวียนลักษณะนี้ไมมีลักษณะเปนกฎ ผูมีสวนไดเสียจึง
ตองคอยใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังประการใดกอน  หากไมพอใจ จึงจะสามารถอุทธรณคําส่ัง และฟอง
คดีตอศาลตอไป 
 อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาสาระของระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับนี้แลว 
จะเห็นไดวามีลักษณะเปนหนังสือเวียนชนิดหนึ่งท่ีกําหนดแนวทางใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามใน
ลักษณะของการกําหนดกฎเกณฑข้ึนใหมนอกเหนือไปจากหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในกฎหมาย 
ดังนั้นจึงมีสถานะทางกฎหมายเชนเดียวกับกฎ  ดังนั้นการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
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ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับนี้ จึงตองใชหลักเกณฑเดียวกับการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 ซ่ึงเปนหลักในการ 
ตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ซ่ึงมาตรา 29 วรรคทาย กําหนดวา บทบัญญัติใน
วรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ดวยโดยอนุโลม โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวตามมาตรา  29 กําหนดวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหง
สิทธิและเสรีภาพนั้นมิได” 
 หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายนี้ เปนการนําหลักประชาธิปไตยสัมพันธกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
กลาวคือ กฎหมายท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ี
ไดรับความเห็นชอบจากองคกรตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพนั้นจึงจะเปนกฎหมายท่ีชอบดวยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดังกลาวจึงเปนการแสดงถึงลักษณะรวมกันของหลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหากพิจารณา
จากหลักเง่ือนไขของรัฐสภา (Parlamentsvorbehalt) ซ่ึงหมายความวา การกําหนดกฎเกณฑในเร่ือง
ท่ีมีความสําคัญนั้น องคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณากําหนดโดยองคกรนิติบัญญัติเอง องคกรนิติ
บัญญัติไมอาจมอบอํานาจในการกําหนดเร่ืองดังกลาวใหองคกรอ่ืนเปนผูกําหนดได และกรณีการ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือวาเปนสาระสําคัญท่ีองคกรนิติบัญญัติจะตอง
พิจารณากําหนดเอง21 
 จะเห็นไดวา ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับนี้มิไดออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบัญญัติแหงกฎหมาย  เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มิไดกําหนดให
อํานาจในการออกระเบียบฯ ในลักษณะดังกลาว  ระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจใน
การออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 249022  ซ่ึงมาตรา 5 แหง

                                                 
21 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น.258), โดยบรรเจิด สิงคะเนติ, 2547

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน. 
22 มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงนั้น เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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พระราชบัญญัติการประมงฯ มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกกฎในลักษณะดังกลาว มาตรา 5 ให
อํานาจแกรัฐมนตรีในการแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี ออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราเงินอากรฯ การ
กําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามพระราชบัญญัติการประมงฯ จําตองพิจารณา
บทบัญญัติภายในพระราชบัญญัติการประมงฯ วาใหอํานาจในการออกกฎไวในกรณีใดบาง และ
จากการตรวจสอบบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมปรากฏวามีบทบัญญัติใน
มาตราใดใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนด
ระเบียบ หรือวิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง ดังนั้นระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวางแนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือ
ปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนดกฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ  และเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
และอาจถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง โดยผูมีสวนไดเสียท่ีไดรับผลกระทบอาจฟองขอใหเพิก
ถอนไดโดยไมจําตองรอใหพนักงานเจาหนาท่ีปฏิเสธการอนุญาตเสียกอน 
 กรมประมงถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎหลายคดี สวนใหญ
เปนการออกกฎตามมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติแหงการประมง พ.ศ. 2490 ซ่ึงชาวประมงผูมี
สวนไดเสียเปนผูฟองคดี ดังนั้น หากคงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ไวแมวาสถานะทาง
กฎหมายของกฎท่ีออกโดยไมชอบดวยกฎหมายยังมีผลใชบังคับอยูตราบท่ียังไมถูกเพิกถอนก็ตาม  
แตกฎดังกลาวก็เปนกฎท่ีลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไมมีอํานาจออกตามกฎหมาย  
เห็นควรมีการยกเลิกกฎฉบับดังกลาวเสีย  
 4.2.2  แนวทางแกไขปญหา 
  จากปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล
และการทําประมงทางทะเล ท่ีเปนการออกกฎโดยมิชอบดวยกฎหมายดังกลาว ซ่ึงจะมีผลใหเกิด
ปญหาในการบังคับใชกฎหมายของหนวยงานซ่ึงอาจถูกโตแยงโดยการฟองคดีตอศาลปกครองให
เพิกถอนระเบียบดังกลาวได เนื่องจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออกกฎเพื่อ
กําหนดระเบียบหรือวิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวน
ลาก อวนรุน ท่ีใชประกอบกับเรือยนตในการประมงทางทะเล มีผลเปนการกระทบสิทธิเสรีภาพใน
การประกอบอาชีพของประชาชนโดยตรง ซ่ึงระเบียบดังกลาวมีสาระสําคัญในการกําหนดหาม
เจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรซ่ึงเปนหนังสืออนุญาตใหใชเคร่ืองมือประเภทอวนลาก อวนรุน ทําการ
ประมงเกินกวาท่ีกรมประมงกําหนด โดยมีการกําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขออนุญาต หากไมยื่น
ภายในกําหนด พนักงานเจาหนาท่ีจะไมพิจารณาคําขออนุญาต โดยกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ี
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พิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวนลาก อวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับ
อนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือดังกลาวในปการประมงท่ีแลวเทานั้น และไมเกินกวาจํานวน
ท่ีกรมประมงกําหนด ผูประกอบอาชีพการประมงรายใหมไมสามารถท่ีจะขออนุญาตทําการประมง
โดยใชเคร่ืองมือประมงอวนลาก อวนรุนได จึงถือวาเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบ
อาชีพของประชาชน และเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
  จะเห็นไดวากระบวนการในการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับนี้ มิได
ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกระเบียบในลักษณะดังกลาว อันเปนการขัดตอหลักการใน
การออกกฎท่ีมีผลในการบังคับใชกับประชาชนท่ัวไป และไมไดมุงหมายใชบังคับแกบุคคลใด
บุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง  ระเบียบดังกลาวมีลักษณะเปนหนังสือเวียนชนิดหนึ่งท่ีกําหนดแนวทาง
ใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามในลักษณะของการกําหนดกฎเกณฑข้ึนใหม นอกเหนือไปจากหลักเกณฑ 
ท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ดังนั้นจึงมีสถานะทางกฎหมายเชนเดียวกับกฎ  
  จากปญหาการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูเขียนจึง
เห็นควรใหมีการยกเลิกระเบียบดังกลาว ซ่ึงเปนการกระทําของกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีขัด
ตอบทบัญญัติ มาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และไมมี
กฎหมายใดใหอํานาจในการตรากฎแกกระทรวงเกษตรและสหกรณ อีกท้ังการออกกฎดังกลาวยัง
เปนการตราท่ีขัดตอหลักการตรากฎของประเทศไทย  
 
4.3 ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลและแนวทางแกไข 
 4.3.1 ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุข 
หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังกลาวก็คือ การที่
กําหนดใหประชาชนคนไทยมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายของรัฐ
เพื่อพัฒนาการเมืองการปกครองใหเปนระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามหลักธรรมาภิบาล
ท่ีภาครัฐจะตองเปดโอกาสใหประชาชนและผูเกี่ยวของทุกภาคสวนไดรับรู รวมคิดรวมทํา          
รวมตัดสินใจ เพื่อสรางความโปรงใสและเพ่ิมคุณภาพการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐใหมี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และเปนท่ียอมรับรวมกันของทุกฝาย การมีสวนรวมของประชาชนเปนการ
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กระจายโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ และตัดสินใจในเร่ืองตางๆ 
รวมท้ังการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนและของประเทศชาติท่ีจะสงผลกระทบตอวิถีชีวิต
และความเปนอยูของประชาชน โดยใหมีสวนรวมต้ังแตกระบวนการวางแผน การตรากฎหมาย การ
บริหารจัดการใหเปนไปตามกฎหมาย การติดตามประเมินผล ตลอดจนการมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองดวย หากวาประชาชนไมสามารถ
มีสวนในกระบวนการตางๆของภาครัฐไดเลย ระบอบประชาธิปไตยก็จะหมดส้ินความหมายลง 
  การท่ีกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
เปนเง่ือนไขท่ีสําคัญสําหรับการใชอํานาจรัฐของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ เคยมีการใชอํานาจในการ
กระทําการของเจาหนาท่ีโดยไมมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีจังหวัดสมุทรปราการ โดย
มีการยื่นฟองคดีตอศาลปกครองและศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี  
ฟ. 13/254723 โดยขอเท็จจริงในคดีนี้ คือ นายเฉลา ฉิมทอง ในฐานะผูฟองคดีทําการฟองรอง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย คดีนี้ ผูฟองคดียื่นฟองและเพ่ิมเติมคําฟองวา ผูฟองคดีเปนผูท่ี
ประกอบอาชีพประมงเพาะเล้ียงสัตวน้ํา และเปนตัวแทนชาวบานในตําบลคลองดาน อําเภอบางบอ 
จังหวัดสมุทรปราการ ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได จากการท่ีผูถูกฟอง
คดีไดออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใหมีผลใชบังคับต้ังแต
วันท่ี 22 มิถุนายน 2544 เปนระยะเวลาหาป โดยไดเปล่ียนแปลงการใชประโยชนท่ีดินตามผังเมือง
รวมสมุทรปราการในเขตตําบลคลองดาน จากเดิมท่ีกําหนดเปนท่ีดินประเภทท่ีอยูอาศัยหนาแนน
นอย (สีเหลือง) และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรม
และคลังสินคา (สีมวง) ทําใหมีการสรางโรงงานอุตสาหกรรมและคลังสินคา ซ่ึงจะกอใหเกิด
ผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและการประกอบอาชีพของผูฟองคดีและประชาชนท่ีประกอบ
อาชีพเพาะเล้ียงสัตวน้ําและทําประมงในพื้นท่ีชายฝงในบริเวณดังกลาวทําใหไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหาย 
  การดําเนินการของผูถูกฟองคดี เปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายหลายฉบับ คือ 
ตามมาตรา 19 มาตรา 23 และมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ตามมาตรา 67 
(7) และมาตรา 68 (13) และมาตรา 69 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริการสวนตําบล 
พ.ศ. 2537 และตามมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
กับท้ังการกระทําของผูถูกฟองคดียังไดรับการคัดคานจากประชาชนในเขตตําบลคลองดาน องคการ 
 
                                                 

23 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด.  สืบคนเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2556, จาก ,http://www.admincourt.go.th   
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บริหารสวนตําบลคลองดาน และเทศบาลตําบลคลองดาน ท่ีไมเห็นดวย โดยการคัดคานเปนหนังสือ
เม่ือวันท่ี 18 มิถุนายน 2544 ตอผูถูกฟองคดี ผูฟองคดีไดขอคํายืนยันจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของ  
ก็ไดรับการยืนยันวา ยังคงใหมีการใชประโยชนท่ีดินในเขตตําบลคลองดานเปนท่ีดินประเภทที่อยู
อาศัยหนาแนนนอย (สีเหลือง) และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) ไวเชนเดิม 
  จึงขอใหศาลปกครองสูง สุด เ พิกถอนกฎกระทรวงใหใช บัง คับผัง เ มืองรวม
สมุทรปราการ พ.ศ. 2544 ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เฉพาะพ้ืนท่ี
ตําบลคลองดาน อําเภอบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
กฤษฎีกา เลมท่ี 118  ตอน 45 ก ลงวันท่ี 22 มิถุนายน 2544   
  สําหรับการปรับปรุงผังเมืองรวมสมุทรปราการ ท้ังในกรณีของการเปล่ียนแปลง
ขอกําหนดการใชท่ีดินในเขตตําบลคลองดาน จากท่ีดินประเภทท่ีอยูอาศัยหนาแนนนอย (สีเหลือง) 
และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา  
(สีมวง) และกรณีเปล่ียนแปลงการใชประโยชนท่ีดินในตําบลและตําบลราชาเทวะ จากประเภทที่อยู
อาศัยหนาแนนปานกลาง (สีสม) ใหใชเปนท่ีฝงกลบขยะไดนั้น ปรากฏวา องคการบริหารสวน
ตําบลคลองดานและองคการบริหารสวนตําบลราชาเทวะไดทําหนังสือใหความเห็นชอบและ
สนับสนุนในการแกไขเปล่ียนแปลง แมตอมา องคการบริหารสวนตําบลคลองดานจะอางวา 
หนังสือดังกลาวเปนเพียงการรับทราบการมาต้ังโรงไฟฟาเทานั้น ก็เปนการเลยข้ันตอนการคัดคาน
ของผูมีสวนไดเสียแลว รวมท้ังการคัดคานของผูฟองคดีและประชาชนบางสวนท่ียื่นตอผูวาราชการ
จังหวัดสมุทรปราการ จนตองจัดใหมีการประชุมปรึกษารับฟงความเห็น และต้ังตัวแทนออกไปดู
พื้นที่ในเขตที่ตั้งโรงไฟฟาวา สมควรจะใหมีการอนุรักษไวใชในการเกษตรและทําการประมงตอไป
หรือไม แตการใชอํานาจของเจาหนาท่ีก็หาไดกระทําการใหบรรลุวัตถุประสงคของการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนตลอดตามท่ีกฎหมายกําหนดไว จนในท่ีสุดศาลปกครองสูงสุดก็ไดมีคํา
พิพากษาใหเพิกถอนกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. 2544 ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เฉพาะในสวนท่ีกําหนดใหพื้นท่ีตําบลคลองดาน อําเภอ
บางบอ จังหวัดสมุทรปราการ เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา (สีมวง) ซ่ึงแตเดิมเปน
ท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) และท่ีดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย (สีเหลือง) 
ตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ฉบับท่ี 173 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยใหคงไวเฉพาะพ้ืนที่บริเวณระหวางหลักกิโลเมตรท่ี 58 ถึง 59 ของถนน
สุขุมวิท ตามท่ีบริษัทอิสเทิรน เพาเวอร แอนดอิเลคทริค จํากัด รองขอและคณะกรรมการผังเมืองได
พิจารณาใหความเห็นชอบเมื่อวันท่ี 12 พฤศจิกายน 2541 ท้ังนี้ ใหการเพิกถอนมีผลยอนหลังไปถึง
วันท่ีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. 2544 มีผลใชบังคับ 
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  กรณีคําพิพากษาของศาลปกครองในคดีหมายเลขแดงท่ี อ.51/2547 ในเร่ืองของการ
คัดคานการบังคับใชประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 เร่ือง กําหนด
หามใชเคร่ืองทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลามีไข วางไข และเล้ียงตัวในวัยออนใน
ท่ีจับสัตวน้ําบางสวนของจังหวัดประจวบคีรีขันธ ชุมพร และสุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาท่ี
กําหนด เปนคดีพิพาทคดีหมายเลขดําท่ี อ.12/2546 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.51/254724 เกี่ยวกับการที่
หนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐออกกฎโดยไมชอบดวยกฎหมาย  
  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนมีอาชีพประมง ทําการประมงในพ้ืนท่ี
ตําบลปากน้ําหลังสวน จังหวัดชุมพร และพื้นท่ีใกลเคียง ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่      
ผูถูกฟองคดีท้ังสองไดรวมกันออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ือง กําหนดหามใช
เคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลาท่ีมีไข วางไข และเล้ียงตัวในวัยออนใน
ทองท่ีจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาที่กําหนด 
ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 ซ่ึงประกาศดังกลาวไดหามใชเคร่ืองมือประเภทอวนลากทุกชนิดท่ีใช
ประกอบกับเรือกล เคร่ืองมืออวนลากติดตาท่ีใชประกอบกับเรือกล เคร่ืองมืออวนลอมจับทุกชนิดท่ี
ใชประกอบกับเรือกล เคร่ืองมืออวนครอบ อวนชอน หรืออวนยกท่ีใชประกอบกับแสงไฟลอ และ
เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใชประกอบกับเรือกล ทําใหเคร่ืองมือทําการประมงของผูฟองคดีท่ีใชอยูไม
สามารถทําการประมงได อีกท้ังระยะเวลาที่หามทําการประมงซ่ึงเร่ิมตั้งแตวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึง
วันท่ี 15 พฤษภาคมของทุกป เปนระยะเวลาท่ีตอเนื่องกับฤดูมรสุมท่ีเร่ิมตั้งแตเดือนพฤศจิกายนถึง
เดือนมกราคม ซ่ึงไมสามารถทําการประมงได ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนเห็นวา ประกาศดังกลาวเปน
เหตุใหผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนและชาวประมงไมสามารถทําการประมงไดเปนเวลา 6 เดือนในแต
ละป ทําใหเกิดผลกระทบเสียหายตอเศรษฐกิจชุมชน และมีผลเกี่ยวเนื่องถึงปญหาการศึกษา สังคม 
และปญหาอาชญากรรมท่ีตามมาจากปญหาเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ประกาศดังกลาวไดประกาศใชโดย
ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เนื่องจากเปนการจํากัดสิทธิของประชาชน และมี
ผลกระทบตอวิถีชีวิตชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน แตผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนไมไดรับขอมูล คําช้ีแจง และ
เหตุผล ตลอดจนไมมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณากอนท่ีจะออกเปนประกาศดังกลาว  
  ศาลไดมีคําพิพากษาโดยเห็นวาประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 
กันยายน 2542 เปนมาตรการท่ีสามารถบรรลุผลในการอนุรักษพันธุสัตวน้ําไดมากกวามาตรการท่ี
กําหนดไวในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2527 และแม 
 
                                                 

24 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด สืบคนเมื่อวันที่ 25 ตุลาคม 2556, จาก http://www.admincourt.go.th  
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มาตรการดังกลาวจะมีผลกระทบตอเสรีภาพในการประกอบอาชีพประมงของผูฟองคดีท้ังยี่สิบสาม
คนในทองท่ีดังกลาวมากกวาประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 
2527 ก็ตาม แตก็ถือไดวาไมมีมาตรการอ่ืนใดที่จะดําเนินการใหบรรลุผลในการอนุรักษพันธุสัตวน้ํา
ไดเทากับมาตรการท่ีกําหนดไวในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 กันยายน 
2542 มาตรการใหมตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 จึง
เปนมาตรการท่ีจําเปนแกการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเจตนารมณในการอนุรักษพันธุสัตวน้ําให
สามารถใชประโยชนอยางยั่งยืนตลอดไปแมจะกระทบตอรายไดจากการทําประมงของผูฟองคดีท้ัง
ยี่สิบสามคนก็เปนเพียงระยะเวลา 3 เดือน ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนสามารถนําเรือออกไปทําการ
ประมงนอกพื้นท่ี หรือใชเคร่ืองมือทําการประมงอ่ืนท่ีไมตองหาม หรือปรับเปล่ียนเคร่ืองมือทําการ
ประมงในระยะเวลาตองดังกลาว ผลประโยชนของสวนท่ีจะไดรับจากการประเมินท่ีจากการ
กําหนดมาตรการตางๆตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 
สามารถลดมูลคาความเสียหายทางเศรษฐกิจไดเปนจํานวนมาก จึงเห็นไดวาประกาศดังกลาว
กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะมากกวาเม่ือเทียบกับความเสียหายท่ีผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนไดรับ  
ประกาศดังกลาวหามมิใหบุคคลทั่วไปใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดในทองท่ีจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพรและจังหวัดสุราษฎรธานี ในบริเวณท่ีประกาศกําหนดภายใน
ระยะเวลาตั้งแตวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึงวันท่ี 15 พฤษภาคม ของทุกปเทานั้น มิไดหามใหผูฟองคดีทํา
การประมงโดยส้ินเชิงและตลอดไป มิไดกระทบสาระสําคัญในการประกอบอาชีพประมงของ 
ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนตามมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่บัญญัติวาบุคคล
ยอมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ การจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพจะกระทํามิไดเวนแต
อาศัยอํานาจตามบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติผูถูกฟอง
คดีท่ี 1 ไดอาศัยอํานาจตามมาตรา 50 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและมาตรา 
32 แหงราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ออกประกาศดังกลาวโดยมีเจตนารมณเพื่อสงวนรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติประเภทสัตวน้ําใหยั่งยืนซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะ ในชวงระยะเวลาและ
สถานท่ีท่ีกําหนดเฉพาะเทานั้น ประกาศดังกลาวไมมีลักษณะท่ีอาจทําใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง
ตอคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและอาชีพ สําหรับมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 59 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีบัญญัติใหบุคคลมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นใน
โครงการของรัฐท่ีอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ทรัพยากรธรรมชาติ ท้ังนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ นั้นเนื่องจากขณะท่ีออกประกาศเกษตรและสหกรณ เร่ือง การกําหนดหาม
การใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลาท่ีมีไข วางไข และเล้ียงตัวในวัยออน
ในทองท่ีจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาที่กําหนด 
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ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 ยังไมมีกฎหมายออกตามความในมาตราดังกลาวบังคับใช คงมีเพียง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2541 ซ่ึงออกตามความใน
มาตรา 214 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 ใชบังคับเทานั้น25 พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญและระเบียบดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติใดบังคับใหหนวยงานของรัฐตองจัดให
มีประชาพิจารณในทุกกรณีแตใหเปนดุลพินิจท่ีจะจัดใหมีหรือไมใหมีประชาพิจารณ เม่ือขอเท็จจริง
ฟงไดวาผูถูกฟองคดีท้ังสองไดมีการประชุม สํารวจ วิจัยและรับฟงความคิดเห็นจากบุคคลท่ี
เกี่ยวของชาวประมงในพ้ืนท่ี สมาคมการประมงแหงประเทศไทย และสมาคมชาวประมงปากนํ้า
หลังสวนซ่ึงผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนเปนสมาชิกอยูดวย ตามสมควรแลว จึงถือวาเปนการใชดุลพินิจ
ในการออกประกาศดังกลาวโดยชอบแลว ดังนั้น ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ือง การ
กําหนดหามใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลาท่ีมีไข วางไขและเล้ียงตัว
ในวัยออนในทองท่ีจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎรธานี ภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 จึงชอบดวยกฎหมาย อุทธรณของผูฟองคดีท้ังยี่สิบ
สามคนฟงไมข้ึน ท่ีศาลปกครองช้ันตนพิพากษายกฟองชอบแลว 
  ตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท้ังสองคดีเปนตัวอยางปญหาท่ีสําคัญในการบังคับ
ใชกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการประมง จะเห็นไดวาประเด็น
ปญหาดังกลาวจะเปนเร่ืองของการไมยอมรับมาตรการทางกฎหมายในการจัดการทรัพยากรของ
หนวยงานภาครัฐ ท่ีขาดความเช่ือถือในขอมูลหรือผลการศึกษาหรือการตัดสินใจกําหนดขอหามใช
เคร่ืองมือทําการประมงบางประเภทของรัฐ การกําหนดมาตรการท่ีไมสอดคลองกับสภาวการณ
ทางการประมงของพ้ืนท่ี รวมทั้งการกระทําท่ีไมสอดคลองกับวิถีชีวิตความเปนอยูของชุมชน
ประมงทองถ่ินท่ีมีการจับสัตวน้ําตามหลักของการอนุรักษและการใชประโยชนจากทรัพยากรอยาง
ยั่งยืนมาต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน  
  ปญหาตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองเปนผลที่สืบเนื่องมาจากการที่หนวยงานของรัฐท่ี
มีหนาท่ีตราหรือจัดทํากฎหมายลําดับรองหรือออกกฎโดยขาดการมีสวนรวมของประชาชนหรือ
มิไดมีกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนท่ีดีเพียงพอหรือครบถวนนั่นเอง หากไดมีการ
ศึกษาวิจัยหาขอมูลในเชิงพื้นท่ีท้ังดานตัวทรัพยากรสัตวน้ํา ดานสภาพสังคม และดานเศรษฐกิจของ
ชุมชนประมงทองถ่ิน รวมกันระหวางกรมประมง ชุมชนประมง หนวยงานวิชาการท่ีเปนกลาง 
องคกรพัฒนาเอกชน ตลอดจนองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว ขอมูลท่ีใชในการพิจารณาก็จะ
                                                 

25  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.51/2547 คําพิพากษาดังกลาว เปนคําพิพากษา ที่
มีมากอนที่จะมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
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ไดรับการยอมรับจากประชาชนผูอยูภายใตบังคับของกฎหมาย และนําไปสูการรวมกันกําหนด
มาตรการจัดการทรัพยากรประมงท่ีเหมาะสมกับสภาพการณ ก็จะสงผลใหมาตรการดังกลาวไดรับ
การยอมรับ และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางแทจริง และจะ
ไมกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายหรือการโตแยงคัดคานกฎระเบียบท่ีไดกําหนดรวมกัน
อีกตอไป 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักการคุมครองสิทธิ
ในทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน โดยใหรัฐตองจัดใหมีแผนบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและ
ทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม การใหประชาชนมีสวนรวมใน
การสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ การใหบุคคลและชุมชนมีสิทธิ
อนุรักษ ฟนฟู และมีสวนรวมในการจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดลอม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยาง
ปกติและตอเนื่องในส่ิงแวดลอมท่ีจะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือ
คุณภาพชีวิตของตน การใหการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชน
อยางรุนแรงท้ังดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะตองศึกษาและ
ประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมท้ังการกําหนดใหสิทธิ
ของชุมชนท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกร
อ่ืนของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล เพื่อใหปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกําหนดดังกลาว   
  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
พบวา รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีสวนรวมในการปกปอง บํารุงรักษา 
คุมครอง และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม แตการใชสิทธิของประชาชนจะ
เกิดประสิทธิผลเปนรูปธรรมไดก็ตองไดรับการยอมรับโดยรัฐ ดังนั้น ความรวมมือระหวางทุกฝายท่ี
เกี่ยวของจึงเปนสาระสําคัญท่ีรัฐจะตองจัดใหมีข้ึนในทุกกระบวนการข้ันตอนของการดําเนินงานท่ี
เกี่ยวของกับการจัดการ ตั้งแตระดับนโยบายของชาติไปจนถึงระดับการปฏิบัติในทองถ่ิน และใน
รูปแบบท่ีหลากหลาย แตอยางไรก็ดี แมรัฐธรรมนูญจะไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนดังกลาวไวแลวก็ตาม แตเม่ือพิจารณาจากขอเท็จจริงในการจัดการทรัพยากรประมงของ
รัฐภายใตพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ท่ีผานมา พบวาหนวยงานของรัฐจะเปนผูกําหนด
นโยบายและแผนงานแตเพียงฝายเดียว โดยมิไดใหประชาชนเขามามีสวนรวม ทําใหการดําเนินงาน
ไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริง ขาดความรวมมือจากประชาชน และไมสามารถนําไปสูการ
ปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ และแมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลหรือชุมชน
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ทองถ่ินในการไดรับขอมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากรัฐกอนการอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบตอตน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นเพื่อนําไปประกอบการพิจารณา 
ตลอดจนบัญญัติใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางท่ัวถึงกอน
ดําเนินการออกกฎท่ีอาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชนก็ตาม แตในความเปนจริง
แลวหนวยงานของรัฐก็ยังมิไดถือปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวอยางเครงครัด จึง
สงผลใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ ไดแก การชุมนุมเรียกรองตอภาครัฐของชาวประมงกลุม
ตาง ๆ การรองเรียนหรือโตแยงคัดคานมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมง รวมถึงการฟองคดี
ตอศาลปกครองเพ่ือใหเพิกถอนกฎท่ีออกตามความในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 จํานวน
หลายคดี เชน คดีหมายเลขแดงท่ี อ.7/2555 ลงวันท่ี  19 มกราคม 2555 ผูฟองคดีฟองขอใหยกเลิก
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ืองกําหนดมิใหใชเคร่ืองมืออวนชอน หรืออวนยก อวน
ครอบปลากะตัก ซ่ึงใชประกอบกับเคร่ืองกําเนิดไฟฟาในทองทะเลบางพื้นท่ีและกําหนดขนาดชอง
ตาอวนท่ีใชประกอบเคร่ืองกําเนิดไฟฟาทําการประมงปลากะตัก พ.ศ. 2544 และคดีหมายเลขแดงท่ี 
541/2549 ผูฟองคดีฟองขอใหยกเลิกประกาศ กระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ือง กําหนดเขตหามใช
เคร่ืองมือคราดท่ีใชกับเรือยนตทําการประมงหอยชนิดสองฝา ในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีกําหนด ลงวันท่ี 23 
กรกฎาคม 2547 เปนตน ซ่ึงปญหาเหลานี้มีสาเหตุอันเนื่องมาจากวัฒนธรรมในการปฏิบัติงานของ
เจาหนาท่ีท่ีคุนเคยกับรูปแบบการใชอํานาจรัฐฝายเดียว หรือเห็นวาการดําเนินงานเพ่ือใหเกิดการมี
สวนรวมนั้นเปนภาระและมีความยุงยากจึงมิไดดําเนินการหรือกระทําแตเพียงตามรูปแบบโดย 
มิไดใหความสําคัญกับเนื้อหาและคุณภาพของกระบวนงาน และการท่ีไมมีกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติท่ีมีความชัดเจนและบังคับใหเจาหนาท่ีตองถือปฏิบัติ เปนตน ดังนั้น การท่ี
หนวยงานของรัฐมิไดตระหนักถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือมิไดใหความสําคัญกับเร่ือง
ดังกลาวเทาท่ีควร จึงทําใหการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐมีปญหาและเกิดอุปสรรคในทางปฏิบัติ 
เปนอยางมาก สงผลใหการปฏิบัติตามหนาท่ีของหนวยงานของรัฐเพื่อใหสอดคลองหรือถูกตอง
ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550 กําหนดไวใหหนวยงานของรัฐตองให
ประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจในภารกิจหรือการกระทําของหนวยงานรัฐดวย  
  จากการศึกษา พบวาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะทรัพยากรประมง
ของภาครัฐท่ีผานมา พบวารัฐใชแนวทางในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงโดยมุงเนนการ
จัดการดานอุปทาน โดยใชการบริหารจัดการบนพ้ืนฐานของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม มีการ
ปรับโครงสรางของการจัดการทรัพยากรประมงออกเปนลําดับข้ัน เร่ิมจากการสถาปนาอํานาจรัฐ
เหนือทรัพยากรที่เคยเปนของทองถ่ินหรือชุมชนแตดั้งเดิม ออกกฎหมายนิยามกรรมสิทธ์ิของรัฐ
เหนือทรัพยากรท้ังหมด ตามมาดวยการจัดต้ังกลไกของรัฐเขาควบคุมทรัพยากร ออกมาตรการ
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ควบคุมการประมง ไดแก การจํากัดพื้นท่ี จํากัดระยะเวลา จํากัดระดับการลงแรงประมง และการ
จํากัดผลจับสัตวน้ํา ตลอดจนรัฐยังไดมีการจัดสรรประโยชนจากการใชทรัพยากรทางธรรมชาติ โดย
การทําประมง เพื่อใหเอกชนสามารถเขาไปใชประโยชนแทนชุมชนท่ีทําประมงในแหลงทําประมง
เดิม กอนรัฐเขามาทําการจัดสรรทรัพยากรประมง โดยการสรางกรรมสิทธ์ิใหเอกชนเหนือทรัพยากร
ของรัฐ เชน การออกใบอนุญาตใหแกกลุมบุคคล การออกโควตาแบบถายโอนได เปนการนําเอา
ทรัพยากรประมงไปใหเอกชน นั่นก็หมายความวาสิทธินั้นจะตกเปนสิทธิเด็ดขาดของเอกชน ซ่ึงทํา
ใหคนทองถ่ินและชุมชนประมงพื้นบานท่ีเคยมีสิทธิตามจารีตประเพณีก็จะกลายเปนคนไมมีสิทธิ 
การจัดสรรทรัพยากรมีการสูญเสียและไมตอบสนองความตองการ เกิดขอพิพาทตามมา การทํา
ประมงมากเกินควรกอความเสียหายตอทรัพยากร แหลงท่ีอยู และระบบนิเวศ ผูมีสวนรวมการ
ประมงไมมีความเทาเทียมในการเขาถึงทรัพยากร และผูไมมีสวนรวมการประมงอาจไมบรรลุ
เปาหมายทางสังคม เพราะขาดโอกาสของการมีสวนรวม ผลการดําเนินงานการจัดการประมงท่ี
ลมเหลวของหลายประเทศ เปนเพราะภาครัฐใชมาตรการการจัดการท่ีไมเหมาะสม ไมมีกําลังในการ
บริหารจัดการ ระบบการปฏิบัติของหนวยงานไมยืดหยุนกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงไป และไม
จูงใจใหประชาชนใชทรัพยากรอยางประหยัดและมีประสิทธิภาพ เปนสาเหตุทําใหการลงแรง
ประมงขยายตัวไปอยางรวดเร็วโดยไมมีการควบคุมดูแล สงผลใหทรัพยากรทางทะเลตองเส่ือม
โทรมไป 
  การบริหารจัดการทรัพยากรประมงเกี่ยวของกับทุกฝาย ตั้งแตระดับประเทศซ่ึงตอง
จัดทํานโยบายของการจัดการประมง ออกกฎหมาย และมาตรการท่ีสอดคลองกับจรรยาบรรณใน
การทําประมงอยางรับผิดชอบ ท่ีองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติแนะนําใหประเทศ
สมาชิกซ่ึงรวมท้ังประเทศไทยใชเปนแนวทางปฏิบัติ ดังนั้น มาตรการจัดการประมงใด ๆ ท่ีกําหนด
ข้ึนเพื่อการอนุรักษและจัดการทรัพยากรประมงตองเปนมาตรการที่เหมาะสมและอยูบนพื้น
ฐานขอมูลทางวิชาการ โดยความเหมาะสมของมาตรการหมายถึง เหมาะสมกับพื้นท่ี ทองถ่ิน 
ทรัพยากร สภาพสังคม และเศรษฐกิจ มาตรการท่ีเหมาะสมจําเปนตองอยูบนพื้นฐานการมีสวนรวม
และไดรับการยอมรับจากผูมีสวนรวมและผูมีสวนไดเสีย มาตรการตองอยูบนพ้ืนฐานขอมูลทาง
วิชาการหมายถึง การใชขอมูลทางวิชาการเปนจุดอางอิงท่ีจะกําหนดวาสามารถใชทรัพยากรได
เทาไร ปริมาณกําลังการทําประมงเทาไรจึงจะเหมาะสม การท่ีจะทําใหไดมาตรการตองอยูบนพื้น
ฐานขอมูลทางวิชาการนั้นตองใชกระบวนการการใหคําปรึกษาจากนักวิชาการ นักวิจัย ผูเช่ียวชาญ 
ตลอดจนชาวประมงท่ีมีภูมิปญญาทองถ่ิน นอกจากนี้ แนวทางการจัดการท่ีทําใหการจัดการประมง
บรรลุถึงเปาหมายในทุกดานนั้น ควรนําระบบสิทธิกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินมาใชในการจัดการ
ประมง โดยปรับสัดสวนระหวางระบบกรรมสิทธ์ิของชุมชนและกรรมสิทธ์ิของเอกชนใหมีความ
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เหมาะสม ในภาคประมงพาณิชย ชาวประมง และประชาชนตองมีความตระหนักตอปญหา
ทรัพยากร มีจิตสํานึกตอการใชทรัพยากรอยางรับผิดชอบ และใหความรวมมืออยางเต็มท่ีกับภาครัฐ
เพื่อใหการจัดการทรัพยากรมีความยั่งยนื ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรประมงท่ีขาดการมีสวน
รวมของประชาชนผูเกี่ยวของท้ังหลายจึงไมสอดคลองกับแนวคิดทฤษฎีในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมงดังกลาวขางตน 
  จากการศึกษาทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ พบวาสิทธิหมายถึงประโยชนหรือ
อํานาจของบุคคลท่ีกฎหมายรับรองและคุมครอง เปนเร่ืองของอํานาจและหนาท่ีท่ีจะบังคับตอบุคคล
อ่ืนหรือรัฐ ปจเจกชนท่ัวไปจะบังคับตอบุคคลอื่นหรือรัฐไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายรองรับสิทธิของตน
และกําหนดหนาท่ีตอบุคคลอ่ืนเทานั้น สิทธิถือเปนกลไกหนึ่งท่ีสําคัญในสังคมท่ีจะกําหนดวาสังคม
นั้นมีความสุขสงบ และสันติเพียงใด ซ่ึงแบงแยกออกเปน 2 ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพข้ันมูล
ฐานอันเปนสิทธิท่ีมีมาต้ังแตเกิด และสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองอันเปนสิทธิท่ีไดมาเพราะการ
เปนพลเมืองของรัฐนั้น สิทธิของพลเมืองเปนสิทธิในอันท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ 
การสรางเจตนารมณของรัฐ ซ่ึงประเทศไทยก็ไดรับรองสิทธิพลเมืองในการมีชีวิตในทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีดี และการมีสวนรวมในกระบวนการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมโดยการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เปนสิทธิท่ีจะรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา
และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ การคุมครอง สงเสริม และ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม เพื่อใหอยูอยางปกติมิใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย อันสงผลให
ผูกพันการใชอํานาจของรัฐทุกองคกร นอกจากนี้ยังกําหนดหนาท่ีของรัฐไวในแนวนโยบายแหงรัฐ
ใหตองปฏิบัติตอสิทธิพลเมืองในดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอีกดวย 
  ผูเขียนไดทําการศึกษาทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ขอกฎหมาย และขอเท็จจริง 
พบวา แมจะไดมีการรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชน ในการบํารุงรักษาและ
การใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติไวแลวก็ตาม แตในการบริหารจัดการทรัพยากรประมง
ของรัฐท่ีผานมาจนถึงปจจุบันก็มิไดเคารพสิทธิดังกลาวของประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากรัฐ 
มิไดบริหารจัดการทรัพยากรประมงอยางเปนระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวม ดังนั้น จาก
การศึกษาดังท่ีกลาวมาขางตน จึงเห็นไดวาการบริหารจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยเกิด
ปญหาอันเนื่องมาจากการขาดกระบวนการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมง และมิไดคํานึงถึงสิทธิของประชาชนหรือมีกระบวนการท่ีจะใหประชาชนเขามามี
สวนรวมอยางท่ีควรจะเปน ท้ังท่ีโครงการหรือกิจกรรมดังกลาวน้ันสงกระทบตอคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนโดยตรง จึงเปนการกระทํา
ท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีกฎหมายรับรองไว และไมสอดคลองกับเจตนารมณ
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ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในบทบัญญัติท่ีวาดวยการคุมครองสิทธิของประชาชนใน
การสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม ตลอดจนการมีสวนรวม
ของประชาชนในการจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม 
รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน ทําใหเกิดปญหาที่กระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพในการดํารงชีวิตหรือมีผลกระทบตอการใชชีวิตอยูของประชาชนในทองถ่ินนั้นจนทําใหมี
การฟองรองคดีตอศาลปกครอง ดังเชน ชุมชนท่ีจังหวัดสมุทรปราการ ในคดีหมายเลขแดงท่ี  
ฟ. 13/2547 จนในท่ีสุดศาลปกครองก็พิพากษาเพิกถอนกฎท่ีหนวยงานทางปกครองไดกระทําลงไป 
โดยไมไดสอบถามความคิดเห็นของประชาชนเสียกอน 
 4.3.2 แนวทางแกไขปญหา 
  ปญหาการมีบทบาทของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเลของประเทศไทยท่ีกฎหมายวาดวยการประมงไมไดมีบทบัญญัติกําหนดให
ประชาชนสามารถท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลหรือการ
กําหนดใหประชาชนเขามามีบทบาทในการตรากฎหรือการกระทําใดๆท่ีอาจสงผลตอการดําเนิน
ชีวิตของประชาชนในบริเวณชายฝงทะเล สงผลทําใหเกิดปญหาความขัดแยงในการบังคับใช
กฎหมายระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชนผูอยูภายใตบังคับของกฎหมาย โดยประชาชนไม
ยอมรับตอมาตรการบริหารจัดการทรัพยากรประมงที่ถูกกําหนดโดยรัฐฝายเดียวและประชาชนไม
สามารถที่จะเขามามีบทบาทหรือมีสวนรวมในการดําเนินการนั้นๆได จากการศึกษาเร่ืองการมีสวน
รวมหรือการเขามามีบทบาทของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมงของตางประเทศ พบวา 
ประเทศญ่ีปุนไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางยิ่ง เห็นไดจากการที่
กําหนดเร่ืองการใหชุมชนมีสวนรวมไวในกฎหมายประมงและกฎหมายสหกรณประมง โดยภายใต
กฎหมายประมงจะมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินทําหนาท่ีกําหนดแผนการ
จัดการประมงชายฝงของจังหวัด จํานวน 16 คน ท่ีรัฐบาลทองถ่ินแตงต้ังจากตัวแทนท่ีชาวประมง
คัดเลือกเขามา 9 คน และแผนการจัดการประมงชายฝงของจังหวัดตองผานการจัดทําประชาพิจารณ 
และภายใตกฎหมายสหกรณประมงจะกําหนดใหประเภทของสิทธิการประมงและจํานวนสิทธิ 
แตละประเภทท่ีคณะกรรมการจัดการสิทธิการประมงของสหกรณยื่นขอตอรัฐบาลทองถ่ินตองมา
จากมติของสมาชิกสหกรณทุกคน ซ่ึงการบริหารจัดการประมงชายฝงโดยชุมชนไดทําใหผลจับ 
สัตวน้ําข้ึนทามีปริมาณคงที่มาต้ังแตป ค.ศ. 1960 ทําใหชาวประมงภายใตระบบสิทธิการประมงท่ีมี
จํานวนรอยละ 85 ของชาวประมงทั้งประเทศมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีม่ันคง และนําความเจริญมาสู
ชุมชนเปนอันมาก นอกจากนี้ประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอม หรือ Philippine Environment Code 
ของสาธารณรัฐฟลิปปนส ยังไดกําหนดไวในกฎหมายระดับเดียวกับพระราชบัญญัติของประเทศ
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ไทย ในมาตราท่ี 26 วาดวยการจัดการบริหารการประมงและทรัพยากรทางน้ํา ท่ีกําหนดใหรัฐบาล
แหงชาติผานกรมทรัพยากรธรรมชาติ มีหนาท่ีจะตองสรางระบบการแสวงหาผลประโยชนทางการ
ประมงและจากทรัพยากรทางน้ําท่ีมีเหตุผล ในดินแดนของสาธารณรัฐฟลิปปนสและตองสงเสริม
ใหประชาชนท่ีอยูในพื้นท่ีมีสวนรวมท่ีจะรักษาและหรือเพิ่มการผลิตท่ีเหมาะสมและตอเนื่อง
เชนเดียวกัน 
  ประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอม หรือ Philippine Environment Code ของสาธารณรัฐ
ฟลิปปนส เปนบทบังคับตายตัวท่ีกําหนดใหรัฐบาลแหงชาติผานกรมทรัพยากรธรรมชาติมีหนาท่ี
จะตองสรางระบบการแสวงหาผลประโยชนทางการประมงและจากทรัพยากรทางนํ้าท่ีมีเหตุผล 
โดยกําหนดวิธีการบังคับใหกรมทรัพยากรทางธรรมชาติตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีมีสวนรวมในการ
บริหารจัดการการกระทําตางๆ เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรทางประมงหรือทรัพยากรทางน้ําดวย 
  สําหรับแนวทางแกไขปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ผูเขียนมีความเห็นวา ประเทศไทยควรนําหลักการ
และแนวคิดตามประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอม หรือ Philippine Environment Code ของสาธารณรัฐ
ฟลิปปนส ซ่ึงเปนบทบังคับตายตัวมาปรับปรุงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ใหมี
บทบัญญัติกําหนดใหหนวยงานท่ีมีหนาท่ีบังคับการตามพระราชบัญญัติดังกลาว โดยกอนท่ีจะมี 
การกระทําใดๆ ท่ีจะทําใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินชีวิตหรือกระทบตอทรัพยากรประมง 
ควรกําหนดให กรมประมงมีหนาท่ีรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือใหประชาชนเขามามีสวน
รวมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ท่ีสงผลกระทบตอวิถีชีวิต
ของประชาชนในพื้นท่ี นอกจากนี้ควรกําหนดใหมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจํา
ทองถ่ินตามแบบอยางของประเทศญ่ีปุน เพื่อจะทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเลมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติหลักการที่เกี่ยวกับสิทธิ
และหนาท่ีของประชาชนและชุมชนในการมีสวนรวมกับรัฐในการจัดการ การบํารุงรักษา และการ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ รวมท้ังบัญญัติใหรัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดาน
ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยจัดใหมีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
อยางเปนระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวม ท้ังตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน 
บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล 
สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพส่ิงแวดลอมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน  
 ทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากรธรรมชาติอยางหนึ่ง การบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล จึงเปนภารกิจอันสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 
 ซ่ึงกระบวนการในการจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลของประเทศไทย 
ท่ีผานมา รัฐที่เปนหนวยงานสวนกลางจะเปนผูมีบทบาทหนาท่ีดําเนินการแตเพียงลําพัง โดยไมเปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการ โดยเคร่ืองมือของรัฐท่ีใชในการจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลดังกลาว คือ พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  
ท่ีตราข้ึนโดยมีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการบํารุงรักษาพันธุสัตวน้ํา การควบคุมการทําการ
ประมง การบริหารจัดการใหมีการใชประโยชนในทรัพยากรทางทะเลอยางเปนธรรม ซ่ึงตลอด
ระยะเวลาของการบังคับใชกฎหมายท่ีผานมาประสบปญหาหลายประการ ทําใหไมสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิผลเทาท่ีควร สงผลใหความอุดมสมบูรณของแหลงอาหารใน
ธรรมชาติโดยเฉพาะในทะเลลดนอยลง และทําใหเกิดผลกระทบตอการจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลทั้งระบบ รวมทั้งกระทบตอสิทธิเสรีภาพและชีวิตความเปนอยูของ
ประชาชน โดยสามารถสรุปเปนประเด็นปญหาไดดังตอไปนี้ 
  (1) ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางที่มีอํานาจหนาท่ีควบคุมและดูแล
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  การท่ีมีหนวยงานบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลท้ังหมด
และท้ังระบบอยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน การจัดการ การอนุรักษ การพัฒนา และ
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การใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมงทางทะเลมีหนวยงานของรัฐท่ีมีภารกิจหนาท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลอยูหลายหนวยงานเปนจํานวนมาก และอยูภายใตสังกัดของหลายกระทรวง
แตกตางกัน ซ่ึงบางหนวยงานมีภารกิจหนาท่ีซํ้าซอนกัน ทําใหขาดความเปนเอกภาพ ประกอบกับ
เม่ือมีปญหาเกี่ยวกับเร่ืองการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล การอนุรักษ ควบคุม การฟนฟู
ทรัพยากรทางทะเล และใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเล จึงทําใหการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
 ดังนั้น จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลปจจุบันไมสามารถบริหารจัดการในภาพรวมใหเปนเอกภาพได เพราะไมมี
หนวยงานกลางโดยเฉพาะท่ีมีอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในภาพรวมไดอยาง
เบ็ดเสร็จ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบภารกิจหนาท่ีของแตละกระทรวง แตละกรมที่มีอํานาจหนาท่ี
รับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลตามกฎหมายและขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนกับ
ทฤษฎีนิติบุคคลมหาชนแลว จะเห็นไดวา การท่ีกฎหมายไทยถือวารัฐไมเปนนิติบุคคล แตกระทรวง 
ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้ เปนตนเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบ 
บริหารราชการแผนดิน เพราะความเปนนิติบุคคลไดสรางความซับซอนใหกับระบบราชการ ซ่ึงมี
ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบ
บริหารงานภาครัฐ เพราะทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความเช่ือมโยงกับสวนราชการอ่ืนๆ และ
นอกจากนี้การบัญญัติใหท้ังกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยตางมีขอบอํานาจ
ของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหาราชการเทียบเทากับระดับกระทรวง และมีอํานาจ
หนาท่ีในทางบริหารท่ีจะดําเนินการไดเองหลายกรณี ส่ิงตางๆ เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมีอิสระ 
ในการบริหารงานแยกตางหากจากกระทรวง โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไมนอยกวา
กระทรวงได ซ่ึงหากพิจารณาในแงของการบังคับบัญชาแลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก เพราะตาม
โครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนดนโยบายการบริหารงานภายในขอบเขต
งานของกระทรวง หากปลอยใหกรมดําเนินการไปไดโดยอิสระ ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการ
ดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตามแนวนโยบายของกระทรวง ซ่ึงจะสงผล
กระทบถึงเปาหมายที่รัฐไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย และการท่ีประเทศไทยกําหนดให
กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดความเสียหายข้ึนก็จะไมมีหนวยงานท่ีจะเขามา
รับผิดชอบอยางแทจริง เพราะหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของ
หนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากไมตองการทําฝายเดียว 
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สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง อีกท้ังประชาชนไมสามารถฟองรองให
รัฐตองรับผิดชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลท่ีผิดพลาดได 
การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ประชาชนจึงไมสามารถฟองรองรัฐได จึงทําใหเกิดปญหาการ
ฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาประเทศไทยประสบกับปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล เพราะไมมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ สงผลทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบ
อยางแทจริง จึงขาดความเปนเอกภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล การท่ีประเทศ
ไทยยอมรับใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล แตปฏิเสธความเปนนิติบุคคลของรัฐใน
ประเทศไทย ทําใหประชาชนไมสามารฟองรองรัฐบาลได จึงไมสอดคลองกับทฤษฎีนิติบุคคล
มหาชนท่ีตองการใหรัฐเปนนิติบุคคลมหาชน เพราะหากรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดปญหาและ
เกิดความเสียหายข้ึน รัฐก็จะตองเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว เพราะเปนภารกิจของรัฐในการท่ี
จะตองทําแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหเปนระบบ
เพื่อใหเกิดประโยชนตอสวนรวม 
 (2) ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล 
 ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ พ.ศ. 2539 มิไดออกโดยอาศัยอํานาจตามบัญญัติ
แหงกฎหมาย  เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มิไดกําหนดใหอํานาจในการ
ออกระเบียบฯ ในลักษณะดังกลาว  ระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดย
อาศัยอํานาจตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 24901 ซ่ึงมาตรา 5 แหงพระราช 
บัญญัติการประมงฯ มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกกฎในลักษณะดังกลาว มาตรา 5 ใหอํานาจแก
รัฐมนตรีในการแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี ออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราเงินอากรฯ การกําหนด
กิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติใหใหเปนไปตามพระราชบัญญัติการประมงฯ จําตองพิจารณาบทบัญญัติ
ภายในพระราชบัญญัติการประมงฯ วาใหอํานาจในการออกกฎไวในกรณีใดบาง และจากการ
ตรวจสอบบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 ไมปรากฏวามีบทบัญญัติในมาตราใด
ใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนดระเบียบ หรือ

                                                 
1
  มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงนั้น เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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วิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง  ดังนั้นระเบียบกระทรวงเกษตรและ
สหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 
2539 จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวางแนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนด
กฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ  และเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  และอาจถูกตรวจสอบ
โดยศาลปกครอง 
  (3) ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมไดมีการบัญญัติถอยคําแหงกฎหมาย
ในเร่ืองการมีสวนรวมของชุมชนและประชาชนในการอนุรักษหรือจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล รวมท้ังยังไมมีบทบัญญัติท่ีกําหนดใหมีหนวยงานในระดับทองถ่ินท่ีจะเขามาทํา
หนาท่ีดูแล บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและทรัพยากรทางประมง ทําใหการบริการจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและนโยบายดานการประมงของทองถ่ินดังกลาวไมสามารถบริหารจัดการหรือ
จัดทํานโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 66 จะไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชน
ทองถ่ินดั้งเดิม ใหมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากร 
ธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน และมาตรา 67 ได
บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา และการ
ไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพไวก็ตาม สงผลทําใหสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนท่ีไดรับการรับรองไวตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไมสามารถใชได
อยางแทจริง นอกจากนี้ยังอาจสูญเสียสิทธิบางประการในการประกอบอาชีพดานการประมงอีกดวย 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
  จากปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลโดยรัฐท่ี
เกิดข้ึนในประเทศไทยดังท่ีกลาวมาขางตน ผูเขียนเห็นวา ควรนําแนวคิด ทฤษฎีและหลักการจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลของตางประเทศ ตลอดจนกฎหมายฉบับอ่ืนมาปรับ
ใช เพื่อแกไขปญหาในประเด็นตางๆ โดยเสนอแนวทางไวดังนี้ 
 5.2.1 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ควบคุมและดูแลการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 จากปญหาเกี่ยวกับหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล ทําใหมีหนวยงานท่ีเกี่ยวของในเร่ืองการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเลอยูหลายหนวยงาน เพราะมีภารกิจหนาท่ีในเร่ืองเดียวกันซํ้าซอนกัน แตเม่ือมี
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ความเสียหายเกิดข้ึนมาหนวยงานหรืององคกรกลางท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของ
หนวยงานอื่นท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เพราะไมตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไม
สามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง ขาดความเปนเอกภาพ สาเหตุเพราะไมมีหนวยงาน
กลางรับผิดชอบอยางแทจริง ผูเขียนจึงเห็นวา จากปญหาความซ้ําซอนของหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ทําใหไมมีหนวยงานหรือ
องคกรท่ีรับผิดชอบอยางแทจริง หากกําหนดใหมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้งระบบ โดยเฉพาะเพ่ือวางนโยบาย
หรือแนวทางท่ัวไปที่ทุกหนวยงานจะตองปฏิบัติตาม จะทําใหแกไขปญหาไดอยางแทจริง 
  ผูเขียนเห็นวา ประเทศไทยควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศมาเลเซีย
และประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลของประเทศมาปรับใช โดยควรมีการจัดต้ังหนวยงานกลาง ใหมีอํานาจ
และหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศไทย เพื่อใหเกิดความเปนระบบและเกิด
ความเปนเอกภาพ ซ่ึงหากประเทศไทยนํามาปรับใชก็จะสามารถแกไขปญหาความซํ้าซอนของ
หนวยงานท่ีมีหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลใหมีประสิทธิภาพได  
 5.2.2 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ผูเขียนเห็นวา ควรยกเลิกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ
วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 
และเห็นควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการประมงโดยใหมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารใน
การออกกฎท่ีไมขัดกับรัฐธรรมนูญและไมขัดกับทฤษฏีการออกกฎ ท้ังนี้ โดยการแกไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมีบทบัญญัติท่ีมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจใน
การออกกฎเพ่ือควบคุมหรือกําหนดจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง ประเภทเคร่ืองมืออวนลาก อวน
รุน ท่ีอนุญาตใหใชทําการประมงในทะเลไทย 
 5.2.3  ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ผูเขียนมีความเห็นวา ควรแกไข เพิ่มเติม พระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 โดยกําหนดใหมีถอยคําท่ีชัดเจนในการที่ใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ดังตอไปนี้ 
 มาตรา “กรมประมงมีหนาท่ีรับฟงความคิดของประชาชนหรือใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการจัดการเกี่ยวกับการประมงท่ีสงผลกระทบ
ตอวิถีชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่” 
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 นอกจากนี้  ผูเขียนเห็นวา ควรมีการกําหนดใหพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มี
คณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินตามแบบอยางของประเทศญ่ีปุน โดยควรมี
ถอยคําในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ดังตอไปนี้  
 มาตรา “ใหมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินตามพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ 
  คณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินมีทั้งส้ินจํานวน 16 คน โดยใน
จํานวนนี้ตองเปนบุคคลท่ีเปนตัวแทนของประชาชนในทองท่ี 9 คน 
  คณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินมีหนาท่ีกําหนดแผนการบริหาร
จัดการทรัพยากรประมงของจังหวัด” 

 
 

DPU



 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

บรรณานุกรม 

 

DPU



   155

บรรณานุกรม 
 

ภาษาไทย 
 

หนังสือ 
 
กังวาลย  จันทรโชติ. (2541).  การจัดการประมงโดยชุมชน. กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุน
 การวิจยั. 
กมล  สมวิเชียร.  (2540).  ประชาธิปไตยกบัสังคมไทย.  กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช. 
ชาญชัย  แสวงศักดิ์. (2547).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพคร้ังท่ี 9).  กรุงเทพฯ: วญิูชน. 
_______ .  2555).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
_______ .  (2549).  องคการมหาชนและหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ: หนวยงานของรัฐท่ีมิใช
 สวนราชการและรัฐวิสาหกจิ. 
ถาวร  ทองยอย.  (2541).  พนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490. กรุงเทพฯ: 
 สํานักตรวจราชการกรมประมง. 
นพนิธิ  สุริยะ.  (2537).  สิทธิมนุษยชน.  กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
นันทวัฒน  บรมานันท.  (2547).  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (พมิพคร้ังท่ี 3). 
 กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2547).  หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนษุยตาม
 รัฐธรรมนูญ.  กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และนนัทชัย เพยีรสนอง.  (2555).  คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ.
 กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา. 
บุบผา  อัครพิมาน.  (2545).  สัญญาทางปกครองแนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย. 
 กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลปกครอง.  
ประยูร  กาญจนดุล. (2549).  คําบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพคร้ังท่ี5). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ
 มหาวิทยาลัย. 
ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล. (2544).  สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540). 
 กรุงเทพฯ: องคการคาของคุรุสภา. 
โภคิน  พลกุล.  (2539).  หลักกฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ:มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
มานิตย  จุมปา.  (2546).  คูมือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิูชน. 

DPU



   156

_______ .  (2550).  คําอธิบายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550).  กรุงเทพฯ: 
 จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
ลิขิต  บุญสิทธ์ิและคณะ.  (2552).  ทิศทางใหมของการจัดการประมง. กรุงเทพฯ: กรมประมง 
 กระทรวงเกษตรและสหกรณ. 
วินิจ  เจริญชัยยง  (2539).  กฎหมายเกี่ยวกบัเสรีภาพในการชุมชุมโดยสงบ.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ
 มหาวิทยาลัย. 
วิษณุ  เครืองาม.  (2530).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ.   กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. 
วรพจน  วิศรุตพิชญ.  (2538).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
วีระ  โลจายะ.  (2526).  เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย  
 สุโขทัยธรรมาธิราช. 
วรเจตน  ภาคีรัตน.  (2554).  คําอธิบายกฎหมายปกครองภาคท่ัวไป. กรุงเทพฯ: นิติราษฎร. 
สถาบันพระปกเกลา. (2547).  การเมืองและการมีสวนรวมในระดับทองถ่ิน สารานุกรมการปกครอง
 ทองถ่ินไทย หมวดประชาสังคมกับการปกครองทองถ่ิน (พิมพคร้ังท่ี 1). 
 กรุงเทพมหานคร. 
สถิต  เล็งไธสง.  (2537).  การแกกฎหมายวธีิสบัญญัติท่ีไมเปนธรรมเพ่ือคุมครองสิทธิมนุษยชน.
 กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
สุนีย  มัลลิกะมาลย.  (2545).  รัฐธรรมนูญกับการมีสวนรวมของประชาชนในการพทัิกษรักษา
 ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
สมยศ  เช้ือไทย.  (2553).  หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (พิมพคร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
หยุด  แสงอุทัย.  (2530).  ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
 ธรรมศาสตร. 
อํานวย  แทนทอง. (2528).  อธิบายพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
 เกษตรศาสตร. 
อรทัย  กกผล.  (2550).  คูมือพลเมืองยุคใหม (พิมพคร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: คณะรัฐมนตรีและ 
 ราชกิจจานุเบกษา. 
อุทร ฤทธิลึก. (2556).  การจดัการทรัพยากรประมง. กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร. 
 
 
 
 

DPU



   157

บทความ 
 

พรอัมรินทร  พรหมเกิด.  (2543, กันยายน).  “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน.”  
 รัฐสภาสาร, 48(9). 
โภคิน  พลกุล.  (2530).  “นิตบุิคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง,  
 6 (2), สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
รังสิกร  อุปพงศ.  (2531, กันยายน).  “ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส.” วารสาร
 นิติศาสตร. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 
รายงานการวิจัย 

 
คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ. (2545).  แนวทางการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตาม
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540:ปญหา อุปสรรค และทางออก
 (รายงานผลการวิจัย). กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา. 
ธงชัย  วงศชัยสุวรรณ และเทียนชัย วงศชัยสุวรรณ. (2542).  การมีสวนรวมทางการเมืองของ
 ประชาชนช้ันกลาง (รายงานผลการวิจัย). กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภา
 ผูแทนราษฎร. 
ศิริพร  เอ่ียมธงชัย.   การรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน (Public Hearings) ตามกฎหมายของ
 สหรัฐอเมริกา (รายงานผลการวิจัย). สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย รวมกับสถาบันวิจยัสภาวะแวดลอม จฬุาลงกรณ
 มหาวิทยาลัย. (2544).  โครงการศึกษาพัฒนาการดําเนินงานการมีสวนรวมของ
 ประชาชนในกระบวนการวเิคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม กองวิเคราะหผลกระทบ
 ส่ิงแวดลอม.  กรุงเทพฯ: สํานักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดลอม. 
สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2539).  สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย (รายงานผลการวิจัย). 
 คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. 
_______ .  (2547).  โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวน
 ราชการ (งานวิจัยทางกฎหมาย). สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
 
 
 

DPU



   158

วิทยานิพนธ 
 
นริศ  ชํานาญชานันท.  (2537). สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม :ปญหา–อุปสรรคท่ีมี
 ผลตอการบริหารราชการแผนดินในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑติ).
 กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
พวงทอง  โยธาใหญ. (2545).  การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน:  
  กรณีศึกษาองคการบริหารสวนตําบลในจังหวัดเชียงใหม.(การคนควาอิสระ). เชียงใหม: 
  มหาวิทยาลัยเชียงใหม. 
พสธร  พันธุสุวรรณ.  (2556).  ปญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมองคกร 
 ปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทย: ศึกษากรณีเทศบาล (วิทยานิพนธปริญญา
 มหาบัณฑติ).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกจิบัณฑิตย. 
รัฐณัฐสุพิณ  ชนประเสริฐ.  (2548).  องคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
 2542: ศึกษาเปรียบเทียบอํานาจหนาท่ีการดาํเนินงาน และความสัมพันธกับรัฐ
 (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต). กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
วิโรจน  หลาสกุล.  (2546).  การมีสวนรวมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง
 (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต). กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
 

สารสนเทศจากส่ืออิเล็กทรอนิกส 
 
การจัดทํากฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง. สืบคนเม่ือวันท่ี 7 ธันวาคม 2556, จาก
 http://www.lawreform.go.th 
การมีสวนรวมของประชาชนกับการกระจายอํานาจ. สืบคนเม่ือวันท่ี 10 พฤศจิกายน 2556, จาก
 http://www.odloc.org/wp-content/uploads/2013/09/2km_001.pdf 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด. คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.26/2546.  สืบคนเม่ือวันท่ี 15 ตลุาคม 2556, 
 จาก http://www.admincourt.go.th 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด. คดีหมายเลขแดงท่ี อ.51/2547.  สืบคนเม่ือวันท่ี 25 ตุลาคม 2556, 
 จาก http://www.admincourt.go.th 

หลักนิติธรรมกับการพัฒนากระบวนการยตุิธรรมในสังคมไทย. สืบคนเม่ือวันท่ี 4 กุมภาพันธ  2557, 
 จาก http://www.enlightened-jurists.com/ directory/97/The-Rule-of-Law.html  

DPU



   159

สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย. สืบคนเม่ือวันท่ี 3  เมษายน 2557, จาก 
 http://www.mima.gov.my/mima/resource-centre/ 
ศูนยบริการจดัการทรัพยากรทางทะเลของประเทศออสเตรเลีย. สืบคนเม่ือวันท่ี 25 มีนาคม 2557, 
 จาก http://www.aph.gov.au  น. 1. 
 

เอกสารอ่ืนๆ 
 

กรมประมง.  กระทรวงเกษตรและสหกรณ. (2553).  แผนแมบทการจัดการประมงทะเลไทย. 
คณะกรรมการการศึกษาแนวทางการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ.  (2549).  แนวทางการแกไขเพิม่เติม
 รัฐธรรมนูญ สิทธิ เสรีภาพ และหนาท่ีของชนชาวไทย.  กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการ
 สภาผูแทนราษฎร. 
เจมส แอล เครตัน.  (2543).  คูมือการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตดัสินใจขอชุมชน. 
 ผูแปล วันชัย วัฒนศัพท.นนทบุรี: ศูนยสันติวิธีเพื่อการพฒันาประชาธิปไตย. 
ชาญชัย  แสวงศักดิ์. (2531).  ขอพิจารณาบางประการเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครอง. โครงการ
 อบรมนิติกรหลักสูตรสัญญาทางปกครอง. กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการ
 กฤษฎีกา. 
ฤทัย  หงสสิริ.  (2538).  มาตรการทางปกครองในการพิทักษส่ิงแวดลอมเพื่อการพัฒนาแบบยั่งยืน
 เอกสารสรุปผลการสัมมนา เร่ือง การบังคับใชกฎหมายในการพิทักษส่ิงแวดลอมเพื่อ
 การพัฒนาแบบยั่งยืน ระหวางวันท่ี 9 – 10 กุมภาพนัธ พ.ศ. 2538 ณ โรงแรมสยามซิตี้. 
 กรุงเทพมหานคร.  
 

กฎหมายไทย 
 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 
พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
พระราชบัญญัตเิรือไทย พ.ศ. 2481 
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535 
 

DPU



   160

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504  
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 
ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการ
 ประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 
 
ภาษาตางประเทศ 
 

LAWS 
 
The Constitution of the Republic of the Philippines. 
The Fisheries Law of Australia. 
The Fisheries Law of Japan. 
The Fisheries Law of Malaysia. 
The Fisheries Cooperative Association Law of Japan. 
The Philippine Fisheries Code of 1998. 
 
 

DPU



 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
ภาคผนวก 

 

DPU



   162

ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
วาดวยการปฏบิัติเก่ียวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการ 

ประมงอวนลากและอวนรุน 
พ.ศ. 2539 

     
 

 โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมืออวนลากและอวนรุน พ.ศ. 2532 เสียใหม เพื่อใหเหมาะสม
ยิ่งข้ึน และสอดคลองกับสภาวการณประมงในปจจุบัน ซ่ึงปรากฏวา เคร่ืองมือทําการประมง      
อวนลากและอวนรุนท่ีใชประกอบกับเรือกลทําการประมงในทะเลบริเวณอาวไทย และทะเลดาน
มหาสมุทรอินเดียมีจํานวนมากเกินสมควร ไมสมดุลกับปริมาณสัตวน้ําท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ     
อันเปนเหตุผลทําใหสัตวน้ําลดจํานวนลงเปนลําดับ หากปลอยไวโดยไมมีการควบคุมปองกันจะเปน
การทําลายทรัพยากรสัตวน้ําและเศรษฐกิจการประมงของประเทศ 
 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ จึงวางระเบียบใหพนักงานเจาหนาท่ีถือปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนไว ดังตอไปนี้   
 

หมวด 1 
บทท่ัวไป 

 
 ขอ 1 ระเบียบนี้เรียกวา “ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุน พ.ศ. 2539” 
 ขอ 2 ระเบียบนี้ใหใชบังคับต้ังแตวันท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 เปนตนไป 
 ขอ 3 ใหยกเลิกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมืออวนลากและอวนรุน พ.ศ. 2532 ลงวันท่ี 27 กันยายน พ.ศ. 2532 
 บรรดาระเบียบ ขอบังคับ และคําส่ังอ่ืนใดในสวนท่ีกําหนดไวแลวในระเบียบนี้ หรือซ่ึง
ขัดหรือแยงกับระเบียบนี้ ใหใชระเบียบนี้แทน 
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หมวด 2 
การยื่นคําขอ 

 
 ขอ 4 ใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณารับคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมง   อวน
ลากหรืออวนรุน  เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลากหรืออวนรุนใน
ปการประมงท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนของแตละ
อําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น 
 ขอ 5 ในการพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน  
ใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณารับคําขอพรอมหลักฐานดังตอไปนี้ 
 (1) สําเนาหรืออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน ซ่ึงไดรับ
อนุญาตในปการประมงท่ีแลว 
 (2) สําเนาทะเบียนเรือไทยหรือใบอนุญาตใชเรือ 
 (3) หลักฐานอ่ืนตามท่ีทางราชการกําหนด 
 

หมวด  3 
การอนุญาต 

 
 ขอ 6 เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับคําขอและพิจารณาถูกตองตามระเบียบนี้แลว ให
พนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรเคร่ืองทําการประมงอวนลากเดี่ยว หรืออวนรุน ใหแกผูยื่นคําขอ
เพียง 1 ฉบับหรือ 1 หนวยทําการประมง ตอเรือกล 1 ลํา สําหรับเครื่องมือทําการประมงอวนลากคู  
ซ่ึงใชประกอบกับเรือกล 2 ลําใหออกอาชญาบัตรเพียง 1 ฉบับ หรือ 1 หนวยทําการประมง และให
เรียกเก็บเงินอากรตามอัตราท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง 
 ขอ 7 ผูท่ีไดรับอนุญาตหรือมีอาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก  หรืออวนรุน
แลว  หากมีความประสงคจะทําการประมงดวยเคร่ืองมือในพิกัดประเภทอ่ืน ก็ใหพนักงานเจาหนาท่ี
ออกอาชญาบัตรประเภทน้ันๆ ใหแกผูรับอนุญาตได โดยเรียกเก็บเงินอากร ตามท่ีกําหนดไวใน
กฎกระทรวง 
 ขอ 8 ในกรณีท่ีผูถือกรรมสิทธ์ิท่ีปรากฏตามทะเบียนเรือเกินกวาหนึ่งคนข้ึนไป ให
พนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูยื่นคําขอ ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเรือ หรือใหแกผูถือ
กรรมสิทธ์ิรวมเพียง 1 ฉบับ เทานั้นแตถามีผูคัดคาน ใหคูกรณีทําบันทึกตกลงกันไว แลวให
พนักงานเจาหนาท่ีเรียกอาชญาบัตรมาแกไขช่ือผูรับอนุญาตตามท่ีปรากฏตามทะเบียนเรือไทยซ่ึงได
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ตกลงกันไว หากคูกรณีไมตกลงกัน ก็ใหคูกรณีไปดําเนินการทางศาลเม่ือศาลส่ังประการใดแลวให
พนักงานเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามคําส่ังศาล 
 ขอ 9 ในกรณีท่ีเรือกลท่ีจะนํามาใชประกอบกับเครื่องมือทําการประมงอวนลากหรือ
อวนรุน  เพื่อขออาชญาบัตร เปนเรือท่ีอยูในระหวางการจํานอง การเชาซ้ือ และการขายฝากให
ปฏิบัติ ดังนี้ 
 (1) กรณีจํานอง ใหแสดงหลักฐานการจํานองซ่ึงไดจดทะเบียนไวตอพนักงานเจาหนาท่ี
ท่ีรับคําขอ 
 (2) กรณีเชาซ้ือ ใหแสดงสัญญาเชาซ้ือตอพนักงานเจาหนาท่ีท่ีรับคําขอ 
 (3) กรณีขายฝาก ใหแสดงสัญญาขายฝากตอพนักงานเจาหนาท่ีท่ีรับคําขอ ถาสัญญาขาย
ฝากนั้นส้ินอายุการไถถอนคือแลว หามมิใหพนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูขายฝาก 
 ขอ 10 ในกรณีท่ีเรือกลท่ีใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนท่ี
ไดรับอาชญาบัตรแลวเกิดเสียหายหรือขัดของไมสามารถทําการประมงไดตามปกติและผูรับอนุญาต
ยื่นคําขอเปล่ียนเรือกลกอนออกทําการประมง ตอพนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรนั้น  
ใหพนักงานเจาหนาท่ีแจงใหเปล่ียนเรือกลลําใหม และใชเรือกลนั้นตอไปไดภายในระยะเวลาเทาท่ี
อาชญาบัตรยังไมส้ินอายุเทานั้น โดยใหผูอนุญาตลงลายมือช่ือกํากับในสวนท่ีแกไขเปล่ียนแปลงใน
อาชญาบัตร 
 ขอ 11 ในกรณีท่ีเรือกลที่ใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน  
ท่ีไดรับอาชญาบัตรถูกจับกุมในตางประเทศหรือถูกโจรกรรม หรือมีเหตุอ่ืนใดท่ีไมสามารถนํามาใช
ประกอบทําการประมง ใหเจาของหรือผูครอบครองเรือแจงใหพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงออกอาชญา
บัตรนั้นทราบภายในกําหนด 60 วัน พรอมดวยหลักฐานท่ีเกี่ยวของ นับแตวันท่ีถูกจับกุมหรือถูก
โจรกรรมหรือเหตุอ่ืนท่ีไมสามารถนํามาใชประกอบทําการประมงได ใหถือวาผูนั้นมีสิทธิยื่นคําขอ
อาชญาบัตร เพื่อใชเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนได เม่ือไดรับเรือนั้นคืน โดยให
หมายเหตุไวในทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนดวย หากไมแจงภายในกําหนด
ระยะเวลาดังกลาว หามมิใหพนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรดังกลาวใหแกผูนั้นอีกตอไป 
 

หมวด 4 
การโอนและการยายภูมิลําเนา 

 
 ขอ 12 การโอนอาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน เนื่องจากการ
ซ้ือขายและการรับมรดก ใหปฏิบัติดังนี้ 
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 (1) กรณีการซ้ือขายเรือกลท่ีใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวน
รุน ถาผูขายประสงคจะโอนอาชญาบัตรของตนใหแกผูซ้ือ ใหผูขายยื่นเร่ืองราวช้ีแจงเหตุผลพรอม
ดวยอาชญาบัตรตอนายอําเภอทองท่ีเม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับเร่ืองราว และไดพิจารณาเห็นวา
ถูกตองตามหลักเกณฑการโอนตามท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง ก็ใหเรียกคาธรรมเนียมการโอน
ตามท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง และใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ
หรือผูทําการแทนแลวแตกรณีสลักหลังการโอนและช่ือผูรับโอนไวในอาชญาบัตรนั้น และมอบ
อาชญาบัตรใหแกผูรับโอนตอไป 
 (2) กรณีการรับมรดก ถาผูรับอนุญาตถึงแกกรรม ทายาทผูรับมรดกเปนผูมีสิทธิรับโอน
อาชญาบัตรตอจากผูรับอนุญาต และมีสิทธิใชเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนตอไปได 
 (3) กรณี (1) และ (2) ใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุและแกไขซ่ึงผูรับอนุญาตใน
ทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนแลวรายงานการโอนอาชญาบัตรตาม (1) และ  
(2) ใหจังหวัดทราบ เพ่ือจังหวัดจะไดรายงานใหกรมประมงทราบ ท้ังนี้ จังหวัดและกรมประมงจะ
ไดแกไขทะเบียนใหถูกตองตรงกันตอไป 
 ขอ 13 การยายภูมิลําเนาของผูรับอนุญาตเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน  
ใหปฏิบัติดังนี้ 
 (1) กรณีการซ้ือขาย ถาผูรับอนุญาตโอนอาชญาบัตรใหแกผูอื่นตามขอ 12 (1) และผูซ้ือ 
หรือผูรับโอนมีภูมิลําเนาอยูนอกเขตทองท่ีอําเภอท่ีไดรับอนุญาตใหพนักงานเจาหนาท่ีออกหนังสือ
รับรองใหแกผูนั้น ตามแบบท่ีกรมประมงกําหนดเพื่อนําไปแจงตอพนักงานเจาหนาท่ีในทองท่ีท่ีตน
มีภูมิลําเนาอยู 
 (2) กรณีผูรับอนุญาตยายภูมิลําเนาไปอยูในเขตทองท่ีอําเภออ่ืน ใหพนักงานเจาหนาท่ี
ออกหนังสือรับรองใหแกผูนั้นตามแบบที่กรมประมงกําหนดเพ่ือนําไปแจงตอพนักงานเจาหนาท่ีท่ี
ตนมีภูมิลําเนาอยู 
 (3) กรณีการรับมรดก ทายาทผูรับมรดกมีภูมิลําเนาอยูนอกเขตทองท่ีท่ีไดรับอนุญาต  
ใหพนักงานเจาหนาท่ีออกหนังสือรับรองใหแกผูนั้นตาม (1) และ (2) โดยอนุโลม 
 (4) กรณีตาม (1) (2) และ (3) ใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุและแกไขช่ือผูรับอนุญาต
ในทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนแลวรายงานใหจังหวัดทราบเพ่ือจังหวัด 
จะไดแจงใหจังหวัดหรืออําเภอท่ีผูรับอนุญาตยายภูมิลําเนาไปอยูทราบ และจังหวัดรายงานกรม
ประมงทราบ ท้ังนี้จังหวัดและกรมประมงจะไดแกไขทะเบียนใหถูกตองตรงกันตอไป 
 (5) กรณีผูรับอนุญาตยายภูมิลําเนาไปอยูทองท่ีอําเภอท่ีไมมีแหลงทําการประมงใหไป
ยื่นคําขอรับอาชญาบัตรในทองท่ีอําเภอท่ีมีแหลงทําการประมง 
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หมวด 5 
การจัดทําทะเบียนและการรายงาน 

 
 ขอ 14 ใหอําเภอจัดทําทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนหลังส้ินป
การประมง 2539 (1 เมษายน 2539-31 มีนาคม 2540) ใชเปนหลักฐาน ในการพิจารณารับคําขอ
อาชญาบัตรในปการประมงตอไป หามแกไขเปล่ียนแปลงทะเบียนเวนแตการเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับ
กรณีการโอน การรับมรดก ยายภูมิลําเนา ถูกจับ หรือถูกโจรกรรม หรือการขาดตออายุอาชญาบัตร 
 การจัดทําทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุน รายละเอียดประกอบ 
ดวยช่ือท่ีอยูของผูรับอนุญาต เลขทะเบียนเรือ และขนาดของเรือกลที่ใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลากและอวนรุน ตามแบบท่ีกรมประมงกําหนด โดยใหจัดทําทะเบียนแยกเครื่องมือแต
ละประเภท กรณีเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก แยกความยาวของเรือกลเปนสองสวนคือ ความ
ยาวเรือไมเกิน 18 เมตร และความยาวเรือเกินกวา 18 เมตร สวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนรุนให
แยกความยาวของเรือกลเปนสองสวนเชนกันคือ ความยาวเรือไมเกิน 14 เมตร และความยาวเรือเกิน
กวา 14 เมตร 
 เม่ืออําเภอจัดทําทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนปการประมง  
2539 เสร็จเรียบรอยแลว รายงานใหจังหวัดจํานวน 2 ชุด เพื่อจังหวัดจะไดรายงานใหกรมประมง
ทราบ จํานวน 1 ชุด 
 ขอ 15 เม่ือส้ินปการประมงในแตละป คือ ตั้งแตวันท่ี 1 เมษายนเปนตอไป ใหอําเภอ
ตรวจสอบทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุน หากพบวารายใดไมยื่นคําขออาชญา
บัตรในปการประมงที่ผานมาใหหมายเหตุและจําหนายช่ือออกจากทะเบียน และหามมิใหออก
อาชญาบัตรในปตอไป แลวรายงานใหจังหวัดทราบภายในส้ินเดือนเมษายนของทุกปและจังหวัด
รายงานกรมประมงทราบภายในวันท่ี 15 ของเดือนถัดไป ท้ังนี้จังหวัดและกรมประมงจะตองแกไข
ทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนใหถูกตองตรงกันกับอําเภอดวย 
 

ใหไว ณ วันท่ี 17 กันยายน พ.ศ. 2539 
 

(นายมณฑล ไกรวัตนุสสรณ) 
รัฐมนตรีชวยวาการฯ ปฏิบัติราชการแทน 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
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ประวัติผูเขียน 
 

ช่ือ-สกุล                   นายยานยนต  สราญรมย 
ประวัติการศึกษา        ปการศึกษา 2537  นิติศาสตรบัณฑิต  
   มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช                                  
   ปการศึกษา 2539 วิทยาศาสตรบัณฑิต สัตวศาสตร  
   (ประมง) สถาบันเทคโนโลยรีาชมงคล วิทยาเขตพิษณุโลก 
ตําแหนงและสถานที่ทํางานปจจุบัน  นิติกรชํานาญการพิเศษ 
    กองนิติการ กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ DPU
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