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บทคัดยอ 

 
 วิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคในการศึกษาหลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวกับการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทะเล เนื่องจากไมมีหนวยงานกลางท่ีจะมา
ควบคุมและดูแลการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ปญหาการออก
กฎท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน และปญหาการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชน 
เกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควร 

จากการศึกษาพบวา การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล
อยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน การบริหารจัดการ การอนุรักษ การพัฒนา และการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม มีความซํ้าซอนกัน ขาดการบูรณาการในการ
ดําเนินการตามภารกิจและหนาท่ี จึงทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร และการออกกฎ เพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล เปนการกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อควบคุมการทําประมงทางทะเล 
ฝายบริหารไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวง
เกษตรและสหกรณไดออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ี
พิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากอวนรุนเฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทํา
การประมงดวยเคร่ืองมือดังกลาวในปท่ีผานมาเทานั้น การออกระเบียบดังกลาวมิไดอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย จึงเปนการออกกฎท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล และเปนการจํากัด
สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 กําหนดไว และปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ได
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บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม ใหมี
สวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังไมมีบทบัญญัติในเร่ืองการมีสวนรวมของชุมชนและ
ประชาชนในการอนุรักษหรือจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล การบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลจึงไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนจึงเห็นควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศ
มาเลเซียและประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล มาปรับใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศ
ไทย ควรยกเลิกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวน
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 เห็นควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการประมง
โดยใหมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารในการออกกฎที่ไมขัดกับรัฐธรรมนูญและไมขัดกับ
ทฤษฏีการออกกฎ และควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการประมงใหมีบทบัญญัติรับรองสิทธิในการมี
สวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหมี
ประสิทธิภาพตอไป 
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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 
 
ความสําเร็จของวิทยานิพนธฉบับนี้ เกิดข้ึนดวยความเมตตาและเอาใจใสจากบุคคล

ท้ังหลาย โดยไดรับความกรุณาจากรองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ ท่ีทานไดสละเวลารับเปน
อาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ และผลักดันใหขาพเจามีความมุงม่ันในการศึกษาคนควาหาขอมูล
อยางตอเนื่องและสมํ่าเสมอ และทานยังไดใหคําแนะนํา คําช้ีแนะ และใหแนวความคิดทางดาน
วิชาการ ท้ังดานแหลงขอมูลตางๆ ซ่ึงทานใหการดูแลเอาใจใสอยางใกลชิด และทานไดตรวจทาน
พรอมกับแนะนําขอบกพรองตางๆ เพื่อใหวิทยานิพนธมีความสมบูรณมากยิ่งขึ้น 

ขอกราบขอบพระคุณ ผูชวยศาสตราจารย ดร. พรชัย เล่ือนฉวี ท่ีทานไดกรุณารับเปน
ประธานในการสอบวิทยานิพนธ ศาสตราจารย ดร. ไพศิษฐ พิพัฒนกุล และอาจารย ดร. มาโนช นามเดช 
ท่ีทานไดใหความกรุณาเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ และใหคําแนะนําอยางดียิ่งในการทํา
วิทยานิพนธ รวมท้ังกรุณาสละเวลาตรวจสอบเนื้อหาท้ังหมด เพื่อความสมบูรณถูกตองของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ 

ขอขอบคุณคุณพสธร พันธุสุวรรณ และคุณศิระ อังสัจจะพงษ ท่ีไดกรุณาชวยคนควา 
หาขอมูลทางกฎหมาย ตลอดจนแนะนําและเสนอแนะประเด็นท่ีเปนประโยชนตอวิทยานิพนธ 
ฉบับนี้ และขอขอบคุณคุณดวงพร ณ ปอมเพ็ชร ท่ีชวยดูแลเร่ืองขอมูลดานภาษาอังกฤษ 

ผูเขียนขอขอบพระคุณคุณประเทศ ซอรักษ ผูอํานวยการกองนิติการ กรมประมง 
ผูบังคับบัญชาของผูเขียน ท่ีไดใหคําแนะนํา ปรึกษา ใหขอมูลในการทําวิทยานิพนธ รวมท้ัง
ครอบครัวท่ีคอยสนับสนุนและเปนกําลังใจสําคัญในการศึกษาของผูเขียนตลอดมา รวมท้ังอาจารย
ทุกทานท่ีเมตตาผูเขียน ตลอดจนเจาหนาท่ีบัณฑิตศึกษาท้ังสวนกลาง และสาขาวิชานิติศาสตร 
ท่ีอํานวยความสะดวกใหแกผูเขียนมาโดยตลอด และขอขอบคุณเพ่ือนๆ พี่นองทุกคนของสาขา
กฎหมายมหาชนทุกรุนท่ีคอยเปนกําลังใจ และมอบส่ิงดีๆ ใหเสมอมา 

อนึ่ง หากวิทยานิพนธฉบับนี้สามารถกอใหเกิดความรูและขอคิดท่ีมีประโยชนอันควร
แกการศึกษาหรือปฏิบัติ ผูเขียนขอมอบความดีคร้ังนี้ดวยความระลึกถึงพระคุณบิดามารดา ครูบา
อาจารยทุกทาน ตลอดจนผูแตงหนังสือ ตําราทุกทานท่ีผูเขียนไดใชอางอิงในวิทยานิพนธฉบับนี้ 
และผูมีพระคุณของผูเขียนทุกทาน หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอผิดพลาดหรือขอบกพรองประการใด 
ผูเขียนขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 

 
 

ยานยนต  สราญรมย 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 ทรัพยากรทางทะเล เปนทรัพยากรที่มีอยูหรือเกิดข้ึนตามธรรมชาติในบริเวณทะเล หรือ
ส่ิงท่ีมนุษยสรางข้ึนเพื่อประโยชนแกระบบนิเวศทางทะเล ทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากร
สวนรวมที่ประชาชนทุกคนในฐานะเจาของทรัพยากรยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟู มีสวนรวมใน
การบริหารจัดการ การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรดังกลาว เพื่อใหทรัพยากรทาง
ทะเลคงอยูอยางยั่งยืนตลอดไป 

จากสภาพปญหาความเส่ือมโทรมของทรัพยากรทางทะเลในปจจุบันท่ีอยูในระดับ
วิกฤต ประกอบกับกฎหมายท่ีมีอยูไมสามารถนํามาบังคับใชเพื่อแกปญหาไดทันตอสถานการณ 
หนวยงานท่ีเกี่ยวของมีหลายหนวยงานขาดการประสานงานและบูรณาการในการบังคับใชกฎหมาย 
ทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล ไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

ในปจจุบันการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลยังไมมี
ความเปนเอกภาพขาดการบูรณาการและการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชนในทองถ่ินไดมีการ
บุกรุกหรือเปล่ียนแปลงสภาพพื้นท่ีเพ่ือใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลเปนจํานวนมาก ทําให
ทรัพยากรทางทะเลเปล่ียนแปลงและเส่ือมโทรม ประกอบกับกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันยัง
ไมมีความครอบคลุมเพื่อคุมครองทรัพยากรทางทะเลในบางพื้นท่ี ซ่ึงสมควรใหมีกฎหมายเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑในการบริหารจัดการการบํารุงรักษา การอนุรักษ และการฟนฟูทรัพยากรทาง
ทะเล รวมท้ังใหประชาชนและชุมชนในทองถ่ินไดมีสวนรวมในการบํารุงรักษา การอนุรักษ การใช
ประโยชนและการฟนฟูทรัพยากรทางทะเลอยางสมดุลและยั่งยืน 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติคุมครองการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไวอยางกวางขวาง เม่ือเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับท่ีเคยมีมาใน
อดีต นอกจากนี้แลวยังบัญญัติใหมีการคุมครองสิทธิ เสรีภาพ และกําหนดหนาท่ีใหแกประชาชนใน
การมีสวนรวมตรวจสอบ แสดงความคิดเห็น จัดการและใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมท้ังในระดับบุคคล กลุมบุคคล และชุมชน โดยมีบทบัญญัติรับรองสิทธิประชาชน 
ท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ในขณะเดียวกัน
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รัฐธรรมนูญไดกําหนดหนาท่ีแกหนวยงานของรัฐท่ีจะคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว
เชนเดียวกัน1 

กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมงทะเลมีจํานวนมากหลายฉบับ เชน 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติวาดวยสิทธิการประมงในเขตการประมงไทย 
พ.ศ. 2482 พระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 พระราชบัญญัติจัดระเบียบกิจการแพปลา พ.ศ. 2496 
พระราชบัญญัติปาไม พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติ 
ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ .  2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ .  2535 และ
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535 เปนตนโดยกฎหมายแตละฉบับ
ตางใหอํานาจแกหนวยงานราชการแตละหนวยงานมีอํานาจในการบริหารจัดการเหนือพื้นท่ีทาง
ทะเล ชายฝงและเกาะ ตลอดจนการควบคุมจํานวนเรือและเคร่ืองมือการประมง เม่ือหนวยงาน
ราชการท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยกฎหมายตางฉบับกัน แตบังคับในพื้นท่ีเดียวกันจึงเกิดความขัดแยงและ
ซํ้าซอนกัน ทําใหประชาชนโดยเฉพาะชาวประมงซ่ึงมีอาชีพประมงทะเลและชายฝงตองอยูภายใต
บังคับของกฎหมายหลายฉบับไมสามารถปฏิบัติตามกฎหมาย นอกจากนี้ ความซํ้าซอนของกฎหมาย
หลายฉบับดังกลาวยังเปนสาเหตุสําคัญท่ีทําใหเกิดชองวางของกฎหมาย ทําใหการแกไขปญหาการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 บัญญัติกําหนดใหโครงสรางของอํานาจและ
หนาท่ีกระบวนการปฏิบัติตามกฎหมาย รวมศูนยอํานาจอยูที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ กับกรมประมง การดูแลรักษาทรัพยากรประมงทะเลซ่ึงเปนกจิการสาธารณะขาดการมีสวน
รวมของประชาชน ตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเปนเหตุใหไมสามารถระดมพลังคนในสังคมเขา
รวมแกไขปญหาการประมงทะเลไดอยางแทจริง 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการประมง 
ทะเลอยางยั่งยืน จากสถิติขอมูล2 ท่ีผานมาพบวากอนป พุทธศักราช 2503 ประเทศไทยจับสัตวน้ําได
ปละ 150,000 ตัน จากน้ันปริมาณการจับสัตวน้ําเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วจนถึง 1,500,000 ตัน ในป
พุทธศักราช 2515  และปพุทธศักราช 2520 มีการพัฒนาอวนลอมจับปลาผิวน้ําปริมาณสัตวน้ําท่ีจับ
ไดเพิ่ม เปน 2,000,000 ตัน และ 2,753,000 ตัน ในปพุทธศักราช 2536 พรอมกับปริมาณสัตวน้ําท่ีจับ
ไดเพิ่มข้ึน ทําใหทะเลไทยเส่ือมโทรมอยางรวดเร็ว ซ่ึงในปพุทธศักราช 2504 สามารถจับสัตวน้ําใน
อาวไทยไดช่ัวโมงละ 298 กิโลกรัม และลดลงเหลือเพียงช่ัวโมงละ 20 กิโลกรัมในปพุทธศักราช 

                                                 
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 66 
2  แผนแมบทการจัดการประมงทะเลของไทย. (น.5-6) โดย กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ 

(2553). 
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2532 จากการศึกษาในปพุทธศักราช 2541 พบวา จํานวนการจับลดลงเหลือ 7 กิโลกรัมตอช่ัวโมง 
นอกจากนี้ปลาท่ีจับไดเปนปลาขนาดเล็กและลูกปลาเศรษฐกิจรอยละ 40 รายงานสถานการณ
คุณภาพส่ิงแวดลอมไทย พุทธศักราช 2540 สํานักนโยบายและแผนส่ิงแวดลอมระบุวาปริมาณการ
จับสัตวน้ําอยางยั่งยืนในทะเลไทยไมควรเกินปละ 1,400,000 ตัน แยกเปนปลาผิวน้ํา 450,000 ตัน 
ปลาหนาดิน 950,000 ตัน แตการประมงทะเลไทยจับสัตวน้ําสูงกวา 2,500,000 ตันตอป การจับสัตว
น้ําทะเลไดปริมาณมากข้ึนท้ังๆ ท่ีความอุดมสมบรูณของอาวไทยลดลง เกิดจากการใชวิธีการทํา
ประมงท่ีทําลายทรัพยากรมากข้ึนตลอดจนการใชเคร่ืองมือประมงท่ีจับสัตวน้ําไดมากชนิดกวาท่ี
ตองการ ทําใหเกิดการประมงมวลชีวภาพ คือ มุงกวาดลางสัตวน้ําทะเลทุกชนิด 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เร่ิมบังคับใชชวงตนของการพัฒนาการประมง
ทะเล (ปพุทธศักราช 2490 ถึง ปพุทธศักราช 2515) แตจากปพุทธศักราช 2516 จนถึงปจจุบันเปน
เวลากวา 40 ป ท่ีการประมงทะเลเริ่มเขาสูยุคของการพัฒนาเครื่องมือการประมงท่ีทําลายทรัพยากร 
และมุงกวาดลางสัตวน้ํา โดยท่ีการควบคุมและการบังคับใช พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
ไมสามารถหยุดยั้งการทําลายได กลับทําใหทรัพยากรสัตวน้ําตกอยูในสภาวะเส่ือมโทรมอยาง
รวดเร็วควบคูกับความขัดแยงระหวางชาวประมงกลุมตางๆ ท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ีตางๆอยางตอเนื่อง 
แสดงใหเห็นวากฎหมายและระเบียบท่ีกําหนดข้ึนโดยรัฐไมมีประสิทธิภาพในการจัดการและ
อนุรักษทรัพยากรและกลไกของรัฐไมสามารถท่ีจะบังคับใชกฎหมายใหเปนไปตามวัตถุประสงคได 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมมีบทบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิหรือกําหนดหลักเกณฑ
รับรองสิทธิใหชุมชนมีสวนรวมบริหารจัดการทรัพยากรประมงในทองถ่ินชุมชน จึงไมสอดคลอง
กับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ท่ีเกี่ยวของกับ
สิทธิและการมีสวนรวมของบุคคล ชุมชนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการมีสวน
รวมบํารุงรักษา ใชประโยชนและไดรับประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทาง
ชีวภาพ จากการศึกษาขอเท็จจริงดังกลาวจึงเกิดประเด็นปญหาตางๆ ดังนี้ 
 1. ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางที่มีอํานาจหนาท่ีควบคุมและดูแล
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ปจจุบันการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลมีหนวยงานหลายหนวยท่ีเกี่ยวของและเขามาบริหารจัดการ เชน กรมประมง 
กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กรมเจาทา และกองทัพเรือ เปนตน ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในการ
ดําเนินการตามกฎหมายท่ีเกี่ยวของ จึงทําใหเกิดความซํ้าซอน ขาดความเปนเอกภาพในการบังคับใช
กฎหมาย และกฎหมายยังไมครอบคลุมสภาพปญหาที่เกิดข้ึนตามสถานการณจริง ขาดการจัดทํา
นโยบายและแผนการใชและดูแลผลประโยชนทางทะเลในภาพรวม 
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 2. ปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล 
และการทําประมงทางทะเลของประเทศไทย โดยเฉพาะกรณีท่ีชาวประมงซ่ึงทําการประมงดวย
เคร่ืองมืออวนลาก อวนรุนท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือประเภทน้ีมากอนแลว 
เม่ือครบกําหนดใบอนุญาตแลวจะทําการตอใบอนุญาตในปถัดไปนั้น มีเง่ือนไขวาใหพนักงาน
เจาหนาท่ีของกรมประมงพิจารณาคําขออนุญาตเฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงในป
การประมงที่แลวเทานั้น แตถาผูขออนุญาตยังไมเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือ
อวนลาก อวนรุนมากอน พนักงานเจาหนาท่ีของกรมประมงจะปฏิเสธไมออกใบอนุญาตดังกลาวให          
การปฏิเสธไมออกใบอนุญาตเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงกําหนดไววา
ประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะใชและไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ และสิทธิเสรีภาพในการ
ประกอบอาชีพของประชาชน 
 3. ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สวนท่ี 12 สิทธิชุมชน 
มาตรา 66 บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ินหรือชุมชนทองถ่ิน
ดั้งเดิมยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของ
ทองถ่ินและของชาติ และการมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอมรวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน แต
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2528 ยังไมมีบทบัญญัติในเร่ืองการมีสวน
รวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล เม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงใหสิทธิชุมชนมีสวนรวมในการจัดการ
บํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม เม่ือทรัพยากรประมงทางทะเล
เปนทรัพยากรสวนรวมประชาชนทุกคนในฐานะเจาของจะตองมีสวนรวมในการปกปอง หวงแหน 
บริหารจัดการและดูแลรักษาเพื่อใหคงอยูอยางยั่งยืนสืบทอดไปยังลูกหลานตลอดไป 
 วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงศึกษาถึงปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับหนวยงานกลางท่ีจะ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล การออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล และการมีสวน
รวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยศึกษาจากแนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลในประเทศญ่ีปุน สาธารณรัฐฟลิปปนส ประเทศมาเลเซีย และประเทศ
ออสเตรเลีย ซ่ึงเปนประเทศท่ีมีลักษณะทางทะเลคลายกับประเทศไทย และประสบความสําเร็จใน
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การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลไดอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงเปนแบบอยางท่ีดีท่ีควรจะดําเนิน
การศึกษาและเปนแนวทางที่จะนํามาปรับใชสําหรับประเทศไทย  
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1.  เพื่อศึกษา หลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล 
 2.  เพื่อศึกษารูปแบบ สภาพปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทาง
ทะเล 
 3.  เพ่ือศึกษากฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
 4.  เพื่อวิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล 
 5.  เพื่อศึกษาแนวทางแกไข เพิ่มเติมกฎหมายท่ีเกี่ยวของในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลนับแตอดีตจนถึง
ปจจุบัน มีปญหาในการบริหารจัดการ เนื่องจากไมมีหนวยงานกลางท่ีจะมาควบคุมและดูแลการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล กฎหมายท่ีมีอยูไมสามารถนํามา
บังคับใชเพื่อแกไขปญหาไดทันตอสถานการณ หนวยงานท่ีเกี่ยวของมีหลายหนวยงานขาดการ
ประสานงานและบูรณาการในการบังคับใชกฎหมาย ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชน
ในทองถ่ิน ปญหาการออกกฎท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชน ทําใหการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร ควร
ปรับปรุงแกไขเพ่ิมเติมและยกเลิกกฎหมายท่ีไมสอดคลองกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นท่ี
เกี่ยวของ  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 การศึกษานี้มีขอบเขตการศึกษาถึงหลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล หลักกฎหมายตางประเทศและกฎหมาย
ระหวางประเทศท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล ไดแก  รัฐธรรมนูญแหง
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 กฎหมายท่ีเกี่ยวของกับ
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล และระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539  
 
1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 
 เปนการศึกษาแบบวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาคนควาหาขอมูล
จากตํารา หนังสือ บทความ วารสาร เอกสารวิจัย วิทยานิพนธ คําพิพากษาศาลปกครอง ขอมูลทาง
อินเตอรเน็ต และตัวบทกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ท้ังในประเทศไทยและตางประเทศ แลวนําขอมูล
ดังกลาวมาเปรียบเทียบเพื่อเปนแนวทางในการวิเคราะหและเสนอแนะ 
 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงหลักการ แนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล 
 2.  ทําใหทราบถึงรูปแบบ สภาพปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล  
 3.  ทําใหทราบถึงกฎหมายและระเบียบเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล 
 4.  ทําใหสามารถวิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเลได 
 5.  ทําใหทราบแนวทางแกไข เพิ่มเติมกฎหมายท่ีเกี่ยวของในการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล 
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บทที่ 2 
แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกบัสิทธิเสรีภาพ การใชอํานาจทางปกครอง การบริหาร

จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลเปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐท่ี
สําคัญประการหนึ่ง เพราะเหตุวาทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีเปนแหลงอาหารของ
ประชาชน เปนแหลงสรางอาชีพสรางรายไดจากผลผลิตสัตวน้ําท่ีไดจากการทําการประมงทางทะเล 
ทรัพยากรเหลานี้แมวาธรรมชาติจะสามารถผลิตข้ึนทดแทนได แตถาหากมีการนํามาใชประโยชนท่ี
มากเกินไปหรือขาดการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพอยางเพียงพอแลว จะสงผลทําใหปริมาณ
สัตวน้ําลดนอยถอยลงอยางรวดเร็ว และเกิดผลกระทบตอวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
ตลอดจนสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอยางกวางขวาง ซ่ึงในบทนี้ผู เขียนได
ทําการศึกษาถึงแนวคิดพื้นฐาน รวมท้ังทฤษฎีท้ังหลายที่มีความเกี่ยวของกับกระบวนการในการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลดังกลาว   
 
2.1 แนวคิดพ้ืนฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ 
 สําหรับประเทศท่ีมีการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยภายใตระบบนิติรัฐและระบบ
นิติธรรมนั้นจะมีการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงการ
รับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญนั้นถือไดวาเปนหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของผูทรงสิทธิหรือของประชาชนในรัฐท่ีดีและมีประสิทธิภาพอยางมาก แนวคิดใน
การใหความคุมครองและรับรองสิทธิและเสรีภาพดังกลาวเปนแนวความคิดท่ีมาจากประเทศ
ตะวันตกท่ีเกิดจากกระบวนการเรียกรองสิทธิและเสรีภาพจากชนช้ันผูปกครองโดยใชขออางของ
ความชอบธรรมของประโยชนวาส่ิงนั้นเปนส่ิงจําเปนตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษย (humandignity) 
โดยมีความคิดพื้นฐานมาจากแนวความคิดในเร่ือง สิทธิธรรมชาติ สิทธิมนุษยชนเปนสิทธิท่ี
ประชาชนยกข้ึนมาเพ่ืออางหรือตอสูกับการจํากัดการใชอํานาจของรัฐหรือผูมีอํานาจปกครอง
กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการท่ีทําใหไดมาแหงสิทธิเปนผลสืบเนื่องมาจากกฎหมาย
ธรรมชาติโดยแนวความคิดนี้มีมาต้ังแตสมัยกรีกและมีวิวัฒนาการมาเร่ือยๆ และแนวความคิดนี้ได
ปรากฏในงานเขียนของจอหนล็อก (John Locke) ในศตวรรษท่ี 17 ท่ีมีผลตออิทธิพลแนวความคิดเร่ือง
สิทธิและเสรีภาพในปจจุบันเพราะเปนแรงผลักดันในการปฏิวัติเพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิและเสรีภาพ
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ของโลกตะวันตกตลอดท้ังการจัดทําเอกสารเปนรากฐานท่ีสําคัญในแนวความคิดเร่ืองสิทธิ
มนุษยชน เชน คําประกาศอิสรภาพของอเมริกาในป ค.ศ. 1776 หรือคําประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองใน ค.ศ. 1789 ของประเทศฝร่ังเศส1จนในท่ีสุดไดมีการจัดทําปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชน
ข้ึนมา ตอมาภายหลังศตวรรษท่ี 19 เร่ิมมีการอภิปรายกันถึงสิทธิในระบบกฎหมายมหาชน2กันเปน
อยางมากจนกอใหเกิดการแบงแยกสิทธิทางเอกชนและสิทธิทางมหาชนข้ึนมา ซ่ึงมีรายละเอียด
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ดังตอไปนี้ 
 2.1.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 การศึกษาแนวคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิการมี
สวนรวมของประชาชน เพื่อใหเกิดความเขาใจนั้นจําเปนท่ีจะตองทราบความหมายของสิทธิและ
เสรีภาพเสียกอน ในสวนนี้จึงจําเปนท่ีจะตองกลาวถึงความหมายของคําท้ังสองคํานี้เพื่อใหเกิดความ
เขาใจและทราบความหมายของสิทธิและเสรีภาพเนื่องจากคําวาสิทธิและเสรีภาพโดยท่ัวไปมักจะใช
รวมๆ ไปดวยกันวาสิทธิและเสรีภาพแตความจริงแลวคําสองคํานี้มีความหมายแตกตางกัน3คือ 
 คําวาสิทธิ (right) โดยท่ัวไปแลวหมายถึงอํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันท่ี
จะกระทําการใดท่ีเกี่ยวของกับชีวิตรางกายหรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอ่ืนหรือประโยชนท่ี
กฎหมายรับรองและคุมครองใหหรือประโยชนในทางใดทางหน่ึงท้ังท่ีเปนรูปธรรมจับตองไดและท่ี
เปนนามธรรม ดังนั้นหากอํานาจดังกลาวของบุคคลท่ีกฎหมายไดรับรองและคุมครองใหถูกกระทบ
ทําใหเส่ือมคาหรือเสียไปแลว กฎหมายก็จะคุมครองบังคับใหผูท่ีกระทําใหสิทธิดังกลาวของบุคคล
อ่ืนตองชดใช  โดยกฎหมายอาจกําหนดใหมีการชดใชดวยจํานวนเงินหรือตองรับโทษตามที่กฎหมาย 
กําหนดไวโดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายสูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศ คือรัฐธรรมนูญ หากวา
รัฐธรรมนูญไดคุมครองและรับรองสิทธิใดๆ ไวแลวก็จะกอใหเกิดหนาท่ีแกรัฐหรือหนวยงานของ
รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีจะตองเคารพสิทธินั้นๆ ตามที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองและคุมครองไว
และหมายความรวมถึงการกอใหเกิดหนาท่ีแกประชาชนท่ีจะตองเคารพสิทธิซ่ึงกันและกันดวย4 

                                                 
1 แนวทางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ สิทธิ เสรีภาพ และหนาที่ของชนชาวไทย (น. 4), โดยคณะอนุกรรมการ

ศึกษาแนวทางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ คณะที่ 1 ในคณะกรรมการศึกษาแนวทางแกไขรัฐธรรมนูญสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2549, กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

2 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 195) โดย วรเจตน ภาคีรัตน. 2555.  กรุงเทพฯ: 
โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

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

4 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ ,2538, กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
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 นอกจากนี้ยังมีนักกฎหมายของประเทศไทยไดใหความหมายหรือคําจํากัดความของ 
คําวา  “สิทธิ” ไว ดังนี้ 
 หยุด แสงอุทัย5ใหความหมายของสิทธิไววาสิทธิเปนอํานาจท่ีกฎหมายใหไวโดยมี
เจตจํานงของตนเอง เปนการมองในแงของเนื้อหา สวนการถือวาสิทธิคือประโยชนท่ีกฎหมาย
คุมครองเปนการมองในแงจุดประสงคของสิทธิ ปจจุบันถือวาสิทธิเปนประโยชนและควรถือวา
สิทธิคืออํานาจท่ีกฎหมายใหเพื่อสําเร็จประโยชนท่ีกฎหมายคุมครอง อยางไรก็ตามมีความเห็นวา
ความหมายของคําวาสิทธิ ไดแก ประโยชนท่ีกฎหมายรับรองและคุมครองให หมายถึง เปน
ประโยชนท่ีกฎหมายรับรองวามีอยูและเปนประโยชนท่ีกฎหมายคุมครอง คือ คุมครองมิใหมีการ
ละเมิดสิทธิรวมท้ังบังคับใหเปนไปตามสิทธิในกรณีท่ีเปนละเมิดดวย 

สถิต เล็งไธสง6 อธิบายวา สิทธิสืบความหมายจากอํานาจและอํานาจมาจากพละหรือ
กําลังซ่ึงเกิดจากรางกายตามท่ีธรรมชาติใหมา อยางไรก็ตามการใชอํานาจหรือพละกําลังนี้จะใชได
เทาท่ีกฎหมายรับรองเทานั้น 

นพนิธิ สุริยะ7 ยังอธิบายวา สิทธิเปนส่ิงท่ีกฎหมายคุมครองใหนั้น เปนการมองใน
ความหมายที่แคบเพราะสิทธิอาจไดรับการคุมครองจากปจจัยอ่ืนๆ ท่ีมิใชกฎหมาย เชน อาจเกิดจาก
จารีตประเพณีหรือศีลธรรม 

ความหมายของสิทธิดังท่ีกลาวขางตนเปนสิทธิตามความหมายท่ัวไป แตสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ นั้น ถือวาเปนสิทธิตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึงอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายสูงสุดท่ีไดบัญญัติใหการรับรอง คุมครองแกปจเจกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใดหรือไม
กระทําการใด การใหอํานาจแกปจเจกบุคคลดังกลาวกอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหบุคคลใด
แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยางยิ่งเรียกรองตอองคกรของรัฐมิให
แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน8นอกจากนี้ยังเปนอํานาจท่ีระบบกฎหมายมหาชนมอบหมายให
ไวแกปจเจกชนในอันท่ีจะเรียกรองใหรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพื่อประโยชนแหงบุคคล
ผูทรงสิทธินั้นดวย 

                                                 
5 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป (น. 205), โดย หยุด แสงอุทัย, 2530, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร. 
6 การแกไขกฎหมายวิธีสบัญญัติที่ไมเปนธรรมเพื่อคุมครองสิทธิมนุษยชน (น.1), โดย สถิต เล็งไธสง, 

2537, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
7 สิทธิมนุษยชน (น. 18), โดย นพนิธิ สุริยะ, 2537, กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
8 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ (น. 58), โดย บรรเจิด  

สิงคะเนติ, 2547, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 สวนคําวา  “เสรีภาพ” (liberty) นั้นหมายถึง สภาพการณท่ีบุคคลมีอิสระในการที่จะกระทํา
การหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึงตามความประสงคของตน9โดยปราศจากการครอบงํา
ของบุคคลอ่ืน ไมถูกการหนวงเหนี่ยวหรือขัดขวางจากบุคคลอ่ืนหรืออํานาจอ่ืน เม่ือรัฐธรรมนูญ
คุมครองเสรีภาพใดก็จะกอใหเกิดหนาท่ีแกรัฐ หนวยงานของรัฐท่ีจะตองไมละเมิดเสรีภาพนั้นความ
มีอิสระท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการนี้เปนประโยชนชนิดหนึ่ง ดังนั้นเสรีภาพจึงเปนสิทธิ
ประเภทหน่ึงเม่ือกลาวถึงคําวา “สิทธิ” โดยไมเจาะจง จึงหมายความรวมถึงเสรีภาพดวย 
  ตามความหมายของเสรีภาพดังกลาวนั้น เสรีภาพจึงมีลักษณะดังตอไปนี้ คือ 
  1. เปนความมีอิสระในการท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
  2.  เปนภาวะของมนุษยท่ีไมตกอยูภายใตการครอบงําของบุคคลอ่ืน 
  3.  เปนภาวะของมนุษยท่ีปราศจากการหนวงเหนี่ยวขัดขวางของบุคคลหรืออํานาจอ่ืน 
  4.  เปนอํานาจของมนุษยท่ีจะกําหนดการกระทําของตนเอง 
  ดังนั้น ความแตกตางระหวางคําวา “สิทธิ” และคําวา “เสรีภาพ” จึงอยูท่ีวาสิทธิเปนอํานาจ
ของบุคคลท่ีมีอยูเพื่อเรียกรองใหผูอ่ืนหรือองคกรของรัฐกระทําการหรือละเวนการกระทําอันใด
อันหนึ่ง โดยเฉพาะเจาะจงเพ่ือใหเกิดประโยชนแกตนหรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งไดวาสิทธินั้น
กอใหเกิดหนาท่ีแกองคกรของรัฐหรือบุคคลอ่ืนในการท่ีจะตองกระทําการหรือละเวนกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูทรงสิทธินั่นเอง แตเสรีภาพน้ันคืออํานาจของบุคคลที่มี
อยูเหนือตนในการท่ีจะกระทําการอยางใดอยางหน่ึงดวยอําเภอใจตน ผูหนึ่งผูใดหาอาจเขามามี
อิทธิพลโนมนาวหรือบังคับบัญชาใหบุคคลกระทําการเยี่ยงนั้นไม และแมวาการมีเสรีภาพจะมีผล
ใหเกิดหนาท่ีแกบุคคลอ่ืนหรือองคกรของรัฐก็ตาม แตก็เปนหนาท่ีท่ีจะตองละเวนจากการกระทํา 
ใด ๆ ท่ีเปนอุปสรรคหรือขัดขวางการใชเสรีภาพของผูทรงเสรีภาพเทานั้น หาไดมีอํานาจตามกฎหมาย
ในอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนหรือองคกรของรัฐกระทําการอยางใดอยางหน่ึงอันมีลักษณะเปน
การสงเสริมการใชเสรีภาพของตนหรือเอ้ืออํานวยใหตนใชเสรีภาพไดสะดวกข้ึนไม 
 2.1.2  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
  การจําแนกหรือแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายใหความคุมครองรับรอง
ไวอาจจําแนกหรือแบงประเภท โดยอาศัยหลักเกณฑท่ีแตกตางกันออกไป เชน การจําแนกตามแนว
คลาสสิคของเยอรมัน การจําแนกตามวัตถุหรือเนื ้อหาแหงสิทธิและเสรีภาพ การจําแนกตาม
เง่ือนไข การจํากัดสิทธิและเสรีภาพการจําแนกตามแหลงกําเนิดแหงสิทธิและเสรีภาพ การจําแนกตาม
อาการท่ีผูทรงสิทธิและเสรีภาพใชสิทธิและเสรีภาพนั้น เปนตน10โดยพิจารณาหลักเกณฑการ
                                                 

9 แหลงเดิม. (น. 22). 
10 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 23).  เลมเดิม. 
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แบงแยกสิทธิและเสรีภาพไดเปนหลายประเภทดวยกัน โดยพิจารณาถึงหลักเกณฑท่ีแตกตางกัน
ออกไปไดหลายลักษณะ ดังนี้11 
  1) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน สามารถแบงไดเปน 
3 ประเภท คือ 

ประเภทแรกคือ สิทธิปฏิเสธ (statusnegativus) หมายถึง สิทธิท่ีจะปองกันแดนสิทธิ
เสรีภาพสวนบุคคลจากการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงโดยสิทธินี้ราษฎรยอมมีสิทธิเรียกรองใหรัฐและเจา
พนักงานของรัฐละเวนท่ีจะไมกลํ้ากรายหรือลวงสิทธินี้สิทธิดังกลาวนี้ ไดแก สิทธิตามรัฐธรรมนูญ
และสิทธิมนุษยชน (human rights) 

ประเภทท่ีสองคือ สิทธิกระทําการ (statusactivus) หมายถึง สิทธิท่ีจะเขามามีสวนชวย
ในการปกครองประเทศ ซ่ึงเปนสิทธิท่ีราษฎรจะมีตอรัฐสิทธิประเภทนี้ไดมีการบัญญัติรับรอง
ออกมาในรูปของสิทธิพลเมือง เชน สิทธิเลือกต้ัง ซ่ึงเปนสิทธิท่ีใหไวแกราษฎรในการท่ีจะกอต้ัง
ชีวิตในทางการเมืองของรัฐ 
 ประเภทท่ีสามคือ สิทธิเรียกรองใหรัฐดําเนินการ (statuspositivus) หมายถึง สิทธิท่ี 
การใชสิทธิของปจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุงหมายได หากปราศจากการเขามาดําเนินการ
อยางใดอยางหน่ึงจากฝายรัฐสิทธิประเภทนี้แสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภท สิทธิเรียกรอง 
ใหกระทําการ เชน สิทธิในการดําเนินคดี 
 2) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามวัตถุหรือเนื ้อหาแหงสิทธิและเสรีภาพ  
อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพออกไดเปน 7 ประเภท ไดแก 
  (1) สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล เชน ความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตรางกาย ซ่ึง
รัฐธรรมนูญไดใหความรับรองคุมครองใหโดยการใชอํานาจรัฐปองกันและปราบปรามผูกระทํา
ความผิดทางอาญา เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและถ่ินท่ีอยู เสรีภาพในการ
ติดตอส่ือสารถึงกันซ่ึงรวมถึงสิทธิสวนบุคคลท่ีจะกระทําการตางๆ โดยทางท่ีชอบดวยกฎหมาย  
เปนตน 
  (2) สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซ่ึงความคิด เชน เสรีภาพใน
การนับถือศาสนา นิกายศาสนา และเสรีภาพในการปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือของตน เสรีภาพ
ในทางวิชาการ การศึกษาอบรม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ 
เสรีภาพของหนังสือพิมพ เปนตน 

                                                 
11 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 52), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2555, 

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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  (3) สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสินสิทธิในการสืบ
มรดก สิทธิท่ีจะไดรับคาทดแทนท่ีเปนธรรม กรณีท่ีกิจการถูกโอนเปนของรัฐ สิทธิของบุคคลพิการ
หรือทุพพลภาพในอันท่ีจะไดรับส่ิงอํานวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความชวยเหลืออ่ืน
จากรัฐ เปนตน 
  (4) สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม เชน เสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม 
สหภาพ สมาพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืนๆ เปนตน 
  (5) สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เชน เสรีภาพในการรวมตัวกันเพื่อจัดต้ังพรรค
การเมืองเพื่อสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดําเนินกิจกรรมทางการเมืองตาม
วิถีทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา สิทธิสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนตน  
  (6) สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ เชน สิทธิ
ของบุคคลในอันท่ีจะไดรับทราบขอมูลขาวสารสาธารณะท่ีอยูในความครอบครองของหนวยงาน
ราชการ สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ ใหรับผิดจากการกระทําหรือ
จากการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐนั้น เปนตน  
  (7) สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน เชน บทบัญญัติท่ีรับรองวา
บุคคลยอมเสมอภาคกันในทางกฎหมาย และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
บทบัญญัติท่ีรับรองวาชายหญิงยอมมีสิทธิเทาเทียมกัน บทบัญญัติท่ีหามมิใหเลือกปฏิบัติ เพราะเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความเห็น
ทางการเมืองอันไมขัดตอรัฐธรรมนูญ เปนตน  
 การแบงแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูทรงสิทธินี้ โดยแทจริงแลวเปนการ
พิจารณาจากเน้ือหาของสิทธิวา สิทธิใดควรจะใหกับบุคคลทุกคน และสิทธิใดควรจะจํากัดให
เฉพาะพลเมืองของชาตินั้นเทานั้น ซ่ึงการแบงแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีจะนําไปสูการแยก
สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองของชาติออกจากสิทธิมนุษยชน หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งคือการ
กําหนดขอบเขตในการคุมครองสิทธิแตละประเภทนั่นเอง 
 3) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากแหลงกําเนิดแหงสิทธิและเสรีภาพ
อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพไดเปน 2 ประเภท ไดแก 
   (1) สิทธิมนุษยชน (Human Right) หมายถึง บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีติดตัวมนุษยมา
ตั้งแตกําเนิด และไมอาจถูกพรากไปไดโดยไมเปนการทําลายความเปนมนุษยของราษฎร เชน สิทธิ 
ในชีวิตรางกาย สิทธิในทรัพยสิน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการติดตอส่ือสารถึงกันในทาง
ท่ีชอบดวยกฎหมาย สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง เสรีภาพในทางความคิดและการแสดง
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ความคิดเห็น เปนตน ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนนี้มีมาตั้งแตปลายยุคกรีก แตได 
รับการพัฒนาและแพรหลายมากข้ึนในศตวรรษท่ี 18 โดยสํานักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law 
School) ซ่ึงเห็นวาในสภาวะธรรมชาติ มนุษยทุกคนมีเสรีภาพท่ีจะกําหนดวิถีชีวิตของตนและใช
สอยทรัพยสินของตนตามแตที่ตนจะเห็นสมควร มนุษยทุกคนเกิดมามีอิสระและเสมอภาคเทา
เทียมกัน แตละคนไมควรทําอันตรายตอชีวิต รางกาย เสรีภาพ และทรัพยสินของผูอ่ืนในสภาวะ
ธรรมชาติมนุษยทุกคนยอมมีอํานาจที่จะบังคับใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติและลงโทษผูนั้น
ไดดวยตนเอง ดังนั้น จอหน ล็อค (John Locke ) ซ่ึงเปนนักปราชญชาวอังกฤษท่ีมีชีวิตอยูในชวงการ
ตอสูในประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญอังกฤษระหวางกษัตริย ขุนนาง และสามัญชน ไดเขียนหนังสือ
หลายเลมแสดงแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตย12 โดยมีความเห็นวา สังคมเกิดขึ้นจากเจตจํานง
อันรวมกันของมนุษย โดยมนุษยไดรวมกันทํา “สัญญาประชาคม” (Social  Contract)  ดวยความมุงหมาย
เพื่อใหไดรับความคุมครองชีวิต รางกาย เสรีภาพ และทรัพยสินของตนใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
กวาที่เปนอยูตามธรรมชาติ สิ่งที่มนุษยไดตกลงสละใหแกสังคมไป ไดแก อํานาจที่จะบังคับการ
ใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติเทานั้น สวนสิทธิในรางกาย ชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพนั้น
มนุษยหาไดสละไปดวยไม สิทธิมนุษยชนจึงเปนสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย
ในฐานะท่ีเกิดมาเปนมนุษย และไมมีผูใดมีอํานาจทําลายสิทธิและเสรีภาพเหลานี้ได แนวความคิด
ดังกลาวเปนแรงบันดาลใจ ใหเกิดการเปล่ียนแปลงทางสังคมในสมัยนั้น เชน ในคําประกาศ
อิสรภาพแหงสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 กลาววา “มนุษยทุกคนถูกสรางมาใหมีความเทาเทียมกัน 
พระผูเปนเจาทรงประทานสิทธิอันมิอาจสละละท้ิงไดใหแกมนุษย สิทธิเหลานี้ ไดแกสิทธิในชีวิต 
สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขใสตน” เปนตน   
  (2) สิทธิพลเมือง (Citizen Right) หมายถึง สิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะเขามีสวนรวม
ในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐหรือบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เชน สิทธิเลือกต้ัง
และสมัครเขารับการเลือกต้ัง เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ เสรีภาพในการรวมตัวกัน
เพื่อจัดตั้งพรรคการเมือง เปนตน ซึ่งถือไดวาเปนสิทธิที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการกอตั้งรัฐแลว
และเปนสิทธิและเสรีภาพที่สืบเนื่องมาจากสิทธิมนุษยชนนั่นเอง 
 4) หากจําแนกหรือแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากอาการที่
บุคคลใชสิทธิและเสรีภาพอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท ไดแก13 

                                                 
12 กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคตางๆ (น. 70) โดย 

บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2550,. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
13 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 40). เลมเดิม. 
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   (1) สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม (Freedom of  Conscience) หรือสิทธิและเสรีภาพ
ในทางความคิด ซ่ึงเปนเร่ืองภายในจิตใจ ไมกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกผูอ่ืนหรือสังคม 
สิทธิดังกลาวนี้จึงถือไดวาเปนสิทธิและเสรีภาพโดยบริบูรณ เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา 
นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมทางศาสนา เสรีภาพในการศึกษาอบรม เสรีภาพในทางวิชาการ เปนตน  
  (2) สิทธิและเสรีภาพในการกระทํา (Freedom of Action) หมายถึง สิทธิและเสรีภาพ
ในอันท่ีจะเคล่ือนไหวรางกายตามท่ีไดคิดและไดตกลงใจไวไดแกสิทธิและเสรีภาพอ่ืนๆ นอกจาก
สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรมนั่นเอง เชน เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยการพูด การเขียน 
การพิมพ เสรีภาพในการเดินทางหรือในการเลือกถ่ินท่ีอยู เปนตน สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้
กอใหเกิดผลกระทบตอสังคม ดังนั้น รัฐจึงตองจัดระเบียบการใชสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ของ
ราษฎรเพื่อปองกันมิใหมีการใชสิทธิและเสรีภาพของตนไปกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ผูอ่ืนหรือตอประโยชนสวนรวม 
 2.1.3  หลักนิติรัฐ 
  คําวา “นิติรัฐ หรือ legal state เปนคําท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมันวา rechtsstaat ซ่ึงเปน 
คําท่ีนักวิชาการทางตะวันตกใชเรียกรัฐประเภทหน่ึงซ่ึงยอมรับและรับรองใหความคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพข้ันพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เพ่ือท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิและเสรีภาพ
เชนวานั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนไดตามท่ีราษฎรแตละคนจะเห็นสมควร การที่รัฐจะกระทําการ
ใดๆ ตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง หลักนิติรัฐเรียกรองในเชิงเนื้อหาในการรับรองและ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น ในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับกับราษฎรนั้น กฎหมาย
ที่ไดรับการตราข้ึนจะตองไมกระทบกระเทือนแกนสาระของสิทธิเสรีภาพ กฎหมายจะตองมีความ
ชัดเจนและแนนอนเพียงพอที่ราษฎรจะเขาใจไดและใชบังคับท่ัวไป ยิ่งไปกวานั้นระบบกฎหมาย
จะตองคุมครองความเชื่อถือและไววางใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย การตรากฎหมายยอนหลังไปเปน
ผลรายแกบุคคลท้ังๆ ท่ีจะตองคุมครองความไวเนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย และองคกรของรัฐ
ท้ังฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารและฝายตุลาการจะตองปฏิบัติตอประชาชนอยางเทาเทียมกันตามหลัก
ความเสมอภาค ซ่ึงหลักเหลานี้ถือวาเปนหลักนิติรัฐในทางเน้ือหาท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตยจะตองมี
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองและคุมครอง14 
 หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันอยางยิ่งกับสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความเสมอภาค
เพราะวาสิทธิท้ังสองประการน้ีเปนพื้นฐานของศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ดังนั้น ในรัฐเสรีประชาธิปไตย
จึงตองเคารพขอบเขตและเสรีภาพของปจเจกชน การที่รัฐจะแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพจะพึงทําได

                                                 
14 ขอความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน (น. 1),โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540, กรุงเทพฯ:  

นิติธรรม. 
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เม่ือปรากฏวามีกฎหมายบัญญัติใหกระทําได และตองเปนกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบจากตัวแทน
ของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยแลวเทานั้น โดยมีหลักการในเร่ืองนี้ท่ี
สําคัญ คือ15 
  1)  หลักการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบังคับเปนการท่ัวไป 

หลักการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบังคับเปนการทั่วไป หมายความวา การคุมครองสิทธิ
เสรีภาพ รวมท้ังสิทธิตามหลักความเสมอภาคมีผลบังคับท่ัวไปแกองคกรรัฐทุกประเภทไมวาฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ รวมท้ังองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ผลบังคับท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองมีผลบังคับทันทีไมจําตองมีกฎหมายอ่ืนมารองรับ และประชาชนทุกคนมีอํานาจอางสิทธิ
เสรีภาพกับองคกรรัฐได สิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวชัดแจงและรับรองโดยปริยาย 
รัฐธรรมนูญมิไดประกอบดวยบรรดาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเทานั้น หากแตยังรวมถึงหลักการ
และความคิดพื้นฐานบางประการซ่ึงผูมีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณ
อักษรดวย เนื่องจากเห็นวาหลักการและความคิดพื้นฐานเหลานี้มีความชัดแจงในตัวเองและเปน    
มูลบทเบ้ืองตนของรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
จะมิไดบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจง แตถือหลักวาท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโดยปริยายตามมาตรา 
2716 มีผลบังคับเปนการท่ัวไปดวย 

2)  หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพมิได 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรองรับไวเปนการ
ท่ัวไปในการคุมครองสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพ17 ไววา กฎหมายท่ีจํากัดหรือใหอํานาจฝาย
                                                 

15 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 23).  เลมเดิม. 
16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 27 สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญน้ี

รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญยอมไดรับความคุมครองและผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การ
บังคับใชกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง. 

17 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการ 
ที่รัฐธรรมนูญน้ีกําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได 

 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี
หน่ึงหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายน้ันดวย 

 บทบัญญัติในวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม. 

DPU



   16

บริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองตราข้ึนใชบังคับเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว
เทานั้น หากตรากฎหมายข้ึนใชบังคับแกราษฎรเพ่ือการอยางอ่ืนนอกเหนือจากการอันรัฐธรรมนูญ
กําหนดไวแมการนั้นจะเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะก็ตาม ก็เทากับเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
อันเปนการฝาฝนเจตนารมณตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้มิไดจํากัดเฉพาะ
กฎหมายท่ีตราโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น ยังรวมถึงกฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหารดวย 

3)  การรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภท 
หลักนิติรัฐจะตองใหความสําคัญแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิใหรัฐลวงลํ้า 

โดยปราศจากอํานาจตามกฎหมายโดยชอบและจะลวงลํ้าเกินไปกวาความจําเปนเพื่อประโยชน 
สวนรวมเทาท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและจํากัดวัตถุประสงคตามประเภทแหงสิทธิไมได รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงตองรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภทเนื้อหาแหง
สิทธิและเสรีภาพ เชน สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคลสิทธิ
ในกระบวนการยุติธรรม สิทธิและเสรีภาพในความคิดและการแสดงความคิดเห็น สิทธิท่ีจะ
ตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม สิทธิและ
เสรีภาพทางการเมือง เปนตน 

4)  หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการ 
หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการถือเปนสาระสําคัญของการใหความ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพแกปจเจกบุคคล เพราะการคุมครองหรือหลักประกันท้ังหลายจะปราศจาก
ความหมาย หากไมใหสิทธิแกปจเจกบุคคลในการโตแยงการกระทําของรัฐ เพ่ือใหองคกรศาล ซ่ึงเปน
องคกรท่ีมีความเปนกลางเขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐท่ีถูกโตแยงวาละเมิด ตอสิทธิ
และเสรีภาพของปจเจกบุคคล หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการนี้เปนหลักการ
สําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐ กลาวคือ การใหสิทธิแกประชาชนสามารถท่ีจะฟองรองหรือ
ดําเนินการตางๆ ตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือใชอํานาจ
หนาท่ีเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด หรือใหอํานาจไวโดยการใชอํานาจท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือใช
อํานาจเกินกวากรอบท่ีกฎหมายกําหนดนั้น ทําใหประชาชนตองไดรับความเสียหาย เปนการยอมรับ
วาประชาชนของรัฐมีฐานะเปนประธานแหงสิทธินั่นเอง 
  หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพถือเปนหลักพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ ท้ังนี้
เพราะถือวาศักดิ์ศรีความเปนมนุษยเปนหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การกระทําของรัฐ
ท้ังหลายจึงตองดําเนินการใหสอดคลองกับคุณคาอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะมนุษยเปน
เปาหมายการดําเนินการของรัฐ มนุษยมิใชเปนเพียงเคร่ืองมือในการดําเนินการของรัฐ การดํารงอยู
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ของรัฐยอมดํารงอยูเพื่อมนุษย มิใชมนุษยดํารงอยูเพื่อรัฐ ดวยเหตุนี้สิทธิและเสรีภาพจึงเปนรากฐาน
ท่ีสําคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียึดถือระบบนิติรัฐ 
 2.1.4 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ทั้งในรูปแบบรัฐสภา  หรือระบบ
ประธานาธิบดี รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายข้ันพื้นฐานของรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย
จะตองมีหลักการท่ีสําคัญบัญญัติไว คือ หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อมิให
ผูปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตอํานาจ
ปกครอง หากแตการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนก็ตองพิจารณาในเร่ืองของการ
คุมครองประโยชนสาธารณะประกอบดวย ดวยเหตุนี้ผูปกครองจึงมีความชอบธรรมในการออก
กฎเกณฑ เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพประชาชนเทาท่ีจําเปนและไมเปนการกระทบตอสาระของสิทธิ
และเสรีภาพนั้นๆ ก็เพื่อท่ีจะรักษาไวซ่ึงความสงบเรียบรอย ความม่ันคงของรัฐ และเปนไปเพื่อ
ประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและประชาชน 
 มนุษยทุกคนยอมมีความหวงแหนในสิทธิและเสรีภาพของตนที่มีมาแตกําเนิด เพราะ
การจะดํารงตนเปนมนุษยอยูในสังคมรวมกับผูอ่ืนไดนั้น ตองมีความสามารถในการเคล่ือนไหวเนื้อ
ตัวรางกายและสามารถสวมสิทธิอันชอบธรรมได สิทธิและเสรีภาพจึงเปนสิทธิท่ีมนุษยทุกคนจะ
ปกปองหวงกันไมใหบุคคลอ่ืนมารบกวนหรือพรากจากตนไปได 
 สิทธิ (Rights) หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลท่ีจะกระทําการใดท่ีเกี่ยวของ
กับชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอื่น สิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง สิทธิท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบัญญัติรับรองคุมครองแกปจเจกชนในอันที่จะกระทําการใด 
ไมกระทําการใดและกอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหใครมาแทรกแซง  
 เสรีภาพ (Liberty) คือ อํานาจของบุคคลในอันท่ีจะกําหนดตนเอง (Self-Determination) 
โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจที่บุคคลยอมมี
อยูเหนือตนเอง  
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด จึงกระทําได
เทาท่ีจําเปน ตามหลักความไดสัดสวน ซ่ึงจะตองประกอบดวย หลักความเหมาะสม หลักความจําเปน 
และหลักความไดสัดสวนอยางแคบ18 ดังนี ้
 1) หลักความเหมาะสม  

                                                 
18 มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองขอมูลสวนบุคคลจากการใชบริการเครือขายสังคมออนไลน 

(น. 12) โดย นรินทร จุมศรี.  (2555).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
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 หลักความเหมาะสมของมาตรการหรือวิธีการอันใดอันหนึ่งนั้นตามความหมายแตเดิมท่ี
ปรากฏในทางตําราและคําพิพากษานั้น ไดอธิบายไววา มาตรการที่เหมาะสมคือมาตรการท่ีอาจทําให
บรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวได มาตรการอันใดอันหนึ่งจะเปนมาตรการที่ไมเหมาะสม หาก
มาตรการนั้นไมอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีมุงหมายได หรือการบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวนั้นเปนไป
ดวยความยากลําบาก สวนการอธิบายตามแนวใหมซ่ึงไดอธิบายถึงวัตถุประสงค วิธีการ และ
ความสัมพันธ ซ่ึง Pieroth และ Schlinkไดอธิบายวา ความเหมาะสม หมายความถึง สภาพการณซ่ึง
รัฐไดกระทําการแทรกแซงและภายในสภาพการณนั้นรัฐจะตองคํานึงถึงการทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว19 โดยมาตรการนั้นวางอยูบนสมมติฐานท่ีไดรับการยอมรับหรือเปน
มาตรการท่ีไดแสดงใหเห็นอยางชัดแจงวามีความเปนไปไดท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ในกรณีนี้
จึงถือไดวามาตรการนั้นเปนมาตรการท่ีมีความเหมาะสม 
 2)  หลักความจําเปน  
 ความเขาใจตอ “หลักความจําเปน” ในปจจุบันนี้ ไดรับการอธิบายในเชิงบอกเลาวา 
เฉพาะมาตรการหรือวิธีการที่เหมาะสมที่กอใหเกิดผลกระทบนอยท่ีสุดเทานั้นท่ีเปนมาตรการท่ีจําเปน 
สวนการอธิบายในเชิงปฏิเสธนั้นอาจอธิบายวา ความจําเปนของมาตรการใดมาตรการหนึ่งนั้นไมมีอยู
หากการบรรลุเปาหมายเดียวกันนั้นหรือผลสําเร็จท่ีดีกวาสามารถจะกระทําไดโดยวิธีการหรือ
มาตรการอ่ืนที่แทรกแซงหรือกอใหเกิดผลกระทบท่ีนอยกวา 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดกลาวถึงหลักแหงความจําเปนไว ดังนี้  
 “หลักแหงความจําเปน หมายความวา ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการ ซ่ึงลวนแต
สามารถทําใหเจตนารมณ หรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปได แต
ทวา แตละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรมากนอยแตกตางกัน ฝาย
บริหารตองตัดสินใจเลือกมาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด”20 
 3)  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ  
 โดยทั่วไปแลวตางยอมรับกันวาหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น
เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางวัตถุประสงคและวิธีการ หลักความไดสัดสวนในความหมาย
อยางแคบมีหลักการวา มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมอยูเหนือขอบเขตของความสัมพันธ
ระหวางวิธีการดังกลาวกับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว หรือหากจะกลาวในเชิงบอกเลาอาจกลาวไดวา 
มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองอยูภายในขอบเขตของความสัมพันธที่เหมาะสมระหวางวิธีการ
กับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว 
                                                 

19 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 18). เลมเดิม 
20 แหลงเดิม. (น. 40)  
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 ขอบเขตท่ีเกี่ยวกับสิทธิข้ันพื้นฐานและหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น 
อาจกลาวไดวาอยูท่ีการไดรับผลกระทบอันเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปจเจกชน บุคคล
จะตองไมอยูนอกเหนือขอบเขตความสัมพันธของประโยชนอันเปนเปาหมายของสาธารณะ
ที่กําหนดไว ประโยชนที่ไดจากการดําเนินการตามมาตรการนั้น จะตองมีน้ําหนักมากกวาผลเสีย
ที่เกิดจากมาตรการดังกลาว ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดเคยวินิจฉัยไววา 
มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมกอใหเกิดภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินกวาขอบเขตและ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นนั้นจะตองเปนไปอยางมีเหตุผล ดังนั้น หลักความไดสัดสวนจึงเปนการยืนยัน
ถึงความสมควร (Angemessenheit) หรือความสมเหตุผล (Zumutbarkeit) อันมีความใกลเคียงอยาง
ยิ่งกับความหมายของหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
 การพิจารณาโดยรวมระหวางผลกระทบของการแทรกแซงกับความสําคัญหรือเหตุผล
ของความเรงดวนในการแทรกแซงดังกลาวนั้นแลว ยังตองคํานึงถึงขอบเขตของความสมเหตุสมผล
ของการแทรกแซงดังกลาวดวย 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดกลาวถึงหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบไว ดังนี้ 
“หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักเรียกรองใหเกิดภาวะสมดุลระหวางความ
เสียหาย อันจะเกิดข้ึนกับเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยรวมกับประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจาก
การดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝายบริหารออกมาใชบังคับ”21 
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีจะทําการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ สามารถแยกพิจารณาได 2 ประการ22 
 1)  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย 
 หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายนี้ เปนการนําหลักประชาธิปไตยมาสัมพันธกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน กลาวคือ กฎหมายที่จะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีไดรับความเห็นชอบจากองคกรตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย กฎหมายท่ี
จํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นจึงเปนกฎหมายท่ีชอบดวยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดังกลาวจึงเปนการแสดงออกถึงลักษณะรวมกันของหลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหาก
พิจารณาจากหลักเง่ือนไขของรัฐสภา ซ่ึงหมายความวา การกําหนดกฎเกณฑในเร่ืองท่ีมีความสําคัญ
นั้น องคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณากําหนดโดยองคกรนิติบัญญัติเอง องคกรนิติบัญญัติไมอาจ
                                                 

21 แหลงเดิม  (น. 41.)  
22 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญ (น. 247-249). เลมเดิม. 
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มอบอํานาจในการกําหนดเร่ืองดังกลาวใหองคกรอ่ืนเปนผูกําหนดได และกรณีการตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือวาเปนสาระสําคัญท่ีองคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณา
กําหนดเอง จะมอบอํานาจใหองคกรท่ีออกกฎหมายลําดับรองทําการกําหนดการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไมได 
 2)  กรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขไวเปนการเฉพาะ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพใน
กรณีนี้จะตองอยูในภายขอบเขตของเง่ือนไขเฉพาะน้ันๆ  
 ดังท่ีไดกลาวมาขางตนแลววา เง่ือนไขการจํากัดสิทธิและเสรีภาพมี 2 เง่ือนไข ไดแก 
 (1)  เง่ือนไขท่ัวไป  
  (2)  เง่ือนไขเฉพาะ  
 เงื่อนไขท่ัวไปคือ กรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจํากัดไดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย
ธรรมดา สวนเง่ือนไขเฉพาะคือ กรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจํากัดไดเม่ือเปนกรณีท่ีเขาเง่ือนไข
ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเทานั้น ซ่ึงกรณีนี้หมายความวาการจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ จะ
กระทําไดเฉพาะตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว  
 2.1.5 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยรัฐใชรัฐธรรมนูญ
เปนเคร่ืองมือในการปกครองและกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ โดยการตรากฎหมาย 
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎขอบังคับ ประกาศใดๆ นั้นจะขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญไมได ซ่ึงบัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 6 ในการตรากฎหมาย
เพื่อใชบังคับนั้น เนื้อหาสาระของกฎหมายอาจมีบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได 
ซ่ึงกรณีดังกลาวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 29 
วรรคหน่ึงวา การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน
เทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได และวรรคสาม ไดบัญญัติ
ใหนําบทบัญญัติวรรคหน่ึง และวรรคสอง ใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับท่ีออก โดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดกําหนด
หลักการในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไววา ตองเปนกรณีท่ีตองมีการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย และใชบังคับเฉพาะกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและกฎที่
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ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น โดยมีหลักการที่สําคัญตามบทบัญญัติแหง
มาตรา 29 ดังตอไปนี้23 

 1. หลัก คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา
มิได  
 2. ขอยกเวน คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะทํา
ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  
 3. กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ตองมีผลเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจงและตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย  
 สําหรับประเทศไทยก็เชนกันไดมีการกําหนดวิธีการท่ีใชสําหรับการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไวในมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ี
บัญญัติวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปนเทานั้นและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย  
 บทบัญญัติวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับท่ีออก โดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม” 
 กําหนดวาการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวและ
เทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได ตามมาตรา 29 
วรรคหน่ึง โดยกฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสอง โดย
บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎที ่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสาม  
                                                 

23 คําอธิบายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) (น. 124). โดยมานิตย  จุมปา, 2550,

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพ แตละประเภทไวในระดับท่ีแตกตางกันไป24 ดังนี้ 
 1)  สิทธิเสรีภาพสัมพัทธ  
   (1) สิทธิเสรีภาพประเภทนี้รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดโดยไมมีเง่ือนไขพิเศษ
หมายความวา แมรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานเปนหลัก แตองคกรนิติบัญญัติอาจ
ออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดตามท่ีเห็นสมควร เชน มาตรา 41 วรรคแรก ท่ีบัญญัติวา 
“สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้
ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติการสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการ
สืบมรดกยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” แตการออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น
แมจะเปนกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหกระทําไดตามที่ เห็นสมควรก็ตาม แตองคกรนิติบัญญัติ 
ก็จะตองตรากฎหมายใหสอดคลองกับเง่ือนไขตางๆ ตามมาตรา 29 ดวย 
  (2) สิทธิและเสรีภาพประเภทรัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดก็แตโดยการปฏิบัติ 
ตามเงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว เชน มาตรา 42 วรรคแรก บัญญัติวา “การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะกิจการ
ของรัฐ เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากร 
ธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการ
อุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของ 
ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  
 ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขพิเศษไวเชนนี้ องคกรนิติบัญญัติยอมตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเฉพาะกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาต ท้ังนี้ ตองใหสอดคลองกับ
มาตรา 29 ดวย 
 2) สิทธิเสรีภาพสัมบูรณ สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้รัฐธรรมนูญรับรองไวเด็ดขาด
ไมอนุญาตใหองคกรนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิได เชน มาตรา 37 บัญญัติวา “บุคคลยอมมี
เสรีภาพบริบูรณในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และยอมมีเสรีภาพ
ในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไมเปน

                                                 
24 “เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน “มาตร”ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” โดย วรเจตน ภาคีรัตน, (2543), วารสารนิติศาสตร, ปที่ 30, ฉบับที่ 2, 
(น.184-186). 
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ปฏิปกษตอหนาที่ของพลเมืองและไมเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน 
 ในการใชเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลยอมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการใดๆ  
อันเปนการรอนสิทธิหรือเสียประโยชนอันควรมีควรได เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา 
ลัทธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือ
แตกตางจากบุคคลอ่ืน 
 ในกรณีที่องคกรนิติบัญญัติสามารถตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพได องคกร
นิติบัญญัติตองดําเนินการตรากฎหมายใหสอดคลองกับเงื่อนไขที่องคกรนิติบัญญัติสามารถ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดตามท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจ องคกรนิติบัญญัติ
ตองดําเนินการตรากฎหมายใหสอดคลองกับเง่ือนไขตางๆ ตามมาตรา 29 ดังตอไปนี้  
 (1)  หลักความพอสมควรแกเหตุ ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
นั้น รัฐธรรมนูญเรียกรองให “กระทําเทาท่ีจําเปน” การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักในเร่ืองความ
จําเปนไวนี้ แสดงใหเห็นถึงรองรอยของหลักนิติรัฐและการยอมรับหลักความพอสมควรแกเหตุ  
ซ่ึงเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐไวในรัฐธรรมนูญ หลักการพอสมควรแกเหตุเปนหลักการท่ีมีข้ึน
เพื่อจํากัดการใชอํานาจไมใหเปนไปโดยอําเภอใจ ถือเปนหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไปท่ีมีคาบังคับเทากัน
กับบทบัญญัติอ่ืนแหงรัฐธรรมนูญ องคกรนิติบัญญัติแมวาโดยสภาพไมใชองคกรท่ีใชอํานาจ
ปกครองลวงลํ้าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง  แตองคกรนิติบัญญัติก็อาจใชอํานาจรัฐ
ตรากฎหมายซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชนกัน ดวยเหตุดังกลาว
เมื่อองคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายน้ันจึงตอง
สอดคลองกับหลักพอสมควรแกเหตุ ดังนี้  
  ก.  หลักความเหมาะสม กฎหมายท่ีออกมาจํากัดสิทธิกับผลที่ไดรับจะตองอยูใน
วิสัยท่ีจะบรรลุตามวัตถุประสงคท่ีตองการ 
  ข.  หลักความจําเปน ตองมีมาตรการที่เหมาะสมหลายประการท่ีสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคและจะตองหามาตรการท่ีกระทบสิทธิและเสรีภาพนอยที่สุด  
  ค.  หลักความไดสัดสวน ตองเปนมาตรการท่ีพอสมควรแกเหตุในประโยชน
มหาชนท่ีไดรับกับประโยชนเอกชนท่ีเสียไป 
 (2) หลักการคุมครองสารัตถะแหงสิทธิและเสรีภาพคือ กฎหมายใดท่ีตราข้ึนกระทบ 
กระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิ กฎหมายนั้นยอมขัดตอรัฐธรรมนูญ ถือเปนการคุมครองแกนของ
สิทธิและเสรีภาพแตละชนิด  
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  (3)  หลักการมีผลบังคับใชเปนการท่ัวไปของกฎหมายและหลักการหามตรากฎหมายใช
บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล 
 (4)  หลักการอางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย หลักการนี้
ใชเฉพาะกฎหมายที่ตราขึ้นหลังรัฐธรรมนูญฉบับนี้และเพื่อเปนเครื่องชวยในการใชและการ
ตีความกฎหมายดวย25 
 (5)  การออกกฎที่อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ จะมีเนื้อหาเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไมได เวนแตเนื้อหาของบทบัญญัติในระดับพระราชบัญญัติ
อนุญาตใหออกกฎท่ีมีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว 
 
2.2 แนวคิดพ้ืนฐานเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนน้ันมีท่ีมาจากรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
นั่นเอง กลาวคือ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนนใหประชาชนเขามามีบทบาทหรือมีสวน
รวมในการปกครองประเทศ ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับวิธีการกระจาย
อํานาจและทรัพยากรตางๆ ท่ีไมเทาเทียมกันอันมีผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนและ
วิธีการที่ประชาชนเหลานั้นมีอิทธิพลตอการตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอตน ประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวม จึงหมายถึง การที่อํานาจในการตัดสินใจไมควรเปนของกลุมคนจํานวนนอย แตอํานาจ
ควรไดรับการจัดสรรในระหวางประชาชน เพ่ือทุกๆ คนไดมีโอกาสที่จะมีอิทธิพล และจัดเปนการ
กระจายอํานาจและเปดตอการมีสวนรวมอยางกวางขวางของประชาชนในกระบวนการทาง
การเมือง ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติจากคํานิยามดังกลาวขางตนอาจสรุปหลักการหรือ
องคประกอบสําคัญของคําวาประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมได ดังน้ี 
 การใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองและการบริหารเนนการกระจายอํานาจในการ
ตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ในระหวางประชาชนใหเทาเทียมกัน อํานาจในการ
ตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆ นั้น จะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน
เพิ่มการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมีความยืดหยุนได กลาวคือ มีโครงสรางการทํางาน
ท่ีสามารถตรวจสอบได มีความโปรงใสและคํานึงถึงความตองการทรัพยากรของผูมีสวนรวม การมี
สวนรวมของประชาชนมีท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ แคทท (Catt 1999, 39-56) ไดเสนอไว
วา องคประกอบและเง่ือนไขท่ีสําคัญท่ีสุดของความเปนประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม คือทุกคน
สามารถยกประเด็นปญหาใดปญหาหนึ่งข้ึนมา เพื่อกําหนดเปนวาระของการประชุม สามารถเสนอ 
 
                                                 

25 แหลงเดิม (น.186-190). 
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ทางเลือกและมีสวนรวมในการเลือกหรือการตัดสินใจสุดทายได เปนการประชุมท่ีทุกคนสามารถ
พูดคุยกันไดอยางท่ัวถึง (face-to-face meeting) มีการปรึกษาหารือ หรืออภิปรายประเด็นปญหาท่ี
หยิบยกมาพิจารณากันอยางกวางขวาง ทุกคนตองการมีสวนรวมในการอภิปราย และสามารถแสดง
ความคิดเห็นไดอยางเต็มท่ีมีแนวโนมท่ีพยายามจะใหเกิดความเห็นพอง (consensus) รวมกันใน
ประเด็นปญหาท่ีพิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมีสวน
ไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะและเขารวมในกิจกรรมตางๆ ท่ีมีผลตอชีวิตความเปนอยูของ
ประชาชน รวมท้ังมีการนําความคิดเห็นดังกลาวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการ
ตัดสินใจของรัฐ การมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการส่ือสารในระบบเปด กลาวคือ เปน
การส่ือสารสองทาง ท้ังอยางเปนทางการและไมเปนทางการ ซ่ึงประกอบไปดวยการแบงสรรขอมูล
รวมกันระหวางผูมีสวนไดเสียและเปนการเสริมสรางความสามัคคีในสังคม ทั้งนี้เพราะการมีสวน
รวมของประชาชน เปนการเพ่ิมคุณภาพของการตัดสินใจการลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา เปน
การสรางฉันทามติ และทําใหงายตอการนําไปปฏิบัติ อีกท้ังยังชวยหลีกเล่ียงการเผชิญหนาใน “กรณี
ท่ีรายแรงที่สุด” ชวยใหเกิดความนาเช่ือถือและความชอบธรรม และชวยใหทราบความหวงกังวล
ของประชาชนและคานิยมของสาธารณชน รวมท้ังเปนการพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิด
สรางสรรคของสาธารณชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืนและ
สงเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากมีการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็
จะทําใหมีการตรวจสอบการทํางานของผูบริหารและใหผูบริหารท่ีมีความรับผิดชอบตอสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกท้ังยังเปนการปองกันนักการเมืองจากการกําหนดนโยบายท่ีไมเหมาะสมกับสังคมน้ันๆ 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังเปนการสรางความม่ันใจวาเสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟง อีกท้ังความตองการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรับการตอบสนอง 
 กลาวโดยสรุป ระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ซ่ึงเปดโอกาสใหประชาชนได
แสดงทัศนะและมีสวนรวมในการตัดสินใจเร่ืองตางๆ ท่ีจะมีผลตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
นอกจากจะชวยใหการตัดสินใจของผูเสนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกับ
ปญหาและความตองการของประชาชนมากยิ่งข้ึนแลว ยังเปนการควบคุมการบริหารงานของ 
รัฐบาลใหมีความโปรงใส (Transparency) ตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชน 
(Responsiveness) และมีความรับผิดชอบ หรือสามารถตอบคําถามของประชาชนได (Accountability)  
อีกดวย ซ่ึงเทากับเปนการสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใหสมบูรณมากยิ่งข้ึนอีกดวย 
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) หมายถึง การมีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครอง ตลอดจนการกําหนดวิถีชีวิตที่สอดคลองกับการเมืองการปกครองแบบ
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ประชาธิปไตย ท้ังนี้ไมวาเกี่ยวของกับเร่ืองสิทธิเสรีภาพ หนาท่ี ตามระบอบการเมืองการปกครองท่ี
ไมไปกาวกายหรือกอความเดือดรอนแกผูอ่ืนหรือสังคมสวนรวม การมีสวนรวมในทางการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอาจจะจาํแนกเปน 3 ระดับ คือ(1) การมีสวนรวมในระดับเบ้ืองตน 
เชน รวมแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง รวมพูดคุยอภิปรายเรื่องราวทางการเมืองและ
สถานการณปจจุบัน รวมลงช่ือ เพื่อเสนอเร่ืองราวหรือประชาพิจารณเกี่ยวกับเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง
ในทางการเมือง รวมกลุมเล็กๆ เพ่ือแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง เปนสมาชิกพรรคการเมือง 
(2) การมีสวนรวมในระดับกลาง เชน รวมเดินขบวนเพื่อเรียกรองความเปนธรรม รวมปราศรัยใน
การชุมนุมเรียกรองเร่ืองราว รวมลงช่ือ เพื่อเสนอใหฝายท่ีมีอํานาจตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่ง 
รวมอดขาวประทวงหรือรวมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง เพ่ือเรียกรอง และ (3) การมีสวนรวมใน
ระดับสูง เชน รวมลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา รวมกอต้ัง
พรรคการเมือง รวมกอต้ังรัฐบาล 
 2.2.1 ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน 
 คําวา “การมีสวนรวม” (Participation) นั้น ตามพจนานุกรมอังกฤษฉบับออกฟอรดได
ใหคํานิยามไววา เปนการมีสวน (รวมกับคนอ่ืน)ในการกระทําบางอยางหรือบางเร่ือง คําวา “การมี
สวนรวม”โดยมากมักจะใชในความหมายตรงกันขามกับคําวา “การเมินเฉย” (Apathy) ฉะนั้น คําวา 
“การมีสวนรวม”ตามความหมายขางตน จึงหมายถึง การท่ีบุคคลรวมกันกระทําการในเร่ืองใดเร่ือง
หนึ่งหรือในประเด็นใดประเด็นหนึ่งท่ีบุคคลนั้นสนใจ ไมวาเขาจะไดปฏิบัติการเพื่อแสดงถึงความ
สนใจอยางจริงจังหรือไมก็ตาม และไมจําเปนท่ีบุคคลนั้นจะตองเขาไปเกี่ยวของกับกิจกรรมนั้น
โดยตรงก็ได เพียงแคมีทัศนคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ความหวงใย ก็เพียงพอแลวท่ีจะเรียกวา
เปนการมีสวนรวมได26 
 คําจํากัดความของการมีสวนรวมนั้นมีเปนจํานวนมากและเปนไปในทิศทางเดียวกัน  
ท้ังในแงการเมืองการปกครองท่ีเห็นวา การเขามามีสวนรวมของชาวชนบทเปนกระบวนการเรียนรู
ซ่ึงกันและกันของทุกฝาย และยังอาจเปนการปูพื้นฐานความม่ันคงสําหรับวิวัฒนาการไปสูการ
ปกครองตนเองของทองถ่ินไดในบั้นปลาย และไดกลาวถึงจุดเร่ิมตนของการมีสวนรวมของ
ประชาชนวา เร่ิมตนจากการเขารวมกิจกรรมท่ีแตละคนมีผลประโยชนเกี่ยวของและสนใจเปน
เร่ืองๆ ไป เชน การสรางแหลงกักเก็บน้ําฝน  การศึกษา การสาธารณสุข เปนตน ขอสําคัญกิจกรรม
เหลานี้จะตองสัมพันธกับปญหาและความตองการของประชาชน 

                                                 
26 การมีสวนรวมของประชาชนในอํานาจตุลาการ (น. 6-7), โดย ภัทราวุธ มกรเวส, 2553, วิทยานิพนธ 

ปริญญามหาบัณฑิต, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย.  
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 การมีสวนรวมของประชาชน27 เปนกิจกรรมที่มีลักษณะสําคัญของกระบวนการทาง
การเมืองและกระบวนการในการจัดการตอปญหา โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารงานของสังคม 
ยุคใหม ท่ีเนนปจจัยในดานการมีสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ การมีสวนรวมของประชาชน 
โดยเฉพาะการเสนอขอเรียกรอง (Demand) และการสนับสนุน (Support) เปนส่ิงท่ีแสดงถึง
ความสําคัญและวิธีการบริหารจัดการสังคมและชุมชนรวมกัน การที่จะทําใหสังคมและระบบ
การเมืองอยูในดุลยภาพได จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองอาศัยปจจัยในดานการมีสวนรวมของประชาชน
ในการบริหารจัดการและการนําเสนอขอมูล ตลอดจนการตรวจสอบของสังคม ซ่ึงถาหากระบบ
การเมืองปราศจากส่ิงเหลานี้แลว ก็ไมสามารถท่ีจะดํารงอยูได โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นถือวาเปนปจจัยท่ีมีความสําคัญเปนอยางยิ่ง 
 ในกรณีของประเทศไทย การมีสวนรวมของประชาชนปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) เปนตนมา และรัฐไดใชการมีสวนรวมเปนเคร่ืองมือ
ในการใหประชาชนเขารวมโครงการตางๆ ของรัฐ  
 การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) เปนแนวความคิดท่ีมีความสําคัญ
เปนอยางมากตอการบริหารงานในภาคสาธารณะตามระบอบประชาธิปไตย ไมวาจะเปนการ
บริหารงานของรัฐบาลระดับชาติ หรือการบริหารจัดการในระดับทองถ่ิน เนื่องจากปจจัยในการช้ีวัด
ความสําเร็จของการดําเนินงานวามีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผลเพียงใดนั้น เร่ืองของการมีสวน
รวมของภาคประชาชนนับวาเปนตัวแปรท่ีสําคัญท่ีจะทําใหภารกิจดังกลาวสามารถบรรลุไดตาม
วัตถุประสงค ตลอดจนเปนปราการสําคัญในการลดปญหาความขัดแยงท่ีจะเกิดข้ึนตอสังคมและ
ชุมชน การบริหารงานของภาครัฐไมวาจะเปนในระดับสวนกลางหรือระดับทองถ่ิน เปนการบริหาร
ท่ีอยูบนพื้นฐานของความเกี่ยวของและสงผลกระทบในระดับกวางตอประชาชนในสังคมและ
ชุมชน ท้ังจากผลของการบังคับใชกฎหมายหรือการดําเนินการตามนโยบายสาธารณะท่ีกําหนดไว 
ท้ังนี้หากประชาชนไดมีโอกาสเขามามีสวนรวมในการรับรูขอมูลหรือสามารถที่จะแสดงความ
คิดเห็นหรือดวยวิธีการอ่ืนใดก็ตาม ท่ีทําใหประชาชนสวนใหญไมรูสึกวาตนเองเปนผูถูกปกครอง
อยูเพียงฝายเดียว มีวิธีและชองทางใหประชาชนสามารถที่จะเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทาง
ความเปนไปของการบริหารได จะเปนสวนสําคัญในการเสริมสรางความชอบธรรมของการ
ดําเนินการใดๆ และลดอุปสรรคในเร่ืองของแรงตาน ตลอดจนความขัดแยงท่ีจะเกิดข้ึนจากการ
ดําเนินการตามนโยบายได 

                                                 
27

  การเมืองและการมีสวนรวมในระดับทองถิ่น (น.  2- 4 ), สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวด 
ประชาสังคมกับการปกครองทองถ่ิน, 2547, สถาบันพระปกเกลา 
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 การมีสวนรวมของประชาชน เปนแนวคิดท่ีช้ีใหเห็นถึงลักษณะของการท่ีประชาชนจะ
เขาไปรวมกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใดเพื่อผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง 
ท้ังนี้ตองอยูบนพื้นฐานของการท่ีประชาชนจะตองมีอิสระในทางความคิด มีความรูความสามารถใน
การกระทําและมีความเต็มใจท่ีจะเขารวมตอกิจกรรมนั้นๆ  
 การมีสวนรวมยังอธิบายไดในหลายมิติท้ังในแงของมิติความลึกและท้ังในเชิงกวาง28 
 1)  การมีสวนรวมในความหมายท่ีแคบ คือ การพิจารณาถึงการมีสวนชวยเหลือโดย
สมัครใจ โดยประชาชนตอโครงการใดโครงการหน่ึงของโครงการสาธารณะตางๆ ท่ีคาดวาจะ
สงผลตอการพัฒนาชาติแตไมไดหวังวาจะใหประชาชนเปล่ียนแปลงโครงการหรือวิจารณเนื้อหา
ของโครงการ 
 2)  การมีสวนรวมในความหมายท่ีกวาง หมายถึง การใหประชาชนในชนบทรูสึกต่ืนตัว 
เพื่อท่ีจะทราบถึงการรับความชวยเหลือและตอบสนองตอโครงการพัฒนา ขณะเดียวกันก็สนับสนุน
ความคิดริเร่ิมของคนในทองถ่ิน 
 3)  ในเร่ืองของการพัฒนาชนบท การมีสวนรวม คือ การใหประชาชนเขามาเกี่ยวของ
ในกระบวนการตัดสินใจ กระบวนการดําเนินการ และรวมรับผลประโยชนจากโครงการพัฒนา 
นอกจากนี้ยังเกี่ยวของกับความพยายามท่ีจะประเมินผลโครงการนั้นๆ ดวย 
 4)  การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนานั้นอาจเขาใจอยางกวางๆ ไดวา คือ การ
ท่ีประชาชนไดเขารวมอยางแข็งขันในกระบวนการตัดสินใจตางๆ ในเร่ืองท่ีจะมีผลกระทบตอเขา 
 5)  การมีสวนรวมในชุมชน หมายถึง การที่ประชาชนจะมีท้ังสิทธิและหนาท่ีท่ีจะเขา
รวมในการแกปญหาของเขา มีความรับผิดชอบมากข้ึนท่ีจะสํารวจตรวจสอบความจําเปนในเร่ือง
ตาง ๆ การระดมทรัพยากรทองถ่ิน และเสนอแนวทางแกไขใหมๆ เชนเดียวกับการกอต้ังและดํารง
รักษาองคกรตางๆ ในทองถ่ิน 
 6)  การมีสวนรวมนั้นจะตองเปนกระบวนการดําเนินการอยางแข็งขัน ซ่ึงหมายถึงวา
บุคคลหรือกลุมท่ีมีสวนรวมนั้น ไดเปนผูมีความริเร่ิมและไดมุงใชความพยายามตลอดจนความเปน
ตัวของตัวเองท่ีจะดําเนินการตามความริเร่ิมนั้น 
 7)  การมีสวนรวม คือ การท่ีไดมีการจัดการท่ีจะใชความพยายามท่ีจะเพิ่มความสามารถ
ท่ีจะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบันตางๆ ในสภาพสังคมนั้นๆ ท้ังนี้โดยกลุมท่ีดําเนินการ
และความเคล่ือนไหวท่ีจะดําเนินการนี้ไมถูกควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบตางๆ 

                                                 
28 การมีสวนรวม : แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ.เอกสารประกอบการศึกษาการดูงานของ

คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีสวนรวมของประชาชน (น. 5), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, 
กรุงเทพฯ: วุฒิสภา. 
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 การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืนและ
สงเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากมีการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็
จะใหมีการตรวจสอบการทํางานของผูบริหารและใหผูบริหารท่ีมีความรับผิดชอบตอสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกท้ังยังเปนการปองกันนักการเมืองจากการกําหนดนโยบายท่ีไมเหมาะสมกับสังคมน้ันๆ 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังเปนการสรางความม่ันใจวาเสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟง อีกท้ังความตองการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรับการตอบสนอง 
 อยางไรก็ดีในปจจุบันมีผูใหความหมายของการมีสวนรวมท่ีทําใหเขาใจงายข้ึนคือ 
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน เปนกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเปาหมายโดยรวม
เพื่อท่ีจะใหเกิดการตัดสินใจท่ีดีข้ึนและไดรับการสนับสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเปาหมายของ
กระบวนการการมีสวนรวมของประชาชน ก็คือ การใหขอมูลตอสาธารณชนและใหสาธารณชน
แสดงความคิดเห็นตอโครงการท่ีนําเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีสวนรวมในการแกปญหาเพื่อ
หาทางออกท่ีดีท่ีสุดสําหรับทุกคน การมีสวนรวมของประชาชน ยังจัดเปนรูปแบบหนึ่งของ
แนวความคิดในการกระจายอํานาจจากสวนกลางมาสูสวนทองถ่ิน เพราะประชาชนในทองถ่ิน คือผู
ท่ีรูปญหาและความตองการของทองถ่ินตนเองดีกวาผูอ่ืน การมีสวนรวมของประชาชนจึงเปนการ
เปดกวางในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเกี่ยวของกับประชาชน ซ่ึงในแตละ
ประเด็นนั้นไมสามารถใชเกณฑใดเกณฑหนึ่งมาตัดสินใจไดเหมือนกัน29 
 2.2.2 เง่ือนไขและรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนตองเปดโอกาสใหประชาชนสามารถท่ีจะเขารวมใน
กิจกรรมการพัฒนาชุมชนไดโดยมีเง่ือนไขสําคัญดังนี้ คือ30 
 1)  ประชาชนตองมีอิสรภาพในการท่ีจะมีสวนรวม (Freedom to Participate) หมายถึง
ประชาชนมีอิสระท่ีจะเขารวมหรือไมก็ได การเขารวมตองเปนไปดวยความสมัครใจ การถูกบังคับ
ใหเขารวมไมวาจะในรูปแบบใดไมถือวาเปนการมีสวนรวม 
 2)  ประชาชนตองสามารถท่ีจะมีสวนรวม (Ability to Participate) ประชาชนหรือกลุม 
เปาหมายจะตองมีความสามารถพอท่ีจะเขารวมในกิจกรรมนั้นๆ หมายความวา ในบางกิจกรรมแม
จะกําหนดวาผูเขารวมมีเสรีภาพและเสมอภาค แตกิจกรรมท่ีกําหนดไวมีความซับซอนเกิน
ความสามารถของกลุมเปาหมาย การมีสวนรวมยอมเกิดข้ึนไมได 

                                                 
29 แหลงเดิม (น. 6). 
30 แนวทางการเสรมิสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540: ปญหา อุปสรรคและทางออก (น. 3),โดย คะนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ,2545, สถาบัน
พระปกเกลา. 
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 3) ประชาชนตองเต็มใจท่ีจะมีสวนรวม (Willingness to Participate) ประชาชนท่ีจะเขา
รวมในกิจกรรมใดตองเกิดจากความสนใจท่ีสอดคลองกับการมีสวนรวมนั้น 

ในสวนรูปแบบของการมีสวนรวมนั้น มีดังนี้31 
 (1)  การมีสวนรวมแบบเปนกันเอง ซ่ึงเปนไปโดยการอาสาสมัคร หรือการรวมตัว
กันเองเพื่อแกปญหาของตัวเอง เปนการกระทําท่ีไมไดรับความชวยเหลือจากภายนอก 
 (2)  การมีสวนรวมแบบชักนํา เปนการเขารวมโดยตองการความเห็นชอบหรือการ
สนับสนุนโดยรัฐบาล ซ่ึงเปนรูปแบบท่ีเปนลักษณะท่ัวไปของประเทศกําลังพัฒนา 
 (3)  การมีสวนรวมแบบบังคับ เปนการเขารวมภายใตการดําเนินการตามนโยบายของรัฐ 
ภายใตการจัดการของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือโดยการบังคับโดยตรง รูปแบบนี้เปนรูปแบบท่ีสงผลให
ผูกระทําไดรับผลทันที แตจะไมไดผลในระยะยาว หรืออาจเกิดผลเสียท่ีไมไดรับการสนับสนุนจาก
ประชาชนในท่ีสุด 
 นอกจากนี้ การที่จะใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ของ
ภาครัฐไดนั้นตองมีการแบงระดับการมีสวนรวมของประชาชนไวดวย  
 การมีสวนรวมของประชาชนสามารถแบงไดออกเปน 32 
  1. การมีสวนรวมในการวางแผน คือ การมีสวนรวมในการวิเคราะหปญหา กําหนด
ลําดับความสําคัญ ตั้งเปาหมาย กําหนดแนวทางดําเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตัดสินใจ 
  2. การมีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรม ประกอบดวย การสนับสนุนดานทรัพยากร
และการประสานความรวมมือ 
  3. การมีสวนรวมในการใชประโยชน คือ การนําเอากิจกรรมมาใชใหเกิดประโยชนได 
ซ่ึงเปนการเพิ่มระดับของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสังคม 
  4.  การมีสวนรวมในการไดรับประโยชน คือการแจกจายผลประโยชนการพัฒนาอยาง
ยุติธรรม 
  5. การมีสวนรวมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะไดทราบถึงปญหา 
อุปสรรคตางๆ เพื่อรวมกันดําเนินการหาทางแกไขตอไป 
 

                                                 
31 แหลงเดิม. (น. 5). 

32โครงการศึกษาพัฒนาการดําเนินงานการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห
ผลกระทบสิ่งแวดลอม (น.2-5), โดยสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย รวมกับ สถาบันวิจัยสภาวะ
แวดลอม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. (2544) กองวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม สํานักงานนโยบายและแผน
สิ่งแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
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 2.2.3  ระดับการมีสวนรวมของประชาชน33 
 (1) ระดับการใหขอมูล (Informing) เปนระดับการมีสวนรวมท่ีดีท่ีสุดโดยรัฐหรือ
เจาของโครงการใหขอมูลท่ีเกี่ยวของกับประชาชนเม่ือกิจกรรมหรือโครงการพัฒนาตางๆ ไดถูกคิด
ริเร่ิมแลวโดยประชาชนมีสิทธิเพียงการเขาถึงขอมูลขาวสารเทานั้น โดยไมมีชองทางในการแสดง
ความคิดเห็นหรือเกี่ยวของใดๆ กับการตัดสินใจนั้นๆ อยางไรก็ตามกลาวไดวาระดับการเขาถึง
ขอมูลขาวสารของประชาชนและผูมีสวนไดเสียนั้นเปนจุดเร่ิมตนของการเปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวม วิธีการใหขอมูลมีไดหลายเทคนิควิธีการ เชน การประกาศผานหนังสือพิมพ การแจกแผน
พับการแสดงนิทรรศการ เปนตน 
 (2) ระดับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เปนระดับท่ี
สูงข้ึน ซ่ึงเม่ือประชาชนผูมีสวนไดเสียไดรับขอมูลขาวสารแลว พวกเขาก็สามารถท่ีจะคนหาสาเหตุ
ของปญหาวิเคราะหความจําเปนและความตองการของกิจกรรมหรือโครงการ และพิจารณาถึงขอดี
ขอเสียของทางเลือกตางๆ ไดดียิ่งข้ึน โดยท่ีรัฐหรือผูมีอํานาจตัดสินใจเชิญชวนใหประชาชนผูมีสวน
ไดเสียไดรวมแสดงความคิดเห็นตอกิจกรรมหรือโครงการนั้นๆ เพื่อใหผูมีอํานาจในการตัดสินใจ
นําไปใชประกอบการตัดสินใจตอไป 
 (3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) เปนระดับข้ันท่ีมีการเปดโอกาสใหมีการ
เจรจากันอยางเปนรูปแบบ ระหวางผูกําหนดนโยบายเจาของโครงการประชาชนผูไดรับผลกระทบ
และสาธารณชนมีจุดมุงหมายเพื่อนําขอมูลและผลการศึกษามาปรึกษาหารือกับประชาชนใน
ประเด็นปญหาทางเลือกทางแกไขท่ีเกี่ยวของกับนโยบายโครงการนั้นๆ โดยเปดโอกาสให
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดแตไมมีหลักประกันวาแนวความคิดเหลานั้นจะถูกนําเขาสู
กระบวนการพิจารณาอยางเหมาะสมและมีผลตอการตัดสินใจเพียงใดซ่ึงอาจกลาวไดวาการมีสวน
รวมในประเทศไทยสวนใหญอยูในระดับนี้ โดยประเทศไทยไดมีการดําเนินการมีสวนรวมของ
ประชาชนในโครงการท่ีมีผลกระทบตอสุขภาพอนามัยของประชาชนและคุณภาพของส่ิงแวดลอม
อยูในระดับนี้ผานทางกฎหมายตางๆ ท่ีเกี่ยวของไดแกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
เร่ืองกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการ ซ่ึงตองจัดทํารายงานการวิเคราะห
ผลกระทบส่ิงแวดลอมและหลักเกณฑวิธีการระเบียบปฏิบัติและแนวทางการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2553 

                                                 
33 การวิเคราะหหลัก “การมีสวนรวมของประชาชน”. (น. 133-134) โดย จุฑารัตน ชมพันธุ. “The Public 

Participation Handbook: Making Better Decisions through Citizen Involvement” ในบริบทประเทศไทย. วารสาร
การจัดการสิ่งแวดลอมปที่ 8 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2555. 
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 (4) ระดับการสรางความรวมมือการวางแผนรวมกัน (Involvement) เปนระดับท่ีเปด
โอกาสใหมีการส่ือสารแบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวางข้ึน มีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
เกี่ยวกับโครงการเปดโอกาสใหมีการวางแผนรวมกันในการเตรียมหรือการดําเนินโครงการ
โดยเฉพาะความคิดเห็นท่ีนําไปสูการลดผลกระทบท่ีอาจเกิดจากการดําเนินโครงการหรือการลด
ปญหาความขัดแยงเหมาะสําหรับการพิจารณาประเด็นท่ีมีความยุงยากซับซอนหรือมีขอโตแยงมาก
อยางไรก็ตามผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงอํานาจการตัดสินใจข้ันสุดทายวิธีการมีสวนรวม เชน การ
ประชุมวางแผนแบบมีสวนรวมกลุมท่ีปรึกษา 
 (5)  ระดับการรวมดําเนินการ (Partnership) ระดับนี้ผูมีอํานาจตัดสินใจผูดําเนินนโยบาย 
โครงการและประชาชนรวมกันจัดทําหรือดําเนินการตามนโยบายหรือโครงการนั้นๆ เปนการปฏิบัติ
ตามนโยบายหรือดําเนินโครงการรวมกันเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคเปาหมายท่ีวางไว 
 (6)  ระดับการรวมตัดสินใจรวมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated Power) 
เปนระดับท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกับผูมีอํานาจตัดสินใจและสามารถเขารวม
ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินการกิจกรรมหรือโครงการน้ันๆ วาบรรลุวัตถุประสงคและ
เปาหมายท่ีตั้งไวหรือไมการมีสวนรวมของประชาชนในระดับนี้จะเปนประโยชนตอการดําเนิน
นโยบายและโครงการพัฒนาตางๆ โดยเฉพาะการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมได
อยางมากเนื่องจากประชาชนจะทําหนาท่ีเฝาระวังติดตามตรวจสอบและเตือนภัย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กิจกรรมหรือโครงการท่ีสงผลกระทบตอสุขภาพประชาชน สังคม และคุณภาพส่ิงแวดลอมโดย
รูปแบบของการติดตามตรวจสอบและประเมินผลอาจอยูในรูปของการจัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ี
ประกอบจากผูมีสวนไดเสียท่ีครอบคลุมทุกภาคสวน 
  (7) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เปนระดับการมีสวนรวมข้ัน
สูงสุดโดยประชาชนสามารถริเร่ิมนโยบายวางแผนและดําเนินโครงการตางๆ ไดเองตั้งแตตนโดย
เจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐเปนเพียงผูใหการสนับสนุนการดําเนินงาน 
 ดังท่ีไดกลาวไปแลวท้ังหมดในตอนตน การมีสวนรวมของประชาชนกอใหเกิด
ประโยชนของการมีสวนรวมของประชาชน ดังนี้34 
 1) เพิ่มคุณภาพของการตัดสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนชวยใหเกิดการ
กระจางในวัตถุประสงค และความตองการของโครงการหรือนโยบายนั้นๆ ไดเสมอ สาธารณชน
สามารถท่ีจะผลักดันใหเกิดการทบทวนขอสันนิษฐานท่ีปดบังอยู บอยคร้ังกระบวนการมีสวนรวม
ของประชาชนกอใหเกิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหมแทนวิธีการท่ีไดเคยใชกันมาในอดีต 

                                                 
34 การมีสวนรวมของประชาชนในอํานาจตุลาการ. (น. 10–11). เลมเดิม. 
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 2) การลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีสวนรวมของ
ประชาชนอยางเต็มรูปแบบมักจะส้ินเปลืองและเสียเวลา แตในทางปฏิบัติการมีสวนรวมของ
ประชาชนต้ังแตตนสามารถที่จะลดคาใชจายท่ีเกี่ยวของกับความขัดแยงของประชาชนได 
 3)  การสรางฉันทามติ การมีสวนรวมของประชาชนสามารถท่ีจะสรางขอตกลงท่ีม่ันคง
และยืนยาว รวมท้ังเกิดการยอมรับระหวางกลุมข้ึน 
 4)  การเพิ่มความงายตอการนําไปปฏิบัติ การมีสวนรวมในการตัดสินใจทําใหบุคคล
รูสึกถึงความเปนเจาของการตัดสินใจน้ัน และคร้ังหนึ่งเม่ือไดรวมตัดสินใจแลวยอมตองการที่จะ
เห็นส่ิงนั้นไดถูกนําไปปฏิบัติ 
 5)  การหลีกเล่ียงการเผชิญหนาในกรณีท่ีรายแรงท่ีสุด กระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนกอใหเกิดโอกาสท่ีคูกรณีจะแสดงความตองการของกลุมและความหวงกังวลที่ปราศจาก
ความรูสึกท่ีเปนปฏิปกษ การมีสวนรวมของประชาชนต้ังแตตนสามารถลดการเผชิญหนากันอยาง
รุนแรงท่ีอาจเปนไปได 
 6)  การดํารงไวซ่ึงความนาเช่ือถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือการ
ตัดสินใจกอใหเกิดความขัดแยงก็ตองใชกระบวนการตัดสินใจ ซ่ึงโปรงใสและนาเช่ือถือตอ
สาธารณชนและประชาชนมีสวนรวม 
 7)  การพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิดสรางสรรคของสาธารณชนผูมีสวนรวมไม
เพียงแตเรียนรูเนื้อหา แตเขายังไดเรียนรูกระบวนการตัดสินใจโดยองคกรสวนทองถ่ินของเขาควร
จะเปนอยางไร และทําไมเขาจึงตองตัดสินใจดังกลาว 
 
2.3 แนวคิดเก่ียวกับนิติบุคคลมหาชน 
 โดยท่ัวไปการจัดทําบริการสาธารณะท้ังปวงยอมมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเปนผู
ไดรับมอบหมายใหดําเนินงาน เวนแตบริการสาธารณะท่ีใหเอกชนรับไปทําแทนฝายปกครอง  
 2.3.1 ความหมายและองคประกอบของนิติบุคคล 
 นิติบุคคล คือ กลุมบุคคล องคกร หรือทรัพยสินท่ีจัดสรรไวเปนกองทุนเพื่อดําเนิน
กิจการอันใดอันหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหเปนบุคคลอีกประเภทหนึ่งท่ีมิใชบุคคลธรรมดา และให
มีสิทธิและหนาท่ีซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทานั้น35 

                                                 
35 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 127),โดย ประยูร กาญจนดุล, 2549, พิมพครั้งที่ 5 คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 บุคคลในทางนิติศาสตร คือ ผูท่ีสามารถทรงสิทธิและมีหนาท่ีในทางกฎหมายได บุคคล
ตามกฎหมายมีอยู 2 จําพวกคือ (1) บุคคลธรรมดา ซ่ึงไดแก คน หรือมนุษยปุถุชน (2) นิติบุคคล ซ่ึง
แยกออกไดเปน นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 ความแตกตางระหวางบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 ประการที่หนึ่ง นิติบุคคลไมอยูในสถานะไมแนนอนของชีวิตเหมือนบุคคลธรรมดาคือ 
ไมส้ินสุดเพราะการตาย 
 ประการท่ีสอง วัตถุประสงคท่ีตางกันคือวาขณะท่ีบุคคลมีเสรีภาพท่ีจะกระทําการใดได
ตามกฎหมาย แตนิติบุคคลกระทําตามวัตถุประสงคท่ีถูกจัดตั้ง 
 ประการท่ีสาม การเปนบุคคลทางกฎหมายเปนภาวะปกติของบุคคลธรรมดา การ
คุมครองพิเศษตองมีสถานะทางกฎหมาย นิติบุคคลเกิดไดเพราะการแทรกแซงของอํานาจรัฐ
โดยตรงหรือมีเงื่อนไขใหตองปฏิบัติ 
 ประการท่ีส่ี ปกติบุคคลธรรมดามีความสามารถเทากันแตนิติบุคคลมีความสามารถ
แตกตางกันข้ึนอยูกับกฎหมายกําหนดจะรับรองเพียงใด 
 2.3.2  ทฤษฎีวาดวยสภาพนิติบุคคล 
 ทฤษฎีวาดวยสภาพนิติบุคคล ในเร่ืองสภาพของนิติบุคคล มีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี 
ซ่ึงขัดแยงตอกันและเปนปญหาท่ีนักนิติศาสตรเคยโตเถียงกันมา โดยฝายหน่ึงเห็นวานิติบุคคลเปน
ส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนแตอีกฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงมิใชเปนแต
เพียงส่ิงสมมติข้ึนเทานั้น 
 (1) ทฤษฎีท่ีถือวานิติบุคคลเปนส่ิงสมมติ 
 ทฤษฎีนี้ถือวานิติบุคคลเปนส่ิงท่ีเกิดข้ึนดวยอํานาจกฎหมาย หาไดมีความเปนอยูอยาง
แทจริงเปนแตเพียงบุคคลที่กฎหมายสมมติใหมีข้ึนเพื่อใหมีสิทธิและหนาท่ีทํานองเดียวกับบุคคล
ธรรมดาและใหสามารถแสดงเจตนาไดดวย แตเนื่องจากนิติบุคคลไมอาจแสดงเจตนาไดเองจึงตอง
แสดงออกโดยทางผูแทนของนิติบุคคล นิติบุคคลจะมีสิทธิเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหเทานั้นและ
กฎหมายอาจจะใหสภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมื่อใดก็ได เพราะเกิดข้ึนดวยอํานาจ
กฎหมายทฤษฎีนี้ไดมีผูถือตามมาเปนเวลานานแตบัดนี้ไดเส่ือมความนิยมไปแลวเพราะเปนทฤษฎีท่ี
ไมสามารถอธิบายอยางแจมแจงไดในทุกกรณี เชน ไมสามารถอธิบายไดวาเหตุใดรัฐจึงเปนนิติ
บุคคล ถานิติบุคคลจะเกิดข้ึนไดแตโดยกฎหมาย เพราะเปนส่ิงท่ีกฎหมายสรางสรรคข้ึนแลวเหตุใด
รัฐซ่ึงกฎหมายมิไดสรางข้ึนจึงมีสภาพเปนนิติบุคคล 
 นอกจากนี้เม่ือนิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนไมมีตัวตนจะอางเจตนาของส่ิงท่ี 
ไมมีตัวตนไดอยางไร ตามทฤษฎีนี้ถือวานิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนนิติบุคคลจะเกิดข้ึน
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ตอเม่ือมีกฎหมายสรางข้ึนแตเม่ือมาพิจารณาใหกวางออกไปจะเห็นวารัฐซ่ึงก็เปนนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนเหมือนกันแตรัฐเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีกฎหมายแลวรัฐเกิดข้ึนดวยอะไรอะไรท่ีสรางรัฐ
ข้ึน36ความเปนรัฐเกิดข้ึนเม่ือเขาลักษณะ 4 ประการคือ มีประชากร ดินแดน อํานาจอธิปไตยและมี
ระเบียบการปกครองสังคมมนุษยท่ีเขาลักษณะท้ัง 4 อยางนี้ก็เกิดรัฐข้ึนและเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายมหาชนภายในก็ถือวาเปนนิติบุคคลเหมือนกันแตวาหลักขอ
นี้กฎหมายมหาชนของไทยไมไดถือตาม เราถือแตเพียงวารัฐเปนนิติบุคคลในกฎหมายระหวาง
ประเทศ กฎหมายมหาชนภายในไมไดกลาวถึงรัฐ แตจําแนกออกไปวา กระทรวง ทบวง กรม เปน
นิติบุคคล ไมพูดถึงรัฐ แตหลักกฎหมายมหาชนของตางประเทศถือวารัฐเปนนิติบุคคล กระทรวง 
ทบวง กรม ไมไดเปนนิติบุคคล 
 (2) ทฤษฎีท่ีถือวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงเนื่องจากทฤษฎีท่ีถือวานิติ
บุคคลเปนส่ิงสมมติอาจมีขอโตแยงไดดังท่ีกลาวมาแลว นักนิติศาสตรอีกพวกหนึ่งจึงอธิบายให
เหตุผลเปนอยางอ่ืนโดยกลาววานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสมมติข้ึนอยางลอยๆ
ดวยเหตุนี้นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยทางสวนประกอบของนิติบุคคลซ่ึงเปน
บุคคลธรรมดาได เพราะนิติบุคคลเปนท่ีรวมบุคคลธรรมดานิติบุคคลมิใชเปนส่ิงที่กฎหมายสรางข้ึน
ตามชอบใจ กฎหมายเปนเพียงแตรับรองสภาพความเปนอยูของนิติบุคคลซ่ึงมีอยูแลวและควบคุม
นิติบุคคลโดยกําหนดสิทธิและหนาท่ีตางๆ เทานั้นถากฎหมายไมรับรองสภาพของนิติบุคคลก็
เทากับฝนธรรมชาติ 
 ทฤษฎีนี้เปนทฤษฎีท่ีพิสูจนไดยากคําวา “บุคคลธรรมดา” นั้นเปนศัพทท่ีใชในกฎหมาย
เพื่อใหมีหมายความถึงมนุษย ซ่ึงอยูใตบังคับบัญชาแหงกฎหมายแตนิติบุคคลมิไดมีสภาพ 
เหมือนบุคคลธรรมดาอยางแทจริงสิทธิและหนาท่ีบางอยางก็มีไมไดเหมือนบุคคลธรรมดา เชน
ความสามารถที่จะทําการสมรส เปนตน ดวยเหตุนี้จะถือวานิติบุคคลมีความเปนอยูโดยธรรมชาติ
เหมือนกับบุคคลธรรมดาจึงไมตรงกับความจริง 
 (3) สภาพอันแทจริงของนิติบุคคล 
 ความจริงนิติบุคคลมิไดเปนบุคคลท่ีกฎหมายสมมติข้ึนหรือเปนบุคคลที่มีสภาพเปน
อยางแทจริง นิติบุคคลเปนท่ีรวมบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงคอันใด
อันหนึ่งซ่ึงมิใชเพื่อประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา เชนบุคคลธรรมดาท่ีรวมกันเปนสมาคม 
บริษัทจํากัด เปนตน การใหสภาพนิติบุคคลเปนวิธีการหรือเทคนิคอันหนึ่งของกฎหมายซ่ึงคิดข้ึน
เพื่ออํานวยความสะดวกในการท่ีจะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินท่ีมารวมกันนั้นสามารถ
ดําเนินการตามวัตถุประสงคไดอยางสะดวกโดยนิติบุคคลนั้นเอง เพราะฉะน้ัน การท่ีจะเถียงกันวา
                                                 

36 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 86), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
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นิติบุคคลเปนส่ิงท่ีสมมติข้ึนโดยกฎหมายหรือเปนบุคคลท่ีมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงจึงไมมี
ประโยชนอยางไร37 
 2.3.3 ประเภทของนิติบุคคล 
  หลักวาดวยนิติ บุคคลนั้นยอมมีอยู ท้ังในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน 
เพราะฉะน้ันจึงอาจจําแนกนิติบุคคลออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ 
  ประเภทท่ีหนึ่ง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซ่ึงไดแก นิติบุคคลท่ีอยูใตบังคับกฎหมาย
มหาชน ซ่ึงตามกฎหมายไทยก็คือ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ ในราชการบริหาร
สวนกลางจังหวัด องคการตางๆ แหงราชการบริหารสวนทองถ่ิน และองคการของรัฐบาล ตลอดจน
วัดในพระพุทธศาสนา 
  ประเภทท่ีสอง นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน ซ่ึงไดแก นิติบุคคลท่ีอยูใตบังคับกฎหมาย
เอกชน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็มีหางหุนสวนท่ีจดทะเบียนแลว บริษัทจํากัด 
สมาคม มูลนิธิท่ีไดจดทะเบียนแลว นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนอาจไดรับมอบหมายใหจัดทํา
บริการสาธารณะได แตไมมีอํานาจพิเศษในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง ซ่ึงเปนนิติบุคคล
ในกฎหมายมหาชน 
 2.3.4 ความแตกตางระหวางนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน 
  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เชน รัฐ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน และนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเชนบริษัท หางหุนสวน มูลนิธิ สมาคม หรือสหกรณ
สามารถพิจารณาความแตกตางในสาระสําคัญดังนี้ 
  ประการแรก การจัดต้ังและยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน จะเกิดข้ึนไดจากการ
แทรกแซงของอํานาจรัฐ คือใชอํานาจของกฎหมายไปกระทําการจัดต้ังหรือรับรองกลาวคือ การ
จัดต้ังกระทรวงหรือกรมตองทําดวยพระราชบัญญัติ ขณะท่ีนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนมีไดโดย
ความยินยอมของบุคคลท่ีประกอบกันจัดต้ังนิติบุคคล ไมจําตองออกกฎหมายสําหรับจัดต้ังเปน
พิเศษ เม่ือไดปฏิบัติครบถวนตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไว เชน เม่ือไดจดทะเบียนถูกตอง
แลวก็จัดต้ังข้ึนได 
  การยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เชนเดียวกับการจัดต้ัง ตองมีกฎหมายยุบเลิก
โดยเฉพาะ แตนิติบุคคลเอกชนจัดต้ังข้ึนและยกเลิกโดยนิติกรรมหรือสัญญา ซ่ึงเปนการแสดงเจตนา
โดยอิสระของเอกชน 
  ประการท่ีสอง การเปนสมาชิกในทางกฎหมายเอกชนการเปนสมาชิกตองเกิดจากความ
สมัครใจยินยอมขณะท่ีในทางกฎหมายมหาชนเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย 
                                                 

37 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 129). เลมเดิม. 
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  ประการท่ีสาม วัตถุประสงคและการดําเนินงาน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนปรากฏ
ในตราสารการจัดต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอยูในกฎหมายท่ีจัดต้ังหรือรับรองสวนเนื้อหา
ในทางวัตถุประสงคนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนทําเพ่ือประโยชนสวนตัว สวนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนทําเพื่อประโยชนสวนรวม 
  ประการท่ีส่ี นิติบุคคลมหาชนมีอํานาจในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงอยู
ในฐานะเหนือกวาเอกชนนิติบุคคลตางๆ ในกฎหมายมหาชนมีฐานะไมเทาเทียมกัน กลาวคือ นิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีตางระดับกัน ยอมมีอํานาจหนาท่ีไมเทาเทียมกัน เชน กระทรวงมีอํานาจ
มากกวากรม เปนตน แตนิติบุคคลเอกชนไมมีอํานาจมหาชนท่ีจะบังคับบุคคลอ่ืน ความสัมพันธ
ระหวางบุคคลจึงอยูในฐานะเทาเทียมและเสมอกันตามกฎหมาย 
  ประการท่ีหา อํานาจพิเศษบางอยางในทางปกครองจะพึงมีได แตนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนเทานั้น เชน การเก็บภาษีอากร การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การออกคําส่ังบังคับฝายเดียว 
อํานาจพิเศษนี้นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนหามีไม 
  ดังนั้น สรุปไดวา นิติบุคคลใดท่ีตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชนมีภารกิจในการใหบริการ
สาธารณะและมีอํานาจในทางมหาชนท่ีจะบังคับกับเอกชนนิติบุคคลนั้นยอมเปนนิติบุคคลมหาชน
แตหากนิติบุคคลใดท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนมีภารกิจในการดําเนินการเพ่ือประโยชนเอกชน
นิติบุคคลนั้นก็จะเปนนิติบุคคลเอกชน 
 2.3.5 นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
  (1) ความหมายของนิติบุคคลมหาชน 
  สมยศ เช้ือไทย38 ไดใหความหมายวา นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีมีอํานาจ
มหาชนและมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงเปนภารกิจของรัฐ เชน การรักษาความม่ันคงของรัฐ 
รักษาความสงบเรียบรอยของสังคม ดูแลความเปนอยูของราษฎรใหมีมาตรฐานท่ีดี นิติบุคคล
มหาชนโดยปกติจึงหมายถึงรัฐ หรือหนวยงานทางปกครองหรือองคการมหาชนท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะดานตางๆ 
  มานิตย จุมปา39 ไดใหความหมายวา นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลที่จัดต้ังข้ึน
โดยกฎหมายมหาชน มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีอํานาจมหาชน (อํานาจ
เหนือ) ในการที่จะส่ังการไดเพียงฝายเดียว 
 
 
                                                 

38 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 190), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2553, พิมพครั้งที่ 6. กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
39 คูมือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 187) โดย มานิตย จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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  (2) ประเภทนิติบุคคลมหาชน 
  นิติบุคคลมหาชนแบงไดเปน 3 ประเภท คือ 
    ก. คณะบุคคล หมายถึง กลุมคนท่ีรวมเขากันโดยมีวัตถุประสงคของตนเองและ
รวมเขาจัดต้ังเปนนิติบุคคล นิติบุคคลมหาชนประเภทน้ีปกติเปนหนวยงานทางปกครอง คือมีอํานาจ
จัดระเบียบปกครองคนเหนือพื้นท่ีหรืออาณาเขตแหงใดแหงหนึ่ง ไดแก รัฐหรือหนวยงานการ
ปกครองทองถ่ิน เชน เทศบาล นอกจากนั้นนิติบุคคลประเภทน้ีอาจเปนนิติบุคคลท่ีไมมีอํานาจเหนือ
พื้นที่แหงใดแหงหนึ่ง แตมีอํานาจเหนือบุคคลท่ีรวมตัวเขาดวยกันโดยมีวัตถุประสงคเฉพาะในเร่ือง
ใดเร่ืองหนึ่ง ไดแก องคกรทางวิชาชีพตางๆ เชน แพทยสภา สภาทนายความ เปนตน 
    ข. หนวยงาน หมายถึง หนวยของงาน ซ่ึงประกอบดวยคนและทรัพยสินท่ีรัฐจัดต้ัง
ข้ึน เพื่อทําหนาท่ีเปนกลไกในการทําภารกิจของรัฐหรือจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
โดยกําหนดใหเปนหนวยทางกฎหมายหรือเปนนิติบุคคล ดังนั้น หนวยงานจึงมีทรัพยสินรวมท้ัง
บุคลากรของตนเอง แตตองใชไปตามภารกิจของรัฐท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง ไมอาจกําหนด
ภารกิจหรือวัตถุประสงคของตนเองได นิติบุคคลมหาชนประเภทน้ีในระบบกฎหมายไทย ไดแก 
สวนราชการท่ีเรียกวา กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานของรัฐท่ีเรียกวาองคการมหาชน หรือ
หนวยธุรการของศาลตางๆ ท่ีเรียกวา สํานักงานศาล 
    ค. กองทุนหรือกองทรัพยสิน หมายถึง เงินงบประมาณแผนดินหรือทรัพยสินของ
รัฐ ซ่ึงรัฐบาลจัดสรรแยกไวตางหากไมรวมอยูในระบบเงินงบประมาณแผนดินหรือระบบทรัพยสิน
ของรัฐ ท้ังนี้เพื่อดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของรัฐหรือทําภารกิจของรัฐในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ี
กําหนดไวโดยใหเปนนิติบุคคลมหาชน เชน กองทุนใหกูยืมเงินเพื่อการศึกษา เปนตน นิติบุคคล
มหาชนประเภทนี้ตางจากนิติบุคคลท่ีเปนหนวยงานตรงท่ีสาระสําคัญของนิติบุคคลประเภทน้ีคือ
กองทรัพยสินท่ีแนนอน40 
  (3) นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทย 
  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกําหนดใหรัฐนั้นโดยหลักการในทางกฎหมาย ถือวามี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน แตนักกฎหมายไทยมักจะมองวา41 รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน แตยอมรับใหหนวยงานหรือองคการที่รัฐ
จัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการตามภารกิจของรัฐเปนนิติบุคคล เชน กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงาน
ในภูมิภาคคือจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานเหลานี้เปนเพียงกลไกหรือองคาพยพหรือสวน
ตางๆ อันเปน “รางกายของรัฐ” จึงไมควรกําหนดใหเปนนิติบุคคลอีก แตองคการบริหารสวน
                                                 

40 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 191-192), เลมเดิม. 
41 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 135),  เลมเดิม. 
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ทองถ่ินหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยท่ีแยกออกไปจากรัฐเพียงแตอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐ ท่ีเรียกวา “อํานาจกํากับดูแล” องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนนิติบุคคลมหาชน
ท่ีแทจริง เพราะมีภารกิจของตนเอง มีเงินงบประมาณและทรัพยสินของตนเอง รวมท้ังมีเจาหนาท่ี
ของตนเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปรียบเสมือน “ลูกของรัฐ” ท่ีมีชีวิตแยกตางหากจากรัฐ 
แตอยูในความควบคุมดูแลของรัฐซ่ึงเปนผูปกครอง 
  นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทย ไดแก  
  ก. สวนราชการ ตามกฎหมายเดิมเรียกวา “ทบวงการเมือง” ซ่ึงหมายถึง สวนราชการท้ัง
ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค รวมท้ังองคการบริหารราชการสวนทองถ่ินหรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีสภาพเปนนิติบุคคลและมีอํานาจหนาท่ีในทางปกครอง ปจจุบันไดแก 
องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  สวนราชการท่ีเรียกวา กระทรวง ทบวง กรม ตามหลักกฎหมายของไทยถือวา กระทรวง
ตางๆ ทบวง และกรมซ่ึงเปนสวนราชการท่ีข้ึนตอกระทรวง มีฐานะเปนทบวงการเมืองหรือสวน
ราชการและมีสภาพเปนนิติบุคคลโดยเฉพาะ ซ่ึงเทากับเปนการจําแนกหนวยงานของรัฐใหมีสภาพ
เปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ หลักของกฎหมายไทยในเร่ืองนี้จึงแตกตางกับหลักกฎหมายของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป ซ่ึงไมถือวากระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ 
เพราะถือวารัฐเทานั้นท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน กระทรวง ทบวง กรม เปนแตเพียงกลไกของรัฐ ผูใด
จะฟองรองสวนราชการก็ตองฟองรองรัฐไมใชฟองรองกระทรวงหรือกรม ตามหลักกฎหมายของ
ไทย กระทรวงและกรมมีสภาพเปนนิติบุคคลแตละสวน จึงเปนคูความในคดีและทํานิติกรรมตางๆ 
ไดในนามของตนเองโดยไมตองอางรัฐ 
  ถาหากพิจารณาจากหลักการแลว กระทรวงหรือกรมที่เปนนิติบุคคลมิไดแยกออกจาก
รัฐอยางแทจริง แตยังคงรวมอยูในรัฐอันเปนนิติบุคคลใหญ เพราะงบประมาณของกระทรวงหรือ
กรมก็รวมอยูในงบประมาณแผนดิน ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับเดียวกัน เพราะเปนเงิน
ของรัฐโดยสวนรวมน่ันเอง ถากระทรวงและกรมเปนนิติบุคคลโดยอิสระ ก็ควรมีงบประมาณของ
ตนเองเปนสวนสัดแยกออกจากงบประมาณแผนดิน เชน งบประมาณของเทศบาล เปนตน ถึงแมวา
กฎหมายไทยจะบัญญัติใหกระทรวงและกรม รวมทั้งทบวงเปนนิติบุคคลโดยเอกเทศก็ตาม แต
กระทรวง ทบวง กรม ก็เปนเพียงสวนหนึ่งของนิติบุคคลใหญ คือ รัฐนั่นเอง 
  คําวา กระทรวง ทบวง กรมนี้ หมายความถึงองคการของราชการบริหารสวนกลาง ซ่ึง
ตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพ่ิมเติม 
ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังนี้ (1) สํานักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมี
ฐานะเทียบเทากระทรวง (3) ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือสวน
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ราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวง 
  สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวงและสวนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มี
ฐานะเปนนิติบุคคล 
 จังหวัด ในปจจุบันกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินยังกําหนดใหจังหวัด ซ่ึงเปน
หนวยงานภูมิภาคหรือนัยหนึ่งเปนสาขาของสวนกลางมีฐานะเปนนิติบุคคลดวย ซ่ึงเทากับเปนการ
จําแนกหนวยงานของรัฐใหมีสภาพเปนนิติบุคคลดวย การท่ีกฎหมายบัญญัติใหจังหวัด อันเปน
หนวยงานในราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนนิติบุคคลนี้ นับวาไมถูกตองตามหลักกฎหมาย
ปกครอง เพราะราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลางท่ีไดแบง
ออกไปทําในสวนตางๆ ของประเทศ โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาท่ีของตนออกไปประจํา 
บริหารราชการในเขตพื้นท่ีจังหวัดตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง แต
มิไดแยกออกเปนหนวยงานอิสระจากราชการบริหารสวนกลาง 
 องคการบริหารสวนทองถ่ิน คือ องคการบริหารสวนทองถ่ินตางๆ เพราะเปนองคการที่
มีอํานาจหนาท่ีในการปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีการจัดระเบียบการปกครองเปนราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน โดยจัดใหราษฎรมีสวนในการปกครองทองถ่ิน องคการบริหารสวนทองถ่ินเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายท่ีจัดระเบียบองคการบริหารสวนทองถ่ินนั้นๆ 

 องคการบริหารสวนทองถ่ินมีหลายรูปแบบ ตามพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม มาตรา 70 ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน ดังนี้ องคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล (ปจจุบัน สุขาภิบาลไดถูกยกเลิกไปแลว) ราชการสวน
ทองถ่ินตามท่ีมีกฎหมายกําหนด เชน กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  ข. รัฐวิสาหกิจ ในประเทศไทยอาจจําแนกออกไดเปน 3 จําพวก คือ42 
   1)  รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีเปนหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ ซ่ึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล เชน โรงงานยาสูบของกระทรวงการคลัง สถานธนานุเคราะหของกรมประชาสงเคราะห  
ซ่ึงตองใชความเปนนิติบุคคลของทบวงการเมือง ท่ีกํากับรัฐวิสาหกิจนั้นในการทํานิติกรรมตางๆ 
และในการถือกรรมสิทธ์ิทรัพยสิน   
   2)  รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีจัดต้ังเปนองคการของรัฐบาล และมีฐานะเปนนิติบุคคลโดย
เอกเทศแยกจากสวนราชการ รัฐวิสาหกิจจําพวกนี้มีทุนท้ังส้ินเปนของรัฐ เชน การรถไฟแหง
ประเทศไทย การทาเรือแหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง 
การไฟฟาสวนภูมิภาค องคโทรศัพทแหงประเทศไทย เปนตน  
                                                 

42 แหลงเดิม. (น. 122 -123). 
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   3) รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีจัดต้ังเปนบริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคล โดยทาง
ราชการหรือองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืน มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ เชน ธนาคาร 
กรุงไทย จํากัด บริษัทการบินไทยจํากัด บริษัทขนสงจํากัด เปนตน 
  อยางไรก็ตามรัฐวิสาหกิจบางสวนเกิดข้ึนจากขอจํากัดของสวนราชการ เนื่องจากสวน
ราชการมีภารกิจท่ีจะตองทําบริการสาธารณะมากมาย ประกอบกับในระยะตอมามีความจําเปนท่ี
จะตองจัดทําภารกิจลําดับรองเพ่ิมมากข้ึน ไดแก ภารกิจทางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชย 
รวมถึงงานสาธารณูปโภคตางๆ เชน ไฟฟา ประปา เปนตน 
  ในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบุคคลบางกลุมหรือบางประเภทเทานั้นท่ี
จะไดรับบริการ บุคคลใดท่ีใชบริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะตองจายคาธรรมเนียมซ่ึงตางกับภารกิจของ
สวนราชการท่ีตองใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคกัน ไมสามารถแบงกลุมหรือแบง
ประเภทได และนอกจากน้ีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนก็สอดคลองกับ
ภารกิจในลําดับรองทางดานเศรษฐกิจนี้ดวย เนื่องจากภารกิจในดานนี้มีการแขงขันสูงจึงตองการ
ความคลองตัวในการทํางาน การเนนท่ีประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเปนสําคัญหากใหรัฐ
ดําเนินกิจการก็อาจจะไมประสบความสําเร็จเทาท่ีควร43 
  ค. องคการมหาชน 
  องคการมหาชน ไดแก องคการของรัฐบาลท่ีมีกฎหมายจัดต้ังและใหสภาพนิติบุคคล
เปนรายๆ ไป เพื่อจัดทําบริการสาธารณะในรูปท่ีไมเปนสวนราชการ และเจาหนาท่ีขององคการ
สาธารณะรัฐบาลก็ไมมีฐานะเปนขาราชการ มีระบบบริหารของตนเอง องคการของรัฐบาลน้ันตาม
กฎหมายท่ีมีอยูในเวลานี้ มีหนาท่ีจัดทํากิจการในดานการศึกษา ดานเศรษฐกิจ ดานสังคมสงเคราะห 
ดานสาธารณูปโภคหรือจัดทําธุรกิจของรัฐบางประการท่ีมิไดทําเปนแบบราชการและไมมีอํานาจ
หนาท่ีในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง 
  ในปจจุบันมีการปรับปรุงกฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐบาลใหม คือ พระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงใหอํานาจรัฐบาลตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนท่ีมี
ภารกิจเฉพาะดานในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมิไดมุงแสวงหากําไร โดยมีระเบียบบริหารแนว
ใหมท่ีแยกตางจากระเบียบบริหารสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีเหตุผลในการตรากฎหมาย
ฉบับนี้วา การดําเนินงานตามแผนงานและนโยบายเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่ง
โดยเฉพาะ มักจะมีปญหาความขัดแยงในการดําเนินการ การซํ้าซอนของความรับผิดชอบใน

                                                 
43 งานวิจัยทางกฎหมายเรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 18),โดย สมคิด เลิศไพฑูรย, 2547, คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. 
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ระหวางสวนราชการ ซ่ึงปญหาเหลานี้กอใหเกิดความลาชาและไมคลองตัวในการดําเนินการภายใต
ระเบียบของสวนราชการ ดังนั้น เพื่อลดปญหาดังกลาวและเปดโอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนว
ใหมสําหรับภารกิจของรัฐท่ีมีลักษณะเฉพาะมีความคลองตัว และมีการใชประโยชนของทรัพยากร
ตางๆ ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด รวมท้ังการบูรณาการใหผูมีสวนเกี่ยวของเขารวมการทํางานอยางมี
เอกภาพและประสานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินการ จึงเห็นสมควรใหมีกฎหมายจัดต้ัง
องคการมหาชน เพื่อเปดโอกาสใหฝายบริหารสามารถจัดตั้งองคการมหาชนท่ีมีระบบบริหาร
แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
 นอกจากองคการของรัฐบาลท่ีจัดต้ังดวยพระราชกฤษฎีกา ยังมีองคการของรัฐบาลบาง
องคการท่ีจัดต้ังข้ึนดวยพระราชบัญญัติ องคการเชนวานี้เปนองคการท่ีไดรับอํานาจพิเศษบางอยาง
ในทางปกครอง เชน การเขาใชหรือครอบครองท่ีดินของรัฐและของเอกชน อํานาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย การใชอํานาจพิเศษในทางปกครองดังกลาวนี้ เปนการจํากัดตัดทอนสิทธิของบุคคล 
จึงตองตราพระราชบัญญัติใหอํานาจไว เชน พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2504 เปนตน 
แตอยางไรก็ดีองคการท่ีจัดต้ังดวยพระราชบัญญัติ แมจะไดรับอํานาจพิเศษบางอยางในทางปกครอง
เพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการ ก็หามีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับราชการบริหารเหมือนกับสวน
ราชการไม 
 ง. วัดในพระพุทธศาสนา 
 วัดในพระพุทธศาสนาจัดวาเปนนิติบุคคล เพราะมีพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชนวางระเบียบการจัดการวัดไว และถือวาพระพุทธศาสนาเปนศาสนาของรัฐ
และถือเอากิจการเกี่ยวกับพระพุทธศาสนาเปนราชการอยางหนึ่ง ซ่ึงอยูในหนาท่ีของกรมการศาสนา 
กระทรวงวัฒนธรรม44 รวมท้ังคณะสงฆไทย เพราะฉะนั้น องคการท่ีมีหนาท่ีดําเนินกิจการเก่ียวกับ
พุทธศาสนา คือ วัด จึงมีลักษณะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 จ. องคกรท่ีเปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยองคกรตามรัฐธรรมนูญ
นั้นแบงเปนองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรท่ีใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงหนวยงานธุรการขององคกรเหลานี้จะมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน มีความเปน
อิสระ สามารถจัดการในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรดวยตนเอง ท้ังนี้ เพื่อความเปนอิสระจาก

                                                 
44 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 27), โดย มานิตย จุมปา, 2551, 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  
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การแทรกแซงจากฝายบริหาร เชน สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน45 
 จากท่ีกลาวมาขางตน ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยน้ัน ไดปรากฏชัดข้ึนใน
ภายหลังจากท่ีประเทศไทยไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 รัฐมีความจําเปนท่ีตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางท่ีเปนสาธารณประโยชนสําหรับประเทศ จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกร
ภายในรัฐ โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ เพ่ือสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานั้นอัน
เปนการตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางท่ัวถึง 
 (4) นิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ 
 ประเทศฝรั่งเศส เปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนมาเปนเวลานาน การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนเปนไปอยางมีระบบ นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้แยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญ คือ รัฐ และนิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐซ่ึง ไดแก
องคการปกครองทองถ่ินและองคการมหาชน46 
 ก. รัฐ 
 โภคิน พลกุล อธิบายวา รัฐเปนท่ียอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐใน
ประเทศฝร่ังเศสเปนนิติบุคคล ความเปนนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกตางจากนิติบุคคลอ่ืนๆ เพราะ
ในแงหนึ่งรัฐก็คือ สภาพความเปนจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น การ
ท่ีกลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบของนิติบุคคลครบถวน ไมวาจะเปนดาน
ทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ47 
 การท่ีใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ รัฐจะไมมีวันตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินอยางตอเนื่อง แมจะมีการเปล่ียนตัวผูบริหารของรัฐก็ตาม 
 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคล ดังนั้น การกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้ หรือฟองผูวาราชการ

                                                 
45 งานวิจัยทางกฎหมาย เรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 19). เลมเดิม. 
46 สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย (รายงานผลการวิจัย) (น. 34), โดย สมคิด เลิศไพฑูรย, 

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

กฎหมายปกครอง เลม 6 ตอน 2. 
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จังหวัดคนนั้นคนน้ี ฯลฯ จึงเปนส่ิงท่ีไมถูกตอง เพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐท้ังส้ิน การฟองคดีตางๆ ก็คือ การฟองรัฐนั่นเอง 
 ในประเทศฝร่ังเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนอํานาจและอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีไว
ในรัฐธรรมนูญหรือแมแตในพระราชบัญญัติฉบับตาง ๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวน กระทรวงและ
ทบวงจะไมแนนอน เพราะผันแปรตามจํานวนรัฐมนตรีนั่นเอง แตเปนอํานาจของประธานาธิบดี
และนายกรัฐมนตรี การต้ังรัฐมนตรีท้ังคณะหรือรายบุคคลจะกระทําโดยพระราชกฤษฎีกาของ
ประธานาธิบดี ตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี 
 การท่ีกระทรวง ทบวง กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองของการปรับเปล่ียนกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เพื่อใหทันตอการ
เปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน ตัวอยางเชน หากตองการจัดต้ังกระทรวงใหมท่ีไมเคยมีการจัดต้ังมากอน  
ก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ  มาสังกัดกระทรวงนี้ได ในขณะเดียวกันหากมีความจําเปนตองยุบ
กระทรวง ทบวง กรมใด เพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวง ทบวง กรมนั้นไวอีกตอไป  
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 
 ข.  นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 
 โภคิน พลกุล อธิบายวา แนวความคิดในการจัดระเบียบบริหารและนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสต้ังอยูบนรากฐานของหลักวาดวยการรวมอํานาจและการกระจาย
อํานาจ การปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาคนั้นถือวาเปนเร่ืองของหลักวาดวยการรวมอํานาจ  
ซ่ึงมีเพียงรัฐเทานั้นท่ีเปนนิติบุคคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ เปนตัวแทนของรัฐ
ในแตละระดับและตามการแบงเขตพ้ืนท่ีในการปกครอง ความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐนั้น
เปนความสัมพันธในลักษณะบังคับบัญชา เปนเร่ืองท่ีทุกคนอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกันคือรัฐ แต
การจัดระเบียบบริหารของรัฐนั้น นอกจากจะใชวิธีท่ีกลาวมาขางตนแลว รัฐยังจําตองใชวิธีกระจาย
อํานาจอีกดวย  
 การบริหารงานของรัฐดวยวิธีการกระจายอํานาจน้ี รัฐไดสรางนิติบุคคลมหาชนข้ึนมา
นอกเหนือจากรัฐ ท้ังนี้ เพ่ือใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานโดยเฉพาะทางดานการคลัง แต
นิติบุคคลดังกลาวก็ยังคงอยูภายใตการควบคุมของรัฐ เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางนิติบุคคล
กับนิติบุคคล ดังนั้น รัฐจึงใชอํานาจกํากับดูแลเหนือนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ไมใชอํานาจบังคับบัญชา
เชน เจาหนาท่ีภายในนิติบุคคลมหาชนหนึ่งๆ พึงใชกัน48 

                                                 
48 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 92), เลมเดิม. 

DPU



   45

 นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ ไดแก องคกรกระจายอํานาจทางพื้นท่ีหรือท่ีเรียกกัน
วา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรกระจายอํานาจทางบริการหรือท่ีเรียกกันวา องคกร
มหาชน 
 2.3.6  รัฐกับการเปนนิติบุคคลมหาชน 
  รัฐแตละรัฐในกฎหมายระหวางประเทศน้ันยอมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามหลักกฎหมาย
ระหวางประเทศ โดยมีรัฐบาลของรัฐนั้นเปนผูแทนนิติบุคคล แตรัฐตามกฎหมายภายในของแตละ
ประเทศจะเปนนิติบุคคลหรือไม เปนเร่ืองท่ีตองพิจารณาตามกฎหมายภายในของรัฐนั้นๆ ซ่ึง
แตกตางกันไปแตละรัฐ 
  โภคิน พลกุล อธิบายวา รัฐเปนนิติบุคคลที่มีลักษณะพิเศษกวานิติบุคคลอื่น บรรดานิติ
บุคคลท้ังหลายมีแตรัฐเทานั้นท่ีเปนอธิปตยท้ังในแงกฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายภายใน รัฐ
เปนองคกรเดียวท่ีสามารถกําหนดถึงอํานาจและหนาท่ีตางๆ ของตน นิติบุคคลอ่ืนจะมีข้ึนไดหรือจะมี
อํานาจหนาท่ีไดเพียงใด และอยางไรนั้นก็แลวแตรัฐกําหนดข้ึนท้ังส้ิน รัฐจึงเปนองคกรท่ีควบคุม 
นิติบุคคลอ่ืนท้ังหมด รัฐมีอํานาจกวางขวางและท่ัวไปเหนือดินแดนและสามารถกระทํากิจการได
ทุกอยาง 
  สําหรับประเทศไทย การที่มีการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล
เปนคร้ังแรกนี้ มีเหตุผลท่ีสําคัญอยู 3 ประการ ไดแก49 
  ประการแรก เนื่องมาจากความตองการแกไขปญหาการฟองคดีของประชาชนนั่นเอง 
เพราะการกระทําตางๆ ของเสนาบดีและขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผล
กระทบและกอความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือ
ขาราชการใหรับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย 
  ประการท่ีสอง การท่ีกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ก็เนื่องจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ และมีความเขาใจผิดวา
กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศอังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันท้ังๆ ท่ีหาเปนเชนนั้นไม 
  ประการท่ีสาม ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวยการจัดต้ังกระทรวง ทบวง 
กรม ข้ึน ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย การจัดต้ังดังกลาวทําใหกระทรวง ทบวง 
กรม ตางๆ ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีนั้นๆ จึงทําใหกระทรวง ทบวง กรม มีลักษณะแยกขาดจาก
กันคอนขางเด็ดขาด ไมมีการเช่ือมโยงประสานงานระหวางกระทรวง การแบงแยกอํานาจหนาท่ี

                                                 
49 สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา-อุปสรรคที่มีผลตอการบริหารราชการแผนดิน

ในประเทศไทย (น. 76), โดย นริศ ชํานาญชานันท, 2537, วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
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ระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดังกลาว ไดผลักดันใหแตละกระทรวงมุงท่ีจะสรางความยิ่งใหญ
ใหกับหนวยงานของตน ซ่ึงก็สามารถทําไดดวยการใหฐานะนิติบุคคลแกหนวยงานของตน เพื่อท่ี
หนวยงานของตนจะไดมีสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายอยางสมบูรณแบบแยกออกจากหนวยงานอ่ืน 
  มีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาท่ีบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล
ควบคูไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 
กันยายน พ.ศ. 2515 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงใชมาจนถึง 
พ.ศ. 2545 จึงไดมีการยกเลิกและประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีผลบังคับใชในปจจุบัน อยางไรก็ตามในป พ.ศ. 2535 ไดมีการปรับปรุง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใหม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดยกเลิกบทบัญญัติท่ีให
กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเสีย ซ่ึงสันนิษฐานวาผูรางประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยประสงคท่ีจะใหมีการแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน กระทรวง ทบวง กรมซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชนจึงไมควรบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน นอกจากน้ี การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็มิไดกระทบตอความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม แตประการใด เพราะวากระทรวง ทบวง กรม ก็ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลตอไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
  ปจจุบันตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งส้ิน 20 หนวยงานและมีกรมท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล
อีกท้ังส้ิน 83 กรม50 จะเห็นไดวาแมจะมีการปรับโครงสรางของระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2545 
แตยังถือไดวาประเทศไทยเปนประเทศที่มีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางเปนจํานวน
มาก แมวาการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เมื่อวันท่ี 2 
ตุลาคม พ.ศ. 2545 ท่ีผานมาจะเปนผลสืบเนื่องจากการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ เพื่อให
สอดคลองกับแนวทางการบริหารประเทศตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ โดยการปรับอํานาจ
หนาท่ีและจัดสวนราชการท่ีปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมไวในกลุมงานเดียวกัน อันสงผลใหการ
ปฏิบัติงานของสวนราชการท่ีมีความเกี่ยวของกันสามารถทํางานรวมกันไดอยางมีเอกภาพ 
ประสิทธิภาพ และประหยัดคาใชจาย และประการสําคัญ คือ การปฏิบัติงานของสวนราชการตางๆ 

                                                 
50 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งยังไมนับ

รวมกรมตางๆ ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ ทั้งน้ี เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมายขอบังคับ และระเบียบแบบแผน และมาตรา 41 บัญญัติใหการ 
จัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฎหมาย 
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ยอมมีแนวทาง เปาหมาย และความรับผิดชอบท่ีชัดเจน กอเกิดประโยชนสูงสุดแกประเทศชาติและ
สวนรวม51 
 (1) การยอมรับใหรัฐเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลประโยชนหลายประการ ดังนี้ 
 ประการท่ีหนึ่ง ทําใหเกิดความตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ 
 ประการท่ีสอง ทําใหขอผูกพันของรัฐมีลักษณะสืบเนื่องไมขาดตอน แมวาจะมีการ
เปล่ียนแปลงผูปกครองประเทศหรือรัฐบาลซ่ึงถือวาเปนองคกรหนึ่งของรัฐเทานั้นจึงทําใหมีความ
เปนเอกภาพ 
 ประการท่ีสาม ทําใหรัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและมีงบประมาณการใชจายของ
ตนเอง 
 ประการท่ีส่ี ในดานกฎหมายระหวางประเทศทําใหรัฐมีสิทธิและหนาท่ีของตนเอง
สามารถดําเนินกิจการแทนสมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศไทยและทําใหรัฐมีฐานะอยาง
สมบูรณท่ีจะดําเนินคดีในศาลระหวางประเทศนอกจากน้ันยังทําใหเกิดความเสมอภาคภายใต
กฎหมายระหวางประเทศ 
 (2) การไมยอมรับใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 การไมยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลขัดตอความเปนจริง กลาวคือในแงบุคลากรขาราชการ
พลเรือนของกระทรวง ทบวงหรือกรมใด มิใชบุคลากรของกรมนั้นโดยเฉพาะแตเปนขาราชการพล
เรือนท่ีมีความสัมพันธกับรัฐมากกวากรมท่ีสังกัด 
 ผลกระทบจากความเขาใจวารัฐไมเปนนิติบุคคลจึงตองมีการกําหนดใหกระทรวง  
ทบวง กรมและจังหวัดเปนนิติบุคคลและอํานาจหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมในกฎหมายวาดวย
การปรับปรุงกระทรวงทบวง กรม ทําใหเกิดปญหาการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 ปญหาการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม การเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรมนั้น เปนตนเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน 
หากยอนไปนับต้ังแตประเทศไทยมีแนวคิดใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล จะพบวา 
ความเปนนิติบุคคลนี้เองคอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ ตั้งแตการสรางความเปน
ตัวตนในทางกฎหมาย กอตั้งอํานาจหนาท่ี อํานาจจัดการทรัพยากรและการถือครองทรัพยสิน ท้ังท่ี
ความสัมพันธในเชิงกฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือสวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐใน
การดําเนินการเพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น ท้ังนี้ ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของ

                                                 
51 งานวิจัยทางกฎหมาย เรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 30). เลมเดิม. 
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สวนราชการไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ ตลอดจนเปนอุปสรรคตอ
ความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ คือ  
 ประการแรก ความเปนนิติบุคคลทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความเช่ือมโยงกับ
สวนราชการอ่ืนๆ 
 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ แตการท่ีสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษรทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจน และขาดการยอมรับอยางแทจริง แมวาในทางวิชาการ นิติศาสตรจะถือวา
รัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีในทางกฎหมายมหาชน แตตราบใดท่ีหลักการนี้ยังไมถูกรับรองไวเปน
ลายลักษณอักษร บรรดานักกฎหมายซ่ึงเปนผูปรับใชกฎหมาย โดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมีความ
หวั่นเกรงในการท่ีจะวินิจฉัยใด ๆ อันจะเปนการยอมรับวา รัฐสามารถทรงสิทธิและหนาท่ีไดในทาง
กฎหมาย 
 ในขณะท่ีไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีได
ในทางกฎหมาย ตัวแทนของรัฐอันไดแก สวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษรกอต้ัง
ความเปนนิติบุคคลข้ึนมา ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปนตัวตน
ของรัฐในทางกฎหมาย ประกอบกับความเช่ือท่ีวาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและหนาท่ีอยาง
อิสระ ยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซ่ึงดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืนๆ 
 ประการท่ีสอง ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปนเจาของทรัพยากรบุคคล 
งบประมาณ และทรัพยสิน 
 ในเชิงหลักการทรัพยากรบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวนราชการ
ลวนแตเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ทรัพยสินท่ีสวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิลวนแลวแต
เปนการถือครองไวแทนรัฐ หรือแมกระท่ังงบประมาณซ่ึงไดรับการจัดสรรก็เพ่ือประโยชนในการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐ แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกในความเปนเจาของ
บุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาวอยางเต็มท่ีใน
ฐานะเปนเจาของ นอกจากนี้การท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณหรือทรัพยสิน 
เปนสิทธิขาดของสวนราชการท่ีเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
อํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาว ซ่ึงกระจุกตัวอยูท่ีสวนราชการระดับกรมเปนสวนใหญท่ี
เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความลําบากใหแกรัฐในการท่ีจะเขามาบริหารจัดการ
ทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก52 
                                                 

52 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 38-40). เลมเดิม. 
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2.4  หลักการเก่ียวกับกฎทางปกครอง 
 ธรรมนิตย สุมันตกุล53 ไดใหความหมายของกฎทางปกครองไวดังนี้ กฎเปนเคร่ืองมือ
ของฝายปกครองท่ีใชในการปฏิบัติราชการ ดําเนินการตามกฎหมาย นโยบาย และบังคับการใหเปน 
ไปตามกฎหมาย กฎจะสรางรายละเอียดท่ีกฎหมายใหอํานาจไปบังคับใช เพื่อใหกิจกรรมและ
นโยบายของฝายปกครองหรือฝายบริหารสัมฤทธ์ิผล 
 การดําเนินการในอํานาจหนาท่ีทางบริหารนั้น ไดมีการอธิบายในทางตําราวาฝายปกครอง 
หรือฝายบริหาร มีหนาท่ีอยูสองประการ คือ (1) หนาท่ีในการจัดทําบริการตางๆ เพื่อประชาชน เชน 
การจัดบริการทางดานไฟฟา ประปา โทรคมนาคม ท่ีอยูอาศัย การอํานวยความยุติธรรม สุขภาพ 
การศึกษา เปนตน  และอีกหนาท่ีหนึ่งคือ (2) การกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ เพื่อบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมายหรือนโยบาย อันเปนการกําหนดกฎเกณฑนอกเหนือจากกฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญซ่ึง
เปนกฎหมายพื้นฐาน หรือกฎหมายแมบท บรรทัดฐานของศาล หรือแมแตความตกลงระหวาง
ประเทศท่ีมีผลตอกฎหมายภายใน 
 หลักเกณฑในการออกกฎนั้น54 มีนักวิชาการหลายทาน ไดกลาวถึงหลักเกณฑการออก
กฎไวอยางชัดเจน ตัวอยางเชน ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดกลาวถึงการออกกฎและ
สถานะของกฎวา บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารผูใชอํานาจบริหารในฐานะฝายปกครอง ยอมเปน
ท่ีมาของกฎหมายปกครองและมีผลใชบังคับแกประชาชนเปนการท่ัวไป แตกฎหมายท่ีออกจะตองมี
ฐานะต่ํากวากฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารในฐานะรัฐบาล ซ่ึงการออกกฎในลักษณะดังกลาวยังถูก
กําหนดขอบเขตของการใชอํานาจในการออกกฎ โดยขอบเขตของการเปนกฎจะตองประกอบดวย 
 3 ลักษณะดังนี้  
 1) กฎท่ีเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร ตามหลักท่ัวไปจะมีบทกําหนดโทษหรือ
เรียกเก็บภาษีไมได เพราะการออกบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ยอมตองไดรับความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติเสียกอน แตกฎท่ีออกโดยฝายบริหารนั้น สามารถออกไดโดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติเสียกอน 
 2) กฎท่ีเปนบทบัญญัติท่ีออกมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดตามพระราชบัญญัติอันเปน
กฎหมายแมบท จะมีขอความขัดแยงหรือมีเนื้อหาเกินกวาท่ีพระราชบัญญัติใหอํานาจไมได เพราะ

                                                 
53 การจัดทํากฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง.  สืบคนเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2556, จาก 

http://www.lawreform.go.th.   
54 ปญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย: 

ศึกษากรณีเทศบาล.(น.173 -174 ) โดย พสธร พันธุสุวรรณ , 2556,วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
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กฎท่ีออกมาโดยฝายบริหารเปนเพียงกฎหมายท่ีออกมาเพ่ือความสะดวกในการใชพระราชบัญญัติ
เทานั้น 
 3) กฎเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร จะตองอางอิงกฎหมายแมบทเสมอทุกกรณี
หรือกฎท่ีออกมาบังคับใชจากฝายบริหารทุกเร่ืองจะตองมีการอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทใน
การออกเสมอ เพราะในอดีตเคยมีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจในการออกกฎเสมอ เพื่อมิใหเกิด
ปญหาการใชอํานาจการออกบทกฎหมายท่ีทับซอนกัน จึงไมใหอํานาจแกฝายบริหารท่ีจะออก
กฎหมายท่ีมีฐานะเทากับพระราชบัญญัติ ดวยเหตุดังกลาวการออกกฎในปจจุบัน กระทรวงท่ีออก
กฎจึงตองระบุมาตราที่ใหอํานาจในการออกกฎไวอยางชัดเจนทุกคร้ังวากระทรวงใชอํานาจตาม
มาตราใดของกฎหมายแมบทใดในการออกกฎมาบังคับใช 
 ความหมายของ “กฎ”ท่ีปรากฏในตัวบทกฎหมาย ในบรรดากฎหมายทั้งหลาย พบวา 
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิยามความหมายของ 
คําวา “กฎ” ไววา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ก็นิยามไวโดยมีขอความอยางเดียวกัน 
 “กฎ” ตามความหมายโดยท่ัวไปหมายถึง จดไวเปนหลักฐาน ตรา คําบังคับ หรือ
ขอกําหนดหรือขอบัญญัติ ท่ีบังคับใหตองมีการปฏิบัติตาม55 สวน “กฎ” ตามความหมายของ
กฎหมายปกครอง56หมายความถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับหรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ57 ในทางปฏิบัติไมคอยมีปญหามากนักในการวินิจฉัยวา
อะไรเปน “กฎ” ในสวนท่ีเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ประกาศกระทรวง 
แตมีประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติบางฉบับท่ีอาจทําใหฝายปกครองและประชาชน

                                                 
55 พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 , (น. 3) พิมพครั้งที่ 1 กรุงเทพมหานคร: นานมีบุคส

พับลิเคช่ัน, 2546.  
56 กฎหมายปกครองเปนสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชนที่วางหลักเก่ียวกับการจัดระเบียบในทาง

ปกครองของรัฐ และการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมท้ังวางหลักความ
เก่ียวพันในทางปกครองระหวางฝายปกครองกับเอกชน 

57 บทนิยาม “กฎ” ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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เขาใจสับสนวาเปน “กฎ” หรือ “คําส่ังทางปกครอง”58 เนื่องจากบทนิยามไดใหความหมายของคําวา 
“กฎ” หมายความ รวมถึงบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ อีกดวย 
 ตามนิยามในกฎหมายขางตน จะเห็นไดวา “กฎ” อาจจะมีช่ือเรียกวา พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ รวมตลอดถึงคําส่ัง 
หนังสือเวียน หนังสือส่ังการ และการตีความกฎหมายท่ีผูมีอํานาจไดวินิจฉัยไว นิยามน้ีจะบอกแต
ช่ือของกฎที่อาจมีช่ือตางๆ แตสาระสําคัญของกฎนั้นอยูในขอความตอนทายของนิยาม คือ จะตอง 
มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ซ่ึงเปนการส่ังการของฝายบริหารไมวาโดยรูปแบบใด ท่ีมีผล 
ตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําตามหรือละเวนการกระทํา ในความหมายนี้ กฎทางปกครอง
จึงหมายถึง กฎหมายลําดับรอง (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ) รวมท้ัง
การกําหนดนโยบายใดๆ ไมวาในรูปแบบของหนังสือเวียน หนังสือส่ังการ การตีความอธิบาย หรือ
การประกาศนโยบายของฝายบริหารดวย ซ่ึงฝายปกครองประสงคท่ีจะใหมีการยอมรับและปฏิบัติ
ตาม (Compliance) เปนการท่ัวไป 
 หลักเกณฑในการพิจารณาความหมายของคําวา “มีผลบังคับเปนการท่ัวไป” ซ่ึงกรณี
ดังกลาวศาลปกครองสูงสุดไดวางแนวทางการพิจารณาไวในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี
หมายเลขแดงท่ี ฟ.26/254659 เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีไวมีใจความวา คําวา “มีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไป” ไมไดหมายความวาตองมีผลบังคับแกประชาชนทุกคน อาจมีผลบังคับเฉพาะประเภทของ
บุคคลก็ได โดยไมคํานึงถึงวาบุคคลท่ีอยูในบังคับนั้นจะมีจํานวนเทาใดแตไมใชมีผลบังคับเจาะจง
ตัวบุคคลใดบุคคลหน่ึงเทานั้น เม่ือมติของคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดี) เปนการใชอํานาจบริหาร
ราชการแผนดิน อํานาจนี้อาจมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติของกฎหมายตางๆ 

                                                 
58 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
 มาตรา 5 ในพระราชบัญญัติน้ี 
  ฯลฯ 
 “คําสั่งทางปกครอง”  หมายความวา 
 (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่

จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปน
การถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง ฯลฯ 

59 คําพิพากษา/คําสั่งที่นาสนใจ.  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 26/2546.  สืบคน
เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2556, จาก  http://www.admincourt.go.th/ 
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รวมท้ังระเบียบหรือธรรมเนียมปฏิบัติ ผูถูกฟองคดีมิไดปฏิบัติหนาท่ีในงานดานนโยบายเทานั้น  
แตไดปฏิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของฝายปกครองดวย มติของผูถูกฟองคดีจึงอาจมี
ลักษณะเปนงานนโยบาย หรือมีลักษณะเปนคําส่ังซ่ึงมีผลทางกฎหมายโดยตรงเปนกรณีเฉพาะราย
หรือเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเปนการเฉพาะหรืออาจมีลักษณะเปนกฎซ่ึงมีผลเปนหลักเกณฑท่ัวไปที่ผูอยูใน
บังคับตองปฏิบัติตามและในกรณีท่ีเปนกฎนั้น อาจเปนกฎที่เปนลูกบท หรือเปนกฎที่เปนอิสระออก
โดยอาศัยหลักการทั่วไปท่ีผูถูกฟองคดี ซ่ึงเปนองคกรบริหารประเทศตามรัฐธรรมนูญจําเปนตองมี
อํานาจดูแลการใชบังคับกฎหมายและการจัดการองคกรใหเปนไปโดยเรียบรอยมติของผูถูกฟองคดี
ท่ีเปนกฎนี้มุงตอผลในกฎหมายแกบุคคลในองคกรฝายบริหารโดยหนวยงานและบุคคลในองคกร
ฝายบริหารตองปฏิบัติตามมติของผูถูกฟองคดีในลักษณะนี้จึงมีสภาพบังคับในทางปกครองหรือมี
ผลทางกฎหมายใหหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหนวยงานอ่ืนของรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตลอดรวมถึงขาราชการและพนักงานของรัฐในหนวยงานดังกลาวตองปฏิบัติตามหากฝาฝนยอมมี
ความรับผิดตามมา ดังนั้นมติของผูถูกฟองคดีท่ีมีลักษณะเปนการกําหนดหลักเกณฑหรือแนวทาง
ปฏิบัติท่ีผูอยูในบังคับตองปฏิบัติตาม จึงมีสถานะทางกฎหมายเปน“กฎ” ตามมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 กฎทางปกครองถือวาเปนการกระทําทางปกครองประเภทหนึ่งจึงจําเปนท่ีจะตองทราบ
ความหมายของการกระทําทางปกครองดวย การกระทําทางปกครอง หมายถึง การท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การท่ีผูบังคับบัญชาออกคําส่ังแตงต้ังบุคคล หรือ
การออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางอาคาร เปนตน 
 การกระทําทางปกครองอาจแยกไดเปนสองลักษณะคือ นิติกรรมทางปกครอง และ
ปฏิบัติการทางปกครอง 
 นิติกรรมทางปกครอง ไดแก60การกระทําทางปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองฝาย
เดียว เชน การออกกฎหรือการออกคําส่ัง นิติกรรมทางปกครองสามารถแยกไดเปนสองประเภทอีก
เชนกัน คือ นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเปนการท่ัวไป เชน บรรดากฎ ระเบียบตางๆ และนิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีผลเปนการเฉพาะตัว เชน คําส่ังตางๆ เปนตน 
 ปฏิบัติการทางปกครอง ไดแก การกระทําของฝายปกครองท่ีมิใชเปนการออกกฎ ออก
คําส่ัง เชน การเขาร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยฝาฝนกฎหมาย เปนตน ปฏิบัติการทางปกครองมักจะ
เปนการดําเนินการตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดออกใชไปกอนหนานี้แลว เชน  
 

                                                 
60 สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2557, จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=580     
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ฝายปกครองออกคําส่ังใหเจาของอาคารท่ีฝาฝนกฎหมายร้ือถอนอาคารนั้น หากเจาของอาคารไมร้ือ
ถอน ฝายปกครองก็จะเขาไปร้ือถอน 
 เม่ือไดพิจารณาความหมายของการกระทําทางปกครองในขางตนแลว จะเห็นไดวาการ
กระทําทางปกครองเปนการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย 
ดังนั้นกฎทางปกครองก็เชนกันท่ีเปนการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจ
ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําทางปกครองหรือกฎทางปกครองก็จะตองตกอยูภายใตหลัก
ท่ีวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ี” (Principles of Legality) นั่นเอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ีเปนหลักการพื้นฐานของการ
ใชอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐ โดยเรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีรัฐตองผูกพันตนเองตอกฎเกณฑทาง
กฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนและตอกฎหมาย กฎเกณฑทางกฎหมายท่ีฝายองคกรเจาหนาท่ีตรา
ข้ึนเอง หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ี ตองชอบดวยกฎหมายแลว ส่ิงท่ี
ตองพิจารณาอีกประการหนึ่ง คือ กรณีอยางไรจึงจะเรียกไดวาชอบดวยกฎหมาย การกระทําของ
เจาหนาท่ีจะชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้น มีส่ิงท่ีตองพิจารณาจากเนื้อหาของหลักความชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงประกอบไปดวย 2 หลักการยอยไดแก 1. หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ และ 2. 
หลักการกระทําของเจาหนาท่ีตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย กฎหมายในความหมายของคําวา 
“ชอบดวยกฎหมาย” จึงมีบทบาท 2 มิติ มิติแรกกฎหมายในฐานะท่ีเปนท่ีมาของอํานาจ (Source) 
และมติท่ีสอง กฎหมายในฐานะเปนขอจํากัดของการใชอํานาจและเม่ือใชอํานาจกระทําการลงไป
แลว ก็ตองไมขัดตอกฎหมาย 
 หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีท้ังหลายของรัฐจะกระทํา
การบางอยางบางประการไดนั้นก็ตอเม่ือ 1. มีกฎหมายใหอํานาจไว หรือมีฐานะอํานาจทางกฎหมาย
และ 2. กฎหมายท่ีเปนบอเกิดแหงอํานาจน้ันก็ตองมีเนื้อหาท่ีดี เชน มีความแนนอนชัดเจน ไมจํากัด
สิทธิและเสรีภาพมากจนเกินกวาเหตุ เปนตน 
 หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีท้ังหลายของรัฐจะกระทํา
การบางอยางบางประการไดนั้นก็ตอเม่ือมีกฎหมายในฐานะเปนฐานท่ีมาของอํานาจ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระบบกฎหมายของประเทศตางๆ พบวาระบบกฎหมาย
ออสเตรียเครงครัดกับหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจมากท่ีสุด รัฐธรรมนูญออสเตรีย 1921 มาตรา 18 
บัญญัติสรุปไดวา “องคกรเจาหนาท่ีของรัฐจะทําประการใดๆ ไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมาย ดังนั้น องคกรเจาหนาท่ีฝายของรัฐในออสเตรียจะตัดสินใจกระทําการใดๆ ไมวาการ 
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นั้นจะมีผลดีหรือผลรายแกบุคคลก็ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ
ไวเสมอ”61 
 ส่ิงท่ีตองพิจารณาวา กฎหมายท่ีเปนฐานทางกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ี
ของรัฐในการกระทําท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพตองเปนกฎหมายประเภทใดหรือเปนกฎหมายท่ีมีลําดับ
ศักดิ์ใดนั้น รัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ไดแบง เขตแดนในการออกกฎหมายท่ี
กําหนดใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร มาตรา 34 กําหนดใหรัฐสภามีอํานาจตรารัฐบัญญัติได
เฉพาะในเร่ืองมาตรา 34 ใหเปนอํานาจฝายบริหารในการตรากฎหมายของฝายบริหารจากบทบัญญัติ
                                                 

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 ยอมหมายความวา องคกรผูมีอํานาจหนาท่ีตรากฎเกณฑแหงกฎหมาย
ใชบังคับในฝร่ังเศส มี 2 องคกรสําคัญ ไดแก รัฐสภา และฝายบริหาร ดั้งนั้น กฎหมายใหอํานาจ 
แกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงเปนไดท้ังรัฐบัญญัติ
และกฎหมายของฝายบริหาร ซ่ึงกฎหมายของฝายบริหารนี้ไดรับอํานาจโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 37 นั่นเอง 
 สวนการพิจารณาเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐที่ไมชอบดวยกฎหมายทุกคร้ัง จะ
สงผลกระทบตอความม่ันคงแหงนิติฐานะและการคุมครองความเช่ือถือไววางใจตอการดํารงอยูของ
การมีอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐและสงผลกระทบตอบุคคลท่ีสุจริต ตลอดจนยากแกการทําใหสถานะ
ทางกฎหมายท้ังหลายกลับคืนสูสภาพเดิม จากปญหาดังกลาว ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงไดคิดคน
เทคนิคการไมเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมายเน่ืองจากปราศจากฐาน
ทางกฎหมายรองรับเทคนิคการไมเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ศาล
ปกครองของประเทศฝรั่งเศสจะใชเทคนิคแกไขขอบกพรองโดยการเปล่ียนแปลงทางกฎหมายโดย
ศาลไดก็ตอเม่ือศาลปกครองพิจารณาแลวพบวา มีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่สมบูรณอ่ืนๆ อยู ซ่ึง
หากองคกรเจาหนาท่ีหรือเจาหนาท่ีของรัฐอาจอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายน้ันในการ
ใชอํานาจแลวก็จะยังคงมีการกระทําแบบเดิมทุกประการ ศาลปกครองจะไมเพิกถอนการกระทําท่ี
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไมสมบูรณ แตศาลปกครองจะรักษาการ
กระทําเหลานั้นตอไป โดยมีการสลับเปล่ียนฐานทางกฎหมายเพ่ือรับรองการกระทําใหแกองคกร
เจาหนาท่ีรัฐ  
 ในระบบกฎหมายเยอรมนี เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีรัฐจะกระทําการใดๆ ไดก็แต
เม่ือมีกฎหมายใหอํานาจใหแกองคกรเจาหนาท่ีหรือเจาหนาท่ีในการกระทํานั้น ตามหลัก ไมมี
กฎหมาย ไมมีอํานาจ หลักการน้ีเปนผลมาจากหลักประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ และหลักเสรีภาพ
นั่นเอง 
 หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ใชกับองคกรเจาหนาท่ีรัฐกระทําการใดท่ีมีผลเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเทานั้น 
 นอกจากหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ จะใชกับความสัมพันธระหวางองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกับประชาชนแลว ระบบกฎหมายเยอรมันยังขยายไปใชกับความสัมพันธ
ระหวางองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือความสัมพันธภายในฝายปกครองดวย ในกรณีท่ีมาตรการ
ท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกําหนดข้ึนเพื่อใหกับความสัมพันธระหวางรัฐกับบุคคลท่ีมี
ความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ เชน ขาราชการ นักเรียน ผูถูกควบคุมขัง ทหาร เปนตน โดยมาตรการ
ดังกลาวตองมีผลกระทบสิทธิของบุคคลเหลานั้น กรณีเชน องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะกําหนด

DPU



   56

มาตรการไดก็ตอเม่ือกฎหมายใหอํานาจเสียกอน แตถาเปนมาตรการท่ีกําหนดเพื่อการบริหารจัดการ
ในหนวยงานและไมมีผลกระทบสิทธิของบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ กรณีเชนนี้ ก็ไม
จําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจ เชน โรงเรียนออกประกาศเปล่ียนตารางการบรรยาย เปนตน 
 ระบบกฎหมายอิตาลียอมรับหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ องคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะใชอํานาจไดก็ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราโดยองคกรนิติบัญญัติใหอํานาจ 
กลาวคือ การใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีแดนแหงกฎหมายท่ีสงวนใหอํานาจใน 
การกระทํานั้นไว (reserve di legge) อยางไรก็ตาม หลักการดังกลาวไมไดใชท่ัวไปเหมือนระบบ
กฎหมายเยอรมัน แตการท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลตองเปนกรณีรัฐธรรมนูญกําหนดอนุญาตใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมาจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเสียกอน เชน รัฐธรรมนูญกําหนดใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิ
เสรีภาพและกรรมสิทธ์ิ ศาลปกครองสูงสุดอิตาลี  เคยยืนยันวา การกระทําใดของฝายปกครองตอง
เปนการใชอํานาจของฝายปกครองตามที่กฎเกณฑเฉพาะใหอํานาจนั้น กฎเกณฑเฉพาะท่ีใหอํานาจ
ในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบุคคลนั้น อาจเปนกฎหมายฝายบริหารหรือกฎก็ไดถารัฐธรรมนูญ
กําหนดอนุญาตใหตราเปนกฎหมายของฝายบริหารหรือกฎ 
 หลักความชอบดวยกฎหมายไมไดเรียกรองเฉพาะรูปแบบท่ีใหองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองทั้งหลายกระทําการบางอยางบางประการไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจเทานั้นแต
เรียกรองตามไปถึงเนื้อหาของกฎหมายที่ใหอํานาจอีกดวย กลาวคือ กฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองมีความแนนอนชัดเจน มีผลเปนการท่ัวไป ชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ไมจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินกวาเหตุ กฎหมายคงไมอาจมีเนื้อความท่ีแนนอนชัดเจนไดทุกกรณี ในบาง
เร่ืองกฎหมายจึงเปดชองใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดใชดุลพินิจตัดสินใจเลือกการกระทําได
หลายทาง หรือกฎหมายอาจบัญญัติถอยคําท่ีมีความหมายไมเฉพาะเจาะจง (indefinite legal concept) 
เชน ความสงบเรียบรอย เปนอันตรายตอสุขภาพ บดบังทัศนียภาพ เปนตน เพ่ือใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไดปรับขอเท็จจริงในแตละกรณีใหเขากับถอยคําท่ีมีความหมายไมเฉพาะเจาะจง
เหลานั้น หรือท่ีเรียกวา การใหคุณสมบัติทางกฎหมายแกขอเท็จจริงแตกฎหมายท่ีเปดชองใหฝาย
ปกครองใชดุลพินิจตัดสินใจก็ได กฎหมายท่ีมีถอยคําท่ีไมเฉพาะเจาะจง เพื่อเปดโอกาสใหฝาย
ปกครองปรับขอเท็จจริงแตละกรณีเขากับถอยคําเหลานั้นก็ได ตองไมเปดชองกวางมากจนเกินไป 
 กฎหมายท่ีเปนฐานอํานาจใหกับองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในการใชอํานาจนั้นตอง
สมบูรณ มีผลทางกฎหมาย และชอบดวยรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีเปนคดีกันในศาลแลวคูความโตแยง
วาการกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจทางกฎหมาย (ท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึน) ท่ีขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญ จึงมีประเด็นวา กฎหมายท่ีเปนฐานอํานาจของการกระทําทางปกครองนั้นขัดหรือ
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แยงกับรัฐธรรมนูญหรือไม ในบางประเทศกําหนดใหประเด็นดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญ ดังนั้น ศาลแหงคดีตองสงประเด็นดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเสียกอน ตรงกัน
ขามกับอีกบางประเทศท่ีกําหนดใหศาลแหงคดีมีอํานาจวินิจฉัยประเด็นดังกลาวไดดวยตนเอง 
 จากการพิจารณาหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ในระบบกฎหมายปกครองของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป พอสรุปได 4 ประการ 
 ประการแรก คําวา กฎหมาย ในหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ หรือฐานทางกฎหมายท่ี
ใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง คือ กฎหมายท่ีตราโดยองคกรนิติบัญญัติหรือกฎหมาย
ระดับรัฐบัญญัติ เวนแตในบางประเทศท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองเปนกฎหมายในระดับของฝายบริหารหรือกฎได เชน ประเทศฝร่ังเศส และ
ประเทศอิตาลี เปนตน 
 ประการท่ีสอง หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ใชเฉพาะกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองตองการใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเทานั้น ในกรณีนี้ องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองตองคนหากฎหมายท่ีใหอํานาจแกตนใหพบจึงจะใชอํานาจได  ในกรณีท่ีการใชอํานาจ
กระทําการบางอยางบางประการไปโดยใหประโยชนแกบุคคล องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจ
กระทําไดโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายท่ีใหอํานาจ อยางไรก็ตาม ระบบกฎหมายออสเตรียยึดหลัก
ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจอยางเครงครัด องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในออสเตรียจะตัดสินใจ
กระทําการใดๆ ไมวาการกระทํานั้นจะเปนผลดีหรือผลรายแกบุคคล ก็ตองมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํานาจไวเสมอ 
 ประการท่ีสาม กฎหมาย ท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง ตองเปนกฎหมาย
ท่ีมีผลสมบูรณ หากกฎหมายน้ันไมมีผลใชบังคับก็ดี กฎหมายนั้นส้ินผลใชบังคับก็ไดกฎหมายน้ัน
ไมไดดํารงอยูในระบบกฎหมาย หรือโมฆะ ก็ดี กฎหมายนั้นขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญก็ดี ยอมถือ
ไดวากฎหมายนั้นไมสมบูรณ ทําใหคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาว
เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะปราศจากฐานทางกฎหมายที่ใหอํานาจ ตาม
หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ 
 ประการท่ีส่ี กรณีท่ีมีการฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดย
อางวาคําส่ังทางปกครองนั้น ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ การท่ี
ศาลปกครองจะพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองน้ันไมชอบดวยกฎหมายดวยเหตุดังกลาวหรือไม ก็
จําเปนตองพิจารณาประเด็นปญหาเบ้ืองตนของคดีกอนวากฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไมเสียกอน  
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2.5 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลเปนส่ิงท่ีรัฐจําเปนท่ี
จะตองใหความสําคัญเปนอยางมาก เพราะเปนภารกิจหรือหนาท่ีท่ีรัฐพึงตองปฏิบัติเพื่อใหมีความ
สมบูรณยั่งยืน ในเร่ืองดังกลาวนี้มีแนวคิด ทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ ดังตอไปนี้ 
 2.5.1 แนวคิด ทฤษฎีในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  ประเทศไทยเปนประเทศท่ีตั้งอยูในบริเวณคาบสมุทร มีพื้นที่แนวชายฝงทะเลยาวท้ังส้ิน
ประมาณ 2,960 กิโลเมตร อยูทางฝงอันดามัน 750 กิโลเมตร ฝงอาวไทย 1,670 กิโลเมตร และตาม
เกาะตางๆ 520 กิโลเมตร พื้นท่ีบริเวณชายฝงเหลานี้ประกอบไปดวยทรัพยากรธรรมชาติประเภท
ตาง ๆ ท้ังปาชายหาด ปาชายเลน หญาทะเล และแนวปะการัง ซ่ึงมีคุณคาท้ังทางดานนิเวศวิทยาและ
ทางดานเศรษฐกิจท้ังในระดับทองถ่ินจนถึงระดับชาติ 
  นับต้ังแตอดีต ทรัพยากรทางทะเลดังกลาวถูกนําไปใชเพื่อการพัฒนาประเทศ ใน
เง่ือนไขที่แตกตางกันมาเปนเวลานาน หากแตยังขาดการจัดระบบและกลไกในการจัดการดูแล
ทรัพยากรทางทะเลท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน จนกระท่ังในปจจุบันความตองการในการใช
ทรัพยากรธรรมชาติเหลานี้มีเพ่ิมมากข้ึน กลุมผูใชประโยชนและมิติของการใชประโยชนมีมากข้ึน 
จนเกิดปญหาความเส่ือมโทรมของทรัพยากร ดังนั้น เพื่อใหการพัฒนาประเทศสามารถดําเนินควบคู
ไปกับการอนุรักษทรัพยากรไดอยางยั่งยืน จึงมีความจําเปนตองมีการบูรณาการการจัดการทรัพยากร
ชายฝงท่ีเหมาะสม สําคัญยิ่งคือการมีสวนรวมจากกลุมผูมีสวนไดสวนเสียกลุมตางๆ ท้ังองคกร 
ภาครัฐ เอกชนท่ีเกี่ยวของ เพื่อนําไปสูความยั่งยืนท่ีแทจริง 
 ทรัพยากรทางทะเลจัดไดวาเปนทรัพยากรธรรมชาติประเภทท่ีสรางข้ึนใหมได 
(Renewable Resource) ประเทศใดแมวาจะมีความไดเปรียบทางลักษณะพ้ืนท่ีมีทรัพยากรทางทะเล
มากมาย แตถาไมรูจักใชไมรูจักรักษา ทรัพยากรยอมเส่ือมโทรมจนไมอาจใชประโยชนได หรืออาจ
ตองอาศัยระยะเวลายาวนานกวาทรัพยากรจะฟนตัว ตรงกันขามกับประเทศท่ีแมวาทรัพยากรทาง
ทะเลจะมีอยูคอนขางจํากัด แตถารูจักใชก็จะสามารถใชประโยชนจากทรัพยากรนั้นไดยาวนานและ
ถาวร ดังนั้น ประเทศตางๆ จึงตองมีการจัดการทรัพยากรทางทะเลของตน เพื่อผลประโยชนข้ัน
สุดทาย คือ ประโยชนแกประชาชนในประเทศเปนสําคัญ 
 การใชทรัพยากรทางทะเลท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไปเปนสวนใหญนั้นมีปญหาหรือมีสาเหตุ 
สืบเนื่องมาจากลักษณะของทรัพยากรทางทะเลเอง ท้ังนี้เพราะทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากร
รวม (Common Property Resource) ไมมีผูใดมีสิทธิเด็ดขาดในการใชทรัพยากรทางทะเลหรือ
ปองกันไมใหผูอ่ืนมาใชดวยได ดังนั้นจึงไมมีผูหนึ่งผูใดเปนเจาของทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ 
หรืออาจกลาวไดวาทรัพยากรทางทะเลของประเทศใดก็มีประชาชนของประเทศนั้นเปนเจาของ 
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ดังนั้น การประกอบกิจการประมงทะเลจึงเปดโอกาสใหผูมีความสามารถเขามาประกอบอาชีพ
ประมงหรือจับสัตวน้ําไดโดยเสรี ตราบใดท่ีผูประกอบอาชีพประมงไดรับผลตอบแทนท่ีพอใจก็จะ
มีการขยายกิจการประมงหรือมีผูเขามาประกอบอาชีพประมงใหมเร่ือย ๆ ผลท่ีตามมาก็คือ มีการใช
ทรัพยากรประมงทะเลมากเกินไป ทําใหทรัพยากรประมงทะเลเส่ือมโทรมอยางรวดเร็ว และ 
ผูประกอบอาชีพประมงเองประสบภาวะขาดทุนการใชปจจัยการผลิตทําประมง เชนทุน แรงงาน ถูก
ใชอยางไมมีประสิทธิภาพ ดังนั้นถาหากไมมีการจัดการทรัพยากรประมงทะเลท่ีเหมาะสมแลว มิใช
เพียงแตทรัพยากรท่ีมีอยูจะถูกทําลายเทานั้น แตยังจะเกิดผลเสียตอผูประกอบอาชีพประมงเอง และ
จะมีผลกระทบถึงผูบริโภค ตลอดจนเศรษฐกิจของประเทศโดยสวนรวมดวย 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล หมายถึง การกระทํา
ใดๆ ท่ีเปนผลใหแหลงทรัพยากรประมงคงความอุดมสมบูรณและใหการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรประมงเปนไปโดยถูกตองตามหลักวิชาการประมง รวมถึงการทํานุบํารุง ปรับปรุงและ
รักษาแหลงทรัพยากรการประมง การพัฒนาเคร่ืองทําการประมง การทําการประมงและการนํา
ทรัพยากรประมงมาใชประโยชนไดอยางมีประสิทธิภาพและคุมคา เพื่อใหไดรับประโยชนจาก
ทรัพยากรสัตวน้ําอยางเต็มท่ี และมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูงสุดและถาวร 
 วัตถุประสงคโดยท่ัวไปของการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล สามารถแยกไดเปน 4 ประการคือ62 
 1. วัตถุประสงคทางดานวิชาการประมง (Biological Objectives) เพื่อสงวนรักษา
ทรัพยากรประมงใหคงอยู สามารถใชประโยชนไดสูงสุดและยืนนาน วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิด
แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงโดยการใชมาตรการตางๆ เพื่อจับสัตวน้ําใหไดศักยการ
ผลิตสูงสุด (Maximum Sustainable Yield - MSY) เหตุผลเน่ืองจากถามีการจับสัตวน้ําตํ่ากวาระดับ 
MSY จะเปนการสูญเสียทรัพยากรสัตวน้าํไปโดยเปลาประโยชน เพราะสัตวน้ําถาไมจับหรือจับนอย
ไปก็จะตายเองตามธรรมชาติ แตถาจับมากเกินไปก็จะทําลายประชากรสัตวน้ํา จึงตองการระดับ 
MSY เพื่อมุงท่ีจะรักษาประชากรสัตวน้ําอยูในระดับท่ีจะขยายแพรพันธุเพื่อใหไดผลผลิตสูงสุด
ตลอดไป 
 2. วัตถุประสงคทางดานเศรษฐศาสตร  (Economics Objectives) เพื่อใหการใช
ทรัพยากรประมงเกิดประโยชนสูงสุดทางเศรษฐกิจ วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิดแนวความคิดท่ีจะใช
มาตรการตางๆ เพื่อใหไดผลตอบแทนสุทธิท่ีไดรับจากการจับสัตวน้ําสูงสุด (Maximum Economic 

                                                 
62 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 318), โดย สมหญิง เหรียญ 

ไตรรัตน, 2525 ,บทความทางวิชาการ สาขาเศรษฐศาสตรและเศรษฐศาสตรการเกษตร เสนอในการประชุมวิชาการ 
ครั้งที่ 20 ณ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 1- 5- กุมภาพันธ 2525. 
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Yield - MEY) เหตุผลของ MEY มิไดคํานึงถึงแตเฉพาะทรัพยากรประมงอยางเดียว แตคํานึงถึงการ
ใชทรัพยากรทุกชนิด เชน แรงงาน ทุน อุปกรณทําประมงตาง ๆ ท่ีมีอยูอยางจํากัดใหมีประสิทธิภาพ
สูงสุดดวย โดยมุงท่ีจะใหมีการจัดสรรผลผลิตที่เหมาะสมใชตนทุนตํ่าสุดในการจับสัตวน้ํา มีการ
ดึงดูดใจใหมีการปรับปรุงและนําเอาเทคนิคการทําประมงใหม ๆมาใชใหชาวประมงไดรับ
ผลตอบแทนท่ีเหมาะสม ตลอดจนรักษาเสถียรภาพในดานผลผลิต ราคา และรายได 
 3. วัตถุประสงคทางดานสังคม (Social Objectives) เพื่อใหการใชทรัพยากรประมง
สรางความกินดีอยูดีแกประชาชนในประเทศ วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิดแนวความคิดท่ีจะใหการ
จัดการทรัพยากรประมงเกิดผลประโยชนตอสังคมสูงสุด (Maximum Social Yield) เชน การ
กระจายรายไดใหเทาเทียมกันยิ่งข้ึน การลดปญหาการวางงาน เปนตน 
 4. วัตถุประสงคทางดานการเมือง (Political Objectives) การจัดการทรัพยากรประมง
โดยมีจุดมุงหมายเพื่อลดปญหาทางดานการปกครอง เชน ลดขอขัดแยงเกี่ยวกับการใชประโยชนจาก
แหลงประมง เพ่ือหลีกเล่ียงปญหากับประเทศเพ่ือนบานเร่ืองอาณาเขตการทําประมง ตลอดจนการ
ปองกันรักษาไวซ่ึงความมั่นคงและความปลอดภัยของประเทศชาติ และเพื่อความม่ันคงมี
เสถียรภาพของรัฐบาล เปนตน 
 ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลเพ่ือใหบรรลุ
วัตถุประสงคดังกลาวนั้น จําเปนตองใชมาตรการตางๆ การจะใชมาตรการใหเหมาะสมไมใชเร่ือง
งาย เพราะการจัดการทรัพยากรทางทะเลนั้นมีความสัมพันธกับพฤติกรรมของมนุษยซ่ึงปกติไมมี
แบบแผนท่ีแนนอน และตองคํานึงถึงปญหาสภาพแวดลอมท้ังดานสังคม เศรษฐกิจ ทรัพยากร
ประมง และการเมืองดวย มาตรการหนึ่งๆ อาจไมสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดพรอมกัน 
นอกจากนั้นแตละวัตถุประสงคอาจขัดแยงและอาจตองมีการเสียสละวัตถุประสงคอยางหน่ึงเพื่อให
ไดมาซ่ึงวัตถุประสงคอีกอยางหนึ่ง ท้ังนี้เพื่อใหการจัดการทรัพยากรประมงนั้นเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมของประเทศ สภาวะดานทรัพยากรและความตองการของสังคม 
 มาตรการทั่วไปที่ใชในการจัดการทรัพยากรประมง มีอยู 2 ลักษณะ คือ 
 1. มาตรการท่ีมีผลกระทบตอขนาดของสัตวน้ําท่ีจับได เชน การกําหนดฤดูกาลทํา
ประมง การกําหนดขนาดสัตวน้ําท่ีจับได เปนตน 
 2.  มาตรการที่มีผลกระทบตอปริมาณกําลังลงแรงประมง (Fishing Effort) เชน การ
จํากัดเวลาทําการประมงหรือบริเวณทําประมง การจํากัดเคร่ืองมือทําประมง การกําหนดปริมาณการ
จับ (Quota) การใชระบบภาษี และการควบคุมอาชญาบัตรทําประมง (License) 
 โดยปกติแลว ประเทศตางๆ จะปลอยใหมีการทําประมงโดยเสรี นอกจากนี้อาจมี
มาตรการกําหนดขนาดของสัตวน้ําท่ีเหมาะสม หรือกําหนดฤดูทําประมง เพื่อปองกันการทําลาย
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ประชากรสัตวน้ํา โดยเฉพาะเมื่อสัตวน้ําชนิดนั้นสูญพันธุงาย หรืออาจมีการหามจับปลาในบริเวณ
ปลาวางไข มาตรการอื่นๆ ท่ีมีผลกระทบตอกําลังแรงประมงนั้นมักนํามาใชเม่ือการใชกําลังลงแรง
ประมงมากเกินกวาระดับท่ีจะใหได MSY ผลคือมีการทําประมงมากเกินไปและสงผลถึง
ผลตอบแทนท่ีชาวประมงไดรับ มาตรการดังกลาวนั้นบางมาตรการมุงจะแกปญหาทรัพยากรเส่ือม
โทรม แตผลทําใหเกิดความไมมีเสรีภาพในดานผลผลิต ราคาและรายไดท่ีชาวประมงไดรับ หรือ
มาตรการบางอยางทําใหตนทุนการทําประมงสูงข้ึนโดยไมจําเปน เชน การกําหนดปริมาณการจับ
สัตวน้ํา (Quota) เม่ือใดท่ีชาวประมงจับสัตวน้ําถึงปริมาณท่ีกําหนดก็จะหามไมใหชาวประมงจับ
สัตวน้ําตอไป วิธีนี้ทําใหชาวประมงแตละคนพยายามจับสัตวน้ําใหไดมากท่ีสุดและเร็วท่ีสุดกอนท่ี
ปริมาณสัตวน้ําจะถึงจํานวนที่กําหนด ผลคือทําใหไมมีเสถียรภาพในระดับราคา คือในชวงแรกๆ 
ราคาสัตวน้ําจะตํ่า เพราะสัตวน้ํามีปริมาณมาก และราคาจะสูงข้ึนในชวงตอไป นอกจากนั้นยังอาจ
ทําใหตนทุนในการเก็บรักษาสูงข้ึน ในขณะท่ีคุณภาพของสัตวน้ําตํ่าลง มาตรการบางอยางมุงจะลด
กําลังแรงประมงถึงระดับท่ีทําใหผลตอบแทนจากการทําประมงสูงสุด (MEY) เพราะ MEY จะ
ประกันวาการจัดการทรัพยากรประมงจะทําใหการจัดสรรทรัพยากรทุกอยางในระบบเศรษฐกิจ มี
ประสิทธิภาพท่ีสุดเชน การเก็บภาษี การจํากัดอาชญาบัตรการทําประมง แตผลอาจทําใหเกิดการ
วางงาน นอกจากนั้นระดับ MEY ไมใชระดับท่ีใชผลผลิตจากประมงสูงสุด จึงอาจจะกระทบตอ
ความตองการบริโภคสินคาสัตวน้ําตลอดจนการสงสัตวน้ําออกได การกําหนดมาตรการตาง ๆ 
บางอยางอาจมีผลทําใหเกิดความขัดแยง ความไมพอใจจนกระท่ังถึงกับมีการตอตานรัฐบาลซ่ึงอาจ
เปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหรัฐบาลขาดความม่ันคงในทางการเมืองไดเชนกัน 
 ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลจึงเปนปญหาท่ี
คอนขางละเอียดออน นอกจากปญหาเกี่ยวกับการขัดแยงกันเองของวัตถุประสงคในการจัดการแลว 
ปญหาอื่นๆ ท่ีควรกลาวถึง คือ การเปล่ียนแปลงของสถานการณตางๆ เชน การจัดการเพ่ือจะสงวน
รักษาทรัพยากรประมงอาจตามไมทันกับเทคนิคการทําประมงท่ีทันสมัยมากยิ่งข้ึนทุกวัน ปญหาใน
ดานภูมิศาสตรก็อาจทําใหการจัดการทรัพยากรประมงไมไดผลเทาท่ีควร เชน ทรัพยากรประมงอาจ
มีสวนหนึ่งอยูในนานน้ําของประเทศ และมีบางสวนอยูในนานนํ้าระหวางประเทศ ซ่ึงทําใหองคกร
ท่ีรับผิดชอบไมสามารถตัดสินใจท่ีจะใชมาตรการใดๆ จัดการทรัพยากรประมงนั้นไดอยางเต็มท่ี 
เปนตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการทรัพยากรประมงตองอาศัยขอมูลทางดานวิชาการประมง 
(Scientific Input) ท่ีถูกตองและเพียงพอ นอกจากนั้นบริเวณทําประมงและแหลงน้ําตางๆ อาจใชเพื่อ
วัตถุประสงคอยางอ่ืน เชน การขนสง การขุดแร และเปนแหลงอุตสาหกรรมตางๆ อันทําใหเกิด
มลภาวะเปนพิษเปนอันตรายตอทรัพยากรสัตวน้ํา การจัดการเพื่อแกปญหานี้ก็ตองมีการประสานงาน 
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รวมกันระหวางทุกฝายท่ีเกี่ยวของ และท่ีสําคัญท่ีสุดคือความสามารถในการนําเอามาตรการในการ
จัดการประมงมาบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพ 
 2.5.2 พัฒนาการเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเลของประเทศไทย63 

การประมงทะเลของไทยไดเร่ิมพัฒนาข้ึนหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เร่ิมแรกเปนการ
ขยายขอบเขตการประมงปลาทูดวยเคร่ืองมือประเภทอวนลอมจับ ผลผลิตสัตวน้ําทะเลไดเพิ่ม
ปริมาณจาก 120,173 ตัน ในป พ.ศ. 2490 เปน 146,471 ตัน ในป พ.ศ. 2503 ซ่ึงผลผลิตสวนใหญเปน
สัตวน้ําพวกปลาทูลัง 
 ตั้งแตป พ.ศ. 2503 เปนตนมา การประมงทะเลไดมีการพัฒนาข้ึนอยางรวดเร็ว 
เนื่องมาจากผลสําเร็จในการทดลองใชเคร่ืองมือประมงแบบอวนลากแผนตะเขซ่ึงมีประสิทธิภาพใน
การจับสัตวน้ําประเภทหนาดินสูง ประกอบกับการคนพบแหลงประมงใหมๆ ในนานนํ้านอกอาณา
เขตต้ังแตป พ.ศ. 2509 เปนตนมา ทําใหปริมาณสัตวน้ําทะเลเพิ่มข้ึนจนกระท่ังถึงปริมาณสูงสุดในป 
พ.ศ. 2520 ประมาณกวา 2 ลานตัน64 หรือเทากับรอยละ 94 ของผลผลิตสัตวน้ําท้ังประเทศ ปริมาณ
สัตวน้ําทะเลท่ีจับไดนี้ประมาณรอยละ 75 เปนสัตวน้ําประเภทปลา ซ่ึงแยกไดเปนปลาหนาดินและ
ปลาผิวน้ําในอัตราสวน 51 :24 แมวาปริมาณสัตวน้ําประเภทน้ีจะสูง แตมีมูลคาประมาณรอยละ 50 
ของมูลคารวมเทานั้น ท้ังนี้เนื่องจากสัตวน้ําประเภทนี้ประกอบดวยปลาเปดเปนสวนใหญ ซ่ึงปลา
เปดเปนปลาท่ีมีราคาตํ่าและไมสามารถใชบริโภคไดโดยตรง จะใชเปนวัตถุดิบเพื่อผลิตปลาปนหรือ
ใชเปนอาหารสัตวเทานั้น สวนผลผลิตสัตวน้ําประเภท หอย กุง และปลาหมึก มีปริมาณตํ่า แตมูลคา
คอนขางสูง    
 สําหรับแหลงทําประมงของประเทศไทยในปจจุบันนั้น อาจกลาวไดวามีอยู 2 แหลง
ดวยกัน คือ ทะเลในอาวไทยและทะเลอันดามัน กรมประมงไดดําเนินการศึกษาคนควาเกี่ยวกับ
ทรัพยากรสัตวน้ําทะเลในอาวไทย ช้ีใหเห็นวาต้ังแตป พ.ศ. 2516 เปนตนมา ปริมาณการจับปลาหนา
ดินโดยการประมงอวนลากน้ันสูงเกินกวาศักยการผลิตของทรัพยากร (685,684 ตันตอป แตป พ.ศ. 
2520 มีการจับปลาหนาดินถึงปริมาณ 925,671 ตัน) กําลังลงแรงประมงอวนลากท่ีมีอยูในปจจุบันสูง
กวาระดับท่ีเหมาะสมถึงประมาณรอยละ 58 สวนการประมงปลาผิวน้ําไดมีการประมงปลาผิวน้ําท่ี
สําคัญทางเศรษฐกิจเต็มศักยการผลิตสูงสุดของปลาเหลานี้แลว 
 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาถึงปริมาณการจับปลาหนาดินและปลาผิวน้ําและกําลังลง
แรงประมงท่ีเหมาะสมในเชิงเศรษฐกิจในอาวไทย พบวาถาจะใหการทําประมงไดรับผลตอบแทน

                                                 
63 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 321-323). เลมเดิม. 

64แผนแมบทการจัดการประมงทะเลของไทย (น. 5) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2553. 
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สุทธิสูงสุดในระยะยาวแลว จะตองมีการลดกําลังลงแรงประมงถึงรอยละ 73 สําหรับการจับปลา
หนาดิน และรอยละ 71 สําหรับการจับปลาผิวน้ํา 
 ผลการศึกษาเกี่ยวกับทรัพยากรกุงทะเลและหมึก ก็ปรากฏวาทรัพยากรสองชนิดนี้เร่ิม
อยูในภาวะเส่ือมโทรมเชนกัน อัตราการจับเฉล่ียรวมของสัตวน้ําเหลานี้เ ร่ิมมีแนวโนมลดลง
โดยเฉพาะกุงขนาดใหญ กั้งกระดาน หมึกกลวย และหมึกหอม 
 สําหรับทรัพยากรสัตวน้ําทะเลทางฝงอันดามันก็อยูในสภาวะเส่ือมโทรม เนื่องจากมี
ปริมาณจํากัดและไดมีการประมงมากเกินขอบเขตโดยเฉพาะในป พ.ศ. 2512-2556 อันทําให
ทรัพยากรสัตวน้ําเกือบทุกประเภทมีความชุกชุมนอยมาก (ผลการศึกษาของผูเช่ียวชาญโครงการ
ทะเลจีนใต พ.ศ. 2521 ผลตอบแทนของการทําประมงสูงสุดของปลาหนาดินทางฝงอันดามันมี
ปริมาณ 200,000 ตัน แตเม่ือป พ.ศ. 2512 มีการจับปลาหนาดินถึงปริมาณ 216,000 ตัน)65 
 ดังนั้น โดยสรุปแลวทรัพยากรสัตวน้ําทะเลทั่วไปในบริเวณอาวไทยและฝงทะเลอันดา
มันไดถูกจับใชประโยชนจนเต็มศักยการผลิตแลวเปนสวนใหญ โอกาสที่จะขยายปริมาณการผลิต
และกําลังลงแรงประมงทะเลข้ึนอีกนั้นจึงทําไดนอยมาก 
 ปญหาสําคัญเกี่ยวกับทรัพยากรประมงซ่ึงตองการการบริหารจัดการ สามารถแยกได
ดังนี้66 
 1. ทรัพยากรประมงทะเล 
  1.1  ทรัพยากรสัตวน้ําทะเล โดยเฉพาะในอาวไทยเส่ือมโทรม เพราะมีการทํา
ประมงมากเกินไป สาเหตุมาจากการเพ่ิมจํานวนเรือประมงอวนลาก ซ่ึงเครื่องมือชนิดนี้จับสัตว
น้ําหนาดินทุกชนิด ในชวงป พ.ศ. 2510-2514 ผลผลิตสัตวน้ําเพิ่มข้ึนจากชวงป พ.ศ. 2505-2509 กวา
เทาตัว แตถึงชวงป พ.ศ. 2515-2519 ผลผลิตสัตวน้ําเพิ่มข้ึนรอยละ 28.6 เทานั้น แสดงการเพ่ิมข้ึนใน
อัตราท่ีลดลงและในป พ.ศ. 2520 สัตวน้ําทะเลมีปริมาณสูงสุดประมาณ 2.0 ลานตัน แตเร่ิมลดลง
เหลือประมาณ 1.9 ลานตัน ในป พ.ศ. 2521  
 นอกจากนั้น ผลจากการพัฒนากองเรือประมงอวนลาก ทําใหทรัพยากรสัตวน้ําหนาดิน
เส่ือมโทรม ปริมาณจับเฉล่ียตอช่ัวโมงลากอวนของเรือสํารวจประมง 2 ของกรมประมง ลดลงจาก
ปริมาณ 231.6 กิโลกรัมตอช่ัวโมง ในป พ.ศ. 2506 เปนปริมาณ 47.3 กิโลกรัมตอช่ัวโมง ในป พ.ศ.  
2520 และในขณะเดียวกันสัตวน้ําทะเลที่เคยใชเพื่อการบริโภคของมนุษยลดลงจากรอยละ 77 เปน
รอยละ 50 ภายในระยะเวลา 10 ป (จากป พ.ศ. 2511-2522) และสัตวน้ําทะเลใชเพื่อการเล้ียงสัตว

                                                 
65งานสถิติการประมง (น.6) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ , 2556. 
66แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 324).  เลมเดิม. 
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เพิ่มข้ึนจากรอยละ 15 เปนรอยละ 42 ในชวงระยะเวลาดังกลาว ท้ังนี้ จากสวนประกอบของสัตวน้ํา
ทะเลท่ีประกอบดวยปลาเปดมากข้ึน67 
  1.2  การประกาศเขตเศรษฐกิจจําเพาะ 200 ไมลทะเล ของประเทศเพื่อนบานหลาย
ประเทศ ทําใหบริเวณทําประมงของเรือประมงไทยลดลง ซ่ึงประมาณวาผลกระทบจากการน้ีจะทํา
ใหทะเลหลวงซ่ึงเคยเปนแหลงจับปลาของเรือประมงไทยไมนอยกวา 300,000 ตารางไมลทะเล ตอง
กลายสภาพเปนเขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศเพื่อนบาน68และจะทําใหปริมาณสัตวน้ําทะเลที่เคย
จับไดโดยเรือประมงไทยลดลงประมาณปละ 400,000-600,000 ตันดังนั้น โอกาสที่เรืออวนลาก
ขนาดใหญของไทยจะกลับเขามาทําประมงในเขตนานนํ้าไทยซ่ึงทรัพยากรสัตวน้ําลดนอยลงทุกวัน
จึงมีมากข้ึน  
 ดังนั้น รัฐบาลจึงไดมีมาตรการตางๆ ในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล 
และชวยเหลือชาวประมง โดยสรุปดังนี้ 
 1. การอนุรักษทรัพยากรจากอดีตถึงปจจุบัน รัฐบาลไดมีมาตรการในการอนุรักษ
ทรัพยากรประมงในทะเลตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงเปนมาตรการเกี่ยวกับการ
กําหนดฤดูทําการประมง กําหนดเขตทําการประมง กําหนดเคร่ืองมือประมงไมใหทําประมงใน
บริเวณบางแหง และหามจับสัตวน้ําบางชนิด ท้ังนี้ เพื่อรักษาสภาพส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ สงวน
พันธุสัตวน้ําในวัยออนและไขของสัตวน้ําไมใหถูกจับและถูกทําลายมากเกินควร ตลอดจนเพ่ือ
ปองกันการพิพาทกันเองระหวางชาวประมง 
 2. การลดตนทุนทําประมง สืบเนื่องมาจากปญหาการมีการทําประมงมากเกินไป และ
ราคาน้ํามันตลอดจนปจจัยการผลิตอยางอ่ืนมีราคาสูงข้ึน รัฐบาลจึงไดมีมาตรการชวยเหลือ
ชาวประมงเพ่ือใหสามารถประกอบอาชีพประมงตอไปได เชน หาแหลงเงินกูซ่ึงมีอัตราดอกเบี้ยต่ํา 
ยกเลิกภาษีสําหรับเคร่ืองยนตท่ีใชในการประมง ลดราคาน้ํามันดีเซลโดยหักสวนท่ีเปนตนทุน
การตลาดลิตรละ 20 สตางค ใหแกสหกรณประมงและกลุมเกษตรกรประมง พรอมกับจัดหาน้ํามัน
ดีเซลใหตามความตองการของกิจการประมงอยางเพียงพอ 
  1.3  การเพิ่มรายไดพรอมกับการลดตนทุนทําประมง รัฐบาลไดมีมาตรการชวยเหลือ  
เพิ่มรายไดใหแกชาวประมงโดยพยายามเพ่ิมส่ิงอํานวยความสะดวกดานตลาด เชน จัดสรางทาเทียบ
เรือเพิ่มข้ึน สรางหองเย็นเก็บปลาสดเพิ่มข้ึนเพื่อปองกันการเคล่ือนไหวของราคา ปรับปรุงการแปร
รูป การลําเลียงขนสงและการรักษา เพื่อใหปลาเปดและปลาผิวน้ําวัยออนท่ีปจจุบันไมไดใช เพื่อการ
บริโภคโดยตรง ใหสามารถเปนอาหารมนุษยได ท้ังนี้ เพื่อใหราคาท่ีชาวประมงไดรับสูงข้ึน สวน
                                                 

67 งานสถิติการประมง (น. 7). เลมเดิม. 
68 กฎหมายระหวางประเทศวาดวยทะเล (น. 4), โดย นาวาโท ถนอม เจริญลาภ, 2520, กรุงเทพฯ: 
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การชวยเหลือทางออม เชน ชดเชยภาษีคาเส่ือมราคาทรัพยสิน ภาษีคาซอมบํารุงสําหรับธุรกิจท่ี 
สงสินคาสัตวน้ําไปจําหนายตางประเทศ สงเสริมการสงออกสินคาสัตวน้ําไปจําหนายตางประเทศ
ใหมากข้ึน โดยกําหนดมาตรการในการรักษาระดับคุณภาพของสินคาสัตวน้ําใหอยูในมาตรฐาน
เดียวกัน และปองกันการตัดราคากันเองของผูสงออก ใหผูสงออกสัตวน้ําทุกรายเขาเปนสมาชิกของ
สมาคมผูคาสัตวน้ําไทย และเพื่อใหราคาปลาเปดซ่ึงชาวประมงจับไดเปนสวนใหญนั้นมีราคาไมต่ํา
กวากิโลกรัมละ 2.50 บาท รัฐบาลพยายามหาทางสงเสริมปลาปนโดยการลดภาษีปลาปนสงออก
และใหโรงงานปรับปรุงคุณภาพปลาปนเพื่อแขงขันกับตลาดตางประเทศได นอกจากนั้นยังสงเสริม
ใหมีการตั้งโรงงานแปรรูปสัตวน้ําใหมากข้ึน รวมท้ังการเรงรัดการคนควาทดลองผลิตภัณฑใหมๆ 
เพื่อขยายตลาดและสงเสริมใหมีการลงทุนในดานนี้ใหกวางขวางข้ึน 
 2. ปญหาเกี่ยวกับการขยายเศรษฐกิจจําเพาะ 200 ไมลทะเล ของประเทศเพ่ือนบาน 
รัฐบาลไทยไดมีการเจรจาตกลงลงทุนทําประมงรวมกับตางประเทศ เชน อินโดนีเซีย บังคลาเทศ 
เพ่ือเพิ่มปริมาณสัตวน้ําและขยายบริเวณทําประมงใหมีมากข้ึน ในปจจุบันมีการตั้งคณะผูแทนเพ่ือ
เจรจารวมมือทําประมงกับตางประเทศ ช่ือวา “คณะกรรมการการประมงระหวางประเทศ” ซ่ึงมี
ความรับผิดชอบในการขยายกิจการทําการประมงของไทยในนานนํ้าตางประเทศและแลกเปล่ียน
ความรูทางวิชาการกับตางประเทศ 
 ประเทศใดก็ตามท่ีประสบปญหาเกี่ยวกับการใชทรัพยากรประมง และจําเปนตองมีการ
จัดการทรัพยากรประมงใหไดผลอยางจริงจังนั้น ส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมไดก็คือจะตองทราบสาเหตุของ
ปญหาเสียกอนและดําเนินการแกไขดวยการกําหนดมาตรการตางๆ ในการจัดการท่ีเหมาะสม การ
แกปญหาท่ีผานมาของรัฐบาลนั้นอาจกลาวไดวาเปนการแกปญหาท่ีปลายเหตุและเปนการแกปญหา
ในระยะส้ัน ดังปรากฏชัดในการแกไขปญหาของการประมงทะเล เม่ือมีปญหาทรัพยากรเส่ือมโทรม
ทําใหชาวประมงเดือดรอน รัฐบาลตองการบรรเทาความเดือดรอนของชาวประมง จึงไดมีมาตรการ
ตางๆ ท้ังการลดตนทุนการทําประมงและการเพ่ิมรายไดดังท่ีกลาวมาแลว แมวาผลของการลด
ตนทุนหรือเพิ่มรายไดจะทําใหชาวประมงไดรับผลตอบแทนดีข้ึนและสามารถทําประมงไดตอไป 
ก็ตาม แตถาพิจารณาใหละเอียดแลวในท่ีสุดท่ีจะกลับเปนผลเสียตอทรัพยากรและชาวประมงเอง คือ
ทรัพยากรท่ีเส่ือมโทรมอยูแลวจะไมมีทางฟนตัวได ในขณะเดียวกันชาวประมงก็จะประสบกับ
ปญหาผลตอบแทนตํ่าเชนเดิมและตองใหรัฐบาลชวยเหลือตอไปอยางไมมีท่ีส้ินสุด มาตรการ
ชวยเหลือบางอยาง เชน การพยายามประกันราคาปลาเปด อาจเทากับเปนการเรงใหทรัพยากร
ประมงถูกทําลายเร็วข้ึนดวย สวนมาตรการในการอนุรักษทรัพยากร เชน การกําหนดฤดูทําการ
ประมง กําหนดเขตทําประมง และกําหนดเครื่องมือไมใหทําประมงในบริเวณบางแหงหรือหามจับ
สัตวน้ําบางชนิดนั้น แมจะเปนผลดีในการสงวนพันธุสัตวน้ํา แตอาจมีผลเสียทําใหเพิ่มความกดดัน
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แกชาวประมงพาณิชยบางกลุมท่ีไมสามารถทําประมงในฤดูหรือใชเคร่ืองมือบริเวณท่ีหามได  
จึงอาจตองยายบริเวณทําประมง ซ่ึงเปนไปไดวาทางออกคือจะกลับมาทําประมงในบริเวณชายฝง
และอาจเกิดการขัดแยงกับชาวประมงพื้นบานได 
 สําหรับปญหาบริเวณทําการประมงลดนอยลง เพราะผลจากการประกาศเขตเศรษฐกิจ
จําเพาะน้ัน แมวาประเทศไทยจะไดมีการเจรจาตกลงจะลงทุนรวมกับประเทศเพ่ือนบานแตในทาง
ปฏิบัติขอตกลงเง่ือนไขตางๆ นั้นยากท่ีจะสําเร็จไดในระยะเวลาส้ัน เพราะข้ันตอนตางๆ ของการ
ลงทุนทําประมงรวมกันเชน การตั้งบริษัทรวมลงทุน การสัญญาเชาเรือ การกําหนดราคาเรือ ราคา
สัตวน้ํา และการสงเสริมการลงทุน ตองผานความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของของประเทศ
คูสัญญามากมาย ดังน้ัน ความหวังท่ีจะหาแหลงประมงใหมท่ีทรัพยากรสัตวน้ํายังถูกใชไมเต็มท่ีนั้น
จึงคอนขางมืดมน หรือแมวาการเจรจาลงทุนทําประมงรวมกับประเทศอ่ืนจะประสบผลสําเร็จก็ไม
อาจหวังไดวาจะสามารถลงทุนรวมกันไดเปนการถาวร เพราะจะตองมีวันหนึ่งท่ีประเทศคูสัญญา
สามารถพัฒนาการทําประมงและพัฒนากองเรือประมงของตนเองได ในท่ีสุดเรือประมงของไทยก็
อาจตองกลับเขามาทําประมงในเขตนานน้ําของประเทศไทยตอไป 
 ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลของประเทศไทย จึงจําเปนตองพิจารณา
สาเหตุของปญหา ซ่ึงทราบแลววาทรัพยากรประมงเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีไมมีผูใดเปนเจาของ
โดยเฉพาะ เพราะฉะน้ันการตักตวงทรัพยากรมาใชประโยชนจึงเปนไปในลักษณะเพื่อผลประโยชน
สวนบุคคล ตราบใดท่ีการประมงยังเปดใหมีการเขาออกหรือขยายกําลังลงแรงประมงไดอยางเสรี 
การเกิดปญหาเนื่องจากการทําประมงมากเกินไปกับการลงทุนมากเกินความจําเปน (Over Fishing 
and Overcapitalisation) เปนส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมได การแกไขตองใชมาตรการท่ีเหมาะสมและตองไม
ทําใหชาวประมงถูกบังคับทางออมใหมีตนทุนในการทําประมงสูงข้ึนเกินความจําเปน ตัวอยางเชน 
มาตรการกําหนดระยะเวลาทําประมงจาก 12 เดือน ลดลงเปน 6 เดือน เปนตน (เม่ือระยะเวลาทํา
ประมงเหลือเพียง 6 เดือน ชาวประมงอาจลงทุนติดต้ังอุปกรณทันสมัยตางๆ เพ่ือจับสัตวน้ําใหมาก
ท่ีสุดและเร็วท่ีสุดสวนระยะเวลาอีก 6 เดือน ท่ีไมไดทําประมง เรือและปจจัยการผลิตอ่ืนๆ ถูกท้ิงไว
เฉย ๆ) ดังนั้น ในสภาพปญหาในปจจุบันมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุด คือการลดจํานวนเรืออวนลาก 
เพื่อใหทรัพยากรฟนตัวและชาวประมงที่ยังทําประมงอวนลากอยูตอไปไดรับผลตอบแทนท่ี
เหมาะสม และในสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยซ่ึงมีปญหาการวางงาน การขาด
ดุลการชําระเงิน ควรลดจํานวนเรือใหถึงระดับ การลดจํานวนเรือประมงสามารถใชการจํากัด
จํานวนอาชญาบัตร (License Limitatior) เปนเคร่ืองมืออาชญาบัตรท่ีออกใหชาวประมงอาจเปน
ประเภทท่ีโอนใหผูอ่ืนไมได เม่ือผูท่ีถืออาชญาบัตรเลิกทําประมงก็เทากับเปนการถอนอาชญาบัตรทํา
ประมงอวนลากทันที รัฐบาลอาจชวยเรงการลดจํานวนเรือโดยตั้งกองทุนซื้อเรือประมงจากผูท่ี
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ตองการเลิกอาชีพทําประมง (Bay-Back) เรือท่ีซ้ืออาจนําไปประมูลขายตอไปในอุตสาหกรรมอ่ืนๆ 
เชน ขนสง ทองเท่ียว ขุดแร เปนตน พรอมกับพิจารณาเพิ่มคาอาชญาบัตรใหสูงข้ึน เพราะผูท่ียังทํา
ประมงอยูจะไดรับผลประโยชนเต็มท่ีจากการใชทรัพยากรโดยตรงนอกจากนั้นรัฐบาลอาจกําหนด
กฎเกณฑอ่ืนๆ ใหมีการลดจํานวนเรืออยางรวดเร็ว เชน การออกอาชญาบัตร 2 ประเภท ประเภท
แรกมีสิทธิทําประมงอวนลากตลอดไป อีกประเภทอาจใหทําอยูไดภายในระยะเวลากําหนด แต
เง่ือนไขของการแบงประเภทอาชญาบัตรจะตองศึกษาโดยละเอียดเพ่ือใหเกิดความยุติธรรมท่ีสุด 
การดําเนินการลดจํานวนเรืออวนลากนั้น รัฐบาลตองหาทางสงเสริมหรือพัฒนาอาชีพอ่ืนๆ เชน การ
เพาะเล้ียงสัตวน้ําชายฝงเพื่อใหชาวประมงท่ีออกจากการประมงอวนลากมีงานทํา และอาจมีการ
จัดสรรเงินทุนจํานวนหนึ่งใหชาวประมงอวนลากท่ีจะเปล่ียนอาชีพกูโดยมีเง่ือนไขนอยท่ีสุด วงเงิน
ท่ีจะใหกูสวนหนึ่งอาจไดมาจากเงินคาอาชญาบัตรท่ีเก็บเพิ่มข้ึน เปนการโอนเงินจากผูไดประโยชน
จากการใชทรัพยากรมาชวยเหลือผูเสียประโยชนจากการเลิกใชทรัพยากรนั้น (เงินคาอาชญาบัตร
อาจเขากองทุนซ้ือเรือคืน แตในระยะตอไปควรนํามาใชในลักษณะท่ีจะใหประโยชนแกประชาชน 
ผูเปนเจาของทรัพยากร) และเม่ือมีการลดจํานวนเรือประมงอวนลากก็ตองมีการกําหนดขนาดตา
อวนกนถุง เพื่อใชจับสัตวน้ําขนาดท่ีสมควรดวย การลดจํานวนเรืออวนลากหากประสบผลสําเร็จ  
ก็จะไมทําใหชาวประมงมีความกดดันจากมาตรการอนุรักษทรัพยากร ซ่ึงรัฐบาลประกาศใชอยูใน
ปจจุบันอีกตอไป69ควบคูไปกับการลดจํานวนเรือประมงอวนลาก จําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตอง
ควบคุมจํานวนเรือประมงท่ีจับปลาผิวน้ําไมใหเพิ่มข้ึนไดอีก เพราะถาไมมีการควบคุมแลว 
ชาวประมงท่ีออกจากการทําประมงอวนลาก อาจยายเขามาทําการประมงปลาผิวน้ําซ่ึงมีปริมาณการ
จับถึงศักยการผลิตสูงสุดอยูแลว อันจะทําใหรายไดของชาวประมงท่ีจบัปลาผิวน้ําตํ่าลง นอกจากนั้น
เม่ือชาวประมงอวนลากท่ีเหลือมีรายไดเพิ่มข้ึน อาจมีความตองการเปล่ียนแปลง ปรับปรุง ซ้ือ
อุปกรณเคร่ืองมือทําประมงตางๆ เพิ่มข้ึน อันจะทําใหราคาปจจัยเหลานี้สูงข้ึน ชาวประมงปลาผิวน้ํา
ซ่ึงมีรายไดต่ําลงอาจไมสามารถแขงขันเพื่อซ้ืออุปกรณทําประมงตางๆ ได ปญหาดังกลาวถาปลอย
ใหเกิดข้ึนแลวรัฐบาลจะตองตามแกไขตอไปโดยไมมีท่ีส้ินสุด 
 อยางไรก็ตามเพื่อใหมาตรการตางๆ ท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงใชไดอยางมี
ประสิทธิภาพจึงจําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายขอบังคับ ระเบียบตางๆ ใหเหมาะสมกับ
สถานการณปจจุบันและทันกับสถานการณในอนาคตดวย 
 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว มุงจะแกปญหาเรงดวนท่ีเกิดข้ึน
ในอุตสาหกรรมประมง เพ่ือใหการนําทรัพยากรประมงขึ้นมาใชเหมาะสมกับกําลังผลิตของแหลง 
 
                                                 

69 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 329). เลมเดิม. 
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ประมงและใหไดรับประโยชนจากทรัพยากรประมงตลอดจนมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ี
เหมาะสม แตการจะพัฒนาการประมงของประเทศใหเจริญกาวหนาข้ึนนั้นจะตองพัฒนาเปนระบบ 
ตั้งแตการหาแหลงทรัพยากร การทําประมง การตลาด การบริโภค การใชประโยชนจากสัตวน้ํา 
ตลอดจนการพัฒนาความรู ความสามารถของนักวิชาการท่ีเกี่ยวของ และใหความรูชาวประมงและ
ประชาชนท่ัวไปใหตระหนักถึงความสําคัญของการอนุรักษ รูจักบํารุงรักษาและการใชประโยชน
จากทรัพยากรอยางยั่งยืน ตลอดการสรางการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมงรวมกัน
ระหวางเจาหนาท่ีของรัฐ ประชาชนและชุมชน เพ่ือใหเกิดความรวมมือในการระดมพลังคนจากทุก
ฝายท่ีเกี่ยวของในสังคม 
 กลาวโดยสรุป ประเทศไทยเปนประเทศหนึ่งท่ีประสบปญหาเกี่ยวกับการใชทรัพยากร
ทางทะเล เชนเดียวกับหลายประเทศที่มีการพัฒนาการประมงและมีการเพิ่มของประชากรอยาง
รวดเร็ว ปญหาท่ีตองการการแกไขอยางเรงดวนในปจจุบัน คือปญหาการมีการทําประมงมากเกินไป
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาวไทย ซ่ึงกอใหเกิดท้ังความสูญเสียทางดานทรัพยากรประมงและความ
สูญเสียทางดานเศรษฐกิจ 
 การพัฒนาการประมงอวนลากอยางรวดเร็วและปราศจากการควบคุมใดๆ นั้น ทําให
เกิดปญหาท้ังในดานการอนุรักษทรัพยากร และการจัดสรรปจจัยการผลิตตางๆ ใหไดประโยชนทาง
เศรษฐกิจสูงสุด การที่เคร่ืองมืออวนลากจับสัตวน้ําหนาดินไดปริมาณมากทําใหชาวประมงมีรายได
สูงเปนเหตุใหจํานวนเรือประมงเหลานี้เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว และมีผลใหกําลังลงแรงประมงมากเกิน
กวาระดับท่ีจะทําใหปริมาณสัตวน้ําท่ีจับไดอยูในระดับศักยการผลิตสูงสุด ปรากฏวาความอุดม
สมบูรณของประชากรสัตวน้ําลดลงเร่ือยๆ และสัตวน้ําตัวออนเจริญเติบโตไมทันกับการเพิ่มข้ึนของ
จํานวนเรือและถูกจับกอนถึงขนาดท่ีสมควร ในขณะเดียวกับท่ีราคาปจจัยการผลิตในการทําประมง
สูงข้ึนและประเทศไทยไดรับความกดดันจากการประกาศเขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศเพ่ือน
บาน ทําใหบริเวณทําประมงท่ีเคยเปนทะเลหลวงกลายเปนนานนํ้าอาณาเขต ซ่ึงมีผลใหปริมาณสัตว
น้ําท่ีจับไดโดยเรือประมงไทยลดนอยลงอีก จึงปรากฏวาชาวประมงอวนลากสวนใหญประสบภาวะ
ขาดทุน การประกอบกิจการท่ีขาดทุนจะเปนแรงผลักใหผูประกอบกิจการออกจากอุตสาหกรรม
ประมงอวนลากไปเองน้ันคอนขางยาก เพราะปจจัยการผลิตในทางประมงเคล่ือนยายยาก ดังนั้น 
รัฐบาลตองมีมาตรการบางอยางเพื่อปองกันไมใหปญหาดังกลาวทวีความรุนแรงข้ึนอีกในอนาคต 
นั่นคือรัฐจําเปนตองเขาแทรกแซงและใหมีการเลิกระบบแขงขันเสรีในอุตสาหกรรมประมง 
อวนลาก การควบคุมจํานวนเรือประมงใหอยูในระดับเดิมในระยะส้ัน และการลดจํานวนเรืออวน
ลากในระยะยาวเปนมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุดแตจะตองอาศัยการเปล่ียนแปลงหลายอยาง รวมทั้ง
การปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการประมงรวมท้ังกฎขอบังคับระเบียบใหทันกับสถานการณ
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ในปจจุบันและอนาคต การเปล่ียนแปลงดังกลาวไมใชไมเคยปรากฏมากอน ในประเทศท่ีมีการ
พัฒนาการประมงเชนประเทศแคนาดาก็ไดมีประสบการณในการลดจํานวนเรือประมงมาแลว และ
กวาจะประสบผลสําเร็จไดก็ตองอาศัยระยะเวลานับสิบป และสภาพของปญหาท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน
นั้นจะไมมีการจัดการทรัพยากรประมงวิธีใดท่ีใหผลดีท่ีสุดแกทุกฝายท่ีเกี่ยวของเพราะการ
เปล่ียนแปลงใดๆ จากส่ิงท่ีเคยเปนอยูนั้น ยอมเปนท่ีแนนอนวาจะตองมีผูรับประโยชนและผูเสีย
ประโยชน การมีมาตรการลดจํานวนเรืออวนลากก็เชนกัน ผูไดรับประโยชนในระยะยาวคือผูท่ีมี
โอกาสท่ีจะทําประมงอยูตอไปโดยมีผูแขงขันลดลง และผูเสียประโยชนก็คือผูท่ีตองเลิกอาชีพ
ประมงอวนลากหันไปทําประมงชนิดอ่ืน ซ่ึงในระยะตนอาจเกิดความขัดแยงบาง จึงเปนหนาท่ีของ
รัฐบาลท่ีจะตองช้ีแจงใหชาวประมงเขาใจถึงความจําเปนในการรักษาผลประโยชนของสวนรวม
และชวยเหลือจัดหาและพัฒนาอาชีพใหมใหกับชาวประมงกลุมดังกลาว ใหมีความรูสึกวา อาชีพ
ใหมจะใหความแนนอนในรายไดมากกวาการจะประกอบอาชีพประมงอวนลากตอไป ส่ิงท่ีสําคัญ
คือการจะใหชาวประมงผูใดดําเนินกิจการอยูตอไป หรือจะใหหันไปประกอบอาชีพอ่ืนนั้นจะตอง
พิจารณาดวยความละเอียดรอบคอบ ใหชาวประมงผูท่ีตองออกไปจากอุตสาหกรรมน้ีมีความรูสึกวา
รัฐบาลทําดวยความยุติธรรมและจริงใจท่ีจะแกสถานการณในปจจุบันเพื่อใหทรัพยากรประมงปลา
หนาดินไดถูกใชประโยชนไดตลอดไป 
 นอกจากการลดจํานวนเรือประมงอวนลากแลว จะตองมีการควบคุมการประมงปลา 
ผิวน้ําไมใหมีการเพิ่มจํานวนเรือประมงท่ีจับปลาผิวน้ําไดอีก มิฉะนั้นแลวปญหาการใชทรัพยากร
ประมงปลาผิวน้ําก็จะเกิดข้ึนเชนท่ีเกิดมาแลวกับทรัพยากรประมงปลาหนาดิน 
 อยางไรก็ตาม วัตถุประสงคข้ันสุดทายของการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล
ก็เพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน ดังนั้น การสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการ
จัดการทรัพยากรประมงท้ังระบบจึงเปนส่ิงจําเปนอยางยิ่ง การใชมาตรการตางๆ เพื่อพัฒนา
ทรัพยากรประมงนั้นยอมมีท้ังมาตรการสงเสริม อนุรักษ ตลอดจนการควบคุม ส่ิงเหลานี้จะประสบ
ผลสําเร็จเม่ือไดรับความรวมมือจากผูท่ีเกี่ยวของทุกฝายท้ังภาครัฐบาลและเอกชน ดังนั้นปจจัย
สําคัญท่ีสุดในการพัฒนาทรัพยากรประมงไมใชทรัพยากรประมงโดยตรงแตเปนทรัพยากร “คน”  
ท่ีเปนผูใชทรัพยากรประมง ทรัพยากรชนิดหลังนี้ ไมใชเพียงแตมีความรูความสามารถเทานั้น แต
จะตองมีวินัย มีความซ่ือตรงและเคารพสิทธิของผูอ่ืน และท่ีขาดไมไดก็คือ ตองมีความอดทน รูจัก
เสียสละ และมีจิตสาธารณะ คุณสมบัติเหลานี้จึงสามารถทําใหการพัฒนาการประมงดังกลาว
ประสบผลสําเร็จและนําความเจริญมาสูประเทศชาติได 
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บทที่ 3 
หลักการทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา

ประมงทางทะเลของประเทศไทย และตางประเทศ  
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ใหมีประสิทธิภาพ
นั้น สวนหนึ่งตองอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายเนื่องจากมาตรการตางๆ ท่ีกําหนดข้ึน
เพื่อใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล เปนมาตรการท่ีกระทบถึงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน การท่ีฝายปกครองจะใชอํานาจในลักษณะดังกลาวตองมีกฎหมายใหอํานาจไว และจะใช
อํานาจเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดมิได กฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําการประมงทางทะเลมีหลายฉบับ และมีหลายหนวยงานที่มีอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว 
 
3.1  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล
ของประเทศไทย 
 3.1.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ท่ีผานมารัฐจะเปน
ผูใชอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากร แตเพียงฝายเดียว ผลจากการใชอํานาจของรัฐดังกลาว
กอใหเกิดความไมเปนธรรมในการจัดสรร การใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
จึงตองปรับเปล่ียนอํานาจใหชุมชนและประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดการ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เปนรัฐธรรมนูญฉบับท่ีมีบทบัญญัติคุมครองสิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนมากท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมา การคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดังกลาว ยังหมายความ
รวมถึง สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมดวย 
รัฐธรรมนูญรัฐแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นี้ ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับสีเขียว 
เพราะเหตุวาเปนฉบับแรกท่ีมีบทบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวมในทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมไวอยางชัดแจง ตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได
บัญญัติเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพดานส่ิงแวดลอมไวอยางกวางขวาง โดยบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไวในมาตรา 66 วา บุคคลยอมมี
สิทธิอนุรักษและมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากร 
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ธรรมชาติส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน1 และไดรับรอง
สิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในเร่ืองดังกลาว ไวในมาตรา 67 ซ่ึงบัญญัติวา สิทธิ
ของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษาและการไดประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครองสงเสริม และรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในส่ิงแวดลอมท่ีจะไมกอใหเกิด
อันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน ยอมไดรับความคุมครองตามความ
เหมาะสม  
  การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงท้ัง
ทางดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษาและ
ประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมท้ังไดใหองคการอิสระ 
ซ่ึงประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานส่ิงแวดลอมและสุขภาพ และสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัด
การศึกษาดานส่ิงแวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบกอนมี
การดําเนินการดังกลาว 
  สิทธิของชุมชนท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถ่ิน หรือองคการอื่นของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล เพื่อใหปฏิบัติหนาท่ีตามบทบัญญัตินี้ ยอมไดรับ
ความคุมครอง2นอกจากนี้ในมาตรา 57 วรรคสอง ยังไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิในขอมูล
ขาวสารโดยกําหนดวา การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืน
อสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในท่ีดิน และการออกกฎท่ีอาจมี
ผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนอยางท่ัวถึงกอนดําเนินการ3 
  นอกจากรัฐธรรมนูญจะกําหนดคุมครองสิทธิใหกับประชาชนแลว ยังไดกําหนดหนาท่ี
ใหแกประชาชนและรัฐในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมดวย ซ่ึงหนาท่ีของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญเปนหนาท่ีท่ีไมมีสภาพบังคับ จึงเปนการกําหนดหนาท่ีไวเปนหลักการ
ใหญๆ สวนรายละเอียดปลีกยอยของหนาท่ี รวมถึงสภาพบังคับจะมีกฎหมายบัญญัติเปนรายละเอียด
อีกคร้ังหนึ่ง ความจําเปนท่ีรัฐธรรมนูญตองมีบทบัญญัติหนาท่ีของประชาชนไวก็เพราะรัฐธรรมนูญ
ไดบัญญัติใหสิทธิและเสรีภาพบางประการไวก็ตองกําหนดใหประชาชนมีหนาท่ีบางประการเปน

                                                 
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 60. 
2  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 67. 
3  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 57. 
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ของคูกันไปเสมอ และหนาท่ีของประชาชนตามรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวของกับการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไดถูกบัญญัติไวในมาตรา 73 วา บุคคลมีหนาท่ีในการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และนอกจากน้ียังไดกําหนดหนาท่ี
ของรัฐไวในมาตรา 85 วา รัฐจะตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม ดังนี้ 
 1. กําหนดหลักเกณฑการใชท่ีดินใหครอบคลุมท่ัวประเทศ โดยใหคํานึงถึงความ
สอดคลองกับสภาพแวดลอมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ํา วิถีชีวิตของชุมชนทองถ่ิน และการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ และกําหนดมาตรฐานการใชท่ีดินอยางยั่งยืน โดย
ตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบจากหลักเกณฑการใชท่ีดินนั้นมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจดวย  
 2. กระจายการถือครองที่ดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิ
หรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืน รวมท้ังจัดหา
แหลงน้ําเพื่อใหเกษตรกรมีน้ําใชอยางเพียงพอและเหมาะสมแกการเกษตร 
 3. จัดใหมีการวางผังเมือง พัฒนา และดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เพื่อประโยชนในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน 
 4. จัดใหมีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอยางเปน
ระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวมท้ังตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษา และ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล 
 5. สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพส่ิงแวดลอมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน
ตลอดจนควบคุมและกําจัดมลพิษท่ีมีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน โดยประชาชน ชุมชนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองมีสวนรวมในการ
กําหนดแนวทางการดําเนินงาน 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีการกําหนดหลักการคุมครอง
สิทธิของประชาชนในทรัพยากรธรรมชาติ โดยใหรัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแหง
รัฐดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีสําคัญคือ รัฐตองดําเนินการ
จัดใหมีแผนบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชน
ตอสวนรวม ท้ังใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากร 
ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล และไดคํานึงถึงสิทธิของประชาชนในการมี
สวนรวมในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยกําหนดเปนแนวนโยบาย
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พื้นฐานแหงรัฐดานการมีสวนรวมของประชาชน ไวในมาตรา 87 วา รัฐตองดําเนินการตามแนว 
นโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน ซ่ึงสรุปไดดังนี้ 
 1. สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ และสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
 2. สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง 
การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมท้ังการจัดทําบริการสาธารณะ 
 3. สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐทุกระดับ ในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน4 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดใหความสําคัญกับการมี 
สวนรวมของประชาชน เพราะเห็นวา การมีสวนรวมของประชาชนในการพิทักษรักษาทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอมนั้นเปนสวนหนึ่งของบทบาทของประชาชนในกระบวนการของการ
พัฒนา กลาวคือ การมีสวนรวมดวยการเขารวมอยางกระตือรือรน มีพลังของประชาชนใน
กระบวนการตัดสินใจ เพ่ือกําหนดเปาหมายของสังคมและการจัดการทรัพยากรใหบรรลุเปาหมาย 
และปฏิบัติตามแผนการหรือโครงการตางๆ ดวยความสมัครใจ ถือเปนการใหสิทธิแกประชาชนท่ี
จะมีโอกาสไดเขารวมในโครงการหรือกิจกรรมที่ รัฐหรือเอกชนเปนเจาของโครงการหรือ
ผูรับผิดชอบโครงการโดยความยินยอมของพวกเขาเหลานั้นเอง แตอยางไรก็ดีการใหสิทธิแก
ประชาชนในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเร่ืองใดตองมีกฎหมายใหการ
รับรองสิทธิดังกลาวนี้ดวย 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติหลักการดังท่ีกลาวมา
ขางตนไวในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ เพื่อใหรัฐตองกระทําตาม ซ่ึงแตเดิมนั้นแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐไมใชขอบังคับ แตเปนเพียงแตขอแนะนําซ่ึงบัญญัติไวเสมอวา บทบัญญัติในหมวดนี้
มีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและกําหนดนโยบายและไมเกิดสิทธิในการฟองรอง
รัฐ รัฐสภา หรือรัฐบาล ในกรณีท่ีไมปฏิบัติตามแนวนโยบายนี้ แตในปจจุบันตองการใหรัฐถือ
ปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงใชคําวา “ตองดําเนินการ” อันเปนการบังคับใหรัฐตอง
ดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ถือเปนการสรางกลไกใหรัฐบาลตองรับผิดตอรัฐสภาดวย 
 3.1.2  กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 1)  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  

                                                 
4  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 87. 
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            ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติวาดวยการประมง ตั้งแตป พ.ศ. 2490 และไดมีการแกไข
เพิ่มเติมอยูสองคร้ัง ไดแก พระราชบัญญัติการประมง (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติการ
ประมง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2528 ซ่ึงแยกพิจารณารายละเอียดได ดังน้ี  
 (1) องคกรท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมง 
 ในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.  
2490 นั้น มีกรมประมงเปนองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการจัดการทรัพยากรประมง
ตามท่ีกฎหมายดังกลาวกําหนดไวโดยอยูภายใตการกํากับดูแลและบังคับบัญชาของกระทรวงเกษตร
และสหกรณ และมีอํานาจหนาท่ีท่ีเกี่ยวของกับการประมงท้ังระบบ ไดแก การศึกษา วิจัย คนควา 
และทําการทดลองเกี่ยวกับการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา การบํารุงพันธุสัตวน้ํา การรวบรวมขอมูลสถิติและ
ความรูเกี่ยวกับการประมง การอนุรักษชลสมบัติ การพัฒนาเคร่ืองมือและอุปกรณในการทําประมง 
ผลิตภัณฑสัตวน้ํา การสํารวจแหลงทําประมง รวมทั้งการสงเสริมและเผยแพรการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา 
การอนุรักษสัตวน้ํา และรวมถึงการควบคุมกิจการประมงใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
และสอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐ5 

 ในปจจุบันกรมประมงไดมีการแบงสวนราชการออกเปนหนวยงานภายในตาม
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ดังตอไปนี้ คือ6 
 1) ราชการบริหารสวนกลาง 
  1. สํานักงานเลขานุการกรม 
  2. กองการเจาหนาท่ี 
  3. กองคลัง 
  4. กองตรวจสอบรับรองมาตรฐานคุณภาพสัตวน้ําและผลิตภัณฑสัตวน้ํา 
  5. กองประมงตางประเทศ 
  6. กองแผนงาน 
  7. กองพัฒนาอุตสาหกรรมสัตวน้ํา 
  8. ศูนยสารสนเทศ 
  9. สถาบันวิจัยและพัฒนาพนัธุกรรมสัตวน้ํา 
  10. สํานักบริหารจดัการดานการประมง 
  11. สํานักพัฒนาและถายทอดเทคโนโลยีการประมง 
  12. สํานักวิจยัและพัฒนาประมงชายฝง 
                                                 

5  กฎกระทรวงแบงสวนราชการ กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ขอ 1. 
6  กฎกระทรวงแบงสวนราชการ กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ขอ 2. 
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  13. สํานักวิจยัและพัฒนาประมงทะเล 
  14. สํานักวิจยัและพัฒนาประมงน้ําจืด 
 2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก สํานักงานประมงจังหวัด  
 โดยท่ีแตเดิมนั้นสํานักงานประมงจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในการกํากับดูแลและ
สนับสนุนการปฏิบัติงานของสํานักงานประมงอําเภอ แตเนื่องจากปจจุบันสํานักงานประมงอําเภอ
ไดถูกยกเลิกไปแลว การแบงสวนราชการบริหารสวนภูมิภาคของกรมประมงจึงมีเพียงสํานักงาน
ประมงจังหวัดเทานั้น โดยมีอํานาจหนาท่ีศึกษาวิเคราะหและประเมินเทคโนโลยีทางการประมงทุก
สาขาเพ่ือสนับสนุนใหเกิดธุรกิจและอาชีพการประมงท่ีเหมาะสมในเขตจังหวัดและกํากับใหธุรกิจ
และอาชีพการประมงดังกลาวเปนไปตามกฎหมายระเบียบ ขอตกลงและมาตรฐานท่ีกําหนด 
ดําเนินการเกี่ยวกับการควบคุม กํากับ ดูแล ดานการเพาะเล้ียงสัตวน้ําและการทําการประมงให
เปนไปตามกฎหมายวาดวยการประมงและกฎหมายอื่นท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังการใหความรูและ
ถายทอดเทคโนโลยีอยางถูกตองตามหลักวิชาการและการใหบริการทางวิชาการท่ีเกี่ยวของ  
 จากการท่ีกฎหมายบัญญัติใหองคกรของรัฐดังกลาวมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการ
ทรัพยากรประมงนั้น การดําเนินการจะเกิดข้ึนไมไดหากขาดบุคลากรหรือเจาหนาท่ีในการ
ปฏิบัติการ กฎหมายจึงไดกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณมีอํานาจแตงตั้ง
พนักงานเจาหนาท่ีไว4 ซ่ึงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดใหคําจํากัดความคําวา 
“พนักงานเจาหนาท่ี” ไววา ขาหลวงประจําจังหวัดและนายอําเภอทองท่ี พนักงานประมง และผูท่ี
รัฐมนตรีแตงต้ังใหมีหนาท่ีดําเนินงานตามพระราชบัญญัตินี้7 ซ่ึงคําจํากัดความนี้มิไดใหความหมาย
ของคําวา “พนักงานเจาหนาท่ี” เพียงแตบอกวาพนักงานเจาหนาท่ีหมายถึงใครบาง แตก็พอสรุป
ความไดวา พนักงานเจาหนาท่ี หมายถึง ผูมีอํานาจหนาท่ีปฏิบัติงานใหเปนไปตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายโดยสามารถแบงประเภทของพนักงานเจาหนาท่ีในกรณีนี้ได 2 ประเภทใหญๆ ไดแก8 
 1.  พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดข้ึนมาโดยเฉพาะ ไดแก 
        1.1  ผูวาราชการจังหวัด 
         1.2  นายอําเภอทองท่ี 
         1.3  พนักงานประมง 
 

                                                 
7  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 4 (16). 
8 พนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติการประมง พุทธศักราช 2490 (น. 2), โดย ถาวร ทองยอย, 

2541, เอกสารวิชาการ ฉบับที่ 3/2541, กรุงเทพฯ : สํานักตรวจราชการกรมประมง. 

DPU



   76

 สําหรับคําวา “พนักงานประมง” ท่ีปรากฏในมาตรา 4 (16) ของพระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของพนักงานเจาหนาท่ีนอกจากผูวาราชการจังหวัดและ
นายอําเภอทองท่ีนั้น เนื่องจากกอนหนาท่ีระบบราชการไทยจะมาใชระบบจําแนกตําแหนงตาม   
สายงานในปจจุบัน ขาราชการกรมประมงในสายงานจะมีช่ือในตําแหนงเรียกวา “พนักงานประมง” 
แทบท้ังส้ิน จากน้ันจึงจะตามดวยช้ันท่ีลดหล่ันกันไป เชน พนักงานประมงเอก พนักงานประมงตรี
หรือพนักงานประมงจัตวา สวนช้ันไหนจะอยู ในสายงานบริหารใดก็จะมีตําแหนงในสายงาน
บริหารกํากับอีกทีหนึ่ง เชน หัวหนากอง พนักงานบริหารประมงเอก ประมงจังหวัด พนักงาน
บริหารประมงโท ประมงอําเภอ พนักงานบริหารประมงตรีหรือจัตวา ดังนั้น คําวา “พนักงาน
ประมง” นอกจากจะเปนคําในกฎหมายแลวยังเปนคําใชเรียกช่ือตําแหนงในสายงานของกรมประมง
อีกดวย แตหลังจากท่ีมีการเปล่ียนแปลงในป พ.ศ.2551 แลว การกําหนดใหเรียกช่ือในสายงานของ
กรมประมงจึงเปล่ียนไป ทําใหเกิดตําแหนงท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนเปนจํานวนมาก เชน นักวิชาการ
ประมง  เจาพนักงานประมง เปนตน ในขณะท่ีตําแหนง “พนักงานประมง” นั้น กลับไมมีการใชอีก
ในระบบ  ทําใหปจจุบันตําแหนงของขาราชการกรมประมงในทุกตําแหนง  จึงมิไดช่ือวาเป น  
พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีไดกําหนดไวในกฎหมายประมงอีกตอไป 
 2.  พนักงานเจาหนาท่ีท่ีรัฐมนตรีแตงต้ัง 
 สําหรับขาราชการของกรมประมงหรือหนวยงานอ่ืน ท่ีในตําแหนงสายงานมิไดช่ือวา 
เปน “พนักงานประมง” โดยปกติจะมิไดเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมาย ดังนั้น หากรัฐมนตรี 
วาการกระทรวงเกษตรและสหกรณเห็นสมควรก็อาจจะทําการแตงต้ังใหเปนพนักงาน เจาหนาท่ีได
โดยการแตงตั้งนั้นไมเฉพาะเจาะจงวาจะตองเปนขาราชการและไดรับประโยชนตอบแทนจากรัฐ
หรือไม หลักสําคัญอยูท่ีการแตงต้ังนั้นกระทําภายใตกรอบของกฎหมายท่ีใหอํานาจและชอบดวยกฎ
หมายหรือไมเทานั้น ฉะนั้น แมจะเปนลูกจางประจําหรือลูกจางช่ัวคราวของรัฐถาไดรับการแตงต้ัง
ตามมาตรา 4 (16) แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แลว ก็ถือไดวาเปน พนักงานเจาหนาท่ี
ตามกฎหมายนี้9  ซ่ึงเม่ือถือไดวาเปน “พนักงานเจาหนาท่ี” ตามกฎหมาย แลวก็ยอมมีอํานาจหนาท่ี
และไดรับความคุมครองตามกฎหมาย  
 (1) มาตรการทางกฎหมายในการจัดการทรัพยากรประมง 
 จากการศึกษาถึงมาตรการในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม ท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันพบวามีมาตรการในการจัดการ
และอนุรักษทรัพยากรประมง ดังตอไปนี้ 
 
                                                 

9  คําพิพากษาฎีกาที่ 1736/2523 
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  1) สิทธิการทําประมงตามประเภทท่ีจับสัตวน้ํา 
 ทรัพยากรประมงถือวาเปนสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีพลเมืองมีสิทธิใชรวมกันตาม
ความในประมวลกฎมายแพงและพาณิชย10 โดยท่ีพระราชบัญญัติการประมงนั้นไดกําหนดสิทธิการ
ทําประมงแกประชาชนตามประเภทของท่ีจับสัตวน้ํา โดยความหมายของ “ท่ีจับสัตวน้ํา” นั้น
กฎหมายไดระบุไวตามมาตรา 4 (5) แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหความหมาย
วา เปนท่ีซ่ึงมีน้ําขังหรือไหล เชน แมน้ํา ลําคลอง หนอง บึง บอ เปนตน และหาดท้ังปวงบรรดาซ่ึง
เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน รวมท้ังปาไมและพ้ืนดินซ่ึงทวมในฤดูน้ําไมวาจะเปนท่ีสาธารณ
สมบัติของแผนดินหรือท่ีอันบุคคลถือกรรมสิทธ์ิ และภายในเขตนานน้ําไทยหรือนานน้ําอ่ืนใด ซ่ึง
ประเทศไทยใชอยูหรือมีสิทธิท่ีจะใชตอไปในการทําประมง โดยท่ีนานน้ําเหล านั้นปรากฎ
โดยท่ัวไปวามีขอบเขตตามกฎหมายทองถ่ินหรือธรรมเนียมประเพณี หรือตามกฎหมายระหวาง
ประเทศ หรือตามสนธิสัญญาหรือดวยประการใด11  
  2)  มาตรการบริหารจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายปกครองและฝายนิติบัญญัติ 
 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากร
ประมง โดยบัญญัติใหผู มีอํานาจในการจัดการคือ รัฐ ซ่ึงกรมประมงเปนหนวยงานหลักของรัฐท่ี
รับผิดชอบและมีมาตรการในการจัดการหลายประการ มาตรการหลักท่ีใชในการจัดการทรัพยากร
ประมงท่ีสําคัญตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 นั้น มีท้ังมาตรการของฝาย
ปกครองและมาตรการท่ีกําหนดโดยฝายนิติบัญญัติ โดยสามารถแยกพิจารณาในแตละมาตรการได
ดังตอไปนี้คือ 
 มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายปกครอง 
 1.  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตามมาตรา 32 
  มาตรา 32 ระบุวา รัฐมนตรีหรือขาหลวงประจําจังหวัดโดยอนุมัติรัฐมนตรีเฉพาะภายใน
เขตทองท่ีของตน มีอํานาจประกาศกําหนดไดดังตอไปนี้ 
                                                 

10 มาตรา 1304 “สาธารณสมบัติของแผนดินน้ัน รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดินซึ่งใชเพ่ือสาธารณ 
ประโยชน หรือสงวนไวเพ่ือประโยชนรวมกัน เชน 

   1. ที่รกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอื่น 
ตามกฎหมายท่ีดิน 

   2. ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกันเปนตนวา ที่ชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ 
   3. ทรัพยสินใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอม และโรงทหาร สํานักราชการ 

บานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ” 
11 คําอธิบายพระราชบัญญัติการประมง พุทธศักราช 2490 (น. 67), โดย อํานวย แทนทอง, 2528, 

กรุงเทพฯ: คณะประมง มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร. 
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  1.1 กําหนดขนาดตาและระยะชองเคร่ืองมือทําการประมงทุกชนิด กําหนดขนาด
ชนิด จํานวน และสวนประกอบของเคร่ืองมือทําการประมงท่ีอนุญาตใหใชจับสัตวน้ํา 
  1.2 กําหนดมิใหใชเคร่ืองมือทําการประมงอยางหนึ่งอยางใด ในท่ีจับสัตวน้ําโดย
เด็ดขาด 
  1.3 กําหนดระยะท่ีตั้งของเคร่ืองมือประจําท่ีใหหางกันเพียงใด 
  1.4 กําหนดวิธีใชเคร่ืองทําการประมงชนิดตางๆ 
  1.5 กําหนดฤดูท่ีมีไขและวางไขเล้ียงลูก กําหนดเคร่ืองมือท่ีใหใชและกําหนดวิธี 
ทําการประมงในท่ีจับสัตวน้ําใดๆ ในฤดูดังกลาว 
  1.6 กําหนดชนิด ขนาดและจํานวนอยางสูงของสัตวน้ําท่ีอนุญาตใหทําการประมง 
  1.7 กําหนดมิใหทําการประมงชนิดหนึ่งชนิดใดโดยเด็ดขาด  
 การใหอํานาจของฝายปกครองในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงกับรัฐมนตรี และ
ผูวาราชการจังหวัดนั้นก็เพื่อความคลองตัวและยืดหยุ นในการออกกฎเกณฑ ระเบียบ ขอบังคับ                   
ตาง ๆ เกี่ยวกับเคร่ืองมือการทําประมง หรือการทําประมงในลักษณะตางๆ ไดอยางเหมาะสมและมี
ประสิทธิภาพในแต ละพื้นท่ีโดยมีวิธีการออกมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตาม
บทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวแยกพิจารณาได 3 ประการหลัก คือ มาตรการจํากัดพื้นท่ีทําการ
ประมง มาตรการจํากัดฤดูทําการประมง และมาตรการจํากัดการใชเคร่ืองมืออุปกรณบางชนดิทําการ
ประมงโดยสามารถพิจารณารายละเอียดในแตละมาตรการไดดังตอไปนี้ 
 1. มาตรการจํากัดพื้นท่ีทําการประมง ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ถือวา
ท่ีจับสัตวน้ําเปนท่ีสาธารณประโยชน ตามมาตรา 4 (5) ดังกลาวมาแลว ท่ีบุคคลทุกคนมีสิทธิทําการ
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําได แตในสถานท่ีบางแหงทางราชการไดมีมาตรการจํากัดพื้นท่ีในการ
ทําประมงโดยประกาศหามไว เชน การกําหนดหามทําการประมงดวยเคร่ืองมือบางชนิดภายใน
ระยะ 3,000 เมตร นับจากขอบน้ําตามชายฝงขณะทําการประมง และภายในรัศมี 400 เมตร นับ
ออกไปจากอาณาเขตที่ตั้งของเคร่ืองมือประจําท่ีทุกชนิดท่ีไดรับอนุญาต เวนแตการกระทําของ
พนักงานเจาหนาท่ีเพื่อประโยชนในทางวิชาการและไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดี           
กรมประมงหรือหามใชเคร่ืองมือบางชนิดในการทําการประมงภายในพื้นท่ีท่ีกําหนด เปนตน 
 2. มาตรการจํากัดฤดูกาลทําการประมง โดยกําหนดหามใชเคร่ืองมือบางชนิดทําการ
ประมงในฤดูปลามีไขและวางไขเล้ียงลูกในบางพ้ืนท่ี เชน กรณีของจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัด
ชุมพรและจังหวัดสุราษฎรธานีในฤดูปลาที่มีไขระหวางวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึงวันท่ี 15 พฤษภาคม 
ของทุกป และในฤดูปลามีไขและวางไขและอนุรักษลูกปลาระหวางวันท่ี 1 เมษายน ถึงวันท่ี 15 
พฤษภาคม ของทุกป หรือในกรณีการปดอาวเพื่อใหสัตวน้ําวางไข เปนตน 
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 3.  มาตรการจํากัดการใชเคร่ืองมือและอุปกรณ บางชนิดทําการประมง เคร่ืองมือ    
อุปกรณสําหรับจับสัตวน้ําหรือทําประมงท่ีนิยมใชโดยเฉพาะในการทําประมงทะเลนั้น คือ อวน
ชนิดตางๆ เนื่องจากมีประสิทธิภาพในการจับสัตวน้ํา แตก็มีผลกระทบตอทรัพยากรประมงหลาย
ประการไมวาจะเปนการทําลายระบบนิเวศใตทองทะเล โดยเฉพาะการทําลายพันธุสัตวน้ําท่ีมีขนาด
เล็กท้ังท่ียังไมเหมาะสมจะนํามาใชประโยชน ซ่ึงทางราชการไดตระหนักถึงปญหาดังกลาว จึงมีการ
ออกมาตรการในการอนุรักษ มิใหสัตวน้ําท่ีมีขนาดเล็กตองถูกแสวงหาในการใชประโยชน             
ซ่ึงเปนการไมคุมคาทางเศรษฐกิจและเปนการทําลายพันธุสัตวน้ําดังกลาว โดยออกมาตรการหามใช
เคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวนตาง ๆ ท่ีมีขนาดชองตาอวนต่ํากวาท่ีกําหนด เพื่อใหปลาและ
สัตวน้ําขนาดเล็กไดเล็ดรอดจากการถูกจับดวยเคร่ืองมือประมงดังกลาว และเติบโตเปนพอแมพันธุ
ขยายพันธุตอไป เชน การหามใชเคร่ืองมืออวนลอมจับในทะเลสาบสงขลา ทะเลสาบตอนในและ
ทะเลนอย ซ่ึงอยูในเขตจังหวัดสงขลาและจังหวัดพัทลุง เวนแตอวนลอมจับท่ีมีความยาวไมเกิน 200 
เมตร กวางไมเกิน 2.5 เมตร และขนาดชองตาอวนไมเล็กกวา 2.5 เซนติเมตร เปนตน 
 มาตรการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายนิติบัญญัติ 
 1. มาตรการหาม เท ท้ิง วัตถุในลักษณะท่ีเปนอันตรายตอสัตวน้ําหรือ ท่ีจับสัตวน้ํา 

ในปจจุบันมีประชาชนจํานวนไมนอย ท่ีลักลอบใชวัตถุท่ีมีลักษณะเปนอันตรายตอสัตว
น้ําและท่ีจับสัตวน้ํา เชน การวางยาเบ่ือทําการประมงท้ังในน้ําจืดและในน้ําเค็ม โดยเห็นวาการใชวิธี
ดังกลาวเปนวิธีท่ีงายและไดสัตวน้ําจํานวนท่ีมาก ไมไดคํานึงผลเสียท่ีจะเกิดข้ึนตอสัตวน้ําและท่ีจับ
สัตวน้ําแตอยางใด ซ่ึงการกระทําดังกลาวจะสงผลใหปริมาณของสัตวน้ําลดจํานวนลงอยางรวดเร็ว
และเกิดผลเสียหายตอระบบนิเวศในบริเวณนั้น และท่ีสําคัญท่ีสุดเกิดผลกระทบตอผูบริโภคที่ได
บริโภคสัตวน้ํานั้น ทําใหเกิดอันตรายตอรางกายหรือถึงแกชีวิตได จากการกระทําดังกลาวกฎหมาย
วาดวยการประมงก็ไดใหความสําคัญและมีบทบัญญัติท่ีมาควบคุมปองกันไมใหมีการกระทําใน
ลักษณะเชนนี้อันจะเปนอันตรายตอสัตวน้ํา ท่ีจับสัตวน้ําและตอผูบริโภคได โดยระบุไววาหามมิให
บุคคลใด เท ท้ิง หรือระบายหรือทําใหวัตถุมีพิษตามท่ีไดมีการประกาศลงไปในท่ีจับสัตวน้ําหรือ
กระทําการใดๆ อันทําใหท่ีจับสัตวน้ํามึนเมา หรือเท ท้ิง ระบาย หรือทําใหส่ิงใดลงไปในท่ีจับสัตว
น้ําในลักษณะท่ีเปนอันตรายแกสัตวน้ํา หรือทําใหท่ีจับสัตวน้ําเกิดมลพิษ แตมีขอยกเวนท่ีจะกระทํา
ไดก็แตโดยเปนการทดลองทางวิทยาศาสตรและตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ีเสียกอน12  
 2.  มาตรการหามใชไฟฟาช็อต หรือวัตถุระเบิดในการทําประมง 
 มาตราน้ีบัญญัติข้ึนเพื่อเปนการปองกันและปราบปรามการทําลายทรัพยากรธรรมชาติ 
เพราะการใชกระแสไฟฟาในการทําการประมงกับการใชวัตถุระเบิดในที่จับสัตวน้ํานั้นจะสงผลทํา
                                                 

12  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 19. 
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ใหเกิดความเสียหายแกพันธุสัตวน้ําท้ังหลาย ท้ังขนาดเล็กและพอแมพันธุก็จะถูกทําลายไปดวย เปน
การทําลายทรัพยากรธรรมชาติท่ีไมคุมคาทางเศรษฐกิจ และสงผลเสียหายตอสวนรวมและอาจ
กระทบกระเทือนตอทรัพยากรประมง ซ่ึงความผิดตามมาตราน้ีเปนความผิดสําเร็จเพียงแตไดใช
กระแสไฟฟาทําการประมงหรือเพียงแตใชวัตถุระเบิดในท่ีจับสัตวน้ําก็มีความผิดตามมาตรานี้แลว 
ไมคํานึงวาสัตวน้ําจะตายมากนอยเพียงใด แตก็มีขอยกเวนท่ีใหใชกระแสไฟฟาหรือวัตถุระเบิดใน
การทําประมงได เชน การท่ีกรมประมง กองทัพเรือ และสํานักงานตํารวจแหงชาติไดเคยรวมกัน
ทดลองวัตถุระเบิดท่ีอาวสัตหีบเพื่อตองการทราบวาสัตวน้ําชนิดตางๆ ท่ีถูกระเบิดมีลักษณะ
ภายนอกและภายในเปนอยางไรเพื่อประโยชนในทางราชการแตอยางไรก็ตามผูไดรับอนุญาตตอง
ปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีอธิบดีกรมประมงกําหนด เชน จํานวนคร้ัง เวลา และสถานท่ีท่ีอนุญาต เปนตน 
 3. มาตรการหามครอบครองสัตวน้ําท่ีไดมาโดยการกระทําความผิด 
 กฎหมายไดหามบุคคลใดมีไวในครอบครองเพ่ือการคาซ่ึงสัตวน้ําโดยรูวาไดมาโดยการ
กระทําความผิดตามมาตรา 19 หรือมาตรา 2013 ซ่ึงความผิดตามมาตราน้ีเกิดข้ึนเม่ือไดกระทําการ
ครบองคประกอบของกฎหมายดังตอไปนี้14 
  1. มีไวในครอบครองเพ่ือการคา 
  2. โดยรูวาไดมาจากการกระทําผิดตามมาตรา 19 หรือ มาตรา 20 การหามมีไวใน
ครอบครองเพื่อการคาซ่ึงสัตวน้ําโดยรูวาไดมาจากการกระทําความผิดตามมาตรา 19 หรือมาตรา 20 
นี้หมายความวา พอคาแม คาหรือผูขายสัตว น้ําดังกลาวจะตองรูวาสัตว น้ํานั้นไดมาดวยการใช
กระแสไฟฟาทําการประมงหรือใชวัตถุระเบิดในการทําการประมงจึงจะมีความผิดตามมาตรานี้ได 
คําวา “ครอบครองเพ่ือการคา” ก็หมายความวามีไวเพื่อขายนั่นเอง แตผูท่ีซ้ือไปเพื่อบริโภคใน
ครัวเรือน คงไมมีความผิดเพราะไมไดมีไวในครอบครองเพ่ือการคา ความผิดมาตรานี้ตองการเจตนา
พิเศษ คือ ผู กระทําความผิดจะตองรู ปญหาจึงมีวาจะทราบอยางไรวาปลาหรือสัตว น้ําท่ีตน
ครอบครองนั้น เปนสัตวน้ําท่ีไดมาโดยการกระทําความผิดดังกลาวซ่ึงโดยปกติผูมีอาชีพในการซ้ือ
ขายสัตว น้ํานั้นมักจะมีความรู ความชํานาญ อยู แลววาสัตว น้ําท่ีถูกจับมาน้ันไดมีการจับมาโดย
วิธีการท่ีผิดกฎหมายหรือไม แตเม่ือเปนคดีข้ึนสูศาลแลวก็มักจะอางวาไมรู ซ่ึงเปนการยากที่จะ
พิสูจนได หรือหากสัตวน้ํานั้นถูกแปรรูปในลักษณะตางๆ เชน ทําปลาเผา ปลายาง เปนตน ก็ยิ่งเปน
การยากแกการพิสูจน หรือปญหาของการครอบครองเพ่ือการคานั้น ไดแกกรณีท่ีเปนสัตวน้ําสด  
เชน ในแมน้ําท่ีน้ําเนาเสียเนื่องจากการปลอยน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมทําใหปลาตายเปน
จํานวนมาก หากมีคนเก็บปลาไปขายก็ถือวามีความผิดตามมาตราน้ีดวย แตหากเก็บสัตวน้ําดังกลาว
                                                 

13  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 20 ทวิ. 
14  คําอธิบายพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 (น. 206), เลมเดิม. 
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ไปเพ่ือการบริโภคแมจะรูวามีการกระทําผิดปลอยน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมก็ตามก็ไมมี
ความผิดตามมาตรานี้ เพราะขาดองคประกอบของความผิด ท่ีตองมีไวเพื่อการคานั้นเอง  
 4.  มาตรการจัดการทรัพยากรประมงโดยใชระบบอาชญาบัตร 
 มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงโดยใชระบบควบคุมเคร่ืองมือทําการประมง 
นับวาเปนอีกวิธีหนึ่งท่ีสามารถจัดการทรัพยากรประมงใหเกิดประสิทธิภาพได โดยท่ีเคร่ืองมือ 
ทําการประมงเปนอุปกรณท่ีมีความสําคัญในการจับสัตว น้ํา และเจาของเรือหรือผู ครอบครอง
เคร่ืองมือทําการประมงชนิดใดชนิดหนึ่งในทองท่ีใดๆ จะตองจดทะเบียนมีไวในครอบครองตอ
พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อเปนการทราบถึงสถิติท่ีแนนอนและจะไดนําสถิติของ
เคร่ืองมือทําการประมงนั้นๆ มาประกอบการวางแผนและมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมง
ตอไป โดยจะแยกพิจารณาการจัดการทรัพยากรประมงในระบบอาชญาบัตรไดดังตอไปน้ี 
  1. เคร่ืองมือทําการประมง ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดใหคํานิยาม
ของเคร่ืองมือทําการประมงไววา เปนเคร่ืองกลไก เคร่ืองใช เคร่ืองอุปกรณ สวนประกอบ อาวุธ เสา 
หลัก หรือเรือบรรดาท่ีใชในการทําประมง15 โดยสามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้ ไดแก 
   1.1 เคร่ืองกลไก ไดแก เคร่ืองยนตตางๆ ท่ีใชในการทําประมง เชน เคร่ืองยนต
ของเรือยนตท่ีใชทําการประมง เคร่ืองกําเนิดไฟฟาของผูท่ีใชกระแสไฟฟาทําการประมง เคร่ือง 
สูบน้ํา เปนตน 
   1.2  เคร่ืองใช ไดแก วัสดุตางๆ ท่ีใชทําการประมง เชน แห อวน เบ็ด ฉมวก หรือ
เคร่ืองมืออยางอ่ืน เชน เคร่ืองฉุดระหัดสําหรับวิดน้ํา เปนตน 
   1.3 อุปกรณ ไดแก วัสดุตางๆ ท่ีใชเปนอุปกรณในการทําประมง เชน ลูกกระสง
สําหรับใชทําใหอวนหรือขายลอยน้ํา กอนหินหรือหวงตะกั่วสําหรับใชถวงใหขายหรืออวนจมน้ํา 
เชือกสําหรับลากอวน เปนตน เคร่ืองอุปกรณท่ีกลาวมาแมจะมีคําวาอุปกรณอยู ดวย แตก็หาไดมี
ความมุ งหมายใหมีผลตามกฎหมายในลักษณะทรัพยไมหากแตเพื่อใหศาลไดวินิจฉัยในการท่ีจะ 
ริบทรัพยไดเทานั้น 
   1.4 สวนประกอบ หมายถึง วัสดุตางๆ ท่ีนํามาประกอบเพ่ือใชทําการประมง เชน 
ไมสําหรับปกเสาโพงพาง แผงลวดสําหรับใชประกอบในการใชกระแสไฟฟาทําการประมง  
   1.5 อาวุธ หมายถึง อาวุธสําหรับใชทําการประมง เชน ฉมวก หลาว แหลน เปน
ตน และรวมถึงส่ิงซ่ึงสภาพไมเปนอาวุธแตไดใชเปนอาวุธ16 เชน ไมตะบอง เปนตน 

                                                 
15  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 4 (3). 
16 ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 1 (5). 
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   1.6  เสา หมายถึง ไมหรือหินหรือคอนกรีต ซ่ึงใชปกในท่ีจับสัตวน้ําหรือวัสดุอ่ืน
ท่ีมีลักษณะและวิธีการใชเชนเดียวกัน 
   1.7  หลัก มีความหมายเชนเดียวกับเสาแตอาจใชในลักษณะและวัตถุประสงคท่ี
ตางกันท้ังอาวุธ เสา หลัก กอ็าจเปนเคร่ืองใชอุปกรณหรือสวนประกอบไดเชนกัน 
   1.8  เรือ ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติวาดวยสิทธิการประมงในเขตการ
ประมงไทย พ.ศ. 2482 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 ไดใหความหมายไววา 
หมายถึงยานพาหนะทางน้ําทุกชนิด และในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ก็ไดบัญญัติไวใน
มาตรา 4 (4) วาหมายความวา ยานพาหนะทางน้ําทุกชนิด เชนเดียวกัน 
  2. เคร่ืองมือทําการประมงท่ีตองขออาชญาบัตร 
 ตามพระราชบัญญัติการประมง  พ.ศ. 2490 มาตรา 4 (13) ไดใหความหมายของ
“เคร่ืองมือในพิกัด”ไววา เปนเคร่ืองมือทําการประมงท่ีระบุช่ือลักษณะหรือวิธีใชไวในกฎกระทรวง 
ซ่ึงผูใชเคร่ืองมือในพิกัดตองไดรับอนุญาตและเสียเงินอากรตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยเคร่ืองมือใน
พิกัดตามท่ีบัญญัติไวในกฎกระทรวงฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2490) มี 14 ชนิด ซ่ึงเคร่ืองมือทําการประมงท่ี
ไมใช เคร่ืองมือในพิกัดและไมไดกําหนดไวในกฎกระทรวงดังกลาวท้ัง 14 ชนิดนั้น ถือวาเปน
เคร่ืองมือนอกพิกัดท่ีไมตองขออนุญาตและเสียอากรใชเคร่ืองมือดังกลาวในการทําการประมงแต
อยางใด โดยท่ีลักษณะเครื่องมือนอกพิกัดนั้น สวนมากจะมีขนาดเล็กโดยประชาชนมักใชทําการ
ประมงเพื่อใชบริโภคในครัวเรือน ไดแก แหยาวไมถึง 4 เมตร ลอบตาง ๆ เปนตน จากท่ีกลาวมานั้น
การที่บุคคลใดจะใชเคร่ืองมือในพิกัดทําการประมงไดก็ตอเม่ือไดรับอาชญาบัตรระบุช่ือบุคคลนั้น
และเสียเงินอากร โดยอัตราอากรที่จะตองเสียจะข้ึนอยูกับชนิดเคร่ืองมือทําการประมงตามท่ีระบุไว
ในกฎกระทรวง ในการออกอาชญาบัตรนั้นอาชญาบัตรทุกฉบับตองใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอ    
ผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอ หรือผูทําการแทน แลวแตกรณี เปนผูมีอํานาจในการพิจารณา 
  3.  ความหมายของอาชญาบัตร ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดให
ความหมายของอาชญาบัตรไววา เปนใบอนุญาตซ่ึงพนักงานเจาหนาท่ีออกใหแกผูรับอนุญาตเพ่ือใช
เคร่ืองมือทําการประมง17 จากคําจํากัดความดังกลาวอาชญาบัตรเปนเอกสารที่นายอําเภอหรือ
ปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งในทองท่ีนั้น ไดออกใหแกผู รับอนุญาตเพ่ือใชเคร่ืองมือทําการประมง 
อาชญาบัตรมีอายุการอนุญาตไมเกิน 12 เดือน โดยท่ีอายุอาชญาบัตรผูรับอนุญาตใหใชเคร่ืองมือ   
ในพิกัดจะตองยื่นคําขออนุญาตใชเคร่ืองมือในพิกัดกอนอายุใหใชอาชญาบัตรนั้นส้ินสุดลง คือตอง
ยื่นคําขอกอนวันท่ี 31 มีนาคม ของทุกป 

                                                 
17 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 4 (14). 
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  4. ผูรับอาชญาบัตรตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 หมายถึง ผูรับอนุญาต
ใหใช เคร่ืองมือทําการประมง เชน อวน แห เบ็ดราว เปนตน หรือบุคคลผู ได รับอนุญาตใหใช 
เคร่ืองมือในพิกัดทําการประมง18 ซ่ึงกฎกระทรวงฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2490) วาดวยการขออาชญาบัตร 
ไดกําหนดใหผูขอรับอาชญาบัตรแจงรายชื่อผูท่ีอยูในครอบครัวหรือลูกจาง เพื่อใหเจาหนาท่ีสลัก
หลังอาชญาบัตรใหบุคคลเหลานั้นเปนผูมีสิทธิใชเคร่ืองมือดวย บุคคลท่ีมีช่ือสลักหลังอาชญาบัตร
คนหนึ่งคนใดเปนตัวแทนเจาของอาชญาบัตร สามารถนําอาชญาบัตรและเคร่ืองมือนั้นไปทําการ
ประมงได และผูถืออาชญาบัตรหรือตัวแทนยอมมีสิทธิท่ีจะใหผู อ่ืนชวยเหลือการใชเคร่ืองมือนั้น 
ทําการประมงดวย ซ่ึงบุคคลประเภทหลังนี้ไมจําเปนตองมีช่ือสลักหลังอาชญาบัตรแตอยางใด และ
การขอรับอาชญาบัตรใชเคร่ืองมือในพิกัดก็มิไดกําหนดใหผูใชเคร่ืองมือตองเสียอากรตามรายตัวคน 
หากแตตองเสียอากรตามขนาดและจํานวนเคร่ืองมือท่ีใช ดังนั้น หากเครื่องมือใดไดเสียอากรและ
รับอาชญาบัตรแลวผูรับอนุญาตท่ีมีช่ืออยูในอาชญาบัตร หรือผูมีช่ือสลักหลังอาชญาบัตรคนหน่ึงคน
ใดเพียงคนเดียวปรากฏตัวอยู ในขณะท่ีบุคคลอื่น แมไมมีช่ือสลักหลังในอาชญาบัตรรวมทําการ
ประมงอยูดวยก็หามีความผิดไม19 
 (3)  มาตรการทางกฎหมาย 
  มาตรการทางกฎหมายหรือสภาพบังคับของกฎหมายแยกออกไดเปน 3 ประเภท คือ 
สภาพบังคับทางแพง สภาพบังคับทางอาญา และสภาพบังคับทางปกครอง โดยท่ีสภาพบังคับทาง
อาญานั้นจะมีผลเปนการทําใหบุคคลในสังคมเคารพและปฏิบัติตามกฎหมายและเปนการ                   
ลงโทษเชิงขมขูใหบุคคลไมกลากระทําผิดอีก อันไดแกมาตรการลงโทษทางอาญาซ่ึงมีท้ังโทษจําคุก
และโทษปรับ สวนมาตรการบังคับทางแพงนั้นมุงท่ีจะเยียวยาความเสียหายท่ีบังเกิดข้ึน ใหผูท่ีถูก
ละเมิดกลับคืนสูฐานะเดิมโดยการชดใชคาสินไหมทดแทน โดยท่ีมาตรการทั้งทางแพงและทาง
อาญานั้นจําตองอาศัยอํานาจศาลดําเนินการไปตามกระบวนการยุติธรรม สวนมาตรการบังคับทาง
ปกครองนั้น เปนมาตรการลงโทษท่ีมุงจัดการบริการสาธารณะใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดย
การดําเนินการในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองและเปนการใชอํานาจโดยไมผานกระบวนการทางศาล 
 จากท่ีกลาวมาขางตน เม่ือกฎหมายไดกําหนดมาตรการตางๆ ในการจัดการทรัพยากร
ประมงข้ึนไวแลว จําเปนตองมีบทบังคับเพื่อใหเปนผลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดมีการกําหนดมาตรการหรือสภาพบังคับทางกฎหมาย
ดังกลาวไวหลายประการ สามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้  
 
                                                 

18  คําอธิบายพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 (น. 98), เลมเดิม. 
19 แหลงเดิม. (น. 238),  
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 ก.  มาตรการทางอาญา เชน 
  1. โทษจําคุกและปรับ 
 มาตรา 61 “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 11 มาตรา 14 มาตรา 15 มาตรา 16วรรคสองมาตรา 23 
มาตรา 31 มาตรา 34 หรือมาตรา 52 ตองระวางโทษปรับไมเกินสองพันบาทหรือจําคุกไมเกินหนึ่ง
เดือนหรือท้ังปรับท้ังจํา” 
 โดยผูท่ีฝาฝนกฎหมายดังกลาว เชน การทําประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีวาประมูล 
(มาตรา 11) การขุดหรือสรางบอลอสัตวน้ําในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน (มาตรา 14) การทํา
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีสาธารณประโยชน (มาตรา 16 วรรคสอง) การขุดหรือสรางบอ 
ลอสัตวในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดิน (มาตรา 23) การตั้งหรือปกหรือสรางเคร่ืองมือประจําท่ีลง
ในท่ีสาธารณประโยชน (มาตรา31) การเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหงหนึ่งแหงใดโดยไมไดรับอนุญาต 
(มาตรา 52) เปนตน โดยจะตองถูกลงโทษตามมาตรการทางอาญาในมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 ดังกลาว 
 มาตรา 62 “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 9 มาตรา 13 มาตรา 17 มาตรา 18 มาตรา 21 มาตรา 22 
มาตรา 30 มาตรา 54 หรือมาตรา 55 ตองระวางโทษปรับไมเกินหนึ่งหม่ืนบาทหรือจําคุกไมเกิน 
หกเดือนหรือท้ังปรับท้ังจํา” 
 สําหรับผู ท่ีฝาฝนกฎหมายในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว เชน การทําการ
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีจับสัตวน้ําประเภทที่รักษาพืชพันธุ (ตามมาตรา 9) การทําประมง
หรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีอนุญาต ( ตามมาตรา 13) กระทําการในท่ีจับสัตวน้ําไมวาจะเปนการปลูก
สรางส่ิงใด พืชหรือพันธุไมน้ําในท่ีจับสัตวน้ําท้ัง 4 ประเภท (มาตรา 17) การทําใหท่ีจับสัตวน้ําท้ัง  
4 ประเภท แหงหรือลดลงเพื่อทําการประมง (มาตรา 18) การแกไขเปล่ียนแปลงท่ีจับสัตวน้ํา (มาตรา 
21) หรือการนําสัตวน้ําเขามาในราชอาณาจักรโดยไมไดรับอนุญาตหรือปลอยลงในท่ีจับสัตวน้ํา 
(มาตรา 54 และมาตรา 55) เหลานี้เปนตน โดยท่ีจะตองถูกลงโทษตามมาตรการทางอาญาในมาตรา 
62 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ดังกลาว  
 มาตรา 62 ทวิ “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 19 หรือมาตรา 20 ตองระวางโทษจําคุกต้ังแตหก
เดือนถึงหาปและปรับต้ังแตหนึ่งหม่ืนบาทถึงหนึ่งแสนบาท”  
 มาตรการลงโทษตามมาตรานี้นับวามีความสําคัญมาก ซ่ึงในปจจุบันเกิดปญหาการ                            
ฝาฝนมาตรการทางกฎหมายดังกลาวอยูเสมอ และนับวามีผลกระทบตอทรัพยากรประมงท้ังทางตรง
และทางออมอยางรุนแรง อันไดแก การ เท ท้ิง ระบาย หรือทําใหวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กําหนดลงไปในท่ีจับสัตวน้ํา หรือทําใหสัตวน้ํามึนเมา หรือเปนการกระทําท่ีนาจะเปนอันตรายแก
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สัตวน้ําหรือทําใหท่ีจับสัตวน้ําเกิดมลพิษ (มาตรา 19) หรือการใชกระแสไฟฟาหรือวัตถุระเบิดใน
การทําประมง (มาตรา 20) เปนตน 
 มาตรา 62 ตรี “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 20 ทวิ มีความผิดตองระวางโทษจําคุกไมเกินสาม
ปและปรับไมเกินหาพันบาท”  
 เปนมาตรการในการลงโทษผูท่ีครอบครองสัตวน้ําเพื่อการคา โดยรูอยูแลววาไดมาจาก
การกระทําความผิด ตามมาตรา 19 และมาตรา 20 ดังท่ีไดกลาวมาแลว 
 2. โทษริบทรัพยสิน 
 ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดบัญญัติโทษทางอาญาอีกประการที่สําคัญ 
คือ โทษริบทรัพยสิน ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดดังตอไปนี้ 
  1. ทรัพยสินท่ีกฎหมายบัญญัติวาผูใดมีไวครอบครองเปนความผิด เชน ฟองหาวา
จําเลยมีสัตวน้ําท่ีไดมาจากการทําประมงโดยวิธีการตองหาม ไดแก ใชวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรี
ประกาศกําหนด หรือใชกระแสไฟฟาหรือวัตถุระเบิด ตามมาตรา 19 และมาตรา 20 ไวใน
ครอบครอง โดยฝาฝนมาตรา 20 ทวิ แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แมศาลพิจารณาแลว
ไมเช่ือวาสัตวน้ํานั้นอยู ในความครอบครองของจําเลยจึงพิพากษาปลอยตัวจําเลยไป ในสวนของ
สัตวน้ําท่ียึดไวเปน ของกลางในคดีนั้น ศาลตองส่ังใหริบเสียท้ังส้ิน 
  2. ทรัพยสินซ่ึงบุคคลได ใชในการกระทําความผิด ทรัพย ท่ีถูกยึดเปนของกลาง
ประเภทนี้ โดยสภาพไมผิดกฎหมายใครจะทําข้ึนหรือมีไวกฎหมายไมหาม แตถาเอาไปใชในการ
กระทําความผิดศาลก็มีอํานาจริบ เชน เรือหรือเคร่ืองมือประมงท่ีนําไปใชทําการประมงโดยฝาฝน
กฎหมายวาดวยการประมง เปนตน ศาลจะริบหรือไมก็ไดตามท่ีบัญญัติในมาตรา 6920 แตถาเปนการ  
กระทําประมงโดยฝาฝนมาตรา 19 มาตรา 20 และมาตรา 32 บัญญัติใหริบของกลางนั้นเสียท้ังส้ิน21 
เชน กรณีวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนด ปกติจะใชเปนสารเคมีสําหรับกําจัดวัชพืชหรือ
ปองกันแมลงศัตรูพืช แตถาหากบุคคลใดเอาไป เท ท้ิงหรือระบายลงในท่ีจับสัตวน้ําโดยเจตนา ถือ
วามีความผิดตามมาตรา 19 แลว หากศาลพิพากษาวาจําเลยมีความผิด ศาลตองริบวัตถุมีพิษนั้น 
เสียดวย 

                                                 
20  มาตรา 69 บัญญัติวา “เครื่องมือทําการประมง เรือ สัตวนํ้าและสิ่งอื่นๆ ที่ใชในการกระทําความผิด

หรือไดมาโดยการกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี ศาลจะริบเสียก็ได แตถาเปนการกระทําความผิดตาม
มาตรา 19 หรือมาตรา 20 ใหศาลริบสิ่งเชนวาน้ันเสยีทั้งสิ้น ” 

21  มาตรา 70 บัญญัติวา “เครื่องมือทําการประมงที่ไดมีการประกาศตามความในมาตรา 32 หามมิให
บุคคลใดใชโดยเด็ดขาดน้ัน ถานํามาใชทําการประมงในที่จับสัตวนํ้า ใหศาลริบเครื่องมือน้ันเสีย” 
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 3.  ทรัพยสินซ่ึงบุคคลมีไวเพ่ือใชในการกระทําความผิด สําหรับทรัพยสินท่ีมีไวเพ่ือใช
ในการกระทําความผิดนั้น เนื่องจากในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มิไดมีบทบัญญัติ
กําหนดใหการตระเตรียมการเปนความผิด ดังนั้น หากบุคคลมิไดกระทําการจนถึงข้ันพยายาม
กระทําความผิดหรือกระทําความผิดสําเร็จแลวตามมาตราหนึ่งมาตราใดของกฎหมายวาดวยการ
ประมงเพียงแตข้ันเตรียมการจึงไมถือวามีความผิด ศาลจะริบทรัพยสินท่ีมีไวเพื่อใชในการกระทํา
ความผิดหาไดไม 
 4. ทรัพยสินซ่ึงบุคคลไดมาโดยกระทําความผิด สําหรับทรัพยสินซ่ึงบุคคลไดมาโดยได
กระทําความผิด เชน นาย ก. ใชกระแสไฟฟาทําการประมง สัตวน้ําท่ีจับไดโดยวิธีใชกระแสไฟฟา
ทําการประมงจึงเปนสัตวน้ําท่ีไดมาโดยไดกระทําความผิด ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติ
ประมง พ.ศ. 2490 และหาก นาย ก. นําสัตวน้ํานี้ไปให นาย ข.โดยนาย ข. รูวาเปนสัตวน้ําท่ีไดมา
โดยการกระทําความผิด เพราะเหตุสัตวน้ําดังกลาวตองหามมิใหมีไวในครอบครอง ดังท่ีไดกลาว
มาแลวในขอ 1 ศาลตองส่ังใหริบเสียท้ังส้ิน แตอยางไรก็ตาม แมศาลจะมีคําส่ังใหริบทรัพยสินใน
กรณีท่ีไดกลาวมาแลวก็ตามหากปรากฏในภายหลังวาผูเปนเจาของท่ีแทจริงมิไดรูเห็นเปนใจดวยใน
การกระทําความผิดก็ใหศาลส่ังคืนทรัพยสินนั้นได22  
 ข.  มาตรการทางแพง 
 การบริหารจัดการและอนุรักษทรัพยากรประมงท่ีเคยเปนมานั้นกฎหมายในอดีต มักจะ
หามโดยใชมาตรการทางอาญาเปนสวนใหญ ไมวาจะเปนการลงโทษจําคุก ปรับ หรือริบทรัพยสิน
ดังท่ีไดกลาวมาแลว แตในทางความเปนจริงสังคมสวนรวมที่ไดรับความเสียหายนั้นตองการที่จะได
รับการเยียวยาใหกลับคืนมากกวาการลงโทษทางอาญาแกผูกระทําผิดเพียงอยางเดียวโดยเฉพาะ
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ฉะนั้นมาตรการทางอาญาจึงเปนสวน
หนึ่งท่ีมีความสําคัญแตยังจําเปนตองมีมาตรการบังคับใหผูกระทําความผิดตองรับผิดชอบในการ
แกไขทรัพยากรประมงท่ีเสียไปใหสามารถใชประโยชนไดดังเดิมดวย แตในปจจุบันนี้ยังมีปญหาวา
รัฐจะมีมาตรการบังคับใหทํากลับคืนไดหรือไม เพียงใด หรือจะฟองเรียกคาใชจายไดหรือไม ซ่ึงยัง
ไมแนชัดเพียงพอการใชหลักการเยียวยาความเสียหายในเร่ืองละเมิด ตามมาตรา 420 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยท่ีมุงถึงการกระทําระหวางเอกชนดวยกันมากกวา  และเปนเร่ืองท่ียากแก
การพิสูจนถึงความจงใจหรือประมาทเลินเลอของผูกระทําความผิด การกําหนดคาความเสียหายใน
การละเมิดนั้น จะกําหนดจากความเสียหายท่ีผูเสียหายไดรับจากการกระทําละเมิดจึงอาจเกิดปญหา
ข้ึนได เนื่องจากขอบเขตการรับผิดอาจนอยกวาความเสียหายที่เกิดข้ึนจริงและจําเปนตองเยียวยา 
 
                                                 

22  ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 36. 
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ระบบนิเวศโดยรวม เม่ือทรัพยากรประมงเปนสมบัติของสวนรวมความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจึงมี
ผลกระทบตอประชาชนเปนจํานวนมาก ซ่ึงรัฐตองเขาดําเนินการแกไข โดยตองใชคาใชจายใน
หลายๆ ดานเพ่ือแกไขบรรเทาความเดือดรอนของประชาชน ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจึงไมใชเปนแต
มูลคาของทรัพยสินเพียงอยางเดียว คาใชจายท่ีเกิดข้ึนเหลานี้ผูกระทําสมควรท่ีจะตองรับผิดชอบ
ในทางแพงดวย ซ่ึงใน สวนนี้ท่ีกฎหมายยังครอบคลุมไมถึง 
  ค.  มาตรการทางปกครอง 
 มาตรการทางปกครองหรือการกระทําทางปกครองแยกได 2 ลักษณะ คือ นิติกรรมทาง
ปกครอง (Administrative Juristic Act) และปฏิบัติการทางปกครอง (Administrative real act) โดย
นิติกรรมทางปกครอง ไดแก มาตรการท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป เชน การออกกฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ท่ีวางหลักท่ัวไปใหผู เกี่ยวของปฏิบัติ และมาตรการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย เชน 
คําส่ัง คําวินิจฉัย คําอนุญาต อนุมัติ เปนตน ซ่ึงหากเอกชนผูปฏิบัติฝาฝนก็อาจมีการใชกําลังบังคับ 
ซ่ึงเรียกวา ปฏิบัติการทางปกครองน่ันเอง มาตรการทางปกครองโดยหลักแลวถือเปนมาตรการ
ปราบปรามเบ้ืองตนมีลักษณะเปนมาตรการปองกัน ยืดหยุ น และรวดเร็วโดยเนนการปองกันมาก 
กวาการปราบปราม มีความยืดหยุนและปรับเปล่ียนไดตามสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม
ได โดยการใหอํานาจแกเจาหนาท่ีรัฐสามารถส่ังการไดทันที ไมตองผานข้ันตอนหรือกระบวนการ
ในการพิจารณาของศาล23 ซ่ึงในปจจุบันมีศาลปกครองท่ีมาคอยควบคุม ตรวจสอบ วาการใชอํานาจ
ตาง ๆ ของฝายปกครองนั้นไดกระทําภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยจะไมเขาไปควบคุมถึง
ดุลพินิจของฝายปกครองหากการใชดุลพินิจนั้นไดกระทําภายในกรอบของกฎหมายแลว 
 มาตรการทางปกครองท่ีนํามาใชในกฎหมายวาดวยการประมงนั้น ไดใหอํานาจแก
เจาหนาท่ีของรัฐในการดําเนินการในกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรประมง โดยแบงเปน
พนักงานเจาหนาท่ีโดยกฎหมายกําหนดเฉพาะ ไดแก ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอทองท่ี และ
พนักงานประมง และพนักงานเจาหนาท่ีโดยท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณแตงต้ัง 
ดังท่ีไดกลาวมาแลว ซ่ึงอาจจะเปนขาราชการของกรมประมงหรือหนวยงานอื่นใดก็ได เชน การให 
ผู วาราชการจังหวัดมีอํานาจประกาศกําหนดประเภทท่ีจับสัตวน้ําภายในเขตทองท่ีของตนตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 32 หรือการเพิกถอนใบอนุญาตหรือประทานบัตร 
เปนตน สวนปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การใชกําลังทางกายภาพของเจาหนาท่ีรัฐเขา 
 

                                                 
23มาตรการทางปกครองในการพิทักษสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนาแบบยั่งยืน (น. 137), โดย ฤทัย  

หงสสิร, 2538, เอกสารสรุปผลการสัมมนา เรื่อง การบังคับใชกฎหมายในการพิทักษสิ่งแวดลอมเพ่ือการพัฒนา
แบบย่ังยืน ระหวางวันที่ 9 – 10 กุมภาพันธ พ.ศ. 2538 ณ โรงแรมสยามซิต้ี. 
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ดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนด เชน เม่ือปรากฏวาบุคคลใดกระทํา
ผิดตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 หรือมีเหตุอันควรสงสัยวากระทําเชนวานั้น พนักงาน
เจาหนาท่ีมีอํานาจจับกุมผูนั้นพรอมดวยเรือ เคร่ืองมือทําประมง สัตวน้ํา และส่ิงอ่ืนๆ ท่ีใชในการ
กระทําความผิดได ตามมาตรา 57 เปนตน โดยท่ีหลักสําคัญของการใชมาตรการทางปกครองน้ัน 
จะตองกระทําภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายและจะกระทําการใดๆ กระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนไมไดหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไวอาจจะกลาวไดวากฎหมายเปนท้ังแหลงท่ีมาและ
ขอจํากัดของอํานาจ ของฝายปกครองนั้นเอง 
 มาตรการทางปกครองหรือการกระทําทางปกครองนั้น ประกอบไปดวยนิติกรรมทาง
ปกครองหรือคําส่ังทางปกครอง และปฏิบัติการทางปกครองโดยมาตรการทางปกครองดังกลาวท่ี
นํามาใชในการจัดการและอนุรักษทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มี
หลายมาตรการ โดยสามารถแยกพิจารณาไดดังนี้ คือ 
 1.  ระบบอนุญาต (Licensing) เปนระบบท่ีใชมากท่ีสุด โดยกําหนดใหกิจกรรมบาง
ประเภทจะกระทําไดตอเม่ือไดรับอนุญาตเทานั้น เพื่อรัฐจะไดทําการตรวจสอบควบคุมในการ
ดําเนินการตางๆ ใหอยูในขอบเขตท่ีกําหนด และในการอนุญาตก็จะมีเง่ือนไขหรือขอกําหนดท่ีระบุ
ไวในใบอนุญาตหรือเงื่อนไขหรือขอกําหนดเพิ่มเติม ซ่ึงหากผูรับอนุญาตฝาฝนก็จะไดรับโทษอีก
สวนหน่ึง เชน บุคคลใดใชเคร่ืองมือในพิกัดทําการประมงจะตองไดรับอาชญาบัตรระบุช่ือของ
บุคคลนั้นและเสียอากร แตหากมีการใชเคร่ืองมือทําการประมงโดยไมมีอาชญาบัตรบุคคลนั้นตอง
รับโทษปรับสามเทาของเงินอากร24 โดยระบบอนุญาตตามกฎหมายประมงน้ัน มีการนํามาใชท้ังการ
ขออนุญาตทําการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตว น้ําในท่ีจับสัตว น้ําประเภทตางๆ และการควบคุม
เคร่ืองมือทําการประมงโดยใชระบบการขออาชญาบัตร โดยหากมีการฝาฝนมาตรการดังกลาวก็มี
มาตรการลงโทษทางปกครองโดยการเพิกถอนใบอนุญาต 2 กรณี คือ 
  1.1 เม่ือมีกรณีจําเปนแกราชการหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยอนุมัติรัฐมนตรี 
ผูวาราชการจังหวัดอาจส่ังใหเพิกถอนใบอนุญาตหรือประทานบัตรใดๆ ก็ได ในกรณีเชนวานี้ให
ผูรับอนุญาตไดรับคืนเงินอากรเฉพาะสวนท่ีเพิกถอน25 
  1.2  เม่ือผู รับอนุญาตกระทําการฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ หรือปฏิบัติผิดเง่ือนไขที่
กําหนดไวในประทานบัตร ใบอนุญาต หรืออาชญาบัตร หรือคางเงินอากรเก่ียวกับประทานบัตร 

                                                 
24  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 64. 
25  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490, มาตรา 27. 

DPU



   89

ใบอนุญาตหรืออาชญาบัตรพนักงานเจาหนาท่ีจะส่ังเพิกถอนประทานบัตรใบอนุญาต หรืออาชญา
บัตรนั้นก็ได26 
 กรณีท่ีเจาพนักงานผูมีอํานาจออกประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตร ไมยอม
ออกเอกสารเชนวานั้นใหบุคคลผู มีสวนไดเสียอุทธรณไปยังรัฐมนตรีได โดยยื่นอุทธรณตอเจา
พนักงานภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีทราบคําส่ังคําอุทธรณนั้น ใหเจาหนาท่ีเสนอรัฐมนตรีโดยมิ
ชักชาคําวินิจฉัยของรัฐมนตรีใหเปนท่ีสุด27 ซ่ึงในกรณีนี้หมายถึงเปนท่ีสุดเฉพาะในฝายปกครอง 
โดยหากการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูถูกกระทบสิทธิอาจนําเร่ืองไปฟองตอศาล
ปกครองใหพิจารณายกเลิก เพิกถอนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวของฝายปกครองตอไปได 
 2.  ระบบออกคําส่ัง (order) โดยการออกคําส่ังหามการกระทําบางอยาง อันเปนการ 
ฝาฝนกฎหมาย หรือออกคําส่ังบังคับใหปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก ใหอํานาจผูวา
ราชการจังหวัดดําเนินการประกาศโดยอนุมัติจากรัฐมนตรี หามบุคคลใดเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหง
หนึ่งแหงใด ท้ังนี้ ก็เพื่อปองกันความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนแกผูไดรับอนุญาตหรือเสียหายแกพันธุ
สัตวน้ําบริเวณนั้น เชน บริเวณหาดทรายท่ีเตาข้ึนมาวางไข เปนตน28 หรือกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจ
พนักงานเจาหนาท่ีส่ังการอยางใดอยางหนึ่ง เชน ใหผูวาราชการจังหวัดส่ังใหผูรับอนุญาตร้ือถอน
เคร่ืองมือทําการประมงส่ิงปลูกสรางหรือส่ิงใด  ๆในท่ีจับสัตวน้ําซ่ึงกระทําการโดยฝาฝนพระราชบัญญัติ 
นี้ หรือซ่ึงประทานบัตรหรือใบอนุญาตไดส้ินอายุแลวบรรดาท่ีเปนของผูรับอนุญาตโดยคาใชจายใน
การรื้อถอนดังกลาวใหผูรับอนุญาตเปนผูออก29 โดยท่ีหากผูรับอนุญาตไดรับคําส่ังแตไมไดร้ือถอน
แลวใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจทําการร้ือถอน ทําลาย หรือยึดเครื่องมือ ซึ่งตั้งอยูในที่จับสัตวน้ํา
โดยฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ และสิ่งตางๆ ซึ่งระบุไวในกรณีที่ผูรับคําส่ังไมไดร้ือถอนไปภายใน
เวลาอันสมควร โดยคาใชจายในการรื้อถอนดังกลาวใหผูรับอนุญาตหรือผูฝาฝนเปนผูออก30 โดยถือ
ไดวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐในลักษณะนี้เปนการกระทําทางปกครองท่ีเปนปฏิบัติการทาง
ปกครองนั่นเอง 
 3. ระบบคน (Inspection) เปนอํานาจตรวจสอบวามีการปฏิบัติตามกฎหมายหรือไม 
เชน เพื่อท่ีจะดูวาผูรับอนุญาตไดปฏิบัติถูกตองตรงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
หรือไม โดยใหพนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจท่ีจะเขาไปในที่จับสัตว น้ําแหงใดๆ 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 สัตวน้ํา หลักฐาน บัญชี
และเอกสารตางๆ ของผูรับอนุญาตไดทุกเม่ือ ผู รับอนุญาตตองอํานวยความสะดวกและช้ีแจงแก
พนักงานเจาหนาท่ีทุกประการ31 ซ่ึงหากบุคคลใดฝาฝนก็จะมีโทษปรับและถือไดวาเปนมาตรการ
ทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนปฏิบัติการทางปกครองทางหนึ่งเชนกัน ซ่ึงระยะเวลาในการท่ีเจาหนาท่ี
จะมีอํานาจเขาไปตรวจคนสถานท่ีหรือส่ิงของตางๆ นั้นกฎหมายกําหนดใหเขาไปไดทุกเม่ือโดย 
ไมจํากัดเวลาจะเปนกลางวันหรือกลางคืน เนื่องจากท่ีจับสัตวน้ําหรือเรือทําการประมงน้ัน มิใช
เคหสถานอันกฎหมายคุมครองตามประมวลกฎหมายอาญาท่ีมีหลักจะตองทําการตรวจคน ตั้งแต
ระหวางพระอาทิตยข้ึนถึงพระอาทิตยตกเทานั้น32   และลักษณะของการทําประมงนั้นจะกระทําท้ัง
ในเวลากลางวันและกลางคืนหากมีขอจํากัดดังกลาวอาจไมเกิดประสิทธิภาพในการบังคับใช
กฎหมายมาตรานี้ได 
 4. ระบบจับกุม เม่ือมีการกระทําความผิดตอกฎหมายพนักงานเจาหนาท่ีก็มีอํานาจใน
การดําเนินการจับกุมผูกระทําความผิดมาลงโทษตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดยมาตรการในการจับกุม
นับวาเปนมาตรการท่ีเด็ดขาดและรุนแรงท่ีสุดของการใชมาตรการทางปกครอง  ซ่ึงตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ก็ไดกําหนดใหอํานาจดังกลาวแกพนักงานเจาหนาท่ีในการ
จับกุมผูกระทําความผิดตอพระราชบัญญัตินี้หรือมีเหตุอันควรสงสัยวากระทําการเชนวานั้นพรอม
ดวยเรือ เคร่ืองมือทําการประมงสัตวน้ําและส่ิงอ่ืนๆ ท่ีใชในการกระทําความผิด33   
 5.  ระบบการเปรียบเทียบปรับหรือคาปรับทางปกครอง ในกรณีของการฝาฝนกฎหมาย
ท่ีจะตองเสียคาปรับทางอาญาสําหรับการฝาฝนคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงหากจํานวนคาปรับไมสูงมาก
นักและพนักงานเจาหนาท่ีมิไดใชอํานาจปรับตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา34 ก็จะ
สงผลใหมีการดําเนินกระบวนการทางศาลซ่ึงจะเสียท้ังเวลาและคาใชจาย นอกจากน้ันยังสงผลตอ
ศาลท่ีจะมีคดีเปนจํานวนมากอีกดวย ท่ีสําคัญการฝาฝนคําส่ังทางปกครองโดยพ้ืนฐานแลวมิใช
ความผิดทางอาญาโดยแท การจะใหพนักงานตํารวจเปนผูเปรียบเทียบปรับในกรณีนี้จึงอาจจะไม
เหมาะสม ดังนั้น จึงจําเปนตองใหมีมาตรการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองโดยฝายปก
ครองเองซ่ึงจะไมผานกระบวนการดังกลาว อันไดแกมาตรการคาปรับทางปกครองนั่นเอง โดยที่
หากมีการฝาฝนคาปรับทางปกครองดังกลาวนั้นฝายปกครองก็สามารถยึด อายัดทรัพยสินของ 
ผูฝาฝนคําส่ังทางปกครองและนําออกขายทอดตลาดเพื่อชําระคาปรับทางปกครอง 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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ดังกลาวก็ไดถูกนํามาใชในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 กลาวคือ ในกรณีของการฝาฝน
กฎหมายท่ีตองมีการเสียเงินอากรหรือคาธรรมเนียมตางๆ เชน เงินอากรคาประทานบัตร ใบอนุญาต 
หรืออาชญาบัตร อยางไรก็ตาม การใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีนี้ อาจจะถูกโตแยงไดวา
การใชอํานาจดังกลาวของฝายปกครองเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน
เกินไปหรือไม และเปนการใชอํานาจอยูในขอบเขตของกฎหมายมากนอยเพียงใด ดังนั้น จึงตองใช
ดุลพินิจท่ี เหมาะสมและอยู  ในขอบเขตของกฎหมาย  อีกท้ังยังตองพิจารณาประกอบกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 จากท่ีกลาวมาขางตน สรุปความไดวาพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปน
กฎหมายท่ีมีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศ เพื่อ
ประโยชนในการบํารุงรักษาพันธุสัตวน้ําและใหมีการใชประโยชนจากทรัพยากรอยางยั่งยืน  
โดยกําหนดให กรมประมงเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบ และกําหนดกลไกในการ
ดําเนินงานตางๆ ใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก การออกมาตรการหามทําการประมงดวยเคร่ืองมือ
หรือวิธีการอยางใดอยางหนึ่ง การหามทําการประมงตามชนิดของสัตวน้ํา หรือการหามทําการ
ประมงในบริเวณพ้ืนท่ีหรือระยะเวลาที่กําหนด ฯลฯ รวมท้ังการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย 
โดยท่ีกฎหมายดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติมาตราใดท่ีกลาวถึงการมีสวนรวมของชาวประมง
ประชาชน หรือผูมีสวนเกี่ยวของท้ังหลายในการดําเนินงานจัดการทรัพยากรประมงตามอํานาจ
หนาท่ีของกรมประมงแตอยางใด ท้ังท่ีภารกิจดังกลาวสงผลกระทบตอทรัพยากร ความเปนอยูและ
วิถีชีวิตของผูคนในสังคมเปนจํานวนมาก 
 2) พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 (เฉพาะในสวนของการประกาศเขต
อุทยานแหงชาติ) 
 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 กําหนดใหสามารถออกพระราชกฤษฎีกา 
เพื่อกําหนดเขตอุทยานแหงชาติได ดังนั้น การกําหนดพื้นท่ีอุทยานแหงชาติทางทะเล ซ่ึงตาม
กฎหมายมีบทบัญญัติหามจับสัตวน้ําในบริเวณดังกลาว จึงอาจใชรวมกันในการกําหนดมาตรการ 
เพื่อการควบคุมพ้ืนท่ีของการทําการประมงของเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนได 
 3)  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535  

 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535 ไดกําหนดสงเสริมประชาชน
และองคกรเอกชนใหมีสวนรวมในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม จัดระบบการ
บริหารงานดานส่ิงแวดลอมใหเปนไปตามหลักการจัดการคุณภาพส่ิงแวดลอม กําหนดอํานาจหนาท่ี
ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และราชการสวนทองถ่ินใหเกิดการประสานงาน และมีหนาท่ีรวมกัน
ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมและกําหนดแนวทางปฏิบัติในสวนท่ีไมมีหนวยงานใด

DPU



   92

รับผิดชอบโดยตรง กําหนดมาตรการควบคุมมลพิษดวยการจัดใหมีระบบบําบัดอากาศเสีย ระบบ
บําบัดน้ําเสีย ระบบกําจัดของเสีย และเคร่ืองมือหรืออุปกรณตางๆ เพ่ือแกไขปญหาเกี่ยวกับมลพิษ 
กําหนดหนาท่ีความรับผิดชอบของผูท่ีเกี่ยวของกับการกอใหเกิดมลพิษใหเปนไปโดยชัดเจน  
กําหนดใหมีมาตรการสงเสริมดานกองทุนและความชวยเหลือดานตางๆ เพื่อเปนการจูงใจใหมีการ
ยอมรับท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีในการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม กําหนดใหสามารถประกาศเขตพื้นท่ี
คุมครองส่ิงแวดลอมได ซ่ึงในบริเวณท่ีไดมีการประกาศเปนพื้นท่ีคุมครองส่ิงแวดลอม จะสามารถ
กําหนดมาตรการตางๆ เชน มาตรการหามจับสัตวน้ําได ซ่ึงจะสามารถชวยในการจํากัดพ้ืนท่ีของ
การใชเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ไดอีกชองทางหนึ่ง35 
 4) พระราชบัญญัติเรือไทย พ.ศ. 2481 (เฉพาะในสวนของการจดทะเบียนเรือและการ
ออกใบอนุญาตใชเรือ) 

 ปจจุบัน การควบคุมเกี่ยวกับการจดทะเบียนเรือ และการออกใบอนุญาตใชเรืออยูใน
ความดูแลของกรมเจาทา เม่ือมีการตรวจสอบเรือเปนไปตามมาตรฐานและความปลอดภัย ก็ตองจด
ทะเบียนเรือ และออกใบอนุญาตใหใชเรือ ทําใหไมสามารถควบคุมจํานวนเรือประมงได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเรือประมงประเภทอวนลาก อวนรุน ซ่ึงเปนท่ีนิยมของชาวประมง สงผลตอทรัพยากรสัตว
น้ําโดยรวม 

 กรมประมงสามารถควบคุมไดแตเฉพาะการออกอาชญาบัตร (ใบอนุญาต) ใหใช
เคร่ืองมือทําการประมงเทานั้น ซ่ึงถึงแมวากรมประมงจะไมออกอาชญาบัตรใหใชเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุนก็ตาม แตในขอเท็จจริง ก็ยังมีเรือประมงท่ีใชเคร่ืองมือทําการประมงอวน
ลาก อวนรุนทําการประมงในทองทะเลอยูมากโดยไมมีอาชญาบัตร ท้ังเรือประมงขนาดเล็กของ
ชาวประมงพ้ืนบาน และเรือประมงพาณิชย การบังคับใชกฎหมายโดยการออกตรวจตราจับกุมใน
บางคร้ังก็จะมีประเด็นในดานการเมือง ไมวาจะเปนการเมืองในระดับทองถ่ินหรือการเมืองใน
ระดับประเทศเขามาเกี่ยวของอยูเสมอ ทําใหมาตรการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวน
ลาก อวนรุน ไมประสบผลสําเร็จ 
 3.1.3 ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวน
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 
 ระเบียบนี้กําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลากหรืออวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก 
อวนรุนในปการประมงท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนของ
แตละอําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น ผูขออาชญาบัตรตองแนบหลักฐาน สําเนาหรืออาชญา
                                                 

35 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535.  
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บัตรซ่ึงไดรับอนุญาตในปการประมงท่ีแลว สําเนาทะเบียนเรือไทยหรือใบอนุญาตใชเรือ หลักฐาน
อ่ืนท่ีทางราชการกําหนด ใหเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรอวนลากเด่ียวหรืออวนรุน แกผูยื่นคําขอเพียง 
1 ฉบับ ตอเรือกล 1 ลํา สวนอวนลากคูซ่ึงใชประกอบกับเรือกล 2 ลํา ใหออกอาชญาบัตรเพียง  
1 ฉบับ การโอนเนื่องจากการซ้ือขายและการรับมรดกใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุและแกไขช่ือ
ผูรับอนุญาตในทะเบียนแลวรายงานการโอนใหจังหวัดทราบเพ่ือจะไดรายงานกรมประมงทราบ ให
อําเภอทําทะเบียนเคร่ืองมือไวเปนหลักฐาน หามแกไขเปล่ียนแปลง เวนแตกรณีการโอน รับมรดก 
ยายภูมิลําเนา ถูกจับ หรือถูกโจรกรรม หรือการขาดตออายุอาชญาบัตร36 

 
3.2  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล
ของตางประเทศ  
  หลักการทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลที่ผูเขียนไดศึกษาประกอบดวย ประเทศญ่ีปุน ไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนเปนอยางยิ่ง โดยไดกําหนดเร่ืองการใหชุมชนมีสวนรวมไวในกฎหมายประมงและ
กฎหมายสหกรณประมง สวนสาธารณรัฐฟลิปปนส ไดมีการออกกฎหมายมาสนับสนุนใหมีการ
จัดการประมงโดยชุมชนข้ึน เพื่อท่ีจะพัฒนาชาวประมงขนาดเล็กใหมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม
ท่ีดีข้ึน ประเทศมาเลเซีย ไดจัดต้ังสถาบันกลางเพื่อทําหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล  
และประเทศออสเตรเลีย มีสถาบันกลางที่ทําหนาท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และประสานงานกับประเทศตางๆ  
 3.2.1 ประเทศญ่ีปุน 
  1) การบริหารจัดการทรัพยากรประมงของประเทศญ่ีปุน37 
  ประเทศญ่ีปุนมีแบบอยางการรวมจัดการประมงที่ดั้งเดิมและประสบผลสําเร็จมากท่ีสุด  
มีกุญแจท่ีสําคัญคือ การรวมการวิวัฒนาการของสถาบันการประมงในปจจุบันและการจัดการไว
ดวยกัน ยุคท่ีใชระบบขุนนางในศตวรรษท่ี 17 (1603-1700) ชุมชนเปนผูควบคุมพื้นท่ีชายฝงและมี
ความรับผิดชอบในการกําหนดกฎเกณฑการจับสัตวน้ําบริเวณหางฝงเปนบริเวณที่มีการทําประมง
อยางเสรี ตอมาในศตวรรษท่ี 18 (1700-1886) การประมงมีการจางงานมากข้ึนและถูกควบคุมโดย 
ผู รํ่ารวยบางรายเปนการทําประมงขนาดใหญและทําการประมงนอกฝง ในยุคตอมา (Modernization, 

                                                 
36  ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเก่ียวกับการควบคุมจํานวนเครื่องมือทําการ

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

กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ. 
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1886-1901) รัฐบาลเร่ิมใชระบบการจัดการจากสวนกลาง (top down) และเกิดความลมเหลว รัฐบาล
จึงยอนกลับไปใชระบบชุมชนควบคุมพ้ืนท่ีชายฝง ในยุคกฎหมายประมงเมอิจิ (Meiji, 1901-19745)  
รัฐใหสิทธิการทําประมงแกชุมชนทองถ่ินและรายบุคคล สวนการประมงหางฝงใหสิทธิแก
รายบุคคลและผูแทน ในยุคกฎหมายปจจุบัน รัฐใหสิทธิการทําประมงบริเวณชายฝงแกสหกรณ  
การประมงและสมาคมประมง สําหรับการประมงนอกฝงรัฐใหสิทธิเปนรายบุคคล 
 2)  การพัฒนาประมงทะเลและกฎหมายประมงของญ่ีปุน38 
 ประเทศญ่ีปุนมีกฎหมายประมงมาใชในการบริหารจัดการทรัพยากรสัตวน้ําต้ังแตป 
1643 ซ่ึงอยูภายใตการปกครองของพระเจาจักรพรรดิเรียกวา ยุคกฎหมายอุระ (Ura Law) ในยุค
ดังกลาวนี้ มีการใหสิทธิทําการประมงแกชาวประมงท่ีเก็บเกี่ยวเฉพาะสาหรายทะเลหนาหมูบาน
ตนเองเทานั้น นอกจากจะมีกรณีพิเศษท่ีชาวประมงใหความชวยเหลือตอขุนนางเช้ือสายนักรบ 
(Samurai lord) ซ่ึงจะไดรับรางวัลเปนกรณีพิเศษ สามารถทําการประมงนอกเหนือจากการเก็บ
สาหรายทะเลได สิทธิการทําประมงในยุคนี้ มีหนวยงานที่อนุญาตคือ โอสุมิ ซิกิ (Osumi-tsuki) ซ่ึง
แปลวา การใหสิทธิทําการประมง (Fishing  right) 
 ตอมาในป 1901 มีการเปล่ียนแปลงใหใชกฎหมายประมงดั้งเดิม (Old fishery law) โดย
มีการเปล่ียนแปลงเชนเดียวกับการปรับปรุงกฎหมายประมงตามระบบการบริหารจัดการของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป และยังคงใหความสําคัญเพิ่มข้ึนเกีย่วกับสิทธิการทําประมง โดยใหเหตุผลวา 
ชุมชนชาวประมงชายฝงทะเลจะตองมีสวนรวมในการบริหารจัดการประมงหนาหมูบานของตน  
และใหชาวประมงในแตละหมูบานชายฝงทะเลรวมตัวกันจัดต้ังเปนองคกร หรือสมาคมประมง
ถาวรอยางถูกตองตามกฎหมาย และรัฐจะใหสิทธิทําการประมงเฉพาะหมูบานท่ีจดทะเบียนเปน
องคกรทองถ่ิน  หรือสมาคมประมงในหมูบานเทานั้น 
 สําหรับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล นอกเหนือจากการประมงชายฝงแลว 
ยังรวมถึง 
 1. การประมงนอกชายฝงและทะเลลึก 
 2. การประมงในทะเลสากล 
 ขอกําหนดและเกณฑการบริหารและจัดการประมงทะเลของญ่ีปุน มีดังนี้ 
 การประมงชายฝงประกอบดวย การเพาะเล้ียงและการประมงโดยใชเรือท่ีมีขนาดไมเกนิ  
10 ตันกรอส เปนการประมงขนาดเล็กภายในครัวเรือน ทําการประมงเฉพาะบริเวณหนาหมูบาน
ตามท่ีไดรับสิทธิ  สําหรับประเภทเคร่ืองมือประมงพื้นบาน ไดแก เบ็ด ลอบ และขาย เปนตน 

                                                 
38 แหลงเดิม (น. 131). 
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 การประมงนอกฝงและทะเลลึกคือ แหลงทําการประมงอยูนอกเขตท่ีไดกาํหนดสิทธิการ
ทําการประมงชายฝงออกไปจนถึงทะเลอาณาเขต 200 ไมลทะเล (เขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศ)  
ขนาดเรือใหญกวา 10 ตันกรอส ประกอบดวยลูกเรือจํานวนมาก ทําการประมงแบบพาณิชยและมี
ความเส่ียงสูง 
 การประมงทะเลในนานน้ําสากลนอกเขตเศรษฐกิจจําเพาะของแตละประเทศ 
เรือประมงท่ีใชมีขนาดใหญ สวนมากจะมีขนาดใหญกวา 100 ตันกรอส และใชลูกเรือจํานวนมาก 
 การบริหารจัดการทรัพยากรภายใตกฎหมายดั้งเดิม (Old fisheries law, 1901-1948) 
ประเทศญ่ีปุนใชหลักการพิจารณา 2 กรณีคือ  
 การบริหารจัดการประมงชายฝงจะตองกําหนดสิทธิใหทําการประมงอยางเปนธรรม  
โดยกําหนดเขตทําการประมงชายฝงหนาหมูบานของตนเองอยางชัดเจน 
 การบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลจะอยูบนพื้นฐานการพิจารณาของสมาคม
ประมง  ชาวประมงรวมกับสหกรณประมงของแตละภูมิภาค 
 โดยหลักการดังกลาว ประเทศญ่ีปุนไดกําหนดการบริหารจัดการประมงทะเลและ
ชายฝงไว 3 ประการ คือ  
 1. สิทธิทําการประมงบริเวณชายฝง (Fishing right for coastal fisheries) 
 สิทธิการทําประมงระดับพื้นบาน (Common fishing right) เปนการใหสิทธิในการเก็บ
สาหรายทะเล หอยชนิดตางๆ และแมงกะพรุน เปนเครื่องมือประมงขนาดเล็กท่ีไมใชเคร่ืองยนต
ขับเคล่ือน เชน อวนลอยชนิดตางๆ และอวนทับตล่ิง และรวมถึงการกีฬาและการทองเท่ียวชนิดท่ีไม
ทําลายทรัพยากรปะการังธรรมชาติ สิทธิดังกลาวจําเปนจะตองกําหนดเขตอยางชัดเจน เพื่อให
ครอบคลุมทุกประเภทที่กําหนดใหสิทธิ การใหสิทธิท้ังหมดอยูในดุลพินิจของสมาคมประมง 
(สมาชิกกลุมประมงแตละหมูบานรวมกับสหกรณประมงของแตละเขต) ซ่ึงทําหนาท่ีควบคุมดูแล
และพิจารณาระยะเวลาการใหสิทธิ โดยท่ัวไปการใหสิทธิแตละคร้ังมีอายุระหวาง 5-10 ป ท้ังนี้
ข้ึนอยูกับสภาวะทรัพยากรและการประมงในขณะน้ัน 
 สิทธิการทําประมงโดยเคร่ืองมือประจําท่ีขนาดใหญ (Larg scale set net fishing) เปน
การใหสิทธิเพื่อทําการประมงบริเวณพื้นท่ีท่ีเหมาะสม ไมกีดขวางการสัญจรไปมาทางน้ํา และ
รวมถึงการประมงท่ีไดรับสิทธิอ่ืนๆ ดวย ผูท่ีจะไดรับสิทธิประเภทนี้จะตองเปนกลุมสมาคมประมง
หรือสหกรณประมงและหรือชาวประมงเฉพาะรายบุคคลท่ีอยูในหมูบานเทานั้น โดยมีระยะเวลาใน
การใหสิทธิแตละคร้ังมีอายุระหวาง 5-10 ป ซ่ึงตองข้ึนอยูกับสภาวะทรัพยากรและการประมงใน
ขณะนั้น 
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 สิทธิการทําประมงเพ่ือการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา (Costal aquaculture right) ใหสิทธิทําการ
เล้ียงปลาในกระชัง เชน ทูนา กะพงแดง กุงทะเล และอ่ืนๆ (Yellowtail, red sea bream, kuruma 
prawn and etc.) โดยการกําหนดพื้นท่ีท่ีเหมาะสมกับชนิดของสัตวน้ําท่ีจะเล้ียง โดยเฉพาะสัตวน้ําท่ี
ใหผลตอบแทนสูง ไมเปนแหลงทําการประมงของเคร่ืองมือประเภทอ่ืน ท้ังนี้อยูในดุลพินิจและ
ความตองการของชุมชนนั้นๆ สิทธิประเภทนี้จะมอบใหกับเฉพาะกลุมสมาคมประมง กลุมสหกรณ
ประมงและหรือชาวประมงเฉพาะรายบุคคลท่ีอยูในบริเวณชายฝงนั้น ระยะเวลาการใหสิทธิอยู
ระหวาง 5-10 ป/คร้ัง หรือข้ึนอยูกับสภาวะการเล้ียงในชวงเวลานั้น 
 2. การอนุญาตใหทําการประมงทะเลนอกฝงและทะเลลึก (Fishing license for offshore  
and distant water fisheries)  การบริหารจัดการแบงเปน 2 ระบบ 
 การประมงนอกชายฝง การออกอาชญาบัตร อยูในความดูแลรับผิดชอบของผูวาราชการ
เขต 
 การประมงทะเลลึก รัฐบาลกลางเปนผูออกอาชญาบัตร 
 3. การประมงทะเลในนานน้ําสากล เปนการประมงทะเลที่ไมมีการควบคุมและการ
บริหารจัดการ (Free from any fisheries requlation) 
 การพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการทรัพยากรสัตวน้ํายังคงมีมาอยางตอเนื่องและ
ทายสุดไดถูกตองยกเลิกไป กลาวคือในป 1949 หลังจากกองทัพญ่ีปุนประกาศยอมแพสงครามโลก
คร้ังท่ี 2 แลว ประเทศญ่ีปุนก็ตกอยูในควบคุมของพันธมิตรประมาณ 7 ป (1945-1952) กฎหมาย
ประมงท่ีใหสิทธิทําการประมงตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไวถูกประกาศเปนโมฆะ  ผู ท่ี เสีย
ผลประโยชนสามารถเรียกรองใหรัฐบาลชดเชยไดภายใน 5 ป   
 ตอมาในป 1948 ทุกสมาคมประมงและสหกรณประมงของแตละเขตท่ีจัดต้ังโดย
กฎหมายดั้งเดิม (Old fisheries law) ตองถูกเพิกถอนและถูกแทนท่ีดวยกฎหมายของสมาคมประมง
แตเพียงอยางเดียวโดยยึดตามระบอบประชาธิปไตยยุคใหม และไดนําคําวา “เทศบาลนคร” มาใชซ่ึง
มีความหมายวา “การปกครองตนเอง” ตอมาในป 1949 กฎหมายประมงแนวใหมถูกประกาศใชและ
ถูกระบุใหเปล่ียนแปลงการใหสิทธิทางการประมงในกรอบตามกฎหมายที่ประกาศใช โดยกําหนด 
การใหสิทธิทางการประมงตองผานการพิจารณาอนุมัติโดยสมาพันธสหกรณประมงตามกฎหมาย
ใหม (Current law) เทานั้น 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝงตามกฎหมายปจจุบัน (1949-ปจจุบัน) 
การปกครองประเทศไดปรับเปล่ียนจากการปกครองแบบระบบเจาขุนมูลนายมาเปนการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยโดยส้ินเชิง ในทํานองเดียวกันกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล
และชายฝงก็ถูกปรับเปล่ียนรูปแบบใหเปนประชาธิปไตยเชนกันตามผังการบริหารจัดการใน
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รูปแบบนั้นมีการเปล่ียนแปลงไปบางแตยังคงรักษากรอบเดิมไวเปนสวนใหญ แตส่ิงท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงอยางเห็นไดชัดก็คือ การเกิดองคกรใหมๆ หลายองคกรเขามามีสวนรวมในการบริหาร
จัดการ โดยแตละองคกรท่ีถูกจัดต้ังข้ึนนั้นตองผานการสรรหาโดยกระบวนการเลือกตั้งตามระบอบ
ประชาธิปไตยท้ังส้ิน 
 การเปล่ียนแปลงจากระบบสิทธิทําการประมงเฉพาะอวนทับตล่ิงเรืออวนลอม และอ่ืนๆ 
ซ่ึงแตเดิมนั้นยังไมชัดเจนเทาท่ีควร จึงแกไขใหมโดยแยกออกเปน 2 ประเด็น คือ 
 1. ใหสิทธิทําการประมงโดยเคร่ืองมือประมงชนิดท่ีไมขับเคลื่อนดวยเคร่ืองยนต เชน 
อวนลอยทุกประเภท ลอบ และตะกราดักสัตวน้ํา (ใชเรือยนตได) เปนตน 
 2. ใหสิทธิทําการประมงโดยใช อวนทับตล่ิง อวนลอม และที่ดักสัตวน้ําโดยใช
เรือประมงท่ีไมขับเคล่ือนดวยเคร่ืองยนต (ใชเรือยนตไมได) 
 3)  หลักการอนุญาตใหสิทธิทําการประมงชายฝง 
 เม่ือกระบวนการจัดทําประชาพิจารณท่ีเขต (Prefecture) ไดดําเนินการไปแลวเขตก็จะ
ประกาศผลสรุป การใหสิทธิทําการประมงอยางเปนทางการใหทราบโดยท่ัวกันวาสิทธิทําการ
ประมงท่ีไดรับอนุมัติจากเขต ประกอบดวยอะไรบาง เชน 
 กําหนดแหลง (เขต) ทําการประมง 
 ชนิดสัตวน้ํา 
 ขนาดและประเภทเคร่ืองมือทําการประมง เรือประมง 
 ฤดูกาลทําการประมง 
 4)  การเปล่ียนแปลงระบบการตลาดสินคาสัตวน้ําของญ่ีปุน 
 ในป 1933 ประเทศญ่ีปุนเกิดสภาพเศรษฐกิจถดถอย รัฐบาลจึงเขามามีสวนในการพยุง
ใหชาวประมงสามารถอยูรอดได รัฐบาลไดเรงสนับสนุนใหกอสรางส่ิงอํานวยความสะดวกพ้ืนฐาน
ในการดํารงชีพท่ีเกี่ยวของกับการประมง เชน จัดสรางโรงผลิตน้ําแข็ง หองเย็น ทาเทียบเรือประมง 
ตลาดประมูลสินคาสัตวน้ํา และหองเก็บรักษาสัตวน้ํา เปนตน ใหกับสมาคมประมง ซ่ึงมีอยูทุก
หมูบานชายฝงทะเล (โครงการพ้ืนฟูทะเลไทยก็ดําเนินการเชนนี้) ท้ังนี้ใหสมาคมประมงทุกหมูบาน
เขามามีสวนรวมในการดําเนินการเกี่ยวกับตลาดสินคาสัตวน้ํา ซ่ึงแตเดิมสมาคมประมงตางๆมี
หนาท่ีดูแลรักษาปกปองคุมครองสิทธิการประมงท่ีไดรับแตเพียงอยางเดียว และใหรวมสมาคมทุก
สมาคมเปนหนึ่งเดียว คือ สมาพันธสมาคมประมง หรือสหกรณการประมง 
 แตเดิมการคาขายสัตวน้ําท่ีชาวประมงจับไดนั้นจะถูกนําไปขายใหกับคนกลางโดยตรง  
ซ่ึงไมเปนผลดีตอชาวประมงแตอยางใด ท้ังนี้เนื่องจากถูกกดราคาและถูกเอารัดเอาเปรียบ ฉะนั้น
การนําสงสินคาสัตวน้ําใหกับสหกรณประมงเพื่อการประมูลจะมีกําไรและมีรายไดมากกวาเดิม 
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 อีกประการหนึ่งคือ สหกรณประมงมีฐานะการเงินท่ีม่ันคง และยังสามารถสรางความเช่ือถือและ
ม่ันใจไดวา ผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนโดยการดําเนินงานของสหกรณประมงจะเปนของสมาคมแตละ
ทองถ่ินท่ีอยูภายใตสหกรณนั้นอยางแนนอนการพัฒนาและการบริหารเกี่ยวกับการตลาดสินคาสัตว
น้ําจึงเจริญกาวหนาอยางเปนรูปธรรม ตั้งแตหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 จนถึงปจจุบัน 
 5)  การบริหารจัดการประมงทะเลและชายฝงเขตชิซึโอกะ 
 เขตชิซึโอกะ (Shizuoka prefecture) เปนเขตหนึ่งใน 47 เขตประเทศญ่ีปุนเขตนี้มีชายฝง
ทะเลยาวประมาณ  200 กิโลเมตร มีสหกรณประมงจํานวน 36 แหง (Fisheries Cooperative 
Association, FCAs) มีสมาชิกรวมท้ังส้ิน 27,500 คน ทําการประมงเต็มเวลา มีเรือประมงจํานวน  
7,300 ลํา ซ่ึงประกอบดวย 
 1. เรือท่ีมีความจุนอยกวา 10 ตันกรอส ประมาณรอยละ 94 
 2. เรือท่ีมีความจุมากกวา 10 ตันกรอส ประมาณรอยละ 6 
 เรือประมงท่ีมีความจุนอยกวา 10 ตันกรอสสามารถทําการประมงไดท้ังในเขตท่ีไดสิทธิ
ทําการประมงตามท่ีกําหนดใหและนอกฝง ถาทําการประมงอยูบริเวณเขตที่ใหสิทธิตองใชเคร่ืองมือ
ประมงท่ีไดรับอนุญาตเทานั้น เชน เบ็ดราว ลอบดักสัตวน้ํา และอวนลอยเปนตน ถาใชอวนลวก  
หรืออวนลอมจะตองออกไปทําการประมงนอกเขตท่ีไดรับสิทธิ 
 เขตซิซึโอกะแบงพื้นท่ีใหสิทธิอนุญาตทําการประมงออกเปน 4 แหง หลักเกณฑการ
แบงพื้นท่ีดังนี้ 
 1. ตามลักษณะทางภูมิศาสตร เชน ถาเปนพื้นท่ีชายฝงมีความลาดชันสูงจะไดรับการ
จัดสรรพื้นท่ีนอยกวาบริเวณท่ีมีความลาดชันต่ํา 
 2. จํานวนชาวประมง ถามีจํานวนมากจะไดรับการจัดสรรพื้นท่ีมากกวาจํานวน
ชาวประมงท่ีมีนอยกวา 
 3. ความอุดมสมบูรณของทรัพยากร ถามีความอุดมสมบูรณสูงก็จะไดรับพื้นท่ีจัดสรร
นอยกวาพื้นท่ีทรัพยากรสัตวน้ํานอยกวา 
 4. สภาพการทําประมงถาจับสัตวน้ํา ตองพิจารณาวาใชเคร่ืองมือประมงประเภทใด   
ควรจัดสรรใหเทาใดจึงจะเหมาะสมกับประเภทเคร่ืองมือนั้น ถาเปนการเพาะเล้ียง  ก็จะตองพิจารณา
วาเพาะเล้ียงสัตวน้ําชนิดใด เชนฟารมหอยนางรม หอยเปาฮื้อ ปลาทูนาครีบเหลือง เปนตน   
การจัดสรรพื้นท่ีจะตองใหมีความเหมาะสมกับกระบวนการเล้ียงสัตวชนิดนั้นดวย 
 6) การพิจารณาออกใบอนุญาตใหทําการประมงทะเล (Fishing license) 
 เขตชิซึโอกะมีเคร่ืองมือทําการประมงทะเลจํานวน 33 ประเภทท่ีออกทําการประมง
นอกฝงและทะเลลึก การออกใบอนุญาตจะตองผานการพิจารณาจากหนวยงานและคณะกรรมการ
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ประสานงานภูมิภาคท่ีเขตจัดต้ังข้ึนรวมกับสถานีประมงทะเลและชาวประมงทองถ่ินท่ีอยูในพื้นท่ี  
โดยสมาชิกของแตละสหกรณประมงแตละทองท่ีจะกล่ันกรองกอนท่ีจะนําเสนอเพื่อขออนุญาตจาก
เขต   
 7)  สหกรณประมงท่ีเมืองโอเซโตะ39 
 สหกรณประมงท่ีเมืองโอเซโตะ (Oseto) เขตนางาซากิ (Nagasaki  prefecture) มีส่ิง
อํานวยความสะดวกใหชุมชนในการดําเนินงาน ไดแก 
 อาคารที่ทําการ 
 บอขังปลามีชีวิต พรอมระบบน้ําหมุนเวียน 
 โรงผลิตน้ําแข็ง หองเย็นสําหรับเก็บรักษาสัตวน้ํา 
 รถยนตพรอมหองขังปลามีชีวิตท่ีจะนําไปข้ึนทาสะพานปลาของสหกรณประมงเพ่ือทํา
การประมูล 
 เรือประมงขนาดความจุนอยกวา 10 ตันกรอส พรอมอุปกรณเคร่ืองมือประมงท่ีทันสมัย  
เชน ดาวเทียม เคร่ืองเสียงสะทอนในน้ํา (Sonar) วิทยุส่ือสาร ท่ีขังปลามีชีวิต หองเก็บน้ําแข็ง  
เคร่ืองมือประมงประเภทพ้ืนบาน เชน เบ็ด ลอบปลา และไซ เปนตน ใชจับสัตวน้ําชนิดท่ียังมีชีวิต
อยู และมีทองเรือเปนท่ีขังปลามีชีวิต 
 สมาชิกของสหกรณมีประมาณ 500 ครอบครัว แตละครอบครัวมีเรือประมงเพียง 1 ลํา  
แตละเขตมีหลายสหกรณ (FCAs) การบริหารจัดการเปนแบบสหกรณ สมาชิกของสหกรณแบง
ออกเปน 2 ประเภทคือ  
 1. สมาชิกสามัญท่ีทําการประมงไมเต็มเวลา (Regular member past – time  fishermen) 
สมาชิกประเภทนี้จะตองวางมัดจํา 60,000 เยน ใหแกสหกรณ ยอดเงินจํานวนนี้จะคืนใหเม่ือสมาชิก
ลาออก โดยมีเง่ือนไขใหสมาชิกประเภทนีทํ้าการประมงไมเกิน 90 วัน ในชวงฤดูทําการประมง และ
ไมมีสิทธิรวมประชุมเพื่อออกความคิดเห็นใดๆ กับสมาชิกประเภทถาวร และตองปฏิบัติและยึดถือ
ตามกฎหมายของสหกรณ 3 ประการคือ   
 ยอมรับผลการลงมติของสหกรณประมง 
 ไดรับอนุญาตจากสมาชิกถาวร 
 ตองปฏิบัติตามกฎหมายประมง 
 2. สมาชิกถาวร (Permanent  members) มีหนาท่ีประชุมรวมกันสหกรณประมงเพ่ือ
หารือและพิจารณาใหสิทธิเกี่ยวกับ 
 
                                                 

39  แหลงเดิม (น. 136). 
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 ประเภทเคร่ืองมือประมงท่ีจะอนุญาตใหทําการประมง 
 กําหนดฤดูทําการประมง 
 กําหนดเขตหวงหามทําการประมง 
 กําหนดพื้นท่ีจัดวางปะการังเทียม 
 การปลอยพันธุสัตวน้ํา 
 การบริหารจัดการเกี่ยวกับสิทธิทําการประมง   
 สิทธิทําการประมงถูกกําหนดตามกฎหมายประมงปจจุบัน (Current fishery law) 
 ผูวาราชการเขตจะมอบอํานาจใหสหกรณประมงพิจารณาและกล่ันกรองเพื่อออก
ใบอนุญาตเกี่ยวกับ 
 การเก็บเกี่ยวพืชและสัตวน้ําท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ เชนสาหรายทะเล หอยชนิดตางๆ  
ปลิงทะเล และเมนทะเล เปนตน 
 การเพาะเล้ียง  เชนการเล้ียงปลาในกระชัง ปลาทูนาครีบเหลือง ปลากะพงแดง และกุง
ทะเล เปนตน 
 ทําการประมงดวยเคร่ืองมือประจําท่ีและเคล่ือนท่ี เชน อวนลอย ลอบปลา ตะกราลอ
สัตวน้ํา สําหรับการประมงดวยเบ็ดทุกประเภทใหทําการประมงไดโดยไมตองขออนุญาต 
ปญหาและ อุปสรรคของสหกรณประมงเมืองโอเซโตะ 
 มีขอมูลจากเจาหนาท่ีสหกรณวา ปญหาท่ีประสบอยูและยังแกไขไมไดก็คือชาวประมง 
นําสัตวน้ําท่ีจับไดในบริเวณท่ีไดรับสิทธิไปขายใหกับภัตตาคารโดยตรงโดยไมผานสหกรณตาม
เกณฑกําหนดของแตละสหกรณ ซ่ึงจะเกิดข้ึนจากชาวประมงท่ีเปนสมาชิกสามัญท่ีทําการประมงไม
เต็มเวลาเทานั้น  สาเหตุท่ีเกิดข้ึนนี้ แกไขยากมากเน่ืองจากจํานวนสมาชิกมีมาก และไมสามารถดูแล
ไดท่ัวถึง 
 7)  สหกรณประมงหมูบานไท40 
 หมูบานไท (Tai)  เปนหมูบานประมงขนาดเล็กอยูในเขตเกียวโต (Kyoto prefecture)  
หมูบานประมงแหงนี้มีพื้นท่ีท่ีไดรับสิทธิทําประมงเฉพาะหนาหมูบานเทานั้นโดยไดรับการจัดสรร
พื้นท่ีนอยมาก มีสมาชิกจํานวน 47 ครอบครัว ทุกครอบครัวมีฐานะม่ันคงดีมาก นอกจากนี้  
ชาวประมงในหมูบานนี้มีอาชีพทําการประมง และยังมีรายไดจากนักทองเท่ียวจํานวนมากท่ีเขามา
ในหมูบาน เพื่อตกปลา ดําน้ํา ดูธรรมชาติท่ีสวยงามนับวาเปนรายไดท่ีไดรับเพิ่มข้ึนอีกทางหนึ่ง  
หมูบานชาวประมงแหงนี้ มีการดูแลรักษาความสะอาด รวมถึงรักษาส่ิงแวดลอมไดดีมาก สําหรับ 
                                                 

40 แหลงเดิม (น. 139). 
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ส่ิงอํานวยความสะอาดในการดําเนินการงานของชุมชนประกอบดวย อาคารสํานักงานสหกรณ  
หองเย็น โรงน้ําแข็ง ท่ีคัดเลือกปลา รถบรรทุกลําเลียงสัตวน้ําเพื่อจัดสงใหสะพานปลาของสหกรณ
ในทองถ่ิน คานซอมเรือ และอูซอมเคร่ืองยนต 
ประเภทเคร่ืองมือประมงท่ีไดรับสิทธิไดแก 
 เคร่ืองมือประมงประจําท่ี (Set net) ใชจับหมึก 
 เบ็ดชนิดตางๆ 
 อวนลอมขนาดเล็ก 
 หลักเกณฑของสมาชิกสหกรณหมูบานไทไดกําหนดไวตั้งแตเร่ิมนําระบบสิทธิทําการ
ประมงมาใชตั้งแตป 1947 จนถึงปจจุบันยังไมมีการเปล่ียนเเปลง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 1. ตองเปนชาวประมงด้ังเดิมซ่ึงมีจํานวน 47 ครอบครัว ไมสามารถเพิ่มจํานวนหรือ
เปล่ียนแปลงได 
 2. ครอบครัวหนึ่งเปนสมาชิกไดเพียง 1 คน 
 3. การพนสภาพจากการเปนสมาชิกเม่ือ 
  ก. ตาย 
  ข. อายุเกิน 65 ป 
 4. สมาชิกท่ีเขามาทดแทนจะตองเปนบุคคลท่ีเขาช่ือเรียงตามลําดับกอนและหลังตาม
บัญชีรายช่ือท่ีสหกรณไดจัดทําไวแลว 
 5. ประธานกลุมสหกรณประมงตองผานการคัดเลือกจากสมาชิกและอยูในตําแหนง
คราวละ  3 ป 
 6. คณะกรรมการบริหารกลุมอยูในตําแหนงคราวละ 3 ป เชนเดียวกับขอ 5 การบริหาร
จัดการสิทธิเชนนี้ พบวา เปนแบบอยางท่ีราบเรียบไมซํ้าซอนกันท้ังท่ีสถานท่ีตั้งของหมูบานเปนอาว
มีหลายหมูบานติดตอกัน อาณาเขตท่ีไดรับสิทธิในการทําประมงของแตละหมูบานอยูใกลชิดกัน
มาก และใชเคร่ืองมือประมงตางประเภทกัน หมูบานหนึ่งใชเคร่ืองมือทําการประมงประเภทหนึ่ง 
อีกหมูบานหน่ึงทําการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา จึงทําใหไมเกิดการแยงชิงสัตวน้ํา แสดงถึงความรวมมือ
ระหวางสหกรณของแตละหมูบานท่ีอยูใกลชิดกันและมีการประสานความรวมมือในการบริหาร
จัดการทรัพยากรรวมกันไดเปนอยางดี 
 8) การจัดการประมงอวนลอมปลากะตักในประเทศญ่ีปุน41 
 สภาวะการประมงปลากะตักและการจัดการในประเทศญ่ีปุนท่ีจะกลาวถึงนี้เปนตัวอยาง
จากเขตคาโกซิมา (Kagoshima prefecture) ในประเทศญ่ีปุน ซ่ึงเปนการประมงอวนลอมจับปลา
                                                 

41  แหลงเดิม (น. 141). 
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กะตักเฉพาะในเวลากลางวันเทานั้น สวนการประมงท่ีใชไฟลอนั้นใชจับปลาหลังเขียว และปลาผิว
น้ําอ่ืนๆ 
 การจัดการมีรูปแบบใกลเคียงกับการประมงปลากะตักของไทย สําหรับการจัดการ
ประมงปลากะตักของญ่ีปุน มีดังนี้ 
 กําหนดจํานวนเรือและขนาดเรือ 
 กําหนดแหลงทําการประมง 
 กําหนดฤดูทําการประมง 
 ปลากะตักขนาดใหญใชกําหนดขนาดตาอวน 
 ปลากะตัดขนาดเล็กใชกําหนดฤดูกาล 
 ภายใตสหกรณประมง มีกลุมเรืออวนลอมหลายกลุม โดยใหทําการประมงแบบ
หมุนเวียนไปเร่ือยๆ คือ 
 กลุมท่ี 1 ทําประมงตอนเชา 
 กลุมท่ี 2 ทําประมงตอนกลางวัน 
 กลุมท่ี 3 ทําประมงตอนเย็น 
 กําหนดโควตาการจับรายป (Total Allowance Catch, TAC) โดยกําหนดใหจับไดเทาไร
ในแตละป 
 สําหรับการประมงดวยแสงไฟลอ  มีขอกําหนดดังนี้ 
 1. การประมงดวยแสงไฟลอในประเทศญ่ีปุน สวนใหญใชกับเรืออวนลอมจับโดยใช
แสงไฟลอท่ีเหนือผิวน้ํา สัตวน้ําเปาหมาย (Target species) เปนปลาหลังเขียวบางสวนของการ
ประมงดวยแสงไฟลอใชกับอวนยก 
 2. กําหนดขนาดตาอวนลอมจับประกอบแสงไฟลอท่ีใชจับปลาผิวน้ําโดยใหใชขนาด
ตาอวน 4.0 เซนติเมตร 
 9)  ขอคิดเห็นของชาวประมงญ่ีปุนในยุคปจจุบัน42 
 จากผลการพัฒนาการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลและชายฝงโดยชุมชนประมง
มีสวนรวมต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน ญ่ีปุนนับเปนประเทศแรกและประเทศเดียวในภูมิภาคของทวีป
เอเชียท่ียังสามารถรักษารูปแบบเดิมและพัฒนาใหกาวหนามากข้ึนเปนลําดับแมวาจะไดนํารูปแบบ
ของการบริหารจัดการมาจากประเทศทางทวีปยุโรปก็ตาม ประการสําคัญท่ีจะตองยอมรับวา  
ประชาชนชาวญ่ีปุนเปนผูมีระเบียบวินัยท่ีเครงครัดจริงจัง จึงทําใหประเทศญ่ีปุนประสบความสําเร็จ 
 
                                                 

42 แหลงเดิม (น. 142). 
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เจริญรุงเรืองเปนประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจประเทศหนึ่งในโลกปจจุบัน แมจะเปนประเทศที่
แพสงครามโลกคร้ังท่ีสองก็ตาม จากเหตุผลดังกลาว รูปแบบการพัฒนาเกี่ยวกับกฎหมายประมงท่ี
ประเทศญ่ีปุนใช จึงตองปรับปรุงแกไขใหสอดคลองกับการเปล่ียนแปลงของประชาคมโลก
ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองโดยยึดหลักการทางประชาธิปไตย ตั้งแตป 1949 จนถึงปจจุบัน 
มุมมองของชาวประมงญ่ีปุนในยุคท่ีการประมงประสบผลสําเร็จเจริญรุงเรืองจะเห็นวา สิทธิทําการ
ประมงท่ีตนไดรับมาดวยความชอบธรรมนั้น ควรเปนทรัพยสมบัติของตน นอกจากนี้การปลอย
พันธุสัตวน้ําในแตละทองท่ีซ่ึงได ดําเนินการมาชานานติดตอกันโดยชาวประมงเองนั้น ทําใหเขา
เหลานั้นเกิดความหวงแหน มีความตองการอยางสูงท่ีจะหาวิธีหรือกําหนดมาตรการอยางใดอยาง
หนึ่งท่ีจะอนุรักษทรัพยากรเหลานั้นไว โดยเฉพาะทรัพยากรสัตวน้ําชนิดท่ีไมมีการเคล่ือนยายถ่ิน
และยังตองการที่จะหามเคร่ืองมือประมงพื้นบานท่ีทําการประมงไดโดยไมตองเสียภาษีใหแก
รัฐบาล และหยุดทําการประมงบางฤดูกาลในแตละแหลงท่ีไดรับสิทธินั้น 
 3.2.2  สาธารณรัฐฟลิปปนส   
  สาธารณรัฐฟลิปปนสมีพื้นท่ีประมาณ 300,000 ตารางกิโลเมตร จัดเปนประเทศใหญ
กวาขนาดปานกลางเล็กนอย โดยแบงเปน เกาะลูซอนมีพื้นท่ี 139,860 ตารางกิโลเมตร หมูเกาะ 
วิสายัน มีพื้นท่ี 64,750 ตารางกิโลเมตร เกาะมินดาเนามีพื้นท่ี 95,830 ตารางกิโลเมตร รวมพื้นท่ี
ท้ังหมดประมาณ 800,440 ตารางกิโลเมตร 
  เกาะท่ีสําคัญในฟลิปปนส คือ 
  เกาะลูซอน (Luzon) เปนเกาะใหญท่ีสุดในฟลิปปนสอยูตอนเหนือของประเทศ มีท่ีราบ
กวางอยู 2 บริเวณ ดังนี้ 
            1) ตอนเหนือ ไดแก ท่ีราบลุมแมน้ําดากายัน (Cagayan) 
        2) ตอนกลาง ไดแก ท่ีราบมะนิลา (Manila  Plain) เปนท่ีราบใหญท่ีสุดของประเทศซ่ึง
เปนท่ีตั้งของเมืองมะนิลา 
                 เกาะมินดาเนา (Mindanao) เปนเกาะใหญรองจากเกาะลูซอนอยูทางใตของประเทศมี 
ท่ีราบกวาง อยู 2 บริเวณ ดังนี้ 
                1)  ท่ีราบลุมน้ําอกูซาน (Agusan) อยูตอนเหนือของเกาะคอนไปทางตะวันออก  
ปากแมน้ําไหลออกท่ีทะเลมินดาเนา 
  2) ที่ราบลุมแมน้ํามินดาเนา (Minda-nao) อยูทางตอนใต คอนมาทางตะวันตก  
ปากแมน้ําไหลออกท่ีอาวโคตาบาโด 
                 หมูเกาะวิสายัน (Visayan Group) อยูระหวางเกาะลูซอกับเกาะมินดาเนา ประกอบไป
ดวยเกาะตางๆ คือ เกาะเนกรอส (Negros) ปาไน (Panay) เลเต (Leyte) เซบู (Cebu) โบโฮล (Bohol) 

DPU



   104

มินโดโร (Mindoro) ซามาร (Samar) มาสบาเต (Masbate) ตามเกาะเหลานี้มีท่ีราบแคบๆ อยูชายฝง
ทะเลท่ัวไป 
                 เกาะปาลาวัน (Palawan) อยูระหวางทะเลจีนใตกับทะเลซูลูทางตะวันตกเฉียงใต  
ฟลิปปนสมีท่ีราบแคบๆ ชายฝง 
                 หมูเกาะซูลู (Sulu Archelago) อยูทางตะวันตกเฉียงใตของเกาะมินดาเนา ตอนเหนือ
ทะเลเซลีเบส มีท่ีราบแคบ ๆ ชายฝงเชนเดียวกัน 
                 เกาะบาซิลัน (Basilan) เปนเกาะเล็กๆ ทางตะวันตกเฉียงใตของเกาะมินดาเนาใกล
ปากอาวโคตาบาโตมีท่ีราบแคบๆ ริมฝงทะเล 
                 ความยาวของประเทศนับจากตอนเหนือของเกาะลูซอนถึงตอนใตของเกาะมินดาเนา 
ยาว  1,530 กิโลเมตร 
                 ทําเลที่ตั้งสาธารณรัฐฟลิปปนส  ตั่งอยูตรงศูนยกลางการติดตอระหวางเอเชียตะวันออก
กับเอเชียตะวันออกเฉียงใต ทางภาคตะวันตกของมหาสมุทรแปซิฟก ทิศตะวันตกติดตอกับทะเลจีน
ใต  ทิศใตติดตอกับทะเลเซลีเบสและหมูเกาะโมลุกกะของอินโดนีเซีย 
                 กรุงมะนิลาเปนเมืองทาอยูใกลๆ กับเมืองเกซอนซิตี (Quezon City) มีทาเรือทันสมัย
สามารถขนสงสินคาจากเรือบรรทุกสินคาขนาดใหญได นอกจากเปนเมืองทาแลวยังมีทาอากาศยาน
ท่ีใชติดตอระหวางประเทศอีกดวย 
   ปญหาสําคัญของสาธารณรัฐฟลิปปนสท่ีเกี่ยวกับการประมงทะเล ไดแก การเส่ือม
โทรมของทรัพยากรประมงชายฝง การเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอมทางการประมง ความยากไรของ
ชาวประมงขนาดเล็ก ผลผลิตจากการเพาะเล้ียงชายฝงอยูในเกณฑต่ํา และประสิทธิภาพของกอง
เรือประมงพาณิชยต่ํา ทําใหขาดศักยภาพท่ีจะออกไปทําการประมงในบริเวณไกลฝง จากปญหา
เหลานี้ทําใหผลผลิตจากประมงทะเลไมสามารถเพ่ิมข้ึนไดอีกในปจจุบัน โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
ประมงชายฝงท่ีมีปญหารุนแรงในดานการเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอมทางการประมง และการเส่ือม
โทรมของทรัพยากรชายฝง43 
  รัฐบาลฟลิปปนสในสมัยประธานาธิบดีเฟอรดินานด มารกอส44 ไดจัดทําประมวล
กฎหมายส่ิงแวดลอม (Philippine Environment Code, PRESIDENTIAL DECREE NO. 1152) ข้ึน
โดยกําหนดแนวทางในการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมใหอยูภายใตบทบัญญัติเดียวกัน  
 

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

สนับสนุนการวิจัย. 
44 http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1690 . สืบคนเมื่อวันที่ 10 มีนาคม 2557. 
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เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ ประมวลกฎหมายดังกลาวไดกําหนด
แนวทางในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอมและแนวทางในการบํารุงรักษาส่ิงแวดลอม ใหมนุษยสามารถ
อยูรวมกับส่ิงแวดลอมหรืออาศัยประโยชนจากส่ิงแวดลอมอยางมีคุณภาพมากท่ีสุดและอยางยั่งยืน 
โดย Philippine Environment Code ไดกําหนดเง่ือนไขของการทําประมงและทรัพยากรทางน้ําไวใน 
Chapter I Fisheries and Aquatic Resources มาตราท่ี 2645 วาดวยการบริหารจัดการนโยบายทางการ
ประมงและทรัพยากรทางน้ํา โดยในมาตราดังกลาวกําหนดให “รัฐบาลแหงชาติผานกรมทรัพยากร 
ธรรมชาติมีหนาท่ีจะตองสรางระบบการแสวงหาผลประโยชนทางการประมงและจากทรัพยากร
ทางนํ้าท่ีมีเหตุผล ในดินแดนของฟลิปปนสและตองจะสงเสริมใหประชาชนท่ีอยูในพ้ืนท่ี มีสวน
รวมท่ีจะรักษาและหรือเพ่ิมการผลิตท่ีเหมาะสมและตอเนื่องเชนเดียวกัน” 
  ตั้งแตมีการกําหนดใหการคุมครองทรัพยากรทางทะเลเปนหนาท่ีของรัฐบาลท่ีจะตอง
ประสานหรือกําหนดใหกรมทรัพยากรธรรมชาติมีหนาท่ีตองเขามาควบคุมดูแลทรัพยากรทางทะเล
และการกระทําท่ีเกี่ยวของกับการประมง ทําใหระบบการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนของประเทศนี้
มีการพัฒนามากกวาประเทศอ่ืนๆ ในภูมิภาคนี้ และในทางประวัติศาสตรชุมชนประมงไดมี
ความคุนเคยกับการเปนเจาของทรัพยากรประมงในทองถ่ินมาต้ังแตสมัยกอนท่ีประเทศสเปนจะเขา
มายึดครอง โดยชุมชนจะมีสิทธิอันชอบธรรมในการเปนเจาของทรัพยากรประมงท่ีอาศัยอยูใน
บริเวณทะเลที่ติดกับชุมชน และชุมชนก็ไดใชประโยชนและดูแลรักษาทรัพยากรประมงนี้มาโดย
ตลอด แตเม่ือประเทศสเปนเขามายึดครองก็ไดประกาศยกเลิกสิทธิในการเปนเจาของทรัพยากรของ
ชุมชน และใหทรัพยากรประมงเปนสาธารณสมบัติตั้งแตนั้นมา และการจัดการประมงก็เปนการ
จัดการโดยรัฐมาตลอด ตอมารัฐบาลทองถ่ินและองคกรตางๆ ไดผลักดันใหมีการจัดการประมงโดย
ชุมชนท่ีเปนรูปธรรมข้ึน 
  สําหรับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการประมงของสาธารณรัฐฟลิปปนส  
นั้นมีโครงการจัดการทรัพยากรประมงชายฝงโดยชุมชน รวมท้ังหนวยงานของรัฐและองคกรพัฒนา
เอกชนเขามามีสวนรวมเปนจํานวนมาก ซ่ึงจําแนกเปนกลุมตางๆ ไดดังนี้ 
  1.  หนวยงานของรัฐ จํานวน 21 หนวยงาน โดยเปนหนวยงานจากสวนกลาง 1
หนวยงาน และเปนหนวยงานในทองถ่ิน 7 หนวยงาน 
  2.  องคกรพัฒนาเอกชน 38 องคกร และองคกรตางประเทศ 2 องคกร 

                                                 
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 โดยเปนสถาบันวิจัยของรัฐ 9 สถาบัน เอกชน 1 
สถาบัน และตางชาติ 2 สถาบัน 
  จะเห็นไดวา องคกรพัฒนาเอกชนมีบทบาทตอการพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากร
โดยชุมชนคอนขางมาก โดยมีจํานวนองคกรถึงรอยละ 53 ของจํานวนองคกรท่ีเกี่ยวของท้ังหมด 
การทํางานของหนวยงานท้ังหมดนี้ไดรวมกันทํางานตางๆ ดังตอไปนี้ 
  1. การจัดต้ังองคกรในชุมชน จํานวน 52 โครงการ 
  2. ใหการศึกษาฝกอบรม และการพัฒนาความชํานาญ จํานวน 48 โครงการ 
  3. ถายทอดเทคโนโลยีการทําการประมง จํานวน 43 โครงการ 
  4. การสรางการวาจางงาน และการจัดหาสินเช่ือมาสนับสนุนการประกอบอาชีพ 
จํานวน 42 โครงการ    
  5. การสรางท่ีอยูอาศัยของสัตวน้ํา จํานวน 40 โครงการ 
  6. การฟนฟูปาชายเลน จํานวน 34 โครงการ 
  7. การปกปองพื้นท่ีท่ีอยูในการดูแลของชุมชน จํานวน 26 โครงการ 
  8. การประเมินทรัพยากรและการติดตาม จํานวน 22 โครงการ 
  9. การวางแผนการจัดการทรัพยากร จํานวน 14 โครงการ 
  10. การจัดทํากฎหมายและนโยบาย จํานวน 13 โครงการ 
 ในปจจุบัน สาธารณรัฐฟลิปปนสไดมีการทดลองใชระบบการจัดการประมงรวมกัน
และการจัดการประมงโดยชุมชนในหลายพื้นท่ี โดยจะเลือกดําเนินการในพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพในการ
พัฒนาสูงกอน และในการดําเนินการจะมีการวิจัยท้ังทางดานชีววิทยาของทรัพยากร เศรษฐศาสตร 
และสังคมศาสตรควบคูกันไปโดยตลอด สามารถกลาวไดวา การจัดการประมงโดยชุมชนของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส ไดมีการพัฒนามากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศตางๆ ในภูมิภาคนี้ ท้ังนี้ 
เนื่องจากมีกฎหมายมาสนับสนุน และไดรับการสนับสนุนทางการเงินและวิชาการอยางเต็มท่ีจาก
องคการระหวางประเทศตางๆ  
 3.2.3  ประเทศมาเลเซีย  
  มาเลเซีย ประกอบดวยพื้นท่ีทางทะเลทั้งส้ิน 614,159 ตารางกิโลเมตร และมีขนาดพื้นท่ี
ของเขตเศรษฐกิจจําเพาะ 453,186 ตารางกิโลเมตร ทรัพยากรทางทะเลท่ีสําคัญ ไดแก ปโตรเลียม
และกาซ ท้ังนี้ มาเลเซียไดจัดต้ังสถาบันกลางเพ่ือทําหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในเชิง
ยุทธศาสตรและในการประสานงานกับหนวยงานทางทะเลท้ังภาครัฐและเอกชน ไดแก สถาบันทาง
ทะเลแหงชาติมาเลเซีย หรือ The Maritime Institute of Malaysia (MIMA) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ.
1993 ตามพระราชบัญญัติบริษัท ค.ศ. 1965 มีการดําเนินงานในรูปของบริษัท จํากัด ซ่ึงมีรัฐบาลเปน
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ประกัน และไมมีทุนจดทะเบียน บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร (Board of Director)46  
เดิมรูจักกันในนามของ Malaysian Institute of Maritime Affairs: MIMA โดยเปนสถาบันวิจัยเชิง
ยุทธศาสตร (a policy research institution) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบาลมาเลเซีย เพื่อดูแลประเด็นสําคัญ 
ท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติทางทะเลของมาเลเซียและเพื่อคุมครองผลกระทบของภัยดาน
ตางๆ ท่ีคุกคามตอความม่ันคงทางทะเล ความปลอดภัยทางทะเล ส่ิงแวดลอมและทรัพยากรทาง
ทะเล รวมท้ังยังเปนหนวยประสานงานสําหรับงานวิจัยของภาคตางๆ ท่ีเกี่ยวของทางทะเล 
(a national focal point for research in the maritime sectors) ซ่ึงมีแนวทางการจัดการท่ีครอบคลุม
ประเด็นตางๆ ทางทะเล ท่ีมีความทาทายและมีผลกระทบตอมาเลเซียท้ังในระดับประเทศ ระดับ
ภูมิภาค และระดับโลก 
  วัตถุประสงคของสถาบัน47 ไดแก (1) สนับสนุนและใหความชวยเหลือรัฐบาลผาน    
the National Maritime Council หรือหนวยงานตางๆ 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) ศึกษาวิจัยในประเด็นตางๆ ท่ีเกี่ยวของทางทะเล (3) ใหขอเสนอแนะ
และนโยบายทางเลือกในประเด็นท่ีเกี่ยวของทางทะเล แกรัฐบาลและหนวยงานตางๆ ทางทะเล (4) 
เผยแพรความรูและผลงานการศึกษาวิจัยและเสริมสรางความตระหนักและการศึกษาเกี่ยวกับ
ความสําคัญของทะเลในภาคตางๆ (5) ทําหนาท่ีเปนผูประสานงานกลางเกี่ยวกับกิจการทางทะเล
และเช่ือมโยงความสัมพันธกับองคการและสถาบันระหวางประเทศทางทะเลที่เกี่ยวของ เชน IMO 
FAO UNCTAD ฯ (6) ทําหนาท่ีเปนศูนยขอมูลและแหลงขอมูลอางอิงท่ีเกี่ยวของกับสาขาทางทะเล 
เปนตน ภารกิจหลักของสถาบัน ไดแก การเปนหนวยสงเสริมหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับภาค
ตางๆ ทางทะเลในการใหความชวยเหลือและสนับสนุนในการวางแผนยุทธศาสตรแหงชาติทาง
ทะเลและการนําแผนปฏิบัติไปใช รวมท้ังหนาท่ีในการใหคําแนะนําและคําปรึกษาแกหนวยงานรัฐ
และองคกรท่ีเกี่ยวของ และในการสงเสริมการแลกเปลี่ยนความเห็นในประเด็นตางๆ ทางทะเล 
   MIMA มีโครงสรางทางการบริหารในรูปคณะกรรมการบริหาร (Board of Director) 
ประกอบดวย ประธาน รองประธาน ผูอํานวยการสถาบัน และกรรมการ 9 คน รวมทั้งส้ิน 12 คน 
โดยผูอํานวยการสถาบันทําหนาท่ีเปนผูบริหารสถาบัน มีสมาชิก (member) 4 ประเภท ไดแก  
(1) Ordinary members (2) Life members (3) Associate members (4) Honorary members) จํานวน
ประมาณ 1,000 คน ท้ังนี้ ในสวนของการดําเนินงานแบงออกเปน 2 ศูนยหลัก ซ่ึงมีหนาท่ีสนับสนุน
การทํางานของ MIMA ไดแก) (1) ศูนยวิจัย (Research Centre) และ (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร 
(Resource Centre) ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
  (1)  ศูนยวิจัยทางสหวิทยาการ48 ประกอบดวย 1) The Centre for Maritime Economics 
and Industries (MEI) วัตถุประสงคหลักของศูนยนี้ คือ การดําเนินงานวิจัยทางยุทธศาสตรใน

                                                                                                                                            
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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ประเด็นหัวขอการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจทางทะเลและอุตสาหกรรม มีหนาท่ีใหคําแนะนําทาง
นโยบายแกหนวยงานรัฐบาลท่ีเกี่ยวของเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนแหงชาติทางทะเล  
2) The Centre for Maritime Security and Diplomacy (MSD) ภารกิจของศูนยนี้ คือ การใหความ
ชวยเหลือเพื่อเปนการสงเสริมความม่ันคงทางทะเลผานงานวิจัยทางยุทธศาสตรท่ีเกี่ยวของกับ
ประเด็นความม่ันคงในรูปแบบเดิมและรูปแบบใหมๆ (traditional and non-traditional security 
issues) รวมท้ังการใหการสนับสนุนตอการพัฒนายุทธศาสตรการพัฒนาการดานการปองกัน
ประเทศ 3) The Centre for Ocean Law and Policy (OLAP) มีการดําเนินการในการสงเสริมการ
ตระหนักรูกฎหมายดานมหาสมุทร (ocean law) และมุมมองทางกฎหมายดานพาณิชยนาวีแกผูมี
สวนไดเสียท่ีเกี่ยวของและสาธารณะ โดยการจัดสัมมนา ฝกอบรม และการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
และเปนตน 4) The Centre for the Straits of Malacca (SOM) มีภารกิจในการทําหนาท่ีเปนศูนย
ความเปนเลิศทางวิชาการแบบเบ็ดเสร็จใหท่ีเปนแหลงท่ีนาเช่ือถือไดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับชองแคบและ
สวนท่ีเช่ือมกับเสนทางการเดินเรือ 5) The Centre for Coastal and Marine Environment (CMER) 
ดําเนินงานวิจัยในหลายดานเพื่อสงเสริมความยั่งยืนของส่ิงแวดลอมทางทะเลและชายฝง รวมท้ังการ
คุมครองระบบนิเวศ การอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเลและชายฝง การปรับตัวตอ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ การขนสงท่ีเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม เปนตน   
  (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) 49มีวัตถุประสงคเพื่อเปนแหลงขอมูล
ศูนยอางอิงแหงชาติ และหองสมุดสําหรับงานวิจัยทางทะเลทุกประเภท โดยมีการดําเนินงานเพ่ือให
สอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดต้ังสถาบัน MIMA ตาม Memorandum of Association of 
Maritime Institute of Malaysia ขอ 3 (f)50   
 3.2.4  ประเทศออสเตรเลีย 
  ออสเตรเลียมีเขตพ้ืนท่ีทางทะเลติดกับประเทศตางๆ รวม 5 ประเทศ ไดแก อินโดนีเซีย 
ปาปวนิวกีนี หมูเกาะโซโลมอน นิวซีแลนด และฝร่ังเศส มีมูลคาเศรษฐกิจจากอุตสาหกรรมทาง
ทะเลดานตางๆ ท่ีสําคัญ (economic value of Austraria’s marine industries) ประกอบดวย แหลง
ทองเที่ยวและท่ีพักผอนหยอนใจ ผลิตภัณฑน้ํามันและกาซธรรมชาติ การขนสงและคมนาคม 

                                                 
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 โดยผลิตภัณฑน้ํามันและกาซธรรมชาติและการประมงพาณิชย 
ถือวาเปนอุตสาหกรรมทางทะเลที่มีความสําคัญอยางมากตอระบบเศรษฐกิจของออสเตรเลีย  
 ออสเตรเลียมีเขตพื้นท่ีทางทะเลหรือท่ีเรียกวาเขตการประมง (Australia’s Fishing 
Zones) ครอบคลุมพื้นท่ี 11.9 ลาน ตารางกิโลเมตร หรือ 14.8 ลานตารางกิโลเมตรซ่ึงมีขนาดใหญวา
พื้นแผนดิน 16% ถือเปนเขตการประมงที่ใหญท่ีสุดเปนอันดับสามของโลก โดยท่ีการจัดการ
มหาสมุทรถือวามีความสําคัญตอผลประโยชนและความม่ันคงของชาติ รัฐบาลกลางจึงไดจัดทํา
นโยบายมหาสมุทรแหงชาติ (Austraria’s Oceans Policy) ออกเผยแพรเม่ือเดือนธันวาคม 1998  
ถือเปนนโยบายการจัดการและการอนุรักษมหาสมุทรและส่ิงมีชีวิตทางทะเลบนพื้นฐานของการ
พัฒนาเชิงนิเวศอยางยั่งยืน ซ่ึงมีวัตถุประสงค (the broad goals) ดังนี้51 (1) เพื่อใชสิทธิ (exercise) 
และคุมครองสิทธิและเขตอํานาจเหนือพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ซ่ึงรวมถึงทรัพยากรทางทะเล
ดวย  (offshore resources) (2) เพื่อให เปนไปตามพันธกรณีระหวางประเทศตามอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 และอนุสัญญาระหวางประเทศอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของ (3) 
เพื่อสรางความเขาใจและคุมครองความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเล ส่ิงแวดลอมในมหาสมุทร 
และเพื่อใหม่ันใจวาจะมีการใชประโยชนจากมหาสมุทรเชิงนิเวศอยางยั่งยืน (4) เพื่อสงเสริมการ
พัฒนาการทางเศรษฐกิจในเชิงนิเวศอยางยั่งยืน (5) จัดใหมีขอตกลงการบูรณาการดานแผนและ 
การจัดการมหาสมุทร (6) เพื่อจัดใหเปนไปตามความตองการและความมุงหวังของชุมชน (7) เพื่อ
ปรับปรุงความเช่ียวชาญและความสามารถในประเด็นดานการจัดการ 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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วิศวกรรมท่ีเกี่ยวของกับมหาสมุทร (8) เพื่อจําแนกและคุมครองธรรมชาติและมรดกทางวัฒนธรรม
ทางทะเล (9) เพื่อสงเสริมการสรางความตระหนักรูและความเขาใจของสาธารณะ 
 นโยบายดังกลาวกําหนดกรอบโครงสรางทางนโยบายสําหรับการพิจารณาประเด็น
ตางๆ ทางทะเล โดยไดกําหนดกรอบยุทธศาสตรสําหรับการวางแผน การจัดการ และการพัฒนา
อยางยั่งยืนในเชิงนิเวศของอุตสาหกรรมทางทะเล การอนุรักษส่ิงแวดลอมทางทะเล และการ
คุมครองอํานาจอธิปไตยและสิทธิอธิปไตยของพื้นท่ีทางทะเล การเปนผูนําในภูมิภาคและระหวาง
ประเทศ โดยเฉพาะกลุมประเทศในภูมิภาคแปซิฟกใต52 และการใหความชวยเหลือประเทศเหลานี้
ในการเสริมสรางขีดความสามารถในการจัดการผลประโยชนแหงชาติทางทะเลไดดวยตนเอง 
นอกจากนี้ นโยบายดังกลาวยังมีลักษณะเปน a multi-Government, multi-agency policy โดยนโยบาย 
นี้ไดเนนย้ําความสําคัญของการจัดการในลักษณะะบูรณาการระหวางหนวยงานและเขตอํานาจ 
 ประเทศออสเตรเลียมีการจัดต้ัง The Centre of Maritime Policy (CMP) ท่ีมหาวิทยาลัย 
วูลลองกอง มีวัตถุประสงคของการจัดต้ัง คือ เพื่อจัดใหมีแนวทางการประสานงานที่มีความ
ครอบคลุมมากยิ่งข้ึนดานกิจการทางทะเลและการจัดการมหาสมุทรในมุมมองทางกฎหมายและ
นโยบาย ยุทธศาสตร โดยศูนย CMP เปนหนวยประสานงานกลางดานสหวิทยาการ วางแนวทิศ
ทางดานนโยบาย (policy-oriented) การวิจัย การสอน และใหคําปรึกษาท้ังในประเทศและภูมิภาคที่
เกี่ยวของ โดยงานวิจัยท่ีมีความเชี่ยวชาญ53 ไดแก  
 กฎหมายดานมหาสมุทร นโยบาย การบริหารและการจัดการ 
 การจัดการพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ภายใตเขตอํานาจรัฐ 
 การบังคับใชกฎหมายและความม่ันคงทางทะเล 
 การขนสงและการส่ือสารทางทะเล ซ่ึงรวมถึงความปลอดภัยทางทะเลดวย 
 การใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลอยางยั่งยืน 
 วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีทางทะเล 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 ศูนยบริการจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศออสเตรเลีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2557, จาก 
http://www.aph.gov.au   น. 1. 
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 การคุมครองส่ิงแวดลอมทางทะเล ซ่ึงรวมถึงมาตรการในการปองกันมลภาวะทางทะเล
ดวย  
 ตัวอยางการดําเนินการดานการใหคําปรึกษาและวางแนวทางการดําเนินงานดาน
ยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการมหาสมุทร เชน 
 (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 ซ่ึงเปนกรณี
การใหความเห็นและวางแนวทางการดําเนินงานของหนวยงาน coastwatch ซ่ึงมีหนาท่ีในการเฝา
ระวังและเขาจัดการ (maritime surveillance and response) กับปญหาตางๆ ทางทะเล เชน การ
ลักลอบขนยาเสพติดผิดกฎหมายเขามาทางทะเล การประมงท่ีผิดกฎหมาย มลภาวะทางทะเล การ 
กอการราย เปนตน โดยมุงในประเด็นเร่ืองบทบาทและความคาดหวังของสาธารณะและรัฐบาลตอ
หนวยงาน coastwatch กฎหมายท่ีมีอยูหรือท่ีจะเสนอแกไขซ่ึงสําคัญตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
หนวยงาน coastwatch มีความครอบคลุมเพียงพอหรือไม ควรจัดใหมีหนวยงาน an Australian 
Coastguard แทนหนวยงาน 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 เปน
การตอบขอซักถามของ Australian Defence Organization (ADO) ในเรื่องบทบาทของยุทธศาสตร
ทางทะเลตอนโยบายดานการปองกันประเทศของออสเตรเลีย (the role of maritime strategy in 
Australia’s defence policy) ของหนวยงาน Australian Defence Organization (ADO) การพิจารณา
ขอบเขตความสามารถในการนํายุทธศาสตรทางทะเลไปใชปฏิบัติ เปนตน 
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บทที่ 4 
 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ 

การทําประมงทางทะเลและแนวทางแกไข 
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลตั้งแตอดีตจนถึง
ปจจุบันยังไมมีความเปนเอกภาพขาดการบูรณาการและการมีสวนรวมของประชาชนและชุมชนใน
ทองถ่ิน  มีการบุกรุกหรือเปล่ียนแปลงสภาพพื้นท่ีหรือการใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลเปน
จํานวนมาก ทําใหทรัพยากรทางทะเลเปล่ียนแปลงและเส่ือมโทรม ประกอบกับกฎหมายท่ีใชบังคับ
อยูในปจจุบันยังไมครอบคลุมเพื่อคุมครองทรัพยากรทางทะเลในบางพื้นท่ี จากการศึกษาจะพบวา
เกิดประเด็นปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุมดูแลการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเล ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือควบคุมการทําการประมง
ทางทะเล และปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล ท่ีมีความสําคัญดังตอไปนี้ 

 
4.1 ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุม ดูแลการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล และแนวทางแกไข 
 4.1.1  ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ีควบคุม ดูแลการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 ในปจจุบันการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้งหมด
และท้ังระบบอยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน การบริหารจัดการ การอนุรักษ การพัฒนา 
และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมงทางทะเลมีหนวยงานของรัฐท่ีมีภารกิจหนาท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรอยูเปนจํานวนมาก และอยูภายใตสังกัดของหลายกระทรวงแตกตางกัน ซ่ึงบางหนวยงาน
มีภารกิจหนาท่ีซํ้าซอนกัน ทําใหขาดความเปนเอกภาพ ประกอบกับเม่ือมีปญหาเกี่ยวกับเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล การอนุรักษ ควบคุม การฟนฟูทรัพยากรทางทะเล และใช
ประโยชนจากทรัพยากรทางทะเล จึงทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลไมมีประสิทธิภาพ
เทาท่ีควรในการบริหารจัดการและการทําประมงทางทะเลมีหนวยงานที่ เกี่ยวของในการ
ควบคุมดูแลรับผิดชอบอยูหลายหนวยงาน ซ่ึงแตละหนวยงานก็มีภาระหนาท่ีและวัตถุประสงคใน
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การดําเนินการท่ีแตกตางกันไป แตในสวนท่ีตองมีความรับผิดชอบรวมกัน คือ พื้นท่ีทําการประมง 
เชน กรมประมงควบคุมดูแลมิใหประมงขนาดใหญเขามาทําการประมงในเขต 3,000 เมตร จากฝง
หรือควบคุมมิใหใชเคร่ืองมือท่ีผิดกฎหมายโดยเฉพาะการควบคุมเครื่องมือทําการประมงประเภท
อวนลาก อวนรุน ในขณะเดียวกันกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝงก็มีหนาท่ีควบคุม ดูแล
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝง และหากชายฝงอยูในพื้นท่ีท่ีประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติก็เปน
หนาท่ีของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช เปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบอีกหนวยงานหนึ่ง 
เปนตน 
 จากการศึกษาพบวา อํานาจหนาท่ีท่ีซํ้าซอนของแตละหนวยงาน โดยกรมประมง ซ่ึง
เปนหนวยงานหลักในการควบคุมบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล  
 กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุพืช มีหนาท่ีในการดูแล เขตพื้นท่ีอุทยานแหงชาติ
ไมวาจะเปนชายฝงหรือในทะเลและเกาะตางๆ การประกาศเขตอุทยานแหงชาติทับซอนกับพื้นท่ีทํา
การประมงของชาวประมงทางทะเลและชายฝง ซ่ึงไดทําการประมงมาเปนเวลานาน ทําใหพื้นท่ีท่ี
ถูกประกาศเปนเขตอุทยานแหงชาติแลว ชาวประมงไมมีสิทธิในการทําประมงในเขตนั้นอีก เพราะ
พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 ไดหามการทําประมงในเขตอุทยานแหงชาติ จึงทําให
ชาวประมงท่ีเคยประกอบอาชีพชาวประมงในบริเวณนั้นไมมีแหลงประมงท่ีจะประกอบอาชีพ
ตอไปได จนตองเลิกอาชีพการทําประมงหรือยายถ่ินฐานการทําประมง 
 ปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล กฎหมายท่ีใชอยูกับหนวยงานท่ีรับผิดชอบมีหลายฉบับ ซ่ึงแตละ
ฉบับมีวัตถุประสงคท่ีแตกตางกันของแตละหนวยงาน ซ่ึงหากนําไปใชในพื้นท่ีความรับผิดชอบ
เดียวกันก็จะเกิดการขัดกันของกฎหมายในแตละหนวยงาน เชน การทําประมงทางทะเล ชาวประมง
มีสิทธิใชทรัพยากรสัตวน้ําไดตามกฎหมายหากไมใชเคร่ืองมือประมงใดๆ ท่ีผิดกฎหมายหรือไมจับ
ปลาท่ีตองหามทําการประมงดังกลาวก็ไมผิดกฎหมาย แตในบางคร้ังชาวประมงไดนําเรือเขาไปใน
เขตอุทยานแหงชาติโดยไมทราบวาท่ีดังกลาวนั้น เปนเขตอุทยานแหงชาติเพราะไมมีสัญลักษณบง
บอกใหชัดเจน ก็จะถูกจับกุมโดยเจาหนาท่ี เพราะตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 
มาตรา 16 (2) และมาตรา 24 ซ่ึงมาตราดังกลาวหามมิใหเขาไปในเขตอุทยานแหงชาติ และหาม
ไมใหนําทรัพยากรธรรมชาติออกจากเขตอุทยาน ปญหาดังกลาวโดยสวนใหญมักจะเกิดข้ึนกับ
เรือประมงตางถ่ิน ท่ีไดเขามาทําการประมงในบริเวณนั้น ซ่ึงไมทราบวาเขตดังกลาวเปนเขตอุทยาน
แหงชาติ เปนเหตุใหถูกจับและควบคุมตัวจากเจาหนาท่ีอุทยานแหงชาติอยูเปนประจํา 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลของประเทศไทย 
มีกระทรวง ทบวง กรมท่ีรับผิดชอบเกี่ยวของการเร่ืองการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล ดังนี้ 
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 1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ ไดแก 
  กรมประมง  
 มีภารกิจเกี่ยวกับการศึกษา วิจัยและพัฒนาดานการประมง เพื่อจัดการทรัพยากรประมง 
ควบคุมการทําประมง และการผลิตสัตวน้ํา และผลิตภัณฑประมงท่ีมีมาตรฐานถูกสุขอนามัยใหมี
ปริมาณเพียงพอตอการบริโภคภายในประเทศ และสามารถแขงขันในตลาดโลกได ตลอดจนการใช
ทรัพยากรประมงและทรัพยากรที่เกี่ยวเนื่องอยางยั่งยืน ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการประมง 
กฎหมายวาดวยสิทธิการประมงในเขตการประมงไทย กฎหมายวาดวยการจัดระเบียบกิจการแพปลา 
กฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ ศึกษา คนควาวิจัยรวมท้ัง
การสํารวจและวิจัยแหลงการทําประมงท้ังในและนอกนานน้ําไทย เพ่ือเพิ่มความอุดมสมบูรณและ
บริหารจัดการการใชประโยชนของทรัพยากรสัตวน้ํา กําหนดมาตรการในการทําการประมงและ
การใชประโยชนจากสัตวน้ํา ควบคุม ปองกัน และปราบปรามการทําการประมงในแหลงน้ําจืด 
และทะเล การคาสัตวน้ําใหเปนไปตามกฎหมาย ดําเนินการเก่ียวกับการประมงระหวางประเทศ 
ในดานวิชาการ สํารวจและวิจัยแหลงทําการประมงนอกนานน้ําไทย การลงทุนดานการประมง 
ในตางประเทศและกิจการดานตางประเทศท่ีเกี่ยวของ พัฒนาระบบขอมูลการจัดการประมง 
จัดระบบการสํารวจ การจัดเก็บและการใชประโยชนขอมูล และบริการสารสนเทศแกผูประกอบการ เกษตรกร  
และผูใชสนใจท่ัวไป1 
 1. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ไดแก 
  ก. กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง 
 มีภารกิจเกี่ยวกับการอนุรักษ ฟนฟู บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝง รวมท้ัง
ปาชายเลน เพ่ือความสมบูรณ ม่ังค่ัง สมดุล และยั่งยืนของทะเลไทย เพื่อเสริมสรางความม่ันคงทาง
สังคมและเศรษฐกิจของประเทศ โดยใหมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอความเห็นเพื่อจัดทํานโยบาย
และแผนเพื่อประโยชนในการบริหารจัดการ การอนุรักษและฟนฟูทรัพยากรทางทะเลแลชายฝง 
ปรับปรุง แกไขเพิ่มเติมกฎ ระเบียบ มาตรการเกี่ยวกับการอนุรักษ การฟนฟู การจัดหา และการใช
ประโยชนทรัพยากรทางทะเลและชายฝงเพื่อใหมีการใชอยางยั่งยืน ศึกษา วิจัย พัฒนาการอนุรักษ
และฟนฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝง รวมถึงพืชและสัตวทะเลท่ีหายากและใกลสูญพันธุ 
เสนอแนะแหลงอันควรอนุรักษเพ่ือประโยชนในการสงวน รักษา คุมครอง ควบคุม ดูแลทรัพยากร
ทางทะเลและชายฝง สรางความเขาใจและสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการอนุรักษและ
ฟนฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝง เปนศูนยขอมูลเกี่ยวกับทรัพยากรทางทะเลและชายฝงของ

                                                 
1  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง พ.ศ. 2545. 
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ประเทศ ประสานความรวมมือกับองคกรระหวางประเทศและตางประเทศในดานทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝง2 
  ข. กรมสงเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอม  
  มีภารกิจเกี่ยวกับการสงเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอม โดยการวิจัย พัฒนา ฝกอบรม 
สรางจิตสํานึกและถายทอดเทคโนโลยีส่ิงแวดลอมเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตและการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมของประเทศใหยั่งยืน และสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และ
ความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน3 
 2. กระทรวงคมนาคม ไดแก 
 กรมเจาทา 
 มีภารกิจเกี่ยวกับการดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการเดินเรือในนานนํ้าไทย กฎหมาย
วาดวยการปองกันเรือโดนกัน กฎหมายวาดวยการสงเสริมการพานิชยนาวี กฎหมายวาดวยการ
ขนสงตอเนื่องหลายรูปแบบ และกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ รวมมือและประสานงาน รวมมือและ
ประสานงานกับองคการและหนวยงานท่ีเกี่ยวของท้ังในประเทศและตางประเทศ ในดานการขนสง
ทางน้ํา การพาณิชยนาวี และในสวนท่ีเกี่ยวของกับอนุสัญญาและความตกลงระหวางประเทศ4 
 1. กระทรวงมหาดไทย 
 ใหมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุข การรักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน การรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน การอํานวยความเปนธรรมของสังคม การ
สงเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครอง การพัฒนาการบริหารราชการสวนภูมิภาค การปกครอง
ทองท่ี การสงเสริมการปกครองทองถ่ินและพัฒนาชุมชน กิจการสาธารณภัยและการพัฒนาเมือง
และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงมหาดไทยหรือสวน
ราชการท่ีสังกัดกระทรวงมหาดไทย 
 2. กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
 มีหนวยงานยอยท่ีมีการดําเนินงานเกี่ยวกับการบูรณาการองคความรูทางทะเล ไดแก 
สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย และสํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศ
และภูมิสารสนเทศ (GISTDA) มีหนาท่ีศึกษา คนควา และวิจัยเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติในทะเล

                                                 
2  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง พ.ศ. 2545 
3  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2555 
4  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเจาทา พ.ศ. 2553 
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ดวยการประยุกตและพัฒนาการใชเคร่ืองมือและเทคโนโลยีใหเกิดวิทยาการใหมๆ อันจะนําไปสู
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติไดอยางถูกตองเหมาะสม 
 1. กระทรวงกลาโหม 
 มีหนวยงานท่ีเกี่ยวของในกองทัพเรือ คือ กรมอุทกศาสตร มีหนาท่ีในการติดตามและ
ตรวจวัดปจจัยทางสมุทรศาสตร รวมท้ังรวบรวมขอมูลพ้ืนทองทะเล กระแสน้ํา และคล่ืน และศูนย
ปฏิบัติการกองทัพเรือ (ศปก.ทร.) กองเรือยุทธการ กรมฝายอํานวยการตางๆ และหนวยงาน
สนับสนุนตางๆ มีหนาท่ี และคุมครองประโยชนจากการใชทรัพยากรในทะเลใหถูกตองและ
เหมาะสม โดยไมขัดกับกฎหมายหรือขอตกลงภายในระหวางประเทศ 
 2. กระทรวงการตางประเทศ  
 มีหนวยงานภายในสังกัดไดแก กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย และองคการระหวาง
ประเทศที่ทําหนาท่ีพิจารณากฎหมายระหวางประเทศ ขอตกลงระหวางประเทศหรืออ่ืนๆ ท่ี
เกี่ยวของเพื่อใชบังคับ ปฏิบัติในการจัดการและการใชทรัพยากรทางทะเลและชายฝงใหสอดคลอง
และเปนไปตามกฎระเบียบระดับนานาชาติ 
 3. กองบังคับการตํารวจน้ํา 
 มีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอย ปองกัน และปราบปรามอาชญากรรมตาม
ประมวลกฎหมายอันเกี่ยวกับความผิดทางอาญาท้ังหลายในนานน้ําไทย ไดแก บริเวณทาเรือและ
ชายฝงทะเล ซ่ึงเปนอาณาเขตของประเทศไทย รวมท้ังเขตเศรษฐกิจจําเพาะและทะเลหลวง และใน
เขตอํานาจการรับผิดชอบอ่ืนๆ อีกท้ังยังปฏิบัติงานรวมกับหนวยงานอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของท่ีไดรับ
มอบหมาย นอกจากนี้ยังมีหนาท่ีปราบปรามผูกระทําผิดเกี่ยวกับกฎหมายศุลกากร การประมง คน
เขาเมือง การเดินเรือในนานน้ําไทย ควบคุมการสงออกและนําเขาสินคาระหวางราชอาณาจักร 
รวมท้ังรักษาความปลอดภัยทางน้ํา คนหาและชวยเหลือผูประสบภัยในทะเล รักษาทรัพยากรและ
รักษาผลประโยชนแหงชาติทางทะเล 
 4. องคกรเอกชน/หนวยงานอิสระ หรือหนวยงานอ่ืนๆ 
 หนวยงานภายในประเทศ ซ่ึงสวนใหญจะมีหนาท่ีในการอนุรักษหรือสํารวจทรัพยากร 
ธรรมชาติ จะมีบทบาทหนาท่ีในการเสริมสรางความรู ความเขาใจ รวมทั้งประสานงานกับ
หนวยงานราชการและประชาชนในการทํางาน ซ่ึงมีหลายหนวยงานท่ีมีโครงการหรือกิจกรรมท่ี
เกี่ยวของกับทรัพยากรมีชีวิตและไมมีชีวิตทางทะเล ไดแก สมาคมการประมงแหงประเทศไทย 
โครงการฟนฟูทะเลสาบสงขลา กลุมพัฒนาประมงพื้นบาน ศูนยการศึกษาและพัฒนาอาวปตตานี 
สมาพันธประมงพ้ืนบาน องคการสะพานปลา เครือขายองคกรดานประมงพื้นบานภาคใต ชมรม
ชาวประมงพื้นบาน มูลนิธิคุมครองสัตวปาและพรรณพืชแหงประเทศไทย กลุมอนุรักษปตตานี 

DPU



   118

สมาคมธรณีวิทยาแหงประเทศไทย ศูนยอนุรักษพลังงานแหงประเทศไทย นอกจากนี้ยังมี
บริษัทเอกชนบางบริษัทท่ีเกี่ยวของกับทรัพยากรไมมีชีวิต คือ บริษัทสํารวจ ขุดเจาะนํ้ามันและกาซ
ธรรมชาติ 
 หนวยงานราชการท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝงมี
หลายหนวยงาน และกฎหมายท่ีเกี่ยวของหลายฉบับ เชน กรมประมงใชพระราชบัญญัติการประมง 
2490 มุงเนนการเพาะเล้ียงและการจับสัตวน้ํา กรมเจาทา ดูแลการขุดลอกรองน้ํา การกอสรางส่ิง
ลวงลํ้าลําน้ํา กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง ดูแลเร่ืองการอนุรักษทรัพยากร กรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ดูแลเกาะและทองทะเลในสวนท่ีประกาศเปนอุทยานแหงชาติ กรณี
การสรางทาเทียบเรือเพื่อการทองเท่ียว พบวา ทะเลเดียวกันหลายหนวยงานรวมดูแลโดยมีกิจกรรม
ท่ีขัดแยงกัน เปนตน ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลปจจุบันไมสามารถ
บริหารจัดการในภาพรวมใหเปนเอกภาพได ขาดการทํางานรวมแบบบูรณาการ เพราะไมมีองคกร
กลางหรือหนวยงานกลางโดยเฉพาะท่ีมีอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในภาพรวม
ไดอยางเบ็ดเสร็จ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบปญหากับทฤษฎีความเปนนติิบุคคลของรัฐ ท่ีกําหนดใหรัฐเปน
นิติบุคคล เพราะรัฐมีองคประกอบของความเปนนิติบุคคลครบถวน เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว 
กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนสวนหน่ึงของรัฐ จึงไมมีฐานะเปนนิติบุคลอีก การฟองรองคดี จึงตอง
เปนการฟองคดีกับรัฐ มิใชเปนการฟองคดีกับกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนสวนหน่ึงของรัฐ ดังนั้น 
การท่ีประเทศไทยกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลจึงเปนการกระทําท่ีขัดตอ
ทฤษฎีความเปนนิติบุคลของรัฐ สงผลใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความซํ้าซอนของอํานาจหนาท่ี  
เกิดความไมคลองตัวของการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะเห็นไดวา การบริหาร
ทรัพยากรทางทะเลท่ีกําหนดใหหนวยงานหลายกระทรวงและกรมท่ีสังกัดในกระทรวงตางๆ  
มีอํานาจหนาท่ีทับซอนกัน จึงเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมายท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมายใน
หนวยงานของตน สงผลทําใหเกิดการขาดหนวยงานหลักในการรับผิดชอบภาระหนาท่ีท่ีแทจริง 
และสงผลทําใหประชาชนหรือผูเสียหายไมสามารถฟองรองตอรัฐ ใหรับผิดในความเสียหายอันเกิด
จากการจัดทําบริการสาธารณะหรือทําใหประชาชนผูเสียหายไมสามารถฟองรองตอหนวยงานท่ี
รับผิดชอบโดยตรงได ทําใหตองฟองหนวยงานท้ังหมดท่ีเกี่ยวของ 
 นอกจากนี้การกระทําดังกลาวยังเปนการกระทําท่ีขัดตอทฤษฎีภาระหนาท่ีของรัฐ
เนื่องจากแตละกรม มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล ตามกฎหมายเดียวกัน แตมิไดจัดทําบริการสาธารณะตามวัตถุประสงค 
ของกฎหมายสงผลทําใหมีการบังคับใชกฎหมายอยางอิสระ ดังนั้น จะเห็นไดวา จากขอเท็จจริงท่ี
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เกิดข้ึนกับปญหาในกรณีดังกลาว นอกจากเปนปญหาท่ีขัดตอทฤษฎีนิติบุคคลมหาชนแลว ยังเปน
ปญหาท่ีขัดตอทฤษฎีภาระหนาท่ีของรัฐอีกทางหน่ึง เพราะจากการศึกษาพบวา การท่ีกฎหมายไทย
ถือวารัฐไมเปนนิติบุคคล แตกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลน้ีเปนตนเหตุสําคัญท่ี
กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน เพราะความเปนนิติบุคคลไดสราง
ความซับซอนใหกับระบบราชการ และผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ได
กอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ เพราะทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความ
เช่ือมโยงกับสวนราชการอ่ืนๆ และนอกจากน้ีการบัญญัติใหท้ังกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะ
เปนนิติบุคคล โดยตางมีขอบอํานาจของกันและกันทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทา
กับระดับกระทรวง และมีอํานาจหนาท่ีในทางบริหารท่ีจะดําเนินการไดเองหลายกรณี ส่ิงตางๆ 
เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมีอิสระในการบริหารงานแยกตางหากจากกระทรวง โดยเฉพาะกรมบาง
กรมอาจมีบทบาทไมนอยกวากระทรวงได ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชาแลวก็อาจไม
เปนผลดีมากนัก เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนดนโยบายการ
บริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง หากปลอยใหกรมดําเนินการไปไดโดยอิสระ ก็อาจจะ
เปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตามแนวนโยบายของ
กระทรวง ซ่ึงจะสงผลกระทบถึงเปาหมายท่ีรัฐไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย และการท่ี
ประเทศไทยกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดความเสียหายข้ึนก็จะไม
มีหนวยงานที่จะเขามารับผิดชอบอยางแทจริง เพราะหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะ
เกี่ยงวาเปนหนาท่ีของหนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากไม
ตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง อีกท้ังประชาชนไม
สามารถฟองรองใหรัฐตองรับผิดชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลที่ผิดพลาดได การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ประชาชนจึงไมสามารถฟองรองรัฐได จึงทํา
ใหเกิดปญหาการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาประเทศไทยประสบกับปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล เพราะไมมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ สงผลทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบ
อยางแทจริง จึงขาดความเปนเอกภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล และการท่ี
ประเทศไทยยอมรับใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล แตปฏิเสธความเปนนิติบุคคล
ของรัฐในประเทศไทย ทําใหประชาชนไมสามารถฟองรองรัฐบาลได จึงไมสอดคลองกับทฤษฎีนิติ
บุคคลมหาชนท่ีตองการใหรัฐเปนนิติบุคคลมหาชน เพราะหากรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิด
ปญหาและเกิดความเสียหายข้ึน รัฐก็จะตองเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว เพราะเปนภารกิจของรัฐ
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ในการท่ีจะตองทําแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหเปน
ระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม 
 4.1.2  แนวทางแกไขปญหา 
 จากปญหาเกี่ยวกับการขาดหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล ตามท่ีกฎหมายหมายกําหนด ทําใหมีหนวยงานที่เกี่ยวของในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลอยูหลายหนวยงาน เพราะมีภารกิจ
หนาท่ีในเร่ืองเดียวกันซํ้าซอนกัน แตเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนมาหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของ
ตาง ๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของหนวยงานอื่นท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เพราะไม
ตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง ขาดความเปน
เอกภาพ สาเหตุเพราะไมมีหนวยงานกลางรับผิดชอบอยางแทจริง ผูเขียนจึงเห็นวา จากปญหาความ
ซํ้าซอนของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทาง
ทะเล ทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบอยางแทจริง หากกําหนดใหมีหนวยงานกลาง
หรือองคกรกลางรับผิดชอบการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้ง
ระบบ โดยเฉพาะเพื่อวางนโยบายหรือแนวทางท่ัวไปท่ีทุกหนวยงานจะตองปฏิบัติตาม จะทําให
แกไขปญหาไดอยางแทจริง และจากการศึกษาถึงหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลของตางประเทศ พบวา  
 ประเทศมาเลเซีย มีสถาบันกลางทางทะเลที่ทําหนาท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการประสานงานกับประเทศตางๆ ประเทศมาเลเซียมีทรัพยากรทางทะเลท่ี
สําคัญ ไดแก ปโตรเลียมและกาซ ท้ังนี้ มาเลเซียไดจัดต้ังสถาบันกลางเพื่อทําหนาท่ีบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลในเชิงยุทธศาสตรและในการประสานงานกับหนวยงานทางทะเลท้ังภาครัฐและ
เอกชน ไดแก สถาบันทางทะเลแหงชาติมาเลเซีย หรือ The Maritime Institute of Malaysia (MIMA) 
ซ่ึงจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ. 1993 ตามพระราชบัญญัติบริษัท ค.ศ. 1965 มีการดําเนินงานในรูปของบริษัท 
จํากัด ซ่ึงมีรัฐบาลเปนประกัน และไมมีทุนจดทะเบียน บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร 
(Board of Director)5 เดิมรูจักกันในนามของ Malaysian Institute of Maritime Affairs : MIMA โดย
เปนสถาบันวิจัยเชิงยุทธศาสตร (a policy research institution) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบาลมาเลเซีย เพื่อ
ดูแลประเด็นสําคัญท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติทางทะเลของมาเลเซียและเพ่ือคุมครอง
ผลกระทบของภัยดานตางๆ ท่ีคุกคามตอความม่ันคงทางทะเล ความปลอดภัยทางทะเล ส่ิงแวดลอม

                                                 
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. 
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และทรัพยากรทางทะเล รวมท้ังยังเปนหนวยประสานงานสําหรับงานวิจัยของภาคตางๆ ท่ีเกี่ยวของ
ทางทะเล (a national focal point for research in the maritime sectors) ซ่ึงมีแนวทางการจัดการท่ี
ครอบคลุมประเด็นตางๆ ทางทะเล ท่ีมีความทาทายและมีผลกระทบตอมาเลเซียท้ังในระดับประเทศ 
ระดับภูมิภาค และระดับโลก วัตถุประสงคของสถาบัน6 ไดแก (1) สนับสนุนและใหความชวยเหลือ

                                                 
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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รัฐบาลผาน the ational Maritime Council หรือหนวยงานตางๆของรัฐบาลในเร่ืองการวางแผน
ยุทธศาสตรทางทะเลและแผนปฏิบัติ (2) ศึกษาวิจัยในประเด็นตางๆ ท่ีเกี่ยวของทางทะเล (3) ให
ขอเสนอแนะและนโยบายทางเลือกในประเด็นท่ีเกี่ยวของทางทะเล แกรัฐบาลและหนวยงานตางๆ 
ทางทะเล (4) เผยแพรความรูและผลงานการศึกษาวิจัยและเสริมสรางความตระหนักและการศึกษา
เกี่ยวกับความสําคัญของทะเลในภาคตางๆ (5) ทําหนาท่ีเปนผูประสานงานกลางเกี่ยวกับกิจการทาง
ทะเลและเช่ือมโยงความสัมพันธกับองคการและสถาบันระหวางประเทศทางทะเลที่เกี่ยวของ เชน 
IMO FAO UNCTAD (6) ทําหนาท่ีเปนศูนยขอมูลและแหลงขอมูลอางอิงท่ีเกี่ยวของกับสาขาทาง
ทะเล เปนตน ภารกิจหลักของสถาบัน ไดแก การเปนหนวยสงเสริมหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับ
ภาคตาง ๆ ทางทะเลในการใหความชวยเหลือและสนับสนุนในการวางแผนยุทธศาสตรแหงชาติ
ทางทะเลและการนําแผนปฏิบัติไปใช รวมท้ังหนาท่ีในการใหคําแนะนําและคําปรึกษาแกหนวยงาน
รัฐและองคกรท่ีเกี่ยวของ และในการสงเสริมการแลกเปล่ียนความเห็นในประเด็นตางๆ ทางทะเล 
MIMA มีโครงสรางทางการบริหารในรูปคณะกรรมการบริหาร (Board of Director) ประกอบดวย 
ประธาน รองประธาน ผูอํานวยการสถาบัน และกรรมการ 9 คน รวมท้ังส้ิน 12 คน โดยผูอํานวยการ
สถาบันทําหนาท่ีเปนผูบริหารสถาบัน มีสมาชิก (member) 4 ประเภท ไดแก (1) Ordinary members 
(2) Life members (3) Associate members (4) Honorary members) จํานวนประมาณ 1,000 คน ท้ังนี้ 
ในสวนของการดําเนินงานแบงออกเปน 2 ศูนยหลัก ซ่ึงมีหนาท่ีสนับสนุนการทํางานของ MIMA 
ไดแก) (1) ศูนยวิจัย (Research Centre) และ (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) ซ่ึงมี
รายละเอียดดังนี้ 
 (1) ศูนยวิจัยทางสหวิทยาการ7 ประกอบดวย 1) The Centre for Maritime Economics 
andIndustries (MEI) วัตถุประสงคหลักของศูนยนี้ คือ การดําเนินงานวิจัยทางยุทธศาสตรใน
ประเด็นหัวขอการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจทางทะเลและอุตสาหกรรม มีหนาท่ีใหคําแนะนําทาง
นโยบายแกหนวยงานรัฐบาลท่ีเกี่ยวของเพื่อสงเสริมและปกปองผลประโยชนแหงชาติทางทะเล  
2) The Centre for Maritime Security and Diplomacy (MSD) ภารกิจของศูนยนี้ คือ การใหความ
ชวยเหลือเพื่อเปนการสงเสริมความม่ันคงทางทะเลผานงานวิจัยทางยุทธศาสตรท่ีเกี่ยวของกับ
ประเด็นความมั่นคงในรูปแบบเดิมและรูปแบบใหมๆ (traditional and non-traditional security 
issues) รวมท้ังการใหการสนับสนุนตอการพัฒนายุทธศาสตรการพัฒนาการดานการปองกัน
ประเทศ 3) The Centre for Ocean Law and Policy (OLAP) มีการดําเนินการในการสงเสริมการ
ตระหนักรูกฎหมายดานมหาสมุทร (ocean law) และมุมมองทางกฎหมายดานพาณิชยนาวีแกผูมี
                                                 

7  สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 3 เมษายน 2557, จาก 
http://www.mima.gov.my/mima/research-centers/ 
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สวนไดเสียท่ีเกี่ยวของและสาธารณะ โดยการจัดสัมมนา ฝกอบรม และการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
และเปนตน 4) The Centre for the Straits of Malacca (SOM) มีภารกิจในการทําหนาท่ีเปนศูนย
ความเปนเลิศทางวิชาการแบบเบ็ดเสร็จใหท่ีเปนแหลงท่ีนาเช่ือถือไดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับชองแคบและ
สวนท่ีเช่ือมกับเสนทางการเดินเรือ 5) The Centre for Coastal and Marine Environment (CMER) 
ดําเนินงานวิจัยในหลายดานเพื่อสงเสริมความยั่งยืนของส่ิงแวดลอมทางทะเลและชายฝง รวมท้ังการ
คุมครองระบบนิเวศ การอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเลและชายฝง การปรับตัวตอ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ การขนสงท่ีเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม เปนตน   
  (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) 8มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนแหลงขอมูล
ศูนยอางอิงแหงชาติ และหองสมุดสําหรับงานวิจัยทางทะเลทุกประเภท โดยมีการดําเนินงานเพ่ือให
สอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดต้ังสถาบัน MIMA ตาม Memorandum of Association of 
Maritime Institute of Malaysia ขอ 3 (f)9 
 ประเทศออสเตรเลีย มีการจัดต้ัง The Centre of Maritime Policy (CMP) ท่ีมหาวิทยาลัย 
วูลลองกอง มีวัตถุประสงคของการจัดต้ัง คือ เพื่อจัดใหมีแนวทางการประสานงานท่ีมีความ
ครอบคลุมมากยิ่งข้ึนดานกิจการทางทะเลและการจัดการมหาสมุทรในมุมมองทางกฎหมายและ
นโยบาย ยุทธศาสตร โดยศูนย CMP เปนหนวยประสานงานกลางดานสหวิทยาการ วางแนวทิศ
ทางดานนโยบาย (policy-oriented) การวิจัย การสอน และใหคําปรึกษาท้ังในประเทศและภูมิภาคที่
เกี่ยวของ โดยงานวิจัยท่ีมีความเชี่ยวชาญ10 ไดแก  
 กฎหมายดานมหาสมุทร นโยบาย การบริหารและการจัดการ 
 การจัดการพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ภายใตเขตอํานาจรัฐ 
 การบังคับใชกฎหมายและความม่ันคงทางทะเล 
 การขนสงและการส่ือสารทางทะเล ซ่ึงรวมถึงความปลอดภัยทางทะเลดวย 
 การใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลอยางยั่งยืน 

                                                 
8  สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 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  ศูนยบริการจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศออสเตรเลีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2557, 
จาก http://www.aph.gov.au  น. 1. 
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 วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีทางทะเล และ 
การคุมครองส่ิงแวดลอมทางทะเล ซ่ึงรวมถึงมาตรการในการปองกันมลภาวะทางทะเลดวย  

 ตัวอยางการดําเนินการดานการใหคําปรึกษาและวางแนวทางการดําเนินงานดาน
ยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการมหาสมุทร เชน 
  (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 ซ่ึงเปนกรณี
การใหความเห็นและวางแนวทางการดําเนินงานของหนวยงาน coastwatch ซ่ึงมีหนาท่ีในการ 
เฝาระวังและเขาจัดการ (maritime surveillance and response) กับปญหาตางๆ ทางทะเล เชน การ
ลักลอบขนยาผิดกฎหมายเขามาทางทะเล การประมงท่ีผิดกฎหมาย มลภาวะทางทะเล การกอการ
ราย เปนตน โดยมุงในประเด็นเร่ืองบทบาทและความคาดหวังของสาธารณะและรัฐบาลตอ
หนวยงาน coastwatch กฎหมายท่ีมีอยูหรือท่ีจะเสนอแกไขซ่ึงสําคัญตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
หนวยงาน coastwatch มีความครอบคลุมเพียงพอหรือไม ควรจัดใหมีหนวยงาน an Australian 
Coastguard แทนหนวยงาน 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 เปน
การตอบขอซักถามของ Australian Defence Organization (ADO) ในเร่ืองบทบาทของยุทธศาสตร
ทางทะเลตอนโยบายดานการปองกันประเทศของออสเตรเลีย (the role of maritime strategy in 
Australia’s defence policy) ของหนวยงาน Australian Defence Organization (ADO) การพิจารณา
ขอบเขตความสามารถในการนํายุทธศาสตรทางทะเลไปใชปฏิบัติ เปนตน 
  ประเทศไทย เปนประเทศที่มีความสามารถในดานการประมงมาก แตความสามารถทํา
การประมงดังกลาวเปนความสามารถของการทําการประมงในระยะใกลฝงเทานั้น ซ่ึงไมสามารถ
เทียบไดกับประเทศช้ันนําดานการประมงตางๆ และไดตระหนักถึงความจําเปนของการจัดการ
ทรัพยากรประมง เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางกําลังการผลิตของกองเรือประมงกับทรัพยากร 
ประมง ใหสอดคลองกับหลักการตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 198211  

                                                 
11 ประเทศไทยเปนภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 

2554 ทั้งน้ี อนุสัญญาดังกลาวไดจัดทําขึ้นเมื่อป ค.ศ. 1982 วางหลักการเพียงกรอบกวางๆ เทาน้ัน ตอมาหลังจาก
น้ันไดมีพัฒนาการทางตราสารระหวางประเทศดานการประมงที่ไมมีผลผูกพันทางกฎหมายในลักษณะ soft law 
เกิดขึ้นจํานวนมากเพ่ือวางรายละเอียดหลักเกณฑตางๆ ที่อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเลฯ มิได
กําหนดไว ทั้งน้ี ประเทศตางๆ สามารถนําหลักการดังกลาวไปใชปฏิบัติภายในประเทศไดตามความสมัครใจ และ
ความเหมาะสม ภายใตขอจํากัดดานตางๆ และความพรอมของแตละประเทศ ดังน้ัน ตราสารระหวางประเทศ
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ซ่ึงวางกรอบความรับผิดชอบในการจัดการและการอนุรักษทรัพยากรสัตวน้ําไวกวางๆ12 รวมท้ังได
ใหการรับรองการปฏิบัติตาม “จรรยาบรรณการทําการประมงอยางมีความรับผิดชอบ” (Code of 
Conduct for Responsible Fisheries)13 ในฐานะประเทศภาคีสมาชิกขององคการอาหารและเกษตร
แหงสหประชาชาติ ซ่ึงในขอท่ี 6.3 ของจรรยาบรรณดังกลาว ไดระบุวา “ประเทศควรปองกันการมี
การทําประมงมากเกินไป (over fishing) พรอมกับปองกันการมีกําลังผลิตสวนเกิน (excess fishing 
capacity) และควรมีมาตรการที่จะจัดการกําลังลงแรงประมง (Fishing Effort) ใหสอดคลองกับ
สภาพทรัพยากรและการใชประโยชนอยางยั่งยืน ประเทศควรใชมาตรการฟนฟูทรัพยากรประมง 
เทาท่ีสามารถทําไดและมีความเหมาะสม” และในขอ 7.6.3 ไดเนนวา “เม่ือมีกําลังผลิตสวนเกิน
เกิดข้ึน ควรหากลไกท่ีจะลดกําลังผลิตนั้นใหสอดคลองกับการใชประโยชนอยางยั่งยืน เพื่อใหแนใจ
วาการประกอบการประมงเปนไปภายใตเง่ือนไขทางเศรษฐกิจท่ีสงเสริมการทําประมงอยาง
รับผิดชอบ กลไกนั้นควรรวมถึงการติดตามกํากับดูแลกําลังผลิตของกองเรือประมงดวย”  
 นอกจากนั้น ประเทศไทยยังมีขอผูกพันในเร่ืองการจัดการกําลังผลิตของการทําประมง
ตาม “แผนปฏิบัติการสากลวาดวยการจัดการกําลังผลิตของการทําการประมง” (1999 International 
Plan of Action for Management of Fishing Capacity) และ“อนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทาง
ชีวภาพ” (1992 Convention on Bio-diversity) โดยแผนปฏิบัติการสากล กําหนดใหมีการลดกําลัง
การผลิตดวยความสมัครใจ และแผนดังกลาวมีวัตถุประสงคหลักคือ ตองการใหการจัดการกําลังการ
ผลิตทางดานประมงเปนท่ียอมรับในระดับสากล มีความโปรงใส เทาเทียมกัน และมีประสิทธิภาพ 
สําหรับประเทศท่ีมีปญหาการทําประมงมากเกินไป ควรควบคุมระดับกําลังผลิตกอน หลังจากนั้นจึง
คอยลดกําลังการผลิตตอไป ในสวนของอนุสัญญาฯ นั้น ไดกําหนดใหลดกําลังการผลิตลงเพ่ือให
คงไวซ่ึงความหลากหลายทางชีวภาพของชนิดพันธุสัตวน้ําทะเล 

                                                                                                                                            
ทางดานการประมงในลักษณะน้ีจึงมีความสําคัญเชนเดียวกับตราสารระหวางประเทศดานการประมงที่มีผลผูกพัน
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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 ผูเขียนเห็นวา ประเทศไทยควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศมาเลเซีย
และประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลของประเทศดังกลาวมาปรับใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
ของประเทศไทย  

 
4.2  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเลและแนวทางแกไข 
 4.2.1 ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลท่ีรัฐใชมาตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ไดแก การใช
มาตรการในการกําหนดฤดูทําการประมง กําหนดเขตทําการประมง กําหนดเคร่ืองมือประมงไมให
ทําประมงในบริเวณบางแหง และหามจับสัตวน้ําบางชนิด โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 ท้ังนี้ เพื่อรักษาสภาพส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ สงวนพันธุสัตวน้ําในวัยออนและ
ไขของสัตวน้ํา ไมใหถูกจับและถูกทําลายมากเกินควร ตลอดจนเพ่ือปองกันการพิพาทกันเอง
ระหวางชาวประมง ซ่ึงหากผูใดฝาฝนมาตรการดังกลาวก็จะถูกพนักงานเจาหนาท่ีของรัฐจับกุมและ
ลงโทษตามกฎหมาย กรณีถือไดวาเปนการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ
และการแขงขันเสรีอยางเปนธรรมท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
43 รับรองไวโดยหามมิใหจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขัน
เสรีอยางไมเปนธรรมของบุคคล เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย เฉพาะเพ่ือ
ประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การจัดระเบียบการประกอบ
อาชีพ การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชนหรือเพื่อปองกันการ
ผูกขาดหรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน และมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญ กําหนดไววาการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน โดยกฎหมายดังกลาวตองมีผล
ใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
เปนการเจาะจง และกรณีดังกลาวใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายดวยโดยอนุโลม 
  การกําหนดมาตรการทางกฎหมายหมายเพื่อควบคุมการทําประมงทางทะเล เปนอีก
มาตรการที่จําเปนในการจํากัดกําลังผลิตในดานการประมง เนื่องจากหากไมมีมาตรการในการ
ควบคุม การทําประมงทางทะเล จะทําใหผูประกอบการดานการประมงจะมุงเนนวิธีการจับสัตวน้ํา
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ใหไดจํานวนมากท่ีสุด โดยไมคํานึงถึงผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนตอระบบนิเวศนและส่ิงแวดลอม
ทางทะเล ทรัพยากรสัตวน้ําจะไดรับผลกระทบ สัตวน้ําวัยออนจะถูกจับข้ึนมาใชประโยชนกอน
เวลาอันควร ทําใหเกิดความสูญเสียในทางเศรษฐกิจ และในทายท่ีสุดจะทําใหการประมงไมสามารถ
ทําเปนอาชีพท่ียั่งยืนไดอีกตอไป 
  กระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีมาตรการเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเลหลายประการ เพ่ือควบคุมการทําการประมง โดยไดออกระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทํา
การประมงอวนลากหรืออวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก 
อวนรุนของแตละอําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น ซ่ึงผลของการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวง
เกษตรและสหกรณฉบับนี้ สงผลใหเจาหนาท่ีปฏิเสธการขอรับอาชญาบัตรสําหรับผูซ่ึงไมเคยไดรับ
อาชญาบัตรสําหรับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ในปการประมงคร้ังท่ีผานมา ระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดยอาศัยอํานาจตาม
ความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ในการออก ท้ังนี้ หากพิจารณาตาม
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมงฯ  ท้ังฉบับ ก็ไมปรากฏมาตราใดท่ีใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ เพ่ือ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวาง
แนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนดกฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ และเปน
การออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะเปนการตรากฎท่ีไมเปนไปตามหลักเกณฑการตรากฎของ
ประเทศไทย ซ่ึงการตรากฎตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทคือพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับ
หนึ่ง ท่ีกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจในการออกกฎ เพื่อกําหนดรายละเอียดและเนื้อหาในการท่ีจะ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้นๆ 
  ในการออกระเบียบดังกลาว เม่ือนํามาเปรียบเทียบกับหลักเกณฑในการตรากฎพบวา 
กระทรวงเกษตรและสหกรณไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5
เปนการอาศัยอํานาจจากกฎหมายแมบทหรือกฎหมายท่ีมีสถานะสูงกวา แตพระราชบัญญัติการ
ประมง ไมไดใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนด
ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 จึงเปนการออกกฎโดยมิชอบดวยกฎหมาย การออกกฎของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณดังกลาว จึงเปนการกระทําท่ีขัดตอหลักการตามหลักเกณฑการตรา
กฎหมาย ตลอดจนเปนการกระทําท่ีไมสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ เปนการออกกฎท่ี

DPU



   128

จํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยในมาตรา 29 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญไดกําหนดไววา การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวเทาท่ีจําเปนเทานั้น และเปนการ
จํากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนดวย 
  การกําหนดมาตรการตางๆ นั้น มีวัตถุประสงคหลักเพื่อจํากัดประสิทธิภาพในการทํา
การประมงใหลดลง ทําใหสัตวน้ําไดอยูรอดมากข้ึน การใชเรือประมงหรือเครื่องมือทําการประมง
ตางๆ ตองไมสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม มาตรการตางๆ เหลานี้อาจสงผลกระทบทางออมให
ผูประกอบการดานการประมงตัดสินใจไมทําประมงตอไปโดยออกจากระบบการทําประมง  
เนื่องจากหากทําการประมงตอไปจะไมคุมคากับการลงทุน โดยอาจปรับเปลี่ยนวิธีการทําการ
ประมงไปใชวิธีการอ่ืนๆ ท่ีไมตองหามทางกฎหมาย และส่ิงสําคัญท่ีสุดคือมาตรการในดานกฎหมาย
เพื่อควบคุมการจับสัตวน้ํานี้จะเปนมาตรการเสริมสําหรับมาตรการการจํากัดจํานวนใบอนุญาต การ
จัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียม และการซ้ือเรือประมงคืน เพราะเม่ือผูประกอบการดานการประมง
ออกจากระบบการทําประมงไป ทรัพยากรสัตวน้ําก็จะฟนคืนสภาพเนื่องจากมีจํานวนเรือประมง
นอยลง ผูประกอบการที่ยังอยูในระบบสวนหนึ่งก็อาจตัดสินใจไมออกจากระบบ หรือตองการจะ
เปนผูท่ีออกจากระบบชาท่ีสุด เพื่อแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลใหไดมากท่ีสุด 
มาตรการในดานกฎหมายตางๆ จะตองมีการออกมาเพื่อการทําการประมงตอไปตองอยูภายใต
ขอกําหนดตางๆ มากข้ึน จนการทําการประมงทางทะเลตอไปอาจไมคุมทุน ซ่ึงสามารถแบงแยก
ประเภทของการกําหนดมาตรการตางๆ ไดดังนี้ 
  (ก) การกําหนดมาตรการเพื่อควบคุมประสิทธิภาพในการจับสัตวน้ํา 
 มาตรการนี้เปนมาตรการในดานกฎหมายในการควบคุมเรือประมง และเคร่ืองมือทํา
การประมงใหมีประสิทธิภาพการทําประมงลดลง เชน การกําหนดขนาดเรือประมง และเครื่องมือ
ทําการประมงท่ีจะทําใหการประมงมีขนาดเล็กลง การกําหนดขนาดของกําลังเคร่ืองยนตท่ีใชกับ
เรือประมงทําใหมีกําลังนอยลง การกําหนดลักษณะของเคร่ืองมือ และวิธีการใชเคร่ืองมือเพื่อใหมี
การจับสัตวน้ําไดนอยลง เชน การกําหนดขนาดชองตาของเคร่ืองมือทําการประมงใหใหญข้ึน การ
กําหนดหามใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดประกอบกับแสงไฟ เพื่อมิใหใชแสงไฟในการลอ
สัตวน้ํา ซ่ึงจะทําใหสัตวน้ําถูกจับข้ึนมาใชประโยชนไดนอยลง และสัตวน้ําในวัยออนขนาดเล็กไม
ถูกจับข้ึนมากอนเวลาอันควร 
 (ข) การกําหนดมาตรการเพื่อจํากัดพื้นท่ีทําการประมง 
 มาตรการนี้เปนมาตรการในทางกฎหมายเชนกัน เคร่ืองมือทําการประมงแตละชนิดนั้น
มีวิธีทําการประมงท่ีแตกตางกัน เปาหมายของของสัตวน้ําท่ีจะจับก็แตกตางกัน เคร่ืองมือทําการ
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ประมงอวนลาก อวนรุนเปนเคร่ืองมือท่ีจับสัตวน้ําต้ังแตกลางน้ําจนถึงสัตวน้ําหนาดินซ่ึงเปนการจับ
สัตวน้ํา จําเปนตองใชเคร่ืองมือทําการประมงอยูท่ีผิวดิน ซ่ึงโดยปกติแลวจะตองอยูใกลบริเวณ
ชายฝง หากจะทําการประมงไกลฝงมากเกินไปทะเลจะมีความลึกมากข้ึน เคร่ืองมือทําการประมงท่ี
จะใชตองมีขนาดใหญมาก ทําใหส้ินเปลืองเช้ือเพลิง และบริเวณไกลฝงปริมาณสัตวน้ําจะมีจํานวน
ลดนอยลง ดังนั้น หากมีการกําหนดใหเคร่ืองมือทําการประมงเหลานี้ทําการประมงในระยะไกลฝง
มากข้ึน จะทําใหจับสัตวน้ําไดนอยลง นอกจากนี้แลวหากมีขอมูลวิชาการสนับสนุนวาพื้นท่ีบริเวณ
ใดเปนพื้นท่ีอันเปนแหลงวางไขของสัตวน้ํา ก็อาจออกมาตรการกําหนดหามทําการประมงใน
ชวงเวลาที่สัตวน้ําวางไขและเล้ียงตัวในวัยออนไดอีกเชนกัน 
  แนวทางและมาตรการท่ีกรมประมงใชในการจัดการกับกําลังผลิตของการทําการ
ประมง โดยการควบคุมการใชปจจัยการผลิตทางประมง (Input control) 
  การควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน จากผลการเก็บรวบรวม
ขอมูลทางวิชาการมาหลายป ผลปรากฏวาอัตราการจับสัตวน้ําในนานน้ําของประเทศไทยมีจํานวน
ลดลง กรมประมงไดริเร่ิมท่ีจะมีการควบคุมจํานวนเรือประมงท่ีใชเคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิภาพสูงคือ 
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน มาต้ังแตป 2523 โดยกรมประมงไดนําเสนอกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการลด
จํานวนเคร่ืองมืออวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2523 ซ่ึงระเบียบฯ ฉบับดังกลาวมีสาระสําคัญในการ
กําหนดหามเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูใด เกินกวาจํานวนท่ีกรมประมงกําหนดโดยมีการ
กําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขอ หากไมยื่นภายในกําหนด พนักงานเจาหนาท่ีจะไมพิจารณาคําขอ
อีกตอไป 14 ซ่ึงระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดมีการแกไขเพิ่มเติมอีกหลายคร้ัง จนในทายท่ีสุด มีการ
แกไขเม่ือป พ.ศ. 2539 เปนระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 แตยังคงมีสาระสําคัญเชนเดิมคือ 
กําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวน
รุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก หรืออวนรุนในปการประมง
ท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนของแตละอําเภอหรือของแต
ละจังหวัดเทานั้น15 ซ่ึงผลของการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับนี้ สงผลให
เจาหนาท่ีปฏิเสธการขอรับอาชญาบัตรสําหรับผูซ่ึงไมเคยไดรับอาชญาบัตรสําหรับเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุน ในปการประมงท่ีผานมา  ซ่ึงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับ

                                                 
14  ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2523, ขอ 3 ขอ 4. 
15  ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2539, ขอ 4. 
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ดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ
การประมง พ.ศ. 2490 16 ในการออก ซ่ึงมีประเด็นตองพิจารณาดังนี้ 
 หากพิจารณาในสาระของระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวแลว  
 จะเห็นไดวาเปนการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหพนักงานเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตาม ผูกําหนดแนวทาง
ปฏิบัติคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในฐานะผูบังคับบัญชา ดังนั้นผูใตบังคับบัญชา 
ก็ตองปฏิบัติตาม  ถึงแมวาระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวจะไดอางอิงฐาน
อํานาจในการออก คือ ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5 ซ่ึงเม่ือพิจารณาดูตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5 แลว จะเห็นไดวา มาตรา 5 นี้กําหนดใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ 3 ประการคือ   
 1) เปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้  ซ่ึงหมายถึงเปนผูเสนอในการพิจารณาแกไข
เพิ่มเติม กฎหมายฉบับนี้ 
 2) แตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี และออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราอากรและคาธรรมเนียม 
ไมเกินอัตราตามบัญชีทายพระราชบัญญัติ 
 3) กําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึงการกําหนดกิจการอ่ืนใด
นั้นจะตองพิจารณาตามบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติการประมงฯ วา ไดใหอํานาจแก
รัฐมนตรีในการกําหนดกิจการอ่ืนใดหรือไม  เชน การกําหนดเงื่อนไขสําหรับใหผูท่ีทําการประมง
ในท่ีสาธารณะประโยชน ตามมาตรา 1617  ซ่ึงกําหนดใหอํานาจแกรัฐมนตรีฯ ในการกําหนดเง่ือนไข  
เปนตน 
  ในพระราชบัญญัติจะมีมาตราหนึ่งซ่ึงเปนบทรักษาการบัญญัติไววา ใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงใดรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดอัตรา
คาธรรมเนียมไมเกินอัตราในบัญชีทายพระราชบัญญัติ และกําหนดกิจการอ่ืนเพื่อปฏิบัติการตาม
พระราชบัญญัตินี้ เร่ืองน้ีเคยเกิดมีปญหาในทางปฏิบัติถึงกับตองใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความ 

                                                 
16 มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 

 กฎกระทรวงน้ัน เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
17 มาตรา 16  ที่สาธารณประโยชน คือที่จับสัตวนํ้าซึ่งบุคคลทุกคนมีสิทธิทําการประมงและเพาะเล้ียง

สัตวนํ้าได 
 บุคคลใดซึ่งทําการประมงหรือเพาะเลี้ยงสัตวนํ้าในท่ีสาธารณประโยชนตองปฏิบัติตามเง่ือนไขที่

รัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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บางกระทรวงเห็นวาคําวา “กําหนดกิจการอ่ืน” นี้ใหอํานาจรัฐมนตรีท่ีออกกฎกระทรวงกําหนด
กิจการอะไรก็ไดเพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ คณะกรรมการกฤษฎีกาไดตีความวา คําวา “กําหนด
กิจการอ่ืน” หมายความวากําหนดกิจการอ่ืนๆ ตามที่มีมาตราอ่ืนๆในพระราชบัญญัติกําหนดไวให
ออกกฎกระทรวง ไมใชกิจการอ่ืนท่ัวๆ ไป ดวยเหตุนี้ การออกกฎกระทรวงจึงตองระบุไวดวยวา  
อาศัยอํานาจตามมาตราท่ีเปนบทรักษาการนี้และมาตราเฉพาะที่บัญญัติใหออกกฎกระทรวงดวย   
ถาไมมีมาตราใดในพระราชบัญญัติใหออกกฎกระทรวงก็ออกไมได  จะไมตีความวาเม่ือมีมาตราอัน
เปนบทรักษาการท่ัวไปใหอํานาจกําหนดกิจการอ่ืนไดยอมออกกฎกระทรวงไดทุกเร่ืองนั้นก็เทากับ
ใหอํานาจโดยไมจํากัด แตการออกกฎกระทรวงเปนกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติมอบหมายใหฝายบริหาร
ออกบทกฎหมายในรายละเอียดได  เทากับเปนขอยกเวนในการใหอํานาจออกบทกฎหมาย ตามหลัก
กฎหมายท่ัวไปเร่ืองใดท่ีเปนขอยกเวนจักตองตีความโดยเครงครัด ถาตีความขยายขอยกเวนออกไป
เทากับเปนหลักท่ัวไปไมใชขอยกเวน ฝายบริหารจะไปออกกฎกระทรวงอยางพรํ่าเพร่ือตามชอบใจ
ไมได  เพราะฝายนิติบัญญัติไดจํากัดอํานาจไว18 

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5 บัญญัติไว กําหนดให รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี
และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทายพระราชบัญญัติ 
นี้และกําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้   
  ท้ังนี้ หากพิจารณาตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมงฯ ท้ังฉบับ ก็ไมปรากฏ
มาตราใดท่ีใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกระเบียบกระทรวง
เกษตรและสหกรณ เพื่อควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ซ่ึงในการ “กําหนด
กิจการอ่ืน” หมายความวา กําหนดกิจการอ่ืนๆ ตามท่ีมีมาตราอ่ืนๆในพระราชบัญญัตินั้นกําหนดไว
ใหออกกฎกระทรวงได ไมใชกิจการอ่ืนท่ัวๆไป ดวยเหตุนี้ การออกกฎกระทรวง จึงตองระบุไวดวย
วา อาศัยอํานาจตามมาตราท่ีเปนบทรักษาการนี้และมาตราเฉพาะท่ีบัญญัติใหออกกฎกระทรวงได
ดวย ถาไมมีมาตราใดในพระราชบัญญัติใหออกกฎกระทรวง จะออกกฎกระทรวงไมได จะไม
ตีความวาเมื่อมีมาตราอันเปนบทรักษาการท่ัวไปใหอํานาจกําหนดกิจการอ่ืน แลวออกกฎกระทรวง
ไดทุกเร่ืองนั้นก็เทากับใหอํานาจโดยไมจํากัด การท่ีฝายบริหารออกระเบียบกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ดังกลาว  มิใชเปนการกําหนดกิจการอ่ืน เนื่องจากพระราชบัญญัติการประมงไมมีมาตราใด 
กําหนดใหอํานาจฝายบริหาร ในการออกกฎ ระเบียบ เพื่อควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน  จึงเปนการออกกฎท่ีขัดกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
และขัดกับทฤษฎีการออกกฎ   
                                                 

18  คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น.92) ,เลมเดิม. 
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 ในการปฏิบัติราชการของฝายปกครองนั้นตองอาศัยฐานทางกฎหมาย โดยเฉพาะเม่ือจะ
กระทํากระทบเสรีภาพของประชาชน แตตัวบทบัญญัติกฎหมายเองก็ดี กฎเกณฑแหงกฎหมายลําดับ
รองๆ ลงมาก็ดี อาจวางแนวทางไวกวางๆ ทําใหเกิดปญหาวาเม่ือจะใชอํานาจตามกฎหมายและ
กฎเกณฑเหลานั้นทําคําส่ัง การอนุมัติ อนุญาตท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองเฉพาะเร่ืองแตละเร่ือง 
หากไมมีแนวทางในการตีความก็อาจเกิดความลักล่ันในการใชดุลพินิจ เจาพนักงานบางคนอาจ
อนุมัติ บางคนไมอนุมัติ ทําใหเกิดความไมแนนอนในการใชกฎหมาย แตถาใหออกหนังสือเวียน
หรือแนวทางการใชบังคับไดตายตัวโดยไมพิเคราะหขอเท็จจริงเฉพาะของเร่ือง ก็จะทําให
หนังสือเวียนกลายเปน “กฎเกณฑแหงกฎหมาย”ไปโดยปริยาย  ซ่ึงจะมีปญหาวา ผูออกหนังสือเวียน
ไมไดมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะทําเชนนั้น สวน “แนวทาง” (directive หรือ guideline) ก็จะมี 
ปญหาวาผูกมัดการใชดุลพินิจของผูมีอํานาจตามกฎหมาย เปนการขัดตอกฎหมายอีก   
 ปญหาจึงเกิดข้ึนวา หนังสือเวียน (circulair) และแนวทาง (directive หรือ guideline) ท่ี
ออกโดยผูบังคับบัญชาจะมีผลในกฎหมายเพียงใด  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ระบบกฎหมายจะยอมรับ
สถานะทางกฎหมายของสองส่ิงนี้ท่ีกอใหเกิดการไดดุลท่ีเหมาะสมของ “มาตรฐานเดียวกัน” ในการ
ใชดุลพินิจ กับ “ความมีลักษณะพิเศษ หรือเฉพาะ” ของเร่ืองท่ีพิจารณาไดอยางไร19 
 ตามกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส มีการแบงแยกหนังสือเวียนและแนวทางปฏิบัติ
ราชการออกเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ20 

1.  หนังสือเวยีนอธิบายหลักเกณฑหรือวิธีการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย 
หนังสือเวียนลักษณะนี้องคกรผูมีอํานาจบังคับบัญชา หรือผูรักษาการใหเปนไปตาม

กฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง “ช้ีแจง” “อธิบาย” “ตีความ” บทบัญญัติหรือข้ันตอนการปฏิบัติงานตาม
กฎหมายโดยการอธิบายความหมายใหแกเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของทราบเพ่ือใหเกิดความเขาใจท่ีถูกตอง
ตรงกัน  และเพื่อใหยึดถือปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน  เรียกวาหนังสือเวียนตีความ หรือกฎเกณฑ
หนังสือเวียนประเภทนี้มีเนื้อหาเปนเพียงการตีความตัวบทกฎหมายท่ีมีอยูแลวใหชัดเจนยิ่งขึ้น
เทานั้นไมไดสรางกฎเกณฑข้ึนใหม 
 แตหนังสือเวียนบางฉบับนอกจากจะมีเนื้อหาเปนการกําหนดกฎเกณฑเพิ่มเติมไปกวาท่ี
กฎหมายกําหนดไว หรือเปนการเปล่ียนแปลงกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีมีอยูเดิมในเร่ืองนั้นแลว ยังมี

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

ดิสทัต โหตระกิตย, 2536  (เอกสารประกอบการประชุมใหญกรรมการรางกฎหมาย วันพฤหัสบดีที่ 28 มกราคม 
2536 ) กรุงเทพฯ. 

20  คําอธิบายกฎหมายมหาชน เลม 3 (น. 113-119), โดย บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2538 (กรุงเทพฯ:  
นิติธรรม. 
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ผลกระทบกระเทือนถึงสิทธิหนาท่ีของประชาชนโดยตรงหรือมีสภาพบังคับใหเจาหนาท่ีตองปฏิบัติ
ตามโดยไมอาจยกเวนเสียได  เชนแทนท่ีรัฐมนตรีจะออกกฎขอบังคับในรูปของกฎกระทรวง กลับ
ใชวิธีการสอดแทรกกฎขอบังคับไวในหนังสือเวียน หรืออาจกระทําไปโดยไมทราบวาขอกําหนดท่ี
ตนบรรจุไวในหนังสือเวียนนั้น แทจริงมีสภาพบังคับท่ีกระทบกระเทือนถึงสิทธิหนาท่ีของ
ประชาชนโดยตรง  ในกรณีเชนนี้ เอกสารดังกลาว แมจะใชช่ือวา “หนังสือเวียน” แตโดยเนื้อหา
สาระและผลทางกฎหมายแลวก็คือนิติกรรมทางปกครองประเภทกฎขอบังคับนั่นเอง  เรียก
หนังสือเวียนประเภทน้ีวา หนังสือเวียนท่ีเปนกฎเกณฑแหงกฎหมาย และไมไดตีความกฎหมาย   
เฉย ๆ แตมุงใหเปนกฎเกณฑเสริมกฎหมายเลยทีเดียว 
 เม่ือสถานะของหนังสือเวียนประเภทนี้เปนกฎ  ดังนั้นผูมีสวนไดเสียท่ีไดรับผลกระทบ
จึงอาจฟองขอใหเพิกถอนหนังสือเวียนในลักษณะนี้ไดทันที  โดยไมจําตองใหเจาหนาท่ีมีคําส่ังเปน
ประการใดกอน 

2.  แนวทางที่แนะนําการใชดุลพินิจ 
ในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูปฏิบัติการตามกฎหมายมีอํานาจใชดุลพินิจพิจารณาออก

คําส่ังทางปกครอง ผูบังคับบัญชาอาจ “เสนอแนะ” หรือ “แนะนํา” หรือใหแนวทางการใชดุลพินิจ
แกเจาหนาท่ี หรือเจาหนาท่ีผูมีอํานาจนั้นเองอาจกําหนดเกณฑปฏิบัติงานท่ีลักล่ันหรือขัดแยงกัน
แลว ยังกอใหเกิดความเปนธรรมและความเสมอภาคแกประชาชน เนื่องจากเปนการขจัดการเลือก
ปฏิบัติ เอกสารดังกลาวเรียกวาแนวทาง (directive) หรือ “หนังสือกําหนดเกณฑการออกคําส่ัง” หรือ
ช่ืออ่ืนๆ เชน “นโยบาย” แมแตเรียกปนกับเอกสารประเภทแรกวา “หนังสือเวียน” ก็ได ซ่ึงแทท่ีจริง
แลวในทางปฏิบัติอาจออกในรูปของหนังสือเวียนไดเชนกัน แตเปนหนังสือเวียนท่ีกําหนดแนวทาง
วา เจาหนาท่ีควรออกคําส่ังท่ีมีเนื้อหาสาระอยางไร ตางจากกรณีหนังสือเวียนประเภทแรกท่ี 
“ตีความ” หรืออธิบายกฎหมาย หรือกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ไมไดกําหนดวาเร่ืองนั้นๆ ตองส่ังการ
อนุมัติหรือไมอนุมัติ 
 สถานะทางกฎหมายของหนังสือเวียนลักษณะนี้ไมมีลักษณะเปนกฎ ผูมีสวนไดเสียจึง
ตองคอยใหเจาหนาท่ีออกคําส่ังประการใดกอน  หากไมพอใจ จึงจะสามารถอุทธรณคําส่ัง และฟอง
คดีตอศาลตอไป 
 อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาสาระของระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับนี้แลว 
จะเห็นไดวามีลักษณะเปนหนังสือเวียนชนิดหนึ่งท่ีกําหนดแนวทางใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามใน
ลักษณะของการกําหนดกฎเกณฑข้ึนใหมนอกเหนือไปจากหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในกฎหมาย 
ดังนั้นจึงมีสถานะทางกฎหมายเชนเดียวกับกฎ  ดังนั้นการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ
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ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับนี้ จึงตองใชหลักเกณฑเดียวกับการตรวจสอบ
ความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 ซ่ึงเปนหลักในการ 
ตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ซ่ึงมาตรา 29 วรรคทาย กําหนดวา บทบัญญัติใน
วรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ดวยโดยอนุโลม โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวตามมาตรา  29 กําหนดวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหง
สิทธิและเสรีภาพนั้นมิได” 
 หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายนี้ เปนการนําหลักประชาธิปไตยสัมพันธกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
กลาวคือ กฎหมายท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ี
ไดรับความเห็นชอบจากองคกรตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพนั้นจึงจะเปนกฎหมายท่ีชอบดวยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดังกลาวจึงเปนการแสดงถึงลักษณะรวมกันของหลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหากพิจารณา
จากหลักเง่ือนไขของรัฐสภา (Parlamentsvorbehalt) ซ่ึงหมายความวา การกําหนดกฎเกณฑในเร่ือง
ท่ีมีความสําคัญนั้น องคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณากําหนดโดยองคกรนิติบัญญัติเอง องคกรนิติ
บัญญัติไมอาจมอบอํานาจในการกําหนดเร่ืองดังกลาวใหองคกรอ่ืนเปนผูกําหนดได และกรณีการ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือวาเปนสาระสําคัญท่ีองคกรนิติบัญญัติจะตอง
พิจารณากําหนดเอง21 
 จะเห็นไดวา ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับนี้มิไดออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามบัญญัติแหงกฎหมาย  เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มิไดกําหนดให
อํานาจในการออกระเบียบฯ ในลักษณะดังกลาว  ระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจใน
การออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 249022  ซ่ึงมาตรา 5 แหง

                                                 
21 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น.258), โดยบรรเจิด สิงคะเนติ, 2547

กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน. 
22 มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงนั้น เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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พระราชบัญญัติการประมงฯ มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกกฎในลักษณะดังกลาว มาตรา 5 ให
อํานาจแกรัฐมนตรีในการแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี ออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราเงินอากรฯ การ
กําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามพระราชบัญญัติการประมงฯ จําตองพิจารณา
บทบัญญัติภายในพระราชบัญญัติการประมงฯ วาใหอํานาจในการออกกฎไวในกรณีใดบาง และ
จากการตรวจสอบบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมปรากฏวามีบทบัญญัติใน
มาตราใดใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนด
ระเบียบ หรือวิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง ดังนั้นระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวางแนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือ
ปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนดกฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ  และเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
และอาจถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง โดยผูมีสวนไดเสียท่ีไดรับผลกระทบอาจฟองขอใหเพิก
ถอนไดโดยไมจําตองรอใหพนักงานเจาหนาท่ีปฏิเสธการอนุญาตเสียกอน 
 กรมประมงถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎหลายคดี สวนใหญ
เปนการออกกฎตามมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติแหงการประมง พ.ศ. 2490 ซ่ึงชาวประมงผูมี
สวนไดเสียเปนผูฟองคดี ดังนั้น หากคงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ไวแมวาสถานะทาง
กฎหมายของกฎท่ีออกโดยไมชอบดวยกฎหมายยังมีผลใชบังคับอยูตราบท่ียังไมถูกเพิกถอนก็ตาม  
แตกฎดังกลาวก็เปนกฎท่ีลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไมมีอํานาจออกตามกฎหมาย  
เห็นควรมีการยกเลิกกฎฉบับดังกลาวเสีย  
 4.2.2  แนวทางแกไขปญหา 
  จากปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล
และการทําประมงทางทะเล ท่ีเปนการออกกฎโดยมิชอบดวยกฎหมายดังกลาว ซ่ึงจะมีผลใหเกิด
ปญหาในการบังคับใชกฎหมายของหนวยงานซ่ึงอาจถูกโตแยงโดยการฟองคดีตอศาลปกครองให
เพิกถอนระเบียบดังกลาวได เนื่องจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออกกฎเพื่อ
กําหนดระเบียบหรือวิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวน
ลาก อวนรุน ท่ีใชประกอบกับเรือยนตในการประมงทางทะเล มีผลเปนการกระทบสิทธิเสรีภาพใน
การประกอบอาชีพของประชาชนโดยตรง ซ่ึงระเบียบดังกลาวมีสาระสําคัญในการกําหนดหาม
เจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรซ่ึงเปนหนังสืออนุญาตใหใชเคร่ืองมือประเภทอวนลาก อวนรุน ทําการ
ประมงเกินกวาท่ีกรมประมงกําหนด โดยมีการกําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขออนุญาต หากไมยื่น
ภายในกําหนด พนักงานเจาหนาท่ีจะไมพิจารณาคําขออนุญาต โดยกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ี
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พิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวนลาก อวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับ
อนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือดังกลาวในปการประมงท่ีแลวเทานั้น และไมเกินกวาจํานวน
ท่ีกรมประมงกําหนด ผูประกอบอาชีพการประมงรายใหมไมสามารถท่ีจะขออนุญาตทําการประมง
โดยใชเคร่ืองมือประมงอวนลาก อวนรุนได จึงถือวาเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบ
อาชีพของประชาชน และเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
  จะเห็นไดวากระบวนการในการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับนี้ มิได
ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกระเบียบในลักษณะดังกลาว อันเปนการขัดตอหลักการใน
การออกกฎท่ีมีผลในการบังคับใชกับประชาชนท่ัวไป และไมไดมุงหมายใชบังคับแกบุคคลใด
บุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง  ระเบียบดังกลาวมีลักษณะเปนหนังสือเวียนชนิดหนึ่งท่ีกําหนดแนวทาง
ใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามในลักษณะของการกําหนดกฎเกณฑข้ึนใหม นอกเหนือไปจากหลักเกณฑ 
ท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ดังนั้นจึงมีสถานะทางกฎหมายเชนเดียวกับกฎ  
  จากปญหาการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูเขียนจึง
เห็นควรใหมีการยกเลิกระเบียบดังกลาว ซ่ึงเปนการกระทําของกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีขัด
ตอบทบัญญัติ มาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และไมมี
กฎหมายใดใหอํานาจในการตรากฎแกกระทรวงเกษตรและสหกรณ อีกท้ังการออกกฎดังกลาวยัง
เปนการตราท่ีขัดตอหลักการตรากฎของประเทศไทย  
 
4.3 ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลและแนวทางแกไข 
 4.3.1 ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุข 
หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังกลาวก็คือ การที่
กําหนดใหประชาชนคนไทยมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายของรัฐ
เพื่อพัฒนาการเมืองการปกครองใหเปนระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามหลักธรรมาภิบาล
ท่ีภาครัฐจะตองเปดโอกาสใหประชาชนและผูเกี่ยวของทุกภาคสวนไดรับรู รวมคิดรวมทํา          
รวมตัดสินใจ เพื่อสรางความโปรงใสและเพ่ิมคุณภาพการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐใหมี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และเปนท่ียอมรับรวมกันของทุกฝาย การมีสวนรวมของประชาชนเปนการ
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กระจายโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ และตัดสินใจในเร่ืองตางๆ 
รวมท้ังการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนและของประเทศชาติท่ีจะสงผลกระทบตอวิถีชีวิต
และความเปนอยูของประชาชน โดยใหมีสวนรวมต้ังแตกระบวนการวางแผน การตรากฎหมาย การ
บริหารจัดการใหเปนไปตามกฎหมาย การติดตามประเมินผล ตลอดจนการมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองดวย หากวาประชาชนไมสามารถ
มีสวนในกระบวนการตางๆของภาครัฐไดเลย ระบอบประชาธิปไตยก็จะหมดส้ินความหมายลง 
  การท่ีกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
เปนเง่ือนไขท่ีสําคัญสําหรับการใชอํานาจรัฐของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ เคยมีการใชอํานาจในการ
กระทําการของเจาหนาท่ีโดยไมมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีจังหวัดสมุทรปราการ โดย
มีการยื่นฟองคดีตอศาลปกครองและศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี  
ฟ. 13/254723 โดยขอเท็จจริงในคดีนี้ คือ นายเฉลา ฉิมทอง ในฐานะผูฟองคดีทําการฟองรอง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย คดีนี้ ผูฟองคดียื่นฟองและเพ่ิมเติมคําฟองวา ผูฟองคดีเปนผูท่ี
ประกอบอาชีพประมงเพาะเล้ียงสัตวน้ํา และเปนตัวแทนชาวบานในตําบลคลองดาน อําเภอบางบอ 
จังหวัดสมุทรปราการ ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได จากการท่ีผูถูกฟอง
คดีไดออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใหมีผลใชบังคับต้ังแต
วันท่ี 22 มิถุนายน 2544 เปนระยะเวลาหาป โดยไดเปล่ียนแปลงการใชประโยชนท่ีดินตามผังเมือง
รวมสมุทรปราการในเขตตําบลคลองดาน จากเดิมท่ีกําหนดเปนท่ีดินประเภทท่ีอยูอาศัยหนาแนน
นอย (สีเหลือง) และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรม
และคลังสินคา (สีมวง) ทําใหมีการสรางโรงงานอุตสาหกรรมและคลังสินคา ซ่ึงจะกอใหเกิด
ผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและการประกอบอาชีพของผูฟองคดีและประชาชนท่ีประกอบ
อาชีพเพาะเล้ียงสัตวน้ําและทําประมงในพื้นท่ีชายฝงในบริเวณดังกลาวทําใหไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหาย 
  การดําเนินการของผูถูกฟองคดี เปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายหลายฉบับ คือ 
ตามมาตรา 19 มาตรา 23 และมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ตามมาตรา 67 
(7) และมาตรา 68 (13) และมาตรา 69 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริการสวนตําบล 
พ.ศ. 2537 และตามมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
กับท้ังการกระทําของผูถูกฟองคดียังไดรับการคัดคานจากประชาชนในเขตตําบลคลองดาน องคการ 
 
                                                 

23 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด.  สืบคนเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2556, จาก ,http://www.admincourt.go.th   
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บริหารสวนตําบลคลองดาน และเทศบาลตําบลคลองดาน ท่ีไมเห็นดวย โดยการคัดคานเปนหนังสือ
เม่ือวันท่ี 18 มิถุนายน 2544 ตอผูถูกฟองคดี ผูฟองคดีไดขอคํายืนยันจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของ  
ก็ไดรับการยืนยันวา ยังคงใหมีการใชประโยชนท่ีดินในเขตตําบลคลองดานเปนท่ีดินประเภทที่อยู
อาศัยหนาแนนนอย (สีเหลือง) และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) ไวเชนเดิม 
  จึงขอใหศาลปกครองสูง สุด เ พิกถอนกฎกระทรวงใหใช บัง คับผัง เ มืองรวม
สมุทรปราการ พ.ศ. 2544 ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เฉพาะพ้ืนท่ี
ตําบลคลองดาน อําเภอบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
กฤษฎีกา เลมท่ี 118  ตอน 45 ก ลงวันท่ี 22 มิถุนายน 2544   
  สําหรับการปรับปรุงผังเมืองรวมสมุทรปราการ ท้ังในกรณีของการเปล่ียนแปลง
ขอกําหนดการใชท่ีดินในเขตตําบลคลองดาน จากท่ีดินประเภทท่ีอยูอาศัยหนาแนนนอย (สีเหลือง) 
และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา  
(สีมวง) และกรณีเปล่ียนแปลงการใชประโยชนท่ีดินในตําบลและตําบลราชาเทวะ จากประเภทที่อยู
อาศัยหนาแนนปานกลาง (สีสม) ใหใชเปนท่ีฝงกลบขยะไดนั้น ปรากฏวา องคการบริหารสวน
ตําบลคลองดานและองคการบริหารสวนตําบลราชาเทวะไดทําหนังสือใหความเห็นชอบและ
สนับสนุนในการแกไขเปล่ียนแปลง แมตอมา องคการบริหารสวนตําบลคลองดานจะอางวา 
หนังสือดังกลาวเปนเพียงการรับทราบการมาต้ังโรงไฟฟาเทานั้น ก็เปนการเลยข้ันตอนการคัดคาน
ของผูมีสวนไดเสียแลว รวมท้ังการคัดคานของผูฟองคดีและประชาชนบางสวนท่ียื่นตอผูวาราชการ
จังหวัดสมุทรปราการ จนตองจัดใหมีการประชุมปรึกษารับฟงความเห็น และต้ังตัวแทนออกไปดู
พื้นที่ในเขตที่ตั้งโรงไฟฟาวา สมควรจะใหมีการอนุรักษไวใชในการเกษตรและทําการประมงตอไป
หรือไม แตการใชอํานาจของเจาหนาท่ีก็หาไดกระทําการใหบรรลุวัตถุประสงคของการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนตลอดตามท่ีกฎหมายกําหนดไว จนในท่ีสุดศาลปกครองสูงสุดก็ไดมีคํา
พิพากษาใหเพิกถอนกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. 2544 ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เฉพาะในสวนท่ีกําหนดใหพื้นท่ีตําบลคลองดาน อําเภอ
บางบอ จังหวัดสมุทรปราการ เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา (สีมวง) ซ่ึงแตเดิมเปน
ท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) และท่ีดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย (สีเหลือง) 
ตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ฉบับท่ี 173 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยใหคงไวเฉพาะพ้ืนที่บริเวณระหวางหลักกิโลเมตรท่ี 58 ถึง 59 ของถนน
สุขุมวิท ตามท่ีบริษัทอิสเทิรน เพาเวอร แอนดอิเลคทริค จํากัด รองขอและคณะกรรมการผังเมืองได
พิจารณาใหความเห็นชอบเมื่อวันท่ี 12 พฤศจิกายน 2541 ท้ังนี้ ใหการเพิกถอนมีผลยอนหลังไปถึง
วันท่ีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. 2544 มีผลใชบังคับ 
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  กรณีคําพิพากษาของศาลปกครองในคดีหมายเลขแดงท่ี อ.51/2547 ในเร่ืองของการ
คัดคานการบังคับใชประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 เร่ือง กําหนด
หามใชเคร่ืองทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลามีไข วางไข และเล้ียงตัวในวัยออนใน
ท่ีจับสัตวน้ําบางสวนของจังหวัดประจวบคีรีขันธ ชุมพร และสุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาท่ี
กําหนด เปนคดีพิพาทคดีหมายเลขดําท่ี อ.12/2546 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.51/254724 เกี่ยวกับการที่
หนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐออกกฎโดยไมชอบดวยกฎหมาย  
  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนมีอาชีพประมง ทําการประมงในพ้ืนท่ี
ตําบลปากน้ําหลังสวน จังหวัดชุมพร และพื้นท่ีใกลเคียง ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่      
ผูถูกฟองคดีท้ังสองไดรวมกันออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ือง กําหนดหามใช
เคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลาท่ีมีไข วางไข และเล้ียงตัวในวัยออนใน
ทองท่ีจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาที่กําหนด 
ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 ซ่ึงประกาศดังกลาวไดหามใชเคร่ืองมือประเภทอวนลากทุกชนิดท่ีใช
ประกอบกับเรือกล เคร่ืองมืออวนลากติดตาท่ีใชประกอบกับเรือกล เคร่ืองมืออวนลอมจับทุกชนิดท่ี
ใชประกอบกับเรือกล เคร่ืองมืออวนครอบ อวนชอน หรืออวนยกท่ีใชประกอบกับแสงไฟลอ และ
เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใชประกอบกับเรือกล ทําใหเคร่ืองมือทําการประมงของผูฟองคดีท่ีใชอยูไม
สามารถทําการประมงได อีกท้ังระยะเวลาที่หามทําการประมงซ่ึงเร่ิมตั้งแตวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึง
วันท่ี 15 พฤษภาคมของทุกป เปนระยะเวลาท่ีตอเนื่องกับฤดูมรสุมท่ีเร่ิมตั้งแตเดือนพฤศจิกายนถึง
เดือนมกราคม ซ่ึงไมสามารถทําการประมงได ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนเห็นวา ประกาศดังกลาวเปน
เหตุใหผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนและชาวประมงไมสามารถทําการประมงไดเปนเวลา 6 เดือนในแต
ละป ทําใหเกิดผลกระทบเสียหายตอเศรษฐกิจชุมชน และมีผลเกี่ยวเนื่องถึงปญหาการศึกษา สังคม 
และปญหาอาชญากรรมท่ีตามมาจากปญหาเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ประกาศดังกลาวไดประกาศใชโดย
ขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เนื่องจากเปนการจํากัดสิทธิของประชาชน และมี
ผลกระทบตอวิถีชีวิตชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน แตผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนไมไดรับขอมูล คําช้ีแจง และ
เหตุผล ตลอดจนไมมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณากอนท่ีจะออกเปนประกาศดังกลาว  
  ศาลไดมีคําพิพากษาโดยเห็นวาประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 
กันยายน 2542 เปนมาตรการท่ีสามารถบรรลุผลในการอนุรักษพันธุสัตวน้ําไดมากกวามาตรการท่ี
กําหนดไวในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2527 และแม 
 
                                                 

24 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด สืบคนเมื่อวันที่ 25 ตุลาคม 2556, จาก http://www.admincourt.go.th  
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มาตรการดังกลาวจะมีผลกระทบตอเสรีภาพในการประกอบอาชีพประมงของผูฟองคดีท้ังยี่สิบสาม
คนในทองท่ีดังกลาวมากกวาประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 
2527 ก็ตาม แตก็ถือไดวาไมมีมาตรการอ่ืนใดที่จะดําเนินการใหบรรลุผลในการอนุรักษพันธุสัตวน้ํา
ไดเทากับมาตรการท่ีกําหนดไวในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 กันยายน 
2542 มาตรการใหมตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 จึง
เปนมาตรการท่ีจําเปนแกการดําเนินการเพื่อใหบรรลุเจตนารมณในการอนุรักษพันธุสัตวน้ําให
สามารถใชประโยชนอยางยั่งยืนตลอดไปแมจะกระทบตอรายไดจากการทําประมงของผูฟองคดีท้ัง
ยี่สิบสามคนก็เปนเพียงระยะเวลา 3 เดือน ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนสามารถนําเรือออกไปทําการ
ประมงนอกพื้นท่ี หรือใชเคร่ืองมือทําการประมงอ่ืนท่ีไมตองหาม หรือปรับเปล่ียนเคร่ืองมือทําการ
ประมงในระยะเวลาตองดังกลาว ผลประโยชนของสวนท่ีจะไดรับจากการประเมินท่ีจากการ
กําหนดมาตรการตางๆตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ ฉบับลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 
สามารถลดมูลคาความเสียหายทางเศรษฐกิจไดเปนจํานวนมาก จึงเห็นไดวาประกาศดังกลาว
กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะมากกวาเม่ือเทียบกับความเสียหายท่ีผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนไดรับ  
ประกาศดังกลาวหามมิใหบุคคลทั่วไปใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดในทองท่ีจังหวัด
ประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพรและจังหวัดสุราษฎรธานี ในบริเวณท่ีประกาศกําหนดภายใน
ระยะเวลาตั้งแตวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึงวันท่ี 15 พฤษภาคม ของทุกปเทานั้น มิไดหามใหผูฟองคดีทํา
การประมงโดยส้ินเชิงและตลอดไป มิไดกระทบสาระสําคัญในการประกอบอาชีพประมงของ 
ผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนตามมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่บัญญัติวาบุคคล
ยอมมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ การจํากัดเสรีภาพในการประกอบอาชีพจะกระทํามิไดเวนแต
อาศัยอํานาจตามบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติผูถูกฟอง
คดีท่ี 1 ไดอาศัยอํานาจตามมาตรา 50 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและมาตรา 
32 แหงราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ออกประกาศดังกลาวโดยมีเจตนารมณเพื่อสงวนรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติประเภทสัตวน้ําใหยั่งยืนซ่ึงเปนประโยชนสาธารณะ ในชวงระยะเวลาและ
สถานท่ีท่ีกําหนดเฉพาะเทานั้น ประกาศดังกลาวไมมีลักษณะท่ีอาจทําใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง
ตอคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและอาชีพ สําหรับมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 59 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีบัญญัติใหบุคคลมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นใน
โครงการของรัฐท่ีอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม วัฒนธรรม อาชีพ ทรัพยากรธรรมชาติ ท้ังนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ นั้นเนื่องจากขณะท่ีออกประกาศเกษตรและสหกรณ เร่ือง การกําหนดหาม
การใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลาท่ีมีไข วางไข และเล้ียงตัวในวัยออน
ในทองท่ีจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาที่กําหนด 
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ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 ยังไมมีกฎหมายออกตามความในมาตราดังกลาวบังคับใช คงมีเพียง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2541 ซ่ึงออกตามความใน
มาตรา 214 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 ใชบังคับเทานั้น25 พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญและระเบียบดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติใดบังคับใหหนวยงานของรัฐตองจัดให
มีประชาพิจารณในทุกกรณีแตใหเปนดุลพินิจท่ีจะจัดใหมีหรือไมใหมีประชาพิจารณ เม่ือขอเท็จจริง
ฟงไดวาผูถูกฟองคดีท้ังสองไดมีการประชุม สํารวจ วิจัยและรับฟงความคิดเห็นจากบุคคลท่ี
เกี่ยวของชาวประมงในพ้ืนท่ี สมาคมการประมงแหงประเทศไทย และสมาคมชาวประมงปากนํ้า
หลังสวนซ่ึงผูฟองคดีท้ังยี่สิบสามคนเปนสมาชิกอยูดวย ตามสมควรแลว จึงถือวาเปนการใชดุลพินิจ
ในการออกประกาศดังกลาวโดยชอบแลว ดังนั้น ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ือง การ
กําหนดหามใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูปลาท่ีมีไข วางไขและเล้ียงตัว
ในวัยออนในทองท่ีจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัดชุมพร และจังหวัดสุราษฎรธานี ภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด ลงวันท่ี 24 กันยายน 2542 จึงชอบดวยกฎหมาย อุทธรณของผูฟองคดีท้ังยี่สิบ
สามคนฟงไมข้ึน ท่ีศาลปกครองช้ันตนพิพากษายกฟองชอบแลว 
  ตามคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท้ังสองคดีเปนตัวอยางปญหาท่ีสําคัญในการบังคับ
ใชกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการประมง จะเห็นไดวาประเด็น
ปญหาดังกลาวจะเปนเร่ืองของการไมยอมรับมาตรการทางกฎหมายในการจัดการทรัพยากรของ
หนวยงานภาครัฐ ท่ีขาดความเช่ือถือในขอมูลหรือผลการศึกษาหรือการตัดสินใจกําหนดขอหามใช
เคร่ืองมือทําการประมงบางประเภทของรัฐ การกําหนดมาตรการท่ีไมสอดคลองกับสภาวการณ
ทางการประมงของพ้ืนท่ี รวมทั้งการกระทําท่ีไมสอดคลองกับวิถีชีวิตความเปนอยูของชุมชน
ประมงทองถ่ินท่ีมีการจับสัตวน้ําตามหลักของการอนุรักษและการใชประโยชนจากทรัพยากรอยาง
ยั่งยืนมาต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน  
  ปญหาตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองเปนผลที่สืบเนื่องมาจากการที่หนวยงานของรัฐท่ี
มีหนาท่ีตราหรือจัดทํากฎหมายลําดับรองหรือออกกฎโดยขาดการมีสวนรวมของประชาชนหรือ
มิไดมีกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนท่ีดีเพียงพอหรือครบถวนนั่นเอง หากไดมีการ
ศึกษาวิจัยหาขอมูลในเชิงพื้นท่ีท้ังดานตัวทรัพยากรสัตวน้ํา ดานสภาพสังคม และดานเศรษฐกิจของ
ชุมชนประมงทองถ่ิน รวมกันระหวางกรมประมง ชุมชนประมง หนวยงานวิชาการท่ีเปนกลาง 
องคกรพัฒนาเอกชน ตลอดจนองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว ขอมูลท่ีใชในการพิจารณาก็จะ
                                                 

25  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.51/2547 คําพิพากษาดังกลาว เปนคําพิพากษา ที่
มีมากอนที่จะมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
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ไดรับการยอมรับจากประชาชนผูอยูภายใตบังคับของกฎหมาย และนําไปสูการรวมกันกําหนด
มาตรการจัดการทรัพยากรประมงท่ีเหมาะสมกับสภาพการณ ก็จะสงผลใหมาตรการดังกลาวไดรับ
การยอมรับ และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางแทจริง และจะ
ไมกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชกฎหมายหรือการโตแยงคัดคานกฎระเบียบท่ีไดกําหนดรวมกัน
อีกตอไป 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักการคุมครองสิทธิ
ในทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน โดยใหรัฐตองจัดใหมีแผนบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและ
ทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม การใหประชาชนมีสวนรวมใน
การสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ การใหบุคคลและชุมชนมีสิทธิ
อนุรักษ ฟนฟู และมีสวนรวมในการจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดลอม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยาง
ปกติและตอเนื่องในส่ิงแวดลอมท่ีจะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือ
คุณภาพชีวิตของตน การใหการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชน
อยางรุนแรงท้ังดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะตองศึกษาและ
ประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมท้ังการกําหนดใหสิทธิ
ของชุมชนท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกร
อ่ืนของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล เพื่อใหปฏิบัติหนาท่ีตามท่ีกําหนดดังกลาว   
  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
พบวา รัฐธรรมนูญมีเจตนารมณใหประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีสวนรวมในการปกปอง บํารุงรักษา 
คุมครอง และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม แตการใชสิทธิของประชาชนจะ
เกิดประสิทธิผลเปนรูปธรรมไดก็ตองไดรับการยอมรับโดยรัฐ ดังนั้น ความรวมมือระหวางทุกฝายท่ี
เกี่ยวของจึงเปนสาระสําคัญท่ีรัฐจะตองจัดใหมีข้ึนในทุกกระบวนการข้ันตอนของการดําเนินงานท่ี
เกี่ยวของกับการจัดการ ตั้งแตระดับนโยบายของชาติไปจนถึงระดับการปฏิบัติในทองถ่ิน และใน
รูปแบบท่ีหลากหลาย แตอยางไรก็ดี แมรัฐธรรมนูญจะไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนดังกลาวไวแลวก็ตาม แตเม่ือพิจารณาจากขอเท็จจริงในการจัดการทรัพยากรประมงของ
รัฐภายใตพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ท่ีผานมา พบวาหนวยงานของรัฐจะเปนผูกําหนด
นโยบายและแผนงานแตเพียงฝายเดียว โดยมิไดใหประชาชนเขามามีสวนรวม ทําใหการดําเนินงาน
ไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริง ขาดความรวมมือจากประชาชน และไมสามารถนําไปสูการ
ปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ และแมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลหรือชุมชน
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ทองถ่ินในการไดรับขอมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากรัฐกอนการอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบตอตน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นเพื่อนําไปประกอบการพิจารณา 
ตลอดจนบัญญัติใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางท่ัวถึงกอน
ดําเนินการออกกฎท่ีอาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชนก็ตาม แตในความเปนจริง
แลวหนวยงานของรัฐก็ยังมิไดถือปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวอยางเครงครัด จึง
สงผลใหเกิดปญหาตามมาหลายประการ ไดแก การชุมนุมเรียกรองตอภาครัฐของชาวประมงกลุม
ตาง ๆ การรองเรียนหรือโตแยงคัดคานมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมง รวมถึงการฟองคดี
ตอศาลปกครองเพ่ือใหเพิกถอนกฎท่ีออกตามความในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 จํานวน
หลายคดี เชน คดีหมายเลขแดงท่ี อ.7/2555 ลงวันท่ี  19 มกราคม 2555 ผูฟองคดีฟองขอใหยกเลิก
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ืองกําหนดมิใหใชเคร่ืองมืออวนชอน หรืออวนยก อวน
ครอบปลากะตัก ซ่ึงใชประกอบกับเคร่ืองกําเนิดไฟฟาในทองทะเลบางพื้นท่ีและกําหนดขนาดชอง
ตาอวนท่ีใชประกอบเคร่ืองกําเนิดไฟฟาทําการประมงปลากะตัก พ.ศ. 2544 และคดีหมายเลขแดงท่ี 
541/2549 ผูฟองคดีฟองขอใหยกเลิกประกาศ กระทรวงเกษตรและสหกรณ เร่ือง กําหนดเขตหามใช
เคร่ืองมือคราดท่ีใชกับเรือยนตทําการประมงหอยชนิดสองฝา ในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีกําหนด ลงวันท่ี 23 
กรกฎาคม 2547 เปนตน ซ่ึงปญหาเหลานี้มีสาเหตุอันเนื่องมาจากวัฒนธรรมในการปฏิบัติงานของ
เจาหนาท่ีท่ีคุนเคยกับรูปแบบการใชอํานาจรัฐฝายเดียว หรือเห็นวาการดําเนินงานเพ่ือใหเกิดการมี
สวนรวมนั้นเปนภาระและมีความยุงยากจึงมิไดดําเนินการหรือกระทําแตเพียงตามรูปแบบโดย 
มิไดใหความสําคัญกับเนื้อหาและคุณภาพของกระบวนงาน และการท่ีไมมีกฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติท่ีมีความชัดเจนและบังคับใหเจาหนาท่ีตองถือปฏิบัติ เปนตน ดังนั้น การท่ี
หนวยงานของรัฐมิไดตระหนักถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือมิไดใหความสําคัญกับเร่ือง
ดังกลาวเทาท่ีควร จึงทําใหการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐมีปญหาและเกิดอุปสรรคในทางปฏิบัติ 
เปนอยางมาก สงผลใหการปฏิบัติตามหนาท่ีของหนวยงานของรัฐเพื่อใหสอดคลองหรือถูกตอง
ตามท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พุทธศักราช 2550 กําหนดไวใหหนวยงานของรัฐตองให
ประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจในภารกิจหรือการกระทําของหนวยงานรัฐดวย  
  จากการศึกษา พบวาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะทรัพยากรประมง
ของภาครัฐท่ีผานมา พบวารัฐใชแนวทางในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงโดยมุงเนนการ
จัดการดานอุปทาน โดยใชการบริหารจัดการบนพ้ืนฐานของระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม มีการ
ปรับโครงสรางของการจัดการทรัพยากรประมงออกเปนลําดับข้ัน เร่ิมจากการสถาปนาอํานาจรัฐ
เหนือทรัพยากรที่เคยเปนของทองถ่ินหรือชุมชนแตดั้งเดิม ออกกฎหมายนิยามกรรมสิทธ์ิของรัฐ
เหนือทรัพยากรท้ังหมด ตามมาดวยการจัดต้ังกลไกของรัฐเขาควบคุมทรัพยากร ออกมาตรการ
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ควบคุมการประมง ไดแก การจํากัดพื้นท่ี จํากัดระยะเวลา จํากัดระดับการลงแรงประมง และการ
จํากัดผลจับสัตวน้ํา ตลอดจนรัฐยังไดมีการจัดสรรประโยชนจากการใชทรัพยากรทางธรรมชาติ โดย
การทําประมง เพื่อใหเอกชนสามารถเขาไปใชประโยชนแทนชุมชนท่ีทําประมงในแหลงทําประมง
เดิม กอนรัฐเขามาทําการจัดสรรทรัพยากรประมง โดยการสรางกรรมสิทธ์ิใหเอกชนเหนือทรัพยากร
ของรัฐ เชน การออกใบอนุญาตใหแกกลุมบุคคล การออกโควตาแบบถายโอนได เปนการนําเอา
ทรัพยากรประมงไปใหเอกชน นั่นก็หมายความวาสิทธินั้นจะตกเปนสิทธิเด็ดขาดของเอกชน ซ่ึงทํา
ใหคนทองถ่ินและชุมชนประมงพื้นบานท่ีเคยมีสิทธิตามจารีตประเพณีก็จะกลายเปนคนไมมีสิทธิ 
การจัดสรรทรัพยากรมีการสูญเสียและไมตอบสนองความตองการ เกิดขอพิพาทตามมา การทํา
ประมงมากเกินควรกอความเสียหายตอทรัพยากร แหลงท่ีอยู และระบบนิเวศ ผูมีสวนรวมการ
ประมงไมมีความเทาเทียมในการเขาถึงทรัพยากร และผูไมมีสวนรวมการประมงอาจไมบรรลุ
เปาหมายทางสังคม เพราะขาดโอกาสของการมีสวนรวม ผลการดําเนินงานการจัดการประมงท่ี
ลมเหลวของหลายประเทศ เปนเพราะภาครัฐใชมาตรการการจัดการท่ีไมเหมาะสม ไมมีกําลังในการ
บริหารจัดการ ระบบการปฏิบัติของหนวยงานไมยืดหยุนกับสถานการณท่ีเปล่ียนแปลงไป และไม
จูงใจใหประชาชนใชทรัพยากรอยางประหยัดและมีประสิทธิภาพ เปนสาเหตุทําใหการลงแรง
ประมงขยายตัวไปอยางรวดเร็วโดยไมมีการควบคุมดูแล สงผลใหทรัพยากรทางทะเลตองเส่ือม
โทรมไป 
  การบริหารจัดการทรัพยากรประมงเกี่ยวของกับทุกฝาย ตั้งแตระดับประเทศซ่ึงตอง
จัดทํานโยบายของการจัดการประมง ออกกฎหมาย และมาตรการท่ีสอดคลองกับจรรยาบรรณใน
การทําประมงอยางรับผิดชอบ ท่ีองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติแนะนําใหประเทศ
สมาชิกซ่ึงรวมท้ังประเทศไทยใชเปนแนวทางปฏิบัติ ดังนั้น มาตรการจัดการประมงใด ๆ ท่ีกําหนด
ข้ึนเพื่อการอนุรักษและจัดการทรัพยากรประมงตองเปนมาตรการที่เหมาะสมและอยูบนพื้น
ฐานขอมูลทางวิชาการ โดยความเหมาะสมของมาตรการหมายถึง เหมาะสมกับพื้นท่ี ทองถ่ิน 
ทรัพยากร สภาพสังคม และเศรษฐกิจ มาตรการท่ีเหมาะสมจําเปนตองอยูบนพื้นฐานการมีสวนรวม
และไดรับการยอมรับจากผูมีสวนรวมและผูมีสวนไดเสีย มาตรการตองอยูบนพ้ืนฐานขอมูลทาง
วิชาการหมายถึง การใชขอมูลทางวิชาการเปนจุดอางอิงท่ีจะกําหนดวาสามารถใชทรัพยากรได
เทาไร ปริมาณกําลังการทําประมงเทาไรจึงจะเหมาะสม การท่ีจะทําใหไดมาตรการตองอยูบนพื้น
ฐานขอมูลทางวิชาการนั้นตองใชกระบวนการการใหคําปรึกษาจากนักวิชาการ นักวิจัย ผูเช่ียวชาญ 
ตลอดจนชาวประมงท่ีมีภูมิปญญาทองถ่ิน นอกจากนี้ แนวทางการจัดการท่ีทําใหการจัดการประมง
บรรลุถึงเปาหมายในทุกดานนั้น ควรนําระบบสิทธิกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินมาใชในการจัดการ
ประมง โดยปรับสัดสวนระหวางระบบกรรมสิทธ์ิของชุมชนและกรรมสิทธ์ิของเอกชนใหมีความ
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เหมาะสม ในภาคประมงพาณิชย ชาวประมง และประชาชนตองมีความตระหนักตอปญหา
ทรัพยากร มีจิตสํานึกตอการใชทรัพยากรอยางรับผิดชอบ และใหความรวมมืออยางเต็มท่ีกับภาครัฐ
เพื่อใหการจัดการทรัพยากรมีความยั่งยนื ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรประมงท่ีขาดการมีสวน
รวมของประชาชนผูเกี่ยวของท้ังหลายจึงไมสอดคลองกับแนวคิดทฤษฎีในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมงดังกลาวขางตน 
  จากการศึกษาทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ พบวาสิทธิหมายถึงประโยชนหรือ
อํานาจของบุคคลท่ีกฎหมายรับรองและคุมครอง เปนเร่ืองของอํานาจและหนาท่ีท่ีจะบังคับตอบุคคล
อ่ืนหรือรัฐ ปจเจกชนท่ัวไปจะบังคับตอบุคคลอื่นหรือรัฐไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายรองรับสิทธิของตน
และกําหนดหนาท่ีตอบุคคลอ่ืนเทานั้น สิทธิถือเปนกลไกหนึ่งท่ีสําคัญในสังคมท่ีจะกําหนดวาสังคม
นั้นมีความสุขสงบ และสันติเพียงใด ซ่ึงแบงแยกออกเปน 2 ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพข้ันมูล
ฐานอันเปนสิทธิท่ีมีมาต้ังแตเกิด และสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองอันเปนสิทธิท่ีไดมาเพราะการ
เปนพลเมืองของรัฐนั้น สิทธิของพลเมืองเปนสิทธิในอันท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ 
การสรางเจตนารมณของรัฐ ซ่ึงประเทศไทยก็ไดรับรองสิทธิพลเมืองในการมีชีวิตในทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีดี และการมีสวนรวมในกระบวนการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมโดยการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เปนสิทธิท่ีจะรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา
และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ การคุมครอง สงเสริม และ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม เพื่อใหอยูอยางปกติมิใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย อันสงผลให
ผูกพันการใชอํานาจของรัฐทุกองคกร นอกจากนี้ยังกําหนดหนาท่ีของรัฐไวในแนวนโยบายแหงรัฐ
ใหตองปฏิบัติตอสิทธิพลเมืองในดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอีกดวย 
  ผูเขียนไดทําการศึกษาทฤษฎีเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ขอกฎหมาย และขอเท็จจริง 
พบวา แมจะไดมีการรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชน ในการบํารุงรักษาและ
การใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติไวแลวก็ตาม แตในการบริหารจัดการทรัพยากรประมง
ของรัฐท่ีผานมาจนถึงปจจุบันก็มิไดเคารพสิทธิดังกลาวของประชาชนอยางแทจริง เนื่องจากรัฐ 
มิไดบริหารจัดการทรัพยากรประมงอยางเปนระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวม ดังนั้น จาก
การศึกษาดังท่ีกลาวมาขางตน จึงเห็นไดวาการบริหารจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยเกิด
ปญหาอันเนื่องมาจากการขาดกระบวนการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมง และมิไดคํานึงถึงสิทธิของประชาชนหรือมีกระบวนการท่ีจะใหประชาชนเขามามี
สวนรวมอยางท่ีควรจะเปน ท้ังท่ีโครงการหรือกิจกรรมดังกลาวน้ันสงกระทบตอคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชนโดยตรง จึงเปนการกระทํา
ท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีกฎหมายรับรองไว และไมสอดคลองกับเจตนารมณ
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ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในบทบัญญัติท่ีวาดวยการคุมครองสิทธิของประชาชนใน
การสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม ตลอดจนการมีสวนรวม
ของประชาชนในการจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม 
รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน ทําใหเกิดปญหาที่กระทบตอสิทธิและ
เสรีภาพในการดํารงชีวิตหรือมีผลกระทบตอการใชชีวิตอยูของประชาชนในทองถ่ินนั้นจนทําใหมี
การฟองรองคดีตอศาลปกครอง ดังเชน ชุมชนท่ีจังหวัดสมุทรปราการ ในคดีหมายเลขแดงท่ี  
ฟ. 13/2547 จนในท่ีสุดศาลปกครองก็พิพากษาเพิกถอนกฎท่ีหนวยงานทางปกครองไดกระทําลงไป 
โดยไมไดสอบถามความคิดเห็นของประชาชนเสียกอน 
 4.3.2 แนวทางแกไขปญหา 
  ปญหาการมีบทบาทของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเลของประเทศไทยท่ีกฎหมายวาดวยการประมงไมไดมีบทบัญญัติกําหนดให
ประชาชนสามารถท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลหรือการ
กําหนดใหประชาชนเขามามีบทบาทในการตรากฎหรือการกระทําใดๆท่ีอาจสงผลตอการดําเนิน
ชีวิตของประชาชนในบริเวณชายฝงทะเล สงผลทําใหเกิดปญหาความขัดแยงในการบังคับใช
กฎหมายระหวางหนวยงานของรัฐกับประชาชนผูอยูภายใตบังคับของกฎหมาย โดยประชาชนไม
ยอมรับตอมาตรการบริหารจัดการทรัพยากรประมงที่ถูกกําหนดโดยรัฐฝายเดียวและประชาชนไม
สามารถที่จะเขามามีบทบาทหรือมีสวนรวมในการดําเนินการนั้นๆได จากการศึกษาเร่ืองการมีสวน
รวมหรือการเขามามีบทบาทของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมงของตางประเทศ พบวา 
ประเทศญ่ีปุนไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางยิ่ง เห็นไดจากการที่
กําหนดเร่ืองการใหชุมชนมีสวนรวมไวในกฎหมายประมงและกฎหมายสหกรณประมง โดยภายใต
กฎหมายประมงจะมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินทําหนาท่ีกําหนดแผนการ
จัดการประมงชายฝงของจังหวัด จํานวน 16 คน ท่ีรัฐบาลทองถ่ินแตงต้ังจากตัวแทนท่ีชาวประมง
คัดเลือกเขามา 9 คน และแผนการจัดการประมงชายฝงของจังหวัดตองผานการจัดทําประชาพิจารณ 
และภายใตกฎหมายสหกรณประมงจะกําหนดใหประเภทของสิทธิการประมงและจํานวนสิทธิ 
แตละประเภทท่ีคณะกรรมการจัดการสิทธิการประมงของสหกรณยื่นขอตอรัฐบาลทองถ่ินตองมา
จากมติของสมาชิกสหกรณทุกคน ซ่ึงการบริหารจัดการประมงชายฝงโดยชุมชนไดทําใหผลจับ 
สัตวน้ําข้ึนทามีปริมาณคงที่มาต้ังแตป ค.ศ. 1960 ทําใหชาวประมงภายใตระบบสิทธิการประมงท่ีมี
จํานวนรอยละ 85 ของชาวประมงทั้งประเทศมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีม่ันคง และนําความเจริญมาสู
ชุมชนเปนอันมาก นอกจากนี้ประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอม หรือ Philippine Environment Code 
ของสาธารณรัฐฟลิปปนส ยังไดกําหนดไวในกฎหมายระดับเดียวกับพระราชบัญญัติของประเทศ
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ไทย ในมาตราท่ี 26 วาดวยการจัดการบริหารการประมงและทรัพยากรทางน้ํา ท่ีกําหนดใหรัฐบาล
แหงชาติผานกรมทรัพยากรธรรมชาติ มีหนาท่ีจะตองสรางระบบการแสวงหาผลประโยชนทางการ
ประมงและจากทรัพยากรทางน้ําท่ีมีเหตุผล ในดินแดนของสาธารณรัฐฟลิปปนสและตองสงเสริม
ใหประชาชนท่ีอยูในพื้นท่ีมีสวนรวมท่ีจะรักษาและหรือเพิ่มการผลิตท่ีเหมาะสมและตอเนื่อง
เชนเดียวกัน 
  ประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอม หรือ Philippine Environment Code ของสาธารณรัฐ
ฟลิปปนส เปนบทบังคับตายตัวท่ีกําหนดใหรัฐบาลแหงชาติผานกรมทรัพยากรธรรมชาติมีหนาท่ี
จะตองสรางระบบการแสวงหาผลประโยชนทางการประมงและจากทรัพยากรทางนํ้าท่ีมีเหตุผล 
โดยกําหนดวิธีการบังคับใหกรมทรัพยากรทางธรรมชาติตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีมีสวนรวมในการ
บริหารจัดการการกระทําตางๆ เกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรทางประมงหรือทรัพยากรทางน้ําดวย 
  สําหรับแนวทางแกไขปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ผูเขียนมีความเห็นวา ประเทศไทยควรนําหลักการ
และแนวคิดตามประมวลกฎหมายส่ิงแวดลอม หรือ Philippine Environment Code ของสาธารณรัฐ
ฟลิปปนส ซ่ึงเปนบทบังคับตายตัวมาปรับปรุงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ใหมี
บทบัญญัติกําหนดใหหนวยงานท่ีมีหนาท่ีบังคับการตามพระราชบัญญัติดังกลาว โดยกอนท่ีจะมี 
การกระทําใดๆ ท่ีจะทําใหเกิดผลกระทบตอการดําเนินชีวิตหรือกระทบตอทรัพยากรประมง 
ควรกําหนดให กรมประมงมีหนาท่ีรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือใหประชาชนเขามามีสวน
รวมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ท่ีสงผลกระทบตอวิถีชีวิต
ของประชาชนในพื้นท่ี นอกจากนี้ควรกําหนดใหมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจํา
ทองถ่ินตามแบบอยางของประเทศญ่ีปุน เพื่อจะทําใหการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเลมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติหลักการที่เกี่ยวกับสิทธิ
และหนาท่ีของประชาชนและชุมชนในการมีสวนรวมกับรัฐในการจัดการ การบํารุงรักษา และการ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ รวมท้ังบัญญัติใหรัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดาน
ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยจัดใหมีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
อยางเปนระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวม ท้ังตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน 
บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล 
สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพส่ิงแวดลอมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน  
 ทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากรธรรมชาติอยางหนึ่ง การบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเล จึงเปนภารกิจอันสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 
 ซ่ึงกระบวนการในการจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลของประเทศไทย 
ท่ีผานมา รัฐที่เปนหนวยงานสวนกลางจะเปนผูมีบทบาทหนาท่ีดําเนินการแตเพียงลําพัง โดยไมเปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการ โดยเคร่ืองมือของรัฐท่ีใชในการจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลดังกลาว คือ พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  
ท่ีตราข้ึนโดยมีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการบํารุงรักษาพันธุสัตวน้ํา การควบคุมการทําการ
ประมง การบริหารจัดการใหมีการใชประโยชนในทรัพยากรทางทะเลอยางเปนธรรม ซ่ึงตลอด
ระยะเวลาของการบังคับใชกฎหมายท่ีผานมาประสบปญหาหลายประการ ทําใหไมสามารถ
ดําเนินการไดอยางมีประสิทธิผลเทาท่ีควร สงผลใหความอุดมสมบูรณของแหลงอาหารใน
ธรรมชาติโดยเฉพาะในทะเลลดนอยลง และทําใหเกิดผลกระทบตอการจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลทั้งระบบ รวมทั้งกระทบตอสิทธิเสรีภาพและชีวิตความเปนอยูของ
ประชาชน โดยสามารถสรุปเปนประเด็นปญหาไดดังตอไปนี้ 
  (1) ปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางที่มีอํานาจหนาท่ีควบคุมและดูแล
การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  การท่ีมีหนวยงานบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลท้ังหมด
และท้ังระบบอยูในความรับผิดชอบของหลายหนวยงาน การจัดการ การอนุรักษ การพัฒนา และ
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การใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารจัดการ
ทรัพยากรประมงทางทะเลมีหนวยงานของรัฐท่ีมีภารกิจหนาท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลอยูหลายหนวยงานเปนจํานวนมาก และอยูภายใตสังกัดของหลายกระทรวง
แตกตางกัน ซ่ึงบางหนวยงานมีภารกิจหนาท่ีซํ้าซอนกัน ทําใหขาดความเปนเอกภาพ ประกอบกับ
เม่ือมีปญหาเกี่ยวกับเร่ืองการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล การอนุรักษ ควบคุม การฟนฟู
ทรัพยากรทางทะเล และใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเล จึงทําใหการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
 ดังนั้น จากท่ีกลาวมาขางตน จะเห็นไดวา ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลปจจุบันไมสามารถบริหารจัดการในภาพรวมใหเปนเอกภาพได เพราะไมมี
หนวยงานกลางโดยเฉพาะท่ีมีอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในภาพรวมไดอยาง
เบ็ดเสร็จ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบภารกิจหนาท่ีของแตละกระทรวง แตละกรมที่มีอํานาจหนาท่ี
รับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลตามกฎหมายและขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนกับ
ทฤษฎีนิติบุคคลมหาชนแลว จะเห็นไดวา การท่ีกฎหมายไทยถือวารัฐไมเปนนิติบุคคล แตกระทรวง 
ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้ เปนตนเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบ 
บริหารราชการแผนดิน เพราะความเปนนิติบุคคลไดสรางความซับซอนใหกับระบบราชการ ซ่ึงมี
ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบ
บริหารงานภาครัฐ เพราะทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความเช่ือมโยงกับสวนราชการอ่ืนๆ และ
นอกจากนี้การบัญญัติใหท้ังกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะเปนนิติบุคคล โดยตางมีขอบอํานาจ
ของกันและกันยังทําใหกรมมีอิสระในการบริหาราชการเทียบเทากับระดับกระทรวง และมีอํานาจ
หนาท่ีในทางบริหารท่ีจะดําเนินการไดเองหลายกรณี ส่ิงตางๆ เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมีอิสระ 
ในการบริหารงานแยกตางหากจากกระทรวง โดยเฉพาะกรมบางกรมอาจมีบทบาทไมนอยกวา
กระทรวงได ซ่ึงหากพิจารณาในแงของการบังคับบัญชาแลวก็อาจไมเปนผลดีมากนัก เพราะตาม
โครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนดนโยบายการบริหารงานภายในขอบเขต
งานของกระทรวง หากปลอยใหกรมดําเนินการไปไดโดยอิสระ ก็อาจจะเปนสาเหตุทําใหการ
ดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตามแนวนโยบายของกระทรวง ซ่ึงจะสงผล
กระทบถึงเปาหมายที่รัฐไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย และการท่ีประเทศไทยกําหนดให
กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดความเสียหายข้ึนก็จะไมมีหนวยงานท่ีจะเขามา
รับผิดชอบอยางแทจริง เพราะหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของ
หนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากไมตองการทําฝายเดียว 
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สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง อีกท้ังประชาชนไมสามารถฟองรองให
รัฐตองรับผิดชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลท่ีผิดพลาดได 
การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ประชาชนจึงไมสามารถฟองรองรัฐได จึงทําใหเกิดปญหาการ
ฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาประเทศไทยประสบกับปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล เพราะไมมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ สงผลทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบ
อยางแทจริง จึงขาดความเปนเอกภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล การท่ีประเทศ
ไทยยอมรับใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล แตปฏิเสธความเปนนิติบุคคลของรัฐใน
ประเทศไทย ทําใหประชาชนไมสามารฟองรองรัฐบาลได จึงไมสอดคลองกับทฤษฎีนิติบุคคล
มหาชนท่ีตองการใหรัฐเปนนิติบุคคลมหาชน เพราะหากรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดปญหาและ
เกิดความเสียหายข้ึน รัฐก็จะตองเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว เพราะเปนภารกิจของรัฐในการท่ี
จะตองทําแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหเปนระบบ
เพื่อใหเกิดประโยชนตอสวนรวม 
 (2) ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล 
 ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ พ.ศ. 2539 มิไดออกโดยอาศัยอํานาจตามบัญญัติ
แหงกฎหมาย  เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มิไดกําหนดใหอํานาจในการ
ออกระเบียบฯ ในลักษณะดังกลาว  ระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดย
อาศัยอํานาจตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 24901 ซ่ึงมาตรา 5 แหงพระราช 
บัญญัติการประมงฯ มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกกฎในลักษณะดังกลาว มาตรา 5 ใหอํานาจแก
รัฐมนตรีในการแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี ออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราเงินอากรฯ การกําหนด
กิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติใหใหเปนไปตามพระราชบัญญัติการประมงฯ จําตองพิจารณาบทบัญญัติ
ภายในพระราชบัญญัติการประมงฯ วาใหอํานาจในการออกกฎไวในกรณีใดบาง และจากการ
ตรวจสอบบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.2490 ไมปรากฏวามีบทบัญญัติในมาตราใด
ใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนดระเบียบ หรือ

                                                 
1
  มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงนั้น เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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วิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง  ดังนั้นระเบียบกระทรวงเกษตรและ
สหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 
2539 จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวางแนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนด
กฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ  และเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  และอาจถูกตรวจสอบ
โดยศาลปกครอง 
  (3) ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมไดมีการบัญญัติถอยคําแหงกฎหมาย
ในเร่ืองการมีสวนรวมของชุมชนและประชาชนในการอนุรักษหรือจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล รวมท้ังยังไมมีบทบัญญัติท่ีกําหนดใหมีหนวยงานในระดับทองถ่ินท่ีจะเขามาทํา
หนาท่ีดูแล บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและทรัพยากรทางประมง ทําใหการบริการจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและนโยบายดานการประมงของทองถ่ินดังกลาวไมสามารถบริหารจัดการหรือ
จัดทํานโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 66 จะไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชน
ทองถ่ินดั้งเดิม ใหมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากร 
ธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน และมาตรา 67 ได
บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา และการ
ไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพไวก็ตาม สงผลทําใหสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนท่ีไดรับการรับรองไวตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไมสามารถใชได
อยางแทจริง นอกจากนี้ยังอาจสูญเสียสิทธิบางประการในการประกอบอาชีพดานการประมงอีกดวย 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
  จากปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลโดยรัฐท่ี
เกิดข้ึนในประเทศไทยดังท่ีกลาวมาขางตน ผูเขียนเห็นวา ควรนําแนวคิด ทฤษฎีและหลักการจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลของตางประเทศ ตลอดจนกฎหมายฉบับอ่ืนมาปรับ
ใช เพื่อแกไขปญหาในประเด็นตางๆ โดยเสนอแนวทางไวดังนี้ 
 5.2.1 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาทางกฎหมายของการขาดหนวยงานกลางท่ีมีอํานาจหนาท่ี
ควบคุมและดูแลการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 จากปญหาเกี่ยวกับหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล ทําใหมีหนวยงานท่ีเกี่ยวของในเร่ืองการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเลอยูหลายหนวยงาน เพราะมีภารกิจหนาท่ีในเร่ืองเดียวกันซํ้าซอนกัน แตเม่ือมี
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ความเสียหายเกิดข้ึนมาหนวยงานหรืององคกรกลางท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของ
หนวยงานอื่นท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เพราะไมตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไม
สามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง ขาดความเปนเอกภาพ สาเหตุเพราะไมมีหนวยงาน
กลางรับผิดชอบอยางแทจริง ผูเขียนจึงเห็นวา จากปญหาความซ้ําซอนของหนวยงานท่ีรับผิดชอบ
ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ทําใหไมมีหนวยงานหรือ
องคกรท่ีรับผิดชอบอยางแทจริง หากกําหนดใหมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้งระบบ โดยเฉพาะเพ่ือวางนโยบาย
หรือแนวทางท่ัวไปที่ทุกหนวยงานจะตองปฏิบัติตาม จะทําใหแกไขปญหาไดอยางแทจริง 
  ผูเขียนเห็นวา ประเทศไทยควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศมาเลเซีย
และประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลของประเทศมาปรับใช โดยควรมีการจัดต้ังหนวยงานกลาง ใหมีอํานาจ
และหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลของประเทศไทย เพื่อใหเกิดความเปนระบบและเกิด
ความเปนเอกภาพ ซ่ึงหากประเทศไทยนํามาปรับใชก็จะสามารถแกไขปญหาความซํ้าซอนของ
หนวยงานท่ีมีหนาท่ีบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลใหมีประสิทธิภาพได  
 5.2.2 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ผูเขียนเห็นวา ควรยกเลิกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ
วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 
และเห็นควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการประมงโดยใหมีบทบัญญัติท่ีใหอํานาจแกฝายบริหารใน
การออกกฎท่ีไมขัดกับรัฐธรรมนูญและไมขัดกับทฤษฏีการออกกฎ ท้ังนี้ โดยการแกไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมีบทบัญญัติท่ีมอบอํานาจใหฝายบริหารมีอํานาจใน
การออกกฎเพ่ือควบคุมหรือกําหนดจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง ประเภทเคร่ืองมืออวนลาก อวน
รุน ท่ีอนุญาตใหใชทําการประมงในทะเลไทย 
 5.2.3  ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากร
ทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ผูเขียนมีความเห็นวา ควรแกไข เพิ่มเติม พระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 โดยกําหนดใหมีถอยคําท่ีชัดเจนในการที่ใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล ดังตอไปนี้ 
 มาตรา “กรมประมงมีหนาท่ีรับฟงความคิดของประชาชนหรือใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการจัดการเกี่ยวกับการประมงท่ีสงผลกระทบ
ตอวิถีชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่” 
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 นอกจากนี้  ผูเขียนเห็นวา ควรมีการกําหนดใหพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มี
คณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินตามแบบอยางของประเทศญ่ีปุน โดยควรมี
ถอยคําในบทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ดังตอไปนี้  
 มาตรา “ใหมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินตามพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ 
  คณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินมีทั้งส้ินจํานวน 16 คน โดยใน
จํานวนนี้ตองเปนบุคคลท่ีเปนตัวแทนของประชาชนในทองท่ี 9 คน 
  คณะกรรมการประสานงานการประมงประจําทองถ่ินมีหนาท่ีกําหนดแผนการบริหาร
จัดการทรัพยากรประมงของจังหวัด” 
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ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
วาดวยการปฏบิัติเก่ียวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการ 

ประมงอวนลากและอวนรุน 
พ.ศ. 2539 

     
 

 โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมืออวนลากและอวนรุน พ.ศ. 2532 เสียใหม เพื่อใหเหมาะสม
ยิ่งข้ึน และสอดคลองกับสภาวการณประมงในปจจุบัน ซ่ึงปรากฏวา เคร่ืองมือทําการประมง      
อวนลากและอวนรุนท่ีใชประกอบกับเรือกลทําการประมงในทะเลบริเวณอาวไทย และทะเลดาน
มหาสมุทรอินเดียมีจํานวนมากเกินสมควร ไมสมดุลกับปริมาณสัตวน้ําท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติ     
อันเปนเหตุผลทําใหสัตวน้ําลดจํานวนลงเปนลําดับ หากปลอยไวโดยไมมีการควบคุมปองกันจะเปน
การทําลายทรัพยากรสัตวน้ําและเศรษฐกิจการประมงของประเทศ 
 อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  รัฐมนตรี 
วาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ จึงวางระเบียบใหพนักงานเจาหนาท่ีถือปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนไว ดังตอไปนี้   
 

หมวด 1 
บทท่ัวไป 

 
 ขอ 1 ระเบียบนี้เรียกวา “ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุน พ.ศ. 2539” 
 ขอ 2 ระเบียบนี้ใหใชบังคับต้ังแตวันท่ี 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 เปนตนไป 
 ขอ 3 ใหยกเลิกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมืออวนลากและอวนรุน พ.ศ. 2532 ลงวันท่ี 27 กันยายน พ.ศ. 2532 
 บรรดาระเบียบ ขอบังคับ และคําส่ังอ่ืนใดในสวนท่ีกําหนดไวแลวในระเบียบนี้ หรือซ่ึง
ขัดหรือแยงกับระเบียบนี้ ใหใชระเบียบนี้แทน 
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หมวด 2 
การยื่นคําขอ 

 
 ขอ 4 ใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณารับคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมง   อวน
ลากหรืออวนรุน  เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลากหรืออวนรุนใน
ปการประมงท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนของแตละ
อําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น 
 ขอ 5 ในการพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน  
ใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณารับคําขอพรอมหลักฐานดังตอไปนี้ 
 (1) สําเนาหรืออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน ซ่ึงไดรับ
อนุญาตในปการประมงท่ีแลว 
 (2) สําเนาทะเบียนเรือไทยหรือใบอนุญาตใชเรือ 
 (3) หลักฐานอ่ืนตามท่ีทางราชการกําหนด 
 

หมวด  3 
การอนุญาต 

 
 ขอ 6 เม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับคําขอและพิจารณาถูกตองตามระเบียบนี้แลว ให
พนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรเคร่ืองทําการประมงอวนลากเดี่ยว หรืออวนรุน ใหแกผูยื่นคําขอ
เพียง 1 ฉบับหรือ 1 หนวยทําการประมง ตอเรือกล 1 ลํา สําหรับเครื่องมือทําการประมงอวนลากคู  
ซ่ึงใชประกอบกับเรือกล 2 ลําใหออกอาชญาบัตรเพียง 1 ฉบับ หรือ 1 หนวยทําการประมง และให
เรียกเก็บเงินอากรตามอัตราท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง 
 ขอ 7 ผูท่ีไดรับอนุญาตหรือมีอาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก  หรืออวนรุน
แลว  หากมีความประสงคจะทําการประมงดวยเคร่ืองมือในพิกัดประเภทอ่ืน ก็ใหพนักงานเจาหนาท่ี
ออกอาชญาบัตรประเภทน้ันๆ ใหแกผูรับอนุญาตได โดยเรียกเก็บเงินอากร ตามท่ีกําหนดไวใน
กฎกระทรวง 
 ขอ 8 ในกรณีท่ีผูถือกรรมสิทธ์ิท่ีปรากฏตามทะเบียนเรือเกินกวาหนึ่งคนข้ึนไป ให
พนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูยื่นคําขอ ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเรือ หรือใหแกผูถือ
กรรมสิทธ์ิรวมเพียง 1 ฉบับ เทานั้นแตถามีผูคัดคาน ใหคูกรณีทําบันทึกตกลงกันไว แลวให
พนักงานเจาหนาท่ีเรียกอาชญาบัตรมาแกไขช่ือผูรับอนุญาตตามท่ีปรากฏตามทะเบียนเรือไทยซ่ึงได
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ตกลงกันไว หากคูกรณีไมตกลงกัน ก็ใหคูกรณีไปดําเนินการทางศาลเม่ือศาลส่ังประการใดแลวให
พนักงานเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามคําส่ังศาล 
 ขอ 9 ในกรณีท่ีเรือกลท่ีจะนํามาใชประกอบกับเครื่องมือทําการประมงอวนลากหรือ
อวนรุน  เพื่อขออาชญาบัตร เปนเรือท่ีอยูในระหวางการจํานอง การเชาซ้ือ และการขายฝากให
ปฏิบัติ ดังนี้ 
 (1) กรณีจํานอง ใหแสดงหลักฐานการจํานองซ่ึงไดจดทะเบียนไวตอพนักงานเจาหนาท่ี
ท่ีรับคําขอ 
 (2) กรณีเชาซ้ือ ใหแสดงสัญญาเชาซ้ือตอพนักงานเจาหนาท่ีท่ีรับคําขอ 
 (3) กรณีขายฝาก ใหแสดงสัญญาขายฝากตอพนักงานเจาหนาท่ีท่ีรับคําขอ ถาสัญญาขาย
ฝากนั้นส้ินอายุการไถถอนคือแลว หามมิใหพนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูขายฝาก 
 ขอ 10 ในกรณีท่ีเรือกลท่ีใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนท่ี
ไดรับอาชญาบัตรแลวเกิดเสียหายหรือขัดของไมสามารถทําการประมงไดตามปกติและผูรับอนุญาต
ยื่นคําขอเปล่ียนเรือกลกอนออกทําการประมง ตอพนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรนั้น  
ใหพนักงานเจาหนาท่ีแจงใหเปล่ียนเรือกลลําใหม และใชเรือกลนั้นตอไปไดภายในระยะเวลาเทาท่ี
อาชญาบัตรยังไมส้ินอายุเทานั้น โดยใหผูอนุญาตลงลายมือช่ือกํากับในสวนท่ีแกไขเปล่ียนแปลงใน
อาชญาบัตร 
 ขอ 11 ในกรณีท่ีเรือกลที่ใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน  
ท่ีไดรับอาชญาบัตรถูกจับกุมในตางประเทศหรือถูกโจรกรรม หรือมีเหตุอ่ืนใดท่ีไมสามารถนํามาใช
ประกอบทําการประมง ใหเจาของหรือผูครอบครองเรือแจงใหพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงออกอาชญา
บัตรนั้นทราบภายในกําหนด 60 วัน พรอมดวยหลักฐานท่ีเกี่ยวของ นับแตวันท่ีถูกจับกุมหรือถูก
โจรกรรมหรือเหตุอ่ืนท่ีไมสามารถนํามาใชประกอบทําการประมงได ใหถือวาผูนั้นมีสิทธิยื่นคําขอ
อาชญาบัตร เพื่อใชเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนได เม่ือไดรับเรือนั้นคืน โดยให
หมายเหตุไวในทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนดวย หากไมแจงภายในกําหนด
ระยะเวลาดังกลาว หามมิใหพนักงานเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรดังกลาวใหแกผูนั้นอีกตอไป 
 

หมวด 4 
การโอนและการยายภูมิลําเนา 

 
 ขอ 12 การโอนอาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน เนื่องจากการ
ซ้ือขายและการรับมรดก ใหปฏิบัติดังนี้ 
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 (1) กรณีการซ้ือขายเรือกลท่ีใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวน
รุน ถาผูขายประสงคจะโอนอาชญาบัตรของตนใหแกผูซ้ือ ใหผูขายยื่นเร่ืองราวช้ีแจงเหตุผลพรอม
ดวยอาชญาบัตรตอนายอําเภอทองท่ีเม่ือพนักงานเจาหนาท่ีไดรับเร่ืองราว และไดพิจารณาเห็นวา
ถูกตองตามหลักเกณฑการโอนตามท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง ก็ใหเรียกคาธรรมเนียมการโอน
ตามท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวง และใหนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ
หรือผูทําการแทนแลวแตกรณีสลักหลังการโอนและช่ือผูรับโอนไวในอาชญาบัตรนั้น และมอบ
อาชญาบัตรใหแกผูรับโอนตอไป 
 (2) กรณีการรับมรดก ถาผูรับอนุญาตถึงแกกรรม ทายาทผูรับมรดกเปนผูมีสิทธิรับโอน
อาชญาบัตรตอจากผูรับอนุญาต และมีสิทธิใชเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนตอไปได 
 (3) กรณี (1) และ (2) ใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุและแกไขซ่ึงผูรับอนุญาตใน
ทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนแลวรายงานการโอนอาชญาบัตรตาม (1) และ  
(2) ใหจังหวัดทราบ เพ่ือจังหวัดจะไดรายงานใหกรมประมงทราบ ท้ังนี้ จังหวัดและกรมประมงจะ
ไดแกไขทะเบียนใหถูกตองตรงกันตอไป 
 ขอ 13 การยายภูมิลําเนาของผูรับอนุญาตเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุน  
ใหปฏิบัติดังนี้ 
 (1) กรณีการซ้ือขาย ถาผูรับอนุญาตโอนอาชญาบัตรใหแกผูอื่นตามขอ 12 (1) และผูซ้ือ 
หรือผูรับโอนมีภูมิลําเนาอยูนอกเขตทองท่ีอําเภอท่ีไดรับอนุญาตใหพนักงานเจาหนาท่ีออกหนังสือ
รับรองใหแกผูนั้น ตามแบบท่ีกรมประมงกําหนดเพื่อนําไปแจงตอพนักงานเจาหนาท่ีในทองท่ีท่ีตน
มีภูมิลําเนาอยู 
 (2) กรณีผูรับอนุญาตยายภูมิลําเนาไปอยูในเขตทองท่ีอําเภออ่ืน ใหพนักงานเจาหนาท่ี
ออกหนังสือรับรองใหแกผูนั้นตามแบบที่กรมประมงกําหนดเพ่ือนําไปแจงตอพนักงานเจาหนาท่ีท่ี
ตนมีภูมิลําเนาอยู 
 (3) กรณีการรับมรดก ทายาทผูรับมรดกมีภูมิลําเนาอยูนอกเขตทองท่ีท่ีไดรับอนุญาต  
ใหพนักงานเจาหนาท่ีออกหนังสือรับรองใหแกผูนั้นตาม (1) และ (2) โดยอนุโลม 
 (4) กรณีตาม (1) (2) และ (3) ใหพนักงานเจาหนาท่ีหมายเหตุและแกไขช่ือผูรับอนุญาต
ในทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวนรุนแลวรายงานใหจังหวัดทราบเพ่ือจังหวัด 
จะไดแจงใหจังหวัดหรืออําเภอท่ีผูรับอนุญาตยายภูมิลําเนาไปอยูทราบ และจังหวัดรายงานกรม
ประมงทราบ ท้ังนี้จังหวัดและกรมประมงจะไดแกไขทะเบียนใหถูกตองตรงกันตอไป 
 (5) กรณีผูรับอนุญาตยายภูมิลําเนาไปอยูทองท่ีอําเภอท่ีไมมีแหลงทําการประมงใหไป
ยื่นคําขอรับอาชญาบัตรในทองท่ีอําเภอท่ีมีแหลงทําการประมง 
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หมวด 5 
การจัดทําทะเบียนและการรายงาน 

 
 ขอ 14 ใหอําเภอจัดทําทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนหลังส้ินป
การประมง 2539 (1 เมษายน 2539-31 มีนาคม 2540) ใชเปนหลักฐาน ในการพิจารณารับคําขอ
อาชญาบัตรในปการประมงตอไป หามแกไขเปล่ียนแปลงทะเบียนเวนแตการเปล่ียนแปลงเกี่ยวกับ
กรณีการโอน การรับมรดก ยายภูมิลําเนา ถูกจับ หรือถูกโจรกรรม หรือการขาดตออายุอาชญาบัตร 
 การจัดทําทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุน รายละเอียดประกอบ 
ดวยช่ือท่ีอยูของผูรับอนุญาต เลขทะเบียนเรือ และขนาดของเรือกลที่ใชประกอบกับเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลากและอวนรุน ตามแบบท่ีกรมประมงกําหนด โดยใหจัดทําทะเบียนแยกเครื่องมือแต
ละประเภท กรณีเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก แยกความยาวของเรือกลเปนสองสวนคือ ความ
ยาวเรือไมเกิน 18 เมตร และความยาวเรือเกินกวา 18 เมตร สวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนรุนให
แยกความยาวของเรือกลเปนสองสวนเชนกันคือ ความยาวเรือไมเกิน 14 เมตร และความยาวเรือเกิน
กวา 14 เมตร 
 เม่ืออําเภอจัดทําทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนปการประมง  
2539 เสร็จเรียบรอยแลว รายงานใหจังหวัดจํานวน 2 ชุด เพื่อจังหวัดจะไดรายงานใหกรมประมง
ทราบ จํานวน 1 ชุด 
 ขอ 15 เม่ือส้ินปการประมงในแตละป คือ ตั้งแตวันท่ี 1 เมษายนเปนตอไป ใหอําเภอ
ตรวจสอบทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุน หากพบวารายใดไมยื่นคําขออาชญา
บัตรในปการประมงที่ผานมาใหหมายเหตุและจําหนายช่ือออกจากทะเบียน และหามมิใหออก
อาชญาบัตรในปตอไป แลวรายงานใหจังหวัดทราบภายในส้ินเดือนเมษายนของทุกปและจังหวัด
รายงานกรมประมงทราบภายในวันท่ี 15 ของเดือนถัดไป ท้ังนี้จังหวัดและกรมประมงจะตองแกไข
ทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากและอวนรุนใหถูกตองตรงกันกับอําเภอดวย 
 

ใหไว ณ วันท่ี 17 กันยายน พ.ศ. 2539 
 

(นายมณฑล ไกรวัตนุสสรณ) 
รัฐมนตรีชวยวาการฯ ปฏิบัติราชการแทน 
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