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บทคดัย่อ 

 
วิทยานิพนธฉ์บบัน้ี มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบั

การจดัการทรัพยากรประมง สิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมกบัรัฐในการจดัการทรัพยากร
ประมง กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทยและต่างประเทศ อ  านาจ
หนา้ท่ีของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการทรัพยากรประมง เพื่อหาแนวทางในการใหป้ระชาชน
มีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรประมง การแกไ้ขปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงาน 
และปัญหาการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีไม่ชดัเจน  
  จากการศึกษาพบว่า ในปัจจุบนัการจดัการทรัพยากรธรรมชาติถือเป็นบริการสาธารณะ
ประเภทหน่ึงท่ีรัฐจะตอ้งจดัท า โดยเฉพาะอยา่งยิง่ทรัพยากรประมงอนัเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมี
ความส าคญัต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน สภาวะทางเศรษฐกิจ สงัคม ซ่ึงรัฐตอ้งจดัการให้เกิด
การใช้ประโยชน์อย่างสมดุลและย ัง่ยืน และเป็นไปตามหลกัการท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ แต่
อย่างไรก็ดี การจดัการทรัพยากรประมงในประเทศไทยท่ีผ่านมายงัไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
สาเหตุเน่ืองมาจาก (1) การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดรั้บรองสิทธิของประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีส่วน
ร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ส่ิงแวดลอ้ม 
รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพไว ้แต่พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ยงัไม่มีบทบญัญติั
ในเร่ืองดงักล่าว เป็นเหตุให้ภาครัฐจดัการทรัพยากรประมงแต่เพียงล  าพงั ขาดความร่วมมือจาก
ประชาชนผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบัของกฎหมาย ไม่สามารถระดมพลงัคนในสงัคมเขา้มาร่วมจดัการและแกไ้ข
ปัญหาการประมง ซ่ึงส่งผลใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะของรัฐไมต่อบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชนได้อย่างแท้จริง (2) การบังคับใชก้ฎหมายของหน่วยงาน ซ่ึงกรมประมงและองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างก็มีอ  านาจหนา้ท่ีในการจดัการทรัพยากรประมง และแต่ละองค์กรต่างก็ใช้
อ  านาจของตนท่ีไดก้  าหนดไวใ้นกฎหมาย จึงเกิดเป็นปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายและการใชอ้  านาจ
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หนา้ท่ีท่ีซ ้าซอ้นและไม่สอดคลอ้งกนั (3) การจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีไม่
ชดัเจน ซ่ึงพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 เป็นกฎหมายหลกัท่ีใชใ้นการจดัการทรัพยากร
ประมงของรัฐ และไม่มีบทบัญญัติมอบอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถออก
ข้อบัญญัติเพื่อการจัดการทรัพยากรประมงได้ แต่องค์การบริหารส่วนต าบลบางแห่งได้ออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน โดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ท่ีมีเน้ือความบางส่วนท่ีขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
รวมทั้งกฎหมายล าดบัรองของพระราชบญัญติัดงักล่าว จึงท าให้เกิดปัญหากฎหมายล าดบัรองท่ีว่า
ดว้ยเร่ืองเดียวกนั แต่ไดอ้อกโดยอาศยัฐานอ านาจตามกฎหมายแม่บทท่ีต่างกนั มีเน้ือความขดัหรือ
แยง้กนั    
  วทิยานิพนธฉ์บบัน้ี ผูเ้ขียนจึงขอเสนอให ้(1) ปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัการประมง 
พ.ศ. 2490 โดยใหม้ีบทบญัญติัรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากร
ประมง เช่น ให้มีบทบญัญติัว่าดว้ยการมีคณะกรรมการนโยบายประมงระดบัชาติ คณะกรรมการ
ประมงระดับจังหวดั และคณะกรรมการประมงระดับท้องถ่ิน การมีบทบัญญัติให้รัฐมีหน้าท่ี
ส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรประมงประชาชนและชุมชนใหช้ดัเจน
และเป็นรูปธรรม (2) ปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายล าดบัรอง ให้มีบทบญัญัติท่ีก  าหนด
รายละเอียดเก่ียวกบัอ านาจหนา้ท่ีและขอบเขตของอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการทรัพยากรประมงของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้ชดัเจน (3) ปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
โดยใหม้ีบทบญัญติัใหอ้  านาจหน้าท่ีแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
เพื่อก  าหนดมาตรการในการจดัการทรัพยากรประมงให้มีความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัสภาพ
ของพ้ืนท่ี สภาวการณ์ของทรัพยากรประมง สภาพทางเศรษฐกิจสงัคมของชุมชนทอ้งถ่ินของตน มี
บทบญัญติัให้เจ้าพนักงานทอ้งถ่ินมีอ  านาจหน้าท่ีในการอนุญาตให้บุคคลใดท าการประมงหรือ
ประกอบกิจการเพื่อประโยชน์อย่างใดอย่างหน่ึงในกรณีใดกรณีหน่ึงได้ และมีบทบัญญัติให ้        
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ  านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าว  
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ABSTRACT 
 

This dissertation is aimed to study perspectives, theories and concepts in fisheries 
management ; public participation’s right in the governance of fisheries management ; national 
and foreign fisheries management legislations ; authority of government agencies concerned  in 
fisheries management . In order to find an approach of people involvement in fisheries resource 
management and also to solve the problems of law enforcement by government agencies 
including the problems of ambiguous tasks of a State in fisheries governance. 
 The Study found that presently, natural resource management is one of public 
services performed by States, in particular, fisheries resource management, a natural resource 
which is essential for the livings conditions of the people and the socio-economic status and in 
which States have to manage in a balanced and sustainable use and in conformity with 
fundamental concepts recognized in Constitution. However, in the past, fisheries resource 
management in Thailand is not efficient enough because of the following reasons (1) lack of 
community involvement and participation in accordance with Constitution of the Kingdom of 
Thailand, B.E. 2550 (2007) 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 environment and biological diversity, whereas no related provisions are 
incorporated in the Fisheries Act B.E. 2490. In this regard, a State is stand-alone organ in 
fisheries resource management. Neither cooperation on part of people under the law nor social 
empowerment involved to organize and solve the fishery problems. These enable the public 
services performed by a State not in response to the genuine needs of people. (2) Problems of law 
enforcement by government and local government agencies. As Department of Fisheries and the 
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Local Government have the authority in the management of natural resources. Each agencies 
exercises the authority as prescribed under their ’s own law. Causing the problems of law 
enforcement ; the problems of the double authority and inconsistency with the other agency (3) 
ambiguous tasks in fisheries resource management by a State as prescribed under the Fisheries 
Act B.E. 2490, a fundamental fisheries resource management legislation in Thailand. No 
provisions under this act authorized other local governments to issue local legislations in fisheries 
resource management. However, some sub-district administrative organization can issue local 
legislations in accordance with Determining Plans and Process of Decentralization to Local 
Government Act B.E. 2542 and the Tambon Council and Tambon Administrative Act of 2537. These 
act and it’s subordinate legislation contradict the Fisheries Act B.E. 2490. which cause the 
problems that these subordinate legislations have the same context but issued based on the 
authority of the different sources and the hierarchy of laws. 
 In this thesis, the author proposes to (1) amendment the Fisheries Act B.E. 2490 to 
incorporate a provision recognized people’s right in participatory approach in fisheries resource 
management. For example, to have a provision established National Fishery Policy Committee, 
Provincial Fishery Committee , Local Fishery committee and a provision concerning the State 
‘authority to enhance and support public participation and communities in Fisheries Management 
in a concrete way (2) amendment Determining Plans and Process of Decentralization to Local 
Government Act B.E. 2542 and subordinate legislation to include a provision prescribed the 
details and a frame of the Local Governments ‘ authority (3) the amendment the Fisheries Act 
B.E. 2490 to include a provision entrusts the authority to the Local Governments on issuing the 
local legislations prescribes fisheries management measures being more suitable and in line with 
the nature of local area ; fisheries resources status and socio-economic of communities. And to 
incorporate the provisions prescribes the authority of the local officers to allow any persons to 
fish or operate for any benefits, in any cases and to include a provision authorized the local 
officers having a duty of law enforcement. 
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กติตกิรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีส าเร็จลุล่วงด้วยดี ด้วยความกรุณาและอนุเคราะห์จากอาจารย ์
ท่ีปรึกษา รองศาสตราจารย ์ดร. วีระ โลจายะ ท่ีไดส้ละเวลารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาวิทยานิพนธ์ 
และใหค้วามรู้และค าแนะน าท่ีเป็นประโยชน์อยา่งยิง่ ตลอดจนตรวจความเรียบร้อยของวิทยานิพนธ์
จนแลว้เสร็จ จึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยเ์ป็นอยา่งสูง ณ โอกาสน้ี 

ขอกราบขอบพระคุณ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.พรชยั เล่ือนฉวี ประธานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธ์ ศาสตราจารย์ ดร.ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล และรองศาสตราจารย์ประเสริฐ ตัณศิ ริ 
คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ซ่ึงไดก้รุณาช้ีแนะประเด็น ขอ้คิดเห็น และขอ้สังเกตต่าง ๆ ท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อการท าวิทยานิพนธ์ ตลอดจนช่วยเหลือในการตรวจสอบความถูกต้องของเน้ือหา         
จนท าใหว้ิทยานิพนธฉ์บบัน้ีส าเร็จลุล่วง 

ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณอาจารยทุ์กท่านท่ีไดป้ระสิทธ์ิประสาทวิชาความรู้แก่ผูเ้ขียน 
และขอขอบคุณ คุณพสธร พนัธุ์สุวรรณ คุณประเทศ ซอรักษ์ คุณชลธิชา ต๊ะทองดว้ง คุณอภิรดี 
ตะเคียนนุช คุณเรืองฤทธ์ิ รักเจริญ คุณอุษาวดี ค  าบวั คุณสุกญัญา เจริญวยั คุณดวงพร ณ ป้อมเพ็ชร์ 
ร้อยต ารวจเอก หญิง จุฬาลกัษณ์ เผ่ากนัทะ รวมทั้งบรรดาเพ่ือนทุกคนท่ีมีส่วนให้ความช่วยเหลือ  
ในการท าวิทยานิพนธ ์ 

หากวิทยานิพนธฉ์บบัน้ีมีคุณค่าหรือมีประโยชน์ต่อการศึกษาคน้ควา้ของผูส้นใจอยู่บา้ง 
ผูเ้ขียนขออุทิศให้แก่บุพการี คณาจารย์ ตลอดจนผูแ้ต่งต ารา บทความต่าง ๆ ท่ีผูเ้ขียนได้ใช ้           
ในการศึกษาคน้ควา้ และหากมีความบกพร่องประการใดผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว  
   
 

                                                                                                                   วรพงศ ์ สาระรัตน ์
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 

นับตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั การประมงไดเ้ป็นแหล่งอาหารอนัส าคญัของมนุษยชาติ 
และก่อให้เกิดอุตสาหกรรมท่ีเก่ียวข้อง การจ้างงาน และผลตอบแทนด้านเศรษฐกิจให้แก่ผูม้ี       
ส่วนร่วมในกิจกรรมดังกล่าวอย่างมากมายมหาศาล ความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรสัตว์น ้ า        
ในแหล่งน ้ าธรรมชาตินั้นเดิมเช่ือกนัว่าเป็นของขวญัอนัไม่จ  ากดัปริมาณจากธรรมชาติท่ีไม่มีวนัหมด
ไป อยา่งไรก็ดี หลงัจากท่ีมนุษยมี์ความรู้เพ่ิมมากข้ึนและมีการพฒันาท่ีเปล่ียนแปลงอย่างต่อเน่ือง
ของการประมงภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง โดยการน าเทคโนโลยีใหม่ ๆ มาพฒันาเคร่ืองมือ
อุปกรณ์ในการจบัสตัวน์ ้ าเพ่ือใหไ้ดป้ริมาณท่ีมากท่ีสุด โดยใชร้ะยะเวลาน้อยท่ีสุด ความเช่ือน้ีก็ได้
เลือนลางลงดว้ยการท่ีตอ้งเผชิญกบัความเป็นจริงท่ีว่าแมท้รัพยากรสัตวน์ ้ าจะสามารถเกิดข้ึนใหม่
ทดแทนไดค่้อนขา้งรวดเร็ว แต่ก็มิไดห้มายความว่าจะมีอยูต่ลอดไป หากปราศจากการใชป้ระโยชน์
อย่างระมัดระวังและพอเหมาะพอควร จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีประเทศต่าง ๆ จะต้องมี
กระบวนการจดัการในเขตพ้ืนท่ีอาณาเขตของตนอยา่งเหมาะสม เพ่ือใหท้รัพยากรธรรมชาติดงักล่าว
สามารถผลิตทดแทนไดท้นัต่อการใชป้ระโยชน์ดา้นโภชนาการและความเป็นอยูท่ี่ดี ดา้นสังคมและ
เศรษฐกิจส าหรับประชาชนท่ียงัคงมีความตอ้งการและมีการขยายตวัอยูต่ลอดเวลาใหย้ ัง่ยนืสืบไป1 

การจัดการและการด าเนินกิจการของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะมีอยู่หลายประเภท
ด้วยกัน การจัดการทรัพยากรประมงก็เป็นส่วนหน่ึงของการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าว          
ซ่ึงกระบวนการในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยท่ีผ่านมา รัฐท่ีเป็นหน่วยงาน
ส่วนกลางจะเป็นผูม้ีบทบาทหนา้ท่ีด  าเนินการแต่เพียงล  าพงั โดยไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิ
หรือมีส่วนร่วม หรือมีการกระจายอ านาจการจดัการไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุดอย่างท่ีควรจะเป็น ทั้ ง น้ี เน่ืองมาจาก

                                                
1 คู่ มือวิชาการเพ่ือการประมงอย่างรับผิดชอบ 4. การบริหารจัดการประมง (น. 1), โดย สมศกัด์ิ  จุลละศร 

พวงทอง อ่อนอุระ และดวงพร ณ ป้อมเพ็ชร์, 2546, กรุงเทพฯ : องค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ ส านักงาน
ประจ าภูมิภาคเอเชียและแปซิฟิค.  
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แนวความคิดดั้งเดิมท่ีว่าทรัพยากรธรรมชาติเป็นทรัพยสิ์นสาธารณะท่ีรัฐจะต้องดูแลรักษา และ
จดัสรรการใชป้ระโยชน์ใหเ้ป็นธรรม ประชาชนซ่ึงเป็นเพียงผูม้ีหน้าท่ีใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร
นั้นส่วนใหญ่ก็มุ่งแต่จะจบัสตัวน์ ้ าใหไ้ดม้ากท่ีสุด โดยมิไดค้  านึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดต่อส่วนรวม
หรือประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งยงัขาดจิตส านึกในการอนุรักษ์และการบ ารุงรักษาเพ่ือการใช้
ประโยชน์อย่างย ัง่ยืน ประกอบกับแนวคิดในเร่ืองการบริหารราชการแบบรวมศูนยอ์  านาจไวท่ี้
ส่วนกลาง ดงันั้น กระบวนการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
จึงเป็นอ านาจหน้าท่ีของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวท่ีจะเป็นผูก้  าหนดมาตรการในการจดัการและปฏิบติั
ภารกิจดังกล่าวให้เกิดผลส าเร็จ ระบบการจัดการประเภทน้ีจึงเท่ากับเป็นการแข่งขันการใช้
ทรัพยากร 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติหลักการส าคัญ           
ท่ีเก่ียวกับสิทธิและหน้าท่ีของประชาชนและชุมชนในการมีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการ               
การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ 
ตลอดจนการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มไวอ้ย่างชดัเจน ว่าบุคคลซ่ึงรวมกนั
เป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิม ย่อมมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมในการจัดการ       
การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลาย
ทางชีวภาพอย่างสมดุลและย ัง่ยืน บุคคลมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการอนุรักษ ์
บ ารุงรักษา และการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และ   
ในการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพ่ือใหด้  ารงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติและต่อเน่ือง
ในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน 
ตลอดจนรับรองสิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพ่ือใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามบทบญัญติัดงักล่าว  

นอกจากน้ี ยงัไดบ้ญัญติัหลกัการใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจหนา้ท่ีส่งเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม การจัดการ  การบ า รุง รักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ี การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่นอกเขตพ้ืนท่ีในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิต
ของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีของตน การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใด
นอกเขตพ้ืนท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขอนามยัของประชาชนในพ้ืนท่ี   
การมีส่วนร่วมของชุมชนท้องถ่ินตามท่ีกฎหมายบัญญัติ รวมทั้งบัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการ       
ตามแนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยจดัใหมี้แผนการบริหารจดัการ
ทรัพยากรน ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอยา่งเป็นระบบ และเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งตอ้งให้
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ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ    
ความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุ้มครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม   
ตามหลักการพัฒนาท่ีย ัง่ยืน ตลอดจนควบคุมและก าจัดภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามัย    
สวสัดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนท้องถ่ิน และองค์กรปกครอง  
ส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน  

จากท่ีกล่าวมาในขา้งตน้ เคร่ืองมือท่ีส าคญัของรัฐท่ีใชใ้นการจดัการทรัพยากรประมง
คือ พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ซ่ึงตราข้ึนโดยมีเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายในการ
บ ารุงรักษาพนัธุ์สัตว์น ้ า และจัดการให้มีการใช้ประโยชน์อย่างเป็นธรรมและย ัง่ยืน แต่ตลอด
ระยะเวลาของการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวท่ีผา่นมา ก็ประสบปัญหาท่ีส าคญัหลายประการ ไดแ้ก่ 
การขาดความรู้ความเขา้ใจ ตลอดจนความร่วมมือของประชาชนผูอ้ยู่ภายใต้บังคบัของกฎหมาย   
การบงัคบัใชก้ฎหมายโดยการใชอ้  านาจรัฐฝ่ายเดียวไม่ประสบความส าเร็จ เพราะเหตุว่าขาดความ
ร่วมแรงร่วมใจจากประชาชนผูเ้ก่ียวขอ้งทั้งหลาย ซ่ึงท าให้การจดัการทรัพยากรประมงไม่สามารถ
ด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิผลเท่าท่ีควร และส่งผลให้ความอุดมสมบูรณ์ของแหล่งอาหาร         
ในธรรมชาติลดน้อยถอยลงในท่ีสุด ก่อให้เกิดความขัดแยง้ระหว่างชาวประมงแต่ละประเภท
เคร่ืองมือ และกลุ่มต่าง ๆ จากการแย่งพ้ืนท่ีท าการประมง การขาดแคลนอาหารท่ีมีคุณค่า และ
ก่อใหเ้กิดปัญหาทางเศรษฐกิจและทางสงัคมต่อเน่ืองอีกหลายประการ  

ทั้งน้ี สาเหตุเน่ืองมาจากแหล่งน ้ าอนัเป็นแหล่งอาศยัและแพร่ขยายพนัธุข์องสัตวน์ ้ าของ
ประเทศมีพ้ืนท่ีมาก ทั้งในทะเลและในน่านน ้ าจืด แต่จ  านวนเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานบงัคบัใชก้ฎหมาย 
งบประมาณในการด าเนินงาน รวมทั้งเคร่ืองมืออุปกรณ์ต่าง ๆ ก็มีอยู่อย่างจ  ากัด และมีแนวโน้ม
ลดลงเร่ือย ๆ ภายใต้แผนงานการลดค่าใชจ่้ายในการด าเนินงานของภาครัฐ กรมประมงซ่ึงเป็น
หน่วยงานหลกัซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบภารกิจในการจดัการทรัพยากรประมงตามพระราชบญัญัติ   
การประมง พ.ศ. 2490 ยงัคงตอ้งการความสนับสนุนและความร่วมมือดา้นต่าง ๆ จากองค์กรอ่ืน                  
ทั้งภาครัฐและเอกชน ตลอดจนประชาชนผูใ้ชป้ระโยชน์จากทรัพยากรโดยตรง จึงจะสามารถจดัการ
การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรประมงใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหน้าท่ี
รับผดิชอบของหน่วยงานได ้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงเป็นท่ีมาของพระราชบญัญติั
ก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542             
ไดก้  าหนดกรอบสิทธิหน้าท่ีและความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ิน 
และประชาชน ในเร่ืองการจดัการและการมีส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ีไว ้และต่อเน่ืองมาถึงรัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีบญัญติัใหอ้  านาจหนา้ท่ีแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ตลอดจนการจัดการ             
การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ี 
รวมทั้งการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน ซ่ึงต่อมาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง ก็ไดอ้อก
ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลเก่ียวกบัการอนุรักษแ์ละการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรสตัวน์ ้ า 
โดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบัญญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
2537  

นอกจากน้ี กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยงัได้ออกค าสั่ง ท่ี 655/2556 ลงวนัท่ี 29 
สิงหาคม พ.ศ. 2556 ออกตามความในพระราชบัญญติัการประมง พ.ศ. 2490 แต่งตั้งเจ้าหน้าท่ี       
ในสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางต าแหน่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าท่ี ให้มีอ  านาจหน้าท่ี       
ตามพระราชบญัญติัน้ีในการเขา้ไปในท่ีจบัสตัวน์ ้ าแห่งใด ๆ หรือเรือท าการประมงของบุคคลใด ๆ 
เพื่อตรวจการท าการประมง การจบักุมผูก้ระท าความผิดเพ่ือด าเนินการตามกฎหมาย รวมทั้งการ   
ร้ือถอนท าลาย หรือยดึเคร่ืองมือซ่ึงตั้งอยูใ่นท่ีจบัสตัวน์ ้ าโดยฝ่าฝืนกฎหมายในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผิดชอบ 
จึงท าใหเ้จา้หนา้ท่ีทั้งท่ีสงักดักรมประมงและสงักดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างก็มีอ  านาจหน้าท่ี     
ในการจดัการทรัพยากรประมง และต่างก็ไดใ้ชอ้  านาจหน้าท่ีของตนตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมาย   
ท าใหเ้กิดปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายในเร่ืองเดียวกนัและในพ้ืนท่ีเดียวกนัทบัซอ้นกนั 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงท าใหเ้กิดปัญหาในทางกฎหมาย และปัญหาประการอ่ืน ๆ  และ
ส่งผลกระทบต่อภารกิจในการจดัการทรัพยากรประมงของรัฐ รวมทั้งกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพของประชาชน ดงันั้น จึงสมควรศึกษาปัญหาในเร่ืองน้ี โดยแบ่งเป็นประเด็น
ปัญหา ดงัต่อไปน้ี 

1. ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 66 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิ

ของบุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ให้มีส่วนร่วมในการ
จัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้ ง         
ความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื และมาตรา 67 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของบุคคล
ท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ า รุงรักษา และการได้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพไว ้แต่พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
ยงัไม่มีบทบัญญัติในเร่ืองการมีส่วนร่วมของชุมชนและประชาชนในการอนุรักษ์หรือจัดการ
ทรัพยากรประมง รวมทั้ง  ยงัไม่มีบทบญัญัติให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยงาน     
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ทางปกครองท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุดเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และ
การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรประมง และส่ิงแวดลอ้มในระดบัพ้ืนท่ี เป็นเหตุให้ไม่สามารถระดม
พลงัคนในสังคมเขา้มาร่วมจดัการและแกไ้ขปัญหาการประมงได้อย่างแทจ้ริง และส่งผลให้รัฐ      
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะให้ตอบสนองความต้องการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ย่าง     
มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 

2. ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบญัญติัการประมง 
พ.ศ. 2490 

กรมประมงเป็นหน่วยงานหลกัท่ีมีอ  านาจหน้าท่ีโดยตรงในการตรวจตรา ป้องกนัและ
ปราบปรามผูก้ระท าความผิดตามพระราชบัญญติัการประมง พ.ศ. 2490  แต่ภายหลงัเมื่อมีการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอน   
การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     
มีอ  านาจหนา้ท่ีในการจดัการทรัพยากรประมงและการบงัคบัใชก้ฎหมาย และต่างก็ใชอ้  านาจของตน
ท่ีได้ก  าหนดไวใ้นกฎหมาย จึงเกิดเป็นปัญหาการบังคับใช้กฎหมายและการใช้อ  านาจหน้าท่ี             
ท่ีไม่สอดคลอ้งกนั  

นอกจากน้ี กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้มีค  าสั่งแต่งตั้งให้พนักงานขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางต าแหน่งเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
ดงันั้น เม่ือมีการลกัลอบจบัสตัวน์ ้ าโดยวิธีการท่ีฝ่าฝืนมาตรการอนุรักษท์รัพยากรประมงในเขตพ้ืนท่ี
ท่ีรับผดิชอบ ไม่ว่าพนกังานเจา้หน้าท่ีของกรมประมงหรือพนักงานเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินต่างก็มีอ  านาจด าเนินการตามมาตรา 56 มาตรา 57 และมาตรา 59 ซ่ึงจะเห็นไดว้่าอ  านาจ
หน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ีของทั้ งสององค์กรมีความทับซ้อนกัน  เมื่อพิจารณากฎหมาย               
ท่ีเก่ียวขอ้งของต่างประเทศพบว่าหลาย ๆ ประเทศจะมีการแบ่งแยกหรือก าหนดขอบเขตของอ านาจ
หน้าท่ีระหว่างองค์กรปกครองส่วนกลางกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งก  าหนดอ านาจ
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินลดหลัน่กันไปตามความสามารถของแต่ละระดับและ
ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไวอ้ย่างชัดเจน จึงไม่มีความทบัซ้อนในการใช้อ  านาจ
หนา้ท่ีของแต่ละ 

3. ปัญหาการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีไม่ชดัเจน 
องค์การบริหารส่วนต าบลบางแห่งได้ออกกฎในการจัดการทรัพยากรประมง  เป็น

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน โดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าวมิไดมี้บทบญัญติัมอบอ านาจให้แก่องค์การ
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บริหารส่วนต าบลออกกฎในการจดัการทรัพยากรประมงไวอ้ย่างชัดเจนเพียงพอเพื่อใช้   เป็น
หลกัเกณฑ์ในการตรากฎ คงบญัญติัเพียงอ  านาจหน้าท่ีไวอ้ย่างกวา้งขวาง โดยให้อยู่ภายใตบ้งัคบั
แห่งกฎหมาย นอกจากน้ีขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบลดงักล่าวยงัมีเน้ือหาบางส่วนท่ีขดั
หรือแยง้กบัพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 เช่น การห้ามใชเ้คร่ืองมือประมงหรือวิธีการ     
ท าการประมง การก าหนดเขตพ้ืนท่ีอนุรักษ์ หรือการก าหนดระยะเวลาต้องห้ามท่ีแตกต่างกัน      
เป็นตน้ ซ่ึงเมื่อพิจารณากฎหมายอ่ืนบางฉบบั เช่น พระราชบญัญติัการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 
พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 68  เป็นตน้ จะเห็นไดว้่า
กฎหมายเหล่าน้ีมีบทบัญญัติท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ  านาจในการอนุมติัอนุญาต          
ในกิจการบางประเภท รวมทั้งมีอ  านาจในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะในบางเร่ืองไว ้  
อยา่งชดัเจน  

ดงันั้น วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงมุ่งศึกษาถึงปัญหาเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการจดัการทรัพยากรประมง ปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบญัญัติ       
การประมง พ.ศ. 2490 และปัญหาการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมง โดยมุ่งศึกษา
จากแนวคิด ทฤษฎี หลกัการพ้ืนฐานและหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกับการจดัการทรัพยากรประมง      
ของประเทศญ่ีปุ่น และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ซ่ึงมีพฒันาการด้านการจัดการทรัพยากรประมง         
ท่ีกา้วหนา้กว่าประเทศอ่ืน ๆ ในแถบภูมิภาค และมีลกัษณะสภาวการณ์ทางการประมงท่ีใกลเ้คียง 
กับประเทศไทย รวมทั้ งศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้องของประเทศไทย เพื่อน ามาปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายให้สามารถใช้ในการแก้ไขปัญหาการจัดการทรัพยากรประมงดังกล่าวข้างต้น                  
ให้สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ในปัจจุบันและในอนาคต และเกิดประโยชน์ต่อประเทศอย่างย ัง่ยืน
ต่อไป 
 
1.2  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
       1. เพื่อศึกษาถึงสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรประมงของ
ประเทศไทย 
       2. เพื่อศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี หลกัการพ้ืนฐานและกฎหมายเก่ียวกบัการจัดการทรัพยากร
ประมงของประเทศไทยและในต่างประเทศ 
       3. เพื่อศึกษาถึงอ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานภาครัฐทั้งส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการ
ทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
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       4. เพื่อศึกษาปัญหาและแนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน   การบงัคบั
ใชก้ฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 และการจดัภารกิจของรัฐใน
การจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
 
1.3  สมมตฐิานของการศึกษา 

นบัตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บงัคบัใช ้เกิดปัญหา
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร
ประมง ปัญหาการบังคบัใช้พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  รวมถึงปัญหาการจดัภารกิจ   
ของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมง ท่ีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย    
ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงส่งผลใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะของรัฐไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ดงันั้น จึงตอ้ง
ท าการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลกัการพ้ืนฐาน และกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกบัการจัดการทรัพยากร
ประมง ทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ เพ่ือน าไปสู่การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจัดการทรัพยากรประมง ให้มีความเหมาะสมกับสภาวการณ์ทางการประมงของประเทศ 
สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่อไป 
  
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาน้ีจะมุ่งศึกษาถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการทรัพยากรประมง กฎหมาย
ในส่วนท่ีเก่ียวกบัอ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการจัดการทรัพยากรประมง ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550  
พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน   
พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ขอ้บญัญติัองค์การ
บริหารส่วนต าบล พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490  และค าสั่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
ท่ี 655/2556 ลงวนัท่ี 29 สิงหาคม พ.ศ. 2556 เร่ือง แต่งตั้งพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัการ
ประมง พ.ศ. 2490 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
 
1.5  วธิีด าเนินการศึกษา 

เป็นการศึกษาวิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษา คน้ควา้ รวบรวม 
ตลอดจนวิเคราะห์ขอ้มลู จากบทบญัญติัของกฎหมายต่าง ๆ บทความ งานวิจยั หนังสือ วิทยานิพนธ ์
วารสาร และการคน้ควา้จากอินเตอร์เน็ตท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
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1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
       1. ท าให้ทราบถึงสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรประมงของ
ประเทศไทย 
       2. ท าใหท้ราบถึงแนวคิด ทฤษฎี หลกัการพ้ืนฐาน และกฎหมายเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากร
ประมงของประเทศไทยและในต่างประเทศ 
       3. ท าให้ทราบถึงอ  านาจหน้าท่ีของหน่วยงานภาครัฐทั้งส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน ในการ
จดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
       4. ท าให้ทราบถึงปัญหาและแนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน การ
บงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 และการจดัภารกิจของ
รัฐในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
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บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎี และหลักการพืน้ฐานที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในการออกกฎขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 

 
การจดัการทรัพยากรประมงเป็นภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐท่ีส าคญั

ประการหน่ึง เพราะเหตุว่าทรัพยากรประมง เป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ี เป็นแหล่งอาหาร               
ของประชาชน เป็นแหล่งสร้างอาชีพสร้างรายไดจ้ากผลผลิตสัตวน์ ้ าท่ีเกิดจากแหล่งน ้ าสาธารณะ 
ต่าง ๆ ทรัพยากรเหล่าน้ีแมว้่าธรรมชาติจะสามารถผลิตข้ึนทดแทนได้ แต่ถา้หากมีการน ามาใช้
ประโยชน์ท่ีมากเกินไปหรือขาดการจัดการท่ีมีประสิทธิภาพอย่างเพียงพอแลว้ จะส่งผลท าให้
ปริมาณสตัวน์ ้ าลดนอ้ยถอยลงอยา่งรวดเร็ว และเกิดผลกระทบต่อวิถีชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน 
ตลอดจนสภาวะทางเศรษฐกิจและสงัคมของประเทศอยา่งกวา้งขวาง ซ่ึงในบทน้ีผูเ้ขียนจะไดศึ้กษา
ถึงแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการพ้ืนฐานทั้งหลายท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการในการจดัการทรัพยากร
ประมงดงักล่าว   
 
2.1  แนวคดิเกีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพ 
        2.1.1  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.  2525 ได้ให้ค  าจ  ากัดความของสิทธิไวว้่า 
หมายถึง ความส าเร็จ (กฎ) อ  านาจท่ีจะกระท าการใด ๆ ได้อย่างอิสระ โดยได้รับการรับรอง          
จากกฎหมาย2 

วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของสิทธิไวว้่า ตามความหมายทัว่ไป หมายถึง 
อ  านาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการอย่างใด   
อยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย3 

                                                
2 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พุทธศกัราช 2525 (น. 838). 
3 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 
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ความหมายของสิทธิดังท่ีกล่าวขา้งตน้เป็นความหมายทั่วไป แต่ตามรัฐธรรมนูญนั้น   
ถือว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึง อ  านาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดท่ีได้
บญัญติัใหก้ารรับรอง คุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใด หรือไม่กระท าการใด การ
ให้อ  านาจแก่ปัจเจกบุคคลดังกล่าวก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิ      
ตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขต
สิทธิของตน4 

หยดุ แสงอุทยั ใหค้วามหมายของสิทธิไวว้่า เป็นอ  านาจท่ีกฎหมายให้ไวโ้ดยมีเจตจ านง
ของตนเอง เป็นการมองในแง่ของเน้ือหา ส่วนการถือว่าสิทธิคือประโยชน์ท่ีกฎหมายคุ้มครอง    
เป็นการมองในแง่จุดประสงค์ของสิทธิ ปัจจุบนัถือว่าสิทธิเ ป็นประโยชน์และควรถือว่าสิทธิคือ
อ  านาจท่ีกฎหมายให้เพื่อส าเร็จประโยชน์ท่ีกฎหมายคุ้มครอง อย่างไรก็ตามมีความเห็นว่า
ความหมายของค าว่าสิทธิ ได้แก่  ประโยชน์ ท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ หมายถึง                
เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองว่ามีอยู่และเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายคุ้มครอง คือ คุม้ครองมิให้      
มีการละเมิดสิทธิ รวมทั้งบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีเป็นละเมิดดว้ย5 

สถิต เล็งไธสง อธิบายว่า สิทธิสืบความหมายจากอ านาจ และอ านาจมาจากพละหรือ
ก าลงัซ่ึงเกิดจากร่างกายตามท่ีธรรมชาติใหม้า อยา่งไรก็ตามการใชอ้  านาจหรือพละก าลงัน้ีจะใชไ้ด้
เท่าท่ีกฎหมายรับรองเท่านั้น6 

นพนิธิ สุริยะ  อธิบายว่า  สิทธิเ ป็น ส่ิง ท่ีกฎหมายคุ้มครองให้นั้ น เป็นการมอง                 
ในความหมายท่ีแคบ เพราะสิทธิอาจไดรั้บการคุม้ครองจากปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่กฎหมาย เช่น อาจเกิด
จากจารีตประเพณีหรือศีลธรรม7 

Paton G.W. อธิบายว่า สิทธิ คือ ความสามารถของบุคคลท่ีจะท าอะไรไดต้ามท่ีกฎหมาย
รับรอง8 

                                                
4 หลกัพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ (น. 58), โดย บรรเจิด   สิงคะเนติ,  

2547, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
5ความรู้ เ บื้อ งต้นเ ก่ียวกับกฎหมายทั่ วไป  (น.  205) ,  โดย หยุด แสงอุทัย ,  2530,  ก รุง เทพฯ :

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
6 การแก้ไขกฎหมายวิธีสบญัญติัท่ีไม่เป็นธรรมเพ่ือคุ้มครองสิทธิมนุษยชน  (น. 1), โดย สถิต เล็งไธสง, 

2537, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.  
7 สิทธิมนุษยชน (น. 18),โดย นพนิธิ สุริยะ, 2537, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
8 กฎหมายเก่ียวกับเสรีภาพในการชุมชุมโดยสงบ  (น. 6), โดย วินิจ เจริญชยัยง,  2539, กรุงเทพฯ : 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
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สิทธิ (Rights) หมายถึง อ  านาจหรือประโยชน์ท่ีกฎหมายให้ความคุ้มครองไว ้เช่น     
หากเรามีสิทธิในการซ้ือสินคา้จากตลาด เมื่อช าระเงินใหแ้ม่คา้แลว้ ผูใ้ดจะบงัคบัให้เราไม่ซ้ือไม่ได ้
หากบงัคบักฎหมายยอ่มคุม้ครอง การไดรั้บสิทธิตามกฎหมายนั้นย่อมไม่ก่อให้เกิดความอยุติธรรม
กบัผูม้ีส่วนได้เสียนั้น ๆ ในทางนิติศาสตร์และกฎหมาย สิทธิ หมายถึง สิทธิตามกฎหมายหรือ
ศีลธรรม ท่ีจะท าหรือไม่ท าบางอย่าง หรือท่ีจะไดรั้บหรือไม่ไดรั้บบางอย่างในสังคมอารยะ (Civil 
Society) สิทธิท าหนา้ท่ีเหมือนกฎในการปฏิสมัพนัธร์ะหว่างบุคคล9 

สิทธิ (Rights) หมายถึง อ  านาจหรือประโยชน์อนัมีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให ้   
แต่ความหมายน้ีเป็นความหมายโดยทัว่ไปของสิทธิส าหรับกลุ่มประเทศเสรี ยกเวน้กลุ่มประเทศ
คอมมิวนิสต ์ซ่ึงไดตี้ความค าว่า สิทธิ หมายถึง การท่ีบุคคลกระท าการใด ๆ ไดท้ั้งส้ินเพ่ือประโยชน์
ของชนชั้นกรรมาชีพ  

ค าว่าสิทธิมีความหมายเป็น 2 นยั คือ 
    1) สิทธิทางกฎหมาย (Positive Rights) ได้แก่ อ  านาจหรือประโยชน์ท่ีกฎหมายสามารถ

รับรองและคุม้ครอง เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัรับรองสิทธิในทรัพยสิ์นของ
บุคคลไว ้เป็นสิทธิท่ีบุคคลอ่ืนมีหนา้ท่ีตอ้งเคารพต่อสิทธิของเรา หากมีบุคคลอ่ืนมาเอาทรัพยน์ั้นไป
เสียจากการครอบครองของเจ้าของกรรมสิทธ์ิ เจ้าของทรัพยสิ์นนั้นมีสิทธิฟ้องต่อศาลเพื่อให้
คุม้ครองสิทธิของตนได ้

  2) สิทธิทางศีลธรรม (Moral Rights) ไดแ้ก่ สิทธิท่ีเกิดจากความรู้สึกนึกคิดของคนทัว่ไป
ว่าวิถีทางท่ีถกูตอ้งและเป็นธรรมในกรณีหน่ึงกรณีใดควรเป็นอย่างนั้นอย่างน้ี แต่วิถีทางท่ีถูกตอ้ง
และเป็นธรรมในกรณีนั้น ๆ อาจยงัไม่มีการรับรองคุ้มครองหรือบังคับให้การเป็นไปตามสิทธิ
ดงักล่าวนั้น 

ดงันั้น สิทธิและเสรีภาพจึงมีความหมายต่างกนั ถา้เสรีภาพใดมีกฎหมายรับรอง เสรีภาพ
นั้นก็อาจเป็นสิทธิดว้ย แต่โดยทัว่ไปมกัจะมีการใชค้  าว่าสิทธิกบัเสรีภาพปะปนกนั โดยค าสองค าน้ี
จะใช้แลกเปล่ียนกนัได ้แมจ้ะมิไดมี้ความหมายถึงส่ิงเดียวกนันัก เปรียบเหมือนคนเราเรียกดา้น  
สองดา้นของเหรียญคนละอยา่งแต่ก็หมายถึงเหรียญอนัเดียวกนั10 

แนวความคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของมนุษยม์าจากเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติท่ีว่า
มนุษยท์ั้งหลายเกิดมาเท่าเทียมกนั โดยมีสิทธิบางประการติดตวัมาแต่ก  าเนิดจนกระทัง่ตาย ไดแ้ก่
สิทธิในร่างกาย ชีวิต ทรัพยสิ์นและความเสมอภาค ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีโอนให้แก่กนัไม่ไดแ้ละจะถูก    

                                                
9 สิทธิ. สืบคน้วนัที่ 31 กรกฎาคม 2552, จาก http://th.wikipedia.org. 
10 ประชาธิปไตยกับสังคมไทย (น.18), โดย กมล สมวิเชียร, 2540, กรุงเทพฯ : ไทยวฒันาพานิช. 
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ล่วงละเมิดไม่ได ้หากมีการล่วงละเมิดจะกระทบต่อสภาพความเป็นมนุษย์ ซ่ึงแต่ละประเทศไดม้ี
การบญัญติักฎหมายรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่น  

ประเทศองักฤษ ตามกฎบตัรแมกนา คาร์ตา ไดบ้ญัญติัไวว้่าบุคคลใดจะถูกจบักุมคุมขงั         
ริบทรัพย ์เนรเทศ หรือถกูประกาศว่าเป็นคนนอกกฎหมายหรือถกูลงโทษไม่ว่าดว้ยวิธีการใดไม่ได ้
เวน้แต่จะไดรั้บการพิจารณาจากชนชั้นเดียวกนัอยา่งเท่ียงธรรม ตลอดจนรับรองสิทธิ ของประชาชน
ในการเดินทางอยา่งเสรีอีกดว้ย 

ประเทศฝร่ังเศส ตามค าประกาศสิทธิของมนุษยแ์ละพลเมือง ค.ศ.1789 ได้บัญญัติ
หลกัการท่ีส าคญั เช่น  

มาตรา 1  ก  าหนดว่ามนุษยท์ั้งหลายเกิดและด ารงชีวิตอย่างอิสระและเสมอกนัในสิทธิ
ต่าง ๆ  

มาตรา 4 ก  าหนดว่าเสรีภาพคืออ านาจท่ีจะท าอะไรไดโ้ดยไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อผูอ่ื้น 
เสรีภาพเป็นการเสพสุขในสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ์การจ ากดัสิทธิดงักล่าวจะกระท าไดก้็แต่
โดยกฎหมาย 

มาตรา 5  ก  าหนดว่ากฎหมายมีสิทธิห้ามแต่เพียงการกระท าท่ีเป็นอนัตรายต่อสังคม    
ส่ิงใดท่ีกฎหมายไม่ได้ห้ามไวบุ้คคลย่อมมีสิทธิกระท าตนดังกล่าว และจะบังคับให้กระท าตน        
ซ่ึงกฎหมายไม่ไดก้  าหนดไวไ้ม่ได ้

มาตรา 6  ก  าหนดว่ากฎหมายจะตอ้งบงัคบัใชก้บัทุกคน ไม่ว่าจะเป็นการป้องกนัมิให้
กระท าผิดหรือลงโทษบุคคลผูก้ระท าผิดหรือในความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย กล่าวคือ บุคคล      
มีความเสมอภาคท่ีจะเขา้รับราชการ มีต าแหน่งและหน้าท่ีการงานตามความสามารถ และไม่มีการ
แบ่งแยกอยา่งอ่ืนนอกจากความดีและความสามารถของแต่ละคน 

มาตรา 16  ก  าหนดว่าสังคมทุกสังคมท่ีไม่มีการคุ้มครองสิทธิของพลเมือง หรือไม่มี
หลกัการแบ่งแยกอ านาจ สงัคมนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญ11 

สหรัฐอเมริกา มีการรับรองสิทธิและเสรีภาพไวอ้ย่างชดัเจนในค าประกาศอิสรภาพ   
เมื่อวนัท่ี 4 กรกฎาคม ค.ศ. 1776 ซ่ึงไดฝั้งรากลึกในจิตใจประชาชนตลอดมา เห็นไดจ้ากรัฐธรรมนูญ
ของมลรัฐต่าง ๆ เช่น รัฐธรรมนูญมลรัฐเวอร์จิเนียท่ีบญัญติัไวว้่า โดยธรรมชาติแลว้มนุษยเ์ป็นอิสระ
ไม่ไดอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของผูใ้ด เป็นตน้ นอกจากน้ี ยงัมีรัฐธรรมนูญบางฉบบัท่ีมีการจดัตั้งองค์กร
พิจารณากฎหมายและการปฏิบัติของฝ่ายบริหารท่ีขัดกับหลักสิทธิเสรีภาพของประชาชน            
ตามรัฐธรรมนูญ 
                                                

11เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน  (น. 488),  โดย วีระ โลจายะ, 2526, กรุงเทพฯ : 
มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
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       2.1.2  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 

แต่เดิมมานั้น ถือกนัว่าบทบญัญติัเก่ียวดว้ยสิทธิและเสรีภาพของราษฎรมิใช่สาระส าคญั
ของรัฐธรรมนูญ เพราะรัฐธรรมนูญเป็นเพียงบทบญัญติัเก่ียวดว้ยกฎเกณฑ์การปกครองประเทศ
เท่านั้น ส่วนสิทธิและเสรีภาพของราษฎรควรน าไปบญัญติัไวใ้นกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีมีฐานะรองลงมา
จากรัฐธรรมนูญ แต่ในปัจจุบนัน้ีถือกนัว่า ราษฎรจะมีความผาสุกไดม้ิใช่เพราะอยู่ในประเทศซ่ึงมี
ระบบการปกครองดีเท่านั้น แต่จะตอ้งมีหลกัประกนัคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรดว้ย   
ดว้ยเหตุน้ีจึงถือกันในเวลาต่อมาว่า รัฐธรรมนูญท่ีสมบูรณ์และเป็นประชาธิปไตยจะต้องมีบท
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรซ่ึงเรียกกนัว่า “Bill of Rights” ดว้ย12 

โดยทัว่ไป Bill of Rights จะประกอบดว้ยขอ้ก  าหนดเพื่อประกนัสิทธิตามธรรมชาติ   
ขั้นพ้ืนฐาน เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การนับถือศาสนา การรวมตวักนั สิทธิท่ีจะมี
ทรัพยสิ์น เป็นตน้ แต่ในปัจจุบนัอาจพยายามท่ีจะประกนัสิทธิในเชิงบวกและสิทธิท่ีจะมียิ่งข้ึน เช่น 
สิทธิท่ีจะมีงานท า สิทธิท่ีจะได้รับการศึกษาและการรักษาพยาบาลโดยไม่เสียค่าใชจ่้าย เป็นต้น   
โดยก าหนดใหรั้ฐมีพนัธะท่ีจะจดัใหมี้ข้ึน แต่อาจไม่มีผลเป็นการปฏิบติัจริง เพราะข้ึนอยู่กบัรัฐและ
สังคมนั้น ๆ ว่ามีทรัพยากรเพียงพอท่ีจะด าเนินการตามพันธะดังกล่าวหรือไม่ รัฐธรรมนูญ           
ลายลกัษณ์อกัษรท่ีสมบูรณ์และเป็นประชาธิปไตยจะตอ้งมีบทบัญญัติท่ีมุ่งปกป้องและคุ้มครอง 
สิทธิมนุษยชนพ้ืนฐานของราษฎร ซ่ึงรัฐจะละเมิดมิไดเ้ลย ตามปกติ Bill of Rights เป็นส่ิงท่ีแกไ้ข
ไม่ไดด้ว้ยการตรากฎหมายธรรมดา เพราะถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายท่ีเหนือข้ึนไป ตอ้งใช้
วิธีการแกไ้ขท่ียากในลกัษณะเดียวกบัการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ ส าหรับประเทศไทยไดคุ้ม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 หมวด 3    
ว่าดว้ยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย   

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติรับรองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนชาวไทยไวอ้ยา่งชดัแจง้และโดยปริยาย โดยอาจจ าแนกประเภทของสิทธิและ
เสรีภาพตามหลกัเกณฑต่์าง ๆ ดงัน้ี 

 2.1.2.1  จ  าแนกตามเน้ือหาแห่งสิทธิและเสรีภาพ โดยการพิจารณาวตัถุแห่งสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ สามารถแยกไดเ้ป็น 6 ประเภท ไดแ้ก่ สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล สิทธิ
และเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออก สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจและสังคม สิทธิ
และเสรีภาพในการรวมกลุ่ม สิทธิและเสรีภาพในทางการเมือง รวมถึงสิทธิและเสรีภาพในการท่ีจะ
ไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียม 
                                                

12 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 640), โดย วิษณุ เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ. 
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 2.1.2.2  จ  าแนกตามการเกิดแห่งสิทธิและเสรีภาพ โดยการพิจารณาจากการเกิดของสิทธิ
และเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้สามารถแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพท่ีถือ
กนัว่าติดตวัมนุษยทุ์กคนมาตั้งแต่ก  าเนิดตามปรัชญาเชิงอุดมคติของส านักกฎหมายธรรมชาติท่ี
เรียกว่า “สิทธิมนุษยชน” และ “สิทธิพลเมือง” คือความคุ้มครองและสิทธิประโยชน์ท่ีมอบให้
พลเมืองทุกคนตามกฎหมาย  

สิทธิพลเมืองเป็นสิทธิท่ีแยกออกจากสิทธิมนุษยชนและสิทธิโดยธรรมชาติ เป็นสิทธิ   
ท่ีมอบให้โดยชาติและมีอยู่ภายในเขตแดนนั้น ในขณะท่ีสิทธิโดยธรรมชาติหรือสิทธิมนุษยชน   
เป็นสิทธิท่ีนกัวิชาการจ านวนมากอา้งว่าเป็นปัจเจกบุคคลมีอยู่แต่ก  าเนิดโดยธรรมชาติ ซ่ึงเป็นสิทธิ
ในอนัท่ีจะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ โดยเหตุผลของเร่ืองแลว้     
สิทธิพลเมืองจะมีไดเ้ฉพาะภายหลงัเวลาท่ีเกิดรัฐข้ึน และถือกนัว่าสิทธิพลเมืองเป็นสิทธิเสรีภาพ    
ท่ีสืบเน่ืองมาจากสิทธิมนุษยชน เน่ืองจากว่าสิทธิพลเมืองเป็นวิธีการท่ีราษฎรจะไดรั้บการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของตนไดอ้ยา่งมัน่ใจวิธีหน่ึง 

 2.1.2.3  จ าแนกตามอาการท่ีใชแ้ห่งสิทธิและเสรีภาพ สามารถแยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด และสิทธิและเสรีภาพในการกระท า 

สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด ถือไดว้่าเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีมีลกัษณะสมบูรณ์และ
เป็นคุณค่าแห่งความเป็นมนุษยห์รือศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ดงันั้น การกระท าหรือ    การละเวน้การ
กระท าของรัฐดว้ยประการใด ๆ ท่ีจะกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพในทางความคิดนั้นย่อม
ไม่สามารถกระท าได ้ 

สิทธิและเสรีภาพในการกระท า เป็นสิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเคล่ือนไหวส่วนต่าง ๆ 
ของร่างกายตามท่ีได้คิดและตกลงใจไว ้ดังนั้น จึงได้แก่บรรดาสิทธิและเสรีภาพ ประการอ่ืน
นอกเหนือไปจากสิทธิและเสรีภาพในทางความคิด ซ่ึงการใชสิ้ทธิและเสรีภาพดงักล่าวอาจจะเป็น
การกระทบกระเทือนต่อประโยชน์ของผูอ่ื้นหรือสังคมได ้ดงันั้น รัฐจึงตอ้งด าเนินการ จดัระเบียบ
แห่งการใชสิ้ทธิประโยชน์ของราษฎร เพื่อป้องกนัมิให้มีการใชสิ้ทธิและเสรีภาพ ประเภทน้ีไป
ในทางท่ีจะกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือของสงัคมส่วนรวม 

สิทธิและเสรีภาพตามท่ีก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญนั้น มีความหมายดงัน้ี  
1)  สิทธิ (Rights) หมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนั

ท่ีจะกระท าการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิในชีวิตร่างกาย เป็นตน้ 
ส่ิงใดท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเป็นสิทธิ หมายความว่า รัฐให้สิทธิแก่ประชาชนโดยรัฐมีพนัธกรณี 
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(หน้าท่ี) ท่ีจะต้องท าให้ประชาชนได้รับสิทธินั้ น เปรียบประดุจดังรัฐเป็นลูกหน้ี ประชาชน         
เป็นเจา้หน้ี13 

 2)  เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยู่ภายใตก้ารครอบง าของผูอ่ื้น       
มีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ เช่น เสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร เสรีภาพในการ
เดินทาง เป็นตน้ ส่ิงใดรัฐธรรมนูญก าหนดเป็นเสรีภาพ หมายความว่า ประชาชนมีเสรีภาพเช่นนั้น 
โดยรัฐมีหน้าท่ีทั่วไปท่ีจะงดเวน้ไม่ขัดขวางการใชเ้สรีภาพนั้นของประชาชน แต่รัฐไม่มีหน้าท่ี 
โดยเฉพาะเจาะจงท่ีจะตอ้งจดัหาส่ิงท่ีเป็นเสรีภาพให ้เสรีภาพจึงต่างจากสิทธิท่ีส่ิงใดเป็นสิทธิถือว่า
เป็นหนา้ท่ีของรัฐโดยเฉพาะเจาะจงในการท าใหป้ระชาชนไดรั้บสิทธินั้น14 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติรับรองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนชาวไทยไว ้ดงัต่อไปน้ี 

 (1)  สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย  
    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดก้ล่าวถึงสิทธิและเสรีภาพ 

ไวใ้นหมวดท่ี 3 มาตรา 26 ถึงมาตรา 65 ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   
ไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 3 มาตรา 26 ถึงมาตรา 69 ทั้งน้ี โดยไดรั้บแรงบนัดาลใจจากลทัธิปัจเจกชน
นิยมท่ีสอนว่ามนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมีลกัษณะเป็นนามธรรม และจะ
ปรากฏตวัออกมาให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษย์ในอนัท่ีจะก าหนด
ชะตากรรมของตนไดด้้วยตนเอง และมนุษยแ์ต่ละคนจะมีความสามารถเช่นว่าน้ีไดอ้ย่างแทจ้ริง      
ก็ต่อเมื่อแต่ละคนมี “แดนแห่งเสรีภาพ” ภายในแดนแห่งเสรีภาพน้ีแต่ละคนจะคิดหรือกระท าการ 
ใด ๆ ก็ได้อย่างอิสระปราศจากการแทรกแซงตามอ าเภอใจของผูอ่ื้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งของ
ผูป้กครอง ดงันั้น รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ดา้นต่าง ๆ ให้แก่ราษฎร เพ่ือให้ราษฎรแต่ละคนใช้สิทธิและเสรีภาพเหล่านั้นพฒันาบุคลิกภาพ   
แห่งตนทั้งทางกายและทางจิตใจไดต้ามปรารถนา  

(2)  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญัติหลกัการส าคญั เพื่อ

ส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพใหเ้กิดผลในทางปฏิบติัอย่างเป็นรูปธรรม โดยมีรายละเอียด
เก่ียวกบัการรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว ้ดงัน้ี  

(2.1)  การรับรองศกัด์ิศรีความเป็น 

                                                
13 ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  (น. 111), โดย มานิตย ์จุมปา, กรุงเทพฯ : 

ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
14 ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550. แหล่งเดิม (น.121). 
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(2.2)  ความเสมอภาค  
(2.3)  สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย  
(2.4)  ความคุม้ครองท่ีจะไม่ถกูบงัคบัใชก้ฎหมายอาญายอ้นหลงั  
(2.5)  ความคุม้ครองจากขอ้สนันิษฐานในคดีอาญาว่าไม่มีความผดิ  
(2.6)  สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียงและความเป็นอยูส่่วนตวั  
(2.7)  เสรีภาพในเคหสถาน  
(2.8)  เสรีภาพในการเดินทางและเลือกถ่ินท่ีอยู ่ 
(2.9)  เสรีภาพในการส่ือสาร  
(2.10)  เสรีภาพในการนบัถือศาสนา นิกาย ลทัธิทางศาสนา  
(2.11)  เสรีภาพในการปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือของตน  
(2.12) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์             

การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน  
(2.13)  เสรีภาพในทางวิชาการ  
(2.14)  เสรีภาพในการศึกษาอบรม  
(2.15)  เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบ และปราศจากอาวุธ  
(2.16)  เสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์            

กลุ่มเกษตรกร องคก์รเอกชน หรือหมู่คณะอ่ืน  
(2.17)  สิทธิชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม  
(2.18)  เสรีภาพในทางการเมือง  
(2.19)  สิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์น การสืบมรดก และการไดรั้บค่าเวนคืน  
(2.20)  เสรีภาพในการประกอบกิจกรรม หรือประกอบอาชีพและการแข่งขนั 

โดยเสรี  
(2.21)  ความคุม้ครองท่ีจะไม่ถกูเกณฑแ์รงงาน  
(2.22)  สิทธิรับการรักษาพยาบาล  
(2.23)  สิทธิเด็กและเยาวชน  
(2.24)  สิทธิคนชราอายเุกิน 60 ปี  
(2.25)  สิทธิผูพ้ิการหรือทุพพลภาพ  
(2.26)  สิทธิท่ีจะร่วมกับชุมชนในการบ ารุงรักษาและได้ประโยชน์                 

จากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพและส่ิงแวดลอ้มท่ีดี  
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(2.27)  สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบติัหน้าท่ีรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม  

(2.28) สิทธิผูบ้ริโภค  
(2.29) สิทธิได้รับทราบข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของ     

หน่วยราชการ  
(2.30) สิทธิไดรั้บขอ้มูลในกิจกรรมท่ีจะมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

สุขภาพ อนามยั และคุณภาพชีวิต  
(2.31) สิทธิไดรั้บขอ้มลูในกระบวนการพิจารณาของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการ

ปฏิบติัราชการทางปกครอง  
(2.32) สิทธิในการเสนอเร่ืองราวร้องทุกข ์ 
(2.33) สิทธิในการฟ้องหน่วยราชการ  
(2.34) สิทธิในการต่อตา้นการลม้ลา้งระบอบประชาธิปไตย 

       2.1.3  องคป์ระกอบของสิทธิและเสรีภาพ15 
องคป์ระกอบของสิทธิและเสรีภาพมีผลมาจากการตีความสิทธิและเสรีภาพแต่ละสิทธิ 

ซ่ึงจะตอ้งมีการก าหนดขอบเขตของแดนสิทธิและเสรีภาพแต่ละสิทธิใหช้ดัเจนว่ามีขอบเขตเพียงใด 
การพิจารณาเร่ืองของการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น การจะกล่าวว่ามาตรการอนัใด

อนัหน่ึงท่ีกระท าการนั้นเป็นการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือไม่ ขั้นแรกจะตอ้ง
ก าหนดขอบเขตของแดนสิทธิและเสรีภาพให้ไดเ้สียก่อน หากมีการล่วงล  ้าเขา้ไปในแดนสิทธิและ
เสรีภาพนั้น จึงกล่าวไดว้่าเป็นการแทรกแซงท่ีจ  ากดัสิทธิและเสรีภาพ เช่น เสรีภาพในการชุมนุม 
โดยสงบและปราศจากอาวุธ ส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองในกรณีน้ีคือการชุมนุมโดยสงบและ
ปราศจากอาวุธ ดงันั้น หากมีการชุมนุมโดยก่อให้เกิดความวุ่นวายก็ดีหรือการชุมนุมโดยใชก้  าลงั
อาวุธก็ดี กรณี น้ีย่อมไม่อยู่ในขอบเขตของเสรีภาพในการชุมนุมท่ีจะได้รับความคุ้มครอง            
ตามรัฐธรรมนูญ ดงันั้น หากมีการใชม้าตรการเพ่ือขดัขวางการชุมนุมดงักล่าว กรณีจึงไม่เป็นการ
ละเมิดเสรีภาพในการชุมนุม  

ดงันั้น จากองคป์ระกอบของสิทธิและเสรีภาพนั้นเอง ย่อมมีขอ้จ  ากดัของการคุม้ครอง
อยูใ่นตวั การกระท าใด ๆ ท่ีอยูภ่ายในขอบเขตของการคุม้ครองของสิทธิและเสรีภาพจึงอาจเรียกได้
วา่เป็น “การใชสิ้ทธิและเสรีภาพ” ซ่ึงการใชสิ้ทธิและเสรีภาพมิได้มีความหมายเฉพาะการกระท า             
ในทางบวกเท่านั้น แต่รวมถึงการละเวน้การกระท าดว้ยหรือท่ีเรียกว่า “เสรีภาพในทางปฏิเสธ” เช่น 

                                                
15 หลกัพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ. เล่มเดิม (น.214 - 215). 
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การคุ้มครองกรรมสิทธ์ิ ซ่ึงย่อมหมายรวมถึงการคุ้มครองการมีอยู่ของกรรมสิทธ์ิ และการใช้
ประโยชน์ของผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ ดงันั้น ส่ิงเหล่าน้ียอ่มรวมอยูใ่นขอบเขตของการคุม้ครองดว้ย 

กล่าวโดยสรุป เฉพาะการแทรกแซงภายในขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพหรือภายใน
แดนของสิทธิและเสรีภาพเท่านั้น จึงจะท าการตรวจสอบเง่ือนไขในทางกฎหมายว่าการแทรกแซง
ในสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ เป็นไปตามเง่ือนไขหรือเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  
       2.1.4  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎหมายหรือกฎหมายล าดบัรองจะมี
เน้ือความขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได้ ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 6 และในการตรากฎหมายเพ่ือใชบ้งัคบันั้นอาจมีบทบญัญติัท่ีจ  ากดัสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนได ้โดยมาตรา 29 วรรคหน่ึง ไดบ้ญัญติัไวว้่าการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท ามิได้ เว ้นแต่โดยอาศัยอ  านาจตามบทบัญญัติ             
แห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการ ท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก  าหนดไว้และเท่า ท่ีจ  า เป็นเท่านั้ น และจะ
กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้ในมาตรา 29 วรรคสอง บญัญติัไวว้่า
กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใชบ้ังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใชบ้ังคับแก่กรณีใด  
กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้
อ  านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย และในมาตรา 29 วรรคสาม ไดบ้ัญญัติให้น าบทบัญญัติใน   
วรรคหน่ึงและวรรคสองมาใชบ้งัคบักบักฎท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ย 

การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะกระท าไดแ้ต่โดยอาศยัอ  านาจตามบทบญัญติั
แห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้สามารถแยกพิจารณาได ้2 ประการ16 

  2.1.4.1  การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้แต่โดยอาศัยอ  านาจตามบทบัญญัติ               
แห่งกฎหมาย 

หลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกระท าได้แต่โดยอาศัยอ  านาจตามบทบัญญัติ                   
แห่งกฎหมายน้ี เป็นการน าหลกัประชาธิปไตยมาสัมพนัธ์กับหลกัการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ      
ของประชาชน กล่าวคือ กฎหมายท่ีจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นตอ้งเป็นกฎหมาย   
ท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากองคก์รตวัแทนของประชาชนตามหลกัประชาธิปไตย จึงจะเป็นกฎหมาย
ท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจ  ากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวจึงเป็นการแสดงออกถึง
ลักษณะร่วมกันของหลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหากพิจารณาจากหลักเง่ื อนไข           
ของรัฐสภา ในการก าหนดกฎเกณฑ์ในเร่ืองท่ีมีความส าคัญนั้นองค์กรนิติบญัญติัจะตอ้งพิจารณา
โดยองค์กรนิติบัญญัติเอง ไม่อาจมอบอ านาจให้องค์กรอ่ืนเป็นผูก้  าหนดได้ และกรณีการตรา
                                                

16 หลกัพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ. เล่มเดิม (น. 258 - 259). 
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กฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ถือว่าเป็นสาระส าคัญท่ีองค์กรนิติบัญญัติ           
ตอ้งก  าหนดเอง ไม่อาจมอบอ านาจใหอ้งคก์รท่ีออกกฎหมายล าดบัรองเป็นผูก้  าหนดได ้

  2.1.4.2  กรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเง่ือนไขไวเ้ป็นการเฉพาะ การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ    
ในกรณีน้ีจะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของเง่ือนไขเฉพาะนั้น ๆ  

เง่ือนไขในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นมี 2 เง่ือนไข ได้แก่ เง่ือนไขทั่วไป และ
เง่ือนไขเฉพาะ เง่ือนไขทัว่ไปเป็นกรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจ ากดัไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมาย
ธรรมดา ส่วนเง่ือนไขเฉพาะเป็นกรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจ ากดัไดเ้มื่อเป็นกรณีท่ีเขา้เง่ือนไข
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเท่านั้น ซ่ึงกรณีน้ีหมายความว่าการจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ จะ
กระท าไดเ้ฉพาะตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ 

รัฐธรรมนูญไดก้  าหนดหลกัการในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพกรณีท่ีตอ้งระบุบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ  านาจในการตรากฎหมาย  และใช้บังคับเฉพาะกับกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติัและกฎท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเท่านั้น โดยมีหลกัการ   
ท่ีส าคญั ดงัต่อไปน้ี17  

1)  หลกั คือ การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท า
มิได ้ 

2)  ขอ้ยกเวน้ คือ การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะ
กระท าไดโ้ดยอาศยัอ  านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก  าหนดไว ้
และเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้ 

3)  กฎหมายท่ีจ  ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้นตอ้งมีผลเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้
บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง และต้องระบุบทบญัญัติ   
แห่งรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้  านาจในการตรากฎหมายนั้นดว้ย  

การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลสามารถกระท าไดโ้ดยอาศยัอ  านาจตามกฎหมาย 
กฎหมายในความหมายของรัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรท่ีใช้อ  านาจ          
นิติบัญญัติหรือเทียบเท่า  ซ่ึงได้แก่ กฎหมายท่ีตราข้ึนในรูปแบบพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญตามมาตรา 138 และมาตรา 139 พระราชบัญญัติตามมาตรา 142 และมาตรา 143           
ท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา และพระราชก าหนดซ่ึงมีผล  

                                                
17  ค  าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550. เล่มเดิม (น. 124).  
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ใช้บังคับเช่นพระราชบัญญัติตามมาตรา 184 และมาตรา 186 18 และกฎหมายอ่ืนท่ีมีศกัด์ิของ
กฎหมายในระดบัเดียวกนั เช่น ประกาศคณะปฏิวติั เป็นตน้  

ส าหรับพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บังคับ หรือบทบญัญัติอ่ืนท่ีมีผลบงัคับเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคับแก่กรณีใด   
หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ และไดอ้อกโดยอาศยัอ  านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนโดย
องคก์รนิติบญัญติัหรือเทียบเท่าแลว้ ส่ิงเหล่าน้ีมีสถานะเป็น “กฎ”19 ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
ดงันั้น จึงสามารถก าหนดรายละเอียดในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไวใ้นกฎดังกล่าวได้ ทั้ งน้ี จะต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้กล่าวคือ 
ก  าหนดการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีใหอ้  านาจในการตรากฎนั้นดว้ย  

  
2.2  แนวคดิเกีย่วกบักฎทางปกครอง 

ธรรมนิตย ์สุมนัตกุล20 ไดใ้ห้ความหมายของกฎทางปกครองไวว้่า เป็นเคร่ืองมือของ
ฝ่ายปกครองท่ีใชใ้นการปฏิบติัราชการ ด าเนินการตามกฎหมาย นโยบาย และบงัคบัการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย กฎจะสร้างรายละเอียดท่ีกฎหมายใหอ้  านาจไปบงัคบัใช ้เพื่อให้กิจกรรมและนโยบาย
ของฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหารสมัฤทธ์ิผล 

การด าเนินการในอ านาจหน้าท่ีทางบริหารนั้ น ได้มีการอธิบายในทางต าราว่า            
ฝ่ายปกครองหรือฝ่ายบริหาร (activité administrative) มีหนา้ท่ีอยูส่องประการ คือ (1) หน้าท่ีในการ
จดัท าบริการต่าง ๆ (la fonction de prestation) เพื่อประชาชน เช่น การจดับริการทางดา้นไฟฟ้า 
ประปา โทรคมนาคม ท่ีอยู่อาศยั การอ านวยความยุติธรรม สุขภาพ การศึกษา ฯลฯ และอีกหน้าท่ี
หน่ึงคือ (2) การก าหนดกฎเกณฑ์ต่าง ๆ (la fonction normative) เพื่อบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมายหรือนโยบาย อนัเป็นการก าหนดกฎเกณฑน์อกเหนือจากกฎเกณฑต์ามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็น
กฎหมายพ้ืนฐาน หรือกฎหมายแม่บท บรรทดัฐานของศาล หรือแมแ้ต่ความตกลงระหว่างประเทศ 
ท่ีมีผลต่อกฎหมายภายใน 

                                                
18 ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 101), โดย บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และนันทชยั เพียรสนอง, 

2555, กรุงเทพฯ : ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. 
19 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5, พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3. 
20 กฎทางปกครอง. สืบคน้วนัที่ 24 พฤศจิกายน 2556, จาก http://www.lawreform.go.th.  
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ความหมายของ “กฎ” ท่ีปรากฏในตวับทกฎหมาย พบว่า มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิ้ยามความหมายของค าว่า “กฎ” ไวว้่า “พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืน
ท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ”     
ซ่ึงมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็นิยาม
ไวโ้ดยมีขอ้ความอยา่งเดียวกนั 

ตามนิยามในกฎหมายขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า “กฎ” อาจจะมีช่ือเรียกว่า พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ระเบียบ ข้อบังคับ รวมตลอดถึงค าสั่ง 
หนังสือเวียน หนังสือสั่งการ และการตีความกฎหมายท่ีผูมี้อ  านาจได้วินิจฉัยไว ้นิยามน้ีจะบอก     
แต่ช่ือของกฎท่ีอาจมีช่ือต่าง ๆ แต่สาระส าคญัของกฎนั้นอยู่ในข้อความตอนทา้ยของนิยาม คือ 
จะตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ซ่ึงเป็นการสั่งการของฝ่ายบริหารไม่ว่าโดยรูปแบบใดท่ีมีผล   
ต่อพฤติกรรมของเอกชนใหต้อ้งกระท าตามหรือละเวน้การกระท า ในความหมายน้ี กฎทางปกครอง
จึงหมายถึง กฎหมายล าดับรอง (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ข้อบังคับ)  
รวมทั้งการก าหนดนโยบายใด ๆ ไม่ว่าในรูปแบบของหนังสือเวียน หนังสือสั่งการ การตีความ
อธิบาย หรือการประกาศนโยบายของฝ่ายบริหารดว้ย ซ่ึงฝ่ายปกครองประสงคท่ี์จะให้มีการยอมรับ
และปฏิบติัตาม (Compliance) เป็นการทัว่ไป 

หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาความหมายของค าว่า “มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป” ซ่ึงกรณี
ดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวทางการพิจารณาไวใ้นค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด         
คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 26/254621 เก่ียวกบัมติคณะรัฐมนตรีไวม้ีใจความว่า ค  าว่า “มีผลบงัคบัเป็นการ
ทัว่ไป” ไม่ไดห้มายความว่าต้องมีผลบงัคับแก่ประชาชนทุกคน อาจมีผลบังคับเฉพาะประเภท     
ของบุคคลก็ได ้โดยไม่ค านึงถึงว่าบุคคลท่ีอยู่ในบงัคบันั้นจะมีจ  านวนเท่าใด แต่ไม่ใช่มีผลบงัคับ
เจาะจงตวับุคคลใดบุคคลหน่ึงเท่านั้น เม่ือมติของคณะรัฐมนตรี (ผูถู้กฟ้องคดี) เป็นการใชอ้  านาจ
บริหารราชการแผน่ดิน อ  านาจน้ีอาจมาจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญหรือบทบญัญติัของกฎหมาย
ต่าง ๆ รวมทั้งระเบียบหรือธรรมเนียมปฏิบติั ผูถู้กฟ้องคดีมิไดป้ฏิบติัหน้าท่ีในงานดา้นนโยบาย
เท่านั้น แต่ไดป้ฏิบติัหน้าท่ีในฐานะท่ีเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองดว้ย มติของผูถู้กฟ้องคดี    
จึงอาจมีลกัษณะเป็นงานนโยบาย หรือมีลกัษณะเป็นค าสั่งซ่ึงมีผลทางกฎหมายโดยตรงเป็นกรณี
เฉพาะรายหรือเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะหรืออาจมีลกัษณะเป็นกฎ ซ่ึงมีผลเป็นหลกัเกณฑ์
ทัว่ไปท่ีผูอ้ยูใ่นบงัคบัตอ้งปฏิบติัตาม และในกรณีท่ีเป็นกฎนั้น อาจเป็นกฎท่ีเป็นลูกบท หรือเป็นกฎ
                                                

21 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี  ฟ.26/2546. สืบคน้วนัที่ 18 มกราคม 2557, จาก  
http://www.admincourt.go.th. 
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ท่ี เ ป็นอิสระออกโดยอาศัยหลักการทั่วไปท่ีผู ้ถูกฟ้องคดีซ่ึงเ ป็นองค์กรบริหารประเทศ                  
ตามรัฐธรรมนูญจ าเป็นต้องมีอ  านาจดูแลการใช้บงัคับกฎหมายและการจดัการองค์กรให้เป็นไป  
โดยเรียบร้อย มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีเป็นกฎน้ีมุ่งต่อผลในกฎหมายแก่บุคคลในองค์กรฝ่ายบริหาร 
โดยหน่วยงานและบุคคลในองค์กรฝ่ายบริหารตอ้งปฏิบัติตามมติของผูถู้กฟ้องคดีในลกัษณะน้ี      
จึงมีสภาพบงัคบัในทางปกครองหรือมีผลทางกฎหมายใหห้น่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ และ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  รวมตลอดถึงข้าราชการและพนักงานของรัฐ                  
ในหน่วยงานดงักล่าวตอ้งปฏิบติัตาม หากฝ่าฝืนยอ่มมีความรับผดิตามมา ดงันั้น มติของผูถ้กูฟ้องคดี
ท่ีมีลักษณะเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบัติท่ีผูอ้ยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม              
จึงมีสถานะทางกฎหมายเป็น “กฎ” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและ        
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

นอกจากน้ี ธรรมนิตย ์สุมนัตกุล ได้ให้ความหมายของกฎหมายล าดบัรอง เหตุผลท่ี  
ตอ้งมีกฎหมายล าดบัรอง และประเภทของกฎหมายล าดบัรองไว ้ดงัน้ี 
       2.2.1  ความหมายของกฎหมายล าดบัรอง22           

กฎหมายล าดบัรองคือการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัให้บุคคลอ่ืนท าการออกกฎขอ้บงัคบัท่ีเป็น
อ านาจของตนแทนตน และกฎขอ้บังคับนั้นมีผลบงัคับเสมือนหน่ึงว่าได้ออกโดยผูม้อบอ านาจ     
กฎขอ้บงัคบัท่ีผูรั้บมอบอ านาจตราข้ึนน้ี ในทางวิชาการมีค าท่ีใชเ้รียกอยู่หลายช่ือ เช่น “Delegated 
Legislation” เน่ืองจากเป็นการใช้อ  านาจท่ีได้รับมอบมาเพื่อให้ไปออกกฎหมายต่อไป หรือ 
“Subsidiary Legislation” เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีมีล  าดับอยู่ภายใต้พระราชบญัญัติซ่ึงออกโดย
รัฐสภา หรือ “Subordinate Legislation” เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีท าข้ึนโดยองค์กรท่ีมีอ  านาจ         
อยู่ภายใตรั้ฐสภา หรือในบางคร้ังเรียกว่า “Legislative without Legislatures” คือกฎหมายท่ีไม่ได้
จดัท าโดยฝ่ายนิติบญัญติั 

ในประเทศองักฤษถือว่ารัฐสภาเป็นท่ีมาของอ านาจนิติบัญญัติ แต่ก็เห็นว่ารัฐสภา     
อาจมอบอ านาจในการออกกฎหมายให้ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีได ้ผลของการมอบอ านาจ   
ท าให้เกิดกฎหมายท่ีตราโดยได้รับมอบอ านาจ (Delegated Legislation) หรือกฎหมายล าดับรอง 
(Subordinate Legislation) แต่อ  านาจท่ีไดม้าน้ีไม่ไดม้ีโดยไม่มีขอบเขตจ ากดั แต่เป็นเพียงอ  านาจรอง 
เพราะถกูจ  ากดัตามพระราชบญัญติัท่ีมอบใหน้ั้น 

ส าหรับประเทศอ่ืน เช่น สหรัฐอเมริกาและฝร่ังเศส แต่เดิมก็ไดมี้การน าหลกัผูรั้บมอบ
อ านาจไม่อาจมอบอ านาจต่อได ้(delegate potestas non potest delegari) อนัเป็นหลกัทางกฎหมาย
                                                

22 การจัดท ากฎหมายล าดบัรอง. สืบคน้วนัที่ 24 พฤศจิกายน 2556, จาก http://www.lawreform.go.th.  
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เอกชนมาเป็นขอ้อา้งอิงไม่ใหม้อบอ านาจ โดยมีความเห็นกนัว่าองคก์รนิติบญัญติัไม่อาจโอนอ านาจ
นิติบญัญัติให้แก่ผูอ่ื้นได ้เพราะเป็นอ านาจท่ีไดรั้บมอบจากประชาชน แต่ต่อมาความจ าเป็นและ
ประสบการณ์ในการบงัคบัใชก้ฎหมายท าใหม้ีการยอมรับว่าฝ่ายนิติบญัญติัอาจมอบอ านาจของตน
ใหผู้อ่ื้นเพ่ิมเติมรายละเอียดเพ่ือประโยชน์ในการบงัคบัใชก้ฎหมายได ้(ill up in details) หรืออีกนัย
หน่ึงคือ  การมอบอ านาจจะมีข้ึนก็เพียงเพ่ือการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายทั้งหลาย จะเห็น 
ไดว้่า การออกกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายปกครองจึงมีแนวความคิดมาจากเพื่อการบงัคบัให้เป็นไป
ตามกฎหมาย และปัจจุบนัก็ปรากฏว่ากฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหารน้ีเม่ือรวมกันแลว้มีจ  านวน
มากมายยิง่กว่ากฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเสียอีก 

โดยสรุปแลว้ ไดย้อมรับกนัมาโดยตลอดว่าการมอบอ านาจในการออกกฎหมายไปให้
ฝ่ายบริหารน้ีกระท าได ้และไม่ไดห้มายความว่าฝ่ายนิติบญัญติัมอบไปโดยเด็ดขาด ฝ่ายนิติบญัญติั
สามารถท่ีจะก าหนดนโยบายของกฎหมายและหลกัการการใชอ้  านาจและทิศทางการใชอ้  านาจได ้
รวมทั้งสามารถควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจได ้ 

ในประเทศไทย ถ้าพิจารณาจากวิว ัฒนาการท่ีมีการมอบอ านาจนิติบัญญัติของ
พระมหากษัตริยใ์ห้แก่เสนาบดีตั้งแต่สมยัการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์จนกระทั่ง  
เมื่อมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแลว้ ก็เป็นท่ียอมรับมาตลอดว่าการมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครอง
ออกกฎเกณฑข์อ้บงัคบัเพื่อใหเ้ป็นไปตามกฎหมายสามารถกระท าได ้
       2.2.2  เหตุผลท่ีตอ้งมีกฎหมายล าดบัรอง23 

 2.2.2.1  เหตุผลในดา้นเวลา (Pressure on Parliament Time) ฝ่ายนิติบญัญติัมีอ  านาจหนา้ท่ี
ต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญท่ีไม่ใช่มีแต่เฉพาะการตรากฎหมาย คงเป็นไปไม่ไดท่ี้ในการตรากฎหมาย
นั้นฝ่ายรัฐสภาจะก าหนดรายละเอียดต่าง ๆ ของกฎหมายไวไ้ดท้ั้งหมด การตรากฎหมายของรัฐสภา
จึงเป็นเพียงการก าหนดกรอบของสิทธิหน้าท่ีของประชาชน หรือขอบเขตของการจ ากดัสิทธิหรือ
หนา้ท่ีของประชาชน และมอบใหฝ่้ายบริหารไปก าหนดรายละเอียดเป็นกฎหมายล าดบัรองต่อไป 

 2.2.2.2  เป็นไปไม่ไดท่ี้จะพิจารณาเร่ืองท่ีเป็นรายละเอียด  (Inability of Parliament to deal 
with Technical Matters) พระราชบัญญัติหลายฉบบัมีเน้ือหาเป็นเร่ืองทางเทคนิค การก าหนด
รายละเอียดไวใ้นพระราชบญัญติัทุกเร่ืองเป็นส่ิงท่ีท าไม่ได ้เพราะนอกจากจะใชเ้วลาในการตรวจ
พิจารณาของฝ่ายนิติบญัญติัมาก ยงัท าให้เน้ือหาของพระราชบญัญติัยาว ควรมอบรายละเอียดให้     
ผูม้ีความช านาญเป็นผูก้  าหนด 

                                                
23 แหล่งเดิม.  
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 2.2.2.3  ความต้องการท่ีจะปรับกฎหมายให้เขา้กบัสถานการณ์ (Need for Flexibility) 
กฎเกณฑใ์นกฎหมายเมื่อก  าหนดเป็นพระราชบญัญติัแลว้ผลท่ีตามมาคือเคร่งครัดตายตวั ขาดความ
ยืดหยุ่นและไม่เหมาะกับกาลสมยั กฎหมายล าดบัรองอาจช่วยให้มีการใชก้ฎหมายท่ีเหมาะกับ               
กาลสมยัได ้

 2.2.2.4 เหตุผลของความรีบด่วน (Emergency Situations) หากจะต้องตรากฎหมาย     
โดยฝ่ายนิติบญัญติัทุกเร่ืองแลว้อาจไม่ทนัต่อสถานการณ์ ถา้พระราชบญัญติัใหอ้  านาจแก่ฝ่ายบริหาร
ออกกฎหมายล าดบัรอง ก็ท าใหท้นัต่อเหตุการณ์ได ้
       2.2.3  ประเภทของกฎหมายล าดบัรอง24 

 2.2.3.1  ประกาศพระบรมราชโองการ แต่เดิมใชก้นัอยูใ่นสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยโ์ดย
พระมหากษตัริยท์รงใชอ้  านาจในการตรากฎหมาย และกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนน้ีมี
ศกัด์ิอย่างพระราชบัญญัติทั้ งส้ิน แต่ประกาศพระบรมราชโองการท่ีเป็นกฎหมายล าดับรอง                  
ในปัจจุบันท่ียงัเหลืออยู่ ได้แก่ พระบรมราชโองการให้ใช้กฎอยัการศึกท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจ     
ตามมาตรา 2 แห่งพระราชบญัญติักฎอยัการศึก พุทธศกัราช 2457 

 2.2.3.2  พระราชกฤษฎีกา เป็นกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหารซ่ึงประมุขของรัฐ       
ในฐานะประมุขของฝ่ายบริหารเป็นผูต้ราตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี มีอยูส่องประเภท คือ  

 1) พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
โดยตรง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 เป็นต้นมา ได้บัญญัติให้
พระมหากษัตริยท์รงมีอ  านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาใช้บังคับได้เท่าท่ีไม่ขัดต่อกฎหมาย      
การตราพระราชกฤษฎีกาในลกัษณะน้ีผูเ้สนอยงัคงเป็นคณะรัฐมนตรี และตราข้ึนโดยไม่ตอ้งอาศยั
อ  านาจตามกฎหมายแม่บทในระดบัพระราชบญัญติั เช่น พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร 
พ.ศ. 2556 ซ่ึงตราข้ึนโดยอาศยัอ  านาจตามความในมาตรา 108 และมาตรา 187 ของรัฐธรรมนูญ   
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  

 2) พระราชกฤษฎีกาในฐานะท่ีเป็นกฎหมายล าดับรองของพระราชบัญญัติ     
พระราชกฤษฎีกาประเภทน้ีเป็นแบบท่ีเห็นอยูท่ัว่ไป การอา้งบทอาศยัอ  านาจจะอา้งท่ีมาของการตรา
พระราชกฤษฎีกาซ่ึงเป็นอ านาจของพระมหากษตัริยต์ามรัฐธรรมนูญ ประกอบกบับทอาศยัอ  านาจ
ของพระราชบญัญติัอนัเป็นแม่บท 

 2.2.3.3  กฎกระทรวง เป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี   ซ่ึง
เป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติันั้น ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ดเ้ร่ิมมีการมอบอ านาจให้
                                                

24 แหล่งเดิม.   
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เสนาบดีออกกฎหมายล าดบัรองเป็น “กฎเสนาบดี” ได ้แต่มีกฎเสนาบดีบางฉบบัท่ีพระราชบญัญติั
ก  าหนดใหต้อ้งถวายใหพ้ระมหากษตัริยท์รงตรวจสอบก่อน และเมื่อพระมหากษตัริยท์รงมีพระบรม
ราชานุญาตและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ใหถื้อเป็น      ส่วนหน่ึงของพระราชบญัญติัดว้ย 
เช่น ในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พุทธศกัราช 2457 บญัญติัใหเ้สนาบดีผู ้
บญัชาการปกครองทอ้งท่ีมีอ  านาจท่ีจะตั้งกฎขอ้บงัคบัส าหรับจดัการใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี 
ถา้และกฎนั้นไดรั้บพระราชทานพระบรมราชานุญาตและประกาศในหนงัสือราชกิจจานุเบกษาแลว้ 
ก็ให้ถือว่าเป็นเสมือนหน่ึงในพระราชบญัญติัน้ี กฎกระทรวงในลกัษณะน้ีจึงมีค่าบงัคบัเสมือน
พระราชบญัญติั  

ต่อมาเมื่อเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ได้ยอมรับว่ากฎกระทรวงเป็น
กฎหมายล าดบัรอง แต่รัฐบาลในขณะนั้นไม่ยนิยอมใหรั้ฐมนตรีออกกฎกระทรวงของตนเอง แมว้่า
ในบทรักษาการตามกฎหมายจะก าหนดว่า “ให้รัฐมนตรีมีอ  านาจออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบติัการ 
ใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี” ก็ตาม และมีแนวปฏิบติัในคณะรัฐมนตรีให้ส่งร่างกฎกระทรวง 
ใหค้ณะรัฐมนตรีอนุมติัก่อนเสมอ จนกลายเป็นธรรมเนียมประเพณีว่ากฎกระทรวงนั้นเป็นกฎหมาย
ล าดบัรองท่ีรัฐมนตรีเป็นผูอ้อกโดยจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีดว้ย และแมจ้ะไม่
มีการยนืยนัมติคณะรัฐมนตรีเช่นนั้นอีก ทางปฏิบติัก็ถือกนัว่าร่างกฎกระทรวงตอ้งผา่นการพิจารณา
รับหลกัการของคณะรัฐมนตรีดว้ย  

 2.2.3.4  ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก  าหนด เป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีใชใ้นกรณีท่ีฝ่ายบริหาร
ตอ้งการก าหนดส่ิงท่ีเป็นรายละเอียดค่อนขา้งมาก ไม่ใช่กรอบ ไม่ใช่นโยบาย แต่เป็นวิธีการใน
รายละเอียด หรือเป็นการประสานงานกนัทางฝ่ายบริหารท่ีมีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งหลายแห่งให้มา
ท างานดว้ยกนั โดยปกติแลว้พระราชบญัญติัอนัเป็นกฎหมายแม่บทจะก าหนดวา่จะตอ้งออกระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือขอ้ก  าหนดในเร่ืองใด และในการออกอาจขอมติของคณะรัฐมนตรีก่อนหรือไม่ขอก็
ได้ ไม่มีหลกัเกณฑ์ในการเสนอท่ีแน่นอน ข้ึนอยู่ก ับว่ารัฐมนตรีเห็นว่าเป็นหลักการส าคัญท่ี
คณะรัฐมนตรีควรรับทราบเสียก่อนหรือไม่ หรือข้ึนอยูก่บัพระราชบญัญติัอนัเป็นแม่บทจะก าหนด
ว่าเมื่อออกจะตอ้งขอความเห็นชอบจากผูใ้ดก่อนหรือไม่ ซ่ึงในปัจจุบนัน้ีไดม้ีการใชร้ะเบียบเป็น
เคร่ืองมือในการบริหารราชการแผน่ดินค่อนขา้งมาก  

โดยทัว่ไปแลว้ระเบียบตอ้งมีบทอาศยัอ  านาจอนัเป็นท่ีมาของการออก และระเบียบ ท่ีมี
เน้ือหาเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนต้องอ้างบทอาศัยอ  านาจเช่นเดียวกับ                   
พระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง อย่างไรก็ตาม หากเป็นระเบียบปฏิบติัภายในของส่วนราชการ
แลว้ ผูบ้งัคบับญัชาของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นย่อมออกระเบียบใชใ้นองค์การนั้นไดเ้สมอ โดย 
ไม่ตอ้งอา้งกฎหมายแม่บทใด เพราะหัวหน้าหน่วยงานย่อมมีอ  านาจในการบริหารองค์กรนั้นอยู ่   
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ในตวั ดงัเช่น ปลดักระทรวงมีอ  านาจรับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง ตามมาตรา 2
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 253425 หรืออธิบดีเป็นผูบ้ังคับบัญชา
ขา้ราชการและรับผดิชอบการปฏิบติัราชการในกรม ตามมาตรา 3226 แห่งกฎหมายเดียวกนัน้ี 

 2.2.3.5  ประกาศกระทรวง เป็นกฎหมายล าดับรองท่ีกฎหมายแม่บทให้อ  านาจแก่              
ส่วนราชการหรือคณะกรรมการซ่ึงมีหน้าท่ีเก่ียวข้องดูแลการบังคับใช้กฎหมายนั้นเป็นผูอ้อก      
หากรัฐมนตรีกระทรวงใดกระทรวงหน่ึงเป็นผูอ้อก ก็จะเรียกว่าประกาศกระทรวงหากคณะกรรมการ           
เป็นผูอ้อก ก็จะเรียกว่าประกาศคณะกรรมการ 

ในเร่ืองหลกัการออกกฎนั้น ประยรู กาญจนดุล27 ไดอ้ธิบายไวว้่าหลกัของการออกกฎ
ตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

1)  กฎเป็นบทบญัญติัท่ีออกโดยฝ่ายบริหารจะมีบทก าหนดโทษหรือเรียกเก็บ
ภาษีไม่ได้ เพราะการออกบทบญัญติัท่ีจ  ากัดสิทธิและเสรีภาพย่อมตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก          
ฝ่ายนิติบญัญติัเสียก่อน 

2)  กฎเป็นบทบญัญติัท่ีออกมาเพื่อก  าหนดรายละเอียดตามพระราชบัญญติัอนั
เป็นแม่บท จะมีเน้ือความขดัแยง้หรือเกินอ านาจท่ีพระราชบญัญติันั้นก  าหนดไวไ้ม่ได ้เพราะกฎ            
ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารเป็นเพียงบทบัญญัติท่ีออกมาเพื่อความสะดวกในการใช้พระราชบัญญัติ
เท่านั้น 

3)  กฎเป็นบทบญัญัติท่ีออกโดยฝ่ายบริหารจะต้องอา้งอิงกฎหมายแม่บททุก
กรณี หรือกฎท่ีออกมาบงัคบัใชจ้ากฝ่ายบริหารทุกเร่ืองจะตอ้งมีการอาศยัอ  านาจของกฎหมายแม่บท      
ในการออกเสมอ เพราะในอดีตเคยมีปัญหาเก่ียวกบัอ  านาจในการออกกฎ เพื่อมิให้เกิดปัญหาการ
ออกบทกฎหมายทับซ้อนกัน จึงไม่ให้อ  านาจฝ่ายบริหารท่ีจะออกกฎหมายท่ีมีฐานะเท่ากับ
พระราชบญัญติั ดว้ยเหตุดงักล่าวในปัจจุบนักระทรวงท่ีจะออกกฎจึงตอ้งระบุมาตราท่ีให้อ  านาจ   
ในการออกไวอ้ยา่งชดัเจนทุกคร้ังว่าใชอ้  านาจตามมาตราใดของกฎหมายแม่บทฉบบัใด28 

                                                
25 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534. มาตรา 21. 
26 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534. มาตรา 32. 
27 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 99), โดย ประยูร กาญจนดุล, 2549, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั.  
28 ปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย : 

ศึกษากรณีเทศบาล (น. 174), โดย พสธร พนัธ์ุสุวรรณ, 2556, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) กรุงเทพฯ :
มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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2.3  แนวคดิเกีย่วกบัข้อบญัญัตท้ิองถิ่น  
เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถด าเนินกิจกรรมตามท่ีกฎหมายก าหนด 

กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้  าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็น 
“นิติบุคคล” เพื่อท่ีจะไดม้ีอ  านาจกระท าการในเร่ืองต่าง ๆ ซ่ึงไดแ้ก่อ  านาจในการออกกฎขอ้บงัคบั 
อ  านาจในการออกค าสัง่ อ  านาจในการท าสญัญา และอ านาจในการปฏิบติัการ 

อ านาจในการออกกฎข้อบังคับเป็นอ านาจซ่ึงรัฐมอบให้เป็นเคร่ืองมือท่ีจะน ามาใช้
เพ่ือให้การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส าเร็จลุล่วงไปไดด้้วยดี กฎ
ขอ้บงัคบัหรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกว่า “ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน” น้ีมีลกัษณะเป็น “กฎ” หรือ “นิติกรรมทาง
ปกครองท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป” ตามหลกักฎหมายมหาชน ซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542 ว่า “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผล
บงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

อ านาจในการออกข้อบัญญติัทอ้งถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนับได้ว่าเป็น
อ านาจท่ีส าคญัประการหน่ึง เพราะเป็นอ านาจท่ีก  าหนดไวโ้ดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้การปฏิบติัการ
หรือการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
อ านาจหนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบหมายส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี แต่อยา่งไรก็ตาม ขอบเขตอ านาจในการออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้นมิไดก้วา้งเหมือนอยา่งการตรากฎหมายโดยรัฐสภา คงมีเพียงขอบเขตอ านาจ
ตามท่ีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งก  าหนดให้อ  านาจไว้
เท่านั้น   
       2.3.1  ลกัษณะทัว่ไปของขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน29 

เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและ         
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็น 
“กฎหมายล าดบัรอง” ประเภทหน่ึงท่ีรัฐมอบอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกใชบ้งัคบั
ในท้องถ่ินของตนได้ ซ่ึงมีลกัษณะเช่นเดียวกับกฎหมายล าดับรองประเภทอ่ืน ๆ เช่น พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการ
ทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

แต่อยา่งไรก็ตาม ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก็ยงัมีความแตกต่างจากกฎอ่ืน ๆ ทัว่ไปอยู่บางประการ 
คือ  
                                                

29 การปกครองส่วนท้องถ่ิน (น. 163 – 168), โดย นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2552, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.   
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 2.3.1.1  ขอ้บัญญติัทอ้งถ่ินเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีรัฐมอบอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินออกเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะ 

กฎหมายล าดบัรองหมายถึงกฎท่ีจดัท าข้ึนโดยฝ่ายปกครองซ่ึงไดรั้บมอบอ านาจมาจาก
ฝ่ายนิติบญัญติั โดยฝ่ายนิติบญัญติัจะก าหนดเร่ืองหลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข และประเภทของกฎ  
ท่ีจะใหฝ่้ายบริหารจดัท าเพื่อน าใชบ้งัคบัในรายละเอียดของการปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถออกขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินได ้ก็เน่ืองมาจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นองค์กรกระจายอ านาจนั้นมีภารกิจใน
การจดัท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตอ้งการหรือประโยชน์ส่วนรวมของทอ้งถ่ิน โดยมี
วตัถุประสงค์ส าคญัคือ เพื่อแบ่งเบาภาระของรัฐบาลและเพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะระดับ
ทอ้งถ่ินสามารถจดัท าไดต้รงตามความประสงคท่ี์แทจ้ริงของทอ้งถ่ิน เพราะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจาก
การเลือกตั้ง แต่การปฏิบัติการหรือการด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือให้เป็นไปตามภาระหน้าท่ีท่ีไดรั้บ
มอบหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่อาจส าเร็จลุล่วงไปไดด้้วยดีหากไม่มีอ  านาจท่ีจะ
ก าหนดกฎเกณฑ ์หรือวิธีการด าเนินงานของตนเอง แมก้ฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะมอบภาระหนา้ท่ีหลาย ๆ ประการใหก้็ตาม หากไม่ให้อ  านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้ก็ไม่อาจ
ปฏิบติัภารกิจต่าง ๆ ท่ีไดรั้บมอบหมายตามกฎหมายได ้ดงันั้น กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินจึงมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ  านาจออกข้อบญัญัติทอ้งถ่ินเพ่ือก าหนด
รายละเอียดและวิธีการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะหรือด าเนินกิจกรรมอ่ืน ภายใตก้รอบหลกั
ในเร่ืองอ  านาจหนา้ท่ีท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ  

 2.3.1.2  สภาทอ้งถ่ินเป็นผูเ้ดียวท่ีมีอ  านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก าหนดใหโ้ครงสร้างขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 2 ส่วน คือ สภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงในปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอยู่ดว้ยกนั 5 รูปแบบ และต่างก็มีสภาทอ้งถ่ิน
ของตนตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 2.3.1.3  กระบวนการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินตอ้งเป็นไปตามท่ีก  าหนดในกฎหมายจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะออกขอ้บญัญติัใด ๆ นั้นจะตอ้งด าเนินการตาม
ขั้นตอนท่ีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก าหนด 
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       2.3.2  อ  านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน30 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทยในปัจจุบนัทั้ง 5 รูปแบบ คือ องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา  โดยมี
กฎหมายเฉพาะท่ีใชจ้ดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท และกฎหมายดงักล่าวต่างก็มี
บทบญัญติัท่ีใหอ้  านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการสาธารณะและ
เพ่ือปฏิบติัภารกิจอ่ืนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

นอกจากกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทแลว้ยงัมีกฎหมายอ่ืน
ท่ีมีบทบญัญติัก  าหนดภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงมีผลท าให้ตอ้งออกเป็นขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินเพ่ือด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี ตลอดจนการก าหนดให้อ  านาจในการออกขอ้บัญญัติ
ทอ้งถ่ินเพ่ือด าเนินการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไวโ้ดยตรง ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายเฉพาะเร่ืองต่าง ๆ เช่น พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและ
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 2535 พระราชบญัญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัการขุด
ดินและถมดิน พ.ศ. 2543 ฯลฯ 

ข้อบัญญัติท้องถ่ินดังกล่าวอาจแยกออกได้เป็น 3 ประเภท คือ ข้อบัญญัติท้องถ่ิน
ประเภททัว่ไป ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทชัว่คราว และขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทการคลงั 

 2.3.2.1  ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภททัว่ไป 
1)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  

ในมาตรา 283 ไดก้  าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจหนา้ท่ีในการดูแลและ
จดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน31 

ในมาตรา 290 ก  าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ  านาจหน้าท่ี เก่ียวกับ
ส่ิงแวดลอ้มตามท่ีกฎหมายบญัญติั ไดแ้ก่ การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ี การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่นอกเขตพ้ืนท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ีของตน การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพ่ือริเร่ิมโครงการหรือ

                                                
30  แหล่งเดมิ (น. 169).  
31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 283. 
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กิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี และอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน32 

เพื่อให้เป็นไปตามหลกัการดังกล่าว มาตรา 283 แห่งรัฐธรรมนูญจึงได้ก  าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการบริหาร การจดับริการ
สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอ  านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะ ซ่ึง
หมายถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการออกขอ้บญัญติัเพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตาม
มาตรา 283 และมาตรา 290 แห่งรัฐธรรมนูญดงักล่าว 

2)  พระราชบัญญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

ในหมวด 2 ของกฎหมายดงักล่าวไดม้ีการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาล เมืองพทัยา 
และองคก์ารบริหารส่วนต าบลในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินไวใ้นมาตรา 16 รวม 31 ประการ33 ส่วนในมาตรา 17 ก็ได้บญัญัติถึงอ  านาจหน้าท่ีของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไวร้วม 29 ประการ34 และในมาตรา 18 ไดบ้ญัญติัถึงอ  านาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานครในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนไวร้วม 60 
ประการ35 ซ่ึงการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะประเภทต่าง ๆ ดงัท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายฉบบั
ดงักล่าวมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการออกขอ้บญัญติัเพื่อให้
การปฏิบติัภารกิจสามารถเกิดข้ึนได ้

3)  กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
(1)  องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

พ.ศ. 2540 ไดก้  าหนดถึงอ านาจขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการออกขอ้บญัญติัเพื่อใชบ้งัคบั
ในเขตขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัไดเ้ท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินอ่ืน 

หลกัเกณฑใ์นการออกขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในเขตจงัหวดันั้นก  าหนด
รายละเอียดไวใ้นมาตรา 51 คือ เพื่อปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามหนา้ท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดั

                                                
32 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 290. 
33 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 16. 
34 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 17. 
35 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 18. 
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ตามท่ีก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 เมื่อมีกฎหมายบญัญติัให้
องค์การบริหารส่วนจังหวดัออกข้อบัญญัติหรือให้มีอ  านาจออกข้อบัญญัติ เพื่อการด าเนินการ
พาณิชยข์ององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และขอ้บญัญติัทั้งหลายจะก าหนดโทษผูล้ะเมิดขอ้บญัญติั
ไวไ้ด ้แต่หา้มมิใหก้  าหนดโทษจ าคุกเกินกว่า 6 เดือน และหรือปรับไม่เกิน 10,000 บาท เวน้แต่จะมี
กฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน36 

ในมาตรา 45 ของกฎหมายดงักล่าวไดก้  าหนดถึงกิจการส่วนจงัหวดัท่ีจะตอ้งจดัท าไว้
รวม 10 ประการดว้ยกนั คือ ตราขอ้บญัญติัโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย จดัท าแผนพฒันาองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั และประสานการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
สนับสนุนสภาต าบลและราชการส่วนท้องถ่ินอ่ืนในการพฒันาท้องถ่ิน ประสานและให้ความ
ร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีของสภาต าบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมาย
จะตอ้งแบ่งใหแ้ก่สภาต าบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น37 

อ านาจหนา้ท่ีของจงัหวดัตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 
2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล ไดแ้ก่ การคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
การจดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็นอ านาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดัและกิจการนั้นเป็นการสมควรใหร้าชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัด าเนินการหรือให้องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัจดัท า และการจดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัหรือกฎหมายอ่ืนก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึง
กิจการต่าง ๆ เหล่าน้ีจะตอ้งออกเป็นขอ้บญัญติัจงัหวดัเพ่ือด าเนินการจดัท าทั้งส้ิน 

(2)  เทศบาล พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ได้ก  าหนดถึงอ  านาจของ
เทศบาลในการออกเทศบญัญติัไวด้งัน้ี     

หลกัเกณฑใ์นการตราเทศบญัญติั ในมาตรา 60 ของกฎหมายดงักล่าวก าหนดใหเ้ทศบาล
มีอ  านาจตราเทศบัญญัติโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามหน้าท่ีของ
เทศบาลตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยเทศบาล38 

กฎหมายว่าดว้ยเทศบาลก็ไดก้  าหนดอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลไวโ้ดยแยกเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร รวมทั้งยงัมีบทบญัญติัให้เทศบาลสามารถ
ท ากิจการนอกเขตเทศบาลหรือกระท าการร่วมกบับุคคลอ่ืนได ้กิจการท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ

                                                
36 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 51. 
37 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 45. 
38 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 60. 
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เทศบาลทุกประเภท ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน การสาธารณสุข การ
สาธารณูปการ การโยธาสาธารณะ การศึกษา การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย ์การทะเบียน
ราษฎร์ การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร  ซ่ึงกิจการทั้งหลายเหล่าน้ีเป็นหน้าท่ีของ
เทศบาลท่ีจะตอ้งจดัท าภายในเขตเทศบาลของตน โดยในบางกรณีจะตอ้งออกเป็นเทศบญัญติัเพื่อ
เป็นเคร่ืองมือในการด าเนินการ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนดา้นการดบัเพลิง
หรือสาธารณูปโภค การเดินรถประจ าทาง ตลาด ท่าเทียบเรือ หรือการสงเคราะห์บุคคลประเภทต่าง ๆ  
เป็นตน้ 

(3)  องคก์ารบริหารส่วนต าบล พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดก้  าหนดถึงอ  านาจขององค์การบริหารส่วนต าบลในการออกขอ้บญัญัติ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลเพื่อใชบ้งัคบัในเขตขององคก์ารบริหารส่วนต าบลไวด้งัน้ี  

หลกัเกณฑใ์นการออกขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในมาตรา 71 ของกฎหมาย
ดงักล่าวไดก้  าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบลสามารถออกข้อบงัคบัเพื่อใชบ้งัคบัในต าบลได้
เท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายเพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล 
โดยจะก าหนดใหม้ีค่าธรรมเนียมเรียกเก็บและก าหนดโทษปรับผูฝ่้าฝืนดว้ยก็ได ้แต่มิให้เกิน 1,000 
บาท39  

กฎหมายว่าดว้ยสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบลไดก้  าหนดถึงอ านาจหนา้ท่ีของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลไวห้ลายกรณีดว้ยกนั เช่น การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก 
รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งก  าจดัขยะมลูฝอยและส่ิงปฏิกลู 
เป็นตน้ ซ่ึงการด าเนินการต่าง ๆ เหล่าน้ี องค์การบริหารส่วนต าบลจะตอ้งออกขอ้บญัญติัองค์การ
บริหารส่วนต าบลมาเพื่อใชด้  าเนินการ40 

( 4 )  ก รุ ง เทพมหานคร  พระร าชบัญญัติ ร ะ เ บียบบ ริหา ร ราชก า ร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้ก  าหนดถึงอ  านาจของกรุงเทพมหานครในการจดัท าขอ้บญัญัติ
กรุงเทพมหานครไวด้งัน้ี 

หลกัเกณฑใ์นการออกขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร ในมาตรา 97 ของกฎหมายดงักล่าว
ไดก้  าหนดให้กรุงเทพมหานครออกขอ้บญัญติัไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี คือ เพ่ือปฏิบติัการให้เป็นไป
ตามอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร เมื่อมีกฎหมายบญัญติัใหก้รุงเทพมหานครมีอ  านาจตราเป็น
ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร การด าเนินการพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร การคลงั การงบประมาณ 

                                                
39 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71. 
40 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67. 
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การเงิน การทรัพยสิ์น การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจา้ง และการพสัดุ และขอ้บญัญติั
กรุงเทพมหานครนั้นจะก าหนดโทษผูล้ะเมิดขอ้บญัญติัไวด้ว้ยกนัก็ได ้แต่ไดห้้ามก าหนดโทษจ าคุก
เกิน 6 เดือน หรือปรับเกิน 10,000 บาท41 

กรุงเทพมหานครมีอ  านาจหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งด าเนินการตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร อีกเกือบ 30 ประการ เช่น การวิศวกรรมจราจร การขนส่ง การรักษาความ
สะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง การผ ังเมือง ฯลฯ และนอกจากน้ี 
กรุงเทพมหานครยงัอาจท ากิจกรรมร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้งบริษทัจ  ากดัหรือถือหุ้นในบริษัท
จ ากดั หรือมอบใหเ้อกชนกระท ากิจการแทนก็ได ้ซ่ึงการด าเนินการต่าง ๆ เหล่าน้ีกรุงเทพมหานคร
จะตอ้งออกขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครมาเพื่อใชใ้นการด าเนินการ42 

(5)  เมืองพทัยา พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
ไดก้  าหนดถึงอ  านาจของเมืองพทัยาในการจดัท าขอ้บญัญติัเมืองพทัยาไว ้ดงัน้ี 

หลกัเกณฑ์ในการออกขอ้บญัญติัเมืองพทัยา ในมาตรา 70 ของกฎหมายดงักล่าวได้
ก  าหนดถึงเร่ืองสภาเมืองพทัยาจะตราขอ้บญัญติัไดโ้ดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายในกรณีดงัต่อไปน้ี 
คือ เพื่อปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีของเมืองพทัยา เมื่อมีกฎหมายบญัญติัให้เมืองพทัยามี
อ  านาจออกข้อบัญญัติได้ เมื่ อมีการให้บริการโดยมีค่ าตอบแทน การพาณิชย์ การคลัง 
การงบประมาณ การเงิน ทรัพยสิ์น การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น การจา้งและการพสัดุ และ
ขอ้บญัญติัเมืองพทัยาจะก าหนดโทษจ าคุกหรือปรับหรือทั้งจ  าทั้งปรับผูล้ะเมิดขอ้บญัญติัไวด้ว้ยก็ได ้
แต่จะก าหนดโทษจ าคุกเกิน 6 เดือน และโทษปรับเกิน 10,000 บาทไม่ได้43 

กิจการท่ีตอ้งออกข้อบัญญติัเมืองพทัยา เมืองพทัยามีอ  านาจหน้าท่ีท่ีตอ้งด าเนินการ
ภายในเขตเมืองพทัยาตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 14 ประการดว้ยกัน 
เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง การจดัการเก่ียวกบัท่ี
อยู่อาศยั และการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรมหรือการจดัการจราจร เป็นต้น การด าเนินการต่าง ๆ 
เหล่าน้ี เมืองพทัยาจะตอ้งออกขอ้บญัญติัเมืองพทัยามาใชบ้งัคบั 

4)  กฎหมายอ่ืน  
ในปัจจุบนัมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีมีบทบญัญติัมอบอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินสามารถออกขอ้บญัญติัได ้ตวัอยา่งเช่น พระราชบญัญติัสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 29 ท่ี
ก  าหนดให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจออกขอ้ก  าหนดทอ้งถ่ินให้ส่วนหน่ึงส่วนใด หรือทั้งหมด

                                                
41 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 97. 
42 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 39. 
43 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 70. 
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ของพ้ืนท่ีในเขตอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นเขตควบคุมการเล้ียงสตัวห์รือปล่อย
สตัวไ์ด ้หรือพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 74           
ท่ีก  าหนดให้เจ้าพนักงานทอ้งถ่ินมีอ  านาจในการออกกฎเกณฑ์เก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ วิธีการ และ
เง่ือนไขท่ีเก่ียวกบัการจดัส่งน ้ าเสียหรือของเสียจากแหล่งก าเนิดไปท าการบ าบดัหรือก าจดั เป็นตน้ 

ดังนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดท่ีได้รับมอบอ านาจจากกฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัอ่ืน ๆ ใหด้  าเนินการจดัท ากิจกรรมบางประเภท องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นอาจ
ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินของตนเพ่ือปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามท่ีไดรั้บมอบอ านาจได ้

 2.3.2.2  ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทฉุกเฉิน 
การออกบัญญัติท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางประเภท เช่น องค์การ

บริหารส่วนจังหวดั เทศบาล และกรุงเทพมหานครนั้น ในกรณีฉุกเฉินฝ่ายบริหารขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทฉุกเฉินได ้แต่อย่างไรก็ตามจะตอ้ง
น าเสนอขอ้บญัญติัดงักล่าวใหส้ภาทอ้งถ่ินเพ่ืออนุมติัต่อไป หากสภาทอ้งถ่ินอนุมติัก็มีผลใชบ้งัคบั
เป็นข้อบัญญัตินั้น แต่ถา้สภาท้องถ่ินไม่อนุมติัข้อบญัญัติท้องถ่ินดังกล่าวก็ตกไป และการออก
ขอ้บัญญัติท้องถ่ินประเภทน้ีจะท าได้ก็ต่อเม่ือเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีจะเรียกประชุมสภาท้องถ่ินให้
ทนัท่วงทีไม่ได ้

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทฉุกเฉินน้ีก็เป็นเคร่ืองมืออีกประเภทหน่ึงของผูบ้ริหารองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ และเพื่อปฏิบัติภารกิจอ่ืนขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 2.3.2.3  ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทการคลงั 
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินประเภทการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมายความรวมถึง

ขอ้บญัญติัเก่ียวกบังบประมาณการด าเนินการพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตลอดจนการ
เก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียมบางประเภท โดยสาระส าคญัเก่ียวกบัการคลงัขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ
กฎหมายอ่ืน 

1)  พระราชบัญญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้ก  าหนดให้องค์กรปกครองส่วนถ่ินมีรายได้จากภาษีอากร 
ค่าธรรมเนียม และเงินรายได ้โดยแยกประเภทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี คือ 
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(1)  เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ก  าหนดไวใ้นมาตรา 
23 ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 3 รูปแบบ อาจมีรายไดจ้ากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงิน
รายไดจ้ากท่ีต่าง ๆ รวม 20 กรณีดว้ยกนั44 

(2) องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ก  าหนดไวใ้นมาตรา 24 ให้องค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัมีรายไดจ้ากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายไดจ้ากท่ีต่าง ๆ รวม 13 กรณีดว้ยกนั45  

(3) กรุงเทพมหานคร ก  าหนดไวใ้นมาตรา 25 ให้กรุงเทพมหานครอาจมี
รายไดจ้ากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายไดจ้ากท่ีต่าง ๆ รวม 21 กรณีดว้ยกนั46  

การไดม้าซ่ึงรายไดต่้าง ๆ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมาย
ดงักล่าวนั้น ส่วนใหญ่แลว้มีบทบญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูมี้อ  านาจในการออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพ่ือใหไ้ดม้าซ่ึงรายไดเ้หล่านั้น เช่น ภาษีบ ารุงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินส าหรับ
ยาสูบซ่ึงเก็บจากการคา้ในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ซ่ึงจดัเก็บไดโ้ดยออกขอ้บญัญติัจดัเก็บ
เพ่ิมไดต้ามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด เป็นตน้ 

2)  กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบต่างก็ก  าหนดถึงอ  านาจในการออกขอ้บญัญติัทางดา้นการคลงัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนไวห้ลายกรณีดว้ยกนั คือ 

(1)  ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีและขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติม กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกรูปแบบก าหนดให้จัดท าเป็นขอ้บญัญัติ
ทอ้งถ่ิน โดยมีการบญัญติัถึงรายละเอียดและวิธีการในการจดัท าขอ้บญัญติัดงักล่าวไวแ้ตกต่างจาก
การจดัท าขอ้บญัญติัประเภททัว่ไป   

(2)  การด าเนินการพาณิชยข์ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมายจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการพาณิชยเ์พ่ือ
หารายได้เขา้มาสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของตนได้นอกเหนือจากรายไดห้ลกัขององค์กร

                                                
44 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 23. 
45 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 24. 
46 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 25. 
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ปกครองส่วนท้องถ่ิน การด าเนินการพาณิชยข์ององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยทั่วไปหาก
ด าเนินการไปได้ด้วยดีและประสบผลส าเร็จก็จะท าให้เกิดรายได้ท่ีเป็นรายได้หลกัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ การจดัตั้งสถานีบริการน ้ ามนั หรือกิจการโรงแรม ท่ีพกัตากอากาศ เป็น
ตน้ ซ่ึงการด าเนินการเทศพาณิชยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัท าเป็นขอ้บญัญติั 

(3)  การเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ภาษีมูลค่าเพ่ิม และค่าบริการบาง
ประเภท กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภทต่างก็ก  าหนดท่ีมาของรายไดข้อง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไวว้่ารายไดส่้วนหน่ึงจะมาจากภาษีอากร ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ เช่น 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพ่ือเรียกเก็บภาษีมลูค่าเพ่ิมข้ึนจากอตัรา
ท่ีเก็บตามประมวลรัษฎากร การท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพ่ือ
จดัเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะเพ่ิมข้ึน เป็นตน้ 

(4)  การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา
สามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพ่ือจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นของตนไดด้งัท่ีบญัญติัไวใ้น
มาตรา 94 (4) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมาตรา 
70 (5) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 

(5)  การจ าหน่ายพนัธบตัร กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยาสามารถออก
ขอ้บญัญติัเก่ียวกบัรายไดท่ี้เกิดจากการจ าหน่ายพนัธบตัรของตนไดด้งัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 117 (8) 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมาตรา 89 (5) แห่ง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  

(6)  เงินกู ้เมืองพทัยาสามารถออกขอ้บญัญติัเก่ียวกบัรายไดท่ี้เกิดจากเงินกูไ้ด้
ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรรา 89 (6) แห่งพระราชบญัญติัเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  

3)  กฎหมายอ่ืน ในปัจจุบนัมีกฎหมายอ่ืนอยู่หลายฉบบัท่ีบทบญัญติัมอบอ านาจ
ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีมีสาระเป็นบทบงัคบัทางดา้นการเงิน
การคลงัได้ เช่น พระราชบัญญัติภาษีบ ารุงทอ้งท่ี พ.ศ. 2508 ท่ีก  าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินบางประเภทสามารถออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินลดหย่อนภาษีบ ารุงทอ้งท่ีส าหรับท่ีดินในเขต
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้เป็นตน้ 
 
2.4  แนวคดิและหลกัการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
       2.4.1  แนวคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นถือเป็นหลกัการสากลท่ีนานาอารยะประเทศต่าง
ยอมรับว่ามีความส าคญัและมีความจ าเป็นอย่างยิ่งในสังคมประชาธิปไตย ซ่ึงประเทศต่าง ๆ ได้
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น าไปใชใ้นการบริหารกิจการภายในประเทศ อนัไดแ้ก่ กิจกรรมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
โดยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในแต่ละประเทศนั้นจะมีรูปแบบ ลกัษณะ และวิธีการ          
ท่ีแตกต่างกนัไป ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัวตัถุประสงคข์องกิจกรรมนั้น   

การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) หมายความว่า การท่ีประชาชนเขา้
ร่วมกิจกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงของหน่วยงานภาครัฐเพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม  เร่ิมตั้งแต่การท่ี
ประชาชนเกิดจิตส านึกในตนเองและถือเป็นภาระหนา้ท่ีของตนในฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงของสงัคมท่ี
ตนเองอยู ่ร่วมคิด ร่วมวางแผน ร่วมด าเนินงาน ร่วมติดตามประเมินผล และร่วมรับผลประโยชน์47 
นอกจากน้ี การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัหมายถึง กระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมาย
เพ่ือใหเ้กิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึน และไดรั้บการสนับสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมายก็คือ การให้
ขอ้มลูต่อสาธารณชนและใหส้าธารณชนแสดงความคิดเห็นต่อโครงการหรือนโยบายรัฐ และมีส่วน
ร่วมแกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุกคน48  ทั้งน้ี เง่ือนไขส าคญัของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน49 ตอ้งเกิดจากความเต็มใจและความตั้งใจของประชาชนในเร่ืองนั้น ๆ รวมทั้งอยู่บน
พ้ืนฐานของความเสมอภาค ประชาชนมีสิทธิเท่าเทียมกบัผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืน ๆ และมีขีดความสามารถ
ท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมได ้

นอกจากน้ียงัมีผูใ้ห้ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน50 ไว้หลายท่าน 
ดงัต่อไปน้ี 

Erwin (1976) กล่าวว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการให้ประชาชนเขา้
มามีส่วนเก่ียวขอ้งในการด าเนินงานพฒันา ร่วมคิด ร่วมตัดสินใจแก้ปัญหาของตนเอง ร่วมใช้
ความคิดสร้างสรรค ์ความรู้และความช านาญร่วมกบัวิทยากรท่ีเหมาะสม และสนับสนุนติดตามผล
การปฏิบติังานขององคก์รและเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง 

Frankly Lisk (1985) ใหค้วามหมายการมีส่วนร่วมในมุมมองท่ีกวา้งว่าเป็นการเขา้ร่วม
อยา่งแข็งขนัของประชาชน ในการด าเนินการตดัสินใจในทุกระดบัและทุกรูปแบบของกิจกรรมต่าง 

                                                
47 การบริหารจัดการการมีส่วนร่วมของประชาชน คู่ มือพลเมืองยคุใหม่ (น. 40), โดย อรทยั ก๊กผล, 2550, 

กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 
48 คู่ มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจของชุมชน (น.19), โดย เจมส์ แอล เครตนั  

ผูแ้ปล วนัชยั วฒันศพัท,์ 2543, นนทบุรี : ศูนยส์ันติวิธีเพื่อการพฒันาประชาธิปไตย. 
49 การบริหารจดัการการมีส่วนร่วมของประชาชน คู่มือพลเมืองยคุใหม่ (น.40). เล่มเดิม. 
50โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบ

ส่ิงแวดล้อม (น. 2-1), โดย สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ร่วมกับ สถาบนัวิจัยสภาวะแวดลอ้ม 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2544, ส านกังานนโยบายและแผนส่ิงแวดลอ้ม. 
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ๆ ทางดา้นเศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง และโดยเฉพาะในบริบทของกระบวนการวางแผนท่ีมีการ
ก าหนดรูปแบบแนวคิดการมีส่วนร่วมสัมพนัธ์กบัการเขา้ร่วมของมวลชนอย่างกวา้งขวางในการ
เลือก การบริหาร และการประเมินผลของแผนงานและโครงการต่าง ๆ ท่ีจะน ามาซ่ึงการยกระดบั
ความเป็นอยูใ่หสู้งข้ึน 

กลุ่มผูเ้ช่ียวชาญองค์การสหประชาชาติ (1981) กล่าวว่า การนิยามความหมายการมี  
ส่วนร่วมของประชาชน ควรจะมีลกัษณะจ ากดัเฉพาะในระบบเศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองหน่ึง ๆ 
เท่านั้น 

การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การกระจายโอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วน
ร่วมทางการเมือง การบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของ
ชุมชนและของชาติ ท่ีจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยูข่องประชาชน การมีส่วนร่วมใน
การออกกฎหมาย ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของรัฐ51 

ดงันั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการบริหารตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ของประเทศ ร่วมกับฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง โดย
ประชาชนสามารถก าหนดปัญหา รวมถึงแสดงความตอ้งการไดด้ว้ยตนเอง ดว้ยการแสดงความ
คิดเห็น แนะน าแนวทางในการแกไ้ขปัญหา ซ่ึงการท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมน้ีจะส่งผลท า
ใหป้ระชาชนเกิดความรู้สึกภาคภูมิใจและมีความรู้สึกเป็นเจา้ของ ตอ้งการท่ีจะมีส่วนร่วมปกป้อง
คุม้ครองดูแลการด าเนินงานต่าง ๆ โดยมีกิจกรรมร่วมกนัระหว่างประชาชน ฝ่ายบริหารและฝ่าย
การเมือง การมีส่วนร่วมกนัในทุกภาคส่วนเช่นน้ีจะท าให้สามารถจดัการแกไ้ขปัญหาโดยความ
ร่วมมือกนัทั้งภาคประชาชนและภาครัฐ เกิดการพฒันาประเทศร่วมกนั และเป็นการรวมพลงัสร้าง
ความสามคัคีเป็นน ้ าหน่ึงใจเดียวกันของคนในชาติ เพ่ือสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชนและ
ประเทศชาติต่อไป 

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนมีเง่ือนไขพ้ืนฐานท่ีส าคญั 3 ประการ คือ52 
1)  ตอ้งมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระท่ีจะเขา้ร่วมหรือไม่ก็ได ้การเขา้ร่วมตอ้ง

เป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถกูบงัคบัใหร่้วมไม่ว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม 
  2)  ตอ้งมีความเสมอภาค ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิเท่าเทียมกบั
ผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืน ๆ 

                                                
51 การมีส่วนร่วมของประชาชน. สืบคน้วนัที่ 31 ตุลาคม 2556, จาก http://www.odloc.org.  
52 เอกสารประกอบการศึกษาดงูานของคณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน (น. 6), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551,  กรุงเทพฯ : วุฒิสภา.  
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  3)  ตอ้งมีความสามารถ ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมายจะตอ้งมีความสามารถพอท่ีจะเขา้
ร่วมในกิจกรรมนั้น ๆ หมายความว่า ในบางกิจกรรมแมจ้ะก าหนดว่าผูเ้ขา้ร่วมมีเสรีภาพและเสมอ
ภาค แต่กิจกรรมท่ีก  าหนดไวม้ีความซบัซอ้นเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วม
ยอ่มเกิดข้ึนไม่ได ้ 
       2.4.2  กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน แบ่งไดด้งัน้ี53 

 2.4.2.1  การร่วมในการวางแผน คือ การมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหา ก  าหนดล าดบั
ความส าคญั ตั้งเป้าหมาย ก  าหนดแนวทางด าเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตดัสินใจ 

 2.4.2.2  การร่วมในการด าเนินกิจกรรม ประกอบดว้ย การสนับสนุนดา้นทรัพยากร และ
การประสานความร่วมมือ 

 2.4.2.3  การร่วมในการใชป้ระโยชน์ คือ การน าเอากิจกรรมมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์ได ้ซ่ึง
เป็นการเพ่ิมระดบัของการพ่ึงตนเองและควบคุมทางสงัคม 

 2.4.2.4  การร่วมในการไดรั้บประโยชน์ คือการแจกจ่ายผลประโยชน์การพฒันาอยา่งยติุธรรม 
 2.4.2.5  การร่วมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะได้ทราบถึงปัญหา 

อุปสรรคต่าง ๆ เพื่อร่วมกนัด าเนินการหาทางแกไ้ขต่อไป 
       2.4.3  ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชน54   

 2.4.3.1  ระดบัการให้ขอ้มูล (Informing) เป็นระดบัการมีส่วนร่วมท่ีดีท่ีสุด โดยรัฐหรือ
เจา้ของโครงการใหข้อ้มลูท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนเม่ือกิจกรรมหรือโครงการพฒันาต่าง ๆ ไดถู้กคิด
ริเร่ิมแลว้ โดยประชาชนมีสิทธิเพียงการเขา้ถึงขอ้มลูข่าวสารเท่านั้น ไม่มีช่องทางในการแสดงความ
คิดเห็นหรือเก่ียวขอ้งใด ๆ กบัการตดัสินใจนั้น ๆ อย่างไรก็ตาม กล่าวไดว้่าระดบัการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้น เป็นจุดเร่ิมตน้ของการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วน
ร่วม วิธีการใหข้อ้มลูมีไดห้ลายเทคนิควิธีการ เช่น การประกาศผ่านหนังสือพิมพ์ การแจกแผ่นพบั 
การแสดงนิทรรศการ เป็น 

 2.4.3.2  ระดบัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เป็นระดบั 
ท่ีสูงข้ึน ซ่ึงเมื่อประชาชน ผูม้ีส่วนไดเ้สียไดรั้บขอ้มูลข่าวสารแลว้ พวกเขาก็สามารถท่ีจะคน้หา
สาเหตุของปัญหา วิเคราะห์ความจ าเป็นและความตอ้งการของกิจกรรมหรือโครงการ และพิจารณา
ถึงขอ้ดี ข้อเสียของทางเลือกต่าง ๆ ไดดี้ยิ่งข้ึน โดยท่ีรัฐหรือผูม้ีอ  านาจตดัสินใจเชิญชวนให้

                                                
53โครงการศึกษาพฒันาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบ

ส่ิงแวดลอ้ม. เล่มเดิม(น.2-5). 
54 การวิเคราะห์หลกั “การมีส่วนร่วมของประชาชน” (น. 133 - 134), โดย จุฑารัตน์ ชมพนัธ์ุ, วารสาร

การจดัการส่ิงแวดลอ้ม, 8 (1).  
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ประชาชนผูม้ีส่วนไดเ้สียไดร่้วมแสดงความคิดเห็นต่อกิจกรรมหรือโครงการนั้น ๆ  เพื่อใหผู้ม้ีอ  านาจ
ในการตดัสินใจน าไปใชป้ระกอบการตดัสินใจต่อไป  

 2.4.3.3  ระดบัการปรึกษาหารือ (Consultation) เป็นระดบัขั้นท่ีมีการเปิดโอกาสให้มีการ
เจรจากนัอยา่งเป็นรูปแบบระหว่างผูก้  าหนดนโยบาย เจา้ของโครงการ ประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบ
และสาธารณชน มีจุดมุ่งหมายเพื่อน าข้อมูลและผลการศึกษามาปรึกษาหารือกับประชาชนใน
ประเด็นปัญหา ทางเลือก ทางแกไ้ขท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบาย โครงการนั้น ๆ โดยเปิดโอกาสให้
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นได ้แต่ไม่มีหลกัประกนัว่าแนวความคิดเหล่านั้นจะถกูน าเขา้สู่
กระบวนการพิจารณาอยา่งเหมาะสม และมีผลต่อการตดัสินใจเพียงใด ซ่ึงอาจกล่าวไดว้่าการมีส่วน
ร่วมในประเทศไทยส่วนใหญ่อยูใ่นระดบัน้ี โดยไดจ้ดัใหม้ีกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนใน
โครงการท่ีมีผลกระทบต่อสุขภาพอนามยัของประชาชน และคุณภาพของส่ิงแวดลอ้มตามกฎหมาย
ท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  พ.ศ. 
2548 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง ก าหนดประเภทและขนาดของ
โครงการหรือกิจการซ่ึงตอ้งจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม และหลกัเกณฑ ์
วิธีการ ระเบียบปฏิบติัและแนวทางการจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2553 
เป็นตน้ 

 2.4.3.4  ระดบัการสร้างความร่วมมือ การวางแผนร่วมกนั (Involvement) เป็นระดบัท่ีเปิด
โอกาสใหม้ีการส่ือสารแบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวา้งข้ึน มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
เก่ียวกับโครงการ เปิดโอกาสให้มีการวางแผนร่วมกันในการเตรียมหรือการด าเนินโครงการ  
โดยเฉพาะความคิดเห็นท่ีน าไปสู่การลดผลกระทบท่ีอาจเกิดจากการด าเนินโครงการหรือการลด
ปัญหาความขดัแยง้ เหมาะส าหรับการพิจารณาประเด็นท่ีมีความยุ่งยากซบัซอ้น  หรือมีขอ้โตแ้ยง้
มาก อยา่งไรก็ตาม ผูม้ีอ  านาจตดัสินใจยงัคงอ  านาจการตดัสินใจขั้นสุดทา้ย วิธีการมีส่วนร่วม เช่น 
การประชุมวางแผนแบบมีส่วนร่วม กลุ่มท่ีปรึกษา 

 2.4.3.5  ระดับการร่วมด าเนินการ (Partnership) ระดบัน้ีผูมี้อ  านาจตัดสินใจ ผูด้  าเนิน
นโยบาย โครงการ และประชาชนร่วมกนัจดัท าหรือด าเนินการตามนโยบายหรือโครงการนั้น ๆ เป็น
การปฏิบติัตามนโยบาย หรือด าเนินโครงการร่วมกนัเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์เป้าหมายท่ีวางไว ้

 2.4.3.6  ระดบัการร่วมตดัสินใจ ร่วมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated 
Power) เป็นระดบัท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกบัผูม้ีอ  านาจตดัสินใจ และสามารถเขา้ร่วม
ตรวจสอบและติดตามผลการด าเนินการกิจกรรมหรือโครงการนั้น ๆ ว่าบรรลุวตัถุประสงค์ และ
เป้าหมายท่ีตั้งไวห้รือไม่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบัน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อการด าเนิน
นโยบายและโครงการพฒันาต่าง ๆ โดยเฉพาะการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มได้
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อยา่งมาก เน่ืองจากประชาชนจะท าหนา้ท่ีเฝ้าระวงั ติดตาม ตรวจสอบและเตือนภยั โดยเฉพาะอย่าง
ยิง่กิจกรรมหรือโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภาพประชาชน สังคมและคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม โดย
รูปแบบของการติดตามตรวจสอบและประเมินผลอาจอยูใ่นรูปของการจดัตั้งคณะกรรมการกลางท่ี
ประกอบจากผูม้ีส่วนไดเ้สียท่ีครอบคลุมทุกภาคส่วน 

 2.4.3.7  ระดบัการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เป็นระดบัการมีส่วนร่วมขั้น
สูงสุด โดยประชาชนสามารถริเร่ิมนโยบาย วางแผนและด าเนินโครงการต่าง ๆ ไดเ้องตั้งแต่ตน้ โดย
เจา้หนา้ท่ีหรือหน่วยงานของรัฐเป็นเพียงผูใ้หก้ารสนบัสนุนการด าเนินงาน 
       2.4.4  ทฤษฎีการมีส่วนร่วม 

ทฤษฎีการมีส่วนร่วมอาจมีอยูห่ลายทฤษฎีดว้ยกนั แต่สามารถแบ่งออกเป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ 
คือ55 

 2.4.4.1  ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตวัแทน 
ทฤษฎีน้ีเนน้ความเป็นผูแ้ทนของผูน้  า และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งหรือถอด

ถอนผูน้ าเป็นเคร่ืองหมายของการท่ีจะใหห้ลกัประกนักบัการบริหารงานท่ีดี อย่างไรก็ตามทฤษฎีน้ี
เนน้เฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบนัเพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการให้ผูต้ามเขา้มามีส่วนร่วมเท่านั้น 
เช่น การเลือกตั้งทัว่ไป การเลือกตั้งโดยลงคะแนนลบั การมีส่วนร่วมตามทฤษฎีน้ีมิไดเ้ปิดโอกาสให้
ผูต้ามไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินงานของบรรดาผูน้  าต่าง ๆ ท่ีเสนอตวัเขา้สมคัรรับเลือกตั้ง  

 2.4.4.1  ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วน 
ตามแนวความคิดของทฤษฎีน้ี การมีส่วนร่วมไม่ไดมี้วตัถุประสงค์เฉพาะการเลือกตั้ง

หรือถอดถอนผูน้  าเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงการเขา้ไปมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนของการวางนโยบาย 
ยิง่กว่านั้นทฤษฎีน้ียงัมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการใหก้ารศึกษา และพฒันาการกระท าทางการเมือง
และสงัคมท่ีมีความรับผดิชอบ และการไม่ยอมให้ผูต้ามเขา้ไปมีส่วนร่วมนับไดว้่าเป็นการคุกคาม
เสรีภาพของผูต้ามอีกดว้ย  
       2.4.5  แนวคิดและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย56 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในทางการเมือง เพ่ือช่วยให้การเมืองการปกครองมีการพฒันามากข้ึน จะท าให้ผูใ้ชอ้  านาจ

                                                
55 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ิน : กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบล

ใน จังหวัดเ ชียงใหม่  (น .  16) ,  โดย พวงทอง  โยธาใหญ่,  2545,  การค้นคว้าอิสระ บัณฑิตวิทยาลัย  
มหาวิทยาลยัเชียงใหม่. 

56 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดแผนพัฒนาท้องถ่ิน  (น. 19), โดย ชมยัพร ชมกุล, 2552, 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  
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ปกครองและผูถู้กปกครองมีการส่ือสารหรือมีความสัมพันธ์ระหว่างกัน ประชาชนสามารถ
แสดงออกถึงความตอ้งการของตน ท าให้การปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนและ
ส่งเสริมใหเ้กิดการกระจายอ านาจ ซ่ึงหากไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมการใชอ้  านาจก็จะ
รวมศนูยอ์ยูท่ี่นักการเมือง การให้ประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองจะ
ก่อใหเ้กิดความรู้สึกในความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็น
การยนืยนัหลกัการในเร่ืองของอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน และเป็นหัวใจของการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย 

ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมือง  
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมาย

โดยรวมเพ่ือท่ีจะเกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนับสนุนจากสาธารณชน เพ่ือให้ขอ้มูลต่อ
สาธารณชนและให้สาธารณชนไดแ้สดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายของรัฐ 
และมีส่วนร่วมในการแกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุด เป็นรูปแบบหน่ึงของแนวความคิดในการ
กระจายอ านาจจากส่วนกลางไปสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนในทอ้งถ่ินคือผูท่ี้รู้ปัญหาและความ
ตอ้งการของตนเองดีกว่าผูอ่ื้นท่ีอยู่นอกพ้ืนท่ี  ดงันั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการ
กระจายโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและการบริหารท่ีเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ือง
ต่าง ๆ  

การมีส่วนร่วมทางการเมืองจะต้องเป็นไปด้วยความสมคัรใจ เน่ืองจากเป็นความ
ตอ้งการอนัแทจ้ริงของประชาชนในการก าหนดความเป็นไปของสงัคม ไม่ว่าจะใชว้ิธีการท่ีถูกตอ้ง
ตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม โดยมีความมุ่งหมายเพื่อท่ีจะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบาย การ
ด าเนินงานสาธารณะ หรือการเลือกผูน้  าทางการเมืองทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน แมว้่าความ
มุ่งหมายในทางการเมืองนั้นในความเป็นจริงอาจไม่มีผลต่อการตดัสินใจของรัฐบาลก็ตาม ในทาง
ตรงกนัขา้มหากการกระท านั้นไม่มีความมุ่งหมายในทางการเมืองแลว้ก็ไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม
ในทางการเมือง ดงันั้น พ้ืนฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งนอ้ยตอ้งมีความสมคัรใจท่ีจะ
เขา้ร่วมในกิจกรรมโดยปราศจากการบงัคบัขู่เข็ญ อีกทั้งประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมจะตอ้งมีสิทธิ
เท่าเทียมกบับุคคลอ่ืน มีความเสมอภาคในระหว่างประชาชนดว้ยกนัเองโดยไม่มีการเลือกปฏิบติั 
และจะตอ้งมีความรู้ความสามารถพอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้น เพราะหากกิจกรรมท่ีเขา้มามีส่วน
ร่วมมีความสลบัซบัซอ้นเกินความสามารถของผูเ้ขา้ร่วมกิจกรรมการมีส่วนร่วมย่อมเกิดข้ึนไม่ได้57 

                                                
57 แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก (น. 13), โดย คนึงนิจ ศรีบวัเอี่ยม และคณะ, 2545, (รายงาน
ผลการวิจยั) สถาบนัพระปกเกลา้. 
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นอกจากน้ีประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมตดัสินใจในกิจกรรมนั้นก็จะตอ้งยอมรับถึงผลกระทบของ
เร่ืองท่ีไดต้ดัสินใจดงักล่าวดว้ย 

นอกจากน้ีไดม้ีนกัวิชาการหลายคนให้ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองไว ้
ดงัน้ี 

ธงชยั วงศช์ยัสุวรรณ และเทียนชยั วงศช์ยัสุวรรณ เห็นว่า การมีส่วนร่วมทางการเมือง
เป็นการกระท าท่ีปัจเจกชนหรือกลุ่มบุคคลท่ีไม่ว่าจะมีระดับของการจดัองค์กรมากน้อยเพียงใด             
ก็ตาม เพ่ือมีอิทธิพลต่อการเลือกสรรผูน้  าทางการเมืองหรือรัฐบาลทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
และเพ่ือมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบติัทั้งในเชิงให้การ
สนบัสนุนหรือต่อตา้น58 

พรอมัรินทร์ พรหมเกิด ไดใ้ห้ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองว่า หมายถึง 
การกระท าท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อท่ีจะไปมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล 
หรือการด าเนินงานของรัฐบาล รวมถึงการเลือกผูน้  ารัฐบาลทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน59 

ปริญญา เทวานฤมิตรกุล ได้ให้ความหมายของค าว่าการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
หมายถึง สิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง มกักล่าวรวม ๆ กบั
ค าว่า สิทธิทางการเมือง เช่น สิทธิเลือกตั้งก็นับว่าเป็นการมีส่วนร่วมทางการเมือง สิทธิการมีส่วน
ร่วมน้ีถือเป็นสิทธิประเภทท่ีไม่ใช่เสรีภาพ เน่ืองจากตอ้งอาศยัรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนรับรอง
หรือก่อตั้งให้ และตอ้งอาศยัรัฐด าเนินการบางประการให้ ประชาชนจึงจะสามารถมีส่วนร่วมใน
เร่ืองนั้น ๆ ได้60 

ลกัษณะการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยคือการปกครองท่ีอ  านาจสูงสุดเป็นของประชาชน 

ซ่ึงก็คือการปกครองตนเองของประชาชน แต่เน่ืองจากเป็นไปไม่ได้ท่ีประชาชนทุกคนจะเป็น
ผูป้กครองดว้ยตนเอง เวน้แต่ในรัฐท่ีมีขนาดเลก็หรือในการปกครองทอ้งถ่ินขนาดเลก็ ในทางปฏิบติั
จึงตอ้งใชร้ะบบผูแ้ทนไปใชอ้  านาจอธิปไตยแทนท่ีเรียกว่า “ประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน” สิทธิเลือกตั้ง

                                                
58 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนช้ันกลาง (น. 12), โดย ธงชยั วงศ์ชยัสุวรรณ และเทียนชยั 

วงศช์ยัสุวรรณ, 2542, (รายงานผลการวิจยั) กรุงเทพฯ : ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. 
59 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน  (น. 3), โดย พรอมรินทร์ พรหมเกิด, 2543, กรุงเทพฯ :  

รัฐสภาสาร. 
60 สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 6.“สิทธิเสรีภาพ

และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน.” (น. 8), โดย ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2544, กรุงเทพฯ : องค์การ
คา้ของคุรุสภา. 
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จึงเป็นสิทธิทางการเมืองท่ีส าคญัท่ีสุดของระบอบน้ี รวมถึงสิทธิลงสมคัรรับเลือกตั้งและเสรีภาพ        
ในการตั้งพรรคการเมือง เพ่ือเสนอนโยบายและด าเนินการทางการเมืองให้นโยบายนั้นไปสู่การ
ปฏิบติั ซ่ึงสิทธิต่าง ๆ เหล่าน้ีคือ “สิทธิตามระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน” แต่ในหลายประเทศ
ทางทวีปยโุรปและทวีปอเมริกาเหนือมีระบบให้ประชาชนสามารถใชอ้  านาจอธิปไตยไดโ้ดยตรง 
หรือร่วมใช้อ  านาจอธิปไตยกับผูแ้ทน ซ่ึงมีอยู่ 3 รูปแบบ ได้แก่ การเสนอร่างกฎหมาย การท า
ประชามติ และการถอดถอนผูท่ี้มาจากการเลือกตั้ง ประชาธิปไตยแบบน้ีเรียกว่า “ประชาธิปไตย
โดยตรง” หรือ “ประชาธิปไตยทางตรง” คือ ประชาชนสามารถใชอ้  านาจอธิปไตยไดด้ว้ยตนเอง
โดยตรง เรียกสิทธิประเภทน้ีว่า “สิทธิประชาธิปไตยโดยตรง” 

การให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและการบริหารมีการกระจายอ านาจในการ
ตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ ในระหว่างประชาชนให้เท่าเทียมกนั ซ่ึงจะส่งผลกระทบ
ต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน มีการเพ่ิมความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้มี
ความยดืหยุน่ กล่าวคือ มีโครงสร้างการท างานท่ีสามารถตรวจสอบได ้มีความโปร่งใส และค านึงถึง
ความต้องการของผูม้ีส่วนร่วม และการมีส่วนร่วมของประชาชนมีทั้งในระดับท้องถ่ินและ
ระดบัชาติ61 

การมีส่วนร่วมในทางการเมืองเป็นสิทธิของประชาชนท่ีกฎหมายไดรั้บรองเอาไวใ้ห้
ประชาชนสามารถกระท าไดภ้ายใต้หลกัเกณฑ์ท่ีก  าหนด แต่ในบางกรณีก็อาจมิไดก้ระท าภายใต้
บทบญัญติัของกฎหมาย ดงันั้น การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนจึงอาจมีไดห้ลายวิธี แต่ก็
มีจุดมุ่งหมายร่วมกนัคือตอ้งการมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจหรือการด าเนินงานของรัฐบาล ดงันั้น จึง
สามารถแบ่งลกัษณะของการมีส่วนร่วมทางการเมืองได ้2 ประเภท คือ 

ประเภทท่ีหน่ึง การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีเป็นทางการ การมีส่วนร่วมประเภทน้ี
เป็นรูปแบบซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัโดยทั่วไป เน่ืองจากมีกฎหมายบัญญัติรับรองเอาไวใ้ห้สามารถ
กระท าได้ และเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประเทศท่ีพัฒนาแล้วท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยใชก้นัอยา่งแพร่หลาย เช่น การแสดงความคิดเห็นของบุคคลหรือส่ือมวลชนโดยการ
พดู การเขียน หรือการโฆษณา การชุมนุมในท่ีสาธารณะ การออกเสียงลงประชามติ การริเร่ิมเสนอ
กฎหมาย หรือควบคุมการท างานของรัฐบาล เป็นตน้ 

ประเภทท่ีสอง การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการ หมายถึง รูปแบบการ
รับฟังความคิดเห็นท่ีไม่มีลกัษณะของการเผชิญหนา้ระหว่างคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อหักลา้งขอ้มูลซ่ึง
กนัและกนั หรือเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงขอ้ยติุท่ีเด็ดขาด ในทางตรงกนัขา้ม กระบวนการรับฟังแบบไม่เป็น
ทางการมีลกัษณะเป็นกระบวนการในทางปรึกษาหารือร่วมกนั เปิดโอกาสใหป้ระชาชนทัว่ไปท่ีอาจ
                                                

61การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดแผนพฒันาทอ้งถิ่น. เล่มเดิม (น. 19). 
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ไดรั้บผลกระทบจากโครงการของรัฐไดแ้สดงออกซ่ึงความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะของตน62 การมี
ส่วนร่วมประเภทน้ีนิยมใชก้นัมากในประเทศก าลงัพฒันา แต่ไม่เป็นท่ียอมรับในประเทศท่ีพฒันา
แลว้ท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย และเป็นวิธีการท่ีกฎหมายไม่ให้การรับรอง เช่น การก่อ
ความวุ่นวายทางการเมืองหรือการใชค้วามรุนแรง อนัเป็นการแสดงออกของประชาชนท่ีไม่เห็นดว้ย
กบัการด าเนินงานของรัฐบาลหรือเกิดจากความรู้สึกท่ีไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการปฏิบติัหน้าท่ี
ของรัฐบาล การนดัหยดุงานของกลุ่มอาชีพหรือองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการใหบ้ริการสาธารณะ โดยมี
การข่มขู่ให้รัฐบาลตอ้งปฏิบติัตามค าเรียกร้องของตน และหากไม่ปฏิบัติตามก็จะมีการหยุดการ
ใหบ้ริการสาธารณะดงักล่าว ซ่ึงก่อใหเ้กิดความเดือนร้อนแก่ประชาชน หรือการปฏิวติัซ่ึงถือว่าเป็น
การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการท่ีส าคญัมาก เพราะหากการปฏิวติัส าเร็จก็จะเป็น
การเปล่ียนแปลงการปกครองและโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐทั้งหมด  

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมาย
โดยรวมเพ่ือท่ีจะใหเ้กิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนับสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมาย
ของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน  ก็คือ การให้ข้อมูลต่อสาธารณชนและให้
สาธารณชนแสดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายรัฐ  และมีส่วนร่วมในการ
แกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบ
หน่ึงของแนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน คือ ผูท่ี้รู้ปัญหาและความต้องการของท้องถ่ินตนเองดีกว่าผูอ่ื้น การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนจึงเป็นการเปิดกวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกับ
ประชาชน ซ่ึงในแต่ละประเด็นนั้นไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์น่ึงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั 

การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นกระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูม้ีส่วนไดส่้วนเสีย
ไดม้ีโอกาสแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบายและการตดัสินใจของ
รัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิด  กล่าวคือ เป็นการส่ือสาร
สองทาง ทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซ่ึงประกอบไปดว้ยการแบ่งสรรขอ้มูลร่วมกนั
ระหว่างผูม้ีส่วนไดส่้วนเสียและเป็นการเสริมสร้างความสามคัคีในสงัคม ทั้งน้ี เพราะการมีส่วนร่วม
ของประชาชน เป็นการเพ่ิมคุณภาพของการตดัสินใจ การลดค่าใชจ่้ายและการสูญเสียเวลา เป็นการ
สร้างฉันทามติ และท าให้ง่ายต่อการน าไปปฏิบติั อีกทั้งช่วยหลีกเล่ียงการเผชิญหน้าใน “กรณีท่ี
ร้ายแรงท่ีสุด” ช่วยใหเ้กิดความน่าเช่ือถือและความชอบธรรม และช่วยใหท้ราบความห่วงกงัวลของ
                                                

62 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearings) ตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกา  (น. 3), โดย 
ศิริพร เอี่ยมธงชยั, 2546, (รายงานผลการวิจยั) กรุงเทพฯ : ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  
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ประชาชนและค่านิยมของสาธารณชน รวมทั้ งเป็นการพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิด
สร้างสรรคข์องสาธารณชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืนและ
ส่งเสริมธรรมาภิบาล ตลอดจนการบริหารงานของภาครัฐ โดยหากมีการก าหนดให้ประชาชนไดม้ี
ส่วนร่วมในการบริหารจดัการงานของรัฐมากเท่านั้น ก็จะส่งผลใหมี้ประชาชนไดมี้ส่วนช่วยในการ
ตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร ส่งผลใหฝ่้ายบริหารมีความรับผดิชอบต่อสงัคมและประชาชน
มากยิง่ข้ึน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนันกัการเมืองจากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกบัสงัคมและ
ไม่สามารถแก้ปัญหาของประชาชนได้อย่างแท้จริง เพื่อให้การก าหนดนโยบายในการบริหาร
ประเทศของฝ่ายบริหารรวมถึงนักการเมือง ตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บ และ
นโยบายดงักล่าวตอ้งสามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได ้ นอกจากน้ีการมีส่วนร่วม
ของประชาชนยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจว่าเสียงของประชาชนจะมีคนรับฟัง โดยฝ่ายบริหารและ
นกัการเมืองนอกจากมีหนา้ท่ีตอ้งรับฟังความเห็นของประชาชนแลว้ ยงัมีหนา้ท่ีในการน าความเห็น
ของประชาชนไปปรับใช ้เพ่ือใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน เหล่าน้ีจะเป็นผลท าให้
ความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนไดรั้บการตอบสนองอยา่งเต็มท่ี 

กล่าวโดยสรุป จะเห็นได้ว่าในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เป็นการเปิด
โอกาสใหป้ระชาชนไดแ้สดงทศันะและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะมีผลกระทบต่อ
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน โดยประชาชนมีสามารถแสดงความเห็นขอ้เสนอต่าง ๆ รวมถึง
แนะน าแนวทางในการตดัสินใจกระท าการในเร่ืองต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึงการเปิดโอกาสให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการด าเนินการตดัสินใจนั้น นอกจากจะช่วยให้การตดัสินใจของผูเ้สนอโครงการหรือ
รัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกบัปัญหาและความตอ้งการของประชาชนอย่างแทจ้ริง และ
เป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนไดม้ากยิง่ข้ึนแลว้ ยงัเป็นการควบคุมการบริหารงานของ
รัฐบาลในการบริหารจดัการงาน เพื่อให้มีความโปร่งใส (Transparency) สามารถตอบสนองต่อ
ปัญหาและความตอ้งการของประชาชน (Responsiveness) และมีความรับผดิชอบหรือสามารถตอบ
ค าถามของประชาชนได ้(Accountability) อีกดว้ย ซ่ึงการกระท าการดงักล่าวจะเป็นการเท่ากบัเป็น
การส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใหส้มบูรณ์ และเขม้แข็งมากยิง่ข้ึน 
  
2.5  หลกัการ แนวคดิ ทฤษฎีเกีย่วกบัการจดัท าบริการสาธารณะ 
       2.5.1  ทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐหรือการบริการสาธารณะ 

ภารกิจของรัฐ ในทางทฤษฎีมีแนวคิดท่ีแตกต่างกันในการพิจารณาภารกิจของรัฐ 
กล่าวคือ แนวความคิดหน่ึงเห็นว่ารัฐนั้นเกิดข้ึนและมีชีวิตด ารงอยู่ในตวัเอง ไม่มีจุดประสงค์หรือ
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ภารกิจอะไรเป็นพิเศษ แต่อีกแนวคิดหน่ึงเห็นว่ารัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีมีจุดประสงค์ เพราะรัฐเกิดข้ึน            
จากการรวมตัวของกลุ่มมนุษย์เพื่อสนองความต้องการร่วมกันของสังคมมนุษย์ท่ี เรียกว่า             
“Common Good” หรือประโยชน์สุขของมหาชน (Public Interest) หรือบางทฤษฎีเรียกว่า “General Will”  

การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีแบ่งไดเ้ป็น 2 แนว คือ ทฤษฎีสมับูรณ์ และทฤษฎี
สมัพทัธ ์ 

2.5.1.1  ทฤษฎีสมับูรณ์ (Absolute Theory) เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยูป่ระการเดียวและไม่
เปล่ียนแปลงดว้ย เช่น ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเนน้ภารกิจในการใหค้วามปลอดภยัและคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของปัจเจกชน ซ่ึงน าไปสู่รูปแบบของรัฐท่ีเรียกว่า “นิติรัฐ” แต่ถา้เป็นทฤษฎีเผด็จการจะ
เนน้ภารกิจการใชอ้  านาจเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
รัฐตามแนวคิดน้ีเน้นการขยายอ านาจรัฐ มิใช่จ  ากดัอ  านาจรัฐ ทั้งน้ีเพ่ือประสิทธิภาพในการรักษา
ประโยชน์ส่วนรวม  

2.5.1.2 ทฤษฎีสัมพัทธ์ (Relative Theory) เห็นว่า รัฐมีภารกิจได้หลายอย่างและ
เปล่ียนแปลงไปตามยคุสมยั63 

ภารกิจของรัฐมีมาตั้ งแต่เ ร่ิมมีรัฐและได้มีการพัฒนาเปล่ียนแปลงมาโดยตลอด                         
การจดัท าบริการสาธารณะ (Public  Service) ก็นบัไดว้่าเป็นภารกิจท่ีส าคญัประการหน่ึงของรัฐสมยั
ใหม่ท่ีตอ้งจดัท าใหก้บัประชาชนภายในรัฐนั้น ภารกิจของรัฐซ่ึงด าเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ
นั้นแยกออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ภารกิจของรัฐดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง  
และภารกิจของรัฐดา้นการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน 

นอกจากทฤษฎีภารกิจของรัฐดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ยงัมีทฤษฎีว่าดว้ยอ  านาจมหาชน
ซ่ึงถือเป็นอีกทฤษฎีหน่ึงท่ีเก่ียวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ  ซ่ึงโดยหลกั ค  าว่า “บริการ
สาธารณะ” มีสองแง่มุม คือ (1) วตัถุประสงคข์องภารกิจของรัฐ และ (2) รูปแบบการบริหารจดัการ
ภารกิจของรัฐท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะและรัฐเข้ารับผิดชอบเป็นผูจ้ ัดท า 
ด  าเนินการ หรือควบคุมการด าเนินการ ดังนั้น ไม่ว่าจะมองบริการสาธารณะในแง่มุมใด อ  านาจ
มหาชนก็เป็นเคร่ืองมือท่ีรัฐจะใชเ้พื่อจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล หรือหากจะมองว่าบริการ
สาธารณะเป็นรูปแบบการบริหารจดัการภารกิจของรัฐ อ  านาจมหาชนย่อมเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงของ
รูปแบบดงักล่าว เพราะบริการสาธารณะในความหมายน้ียอ่มหมายถึงกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ และรัฐเขา้ไปรับผิดชอบในกิจกรรมนั้น ซ่ึงย่อมหมายถึงว่า การด าเนินการ
กิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะดงักล่าวรัฐตอ้งใชอ้  านาจมหาชนเขา้มาบริหารจดัการ 

                                                
63 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 135 – 136), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2553, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.  
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ความเป็นมาของขอ้ความคิดว่าดว้ยอ  านาจมหาชนน้ีเกิดข้ึนจากฐานความคิดสองฐาน 
ฐานความคิดแรก เป็นขอ้ความคิดท่ีพฒันามาจากโรมนั เป็นทฤษฎีท่ีรัฐใชเ้พื่อสนับสนุนอ านาจรัฐ 
ตามทฤษฎีน้ี อ  านาจมหาชน หมายถึงรัฐ (องค์กร) และการใชอ้  านาจรัฐ จากทฤษฎีน้ีท าให้เห็นว่า 
อ  านาจมหาชนกบัรัฐเป็นส่ิงเดียวกนั ดงันั้น เจตจ านงของรัฐเป็นใหญ่อยู่เหนือเจตจ านงของปัจเจกชน 
ในขณะท่ีแนวคิดสมยัใหม่พฒันาหลกัทฤษฎีอ  านาจมหาชนมาเป็นว่า อ  านาจมหาชนเป็นเคร่ืองมือ
อยา่งหน่ึงของรัฐ รัฐเป็นผูถื้ออ  านาจมหาชน เพราะรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งเป็นผูรั้กษาประโยชน์สาธารณะ64 

หลกัอ านาจมหาชนในความหมายหลงั พฒันาต่อมาท าให้เกิดทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการท า
ภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ ทฤษฎีว่าดว้ยการกระท าท่ีตอ้งใชอ้  านาจเหนือ  และการกระท า
ท่ีใชก้ารบริหารจดัการ โดยการกระท าท่ีตอ้งใชอ้  านาจเหนือจะอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองและใช้
หลกักฎหมายปกครอง ในขณะท่ีการกระท าท่ีใชก้ารบริหารจดัการจะอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม
และใชห้ลกักฎหมายเอกชน ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดเร่ืองเขตอ านาจศาลไวโ้ดยเฉพาะ 

หลกัของทฤษฎีการแยกการกระท าของรัฐออกเป็นสองลกัษณะดงักล่าว ไดแ้ยกทฤษฎี
ว่าดว้ยบริการสาธารณะและทฤษฎีว่าดว้ยอ  านาจมหาชนออกจากกนั ซ่ึงในความเป็นจริงไม่สามารถ
น ามาอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในการด าเนินกิจกรรมของรัฐได้ ดังนั้ น ทฤษฎีจึงหมด
ความส าคญัลง แต่อยา่งไรก็ดี บริการสาธารณะและอ านาจมหาชนก็มีบทบาทเช่ือมโยงซ่ึงกนัและ
กนั เพราะบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐและเคร่ืองมือท่ีรัฐใชก้็ใชอ้  านาจมหาชนหรือใชว้ิธี
บริหารจัดการแบบเอกชนก็ได ้แต่ถึงแมรั้ฐจะเลือกใช้วิธีการบริหารจัดการแบบเอกชน อ  านาจ
มหาชนก็ยงัเป็นของรัฐ และเป็นอ านาจท่ีรัฐไม่อาจสละได ้ดงันั้น เม่ือมีความจ าเป็นสาธารณะ รัฐก็
ต้องน าอ  านาจมหาชนออกมาใช้ เพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะของรัฐด าเนินไปอย่างมี
ประสิทธิภาพสามารถตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม และทฤษฎีว่าด้วยการจัดท าบริการ
สาธารณะและว่าด้วยอ  านาจมหาชนน้ี ก็ถือว่าเป็นทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีมีผลต่อหลัก
กฎหมายปกครองเป็นอยา่งมาก 
       2.5.2  ประเภทภารกิจของรัฐ 

ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ เป็นภารกิจท่ีรัฐทุกรัฐจ าเป็นตอ้งกระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรัฐ 
ภารกิจน้ีจึงเป็นภารกิจท่ีเน้นสาระส าคัญต้องกระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรัฐท่ีเรียกว่า “ภารกิจ
พ้ืนฐาน” และภารกิจท่ีรัฐอาจจะท าก็ไดไ้ม่กระท าก็ไดท่ี้เรียกว่า “ภารกิจล าดบัรอง” 

                                                
64 สัญญาทางปกครอง แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 17 – 18), โดย บุบผา อคัรพิมาน, 

2545, กรุงเทพฯ : ส านกังานศาลปกครอง.  
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 2.5.2.1  ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ (Basic Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้รัฐด ารงชีวิต
อยูไ่ดไ้ม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกว่า ความมัน่คงของรัฐหรือความปลอดภยัของประเทศ 
หากพิจารณาในแง่น้ีรัฐมีภารกิจ 2 ดา้น คือ 

 1)  ภารกิจต่อภายนอก ไดแ้ก่ กิจการทหาร และกิจการต่างประเทศ กิจการทหาร
รัฐต้องจัดตั้งหน่วยงาน คือ กระทรวงกลาโหมและกองทัพข้ึนมารับผิดชอบเพ่ือปฏิบัติภารกิจ
ดงักล่าว ส่วนกิจการดา้นต่างประเทศ เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด ารงอยูข่องรัฐ เพราะหากรัฐใด
มีความสมัพนัธท์างการทูตท่ีดีกบันานาประเทศ รัฐนั้นก็จะมีความมัน่คงและปลอดภยั เพราะไม่มี
ศตัรูมารุกราน 

 2)  ภารกิจภายใน คือ การด าเนินการเพื่อท าใหเ้กิดความสงบเรียบร้อยและมีสนัติ
สุขภายในชุมชนต่าง ๆ รัฐมีหนา้ท่ีคุม้ครองสิทธิหรือประโยชน์อนัพึงมีพึงไดข้องประชาชนแต่ละ
คนไม่ใหถ้กูละเมิดโดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐในการท าหน้าท่ีดงักล่าว และมีหน่วยงานท่ีตอ้ง
จดัตั้งข้ึนมาเพ่ือรักษากฎหมาย คุม้ครองชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์นและเสรีภาพของประชาชน 

 2.5.2.2  ภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้ชีวิตความ
เป็นอยูข่องประชาชนดีข้ึนหรือไดม้าตรฐานขั้นต ่าในฐานะเป็นมนุษย ์เป็นภารกิจดา้นท านุบ ารุงชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหกิ้นดีอยูดี่ จึงเป็นงานดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมของรัฐ 

ภารกิจล าดบัรองของรัฐ สามารถแบ่งแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ65 
 1)  ภารกิจทางดา้นเศรษฐกิจ คือ ภารกิจด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

ไดแ้ก่ การผลิตสินคา้อุปโภคบริโภคต่าง ๆ การคา้ขาย งานบริการ การส่ือสารรูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงรัฐ
ด าเนินการเองหรือมอบใหเ้อกชน  

 2)  ภารกิจทางดา้นสงัคม ไดแ้ก่ การใหบ้ริการสาธารณะทางสงัคมหรือการจดัท า
บริการสาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เช่น การรักษาพยาบาล การกีฬา  
การคมนาคม การศึกษา การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมของชาติ การสังคมสงเคราะห์ 
แรงงานและสวสัดิการสังคม เป็นต้น  ซ่ึงรัฐอาจด าเนินการเองหรือให้เอกชนด าเนินการแทน
เช่นเดียวกบัภารกิจดา้นเศรษฐกิจก็ได ้

ภารกิจล าดบัรองต่างจากภารกิจพ้ืนฐาน เพราะภารกิจพ้ืนฐานรัฐตอ้งด าเนินการเองโดย
การจัดตั้งหน่วยงานท่ีเรียกว่า “ส่วนราชการ” เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจอนัเป็น
สาระส าคัญท่ีแสดงลกัษณะความเป็นรัฐ และภารกิจดังกล่าวต้องใช้อ  านาจมหาชนของรัฐเข้า
ด  าเนินการและบงัคบัการหรือนยัหน่ึงเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นั่นเอง องค์การเอกชนอ่ืน ๆ จึง
                                                

65 ข้อพิจารณาบางประการเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครอง (น. 58), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, เอกสาร
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสัญญาทางปกครอง วนัที่ 28 กนัยายน 2531. 
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ด าเนินการแทนมิได ้แต่ภารกิจล  าดบัรองไม่เป็นเช่นนั้น กล่าวคือ รัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้
องคก์ารของเอกชน หรือชุมชนอ่ืน ๆ ท าภารกิจอนัดบัรองได ้เพราะภารกิจล าดบัรองเป็นกิจกรรม
เพ่ือปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดียิ่ง ๆ ข้ึน ซ่ึงเป็นงานพฒันาเพ่ือท าให้ประชาชน 
“กินดีอยูดี่ มีความสุข” ดว้ยเหตุน้ีจึงไม่จ  าเป็นตอ้งใชอ้  านาจมหาชนเขา้จดัการหรือด าเนินการเหมือน
ภารกิจพ้ืนฐานซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ ภารกิจล  าดบัรองน้ีนิยมเรียกว่า “Positive Function of 
State” และถา้รัฐใดเน้นปฏิบัติภารกิจล  าดับรองเป็นพิเศษ รัฐนั้นจะมีลกัษณะเป็นรัฐสวสัดิการ 
(Welfare State)66 
       2.5.3  ความหมายภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ 

ภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะไดม้ีนกัวิชาการใหค้  าจ  ากดัความไว ้ ดังน้ี 
Rene Chapus นักวิชาการฝร่ังเศส กล่าวว่า กิจกรรมใดจะเป็นบริการสาธารณะได้ก็

ต่อเมื่อนิติบุคคลมหาชนเป็นผูด้  าเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพ่ือสาธารณประโยชน์67 
ออริยร์ู  นกักฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสไดใ้หค้  าจ  ากดัความในรูปของบริการสาธารณะ

ไวว้่าเป็นบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ีสม  ่าเสมอและต่อเน่ืองเพื่อสนองความ
ตอ้งการของส่วนรวมโดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ้่งหาก าไร68 

ฌ็อง ริเวโร่ อธิบายว่า นอกจากกิจกรรมต ารวจทางปกครองแลว้ องค์กรของรัฐฝ่าย
บริหารยงัมีอ  านาจหน้าท่ีในการจดัท ากิจกรรมท่ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ” (Service Public) คือ 
การตอบสนองความต้องการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคมในอนัท่ีจะได้รับ
บริการจากรัฐในเร่ืองท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได ้ไม่ว่าจะเป็นการจดัให้มี
บริการสาธารณะในด้านให้ความคุ้มครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มี ส่ิง
สาธารณูปโภคต่าง ๆ ฯลฯ69 

ประยรู กาญจนดุล ใหค้วามหมายว่า บริการสาธารณะ (Public Service) หมายความถึง 
กิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึนเพ่ือสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน70 

                                                
66 หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้. เล่มเดิม (น. 136 – 137). 
67 หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ (น. 29), โดย นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ 2547, กรุงเทพฯ 

: วิญญูชน.   
68 ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส (น. 55), โดย รังสิกร อุปพงศ,์ 2531, วารสารนิติศาสตร์

, 18 (3). มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
69 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 63), โดย ชาญชยั แสวงศกัดิ์ , 2547, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.  
70 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. เล่มเดิม (น. 108).   
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มานิตย ์จุมปา ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิ จกรรมท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอนัเป็นการสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น การคมนาคม
ขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุข71 

นันทวฒัน์ บรมานันท์ ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะนั้นจะต้องประกอบด้วย
เง่ือนไขสองประการคือ 1) บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุม
ของฝ่ายปกครอง ลกัษณะท่ีส าคญัท่ีสุดของบริการสาธารณะ คือ ตอ้งเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนเพ่ือ
สนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน นัน่ก็คือ เป็นกิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการของรัฐ แต่
เน่ืองจากปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอยา่งตอ้งใชเ้ทคโนโลยใีนการจดัท าสูงใชเ้งิน
ลงทุนหรือบุคลากรจ านวนมากมาจดัท า ซ่ึงรัฐก็ไม่มีความพร้อมท่ีจะท า ดังนั้น จึงเกิดการมอบ
บริการสาธารณะอนัอยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีของรัฐใหบุ้คคลอ่ืนซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน
เป็นผูด้  าเนินการ ซ่ึงเมื่อรัฐมอบหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืนท าแลว้ บทบาท
ของรัฐในฐานะผูจ้ ัดท าหรือผูอ้  านวยการก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเข้าไปควบคุม
มาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยัรวมทั้งควบคุมอตัราค่าบริการ ทั้งน้ี เพ่ือให้
ประชาชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด 2)  บริการสาธารณะจะตอ้งมี
วตัถุประสงค์เพื่อสาธารณประโยชน์ ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งได้เป็นสอง
ประเภท คือ ความตอ้งการท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายและความตอ้งการท่ีจะใชชี้วิตอยู่ในสังคม
อย่างปลอดภัย ดังนั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจัดท าจึงต้องมีลักษณะท่ีสนองความต้องการของ
ประชาชนทั้งสองประการดงักล่าวข้างตน้น้ี กิจการใดท่ีรัฐเห็นว่ามีความจ าเป็นต่อการอยู่อย่าง
ปลอดภยัหรือการอยูอ่ยา่งสบายของประชาชน รัฐก็ตอ้งเขา้ไปจดัท ากิจการนั้น  และนอกจากน้ี ใน
การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคล
หน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได้ รัฐจะต้องจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนั72 

 
จากค าจ  ากดัความภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ สามารถแยกองค์ประกอบได ้2 

ประการ คือ 
1)  บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจัดท าโดยฝ่ายปกครองหรือมอบให้บุคคลอ่ืนเป็น

ผูจ้ดัท า   

                                                
71 คู่ มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 77 – 78), โดย มานิตย ์จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.  
72 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกบับริการสาธารณะ. เล่มเดิม (น. 142 – 143).  
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2)  บริการสาธารณะจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อสาธารณประโยชน์ คือ เพื่อใหส่้วนรวมมี
ชีวิตอยูอ่ยา่งสุขสบายและใชชี้วิตอยูใ่นสงัคมอยา่งปลอดภยั 

บริการสาธารณะเป็นกิจการเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐเข้า
รับภาระในการเขา้ด าเนินการหรือควบคุมดูแล ดงันั้น การบริการสาธารณะจึงเป็นหัวใจส าคญัของ
กฎหมายมหาชน และเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเขา้มาก ากับฝ่ายปกครองให้ด  าเนินการอยู่ภายในขอบเขตท่ี
เหมาะสมเพ่ือให้การบริการสาธารณะด าเนินไปไดด้ว้ยดี ดงัเป็นท่ีทราบและยอมรับกันทัว่ไปว่า 
บริการสาธารณะตอ้งมุ่งเพื่อการตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม แต่กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ประโยชน์สาธารณะทุกประเภท ไม่จ  าต้องเป็นบริการสาธารณะเสมอไป ความต้องการของ
ส่วนรวมเหล่าน้ีจะอยู่ในสถานะเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเม่ือเป็นกิจการท่ีปัจเจกชนไม่อาจจะ
ตอบสนองไดดี้พอ และการปล่อยให้การด าเนินการเป็นไปตามหลกัการแข่งขนัเสรีหรือหลกัอุปสงค์
อุปทานของลทัธิทุนนิยมจะท าให้คนส่วนใหญ่ตอ้งเดือดร้อน จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งแทรกแซงเข้า
จดัการหรือเขา้ควบคุมเพื่อมิใหป้ระโยชน์สาธารณะเสียหาย73 
       2.5.4  ลกัษณะส าคญัหรือหลกัเกณฑใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ 

ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้นมีลกัษณะส าคญัหรือหลกัเกณฑ์ในการจดัท าบริการ
สาธารณะอยู ่5 ประการ คือ 

 2.5.4.1  บริการสาธารณะตอ้งจดัท าดว้ยความเสมอภาค 
หลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะ หมายความว่า บุคคลทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบั

บริการสาธารณะตอ้งไดรั้บปฏิบติัอยา่งเสมอภาค จะมีการเลือกปฏิบติัไม่ได้74 
การจดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็นการจดัท าเพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคน มิได้

จดัท าข้ึนเพ่ือประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติั
หรือประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั หากเป็นกิจการท่ีจดัท าเพื่อประโยชน์ของ
บุคคลโดยเฉพาะก็ไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เอกชนผูใ้ตก้ารปกครองย่อมมีสิทธิท่ีจะไดรั้บ
ผลปฏิบติัหรือประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกนั และไม่เฉพาะแต่ความเสมอภาค ในการท่ี
จะไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงความเสมอภาคในภาระหน้าท่ีอนัพึงมี
ต่อบริการสาธารณะต่าง ๆ ดว้ย ทั้งน้ีภายใตร้ะเบียบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

หลกัว่าดว้ยความเสมอภาคน้ีเป็นหลกัทัว่ไป ซ่ึงส่วนหน่ึงมีท่ีมาจากแนวค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส ท่ีได้พยายามวางหลกัเกณฑ์และสร้างทฤษฎีน้ีข้ึนมาเพ่ือเป็น
แนวทางปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง 
                                                

73 แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย. เล่มเดิม (น. 9).  
74 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. เล่มเดิม (น. 85). 
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แนวค าวิ นิจฉัยศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศส ค าวิ นิจฉัยคดี Chomel              
ลงวนัท่ี 29 พฤศจิกายน ค.ศ. 1911 ถือไดว้่าเป็นค าวินิจฉยัท่ีศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศส
ไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาเพ่ือรองรับความเสมอภาคของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะโดยวางหลกั
ไวว้่า ผูใ้ช้บริการสาธารณะทุกคนท่ีใช้บริการสาธารณะประเภทเดียวกันย่อมอยู่ในสถานะท่ี                  
เท่าเทียมกนั และต่อมาไดม้ีค  าวินิจฉัยคดี Société des concerts du conservatoire ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 
ค.ศ. 1951 ท่ีไดก้ล่าวถึงหลกัแห่งความเสมอภาคในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะไวว้่า คนทุก
คนซ่ึงใชบ้ริการสาธารณะเดียวกนัจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑเ์ดียวกนั75 

นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติไวใ้น
มาตรา 30 ว่า บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน 
บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนโดยอาศยัอ  านาจทางกฎหมาย ดงันั้น ประชาชนจึงตอ้งมี
สิทธิและโอกาสไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือเขา้สู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั 
รัฐจะจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะไม่ได  ้

 2.5.4.2  บริการสาธารณะตอ้งด าเนินการไปอยา่งต่อเน่ือง 
หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ หมายความว่า บริการสาธารณะตอ้งกระท า

ต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา เพราะความตอ้งการของประชาชนมีอยู่ตลอดเวลา ไม่มีวนัหยุด หากมีการ
หยดุชะงกัของบริการสาธารณะยอ่มก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน76 

บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ประชาชน
ทุกคนมีความตอ้งการในกิจการบริการสาธารณะอยู่ตลอดเวลา  และฝ่ายปกครองเองก็มีหน้าท่ีท่ี
จะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะให้ด  าเนินไปอย่างปกติโดยต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ ดงันั้น การจดัท า
บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถด าเนินการเป็นช่วง ๆ โดยไม่มีความสม ่าเสมอและ
ต่อเน่ืองได ้

หลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองน้ี ยงัได้รับการยอมรับจากศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยความ
ต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีลกัษณะเป็นหลกัตามรัฐธรรมนูญ เพราะหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง
ของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูม้ีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะอย่างสม ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักจะต้องมีการ
รับผิดชอบ และในกรณีเกิดการหยุดชะงักขององค์กรปกครองท้องถ่ิน องค์การมหาชนอิสระ 

                                                
75 องค์การมหาชนตามพระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 : ศึกษาเปรียบเทียบอ านาจหน้าท่ีการ

ด าเนินงาน และความสัมพันธ์กับรัฐ  (น. 9), โดย รัฐณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ, 2548, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 

76 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. เล่มเดิม (น. 79). 
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องค์กรท่ีท าหน้าท่ีก  ากบัดูแล จะตอ้งเข้าด  าเนินการเพื่อเป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการ
สาธารณะ 

การจดัท าบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจ  าเป็นอยา่งยิง่แก่ประชาชน ถา้บริการสาธารณะ
ตอ้งหยุดชะงกัไม่ว่าดว้ยประการใด ๆ ของประชาชนย่อมไดรั้บความเดือนร้อนหรือไดรั้บความ
เสียหาย เช่น บริการเก่ียวกบัน ้ าประปาหยดุชะงกั ยอ่มจะก่อความเดือนร้อนและความเสียหายให้แก่
ประชาชนอยา่งท่ีจะประมาณมิได ้ 

หลกัในเร่ืองท่ีว่าบริการสาธารณะตอ้งมีความสม ่าเสมอและต่อเน่ืองน้ีมิไดใ้ชเ้ฉพาะกบั
บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐเท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึงการท่ีเอกชนผูไ้ด้รับมอบอ านาจจากฝ่าย
ปกครองใหจ้ดัท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมายหรือโดย
สัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะด าเนินกิจการบริการสาธารณะไปอย่างไม่
สม  ่าเสมอหรือไม่ต่อเน่ือง เอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นก็ตอ้งถูกลงโทษตามท่ีก  าหนดไวใ้น
เง่ือนไขของสญัญาเช่นกนั ส่วนเอกชนผูไ้ดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิเรียกร้อง
ใหฝ่้ายปกครองจดัการแกไ้ขบริการสาธารณะท่ีขดัขอ้งนั้นเพ่ือให้ด  าเนินไปตามปกติไดเ้พราะฝ่าย
ปกครองยอ่มตอ้งรับผดิในส่วนน้ี 

 2.5.4.3  การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งมีวตัถุประสงค์ในการสนองความตอ้งการส่วนรวม        
ของประชาชน 

ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ ความ
ตอ้งการไดรั้บความปลอดภยัอยา่งหน่ึง และความตอ้งการไดรั้บความสะดวกสบายในการด ารงชีวิต
อีกอยา่งหน่ึง ส าหรับบริการสาธารณะท่ีตอ้งจดัใหมี้ข้ึนเพ่ือสนองความตอ้งการดงักล่าว เป็นกิจการ
ท่ีเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะโดยตรง กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองเห็นว่าจ  าเป็นต่อประชาชนก็ตอ้งเขา้
จดัท าเป็นบริการสาธารณะ เพราะถา้ปล่อยใหเ้อกชนท าโดยล าพงัแลว้ ความตอ้งการของประชาชน
ยอ่มไม่ไดรั้บสนองอยา่งเต็มท่ี เน่ืองจากการสนองความตอ้งการส่วนรวมบางอย่างของประชาชน
นั้นเอกชนมิไดจ้ดัท าหรือบางทีก็จดัท าอย่างไม่เพียงพอ  ฝ่ายปกครองจึงตอ้งเขา้แทรกแซงจดัท า
กิจการนั้น ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ 

 2.5.4.4  การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดเ้สมอ 
การจัดท าบริการสาธารณะน้ีมีหลกัว่าจะต้องมีการแก้ไขปรับปรุงอยู่เสมอ เพ่ือให้

เหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจและความเจริญของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา สอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนไดทุ้กขณะ และเพื่อให้เหมาะสมกบัสถานการณ์และความ
จ าเป็นท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ ดว้ยเหตุน้ีจึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่ เพ่ือ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงการด าเนินการใหเ้กิดความคล่องตวัและเหมาะสมและปรับปรุงให้สอดคลอ้งกบั
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ความต้องการส่วนรวมของประชาชน โดยมีหลกัการท่ีใชบ้ังคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวข้องกับ
บริการสาธารณะ เช่น ข้าราชการ เอกชน ผูเ้ป็นคู่สัญญากบัฝ่ายปกครองและเอกชนผูไ้ด้รับประโยชน์      
จากบริการสาธารณะ 

การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเช่นว่าน้ี ผูใ้ดจะถือว่าท าให้เสียหายหรือเสียสิทธิอย่างใดไม่ได ้ 
ทั้งน้ีเพราะการจดัท าบริการสาธารณะจ าเป็นจะตอ้งปรับปรุงแกไ้ขอยู่เสมอ เพื่อให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงฐานะตามกฎหมายของขา้ราชการไดทุ้กเมื่อโดยบทกฎหมายดว้ยการกระท าของรัฐฝ่าย
เดียว ไม่ตอ้งขอรับความยนิยอมจากขา้ราชการก่อน และแมแ้ต่การจดัระเบียบราชการบริหารก็มีการ
แกไ้ขอยูเ่สมอ ๆ เช่น การแกไ้ขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพ่ือจดัตั้งกระทรวง ทบวง  
กรมข้ึนใหม่หรือยบุเลิกกระทรวง ทบวง กรมเดิม ดว้ยเหตุน้ีในปีหน่ึง ๆ จึงมีกฎหมายเป็นจ านวน
มากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่เพ่ือแกไ้ขเปล่ียนแปลงการจดัระเบียบในทางปกครอง 

การด าเนินบริการสาธารณะนั้นจกัตอ้งค านึงถึงความเปล่ียนแปลงเน่ืองจากความจ าเป็น
ในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และจะตอ้งปรับปรุงให้เขา้กับวิวฒันาการของความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชน์ท่ีบุคคลไดรั้บจากบริการสาธารณะไม่เป็นส่ิงท่ี
จะขัดขวางไม่ให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลง เมื่อมีความจ าเป็นต้องท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
หลกัการอนัน้ียอ่มมีผลบงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นขา้ราชการ
หรือบุคคลผูเ้ป็นคู่สญัญากบัฝ่ายปกครอง หรือเอกชนผูรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ77 

 2.5.4.5  บริการสาธารณะตอ้งเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุม     
ของฝ่ายปกครอง 

การอ านวยการ หมายความถึง การเขา้ท ากิจการเอง โดยเข้าไปบังคับบัญชาสั่งการ      
ให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีและก ากับดูแลรับผิดชอบในกิจการท่ีผูอ้ยู่ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ        
โดยผูบ้งัคบับญัชามีอ  านาจเหนือผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาอย่างเต็มท่ี เช่น อธิบดีมีอ  านาจปกครองบงัคบั
บญัชาสัง่การขา้ราชการในสงักดักรม เป็นตน้ 

การควบคุม หมายความถึง การก ากบัดูแลกิจการท่ีผูอ่ื้นมีอ  านาจหน้าท่ีท่ีจะท าไดอ้ย่าง
อิสระ โดยมิไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสัง่การ แต่คอยดูแลใหป้ฏิบติัหน้าท่ีอย่างครบถว้นถูกตอ้งเท่านั้น 
เช่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผูว้่าราชการจังหวัดมีอ  านาจควบคุมเทศบาล              
แต่เทศบาลมีความอิสระท่ีจะปฏิบติักิจการในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลไดเ้อง โดยไม่ตอ้งอยู่ใต้  
การบงัคบับัญชาสั่งการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงเป็น       
ผูค้วบคุม เป็นตน้ 
                                                

77 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. เล่มเดิม (น. 112 – 113).  
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บริการสาธารณะนั้ นไม่ว่าจะเป็นประเภทใด จะต้องอยู่ในความรับผิดชอบของ          
ฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นผูอ้  านวยการจดัท าเอง หรือในฐานะท่ีเป็นผูค้วบคุมดูแลให้ผูอ่ื้นจดัท า
เสมอ 

บริการสาธารณะส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองเข้าอ  านวยการจัดท าเอง เช่น การรักษา        
ความสงบภายใน การป้องกันประเทศ การคลงั เป็นต้น แต่ก็มีกิจการบางอย่างท่ีฝ่ายปกครอง       
อาจมอบหมายให้องค์การของรัฐบาล หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปด าเนินการแทนได้ เช่น      
การใหส้มัปทานกิจการสาธารณูปโภคให้เอกชนรับไปจดัท า ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองเป็นเพียง    
ผูค้วบคุมดูแล มิไดเ้ขา้อ  านวยการจดัท าเอง แต่อย่างไรก็ดี กิจการท่ีจะถือว่าเป็นบริการสาธารณะ   
ไดน้ั้น จะตอ้งอยูใ่นความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองอย่างใดอย่างหน่ึงเสมอ 
ถา้ไม่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองเลยก็ถือไม่ได้ว่าเป็นบริการ
สาธารณะ เพราะเป็นกิจการท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง78  
       2.5.5  องคก์รท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในอ านาจการจดัท าของรัฐ แต่ต่อมาเม่ือมีการจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไดมี้การมอบบริการสาธารณะบางประเภทให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไปจดัท า หรือในบางกรณีรัฐ (ส่วนกลาง) อาจร่วมกนัจัดท าบริการสาธารณะกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

 2.5.5.1  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจรัฐจะตอ้งเป็น
บริการสาธารณะท่ีมีความส าคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะส าคญั 2  
ประการ คือ 

1)  เป็นภารกิจท่ีประชาชนทั่วทั้งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือน ๆ กัน จึงต้อง            
มีองค์กรกลางเป็นผูป้ฏิบัติหน้าท่ีให้สอดคลอ้งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทั่วทั้งประเทศเพ่ือให้เกิด
ความเป็นเอกภาพ 

2)  เป็นภารกิจท่ีรัฐสามารถจดัท าไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า กล่าวคือ เป็น
กิจการท่ีตอ้งอาศยังบประมาณและวิธีการในการด าเนินการระดบัสูง จึงตอ้งใชง้บประมาณของรัฐ
ในการด าเนินการเพื่อเหตุผลในเร่ืองของความประหยดั 

จากหลกัเกณฑท์ั้งสองประการดงักล่าว จะเห็นไดว้่าบริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจรัฐ
ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจพ้ืนฐาน (Primary  Function) ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีอยู่ใน
อ านาจรัฐอาจแบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท  คือ 

                                                
78 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. แหล่งเดิม (น. 110 – 111). 
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(1)  หนา้ท่ีในการป้องกนัประเทศ เพ่ือใหเ้กิดความสงบสุขและความมัน่ใจแก่
ประชาชนของรัฐท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองจากฝ่ายปกครองว่าจะไม่ถกูรัฐอ่ืนเขา้มารุกรานท าลายลา้ง
ชีวิตและทรัพยสิ์น   

(2)  หน้าท่ีในด้านการรักษาความสงบภายใน จะตอ้งจัดให้มีระบบกระบวนการ
ยติุธรรมและระบบควบคุมสงัคม (Social Control) ใหเ้กิดความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การ
เยยีวยาเม่ือถกูละเมิดหรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรัฐซ่ึงตอ้งด าเนินการคาบเก่ียวกนัในทอ้งถ่ิน
แต่ละแห่งทัว่ประเทศ 

(3)  หน้าท่ีในการรักษาความมัน่คงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เป็นภารกิจ            
ท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงท่ีรัฐมีอ  านาจในการจดัท า เช่น การก าหนดหลกัเกณฑ์รายละเอียดเก่ียวกบั
เงินตราและการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา เป็นตน้ 

(4)  หนา้ท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนในรัฐเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ 
เช่น กิจการดา้นการทูต เป็นตน้ 

นอกจากน้ี อ  านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐยงัหมายความรวมถึง
หน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) ซ่ึงโดยทัว่ไป
ภารกิจล าดับรองน้ีรัฐสามารถกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินด าเนินการได้หากภารกิจนั้นเป็นเร่ือง
เก่ียวกบัผลประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน แต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินกิจการท่ีครอบคลุมทั้ง
ประเทศ ก็จะตอ้งเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจดัท า เช่น กิจการไปรษณีย ์การส่ือสาร การคมนาคม เป็นตน้ 

 2.5.5.2  บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้แก่ บริการ
สาธารณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของคนในทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

1)  เป็นกิจการท่ีเป็นไปเพ่ือสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินนั้นท่ีสามารถ
แยกออกหรือมีลกัษณะแตกต่างไปจากท้องถ่ินอ่ืน เช่น การก าจัดขยะมูลฝอย การจัดให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า การจดัการศึกษาชั้นตน้ เป็นตน้ 

2)  เป็นกิจการท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ิน อนัไดแ้ก่ การใหบ้ริการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ชีวิตของคนในทอ้งถ่ิน เช่น การฌาปนกิจ การจดัใหมี้น ้ าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ีสาธารณะในเขต
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

 2.5.5.3  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐวิสาหกิจ 
รัฐวิสาหกิจถูกสร้างข้ึนมาเพ่ือสร้างความคล่องตัวให้กับรัฐในการจัดท าบริการ

สาธารณะ และแกปั้ญหาเก่ียวกบัขอ้จ  ากดัหลาย ๆ ประการท่ีเกิดจากระบบราชการ เช่น ระเบียบ
แบบแผนต่าง ๆ ของทางราชการท่ีไม่ก่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเกิดความล่าชา้
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ในการปฏิบติังาน อีกทั้งระบบราชการก็ไม่เหมาะสมส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภท
ท่ีมีลกัษณะก่ึงการด าเนินธุรกิจเช่นเดียวกบัการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน ด้วยเหตุน้ีรัฐจึงตั้ง
รัฐวิสาหกิจข้ึนมาแตกต่างจากระบบราชการเพ่ือให้สามารถจัดท าบริการสาธารณะบางประเภท
เพ่ือใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด หากพิจารณาโดยทัว่ไปรัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise) มีลกัษณะ
ของตนเองดงัน้ี คือ79 

1)  มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการท่ีมีอยู่แต่
เดิม มีความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล 

2)  มีหนา้ท่ีรับผดิชอบด าเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์อนั
เป็นภารกิจสมยัใหม่ท่ีรัฐถูกเรียกร้องให้เขา้ไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปล่ียนแปลงและ
พฒันาการของอุตสาหกรรมและการคา้ท่ีเติบโตอยา่งรวดเร็วในสงัคมสมยัใหม่ 

3)  เน่ืองจากภารกิจดงักล่าวเป็นภารกิจท่ีมีค่าตอบแทนการใหบ้ริการและผูไ้ดรั้บ
ประโยชน์จะเป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์ยิง่กว่าบุคคลอ่ืนๆ จากการด าเนินการขององค์กรของรัฐ ดงันั้น  
ผูไ้ดรั้บประโยชน์จึงตอ้งจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสดัส่วนท่ีตนไดรั้บประโยชน์เพื่อมิใหป้ระชาชน
ผูเ้สียภาษีอากรตอ้งมาร่วมรับผิดชอบค่าใชจ่้ายในการบริการท่ีตนอาจไม่เคยใชบ้ริการเลย ดงันั้น  
องคก์รผูรั้บผดิชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงตอ้งด าเนินการในเชิงพาณิชย ์คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขาย
สินคา้หรือบริการของตนโดยไม่ตอ้งพึ่งพาเงินจากรัฐ  

4)  รัฐวิสาหกิจจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่
แลว้ในเวลาท่ีรัฐก่อตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาก็จะใหเ้งินลงทุนซ่ึงมาจากภาษีอากรของประชาชน ดงันั้น  
จึงตอ้งมีการก ากบัดูแลเพ่ือเป็นหลกัประกนัมิใหเ้งินร่ัวไหลหรือใชเ้งินผดิวตัถุประสงค ์

2.5.5.4  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองคก์ารมหาชน 
เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นหน่วยงานรูปแบบ

อ่ืนท่ีจัดตั้งข้ึนมาเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะนั้นมีข้อแตกต่างกันหลายประการ เช่น ระบบการ
บริหารงาน รูปแบบ ความสัมพันธ์กับรัฐ ความแตกต่างทั้ งหลายจึงท าให้เกิดความได้เปรียบ
เสียเปรียบของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานซ่ึงส่งผลใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะของบางหน่วยงาน
เป็นไปไม่ได้ผลดีเท่าท่ีควร ดังนั้ น จึงมีแนวความคิดท่ีจะให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับ
หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยก าหนดขอบเขต อ  านาจหน้าท่ี ระบบการ
บริหารงานและความสมัพนัธก์บัรัฐไวใ้ห้เป็นมาตรฐานเดียวกนั โดยในปี พ.ศ. 2542 ไดม้ีการตรา

                                                
79 หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

(น. 99), โดย ชาญชยั  แสวงศกัดิ์ , 2549, กรุงเทพฯ : นิติธรรม.  
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กฎหมายช่ือ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึน เพ่ือก  าหนดสถานะทางกฎหมาย
เก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 

ส าหรับการจดัตั้งองคก์ารมหาชนนั้นมีพระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เป็น
กฎหมายกลางท่ีก  าหนดเง่ือนไข หลกัเกณฑ ์และวิธีการในการจดัตั้งและการด าเนินงานขององคก์าร
มหาชนเอาไว ้โดยมาตรา 5 วรรคแรกของกฎหมายดงักล่าวไดก้  าหนดใหรั้ฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมให้มีการ
จดัตั้งองคก์ารมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใด
ดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึน
ใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความมุ่งหมายให้มีการใชป้ระโยชน์ทรัพยากร
และบุคลากรใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด ดงันั้น องค์ประกอบในการพิจารณาจดัตั้งองค์การมหาชน
สามารถแยกออกได ้3 ประการ80 ดงัน้ี 

1)  เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจดัท า
บริการสาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจได ้

2)  แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงาน
บริหารข้ึนใหม่ท่ีแตกต่างจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซ่ึงจะตอ้งพิจารณาประเภทของบริการ
สาธารณะตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซ ้ าซอ้นหรือขดัแยง้ในการด าเนินกิจการกับ
หน่วยงานอ่ืนตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบดว้ย 

3)   การจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่นั้นมีความมุ่งหมายให้มีการใชป้ระโยชน์
ทรัพยากรและบุคคลใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด  

2.5.5.5  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน แมบ้ริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐตอ้ง
เป็นผูจ้ ัดท า แต่เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะชนอย่างสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นว่าบริการ
สาธารณะใดเอกชนสามารถจดัท าได ้รัฐก็สามารถมอบใหเ้อกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นได ้
เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะมาตั้งแต่สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ลว้ โดย
เขา้มามีส่วนในการขุดคลองและทางน ้ า ต่อมาก็เร่ิมเขา้มามีบทบาทมากข้ึนในศตวรรษท่ี 19 โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ในดา้นท่ีเก่ียวกบัการใหค้วามสว่างบนถนนหนทางและการขนส่ง   

การมอบอ านาจใหเ้อกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้น หมายความถึง การท่ีรัฐมอบ
ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี โดยสภาพแลว้เอกชนไม่ได้มี
หน้าท่ีท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะเพราะบริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของรัฐ  
ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตใหเ้อกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ  
                                                

80 หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องคก์ารมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ. 
แหล่งเดิม (น. 211). 

DPU



 

 

60 

เอกชนจึงสามารถเขา้มาด าเนินการได ้การมอบอ านาจโดยทัว่ไปนั้นอาจท าไดโ้ดยกฎหมายระดบั รัฐ
บญัญติัท่ีก  าหนดไวใ้หฝ่้ายปกครองสามารถ “อนุญาต” ใหเ้อกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะได ้หรือ
อาจท าโดยนิติกรรมทางปกครองก็ได ้ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองท่ีว่าน้ีส่วนใหญ่แลว้จะเป็นนิติกรรมทาง
ปกครองสองฝ่ายซ่ึงก็คือสญัญานัน่เอง   

กล่าวโดยสรุป การจดัท าบริการสาธารณะนั้นเป็นภารกิจเบ้ืองตน้ท่ีรัฐจะตอ้งจดัใหมี้ ดงั
จะสงัเกตไดจ้ากบริการสาธารณะท่ีมีความส าคญัและมีผลต่อความมัน่คงของประเทศนั้น รัฐจะจดั
องคก์รท่ีจดัท าผา่นกระทรวง ทบวง กรม หากแต่เป็นกิจการท่ีมีความส าคญัรองลงมาหรือว่าเป็นการ
จดัใหมี้สาธารณูปโภคหรือเป็นกิจการท่ีแสวงหารายไดรั้ฐจะจดัตั้งผ่านรัฐวิสาหกิจ อย่างไรก็ดีการ
จดับริการสาธารณะผา่นส่วนราชการประเภทกระทรวง ทบวง กรม นั้นมีปัญหาในเร่ืองกฎระเบียบ
ท่ีมีความเคร่งครัดสูง มีความยดืหยุน่ต  ่า ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนผูรั้บบริการ ดงันั้น รัฐจึงพฒันารูปแบบองค์กรใหม่ ๆ ท่ีมีความคล่องตวัมีการจดัการท่ีมี
ประสิทธิภาพและไม่เป็นภาระแก่รัฐข้ึน องคก์รเหล่าน้ีไดแ้ก่ องค์กรของรัฐประเภทพิเศษ องค์การ
มหาชน และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ ทั้งน้ี แสดงให้เห็นว่ารัฐยงัคงถือว่ารัฐมีหน้าท่ีและมีความ
รับผิดชอบในการจดัท าบริการสาธารณะโดยตรง ดังนั้น รัฐจึงมีความจ าเป็นต้องผกูขาดกิจการ
บริการสาธารณะไว ้

 
2.6  เกณฑ์ในการแบ่งแยกบริการสาธารณะระดับชาตแิละระดับท้องถิ่น 

ประเทศไทยจดัระเบียบโครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินโดยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน 
คือ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน โดยแต่ละ
ส่วนต่างก็มีภารกิจแยกจากกนัภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายหลายฉบบัท่ีก  าหนดเอาไว ้โดยในส่วน
ของความสมัพนัธใ์นการจดัภารกิจระหว่างรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ สามารถจ าแนก
ออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ81  

1)  ภารกิจทางปกครอง ไดแ้ก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกนั
ประเทศ การต่างประเทศ การยติุธรรม เป็นตน้ 

2)  ภารกิจทางเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ การให้บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย 
กรรม อาทิ การรถไฟ การประปา การไฟฟ้า เป็นตน้ 

3)  ภารกิจทางสงัคม ไดแ้ก่ การศึกษา การสาธารณสุข และการส่งเสริมศิลปวฒันธรรม 
เป็นตน้ 
                                                

81 การปกครองส่วนท้องถ่ินไทย หลักการใหม่และมิติใหม่ในอนาคต  (น. 115), โดย โกวิทย ์พวงงาม, 
2548, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.   
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เพื่อใหก้ารจดัภารกิจระหว่างรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไปอย่างมีระบบ มี
การก าหนดหลกัเกณฑ์ในการแบ่งแยกประเภทบริการสาธารณะระดบัชาติกบับริการสาธารณะ
ระดบัทอ้งถ่ิน ดงัน้ี82 
       2.6.1  เกณฑท่ี์เกิดจากแนวคิดและหลกัการทางวิชาการ 

ในการแบ่งแยกบริการสาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับทอ้งถ่ินนั้น 
สามารถใช้เกณฑ์ท่ีเกิดจากแนวคิดและหลักการทางวิชาการเพื่อการจัดแบ่ง โดยอาศัยหลัก
ดงัต่อไปน้ี 

 2.6.1.1  หลกัผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) หรืออาจเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” 
เป็นหลกัเกณฑท่ี์จดัแบ่งการจดัการบริการสาธารณะตามผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงสามารถแบ่งได้
เป็น 2 กลุ่มใหญ่ ๆ  

1)  ผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนโดยรวม หรือเรียกว่าประโยชน์มหาชน
ของรัฐ ไดแ้ก่ ประโยชน์ท่ีเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของพลเมืองท่ีเป็นกลุ่มใหญ่ของรัฐ ซ่ึงรัฐ
จะตอ้งเป็นผูด้  าเนินการเอง หรือเป็นผูค้วบคุม ไดแ้ก่ การด าเนินการดา้นความมัน่คงภายใน การ
ด าเนินการดา้นความมัน่คงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การด าเนินการดา้นความสัมพนัธ์กับ
ต่างประเทศ การด าเนินการดา้นการพิพากษาคดี 

2)  ผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนกับท้องถ่ิน หรือเรียกว่าประโยชน์มหาชนท้องถ่ิน 
ไดแ้ก่ ประโยชน์ซ่ึงเป็นส่วนไดส่้วนเสียโดยตรงของพลเมืองท่ีอาศยัอยู่ในทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึง
โดยเฉพาะ ดงันั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงควรเป็นผูด้  าเนินการตอบสนองต่อประโยชน์ของ
มหาชนทอ้งถ่ินตน ซ่ึงแตกต่างและเป็นคนละส่วนกบัประโยชน์มหาชน เป็นความตอ้งการของคน
ส่วนรวมในทอ้งถ่ินแห่งหน่ึงและมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละทอ้งถ่ิน เช่น การก าจดัขยะมูลฝอย 
การบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า ทางระบายน ้ า การจดัใหมี้ทางสาธารณะ การวางผงัชุมชน การไฟฟ้า 
การประปา การสาธารณสุขชุมชน การบริการดา้นการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เป็นตน้83 

 2.6.1.2  หลกัประสิทธิภาพในการจดัการ (Management Efficiency) แนวคิดน้ีมุ่งพิจารณา
ถึงคุณภาพของบริการสาธารณะท่ีด าเนินการซ่ึงควรจะก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชนอยา่งสูงสุด 
เน่ืองจากภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งจ าเป็นตอ้งใชเ้ทคโนโลยสูีง หรือเป็นกิจการ

                                                
82 บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดบัจังหวัดและอ าเภอ (น. 31), โดย วุฒิสาร ตนัไชย, 

2544, (รายงานผลการวจิยั) กรุงเทพฯ : สถาบนัวจิยัและใหค้  าปรึกษาแห่งหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
83 การจัดท าบริการสาธารณะท้องถ่ินในประเทศไทย: ศึกษาจากปัญหาท่ีเกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและ

กรุงเทพมหานคร  (น. 21),  โดย สิริพร มณีภัณฑ์,  2538, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) กรุงเทพฯ : 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
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ขนาดใหญ่ หรือเป็นกิจการท่ีตอ้งมีการประสานงานระหว่างองค์กรหลายองค์กร แต่ส าหรับบาง
ภารกิจอาจเป็นบริการสาธารณะท่ีไม่ซบัซอ้นหรือใชเ้ทคนิคมาก จึงตอ้งมีองค์กรท่ีมีประสิทธิภาพ
ทั้งดา้นการเงิน บุคลากรและความสามารถดา้นอ่ืน ๆ เพ่ือให้สามารถจดัท าไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ
มากท่ีสุด เช่น การใชต้้นทุนการผลิตบริการท่ีน้อยท่ีสุดแต่สามารถให้บริการต่อผูใ้ช้บริการได้
จ  านวนมาก 

อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีประสิทธิภาพในการจดัท าบริการ
สาธารณะดีกว่ารัฐบาลกลาง เช่น เมื่อพิจารณาในแง่ของตน้ทุนการด าเนินการ ความคุม้ค่าต่อการ
ลงทุนและความคุม้ค่าต่อการใชท้รัพยากรและงบประมาณ แต่ในภารกิจบางประเภท เช่น การจดัตั้ง
โรงพยาบาล การศึกษาในระดบัมหาวิทยาลยั รัฐก็ยงัไม่สมควรโอนอ านาจการจดัท าไปใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเน่ืองจากงบประมาณท่ีใชไ้ม่คุม้ค่าต่อขนาดภารกิจ 

หลกัประสิทธิภาพในการจัดการถือไดว้่าเป็นหลกัการท่ีรองจากหลกัผลประโยชน์ 
เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีมีความยากล าบากในการวิเคราะห์ว่ารัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี
ศกัยภาพในการจดัท าบริการสาธารณะ กล่าวคือ หากเป็นบริการสาธารณะขนาดใหญ่หรือตอ้งใช้
เงินลงทุนจ านวนมากย่อมเป็นอ านาจหน้าท่ีของรัฐในการจดัท าเพราะมีประสิทธิภาพและมีความ
ประหยดักว่า แต่ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่เป็นผูจ้ ัดท าก็อาจมีศกัยภาพท่ี
เพียงพอได ้เช่น กรณีของกรุงเทพมหานคร เป็นตน้ เท่ากบัว่าประสิทธิภาพนั้นจะตอ้งประเมินว่า
องคก์รใดท่ีสามารถจดัท าบริการสาธารณะท่ีตอบสนองและตรงตามความตอ้งการของประชาชน
ไดม้ากท่ีสุดและสอดคลอ้งต่อเป้าหมายของการจดัท าบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ดว้ยเหตุน้ีจึง
ไม่สามารถกล่าวถึงประสิทธิภาพเพียงดา้นเดียวได ้แต่จะตอ้งพิจารณาร่วมกบัหลกัผลประโยชน์ใน
การก าหนดอ านาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสมอ โดยท่ีรัฐไม่จ  าเป็นตอ้ง
เป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะแต่ผูเ้ดียวแต่อาจมอบใหอ้งคก์รอ่ืนเป็นผูจ้ดัท าแทนไดถ้า้เห็นว่าองค์กร
นั้น ๆ จะสามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพหรือก่อให้เกิดผลประโยชน์แก่ประชาชนอย่าง
สูงสุด โดยรัฐมีเพียงหนา้ท่ีในการก ากบัดูแลใหอ้งคก์รนั้น ๆ ด าเนินการภายในขอบเขตท่ีก  าหนด84 

 2.6.1.3  หลกัความรับผิดชอบของท้องถ่ินในการจัดบริการ (Local Accountability) 
หมายถึง ความรับผิดชอบในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะโดยการใช้งบประมาณอย่าง
โปร่งใส ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นถึงความไวเ้น้ือเช่ือใจจากการเลือกผูแ้ทนเขา้มาบริหารงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือมิให้ประชาชนมีความยากล าบากในการขอรับบริการสาธารณะจาก

                                                
84 การแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน : ศึกษากรณีการจัดท าบริการ

สาธารณะในเร่ืองการขนส่งมวลชนด้วยรถไฟฟ้าในกรุงเทพมหานคร (น. 19 – 21), โดย ศนัยส์นยั เถื่อนศิริ, 2543, 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
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หน่วยงานรัฐในส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค เน่ืองจากกิจกรรมท่ีตอบสนองความตอ้งการต่อหน่วย
ชุมชนระดบัใด ก็ควรท่ีจะมอบใหห้น่วยการปกครองระดบันั้นเป็นเจา้ของและเป็นผูด้  าเนินการ แยก
เป็น 2 ระดบั ดงัน้ี85 

1)  กิจกรรมใดตอบสนองความตอ้งการของหน่วยชุมชนท่ีสูงกว่าชุมชน หรือ
เป็นกิจกรรมท่ีมุ่งตอบสนองปัญหาความตอ้งการของคนทั้งประเทศ (ปัญหาของชาติ) ควรเป็น
หนา้ท่ีของรัฐ 

2) กิจกรรมใดด าเนินการเพ่ือตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน
ควรมอบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูดู้แล และควบคุม 

 2.6.1.4  หลกัความสามารถของท้องถ่ิน (Local Capability) หลกัน้ีเกิดจากพ้ืนฐาน
แนวความคิดว่าการด าเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ระดบัล่างสุดเสมอท่ีจะด าเนินการ ส่วนองค์กรท่ีมีระดบัสูงข้ึนไปนั้นจะด าเนินการต่อเม่ือองค์กร
ระดับล่างไม่มีศกัยภาพพอท่ีจะด าเนินการเองได ้หรือถึงแมจ้ะด าเนินการไดก้็อาจจะเกิดปัญหา
กระทบกบัทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ หรืออาจเป็นผลเสียหายต่อประเทศชาติและสงัคมโดยรวมเท่านั้น 

 2.6.1.5  หลกัการก าหนดระดบัของหน่วยจดับริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด (Optimal 
Capability)86 หมายถึง หน่วยจัดบริการสาธารณะในระดบัใด ๆ ก็ตามท่ีมี คุณสมบัติ 2 ประการ 
ดงัต่อไปน้ีประกอบกนัมากท่ีสุด 

 1)  เป็นหน่วยการจดับริการระดบัล่างสุด มีความใกลชิ้ดกบัผูรั้บบริการมากท่ีสุด 
มีความสามารถในการวางแผนการผลิต และหารายไดจ้ากการใหบ้ริการไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 

 2)  เป็นหน่วยจดับริการท่ีมีพ้ืนท่ีการให้บริการครอบคลุมประชากร หรือพ้ืนท่ี        
ท่ีได้รับประโยชน์ และผลกระทบจากการให้บริการโดยสมบูรณ์ และประชาชนผูม้ีส่วนรับ
ผลประโยชน์และผลกระทบจากการจดับริการสาธารณะทั้งหมดสามารถเขา้มีส่วนร่วมในการวาง
แผนการผลิตและควบคุมและตรวจสอบผลการด าเนินงานของหน่วยจดับริการนั้น ๆ ไดโ้ดยตรง
มากท่ีสุด 

 2.6.1.6  หลกัการก าหนดขนาดของการจดับริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด (Optimal Efficiency 
of Scale) ขนาดของการจดับริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด หมายถึง ขนาดของชุมชน (จ  านวนประชากรในชุมชน) 
ในระดบัใดก็ตามท่ีเอ้ืออ  านวยให้สามารถจดับริการประเภทนั้น ๆ ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด 
หรืออีกนัยหน่ึงเป็นจ านวนประชากรท่ีเอ้ืออ  านวยให้มีต้นทุนการจัดบริการท่ีต ่าท่ีสุด โดยการ

                                                
85 บทบาทของรัฐในการจดับริการสาธารณะในระดบัจงัหวดัและอ าเภอ. เล่มเดิม (น. 36). 
86 แหล่งเดิม (น. 32). 
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ก าหนดหน่วยจัดบริการท่ีค  านึงถึงขนาดของการจัดบริการท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด มาจากหลกั
ประสิทธิภาพ (The principle of management efficiency) ในการจดับริการสาธารณะท่ีว่า การ
จดับริการสาธารณะใด ๆ  ควรตอ้งประหยดั ถา้สามารถใชเ้งินจ านวนนอ้ยท่ีสุด เพื่อใหเ้กิดประโยชน์
แก่ผูค้นจ านวนมากไดก้็นบัว่าเป็นทางเลือกท่ีดีท่ีสุด 

2.6.1.7  หลกัการจ าแนกหน่วยก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกนั (Separation           
of Policy Operation Unit) เป็นการน าหลกัเกณฑ์การก าหนดระดบัของหน่วยจดับริการท่ีมีความ
รับผดิชอบสูงสุด (Optimal of scale) และหลกัการก าหนดขนาดของการจดับริการท่ีมีประสิทธิภาพ
สูงสุด (Optimal efficiency of scale) มาพิจารณาร่วมกนัและวิเคราะห์บริการสาธารณะแต่ละ
ประเภทและจดัสรรบริการลงไปในชุมชนระดบัต่าง ๆ ซ่ึงอาจเกิดกรณีท่ีหน่วยจดับริการท่ีน่าจะมี
ความสามารถและความรับผิดชอบต่อผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์สูงสุด ไม่สามารถจดับริการให้มีตน้ทุน
ต ่าสุดได ้(หรือมีประสิทธิภาพท่ีสุด) ทั้งน้ีเน่ืองจากหน่วยจดับริการหรือหน่วยการปกครองท่ีใกลชิ้ด
กบัผูใ้ชบ้ริการมากท่ีสุดและสามารถหารายไดม้าใชจ่้ายในการจดับริการไดน้ั้นส่วนใหญ่จะมีจ  านวน
ประชากรนอ้ยเกินไป โดยจ านวนท่ีจะสามารถจดับริการให้มีตน้ทุนต ่าท่ีสุดอาจเป็นประชากรของ
หลายต าบลหรือหลายอ าเภอประกอบกัน ซ่ึงทางเลือกท่ีเหมาะสม คือ การให้มีหน่วยก าหนด
นโยบายและจดับริการท่ีมีความรับผิดชอบสูงสุด และให้หน่วยจัดบริการท่ีมีตน้ทุนต ่าสุดโดย
หน่วยงานทั้งสองน้ี อาจเป็นหน่วยงานเดียวกนัหรือคนละหน่วยงานก็ได ้

2.6.1.8  หลกัการก าหนดหนา้ท่ีจดับริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการสาธารณะ 
แนวคิดน้ีไดแ้บ่งประเภทบริการสาธารณะออกเป็น 2 ประเภท คือ87 

1)  บริการสาธารณะท่ีเป็นกิจการขนาดใหญ่ การท าบริการสาธารณะบางอย่าง
เป็นกิจการท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีตอ้งใชเ้ทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากรท่ีมีความสามารถระดบัสูง ผูม้ี
อ  านาจจดัท ากิจการดงักล่าวจึงตอ้งเป็นองคก์รขนาดใหญ่ท่ีมีขีดความสามารถพร้อมท่ีจะด าเนินการ
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากกว่า เช่น การจดัการศึกษาระดบัสูง การคมนาคมทางอากาศ การจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติ เป็นตน้ 

อยา่งไรก็ตาม อาจมีขอ้ยกเวน้กรณีบริการสาธารณะท่ีโดยสภาพเป็นบริการสาธารณะ
ระดบัทอ้งถ่ินท่ีมีเหตุผลพิเศษในการจดัท ากิจการท่ีควรอยู่ในหน้าท่ีของตนแต่ตอ้งอาศยัเงินทุนสูง
ในการท าหน้าท่ีบางอย่างท่ีแตกต่างไปจากทอ้งถ่ิน หากท้องถ่ินนั้นมีความสามารถเพียงพอท่ีจะ
ด าเนินการไดก้็อาจใหท้อ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะนั้น ๆ ได ้หรือรัฐอาจให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินด าเนินการโดยรัฐใหค้วามช่วยเหลือโดยการจ่ายเงินอุดหนุน หรืออาจก าหนดมาตรการอ่ืน ๆ 
                                                

87 การจัดท าบริการสาธารณะทอ้งถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปัญหาท่ีเกิดข้ึนในกรณีเทศบาลและ
กรุงเทพมหานคร. เล่มเดิม (น. 23 – 25). 
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เช่น การใหอ้งค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการร่วมกนัด าเนินการจดับริการสาธารณะในรูปแบบ
ของสหการ 

2)  บริการสาธารณะท่ีเป็นกิจการท่ีไม่สลบัซบัซอ้น88 เป็นกิจกรรมท่ีไม่สลบัซบัซอ้น 
หรือมีเทคนิคมากนกั และส่วนใหญ่เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินชีวิตประจ าวนัของประชาชน ซ่ึงหากได้
พนักงานองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรู้ถึงสภาพทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูด้  าเนินการจะมีประสิทธิภาพ
มากกว่าการให้รัฐซ่ึงเป็นผูว้างนโยบายด าเนินการในวงกวา้งเป็นผูจ้ ัดบริการ นอกจากน้ีการ
จดับริการประเภทน้ียงัใช้งบประมาณไม่มากนัก เช่น การจัดให้มีสุสานและฌาปนสถาน การ
ปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั การจดัใหม้ีโคมไฟตามถนนหนทาง เป็นตน้ 

2.6.1.9  หลกัการแบ่งตามประเภทขององคก์ารในการเป็นผูจ้ดับริการสาธารณะ 
1)  บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจรัฐ เป็นบริการสาธารณะท่ีมีความส าคญัต่อ

ความเป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะส าคญัสองประการ ไดแ้ก่ 
(1) เป็นภารกิจท่ีประชาชนทั้งประเทศมีส่วนไดเ้สียเหมือนกนั จึงตอ้งอาศยั

องคก์รกลางเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีใหส้อดคลอ้งกนัทัว่ประเทศ 
(2) เป็นภารกิจท่ีรัฐสามารถจดัท าไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากกว่า 

ดงันั้น ภารกิจขั้นพ้ืนฐานของรัฐ จึงควรเป็นบริการสาธารณะดา้นการป้องกนัประเทศ 
การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน การรักษาความมัน่คงหรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ การเป็น
ตวัแทนในดา้นความสมัพนัธร์ะหว่างประเทศ 

2)  บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มกัเป็น
กิจการท่ีเก่ียวกบัทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ และเป็นไปเพ่ือสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
โดยมีลกัษณะ คือ 

(1)  เป็นกิจการท่ีตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินนั้นท่ี
สามารถแยกหรือมีลกัษณะแตกต่างจากทอ้งถ่ินอ่ืนได ้

(2)  เป็นกิจการ ท่ีใกล้ชิดกับประชาชนในท้อง ถ่ิน  และเ ก่ียวข้องกับ
ชีวิตประจ าวนัของประชาชนในทอ้งถ่ิน  

3)  การจดับริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปขององค์กร
ร่วม โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถโอนอ านาจหน้าท่ีบางอย่างของตนให้แก่องค์กรร่วม
ร่วมด าเนินการได ้เช่น การจดัใหมี้สหการ หรือจดัตั้งบริษทัจ  ากดัของทอ้งถ่ินต่าง ๆ เป็นตน้  

                                                
88 บทบาทของรัฐในการจดับริการสาธารณะในระดบัจงัหวดัและอ าเภอ. เล่มเดิม (น. 34 – 35). 

 

DPU



 

 

66 

4)  บริการสาธารณะท่ีรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกนัดูแล บริการ
สาธารณะบางประเภทเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมทั้งระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน
โดยไม่อาจแยกใหอ้อกจากกนัไดอ้ยา่งเด็ดขาด โดยอาจแบ่งแยกเป็นล าดบัชั้นของกิจการและอาศยั
เกณฑ์เช่นเดียวกนักับการแบ่งแยกการจัดบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินโดยอาศยัหลกัทัว่ไป คือ หลกัผลประโยชน์มหาชนและหลกัประสิทธิภาพ ซ่ึงบริการเหล่าน้ี
เป็นภารกิจล  าดบัรองท่ีทั้งรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งแบ่งหน้าท่ีรับผิดชอบ เช่น การ
จดัการศึกษา การบริการทางดา้นการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเป็นความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนทั้ง
ประเทศโดยก าหนดแนวนโยบายและวางแผนการศึกษาไวเ้ป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไป ซ่ึงเป็นส่ิงจ  าเป็น
ส าหรับการศึกษาขั้นต่อไป และการวดัมาตรฐานการศึกษาซ่ึงตอ้งมีมาตรฐานเหมือนกนัทั้งระบบ 
ในขณะเดียวกนัการศึกษาในขั้นประถมศึกษา ซ่ึงเป็นความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินแต่ละ
แห่งก็มีความแตกต่างกนัไปดว้ย เช่น การสร้างโรงเรียน การจดัการศึกษาเสริมท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพ
ชุมชนในแต่ละท้องถ่ินจึงเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนั้นการจัดการศึกษา
ระดบัสูงจึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐ และส าหรับการจดัการศึกษานอกโรงเรียน เป็นการจดัการศึกษาเพื่อ
ส่งเสริมทกัษะและฝึกฝนฝีมือ เพ่ือส่งเสริมการประกอบอาชีพของประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงเก่ียวกบั
ผลประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน 
       2.6.2  เกณฑท่ี์เกิดจากกฎหมาย89 

นอกจากการแบ่งแยกบริการสาธารณะระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินโดยใชเ้กณฑ์ท่ีเกิด
จากแนวคิดและหลกัการทางวิชาการดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ เรายงัสามารถใชเ้กณฑท่ี์เกิดจากกฎหมาย
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นรูปธรรมมาเป็นเกณฑใ์นการแบ่งแยก ซ่ึงไดแ้ก่กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแต่ละประเภท กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ และกฎหมายอ่ืน ๆ  

 2.6.2.1  กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท 
ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540 บทบัญญัติต่าง ๆ ของ

รัฐธรรมนูญก่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบการปกครองส่วนท้องถ่ินไทย ส่วนราชการต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวข้องได้พากันเสนอขอแก้ไขกฎหมายเก่ียวกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้
สอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปี พ.ศ. 2540 ดงัน้ี 

 1)  อ  านาจและหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มีดงัต่อไปน้ี90 

                                                
89 มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย  (น. 179 – 188), โดย 

นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2555, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.  
90 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 มาตรา 45. 
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 (1)  ตราขอ้บญัญติัโดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย 
 (2)  จดัท าแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดัและประสานการจดัท า

แผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
 (3)  สนบัสนุนสภาต าบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
 (4)  ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีของสภาต าบลและ

ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
 (5)  แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการ

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
 (6)  อ  านาจหน้าท่ีของจังหวดัตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

ส่วนจงัหวดั พ.ศ.2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล (ไดแ้ก่ การรักษาความสงบเรียบร้อย การป้องกนั
โรค การก าจดัขยะมลูฝอย การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร การจดัให้มีน ้ าสะอาด 
โรงฆ่าสตัว ์ตลาด ไฟฟ้า แสงสว่าง รวมทั้งการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั เป็นตน้) 

 (7)  คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 (8)  บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดี

ของทอ้งถ่ิน 
 (9)  จดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็นอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยู่ใน

เขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
ด าเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท าตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง 

 (10)  จดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยองค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัหรือกฎหมายอ่ืนก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีบริหารส่วนจงัหวดั 

2)  อ  านาจและหนา้ท่ีของเทศบาล ในกฎหมายว่าดว้ยเทศบาลเองก็ยงัไดก้  าหนด
อ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลไวโ้ดยแยกเป็นอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาล
นคร รวมทั้งยงัมีบทบญัญติัให้เทศบาลสามารถท ากิจการนอกเขตเทศบาลหรือกระท าการร่วมกบั
บุคคลอ่ืนใด ซ่ึงกล่าวโดยสรุปแลว้กิจการท่ีเทศบาลทุกประเภทจะท าไดน้ั้นสามารถแบ่งไดเ้ป็น 8 
ประเภทใหญ่ ๆ คือ91 

 (1)  การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น การดับเพลิง การป้องกัน
และระงบัสาธารณภยั 

                                                
91 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. เล่มเดิม (น. 352 – 354).  
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 (2)  การสาธารณสุข เช่น การจดัใหม้ีและบ ารุงสถานท่ีพิทกัษรั์กษาคนเจ็บไข ้
การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ การรักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ การ
ก าจดัมลูฝอยและส่ิงปฏิกลู การจดัใหมี้และบ ารุงสวนสาธารณะ สุสานและฌาปนสถาน เป็นตน้ 

 (3)  การสาธารณูปการ เช่น การสงเคราะห์มารดาและเด็ก การสงเคราะห์
คนชรา คนอนาถา เด็กก  าพร้า เป็นตน้ 

 (4)  การโยธาสาธารณะ เช่น การสร้างและบ ารุงทางบกทางน ้ า การจดัให้มี
และบ ารุงทางระบายน ้ า สวนสาธารณะ สวนสตัว ์สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจของราษฎร เป็นตน้  

 (5)  การศึกษา เช่น การจดัตั้งและบ ารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา การจดัให้มีและ
บ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬา เป็น  

 (6)  การสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย ์เช่น การประปา การไฟฟ้า การเดิน
รถประจ าทาง ตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม กิจการโรงรับจ าน า เป็นตน้ 

 (7)  การทะเบียนราษฎร์ 
 (8)  การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 

อ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวไดถ้กูเพ่ิมเติมโดยการแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัเทศบาลคร้ังท่ี 10 ใน
ปี พ.ศ. 2542 เช่น เพ่ิมหน้าท่ีให้กับเทศบาลต าบลในการส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน 
ผูสู้งอาย ุและผูพิ้การ บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
หรือการเพ่ิมหนา้ท่ีใหก้บัเทศบาลนครในการควบคุมสุขลกัษณะและอนามยัในร้านจ าหน่ายอาหาร 
โรงมหรสพและสถานบริการอ่ืน การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยั และการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม 
จดัให้มีและควบคุมตลาดท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและท่ีจอดรถ การวางผงัเมืองและการควบคุมการ
ก่อสร้าง รวมทั้งการส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว 

3)  อ  านาจและหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนต าบลมี
อ  านาจและหนา้ท่ีในการพฒันาต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สงัคม และวฒันธรรม โดยมาตรา 67 แห่ง
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ไดก้  าหนด
ถึงหนา้ท่ีท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลตอ้งท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลไว ้9 ประการดว้ยกนั 
ไดแ้ก่ จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดินและท่ี
สาธารณะ รวมทั้งก  าจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกนัโรคและระงับโรคติดต่อ ป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั ส่งเสริมการศึกษา ศาสนาและวฒันธรรม ส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน 
ผูสู้งอายแุละผูพิ้การ คุม้ครองดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน92  
                                                

92 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67.  
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นอกจากน้ี มาตรา 68 แห่งกฎหมายว่าดว้ยสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลยงั
ไดก้  าหนดถึงกิจการซ่ึงองคก์ารบริหารส่วนต าบลอาจจดัท าในเขตของตนได ้คือ การจดัให้มีน ้ าเพ่ือ
อุปโภค บริโภค และการเกษตร การจดัใหมี้การบ ารุงการไฟฟ้า ทางระบายน ้ า สถานท่ีประชุม การ
กีฬา การพกัผ่อนหย่อนใจและสวนสาธารณะ การจัดให้มีและส่งเสริมการประกอบอาชีพของ
ราษฎร การคุม้ครองดูแลรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน การหาผลประโยชน์
จากทรัพยสิ์นขององค์การบริหารส่วนต าบล การจดัให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม การท่องเท่ียว
และการผงัเมือง เป็นตน้93 

4)  อ  านาจและหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร บัญญัติ ไว ้ในมาตรา 89 แห่ง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ท่ีไดก้  าหนดอ านาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานครไวโ้ดยแบ่งออกเป็นประเภทใหญ่ ๆ 13 ประเภท ดงัน้ี94 

 (1)  การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้ งน้ี ตามข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานครและตากฎหมายอ่ืนท่ีก  าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 

 (2)  การทะเบียนตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 (3)  การสาธารณสุข ได้แก่ การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยของบา้นเมือง การอนามยัครอบครัว การรักษาพยาบาล 
 (4)  การคมนาคมขนส่ง ได้แก่ การจัดให้มีและบ ารุงทางบก ทางน ้ า การ

ขนส่ง การวิศวกรรมจราจร ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม 
 (5)  การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เช่น การจดัใหม้ีตลาด การป้องกนั

และบรรเทาสาธารณภยั การควบคุมการเล้ียงสตัว ์การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์การปรับปรุง
แหล่งชุมชนแออดัและจดัท่ีอยูอ่าศยั การควบคุมความปลอดภยัและการรักษาอนามยัในโรงมหรสพ 
และสาธารณสถานอ่ืน ๆ  

 (6)  การผงัเมือง การควบคุมอาคาร 
 (7)  การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
 (8)  การศึกษาและส่งเสริมการกีฬา 
 (9)  การพฒันาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม  
 (10)  การสงัคมสงเคราะห์และการส่งเสริมการประกอบอาชีพ 
 (11)  การสนัทนาการ เช่น ใหม้ีสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
 (12)  การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร 

                                                
93 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68. 
94 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89. 
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 (13)  หน้าท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของผูว้่าราชการ
จงัหวดันายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือตามท่ีกฎหมายระบุเป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร 

อยา่งไรก็ตาม ในการแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวคร้ังท่ี 4 ในปี พ.ศ. 2542 ไดมี้การก าหนด
เพ่ิมอ  านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครเขา้ไปอีกประการหน่ึงคือ บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 

5)  อ  านาจและหน้าท่ีของเมืองพทัยา อ  านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยาตามกฎหมาย
จดัตั้งเมืองพทัยานั้นไดก้  าหนดไวใ้นมาตรา 62 รวม 14 ประการดว้ยกนั คือ95  

(1)  การรักษาความสงบเรียบร้อย 
(2) การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ 
(3) การคุม้ครองและดูแลรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
(4) การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง 
(5) การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม 
(6) การจดัการจราจร 
(7) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
(8) การก าจดัมลูฝอยส่ิงปฏิกลูและการบ าบดัน ้ าเสีย 
(9) การจดัใหมี้น ้ าสะอาดหรือการประปา 
(10) การจดัใหม้ีการควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือและท่ีจอดรถ 
(11) การควบคุมอนามยัและความปลอดภัยในร้านจ าหน่ายอาหาร โรง

มหรสพและสถานบริการอ่ืน 
(12) การควบคุมและส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว 
(13) การบ ารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนั

ดีของทอ้งถ่ิน 
(14) รวมตลอดทั้งอ  านาจหน้าท่ีอ่ืนตามกฎหมายก าหนดให้เป็นของเทศบาล

นครหรือของเมืองพทัยา 
  2.6.2.2  กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง            

ส่วนทอ้งถ่ิน 
เน่ืองจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2540 ได้

บญัญัติให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจเพ่ือพฒันาการกระจายอ านาจ
                                                

95 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62. 
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ใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเพ่ิมข้ึนอยา่งต่อเน่ือง จึงไดมี้การจดัท ากฎหมายฉบบัดงักล่าวข้ึน คือ พระราชบญัญติั
ก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  

หมวด 2 ของกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้  าหนดอ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
จดัระบบการบริการสาธารณะไว ้ดงัน้ี 

1)  อ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมี
อ  านาจหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินรวม 29 
ประการ คือ96  

(1)  การจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ินของตนเอง และประสานการจัดท า
แผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด  

(2)  การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
(3)  การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
(4)  การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืน  
(5)  การคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้ม 
(6)  การจดัการศึกษา 
(7)  การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(8)  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
(9)  การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม 
(10)  การจดัตั้งและดูแลระบบบ าบดัน ้ าเสียรวม 
(11)  การก าจดัมลูฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม 
(12)  การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ  
(13)  การจดัการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน ้ า 
(14)  การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
(15)  การพาณิชย ์การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการ

เองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
                                                

96 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 
2542 มาตรา 17. 
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(16)  การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ าท่ีเช่ือมต่อระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน  

 (17)  การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง 
(18)  การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน 
(19)  การจดัให้มีโรงพยาบาลจังหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและ

ควบคุมโรคติดต่อ 
(20)  การจดัใหม้ีพิพิธภณัฑแ์ละหอจดหมายเหตุ 
(21)  การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
(22)  การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
(23)  การจดัใหม้ีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั 
(24)  จัดท ากิจการใดอนัเป็นอ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกัน
ด าเนินการหรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ี ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 

(25)  สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 

(26)  การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

(27)  การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 
และผูด้อ้ยโอกาส 

(28)  จดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมาย
อ่ืนก าหนดใหเ้ป็นอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

(29)  กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ี
คณะกรรมการประกาศก าหนด 

2)  อ  านาจและหนา้ท่ีของเทศบาล เมืองพทัยาและองคก์ารบริหารส่วนต าบล ใน
การจดัระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน รวม 31 ประการ คือ97  

(1)  จดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 
(2)  จดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า 

                                                
97 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 16. 
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(3)  จดัใหม้ีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ  
(4)  การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน  
(5)  การสาธารณูปการ 
(6)  การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
(7)  การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน 
(8)  การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
(9)  การจดัการศึกษา 
(10)  การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชราและ

ผูด้อ้ยโอกาส 
(11)  การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม

อนัดีของทอ้งถ่ิน 
(12)  การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 
(13)  การจดัใหม้ีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
(14)  การส่งเสริมกีฬา 
(15)  การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน 
(16)  ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
(17)  การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
(18)  การก าจดัมลูฝอย ส่ิงปฏิกลู และน ้ าเสีย 
(19)  การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
(20)  การจดัใหม้ีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(21)  การควบคุมการเล้ียงสตัว ์
(23)  การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยั 

โรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ  
(24)  การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
(25)  การผงัเมือง 
(26)  การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
(27)  การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
(28)  การควบคุมอาคาร 
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(29)  การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
(30)  การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกนั

และรักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 
(31)  กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ี

คณะกรรมการประกาศก าหนด 
3)  อ  านาจและหน้าท่ีกรุงเทพมหานคร ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ

เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น มาตรา 18 แห่งกฎหมายว่าดว้ยการก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้  าหนดให้เป็นไปตามมาตรา 16 
และมาตรา 17 คือ มีอ  านาจและหน้าท่ีรวมทั้งหมดของเทศบาล เมืองพทัยา องค์การบริการส่วน
ต าบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  

 2.6.2.3  กฎหมายอ่ืน ๆ98  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 78 (3) ได้ก  าหนดว่า 

“กระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพ่ึงตนเองและตดัสินใจในกิจการของทอ้งถ่ินไดเ้อง 
ส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ง
รัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้าง
พ้ืนฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึงและเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความ
พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
จงัหวดันั้น” นอกจากน้ี ในดา้นการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไดก้  าหนดไวใ้นมาตรา 281 และมาตรา 
282 ให้รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลกัแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น
หน่วยงานหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพ้ืนท่ี 
ส่วนการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็นและมีหลกัเกณฑ์ วิธีการและ
เง่ือนไขท่ีชดัเจน สอดคลอ้ง และเหมาะสมกบัรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ โดยต้องเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือ
ประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระส าคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบญัญติัไวม้ิได ้ส่วนมาตรา 289 ก็
ไดใ้หอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน และใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษาอบรม และการฝึก
                                                

98 มาตรฐานใหม่ของการจดัท าบริการสาธารณะระดบัชาติในประเทศไทย. เล่มเดิม (น. 195 – 201). 
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อาชีพตามความเหมาะสมและความต้องการภายในทอ้งถ่ินนั้น และเขา้ไปมีส่วนรวมในการจัด
การศึกษาอบรมของรัฐโดยค านึงถึงความสอดคลอ้งกบัมาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ และ
ส าหรับมาตรา 290 ก็ไดบ้ญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

นอกจากกฎหมายท่ีกล่าวไปแลว้ขา้งต้น ยงัปรากฏว่ามีการก าหนดกฎเกณฑ์ในการ
จดัท าบริการสาธารณะไวใ้นกฎหมายอ่ืน ๆ อีก โดยบทบญัญติัในกฎหมายอ่ืนอาจแบ่งออกไดเ้ป็น  
2 ประเภท คือ 

 1)  กฎหมายท่ีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจอนุมติัอนุญาต ตวัอย่างเช่น 
พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ในมาตรา 19 แห่งกฎหมายดงักล่าวก  าหนดหา้มมิให้ผูใ้ด
ด าเนินกิจการรับท าการเก็บ ขน หรือก าจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยท าเป็นธุรกิจหรือโดยไดรั้บ
ประโยชน์ตอบแทนดว้ยการคิดค่าบริการ เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาตจากเจา้พนักงานทอ้งถ่ิน เป็น
ตน้  

 2) กฎหมายท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ ตัวอย่างเช่น
พระราชบัญญัติการผงัเมือง พ.ศ. 2518  ในมาตรา 18 แห่งกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้เมื่อ
เห็นสมควรวางและจดัท าผงัเมืองรวม ณ ทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางและจดัท าผงั
เมืองรวมของทอ้งท่ีนั้นข้ึน หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมใน
ท้องท่ีของตนข้ึนก็ได้ ในกรณีท่ีเจ้าพนักงานท้องถ่ินจะวางและจัดท าเองต้องได้รับอนุมติัจาก
คณะกรรมการผงัเมืองก่อน 

ถ้า เขตแห่งผ ัง เ มืองรวมนั้ นคาบบริ เวณของเขตปกครองท้อง ท่ีหลายท้อง ท่ี 
คณะกรรมการผงัเมืองจะสัง่ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีเดียว
หรือของทอ้งท่ีท่ีเก่ียวขอ้งร่วมกนัวางและจดัท าผงัเมืองรวม และจะก าหนดค่าใชจ่้ายซ่ึงองค์การ
บริหารส่วนทอ้งถ่ินของแต่ละทอ้งท่ีจะตอ้งจ่ายตามส่วนของตนก็ได ้

ในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินขอค าแนะน าจากกรมโยธาธิการและผงัเมือง ในการวาง
และจดัท าผงัเมืองรวม ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองให้ความร่วมมือแก่เจา้พนักงานทอ้งถ่ินตามท่ี
ไดข้อมานั้น 
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กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาเกณฑ์ในการแบ่งแยกบริการสาธารณะระดับชาติและ
ระดบัทอ้งถ่ินโดยใช้เกณฑ์ท่ีเกิดจากแนวคิดหลกัการทางวิชาการและเกณฑ์ท่ีเกิดจากกฎหมาย 
สามารถแบ่งแยกประเภทบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินไดด้งัน้ี99 

(1)  บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินตอ้งไม่เป็นภารกิจท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง
ของชาติ 

ภารกิจการจดัท าบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน ตอ้งเป็นภารกิจเพ่ือ
ชุมชน หรือประชาชนในท้องถ่ินนั้ นไม่ใช่เพ่ือประโยชน์แก่มหาชนของรัฐ กล่าวคือ ถ้าเพื่อ
ประโยชน์แก่ส่วนรวมของประชาชนทัว่ทั้งประเทศและมีความส าคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ 
ความมัน่คงของชาติ การต่างประเทศ การยุติธรรมและการคลงัของประเทศ จะตอ้งอาศยัองค์กร
กลางเป็นผูป้ฏิบติัหน้าท่ีเพื่อให้เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั รัฐจึงต้องเป็นผูด้  าเนินกิจการ  หากรัฐไม่
ด  าเนินการเองรัฐก็จะตอ้งเป็นผูค้วบคุมนโยบายในทอ้งถ่ินด าเนินการตามนโยบายเพ่ือผลประโยชน์
ของรัฐ หรือความเป็นเอกภาพของรัฐท่ีเป็นมหาชนของรัฐ 

การจดับริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ินนั้น ตอ้งเป็นการจดัท าเพ่ือ
ประโยชน์โดยตรงของพลเมืองท่ีอาศยัอยูใ่นทอ้งถ่ินโดยเฉพาะ เป็นความตอ้งการส่วนรวมของคน
ในแต่ละทอ้งถ่ินท่ีมีความตอ้งการและเป็นปัญหาส าคญัของทอ้งถ่ินนั้น ๆ ดงันั้น การจดัท าบริการ
สาธารณะเพ่ือสนองผลประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน จึงอาจแตกต่างกนัออกไปทั้งในแง่เน้ือหาและ
วิธีการจดัการภายในเขตทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงท าให้บริการสาธารณะท่ีสนองความตอ้งการและ
ปัญหาเฉพาะทอ้งถ่ินหน่ึงไม่อาจด าเนินการให้เหมาะสมกบัทอ้งถ่ินทัว่ ๆ ไปได ้จึงเป็นหน้าท่ีของ
ทอ้งถ่ินในการจดัท ากิจการเพ่ือตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถ่ินของตน เพราะรัฐไม่อาจรู้ความ
ตอ้งการและลกัษณะพิเศษของทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

(2)  บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีความสามารถท่ีจะด าเนินการได ้

หลกัประสิทธิภาพในการจดัท าบริการสาธารณะเป็นขอ้พิจารณาในเร่ืองคุณภาพของ
การจดัท าบริการท่ีด าเนินการ กล่าวคือ การจดัท าบริการสาธารณะอย่างหน่ึงควรจะตอ้งก่อให้ เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนไดม้ากท่ีสุด ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะบางอย่าง เป็นกิจการท่ีมีขนาด
ใหญ่ท่ีจะตอ้งใชเ้ทคโนโลย ีเงินทุนและบุคลากรท่ีมีความสามารถระดบัสูง รัฐจึงไม่ควรจะกระจาย
อ านาจการจดับริการสาธารณะนั้นใหแ้ก่ทอ้งถ่ินไปด าเนินการ และหากจ าเป็นตอ้งจดัท ารัฐอาจยื่น

                                                
99 การกระจายอ านาจบริการสาธารณะในท้องถ่ินไทย : กรณีศึกษาการขนส่งโดยสารรถประจ าทางใน

รูปแบบสหการผสมในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล (น. 59 – 66), โดย จิราภา แจง้ใจดี, 2541, (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบณัฑิต) กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัรามค าแหง.  
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มือเขา้ไปด าเนินการเสียเอง เช่น การศึกษาระดบัสูง การคมนาคมขนส่งทางอากาศ การชลประทาน
หลวง การขุดเจาะน ้ ามนัเช้ือเพลิง เป็นตน้  

แต่ขอ้พิจารณาในเร่ืองดงักล่าวน้ีอาจมีขอ้ยกเวน้ ในกรณีท่ีท้องถ่ินท่ีมีความสามารถ
เพียงพอท่ีจะด าเนินการนั้น ๆ ได้ เพราะบริการสาธารณะบางอย่างเป็นกิจการท่ีไม่สลบัซบัซอ้น 
หรือมีเทคนิคมากนักและมกัเป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจ าวนัของประชาชน จึงตอ้งอาศยั
ความช านาญของผูท่ี้จะเป็นเจา้หน้าท่ี ซ่ึงไดแ้ก่เจา้พนักงานทอ้งถ่ินท่ีรู้ถึงสภาพของทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
เป็นผูจ้ดัท า จึงจะมีประสิทธิภาพมากกว่าให้รัฐซ่ึงเป็นผูว้างนโยบายและด าเนินกิจการในวงกวา้ง
เป็นผูจ้ดัท า การท่ีจะใหรั้ฐเป็นผูด้  าเนินกิจการขนาดเลก็สนองตอบความตอ้งการของคนในทุกพ้ืนท่ี
พร้อม ๆ กันย่อมเป็นการส้ินเปลืองงบประมาณและไม่สามารถจัดท าได้อย่างทั่วถึงและมี
ประสิทธิภาพ 

(3)  บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ด าเนินการแลว้ไม่มีผลกระทบกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 

อาจกล่าวไวว้่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทมีอ  านาจและหน้าท่ีอิสระใน
การบริหารงานในองค์กรของตนเอง ถา้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินองค์กรใดองค์กรหน่ึงจดัท า
บริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนในองค์กรของตนจะตอ้งไม่มีผลกระทบให้เกิดความเสียหายแก่
องคก์รอ่ืน ทั้งภาระหนา้ท่ี รายได ้อาทิ เทศบาลหน่ึงจดัท าบริการสาธารณะก าจดัขยะในทอ้งถ่ินของ
ตนและรับก าจัดขยะในเทศบาลใกลเ้คียง เวลาเก็บค่าธรรมเนียมกระท าโดยไม่ไดข้ออนุมติัจาก
เทศบาลใกลเ้คียง หรืออาจเป็นการเพ่ิมภาระหน้าท่ีให้องค์กรอ่ืนซ่ึงไม่มีอ  านาจและหน้าท่ีในส่วน
นั้นเขา้มารับภาระหนา้ท่ี 

(4)  บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ด าเนินการตรงตามความตอ้งการของราษฎรในทอ้งถ่ิน 

การจดับริการสาธารณะในทอ้งถ่ิน เพ่ือสนองตอบความตอ้งการและประโยชน์สูงสุด
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน เป็นสวสัดิการของสงัคมท่ีทอ้งถ่ินในแต่ละองคก์รจดัข้ึน โดยพิจารณาจาก
ความตอ้งการ ความเหมาะสม ในแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงความตอ้งการแต่ละทอ้งถ่ินมี
ความแตกต่างกนัตามสภาพสังคม เศรษฐกิจและปัจจยัอ่ืน ๆ ความต้องการของแต่ละทอ้งถ่ินเป็น
ปัจจัยหลกัส าคญัในการแบ่งแยกภาระหน้าท่ีและรายได้ท่ีองค์กรแต่ละองค์กรควรจะได้รับการ
จดัสรรงบประมาณ ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีอ  านาจและหน้าท่ีมากภารกิจก็จะมากตาม
ไปดว้ย และส่งผลใหเ้กิดรายไดม้ากข้ึน แต่ถา้ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บด าเนินการ
ไม่ตรงกบัความตอ้งการของประชาชนและรัฐมอบภารกิจดงักล่าวให้ด  าเนินการก็จะไม่คุ ้มค่า
งบประมาณท่ีรัฐจดัสรรให้ และเกิดประโยชน์ไม่เหมาะสม ดงันั้น รัฐจะให้องค์กรปกครองส่วน
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ทอ้งถ่ินด าเนินการจดับริการสาธารณะลกัษณะใดจ าเป็นตอ้งพิจารณาถึงความเหมาะสมในแต่ละ
ทอ้งถ่ินให้ตรงความตอ้งการของประชาชน และท าให้ไม่เกิดปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะท่ี
ซ ้าซอ้นกนั 
  
2.7  แนวคดิเกีย่วกบัการจดัการทรัพยากรประมง 
       2.7.1  แนวคิด ทฤษฎีในการจดัการทรัพยากรประมง 

ทรัพยากรประมงจัดได้ว่าเป็นทรัพยากรธรรมชาติประเภทท่ีสร้างข้ึนใหม่ได ้
(Renewable Resource) แต่ถึงกระนั้นก็ตามประเทศใดแมว้่าจะมีความไดเ้ปรียบทางลกัษณะพ้ืนท่ี   
มีทรัพยากรประมงมากมาย แต่ถา้ไม่รู้จกัใชไ้ม่รู้จกัรักษา ทรัพยากรย่อมเส่ือมโทรมจนไม่อาจใช้
ประโยชน์ได ้หรืออาจตอ้งอาศยัระยะเวลายาวนานกว่าทรัพยากรจะฟ้ืนตวั ตรงกนัขา้มกบัประเทศท่ี
แมว้่าทรัพยากรประมงจะมีอยูค่่อนขา้งจ ากดั แต่ถา้รู้จกัใชก้็จะสามารถใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร
นั้นไดย้าวนานและถาวร ดงันั้น ประเทศต่าง ๆ จึงตอ้งมีการจดัการทรัพยากรประมงของตน เพ่ือ
ผลประโยชน์ขั้นสุดทา้ย คือ ประโยชน์แก่ประชาชนในประเทศเป็นส าคญั100 

ปัญหาเก่ียวกบัการใชท้รัพยากรประมงท่ีเกิดข้ึนโดยทัว่ไปเป็นส่วนใหญ่นั้น มีสาเหตุ
สืบเน่ืองมาจากลกัษณะของทรัพยากรประมงเอง ทั้งน้ี เพราะทรัพยากรประมงเป็นทรัพยากรร่วม 
(Common Property Resource) ไม่มีผูใ้ดมีสิทธิเด็ดขาดในการใชท้รัพยากรประมงหรือป้องกนัไม่ให้
ผูอ่ื้นมาใชด้ว้ยได ้ดงันั้น จึงไม่มีผูห้น่ึงผูใ้ดเป็นเจา้ของทรัพยากรประมงโดยเฉพาะ หรืออาจกล่าวได้
ว่าทรัพยากรประมงของประเทศใดก็มีประชาชนของประเทศนั้นเป็นเจา้ของ ดงันั้น การประกอบ
กิจการประมงจึงเปิดโอกาสใหผู้มี้ความสามารถเขา้มาประกอบอาชีพประมงหรือจบัสัตวน์ ้ าไดโ้ดย
เสรี ตราบใดท่ีผูป้ระกอบอาชีพประมงไดรั้บผลตอบแทนท่ีพอใจก็จะมีการขยายกิจการประมงหรือ
มีผูเ้ขา้มาประกอบอาชีพประมงใหม่เร่ือย ๆ ผลท่ีตามมาก็คือ มีการใชท้รัพยากรประมงมากเกินไป 
ท าให้ทรัพยากรประมงเส่ือมโทรมอย่างรวดเร็ว และผูป้ระกอบอาชีพประมงเองประสบภาวะ
ขาดทุน การใชปั้จจยัการผลิตท าประมง เช่นทุน แรงงาน ถูกใชอ้ย่างไม่มีประสิทธิภาพ ดงันั้น ถา้
หากไม่มีการจดัการทรัพยากรประมงท่ีเหมาะสมแลว้ มิใช่เพียงแต่ทรัพยากรท่ีมีอยู่จะถูกท าลาย
เท่านั้น แต่ยงัจะเกิดผลเสียต่อผูป้ระกอบอาชีพประมงเอง และจะมีผลกระทบถึงผูบ้ริโภค ตลอดจน
เศรษฐกิจของประเทศโดยส่วนรวมดว้ย 

                                                
100 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 317), โดย สมหญิง  เหรียญไตรรัตน์,  

2525, บทความทางวิชาการสาขาเศรษฐศาสตร์และเศรษฐศาสตร์เกษตร เสนอในการประชุมวิชาการ คร้ังท่ี 20   
มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ 1 – 5 กุมภาพนัธ์ 2525.  
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การจัดการทรัพยากรประมง เป็นการด าเนินการต่อทรัพยากรประมงอย่างมี
ประสิทธิภาพ ทั้งในดา้นการใชป้ระโยชน์ การบ ารุงรักษา เพ่ือใหท้รัพยากรประมงก่อประโยชน์แก่
มวลมนุษย ์ไดใ้ชต้ลอดไปอยา่งไม่ขาดแคลนหรือมีปัญหาใด ๆ การด าเนินการใหบ้งัเกิดผลดงักล่าว
จะตอ้งมีกระบวนการจดัการ แผนงานหรือกิจกรรมในการจดัสรรและการใชท้รัพยากรประมง การ
จดัการประมงจึงเป็นการท างานท่ีเป็นกระบวนการ โดยบูรณาการกระบวนการของการรวบรวม
ขอ้มลู การวิเคราะห์ การวางแผน การใหค้  าปรึกษา การตดัสินใจ การจดัสรรทรัพยากร การก าหนด
กฎระเบียบท่ีบงัคบักิจกรรมการประมงและการบงัคบัใชต้ามความจ าเป็น เพ่ือให้มัน่ใจว่าการผลิต
อยา่งต่อเน่ืองของทรัพยากรมีความย ัง่ยนื และบรรลุผลส าเร็จของการประมงอ่ืน ๆ101  

วตัถุประสงค์โดยทัว่ไปของการจดัการทรัพยากรประมง สามารถแยกไดเ้ป็น 4 อย่าง 
คือ102 

 2.7.1.1 วตัถุประสงค์ทางดา้นวิชาการประมง (Biological Objectives) เพื่อสงวนรักษา
ทรัพยากรประมงให้คงอยู่ สามารถใชป้ระโยชน์ไดสู้งสุดและยืนนาน วตัถุประสงค์น้ีท าให้เกิด
แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงโดยการใชม้าตรการต่าง ๆ เพ่ือจบัสัตวน์ ้ าให้ไดศ้กัย ์
การผลิตสูงสุด103 (Maximum Sustainable Yield - MSY) เหตุผลเน่ืองจากถา้มีการจบัสัตวน์ ้ าต  ่ากว่า
ระดบั MSY จะเป็นการสูญเสียทรัพยากรสตัวน์ ้ าไปโดยเปล่าประโยชน์ เพราะสัตวน์ ้ าถา้ไม่จบัหรือ
จบันอ้ยไปก็จะตายเองตามธรรมชาติ แต่ถา้จบัมากเกินไปก็จะท าลายประชากรสัตวน์ ้ า จึงตอ้งการ
ระดบั MSY เพ่ือมุ่งท่ีจะรักษาประชากรสัตวน์ ้ าอยู่ในระดบัท่ีจะขยายแพร่พนัธุ์เพื่อให้ไดผ้ลผลิต
สูงสุดตลอดไป 

 2.7.1.2 วตัถุประสงค์ทางด้านเศรษฐศาสตร์ (Economics Objectives) เพื่อให้การใช้
ทรัพยากรประมงเกิดประโยชน์สูงสุดทางเศรษฐกิจ วตัถุประสงค์น้ีท าให้เกิดแนวความคิดท่ีจะใช้
มาตรการต่าง ๆ เพื่อใหไ้ดผ้ลตอบแทนสุทธิท่ีไดรั้บจากการจบัสัตวน์ ้ าสูงสุด (Maximum Economic 
Yield - MEY) เหตุผลของ MEY มิไดค้  านึงถึงแต่เฉพาะทรัพยากรประมงอยา่งเดียว แต่ค  านึงถึงการ
ใชท้รัพยากรทุกชนิด เช่น แรงงาน ทุน อุปกรณ์ท าประมงต่าง ๆ ท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหม้ีประสิทธิภาพ
สูงสุดดว้ย โดยมุ่งท่ีจะใหม้ีการจดัสรรผลผลิตท่ีเหมาะสม ใชต้น้ทุนต ่าสุดในการจบัสัตวน์ ้ า มีการ
ดึงดูดใจให้มีการปรับปรุงและน าเอาเทคนิคการท าประมงใหม่ ๆ มาใช้ให้ชาวประมงได้รับ
ผลตอบแทนท่ีเหมาะสม ตลอดจนรักษาเสถียรภาพในดา้นผลผลิต ราคาและรายได ้

                                                
101 การจัดการทรัพยากรประมง (น. 75), โดย อุธร ฤทธิลึก, 2556, กรุงเทพฯ : โอเดียนสโตร์. 
102แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย. เล่มเดิม (น. 317 - 320). 
103 หมายถึง ปริมาณที่สามารถจบัไดสู้งสุดตลอดไป โดยไม่กระทบกระเทือนต่อประชากรสัตวน์ ้า 
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 2.7.1.3 วตัถุประสงคท์างดา้นสงัคม (Social Objectives) เพื่อให้การใชท้รัพยากรประมง
สร้างความกินดีอยู่ดีแก่ประชาชนในประเทศ วตัถุประสงค์น้ีท าให้เกิดแนวความคิดท่ีจะให้การ
จดัการทรัพยากรประมงเกิดผลประโยชน์ต่อสังคมสูงสุด (Maximum Social Yield) เช่น การ
กระจายรายไดใ้หเ้ท่าเทียมกนัยิง่ข้ึน การลดปัญหาการว่างงาน เป็นตน้ 

 2.7.1.4 วตัถุประสงค์ทางด้านการเมือง (Political Objectives) การจัดการทรัพยากร
ประมงโดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อลดปัญหาดา้นการปกครอง เช่น ลดขอ้ขดัแยง้เก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์
จากแหล่งประมง เพื่อหลีกเล่ียงปัญหากบัประเทศเพื่อนบา้นเร่ืองอาณาเขตการท าประมง ตลอดจน
การป้องกันรักษาไวซ่ึ้งความมัน่คงและความปลอดภัยของประเทศชาติ และเพ่ือความมัน่คงมี
เสถียรภาพของรัฐบาล เป็นตน้ 

ในการจดัการทรัพยากรประมงเพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าวนั้น จ  าเป็นตอ้งใช้
มาตรการต่าง ๆ การจะใชม้าตรการใหเ้หมาะสมไม่ใช่เร่ืองง่าย เพราะการจดัการทรัพยากรประมง
นั้นมีความสมัพนัธก์บัพฤติกรรมของมนุษยซ่ึ์งปกติไม่มีแบบแผนท่ีแน่นอน และตอ้งค านึงถึงปัญหา
สภาพแวดลอ้มทั้งดา้นสงัคม เศรษฐกิจ ทรัพยากรประมง และการเมืองดว้ย มาตรการหน่ึง ๆ อาจไม่
สามารถท าใหบ้รรลุวตัถุประสงคไ์ดพ้ร้อมกนั นอกจากนั้น แต่ละวตัถุประสงค์อาจขดัแยง้และอาจ
ตอ้งมีการเสียสละวตัถุประสงคอ์ยา่งหน่ึงเพ่ือใหไ้ดม้าซ่ึงวตัถุประสงคอี์กอยา่งหน่ึง ทั้งน้ี เพื่อใหก้าร
จดัการทรัพยากรประมงนั้นเหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้มของประเทศ สภาวะดา้นทรัพยากรและ
ความตอ้งการของสงัคม 

มาตรการทัว่ไปท่ีใชใ้นการจดัการทรัพยากรประมง มีอยู ่2 ลกัษณะ คือ 
1) มาตรการท่ีมีผลกระทบต่อขนาดของสตัวน์ ้ าท่ีจบัได ้เช่น การก าหนดฤดูกาล

ท าประมง การก าหนดขนาดสตัวน์ ้ าท่ีจบัได ้เป็นตน้ 
2) มาตรการท่ีมีผลกระทบต่อปริมาณก าลงัลงแรงประมง (Fishing Effort) เช่น 

การจ ากดัเวลาท าการประมงหรือบริเวณท าประมง การจ ากดัเคร่ืองมือท าประมง การก าหนดปริมาณ
การจบั (Quota) การใชร้ะบบภาษี และการควบคุมอาชญาบตัรท าประมง (License)  

โดยปกติแลว้ ประเทศต่าง ๆ จะปล่อยให้มีการท าประมงโดยเสรี  นอกจากอาจมี
มาตรการก าหนดขนาดของสัตวน์ ้ าท่ีเหมาะสม หรือก าหนดฤดูท าประมง เพ่ือป้องกนัการท าลาย
ประชากรสตัวน์ ้ า โดยเฉพาะเม่ือสตัวน์ ้ าชนิดนั้นสูญพนัธุ์ง่าย หรืออาจมีการห้ามจบัปลาในบริเวณ
ปลาวางไข่ มาตรการอ่ืน ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อก าลงัแรงประมงนั้นมกัน ามาใชเ้ม่ือการใชก้  าลงัลงแรง
ประมงมากเกินกว่าระดับท่ีจะให้ได้ MSY ผลคือมีการท าประมงมากเกินไปและส่งผลถึง
ผลตอบแทนท่ีชาวประมงไดรั้บ มาตรการดงักล่าวนั้นบางมาตรการมุ่งจะแกปั้ญหาทรัพยากรเส่ือม
โทรม แต่ผลท าให้เกิดความไม่มีเสรีภาพในดา้นผลผลิต ราคาและรายไดท่ี้ชาวประมงไดรั้บ หรือ
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มาตรการบางอยา่งท าใหต้น้ทุนการท าประมงสูงข้ึนโดยไม่จ  าเป็น เช่น การก าหนดปริมาณการจบั
สัตวน์ ้ า (Quota) เม่ือใดท่ีชาวประมงจบัสัตวน์ ้ าถึงปริมาณท่ีก าหนดก็จะห้ามไม่ให้ชาวประมงจับ
สตัวน์ ้ าต่อไป วิธีน้ีท าใหช้าวประมงแต่ละคนพยายามจบัสตัวน์ ้ าให้ไดม้ากท่ีสุดและเร็วท่ีสุดก่อนท่ี
ปริมาณสตัวน์ ้ าจะถึงจ  านวนท่ีก  าหนด ผลคือท าให้ไม่มีเสถียรภาพในระดบัราคา คือในช่วงแรก ๆ 
ราคาสตัวน์ ้ าจะต ่า เพราะสตัวน์ ้ ามีปริมาณมาก และราคาจะสูงข้ึนในช่วงต่อไป นอกจากนั้นยงัอาจ
ท าใหต้น้ทุนในการเก็บรักษาสูงข้ึน ในขณะท่ีคุณภาพของสตัวน์ ้ าต  ่าลง มาตรการบางอย่างมุ่งจะลด
ก าลงัแรงประมงถึงระดบัท่ีท าให้ผลตอบแทนจากการท าประมงสูงสุด (MEY) เพราะ MEY จะ
ประกนัว่าการจดัการทรัพยากรประมงจะท าใหก้ารจดัสรรทรัพยากรทุกอย่างในระบบเศรษฐกิจ มี
ประสิทธิภาพท่ีสุด เช่น การเก็บภาษี การจ ากดัอาชญาบตัรการท าประมง แต่ผลอาจท าให้เกิดการ
ว่างงาน นอกจากนั้นระดบั MEY ไม่ใช่ระดบัท่ีใชผ้ลผลิตจากประมงสูงสุด จึงอาจจะกระทบต่อ
ความต้องการบริโภคสินคา้สัตวน์ ้ าตลอดจนการส่งสัตว์น ้ าออกได้ การก าหนดมาตรการต่าง ๆ 
บางอยา่งอาจมีผลท าใหเ้กิดความขดัแยง้ ความไม่พอใจจนกระทัง่ถึงกบัมีการต่อตา้นรัฐบาล ซ่ึงอาจ
เป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าใหรั้ฐบาลขาดความมัน่คงในทางการเมืองไดเ้ช่นกนั 

ดงันั้น การจดัการทรัพยากรประมงจึงเป็นปัญหาท่ีค่อนขา้งละเอียดอ่อน นอกจากปัญหา
เก่ียวกบัการขดัแยง้กนัเองของวตัถุประสงคใ์นการจดัการแลว้ ปัญหาอ่ืน ๆ ท่ีควรกล่าวถึง คือ การ
เปล่ียนแปลงของสถานการณ์ต่าง ๆ เช่น การจดัการเพื่อจะสงวนรักษาทรัพยากรประมงอาจตามไม่
ทนักับเทคนิคการท าประมงท่ีทันสมยัมากยิ่งข้ึนทุกวนั ปัญหาในดา้นภูมิศาสตร์ก็อาจท าให้การ
จดัการทรัพยากรประมงไม่ไดผ้ลเท่าท่ีควร เช่น ทรัพยากรประมงอาจมีส่วนหน่ึงอยู่ในน่านน ้ าของ
ประเทศ และมีบางส่วนอยู่ในน่านน ้ าระหว่างประเทศ ซ่ึงท าให้องค์กรท่ีรับผิดชอบไม่สามารถ
ตดัสินใจท่ีจะใชม้าตรการใด ๆ จดัการทรัพยากรประมงนั้นไดอ้ย่างเต็มท่ี เป็นตน้ และโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการจดัการทรัพยากรประมงตอ้งอาศยัขอ้มูลทางดา้นวิชาการประมง (Scientific Input) ท่ี
ถกูตอ้งและเพียงพอ นอกจากนั้นบริเวณท าประมงและแหล่งน ้ าต่าง ๆ อาจใชเ้พ่ือวตัถุประสงค์อย่าง
อ่ืน เช่น การขนส่ง การขุดแร่ และเป็นแหล่งอุตสาหกรรมต่าง ๆ อนัท าให้เกิดมลภาวะเป็นพิษเป็น
อนัตรายต่อทรัพยากรสตัวน์ ้ า การจดัการเพ่ือแกปั้ญหาน้ีก็ตอ้งมีการประสานงานร่วมกนัระหว่างทุก
ฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง และท่ีส าคญัท่ีสุดคือความสามารถในการน าเอามาตรการในการจดัการประมงมา
บงัคบัใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
       2.7.2  พฒันาการเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย104 

การประมงทะเลของไทยได้เร่ิมพฒันาข้ึนหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เร่ิมแรกเป็นการ
ขยายขอบเขตการประมงปลาทูดว้ยเคร่ืองมือประเภทอวนลอ้มจับ ผลผลิตสัตว์น ้ าทะเลได้เพ่ิม
                                                

104 แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย. เล่มเดิม (น. 321 - 323). 
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ปริมาณจาก 120,173 ตนั ในปี พ.ศ. 2490 เป็น 146,471 ตนั ในปี พ.ศ. 2503 ซ่ึงผลผลิตส่วนใหญ่เป็น
สตัวน์ ้ าพวกปลาทูลงั 

ตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2503 เป็นต้นมา การประมงทะเลได้มีการพัฒนาข้ึนอย่างรวดเร็ว 
เน่ืองมาจากผลส าเร็จในการทดลองใชเ้คร่ืองมือประมงแบบอวนลากแผน่ตะเฆ่ซ่ึงมีประสิทธิภาพใน
การจบัสตัวน์ ้ าประเภทหนา้ดินสูง ประกอบกบัการคน้พบแหล่งประมงใหม่ ๆ ในน่านน ้ านอกอาณา
เขตตั้งแต่ปี พ.ศ. 2509 เป็นตน้มา ท าใหป้ริมาณสตัวน์ ้ าทะเลเพ่ิมข้ึนจนกระทัง่ถึงปริมาณสูงสุดในปี 
พ.ศ. 2520 ประมาณกว่า 2 ลา้นตนั105 หรือเท่ากบัร้อยละ 94 ของผลผลิตสัตวน์ ้ าทั้งประเทศ ปริมาณ
สตัวน์ ้ าทะเลท่ีจบัไดน้ี้ประมาณร้อยละ 75 เป็นสตัวน์ ้ าประเภทปลา ซ่ึงแยกไดเ้ป็นปลาหน้าดินและ
ปลาผวิน ้ าในอตัราส่วน 51 : 24 แมว้่าปริมาณสตัวน์ ้ าประเภทน้ีจะสูง แต่มีมลูค่าประมาณร้อยละ 50 
ของมลูค่ารวมเท่านั้น ทั้งน้ี เน่ืองจากสตัวน์ ้ าประเภทน้ีประกอบดว้ยปลาเป็ดเป็นส่วนใหญ่ ซ่ึงปลา
เป็ดเป็นปลาท่ีมีราคาต ่าและไม่สามารถใชบ้ริโภคไดโ้ดยตรง จะใชเ้ป็นวตัถุดิบเพื่อผลิตปลาป่นหรือ
ใชเ้ป็นอาหารสตัวเ์ท่านั้น ส่วนผลผลิตสตัวน์ ้ าประเภท หอย กุง้ และหมึก แมว้่าปริมาณต ่า แต่มูลค่า
ค่อนขา้งสูง   

ส าหรับแหล่งท าประมงของประเทศไทยในปัจจุบนันั้น อาจกล่าวได้ว่ามีอยู่ 2 แหล่ง
ดว้ยกนั คือ ทะเลในอ่าวไทยและทะเลอนัดามนั กรมประมงไดด้  าเนินการศึกษาคน้ควา้เก่ียวกับ
ทรัพยากรสตัวน์ ้ าทะเลในอ่าวไทย ช้ีใหเ้ห็นว่าตั้งแต่ปี พ.ศ. 2516 เป็นตน้มา ปริมาณการจบัปลาหนา้
ดินโดยการประมงอวนลากนั้นสูงเกินกว่าศกัยก์ารผลิตของทรัพยากร (685,684 ตนัต่อปี แต่ปี พ.ศ. 
2520 มีการจบัปลาหนา้ดินถึงปริมาณ 925,671 ตนั) ก  าลงัลงแรงประมงอวนลากท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัสูง
กว่าระดบัท่ีเหมาะสมถึงประมาณร้อยละ 58 ส่วนการประมงปลาผิวน ้ าไดมี้การประมงปลาผิวน ้ าท่ี
ส าคญัทางเศรษฐกิจเต็มศกัยก์ารผลิตสูงสุดของปลาเหล่าน้ีแลว้ 

อยา่งไรก็ตาม จากการศึกษาถึงปริมาณการจบัปลาหน้าดินและปลาผิวน ้ า และก าลงัลง
แรงประมงท่ีเหมาะสมในเชิงเศรษฐกิจในอ่าวไทย พบว่าถา้จะให้การท าประมงไดรั้บผลตอบแทน
สุทธิสูงสุดในระยะยาวแลว้ จะต้องมีการลดก าลงัลงแรงประมงถึงร้อยละ 73 ส าหรับการจบัปลา
หนา้ดิน และร้อยละ 71 ส าหรับการจบัปลาผวิน ้ า  

ผลการศึกษาเก่ียวกบัทรัพยากรกุง้ทะเลและหมึก ก็ปรากฏว่าทรัพยากรสองชนิดน้ีเร่ิม
อยู่ในภาวะเส่ือมโทรมเช่นกัน อตัราการจับเฉล่ียรวมของสัตว์น ้ าเหล่าน้ีเร่ิมมีแนวโน้มลดลง
โดยเฉพาะกุง้ขนาดใหญ่ กุง้กระดาน หมึกกลว้ย และหมึกหอม 

                                                
105 แผนแม่บทการจัดการประมงทะเลไทย (น. 5), โดย กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. 2552, 

กรุงเทพฯ : กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์. 
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ส าหรับทรัพยากรสัตว์น ้ าทะเลทางฝ่ังอนัดามนัก็อยู่ในสภาวะเส่ือมโทรม เน่ืองจากมี
ปริมาณจ ากดัและได้มีการประมงมากเกินขอบเขตโดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2512 - 2556 อนัท าให้
ทรัพยากรสตัวน์ ้ าเกือบทุกประเภทมีความชุกชุมน้อยมาก (ผลการศึกษาของผูเ้ช่ียวชาญโครงการ
ทะเลจีนใต ้พ.ศ. 2521 MSY ของปลาหนา้ดินทางฝ่ังอนัดามนัมีปริมาณ 200,000 ตนั แต่เม่ือปี พ.ศ. 
2512 มีการจบัปลาหนา้ดินถึงปริมาณ 216,000 ตนั)106 

ดงันั้น โดยสรุปแลว้ทรัพยากรสตัวน์ ้ าทะเลทัว่ไปในบริเวณอ่าวไทยและฝ่ังทะเลอนัดา
มนัไดถ้กูจบัใชป้ระโยชน์จนเต็มศกัยก์ารผลิตแลว้เป็นส่วนใหญ่ โอกาสท่ีจะขยายปริมาณการผลิต
และก าลงัลงแรงประมงทะเลข้ึนอีกนั้นจึงมีอยูน่อ้ยมาก 

สภาวะทรัพยากรประมงน ้ าจืด ผลผลิตทางประมงน ้ าจืดมีประมาณร้อยละ 10 ของ
ผลผลิตรวมทั้งหมด ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2490 เป็นตน้มา ผลผลิตน ้ าจืดมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึน แต่มีความผนั
แปรอยา่งกวา้งขวาง ความผนัแปรท่ีเกิดในช่วง พ.ศ. 2490 – 2510 เกิดจากอิทธิพลของการเพ่ิมข้ึน
หรือลดลงของการจบัปลาจากแหล่งน ้ าโดยเฉพาะจากแหล่งน ้ าท่วมเป็นส่วนใหญ่ ส่วนความผนั
แปรในช่วง พ.ศ. 2510 จนถึงปัจจุบัน เกิดจากอิทธิพลของการเพ่ิมหรือลดผลผลิตท่ีไดจ้ากการ
เพาะเล้ียงสตัวน์ ้ าจากอ่างเก็บน ้ า และหนอง บึง การประมงน ้ าจืดในประเทศไทย มีลกัษณะเป็นการ
ประมงแบบยงัชีพ คือ ราษฎรท่ีอาศยัอยู่ใกลแ้หล่งน ้ า เช่น แม่น ้ า ล  าคลอง หนอง บึง จะจบัสัตวน์ ้ า
จืดเพื่อบริโภคภายในครัวเรือนเป็นส่วนใหญ่ การจบัปลาเพื่อการคา้จริง ๆ แต่เดิมมีอยู่เฉพาะในเขต
น ้ าท่วมตามบริเวณท่ีราบลุ่มสองฝ่ังแม่น ้ าสายส าคญั ๆ เช่น แม่น ้ าเจา้พระยา แม่น ้ าป่าสัก แม่น ้ าแม่
กลอง เป็นตน้ การท าประมงในแหล่งน ้ าท่วมเป็นการประมงแบบผกูขาด ซ่ึงด าเนินการโดยผูว้่า
ประมลูไดเ้ท่านั้น ปริมาณปลาท่ีจบัไดมี้ปริมาณมากพอท่ีจะบริโภคในทอ้งถ่ินและส่งไปจ าหน่ายยงั
ทอ้งท่ีห่างไกล แต่โดยท่ีขาดความรู้และประสบการณ์เก่ียวกบัการเก็บและรักษาปลาสด ปลาส่วน
ใหญ่ท่ีส่งไปจ าหน่ายยงัท่ีห่างไกล จึงส่งไปในรูปของปลาแหง้ ปลารมควนั และปลาร้า เป็นตน้ 

นอกจากน้ี ผลผลิตปลาน ้ าจืดบางส่วนยงัไดม้าจากบ่อล่อสตัวน์ ้ า และจากการเพาะเล้ียง
สตัวน์ ้ าจืดก็ยงัอยูใ่นวงแคบ ไม่แพร่หลายและเป็นท่ียอมรับเยีย่งปัจจุบนั ในฤดูแลง้จะมีการจบัปลา
ในหนองบึงท่ีแหง้ขอด ท าใหมี้ปลาน ้ าจืดบริโภคเพ่ิมข้ึน 

ในสภาวการณ์ปัจจุบนั การประมงในแหล่งน ้ าท่วมเกือบไม่มีหลงเหลืออยู ่ทั้งน้ี เป็นผล
สืบเน่ืองมาจากการพฒันาประเทศดว้ยการสร้างเข่ือนในโครงการเอนกประสงค์ต่าง ๆ ข้ึนขวางกั้น
ล  าน ้ าสายส าคญัและสาขา ควบคู่กบัการพฒันาระบบการชลประทานของประเทศ ท าให้น ้ าไม่ถูก
เก็บและกกัขงัไวใ้นท่ีราบลุ่มอีกต่อไป เม่ือไม่มีน ้ าท่วม แหล่งวางไข่และท่ีพกัรักษาตวัของสัตวน์ ้ า
จืดในธรรมชาติจึงมีนอ้ยลง ส่งผลใหป้ริมาณปลาน ้ าจืดท่ีเคยจบัไดเ้ป็นจ านวนมากนั้นลดน้อยถอย
                                                

106 งานสถิติการประมง กรมประมง. 
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ลงไปเป็นอนัมาก ประกอบกบัมีปัญหาเก่ียวกบัภาวะส่ิงแวดลอ้มของสัตวน์ ้ าเป็นพิษท่ีเพ่ิมมากข้ึน 
ทั้งน้ี มีสาเหตุมาจากแหล่งชุมชน แหล่งอุตสาหกรรมและแหล่งเกษตรกรรม ซ่ึงมีอิทธิพลโดยตรง
ต่อการลดความชุกชุมของสัตวน์ ้ าจืดในแม่น ้ าสายส าคญั ๆ เช่น ในแม่น ้ าเจา้พระยา และแม่น ้ าแม่
กลอง เป็นตน้ จึงท าใหผ้ลผลิตสตัวน์ ้ าจืดจากแม่น ้ าลดนอ้ยลงไปดว้ย 

แหล่งท าการประมงน ้ าจืดท่ีส าคญัในปัจจุบนัจึงเปล่ียนไปจากเดิม คือ จากแหล่งน ้ าท่วม
และในแม่น ้ า ไปเป็นอ่างเก็บน ้ าของโครงการเอนกประสงคต่์าง ๆ หนองบึงขนาดใหญ่และแม่น ้ าล  า
คลอง ขณะเดียวกนัก็ไดผ้ลผลิตจากการเพาะเล้ียงมีมากข้ึน ประมาณว่าผลผลิตปลาน ้ าจืดท่ีไดจ้าก
แหล่งน ้ ามีประมาณสามในส่ีของผลผลิตปลาน ้ าจืดทั้งหมด ส่วนอีกหน่ึงในส่ีส่วนเป็นผลผลิตท่ีได้
จาการเพาะเล้ียง ซ่ึงผลผลิตไดป้ระมาณปีละ 40,000 ตนั  

ปัญหาส าคญัเก่ียวกบัทรัพยากรประมงซ่ึงตอ้งการการจดัการ สามารถแยกไดด้งัน้ี107 
 2.7.2.1  ทรัพยากรประมงทะเล  

 1)  ทรัพยากรสัตว์น ้ าทะเล โดยเฉพาะในอ่าวไทยเส่ือมโทรม เพราะมีการท า
ประมงมากเกินไป สาเหตุมาจากการเพ่ิมจ านวนเรือประมงอวนลาก ซ่ึงเคร่ืองมือชนิดน้ีจบัสัตว์
น ้ าหนา้ดินทุกชนิด ในช่วงปี พ.ศ. 2510 - 2514 ผลผลิตสัตวน์ ้ าเพ่ิมข้ึนจากช่วงปี พ.ศ. 2505 - 2509 
กว่าเท่าตวั แต่ถึงช่วงปี พ.ศ. 2515 - 2519 ผลผลิตสัตว์น ้ าเพ่ิมข้ึนร้อยละ 28.6 เท่านั้น แสดงการ
เพ่ิมข้ึนในอตัราท่ีลดลงและในปี พ.ศ. 2520 สัตวน์ ้ าทะเลมีปริมาณสูงสุดประมาณ 2.0 ลา้นตนั แต่
เร่ิมลดลงเหลือประมาณ 1.9 ลา้นตนั ในปี พ.ศ. 2521  
 นอกจากนั้น ผลจากการพฒันากองเรือประมงอวนลาก ท าใหท้รัพยากรสัตวน์ ้ าหน้าดิน
เส่ือมโทรม ปริมาณจบัเฉล่ียต่อชัว่โมงลากอวนของเรือส ารวจประมง 2 ของกรมประมง ลดลงจาก
ปริมาณ 231.6 กิโลกรัมต่อชัว่โมง ในปี พ.ศ. 2506 เป็นปริมาณ 47.3 กิโลกรัมต่อชัว่โมง ในปี พ.ศ.  
2520 และในขณะเดียวกนัสตัวน์ ้ าทะเลท่ีเคยใชเ้พ่ือการบริโภคของมนุษยล์ดลงจากร้อยละ 77 เป็น
ร้อยละ 50 ภายในระยะเวลา 10 ปี (จากปี พ.ศ. 2511 - 2522 ) และสัตวน์ ้ าทะเลใชเ้พ่ือการเล้ียงสัตว์
เพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 15 เป็นร้อยละ 42 ในช่วงระยะเวลาดงักล่าว ทั้งน้ี จากส่วนประกอบของสัตวน์ ้ า
ทะเลท่ีประกอบดว้ยปลาเป็ดมากข้ึน108  

 2)  การประกาศเขตเศรษฐกิจจ าเพาะ 200 ไมล์ทะเล ของประเทศเพื่อนบ้าน
หลายประเทศ ท าใหบ้ริเวณท าประมงของเรือประมงไทยลดลง ซ่ึงประมาณว่าผลกระทบจากการน้ี
จะท าให้ทะเลหลวงซ่ึงเคยเป็นแหล่งจบัปลาของเรือประมงไทยไม่น้อยกว่า 300,000 ตารางไมล์

                                                
107 แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย. เล่มเดิม (น. 324). 
108 งานสถิติการประมง กรมประมง. 
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ทะเล ตอ้งกลายสภาพเป็นเขตเศรษฐกิจจ าเพาะของประเทศเพื่อนบา้น109 และจะท าให้ปริมาณสัตว์
น ้ าทะเลท่ีเคยจบัไดโ้ดยเรือประมงไทยลดลงประมาณปีละ 400,000 – 600,000 ตนั ดงันั้น โอกาสท่ี
เรืออวนลากขนาดใหญ่ของไทยจะกลบัเขา้มาท าประมงในเขตน่านน ้ าไทยซ่ึงทรัพยากรสัตวน์ ้ าลด
นอ้ยลงทุกวนัจึงมีมากข้ึน  

 2.7.2.2  ทรัพยากรประมงน ้ าจืด 
 1)  แหล่งประมงน ้ าจืดมีอยู่จ  ากัดและมีการน าเอาทรัพยากรน ้ าจืดมาใชอ้ย่าง

กวา้งขวาง ท าใหส้ตัวน์ ้ าท่ีมีอยูใ่นสภาพเส่ือมโทรมและใหผ้ลผลิตต ่า 
 2)  แหล่งน ้ าเส่ือมโทรม ต้ืนเขิน และส้ินสภาพ ทั้งดว้ยวิวฒันาการตามธรรมชาติ

และถกูราษฎรบุกรุกเขา้ครอบครอง เพื่อประกอบอาชีพการเกษตรและท่ีอยูอ่าศยั  
 3)  เกิดสภาวะส่ิงแวดลอ้มของสัตวน์ ้ าเป็นพิษ ทั้งเกิดจากส่ิงปฏิกูลจากแหล่ง

ชุมชนจากพ้ืนท่ีเกษตรกรรม และจากโรงงานอุตสาหกรรม 
 4)  มีการท าประมงดว้ยวิธีท่ีผิดกฎหมาย เช่น การใชร้ะเบิด ยาเบ่ือเมาและไฟฟ้าช๊อต 

ซ่ึงเป็นการท าลายพนัธุส์ตัวน์ ้ าอยา่งร้ายแรง ตลอดจนมีการท าการประมงในฤดูวางไข่และในแหล่ง
วางไข่ รวมทั้ งบริเวณท่ีพักรักษาตัวของสัตว์น ้ าวยัอ่อน ด้วยเคร่ืองมือจับสัตว์น ้ าและวิธีการ
นอกเหนือท่ีอนุญาตไวใ้นพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนดังกล่าวย่อมจะกระทบต่อชาวประมง ผูบ้ริโภค ผูท่ี้เก่ียวข้องใน
อุตสาหกรรมประมง และเศรษฐกิจโดยทัว่ไป รัฐบาลจึงไดมี้มาตรการหลายดา้นเพ่ือแกไ้ขปัญหา 
ต่าง ๆ แยกไดด้งัน้ี110 

(1)  ปัญหาเก่ียวกบัการมีการท าประมงมากเกินไป เน่ืองจากการขยายตวัอย่าง
รวดเร็วของเรือประมงอวนลากไม่ใช่มีผลเสียต่อทรัพยากรประมงเท่านั้น แต่ยงักระทบถึงรายได้
ของชาวประมงอนัเน่ืองจากปริมาณสัตวน์ ้ าท่ีเคยจับไดเ้ฉล่ียต่อล ามีแนวโน้มลดลง ประกอบกับ
ราคาท่ีไดรั้บค่อนขา้งต ่า เพราะมีปริมาณปลาเป็ดเพ่ิมข้ึน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในปัจจุบนัน ้ ามนัมีราคา
สูง การออกท าประมงในขณะท่ีสตัวน์ ้ าเส่ือมโทรมท าใหต้น้ทุนเฉล่ียของการท าประมงยิง่สูงมากข้ึน 
ท าใหเ้รือประมงจ านวนมากด าเนินการขาดทุน หยดุออกท าประมง หรือลดจ านวนเท่ียวลง ปัญหาท่ี
ตามมาคือการว่างงานและมีผลต่อเน่ืองถึงอุตสาหกรรมอ่ืน ๆ เช่น โรงงานน ้ าแข็ง โรงงานแปรรูป

                                                
109 อาณาเขตทางทะเลของประเทศไทย ปัญหากฎหมายในทางปฏิบัติ ในส่วนท่ีเก่ียวกับประเทศ             

เพ่ือนบ้าน และประชาคมระหว่างประเทศ  (น. 135 – 136),  โดย จตุรนต์ ถิระวัฒน์, 2541, กรุงเทพฯ : 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 

110 แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย. เล่มเดิม (น. 325). 
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สัตวน์ ้ า เป็นตน้ นอกจากนั้นยงัอาจมีผลกระทบถึงดุลการค้าของประเทศดว้ย เพราะสัตวน์ ้ าเป็น
สินคา้ออกท่ีท าเงินตราเขา้ประเทศเป็นจ านวนมาก 

ดงันั้น รัฐบาลจึงไดมี้มาตรการต่าง ๆ ในการจดัการทรัพยากรประมง และช่วยเหลือ
ชาวประมง โดยสรุปดงัน้ี 

 (1.1)  การอนุรักษท์รัพยากรจากอดีตถึงปัจจุบนั รัฐบาลไดม้ีมาตรการใน
การอนุรักษท์รัพยากรประมงในทะเลตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์111 ซ่ึงเป็นมาตรการเก่ียวกบัการ
ก าหนดฤดูท าการประมง ก  าหนดเขตท าการประมง ก  าหนดเคร่ืองมือประมงไม่ให้ท าประมงใน
บริเวณบางแห่ง และหา้มจบัสตัวน์ ้ าบางชนิด ทั้งน้ี เพ่ือรักษาสภาพส่ิงแวดลอ้มทางธรรมชาติ สงวน
พนัธุ์สัตวน์ ้ าในวยัอ่อนและไข่ของสัตว์น ้ าไม่ให้ถูกจับและถูกท าลายมากเกินควร ตลอดจนเพื่อ
ป้องกนัการวิวาทกนัเองระหว่างชาวประมง 

 (1.2)  การลดตน้ทุนท าประมง สืบเน่ืองมาจากปัญหาการมีการท าประมง
มากเกินไป และราคาน ้ ามนัตลอดจนปัจจยัการผลิตอย่างอ่ืนมีราคาสูงข้ึน รัฐบาลจึงไดมี้มาตรการ
ช่วยเหลือชาวประมงเพื่อให้สามารถประกอบอาชีพประมงต่อไปได ้เช่น หาแหล่งเงินกูซ่ึ้งมีอตัรา
ดอกเบ้ียต ่า ยกเลิกภาษีส าหรับเคร่ืองยนตท่ี์ใชใ้นการประมง ลดราคาน ้ ามนัดีเซลโดยหักส่วนท่ีเป็น
ตน้ทุนการตลาดลิตรละ 20 สตางค ์ใหแ้ก่สหกรณ์ประมงและกลุ่มเกษตรกรประมง พร้อมกบัจดัหา
น ้ ามนัดีเซลใหต้ามความตอ้งการของกิจการประมงอยา่งเพียงพอ 

 (1.3)  การเพ่ิมรายได้พร้อมกับการลดต้นทุนท าประมง รัฐบาลได้มี
มาตรการช่วยเหลือ เพ่ิมรายไดใ้หแ้ก่ชาวประมงโดยพยายามเพ่ิมส่ิงอ  านวยความสะดวกดา้นตลาด 
เช่น จดัสร้างท่าเทียบเรือเพ่ิมข้ึน สร้างห้องเยน็เก็บปลาสดเพ่ิมข้ึนเพ่ือป้องกนัการเคล่ือนไหวของ
ราคา ปรับปรุงการแปรรูป การล าเลียงขนส่งและการรักษา เพ่ือให้ปลาเป็ดและปลาผิวน ้ าวยัอ่อนท่ี
ปัจจุบันไม่ได้ใช้ เพ่ือการบริโภคโดยตรง ให้สามารถเป็นอาหารมนุษยไ์ด้ ทั้ งน้ี เพ่ือให้ราคาท่ี
ชาวประมงไดรั้บสูงข้ึน ส่วนการช่วยเหลือทางออ้ม เช่น ชดเชยภาษีค่าเส่ือมราคาทรัพยสิ์น ภาษีค่า
ซ่อมบ ารุงส าหรับธุรกิจท่ีส่งสินคา้สตัวน์ ้ าไปจ าหน่ายต่างประเทศ ส่งเสริมการส่งออกสินคา้สัตวน์ ้ า
ไปจ าหน่ายต่างประเทศให้มากข้ึน โดยก าหนดมาตรการในการรักษาการะดบัคุณภาพของสินคา้
สตัวน์ ้ าใหอ้ยูใ่นมาตรฐานเดียวกนั และป้องกนัการตดัราคากนัเองของผูส่้งออก ใหผู้ส่้งออกสัตวน์ ้ า
ทุกรายเขา้เป็นสมาชิกของสมาคมผูค้า้สตัวน์ ้ าไทย และเพ่ือใหร้าคาปลาเป็ดซ่ึงชาวประมงจบัไดเ้ป็น
ส่วนใหญ่นั้นมีราคาไม่ต ่ากว่ากิโลกรัมละ 2.50 บาท รัฐบาลพยายามหาทางส่งเสริมปลาป่นโดยการ
ลดภาษีปลาป่นส่งออกและใหโ้รงงานปรับปรุงคุณภาพปลาป่นเพื่อแข่งขันกบัตลาดต่างประเทศได ้

                                                
111 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 32. 
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นอกจากนั้นยงัส่งเสริมใหมี้การตั้งโรงงานแปรรูปสัตวน์ ้ าให้มากข้ึน รวมทั้งการเร่งรัดการคน้ควา้
ทดลองผลิตภณัฑใ์หม่ ๆ เพ่ือขยายตลาดและส่งเสริมใหมี้การลงทุนในดา้นน้ีใหก้วา้งขวางข้ึน 

(2)  ปัญหาเก่ียวกบัการขยายเศรษฐกิจจ าเพาะ 200 ไมลท์ะเล ของประเทศ
เพื่อนบา้น รัฐบาลไทยไดม้ีการเจรจาตกลงลงทุนท าประมงร่วมกบัต่างประเทศ เช่น อินโดนีเซีย บงั
คลาเทศ เพ่ือเพ่ิมปริมาณสัตวน์ ้ าและขยายบริเวณท าประมงให้มีมากข้ึน ในปัจจุบนัมีการตั้งคณะ
ผูแ้ทนเพื่อเจรจาร่วมมือท าประมงกับต่างประเทศ ช่ือว่า “คณะกรรมการการประมงระหว่าง
ประเทศ” ซ่ึงมีความรับผดิชอบในการขยายกิจการท าการประมงของไทยในน่านน ้ าต่างประเทศและ
แลกเปล่ียนความรู้ทางวิชาการกบัต่างประเทศ 

การจัดการทรัพยากรน ้ าจืด ท่ีผ่านมาเป็นการพฒันาเพ่ือเพ่ิมผลผลิตสัตว์น ้ าดว้ยการ
เพาะเล้ียงเพ่ือทดแทนผลผลิตสตัวน์ ้ าจืดจากธรรมชาติซ่ึงลดนอ้ยลงใหเ้พียงพอกบัความตอ้งการของ
ผูบ้ริโภค โดยการส่งเสริมเผยแพร่ทางวิชาการและขยายพนัธุ์ปลาท่ีมีคุณค่าทางเศรษฐกิจ ในดา้น
การอนุรักษท์รัพยากรนั้น มีการส ารวจ หนอง บึง และท่ีลุ่มอนัเป็นแหล่งน ้ า และพิจารณาปรับปรุง
สภาวะส่ิงแวดลอ้มให้มีสภาพดีข้ึนเพ่ือท านุบ ารุงรักษาพนัธุ์สัตวน์ ้ าจืดให้แหล่งประมงน ้ าจืดคงมี
ทรัพยากรสตัวน์ ้ าอุดมสมบูรณ์ ตลอดจนการปล่อยปลาลงในแหล่งน ้ าธรรมชาติ เพ่ือขยายแพร่พนัธุ์
สตัวน์ ้ า นอกจากนั้นยงัมีมาตรการหา้มมิใหใ้ชเ้คร่ืองมือประมงบางชนิดท าประมงในแม่น ้ า ล  าคลอง 
หนอง บึง และอ่างเก็บน ้ า ซ่ึงจะเป็นการท าลายพนัธุส์ตัวน์ ้ าอยา่งร้ายแรงดว้ย 

ประเทศใดก็ตามท่ีประสบปัญหาเก่ียวกบัการใชท้รัพยากรประมง และจ าเป็นตอ้งมีการ
จดัการทรัพยากรประมงใหไ้ดผ้ลอยา่งจริงจงันั้น ส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ไดก้็คือจะตอ้งทราบสาเหตุของ
ปัญหาเสียก่อนและด าเนินการแกไ้ขดว้ยการก าหนดมาตรการต่าง ๆ ในการจดัการท่ีเหมาะสม การ
แกปั้ญหาท่ีผา่นมาของรัฐบาลนั้นอาจกล่าวไดว้่าเป็นการแกปั้ญหาท่ีปลายเหตุและเป็นการแกปั้ญหา
ในระยะสั้น ดงัปรากฏชดัในการแกไ้ขปัญหาของการประมงทะเล เม่ือมีปัญหาทรัพยากรเส่ือมโทรม
ท าใหช้าวประมงเดือดร้อน รัฐบาลตอ้งการบรรเทาความเดือดร้อนของชาวประมง จึงไดม้ีมาตรการ
ต่าง ๆ ทั้งการลดต้นทุนการท าประมงและการเพ่ิมรายได้ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ แมว้่าผลของการลด
ตน้ทุนหรือเพ่ิมรายไดจ้ะท าใหช้าวประมงไดรั้บผลตอบแทนดีข้ึนและสามารถท าประมงไดต่้อไปก็
ตาม แต่ถา้พิจารณาใหล้ะเอียดแลว้ในท่ีสุดท่ีจะกลบัเป็นผลเสียต่อทรัพยากรและชาวประมงเอง คือ
ทรัพยากรท่ีเส่ือมโทรมอยู่แลว้จะไม่มีทางฟ้ืนตัวได้ ในขณะเดียวกนัชาวประมงก็จะประสบกับ
ปัญหาผลตอบแทนต ่าเช่นเดิมและต้องให้รัฐบาลช่วยเหลือต่อไปอย่างไม่มีท่ีส้ินสุด มาตรการ
ช่วยเหลือบางอย่าง เช่น การพยายามประกนัราคาปลาเป็ด อาจเท่ากับเป็นการเร่งให้ทรัพยากร
ประมงถูกท าลายเร็วข้ึนดว้ย ส่วนมาตรการในการอนุรักษ์ทรัพยากร เช่น การก าหนดฤดูท าการ
ประมง ก  าหนดเขตท าประมง และก าหนดเคร่ืองมือไม่ใหท้ าประมงในบริเวณบางแห่งหรือห้ามจบั
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สตัวน์ ้ าบางชนิดนั้น แมจ้ะเป็นผลดีในการสงวนพนัธุส์ตัวน์ ้ า แต่อาจมีผลเสียท าให้เพ่ิมความกดดนั
แก่ชาวประมงพาณิชยบ์างกลุ่มท่ีไม่สามารถท าประมงในฤดูหรือใชเ้คร่ืองมือบริเวณท่ีห้ามได ้จึง
อาจตอ้งยา้ยบริเวณท าประมง ซ่ึงเป็นไปไดว้่าทางออกคือจะกลบัมาท าประมงในบริเวณชายฝ่ังและ
อาจเกิดการขดัแยง้กบัชาวประมงพ้ืนบา้นได้112 

ส าหรับปัญหาบริเวณท าการประมงลดนอ้ยลง เพราะผลจากการประกาศเขตเศรษฐกิจ
จ าเพาะนั้น แมว้่าประเทศไทยจะไดมี้การเจรจาตกลงจะลงทุนรวมกบัประเทศเพ่ือนบา้นแต่ในทาง
ปฏิบติัขอ้ตกลงเง่ือนไขต่าง ๆ นั้นยากท่ีจะส าเร็จไดใ้นระยะเวลาสั้น เพราะขั้นตอนต่าง ๆ ของการ
ลงทุนท าประมงร่วมกนั เช่น การตั้งบริษทัร่วมลงทุน การสัญญาเช่าเรือ การก าหนดราคาเรือ ราคา
สตัวน์ ้ า และการส่งเสริมการลงทุน ตอ้งผ่านความเห็นชอบจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งของประเทศ
คู่สญัญามากมาย ดงันั้น ความหวงัท่ีจะหาแหล่งประมงใหม่ท่ีทรัพยากรสตัวน์ ้ ายงัถกูใชไ้ม่เต็มท่ีนั้น
จึงค่อนขา้งมืดมน หรือแมว้่าการเจรจาลงทุนท าประมงรวมกบัประเทศอ่ืนจะประสบผลส าเร็จก็ไม่
อาจหวงัไดว้่าจะสามารถลงทุนร่วมกนัไดเ้ป็นการถาวร เพราะจะตอ้งมีวนัหน่ึงท่ีประเทศคู่สัญญา
สามารถพฒันาการท าประมงและพฒันากองเรือประมงของตนเองได ้ในท่ีสุดเรือประมงของไทยก็
อาจตอ้งกลบัเขา้มาท าประมงในเขตน่านน ้ าของประเทศไทยต่อไป 

ดงันั้น การจดัการทรัพยากรประมงทะเลของประเทศไทย จึงจ าเป็นตอ้งพิจารณาสาเหตุ
ของปัญหา ซ่ึงทราบแลว้ว่าทรัพยากรประมงเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีไม่มีผูใ้ดเป็นเจ้าของ
โดยเฉพาะ เพราะฉะนั้นการตกัตวงทรัพยากรมาใชป้ระโยชน์จึงเป็นไปในลกัษณะเพ่ือผลประโยชน์
ส่วนบุคคล ตราบใดท่ีการประมงยงัเปิดให้มีการเขา้ออกหรือขยายก าลงัลงแรงประมงไดอ้ย่างเสรี 
การเกิดปัญหาเน่ืองจากการท าประมงมากเกินไปกับการลงทุนมากเกินความจ าเป็นเป็นส่ิงท่ี
หลีกเล่ียงไม่ได ้การแกไ้ขตอ้งใชม้าตรการท่ีเหมาะสมและตอ้งไม่ท าให้ชาวประมงถูกบังคบักับ
ทางอ้อมให้มีต้นทุนในการท าประมงสูงข้ึนเกินความจ าเป็น ตัวอย่างเช่น มาตรการก าหนด
ระยะเวลาท าประมงจาก 12 เดือน ลดลงเป็น 6 เดือน เป็นตน้ (เมื่อระยะเวลาท าประมงเหลือเพียง 6 
เดือน ชาวประมงอาจลงทุนติดตั้งอุปกรณ์ทนัสมยัต่าง ๆ เพ่ือจบัสัตวน์ ้ าให้มากท่ีสุดและเร็วท่ีสุด
ส่วนระยะเวลาอีก 6 เดือน ท่ีไม่ไดท้  าประมง เรือและปัจจยัการผลิตอ่ืน ๆ ก็ถูกปล่อยท้ิงไว)้ ดงันั้น 
ในสภาพปัญหาในปัจจุบันมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุด คือการลดจ านวนเรืออวนลาก เพื่อให้
ทรัพยากรฟ้ืนตวัและชาวประมงท่ียงัท าประมงอวนลากอยูต่่อไปไดรั้บผลตอบแทนท่ีเหมาะสม การ
ลดจ านวนเรือประมงสามารถใชก้ารจ ากดัจ  านวนอาชญาบตัรเป็นเคร่ืองมือ อาชญาบตัรท่ีออกให้
ชาวประมงอาจเป็นประเภทท่ีโอนให้ผูอ่ื้นไม่ได ้เมื่อผูท่ี้ถืออาชญาบตัรเลิกท าประมงก็เท่ากบัเป็น
                                                

112 แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทย. เล่มเดิม (น. 328). 
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การถอนอาชญาบตัรท าประมงอวนลากทนัที รัฐบาลอาจช่วยเร่งการลดจ านวนเรือโดยตั้งกองทุนซ้ือ
เรือประมงจากผูท่ี้ตอ้งการเลิกอาชีพท าประมง เรือท่ีซ้ืออาจน าไปประมลูขายต่อไปในอุตสาหกรรม
อ่ืน ๆ เช่น ขนส่ง ท่องเท่ียว ขุดแร่ เป็นตน้ พร้อมกบัพิจารณาเพ่ิมค่าอาชญาบตัรให้สูงข้ึน เพราะผูท่ี้
ยงัท าประมงอยูจ่ะไดรั้บผลประโยชน์เต็มท่ีจากการใชท้รัพยากรโดยตรง นอกจากนั้นรัฐบาลอาจ
ก าหนดกฎเกณฑ์อ่ืน ๆ ให้มีการลดจ านวนเรืออย่างรวดเร็ว เช่น การออกอาชญาบตัร 2 ประเภท 
ประเภทแรกมีสิทธ์ิท าประมงอวนลากตลอดไป อีกประเภทอาจใหท้ าอยูไ่ดภ้ายในระยะเวลาก าหนด 
แต่เง่ือนไขของการแบ่งประเภทอาชญาบตัรจะตอ้งศึกษาโดยละเอียดเพื่อให้เกิดความยุติธรรมท่ีสุด 
การด าเนินการลดจ านวนเรืออวนลากนั้น รัฐบาลตอ้งหาทางส่งเสริมหรือพฒันาอาชีพอ่ืน ๆ เช่น 
การเพาะเล้ียงสตัวน์ ้ าชายฝ่ังเพ่ือใหช้าวประมงท่ีออกจากการประมงอวนลากมีงานท า และอาจมีการ
จดัสรรเงินทุนจ านวนหน่ึงใหช้าวประมงอวนลากท่ีจะเปล่ียนอาชีพกูโ้ดยมีเง่ือนไขน้อยท่ีสุด วงเงิน
ท่ีจะใหกู้ส่้วนหน่ึงอาจไดม้าจากเงินค่าอาชญาบตัรท่ีเก็บเพ่ิมข้ึน เป็นการโอนเงินจากผูไ้ดป้ระโยชน์
จากการใชท้รัพยากรมาช่วยเหลือผูเ้สียประโยชน์จากการเลิกใชท้รัพยากรนั้น (เงินค่าอาชญาบตัร
อาจเขา้กองทุนซ้ือเรือคืน แต่ในระยะต่อไปควรน ามาใชใ้นลกัษณะท่ีจะใหป้ระโยชน์แก่ประชาชนผู้
เป็นเจา้ของทรัพยากร) และเมื่อมีการลดจ านวนเรือประมงอวนลากก็ตอ้งมีการก าหนดขนาดตาอวน
กน้ถุง เพ่ือใชจ้บัสตัวน์ ้ าขนาดท่ีสมควรดว้ย การลดจ านวนเรืออวนลากหากประสบผลส าเร็จ ก็จะไม่
ท าใหช้าวประมงมีความกดดนัจากมาตรการอนุรักษท์รัพยากร ซ่ึงรัฐบาลประกาศใชอ้ยู่ในปัจจุบนั
อีกต่อไป113 

นอกจากน้ี ส่ิงท่ีด  าเนินการควบคู่ไปกับการลดจ านวนเรือประมงอวนลาก รัฐบาล
จะตอ้งควบคุมจ านวนเรือประมงท่ีจบัปลาผิวน ้ าไม่ให้เพ่ิมข้ึนไดอี้ก เพราะถา้ไม่มีการควบคุมแลว้ 
ชาวประมงท่ีออกจากการท าประมงอวนลาก อาจยา้ยเขา้มาท าการประมงปลาผวิน ้ าซ่ึงมีปริมาณการ
จบัถึงศกัยก์ารผลิตสูงสุดอยูแ่ลว้ อนัจะท าใหร้ายไดข้องชาวประมงท่ีจบัปลาผวิน ้ าต  ่าลง นอกจากนั้น
เม่ือชาวประมงอวนลากท่ีเหลือมีรายไดเ้พ่ิมข้ึน อาจมีความตอ้งการเปล่ียนแปลง ปรับปรุง ซ้ือ
อุปกรณ์เคร่ืองมือท าประมงต่าง ๆ เพ่ิมข้ึน อนัจะท าให้ราคาปัจจยัเหล่าน้ีสูงข้ึน ชาวประมงปลาผิว
น ้ าซ่ึงมีรายไดต้  ่าลงอาจไม่สามารถแข่งขนัเพ่ือซ้ืออุปกรณ์ท าประมงต่าง ๆ ได ้ปัญหาดังกล่าวถา้
ปล่อยใหเ้กิดข้ึนแลว้รัฐบาลจะตอ้งตามแกไ้ขต่อไปโดยไม่มีท่ีส้ินสุด 

ในด้านการประมงน ้ าจืด ปัญหาส่วนใหญ่เกิดจากการท่ีแหล่งน ้ าต่าง ๆ เส่ือมโทรม
เพราะการพฒันาประเทศและการเพ่ิมข้ึนของประชากร ประกอบกบัการมีการท าประมงดว้ยวิธีท่ีผดิ
กฎหมาย ซ่ึงรัฐบาลไดด้  าเนินการแกไ้ขอยูแ่ลว้ในปัจจุบนั ส าหรับปัญหาของการมีการประมงมาก
                                                

113 แหล่งเดิม (น. 329). 
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เกินไปอยา่งเช่นท่ีเกิดในการประมงทะเลนั้นยงัไม่ไดมี้การพิจารณา เน่ืองจากยงัไม่มีการศึกษาศกัย์
การผลิตสูงสุดของสตัวน์ ้ าจืดในแหล่งน ้ าต่าง ๆ หรือเป็นไปไดว้่าในปัจจุบนัการประมงน ้ าจืดยงัไม่
มีปัญหาของการท าประมงมากเกินไป ทั้งน้ี อาจเป็นเพราะเคร่ืองมือจบัสัตวน์ ้ าจืดเป็นเคร่ืองมือง่าย 
ๆ ไม่มีประสิทธิภาพอยา่งเคร่ืองมือท่ีใชจ้บัสัตวน์ ้ าทะเล ซ่ึงจบัไดค้ร้ังละมาก ๆ จึงมีโอกาสท าลาย
สตัวน์ ้ าไดม้ากกว่า อยา่งไรก็ตามเพ่ือป้องกนัปัญหาท่ีจะเกิดข้ึนไดใ้นอนาคต จึงควรมีการประเมิน
ศกัยก์ารผลิตสูงสุดของสัตวน์ ้ าจืดพร้อม ๆ กบั การศึกษาดา้นเศรษฐกิจประมงของชาวประมง
เหล่าน้ี เพ่ือเป็นขอ้มลูดา้นวิชาการอนัจะเป็นประโยชน์ต่อการจดัการทรัพยากรประมงน ้ าจืดต่อไป 

อยา่งไรก็ตามเพื่อใหม้าตรการต่าง ๆ ท่ีใช้ในการจดัการทรัพยากรประมงใชไ้ดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพจึงจ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายขอ้บงัคบั ระเบียบต่าง ๆ ให้เหมาะสมกบั
สถานการณ์ปัจจุบนัและทนักบัสถานการณ์ในอนาคตดว้ย 

แนวความคิดในการจดัการทรัพยากรประมงดงักล่าว มุ่งจะแกปั้ญหาเร่งด่วนท่ีเกิดข้ึน
ในอุตสาหกรรมประมง เพ่ือใหก้ารน าทรัพยากรประมงข้ึนมาใชเ้หมาะสมกบัก าลงัผลิตของแหล่ง
ประมงและให้ได้รับประโยชน์จากทรัพยากรประมงตลอดจนมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ี
เหมาะสม แต่การจะพฒันาการประมงของประเทศใหเ้จริญกา้วหนา้ข้ึนนั้นจะตอ้งพฒันาเป็นระบบ 
ตั้งแต่การหาแหล่งทรัพยากร การท าประมง การตลาด การบริโภค การใชป้ระโยชน์จากสัตวน์ ้ า 
ตลอดจนการพฒันาความรู้ ความสามารถของนกัวิชาการท่ีเก่ียวขอ้ง และให้ความรู้ชาวประมงและ
ประชาชนทัว่ไปใหต้ระหนกัถึงความส าคญัของการอนุรักษ์ รู้จกับ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์
จากทรัพยากรอย่างย ัง่ยืน ตลอดการสร้างการมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรประมงร่วมกัน
ระหว่างเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ประชาชนและชุมชน เพ่ือใหเ้กิดความร่วมมือในการระดมพลงัคนจากทุก
ฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งในสงัคม 
  
2.8  แนวคดิเกีย่วกบัการจดัการประมงโดยชุมชน 

ผลจากการใชว้ิธีการจัดการประมง ท่ียึดนโยบายการสั่งการจากส่วนราชการไปยงั
ชาวประมง (Top – Down Policy) ท่ีประเทศต่าง ๆ ไดใ้ชก้นัมาหลายทศวรรษนั้น พบว่า วิธีการ
จดัการประมงดังกล่าว ซ่ึงจะใช้มาตรการในการจัดการประมงท่ีหลากหลาย ไม่สามารถบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ก  าหนดไวไ้ด ้มาตรการในการจดัการประมงท่ีประเทศต่าง ๆ ไดนิ้ยมใชก้นัไดแ้ก่  

1)  การห้ามท าการประมงในบางพ้ืนท่ี (Area Closure) ในแหล่งท าการประมงท่ีมีขอ้
ยนืยนัทางชีววิทยาประมงว่าเป็นแหล่งวางไข่ หรือเป็นแหล่งท่ีอยูอ่าศยัของสตัวน์ ้ าวยัอ่อน หรือเป็น
พ้ืนท่ีท่ีตอ้งการรักษาไวใ้หเ้ป็นท่ีอยู่อาศยัของพ่อแม่พนัธุ์สัตวน์ ้ า รัฐจะประกาศห้ามท าการประมง
ในพ้ืนท่ีเหล่าน้ี 
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2)  การห้ามท าการประมงในบางฤดูกาล (Seasonal Closure) ในฤดูท่ีปลามีไข่และ
ระยะเวลาท่ีสตัวน์ ้ ายงัมีขนาดเลก็อยู ่ชาวประมงจะถูกห้ามท าการประมงในช่วงระยะเวลานั้น โดย
ปกติจะมีระยะเวลาประมาณ 1-2 เดือน  

3)  การก าหนดขนาดของตาอวน (Mesh Size Limits) เพ่ือป้องกนัไม่ใหมี้การจบัสตัวน์ ้ า
ขนาดเลก็ข้ึนมาใช ้รัฐจึงไดท้ าการก าหนดขนาดตาอวนของเคร่ืองมือท าการประมงแต่ละชนิดข้ึน  

4)  การก าหนดปริมาณการจบั (Catch Quota) มาตรการน้ีมกันิยมใชใ้นประเทศท่ีพฒันา
แลว้ เพราะการท่ีจะสามารถก าหนดปริมาณการจบัได ้จะตอ้งมีการประเมินศกัยก์ารผลิตของสตัวน์ ้ า
ท่ีมีประสิทธิภาพและการตรวจสอบปริมาณการจบัสัตวน์ ้ าของชาวประมงแต่ละราย ตอ้งมีระบบ
ตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพดว้ยเช่นเดียวกนั 

5)  การควบคุมเคร่ืองมือท าการประมง (Fishing Gears Restriction) เคร่ืองมือท าการ
ประมงบางประเภทมีประสิทธิภาพในการจบัสูงมาก เคร่ืองมือเหล่าน้ีไดแ้ก่ เช่น อวนรุน อวนลาก 
ฯลฯ เป็นตน้ ดงันั้นรัฐจึงท าการควบคุมจ านวนเรือประมงในกลุ่มน้ีไม่ให้มีจ  านวนมากเกินไป และ
ในบางประเทศ เช่น ประเทศอินโดนีเซีย ไดห้้ามมิให้ท าการประมงอวนลากโดยเด็ดขาดในหลาย
แหล่งท าการประมง และในขณะเดียวกนัก็ท าการห้ามเคร่ืองมือท าการประมงเหล่าน้ีเขา้มาท าการ
ประมงในบริเวณชายฝ่ัง 

6)  การควบคุมไม่ให้มีเรือประมงเพ่ิมข้ึน (Limit Entry) รัฐอาจจะใชร้ะบบภาษีหรือ
ระบบการออกใบอนุญาตมาใช้ส าหรับป้องกันไม่ให้มีชาวประมงหน้าใหม่เกิดข้ึน หรือไม่ให้
ชาวประมงท่ีมีอยูเ่ดิมต่อเรือประมงเพ่ิมข้ึน 

มาตรการต่าง ๆ เหล่าน้ีไดมี้การใชม้าเป็นเวลานาน แต่ทรัพยากรประมงของประเทศ               
ก็ยงัอยูใ่นสภาพท่ีเส่ือมโทรมอยู ่ดว้ยเหตุผลต่อไปน้ีคือ  

1)  ชาวประมงไม่ใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติัตามมาตรการต่าง ๆ ท่ีรัฐไดป้ระกาศใช ้
เพราะคิดว่าตวัเองจะตอ้งเสียประโยชน์ในระยะสั้น ในขณะเดียวกนัก็มีความรู้สึกต่อตา้น เพราะเห็น
ว่ารัฐควบคุมชาวประมงมากเกินไป 

2)  ค่าใชจ่้ายในการตรวจจบั (Enforcement Costs) ผูไ้ม่ปฏิบติัตามมาตรการต่าง ๆ จะ
สูง เพราะรัฐต้องลงทุนสร้างกองเรือตรวจประมงเป็นเงินจ านวนมาก และมีค่าใชจ่้ายสูงในการ
ปฏิบติังานไดมี้ผูเ้คยตั้งค  าถามว่าค่าใชจ่้ายเหล่าน้ีจะคุม้หรือไม่ เม่ือเทียบกบัผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึน
จากการตรวจจบัท่ีมีประสิทธิภาพ 

3)  การก าหนดมาตรการต่าง ๆ  ในการจดัการประมงทุกขั้นตอนจะด าเนินการโดยรัฐแต่
เพียงฝ่ายเดียว ชาวประมงซ่ึงจะเป็นผูต้อ้งปฏิบติัตามมาตรการเหล่าน้ีไม่มีส่วนร่วมแต่อย่างใด การ
ยอมรับในมาตรการต่าง ๆ ท่ีรัฐก  าหนดจึงไม่เกิดข้ึน 
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4) การจดัการประมงของรัฐไม่มีเอกภาพ มีหน่วยงานหลายหน่วยงานเขา้มามีส่วนร่วม
ในการจดัการประมงตามขอ้บญัญัติของกฎหมายท่ีมีอยู่ การจัดการประมงจึงขาดประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมีค่อนข้างน้อย และแต่ละฝ่ายจะ
พยายามรักษาอ านาจของหน่วยงานของตนไวใ้หม้ากท่ีสุด 

ดงันั้น ในปัจจุบนัประเทศต่าง ๆ ไดพ้ยายามพฒันาวิธีการจดัการประมงท่ีเหมาะสมกบั
ประเทศของตน จากการประชุมของนกัวิชาการดา้นการจดัการประมงท่ีมีข้ึนในประเทศต่าง ๆ ใน
ระยะ 10 ปีท่ีผา่นมา ไดข้อ้สรุปท่ีชดัเจนว่า การจดัการประมงโดยเฉพาะอย่างยิ่งการจดัการประมง
ชายฝ่ังนั้น จะตอ้งใชว้ิธีการจดัการประมงโดยชุมชน (Community-Based Fishery Management) 
เท่านั้น ปัญหาต่าง ๆ ของการประมงชายฝ่ังจึงจะสามารถแกไ้ขได ้
       2.8.1  หลกัการของการจดัการประมงโดยชุมชน114 

หลกัการส าคญัของการจดัการประมงโดยชุมชนนั้นก็คือ รัฐจะท าการมอบอ านาจใน
การจดัการประมงให้กบัชุมชน โดยรัฐจะท าหน้าท่ีเพียงเป็นท่ีปรึกษาทางวิชาการให้กับชุมชน 
ชุมชนจะมีสิทธิครอบครองทรัพยากรท่ีอาศยัอยู่ในทอ้งทะเลท่ีชุมชนไดรั้บมอบจากรัฐ หรืออีกนัย
หน่ึงก็คือ ชุมชนมีสิทธิในการใชป้ระโยชน์จากทะเลท่ีชุมชนเป็นเจา้ของ และในขณะเดียวกนัชุมชน
ก็มีจะมีหนา้ท่ีและความรับผดิชอบในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีอยู่ในทะเล
อาณาเขตของชุมชน รวมทั้งท าหนา้ท่ีบริหารและจดัการใชป้ระโยชน์จากทะเล ภายใตเ้ง่ือนไขของ
การอยู่ดีกินดีของชาวประมงในชุมชน และการพัฒนาการประมงอย่างย ัง่ยืน (Sustainable 
Development) ของชุมชน 

ดงันั้น ภายใตห้ลกัการดงักล่าวขา้งตน้ ตน้ตอของปัญหาการเส่ือมโทรมของทรัพยากร
ประมงชายฝ่ัง 2 ประการคือ ทรัพยากรประมงไม่มีใครเป็นเจา้ของท่ีชดัเจนและการท าการประมง
แบบเสรีจะถกูขจดัออกไป เมื่อตน้ตอของปัญหาไดถู้กขจดัไปแลว้ ทรัพยากรประมงก็จะสามารถ
ฟ้ืนฟใูหก้ลบัมาสู่สภาพท่ีอุดมสมบูรณ์ดงัท่ีเคยเป็นมาในอดีตได ้

การเป็นเจา้ของทรัพยากร ทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีมีอยูใ่นโลกนั้น เม่ือพิจารณาแลว้จะเห็นว่า
ลกัษณะการครอบครองของทรัพยากรมีอยูด่ว้ยกนั 4 ลกัษณะ คือ 

1)  ทรัพยากรท่ีเป็นสาธารณสมบติั (Common Property) ทรัพยากรประเภทน้ีเป็นของ
ทุกคนในสงัคม ทุกคนสามารถเขา้มาใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งเสรีโดยท่ีบุคคลอ่ืนไม่มีสิทธิมาหา้มปราม 
ทรัพยากรน้ีจึงมีลกัษณะคลา้ยกบัทรัพยากรท่ีไม่มีใครเป็นเจา้ของท่ีแน่ชดั 

                                                
114 การจดัการประมงโดยชุมชน เล่มเดิม. (น. 15 – 18). 
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2)  ทรัพยากรท่ีเป็นของรัฐ (State Property) ทรัพยากรน้ีมีรัฐเป็นเจา้ของท่ีชดัเจน ผูใ้ด
จะใชท้รัพยากรเหล่าน้ีตอ้งไดรั้บการอนุญาตจากรัฐเสียก่อน 

3)  ทรัพยากรท่ีเป็นของชุมชน (Communal Property) ทรัพยากรน้ีจะเป็นของทุกคนท่ี
อาศยัอยู่ในชุมชน หากผูใ้ดตอ้งการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรน้ีตอ้งปฏิบติัตามกฎระเบียบและ
ขอ้บังคับต่าง ๆ ท่ีชุมชนได้ก  าหนดไว ้โดยปกติแลว้ทรัพยากรประเภทน้ีรัฐจะเป็นผูม้อบให้กับ
ชุมชน เช่น ป่าชุมชน ชุมชนจะไดรั้บสิทธิในการครอบครองเป็นเจ้าของทรัพยากร สามารถใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรนั้นไดโ้ดยไม่ตอ้งขออนุญาตจากรัฐ แต่ตอ้งมีหนา้ท่ีดูแลรักษาทรัพยากรนั้น 
สิทธิการครอบครองทรัพยากรของชุมชนจะไม่สามารถโอนหรือหรือขายให้บุคคลหรือนิติบุคคล
อ่ืนใดได้ หากชุมชนไม่ต้องการครอบครองทรัพยากรต่อไป ก็ต้องคืนสิทธิในการครอบครอง
กลบัไปใหรั้ฐ 

4)  ทรัพยากรท่ีเป็นของบุคคลหรือนิติบุคคล (Private Property) การครอบครองทรัพยากร
ของบุคคลหรือนิติบุคคลจะมีกฎหมายรองรับท่ีชดัเจน ทรัพยากรประเภทน้ีผูท่ี้ครอบครองสามารถ
ใหเ้ช่า ขาย หรือใหย้มืแก่ผูอ่ื้นได ้โดยอาจจะไดรั้บผลตอบแทนหรือไม่ก็ตาม ผูท่ี้บุกรุกหรือเขา้ไปใช้
ทรัพยากรประเภทน้ีโดยไม่ได้รับการอนุญาตจากผูม้ีสิทธิครอบครองจะตอ้งถูกฟ้องร้องชดใช้
ค่าเสียหายตามกฎหมาย 

จากลกัษณะการถือครองทรัพยากรดงักล่าวขา้งตน้ ทรัพยากรท่ีเป็นของส่วนกลางหรือ
เป็นสาธารณสมบติัจะถูกท าลายให้เส่ือมโทรมไดง่้ายท่ีสุด รองลงไปก็ไดแ้ก่ทรัพยากรท่ีรัฐเป็น
เจา้ของ เน่ืองจากรัฐไม่มีเจา้หนา้ท่ีเพียงพอท่ีจะดูแลทรัพยากรไดอ้ยา่งทัว่ถึง ตวัอย่างท่ีเห็นไดช้ดัคือ
ทรัพยากรป่าไม ้ทรัพยากรท่ีชุมชนเป็นเจา้ของและทรัพยากรท่ีบุคคลหรือนิติบุคคลเป็นเจา้ของ จะ
เป็นทรัพยากรท่ีไดรั้บการปกป้องดูแลเป็นอยา่งดี เพราะลกัษณะการเป็นเจา้ของมีความชดัเจน คือ
สามารถระบุไดว้่าทรัพยากรน้ีเป็นของใคร ดงันั้น ทรัพยากรเหล่าน้ีจึงคงสภาพความอุดมสมบูรณ์ไว้
ไดเ้ป็นอยา่งดี มีการใชอ้ยา่งฉลาด สามารถก่อใหเ้กิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืได ้

ในการประชุมขององคก์ารสหประชาชาติท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชท้รัพยากรธรรมชาติ ไดม้ี
การพยายามแสวงหาแนวทางในการจดัการทรัพยากรท่ีเหมาะสมกบัการเปล่ียนแปลงของโลกใน
ปัจจุบนั และขอ้สรุปก็คือในการจดัการทรัพยากรใด ๆ นั้น รัฐไม่ควรด าเนินการแต่ผูเ้ดียว รัฐจะตอ้ง
เปิดโอกาสใหผู้ใ้ชท้รัพยากรเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการดว้ย ซ่ึงแนวคิดน้ีองคก์ารสหประชาชาติ
ไดบ้รรจุไวใ้น Agenda 21 Declaration และสนธิสัญญาว่าดว้ยความหลากหลายทางชีวภาพอย่าง
ชดัเจน ซ่ึงเป็นการช้ีให้เห็นว่าการท่ีจะรักษาทรัพยากรไวใ้ห้มนุษยชาติไดใ้ชต่้อไปในอนาคตนั้น
จะตอ้งให้ผูใ้ชท้รัพยากรไดเ้ป็นเจา้ของทรัพยากรนั้น และท าหน้าท่ีในการดูแลรักษาและจดัการ
เพื่อใหม้ีการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรนั้นอยา่งย ัง่ยนื 
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ดงันั้น ในส่วนของทรัพยากรประมง เม่ือจะใหชุ้มชนประมงเขา้มามีบทบาทอย่างเต็มท่ี
ในการจดัการประมง เมื่อทรัพยากรประมงท่ีเคยเป็นสาธารณสมบติัตอ้งเปล่ียนมาเป็นสมบติัของ
ชุมชน ชุมชนจะมีความกระตือรือร้นและให้ความร่วมมืออย่างเต็มท่ีในการดูแลรักษาและจดัการ 
เพราะมีความมัน่ใจว่าผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนนั้นจะตกเป็นของชุมชนอยา่งแน่นอน 

จากการท่ีทรัพยากรประมงเป็นสาธารณสมบติั ซ่ึงจะมีลกัษณะส าคญั 2 ประการ คือ 
ประการแรก ไม่มีใครสามารถหา้มผูใ้ดมิใหเ้ขา้มาท าการประมงได ้หรือแมแ้ต่จะมาควบคุมการท า
การประมงก็ท าไดโ้ดยยากและจะตอ้งเสียค่าใชจ่้ายท่ีสูง ประการท่ีสอง  ก็คือการท่ีชาวประมงคน
หน่ึงจบัสตัวน์ ้ ามากข้ึน หรือการมีชาวประมงเพ่ิมข้ึน จะมีผลท าใหผ้ลผลิตสตัวน์ ้ าต่อหน่ึงหน่วยการ
ลงแรงท าการประมง (Catch Per Unit of Fishing Effort) ของชาวประมงคนอ่ืน ๆ ลดลง เน่ืองจาก
ทรัพยากรประมงมีจ  ากดัอยูจ่  านวนหน่ึงเท่านั้น 

ดว้ยลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ การท าการประมงท่ีด าเนินการมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั 
จึงเป็นการท าประมงแบบเสรี มีการขยายกองเรือประมงอย่างรวดเร็ว โดยมิไดค้  านึงถึงขนาดของ                  
สต๊อก (Stock Size) ของสตัวน์ ้ าท่ีมีอยู ่จึงเกิดมีการท าการประมงเกินไป (Overfishing) แทบทุกมุม
โลก ซ่ึงปัญหาน้ีจะแกไ้ดก้็ดว้ยการเปล่ียนวิธีการท าการประมงแบบเสรี ให้เป็นการท าการประมง
แบบมีการควบคุมเท่านั้น 

ภายใตร้ะบบการจดัการประมงโดยชุมชนนั้น จะสามารถเปล่ียนการท าการประมงแบบ
เสรีมาเป็นการท าการประมงแบบมีการควบคุมไดท้นัทีโดยอาศยัระบบสิทธิการท าประมง (Fishing 
Rights) ซ่ึงเป็นระบบท่ีตอ้งใชค้วบคู่ไปกบัการจดัการประมงโดยชุมชน สามารถกล่าวไดว้่า การ
จดัการประมงโดยชุมชนจะไม่สามารถเกิดข้ึนไดห้ากไม่มีระบบสิทธิการท าการประมง ดงันั้น ใน
เบ้ืองต้นรัฐจะตอ้งท าการก าหนดขอบเขตในการเป็นเจ้าของทรัพยากรประมงของชุมชน และ
ก าหนดว่าใครจะเป็นผูมี้สิทธิในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรประมงน้ี การท าการประมงจึงจะถูก
ควบคุมดว้ยเง่ือนไขดงักล่าว 
       2.8.2  การพฒันาไปสู่ระบบการจดัการประมงโดยชุมชน115 

ในการเปล่ียนแปลงการจดัการประมงท่ีด าเนินการโดยรัฐไปสู่การจดัการประมงโดย
ชุมชนนั้น ไม่สามารถกระท าไดท้นัทีหรือในระยะเวลาอนัสั้น ทั้งน้ีเน่ืองจากชาวประมงในเกือบทุก
ประเทศมีความคุน้เคยกบัการเป็นสาธารณสมบติัของทรัพยากรประมงและการท าการประมงแบบ
เสรีมาเป็นเวลานบัร้อยปีมาแลว้ ประเทศญ่ีปุ่นซ่ึงมีการพฒันาระบบการจดัการประมงไดเ้ป็นอย่างดี 

                                                
115 แหล่งเดิม (น. 19 – 25). 

  
 

DPU



 

 

95 

และในปัจจุบนัไดเ้ป็นตวัอยา่งแก่ประเทศต่าง ๆ นั้นยงัตอ้งใชเ้วลาเกือบ 200 ปี ในการพฒันา ทั้งท่ี
ชาวประมงญ่ีปุ่นต้องท าการประมงแบบควบคุมมาตั้งแต่ต้น และยอมรับแต่เบ้ืองแรกแล้วว่า
ทรัพยากรประมงเป็นทรัพยากรท่ีมีเจา้ของชดัเจนไม่ใช่สาธารณสมบติั 

ดงันั้น การท่ีประเทศใดจะท าการเปล่ียนแปลงจากระบบการจัดประมงโดยรัฐไปสู่
ระบบการจดัการประมงโดยชุมชนทนัทีนั้น เป็นส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้เพราะการเปล่ียนแปลงน้ีจะมี
ปัจจยัทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้งอย่างมาก ท่ีส าคญัท่ีสุดก็คือความ
พร้อมของฝ่ายรัฐท่ียอมโอนอ านาจในการจดัตั้งองคก์รข้ึนมารองรับสิทธิและหน้าท่ีต่าง ๆ ซ่ึงความ
พร้อมของทั้งฝ่ายรัฐและฝ่ายชุมชนประมงจ าเป็นท่ีจะตอ้งใชเ้วลาระยะหน่ึงในการพฒันา และการท่ี
จะเปล่ียนระบบการจดัการประมงท่ีท าโดยรัฐไปสู่การจดัการประมงโดยชุมชนโดยทนัที เป็นการ
เปล่ียนแปลงท่ีฉบัไวเกินไป อนัอาจจะก่อใหเ้กิดผลเสียข้ึนมาได ้เน่ืองจากความไม่พร้อมของทั้งสอง
ฝ่าย ดงันั้นการเปล่ียนแปลงจึงควรจะตอ้งด าเนินการเป็นขั้นตอน รัฐจะลดบทบาทในการจดัการ
ประมงทีละนอ้ย ในขณะเดียวกนัชุมชนประมงจะท าการเรียนรู้การจดัการประมง และเร่ิมมีบทบาท
ในการจดัการประมงมากข้ึนทีละนอ้ย ๆ ขั้นตอนน้ีเรียกว่า การจดัการประมงร่วมกนั (Fisheries Co-
Management) การจดัการประมงร่วมกนัจะเป็นตวัเช่ือมระหว่างการจดัการประมงโดยรัฐและการ
จดัการประมงโดยชุมชน หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือการพฒันาระบบการจดัการประมงโดยรัฐไปสู่
ระบบการจัดการประมงโดยชุมชนนั้ น จะต้องผ่านขั้นตอนของการจัดการประมงโดยชุมชน
เสียก่อน 

การจดัการประมงร่วมกนันั้นจะเป็นการจดัการประมงท่ีรัฐจะยอมใหชุ้มชนประมงหรือ
องคก์รชาวประมงเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการประมงดว้ย โดยในระยะแรกบทบาทของชุมชน
ประมงจะมีเพียงเล็กน้อยและจะเพ่ิมมากข้ึนตามล าดับ โดยขณะเดียวกันบทบาทของรัฐในการ
จดัการประมงก็จะลดลงทีละน้อย เมื่อการจดัการประมงร่วมกนัได้พฒันาไปถึงจุดสุดท้าย การ
จดัการประมงโดยชุมชนก็จะเกิดข้ึน ณ จุดน้ีบทบาทของรัฐในการจดัการประมงจะลดลงเหลือเพียง
เป็นท่ีปรึกษาทางดา้นวิชาการให้แก่ชุมชนเท่านั้น ชุมชนจะท าหน้าท่ีในการจดัการประมงอย่าง
สมบูรณ์ 

ส่ิงส าคญัท่ีสุดสองประการซ่ึงจ  าเป็นต่อการเปล่ียนแปลงจากการจดัการประมงโดยรัฐ
ไปสู่การจดัการประมงร่วมกนัและการจัดการประมงโดยชุมชน ก็คือ ประการแรก  รัฐจะต้องมี
นโยบายท่ีแน่ชดัในการท่ีจะเปล่ียนแปลงวิธีการจดัการประมง โดยยึดหลกัว่าผูท่ี้สมควรจะเขา้มามี
บทบาทในการจดัการประมงนั้น จะต้องเป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการประมง ซ่ึงก็ได้แก่ตัว
ชาวประมงและชุมชนประมง เพราะเป็นผูท่ี้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงจากทรัพยากรประมง 
นอกจากนั้นแลว้ เจา้หนา้ท่ีของรัฐทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการประมงจะตอ้งเปล่ียนแนวความคิด
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ท่ีเคยมีอยูเ่ดิมใหส้อดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึน เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งเปล่ียนบทบาท
จากผูม้ีอ  านาจในการจดัการมาเป็นผูท่ี้ให้บริการแก่ชาวประมง และประการท่ีสอง ชาวประมง
จะตอ้งเขา้มารับผิดชอบอย่างเต็มท่ีในการจดัการประมง เน่ืองจากเป็นผูท่ี้ไดรั้บผลประโยชน์จาก
ทรัพยากรประมง ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการจัดการประมงโดยชุมชนนั้น โดย
หลกัการแลว้จะตอ้งจ่ายโดยชาวประมง เพ่ือความเป็นธรรมต่อคนทุกคนในสังคม ในเบ้ืองแรกรัฐ
อาจจะช่วยเหลือสนับสนุนค่าใช้จ่ายในบางส่วนให้หากชาวประมงไม่สามารถแบกรับภาร ะ
ค่าใช้จ่ายเหล่าน้ีได้ แต่ในระยะยาวแลว้ ชาวประมงและชุมชนประมงจะต้องเป็นผูรั้บผิดชอบ
ค่าใชจ่้ายท่ีเกิดข้ึนทั้งหมด เพ่ือใหส้อดคลอ้งกบัหลกัท่ีว่าผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จะตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบ
ค่าใชจ่้ายท่ีเกิดข้ึน 

ขั้นตอนในการพฒันาระบบการจดัการประมง ท่ีท าโดยรัฐไปสู่ระบบการจดัการประมง
โดยชุมชนมีดงัน้ี 

 2.8.2.1  การแจง้ข่าวสาร ขั้นตอนแรกสุดของการพฒันาก็คือรัฐจะตอ้งท าการเผยแพร่
แนวคิดของรัฐเก่ียวกบัการถ่ายโอนอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าการประมงไปยงัชุมชนให้ชาวประมง
ไดรั้บรู้อยา่งทัว่ถึง รวมทั้งจะตอ้งอธิบายใหช้าวประมงไดมี้ความรู้ความเขา้ใจอย่างชดัเจนในระบบ
การจดัการประมงโดยชุมชน ในขณะเดียวกนัรัฐจะตอ้งด าเนินการเช่นเดียวกนัน้ีกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ท่ีจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัการจดัการประมงโดยชุมชน ในขั้นตอนน้ีรัฐตอ้งมีความมัน่ใจว่าชาวประมง
และเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความเขา้ใจในระบบการจดัการประมงโดยชุมชนท่ีเหมือนกนั ซ่ึงเม่ือทั้งสอง
ฝ่ายมีความเขา้ใจร่วมกนัแลว้การด าเนินการขั้นต่อไปจะเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ขั้นตอน
น้ีจึงมีความส าคญัเป็นอยา่งยิง่ การพฒันาจะลม้เหลวหรือส าเร็จจะข้ึนอยูก่บัความเขา้ใจในระบบการ
จดัการประมงโดยชุมชนของทุกคนท่ีเก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็นฝ่ายรัฐหรือฝ่ายชาวประมง รวมทั้ง
องคก์รพฒันาเอกชนดว้ย 

 2.8.2.2  การปรึกษาหารือ เม่ือรัฐไดท้ าการช้ีแจงให้ชาวประมงไดเ้ขา้ใจในระบบการ
จัดการประมงโดยชุมชนแลว้ รัฐและชาวประมงจะท าการปรึกษาหารือกันเพื่อหาข้อสรุปว่า 
ชาวประมงมีความสนใจและตอ้งการใหม้ีการจดัการระบบน้ีเกิดข้ึนหรือไม่ การปรึกษาหารือจะตอ้ง
ท ากบัชาวประมงอย่างทัว่ถึง เพ่ือรัฐจะได้รู้ว่าชุมชนประมงใดพร้อมท่ีจะเขา้มามีบทบาทในการ
จดัการประมง และรัฐเองจะไดรั้บความคิดเห็นท่ีมีประโยชน์ต่อการพฒันาระบบน้ีจากชาวประมง 
การปรึกษาหารือกนัอย่างใกลชิ้ดและจริงใจจะไดข้อ้สรุปท่ีมีประโยชน์เป็นอย่างยิ่งต่อการพฒันา
ระบบการจดัการประมงโดยชุมชน  

 2.8.2.3  การสร้างความร่วมมือ หลงัจากการปรึกษาหารือและไดข้อ้สรุปท่ีชดัเจนแลว้ 
ขั้นตอนต่อไปคือ การสร้างความร่วมมือใหเ้กิดข้ึนระหว่างรัฐกบัชุมชน ระหว่างชาวประมงดว้ยกนั 
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และระหว่างชุมชนประมงท่ีอยูใ่นพ้ืนท่ีใกลเ้คียงกนั ในระบบการจดัการประมงโดยชุมชนนั้น ความ
ร่วมมือกนัเป็นปัจจยัท่ีส าคญั ทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งร่วมมือกนัในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง 
ๆ อยา่งใกลชิ้ด จึงจะสามารถบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการได ้

 2.8.2.4  การติดต่อส่ือสาร รัฐจะตอ้งสร้างเครือข่ายการติดต่อส่ือสารแบบสองทาง (Two-
Ways Communication) ใหเ้กิดข้ึน เพ่ือสร้างความเขา้ใจท่ีถกูตอ้งระหว่างกนั การส่ือสารท่ีผิดพลาด
อาจจะน าไปสู่การลม้เหลวของโครงการได ้การติดต่อส่ือสารจะใชส่ื้อทุกประเภทท่ีสามารถใชไ้ด ้
เพื่อใหก้ารติดต่อส่ือสารมีประสิทธิภาพสูงท่ีสุด  

 2.8.2.5  การแลกเปล่ียนขอ้มลูระหว่างกนั ในการจดัการประมงไม่ว่าจะอยูใ่นรูปใดขอ้มลู
ท่ีถกูตอ้งและทนัสมยัเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นท่ีสุด ดงันั้น รัฐและชุมชนจะตอ้งมีการแลกเปล่ียนขอ้มลูซ่ึงกนั
และกนั ขอ้มลูท่ีรัฐจะใหก้บัชุมชนประมงจะเป็นขอ้มูลท่ีเก่ียวกบันโยบายแผนการด าเนินการและ
งบประมาณท่ีรัฐจะจดัสรรใหก้บัโครงการน้ี นอกจากนั้น ขอ้มูลทางวิชาการดา้นต่าง ๆ ก็เป็นส่ิงท่ี
รัฐจะตอ้งใหก้บัชุมชนประมง เพื่อท่ีชุมชนประมงจะไดใ้ชเ้ป็นขอ้มลูส าหรับการวางแผนการจดัการ
ประมง ในส่วนของขอ้มลูท่ีชุมชนจะตอ้งจดัหาใหก้บัรัฐก็ไดแ้ก่ ขอ้มูลเก่ียวกบัปริมาณการจบัสัตว์
น ้ า จ  านวนชาวประมง เรือประมง และเคร่ืองมือท าการประมงประเภทต่าง ๆ ซ่ึงขอ้มูลเหล่าน้ีจะ
น าไปใชส้ าหรับการประเมินขนาดของสต๊อกของสตัวน์ ้ าและการก าหนดปริมาณการลงแรงท าการ
ประมงท่ีเหมาะสม เพื่อให้ชุมชนน าไปใชเ้ป็นขอ้มูลส าหรับการวางแผนการจดัการประมงของ
ชุมชนต่อไป 

 2.8.2.6  การใหค้  าปรึกษาหารือ บทบาทท่ีส าคญัของรัฐในระบบการจดัการประมงโดย
ชุมชนนั้น คือเป็นท่ีปรึกษาดา้นวิชาการให้แก่ชุมชน เจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องมีความพร้อมท่ีจะให้
ค  าปรึกษาแก่ชุมชน โดยเฉพาะในช่วงแรก ๆ ของการพฒันาระบบการจดัการประมงโดยชุมชน 
ชุมชนประมงจะมีความตอ้งการค าปรึกษาจากเจา้หน้าท่ีของรัฐค่อนขา้งมาก อย่างไรก็ตาม ชุมชน
ประมงก็สามารถให้ค  าปรึกษาแก่รัฐในด้านต่าง ๆ ได้เช่นกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองของ
ประเพณี วฒันธรรมและค่านิยมของชุมชน 

 2.8.2.7  การปฏิบติังานร่วมกนั เจา้หนา้ท่ีของรัฐและชาวประมงจะตอ้งจบัมือร่วมกนัใน
การปฏิบติัตามภารกิจต่าง ๆ ท่ีมีอยู ่การปฏิบติังานร่วมกนัจะช่วยใหง้านส าเร็จไดโ้ดยง่าย เพราะทั้ง
สองฝ่ายจะมีความรู้ความช านาญทั้งท่ีแตกต่างกนั และคลา้ยคลึงกนั เม่ือรวมเอาศกัยภาพของทั้งสอง
ฝ่ายเข้าด้วยกัน จะเกิดพลังท่ี เข้มแข็งในการผลักดันให้การพัฒนารุดหน้าไปอย่างรวดเร็ว 
นอกจากนั้นแลว้ การปฏิบติังานร่วมกนัจะสร้างความสนิทสนมใหเ้กิดข้ึนระหว่างเจา้หน้าท่ีของรัฐ
และชาวประมง ดงันั้น เม่ือเกิดปัญหาหรือขอ้ขดัแยง้อะไรข้ึน ทั้งสองฝ่ายสามารถจะท าความตกลง
ระหว่างกันได้โดยง่าย ในส่วนของชาวประมง การปฏิบัติงานร่วมกันจะต้องเกิดข้ึนในกลุ่ม
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ชาวประมงดว้ยเช่นกนั ภายใตร้ะบบการจดัการประมงโดยชุมชนนั้น ชาวประมงทุกคนในชุมชนจะ
มีภาระหนา้ท่ีร่วมกนัในการดแูลรักษาและจดัการทรัพยากรประมงของชุมชน ดงันั้น ชาวประมงทุก
คนจึงตอ้งร่วมมือกนัท างานในดา้นต่าง ๆ เช่น การบริหารงานขององคก์รชาวประมงในชุมชน การ
ใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบัของชุมชน ร่วมกนัปกป้องทรัพยากรประมงของ
ชุมชน ฯลฯ เป็นตน้ 

 2.8.2.8  การสร้างระบบหุน้ส่วน ภายใตร้ะบบการจดัการประมงโดยชุมชนนั้น ในทางนิติ
นยัแลว้ชุมชนประมงจะเป็นเจา้ของทรัพยากร แต่ในทางปฏิบติัทรัพยากรประมงเหล่าน้ีชาวประมง
ในชุมชนนั้นจะเป็นเจา้ของและเป็นผูใ้ชป้ระโยชน์ ชาวประมงทุกคนจึงมีหุ้นส่วนอยู่ในทรัพยากร
ประมง ดงันั้น จะตอ้งสร้างความรู้ความเขา้ใจในระบบหุ้นส่วนให้เกิดข้ึนในตวัชาวประมงทุกคน 
ชาวประมงจะตอ้งรู้ว่าตนเองมีหุน้ส่วนอยู่ในความส าเร็จและความลม้เหลวของการจดัการประมง
โดยชุมชน และผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากการจดัการระบบน้ีจะไดรั้บการจดัสรรให้กบัหุ้นส่วนทุก
คนอยา่งยติุธรรม 

 2.8.2.9  การควบคุมโดยชุมชน เมื่อการพฒันาระบบการจดัการประมงโดยชุมชนไดม้าถึง
จุดท่ีชุมชนจะท าหนา้ท่ีในการจดัการประมงไดแ้ลว้ รัฐจะปล่อยใหชุ้มชนเป็นผูก้  าหนดระเบียบและ
ขอ้บงัคบัข้ึนมาใชก้บัการท าการประมงของชุมชนเอง คณะกรรมการจดัการประมงของชุมชน จะท า
การพิจารณาออกระเบียบขอ้บงัคบั เพื่อใชส้ าหรับการจดัการประมง โดยยึดหลกัประชาธิปไตยใน
การตดัสินใจว่าจะออกระเบียบขอ้บงัคบัอะไรบา้ง ซ่ึงระเบียบขอ้บงัคบัท่ีออกมาน้ีจะตอ้งไดรั้บการ
ปฏิบัติตามจากชาวประมงทุกคนอย่างเคร่งครัด ดังนั้น การควบคุมการท าการประมงจึงท าโดย
ชุมชนอยา่งสมบูรณ์ ผูท่ี้ละเมิดจะถกูชุมชนลงโทษ ตั้งแต่ว่ากล่าวตกัเตือน เปรียบเทียบปรับ ห้ามท า
การประมงชัว่คราว และการขบัออกจากการเป็นสมาชิกซ่ึงจะท าใหห้มดสิทธิการท าการประมงโดย
ส้ินเชิง 

 2.8.2.10  การประสานงานระหว่างชุมชน เม่ือทุกชุมชนไดม้ีการจดัการประมงโดยชุมชน
แลว้ แต่ละชุมชนจะมีเขตท าการประมงของตนท่ีแน่ชัดและจะมีอาณาเขตติดต่อกับชุมชนอ่ืน 
เพ่ือใหก้ารจดัการประมงโดยชุมชนในภาพรวมทั้งหมดมีประสิทธิภาพทุกชุมชน โดยเฉพาะชุมชน
ท่ีอยู่ใกลชิ้ดติดกนั จะตอ้งมีการประสานงานระหว่างกนั โดยอาจจะมีการรวมตวักนัเป็นองค์กร
ระดบัภูมิภาคหรือจงัหวดัข้ึนมา ซ่ึงจะมีประโยชน์ในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีมีการอพยพหา
กินอยูใ่นแหล่งท าการประมงของหลายชุมชน การตรวจตราดูแลทรัพยากรประมงร่วมกนั รวมทั้ง
การฟ้ืนฟทูรัพยากรและการสร้างส่ิงอ  านวยความสะดวกขั้นพ้ืนฐานร่วมกนั    
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       2.8.3  เง่ือนไขส าคญัของการไปสู่ความส าเร็จของระบบการจดัการประมงโดยชุมชน116 
ไดม้ีนกัวิจยัในหลายประเทศ ไดพ้ยายามคน้ควา้วิจยัเพื่อหาค าตอบในการพฒันาระบบ

การจัดการประมงโดยชุมชนท่ีมีผลส าเร็จ ค  าตอบท่ีไดม้ีความหลากหลายดว้ยกัน เพราะความ
แตกต่างกนัในทางเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม และการเมืองของแต่ละประเทศ แมแ้ต่ในประเทศ
เดียวกันในแต่ละภูมิภาคก็มีความแตกต่างกันในเร่ืองเหล่าน้ีเช่นกนั ค  าตอบท่ีไดจึ้งเป็นค าตอบ
ส าหรับพ้ืนท่ีท่ีท าการศึกษาเท่านั้น แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือท าการประมวลค าตอบทั้งหมดท่ีไดม้านั้น 
จะสามารถสรุปไดว้่าในการท่ีจะพฒันาระบบการจดัการประมงโดยชุมชนใหส้ าเร็จไดน้ั้น จะตอ้งมี
เง่ือนไขส าคญั 11 ประการดงัน้ี 

 2.8.3.1  มีการก าหนดขอบเขตแหล่งท าการประมงของแต่ละชุมชนให้ชดัเจน แหล่งท า
การประมงท่ีจะอยู่ภายใต้การจัดการของชุมชนใด จะต้องมีจุดท่ีแสดงขอบเขตไวอ้ย่างเด่นชัด 
โดยทัว่ไปจะอาศยัสภาพทางภูมิศาสตร์เป็นส่ิงแสดงขอบเขตเพราะดูไดง่้าย ในการก าหนดว่าชุมชน
ใดจะมีแหล่งท าการประมงจ านวนเท่าใดก็ข้ึนอยู่ก ับความชุกชุมของทรัพยากรประมง จ  านวน
ชาวประมง ระดบัความลึกของน ้ า และความสามารถในการจดัการของชุมชน  

 2.8.3.2  มีการก าหนดคุณสมบติัของสมาชิกให้ชดัเจน เน่ืองจากผูท่ี้มีสิทธิในการท าการ
ประมงในแหล่งท าการประมงของชุมชนไดน้ั้น จะต้องเป็นสมาชิกขององค์กรชาวประมงของ
ชุมชน และเน่ืองจากทรัพยากรประมงจะมีใหใ้ชป้ระโยชน์ไดจ้  านวนหน่ึงเท่านั้น ซ่ึงก็จะเหมาะสม
กบัจ านวนชาวประมงจ านวนหน่ึงเช่นกนั ดงันั้น จึงตอ้งมีการก าหนดคุณสมบติัของชาวประมงหรือ
สมาชิกใหช้ดัเจน เพื่อเป็นการควบคุมจ านวนชาวประมงไม่ใหม้ีจ  านวนมากเกินไป เพราะนอกจาก
จะมีทรัพยากรประมงไม่เพียงพอแลว้ยงัจะมีปัญหาในเร่ืองของการติดต่อส่ือสารระหว่างกนัและการ
บริหารและจดัการประมงของชุมชนอีกดว้ย 

2.8.3.3  ชาวประมงมีการรวมตวักนัเป็นกลุ่ม ชาวประมงท่ีมีประสบการณ์ในการรวมกลุ่ม
กนัเพื่อท ากิจกรรมใด ๆ มาก่อน โดยอาจจะเป็นการรวมกลุ่มกนัในทางศาสนา การท าการประมง 
หรือแมแ้ต่การรวมกลุ่มกันในวงศ์เครือญาติจะรู้ถึงวิธีการหาข้อสรุปของปัญหาและหาวิธีการ
แก้ปัญหาดว้ยกนั ประสบการณ์เหล่าน้ีจะเป็นพ้ืนฐานท่ีดีส าหรับการรวมตัวกนัเพ่ือการจัดการ
ประมงโดยชุมชน การจดัการประมงโดยชุมชนจะเกิดข้ึนไม่ไดถ้า้ชาวประมงไม่มีการรวมตวักนัเป็น
กลุ่ม 

 2.8.3.4  ชุมชนเคยมีประสบการณ์ในการจดัการทรัพยากรท่ีใช้ร่วมกนั เช่น การจดัการ
การใชแ้หล่งน ้ า ทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์และป่าไมข้องชุมชน ซ่ึงหลกัการในการจดัการจะคลา้ยคลึงกบั

                                                
116  แหล่งเดิม (น. 25 – 27). 
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การจดัการประมงโดยชุมชน ดงันั้น เม่ือน าระบบการจดัการประมงโดยชุมชนเขา้ไปชุมชนก็จะรับ
ไดโ้ดยง่าย 

 2.8.3.5  ผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนจากการจัดการประมงโดยชุมชนจะต้องมากกว่า
ค่าใชจ่้ายท่ีเสียไป ซ่ึงจุดน้ีจะตอ้งสามารถช้ีแจงใหช้าวประมงไดเ้ห็นไดอ้ยา่งชดัเจน 

 2.8.3.6  ชาวประมงท่ีจะเป็นผูใ้ชป้ระโยชน์จากทรัพยากรประมงทุกคนตอ้งเขา้มามีส่วน
ร่วมในการจดัการประมง โดยจะตอ้งเข้ามาเป็นสมาชิกขององค์กรชาวประมงท่ีตั้ งข้ึน เข้าร่วม
ประชุมออกความเห็นและลงคะแนนเสียงในการก าหนดทิศทางในการจดัการประมง รวมทั้งจะตอ้ง
ให้ข้อมูลเก่ียวกบัการท าการประมงของตนท่ีถูกต้องและทนัสมยัแก่องค์กรท่ีชุมชนตั้งข้ึนมาท า
หนา้ท่ีในการจดัการประมง และปฏิบติัตามกฎระเบียบต่าง ๆ ของชุมชนโดยเคร่งครัด 

 2.8.3.7  มาตรการในการจดัการประมงท่ีชุมชนก าหนดข้ึนนั้นสามารถด าเนินการได้
ในทางปฏิบติั มาตรการท่ีก  าหนดใชจึ้งควรเป็นมาตรการท่ีง่ายในทางปฏิบติั และการติดตามหรือ
ตรวจตราสามารถท าไดง่้ายโดยชาวประมงทุกคน 

 2.8.3.8  มีกฎหมายท่ีเหมาะสมมาสนับสนุน รัฐจะตอ้งตรากฎหมายออกมารับรองการ
รวมตวัเป็นองคก์รของชาวประมง สิทธิในการท าการประมง อ  านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบใน
การจดัการประมงของชุมชน ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ีจะตอ้งมีใหพ้ร้อมแต่เบ้ืองตน้ 

 2.8.3.9  สมาชิกของชุมชนให้ความร่วมมือเป็นอย่างดีและมีกลุ่มผูน้  าในชุมชน สมาชิก
ของชุมชนจะตอ้งมีความเต็มใจในการเสียสละเวลา ก  าลงัและทุนทรัพยใ์นการจดัการประมง และ
ในชุมชนมีกลุ่มผูน้  าท่ีจะเป็นหลกัในการจดัการประมง 

 2.8.3.10  รัฐมีการกระจายอ านาจและมอบอ านาจในการจดัการประมงให้แก่ชุมชน รัฐ
จะตอ้งมีนโยบายท่ีแน่ชดัในเร่ืองน้ี และมีการตรากฎหมายท่ีจ  าเป็นออกมาเพ่ือแสดงเจตจ านงท่ีแน่ว
แน่ของรัฐท่ีจะกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ทอ้งถ่ิน 

 2.8.3.11  มีการประสานงานท่ีต่อเน่ืองระหว่างรัฐกบัชุมชน โดยรัฐอาจตั้งองค์กรข้ึนมา
เพ่ือท าการประสานงานกบัชุมชนเก่ียวกบัเร่ืองน้ีโดยเฉพาะองค์กรน้ีควรจะประกอบดว้ยเจา้หน้าท่ี
จากรัฐ และตัวแทนขององค์กรชาวประมง องค์กรน้ีจะท าหน้าท่ีติดตามประเมินผลการจัดการ
ประมงโดยชุมชนในแต่ละพ้ืนท่ี แกไ้ขปัญหาขดัแยง้ระหว่างชุมชน รวมทั้งเป็นองค์กรท่ีก  าหนด 
กฎระเบียบท่ีทุกชุมชนตอ้งปฏิบติัร่วมกนั     
       2.8.4  ผลดีของการจดัการประมงโดยชุมชน117 

ในการจัดการประมงโดยชุมชน หากได้มีเง่ือนไขตามท่ีได้กล่าวมาแลว้ การจัดการ
ประมงก็จะประสบกบัความส าเร็จ ซ่ึงจะส่งผลดีใหเ้กิดข้ึนกบัสงัคมในหลายดา้นดว้ยกนัคือ 
                                                

117 แหล่งเดิม (น. 28 – 30). 
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 2.8.4.1  สร้างความสัมพนัธ์ท่ีใกลชิ้ดให้เกิดข้ึนในระหว่างชาวประมง และกลุ่มชาวประมง
กลุ่มต่าง ๆ อนัจะท าใหก้ารวางแผนการจดัการประมงและการอนุรักษท์รัพยากรประมงในภาพรวม
สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

 2.8.4.2  สร้างจิตส านึกในความรับผิดชอบต่อชุมชนและสังคมให้เกิดข้ึนกบัชาวประมง 
ทุกคนเต็มใจท่ีจะเขา้มามีส่วนรับผดิชอบต่อการจดัการประมง ตั้งแต่การพร้อมใจกนัออกค่าใชจ่้าย
ในการจดัการประมง การร่วมแรงกนัในการฟ้ืนฟทูรัพยากรประมงชายฝ่ัง ตลอดไปจนถึงการปฏิบติั
ตาม กฎ และระเบียบต่าง ๆ ท่ีชุมชนไดก้  าหนด ซ่ึงจะท าให้ชาวประมงไดห้ลุดพน้จากขอ้กล่าวหา
ของนักชีววิทยาท่ีว่าชาวประมงเป็นผูล่้าท่ีไม่รู้จักพอ และในสายตาของนักเศรษฐศาสตร์ท่ีว่า
ชาวประมงมุ่งเนน้แต่จะแสวงหาก าไรสูงสุดจากทรัพยากรประมงแต่ประการเดียว 

 2.8.4.3  การขดัแยง้ระหว่างชาวประมงและกลุ่มชาวประมงจะลดลงและหมดส้ินไป 
เพราะทรัพยากรประมงมีเพียงพอส าหรับชาวประมงทุกคนในระดบัท่ีทุกคนพอใจ ภายใตร้ะบบการ
จดัการประมงท่ีชุมชนไดก้  าหนดข้ึนหากมีขอ้ขดัแยง้เกิดข้ึน จะใชว้ิธีการเจรจาต่อรองกนัภายใต้
เง่ือนไขแห่งความยติุธรรมและเสมอภาพของทั้งสองฝ่าย 

 2.8.4.4  ชาวประมงจะมีอ  านาจต่อรองกบัภายนอกมากข้ึน โดยเฉพาะในกรณีท่ีจะตอ้ง
เจรจาต่อรองในการใชท้รัพยากรอ่ืน ๆ  เช่น ทรัพยากรน ้ า กบัผูใ้ชท้รัพยากรกลุ่มอ่ืน ๆ หรือในกรณีท่ี
มีการใชท้รัพยากรอ่ืนใดในพ้ืนท่ีชายฝ่ัง ชาวประมงจะมีอ  านาจในการเจรจาต่อรองกบัผูท่ี้จะเข้า
มาร่วมใชท้รัพยากรชายฝ่ัง 

 2.8.4.5  การรวมตวัของชาวประมงเป็นองค์กรท่ีเป็นระบบในการจดัการประมงโดย
ชุมชน พลงัของกลุ่มท่ีใชใ้นการจดัการประมงอย่างเขม้แข็งจะเป็นพลงัท่ีสามารถน าไปใชใ้นการ
ต่อรองกบัพ่อคา้คนกลางในระบบตลาดไดเ้ป็นอยา่งดี 

 2.8.4.6  ผลจากการท างานร่วมกันอย่างใกลชิ้ดของชาวประมงและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ก่อให้เกิดความร่วมมืออย่างแน่นแฟ้นระหว่างชาวประมงกบัรัฐ ทั้งสองฝ่ายจะมีการแลกเปล่ียน
ขอ้มลูท่ีเป็นประโยชน์ต่อการจดัการประมงระหว่างกนั โดยเฉพาะอยา่งยิง่ขอ้มูลเก่ียวกบัทรัพยากร
ประมง การมีขอ้มลูท่ีถกูตอ้งและทนัสมยัจะท าให้ทั้งสองฝ่ายมีความเขา้ใจในสภาพของทรัพยากร
ประมงชายฝ่ังไดอ้ยา่งถกูตอ้ง อนัจะน าไปสู่การพฒันาการประมงชายฝ่ังแบบย ัง่ยนืต่อไป 

 2.8.4.7  ก่อใหเ้กิดความยนิยอมพร้อมใจทั้งจากชาวประมงและรัฐท่ีจะแสวงหาวิธีการใน
การจดัการประมงท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะช่วยลดความดอ้ยประสิทธิภาพในการจดัการประมงของ
ชาวประมงท่ีอาจจะเกิดข้ึนได ้
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 2.8.4.8  สร้างความไวเ้น้ือเช่ือใจระหว่างชาวประมงและเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหเ้กิดข้ึน อีกทั้ง
ชาวประมงจะมีความเช่ือมัน่ซ่ึงกนัและกนั การลงทุนท าการประมงท่ีจะเป็นการเอาเปรียบผูอ่ื้นจะ
ลดลงและหมดไปในท่ีสุด 

 2.8.4.9  เม่ือชาวประมงและเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความเช่ือมัน่ต่อกนัสูง การควบคุมโดยการ
ตรวจจบัก็ไม่ใช่ส่ิงท่ีจ  าเป็นอีกต่อไป เน่ืองจากมีความมัน่ใจว่าชาวประมงทุกคนรู้จกัเคารพในสิทธิ
ของผูอ่ื้น มีความรับผิดชอบต่อสังคม และเจา้หน้าท่ีของรัฐยืนเคียงขา้งอยู่กบัชาวประมง และจะ
รักษาผลประโยชน์ของชาวประมงอยา่งเต็มท่ีภายใตก้รอบของกฎหมายท่ีมีอยู่ 

 2.8.4.10  เมื่อรัฐเห็นว่าชุมชนประมงสามารถด าเนินการในเร่ืองของการจดัการประมง
ไดผ้ลดีแลว้ รัฐก็จะกระจายอ านาจในการจดัการใหเ้พ่ิมมากข้ึน หรือขยายขอบเขตในการจดัการให้
กวา้งขวางข้ึนกว่าเดิม 

จะเห็นไดว้่าการจดัการประมงโดยชุมชนนั้น เป็นอีกทางเลือกหน่ึงส าหรับการพฒันา
ประมงอย่างย ัง่ยืน และสร้างความเป็นธรรมให้แก่ชาวประมงขนาดเล็ก การจดัการประมงโดย
ชุมชนเป็นวิธีการจดัการประมงท่ีตอ้งการการประนีประนอม การใหค้วามเช่ือถือและความไวว้างใจ
กนัในระหว่างชาวประมงขนาดเลก็ ดงันั้น การจดัการประมงโดยชุมชนจะไม่เกิดข้ึนไดโ้ดยง่ายหรือ
ภายในระยะเวลาอนัสั้น และก็ไม่สามารถใหค้วามมัน่ใจไดว้่าระบบน้ีจะย ัง่ยืนตลอดไป เพราะเม่ือ
โลกเปล่ียนแปลงไปก็อาจจะมีวิธีการจดัการประมงวิธีอ่ืนท่ีเหมาะสมกว่าก็ได ้

ส่ิงท่ีต้องระลึกอยู่เสมอก็คือ การจดัการประมงโดยชุมชนเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการเมือง
แบบประชาธิปไตย มีการคดัเลือกตวัแทนโดยการลงคะแนนเสียง การตดัสินใจใด ๆ ใชเ้สียงขา้ง
มากเป็นตวัตดัสิน ดงันั้น ภายใตร้ะบบน้ีชาวประมง ชุมชนประมงและรัฐ จะตอ้งมีการปรับเปล่ียน
พฤติกรรมและโครงสร้างใหส้อดคลอ้งกบัระบบ 
  

DPU



 
 

บทที่ 3 
หลักการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรประมง 

ของประเทศไทย ตางประเทศ และระหวางประเทศ 
 
กฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยไดมีการบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญและในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ซ่ึงมีอยูดวยกันหลายฉบับ แตในบทนี้              
จะทําการศึกษาบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเฉพาะมาตราท่ีเกี่ยวของโดยตรงกับปญหาที่ไดกลาวไวแลว
ในบทท่ี 1 รวมท้ังศึกษาเฉพาะบทมาตราหรือเนื้อความที่เปนสาระสําคัญของกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรองในสวนท่ีเกี่ยวของกับประเด็นปญหา ตลอดจนศึกษา
หลักการทางกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมงของตางประเทศ และกฎหมาย
ระหวางประเทศท่ีเกี่ยวของ ดังตอไปนี้ 
 
3.1  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
       3.1.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

ในอดีตท่ีผานมารัฐจะเปนผูใชอํานาจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
แตเพียงฝายเดียว แตผลจากการใชอํานาจของรัฐดังกลาวไดกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการ
จัดสรร การใชประโยชนในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม จึงตองปรับเปล่ียนอํานาจใหชุมชน
และประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดการ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
เปนรัฐธรรมนูญฉบับท่ีมีบทบัญญัติคุมครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนมากท่ีสุดเทาท่ีเคยมีมา  
การคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดังกลาว ยังหมายความรวมถึง สิทธิเสรีภาพของประชาชน
ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมดวย รัฐธรรมนูญรัฐแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 นี้ ถือไดวาวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับสีเขียว เพราะเหตุวาเปนฉบับแรกท่ีมี
บทบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวมในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไวอยางชัดแจง ตอมา
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพดาน
ส่ิงแวดลอมไวอยางกวางขวาง โดยบัญญัติคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไวในมาตรา 66 วา บุคคลซ่ึงรวมกันเปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน 
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หรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม ยอมมีสิทธิอนุรักษและมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล
และยั่งยืน118 และไดรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในเร่ืองดังกลาว ไวใน
มาตรา 67 วา สิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษาและการได
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครองสงเสริม 
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในส่ิงแวดลอมท่ีจะไม
กอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน ยอมไดรับความคุมครอง
ตามความเหมาะสม  

การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงท้ัง
ทางดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษาและ
ประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมท้ังไดใหองคการอิสระ 
ซ่ึงประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานส่ิงแวดลอมและสุขภาพ และสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัด
การศึกษาดานส่ิงแวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบกอนมี
การดําเนินการดังกลาว 

สิทธิของชุมชนท่ีจะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวน
ทองถ่ิน หรือองคการอื่นของรัฐท่ีเปนนิติบุคคล เพื่อใหปฏิบัติหนาท่ีตามบทบัญญัตินี้ ยอมไดรับ
ความคุมครอง119 และนอกจากน้ีในมาตรา 57 วรรคสอง ยังไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิในขอมูล
ขาวสารโดยกําหนดวา การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืน
อสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในท่ีดิน และการออกกฎท่ีอาจมี
ผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนอยางท่ัวถึงกอนดําเนินการ120 

นอกจากรัฐธรรมนูญจะกําหนดคุมครองสิทธิใหกับประชาชนแลว ยังไดกําหนดหนาท่ี
ใหแกประชาชนและรัฐในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมดวย ซ่ึงหนาท่ีของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญเปนหนาท่ีท่ีไมมีสภาพบังคับ จึงเปนการกําหนดหนาท่ีไวเปนหลักการ
ใหญ ๆ สวนรายละเอียดปลีกยอยของหนาท่ี รวมถึงสภาพบังคับจะมีกฎหมายบัญญัติเปน
รายละเอียดอีกคร้ังหนึ่ง ความจําเปนท่ีรัฐธรรมนูญตองมีบทบัญญัติหนาท่ีของประชาชนไวก็เพราะ

                                                 
118 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66. 
119 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67. 
120 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 57. 
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รัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหสิทธิและเสรีภาพบางประการไวก็ตองกําหนดใหประชาชนมีหนาท่ีบาง
ประการเปนของคูกันไปเสมอ และหนาท่ีของประชาชนตามรัฐธรรมนูญท่ีเกี่ยวของกับการพิทักษ
รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไดถูกบัญญัติไวในมาตรา 73 วา บุคคลมีหนาท่ีในการ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ121 และนอกจากน้ียังได
กําหนดหนาท่ีของรัฐไวในมาตรา  85 วา รัฐจะตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานท่ีดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดังตอไปนี้ 

1)  กําหนดหลักเกณฑการใชท่ีดินใหครอบคลุมท่ัวประเทศ โดยใหคํานึงถึงความ
สอดคลองกับสภาพแวดลอมทางธรรมชาติ ท้ังผืนดิน ผืนน้ํา วิถีชีวิตของชุมชนทองถ่ิน และการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ และกําหนดมาตรฐานการใชท่ีดินอยางยั่งยืน โดย
ตองใหประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีไดรับผลกระทบจากหลักเกณฑการใชท่ีดินนั้นมีสวนรวมในการ
ตัดสินใจดวย  

2)  กระจายการถือครองท่ีดินอยางเปนธรรมและดําเนินการใหเกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิ
หรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยางท่ัวถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืน รวมท้ังจัดหา
แหลงน้ําเพื่อใหเกษตรกรมีน้ําใชอยางเพียงพอและเหมาะสมแกการเกษตร 

3)  จัดใหมีการวางผังเมือง พัฒนา และดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เพื่อประโยชนในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน 

4)  จัดใหมีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอยางเปน
ระบบ และเกิดประโยชนตอสวนรวมท้ังตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษา และ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุล 

5)  สงเสริม บํารุงรักษา และคุมครองคุณภาพส่ิงแวดลอมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน
ตลอดจนควบคุมและกําจัดมลพิษท่ีมีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน โดยประชาชน ชุมชนทองถ่ิน และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองมีสวนรวมในการ
กําหนดแนวทางการดําเนินงาน122 

จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มีการกําหนดหลักการคุมครองสิทธิของประชาชนในทรัพยากรธรรมชาติ โดยใหรัฐตอง
ดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดานท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
โดยเฉพาะอยางยิ่งท่ีสําคัญคือ รัฐตองดําเนินการจัดใหมีแผนบริหารจัดการทรัพยากรน้ําและ
ทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม ท้ังใหประชาชนมีสวนรวมใน
                                                 

121 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 73. 
122 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 85. 
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การสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ
อย างสมดุล  และได คํานึง ถึงสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมในการพิ ทักษ รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยกําหนดเปนแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐดานการมีสวน
รวมของประชาชน ไวในมาตรา 87 วา รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานการมีสวนรวมของ
ประชาชน ซ่ึงสรุปไดดังนี้ 

1)  สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 

2)  สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง
การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมท้ังการจัดทําบริการสาธารณะ 

3)  สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอํานาจ
รัฐทุกระดับ ในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน123 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับนี้ไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของ
ประชาชน เพราะเห็นวา การมีสวนรวมของประชาชนในการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมนั้นเปนสวนหนึ่งของบทบาทของประชาชนในกระบวนการของการพัฒนา กลาวคือ 
การมีสวนรวมดวยการเขารวมอยางกระตือรือรน มีพลังของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ เพื่อ
กําหนดเปาหมายของสังคมและการจัดการทรัพยากรใหบรรลุเปาหมาย และปฏิบัติตามแผนการ
หรือโครงการตาง ๆ ดวยความสมัครใจ ถือเปนการใหสิทธิแกประชาชนท่ีจะมีโอกาสไดเขารวมใน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีรัฐหรือเอกชนเปนเจาของโครงการหรือผูรับผิดชอบโครงการโดยความ
ยินยอมของพวกเขาเหลานั้นเอง แตอยางไรก็ดีการใหสิทธิแกประชาชนในการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในเร่ืองใดตองมีกฎหมายใหการรับรองสิทธิดังกลาวนี้ดวย 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติหลักการดังท่ีกลาวมา
ขางตนไวในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ เพื่อใหรัฐตองกระทําตาม ซ่ึงแตเดิมนั้นแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐไมใชขอบังคับ แตเปนเพียงแตขอแนะนําซ่ึงบัญญัติไวเสมอวา บทบัญญัติในหมวดนี้
มีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและกําหนดนโยบายและไมเกิดสิทธิในการฟองรอง
รัฐ รัฐสภา หรือรัฐบาล ในกรณีท่ีไมปฏิบัติตามแนวนโยบายนี้ แตในปจจุบันตองการใหรัฐถือ
ปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงใชคําวา “ตองดําเนินการ” อันเปนการบังคับใหรัฐตอง
ดําเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ถือเปนการสรางกลไกใหรัฐบาลตองรับผิดตอรัฐสภา
ดวยนั่นเอง 
                                                 

123 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 87. 
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นอกจากนี้ ในหมวดวาดวยการปกครองสวนทองถ่ินยังไดกําหนดใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมตามท่ีกฎหมายบัญญัติ โดย
กฎหมายดังกลาวจะตองมีสาระสําคัญในเร่ืองของการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ี การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีอยูนอกเขตพื้นท่ีในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิต
ของประชาชนในพื้นท่ี ตลอดจนการมีสวนรวมของชุมชนทองถ่ินอีกดวย 
       3.1.2  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติฉบับนี้ตราข้ึนเนื่องจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติใหมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ โดยมี
เจตนารมณเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกทองถ่ินเพิ่มข้ึนอยาง
ตอเนื่อง โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 3.1.2.1  นิยามศัพท124 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หมายความวา องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล 

องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนท่ีมี
กฎหมายจัดตั้ง 

คณะกรรมการ หมายความวา คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 

กรรมการ หมายความวา กรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

 3.1.2.2  ในมาตรา 6 กําหนดใหมีคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน มีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน และให
หัวหนาสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเลขานุการ
คณะกรรมการ ในมาตรา 12 กําหนดใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําแผนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและแผนปฏิบัติการเพื่อขอความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีและรายงานตอรัฐสภา กําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจและ
หนาท่ีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน 
กําหนดหลักเกณฑและข้ันตอนการถายโอนภารกิจจากราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคใหแก
                                                 

124 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 
2542 มาตรา 4. 
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องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใหมีการกระจายอํานาจการอนุมัติหรือการ
อนุญาตตามที่มีกฎหมายบัญญัติไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใน
การตรากฎหมายลําดับรองที่จําเปนเพื่อดําเนินการใหเปนไปตามแผนการกระจายอํานาจรวมท้ัง
เรงรัดใหมีการตรากฎหมายลําดับรองดังกลาว เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีสวนรวม
ของประชาชนในทองถ่ิน เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาส่ังการในกรณีท่ีสวน
ราชการไมดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ ตลอดจนออกประกาศตามท่ีกําหนดไวใน
กฎหมายนี้ 

 3.1.2.3  ในมาตรา 16 กําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมี
อํานาจหนาท่ีในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของ
ตนเอง ไดแก การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง การจัดการ การบํารุงรักษา และการใช
ประโยชนจากปาไม ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ เปนตน 

 3.1.2.4  ในมาตรา 17 กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ไดแก การคุมครอง 
ดูแล และบํารุงรักษาปาไม ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม เปนตน  

 3.1.2.5  ในมาตรา 30 กําหนดถึงแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไวดังนี้ 

1)  ใหดําเนินการถายโอนภารกิจการใหบริการสาธารณะท่ีรัฐดําเนินการอยูใน
วันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังตอไปนี้ ใหเสร็จส้ินภายใน
กําหนดเวลาส่ีป 

(1)  ภารกิจท่ีเปนการดําเนินการซํ้าซอนระหวางรัฐและองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน หรือภารกิจท่ีรัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

(2)  ภารกิจท่ีรัฐจัดใหบริการในเขตขององคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
กระทบถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน  

(3)  ภารกิจท่ีเปนการดําเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล  
2)  กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะของรัฐและของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเองตามอํานาจและ
หนาท่ีท่ีกําหนดไวในกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหชัดเจน โดยในระยะแรกอาจกําหนดภารกิจขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหแตกตางกันได โดยใหเปนไปตามความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง 
ซ่ึงตองพิจารณาจากรายไดและบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น จํานวนประชากร 
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คาใชจายในการดําเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการใหบริการท่ีประชาชนจะไดรับ ท้ังนี้ ตองไมเกิน
ระยะเวลาสิบป 

3)  กําหนดแนวทางและหลักเกณฑใหรัฐทําหนาท่ีประสานความรวมมือและ
ชวยเหลือการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีประสิทธิภาพ 

4)  กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ืนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหสอดคลองกับการดําเนินการตามอํานาจและหนาท่ีขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินและประเภทอยางเหมาะสม โดยต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550 เปนตนไป ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละยี่สิบหา 
และโดยมีจุดมุงหมายท่ีจะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพ่ิมข้ึนคิดเปนสัดสวนตอรายได
สุทธิของรัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละสามสิบหา โดยการจัดสรรสัดสวนท่ีเปนธรรมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และคํานึงถึงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นดวย 

การเพิ่มสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอรายไดสุทธิของรัฐบาล
ดังกลาวขางตน ใหเพ่ิมข้ึนตามระยะเวลาท่ีเหมาะสมแกการพัฒนาใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถดําเนินกิจการบริการสาธารณะไดดวยตนเอง และใหเปนไปตามภารกิจท่ีถายโอนใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีถายโอนเพิ่มข้ึนภายหลังปงบประมาณ พ.ศ. 2549 เปนตนไป แตไมวา
กรณีจะเปนประการใดเงินอุดหนุนท่ีจัดสรรใหตองมีจํานวนไมนอยกวาเงินอุดหนุนท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไดรับการจัดสรรในปงบประมาณ พ.ศ. 2549 

5) การจัดต้ังงบประมาณรายจายประจําปในสวนท่ีเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ
ในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนไปตามความจําเปนและความ
ตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 

 3.1.2.6  ในมาตรา 31 กําหนดใหการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวลักษณะท่ีเปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจ
ดําเนินการไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซํ้าซอนกับการปฏิบัติหนาท่ีในการใหบริการ
สาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกัน และคณะกรรมการเห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น ใหรายงานตอรัฐมนตรีเพ่ือใหมี
การแกไขกฎหมายดังกลาว 

3.1.2.7  ในมาตรา 32 ถึงมาตรา 34 กําหนดใหคณะกรรมการจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อ
กําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจตามแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
โดยมีสาระสําคัญท่ีกําหนดรายละเอียดของอํานาจหนาท่ีในการใหบริการสาธารณะท่ีองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบจะตองกระทํา ในกรณีใดเปนอํานาจหนาท่ีท่ีเกี่ยวของกับการ
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ดําเนินการของรัฐหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน ใหกําหนดแนวทางวิธีปฏิบัติ
เพ่ือประสานการดําเนินการใหเกิดประโยชนแกสวนรวม กําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอให
แกไขหรือจัดใหมีกฎหมายท่ีจําเปนเพื่อดําเนินการตามแผนการกระจายอํานาจ โดยแผนปฏิบัติการ
ดังกลาวตองกําหนดรายละเอียดวิธีปฏิบัติ และกําหนดหนวยงานที่มีหนาท่ีรับผิดชอบ รวมท้ัง
ระยะเวลาในการดําเนินการใหมีความชัดเจน และเสนอคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ แลวรายงาน
ตอรัฐสภาเพื่อประกาศใชบังคับตอไป ซ่ึงแผนปฏิบัติการดังกลาวใหมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐท่ี
เกี่ยวของตองดําเนินการ ตลอดจนกําหนดใหคณะกรรมการมีหนาท่ีติดตามผลการปฏิบัติตามแผน 
และปรับปรุงใหมีความเหมาะสมกับสภาพการณท่ีเปล่ียนแปลงไป รวมท้ังใหมีการทบทวนถึงความ
เหมาะสมในการกําหนดอํานาจหนาท่ีทุกระยะเวลาไมเกินหาป ท้ังนี้ เพื่อการกระจายอํานาจเพิ่มข้ึน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

นอกจากนี้ ในประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ลงวันท่ี 2 ธันวาคม พ.ศ. 2543 เร่ือง แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2543 ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดแผนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และแผนปฏิบัติการ ใหเปนไปตามความในมาตรา 
30 และมาตรา 32  ของกฎหมายดังกลาว โดยกําหนดแผนการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไว 6 ดาน ประกอบดวย 1) ดานโครงสรางพื้นฐาน 2) ดานงานสงเสริมคุณภาพชีวิต 3) 
ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบรอย 4) ดานการวางแผน การสงเสริม
การลงทุน  พาณิชยกรรม  และการทองเ ท่ียว  5)  ดานการบริหารจัดการและการอนุ รักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 6) ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึง
มีการถายโอนภารกิจรวมท้ังส้ิน 245 เร่ือง มีสวนราชการท่ีถายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 
กระทรวง125 

ในแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไดระบุองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรับโอน และระบุกิจกรรมเปน 2 ประเภท คือ ประเภท “เลือก
ทําโดยอิสระ” เนื่องจากภารกิจหลายเร่ืองไมควรบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํากิจกรรม
ตามแผนงานงบประมาณท่ีสวนราชการต้ังไวเดิม องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรมีอิสระในการท่ี
จะเลือกทํากิจกรรมประเภทนี้ตามท่ีเห็นความจําเปน และประเภท “หนาท่ีท่ีตองทํา” โดยมี

                                                 
125 คูมือการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (น. 209 – 221), โดย สํานักงาน

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น, 2545, กรุงเทพฯ : สํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี. 

DPU



 

 

111

หลักเกณฑวา งานใดท่ีเปนเร่ืองของการมอบอํานาจและการใชอํานาจ รวมท้ังงานท่ีเกี่ยวของกับ
ชีวิตประจําวันของประชาชนหรือความจําเปนข้ันพื้นฐาน องคกรปกครองสวนทองถ่ินเม่ือรับโอน
ไปแลว ถือวาเปนความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ียังตองดําเนินการตอไป 

สําหรับภารกิจดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 
นั้น ในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2543 ขอ 6.1.5 ผลการ
พิจารณาการถายโอนภารกิจ ไดระบุใหมีแผนปฏิบัติการท่ีมีสาระสําคัญอยางนอยตองประกอบดวย 
1) การคุมครองดูแล บํารุงรักษา ใชประโยชน จากปาไม ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
2) การจัดการส่ิงแวดลอมและมลพิษตาง ๆ 3) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ สวนในแผนปฏิบัติการ
กําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ขอ 2.2.1 ภารกิจท่ีจะถายโอน 
ไดระบุภารกิจถายโอนจํานวน 17 เร่ือง มีสวนราชการท่ีถายโอนภารกิจ จํานวน 9 กรม ใน 4 
กระทรวง แบงเปนกลุมภารกิจตาง ๆ คือ 1) การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การคุมครองดูแลและ
บํารุงรักษาปา 2) การจัดการส่ิงแวดลอมและมลพิษตาง ๆ 3) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

สวนภารกิจท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมงที่มีการถายโอนน้ัน ไดกําหนด
รายละเอียดแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ภารกิจท่ี 5 ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม ขอ 5.1 การ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การคุมครองดูแลและบํารุงรักษาปา ของสวนราชการกรมประมง 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ ภารกิจท่ีถายโอน คือ ฝกอบรมประชาชนท่ัวไป (อบรมอาสาสมัคร
อนุรักษทรัพยากรสัตวน้ํา) ปท่ีถายโอน พ.ศ. 2545 โดยมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีรับโอน 
ไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล และองคการบริหารสวนจังหวัด และเปนประเภทของ
กลุมงานท่ีใหเลือกทําโดยอิสระ126 

นอกจากนี้ ในแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(ฉบับท่ี 2) ไดกําหนดรายละเอียดแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ภารกิจท่ี 5 ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดลอม ขอ 5.1.2.1 การอนุรักษและฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติ ของสวนราชการในสังกัด
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ไดแก 1) กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง ภารกิจ
ท่ีถายโอน คือ การจัดการ อนุรักษ และฟนฟูทรัพยากรชายฝงทะเล ปท่ีถายโอน พ.ศ. 2551 – 2553 
ทองถ่ินท่ีรับการถายโอนคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินในพื้นท่ี 2) กรมสงเสริมคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม ภารกิจท่ีถายโอน คือ การสงเสริมการอนุรักษและฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและ
                                                 

126 แหลงเดิม (น. 320). 
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ส่ิงแวดลอม โดยการมีสวนรวมของทุกภาคสวน ปท่ีถายโอน พ.ศ. 2551 – 2553 ทองถ่ินท่ีรับการ
ถายโอนคือองคการบริหารสวนตําบลในพื้นท่ี และ 3) กรมควบคุมมลพิษ ภารกิจท่ีถายโอนคือ การ
ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ ดานการควบคุม
มลพิษ ปท่ีถายโอน พ.ศ. 2546 – 2553 ทองถ่ินท่ีรับการถายโอนคือองคการบริหารสวนตําบลใน
พื้นท่ี พรอมกับกําหนดใหมีการแกไขพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม
แหงชาติ พ.ศ. 3535 หมวด 4127       

กลาวโดยสรุป พระราชบัญญัตินี้มีความมุงหมายเพ่ือเพิ่มการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะท่ีตอบสนองตอความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินไดมากท่ีสุดตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดกลไก ข้ันตอน และ
วิธีการในการดําเนินการกระจายอํานาจไว รวมท้ังการกําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดทําระบบ
บริการสาธารณะท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ซ่ึงไดแก การจัดทํา
แผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากปาไม ท่ีดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ เปนตน 
       3.1.3  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 

เจตนารมณของพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากสภาตําบลซ่ึงจัดต้ังข้ึนตามประกาศของคณะ
ปฏิวัติ ฉบับท่ี 326 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ทําใหการบริหารงานไม
สามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ขาดความคลองตัวในการบริหารงาน สมควรปรับปรุง
ฐานะของสภาตําบลและการบริหารงานของสภาตําบลเสียใหมใหสามารถรองรับการกระจายอํานาจ
ไปสูประชาชนไดมากยิ่งข้ึน รวมท้ังใหมีการยกฐานะสภาตําบลซ่ึงมีรายไดตามเกณฑท่ีกําหนดข้ึน
เปนองคการบริหารสวนตําบลซ่ึงเปนราชการสวนทองถ่ินได โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

 3.1.3.1  นิยามศัพท128 
หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน หมายความวา เทศบาล สุขาภิบาลและราชการ

สวนทองถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจัดตั้งข้ึน แตไมรวมถึงองคการบริหารสวนจังหวัด 
นายอําเภอ หมายความรวมถึงปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอดวย 
ตําบล หมายความวา ตําบลตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองท่ีท่ีอยูนอกเขต

หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ิน และในกรณีท่ีตําบลใดมีพื้นท่ีอยูท้ังในและนอกเขตหนวยการ

                                                 
127 ประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ลงวันที่ 31 มกราคม 

พ.ศ. 2551 เรื่อง การบังคับใชแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และ
แผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2). 

128 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 4. 
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บริหารราชการสวนทองถ่ิน ใหหมายความถึงเฉพาะพื้นท่ีท่ีอยูนอกเขตหนวยการบริหารราชการ
สวนทองถ่ิน 

 3.1.3.2  ในมาตรา 6 กําหนดใหในตําบลหนึ่งมีสภาตําบลหนึ่งมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายน้ี 
 3.1.3.3  ในมาตรา 22 และมาตรา 23 กําหนดใหสภาตําบลมีอํานาจหนาท่ีในการพัฒนา

ตําบลตามแผนงานโครงการและงบประมาณของสภาตําบล เสนอแนะสวนราชการในการบริหาร
ราชการและพัฒนาตําบล และหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนด และอาจดําเนินกิจการภายในตําบล
ในเร่ืองการคุมครองดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม รวมทั้งการบํารุงและ
สงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 

 3.1.3.4  ในมาตรา 26 กําหนดใหการจัดทําโครงการหรือแผนงานของสวนราชการหรือ
หนวยงานใด ในพ้ืนท่ีตําบลใด ใหสวนราชการหรือหนวยงานนั้นคํานึงถึงแผนพัฒนาตําบลนั้นดวย 

 3.1.3.5  ในมาตรา 66 มาตรา 67 และมาตรา 68 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมี
อํานาจหนาท่ีในการพัฒนาตําบลท้ังในดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และภายใตบังคับแหง
กฎหมาย ใหมีหนาท่ีตองทําในเขตองคการบริหารสวนตําบล ในเร่ืองการคุมครอง ดูแล และ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และอาจจัดทํากิจการในเรื่องการบํารุงและสงเสริม
การประกอบอาชีพของราษฎร 

 3.1.3.6  ในมาตรา 69 กําหนดใหอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา 
66 มาตรา 67 และมาตรา 68 นั้น ไมเปนการตัดอํานาจหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรม หรือ
หนวยงานของรัฐ ในอันท่ีจะดําเนินกิจการใด ๆ เพ่ือประโยชนของประชาชนในตําบล แตตองแจง
ใหทราบลวงหนาตามสมควร และหากองคการบริหารสวนตําบลมีความคิดเห็นเกี่ยวกับเร่ือง
ดังกลาว ก็ใหนําความเห็นขององคการบริหารสวนตําบลไปประกอบการพิจารณาดําเนินการดวย  

 3.1.3.7  ในมาตรา 71 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถออกขอบัญญัติเพื่อใช
บังคับในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบไดเทาท่ีไมขัดหรือแยงตอกฎหมายเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจ
หนาท่ีของตน หรือเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหออกขอบัญญัติหรือใหมีอํานาจออกขอบัญญัติ รวมท้ัง
สามารถกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนดโทษปรับผูฝาฝนไดไมเกินหนึ่งพันบาท ได
ดวย 

รางขอบัญญัตินั้นใหเสนอโดยนายกองคการบริหารสวนตําบลหรือสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบล หรือราษฎรในเขตองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน โดยเสนอตอสภาองคการบริหารสวนตําบลและนายอําเภอใหความเห็นชอบ 
กอนการประกาศใชบังคับตอไป 
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 3.1.3.8  ในมาตรา 73 กําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลสามารถทํากิจการนอกเขต
พื้นที่รับผิดชอบ หรือรวมกับสภาตําบล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือ
หนวยการบริหารราชการสวนทองถ่ินอ่ืน เพื่อกระทํากิจการรวมกันได เม่ือไดรับความยินยอมจาก
หนวยงานดังกลาว และกิจการนั้นจําเปนตองทําและมีความเกี่ยวเนื่องกับกิจการท่ีอยูในอํานาจ
หนาท่ีของตน 

กลาวโดยสรุป พระราชบัญญัตินี้มีความมุงหมายในการกําหนดใหองคการบริหารสวน
ตําบลมีสถานะเปนนิติบุคคล เพื่อใหมีความคลองตัวและบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ และ
กําหนดอํานาจหนาท่ีและการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรตามกฎหมาย รวมท้ังกําหนดใหสภาตําบล
และองค ก ารบ ริหารส วน ตํ าบล มี อํ านาจหน า ท่ี ในการคุ มครองดู แลและ บํ า รุ ง รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และการบํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 
ตลอดจนกําหนดใหองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินโดยความ
เห็นชอบของสภาองคการบริหารสวนตําบลและนายอําเภอ เพื่อดําเนินการใหเปนไปตามอํานาจ
หนาท่ีไดเทาท่ีไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย หรือเม่ือมีกฎหมายบัญญัติใหออกขอบัญญัติหรือใหมี
อํานาจออกขอบัญญัติ รวมท้ังใหสามารถกําหนดคาธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บและกําหนดโทษปรับ
ผูฝาฝนไดดวย 
       3.1.4  ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล 

 3.1.4.1  ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล เร่ือง กําหนดขอหามใชเคร่ืองมือทําการ
ประมงบางชนิดทําการประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษพันธุหอยขาว พ.ศ. 2550 ของ
องคการบริหารสวนตําบลแหลมกลัด อําเภอเมือง จังหวัดตราด 

1)  เจตนารมณของขอบัญญัติ 
ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลนี้มีวัตถุประสงคเพื่อการอนุรักษพันธุหอยขาว 

เนื่องจากในปจจุบันมีการใชเคร่ืองมือบางชนิดท่ีมีประสิทธิภาพสูงทําการประมงหอยขาวในพ้ืนท่ี
ทะเลตําบลแหลมกลัดข้ึนมาใชประโยชนเปนจํานวนมาก ทําใหปริมาณหอยขาวลดลงและอาจสูญ
พันธุได ซ่ึงจะสงผลกระทบใหราษฎรผูมีอาชีพทําการประมงหอยขาวดวยการงมหรือใชอุปกรณ
พื้นบานไดรับความเดือดรอน และยังกอใหเกิดผลกระทบตอระบบนิเวศและการทองเท่ียวของ
ตําบลแหลมกลัด โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม เปนฐานอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ดังกลาว 
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2)  นิยามศัพท129 
(1)  การทําการประมง หมายความวา จับ ดัก ลอ ทําอันตราย ฆาหรือเก็บสัตว

น้ําชนิดใด ๆ ในพื้นท่ีทะเล หรือแหลงน้ําสาธารณะ ดวยเคร่ืองมือทําการประมง หรือดวยวิธีใด ๆ 
(2)  เคร่ืองมือทําการประมง หมายความวา เคร่ืองกลไก เคร่ืองใช เคร่ือง

อุปกรณ สวนประกอบ อาวุธ เสา หลัก หรือเรือ หรืออุปกรณอ่ืนใด ท่ีใชในการทําการประมง 
(3)  หอยขาว หมายความวา หอยตลับ หรือหอยน้ําเค็มชนิดสองฝา มีลักษณะ

เปลือกแข็งสีขาวอมน้ําตาล ช่ือวิทยาศาสตร Meretrix spp. 
(4)  เจาพนักงานทองถ่ิน หมายความวา นายกองคการบริหารสวนตําบลแหลม

กลัด 
3)  สาระสําคัญของขอบัญญัติ 

(1)  กําหนดใหเขตในพ้ืนท่ีทะเล หมูท่ี 2 ตามเสนลอมรอบเปนเขตอนุรักษ
พันธุหอยขาว 

(2)  หามมิใหบุคคลใดทําการประมงหอยขาวในเขตอนุรักษพันธุหอยขาว เวน
แตเปนการทดลองเพื่อประโยชนของทางราชการโดยไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากองคการบริหาร
สวนตําบลแหลมกลัด 

(3)  กําหนดใหในพ้ืนท่ีทะเล หมูท่ี 1,2,10 ตามเสนลอมรอบเปนเขตควบคุม
การทําการประมงหอยขาว 

(4)  บริเวณหาดลานทรายหามใชเคร่ืองมือทุกชนิดท่ีใชประกอบเรือกลทําการ
ประมงหอยขาว หามใชเคร่ืองมือคราดหรือเคร่ืองมือชนิดอ่ืนท่ีคลายคลึงกันทําการประมงหอยขาว 
และหามทําการประมงหอยขาวท่ีมีขนาดเล็กกวา 3.2 เซนติเมตร ระหวางวันท่ี 1 กรกฎาคม ถึงวันท่ี 
30 เมษายน ของทุกป 

(5)  หามมิใหนํารถไถนาหรือพาหนะทางบกท่ีมีลักษณะคลายคลึงกันเขาไป
ในเขตอนุรักษหอยขาว 

(6)  ผูท่ีรับซ้ือ รวมถึงผูท่ีครอบครองหอยขาวน้ําหนักต้ังแต 1,000 กิโลกรัม 
ข้ึนไป จะตองไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ิน โดยจะตองเสียคาธรรมเนียมกิโลกรัมละ 50 
บาทตอวัน 

(7)  ผูฝาฝนขอบัญญัตินี้มีโทษปรับไมเกิน 1,000 บาท 

                                                 
129 ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล เรื่อง กําหนดขอหามใชเครื่องมือทําการประมงบางชนิดทําการ

ประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษพันธุหอยขาว พ.ศ. 2550 ขอ 3. 
 

DPU



 

 

116

กลาวโดยสรุป ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลดังกลาวมีความมุงหมายในการ
จัดการทรัพยากรหอยขาว เพื่อการอนุรักษและใชประโยชนอยางยั่งยืน ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
ความในมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 โดยมี
สาระสําคัญในการกําหนดมาตรการหวงหามและวิธีการทําการประมงหอยขาวในลักษณะตาง ๆ 
คลายกับมาตรการจัดการทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 แตมีความ
ละเอียดและสอดคลองกับสภาวการณทางการประมงในพื้นท่ีมากกวา รวมท้ังมีบทกําหนดโทษ
ผูฝาฝนเชนเดียวกัน 

 3.1.4.2  ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลทาศาลา เร่ือง การอนุรักษและใชประโยชน
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝงอยางยั่งยืน พ.ศ. 2552 ขององคการบริหารสวนตําบลทาศาลา อําเภอ
ทาศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช 

1)  เจตนารมณของขอบัญญัติ 
ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตํ าบลนี้ มี วัต ถุประสงค เพื่ อการอนุ รักษและ                          

ใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลและชายฝงอยางยั่งยืน เนื่องจากพ้ืนท่ีทางทะเลและชายฝงตําบล
ทาศาลาเปนแหลงระบบนิเวศที่สําคัญ มีปาชายเลน ตะกอนเลนท่ีเปนแหลงอาหาร หลบซอน วางไข 
และอาศัยของสัตวน้ํา ทําใหคงความอุดมสมบูรณมาโดยตลอด แตจะมีการลักลอบทําการประมงท่ี
ฝาฝนพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 อยูเสมอ แตหนวยงานที่เกี่ยวของในการตรวจตราเฝา
ระวังก็มีท่ีตั้งอยูหางไกลจากพื้นท่ี ไมสามารถควบคุมไดอยางท่ัวถึง และองคการบริหารสวนตําบล
ทาศาลาก็ไดรับการรองเรียนกรณีดังกลาวมาโดยตลอด ท้ังนี้ โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 16 
(24) และ (27) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และมาตรา 69/1 และมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม เปนฐานอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ดังกลาว  

2) นิยามศัพท130 
เขตอนุรักษทางทะเลและชายฝง หมายความวา พื้นท่ีชายหาด ทะเล ในเขตองคการ

บริหารสวนตําบลทาศาลา เขตท่ี 1 และเขตท่ี 2 ตามแผนท่ีทายขอบัญญัติ 
คณะกรรมการ หมายความวา คณะกรรมการบริหารเขตอนุรักษทางทะเลและชายฝง

ตําบลทาศาลา 

                                                 
130 ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลทาศาลา เรื่อง การอนุรักษและใชประโยชนทรัพยากรทางทะเล

และชายฝงอยางยั่งยืน พ.ศ. 2552 ขอ 5. 
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ทําการประมง หมายความวา จับ ดัก ลอ ทําอันตราย ฆาหรือเก็บสัตวน้ําในท่ีจับสัตวน้ํา
ดวยเคร่ืองมือทําการประมงหรือดวยวิธีใด ๆ 

เคร่ืองมือทําการประมง  หมายความวา  เคร่ืองกลไก  เคร่ืองใช  เคร่ืองอุปกรณ 
สวนประกอบ อาวุธ เสา หลัก หรือเรือบรรดาท่ีใชทําการประมง 

เคร่ืองมือคราดหนาดิน หมายความวา เคร่ืองมือทําการประมงท่ีใชจับสัตวน้ําดวยวิธีไถ 
คราด ลาก ลงไปในหนาดิน 

เรือ หมายความวา ยานพาหนะทางน้ําทุกชนิด 
ใบอนุญาต หมายความวา ใบอนุญาตซ่ึงพนักงานเจาหนาท่ีออกใหแกบุคคลหรือองคกร

ชุมชนใชทําการประมง หรือทําการเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีอนุญาต 
ผูรับอนุญาต หมายความวา บุคคลหรือองคกรชุมชนผูไดรับใบอนุญาตใหกระทําการ

อยางหนึ่งอยางใดตามขอบัญญัตินี้ 
เคร่ืองมือประจําท่ี หมายความวา เคร่ืองมือทําการประมงซ่ึงใชวิธีลงหลัก ปก ผูก ขึง ร้ัง 

ถวง หรือวิธีอ่ืนใด อันทําใหเคร่ืองมือนั้นอยูกับท่ีในเวลาทําการประมง 
องคกรชุมชน หมายความวา บุคคลท่ีรวมตัวต้ังแต 10 คน ข้ึนไป เพื่อทําการอยางใด

อยางหน่ึงท่ีกอประโยชนเชิงบวกขององคกรชุมชนและทองถ่ิน มีเง่ือนไข กติกา ขอตกลงรวมกัน 
และเปนท่ีรับรูท่ัวไปของชุมชน 

ผูมีสวนไดเสีย หมายความวา บุคคลหรือกลุมองคกรชุมชนท่ีมีภูมิลําเนาในตําบลทา
ศาลา หรือบุคคลท่ีมาทําการประมงตามขอบัญญัตินี้ 

เจาพนักงานทองถ่ิน  หมายความวา  นายกองคการบริหารสวนตําบลทาศาลา 
คณะกรรมการบริหารเขตอนุรักษทางทะเลและชายฝง และผู ซ่ึงนายกไดแตงตั้งใหมีหนาท่ี
ดําเนินการตามขอบัญญัตินี้ 

นายก หมายความวา นายกองคการบริหารสวนตําบลทาศาลา 
3)  สาระสําคัญ 

(1)  ใหแบงเขตอนุรักษทางทะเลและชายฝงเปน 2 เขต ประกอบดวยเขตท่ี 1 
ระยะทาง 5,400 เมตร จากขอบน้ําชายฝงออกไปในทะเล และเขตท่ี 2 ระยะทาง 1,500 เมตร จาก
ขอบน้ําชายฝงออกไปในทะเล 

(2)  เขตอนุรักษทางทะเลและชายฝงเขตท่ี 1 บุคคลสามารถทําการประมงดวย
เคร่ืองมือทําการประมงที่ไมฝาฝนพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 และ (1) หามทําการประมง
โดยใชอวนรุนประกอบเรือยนต (2) หามทําการประมงโดยใชอวนลากชนิดมีถุงประกอบเรือยนต 2 
ลํา ในการลากอวนและถางปากอวน (3) หามทําการประมงโดยใชอวนทุกชนิดท่ีมีขนาดชองตาตํ่า
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กวา 2.5 เซนติเมตร ประกอบแสงไฟทําการประมงในเวลากลางคืน (4) หามทําการประมงโดยใช
เคร่ืองมือคราดหนาดินประกอบเรือยนตทุกชนิด  

ท้ังนี้ คณะกรรมการโดยความเห็นชอบของนายกอาจอนุญาตใหทําการประมงตาม (1) 
(2) (3) (4) เพื่อการศึกษาวิจัยทางวิชาการได โดยตองกระทําโดยเปดเผยและจัดใหมีการรับฟงความ
คิดเห็นจากประชาชนผูมีสวนไดเสียในพื้นท่ีท่ีจะอนุญาต และตองจัดทําเปนใบอนุญาตโดยระบุ
ตําแหนง พื้นท่ี ระยะเวลา และบุคคลรับผิดชอบท่ีชัดเจน 

(3)  เขตอนุรักษทางทะเลและชายฝงเขตท่ี 2 บุคคลสามารถทําการประมงดวย
เคร่ืองมือทําการประมงท่ีไมฝาฝนพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 และ (1) หามทําการประมง
ดวยเคร่ืองมือประจําท่ีทุกชนิด (2) หามทําการเพาะเล้ียงสัตวน้ําทุกชนิด (3) หามใชเคร่ืองมือ
โพงพาง ร้ัวไซมาน หรือกั้นซูร้ัวไซมาน ล่ี ละวะ หรือเคร่ืองมือท่ีมีลักษณะและวิธีการคลายคลึงกัน
ทําการประมง  

ท้ังนี้ คณะกรรมการโดยความเห็นชอบของนายกอาจอนุญาตใหองคกรชุมชนซ่ึง
ประกอบดวยสมาชิกท่ีมีภูมิลําเนาในเขตองคการบริหารสวนตําบลทาศาลา ทําการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา
หรือทําการประมงดวยเคร่ืองมือประจําท่ีไดเทาท่ีไมขัดขวางการทําการประมงของชาวประมงอ่ืน ๆ 
หรือเพื่อการศึกษาวิจัยทางวิชาการ หรือเพื่อการอนุรักษ ซ่ึงการอนุญาตดังกลาวตองจัดใหมีการรับ
ฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดเสียในพื้นท่ีท่ีจะอนุญาต และตองจัดทําเปนใบอนุญาตโดยระบุ
ตําแหนง พื้นท่ี ระยะเวลา และบุคคลท่ีรับผิดชอบในนามกลุมองคกรชุมชนท่ีชัดเจน และใบอนุญาต
นี้ไมสามารถใหเชาชวงหรือโอนสิทธิแกบุคคลหรือกลุมองคกรชุมชนอ่ืนได 

(4)  ใหคณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีในการจัดใหมีอาสาสมัครจากราษฎรทํา
การตรวจตรา เฝาระวังการกระทําท่ีฝาฝนขอบัญญัตินี้และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังมีอํานาจ
หนาท่ีในการจัดทําแผนงานเพื่อการอนุรักษในระยะ 3 ป เสนอขอความเห็นชอบจากสภาองคการ
บริหารสวนตําบล ตลอดจนบริหารเขตอนุรักษทางทะเลและชายฝงใหเปนไปตามแผนงานและ
ขอบัญญัติ  

(5)  ผูฝาฝนขอบัญญัตินี้ตองระวางโทษปรับไมเกิน 1,000 บาท และในกรณีท่ี
กระทําผิดตอพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2535 หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของ ใหเจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการรองทุกข
กลาวโทษตามกฎหมายดังกลาวดวย 

กลาวโดยสรุป ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลนี้มีความมุงหมายในการจัดการ
ทรัพยากรประมงในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบขององคการบริหารสวนตําบลทาศาลา เพื่อเปนการอนุรักษ
และใชประโยชนจากทรัพยากรอยางยั่งยืน ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 16 (24) และ 
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(27) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 69/1 และมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล พ.ศ. 2537 โดยมีสาระสําคัญในการกําหนดมาตรการหวงหามและวิธีการทําการประมง
ในลักษณะตาง ๆ คลายกับมาตรการจัดการทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 แตมีความละเอียดและสอดคลองกับสภาวการณทางการประมงในพ้ืนท่ีมากกวา รวมท้ังมีบท
กําหนดโทษผูฝาฝนเชนเดียวกัน 
       3.1.5  พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 

เจตนารมณของพระราชบัญญัตินี้ เนื่องจากปจจุบันมีการขุดดินเพื่อนําดินไปถมพื้นท่ีท่ี
ทําการกอสรางที่อยูอาศัยหรือเพื่อกิจการอ่ืนอยางกวางขวาง แตการขุดดินหรือถมดินดังกลาวยังไม
เปนไปโดยถูกตองตามหลักวิชาการจึงอาจกอใหเกิดอันตรายแกทรัพยสินและความปลอดภัยของ
ประชาชนได สมควรใหมีกฎหมายวาดวยการขุดดินและถมดินเพื่อใหการขุดดินหรือถมดินในเขต
เทศบาล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนตามท่ีกฎหมายโดยเฉพาะ
จัดต้ังข้ึนเปนไปโดยถูกตองตามหลักวิชาการ โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

 3.1.5.1  นิยามศัพท131 
ขุดดิน หมายความวา กระทําแกพื้นดินเพื่อนําดินข้ึนจากพ้ืนดิน หรือทําใหพื้นดินเปน

บอดิน 
บอดิน หมายความวา แอง บอ สระ หรือชองวางใตพื้นดิน ท่ีเกิดจากการขุดดิน 
ถมดิน หมายความวา การกระทําใด ๆ ตอดินหรือพื้นดินเพื่อใหระดับดินสูงข้ึนกวาเดิม 
คณะกรรมการ หมายความวา คณะกรรมการการขุดดินและถม 

 3.1.5.2  ในมาตรา 6 ไดกําหนดใหอํานาจรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการมี
อํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรการตาง ๆ ในการขุดดินหรือถมดิน ตลอดจนหลักเกณฑ 
วิธีการ และเง่ือนไขอ่ืนในการขุดดินหรือถมดิน เพื่อประโยชนในการปองกันการพังทลายของดิน
หรือส่ิงปลูกสราง  

 3.1.5.3  ในมาตรา 7 กําหนดใหในกรณีท่ีไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรการ            
ในการขุดดินหรือถมดินแลว ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้น เวนแต
เปนกรณีตามมาตรา 8 ในกรณีท่ียังมิไดออกกฎกระทรวงกําหนดเร่ืองใดตามมาตรา 6 ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเร่ืองนั้นได  

 3.1.5.4  ในมาตรา 8 ไดกําหนดใหในกรณีท่ีไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรการ
ในการขุดดินหรือถมดินแลว ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินในเร่ือง
                                                 

131 พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 4. 
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นั้นได ในกรณีเปนการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในเร่ืองนั้นเพิ่มเติมจากท่ีกําหนด
ไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว หรือเปนการออกขอบัญญัติทองถ่ิน
กําหนดเร่ืองนั้นขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว เนื่องจากมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษ
เฉพาะทองถ่ิน ท้ังนี้ การออกขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีนี้ ใหมีผลใชบังคับไดเม่ือไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี และกําหนดตอไปวาคณะกรรมการ
จะตองพิจารณาใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบในขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวใหเสร็จ
ภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับขอบัญญัติทองถ่ินนั้น ถาไมใหความเห็นชอบใหแจงเหตุผลให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นทราบดวย ถาคณะกรรมการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไมเสร็จ
ภายในกําหนดเวลา ใหถือวาคณะกรรมการไดใหความเห็นชอบในขอบัญญัติทองถ่ินนั้นแลว และ
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเสนอรัฐมนตรีเพื่อส่ังการตอไป ถารัฐมนตรีไมส่ังการภายในสามสิบ
วันนับแตวันท่ีไดรับขอบัญญัติทองถ่ินนั้น ใหถือวารัฐมนตรีไดอนุมัติ  

นอกจากนี้ ในกฎหมายดังกลาวยังไดกําหนดใหผูบริหารขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปน “เจาพนักงานทองถ่ิน” และกําหนดใหผูซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินแตงต้ังใหปฏิบัติการตาม
กฎหมายนี้เปน “พนักงานเจาหนาท่ี” ผูมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมาย 

กลาวโดยสรุป พระราชบัญญัตินี้มีความมุงหมายในการควบคุมการขุดดินหรือถมดินใน
เขตพ้ืนท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเปนไปโดยถูกตองตามหลักวิชาการ เพื่อปองกันอันตรายท่ี
อาจเกิดแกทรัพยสินและความปลอดภัยของประชาชน โดยใหอํานาจองคกรปกครองสวนกลางใน
การออกกฎเพื่อกําหนดมาตรการตาง ๆ ในการขุดดินหรือถมดินเพื่อปองกันการพังทลายของดิน
หรือส่ิงปลูกสราง ในกรณีท่ีไดมีการออกกฎกําหนดมาตรการในการขุดดินหรือถมดินแลว ให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือปฏิบัติตามกฎนั้น ในกรณีท่ีองคกรปกครองสวนกลางยังมิไดออก
กฎในเร่ืองใดก็ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดในเร่ืองนั้นได 
รวมท้ังการออกขอบัญญัติทองถ่ินในเร่ืองนั้นเพิ่มเติมโดยไมขัดหรือแยงกับกฎดังกลาวได หรือ
แมวาจะขัดหรือแยงกับกฎก็สามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินไดหากมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษ
เฉพาะทองถ่ิน ท้ังนี้ การออกขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีนี้ ใหมีผลใชบังคับไดเม่ือไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
       3.1.6  พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535   

เจตนารมณของพระราชบัญญัตินี้ เพื่อควบคุมดูแลกิจการท่ีเกี่ยวของกับการสาธารณสุข
ในดานตาง ๆ รวมท้ังกํากับดูแลและปองกันเกี่ยวกับการอนามัยส่ิงแวดลอม ซ่ึงเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวพัน
กับความเปนอยูและสภาพแวดลอมของมนุษยอยางใกลชิด โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
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 3.1.6.1  นิยามศัพท132 
ราชการสวนทองถ่ิน หมายความวา องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการ

บริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืนท่ีกฎหมาย
กําหนดใหเปนราชการสวนทองถ่ิน 

ขอกําหนดของทองถ่ิน หมายความวา ขอบัญญัติ เทศบัญญัติ หรือขอบังคับซ่ึงตราข้ึน
โดยราชการสวนทองถ่ิน 

คณะกรรมการ หมายความวา คณะกรรมการสาธารณสุข  
 3.1.6.2  ในมาตรา 6 ไดกําหนดใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการมีอํานาจ

ออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และมาตรการในการควบคุมหรือกํากับดูแลสําหรับ
กิจการหรือการดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ เพื่อประโยชนตอสภาวะความเปนอยูท่ีเหมาะสมกับการ
ดํารงชีพของประชาชน ซ่ึงกฎกระทรวงดังกลาวจะกําหนดใหใชบังคับเปนการท่ัวไปทุกทองถ่ิน
หรือใหใชบังคับเฉพาะทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งก็ได และในกรณีท่ีกฎกระทรวงดังกลาวจะสมควร
กําหนดใหเร่ืองท่ีเปนรายละเอียดทางดานเทคนิควิชาการหรือเปนเร่ืองท่ีตองมีการเปล่ียนแปลง
รวดเร็วตามสภาพสังคมใหเปนไปตามหลักเกณฑท่ีรัฐมนตรีประกาศกําหนดโดยคําแนะนําของ
คณะกรรมการ  

 3.1.6.3  ในมาตรา 7 กําหนดใหเม่ือมีกฎกระทรวงดังกลาวใชบังคับในทองถ่ินใดแลวให
ราชการสวนทองถ่ินหรือเจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการใหเปนไปตามขอกําหนดในกฎกระทรวง 
หากมีกรณีจําเปนใหราชการสวนทองถ่ินออกขอกําหนดทองถ่ินเพื่อกําหนดรายละเอียดการ
ดําเนินการในเขตทองถ่ินนั้นใหเปนไปตามกฎกระทรวงได ขอกําหนดของทองถ่ินใดถาขัดหรือแยง
กับกฎกระทรวงใหบังคับตามกฎกระทรวงนั้น เวนแตในกรณีท่ีมีความจําเปนหรือเหตุผลเปนพิเศษ
เฉพาะทองถ่ิน ราชการสวนทองถ่ินอาจออกขอกําหนดของทองถ่ินในเร่ืองใดขัดหรือแยงกับท่ี
กําหนดในกฎกระทรวงไดเม่ือไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 

 3.1.6.4  ในมาตรา 18 ไดกําหนดใหการเก็บ ขน หรือกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยในเขต
ราชการสวนทองถ่ินใดใหเปนอํานาจของทองถ่ินนั้น และในการดําเนินงานดังกลาวราชการสวน
ทองถ่ินอาจรวมกับหนวยงานของรัฐหรือราชการสวนทองถ่ินอ่ืนดําเนินการภายใตขอตกลงรวมกัน
ได แตในกรณีจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะโดยสวนรวม รัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงโดย
คําแนะนําของคณะกรรมการ กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการดําเนินการรวมกันได 

 3.1.6.5  ในมาตรา 20 ไดกําหนดใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของ
ทองถ่ินในเร่ืองการหามการถาย เท ท้ิง ส่ิงปฏิกูล หรือมูลฝอยในท่ีหรือทางสาธารณะ นอกจากในท่ี
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ท่ีราชการสวนทองถ่ินจัดไวให ตลอดจนการกําหนดมาตรการตาง ๆในการจัดการกับส่ิงปฏิกูลหรือ
มูลฝอยตามท่ีหรือทางสาธารณะและสถานท่ีเอกชนใหถูกตองดวยสุขลักษณะ การกําหนดอัตรา
คาธรรมเนียมในการใหบริการของราชการสวนทองถ่ิน หรือบุคคลอ่ืนท่ีราชการสวนทองถ่ิน
มอบหมายใหดําเนินการแทน ในการเก็บ ขน หรือกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอย ไมเกินอัตราท่ีกําหนด
ในกฎกระทรวง  

นอกจากนี้ ในกฎหมายดังกลาวยังไดกําหนดใหผูบริหารขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเปน “เจาพนักงานทองถ่ิน” และกําหนดใหผูซ่ึงไดรับแตงต้ังใหปฏิบัติการตามกฎหมายน้ี
เปน “เจาพนักงานสาธารณสุข” ผูมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมาย 

กลาวโดยสรุป พระราชบัญญัตินี้มีความมุงหมายเพื่อควบคุมดูแลกิจการท่ีเกี่ยวของกับ
การสาธารณสุขและการอนามัยส่ิงแวดลอม โดยใหอํานาจองคกรปกครองสวนกลางในการออกกฎ
เพื่อควบคุมดูแลกิจการตาง ๆ เพื่อประโยชนตอสภาวะความเปนอยูท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีพของ
ประชาชน ซ่ึงกฎดังกลาวจะกําหนดใหใชบังคับทุกทองถ่ินหรือใชบังคับเฉพาะทองถ่ินก็ได เม่ือมี
กฎใชบังคับในทองถ่ินใดแลวใหราชการสวนทองถ่ินดําเนินการใหเปนไปตามกฎนั้น หากมีกรณี
จําเปนก็ใหราชการสวนทองถ่ินออกขอกําหนดทองถ่ินเพื่อกําหนดรายละเอียดการดําเนินการในเขต
ทองถ่ินใหเปนไปตามกฎได ขอกําหนดของทองถ่ินใดถาขัดหรือแยงกับกฎใหบังคับตามกฎนั้น เวน
แตในกรณี ท่ีมีความจําเปนหรือเหตุผลเปนพิ เศษเฉพาะทองถ่ินใหขอความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการและไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี การจัดการส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยในเขตพ้ืนท่ีของตน
ราชการสวนทองถ่ินอาจดําเนินการรวมกับหนวยงานของรัฐหรือราชการสวนทองถ่ินอ่ืนไดโดย
จัดทําขอตกลงรวมกันหรือใหองคกรปกครองสวนกลางเปนผูกําหนดรายละเอียด การใหราชการ
สวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินในการจัดการส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอย ตลอดจนการ
กําหนดอัตราคาธรรมเนียมในการใหบริการของราชการสวนทองถ่ินได 
       3.1.7  ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 68  

เจตนารมณของประกาศของคณะปฏิวัตินี้ เพ่ือควบคุมการจอดเรือในแมน้ําลําคลองให
เปนระเบียบเรียบรอยสะดวกแกการสัญจรไปมาของประชาชน และปองกันและปราบปรามการใช
แมน้ําลําคลองเปนท่ีจอดเรือเพื่อพักอาศัยโดยไมเคล่ือนท่ี ซ่ึงกอใหเกิดความสกปรกรกรุงรัง ผูอยู
อาศัยในเรือดังกลาวยังถายเทส่ิงปฏิกูลและท้ิงขยะมูลฝอยลงในแมน้ําลําคลองเปนการประจํา ทําให
แมน้ําลําคลองต้ืนเขิน สกปรก เปนอันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชน โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 
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 3.1.7.1  นิยามศัพท133 
เรือ ใหหมายความรวมถึง แพ โปะ และส่ิงอ่ืนใดท่ีมีสภาพคลายคลึงกัน 
เจาของเรือ หมายความวา ผูรับผิดชอบในการควบคุมเรือในฐานะเปนเจาของ ผูเชา ผู

ครอบครอง หรือในฐานะอ่ืนใด 
เขตหามจอดเรือ หมายความวา เขตท่ีมีประกาศของพนักงานทองถ่ินหามจอดเรือตาม

ความในประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ 
พนักงานทองถ่ิน หมายความวา นายกเทศมนตรีหรือผูซ่ึงนายกเทศมนตรีมอบหมาย

สําหรับทองท่ีภายในเขตเทศบาล และผูวาราชการจังหวัดหรือผูซ่ึงผูวาราชการจังหวัดมอบหมาย
สําหรับทองท่ีภายนอกเขตเทศบาล 

 3.1.7.2  ในขอ 2 ไดกําหนดใหภายใตบังคับกฎหมายวาดวยการเดินเรือในนานน้ําไทย ให
พนักงานทองถ่ินโดยอนุมัติของอธิบดีกรมเจาทามีอํานาจออกประกาศกําหนดวาแมน้ําลําคลองใด
หรือสวนของแมน้ําลําคลองใดเปนเขตหามจอดเรือ รวมท้ังกําหนดวิธีการและลักษณะการจอดเรือ
ท้ังในและนอกเขตหามจอดเรือเพ่ือความสะดวกแกการจราจรและการอ่ืน 

 3.1.7.3  ในขอ 3 ไดกําหนดวาเม่ือไดมีการประกาศกําหนดวาแมน้ําลําคลองใดหรือสวน
ของแมน้ําลําคลองใดเปนเขตหามจอดเรือ และพนักงานทองถ่ินไดปกปายแจงเขตหามจอดเรือไว
เปนสําคัญแลว หามมิใหเจาของเรือจอดเรือในเขตหามจอดเรือระหวางเวลา 22.00 นาฬิกา ถึง 03.00 
นาฬิกาของวันรุงข้ึน เวนแตไดรับใบอนุญาตจอดเรือจากพนักงานทองถ่ินหรือในระหวางเวลา
ดังกลาวน้ําลงงวดจนไมอาจเคลื่อนยายเรือออกจากเขตหามจอดเรือได และใหพนักงานทองถ่ินมี
อํานาจออกใบอนุญาตจอดเรือ กําหนดวิธีการออกใบอนุญาต แบบใบอนุญาต เ ง่ือนไขและ
ระยะเวลาการอนุญาต คาธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตซ่ึงไมเกินฉบับละสิบบาท และมีอํานาจ
ยกเวนเรือบางประเภทท่ีไมตองไดรับใบอนุญาต 

นอกจากนี้ ในกฎหมายดังกลาวยังไดกําหนดใหพนักงานทองถ่ินเปนผูมีอํานาจหนาท่ี
ในการบังคับใชกฎหมาย ตลอดจนมาตรการบังคับทางปกครองท่ีกําหนดไวในกฎหมายดังกลาว 

กลาวโดยสรุป ประกาศของคณะปฏิวัตินี้มีความมุงหมายเพ่ือควบคุมการจอดเรือใน
แมน้ําลําคลองใหเปนระเบียบ รวมท้ังแกไขปญหาการใชแมน้ําลําคลองเปนท่ีจอดเรือเพื่อพักอาศัย
โดยไมเคล่ือนท่ี โดยกําหนดใหพนักงานทองถ่ินโดยอนุมัติอธิบดีกรมเจาทามีอํานาจออกประกาศ
กําหนดวาแมน้ําลําคลองใดหรือสวนของแมน้ําลําคลองใดเปนเขตหามจอดเรือ และเม่ือไดมีการ
ประกาศและพนักงานทองถ่ินไดปกปายแจงเขตหามจอดเรือไวแลว หามเจาของเรือจอดเรือในเขต
หามจอดเรือระหวางเวลา 22.00 นาฬิกา ถึง 03.00 นาฬิกาของวันรุงข้ึน เวนแตไดรับใบอนุญาตจาก
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พนักงานทองถ่ินหรือในระหวางเวลาดังกลาวน้ําลงงวดจนไมอาจเคลื่อนยายเรือออกไปได และให
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจออกใบอนุญาตจอดเรือ ตลอดจนกําหนดวิธีการ เง่ือนไขและระยะเวลา
การอนุญาต และมีอํานาจยกเวนเรือบางประเภทท่ีไมตองไดรับใบอนุญาต รวมท้ังกําหนดให
พนักงานทองถ่ินเปนผูมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมาย ตลอดจนมาตรการบังคับทาง
ปกครองท่ีกําหนดไวในกฎหมาย 
       3.1.8  พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  

พระราชบัญญัติการประมงใชบังคับมาต้ังแตป พ.ศ. 2490 และไดมีการแกไขเพ่ิมเติม
สองคร้ัง ไดแก พระราชบัญญัติการประมง (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติการประมง 
(ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2528 ซ่ึงสามารถพิจารณารายละเอียดไดดังตอไปนี้  

 3.1.8.1  องคกรท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมง 
ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 กรมประมงเปนองคกรของรัฐท่ีมีอํานาจ   หน

าท่ีโดยตรงในการจัดการทรัพยากรประมงตามท่ีกฎหมายดังกลาวกําหนดไว โดยรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ ตลอดจนมีอํานาจหนาท่ี
เกี่ยวของกับการประมงท้ังระบบ ไดแก การศึกษา วิจัย คนควา และทําการทดลองเกี่ยวกับการ
เพาะเล้ียงสัตวน้ํา การบํารุงพันธุสัตวน้ํา การรวบรวมขอมูลสถิติและความรูเกี่ยวกับการประมง การ
อนุรักษชลสมบัติ การพัฒนาเคร่ืองมือและอุปกรณในการทําประมง ผลิตภัณฑสัตวน้ํา การสํารวจ
แหลงทําประมง รวมท้ังการสงเสริมและเผยแพรการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา การอนุรักษสัตวน้ํา และ
รวมถึงการควบคุมกิจการประมงใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายและสอดคลองกับ
แนวนโยบายของรัฐ134 

ในปจจุบันกรมประมงไดมีการแบงสวนราชการออกเปนหนวยงานภายในตาม
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ดังนี้135

 

 1)  ราชการบริหารสวนกลาง ไดแก สํานักงานเลขานุการกรม กองการเจาหนาท่ี
กองคลัง กองตรวจสอบรับรองมาตรฐานคุณภาพสัตวน้ําและผลิตภัณฑสัตวน้ํา กองประมงตาง
ประเทศ กองแผนงาน กองพัฒนาอุตสาหกรรมสัตวน้ํา ศูนยสารสนเทศ สถาบันวิจัยและพัฒนา
พันธุกรรมสัตวน้ํา สํานักบริหารจัดการดานการประมง สํานักพัฒนาและถายทอดเทคโนโลยีการ
ประมง สํานักวิจัยและพัฒนาประมงชายฝง สํานักวิจัยและพัฒนาประมงทะเล สํานักวิจัยและพัฒนา
ประมงน้ําจืด 

 
                                                 

134 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545  ขอ 1. 
135 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ พ.ศ. 2545 ขอ 2. 
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 2)  ราชการบริหารสวนภูมิภาค ไดแก  สํานักงานประมงจังหวัด  
นอกจากนี้ ยังไดกําหนดพนักงานเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีบังคับการใหเปนไปตาม

กฎหมายไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 วา “พนักงานเจาหนาท่ี” 
หมายความวา ขาหลวงประจําจังหวัดและนายอําเภอทองท่ี พนักงานประมง และผูท่ีรัฐมนตรีแตงต้ัง
ใหมีหนาท่ีดําเนินงานตามพระราชบัญญัตินี้136  ดังนั้น จึงแบงพนักงานเจาหนาท่ีในกรณีนี้ได 2 
ประเภท คือ137 

 1) พนักงานเจาหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด ไดแก ผูวาราชการจังหวัด 
นายอําเภอ  ทองท่ี และพนักงานประมง 

 2)  พนักงานเจาหนาท่ีท่ีรัฐมนตรีแตงต้ัง 
 3.1.8.2  มาตรการทางกฎหมายในการจัดการทรัพยากรประมง 
มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.  2490 ท่ี

ใชบังคับอยูในปจจุบัน ประกอบดวย  
 1)  สิทธิการทําประมงตามประเภทท่ีจับสัตวน้ํา 

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดกําหนดสิทธิการทําประมงแกประชาชนตาม
ประเภทของ ท่ีจับสัตวน้ํา  ซ่ึงไดแกบรรดาพ้ืนท่ีแหลงน้ําสาธารณประโยชนทุกแหง โดยแบงท่ีจับสัตว
น้ําออกเปน 4 ประเภท คือ ท่ีรักษาพืชพันธุ ท่ีวาประมูล ท่ีอนุญาต และท่ีสาธารณประโยชน138  

 (1) ท่ีรักษาพืชพันธุ คือ ท่ีจับสัตวน้ําซ่ึงอยู ในบริเวณพระอาราม หรือ                          
ปูชนียสถานหรือติดกับเขตสถานท่ีดังกลาวแลว บริเวณประตูน้ํา ประตูระบายน้ํา ฝาย หรือทํานบ หรือ
ท่ีซ่ึงเหมาะแกการรักษาพืชพันธุสัตวน้ํา139  

 (2)   ท่ีวาประมูล คือ ท่ีจับสัตวน้ําซ่ึงสมควรจะใหบุคคลวาประมูลผูกขาดการทํา
ประมง และเพาะเล้ียงสัตวน้ํา 

 (3) ท่ีอนุญาต คือ ท่ีจับสัตวน้ําซ่ึงอนุญาตใหบุคคลทําการประมงหรือ
เพาะเล้ียงสัตวน้ํา และรวมตลอดถึงบอลอสัตวน้ํา140  

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

2541, เอกสารวิชาการ ฉบับที่ 3/2541, กรุงเทพฯ : สํานักตรวจราชการกรมประมง. 
138 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 6. 
139 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 8. 
140 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 12. 
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 (4)  ท่ีสาธารณประโยชน คือ ท่ีจับสัตวน้ําท่ีบุคคลทุกคนมีสิทธิทําการประมง
และเพาะเล้ียงสัตวน้ําได141  

จากท่ีกลาวมาขางตน พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดกําหนดสิทธิการทําการ
ประมงไวตามประเภทท่ีจับสัตวน้ําท้ัง 4 ประเภท ท่ีประชาชนสามารถเขาไปใชสิทธิในการทําการ
ประมงได โดยท่ีจับสัตวน้ําแตละประเภทก็มีการกําหนดสิทธิแตกตางกันไปตามลักษณะของ   ท่ีจับ
สัตวน้ํา ที่จับสัตวน้ําประเภทท่ีรักษาพืชพันธุนั้นกฎหมายหามบุคคลใดทําการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตว
น้ํา แตมีขอยกเวนใหทําการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําไดเม่ือไดรับอนุญาตจากอธิบดี ท่ีจับสัตว
น้ําประเภทท่ีวาประมูลเปนการใหสิทธิทําการประมงในลักษณะเปนสิทธิสวนบุคคลแกผูวาประมูล
ซ่ึงอาจจะเปนบุคคลธรรมดาหรือเปนนิติบุคคลก็ได โดยการเสียคาตอบแทนใหแกรัฐและ   มี
กําหนดระยะเวลา โดยท่ีกฎหมายใหความคุมครองหามมิใหบุคคลใดเขาทําการประมงหรือ
เพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีวาประมูลเวนแตผูไดรับอนุญาต ซ่ึงในปจจุบันกรมประมงไดยกเลิกท่ีจับ  
สัตวน้ําประเภทนี้แลว ท่ีจับสัตวน้ําประเภทท่ีอนุญาตมีลักษณะการใหสิทธิในการทําการประมง
หรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําเชนเดียวกับท่ีวาประมูลในแงของการใหสิทธิสวนบุคคลแกผูไดรับอนุญาต 
สวนท่ีจับสัตวน้ําประเภทท่ีสาธารณประโยชนมีลักษณะท่ีใหสิทธิแกบุคคลท่ัวไปสามารถทําการ
ประมงและเพาะเล้ียงสัตวน้ําได  

 2)  มาตรการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายปกครองและฝายนิติบัญญัติ 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดบัญญัติหลักการและมาตรการในการจัดการ

ทรัพยากรประมง ซ่ึงประกอบดวยมาตรการที่กําหนดโดยฝายปกครองและมาตรการท่ีกําหนดโดย
ฝายนิติบัญญัติ ดังนี้ 

 (1)  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายปกครอง 
(1.1)  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตามมาตรา 32 

มาตรา 32 ระบุวา รัฐมนตรีหรือขาหลวงประจําจังหวัดโดยอนุมัติรัฐมนตรีเฉพาะภายใน
เขตทองท่ีของตน มีอํานาจประกาศกําหนดไดดังตอไปนี้ 

(1.1.1)  กําหนดขนาดตาและระยะชองเคร่ืองมือทําการประมง         
ทุกชนิด กําหนดขนาดชนิด จํานวนและสวนประกอบของเคร่ืองมือทําการประมงท่ีอนุญาตใหใชจับ
สัตวน้ํา 

(1.1.2)  กําหนดมิใหใชเคร่ืองมือทําการประมงอยางหน่ึงอยางใด
ในท่ีจับสัตวน้ําโดยเด็ดขาด 

(1.1.3)  กําหนดระยะท่ีตั้งของเคร่ืองมือประจําท่ีใหหางกันเพียงใด 
                                                 

141 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 16. 
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(1.1.4)  กําหนดวิธีใชเคร่ืองทําการประมงตาง ๆ 
(1.1.5)  กําหนดฤดูปลาท่ีมีไขและวางไขเล้ียงลูก กําหนดเคร่ืองมือ

ท่ีใหใชและกําหนดวิธีทําการประมงในท่ีจับสัตวน้ําใด ๆ ในฤดูดังกลาว 
(1.1.6)  กําหนดชนิด ขนาด และจํานวนอยางสูงของสัตวน้ําท่ี

อนุญาตใหทําการประมง 
(1.1.7)  กําหนดมิใหทําการประมงสัตวน้ําชนิดหนึ่งชนิดใดโดย

เด็ดขาด  
การใหอํานาจของฝายปกครองในการจัดการทรัพยากรประมงกับรัฐมนตรีและ                    

ผูวาราชการจังหวัดนั้นก็เพื่อความคลองตัวและยืดหยุนในการออกกฏเกณฑ ระเบียบ ขอบังคับ                   
ตาง ๆ เกี่ยวกับเคร่ืองมือท่ีใชทําการประมงหรือวิธีการในการทําการประมง ใหเหมาะสมกับ
สภาวการณในแตละพื้นท่ี โดยการกําหนดมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงตามบทบัญญัติ
ของกฎหมายดังกลาวสามารถแบงไดเปน 3 ลักษณะ คือ  

ก. มาตรการจํากัดพื้นท่ีทําการประมง เชน การกําหนดหามทําการประมงดวยเคร่ืองมือ
บางชนิดภายในระยะ 3,000 เมตร นับจากขอบน้ําตามชายฝงขณะทําการประมง และภายในรัศมี 400 
เมตร นับออกไปจากอาณาเขตท่ีตั้งของเคร่ืองมือประจําท่ีทุกชนิดท่ีไดรับอนุญาต เปนตน 

ข. มาตรการจํากัดฤดูกาลทําการประมง โดยกําหนดหามใชเคร่ืองมือบางชนิดทําการ
ประมงในฤดูปลามีไขและวางไขเล้ียงลูกในบางพ้ืนท่ี เชน กรณีของจังหวัดประจวบคีรีขันธ จังหวัด
ชุมพรและจังหวัดสุราษฎรธานี ในระหวางวันท่ี 15 กุมภาพันธ ถึงวันท่ี 15 พฤษภาคม ของทุกป เป
นตน 

ค. มาตรการจํากัดการใชเคร่ืองมือและอุปกรณบางชนิดทําการประมง เชน การหาม            
ใชเคร่ืองมืออวนลอมจับในทะเลสาบสงขลา ทะเลสาบตอนในและทะเลนอย ซ่ึงอยูในเขตจังหวัด
สงขลาและจังหวัดพัทลุง เวนแตอวนลอมจับท่ีมีความยาวไมเกิน 200 เมตร กวางไมเกิน 2.5 เมตร 
และขนาดชองตาอวนไมเล็กกวา 2.5 เซนติเมตร เปนตน 

(1.2) มาตรการในการปองกันและคุมครองอันตรายอันเกิดจากสัตวน้ํา 
บทบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับมาตรการดังกลาวคือ มาตรา 53142 เปนการหามมีไวใน

ครอบครองซ่ึงสัตวน้ําท่ีเปนอันตรายโดยเด็ดขาด รวมท้ังมีมาตรการหามบุคคลใดนําสัตวน้ําชนิดหนึ่ง
ชนิดใดตามท่ีระบุไวในพระราชกฤษฎีกาไปปลอยในท่ีจับสัตวน้ํา เวนแตจะไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาที่143 เพื่อปองกันมิใหบุคคลนําสัตวน้ําบางชนิดท่ีอาจเปนอันตรายตอมนุษยและสัตวน้ําไปปลอยลง
                                                 

142 พระราชบัญญัติการประมง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2528 มาตรา 53. 
143 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 55. 
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ในท่ีจับสัตวน้ํา การหามนําสัตวน้ําบางชนิดเขามาในราชอาณาจักร144 เพื่อปองกันปญหาตาง ๆ 
โดยเฉพาะโรคของสัตวน้ํา ซ่ึงกรณีนี้ไดมีพระราชกฤษฎีกากําหนดไว 2 ฉบับ คือ ฉบับแรก            
เปนการหามนําปลาท่ีมีชีวิตตระกูลคารฟ (Carp) เขามาในราชอาณาจักรโดยมิไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาท่ี สวนฉบับท่ีสองเปนการหามมีไวในครอบครอง นําเขามาในราชอาณาจักรหรือนําไป     
ปลอยในท่ีจับสัตวน้ํา โดยสัตวน้ําท่ีหามดังกลาวไดแกปลาในตระกูลเซราซาลมัสและไขของปลานี้  

 (2)  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงโดยฝายนิติบัญญัติ 
(2.1)  มาตรการหาม เท ท้ิง วัตถุในลักษณะท่ีเปนอันตรายตอสัตวน้ําหรือ

ท่ีจับสัตวน้ํา 
เนื่องจากมีการลักลอบใชวัตถุท่ีมีลักษณะเปนอันตรายตอสัตวน้ําและท่ีจับสัตวน้ํา เชน 

การวางยาเบ่ือเพ่ือทําการประมง โดยเห็นวาเปนวิธีท่ีงายและไดสัตวน้ําจํานวนมาก ซ่ึงการกระทําดัง
กลาวสงผลใหปริมาณของสัตวน้ําลดจํานวนลงอยางรวดเร็วและเกิดผลเสียหายตอระบบนิเวศ                
ในบริเวณนั้น และเกิดผลกระทบตอผูบริโภคทําใหเกิดอันตรายตอรางกายหรือถึงแกชีวิตได 
กฎหมายวาดวยการประมงจึงไดมีบทบัญญัติควบคุมปองกันไมใหมีการกระทําในลักษณะดังกลาว 
โดยกําหนดไววาหามมิใหบุคคลใด เท ท้ิง ระบาย หรือทําใหวัตถุมีพิษตามท่ีรัฐมนตรีประกาศ
กําหนดในราชกิจจานุเบกษาลงไปในที่จับสัตวน้ํา หรือกระทําการใด ๆ อันทําใหสัตวน้ํา มึนเมา 
หรือเท ท้ิง ระบาย หรือทําใหส่ิงใดลงไปในท่ีจับสัตวน้าํในลักษณะท่ีเปนอันตรายแกสัตวน้ํา หรือทํา
ใหท่ีจับสัตวน้ําเกิดมลพิษ แตมีขอยกเวนท่ีจะกระทําไดก็แตโดยเปนการทดลองเพ่ือประโยชนทาง
วิทยาศาสตร และตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาท่ีเสียกอน145  

(2.2)  มาตรการหามใชกระแสไฟฟาทําการประมงหรือใชวัตถุระเบิดใน
ท่ีจับสัตวน้ํา146 

มาตรก า ร น้ี บัญ ญัติ ข้ึ น เพื่ อ เ ป  นก า รป  อ งกั นและปร าบปร ามก า รทํ า ล า ย
ทรัพยากรธรรมชาติ เพราะการใชกระแสไฟฟาในการทําการประมงกับการใชวัตถุระเบิดในท่ีจับ
สัตวน้ําจะสงผลทําใหเกิดความเสียหายแกพันธุสัตวน้ํา และกระทบตอระบบนิเวศของแหลงน้ํา      
เปนวิธีการจับสัตวน้ําท่ีไมคุมคาทางเศรษฐกิจ และสงผลเสียหายตอสวนรวม  

 

                                                 
144 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 54. 
145 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 19. 
146 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 20 บัญญัติไววา “หามมิใหบุคคลใดใชกระแสไฟฟาทํา

การประมงในที่จับสัตวนํ้า หรือใชวัตถุระเบิดในท่ีจับสัตวนํ้าไมวากรณีใด เวนแตเพ่ือประโยชนของทางราชการ
หรือไดรับอนุญาตจากอธิบดี.” 
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(2.3)  มาตรการหามครอบครองสัตวน้ําท่ีไดมาโดยการกระทําความผิด 
กฎหมายไดหามบุคคลใดมีไวในครอบครองเพ่ือการคาซ่ึงสัตวน้ําโดยรูวาไดมาโดยการ

กระทําความผิดตามมาตรา 19 หรือมาตรา 20147 ซ่ึงหมายความวา พอคาแมคาหรือผูขาย     สัตวน้ําดัง
กลาวจะตองรูวาสัตวน้ํานั้นไดมาดวยการใชกระแสไฟฟาทําการประมงหรือใชวัตถุระเบิดในท่ีจับ
สัตวน้ําจึงจะมีความผิดตามมาตรานี้  

(2.4)  มาตรการจัดการทรัพยากรประมงโดยใชระบบอาชญาบัตร 
ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 4 (13) ไดใหความหมายของ 

“เคร่ืองมือในพิกัด” ไววา เปนเคร่ืองมือทําการประมงท่ีระบุช่ือลักษณะหรือวิธีใชไวในกฎกระทรวง 
ซ่ึงผูใชเคร่ืองมือดังกลาวตองไดรับอาชญาบัตรและเสียเงินอากรตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยเครื่องมือใน
พิกัดตามท่ีบัญญัติไวในกฎกระทรวงฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2490) มี 14 ชนิด และอัตราอากรท่ีตองเสีย          
จะข้ึนอยูกับชนิดของเคร่ืองมือทําการประมงตามท่ีระบุไวในกฎกระทรวง การออกอาญาบัตรนั้นอยู
ในอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนากิ่งอําเภอเปนผูพิจารณาอนุญาต 

 3.1.8.3  มาตรการบังคับตามกฎหมาย 
เม่ือกฎหมายไดกําหนดมาตรการตาง ๆ ในการจัดการทรัพยากรประมงข้ึนไวแลว จําเป

นตองมีบทบังคับเพื่อใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ได
กําหนดมาตรการบังคับไว ดังนี้  

 1)  มาตรการบังคับทางอาญา 
 (1) โทษจําคุกและปรับ ตัวอยางเชน 

มาตรา 61 กําหนดไววา “บุคคลใดฝาฝนมาตรา 11 มาตรา 14 มาตรา 15 มาตรา 16วรรค
สอง มาตรา 23 มาตรา 31 มาตรา 34 หรือมาตรา 52 ตองระวางโทษปรับไมเกินสองพันบาทหรือ
จําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือท้ังปรับท้ังจํา” ดังนั้น ผูท่ีกระทําการฝาฝนมาตรการโดยการทําการ
ประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในที่วาประมูลโดยไมไดรับอนุญาต (มาตรา 11) การขุดหรือสรางบอ  
ลอสัตวน้ําในท่ีสาธารณะสมบัติของแผนดินโดยไมไดรับอนุญาต (มาตรา 14) การทําการประมง
หรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีสาธารณะประโยชนโดยไมปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีกําหนด (มาตรา 
16 วรรคสอง) การขุดหรือสรางบอเล้ียงสัตวน้ําในท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินโดยไมไดรับ
อนุญาต (มาตรา 23) การตั้ง หรือปก หรือสรางเคร่ืองมือประจําท่ีลงในท่ีสาธารณประโยชนโดย
ไมไดรับอนุญาต (มาตรา 31) การทําการประมงหรือทําการใด ๆ ในเคร่ืองมือประจําท่ีของผูรับ
อนุญาตหรือในบริเวณท่ีตั้งเคร่ืองมือดังกลาว (มาตรา 34) การเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหงหนึ่งแหงใด
(ท่ีคณะกรมการจังหวัดโดยอนุมัติรัฐมนตรีประกาศหาม)โดยไมไดรับอนุญาต (มาตรา 52) จะตอง
                                                 

147 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 20 ทวิ. 
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ถูกลงโทษตามมาตรการทางอาญาท่ีบัญญัติไวในมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 ดังกลาว  

 (2)  โทษริบทรัพยสิน 
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไดบัญญัติโทษทางอาญาท่ีสําคัญประการหนึ่ง 

คือ โทษริบทรัพยสิน ซ่ึงไดแก 
(2.1)  ทรัพยสินซ่ึงบุคคลไดใชในการกระทําความผิด ทรัพยสินประเภท

นี้โดยสภาพไมผิดกฎหมาย แตถานําไปใชในการกระทําความผิดและถูกยึดเปนของกลางแลว ศาลก็
มีอํานาจริบได เชน เคร่ืองมือทําการประมง เรือ หรือส่ิงอ่ืน ๆ เปนตน แตถาเปนการกระทําความผิด
โดยการเท ท้ิง วัตถุในลักษณะที่เปนอันตรายตอสัตวน้ําหรือท่ีจับสัตวน้ําตามมาตรา 19 หรือการใช
กระแสไฟฟาทําการประมงหรือใชวัตถุระเบิดในท่ีจับสัตวน้ําตามมาตรา 20 กฎหมายบัญญัติใหริบ
ของกลางเชนวานั้นเสียท้ังส้ิน148  

นอกจากน้ี เคร่ืองมือทําการประมงที่ไดมีประกาศตามความในมาตรา 32 (2) หามมิให
บุคคลใดใชโดยเด็ดขาดนั้น ถานํามาใชทําการประมงในท่ีจับสัตวน้ําก็ใหศาลริบเคร่ืองมือนั้นได149 

(2.2)  ทรัพยสินซ่ึงบุคคลไดมาโดยการกระทําความผิด เชน สัตวน้ํา                 
ท่ีไดมาจาก การกระทําความผิดตามมาตรา  32  ศาลก็มีอํานาจริบได แตถาเปนสัตวน้ําท่ีไดมาจาก
กระทําความผิดโดยฝาฝนมาตรา 19 หรือมาตรา 20 กฎหมายก็บัญญัติใหศาลริบเสียทั้งส้ิน 
เชนเดียวกัน   

(2.3)  ทรัพยสินซ่ึงบุคคลมีไวเพื่อใชในการกระทําความผิด พระราชบัญญัติ       
การประมง พ.ศ.  2490 มิไดมีบทบัญญัติใหการเตรียมการเปนความผิด ดังนั้น หากบุคคลมิได
กระทําการจนถึงข้ันลงมือกระทําความผิดหรือกระทําความผิดสําเร็จตามมาตราใดมาตราหน่ึง 
เพียงแตอยูในข้ันเตรียมการก็ไมถือวามีความผิด ศาลไมอาจริบทรัพยสินท่ีมีไวเพื่อใชในการกระทํา
ความผิดได   

                                                 
 

148 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 69 บัญญัติไววา “เครื่องมือทําการประมง เรือ สัตวนํ้า 
และสิ่งอื่น ๆ ที่ใชในการกระทําความผิด หรือไดมาโดยการกระทําความผิดตามพระราชบัญญัติน้ี ศาลจะริบเสียก็
ได แตถาเปนการกระทําความผิดตามมาตรา 19 หรือมาตรา 20 ใหศาลริบสิ่งเชนวาน้ันเสียทั้งสิ้น.” 

149 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 70 บัญญัติไววา “เครื่องมือทําการประมงที่ไดมีการ
ประกาศตามความในมาตรา 32 หามมิใหบุคคลใดใชโดยเด็ดขาดน้ัน ถานํามาใชทําการประมงในท่ีจับสัตวนํ้า ให
ศาลริบเครื่องมือน้ันเสีย.” 
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 2)  มาตรการบังคับทางแพง 
การจัดการทรัพยากรประมงท่ีผานมามักจะใชมาตรการทางอาญาเปนสวนใหญ แต

ในทางความเปนจริงสังคมสวนรวมท่ีไดรับความเสียหายนั้นตองการที่จะไดรับการเยียวยาให
กลับคืนดีมากกวาการลงโทษทางอาญาแกผูกระทําผิดเพียงอยางเดียว โดยเฉพาะความเสียหายท่ีเกิด
ข้ึนกับทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ฉะนั้น จึงจําเปนตองมีมาตรการบังคับใหผูกระทํา
ความผิดตองรับผิดชอบในการแกไขทรัพยากรประมงท่ีเสียไปใหสามารถใชประโยชนไดดังเดิม  
ซ่ึงในปจจุบันยังใชหลักการเยียวยาความเสียหายในเร่ืองละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยท่ีมุงถึงการกระทําระหวางเอกชนดวยกัน และเปนเร่ืองท่ียากแกการ 
พิสูจนถึงความจงใจหรือประมาทเลินเลอของผูกระทําความผิด  

การกําหนดมูลคาความเสียหายจะกําหนดจากความเสียหายท่ีผูเสียหายไดรับจากการ
กระทําละเมิด ซ่ึงอาจเกิดปญหาข้ึนได เนื่องจากขอบเขตการรับผิดอาจนอยกวาความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจริงและจําเปนตองเยียวยาระบบนิเวศโดยรวม เม่ือทรัพยากรประมงเปนสมบัติของสวนรวม
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจึงมีผลกระทบตอประชาชนเปนจํานวนมาก ซ่ึงรัฐตองเขาดําเนินการแกไข 
โดยใชคาใชจายในหลาย ๆ ดานเพื่อแกไขบรรเทาความเดือดรอนของประชาชน ความเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจึงไมใชเปนแตมูลคาของทรัพยสินเพียงอยางเดียว คาใชจายท่ีเกิดข้ึนเหลานี้ผูกระทําสมควร
ท่ีจะตองรับผิดชอบในทางแพงดวย ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายดังกลาวยังไมครอบคลุมถึงในสวนนี้   

 3)  มาตรการบังคับทางปกครอง 
มาตรการทางปกครองท่ีนํามาใชในการจัดการทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการ

ประมง พ.ศ. 2490 มีอยูดวยกันหลายประการ ไดแก 
 (1)  ระบบออกใบอนุญาต เปนระบบท่ีใชมากท่ีสุด โดยกําหนดใหกิจกรรม

บางประเภทจะกระทําไดตอเมื่อไดรับอนุญาต ท้ังนี้ เพื่อรัฐจะไดทําการตรวจสอบควบคุมในการ
ดําเนินการตาง ๆ ใหอยูในขอบเขตท่ีกําหนด และในการอนุญาตก็จะระบุเง่ือนไขหรือขอกําหนดไว ซ่ึง
หากผูรับอนุญาตฝาฝนก็จะไดรับโทษอีกสวนหนึ่ง เชน บุคคลใดใชเคร่ืองมือในพิกัดทําการประมง
จะตองไดรับอาชญาบัตรระบุช่ือของบุคคลนั้นและเสียอากร และหากมีการใชเคร่ืองทําการประมงโดย
ไมมีอาชญาบัตรบุคคลนั้นตองรับโทษปรับสามเทาของเงินอากร150 โดยระบบออกใบอนุญาตจะมีการ
นํามาใชท้ังการขออนุญาตทําการประมงหรือการเพาะเล้ียงสัตวน้ําในท่ีจับสัตวน้ําประเภทตาง ๆ 
และการควบคุมเคร่ืองมือทําการประมงโดยใชระบบการขออาชญาบัตร และในระบบนี้ หากมีกรณี
จําเปนหรือมีการฝาฝนก็จะมีมาตรการลงโทษทางปกครองโดยการเพิกถอนใบอนุญาต ซ่ึงมีอยู 2 
กรณี คือ  
                                                 

150 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490. มาตรา 64. 
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(1.1)  เม่ือมีกรณีจําเปนแกราชการหรือเพื่อประโยชนสาธารณะ โดย
อนุมัติรัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัดอาจส่ังใหเพิกถอนใบอนุญาตหรือประทานบัตรใด ๆ ก็ได ใน
กรณีนี้ใหผูรับอนุญาตไดรับคืนเงินอากรเฉพาะสวนท่ีเพิกถอน151 

(1.2)  เมื่อผูรับอนุญาตกระทําการฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ หรือปฏิบัติผิด
เง่ือนไขที่กําหนดไวในประทานบัตร ใบอนุญาต หรืออาชญาบัตร หรือคางเงินอากรเกี่ยวกับ
ประทานบัตร ใบอนุญาต หรืออาชญาบัตร พนักงานเจาหนาท่ีจะส่ังเพิกถอนประทานบัตร 
ใบอนุญาต หรืออาชญาบัตรนั้นก็ได152 

อนึ่ง ในกรณีท่ีเจาพนักงานผูมีอํานาจออกประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตรไมยอม
ออกเอกสารหรือไมอนุญาต บุคคลผูมีสวนไดเสียสามารถอุทธรณไปยังรัฐมนตรีโดยย่ืนอุทธรณตอเจา
พนักงานภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีทราบคําส่ัง และใหเจาพนักงานเสนอรัฐมนตรีโดยมิชักชา คํา
วินิจฉัยของรัฐมนตรีใหเปนท่ีสุด153 ซ่ึงในกรณีนี้หมายความวาเปนท่ีสุดเฉพาะในฝาย ปกครอง และ
หากการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูถูกกระทบสิทธิอาจนําเร่ืองไปฟองตอศาล
ปกครองใหพิจารณาเพิกถอนคําส่ังของฝายปกครองดังกลาวตอไปได 

 (2) ระบบออกคําส่ัง การออกคําส่ังหามมิใหกระทําการหรือออกคําส่ัง
บังคับใหกระทําการใหเปนไปตามกฎหมาย เชน การใหอํานาจคณะกรมการจังหวัดดําเนินการ
ประกาศโดยอนุมัติจากรัฐมนตรี หามบุคคลใดเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหงหนึ่งแหงใด เพื่อปองกัน
ความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนแกผูไดรับอนุญาต เปนตน154 หรือกรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจพนักงานเจ
าหนาท่ีส่ังการอยางใดอยางหนึ่ง เชน ใหผูวาราชการจังหวัดส่ังใหผูรับอนุญาตร้ือถอนเคร่ืองมือทําการ
ประมง ส่ิงปลูกสรางหรือส่ิงใด ๆ ในท่ีจับสัตวน้ํา ซ่ึงกระทําการโดยฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ หรือซ่ึง
ประทานบัตรหรือใบอนุญาตไดส้ินอายุแลว บรรดาท่ีเปนของผูรับอนุญาต โดยคาใชจายในการรื้อ
ถอนดังกลาวใหผูรับอนุญาตเปนผูออก155 และหากผูรับอนุญาตไดรับคําส่ังแลวแตไมไดร้ือถอนก็ให
พนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจทําการร้ือถอน ทําลาย หรือยึดเคร่ืองมือดังกลาว โดยใหผูรับอนุญาตหรือ
ผูฝาฝนเปนผูออกคาใชจายในการรื้อถอน156 ซ่ึงถือไดวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐในลักษณะน้ี              
เปนการปฏิบัติการทางปกครองนั่นเอง  

                                                 
151 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 27. 
152 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 36. 
153 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 46. 
154 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 52. 
155 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 58. 
156 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 59. 
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 (3)  ระบบเรียกใหชําระเงิน กฎหมายกําหนดใหคณะกรมการจังหวัดโดยอนุมัติ
รัฐมนตรี มีอํานาจส่ังอนุญาตใหผอนเวลาชําระเงินอากรไดตามท่ีเห็นสมควร ถาผูรับอนุญาตคางชําระเงิน
อากร ใหพนักงานเจาหนาท่ีดําเนินการแจงใหนําเงินอากรท่ีคางมาชําระภายในเวลาตามท่ีเห็นสมควร ถา
ผูรับอนุญาตยังเพิกเฉยอยู พนักงานเจาหนาท่ีก็มีอํานาจออกคําส่ังใหหยุดทําการประมง และจัดการ                 
ขายทอดตลาดทรัพยสินท่ีผูรับอนุญาตนํามาวางเปนหลักประกัน หรือจัดการเรียกรองใหผูคํ้าประกันชําระ
เงินอากรแทนผูรับอนุญาตได นอกจากนี้ กฎหมายยังใหอํานาจพนักงานเจาหนาท่ีในการยึดและจัดการ        
ขายทอดตลาดทรัพยสินของผูรับอนุญาต สําหรับชําระเงินอากรที่คางชําระนั้นไดโดยตรง157 ซ่ึงการ
ดําเนินการบังคับทางปกครองในกรณีดังกลาวจะตองพิจารณาประกอบกับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีเปนกฎหมายท่ีวางหลักเกณฑท่ัวไปในการปฏิบัติของเจาหนาท่ี         
ฝายปกครอง 

จากท่ีกลาวมาขางตน สรุปความไดวาพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปนกฎหมายท่ีมี
เจตนารมณหรือความมุงหมายในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศ เพ่ือประโยชนการบํารุงรักษาพันธุ
สัตวน้ําและใหมีการใชประโยชนจากทรัพยากรอยางยั่งยืน โดยกําหนดใหกรมประมงเปนหนวยงานที่มี
อํานาจหนาท่ีรับผิดชอบ และกําหนดกลไกในการดําเนินงานตาง ๆ  ใหเปนไปตามกฎหมาย ไดแก การออก
มาตรการหามทําการประมงดวยเคร่ืองมือหรือวิธีการอยางใดอยางหนึ่ง การหามทําการประมงตาม
ชนิดของสัตวน้ํา หรือการหามทําการประมงในบริเวณพ้ืนท่ีหรือระยะเวลาที่กําหนด ฯลฯ รวมท้ัง
การบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย โดยท่ีกฎหมายดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติมาตราใดท่ีกลาวถึง
การมีสวนรวมของชาวประมง ประชาชน หรือผูมีสวนเกี่ยวของท้ังหลายในการดําเนินงานจัดการ
ทรัพยากรประมงตามอํานาจหนาท่ีของกรมประมงแตอยางใด ท้ังท่ีภารกิจดังกลาวสงผลกระทบตอ
ทรัพยากร ความเปนอยูและวิถีชีวิตของผูคนในสังคมเปนจํานวนมาก ตลอดจนมิไดมีบทบัญญัติท่ี
ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุญาต อนุมัติ หรือออกขอบังคับเพื่อการจัดการ
ทรัพยากรประมง หรือมีสวนรวมในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐดังกลาวเพื่อ
ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินแตประการใด 
       3.1.9  คําส่ังกระทรวงเกษตรและสหกรณ ท่ี 655/2556 ลงวันท่ี 29 สิงหาคม พ.ศ.2556 เร่ือง 
แตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490158 

คําส่ังกระทรวงเกษตรและสหกรณนี้มีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการแตงต้ัง
ขาราชการและพนักงานสวนทองถ่ินบางตําแหนงเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมายวาดวยการ

                                                 
157 พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 39 มาตรา 40 และมาตรา 41.  
158 คําสั่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 655/2556 ลงวันที่ 29 สิงหาคม พ.ศ.2556 เรื่อง แตงต้ังพนักงาน

เจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490. 
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ประมง เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง 
พ.ศ. 2490 แตงต้ังผูดํารงตําแหนงตาง ๆ เปนพนักงานเจาหนาท่ีใหมีอํานาจหนาท่ีปฏิบัติการตาม
กฎหมายวาดวยการประมงในการเขาไปในท่ีจับสัตวน้ําแหงใด ๆ หรือเรือทําการประมงของบุคคล
ใด ๆ เพื่อตรวจการทําการประมง เคร่ืองมือทําการประมง สัตวน้ํา หลักฐานบัญชี และเอกสารตาง ๆ 
ของผูรับอนุญาตไดทุกเม่ือ และเม่ือพบวาบุคคลใดกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ก็ใหมี
อํานาจจับกุมผูนั้นพรอมดวยเรือ เคร่ืองมือทําการประมง สัตวน้ํา และส่ิงอ่ืน ๆ ท่ีใชในการกระทํา
ความผิดเพื่อดําเนินการตามกฎหมาย รวมท้ังใหมีอํานาจในการรื้อถอนทําลาย หรือยึดเคร่ืองมือซ่ึง
ตั้งอยูในท่ีจับสัตวน้ําโดยฝาฝนพระราชบัญญัตินี้ ดังน้ี 

1)  เมืองพัทยา ไดแก ผูดํารงตําแหนงนายกเมืองพัทยา ปลัดเมืองพัทยา รองปลัดเมือง
พัทยา ผูอํานวยการสํานักส่ิงแวดลอม และเจาพนักงานประมง สํานักงานเมืองพัทยา สาขาเกาะลาน   

2)  องคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน ยกเวนกรุงเทพมหานคร ไดแก ผูดํารงตําแหนงปลัด
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน นักวิชาการประมง เจาพนักงานประมง และเจาหนาท่ีประมง  

 
3.2  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมงของตางประเทศ 
       3.2.1  ประเทศญ่ีปุน 

มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศญ่ีปุน159 
การจัดการประมงของญ่ีปุนแบงเปน 2 ระบบ คือ การจัดการประมงแบบ เอ (A - type) 

และการจัดการประมงแบบ บี (B - Type) 
1)  การจัดการประมงแบบ A เปนการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรประมงประเภท

การประมงพื้นบาน ซ่ึงชาวประมงสวนใหญอาศัยรวมกันเปนชุมชนตามแถบชายฝงทะเล เปนกลุมชุ
มชนเล็ก ๆ เชน การเก็บสาหราย หอย และสัตวน้ําจําพวกประเภทมีเปลือกหุม เชน กุง กั้ง และสัตว
น้ําประเภทติดดินไมเคล่ือนท่ี รวมท้ังการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา (Farmland) 

2)  การจัดการประมงแบบ B เปนการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรประมงประเภท
ธุรกิจจับสัตวน้ําท่ีมีการอพยพยายถ่ิน การจัดการประมงแบงเขตออกเปนแหลงเฉพาะเพ่ือทําการ
ประมง โดยควบคุมและเขมงวดกวดขันตอการใหอาชญาบัตรกับเรือประมงและเครื่องมือทําการ
ประมง เปนธุรกิจการประมงท่ีตองใชเงินทุนเพื่อการลงทุนประกอบการจํานวนมาก ผูมีอํานาจให

                                                 
159 การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง (น. 197 - 205), โดย วิโรจน  หลาสกุล, 

2546, วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  
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อาชญาบัตรทําการประมง คือ คณะกรรมการประสานงานการประมง (Fishery Coordinating 
Committees) 

การจัดการทรัพยากรประมงของประเทศญ่ีปุนนั้น มีกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการจัดการ
หลักอยู 2 ฉบับ คือ กฎหมายประมง (The Fisheries Law of Japan) และกฎหมายวาดวยสหกรณ
ประมง (The Fisheries Cooperative Association Law of Japan) 

โดยท่ีกฎหมายประมงของประเทศญ่ีปุนฉบับปจจุบันมีมาต้ังแตป ค.ศ. 1949 (พ.ศ. 
2492) มีการแกไขเพิ่มเติมในป ค.ศ. 1971 (พ.ศ. 2514) บทบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับสิทธิการทําประมง
กําหนดไวในหมวด 2 (Chapter II Fishing Rights and Common of Piscary Rights) ตั้งแตมาตรา 6 
ถึง มาตรา 51 ซ่ึงมีสาระสําคัญคือ ไดกําหนดความหมายของสิทธิการทําประมง หมายถึง สิทธิการ
ทําประมง 3 ประเภท คือ160 สิทธิการทําประมงโดยเคร่ืองมือประจําท่ีประเภทโปะ (Set-net Fishing 
Rights) สิทธิการทําประมงประเภทการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา (Demarcated Fishing Rights) และสิทธิ
การทําประมงพ้ืนฐาน (Common Fishing Rights) ซ่ึงกฎหมายกําหนดวิธีทําประมงตามสิทธิดังกลาว 
คือ 

1)  การทําประมงโดยเคร่ืองมือประจําท่ีประเภทโปะ (Set-net Fishing Rights) ไดแก 
(1)  การทําประมงโดยโปะขนาดใหญในพ้ืนท่ีท่ีมีความลึกมากกวา 27 เมตร และการ

ใชโปะขนาดเล็กในบางพื้นท่ี 
(2)  การทําประมงโดยใชโปะเพ่ือการจับปลาแซลมอนในบริเวณเกาะฮ็อคไกโด 

2)  การทําประมงโดยการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา ไดแก 
(1)  ประเภทท่ี 1 การเพาะเล้ียงสัตวน้ําโดยใชกอนหินวางไวใตน้ํา การใชไมปก หรือ

ใชไมไผ หรือตนไมในบางพื้นท่ี เพื่อใหสัตวน้ํามาเกาะอาศัยเจริญเติบโต 
(2)  ประเภทท่ี 2 การเพาะเล้ียงสัตวน้ําในพ้ืนท่ีเฉพาะท่ีลอมรอบโดยกองดิน หิน ไม

ไผ หรือตนไม 
(3)  ประเภทที่ 3 การเพาะเล้ียงสัตวน้ําในพ้ืนท่ีเฉพาะอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการ

เพาะเล้ียงสัตวน้ําประเภท 1 และประเภทที่ 2 ดังกลาวแลว 
 3)  การทําประมงพ้ืนฐานอ่ืน ๆ หมายถึง การทําประมงในพ้ืนท่ีตาง ๆ โดยใชเคร่ืองมือ

ประมงประเภทตาง ๆ ดังนี้ 
(1)  ประเภทท่ี 1 การทําประมงโดยเก็บรวบรวมสาหราย หอย หรือสัตวน้ําท่ีอยูติด

กับท่ี ตามประกาศรัฐมนตรี 
                                                 

160 กฎหมายและระเบียบเพื่อการจัดการทรัพยากรประมงโดยชุมชน (น. 66 - 67), โดย กังวาลย จันทรโชติ,       
2543, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร. 
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(2)  ประเภทท่ี 2 การทําประมงโดยการใชเคร่ืองมือประจําท่ีติดต้ังใตน้ําประเภทอ่ืน 
ๆ ท่ีไมใชเคร่ืองมือโปะ 

(3)  ประเภทท่ี 3 การทําประมงโดยใชเคร่ืองมืออวนทับตล่ิง อวนทับตล่ิงโดยการไล
ตอนฝูงปลา อวนท่ีใชมือลากประกอบกับเรือประมงท่ีไมใชเคร่ืองยนต การตกปลาโดยใชเหยื่อลอ 
หรือการทําประมงโดยใชซ้ัง 

(4)  ประเภทท่ี 4 การทําประมงปลากระบอก การทําประมงปลากะพงแดง 
(5)  ประเภทท่ี 5 การทําประมงในพื้นท่ีน้ําจืด (ไมรวมทะเลสาบตามประกาศ

รัฐมนตรี) หรือในนานน้ําอ่ืนใด ท่ีมีลักษณะคลายทะเลสาบ ตามประกาศรัฐมนตรี 
โดยสรุปแลว สาระสําคัญของกฎหมายประมงฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อการจัดการ

ทรัพยากรประมงและควบคุมการทําการประมง 3 ลักษณะคือ (1) การทําการประมงชายฝง และการ
ประมงในแหลงนํ้าจืด จะถูกดําเนินการการภายใตระบบสิทธิการทําประมง (Fishing Rights 
System) (2) การทําประมงนอกชายฝงและในทะเลลึก จะถูกดําเนินการภายใตระบบใบอนุญาต 
(Fishing Licensing System) (3) เรือประมงจะตองจดทะเบียน (Fishing Vessel Registration 
System) 

โดยท่ีระบบสิทธิการทําประมงนั้นจะเปนการมอบสิทธิในการทําประมงและการ
เพาะเล้ียงสัตวน้ําในบริเวณพ้ืนท่ีชายฝงทะเลและพื้นท่ีน้ําจืดซ่ึงกําหนดไว 3 ประเภท คือ ระบบสิทธิ
การทําประมงดวยเคร่ืองมือประจําท่ีประเภทโปะ ระบบสิทธิการเพาะเล้ียงสัตวน้ํา และระบบสิทธิ
ของการทําประมงพื้นฐานประเภทอ่ืนๆ โดยท่ีการมอบสิทธิดังกลาวนั้นจะเปนการมอบให
กับสหกรณประมงทองถ่ินซ่ึงมีสมาชิกเปนชาวประมงในบริเวณน้ัน สหกรณประมงซ่ึงไดรับมอบ
สิทธิการทําประมงจากผูวาราชการจังหวัดจะมีอํานาจภายใตขอตกลงหรือขอบังคับระหวางสมาชิก
สหกรณประมงน้ันควบคุมการทําประมงภายในบริเวณพ้ืนท่ีซ่ึงไดรับมอบสิทธิในการทําประมง
อํานาจในการกําหนดวธีิควบคุมการทําประมงดังกลาว ไดแก การกําหนดประเภทของการทําประมง 
การจํากัดจํานวนชาวประมง การจํากัดเรือประมงและเคร่ืองมือประมง การกําหนดชนิดและประเภท
สัตวน้ําตาง ๆ ท่ีจะอนุญาตใหทําการประมงได การกําหนดโควตาของการจับสัตวน้ํา และการ
กําหนดฤดูการทําการประมง การทําการประมงภายใตระบบสิทธิการประมงดังกลาวจะถูกควบคุม
อยางเครงครัด เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการอนุรักษทรัพยกากรประมงและการใชประโยชน
อยางถูกตองเหมาะสมและยั่งยืนภายในพื้นท่ีดังกลาว 

ระบบสิทธิการทําประมงนี้จะครอบคลุมการประมงในพ้ืนท่ีน้ําจืดดวย แตอยางไรก็ตาม 
สหกรณประมงซ่ึงไดรับสิทธิการประมงในแมน้ํา ลําธาร หนอง บึง และทะเลสาบ จะตองมีหนาท่ี
ในการเพ่ิมพูนปริมาณสัตวน้ําในพื้นท่ีดังกลาวดวย นอกจากน้ี สหกรณประมงยังมีอํานาจในการ
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เก็บคาธรรมเนียมการทําประมงจากชาวประมงท่ีไมเปนสมาชิกของสหกรณประมง เชน ชาวประมง
ท่ีตกปลาเปนกีฬา (Sport Fisherman) เพื่อนําคาธรรมเนียมนั้นมาเปนคาทดแทนคาใชจายท่ีสหกรณ
ประมงใชดําเนินการเพิ่มพูนปริมาณสัตวน้ํา เปนตน 

เม่ือพิจารณาถึงกฎหมายสหกรณประมงของญ่ีปุนนั้น ไดกําหนดใหข้ึนใน ค.ศ.1948 
(พ.ศ. 2489) มีวัตถุประสงคเพ่ือสงเสริมสนับสนุนสหกรณประมงและสหกรณผูประกอบกิจการ
ประมงประเภทอ่ืน เพื่อเปนการพัฒนาสถานภาพทางดานเศรษฐกิจและสังคมของชาวประมง
ผลผลิตทางการประมงและการพัฒนาเศรษฐกิจประเทศโดยสวนรวม กฎหมายสหกรณประมงนี้จะ
ครอบคลุมถึงสหกรณประมง สหกรณผลิตภัณฑประมง สหกรณผูผลิตสินคาประมงอ่ืน ๆ หลักการ
โดยท่ัวไปของสหกรณประมงก็คือ สมาชิกแตละคนจะมีสิทธิออกเสียงได 1 เสียง การเขารวมใน
กิจการตาง ๆ จะเปนไปในลักษณะอาสาสมัครตามความประสงคของสมาชิกแตละคน กฎหมาย
สหกรณประมงฉบับนี้กําหนดประเภทของสหกรณประมงไว 5 ประเภทดังนี้161 

1)  สหกรณประมงชายฝง มีจํานวนสหกรณท่ีจดทะเบียนไว 2,000 แหลง ซ่ึงจะต้ังอยู
บริเวณชายฝงทะเล สมาชิกของสหกรณประมงจะอาศัยอยูบริเวณหมูบานเดียวกันหรือหมูบานใกลเคียง
กันหรืออาศัยในเมืองเดียวกัน สหกรณประเภทนี้จะมีบทบาทและความสําคัญเปนอยางยิ่งในเร่ือง
ของการทําประมง การผลิตสินคาประมง การจัดการและการอนุรักษทรัพยากรประมง สมาชิกจะมี
บทบาทและหนาท่ีในการกําหนดวิธีทําการประมง กําหนดชนิดและปริมาณสัตวน้ําท่ีจะอนุญาตให
ทําการประมง กําหนดจํานวนเรือประมงและเครื่องมือทําการประมง กําหนดฤดูและพื้นท่ีทําการ
ประมง กลุมของชาวประมงประกอบดวยชาวประมงอวนลอย ชาวประมงอวนลาก ทําการประมง  
ดวยเรือ สมาชิกสหกรณประมงจะชวยกันจัดการและอนุรักษทรัพยากรประมงประมงขนาดเล็กและ
ส่ิงแวดลอมในพื้นท่ีของตนเอง 

2)  สหกรณประมงประเภทเฉพาะ สมาชิกของสหกรณประมงประเภทนี้จะประกอบด
วยชาวประมงท่ีทําการประมงจับสัตวน้ําชนิดใดชนิดหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การทําประมงปลาทูนา 
การทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลอมจับหรือการทําประมงเรืออวนลาก ซ่ึงมีจํานวนประมาณ 
250 – 260 แหง สมาชิกจะไมอาศัยอยูในบริเวณหมูบานเดียวกันหรือเมืองเดียวกัน แตจะมาจากตาง
ถ่ินหรือเมืองอ่ืน ๆ 

3)  สหกรณประมงน้ําจืด มีจํานวน 900 แหง สมาชิกของสหกรณประมงประเภทนี้ จะ
ทําการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน้ําในบริเวณทะเลสาบ แมน้ํา ลําคลอง หนอง บึงตาง ๆ 

4) สหกรณแปรรูปสัตวน้ํา มีจํานวนประมาณ 170 แหง สมาชิกสวนใหญ คือ                            
ผูประกอบธุรกิจในเร่ืองของการแปรรูปสัตวน้ําและผลิตภัณฑสัตวน้ําทะเล เชน สัตวน้ําตากแหง ปลาปน      
                                                 

161 แหลงเดิม (น. 70). 
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ซูริมิ สหกรณแปรรูปสัตวน้ําบางประเภทจะกอต้ังภายใตกฎหมายอีกฉบับหนึ่งเรียกวากฎหมายสหกรณ
ประกอบธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก ซ่ึงบัญญัติใหมีข้ึนในป ค.ศ. 1949 (พ.ศ. 2492) โดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือควบคุมการทําธุรกิจและอุตสาหกรรม 

5) สหกรณชาวประมงผูจับสัตวน้ํา สหกรณประเภทนี้จะมีสมาชิกเปนชาวประมงที่ทํา
การประมงโดยเฉพาะ เชน การทําประมงดวยเคร่ืองมือโปะ โดยการรวมทุนดําเนินการ 

แมวาสหกรณประมงจะดําเนินการอยู บนพ้ืนฐานของประชาธิปไตยอันหมายถึง
หลักการในการยอมรับสมาชิกโดยท่ัวไป ไมมีการแบงแยกหรือกีดกันสมาชิกรายใด แตอยางไรก็ตาม        
ก็จะตองมีขอกําหนดคุณสมบัติและความสัมพันธของเหลามวลสมาชิก เพื่อท่ีวาสมาชิกตางๆของ
สหกรณประมงจะไดมีการรวมตัวเปนกลุมอยางเขมแข็ง มีแนวความคิดท่ีสอดคลองไปในทาง
เดียวกัน มีความยอมรับผูกพันท่ีจะปฏิบัติตามกฎเกณฑขอบังคับของสหกรณประมง รวมท้ังจะตอง
มีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ของสหกรณประมงดวย สถานภาพของสมาชิกสหกรณ
ประมงนั้นถูกกํ าหนดโดยบทบัญญัติของกฎหมายสหกรณ ประมง  โดยกําหนดว า ผู จะ                           
เปนสมาชิกสหกรณประมงจะตองเปนผูทําการประมงเปนอาชีพหลัก และมีถ่ินพํานักอาศัยอยูภายใน
พื้นท่ีเขตอํานาจของสหกรณประมงนั้น ๆ และจะตองทําการประมงเปนระยะเวลามากกวา 90 วัน ถึง 
120 วัน ในแตละป นอกจากนี้ บริษัทเอกชนสามารถสมัครเปนสมาชิกสหกรณประมงไดเชนเดียว
กัน โดยบริษัทเอกชนนั้นจะถูกจํากัดวามีคนงานหรือพนักงานนอยกวา 300 คน และมีเรือประมงท่ีมี
ขนาดระวาง 1,500 ตันกรอส ถึง 3,000 ตันกรอส ขอกําหนดดังกลาวมีกําหนดไวเพื่อปองกันมิให
สหกรณประมงถูกครอบงําโดยสมาชิกท่ีไมไดเปนชาวประมงหรือบริษัททําการประมงเอกชนขนาด
ใหญ 

นอกจากระบบการกําหนดสิทธิในการทําประมงดังกลาวแลว การจัดการทรัพยากร
ประมงของประเทศญ่ีปุนยังมีการใชระบบอาชญาบัตรทําการประมง (Fishery Licencing) กลาวคือ 
อาชญาบัตรทําการประมงแบงเปน 2 แบบ 

1)  อาชญาบัตรท่ีออกโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ปาไม และการประมง 
2)  อาชญาบัตรท่ีออกโดยผูวาราชการจังหวัด ซ่ึงไดรับมอบอํานาจ 
โดยที่อาชญาบัตรท่ีไดรับจากรัฐมนตรี เรียกวา “Designated Fisheries” ซ่ึงมีจํานวน             

13 ประเภท รัฐมนตรีมีอํานาจโดยไดรับการแนะนําจากสภาประสานการประมงกลาง (Central 
Fishery Coordination Council) อาชญาบัตรท่ีออกใหจะพิจารณาถึงจํานวนของเรือประมงท่ีจะให
อาชญาบัตร ขนาดน้ําหนัก  (ตัน)  ของเรือ  แหลงทําการประมง และเวลาทําการประมง ซ่ึงสภาประสานงานการ
ประมงกลางจะเปนผูพิจารณา โดยหลักจะมีการประกาศนาน 3 เดือน เพื่อใหชาวประมงยื่นคําขอ 
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อาชญาบัตรมีอายุ 5 ป และสามารถตออายุไดทุก ๆ ป กรณีการทําประมงซ่ึงกําหนดใหจับปลาโดย
โควตาทุก ๆ ป ภายใตขอตกลงระหวางประเทศอาชญาบัตรท่ีใหจะมีอายุ 1 ป และตออายุทุก ๆ ป 

สําหรับอาชญาบัตรท่ีผูวาราชการจังหวัดซ่ึงไดรับมอบอํานาจเปนผูใหเปนการออก
อาชญาบัตรใหกับการประมงพ้ืนบาน เรียกวา “Governor Licenced Fisheries” แบงเปน 2 แบบ 

1)  อาชญาบัตรท่ีออกใหกับการประมงชายฝง ผูวาราชการจังหวัดโดยอนุมัติของรัฐมนตรีวา
การกระทรวงเกษตรปาไมและการประมงสามารถออกอาชญาบัตรได 

2)  เปนการประมงท่ีไดดําเนินการในระยะไกลจากฝง ท้ังนี้ รัฐมนตรีจะกําหนดแหลงป
ระมงเขมงวดในการใชเรือประมง เชน เรือขนาด 5 ตันข้ึนไป แตไมมากกวา 40 ตัน ท่ีใชอวนลอม
ขนาดกลาง (Medium Size Seiners) และเรืออวนลากขนาดเล็ก (ต่ํากวา 15 ตัน) สําหรับอาชญาบัตร
ในการประมงพาณิชย เรือประมงท่ีตองขอรับอาชญาบัตรจะตองเปนไปตามขอกําหนดของหลัก
เกณฑ วิธีการ ดานความสามารถทําการประมงในรูปแบบของจํานวนตัน (Gross Tonnage) กําลังมา
ของเคร่ืองยนต (Horse Power) ทาเรือท่ีกําหนดใหขนถายสัตวน้ํา (Landing Place) เขตนานนํ้าท่ี
กําหนดใหทําการประมง (Area Allow to Fish) ฤดูท่ีกําหนดใหทําการประมง ขนาดของเคร่ืองมือทํา
การประมง  

ระบบของอาชญาบัตรแบงออกเปน 2 ประเภท 
1)  อาชญาบัตรท่ีออกใหกับการทําประมงในเขตทะเลของจังหวัด 
2)  อาชญาบัตรท่ีออกใหกับการทําประมงในเขตทะเลของ 2 จังหวัด หรือมากกวานั้น  
กรณีการทําประมงในเขตของจังหวัดผูออกอาชญาบัตรคือผูวาราชการจังหวัด  สวน

กรณีการทําประมงในนานน้ําทะเลของ 2 จังหวัดหรือมากกวา ผูออกอาชญาบัตรคือ รัฐมนตรี  วา
การกระทรวงเกษตร ปาไม และการประมงของรัฐบาล ดังนั้น มาตรการในการใหอาชญาบัตรทํา
การประมงของรัฐท่ีควบคุมการใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิด จึงเปนประโยชนเพ่ือการรักษา
ปริมาณสัตวน้ําใหมีจํานวนเพียงพอตอการลงแรงทําการประมง และเปนการอนุรักษสัตวน้ําให
สามารถขยายพันธุเจริญวัยมีจํานวนเทาเดิม  

ผลของการท่ีรัฐใหชาวประมงมีสวนรวมรับผิดชอบในการจัดการประมงเม่ือรัฐใหสิทธิ
ทําการประมงใหกับสหกรณการประมงดําเนินมาตรการดังกลาวจะเปนประโยชน คือ162 

1)  เม่ือชาวประมงเห็นวาสัตวน้ําเปนชลสมบัติของตน (Ownproperty) กลุมชาวประมง
ก็จะกําหนดขอบังคับวิธีการจับปลาใหเปนประโยชนแกพวกตนอยางดีท่ีสุด 

                                                 
162 Fisheries institutions needed for the management of tropical living aquatic resources (p. 15), by 

Yamamoto Tadashi, 1984, Nihon University.  
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2) ไมมีคาใชจายในการบริหารของการดําเนินการเกี่ยวกับอาชญาบัตรทําการประมง 
(Fishing License) ซ่ึงจะตองดําเนินการเฉพาะตัวบุคคลผูทําการประมงเชนเดียวกับประเทศ ท่ีกําลัง
พัฒนาปฏิบัติ  ฉะนั้น  เจ  าหน า ท่ีประมงของรัฐจึงนํา เวลาไปทํางานอ่ืนท่ีเป นประโยชน                     
ไดมากข้ึน 

3) ชาวประมงดวยกันเองจะทําหนาท่ีปกปอง ตรวจตรา ปองกันไมใหชาวประมง
พาณิชยมาทําการประมงในเขตพื้นท่ีท่ีตนไดรับสิทธิทําการประมง จึงไมตองใชระเบียบกฎหมาย
ของรัฐเขาจัดการ 

4) สิทธิการประมงที่อนุมัติใหกับกลุมของชาวประมง เปนการสนับสนุนสงเสริมใน
หลักการของระบบสหกรณ แตสหกรณมิไดเปนผูทําการประมงเอง โดยไดจัดสรรสิทธิตอไปยัง
สมาชิกของสหกรณ  

นอกจากนี้  ประเทศญ่ี ปุ นได  มีการจัดการทรัพยากรประมงโดยระบบการ                      
จดทะเบียนเรือประมงทุกลําท่ีตองจดทะเบียนตอผูวาราชการจังหวัด ภายใตกฎหมายเรือประมงหาม
มิใหใชเรือเพื่อทําการประมงนอกเขตพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีจดทะเบียนเรือ และกฎหมายยังกําหนดดวย                 
วาการกอสรางเรือประมงและการซอมแซมเรือประมงนั้นจะตองไดรับอนุญาตจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเกษตร ปาไมและการประมงหรือผูวาราชการจังหวัด จากบทบัญญัติของกฎหมายประมง        
ญ่ีปุนและกฎหมายสหกรณประมงญ่ีปุนท้ังสองฉบับดังกลาว พอจะประเมินเปนแนวทางวาระบบการ
ทําประมงของประเทศญ่ีปุนเปนการดําเนินการโดยสหกรณประมงเปนหลัก หนวยงานของรัฐ      
เปนแตเพียงผูสนับสนุนดานขอมูลทางวิชาการ และโครงการจัดและการอนุรักษทรัพยากรประมง
บางประเภท นอกจากนี้สหกรณประมงจะเปนองคกรกําหนดกฎเกณฑในการควบคุมการทําประมง 
ไมวาจะเปนการกําหนดจํานวนเรือประมงและเคร่ืองมือทําการประมง การกําหนดพื้นท่ีและฤดูทํา
การประมง การกําหนดชนิด ขนาด และปริมาณสัตวน้ํา โดยหนวยงานของรัฐจะเปนผูศึกษาวิจัยเพื่อ
หาขอมูลทางวิชาการใหแกสหกรณประมง ซ่ึงถือวาสหกรณประมงและชาวประมงของญี่ปุนมี
บทบาทและหนาท่ีท่ีสําคัญเปนอยางยิ่งในการจัดการทรัพยากรประมงและการควบคุมการใชประโยชน
จากทรัพยากรประมงในแตละพ้ืนท่ีของตัวเอง แตการดําเนินการดังกลาวใหประสบผลสําเร็จอยางมี
ประสิทธิภาพนั้น ตองอาศัยการรวมตัวท่ีเขมแข็งของชาวประมงเปนสหกรณประมง ซ่ึงตองใช
ระยะเวลาพอสมควรสําหรับการพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากรปะมงโดยมอบสิทธิการประมง
ใหแกสหกรณประมง  

ขอสังเกตประการหน่ึงก็คือ ประเทศญ่ีปุนมีการออกกฎหมายวาดวยสหกรณประมง
โดยเฉพาะ  เนื่องจากการดําเนินกิจการสหกรณประมงนั้นจะมีวัตถุประสงค  มุ ง เน นต อ                     
กลุมชาวประมงโดยตรง ซ่ึงการออกกฎหมายเฉพาะดังกลาวจะชวยใหกําหนดรายละเอียดไดลึกซ้ึง                   
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ชวยแกไขปญหาชาวประมงไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมท้ังสามารถชวยเหลือชาวประมงกลุมตาง ๆ 
ไดอยางท่ัวถึง ไมวาจะเปนชาวประมงพื้นบานขนาดเล็ก หรือชาวประมงพาณิชยขนาดใหญ 

สําหรับประเด็นเร่ืองการกําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวกับ
การจัดการทรัพยากรประมงของรัฐบาลกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น รัฐธรรมนูญของ
ญ่ีปุน (The Japanese Constitution) ซ่ึงประกาศใชในป ค.ศ. 1947 ในมาตรา 92 ไดกําหนดไววากฎ
ขอบังคับท่ีเกี่ยวกับการจัดการและการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองกําหนดไว
ในกฎหมาย โดยใหสอดคลองกับหลักการความเปนอิสระของทองถ่ิน และมาตรา 94 ไดกําหนดไว
วาองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธ์ิท่ีจะจัดการทรัพยสิน กิจการตาง ๆ และบริหารงาน ตลอดจนมี
สิทธิออกกฎขอบังคับของตนเองตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว163 

กฎหมายวาดวยความเปนอิสระของทองถ่ิน (The Local Autonomy Law) ซ่ึงประกาศใช
ในป ค.ศ. 1947 ไดกําหนดโครงสรางการปกครองสวนทองถ่ินออกเปน 2 ระดับ คือ 1) ระดับ
จังหวัด (Prefectures) ซ่ึงมีผูวาราชการที่มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเปนหัวหนาฝาย
บริหาร และ 2)  ระดับนคร (Cities)  เมือง (Towns) และตําบล (Villages) ซ่ึงมีนายกเทศมนตรีท่ีมา
จากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเปนหัวหนาฝายบริหารโดยอยูภายใตการกํากับดูแลและ
ประสานงานของจังหวัด โดยกฎหมายดังกลาวจะมีการแบงแยกหนาท่ีในการบริหารจัดการของการ
ปกครองในแตละระดับไวอยางชัดเจน กลาวคือ รัฐบาลกลางมีหนาท่ีดูแลกิจการในระดับชาติ 
จังหวัดมีหนาท่ีดูแลกิจการในพื้นท่ีท่ีครอบคลุมกวางขวางกวาเทศบาลจะดําเนินการได และดูแล
กิจการท่ีตองการความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในระดับภูมิภาค และเทศบาลมีหนาท่ีดูแลกิจการใน
พื้นที่รับผิดชอบของตนเอง  

อยางไรก็ดี การปกครองท้ังสามระดับก็ยังมีอํานาจหนาท่ีกระทํากิจการในเร่ืองเดียวกัน 
ซ่ึงจําเปนตองมีการแบงแยกความรับความรับผิดชอบไปตามระดับตาง ๆ โดยไดมีการจัดสรรหนาท่ี
ของรัฐบาลกลางและหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวาควรมีอะไรบางไวอยางชัดเจน จึงไม
มีการปฏิบัติงานซํ้าซอนกัน และหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวกับการบริหารและ
จัดการแหลงน้ํา ทรัพยากรธรรมชาติ การพัฒนาพื้นท่ีเพ่ือการเกษตร ตลอดจนกิจการท่ีเกี่ยวกับการ
สงเสริมการเกษตร ปาไม และประมง เพื่อใหมีการผลิตอาหารไดเพียงพอนั้น ไดกําหนดใหเปน
หนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน164 และในขณะเดียวกันก็มีการกําหนดการจํากัดอํานาจไว
โดยใหรัฐบาลกลางมีสิทธิท่ีจะออกกฎหมายเกี่ยวกับกิจการใด ๆ ข้ึนใชบังคับในทองถ่ินใดทองถ่ิน
หนึ่งก็ได และทองถ่ินเองก็ไมสามารถจะออกกฎขอบังคับของทองถ่ิน หรือบริหารกิจการใด ๆ ไป
                                                 

163 การปกครองสวนทองถิ่นในประเทศตาง ๆ (น. 45), โดย สมาน รังสิโยกฤษฏ, 2543, กรุงเทพฯ : บรรณกิจ. 
164 การปกครองทองถิ่นของประเทศญี่ปุน (น. 30), โดย ปรัชญา เวสารัชช, 2542, กรุงเทพฯ : สํานักงาน ก.พ. 
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ในทางท่ีขัดหรือแยงกับกฎหมายระดับชาติ หรือคําส่ังของคณะรัฐมนตรีหรือกฎขอบังคับของ
รัฐมนตรีตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว165 

นอกจากนี้ ในป ค.ศ. 1995 ไดมีการออกกฎหมายสงเสริมการกระจายอํานาจทองถ่ิน 
(Decentralisation Promotion Law) และมีการจัดต้ังคณะกรรมการสงเสริมการกระจายอํานาจ
ทองถ่ิน (Decentralisation Promotion Council/DPC) ข้ึนมา เพ่ือดําเนินการสงเสริมการกระจาย
อํานาจจากรัฐบาลกลางไปสูทองถ่ิน ซ่ึงคณะกรรมการชุดนี้จะมีภารกิจท่ีสําคัญคือ เสนอแนะในเร่ือง
การกระจายอํานาจตอรัฐบาลกลาง และผลักดันใหขอเสนอแนะเกิดผล โดยไดจัดทํารายงาน
ขอเสนอแนะตอรัฐบาลรวมท้ังส้ิน 5 ชุด ในชวงเวลาตั้งแต ค.ศ. 1995 – 1998 ซ่ึงจากขอเสนอแนะ
ของคณะกรรมการน้ีไดสงผลใหรัฐบาลจัดทํา “แผนการสงเสริมการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน” 
เพื่อท่ีจะไดดําเนินการจัดระเบียบ พรอมกับปรับแกกฎหมายท่ีเกี่ยวเนื่องกับการบริหารปกครอง
ทองถ่ิน จํานวน 475 ฉบับ ซ่ึงสาระสําคัญในการปรับแกมีดังนี้ คือ 1) กฎหมายท่ีเกี่ยวเนื่องกับการ
แบงอํานาจหนาท่ีระหวางภาครัฐกับหนวยการปกครองสวนทองถ่ินอยางชัดเจน โดยไดมีการแกไข
ใหกฎหมายการปกครองสวนทองถ่ินมีการกําหนดกฎเกณฑการแบงสัดสวนอํานาจหนาท่ีระหวาง
ภาครัฐและหนวยการปกครองสวนทองถ่ินไว ทําใหทราบหนาท่ีซ่ึงรัฐและทองถ่ินตองรับผิดชอบ
อยางชัดเจน 2) การยกเลิกระบบการมอบหมายงานใหแกหนวยงานปกครองสวนทองถ่ิน และการ
จัดระเบียบแบงงานเหลานั้นใหม166    
       3.2.2  สาธารณรัฐฟลิปปนส167   

สาธารณรัฐฟลิปปนสประกอบดวยเกาะตาง ๆ จํานวน 7,100 เกาะ มีแหลงทําการ
ประมงท่ีอยูในเขตเศรษฐกิจจําเพาะถึง 2.2 ลานตารางกิโลเมตร ซ่ึงใหญเปนอันดับสองรองจาก
ประเทศอินโดนีเซีย ผลผลิตทางการประมงของประเทศอยูอันดับท่ี 12 ของโลก และผูท่ีทํางานอยู
ในสาขาประมงประมาณหนึ่งลานคน ปญหาสําคัญของการประมงทะเล ไดแก การเส่ือมโทรมของ
ทรัพยากรประมงชายฝง การเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอมทางการประมง ความยากไรของชาวประมง
ขนาดเล็ก ผลผลิตจากการเพาะเล้ียงชายฝงอยูในเกณฑต่ํา และประสิทธิภาพของกองเรือประมง
พาณิชยต่ํา ทําใหขาดศักยภาพท่ีจะออกไปทําการประมงในบริเวณไกลฝง จากปญหาเหลานี้                      
ทําใหผลผลิตจากประมงทะเลไมสามารถเพ่ิมข้ึนไดอีกในปจจุบัน โดยเฉพาะอยางยิ่งการประมง

                                                 
165 การปกครองสวนทองถ่ินในประเทศตาง ๆ (น. 46 - 57). เลมเดิม. 
166 ทิศทางการปกครองทองถิ่นของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ (น. 223), โดย นครินทร  เมฆไตรรัตน 

และคณะ, 2546, กรุงเทพฯ : วิญูชน. 
167 การจัดการประมงโดยชุมชน (น.61 - 64). เลมเดิม.  
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ชายฝงท่ีมีปญหารุนแรงในดานการเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอมทางการประมง และการเส่ือมโทรม
ของทรัพยากรชายฝง 

ในดานการจัดการประมง กอนป พ.ศ. 2513 การจัดการประมงก็ใชวิธีเดียวกันกับ
ประเทศอ่ืน ๆ ในภูมิภาคนี้ ซ่ึงการจัดการประมงก็ลมเหลวมาตลอด ในป พ.ศ. 2513 ไดมีกลุม
นักวิชาการ องคกรพัฒนาเอกชน รัฐบาลทองถ่ิน และรัฐบาลกลาง ไดรวมกันผลักดันใหมีการ
จัดการประมงชายฝงท้ังหมดไปพรอม ๆ กัน เพราะทรัพยากรทั้งหลายน้ีจะมีความสัมพันธซ่ึงกัน
และกันอยางแนนแฟน จะแยกการจัดการออกเปนเฉพาะทรัพยากรแตละชนิดไมได จากการผลักดัน
ดังกลาว จึงไดเกิดมีโครงการจัดการทรัพยากรชายฝงเกิดข้ึน โดยมีเปาหมายท่ีจะจัดการทรัพยากร
ชายฝงทุกประเภทใหสามารถมีใชประโยชนไดอยางยั่งยืน อยางไรก็ตาม ภายใตโครงการนี้แผนงาน
จัดการทรัพยากรประมงเปนแผนงานท่ีใหญท่ีสุด และจากโครงการจัดการทรัพยากรชายฝงนี้ ไดมี
การพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากรชายฝงโดยชุมชนเกิดข้ึน 

การจัดการทรัพยากรประมงโดยชุมชนของสาธารณรัฐฟลิปปนสไดรับการสนับสนุน                       
ท้ังทางดานการเงินและวิชาการจากรัฐและองคระหวางประเทศตาง ๆ เปนจํานวนมาก ตั้งแตป                  
พ.ศ. 2527 – 2537 จึงทําใหระบบการจัดการทรัพยากรโดยชุมชนของประเทศนี้มีการพัฒนามากกวา
ประเทศอ่ืน ๆ ในภูมิภาคนี้ และในทางประวัติศาสตรชุมชนประมงไดมีความคุนเคยกับการเปน
เจาของทรัพยากรประมงในทองถ่ินมาตั้งแตสมัยกอนท่ีประเทศสเปนจะเขามายึดครอง โดยชุมชน
จะมีสิทธิอันชอบธรรมในการเปนเจาของทรัพยากรประมงท่ีอาศัยอยูในบริเวณทะเลท่ีติดกับชุมชน 
และชุมชนก็ไดใชประโยชนและดูแลรักษาทรัพยากรประมงนี้มาโดยตลอด แตเม่ือประเทศสเปน  
เขามายึดครองก็ไดประกาศยกเลิกสิทธิในการเปนเจาของทรัพยากรของชุมชน และใหทรัพยากร
ประมงเปนสาธารณสมบัติตั้งแตนั้นมา และการจัดการประมงก็เปนการจัดการโดยรัฐมาตลอด                   
จวบจนสมัยประธานาธิบดีอะควิโนไดมีการออกกฎหมายมาสนับสนุนใหมีการจัดการประมง                 
โดยชุมชนข้ึน โดยมีวัตถุประสงคท่ีจะพัฒนาชาวประมงขนาดเล็กใหมีฐานะทางเศรษฐกิจและ
สังคมท่ีดีข้ึน หลังจากมีกฎหมายดังกลาวออกมา รัฐบาลทองถ่ินและองคกรตาง ๆ ไดผลักดันใหมี
การจัดการประมงโดยชุมชนท่ีเปนรูปธรรมข้ึน 

ในโครงการจัดการทรัพยากรประมงชายฝงโดยชุมชนนั้น มีหนวยงานของรัฐและ
องคกรพัฒนาเอกชนเขามามีสวนรวมเปนจํานวนมาก ซ่ึงจําแนกเปนกลุมตาง ๆ ไดดังนี้ 

1)  หนวยงานของรัฐ จํานวน 21 หนวยงาน โดยเปนหนวยงานจากสวนกลาง 14 
หนวยงาน และเปนหนวยงานในทองถ่ิน 7 หนวยงาน 

2)  องคกรพัฒนาเอกชน 38 องคกร และองคกรตางประเทศ 2 องคกร 
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3)  สถาบันวิจัย จํานวน 12 สถาบัน โดยเปนสถาบันวิจัยของรัฐ 9 สถาบัน เอกชน 1 
สถาบัน และตางชาติ 2 สถาบัน 

จะเห็นไดวา องคกรพัฒนาเอกชนมีบทบาทตอการพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากร
โดยชุมชนคอนขางมาก โดยมีจํานวนองคกรถึงรอยละ 53 ของจํานวนองคกรท่ีเกี่ยวของท้ังหมด 
การทํางานของหนวยงานท้ังหมดนี้ไดรวมกันทํางานตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

1)  การจัดต้ังองคกรในชุมชน จํานวน 52 โครงการ 
2)  ใหการศึกษาฝกอบรม และการพัฒนาความชํานาญ จํานวน 48 โครงการ 
3)  ถายทอดเทคโนโลยีการทําการประมง จํานวน 43 โครงการ 
4)   การสรางการวาจางงาน และการจัดหาสินเช่ือมาสนับสนุนการประกอบอาชีพ 

จํานวน 42 โครงการ    
5)  การสรางท่ีอยูอาศัยของสัตวน้ํา จํานวน 40 โครงการ 
6)  การฟนฟูปาชายเลน จํานวน 34 โครงการ 
7)  การปกปองพื้นท่ีท่ีอยูในการดูแลของชุมชน จํานวน 26 โครงการ 
8)  การประเมินทรัพยากรและการติดตาม จํานวน 22 โครงการ 
9)  การวางแผนการจัดการทรัพยากร จํานวน 14 โครงการ 
10)  การจัดทํากฎหมายและนโยบาย จํานวน 13 โครงการ 
ในปจจุบัน สาธารณรัฐฟลิปปนสไดมีการทดลองใชระบบการจัดการประมงรวมกัน

และการจัดการประมงโดยชุมชนในหลายพื้นท่ี โดยจะเลือกดําเนินการในพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพในการ
พัฒนาสูงกอน และในการดําเนินการจะมีการวิจัยท้ังทางดานชีววิทยาของทรัพยากร เศรษฐศาสตร 
และสังคมศาสตรควบคูกันไปโดยตลอด สามารถกลาวไดวา การจัดการประมงโดยชุมชนของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส ไดมีการพัฒนามากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับประเทศตาง ๆ ในภูมิภาคน้ี ท้ังนี้ 
เนื่องจากมีกฎหมายมาสนับสนุน และไดรับการสนับสนุนทางการเงินและวิชาการอยางเต็มท่ีจาก
องคการระหวางประเทศตาง ๆ 

สําหรับประเด็นเร่ืองการกําหนดอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวกับ
การจัดการทรัพยากรประมงของรัฐบาลกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น รัฐธรรมนูญของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส (The Constitution of the Republic of the Philippines) ซ่ึงประกาศใชในป 
ค.ศ. 1986 ไดบัญญัติหมวดวาดวยการปกครองสวนทองถ่ินไว จํานวน 21 มาตรา ในมาตรา 1 
กําหนดใหสาธารณรัฐฟลิปปนสแบงเขตยอยออกเปนจังหวัด (Provinces) นคร (Cities) เทศบาล 
(Municipalities) และตําบล (Barangays) และจัดต้ังเขตอิสระ (Autonomous Regions) ในชุมชน
มุสลิมมินดาเนา (Muslim Mindanao) และในชุมชนคอรดิลเยราส (Cordilleras) ในมาตรา 2 
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กําหนดใหเขตยอยตาง ๆ จะตองมีความเปนอิสระในการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Autonomous) 
ในมาตรา 3 กําหนดใหรัฐสภาจะตองตราประมวลกฎหมายการปกครองสวนทองถ่ิน (Local 
Government Code) และจะตองจัดใหมีการปกครองสวนทองถ่ินท่ีตอบสนองและมีพันธะความ
รับผิดชอบเพิ่มข้ึนโดยจัดระบบการกระจายอํานาจ พรอมกับกลไกที่มีประสิทธิภาพในการจัดสรร
อํานาจความรับผิดชอบและทรัพยากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับตาง ๆ ในมาตรา 13 
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจรวมกลุมกันเอง รวมหรือประสานความพยายามการ
ใหบริการและทรัพยากร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีสอดคลองกับกฎหมาย168 

ประมวลกฎหมายการบริหารราชการ ป ค.ศ. 1987 (The Administrative Code of 1987) 
บทวาดวยการปกครองสวนทองถ่ิน ในมาตรา 1 ไดกําหนดไววารัฐจะตองประกันความเปนอิสระ
ในการปกครองสวนทองถ่ินโดยจะตองจัดใหมีโครงสรางของการปกครองสวนทองถ่ินท่ี
ตอบสนองและมีพันธะความรับผิดชอบมากข้ึนโดยการกระจายอํานาจ จะตองสงเสริมการจัดสรร
อํานาจและทรัพยากรไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การรวมกันและการประสานการใช
ทรัพยากร รัฐจะตองใหหลักประกันท่ีจะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับสวนแบงจากภาษีของ
ชาติอยางยุติธรรม และมีสวนแบงจากเงินไดจากการใชทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนธรรม และจัด
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขอบเขตของแหลงท่ีมารายไดกวางข้ึน ในมาตรา 2 ไดกําหนดให
กระทรวงจะตองชวยเหลือประธานาธิบดีในการกํากับดูแลการปกครองสวนทองถ่ินโดยท่ัวไป และ
ในการประกันความเปนอิสระ การกระจายอํานาจ และการเพิ่มอํานาจใหแกชุมชน169  

ประมวลกฎหมายการปกครองสวนทองถ่ิน ป ค.ศ. 1997 (The 1991 Local Government 
Code) ไดกําหนดหลักการตาง ๆ เกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินไวอยางครบถวนสมบูรณใน
กฎหมายฉบับเดียว โดยกําหนดโครงสรางการปกครองสวนทองถ่ินออกเปน 3 ระดับ คือ 1) ระดับ
จังหวัด ซ่ึงมีผูวาราชการจังหวัดท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนเปนหัวหนาฝายบริหาร 
2) ระดับนครและเทศบาล ซ่ึงมีนายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชนเปน
หัวหนาฝายบริหาร และ 3) ระดับตําบล ซ่ึงมีหัวหนาตําบลท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจาก
ประชาชนเปนหัวหนาฝายบริหาร แตในกรณีท่ีเปนนครในเขตชุมชนหนาแนนสูง หรือนครที่
กฎหมายหามมิใหผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเจาหนาท่ีของจังหวัด จะเปนอิสระจากจังหวัด กลาวคือ 
จะข้ึนตรงกับรัฐบาลกลาง ซ่ึงเปนระบบการปกครองสวนทองถ่ินแบบ 2 ระดับ และไดมีการกําหนด
ภารกิจในการใหบริการดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกร
                                                 

168 การปกครองสวนทองถ่ินในประเทศตาง ๆ (น. 61 - 63). เลมเดิม. 
169 แหลงเดิม (น. 64 - 65). 
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ปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัด170 สวนภารกิจการวิจัยในพื้นท่ีเกี่ยวกับการประมง การบังคับใช
กฎหมายประมงในนานน้ําเทศบาล รวมท้ังการอนุรักษปาชายเลน กําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีและ
ความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับเทศบาล171 

กลาวโดยสรุป รัฐธรรมนูญ ประมวลกฎหมายการบริหารราชการ และประมวล
กฎหมายการปกครองสวนทองถ่ิน ของสาธารณรัฐฟลิปปนส ไดกําหนดนโยบายและหลักการ
เกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ินไวอยางละเอียดครบถวน โดยเฉพาะประมวลกฎหมายการ
ปกครองสวนทองถ่ิน ไดวางหลักการและวิธีการในการปกครองสวนทองถ่ินในเร่ืองตาง ๆ เชน 
เร่ืองอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท ไวอยางครบถวนและสมบูรณใน
กฎหมายฉบับเดียว โดยการกําหนดอํานาจหนาท่ีและบริการพื้นฐานใหลดหล่ันกันไปตาม
ความสามารถของแตละระดับและประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น หากจะมีการ
แกไขปรับปรุงกฎหมายดังกลาวในโอกาสตอไป ก็จะไดพิจารณาไปพรอมกันในทุกเร่ือง ซ่ึงจะทํา
ใหทุกเร่ืองสอดคลองและเปนไปในแนวทางเดียวกัน จะไมมีความขัดแยงหรือมีความซํ้าซอนกันใน
เร่ืองอํานาจหนาท่ีและเร่ืองอ่ืน ๆ ระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับและประเภท172    

 
3.3  หลักการทางกฎหมายระหวางประเทศเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมง 
       3.3.1  อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 

อนุสัญญาฉบับนี้มีพัฒนาการต้ังแตการประชุมสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล        
ท่ีมีข้ึน ณ นครเจนีวา ในป ค.ศ. 1958 และ ค.ศ. 1960 ซ่ึงไดเนนถึงความจําเปนท่ีจะตองมีอนุสัญญา
วาดวยกฎหมายทะเลฉบับใหมและเปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป โดยมีความมุงหมายท่ีจะระงับปญหา
ท่ีเกี่ยวกับกฎหมายทะเลดวยความเขาใจและความรวมมือซ่ึงกันและกัน เพื่อธํารงไวซ่ึงสันติภาพ 
ความยุติธรรม และความกาวหนาของประชาชนท้ังปวงในโลก เนื่องจากปญหาของหวงมหาสมุทร
มีความเกี่ยวพันกันอยางใกลชิด และจําเปนที่จะตองไดรับการพิจารณารวมกันท้ังหมด เปนระเบียบ
ทางกฎหมายสําหรับทะเลและมหาสมุทร ท่ีจะอํานวยความสะดวกแกการคมนาคมระหวางประเทศ 
การสงเสริมการใชทะเลและมหาสมุทรอยางสันติ  การใชประโยชนจากทรัพยากรในทะเลและ
มหาสมุทรอยางเปนธรรมและมีประสิทธิภาพ การอนุรักษทรัพยากรที่มีชีวิต และการศึกษา         

                                                 
170 แหลงเดิม (น. 66 - 70). 
171 การปกครองทองถิ่นของประเทศฟลิปปนส (น. 58), โดย ปรัชญา เวสารัชช, 2542, กรุงเทพฯ : 

สํานักงาน ก.พ. 
172 การปกครองสวนทองถ่ินในประเทศตาง ๆ (น. 81 - 82). เลมเดิม. 
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การคุมครอง และการรักษาส่ิงแวดลอมทางทะเล โดยคํานึงถึงผลประโยชนและความตองการ    
ของมนุษยชาติท้ังปวง และโดยเฉพาะอยางยิ่งผลประโยชนและความตองการพิเศษของประเทศ
กําลังพัฒนาไมวาจะเปนประเทศชายฝงหรือประเทศไรฝงทะเล173 

สําหรับประเทศไทย คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 21 ธันวาคม 2553 เห็นชอบ      การ
เขาเปนภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 และภาคยานุวัติความตกลง
เกี่ยวกับการอนุวัติภาค 11 ของอนุสัญญาฯ ฉบับลงวันท่ี 10 ธันวาคม 2525 และเห็นชอบคําประกาศ
ตามขอ 298 และคําประกาศตามขอ 310 ของอนุสัญญาฯ รวม 2 ฉบับ และใหนําเสนอขอความ
เห็นชอบจากรัฐสภา กอนดําเนินการใหมีผลผูกพัน พรอมมอบหมายหนวยงานท่ีเกี่ยวของพิจารณา
ตรวจสอบบทบัญญัติในสวนท่ีเกี่ยวของกับอํานาจหนาท่ีของตนวาจําเปนตองมีการปรับปรุงแกไข 
เพ่ิมเติมกฎหมายท่ีตนรับผิดชอบหรือไม เพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของอนุสัญญาฯ ซ่ึงตอมา 
ท่ีประชุมรวมของรัฐสภา คร้ังท่ี 6 สมัยสามัญท่ัวไป เม่ือวันท่ี 26 เมษายน 2554 ไดพิจารณาและ    
ลงมติใหความเห็นชอบการเขาเปนภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 
และความตกลงเกี่ยวกับการอนุวัติภาค 11 ของอนุสัญญาฯ โดยใชแนวทางการจัดทําคําประกาศ  
ตามขอ 310 ของอนุสัญญาฯ ซ่ึงเปนกลไกท่ีใหโอกาสประเทศไทยพิจารณาทบทวนกฎหมายและ
ขอบังคับภายในของตน เพื่อใหสอดคลองกับอนุสัญญาฯ อยางคอยเปนคอยไป และตอมากระทรวง
การตางประเทศไดยื่นสัตยาบันสารสําหรับการเขาเปนภาคี และภาคยานุวัติสารความตกลงวาดวย
การอนุวัติภาค 11 ของอนุสัญญาฯ โดยการจัดทําคําประกาศขางตนแลว เม่ือวันท่ี 15 พฤษภาคม 
2554 โดยอนุสัญญาฯ มีผลใชบังคับกับประเทศไทยเมื่อวันท่ี 14 มิถุนายน 2554 ตามนัยของขอ 308 
(2) ของอนุสัญญาฯ ท้ังนี้ ประเทศไทยเขาเปนภาคีลําดับท่ี 162 

นอกจากนี้ เพื่อใหเปนไปตามคําประกาศตามขอ 310 ท่ีประเทศไทยไดแจงตอ
สหประชาชาติ คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 21 ธันวาคม 2553 มอบหมายใหคณะกรรมการ
กฎหมายทะเลและเขตทางทะเลของประเทศไทย ซ่ึงมีปลัดกระทรวงการตางประเทศเปนประธาน 
ทําหนาท่ีเปนกลไกประสานงานสวนราชการเพื่อติดตาม กํากับ และสนับสนุนหนวยงานตาง ๆ      
ท่ีรับผิดชอบดานการพัฒนากฎหมายหรือออกกฎหมายใหสอดคลองกับอนุสัญญาตอไป174 

อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 มีบทบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญ
เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมง สรุปไดดังนี้ 

                                                 
173 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 (น. 3), โดย กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย, 

2548, กรุงเทพฯ : เอราวัณการพิมพ. 
174 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล. สืบคนวันที่ 3 มิถุนายน 2557, จาก http://www.dmcr.go.th. 
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1)  ในภาค 5 ท่ีวาดวยเขตเศรษฐกิจจําเพาะ ขอ 55, 56 และ 57 กําหนดใหบริเวณท่ีอยูเลย
และประชิดทะเลอาณาเขตไมเกิน 200 ไมลทะเล ใหรัฐชายฝงมีสิทธิอธิปไตยเพ่ือความมุงประสงค
ในการสํารวจและการแสวงประโยชนการอนุรักษและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ท้ังท่ีมีชีวิต
หรือไมมีชีวิตในนํ้าเหนือพื้นดินทองทะเล และในพื้นดินทองทะเลกับดินใตผิวดินของพ้ืนดินทอง
ทะเล175 

2)  ในขอ 61 กําหนดใหรัฐชายฝงพิจารณากําหนดปริมาณทรัพยากรมีชีวิตท่ีจะพึง
อนุญาตใหจับไดในเขตเศรษฐกิจจําเพาะของตน โดยคํานึงถึงหลักฐานทางวิทยาศาสตรท่ีดีท่ีสุด     
ท่ีตนมีอยู  รัฐชายฝ งจะตองประกันโดยมาตรการอนุ รักษและการจัดการท่ี เหมาะสมวา                  
การบํารุงรักษาทรัพยากรมีชีวิตในเขตเศรษฐกิจจําเพาะจะไมไดรับอันตรายจากการแสวงประโยชน
เกินควร รัฐชายฝงและองคการระหวางประเทศท่ีมีอํานาจไมวาในระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาคหรือ
ระดับโลกจะรวมมือกันเพื่อการนี้ตามความเหมาะสม  และจะตองวางมาตรการเชนวานี้เพื่อธํารงไว
หรือฟนฟูประชากรชนิดพันธุที่ถูกจับใหอยูในระดับซ่ึงสามารถอํานวยผลผลิตไดอยางสูงสุด
ตลอดไปดวย ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับปจจัยดานส่ิงแวดลอมและเศรษฐกิจท่ีเกี่ยวของ รวมถึงความจําเปน 
ดานเศรษฐกิจของประชาคมประมงชายฝงและความตองการพิเศษของรัฐกําลังพัฒนา และ         
โดยคํานึงถึงแบบแผนการประมง การพึ่งพาอาศัยกันของมวลสัตวน้ําและมาตรฐานข้ันต่ําระหวาง
ประเทศท่ีเสนอแนะกันโดยท่ัวไปใด ๆ ไมวาในระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาคหรือระดับโลก  

ในการใชมาตรการดังกลาว รัฐชายฝงจะตองคํานึงถึงผลกระทบท่ีมีตอชนิดพันธุ                   
ท่ีสัมพันธหรือพึ่งพาชนิดพันธุท่ีถูกจับ โดยมุงท่ีจะธํารงไวหรือฟนฟูประชากรของชนิดพันธุ          
ท่ีสัมพันธหรือพึ่งพาดังกลาวใหอยูเหนือระดับซ่ึงการแพรพันธุของชนิดพันธุเหลานี้อาจถูกคุกคาม
อยางรายแรง 

3)  ในขอ 62 กําหนดใหรัฐชายฝงจะตองสงเสริมวัตถุประสงคในการใชประโยชน
สูงสุดจากทรัพยากรมีชีวิตในเขตเศรษฐกิจจําเพาะโดยไมเปนการเส่ือมเสียตอขอ 61 นอกจากนี้     
ยังกําหนดใหคนชาติของรัฐอ่ืนท่ีทําการประมงในเขตเศรษฐกิจจําเพาะจะตองปฏิบัติตามมาตรการ
อนุรักษและตามขอกําหนด และเง่ือนไขอ่ืน ๆ ท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมายและขอบังคับของรัฐ
ชายฝง โดยกฎหมายและขอบังคับเหลานี้จะตองสอดคลองกับอนุสัญญาและอาจเก่ียวกับเร่ืองตาง ๆ 
อาทิเชน  การออกใบอนุญาตใหแกชาวประมง  เ รือประมง  และอุปกรณ  รวมท้ังการชําระ
คาธรรมเนียมและคาตอบแทนในรูปอ่ืน การพิจารณากําหนดชนิดพันธุท่ีอาจจับไดและกําหนด
โควตาปริมาณการจับไมวาจะเปนมวลสัตวน้ําเฉพาะประเภทหรือกลุมมวลสัตวน้ําหรือปริมาณการ
จับตอเรือลําหนึ่งสําหรับระยะเวลาหนึ่ง การกําหนดฤดูและพ้ืนท่ีประมง ประเภท ขนาด และจํานวน
                                                 

175 อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 (น. 25). เลมเดิม. 
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ของเคร่ืองมือประมงและประเภท ขนาด และจํานวนของเรือประมงท่ีอาจใชได การกําหนดอายุ 
และขนาดของปลาและชนิดพันธุอ่ืนท่ีอาจจับได เปนตน176 

กลาวโดยสรุป อนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 เปนกฎหมาย
ระหวางประเทศท่ีมีเจตนารมณในการจัดระเบียบการใชประโยชนจากทะเลและมหาสมุทรของรัฐ
ชายฝงใหเกิดสันติภาพ ความยุติธรรม และความกาวหนาของประชาชนท้ังปวงในโลก  และในสวน
ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรประมง ไดกําหนดมาตรการใหรัฐชายฝงจะตองดําเนินการ
จัดการ  การใชประโยชน  และการบํารุงรักษาทรัพยากรประมงใหสอดคลองเหมาะสม                   
กับสภาวการณและกําลังการผลิตของธรรมชาติอยางยั่งยืน เพื่อประโยชนรวมกันของรัฐชายฝง  
และประโยชนของมนุษยชาติท้ังปวง โดยประเทศไทยไดยื่นสัตยาบันสารสําหรับการเขาเปนภาคี
อนุสัญญาฯ และมีผลใชบังคับต้ังแตวันท่ี 14 มิถุนายน 2554 ซ่ึงจําเปนตองมีการพัฒนากฎหมาย 
หรือตรากฎหมายท่ีเกี่ยวของใหสอดคลองกับอนุสัญญาฯ ดังกลาวตอไป 
       3.3.2  จรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบ (Code of Conduct for Responsible 
Fisheries)  

ในปจจุบัน ปญหาทางการประมงไดแพรขยายอยางรวดเร็วท่ัวโลก อันเนื่องมาจากความ
เส่ือมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ นับต้ังแตแหลงน้ําจืดตาง ๆ พื้นท่ีชายฝง และทรัพยากรสัตวน้ํา
ในทุกแหลงจากการประมงท่ีมากเกินควร รวมท้ังการใชวิธีการประมงนอกพิกัดตาง ๆ ใน
ขณะเดียวกัน ไดมีความตองการอาหารสัตวน้ําเพ่ิมข้ึน ท้ังโดยการเพิ่มจํานวนประชากร การเพิ่ม
ความนิยม และความตองการในตลาดโลกโดยเฉพาะประเทศท่ีพัฒนาแลว การขยายตัวของการ
ประมงและการเพาะเลี้ยงสัตวน้ําเพ่ือสนองความตองการเหลานี้ มีผลทําใหบรรดาประเทศสมาชิก
ตาง ๆ ขององคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ เรียกรองใหเรงพัฒนาแนวคิดทางการ
ประมงอยางรับผิดชอบและจัดทําจรรยาบรรณในการทําการประมงข้ึน เพื่อใชเปนกรอบในการ
ปฏิบัตินับตั้งแต พ.ศ. 2534 ซ่ึงองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติไดจัดประชุมเกี่ยวกับ
การทํากรอบจรรยาบรรณนี้ข้ึนหลายคร้ังในระหวาง พ.ศ. 2535 – 2538 จนในท่ีสุด การประชุม
สมัชชาสมัยท่ี 28 ขององคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ ไดใหความเห็นชอบตอ
จรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบนี้โดยเอกฉันทเม่ือวันท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2538177   

ตอมา รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบทางดานการประมงจากประเทศตาง ๆ ท่ีเปนสมาชิกของ
องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ จํานวน 126 ประเทศ ซ่ึงรวมท้ังประเทศไทยดวย     

                                                 
176 แหลงเดิม (น. 27 – 29). 
177 จรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบ (น. คํานํา), โดย สํานักงานประจําภูมิภาคเอเชีย 

และแปซิฟก องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ, 2542, กรุงทพฯ. 
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ไดรวมประชุมท่ีกรุงโรม ในระหวางวันท่ี 10 – 11 มีนาคม พ.ศ. 2542 และไดรวมกันจัดทํา 
“ปฏิญญากรุงโรมวาดวยการปฏิบัติตามจรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบ” ซ่ึงมี
สาระสําคัญคือการประกาศโดยไมมีอคติตอสิทธิและขอผูกพันของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศ
วาจะยินดีรวมมือกับรัฐอ่ืน ๆ และองคกรระหวางรัฐบาลและองคการเอกชน ตลอดจนสถาบัน
การเงินท่ีเกี่ยวของ ในการสงเสริมใหมีการใชจรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบ
อยางมีประสิทธิภาพ เรียกรองใหผูท่ีใชทรัพยากรทั้งมวลประยุกตใชจรรยาบรรณในการทําการ
ประมงอยางรับผิดชอบ และจะดําเนินการรวมกันโดยผานทางเอฟเอโอและความรวมมือกับองคกร
ตาง ๆ ท่ีเกี่ยวของกับการประมงท้ังมวลในการแสวงหาวิธีการใชประโยชนจากทรัพยากรประมง
ของโลกอยางเหมาะสมและย่ังยืน รวมท้ังลดการใชอยางส้ินเปลืองและการใชวิธีการประมงท่ี
ทําลายทรัพยากร โดยการสงเสริมการทําการประมงอยางรับผิดชอบ การตรวจสอบติดตามการ
ประมงอยางผสมผสานและมีประสิทธิภาพ การใชแนวทางเชิงระบบนิเวศในการจัดการประมง   
อันจะทําใหสวนบํารุงจากการประมงม่ันคงตามเปาหมายทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ    
และบรรลุสูความม่ันคงดานอาหารของโลก178 

จรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบ มีบทบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญเกี่ยวของ
กับการจัดการทรัพยากรประมง สรุปไดดังนี้ 

1)  ในมาตรา 2 บัญญัติวัตถุประสงคของจรรยาบรรณ เพื่อ 1) กําหนดหลักการท่ี
สอดคลองกับกฎเกณฑท่ีเกี่ยวของของกฎหมายระหวางประเทศสําหรับการทําประมงและกิจกรรม
การประมงอยางรับผิดชอบ โดยคํานึงถึงเนื้อหาทั้งในแงชีววิทยา เทคโนโลยี เศรษฐกิจ สังคม 
ส่ิงแวดลอม และการพาณิชยท่ีเกี่ยวของท้ังปวง 2) กําหนดหลักการและเง่ือนไขสําหรับการวาง
นโยบายของชาติและการนําไปปฏิบัติ  เพื่อการอนุรักษทรัพยากรประมง  การจัดการและ              
การพัฒนาการประมงอยางรับผิดชอบ 3) ใชเปนแหลงอางอิงเพ่ือชวยรัฐตาง ๆ ในการกําหนดหรือ
ปรับปรุงกรอบโครงสรางทางกฎหมายและทางองคกรท่ีจําเปนตอการปฏิบัติการประมง            
อยางรับผิดชอบ ตลอดจนในการกําหนดมาตรการที่เหมาะสม 4) สงเสริมการเพ่ิมสวนบํารุงจาก  
การประมงเพื่อความมั่นคงดานอาหารและคุณภาพอาหาร โดยใหความสําคัญแกความตองการ    
ทางโภชนาการของชุมชนทองถ่ินเปนอันดับแรก 5) สงเสริมการปกปองคุมครองทรัพยากรที่มีชีวิต    
ในน้ําและสภาพแวดลอมของทรัพยากรดังกลาว ตลอดจนพ้ืนท่ีชายฝง 6) สงเสริมงานวิจัยทาง    
การประมงและระบบนิเวศท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังปจจัยดานส่ิงแวดลอมท่ีเกี่ยวของ และกําหนด
มาตรฐานพฤติกรรมของทุกคนท่ีเกี่ยวของในภาคประมง179 
                                                 

178 แหลงเดิม (น. 39 - 43). 
179 แหลงเดิม (น. 2). 
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2)  ในมาตรา 7 การจัดการประมง ไดบัญญัติไววา 1) รัฐและทุกฝายท่ีเกี่ยวของในการ
จัดการประมงท้ังหมด ควรทํามาตรการเพ่ือการอนุรักษในระยะยาวและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรประมงอยางยั่งยืน โดยอาศัยกรอบดานนโยบาย กฎหมายและองคกรท่ีเหมาะสม 
มาตรการอนุรักษและจัดการนี้ไมวาจะเปนในระดับทองถ่ิน ระดับชาติ ระดับอนุภูมิภาค หรือระดับ
ภูมิภาค ควรอยูบนพ้ืนฐานของหลักฐานทางวิชาการที่ดีท่ีสุดเทาท่ีจะหาได และควรกําหนดข้ึนเพื่อ
รับรองความยั่งยืนตลอดไปของทรัพยากรประมงในระดับท่ีสงเสริมวัตถุประสงคในการใช
ประโยชนอยางสูงสุด และคงรักษาไวเพื่อใหสามารถนํามาใชประโยชนไดท้ังในปจจุบันและ
อนาคต 2) ภายในเขตอํานาจรัฐ รัฐควรแสวงหากลุมบุคคลในประเทศท่ีมีความสนใจอันชอบดวย
กฎหมายในการใชประโยชนและการจัดการทรัพยากรประมง และดําเนินการจัดหาแนวทางในการ
ปรึกษาหารือกลุมบุคคลเหลานี้ เพื่อใหไดรับความรวมมือในการบรรลุผลจากการทําประมงอยาง
รับผิดชอบ 3) รัฐควรสรางกลไกท่ีมีประสิทธิภาพสําหรับการติดตามตรวจสอบ ควบคุม และการ
บังคับใชกฎระเบียบดานการประมงภายในขอบเขตอํานาจและความสามารถของตน เพื่อทําให
แนใจวามีการปฏิบัติตามมาตรการอนุรักษและจัดการท่ีตนไดกําหนดข้ึน 4) รัฐควรใชมาตรการเพ่ือ
ปองกันหรือกําจัดกําลังทําประมงที่มีมากเกินควร และควรม่ันใจดวยวาระดับการลงแรงประมงนั้น
ไดสัดสวนกับการใชประโยชนทรัพยากรประมงอยางยั่งยืน อันเปนวิธีการท่ีจะประกันความมี
ประสิทธิภาพของมาตรการอนุรักษและจัดการ180 

กลาวโดยสรุป จรรยาบรรณในการทําการประมงอยางรับผิดชอบ เปนกฎหมายระหวาง
ประเทศท่ีมีเจตนารมณเพื่อเปนกรอบใหประเทศสมาชิกนําไปปฏิบัติในการอนุรักษและจัดการ   
การใชประโยชนจากทรัพยากรประมงในประเทศของตนใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด  เพื่อความ
ยั่งยืนของทรัพยากรประมงและความมั่นคงดานอาหาร โดยกระบวนการในการจัดการท่ีจะบรรลุ
วัตถุประสงคไดนั้นจะตองมีการกําหนดมาตรการท่ีเหมาะสม อยูบนพื้นฐานทางวิชาการท่ีดีท่ีสุด
รวมท้ังการมีสวนรวมของผูมีสวนเก่ียวของท้ังหลาย ตลอดจนมีกลไกในการบังคับใชกฎระเบียบ   
ท่ีกําหนดขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ ซ่ึงประเทศไทยมีความผูกพันตอจรรยาบรรณในการทําการ
ประมงอยางรับผิดชอบดังกลาว ในฐานะท่ีเปนสมาชิกองคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ 
และไดเขารวมประชุมและจัดทําปฏิญญากรุงโรมวาดวยการปฏิบัติตามจรรยาบรรณในการทําการ
ประมงอยางรับผิดชอบ เม่ือวันท่ี 10 – 11 มีนาคม พ.ศ. 2542  

                                                 
180 แหลงเดิม (น. 7 - 8). 
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บทที่ 4 
ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการออกกฎขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 
 

การจัดการทรัพยากรประมงเป็นภารกิจท่ีส าคัญประการหน่ึงในการจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐ และเป็นส่วนหน่ึงของหลักการในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและ
ย ัง่ยนื ท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงภารกิจดงักล่าวหาก
ไดมี้กระบวนการในการจดัการท่ีดีก็จะก่อใหเ้กิดคุณประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติอย่าง
มหาศาล ในทางตรงกนัขา้ม หากเกิดปัญหาหรือขอ้ขดัขอ้งในการจดัการไม่ว่าดา้นใดดา้นหน่ึงหรือ
หลาย ๆ ดา้นดว้ยกนัแลว้ ก็จะส่งผลกระทบต่อการปฏิบติัภารกิจของรัฐ ท าให้ไม่อาจบรรลุผลตาม
วตัถุประสงคไ์ด ้ส่งผลกระทบต่อปริมาณสตัวน์ ้ า กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพและความเป็นอยู่ของ
ประชาชน ตลอดจนกระทบถึงระบบเศรษฐกิจ สังคม และความมัน่คงของประเทศในท่ีสุด หาก
ไม่ไดรั้บการแกไ้ขใหท้นัท่วงที หรือปล่อยใหปั้ญหายงัด ารงอยูอี่กต่อไป 

หน่วยงานหลกัท่ีรับผิดชอบและมีอ  านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรประมง
ดงักล่าว คือ กรมประมง โดยมีพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 เป็นกฎหมายท่ีก  าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีและรายละเอียดในการด าเนินงานของหน่วยงานในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการทรัพยากร
ประมงทั้งระบบ ซ่ึงในปัจจุบันพบว่าการน าพระราชบัญญัติดงักล่าวมาบังคบัใชก้ับการจดัการ
ทรัพยากรประมงในประเทศไทยนั้น ก่อให้เกิดปัญหาหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการ
ลดนอ้ยถอยลงของทรัพยากร ปัญหาการแยง่ชิงทรัพยากรหรือพ้ืนท่ีท าการประมงของชาวประมงท่ี
ใช้เคร่ืองมือท าการประมงท่ีแตกต่างกัน เป็นต้น ปัญหาดังกล่าวส่งผลกระทบต่อความมัน่คง
ทางด้านอาหารของชุมชนทอ้งถ่ิน ความสงบสุขของสังคม และส่งผลให้เกิดปัญหาอ่ืน ๆ อย่าง
กวา้งขวาง ซ่ึงจากการศึกษาปัญหาท่ีเก่ียวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ท า
ใหพ้บปัญหาในทางกฎหมาย ดงัต่อไปน้ี 
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4.1  ปัญหาการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง และแนวทางแก้ไข 
 4.1.1  ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง 

การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นหลกัการสากลท่ีทุกประเทศให้ความส าคญั และเป็น
ประเด็นหลักท่ีสังคมไทยให้ความสนใจ  เพื่อพัฒนาการเมืองการปกครองให้เป็นระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามหลกัธรรมาภิบาลท่ีภาครัฐจะตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนและ
ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกภาคส่วนไดรั้บรู้ ร่วมคิดร่วมท า ร่วมตดัสินใจ เพื่อสร้างความโปร่งใสและเพ่ิมคุณภาพ
การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และเป็นท่ียอมรับร่วมกนัของทุกฝ่าย 
การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการกระจายโอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการบริหาร
จดัการ และตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนและของ
ประเทศชาติท่ีจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยให้มีส่วนร่วมตั้งแต่
กระบวนการวางแผน การตรากฎหมาย การบริหารจดัการให้เป็นไปตามกฎหมาย การติดตาม
ประเมินผล ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของรัฐหรือหน่วยงานทาง
ปกครอง 

การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็น
ระบบความสัมพนัธ์ทางอ  านาจระหว่างรัฐกับชุมชนและประชาชน ท่ีได้รับการรับรองไว้ใน
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ ความสมัพนัธร์ะหว่างรัฐกบัชุมชนและประชาชนเก่ียวกบัอ านาจในการ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม แต่เดิมนั้นกฎหมายจะก าหนดใหรั้ฐเป็นผูม้ีอ  านาจหนา้ท่ี
ในการจดัการแต่เพียงฝ่ายเดียว ผลจากการใชอ้  านาจของรัฐดงักล่าวไดก่้อให้เกิดความไม่เป็นธรรม
ในการจดัสรรการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และส่งผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของ
ประชาชน จ าเป็นตอ้งมีการปรับเปล่ียนให้ประชาชนไดม้ีบทบาทเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการ
และร่วมรับผดิชอบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในฐานะผูใ้ชป้ระโยชน์  เพื่อใหเ้กิดความ
มัน่คงและความย ัง่ยนืในการด ารงชีพของประชาชน 

การจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัจะมีกรมประมง
เป็นหน่วยงานหลกัท่ีมีอ  านาจหนา้ท่ีรับผดิชอบโดยตรง และมีพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
เป็นเคร่ืองมือในการด าเนินงาน มาตรการท่ีใชใ้นการจดัการส่วนใหญ่จะถูกก าหนดโดยกฎหมาย
ล าดบัรองของพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดแ้ก่ ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ หรือประกาศ
จงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์181 ซ่ึงกฎหมายล าดบัรองหลายฉบบั
ไดอ้อกใชบ้งัคบัก่อนท่ีจะมีบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ี
รับรองสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จาก
                                                

181 พระราชบญัญติัการประมง มาตรา 32. 
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ทรัพยากรธรรมชาติ ดงันั้น กระบวนการ ขั้นตอนในการตรากฎหมายล าดบัรองหรือตรากฎดงักล่าว
จึงมิไดใ้หค้วามส าคญักบัการรับฟังความคิดเห็นหรือการมีส่วนร่วมของประชาชน ประกอบกบัการ
ท่ีพระราชบญัญติัดงักล่าวมิไดม้ีบทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนไว ้ตลอดจน
แนวคิดหรือวฒันธรรมในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีในองคก์รก็มิไดต้ระหนกัถึงเร่ืองดงักล่าว  จึง
ส่งผลใหเ้กิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายในหลายเร่ืองและหลายพ้ืนท่ีในปัจจุบนั มาตรการใน
การจดัการทรัพยากรประมงบางประการขาดการยอมรับจากประชาชน และเกิดการโตแ้ยง้คดัคา้น 
โดยการร้องเรียนไปยงัหน่วยงานหรือองคก์รต่าง ๆ ของภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนการยืน่ฟ้องเป็น
คดีต่อศาลปกครอง เช่น 

กรณีการคัดค้านการบังคับใช้ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัท่ี 14 
กนัยายน พ.ศ. 2521 เร่ือง หา้มใชเ้คร่ืองมือโพงพาง ร้ัวไซมาน หรือกั้นซู่ร้ัวไซมาน ล่ี หรือเคร่ืองมือ
ท่ีมีลกัษณะและวิธีการใชค้ลา้ยคลึงกนัท าการประมง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2521)182 ของกลุ่มประชาชนท่ี
เรียกตวัเองว่า “เครือข่ายประมงพ้ืนบา้นลุ่มน ้ าแม่กลอง” ท่ีใชเ้คร่ืองมือประมงประเภท “โพงพาง” 
ท าการประมงในบริเวณคลองขุดยีส่าร อ  าเภออมัพวา จังหวดัสมุทรสงคราม โดยในช่วงระหว่างปี 
พ.ศ. 2555 ต่อเน่ืองปี พ.ศ. 2556 ได้ท าหนังสือร้องเรียนไปยงับุคคลและองค์กรต่าง ๆ ได้แก่ 
นายกรัฐมนตรี คณะกรรมาธิการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม วุฒิสภา รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ คณะอนุกรรมการดา้นสิทธิชุมชนและฐานทรัพยากร คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ อธิบดีกรมประมง และผูว้่าราชการจงัหวดัสมุทรสงคราม เพื่อขอผ่อนผนั
และงดการบังคบัใชป้ระกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ฉบบัดังกล่าว ทั้งน้ี เน่ืองจากเห็นว่า
เคร่ืองมือประมงประเภท “โพงพาง” มิไดเ้ป็นเคร่ืองมือจบัสัตวน์ ้ าท่ีท าลายพนัธุ์สัตวน์ ้ าอย่างท่ีทาง
ราชการได้กล่าวอา้งเป็นเหตุผลในการออกประกาศกระทรวง แต่เป็นเคร่ืองมือประมงท่ีเป็นภูมิ
ปัญญาทอ้งถ่ินซ่ึงอยูคู่่กบัวิถีชีวิตของชาวจงัหวดัสมุทรสงคราม และตกทอดมาตั้งแต่รุ่นปู่ยา่ตายายสู่
รุ่นลกูหลานในปัจจุบนั การบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวของหน่วยงานรัฐก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อชีวิต
ความเป็นอยูข่องพวกตนและไดรั้บความเดือดร้อนเป็นอนัมาก พร้อมกบัเสนอให้มีการศึกษาวิจยั
เพ่ือน าไปสู่การทบทวน ปรับปรุง หรือยกเลิกประกาศกระทรวงดงักล่าว โดยการตั้งเป็นคณะท างาน
แบบไตรภาคีท่ีมีส่วนร่วมและองค์ประกอบทั้งหน่วยงานของรัฐ ตวัแทนจากภาคประชาชน และ
นักวิชาการจากสถาบันท่ีมีความเป็นกลางและเช่ือถือได้ และมีความเห็นว่าประกาศกระทรวง
ดงักล่าวมีเน้ือหาท่ีขดัแยง้กบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีว่าดว้ยสิทธิ 

                                                
182 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัที่ 14 กนัยายน พ.ศ. 2521 เร่ือง หา้มใชเ้คร่ืองมือโพงพาง 

ร้ัวไซมาน หรือกั้นซู่ร้ัวไซมาน ลี่ หรือเคร่ืองมือท่ีมีลกัษณะและวิธีการใชค้ลา้ยคลึงกนัท าการประมง ฉบบัท่ี 4 
(พ.ศ. 2521) ขอ้ 1. 
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นอกจากน้ี กลุ่มประชาชนดังกล่าวยงัได้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลาง ตามคดี
หมายเลขด าท่ี ส.1374/2556 ขอให้ศาลมีค  าพิพากษาให้กรมประมงและผูว้่าราชการจังหวัด
สมุทรสงครามไม่ด าเนินการร้ือถอนโพงพางในพ้ืนท่ีจงัหวดัสมุทรสงครามจนกว่าผูถู้กฟ้องคดีและ
ผูฟ้้องคดีจะไดศึ้กษาวิจยัถึงผลกระทบท่ีแทจ้ริง และใหผู้ถ้กูฟ้องคดีจดัตั้งคณะกรรมการไตรภาคีเพ่ือ
ท าการศึกษาทางออกของปัญหาการท าการประมงดว้ยเคร่ืองมือโพงพาง พร้อมทั้งขอใหศ้าลมีค าสั่ง
ก  าหนดมาตรการชัว่คราวโดยใหผู้ถ้กูฟ้องคดีชะลอการเขา้ด  าเนินการร้ือถอนโพงพางของผูฟ้้องคดี
และประชาชนในเขตจงัหวดัสมุทรสงครามไวเ้ป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ซ่ึงต่อมาศาล
ปกครองกลางมีค  าสัง่เก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา เม่ือวนัท่ี 8 ตุลาคม 2556 ยกค าขอ
คุม้ครองชัว่คราว เน่ืองจากเป็นกรณีเดียวกับค าขอตามฟ้อง ซ่ึงศาลต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือ
พิจารณาพิพากษาต่อไป183 ซ่ึงขณะน้ีคดีอยูใ่นระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองกลาง 

กรณีการบงัคบัใชป้ระกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัท่ี 6 พฤษภาคม พ.ศ. 
2554 เร่ือง ห้ามใช้เคร่ืองมือท าการประมงบางชนิด ท าการประมงในท่ีจับสัตว์น ้ าประเภทท่ี
สาธารณประโยชน์ในบริเวณแม่น ้ า ล  าคลอง หนอง บึง อ่างเก็บน ้ า และล าน ้ าสาขา ทุกแห่งทั่ว
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2554184 ของประชาชนบา้นบัวท่า ต าบลท่าช้าง อ  าเภอสว่างวีระวงศ ์จังหวดั
อุบลราชธานี จ  านวนประมาณ 100 คน เขา้ช่ือท าหนังสือถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ว่าชุมชนของตนประกอบอาชีพในการท าประมงมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั จนถือเป็นวิถี
ชีวิตและวิถีวฒันธรรมของชุมชน อนัเป็นฐานเศรษฐกิจท่ีส าคญั ท าให้มีองค์ความรู้ในดา้นการใช้
ประโยชน์ การฟ้ืนฟ ูและการอนุรักษ์ทรัพยากร รวมทั้งมีกฎระเบียบในการใชท้รัพยากรท่ีเกิดข้ึน
จากองคค์วามรู้และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และเหมาะสมกบัสภาพพ้ืนท่ีและระบบนิเวศซ่ึงอยูคู่่กบัชุมชน
มาตั้งแต่เร่ิมก่อตั้งหมู่บา้น การออกประกาศกระทรวงดงักล่าวท าให้ชุมชนของตนไดรั้บผลกระทบ
ต่อวิถีชีวิตความเป็นอยูแ่ละเดือดร้อนเป็นอนัมาก จึงไดร่้วมกนัท าขอ้เสนอขอให้กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ได้ท าการศึกษาวิจัยกรณีการใช้เคร่ืองมือจับปลาประเภทอวนลอ้มจับในแหล่งน ้ า
สาธารณะต่อการท าลายทรัพยากรธรรมชาติและระบบนิเวศของแหล่งน ้ า ทั้งน้ี ให้ค  านึงถึงวิถีชีวิต
และสิทธิชุมชนของชาวประมงลุ่มน ้ ามลู รวมทั้งขอใหต้วัแทนจากชุมชนประมงลุ่มน ้ ามลูไดเ้ขา้ไปมี
ส่วนร่วมในการท าการศึกษาวิจยัในคร้ังน้ีดว้ย และในระหว่างการศึกษาวิจยั ขอให้ผูท่ี้มีอ  านาจใน

                                                
183 ค าสั่งเกี่ยวกบัวิธีการชัว่คราวก่อนการพิพากษา ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าที่ ส.1374/2556. 
184 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัที่ 6 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 เร่ือง ห้ามใชเ้คร่ืองมือท าการ

ประมงบางชนิด ท าการประมงในท่ีจบัสัตว์น ้ าประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ในบริเวณแม่น ้ า ล  าคลอง หนอง บึง 
อ่างเกบ็น ้า และล าน ้าสาขา ทุกแห่งทัว่ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2554 ขอ้ 3. 
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การบงัคบัใชป้ระกาศกระทรวงไดผ้่อนผนัให้ชุมชนประมงลุ่มน ้ ามูลไดห้ากินตามวิถีปฏิบติัของ
ชุมชนต่อไป 

จากกรณีตวัอยา่งปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าประเด็น
ปัญหาจะเป็นเร่ืองของการไม่ยอมรับมาตรการทางกฎหมายในการจดัการทรัพยากรของหน่วยงาน
ภาครัฐ ขาดความเช่ือถือในขอ้มลูหรือผลการศึกษาหรือการตดัสินใจก าหนดขอ้ห้ามใชเ้คร่ืองมือท า
การประมงบางประเภทของรัฐ การก าหนดมาตรการท่ีไม่สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ทางการประมง
ของพ้ืนท่ี รวมทั้งไม่สอดคลอ้งกบัวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชนประมงทอ้งถ่ินท่ีมีการจบัสัตวน์ ้ า
ตามหลกัของการอนุรักษแ์ละการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรอยา่งย ัง่ยนืมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั 
ทั้งน้ี ปัญหาดงักล่าวก็เป็นผลสืบเน่ืองมาจากการท่ีหน่วยงานของรัฐท าการตรากฎหมายล าดบัรอง
หรือออกกฎโดยขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือมิไดม้ีกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
ท่ีดีเพียงพอนั่นเอง หากไดมี้การศึกษาวิจยัหาข้อมูลในเชิงพ้ืนท่ีทั้งดา้นตัวทรัพยากรสัตวน์ ้ า ดา้น
สภาพสงัคม และดา้นเศรษฐกิจของชุมชนประมงทอ้งถ่ิน ร่วมกนัระหว่างกรมประมง ชุมชนประมง 
หน่วยงานวิชาการท่ีเป็นกลาง องค์กรพฒันาเอกชน ตลอดจนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 
ขอ้มลูท่ีใชใ้นการพิจารณาก็จะไดรั้บการยอมรับจากประชาชนผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย และ
น าไปสู่การร่วมกนัก  าหนดมาตรการจดัการทรัพยากรประมงท่ีเหมาะสมกบัสภาพการณ์ ก็จะส่งผล
ให้มาตรการดังกล่าวได้รับการยอมรับ และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง และจะไม่ก่อใหเ้กิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายหรือการโตแ้ยง้คดัคา้น
กฎระเบียบท่ีไดก้  าหนดร่วมกนัอีกต่อไป 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้  าหนดหลกัการคุม้ครองสิทธิ
ในทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน โดยให้รัฐตอ้งจดัให้มีแผนบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าและ
ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม การให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การสงวน บ ารุงรักษาและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ การให้บุคคลและชุมชนมีสิทธิ
อนุรักษ ์ฟ้ืนฟ ูและมีส่วนร่วมในการจดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและย ัง่ยืน เพื่อให้ด  ารงชีพอยู่ไดอ้ย่าง
ปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพหรือ
คุณภาพชีวิตของตน การใหก้ารด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงทั้ งด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะต้องศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูม้ีส่วนไดเ้สียก่อน รวมทั้งการก าหนดให้สิทธิ
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ของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กร
อ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพื่อใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีก  าหนดดงักล่าว185  

เมื่อพิจารณาจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
ดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ พบว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมในการ
ปกป้อง บ ารุงรักษา คุม้ครอง และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม แต่การใช้
สิทธิของประชาชนจะเกิดประสิทธิผลเป็นรูปธรรมไดก้็ตอ้งไดรั้บการยอมรับโดยรัฐ ดงันั้น ความ
ร่วมมือระหว่างทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องจึงเป็นสาระส าคญัท่ีรัฐจะต้องจัดให้มีข้ึนในทุกกระบวนการ
ขั้นตอนของการด าเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ ตั้งแต่ระดบันโยบายของชาติไปจนถึงระดบั
การปฏิบัติในทอ้งถ่ิน และในรูปแบบท่ีหลากหลาย แต่อย่างไรก็ดี แมรั้ฐธรรมนูญจะได้บญัญัติ
รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดงักล่าวไวแ้ลว้ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาจากขอ้เท็จจริงในการ
จัดการทรัพยากรประมงของรัฐภายใต้พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ.  2490 ท่ีผ่านมา พบว่า
หน่วยงานของรัฐจะเป็นผูก้  าหนดนโยบายและแผนงานแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยมิไดใ้ห้ประชาชนเขา้
มามีส่วนร่วมหรือมีส่วนร่วมอย่างเพียงพอ ท าให้การด าเนินงานไม่สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็น
จริง ขาดความร่วมมือจากประชาชน และไม่สามารถน าไปสู่การปฏิบติัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  และ
แมว้่ารัฐธรรมนูญจะบญัญติัรับรองสิทธิของบุคคลหรือชุมชนทอ้งถ่ินในการไดรั้บขอ้มูล ค  าช้ีแจง 
และเหตุผลจากรัฐก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อตน 
และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นเพื่อน าไปประกอบการพิจารณา ตลอดจนบัญญัติให้รัฐจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอยา่งทัว่ถึงก่อนด าเนินการออกกฎท่ีอาจมีผลกระทบ
ต่อส่วนได้เสียส าคญัของประชาชนก็ตาม แต่ในความเป็นจริงแลว้หน่วยงานของรัฐก็ยงัมิไดถื้อ
ปฏิบติัตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าวอย่างเคร่งครัด จึงส่งผลให้เกิดปัญหาตามมาหลาย
ประการ ไดแ้ก่ การชุมนุมเรียกร้องต่อภาครัฐของชาวประมงกลุ่มต่าง ๆ การร้องเรียนหรือโตแ้ยง้
คดัคา้นมาตรการในการจดัการทรัพยากรประมง รวมถึงการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้เพิกถอน
กฎท่ีออกตามความในพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 จ  านวนหลายฉบบั ซ่ึงปัญหาเหล่าน้ีมี
สาเหตุอนัเน่ืองมาจากวฒันธรรมในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีท่ีคุน้เคยกบัรูปแบบการใชอ้  านาจ
รัฐฝ่ายเดียว หรือเห็นว่าการด าเนินงานเพ่ือใหเ้กิดการมีส่วนร่วมนั้นเป็นภาระและมีความยุ่งยากจึง
มิไดด้  าเนินการหรือกระท าแต่เพียงตามรูปแบบโดยมิไดใ้ห้ความส าคญักบัเน้ือหาและคุณภาพของ
กระบวนงาน และการท่ีไม่มีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติท่ีมีความชัดเจนและบังคับให้
เจา้หนา้ท่ีตอ้งถือปฏิบติั เป็นตน้ ดงันั้น การท่ีหน่วยงานของรัฐมิไดต้ระหนักถึงสิทธิและเสรีภาพ

                                                
185 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 66 มาตรา 67 และมาตรา 85 (4). 
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ของประชาชน หรือมิได้ให้ความส าคัญกับเร่ืองดังกล่าวเท่าท่ีควร จึงท าให้การจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐมีปัญหาอุปสรรค และไม่เกิดประสิทธิผลอยา่งท่ีควรจะเป็น 

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมง พบว่าการจัดการ
ทรัพยากรประมงของภาครัฐท่ีผ่านมาพบว่า รัฐใช้แนวทางในการจัดการทรัพยากรประมงโดย
มุ่งเน้นการจดัการดา้นอุปทาน โดยใชก้ารบริหารจดัการบนพ้ืนฐานของระบบเศรษฐกิจแบบทุน
นิยม มีการปรับโครงสร้างของการจดัการทรัพยากรประมงออกเป็นล าดบัขั้น เร่ิมจากการสถาปนา
อ านาจรัฐเหนือทรัพยากรท่ีเคยเป็นของทอ้งถ่ินหรือชุมชนแต่ดั้งเดิม ออกกฎหมายนิยามกรรมสิทธ์ิ
ของรัฐเหนือทรัพยากรทั้งหมด ตามมาด้วยการจัดตั้งกลไกของรัฐเข้าควบคุมทรัพยากร ออก
มาตรการควบคุมการประมง ไดแ้ก่ การจ ากดัพ้ืนท่ี จ  ากดัระยะเวลา จ  ากดัระดบัการลงแรงประมง 
และการจ ากดัผลจบั ซ่ึงมาตรการเหล่าน้ีชุมชนประมงไดเ้คยท ามาแลว้ในอดีต และยงัถ่ายโอนหรือ
เปิดช่องใหเ้อกชนเขา้ไปใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรท่ีรัฐช่วงชิงมาจากทอ้งถ่ิน โดยการสร้างระบบ
กรรมสิทธ์ิเอกชนเหนือทรัพยากร เช่น การออกใบอนุญาตใหแ้ก่กลุ่มบุคคล การออกโควตา้แบบถ่าย
โอนได ้เป็นการน าเอาทรัพยากรประมงไปให้เอกชน นั่นก็หมายความว่าสิทธินั้นจะตกเป็นสิทธิ
เด็ดขาดของเอกชน ซ่ึงท าใหค้นทอ้งถ่ินและชุมชนประมงพ้ืนบา้นท่ีเคยมีสิทธิตามจารีตประเพณีก็
จะกลายเป็นคนไม่มีสิทธิ การจดัสรรทรัพยากรมีการสูญเสียและไม่ตอบสนองความตอ้งการ เกิดขอ้
พิพาทตามมา การท าประมงมากเกินควรก่อความเสียหายต่อทรัพยากร แหล่งท่ีอยู่ และระบบนิเวศ  
ผูม้ีส่วนร่วมการประมงไม่มีความเท่าเทียมในการเขา้ถึงทรัพยากร และผูไ้ม่มีส่วนร่วมการประมง
อาจไม่บรรลุเป้าหมายทางสงัคม เพราะขาดโอกาสของการมีส่วนร่วม ผลการด าเนินงานการจดัการ
ประมงท่ีลม้เหลวของหลายประเทศ เป็นเพราะภาครัฐใชม้าตรการการจดัการท่ีไม่เหมาะสม ไม่มี
ก  าลงัในการควบคุม ระบบไม่ยดืหยุน่กบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป และไม่จูงใจใหป้ระชาชนใช้
ทรัพยากรอย่างประหยดัและมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ี นโยบายส่งเสริมและพฒันาการประมง
ตลอดจนการอุดหนุนทางการเงินและปัจจยัต่าง ๆ  แก่ชาวประมงของรัฐบาลในหลายประเทศโดยไม่
จ  ากดัขอบเขต ยงัเป็นสาเหตุท าใหก้ารลงแรงประมงขยายตวัไปอยา่งรวดเร็ว 

การเส่ือมโทรมและการล่มสลายของทรัพยากรประมงปรากฏให้เห็นอย่างชดัเจนเมื่อ
ตน้ศตวรรษ 1980 ท าใหทุ้ก ๆ ประเทศในโลกต่างตระหนักถึงปัญหาการจดัการทรัพยากรประมง 
และน ามาสู่การเกิดการปรับเปล่ียนแนวความคิดของการจดัการทรัพยากรท่ีผกูขาดโดยรัฐสู่การ
จดัการประมงร่วมกนัระหว่างรัฐ ชาวประมง ภาคธุรกิจการประมง และชุมชนประมง ตลอดจนภาค
ส่วนต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และผลจากท่ีประเทศสมาชิกองค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ 
ให้เร่งพฒันาแนวคิดทางการประมงอย่างรับผิดชอบ เมื่อวนัท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2538 ท่ีประชุม
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สมชัชาองคก์ารอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ สมยัการประชุมท่ี 28 จึงมีให้ความเห็นชอบ
ต่อจรรยาบรรณในการท าประมงอยา่งรับผดิชอบ อยา่งเป็นเอกฉนัท์ 

ตามมาตรา 7 แห่งจรรยาบรรณในการท าประมงอยา่งรับผดิชอบ ไดแ้นะน าในเร่ืองการ
จดัการประมงไวว้่า 1) รัฐและทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งในการประมงทั้งหมด ควรจดัท ามาตรการเพ่ือการ
อนุรักษ์ในระยะยาวและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรอย่างย ัง่ยืน โดยอาศยักรอบนโยบายดา้น
กฎหมายและองค์กรท่ีเหมาะสม มาตรการอนุรักษ์และจัดการน้ีไม่ว่าจะเป็นในระดับท้องถ่ิน 
ระดบัชาติ ระดบัอนุภูมิภาค หรือระดบัภูมิภาค ควรอยูบ่นพ้ืนฐานทางวิชาการท่ีดีท่ีสุดเท่าท่ีจะหาได ้
และควรก าหนดข้ึนเพ่ือรับรองความย ัง่ยนืตลอดไปของทรัพยากรในระดบัท่ีส่งเสริมวตัถุประสงค์
ในการใชป้ระโยชน์อยา่งสูงสุดและคงรักษาไวเ้พ่ือให้สามารถน ามาใชป้ระโยชน์ไดท้ั้งในปัจจุบนั
และอนาคต  2) ภายในเขตอ านาจรัฐ ควรแสวงหากลุ่มบุคคลในประเทศท่ีมีความสนใจอนัชอบดว้ย
กฎหมายในการใชป้ระโยชน์และการจดัการทรัพยากรประมง และด าเนินการจดัหาแนวทางในการ
ปรึกษาหารือกบักลุ่มบุคคลเหล่าน้ีเพ่ือใหไ้ดรั้บความร่วมมือในการบรรลุผลจากการท าประมงอย่าง
รับผดิชอบ 3) รัฐควรสร้างกลไกท่ีมีประสิทธิภาพส าหรับการติดตามตรวจสอบ ควบคุม และบงัคบั
ใชก้ฎระเบียบดา้นการประมงภายในขอบเขตอ านาจและความสามารถของตน เพื่อท าให้แน่ใจว่ามี
การปฏิบติัตามมาตรการอนุรักษ์และจดัการท่ีตนไดก้  าหนดข้ึน รวมทั้งมาตรการท่ีไดย้อมรับโดย
องคก์รหรือขอ้ตกลงระดบัอนุภูมิภาค และภูมิภาคนั้นดว้ย และ 4) รัฐควรใชม้าตรการเพ่ือป้องกนั
หรือก าจดัก  าลงัการท าประมงท่ีมากเกินควร และควรมัน่ใจว่าระดบัการประมงนั้นไดส้ัดส่วนกบั
การใชป้ระโยชน์ทรัพยากรประมงอย่างย ัง่ยืน อนัเป็นวิธีการท่ีประกนัความมีประสิทธิภาพของ
มาตรการอนุรักษแ์ละจดัการ186 

การจดัการประมงเก่ียวขอ้งกบัทุกฝ่าย ตั้งแต่ระดบัประเทศซ่ึงตอ้งจดัท านโยบายของ
การจดัการประมง ออกกฎหมาย และมาตรการท่ีสอดคลอ้งกบัจรรยาบรรณในการท าประมงอย่าง
รับผิดชอบ ท่ีองค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติแนะน าให้ประเทศสมาชิกซ่ึงรวมทั้ง
ประเทศไทยใช้เป็นแนวทางปฏิบัติ ดังนั้น มาตรการจัดการประมงใด ๆ ท่ีก  าหนดข้ึนเพ่ือการ
อนุรักษ์และจดัการทรัพยากรประมงตอ้งเป็นมาตรการท่ีเหมาะสมและอยู่บนพ้ืนฐานขอ้มูลทาง
วิชาการ โดยความเหมาะสมของมาตรการหมายถึง เหมาะสมกับพ้ืนท่ี ทอ้งถ่ิน ทรัพยากร สภาพ
สงัคม และเศรษฐกิจ มาตรการท่ีเหมาะสมจ าเป็นตอ้งอยู่บนพ้ืนฐานการมีส่วนร่วมและไดรั้บการ
ยอมรับจากผูมี้ส่วนร่วมและผูมี้ส่วนไดเ้สีย มาตรการตอ้งอยู่บนพ้ืนฐานขอ้มูลทางวิชาการหมายถึง 
การใชข้อ้มลูทางวิชาการเป็นจุดอา้งอิงท่ีจะก าหนดว่าสามารถใชท้รัพยากรไดเ้ท่าไร ปริมาณก าลงั
การท าประมงเท่าไรจึงจะเหมาะสม การท่ีจะท าใหไ้ดม้าตรการตอ้งอยูบ่นพ้ืนฐานขอ้มลูทางวิชาการ
                                                

186 จรรยาบรรณในการท าการประมงอยา่งรับผิดชอบ. เล่มเดิม (น. 7 – 8). 

DPU



 

 

160 

นั้นตอ้งใชก้ระบวนการการใหค้  าปรึกษาจากนกัวิชาการ นกัวิจยั ผูเ้ช่ียวชาญ ตลอดจนชาวประมงท่ีมี
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน นอกจากน้ี แนวทางการจดัการท่ีท าใหก้ารจดัการประมงบรรลุถึงเป้าหมายในทุก
ดา้นนั้น ควรน าระบบสิทธิกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นมาใชใ้นการจดัการประมง โดยปรับสัดส่วน
ระหว่างระบบกรรมสิทธ์ิของชุมชนและกรรมสิทธ์ิของเอกชนให้มีความเหมาะสม ในภาคประมง
พาณิชย ์ชาวประมง และประชาชนตอ้งมีความตระหนักต่อปัญหาทรัพยากร มีจิตส านึกต่อการใช้
ทรัพยากรอยา่งรับผดิชอบ และใหค้วามร่วมมืออย่างเต็มท่ีกบัภาครัฐเพื่อให้การจดัการทรัพยากรมี
ความย ัง่ยนื187  

ผลจากการใช้วิธีการจัดการประมงท่ียึดนโยบายการสั่งการจากส่วนราชการไปยงั
ชาวประมง (Top-down policy) ท่ีประเทศต่าง ๆ ไดใ้ชม้าหลายทษวรรษนั้น พบว่า ไม่สามารถบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ก  าหนดไวไ้ด ้วิธีการจดัการประมงดงักล่าวจะใชม้าตรการท่ีหลากหลาย ไดแ้ก่ การ
หา้มท าการประมงในบางพ้ืนท่ี การหา้มท าการประมงในบางฤดูกาล การก าหนดขนาดของตาอวน 
การก าหนดปริมาณการจับ การควบคุมเคร่ืองมือท าการประมง การควบคุมไม่ให้มีเรือประมง
เพ่ิมข้ึน เป็นต้น ซ่ึงแมว้่ามาตรการเหล่าน้ี ไดมี้การใช้มาเป็นเวลานาน แต่ทรัพยากรประมงของ
ประเทศก็ยงัอยู่ในสภาพท่ีเส่ือมโทรม ทั้งน้ี เน่ืองมาจาก 1) ชาวประมงไม่ให้ความร่วมมือในการ
ปฏิบติัตาม เพราะคิดว่าตวัเองจะตอ้งเสียประโยชน์ในระยะสั้น และมีความรู้สึกต่อตา้น เพราะเห็น
ว่ารัฐควบคุมชาวประมงมากเกินไป 2) ค่าใช้จ่ายในการตรวจจับค่อนข้างสูง ผูไ้ม่ปฏิบัติตาม
มาตรการจะมีมาก รัฐตอ้งลงทุนสร้างกองเรือตรวจประมงเป็นเงินจ านวนมาก  3) การไม่ยอมรับ
มาตรการท่ีรัฐก  าหนดข้ึนเพียงฝ่ายเดียว ชาวประมงซ่ึงจะเป็นผูต้อ้งปฏิบติัตามไม่มีส่วนร่วม 4) การ
จดัการของรัฐไม่มีเอกภาพและขาดประสิทธิภาพ มีหลายหน่วยงานเขา้มาจดัการตามขอ้กฎหมายท่ี
ตนมีอยูแ่ละมีการประสานงานค่อนขา้งน้อย แต่ละฝ่ายจะพยายามรักษาอ านาจของหน่วยงานของ
ตนไวใ้ห้มากท่ีสุด ดังนั้น ในปัจจุบันประเทศต่าง ๆ ได้พยายามพฒันาวิธีการจัดการประมงท่ี
เหมาะสมกบัประเทศของตน ซ่ึงจากการประชุมของนักวิชาการดา้นการจดัการประมงท่ีมีข้ึนใน
ระยะ 10 ปีท่ีผา่นมาไดข้อ้สรุปท่ีชดัเจนว่าการจดัการประมง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจดัการประมง
ชายฝ่ังนั้น จะตอ้งใชว้ิธีการจัดการประมงโดยชุมชน (Community-based Fishery Management) 
เท่านั้น ปัญหาต่าง ๆ ของการประมงชายฝ่ังจึงจะสามารถแกไ้ขได้188  

ดงันั้น จึงสามารถสรุปไดว้่าการจดัการทรัพยากรประมงโดยขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างเพียงพอท่ีผ่านมาของประเทศไทย เป็นการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐท่ีไม่
สอดคลอ้งกบัหลกัการ แนวคิดและทฤษฎีในการจดัการทรัพยากรประมงดงักล่าวขา้งตน้ 
                                                

187 การจดัการทรัพยากรประมง. เล่มเดิม (น. ค  าน า). 
188 การจดัการประมงโดยชุมชน. เล่มเดิม(น. 13 – 15). 
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จากการศึกษาทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพ พบว่าสิทธิหมายถึงประโยชน์หรือ
อ านาจของบุคคลท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครอง เป็นเร่ืองของอ านาจและหนา้ท่ีท่ีจะบงัคบัต่อบุคคล
อ่ืนหรือรัฐ189 ปัจเจกชนทัว่ไปจะบงัคบัต่อบุคคลอ่ืนหรือรัฐไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายรองรับสิทธิของ
ตนและก าหนดหนา้ท่ีต่อบุคคลอ่ืนเท่านั้น สิทธิถือเป็นกลไกหน่ึงท่ีส าคญัในสังคมท่ีจะก าหนดว่า
สงัคมนั้นมีความสุขสงบ และสนัติเพียงใด ซ่ึงแบ่งแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ สิทธิและเสรีภาพขั้น
มูลฐานอนัเป็นสิทธิท่ีมีมาตั้งแต่เกิด และสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองอนัเป็นสิทธิท่ีไดม้าเพราะ
การเป็นพลเมืองของรัฐนั้น สิทธิของพลเมืองเป็นสิทธิในอนัท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ
การสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ซ่ึงประเทศไทยก็ไดรั้บรองสิทธิพลเมืองในการมีชีวิตในทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้มท่ีดี และการมีส่วนร่วมในกระบวนการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
โดยการบัญญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เป็นสิทธิท่ีจะร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษาและใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ การคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพื่อใหอ้ยูอ่ยา่งปกติมิใหเ้กิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั อนัส่งผลให้ผกูพนัการ
ใชอ้  านาจของรัฐทุกองค์กร นอกจากน้ียงัก  าหนดหน้าท่ีของรัฐไวใ้นแนวนโยบายแห่งรัฐให้ตอ้ง
ปฏิบติัต่อสิทธิพลเมืองในดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอีกดว้ย 

เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบทั้งข้อกฎหมาย ข้อเท็จจริง และทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิและ
เสรีภาพ พบว่า แม้จะได้มีการรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน ในการ
บ ารุงรักษาและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติไวแ้ลว้ก็ตาม แต่ในการจดัการทรัพยากร
ประมงของรัฐท่ีผ่านมาจนถึงปัจจุบนัก็มิไดเ้คารพสิทธิดงักล่าวของประชาชนอย่างแทจ้ริง ดงันั้น 
จากการศึกษาดงัท่ีกล่าวมาขา้งต้น จึงเห็นไดว้่าการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศไทยเกิด
ปัญหาอนัเน่ืองมาจากการขาดกระบวนการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากร
ประมง และมิไดค้  านึงถึงสิทธิของประชาชนหรือมีกระบวนการท่ีจะใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
อย่างท่ีควรจะเป็น ทั้งท่ีโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวนั้นส่งกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และวิถีชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนโดยตรง จึงเป็นการกระท าท่ีกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีกฎหมายรับรองไว้ และไม่สอดคลอ้งกับเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ในบทบญัญติัท่ีว่าดว้ยการคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนในการสงวน บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
ตลอดจนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 
 
                                                

189 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. เล่มเดิม (น. 21). 
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 4.1.2 แนวทางแกไ้ขปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง 
จากปัญหาการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมงของ

ประเทศไทยท่ีกฎหมายว่าดว้ยการประมงมิไดม้ีบทบญัญติัก  าหนดใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมใน
การบริหารจดัการ ส่งผลท าให้เกิดปัญหาความขดัแยง้ในการบงัคบัใชก้ฎหมายระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกบัประชาชนผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย โดยประชาชนไม่ยอมรับต่อมาตรการจดัการ
ทรัพยากรประมงท่ีถกูก  าหนดโดยรัฐฝ่ายเดียว เน่ืองจากเห็นว่ามาตรการบางเร่ืองไม่สอดคลอ้งกบั
สภาวการณ์ทางการประมง สภาพปัญหา ความตอ้งการและวิถีชีวิตของประชาชนในแต่ละพ้ืนท่ี ซ่ึง
ท าใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายของรัฐส่งผลกระทบต่อความเป็นอยูข่องชุมชนทอ้งถ่ินอย่างรุนแรง จน
ตอ้งมีการรวมกลุ่มร้องเรียนหรือโตแ้ยง้คดัคา้นไปยงัหน่วยงานหรือองค์กรต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งอย่าง
กวา้งขวาง ตลอดจนการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้องค์กรตุลาการช่วยแกไ้ขหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโตแ้ยง้ดังกล่าว ซ่ึงกรณีถือได้ว่าการจัดท าบริการ
สาธารณะดงักล่าวไม่มีประสิทธิภาพอยา่งท่ีควรจะเป็น อีกทั้งไม่สอดคลอ้งกบัแนวคิดและหลกัการ
มีส่วนร่วม แนวคิดทฤษฎีในการจดัการทรัพยากรประมง ตลอดจนไม่สอดคลอ้งกบัแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีก  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 อนัมีเจตนารมณ์ในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในการ
สงวน บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และขดักบับทบญัญติัท่ีว่าดว้ยสิทธิ
ชุมชนและแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับรัฐและ
ชุมชนในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพอย่างเหมาะสม ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ดังนั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นว่า ควรก าหนด
หลกัการและรายละเอียดในเร่ืองการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรประมงไวใ้น
กฎหมายว่าดว้ยการประมงใหม้ีความชดัเจน และจากการศึกษาในเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการจดัการทรัพยากรประมงของต่างประเทศ พบว่า 

ประเทศญ่ีปุ่นไดใ้ห้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นอย่างยิ่ง เห็นได้
จากการท่ีก  าหนดเร่ืองการใหชุ้มชนมีส่วนร่วมไวใ้นกฎหมายประมงและกฎหมายสหกรณ์ประมง 
โดยภายใต้กฎหมายประมงจะมีคณะกรรมการประสานงานการประมงประจ าทอ้งถ่ินท าหน้าท่ี
ก  าหนดแผนการจดัการประมงชายฝ่ังของจงัหวดั จ  านวน 16 คน ท่ีรัฐบาลท้องถ่ินแต่งตั้งจากตัว
แทนท่ีชาวประมงคดัเลือกเขา้มา 9 คน และแผนการจดัการประมงชายฝ่ังของจงัหวดัตอ้งผ่านการ
จดัท าประชาพิจารณ์ และภายใตก้ฎหมายสหกรณ์ประมงจะก าหนดใหป้ระเภทของสิทธิการประมง
และจ านวนสิทธิแต่ละประเภทท่ีคณะกรรมการจดัการสิทธิการประมงของสหกรณ์ยืน่ขอต่อรัฐบาล
ทอ้งถ่ินตอ้งมาจากมติของสมาชิกสหกรณ์ทุกคน ซ่ึงการจดัการประมงชายฝ่ังโดยชุมชนไดท้ าให้ผล
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จบัสตัวน์ ้ าข้ึนท่ามีปริมาณคงท่ีมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1960 ท าใหช้าวประมงภายใตร้ะบบสิทธิการประมง 
ท่ีมีจ  านวนร้อยละ 85 ของชาวประมงทั้งประเทศมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีมัน่คง และน าความเจริญมา
สู่ชุมชนเป็นอนัมาก190 

สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ ในสมยัของประธานาธิบดีอะควิโน ไดม้ีการออกกฎหมายมา
สนบัสนุนใหมี้การจดัการประมงโดยชุมชนข้ึน โดยมีวตัถุประสงคท่ี์จะพฒันาชาวประมงขนาดเล็ก
ใหม้ีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีดีข้ึน หลงัจากมีกฎหมายดงักล่าวออกมา รัฐบาลทอ้งถ่ินและ
องค์กรต่าง ๆ ได้ผลกัดนัให้มีการจัดการประมงโดยชุมชนท่ีเป็นรูปธรรมข้ึน และในโครงการ
จดัการทรัพยากรประมงชายฝ่ังโดยชุมชนนั้น มีหน่วยงานของรัฐและองค์กรพฒันาเอกชนเขา้มามี
ส่วนร่วมเป็นจ านวนมาก ซ่ึงในปัจจุบนัไดม้ีการทดลองใชร้ะบบการจดัการประมงร่วมกนัและการ
จดัการประมงโดยชุมชนในหลายพ้ืนท่ี โดยจะเลือกด าเนินการในพ้ืนท่ีท่ีมีศกัยภาพในการพฒันาสูง
ก่อน และในการด าเนินการจะมีการวิจยัทั้งทางดา้นชีววิทยาของทรัพยากร เศรษฐศาสตร์ และ
สังคมศาสตร์ควบคู่กันไปโดยตลอด สามารถกล่าวได้ว่า การจัดการประมงโดยชุมชนของ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ไดมี้การพฒันามากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาคน้ี ทั้งน้ี 
เน่ืองจากมีกฎหมายมาสนบัสนุน และไดรั้บการสนับสนุนทางการเงินและวิชาการอย่างเต็มท่ีจาก
องคก์รระหว่างประเทศต่าง ๆ191 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น เมื่อเปรียบเทียบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ
ทรัพยากรประมงของประเทศไทยกบัประเทศญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐฟิลิปปินส์แลว้ พบว่า ประเทศ
ดงักล่าวไดใ้หค้วามส าคญักบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมงเป็นอย่าง
มาก โดยไดก้  าหนดเร่ืองการใหชุ้มชนมีส่วนร่วมไวใ้นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการประมง และมีการ
ด าเนินงานตามนโยบายและบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าวอย่างจริงจงัและต่อเน่ือง รวมทั้งการไดรั้บ
การสนบัสนุนจากองคก์ารระหว่างประเทศ ตลอดจนความร่วมมือระหว่างภาครัฐ ประชาชน ชุมชน
ประมง และผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่าย จึงเกิดความส าเร็จข้ึนได ้ซ่ึงท าให้การประมงเป็นอาชีพท่ีมัน่คงและ
ย ัง่ยนื มีการจดัสรรทรัพยากรประมงท่ีเป็นธรรม ลดปัญหาขอ้ขดัแยง้ในการใชท้รัพยากร เป็นแหล่ง
สร้างอาหารและรายไดใ้หก้บัประชาชน และส่งผลใหเ้ศรษฐกิจและสงัคมของประเทศมีความมัน่คง 

ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นว่า ประเทศไทยควรน าหลกัการและแนวคิดของประเทศญ่ีปุ่นและ
สาธารณรัฐฟิลิปปินส์มาปรับใชใ้หเ้หมาะสมกบัสภาวการณ์ทางการประมงของประเทศ เพื่อให้เกิด
การมีส่วนร่วมของประชาชนหรือชุมชนและรัฐท่ีเป็นรูปธรรมในทางปฏิบติัได ้โดยให้มีบทบญัญติั
รับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมงไวใ้นกฎหมายว่าดว้ย
                                                

190 การจดัการทรัพยากรประมง. เล่มเดิม (น. 138 – 139). 
191 การจดัการประมงโดยชุมชน. เล่มเดิม (น. 63 – 64). 
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การประมงท่ีเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอีกชั้นหน่ึง ไดแ้ก่ การให้มีบทบญัญติัว่าดว้ยการมี
คณะกรรมการนโยบายประมงระดบัชาติ คณะกรรมการประมงระดบัจงัหวดั และคณะกรรมการ
ประมงระดบัท้องถ่ิน ท่ีประกอบดว้ยตัวแทนจากผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งและผูมี้ส่วนไดเ้สียต่าง ๆ ทั้ง
ภาครัฐ ภาคประชาชน กลุ่มอาชีพท่ีเก่ียวขอ้ง ชุมชนประมงทอ้งถ่ิน องคก์รพฒันาเอกชน นกัวิชาการ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ เพ่ือใหบุ้คคลเหล่าน้ีมีบทบาทในการร่วมกนัก าหนดนโยบาย
ในการจดัการทรัพยากรประมง การก าหนดมาตรการในการจดัการทรัพยากรประมงให้สอดคลอ้ง
กับสภาวการณ์ของทรัพยากรประมงของแต่ละพ้ืนท่ี ซ่ึงมีความแตกต่างกันตามลกัษณะทาง
ภูมิศาสตร์หรือระบบนิเวศตามธรรมชาติ และมีการเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา 

การมีบทบัญญัติให้รัฐมีหน้าท่ีสนับสนุนการมีส่วนร่วมของชุมชนประมงท้องถ่ิน 
สนับสนุนการรวมกลุ่มและจัดให้มีการข้ึนทะเบียนองค์กรชุมชนประมงทอ้งถ่ิน และให้ชุมชน
ประมงทอ้งถ่ินดงักล่าวมีสิทธิเสนอแนะแนวทางในการพฒันาหรือแกไ้ขปัญหาการประมง รวมทั้ง
เสนอแนะแนวทางในการก าหนดมาตรการจดัการทรัพยากรประมงในเขตพ้ืนท่ีของตน ตลอดจน
การใหส้มาชิกของชุมชนประมงทอ้งถ่ินสามารถมีส่วนร่วมในการบงัคบัใชก้ฎหมายกบัพนักงาน
เจา้หนา้ท่ีของรัฐในรูปแบบของอาสาสมคัรหรือผูช่้วยเหลือพนักงานเจา้หน้าท่ี รวมทั้งมีบทบญัญติั
ให้มีกระบวนการติดตามผลการใชม้าตรการในการจดัการทรัพยากรประมงในแต่ละเร่ืองแบบมี
ส่วนร่วมของทุกฝ่ายและเป็นระยะเวลาท่ีชดัเจนแน่นอน แลว้น าผลการศึกษาดังกล่าวมาปรับปรุง
แกไ้ขมาตรการในการจดัการใหม้ีความทนัสมยั และสอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ของทรัพยากรประมง
อยูเ่สมอ ภายใตข้อ้มูลทางวิชาการอนัเป็นท่ียอมรับร่วมกนั และโดยอยู่ภายใตห้ลกัการร่วมกนัคิด 
ร่วมกนัตดัสินใจ ร่วมกนัท า และร่วมกนัรับผดิชอบ เป็นตน้ 

ทั้งน้ี เพื่อใหป้ระเทศไทยสามารถแกไ้ขปัญหาเร่ืองการจดัการทรัพยากรประมงไดอ้ย่าง
มีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน ซ่ึงหากไดม้ีการก าหนดใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากร
ประมงไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการประมงกจ็ะท าใหม้ีความชดัเจนในทางปฏิบติั และหน่วยงานของรัฐ
อนัเป็นกลไกท่ีส าคญัในการขบัเคล่ือนก็จะตอ้งด าเนินงานไปตามแนวทางดงักล่าว อีกทั้งจะท าให้
การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐมีความสอดคลอ้งกบัหลกัการ แนวคิดและทฤษฎีในการจดัการ
ทรัพยากรประมง ตลอดจนบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   
ซ่ึงจะท าใหภ้าคปฏิบติัในการพฒันาการประมงทั้งตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและ
ตามนโยบายของรัฐเกิดประสิทธิภาพ และเป็นไปตามฐานความคิดท่ีเป็นเจตนารมณ์แห่ง
รัฐธรรมนูญอยา่งแทจ้ริง 
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4.2  ปัญหาเกีย่วกบัการบังคบัใช้กฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบัญญัตกิารประมง พ.ศ. 2490 
และแนวทางการแก้ไข 
 4.2.1  ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 
2490 

ในปัจจุบนัการจดัการทรัพยากรประมงเป็นหนา้ท่ีของกรมประมง โดยอาศยัอ  านาจตาม
พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 อีกทั้งยงัมีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีอ  านาจหน้าท่ี
เช่นเดียวกบักรมประมง โดยอาศยัอ  านาจจากค าสั่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี 655/2556 ลง
วนัท่ี 29 สิงหาคม พ.ศ. 2556 ออกตามความในพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ท่ีแต่งตั้งให้
เจา้หนา้ท่ีในสงักดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางต าแหน่งเป็นพนักงานเจา้หน้าท่ี มีอ  านาจหน้าท่ี
ตามพระราชบญัญติัน้ี  ในการเขา้ไปในท่ีจบัสตัวน์ ้ าแห่งใด ๆ หรือเรือท าการประมงของบุคคลใด ๆ 
เพ่ือตรวจการท าการประมง การจบักุมผูก้ระท าความผดิเพ่ือด าเนินการตามกฎหมาย รวมทั้งการร้ือ
ถอนท าลาย หรือยดึเคร่ืองมือซ่ึงตั้งอยูใ่นท่ีจบัสตัวน์ ้ าโดยฝ่าฝืนกฎหมายในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผดิชอบ192 

พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีท่ีมาจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 ในหมวด 2 ของกฎหมายดงักล่าวไดก้  าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนท่ีเก่ียวกับการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มขององคก์ารบริหารส่วนต าบลไวใ้น
มาตรา 16 (24)193 ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าวมีความจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีองคก์ารบริหารส่วน
ต าบลจะตอ้งด าเนินการออกขอ้บญัญติัเพื่อใหส้ามารถปฏิบติัภารกิจตามอ านาจหนา้ท่ีได ้

นอกจากน้ี พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 
67 (7)  ยงัไดก้  าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีตอ้งท าการคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลภายใตบ้งัคับแห่งกฎหมาย
ได้194  ในมาตรา 71 ก  าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบลอาจออกขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วน
ต าบลเพื่อใช้บังคับในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลได้เท่าท่ีไม่ขัดหรือแยง้ต่อกฎหมายเพื่อ
ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือเมื่อมีกฎหมายบญัญติัให้

                                                
192 ค าสั่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ที่ 655/2556 ลงวนัที่ 29 สิงหาคม พ.ศ. 2556 เร่ือง แต่งตั้งพนกังาน

เจา้หนา้ที่ตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490. 
193 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 16 (24). 
194 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (7). 
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องคก์ารบริหารส่วนต าบลออกขอ้บญัญติัหรือให้มีอ  านาจออกขอ้บญัญติั และในการน้ีจะก าหนด
ค่าธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บและก าหนดโทษปรับผูฝ่้าฝืนดว้ยก็ได ้แต่มิใหก้  าหนดโทษปรับเกินหน่ึง
พนับาท195 

จากการศึกษาพบว่า องคก์ารบริหารส่วนต าบลบางแห่งไดอ้าศยัฐานอ านาจจากกฎหมาย
ทั้งสองฉบบัดงักล่าวออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในการก าหนดมาตรการเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากร
ประมงในเขตทอ้งท่ีรับผิดชอบของตน โดยการห้ามใชว้ิธีการหรือใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบาง
ประเภทท าการประมงในเขตพ้ืนท่ีท่ีก  าหนดบางแห่ง หรือห้ามจบัสัตว์น ้ าบางชนิดดว้ยเคร่ืองมือ
ประมงบางประเภทหรือในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึง รวมทั้งการก าหนดให้พนักงานท้องถ่ินบาง
ต าแหน่งเป็นผูม้ีอ  านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชม้าตรการดงักล่าว196 ในลกัษณะเช่นเดียวกบัมาตรการ
ในการจัดการทรัพยากรประมงตามมาตรา 32 ของพระราชบญัญัติการประมง พ.ศ. 2490 ท่ีให้
อ  านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือผู ้ว่าราชการจังหวัดโดยอนุมัติ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีอ  านาจประกาศก าหนดมาตรการในการจ ากัด
เคร่ืองมือท าการประมง การจ ากัดพ้ืนท่ีท าการประมง การจ ากัดชนิดสัตว์น ้ าท่ีจะน าข้ึนมาใช้
ประโยชน์ การจ ากดัฤดูกาลในการท าการประมง เป็นต้น 197 และก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีของกรม
ประมงรวมทั้งเจ้าพนักงานท้องถ่ินบางต าแหน่งเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการบังคับใชม้าตรการ
ดงักล่าว 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าทั้งกรมประมงและองคก์ารบริหารส่วนต าบลต่างก็มี
อ  านาจหนา้ท่ีในการจดัการทรัพยากรประมงในแหล่งน ้ าสาธารณะท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลตามท่ีกฎหมายก าหนด ส่งผลให้เกิดปัญหาจากการบงัคบัใชก้ฎหมายใน
พ้ืนท่ีเดียวกนั โดยต่างฝ่ายต่างอา้งกฎหมายท่ีใหอ้  านาจหนา้ท่ีกบัองคก์รของตนในการเขา้ไปจดัการ
ปัญหาเช่นเดียวกนั กล่าวคือ พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ไดก้  าหนดภารกิจและหน้าท่ี 
รวมทั้งองคก์รท่ีรับผิดชอบในการอนุรักษ์หรือจดัการทรัพยากรประมงเป็นของกรมประมง ส่วน
องคก์ารบริหารส่วนต าบลไดอ้าศยัอ  านาจจากพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

                                                
195 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71. 
196 ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง ก  าหนดขอ้หา้มใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการ

ประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษพ์นัธ์ุหอยขาว พ.ศ. 2550, ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าศาลา 
เร่ือง การอนุรักษแ์ละใชป้ระโยชน์ทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ังอยา่งย ัง่ยนื พ.ศ. 2552. 

197 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 32. 
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อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542198 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537199 ในการใชอ้  านาจหนา้ท่ีจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์
จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ดงันั้น จึงท าให้เกิดปัญหาการทบัซอ้นของ
ภารกิจตามกฎหมาย ตลอดจนการบงัคบัใชก้ฎหมายแต่ละฉบบัท่ีมีค่าบงัคบัอยูใ่นระดบัเดียวกนั 

จากกรณีกรณีดงักล่าว เม่ือตรวจสอบขอ้เท็จจริงพบว่ามีปัญหาท่ีเกิดจากการน ากฎหมาย
มาบังคับใชซ่ึ้งส่งผลท าให้เกิดความไม่ชดัเจน ตลอดจนความเห็นในทางกฎหมายและแนวทาง
ปฏิบติัท่ีแตกต่างกนัระหว่างหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการออกขอ้บญัญติัขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเพ่ือการจดัการทรัพยากรประมงในเขตพ้ืนท่ี ตวัอย่างเช่น หนังสือกรมประมง ด่วนท่ีสุด ท่ี 
กษ 0510.2/11279 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม 2549200 ตอบหนังสือจังหวดัตราดท่ีแจ้งว่าประสงค์จะ
ก าหนดมาตรการเพ่ืออนุรักษท์รัพยากรหอยขาวหรือหอยตลบัในบริเวณพ้ืนท่ีชายฝ่ังทะเล หมู่ท่ี 1, 2 
และ 10 ต าบลแหลมกลดั อ  าเภอเมือง จงัหวดัตราด โดยออกเป็นประกาศจงัหวดั และน าเสนอร่าง
ประกาศมาเพ่ือเสนอกรมประมงพิจารณา นั้น กรมประมงไดพิ้จารณาขอ้มูลวิชาการประกอบกบั
ความตอ้งการของชุมชน และขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในพ้ืนท่ี จากการศึกษาของคณะท างานศึกษา
ขอ้มลูการจดัการหอยตลบัในจงัหวดัตราดท่ีกรมประมงแต่งตั้งข้ึน ซ่ึงลงปฏิบติัการในพ้ืนท่ีและร่วม
ประชุมกบัองคก์ารบริหารส่วนต าบล ผูน้  าชุมชน ก านัน ผูใ้หญ่บา้น ผูอ้  านวยการโรงเรียน ประมง
จงัหวดั และประมงอ าเภอ ระหว่างวนัท่ี 20 – 21 เมษายน 2549 แลว้ มีความเห็นว่า องค์การบริหาร
ส่วนต าบลแหลมกลดั สามารถด าเนินการควบคุมดูแลบริหารจดัการการใชป้ระโยชน์หอยตลบัใน
พ้ืนท่ีต าบลแหลมกลดั อ  าเภอเมือง จังหวดัตราด ได้ด้วยตนเอง โดยอาศยัอ  านาจหน้าท่ีตาม
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงสามารถกระท าไดโ้ดยไม่ขดั
กบัพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 พร้อมกบัส่งตวัอยา่งร่างขอ้บงัคบัขององคก์ารบริหารส่วน
ต าบลให้กบัจงัหวดัตราด จ  านวน 1 ฉบบั ซ่ึงต่อมาองค์การบริหารส่วนต าบลแหลมกลดั ไดอ้าศยั
แนวทางตามหนงัสือกรมประมงดงักล่าวตราขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง ก  าหนดขอ้
หา้มใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษ์พนัธุ์หอย
ขาว พ.ศ. 2550 ประกาศใชเ้มื่อวนัท่ี 23 กุมภาพนัธ ์พ.ศ. 2550 และใชบ้งัคบัมาจนถึงปัจจุบนั    

                                                
198 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 16 (24). 
199 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (7). 
200 หนงัสือกรมประมง ด่วนที่สุด ที่ กษ 0510.2/11279 ลงวนัที่ 31 สิงหาคม 2549 เร่ือง มาตรการอนุรักษ์

หอยตลบัในจงัหวดัตราด. 
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นอกจากน้ี ยงัมีหนงัสือกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ี มท 0804.3/8899 ลงวนัท่ี 3 
กันยายน 2553 ตอบข้อหารือปัญหาข้อกฎหมายของกรมประมงว่า ต ามท่ีได้มีหนังสือถึงกรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินขอหารือเก่ียวกับกรณีท่ีกรมประมงได้อนุมัติให้จังหวัดสงขลา
ด าเนินการโครงการฟ้ืนฟูทรัพยากรประมงในทะเลสาบสงขลา ปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 – 2551 
และจงัหวดัสงขลาโดยส านกังานประมงจงัหวดัสงขลาไดร่้วมกบัเทศบาลต าบลคูเต่า จดัตั้งเขตฟาร์ม
ทะเลข้ึนจ านวนสามแห่งตามความตอ้งการของราษฎรท่ีจะก าหนดเขตพ้ืนท่ีเพ่ือให้เป็นแหล่งท่ีอยู่
อาศยัของสตัวน์ ้ าวยัอ่อน แต่มีราษฎรในพ้ืนท่ีและต่างพ้ืนท่ีลกัลอบเขา้ไปท าการประมงในเขตฟาร์ม
ทะเลดงักล่าว ก่อใหเ้กิดความขดัแยง้ระหว่างชุมชนในพ้ืนท่ี คณะกรรมการฟาร์มทะเลและราษฎร
ในพ้ืนท่ีประสงคจ์ะใหมี้การประกาศเป็นเขตอนุรักษพ์นัธุส์ตัวน์ ้ า เพ่ือใหมี้ผลใชบ้งัคบัตามกฎหมาย 
โดยใชข้อ้บงัคบัของเทศบาลต าบลคูเต่า เทศบาลต าบลคูเต่าจึงไดจ้ดัท าร่างเทศบญัญติัข้ึนจ านวน
สามฉบบั คือ ร่างเทศบญัญติัเทศบาลต าบลคูเต่า เร่ือง ก  าหนดหา้มท าการประมงในเขตอนุรักษ์พนัธุ์
สตัวน์ ้ า โดยชุมชนฟาร์มทะเลบางโหนด ร่างเทศบญัญติัเทศบาลต าบลคูเต่า เร่ือง ก  าหนดหา้มท าการ
ประมงในเขตอนุรักษพ์นัธุ์สัตวน์ ้ า โดยชุมชนฟาร์มทะเลบา้นบางใต ้และ ร่างเทศบญัญติัเทศบาล
ต าบลคูเต่า เร่ือง ก  าหนดหา้มท าการประมงในเขตอนุรักษ์พนัธุ์สัตวน์ ้ า โดยชุมชนฟาร์มทะเลบา้น
แหลมโพธ์ิ ข้ึน แต่เน่ืองจากตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ไม่ไดใ้ห้อ  านาจแก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการออกขอ้บญัญติัของทอ้งถ่ินในเร่ืองน้ีไว ้จงัหวดัสงขลาจึงไดห้ารือกรม
ประมงว่า เทศบาลต าบลคูเต่าจะสามารถตราเทศบญัญติัดงักล่าวข้ึนใชบ้งัคบัไดห้รือไม่ กรมประมง
จึงได้หารือกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินอีกชั้นหน่ึง รวมทั้งหารือเพ่ิมเติมว่า ถา้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนจะมีอ  านาจตราขอ้บญัญติัในลกัษณะเดียวกนัไดห้รือไม่ นั้น 

กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาแลว้มีความเห็นดงัน้ี  
  1)  พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 13) พ.ศ. 2546 มาตรา
60 ไดก้  าหนดให้เทศบาลมีอ  านาจตราเทศบญัญัติข้ึนใชบ้งัคบัไดใ้นกรณีดังต่อไปน้ี คือ (1) เพ่ือ
ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลท่ีก  าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และ (2) เม่ือมี
กฎหมายบญัญติัให้เทศบาลตราเทศบญัญติัหรือให้มีอ  านาจตราเทศบญัญติั แต่การตราเทศบญัญติั
นั้นตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อบทกฎหมาย  
  2)  พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 4 (5) ไดใ้หค้วามหมายของค าว่า “ท่ีจบั
สตัวน์ ้ า” หมายความว่า ท่ีซ่ึงมีน ้ าขงัหรือไหล เช่น ทะเล แม่น ้ า คลอง หนอง บึง บ่อ เป็นตน้ และ
หาดทั้งปวง บรรดาซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน รวมทั้งป่าไม ้และพ้ืนดินซ่ึงน ้ าท่วมในฤดูน ้ า
ไม่ว่าจะเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือท่ีดินอนับุคคลถือกรรมสิทธ์ิ และภายในเขตน่านน ้ า
ไทยหรือน่านน ้ าอ่ืนใดซ่ึงประเทศไทยใช้อยู่หรือมีสิทธิท่ีจะใชต่้อไปในการท าการประมง โดยท่ี
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น่านน ้ าเหล่านั้นปรากฏโดยทัว่ไปว่ามีขอบเขตตามกฎหมายทอ้งถ่ิน หรือธรรมเนียมประเพณี หรือ
ตามกฎหมายระหว่างประเทศ หรือตามสนธิสัญญา หรือดว้ยประการใด และมาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 8 
มาตรา 9 มาตรา 10 มาตรา 11 มาตรา 12 มาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  ไดก้  าหนด
ท่ีจบัสตัวน์ ้ าไวส่ี้ประเภท ไดแ้ก่ ท่ีรักษาพืชพนัธุ์ ท่ีว่าประมูล ท่ีอนุญาต และท่ีสาธารณประโยชน์ โดยให้
คณะกรรมการจงัหวดัโดยอนุมติัของรัฐมนตรีมีอ  านาจประกาศก าหนดประเภทท่ีจบัสัตวน์ ้ าภายใน
เขตทอ้งท่ีของตนว่าเขา้อยูใ่นประเภทท่ีรักษาพืชพนัธุ ์ท่ีว่าประมลูหรือท่ีอนุญาต หากก าหนดเป็นท่ี
รักษาพืชพนัธุ ์คือ ท่ีจบัสตัวน์ ้ าซ่ึงอยูใ่นบริเวณพระอารามหรือปูชนียสถาน หรือติดกบัเขตสถานท่ี
ดงักล่าวแลว้ บริเวณประตูน ้ า ประตูระบายน ้ า ฝาย หรือท านบ หรือท่ีซ่ึงเหมาะแก่การรักษาพืชพนัธุ์
สตัวน์ ้ า หา้มมิใหบุ้คคลใดท าการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าในท่ีรักษาพืชพนัธุ์ เวน้แต่จะไดรั้บ
อนุญาตจากอธิบดี หากเป็นท่ีว่าประมลู คือ ท่ีจบัสตัวน์ ้ าซ่ึงสมควรจะให้บุคคลว่าประมูลผกูขาดท า
การประมงและเพาะเล้ียงสัตว์น ้ า ห้ามมิให้บุคคลใดท าการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าในท่ีว่า
ประมูล เว ้นแต่ผูรั้บอนุญาต หรือการท าการประมงในท่ีว่าประมูลเฉพาะเพื่อบริโภคภายใน
ครอบครัวโดยใชเ้คร่ืองมือท าการประมงตามท่ีคณะกรมการจงัหวดัประกาศก าหนดโดยอนุมติั
รัฐมนตรี หรือหากเป็นท่ีอนุญาต คือ ท่ีจบัสตัวน์ ้ าซ่ึงอนุญาตให้บุคคลท าการประมงหรือเพาะเล้ียง
สตัวน์ ้ าและรวมตลอดถึงบ่อล่อสตัวน์ ้ าแลว้ ห้ามมิให้บุคคลใดท าการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ า
ใน ท่ีอ นุญาตเว ้นแ ต่ผู ้รั บอนุญาตโดยต้องปฏิบั ติต ามเ ง่ื อนไข ท่ีอธิบดีก  าหนด  ส่วน ท่ี
สาธารณประโยชน์ คือ ท่ีจบัสัตวน์ ้ าซ่ึงบุคคลทุกคนมีสิทธิท าการประมงและเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าได ้
โดยบุคคลซ่ึงท าการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าในท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไข           
ท่ีรัฐมนตรีก าหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ดงันั้น พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ไดก้  าหนดท่ีจบัสัตวน์ ้ าไวโ้ดยแบ่งเป็น
ประเภทต่าง ๆ เพ่ือประโยชน์ในการควบคุมและรักษาพืชพนัธุ์สัตวน์ ้ า รวมทั้งให้ประชาชนท าการ
ประมงหรือเพาะเล้ียงสตัวน์ ้ าในท่ีจบัสตัวน์ ้ าแต่ละประเภทไดโ้ดยการประมลูผกูขาด หรือโดยไดรั้บ
อนุญาต แลว้แต่กรณี และให้อ  านาจแก่คณะกรมการจงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีเป็นผูม้ีอ  านาจ
ก าหนดประเภทท่ีจับสัตว์น ้ าภายในเขตทอ้งท่ีของตน ส่วนท่ีจับสัตวน์ ้ าใดมิไดถู้กคณะกรมการ
จงัหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีก  าหนดให้เป็นท่ีจบัสัตวน์ ้ าประเภทท่ีรักษาพืชพนัธุ์ หรือท่ีว่าประมูล 
หรือท่ีอนุญาตแลว้ ท่ีจบัสตัวน์ ้ าดงักล่าวจะถือเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ซ่ึงบุคคลทุกคนมีสิทธิท าการ
ประมงและเพาะเล้ียงสัตว์น ้ าได้ โดยปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีก  าหนด หากพ้ืนท่ีทะเลสาบ
สงขลาตามร่างเทศบญัญติัเทศบาลคูเต่าทั้งสามฉบบัยงัมิไดถ้กูก  าหนดใหเ้ป็นท่ีจบัสัตวน์ ้ าประเภทท่ี
รักษาพืชพันธุ์ ท่ีว่าประมูล หรือท่ีอนุญาตแลว้ พ้ืนท่ีดังกล่าวน้ีจึงเป็นท่ีจับสัตว์น ้ าประเภทท่ี
สาธารณประโยชน์ บุคคลทุกคนมีสิทธิท าการประมงและเพาะเล้ียงสัตว์น ้ าได้โดยปฏิบัติตาม
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เง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และหากตอ้งการห้ามมิให้บุคคลใดท า
การประมงหรือเพาะเล้ียงสัตว์น ้ าในพ้ืนท่ีดงักล่าว ก็ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการประมง           
พ.ศ. 2490 กล่าวคือ ให้คณะกรมการจังหวดัโดยอนุมติัรัฐมนตรีก  าหนดให้ท่ีจับสัตวน์ ้ าเหล่าน้ี            
เป็นท่ีรักษาพืชพนัธุ์ ท่ีว่าประมูล หรือท่ีอนุญาต ไม่มีบทบัญญติัในพระราชบัญญัติการประมง           
พ.ศ. 2490 หรือกฎหมายอ่ืนใดให้อ  านาจเทศบาล รวมทั้งองค์การบริหารส่วนจังหวดั องค์การ
บริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน มีอ  านาจตราเทศบญัญติัหรือขอ้บญัญติัห้าม
ท าการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าในท่ีจับสัตวน์ ้ าไว ้การตราร่างเทศบญัญัติของเทศบาลคูเต่า
ดงักล่าว โดยมีเน้ือหาเป็นการก าหนดพ้ืนท่ีหา้มท าการประมงหรือจบัสตัวน์ ้ า รวมทั้งเง่ือนไขในการ
อนุญาตหรือก าหนดเคร่ืองมือในการประมงหรือจบัสัตวน์ ้ าไว ้จึงเป็นการตราร่างเทศบญัญติัท่ีขดั
หรือแยง้ต่อพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490201  

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า การท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีทั้งสององคก์ร
น ามาใช้บังคับได้ก  าหนดอ านาจหน้าท่ีท่ีทบัซอ้นกนันั้น ส่งผลท าให้เกิดปัญหาในการบงัคบัใช้
กฎหมาย และบางกรณียงัส่งผลต่อการตีความกฎหมายท่ีแตกต่างกนัขององค์กรท่ีเก่ียวขอ้งหรือมี
อ  านาจตามกฎหมายฉบบันั้น อีกทั้งจากปัญหาดงักล่าวยงัมีผลโดยตรงต่อการปฏิบติัตามกฎหมาย
ของหน่วยงานทั้งสององคก์ร เพราะเหตุว่าไม่สามารถใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ในการจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรประมงไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 

อย่างไรก็ตาม เมื่อน าข้อเท็จจริงมาเปรียบเทียบกับหลักการตามทฤษฎีเก่ียวกับ
ภาระหนา้ท่ีหรือภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐท่ีเก่ียวกบัการจดัการ การบ ารุงรักษา 
และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ พบว่า รัฐจะตอ้งมีภาระหน้าท่ีหรือภารกิจในการ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐจะตอ้งก าหนดภาระหน้าท่ีขององค์กรของรัฐใน
การท าหน้าท่ีอย่างชัดเจนว่า องค์กรใดจะเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะ
ประเภทใด และระดบัใด ใหม้ีความเหมาะสมตามแนวคิดหลกัการทางวิชาการและสภาวการณ์ของ
เร่ือง ตลอดจนรัฐจะมีหนา้ท่ีควบคุมดูแลโดยใชก้ฎหมายเป็นตวักลางในการท าหน้าท่ีตามหลกัการ
นัน่เอง และจากการศึกษาปัญหากบัหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ พบว่า บางกรณีเกิดจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีได้บัญญัติรับรองการเข้ามามีส่วนร่วมขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ และการท่ีรัฐธรรมนูญไดก้  าหนดกลไกการ
มีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติของประเทศไว ้จึงท าให้มีการตรากฎหมายต่าง ๆ 
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ แต่การท่ีรัฐไปก าหนดภารกิจหรือภาระหน้าท่ีตาม
                                                

201 หนงัสือกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ่น ท่ี มท 0804.3/8899 ลงวนัท่ี 3 กนัยายน 2553 เร่ือง หารือ
ปัญหาขอ้กฎหมาย. 
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กฎหมายขององคก์รท่ีเก่ียวขอ้งไวอ้ยา่งกวา้งขวาง และมิไดม้ีการก าหนดหรือแบ่งแยกให้ชดัเจน จึง
ส่งผลท าใหภ้ารกิจหรือภาระหนา้ท่ีของหน่วยงานทั้งสององค์กรเกิดความทบัซอ้นโดยกฎหมายใน
ระดบัเดียวกนั และมีเน้ือหาท่ีก  าหนดบทบาทและสถานะของหน่วยงานในภาระหน้าท่ีเดียวกนั จึง
ท าใหเ้กิดปัญหาความไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญดงักล่าวอยา่งแทจ้ริง 

เมื่อพิจารณาจากขอ้เท็จจริง หลกัการตามกฎหมาย และทฤษฎีท่ีเก่ียวข้อง พบว่า การ
กระท าของหน่วยงานทั้งสององค์กร ไดแ้ก่ กรมประมงและองค์การบริหารส่วนต าบล ท่ีใชก้าร
ตีความอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายของแต่ละองค์กรมาก าหนดภารกิจเพื่อใชอ้  านาจในการจดัการ
ทรัพยากรประมง ท าให้การกระท าของหน่วยงานเกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายท่ีขัดต่อ
หลกัการตามทฤษฎีดงักล่าว รวมทั้งส่งผลท าให้เกิดความเหล่ือมล ้า ซอ้นทบั ความไม่ชดัเจนทั้งใน
ขอบเขตอ านาจหน้าท่ี ภารกิจ องค์กร และพ้ืนท่ีในการปฏิบัติงานของเจา้หน้าท่ีระดบัปฏิบติัการ 
ตลอดจนความสบัสนของประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย เกิดความขดัแยง้ในการบงัคบัใช้
กฎหมายของเจา้หนา้ท่ีระดบัปฏิบติัการท่ีแตกต่างกนัระหว่างหน่วยงาน การบงัคบัใชก้ฎหมายและ
แกไ้ขปัญหาของหน่วยงานท่ีเป็นส่วนกลางไม่สอดคลอ้งกบัสภาวะความตอ้งการของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน เกิดความส้ินเปลืองงบประมาณโดยรวมของรัฐท่ีเกิดจากการปฏิบัติภารกิจท่ีซ ้ าซอ้นกัน 
ตลอดจนบางกรณีทั้งสองหน่วยงานต่างก็อา้งอ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีตนมีอยู่เขา้ไปจดัการกบั
ปัญหาเดียวกนั หรือในทางกลบักนั บางกรณีทั้งสองหน่วยงานต่างก็ผลกัภาระความรับผิดชอบโดย
ปฏิเสธว่าเร่ืองท่ีเป็นปัญหามิได้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของตนหรือไม่มีงบประมาณเพียงพอท่ีจะไป
ด าเนินการ เป็นตน้ 

นอกจากน้ี จากการศึกษาการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 
2542 พบว่า ในแผนการกระจายอ านาจและแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้  าหนดการถ่ายโอนภารกิจดา้นการบริหารจดัการและการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม โดยระบุเฉพาะภารกิจในเร่ืองการฝึกอบรมประชาชนทั่วไป 
(อบรมอาสาสมคัรอนุรักษ์ทรัพยากรสัตวน์ ้ า) ของส่วนราชการกรมประมง ซ่ึงถ่ายโอนในปี พ.ศ. 
2545 ใหแ้ก่ เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และก าหนดเป็น
ภารกิจถ่ายโอนท่ีสามารถเลือกท าโดยอิสระ202 ดงันั้น จึงเห็นไดว้่า แมว้่ารัฐธรรมนูญจะไดว้างหลกั
แนวความคิดเก่ียวกบัการกระจายอ านาจการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไว้
อย่างครอบคลุมกวา้งขวาง และในขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติก  าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และแผนแม่บทการกระจายอ านาจสู่
                                                

202 คู่มือการกระจายอ  านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น. เล่มเดิม (น. 320). 
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็นกฎหมายท่ีถ่ายทอดเจตนารมณ์ดงักล่าวของรัฐธรรมนูญให้เป็น
แนวนโยบายหรือแนวปฏิบติั แต่เมื่อพิจารณากฎหมายดงักล่าวแลว้จะเห็นไดว้่าภารกิจในการจดัการ
ทรัพยากรประมงของรัฐมิได้มีการถ่ายโอนไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่อย่างใด ทั้งน้ี 
เน่ืองจากกิจกรรมเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรประมงนั้นมีความหลากหลาย กวา้งขวาง และท่ี
ส าคญัเป็นเร่ืองเก่ียวขอ้งกบักฎหมายและการใชอ้  านาจตามกฎหมาย เช่น การศึกษาวิเคราะห์ขอ้มูล
ทางวิชาการเก่ียวกบัสภาวะของทรัพยากร สภาวะการประมงในบริเวณแหล่งน ้ า ตลอดจนสภาวะ
ทางเศรษฐกิจและสงัคม การรับฟังความคิดเห็นของผูม้ีส่วนไดเ้สีย เพื่อน าไปสู่การก าหนดมาตรการ
และกิจกรรมในการจดัการ การออกกฎขอ้บงัคบัต่าง ๆ การบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎ ตลอดจน
การติดตามประเมินผลการใชม้าตรการและกิจกรรม รวมทั้งการอนุญาต การออกค าสัง่ทางปกครอง 
เป็นตน้ ซ่ึงภารกิจการฝึกอบรมอาสาสมคัรอนุรักษ์ทรัพยากรสัตวน์ ้ าท่ีท าการถ่ายโอนดงักล่าวนั้น 
เป็นเพียงส่วนหน่ึงของกิจกรรมยอ่ยในกระบวนงานการจดัการทรัพยากรประมงทั้งระบบ อีกทั้งยงั
ไดถ่้ายโอนภารกิจให้เฉพาะบางองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มิไดค้รอบคลุมถึงกรุงเทพมหานคร
และเมืองพทัยา และก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถเลือกท าได้โดยอิสระ มิได้
ก  าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งท า รวมทั้งมิไดก้  าหนดให้มีการแกไ้ขหรือปรับปรุงพระราชบญัญติั
การประมง พ.ศ. 2490 อนัเป็นกฎหมายหลกัท่ีใชใ้นการจดัการทรัพยากรประมง ดงันั้น จึงเท่ากบัว่า
พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 
2542 ดังกล่าว ยงัไม่สามารถถ่ายทอดเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในด้านการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไปสู่นโยบายและการปฏิบติัไดอ้ยา่งสมบูรณ์แทจ้ริงในปัจจุบนั 
และไม่สอดคลอ้งกับหลกัการ แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับการจดัการทรัพยากรประมงดงัท่ีได้กล่าว
มาแลว้     

ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จึงเกิดความเสียหายต่อการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรประมง ซ่ึงกรณีดงักล่าวส่งผลใหก้ารปฏิบติัภารกิจตามอ านาจหนา้ท่ีในการ
จดัท าบริการสาธารณะท่ีเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรประมงของรัฐไม่บรรลุผลตามวตัถุประสงค์
และไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  มาตรการต่าง ๆ ในการจดัการทรัพยากรประมงไม่สอดคลอ้งกบั
สภาพภูมินิเวศน์ของแต่ละพ้ืนท่ีท่ีแตกต่างกนั ท าให้เกิดปัญหาต่อเน่ืองอีกหลายประการและไม่ได้
รับการแกไ้ข เช่น ทรัพยากรสัตวน์ ้ าลดน้อยถอยลง การแย่งชิงทรัพยากรระหว่างกลุ่มชาวประมง
พาณิชยก์บัชุมชนประมงทอ้งถ่ิน และระหว่างชาวประมงกลุ่มต่าง ๆ มีการจดัสรรทรัพยากรท่ีไม่
เป็นธรรม ชุมชนท้องถ่ินถูกเอารัดเอาเปรียบและขาดความมัน่คงทางด้านอาหาร  แหล่งเพาะ
ขยายพนัธุ์ของสัตวน์ ้ าบริเวณชายฝ่ังถูกรบกวนจากเคร่ืองมือประมงขนาดใหญ่ รวมทั้งเกิดความ
ขดัแยง้กระทบกระทัง่ระหว่างรัฐกบัประชาชนท่ีเกิดจากการบงัคบัใชก้ฎหมาย เป็นตน้ ดงันั้น จึง
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เห็นไดว้่าปัญหาภารกิจหรือภาระหน้าท่ีท่ีทบัซอ้นกนัของรัฐท่ีเป็นส่วนกลางกบัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มส่งผลต่อประสิทธิภาพในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศ ซ่ึงนับไดว้่า
เป็นการอนุรักษ์ จัดการและการพฒันาการประมงท่ีไม่สอดคลอ้งกับอนุสัญญาสหประชาชาติ                
ว่าดว้ยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 ท่ีประเทศไทยเป็นภาคี รวมทั้งไม่สอดคลอ้งกบัจรรยาบรรณในการ               
ท าการประมงอยา่งรับผดิชอบตามมติท่ีประชุมสมชัชาองคก์ารอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ 
เม่ือวนัท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2538  ท่ีก  าหนดเป็นกรอบส าหรับการด าเนินงานทั้งในระดบัชาติและ
ระดบัสากลเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรมีชีวิตในน ้ าอย่างย ัง่ยืนและกลมกลืนไปกับ
ส่ิงแวดลอ้ม 
 4.2.2  แนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงานตามพระราชบญัญติั
การประมง พ.ศ. 2490 

จากปัญหาเก่ียวกับการบงัคบัใชก้ฎหมายตามพระราชบัญญติัการประมง พ.ศ. 2490            
ท่ีกล่าวมาขา้งตน้ สาเหตุของปัญหาก็เน่ืองมาจากการแบ่งภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะของ
รัฐท่ียงัไม่ชดัเจนระหว่างกิจการส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงอยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
กบัราชการแผน่ดินซ่ึงอยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนกลาง หรือกิจการใด ระดับใดเป็น
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนกลางโดยแท้ กิจการใด ระดับใดท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองท้องถ่ินโดยแท ้และกิจการใด ระดับใดท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีร่วมกันขององค์กร
ปกครองทั้งสอง ประกอบกบัลกัษณะของกิจการในการจดัการทรัพยากรประมงของประเทศซ่ึง
เก่ียวโยงกับลกัษณะภูมิประเทศของแหล่งน ้ าสาธารณประโยชน์ท่ีมีความหลากหลาย เช่น มีทั้ง
แม่น ้ า ล  าคลอง หว้ย หนอง บึง อ่างเก็บน ้ า ทะเล และทะเลสาบ ท่ีมีตั้งแต่ขนาดเล็กและมีอาณาเขต
อยูใ่นหมู่บา้น ต าบล อ  าเภอ หรือจงัหวดัใดจงัหวดัหน่ึง ไปจนถึงขนาดใหญ่ท่ีคาบเก่ียวหลายหมู่บา้น 
ต าบล อ  าเภอ หรือจงัหวดั อีกทั้งลกัษณะเฉพาะของทรัพยากรประมงก็มีความหลากหลาย มีทั้ง
ประเภทหรือชนิดท่ีอยูป่ระจ าถ่ินและท่ีมีการเคล่ือนยา้ยถ่ิน จึงท าใหเ้กิดความยุง่ยากท่ีจะแบ่งภารกิจ
หรือขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการของแต่ละองคก์รใหม้ีความชดัเจนและเหมาะสม 

จากการศึกษาเกณฑใ์นการแบ่งแยกบริการสาธารณะระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินโดย
ใช้เกณฑ์ท่ีเกิดจากแนวคิดหลกัการทางวิชาการและเกณฑ์ท่ีเกิดจากกฎหมาย สามารถแบ่งแยก
ประเภทบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินซ่ึงแตกต่างจากการจดัท าบริการสาธารณะระดบัชาติไดด้งัน้ี 
คือ 1) บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินตอ้งไม่เป็นภารกิจท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงของชาติ กล่าวคือ ตอ้ง
เป็นภารกิจเพ่ือชุมชน หรือประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นไม่ใช่เพื่อประโยชน์แก่มหาชนของรัฐ 2) บริการ
สาธารณะระดบัทอ้งถ่ินเป็นภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความสามารถท่ีจะด าเนินการได ้
โดยมหีลกัประสิทธิภาพในการจดัท าบริการสาธารณะเป็นขอ้พิจารณาในเร่ืองคุณภาพของการจดัท า
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บริการ 3) บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินเป็นภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการแลว้
ไม่มีผลกระทบกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 4) บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ินเป็นภารกิจท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการตรงตามความตอ้งการของราษฎรในทอ้งถ่ิน เพื่อสนองตอบ
ความต้องการและประโยชน์สูงสุดของประชาชนในท้องถ่ิน โดยพิจารณาจากความต้องการ           
ความเหมาะสม ในแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามสภาพสังคม เศรษฐกิจ และปัจจยัอ่ืน ๆ 
ดงันั้น รัฐจะใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการจดับริการสาธารณะลกัษณะใดจ าเป็นตอ้ง
พิจารณาถึงความเหมาะสมในแต่ละทอ้งถ่ินให้ตรงความตอ้งการของประชาชน และท าให้ไม่เกิด
ปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะท่ีซ ้าซอ้นกนั203 

อย่างไรก็ตาม จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการแบ่งภารกิจในการจัดการ
ทรัพยากรประมงของต่างประเทศ พบว่า ในประเทศญ่ีปุ่นไดมี้กฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน 
(Local Autonomy Law)  ท่ีก  าหนดใหม้ีการแบ่งแยกหรือจดัสรรหนา้ท่ีในการบริหารจดัการของแต่
ละองคก์รค่อนขา้งชดัเจน จึงไม่มีการปฏิบติังานซ ้าซอ้นกนั โดยรัฐบาลกลางจะดูแลกิจการระดบัรัฐ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัซ่ึงมีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารจะดูแล
พ้ืนท่ีท่ีครอบคลุมกวา้งขวางกว่าหน่ึงเทศบาล และดูแลเร่ืองท่ีตอ้งการความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั
ทั้งในระดบัชาติและระดบัจงัหวดั และก าหนดให้ภารกิจการบริการดา้นเกษตรกรรม ป่าไม ้และ
ประมง อยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่
ละแห่งมีอ  านาจออกกฎหมายลูกบทในเร่ืองท่ีกฎหมายก าหนดให้กระท าได้ตราบใดท่ีไม่ขัดกับ
กฎหมาย204  

ในสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มีประมวลกฎหมายการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ค.ศ. 1991 (The 
1991 Local Government Code) ไดก้  าหนดโครงสร้างการปกครองส่วนทอ้งถ่ินแบบ 3 ระดบั คือ 
ระดบัจงัหวดั (Province) ระดบันครและเทศบาล (Component City and Municipality) และระดบั
ต าบล (Barangay) โดยใหมี้การกระจายอ านาจไปใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มากท่ีสุดเท่าท่ี
จะมากได้  และก าหนดอ านาจหน้า ท่ี ของจังหวัด ในการให้บ ริก ารด้านการอนุ รักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งไดว้างหลกัการและวิธีการปกครองทอ้งถ่ินในเร่ืองต่าง ๆ ไวอ้ย่าง
ครบถว้นและสมบูรณ์ในกฎหมายฉบบัเดียว จึงไม่มีความขดัแยง้หรือมีความซ ้ าซอ้นกนัในเร่ือง

                                                
203 การกระจายอ านาจบริการสาธารณะในทอ้งถิ่นไทย : กรณีศึกษาการขนส่งโดยสารรถประจ าทางใน

รูปแบบสหการผสมในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล. เล่มเดิม (น. 59 – 66).  
204 การปกครองส่วนทอ้งถิ่นในประเทศต่าง ๆ. เล่มเดิม (น. 46 – 57). 

DPU



 

 

175 

อ านาจหนา้ท่ีระหว่างรัฐบาลกลางกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแต่ละระดบัและประเภท205 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าควรน ากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นและสาธารณรัฐฟิลิปปินส์มาเป็นแบบอย่างและปรับใชใ้ห้เหมาะสมกบั
ระบบกฎหมายและสภาวการณ์ของประเทศไทย โดยการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัก  าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมาย
ล าดบัรองของกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงไดแ้ก่ ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ
แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้มี
บทบญัญติัท่ีก  าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัอ านาจหน้าท่ีและขอบเขตของอ านาจหน้าท่ีในการจดัการ
ทรัพยากรประมงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหม้ีความชดัเจน ตลอดจนการถ่ายโอนภารกิจใน
การจดัการทรัพยากรประมงของส่วนราชการกรมประมงใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยใช้
ประเภท ขนาด หรือลกัษณะภูมิประเทศของแหล่งน ้ าสาธารณประโยชน์เป็นเกณฑ์ในการก าหนด
ขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีและแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีระหว่างองค์กรปกครองส่วนกลางกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น กรณีเป็นแหล่งน ้ าปิด ซ่ึงไดแ้ก่ อ่างเก็บน ้ า หนอง บึง สระเก็บน ้ า อาจใช้
ขนาดพ้ืนท่ีของแหล่งน ้ าดงักล่าวเป็นเกณฑใ์นการแบ่งแยก หรือกรณีเป็นแหล่งน ้ าเปิด ไดแ้ก่ แม่น ้ า 
ล  าคลอง ล  าหว้ย ก็อาจก าหนดเป็นแม่น ้ าชั้นท่ีหน่ึง แม่น ้ าชั้นท่ีสอง (ในเขตท่ีก  าหนด) เป็นเกณฑ์ใน
การแบ่งแยก ในลกัษณะเดียวกบักฎหมายปกครองตนเองของทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่น หรือกรณี
แหล่งน ้ าท่ีเป็นทะเลก็อาจก าหนดระยะความห่างจากแนวทางฝ่ังออกไป 3 ไมล ์หรือบริเวณท่ีเป็น
อ่าว ใหอ้ยูใ่นอ  านาจหนา้ท่ีรับผดิชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนระยะท่ีไกลออกไปก็ให้
อยูใ่นความรับผดิชอบขององคก์รปกครองส่วนกลาง หรืออาจก าหนดใหพ้ื้นท่ีใดพ้ืนท่ีหน่ึงเป็นเขต
รับผิดชอบร่วมกนัขององค์กรปกครองส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั ภายใตข้อ้ตกลงโดยก าหนดแนวทาง วิธีปฏิบติัเพ่ือประสานการ
ด าเนินงานร่วมกนั เป็นตน้ 

นอกจากน้ี เห็นสมควรให้แกไ้ขปรับปรุงกฎหมายดงักล่าวในส่วนท่ีเก่ียวกบัการถ่าย
โอนหรือสนับสนุนบุคลากร งบประมาณ ตลอดจนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้
สมัพนัธแ์ละสอดคลอ้งกบัภารกิจในการจดัการทรัพยากรประมง ทั้งน้ี เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินมีศกัยภาพและมีความพร้อมในการจัดท าบริการสาธารณะท่ีเก่ียวกับการจัดการ การ
บ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม อนัถือไดว้่าเป็นภารกิจท่ี
                                                

205 การปกครองส่วนทอ้งถิ่นในประเทศต่าง ๆ. แหล่งเดิม (น. 58 – 84). 
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ส าคญัและจ าเป็นตอ้งท าในอนัดบัตน้ ใหส้ามารถตอบสนองความตอ้งการของประชาชนและชุมชน
ทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งแทจ้ริง และใหส้อดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัหลกัการส าคญัในส่วนท่ีเก่ียวกบั
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไว ้3 ประการ คือ หลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืน หลกัการกระจาย
อ านาจ และหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน     
 
4.3  ปัญหาการจดัภารกจิของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงที่ไม่ชัดเจน และแนวทางแก้ไข 
 4.3.1  ปัญหาการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีไม่ชดัเจน 

วิธีการท่ีส าคญัประการหน่ึงในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีรัฐใชม้าตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบนั ไดแ้ก่ การออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในการก าหนดระยะเวลาห้ามท าการ
ประมง ก  าหนดบริเวณพ้ืนท่ีหา้มท าการประมง ก  าหนดหา้มใชเ้คร่ืองมือบางประเภทท าการประมง
และการห้ามจบัสัตวน์ ้ าบางชนิด โดยอาศยัอ  านาจตามมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญติัการประมง 
พ.ศ. 2490206 ซ่ึงเป็นกฎหมายเฉพาะเร่ืองและเป็นกฎหมายหลกัท่ีใชใ้นการจดัการเก่ียวกบัทรัพยากร
ประมงดงักล่าว ทั้งน้ี เพ่ือรักษาสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ สงวนพนัธุส์ตัวน์ ้ าไม่ใหถู้กจบัหรือถูก
ท าลายมากจนเกินควร ตลอดจนเพื่อป้องกนัการวิวาทกนัเองระหว่างชาวประมง และหากผูใ้ดฝ่าฝืน
ก็จะถกูพนกังานเจา้หนา้ท่ีของรัฐจบักุมและลงโทษตามกฎหมาย 

พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (24) ได้ก  าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนท่ีเก่ียวกับการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้207 
นอกจากน้ี พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (7)  ยงัได้
ก  าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าท่ีต้องท าการคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลภายใตบ้งัคับแห่งกฎหมาย
ได้208  ในมาตรา 71 ก  าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบลอาจออกขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วน
ต าบลเพื่อใช้บังคับในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลได้เท่าท่ีไม่ขัดหรือแยง้ต่อกฎหมายเพื่อ
ปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือเมื่อมีกฎหมายบญัญติัให้
องคก์ารบริหารส่วนต าบลออกข้อบญัญติัหรือให้มีอ  านาจออกขอ้บญัญติั และในการน้ีจะก าหนด

                                                
206 พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 32. 
207 พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 16 (24). 
208 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (7).   
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ค่าธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บและก าหนดโทษปรับผูฝ่้าฝืนดว้ยก็ได ้แต่มิใหก้  าหนดโทษปรับเกินหน่ึง
พนับาท209 

ต่อมาองคก์ารบริหารส่วนต าบลบางแห่งไดอ้าศยัอ  านาจตามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งสอง
ฉบบัดงักล่าวออกขอ้บญัญติัเพื่อการจดัการทรัพยากรประมงในเขตพ้ืนท่ีของตน และจากการศึกษา
ตวัอย่างขอ้บัญญติับางฉบบั เช่น ขอ้บัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบล เร่ือง ก  าหนดข้อห้ามใช้
เคร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษ์พนัธุ์หอยขาว 
พ.ศ. 2550 ขององค์การบริหารส่วนต าบลแหลมกลดั อ  าเภอเมือง จงัหวดัตราด ท่ีประกาศใชเ้มื่อ
วนัท่ี 23 กุมภาพนัธ ์พ.ศ. 2550 ไดก้  าหนดมาตรการหา้มมิใหบุ้คคลใดท าการประมงหอยขาวในเขต
พ้ืนท่ีท่ีก  าหนดให้เป็นเขตอนุรักษ์พนัธุ์หอยขาว เวน้แต่เป็นการทดลองเพ่ือประโยชน์ของทาง
ราชการโดยไดรั้บอนุญาตเป็นหนงัสือจากองคก์ารบริหารส่วนต าบลแหลมกลดั หา้มใชเ้คร่ืองมือทุก
ชนิดท่ีใชป้ระกอบเรือกลท าการประมงหอยขาว ห้ามใชเ้คร่ืองมือคราดหรือเคร่ืองมือชนิดอ่ืนท่ี
คลา้ยคลึงกนัท าการประมงหอยขาว ห้ามท าการประมงหอยขาวท่ีมีขนาดเล็กกว่า 3.2 เซนติเมตร 
ระหว่างวนัท่ี 1 กรกฎาคม ถึงวนัท่ี 30 เมษายน ของทุกปี หา้มมิใหน้ ารถไถนาหรือพาหนะทางบกท่ี
มีลกัษณะคลา้ยคลึงเข้าไปในเขตพ้ืนท่ีท่ีก  าหนดให้เป็นเขตควบคุมการท าการประมงหอยขาว 
รวมทั้งมาตรการให้ผูรั้บซ้ือหรือผูค้รอบครองหอยขาวตั้งแต่ 1,000 กิโลกรัมข้ึนไป จะตอ้งไดรั้บ
อนุญาตจากเจา้พนักงานท้องถ่ินและเสียค่าธรรมเนียมกิโลกรัมละ .50 บาทต่อวนั ทั้งน้ี ผูฝ่้าฝืน
ขอ้บญัญติัดงักล่าวต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาท 210 ซ่ึงเมื่อตรวจสอบมาตรการในการ
คุม้ครองสัตวน์ ้ าประเภทหอยท่ีก  าหนดในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ท่ีออกโดยอาศยั
อ  านาจตามความในมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 และน ามาเปรียบเทียบกบั
มาตรการท่ีก  าหนดในข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลแหลมกลดัดังกล่าวแลว้ พบว่า ใน
กฎหมายว่าดว้ยการประมงมิไดม้ีบทบญัญติัหา้มผูใ้ดท าการประมงหอยขาวหรือมิไดม้ีบทบญัญติัให้
ผูรั้บซ้ือหรือผูค้รอบครองหอยขาวต้องได้รับอนุญาตและเสียค่าธรรมเนียมในลกัษณะดังกล่าว 
เพียงแต่มีบทหา้มเฉพาะการใชเ้คร่ืองมือคราดประกอบเรือยนต์ท าการประมงหอยภายในเขตระยะ 
3,000 เมตร นบัจากขอบน ้ าตามแนวชายฝ่ังเท่านั้น211 ฉะนั้น จึงแปลความไดว้่า ในเม่ือกฎหมายว่า
ดว้ยการประมงมิไดม้ีบทบญัญติัห้ามการกระท าดงักล่าวไว ้ประชาชนผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบักฎหมาย

                                                
209 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 71. 
210 ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง ก  าหนดขอ้หา้มใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการ

ประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษพ์นัธ์ุหอยขาว พ.ศ. 2550. 
211 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัที่ 18 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2517 เร่ือง ก  าหนดเขตห้ามใช้

เคร่ืองมือคราดที่ใชก้บัเรือยนตท์  าการประมงหอยชนิดสองฝา. 
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ย่อมสามารถกระท าการได้เสมอ ดงันั้น มาตรการในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีก  าหนดตาม
ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง ก  าหนดขอ้หา้มใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการ
ประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษพ์นัธุห์อยขาว พ.ศ. 2550 ขององค์การบริหารส่วนต าบล
แหลมกลดั จึงมีเน้ือความบางส่วนขดัหรือแยง้กบัมาตรการในการจดัการทรัพยากรประมงตาม
พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  และกฎหมายล าดับรองท่ีออกโดยอาศัยอ  านาจของ
พระราชบญัญติัดงักล่าว 

ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลท่าศาลา เร่ือง การอนุรักษ์และใช้ประโยชน์
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ังอยา่งย ัง่ยนื พ.ศ. 2552 ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าศาลา อ  าเภอ
ท่าศาลา จงัหวดันครศรีธรรมราช ท่ีประกาศใช้เมื่อวนัท่ี 10 พฤศจิกายน พ.ศ. 2552 ไดก้  าหนด
มาตรการห้ามมิให้ท าการประมงโดยใช้อวนทุกชนิดท่ีมีขนาดตาอวนต ่ ากว่า 2.5 เซนติเมตร 
ประกอบแสงไฟท าการประมงในเวลากลางคืนในเขตอนุรักษ์ทางทะเลและชายฝ่ังท่ีมีระยะ 5,400 
เมตร จากขอบน ้ าชายฝ่ังออกไปในทะเล เวน้แต่เป็นการศึกษาวิจยัทางวิชาการโดยไดรั้บอนุญาตจาก
คณะกรรมการบริหารเขตอนุรักษท์างทะเลและชายฝ่ังโดยความเห็นชอบของนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล หา้มท าการเพาะเล้ียงสตัวน์ ้ าทุกชนิดในเขตอนุรักษ์ทางทะเลและชายฝ่ังท่ีมีระยะ 1,500 
เมตร จากขอบน ้ าชายฝ่ังออกไปในทะเล เวน้แต่เป็นการเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าของกลุ่มองค์กรชุมชนซ่ึง
ประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมีภูมิล  าเนาในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าศาลา หรือเป็นการกระท าเพื่อ
การศึกษาวิจยัทางวิชาการหรือเพื่อการอนุรักษ์โดยได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการบริหารเขต
อนุรักษท์างทะเลและชายฝ่ังโดยความเห็นชอบของนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ทั้งน้ี ผูฝ่้าฝืน
ขอ้บญัญติัดงักล่าวต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาท 212 ซ่ึงเมื่อตรวจสอบมาตรการในการ
จดัการทรัพยากรประมงท่ีก  าหนดในประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจ
ตามความในมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 และน ามาเปรียบเทียบกับ
มาตรการท่ีก  าหนดในขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าศาลาดงักล่าวแลว้ พบว่า ในกฎหมาย
ว่าดว้ยการประมงมิไดมี้บทบญัญติัหา้มผูใ้ดท าการประมงหรือท าการเพาะเล้ียงสัตวน์ ้ าในลกัษณะ
ดงักล่าว เพียงแต่มีบทหา้มเฉพาะการใชเ้คร่ืองมือประเภทอวนลอ้มจบัท่ีมีขนาดช่องตาเล็กกว่า 2.5 
เซนติเมตรเท่านั้น213 ฉะนั้น จึงแปลความไดว้่า ในเม่ือกฎหมายว่าดว้ยการประมงมิไดมี้บทบญัญติั
หา้มการกระท าดงักล่าวไว ้ประชาชนผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบักฎหมายย่อมสามารถกระท าการไดเ้สมอ 

                                                
212 ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าศาลา เร่ือง การอนุรักษ์และใชป้ระโยชน์ทรัพยากรทางทะเล

และชายฝ่ังอยา่งย ัง่ยนื พ.ศ. 2552. 
213 ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2534 เร่ือง ก  าหนดห้ามใช้

เคร่ืองมืออวนลอ้มจบัท่ีมีขนาดช่องตาเลก็กว่า 2.5 เซนติเมตร ท าการประมงในเวลากลางคืน. 
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ดงันั้น มาตรการในการจดัการทรัพยากรประมงตามขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบลท่าศาลา 
เร่ือง การอนุรักษแ์ละใชป้ระโยชน์ทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ังอยา่งย ัง่ยนื พ.ศ. 2552 ขององคก์าร
บริหารส่วนต าบลท่าศาลา จึงมีเน้ือความบางส่วนขดัหรือแยง้กบัมาตรการในการจดัการทรัพยากร
ประมงตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 และกฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจ
ของพระราชบญัญติัดงักล่าว 

จากการศึกษากฎหมายและหลกัทฤษฎีเก่ียวกบัอ  านาจในการตราขอ้บงัคบัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พบว่า อ  านาจในการตราขอ้บงัคบัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจแยกได้
ดงัน้ี คือ214  

1)  อ  านาจตราข้อบังคับเพื่อปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีซ่ึงระบุไว้ใน
พระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์ร ซ่ึงกรณีน้ีหากพิจารณาเพียงผิวเผิน อ  านาจตราขอ้บงัคบัประเภทน้ีไม่
น่าจะมีขอ้ยุง่ยากเก่ียวกบัขอบอ านาจ เพราะพระราชบญัญติัจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุก
องค์กรได้ระบุไวแ้ลว้ว่ากิจการส่วนท้องถ่ินซ่ึงอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแต่ละองคก์รนั้นมีแค่ไหนเพียงใด อยา่งไรก็ดี การก าหนดเช่นว่านั้นเป็นเพียงแค่การก าหนด
ประเภทของภาระงาน ซ่ึงเป็นภาระงานตามแนวนอนไวเ้ท่านั้น หาไดก้  าหนดระดบั หรือขนาดของ
ภาระงานแต่ละประเภท ซ่ึงเป็นภาระงานตามแนวตั้งไวไ้ม่ ปัญหาท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัก็คือ เป็นการยาก
ท่ีจะระบุไดว้่าในภาระงานแต่ละประเภทนั้น ภาระงานระดบัใดจึงจะถือว่าเป็นกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และภาระงานระดบัใดจึงจะถือเป็นกิจการของชาติ 

การท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภาระหน้าท่ีในการท ากิจการ
ต่าง ๆ ภายในเขตพ้ืนท่ีความรับผดิชอบของตนนั้น ถา้ไม่มีกฎหมายอ่ืนบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะหรือ
บางส่วนแลว้ ย่อมถือว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเจา้แห่งอ  านาจในการตราขอ้บงัคบัเก่ียว
ดว้ยกิจการนั้น ๆ สามารถตราข้อบังคับเพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีของตนอย่าง
กวา้งขวาง อยา่งไรก็ดี ดว้ยหลกัการของนิติรัฐซ่ึงปฏิเสธการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง
ผูท้รงไวซ่ึ้งอ  านาจมหาชน การใชอ้  านาจตราขอ้บงัคบัดงักล่าวนอกจากจะตอ้งอยู่ภายใตข้อบอ านาจ
หนา้ท่ีท่ีมีอยูต่ามพระราชบญัญติัจดัตั้ง ไม่ขดัแยง้กบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรท่ีมีค่าบงัคบัในระดับพระราชบญัญติัและกฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจ
ตามกฎหมายเหล่าน้ีแลว้ ยงัจะต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งหลกักฎหมายทั่วไปซ่ึงแมจ้ะมิได้เป็น
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ก็มีค่าบงัคบัในระดบัเดียวกนักบัพระราชบญัญติัดว้ย และในกรณีท่ี
กิจการนั้นมีกฎหมายอ่ืนก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะหรือบางส่วนแลว้ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินผู ้
                                                

214 อ ำนำจตรำข้อบงัคับขององค์กำรปกครองตนเองส่วนท้องถ่ิน (น. 481 – 487), โดย พนม  เอี่ยมประยรู, 
2537, วารสารนิติศาสตร์, 24 (3). มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
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ทรงอ านาจตราข้อบังคับเพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีของตนจะต้องใช้อ  านาจไป
ในทางท่ีไม่ขดัแยง้กบับทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้น  
  2)  อ  านาจตราข้อบังคับตามกฎหมายเฉพาะเร่ือง อ  านาจตราข้อบังคับขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทน้ี มี ท่ีมาหรือบ่อเกิดจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายในระดับ
พระราชบญัญติัเท่านั้น การมอบอ านาจช่วงให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือ
กฎหมายเฉพาะเร่ืองฉบบันั้นเองหรือกฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยการจดัระเบียบราชการบริหารระบุให้
กระท าได ้

อ านาจตราข้อบังคับตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองน้ี เป็นอ านาจท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินรับมอบมาเพ่ือตราข้อบังคับก าหนดรายละเอียดปลีกย่อยของกฎหมายแม่บทเพ่ือให้
สอดคลอ้งกบัสภาพทอ้งถ่ินของตน กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยอาศยัอ  านาจดงักล่าวน้ีจึงมีลกัษณะเป็น
มาตรการเพ่ิมเติมกฎหมายแม่บทใหส้มบูรณ์นั่นเอง และอ านาจดงักล่าวน้ี ไม่เพียงแต่ผูท้รงอ  านาจ
จะตอ้งใชไ้ปในทางท่ีไม่ขดัหรือแยง้กับกฎหมายแม่บทท่ีให้อ  านาจไวเ้ท่านั้น หากแต่จะต้องใช้
อ  านาจไปในลกัษณะท่ีสอดคลอ้งกบักฎหมายแม่บทดงักล่าวดว้ย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนท่ีเป็น
เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่าการท่ีองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งไดต้รา
ขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบล อนัเป็นมาตรการท่ีมีวตัถุประสงค์ในการจดัการทรัพยากร
ประมงในเขตพ้ืนท่ีรับผดิชอบของตน โดยอาศยักฎหมายว่าดว้ยแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายว่าดว้ยสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
เป็นฐานอ านาจในการตราขอ้บญัญติันั้น เป็นการตราขอ้บญัญติัท่ีทบัซอ้นกบัมาตรการในการจดัการ
ทรัพยากรประมงตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 และกฎหมายล าดับรองของ
พระราชบัญญัติดังกล่าว อนัเป็นกฎหมายเฉพาะเร่ืองท่ีใช้ในการจัดการทรัพยากรประมงของ
ประเทศ รวมทั้งมีเน้ือความของข้อบัญญติับางส่วนท่ีขดัหรือแยง้กบักฎหมายว่าดว้ยการประมง
กล่าวคือ มาตรการท่ีก  าหนดในข้อบัญญติัองค์การบริหารส่วนต าบลได้ห้ามท าการประมงด้วย
เคร่ืองมือหรือวิธีการท าการประมงในบางลกัษณะไว ้แต่มาตรการท่ีก  าหนดในพระราชบญัญติัการ
ประมง พ.ศ. 2490 และท่ีก  าหนดในกฎหมายล าดบัรองของพระราชบญัญติัดงักล่าวมิไดห้้ามท าการ
ประมงด้วยเคร่ืองมือหรือวิธีการท าการประมงในลกัษณะเดียวกนัไว ้ดงัท่ีได้กล่าวมาแลว้ ทั้งน้ี 
สาเหตุของปัญหาดังกล่าวก็สืบเน่ืองมาจากการท่ีกฎหมายท่ีรัฐใชใ้นการจัดภารกิจเก่ียวกับการ
จดัการทรัพยากรประมงขาดความชดัเจนและไม่สอดคลอ้งกนันัน่เอง 
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 4.3.2  แนวทางแกไ้ขปัญหาการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีไม่ชดัเจน 
จากปัญหากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ีไม่

ชดัเจนดงักล่าว ไดส่้งผลท าให้กฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายบริหารแต่ละองค์กรตราข้ึนโดยอาศยัฐาน
อ านาจตามกฎหมายแม่บทแต่ละฉบบัมีเน้ือความท่ีไม่สอดคลอ้งและขดัหรือแยง้กนั และส่งผลให้
เกิดปัญหาในการบงัคบัใชก้ฎหมายของพนกังานเจา้หนา้ท่ีทั้งสองหน่วยงานตลอดจนประชาชนผูอ้ยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายโดยตรง  อย่างไรก็ตาม ผูเ้ขียนเห็นว่ามาตรการในการจดัการทรัพยากร
ประมงตามขอ้บญัญติัขององคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีกล่าวถึงนั้น เป็นมาตรการท่ีมีความสอดคลอ้ง
กับสภาพปัญหาและสภาพการณ์ท่ีมีความแตกต่างกันในแต่ละพ้ืนท่ี และความต้องการของ
ประชาชน อนัจะส่งผลใหก้ารพฒันาการประมงในทอ้งถ่ินมีความย ัง่ยนื ท าใหชุ้มชนทอ้งถ่ินมีความ
มัน่คงดา้นอาหาร มีการกระจายทรัพยากรท่ีเป็นธรรม  ซ่ึงมีความสอดคลอ้งกบัจรรยาบรรณในการ
ท าการประมงอย่าง รับผิดชอบ ตามมติ ท่ีประชุมสมัชชาองค์การอาหารและเกษตรแห่ง
สหประชาชาติ เมื่อวนัท่ี 31 ตุลาคม พ.ศ. 2538  ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงเห็นควรให้มีการปรับปรุงแกไ้ข
พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 โดยการน าแนวคิด หลกัการของกฎหมายอ่ืนมาปรับใชใ้ห้
เหมาะสม 

จากการศึกษากฎหมายบางฉบบัท่ีใช้ในการจดัท าบริการสาธารณะทั้งระดบัชาติและ
ระดบัทอ้งถ่ิน พบว่ามีการมอบอ านาจในการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะใหแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจน เช่น พระราชบญัญติัการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 ใน
มาตรา 6 ไดก้  าหนดใหอ้  านาจรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการมีอ  านาจออกกฎกระทรวง
ก าหนดมาตรการต่าง ๆ  ในการขุดดินหรือถมดิน ตลอดจนหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขอ่ืนในการ
ขุดดินหรือถมดิน เพ่ือประโยชน์ในการป้องกนัการพงัทลายของดินหรือส่ิงปลูกสร้าง ในมาตรา 7 
ก  าหนดให้ในกรณีท่ีไดม้ีการออกกฎกระทรวงก าหนดมาตรการในการขุดดินหรือถมดินแลว้ ให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือปฏิบติัตามกฎกระทรวงนั้น เวน้แต่เป็นกรณีตามมาตรา 8 ในกรณีท่ี
ยงัมิไดอ้อกกฎกระทรวงก าหนดเร่ืองใดตามมาตรา 6 ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดเร่ืองนั้นได ้ในมาตรา 8 ไดก้  าหนดใหใ้นกรณีท่ีไดมี้การออกกฎกระทรวง
ก าหนดมาตรการในการขุดดินหรือถมดินแลว้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ  านาจออก
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในเร่ืองนั้นได ้ในกรณีเป็นการออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดรายละเอียดในเร่ือง
นั้นเพ่ิมเติมจากท่ีก  าหนดไวใ้นกฎกระทรวง โดยไม่ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงดงักล่าว หรือเป็น
การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินก าหนดเร่ืองนั้นขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงดงักล่าว เน่ืองจากมีความ
จ าเป็นหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี การออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินในกรณีน้ี ใหมี้ผลใชบ้งัคบั
ไดเ้มื่อไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการและไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรี และก าหนดต่อไปว่า
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คณะกรรมการจะตอ้งพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบในขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน
ดงักล่าวใหเ้สร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินนั้น ถา้ไม่ให้ความเห็นชอบให้
แจ้งเหตุผลให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นทราบด้วย ถา้คณะกรรมการพิจารณาขอ้บัญญัติ
ทอ้งถ่ินนั้นไม่เสร็จภายในก าหนดเวลา ให้ถือว่าคณะกรรมการไดใ้ห้ความเห็นชอบในขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินนั้นแลว้ และใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเสนอรัฐมนตรีเพ่ือสัง่การต่อไป ถา้รัฐมนตรีไม่
สั่งการภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับข้อบัญญัติท้องถ่ินนั้น ให้ถือว่ารัฐมนตรีได้อนุมัติ 
นอกจากน้ี ในกฎหมายดงักล่าวยงัไดก้  าหนดใหผู้บ้ริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น “เจา้
พนกังานทอ้งถ่ิน” และก าหนดใหผู้ซ่ึ้งเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแต่งตั้งให้ปฏิบติัการตามกฎหมายน้ีเป็น 
“พนกังานเจา้หนา้ท่ี” ผูม้ีอ  านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมาย215 

พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ในมาตรา 6 ได้ก  าหนดให้รัฐมนตรีโดย
ค าแนะน าของคณะกรรมการมีอ  านาจออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และมาตรการใน
การควบคุมหรือก ากบัดูแลส าหรับกิจการหรือการด าเนินการในเร่ืองต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ต่อสภาวะ
ความเป็นอยู่ท่ีเหมาะสมกบัการด ารงชีพของประชาชน ซ่ึงกฎกระทรวงดงักล่าวจะก าหนดให้ใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไปทุกทอ้งถ่ินหรือให้ใชบ้งัคบัเฉพาะทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงก็ได ้และในกรณีท่ี
กฎกระทรวงดงักล่าวจะสมควรก าหนดให้เร่ืองท่ีเป็นรายละเอียดทางดา้นเทคนิควิชาการหรือเป็น
เร่ืองท่ีตอ้งมีการเปล่ียนแปลงรวดเร็วตามสภาพสงัคมใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีรัฐมนตรีประกาศ
ก าหนดโดยค าแนะน าของคณะกรรมการ ในมาตรา 7 ก  าหนดให้เมื่อมีกฎกระทรวงดังกล่าวใช้
บงัคบัในทอ้งถ่ินใดแลว้ใหร้าชการส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินด าเนินการให้เป็นไปตาม
ขอ้ก  าหนดในกฎกระทรวง หากมีกรณีจ าเป็นให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินออกขอ้ก  าหนดทอ้งถ่ินเพ่ือ
ก าหนดรายละเอียดการด าเนินการในเขตทอ้งถ่ินนั้นใหเ้ป็นไปตามกฎกระทรวงได ้ขอ้ก  าหนดของ
ทอ้งถ่ินใดถา้ขดัหรือแยง้กบักฎกระทรวงให้บงัคบัตามกฎกระทรวงนั้น เวน้แต่ในกรณีท่ีมีความ
จ าเป็นหรือเหตุผลเป็นพิเศษเฉพาะทอ้งถ่ิน ราชการส่วนทอ้งถ่ินอาจออกขอ้ก  าหนดของทอ้งถ่ินใน
เร่ืองใดขดัหรือแยง้กบัท่ีก  าหนดในกฎกระทรวงไดเ้มื่อไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการและ
ไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรี ในมาตรา 18 ไดก้  าหนดให้การเก็บ ขน หรือก าจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอย
ในเขตราชการส่วนทอ้งถ่ินใดใหเ้ป็นอ านาจของทอ้งถ่ินนั้น และในการด าเนินงานดงักล่าวราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินอาจร่วมกบัหน่วยงานของรัฐหรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนด าเนินการภายใตข้อ้ตกลง
ร่วมกันได้ แต่ในกรณีจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยส่วนรวม รัฐมนตรีมีอ  านาจออก
กฎกระทรวงโดยค าแนะน าของคณะกรรมการ ก  าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการ
ด าเนินการร่วมกนัได ้ในมาตรา 20 ไดก้  าหนดให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจออกขอ้ก  าหนดของ
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ทอ้งถ่ินในเร่ืองการหา้มการถ่าย เท ท้ิง ส่ิงปฏิกลู หรือมลูฝอยในท่ีหรือทางสาธารณะ นอกจากในท่ี
ท่ีราชการส่วนทอ้งถ่ินจดัไวใ้ห ้ตลอดจนการก าหนดมาตรการต่าง ๆในการจดัการกบัส่ิงปฏิกูลหรือ
มูลฝอยตามท่ีหรือทางสาธารณะและสถานท่ีเอกชนให้ถูกตอ้งด้วยสุขลกัษณะ การก าหนดอตัรา
ค่าธรรมเนียมในการให้บริการของราชการส่วนท้องถ่ิน หรือบุคคลอ่ืนท่ีราชการส่วนท้องถ่ิน
มอบหมายใหด้  าเนินการแทน ในการเก็บ ขน หรือก าจดัส่ิงปฏิกลูหรือมลูฝอย ไม่เกินอตัราท่ีก  าหนด
ในกฎกระทรวง นอกจากน้ี ในกฎหมายดงักล่าวยงัไดก้  าหนดให้ผูบ้ริหารขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเป็น “เจา้พนักงานทอ้งถ่ิน” และก าหนดให้ผูซ่ึ้งไดรั้บแต่งตั้งให้ปฏิบติัการตามกฎหมายน้ี
เป็น “เจา้พนกังานสาธารณสุข” ผูม้ีอ  านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมาย216 

นอกจากน้ี ยงัมีกฎหมายบางฉบบัก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจใน
การอนุญาตท่ีเก่ียวกบัการจัดท าบริการสาธารณะในระดบัท้องถ่ิน เช่น ประกาศของคณะปฏิวติั 
ฉบบัท่ี 68 ในขอ้ 4 ไดก้  าหนดไวว้่า เม่ือไดมี้การประกาศตามความในขอ้ 3 (1) ซ่ึงก  าหนดว่าแม่น ้ า
ล  าคลองใดหรือส่วนของแม่น ้ าล  าคลองใดเป็นเขตหา้มจอดเรือ และพนักงานทอ้งถ่ินไดปั้กป้ายแจง้
เขตห้ามจอดเรือไวเ้ป็นส าคญัแลว้ ห้ามมิให้เจา้ของเรือจอดเรือในเขตห้ามจอดเรือระหว่างเวลา 
22.00 นาฬิกา ถึง 03.00 นาฬิกา ของวนัรุ่งข้ึน เวน้แต่ไดรั้บใบอนุญาตจอดเรือจากพนักงานทอ้งถ่ิน
หรือในระหว่างเวลาดังกล่าวน ้ าลงงวดจนไม่อาจเคล่ือนยา้ยเรือออกจากเขตห้ามจอดเรือได ้และ
ก าหนดให้พนักงานทอ้งถ่ินมีอ  านาจออกใบอนุญาตจอดเรือ ก  าหนดวิธีการออกใบอนุญาต  แบบ
ใบอนุญาต เง่ือนไขและระยะเวลาการอนุญาต ค่าธรรมเนียมในการออกใบอนุญาตซ่ึงไม่เกินฉบบั
ละสิบบาท และมีอ  านาจยกเวน้เรือบางประเภทท่ีไม่ตอ้งไดรั้บใบอนุญาต เป็นตน้217 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าเน่ืองจากพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
เป็นกฎหมายท่ีไม่มีบทบญัญติัมอบอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถออกขอ้บญัญติัได ้
ซ่ึงแตกต่างกบักฎหมายบางฉบบัท่ีไดท้  าการศึกษา ดงันั้น จึงสมควรน าเอาแนวคิด และหลกัการตาม
กฎหมายดงักล่าวมาปรับใชใ้นการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 โดยให้มี
บทบัญญัติท่ีให้อ  านาจหน้าท่ีแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการออกข้อบญัญัติท้องถ่ินเพ่ือ
ก าหนดมาตรการส าหรับการจดัการทรัพยากรประมงในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งการห้ามใชเ้คร่ืองมือ
ประมงหรือวิธีการท าการประมงบางประเภท การห้ามมิให้ท าการประมงในเขตพ้ืนท่ีหรือใน
ระยะเวลาท่ีก  าหนด ให้มีความสอดคลอ้งกับสภาพของพ้ืนท่ี สภาวการณ์ของทรัพยากรประมง 
สภาพเศรษฐกิจสงัคมของชุมชนทอ้งถ่ินของตนเพ่ิมเติมจากประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ได้ และเพื่อให้มาตรการดังกล่าวไม่ขดัหรือแยง้กับกฎหมายล าดับรองซ่ึงเป็นมาตรการหรือกฎ              
                                                

216 พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 18 และมาตรา 20.   
217 ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 68 ขอ้ 4. 
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ท่ีออกโดยรัฐท่ีเป็นส่วนกลาง ก็ให้มีกลไกในการควบคุมโดยให้ผ่านความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการประมงประจ าจังหวดัและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และให้
สามารถออกขอ้บญัญติัท่ีขดัหรือแยง้กบักฎหมายล าดบัรองหรือกฎท่ีออกโดยรัฐท่ีเป็นส่วนกลางได้
หากมีความจ าเป็นหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะท้องถ่ินนั้น เช่นเดียวกบัหลกัการมอบอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องท่ีบญัญัติไวใ้นพระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 และ
พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 รวมทั้งให้มีบทบญัญติัให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีอ  านาจ
หน้าท่ีในการอนุญาตให้บุคคลใดท าการประมงหรือประกอบกิจการเพื่อประโยชน์อย่างใดอย่าง
หน่ึงไดใ้นกรณีใดกรณีหน่ึงไดเ้ช่นเดียวกบัหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 
68 ตลอดจนใหมี้บทบญัญติัใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ  านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าว 
ก็จะสามารถแก้ไขปัญหาน้ีได้ และยงัท าให้กฎหมายว่าด้วยการประมงมีความสอดคลอ้งกับ
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 290 ท่ีบญัญติัหลกัการ
ใหอ้งค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจหน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การจดัการ 
การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ี การ
เขา้ไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูน่อกเขตพ้ืนท่ี เฉพาะใน
กรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีของตน การมีส่วนร่วมในการ
พิจารณาเพ่ือริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพ้ืนท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม
หรือสุขอนามยัของประชาชนในพ้ืนท่ี การมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ    
อีกดว้ย 
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บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ัญญติัหลกัการท่ีเก่ียวกับ
สิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนและชุมชนในการมีส่วนร่วมกบัรัฐในการจดัการ การบ ารุงรักษา และ
การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ บญัญติัหลกัการให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจ
หนา้ท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ี รวมทั้งบัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการตาม
แนวนโยบายด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยจัดให้มีแผนการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งเป็นระบบ และเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งตอ้งให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการสงวน บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ
อยา่งสมดุล ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยนื  

ทรัพยากรประมงเป็นทรัพยากรธรรมชาติอยา่งหน่ึง การจดัการทรัพยากรประมงจึงเป็น
ภารกิจอนัส าคัญในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ ซ่ึงกระบวนการในการจดัการทรัพยากร
ประมงของประเทศไทยท่ีผา่นมา รัฐท่ีเป็นหน่วยงานส่วนกลางจะเป็นผูม้ีบทบาทหน้าท่ีด  าเนินการ
แต่เพียงล าพงั โดยไม่เปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม หรือมีการกระจายอ านาจการจดัการไปยงั
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐซ่ึงอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุดอย่างท่ีควร
จะเป็น โดยเคร่ืองมือของรัฐท่ีใชใ้นการจดัการทรัพยากรประมงดงักล่าว คือ พระราชบญัญติัการ
ประมง พ.ศ. 2490 ท่ีตราข้ึนโดยมีเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายในการบ ารุงรักษาพนัธุส์ตัวน์ ้ า และ
จดัการใหม้ีการใชป้ระโยชน์อยา่งเป็นธรรม แต่ตลอดระยะเวลาของการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีผ่านมา 
ก็ประสบปัญหาหลายประการ ท าใหไ้ม่สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิผลเท่าท่ีควร ซ่ึงส่งผล
ใหค้วามอุดมสมบูรณ์ของแหล่งอาหารในธรรมชาติลดนอ้ยถอยลง และเกิดผลกระทบต่อการจดัการ
ทรัพยากรประมงทั้งระบบ รวมทั้งกระทบต่อสิทธิเสรีภาพและชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน โดย
สามารถสรุปเป็นประเด็นปัญหาไดด้งัต่อไปน้ี    

1)  ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 66 ไดบ้ัญญติัรับรองสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกนัเป็น
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ชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ให้มีส่วนร่วมในการจดัการ การบ ารุงรักษา และ
การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่าง
สมดุลและย ัง่ยนื และมาตรา 67 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนใน
การอนุรักษ์ บ ารุงรักษา และการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพไว ้แต่พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ยงัไม่มีบทบญัญติัในเร่ืองการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนและประชาชนในการอนุรักษ์หรือจดัการทรัพยากรประมง รวมทั้งยงัไม่มีบทบัญญัติให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุดเขา้มา
มีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรประมง และ
ส่ิงแวดลอ้มในระดบัพ้ืนท่ี เป็นเหตุใหไ้ม่สามารถระดมพลงัคนในสงัคมเขา้มาร่วมจดัการและแกไ้ข
ปัญหาการประมงไดอ้ยา่งแทจ้ริง และส่งผลให้รัฐไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะให้ตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
  2)  ปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงาน กรมประมงเป็นหน่วยงานหลกั
ท่ีมีอ  านาจหน้าท่ีโดยตรงในการตรวจตรา ป้องกันและปราบปรามผูก้ระท าความผิดตาม
พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 ต่อมาเมื่อมกีฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและมี
กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท าให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ  านาจหนา้ท่ีในการจดัการทรัพยากรประมง และแต่ละองค์กรต่างก็
ใชอ้  านาจของตนท่ีไดก้  าหนดไวใ้นกฎหมาย จึงเกิดเป็นปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายและการใช้
อ  านาจหนา้ท่ีท่ีซ ้าซอ้นและไม่สอดคลอ้งกนั นอกจากน้ี กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ยงัไดแ้ต่งตั้ง
ใหพ้นกังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางต าแหน่งเป็นพนักงานเจา้หน้าท่ีตามกฎหมายว่า
ดว้ยการประมง ดงันั้น เม่ือมีการลกัลอบจบัสัตวน์ ้ าโดยวิธีการท่ีฝ่าฝืนมาตรการอนุรักษ์ทรัพยากร
ประมงในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผิดชอบ ไม่ว่าพนักงานเจา้หน้าท่ีของกรมประมงหรือพนักงานเจา้หน้าท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างก็มีอ  านาจด าเนินการตามมาตรา 56 มาตรา 57 และมาตรา 59 
ของกฎหมายดงักล่าว จึงเห็นไดว้่าอ  านาจหนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ีของทั้งสององคก์รมีความทบั
ซอ้นกนั  

3)  ปัญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมงท่ีไม่ชัด เจน 
พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 เป็นกฎหมายเฉพาะเร่ืองและเป็นกฎหมายหลกัท่ีใชใ้นการ
จดัการทรัพยากรประมงของรัฐ โดยท่ีกฎหมายดงักล่าวไม่มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการมอบอ านาจให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถออกขอ้บญัญติัเพื่อการจดัการทรัพยากรประมงได ้แต่องค์การ
บริหารส่วนต าบลบางแห่งได้ออกข้อบัญญัติท้องถ่ิน โดยอาศัยอ  านาจตามพระราชบัญญัติ             
ก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และ
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พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ท่ีมีเน้ือความบางส่วนท่ีขดัหรือ
แยง้กบัพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 รวมทั้งประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ท่ีออก
โดยอาศยัอ  านาจตามพระราชบญัญติัดงักล่าว เช่น การห้ามใชเ้คร่ืองมือประมงหรือวิธีการท าการ
ประมง การก าหนดเขตพ้ืนท่ีอนุรักษ ์หรือการก าหนดระยะเวลาหา้มมิใหท้ าการประมงท่ีแตกต่างกนั 
เป็นตน้ จึงท าใหเ้กิดปัญหากฎหมายล าดบัรองท่ีว่าดว้ยเร่ืองเดียวกนั แต่ไดอ้อกโดยอาศยัฐานอ านาจ
ตามกฎหมายแม่บทท่ีต่างกนั มีเน้ือความขดัหรือแยง้กนั 

  
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากปัญหาในการจดัการทรัพยากรประมงโดยรัฐท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยดงัท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้ ผูเ้ขียนเห็นว่า ควรน าแนวคิด ทฤษฎีและหลกัการจดัการทรัพยากรประมงของต่างประเทศ 
ตลอดจนหลกัการในกฎหมายบางฉบบัมาปรับใช้ เพื่อแกไ้ขปัญหาในประเด็นต่าง ๆ โดยเสนอ
แนวทางไวด้งัน้ี 

1)  ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากร
ประมง ผูเ้ขียนเห็นว่า ควรปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหม้ีบทบญัญติั
รับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัการทรัพยากรประมง เช่น ให้มีบทบญัญติัว่า
ด้วยการมีคณะกรรมการนโยบายประมงระดับชาติ คณะกรรมการประมงระดับจังหวัด และ
คณะกรรมการประมงระดบัทอ้งถ่ิน ท่ีประกอบดว้ยตวัแทนจากผูม้ีส่วนเก่ียวขอ้งและผูม้ีส่วนไดเ้สีย 
ทั้งภาครัฐ ประชาชน กลุ่มอาชีพท่ีเก่ียวขอ้ง ชุมชนประมงทอ้งถ่ิน องคก์รพฒันาเอกชน นักวิชาการ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ การมีบทบญัญติัให้รัฐมีหน้าท่ีสนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนประมงท้องถ่ิน สนับสนุนการรวมกลุ่มและจดัให้มีการข้ึนทะเบียนองค์กรชุมชนประมง
ทอ้งถ่ิน และให้ชุมชนประมงท้องถ่ินดังกล่าวมีสิทธิเสนอแนะแนวทางในการพฒันาหรือแกไ้ข
ปัญหาการประมง รวมทั้งเสนอแนะแนวทางในการก าหนดมาตรการจดัการทรัพยากรประมงในเขต
พ้ืนท่ีของตน ตลอดจนการใหส้มาชิกของชุมชนประมงทอ้งถ่ินสามารถมีส่วนร่วมในการบงัคบัใช้
กฎหมายกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ีของรัฐในรูปแบบของอาสาสมคัรหรือผูช่้วยเหลือพนกังานเจา้หน้าท่ี 
รวมทั้งมีบทบญัญติัใหมี้กระบวนการติดตามผลการใชม้าตรการในการจดัการทรัพยากรประมงใน
แต่ละเร่ืองแบบมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย แลว้น าผลดงักล่าวมาพฒันามาตรการใหม้คีวามทนัสมยั และ
สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ทางการประมงทั้งในปัจจุบนัและอนาคต ภายใตข้อ้มลูทางวิชาการอนัเป็น
ท่ียอมรับร่วมกัน และโดยอยู่ภายใต้หลกัการท่ีว่า ร่วมกันคิด ร่วมกันตดัสินใจ ร่วมกันท า และ
ร่วมกนัรับผดิชอบ เป็นตน้ 
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2)  ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายของหน่วยงาน ผูเ้ขียนเห็นว่า ควร
ปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542  และกฎหมายล าดับรองของกฎหมายดังกล่าว ซ่ึงได้แก่ ประกาศ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ือง แผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้มีบทบญัญติัท่ีก  าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัอ  านาจหน้าท่ีและ
ขอบเขตของอ านาจหน้าท่ีในการจดัการทรัพยากรประมงขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มี
ความชดัเจน ตลอดจนการถ่ายโอนภารกิจในการจดัการทรัพยากรประมงของส่วนราชการกรม
ประมงใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยใชป้ระเภท ขนาด หรือลกัษณะภูมิประเทศของแหล่ง
น ้ าสาธารณประโยชน์เป็นเกณฑใ์นการก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีและแบ่งแยกอ านาจหนา้ท่ี
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนกลางกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น กรณีเป็นแหล่งน ้ าปิด ซ่ึง
ไดแ้ก่ อ่างเก็บน ้ า หนอง บึง สระเก็บน ้ า อาจใชข้นาดพ้ืนท่ีของแหล่งน ้ าดงักล่าวเป็นเกณฑ์ในการ
แบ่งแยก หรือกรณีเป็นแหล่งน ้ าเปิด ไดแ้ก่ แม่น ้ า ล  าคลอง ล  าหว้ย ก็อาจก าหนดเป็นแม่น ้ าชั้นท่ีหน่ึง 
แม่น ้ าชั้นท่ีสอง (ในเขตท่ีก  าหนด) เป็นเกณฑใ์นการแบ่งแยก ในลกัษณะเดียวกบักฎหมายปกครอง
ตนเองของทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่น หรือกรณีแหล่งน ้ าท่ีเป็นทะเลก็อาจก าหนดระยะความห่างจาก
แนวทางฝ่ังออกไป 3 ไมล์ หรือบริเวณท่ีเป็นอ่าว ให้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีรับผิดชอบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่วนระยะท่ีไกลออกไปก็ให้อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครอง
ส่วนกลาง หรืออาจก าหนดให้พ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหน่ึงเป็นเขตรับผิดชอบร่วมกนัขององค์กรปกครอง
ส่วนกลางและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั ภายใต้
ขอ้ตกลงแนวทาง วิธีปฏิบติัเพื่อประสานการด าเนินงานร่วมกัน เป็นต้น รวมทั้งแกไ้ขปรับปรุง
กฎหมายดังกล่าวในส่วนท่ีเก่ียวกับการถ่ายโอนหรือสนับสนุนบุคลากร งบประมาณ ตลอดจน
รายไดข้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สัมพนัธ์และสอดคลอ้งกบัภารกิจขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 

3)  ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัปัญหาการจดัภารกิจของรัฐในการจดัการทรัพยากรประมงท่ี
ไม่ชัดเจน ผูเ้ขียนเห็นว่า ควรปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยให้มี
บทบัญญัติท่ีให้อ  านาจหน้าท่ีแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการออกข้อบญัญัติท้องถ่ินเพ่ือ
ก าหนดมาตรการส าหรับการจัดการทรัพยากรประมงในรูปแบบต่าง ๆ ให้มีความเหมาะสมและ
สอดคลอ้งกบัสภาพของพ้ืนท่ี สภาวการณ์ของทรัพยากรประมง สภาพทางเศรษฐกิจสังคมของ
ชุมชนท้องถ่ินของตน และเพื่อให้มาตรการดังกล่าวไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายล าดบัรองท่ีเป็น
มาตรการหรือกฎซ่ึงออกโดยรัฐท่ีเป็นส่วนกลาง ก็ให้มีกลไกในการควบคุมโดยให้ผ่านความ
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เห็นชอบจากคณะกรรมการประมงประจ าจงัหวดัและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
และให้สามารถออกข้อบัญญัติท่ีขัดหรือแยง้กับกฎหมายล าดับรองหรือกฎท่ีออกโดยรัฐท่ีเป็น
ส่วนกลางไดห้ากมีความจ าเป็นหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทอ้งถ่ินนั้น รวมทั้งให้มีบทบญัญติัให้เจา้
พนกังานทอ้งถ่ินมีอ  านาจหนา้ท่ีในการอนุญาตให้บุคคลใดท าการประมงหรือประกอบกิจการเพื่อ
ประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึงในกรณีใดกรณีหน่ึงได ้ตลอดจนใหมี้บทบญัญติัใหเ้จา้พนกังานทอ้งถ่ิน
มีอ  านาจหนา้ท่ีในการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าว  DPU
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พระราชบญัญติัก  าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน   
พ.ศ. 2542 

พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา  พ.ศ. 2542 
พระราชบญัญติัการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 
พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 68 
พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2545 
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัท่ี 18 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2517 เร่ือง ก  าหนดเขตห้ามใช้

เคร่ืองมือคราดท่ีใชก้บัเรือยนตท์ าการประมงหอยชนิดสองฝา 
ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ลงวนัท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2534 เร่ือง ก  าหนดห้ามใช้

เคร่ืองมืออวนลอ้มจบัท่ีมีขนาดช่องตาเล็กกว่า 2.5 เซนติเมตร ท าการประมงในเวลา
กลางคืน 

ค าสั่งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี 655/2556 ลงวนัท่ี 29 สิงหาคม พ.ศ. 2556 เร่ือง แต่งตั้ง
พนกังานเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 2 ธนัวาคม 
พ.ศ. 2543 เร่ือง แผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2543 

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ลงวนัท่ี 31 มกราคม 
พ.ศ. 2551 เร่ือง การบงัคบัใชแ้ผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบติัการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี2) 

ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล เร่ือง ก  าหนดขอ้หา้มใชเ้คร่ืองมือท าการประมงบางชนิดท าการ
ประมงหอยขาวในเขตควบคุมและอนุรักษพ์นัธุห์อยขาว พ.ศ. 2550 

ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าศาลา เร่ือง การอนุรักษแ์ละใชป้ระโยชน์ทรัพยากรทางทะเล
และชายฝ่ังอยา่งย ัง่ยนื พ.ศ. 2552 
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