
บทที่ 4 
 วิเคราะหปญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ 

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

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

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

                                                 
2  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง พ.ศ. 2545 
3  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2555 
4  กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเจาทา พ.ศ. 2553 
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ดวยการประยุกตและพัฒนาการใชเคร่ืองมือและเทคโนโลยีใหเกิดวิทยาการใหมๆ อันจะนําไปสู
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติไดอยางถูกตองเหมาะสม 
 1. กระทรวงกลาโหม 
 มีหนวยงานท่ีเกี่ยวของในกองทัพเรือ คือ กรมอุทกศาสตร มีหนาท่ีในการติดตามและ
ตรวจวัดปจจัยทางสมุทรศาสตร รวมท้ังรวบรวมขอมูลพื้นทองทะเล กระแสน้ํา และคล่ืน และศูนย
ปฏิบัติการกองทัพเรือ (ศปก.ทร.) กองเรือยุทธการ กรมฝายอํานวยการตางๆ และหนวยงาน
สนับสนุนตางๆ มีหนาท่ี และคุมครองประโยชนจากการใชทรัพยากรในทะเลใหถูกตองและ
เหมาะสม โดยไมขัดกับกฎหมายหรือขอตกลงภายในระหวางประเทศ 
 2. กระทรวงการตางประเทศ  
 มีหนวยงานภายในสังกัดไดแก กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย และองคการระหวาง
ประเทศท่ีทําหนาท่ีพิจารณากฎหมายระหวางประเทศ ขอตกลงระหวางประเทศหรืออ่ืนๆ ท่ี
เกี่ยวของเพื่อใชบังคับ ปฏิบัติในการจัดการและการใชทรัพยากรทางทะเลและชายฝงใหสอดคลอง
และเปนไปตามกฎระเบียบระดับนานาชาติ 
 3. กองบังคับการตํารวจน้ํา 
 มีหนาท่ีในการรักษาความสงบเรียบรอย ปองกัน และปราบปรามอาชญากรรมตาม
ประมวลกฎหมายอันเกี่ยวกับความผิดทางอาญาท้ังหลายในนานน้ําไทย ไดแก บริเวณทาเรือและ
ชายฝงทะเล ซ่ึงเปนอาณาเขตของประเทศไทย รวมท้ังเขตเศรษฐกิจจําเพาะและทะเลหลวง และใน
เขตอํานาจการรับผิดชอบอ่ืนๆ อีกท้ังยังปฏิบัติงานรวมกับหนวยงานอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของท่ีไดรับ
มอบหมาย นอกจากนี้ยังมีหนาท่ีปราบปรามผูกระทําผิดเกี่ยวกับกฎหมายศุลกากร การประมง คน
เขาเมือง การเดินเรือในนานน้ําไทย ควบคุมการสงออกและนําเขาสินคาระหวางราชอาณาจักร 
รวมท้ังรักษาความปลอดภัยทางน้ํา คนหาและชวยเหลือผูประสบภัยในทะเล รักษาทรัพยากรและ
รักษาผลประโยชนแหงชาติทางทะเล 
 4. องคกรเอกชน/หนวยงานอิสระ หรือหนวยงานอ่ืนๆ 
 หนวยงานภายในประเทศ ซ่ึงสวนใหญจะมีหนาท่ีในการอนุรักษหรือสํารวจทรัพยากร 
ธรรมชาติ จะมีบทบาทหนาท่ีในการเสริมสรางความรู ความเขาใจ รวมทั้งประสานงานกับ
หนวยงานราชการและประชาชนในการทํางาน ซ่ึงมีหลายหนวยงานท่ีมีโครงการหรือกิจกรรมท่ี
เกี่ยวของกับทรัพยากรมีชีวิตและไมมีชีวิตทางทะเล ไดแก สมาคมการประมงแหงประเทศไทย 
โครงการฟนฟูทะเลสาบสงขลา กลุมพัฒนาประมงพื้นบาน ศูนยการศึกษาและพัฒนาอาวปตตานี 
สมาพันธประมงพ้ืนบาน องคการสะพานปลา เครือขายองคกรดานประมงพื้นบานภาคใต ชมรม
ชาวประมงพื้นบาน มูลนิธิคุมครองสัตวปาและพรรณพืชแหงประเทศไทย กลุมอนุรักษปตตานี 
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สมาคมธรณีวิทยาแหงประเทศไทย ศูนยอนุรักษพลังงานแหงประเทศไทย นอกจากนี้ยังมี
บริษัทเอกชนบางบริษัทท่ีเกี่ยวของกับทรัพยากรไมมีชีวิต คือ บริษัทสํารวจ ขุดเจาะนํ้ามันและกาซ
ธรรมชาติ 
 หนวยงานราชการท่ีเกี่ยวของกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝงมี
หลายหนวยงาน และกฎหมายที่เกี่ยวของหลายฉบับ เชน กรมประมงใชพระราชบัญญัติการประมง 
2490 มุงเนนการเพาะเล้ียงและการจับสัตวน้ํา กรมเจาทา ดูแลการขุดลอกรองน้ํา การกอสรางส่ิง
ลวงลํ้าลําน้ํา กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง ดูแลเร่ืองการอนุรักษทรัพยากร กรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ดูแลเกาะและทองทะเลในสวนท่ีประกาศเปนอุทยานแหงชาติ กรณี
การสรางทาเทียบเรือเพื่อการทองเท่ียว พบวา ทะเลเดียวกันหลายหนวยงานรวมดูแลโดยมีกิจกรรม
ท่ีขัดแยงกัน เปนตน ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลปจจุบันไมสามารถ
บริหารจัดการในภาพรวมใหเปนเอกภาพได ขาดการทํางานรวมแบบบูรณาการ เพราะไมมีองคกร
กลางหรือหนวยงานกลางโดยเฉพาะท่ีมีอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลในภาพรวม
ไดอยางเบ็ดเสร็จ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบปญหากับทฤษฎีความเปนนติิบุคคลของรัฐ ท่ีกําหนดใหรัฐเปน
นิติบุคคล เพราะรัฐมีองคประกอบของความเปนนิติบุคคลครบถวน เม่ือรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคลแลว 
กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนสวนหน่ึงของรัฐ จึงไมมีฐานะเปนนิติบุคลอีก การฟองรองคดี จึงตอง
เปนการฟองคดีกับรัฐ มิใชเปนการฟองคดีกับกระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปนสวนหน่ึงของรัฐ ดังนั้น 
การท่ีประเทศไทยกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคลจึงเปนการกระทําท่ีขัดตอ
ทฤษฎีความเปนนิติบุคลของรัฐ สงผลใหเกิดปญหาเกี่ยวกับความซํ้าซอนของอํานาจหนาท่ี  
เกิดความไมคลองตัวของการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงในกรณีดังกลาวจะเห็นไดวา การบริหาร
ทรัพยากรทางทะเลท่ีกําหนดใหหนวยงานหลายกระทรวงและกรมที่สังกัดในกระทรวงตางๆ  
มีอํานาจหนาท่ีทับซอนกัน จึงเกิดปญหาการบังคับใชกฎหมายท่ีอาศัยอํานาจจากกฎหมายใน
หนวยงานของตน สงผลทําใหเกิดการขาดหนวยงานหลักในการรับผิดชอบภาระหนาท่ีท่ีแทจริง 
และสงผลทําใหประชาชนหรือผูเสียหายไมสามารถฟองรองตอรัฐ ใหรับผิดในความเสียหายอันเกิด
จากการจัดทําบริการสาธารณะหรือทําใหประชาชนผูเสียหายไมสามารถฟองรองตอหนวยงานท่ี
รับผิดชอบโดยตรงได ทําใหตองฟองหนวยงานท้ังหมดท่ีเกี่ยวของ 
 นอกจากนี้การกระทําดังกลาวยังเปนการกระทําท่ีขัดตอทฤษฎีภาระหนาท่ีของรัฐ
เนื่องจากแตละกรม มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการ
ทําประมงทางทะเล ตามกฎหมายเดียวกัน แตมิไดจัดทําบริการสาธารณะตามวัตถุประสงค 
ของกฎหมายสงผลทําใหมีการบังคับใชกฎหมายอยางอิสระ ดังนั้น จะเห็นไดวา จากขอเท็จจริงท่ี
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เกิดข้ึนกับปญหาในกรณีดังกลาว นอกจากเปนปญหาท่ีขัดตอทฤษฎีนิติบุคคลมหาชนแลว ยังเปน
ปญหาท่ีขัดตอทฤษฎีภาระหนาท่ีของรัฐอีกทางหน่ึง เพราะจากการศึกษาพบวา การที่กฎหมายไทย
ถือวารัฐไมเปนนิติบุคคล แตกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลนี้เปนตนเหตุสําคัญท่ี
กอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน เพราะความเปนนิติบุคคลไดสราง
ความซับซอนใหกับระบบราชการ และผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ ได
กอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ เพราะทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความ
เช่ือมโยงกับสวนราชการอ่ืนๆ และนอกจากน้ีการบัญญัติใหท้ังกระทรวง ทบวง และกรมมีฐานะ
เปนนิติบุคคล โดยตางมีขอบอํานาจของกันและกันทําใหกรมมีอิสระในการบริหารราชการเทียบเทา
กับระดับกระทรวง และมีอํานาจหนาท่ีในทางบริหารที่จะดําเนินการไดเองหลายกรณี ส่ิงตางๆ 
เหลานี้ลวนแตทําใหกรมมีอิสระในการบริหารงานแยกตางหากจากกระทรวง โดยเฉพาะกรมบาง
กรมอาจมีบทบาทไมนอยกวากระทรวงได ซ่ึงถาพิจารณาในแงของการบังคับบัญชาแลวก็อาจไม
เปนผลดีมากนัก เพราะตามโครงสรางการบริหารราชการกระทรวงควรเปนผูกําหนดนโยบายการ
บริหารงานภายในขอบเขตงานของกระทรวง หากปลอยใหกรมดําเนินการไปไดโดยอิสระ ก็อาจจะ
เปนสาเหตุทําใหการดําเนินงานผิดไปจากวัตถุประสงคของการดําเนินงานตามแนวนโยบายของ
กระทรวง ซ่ึงจะสงผลกระทบถึงเปาหมายท่ีรัฐไดกําหนดไวในการบริหารประเทศดวย และการท่ี
ประเทศไทยกําหนดใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิดความเสียหายข้ึนก็จะไม
มีหนวยงานที่จะเขามารับผิดชอบอยางแทจริง เพราะหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของตางๆ มักจะ
เกี่ยงวาเปนหนาท่ีของหนวยงานหรือองคกรอ่ืนท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เนื่องจากไม
ตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง อีกท้ังประชาชนไม
สามารถฟองรองใหรัฐตองรับผิดชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลที่ผิดพลาดได การที่รัฐไมมีฐานะเปนนิติบุคคล ประชาชนจึงไมสามารถฟองรองรัฐได จึงทํา
ใหเกิดปญหาการฟองรองของประชาชนตอหนวยงานของรัฐเปนอยางยิ่ง 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาประเทศไทยประสบกับปญหาการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเล เพราะไมมีหนวยงานกลางหรือองคกรกลางรับผิดชอบในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ สงผลทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบ
อยางแทจริง จึงขาดความเปนเอกภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล และการท่ี
ประเทศไทยยอมรับใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล แตปฏิเสธความเปนนิติบุคคล
ของรัฐในประเทศไทย ทําใหประชาชนไมสามารถฟองรองรัฐบาลได จึงไมสอดคลองกับทฤษฎีนิติ
บุคคลมหาชนท่ีตองการใหรัฐเปนนิติบุคคลมหาชน เพราะหากรัฐมีฐานะเปนนิติบุคคล เม่ือเกิด
ปญหาและเกิดความเสียหายข้ึน รัฐก็จะตองเปนผูรับผิดชอบแตเพียงผูเดียว เพราะเปนภารกิจของรัฐ
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ในการท่ีจะตองทําแผนการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลใหเปน
ระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม 
 4.1.2  แนวทางแกไขปญหา 
 จากปญหาเกี่ยวกับการขาดหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและ
การทําประมงทางทะเล ตามท่ีกฎหมายหมายกําหนด ทําใหมีหนวยงานที่เกี่ยวของในเร่ืองการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลอยูหลายหนวยงาน เพราะมีภารกิจ
หนาท่ีในเร่ืองเดียวกันซํ้าซอนกัน แตเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนมาหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของ
ตาง ๆ มักจะเกี่ยงวาเปนหนาท่ีของหนวยงานอ่ืนท่ีจะตองทําหรือดําเนินการดวยตนเอง เพราะไม
ตองการทําฝายเดียว สงผลทําใหไมสามารถแกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนไดอยางแทจริง ขาดความเปน
เอกภาพ สาเหตุเพราะไมมีหนวยงานกลางรับผิดชอบอยางแทจริง ผูเขียนจึงเห็นวา จากปญหาความ
ซํ้าซอนของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทาง
ทะเล ทําใหไมมีหนวยงานหรือองคกรท่ีรับผิดชอบอยางแทจริง หากกําหนดใหมีหนวยงานกลาง
หรือองคกรกลางรับผิดชอบการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลทั้ง
ระบบ โดยเฉพาะเพื่อวางนโยบายหรือแนวทางทั่วไปท่ีทุกหนวยงานจะตองปฏิบัติตาม จะทําให
แกไขปญหาไดอยางแทจริง และจากการศึกษาถึงหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดูแลรับผิดชอบการบริหาร
จัดการทรัพยากรทางทะเลของตางประเทศ พบวา  
 ประเทศมาเลเซีย มีสถาบันกลางทางทะเลที่ทําหนาท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลและการประสานงานกับประเทศตางๆ ประเทศมาเลเซียมีทรัพยากรทางทะเลท่ี
สําคัญ ไดแก ปโตรเลียมและกาซ ท้ังนี้ มาเลเซียไดจัดต้ังสถาบันกลางเพื่อทําหนาท่ีบริหารจัดการ
ทรัพยากรทางทะเลในเชิงยุทธศาสตรและในการประสานงานกับหนวยงานทางทะเลท้ังภาครัฐและ
เอกชน ไดแก สถาบันทางทะเลแหงชาติมาเลเซีย หรือ The Maritime Institute of Malaysia (MIMA) 
ซ่ึงจัดต้ังข้ึนในป ค.ศ. 1993 ตามพระราชบัญญัติบริษัท ค.ศ. 1965 มีการดําเนินงานในรูปของบริษัท 
จํากัด ซ่ึงมีรัฐบาลเปนประกัน และไมมีทุนจดทะเบียน บริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร 
(Board of Director)5 เดิมรูจักกันในนามของ Malaysian Institute of Maritime Affairs : MIMA โดย
เปนสถาบันวิจัยเชิงยุทธศาสตร (a policy research institution) ซ่ึงจัดต้ังข้ึนโดยรัฐบาลมาเลเซีย เพื่อ
ดูแลประเด็นสําคัญท่ีเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติทางทะเลของมาเลเซียและเพ่ือคุมครอง
ผลกระทบของภัยดานตางๆ ท่ีคุกคามตอความม่ันคงทางทะเล ความปลอดภัยทางทะเล ส่ิงแวดลอม

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

Association of Maritime Institute of Malaysia ประกอบการจัดต้ัง MIMA ตามพระราชบัญญัติบริษัท จํากัด  
ค.ศ. 1965. 
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และทรัพยากรทางทะเล รวมท้ังยังเปนหนวยประสานงานสําหรับงานวิจัยของภาคตางๆ ท่ีเกี่ยวของ
ทางทะเล (a national focal point for research in the maritime sectors) ซ่ึงมีแนวทางการจัดการท่ี
ครอบคลุมประเด็นตางๆ ทางทะเล ท่ีมีความทาทายและมีผลกระทบตอมาเลเซียท้ังในระดับประเทศ 
ระดับภูมิภาค และระดับโลก วัตถุประสงคของสถาบัน6 ไดแก (1) สนับสนุนและใหความชวยเหลือ

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

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

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

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

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

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

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

7  สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 3 เมษายน 2557, จาก 
http://www.mima.gov.my/mima/research-centers/ 
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สวนไดเสียท่ีเกี่ยวของและสาธารณะ โดยการจัดสัมมนา ฝกอบรม และการประชุมเชิงปฏิบัติการ 
และเปนตน 4) The Centre for the Straits of Malacca (SOM) มีภารกิจในการทําหนาท่ีเปนศูนย
ความเปนเลิศทางวิชาการแบบเบ็ดเสร็จใหท่ีเปนแหลงท่ีนาเช่ือถือไดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับชองแคบและ
สวนท่ีเช่ือมกับเสนทางการเดินเรือ 5) The Centre for Coastal and Marine Environment (CMER) 
ดําเนินงานวิจัยในหลายดานเพื่อสงเสริมความยั่งยืนของส่ิงแวดลอมทางทะเลและชายฝง รวมท้ังการ
คุมครองระบบนิเวศ การอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพทางทะเลและชายฝง การปรับตัวตอ
การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ การขนสงท่ีเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม เปนตน   
  (2) ศูนยบริการขอมูลขาวสาร (Resource Centre) 8มีวัตถุประสงคเพื่อเปนแหลงขอมูล
ศูนยอางอิงแหงชาติ และหองสมุดสําหรับงานวิจัยทางทะเลทุกประเภท โดยมีการดําเนินงานเพ่ือให
สอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดต้ังสถาบัน MIMA ตาม Memorandum of Association of 
Maritime Institute of Malaysia ขอ 3 (f)9 
 ประเทศออสเตรเลีย มีการจัดต้ัง The Centre of Maritime Policy (CMP) ท่ีมหาวิทยาลัย 
วูลลองกอง มีวัตถุประสงคของการจัดต้ัง คือ เพื่อจัดใหมีแนวทางการประสานงานท่ีมีความ
ครอบคลุมมากยิ่งข้ึนดานกิจการทางทะเลและการจัดการมหาสมุทรในมุมมองทางกฎหมายและ
นโยบาย ยุทธศาสตร โดยศูนย CMP เปนหนวยประสานงานกลางดานสหวิทยาการ วางแนวทิศ
ทางดานนโยบาย (policy-oriented) การวิจัย การสอน และใหคําปรึกษาท้ังในประเทศและภูมิภาคที่
เกี่ยวของ โดยงานวิจัยท่ีมีความเช่ียวชาญ10 ไดแก  
 กฎหมายดานมหาสมุทร นโยบาย การบริหารและการจัดการ 
 การจัดการพื้นท่ีทางทะเล (offshore areas) ภายใตเขตอํานาจรัฐ 
 การบังคับใชกฎหมายและความม่ันคงทางทะเล 
 การขนสงและการส่ือสารทางทะเล ซ่ึงรวมถึงความปลอดภัยทางทะเลดวย 
 การใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลอยางยั่งยืน 

                                                 
8  สถาบันวิจัยทรัพยากรทางทะเลของประเทศมาเลเซีย.  สืบคนเมื่อวันที่ 3  เมษายน 2557, จาก 

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

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

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

 ตัวอยางการดําเนินการดานการใหคําปรึกษาและวางแนวทางการดําเนินงานดาน
ยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการจัดการมหาสมุทร เชน 
  (1)  Submission to the Joint Committee of Public Accounts and Audit from the Centre 
For Maritime Policy at the University of Wollongong : coastwatch-how is it working ซ่ึงเปนกรณี
การใหความเห็นและวางแนวทางการดําเนินงานของหนวยงาน coastwatch ซ่ึงมีหนาท่ีในการ 
เฝาระวังและเขาจัดการ (maritime surveillance and response) กับปญหาตางๆ ทางทะเล เชน การ
ลักลอบขนยาผิดกฎหมายเขามาทางทะเล การประมงท่ีผิดกฎหมาย มลภาวะทางทะเล การกอการ
ราย เปนตน โดยมุงในประเด็นเร่ืองบทบาทและความคาดหวังของสาธารณะและรัฐบาลตอ
หนวยงาน coastwatch กฎหมายท่ีมีอยูหรือท่ีจะเสนอแกไขซ่ึงสําคัญตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
หนวยงาน coastwatch มีความครอบคลุมเพียงพอหรือไม ควรจัดใหมีหนวยงาน an Australian 
Coastguard แทนหนวยงาน coastwatch หรือไม 
 (2) Submission to the Joint Standing Committee on Foreign Affairs Defence and 
Trade-Defence Sub-Committee: The role of Maritime Strategy in Australia’s Defence policy เปน
การตอบขอซักถามของ Australian Defence Organization (ADO) ในเร่ืองบทบาทของยุทธศาสตร
ทางทะเลตอนโยบายดานการปองกันประเทศของออสเตรเลีย (the role of maritime strategy in 
Australia’s defence policy) ของหนวยงาน Australian Defence Organization (ADO) การพิจารณา
ขอบเขตความสามารถในการนํายุทธศาสตรทางทะเลไปใชปฏิบัติ เปนตน 
  ประเทศไทย เปนประเทศที่มีความสามารถในดานการประมงมาก แตความสามารถทํา
การประมงดังกลาวเปนความสามารถของการทําการประมงในระยะใกลฝงเทานั้น ซ่ึงไมสามารถ
เทียบไดกับประเทศช้ันนําดานการประมงตางๆ และไดตระหนักถึงความจําเปนของการจัดการ
ทรัพยากรประมง เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางกําลังการผลิตของกองเรือประมงกับทรัพยากร 
ประมง ใหสอดคลองกับหลักการตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล ค.ศ. 198211  

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

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

                                                                                                                                            
ทางดานการประมงในลักษณะน้ีจึงมีความสําคัญเชนเดียวกับตราสารระหวางประเทศดานการประมงที่มีผลผูกพัน
ทางกฎหมาย 

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

12 Food and Agriculture Organization, Code of Conduct for Responsible Fisheries, 1995. 
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 ผูเขียนเห็นวา ประเทศไทยควรนําเร่ืองการจัดต้ังหนวยงานกลางของประเทศมาเลเซีย
และประเทศออสเตรเลีย ท่ีทําหนาท่ีเปนหนวยงานกลางในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และการทําประมงทางทะเลของประเทศดังกลาวมาปรับใชในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
ของประเทศไทย  

 
4.2  ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเลและแนวทางแกไข 
 4.2.1 ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการออกกฎเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลท่ีรัฐใชมาต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน ไดแก การใช
มาตรการในการกําหนดฤดูทําการประมง กําหนดเขตทําการประมง กําหนดเคร่ืองมือประมงไมให
ทําประมงในบริเวณบางแหง และหามจับสัตวน้ําบางชนิด โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการ
ประมง พ.ศ. 2490 ท้ังนี้ เพื่อรักษาสภาพส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ สงวนพันธุสัตวน้ําในวัยออนและ
ไขของสัตวน้ํา ไมใหถูกจับและถูกทําลายมากเกินควร ตลอดจนเพ่ือปองกันการพิพาทกันเอง
ระหวางชาวประมง ซ่ึงหากผูใดฝาฝนมาตรการดังกลาวก็จะถูกพนักงานเจาหนาท่ีของรัฐจับกุมและ
ลงโทษตามกฎหมาย กรณีถือไดวาเปนการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ
และการแขงขันเสรีอยางเปนธรรมท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 
43 รับรองไวโดยหามมิใหจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขัน
เสรีอยางไมเปนธรรมของบุคคล เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย เฉพาะเพ่ือ
ประโยชนในการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การจัดระเบียบการประกอบ
อาชีพ การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชนหรือเพื่อปองกันการ
ผูกขาดหรือขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน และมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญ กําหนดไววาการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน โดยกฎหมายดังกลาวตองมีผล
ใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึง
เปนการเจาะจง และกรณีดังกลาวใหนํามาใชบังคับกับกฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายดวยโดยอนุโลม 
  การกําหนดมาตรการทางกฎหมายหมายเพื่อควบคุมการทําประมงทางทะเล เปนอีก
มาตรการท่ีจําเปนในการจํากัดกําลังผลิตในดานการประมง เนื่องจากหากไมมีมาตรการในการ
ควบคุม การทําประมงทางทะเล จะทําใหผูประกอบการดานการประมงจะมุงเนนวิธีการจับสัตวน้ํา
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ใหไดจํานวนมากท่ีสุด โดยไมคํานึงถึงผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนตอระบบนิเวศนและส่ิงแวดลอม
ทางทะเล ทรัพยากรสัตวน้ําจะไดรับผลกระทบ สัตวน้ําวัยออนจะถูกจับข้ึนมาใชประโยชนกอน
เวลาอันควร ทําใหเกิดความสูญเสียในทางเศรษฐกิจ และในทายท่ีสุดจะทําใหการประมงไมสามารถ
ทําเปนอาชีพท่ียั่งยืนไดอีกตอไป 
  กระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีมาตรการเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทาง
ทะเลและการทําประมงทางทะเลหลายประการ เพื่อควบคุมการทําการประมง โดยไดออกระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ซ่ึงกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทํา
การประมงอวนลากหรืออวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก 
อวนรุนของแตละอําเภอหรือของแตละจังหวัดเทานั้น ซ่ึงผลของการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวง
เกษตรและสหกรณฉบับนี้ สงผลใหเจาหนาท่ีปฏิเสธการขอรับอาชญาบัตรสําหรับผูซ่ึงไมเคยไดรับ
อาชญาบัตรสําหรับเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน ในปการประมงคร้ังท่ีผานมา ระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับดังกลาวไดอางอิงฐานอํานาจในการออกโดยอาศัยอํานาจตาม
ความในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ในการออก ท้ังนี้ หากพิจารณาตาม
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติการประมงฯ  ท้ังฉบับ ก็ไมปรากฏมาตราใดท่ีใหอํานาจแก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ เพื่อ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวาง
แนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนดกฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ และเปน
การออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะเปนการตรากฎท่ีไมเปนไปตามหลักเกณฑการตรากฎของ
ประเทศไทย ซ่ึงการตรากฎตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบทคือพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับ
หนึ่ง ท่ีกําหนดใหฝายบริหารมีอํานาจในการออกกฎ เพื่อกําหนดรายละเอียดและเนื้อหาในการท่ีจะ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินั้นๆ 
  ในการออกระเบียบดังกลาว เม่ือนํามาเปรียบเทียบกับหลักเกณฑในการตรากฎพบวา 
กระทรวงเกษตรและสหกรณไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 5
เปนการอาศัยอํานาจจากกฎหมายแมบทหรือกฎหมายท่ีมีสถานะสูงกวา แตพระราชบัญญัติการ
ประมง ไมไดใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนด
ระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 จึงเปนการออกกฎโดยมิชอบดวยกฎหมาย การออกกฎของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณดังกลาว จึงเปนการกระทําท่ีขัดตอหลักการตามหลักเกณฑการตรา
กฎหมาย ตลอดจนเปนการกระทําท่ีไมสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญ เปนการออกกฎท่ี
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จํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยในมาตรา 29 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญไดกําหนดไววา การ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวเทาท่ีจําเปนเทานั้น และเปนการ
จํากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพของประชาชนดวย 
  การกําหนดมาตรการตางๆ นั้น มีวัตถุประสงคหลักเพื่อจํากัดประสิทธิภาพในการทํา
การประมงใหลดลง ทําใหสัตวน้ําไดอยูรอดมากข้ึน การใชเรือประมงหรือเครื่องมือทําการประมง
ตางๆ ตองไมสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม มาตรการตางๆ เหลานี้อาจสงผลกระทบทางออมให
ผูประกอบการดานการประมงตัดสินใจไมทําประมงตอไปโดยออกจากระบบการทําประมง  
เนื่องจากหากทําการประมงตอไปจะไมคุมคากับการลงทุน โดยอาจปรับเปลี่ยนวิธีการทําการ
ประมงไปใชวิธีการอ่ืนๆ ท่ีไมตองหามทางกฎหมาย และส่ิงสําคัญท่ีสุดคือมาตรการในดานกฎหมาย
เพื่อควบคุมการจับสัตวน้ํานี้จะเปนมาตรการเสริมสําหรับมาตรการการจํากัดจํานวนใบอนุญาต การ
จัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียม และการซ้ือเรือประมงคืน เพราะเม่ือผูประกอบการดานการประมง
ออกจากระบบการทําประมงไป ทรัพยากรสัตวน้ําก็จะฟนคืนสภาพเนื่องจากมีจํานวนเรือประมง
นอยลง ผูประกอบการที่ยังอยูในระบบสวนหนึ่งก็อาจตัดสินใจไมออกจากระบบ หรือตองการจะ
เปนผูท่ีออกจากระบบชาท่ีสุด เพื่อแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลใหไดมากท่ีสุด 
มาตรการในดานกฎหมายตางๆ จะตองมีการออกมาเพื่อการทําการประมงตอไปตองอยูภายใต
ขอกําหนดตางๆ มากข้ึน จนการทําการประมงทางทะเลตอไปอาจไมคุมทุน ซ่ึงสามารถแบงแยก
ประเภทของการกําหนดมาตรการตางๆ ไดดังนี้ 
  (ก) การกําหนดมาตรการเพื่อควบคุมประสิทธิภาพในการจับสัตวน้ํา 
 มาตรการนี้เปนมาตรการในดานกฎหมายในการควบคุมเรือประมง และเครื่องมือทํา
การประมงใหมีประสิทธิภาพการทําประมงลดลง เชน การกําหนดขนาดเรือประมง และเครื่องมือ
ทําการประมงท่ีจะทําใหการประมงมีขนาดเล็กลง การกําหนดขนาดของกําลังเคร่ืองยนตท่ีใชกับ
เรือประมงทําใหมีกําลังนอยลง การกําหนดลักษณะของเคร่ืองมือ และวิธีการใชเคร่ืองมือเพื่อใหมี
การจับสัตวน้ําไดนอยลง เชน การกําหนดขนาดชองตาของเคร่ืองมือทําการประมงใหใหญข้ึน การ
กําหนดหามใชเคร่ืองมือทําการประมงบางชนิดประกอบกับแสงไฟ เพื่อมิใหใชแสงไฟในการลอ
สัตวน้ํา ซ่ึงจะทําใหสัตวน้ําถูกจับข้ึนมาใชประโยชนไดนอยลง และสัตวน้ําในวัยออนขนาดเล็กไม
ถูกจับข้ึนมากอนเวลาอันควร 
 (ข) การกําหนดมาตรการเพื่อจํากัดพื้นท่ีทําการประมง 
 มาตรการนี้เปนมาตรการในทางกฎหมายเชนกัน เคร่ืองมือทําการประมงแตละชนิดนั้น
มีวิธีทําการประมงท่ีแตกตางกัน เปาหมายของของสัตวน้ําท่ีจะจับก็แตกตางกัน เคร่ืองมือทําการ
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ประมงอวนลาก อวนรุนเปนเคร่ืองมือท่ีจับสัตวน้ําต้ังแตกลางน้ําจนถึงสัตวน้ําหนาดินซ่ึงเปนการจับ
สัตวน้ํา จําเปนตองใชเคร่ืองมือทําการประมงอยูท่ีผิวดิน ซ่ึงโดยปกติแลวจะตองอยูใกลบริเวณ
ชายฝง หากจะทําการประมงไกลฝงมากเกินไปทะเลจะมีความลึกมากข้ึน เคร่ืองมือทําการประมงท่ี
จะใชตองมีขนาดใหญมาก ทําใหส้ินเปลืองเช้ือเพลิง และบริเวณไกลฝงปริมาณสัตวน้ําจะมีจํานวน
ลดนอยลง ดังนั้น หากมีการกําหนดใหเคร่ืองมือทําการประมงเหลานี้ทําการประมงในระยะไกลฝง
มากข้ึน จะทําใหจับสัตวน้ําไดนอยลง นอกจากนี้แลวหากมีขอมูลวิชาการสนับสนุนวาพื้นท่ีบริเวณ
ใดเปนพื้นท่ีอันเปนแหลงวางไขของสัตวน้ํา ก็อาจออกมาตรการกําหนดหามทําการประมงใน
ชวงเวลาท่ีสัตวน้ําวางไขและเล้ียงตัวในวัยออนไดอีกเชนกัน 
  แนวทางและมาตรการท่ีกรมประมงใชในการจัดการกับกําลังผลิตของการทําการ
ประมง โดยการควบคุมการใชปจจัยการผลิตทางประมง (Input control) 
  การควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน จากผลการเก็บรวบรวม
ขอมูลทางวิชาการมาหลายป ผลปรากฏวาอัตราการจับสัตวน้ําในนานน้ําของประเทศไทยมีจํานวน
ลดลง กรมประมงไดริเร่ิมท่ีจะมีการควบคุมจํานวนเรือประมงท่ีใชเคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิภาพสูงคือ 
เคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน มาต้ังแตป 2523 โดยกรมประมงไดนําเสนอกระทรวง
เกษตรและสหกรณ ออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการลด
จํานวนเคร่ืองมืออวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2523 ซ่ึงระเบียบฯ ฉบับดังกลาวมีสาระสําคัญในการ
กําหนดหามเจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรใหแกผูใด เกินกวาจํานวนท่ีกรมประมงกําหนดโดยมีการ
กําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขอ หากไมยื่นภายในกําหนด พนักงานเจาหนาท่ีจะไมพิจารณาคําขอ
อีกตอไป 14 ซ่ึงระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไดมีการแกไขเพิ่มเติมอีกหลายคร้ัง จนในทายท่ีสุด มีการ
แกไขเม่ือป พ.ศ. 2539 เปนระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณ วาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 แตยังคงมีสาระสําคัญเชนเดิมคือ 
กําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ีพิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงอวนลากหรืออวน
รุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับอนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมืออวนลาก หรืออวนรุนในปการประมง
ท่ีแลว ซ่ึงปรากฏตามทะเบียนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุนของแตละอําเภอหรือของแต
ละจังหวัดเทานั้น15 ซ่ึงผลของการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับนี้ สงผลให
เจาหนาท่ีปฏิเสธการขอรับอาชญาบัตรสําหรับผูซ่ึงไมเคยไดรับอาชญาบัตรสําหรับเคร่ืองมือทําการ
ประมงอวนลาก อวนรุน ในปการประมงท่ีผานมา  ซ่ึงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฯ ฉบับ

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

                                                 
16 มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

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

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

สัตวนํ้าได 
 บุคคลใดซึ่งทําการประมงหรือเพาะเลี้ยงสัตวนํ้าในที่สาธารณประโยชนตองปฏิบัติตามเง่ือนไขที่

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

แตงต้ังพนักงานเจาหนาที่และออกกฎกระทรวง กําหนดอัตราอากร และคาธรรมเนียมไมเกินอัตราตามบัญชีทาย
พระราชบัญญัติน้ีและกําหนดกิจการอื่น ๆ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติน้ี 
 กฎกระทรวงนั้น เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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พระราชบัญญัติการประมงฯ มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกกฎในลักษณะดังกลาว มาตรา 5 ให
อํานาจแกรัฐมนตรีในการแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ี ออกกฎกระทรวงกําหนดอัตราเงินอากรฯ การ
กําหนดกิจการอ่ืนๆ เพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามพระราชบัญญัติการประมงฯ จําตองพิจารณา
บทบัญญัติภายในพระราชบัญญัติการประมงฯ วาใหอํานาจในการออกกฎไวในกรณีใดบาง และ
จากการตรวจสอบบทบัญญัติในพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ไมปรากฏวามีบทบัญญัติใน
มาตราใดใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในการออกกฎเพ่ือกําหนด
ระเบียบ หรือวิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง ดังนั้นระเบียบ
กระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมง
อวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 จึงเปนการออกระเบียบท่ีเปนการวางแนวทางปฏิบัติใหเจาหนาท่ีถือ
ปฏิบัติ ท่ีเปนการกําหนดกฎเกณฑลักษณะเชนเดียวกับกฎ  และเปนการออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
และอาจถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง โดยผูมีสวนไดเสียท่ีไดรับผลกระทบอาจฟองขอใหเพิก
ถอนไดโดยไมจําตองรอใหพนักงานเจาหนาท่ีปฏิเสธการอนุญาตเสียกอน 
 กรมประมงถูกตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎหลายคดี สวนใหญ
เปนการออกกฎตามมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติแหงการประมง พ.ศ. 2490 ซ่ึงชาวประมงผูมี
สวนไดเสียเปนผูฟองคดี ดังนั้น หากคงระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ไวแมวาสถานะทาง
กฎหมายของกฎท่ีออกโดยไมชอบดวยกฎหมายยังมีผลใชบังคับอยูตราบท่ียังไมถูกเพิกถอนก็ตาม  
แตกฎดังกลาวก็เปนกฎที่ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไมมีอํานาจออกตามกฎหมาย  
เห็นควรมีการยกเลิกกฎฉบับดังกลาวเสีย  
 4.2.2  แนวทางแกไขปญหา 
  จากปญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกกฎเพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเล
และการทําประมงทางทะเล ท่ีเปนการออกกฎโดยมิชอบดวยกฎหมายดังกลาว ซ่ึงจะมีผลใหเกิด
ปญหาในการบังคับใชกฎหมายของหนวยงานซ่ึงอาจถูกโตแยงโดยการฟองคดีตอศาลปกครองให
เพิกถอนระเบียบดังกลาวได เนื่องจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณออกกฎเพื่อ
กําหนดระเบียบหรือวิธีการในการจํากัด หรือควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวน
ลาก อวนรุน ท่ีใชประกอบกับเรือยนตในการประมงทางทะเล มีผลเปนการกระทบสิทธิเสรีภาพใน
การประกอบอาชีพของประชาชนโดยตรง ซ่ึงระเบียบดังกลาวมีสาระสําคัญในการกําหนดหาม
เจาหนาท่ีออกอาชญาบัตรซ่ึงเปนหนังสืออนุญาตใหใชเคร่ืองมือประเภทอวนลาก อวนรุน ทําการ
ประมงเกินกวาท่ีกรมประมงกําหนด โดยมีการกําหนดระยะเวลาในการยื่นคําขออนุญาต หากไมยื่น
ภายในกําหนด พนักงานเจาหนาท่ีจะไมพิจารณาคําขออนุญาต โดยกําหนดใหพนักงานเจาหนาท่ี
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พิจารณาคําขออาชญาบัตรเคร่ืองมือทําการประมงประเภทอวนลาก อวนรุน เฉพาะผูท่ีเคยไดรับ
อนุญาตใหทําการประมงดวยเคร่ืองมือดังกลาวในปการประมงท่ีแลวเทานั้น และไมเกินกวาจํานวน
ท่ีกรมประมงกําหนด ผูประกอบอาชีพการประมงรายใหมไมสามารถท่ีจะขออนุญาตทําการประมง
โดยใชเคร่ืองมือประมงอวนลาก อวนรุนได จึงถือวาเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพในการประกอบ
อาชีพของประชาชน และเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
  จะเห็นไดวากระบวนการในการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณฉบับนี้ มิได
ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เนื่องจากตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 มิไดกําหนดใหอํานาจในการออกระเบียบในลักษณะดังกลาว อันเปนการขัดตอหลักการใน
การออกกฎท่ีมีผลในการบังคับใชกับประชาชนท่ัวไป และไมไดมุงหมายใชบังคับแกบุคคลใด
บุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง  ระเบียบดังกลาวมีลักษณะเปนหนังสือเวียนชนิดหนึ่งท่ีกําหนดแนวทาง
ใหเจาหนาท่ีถือปฏิบัติตามในลักษณะของการกําหนดกฎเกณฑข้ึนใหม นอกเหนือไปจากหลักเกณฑ 
ท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ดังนั้นจึงมีสถานะทางกฎหมายเชนเดียวกับกฎ  
  จากปญหาการออกระเบียบกระทรวงเกษตรและสหกรณวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ควบคุมจํานวนเคร่ืองมือทําการประมงอวนลาก อวนรุน พ.ศ. 2539 ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ผูเขียนจึง
เห็นควรใหมีการยกเลิกระเบียบดังกลาว ซ่ึงเปนการกระทําของกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีขัด
ตอบทบัญญัติ มาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และไมมี
กฎหมายใดใหอํานาจในการตรากฎแกกระทรวงเกษตรและสหกรณ อีกท้ังการออกกฎดังกลาวยัง
เปนการตราท่ีขัดตอหลักการตรากฎของประเทศไทย  
 
4.3 ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเลและแนวทางแกไข 
 4.3.1 ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทํา
ประมงทางทะเล 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนพระประมุข 
หลักการสําคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังกลาวก็คือ การที่
กําหนดใหประชาชนคนไทยมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายของรัฐ
เพื่อพัฒนาการเมืองการปกครองใหเปนระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามหลักธรรมาภิบาล
ท่ีภาครัฐจะตองเปดโอกาสใหประชาชนและผูเกี่ยวของทุกภาคสวนไดรับรู รวมคิดรวมทํา          
รวมตัดสินใจ เพื่อสรางความโปรงใสและเพ่ิมคุณภาพการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐใหมี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และเปนท่ียอมรับรวมกันของทุกฝาย การมีสวนรวมของประชาชนเปนการ



   137

กระจายโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ และตัดสินใจในเร่ืองตางๆ 
รวมท้ังการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติของชุมชนและของประเทศชาติท่ีจะสงผลกระทบตอวิถีชีวิต
และความเปนอยูของประชาชน โดยใหมีสวนรวมต้ังแตกระบวนการวางแผน การตรากฎหมาย การ
บริหารจัดการใหเปนไปตามกฎหมาย การติดตามประเมินผล ตลอดจนการมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการใชอํานาจหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองดวย หากวาประชาชนไมสามารถ
มีสวนในกระบวนการตางๆของภาครัฐไดเลย ระบอบประชาธิปไตยก็จะหมดส้ินความหมายลง 
  การที่กําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
เปนเง่ือนไขท่ีสําคัญสําหรับการใชอํานาจรัฐของเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ เคยมีการใชอํานาจในการ
กระทําการของเจาหนาท่ีโดยไมมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีจังหวัดสมุทรปราการ โดย
มีการยื่นฟองคดีตอศาลปกครองและศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี  
ฟ. 13/254723 โดยขอเท็จจริงในคดีนี้ คือ นายเฉลา ฉิมทอง ในฐานะผูฟองคดีทําการฟองรอง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย คดีนี้ ผูฟองคดียื่นฟองและเพิ่มเติมคําฟองวา ผูฟองคดีเปนผูท่ี
ประกอบอาชีพประมงเพาะเล้ียงสัตวน้ํา และเปนตัวแทนชาวบานในตําบลคลองดาน อําเภอบางบอ 
จังหวัดสมุทรปราการ ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได จากการที่ผูถูกฟอง
คดีไดออกกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ซ่ึงไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา ใหมีผลใชบังคับต้ังแต
วันท่ี 22 มิถุนายน 2544 เปนระยะเวลาหาป โดยไดเปล่ียนแปลงการใชประโยชนท่ีดินตามผังเมือง
รวมสมุทรปราการในเขตตําบลคลองดาน จากเดิมท่ีกําหนดเปนท่ีดินประเภทท่ีอยูอาศัยหนาแนน
นอย (สีเหลือง) และท่ีดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) เปนท่ีดินประเภทอุตสาหกรรม
และคลังสินคา (สีมวง) ทําใหมีการสรางโรงงานอุตสาหกรรมและคลังสินคา ซ่ึงจะกอใหเกิด
ผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและการประกอบอาชีพของผูฟองคดีและประชาชนท่ีประกอบ
อาชีพเพาะเล้ียงสัตวน้ําและทําประมงในพื้นท่ีชายฝงในบริเวณดังกลาวทําใหไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหาย 
  การดําเนินการของผูถูกฟองคดี เปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายหลายฉบับ คือ 
ตามมาตรา 19 มาตรา 23 และมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ตามมาตรา 67 
(7) และมาตรา 68 (13) และมาตรา 69 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริการสวนตําบล 
พ.ศ. 2537 และตามมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
กับท้ังการกระทําของผูถูกฟองคดียังไดรับการคัดคานจากประชาชนในเขตตําบลคลองดาน องคการ 
 
                                                 

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

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

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


