
บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

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

                                                 
1
  มาตรา 5  ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตราธิการรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และใหมีอํานาจ

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

 
 


