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บทคัดยอ 

วิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการท่ีเก่ียวของ

กับการจัดการทรัพยากรประมง สิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากร

ประมง กฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยและตางประเทศ อํานาจ

หนาท่ีของหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรประมง เพ่ือหาแนวทางในการให

ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมง การแกไขปญหาการบังคับใชกฎหมายของ

หนวยงาน และปญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมงท่ีไมชัดเจน  
จากการศึกษาพบวา ในปจจุบันการจัดการทรัพยากรธรรมชาติถือเปนบริการสาธารณะ

ประเภทหนึ่งท่ีรัฐจะตองจัดทํา โดยเฉพาะอยางย่ิงทรัพยากรประมงอันเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีมี

ความสําคัญตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน สภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม ซึ่งรัฐตองจัดการให

เกิดการใชประโยชนอยางสมดุลและย่ังยืน และเปนไปตามหลักการท่ีรับรองไวในรัฐธรรมนูญ แต

อยางไรก็ดี การจัดการทรัพยากรประมงในประเทศไทยท่ีผานมายังไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

สาเหตุเนื่องมาจาก (1) การขาดการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดรับรองสิทธิของประชาชน ชุมชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีสวน

รวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 

รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพไว แตพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังไมมี

บทบัญญัติในเร่ืองดังกลาว เปนเหตุใหภาครัฐจัดการทรัพยากรประมงแตเพียงลําพัง ขาดความ

รวมมือจากประชาชนผูอยูใตบังคับของกฎหมาย ไมสามารถระดมพลังคนในสังคมเขามารวม

จัดการและแกไขปญหาการประมง ซึ่งสงผลใหการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐไมตอบสนองตอ

ความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง (2) การบังคับใชกฎหมายของหนวยงาน ซึ่งกรม

ประมงและองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางก็มีอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรประมง และ

แตละองคกรตางก็ใชอํานาจของตนท่ีไดกําหนดไวในกฎหมาย จึงเกิดเปนปญหาการบังคับใช

กฎหมายและการใชอํานาจหนาท่ีท่ีซ้ําซอนและไมสอดคลองกัน (3) การจัดภารกิจของรัฐในการ

                                                            
*
 นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 

**
 ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก  
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จัดการทรัพยากรประมงท่ีไมชัดเจน ซึ่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปนกฎหมายหลัก

ท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงของรัฐ และไมมีบทบัญญัติมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติเพ่ือการจัดการทรัพยากรประมงได แตองคการบริหารสวนตําบล

บางแหงไดออกขอบัญญัติทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ท่ีมีเนื้อความบางสวนท่ีขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติ

การประมง พ.ศ. 2490 รวมท้ังกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติดังกลาว จึงทําใหเกิด

ปญหากฎหมายลําดับรองท่ีวาดวยเร่ืองเดียวกัน แตไดออกโดยอาศัยฐานอํานาจตามกฎหมาย

แมบทท่ีตางกัน มีเนื้อความขัดหรือแยงกัน    

วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนจึงขอเสนอให (1) ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการ

ประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมีบทบัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ

ทรัพยากรประมง เชน ใหมีบทบัญญัติวาดวยการมีคณะกรรมการนโยบายประมงระดับชาติ 

คณะกรรมการประมงระดับจังหวัด และคณะกรรมการประมงระดับทองถ่ิน การมีบทบัญญัติใหรัฐ

มีหนาท่ีสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมงประชาชนและชุมชนให

ชัดเจนและเปนรูปธรรม (2) ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายลําดับรอง ใหมีบทบัญญัติท่ี

กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและขอบเขตของอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากร

ประมงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหชัดเจน (3) ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการประมง 

พ.ศ. 2490 โดยใหมีบทบัญญัติใหอํานาจหนาท่ีแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออก

ขอบัญญัติทองถ่ินเพ่ือกําหนดมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงใหมีความเหมาะสมและ

สอดคลองกับสภาพของพื้นท่ี สภาวการณของทรัพยากรประมง สภาพทางเศรษฐกิจสังคมของ

ชุมชนทองถ่ินของตน มีบทบัญญัติใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการอนุญาตใหบุคคล

ใดทําการประมงหรือประกอบกิจการเพื่อประโยชนอยางใดอยางหนึ่งในกรณีใดกรณีหนึ่งได และมี

บทบัญญัติใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมายดังกลาว  
   

1.  บทนํา 
นับตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน การประมงไดเปนแหลงอาหารอันสําคัญของมนุษยชาติ 

และกอใหเกิดผลตอบแทนดานเศรษฐกิจใหแกผูมีสวนเก่ียวของอยางมหาศาล ความอุดมสมบูรณ

ของทรัพยากรสัตวน้ําในแหลงน้ําธรรมชาตินั้นเดิมเช่ือกันวาไมมีวันหมดไป แตหลังจากท่ีมีการ

พัฒนาการประมงโดยการนําเทคโนโลยีใหม ๆ มาพัฒนาเคร่ืองมืออุปกรณในการจับสัตวน้ํา

เพ่ือใหไดปริมาณท่ีมากท่ีสุด ความเช่ือนี้ก็ไดเลือนลางลงดวยการท่ีตองเผชิญกับความเปนจริงท่ีวา

แมทรัพยากรสัตวน้ําจะสามารถเกิดข้ึนใหมทดแทนได แตก็มิไดหมายความวาจะมีอยูตลอดไป 

หากปราศจากการใชประโยชนอยางระมัดระวัง จึงมีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองมีการจัดการ

728



 

อยางเหมาะสม เพ่ือใหทรัพยากรธรรมชาติดังกลาวสามารถผลิตทดแทนไดทันตอการใชประโยชน

ของประชาชนใหย่ังยืนสืบไป (สมศักดิ์ จุลละศร และคณะ, 2546 : 1) 

การดําเนินกิจการของรัฐเพ่ือประโยชนสาธารณะมีอยูหลายประเภทดวยกัน การ

จัดการทรัพยากรประมงก็เปนสวนหนึ่งของการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว ซึ่งกระบวนการใน

การจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยจะมีพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปน

เคร่ืองมือในการดําเนินงาน แตตลอดระยะเวลาของการบังคับใชกฎหมายดังกลาวท่ีผานมา ก็

ประสบปญหาท่ีสําคัญหลายประการ ดังนั้น ผูเขียนจึงมุงศึกษาถึงปญหาเก่ียวกับการจัดการ

ทรัพยากรประมง โดยศึกษา จากแนวคิด ทฤษฎี หลักการพ้ืนฐานและหลักกฎหมายเก่ียวกับการ

จัดการทรัพยากรประมง ตลอดจนการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุนและสาธารณรัฐ

ฟลิปปนส ซึ่งมีพัฒนาการในดานการจัดการทรัพยากรประมงที่กาวหนากวาประเทศอ่ืน ๆ ใน

ภูมิภาค และมีสภาวการณทางการประมงใกลเคียงกับประเทศไทย รวมท้ังศึกษากฎหมายท่ี

เก่ียวของของประเทศไทย เพ่ือนํามาปรับปรุงแกไขกฎหมายใหสามารถใชในการแกไขปญหาการ

จัดการทรัพยากรประมงดังกลาวขางตน ใหสอดคลองกับสภาวการณในปจจุบันและในอนาคต 

และเกิดประโยชนตอประเทศอยางย่ังยืนตอไป 

 
2.  แนวคิด ทฤษฎี และหลักการพ้ืนฐานที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนใน
การออกกฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 

 1)  สิทธิ หมายถึง ประโยชนหรืออํานาจของบุคคลท่ีกฎหมายรับรองและคุมครอง              

ซึ่งเปนเร่ืองของอํานาจและหนาท่ีท่ีจะบังคับตอบุคคลอ่ืนหรือรัฐ (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538 : 

21) โดยประเทศไทยได รับรองสิทธิประชาชนในการมีส วนร วมในกระบวนการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุด เปน

สิทธิ ท่ี จะร วม กับ รัฐและ ชุมชนในการจัดการ  การบํ า รุ ง รักษา  และใชประโยชน จาก

ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  อันสงผลใหผูกพันหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย 

และการบังคับใชกฎหมาย นอกจากนี้ยังกําหนดหนาท่ีของรัฐไวในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐวา

จะตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ

และความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลอีกดวย 
 2)  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงจะตองเปนมาตรการท่ีเหมาะสมกับพ้ืนท่ี 

ทองถ่ิน ทรัพยากร สภาพสังคมและเศรษฐกิจ โดยอยูบนพ้ืนฐานการมีสวนรวมและไดรับการ

ยอมรับจากผูมีสวนรวมและผูมีสวนไดเสีย รวมท้ังอยูบนพ้ืนฐานขอมูลทางวิชาการเปนจุดอางอิงท่ี

จะกําหนดวาสามารถใชทรัพยากรไดเทาไร ปริมาณกําลังการทําประมงเทาไรจึงจะเหมาะสม โดย

ใชกระบวนการปรึกษาหารือกับนักวิชาการ นักวิจัย ผูเช่ียวชาญ ตลอดจนชาวประมงท่ีมีภูมิปญญา

ทองถ่ิน นอกจากนี้ ควรนําระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินมาใชในการจัดการประมง โดยปรับสัดสวน
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ระหวางระบบกรรมสิทธิ์ของชุมชนและกรรมสิทธิ์ของเอกชนใหมีความเหมาะสม ชาวประมงและ

ประชาชนตองมีความตระหนักตอปญหาทรัพยากร มีจิตสํานึกตอการใชทรัพยากรอยางรับผิดชอบ 

และใหความรวมมืออยางเต็มท่ีกับภาครัฐ เพ่ือใหการจัดการทรัพยากรมีความย่ังยืน (อุทร ฤทธิ

ลึก, 2556 : คํานํา) ซึ่งการจัดการประมง โดยเฉพาะอยางย่ิงการจัดการประมงชายฝงนั้น จะตอง

ใชวิธีการจัดการประมงโดยชุมชนเทานั้น ปญหาตาง ๆ ของการประมงชายฝงจึงจะสามารถแกไข

ได (กังวาลย จันทรโชติ, 2541 : 15)  

3)  อํานาจในการตราขอบังคับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจแยกไดดังนี้              

(พนม เอ่ียมประยูร, 2537 : 481) (1)  อํานาจตราขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจ

หนาท่ีซึ่งระบุไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกร ถาไมมีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไวเปนการเฉพาะหรือ

บางสวนแลวยอมถือวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถตราขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไป

ตามอํานาจหนาท่ีของตนไดอยางกวางขวาง แตการใชอํานาจตราขอบังคับดังกลาวจะตองไม

ขัดแยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายลายลักษณอักษรท่ีมีคาบังคับในระดับพระราชบัญญัติและ

กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเหลานี้ และในกรณีท่ีกิจการนั้นมีกฎหมาย

อ่ืนกําหนดไวเปนการเฉพาะหรือบางสวนแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินผูทรงอํานาจตรา

ขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของตนจะตองใชอํานาจไปในทางที่ไมขัดแยง

กับบทบัญญัติแหงกฎหมายน้ัน (2)  อํานาจตราขอบังคับตามกฎหมายเฉพาะเร่ือง ซึ่งมีท่ีมาหรือบอ

เกิดจากบทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ การมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจะกระทําไดก็ตอเม่ือกฎหมายเฉพาะเร่ืองฉบับนั้นเองบัญญัติไว เปนอํานาจท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินรับมอบมาเพื่อตราขอบังคับกําหนดรายละเอียดปลีกยอยของกฎหมายแมบท

เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพทองถ่ินของตน  

  4) รัฐมีภาระหนาท่ีหรือภารกิจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยจะตองกําหนด

ภาระหนาท่ีขององคกรของรัฐในการทําหนาท่ีอยางชัดเจนวา องคกรใดจะเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีใน

การจัดทําบริการสาธารณะประเภทใด และระดับใด ใหมีความเหมาะสมตามแนวคิดหลักการทาง

วิชาการและสภาวการณของเร่ือง ตลอดจนมีหนาท่ีควบคุมดูแลโดยใชกฎหมายเปนตัวกลางในการ

ทําหนาท่ีตามหลักการ ซึ่งกรณีบริการสาธารณะระดับทองถ่ินนั้นตองเปนภารกิจเพ่ือชุมชนหรือ

ประชาชนในทองถ่ิน ไมใชเพ่ือประโยชนแกมหาชนของรัฐ เปนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีความสามารถท่ีจะดําเนินการได โดยมีหลักประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ

เปนขอพิจารณาในเร่ืองคุณภาพของการจัดทําบริการ เปนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ดําเนินการแลวไมมีผลกระทบกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน และเปนภารกิจท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการตรงตามความตองการของราษฎร เพ่ือสนองตอบความตองการ

และประโยชนสูงสุดของประชาชนในทองถ่ิน โดยพิจารณาจากความตองการ ความเหมาะสมในแต

ละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามสภาพสังคม เศรษฐกิจ และปจจัยอ่ืน ๆ ดังนั้น รัฐจะให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการจัดบริการสาธารณะลักษณะใดจําเปนตองพิจารณาถึงความ
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เหมาะสมในแตละทองถ่ินใหตรงความตองการของประชาชน และทําใหไมเกิดปญหาการจัดทํา

บริการสาธารณะที่ซ้ําซอนกัน (จิราภา แจงใจดี, 2541 : 66) 

 
3.  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
ตางประเทศ และระหวางประเทศ 

1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักการ

คุมครองสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน โดยใหรัฐตองจัดใหมีแผนบริหารจัดการ

ทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม การให

ประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ การให

บุคคลและชุมชนมีสิทธิอนุรักษ ฟนฟู และมีสวนรวมในการจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม อยางสมดุลและย่ังยืน รวมท้ังการกําหนดใหสิทธิของชุมชนท่ี

จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกรอ่ืนของรัฐท่ี

เปนนิติบุคคล เพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามที่กําหนดดังกลาว 

2) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 กําหนดกรอบสิทธิหนาท่ีและความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ชุมชนทองถ่ิน และประชาชน ในเร่ืองการจัดการและการมีสวนรวมในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอมท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ีไว และ

แผนการกระจายอํานาจและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติดังกลาว ไดกําหนดการถาย

โอนภารกิจดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม โดยระบุเฉพาะ

ภารกิจในเร่ืองการฝกอบรมประชาชนทั่วไป (อบรมอาสาสมัครอนุรักษทรัพยากรสัตวน้ํา) ของ

สวนราชการกรมประมง ซึ่งถายโอนในป พ.ศ. 2545 ใหแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

และองคการบริหารสวนจังหวัด และกําหนดเปนภารกิจถายโอนท่ีสามารถเลือกทําโดยอิสระ ( 

สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, 2545 : 320) แต

ภารกิจในการจัดการทรัพยากรประมงมิไดมีการถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

3)  กฎหมายบางฉบับ เชน พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 68 เปนตน มี

บทบัญญัติท่ีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการอนุมัติอนุญาตในกิจการบางประเภท 

รวมท้ังมีอํานาจในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะในบางเร่ืองไวอยางชัดเจน  

4)  ประเทศญี่ปุนและสาธารณรัฐฟลิปปนสใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน

ในการประมงจัดการทรัพยากรเปนอยางมาก โดยไดกําหนดเรื่องการใหชุมชนมีสวนรวมไวใน

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการประมง และมีการดําเนินงานตามนโยบายและบังคับใชกฎหมาย

ดังกลาวอยางจริงจังและตอเนื่อง รวมท้ังการไดรับการสนับสนุนจากองคการระหวางประเทศ 
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ตลอดจนความรวมมือระหวางภาครัฐ ประชาชน ชุมชนประมง และผูเก่ียวของทุกฝาย จึงเกิด

ความสําเร็จข้ึนได ซึ่งทําใหการประมงเปนอาชีพท่ีม่ันคงและย่ังยืน มีการจัดสรรทรัพยากรประมงท่ี

เปนธรรม ลดปญหาขอขัดแยงในการใชทรัพยากร เปนแหลงสรางอาหารและรายไดใหกับ

ประชาชน และสงผลใหเศรษฐกิจและสังคมของประเทศมีความม่ันคง 

 5)  ประเทศญี่ปุนไดมีกฎหมายแบงแยกหรือจัดสรรหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ          

ของแตละองคกรคอนขางชัดเจน จึงไมมีการปฏิบัติงานซ้ําซอนกัน โดยรัฐบาลกลางจะดูแลกิจการ

ระดับรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาฝายบริหาร

จะดูแลพ้ืนท่ีท่ีครอบคลุมกวางขวางกวาหนึ่งเทศบาล และดูแลเร่ืองท่ีตองการความเปนอันหนึ่งอัน

เดียวกันท้ังในระดับชาติและระดับจังหวัด และกําหนดใหภารกิจการบริการดานเกษตรกรรม ปาไม 

และประมง อยูในอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแตละแหงมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองในเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหกระทําไดตราบใด

ท่ีไมขัดกับกฎหมาย (สมาน รังสิโยกฤษฎ, 2543 : 46) และในสาธารณรัฐฟลิปปนสมีกฎหมาย

ใหมีการกระจายอํานาจไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากที่สุดเทาท่ีจะมากได และกําหนด

อํานาจหนาท่ีของจังหวัดในการใหบริการดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ รวมท้ังไดวาง

หลักการและวิธีการปกครองทองถ่ินในเร่ืองตาง ๆ ไวอยางครบถวนและสมบูรณในกฎหมายฉบับ

เดียว จึงไมมีความขัดแยงหรือมีความซํ้าซอนกันในเร่ืองอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐบาลกลางกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับและประเภท 

(สมาน รังสิโยกฤษฎ, 2543 : 58) 

6)  จรรยาบรรณในการทําประมงอยางรับผิดชอบ (สํานักงานประจําภูมิภาคเอเชีย

และแปซิฟก องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ, 2542 : 7)ไดแนะนําในเร่ืองการ

จัดการประมงไววา รัฐและทุกฝายท่ีเก่ียวของในการประมงทั้งหมดควรจัดทํามาตรการเพ่ือการ

อนุรักษในระยะยาวและการใชประโยชนจากทรัพยากรอยางย่ังยืน โดยอาศัยกรอบนโยบายดาน

กฎหมายและองคกรท่ีเหมาะสม มาตรการนี้ไมวาจะเปนในระดับทองถ่ิน หรือระดับชาติ ควรอยู

บนพ้ืนฐานทางวิชาการที่ดีท่ีสุดเทาท่ีจะหาได และควรกําหนดข้ึนเพ่ือรับรองความย่ังยืนตลอดไป

ของทรัพยากรในระดับท่ีสงเสริมวัตถุประสงคในการใชประโยชนอยางสูงสุดและคงรักษาไวเพ่ือให

สามารถนํามาใชประโยชนไดท้ังในปจจุบันและอนาคต ควรแสวงหากลุมบุคคลที่มีความสนใจใน

การใชประโยชนและการจัดการทรัพยากรประมง และดําเนินการปรึกษาหารือกับกลุมบุคคล

เหลานี้เพ่ือใหไดรับความรวมมือในการบรรลุผลจากการทําประมงอยางรับผิดชอบ รวมท้ังควร

สรางกลไกท่ีมีประสิทธิภาพสําหรับการติดตามตรวจสอบ ควบคุม และบังคับใชกฎระเบียบดาน

การประมง   เพ่ือทําใหแนใจวามีการปฏิบัติตามมาตรการอนุรักษและจัดการท่ีไดกําหนดข้ึน 
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4.  ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการออกกฎขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 

ทรัพยากรประมงเปนทรัพยากรธรรมชาติอยางหนึ่ง การจัดการทรัพยากรประมง                 

จึงเปนภารกิจอันสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งกระบวนการในการจัดการ

ทรัพยากรประมงของประเทศไทยท่ีผานมา รัฐท่ีเปนหนวยงานสวนกลางจะเปนผูมีบทบาทหนาท่ี

แตเพียงลําพัง โดยไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม หรือมีการกระจายอํานาจการจัดการไปยัง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนหนวยงานของรัฐซึ่งอยูใกลชิดกับประชาชนมากที่สุดอยางท่ีควร

จะเปน โดยเครื่องมือของรัฐท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว คือ พระราชบัญญัติ   

การประมง พ.ศ. 2490 ท่ีตราข้ึนโดยมีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการบํารุงรักษาพันธุ  

สัตวน้ํา และจัดการใหมีการใชประโยชนอยางเปนธรรม แตตลอดระยะเวลาของการบังคับใช

กฎหมายท่ีผานมา ก็ประสบปญหาหลายประการ ทําใหไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิผล

เทาท่ีควร จึงสงผลใหความอุดมสมบูรณของแหลงอาหารในธรรมชาติลดนอยถอยลง และเกิดผล

กระทบตอการจัดการทรัพยากรประมงท้ังระบบ รวมทั้งกระทบตอสิทธิเสรีภาพและชีวิตความ

เปนอยูของประชาชน โดยสามารถสรุปเปนประเด็นปญหา ดังตอไปนี้    

1)  ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซึ่งรวมกัน  

เปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม ใหมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา 

และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพ

อยางสมดุลและย่ังยืน และมาตรา 67 ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐ    

และชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา และการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความ

หลากหลายทางชีวภาพไว แตพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังไมมีบทบัญญัติ   ในเร่ือง

การมีสวนรวมของชุมชนและประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง รวมท้ังยังไมมีบทบัญญัติให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองท่ีอยูใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุดเขามา

มีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรประมง และ

ส่ิงแวดลอมในระดับพ้ืนท่ี เปนเหตุใหไมสามารถระดมพลังคนในสังคมเขามารวมแกไขปญหาการ

ประมงไดอยางแทจริง และสงผลใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะใหตอบสนองความ

ตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
  2)  ปญหาเก่ียวกับการบังคับใชกฎหมายของหนวยงาน กรมประมงเปนหนวยงาน

หลักท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการตรวจตรา ปองกันและปราบปรามผูกระทําความผิดตาม

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ตอมาเม่ือมีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง  สวนทองถ่ิน ทํา

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรประมง และแตละองคกร

ตางก็ใชอํานาจของตนท่ีไดกําหนดไวในกฎหมาย จึงเกิดเปนปญหาการบังคับใชกฎหมายและการ
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ใชอํานาจหนาท่ีทับซอนและไมสอดคลองกัน นอกจากนี้ กระทรวงเกษตรและสหกรณยังไดแตงตั้ง

ใหเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินบางตําแหนงเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมายวา

ดวยการประมง ดังนั้น เม่ือมีการลักลอบจับสัตวน้ําโดยวิธีการที่ฝาฝนมาตรการอนุรักษทรัพยากร
ประมงในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผิดชอบ ไมวาพนักงานเจาหนาท่ีของกรมประมงหรือพนักงานเจาหนาท่ี

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตางก็มีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 56 มาตรา 57 และมาตรา 

59 ของกฎหมายดังกลาว จึงเห็นไดวาอํานาจหนาท่ีของพนักงานเจาหนาท่ีของท้ังสององคกรมี

ความทับซอนกัน  

3)  ปญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมงท่ีไมชัดเจน พระราชบัญญัติ

การประมง พ.ศ. 2490 เปนกฎหมายเฉพาะเร่ืองและเปนกฎหมายหลักท่ีใชในการจัดการ

ทรัพยากรประมงของรัฐ โดยที่กฎหมายดังกลาวไมมีบทบัญญัตมิอบอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินออกขอบัญญัติวาดวยการจัดการทรัพยากรประมงได แตองคการบริหารสวนตําบลบาง

แหงไดออกขอบัญญัติโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ  สภาตําบลและ

องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และมีเนื้อความบางสวนขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติการ

ประมง พ.ศ. 2490 รวมท้ังประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติดังกลาว จึงทําใหเกิดปญหากฎหมายลําดับรองท่ีวาดวยเร่ืองเดียวกัน แตออกโดย

อาศัยฐานอํานาจตามกฎหมายตางกัน มีเนื้อความขัดหรือแยงกัน 

 
5. ขอเสนอแนะ 

1)  ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากร

ประมง ผูเขียนเห็นวา ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมี

บทบัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง เชน ใหมี

บทบัญญัติวาดวยการมีคณะกรรมการนโยบายประมงระดับชาติ คณะกรรมการประมงระดับจังหวัด 

และคณะกรรมการประมงระดับทองถ่ิน ท่ีประกอบดวยตัวแทนจากผูมีสวนเก่ียวของและ ผูมีสวนได

เสีย ท้ังภาครัฐ ประชาชน กลุมอาชีพท่ีเก่ียวของ ชุมชนประมงทองถ่ิน องคกรพัฒนาเอกชน 

นักวิชาการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน การมีบทบัญญัติใหรัฐมีหนาท่ีสนับสนุนการมี

สวนรวมของชุมชนประมงทองถ่ิน สนับสนุนการรวมกลุมและจัดใหมีการข้ึนทะเบียนองคกรชุมชน

ประมงทองถ่ิน และใหชุมชนประมงทองถ่ินดังกลาวมีสิทธิเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาหรือ

แกไขปญหาการประมง รวมท้ังแนวทางในการกําหนดมาตรการจัดการทรัพยากรประมงในเขตพ้ืนท่ี

ของตน ตลอดจนการใหสมาชิกของชุมชนประมงทองถิ่นมีสวนรวมในการบังคับใชกฎหมายกับ

พนักงานเจาหนาท่ีของรัฐในรูปแบบของอาสาสมัครหรือผูชวยเหลือพนักงานเจาหนาท่ี รวมท้ังมี

บทบัญญัติใหมีกระบวนการติดตามประเมินผลการใชมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมง

แบบมีสวนรวมของทุกฝาย เพ่ือพัฒนาการจัดการใหสอดคลองกับสภาวการณทางการประมงทั้งใน
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ปจจุบันและอนาคต ภายใตขอมูลทางวิชาการอันเปนท่ียอมรับรวมกัน และโดยอยูภายใตหลักการ

ท่ีวา รวมกันคิด รวมกันตัดสินใจ รวมกันทํา และรวมกันรับผิดชอบ เปนตน 

  2)  ขอเสนอแนะเก่ียวกับปญหาการบังคับใชกฎหมายของหนวยงาน ผูเขียนเห็นวา              

ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายลําดับรองของกฎหมายดังกลาว ซึ่งไดแก ประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เร่ือง แผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใหมีบทบัญญัติท่ีกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและ

ขอบเขตของอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรประมงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน                    

ใหมีความชัดเจน ตลอดจนการถายโอนภารกิจการจัดการทรัพยากรประมงของกรมประมงใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใชประเภท ขนาด หรือลักษณะภูมิประเทศของแหลงน้ํา

สาธารณประโยชนเปนเกณฑในการกําหนดขอบเขตแหงอํานาจหนาท่ีและแบงแยกอํานาจหนาท่ี

ระหวางองคกรปกครองสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน กรณีเปนแหลงน้ําปด                 

ซึ่งไดแก อางเก็บน้ํา หนอง บึง สระเก็บน้ํา อาจใชขนาดพ้ืนท่ีของแหลงน้ําดังกลาวเปนเกณฑ                   

ในการแบงแยก หรือกรณีเปนแหลงน้ําเปด ไดแก แมน้ํา ลําคลอง ลําหวย ก็อาจกําหนดเปนแมน้ํา

ช้ันท่ีหนึ่ง แมน้ําช้ันท่ีสอง (ในเขตท่ีกําหนด) เปนเกณฑในการแบงแยก ในลักษณะเดียวกับ

กฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ินของประเทศญี่ปุน หรือกรณีแหลงน้ําท่ีเปนทะเลก็อาจกําหนด

ระยะความหางจากแนวทางฝงออกไป 3 ไมล หรือบริเวณท่ีเปนอาว ใหอยูในอํานาจหนาท่ี

รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สวนระยะท่ีไกลออกไปก็ใหอยูในความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนกลาง หรืออาจกําหนดใหพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งเปนเขตรับผิดชอบรวมกันของ

องคกรปกครองสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินดวยกัน ภายใตขอตกลงในแนวทางและวิธีปฏิบัติเพ่ือประสานการดําเนินงานรวมกัน เปน

ตน รวมท้ังปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาวในสวนท่ีเก่ียวกับการถายโอนหรือสนับสนุนบุคลากร 

งบประมาณ ตลอดจนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสัมพันธและสอดคลองกับภารกิจ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  3)  ขอเสนอแนะเก่ียวกับปญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมง               

ท่ีไมชัดเจน ผูเขียนเห็นวา ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมี

บทบัญญัติท่ีใหอํานาจหนาท่ีแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติเพ่ือกําหนด

มาตรการจัดการทรัพยากรประมง ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพของพื้นท่ี สภาวการณของ

ทรัพยากรประมง สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนทองถ่ินของตน และเพ่ือใหมาตรการ

ดังกลาวไมขัดหรือแยงกับกฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดยรัฐท่ีเปนสวนกลาง ก็ใหมีกลไกในการ

ควบคุมโดยใหผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการประมงประจําจังหวัดและรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ รวมท้ังใหออกขอบัญญัติท่ีขัดหรือแยงกับกฎหมายลําดับรองหรือกฎ
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ท่ีออกโดยรัฐท่ีเปนสวนกลางไดหากมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ินนั้น และใหมี

บทบัญญัติใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการอนุญาตใหบุคคลใดทําการประมงหรือ

ประกอบกิจการเพ่ือประโยชนอยางใดอยางหนึ่งในกรณีใดกรณีหนึ่งได ตลอดจนใหมีบทบัญญัติ 

ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมายดังกลาว  
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