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บทคัดยอ 

วิทยานิพนธฉบับนี้ มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการท่ีเก่ียวของ

กับการจัดการทรัพยากรประมง สิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากร

ประมง กฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยและตางประเทศ อํานาจ

หนาท่ีของหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรประมง เพ่ือหาแนวทางในการให

ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมง การแกไขปญหาการบังคับใชกฎหมายของ

หนวยงาน และปญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมงท่ีไมชัดเจน  
จากการศึกษาพบวา ในปจจุบันการจัดการทรัพยากรธรรมชาติถือเปนบริการสาธารณะ

ประเภทหนึ่งท่ีรัฐจะตองจัดทํา โดยเฉพาะอยางย่ิงทรัพยากรประมงอันเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีมี

ความสําคัญตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน สภาวะทางเศรษฐกิจ สังคม ซึ่งรัฐตองจัดการให

เกิดการใชประโยชนอยางสมดุลและย่ังยืน และเปนไปตามหลักการท่ีรับรองไวในรัฐธรรมนูญ แต

อยางไรก็ดี การจัดการทรัพยากรประมงในประเทศไทยท่ีผานมายังไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

สาเหตุเนื่องมาจาก (1) การขาดการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ไดรับรองสิทธิของประชาชน ชุมชน และองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีสวน

รวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม 

รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพไว แตพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังไมมี

บทบัญญัติในเร่ืองดังกลาว เปนเหตุใหภาครัฐจัดการทรัพยากรประมงแตเพียงลําพัง ขาดความ

รวมมือจากประชาชนผูอยูใตบังคับของกฎหมาย ไมสามารถระดมพลังคนในสังคมเขามารวม

จัดการและแกไขปญหาการประมง ซึ่งสงผลใหการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐไมตอบสนองตอ

ความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง (2) การบังคับใชกฎหมายของหนวยงาน ซึ่งกรม

ประมงและองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางก็มีอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรประมง และ

แตละองคกรตางก็ใชอํานาจของตนท่ีไดกําหนดไวในกฎหมาย จึงเกิดเปนปญหาการบังคับใช

กฎหมายและการใชอํานาจหนาท่ีท่ีซ้ําซอนและไมสอดคลองกัน (3) การจัดภารกิจของรัฐในการ

                                                            
*
 นักศึกษาหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 

**
 ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธหลัก  
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จัดการทรัพยากรประมงท่ีไมชัดเจน ซึ่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปนกฎหมายหลัก

ท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงของรัฐ และไมมีบทบัญญัติมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติเพ่ือการจัดการทรัพยากรประมงได แตองคการบริหารสวนตําบล

บางแหงไดออกขอบัญญัติทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสภาตําบล

และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ท่ีมีเนื้อความบางสวนท่ีขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติ

การประมง พ.ศ. 2490 รวมท้ังกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติดังกลาว จึงทําใหเกิด

ปญหากฎหมายลําดับรองท่ีวาดวยเร่ืองเดียวกัน แตไดออกโดยอาศัยฐานอํานาจตามกฎหมาย

แมบทท่ีตางกัน มีเนื้อความขัดหรือแยงกัน    

วิทยานิพนธฉบับนี้ ผูเขียนจึงขอเสนอให (1) ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการ

ประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมีบทบัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ

ทรัพยากรประมง เชน ใหมีบทบัญญัติวาดวยการมีคณะกรรมการนโยบายประมงระดับชาติ 

คณะกรรมการประมงระดับจังหวัด และคณะกรรมการประมงระดับทองถ่ิน การมีบทบัญญัติใหรัฐ

มีหนาท่ีสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมงประชาชนและชุมชนให

ชัดเจนและเปนรูปธรรม (2) ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายลําดับรอง ใหมีบทบัญญัติท่ี

กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและขอบเขตของอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากร

ประมงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหชัดเจน (3) ปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการประมง 

พ.ศ. 2490 โดยใหมีบทบัญญัติใหอํานาจหนาท่ีแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออก

ขอบัญญัติทองถ่ินเพ่ือกําหนดมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงใหมีความเหมาะสมและ

สอดคลองกับสภาพของพื้นท่ี สภาวการณของทรัพยากรประมง สภาพทางเศรษฐกิจสังคมของ

ชุมชนทองถ่ินของตน มีบทบัญญัติใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการอนุญาตใหบุคคล

ใดทําการประมงหรือประกอบกิจการเพื่อประโยชนอยางใดอยางหนึ่งในกรณีใดกรณีหนึ่งได และมี

บทบัญญัติใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมายดังกลาว  
   

1.  บทนํา 
นับตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน การประมงไดเปนแหลงอาหารอันสําคัญของมนุษยชาติ 

และกอใหเกิดผลตอบแทนดานเศรษฐกิจใหแกผูมีสวนเก่ียวของอยางมหาศาล ความอุดมสมบูรณ

ของทรัพยากรสัตวน้ําในแหลงน้ําธรรมชาตินั้นเดิมเช่ือกันวาไมมีวันหมดไป แตหลังจากท่ีมีการ

พัฒนาการประมงโดยการนําเทคโนโลยีใหม ๆ มาพัฒนาเคร่ืองมืออุปกรณในการจับสัตวน้ํา

เพ่ือใหไดปริมาณท่ีมากท่ีสุด ความเช่ือนี้ก็ไดเลือนลางลงดวยการท่ีตองเผชิญกับความเปนจริงท่ีวา

แมทรัพยากรสัตวน้ําจะสามารถเกิดข้ึนใหมทดแทนได แตก็มิไดหมายความวาจะมีอยูตลอดไป 

หากปราศจากการใชประโยชนอยางระมัดระวัง จึงมีความจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองมีการจัดการ

728



 

อยางเหมาะสม เพ่ือใหทรัพยากรธรรมชาติดังกลาวสามารถผลิตทดแทนไดทันตอการใชประโยชน

ของประชาชนใหย่ังยืนสืบไป (สมศักดิ์ จุลละศร และคณะ, 2546 : 1) 

การดําเนินกิจการของรัฐเพ่ือประโยชนสาธารณะมีอยูหลายประเภทดวยกัน การ

จัดการทรัพยากรประมงก็เปนสวนหนึ่งของการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว ซึ่งกระบวนการใน

การจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทยจะมีพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 เปน

เคร่ืองมือในการดําเนินงาน แตตลอดระยะเวลาของการบังคับใชกฎหมายดังกลาวท่ีผานมา ก็

ประสบปญหาท่ีสําคัญหลายประการ ดังนั้น ผูเขียนจึงมุงศึกษาถึงปญหาเก่ียวกับการจัดการ

ทรัพยากรประมง โดยศึกษา จากแนวคิด ทฤษฎี หลักการพ้ืนฐานและหลักกฎหมายเก่ียวกับการ

จัดการทรัพยากรประมง ตลอดจนการปกครองสวนทองถ่ินของประเทศญ่ีปุนและสาธารณรัฐ

ฟลิปปนส ซึ่งมีพัฒนาการในดานการจัดการทรัพยากรประมงที่กาวหนากวาประเทศอ่ืน ๆ ใน

ภูมิภาค และมีสภาวการณทางการประมงใกลเคียงกับประเทศไทย รวมท้ังศึกษากฎหมายท่ี

เก่ียวของของประเทศไทย เพ่ือนํามาปรับปรุงแกไขกฎหมายใหสามารถใชในการแกไขปญหาการ

จัดการทรัพยากรประมงดังกลาวขางตน ใหสอดคลองกับสภาวการณในปจจุบันและในอนาคต 

และเกิดประโยชนตอประเทศอยางย่ังยืนตอไป 

 
2.  แนวคิด ทฤษฎี และหลักการพ้ืนฐานที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนใน
การออกกฎขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 
2490 

 1)  สิทธิ หมายถึง ประโยชนหรืออํานาจของบุคคลท่ีกฎหมายรับรองและคุมครอง              

ซึ่งเปนเร่ืองของอํานาจและหนาท่ีท่ีจะบังคับตอบุคคลอ่ืนหรือรัฐ (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538 : 

21) โดยประเทศไทยได รับรองสิทธิประชาชนในการมีส วนร วมในกระบวนการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุด เปน

สิทธิ ท่ี จะร วม กับ รัฐและ ชุมชนในการจัดการ  การบํ า รุ ง รักษา  และใชประโยชน จาก

ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม  อันสงผลใหผูกพันหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย 

และการบังคับใชกฎหมาย นอกจากนี้ยังกําหนดหนาท่ีของรัฐไวในแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐวา

จะตองใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ

และความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลอีกดวย 
 2)  มาตรการในการจัดการทรัพยากรประมงจะตองเปนมาตรการท่ีเหมาะสมกับพ้ืนท่ี 

ทองถ่ิน ทรัพยากร สภาพสังคมและเศรษฐกิจ โดยอยูบนพ้ืนฐานการมีสวนรวมและไดรับการ

ยอมรับจากผูมีสวนรวมและผูมีสวนไดเสีย รวมท้ังอยูบนพ้ืนฐานขอมูลทางวิชาการเปนจุดอางอิงท่ี

จะกําหนดวาสามารถใชทรัพยากรไดเทาไร ปริมาณกําลังการทําประมงเทาไรจึงจะเหมาะสม โดย

ใชกระบวนการปรึกษาหารือกับนักวิชาการ นักวิจัย ผูเช่ียวชาญ ตลอดจนชาวประมงท่ีมีภูมิปญญา

ทองถ่ิน นอกจากนี้ ควรนําระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินมาใชในการจัดการประมง โดยปรับสัดสวน
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ระหวางระบบกรรมสิทธิ์ของชุมชนและกรรมสิทธิ์ของเอกชนใหมีความเหมาะสม ชาวประมงและ

ประชาชนตองมีความตระหนักตอปญหาทรัพยากร มีจิตสํานึกตอการใชทรัพยากรอยางรับผิดชอบ 

และใหความรวมมืออยางเต็มท่ีกับภาครัฐ เพ่ือใหการจัดการทรัพยากรมีความย่ังยืน (อุทร ฤทธิ

ลึก, 2556 : คํานํา) ซึ่งการจัดการประมง โดยเฉพาะอยางย่ิงการจัดการประมงชายฝงนั้น จะตอง

ใชวิธีการจัดการประมงโดยชุมชนเทานั้น ปญหาตาง ๆ ของการประมงชายฝงจึงจะสามารถแกไข

ได (กังวาลย จันทรโชติ, 2541 : 15)  

3)  อํานาจในการตราขอบังคับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจแยกไดดังนี้              

(พนม เอ่ียมประยูร, 2537 : 481) (1)  อํานาจตราขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจ

หนาท่ีซึ่งระบุไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกร ถาไมมีกฎหมายอ่ืนบัญญัติไวเปนการเฉพาะหรือ

บางสวนแลวยอมถือวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถตราขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไป

ตามอํานาจหนาท่ีของตนไดอยางกวางขวาง แตการใชอํานาจตราขอบังคับดังกลาวจะตองไม

ขัดแยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายลายลักษณอักษรท่ีมีคาบังคับในระดับพระราชบัญญัติและ

กฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเหลานี้ และในกรณีท่ีกิจการนั้นมีกฎหมาย

อ่ืนกําหนดไวเปนการเฉพาะหรือบางสวนแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินผูทรงอํานาจตรา

ขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาท่ีของตนจะตองใชอํานาจไปในทางที่ไมขัดแยง

กับบทบัญญัติแหงกฎหมายน้ัน (2)  อํานาจตราขอบังคับตามกฎหมายเฉพาะเร่ือง ซึ่งมีท่ีมาหรือบอ

เกิดจากบทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ การมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินจะกระทําไดก็ตอเม่ือกฎหมายเฉพาะเร่ืองฉบับนั้นเองบัญญัติไว เปนอํานาจท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินรับมอบมาเพื่อตราขอบังคับกําหนดรายละเอียดปลีกยอยของกฎหมายแมบท

เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพทองถ่ินของตน  

  4) รัฐมีภาระหนาท่ีหรือภารกิจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ โดยจะตองกําหนด

ภาระหนาท่ีขององคกรของรัฐในการทําหนาท่ีอยางชัดเจนวา องคกรใดจะเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีใน

การจัดทําบริการสาธารณะประเภทใด และระดับใด ใหมีความเหมาะสมตามแนวคิดหลักการทาง

วิชาการและสภาวการณของเร่ือง ตลอดจนมีหนาท่ีควบคุมดูแลโดยใชกฎหมายเปนตัวกลางในการ

ทําหนาท่ีตามหลักการ ซึ่งกรณีบริการสาธารณะระดับทองถ่ินนั้นตองเปนภารกิจเพ่ือชุมชนหรือ

ประชาชนในทองถ่ิน ไมใชเพ่ือประโยชนแกมหาชนของรัฐ เปนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินมีความสามารถท่ีจะดําเนินการได โดยมีหลักประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ

เปนขอพิจารณาในเร่ืองคุณภาพของการจัดทําบริการ เปนภารกิจท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

ดําเนินการแลวไมมีผลกระทบกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน และเปนภารกิจท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการตรงตามความตองการของราษฎร เพ่ือสนองตอบความตองการ

และประโยชนสูงสุดของประชาชนในทองถ่ิน โดยพิจารณาจากความตองการ ความเหมาะสมในแต

ละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามสภาพสังคม เศรษฐกิจ และปจจัยอ่ืน ๆ ดังนั้น รัฐจะให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการจัดบริการสาธารณะลักษณะใดจําเปนตองพิจารณาถึงความ
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เหมาะสมในแตละทองถ่ินใหตรงความตองการของประชาชน และทําใหไมเกิดปญหาการจัดทํา

บริการสาธารณะที่ซ้ําซอนกัน (จิราภา แจงใจดี, 2541 : 66) 

 
3.  หลักการทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย 
ตางประเทศ และระหวางประเทศ 

1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดหลักการ

คุมครองสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน โดยใหรัฐตองจัดใหมีแผนบริหารจัดการ

ทรัพยากรน้ําและทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบและเกิดประโยชนตอสวนรวม การให

ประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ การให

บุคคลและชุมชนมีสิทธิอนุรักษ ฟนฟู และมีสวนรวมในการจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม อยางสมดุลและย่ังยืน รวมท้ังการกําหนดใหสิทธิของชุมชนท่ี

จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกรอ่ืนของรัฐท่ี

เปนนิติบุคคล เพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามที่กําหนดดังกลาว 

2) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 กําหนดกรอบสิทธิหนาท่ีและความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน ชุมชนทองถ่ิน และประชาชน ในเร่ืองการจัดการและการมีสวนรวมในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอมท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ีไว และ

แผนการกระจายอํานาจและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองของพระราชบัญญัติดังกลาว ไดกําหนดการถาย

โอนภารกิจดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม โดยระบุเฉพาะ

ภารกิจในเร่ืองการฝกอบรมประชาชนทั่วไป (อบรมอาสาสมัครอนุรักษทรัพยากรสัตวน้ํา) ของ

สวนราชการกรมประมง ซึ่งถายโอนในป พ.ศ. 2545 ใหแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

และองคการบริหารสวนจังหวัด และกําหนดเปนภารกิจถายโอนท่ีสามารถเลือกทําโดยอิสระ ( 

สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, 2545 : 320) แต

ภารกิจในการจัดการทรัพยากรประมงมิไดมีการถายโอนไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

3)  กฎหมายบางฉบับ เชน พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 

พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 68 เปนตน มี

บทบัญญัติท่ีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการอนุมัติอนุญาตในกิจการบางประเภท 

รวมท้ังมีอํานาจในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะในบางเร่ืองไวอยางชัดเจน  

4)  ประเทศญี่ปุนและสาธารณรัฐฟลิปปนสใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน

ในการประมงจัดการทรัพยากรเปนอยางมาก โดยไดกําหนดเรื่องการใหชุมชนมีสวนรวมไวใน

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการประมง และมีการดําเนินงานตามนโยบายและบังคับใชกฎหมาย

ดังกลาวอยางจริงจังและตอเนื่อง รวมท้ังการไดรับการสนับสนุนจากองคการระหวางประเทศ 
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ตลอดจนความรวมมือระหวางภาครัฐ ประชาชน ชุมชนประมง และผูเก่ียวของทุกฝาย จึงเกิด

ความสําเร็จข้ึนได ซึ่งทําใหการประมงเปนอาชีพท่ีม่ันคงและย่ังยืน มีการจัดสรรทรัพยากรประมงท่ี

เปนธรรม ลดปญหาขอขัดแยงในการใชทรัพยากร เปนแหลงสรางอาหารและรายไดใหกับ

ประชาชน และสงผลใหเศรษฐกิจและสังคมของประเทศมีความม่ันคง 

 5)  ประเทศญี่ปุนไดมีกฎหมายแบงแยกหรือจัดสรรหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ          

ของแตละองคกรคอนขางชัดเจน จึงไมมีการปฏิบัติงานซ้ําซอนกัน โดยรัฐบาลกลางจะดูแลกิจการ

ระดับรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดซึ่งมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนาฝายบริหาร

จะดูแลพ้ืนท่ีท่ีครอบคลุมกวางขวางกวาหนึ่งเทศบาล และดูแลเร่ืองท่ีตองการความเปนอันหนึ่งอัน

เดียวกันท้ังในระดับชาติและระดับจังหวัด และกําหนดใหภารกิจการบริการดานเกษตรกรรม ปาไม 

และประมง อยูในอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินแตละแหงมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองในเร่ืองที่กฎหมายกําหนดใหกระทําไดตราบใด

ท่ีไมขัดกับกฎหมาย (สมาน รังสิโยกฤษฎ, 2543 : 46) และในสาธารณรัฐฟลิปปนสมีกฎหมาย

ใหมีการกระจายอํานาจไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมากที่สุดเทาท่ีจะมากได และกําหนด

อํานาจหนาท่ีของจังหวัดในการใหบริการดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ รวมท้ังไดวาง

หลักการและวิธีการปกครองทองถ่ินในเร่ืองตาง ๆ ไวอยางครบถวนและสมบูรณในกฎหมายฉบับ

เดียว จึงไมมีความขัดแยงหรือมีความซํ้าซอนกันในเร่ืองอํานาจหนาท่ีระหวางรัฐบาลกลางกับ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับและประเภท 

(สมาน รังสิโยกฤษฎ, 2543 : 58) 

6)  จรรยาบรรณในการทําประมงอยางรับผิดชอบ (สํานักงานประจําภูมิภาคเอเชีย

และแปซิฟก องคการอาหารและเกษตรแหงสหประชาชาติ, 2542 : 7)ไดแนะนําในเร่ืองการ

จัดการประมงไววา รัฐและทุกฝายท่ีเก่ียวของในการประมงทั้งหมดควรจัดทํามาตรการเพ่ือการ

อนุรักษในระยะยาวและการใชประโยชนจากทรัพยากรอยางย่ังยืน โดยอาศัยกรอบนโยบายดาน

กฎหมายและองคกรท่ีเหมาะสม มาตรการนี้ไมวาจะเปนในระดับทองถ่ิน หรือระดับชาติ ควรอยู

บนพ้ืนฐานทางวิชาการที่ดีท่ีสุดเทาท่ีจะหาได และควรกําหนดข้ึนเพ่ือรับรองความย่ังยืนตลอดไป

ของทรัพยากรในระดับท่ีสงเสริมวัตถุประสงคในการใชประโยชนอยางสูงสุดและคงรักษาไวเพ่ือให

สามารถนํามาใชประโยชนไดท้ังในปจจุบันและอนาคต ควรแสวงหากลุมบุคคลที่มีความสนใจใน

การใชประโยชนและการจัดการทรัพยากรประมง และดําเนินการปรึกษาหารือกับกลุมบุคคล

เหลานี้เพ่ือใหไดรับความรวมมือในการบรรลุผลจากการทําประมงอยางรับผิดชอบ รวมท้ังควร

สรางกลไกท่ีมีประสิทธิภาพสําหรับการติดตามตรวจสอบ ควบคุม และบังคับใชกฎระเบียบดาน

การประมง   เพ่ือทําใหแนใจวามีการปฏิบัติตามมาตรการอนุรักษและจัดการท่ีไดกําหนดข้ึน 
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4.  ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการออกกฎขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตามพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 

ทรัพยากรประมงเปนทรัพยากรธรรมชาติอยางหนึ่ง การจัดการทรัพยากรประมง                 

จึงเปนภารกิจอันสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งกระบวนการในการจัดการ

ทรัพยากรประมงของประเทศไทยท่ีผานมา รัฐท่ีเปนหนวยงานสวนกลางจะเปนผูมีบทบาทหนาท่ี

แตเพียงลําพัง โดยไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม หรือมีการกระจายอํานาจการจัดการไปยัง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเปนหนวยงานของรัฐซึ่งอยูใกลชิดกับประชาชนมากที่สุดอยางท่ีควร

จะเปน โดยเครื่องมือของรัฐท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว คือ พระราชบัญญัติ   

การประมง พ.ศ. 2490 ท่ีตราข้ึนโดยมีเจตนารมณหรือความมุงหมายในการบํารุงรักษาพันธุ  

สัตวน้ํา และจัดการใหมีการใชประโยชนอยางเปนธรรม แตตลอดระยะเวลาของการบังคับใช

กฎหมายท่ีผานมา ก็ประสบปญหาหลายประการ ทําใหไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิผล

เทาท่ีควร จึงสงผลใหความอุดมสมบูรณของแหลงอาหารในธรรมชาติลดนอยถอยลง และเกิดผล

กระทบตอการจัดการทรัพยากรประมงท้ังระบบ รวมทั้งกระทบตอสิทธิเสรีภาพและชีวิตความ

เปนอยูของประชาชน โดยสามารถสรุปเปนประเด็นปญหา ดังตอไปนี้    

1)  ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง รัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66 ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลซึ่งรวมกัน  

เปนชุมชน ชุมชนทองถ่ิน หรือชุมชนทองถ่ินดั้งเดิม ใหมีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา 

และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพ

อยางสมดุลและย่ังยืน และมาตรา 67 ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐ    

และชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา และการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความ

หลากหลายทางชีวภาพไว แตพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ยังไมมีบทบัญญัติ   ในเร่ือง

การมีสวนรวมของชุมชนและประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง รวมท้ังยังไมมีบทบัญญัติให

องคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งเปนหนวยงานทางปกครองท่ีอยูใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุดเขามา

มีสวนรวมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรประมง และ

ส่ิงแวดลอมในระดับพ้ืนท่ี เปนเหตุใหไมสามารถระดมพลังคนในสังคมเขามารวมแกไขปญหาการ

ประมงไดอยางแทจริง และสงผลใหรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะใหตอบสนองความ

ตองการของประชาชนในทองถ่ินไดอยางมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร 
  2)  ปญหาเก่ียวกับการบังคับใชกฎหมายของหนวยงาน กรมประมงเปนหนวยงาน

หลักท่ีมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการตรวจตรา ปองกันและปราบปรามผูกระทําความผิดตาม

พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 ตอมาเม่ือมีกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

และมีกฎหมายกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง  สวนทองถ่ิน ทํา

ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรประมง และแตละองคกร

ตางก็ใชอํานาจของตนท่ีไดกําหนดไวในกฎหมาย จึงเกิดเปนปญหาการบังคับใชกฎหมายและการ
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ใชอํานาจหนาท่ีทับซอนและไมสอดคลองกัน นอกจากนี้ กระทรวงเกษตรและสหกรณยังไดแตงตั้ง

ใหเจาหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินบางตําแหนงเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามกฎหมายวา

ดวยการประมง ดังนั้น เม่ือมีการลักลอบจับสัตวน้ําโดยวิธีการที่ฝาฝนมาตรการอนุรักษทรัพยากร
ประมงในเขตพ้ืนท่ีท่ีรับผิดชอบ ไมวาพนักงานเจาหนาท่ีของกรมประมงหรือพนักงานเจาหนาท่ี

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตางก็มีอํานาจดําเนินการตามมาตรา 56 มาตรา 57 และมาตรา 

59 ของกฎหมายดังกลาว จึงเห็นไดวาอํานาจหนาท่ีของพนักงานเจาหนาท่ีของท้ังสององคกรมี

ความทับซอนกัน  

3)  ปญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมงท่ีไมชัดเจน พระราชบัญญัติ

การประมง พ.ศ. 2490 เปนกฎหมายเฉพาะเร่ืองและเปนกฎหมายหลักท่ีใชในการจัดการ

ทรัพยากรประมงของรัฐ โดยที่กฎหมายดังกลาวไมมีบทบัญญัตมิอบอํานาจใหองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินออกขอบัญญัติวาดวยการจัดการทรัพยากรประมงได แตองคการบริหารสวนตําบลบาง

แหงไดออกขอบัญญัติโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติ  สภาตําบลและ

องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และมีเนื้อความบางสวนขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติการ

ประมง พ.ศ. 2490 รวมท้ังประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติดังกลาว จึงทําใหเกิดปญหากฎหมายลําดับรองท่ีวาดวยเร่ืองเดียวกัน แตออกโดย

อาศัยฐานอํานาจตามกฎหมายตางกัน มีเนื้อความขัดหรือแยงกัน 

 
5. ขอเสนอแนะ 

1)  ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากร

ประมง ผูเขียนเห็นวา ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมี

บทบัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรประมง เชน ใหมี

บทบัญญัติวาดวยการมีคณะกรรมการนโยบายประมงระดับชาติ คณะกรรมการประมงระดับจังหวัด 

และคณะกรรมการประมงระดับทองถ่ิน ท่ีประกอบดวยตัวแทนจากผูมีสวนเก่ียวของและ ผูมีสวนได

เสีย ท้ังภาครัฐ ประชาชน กลุมอาชีพท่ีเก่ียวของ ชุมชนประมงทองถ่ิน องคกรพัฒนาเอกชน 

นักวิชาการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน การมีบทบัญญัติใหรัฐมีหนาท่ีสนับสนุนการมี

สวนรวมของชุมชนประมงทองถ่ิน สนับสนุนการรวมกลุมและจัดใหมีการข้ึนทะเบียนองคกรชุมชน

ประมงทองถ่ิน และใหชุมชนประมงทองถ่ินดังกลาวมีสิทธิเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาหรือ

แกไขปญหาการประมง รวมท้ังแนวทางในการกําหนดมาตรการจัดการทรัพยากรประมงในเขตพ้ืนท่ี

ของตน ตลอดจนการใหสมาชิกของชุมชนประมงทองถิ่นมีสวนรวมในการบังคับใชกฎหมายกับ

พนักงานเจาหนาท่ีของรัฐในรูปแบบของอาสาสมัครหรือผูชวยเหลือพนักงานเจาหนาท่ี รวมท้ังมี

บทบัญญัติใหมีกระบวนการติดตามประเมินผลการใชมาตรการในการจัดการทรัพยากรประมง

แบบมีสวนรวมของทุกฝาย เพ่ือพัฒนาการจัดการใหสอดคลองกับสภาวการณทางการประมงทั้งใน
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ปจจุบันและอนาคต ภายใตขอมูลทางวิชาการอันเปนท่ียอมรับรวมกัน และโดยอยูภายใตหลักการ

ท่ีวา รวมกันคิด รวมกันตัดสินใจ รวมกันทํา และรวมกันรับผิดชอบ เปนตน 

  2)  ขอเสนอแนะเก่ียวกับปญหาการบังคับใชกฎหมายของหนวยงาน ผูเขียนเห็นวา              

ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และกฎหมายลําดับรองของกฎหมายดังกลาว ซึ่งไดแก ประกาศ

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เร่ือง แผนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใหมีบทบัญญัติท่ีกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับอํานาจหนาท่ีและ

ขอบเขตของอํานาจหนาท่ีในการจัดการทรัพยากรประมงขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน                    

ใหมีความชัดเจน ตลอดจนการถายโอนภารกิจการจัดการทรัพยากรประมงของกรมประมงใหแก

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยใชประเภท ขนาด หรือลักษณะภูมิประเทศของแหลงน้ํา

สาธารณประโยชนเปนเกณฑในการกําหนดขอบเขตแหงอํานาจหนาท่ีและแบงแยกอํานาจหนาท่ี

ระหวางองคกรปกครองสวนกลางกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน กรณีเปนแหลงน้ําปด                 

ซึ่งไดแก อางเก็บน้ํา หนอง บึง สระเก็บน้ํา อาจใชขนาดพ้ืนท่ีของแหลงน้ําดังกลาวเปนเกณฑ                   

ในการแบงแยก หรือกรณีเปนแหลงน้ําเปด ไดแก แมน้ํา ลําคลอง ลําหวย ก็อาจกําหนดเปนแมน้ํา

ช้ันท่ีหนึ่ง แมน้ําช้ันท่ีสอง (ในเขตท่ีกําหนด) เปนเกณฑในการแบงแยก ในลักษณะเดียวกับ

กฎหมายปกครองตนเองของทองถ่ินของประเทศญี่ปุน หรือกรณีแหลงน้ําท่ีเปนทะเลก็อาจกําหนด

ระยะความหางจากแนวทางฝงออกไป 3 ไมล หรือบริเวณท่ีเปนอาว ใหอยูในอํานาจหนาท่ี

รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สวนระยะท่ีไกลออกไปก็ใหอยูในความรับผิดชอบของ

องคกรปกครองสวนกลาง หรืออาจกําหนดใหพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งเปนเขตรับผิดชอบรวมกันของ

องคกรปกครองสวนกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือระหวางองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินดวยกัน ภายใตขอตกลงในแนวทางและวิธีปฏิบัติเพ่ือประสานการดําเนินงานรวมกัน เปน

ตน รวมท้ังปรับปรุงแกไขกฎหมายดังกลาวในสวนท่ีเก่ียวกับการถายโอนหรือสนับสนุนบุคลากร 

งบประมาณ ตลอดจนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหสัมพันธและสอดคลองกับภารกิจ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

  3)  ขอเสนอแนะเก่ียวกับปญหาการจัดภารกิจของรัฐในการจัดการทรัพยากรประมง               

ท่ีไมชัดเจน ผูเขียนเห็นวา ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 โดยใหมี

บทบัญญัติท่ีใหอํานาจหนาท่ีแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติเพ่ือกําหนด

มาตรการจัดการทรัพยากรประมง ใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพของพื้นท่ี สภาวการณของ

ทรัพยากรประมง สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนทองถ่ินของตน และเพ่ือใหมาตรการ

ดังกลาวไมขัดหรือแยงกับกฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดยรัฐท่ีเปนสวนกลาง ก็ใหมีกลไกในการ

ควบคุมโดยใหผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการประมงประจําจังหวัดและรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ รวมท้ังใหออกขอบัญญัติท่ีขัดหรือแยงกับกฎหมายลําดับรองหรือกฎ
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ท่ีออกโดยรัฐท่ีเปนสวนกลางไดหากมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ินนั้น และใหมี

บทบัญญัติใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการอนุญาตใหบุคคลใดทําการประมงหรือ

ประกอบกิจการเพ่ือประโยชนอยางใดอยางหนึ่งในกรณีใดกรณีหนึ่งได ตลอดจนใหมีบทบัญญัติ 

ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการบังคับใชกฎหมายดังกลาว  
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