
101
    ปีที่ 33 ฉบับที่ 1  

มกราคม-มีนาคม 2556

บทคัดย่อ

	 บทความนีม้ีวตัถุประสงคเ์พือ่ศกึษาถงึสภาพปญัหาทางกฎหมายและประสิทธิภาพในการบริหารจดัการทรพัยากรเพื่อการอนรุักษ์
และใช้ประโยชน์ในทรพัยากรชายฝ่ังทะเลของไทย โดยศกึษาเปรยีบเทยีบกฎหมายทีเ่กีย่วข้องในประเดน็ทีว่่าด้วยการจดัการกจิกรรมบรเิวณ
ชายฝั่งทะเล การใช้ที่ดินบริเวณชายฝั่งทะเล และการอนุรักษ์ทรัพยากรและระบบนิเวศชายฝั่งทะเล ทั้งนี้ เพื่อน�ำมาปรับปรุงและพัฒนา
กฎหมายของไทย เพื่อให้การจัดการทรัพยากรชายฝั่งทะเลของชาติเป็นไปอย่างสมดุลและยั่งยืน 

Abstract

	 The objective of this article is to study the problem on conservation and use of coastal zone resources in Thailand 
by analyzing related laws and issues concerning the effectiveness of coastal zone resources management of the country. 
The study also compares and analyzes related issues in the area of activities, land use, and the conservation of coastal 
zone resources and their ecosystem by analyzing these related laws and issues involving people participation and sustainable 
management of coastal zone resources. This article suggests law be amended for the management of coastal zone 
resources of the country for sustainable use.  

บทน�ำ

	 ประเทศไทยเป็นประเทศที่ตั้งอยู่บนสองฝั่งคาบสมุทร คือทางด้านคาบสมุทรแปซิฟิกที่เรียกว่า ฝั่งอ่าวไทยอันเป็นส่วนหนึ่งของ
ทะเลจนีใต้ (South China Sea) จากรายงานสถานการณ์สิง่แวดล้อมประจ�ำปี พ.ศ. 2553 ของกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม 
(2554) ระบุว่า อ่าวไทยมีชายฝั่งทะเลยาว 1920 กิโลเมตร อีกคาบสมุทรหนึ่งคือ มหาสมุทรอินเดียที่เรียกกันว่า ฝั่งทะเลอันดามันเพราะ
เป็นส่วนหนึง่ของของทะเลอนัดามนัมคีวามยาวชายฝ่ัง 960 กโิลเมตร รวมกนัทัง้สองฝ่ังคาบสมทุร ประเทศไทยจงึมคีวามยาวชายฝ่ัง 2,880 
กโิลเมตรและมจีงัหวดัทีอ่ยูต่ดิชายฝ่ังทะเลทัง้สิน้ 23 จงัหวดั พืน้ทีช่ายฝ่ังทะเลของไทยเคยมทีรพัยากรธรรมชาตทิีอ่ดุมสมบรูณ์ มคีณุภาพ
สิ่งแวดล้อมที่ดี เป็นแหล่งหล่อเลี้ยงวิถีชีวิตของคนไทยทั้งประเทศตลอดมา แต่ผลจากการเพิ่มขึ้นของประชากร เป็นเหตุให้มีการแย่งชิง
และท�ำลายทรัพยากรในระดับสูง ประกอบกับการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจและสังคมอย่างรวดเร็วโดยขาดการวางแผน ป้องกันและฟื้นฟู 
อย่างรอบคอบในช่วงเวลาที่ผ่านมา ท�ำให้ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมชายฝั่งทะเลเสื่อมโทรมลงอย่างรวดเร็ว การส�ำรวจทรัพยากรชาย-     
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ฝ่ังทะเล พบว่าก�ำลงัมสีภาพเสือ่มโทรม และมคีณุภาพทีล่ดลงอย่าง
ต่อเนื่อง สวนทางกับการเพิ่มของจ�ำนวนประชากร และการเร่ง
พฒันาของภาครฐั ภายใต้การบรหิารจดัการของภาครฐั ทรพัยากร
ชายฝ่ังทะเลได้ถกูท�ำลายและเสือ่มโทรมลงอย่างมาก พืน้ทีช่ายฝ่ัง
ทะเลได้ถกูเปลีย่นสภาพการใช้ประโยชน์ในลกัษณะทีไ่ม่สอดคล้อง
กับสภาพทางธรรมชาติของพื้นที่ อาทิ การบุกรุกพื้นที่ป่าชายเลน
เพือ่ท�ำนากุง้ ท�ำทีเ่พาะเลีย้งสตัว์น�ำ้ และเพือ่การท่องเทีย่ว เป็นต้น 
ภาครฐัสญูเสยีสถานะและบทบาทในฐานะทีเ่คยเป็นหน่วยงานหลกั
ที่มีอ�ำนาจแต่เพียงล�ำพังในการบริหารจัดการทรัพยากรของชาติ
รวมถงึทรพัยากรชายฝ่ังทะเล ในขณะทีบ่ทบาทของชมุชนในฐานะ
ผู้ร่วมจัดการทรัพยากรดังกล่าวก�ำลังได้รับการยอมรับเพิ่มขึ้นจาก
ทั้งผู้จัดท�ำนโยบายและกฎหมาย โดยที่การสนับสนุนดังกล่าวเป็น
ผลมาจากบทบาทที่เข้มแข็งของชุมชนในการสงวน อนุรักษ์และ
บริหารจัดการทรัพยากรได้อย่างประสบผลส�ำเร็จ เกิดการฟื้นตัว
ของทรัพยากรในพื้นที่อย่างต่อเนื่อง 
 
สภาวการณ์ของทรัพยากรชายฝั่งทะเล

	 บริเวณพื้นที่ชายฝั่งทะเลมีความสัมพันธ์เชื่อมโยงกันอย่าง
ต่อเนื่อง ยังหมายรวมถึงระบบนิเวศใหญ่ๆ 3 ระบบนิเวศ (กรม
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง, 2551) คือ ระบบนิเวศป่าชายเลน 
ระบบนเิวศหญ้าทะเล และระบบนเิวศปะการงั ซึง่ทัง้ 3 ระบบนเิวศนี้
มีความสัมพันธ์กันและแต่ละระบบยังท�ำหน้าที่เป็นแหล่งวางไข่ 
แหล่งเลี้ยงตัว หลบภัย และแหล่งหากินของทรัพยากรสัตว์น�้ำ     
อีกด้วย นอกจากนี้ทั้ง 3 ระบบนิเวศยังมีคุณค่าในด้านอื่นที่มิอาจ
ประเมินได้ คือ การมีส่วนช่วยปกป้องแนวชายฝั่งจากการกัดเซาะ 
และยงัช่วยบรรเทาหรอืลดความรนุแรงของผลกระทบทีเ่กดิจากภยั
ธรรมชาติได้อีกด้วย ดังนี้ 
	 1.	ทรัพยากรป่าชายเลน

ป่าชายเลน เป็นระบบนิเวศที่เป็นแหล่งก�ำเนิด แหล่งหลบภัย และ
แหล่งเลีย้งตวัของทรพัยากรสตัว์น�ำ้และสตัว์บกหลายชนดิพนัธ์ นบั
เป ็นความส�ำคัญทางด้านความหลากหลายทางชีวภาพสูง 
(ส�ำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 2540) พบว่า เป็นแหล่ง
ชนิดพันธ์ุพืช พันธ์ุสัตว์ต่างๆ มากถึง 35 ชนิด จากที่พบกันในป่า
ชายเลนทั่วโลก 50 ชนิด นอกจากนี้ป่าชายเลนยังท�ำหน้าที่เป็น
ก�ำแพงป้องกันการกัดเซาะชายฝั่งได้อย่างดี ปัจจุบันประเทศไทย
มีพื้นที่ป่าชายเลนอยู่ประมาณ 2,661 ตารางกิโลเมตร ในปี พ.ศ. 
2518 เคยมีพื้นที่ป่าชายเลนอยู่ถึง 3,108 ตารางกิโลเมตร แต่ลด
ลงเหลือประมาณ 1,674 ตารางกิโลเมตรในปี พ.ศ. 2536 โดยคิด
เป็นความสูญเสียที่เกิดขึ้นทางฝั่งอ่าวไทยร้อยละ 70 และฝั่งทะเล
อันดามันร้อยละ 30 ความสูญเสียของป่าชายเลนในช่วงระยะเวลา

ดังกล่าว สวนทางกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยที่สูง
กว่าร้อยละ 10 ขึ้นไป หรืออีกมิติหนึ่งอาจจะสะท้อนให้เห็นได้
ชัดเจนจากการเพิ่มขึ้นของพื้นที่ท�ำนากุ้งมากกว่า 620 ตาราง
กิโลเมตร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในพื้นที่ 3 จังหวัดชายฝั่งทะเล คือ 
สมุทรสาคร จันทบุรี และพังงา ที่สูญเสียพื้นที่ป่าชายเลนไปแล้ว
มากกว่าร้อยละ 50 อย่างไรก็ตาม รัฐบาลได้ตระหนักถึงความ   
สูญเสียป่าชายเลนในระยะเวลาที่ผ่านมา จนในปี พ.ศ. 2533 จึง
ได้เริม่ด�ำเนนิการออกกฎระเบยีบการให้สมัปทาน การปลกูทดแทน
ป่าชายเลน และมีมติคณะรัฐมนตรีให้ยกเลิกสัมปทานป่าชายเลน
ในปี พ.ศ. 2542 จนกระทั่งสัมปทานสุดท้ายหมดอายุในปี พ.ศ. 
2545 รวมทั้งแผนการจัดการป่าชายเลนของกรมทรัพยากรชายฝั่ง
ทะเลในปี พ.ศ. 2547-2551 ทีจ่ะปลกูป่าชายเลนเพิม่เตมิปลกูเสรมิ
และการประกาศพื้นที่อนุรักษ์ให้ได้พื้นที่ประมาณ 1,152 ตาราง
กิโลเมตร
	 2.	ทรัพยากรแหล่งหญ้าทะเล

	 แหล่งหญ้าทะเลแพร่กระจายอยู่ในบริเวณน�้ำตื้นชายฝั่ง
ทะเลในจังหวัดชายฝั่งทะเล 19 จังหวัดจาก 23 จังหวัด ครอบคลุม
พื้นที่ 104 ตารางกิโลเมตร (สุวลักษณ์ สาธุมนัสพันธ์ุ, 2548) และ
พบว่า มีอยู่ทางฝั่งทะเลอันดามัน 79 ตารางกิโลเมตร ฝั่งอ่าวไทย 
25 ตารางกิโลเมตร แหล่งหญ้าทะเล เป็นแหล่งผสมพันธ์วางไข่ 
แหล่งเลี้ยงตัวของสัตว์น�ำ้วัยอ่อนหลายชนิด เช่น ปลา กุ้งมังกร  
กุ้งทะเลที่มีความส�ำคัญทางเศรษฐกิจ เต่าทะเล และโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเป็นแหล่งอาหารของ พะยูน สัตว์ทะเลที่ใกล้สูญพันธ์อีก
ชนิดหนึ่ง เนื่องจากแหล่งหญ้าทะเลมีระบบรากที่ยึดเกาะจึงเป็น
ประโยชน์ต่อการป้องกันและบรรเทาการกัดเซาะชายฝั่งได้เป็น
อย่างดี สภาวการณ์ของแหล่งหญ้าทะเลในปัจจุบัน พบว่าถูก
คุกคามโดยกิจกรรมของมนุษย์ในรูปแบบต่างๆ เช่น การประมง 
อวนรุน อวนลาก มลพิษกิจกรรมบริเวณชายฝั่ง จากบ้านเรือน 
อุตสาหกรรม และเกษตรกรรม เช่น การระบายน�้ำเสียจากนากุ้ง 
ตะกอนดนิทีถ่กูพดัพามาจากการตดัไม้ท�ำลายป่า การท�ำเหมอืงแร่
บริเวณชายฝั่ง และการระบายน�้ำจืดลงสู่ทะเลเป็นจ�ำนวนมาก 
ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงค่าความเค็มของน�้ำทะเลในบริเวณ
ชายฝั่งอย่างฉับพลัน อย่างไรก็ตามแหล่งหญ้าทะเลของไทยอยู่ใน
สภาพเสื่อมโทรมประมาณร้อยละ 20 สภาพปานกลางร้อยละ 20 
และยังคงสภาพความสมบูรณ์ถึงร้อยละ 60
	 3.	ทรัพยากรปะการัง

	 แนวปะการัง เป็นขุมทรัพย์มูลค่ามหาศาลให้ได้เก็บเกี่ยว
ผลประโยชน์ ทางด้านการท่องเที่ยว การประมง เภสัชกรรม 
อุตสาหกรรม เป็นปราการด่านแรกในการบรรเทาความแรงของ
กระแสน�ำ้และคลืน่ ทีจ่ะกดัเซาะชายฝ่ัง รวมทัง้ภยัพบิตัต่ิางๆ แนว
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ปะการังยังทรงคุณค่าในด้านความหลากหลายทางชีวภาพ และ
เป็นแหล่งศกึษาค้นคว้าและวจิยัทางด้านชายฝ่ังทะเล ประเทศไทย
มีแนวปะการังประมาณ 153 ตารางกิโลเมตร (กรมทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝั่ง, 2551ข) แพร่กระจายอยู่ทางฝั่งทะเลอันดามัน
ประมาณร้อยละ 51 หรือ 78 ตารางกิโลเมตร เช่น ที่หมู่เกาะ     
อาดงั-ราว ีหมูเ่กาะหลเีป๊ะ หมูเ่กาะพพี ีหมูเ่กาะสมิลินัและหมูเ่กาะ
สรุนิทร์ โดยเฉพาะแนวปะการงั บรเิวณหมูเ่กาะสมิลินัและหมูเ่กาะ
สุรินทร์นั้นจัดได้ว่าเป็นแนวปะการังที่ใหญ่ที่สุดในประเทศไทย 
ครอบคลุมพื้นที่ประมาณ 25.6 ตารางกิโลเมตร ส่วนอีกร้อยละ 49 
หรือประมาณ 75 ตารางกิโลเมตร แพร่กระจายอยู่ในพื้นที่ฝั่งอ่าว
ไทย แหล่งที่ส�ำคัญได้แก่ แนวปะการังเกาะสมุย เกาะเต่า และ
เกาะช้าง ภยัคกุคามต่อระบบนเิวศแนวปะการงั ยงัคงรกุคบืท�ำลาย
ล้างอย่างต่อเนื่องและมีแนวโน้มที่รุนแรงยิ่งขึ้น ซึ่งรวมทั้งภัย
คุกคามจากมนุษย์ เช่น การระเบิดปลา การประมงอวนลากและ
อวนรุน การถมพื้นที่ชายฝั่งทะเล การขุดลอกร่องน�้ำ รวมทั้งภาวะ
มลพษิจากกจิกรรมบรเิวณชายฝ่ังและทะเล นอกจากนี ้ภยัคกุคาม
ที่เกิดจากภัยทางธรรมชาติ เช่น คลื่นจากพายุและลมมรสุม รวม
ทั้งปรากฏการณ์ปะการังฟอกขาว จากการประเมินสภาวะของ
ปะการังโดยกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งระบุว่า ร้อยละ 80 
ของแนวปะการังทางฝั่งทะเลอันดามัน และร้อยละ 50 ของแนว
ปะการงัฝ่ังอ่าวไทย อยูใ่นภาวะความสมบรูณ์ปานกลาง เสือ่มโทรม 
และเสื่อมโทรมมาก ซึ่งสามารถสรุปได้ว ่าร้อยละ 37 ของ         
แนวปะการงัทัง้หมด หรอืคดิเป็นพืน้ทีป่ระมาณ 57 ตารางกโิลเมตร 
อยู่ในสภาพเสื่อมโทรมถึงเสื่อมโทรมมาก
	 ทรัพยากรป่าชายเลน หญ้าทะเล และปะการัง จัดเป็น
ทรพัยากรพืน้ฐานการผลติทีม่กัถกูมองข้ามความส�ำคญัอยูเ่สมอๆ 
ถงึแม้จะมใิช่ทรพัยากรการผลติหลกั แต่ถ้ามเีหตทุีท่�ำให้ทรพัยากร
พื้นฐานการผลิตต้องเสื่อมโทรมลง ก็จะเป็นผลให้ทรัพยากรการ
ผลิตหลัก เช่น สัตว์น�้ำ  เสื่อมโทรมลงเช่นกัน ถึงแม้ว่าทรัพยากร
พืน้ฐานการผลติจะถกูมองว่าด้อยความส�ำคญั แต่แท้ทีจ่รงิแล้วเป็น
แหล่งผลิตสัตว์น�้ำที่ให้มูลค่ามหาศาล ป่าชายเลนนอกจากจะช่วย
ป้องกันชายฝั่งแล้ว ยังช่วยลดภาวะโลกร้อนได้อีกด้วย แหล่งหญ้า
ทะเล แหล่งเลี้ยงตัวอ่อนของสัตว์น�้ำ ช่วยป้องกันชายฝั่ง และเป็น
แหล่งผลติออกซเิจนให้กบัทะเล ปะการงันอกจากะเป็นแหล่งอาศยั 
แหล่งอาหาร และแหล่งแพร่พันธ์ุของสัตว์น�้ำแล้ว ยังให้คุณค่าทาง
เศรษฐกิจ ในด้านการเป็นแหล่งยารักษาโรค และโดยเฉพาะเป็น
แหล่งท่องเทีย่วทีส่ามารถดงึดดูนกัท่องเทีย่วให้เข้าชมความงามได้ 
คิดเป็นมูลค่าอย่างมากมายต่อปี

การอนุรักษ์และการใช้ประโยชน์ ในทรัพยากรชายฝั่งทะเล

	 มนุษย์คือ ตัวการส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงของ
ทรัพยากรชายฝั่งทะเล ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรหรือการที่
จะใช้ประโยชน์ในทรัพยากรได้อย่างยั่งยืนนั้น ขึ้นอยู่กับคุณภาพ
กิจกรรมของมนุษย์เอง โดยมีหลักการและแนวทาง (กรมอุทยาน
แห่งชาติสัตว์ป่าและพันธ์ุพืช, 2538) ดังนี้ 
	 1. การใช้ประโยชน์ ในทรัพยากร

	 ทรัพยากรชายฝั่งทะเล เป็นทรัพยากรที่มีศักยภาพในการ
พัฒนาใช้ประโยชน์ในด้านต่างๆ ตามศักยภาพของแต่ละพื้นที่ 
สามารถแบ่งการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรชายฝั่งทะเลได้ ดังนี้
	 	 1.1	การท่องเที่ยว พื้นที่ชายฝั ่งทะเลนับเป็นแหล่ง    
ท่องเที่ยวส�ำคัญ ที่มีสภาพภูมิทัศน์ที่สวยงามของเกาะ หาดทราย 
แนวปะการัง แหล่งหญ้าทะเล และแหล่งท่องเที่ยวอื่นๆ ที่เป็น
โบราณสถานหรอืโบราณคด ีทีก่ระจายอยูใ่นพืน้ทีช่ายฝ่ังทะเล ราย
ได้จากการท่องเที่ยวชายฝั่งทะเลเป็นแหล่งรายได้ที่ส�ำคัญของ
ประเทศที่มีปริมาณเพิ่มขึ้นทุกปี
	 	 1.2	การอุตสาหกรรม พื้นที่ชายฝั ่งทะเลมีการใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพื่อเป็นนิคมอุตสาหกรรมจ�ำนวนมาก เนื่องจาก
เขตพื้นที่ชายฝั่งทะเลเป็นพื้นที่ที่มีศักยภาพสูงในการพัฒนา ทั้ง
ด้านการคมนาคม ขนส่ง สร้างท่าเรอืน�ำ้ลกึ นอกจากนีอ้ตุสาหกรรม
จ�ำเป็นต้องใช้น�้ำปรมิาณมหาศาลในกระบวนการผลติ ปัญหาทีพ่บ
มักเป็นเรื่องปัญหามลพิษจากอุตสาหกรรม ปัญหาการใช้ที่ดินไม่
เหมาะสม ความขดัแย้งระหว่างชมุชนกบันคิมอตุสาหกรรม เป็นต้น
	 	 1.3	การเพาะเลี้ยงสัตว์น�ำ้  พื้นที่ติดทะเลเป็นพื้นที่ที่มี
ศกัยภาพในการเพาะเลีย้งสตัว์น�ำ้ชายฝ่ังได้ด ีจงึมกีารขยายตวัของ
พื้นที่เพาะเลี้ยงมากขึ้นเรื่อยๆ โดยส่วนใหญ่เป็นพื้นที่เพาะเลี้ยง  
กุ้งทะเล ปลา หอย และปู ปัญหาที่เกิดจากการเพาะเลี้ยงชายฝั่ง
ทีส่�ำคญั ได้แก่ การเกดิโรคระบาด ความเสือ่มโทรมของทรพัยากร
ชายฝั่งทะเล เป็นต้น
	 	 1.4	แหล่งป่าไม้ ป่าชายเลนประกอบไปด้วยไม้สอง
จ�ำพวกคอื กลุม่ไม้โกงกาง ซึง่จะขึน้หนาแน่นใกล้ฝ่ังน�ำ้นอกสดุของ
ป่าชายเลน และถัดเข้ามาเป็นต้นจาก ไม้แสม และไม้พังกา       
ป่าชายเลนมกัถกูมองว่าเป็นพืน้ทีท่ีม่ค่ีาน้อย จงึถกูแปรสภาพไปใช้
ประโยชน์ด้านอื่น เช่น การสัมปทานเตาถ่าน ท�ำนากุ้ง ซึ่งเป็นการ
มองข้ามความส�ำคญัของป่าชายเลนทีม่คีวามส�ำคญัหลายด้าน เช่น 
การป้องกันลมพายุ ป้องกันการพังทลายของดินแนวชายฝั่ง ช่วย
ท�ำความสะอาดน�้ำเสีย เป็นแหล่งพักผ่อนหย่อนใจและแหล่ง   
ความรู้ รวมทั้งเป็นแหล่งอาหารและระบบนิเวศที่ส�ำคัญ
	 	 1.5	การตัง้ถิน่ฐานของชมุชนในพืน้ทีช่ายฝ่ังทะเล ส่วน
ใหญ่เป็นแหล่งชุมชนขนาดเล็กที่มีอาชีพประมงดั้งเดิมและการ
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ค้าขายที่เกี่ยวข้องกับเกษตรกรประมง เริ่มแรกจะตั้งถิ่นฐานตาม
ปากแม่น�้ำสายหลัก ต่อมาชุมชนมีการขยายตัวเชื่อมโยงกับชุมชน
ข้างเคียงจนกลายเป็นเมืองขึ้น จึงเกิดปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมและ
ระบบนิเวศชายฝั่งทะเล ปัญหาที่พบได้แก่ ขยะ ของเสียและ      
น�ำ้เสยีจากชมุชน การบกุรกุพืน้ทีป่่าชายเลน ตลอดจนการก่อสร้าง
รุกล�้ำแนวชายฝั่งซึ่งเป็นที่ดินสาธารณะ
	 2. การอนุรักษ์ทรัพยากร

	 โดยที่ทรัพยากรชายฝั ่งทะเลเป็นทรัพยากรที่มีความ   
เปราะบาง หากส่วนหนึ่งส่วนใดของทรัพยากรถูกท�ำลายลงไป ก็
จะส่งผลกระทบต่อสรรพสิง่ต่างๆ ทัง้ระบบนเิวศ หลกัการของการ
อนุรักษ์ก็คือ ท�ำอย่างไรจึงจะให้มนุษย์อยู่กับธรรมชาติและใช้
ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืน ดังนั้น แนวทางการอนุรักษ์จึงควรเริ่มต้น
ที่ตัวมนุษย์ก่อนแล้วจึงไปถึงกับทรัพยากรด้วยการส่งเสริมและ
สนับสนุนกิจกรรมของมนุษย์ให้อยู่กับธรรมชาติอย่างมีความสุข
และใช้ประโยชน์ในทรัพยากรได้อย่างยั่งยืน ดังนี้
	 	 2.1	สร้างความตระหนักของคนที่มีต่อทรัพยากร โดย
การให้การศึกษา เผยแพร่และประชาสัมพันธ์ความรู้ เพื่อให้คนใน
สังคมได้ตระหนักถึงบทบาทและหน้าที่ของตนต่อทรัพยากร ใน
ฐานะที่มนุษย ์เป ็นทั้งส ่วนประกอบและผู ้ใช ้ทรัพยากรและ             
สิ่งแวดล้อม ดังเช่น กรณีของชุมชนชายฝั่งเข้มแข็งหลายแห่งที่ได้
สร้างเครือข่ายเพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรชายฝั่งทะเลอย่างได้ผล 
เช่น ชมุชนบ้านเจ้าไหม จงัหวดัตรงั ทีม่ผีลงานการดแูลพะยนูและ
แหล่งหญ้าทะเลในชุมชนของตน
	 	 2.2	ก�ำหนดมาตรการอนรุกัษ์ทรพัยากร ในพืน้ทีอ่นรุกัษ์
ทางทะเลและชายฝั่ง เช่น อุทยานแห่งชาติ และเขตรักษาพันธ์ุ 
สัตว์ป่า ซึ่งรัฐมีมาตรการปกป้องและควบคุมการใช้ประโยชน์ให้
เหมาะสมกบัศกัยภาพของทรพัยากร โดยค�ำนงึถงึความเหมาะสม
และความสามารถในการรองรับของพื้นที่  

สภาพปัญหาทางกายภาพของทรัพยากรชายฝั่งทะเล

	 ปัจจุบันทรัพยากรชายฝั่งทะเลก�ำลังถูกคุกคามและอยู่ใน
สภาพที่เสื่อมโทรม โดยมีสาเหตุมาจากการเพิ่มขึ้นของจ�ำนวน
ประชากรและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การเปลี่ยนแปลงของ
สภาพทางธรรมชาติ และการพัฒนา ดังนี้
	 1. สภาพปัญหาเนื่องจากการใช้ประโยชน์ ในทรัพยากร

		  1.1 การเพิ่มขึ้นของประชากรและการเติบโตทาง
เศรษฐกิจ
	 	 จากรายงานการศึกษาวิจัย โครงการด�ำเนินการเกี่ยว
กับร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเล
และชายฝั่ง พ.ศ. ... ของกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 

(2551ก) ระบุว่า ในช่วง 5 ปีที่ผ่านมา จ�ำนวนประชากรของ
ประเทศไทย มอีตัราการเพิม่ขึน้ร้อยละ 0.8 และจากการส�ำรวจพบ
ว่า ในพื้นที่จังหวัดชายทะเล 22 จังหวัด มีประชากรอาศัยอยู่ 13 
ล้านคน ประชากรในพื้นที่จังหวัดชายทะเลมีอัตราการเพิ่มขึ้น   
ร้อยละ 1 ต่อปี ทั้งนี้  เนื่องจากความคาดหวังต่อการจ้างงานใน
ภาคการผลิตและภาคบริการ จึงท�ำให้แรงงานจากพื้นที่อื่น รวม
ทั้งแรงงานต่างชาติเดินทางเข้ามาในพื้นที่ชายฝั่งทะเลมากขึ้น 
ท�ำให้ความต้องการใช้พืน้ทีแ่ละทรพัยากรชายฝ่ังทะเลเพิม่ขึน้ด้วย 
ประกอบกบัมกีารพฒันาโครงการด้านต่างๆ ท�ำให้อตัราการเตบิโต
ทางเศรษฐกจิสงูขึน้ด้วยในห้วงเวลา 5-6 ปีทีผ่่านมา สงูกว่าร้อยละ 
7 ก่อให้เกิดปัญหาในลักษณะงูกินหาง กล่าวคือ ยิ่งเป็นพื้นที่ที่มี
เศรษฐกิจดี ประชากรรวมทั้งแรงงานจากภาคต่างๆ ก็จะยิ่งหลั่ง
ไหลเข้ามาในพื้นที่ ซึ่งย่อมจะต้องมีการบุกรุกพื้นที่บริเวณชายฝั่ง 
เช่น ป่าชายเลน ชายหาด ทะเล และการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ซึง่จะเป็นตวัเร่งการก่อให้เกดิมลพษิจากการทิง้ของเสยี จากบรเิวณ
ชายฝ่ัง การทรดุตวัของพืน้ดนิทีเ่ป็นผลจากการใช้น�้ำใต้ดนิมากเกนิ
ควร รวมตลอดจนถงึการท�ำลายถิน่ทีอ่ยูอ่าศยัและแหล่งวางไข่ของ
ทรัพยากรสัตว์น�้ำ  เป็นวัฏจักรของการท�ำลายล้าง หมุนเวียนไป 
ปัญหาต่างๆ เหล่านี้ หากขาดการบริหารจัดการในเชิงบูรณาการ
ระหว่างหน่วยงานภาครัฐด้วยกัน และหน่วยงานภาครัฐกับชุมชน
ชายฝ่ังแล้ว กจ็ะเป็นเสมอืนตวัเร่งให้เกดิการล่มสลายของทรพัยากร
ชายฝั่งทะเลเร็วขึ้น
		  1.2 การพัฒนาการท่องเที่ยวและสันทนาการ
	 	 พื้นที่ชายฝั่งทะเล เป็นจุดขายส�ำหรับการท่องเที่ยวใน
ประเทศไทย รายได้หลักจากการท่องเที่ยวและอุตสาหกรรมต่อ
เนื่องในแต่ละปี พบว่า 1 ใน 3 มาจากรายได้ของการท่องเที่ยวใน
พื้นที่ชายฝั่งทะเล ซึ่งรายได้จากการท่องเที่ยวของทุกพื้นที่ใน
ประเทศไทย สูงถึงร้อยละ 10 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมภายใน
ประเทศ นอกจากนี้ข้อมูลสถิต ิ การท่องเที่ยวยังบ่งชี้ว่า ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2543 เป็นต้นมา มีจ�ำนวนนักท่องเที่ยวกว่า 100 ล้านคน ให้
ความสนใจเดินทางท่องเที่ยวในจังหวัดชายฝั่งทะเลของไทย ใน
จ�ำนวนนี้มากกว่าร้อยละ 50 เป็นนักท่องเที่ยวชาวต่างชาติ และใน
ปี พ.ศ. 2547 ร้อยละ 84 ของนักท่องเที่ยวชาวต่างชาติหรือจ�ำนวน 
9 ล้านคนจาก 11 ล้านคน เดนิทางไปท่องเทีย่วในจงัหวดัชายทะเล 
เช่น ภูเก็ต กระบี่ สุราษฎร์ธานี สงขลา และชลบุรี อย่างไรก็ตาม 
การท่องเที่ยวก็ก่อให้เกิดผลกระทบต่อทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม
ชายฝ่ังทะเลอย่างมากเช่นกนั ทีส่�ำคญัคอืการก่อสร้างสิง่ปลกูสร้าง
ต่างๆ เพื่อรองรับการท่องเที่ยว เช่น โรงแรม รีสอร์ท ภัตตาคาร 
ร้านอาหาร สะพานท่าเทียบเรือ ซึ่งย่อมก่อให้เกิดผลกระทบ     
ตามมา เช่น มลพิษ การเปลี่ยนแปลงของปริมาณน�้ำท่า การ
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เปลี่ยนแปลงของกระบวนการสะสมตัวของตะกอน อันเป็นสาเหตุ
ของการกัดเซาะชายฝั่งดังที่กล่าวแล้ว ในการบริหารจัดการ การ
ท่องเที่ยวบริเวณชายฝั่งทะเล มีตัวชี้วัด 2 ตัวที่ใช้กันทั่วโลก คือ
จ�ำนวนนักท่องเที่ยวต่อความยาวของชายฝั่งเป็นกิโลเมตรกับ    
รายได้จากการท่องเที่ยวต่อความยาวของแนวชายฝั่ง 1 กิโลเมตร 
สภาวการณ์ การท่องเที่ยวของประเทศไทย มีนักท่องเที่ยวจ�ำนวน
มาก แต่ได้รับรายได้จากการท่องเที่ยวต�่ำเมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศทีข่ายการท่องเทีย่วบรเิวณชายฝ่ังทะเลของต่างประเทศ จงึ
ควรที่จะปรับปรุงและหาทางเพิ่มรายได้เพื่อการคุ้มครอง ป้องกัน
และฟื้นฟูทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมทางทะเลและชายฝั่ง เพื่อ
ชดเชยให้กบัส่วนทีเ่สือ่มโทรมลงไป อนัจะช่วยให้การบรหิารจดัการ 
การท่องเที่ยวเป็นไปในแนวทางทางของความยั่งยืน การพัฒนา
จากภาครัฐ ก็ควรให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาที่ยั่งยืนด้วย เช่น 
ด้วยการน�ำรูปแบบการบริหารจัดการทรัพยากรชายฝั่งทะเลในเชิง
บูรณาการมาใช้ ควบคู่ไปกับการอนุรักษ์วัฒนธรรมท้องถิ่นรวมทั้ง
การเพิ่มผลประโยชน์ให้กับท้องถิ่น และการลดผลกระทบที่ก่อให้
เกิดความเสียหายต่อทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมชายฝั่งทะเล 
	 2. สภาพปัญหาในการอนุรักษ์ทรัพยากร

		  2.1 การกัดเซาะชายฝั่ง
	 การกัดเซาะชายฝั่งส่วนใหญ่เกิดจากภัยธรรมชาติ โดย
เฉพาะอิทธิพลของลม คลื่น และกระแสน�้ำ รวมถึงผลกระทบจาก
การกระท�ำของมนุษย์ ที่จะส่งผลให้การกัดเซาะชายฝั่งมีความ
รุนแรงเพิ่มขึ้น ผลกระทบจากกิจกรรมของมนุษย์ ได้แก่ การสูบ
น�ำ้ใต้ดนิขึน้มาใช้มากจนเกนิไป ท�ำให้พืน้ดนิในบรเิวณนัน้เกดิการ
ทรุดตัว การบุกรุกพื้นที่ชายฝั่งทะเลเพื่อท�ำนากุ้ง และสถาน
ประกอบการท่องเที่ยว การท�ำเหมืองทรายตลอดล�ำน�้ำที่ไหลลงสู่
ทะเล การก่อสร้างโครงสร้างต่างๆ ในพื้นที่ชายฝั่งทะเล เช่น 
สะพานท่าเทียบเรือ เขื่อนหรือก�ำแพงกันคลื่น เป็นต้น เป็นเหตุให้
เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ การสะสมของตะกอนบริเวณชายฝั่ง
อย่างรุนแรง ท�ำให้พื้นที่ชายฝั่งในทิศทางตรงกันข้ามกับสิ่งปลูก
สร้างดังกล่าวมีการสะสมตัวของตะกอนน้อยลงจึงถูกกัดเซาะได้
ง่าย กิจกรรมต่างๆ ของมนุษย์ดังกล่าวแล้วนี้ เมื่อรวมเข้ากับภัย
ธรรมชาติ เช่น การเพิ่มสูงขึ้นของระดับน�้ำทะเล และความรุนแรง
ของคลื่นลม จึงเป็นปัจจัยให้เกิดการกัดเซาะชายฝั่งมากขึ้นและ
รุนแรงขึ้น ผลจากการศึกษาในปี พ.ศ. 2548 ระบุว่าพื้นที่ชายฝั่ง
ถกูกดัเซาะในอตัรา 1-5 เมตรต่อปี เป็นทีน่่าสงัเกตว่า พืน้ทีช่ายฝ่ัง
อ่าวไทยที่ถูกกัดเซาะในอัตราสูงที่สุดนั้นเกือบทั้งหมดเป็นพื้นที่
อุตสาหกรรม ซึ่งมีการเปลี่ยนสภาพพื้นที่ป่าชายเลนและมีการ    
สบูน�ำ้ใต้ดนิขึน้มาใช้จนพืน้ดนิเกดิการทรดุตวั ซึง่ได้มกีารจดัอนัดบั
เป็นพื้นที่วิกฤติไว้ 30 บริเวณ ในพื้นที่วิกฤติดังกล่าวนี้มีอัตราการ

กัดเซาะมากกว่า 5 เมตรต่อปี ซึ่งท�ำให้ต้องสูญเสียพื้นที่ดินรวมกัน
ประมาณ 2 ตารางกิโลเมตร คิดเป็นมูลค่าประมาณ 156 ล้าน
เหรียญสหรัฐฯ ในแต่ละปี แต่ปัญหาการกัดเซาะชายฝั่งมิได้เป็น
เหตุแห่งความสูญเสียทางด้านเงินตราเท่านั้น แต่ยังน�ำความ     
สูญเสียทางด้านวิถีชีวิตของชุมชนชายฝั่ง ที่ต้องพึ่งพาพื้นที่ท�ำกิน 
ด้านการเพาะเลีย้งสตัว์น�ำ้ ด้านการเกษตร เส้นทางคมนาคม ตลอด
จนระบบสาธารณูปโภค และสูญเสียแม้แต่โรงเรียนของลูกหลาน 
และการคุกคามถึงที่พึ่งทางใจ คือ วัดวาอาราม ดังที่เกิดขึ้นกับ
หมู่บ้านขุนสมุทรจีน จังหวัดสมุทรปราการ
		  2.2 ภาวะโลกร้อน
	 	 ผลกระทบทีเ่กดิจากภาวะโลกร้อนทีส่�ำคญัคอื การเพิม่
สูงขึ้นของระดับน�้ำทะเล จากผลการศึกษาของธนาคารโลกเกี่ยว
กับปัญหาดังกล่าวในประเทศที่ก�ำลังพัฒนา 84 ประเทศ โดย
ประเมนิผลกระทบทีเ่กดิขึน้จากจ�ำนวนตวัชีว้ดั 6 ตวัชีว้ดั คอื ทีด่นิ 
ประชากร ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ พื้นที่เมือง พื้นที่
การเกษตร และพืน้ทีชุ่ม่น�้ำ และผลการศกึษาบ่งชีว่้า เมือ่ระดบัน�้ำ
ทะเลเพิ่มสูงขึ้น 5 เมตร ประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกจะได้
รับผลกระทบอย่างรุนแรง โดยมีประเทศเวียดนาม ได้รับผล  
กระทบรุนแรงที่สุด รองลงมาคือประเทศไทย และประเทศพม่า 
ส�ำหรับประเทศไทย จะเกิดผลกระทบต่อประชากรร้อยละ 12 
ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศร้อยละ 23 พื้นที่เมืองร้อยละ 17 
พืน้ทีก่ารเกษตรร้อยละ 4 และพืน้ทีชุ่ม่น�ำ้ (ป่าพร ุป่าชายเลน แหล่ง
หญ้าทะเล และแนวปะการังน�้ำตื้น ที่ระดับน�้ำลึกไม่เกิน 6 เมตร) 
ร้อยละ 36 พื้นที่ชายฝั่งทะเลของประเทศไทยที่จะได้รับผลกระทบ
มากที่สุดจาก การเพิ่มสูงขึ้น 5 เมตรของระดับน�้ำทะเล คือบริเวณ
สามเหลีย่มปากแม่น�ำ้เจ้าพระยาตอนล่าง จงัหวดันครศรธีรรมราช 
จังหวัดระยอง จังหวัดตราด และจังหวัดชลบุรี
	 ภาวะโลกร้อนยังจะท�ำให้สภาพทางชีวเคมีของทะเล
เปลี่ยนแปลงไป เมื่อน�้ำในทะเลและมหาสมุทรอุ่นขึ้น ท�ำให้ความ
สามารถในการละลายก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ลดลงร้อยละ 14-30 
ซึ่งจะท�ำให้กระบวนการทางชีววิทยาในการสร้างคาร์บอเนต (เป็น
สารทีจ่�ำเป็นต่อการเจรญิเตบิโตของปะการงั) ลดลง อย่างไรกต็าม
การเพิม่ขึน้ของก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ในชัน้บรรยากาศอยูเ่สมอๆ 
จากการเปลีย่นแปลงภมูอิากาศของโลกนัน้ ย่อมถกูดดูซบัโดยทะเล
และมหาสมุทร ที่เป็นแหล่งดูดซับก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์แหล่ง
มหึมา ด้วยเหตุนี้จะท�ำให้น�้ำทะเลมีสภาพเป็นกรดมากขึ้น และ
ย่อมส่งผลกระทบต่อทรัพยากรปะการังและทรัพยากรสัตว์น�้ำใน
ที่สุด
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ภาพที่ 1 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรชายฝั่งทะเล

ที่มา: กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง (2548)

	 จะเห็นได้ว่า สภาพปัญหาของการอนุรักษ์และการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรชายฝั่งทะเลมีสาเหตุมาจากการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมโดยไม่ถูกต้อง การใช้เทคโนโลยีที่มีศักยภาพสูงเป็นตัวเร่งในการท�ำลายทรัพยากร ประกอบกับการเพิ่มจ�ำนวนขึ้นอย่างรวดเร็วของ
ประชากรท�ำให้มคีวามต้องการใช้ประโยชน์ในทรพัยากรเพิม่สงูขึน้ตามไปด้วย หากมองในเชงิโครงสร้างทีร่ฐัเป็นผูม้อี�ำนาจเพยีงฝ่ายเดยีว
ในการจัดการทรัพยากร พบว่าเป็นความด้อยประสิทธิภาพของภาครัฐในการจัดการเนื่องจากการขาดแคลนบุคลากรเมื่อเทียบกับขนาด
ของพื้นที่ชายฝั่งทะเล การขาดงบประมาณ และองค์ความรู้ที่ไม่สอดคล้องกับสภาพทางธรรมชาติของทรัพยากร ประกอบกับการขาดการ
มส่ีวนร่วมของประชาชนและชมุชนท้องถิน่ทีจ่ะเข้ามาใช้อ�ำนาจร่วมจดัการทรพัยากรเนือ่งจากการขาดมาตรการทางกฎหมายทีใ่ห้อ�ำนาจ
ชุมชนใช้สิทธิในการร่วมจัดการทรัพยากรกับรัฐดังที่รัฐธรรมนูญฯ รับรอง  

aw ����������.indd   106 3/14/13   10:31 AM



107
    ปีที่ 33 ฉบับที่ 1  

มกราคม-มีนาคม 2556

สภาพปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรชายฝั่งทะเล

	 ปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายเพื่อการบริหารจัดการทรัพยากร
ชายฝั่งทะเลโดยเฉพาะ ดังเช่นในประเทศที่พัฒนาแล้ว ดังนั้นใน
บทความนี้จะได้จ�ำแนกกฎหมายที่เกี่ยวข้องและมีผลใช้บังคับอยู่
ออกเป็น 4 กลุ่ม โดยจะได้ศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายเหล่านั้น
เพื่อหาความเหมาะสมและประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรดังกล่าว ดังนี้ 
	 1.	กฎหมายว่าด้วยแนวนโยบายแห่งชาต ิได้แก่ รฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ทีก่�ำหนดแนวนโยบายด้านทีด่นิ 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมไว้ รวมทั้งรับรองชุมชนให้มี
สิทธิร ่วมกับรัฐในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์ในทรัพยากร-
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
	 2.	กฎหมายว่าด้วยการใช้ที่ดินและการจัดการระบบนิเวศ 
ประกอบไปด้วย ประมวลกฎหมายทีด่นิ พ.ศ. 2497 พระราชบญัญตัิ
การผงัเมอืง พ.ศ. 2518 พระราชบญัญตักิารจดัสรรทีด่นิ พ.ศ. 2543 
และพระราชบญัญตัจิดัรปูทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ที ่พ.ศ. 2547 เป็นต้น 
	 3.	กฎหมายการจัดการระบบนิเวศและพันธ์ุพืชพันธ์ุสัตว์ 
ประกอบไปด้วย พระราชบญัญตัป่ิาไม้ พ.ศ. 2484 พระราชบญัญตัิ
การประมง พ.ศ. 2490 พระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 
พระราชบญัญตัป่ิาสงวนแห่งชาต ิพ.ศ. 2507 พระราชบญัญตัสิงวน
และคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2535  และพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535
	 4.	กฎหมายว่าด้วยกจิกรรมและโครงการ ประกอบไปด้วย 
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้ำไทย พ.ศ. 2456 พระราช-
บัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 
2535 และพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535
	 สภาพปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการอนุรักษ์และ
ใช้ประโยชน์ในทรัพยากรชายฝั่งทะเล พิจารณาได้ดังนี้ 
	 1. สภาพปัญหาของการใช้ประโยชน์ ในทรัพยากร

		  1.1 ปัญหาการบกุรกุทีด่นิชายฝ่ัง ป่าชายเลน และทีด่นิ
สาธารณะโดยนายทุนและชาวบ้านเพื่อท�ำกิจการ โครงการต่างๆ
	 หลักการพื้นฐานของการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable 
Development) คือ การให้โอกาสแก่ท้องถิ่นและประชาชนได้เข้า
มีส่วนร่วมในการพัฒนา (Participation of Civil Society) ดัง
ปรากฏตามปฏญิญากรงุรโิอว่าด้วยสิง่แวดล้อมและการพฒันา ค.ศ. 
1992 ได้กล่าวถึงบทบาทของท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการพฒันาอย่างยัง่ยนืไว้ในข้อบทที ่10 หลกัการมส่ีวน
ร่วมนี้มีพัฒนาการมาจากแนวความคิดที่ว่า สิ่งแวดล้อมถือเป็น
สมบัติร่วมกันของมนุษยชาติ ทุกคนจึงควรที่จะมีสิทธิและมี     

ส่วนร่วมในการจัดการและใช้ประโยชน์ในทรัพยากรและสิ่ง
แวดล้อมนั้น การมีส่วนร่วมของท้องถิ่นและประชาชนในเรื่องสิ่ง
แวดล้อมนี้ เป็นพัฒนาการที่ต่อยอดมาจากปฏิญญากรุงริโอที่ว่า
ชุมชนและประชาชนในชุมชนควรมีสิทธิในการพึ่งพาและดูแล
ตนเองในทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ของตน (Self 
Determination) จึงควรมีส่วนร่วมทั้งในสิทธิที่จะได้ใช้ประโยชน์
จากทรพัยากรและสิง่แวดล้อม และสทิธทิีจ่ะได้รบัการเยยีวยาความ
เสียหายจากผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นกับสังคมจากปัญหา
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมนั้น รวมทั้งมีส่วนร่วมในภาระ หน้าที่ใน
การดูแล แก้ไข และฟื้นฟูคุณภาพของทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม
อกีด้วย ดงันัน้ จงึถอืเป็นหน้าทีข่องรฐัทีจ่กัต้องด�ำเนนิการให้ชมุชน
และประชาชน ได้เข้าร่วมจดัการทรพัยากรและสิง่แวดล้อมโดยเปิด
โอกาสให้มีการรับรู้ข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้อง รับฟังความคิดเห็น
และข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาเหล่านั้นร่วมกัน 
	 ในประเด็นเรื่องการบุกรุกที่ดินชายฝั่งนี้ กฎหมายที่ใช้
บังคับในปัจจุบัน (มิ่งสรรพ์ ขาวสอาด, 2538) ได้แก่ ประมวล
กฎหมายที่ดิน พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติ
อทุยานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 และ พระราชบญัญตัป่ิาสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 กฎหมายเหล่านี้ยังขาดบทบัญญัติที่ให้ประชาชนและ
ชุมชนมีสิทธิและส่วนร่วมในการจัดการและร่วมใช้ประโยชน์อย่าง
ยั่งยืนในที่ดินสาธารณะ ป่าไม้ และป่าชายเลนอย่างเป็นรูปธรรม 
จึงขาดแรงจูงใจที่จะช่วยเหลือรัฐในการป้องกันการบุกรุกที่ดิน
สาธารณะและการท�ำลายป่าชายเลน ในทางตรงกันข้ามกลับช่วย
ให้มีการบุกรุกเพิ่มมากขึ้น เพื่อให้ได้ผลตอบแทนระยะสั้นอัน
เป็นการท�ำลายทรัพยากรชายฝั่งทะเลมากขึ้นและรวดเร็วยิ่งขึ้น 
	  ประเด็นการถือครองพื้นที่สาธารณะ ได้ใช้ประมวล
กฎหมายที่ดินเป็นหลักในการพิจารณา เนื่องจากไม่มีกฎหมายที่
กล่าวถึงการถือครองพื้นที่ชายฝั่งทะเลไว้โดยเฉพาะ นอกจากนี้ยัง
ต้องพิจารณาจาก พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ซึ่ง
ก�ำหนดกรอบการใช้ประโยชน์ที่ดินในการก่อสร้างสิ่งปลูกสร้างอีก
ด้วย โดยด�ำเนินการบนหลักการ คือ จัดระเบียบที่ดินทั่วประเทศ
ให้กับผู้ต้องการได้รับที่ดินและได้ใช้ประโยชน์โดยตรง แต่จะไม่  
ส่งเสรมิให้ครอบครองทีร่กร้างว่างเปล่าแต่ไม่มกีารท�ำประโยชน์ให้
เกิดมูลค่า และการจัดที่ดินต้องมีความเป็นธรรมและให้ชุมชนมี
ส่วนร่วมในทุกขั้นตอน
	 จึงควรที่จะเพิ่มเติมบทบัญญัติของกฎหมายที่วางรากฐาน
การกระจายอ�ำนาจและสทิธชิมุชนในรฐัธรรมนญูเข้าไว้ในกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องข้างต้น เพื่อให้ประชาชนและ
ชุมชนมีสิทธิร่วมจัดการทรัพยากรที่ดินสาธารณะ ป่าไม้ และป่า
ชายเลนร่วมกับทางการได้อย่างเป็นรูปธรรมแท้จริง
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		  1.2 การท�ำลายทรพัยากรและสิง่แวดล้อมจากธรุกจิและ
กจิกรรมการท่องเทีย่วต่างๆ ทัง้จากผูป้ระกอบการมคัคเุทศก์ และ
นักท่องเที่ยว  
	 	 หลักการป้องกันล่วงหน้า (Preventive Principle) เป็น
หลกัการทีม่เีหตผุลมาจากความเชือ่ทีว่่าการป้องกนัปัญหาในความ
เสียหายต่อสิ่งแวดล้อมเป็นสิ่งที่พึงกระท�ำควบคู่ไปกับการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว ดังปรากฏในปฏิญญากรุงริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อม
และการพัฒนา ค.ศ. 1992 ที่ได้กล่าวถึงหลักการป้องกันล่วงหน้า
ไว้ในข้อบทที่ 15 หลักการป้องกันล่วงหน้า เป็นมาตรการเพื่อ    
หลีกเลี่ยงอันตรายอันอาจจะเกิดขึ้นและสร้างความเสียหายต่อ          
สิง่แวดล้อมได้ โดยทีเ่ป็นทีย่อมรบักนัโดยทัว่ไปแล้วว่าในการจดัการ
สิ่งแวดล้อมที่ดีนั้นจะต้องด�ำเนินการควบคู่กันไปทั้งมาตรการใน
การป้องกนัและการแก้ไขปัญหา ทัง้นี ้เนือ่งจากว่าสิง่แวดล้อมทีไ่ด้
รับความเสียหายไปแล้วนั้น เป็นการยากที่จะแก้ไขให้กลับคืน     
ดังเดิมหรือใกล้เคียงกับสภาพเดิมได้ เนื่องจากต้องใช้เวลาและ
ทรพัยากรต่างๆ เป็นจ�ำนวนมาก หลักการปอ้งกนัล่วงหนา้นี้ได้ถกู
ก�ำหนดไว้ในอนุสัญญาระหว่างประเทศหลายฉบับ และได้พัฒนา
ไปสู่หลักเกณฑ์ต่างๆ ของกฎหมายภายในของประเทศ อาทิ การ
จัดท�ำแผนและนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมของชาติ และการประเมิน
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (EIA) เป็นต้น กฎหมายที่เกี่ยวข้องใน
ประเด็นนี้มี ดังนี้
	 พระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 
กล่าวถึงอ�ำนาจเกี่ยวกับการจัดการสิ่งแวดล้อมไว้ ดังนี้
	 1.	มาตรา 9(5) ทีก่�ำหนดให้การท่องเทีย่วแห่งประเทศไทย 
มีอ�ำนาจส�ำรวจก�ำหนดพื้นที่และสถานที่ท่องเที่ยวและทรัพยากร
ทางการท่องเทีย่วทีต้่องสงวนไว้เป็นของรฐัและอยูใ่นความควบคมุ
ของการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย
	 2.	มาตรา 9(6) ก�ำหนดให้การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย 
ท�ำการส�ำรวจวางแผน ด�ำเนินการจัดการอนุรักษ์ ฟื้นฟู ทรัพยากร
การท่องเที่ยวและคุณภาพสิ่งแวดล้อม
	 พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิการลงทนุ พ.ศ. 2520 ใน มาตรา 19 
ก�ำหนดให้โครงการลงทุนที่จะให้การส่งเสริมจะต้องมีมาตรฐาน
สมควรในการป้องกันและควบคุมมิให้เกิดผลเสียหายต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม และเงื่อนไขประการหนึ่งในมาตรา 20 ที่อาจก�ำหนด
ไว้ในบตัรส่งเสรมิการลงทนุ ได้แก่การป้องกนัและควบคมุมใิห้เกดิ
ผลเสียหายต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม
	 อนึ่ง ประกาศคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนที่ 2/2543 
เรื่องประเภท ขนาด และเงื่อนไขของกิจการที่ให้การส่งเสริมการ
ลงทนุ ได้รวมเอากจิการเพือ่ส่งเสรมิการท่องเทีย่วเป็นกจิการทีอ่าจ
ได้รับการส่งเสริมการลงทุนได้

	 กฎหมายที่มีอยู่ยังไม่เพียงพอต่อการควบคุมและแก้ไข
ปัญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรชายฝั่งและทะเลที่เกิดจาก
การท่องเที่ยว เนื่องจากเป็นกฎหมายที่วัตถุประสงค์หลักในการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรเหล่านั้น เพื่อการท่องเที่ยวและการลงทุน  
(อานันท์ กาญจนพันธ์ุ, 2543) จึงควรมีการแก้ไข เพิ่มเติม กฎ  
ระเบยีบและข้อบังคับเพื่อการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติเหล่านี้ 
โดยก�ำหนดมาตรการในเชิงป้องกัน และมีบทลงโทษแก่ผู้ที่สร้าง
ความเสียหายหรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อทรัพยากรทางทะเลและ
ชายฝั่งให้ชัดเจนขึ้น ดังนี้
	 1.	มบีทลงโทษหรอืเพกิถอนใบอนญุาตมคัคเุทศก์ทีน่�ำเทีย่ว
โดยไม่ได้รับใบอนุญาต 
	 2.	จดัอบรมให้ความรูพ้ร้อมทัง้ปลกูจติส�ำนกึให้ผูป้ระกอบ-
การ มัคคุเทศก์ และนักท่องเที่ยว
	 3.	มีมาตรการควบคุมจ�ำนวนนักท ่องเที่ยวโดยให ้           
ผู้ประกอบการส่งแผนการพร้อมก�ำหนดการ จ�ำนวนนักท่องเที่ยว 
และรายละเอียดอื่นๆ ต่อหน่วยงานผู้รับผิดชอบล่วงหน้า 
	 ควรแก้ไขเพิม่เตมิกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง คอื พระราชบญัญตัิ
การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 และพระราชบัญญัติ
ธรุกจิน�ำเทีย่วและมคัคเุทศก์ พ.ศ. 2535 เนือ่งจากกฎหมายดงักล่าว
ให้ความส�ำคัญเน้นหนักไปในทางส่งเสริมการท่องเที่ยวและ
กจิกรรมการท่องเทีย่วมากกว่าทีจ่ะค�ำนงึถงึการอนรุกัษ์หรอืป้องกนั
สิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะสิ่งแวดล้อมชายฝั่งและทะเลซึ่งถือเป็น
ทรัพยากรการท่องเที่ยวที่ส�ำคัญ ดังนี้ 
	 1.	เพิม่เตมิบทบญัญตัเิกีย่วกบัการป้องกนัพืน้ทีช่ายฝ่ังและ
ทะเลจากการประกอบกิจกรรมการท่องเที่ยว 
	 2.	เพิ่มบทลงโทษต่อนักท่องเที่ยวและผู้ประกอบการที่
ท�ำให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
	 3.	เพิ่มเติมบทบัญญัติให้ประชาชนได้มีสิทธิและส่วนร่วม
ในการตดัสนิใจ มกีารฟังความคดิเหน็ของประชาชนในการด�ำเนนิ
การจัดสรรที่ดินสาธารณะและทรัพยากรทางธรรมชาติ เพื่อ
กิจกรรมการท่องเที่ยวหรือเพื่อการลงทุนที่อาจกระทบต่อฐาน
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม
	 1.3 ปัญหาการลดลงและการเสื่อมสภาพของป่าชายเลน 
จากการบุกรุกทั้งจากชุมชนในท้องถิ่น คนนอกพื้นที่ และนายทุน
	 หลักการของการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable 
Development) คือ การพัฒนาที่ค�ำนึงถึงสิ่งแวดล้อม โดยเปิด
โอกาสให้มกีารใช้ประโยชน์ในทรพัยากรธรรมชาตไิด้โดยต้องค�ำนงึ
ถึงการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมนั้นด้วย ดังปรากฏตามปฏิญญากรุงริโอ
ว่าด้วยสิง่แวดล้อมและการพฒันา ค.ศ. 1992 ทีไ่ด้กล่าวถงึแนวทาง
ในการพฒันาทีย่ัง่ยนืไว้ในข้อบทที่ 4 ว่า “ในการพฒันาอย่างยัง่ยนื
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จะต้องผนวกเรื่องของสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความคิดเห็น และการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และ    
สิ่งแวดล้อมเข้ากับนโยบายของประเทศด้วย” และในข้อที่ 3 ของ
ปฏิญญาฉบับเดียวกันได ้กล ่าวถึงหลักการใช ้ประโยชน์ใน
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืนไว้ว่า “ในการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ในปัจจุบัน จักต้องใช้ใน
ลักษณะที่ให้เกิดผลประโยชน์อย่างคุ้มค่า และมีเหลือไว้ให้คน     
รุ่นหลังได้ใช้ประโยชน์ต่อไปได้ด้วย” 
	 ปัญหาการลดลงและเสือ่มสภาพของป่าชายเลนเป็นผลจาก
ความบกพร่องของกฎหมาย กล่าวคือ ใน พระราชบัญญัติป่าไม้ 
พ.ศ. 2484 ไม่ได้มีบทบัญญัติให้ก�ำหนดพื้นที่เพื่อการเข้าใช้อ�ำนาจ
ของกรมป่าไม้ในการแก้ไขปัญหาการบุกรุกพื้นที่ป่า แต่เป็นการ
ก�ำหนดมาตรการคุม้ครองชนดิของไม้หวงห้ามเพือ่การอนรุกัษ์ โดย
มีบทบัญญัติที่เป็นมาตรการห้ามตัดไม้ท�ำลายป่า (ศิริวรรณ  ศิริ-
บุญ, 2545) อีกทั้งไม่มีบทบัญญัติที่ให้ชุมชนและประชาชนเข้ามี
ส่วนร่วมจัดการทรัพยากร ประกอบกับมิได้มีกลไกทางกฎหมายที่
ก�ำหนดถึงสิทธิของคนในรุ่นอนาคตในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์
ในทรพัยากรนัน้ มาตรการของกฎหมายฉบบันีจ้งึไม่ครอบคลมุกรณี
การบุกรุกพื้นที่ป่าชายเลนแต่อย่างใด 
	 ในส่วนของพระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 นัน้ 
แม้จะได้มีการออกประกาศให้บริเวณป่าชายเลนเป็นเขตอุทยาน
แห่งชาตแิล้วกต็าม กก็ระท�ำได้เพยีงก�ำหนดมาตรการคุม้ครองชนดิ
ของไม้หวงห้ามเพื่อการอนุรักษ์เช่นเดียวกับในกรณีของพระราช
บัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 โดยมีขอบเขตในเชิงพื้นที่ของการบังคับ
ใช้กฎหมายเฉพาะในเขตอุทยานเท่านั้น
  	 ในส่วนของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มีเพียงบทบัญญัติที่กล่าวถึงเขต
อนุรักษ์ไว้ในมาตรา 4 และมาตรการในการคุ้มครองและจัดการ
พื้นที่ในเขตอนุรักษ์นั้นไว้ในมาตรา 42 ว่าให้เป็นไปตามกฎหมาย
ที่ใช้บังคับอยู่แล้วซึ่งได้แก่ พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 และ 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504
	 มีปัญหาในเรื่องของอ�ำนาจหน้าที่ที่ทับซ้อนกันของต่าง
หน่วยงานในการบริหารจัดการพื้นที่ป่าชายเลน (ศิริวรรณ ศิริบุญ, 
2545) กล่าวคอื   กรมป่าไม้ตาม พระราชบญัญตัป่ิาไม้ พ.ศ. 2484 
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่าและพันธ์ุพืชตาม พระราชบัญญัติ
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ซึ่งพื้นที่ป่าชายเลนประมาณร้อยละ 
50 ของพืน้ทีป่่าชายเลนทัง้ประเทศ (1.5 ล้านไร่) อยูใ่นเขตอทุยาน-
แห่งชาติ และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง โดยมีอ�ำนาจ
หน้าที่ดูแลพื้นที่ป่าชายเลนตามพันธะกิจโดยอาศัยอ�ำนาจตาม
กฎหมายเฉพาะ ได้แก่ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาต ิ พ.ศ. 

2507 พระราชบญัญตัป่ิาไม้ พ.ศ. 2484 และ พระราชบญัญตัอิทุยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504 แต่ยังขาดกฎหมายของตนเองในการด�ำเนิน
การ ดังนั้น การปลูกป่า การป้องกันการบุกรุก และการด�ำเนินการ
ตามกฎหมายต่อผูก้ระท�ำผดิในกรณขีองป่าชายเลน จงึอยูใ่นความ
รบัผดิชอบของกรมอทุยาน สตัว์ป่า และพนัธุ์พชืในส่วนของป่าชาย
เลนที่อยู่ในเขตอุทยาน ส่วนที่เหลือจึงจะอยู่ในการดูแลของกรม
ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งร่วมกับกรมป่าไม้   
	 กรณเีป็นปัญหาการแยกส่วนการจดัการป่าชายเลนของต่าง
หน่วยงาน โดยใช้กฎหมายคนละฉบบั และการขาดหน่วยงานกลาง
ทีม่อี�ำนาจหน้าทีร่บัผดิชอบภารกจิในการดแูลรกัษาป่าชายเลนของ
ชาติ
	 ดงันัน้ จงึควรมกีารแก้ไขกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง คอื พระราช-
บญัญตัป่ิาไม้ พ.ศ. 2484 และพระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาติ พ.ศ. 
2504 โดยเพิ่มหลักการที่ให้อ�ำนาจในทางพื้นที่แก่พนักงานเจ้า
หน้าที่ในการด�ำเนินการผลักดันหรือบทลงโทษที่เด็ดขาดแก่ผู้ที่
บุกรุกพื้นที่ป่าชายเลน รวมทั้งเปิดโอกาสให้ชุมชนและประชาชน
เข้ามส่ีวนร่วมจดัการป่าชายเลน และจดัท�ำกฎหมายเฉพาะก�ำหนด
อ�ำนาจหน้าทีใ่ห้กรมทรพัยากรทางทะเลและชายฝ่ังสามารถด�ำเนนิ
การตามพนัธะกจิได้อย่างมปีระสทิธภิาพ โดยให้มอี�ำนาจดแูลรกัษา
พืน้ทีป่่าชายเลนร่วมกบักรมป่าไม้และกรมอทุยานแห่งชาต ิสตัว์ป่า 
และพันธ์ุพืชทั้งหมด	
		  1.4 การก่อให้เกิดมลภาวะเป็นพิษในพื้นที่ทะเลและ
ชายฝั่ง ปัญหามลพิษในเขตพื้นที่ชายฝั่งและทะเล มีการประมาณ
การว่าส่วนใหญ่ถึงประมาณ ร้อยละ 80 เป็นผลมาจากกิจกรรมบน
ชายฝั่งไม่ว่าจะเป็นของเสีย น�้ำเสีย ขยะจากโรงงานอุตสาหกรรม 
หรือจากบ้านเรือน ชุมชนต่างๆ
	 หลกัการป้องกนัล่วงหน้า (Preventive Principle) เป็นหลกั
การทีม่เีหตผุลมาจากความเชือ่ทีว่่าการป้องกนัปัญหาในความเสยี
หายต่อสิง่แวดล้อมเป็นสิง่ทีพ่งึกระท�ำควบคูไ่ปกบัการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว ดังปรากฏในปฏิญญากรุงริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการ
พัฒนา ค.ศ. 1992 ที่ได้กล่าวถึงหลักการป้องกันล่วงหน้าไว้ในข้อ
บทที่ 15 หลักการที่ว่านี้ เป็นมาตรการเพื่อหลีกเลี่ยงอันตรายอัน
อาจจะเกิดขึ้นและสร้างความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมได ้ หลักการ
นีเ้ป็นเรือ่งเกีย่วกบัการใช้อ�ำนาจรฐัในการออกกฎ และระเบยีบของ
หน่วยงานในกรณทีีม่ปัีญหาเกีย่วกบัสิง่แวดล้อมหรอืประเดน็ความ
ปลอดภัยและสุขภาพเมื่อองค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์และยังไม่
แน่นอน
	 หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pay Principle) เป็น
หลักการที่ก�ำหนดให้ผู ้ที่ก่อมลพิษซึ่งได้สร้างความเสียหายต่อ      
สิ่งแวดล้อมต้องรับผิดชอบในความเสียหายเช่นว่านั้น ดังปรากฏ
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ตามปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา ค.ศ. 1992 ที่
ได้กล่าวถึงหลักความรับผิดของผู ้ก่อมลพิษไว้ในข้อบทที่ 16      
ภายใต้หลักการผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายนี้ เป็นเรื่องที่รัฐพึงด�ำเนิน
มาตรการเพื่อให้แน่ใจว่าผู้ก่อมลพิษจักต้องรับผิดชอบในความ  
เสียหายต่อสิ่งแวดล้อม รวมทั้งต้นทุนทางสังคมที่เสียไปจาก
กิจกรรมที่ได้สร้างความเสียหายขึ้นนั้น
	 ในประเด็นเรื่องมลพิษทางทะเลและชายฝั่งนี ้ กฎหมายที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้ำไทย พ.ศ. 
2456  พระราชบญัญตักิารนคิมอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2522  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติ
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  
และพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535
	 โดยทีปั่ญหามลพษิทางทะเลและชายฝ่ังมทีีม่าจากกจิกรรม
ทั้งบริเวณพื้นที่ชายฝั่งและในทะเล ในส่วนของมลพิษทางทะเล 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องมีบทบัญญัติที่เป็นการดูแลจัดการมลพิษโดย
ทัว่ไปและการควบคมุกจิกรรมทีก่่อให้เกดิมลพษิตามวตัถปุระสงค์
เฉพาะของกฎหมายแต่ละฉบับ กฎหมายบางฉบับมิได ้มี
วัตถุประสงค์เพื่อการจัดการมลพิษโดยตรง อาทิ พระราชบัญญัติ
การเดินเรือในน่านน�้ำไทย พ.ศ. 2456 แต่ได้เพิ่มเติมบทบัญญัติที่
อยู ่ในรูปของกฎการเดินเรือที่อนุมัติทางมาตรฐานสิ่งแวดล้อม
ระหว่างประเทศทางทะเล กฎหมายดังกล่าวมีขอบเขตการใช้กับ
ปัญหามลพษิทางทะเลเฉพาะกบักจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัการเดนิเรอื
เป็นหลัก ไม่ครอบคลุมถึงกิจกรรมอื่น เช่น การขุดเจาะน�้ำมันใน
ทะเล ประกอบกบัมาตรการทีใ่ช้เป็นมาตรการทีมุ่ง่การแก้ไขปัญหา
จากกจิกรรมทีส่ร้างความเสยีหายยิง่ไปกว่าการป้องกนัปัญหาตาม
หลักการป้องกันล่วงหน้าดังกล่าว 
	 ในส่วนของมลพษิบรเิวณชายฝ่ัง สภาพปัญหาทางกฎหมาย
ที่คล้ายคลึงกับ พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้ำไทย พ.ศ. 
2456  โดยมี พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และ พระ
ราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ที่ได้มีการออกกฎกระทรวงก�ำหนด
มาตรการควบคุมและแก้ไขปัญหาน�้ำเสียและขยะจากอาคารและ
โรงงานอุตสาหกรรมที่จะถ่ายเทสู่ท้องทะเล โดยกฎหมายเหล่านี้มี
ผลใช้บังคับเฉพาะตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้น มีเพียง    
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 มีบทบัญญัติครอบคลุมในการควบคุมและแก้ไขปัญหา
มลพิษทั่วไป โดยมีหลักการในเรื่องมาตรฐานควบคุมมลพิษ เขต
ควบคมุมลพษิ และมาตรการเฉพาะในการควบคมุและแก้ไขปัญหา
มลพิษในแต่ละเรื่องอย่างครบถ้วน แต่มีปัญหาเรื่องการบังคับใช้ที่
ยังขาดประสิทธิภาพ 

	 ในเรื่องการชดเชยเยียวยาความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม 
กฎหมายทีม่อียูย่งัไม่มบีทบญัญตัทิีค่รอบคลมุถงึความเสยีหายทาง
สิง่แวดล้อมอย่างแท้จรงิ โดยส่วนใหญ่มุง่ไปทีก่ารเยยีวยาความเสยี
หายต่อมนษุย์และทรพัย์สนิทีเ่ป็นของเอกชน ในกรณขีองทรพัยากร
และสิ่งแวดล้อมที่เป็นทรัพย์สาธารณะ มิได้มีบทบัญญัติที่กล่าวถึง
การชดเชยเยยีวยาตามมลูค่าและคณุค่าความเสยีหายทีแ่ท้จรงิของ
ทรพัยากรและระบบนเิวศนัน้ มเีพยีงการเยยีวยาความเสยีหายตาม
มูลค่าที่ได้ใช้จ่ายไปเพื่อการฟื้นฟูความเสียหายของทรัพยากรและ
มูลค่าของการขาดการใช้ประโยชน์โดยมนุษย์ ทั้งนี้ตามมาตรา 97 
วรรค 2 แห่งพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยเฉพาะอย่างยิง่ปัญหามลพษิทางทะเลจาก
การเคลือ่นย้ายของเสยีอนัตรายข้ามแดนและการก�ำจดัตามพธิสีาร
บาเซลที่มีการจ�ำกัดความรับผิดและค่าเสียหายในกรณีที่มีการ
เคลื่อนย้ายของเสียอันตรายที่ถูกต้องตามกฎหมายไว ้ (อุดมศักดิ์  
สินธิพงษ์, 2555)

	 2. สภาพปัญหาของการอนุรักษ์ทรัพยากร  

		  2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550
	 	 การบริหารจัดการทรัพยากรชายฝั่งทะเลควรท�ำอย่าง
บูรณาการ ซึ่งจ�ำเป็นจะต้องมีเครื่องมือทางนโยบายและกฎหมาย
โดยรวมที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน สอดคล้องกัน โดยระดมสรรพ
ก�ำลงั สตปัิญญา ความรูค้วามสามารถและความร่วมมอืจากระดบั
ชาติลงไปจนถึงท้องถิ่นและชุมชน โดยในระดับชาติ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้วางรากฐานการกระจาย 
อ�ำนาจไปสู่ท้องถิ่น ให้อ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้สิทธิ
และหน้าทีแ่ก่ชมุชน ประชาชนในท้องถิน่ในการจดัการทรพัยากร-
ธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นของตนไว้ในมาตรา 65 66 
และ 72 ในระดับท้องถิ่นรัฐธรรมนูญฯ ได้วางรากฐานทางนโยบาย
ในการกระจายอ�ำนาจการปกครอง การบริหารจัดการไปสู่ท้องถิ่น 
เพื่อให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วมมากขึ้นในการบริหารจัดการสิ่งต่างๆ       
ที่กระทบกับชีวิตของตนไว้ในมาตรา 66  84  272  274 และ 281 
	 ในการบรหิารจดัการทรพัยากรชายฝ่ังทะเลอย่างบรูณาการ 
ควรจดัให้มกีฎหมายทีส่อดคล้องสนบัสนนุกนักบันโยบายและแผน 
ให้มีกฎหมายที่วางรากฐานลงบนต้นทุนทางกฎหมายที่ก�ำหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ ในเรื่องการกระจายอ�ำนาจจัดการให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่และชมุชน และให้ชมุชนและประชาชนมสีทิธิ
ในการร่วมจดัการทรพัยากรชายฝ่ังทะเลในท้องถิน่ของตน แล้วจงึ
กระจายอ�ำนาจ สิทธิ และหน้าที่ดังกล่าวไปสู่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ในระดบัชมุชน และผูม้ส่ีวนได้เสยีฝ่ายต่างๆ ในการจดัการ
ประสานร่วมกนัโดยกรมทรพัยากรชายฝ่ังทะเลท�ำหน้าทีจ่ดัการและ
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ประสานงานในการจดัการทรพัยากรชายฝ่ังทะเลร่วมกนั อย่างเป็น
บูรณาการ
		  2.2 การมีส่วนร่วมในการดูแลรักษาทรัพยากรชายฝั่ง
ทะเลของชุมชนยังอยู่ในระดับค่อนข้างต�่ำ
	 	 หลักการมีส่วนร่วมของสังคม (Participation of Civil 
Society) มพีฒันาการมาจากแนวความคดิทีว่่า สิง่แวดล้อมถอืเป็น
สมบัติร่วมกันของมนุษยชาติ ทุกคนจึงควรที่จะมีสิทธิและมีส่วน
ร่วมในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์ในสิ่งแวดล้อมนั้น การมีส่วน
ร่วมของชุมชนและประชาชนในเรื่องสิ่งแวดล้อมนี้ เป็นพัฒนาการ
ของแนวคิดที่ต่อยอดมาจากปฏิญญากรุงริโอที่ว่า ชุมชนและ
ประชาชนในชุมชนควรมีสิทธิในการพึ่งพาและดูแลตนเองใน
ทรัพยากรและสิ่ งแวดล ้อมในท ้องถิ่นพื้นที่ของตน (Se l f 
Determination) (สมชาย  ปรีชาศิลปกุล, 2549) จึงควรมีส่วนร่วม
ทั้งในสิทธิที่จะได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม และ
สิทธิที่จะได้รับการเยียวยาความเสียหายจากผลกระทบที่อาจจะ
เกดิขึน้กบัสงัคมจากปัญหาทรพัยากรและสิง่แวดล้อมนัน้ รวมทัง้มี
ส่วนร่วมในภาระ หน้าที่ในการดูแล แก้ไข และฟื้นฟูคุณภาพของ
ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมอีกด้วย 
	 	 ถึงแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 
มาตรา 66 และมาตรา 67 ที่ให้สิทธิแก่ท้องถิ่นในการมีส่วนร่วมใน
การจัดการ การบ�ำรุ งรักษา และการใช ้ประโยชน ์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน และ 
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 ในมาตรา 7 และมาตรา 8 จะได้ให้การรับรองสิทธิแก่
องค์กรเอกชนเข้ามามส่ีวนร่วมจดัการดแูลทรพัยากรธรรมชาตแิละ
สิ่งแวดล้อมได้โดยจัดตั้งเป็นองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม แต่มี
ข้อจ�ำกัดหลายประการ เช่น องค์กรนั้นต้องมีฐานะเป็นนิติบุคคล
โดยการจดทะเบียน มีทุนที่ใช้หมุนเวียนด�ำเนินการ และมิได้มี
วัตถุประสงค์ในทางการค้าหรือการเมือง ซึ่งนับว่าเป็นอุปสรรคต่อ
ประชาชนในท้องถิ่นทั่วไปจะใช้สิทธิตามกฎหมายฉบับนี้ได้  
	 	 นอกจากนี้ ในหลักการของ พระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 และ พระราชบญัญตัสิภาต�ำบลและองค์การบรหิารส่วน
ต�ำบล พ.ศ. 2537 ก็มิได้มีบทบัญญัติที่ให้การรับรองหรือส่งเสริม
สทิธขิองชมุชนท้องถิน่ในการมส่ีวนร่วมดแูลรกัษาทรพัยากรชายฝ่ัง
ทะเลไว้แต่อย่างใด
	 	 นอกจากจะต้องแก้ไขความในมาตรา 7 ของ พระราช-
บัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
โดยก�ำหนดให้องค์กรเอกชน ชมรม หรือกลุ่มต่างๆ ที่ท�ำงานด้าน
สิ่งแวดล้อมให้ได้รับสิทธิความช่วยเหลือและสนับสนุนกิจกรรมที่
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมได้เช่นเดียวกับองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม

ที่จดทะเบียนกับกระทรวงฯ แล้ว ควรที่จะต้องด�ำเนินการในเรื่อง
ต่างๆ ดังต่อไปนี้ ควบคู่กันไป คือ สนับสนุนให้ภาคประชาชนมี
การการรวมตวัและการเป็นชมุชนเครอืข่ายของชมุชนชายฝ่ัง และ
เผยแพร่ให้ความรูใ้นเรือ่งสทิธหิน้าทีข่องชมุชนต่อทรพัยากรชายฝ่ัง
ทะเลเพื่อที่ชุมชนจะได้ปกป้องสิทธิของตนเองจากการแย่งชิง
ทรัพยากรที่ไม่เป็นธรรม 
		  2.3 ปัญหามลพษิ ยงัไม่อาจแก้ไขได้ เพราะปัญหาความ
ซ�ำ้ซ้อนไม่ชดัเจนในอ�ำนาจการใช้บงัคบักฎหมาย และผูม้สีทิธทิาง
กฎหมายที่จะฟ้องร้องด�ำเนินคดีในฐานะผู้เสียหาย
	 	 แนวคิดเรื่องการบูรณาการการจัดการ (Integrated 
Management) โดยเฉพาะในกรณีของการจัดการทรัพยากรและ
สิง่แวดล้อมระหว่างผูม้ส่ีวนได้เสยีฝ่ายต่างๆ เข้าด้วยกนั โดยความ
เชื่อที่ว่าทรัพยากร สิ่งแวดล้อม และระบบนิเวศถือเป็นระบบที่เป็น
องค์รวม ความเปลี่ยนแปลงอย่างหนึ่งอย่างใดของทรัพยากรหรือ
สิ่งแวดล้อมย่อมส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศทั้ง
ระบบ (อานันท์  กาญจนพันธ์ุ, 2543) ดังนั้น การจัดการทรัพยากร
และสิง่แวดล้อมทีด่พีงึกระท�ำแบบองค์รวมอย่างบรูณาการทัง้ระบบ   
	 	 การจดัการปัญหามลพษินัน้ มกีฎหมาย พระราชบญัญตัิ
และกฎกระทรวง ประกาศกระทรวงและระเบยีบข้อบงัคบัทีม่ผีลใช้
บังคับอย่างชัดเจน แต่ปัญหาเกิดจากการบังคับใช้กฎหมายให้ได้
ผล ยังมีอุปสรรคข้อขัดข้องหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ทับซ้อนของอ�ำนาจหน้าที่ของหลายหน่วยราชการ และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ตามภารกิจของกฎหมายที่ให้อ�ำนาจ 
ประกอบกบัการกระจายอ�ำนาจทีย่งัไม่มคีวามชดัเจนเรือ่งประเภท
และระดับของอ�ำนาจที่กระจายสู่หน่วยงานในท้องถิ่น ซึ่งยังมี
มากมายหลายหน่วยงานที่ยังมิได้ก�ำหนดแบ่งอ�ำนาจหน้าที่กันไว้
อย่างชัดเจน
	 	 ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายกับแหล่งก�ำเนิดมลพิษก็
เป็นเรื่องยากล�ำบาก เพราะแม้โรงงานจะมีระบบบ�ำบัดน�้ำเสีย  
อย่างดี มีมาตรฐาน แต่เพื่อประหยัดต้นทุนและค่าใช้จ่าย โรงงาน
อาจลักลอบปล่อยน�้ำเสียที่ไม่มีการบ�ำบัดตรงออกสู่สิ่งแวดล้อม
ภายนอกโดยไม่มกีารบ�ำบดัเลย หรอืขนกากของเสยีออกไปทิง้นอก
โรงงานโดยไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ซึ่งเป็นปัญหาในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมในการฟ้องคดีสิ่งแวดล้อม 
	 	 มีหลักการในเรื่องการฟ้องคดีสิ่งแวดล้อมที่ให้เอกชน
และองค์กรทางด้านสิง่แวดล้อมเป็นผูฟ้้องคดหีรอืทีเ่รยีกว่า Citizen 
Suit (ธรรมนิตย์  สุมันตกุล, 2556) โดยให้ฟ้องบุคคลหรือองค์กร
ทัง้ของรฐัหรอืเอกชนทีม่กีารกระท�ำฝ่าฝืนกฎหมายสิง่แดล้อม หรอื
ฟ้องเจ้าหน้าทีห่รอืหน่วยงานอืน่ไม่ด�ำเนนิการออกกฎ ระเบยีบ หรอื
จัดให้มีตามกฎหมายแม่บท การให้อ�ำนาจฟ้องคดีในกรณีนี้        

aw ����������.indd   111 3/14/13   10:31 AM



112
วารสารนักบริหาร  
Executive Journal  

มุ่งหมายที่จะให้มีการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยฟ้อง
ให้ยุติการกระท�ำที่สร้างความเสียหายพร้อมทั้งเรียกค่าเสียหายให้
แก่องค์กรด้านสิ่งแวดล้อมหรือองค์กรอื่น และให้ด�ำเนินมาตรการ
แก้ไขปัญหาเพื่อประโยชน์ทางด้านสิ่งแวดล้อม 
	 	 การแก้ไขปัญหามลพิษดังกล่าว เห็นควรเพิ่มเติม
บทบัญญัติของกฎหมายที่ให้อ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และประชาชน รวมทั้งชุมชนที่เสียหายจากปัญหามลพิษ มีสิทธิ
ตามกฎหมายทีจ่ะเข้าไปจดัการกบัปัญหามลพษิได้อย่างเตม็ที่ ขจดั
อปุสรรคความไม่ชดัเจน ความซ�ำ้ซ้อนของอ�ำนาจจดัการให้มคีวาม
ชัดเจนเป็นระบบ โดยบูรณาการอ�ำนาจหน้าที่ของหน่วยงาน 
นโยบาย กฎหมายและพนกังานเจ้าหน้าทีเ่พือ่จดัการปัญหาร่วมกนั
ตามหลักการการจัดการแบบองค์รวมดังที่กล่าวข้างต้น รวมทั้งให้
ผูม้ส่ีวนได้เสยีและองค์การพฒันาเอกชน หรอื NGO มอี�ำนาจฟ้อง
คดต่ีอผูท้ีส่ร้างความเสยีหายได้ นอกจากสทิธใินการร้องทกุข์กล่าว
โทษของประชาชนต่อผู้กระท�ำผิดและหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติ
ตามกฎหมายดังที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้รับรองไว ้ ตามหลัก
การในเรื่อง Citizen Suit 
		  2.4 โครงการพัฒนาบริเวณชายฝั่งและในทะเล แม้จะ
มีกฎหมายก�ำหนดขบวนการขั้นตอนในการด�ำเนินการและจัดท�ำ
รายงานการวเิคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อมกต็าม แต่ในทางปฏบิตัิ
ยังไม่อาจด�ำเนินการให้มีประสิทธิภาพเต็มที่ได้ ยังขาดการมีส่วน
ร่วมของชมุชนและประชาชนอย่างแท้จรงิ อกีทัง้ ความคดิเหน็ของ
ประชาชนต่อรายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อมยังได้รับการเพิกเฉย
	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 
วรรค 2 ได้ก�ำหนดให้โครงการ หรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผล 
กระทบอย่างรนุแรงต่อคณุภาพสิง่แวดล้อม จะต้องมกีารศกึษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม และให้สิทธิแก่บุคคลที่
จะฟ้องร้องเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว และพระราชบัญญัติ       
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 
46-51 ได้ก�ำหนดขบวนการและขั้นตอนในการจัดท�ำรายงานผล 
กระทบสิง่แวดล้อมให้ปฏบิตัติามกฎหมาย ได้ก�ำหนดให้ผูป้ระกอบ
การโครงการขนาดใหญ่ทีอ่าจมผีลกระทบต่อสิง่แวดล้อมต้องจดัท�ำ
รายงานผลกระทบสิง่แวดล้อมและผ่านการอนมุตัก่ิอนเริม่โครงการ 
และให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนด้วย ซึ่งเป็นไปตาม     
หลักการเรื่องการมีส่วนร่วม (Participation of Civil Society) แต่
ในทางปฏบิตัแิล้วความเหน็ของประชาชนแทบจะไม่มคีวามส�ำคญั 
เพราะแม้จะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้คัดค้าน หรือแสดงความ  
คิดเห็นก็ตาม โครงการนั้นๆ ก็ยังคงด�ำเนินการต่อไปได้ตามปกติ 
เช่น โครงการถนนเลียบอ่าวไทยที่มีหลายฝ่ายออกมาคัดค้าน 
รฐับาลยงัคงด�ำเนนิโครงการต่อ จนในทีส่ดุกช็ะลอโครงการไปโดย
ไม่มีก�ำหนด

	 	 ปัญหาดังกล่าวเป็นเรื่องความสัมพันธ์ที่เหมาะสม
ระหว่างระดับของการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นและระดับของการ
มีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนในการจัดการทรัพยากร โดย
เฉพาะในกรณีของการมีส่วนร่วมในการประเมินผลกระทบสิ่ง
แวดล้อมจากกิจกรรมหรือโครงการที่อาจมีผลกระทบต่อสิ่ง
แวดล้อม เป็นเรื่องที่ยังขาดกฎหมายระดับพระราชบัญญัติใน
การน�ำสทิธกิารมส่ีวนร่วมของประชาชนและชมุชนทีร่ฐัธรรมนญูได้
รบัรองในเนือ้หาสาระไว้แล้ว แต่ยงัขาดมาตรการในเชงิกระบวนการ
ของการใช้สิทธินั้น จึงควรมีบทบัญญัติในกฎหมายก�ำหนดราย
ละเอียดในเรื่องดังกล่าวต่อไป   
	 	 ดงัทีก่ล่าวแล้วว่า สภาพปัญหาของการอนรุกัษ์และการ
ใช้ประโยชน์ในทรพัยากรชายฝ่ังทะเลมสีาเหตมุาจากการพฒันาที่
ขาดความตระหนักถึงทรัพยากร การเพิ่มจ�ำนวนขึ้นอย่างรวดเร็ว
ของประชากรท�ำให้มีความต้องการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรเพิ่ม
สงูขึน้ รวมถงึคณุภาพกจิกรรมของมนษุย์เอง โดยในเชงิโครงสร้าง
ที่รัฐเป็นผู้มีอ�ำนาจเพียงฝ่ายเดียวในการจัดการทรัพยากรที่ด้อย
ประสิทธิภาพ ประกอบกับการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน
และชมุชนท้องถิน่ทีจ่ะเข้ามาใช้อ�ำนาจร่วมกบัรฐัจดัการทรพัยากร 
เนือ่งจากการขาดมาตรการทางกฎหมายทีใ่ห้อ�ำนาจชมุชนใช้สทิธิ
ในการร่วมจัดการทรัพยากรกับรัฐดังที่รัฐธรรมนูญฯ รับรอง  
	 ในอดีตภาครัฐได้ใช้มาตรการทางกฎหมายซึ่งมีผลบังคับ
โดยตรงในการคุม้ครองพืน้ที ่เช่น การประกาศเป็นเขตอนรุกัษ์ คอื 
อุทยานแห่งชาติ เขตห้ามล่าสัตว์ป่า เขตสงวนพันธ์ุพืชและพันธ์ุ
สัตว์ รวมถึงมาตรการควบคุมในเชิงกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับ
ทรพัยากรชายฝ่ังทะเล ได้แก่ การออกกฎหมายควบคมุการค้าขาย 
ครอบครองทรัพยากรเหล่านั้น เป็นมาตรการทางกฎหมายในการ
ควบคุมสั่งการ ซึ่งเน้นการแก้ไขปัญหาแต่ยังขาดมาตรการในเชิง
ป้องกันปัญหา ประกอบกับมาตรการดังกล่าวก็มีข้อจ�ำกัดของการ
ใช้เฉพาะในพื้นที่ที่ประกาศเป็นพื้นที่อนุรักษ์เท่านั้น แนวทางการ
ใช้กฎหมายเพื่อการใช้ประโยชน์และการอนุรักษ์ทรัพยากรชายฝั่ง
ทะเลที่ดีนั้น นอกจากการสร้างมาตรการในเชิงป้องกันแล้ว ควรที่
จะได้ก�ำหนดมาตรการทางกฎหมายเพื่อให้ชุมชนและประชาชน
สามารถใช้สิทธิในทางกฎหมายเพื่อการมีส่วนร่วมอนุรักษ์และใช้
ประโยชน์ในทรัพยากรดังกล่าวได้สมดังเจตนารมณ์ของรัฐ-        
ธรรมนญูฯ ฉบบัปัจจบุนั กล่าวคอื ควรเป็นมาตรการทีส่่งเสรมิและ
สนับสนุนให้ชุมชนท้องถิ่นและประชาชนมีอ�ำนาจเข้าร่วมกับรัฐใน
การจัดการทรัพยากรในท้องถิ่นได้ในขอบเขตที่รัฐธรรมนูญฯ 
รบัรองสทิธเิช่นว่านัน้ไว้ ย่อมจะช่วยให้การอนรุกัษ์และใช้ประโยชน์
ในทรัพยากรเป็นไปอย่างอย่างสมดุลและยั่งยืน  
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	 ประเทศไทยยังไม ่มีกฎหมายเฉพาะในการจัดการ
ทรัพยากรชายฝั่งทะเลของชาติ ประกอบกับปัญหาการขาดการ 
บูรณาการของกฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งการมีส่วน
ร่วมของประชาชนและชุมชนในการจัดการทรัพยากรดังกล่าวได้
สมดังเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ การที่จะปรับแก้กฎหมายเดิมที่
ใช้บงัคบัอยู ่นอกจากจะกระท�ำได้ยากเนือ่งจากมลีกัษณะแยกส่วน
กระจัดกระจายอยู่ตามหน่วยงานต่างๆ ซึ่งเป็นผู้รักษาการตาม
กฎหมายเหล่านั้น ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาการบูรณาการ
กฎหมายได้แล้ว ในเนื้อหาของกฎหมายเองยังต้องแก้ไขปรับปรุง
เพื่อให้ชุมชนและประชาชนเข้าใช้อ�ำนาจของกฎหมายเหล่านั้นใน
การจัดการทรัพยากรร่วมกับรัฐได ้ซึ่งอาจมีปญัหาในเรื่องขอบเขต
อ�ำนาจของรัฐและเจตนารมณ์ของกฎหมายเหล่านั้นได้ ด้วยเหตุ 
ดงักล่าวจงึมข้ีอเสนอแนะการจดัท�ำกฎหมายเฉพาะเพือ่การบรหิาร
จัดการทรัพยากรชายฝั่งทะเลซึ่งมีลักษณะเฉพาะของปัญหาที่   
แตกต่างจากการจัดการทรัพยากรอื่น โดยกฎหมายนี้มีหลักการ
และมาตรการที่ส�ำคัญ ดังนี้
	 1.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์การอนุรักษ์ พัฒนา ฟื้นฟู และ
ปรบัปรงุทรพัยากรชายฝ่ัง สตัว์น�ำ้ทางทะเล ปะการงั พชืทะเล สตัว์
ทะเลหายากและใกล้จะสูญพันธ์ุ สัตว์บริเวณป่าชายเลน รวมทั้ง 
ป่าชายเลนอนัเป็นแหล่งทีอ่ยูอ่าศยั และเพาะพนัธุ์ของสตัว์ทางทะเล
อย่างยั่งยืน
	 2.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์การฟื ้นฟูและพัฒนาทรัพยากร
ชายฝั่งทะเลที่เสียหาย ซึ่งเกิดจากการพัฒนาอย่างไม่ถูกต้องใน
พื้นที่น�้ำทะเลท่วมถึง มีพายุคลื่นลมแรง มีภูมิประเทศที่เป็น
อนัตราย พืน้ทีก่ดัเซาะพงัทลายได้ง่าย พืน้ทีท่ีไ่ด้รบัผลกระทบจาก
ระดับน�้ำทะเลสูงขึ้น คลื่นยักษ์ แผ่นดินถล่ม ตามหลักการบริหาร
จัดการพื้นที่ชายฝั่ง
	 3. ก�ำหนดหลักเกณฑ์การมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน
ท้องถิน่ดัง้เดมิ องค์กรท้องถิน่ และองค์กรทีเ่กีย่วข้องในการจดัการ 
การอนรุกัษ์ และการพฒันาทรพัยากรชายฝ่ังทะเลให้เกดิประโยชน์
สูงสุด
	 4.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์การเข้าใช้ประโยชน์ในทรัพยากร
ชายฝั่งทะเลของรัฐ ประชาชน ท้องถิ่น ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม และ
ทุกภาคส่วนของสังคมอย่างเป็นธรรมและอย่างยั่งยืน
	 5.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งกองทุนเพื่อการบริหาร
จัดการ การอนุรักษ์ ฟื้นฟูและพัฒนาทรัพยากรชายฝั่งทะเล 
	 6.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์การจัดท�ำแผนจัดการทรัพยากร
ชายฝั่งทะเลของชาติ เพื่อการด�ำรงชีพของชุมชน เพื่อการเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจ และเพื่อการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์ใน
ทรัพยากรดังกล่าวอย่างยั่งยืน

	 7.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์ของกฎหมายในลักษณะเชิงป้องกัน 
โดยสร้างมาตรการในการป้องกันปัญหาความเสื่อมโทรมของ
ทรพัยากรชายฝ่ังทะเล รวมทัง้ความเสยีหายของทรพัยากรดงักล่าว
จากกิจกรรมต่างๆ ของมนุษย์
	 8.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์การระงับข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อม 
โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับทรัพยากรชายฝั่งทะเลให้มีประสิทธิภาพ
และเกิดประโยชน์สูงสุด เช่น การฟ้องคดีแบบกลุ่ม การระงับ     
ข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ รวมทั้งการบังคับตามค�ำพิพากษา
ของศาลต่างประเทศในคดีเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและ       
สิ่งแวดล้อมในประเทศไทยโดยไม่ต้องฟ้องเป็นคดีใหม่ ซึ่งในภาพ
รวมของประเทศคงต้องพิจารณาถึงผลกระทบกับอ�ำนาจในการ
พิจารณาคดีของศาลไทยอย่างไร หรือไม่ และศาลไทยจะยินยอม
สละอ�ำนาจดังกล่าวภายใต้เงื่อนไขที่ก�ำหนดอย่างไร เพื่อให้การ
จัดการข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ ทั้งนี้ เป็นไปตามพันธกรณีที่ระบุไว้ในพิธีสารบาเซล    
	 9.	ก�ำหนดหลักเกณฑ์การบูรณาการการบริหารจัดการ
ทรัพยากรชายฝั่งทะเลระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ตั้งแต่การ 
บูรณาการนโยบายและแผน กฎหมาย และพนักงานเจ้าหน้าที่ใน
อันที่จะบังคับใช้กฎหมายร่วมกันอย่างเป็นระบบ
	 กฎหมายเฉพาะที่จัดท�ำขึ้นนี้เป็นกฎหมายเพื่อการจัดการ 
โดยมีการจัดตั้งและจัดการองค์กรเพื่อภารกิจในการจัดการ
ทรพัยากรชายฝ่ังทะเลโดยเฉพาะ รองรบัการใช้สทิธอินรุกัษ์และใช้
ประโยชน์ในทรพัยากรบนหลกัการความมัน่คงของระบบนเิวศและ
ความหลากหลายทางชีวภาพ โดยค�ำนึงถึงความสมดุลของการใช้
ประโยชน์และศกัยภาพการผลติของธรรมชาตทิีจ่ะอ�ำนวยให้ได้ ให้
สิทธิชุมชนในการอนุรักษ์และใช้ประโยชน์ในทรัพยากรได้โดยตรง 
จัดท�ำเขตคุ้มครองระบบนิเวศชายฝั่งทะเล การฟื้นฟูทรัพยากร
ชายฝั่ง เช่น ป่าชายเลน โดยการมีส่วนร่วมของประชาชนและ
ชุมชน สนับสนุนโครงการฟื้นฟูและพัฒนาทรัพยากรชายฝั่งทะเล
ที่จัดท�ำโดยชุมชนท้องถิ่น จัดให้มีกลไกร่วมแบบบูรณาการเพื่อ
แปลงแผนไปสูก่ารปฏบิตัทิัง้ในระดบัชาติ ระดบัจงัหวดั  และระดบั
ชมุชนท้องถิน่ จ�ำแนกเขตการใช้ประโยชน์พืน้ทีช่ายฝ่ังและจดัให้มี
แนวถอยร่นจากชายหาด เช่น เขตห้ามก่อสร้างชายฝั่ง จัดให้มี
ระบบบ�ำบดัน�ำ้เสยีและขยะจากอตุสาหกรรมและเมอืงทีท่ิง้ลงทะเล 
โดยมีมาตรการควบคุมที่ชัดเจน ภายใต้หลักการป้องกันไว้ก่อน
	 เมื่อพิจารณาอนุสัญญาระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ 
United Nations Convention on the Law of the Sea 1982    
พบว่า กฎหมายที่จัดท�ำขึ้นนี้มีความสอดคล้องกับอนุสัญญา       
ดังกล่าวในประเด็นที่ส�ำคัญ กล่าวคือ อนุสัญญาฯ ได้ก�ำหนด
พนัธกรณขีองประเทศสมาชกิในการก�ำหนดมาตรการการคุม้ครอง
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สิ่งแวดล้อมทางทะเลและชายฝั่ง โดยให้ใช้มาตรการที่จ�ำเป็นตาม
ที่ระบุไว้ เช่น การจัดการร่วมในส่วนที่เกี่ยวกับกิจกรรมในบริเวณ
พื้นที่ เพื่อประกันให้มีการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมทางทะเลอย่างมี
ประสิทธิผลจากผลกระทบที่เป็นอันตราย ซึ่งอาจเกิดขึ้นจาก
กิจกรรมเช่นว่านั้น  เพื่อการนี้จะต้องก�ำหนดหลักเกณฑ์ ข้อบังคับ 
และวิธีด�ำเนินการที่เหมาะสม ในส่วนของอนุสัญญา Convention 
on Biological Diversity 1992 กฎหมายที่จัดท�ำขึ้นนี้มีความ
สอดคล้องกับอนุสัญญาดังกล่าวในประเด็นที่ส�ำคัญ คือ ส่งเสริม
การอนุรักษ์ความหลากหลายทางชีวภาพในถิ่นที่อยู ่อาศัยตาม
ธรรมชาต ิโดยจดัตัง้ระบบพืน้ทีคุ่ม้ครอง ใช้ประโยชน์องค์ประกอบ
ของความหลากหลายทางชีวภาพอย่างยั่งยืน โดยจัดท�ำมาตรการ
แผนการระดับชาติเพื่ออนุรักษ์และใช้ประโยชน์ความหลากหลาย
ทางชวีภาพอย่างยัง่ยนื สนบัสนนุชมุชนท้องถิน่ให้จดัท�ำและปฏบิตัิ
ตามมาตรการแก้ไขฟื้นฟูพื้นที่เสื่อมโทรม และส่งเสริมความร่วม
มือระหว่างหน่วยงานภาครัฐและเอกชน เพื่อพัฒนาวิธีการใช้
ประโยชน์ทรัพยากรชีวภาพอย่างยั่งยืน
	 ประเดน็เรือ่งการบรหิารจดัการการบงัคบัใช้กฎหมายทีจ่ะ
จดัท�ำขึน้มใิห้ขดัหรอืแย้งกบักฎหมายทีม่อียูเ่ดมินัน้ โดยทีก่ฎหมาย
เฉพาะที่จะจัดท�ำขึ้นนี้ มีความแตกต่างจากกฎหมายเดิมที่มีผลใช้
บงัคบัอยูห่ลายประการ กล่าวคอื กฎหมายนีเ้ป็นกฎหมายเพือ่การ
จดัการทรพัยากรชายฝ่ังทะเลโดยองค์รวม เป็นการจดัการทัง้ระบบ
นิเวศ มิใช่การแยกประเภทของทรัพยากรเพื่อการจัดการดังเช่น 
พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484 พระราชบัญญัติสงวนและ
คุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2535 และประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นต้น 
มาตรการของกฎหมายจะเป็นการส่งเสริมสนับสนุนชุมชนและ

ประชาชนให้เข้ามีส่วนร่วมจัดการอย่างเป็นรูปธรรม มุ่งเน้น
มาตรการเพื่อการจัดการ จูงใจและสนับสนุนการจัดท�ำกิจกรรม
และโครงการที่จะเป็นประโยชน์ต่อทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม ซึ่ง
แตกต่างจากกฎหมายเดมิทีม่ลีกัษณะเป็นกฎหมายควบคมุสัง่การ 
(Command and Control Law) ที่ก�ำหนดข้อห้าม ข้อปฏิบัติ 
มาตรการอนุญาต และทะเบียนเพื่อควบคุม ที่ในการบังคับใช้จะ
มุ่งเน้นการจับกุมผู้ฝ่าฝืนพร้อมบทลงโทษ ประการต่อมากฎหมาย
นี้สนับสนุนและส ่งเสริมการกระจายอ�ำนาจในการจัดการ
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมไปสูท้่องถิน่สอดรบักบัหลกัการ
เรื่องสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน
	 ประเด็นเรื่องการทับซ้อนของอ�ำนาจหน้าที่ของหน่วยงาน
ผู้รักษากฎหมายตามกฎหมายเดิมและกฎหมายที่จะจัดท�ำขึ้นนี้ 
โดยทีก่ฎหมายทีจ่ะจดัท�ำขึน้นี ้จะบรูณาการการจดัการระหว่างต่าง
หน่วยงาน โดยมีกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งผู้บังคับใช้
กฎหมายนี้จะมีฐานะและบทบาทเป็นผู้ประสานการจัดการทั้งใน
ระหว่างหน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้องด้วยกนั และระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกับประชาชนและชุมชนในท้องถิ่นในการดูแลรักษาและใช้
ประโยชน์ในทรพัยากรทางทะเลและชายฝ่ัง นอกจากนี ้ในเชงิพืน้ที่
อาจมีการทับซ้อนของอ�ำนาจหน้าที่กับกฎหมายอื่น แต่จะมีความ
แตกต่างในภารกิจ บทบาทและอ�ำนาจหน้าที่ของผู ้ใช้บังคับ
กฎหมาย โดยกฎหมายนี้จะมุ่งคุ้มครองทรัพยากรพื้นฐานโดยมี
วตัถปุระสงค์เพือ่ใช้เป็นฐานของการผลติ ในขณะทีก่ฎหมายทีม่อียู่
เดิมจะมีวัตถุประสงค์ที่จะใช้ประโยชน์ในทรัพยากรเพื่อการผลิต 
เช่น ทรัพยากรสัตว์น�้ำ เป็นต้น
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