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Abstract

	 The draft of Biodiversity Act of Thailand demonstrates that the government has 

tried to enact a new law for conservation natural resources. The law also proposes the 

concept for sustainable use of biological diversity by providing the content for managing, 

accessing and sharing the benefits deriving from the use of biological diversity and genetic 

resources in Thailand. In order to achieve the goal of managing biological resources, 

the author has three recommendations. Firstly, the draft of the Biodiversity Act should 

be enacted as a framework for implementing the law in accordance with all policies and 

management regarding the conservation and utilization of biological resources. Secondly,  

the central organization set up by the law should be an independent body or public 

organization that has power to regulate, supervise and examine the laws, policies and 

biological managements to ensure that all activities will be performed in accordance with 

the new law. Thirdly, people and communities should be enhanced and developed as 

self-regulatory body and have enough potential for management of biological resources 

surrounding them. 

Keywords: The Biodiversity Draft Act, Access and Benefit Sharing of Biological Resources,  

Thailand
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1.  บทน�ำ

	 ในอดีตทรพัยากรธรรมชาติรวมท้ังความหลากหลายทางชวีภาพมคีวามอดุมสมบรูณ์และ

มีจ�ำนวนมากพอต่อการใช้ประโยชน์ในด้านต่างๆ แต่ปัจจุบันเมื่อจ�ำนวนประชากรทุกประเทศ 

ทั่วโลกเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว ประกอบกับความเจริญและการน�ำเทคโนโลยีท่ีทันสมัยเข้า

มาใช้ประโยชน์มากขึ้น ท�ำให้การน�ำทรัพยากรธรรมชาติไปใช้ในด้านต่างๆ เช่น การเพิ่ม

ผลผลิต การบริโภค หรือใช้เป็นที่อยู่อาศัยมีมากขึ้นตามล�ำดับ ในขณะที่การเจริญเติบโตของ

ทรัพยากรธรรมชาติเติบโตช้ามากเมื่อเทียบการน�ำทรัพยากรไปใช้ จึงส่งผลให้เกิดปัญหาหลาย

ประการด้วยกันไม่ว่าจะปัญหาสิ่งแวดล้อม การสูญพันธุ์ของพันธุ์พืช สัตว์ รวมทั้ง ส่งผลกระทบ

ต่อระบบนิเวศ ความหลากหลายทางชีวภาพ ตลอดทั้งต่อความเป็นอยู่ของมนุษย์

	 ด้วยเหตุนี้ เมื่อเกิดผลกระทบจากปัญหาดังกล่าวมาอย่างต่อเนื่องและทวีความรุนแรง

มากขึ้นตามล�ำดับ ท�ำให้รัฐบาลเริ่มตระหนักและให้ความส�ำคัญต่อปัญหาที่เกิดขึ้น โดยถือว่า 

ปัญหาดังกล่าวเป็นนโยบายหลักของประเทศท่ีรัฐจ�ำต้องด�ำเนินการแก้ไขอย่างเร่งด่วน  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องการบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพและความหลากหลายทางชีวภาพ 

ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดการอนุรักษ์ การเข้าถึง การใช้และการแบ่งปันผลประโยชน์อันเกิดจากการใช้

ทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพอย่างยั่งยืน โดยในขณะนี้รัฐได้พยายาม (ร่าง) 

พระราชบัญญัติว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพขึ้นมาเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว

	 ดังนั้น บทความนี้จึงเกิดจากการท่ีผู้เขียนได้ศึกษา วิเคราะห์ (ร่าง) พระราชบัญญัติ 

ความหลากหลายทางชีวภาพของประเทศไทยซึ่งผู ้เขียนเห็นว่า (ร่าง) พระราชบัญญัติ 

ความหลากหลายทางชีวภาพฉบับนี้ ควรเป็นเพียงกรอบ (Framework) การด�ำเนินการ  

(Implementation) กฎหมาย นโยบายและการบริหารจัดการท่ีเกี่ยวข้องกับทรัพยากรชีวภาพ 

ความหลากหลายทางชีวภาพภายในประเทศ

	 โดยในบทความนี้จะเป็นการวิเคราะห์ข้อดี ข้อเสีย รวมทั้งเสนอแนวทางปรับปรุงและ

พัฒนา (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพฉบับนี้ (ซึ่งต่อไปจะเรียกว่า “(ร่าง) 

กฎหมายฉบับนี้”) ทั้งนี้ ด้วยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการบริหารจัดการ

ทรัพยากรชีวภาพและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างยั่งยืนในประเทศไทยต่อไป
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2. วิเคราะห์หลักการและขอบเขตส�ำคัญตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

	 2.1 หลักการส�ำคัญของกฎหมาย

	 หลักการถือเป็นสิ่งส�ำคัญต่อการร่างกฎหมาย หรือบัญญัติกฎหมายแต่ละฉบับ ท้ังน้ี  

เพื่อแสดงให้เห็นถึงขอบเขตของกฎหมาย ทิศทาง รวมถึงเจตนารมณ์ของการบัญญัติกฎหมาย

	 2.1.1 หลักอธิปไตยถาวรของรัฐที่มีอยู่เหนือทรัพยากร หลักอธิปไตยดังกล่าวรัฐ

ย่อมมอี�ำนาจบญัญตักิฎหมาย ก�ำหนดนโยบาย มาตรการ กลไกในการบรหิารจดัการทรพัยากร

ชีวภาพและความหลากหลายทางชีวภาพในประเทศ3 ดังนั้น เพื่อเอื้อประโยชน์ต่อการบริหาร

จัดการทรัพยากรดังกล่าว (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้จึงก�ำหนดหลักการส�ำคัญและมีเจตนารมณ์ของ

การบัญญัติ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้เพื่อส่งเสริมการอนุรักษ์ (Conservation)  การเข้าถึง (Access) 

และการแบ่งปันผลประโยชน์อันเกิดจากการใช้ทรัพยากรชีวภาพ (Benefit sharing deriving  

utilisation of biological resources) ความหลากหลายทางชวีภาพ (Biodiversity) รวมทัง้การท�ำให้

ระบบนเิวศ (Ecological system) มคีวามสมดลุและสามารถน�ำทรพัยากรต่างๆ มาพฒันาและใช้

ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืน4 ซึ่งถือเป็นหลักการและเจตนารมณ์ที่ดีของการ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ 

ที่ได้ให้ความส�ำคัญต่อการด�ำรงชีวิต ความเป็นอยู่ของคน พืช สัตว์ สิ่งแวดล้อมและต่อ 

การพฒันาประเทศทัง้ทางตรงและทางอ้อม เช่น การพฒันาทางด้านเศรษฐกจิ การค้า การลงทนุ

จากฐานทรัพยากรชีวภาพ เป็นต้น

	 2.1.2 หลักการเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน เมื่อวิเคราะห์ถึงหลักการส�ำคัญ เหตุผล 

วัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ใน (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้5 กับวัตถุประสงค์ตามอนุสัญญาว่าด้วย

ความหลากหลายทางชีวภาพ จะเห็นว่ามีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน หรือเป็นไปในทิศทาง

เดยีวกนัคอื มวีตัถปุระสงค์เพือ่ส่งเสรมิการอนรุกัษ์ความหลากหลายทางชวีภาพ การเข้าถงึและ

การแบ่งปันผลประโยชน์อนัเกดิจากการใช้ทรพัยากรพนัธกุรรมอย่างเป็นธรรมและเท่าเทยีมกนั  

อีกทั้งเพ่ือให้เกิดการใช้และการพัฒนาทรัพยากรอย่างยั่งยืน6 การก�ำหนดวัตถุประสงค์  

หรือเจตนารมณ์กฎหมายไว้อย่างชัดเจนเช่นนี้ถือเป็นสิ่งดีที่ท�ำให้ผู้เกี่ยวข้อง เช่น เจ้าหน้าที่รัฐมี

ความเข้าใจถึงขอบเขต ทศิทางการด�ำเนนิการ เพือ่ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีแท้จรงิของกฎหมาย  

	 3  อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992 มาตรา  1 และ 3.
	 4  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... หลักการและเหตุผล
	 5  ข้อมูลเพื่อใช้วิเคราะห์ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ผู้เขียนน�ำมาจาก เอกสารประกอบการประชุมรับฟังความคิด
เห็นต่อ (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... ครั้งที่ 1 (ภาคเหนือ) เมื่อวันจันทร์ที่ 2 กรกฎาคม 
2561 ณ ห้องศนูย์ประชมุนานาชาตเิชยีงใหม่แกรนด์ววิ 1 ชัน้ 2 โรงแรมเชียงใหม่แกรนด์ววิ แอนด์ คอนเวนช่ัน เซน็เตอร์ 
จังหวัดเชียงใหม่ จัดโดยส�ำนักงานนโยบายและแผน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม.
	 6  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 6, 7, 8 และ 9.
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	 เมื่อวิเคราะห์หลักการส�ำคัญตามอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ  

(ซึ่งต่อไปนี้ จะเรียกว่า “อนุสัญญา”) ซ่ึงเป็นกฎหมายระหว่างประเทศฉบับหนึ่งท่ีเกี่ยวข้อง

กับเรื่องน้ีโดยตรง จะเห็นว่าอนุสัญญาได้ก�ำหนดรายละเอียดที่ส�ำคัญโดยค�ำนึงถึงมิติต่างๆ  

ครบทุกมิติ7 ดังนัน้ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลกัการ เจตนารมณ์ตามอนุสญัญาอย่างเหมาะสม 

และให้มีความเป็นอนัหนึง่อนัเดียวกนัดงักลา่ว การบญัญตั ิ(ร่าง) กฎหมายฉบบันี ้จงึควรต้องค�ำนงึ

ถงึมิติตา่งๆ ท่ีส�ำคญั ประกอบกนัทัง้ 4 มิต ิดงันีคื้อ

	 1) มิติทางด้านสังคม วัฒนธรรม ความเป็นอยู่ โดยต้องให้ทุกฝ่ายท่ีเกี่ยวข้อง เช่น  

เจ้าหน้าท่ีรฐั เอกชน โดยเฉพาะอย่างยิง่ชมุชนมส่ีวนร่วม (Participation) ด�ำเนนิการต่างๆ8 เพือ่ให้ 

เป็นไปตามเจตนารมณ์ตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้9 จึงควรก�ำหนดให้ชุมชนมีบทบาทและม ี

ส่วนร่วมอย่างแท้จรงิในทกุภาคส่วนท้ังระดับส่วนกลาง ภมูภิาค ท้องถิน่ และในพืน้ทีช่มุชนนัน้ๆ 

ในการบริหารจัดการ อนุรักษ์และการใช้ทรัพยากรชีวภาพในพ้ืนท่ีตนเอง ชุมชนและสามารถ

สืบทอดวัฒนธรรม ประเพณีที่ดีงามดั้งเดิมในพื้นที่ได้อย่างต่อเนื่องจากคนรุ่นหนึ่งไปสู่รุ่นต่อไป

ได้อย่างเหมาะสมและเท่าทีเ่ป็นไปได้ เพือ่ให้เกดิการใช้และพฒันาทรพัยากรอย่างยัง่ยนืสืบต่อไป

	 2) มิติทางด้านเศรษฐกิจ หรือเศรษฐศาสตร์ เพื่อให้ทุกภาคส่วนมีความเข้มแข็งทั้งทาง

ด้านเศรษฐกจิ การค้า การลงทนุจากฐานทรพัยากรชวีภาพอย่างแท้จรงิ โดยเฉพาะอย่างยิง่ต้อง

ท�ำให้ชุมชนมีวิถีชีวิตที่สามารถพึ่งพาตนเองได้จริงและอย่างยั่งยืน10 เช่น ผลิตภัณฑ์ในชุมชนได้

รบัสทิธใินทรพัย์สินทางปัญญา ได้รบัการรบัรองมาตรฐานผลิตภณัฑ์เพือ่การส่งออกต่างประเทศ

และใช้ประโยชน์ในท้องถิ่น หรือในประเทศได้อย่างพอเพียง

	 3) มิติทางด้านการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ต้องท�ำให้ทุก

ฝ่ายที่เกี่ยวข้องไม่เพียงแต่ใช้ทรัพยากรอย่างยั่งยืน (Sustainable use) เท่านั้น แต่ต้องให้เกิด 

การพฒันาทรพัยากรอย่างยัง่ยนื (Sustainable development) ควบคูก่นัไปอย่างต่อเนือ่ง ชดัเจน 

จริงจัง เป็นระบบและในทิศทางเดียวกัน11 เช่น มีโครงการ กิจกรรมที่เกิดจากความคิดริเริ่มของ

	 7  อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992, มาตรา 1, 3, 4, 5- 15 แล 16 – 21.; Natalie 
P. Stoianoff, “ An International Perspective on the Implementation of the Biodiversity and Access to Biological 
Resources,” in Accessing Biological Resources: Complying with the Convention on Biological Diversity, ed. 
Natalie P. Stoianoff (London: Kluwer Law International, 2004), 35 – 38.; จิรประภา มากลิ่น, “ปัญหาการบังคับ
ใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร 6, ฉ.1 (พฤษภาคม 2556): 
138 – 140.
	 8  Beyerlin Ulrich and Marauhn Thilo, International Environmental Law (Oxford: Hart Publishing, 2011), 
33 – 35.
	 9  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... หลักการและเหตุผล.
	 10  Anderson Regine, Governing Agrobiodiversity: Plant Genetic and Developing Countries (Hampshire: 
Ashgate Publishing, 2008), 151 – 153.
	 11  Peter Ravan, “The Epic of Evolution and the Problem of Biodiversity Loss,” in Charles McManis (ed.), 
Biodiversity & The Law: Intellectual Property, Biotechnology Knowledge (London: Earthscan, 2007), 42 – 44.
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ชุมชนทุกชุมชนโดยแท้จริง โดยรัฐและเจ้าหน้าท่ีรัฐช่วยส่งเสริม สนับสนุนอย่างเหมาะสมทั้ง

ทางด้านความรู้ พันธุ์พืช พื้นที่เพาะปลูก ร่วมมือพัฒนาแหล่งน�้ำ สิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ

ให้ใช้ได้อย่างยั่งยืน

	 4) มิติทางด้านกฎหมาย เป็นอีกมิติหนึ่งที่มีความส�ำคัญเช่นกัน มิติทางด้านกฎหมาย

ต้องมจุีดเกาะเกีย่วเพือ่ให้ทุกมติมิคีวามเชือ่มโยงประสานกนัได้อย่างกลมกลนื (Harmonization) 

กล่าวคือ กฎ ระเบยีบ ข้อบงัคับ กฎหมายต่างๆ ต้องบญัญตัข้ึินมาโดยค�ำนงึถงึทุกมติอิย่างเหมาะ

สมเพื่อให้เกิดพลังขับเคลื่อนร่วมกัน (Common propulsion) ทุกฝ่าย12

	 2.2 รัฐธรรมนูญและขอบเขตส�ำคัญตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

	 รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีมีศักดิ์สูงสุด ดังนั้น กฎหมายในประเทศจะมีบทบัญญัติท่ี

ขดั หรอืแย้งกบัรฐัธรรมนญูมไิด้กล่าวคอื รฐัธรรมนญูเป็นกรอบของการบญัญตักิฎหมายภายใน

ประเทศ กฎหมายภายในทกุฉบบัต้องบญัญตัเิพือ่ให้สอดคล้องกบัรฐัธรรมนญู ขณะเดยีวกนัเมือ่

กฎหมายใดบัญญัติขึ้นมาบังคับใช้ภายในประเทศแล้ว ประชาชนต้องปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ 

มิฉะนั้นย่อมถูกลงโทษตามกฎหมายนั้นได้13 

	 ในส่วนนีจ้ะวเิคราะห์เฉพาะสทิธ ิหน้าที ่เสรภีาพบคุคล อ�ำนาจ หน้าท่ีรฐัและเจ้าหน้าที่

รัฐเท่านั้น ซึ่งเป็นส่วนที่ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ให้ความส�ำคัญมาก

	 2.2.1 กรอบของรัฐธรรมนูญไทย 

	 1) สิทธ ิหน้าทีแ่ละเสรภีาพของบคุคล รฐัธรรมนูญก�ำหนดไว้ชดัเจนในบทท่ัวไปว่าบคุคล

ย่อมมีศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ มีสิทธิ เสรีภาพ มีความเสมอภาคกันได้รับการคุ้มครองตาม

กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน เมื่อรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่กฎหมาย หรือกฎ ระเบียบใด

จะขัด หรือแย้งมิได้14 ย่อมหมายความว่า (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้จะบัญญัติขึ้นมาขัด หรือแย้งกับ

รฐัธรรมนูญย่อมกระท�ำมิได้เช่นกนั ขณะเดียวกนัเมือ่กฎหมายบญัญตัใิห้บคุคลกระท�ำการใดแล้ว 

แต่ไม่กระท�ำตามทีก่ฎหมายก�ำหนด บคุคลนัน้ต้องได้รบัโทษตามทีก่ฎหมายก�ำหนด15 ซึง่ถอืเป็น

หลักทั่วไปของกฎหมาย 

	 12  Cather ine Redgwel l ,  “ Internat ional Envi ronmenta l Law,” in In ternat ional Law ,  
ed. Malcom D. Evans (Oxford: Oxford University, 2003), 682 – 685.; จิรประภา มากลิ่น, “มาตรการทางกฎหมาย
เพื่อส่งเสริมการอนุรักษ์และการใช้ทรัพยากรพันธุกรรมพืชอย่างยั่งยืน,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร 9,  
ฉ.2 (กรกฎาคม – ธันวาคม  2559): 72 – 91.
	 13  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 5.
	 14  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 1 – 5.
	 15  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 5.
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	 รัฐธรรมนูญก�ำหนดชัดเจนว่าการตรากฎหมายโดยหลักจะจ�ำกัดสิทธิ เสรีภาพบุคคล

กระท�ำมิได้ ทั้งนี้ ถ้าจะจ�ำกัดสิทธิ เสรีภาพก็ให้เป็นไปตามเงื่อนไขท่ีรัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ 

หากรัฐธรรมนูญมิได้ก�ำหนดเง่ือนไขใดไว้ การบัญญัติกฎหมายนั้นก็ต้องไม่ขัดกับหลักนิติธรรม

กล่าวคือ กฎหมายต้องไม่เพิ่มภาระ หรือไปจ�ำกัดสิทธิ หรือเสรีภาพบุคคลใดเกินควรและ 

ต้องค�ำนึงถึงศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ด้วย อย่างไรก็ตาม หากมีความจ�ำเป็นต้องจ�ำกัดสิทธิ 

เสรีภาพบุคคลใด ก็จ�ำต้องให้เหตุผลว่าเพราะเหตุใดถึงจ�ำกัดสิทธิ เสรีภาพดังกล่าว สิ่งเหล่านี้

เป็นสิ่งส�ำคัญในการตรากฎหมายทุกฉบับ16

	 จะสังเกตว่ารัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ชัดเจนว่า บุคคลและชุมชนมีสิทธิต่างๆ ไม่ว่าจะ

อนรุกัษ์ รวมทัง้การฟ้ืนฟทูรพัยากรธรรมชาต ิสทิธไิด้รบัการส่งเสริมในเรือ่งของภมูปัิญญา ศลิปะ

วฒันธรรม จารตีประเพณี หรอืส่งเสรมิขนบธรรมเนยีมทีดี่งามของท้องถิน่ รวมถงึชมุชนมสีทิธใิน

การจัดการ บ�ำรุง รักษา ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลาย

ทางชีวภาพอย่างเหมาะสม เพื่อให้เกิดการใช้ การพัฒนาทรัพยากรอย่างยั่งยืนตามที่กฎหมาย

ก�ำหนดไว้17 ขณะเดียวกันบุคคล ชุมชนมีหน้าที่ เช่น ประชาชนต้องมีส่วนร่วม ได้รับการส่งเสริม 

สนับสนุนด้านการอนุรักษ์ การคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลาย

ทางชีวภาพ18 ดังน้ัน ทุกคนจะมีท้ังสิทธิ เสรีภาพและหน้าท่ีตามกฎหมาย โดยการด�ำเนินการ

ต่างๆ ต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติ  หรือกรอบที่รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดไว้อย่างเหมาะสม  

	 2) อ�ำนาจ หน้าที่รัฐและเจ้าหน้าที่รัฐ เมื่อวิเคราะห์ถึงอ�ำนาจ หน้าที่รัฐและเจ้าหน้าที่

รัฐ ภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีความชัดเจนที่เจ้าหน้าที่รัฐต้องปฏิบัติหน้าที่ของตนไม่เกิน

ขอบเขตท่ีกฎหมายให้ไว้ ขณะเดียวกันต้องเคารพสิทธิ เสรีภาพของประชาชน กรณีใดท่ีไม่มี

บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้ก็ให้วินิจฉัยตามประเพณีการปกครองของประเทศตาม

ระบอบประชาธิปไตย 19เช่น ทางนติบิญัญตัจิะต้องอาศยัการใช้อ�ำนาจโดยผ่านกระบวนการของ

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง หรือศาลรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม รัฐและเจ้าหน้าที่รัฐมีหน้าที่ต้อง

ก�ำกับ ควบคุม ติดตาม ตรวจสอบเพื่อให้ประชาชน ชุมชน หรือผู้เกี่ยวข้องทั้งหลายต้องปฏิบัติ

ตนให้เป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนดไว้และมีหน้าที่บังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดด้วย20

	 รฐัธรรมนญูก�ำหนดหน้าทีร่ฐัและเจ้าหน้าทีร่ฐัไว้ชดัเจน เช่น การส่งเสรมิ การร่วมมอืกนั 

ระหว่างหน่วยงานต่างๆ การให้ความรู ้ การศึกษาแก่ประชาชน พัฒนาชุมชน สังคม

ประเทศชาติ รวมทั้งให้รัฐมีหน้าท่ีต้องอนุรักษ์ ฟื้นฟู คุ้มครอง บ�ำรุงรักษา บริหารจัดการ  

ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม ความหลากหลายทางชีวภาพอย่างเหมาะสม
	 16  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 25 – 26.
	 17  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 43.
	 18  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 50(8).
	 19  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 5 วรรคสอง.
	 20  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 53.
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และอย่างยั่งยืน รัฐต้องส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน ขณะเดียวกัน

การบริหารจัดการ การด�ำเนินการต่างๆ ตลอดจนการอนุญาตให้บุคคลใดด�ำเนินการท่ีจะ

มีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม รัฐมีหน้าท่ีต้องศึกษาผลกระทบและรับฟัง

ความคิดเห็นประชาชน ชุมชนนั้นๆ ก่อนกล่าวคือ ต้องหลีกเลี่ยงเพื่อมิให้เกิดผลกระทบใด 

ต่อทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพ ถ้าจะเกิดผลกระทบ 

ก็ต้องพยายามให้เกิดน้อยที่สุด21 สิ่งเหล่านี้รัฐธรรมนูญก�ำหนดไว้อย่างชัดเจน ดังนั้น ทุกฝ่ายที่

เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นรัฐ เจ้าหน้าที่รัฐ ประชาชนมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตาม 

	 กรณีใดที่ เป ็นเป ้าหมายส�ำคัญของรัฐที่ต ้องพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน เช ่น  

การพฒันาความหลากหลายทางชีวภาพอย่างยัง่ยนื รฐัมหีน้าท่ีต้องจดัให้เป็นยุทธศาสตร์ของชาติ 

ต้องท�ำแผนพัฒนาให้สอดคล้องกันและเป็นการพัฒนาเชิงบูรณาการ กฎหมายท่ีเกี่ยวกับเรื่อง

เหล่านี้ให้เน้นถึงการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายและต้องรับฟังความคิดเห็นประชาชนทุกภาคส่วน

เพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง ซึ่งถือเป็นนโยบายรัฐที่ก�ำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญอย่าง

ชัดเจน22 รัฐธรรมนูญก�ำหนดนโยบายรัฐหลายประการท่ีส�ำคัญในการพัฒนาประเทศ เช่น  

การท�ำความร่วมมือกับต่างประเทศโดยค�ำนึงถึงผลประโยชน์ของชาติเป็นส�ำคัญ การให้

ประชาชนได้มีโอกาสเข้าถึงระบบการบริหารงานยุติธรรมกล่าวคือ กฎหมาย การบังคับใช้

กฎหมาย กระบวนการทางกฎหมาย ต้องเอ้ืออ�ำนวยความสะดวก รวดเรว็ เป็นธรรมกบัประชาชน 

ขณะเดียวกับรัฐมีหน้าที่ส่งเสริมให้ความรู้ การพัฒนาด้านต่างๆ เช่น ทางด้านวิทยาศาสตร์ 

เทคโนโลยี นวัตกรรม ทั้งนี้ เพื่อเป็นการเพิ่มศักยภาพด้านต่างๆ ให้กับประชาชน รวมทั้งเพื่อ

ให้ประชาชนมคีวามเข้มแขง็และมคีวามสามารถในการผลติ คดิค้น สร้างสรรค์สิง่ใหม่ได้ ส่งเสรมิ

ให้ชาวไทยกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ สามารถมีชีวิตในสังคมตามวัฒนธรรม วิถีชีวิตดั้งเดิมได้23 เช่น  

ส่งเสริมให้พัฒนาพันธุ์พืชใหม่ น�ำทรัพยากรพันธุกรรมในพ้ืนท่ีไปผลิตผลิตภัณฑ์ใหม่ๆ และ 

น�ำไปจดทะเบียนเพื่อขอรับสิทธิบัตร ส่งเสริมให้ชุมชนดั้งเดิมอยู่อย่างสงบสุขในสิ่งแวดล้อมที่ดี

	 การพัฒนาทรัพยากรต่างๆ เช่น ทรัพยากรน�้ำ ดิน พลังงาน ด้านการเกษตรกรรม รัฐ

ก็ต้องส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน ส่งเสริมระบบเศรษฐกิจชุมชน เพื่อให้เกิดความเจริญใน

ทกุพืน้ที ่ให้ความธรรมอย่างเท่าเทยีมกนั ทัง้นี ้ให้น�ำหลกัปรชัญาเศรษฐกจิพอเพยีงมาปรบัใช้ใน

การด�ำเนนิการ ขณะเดียวกนัส่งเสรมิ พฒันาการแข่งขนัในรปูแบบต่างๆ เช่น ส่งเสรมิ สนบัสนนุ

ให้ชุมชนจัดระบบสหกรณ์ ท�ำธุรกจิในรปูวสิาหกจิชมุชน เพือ่สร้างให้ชมุชนมีความเข้มแขง็พึง่พา

ตนเองได้อย่างแท้จริง24 

	 21  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 54, 57 และ 58.
	 22  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 51, 54, 57 และ 58.
	 23  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 66, 68, 69 และ 70.
	 24  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 65, 66 และ 68 – 75.
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	 จะเห็นว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้เน้นให้รัฐและเจ้าหน้าท่ีรัฐจ�ำต้องมีทัศนคติท่ีดีต่อการให้

บริการแก่ประชาชน ดังนั้น ต้องเอื้ออ�ำนวยความสะดวก รวดเร็วในการด�ำเนินการด้านต่างๆ

ให้กบัประชาชนโดยไม่เลอืกปฏิบตัแิละกฎหมายต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องต้องมีความเป็นธรรม ทนัสมยั  

หากมีกฎหมายใดที่ล้าสมัยต้องท�ำการยกเลิก หรือปรับปรุงทันที เพื่อต้องสอดคล้องกับ

สถานการณ์ในปัจจุบันและไม่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศและท้องถิ่น นอกจากนั้น 

กฎหมายต้องให้ผู้เกี่ยวข้อง หรือประชาชนสามารถเข้าใจได้โดยง่ายและการบังคับใช้ต้องเป็น

สิ่งที่เป็นไปได้ในทางปฏิบัติด้วย ท้ังการบัญญัติกฎหมายทุกๆฉบับก็จะต้องรับฟังความคิดเห็น 

ผู้เกี่ยวข้อง หรือผู้มีส่วนได้เสียกล่าวคือ จ�ำต้องวิเคราะห์ถึงผลกระทบต่างๆ ให้รอบด้าน 

อย่างเป็นระบบ มีการประเมินผลของการบังคับใช้กฎหมายทุกระยะ เพื่อให้กฎหมายทุกฉบับ

มีความเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและตลอดเวลาซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็น

สิ่งส�ำคัญและเพื่อมิให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติกฎหมายต่างๆ ต้องก�ำหนดระยะเวลา รวมท้ัง

ขั้นตอนการด�ำเนินการให้แล้วเสร็จไว้อย่างชัดเจน เช่น มีการระบบการอนุญาตที่ชัดเจน แต่งตั้ง 

คณะกรรมการเฉพาะเรื่อง กรณีกระท�ำความผิดร้ายแรงก�ำหนดให้ต้องได้รับโทษทางอาญา25 

	 เมื่อศึกษาวิเคราะห์สิทธิ เสรีภาพ หน้าท่ีของประชาชนและชุมชน ตลอดท้ังอ�ำนาจ

หน้าทีร่ฐัและเจ้าหน้าทีร่ฐัตามรฐัธรรมนูญกล่าวได้ว่ารฐัธรรมนญูฉบบันีถื้อเป็นกรอบกฎหมายที่

มีความชัดเจนในเรื่องนี้ อันจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้และจะท�ำให้ 

(ร่าง) กฎหมายฉบับนี้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและบริบทของสังคมไทยได้อย่างเหมาะสม

	 2.2.2 ขอบเขตส�ำคัญ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ โดยจะวิเคราะห์เฉพาะสิทธิ หน้าท่ี 

เสรภีาพบคุคล อ�ำนาจ หน้าทีเ่จ้าหน้าทีร่ฐัตามที ่(ร่าง) กฎหมายฉบบันีก้�ำหนดภายใต้กรอบของ

รัฐธรรมนูญ

	 1) สิทธิ หน้าที่ และเสรีภาพของบุคคล (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดเรื่องของสิทธิ 

เสรีภาพ หน้าที่ ข้อจ�ำกัดสิทธิ เสรีภาพของบุคคลไว้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 

โดยก�ำหนดขอบเขตไว้อย่างชัดเจนว่าบทบัญญัติของกฎหมาย กระบวนการการบังคับใช้

กฎหมายต้องไม่กระทบสิทธิ เสรีภาพประชาชน ไม่ว่าจะเป็นสิทธิ เสรีภาพในชีวิต ร่างกายของ

บุคคล ขอบเขตการรับโทษ  การไม่รับโทษทางอาญา การควบคุมตัว การคุมขังผู้ต้องหา หรือ

จ�ำเลย26 เหตุผลที่ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ให้ความส�ำคัญถึงเรื่องสิทธิ หน้าที่ เสรีภาพของบุคคล

นั้นน่าจะเน่ืองมาจากเรื่องของการอนุรักษ์ การเข้าถึง การใช้และการแบ่งปันผลประโยชน์

ทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับประชาชนและชุมชน 

ทั้งโดยทางตรงและทางอ้อม เช่น ความเป็นอยู่ของชุมชน การบริหารจัดการทรัพยากรในพื้นที่ 

	 25  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 76 – 78.
	 26  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 26, 28 และ 29.
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ซึ่งเป็นที่อยู่อาศัยและที่ท�ำกินของชุมชนมาเป็นเวลานาน ขณะเดียวกัน (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ 

ได้ก�ำหนดบทลงโทษไว้อย่างชัดเจนทั้งบทลงโทษทางแพ่งกรณีบุคคลใดกระท�ำให้เกิด 

ความเสยีหายต่อความหลากหลายทางชวีภาพ รวมท้ังได้ก�ำหนดบทลงโทษทางอาญากรณบีคุคล

กระท�ำการฝ่าฝืนไม่ปฏิบตัติามบทบญัญตัขิอง (ร่าง) กฎหมายฉบบันี้27 ซึง่ถอืเป็นมาตรการ กลไก

อย่างหนึ่งที่จ�ำเป็นต้องก�ำหนดไว้อย่างเหมาะสม 

	 (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ค�ำนึงถึงสิทธิของบุคคลและชุมชน เช่น การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร

ต่างๆ ที่เป็นประโยชน์จากราชการ การให้สิทธิอุทธรณ์ ร้องทุกข์ การให้ชุมชนร่วมกันก่อตั้ง

องค์กรภายในชมุชน ขณะเดยีวกนัให้ความส�ำคญัต่อสทิธขิองชมุชนในการอนรุกัษ์ ฟ้ืนฟ ูจดัการ 

บ�ำรงุ รกัษา รวมทัง้การใช้ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิสิง่แวดลล้อมและความหลากหลาย 

ทางชีวภาพ28 ดงันัน้ จะเหน็ได้ว่าขอบเขตส�ำคัญของ (ร่าง) กฎหมายฉบบันีถ้อืเป็นความพยายาม

ในการบัญญัติสาระส�ำคัญของกฎหมายเพื่อเป็นกรอบกว้างๆ ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและ

วตัถปุระสงค์ หรอืเจตนารมณ์ตามอนุสญัญาว่าด้วยความหลากหลายทางชวีภาพเท่าท่ีเป็นไปได้29 

	 2) อ�ำนาจ หน้าท่ีเจ้าหน้าท่ีรัฐ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดไว้ชัดเจนสอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญกล่าวคือ รัฐและเจ้าหน้าที่รัฐต้องปฏิบัติหน้าท่ีไม่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายก�ำหนด 

ไว้ ขณะเดียวกันจ�ำต้องให้ความเคารพถึงสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ชุมชน โดยให้ชุมชน 

ในพื้นที่ได้มีส่วนร่วมในกิจกรรมต่างๆ เช่น ให้ประชาชนและชุมชนเข้ามีส่วนร่วมในการใช้

และพัฒนาทรัพยากรชีวภาพ30 ทั้งได้ก�ำหนดอ�ำนาจ หน้าที่ของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐ โดยให้มี

ลกัษณะเป็นการถ่วงดลุอ�ำนาจรฐัและเจ้าหน้าทีร่ฐัไว้ในระดบัหนึง่ด้วย ทัง้นี ้โดยได้เปิดโอกาสให้ 

หน่วยงานของรฐัทีเ่กีย่วข้อง ประชาชนและชมุชนเข้ามามส่ีวนร่วมแสดงความเห็นในฐานะท่ีตน

มส่ีวนได้เสยี หรือเกีย่วข้อง เช่น เปิดโอกาสให้ประชาชนและหน่วยงานอืน่ของรฐัทีเ่กีย่วข้องเข้า

มามีส่วนก�ำหนดบัญชีทรัพยากรชีวภาพ รวมทั้งการก�ำหนดกิจกรรมบางอย่างที่ต้องห้าม31  

	 (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้หลายมาตราก�ำหนดให้เจ้าหน้าที่รัฐต้องรายงานการด�ำเนินการ 

เช่น ท�ำและรายงานการประเมินความเสี่ยงต่อส�ำนักงานโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม (ซึ่งต่อไปเรียกว่า “ส�ำนักงานนโยบายและแผน”) หรือบางกรณีรัฐมนตรีต้อง

รายงานผลการด�ำเนินการต่อคณะกรรมการบริหารความหลากหลายทางชีวภาพ (ซึ่งต่อไป

เรียกว่า “คณะกรรมการ”) เช่น กรณีเกิดผลกระทบที่รุนแรงต่อความหลากหลายทางชีวภาพใน 

	 27  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 19 - 23, 24, 28, 29 และ 31.
	 28  (ร่าง) พระราชบัญญตัคิวามหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 26, 28, 29, 32, 33, 41, 42 และ 43.
	 29  รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2561 มาตรา 41, 42 และ 43.; อนสุญัญาว่าด้วยความหลากหลาย 
ทางชีวภาพ ค.ศ. 1992, มาตรา 11 – 15.
	 30  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 6, 22 และ 23.
	 31  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 22.
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พื้นที่ 32 สิ่งเหล่านี้ถือเป็นการก�ำหนดขอบเขตส�ำคัญในอ�ำนาจ หน้าที่รัฐและเจ้าหน้าที่รัฐซึ่งถือ

เป็นมาตรการ กลไกทีด่ใีนการควบคมุ ก�ำกบั ตดิตาม ตรวจสอบการท�ำงานของรฐัและเจ้าหน้าที่

รัฐด้วยกันเองและโดยภาคประชาชน ขณะเดียวกันเปิดโอกาสให้ประชาชน ชุมชน หรือผู้ยื่น

ค�ำขอต่างๆ สามารถอุทธรณ์ผลการพิจารณาไปยังคณะกรรมการได้ด้วย

	 นอกจากนั้น (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ได้ก�ำหนดระยะเวลาการด�ำเนินการไว้ชัดเจนหลาย

ส่วน เช่น ส�ำนักงานนโยบายและแผนมีหน้าที่แจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ขออนุญาตที่เสนอรายงาน

การประเมินความเสี่ยงต่อความหลากหลายทางชีวภาพทราบภายใน 15 วันนับแต่วันที่ได้รับ

รายงานการประเมิน ถือเป็นกระบวนการท่ีจะช่วยให้ผู้เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเจ้าหน้าท่ีรัฐระหว่าง

หน่วยงานและประชาชนผู้เกี่ยวข้องสามารถควบคุม ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานของรัฐและ

เจ้าหน้าท่ีรัฐได้ ทั้งนี้ เพื่อให้รัฐและเจ้าหน้าที่รัฐที่มีหน้าที่ดังกล่าวต้องปฏิบัติตามกฎหมาย  

รวมท้ังมีหน้าท่ีบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสูงสุดใน

ทุกส่วนที่เกี่ยวข้อง33  

	 ขอบเขตส�ำคัญของ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้รัฐและเจ้าหน้าท่ีรัฐมีหน้าที่ส่งเสริม 

ท�ำความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน ประสานการท�ำงาน ให้ความรู้แก่ประชาชน เพ่ือพัฒนา

ชุมชน สังคม ส่งเสริมการอนุรักษ์ ฟื้นฟู คุ้มครอง บ�ำรุงรักษา บริหารจัดการและใช้ประโยชน์

ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม ความหลากหลายทางชีวภาพ เช่น ส่งเสริมการท�ำวิจัย  

ส่งเสริมเร่ืองของภูมิปัญญาท้องถิ่น ตลอดทั้งให้ค�ำปรึกษา จัดอบรม สร้างความตระหนักใน 

การคุ้มครองความหลากหลายทางชีวภาพกับทุกภาคส่วน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน

และชมุชน รวมทัง้ให้รบัฟังความคิดเหน็ของผูม้ส่ีวนเกีย่วข้อง34 มข้ีอสงัเกตว่า (ร่าง) กฎหมายฉบบั

นีก้�ำหนดให้รฐัและเจ้าหน้าทีร่ฐัต้องรบัฟังความคดิเหน็ประชาชนและให้ประชาชนมส่ีวนร่วมใน

กิจกรรมต่างๆ35 ซึ่งถือเป็นสิ่งดีที่จะท�ำให้เกิดการพัฒนาศักยภาพของประชาชนและชุมชนและ 

จะสามารถสร้างความเข้มแข็งให้ชุมชนได้

	 อย่างไรกต็าม ประชาชนและชมุชนต้องมีสิทธแิละหน้าท่ีเข้ามามส่ีวนร่วมในทุกภาคส่วน

ของรัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรดังกล่าวซึ่งอาจเข้ามาในรูปของคณะกรรมการในสัดส่วน

ที่เหมาะสม เช่น คณะกรรมการร่างกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ก�ำหนดนโยบาย การเข้ามามี

ส่วนร่วมในกิจกรรม โครงการต่างๆ ในการบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลาย

ทางชีวภาพของชุมชนและประเทศอย่างแท้จริง

	 32  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา  28 และ 29.
	 33  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา  29 และ 31.
	 34  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 18 และ 19.
	 35  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา  22 และ 28.
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3.  วิเคราะห์องค์กรและการบริหารจัดการตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

	 ในส่วนนี้จะวิเคราะห์ลักษณะส�ำคัญ โครงสร้างขององค์กรและการบริหารจัดการของ

องค์กรภายใต้กฎหมายต่างๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพ

เปรียบเทียบกับองค์กรและการบริหารจัดการองค์กร ตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

	 3.1 ลักษณะส�ำคัญและโครงสร้างขององค์กร

	 3.1.1 ลักษณะส�ำคัญขององค์กร องค์กร หรือหน่วยงานราชการไทยท่ีเกี่ยวข้อง

โดยทั่วไปจะมีลักษณะแบ่งส่วนงานราชการและการบริหารราชการแยกต่างหากจากกัน 

อย่างชัดเจน เช่น การบริหารงานของหน่วยงานราชการตามพระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช  

พ.ศ. 2542 ส�ำนักคุ้มครองพันธุ์พืชโดยผู้อ�ำนวยการส�ำนักคุ้มครองพันธุ์พืชจะเป็นผู้บริหารที่

คอย ก�ำกับดูแลเพื่อให้การด�ำเนินงานในความรับผิดชอบของตนเป็นไปตามกฎหมายดังกล่าว 

โดยขึ้นตรงกับรัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์โดยตรง36 ในขณะที่ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

พยายามก�ำหนดให้ส�ำนกังานนโยบายและแผนซึง่อยูใ่นสงักดักระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละ

สิ่งแวดล้อมเข้ามามีส่วนในการก�ำกับ ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานของหน่วยงานราชการอื่นที่

เกีย่วข้อง เช่น หากมผีูย้ืน่ค�ำขออนญุาตเข้าถงึทรพัยากรพนัธุพ์ชืกบัส�ำนกัคุม้ครองพนัธุพ์ชื กรณี

ต้องประเมินความเสี่ยงที่อาจส่งผลกระทบต่อความหลากหลายทางชีวภาพส�ำนักงานนโยบาย

และแผนจะเข้ามาควบคุม ก�ำกับเพื่อตรวจสอบกรณีดังกล่าวก่อนอนุญาต37

	 ดงันัน้ จะเหน็ได้ว่า (ร่าง) กฎหมายฉบบันีพ้ยายามก�ำหนดให้มจีดุเกาะเกีย่วการท�ำงาน

ร่วมกนั ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานระหว่างหน่วยงานราชการ ต่างหน่วยงาน ต่างกระทรวงซึง่

ถือเป็นแนวความคิดเริ่มต้นที่ดี อย่างไรก็ตาม ลักษณะขององค์กรที่เข้ามาบริหารจัดการภายใต้ 

(ร่าง) กฎหมายฉบับนี้คงมีลักษณะเป็นองค์กรในแนวดิ่ง (Vertical organization) โดยมีรัฐมนตรี

ประจ�ำกระทรวงเป็นผู้บริหารระดับสูงสุดในแต่ละกระทรวง และมีอ�ำนาจบังคับบัญชาลงมาสู่

ระดับล่างตามล�ำดับ (Top to bottom หรือ Top down) ซึ่งคงเป็นรูปแบบเดิมที่รวมอ�ำนาจการ

บริหารจัดการอยู่ที่ส่วนกลาง (Centralized organization) 

	 3.1.2 โครงสร้างขององค์กร โครงสร้างองค์กร แบ่งออกเป็นกระทรวง ทบวง กรม 

กองตามล�ำดับลงมา ซ่ึงบางหน่วยงานอาจมีชื่อเรียกอย่างอ่ืนโดยมีสถานะเทียบเท่ากระทรวง 

ทบวง กรม เช่น  ส�ำนกัคุ้มครองพนัธ์ุพชืทีม่ผีูอ้�ำนวยการส�ำนกับรหิารงานอยูภ่ายใต้กรมวิชาการ

เกษตร โดยมรีฐัมนตรว่ีาการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นรฐัมนตรปีระจ�ำกระทรวง เจ้าหน้าท่ี  

	 36  พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542, มาตรา 3, 4, 5 และ 6.
	 37  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... , มาตรา 28 วรรคสองและมาตรา 29;  
พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542, มาตรา 52 และ 53.
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ผูบ้รหิาร รัฐมนตร ีจะต้องด�ำเนนิการให้เป็นไปตามขอบเขต อ�ำนาจ หน้าท่ี ความรับผดิชอบภายใต้ 

กฎหมายที่อยู่ในความควบคุมดูแลในกระทรวงของตนเป็นหลัก38 ดังท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น  

จะเหน็ได้ว่าลกัษณะโครงสร้างองค์กร หรอืหน่วยงานราชการมอี�ำนาจบงัคบับญัชาเกดิข้ึนโดยตรง

จากระดับบนสุดลงมาสู่ระดับล่างสุดตามล�ำดับชั้น (Authority hierarchy) ซึ่งมีลักษณะโครงสร้าง

ในแนวดิ่งอย่างชัดเจน

	 ในขณะท่ี (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้พยายามก�ำหนดลักษณะและโครงสร้างขององค์กร 

หรือหน่วยงานราชการต่างๆ ที่เก่ียวข้องให้มีลักษณะบางส่วนเชื่อมโยงกันเพื่อให้สามารถ

ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานระหว่างหน่วยงานราชการได้ หรือเพื่อเป็นการถ่วงดุลการท�ำงาน 

ในบางส่วนระหว่างหน่วยงานในระดับเดียวกันและหรือต่างระดับ ต่างกระทรวง อย่างไรก็ตาม 

ลักษณะโครงสร้างองค์กรตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ ยังคงมีลักษณะโครงสร้างท่ีเป็นแนวดิ่ง

เหมอืนเดมิ39 ผู้เขยีนเหน็ว่าลกัษณะโครงสร้างดังกล่าวนีจ้ะท�ำให้ไม่เกดิการกระจายอ�ำนาจ หน้าท่ี 

สิทธิ เสรีภาพและการมีส่วนร่วมต่างๆ ลงไปที่ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง

	 3.2. การด�ำเนินการและบริหารจัดการราชการโดยองค์กรภาครัฐ 

	 3.2.1 ขั้นตอน กระบวนการในการด�ำเนินงาน ปัจจุบันการด�ำเนินการและ 

การบรหิารจดัการทรพัยากรชวีภาพ ความหลากหลายทางชวีภาพมหีน่วยงานทีเ่กีย่วข้องหลาย

กระทรวง เช่น กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

กระทรวงสาธารณะสขุ กระทรวงพาณชิย์ กระทรวงและหน่วยงานราชการเหล่านี ้จะมกีฎหมาย 

นโยบายอยู่ในการก�ำกับดูแลของแต่ละกระทรวงแยกต่างหากจากกันดังท่ีกล่าวมาแล้ว ดังนั้น 

การด�ำเนินงานต่างๆ ในทางปฏิบติัจงึมีความยุง่ยาก ซับซ้อนต่อผูเ้กีย่วข้อง เช่น ผูย้ืน่ขออนญุาต40 

ดังนั้น การที่ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดขั้นตอนการตรวจสอบการท�ำงานของเจ้าหน้าที่รัฐไว้

บางเรือ่ง โดยก�ำหนดให้มีการควบคุม ก�ำหนดระยะเวลาการท�ำงานบางขัน้ตอน หรอืกระบวนการ

ต่างๆ บางประการไว้ เช่น เม่ือส�ำนักงานนโยบายและแผนตรวจสอบรายงานการประเมิน 

ความเสีย่งต่อความหลากหลายทางชวีภาพต้องแจ้งเป็นหนงัสือให้ผูข้ออนญุาตทราบภายใน 15 วนั 

นบัแต่วนัทีร่บัรายงานการประเมิน41 ถอืเป็นสิง่ดทีีท่�ำให้ผูเ้กีย่วข้องและประชาชนสามารถควบคมุ 

ก�ำกับ ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานของเจ้าหน้าที่รัฐได้ 

	 38  ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมได้ในพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับ 4) พ.ศ. 2543.; พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542, 
มาตรา 3, 4, 5, 6, 12 และ 52.
	 39  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ... มาตรา  7, 8 และ 10.
	 40  พระราชบัญญัติป่าไม้พ.ศ. 2484, มาตรา 4 และ 11 แก้ไขโดยพระราชบัญญัติป่าไม้ (ฉบับที่้ 3) พ.ศ. 
2494, มาตรา 6.; พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507, มาตรา 4 และ 15; จิรประภา มากลิ่น, “ปัญหาการ
บังคับใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542,” 141 –  147.
	 41  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 29 และ 30.
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	 อย่างไรก็ตาม ทุกขั้นตอน ทุกกระบวนการในการด�ำเนินการ ควรต้องก�ำหนดระยะ

เวลาให้ชดัเจนว่าการด�ำเนินการต่างๆ จะแล้วเสรจ็ภายในระยะเวลาใดและนบัตัง้แต่เมือ่ใด เพือ่

ควบคุม ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานของแต่ละฝ่ายที่เกี่ยวข้องให้ด�ำเนินการตามขั้นตอนและ

ตามก�ำหนดระยะเวลาได้ ท�ำให้ไม่เกิดความล่าช้าและไม่เกิดความเสียหายต่อผู้เกี่ยวข้อง 

	 3.2.2 อ�ำนาจ หน้าทีใ่นการบรหิารจดัการ เมือ่วเิคราะห์ถงึการด�ำเนนิงานและบรหิาร

จัดการในเรื่องนี้ของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐในปัจจุบันดังที่กล่าวไว้แล้วข้างต้นว่าอ�ำนาจ หน้าที่ 

เจ้าหน้าท่ีรัฐต้องขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีประจ�ำกระทรวงที่ตนสังกัดเพราะเป็นการแบ่งส่วนราชการ

และการท�ำงานแยกส่วนกันอย่างชัดเจน42

	 ในขณะที่ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้พยายามก�ำหนดให้อ�ำนาจ หน้าที่ของรัฐและเจ้าหน้าที่

รัฐควบคุม ก�ำกับ ตรวจสอบการท�ำงานของเจ้าหน้าที่รัฐระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน43  

ซึ่งถือเป็นความพยายามที่จะใช้มาตรการ กลไกทางกฎหมายเข้ามาช่วยก�ำกับ ควบคุม ติดตาม  

ตรวจสอบอ�ำนาจ หน้าที่การด�ำเนินงานของรัฐและระหว่างหน่วยงานราชการด้วยกันเอง

	 อย่างไรก็ตาม อ�ำนาจ หน้าที่การบริหารจัดการทรัพยากรตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ 

ผู้เขียนเห็นว่าควรก�ำหนดสัดส่วนให้เหมาะสมและชัดเจนเพ่ือให้ประชาชนและชุมชนเข้ามามี

บทบาท อ�ำนาจ หน้าที่ในฐานะคณะกรรมการบริหารจัดการความหลากหลายทางชีวภาพท้ัง

ในระดับส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค จังหวัด ท้องถิ่นและ ชุมชน ซึ่งจะท�ำให้ (ร่าง) กฎหมายฉบับ

นี้มีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและอนุสัญญาที่มุ่งให้ความส�ำคัญต่อการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนและชุมชนอย่างแท้จริงได้ 44 ส�ำหรับการก�ำหนดคุณสมบัติ จ�ำนวน ต�ำแหน่งของคณะ

กรรมการ หรือผู้ทรงคุณวุฒิพึงต้องค�ำนึงถึงปัญหาที่อาจเกิดขึ้นได้ เช่น การแต่งตั้งผู้มีต�ำแหน่ง

ระดับสูงเข้ามาเป็นคณะกรรมการอาจท�ำให้ขาดผู้มีความรู้ ความเข้าใจในเรื่องนั้นๆ โดยตรง 

เนื่องจากคณะกรรมการ45 ส่วนใหญ่มีวาระในการด�ำรงต�ำแหน่ง ทั้งเป็นผู้ที่มีภารกิจหลายด้าน 

อาจท�ำให้ไม่สามารถเข้าประชมุได้และไม่ต่อเนือ่ง ดังนัน้ เรือ่งของสดัส่วน จ�ำนวนและคุณสมบตัิ

ของคณะกรรมการจึงเป็นสิ่งส�ำคัญที่ต้องค�ำนึงถึง เพื่อให้การด�ำเนินงานและการบริหารจัดการ

มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสูงสุด

	 42  (ร ่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา  10.; รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 50.; อนสุญัญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992, มาตรา 13.; 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2553, มาตรา 4, 5 และ 7.
	 43  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา  20 และ 22.
	 44  (ร่าง) พระราชบัญญัตคิวามหลากหลายทางชวีภาพ พ.ศ. ..., มาตรา  10.; รฐัธรรมนญูแหง่ราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 43 และ 50.
	 45  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา  10.
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	 3.2.3 การประสานงานระหว่างองค์กร จากลกัษณะโครงสร้างและการบรหิารงานของ

องค์กร หน่วยงานราชการภายใต้กฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง จะเห็นได้ว่าการท�ำงานในระบบ

ราชการขึ้นตรงต่ออ�ำนาจการบังคับบัญชาของผู้บังคับบัญชาตามล�ำดับชั้นโดยตรงและเป็น 

การบรหิารงานแบบแบ่งแยกส่วนราชการแนวดิง่อย่างชัดเจนดงัทีก่ล่าวมาแล้ว46 ดงันัน้ จุดเกาะเกีย่ว 

ของการท�ำงานร่วมกันและประสานงานกันระหว่างองค์กร หรือหน่วยงานทั้งภาครัฐ เอกชน 

หรือต่างกระทรวงน้ันไม่มีปรากฏให้เห็นอย่างชัดเจน ในทางปฏิบัติจึงเป็นปัญหาในการท�ำงาน

ร่วมกันระหว่างหน่วยงานราชการและหรือกับหน่วยงานภายนอก เช่น ภาคเอกชน ประชาชน 

และชุมชน จนอาจกล่าวได้ว่าระบบราชการไม่เอื้อให้เกิดการท�ำงานในลักษณะประสานงานกัน 

ระหว่างองค์กร หน่วยงาน เอกชน ประชาชนและชุมชน ท�ำให้การด�ำเนินงานต่างๆ หรือ 

การบงัคบัใช้กฎหมายต่างๆ ทีเ่กีย่วข้องเกดิความยุง่ยาก ซบัซ้อน ซ�ำ้ซ้อนและเป็นปัญหาในทาง

ปฏิบัติ47

	 (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ได้พยายามก�ำหนดให้ส�ำนักงานนโยบายและแผนมีอ�ำนาจ 

หน้าที่เป็นศูนย์กลางประสานงานระหว่างหน่วยงานของรัฐ คณะกรรมการอ่ืนๆ หรือองค์กร 

ต่างประเทศซ่ึงน่าจะถือได้ว่าเป็นแนวความคิดที่ดีที่ให้ความส�ำคัญต่อการประสานงานกัน

ระหว่างองค์กร หน่วยงาน หรือผู้เกี่ยวข้องเพื่อแก้ปัญหาดังกล่าวได้ในระดับหนึ่ง48 

	 อย่างไรกต็าม การประสานงานเพือ่ให้เกดิประโยชน์สงูสดุแก่ประเทศชาตแิละประชาชน 

ผู้เขียนมีความเห็นว่าหน่วยงานกลางนี้ควรต้องเป็นองค์กรประสานงานที่มีลักษณะโครงสร้าง

องค์กรในแนวราบ (Horizontal organization) มศีกัยภาพครอบคลมุการบรหิารจัดการหลายด้าน 

หลายมติโิดยเฉพาะอย่างยิง่ควรต้องมอี�ำนาจ หน้าทีก่�ำกบั ควบคมุ ตดิตาม ตรวจสอบกฎหมาย 

นโยบายและการบริหารจัดการต่างๆ สร้างความร่วมมือกับองค์กรภาครัฐ เอกชน ประชาชน 

ชุมชน มีศักยภาพในการประสานงานระหว่างองค์กร หน่วยงานภายใน ภายนอกและระหว่าง

ประเทศได้เป็นอย่างดี ควรต้องท�ำงานในลักษณะกระจายการท�ำงานในลักษณะแนวราบ  

(Horizontal delegation) ซึ่งจะท�ำให้การท�ำงานเป็นระบบมากขึ้นและต้องมีผู้ช�ำนาญการเฉพาะ

ด้าน มีตัวแทนในชุมชนในแต่ละพื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมในบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ  

ความหลากหลายทางชวีภาพ โดยต้องให้ประชาชนและชมุชนเข้ามามส่ีวนร่วมด�ำเนนิการต่างๆ 

ในทุกภาคส่วนได้อย่างแท้จริง

	 46  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 8) พ.ศ. 2553,  
มาตรา 4, 5 และ 7.
	 47  พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484; พระราชบัญญัติคุ ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542, มาตรา 52.;  
พระราชบัญญัติส่งเสริมและคุ้มครองภูมิปัญญาการแพทย์แผนไทย พ.ศ. 2542.; จิรประภา มากลิ่น, “ปัญหาการบังคับ
ใช้พระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. 2542,” 138 – 140.
	 48  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา  18.
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 4.  วิเคราะห์การอนุรักษ์ การเข้าถึง การแบ่งปันผลประโยชน์ 

และมาตรการส�ำคัญตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

	 สาระส�ำคญัของการอนรุกัษ์ การเข้าถงึและการแบ่งปันผลประโยชน์ตลอดท้ังมาตรการ 

กลไกอื่นๆ ตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ วิเคราะห์และสรุปได้ดังนี้

	 4.1 การอนุรักษ์ การเข้าถึงและการแบ่งปันผลประโยชน์ การอนุรักษ์ทรัพยากร

ชีวภาพ การเข้าถึงและการแบ่งปันผลประโยชน์อันเกิดจากการใช้ทรัพยากรพันธุกรรม  

ความหลากหลายทางชีวภาพมีก�ำหนดไว้ตาม (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ โดยแบ่งออกเป็น 3 หมวด

ดังนี้

	 4.1.1การอนุรักษ์ทรัพยากร ปัจจุบันกฎหมาย นโยบายรัฐท่ีเกี่ยวกับทรัพยากร

ชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพได้ก�ำหนดเรื่องการอนุรักษ์ทรัพยากรไว้ทุกฉบับ โดยมุ่ง

ให้ความคุ้มครอง (Protection) ทรัพยากรดังกล่าวอย่างเข้มงวด49 กฎหมายหลายฉบับบังคับใช้

มาเป็นเวลานาน ดังนั้น เจตนารมณ์ในการบัญญัติกฎหมายจึงมุ่งให้การคุ้มครอง สงวนรักษา

ทรพัยากรธรรมชาตโิดยมิได้ค�ำนงึถงึการส่งเสรมิการเข้าถงึและใช้ทรพัยากรอย่างยัง่ยนืตามหลกั

การแนวความคิดสมัยใหม่50 (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ถือเป็นความพยายามในการน�ำหลักการและ

แนวความคิดสมัยใหม่ที่มุ่งส่งเสริมให้เกิดการอนุรักษ์ทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทาง

ชีวภาพเพื่อการใช้และพัฒนาอย่างยั่งยืนมาก�ำหนดไว้ในหมวดที่ 351 ซึ่งหลักการสอดคล้องกับ

รฐัธรรมนญูและสอดคล้องกบัหลกัการ เจตนารมณ์ตามอนสุญัญาว่าด้วยความหลากหลายทาง

ชีวภาพอย่างเหมาะสม

	 4.1.2 การเข้าถึงทรพัยากร (ร่าง) กฎหมายฉบบัน้ีก�ำหนดการเข้าถงึทรพัยากรพนัธุกรรม

ไว้ในหมวด 4 และได้ให้ค�ำจ�ำกัดความของค�ำว่าการเข้าถึงทรัพยากรพันธุกรรมโดยรวมถึงกรณี

การน�ำภมูปัิญญาท้องถิน่ทีเ่กีย่วข้องกบัทรัพยากรพนัธกุรรมท่ีถอืครองโดยชมุชนไว้ด้วยซ่ึงถอืเป็น

สิง่ดทีีส่่งเสรมิให้เกดิการเข้าถงึภูมปัิญญาท้องถิน่ท่ีเกีย่วกบัทรัพยากรพนัธกุรรม52  อย่างไรกต็าม 

(ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ ควรก�ำหนดค�ำจ�ำกัดความค�ำว่า ภูมิปัญญาท้องถิ่นที่เกี่ยวกับทรัพยากร

พันธุกรรม และค�ำว่าชุมชนไว้ด้วย เพื่อมิให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้กฎหมาย หรือปัญหาของ

การตีความ
	 49  พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 2484, มาตรา 11 แก้ไขโดย พ.ร.บ.ป่าไม้ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2494, มาตรา 6.; 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507, มาตรา 6.
	 50  พระราชบญัญัตป่ิาไม้ พ.ศ. 2484  เจตนารมณ์; พระราชบัญญติัป่าสงวนแห่งชาต ิพ.ศ. 2507  เจตนารมณ์.; 
อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992, มาตรา 1 และ 3.
	 51  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 4, 19, 20, 21, และ 22.
	 52  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 4 และ 28.
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หรอืเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ (ร่าง) กฎหมายฉบบัน้ีไว้ เช่น สนบัสนนุให้มกีารรวมกลุม่และขึน้

ทะเบียนองค์กรด้านความหลากหลายทาง57 ซึ่งถือเป็นมาตรการเสริมที่ดี

	 อย่างไรกต็าม วธีิการและมาตรการต่างๆ เหล่านีจ้ะก่อให้เกดิประสทิธภิาพ ประสทิธผิล

มากขึ้น ถ้าประชาชนและชุมชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงในการควบคุม ก�ำกับ ติดตาม 

ตรวจสอบและมีบทบาท อ�ำนาจ หน้าที่ในทุกภาคส่วน ทุกระดับ โดยได้รับแต่งตั้งให้เข้าเป็น

คณะกรรมการในชุดต่างๆ ทั้งในระดับประเทศ ภูมิภาค จังหวัด ท้องถิ่นและชุมชน 

	 4.3 บทลงโทษและมาตรการตอบโต้ (ร่าง) กฎหมายฉบบันีก้�ำหนดความรบัผิดทางแพ่ง

และทางอาญาไว้ใน หมวด 8 และ 9 ซึ่งถือเป็นมาตรการตอบโต้ที่ดีที่จ�ำเป็นต้องก�ำหนดไว้เพื่อ

ให้ผู้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อความหลากหลายทางชีวภาพ หรือความเสียหายใดที่เกี่ยวข้อง 

เช่น ความเสียหายอันเกิดจากการแบ่งปันผลประโยชน์จากการใช้ทรัพยากรดังกล่าวต้องรับผิด

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายและหากฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติกฎหมาย ตาม (ร่าง) กฎหมาย

ฉบับนี้ก�ำหนดไว้ในบางกรณี ผู้นั้นจะต้องได้รับโทษทางอาญา58ซึ่งถือเป็นมาตรการที่เหมาะสม 

	 4.4 การติดตามและการตรวจสอบ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดการติดตามและ 

ตรวจสอบการท�ำงานของเจ้าหน้าทีร่ฐั โดยก�ำหนดไว้ในหลายมาตราเพือ่ให้เจ้าหน้าทีร่ฐัควบคมุ 

ก�ำกับ ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานของเจ้าหน้ารัฐด้วยกันเองและระหว่างหน่วยงานราชการ

ที่เกี่ยวข้อง รวมท้ังผู้ใช้ทรัพยากร เช่น ก�ำหนดระยะเวลาแล้วเสร็จในการพิจารณารายงาน 

การประเมินความเสี่ยงต่อความหลากหลายทางชีวภาพ59ซึ่งถือเป็นมาตรการ กลไกที่ดีในการ

บริหารงานของเจ้าหน้าที่รัฐที่จะท�ำให้การท�ำงานมีความรวดเร็ว เป็นธรรมมากขึ้น ทั้งนี้ เพราะ

ต้องด�ำเนินการให้เป็นไปตามระยะเวลาที่ก�ำหนดไว้ตามกฎหมายและควรก�ำหนดระยะเวลาใน

การด�ำเนินการให้ชัดเจนทุกขั้นตอน

	 นอกจากชุมชนควรต้องมีบทบาทอย่างมากในการติดตาม ตรวจสอบการท�ำงาน

ของหน่วยงานราชการดังที่กล่าวแล้วข้างต้น ขณะเดียวกันชุมชนเองต้องมีระบบควบคุม 

ก�ำกับ ติดตาม ตรวจสอบการท�ำงานของชุมชนด้วยกันเองในลักษณะการก�ำกับดูแลตนเอง  

(Self-regulatory body) เพื่อให้ชุมชนมีความเข้มแข็งพึ่งพาตนเองได้อย่างแท้จริง

	 4.5 กองทุน (ร่าง) กฎหมายฉบับน้ีกล่าวถึงการแบ่งปันผลประโยชน์ การจัดสรร 

ผลประโยชน์ระหว่างคู่สัญญาและรัฐไว้และสิทธิประโยชน์ท่ีองค์กรด้านความหลากหลายทาง

ชวีภาพจะได้รบัการสนบัสนนุจากภาครฐั เป็นต้น แต่ (ร่าง) กฎหมายฉบบันีม้ไิด้ก�ำหนดถงึกองทนุ

เพื่อส่งเสริม สนับสนุนการบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพไว ้

	 57  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 59.
	 58  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 62 – 69.
	 59  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 31.
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อย่างชดัเจนแต่อย่างใด60 ดงันัน้ เพือ่ให้การบรหิารจดัการทรพัยากรดงักล่าวเกดิประโยชน์สงูสดุ

แก่ชุมชน สงัคมและประเทศ ผูเ้ขยีนเหน็ว่าควรก�ำหนดในเรือ่งของกองทนุและการบรหิารจดัการ

กองทุนไว้ให้ชัดเจนใน (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้

5.  บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 5.1 บทสรุป

	 โดยภาพรวมทั้งหลักการ เหตุผล เจตนารมณ์ ขอบเขต องค์กร การบริหารจัดการ

องค์กร การด�ำเนินการ เนื้อหาสาระส�ำคัญและมาตรการต่างๆ ใน (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ถือว่า

เป็นนิมิตหมายที่ดีของประเทศไทยท่ีรัฐพยายามจะบัญญัติกฎหมายขึ้นมาเพื่อบังคับใช้ใน 

การบรหิารจดัการทรพัยากรชวีภาพ ความหลากหลายทางชวีภาพในประเทศ โดยค�ำนงึถงึหลักการ  

เจตนารมณ์ตามรัฐธรรมนูญและตามอนุสัญญาดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น อย่างไรก็ตาม ผู้เขียน

มีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมบางประการดังนี้

	 5.2 ข้อเสนอแนะ

	 1)  (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ ควรต้องมีความชัดเจนว่าบัญญัติขึ้นมาบังคับใช้ในฐานะ 

เป็นกรอบ (Framework) ในการด�ำเนินการ (Implementation) กฎหมาย นโยบาย แผน กลยุทธ์  

การบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพในประเทศเพ่ือให้มาตรการ 

กลไกต่างๆ เหล่านี้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน สอดคล้องกับหลักการ เจตนารมณ์ของ (ร่าง) 

กฎหมายฉบับนี้ สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ อนุสัญญาและเป็นไปตามบริบทของสังคมไทย 

อย่างเหมาะสม

	 2)  ควรต้องจัดตั้งองค์กรกลาง หรือหน่วยงานกลางอาจเป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กร

มหาชนที่มีอ�ำนาจ หน้าที่ชัดเจนมีศักยภาพที่จะประสานงาน ควบคุม ก�ำกับ ติดตาม ตรวจสอบ

กฎหมาย นโยบาย การบรหิารจดัการทรพัยากรชวีภาพ ความหลากหลายทางชวีภาพขององค์กร 

หน่วยงานรัฐ เอกชน ชุมชนและผู้เกี่ยวข้อง เพ่ือบริหารจัดการทรัพยากรดังกล่าวให้เป็นไปใน

ทิศทางเดียวกัน

	 3)  ควรต้องเพิ่มค�ำจ�ำกัดความค�ำว่า “ชุมชน” และ “ภูมิปัญญาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับ

ทรัพยากรพันธุกรรม”

	 60  (ร่าง) พระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. ..., มาตรา 36, 39 และ 60.
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	 4)  การมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน ควรก�ำหนดให้ชุมชนเข้ามามีบทบาทใน

การบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลายทางชีวภาพมากขึ้น โดยให้คนในชุมชน

ได้รับแต่งตั้งเป็น “คณะกรรมการบริหารจัดการความหลากหลายทางชีวภาพ” คณะกรรมการ 

อนุกรรมการต่างๆ ในสัดส่วนที่เหมาะสม เพื่อให้คนในชุมชนมีบทบาทในทุกระดับ ทั้งในระดับ

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่นและชุมชน ซึ่งจะท�ำให้ชุมชนได้มีส่วนร่วมอย่างแท้จริงและ

ควรสร้างให้ชุมชนมคีวามเข้มแขง็มศีกัยภาพในการดแูล บรหิารจัดการทรพัยากรในพืน้ทีไ่ด้ด้วย

ตนเองในลักษณะก�ำกับดูแลตนเอง (Self-regulatory body) สามารถบริหารจัดการทรัพยากรใน

พืน้ทีข่องตนเองโดยให้อยูภ่ายใต้กรอบ (ร่าง) กฎหมายฉบบันีไ้ด้อย่างเหมาะสมและภายใต้บรบิท

ของสังคมไทย

	 5)  ความปลอดภัยทางชีวภาพใน หมวด 6 ควรพิจารณาทบทวนว่าหมวดความ

ปลอดภัยทางชีวภาพควรน�ำมารวมอยู่ใน (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ในลักษณะเป็นการน�ำกฎหมาย

ความปลอดภัยทางชีวภาพมาบทบัญญัติไว้ใน (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ หรือไม่ อย่างไร ซึ่งอาจ

ไม่เหมาะสม ทั้งนี้ เพราะ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้ ควรเป็นกฎหมายแม่ท่ีก�ำหนดกรอบใหญ่ไว้

เพื่อควบคุม ก�ำกับ ติดตาม ตรวจสอบกฎหมาย นโยบาย การบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ  

ความหลากหลายทางชีวภาพให้อยู่ภายใต้ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้อย่างเหมาะสมเท่านั้น

	 6)  การเจรจาต่อรองกรณีการแบ่งปันผลประโยชน์ ชุมชน หรือตัวแทนชุมชนควร 

ต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการเจรจาต่อรองทุกครั้ง

	 7)  วิธีการ มาตรการอื่นที่เกี่ยวข้องกับกฎหมาย นโยบายควรก�ำหนดบทบาท อ�ำนาจ 

หน้าทีช่มุชนให้ชดัเจนและมากขึน้เพือ่ให้ชมุชนมบีทบาท อ�ำนาจ หน้าที ่ควบคมุ ก�ำกบั ตดิตาม 

ตรวจสอบกฎหมาย นโยบาย แผนและการบริหารจัดการทรัพยากรชีวภาพ ความหลากหลาย

ทางชีวภาพของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐด้วย 

	 8)  กองทุนควรต้องจัดตั้งขึ้นภายใต้ (ร่าง) กฎหมายฉบับนี้และควรก�ำหนดมาตรการ 

กลไกในการบรหิารจดัการกองทนุให้ชดัเจน เพือ่ส่งเสริม สนบัสนุนการอนรุกัษ์ทรพัยากรชวีภาพ 

ความหลากหลายทางชวีภาพและเพือ่ให้เกดิการใช้และพฒันาทรพัยากรอย่างยัง่ยนือย่างแท้จรงิ
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