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บทคัดย่อ

นับแต่อดีต แหล่งรายได้นำ�เข้าท่ีสำ�คัญของประเทศไทยมาจากการค้าการส่งออก

สินค้า ในด้านวิธีการขนส่งสินค้าของประเทศไทยปรากฏว่า สินค้ากว่าร้อยละ 90 ของปริมาณ

สินค้าส่งออกทั้งหมดอาศัยการขนส่งทางทะเลเป็นสำ�คัญและมีแนวโน้มที่จะขยายตัวอย่างต่อ

เนือ่ง กจิการทา่เรอืเดินทะเลนบัเปน็กจิการทีส่ำ�คญัอยา่งยิง่ตอ่การสนบัสนนุการขนสง่ทางทะเล

ระหว่างประเทศและถือว่าเป็นกิจการสาธารณูปโภคที่สำ�คัญต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ การ

ประกอบกิจการท่าเรือของไทยมีทั้งหน่วยงานของรัฐเป็นเจ้าของและดำ�เนินการ รวมท้ังภาค

เอกชนไดเ้ขา้มาเปน็ผูป้ระกอบการดว้ยตนเองเพือ่ตอบสนองตอ่ความตอ้งการของตลาดการคา้

การขนส่งทางทะเล ด้วยความสำ�คัญของกิจการท่าเรือดังกล่าว รัฐจึงเข้ามาแทรกแซงการ

ประกอบกิจการท่าเรือของเอกชน เนื่องจากเป็นกิจการสาธารณูปโภคที่มีผลต่อความปลอดภัย

และความผาสกุของสาธารณชน ในกรณีทีเ่ปน็ทา่เรอืของรฐัทีม่กีฎหมายใหอ้ำ�นาจเปน็การเฉพาะ

แล้วย่อมมีสิทธิประกอบการได้ภายใต้กฎหมายดังกล่าว เช่น ท่าเรือที่เป็นของการท่าเรือ                      

แห่งประเทศไทย แต่ในกรณีของท่าเรือของเอกชนและท่าเรือของหน่วยงานของรัฐท่ียังไม่มี

กฎหมายใหส้ทิธใินการประกอบการไว ้ผูท้ีจ่ะประกอบกจิการทา่เรอืจะตอ้งดำ�เนนิการเพือ่ใหไ้ด้
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Abstract

Exportation is one of the main income generators for Thailand. More than 90% 

of worldwide exportation, including that of Thailand, relies on maritime transport. The 

trend has been constantly increasing. Seaport business, which is public utility business, 

is considered highly crucial to the nation’s economic development because of its role              

in supporting maritime transport. Due to high market demand, seaport business in              

Thailand has been operated by its governmental and private entities. For public safety 

and welfare reasons, the Thai government has to intervene the private-owned seaport 

business. For some governmental entities such as the Port Authority of Thailand, there 

are law and regulations governing the operation its of business. For other governmental 

and private entities, however, the entrepreneurs must obtain the government permission 

prior to starting their trade according to the Notification of the National Executive No.58, 

B.E.1972 and (พระราชกฤษฎีกาฯ). This article described the importance, roles and                 

duties of seaport business. It also reviewed the background and important content of  

law and regulations pertaining to the supervision of seaport business entrepreneurs           

according to the Notification of the National Executive No.58, B.E.1972.

Keywords: Sea Port, Supervision, the Notification of the National Executive No.58, 

B.E.1972, Permission
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1. บทนำ�

ท่าเรือพาณิชย์จัดเป็นกิจการอุตสาหกรรมบริการประเภทหนึ่งในกลุ่มกิจการ             

พาณิชยนาวี (Maritime Affair) ท่าเรือมีความสำ�คัญอย่างยิ่งต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของ         

ประเทศเป็นจุดศูนย์รวมเส้นทางการขนส่งสินค้า3 การขนส่งทางทะเลเป็นการขนส่งระหว่างท่า

สูท่า่เรอืหรอื Port to Port เปน็เสน้ทางลำ�เลยีงสนิคา้ส่วนใหญข่องระยะทางท้ังหมดในการลำ�เลียง

สินค้าตั้งแต่ผู้ส่งถึงสู่ผู้รับสินค้า นอกจากนั้น ท่าเรือยังเป็นสถานที่เชื่อมต่อกับการขนส่งรูปแบบ

อื่น เช่น ทางถนน เพื่อลำ�เลียงสินค้าต่อไปถึงมือผู้รับสินค้า ณ ที่จุดหมายปลายทางการขนส่ง

จนกระทั่งถึงมือผู้บริโภคต่อไป4 ซึ่งเรียกว่า การขนส่งต่อเนื่องหลายรูปแบบ หรือ Door to Door

องค์ประกอบพื้นฐานที่สำ�คัญที่สุดของการขนส่งทางน้ำ� ประกอบไปด้วย เรือ สินค้า 

และท่าเรือ5 หากขาดองค์ประกอบเพียงข้อใดข้อหนึ่ง การค้าทางทะเลย่อมไม่สามารถปฏิบัติ    

การได้ และที่สำ�คัญก็คือ แหล่งรายได้ที่สำ�คัญของประเทศไทยมาจาก การส่งออกสินค้า การ

ลงทุนและการท่องเที่ยว เฉพาะด้านการส่งออกของท่ัวโลกรวมท้ังประเทศไทยกว่าร้อยละ 90 

ของปริมาณสินค้าอาศัยการขนส่งทางทะเลและจากสถิติท่ีผ่านมา ปรากฏว่า ปริมาณสินค้า        

ที่ขนส่งทางทะเลทั้งขาเข้าและขาออกของไทยก็มีการขยายตัวเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่องตามการ       

ขยายตวัทางเศรษฐกจิ แม้บางชว่งเวลาจะมีการหยดุชะงกัลงชัว่คราวเนือ่งจากสาเหตบุางประการ  

เช่น ปัญหาทางการเมืองก็ตาม 

1.1 ความหมายและความสำ�คัญของท่าเรือ

การให้ความหมายหรือนิยามของ ท่าเรือ มีได้หลายแง่มุม ทั้งในด้านกฎหมาย            

ด้านเศรษฐศาสตร์หรือด้านเทคนิคการประกอบการ ในเบื้องต้นอาจให้ความหมายทั่วไปว่า 

ทา่เรอื เปน็สถานทีซ่ึง่การขนสง่สนิคา้ทางน้ำ�และทางบกมาบรรจบกนัเพือ่ขนถา่ยสนิคา้หรอืคน

โดยสารระหว่างเรือกับเรือ หรือเรือกับการขนส่งทางบก6

ท่าเรือ ในภาษาอังกฤษว่าใช้คำ�ว่า Port หรือ Seaport หมายถึง อาณาบริเวณ          

พื้นที่ให้เรือเข้าจอดเทียบท่าเรือ มีอุปกรณ์หรือสิ่งอำ�นวยความสะดวกในการดำ�เนินงาน7 ส่วน 

3	 สุพรรณี สวนอินทร์, (2555), “วิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติกิจการท่าเรือเดินทะเล พ.ศ. .... ,” (วิทยานิพนธ์                 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 15.
4	 สำ�ราญ ทองเล็ก, (2553), การจัดการกิจการพาณิชยนาวี. (กรุงเทพฯ: แสงดาว), 11.
5	 คณะอนุกรรมการจัดการความรู้เพื่อผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเล, (ม.ป.ป.), ฐานข้อมูลความรู้ทางทะเล, สืบค้น
เมื่อ 1 มีนาคม 2559, จาก http://www.mkh.in.th/index.php
6	 Jakomin, L., (2003), New function of seaports: logistics and distribution,” Promet-Traffic-Traffico,                                     
15 (1),1.
7	 กรมเจ้าท่า, (ม.ป.ป.), ความรู้เรื่องท่าเรือและเรือ, สืบค้นเมื่อ 1 มีนาคม 2559, จาก http://oldweb.md.go.th/
marine_knowledge/e-harbour.php
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Dunsdovic and Kesic ได้อธิบายความหมายของท่าเรือว่า สถานท่ีตามธรรมชาติหรือมนุษย์

สร้างขึ้นติดทะเล แม่น้ำ� ลำ�คลอง หรือทะเลสาบ ซึ่งเรือใช้ในการเป็นที่กำ�บังจากคลื่นลมและ

น้ำ�แข็ง เป็นสถานที่หลบภัยจากการคุกคามหรือโจมตี สถานที่ในการเติมเชื้อเพลิง น้ำ�จืด               

และเสบียง สถานที่สำ�หรับการซ่อมบำ�รุงตัวเรือ เครื่องยนต์ รวมท้ังทำ�ความสะอาด สถานท่ี          

ที่ปลอดภัยในการบรรทุกขนถ่ายสินค้าหรือผู้โดยสาร และเป็นสถานที่ที่พักของคนประจำ�เรือ8 

ดังนั้น ท่าเรือหรือ Port จึงหมายถึง อาณาบริเวณของพื้นที่ทั้งหมดที่ประกอบไปด้วยท่าเทียบ

เรือ (Harbour) ซึ่งเป็นสถานที่ให้เรือเข้าจอดเทียบรวมกับพื้นที่ประกอบกิจกรรมด้านอื่นๆ              

ที่เกี่ยวข้อง9 กิจกรรมภายในท่าเรือมีหลากหลายทั้งกิจการของภาครัฐ เช่น พิธีการศุลกากรการ  

นำ�ร่อง การอนุญาตให้เรือเข้าเทียบท่าและออกจากท่า ส่วนกิจการของเอกชนท่ีเกี่ยวข้องกับ

ท่าเรือซึ่งมีส่วนสนับสนุนการดำ�เนินงานของท่าเรือประกอบด้วยกิจการหลายประเภท เช่น 

กิจการคลังสินค้าหรือโกดังสินค้า กิจการรับขนถ่ายสินค้า กิจการอู่เรือ การให้บริการซ่อม              

บำ�รุงเรือ เป็นต้น

ในกรณีที่เป็น ท่าเรือที่รองรับเรือสินค้าหรือเรือโดยสาร ท่าเรือประเภทนี้จัดว่าเป็น 

กิจการสาธารณูปโภคประเภทหน่ึง10 เช่นเดียวกับกิจการสาธารณูปโภคประเภทอ่ืน เช่น การไฟฟ้า 

การประปา การสื่อสาร การธนาคาร แต่กิจการท่าเรือมีข้อแตกต่างจากกิจการสาธารณูปโภค

ประเภทอ่ืนในแง่ที่ ท่าเรือ ไม่ใช่กิจการสาธารณูปโภคพื้นฐานท่ีเกี่ยวกับการดำ�รงชีวิต                                  

ของประชาชนทั่วไปโดยตรงอย่างกิจการไฟฟ้า หรือการประปา ประชาชนไม่ใช่ผู้รับบริการ

โดยตรงแต่เปน็ผูท้ีอ่าจรบัผลกระทบจากกจิการทา่เรอื ในฐานะทีท่า่เรอืเปน็ทีร่องรบัและกระจาย

สินค้าสู่ผู้บริโภคภายในประเทศต่อไป เช่น กรณีท่ีมีการนัดหยุดงานของคนงานท่าเรือ หรือ         

กรณเีกดิการกอ่วนิาศกรรมทีท่า่เรอื เหตกุารณเ์ชน่นีย้อ่มมผีลกระทบตอ่การดำ�เนนิกจิการทา่เรอื

และประชาชน ผู้ประกอบธุรกิจของประเทศนั้น 

1.2 บทบาทหน้าที่ของท่าเรือ

ท่าเรือมีหน้าที่ในการให้บริการขนส่งสินค้าทางน้ำ� ภารกิจขั้นพื้นฐานของท่าเรือที่

สำ�คัญจึงแบ่งออกเป็น 2 ด้าน คือ การให้บริการแก่เรือด้านหนึ่ง และอีกด้านหนึ่งคือ การให้

บริการแก่สินค้าที่ขนส่งทางเรือ ดังนั้น จึงอาจจะจำ�แนกหน้าที่ของท่าเรือได้ ดังนี้11

1.	 หน้าที่ควบคุมและอำ�นวยความสะดวกให้กับเรือในการผ่านเข้าท่า นับตั้งแต่การ 

นำ�ร่อง การเทียบท่า การลากจูง ท่าเรือจะทำ�หน้าที่เป็นที่พักสำ�หรับเรือ เป็นต้น

8	 Jakomin, L., “New function of seaports: logistics and distribution,” 1.
9	 สุพรรณี สวนอินทร์, “วิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติกิจการท่าเรือเดินทะเล พ.ศ. .... ,” 15.
10	 เรื่องเดียวกัน.
11	 กรมเจ้าท่า, ความรู้เรื่องท่าเรือและเรือ.
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2.	 หน้าที่รักษาความปลอดภัยแก่เรือ รักษาความปลอดภัยแก่ชีวิต สินค้าและ    

ทรัพย์สินอื่นในบริเวณท่าเรือ 

3.	 หน้าที่ให้บริการสินค้า นับแต่การยกขนสินค้าขึ้นลงลำ�เรือ การรวบรวมเก็บรักษา

สินค้า การตรวจนับสินค้า การทำ�พิธีการศุลกากร จนถึงกระจายสินค้าออกไปโดยการขนส่ง            

ทางอื่น เช่น รถบรรทุกหรือรถไฟ

4.	 หน้าที่ในการป้องกันและรักษาสิ่งแวดล้อมตามกฎหมาย มีการใช้มาตรการเพ่ือ

ป้องกันไม่ให้เกิดมลพิษแก่ทะเลและบริเวณท่าเรือและชุมชนโดยรอบบริเวณท่าเรือ

5.	 หน้าที่ในการเป็นสถานที่ทำ�การทางทะเบียนเรือ เช่น การจดทะเบียนเรือ การให้

ใบอนุญาตเดินเรือ เป็นต้น 

หน้าที่ของท่าเรือดังกล่าวเป็นหน้าที่ทั่วไปของท่าเรือแต่หากจะพิจารณาถึงบทบาท

ของท่าเรือต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแล้ว เราอาจจำ�แนกบทบาทความสำ�คัญได้ ดังนี้12

1.	 บทบาทและความสำ�คัญด้านการจราจรขนส่ง (Traffic function) เป็นบทบาทที่

สำ�คัญเป็นประการแรก ท่าเรือต้องมีระบบการขนส่งที่ดี มีการเชื่อมโยงกับส่วนทางบกและมี

ระบบเชื่อมโยงการขนส่งทางน้ำ�เป็นเครือข่าย

2.	 บทบาทและความสำ�คัญต่อการค้าสินค้า (Merchant function) ท่าเรือเป็นจุด             

ศูนย์รวมสินค้าจำ�นวนมากก่อนออกสู่ทะเล ท่าเรือยังต้องมีสถานที่จัดเก็บ รวบรวมสินค้าที่             

เพียงพอ ระบบลำ�เลียงขนถ่ายสินค้ามีประสิทธิภาพและปลอดภัย 

3.	 บทบาทความสำ�คัญด้านอุตสาหกรรม (Industrial function) การเป็นที่ตั้งของ

อุตสาหกรรมในบริเวณท่าเรือมีความชัดเจนมากนับแต่สิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2 กิจกรรมด้าน

การผลิตในเขตบริเวณท่าเรือในระยะแรก คือ อุตสาหกรรมการต่อเรือ (Shipbuilding and           

naval) และค่อยขยายไปสู่กิจการกลั่นน้ำ�มัน อุตสาหกรรมเคมีและ ปิโตรเลียม 

4.	 บทบาทด้านการเป็นศูนย์โลจิสติกส์ (Logistic centre function) ในการจัดการ               

โลจิสติกส์และห่วงโซ่อุปทานสมัยใหม่ โดยเฉพาะด้านการบริการจัดการเคลื่อนย้ายวัสดุ การ 

เก็บรวบรวม การกระจายสินค้าจากแหล่งผู้ผลิตไปยังแหล่งลูกค้าอย่างมีประสิทธิภาพและมี

ต้นทนุโดยรวมทีต่่ำ�13 ทา่เรอืจงึเขา้มามบีทบาทในดา้นการเปน็ศนูยโ์ลจสิตกิสแ์ละกระจายสนิคา้

ที่สำ�คัญ บทบาทด้านนี้ของกิจการท่าเรือเริ่มให้เห็นตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 80 เมื่อผู้ประกอบการ

เริ่มแสวงหาสถานที่ที่มีความสะดวกในการผลิตโดยมีโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีเอ้ืออำ�นวย มีระบบ

เชื่อมโยงสู่แผ่นดินช้ันใน มีความสะดวกทั้งทางด้านกฎหมายภาษีศุลกากรและสรรพากร มี

12	 Jakomin, L., “New function of seaports: logistics and distribution,” 2-5.
13	 มหาวทิยาลยัสโุขทยัธรรมาธริาช, (2556), การจดัการโลจสิติกส์และโซ่อุปทานสำ�หรบัอุตสาหกรรม หน่วยที ่1-7, 
(นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช), 5 
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แรงงานและมีมาตรฐานทางสภาพแวดล้อมที่ดี การพัฒนาไปสู่การเป็นศูนย์โลจิสติกส์และ         

หว่งโซอ่ปุทานของทา่เรอืทำ�ใหผู้ป้ระกอบการเดนิเรอืรายใหญไ่ดป้รบับทบาทของตวัเองไปสูก่าร              

ให้บริการขนส่งต่อเนื่องหลายรูปแบบอันเป็นส่วนสำ�คัญในระบบการจัดการโลจิสติกส์และ             

หว่งโซอ่ปุทาน ปจัจบุนัทา่เรอืได้ขยายบทบาทสูก่ารเปน็ศนูยโ์ลจสิตกิสอ์ยา่งเหน็ไดช้ดัโดยเฉพาะ

ท่าเรือที่มีขนาดใหญ่ เช่น ท่าเรือ แหลมฉบัง เป็นต้น 

กล่าวโดยสรุป ท่าเรือพาณิชย์ มีประวัติความเป็นมายาวนาน มีพัฒนาการที่เติบโต

มาพรอ้มกบัการค้าระหวา่งประเทศมาโดยตลอด และมบีทบาททำ�หนา้ทีห่ลายดา้นดงัทีไ่ดก้ลา่ว

มาข้างต้น การก่อสร้างและการประกอบการท่าเรือ จึงมีผลต่อการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ          

ทัง้ระดบัประเทศและในระดับทอ้งถิน่ ขณะเดยีวกนัทา่เรอืยงัมผีลตอ่การดำ�เนนิชวีติ การประกอบ

อาชพีของประชาชนในบรเิวณทีต่ัง้ทา่เรอือยา่งมนียัสำ�คญั รวมทัง้เกดิผลกระทบตอ่ภมูปิระเทศ

และสิ่งแวดล้อม กิจการท่าเรือจึงเป็นกิจการสาธารณูปโภคที่รัฐให้ความสำ�คัญและเป็นกิจการ          

ทีร่ฐัมกัจะเปน็ผูป้ระกอบการเองหรอื มกีารควบคมุหรอืกำ�กบัดแูล ภายใตร้ะบบการควบคมุและ

กฎหมาย ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับบริบทของแต่ละประเทศที่แตกต่างกันไป

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นเมื่อมีการก่อสร้างท่าเรือมีท้ังด้านบวกและด้านลบ สำ�หรับ        

ในด้านบวก ท่าเรือมีส่วนทำ�ให้เศรษฐกิจมีความเจริญเติบโต ท่าเรือท่ีมีมาตรฐานระดับสากล          

มีการให้บริการแก่เรือและสินค้าที่มีประสิทธิภาพจะก่อให้เกิดรายได้นำ�เข้าจากการขนส่งสินค้า

ทางทะเล กจิการทา่เรอืยงักอ่ใหเ้กดิการจา้งงานและการลงทนุทัง้ภายในและภายนอกประเทศ14 

เชน่ มกีารกอ่สรา้งเสน้ทางคมนาคมเชือ่มตอ่ทา่เรอื ประชาชนทีอ่ยูบ่รเิวณโดยรอบทา่เรอืกจ็ะมี

โอกาสสร้างงาน หารายได้จากกิจการค้าขาย หรือได้รับการจ้างงานในท่าเรือ 

สว่นอีกด้านหนึง่ การกอ่สรา้งและการเปดิให้บรกิารของทา่เรอืจะกอ่ให้เกดิผลกระทบ

ต่อสภาพสงัคม สิง่แวดลอ้ม ความเปน็อยูข่องประชาชนทีอ่าศยัรอบบรเิวณพืน้ทีก่อ่สรา้งทา่เรอื 

ทำ�ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงผังเมือง และจะเห็นภาพได้ชัดเจนยิ่งขึ้น หากเป็นการก่อสร้างท่าเรือ

ขนาดใหญ่ ก็จะมีผลกระทบค่อนข้างสูงต่อสังคม ต่อวิถีชีวิตและวัฒนธรรมของชุมชนในพื้นที่

โดยตรงหรืออาจถึงกับเปลี่ยนแปลงวิถีการใช้ชีวิตและการทำ�มาหากินของประชาชนเจ้าของ             

พื้นที่เดิม อีกทั้งทรัพยากรและวัฒนธรรมของชุมชนที่อาจได้รับผลกระทบหรืออาจถึงขนาด        

โดนกลนืหายไป ดังนัน้ การกำ�หนดนโยบาย แผนงานการกำ�กบัดแูลทา่เรอื และกฎหมายทีก่ำ�กบั

ดูแลกิจการท่าเรือจึงมีความสำ�คัญเป็นอย่างมาก รัฐต้องกำ�หนดนโยบาย แผนงาน รวมทั้ง

กฎหมายที่มุ่งหมายในอันที่จะก่อให้เกิดความสมดุลระหว่างการเติบโตทางเศรษฐกิจและ

เสถียรภาพทางสังคมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องที่อาจจะได้รับผลกระทบ

จากกิจการท่าเรือด้วย 

14	 เรื่องเดียวกัน.
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2. พัฒนาการกิจการท่าเรือของไทย

ก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ประเทศสยามยังไม่มีท่าเรือเดินทะเลขนาดใหญ่ 

การขนส่งสินค้าทางทะเลมายังกรุงเทพมีการขนส่ง 2 เส้นทาง เส้นทางแรก เรือเดินทะเลต้อง 

นำ�สินค้าไปขนถ่ายลงเรือชายฝั่งที่เกาะสีชังแล้วจึงลำ�เลียงเข้ากรุงเทพ อีกเส้นทางคือ เรือเดิน

ทะเลไปขนถ่ายสินค้าให้เรือชายฝั่งที่ท่าเรือฮ่องกงหรือสิงคโปร์แล้วจึงลำ�เลียงสู่อ่าวไทยต่อไป 

เนื่องจากปากแม่น้ำ�เจ้าพระยามีสันดอนปากแม่น้ำ�ทำ�ให้เรือเดินทะเลไม่สามารถเดินทางเข้า             

สู่แม่น้ำ�เจ้าพระยาได้โดยตรง ด้วยสภาพการณ์ในเวลานั้นท่าเรือของเอกชนจึงเกิดขึ้นและเข้า          

มามีบทบาทในการรองรับการขยายตัวของปริมาณสินค้าและเรือสินค้าที่มากขึ้น ในขณะที่           

การพฒันากจิการทา่เรอืของรฐัไมส่ามารถตอบสนองความตอ้งการของภาคเอกชนไดท้นัการณ ์

การทีเ่อกชนเขา้มามีสว่นประกอบกจิการทา่เรอืดว้ยตนเองจงึ เปน็ผลมาจากสภาวะความจำ�เปน็ 

อันเกิดจากการเพิ่มขึ้นของปริมาณสินค้าเข้าออกเป็นจำ�นวนมากในขณะท่ีท่าเรือของรัฐไม่

สามารถรองรับปริมาณสินค้าได้อย่างเพียงพอโดยทำ�ให้ผู้นำ�เข้า ส่งออกสินค้าต้องสร้างท่าเรือ

และโกดงัสนิคา้ของตนเองขึน้ทัง้ในบรเิวณรมิฝัง่แมน่้ำ�เจา้พระยาและในสว่นภมูภิาคทีต่ดิชายฝัง่

ทะเล15

ต่อมาได้มีการตราและประกาศใช้พระราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 

2494 อันเป็นกฎหมายที่ก่อตั้งหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการดำ�เนินกิจการ           

ท่าเรือโดยตรง คือ การท่าเรือแห่งประเทศไทย เพ่ือให้ดำ�เนินกิจการท่าเรือของรัฐ รวมท้ัง            

กิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการท่าเรือ (ดู มาตรา 6 (2) และ (3) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ           

การท่าเรือฯ ฉบับที่ 5) พร้อมกันนั้นก็ได้โอนกิจการท่าเรือกรุงเทพที่เป็นท่าเรือแห่งแรกของรัฐ

ไปใหก้ารทา่เรอืฯและรบัอำ�นาจหนา้ทีต่อ่จากสำ�นกังานทา่เรอืกรงุเทพมาดว้ย นบัแตน่ัน้เปน็ตน้

มา การขนสง่ทางน้ำ�ของไทยเริม่มีการพฒันาและขยายตวัมาเปน็ลำ�ดบั จนตอ่มาเกดิภาวะทา่เรอื

แออัดคับคั่ง แม้ว่าท่าเรือกรุงเทพจะได้เพิ่มท่าเทียบเรือและการให้บริการแล้วก็ตาม แต่ท่าเรือ

กรุงเทพเป็นท่าเรือแม่น้ำ�ซึ่งมีข้อจำ�กัดในการรองรับเรือขนาดใหญ่ รัฐบาลจึงได้พัฒนาท่าเรือที่

มีขนาดใหญ่เพื่อให้เป็นท่าเรือหลักอีกแห่งจึงได้ทำ�การก่อสร้างท่าเรือแหลมฉบังให้เป็น                  

ท่าเรือระหว่างประเทศแห่งใหม่ที่อำ�เภอสัตหีบ ชลบุรี และเริ่มดำ�เนินการให้บริการมาตั้งแต่             

พ.ศ. 2534 นอกจากนี้ยังมีท่าเรือรัฐอีก 3 แห่งที่ดำ�เนินงานโดยการท่าเรือแห่งประเทศไทย             

ได้แก่ ท่าเรือเชียงแสน ท่าเรือเชียงของและท่าเรือระนอง 

15	 ประเสรฐิศริ ิสขุวัธนกุล, (มกราคม 2538), “ท่าเรอืเอกชนของไทย : สถานการณแ์ละแนวทางในการพฒันา,” วารสาร
การพาณิชยนาวี, 14 (1), 97-135.
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3. หน่วยงานที่ดำ�เนินกิจการท่าเรือและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

ปัจจุบัน กิจการท่าเรือของประเทศไทยมีหน่วยงานท้ังภาครัฐและภาคเอกชนเข้ามา

เปน็เจา้ของ สว่นการประกอบการของทา่เรอืของภาครฐัอาจมกีารใหเ้อกชนเขา้มาเปน็ผูด้ำ�เนนิ

การได้ ท่าเรือแต่ละแห่งไม่ว่าท่าเรือของรัฐหรือของเอกชนมีลักษณะการประกอบกิจการแตก

ต่างกันไป ขึ้นอยู่กับภารกิจและวัตถุประสงค์ของหน่วยงานที่เป็นผู้ประกอบการท่าเรือ รวมทั้ง

กฎหมายที่เกี่ยวข้องซึ่งอาจจำ�แนกประเภทของผู้ประกอบการได้ดังนี้16

1.	 การท่าเรือแห่งประเทศไทย (กกท.) จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการท่าเรือ            

แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2499 เป็นรัฐวิสาหกิจมีหน้าที่

บริหารจัดการท่าเรือที่สำ�คัญได้แก่ ท่าเรือกรุงเทพ (ท่าเรือคลองเตย) ท่าเรือแหลมฉบังซึ่งมี

บทบาทเป็นท่าเรือหลักของไทยในการขนส่งสินค้าระหว่างประเทศ ท่าเรือระนอง ท่าเรือ    

เชียงแสน และท่าเรือเชียงของ รวมท่าเรือทั้งหมดจำ�นวน 21 ท่า เฉพาะท่าเรือแหลมฉบัง               

17 ท่า ทางการท่าเรือฯ เป็นผู้บริหารจัดการโดยรวม ส่วนงานปฏิบัติการท่าเทียบเรือ (Terminal 

operater) เป็นของเอกชนที่ได้รับสัมปทานจากการท่าเรือ

2.	 กองทัพเรือ โดยอาศัยอำ�นาจตามระเบียบกองทัพเรือว่าด้วยเงินทุนหมุนเวียน         

เพื่อการบริหารจัดการท่าเรือพาณิชย์สัตหีบ – กองทัพเรือ พ.ศ. 2535 กองทัพเรือเป็นเจ้าของ

และดำ�เนินงานท่าเรือพาณิชย์สัตหีบ (ทร.) ซึ่งได้รับมอบคืนจากการท่าเรือฯ และเป็นท่าเรือที่

ให้บริการด้านพาณิชย์เปิดให้บริการแก่เรือทั่วไปจำ�นวน 1 ท่า

3.	 การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย (กนอ.) โดยอาศัยอำ�นาจตามพระราช

บัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 เป็นรัฐวิสาหกิจที่บริหารท่าเรือที่ตั้ง

ในบริเวณนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด จังหวัดระยอง และมีการให้เอกชนสัมปทานกิจการ          

ท่าเรือ เป็นท่าเรือขนถ่ายสินค้าเหลวในอุตสาหกรรมปิโตรเคมีและสินค้าทั่วไปจำ�นวน 12 ท่า

4.	 กรมธนารักษ์ (ธร.) โดยอาศัยอำ�นาจตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 

และกฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารปกครอง ดแูล บำ�รงุรกัษา ใช ้และจดัหาประโยชน์

เกี่ยวกับที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2545 (ฉบับปรับปรุง) โดยท่าเรือในการดูแลของ ธร. เป็นท่าเรือท่ี            

กรมเจ้าท่าจัดสร้างและส่งมอบให้ ธร. จำ�นวน 50 ท่า เช่น ท่าเรือสงขลา ท่าเรือภูเก็ต และ          

ท่าเรือที่ ธร. ให้ราชการส่วนท้องถิ่นบริหารจัดการ

5.	 ท่าเรือเอกชน ท่าเรือที่เอกชนเป็นเจ้าของ หากเป็นท่าเรือที่ให้บริการแก่เรือที่มี

ขนาดต้ังแต่ 500 ตันกรอสข้ึนไป จัดเป็นท่าเรือท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมตามประกาศของคณะปฏิวัติ 

ฉบับที่ 58 (ปว. 58) และพระราชกฤษฎีกากำ�หนดให้กิจการท่าเรือเดินทะเลเป็นกิจการค้าขาย

16	 กรมเจ้าท่า สำ�นักส่งเสริมกิจการพาณิชยนาวี, (ม.ป.ป), ภาพรวมท่าเรือไทย, (กรุงเทพฯ: กรม), 1-4.
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อนัเปน็สาธารณูปโภคอันกระทบกระเทอืนถงึความปลอดภยัหรอืผาสกุของประชาชน พ.ศ. 2522 

ซึ่งผู้บริหารจัดการจะต้องได้รับอนุญาตตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 และต้องปฏิบัติ

ตามเงื่อนไขที่กำ�หนดไว้ตามพระราชกฤษฎีกาฯ 

นอกจากทา่เรอืเอกชนแลว้ ทา่เรอืทีต้่องไดร้บัอนญุาตใหป้ระกอบกจิการตามประกาศ

ของคณะปฏวัิติ ฉบบัที ่58 ยงัมทีา่เรอืทีเ่อกชนไดร้บัสมัปทานจากรฐัและทา่เรอืของราชการสว่น 

ท้องถิ่น เนื่องจากไม่มีกฎหมายเฉพาะในการกำ�กับดูแล จึงต้องขออนุญาตภายใต้ประกาศ         

คณะปฏิวัติฉบับดังกล่าวซึ่งเป็นกฎหมายทั่วไปที่ใช้บังคับแก่ท่าเรือโดยท่ัวไป ปัจจุบัน (ข้อมูล              

ในปี พ.ศ. 2558) มีจำ�นวนท่าเรือที่ได้รับอนุญาตตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 58                    

พ.ศ. 2515 รวมทั้งสิ้น 133 ท่า แยกประเภทได้ ดังนี้

1.	 ท่าเรือที่เอกชนเป็นเจ้าของ

2.	 ท่าเรือของรัฐที่ให้สัมปทานแก่เอกชน เช่น ท่าเรือแหลมฉบัง ท่าเรือมาบตาพุด

3.	 ท่าเรือที่ของหน่วยงานภาครัฐที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะ เช่น ท่าเรือของราชการ            

ส่วนท้องถิ่น ท่าเรือของกรมธนารักษ์

ในภาพรวม ท่าเรือขนาดใหญ่ของไทยส่วนใหญ่เป็นท่าเรือของรัฐที่อยู่ภายใต้การ

บรหิารจดัการของการทา่เรอืแหง่ประเทศไทยและการนคิมอตุสาหกรรมแหง่ประเทศไทย มทีา่เรอื

รัฐเป็นท่าเรือหลักที่ให้บริการแก่เรือขนส่งสินค้าระหว่างประเทศจำ�นวน 5 แห่ง ได้แก่ ท่าเรือ

กรุงเทพ ท่าเรือแหลมฉบัง ท่าเรือมาบตาพุด ท่าเรือสงขลา และท่าเรือภูเก็ต แต่ท่าเรือที่สำ�คัญ 

4 แห่งยกเว้น ท่าเรือภูเก็ตก็ไม่ได้ตั้งอยู่ในเส้นทางเดินเรือระหว่างประเทศ ส่วนท่าเรือระนองที่

อยู่ฝั่งตะวันตกเป็นท่าเรือที่มีขนาดเล็ก17 ไม่สามารถรองรับเรือขนาดใหญ่ได้ ส่วนท่าเรืออื่น          

ซึ่งเป็นจำ�นวนส่วนใหญ่เป็นท่าเรือของเอกชนหรือเอกชนบริหารจัดการ ที่ตั้งอยู่ชายฝั่งทะเลทั้ง 

2 ด้าน การกำ�กับดูแลเป็นการควบคุมโดยกรมเจ้าท่าตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 

พ.ศ. 2515 ซ่ึงมีการกำ�หนดเง่ือนไขท่ีให้เอกชนผู้ประกอบการท่าเรือต้องปฏิบัติตามเป็นรายกรณีไป

 

4. การกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือเดินทะเล

4.1 กฎหมายที่กำ�กับดูแลกิจการท่าเรือเดินทะเล

 ก่อนการประกาศใช้ ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 อันเป็นกฎหมาย

ทีใ่ชค้วบคมุการประกอบกจิการสาธารณปูโภคของเอกชนหลายประเภทซึง่รวมทัง้กจิการทา่เรอื

ด้วย กฎหมายที่สำ�คัญเกี่ยวกับกิจการท่าเรือ คือ พระราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย 

17	 ธนิต โสรัตน์, (2553), ความสำ�คัญของชายฝั่งทะเลไทยต่อการเชื่อมโยงเศรษฐกิจโลก, สืบค้นเมื่อ 20 กุมภาพันธ์ 
2559, จาก http://www.tanitsorat.com/file/รายงานผลการสำ�รวจร่วมกับสภาพัฒน์.pdf 
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พ.ศ. 2494 โดยวัตถุประสงค์สำ�คัญของพระราชบัญญัติฯ คือ จัดตั้งการท่าเรือแห่งประเทศไทย

ขึ้นเพื่อให้การท่าเรือฯ เป็นผู้บริหารจัดการท่าเรือหลักของภาครัฐ เป็นหน่วยงานประเภท

รฐัวิสาหกิจทีมุ่่งสรา้งรายได้ใหก้บัประเทศ แตพ่ระราชบญัญตักิารทา่เรอืฯ ไมไ่ดใ้หอ้ำ�นาจแกก่าร

ทา่เรอืฯ ในอันทีจ่ะควบคุมดูแล การประกอบการท่าเรอืของเอกชนหรอืท่าเรอือืน่ของรฐัแตอ่ยา่ง

ใด การควบคุมดูแลท่าเรือเอกชน ก่อน พ.ศ. 2522 เป็นอำ�นาจหน้าที่ของ กรมเจ้าท่า กระทรวง

คมนาคม ตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 แต่เป็นการควบคุมเกี่ยว

กับการจัดระเบียบการจราจรในบริเวณท้องน้ำ�และการก่อสร้างสิ่งล่วงล้ำ�ลำ�น้ำ�คือ ท่าเทียบเรือ

เท่านั้น

พระราชบญัญตักิารเดนิเรอืในนา่นน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 (พระราชบญัญตักิารเดนิเรอืฯ) 

เริ่มใช้บังคับมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 6 และยังคงใช้อยู่จนถึงปัจจุบันโดยมีการแก้ไข ปรับปรุงเพิ่ม

เติมเป็นระยะตลอดมา ถือได้ว่าเป็นกฎหมายที่เก่าแก่ฉบับหนึ่งที่ยังมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน

และเป็นกฎหมายสำ�คัญในการวางระเบียบ กำ�หนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการคมนาคมการขนส่ง 

ทางน้ำ� ภายในบริเวณในพื้นน้ำ�ที่อยู่ในเขตอำ�นาจอธิปไตยของไทย อันหมายถึง น่านน้ำ�ภายใน           

และทะเลอาณาเขต และใช้บังคับในเขตต่อเนื่องด้วยในบางกรณีโดยมีสาระสำ�คัญในการให้        

กรมเจ้าท่ามีอำ�นาจในการควบคุมดูแล จัดวางระเบียบการจราจรทางน้ำ� เช่น กำ�หนดเส้นทาง

เดินเรือ กำ�หนดเขตท่าเรือ การเข้าออกจากเขตท่าเรือ ทำ�เลที่จอดทอดเรือ เป็นต้น แต่                       

พระราชบัญญัติการเดินเรือฯ ไม่ได้ให้อำ�นาจในการควบคุมดูแลผู้ประกอบกิจการท่าเรือ                  

โดยการอนุญาตให้ประกอบการ แม้ในสาระที่เกี่ยวข้องกับเขตท่าเรือ ก็เป็นการให้อำ�นาจแก่           

กรมเจ้าท่าในการกำ�หนดแนวลำ�น้ำ�และทะเลให้เป็นเขตท่าเรือ ทั้งนี้ ขอให้สังเกตว่า คำ�ว่า เขต

ท่าเรือ ตามกฎหมายฉบับนี้จึงไม่ได้หมายความถึง บริเวณพื้นที่ของท่าเรือที่อยู่บนบก เช่น             

ที่ตั้งโรงพักสินค้า ลานตู้สินค้า เป็นต้น (พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 

มาตรา 12 (1) ) แต่หมายความถึง เขตพื้นที่ทางน้ำ�หรือท้องทะเล ที่กรมเจ้าท่ามีอำ�นาจใน          

การควบคุมดูแลเรือที่เข้าออกเพื่อขนถ่ายสินค้า เช่น การนำ�ร่อง การกำ�หนดที่หมายเดินเรือ 

ตัวอย่างบทบัญญัติที่ให้อำ�นาจในด้านนี้ เช่น กรมเจ้าท่ามีอำ�นาจกำ�หนดทำ�เลท่ีทอดจอดเรือ 

(พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 มาตรา 38 ตรี) กำ�หนดให้เรือทุกลำ�           

ต้องจอดที่ท่าเทียบเรือเมื่อเรือเข้ามาในเขตท่ากรุงเทพ (พระราชบัญญัติการเดินเรือใน              

น่านน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 มาตรา 29) มีอำ�นาจส่ังห้ามใช้หรือส่ังให้แก้ไขท่ารับคนโดยสาร ท่า           

รับสินค้า ท่าเทียบเรือ (พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 มาตรา 46 ทวิ) 

สาระสำ�คัญของพระราชบัญญัติการเดินเรือฯ ที่เกี่ยวกับการควบคุมท่าเรือโดยตรง  

คือ บทบัญญัติว่าด้วยการให้อำ�นาจแก่กรมเจ้าท่าในอันที่จะกำ�หนดหลักเกณฑ์ วิธีการใน        

การอนุญาตให้สร้างสิ่งล่วงล้ำ�ลำ�น้ำ� แม่น้ำ� ลำ�คลอง ทะเลสาบที่เป็นทางสาธารณะที่ประชาชน

ใช้ร่วมกัน หรือในบริเวณทะเลรวมทั้ง ชายหาดภายในน่านน้ำ�ไทย (พระราชบัญญัติการเดินเรือ
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ในน่านน้ำ�ไทย พ.ศ. 2456 มาตรา 117 และ 117 ทวิ) ดังนั้น การก่อสร้างท่าเทียบเรือไม่ว่าจะ

ดำ�เนินการโดยรัฐหรือเอกชนจึงต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวงว่าด้วยการก่อสร้างส่ิงล่วงล้ำ�ลำ�น้ำ�

ด้วยโดยไม่มีการยกเว้น

4.2 ความเป็นมาของประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 251518

นบัแตส่มัยอยธุยา กจิการสาธารณูปโภคเปน็กจิการทีร่ฐัเปน็ผูด้ำ�เนนิการเปน็สว่นใหญ ่

และไม่อนุญาตให้ราษฎรเป็นผู้ประกอบการ จนเมื่อมีการปฏิรูปการปกครองและปรับปรุง          

กิจการสำ�คัญในสมัยรัชกาลที่ 5 จึงเริ่มมีการให้เอกชนเข้ามามีส่วนดำ�เนินงานโดยการได้รับ

พระราชทานพระบรมราชานุญาตเป็นครั้งคราวเป็นรายกรณีไปตามความเหมาะสม เช่น การ  

ขุดคลองรังสิต การให้สัมปทานผลิตไฟฟ้าในเขตพระนครบางส่วน สัมปทานรถรางและการเดิน 

รถไฟหลายเส้นทาง สำ�หรับส่วนราชการที่มีหน้าที่เกี่ยวกับกิจการด้านใดก็มีหน้าที่ดำ�เนินงาน

ด้านนั้นไปโดยไม่ต้องมาขอพระบรมราชานุญาตแต่อย่างใด ดังนั้น ในระยะเวลาดังกล่าวจึงยัง

ไมม่กีฎหมายทีว่า่ด้วยการควบคุมการประกอบกจิการสาธารณปูโภคของเอกชนทีเ่ปน็ลายลกัษณ์

อักษร แต่อย่างใด 

ต่อมา ในสมยัรชักาลที ่7 ไดม้กีารตรากฎหมายลายลกัษณอ์กัษร คอื พระราชบญัญตัิ

ควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยและความผาสุกแห่งสาธารณะพุทธศักราช 

2471 วางหลกัเกณฑ ์หา้มมใิหเ้อกชนประกอบกจิการคา้ขายอนัเปน็สาธารณปูโภคในสยามตาม

ที่กำ�หนดประเภทกิจการไว้ เว้นแต่เอกชนรายนั้นจะได้รับพระบรมราชานุญาตหรือทรงให้

สัมปทานก่อน และได้กำ�หนดให้กิจการต่อไปนี้เป็นกิจการสาธารณูปโภค อันได้แก่ การรถไฟ  

รถราง ขุดคลอง เดินอากาศ ประปา ชลประทาน โรงไฟฟ้า และกิจการอื่นตามที่จะได้ตรา             

พระราชกฤษฎีกากำ�หนดให้เป็นกิจการซึ่งกระทบต่อความปลอดภัยและความผาสุกแห่ง          

สาธารณเป็นครั้งคราวไป

หลักการของกฎหมายฉบับนี้ คือการควบคุมผลประโยชน์ของประชาชนมิให้ได้รับ 

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการประกอบกิจการตามท่ีกำ�หนด และได้กำ�หนดบทลงโทษ หาก        

ผู้ใดฝ่าฝืนจะมโีทษปรบัเบือ้งตน้และปรบัรายวนัเพิม่อกีตลอดเวลาทีย่งัฝา่ฝนืกฎหมาย หลงัจาก

นั้นก็ได้มีการตรากฎหมายฉบับอ่ืนเพิ่มเติมเพื่อควบคุมกิจการเฉพาะเรื่องท่ีเอกชนจะเข้ามา

ดำ�เนินการ เช่น พระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน พ.ศ. 2473 พระราชบัญญัติ             

การชลประทานราษฎร พ.ศ. 2482 เป็นต้น 

ต่อมา ในปี พ.ศ. 2515 รัฐบาลที่มาจากการรัฐประหาร ได้เปลี่ยนแปลงกฎหมายที่

18 สุรพล นิติไกรพจน์, (2557), รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์เรื่อง อำ�นาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครในการจัดทำ�
บริการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนภายใต้ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58, (กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์), 24-27.
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ควบคุมกิจการสาธารณูปโภคครั้งสำ�คัญ รัฐบาลได้ยกเลิกพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขาย

อันกระทบถึงความปลอดภัยและความผาสุกแห่งสาธารณะพุทธศักราช 2471 และฉบับที่แก้ไข

เพิ่มเติมภายหลังทั้งหมด และให้ประกาศใช้ ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 

มกราคม 2515 (ปว. 58) ขึ้นใช้บังคับแทน โดยยังคงหลักการเดิมไว้และเรียกชื่อกิจการที่ควบคุม

ใหม่ว่า กิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค และมีการระบุชื่อประเภทกิจการที่ต้องควบคุมไว้

อย่างชัดเจนว่า ให้หมายถึงกิจการดังต่อไปนี้ 1) การรถไฟ 2) การรถราง 3) การขุดคลอง                 

4) การเดินอากาศ 5) การประปา 6) การชลประทาน 7) การไฟฟ้า 8) การผลิตเพื่อจำ�หน่ายหรือ

จำ�หน่ายก๊าซโดยระบบเส้นท่อไปยังอาคารต่างๆ และ 9) กิจการอ่ืนอันกระทบกระเทือนถึง         

ความปลอดภัยหรือความผาสุกของประชาชนตามที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา

การควบคุมกิจการทั้งหลายดังกล่าวยังคงไว้ซึ่งหลักการเช่นเดียวกับ พระราชบัญญัติ

ว่าด้วยการควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยและความผาสุกแห่งสาธารณชน 

พ.ศ. 2471 กล่าวคือ ใช้ระบบอนุญาตหรือให้สัมปทานแก่เอกชนในการประกอบกิจการ หาก        

ผู้ใดฝ่าฝืนประกอบกิจการโดยที่ยังไม่ได้รับอนุญาต ต้องโทษทางอาญา จำ�คุกไม่เกิน 1 ปี ปรับ

ไม่เกินสองหม่ืนบาทหรือท้ังจำ�ท้ังปรับ (ข้อ 16 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 58 พ.ศ. 2515) 

สว่นรายละเอยีดเกีย่วกบัหลกัเกณฑ ์วธิกีารในการควบคมุ กำ�กบัดแูล รวมทัง้เงือ่นไข

ในการประกอบกจิการ กำ�หนดใหเ้ปน็อำ�นาจของรฐัมนตรแีตล่ะกระทรวงท่ีรบัผดิชอบดแูลกจิการ

ด้านนั้นไปดำ�เนินการตรากฎหมายลำ�ดับรองตามที่เห็นสมควรต่อไป ซึ่งต่อมา ในปี พ.ศ. 2522 

รฐับาลจงึไดม้กีารกำ�หนดใหเ้พิม่ กจิการทา่เรอื เปน็กจิการสาธารณปูโภคอกีประเภทหนึง่ทีต่อ้ง

มีการกำ�กับดูแลภายใต้ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 โดยการตราเป็นพระราช

กฤษฎีกากำ�หนดให้กิจการท่าเรือเดินทะเลเป็นกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบ

กระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชน พ.ศ. 2522 

4.3 พระราชกฤษฎกีากำ�หนดใหก้จิการทา่เรอืเดนิทะเลเปน็กจิการคา้ขายอนัเปน็

สาธารณปูโภคอนักระทบกระเทอืนถึงความปลอดภยัหรอืผาสกุของประชาชน พ.ศ. 2522 

พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้กำ�หนดให้ กิจการท่าเรือเดินทะเลเป็นกิจการควบคุมตาม

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 โดยห้ามไม่ให้ผู้ใดประกอบกิจการท่าเรือเดิน

ทะเลเว้นแตจ่ะได้รบัอนญุาตหรอืได้รบัสมัปทานจากรฐัมนตร ีโดยมกีารให้เหตผุลไวอ้ยา่งกวา้งๆ         

ดังมีความว่า กิจการท่าเรือเดินทะเลที่มีท่าในการให้บริการแก่เรือเดินทะเลขนาดใหญ่มีส่วน

สำ�คญัตอ่เศรษฐกจิและความปลอดภัยของประเทศและมส่ีวนสนบัสนนุตอ่กจิการขนส่งทางทะเล

เป็นอย่างมาก สมควรให้มีการควบคุมกิจการท่าเรือเดินทะเลขนาดใหญ่ดังกล่าวให้เป็นไปด้วย

ความเหมาะสมและเป็นประโยชน์ต่อเศรษฐกิจและความปลอดภัยของประเทศ รวมท้ังเป็น

ประโยชน์และสอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาการพาณิชยนาวีของประเทศ โดยกำ�หนดให้
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กิจการท่าเรือเดินทะเลที่มีท่าให้บริการจอด เทียบ บรรทุกหรือขนถ่ายสินค้าแก่เรือเดินทะเล

ขนาดต้ังแต่ห้าร้อยตันกรอสขึ้นไป ไม่ว่าจะมีการเรียกค่าตอบแทนการให้บริการหรือไม่ เป็น

กจิการคา้ขายอนัเปน็สาธารณปูโภคอนักระทบกระเทอืนถงึความปลอดภยัหรอืความผาสกุของ

ประชาชน (ข้อ 4 และ ข้อ 5 ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 และ

พระราชกฤษฎกีากำ�หนดใหก้จิการทางเรอืเดนิทะเลเปน็กจิการคา้ขายอนัเปน็สาธารณปูโภคอนั

กระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชน พ.ศ. 2522)

 ประเด็นที่เป็นปัญหาข้อกฎหมายและได้มีการหยิบยกมาพิจารณากัน ก็คือว่า เมื่อมี

การกำ�หนดให้ท่าเรือเดินทะเลเป็นกิจการควบคุม โดยไม่กำ�หนดให้ชัดเจนว่า ท่าเรือของรัฐที่มี

กฎหมายเฉพาะทีใ่หอ้ำ�นาจหนา้ทีแ่กห่นว่ยงานภาครฐัสามารถประกอบกจิการทา่เรอืไวแ้ลว้นัน้ 

จะต้องมีการมาขออนุญาตประกอบกิจการท่าเรือตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58               

พ.ศ. 2515 อีกหรือไม่ 

 เกี่ยวกับประเด็นปัญหาดังกล่าว คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้พิจารณาและให้ความ

เหน็ว่า ประกาศของคณะปฏวิตั ิฉบบัที ่58 พ.ศ. 2515 มุง่หมายทีจ่ะควบคมุการประกอบกจิการ

ของเอกชนที่เป็นกิจการสาธารณูปโภค ซึ่งตามหลักกฎหมายมหาชนถือว่า เอกชนไม่มีสิทธิ

ประกอบการไดอ้ยา่งเสร ีเวน้แต่จะได้รบัอนญุาตตามกฎหมาย สำ�หรบั กฎหมายจัดตัง้รฐัวสิาหกจิ

เป็นกฎหมายเฉพาะที่ให้อำ�นาจในการดำ�เนินการในกิจการต่างๆ โดยตรงอยู่แล้ว จึงไม่ตกอยู่

ภายใต้หลักการต้องมาขออนุญาตหรือขอสัมปทานตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 อีก         

ต่อไป19 (คำ�วินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการร่างกฎหมาย)        

เรือ่งเสรจ็ที ่252/2525) ดงันัน้ กจิการทา่เรอืทีเ่ปน็ของรฐัและมกีฎหมายเฉพาะใหอ้ำ�นาจไวแ้ลว้

จึงไม่ต้องมาขออนุญาตตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 58 พ.ศ. 2515 ซ้ำ�อีกแต่อย่างใด 

เช่น ท่าเรือที่การท่าเรือแห่งประเทศไทยเป็นเจ้าของและบริหารจัดการด้วยตนเองหรือ ท่าเรือ

พาณิชย์ของกองทัพเรือ เป็นต้น

5. หลักเกณฑ์และขั้นตอนการขออนุญาตประกอบกิจการ
ท่าเรือเดินทะเลตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515

และพระราชกฤษฎีกากำ�หนดให้กิจการท่าเรือเดินทะเลเป็นกิจการค้าขาย
อันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือ

ผาสุกของประชาชน พ.ศ. 2522

5.1 ระบบการกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือเดินทะเล

การกำ�กับดูแลกิจการสาธารณูปโภคตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 มีสอง

19	 เรื่องเดียวกัน.
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ระบบ คอืวธีิการใหส้มัปทานและวธีิการอนญุาตให้ประกอบการ สำ�หรบักจิการทา่เรอื การกำ�กบั              

ดูแลใช้ระบบการอนุญาตให้ประกอบการ ทั้งนี้ ต้องประกอบการภายใต้เงื่อนไขที่กำ�หนดให้ 

ปฏิบัติตามด้วย นอกจาก การขออนุญาตก่อนเริ่มประกอบการแล้ว ยังต้องขออนุญาตในกรณี

อื่นอีก ได้แก่ การขอต่ออายุการอนุญาต การขอเปล่ียนแปลงลักษณะของการประกอบ           

กิจการท่าเรือ และการขอโอนใบอนุญาตแก่บุคคลอื่น ส่วนในกรณีที่เป็นท่าเรือของภาครัฐที่ให้

สมัปทานแกเ่อกชน นัน้ หนว่ยงานภาครฐัมอีำ�นาจใหส้มัปทานกจิการทา่เรอืแกเ่อกชนได ้แตใ่น

กรณนีี ้เอกชนกย็งัมหีนา้ทีต่อ้งมาขออนญุาตตามประกาศของคณะปฏวิตัฉิบบัที ่58 พ.ศ. 2515  

ด้วยเช่นกัน 

5.2 ลักษณะท่าเรือที่ต้องขออนุญาต

ลกัษณะของทา่เรอืทีต่อ้งมกีารขออนญุาตกอ่นเปดิทา่เรอืใหบ้รกิารจะตอ้งเปน็ทา่เรอื

ขนาดใหญ่ที่ให้บริการแก่เรือเดินทะเลที่มีขนาดตั้งแต่ 500 ตันกรอส ขึ้นไป ในการจอด เทียบ 

บรรทกุ หรือขนถา่ยของ ทั้งนี้ ไมว่่า จะมีการเรียกเก็บค่าตอบแทนในการให้บริการหรือไม่กต็าม 

ต้องยื่นคำ�ร้องขออนุญาตตามแบบ และวิธีการที่กำ�หนด20

ขอ้สงัเกต ทา่เรอืทีอ่ยูภ่ายใตก้ารควบคมุตามประกาศของคณะปฏวิตัฯิ และพระราช

กฤษฎีกาฯ มีลักษณะดังนี้

1.	 ท่าเรือที่ต้องกำ�กับดูแลเป็นท่าเรือที่ให้บริการแก่เรือเดินทะเลที่มีขนาดตั้งแต่ 500 

ตันกรอสขึ้นไปไม่ว่าท่าเรือนั้นจะเป็นท่าเรือที่สร้างขึ้นที่ฝั่งทะเลหรือเป็นท่าเรือที่สร้างขึ้นที่ฝั่ง

แม่น้ำ�ก็ตาม

2.	 ทา่เรือทีต้่องขออนญุาต ถา้จำ�แนกตามประเภทของผูป้ระกอบการแล้ว จะประกอบ

ไปด้วยด้วย ท่าเรือของเอกชน ท่าเรือของรัฐที่ให้เอกชนสัมปทาน และท่าเรือของราชการส่วน

ท้องถิ่น และ

3.	 ท่าเรือน้ันจะมีการเก็บค่าบริการหรือไม่ก็ตามก็ต้องได้รับอนุญาตก่อนประกอบการ

5.3 หน่วยงานที่รับผิดชอบและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง

กองกำ�กับการพาริชยนาวี สำ�นักส่งเสริมการขนส่งทางน้ำ�และการพาณิชยนาวี             

กรมเจ้าท่า เป็นส่วนราชการผู้รับผิดชอบดำ�เนินการ และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเป็น

ผู้มีอำ�นาจอนุญาตให้ประกอบการ

20	 ข้อ 2 และ ข้อ 3 ประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่องกำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือ ซึ่งเป็น
กิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตามข้อ 3 (9) แห่ง
ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 ประกาศ ณ วันที่ 27 พฤษภาคม 2542
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5.4 ผู้ที่ต้องขออนุญาต

ผู้ต้องขออนุญาตคือผู้ประกอบการท่าเรือขนาด 500 ตันกรอสขึ้นไป ไม่ว่าบุคคล

ธรรมดาหรือนิติบุคคล อย่างไรก็ตาม จากข้อมูลของผู้ที่ได้รับอนุญาตทั้งหมด (พ.ศ. 2558)         

ล้วนเป็นผู้ประกอบการที่มีสถานภาพเป็นนิติบุคคลท้ังส้ิน ไม่ปรากฏว่ามีผู้ประกอบการเป็น 

บุคคลธรรมดา มาขออนุญาตแต่อย่างใด

5.5 หลักเกณฑ์การขออนุญาต

5.5.1 ขั้นตอนที่ผู้ขออนุญาตต้องดำ�เนินการ

กฎหมายได้กำ�หนดให้ผู้ขออนุญาตต้องแสดงให้เห็นถึงความพร้อมของท่าเรือใน             

การให้บริการในด้านต่างๆ เช่น การมีสิทธิในสถานท่ีต้ังของท่าเรือ ความสามารถของผู้ขออนุญาต 

ตามกฎหมาย ความพร้อมด้านกายภาพ เช่น โครงสร้างท่าเรือ ด้านความปลอดภัย ด้านส่ิง

อำ�นวยความสะดวกของทา่เรอื รวมทัง้ อัตราการเรยีกเกบ็คา่บรกิาร เชน่ คา่ภาระทา่เรอื เปน็ตน้           

ผู้ขออนุญาตต้องยื่นคำ�ร้องขออนุญาตตามแบบของกรมเจ้าท่าแล้วแต่กรณีและต้องมีหลักฐาน

ที่แสดงถึงความพร้อมของผู้ขออนุญาต ดังนี้21

1)	 การประกอบกิจการท่าเรืออยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของผู้ขออนุญาตในกรณีท่ีเป็น

นิติบุคคล

2)	 ผู้ขออนุญาตได้รับอนุญาตให้สร้างส่ิงล่วงล้ำ�ลำ�น้ำ�ประเภทท่าเทียบเรือแล้ว หรือ

หลักฐานแสดงการอนุญาตให้ใช้ท่าเทียบเรือ ตามกฎหมายว่าด้วยการเดินเรือในน่านน้ำ�ไทย 

3)	 ท่าเรือที่ขออนุญาตได้ผ่านการประเมินหรืออยู่ระหว่างการประเมินผลการปฏิบัติ

ตามแผนรักษาความปลอดภัยตาม “คู่มือการรักษาความปลอดภัยสำ�หรับท่าเรือ” หรือ ISPS 

Code ซึ่งเป็นประมวลข้อบังคับว่าด้วยการรักษาความปลอดภัยของเรือและท่าเรือระหว่าง

ประเทศ ที่จัดทำ�ขึ้นโดย องค์การทางทะเลระหว่างประเทศ (IMO) เป็นเง่ือนไขท่ีผู้ขออนุญาต

ต้องดำ�เนินการเพิ่มขึ้นโดยมีการผนวกเข้ามาเป็นเง่ือนไขใน พ.ศ. 254822 เพ่ือให้มีการปฏิบัติ

ป้องกันภัยก่อการร้าย ภัยจากโจรสลัด หรือภัยคุกคามอย่างอื่น ตามอนุสัญญาระหว่างประเทศ

ว่าด้วยความปลอดภัยในทะเลที่ไทยเป็นภาคี 

21	 ข้อ 1 ประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่องกำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือ ซึ่งเป็นกิจการค้าขาย
อันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตามข้อ 3 (9) แห่งประกาศของ
คณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) ประกาศ ณ วันที่ 6 มกราคม 2548
22	 ตามประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่อง กำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือเดินทะเลฯ (ฉบับที่ 2) 
ลงวันที่ 6 มกราคม 2548 เรื่องเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือฯ (ฉบับที่ 2 )



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร5 ปีที่ 9 ฉบับที่ 1  มกราคม–มิถุนายน พ.ศ. 2559  65

4)	 ผู้ขออนุญาตต้องมีกรรมสิทธิ์ สิทธิครองครอง หรือสิทธิใช้สอยที่ดินบริเวณท่าเรือ 

หรืออย่างน้อยกำ�ลังดำ�เนินการเพื่อให้ได้มาซึ่งสิทธิดังกล่าว

5)	 ผูข้ออนญุาตต้องแสดงแผนทีแ่ผนผงัแสดงบรเิวณทา่เรอืและสิง่ปลกูสรา้งในบรเิวณ

ทา่เรอื แผนทีส่งัเขปแสดงเสน้ทางคมนาคมเขา้ออกทา่เรอื แผนทีแ่สดงทีต่ัง้ทา่เรอืรวมทัง้ทา่เรอื

อื่นที่ให้บริการเรือสินค้าประเภทเดียวกัน ซึ่งตั้งอยู่ที่บริเวณใกล้เคียง

6)	 ผู้ขออนุญาตต้องแสดงอัตราค่าบริการที่เรียกเก็บจากผู้ใช้ท่าเรือ

5.5.2 ขั้นตอนการดำ�เนินการของส่วนราชการ

ในขั้นตอนของส่วนราชการที่รับผิดชอบ กฎหมายได้กำ�หนดขั้นตอนและระยะเวลา

การดำ�เนินการของสว่นราชการไวช้ดัเจนและเริม่ใหส้ว่นราชการตอ้งปฏบิตัติามนบัแต ่พ.ศ. 2542 

เปน็ตน้มา (ระเบยีบกระทรวงคมนาคมวา่ดว้ยการปฏบิตัริาชการ สำ�หรบัการขออนญุาตประกอบ

กิจการท่าเรือเดินทะเลฯ (ฉบับที่ 2) ลงวันท่ี 27 พฤษภาคม 2542) การดำ�เนินการนับแต่รับ     

คำ�ขออนญุาตจนถงึการแจง้ผลใหผู้ข้ออนญุาตทราบตอ้งใชเ้วลาไมเ่กนิ 8 – 15 วนั โดยมขีัน้ตอน

โดยสรุป ดังนี้

1)	 ตรวจสอบความครบถ้วนของคำ�ขอและเอกสารหลักฐาน

2)	 ทำ�การตรวจสอบท่าเรือในสถานที่ตั้งของท่าเรือที่ขออนุญาต ขั้นตอนนี้เป็นการ

สำ�รวจถงึความพรอ้มในการเปดิใหบ้รกิารทา่เรอื เชน่ ทีต่ัง้ สิง่อำ�นวยความสะดวกภายในทา่เรอื

3)	 สรปุและประมวลเรือ่งเสนอเพือ่พจิารณาใหอ้นญุาตหรอืไมอ่นญุาต และแจง้ผูข้อ

อนุญาตทราบต่อไป

ปัจจุบัน เมื่อพระราชบัญญัติการอำ�นวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ 

ทางราชการ พ.ศ. 2558 มีผลใช้บังคับแล้ว การดำ�เนินการของส่วนทางราชการในการอนุญาต

ให้ประกอบกิจการท่าเรือจึงได้มีการปรับปรุงให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีพระราชบัญญัติฉบับ        

ดงักลา่วกำ�หนดใหส้ว่นราชการตอ้งปฏิบตั ิซึง่กรมเจา้ทา่กไ็ดจ้ดัทำ�คูม่อืสำ�หรบัประชาชนขึน้เพือ่

ให้ผู้ขออนุญาตรับทราบและเข้าใจเกี่ยวกับการขออนุญาตประกอบกิจการท่าเรือในประเด็นที่

สำ�คัญ ดังนี้

1)	 หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขในการยื่นขอรับใบอนุญาต

2)	 ขั้นตอน และระยะเวลาในการพิจารณาอนุญาต

3)	 รายการเอกสารหลักฐานที่ผู้ขออนุญาตจะต้องยื่นเพื่อประกอบการพิจารณา

4)	 วิธีการยื่นคำ�ขอได้ปรับเปลี่ยนให้ยื่นผ่านทางสื่ออิเล็กทรอนิกส์แทนการมายื่น

เอกสารด้วยตนเอง

5.7 ผลของคำ�สั่ง

คำ�สั่งที่ออกตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ถือได้ว่าเป็น คำ�สั่ง
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ทางปกครอง ตามความหมายของพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึง่        

คำ�สั่งดังกล่าวมีได้ 2 ประการ กล่าวคือ คำ�สั่งอนุญาตให้ประกอบกิจการ หรือคำ�สั่งไม่อนุญาต

ใหป้ระกอบกจิการ ในกรณีทีเ่ปน็คำ�สัง่ใหอ้นญุาตตามคำ�ขอ ผูข้ออนญุาตกส็ามารถประกอบการ

ได้ แต่จะต้องเป็นไปตามเง่ือนไขที่กำ�หนดขึ้น เช่น ต้องไม่เรียกเก็บค่าบริการเกินกว่าที่ให้                  

อนุญาต เป็นต้น แต่ในกรณีที่เป็นคำ�สั่งที่ไม่อนุญาตตามคำ�ขอ ผู้ขออนุญาตไม่สามารถที่จะขอ

ยื่นอุทธรณ์คำ�ส่ัง เนื่องจาก ไม่มีกฎ ระเบียบใด ที่กำ�หนดให้มีการอุทธรณ์คำ�สั่งได้ ดังนั้น         

สทิธขิองผู้ทีไ่มไ่ด้รบัอนญุาตจงึตอ้งเปน็ไปตามขัน้ตอนของพระราชบญัญตัวิธิกีารปฏบิตัริาชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ผู้ที่ไม่เห็นด้วยกับคำ�สั่งมีสิทธิเสนอคำ�ฟ้องต่อศาลปกครอง

ได้ทันที ภายในอายุความฟ้องคดี 90 วัน นับแต่รู้เหตุแห่งการฟ้องคดี (มาตรา 45 พระราช

บัญญัติวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 9. 49 พระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542)

ในกรณีที่เป็นการขออนุญาตผลของคำ�สั่งอนุญาตประการต่อมา คือ การอนุญาตให้

ประกอบกิจการท่าเรือเป็นสิทธิเฉพาะตัวของผู้ท่ีได้รับอนุญาตเท่านั้น เพราะฉะนั้น ผู้ได้รับ

อนุญาตจึงไม่มีสิทธิโอนกิจการท่าเรือให้ผู้อื่นดำ�เนินการแทน 

สำ�หรบัระยะเวลาในการอนญุาตใหป้ระกอบกจิการทา่เรอืแตล่ะแห่ง อาจมรีะยะเวลา

แตกต่างกันไป กฎหมายกำ�หนดไว้แต่เพียงว่า ให้สิทธิในการประกอบกิจการท่าเรือเดินทะเล

มีอายุตามระยะเวลาที่กำ�หนดไว้ในใบอนุญาตซึ่งมีระยะเวลาสูงสุดไม่เกิน 15 ปี นับแต่วันออก

ใบอนุญาต และเมื่อใกล้หมดอายุการอนุญาต ผู้ประกอบการต้องขอต่อใบอนุญาตก่อนสิ้นสุด

เวลาที่ให้อนุญาตด้วย23 ดังนั้น ระยะเวลาในการอนุญาตจึงเป็นดุลยพินิจของส่วนราชการที่จะ

พิจารณาได้ตามสมควร

5.8 การกำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาต

ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 กำ�หนดว่า ให้เป็นอำ�นาจรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงคมนาคมใชดุ้ลพนิจิกำ�หนดเง่ือนไขใดๆ ตามท่ีเห็นวา่จำ�เปน็ เพือ่ความปลอดภยั

หรือผาสุกของประชาชนไว้ด้วยก็ได้ และรัฐมนตรีจะแก้ไขเปลี่ยนแปลง หรือ เพิ่มเติมเงื่อนไข 

ก็ได้เช่นกัน (ข้อ 7 ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515) เท่าที่             

23	 ข้อ 5 ประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่องกำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือซึ่งเป็นกิจการค้าขาย
อันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตามข้อ 3 (9) แห่งประกาศของ
คณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 ประกาศ ณ วันที่ 27 พฤษภาคม 2542
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ผ่านมา เงื่อนไขที่กำ�หนดให้ผู้ประกอบการกิจการท่าเรือต้องปฏิบัติตาม มีดังนี้24

1)	 ท่าเรือจะต้องมีอุปกรณ์ สิ่งอำ�นวยความสะดวกตามที่กำ�หนดเท่านั้น เช่น ที่พัก

สินค้า สิ่งติดตั้งในท่าเรือ เป็นต้น

2)	 ท่าเรือต้องให้บริการแก่เรือตามประเภทท่ีกำ�หนด เช่น เรือบรรทุกตู้สินค้า หรือ 

เรือสินค้าเทกอง เป็นต้น

3)	 อัตราค่าบริการที่เรียกเก็บ ผู้ได้รับอนุญาตจะเรียกเก็บค่าบริการไม่เกินอัตราที่        

แจ้งไว้ เปน็การควบคมุอัตราค่าบรกิารให้มคีวามแนน่อน หากผูข้ออนญุาตตอ้งการเปลีย่นแปลง

จะต้องขออนุญาตและมีการอนุญาตให้เปลี่ยนแปลงค่าบริการก่อน

4)	 มาตรการด้านความปลอดภัย ผู้ได้รับอนุญาตมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตาม “คู่มือการ

รักษาความปลอดภัยสำ�หรับท่าเรือ” หรือ ISPS Code

5)	 ผูร้บัอนญุาตตอ้งปฏิบตัติามเงือ่นไขอืน่ๆ ซึง่เปน็เงือ่นไขทีต่อ้งปฏบิตัภิายหลงัจาก

ที่ท่าเรือเปิดให้บริการแล้ว ตัวอย่างเงื่อนไขที่สำ�คัญ เช่น

เง่ือนไขเกีย่วกบัความตอ่เนือ่งและการไมเ่ลือกปฏบิตั ิท่าเรอืตอ้งไมห่ยดุให้บรกิารโดย

ไม่มีเหตุจำ�เป็น ท่าเรือจะต้องมีความต่อเนื่องสม่ำ�เสมอในการให้บริการ และหากเป็นท่าเรือ

สาธารณะ ท่าเรือนั้นต้องให้บริการแก่เรือเป็นการทั่วไป ไม่มีการเลือกปฏิบัติ

เง่ือนไขเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม ท่าเรือจะต้องป้องกันไม่ให้เกิดมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม          

จากการประกอบการและมีหน้าที่ปฏิบัติตามคำ�แนะนำ�ของส่วนราชการท่ีมีอำ�นาจ ซึ่งในท่ีนี้                

มคีวามหมายกวา้งและเหน็วา่หมายความรวมถงึ ผูม้อีำ�นาจตามกฎหมายทีเ่กีย่วกบัสิง่แวดลอ้ม

ด้วยไม่จำ�กัดเฉพาะผู้มีอำ�นาจควบคุมท่าเรือตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 

เท่านั้น 

เงือ่นไขเกีย่วกบัการใหร้ายงานขอ้มลูสำ�คญั เชน่ รายงานสถติเิรอืทีใ่ชบ้รกิาร ปรมิาณ

สินค้าที่ขนถ่ายเป็นประจำ�ทุกเดือน รายงานเกี่ยวกับสภาพปัจจุบันของท่าเรือ สิ่งอำ�นวย         

ความสะดวก เช่น ที่พักสินค้า อุปกรณ์และสิ่งติดตั้งเป็นประจำ�ทุกปี

5.9 มาตรการบังคับ 

ในกรณีที่ผู้รับอนุญาตฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กำ�หนด ส่วนราชการจะมี         

คำ�สั่งเป็นหนังสือให้ผู้รับอนุญาตงดเว้นกระทำ�การอันเป็นเป็นการฝ่าฝืน หรืออาจให้แก้ไข ให้

24	 ข้อ 7 ประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่อง กำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือซึ่งเป็นกิจการค้าขาย
อันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตาม ข้อ 3 (9) แห่งประกาศของ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 ประกาศ ณ วันที่ 27 พฤษภาคม 2542 และ ข้อ 7 ทวิประกาศกระ
ทรวงคมนาคมเรื่อง กำ�หนดเงื่อนไขในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือซึ่งเป็นกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภค
อันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตาม ข้อ 3 (9) แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 
ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) ประกาศ ณ วันที่ 6 มกราคม 2548
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ปฏิบัติให้ถูกต้องภายในระยะเวลาที่กำ�หนด ถ้าผู้รับอนุญาตไม่ปฏิบัติตามคำ�ส่ังแก้ไขภายใน          

ระยะเวลาที่กำ�หนด ให้ถือว่าใบอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือเป็นอันส้ินสุดลงนับแต่วันถัด

ไปจากวนัทีก่ำ�หนดไวน้ัน้ ทัง้นี ้ผูป้ระกอบการทีฝ่า่ฝนืยงัคงตอ้งรบัโทษสำ�หรบัการกระทำ�นัน้อยู่

ต่อไป25

พึงสังเกตว่า ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับ

ก่อนมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรการ         

บังคับจึงมีลักษณะเป็นบทลงโทษทางอาญาเป็นสำ�คัญโดยกำ�หนดบทลงโทษไว้ในกรณีการ 

กระทำ� ต่อไปน้ี ( ดูข้อ 16 ข้อ 17 และข้อ 18 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 58 พ.ศ. 2515)

1)	 ผู้ใดฝ่าฝืนประกอบกิจการโดยไม่ได้รับอนุญาตต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งปี

หรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ 

2)	 ผูไ้ด้รบัอนญุาตหรอืได้รบัสมัปทาน หากไมป่ฏบิตัติามเงือ่นไขทีก่ำ�หนด ตอ้งระวาง

โทษปรับไม่เกินสองหม่ืนบาท และในกรณีที่เป็นความผิดต่อเนื่อง ให้ปรับอีก ไม่เกินวันละ           

หนึ่งพันบาทตลอดเวลาที่ยังทำ�การฝ่าฝืนอยู่ เช่น เรียกเก็บค่าบริการเกินกว่าท่ีได้รับอนุญาต 

เป็นต้น และ 

3)	 ผูใ้ดขดัขวางหรอืไมใ่หค้วามสะดวกแกพ่นกังานเจา้หนา้ทีซ่ึง่ปฏบิตัหินา้ทีเ่ขา้ไปใน

สถานประกอบกิจการเพื่อตรวจสอบตามข้อ 15 ต้องระวางโทษจำ�คุกไม่เกินหนึ่งเดือน หรือ           

ปรับ ไม่เกินหนึ่งพันบาท หรือทั้งจำ�ทั้งปรับ 

6. ข้อพิจารณาเกี่ยวกับการกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือ

ภายใต้ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515

6.1 เจตนารมณ ์หลกัการและสาระสำ�คญัของประกาศของคณะปฏวิตัฉิบบัที ่58           

พ.ศ. 2515

กล่าวโดยทั่วไปถึงเหตุที่รัฐต้องเข้ามาแทรกแซงกิจการสาธารณูปโภคของเอกชนนั้น

ย่อมมีวัตถุประสงค์แตกต่างกันไป เช่น เพื่อป้องกันการผูกขาด เพื่อมิให้ค้ากำ�ไรเกินควร เพื่อ        

ให้กิจการดำ�เนินได้อย่างมีมาตรฐาน ให้มีการบริการอย่างต่อเนื่อง และที่สำ�คัญคือ เพื่อไม่ให้

กิจการของเอกชนก่อผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมส่วนวิธีการควบคุมหรือกำ�กับ 

ดูแล อาจมีได้หลายระบบเช่น การควบคุมสั่งการ การให้เอกชนด้วยกันกำ�กับดูแลด้วยตนเอง 

25	 ข้อ 8 ประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่อง กำ�หนดเงื่อนไงในการอนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือซึ่งเป็นกิจการค้าขาย
อันเป็นสาธารณูปโภคอันกระทบกระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชนตาม ข้อ 3 (9) แห่งประกาศของ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคม 2515 ประกาศ ณ วันที่ 27 พฤษภาคม 2542
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หรือการดำ�เนินกิจการโดยหน่วยงานของรัฐเอง 

ส่วนประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 มีวัตถุประสงค์เพื่อที่จะควบคุม          

กจิการสาธารณปูโภคทีก่ระทบตอ่ความผาสกุของประชาชนทีจ่ดัทำ�โดยเอกชน ซึง่ในระยะเวลา

นัน้ รฐับาลเหน็วา่ เริม่มผีูป้ระกอบธุรกจิเงนิทนุหลกัทรพัยข์องเอกชนเกดิขึน้แตย่งัไมม่กีฎหมาย

ควบคุมกิจการเงินทุนหลักทรัพย์ รัฐบาลจึงปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมกิจการ

สาธารณูปโภคครั้งสำ�คัญเสียใหม่ ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยการควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบ

ถึงความปลอดภัยหรือความผาสุกแห่งสาธารณชน พ.ศ. 2471 และกฎหมายอื่นที่แก้ไข             

เพิ่มเติมเสียทั้งหมด และประกาศใช้ ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 โดยรวม          

เนือ้หาสาระสำ�คญัของกฎหมายทีย่กเลกิทัง้หมดมาไวใ้นฉบบัเดยีวกนัและยงัไดเ้พิม่การควบคมุ

กิจการเกี่ยวกับธุรกิจการเงินและหลักทรัพย์ให้เป็นกิจการควบคุมท่ีต้องขออนุญาตไว้ในข้อ 5 

แห่งประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ส่วนประเภทของกิจการท่ีถือว่าเป็น

สาธารณูปโภคนั้น กำ�หนดไว้ในข้อ 3 แห่งประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ซึ่งเป็น

กิจการประเภทที่ต้องได้รับอนุญาตก่อนจึงจะประกอบการได้ ทั้งนี้ ข้อ 3 (9) ยังได้บัญญัติเปิด

โอกาสใหเ้พิม่เติมกจิการประเภทอ่ืนใหเ้ปน็กจิการสาธารณปูโภคทีก่ระทบตอ่ความปลอดภยัหรอื

ความผาสุกของประชาชนในภายหลังโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 

ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 จัดว่าเป็นกฎหมายที่มีสถานะระดับ

เดียวกับพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นและประกาศใช้ในสมัยรัฐบาลท่ีมาจากการรัฐประหาร การ

ประกาศใช้กฎหมายที่เป็นประกาศของคณะปฏิวัติจึงไม่จำ�ต้องผ่านกระบวนการพิจารณาของ

สภานิติบัญญัติตามระบบปกติ และเป็นกฎหมายท่ีรวมศูนย์การควบคุมกิจการท่ีมีความสำ�คัญ

ไว้ในฉบับเดียวกันให้เป็นอำ�นาจของฝ่ายปกครองโดยตรง 

สว่นระบบการกำ�กบัดแูลตามประกาศของคณะปฏวิตัฉิบบัที ่58 พ.ศ. 2515 ใชว้ธิกีาร         

ใหอ้นญุาตหรอืใหส้มัปทานเทา่นัน้ ไม่มีการใชร้ะบบอืน่และใชร้ะบบเดยีวกนัครอบคลุมกบักจิการ

ทกุประเภท สว่นการประกอบกจิการของผู้ท่ีไดร้บัอนญุาตแล้วกต็อ้งดำ�เนนิการภายใตห้ลักเกณฑ์

เงือ่นไขซึง่ตอ้งอาศยักฎหมายอนบุญัญตัใินการกำ�หนดรายละเอยีดอกีชัน้หนึง่ และเปน็อำ�นาจ

ของกระทรวงโดยตรงทีจ่ะกำ�หนดหลกัเกณฑก์ารให้อนญุาตและเงือ่นไขการประกอบการไดต้าม

ทีเ่หน็ว่ามคีวามเหมาะสม หลกัเกณฑแ์ละเงือ่นไขในการอนญุาตทีก่ำ�หนดขึน้ จงึอาจมกีารแกไ้ข

เพิ่มเติมได้ในภายหลัง เมื่อเป็นการควบคุมโดยกฎหมายลำ�ดับรอง กระบวนการขั้นตอน           

การบงัคบัใชจ้งึไม่ตอ้งผา่นกระบวนการฝา่ยนติิบญัญตัแิตอ่ยา่งใด สว่นมาตรการบังคบั ป้องกนั

ไม่ให้มีการฝ่าฝืนเง่ือนไขในการประกอบการท่าเรือ ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 58 พ.ศ. 2515 

ใช้วิธีการลงโทษทางอาญาเท่านั้น ไม่มีมาตรการด้านอื่นแต่อย่างใด 

ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ฉบับนี้จึงเป็นกฎหมายที่ให้อำ�นาจ              

ที่สูงมากแก่ฝ่ายปกครองในการกำ�กับดูแลกิจการตามที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58           
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พ.ศ. 2515 กำ�หนดไว้และยังถือได้ว่าเป็นกฎหมายกลางหรือกฎหมายท่ัวไปใช้กับกิจการ

สาธารณปูโภคได้ทกุประเภท เหตทุีเ่ปน็เชน่นีอ้าจอธบิายไดว้า่ รฐัธรรมนญูซึง่เปน็กฎหมายสูงสุด

ที่ใช้อยู่ในระยะเวลาช่วงนั้น ยังไม่มีพัฒนาการเกี่ยวกับหลักการที่ว่าด้วย การจำ�กัดอำ�นาจรัฐใน

การแทรกแซงกจิการของเอกชนหรอืจำ�กดัสทิธิเสรภีาพในการประกอบกจิการของเอกชนดงัเชน่

ที่มีปรากฏไว้ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฉบับหลังคือ ตั้งแต่ พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา

ประกาศของคณะปฏวิตัฉิบบัที ่58 พ.ศ. 2515 จงึอาจเปน็กฎหมายทีอ่อกมาใชบ้งัคบั

ในเวลาที่เหมาะสมและจำ�เป็นในช่วงเวลาขณะนั้นที่การพัฒนาเศรษฐกิจให้ความสำ�คัญกับการ

พัฒนาโครงสร้างสาธารณูปโภคพื้นฐาน รัฐจึงต้องเข้ามาการควบคุมเอกชนให้ดำ�เนินกิจการไป

ในทิศทางที่เหมาะสมไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์แห่งสาธารณะ

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงสาระในบทบัญญัติ ข้อ 6 ของประกาศของคณะปฏิวัติ

ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ซึ่ง กำ�หนดว่า ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะว่าด้วยกิจการตามที่ระบุไว้ใน

ข้อ 3 หรือข้อ 5 การประกอบกิจการดังกล่าว ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยกิจการนั้น จึงทำ�ให้           

เห็นได้ว่า ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 58 พ.ศ. 2515 มีเจตนารมณ์ท่ีสำ�คัญมากอีกประการหน่ึง              

คือ เป็นกฎหมายที่มุ่งหมายจะใช้บังคับเป็นการชั่วคราวเท่านั้น จนกว่าจะได้มีการตรากฎหมาย

ขึ้นเพื่อใช้กับกิจการเป็นการเฉพาะต่อไปในอนาคต ทำ�นองให้ฝ่ายบริหารมีอำ�นาจหน้าท่ีดูแล

กิจการที่กำ�หนดไว้ในประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ไปพลางก่อนเท่านั้น ไม่ได้

มุ่งหมายที่จะให้เป็นกฎหมายหลักที่ใช้กำ�กับดูแลกิจการสาธารณูปโภคไปตลอดแต่อย่างใด 

ปัจจุบัน กระแสโลกาภิวัตน์ ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีการติดต่อสื่อสารเข้ามามี

อิทธิพลเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจและสังคมทั้งระดับประเทศและระดับโลก ระบบธุรกิจ การค้า         

การลงทุนพัฒนาอย่างก้าวกระโดด บทบาทของรัฐในการกำ�กับดูแลกิจการของเอกชนจึงต้อง

ปรับเพื่อให้เหมาะสม รวมทั้งกฎหมายว่าด้วยการกำ�กับดูแลกิจการสาธารณูปโภคต้องมีการ

พิจารณาปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้ทันต่อสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป หรือ ยกเลิกไปหากล้าสมัย 

ปจัจบุนั กจิการหลายประเภททีต่อ้งกำ�กบัดูแลตามประกาศของคณะปฏวิตัฉิบบัที ่58 พ.ศ. 2515 

ก็ได้มีกฎหมายเฉพาะออกมาบังคับใช้ เช่น พระราชบัญญัติธุรกิจสถาบันการเงิน พ.ศ. 2551 

พระราชกำ�หนดการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 แต่ในขณะที่กิจการบางประเภท 

ไมม่คีวามจำ�เปน็ตอ้งควบคมุอกีตอ่ไปเนือ่งจากสถานการณข์องธรุกจิเปลีย่นไป เชน่กจิการคลงั

สินค้า ไซโลหรือกิจการห้องเย็น ซึ่งในอดีตต้องควบคุมเพื่อป้องกันไม่ให้มีการกักตุนสินค้า แต่

ปัจจุบันกิจการดังกล่าวมีไว้เพื่อรักษาคุณภาพของสินค้าและสร้างมูลค่าเพิ่มเท่านั้น

นอกจากนี้ หลักกฎหมายมหาชนในปัจจุบันถือว่า รัฐไม่อาจเข้าไปแทรกแซงกิจการ

ของเอกชนไดเ้วน้ไวแ้ตมี่กฎหมายใหอ้ำ�นาจไวโ้ดยเฉพาะและการตรากฎหมายเฉพาะนัน้จะตอ้ง

เป็นไปเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวมหรือเพื่อจัดให้

มกีจิการสาธารณปูโภคขึน้ ด้วยเหตุนี ้การมีกฎหมายกลางหรอืกฎหมายทัว่ไปทีก่ำ�กบัดแูลกจิการ
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ของเอกชนอย่างประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 จึงมีความเห็นว่า อาจไม่

สอดคล้องหรืออาจขัดกับหลักกฎหมายมหาชน และอาจขัดกับหลักการแห่งรัฐธรรมนูญซึ่งเป็น

กฎหมายสูงสุดได้26

ปัจจุบัน ประเทศต่างๆ หลายประเทศ ได้มีการตรากฎหมายเฉพาะที่ใช้กำ�กับดูแล

กิจการท่าเรือของตน สำ�หรับประเทศไทยก็ได้มีการยกร่างกฎหมายควบคุมดูแลกิจการท่าเรือ

ฉบบัใหม ่และอยูใ่นระหวา่งกระบวนการพจิารณาของฝา่ยนติบิญัญตั ิจงึยงัตอ้งรอการพจิารณา

และประกาศใช้ต่อไป27

6.2 มาตรการในการกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือเดินทะเลตามประกาศของคณะปฏิวัติ 

ฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515

6.2.1 ในเวลาทีเ่ริม่บงัคบัใชก้ฎหมาย พ.ศ. 2515 กจิการทา่เรอืยงัไมเ่ปน็กจิการทีต่อ้ง

ควบคุมตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 แต่อย่างใด ต่อมากิจการท่าเรือเริ่ม

มีบทบาทสำ�คัญมากขึ้น เนื่องจากการขยายตัวของการนำ�เข้าส่งออกสินค้าระหว่างประเทศซึ่ง

เติบโตอย่างต่อเนื่อง แต่ในขณะที่กิจการท่าเรือของรัฐท่ีสำ�คัญแห่งแรกคือ ท่าเรือกรุงเทพ ยัง

ปรับปรุงขยายการให้บริการแก่เรือเดินทะเลไม่ทันต่อสภาพการณ์ทางเศรษฐกิจที่มีการขยาย

ตัวอย่างสูง ความต้องการของตลาดการค้าการขนส่งสินค้าระหว่างประเทศต้องอาศัยท่าเรือ         

ที่สามารถรองรับเรือขนาดใหญ่และมีท่าเรือที่เพียงพอต่อความต้องการของตลาดการค้า และ

แม้ว่ารัฐบาลจะให้ความสำ�คัญต่อการพัฒนาท่าเรือขนาดใหญ่ก็ตาม แต่ก็ยังไม่สามารถ             

ตอบสนองต่อสถานการณ์ได้ เอกชนจงึเขา้มามบีทบาทประกอบการท่าเรอืดว้ยตนเองเพือ่รองรบั

การขยายตัวทางการค้า ด้วยเหตุนี้ รัฐบาลจึงกำ�หนดให้กิจการท่าเรือเป็นกิจการสาธารณูปโภค

ที่รัฐต้องควบคุมโดยได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาฯ ขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2522 และใช้บังคับเรื่อยมา      

จนถึงปัจจุบัน ส่วนรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ เง่ือนไขในการประกอบการจะกำ�หนดไว้          

โดยจัดทำ�เป็นประกาศกระทรวง กฎหมายที่กำ�หนดมาตรการในการกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือ     

จึงประกอบไปด้วย กฎหมายลำ�ดับรอง 2 ฉบับ ได้แก่

1. พระราชกฤษฎีกากำ�หนดให้กิจการท่าเรือเดินทะเลเป็นกิจการค้าขายอันกระทบ

กระเทือนถึงความปลอดภัยหรือผาสุกของประชาชน พ.ศ. 2522 

2. ประกาศกระทรวงคมนาคม เรือ่ง กำ�หนดเงือ่นไขในการอนญุาตใหป้ระกอบกจิการ

ทา่เรอืเดนิทะเลฯ ลงวนัที ่27 พฤษภาคม 2542 และทีแ่กไ้ขเพิม่เตมิ ฉบบัที ่2 ลงวนัที ่6 มกราคม 

2548

26	 เศรษฐ์ สันติ, (2 พฤษภาคม 2548), “คอลัมน์จอดป้ายประชาชื่น,” มติชนรายวัน, 28 (9914), 20.
27	 ผู้ท่ีสนใจควรศึกษา สุพรรณี สวนอินทร์, “วิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติกิจการท่าเรือเดินทะเล พ.ศ. .... , วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,” 



5วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร72  ปีที่ 9 ฉบับที่ 1  มกราคม–มิถุนายน พ.ศ. 2559

นอกจากกฎหมายทั้ง 2 ฉบับที่ให้อำ�นาจในการกำ�กับดูแลท่าเรือเดินทะเลแล้ว ทาง

สว่นทางราชการทีม่อีำ�นาจกม็หีนา้ทีต่อ้งปฏิบตัใิหถ้กูตอ้งตามขัน้ตอนการพจิารณาอนญุาตเชน่

กัน วิธีการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในการให้อนุญาตประกอบกิจการท่าเรือ จะต้อง              

ดำ�เนินการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการของพระราชบัญญัติการอำ�นวยความสะดวก           

ในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางและเป็นกฎหมาย            

ที่กำ�หนดวิธีการ ขั้นตอนและระยะเวลาในการพิจารณาการให้อนุญาตโดยตรงและด้วยผล            

ของกฎหมายฉบับนี้จึงเป็นอันยกเลิกระเบียบกระทรวงคมนาคมว่าด้วยการปฏิบัติราชการ 

สำ�หรับการขออนุญาตประกอบกิจการท่าเรือเดินทะเลฯ (ฉบับที่ 2) ซึ่งเป็นวิธีปฏิบัติ ขั้นตอน              

และระยะเวลาที่ใช้มานับแต่ พ.ศ. 2542 ไปโดยปริยาย

6.2.2 เมือ่พจิารณาในภาพรวมของการกำ�กบัดแูลกจิการทา่เรอืเดนิทะเลทัง้หมดแลว้ 

จะเหน็ไดว่้า ขัน้ตอนการกำ�กบัดูแลอาจแบง่ออกไดเ้ปน็ 2 สว่นใหญต่ามลำ�ดบั กลา่วคอื ขัน้ตอน

การขออนญุาตสรา้งสิง่ลว่งล้ำ�ลำ�น้ำ� จดัเปน็ขัน้ตอนแรกทีจ่ะตอ้งไดร้บัอนญุาตจากสว่นราชการ

ก่อน ขั้นตอนนี้เป็นการกำ�กับดูแลการก่อสร้างท่าเทียบเรือโดยเฉพาะ ซึ่งเป็นมาตรการเกี่ยวกับ

ความปลอดภัยทางด้านโครงสร้างของท่าเทียบเรือและการดูแลรักษาส่ิงแวดล้อมทางทะเล          

ส่วนขั้นตอนต่อไปที่ผู้ประกอบการต้องดำ�เนินการ คือขั้นตอนการขออนุญาตประกอบกิจการ

ท่าเรือ คือการขออนุญาตเปิดท่าเรือเพื่อใช้บริการ ขั้นตอนนี้เป็นการกำ�กับดูแลภายใต้ประกาศ

ของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 ตามที่ได้อธิบายมาแล้วซึ่งเป็นขั้นตอนเกี่ยวกับการกำ�กับ           

ดูแลการประกอบการด้านการพาณิชย์ของท่าเรือให้มีมาตรฐาน มีความเป็นธรรมในการเรียก

เก็บค่าบริการ มีการให้บริการที่ต่อเนื่องได้ไม่หยุดชะงักโดยไม่มีเหตุจำ�เป็นรวมทั้งให้ท่าเรือมีสิ่ง

อำ�นวยความสะดวกที่เหมาะสมและเพียงพอที่จะให้บริการแก่เรือและสินค้าที่เข้าออกท่าเรือ

6.2.3 ด้านขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายกับท่าเรือท่ีต้องขออนุญาต ประกาศของ

คณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 กำ�หนดว่าต้องเป็นท่าเรือที่ให้บริการแก่เรือที่มีขนาดตั้งแต่ 

500 ตันกรอสขึ้นไป เป็นการให้คำ�นิยามโดยใช้ขนาดของท่าเรือเป็นเกณฑ์ โดยไม่ได้กำ�หนดให้

ชัดเจนเกี่ยวกับผู้เป็นเจ้าของ เมื่อไม่มีการจำ�กัดว่าต้องเป็นท่าเรือเอกชนเท่านั้นท่ีต้องมาขอ

อนุญาต ดังนั้น ท่าเรือที่เป็นของหน่วยงานรัฐที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะจึงต้องตกอยู่ภายใต้การ

กำ�กบัดแูลตามประกาศของคณะปฏวิตัฉิบบัที ่58 พ.ศ. 2515 ดว้ยเชน่กนั แมว้า่ตามเจตนารมณ์

ของกฎหมาย น่าจะสันนิษฐานได้ว่า ท่าเรือของเอกชนเท่านั้นที่กฎหมายต้องการกำ�กับดูแล

6.2.4 การกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือเดินทะเลตามประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 

พ.ศ. 2515 เป็นการใช้อำ�นาจในการออกคำ�สั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาต การออกคำ�สั่งดังกล่าว

จึงเป็นคำ�สั่งทางปกครอง จึงต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การออกคำ�สั่งทางปกครอง ตามพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253928 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางที่ส่วนราชการจะต้อง

28	 มาตรา 5 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
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นำ�ไปปฏิบัติ เพื่อให้การปฏิบัติราชการเป็นไปด้วยความมีคุณภาพ หมายถึง เป็นไปด้วย          

ความถูกต้อง รวดเร็ว และเป็นธรรม หลักการสำ�คัญของกฎหมายฉบับนี้ คือ การเปลี่ยนการให้

ความสำ�คญักบัเจา้หนา้ทีม่าเนน้ใหค้วามสำ�คญักบัประชาชน โดยถอืเอาประชาชนเปน็ประธาน

แห่งสิทธิ29

จากขอ้มลูเกีย่วกบัผลการพจิารณาในการใหอ้นญุาตประกอบกจิการทา่เรอืเดนิทะเล 

เท่าที่ผ่านมาไม่ปรากฏว่ามีผู้ขออนุญาตรายใดที่ไม่เห็นด้วยกับคำ�สั่งจนถึงกับฟ้องต่อศาล

ปกครองเกี่ยวกับการออกคำ�สั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบกิจการท่าเรือเดินทะเล          

ส่วนขั้นตอนการอุทธรณ์คำ�สั่งนั้น ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่า ผู้ขออนุญาตไม่อาจอุทธรณ์ได้เนื่อง 

จากไม่มีข้อกำ�หนด กฎ ระเบียบของกระทรวงคมนาคมเกี่ยวกับการอนุญาตประกอบกิจการ

ท่าเรือเดินทะเลให้สิทธิอุทธรณ์คำ�สั่ง ดังนั้น ผู้ขออนุญาตรายใดท่ีไม่เห็นด้วยกับคำ�ส่ัง จึงมี          

สทิธฟ้ิองตอ่ศาลปกครองได้ทนัทภีายในอายคุวาม และเมือ่ไดร้บัอนญุาตแลว้ การไดร้บัอนญุาต

ถือเป็นสิทธิเฉพาะตัวของผู้ขออนุญาต ผู้ได้รับอนุญาตไม่สามารถโอนสิทธิในการประกอบการ

ให้แก่ผู้อื่นได้รวมทั้งห้ามผู้ได้รับอนุญาตประกอบการแตกต่างไปจากเงื่อนไขที่ได้รับอนุญาต มิ

ฉะนั้นถือว่ามีความผิดและต้องรับโทษดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น

ในประเด็นทีเ่กีย่วกบัการปฏิบตัริาชการของส่วนราชการในการออกคำ�ส่ังทางปกครอง

เกีย่วกบัการอนญุาตประกอบกจิการทา่เรอืเดนิทะเลตามท่ีไดก้ล่าวไปแล้วนัน้ จึงถอืวา่สอดคล้อง

และไปตามหลักการและสาระแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

อันเป็นกฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายกลางในการออกคำ�สั่งทางปกครองทั้งในแง่พิธีการและ             

ในแง่เนื้อหาการออกคำ�สั่ง แต่ในที่นี้ มีข้อสังเกตเพ่ิมเติมเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการทาง            

ปกครอง ดังนี้

ประการแรก มาตรการบังคับหรือบทกำ�หนดโทษที่กำ�หนดไว้ในประกาศของคณะ

ปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 กรณีฝ่าฝืนไม่ขออนุญาต หรือกรณีไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขหรือขัด

ขวางพนักงานเจ้าหน้าที่ เป็นบทลงโทษทางอาญาท้ัง 3 กรณี ไม่ปรากฏว่ามีมาตรการบังคับ              

ทางปกครองที่เหมาะสม เช่น การสั่งพักใบอนุญาตชั่วคราว หรือการเพิกถอนใบอนุญาตเมื่อ           

มีเหตุอย่างใดๆ เกิดขึ้นและเป็นกรณีที่ผู้ประกอบการมีส่วนต้องรับผิดชอบ

ประการที่สอง สาระสำ�คัญที่เกี่ยวกับสิทธิของเอกชนหลายประการตามพระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีสำ�คัญได้แก่30 สิทธิในการเสนอเร่ืองและ      

ได้รับการพิจารณาจากรัฐตามแนวทางของกฎหมายปกครอง สิทธิท่ีจะได้รับทราบข้อเท็จจริง            

ในการขออนุญาต สิทธิที่จะมีที่ปรึกษากฎหมาย สิทธิที่จะได้รับทราบเหตุผลของคำ�สั่ง และ           

29	 สามารถ วราดิสัย, (2555), คู่มือปฏิบัติราชการทางปกครอง ฉบับใช้งาน, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน), 17.
30	 เรื่องเดียวกัน, 79 – 80.
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สทิธทิีจ่ะไดรั้บทราบแนวทางในการโตแ้ยง้คำ�สัง่ สิทธเิหล่านี ้ผูข้ออนญุาตยอ่มไดร้บัการคุม้ครอง

ในกระบวนการขออนุญาตและการพิจารณาออกคำ�สั่ง ส่วนการอุทธรณ์คำ�สั่งถือเป็นสาระ           

สำ�คัญประการหนึ่งของการปฏิบัติราชการทางปกครอง ในประเด็นนี้จึงเห็นว่าควรท่ีจะมีการ

ปรับปรุงเพิ่มเติมให้ผู้ขออนุญาตสามารถยื่นอุทธรณ์คำ�ส่ังต่อส่วนราชการท่ีออกคำ�ส่ังได้ก่อน   

ที่จะเสนอคำ�ฟ้องต่อศาลปกครอง 

การขาดสาระสำ�คัญดังกล่าว สามารถอธิบายถึงสาเหตุได้ว่า ในเวลาที่ประกาศของ

คณะปฏวิติัฉบับที ่58 พ.ศ. 2515 เริม่ใชบ้งัคบักฎหมายปกครองของไทยยงัไมไ่ดม้กีารพฒันาดงั

ท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน ข้อสำ�คัญคือประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 58 พ.ศ. 2515 เป็นกฎหมายท่ีใช้ 

บังคับมาก่อนที่จะมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมาย

ที่วางเกณฑ์มาตรฐานกลางในการปฏิบัติราชการทางปกครอง แนวคิดพื้นฐานของประกาศของ

คณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 เป็นลักษณะของการใช้อำ�นาจสั่งการของภาครัฐจากบนสู่ล่าง

คอื ผูป้ระกอบการ ซึง่ต่างจากแนวคิดพืน้ฐานของกฎหมายปกครองปจัจุบนัท่ีหันกลับมาให้ความ

สำ�คัญแก่เอกชน หรือประชาชนผู้รับคำ�สั่งโดยถือว่าเป็นประธานแห่งสิทธิซึ่งสะท้อนปรากฏ            

อยู่ในสาระแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539

6.2.5 เมื่อพิจารณาถึงประเด็นเนื้อหาการกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือรวมทั้งเงื่อนไขที่

กำ�หนดใหต้อ้งปฏิบติัตาม จะเหน็ได้วา่เปน็การกำ�กบัดแูลมาตรฐานความปลอดภยัและมาตรฐาน

การให้บริการเป็นสำ�คัญ เช่น ความเป็นผู้มีสิทธิตามกฎหมายในที่ดินที่ตั้งท่าเรือ การเป็นผู้ที่มี

สิทธิในการสร้างท่าเทียบเรือหรือที่เรียกว่าสิ่งล่วงล้ำ�ลำ�น้ำ� การมีมาตรฐานการรักษาความ

ปลอดภัยในบริเวณท่าเรือ การรักษาสิ่งแวดล้อมทางบกและทางทะเล สถานที่ตั้งท่าเรือและ          

สิ่งอำ�นวยความสะดวกที่เพียงพอเหมาะสมต่อการให้บริการ มีการควบคุมอัตราค่าบริการ           

ความตอ่เนือ่งสม่ำ�เสมอในการใหบ้รกิาร สว่นประเดน็เนือ้หาการกำ�กบัดแูลในดา้นอืน่โดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง การให้ความสำ�คัญต่อประชาชนในพื้นที่ก่อนที่จะอนุญาตให้ก่อสร้างท่าเรือ เช่น          

การรับฟังความคิดเห็น การศึกษาถึงผลกระทบต่อชุมชนและสังคมพ้ืนท่ีให้รอบด้าน รวมท้ัง

ประโยชน์ที่ผู้คนเหล่านั้นจะได้รับ สิทธิชุมชนจึงเป็นประเด็นท่ีภาครัฐควรให้ความสำ�คัญและ          

ควรให้ประชาชนในพื้นที่ซึ่งเป็นผู้รับผลกระทบโดยตรงเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณา ก่อนที่

จะมีการอนุญาตให้ก่อสร้างท่าเรือในพื้นที่แต่ละแห่งต่อไป

 

7. บทสรุป

ปัจจุบัน กฎหมายที่ใช้บังคับในการกำ�กับดูแลกิจการท่าเรือของไทยมีกฎหมายหลาย

ฉบับ มสีาระสำ�คญัทีแ่ตกตา่งกนัขึน้อยูก่บัหลกัการและเจตนารมณข์องกฎหมาย การกำ�กบัดแูล

จึงยังไม่มีความเป็นเอกภาพหรือเป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน มีการเหลื่อมล้ำ�ซ้ำ�ซ้อนในการใช้
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บงัคบั นอกเหนอืจากทา่เรอืเอกชนแลว้ หนว่ยงานภาครฐัท่ีประกอบกจิการท่าเรอืกม็หีลายหนว่ย

งาน แต่ละหน่วยงานมีอิสระในการดำ�เนินกิจการภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานนั้น 

ทั้งนี้ เป็นผลจากการที่ไทยยังไม่มีนโยบาย แผนงานท่ีชัดเจนในระดับชาติด้านกิจการท่าเรือ          

รวมทั้งหน่วยงานกลางในการทำ�หน้าที่กำ�กับดูแลด้านนโยบายเกี่ยวกับท่าเรือของไทยให้มีการ

พัฒนาไปในทิศทางที่เหมาะสม ส่วนประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 พ.ศ. 2515 มีการใช้มา          

เป็นเวลานานและอาจไม่เหมาะสมกับสภาพกิจการท่าเรือในปัจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไปมาก            

จากอดีต อีกทั้งเป็นกฎหมายที่มุ่งใช้บังคับเป็นการชั่วคราวเท่านั้น เพื่อให้มีการตรากฎหมาย

เฉพาะใช้บังคับต่อไปในภายหลัง ส่วนมาตรการกำ�กับดูแลซึ่งบัญญัติในกฎหมายลำ�ดับรอง อัน

ได้แก่ พระราชกฤษฎีกาฯ และประกาศกระทรวงฯ ท่ีใช้ในการควบคุมกิจการท่าเรือเดินทะเล           

มีข้อดีที่สามารถปรับปรุงแก้ไขได้รวดเร็วโดยอาศัยอำ�นาจฝ่ายบริหาร แต่ก็เป็นอำ�นาจท่ีจำ�กัด

เกี่ยวกับการให้ปรับปรุง แก้ไขเงื่อนไขการประกอบการท่าเรือเท่านั้น มาตรการบังคับมีเพียงบท

ลงโทษทางอาญา ยังไม่มีมาตรการบังคับทางปกครองที่เหมาะสม ข้อสำ�คัญอีกประการหนึ่ง       

คือ ยังไม่มีระบบที่ให้ประชาชนในพื้นท่ีบริเวณท่าเรือท่ีอาจได้รับผลกระทบจากการประกอบ

กิจการท่าเรือมีส่วนร่วมที่เหมาะสม ดังนั้น การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกฎหมายให้มีความเป็น

เอกภาพ หรอืหรอืจดัทำ�กฎหมายเฉพาะดา้นกจิการทา่เรอืใหม้สีาระทีค่รอบคลมุการกำ�กบัดแูล

ท่าเรือทั้งระบบและรอบด้านจึงเป็นแนวทางที่ควรพิจารณาดำ�เนินการเพื่อให้กิจการท่าเรือของ

ไทยมีระบบและกลไกที่ดีในการกำ�กับดูแลต่อไป
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