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บทคัดย่อ

บทความวชิาการนีม้วีตัถปุระสงคเ์พือ่ศกึษาความเปน็ไปไดใ้นการพฒันากฎหมายวา่

ด้วยอุทยานแห่งชาติของประเทศไทย โดยผู้เขียนเห็นว่า การท่ีจะพัฒนากฎหมายดังกล่าว 

เป็นกฎหมายที่ทันสมัย ทัดเทียมกับอารยประเทศนั้น จะต้องมีการปรับเปล่ียนแนวคิด 

ใน พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ให้มีความสอดคล้องกับหลักการที่เรียกว่า                 

หลักการพัฒนาอย่างย่ังยืน ในบริบทของกฎหมายส่ิงแวดล้อมภายในเอง หลักการน้ีเป็นหลักการ 

ที่สำ�คัญมากที่จะทำ�ให้ คุณค่าที่สำ�คัญตามหลักการดังกล่าวได้รับการประสานร่วมกัน นั่นคือ 

คุณค่าทางด้านการพัฒนาและคุณค่าทางด้านสิ่งแวดล้อม ประเทศที่พัฒนาแล้วใน 

หลายประเทศได้นำ�หลักการนี้ไปบัญญัติไว้ในระบบของกฎหมายส่ิงแวดล้อมและอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศนั้นๆ อาทิเช่น ประเทศแคนาดา เมื่อได้ศึกษาบทเรียนจาก

ประเทศแคนาดาแล้วเห็นว่า ส่วนที่เกี่ยวข้องกับกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดา

สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน ซึ่งน่าจะนำ�มาเป็นแนวทางในการแก้ไขกฎหมายว่า

ด้วยอุทยานแห่งชาติของประเทศไทยต่อไปได้ 

คำ�สำ�คัญ: พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน

กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดา
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Abstract

This article aims at analyzing the feasibility of the development of the National 

Park Act B.E. 2504. In order to modernize the National Park Act B.E. 2504, the essential 

character of the National Park Act must be changed in conformity with the principle of 

sustainable development. In the context of national environmental law, the principle of 

sustainable development is very important in the sense that contested values such as 

development value and environment value can be harmonized. Many developed                        

nations have implemented the principle of sustainable development into their legal               

systems. A good example can be derived from Canada. After scrutinizing the Canada 

National Parks Act 2002, it would not be possible to deny that the essence of the Canada 

National Parks Act is in conformity with the principle of sustainable development.                    

Indeed, the author has a view that lessons from scrutinizing Canada National Parks Act 

would be a good guideline for the development of the National Park Act B.E. 2504 in  

the future.

Keywords: National Park Act B.E. 2504, the Principle of Sustainable Development,   

Canada National Parks Act 2002
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1. บทนำ�

พระราชบญัญัติอุทยานแหง่ชาตไิดม้กีารประกาศใชใ้นป ีพ.ศ. 2504 โดยมวีตัถปุระสงค ์

“เพือ่คุม้ครองรกัษาทรพัยากรธรรมชาตทิีม่อียู ่เชน่ พนัธุไ์มแ้ละของปา่ สตัวป์า่ ตลอดจนทวิทศัน ์

ป่าและภูเขาให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติเดิมมิให้ถูกทำ�ลายหรือเปล่ียนแปลงไป เพื่ออำ�นวย

ประโยชน์ทั้งทางตรงและทางอ้อมแก่รัฐ และประชาชนสืบไป”3 เมื่อพิเคราะห์จากวัตถุประสงค์ 

จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติดังกล่าว ย่อมมุ่งคุ้มครองท้ังส่ิงแวดล้อมทางกายภาพ อาทิเช่น  

ปา่และภูเขา ทวิทศันใ์หอ้ยูใ่นสภาพเดมิและมใิหถ้กูทำ�ลาย รวมทัง้ยงัมเีจตนารมณท์ีจ่ะคุม้ครอง

ส่ิงแวดล้อมทางชีวภาพ เช่น สัตว์ป่า และพันธ์ุไม้ อีกด้วย ถึงแม้วัตถุประสงค์ของกฎหมายว่าด้วย 

อทุยานแหง่ชาติ4 ฉบบันีจ้ะดูทนัสมัยกต็าม กล่าวคอื มุง่เนน้การคุม้ครองส่ิงแวดล้อมของอทุยาน

แห่งชาติเป็นองค์รวม แต่เม่ือได้พิจารณาในตัวเนื้อหาของพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 

รายมาตราแล้วจะเห็นว่าสาระของ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ยังมีความ 

ล้าหลัง และไม่สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนอย่างชัดแจ้ง กล่าวคือ ไม่เปิดโอกาสให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการอุทยานอย่างแท้จริง อาทิเช่น ไม่มีการกำ�หนดกระบวนการ 

ในการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนประกาศพ้ืนท่ีเป็นเขตอุทยาน รวมท้ัง มาตรการใน 

การอนรุกัษท์รพัยากรในอุทยานกเ็ปน็มาตรการทีมุ่ง่คุม้ครองทรพัยากรในอทุยานแบบแยกสว่น 

โดยเน้นการใช้มาตรการในทางอาญาเพื่อห้ามกิจกรรมที่กำ�หนดเท่านั้น

เม่ือเปรียบเทียบกับกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติในยุคสมัยใหม่ 

แล้ว5 จะเห็นว่า กฎหมายอนุรักษ์ในยุคสมัยใหม่ได้นำ�หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนไปผนวกไว้ใน

ตัวเนื้อหาของกฎหมายอย่างชัดเจน ตัวอย่างที่เห็นเป็นรูปธรรม คือ ในพระราชบัญญัติส่งเสริม

การบรหิารทรพัยากรทางทะเลและชายฝัง่ พ.ศ. 2558 ซึง่ในกฎหมายดงักล่าวนัน้ ไดม้บีทบญัญตัิ

ต่างๆ ที่สะท้อนหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่สำ�คัญ 2 ประการ คือ องค์ประกอบการมีส่วนร่วม

ของประชาชน และ องค์ประกอบหลักการใช้อย่างยั่งยืน โดยในพระราชบัญญัตินี้ได้มีการเปิด

โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่างแท้จริง6 

3	 เหตุผลท้ายประกาศพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504
4	 ในชั้นนี้ กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทย ผู้เขียนหมายถึง พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 

พ.ศ. 2504 เท่านั้น
5	 ในชั้นนี้ กฎหมายอนุรักษ์ในยุคสมัยใหม่ ผู้เขียนหมายถึง กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ การอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติของไทย ภายหลังที่หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้ปรากฏตัวข้ึนแล้วในสังคมระหว่างประเทศ               
กล่าวคือ ภายหลังปี พ.ศ. 2530

6	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 12,             
ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 132 ตอนที่ 21 ก (26 มีนาคม 2558) : 53.
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รวมทั้งยังมีมาตรการในการสงวน อนุรักษ์ ฟื้นฟู ใช้ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอีกด้วย7

เม่ือพิจารณาจากสภาวการณ์ดังกล่าว ในทางหน่ึงกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองทรัพยากร 

ทางทะเลและชายฝั่งของไทยสอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน ในทางกลับกันกฎหมาย

ว่าดว้ยอทุยานแหง่ชาตขิองประเทศไทยยงัมคีวามลา้สมยัไมส่อดคลอ้งกบัหลกัการพฒันาอยา่ง

ยั่งยืน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าการคุ้มครองและใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่างยั่งยืนโดยภาพรวมของ

ประเทศไทยย่อมเป็นไปไม่ได้ ตราบเท่าที่สภาวการณ์นี้ยังคงอยู่ เพราะการคุ้มครองและใช้

ทรพัยากรธรรมชาติอยา่งยัง่ยนืของประเทศโดยภาพรวมจะตอ้งไมมุ่ง่เนน้ดา้นใดดา้นหนึง่เทา่นัน้ 

แต่ต้องมุ่งเน้นในการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติในทุกๆ ด้าน ด้วยเหตุท่ีกล่าวมาข้างต้น  

การแก้ไขกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติ ให้ทันสมัย สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน

จึงเป็นเรื่องเร่งด่วนที่ฝ่ายที่เกี่ยวข้องจะต้องรีบดำ�เนินการ

บทความน้ีจะเป็นการวิเคราะห์ปัญหาของเน้ือหาของพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ 

พ.ศ 2504 ซึ่งเป็น พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฉบับปัจจุบัน ว่ายังขาดความสอดคล้องกับ

หลกัการพัฒนาอยา่งยัง่ยนือยา่งไร ควรมีการปรบัเปล่ียนแนวคดิในพระราชบญัญตัฉิบบัปจัจบุนั

อยา่งไร โดยนำ�เอาบทเรยีนจากประเทศแคนาดาทีไ่ดร้บัการยอมรบัวา่ไดน้ำ�หลกัการพฒันาอยา่ง

ยั่งยืนไปผนวกกับระบบกฎหมายสิ่งแวดล้อมที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองอุทยานเป็นบทเรียน 

แต่กอ่นทีจ่ะไปวเิคราะหเ์นือ้หาของพระราชบญัญตัอิทุยานแห่งชาตแิละบทเรยีนจาก

ประเทศแคนาดานัน้จำ�เปน็ตอ้งกลา่วถงึพฒันาการและองคป์ระกอบสำ�คญัของหลกัการพฒันา

อย่างยั่งยืนมาโดยสังเขปก่อน

2. หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน

2.1 ความเป็นมา

ณ ปจัจบุนั หลกัการพฒันาอยา่งยงัยนืไดร้บัการอา้งถงึเปน็อยา่งมากในทางประชาคม

ระหว่างประเทศ หลักการนี้ได้ปรากฏตัวในเวทีประชาคมระหว่างประเทศเป็นครั้งแรกในปี  

ค.ศ. 1980 ในเอกสารที่ชื่อ “ยุทธศาสตร์การอนุรักษ์โลก” (World Conservation Strategy)  

ซึ่งจัดพิมพ์โดยองค์การระหว่างประเทศเพื่อการอนุรักษ์ธรรมชาติ (IUCN) ในเอกสารชิ้นนี้ได้              

ช้ีให้เห็นว่า การพัฒนาที่จะถือว่าเป็นการพัฒนาอย่างยั่งยืนจะต้องเป็นการพัฒนาท่ีคำ�นึงถึง

ปจัจัยทางสงัคม ปจัจยัทางเศรษฐกจิ รวมทัง้ปจัจยัทางนเิวศ8 กระนัน้หลกัการพฒันาอยา่งยัง่ยนื

7	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 18,               
ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 132 ตอนที่ 21 ก (26 มีนาคม 2558): 56.

8	 International Union for Conservation of Nature and Natural Resources, World Conservation 
Strategy: Living Resource Conservation for Sustainable Development (Gland: UCN, 1980), para 3.



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร5 ปีที่ 10 ฉบับที่ 1  มกราคม–มิถุนายน พ.ศ. 2560  33

เริ่มได้รับความนิยมอย่างแท้จริงในรายงาน “อนาคตของเรา” (Our Common Future)               

ของคณะกรรมาธิการโลกว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา (World Commission on                  

Environment and Development) โดยได้ให้คำ�นิยามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนว่า  

เป็นหลักการที่ตอบสนองความต้องการของคนรุ่นปัจจุบันโดยไม่กระทบต่อความต้องการของ 

คนรุ่นอนาคต9 ทั้งนี้สาระสำ�คัญของหลักการดังกล่าว คือ การสร้างความปรองดองระหว่าง             

ความจำ�เป็นในการพัฒนาและการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมให้ไปด้วยกันได้10

ในบริบทของกฎหมายระหว่างประเทศ หลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนได้ปรากฏตัวข้ึนไม่ว่า 

จะถูกบัญญัติในตราสารที่สำ�คัญระหว่างประเทศต่างๆ อาทิเช่น สนธิสัญญาจัดตั้งประชาคม

เศรษฐกิจยุโรป 1992 โดยในอารัมภบทได้กำ�หนดไว้อย่างชัดเจนว่า “รัฐสมาชิกมีความตั้งใจท่ี 

จะปกป้อง คุ้มครอง ทำ�ให้ดีขึ้น ซึ่งคุณภาพของสิ่งแวดล้อม และรัฐสมาชิกจะต้องรับรองว่า  

การใช้ทรพัยากรจะตอ้งเปน็ไปอยา่งระมัดระวงัและมเีหตผุล ตามหลักการพฒันาอยา่งยงัยนื..”11 

นอกจากในส่วนของตราสารระหว่างประเทศที่สำ�คัญแล้ว หลักการนี้ยังถูกกล่าวอ้างถึงโดยศาล

และอนุญาโตตุลาการระหว่างประเทศอีกด้วย12

2.2 องค์ประกอบของหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน

ในการแบ่งแยกองค์ประกอบของหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืน ณ ปัจจุบัน ยังมีความเห็น 

ไม่ลงรอยกันอยู่ระหว่างนักวิชาการหลายฝ่าย กล่าวคือ ฝ่ายหนึ่งเห็นว่าหลักการพัฒนาอย่าง

ยั่งยืนตามกฎหมายระหว่างประเทศควรจะประกอบไปด้วย 4 องค์ประกอบ13 ซึ่งฝ่ายนี้ 

จะพจิารณาองค์ประกอบของหลกัการพฒันาอยา่งยัง่ยนืจากสนธสิญัญาสำ�คญัระหวา่งประเทศ

ที่เกี่ยวข้องเป็นหลัก โดยฝ่ายนี้เห็นว่า องค์ประกอบที่สำ�คัญของหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน 

จะมีอยู่ ดังนี้ คือ14

1. ความจำ�เป็นท่ีจะต้องสงวนทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือคนรุ่นหลัง หรือเรียกอีกอย่างหน่ึง 

ว่า หลักการความยุติธรรมระหว่างชนรุ่นปัจจุบันกับชนรุ่นต่อๆ ไป (the Principle of 

9	 World Commission on Environment and Development, Our Common Future (1987) (Montreal: 
Éditions du Fleuve, 1988), 51.

10	 Yoshifumi Tanaka, The International Law of the Sea (Cambridge: Cambridge University Press, 
2012), 235.

11	 Agreement on the European Economic Area (Oporto), 2 May 1992, in force 1 January 1994; 
1801 UNTS 3 (1992 EEA Agreement).

12	 อาทิเช่นในคดี Gabčíkovo-Nagymaros Project (Hungary v Slovakia), [1997] CIJ rec 7. Para 140. 
และคดี Iron Rhine Arbitration, PCA (2005). 

13	 Philippe Sands et al., Principles of International Environmental Law, 3rd ed. (Cambridge:               
Cambridge University, 2012), 207.

14	 Ibid.
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Intergenerational Equity)

2. การแสวงหาประโยชน์จากการใช้ทรัพยากรธรรมชาติในวิถีท่ีย่ังยืน ระมัดระวัง มีเหตุผล 

ชาญฉลาด และเหมาะสม หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า หลักการใช้อย่างยั่งยืน (the Principle of 

Sustainable Use) 

3. หลกัการใชท้รพัยากรอยา่งยติุธรรม โดยเปน็หลักการท่ีมจุีดมุง่หมายเพือ่สรา้งความ

ยุติธรรมในการใช้ทรัพยากรระหว่างรัฐ กล่าวคือ การใช้ทรัพยากรของรัฐจะต้องคำ�นึงถึงความ

จำ�เป็นของรัฐอื่นด้วย หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า หลักการความยุติธรรมระหว่างชนรุ่นปัจจุบัน 

(the Principle of Intra-Generational Equity)

4. ความจำ�เป็นที่จะต้องแสดงความเชื่อมั่นว่า ข้อคำ�นึงในทางสิ่งแวดล้อม ได้รับการ

ผนวกเข้าไปในการแผนการ หรือ โครงการพัฒนาด้านต่างๆ รวมทั้ง ความจำ�เป็นในการพัฒนา

จะต้องได้รับการคำ�นึงถึงเมื่อมีการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม (the Principle of Integration)

อย่างไรก็ดี อีกฝ่ายหน่ึงมีความเห็นว่า องค์ประกอบของหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนควรมี 

ท่ีมาจาก ตราสารท่ีสำ�คัญในทางส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ น่ันคือ มาจากปฏิญญารีโอว่าด้วย 

สิ่งแวดล้อมและการพัฒนา 199215 โดยฝ่ายนี้ชี้ให้เห็นว่า หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน จะ                   

ประกอบไปด้วยองค์ประกอบ 2 ด้าน กล่าวคือ องค์ประกอบในเชิงเนื้อหา และองค์ประกอบใน

เชิงกระบวนการ16 โดยองค์ประกอบในเชงิเนือ้หานัน้จะประกอบไปดว้ยหลกัการหลายหลกัการ17  

แต่หลกัการทีม่คีวามสำ�คญัในการวเิคราะหบ์ทความนีจ้ะมเีพยีง หลกัการใชอ้ยา่งยัง่ยนื สำ�หรบั

ความหมายของหลักการนี้ในเบื้องต้นย่อมมีความหมายทั่วไปตามที่ฝ่ายแรกได้นำ�เสนอ 

ในส่วนองค์ประกอบในเชิงกระบวนการนั้นจะประกอบไปด้วย หลักการวิเคราะห์                 

ผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อม (Environmental Impact Assessment) และ หลักการมีส่วนร่วม

ของประชาชน (Public Participation)18 ในการวิเคราะห์บทความนี้จะใช้หลักการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนเท่านั้น โดยหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน นั้นย่อมหมายถึง การเปิดโอกาสให้

ประชาชนภายในรัฐเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อม เนื่องจากเจตนารมณ์ของ

หลกัการนีเ้หน็วา่ การจดัการสิง่แวดลอ้มจะมีประสิทธภิาพ กแ็ตโ่ดยการมส่ีวนรว่มของประชาชน

ทุกคน โดยรัฐจะต้องประกันสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารท่ีเกี่ยวข้องกับสสาร

และกิจกรรมท่ีเป็นอันตรายต่อชุมชนอันเป็นข้อมูลข่าวสารท่ีรัฐครอบครองอยู่ นอกจากน้ันจะต้อง 

15	 1992 Rio Declaration on Environment and Development 31 ILM 874 (1992).
16	 A. Boyle, C. Redgwell and P. Birnie. International Law and Environment, 3rd ed. (Oxford:            

Oxford University Press, 2009), 116.
17	 Rio Declaration, Principle 3-8.
18	 Rio Declaration, Principle 10.
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เปดิโอกาสใหป้ระชาชนมีสว่นรว่มในกระบวนการตดัสินใจ (ในดา้นส่ิงแวดล้อม) รวมท้ังรฐัจะตอ้ง

ประกันสิทธิในการเข้าถึงกระบวนการทางยุติธรรมและทางบริหาร และมีการเยียวยาความ           

เสียหายด้วย19

อน่ึงการวิเคราะห์องค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนในบทความน้ี จะขอยึดแนวทาง 

ของฝ่ายที่สอง ในการวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทย20 เพราะการพัฒนา

กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติให้มีความยั่งยืนนั้น ผู้เขียนเห็นว่า จะต้องอาศัยความร่วมมือ

รว่มใจจากผูท้ีเ่กีย่วขอ้งเปน็สำ�คญั ไมว่า่จะเปน็เจา้หนา้ทีฝ่า่ยรฐั และประชาชน โดยเฉพาะอยา่ง

ยิ่งในส่วนของประชาชนนั้น ประชาชนที่อาศัยในบริเวณเขตอุทยานมาตั้งแต่ดั้งเดิมและ          

ประชาชนที่อาศัยบริเวณใกล้เคียงควรเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการอุทยานตั้งแต่ต้น ดังนั้น         

การวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทยจะขอยึดแนวทางนี้เป็นสำ�คัญ ก่อนท่ีจะ

ไปวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทยน้ัน มีความจำ�เป็นอย่างย่ิง ท่ีจะต้องกล่าวถึง 

ความสำ�คัญของหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนในบริบทกฎหมายภายใน เพราะตามท่ีทราบดี                   

อยูแ่ลว้ว่า หลกัการพฒันาอยา่งยัง่ยนื เปน็หลักการท่ีปรากฏตวัครัง้แรกในระบบกฎหมายระหวา่ง

ประเทศ หาใช่เป็นหลักการที่เกิดจากระบบกฎหมายภายในของรัฐบางรัฐไม่

2.3 ความสำ�คัญของหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนในบริบทของกฎหมายภายใน

ถึงแม้ว่าสถานะของหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนในทางกฎหมายระหว่างประเทศจะยังไม่มี 

ความแนน่อน เนือ่งจากนกัวชิาการยงัโต้เถยีงกนัอยูว่า่ หลักการนีม้สีถานะใดในกฎหมายระหวา่ง

ประเทศ กล่าวคือจะเป็นจารีตประเพณี หรือเป็นแต่เพียงข้อความคิด หรือหลักการที่ไม่มีความ

ผูกพันในทางกฎหมาย เป็นแต่เพียงแนวนโยบายในทางระหว่างประเทศ21 

แม้กระนั้นเราคงไม่อาจจะปฏิเสธได้ว่า หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นหลักการท่ีมี

ความสำ�คัญสำ�หรับการพัฒนาแนวนโยบายและกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเป็น 

อย่างยิ่ง เพราะถึงแม้ว่าสถานะของหลักการนี้จะไม่มีความชัดเจนในสายตาของกฎหมาย             

ระหว่างประเทศ22 แต่เมื่อพิเคราะห์แล้วเห็นว่าทางข้อเท็จจริงหรือทางปฏิบัติ หลักการพัฒนา

อย่างยั่งยืนเป็นฉันทามติของประชาคมระหว่างประเทศโดยส่วนใหญ่ กล่าวคือ เป็นหลักการ 

ทีไ่ดร้บัการรบัรองในตราสารทีส่ำ�คญัในทางสิง่แวดลอ้มระหวา่งประเทศ เชน่ ในปฏญิญารโีอวา่

19	 Rio Declaration, Principle 10.
20	 ในบทความนี ้กฎหมายวา่ดว้ยอทุยานแหง่ชาตขิองไทย หมายถงึ พระราชบญัญตัอิทุยานแหง่ชาต ิพ.ศ. 

2504 เท่านั้น.
21	 Vaughan Lowe, "Sustainable Development and Unsustainable Arguments," in International Law 

and Sustainable Development: Past Achievements and Future Challenges, eds. Alan Boyle and David Freestone 
(Oxford: Oxford University Press, 1999), 19.

22	 Ibid.
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ด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาซึ่งมีตัวแทนของรัฐจำ�นวนถึง 176 รัฐ เข้าร่วม23 นอกจากนั้นใน

ส่วนองค์ประกอบต่างๆ ของหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนก็ได้ถูกนำ�ไปบัญญัติในสนธิสัญญาที่มี

ความสำ�คัญในทางสิ่งแวดล้อมในระดับระหว่างประเทศในหลายสนธิสัญญา อาทิเช่น หลักการ

มีส่วนร่วมของประชาชน ได้ถูกนำ�ไปบัญญัติไว้ในอนุสัญญาว่าด้วยการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร  

การมีส่วนร่วมสาธารณะในการตัดสินใจ และการเข้าถึงความยุติธรรมในคดีสิ่งแวดล้อม  

ค.ศ. 1998 หรืออนุสัญญาอาร์ฮูส24 นอกจากน้ัน หลักการใช้อย่างยืน ยังได้ถูกนำ�ไปบัญญัติไว้ใน 

อนุสนธิสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพซึ่งประเทศไทยเป็นภาคี25

ยิ่งไปกว่านั้น หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนยังมีอิทธิพลต่อพัฒนาการของกฎหมาย          

สิ่งแวดล้อมภายใน โดยจะเห็นว่าส่วนของกฎหมายภายในของไทยเองนั้นก็ได้นำ�องค์ประกอบ

ของหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนมาบัญญัติในกฎหมายอนุรักษ์สมัยใหม่อีกด้วย ดังเช่น                          

พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558 นั้น ได้มี

บทบัญญัติต่างๆ ที่สะท้อนหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่สำ�คัญ 2 ประการ ไม่ว่าจะเป็น                     

องค์ประกอบในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน หรือในเรื่องหลักการใช้อย่างยั่งยืน อาทิเช่น 

ตามมาตรา 12 ได้เปิดโอกาสให้ภาคประชาชน หรือชุมชนชายฝั่งเข้ามามีส่วนร่วมในการเป็น

คณะกรรมการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งจังหวัด โดยมีวัตถุประสงค์ เพื่อการปลูก  

การบำ�รุงรักษา การอนุรักษ์ และการฟื้นฟูทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง อย่างยั่งยืนได้26 และ 

องค์ประกอบหลักการใช้อย่างยั่งยืนนั้น ยังมีมาตรการท่ีเกี่ยวข้องการสงวน อนุรักษ์และฟ้ืนฟู 

ปา่ชายเลนใหม้คีวามยัง่ยนือีกด้วย โดยพระราชบญัญตัฉิบบันีใ้หอ้ำ�นาจรฐัมนตรวีา่การกระทรวง

ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบายและแผนการบริหาร

จัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแห่งชาติ ออกกฎกระทรวงกำ�หนดให้ป่าชายเลนเป็น 

ปา่ชายเลนอนรุกัษ์27 พรอ้มทัง้การออกกฎกระทรวงดงักลา่วจะตอ้งมกีารออกมาตรการคุม้ครอง

ป่าชายเลนตามมาตรา 2328 ซึ่งเมื่อพิเคราะห์มาตรการคุ้มครองตามมาตรา 23 ทั้งมาตราแล้ว  

23	 Pierre-Marie Dupuy and Jorge E. Viñuales, International Environmental Law (Cambridge:                 
Cambridge University Press, 2015), 13.

24	 Aarhus convention on access to information, public participation in decision-making and access 
to justice in environmental matters 25 June 1998, 38 ILM 51 (effective date: 30 October 2001).

25	 1992 Biodiversity Convention 1760 UNTS 79; 31 ILM 818 (1992) , Preamble and Arts 1, 2, 8, 
11, 12, 16, 17, 18

26 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 12,             
ราชกิจจานุเบกษา, 53. และพิจารณาเหตุผลในการประกาศพระราชบัญญัตินี้.

27	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 18,               
ราชกิจจานุเบกษา, 56.

28	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 23,               
ราชกิจจานุเบกษา, 58.
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จะเห็นได้ว่านอกจากการกำ�หนดให้มีมาตรการในการคุ้มครองป่าชายเลน โดยห้ามไม่ให้มีการทำ�             

กิจกรรมใดๆ ที่อาจเป็นอันตรายต่อทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งแล้ว29 ฝ่ายรัฐยังสามารถ

กำ�หนดให้มีการคุ้มครองป่าชายเลนอย่างยั่งยืนได้อีกด้วย ยกตัวอย่างเช่น ในมาตรา 23 (2) ได้

มีการกำ�หนดว่าฝ่ายรัฐสามารถออกมาตรการในการสงวน อนุรักษ์ ฟื้นฟู และการใช้ทรัพยากร 

ทางทะเลและชายฝั่งตามความเหมาะสมแก่สภาพพื้นที่นั้น

ถึงแม้หลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนน้ีจะได้รับการยอมรับเข้ามาในระบบกฎหมายของไทย 

ก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาในส่วนบทบัญญัติในพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฉบับปัจจุบัน จะ

เหน็ไดว่้ามคีวามไมส่อดคลอ้งกบัหลกัการพฒันาอยา่งยัง่ยนืหลายประการ อนัจะไดก้ลา่วตอ่ไป
 

3. วิเคราะห์พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504

ประเทศไทยได้มีการประกาศใช้ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติในปี พ.ศ. 2504 โดยมี 

วัตถปุระสงค์เพือ่รกัษาทรพัยากรธรรมชาตทิีม่อียูใ่นเขตอทุยานแห่งชาตซิึง่การจดัตัง้เขตอทุยาน

นั้นจะต้องเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 6 แห่ง พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 

กล่าวคือ เมื่อรัฐบาลเห็นว่าที่ดินที่มิได้อยู่ในกรรมสิทธิ์ หรือครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย 

ของบุคคลใด โดยเป็นที่ดินที่มีสภาพเป็นท่ีน่าสนใจ ก็ให้มีอำ�นาจกำ�หนดบริเวณท่ีดินนั้นเป็น

อุทยานแห่งชาติได้30 นอกจากนั้นในพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติดังกล่าวยังได้มี 

การกำ�หนดให้มีคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติซึ่งจะต้องประกอบไปด้วยปลัดกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ผู้แทน

กรมท่ีดิน ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย และกรรมการอ่ืนไม่เกินสิบเอ็ดคนโดยคณะรัฐมนตรีแต่งต้ัง31 

สำ�หรับหน้าที่ของคณะกรรมการดังกล่าว จะเป็นไปตามมาตรา 15 โดย คณะกรรมการอุทยาน

แห่งชาติมีหน้าที่ให้คำ�ปรึกษาคณะรัฐมนตรีในเรื่อง การกำ�หนดที่ดินให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาติ 

การขยายการเพิกถอนเขตอุทยานแห่งชาติ32 และการคุ้มครองและดูแลอุทยานแห่งชาติ33

29	 พระราชบัญญัติส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง พ.ศ. 2558, มาตรา 23 (1), 
ราชกิจจานุเบกษา, 58.

30	 พระราชบญัญตัอิทุยานแหง่ชาต ิพ.ศ. 2504, มาตรา 6, ราชกิจจานเุบกษา เลม่ที ่78 ตอนที ่80 (ตุลาคม 
2504): 1073.

31	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 9, ราชกิจจานุเบกษา, 1074.
32	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 15 (1), ราชกิจจานุเบกษา, 1076.
33	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 15 (2), ราชกิจจานุเบกษา, 1076.
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สำ�หรับการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมภายในเขตอุทยานแห่งชาติน้ัน พระราชบัญญัติอุทยาน 

แห่งชาติได้วางมาตรการคุ้มครองอุทยานไว้ในมาตรา 16 ซึ่งสาระสำ�คัญของมาตรา 16 ก็คือ  

การนำ�มาตรการในทางอาญามาใช้เพ่ือคุ้มครองอุทยานแห่งชาติ อาทิเช่น ในมาตรา 16 (1) ได้มี 

การบัญญัติว่า ห้ามยึดถือหรือครอบครองที่ดินในเขตอุทยาน หรือตามมาตรา 16 (2) ห้ามเก็บ

หรอืทำ�อนัตรายแกด่อกไม ้ใบไม ้หรอืผลไม ้ในเขตอทุยาน นอกจากมกีารวางขอ้หา้มในลกัษณะ

ดงักลา่วแลว้ ในพระราชบญัญตัอุิทยานแหง่ชาต ิยงัมกีารกำ�หนดใหพ้นกังานเจา้หนา้ทีม่อีำ�นาจ

ในการส่ังให้ผู้กระทำ�ความผิดตามมาตรา 16 ออกจากเขตอุทยานแห่งชาติ หรืองดเว้นการกระทำ� 

ใดๆ ในเขตอทุยานแหง่ชาตไิด้34 รวมทัง้ยงัใหอ้ำ�นาจพนกังานเจา้หนา้ทีส่ัง่ใหผู้ก้ระทำ�ผดิทำ�ลาย

หรอืรือ้ถอนสิง่ปลกูสรา้งออกไปใหพ้น้เขตอุทยานแหง่ชาต ิในกรณทีีม่กีารฝา่ฝนืพระราชบญัญตัิ

นี้ เป็นเหตุให้มีสิ่งปลูกสร้างขึ้นใหม่35

เมือ่พจิารณาจากพระราชบัญญตัิอทุยานแห่งชาต ิพ.ศ. 2504 ทั้งฉบับแล้ว จะเห็นว่า

สาระสำ�คัญในกฎหมายดังกล่าวยังมีความไม่สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนท้ังในแง่

องค์ประกอบในเชิงกระบวนการ และในเชิงเนื้อหา ดังนี้ 

3.1 การมีส่วนร่วมของประชาชน (องค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนเชิง

กระบวนการ)

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ไม่สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืน 

ในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะจะเห็นว่าไม่มีบทบัญญัติใดเลยในพระราชบัญญัติ

ดังกล่าว กำ�หนดกระบวนการ หรือขั้นตอนอย่างชัดเจนให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

กระบวนการตัดสินใจก่อนที่ฝ่ายรัฐจะประกาศบริเวณที่ดินให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาติ โดยเมื่อ

ศึกษาจากบทมาตราที่เกี่ยวข้องกับอำ�นาจประกาศเขตอุทยานในมาตรา 6 จะเห็นว่า มาตรานี้

เน้นแนวคิดท่ีศูนย์กลางอำ�นาจตัดสินใจจะอยู่ท่ีรัฐเป็นหลัก กล่าวคือ ฝ่ายรัฐมีอำ�นาจอย่างเต็มท่ี       

ทีจ่ะใชด้ลุพนิจิประกาศเขตทีดิ่นใหเ้ปน็อุทยานแหง่ชาต ิโดยประชาชนไมม่สีทิธใินการโตแ้ยง้หรอื

มีกระบวนการขั้นตอนใดๆ ในการแสดงความคิดเห็นก่อนการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติเลย 

ซึ่งแนวคิดเช่นว่านี้ย่อมไม่ถูกต้องสำ�หรับการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นอย่างยิ่ง เพราะการพัฒนา

อย่างยั่งยืนตามที่ได้กล่าวมาว่า ในส่วนขององค์ประกอบในเชิงกระบวนการนั้น ฝ่ายรัฐจะต้อง

เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในด้านส่ิงแวดล้อม กล่าวคือในกรณีน้ี 

ฝ่ายรัฐจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนท่ีเก่ียวข้องเข้าร่วมการตัดสินใจ โดยให้โอกาสบุคคลเหล่าน้ี 

ได้แสดงความคิดเห็น ข้อโต้แย้งก่อนที่จะมีการประกาศเขตอุทยานแห่งชาติ 

34	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 21, ราชกิจจานุเบกษา, 1079.
35	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 22, ราชกิจจานุเบกษา, 1079.
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นอกจากนัน้เม่ือพจิารณาในบทบญัญตัมิาตรา 9 ของพระราชบญัญตัอิทุยานแหง่ชาต ิ

บทบัญญัติมาตรานี้ก็ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชน หรือตัวแทนชุมชนที่อาศัยอยู่รอบเขตอุทยาน

เข้ามามีส่วนร่วมในการเป็นคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ เพราะจะเห็นว่าองค์ประกอบของ

คณะกรรมการอุทยานแห่งชาติตามกฎหมายจะมาจากฝ่ายรัฐ หรือได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายรัฐ

เป็นหลัก แม้ว่าคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติจะมีหน้าท่ีเป็นแต่เพียงท่ีปรึกษาคณะรัฐมนตรี 

ก็ตาม แต่หน้าที่ดังกล่าวก็เป็นหน้าที่ที่มีความสำ�คัญต่อการเกิดขึ้นและการพัฒนาอุทยาน  

เพราะตามที่กล่าวไปแล้วว่า คณะกรรมการอุทยานมีหน้าที่ให้คำ�ปรึกษาคณะรัฐมนตรีในเรื่อง  

การประกาศเขตอุทยาน รวมทัง้ การรกัษาและดแูลอทุยานดว้ย ดงันัน้ถา้พระราชบญัญตัอิทุยาน

แหง่ชาตเิปดิโอกาสใหป้ระชาชนทีเ่กีย่วขอ้งหรอืชมุชนรอบเขตอทุยานเขา้มาเปน็คณะกรรมการ

ได้ ฝ่ายรัฐก็จะมีข้อมูลรอบด้านจากประชาชนผู้มีส่วนได้เสียมากยิ่งขึ้น ซึ่งย่อมจะเป็นผลดีต่อ 

การตัดใจในเรื่องต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นในเรื่องการประกาศเขตอุทยาน หรือ การพัฒนาอุทยาน

3.2 หลักการใช้อย่างยั่งยืน (องค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนเชิงเนื้อหา)

พระราชบญัญตัอุิทยานแหง่ชาต ิพ.ศ. 2504 มมีาตรการคุม้ครองส่ิงแวดล้อมแบบแยก

ส่วน ขัดต่อหลักการใช้อย่างยั่งยืน เพราะเมื่อพิจารณาจากมาตรา 16 อันเป็นมาตราที่สำ�คัญใน

การคุ้มครองและดูแลอุทยาน จะเห็นว่าเป็นการใช้มาตรการในทางอาญา เพื่อห้ามทำ�กิจกรรม

บางอย่างที่อาจจะส่งผลกระทบต่ออุทยานเท่านั้น อาทิเช่น ห้ามยึดถือ หรือครอบครองที่ดินใน

เขตอุทยาน36 หรือ เก็บ หรือ ทำ�อันตรายแก่ดอกไม้ ใบไม้ หรือผลไม้37 ซึ่งจะเห็นว่า มาตรการ            

ดังกล่าวไม่สอดคล้องกับหลักการใช้อย่างยั่งยืนเป็นอย่างยิ่ง เพราะการใช้อย่างยั่งยืนนั้น 

จะหมายถงึ การหา้มทำ�กจิกรรมบางอยา่งบางประการอยา่งเดยีวไมไ่ด ้ตามทีไ่ดก้ลา่วไปแลว้วา่ 

การใช้อย่างยังยืนนั้นจะต้องเป็นการใช้ทรัพยากรอย่างระมัดระวัง มีเหตุผล ชาญฉลาด  

และเหมาะสม การห้ามทำ�กิจกรรมเพื่อคุ้มครองอุทยานแต่อย่างเดียว ผู้เขียนเห็นว่าย่อมไม่มี

ความสอดคล้องกับหลักการใช้อย่างยั่งยืนเพราะหลักการนี้ไม่ได้มุ่งเน้นแค่การสงวนทรัพยากร  

(ห้ามทำ�กิจกรรม) เท่านั้น แต่ต้องมีการอนุรักษ์และเปิดโอกาสให้มีการใช้ทรัพยากรอย่าง           

เหมาะสมอีกด้วย 

จากบทวิเคราะห์ข้างต้น จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฉบับปัจจุบัน  

มคีวามไมส่อดคลอ้งกบัหลกัการพฒันาอยา่งยัง่ยนือยา่งชดัเจน ไมว่า่จะเปน็ความไมส่อดคลอ้ง

กับองค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่างยังยืนในเชิงกระบวนการ และ ความไม่สอดคล้องกับ           

องคป์ระกอบหลกัการพฒันาอยา่งยัง่ยนืในเชงิเนือ้หา ดงันัน้จำ�เปน็อยา่งยิง่ทีจ่ะตอ้งมกีารแกไ้ข

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ซึ่งแน่นอนว่าแนวทางที่เป็นไปได้ในการหา                  

36	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 16 (1), ราชกิจจานุเบกษา, 1076.
37	 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504, มาตรา 16 (8), ราชกิจจานุเบกษา, 1077.
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ข้อเสนอแนะในการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทยย่อมเป็นการพิจารณา                 

เปรียบเทียบจากกฎหมายว่าด้วยอุทยานของต่างประเทศท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็นกฎหมายท่ีได้ 

นำ�เอาหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนมาบัญญัติไว้อย่างชัดเจน ประเทศดังกล่าวย่อมเป็นประเทศ

อื่นใดไม่ได้นอกจากประเทศแคนาดา

4. บทเรียนจากประเทศแคนาดา

ประเทศแคนาดานับว่าเป็นประเทศท่ีมีทรัพยากรป่าไม้มากท่ีสุดประเทศหนึ่ง  

มีการประมาณการว่าป่าไม้ในแคนาดามีอาณาเขตครอบคลุมพื้นที่ของแคนาดา ประมาณ 

ร้อยละ 45 ของพื้นที่ทั้งหมด38 ในระดับโลกนั้นจำ�นวนป่าไม้ในแคนาดานั้นมีจำ�นวน ร้อยละ 9 

จากพืน้ทีป่า่ไมท้ั้งหมดในโลก39 นอกจากนัน้ประเทศแคนาดายงัมทีรพัยากรน้ำ�จืดมากเปน็อนัดบั 

ต้นๆของโลก เน่ืองจากประเทศแคนาดามีทะเลสาบจำ�นวนมากท่ีสุดในโลกกล่าวคอื มทีะเลสาบ

จำ�นวน 563 แห่ง ซึ่งคิดเป็นพื้นที่ได้เท่ากับ 100 ตารางกิโลเมตร40 ด้วยเหตุที่ประเทศ              

แคนาดามีทรัพยากรมาก ดังนั้น ย่อมไม่เป็นท่ีสงสัยเลยว่าเพ่ือท่ีจะคุ้มครองและรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติของแคนาดาที่อุดมสมบูรณ์ให้ยั่งยืนถาวร ประเทศแคนาดาจะต้องมีระบบ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติท่ีทันสมัยและสอดคล้องกับหลักการ

พัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นอย่างยิ่ง41 โดยเฉพาะในส่วนของกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของ

แคนาดา (Canada National Parks Act)42 แต่ก่อนท่ีจะไปวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยอุทยาน            

แหง่ชาติของแคนาดาวา่มคีวามสอดคลอ้งกบัหลกัการพฒันายัง่ยนือยา่งไร ในเบือ้งตน้จำ�เปน็ที่

จะต้องกล่าวถึงข้อความคิดทั่วไปที่เกี่ยวกับอุทยานแห่งชาติของแคนาดาก่อน 

ประเทศแคนาดามีอุทยานแห่งชาติ จำ�นวน 46 แห่ง43 สำ�หรับการบริหารจัดการ

38	 Jamie Benidickson, Environmental Law in Canada (Nederlands: Kluwer Law International,                  
2011), 23.

39	 Government of Canada, "Natural Resources Canada," last modified 2016, accessed February 
23, 2016, http://www.nrcan.gc.ca/forests/canada/sustainable-forest-management/13169

40	 Environment and climate change in Canada Government of Canada, (2016), last modified 2006, 
accessed February 23, 2016, https://www.ec.gc.ca/eau-water/default.asp?lang=En&n=448F99F0-1#world

41	 Daniel Barstow Magraw and Lisa D. Hawke, "Sustainable Development," in The Oxford Handbook 
of International Environmental Law, eds. Daniel Bodansky, Jutta Brunnee, and Ellen Hey (Oxford: Oxford              
University Press, 2007), 627.

42	 Canada National Parks Act 2002. 
43	 Benidickson, "Legal Framework for Protected Areas: Canada," last modified 2009, accessed 

February 23, 2016, cmsdata.iucn.org/downloads/canada.pdf
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อุทยานแห่งชาติของแคนาดานั้นจะเป็นหน้าที่ของหน่วยงานอุทยานแห่งชาติของแคนาดา  

(the Park Canada Agency)44 โดยมีอำ�นาจหน้าที่ที่สำ�คัญคือ ทำ�ให้แนวนโยบายของรัฐบาล 

ทีเ่กีย่วขอ้งกบัเขตคุม้ครองและมรดกของชาตปิรากฏผลอยา่งเปน็รปูธรรม และมหีนา้ทีท่ีจ่ะตอ้ง

รายงานเกี่ยวกับผลการดำ�เนินงานของตนและสถานะของอุทยานแห่งชาติอย่างน้อยทุก 2 ปี45 

4.1 วิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดา (Canada National 

Parks Act 2002) 

สำ�หรับกฎหมายหลักที่เป็นหัวใจสำ�คัญสำ�หรับการคุ้มครองดูแลอุทยานแห่งชาติของ

แคนาดานั้นจะเป็น กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดา (Canada National Parks             

Act 2002) ซ่ึงได้รับการตราข้ึนในปี พ.ศ. 2545 ซ่ึงกฎหมายดังกล่าวมีสาระสำ�คัญดังน้ี การจัดต้ัง 

เขตอุทยานแห่งชาติของแคนาดาจะเป็นอำ�นาจหน้าท่ีของ องค์กรท่ีชื่อ General Council46  

โดยองคก์รนีมี้อำ�นาจตราคำ�สัง่จดัตัง้อุทยานแห่งชาต ิอยา่งไรกต็ามการมคีำ�สัง่จดัตัง้อทุยานนัน้

ต้องเข้าเง่ือนไขตามกฎหมาย 2 ประการคือ เขตพ้ืนท่ีน้ันๆจะต้องเป็นของรัฐ และถ้าเขตพ้ืนท่ีน้ัน 

ตั้งอยู่ในเขตจังหวัดใด รัฐบาลของจังหวัดนั้น47 จะต้องให้ความยินยอมก่อนจึงจะจัดตั้งอุทยาน

ตามกฎหมายได้สำ�เร็จ48

เม่ือพิจารณากฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดาแล้วจะเห็นว่าสาระสำ�คัญใน 

กฎหมายดังกล่าวมีความสอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยืนท้ังในแง่องค์ประกอบใน 

เชิงกระบวนการ และในเชิงเนื้อหา ดังนี้ 

4.1.1 ความสอดคลอ้งกบัการมสีว่นรว่มของประชาชน (องคป์ระกอบหลกัการพฒันา

อย่างยั่งยืนเชิงกระบวนการ)

ในขัน้ตอนกอ่นและหลงัมีคำ�สัง่จดัตัง้อทุยานนัน้ รฐัมนตรวีา่การกระทรวงสิง่แวดลอ้ม

ของแคนาดามีหนา้ทีต่ามกฎหมายทีจ่ะต้องเปดิโอกาสให้ประชาชน และองคก์ารของชนพืน้เมอืง 

(aboriginal organizations) ได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในเรื่องต่างๆ  

ที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้ง การดูแลและการรักษาอุทยานตั้งแต่ต้น อาทิเช่น การพัฒนานโยบาย

และข้อบังคับที่เกี่ยวข้องกับอุทยาน การจัดตั้งอุทยาน การสร้างแผนการจัดการอุทยาน การใช้

44	 Parks Canada Agency Act 1998
45	 Parks Canada Agency Act 1998, ss 6, 31. 
46	 The General Council of Canada ทำ�หนา้ทีเ่ปรยีบเสมอืนเปน็ตวัแทนของพระราชนิขีองประเทศองักฤษ

เนื่องจากประเทศแคนาดาเป็นส่วนหนึ่งของเครือจักรภพของอังกฤษ.
47	 แคนาดามีรูปแบบรัฐเป็นสหพันธรัฐ กล่าวคือ เป็นรัฐที่มีจังหวัดหลายจังหวัดมารวมกัน โดยมีรัฐบาล

ใน 2 ระดับ คือ รัฐบาลกลางของแคนาดา และรัฐบาลในระดับจังหวัด.
48	 Canada National Parks Act 2002, s. 5 (1).
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และพัฒนาที่ดินภายในเขตอุทยานที่ เกี่ยวเนื่องกับชุมชนท่ีอาศัยอยู่ ในเขตอุทยาน49  

จากบทบัญญัติข้างต้นจะเห็นได้ว่า กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดาได้เปิดโอกาส

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินในที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้ง การดูแล และ 

การรักษาอุทยานแห่งชาติอย่างแท้จริง ซึ่งย่อมเป็นการสอดคล้องกับองค์ประกอบหลักการ

พัฒนาอย่างยั่งยืนในเชิงกระบวนการเป็นอย่างยิ่ง

4.1.2 ความสอดคล้องกับหลักการใช้อย่างยั่งยืน (องค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่าง

ยั่งยืนเชิงเนื้อหา)

ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการอุทยานและมาตรการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติในเขต 

อทุยานแหง่ชาตขิองแคนาดานัน้ เม่ือพจิารณาในบทบญัญตัมิาตรา 8 (1)50 จะเห็นไดว้า่กฎหมาย

ว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดาไม่ได้มองว่าการจัดการทรัพยากรธรรมชาติในเขตอุทยาน

ควรจะต้องแยกส่วนออกจากกัน เพราะตามบทบัญญัติมาตรานี้ ได้มีการบัญญัติว่า การรักษา

และการฟื้นฟูความสมบูรณ์ของระบบนิเวศ (ecological integrity)51 ควรจะต้องเป็นเรื่องที่   

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสิ่งแวดล้อมของแคนาดาพิจารณาเป็นลำ�ดับแรกในการจัดการอุทยาน

แห่งชาติ52 จากบทบัญญัติข้างต้นย่อมเป็นการแสดงว่า กฎหมายดังกล่าวไม่ได้มีความประสงค์ท่ี  

จะมีมาตรการดูแลอุทยานอย่างแยกส่วน กล่าวคือ ไม่ได้มุ่งเน้นคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติ

ประเภทใดประเภทหนึ่ง แต่มุ่งเน้นในการจัดการระบบนิเวศน์ในเขตอุทยานเป็นองค์รวม       

นอกจากนั้นแล้วในส่วนของมาตรการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติในเขตอุทยานแห่งชาติของ

แคนาดานั้นก็ไม่ได้มุ่งเน้นแต่เพียงกำ�หนดข้อห้ามไม่ให้มีการใช้ทรัพยากรเท่านั้น53 กฎหมาย                

ดังกล่าวยังเปิดโอกาสให้ประชาชน (ชนเผ่าท้องถิ่น) ได้มีสิทธิใช้ที่ดินในเขตอุทยาน และใช้หรือ

เคลือ่นยา้ยพชืพรรณ หรอืสิง่ของตามธรรมชาติอืน่ๆ เพือ่ประโยชนส์ำ�หรบัการประกอบพธิกีรรม

ต่างๆ ของชนเผ่า54 จากบทบัญญัติที่กล่าวมาข้างต้นย่อมเห็นได้ว่ากฎหมายว่าด้วยอุทยาน           

แห่งชาติของแคนาดาสอดคล้องกับหลักการใช้อย่างยั่งยืนเป็นอย่างยิ่ง เพราะจะเห็นว่า การใช้

อย่างยั่งยืนนั้น ในความหมายโดยทั่วไป คือการใช้ทรัพยากรอย่างระมัดระวัง มีเหตุผล  

ชาญฉลาด และเหมาะสม ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า การจัดการทรัพยากรธรรมชาติในเขตอุทยาน 

โดยคำ�นึงถึงความสมบูรณ์ของระบบนิเวศ รวมทั้งการเปิดโอกาสให้ชนเผ่าท้องถิ่นได้เข้ามาใช้

49	 Canada National Parks Act 2002, s.12 (1).
50	 Canada National Parks Act 2002, s. 8 (1).
51	 ความหมายของ ecological integrity จะเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 2 ของกฎหมายอุทยานของ

แคนาดา 
52	 Canada National Parks Act 2002, s. 8 (1).
53	 Canada National Parks Act 2002, s. 16 (h).
54	 Canada National Parks Act 2002, s. 16 (w).
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ทรัพยากรได้ตามเง่ือนไขของกฎหมาย กล่าวคือ ใช้เพื่อการประกอบพิธีกรรมเท่านั้น  

ย่อมสอดคล้องกับการใช้ทรัพยากรอย่างระมัดระวัง มีเหตุผล ชาญฉลาด และเหมาะสมแล้ว

5. ข้อเสนอแนะที่ได้จากประเทศแคนาดา  

(เพื่อแก้ไขพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติของไทย)

จากบทเรียนที่ได้จากการวิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดานั้น 

จะเห็นได้ว่า สาระสำ�คัญของกฎหมายดังกล่าวมีความสอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน

เป็นอย่างยิ่ง โดยสาระสำ�คัญของกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดามีความ                     

สอดคล้องทั้งองค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนในเชิงกระบวนการ และสอดคล้องท้ังใน

ส่วนขององค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนในเชิงเนื้อหา ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ข้อวิเคราะห์           

ดังกล่าวน่าจะนำ�มาเป็นแนวทางในการแก้ไขพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติของไทยได้ ดังนี้ 

5.1 ข้อเสนอในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน (องค์ประกอบหลักการพัฒนา

อย่างยั่งยืนเชิงกระบวนการ)

จากการศึกษา กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดา จะเห็นได้ว่า กฎหมาย

ดังกล่าวกำ�หนดหน้าที่ของฝ่ายรัฐที่จะต้องปรึกษาหารือประชาชนผู้มีส่วนได้เสียก่อนที่จะมี 

การจัดตั้งอุทยาน นอกจากนั้นหลังจากได้มีการประกาศจัดตั้งอุทยานแล้ว กฎหมายดังกล่าว 

ยังเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแลและรักษาอุทยานอีกด้วย กล่าวคือ  

เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการวางแผนจัดการอุทยาน การพัฒนานโยบาย 

และขอ้บงัคบัตา่งๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัการดแูลและรกัษาอทุยาน การทีก่ฎหมายวา่ดว้ยอทุยานแห่ง

ชาติของแคนาดามีบทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวย่อมเป็นผลดีต่อการจัดการ และการ               

พัฒนาอุทยานเป็นอย่างยิ่ง เพราะตามท่ีได้กล่าวไปแล้วว่า ตามหลักการมีส่วนร่วมนั้น  

การจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพนั้นจะต้องอาศัยผู้มีส่วนได้เสียทุกคนหาใช่ฝ่ายรัฐ

อย่างเดียวไม่

ในส่วนกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทย ควรจะมีการแก้ไขโดยเพิ่มเติม

บทบัญญัติที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมกับการจัดการอุทยานอย่างแท้จริง            

กล่าวคือ อาจจะมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติที่กำ�หนดให้มีกระบวนการขั้นตอนการปรึกษาหารือ

ของประชาชนผู้มีส่วนได้เสียก่อนจะมีการประกาศเขตอุทยาน 

นอกจากนัน้การเปดิโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามสีว่นรว่มกอ่นทีจ่ะมกีารจดัตัง้อทุยาน 

ย่อมเป็นการไม่เพียงพอ สำ�หรับความเห็นของผู้เขียนนั้น กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของ

ไทยจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการอุทยานภายหลังท่ีอุทยานได้มี 
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การจัดตั้งแล้วอีกด้วย โดยอาจจะต้องเพิ่มเติมบทบัญญัติที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามี 

ส่วนร่วมในการจัดการอุทยานเช่นเดียวกับกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดา             

กล่าวคือ มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการวางแผนจัดการอุทยาน การพัฒนา

นโยบายและข้อบังคับต่างที่เกี่ยวข้องกับการดูแลและรักษาอุทยานเป็นต้น นอกจากนั้น ควรมี

แก้ไของค์ประกอบของคณะกรรมการอุทยานแห่งชาติ โดยจะต้องมีการแก้ไขให้คณะกรรมการ 

มีความยึดโยงกับประชาชนผู้มีส่วนได้เสียมากขึ้น กล่าวคือ กรรมการส่วนหนึ่งควรจะได้รับ 

การคัดเลือกมาจากกลุ่มของประชาชนผู้มีส่วนได้เสียในเขตอุทยาน เช่น ตัวแทนจาก 

กลุ่มประชาชนที่อาศัยอยู่ในเขตอุทยานก่อนมีการประกาศเขตอุทยาน 

5.2 ข้อเสนอในเรื่องหลักการใช้อย่างยั่งยืน (องค์ประกอบหลักการพัฒนาอย่าง

ยั่งยืนเชิงเนื้อหา)

ตามทีผู่เ้ขยีนได้กลา่วไปแลว้วา่ ตามหลักการใชอ้ยา่งยัง่ยนืนัน้ มาตรการในการจดัการ

และดแูลอทุยานจะมุ่งเนน้คุ้มครองสิง่แวดลอ้มบางประเภทไมไ่ด ้จะเห็นไดว้า่ในกฎหมายวา่ดว้ย

อทุยานแหง่ชาตขิองแคนาดานัน้ การจดัการอทุยานแห่งชาตขิองแคนาดาจะตอ้งคำ�นงึถงึระบบ

นิเวศน์เป็นองค์รวม หาได้มองแบบแยกส่วนเหมือนมาตรการตามบทบัญญัติมาตรา 16 

ของ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติของไทยไม่ ดังนั้นการใช้แต่เพียงมาตรการทางอาญาใน 

การคุ้มครองทรัพยากรแต่ละประเภทในเขตอุทยานย่อมเป็นการไม่เพียงพอ ควรจะต้องมี             

มาตรการอื่นๆ ที่สามารถคุ้มครองระบบนิเวศน์ของเขตอุทยานเป็นองค์ร่วมได้ อาทิเช่น  

การกำ�หนดกฎเกณฑท์ีเ่กีย่วขอ้งกบัการอนรุกัษ ์การฟืน้ฟ ูการใชท้รพัยากรธรรมชาตขิองอทุยาน

ให้เหมาะสมกับสภาพพื้นที่ 

นอกจากนั้นการกำ�หนดแต่เพียงข้อห้ามในการคุ้มครองดูแลทรัพยากรในเขตอุทยาน

เช่นเดียวกับของไทยย่อมถือว่าเป็นการไม่สอดคล้องกับหลักการใช้อย่างยั่งยืนเป็นอย่างยิ่ง 

เพราะจะเห็นได้ว่า ในกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของแคนาดานั้นไม่ได้กำ�หนดแต่เพียง 

ขอ้หา้มในการคุม้ครองทรพัยากรของอุทยานแหง่ชาตเิทา่นัน้ กฎหมายดงักลา่วยงัเปดิโอกาสให้

ชนพื้นถิ่นเข้ามามีส่วนในการใช้ทรัพยากรเพื่อประโยชน์ตามวิถีชีวิต กฎหมายว่าด้วยอุทยาน    

แห่งชาติของไทยก็ควรมีการเปิดโอกาสให้ประชาชนที่อาศัยอยู่รอบอุทยานได้มีโอกาสมาใช้

ทรัพยากรในเขตอุทยานเช่นเดียวกัน อย่างไรก็ตาม ก็อาจมีข้อโต้แย้งได้ว่า ในเขตอุทยานแห่งชาติ 

ไม่สมควรที่จะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปใช้ประโยชน์ เนื่องจากการจัดตั้งอุทยานนั้นมี

วัตถุประสงค์ที่สำ�คัญ คือต้องการอนุรักษ์สภาพธรรมชาติของพื้นที่ให้คงอยู่ตามธรรมชาติ    

ป้องกันการรบกวนโดยมนุษย์ ถ้ากฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติของไทยมีการปรับเปลี่ยน 

กล่าวคือ มีการเปิดโอกาสให้มีการแสวงหาประโยชน์ได้ ทรัพยากรธรรมชาติในเขตอุทยาน          

แหง่ชาติอาจจะร่อยหรอและเสือ่มโทรมลง เหตผุลดงักล่าวกเ็ปน็เหตผุลท่ีนา่รบัฟงั อยา่งไรกต็าม
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ผู้เขียนยังคงเห็นว่า ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน และจากการศึกษาบทเรียนจากประเทศ

แคนาดา การใช้อย่างยั่งยืน ไม่ได้หมายถึงการห้ามทำ�กิจกรรมแต่เพียงอย่างเดียว แต่ต้องเปิด

โอกาสให้ประชาชนเข้ามาใช้ประโยชน์ด้วย 

แม้กระน้ันก็ไม่ได้หมายความว่า จะเปิดให้มีการใช้ทรัพยากรธรรมชาติในเขตอุทยานอย่าง 

เสรี แนวทางท่ีเป็นไปได้ท่ีสุดน้ัน น่าจะมีการกำ�หนดกฎเกณฑ์ในการใช้ทรัพยากรในเขตอุทยาน         

ไว้ ในพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติอย่างชัดเจน เช่น อาจจะกำ �หนดว่า การใช้

ทรัพยากรธรรมชาติของอุทยานได้นั้นจะต้องเป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมาย เช่น การใช้เพ่ือ 

การดำ�รงชพีเทา่นัน้โดยมรีะบบการบรหิารจดัการและดแูลอยา่งชดัเจน นอกจากนัน้อาจจะตอ้ง

กำ�หนดขอบเขตพื้นที่ที่ประชาชนสามารถเข้าไปใช้ทรัพยากรได้ เช่น สามารถเข้าไปใช้ประโยชน์

เฉพาะพื้นที่ทีไม่ใช่พื้นที่ที่มีความเปราะบางโดยระบบนิเวศ เป็นต้น

6. บทสรุป

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ได้มีการประกาศใช้มาตั้งแต่ปี 2504              

ซึ่งตามที่ได้วิเคราะห์ไปแล้วว่าสาระสำ�คัญของพระราชบัญญัติดังกล่าวมีความไม่สอดคล้องกับ

หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นอย่างยิ่ง ในสภาวการณ์ดังกล่าวย่อมไม่ส่งผลดีต่อการคุ้มครอง

ทรัพยากรธรรมชาติของไทยเป็นองค์รวมแน่นอน ด้วยเหตุนี้จึงควรมีการปรับเปลี่ยนแนวคิดใน

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติเพื่อให้การคุ้มครองอุทยานของไทยเป็นการยั่งยืนสืบไป ซึ่ง        

ตามที่ผู้เขียนเสนอไปนั้นจะต้องมีการแก้ไขสาระสำ�คัญของพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ          

เพื่อให้สอดคล้องกับหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยในการแก้ไขจะต้องมีดังนี้ 

ประการแรก จะต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 โดยจะต้อง 

เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการอุทยานมากยิ่งขึ้น 

ประการที่สอง จะต้องมีปรับเปลี่ยนมาตรการในการคุ้มครองดูแลอุทยาน กล่าวคือ  

จะกำ�หนดเพยีงแตข่อ้หา้มเพือ่คุม้ครองทรพัยากรบางประเภทในเขตอทุยานแตอ่ยา่งเดยีวไมไ่ด ้

จะต้องมีมาตรการอื่นๆ ที่จะช่วยรักษาระบบนิเวศของอุทยานแห่งชาติเป็นองค์รวมด้วย  

เช่น การกำ�หนดกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการอนุรักษ์ การฟื้นฟู การใช้ทรัพยากรธรรมชาติของ

อุทยานให้เหมาะสมกับสภาพพื้นที่ ยิ่งไปกว่านั้นพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติจะต้องเปิด

โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการใช้ทรัพยากรในเขตอุทยานแห่งชาติได้ด้วย

อนึ่งการแก้ไขพระราชบัญญัติบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ควรมีการแก้ไข

อยา่งเรง่ด่วน เพือ่ใหพ้ระราชบญัญตัอุิทยานแห่งชาตมิคีวามสอดคลอ้งกบัหลกัการพฒันาอยา่ง

ยั่งยืน และเพื่อประโยชน์ในการคุ้มครองอุทยานของไทยอย่างยั่งยืนสืบไป
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