
                 

                    OCS e-JOURNAL

เล่ม ๔ ตอน ๑





OCS 
e-Journal

January 2024
Volume 4 Part 1

Better Regulation for Better Life
พัฒนากฎหมายให้ดีเพ่ือให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น

https://www.krisdika.go.th/web/guest/draft-law




บทบรรณาธิการ
วารสารกฤษฎีกาขอต้อนรับท่านผู้อ่านเข้าสู่บรรยากาศของการเฉลิมฉลองเทศกาล 

ปีใหม่ และการเปิดตัวเว็บไซต์ใหม่ของส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา www.ocs.go.th  
กองบรรณาธิการอยากเล่าให้ผู้อ่านทราบถึงการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
พัฒนารูปแบบข้อมูลกฎหมายบนเว็บไซต์ใหม่ ซึ่งจะช่วยให้ผู้อ่านค้นคว้ากฎหมายแม่บท กฎหมาย
ล�ำดบัรอง และความเห็นทางกฎหมาย ท่ีจะอ้างองิไว้ในแต่ละมาตรา เพือ่ช่วยให้การค้นคว้ากฎหมาย
และความเห็นทางกฎหมายได้ง่ายขึน้ โดยในช่วงเวลานี ้ส�ำนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาได้ลงข้อมูล
ส�ำคัญตามล�ำดับความต้องการใช้งานเป็นล�ำดบัแรก และจะได้ลงข้อมลูอืน่ ๆ  อย่างเร่งด่วน ให้ครบถ้วน
ต่อไป และผู ้อ ่านสามารถอ่านบทความในวารสารกฤษฎีกาที่บ ้านใหม่ของเราได้เช่นกันที่  
https://alti.ocs.go.th/journal โดยสามารถค้นหาบทความต่าง ๆ ในวารสารกฤษฎีกา โดยการ
ค้นหาด้วยถ้อยค�ำที่ต้องการค้นหา รูปแบบ Full-text search ได้อย่างง่ายดาย

วารสารกฤษฎีกาจะออกเล่มใหม่เป็นประจ�ำทุกต้นเดือนมกราคมของทุกปี ปีที่นี้ก็ 
เข้าสูปี่ที ่๔ ซึง่กองบรรณาธกิารเหน็ว่ายงัคงเป็นปีทีใ่ห้ความส�ำคัญกับการพฒันาอย่างยัง่ยนื ไม่ว่าจะ
เป็นด้านสังคม เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม และด้านอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง  จึงสรรหาบทความทางวิชาการ 
ที่เกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวมาน�ำเสนอต่อท่านผู้อ่าน เรื่องแรกทางด้านสังคม แนวคิด Gender  
Mainstreaming กับปัญหาความไม่เท่าเทียมทางเพศในมุมมองของนักกฎหมาย โดย นางสาว
รัชนีกร  ลาภวณิชชา พรหมศักดิ์ ซึ่งค้นพบจากการอบรมหลักสูตรโครงการ Mekong-Australia 
Partnership Masterclass ว่า รอบตวัของพวกเรายงัคงมคีวามไม่เท่าเทยีมทางเพศปรากฏอยูเ่สมอ 
และรัฐบาลออสเตรเลียรับเอาแนวทางการใช้ gender mainstreaming ซึ่งเป็นหลักการค�ำนึงถึง 
ทุกเพศอยู่เสมอในทุกขั้นตอนการท�ำงาน กระบวนการคิด การก�ำหนดนโยบาย การวางแผน  
การปฏิบัติตาม มาใช้ในการบริหารประเทศ

ส่วนบทความทางด้านเศรษฐกิจ สิง่แวดล้อม และด้านอืน่ ๆ  นัน้ ได้แก่ บทความ เรือ่ง 
การเผชิญภาวะขาดแคลนทรายกับการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดย นางสาวกัลยา  เกียรติถาวรชัย 
น�ำเสนอเรือ่งทีเ่ราอาจไม่คาดคดิมาก่อนว่าในอนาคตอาจมีการขาดแคลนทรายเกดิขึน้ จงึมุ่งให้ผู้อ่าน
ได้ตระหนักถึงคุณค่าของทรัพยากรทราย การชั่งน�้ำหนักระหว่างการเติบโตทางเศรษฐกิจ และ 
แนวความคิดเรื่องความยั่งยืนเพื่อรักษาสิ่งแวดล้อมที่ดีให้แก่โลกนี้และคนรุ่นต่อๆ ไป  บทความถัดมา 
เรื่อง มาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย ์
อย่างยั่งยืน โดย  นางสาวปุณิกา  บุญยิ่ง วิเคราะห์ถึงสาเหตุการน�ำเข้าวัตถุดิบและผลิตภัณฑ์
สมนุไพรเป็นจ�ำนวนมาก ทัง้ทีป่ระเทศไทยมีพชืสมุนไพรตามธรรมชาตแิละพชืสมุนไพรเพาะปลูกเอง
เป็นจ�ำนวนมาก พร้อมทั้งน�ำเสนอแนวทางการมีกฎหมายเพ่ือส่งเสริมการปลูกพืชสมุนไพรใน 
 

http://www.ocs.go.th
https://alti.ocs.go.th/journal


เชิงพาณิชย์เพื่อใช้เป็นวัตถุดิบให้มีคุณภาพ  นอกจากนั้น บทความเรื่อง แนวคิดและหลักกฎหมาย
เกีย่วกบัสิง่มชีวีติดดัแปรพนัธกุรรม (GMOs) โดย นางสาวปรางทพิย์  ระเบยีบ ทีก่ล่าวถงึสิง่มชีวีติ
ดัดแปรพันธุกรรม (GMOs: Genetically Modified Organisms) ว่าเป็นเรื่องใกล้ตัวในชีวิตประจ�ำวัน
ของผู้บริโภค จึงน�ำเสนอมุมมองของกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายของต่างประเทศ  
พร้อมทัง้ข้อพจิารณาเชงิจริยธรรม และกฎหมายของประเทศไทยในปัจจบุนั รวมทัง้ได้มีข้อเสนอแนะ
เพิ่มเติมต่อร่างพระราชบัญญัติความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. .... 

บทความเรื่องสุดท้ายเป็นเร่ืองต่อเนื่องจากวารสารกฤษฎีกาเล่ม ๓ ตอน ๓ ได้แก่ 
Plastic Taxation Laws, Part II: Moving Towards a Circular Economy โดย นางสาว 
ณธรา  บ๊อตฐ์ ซึ่งในเล่ม ๓ ตอน ๓ ได้กล่าวถึงมาตรการการเก็บภาษีพลาสติกของบางประเทศเพื่อ
จูงใจให้ลดการใช้พลาสติก การน�ำกลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ หรือให้มีการใช้วัสดุอื่นทดแทน ซึ่งเป็น
แนวทางการจัดการแบบ a linear economy โดยในบทความนี้จะเล่าถึงการจัดการขยะพลาสติก
ตามแนวทางเศรษฐกิจหมุนเวียน (a circular economy) 

นอกจากน้ัน เรือ่งน่ารูข้องวารสารฉบบันี ้ขอน�ำเสนอ สรปุผลการด�ำเนนิการด้านการ
เปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของโลกในการประชมุสหประชาชาตว่ิาด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ ครั้งที่ ๒๘ (COP 28) โดย นางสาววารีรัตน์  รัตนวิบูลย์สม ซึ่งแสดงถึงผลลัพธ์ที่ส�ำคัญ
ของการด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลกโดยแบ่งออกเป็น ๔ เสาหลัก คือ 
การตดิตามการเปลีย่นผ่านด้านพลงังาน การแก้ไขด้านการเงนิเพือ่การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  
การมุ่งเน้นที่ผู้คน ชีวิต และการด�ำรงชีวิต และการสนับสนุนทุกสิ่งโดยไม่แบ่งแยก  ทั้งได้สรุปว่าการ
ด�ำเนนิการด้วยความรับผดิชอบของผูเ้กีย่วข้องจะช่วยให้บรรลเุป้าหมายของการด�ำเนนิการเก่ียวกบั
สภาพภูมิอากาศ

ท้ายนี้ กองบรรณาธิการขออ�ำนวยพรเนื่องในเทศกาลปีใหม่ให้ท่านผู้อ่านทุกท่านมี
ความสุขตลอดไป และพบกันใหม่ในวารสารกฤษฎีกา เล่ม ๔ ตอน ๒ (เมษายน ๒๕๖๗)
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แนวคดิ Gender Mainstreaming กบัปัญหาความไม่เท่าเทยีมทางเพศ 

ในมุมมองของนักกฎหมาย1*

						       รัชนีกร  ลาภวณิชชา พรหมศักดิ์2**

บทน�ำ 
รัฐบาลออสเตรเลียมีความพยายามที่จะหยิบยกเรื่อง “ความเท่าเทียมทางเพศ” 

(gender equality) ในมิติต่าง ๆ ของสังคมมากระตุ้นความตระหนักรู ้ของประเทศต่าง ๆ  
ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต ้แถบลุ ่มแม ่น�้ำโขง โดยจัดหลักสูตรระยะสั้นร ่วมกับ 
มหาวิทยาลัยควีนส์แลนด์ (University of Queensland) เรียกว่าโครงการ Mekong-Australia 
Partnership Masterclass โดยเนื้อหาหลักของการอบรมคือ Building Gender-Inclusive  
Institutions ที่เน้นให้ความส�ำคัญกับแนวคิด “สตรีนิยม” (feminism) เป็นพิเศษ ในเบื้องต้น 
ผู้เขียนไม่เข้าใจว่าเหตุใดประเทศไทยจึงถูกมองว่าขาดความก้าวหน้าในเรื่องสิทธิสตรีจนถึงขนาดที่
ต้องเชญิหน่วยงานต่าง ๆ เข้าร่วมการอบรมหลกัสตูรนี ้ เพราะจากสถานการณ์ปัจจบุนัดเูสมอืนหนึง่ว่า
ประเทศไทยจะก้าวข้ามการเรียกร้องสิทธิสตรีไปแล้ว ไม่ว่าในเชิงสังคมหรือเชิงกฎหมาย เช่น สิทธิ
เลือกตั้ง การเข้าถึงการศึกษาขั้นพ้ืนฐานและแนวโน้มในการศึกษาต่อระดับสูง ความก้าวหน้า 
ในการประกอบอาชพี ในการเลื่อนต�ำแหน่ง ยิ่งไปกว่านั้นบรรดาทฤษฎีทางกฎหมายที่นักกฎหมาย 
ทุกท่านเคยได้ศึกษามาในเรื่องความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย (equality before the law)  
ก็ดูจะเป็นเร่ืองท่ีทุกคนทราบกันดีว่าหลักความเสมอภาคไม่ได้บังคับให้รัฐต้องปฏิบัติต่อมนุษย ์
ทุกคนเหมือน ๆ กัน แต่ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส�ำคัญด้วยวิธีที่แตกต่างกัน 
ตามแต่ลักษณะเฉพาะของบุคคล (differential treatment) การจัดสรรมนุษย์เป็นกลุ่มหรือ 
ประเภทเพื่อท่ีจะดูแลหรือเพื่อร่างกฎหมายให้สอดคล้องกับความต้องการของคนแต่ละกลุ่ม เช่น  
ผู้สูงอายุ ผู้ทุพพลภาพ เด็ก สตรีมีครรภ์ ถือเป็นวัตถุประสงค์อันชอบธรรม เรียกว่า positive  
discrimination๑3สามารถกระท�ำได้  ด้วยเหตุนี้ ผู ้เขียนจึงมีความเห็นว่าประเด็นที่น่าสนใจ

∗ บทความน้ีเป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และบรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

∗∗ นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการ ฝ่ายกฎหมายการค้าระหว่างประเทศและทรัพย์สิน 
ทางปัญญา กองกฎหมายการพาณิชย์และอุตสาหกรรม ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, ผู้ช่วยศาสตราจารย์, 
อาจารย์พิเศษคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, น.บ. (เกียรตินิยม) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, น.บ.ท., 
Master 2 (Recherche) กฎหมายระหว่างประเทศ (Mention Assez-bien) Université Lille II, Docteur en 
droit (Université Lille II) กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคล

๑ VILLENAVE Baptiste, « La discrimination positive : une présentation »,  

Vie sociale, 2006/3 (N° 3), pp. 39-48. <https://www.cairn.info/revue-vie-sociale-2006-3-page- 

39.htm> accessed 15 October 2023; Australian Human Rights Commission, “Positive  

Discrimination”, <https://humanrights.gov.au/quick-guide/12078> accessed 15 October 2023.

https://www.cairn.info/revue-vie-sociale-2006-3-page-
39.htm
https://www.cairn.info/revue-vie-sociale-2006-3-page-
39.htm
https://humanrights.gov.au/quick-guide/12078
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และต้องการความเข้าใจและการยอมรับจากคนในสังคมไทยในปัจจุบันน่าจะเป็นเรื่องการรับรอง 

สิทธิในการก่อตั้งครอบครัวตามกฎหมายของคนเพศเดียวกันมากกว่าเรื่องสิทธิสตรี  
อย่างไรก็ดี เมื่อได้ร่วมการอบรมและได้พิจารณาจากโครงสร้างหลักสูตรและเนื้อหา 

ที่มหาวิทยาลัยควีนส์แลนด์บริหารจัดการ จึงได้ทราบว่าแนวคิดสตรีนิยมในออสเตรเลียก้าวหน้า 
ไปไกลกว่าการก�ำหนดประเด็นปัญหา แต่เป็นการพิจารณาปัญหานั้นโดยการใช้แนวคิด “อัตลักษณ์
ทับซ้อน” (intersectionality)๒1มาประกอบกันซึ่งมีความน่าสนใจอย่างมาก เพราะช่วยท�ำให้ 
การก�ำหนดประเดน็ปัญหา การแสวงหาวธิกีารแก้ไข ตลอดจนการท�ำแผนปฏบิตักิารของรฐับาลกลาง
และรัฐบาลท้องถิ่นมีความชัดเจนเป็นระบบ มีการใช้องค์ความรู้สหวิทยาการในการแก้ไขปัญหา  
มีการเน้นการพิจารณาประเด็นปัญหาผ่าน gender lens การก�ำหนดนโยบายและการบริหาร 
จัดการโดยใช้ gender mainstreaming ที่จะได้กล่าวต่อไป และก้าวหน้าไปจนถึงขั้น 
การน�ำ Gender Audit Project มาใช้ในทุกหน่วยงานของรัฐ และภาคเอกชนก็ได้รับการกระตุ้น 
จากภาครัฐให้ตื่นตัวในเร่ืองความเท่าเทียมทางเพศด้วยเช่นกัน และเมื่อเทียบกับรัฐอื่น ๆ  
รัฐควีนส์แลนด์เป็นผู้น�ำในเร่ืองความเท่าเทียมทางเพศ จึงไม่น่าแปลกใจที่เราได้เห็นความส�ำเร็จ 
ในเรื่องนี้เป็นท่ีประจักษ์ มิใช่เป็นแค่เพียงค�ำสัญญาจากนักการเมือง แต่สามารถปฏิบัติได้ 
อย่างเป็นรูปธรรมดังที่จะได้กล่าวต่อไป  

เร่ืองราวที่ได้เรียนรู้มาจากการอบรมหลักสูตร Masterclass จึงเป็นแรงบันดาลใจ 
ให้ผู้เขียนเรียบเรียงและค้นคว้าเกี่ยวกับความเท่าเทียมทางเพศเพิ่มเติม อันเป็นที่มาของงานเขียนนี้ 

สถานการณ์อย่างไรจึงเรียกว่า “มีความเท่าเทียมทางเพศ” 
“ความเท่าเทียมทางเพศ” มาจากค�ำว่า gender equality หมายถึง แนวคิดว่า 

ชายและหญิง เด็กหญิงและเด็กชายมีสิทธิหน้าที่และมีโอกาสในชีวิตตลอดจนการเข้าถึงทรัพยากร
ต่าง ๆ ในการด�ำรงชีวิต เพื่อที่จะพัฒนาชีวิตของตนให้ดีขึ้นอย่างเท่าเทียมกัน โดยโอกาสและ 
การเข้าถึงดังกล่าวมิได้ขึ้นอยู่กับภูมิหลังของบุคคลนั้นหรือความเป็นชายหรือหญิง๓2อย่างไรก็ตาม  
ความเท่าเทียมนี้มิได้หมายความว่าบุคคลที่มีความแตกต่างของอัตลักษณ์ทางเพศจะต้องมีและได ้
ทุกอย่างเหมือนกัน จึงต้องมีสิ่งที่เรียกว่าความเป็นธรรมระหว่างเพศ (gender equity) มาเติมเต็ม 
การอธิบาย 

๒ Kimberle Crenshaw, “Demarginalizing the Intersection of Race and Sex:  

A Black Feminist Critique of Antidiscrimination Doctrine, Feminist Theory and Antiracist  

Politics,” University of Chicago Legal Forum: Vol. 1989: Iss. 1, Article 8 <http://chicagounbound.

uchicago.edu/uclf/vol1989/iss1/8> accessed 10 October 2023.
๓ UNICEF Regional Office for South Asia, Gender Equality Glossary of Terms and 

Concepts, November 2017.

http://chicagounbound.uchicago.edu/uclf/vol1989/iss1/8
http://chicagounbound.uchicago.edu/uclf/vol1989/iss1/8
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สิ่งที่ ผู ้ เขียนได้เรียนรู ้และได้รับการกระตุ ้นให้ตระหนักตลอดการอบรม คือ 
การพิจารณาประเด็นต่าง ๆ ผ่าน gender lens (การมองผ่านเลนส์ของเพศ) คือ การให ้
ความส�ำคัญต่อทุกเพศเสมอไม่ว่าจะลงมือท�ำงานหรือพิจารณาเรื่องใดก็ตาม หากเราคิดผ่าน  
gender lens เราจะมองเห็นความไม่เท่าเทียมที่แทรกตัวอยู่ในหลายมิติ หากการอธิบายว่า 
ความเท่าเทยีมคอือะไรนัน้เป็นเร่ืองยาก ก็เป็นได้ว่าเราจะใช้วธีิการมองย้อนกลบัว่าความไม่เท่าเทยีม 
เป็นอย่างไร และสิ่งส�ำคัญท่ีจ�ำเป็นต้องน�ำมาใช้ประกอบการพิจารณาเรื่องความไม่เท่าเทียม ได้แก่  
สถิติ เพื่อไม่ให้สิ่งที่กล่าวอ้างเป็นเรื่องเล่ือนลอย ตัวอย่างเช่น หากกล่าวว่าในพื้นที่ชนบทผู้หญิง 
ไม่เท่าเทียมกับผู้ชาย ต้องมีสถิติยืนยันข้อเท็จจริงนั้นว่าเป็นเพราะผู้หญิงที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ห่างไกล 
เข้าถึงการศึกษาน้อยกว่าผู้ชาย การอพยพเข้าเมืองใหญ่เพื่อหางานท�ำของผู้ชายมีมากกว่าผู้หญิง  
ท�ำให้ผู้หญิงไม่ว่าช่วงอายุใดถูกทิ้งไว้ในพื้นที่ชนบทเพื่อดูแลคนในบ้าน การที่ผู้หญิงได้รับการศึกษา
น้อยหรือไม่มีการศึกษาเลยย่อมท�ำให้ไม่สามารถหางานที่มีค่าตอบแทนเพียงพอที่จะเลี้ยงชีพได้ 
จ�ำเป็นต้องพึ่งพาผู้ชายส่งเงินที่ได้จากการท�ำงานในเมืองมาให้ ผลกระทบที่ตามมาคือผู้หญิง 
ไม่มีอ�ำนาจต่อรองในครอบครัวนั้น เพราะต้องอาศัยผู้ชายเลี้ยงดู ตัวอย่างเหล่านี้อาจดูไกลตัว 
คนในสังคมเมือง เพราะเมื่อพูดถึงความเท่าเทียมทางเพศกับคนในเมืองโดยเฉพาะมนุษย์เงินเดือน  
มักจะไม่เห็นภาพว่าผู้หญิงด้อยกว่าหรือถูกกดขี่ในมิติใดบ้าง 

ตัวอย่างความไม่เท่าเทียมของคนในสังคมเมือง เช่น ผู้หญิงมักจะตัดสินใจเลือก 
อาชีพหรือเลิกประกอบอาชีพโดยอิทธิพลของคนในครอบครัว ผู้หญิงในฐานะลูกอาจถูกพ่อแม ่
หรือผู ้ใหญ่ในบ้านโน้มน้าวชี้น�ำการเลือกอาชีพมากกว่าผู ้ชาย ผู ้หญิงในฐานะเมียและแม ่
อาจตัดสินใจเปลี่ยนงานหรือลาออกจากงานเพราะตั้งครรภ์ เมื่อไม่มีคนช่วยเลี้ยงดูลูกจึงจ�ำเป็นต้อง
ลาออกและไม่ค่อยปรากฏว่าชายเป็นฝ่ายลาออกจากงาน หรอืตวัอย่างของครอบครวัทีช่ายและหญงิ
ท�ำงานนอกบ้านทั้งคู่ แต่ในขณะเดียวกันหญิงยังต้องมีภาระหน้าที่ท�ำงานบ้าน เลี้ยงลูก ดูแลสมาชิก
อื่น ๆ ในครัวเรือน (พ่อแม่ของสามี ญาติของสามี) ในฐานะภรรยาท่ีดีตามที่สังคมคาดหวัง น่ีคือ 
unpaid work ท่ีหญิงมักจะต้องท�ำมากกว่าชาย เมื่อสามีของหญิงคนนี้ไม่ได้ช่วยท�ำงานบ้าน  
ไม่ช่วยเลี้ยงลูก ไม่ช่วยดูแลสมาชิกอ่ืน ๆ ในบ้านเพราะอ้างว่าท�ำงานนอกบ้านแล้ว หากน�ำช่ัวโมง 
การท�ำงานทัง้งานท่ีสร้างรายได้และงานท่ีไม่สร้างรายได้ (งานบ้าน) มารวมกนัจะพบว่า หญงิมชีัว่โมง
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ท�ำงานต่อสัปดาห์มากกว่าชาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงที่ต ้อง work from home๔1 
สิ่งที่กล่าวมานี้ล้วนเป็นเคร่ืองบ่งชี้ความไม่เท่าเทียมของทั้งสองเพศ ซึ่งค่านิยมของสังคมไทย 
ในปัจจุบันก็ยังไม่ได้คาดหวังว่าชายต้องช่วยหญิงรับผิดชอบงานประเภท unpaid work  ดังนั้น  
ค่านิยมหรือความคาดหวังของสังคมจึงเป็นอีกปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อการยอมรับแนวคิดใหม่ ๆ 
ตลอดจนการปรับตัวของชายและหญิงด้วยเช่นกัน การอ้างถึงการเสียสละตนของหญิงเพื่อให้
ครอบครัวด�ำรงอยู่ได้ (sacrifice her life for family) จึงเป็นแนวความคิดที่เอาเปรียบเพศหญิง  
หากไม่เต็มใจเสียสละก็จะถูกชายผู้เป็นสามีต�ำหนิหรือถูกสังคมประณาม หรือแม้แต่เต็มใจสละตน 
ก็ต้องถามว่าเป็นผลมาจากการบ่มเพาะภายใต้ค่านิยมว่าสิ่งที่กล่าวมานั้นเป็นหน้าท่ีของผู้หญิง  
ใช่หรือไม่  สังคมน่าจะตั้งค�ำถามเร่ืองความเหมาะสมต่อกรณีชายที่ชื่นชมภรรยาที่ลาออกจากงาน
เพื่อท�ำหน้าที่แม่บ้านเล้ียงลูกอย่างเต็มตัวว่าเป็นการท�ำให้หญิงนั้นขาดโอกาสในการพัฒนาตนเอง 
ในมติขิองการท�ำงานหรอืไม่ จรงิหรอืไม่ทีห่ญงินัน้ไม่มีความคดิไม่มคีวามฝันของตัวเองหรอืทีจ่รงิแล้ว
ต้องละทิ้งความฝันของตัวเองเพ่ือรักษาไว้ซึ่งครอบครัว น่าคิดต่อไปว่าหากในอนาคตชายหญิงคู่นี้ 
ต้องเลิกกันไป ฝ่ายหญิงจะเลี้ยงดูตนเองได้อย่างไร ส่ิงที่ตามมาก็คือเม่ือเกิดปัญหาในครอบครัว 
หรือการใช้ความรุนแรงในครอบครัว หญิงนั้นก็จ�ำต้องอดทนต่อไปเพราะต้องพึ่งพาสามีเลี้ยงดู  

ปัญหาความไม่เท่าเทียมทางเพศมิได้จ�ำกัดเพียงแต่ในครอบครัวที่เป็นหน่วยที่เล็ก 
ที่สุดของสังคม แต่ยังปรากฏในที่ท�ำงานอีกด้วย ในที่สังคมที่มีเพศหญิงมากกว่าเพศชายนั้น ปัญหา
ที่พบได้มักจะเป็นเรื่องของการไม่จัดสถานที่ท�ำงานให้เอื้ออ�ำนวยแก่ผู ้หญิงที่มีความจ�ำเป็น 

๔ European Parliament, “Teleworking, unpaid care and mental health during 
Covid-19”, 8 March 2022 < https://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/soci-
ety/20220303STO24641/teleworking-unpaid-care-and-mental-health-during-covid-19> accessed 
13 October 2023. แม้แต่ในสหภาพยุโรป ผลการส�ำรวจบ่งชี้ว่าในช่วงการระบาดของไวรัสโคโรนา ๒๐๑๙  
ผู้หญิงท�ำงานที่มีสามีและลูกแล้วได้รับผลกระทบจากการท�ำงานที่บ้าน (work from home) ผ่านระบบ
อิเล็กทรอนิกส์มากกว่าชายที่เป็นสามี เพราะต้องท�ำงานในบ้านและต้องท�ำงานบ้านรวมถึงดูแลลูกและสามีที่อยู่
รวมกันในบ้านไปด้วยพร้อมกัน ผู้หญิงเหล่านี้จึงประสบปัญหาสุขภาพจิตและปัญหา work-life balance  
จะเห็นได้ว่าปัญหาของผู้หญิงที่เกิดจากการ work from home นั้นไม่ได้แตกต่างจากท่ีเกิดในประเทศไทย  
เพราะค่าเฉลี่ยของชั่วโมงท�ำงานยาวนานข้ึนและแทบจะต้องท�ำงานตลอดเวลา เนือ่งจากเป็นการสัง่งานผ่านระบบ 
อิเลก็ทรอนิกส์ซึง่ตดิตามตวัได้ตลอดทกุที ่ เช่น สั่งงานในแอปพลิเคชันไลน์ หากอ่านแล้วแต่ไม่ตอบหรือตอบช้า 
หรือยังไม่ท�ำ หญิงนั้นก็อาจกังวลว่าจะส่งผลกระทบเชิงลบต่อต�ำแหน่งของตน ในที่สุดก็จ�ำต้องท�ำงาน 
ตลอดเวลาและทุกที่ และต้องเลี้ยงลูกหรือสอนลูกท�ำการบ้านไปพร้อมกัน ในเรื่องนี้ผู้เขียนมีความคิดเห็นว่า 
ค่านิยมของสังคมหนึ่งอาจส่งผลต่อความคิดและปฏิกิริยาต่อค�ำสั่งให้ท�ำงานได้เช่นกัน เช่น ค่านิยมว่าต้อง 
ท�ำงานตลอดเวลา ท�ำงานวันหยุดโดยไม่มีค่าตอบแทน ท�ำงานหนัก ท�ำงานได้ในทุกที่ ตอบรับรวดเร็ว ยิ่งท�ำงาน 
ดึกดื่นมากเท่าไหร่ยิ่งดูเป็นคนมีความรับผิดชอบทุ่มเทให้กับงานมากขึ้นเท่านั้น เมื่อหัวหน้างานน�ำเร่ืองเหล่านี ้
มาใช้ประเมินผลการท�ำงาน ผู้หญิงในตัวอย่างข้างต้นย่อมไม่มีทางได้รับการประเมินท่ีเท่าเทียมกับผู้ชาย 
ที่สามารถท�ำงานได้ตลอดเวลาเพราะมีภาระในครัวเรือนน้อยกว่าตนได้  

https://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/society/20220303STO24641/teleworking-unpaid-care-and-mental-health-during-covid-19
https://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/society/20220303STO24641/teleworking-unpaid-care-and-mental-health-during-covid-19
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บางประการ๕1อาทิ ตั้งครรภ์ (ช่องว่างระหว่างโต๊ะท�ำงานแคบมากไม่อยู่ในต�ำแหน่งที่จะท�ำให้ 
ท�ำงานได้สะดวก) ต้องปั ๊มนม (แต่ไม่มีห้องท่ีสะอาดถูกหลักอนามัย) ไม่มีศูนย์รับดูแลเด็ก 
ในที่ท�ำงาน (จึงต้องพาบุตรหลานมานั่งรออยู่ด้วยในขณะท�ำงาน) ห้องน�้ำหญิงไม่เพียงพอ (เพราะ
ในการออกแบบเป็นการแบ่งพ้ืนท่ีให้ห้องน�้ำชายและห้องน�้ำหญิงมีพื้นที่เท่ากันโดยคิดว่าการท�ำ 
เช่นนี้คือความเท่าเทียมแล้ว) ไม่แจกผ้าอนามัยฟรี (ท�ำให้ผู้หญิงต้องเสียค่าใช้จ่ายในเรื่องนี้จ�ำนวน
มาก)๖2นอกจากนี้อาจต้องซ้ือยาแก้ปวดท้องประจ�ำเดือนเป็นประจ�ำ เห็นได้ว่าบางเรื่องผู้บริหาร
องค์กรสามารถใช้การบริหารจัดการภายในเพ่ือแก้ไขปัญหาได้ เพียงแต่ต้องยอมรับว่าสิ่งเหล่านี้ 
เป็นปัญหา

อย่างไรก็ตาม ความเท่าเทียมทางเพศไม่ได้ยุติลงเพียงแค่ระหว่างเพศชายและ 
เพศหญิง เพราะในกลุ่มผู้หญิงด้วยกันอาจมีการเหยียด การแบ่งแยก การไม่ยอมรับกันเองด้วยเหตุ
จากปัจจัยอ่ืน ๆ ซึ่งจะได้กล่าวต่อไปในส่วนที่กล่าวถึง intersectionality หรืออัตลักษณ์ทับซ้อน  
จะเห็นได้ว่าปัญหาความไม่เท่าเทียมทางเพศไม่ใช่เรื่องพื้น ๆ  ที่จะแก้ไขได้โดยง่าย รัฐจึงต้องให้ความ
ส�ำคัญเป็นพิเศษ  

๕ ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใช้นโยบาย work from home จนกระทั่งปัจจุบันเป็น 

work from anywhere มาเป็นเวลาหลายปีแล้ว  นอกจากนี้ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีด�ำริให้ 

บริหารจัดการพื้นท่ีส�ำหรับคนที่ประสงค์จะเข้ามาท�ำงานในรูปแบบของ co-working space โดยเจ้าหน้าที ่

บางส่วนยังคงท�ำงานจากท่ีอ่ืนได้ ผู้เขียนมีความเห็นว่าเป็นการบรรเทาปัญหาโดยไม่จ�ำเป็นต้องเสียงบประมาณ

เพื่อสร้างหรือปรับปรุงสถานท่ีท�ำงานให้มีห้องส�ำหรับปั๊มนม หรือการมีศูนย์เล้ียงเด็กที่มีพี่เลี้ยงประจ�ำอยู่   

รวมถึงการสร้างห้องน�้ำหญิงเพิ่มตามจ�ำนวนเจ้าหน้าท่ีเพศหญิง อาจมีผู้โต้แย้งว่าการท�ำงานจากบ้านท�ำให้ 

ผู้หญิงมีปัญหา work-life balance และมีปัญหาสุขภาพจิต (โปรดดู เชิงอรรถ ๔) ถ้าปัญหาอยู่ที่วิธีการท�ำงาน 

วิธีการสั่งงานหรือการติดตามงาน ก็ควรแก้ปัญหาให้ตรงจุด อาจต้องกระตุ้นเตือนให้ทุกคนเคารพซึ่งกันและกัน

จึงจะแก้ไขปัญหาได้
๖ จากการค�ำนวณอย่างคร่าว ๆ บนข้อเท็จจริงว่าผู้หญิงมีประจ�ำเดือนตลอดอายุขัยเฉลี่ย  

๔๐ ปี เดือนละ ๕-๗ วัน ใช้วันละ ๔-๕ ชิ้น (เพื่อสุขอนามัย) ราคาเฉลี่ยชิ้นละ ๗ บาท (ผลิตภัณฑ์ส�ำหรับใช้ 

กลางวันและกลางคืนราคาต่างกัน) พบว่าผู้หญิงอาจต้องใช้จ่ายเงินค่าผ้าอนามัยตลอดช่วงชีวิตที่มีประจ�ำเดือน 

สูงถึง ๑๑๗,๐๐๐ บาท หากรัฐยอมรับว่าการเข้าถึงผ้าอนามัยเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานอย่างหนึ่งของสตรี แต่ไม่ 

สามารถจัดสรรงบประมาณมาแจกผ้าอนามัยฟรีให้ประชากรเพศหญิงทุกคนได้ สิ่งที่เป็นไปได้และสามารถ 

ลดภาระค่าใช้จ่ายของประชาชนลงได้โดยรัฐไม่ต้องอุดหนุน คือยกเลิกภาษีมูลค่าเพิ่มสินค้าผ้าอนามัย เช่นนี้ 

จะท�ำให้ผู ้ ท่ีมีก�ำลังซื้อก็ยังดูแลตัวเองได้ต่อไป ส่วนนักเรียนหญิงในโรงเรียนบางกลุ่ม รัฐยังคงต้องให้ 

ความช่วยเหลือเพื่อให้มีสุขอนามัยที่ดี ลดการเกิดโรค สามารถเรียนหนังสือและด�ำรงชีวิตได้ตามปกติ  
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Gender Analysis๗1  
จะมั่นใจได้อย่างไรว่าระหว่างคนทุกเพศได้เกิดความเท่าเทียมแล้ว ประเด็นหลัก 

ของการอบรมในครั้งนี้ คือ ผู้หญิงต้องได้รับการปฏิบัติที่จะส่งผลให้มีความเท่าเทียมกับผู้ชาย 
ในแต่ละสถานการณ์ โดยต้องเข้าใจบริบทเสียก่อนว่าเรื่องความเท่าเทียมของชายหญิงเป็นแนวคิด
ที่มาจากชาติตะวันตก จึงไม่แปลกที่ชาวตะวันตกจะเป็นผู้สังเกตและคิดได้ว่าในสังคมในศตวรรษนี ้
ก็ยังคงมีความไม่เท่าเทียมทางเพศอยู่และไม่เคยหมดไป นักวิชาการชาวตะวันตกจึงหาหนทาง 
แก้ไขโดยแนะน�ำว่าให้เร่ิมจากการวิเคราะห์ที่เรียกว่า Gender Analysis อันเป็นกระบวนการ 
ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องต่อไปนี้ (๑) การท�ำความเข้าใจบริบทของสถานการณ์หรือสภาพแวดล้อม 
ในที่ท�ำงานท่ีต้องการจะวิเคราะห์ และ (๒) พิจารณาช่องว่างหรือความเหลื่อมล�้ำระหว่างบุคคล 
ตามเพศสภาพที่แตกต่างอันเป็นที่มาของความไม่เท่าเทียมทางเพศ โดยผู้ที่ต้องน�ำการวิเคราะห์นี ้
มาใช้ ได้แก่ ผู้ก�ำหนดนโยบาย และผู้ท�ำหน้าที่วิเคราะห์ตรวจสอบแผนงาน 

การวิเคราะห์แบบ Gender Analysis เป็นแนวทางที่จะต้องให้ความส�ำคัญและ 
ยอมรับในเบื้องต้นดังต่อไปนี้ (๑) ยอมรับว่าปัญหาที่เกิดนั้นส่งผลกระทบต่อเพศชายต่างจาก 
เพศหญิง (๒) ยอมรับว่ามีความแตกต่างของการด�ำรงชีวิตของชายและหญิง กล่าวคือความจ�ำเป็น 
ในการใช้ชีวิตของเพศหญิงในเร่ืองต่าง ๆ มักจะแตกต่างจากเพศชาย (๓) ต้องค้นหาให้ได้เสียก่อน 
ว่าความต้องการที่เฉพาะเจาะจง (specific needs) ของเพศหญิงคืออะไร การก�ำหนดนโยบาย  
การท�ำแผน การน�ำแผนไปปฏิบัติมีผลกระทบต่อเพศหญิงอย่างไร (๔) ต้องตระหนักถึง 
ความแตกต่างระหว่างผู้หญิงด้วยกันเองเมื่อพิจารณาจากอายุ เชื้อชาติ ความพิการ ศาสนา พื้นที ่
ที่อาศัยอยู่ ตลอดจนการแสดงออกทางเพศหรืออัตลักษณ์ทางเพศ ภาระหน้าท่ีในครอบครัว  
(๕) ต้องมั่นใจว่าในขั้นตอนการท�ำแผนหรือก�ำหนดนโยบายต่าง ๆ ได้ให้ความส�ำคัญต่อ 
ความต้องการของผู้หญิงและค�ำนึงอยู่เสมอว่าปัญหาของผู้หญิงจากแต่ละกลุ่มที่มาจากสังคมและ
วัฒนธรรมที่ต่างกันล้วนมีความแตกต่าง และต้องยอมรับว่านโยบายและแผนที่รัฐน�ำมาใช้กับ
ประชาชนนั้นอาจส่งผลท่ีแตกต่างระหว่างชายและหญิง และส่งผลที่แตกต่างในระหว่างผู้หญิง 
ด้วยกัน และต้องเข้าใจด้วยว่าการปฏิบัติต่อมนุษย์ทุกคนด้วยวิธีการอย่างเดียวกันอาจไม่เพียงพอ 
ที่จะกล่าวได้ว่ารัฐได้สร้างความเท่าเทียมทางเพศให้คนในสังคมแล้ว (๖) ต้องสนับสนุนให้ผู้หญิง 
เข้ามามีส่วนร่วมในสังคมและเศรษฐกิจเพราะสิ่งเหล่านี้มีผลกระทบต่อสังคมในวงกว้าง๘2  

๗ Gender Analysis เป็นแนวคดิท่ีเริม่ก่อตวัจากองค์การสหประชาชาต ิ หมายถึง กระบวนการ
ตรวจสอบว่าความแตกต่างทางเพศในบทบาท ความรับผิดชอบ ความต้องการและโอกาสในชีวิต ล้วนมี 
ผลกระทบต่อผู้ชายและเด็กชาย ผู้หญิงและเด็กหญิงในบางสถานการณ์และบางบริบท โดยตรวจสอบว่า 
ความสัมพันธ์ในมิติต่าง ๆ ของชายและหญิงมีผลต่อการเข้าถึง การควบคุม ตลอดจนการใช้ทรัพยากรใช่หรือไม่  
อนึ่ง หน่วยงานที่ผลักดันและรับผิดชอบการสร้างองค์ความรู้ในเรื่องนี้ของประเทศออสเตรเลีย ได้แก่ Office  
for Women ซึ่งมีอยู่ทั้งในระดับรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น

๘ Queensland Government Office for Women, “Gender Analysis Toolkit”  
<https://www.publications.qld.gov.au/ckan-publications-attachments-prod/resources/fe87f78a- 
9ecc-45a7-840e-cceaa9b7ad45/gender-analysis-toolkit.pdf?ETag=3ddfaf3d28cd8753629  
d9cc336c687e1> accessed 14 October 2023. 

https://www.publications.qld.gov.au/ckan-publications-attachments-prod/resources/fe87f78a-
9ecc-45a7-840e-cceaa9b7ad45/gender-analysis-toolkit.pdf?ETag=3ddfaf3d28cd8753629 
d9cc336c687e1
https://www.publications.qld.gov.au/ckan-publications-attachments-prod/resources/fe87f78a-
9ecc-45a7-840e-cceaa9b7ad45/gender-analysis-toolkit.pdf?ETag=3ddfaf3d28cd8753629 
d9cc336c687e1
https://www.publications.qld.gov.au/ckan-publications-attachments-prod/resources/fe87f78a-
9ecc-45a7-840e-cceaa9b7ad45/gender-analysis-toolkit.pdf?ETag=3ddfaf3d28cd8753629 
d9cc336c687e1
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การท่ีประเทศหนึ่งจะมีรัฐบาลที่ค�ำนึงถึงทุกเพศ (gender inclusive)๙1อยู่เสมอ 
ในทกุข้ันตอนการท�ำงาน กระบวนการคิด การก�ำหนดนโยบาย การวางแผน การปฏบิตัติามแผนนัน้
ไม่ใช่เรื่องง่าย แต่ใช่ว่าจะเป็นไปไม่ได้เสียทีเดียว แนวทางการท�ำงานในลักษณะนี้เรียกว่า gender 
mainstreaming กล่าวคือ มี gender equality เป็นเป้าหมายและมี gender mainstreaming 
เป็นกลยทุธ์ในการบรรลเุป้าหมาย๑๐2โดยเรือ่งนีมี้ทีม่าจากแผนการส่งเสรมิความเท่าเทยีมทางเพศใน
ทกุแง่มมุของสงัคม ในการประชมุ United Nations World Conference on Woman ครัง้ที ่๔ เมื่อ
ปี ค.ศ. ๑๙๙๕ ที่กรุงปักกิ่ง ซ่ึงรัฐบาลออสเตรเลียได้ยอมรับและน�ำแนวทางดังกล่าวมาใช้ใน 
การบริหารประเทศตั้งแต่นั้นมา๑๑3gender mainstreaming จึงเป็นสิ่งที่รัฐบาลแคนเบอร์ร่า 
รวมถึงรัฐบาลท้องถิ่นให้ความส�ำคัญและแทรกซึมอยู ่ในกระบวนการท�ำงานของหน่วยงาน 
ที่เก่ียวข้อง โดยเป็นการท�ำงานที่เน้นการค�ำนึงถึงความเท่าเทียมทางเพศเป็น “หลักส�ำคัญ” หรือ
เป็นกระแสหลักในทุกเรื่องทุกกิจกรรมทางสังคม๑๒4ซึ่งเป็นเรื่องที่น่าชื่นชมอย่างมาก เม่ือลองคิดว่า
รัฐบาลของรัฐควีนส์แลนด์สามารถปลูกฝังแนวความคิดน้ีให้ทุกหน่วยงานได้ ย่อมไม่ใช่เรื่องแปลก 
ที่สิ่งเหล่านี้ปรากฏให้เห็นเป็นรูปธรรมในโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ อาทิ มีถนนและทางเท้าที่ไม่เป็น
หลุมเป็นบ่อ มีรถเมล์ระบบไฮดรอลิกส์ที่ลดระดับลงเท่าทางเท้าเพื่อให้ผู้หญิงเดินขึ้นลงได้สะดวก 
(รวมทั้งเด็กเล็ก คนชรา คนพิการ) มีห้องน�้ำสาธารณะแบบใช้ร่วมกัน (All Gender Toilets)  
หากต้องการทราบว่าองค์กรใดให้ความส�ำคญักบั gender inclusive มากน้อยแค่ไหน สิง่ทีง่่ายทีส่ดุ
คือส�ำรวจว่าองค์กรนั้นมีการเก็บข้อมูลสถิติพนักงานหรือเจ้าหน้าที่หรือไม่ว่ามีเพศชาย เพศหญิง 
จ�ำนวนกีค่น โดยยงัไม่ต้องถึงขั้นท�ำสถิติว่ามีผู้บริหารเพศชายกี่คน เพศหญิงกี่คน เพราะบางองค์กร 
ยังไม่เคยมีการจัดเก็บสถิติพ้ืนฐานนี้ด้วยซ�้ำและมีค�ำถามจากผู้เกี่ยวข้องโดยตรงด้วยว่าเหตุใด 
จึงต ้องจัดเก็บข ้อมูลประเภทนี้  ด ้วยความคิดในลักษณะนี้  องค ์กรนั้นจึงไม ่มีทางที่จะมี 
ความก้าวหน้าถึงขั้นที่จะบริหารจัดการอาคารสถานที่เพื่ออ�ำนวยความสะดวกในการท�ำงานของ
พนักงานเพศหญิงเพราะไม่มีแนวคิดเรื่อง gender inclusive มาตั้งแต่ต้น   

๙ ค�ำว่า gender มคีวามหมายอย่างกว้างรวมถงึทกุเพศสภาพและอตัลกัษณ์ทีแ่สดงออกให้สงัคม

รับรู้ ในขณะที่ sex หมายถึงเพศก�ำเนิด เพศทางชีววิทยา ได้แก่ เพศชายและเพศหญิงเท่านั้น  อย่างไรก็ด ี 

แม้ว่าในการอบรมจะใช้ค�ำว่า gender แต่รู้สึกได้ว่าหัวข้อและตัวอย่างกรณีศึกษาท่ีทางผู้จัดเน้นย�้ำจะเป็นเรื่อง

ของเพศหญิง ดังที่กล่าวในตอนต้นว่าเน้นเรื่อง feminism 
๑๐ United Nations Economic and Social Council, “Report of the economic and 

social council for 1997”, General assembly fifty-second session, A/52/3, 18 September 1997, 

<https://www.un.org/documents/ga/docs/52/plenary/a52-3.htm> accessed 10 October 2023
๑๑ Op.cit. supra note 8, p. 9. 
๑๒ United Nations Office of the Special Adviser on Gender Issues and  

Advancement of Women, “Gender mainstreaming: an overview”, 2002 <https://www.un.org/ 

womenwatch/osagi/pdf/e65237.pdf>, p. 1-2, accessed 10 October 2023

https://www.un.org/womenwatch/osagi/pdf/e65237.pdf
https://www.un.org/womenwatch/osagi/pdf/e65237.pdf
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มีข้อสังเกตว่าในหลักสูตรนี้เป็นการอบรมแนวทางด�ำเนินการเรื่องต่าง ๆ โดยมี 
พื้นฐานมาจากการแบ่งมนุษย์ตามเพศก�ำเนิด คือ เพศชายและเพศหญิง โดยไม่ได้ให้ความส�ำคัญ 
กับกลุ่มเปราะบางอื่นมากนัก เช่น LGBTQ+ ซึ่งเป็นเรื่องท่ีน่าแปลกใจพอสมควรเพราะประเทศ
ออสเตรเลียมีกฎหมายสมรสเท่าเทียมไปตั้งแต่ปี ค.ศ. ๒๐๑๗ แต่กลับไม่ค่อยให้ความส�ำคัญ 
ต่อประเด็นนี้ การที่ผู ้เขียนมีความเห็นเช่นนี้เนื่องมาจากการจ�ำแนกคนออกเป็นเพศชายและ 
เพศหญิงเท่านั้น ค�ำนึงถึงชายและหญิงเท่านั้น อาจไม่ช่วยในการแก้ปัญหาของคนกลุ่มอื่น อาทิ  
กลุ่ม LGBTQ+ มีความต้องการบางอย่างที่จ�ำเป็นต้องให้รัฐรับรองโดยกฎหมาย เช่น การสมรส  
หากไม่บัญญัติไว้ในกฎหมายย่อมไม่อาจสร้างครอบครัวโดยชอบด้วยกฎหมายได้และน�ำไปสู ่
การถูกรอนสิทธิบางประการท่ีชายและหญิงได ้รับเพราะมีกฎหมายบัญญัติไว ้ เช ่น สิทธิ 
รักษาพยาบาลในฐานะคู่สมรส หรือสิทธิอื่น ๆ ส่วนบางเรื่องที่ไม่ใช่ปัญหา เช่น ห้องสุขา ไม่ว่าจะ 
ในที่ท�ำงาน ในพื้นที่จัดงานหรือแสดงคอนเสิร์ต ร้านอาหาร หรือพ้ืนที่สาธารณะสามารถแก้ไข 
ได้ไม่ยากหากพิจารณาผ่าน gender lens โดยการเปิดกว้างให้ใช้ห้องน�้ำรวมทุกเพศโดยไม่ต้อง 
สร้างห้องน�้ำเฉพาะกลุ่มให้เป็นการแปลกแยก๑๓1 

การน�ำอัตลักษณ์ทับซ้อน (Intersectionality) มาใช้ในการพิจารณาสภาพ 
ปัญหา

เป็นอีกเรื่องหนึ่งที่น่าสนใจ แม้ในหลักสูตรไม่ได้เจาะลึกเรื่องนี้ แต่วิทยากร 
ได้กล่าวถึงอยู่บ้าง ผู้เขียนเห็นว่าเป็นเรื่องส�ำคัญที่ควรต้องศึกษาไว้หากจะวิเคราะห์ปัญหาและ 
หาทางแก้ไขให้ตรงประเด็น โดยนักวิชาการด้านสตรีนิยมที่เปิดประเด็นเรื่องอัตลักษณ์ทับซ้อนนี ้
เป็นคนแรก คือ Kimberle Crenshaw๑๔2เป็นการน�ำเรื่องอัตลักษณ์ทับซ้อนมาใช้ในการอธิบาย 
สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นกับกลุ่มเปราะบาง ในที่นี้ได้แก่ผู ้หญิงผิวสี โดยอธิบายว่าการกดขี่หรือ 
การเลือกปฏิบัติ การควบคุม ตลอดจนการกระท�ำที่เป็นการใช้อ�ำนาจในรูปแบบต่าง ๆ ล้วนเป็นผล
มาจากอัตลักษณ์ทางสังคมที่หลากหลายและทับซ้อนกัน โดยอัตลักษณ์ของบุคคลคนหนึ่งมีที่มา 
จากสถานะ (status) อาทิ เพศ การศึกษา ศาสนา ชาติพันธุ์ ชนชั้น สภาพร่างกาย ความเชื่อ 
ทางการเมือง และอัตลักษณ์ทางสังคมแต่ละอย่างมีความเชื่อมโยงกันและส่งผลต่อการใช้อ�ำนาจ 

๑๓ รัฐหรือภาคเอกชนเจ้าของสถานท่ีจ�ำเป็นต้องประชาสัมพันธ์สร้างความรู้ความเข้าใจ 

ให้คนที่ใช้บริการว่าการใช้ห้องน�้ำร่วมกันทุกเพศนั้นมีข้อดีมากกว่าข้อเสียอย่างไร ช่วงแรกผู้ใช้บริการอาจไม ่

คุ้นเคย แต่เม่ือปรบัตวัไปเรือ่ย ๆ  การใช้ห้องน�ำ้รวมกเ็ป็นเรือ่งปกต ิอาจจ�ำเป็นต้องออกแบบและปรบัปรงุลกัษณะ

ของห้องสุขาให้มีประตูที่ปกปิดมิดชิดมากข้ึน มีความปลอดภัย ดูแลรักษาความสะอาดมากขึ้น โดยใน 

ประเทศออสเตรเลียนั้นในสถานที่ราชการ ศูนย์การค้า คอมมิวนิต้ีมอล จะมีห้องน�้ำ ๔ แบบให้เลือกใช้ ได้แก่  

สุขาชาย สุขาหญิง สุขารวม และสุขาส�ำหรับผู้พิการ 
๑๔ Op.cit. supra note 2. 
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หรือการกดขี่คนแต่ละคนแตกต่างกันไป๑๕1เช่น บริบทของประเทศสหรัฐอเมริกาในขณะนั้น ผู้หญิง
ผิวขาวออกมาเรียกร้องและต่อสู้เพื่อสิทธิของสตรีผิวขาวในการท�ำงานนอกบ้าน ในขณะที่ผู้หญิง 
ผิวด�ำตกอยู่ภายใต้อีกบริบทหนึ่งของการกดขี่ในสังคม กล่าวคือ ถูกกดขี่ในฐานะของผู้หญิงและ 
ถูกกดขี่โดยชายและหญิงผิวขาวในฐานะที่เป็นคนผิวด�ำ และเนื่องมาจากฐานะทางเศรษฐกิจ 
ที่ด้อยกว่าท�ำให้หญิงผิวด�ำย่อมถูกกดขี่ในฐานะคนรับใช้ในบ้านของหญิงผิวขาวอีกชั้นหนึ่ง  
นอกจากนี้ผู้หญิงผิวด�ำยังต้องทนรับการกดขี่จากชายผิวด�ำที่เป็นสามี พ่อ หรือผู้ชายในครอบครัว 
หรือในสังคมของคนผิวด�ำอีกด้วย๑๖2จากตัวอย่างที่ศาสตราจารย์ Kimberle แสดงไว้นั้น 
เป็นการอธบิายได้ว่าหากหญงิคนหนึง่มหีลายอัตลกัษณ์ หญงิคนนัน้ย่อมตกเป็นเหยือ่ของการถกูกดข่ี 
ได้ในหลายมิติ การวิเคราะห์โดยใช้อัตลักษณ์ทับซ้อนจะช่วยให้เรามองเห็นปัญหาในแต่ละมิติ 
ที่ซ ้อนทับกันอยู ่และสามารถหาทางแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดในแต่ละมิติได้ เรื่องนี้หากน�ำมา 
ปรับเปลี่ยนให้ใกล้ตัวเรามากขึ้นก็อาจยกตัวอย่างได้ว่า กรณีที่หญิงมุสลิมโรฮีนจาเป็นเลสเบี้ยน 
หลบหนีเข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศหนึ่งโดยไม่มีเอกสารพิสูจน์ตัวตนและท�ำงานเป็นผู้ใช้แรงงาน 
ผิดกฎหมาย มิติท่ีหญิงคนนี้จะถูกกดขี่หรือเลือกปฏิบัติจากคนในสังคมนั้นมีได้หลากหลายมาก 
ตามอัตลักษณ์ที่ปรากฏ และแน่นอนว่าถ้าสังคมนั้นไม่ยอมรับความหลากหลายทางเพศ หญิงคนนี ้
มีแนวโน้มว่าจะไม่ได้รับการปฏิบัติที่ดีจากคนในสังคม รวมทั้งอาจถูกเลือกปฏิบัติโดยกฎหมายของ
ประเทศดังกล่าวก็เป็นได้ การแก้ไขปัญหาของหญิงโรฮีนจาเพ่ือให้เกิดความเท่าเทียมทางเพศ 
จึงต้องพจิารณาในหลายมติว่ิาจะให้เท่าเทยีมกบัคนกลุม่ใด (กบัหญงิอืน่ ๆ ในประเทศปลายทางนัน้ 
หรือกับชายในประเทศนั้น) และอาจต้องแก้ไขปัญหาไปทีละเรื่อง 

กฎหมายและความเท่าเทียมทางเพศ  
ในการอบรมได้มีการกล่าวถึงกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ ไม่มากนัก คงเป็น 

เพราะผู้เข้าร่วมส่วนใหญ่ไม่ใช่นักกฎหมาย เมื่อพิจารณาแล้วความเท่าเทียมทางเพศจะเกี่ยวข้องกับ
กฎหมายหรือไม่นั้นสามารถพิจารณาได้สองแง่มุม กล่าวคือ ๑) เกี่ยวข้องในขั้นตอนการตรา 
กฎหมาย (ผู้ร่าง กระบวนการคิด/ตระหนักถึงความเท่าเทียมทางเพศในการร่าง) และ ๒) การมี
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความเท่าเทียมระหว่างเพศ เป็นที่น่าเสียดายว่าผู้จัดไม่ได้น�ำไปศึกษาดูงาน
หน่วยงานผู้รับผิดชอบการร่างกฎหมายของออสเตรเลีย คือ Attorney-General’s Department  
จึงไม่มโีอกาสแลกเปลีย่นความคดิเห็นกบัผูร้บัผดิชอบโดยตรง แต่จากการศกึษาค้นคว้าท�ำให้ทราบว่า
หากเป็นเรื่องความเท่าเทียมทางเพศในที่ท�ำงาน Attorney-General’s Department  
มีนโยบายที่ชัดเจนในการดูแลพนักงานและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานโดยก�ำหนดไว้ใน Gender  
Equality Action Plan ในแต่ละปี  

๑๕ โปรดดเูพิม่เตมิ Nupur Preeti Alok, “Intersectional Feminism 101: Why It’s Important 

And What We Must Remember”, 13 February 2017 <https://feminisminindia.com/2017/02/13/ 

indian-intersectional-feminism-101/> accessed 9 October 2023.
๑๖ Op.cit. supra note 2, pp. 148-150. 

https://feminisminindia.com/2017/02/13/indian-intersectional-feminism-101/
https://feminisminindia.com/2017/02/13/indian-intersectional-feminism-101/
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๑) ขั้นตอนการร่างกฎหมาย 
   ผู้เขียนยังไม่พบค�ำตอบที่ชัดเจนว่าในออสเตรเลียมีการก�ำหนดให้ผู้ร่างกฎหมาย 

ต้องค�ำนึงถึงเร่ืองความเท่าเทียมทางเพศในทุกกระบวนการของการยกร่างกฎหมายฉบับหนึ่ง 
หรือไม่ อย่างไร (ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายด้านใดก็ตาม) เพราะที่จริงแล้วในขั้นตอนการตรวจพิจารณา
ร่างกฎหมายฉบับหนึ่งตั้งแต่การเสนอร่างโดยรัฐบาลจนถึงชั้นพิจารณาในสภา หากผู้ร่างไม่ว่า 
เพศใดให้ความส�ำคัญกับความเท่าเทียมทางเพศและค�ำนึงถึงเรื่องนี้เป็นสิ่งแรก กฎหมายที่ร่าง 
ออกมาย่อมเป็นผลผลิตที่สะท้อนให้เห็นความเท่าเทียมอยู่ในตัว และมีประเด็นที่น่าขบคิดต่อไปว่า
จ�ำนวนผู้ร่างกฎหมายเพศชายและจ�ำนวนผู้ร่างกฎหมายเพศหญิงท่ีเป็นองค์ประกอบในการยกร่าง 
จะส่งผลกระทบโดยตรงต่อเนื้อหาของกฎหมายหรือไม่ เช่น การตัดสินใจว่าจะเขียนหรือไม่เขียน 
เรื่องใดในกฎหมายนั้น หรือค�ำนึงถึงผลที่จะเกิดต่อเพศหญิงเป็นหลักหากก�ำหนดบทบัญญัต ิ
ในลักษณะดังกล่าวไว้ในกฎหมาย เพราะการยกร่างกฎหมายโดยค�ำนึงถึงมนุษย์ในฐานะมนุษย ์
เหมือน ๆ กันทั้งหมด โดยไม่ได้ค�ำนึงถึงลักษณะเฉพาะบางประการของเพศหญิงอาจน�ำไปสู่ 
ความไม่เป็นธรรมในสังคมได้ เช่น ไม่ได้ค�ำนึงว่าในบางสถานการณ์เพศหญิงอาจจ�ำเป็นต้องได้รับ
การปกป้องหรือค�ำนึงถึงมากกว่าเพศชาย เพราะความแตกต่างในเรื่องของสรีระ ความแข็งแกร่ง 
ทนทานทางกายภาพ  

   อย่างไรก็ตาม การที่ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตเรื่องสัดส่วนหรือจ�ำนวนผู้ร่างกฎหมาย 
เพศชายและเพศหญิงนั้น ไม่ได้หมายความว่าการมีผู้ร่างกฎหมายเพศหญิงในสัดส่วนร้อยละห้าสิบ
ของคณะผู้รับผิดชอบในกระบวนงานขั้นตอนหนึ่งของการร่างกฎหมายแล้วจะมีผลให้กฎหมายนั้น 
มีหรือสร้างความเท่าเทียมทางเพศได้มากขึ้น เพราะหากผู้ร่างกฎหมายเพศชายมีความตระหนักรู้ 
และเข้าใจเรือ่งความเท่าเทยีมทางเพศและน�ำ gender analysis มาใช้ได้อย่างเหมาะสม ประกอบกบั 
มกีารค�ำนงึถงึปัญหาและพยายามแก้ไขปัญหาทีต้่องพจิารณาอตัลกัษณ์ทบัซ้อน (intersectionality) 
ไปทีละเปลาะ เชื่อว่าต่อให้จ�ำนวนผู้ร่างกฎหมายเป็นเพศชายมากกว่าเพศหญิงก็ไม่น่าจะส่งผล 
กระทบที่ท�ำให้ช่องว่างของความเหลื่อมล�้ำระหว่างเพศกว้างมากขึ้น ในทางตรงข้ามหากมีผู้ร่าง 
กฎหมายเพศหญิงจ�ำนวนเกินกว่าร้อยละห้าสิบในข้ันตอนการยกร่าง แต่กลับปราศจากความเข้าใจ
และไม่ตระหนักถึงความไม่เท่าเทียมทางเพศที่เป็นอยู่หรือไม่ทราบเสียด้วยซ�้ำว่าสิ่งที่เป็นอยู ่
เกิดจากความไม่เท่าเทียมทางเพศ ท่ีเรียกว่า gender-blindness๑๗1ซึ่งเป็นลักษณะความคิด 
ในเชิงเหมารวมว่าไม่เห็นความต่างระหว่างมนุษย์ทุกเพศ (gender diversity) จึงไม่ให้ความส�ำคัญ 
ไม่น�ำความแตกต่างดังกล่าวมาค�ำนึงถึงในการท�ำงานทุกชนิดและในทุกกิจกรรม ผลก็คือ กฎหมาย 
นโยบาย โครงการ หรือแผนงานท่ีท�ำขึ้นโดยรัฐหรือคนที่มีความคิด gender blind จะไม่ให ้
ความส�ำคัญและไม่ค�ำนึงถึงความต่างที่ได้กล่าวมา ในสถานการณ์เช่นน้ีจึงเป็นไปได้ว่ากฎหมาย 
ที่ร่างออกมานั้นย่อมไม่อาจแก้ไขปัญหาและน่าจะสร้างปัญหาช่องว่างระหว่างเพศให้มากขึ้น  

๑๗ คือการปฏิเสธหรือไม่ให้คุณค่ากับความแตกต่างระหว่างผู้ชายและเด็กชาย ผู้หญิงและ 

เด็กหญิง โดยไม่ยอมรับรู้ว่าหน้าที่ความรับผิดชอบของชายกับหญิงน้ันเกิดขึ้นเพราะบริบททางสังคม เศรษฐกิจ 

การเมืองและวัฒนธรรม โปรดดู United Nations Economic and Social Commission for Western Asia, 

<https://archive.unescwa.org/gender-blindness> accessed 9 October 2023.

https://archive.unescwa.org/gender-blindness
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แน่นอนว่าองค์ประกอบของผู ้ก�ำหนดนโยบาย ผู ้ท�ำแผน และผู ้ร ่างกฎหมายที่เก่ียวข้องกับ 

กลุ่ม LGBTQ+ ก็จ�ำเป็นต้องอาศัยบุคคลที่มีความเข้าใจเรื่องอัตลักษณ์ทับซ้อนของกลุ่มนี้เช่นกัน 

เพราะกฎหมายที่ตราขึ้นโดยมีผู้ร่างหรือผู้เก่ียวข้องท่ีมีอคติหรือไม่ยอมรับในอัตลักษณ์ที่แตกต่าง 

ของกลุ่มเปราะบางย่อมไม่มีทางที่จะช่วยแก้ไขปัญหาให้คนกลุ่มนี้ได้
๒) การมีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความเท่าเทียมระหว่างเพศ 
  เมื่อเดือนมีนาคม ค.ศ. ๒๐๒๓ รัฐสภาออสเตรเลียลงคะแนนเสียงรับ  

Workplace Gender Equality Amendment (Closing the Gender Pay Gap) Bill 2023๑๘1 
ซ่ึงเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติความเท่าเทียมทางเพศในสถานที่ท�ำงาน ค.ศ. ๒๐๑๒  
(the Workplace Gender Equality Act 2012) โดยมีสาระส�ำคัญเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมเพื่อให้ 
การจ่ายเงินเดือน ค่าแรง ค่าตอบแทนแก่ลูกจ้างมีความโปร่งใสสามารถตรวจสอบได้ จากเดิมที่ 
กฎหมายก�ำหนดให้นายจ้างต้องส่งรายงานความเท่าเทียมทางเพศให้ the Workplace Gender  
Equality Agency (WGEA) หน่วยงานรัฐผู้รับผิดชอบ แต่กฎหมายที่แก้ไขใหม่จะบังคับให้นายจ้าง
ต้องพัฒนาให้เกิดความเท่าเทียมทางเพศในที่ท�ำงานให้ดีขึ้นในแต่ละปีและเสนอรายงานด้วยว่า 
ได้ด�ำเนินการส่ิงใดไปบ้างแล้ว และอนุญาตให้ WGEA เผยแพร่รายงาน gender pay gap ของ 
ผู้ประกอบการท่ีมีลูกจ้างเกิน ๑๐๐ คน ต่อสาธารณะได้ หมายความว่าประชาชนจะได้รับทราบ 
โดยท่ัวกันว่าองค์กรใดมีหรือไม่มีความพยายามในการลดความไม่เท่าเทียมทางเพศในที่ท�ำงาน 
ในการอบรมครั้งนี้ มีการกล่าวถึง gender pay gap in public sectors  ในเบื้องต้นผู้เขียน 
ไม่เข้าใจว่าเหตุใดจึงเกิดสถานการณ์น้ีในระบบราชการ เพราะในประเทศไทยทุกคนได้รับเงินเดือน
เท่ากันทุกเพศเมื่อแรกเข้าท�ำงานในต�ำแหน่งเดียวกัน โดยพิจารณาตามวุฒิการศึกษาและอาจมี 
การพิจารณาประสบการณ์ท�ำงานที่ผ่านมาบ้าง แต่ก็เพียงเล็กน้อยเท่านั้น  ดังนั้น โดยพื้นฐานแล้ว
การเกิดความไม่เท่าเทียมทางเพศในการจ่ายค่าตอบแทนในภาครัฐจึงเกิดขึ้นได้ยาก เม่ือได้ 
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับวิทยากรในประเด็นนี้จึงได้ทราบว่าในออสเตรเลียคนท�ำงานในภาครัฐ
รวมถึงข้าราชการสามารถเจรจาต่อรองการก�ำหนดเงินเดือนได้๑๙2และระยะห่างของค่าตอบแทน 
จะเพิ่มขึ้นในระหว่างการท�ำงาน เช่น หากเจ้าหน้าที่หญิงนั้นลาคลอดและลาเลี้ยงดูบุตรต่อเนื่อง  
เมื่อกลับมาท�ำงานอีกครั้ง เพื่อนร่วมงานเพศชายในต�ำแหน่งเดียวกันที่เคยได้ค่าตอบแทนเท่ากัน  
กลับได้รับการประเมินตามปกติและเลื่อนต�ำแหน่งน�ำหน้าไปแล้ว หรือเพื่อนร่วมงานชายได้รับ 
มอบหมายงานชิน้ส�ำคญัทีจ่�ำเป็นต่อการประเมนิหรอืส�ำคัญต่อการพสิจูน์ศกัยภาพของเจ้าหน้าทีห่ญงิ
นั้นในการเล่ือนต�ำแหน่งไปแล้ว ซ่ึงปัญหาลักษณะเดียวกันนี้อาจเกิดขึ้นในระบบราชการ 
ของไทยได้เช่นกัน

๑๘ Parliament of Australia, <https://www.aph.gov.au/ Parliamentary_Business/

Bills_LEGislation/Bills_Search_Results/Result?bId=s1363> accessed 15 October 2023. 
๑๙ Dr. Linda Colley (Special Commissioner Equity and Diversity) จาก Office of  

the Special Commissioner ผู้บรรยายในหัวข้อ “Improving gender equity and diversity in the  

public sector”, 6th September 2023. 

https://www.aph.gov.au/ Parliamentary_Business/Bills_LEGislation/Bills_Search_Results/Result?bId=s1363
https://www.aph.gov.au/ Parliamentary_Business/Bills_LEGislation/Bills_Search_Results/Result?bId=s1363
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ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติความเท่าเทียมระหว่างเพศ พ.ศ. ๒๕๕๘ เช่นกัน  
โดยส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีประกาศเจตนารมณ์ “การส่งเสริมความเสมอภาคและ 
ขจัดการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมระหว่างเพศตามพระราชบัญญัติความเท่าเทียมระหว่างเพศ  
พ.ศ. ๒๕๕๘” ลงวันที่ ๑๔ กรกฎาคม ๒๕๖๓ เพื่อเป็นการประกาศเจตนารมณ์ว่าจะด�ำเนินการ 
ตามพระราชบัญญัติฯ โดยการส่งเสริมความเสมอภาคและขจัดการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม
ระหว่างเพศในด้านต่าง ๆ ตามที่ประกาศไว้ เมื่อพิจารณาแล้วเห็นว่าในประกาศฯ ไม่ได้เป็นเพียง 
เร่ืองของเพศชายและเพศหญิงเท่านั้น แต่ค�ำนึงถึงความหลากหลายอื่น ๆ (gender diversity)  
ในภาพรวมด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งเร่ืองการแต่งกาย (ข้อ ๑) การประกาศรับสมัครงานและ 
การก�ำหนดคณุสมบตัผิูส้มคัรงาน (ข้อ ๓) การใช้ถ้อยค�ำ ภาษาและกริยิาท่าทางรวมถงึเอกสารต่าง ๆ 
(ข้อ ๔) และการสรรหาคณะกรรมการหรอืผูด้�ำรงต�ำแหน่งต่าง ๆ ในหน่วยงาน (ข้อ ๕) โดยทัง้หมดนี ้
ต้องค�ำนึงถึงคนทุกเพศและไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมเพราะเพศภาวะของบุคคลนั้น 

เนื่องจากปัญหาความไม่เท่าเทียมทางเพศที่มีอยู่ในทุกประเทศเป็นเรื่องที่ต้องแก้ไข
ระยะยาว เพราะมีปัจจัยภายนอกอีกมากที่ทับซ้อนกับเรื่องนี้ องค์การสหประชาชาติจึงยอมรับว่า 
เรื่องนี้เป็น “the unfinished business of our time”๒๐1ประเทศออสเตรเลียเองก็ยังคงเดินหน้า 
ก�ำหนดให้ gender inclusive เป็นวาระแห่งชาติอย่างต่อเนื่อง โดยรัฐบาลท้องถิ่นของทุกรัฐต้องมี 
นโยบาย มีแผนปฏิบัติการท่ีชัดเจน ตลอดจนการก�ำหนดนโยบายงบประมาณ การจัดสรร 
งบประมาณล้วนแต่ต้องค�ำนึงถึงความเท่าเทียมทางเพศเป็นส�ำคัญ เพราะการแก้ปัญหาในบางเร่ือง 
ยังจ�ำเป็นต้องใช้เงิน 

บทสรุป 
“หากคุณยังไม่รู้ปัญหาของคุณเอง แล้วใครจะช่วยได้” ค�ำกล่าวนี้เป็นความจริง 

เพียงส่วนหนึ่ง เพราะถึงแม้จะไม่รู้ว่าเรื่องนี้เป็นปัญหา แต่หากมีผู้รู้ที่กรุณาเปิดโลกทัศน์ให้ตระหนัก
ว่าเรื่องที่กล่าวมานั้นเป็นประเด็นปัญหาที่ต้องแก้ไขอย่างจริงจัง อย่างน้อยก็เป็นก้าวแรกในการรับรู้
ปัญหานั้นได้ ความยากอีกประการหนึ่งคือเจ้าของปัญหานั้นไม่ยอมรับว่ามีปัญหาและไม่เห็นว่า 
เรื่องนั้นคือปัญหา เพราะอยู ่กับสิ่งนั้นมานานแล้วจึงเคยชิน เชื่อว่าในสังคมไทยคงมีผู ้หญิง 
อีกจ�ำนวนมากที่ไม่ทราบว่าสิ่งที่เผชิญอยู่ทุกวันนั้นคือปัญหา หรือทราบแต่ไม่อยากยอมรับว่าตน
มีปัญหา  ดังนั้น การท�ำให้ผู้หญิงเข้าใจและยอมรับเสียก่อนว่าตนเป็นกลุ่มเปราะบางที่มีปัญหา 
ในหลายมิติคงเป็นสิ่งแรกท่ีต้องลงมือท�ำ แต่การชี้ให้เห็นปัญหาเพียงอย่างเดียวย่อมไม่ช่วยให้เกิด 
การพัฒนาใด ๆ ตามมา สังคมจึงจ�ำเป็นต้องมีผู้รู้ที่เห็นปัญหา ต้องมีองค์ความรู้เพื่อการแก้ไขปัญหา  
มีความพยายามเพียงพอที่จะสื่อสารให้เจ้าของปัญหาเข้าใจ ยอมรับ และส�ำคัญคือช่วยหาทางแก้ไข
ปัญหาให้ จึงต้องยอมรับว่าการอบรมที่สนับสนุนโดยรัฐบาลออสเตรเลียช่วยให้ผู้เขียนมีมุมมอง 

๒๐ United Nations, “Gender Equality” <https://www.un.org/en/global-issues/gen-

der-equality>

https://www.un.org/en/global-issues/gender-equality
https://www.un.org/en/global-issues/gender-equality
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ที่เปลี่ยนไปในเรื่องความไม่เท่าเทียมทางเพศระหว่างชายและหญิง และยอมรับว่าการเปลี่ยนแปลง 

ของสภาพภูมิอากาศส่งผลกระทบต่อเพศหญิงมากกว่าเพศชายโดยเฉพาะในพื้นที่ห่างไกล 
หากพิจารณาโดยใช้ความรู้ที่ได้จากการอบรมครั้งนี้จะพบว่ารอบตัวของเรานั้น 

ยังคงมีความไม่เท่าเทียมทางเพศปรากฏให้เห็นอยู่เสมอ โดยมักจะซ่อนอยู่ในรูปแบบที่เรานึกไม่ถึง  
อย่างไรก็ดี บางคร้ังสิ่งท่ีเราต้องเผชิญแม้จะเป็นปัญหาแต่เม่ือเปรียบเทียบกับปัญหาของคนอื่นแล้ว
ยังถือว่าไม่ได้กระทบต่อการใช้ชีวิตมากนัก ในกรณีเช่นนี้เราก็ควรเอาใจใส่ช่วยเหลือแก้ไขปัญหา 
ของคนกลุ่มอื่นเสียก่อน เป็นการจัดล�ำดับความรุนแรงของปัญหา  ดังนั้น การหมกมุ่นสนใจเฉพาะ
ปัญหาของกลุ่มตนเองโดยไม่ใส่ใจปัญหาของกลุ่มเปราะบางอื่นย่อมเป็นเรื่องไม่เหมาะสมและท�ำให้ 
สังคมเกิดปัญหาความแตกแยกมากยิ่งขึ้น
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การเผชิญภาวะขาดแคลนทรายกับการพัฒนาอย่างยั่งยืน*1

กัลยา  เกียรติถาวรชัย**2 

บทน�ำ

ทรายเป็นทรัพยากรประเภทที่ใช้แล้วหมดไป และสามารถพบได้ทั่วไปทั้งบนบก  
และในน�้ำ เป็นทรัพยากรท่ีสามารถน�ำมาใช้ในรูปแบบต่าง ๆ ที่ถือว่าเป็นปัจจัยพื้นฐานส�ำคัญของ
ระบบเศรษฐกิจของประเทศ แต่การขยายตัวอย่างรวดเร็วทางเศรษฐกิจและสังคม การเพิ่มขึ้นของ
ประชากรอย่างต่อเนื่อง รวมทั้งความต้องการมีคุณภาพชีวิตที่ดีของคนภายในประเทศส่งผลให้ 
ความต้องการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ รวมไปถึงทรัพยากรทรายเพิ่มมากขึ้น  
โดยน�ำมาใช้เป็นวัสดุก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัย สาธารณูปการต่าง ๆ การถม บรรจุในถุงเพื่อป้องกัน 
น�้ำท่วมและการปรับพื้นที่ให้ได้ระดับที่ต้องการ เป็นบังเกอร์ของทหารเพื่อเป็นเครื่องป้องกันชีวิต  
รวมทั้งใช้ในอุตสาหกรรมต่าง ๆ เช่น เป็นส่วนประกอบของกระเบ้ืองมุงหลังคา การผลิตกระจก  
แก้ว เครื่องปั้นดินเผา ส่วนประกอบทางอิเล็กทรอนิกส์ สมารท์โฟน โน้ตบุค หรือแม้กระทั่ง 
ส่วนประกอบในเคร่ืองส�ำอางเนื่องจากทรายบางประเภทมีซิลิกา (Silica) สูง๑3เพื่อเป็นสารเพิ่ม 
ความหนืดและความคงตัวของเครื่องส�ำอาง การน�ำทรายเพื่อเป็นที่ดับก้นบุหรี่ การเป็นแนวเขต
พรมแดนตามธรรมชาติร่วมกับทางน�้ำ ทรายยังถูกน�ำไปใช้เพื่อปรับภูมิทัศน์ชายฝั่งที่ถูกกัดเซาะและ
จมลงเนื่องจากระดับน�้ำทะเลที่สูงข้ึน แม้กระทั่งการถมทะเลเพื่อเพิ่มพื้นที่การใช้สอยในประเทศ๒4

ซ่ึงการน�ำทรพัยากรทรายมาใช้ประโยชน์โดยขาดการวางแผนย่อมก่อให้เกิดผลกระทบกบัสิง่แวดล้อม
ในด้านต่าง ๆ  อย่างต่อเน่ือง เช่น การพังทลายของตลิง่ การเปลีย่นทางไหลของน�้ำ คณุภาพของน�ำ้ เป็นต้น 

บทความนีผู้เ้ขยีนมีจดุประสงค์ทีจ่ะชวนคดิเกีย่วกบัความส�ำคญัของทรายซึง่ดเูหมือน 
เป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู ่ดาษดื่นใช้อย่างไรก็ไม่มีวันหมด ผลกระทบจากการใช้ทราย 
ที่ไม่มีขอบเขตจ�ำกัดกับแนวทางการดูแลรักษาทรัพยากรทรายให้อยู่คู่กับมนุษย์ได้ยาวนานและ 
ยั่งยืนที่สุด

* บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
และบรรณาธิการ ไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ ฝ่ายบริหารหลักสูตร สถาบันพัฒนานักกฎหมาย
มหาชน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กันยายน ๒๕๖๖)

๑ กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์, ประโยชน์ของทราย, http://lib3.dss.go.th/fulltext/dss_j/
2519_80_22.pdf,  สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๕ กรกฎาคม ๒๕๖๖.

๒ รพพีฒัน์ อิงคสทิธ์ิ, “ทราย ทรพัยากรเมด็เลก็มลูค่ามหาศาลและก�ำลงัเผชญิภาวะขาดแคลน”, 
๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๖๒, <https://themomentum.co/sand-shortage/> สืบค้นเมื่อ ๑ ก.ค.๒๕๖๖.

http://lib3.dss.go.th/fulltext/dss_j/
2519_80_22.pdf
http://lib3.dss.go.th/fulltext/dss_j/
2519_80_22.pdf
https://themomentum.co/sand-shortage/
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๑. ผลกระทบจากการดูดทราย
จากท่ีได้กล่าวมาแล้วถึงประโยชน์ต่าง ๆ ของทรายจึงกล่าวได้ว่า ทรายคือสินแร ่

ที่ถูกขุดขึ้นมาใช้มากท่ีสุดเป็นอันดับต้น ๆ เพื่อน�ำมาตอบสนองต่อการขยายตัวอย่างรวดเร็ว 
ทางเศรษฐกิจและสังคมท�ำให้เกิดความต้องการใช้ทรายที่เพิ่มข้ึน เช่น ใช้เป็นวัตถุดิบส�ำหรับผลิต 
คอนกรีต แก้ว และผลิตภัณฑ์อิเล็กทรอนิกส์๓1จึงเกิดภาวะความต้องการใช้ทรายเป็นจ�ำนวนมาก 
สวนทางกับทรัพยากรทรายที่มีอยู่อย่างจ�ำกัด 

การขุดทรายข้ึนมาใช้เกิดผลกระทบทั้งด้านบวกและด้านลบ โดยผลกระทบใน 
ด้านบวกที่ส�ำคัญของการดูดทรายจากแม่น�้ำคือช่วยลดปริมาณตะกอนในแหล่งน�้ำ ซึ่งเป็นการชะลอ
การต้ืนเขินเพิ่มศักยภาพในการรองรับน�้ำและเป็นประโยชน์ต่อการคมนาคมทางน�้ำ๔2แต่ผลกระทบ
ของการดูดทรายอีกด้านหนึง่กส็ามารถแบ่งออกได้เป็นสองกลุม่ใหญ่ ๆ  คอื ผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม 
และผลกระทบต่อมนุษย์

๑.๑ ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม
    การดูดทรายเป็นอุตสาหกรรมที่ต้องใช้พื้นที่เป็นวงกว้างซึ่งมักเป็นการดูด 

ในแม่น�้ำ ทะเลสาบ หรือในทะเล การดูดทรายกระทบต่อความหลากหลายทางชีวภาพ ท�ำให้ 
สายน�้ำเปลี่ยนทิศทาง ตลิ่งพัง มีการใช้เครื่องจักรที่เป็นอุปกรณ์ในการดูดทรายขนาดใหญ่ท�ำให้เกิด 

	 						      	 มลพิษทางเสียง เกิดฝุ ่นละออง๕3 
								        ตะกอนสะสมท� ำแม ่น�้ ำตื้ น เขิน  
								        สภาพน�้ำขุ ่นข้น มีน�้ำเสียไหลลงสู ่
								        แม่น�้ำล�ำคลองท�ำให้แม่น�้ำล�ำคลอง 
								        เน่า ส่งกลิ่นเหม็น แผ่นดินทรุดตัว 
								        ไปจนถงึพืน้ทีป่่าไม้บางส่วนถกูบุกรกุ  
								        ท�ำลาย จนมีสดัส่วนไม่เหมาะสมกับ 
								        การรักษาสภาพความสมดุลของ 
								        ระบบธรรมชาติหรือระบบนิเวศ  
								        โดยเป็นการท�ำลายสัตว ์ที่อาศัย 

3 เพิ่งอ้าง
๔ นพดล อิงควัชรกุล, “การศึกษาผลกระทบของการดูดทรายท่ีมีต่อคุณภาพน�้ำและสัตว์ไม่มี 

กระดูกสันหลังขนาดใหญ่ในคลองฉวาง อ�ำเภอบ้านนาสาร จังหวัดสุราษฎร์ธานี” (วิทยานิพนธ์ วิทยาศาสตร 

มหาบัณฑิต สาขาวิชาการจัดการสิ่งแวดล้อม มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์, ๒๕๕๘) ๑ – ๒.
๕ แพรวโพยม ยลธรรธรรม และคณะ, “ผลกระทบจากการดูดทราย : กรณีศึกษา หมู่ที่ ๑  

ต�ำบลนบพิต�ำ อ�ำเภอนบพิต�ำ จังหวัดนครศรีธรรมราช”, วารสารสังคมพัฒนศาสตร์ ปีที่ ๓ ฉบับที่ ๒  

(กรกฎาคม- ธันวาคม ๒๕๖๓), หน้า ๓๗ - ๓๘.

ที่มา https://www.ombudsman.go.th/new/
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บริเวณหน้าดินจากทรายที่ขุดขึ้นไป เกิดภาวะมลพิษทางน�้ำในแหล่งน�้ำหรือแม่น�้ำสายต่าง ๆ๖1

ไปจนถึงเป็นเหตุให้สัตว์หรือพืชบางชนิดที่มีค่าในทางเศรษฐกิจและสังคมสูญพันธุ์๗2

๑.๒ ผลกระทบต่อมนุษย์
    การขุดทรายท�ำให้คนในชุมชนบริเวณใกล้เคียงได้รับผลกระทบจากมลพิษ  

ได้แก่ ฝุ ่นละอองที่ผู ้คนสูดเข้าไปเป็นเหตุให้เกิดโรคทางเดินหายใจ ฝุ่นละอองลอยไปยังพื้นที่ 
 

 
							       เปลี่ยนไป สัตว์และพืชน�้ำไม่มีที่อยู่อาศัย๘3

							       นอกจากนี้ การดูดทรายเป็นเหตุให้ตลิ่งพัง 
							       และถนนช�ำรุดเสียหายที่เกิดจากการขนส่ง 
							       ทราย  ประชาชนที่ต้องใช้ทางสัญจรเกิด 
							       ความไม่สะดวก เดอืดร้อนและอาจเกดิอบุตัเิหตุ 
							       จากถนนที่ เป ็นหลุมเป็นบ่อ๙4ในกรณีที่ 
							       ดดูทรายบริเวณแนวพรมแดน เช่น แม่น�ำ้โขง  

๖ นพดล อิงควัชรกุล และพงษ์ศักดิ์ เหล่าดี, “การศึกษาผลกระทบของการดูดทรายที่มีต่อ 
คุณภาพน�้ำและสัตว์ไม่มีกระดูกสันหลังขนาดใหญ่ในคลองฉวาง อ�ำเภอบ้านนาสาร จังหวัดสุราษฎร์ธานี”,  
เอกสารการประชุมวิชาการ การพัฒนาชนบทที่ยั่งยืน ๒๕๕๖ ครั้งที่ ๓ “ชุมชนท้องถิ่น ฐานรากการพัฒนา 
ประชาคมอาเซียน” ๙-๑๐ พฤษภาคม ๒๕๕๖, หน้า ๔๙๔.

๗ อัครเดช มณีภาค และเอกพงษ์ สารน้อย, “ปัญหามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับ 
การควบคุมธุรกิจดูดทรายจังหวัดชัยนาท”, วารสารจันทรเกษมสาร ปีที่ ๙, ฉบับที่ ๓๖ (มกราคม - มิถุนายน) 
๒๕๕๖, หน้า ๕๑.

	 	 ๘ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๕.
๙ ผู้ตรวจการแผ่นดิน แก้ไขปัญหาเร่ืองร้องเรียน กรณีผลกระทบจากการประกอบกิจการ 

ดูดทราย (๕ กันยายน ๒๕๖๕), <https://www.ombudsman.go.th/new/ผู้ตรวจการแผ่นดิน-แก้ไขปัญหา

เรื่องร้องเรียน-กรณีผลกระทบจากการประกอบกิจการดูดทราย/>, สืบค้นเมื่อ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๖๖.

ท�ำการเกษตรที่มีการปลูกพืชผักต่าง ๆ 
ท�ำให ้ต ้องใช ้น�้ ำ เพื่อท�ำความสะอาด 
พืชผักมากกว ่าปกติ เสียงจากการใช  ้
เครื่องจักรขนาดใหญ่ในการดูดทราย 
กลิ่นจากน�้ ำที่ เน ่ า เสีย  ไปจนถึ งการ 
กระทบกับการจับสัตว ์น�้ำของประมง 
พื้ นบ ้ าน เ นื่ อ งจากการที่ ระบบนิ เวศ 

การดูดทรายขึ้นจากแม่น�้ำโขงท�ำให้เกิดการกัดเซาะตลิ่ง
ที่มา https://www.bbc.com/thai/international-50870354

ที่มา https://www.ombudsman.go.th/new/

https://www.ombudsman.go.th/new/ผู้ตรวจการแผ่นดิน-แก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน-กรณีผลกระทบจากการประกอบกิจการดูดทราย/
https://www.ombudsman.go.th/new/ผู้ตรวจการแผ่นดิน-แก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียน-กรณีผลกระทบจากการประกอบกิจการดูดทราย/
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ผลกระทบประการส�ำคัญคือ เมื่อร่องน�้ำฝั่งไทยตื้นเขิน นอกจากจะท�ำให้ประชาชนไม่มีแหล่งน�ำ้ 
ส�ำหรับอุปโภคบริโภค และท�ำการเกษตร โดยเฉพาะในหน้าแล้งก็ไม่สามารถเดินเรือประมงได้แล้ว  
ยังกลายเป็นเส้นทางลักลอบล�ำเลียงยาเสพติดและการลักลอบเข้าเมือง รวมไปถงึเรือ่งเขตแดนและ 
ความมัน่คงของประเทศ คอื การดดูทรายอาจจะท�ำให้เกดิการเปลีย่นแปลงของร่องน�้ำหรือสันดอน 
หรือเนินทรายในแม่น�้ำโขง ซึ่งอาจกระทบต่อเส้นเขตแดนตามล�ำน�้ำโขงระหว่างไทยลาวได้๑๐1

จากผลกระทบตามท่ีได้กล่าวมาข้างต้น ท�ำให้เห็นได้ว่าในเชิงของการน�ำทรายมาใช ้
อย่างไม่มีจ�ำกัด นอกจากจะท�ำให้ตัวทรัพยากรลดลงแล้วยังมีผลกระทบหลายด้าน ซึ่งในระดับเวที
องค์การสหประชาชาติ โครงการสิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ (UNEP) เป็นหน่วยงานด้าน 
สิ่งแวดล้อมระดับโลกที่ส�ำคัญ ท�ำหน้าที่ก�ำหนดยุทธศาสตร์ด้านสิ่งแวดล้อมระดับโลก ส่งเสริม 
การพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืนและท�ำหน้าที่สนับสนุนการด�ำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อมให้กับ
ประเทศสมาชิก๑๑2ได้ตระหนักเกี่ยวกับวิกฤตการขาดแคลนทรายและการบริหารจัดการโดยเห็นได ้
จากการมีรายงานในปี ๒๐๑๙ และ ๒๐๒๒ ซึ่งจะได้กล่าวถึงในหัวข้อต่อไป

 

๒. การบริหารจัดการทรัพยากรทรายอย่างยั่งยืนในมิติเวทีระหว่างประเทศ
กฎหมายระหว่างประเทศยังไม่มีความชัดเจนในเรื่องการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร  

และเนือ่งจากแต่ละรัฐมอีธปิไตยท่ีจะแสวงหาประโยชน์จากทรพัยากรทรายได้โดยอสิระ  อย่างไรกต็าม 
ในช่วงไม่กี่ปีที่ผ่านมารัฐต่าง ๆ เริ่มน�ำแนวคิดเรื่องความยั่งยืนมากขึ้น โดยการใช้ทรัพยากรต่าง ๆ  
แม้เป็นการตอบสนองความต้องการในปัจจุบันแต่ต้องไม่กระทบต่ออนาคต๑๒3อย่างไรก็ตาม ในปี 
๒๐๑๙ โครงการสิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ United Nations Environment Programme 
(UNEP) ได้มีการตีพิมพ์รายงานเรื่อง 2019 Sand and Sustainability: Finding New Solutions 
for Environmental Governance of Global Sand Resources๑๓4เพื่อให้ประเทศต่าง ๆ  
ทัว่โลกรวมถงึประเทศสมาชกิอย่างประเทศไทยได้ตระหนกัถงึแนวโน้มและผลกระทบในระดบัมหภาค 

๑๐ สยามรัฐออนไลน์, “ผู้ตรวจการแผ่นดินลงพ้ืนที่หนองคาย เร่งแก้ปัญหาอนุญาตดูดทราย 

ในแม่น�้ำโขงและแม่น�้ำเหือง พร้อมเสนอทางแก้ ๓ ข้อ” (๒๔ กรกฎาคม ๒๕๖๓) <https://siamrath.co.th/n/

172157> , สืบค้นเมื่อ ๑๗ สิงหาคม ๒๕๖๖.
๑๑ ส�ำนักงานปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, ความร่วมมือของไทยและ

โครงการสิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ, ๒๕๖๔, ส�ำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, หน้า ๑ - ๖.
๑๒ Vivien Wefringhaus and Maximilian Bertamini, “International Law and Sand”, 

21.07.2021, <https://voelkerrechtsblog.org/international-law-and-sand/>, accessed 10 July 2023.
๑๓ UNEP, 2019 Sand and Sustainability: Finding New Solutions for Environmental 

Governance of Global Sand Resources, <https://wedocs.unep.org/20.500.11822/28163>  

accessed 15 July 2023.

https://siamrath.co.th/n/
172157
https://siamrath.co.th/n/
172157
https://voelkerrechtsblog.org/international-law-and-sand/
https://wedocs.unep.org/20.500.11822/28163
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ที่จะเกิดขึ้นจากการที่ทรายหมดไปอย่างรวดเร็วซึ่งเป็นความท้ายทายด้านความยั่งยืน โดยรายงาน 

ดังกล่าวเน้นย�้ำแนวทางการบริหารจัดการทรัพยากรทรายในสี่ประการหลัก ๆ ที่ส�ำคัญ คือ
๑. การหลีกเลี่ยงหรือลดการน�ำทรายจากแม่น�้ำหรือจากทะเลมาใช้เกินความจ�ำเป็น 

โดยการน�ำวัสดุอื่นมาใช้ทดแทนทราย
๒. ในภาคอุตสาหกรรมการก่อสร้างและวัสดุก่อสร้างควรน�ำผลิตภัณฑ์ที่ท�ำมาจาก 

ทรายกลับมาใช้ใหม่ รวมถึงการหาวัสดุอื่นมาใช้ทดแทนทรายจากธรรมชาติ
๓. การน�ำมาตรฐานและแนวปฏิบัติที่ดีมาใช้เพื่อเป็นการลดผลกระทบจากการใช ้

ทราย ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎหมายเพื่อใช้บังคับหรือในรูปภาคสมัครใจโดยการสร้างมาตรฐาน 
ที่ให้ประชาชนปฏิบัติโดยสร้างความตระหนักรู้แก่ประชาชนทุกภาคส่วนให้น�ำทรายมาใช้อย่าง 
คุ้มค่าที่สุด

๔. ผู้มส่ีวนได้เสยีทัง้หมดกบัการบริหารจดัการทราย ได้แก่ องค์การระหว่างประเทศ 
รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ ผู้ประกอบการ ชุมชนท้องถ่ิน และทุกภาคส่วนในสังคมต่างต้องเข้ามา 
มีบทบาทส�ำคัญในการบริหารจัดการทรัพยากรทราย ดังนี้ 

   ๔.๑ การปรับปรุงมาตรฐานและแนวปฏิบัติที่ดีเพื่อจ�ำกัดการใช้ทรายเท่าที ่
จ�ำเป็น ไม่ท�ำการดูดทรายในลกัษณะไม่รับผดิชอบต่อสงัคมและผดิกฎหมาย ในปัจจบัุนกฎหมายหรือ
สนธิสัญญาต่าง ๆ มีการก�ำหนดเพียงแนวปฏิบัติที่ดีซึ่งเป็นหลักการพื้นฐาน เช่น ในกรณีที่มี 
การดูดทรายเขตชายฝั่งทะเล การจัดการน�้ำเมื่อมีการดูดทรายขึ้นมาแล้ว แต่ไม่มีการก�ำหนด 
ในรายละเอียดการบรหิารจดัการทรพัยากรในภาพรวม ในบางประเทศไม่มีกฎหมายควบคุมการดดูทราย  
ดังนั้น องค์การระหว่างประเทศท้ังในระดับภูมิภาคและระดับระหว่างประเทศควรหันมาร่วมมือกัน 
เพือ่วางมาตรฐานและแนวปฏบิตัท่ีิดซีึง่จะสามารถน�ำมาเป็นแนวทางให้แก่ประเทศต่าง ๆ ในการออก 
นโยบายและกฎระเบียบภายใน

   ๔.๒ การก�ำหนดมาตรการ ติดตามและวางแผนการน�ำทรายมาใช ้ใน 
อุตสาหกรรมต่าง ๆ ในปัจจุบันพบว่ายังไม่มีข้อมูลที่เพียงพอเกี่ยวกับการดูดทรายที่สัมพันธ์กับ 
บริบททางธรณีวิทยาและอุทกวิทยา ขาดการร่วมมือติดตามในส่วนการบริหารจัดการการใช้ 
ทรพัยากรทราย การตดิตามความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ต่อสงัคมและสิง่แวดล้อม หากมีกลไกการตดิตาม
ตรวจสอบซ่ึงได้รับการร่วมมือจากทั้งภาคเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม รวมถึงความร่วมมือ 
ในระดับระหว่างประเทศ จะท�ำให้สามารถวางแผนการบริหารจัดการ การติดตามตรวจสอบ 
การใช้ทรายท้ังหมดของโลกนี้ในระยะยาวได้และจะเป็นเครื่องมือประเมินที่เกี่ยวกับ EIA  
การประเมนิผลกระทบสิง่แวดล้อม (Environmental Impact Assessment) และ SEA การประเมนิ
สิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ (Strategic Environmental Assessment) 

	 ๔.๓ การมีเวทีเพื่อสร้างความเข้าใจระหว่างผู้มีส่วนได้เสียทุกฝ่ายที่เกี่ยวกับ 
ทรัพยากรทราย เพ่ือให้มีข้อตกลงร่วมกันเกี่ยวกับการใช้ทรัพยากรทรายอย่างโปร่งใสและยั่งยืน 
เนื่องจากอุปสรรคที่ส�ำคัญคือขาดการตระหนักถึงความส�ำคัญของทรายและรับรู้ถึงปัญหาร่วมกัน  
รวมถึงขาดการบริหารจัดการที่ดี
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ในปี ๒๐๒๒ UNEP ได้ออกรายงานอีกฉบับที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการ 
ทรัพยากรทรายชื่อรายงานเรื่อง “ทรายกับความยั่งยืน: ๑๐ ข้อเสนอแนะเชิงกลยุทธ์เพื่อหลีกเลี่ยง
วิกฤติ (2022 Sand and Sustainability: 10 strategic recommendations to avert a  
crisis)”๑๔1โดยรายงานดังกล่าวได้ยืนยันว่าทรัพยากรทรายมีความเชื่อมโยงกับเป้าหมายการพัฒนา 
ที่ยั่งยืน (The Sustainable Development Goals : SDGs) ทั้ง ๑๗ ข้อ๑๕2โดยตรงหรือทางอ้อม  
แม้ว่าทรายจะมคีวามส�ำคญั แต่ในความเป็นจรงิหลายภมิูภาคของโลกยงัคงมีการสกดั การดดูทราย  
การจัดหา การใช้ และการจัดการโดยไม่มีการควบคุมอย่างถูกต้องและอย่างยั่งยืน รายงานของ  
UNEP ฉบับนี้จึงเป็นการระดมความเห็นทางวิชาการของผู้เช่ียวชาญด้านทรายและความยั่งยืนจาก 
ภาคส่วนต่าง ๆ โดยข้อเสนอแนะ ๑๐ ประการนี้สามารถแบ่งออกได้เป็นสามกลุ่ม คือ

๑. ข้อเสนอแนะที่ ๑ ถึง ๓ เป็นหลักการเกี่ยวกับการก�ำกับดูแลทรายโดยรวม  
การวางนโยบายของรัฐบาลและจัดท�ำแผนยุทธศาสตร์เพื่อการก�ำกับดูแลมีแนวทางให้สังคม 
เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรทรายอย่างมีความรับผิดชอบ ยั่งยืน และยุติธรรม

๒. ข้อเสนอแนะที่ ๔ และ ๕ เป็นข้อเสนอที่ให้ภาครัฐบูรณาการนโยบายและ 
วางกรอบของกฎหมายให้ครอบคลมุในทุกมิตไิม่ว่าจะเป็นระดบัท้องถิน่หรอืระดบัประเทศ มีบทบัญญตัิ 
ที่ก�ำหนดสิทธิและหน้าที่ต่าง ๆ ทั้งในด้านภาครัฐ ภาคเอกชนซึ่งเป็นผู้ประกอบการ และประชาชน 
รวมถึงก�ำหนดกลไกการเยียวยาความเสียหายให้เป็นธรรม  นอกจากนี้ การที่ทรายเป็นแนวเขต 
พรมแดนธรรมชาติ การบริหารจัดการทรายจึงจ�ำเป็นต้องมีความตกลงในระดับภูมิภาคด้วย

๓. ข้อเสนอแนะท่ี ๖ ถงึ ๑๐ เป็นแนวทางเพือ่การน�ำไปปฏิบตั ิเช่น การจดัท�ำแผนที่  
การติดตามตรวจสอบกจิกรรมการดดูทราย และการรายงานทรัพยากรทราย ก�ำหนดแนวทางปฏบิติั 
ที่ดีที่สุดและมาตรฐานระดับประเทศ การก�ำหนดกรอบการท�ำงานระหว่างประเทศที่สอดคล้องกัน  
การส่งเสรมินวตักรรมและการทดลองเพ่ือให้เกดิวสัดใุหม่มาใช้ทดแทนทราย รวมถงึการวางแนวปฏิบัติ
ที่สามารถฟื้นฟูระบบนิเวศและชดเชยการสูญเสียที่เหลืออยู่ในสิ่งแวดล้อม

รายงานของ UNEP ท้ังสองฉบับท�ำให้เห็นได้ว่า ทรัพยากรทรายควรมีการบริหาร 
จัดการอย่างเร่งด่วน ซ่ึงหนึง่ในกลไกของการบรหิารจดัการคอืการประเมินกฎหมายภายในทีใ่ช้บังคบั
อยู ่ ในปัจจุบัน โดยในประเทศไทยจะแบ่งการบริหารจัดการตามหน่วยงานที่ รับผิดชอบ 
ทรัพยากรประเภทน้ัน ๆ แยกกฎหมายเป็นรายฉบับตามความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงาน  
ดังจะได้กล่าวถึงในหัวข้อต่อไป

๑๔ UNEP, 2022 Sand and Sustainability: 10 strategic recommendations to avert 

a crisis, <https://www.unep.org/resources/report/sand-and-sustainability-10-strategic- 

recommendations-avert-crisis>, accessed 15 July 2023.
๑๕ รายละเอียดของเป้าหมาย SDGs ๑๗ ประการ โปรดดู https://science.mahidol.ac.th/

sdgs/sdgs-17/

https://www.unep.org/resources/report/sand-and-sustainability-10-strategic-
recommendations-avert-crisis
https://www.unep.org/resources/report/sand-and-sustainability-10-strategic-
recommendations-avert-crisis
https://science.mahidol.ac.th/
sdgs/sdgs-17/
https://science.mahidol.ac.th/
sdgs/sdgs-17/
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๓. กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการดูดทรายและข้อพิจารณาที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากร 

ทราย
ทรัพยากรทรายถูกจัดว่ามีการน�ำมาใช้และขุดขึ้นมาซื้อขายมากเป็นอันดับสอง  

รองจากน�้ำ แต่กลับเป็นกิจกรรมท่ีได้รับการควบคุมน้อยที่สุดในหลายภูมิภาค และเม่ือแต่ละรัฐ
ต้องการพฒันาให้ทนักบัการเตบิโตขึน้ของเมือง สิง่ก่อสร้างต่าง ๆ ทีมี่ทรายเป็นส่วนประกอบกย่็อม 
ต้องท�ำให้แนวโน้มในการขุดทรายขึ้นมาเพื่อการอุปโภคบริโภคเพิ่มขึ้นเป็นเงาตามตัว โดยเฉพาะ 
การขุดทรายในลักษณะขาดความรับผิดชอบและผิดกฎหมายที่กระทบต่อในระบบนิเวศทางทะเล  
ชายฝ่ัง น�ำ้จดื และความเป็นอยูข่องประชาชน ซึง่จากสภาพการณ์ทีไ่ด้กล่าวมาแล้วจงึเป็นความท้าทาย 
ด้านการพัฒนากับความยั่งยืน๑๖1 ในบางประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีการห้ามส่งออกทราย 
ที่น�ำมาจากแม่น�้ำโขงอย่างเป็นทางการแล้วตั้งแต่ปี ๒๐๐๙ แต่ในโลกออนไลน์กลับมีการโฆษณา 
ขายทรายจากประเทศที่มีการห้ามส่งออกดังกล่าว และมีหลักฐานบางอย่างบ่งชี้ว่าบางประเทศ 
มกีารน�ำเข้าทรายดงักล่าวอย่างต่อเนือ่งด้วย๑๗2สิง่นีท้�ำให้เห็นได้ชดัว่าประเทศต่าง ๆ  มคีวามต้องการใช้
ทรัพยากรทรายอย่างมากมาย หากไม่มีการควบคุมการใช้ให้ถูกต้องปัญหาการขาดแคลน 
ทรัพยากรทรายจนถึงทรายจะหมดไปจากโลกนี้ก็อาจเกิดขึ้นได้ในไม่ช้า ในส่วนนี้จึงต้องพิจารณา 
กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมการดูดทราย ดังนี้

๓.๑ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการดูดทราย
    จากการตรวจสอบกฎระเบียบที่เรื่องการดูดทรายในปัจจุบันเกี่ยวข้องกับ 

กฎหมายล�ำดับรองท่ีอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของหลายหน่วยงาน ได้แก่ กรมที่ดิน กรมเจ้าท่า และ
กรมโรงงานอุตสาหกรรม กล่าวโดยสรุปคือ การดูดทรายจะต้องได้รับอนุญาตตามระเบียบ 
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการอนุญาตให้ดูดทราย พ.ศ. ๒๕๔๖๑๘3โดยข้อ ๖ และข้อ ๙ ก�ำหนดให้
คณะกรรมการพิจารณาอนุญาตให้ดูดทราย (กพด.) มีอ�ำนาจในการพิจารณาอนุญาตให้ดูดทราย 
ในเขตพื้นที่กรุงเทพมหานครและเขตพื้นที่ระหว่างประเทศ แต่ในพื้นที่ที่จะขออนุญาตดูดทราย 
ในจังหวัดให้เป็นหน้าที่ของคณะอนุกรรมการพิจารณาอนุญาตให้ดูดทรายซึ่ง กพด. แต่งตั้งขึ้น และ
เน่ืองจากการอนุญาตให้ดูดทรายเป็นข้อห้ามกระท�ำตามที่มาตรา ๙ (๒)๑๙4แห่งประมวลกฎหมาย 

๑๖ Supra note, 13.
๑๗ BBC, “แม่น�้ำโขง: การดูดทรายก�ำลังท�ำลายแม่น�้ำสายหลักในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้” 

(๒๑ ธันวาคม ๒๐๑๙) <https://www.bbc.com/thai/international-50870354> สืบค้นเมื่อ ๑ ก.ย. ๒๕๖๖
๑๘ รก. ฉบับประกาศทั่วไปเล่ม ๑๒๐ ตอน ๖๕ ง  ๑๑ มิถุนายน ๒๕๔๖.
๑๙ มาตรา ๙  ภายใตบังคับกฎหมายวาดวยการเหมืองแรและการปาไมที่ดินของรัฐนั้น ถามิได้

มีสิทธิครอบครอง หรือมิไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่แลว หามมิใหบุคคลใด
		  ฯลฯ				    ฯลฯ
  (๒) ทําดวยประการใดใหเปนการทําลายหรือทําใหเสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ท่ีกรวด หรือ 

ที่ทราย ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงหามในราชกิจจานุเบกษา 
		  ฯลฯ				    ฯลฯ

https://www.bbc.com/thai/international-50870354
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ที่ดินก�ำหนดไว้แต่อาจกระท�ำได้ภายใตบังคับกฎหมายวาดวยการเหมืองแรและการปาไมที่ดิน 
ของรัฐนั้น  ดังนั้น ข้อ ๑๗ แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ ก�ำหนดเงื่อนไขในการพิจารณาออก 
ใบอนุญาตให้ดูดทรายของคณะกรรมการและคณะอนุกรรมการว่าต้องตรวจสอบว่ามีใบอนุญาต 
จากส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องครบถ้วนแล้ว ซึ่งใบอนุญาตท่ีเก่ียวข้องกับการดูดทราย ได้แก่  
ใบอนุญาตแผ้วถางป่าเพ่ือใช้ในการดูดทรายตามกฎกระทรวงการขออนุญาตและการอนุญาต 
ท�ำประโยชน์ในเขตป่า พ.ศ. ๒๕๕๘๒๐1ซึ่งออกตามความในมาตรา ๕๔ แห่งพระราชบัญญัติป่าไม้ 
พ.ศ. ๒๔๘๔ ใบอนุญาตขุดลอกร่องน�้ำทางเรือเดินตามที่ก�ำหนดไว้ในระเบียบกรมเจ้าท่า ว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการอนุญาตให้ขุดลอกเพื่อประกอบการอนุญาตให้ดูดทรายตามมาตรา ๙  
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๖๒๑2นอกจากนี้ ยังต้องมีใบอนุญาตปลูกสร้างสิ่งล่วงล�้ำล�ำน�้ำ 
และใบอนุญาตให้เทกองทราย๒๒3และใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมตาม 
กฎกระทรวงการขออนุญาตและการอนุญาตเกี่ยวกับโรงงานจ�ำพวกที่ ๓ พ.ศ. ๒๕๖๔๒๓4เนื่องจาก
การดูดทรายถูกจัดเป็นโรงงานจ�ำพวกที่ ๓ ตามกฎกระทรวงก�ำหนดประเภท ชนิด และขนาดของ 
โรงงาน พ.ศ. ๒๕๖๓๒๔5ที่ต้องขออนุญาต  ดังน้ัน เมื่อผู้ขออนุญาตดูดทรายต้องไปด�ำเนินการ 
ขออนุญาตตามกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับให้ครบเสียก่อน ซึ่งล้วนมีขัน้ตอน กระบวนการในการ 
ขอใบอนญุาตเป็นของตัวเอง ท�ำให้ต้องใช้เวลาในการได้มาซึ่งใบอนุญาตตามกฎหมายแต่ละฉบับ๒๕6

 		       ขัน้ตอนการพจิารณาทีส่�ำคญัก่อนการออกใบอนญุาตให้ดดูทรายตามทีข้่อ ๑๘  
แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ ก�ำหนดไว้คือ (๑) หลกัเกณฑ์ในการพจิารณาด้านวชิาการ ได้แก่  
ความเสียหายแก่สภาพตลิง่ สภาพธรรมชาตขิองล�ำน�ำ้ (๒) ด้านการปกครอง เช่น ความเดอืดร้อน 
ของราษฎร ความเสียหายทางเศรษฐกิจหรือทรัพยากรธรรมชาติให้ได้รับความเห็นชอบจาก 
สภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และ (๓) การค�ำนงึถึงแม่น�ำ้ล�ำคลองแบ่งเขตแดนระหว่างประเทศ  

๒๐ รก. เล่ม ๑๓๒ ตอนที่ ๘๓ ก  ๑ กันยายน ๒๕๕๘, หน้า ๑๖.
๒๑ รก. เล่ม ๑๓๐ ตอนพิเศษ ๑๖๓ ง  ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๕๖, หน้า ๑.
๒๒ ณัฐชนน ไชยวิเชียร และคณะ, มาตรการทางกฎหมายในการออกใบอนุญาตและ 

ต่อใบอนุญาตดูดทรายในแม่น้าโขง, วารสารปัญญาปณิธาน, ปีที่ ๘ ฉบับที่ ๑ (มกราคม – มิถุนายน ๒๕๖๖),  
หน้า ๑๕๔.

๒๓ รก. เล่ม ๑๓๘ ตอนที่ ๒๔ ก  ๕ เมษายน ๒๕๖๔, หน้า ๑๒.
๒๔ รก. เล่ม ๑๓๗ ตอนที่ ๖๒ ก  ๕ สิงหาคม ๒๕๖๓, หน้า ๑๓.
๒๕ รายละเอียดโปรดดู ณัฐชนน ไชยวิเชียร และคณะ, มาตรการทางกฎหมายในการออก 

ใบอนุญาตและต่อใบอนญุาตดดูทรายในแม่น�ำ้โขง, วารสารปัญญาปณธิาน, ปีที ่๘ ฉบบัที ่๑ (มกราคม – มถินุายน 
๒๕๖๖), หน้า ๑๕๑ - ๑๖๓ และชตุมิา ไกรฤกษ์โอฬาร, (๒๕๖๓), ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการขออนญุาตประกอบ
กิจการดูดทราย, ใน สารนิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์. มหาวิทยาลัยศรีปทุม, บทที่ ๓ กฎเกณฑ์
ทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการขออนุญาตประกอบกิจการดูดทราย, หน้า ๒๑ - ๕๙. และชญานิศ เกิดจังหวัด, 
(๒๕๕๐), มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมการดูดทราย, ใน วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, บทที่ ๓ มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการจัดการและควบคุม
การดูดทราย, หน้า ๒๒ - ๘๑.
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นอกจากนี้ ยังต้องรับฟังความเห็นของราษฎรในพื้นที่ว่าเห็นควรให้มีการประกอบกิจการดูดทราย 

ในพื้นที่ดังกล่าวหรือไม่ เมื่อผ่านกระบวนการเหล่านี้แล้วจึงจะเข้าสู่ที่ประชุมคณะอนุกรรมการ 

เพือ่พจิารณาว่าควรอนญุาตหรอืไม่ตามข้อ ๑๕ แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ แต่ในกรณีที่เป็น 

การขออนุญาตดูดทรายในแม่น�้ำระหว่างประเทศต้องผ่านการพิจารณาจาก กพด. โดยในปัจจุบัน 

หากเป็นการขออนญุาตดดูทรายบริเวณแม่น�ำ้โขงกต้็องเป็นไปตามข้อก�ำหนดทางด้านเทคนคิเกีย่วกับ 

การดดูทรายตามแม่น�้ำโขงและแม่น�้ำเหือง (ข้อตกลงไทย - ลาว) ด้วย๒๖1

     จากกระบวนการพิจารณาอนุญาตดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า การขอ 
อนุญาตดูดทรายจะต้องมีใบอนุญาตหลายใบพร้อมกับต้องผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการ 
หรือคณะอนุกรรมการ แล้วแต่กรณี แต่การดูดทรายเป็นการประกอบกิจการเกี่ยวกับทรัพยากร 
ธรรมชาติหรือประโยชนสาธารณะ ซึ่งรัฐมีความจําเปนตองเขามาควบคุม หรือกํากับดูแลเพื่อให 
เกิดความสมดุลระหวางการใหความคุมครองแก่สิทธิและเสรีภาพของบุคคลกับผลประโยชน 
สวนรวม และยังเปนกรณีท่ีรัฐมีความจําเปนตองกํากับดูแลเพื่อใหการจัดการและการใชประโยชน 
จากทรัพยากรธรรมชาติเกิดความสมดุลและยั่งยืนตามมาตรา ๔๓ (๒) ของรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจักรไทย๒๗2ดงันัน้ การอนญุาตจงึยงัคงมคีวามจ�ำเป็น และไม่ขดัต่อหลกัการใช้ระบบอนญุาต
และการมีคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะเท่าที่จ�ำเป็นมาตรา ๗๗ ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย

    นอกจากหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการอนุญาตให้ดูดทรายแล้ว การด�ำเนินการของ 
ภาครฐัในอกีด้านเพ่ือการบริหารจัดการทรายทีส่�ำคญัคอื ทีป่ระชมุหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ๗ หน่วยงาน 
ได้แก่ กรมทรัพยากรธรณี กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ ส�ำนักงานสภาพัฒนา 
การเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิ กรมศลุกากร กรมเจ้าท่า สภาอตุสาหกรรมแห่งประเทศไทย และ 
สภาการเหมืองแร่ของสิ่งแวดล้อมมีความเห็นพ้องกันว่าเพื่อเป็นการปกป้องคุ้มครองสิ่งแวดล้อม 
ป้องกันการทรุดตัวของตลิ่ง รวมทั้งแร่ธาตุไม่ถูกน�ำออกไปนอกประเทศ เนื่องจากในหลายประเทศ 
มคีวามต้องการใช้ทรายเป็นจ�ำนวนมาก๒๘3จงึเหน็ควรมกีารส่ังยกเลิกการส่งออกทัง้หมดแล้วก�ำหนด
พกิดัให้ชัดเจน จงึได้มกีารออกประกาศกระทรวงพาณชิย์ เรือ่ง ก�ำหนดให้ทรายเป็นสนิค้าทีต้่องห้าม 
ในการส่งออกไปนอกราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๖๖๒๙4โดยในข้อ ๔ แห่งประกาศฉบับดังกล่าว 

๒๖ หนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท ๐๓๑๐.๑/ว ๐๐๐๓ ลงวันท่ี ๓ มกราคม ๒๕๖๑  
เรื่องการซักซ้อมแนวทางและขั้นตอนการปฏิบัติในอ�ำนาจหน้าท่ีของหน่วยงานเกี่ยวกับท่ีดินสาธารณประโยชน์, 
<https://multi.dopa.go.th/pasd/official_letter/view25>, สืบค้นเมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๖๖.

๒๗ หลักเกณฑการพิจารณาการกําหนดระบบอนุญาตในกฎหมาย, กองพัฒนากฎหมาย 
ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, <https://www.lawreform.go.th/uploads/files/1579148886- 
2cqso-rwvy6.pdf>, สืบค้นเมื่อ ๑๕ สิงหาคม ๒๕๖๖.

๒๘ ฐานเศรษฐกิจ, “ไขข้อข้องใจ ท�ำไม?ประเทศไทยห้ามส่งออกทราย”, <https://www.
thansettakij.com/business/economy/554917>, สืบค้นเมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๖๖.

๒๙ รก. เล่ม ๑๔๐ ตอนพิเศษ ๑๑๒ ง  ๑๕ พฤษภาคม ๒๕๖๖, หน้า ๑.

https://multi.dopa.go.th/pasd/official_letter/view25
https://www.lawreform.go.th/uploads/files/1579148886-
2cqso-rwvy6.pdf
https://www.lawreform.go.th/uploads/files/1579148886-
2cqso-rwvy6.pdf
https://www.thansettakij.com/business/economy/554917
https://www.thansettakij.com/business/economy/554917


วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๔ ตอน ๑                                                           มกราคม ๒๕๖๗ 

                                                                                                   23 

ก�ำหนดให้ทรายตามพิกัดศุลกากรประเภท ๒๕.๐๕ เป็นสินค้าที่ต้องห้ามในการส่งออกไป 
นอกราชอาณาจักร ยกเว้น (๑) กรณีส่งออกเป็นตัวอย่างหรือศึกษาวิจัย หรือ (๒) น�ำติดตัวออกไป
เพื่อใช้เฉพาะตัวในปริมาณไม่เกิน ๒ กิโลกรัม หรือ (๓) กรณีส่งออกไปเพื่อใช้ในยานพาหนะปริมาณ
ให้เป็นไปตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง โดยให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๑ พฤศจิกายน 
๒๕๖๖ เป็นต้นไป ซ่ึงผู ้ที่ฝ่าฝืนส่งออกทรายจะมีโทษตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติ 
การส่งออกไปนอกและการน�ำเข้ามาในราชอาณาจักรซึ่งสินค้า พ.ศ. ๒๕๒๒๓๐1ซึ่งเป็นโทษที่มี 
ความร้ายแรง กล่าวคือ ต้องระวางโทษจ�ำคุกไม่เกินสิบปีหรือปรับเป็นเงินห้าเท่าของทรายที่ส่งออก 
หรือทั้งจ�ำทั้งปรับ กับให้ริบทรายรวมทั้งสิ่งที่ใช้บรรจุและพาหนะใด ๆ ที่ใช้ในการบรรทุก 
ซ่ึงเกี่ยวเนื่องกับความผิดรวมทั้งพาหนะที่ใช้ลากจูงพาหนะบรรทุกทรายนั้น พร้อมทั้งมีการจ่ายเงิน
รางวัลน�ำจับให้แก่ผู้น�ำจับถึงร้อยละ ๓๐ ซึ่งเป็นกลไกที่ดีเพื่อให้สังคมมีส่วนร่วมในการสอดส่อง 
ดูแลมิให้ลักลอบส่งออกทรายออกไปนอกราชอาณาจักร

    จากกฎระเบียบท่ีเกี่ยวข้องกับการดูดทรายดังที่กล่าวมาข้างต้นท�ำให้เห็นว่า 
ประเทศไทยมีแนวโน้มในการให้น�้ำหนักกับการบริหารจัดการทรายเพื่อใช้ได้อย่างเพียงพอ 
ในประเทศ  ดังนั้น จึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาแนวทางการดูแลรักษาทรัพยากรทรายเพื่อให้สามารถ 
มีทรายไว้ใช้อย่างยั่งยืนต่อไป

๓.๒ ข้อพิจารณาที่เกี่ยวข้องกับการจัดการทรัพยากรทราย
    เมื่อพิจารณากฎระเบียบที่เกี่ยวข้องประกอบกับแนวทางที่ UNEP เสนอแนะ 

ในรายงานทั้งสองฉบับ ท�ำให้เห็นได้ว่าท่ามกลางการน�ำทรายไปใช้ประโยชน์ที่หลากหลาย การห้าม 
การใช้ทรายโดยเด็ดขาดเป็นสิ่งที่ไม่อาจกระท�ำได้ การบริหารจัดการทรัพยากรทรายอย่างยั่งยืน 
จึงควรด�ำเนินการในหลายด้านไปพร้อมกัน ดังนี้

๓๐ มาตรา ๒๐  ผู้ใดส่งออกหรือน�ำเข้าซึ่งสินค้าต้องห้ามตามมาตรา ๕ (๑) หรือฝ่าฝืนมาตรา ๗ 
วรรคหนึ่ง ต้องระวางโทษจ�ำคุกไม่เกินสิบปีหรือปรับเป็นเงินห้าเท่าของสินค้าท่ีส่งออกหรือน�ำเข้า หรือท้ังจ�ำ 
ทั้งปรับ กับให้ริบสินค้ารวมทั้งสิ่งท่ีใช้บรรจุและพาหนะใด ๆ ท่ีใช้ในการบรรทุกสินค้าซ่ึงเกี่ยวเนื่องกับความผิด
รวมทั้งพาหนะที่ใช้ลากจูงพาหนะบรรทุกสินค้านั้นเสีย
		  ในกรณีที่มีการจับกุมผู้กระท�ำความผิด เมื่อพนักงานอัยการร้องขอให้ศาลสั่งจ่ายเงินสินบน 
แก่ผู้น�ำจับร้อยละสามสิบ และเงินรางวัลแก่ผู้จับร้อยละยี่สิบห้าของจ�ำนวนเงินสุทธิค่าขายของกลางท่ีศาลสั่ง 
ให้ริบ หรือในกรณีที่มิได้ริบของกลาง หรือของกลางไม่อาจขายได้ให้หักจ่ายจากเงินค่าปรับที่ได้ช�ำระต่อศาล
   		  ในกรณีที่ไม่มีผู ้น�ำจับให้จ่ายเงินรางวัลแก่ผู ้จับร้อยละสามสิบของจ�ำนวนเงินสุทธิค่าขาย 
ของกลางทีศ่าลสัง่ให้รบิ หรอืในกรณทีีม่ไิด้รบิของกลางหรอืของกลางไม่อาจขายได้ให้หกัจ่ายจากเงนิค่าปรบัทีไ่ด้
ช�ำระต่อศาล
   		  ในกรณีที่ผู้น�ำจับหรือผู้จับฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดมีหลายคน ให้แบ่งจ่ายเงินสินบน หรือเงินรางวัล 
แก่บุคคลในฝ่ายนั้นคนละเท่า ๆ กัน
   		  ในกรณีท่ีจับของกลางได ้ แต ่ไม ่ปรากฏตัวผู ้กระท�ำความผิด ให ้อธิบดีกรมการค ้า 
ต่างประเทศโดยอนมุตัขิองรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงพาณชิย์มอี�ำนาจสัง่จ่ายเงินสินบนและเงินรางวลัจากจ�ำนวน
เงินสุทธิค่าขายของกลางที่ตกเป็นของแผ่นดิน โดยไม่เกินอัตราที่ก�ำหนดในมาตรานี้
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       ๓.๒.๑ การด�ำเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ
	     จากการตรวจสอบแผนยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ๒๕๖๑ - ๒๕๘๐๓๑1 

ยุทธศาสตร์ที่ส�ำคัญต่อการจัดการทรัพยากรกับสิ่งแวดล้อมคือยุทธศาสตร์ที่ ๖ ยุทธศาสตร์ด้าน 
การสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรต่อส่ิงแวดล้อมซึ่งมีเป้าหมายการพัฒนาที่ส�ำคัญ 
เพื่อน�ำไปสู่การบรรลุเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนในทุกมิติ ทั้งมิติด้านสังคม เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม  
ธรรมาภิบาล และความเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือระหว่างกันทั้งภายในและภายนอกประเทศ 
อย่างบูรณาการโดยเป็นการด�ำเนินการบนพ้ืนฐานการเติบโตร่วมกัน ไม่ว่าจะเป็นทางเศรษฐกิจ  
สิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิต โดยให้ความส�ำคัญกับการสร้างสมดุลทั้งสามด้าน อันจะน�ำไปสู่ 
ความยั่งยืนเพื่อคนรุ่นต่อไปอย่างแท้จริง  ดังนั้น การน�ำแผนยุทธศาสตร์มาแปลงเป็นนโยบายของ 
ทุกรัฐบาล แผนบริหารราชการแผ่นดิน แผนปฏิบัติการของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องต้องมี 
ความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ดังกล่าว รวมถึงการวางมาตรฐานและแนวปฏิบัติที่ดีเพื่อการใช ้
ทรายเท่าที่จ�ำเป็น ซึ่งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเองก็มิอาจท�ำงานแยกกันเป็นส่วน ๆ เป็นเอกเทศดังเช่น
ที่เคยด�ำเนินการมา แต่ควรด�ำเนินงานในลักษณะเครือข่ายเพื่อเชื่อมโยงและแบ่งปันข้อมูลและ 
ด�ำเนินการไปด้วยกันอย่างบูรณาการด้วย

     ๓.๒.๒ การปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการขออนุญาตดูดทรายให้รัดกุม 
มากขึ้น 

	      จากท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าในการขออนุญาตดูดทรายตามระเบียบ 
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการอนุญาตให้ดูดทราย พ.ศ. ๒๕๔๖ ซึ่งใช้บังคับมาเป็นเวลานานแล้ว 
บทบัญญัติบางส่วนไม่เป็นไปตามกาลสมัย เห็นควรปรับปรุงระเบียบดังกล่าวให้สอดคล้องกับ 
สภาพการณ์ในปัจจุบัน ในประเด็นดังนี้

	      - องค์ประกอบของคณะกรรมการและของคณะอนุกรรมการ ควรมี 
การทบทวนโดยให้คงเหลือองค์ประกอบเฉพาะหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องกับการดูดทรายนอกเหนือจากกระทรวงหมดไทย ได้แก่ กระทรวงคมนาคม กระทรวง 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และกระทรวงอุตสาหกรรม ซึ่งจะมีความสัมพันธ์กับ 
องค์ประกอบตามข้อ ๕ และข้อ ๘ ท่ีมีผู้แทนจากกรมการขนส่งทางน�้ำและพาณิชย์นาวี (ปัจจุบัน
เปล่ียนชื่อเป็นกรมเจ้าท่า ตามพระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนชื่อกรมการขนส่งทางน�้ำและพาณิชยนาวี  
เป็น “กรมเจ้าท่า” พ.ศ. ๒๕๕๒๓๒2) ตามข้อ ๕ (๔) และข้อ ๘ (๖) องค์ประกอบจากกระทรวง 
อุตสาหกรรมตามข้อ ๕ (๑๒) และข้อ ๘ (๕) และผู้แทนส่วนราชการอืน่ ๆ  ทีเ่กีย่วข้องตามข้อ ๕ (๑๓)  
และข้อ ๘ (๑๒) ซึ่งในที่นี้ควรระบุผู้แทนจากกรมป่าไม้เอาไว้ด้วยเพื่อความชัดเจนและสัมพันธ์ 
กับกระบวนการพิจารณาอนุญาต

๓๑ โปรดดู แผนยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ๒๕๖๑ – ๒๕๘๐ ในรก. เล่ม ๑๓๕ ตอนที่ ๘๒ ก 

๑๓ ตุลาคม ๒๕๖๑, หน้า ๑.
๓๒ รก. เล่ม ๑๒๖ ตอนที่ ๘๗ ก  ๒๓ พฤศจิกายน ๒๕๕๒, หน้า ๑.
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	     - การก�ำหนดให้ผู ้ขออนุญาตจะต้องได้รับอนุญาตตามกฎหมาย 
ที่เกี่ยวข้องครบถ้วนเสียก่อนตามข้อ ๑๗ และข้อ ๑๘ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ อาจกล่าว 
ได้ว่าเป็นการสร้างภาระแก่ผู ้ขออนุญาต  ดังนั้น ในส่วนการออกใบอนุญาตจึงควรก�ำหนด 
ให้มีเพียงการออกใบอนุญาตดูดทรายเพียงใบเดียว ส่วนใบอนุญาตตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องกับ
การดูดทรายนัน้ เห็นควรแก้ไขกฎระเบยีบเหล่านัน้ไปด้วยเช่นกนั โดยให้แยกเฉพาะเรือ่งการดดูทราย
ออกมาจากกฎระเบียบเดิมเพื่อน�ำมาก�ำหนดรวมอยู่ในระเบียบกระทรวงมหาดไทย เช่น ได้จดแจ้ง
ต่อกรมเจ้าท่า และ/หรือกรมป่าไม้ และ/หรือกรมโรงงานอุตสาหกรรม แล้วแต่กรณี และให้ถือว่า 
กรมทีเ่กีย่วข้องนัน้ได้บนัทกึหรือจดแจ้งการด�ำเนินการดูดทรายไว้ในสารบบของกรมแทนการต้อง 
ได้รับอนุญาตเป็นรายฉบับแยกออกจากกัน  ส่วนในทางปฏิบัติหน่วยงานสามารถน�ำระบบ 
การยื่นเอกสารค�ำขอต่าง ๆ ทางอิเล็กทรอนิกส์มาใช้ แล้วออกหลักฐานการบันทึกหรือจดแจ้ง 
การด�ำเนินการดูดทรายทางอิเล็กทรอนิกส์แก่ผู้ขอ  ทั้งนี้ ข้อมูลในมือของหน่วยงานที่ได้บันทึกหรือ 
จดแจ้งเกี่ยวกับการดูดทรายไว้แล้วก็จะน�ำไปใช้บูรณาการเพื่อประกอบการพิจารณาของ 
คณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการ

	     นอกจากนี้ ในระยะแรกของการเปลี่ยนผ่านกระทรวงมหาดไทยต้อง 
มีการประชาสัมพันธ์พร้อมไปกับการจัดท�ำคู ่มือเพื่อให้ผู ้ที่เกี่ยวข้องรับทราบและปฏิบัติไปใน 
แนวทางเดียวกันด้วย

	     - การก�ำหนดในระเบยีบกระทรวงมหาดไทยโดยให้ผูข้ออนญุาตต้องท�ำ 
ประเมนิผลกระทบสิง่แวดล้อม (Environmental Impact Assessment : EIA) เพือ่ประกอบการ 
ขออนุญาต ในด้านของภาครัฐกระทรวงมหาดไทยหรือหน่วยงานเจ้าของโครงการต้องด�ำเนินการ 
จดัท�ำการประเมินสิง่แวดล้อมระดบัยทุธศาสตร์ (Strategic Environmental Assessment : SEA) เพื่อ 
บูรณาการแนวคิดและเป้าหมายการพัฒนาสู่ความสมดุลและยั่งยืนอันเป็นการด�ำเนินงานร่วมกัน  
เป็นช่องทางให้ประชาชนผู ้มีส่วนได้เสียมีโอกาสเสนอความคิดเห็น มีส่วนร่วมในการพัฒนา 
ตามแผนหรือแผนงานของภาครัฐ มีความรู้ความเข้าใจร่วมกัน เกิดความโปร่งใสในการตัดสินใจ  
รวมทั้งเป็นการสร้างความตระหนักรู้ถึงความส�ำคัญของการอนุรักษ์ทรัพยากรทรายและการพัฒนา 
ที่ยั่งยืน๓๓1

	       - การปรับปรุงค่าตอบแทน ข้อ ๒๙ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ  
ก�ำหนดให้ผู้ประกอบการดูดทรายต้องเสียค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
ตามวิธีการและอัตราที่ก�ำหนดไว้ในข้อบัญญัติจังหวัด แต่ต้องไม่เกินอัตราตามบัญชีท้ายประมวล 
กฎหมายที่ดิน โดยในบัญชีค ่าตอบแทนท้ายประมวลกฎหมายที่ดินก�ำหนดค่าตอบแทน 

๓๓ นครินทร์  ศรีเลิศ, “รู้จัก ‘SEA’ ประเมินสิ่งแวดล้อมฯ แก้ปัญหาการพัฒนา – ลดเผชิญหน้า

ทางการเมือง” (๑๘ ตุลาคม ๒๕๖๔) <https://www.bangkokbiznews.com/business/977724>, สืบค้น

เมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๖๖.

https://www.bangkokbiznews.com/business/977724
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ในการอนุญาตขุดหรือดูดทราย ลูกบาศก์เมตรละ ๒๘ บาท๓๔1ซึ่งไม่สัมพันธ์กับมูลค่าที่แท้จริงของ

ทรายแต่อย่างใด  ดังนั้น กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย จึงควรพิจารณาแก้ไขปรับปรุงอัตราบัญชี 

ค่าตอบแทนดังกล่าวเสียไปในคราวเดียวกัน
	        - การก�ำหนดเกี่ยวกับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น ข้อ ๓๐ ของ 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ ก�ำหนดให้จังหวัดเรียกเก็บเงินประกันเพื่อเป็นค่าชดใช้ความเสียหาย 
ทีจ่ะเกดิจากผลของการดดูทราย โดยมไิด้ก�ำหนดวธิกีารค�ำนวณแต่อย่างใดคงก�ำหนดให้เป็นดุลพนิจิ
ของคณะอนุกรรมการ  ดังนั้น กระทรวงมหาดไทย กรมเจ้าท่า กรมป่าไม้ และกรมโรงงาน 
อุตสาหกรรมควรจัดตั้งคณะท�ำงานขึ้นเพื่อศึกษาและจัดท�ำคู่มือการค�ำนวณค่าความเสียหายของ 
การดูดทราย๓๕2แล้วก�ำหนดในระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ ให้ชัดเจนเพื่อเป็นแนวทางในการคิด 
ค�ำนวณเงินประกันตามข้อ ๓๐ ดังกล่าว

	      นอกจากนี ้ เหน็ควรน�ำแนวทางปฏบัิตติามหนงัสอืเวยีนทีส่�ำคญัทีก่ระทรวง 
มหาดไทยออกและเวยีนให้แก่จงัหวดั เช่น หนงัสอืกระทรวงมหาดไทย ที ่ มท ๐๓๑๐.๑/ว ๐๐๐๓  
ลงวันท่ี ๓ มกราคม ๒๕๖๑ เรื่อง  การซักซ้อมแนวทางและขั้นตอนการปฏิบัติในอ�ำนาจหน้าที่ 
ของหน่วยงานเกี่ยวกับท่ีดินสาธารณประโยชน์๓๖3รวมทั้งวางกรอบแนวทางการปฏิบัติที่ดีที่เป็น
มาตรการป้องกัน แก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม และการฟื้นฟูพื้นท่ีขุด ตัก และดูดทรายในแม่น�้ำ  
มาก�ำหนดให้ชัดเจนไปในคราวเดียวกันด้วย

	      ทัง้นี ้ ผูเ้ขยีนมคีวามเหน็ว่าการด�ำเนนิการทีเ่กีย่วกบัทรพัยากรธรรมชาต ิ
เป็นเรื่องที่มีความส�ำคัญกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและความเป็นอยู่ของประชาชน ก่อนมีการปรับปรุง 
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทย ระเบียบของกรมเจ้าท่า กฎกระทรวงของกรมป่าไม้ และ 
กฎกระทรวงของกรมโรงงานอตุสาหกรรม ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัตหิลกัเกณฑ์การจดัท�ำ 
ร ่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๖๒๓๗4ประกอบข้อ ๒  
แห่งกฎกระทรวงก�ำหนดร่างกฎที่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและวิเคราะห์ผลกระทบ  
พ.ศ. ๒๕๖๕๓๘5ก�ำหนดให้กฎระเบียบดังกล่าวเป็นกฎท่ีต้องมีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน 
ทุกภาคส่วน  ดังนั้น หน่วยงานทั้งสี่ข้างต้นจึงต้องจัดรับฟังความคิดเห็นเพื่อให้มีการตรวจสอบ 

๓๔ บัญชีคาตอบแทนทายประมวลกฎหมายท่ีดิน แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติแกไข 
เพิ่มเติมประมวลกฎหมายที่ดิน (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๔๑.

๓๕ ตัวอย่างเช่น คู่มือการค�ำนวณค่าความเสียหายของการบุกรุกป่าชายเลน ของกรมทรัพยากร
ทางทะเลและชายฝั ่ง <https://www.dmcr.go.th/detailLib/321> หรือคู ่มือการประเมินความ 
เสียหายต่อมนุษย์ ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจากการปนเปื ้อนของมลพิษในดินหรือน�้ำใต้ดิน  
ของกรมควบคุมมลพิษ <https://www.pcd.go.th/wp-content/uploads/2020/06/pcd-
new-2020-06-10_07-02-12_178696.pdf>, สืบค้นเมื่อ ๓๐ สิงหาคม ๒๕๖๖.

๓๖ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๒๖.
๓๗ รก. เล่ม ๑๓๖ ตอนที่ ๗๒ ก  ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๖๒, หน้า ๑.	
๓๘ รก. เล่ม ๑๓๙ ตอนที่ ๒๒ ก  ๑๑ เมษายน ๒๕๖๕, หน้า ๑.

https://www.pcd.go.th/wp-content/uploads/2020/06/pcdnew-2020-06-10_07-02-12_178696.pdf
https://www.pcd.go.th/wp-content/uploads/2020/06/pcdnew-2020-06-10_07-02-12_178696.pdf
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ความจ�ำเป็นในการตรากฎหมายหรือทางเลือกต่าง ๆ พร้อมทั้งวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น 

จากกฎหมายอย่างรอบด้านอย่างเป็นระบบและมีความคุ้มค่า รวมถึงเม่ือแก้ไขในเรื่องดังกล่าวแล้ว

เศรษฐกิจหรือสังคมมีการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้เพียงใด  ทั้งนี้ เพื่อให้กฎระเบียบที่จะบังคับใช้ 

ในเรื่องการดูดทรายเกิดประโยชน์สงูสดุ
       ๓.๒.๓ การสร้างกลไกติดตามตรวจสอบการใช้ทรัพยากรทรายในภาพรวม
          - การน�ำความรู้เกี่ยวกับภูมิสารสนเทศ (Geo-Informatics) มาใช้  

							       โดยภมูสิารสนเทศ๓๙1หมายถงึ การบรูณาการ

							       ความรู้และเทคโนโลยีเกี่ยวกับด้านระบบ 

							       สารสนเทศภมิูศาสตร์ (Geographic Information  

							       System : GIS) การรับรู ้จากระยะไกล  

							       (Remote Sensing : RS) และระบบดาวเทยีม  

							       (Global Navigation Satellite System :  

							       GNSS) เพือ่ประยกุต์ใช้งานในด้านต่าง ๆ ให้ 

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยที่วิทยาการด้านการรับรู้จากระยะไกลเป็นเทคโนโลยีที่ส�ำคัญ 

ในการศกึษาองค์ประกอบต่าง ๆ บนพ้ืนโลกและในชัน้บรรยากาศเพือ่ศกึษาและตดิตามการเปลีย่นแปลง

สภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ อีกทั้งยังได้ข้อมูลจากเทคโนโลยีดังกล่าวมาอย่างรวดเร็ว สามารถ 

ตอบสนองความต้องการได้ทันทีเป็นทางเลือกแก่ภาครัฐที่จะดึงข้อมูลจากเทคโนโลยีดังกล่าวมาใช้ 

๓๙ ธนัช สระประเทศ, “การติดตามการเปลี่ยนแปลงสัณฐานของแม่น�้ำล�ำภาชีด้วยเทคโนโลยี

ภูมิสารสนเทศ” (วิทยานิพนธ์วิทยาศาสตร์มหาบัณฑิต สาขาวิชาภูมิสารสนเทศ คณะสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ศรีนครินทรวิโรฒ ๒๕๖๔) ๑๕ -๑๖.	

(บน ) ดาวเทียมธีออส (THEOS ย่อมาจาก Thailand Earth  

Observation Systems) เป็นดาวเทียมสำ�รวจทรัพยากรธรรมชาติ

ดวงแรกของไทย ดำ�เนินงานโดย GISTDA ร่วมกับบริษัทใน

ประเทศฝรั่งเศส

ที่มา https://stemforlife.ipst.ac.th/2016/01/12/theos/

(ขวา) ดาวเทียม THEOS-2  ที่ส่งออกไปในอวกาศเมื่อวันที ่
๙ ตุลาคม ๒๕๖๖ เป็นดาวเทียมสำ�รวจทรัพยากรธรรมชาติ 
ดวงแรกของไทยที่พัฒนาและออกแบบมาจากวิศวกรดาวเทียม
ไทยร่วมกับองค์กรต่างประเทศที่มีความเชี่ยวชาญ ความชำ�นาญ 
และมีชื่อเสียงระดับโลกทางด้านเทคโนโลยีอวกาศ

ที่มา https://www.nxpo.or.th/th/

https://stemforlife.ipst.ac.th/2016/01/12/theos/
https://www.nxpo.or.th/th/
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ท�ำให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการดูดทรายสามารถจัดการ วิเคราะห์และประยุกต์ใช้ข้อมูล 
เชิงพื้นที่ในการวางแผนจัดการทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ รวมทั้งใช้ในการติดตามการเคลื่อนที่ของ 

คนและสิ่งของได้รวดเร็วและแม่นย�ำและมีประสิทธิภาพ 
							       	 นอกจากนี้ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องยัง
						      สามารถน� ำ เทคโนโลยีอากาศยานไร ้ คน ขับ  
						      (โดรน) และภาพถ่ายทางอากาศมาใช้เพื่อประยุกต์ 
						      ใช้ส�ำรวจตรวจสอบพื้นดิน แหล่งน�้ำ ป่าไม้ พื้นที่ 
						      การเกษตร ชุมชนเมือง๔๐1เพื่อเป็นข้อมูลสนับสนุน 
						      และประกอบการอนญุาต พร้อมทัง้สามารถน�ำข้อมลู 
						      ที่ได้มาก�ำหนดทิศทางการบ�ำรุงรักษาและพัฒนา 
						      ให้เกิดประโยชน์อย่างยั่งยืน

	      - การน�ำระบบ Big Data ทีร่วบรวมข้อมูลเกีย่วกบัทรพัยากรทรายทัง้หมด  
ไม่ว่าด้านพื้นท่ี ด้านการน�ำทรายออกไปใช้จากผู้ประกอบการ ปริมาณประมาณการจ�ำนวนทราย 
ที่เหลืออยู่ ติดตามข้อมูลความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อสิ่งแวดล้อมรวมถึงจากการขนส่งมาใช้เพื่อ 
วิเคราะห์สถานการณ์โดยรวมอันจะเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพการด�ำเนินงาน ซึ่งในปัจจุบัน 
มีสถาบันข้อมูลขนาดใหญ่ (องค์การมหาชน)๔๑2โดยมีวัตถุประสงค์ที่ส�ำคัญของสถาบันฯ คือ 
การส่งเสริม ประสาน และให้บริการแก่หน่วยงานของรัฐและเอกชน เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน ์
จากข้อมูลขนาดใหญ่ในการแก้ไขปัญหา เพิ่มประสิทธิภาพการด�ำเนินงานและการให้บริการ หรือ 
การตัดสินใจในการก�ำหนดนโยบาย เพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  ดังนั้น  
ในกระบวนการขออนุญาตดูดทราย กระทรวงมหาดไทย หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง และสถาบันข้อมูล 
ขนาดใหญ่ (องค์การมหาชน) ควรร่วมมอืกันน�ำข้อมลูเกีย่วกบัการดดูทรายในระดับพื้นที่รวมเข้าไว้ 
ด้วยกันเพื่อให้เห็นภาพรวมของการอนุญาตดูดทรายทั้งหมด  ทั้งนี้ เพื่อใช้วิเคราะห์และเก็บเป็น 
สถิติในภาพรวมของพื้นที่และจ�ำนวนทรัพยากรทรายที่ได้มีการอนุญาตให้ดูดออกไปแล้ว อันจะท�ำ 
ให้การบริหารจัดการมีความแม่นย�ำมากยิ่งขึ้น

	   ๓.๒.๓ การส่งเสรมิสนบัสนนุ เพือ่การลดและการใช้ทรพัยากรทรายภาครฐั 
ควรก�ำหนดเรื่องการส่งเสริมสนับสนุนไว้ในแผนปฏิบัติการ ดังนี้

๔๐ ส�ำนักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องค์การมหาชน), “การประยุกต์ใช้

ข้อมูลจากดาวเทียม”, กันยายน ๒๕๕๙, <https://www.gistda.or.th/news_view.php?n_id=2396& 

lang=TH>, สืบค้นเมื่อ ๑ กันยายน ๒๕๖๖.
๔๑ จดัตัง้ขึน้ตามพระราชกฤษฎกีาจดัตัง้สถาบนัข้อมลูขนาดใหญ่ (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๖๖ 

รก. เล่ม ๑๔๐ ตอนที่ ๓๔ ก  ๒ มิถุนายน ๒๕๖๖, หน้า ๕.

ที่มา https://www.greennetworkthailand.com/drone

https://www.gistda.or.th/news_view.php?n_id=2396&
lang=TH
https://www.gistda.or.th/news_view.php?n_id=2396&
lang=TH
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	           - ส่งเสริมให้มีการวิจัย สร้างนวัตกรรมใหม่ ๆ  เพื่อหาวัสดุอื่นที่สามารถ 
ใช้ทดแทนทรายได้ เช่น เศษกระเบื้อง ยางพารา  ทั้งนี้ เพื่อลดการใช้ทรายในบางอุตสาหกรรม  
การผลติอิฐบล็อค ปนูซเีมนต์ เป็นต้น ซ่ึงเป็นกจิกรรมทีต้่องใช้ทรายเป็นส่วนประกอบเป็นจ�ำนวนมาก 

	      - ส่งเสริมให้สร้างนวัตกรรมใหม่เพื่อ upcycle ซึ่งเป็นการน�ำวัสดุที ่
ไม่ใช้แล้วมาผ่านกระบวนการต่าง ๆ เพื่อกลับเข้าสู่วงจรการใช้อีกครั้ง กล่าวคือเป็นการน�ำวัสดุ 
ที่ไม่ใช้แล้วหรือของท่ีจะถูกทิ้งเป็นขยะมาแปลงให้เป็นผลิตภัณฑ์ใหม่ที่มีคุณภาพที่ดีขึ้น๔๒1การจัด 
ประกวดนวตักรรมจากการ upcycle เพือ่สร้างแรงจงูใจให้แก่นวตักร พร้อมทัง้รณรงค์และสนบัสนนุ
ให้มีการน�ำสิ่งของเครื่องใช้ที่มีทรายเป็นส่วนประกอบเช่น ขวดแก้วมา recycle น�ำกลับมาใช้ซ�้ำอีก

	      - น�ำนโยบายด้านภาษีมาใช้เพื่อเป็นแรงจูงใจแก่ ผู้ประกอบการที ่
ให้ความร่วมมือลดการใช้ทรายหรือน�ำวัสดุอื่นมาใช้แทนทราย รวมถึงจูงใจแก่ผู้ประกอบการที ่
มีส่วนในการ upcycle หรือ recycle ทราย เพื่อการอนุรักษ์และความยั่งยืนของสิ่งแวดล้อมด้วย

    ๓.๒.๔ การเผยแพร่และสร้างองค์ความรู้แก่ประชาชนทั่วไปเกี่ยวกับการ 
อนุรักษ์และการใช้ทรัพยากรทรายอย่างยั่งยืน 

	      ในยุคที่สังคมรับรู้ว่าโลกในขณะนี้จัดว่าเป็น “ยุคโลกเดือด Global  
Boiling” เน่ืองจากสภาพภูมิอากาศเป็นสิ่งที่มนุษย์รู้สึกได้ ในขณะที่ทรัพยากรทรายกลับเป็นสิ่งที่ 
คนส่วนใหญ่ยังคงเข้าใจว่าเป็นทรัพยากรที่ใช้ไม่มีวันหมด  ดังนั้น การเผยแพร่เพื่อให้สังคมได ้
ตระหนักและร่วมกันลดการใช้ทรัพยากรทรายจึงเป็นสิ่งจ�ำเป็นและส�ำคัญ ซึ่งเรื่องดังกล่าวไม่จ�ำกัด
ว่าต้องบรรจุอยู ่ในแผนปฏิบัติงานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเท่านั้น หากแต่ภาควิชาการและ 
ทกุภาคส่วนต่างก็ควรเป็นกระบอกเสียงที่มีบทบาทในการช่วยกันให้ความรู้ที่เกี่ยวข้องกับการใช ้
ทรัพยากรทรายเพื่อสร้างความตระหนักรู้ร่วมกันด้วย

๔. บทสรุป
จากสิ่งเล็ก ๆ ที่เหมือนมีอยู่มากมายไม่มีค่าอะไรกลับมีความส�ำคัญด้านสิ่งแวดล้อม 

อย่างมากและเมื่อไปประกอบกลับสิ่งอื่นกลายเป็นสิ่งที่มีค่ามหาศาลอย่างที่มนุษย์คาดไม่ถึง  
บทความนี้จึงมุ่งเน้นว่าหากมนุษย์ยังคงบริโภคและใช้ทรายอย่างไม่มีขีดจ�ำกัดและไม่ตระหนักถึง 
คุณค่า ทรัพยากรทรายก็มีแนวโน้มว่าจะหมดไปจนไม่สามารถน�ำมาใช้ประโยชน์ในชีวิตประจ�ำวัน 
ได้ตามปกติ รัฐจึงควรหันกลับมาพิจารณาชั่งน�้ำหนักในเรื่องการเติบโตทางเศรษฐกิจ การสนอง 
ความต้องการของคนในประเทศที่นับวันมีการใช้ทรัพยากรทรายซึ่งมีอยู่จ�ำกัดมากขึ้นเรื่อย ๆ กับ 
แนวความคิดเรื่องความยั่งยืนเพื่อรักษาสิ่งแวดล้อมที่ดีให้แก่โลกนี้และคนรุ่นต่อๆ ไป และเพื่อ 
หยุดยั้งการใช้ทรัพยากรจนหมดสิ้น

๔๒ ส�ำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน), “Upcycle เทรนใหม่ของคน 

สายกรีน”, ๑๗ สิงหาคม ๒๕๖๘, <https://www.okmd.or.th/okmd-kratooktomkit/4396/>, สืบค้นเมื่อ  

๓๐ สิงหาคม ๒๕๖๖.

https://www.okmd.or.th/okmd-kratooktomkit/4396/
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ในการจดัการทรพัยากรทรายนัน้มาตรการควบคมุและส่งเสรมิควรน�ำมาใช้ควบคูก่นั 
ภาครัฐควรมีการวางนโยบายและแผนการใช้ประโยชน์ในภาพรวม ปรับเปลี่ยนการท�ำงานจากเดิม 
ที่แต่ละหน่วยงานของรัฐท�ำงานอย่างเป็นเอกเทศ เป็นการท�ำงานอย่างบูรณาการโดยเฉพาะข้อมูล 
ที่เกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู่ในประเทศอันจะท�ำให้การบริหารจัดการมีลักษณะเป็นเชิงรุก
มากกว่าเป็นการตั้งรับหรือคอยแก้ปัญหาจากผลกระทบท่ีเกิดจากการดูดทรายมาใช้มากเกินไป 
หรือแก้ปัญหาทรายขาดแคลน มีการวางแนวทางการปฏิบัติที่ดีเพื่อรักษาสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้ 
ประชาชนทั่วไปรับทราบและสร้างความตระหนักรู้ร่วมกัน 

แนวทางบริหารจัดการที่จ�ำเป็นต่อมาคือ การปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องให้ 
ไม่เป็นอุปสรรคหรือลดอุปสรรคต่อการขออนุญาตให้เหลือน้อยที่สุดแต่เป็นกฎเกณฑ์ที่ม ี
ความชัดเจน โปร่งใส เป็นระบบ สามารถควบคุมการใช้ทรพัยากรทรายได้อย่างมปีระสทิธภิาพ และ 
นบัว่าเป็นเรือ่งดท่ีีภาครัฐตระหนกัถงึความส�ำคญัของสิ่งแวดล้อมกับการพัฒนาที่ยั่งยืนจนได้มีการ 
ออกประกาศกระทรวงพาณิชย์ เรื่อง ก�ำหนดให้ทรายเป็นสินค้าที่ต้องห้ามในการส่งออกไปนอก 
ราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๖๖ ซ่ึงเป็นกลไกหนึ่งที่ช่วยชะลอการดูดทรายได้อย่างไม่มีขอบเขตจ�ำกัด 
ทางหนึ่งไม่มากก็น้อย 

นอกจากการปรับปรุงกฎระเบียบที่เกี่ยวข้อง ภาครัฐต้องด�ำเนินการส่งเสริม 
การปฏิรูปเศรษฐกิจจากแนวคิดเศรษฐกิจหมุนเวียน น�ำเทคโนโลยีมาใช้เป็นเครื่องมือในการบริหาร
จัดการทรัพยากรทราย สร้างแรงจูงใจด้านภาษีส�ำหรับผู้ประกอบการโดยเฉพาะอุตสาหกรรม 
ที่เกี่ยวกับการก่อสร้างที่น�ำนวัตกรรมใหม่ ๆ มาใช้เพื่อลดหรือทดแทนการใช้ทรัพยากรทราย  
การสนับสนุนให้มีการวิจัย คิดค้นและพัฒนา (R&D หรือ Research and Development) 
นวัตกรรมใหม่ ๆ เพื่อการ upcycle และสนับสนุนการ recycle สิ่งของที่มีทรายเป็นส่วนประกอบ
หรือสามารถสกัดทรายเพื่อน�ำกลับมาใช้ได้ใหม่ และการพัฒนาวัสดุทางเลือก (โดยเฉพาะ 
อุตสาหกรรมการก่อสร้าง)  รวมถึงการสร้างความตระหนักรู้ถึงทรัพยากรเล็ก ๆ ที่มีความส�ำคัญ 
ต่อระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมก็มีความจ�ำเป็นและควรด�ำเนินการโดยเร็ว เพื่อให้เกิดความยั่งยืน 
อย่างแท้จริง
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มาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืชสมุนไพร 

เพื่อการพาณิชย์อย่างยั่งยืน1*

ปุณิกา  บุญยิ่ง**
2

ในปัจจุบันผลิตภัณฑ์สมุนไพรมีมูลค่าทางการตลาดสูง มีแนวโน้มการเติบโตที่ดี  
ภาครฐัจงึต้องการพัฒนาผลิตภัณฑ์จากสมุนไพรให้มีคุณภาพสอดคล้องต่อความต้องการของตลาด 
ทั้งภายในและต่างประเทศ โดยการส่งเสริมการปลูกพืชสมุนไพรในเชิงพาณิชย์เพื่อใช้เป็นวัตถุดิบ 
สมุนไพรเพื่อป้อนเข้าสู่การผลิตผลิตภัณฑ์สมุนไพรในอุตสาหกรรมสมุนไพร อย่างไรก็ตาม แม้ว่า 
ประเทศไทยมีทรัพยากรพืชสมุนไพรทั้งในป่าตามธรรมชาติและจากการเพาะปลูกเป็นจ�ำนวนมาก  
แต่ในปัจจุบันประเทศไทยกลับมีการน�ำเข้าวัตถุดิบและผลิตภัณฑ์สมุนไพรเป็นหลัก และการน�ำเข้า 
นี้มีแนวโน้มขยายตัวเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยมีสาเหตุจากวัตถุดิบสมุนไพรที่ปลูกในประเทศไทย 
ไม่ได้มาตรฐานและไม่มีคุณภาพตรงกับความต้องการของตลาด และการปลูกพืชสมุนไพรดังกล่าว 
ยังก่อให้เกิดปัญหาและผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหลายประการ การปลูกพืชสมุนไพรในเชิงพาณิชย์ 
ในปัจจุบันจึงเป็นการใช้ทรัพยากรทางธรรมชาติอย่างไม่คุ ้มค่าและไม่ยั่งยืน บทความนี ้
จึงมุ่งพิจารณาถึงหลักการ นโยบาย และกฎหมายต่าง ๆ ที่จะช่วยส่งเสริมให้มีการปลูกพืชสมุนไพร 
อย่างมีคุณภาพ อันจะช่วยให้อุตสาหกรรมสมุนไพรเติบโตและสามารถแข่งขันกับนานาประเทศ 
ได้อย่างยั่งยืน ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม 

โดยในบทความฉบับนี้แบ่งเป็นส่วนแรกคือมุ่งศึกษาสถานการณ์การปลูกพืช 
สมุนไพรเพื่อการพาณิชย์ท่ีน�ำมาซ่ึงปัญหาการขาดแคลนวัตถุดิบสมุนไพรที่มีคุณภาพและ 
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ศึกษาระบบเกษตรกรรมยั่งยืน และหลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี 
ซึ่งเป็นระบบการผลิตและมาตรฐานการผลิตทางการเกษตรที่ได้รับการยอมรับในระดับสากล  
ส่วนที่สองมุ่งศึกษาหลักเกณฑ์ขององค์กรระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง คือ หลักเกณฑ์การปฏิบัติ 
ทางการเกษตรที่ดีและการเก็บรวบรวมส�ำหรับพืชสมุนไพร (Good Agricultural and Collection  
Practices for Medicinal Plants) ขององค์กรอนามัยโลก และหลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี  
ส�ำหรับผักและผลไม้ ของ GLOBALG.A.P. ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ท่ีสอดคล้องโดยตรงกับประเด็น 
ที่ศึกษาและเป็นที่ยอมรับในระดับสากลว่ามีข้อก�ำหนดการผลิตทางเกษตรกรรมที่รับประกัน 
คุณภาพของผลิตและค�ำนงึถงึผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม และมาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัวัตถดุบิ 

* บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฏีกาและ

บรรณาธิการไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย

** เจ้าหน้าที่อาวุโส กลุ่มงานเลขานุการผู้บริหาร ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนา

พเิศษภาคตะวนัออก (กนัยายน ๒๕๖๖), น.บ. มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, น.ม. สาขากฎหมายทรพัยากรธรรมชาต ิ

และสิ่งแวดล้อม มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
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สมุนไพรจีนของประเทศจีนซึ่งเป็นมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการปลูกพืชสมุนไพรในเชิง 

พาณิชย์โดยตรงและเป็นกฎหมายที่เพิ่งประกาศใช้เม่ือปี พ.ศ. ๒๕๖๕ ภายหลังสถานการณ์ 

การแพร่ระบาดของเชือ้ไวรัสโควดิ-๑๙ จงึเป็นมาตรการทีเ่ท่าทันต่อสถานการณ์โลกทีเ่ปล่ียนแปลงไป 

ในปัจจุบันเป็นอย่างดี สามารถน�ำมาศึกษาเป็นแนวทางเพื่อน�ำมาปรับใช้เพื่อแก้ไขปัญหาร่วมกับ 

การศึกษาและวิเคราะห์มาตรการทางนโยบายและกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องของประเทศไทย และ 

ส่วนสุดท้ายคือบทสรุปและข้อเสนอแนะจากการศึกษาในครั้งนี้

๑. บทน�ำ

    ๑.๑ การปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์
จากผลส�ำรวจพบว่าเกษตรกรทั่วทั้งประเทศที่ปลูกสมุนไพรซึ่งได้ขึ้นทะเบียน 

เกษตรกรผู้ปลูกสมุนไพร จ�ำนวน ๒๙๘,๘๑๖ ราย มีพื้นที่ปลูกรวม ๙๐๒,๑๒๓ ไร่ พื้นที่ปลูกที่ผ่าน 
การรับรองและได้คุณภาพตามความต้องการตลาดคิดเป็นเพียงร้อยละ ๕ ของพื้นท่ีทั้งหมด  
ซ่ึงไม่เพียงพอต่อความต้องการเพ่ือใช ้ เป ็นวัตถุดิบในการผลิตและการบริโภคอย่างมาก  
ปัญหาวตัถุดบิสมนุไพรไม่ได้มาตรฐานและไม่มคีณุภาพตรงกบัความต้องการทางการตลาด มสีาเหตหุลกั
จากปัญหาการควบคุมคุณภาพของวัตถุดิบตั้งแต่ต้นน�้ำคือการเพาะปลูกที่ไม่ได้มาตรฐานและ 
กระบวนการแปรรูปขั้นต้นท่ีไม่มีประสิทธิภาพ ซึ่งทั้งสองขั้นตอนเป็นส่วนส�ำคัญที่ส่งผลต่อคุณภาพ 
ของวัตถุดิบพืชสมุนไพร ซึ่งปัญหาดังกล่าวเป็นผลมากจากการปลูกพืชสมุนไพรในเชิงพาณิชย์ 
โดยใช้รูปแบบการเพาะปลูกแบบด้ังเดิม คือเน้นการเพิ่มผลผลิตโดยพึ่งพิงสารเคมี แม้ว่าปัจจุบัน 
จะมีการรณรงค์และส่งเสริมให้มีการปลูกพืชสมุนไพรที่ปลอดสารพิษหรือท�ำเกษตรอินทรีย์  
แต่เกษตรกรส่วนใหญ่ยังใช้สารเคมีก�ำจัดศัตรูพืชกันอย่างแพร่หลาย และไม่มีมาตรฐานและ 
กระบวนการแปรรูปขั้นต้นที่ถูกต้องเป็นแนวทางในการผลิต๑1

โดย ท่ีวัตถุดิบพืชสมุนไพรมีคุณภาพที่ ดีคือ  วัตถุดิบพืชสมุนไพรที่ มีสาร 
ออกฤทธิ์ปริมาณสูงและมีความสม�่ำเสมอ ไม่มีการปนด้วยพืชชนิดอื่น ไม่มีการปนเปื้อนของ 
เชื้อจุลินทรีย์ ยาปราบศัตรูพืช สารหนูและโลหะ ซึ่งการผลิตวัตถุดิบสมุนไพรที่มีคุณภาพดีสามารถ 
กระท�ำได้ด้วยการควบคุมปลูกพืชสมุนไพรในทุกขั้นตอนด้วยการใช้ระบบการปลูกที่รับประกัน 
คุณภาพผลผลิตเพ่ือให้ได้วัตถุดิบสมุนไพรที่มีคุณภาพเพ่ือพัฒนาอุตสาหกรรมสมุนไพรต่อไป 
ในอนาคต๒2และการพัฒนาอุตสาหกรรมสมุนไพรของประเทศไทยควรมุ ่งเน้นที่จะพัฒนา 
 

๑ คณะกรรมการนโยบายด้านสมุนไพรแห่งชาติ, “แผนปฏิบัติการสมุนไพรแห่งชาติ ฉบับที่ ๒ 

พ.ศ. ๒๕๖๖-๒๕๗๐” (๒๕๖๐) ๓-๔ <https://nph.dtam.moph.go.th/images/๒_final.pdf> สืบค้นเมื่อ 

วันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๖๖.
๒ สมภพ ประธานธุรารักษ์ และ พร้อมจิต ศรลัมพ์, สมุนไพร: การพัฒนาเพื่อการใช้ประโยชน์

ที่ยั่งยืน, (พิมพ์ครั้งที่ ๓, หจก. สามลดา, ๒๕๕๒), ๑๑๑ – ๑๒๗.
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ด้านเศรษฐกิจให้ควบคู ่ไปกับการเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาที่ยั่งยืน๓1พร้อมกับ 

การยกระดับสินค้าเกษตรให้เข้าสู่คุณภาพมาตรฐานความปลอดภัยเพื่อสร้างความเชื่อมั่นและ 

ภาพลักษณ์ที่ดีต่อสินค้าเกษตรและผลิตภัณฑ์ที่เกี่ยวข้อง โดยปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การปฏิบัติทาง 

การเกษตรที่ดี หรือ GAP ซึ่งเป็นแนวทางในการท�ำการเกษตร เพื่อให้ได้ผลผลิตที่มีคุณภาพดี 

ตรงตามมาตรฐานที่ก�ำหนด ได้ผลผลิตสูง คุ้มค่าการลงทุนและขบวนการผลิตจะต้องปลอดภัย 

ต่อเกษตรกรและผู้บริโภค มีการใช้ทรัพยากรที่เกิดประโยชน์สูงสุด เกิดความยั่งยืนทางการเกษตร

และไม่ท�ำให้เกิดมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม๔2

    ๑.๒ ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมจากการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์
      จากสถานการณ์การปลูกพืชสมุนไพรตามที่ได้กล่าวมาแล้ว การที่รัฐมี 

การส่งเสริมและสนับสนุนให้ปลูกพืชสมุนไพรในเชิงพาณิชย์เพื่อป้อนเข้าสู่อุตสาหกรรมสมุนไพร  
เช่น การส่งเสริมการปลูกพืชสมุนไพรแปลงใหญ่ โดยการรวมแปลงเกษตรกรรมที่อยู่ติดกันหรือ 
อยู่ในชุมชนใกล้เคียงกัน จ�ำนวนไม่น้อยกว่า ๓๐๐ ไร่ หรือเกษตรไม่น้อยกว่า ๓๐ ราย ให้ปลูกพืช 
สมุนไพรชนิดเดียวกันในช่วงเวลาเดียวกันเพื่อเพ่ิมอ�ำนาจการต่อรองของเกษตรกรตลอด 
กระบวนการผลิตตลอดโซ่อุปทาน๕3เพราะเล็งเห็นว่าเป็นสินค้าเกษตรที่มี น�ำมาซึ่งปัญหาและ 
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหลายประการ คือ

      ๑) ปัญหาการปลูกพืชสมุนไพรแบบเชิงเดี่ยว (Monoculture) ปัญหา 
การปลูกพืชสมุนไพรแบบเชิงเดี่ยว ซ่ึงเป็นการท�ำเกษตรกรรมเชิงเดี่ยว (monoculture) เน้นปลูก 
พืชสมุนไพรเพียงเฉพาะชนิดที่ตลาดต้องการเพื่อจ�ำหน่ายให้ผู ้ประกอบการในอุตสาหกรรม 
สมุนไพร ซึ่งแม้จะสร้างผลผลิตได้ในปริมาณมาก แต่หากพิจารณาในระยะยาวจะเป็นการเกษตร 
ที่ไม่ยั่งยืนซ่ึงส่งผลกระทบต่อความหลากหลายทางชีวภาพและท�ำให้โครงสร้างของระบบนิเวศ 
 

๓ ทัศนีย์ เศรษฐ์บุญสร้าง, “ระบบเกษตรกรรมยั่งยืน” (มูลนิธิชีววิถี, ๒๙ ตุลาคม ๒๕๕๕)  

<http://www.nawachione.org/๒๐๑๒/๑๐/๒๙/sustainable-agriculture/> สืบค้นเมือ่วนัท่ี ๑ สิงหาคม ๒๕๖๓.
๔ Food Network Solution, “Good Agricultural Practice การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี  

และเหมาะสมส�ำหรบัพชื” http://www.foodnetworksolution.com/news_and_articles/article/๐๐๕๘/ 

good-agricultural-practice-การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี-และเหมาะสมส�ำหรับพืช> สืบค้นเมื่อวันที่  

๑๖ กันยายน ๒๕๕๖. อ้างใน ภาภัทร จินดา, “มาตรฐานสินค้าเกษตร : หลักปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับ 

พืชอาหาร” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๘) ๑๖.
๕ ส�ำนักส่งเสริมและจัดการสินค้าเกษตร ‘คู่มือโครงการระบบส่งเสริมเกษตรแบบแปลงใหญ่  

(พืชสมุนไพร) ปี ๒๕๖๕’ หน้า ๒ <http://www.agriman.doae.go.th/home/agriman62/65_Website_ 

Project/BigFarmAppendix15Herb.pdf >สืบค้นเมื่อ ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๖๖.

http://www.nawachione.org/2012/10/29/sustainable-agriculture/
http://www.foodnetworksolution.com/news_and_articles/article/๐๐๕๘/
good-agricultural-practice-การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี-และเหมาะสมสำหรับพืช
http://www.foodnetworksolution.com/news_and_articles/article/๐๐๕๘/
good-agricultural-practice-การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี-และเหมาะสมสำหรับพืช
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มีความซับซ้อนน้อยลงและห่วงโซ่อาหารในสายใยอาหารสั้นลง๖1เนื่องจากการปลูกพืชชนิด 
เดียวกันในบริเวณกว้างจะน�ำมาซึ่งการเกิดโรคพืช วัชพืช และศัตรูพืช อันจะน�ำมาซึ่งการใช ้
สารเคมีในการก�ำจัด และการปลูกพืชเพียงชนิดเดียวกันย่อมต้องการสารอาหารและแร่ธาตุจากดิน 
ชนิดเดียวกันด้วยซึ่งส่งผลกระทบต่อความสมดุลและความอุดมสมบูรณ์ของดินเป็นอย่างมาก๗2  
ท�ำให้ดินเสื่อมโทรม สูญเสียหน้าดินและความหลากหลายทางชีวภาพ๘3

๒) ปัญหาการใช้สารเคมีในการปลูกพืชสมุนไพร เพื่อเพิ่มสารประกอบ 
ที่ส�ำคัญและเพื่อเพิ่มมูลค่าการจ�ำหน่าย โดยเฉพาะพืชสมุนไพรซึ่งเป็นที่ต้องการของท้องตลาด  
เช่น บวับก (Centella asiatica (Linn.) Urban) การปลกูโดยให้ปุ๋ยอนิทรย์ีร่วมกบัปุ๋ยเคมีจะท�ำให้ 
มีปริมาณสารเอเชียติโคไซด์ (Asiaticoside) ซึ่งเป็นสารส�ำคัญในส่วนแผ่นใบของบัวบกมีปริมาณ 
สูงที่สุด และการขายผลผลิตแห้งของใบบัวบกจะได้ราคาที่ดีกว่าขายผลผลิตสดมาก๙4ท�ำให้ 
เกษตรกรที่ปลูกบัวบกต้องใช้ปุ๋ยเคมีในการเพาะปลูกเป็นประจ�ำ น�ำมาซึ่งปัญหาการปนเปื้อน 
สารพิษในสมุนไพร ผลกระทบต่อสุขภาพ และสิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อทรัพยากรดิน๑๐5

๓) ป ัญหาการปนเป ื ้อนยาฆ่าแมลงหรือสารพิษในสมุนไพร เนื่องจาก 
การใช้ยาฆ่าแมลงหรอืสารเคมกี�ำจดัศตัรพูชือืน่ ๆ  ในการเพาะปลกูพชืสมนุไพร โดยเฉพาะยาฆ่าแมลง 
ในกลุม่สารประกอบฟอสเฟต และกลุม่คาร์บาเมท เป็นกลุ่มทีม่ปีรมิาณการใช้มากทีส่ดุในประเทศไทย  
และเป็นกลุ่มท่ีมีความเป็นพิษสูงและเป็นสาเหตุให้เสียชีวิตได้๑๑6และยาฆ่าแมลงหรือสารเคมีก�ำจัด 
ศัตรูพืชอื่น ๆ ยังส่งกระทบต่อสิ่งแวดล้อมอย่างร้ายแรง ไม่ว่าทางดิน น�้ำ หรืออากาศ กลายเป็น 
ปัญหามลพิษทางสิ่งแวดล้อมในปัจจุบัน๑๒7

 

๖ กลุ่มงานประสานงานกลางอนุสัญญา กองจัดการความหลากหลายทางชีวภาพ ส�ำนักงาน 
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม “เกษตรกรรมท�ำอย่างไรให้เป็นมิตรต่อระบบนิเวศ”  
(๒๕๖๕) ๑ Bio-brief ๗ <https://chm-thai.onep.go.th/?p=5027> สืบค้นเมื่อ ๑๔ กรกฎาคม ๒๕๖๖.

๗ เพิ่งอ้าง.
๘ World Wide Fund For Nature ‘WWF ประเทศไทย ร่วม TDRI ลงพื้นที่วิเคราะห์ปัญหา 

จากเกษตรเชิงเดี่ยวในพื้นที่ต้นน�้ำ’ <https://wwf.panda.org/es/?330230/wwftdri> สืบค้นเมื่อ  
๑๕ กรกฎาคม ๒๕๖๖.

๙ บุษบา บัวค�ำ และรักเกียรติ แสนประเสริฐ, ‘การเปรียบเทียบการเจริญเติบโตและผลผลิต 
บัวบก บัวบก (Centella asiatica (Linn.) Urban) ที่ปลูกโดยใช้ปุ๋ยเคมีและปุ๋ยอินทรีย์’ (๒๕๖๐) ๑ วารสาร 
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ๑๐๑, ๑๐๘.

๑๐ อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ ๘.
๑๑ หนังสือศูนย์วิทยาศาสตร์การแพทย์ที่ ๙ สธ ๐๖๑๒/๒๕๕๙ เร่ือง ขอส่งเอกสารส่ือสาร 

ความเสี่ยง การปนเปื ้อนยาฆ่าแมลงหรือสารพิษในผลิตภัณฑ์สมุนไพร (๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๕๔)  
<http://www.tako.moph.go.th/archivesImages/2554/138errand/29029_1_o.pdf> สืบค้นเมื่อ 
๑๔ กรกฎาคม ๒๕๖๖

๑๒ สุธาสินี อั้งสูงเนิน, ‘ผลกระทบต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อมจากเกษตรที่ใช้สารเคมี’ (๒๕๕๘) 

๑ วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยอีสเทิร์นเอเชีย ฉบับวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ๕๐, ๕๖.
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       ๑.๓ ระบบเกษตรกรรมยั่งยืน
       โดยที่องค์การสหประชาชาติได้ให้ความหมายของเกษตรกรรมยั่งยืนว่า  

เป็นระบบเกษตรกรรมท่ีเกี่ยวข้องกับการผสมผสานและเชื่อมโยงระหว่างดิน การเพาะปลูก และ 
การเลี้ยงสัตว์ การเลิกหรือลดการใช้ทรัพยากรจากภายนอกระบบที่อาจเป็นอันตรายต่อ 
สิ่งแวดล้อมและ/หรือสุขภาพของเกษตรกรและผู้บริโภค ตลอดจนเน้นการใช้เทคนิคที่เป็นหรือ 
ปรับให้เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการธรรมชาติของท้องถิ่นนั้น ๆ ซึ่งมีหลักการพื้นฐาน ๓ ประการ  
คือ ๑) ความยั่งยืนด้านเศรษฐกิจ ด้วยการพัฒนาการจัดการดินและการหมุนเวียนการปลูกพืช 
ที่ช่วยเพิ่มผลผลิต ลดการพึ่งพาเครื่องจักร และสารเคมีเพื่อการเกษตร ทั้งปุ๋ยและสารป้องกันก�ำจัด 
วัชพืชและศัตรูพืช ๒) ความยั่งยืนด้านสิ่งแวดล้อมด้วยการปกป้องและรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  
และหาส่ิงทดแทน ตลอดจนน�ำทรัพยากรธรรมชาติกลับมาเวียนใช้ใหม่ เช่น ที่ดิน ดิน น�้ำ และ 
สิ่งมีชีวิตในป่า หลีกเลี่ยงการใช้สารเคมีสังเคราะห์ที่เป็นอันตรายต่อสิ่งแวดล้อม โครงสร้างของดิน 
และความหลากหลายทางชีวภาพ และ ๓) ความยั่งยืนด้านสังคม ด้วยการใช้แรงงานที่มีอยู ่
ให้มากข้ึน อย่างน้อยส�ำหรับเทคนิคการเกษตรบางประเภท เพื่อให้เกิดความยุติธรรมและ 
ความเป็นปึกแผ่นในสังคม๑๓1

       ระบบเกษตรกรรมยั่งยืนจึงเป็นรูปแบบและวิธีการท�ำการเกษตรตาม 
ศักยภาพและความเหมาะสมของสภาพแวดล้อมในแต่ละพื้นที่ และการตัดสินใจเลือกของ 
เกษตรกร ซึ่งพิจารณาจากทรัพยากรรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่มีอยู ่ ภูมินิเวศ ฐานความรู ้  
ภูมิปัญญาและประสบการณ์การท�ำการเกษตรที่สั่งสมของเกษตรกร และฐานทางสังคมที่สนับสนุน 
เกษตรกร มีการช่วยเหลือเกื้อกูลและแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน โดยรูปแบบการท�ำเกษตรกรรม 
ยั่งยืน ประกอบด้วย ๕ รูปแบบหลัก คือ (๑) เกษตรธรรมชาติ (Natural Farming) (๒) เกษตร 
อินทรีย์  (Organic Agriculture) (๓) วนเกษตร (Agroforestry) (๔) เกษตรผสมผสาน (Integrated  
farming) (๕) เกษตรทฤษฎีใหม่ (New Theory Agriculture) ๑๔2

       เมื่อพิจารณารูปแบบเกษตรกรรมยั่งยืนเหล่านี้แล้วพบว่า สามารถจ�ำแนก 
รูปแบบเกษตรกรรมยั่งยืนได้เป็น ๒ ประเภท คือ ประเภทที่ ๑ ระบบการเกษตรที่ไม่ใช้สารเคมี  
ประกอบด้วย เกษตรธรรมชาติ (Natural Farming) และเกษตรอินทรีย์ (Organic Agriculture)  
ประเภทท่ี ๒ ระบบการเกษตรที่เน้นการจัดการพื้นที่ ประกอบด้วย วนเกษตร (Agroforestry)  
เกษตรผสมผสาน (Integrated Farming) และเกษตรทฤษฏีใหม่ (New Theory Agriculture)  
ซ่ึงทั้ง ๒ ประเภทดังกล่าว สามารถด�ำเนินการไปพร้อมกันได้ กล่าวคือ การเกษตรแบบเกษตร 
ธรรมชาติและการเกษตรอินทรีย์มีเทคนิคการผลิตไม่ใช้สารเคมี สามารถน�ำมาประยุกต์เข้ากับ 

๑๓ อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๓
๑๔ เอกสุดา สารากรบริรักษ์, ‘การส่งเสริมภาคเกษตรกรรมให้เข้มแข็งและยั่งยืน’ (กฤษฎีกา,  

มิถุนายน ๒๕๖๓) ๕ - ๗ <https://www.krisdika.go.th/data/activity/act13713.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ ๓  

สิงหาคม ๒๕๖๓.
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รูปแบบการผลิตใด ๆ ก็ได้ เช่น สามารถน�ำวนเกษตร เกษตรผสมผสาน หรือเกษตรทฤษฎีใหม่  

ซึ่งมีเป็นรูปแบบการผลิตที่เน้นการจัดการพื้นที่ มาประยุกต์เข้ากับลักษณะบางอย่างของเกษตร 

อินทรีย์ จะได้ระบบการท�ำเกษตรกรรมที่เป็นการปลูกพืชแบบผสมผสานตามลักษณะของเกษตร 

ผสมผสานด้วยการไม่ใช้ปุ๋ยและสารเคมีตามตามลักษณะของเกษตรอินทรีย์

๑.๔ หลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี (Good Agricultural Practice) 
    องค์การอาหารและการเกษตรแห่งสหประชาชาติ (Food and Agriculture  

Organization of the United Nations: FAO)๑๕1ได้ก�ำหนดหลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี  
(Good Agricultural Practice) หรือเรียกกันโดยทั่วไปว่า GAP ขึ้นเพื่อเป็นแนวทางในการ 
ท�ำการเกษตรเพื่อให้ได้ผลผลิตที่มีคุณภาพดีตรงตามมาตรฐานที่ก�ำหนด ได้ผลผลิตสูง คุ้มค่า 
การลงทุนและขบวนการผลิตจะต้องปลอดภัยต่อเกษตรกรและผู้บริโภค มีการใช้ทรัพยากร 
ที่เกิดประโยชน์สูงสุด เกิดความยั่งยืนทางการเกษตรและไม่ท�ำให้เกิดมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม๑๖2

    โดยในประเด็นของพืชสมุนไพรนี้เกี่ยวข้องกับหลักการ Good Agricultural  
Practice หรอืเรยีกกนัโดยทัว่ไปว่า GAP ด้านพชื ซึง่ระบรุายละเอยีดข้อก�ำหนดเกีย่วกับการจดัการ 
กระบวนการผลิตที่จ�ำเป ็นส�ำหรับการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีทางการผลิตพืชทุกชนิด  
โดยค�ำนึงถึงสิ่งแวดล้อม สุขภาพ ความปลอดภัยและสวัสดิภาพของผู้ปฏิบัติงาน เพื่อให้ได้ผลผลิต 
ที่มีคุณภาพ ปลอดภัย ปลอดจากศัตรูพืช เหมาะสมกับการบริโภค และมีคุณภาพเป็นที่พึงพอใจ 
ของผู้บริโภค โดยมีข้อก�ำหนดในด้านต่าง ๆ ได้แก่ (๑) น�้ำ ต้องสะอาด ไม่มีการปนเปื้อน 
ของวัตถุหรือสิ่งท่ีเป็นอันตราย (๒) พื้นที่ปลูก ต้องไม่มีวัตถุหรือสิ่งที่เป็นอันตรายที่จะท�ำให้เกิด 
การตกค้างหรือปนเปื้อน (๓) วัตถุอันตรายทางการเกษตร ต้องใช้ตามค�ำแนะน�ำหรืออ้างอิง 
หรือตามฉลากท่ีขึ้นทะเบียนอย่างถูกต้องกับกรมวิชาการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
ต้องใช้สารเคมีที่ประเทศคู่ค้าอนุญาตให้ใช้ได้ (๔) การจัดการกระบวนการผลิตก่อนการเก็บเกี่ยว 
คือการจัดการพ้ืนท่ีปลูก รวมถึงปัจจัยการผลิต เครื่องมือและอุปกรณ์ และการก�ำจัดของเสีย  
เพื่อให้การปฏิบัติงานภายในแปลงปลูกมีประสิทธิภาพ (๕) การเก็บเกี่ยวและการปฏิบัติหลังการ
เก็บเก่ียว ท่ีต้องก�ำหนดวิธีการเก็บเกี่ยวและการปฏิบัติหลังการเก็บเกี่ยวที่เหมาะสม เพ่ือให้ได ้
ผลิตผลที่ปลอดภัยและมีคุณภาพเหมาะสมกับการบริโภค และไม่ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม  
(๖) การพักผลผลิต การขนย้าย และการเก็บรักษา สถานที่เก็บรักษาต้องสะอาด อากาศถ่ายเท 

๑๕ Departmental Program on Food and Nutritional Security Antioquia Colombia, 

‘Guidelines “Good Agricultural Practices for Family Agriculture”’ (2007) Project TCP/3101/COL – UTF/

COL/027/COL <http://www.fao.org/3/a-a1193e.pdf> accessed 12 August 2020.
๑๖ Food Network Solution, “Good Agricultural Practice การปฏิบัติทางการเกษตร 

ที่ดี และเหมาะสมส�ำหรับพืช” <http://www.foodnetworksolution.com/news_and_articles/article/

0058/good-agricultural-practice-การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี-และเหมาะสมส�ำหรับพืช> สืบค้นเมื่อวันที่ 

๑๖ กันยายน ๒๕๕๖. อ้างใน ภาภัทร จินดา, “มาตรฐานสินค้าเกษตร : หลักปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับ 

พืชอาหาร” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๘), น. ๑๖.

http://www.fao.org/3/a-a1193e.pdf
http://www.foodnetworksolution.com/news_and_articles/article/
0058/good-agricultural-practice-การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี-และเหมาะสมสำหรับพืช
http://www.foodnetworksolution.com/news_and_articles/article/
0058/good-agricultural-practice-การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี-และเหมาะสมสำหรับพืช
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ได้ดี สามารถป้องกันการปนเปื้อนของวตัถ ุแปลกปลอม วตัถอุนัตราย และสตัว์พาหะน�ำโรค อปุกรณ์

และพาหนะในการขนย้ายต้องสะอาด ปราศจากการปนเปื ้อนสิ่งอันตราย เพื่อให้ได้ผลิตผลที่ 

ปลอดภัยและมีคุณภาพเหมาะสมกับการบริโภค (๗) บุคลากร ผู้ปฏิบัติงานมีความรู้ความเข้าใจ 

ด้านการผลิตและสุขลักษณะท่ีดี เพ่ือให้เกิดความปลอดภัยต่อผลิตผลและผู้ปฏิบัติงาน รวมถึงม ี

สิง่อ�ำนวยความสะดวกเพ่ือสวสัดภิาพของผูป้ฏบิตังิาน (๘) เอกสาร บนัทกึข้อมลู และการตามสอบ 

มกีารบันทกึและการเกบ็รักษาบนัทึกข้อมูลต่าง ๆ  ทีส่�ำคญั ในทกุขัน้ตอนการผลติ เพือ่ใช้เป็นแนวทาง

การปรับปรุงและพัฒนาการผลิต รวมถึงมีเอกสารหลักฐานที่ใช้ในการตามสอบได้๑๗1

       ดังที่ได้กล่าวมานี้ GAP จึงมีข้อก�ำหนดครอบคลุมการผลิตสินค้าเกษตร 
อย่างครบวงจร ตั้งแต่ปัจจัยการผลิต การผลิต การเก็บเกี่ยว การจัดการหลังการเก็บเกี่ยว  
การบรรจุหีบห่อ และการขนส่งการผลิต GAP จึงเป็นกระบวนการผลิตที่ได้รับการยอมรับในระดับ 
สากลว่าจะก่อให้เกิดความยั่งยืนทางการเกษตร๑๘2และเป็นกระบวนการผลิตซึ่งสามารถน�ำเอา 
ระบบเกษตรกรรมยั่งยืนมาใช้ปรับร่วมกันได้เป็นอย่างดี เนื่องจากมีหลักการสอดคล้องกัน เพื่อให ้
เกิดการท�ำเกษตรกรรมที่ได้ผลผลิตท่ีมีคุณภาพ ลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และเป็นการ 
ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างคุ ้มค่า อันเป็นความยั่งยืนทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และ 
สิ่งแวดล้อมต่อไป

       เมื่อพิจารณาการปลูกพืชสมุนไพรในประเทศไทยซึ่งพบว่าปัญหาการมี 
วัตถุดิบไม่เพียงพอเนื่องจากพืชสมุนไพรไม่มีคุณภาพและมาตรฐาน ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
จากการปลูกพืชสมุนไพรอันเนื่องมาจากลักษณะพิเศษของพืชสมุนไพร และการผลิตวัตถุดิบ 
พืชสมุนไพรที่มีคุณภาพที่ต้องควบคุมดูแลในทุกขั้นตอนของการผลิต การท�ำเกษตรกรรมในระบบ 
เกษตรกรรมยั่งยืนซึ่งค�ำนึงถึงความยั่งยืนในทุกระดับจึงสามารถช่วยลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
จากการเพาะปลูกพืชสมุนไพรในเชิงพาณิชย์ได้ และหลักการ GAP สามารถช่วยส่งเสริมและ 
ควบคุมคุณภาพของวัตถุดิบพืชสมุนไพรให้มีสามารถและมีคุณภาพดีตามที่ตลาดต้องการได้ 

๒. หลักเกณฑ์ขององค์กรระหว่างประเทศและมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
   เนื่องจากระบบเกษตรกรรมยั่งยืนและหลักการ GAP สามารถช่วยส่งเสริม 

และควบคุมการปลูกพืชสมุนไพรเพ่ือการพาณิชย์อย่างยั่งยืนได้ จึงควรศึกษาหลักเกณฑ์ของ 
องค์กรระหว่างประเทศและมาตรการทางกฎหมายจากประเทศที่เก่ียวข้อง เพื่อวิเคราะห์ถึง 
ความมีประสิทธิภาพแล้วความเหมาะสมของกฎหมายไทยต่อไป โดยมุ่งศึกษาถึงหลักเกณฑ์ 

๑๗ ส�ำนักมาตรฐานสนิค้าเกษตรและอาหารแห่งชาต ิ, “การปฏบิตัทิางการเกษตรทีด่สี�ำหรบัพชื

อาหาร (GOOD AGRICULTURAL PRACTICES FOR FOOD CRPOS)” < https://esc.doae.go.th/wp-con-

tent/uploads/2022/02/%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0

%B8%B2%E0%B8%99GAP.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๖๖
๑๘ เพิ่งอ้าง

https://esc.doae.go.th/wp-content/uploads/2022/02/%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%B2%E0%B8%99GAP.pdf
https://esc.doae.go.th/wp-content/uploads/2022/02/%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%B2%E0%B8%99GAP.pdf
https://esc.doae.go.th/wp-content/uploads/2022/02/%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%B2%E0%B8%99GAP.pdf
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ที่เกี่ยวข้องกับการปลูกพืชสมุนไพรท่ีมีคุณภาพและค�ำนึงถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเป็นส�ำคัญ 

ซึ่งจากการศึกษามีประเด็นส�ำคัญ ดังต่อไปนี้

๒.๑ หลักเกณฑ์การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีและการเก็บรวบรวมส�ำหรับ 

พืชสมุนไพร (Good Agricultural and Collection Practices for Medicinal Plants)๑๙1

     องค์การอนามัยโลก (World Health Organization : WHO) ได้ก�ำหนด  
หลักเกณฑ์การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีและการเก็บรวบรวมส�ำหรับพืชสมุนไพร หรือแนวทาง  
GACP พืชสมุนไพรขึ้น เพื่อให้ค�ำแนะน�ำทางเทคนิคทั่วไปเกี่ยวกับการได้มาซ่ึงวัตถุดิบพืชสมุนไพร 
ที่มีคุณภาพสูง ท�ำให้สามารถผลิตผลิตภัณฑ์สมุนไพรซึ่งเป็นยารักษาโรคได้อย่างยั่งยืน โดยมี 
ข้อก�ำหนดเพื่อให้ค�ำแนะนําด้านเทคนิคทั่วไปส�ำหรับการเข้าถึงวัตถุดิบพืชสมุนไพรที่มีคุณภาพ 
ส�ำหรับการผลิตผลิตภัณฑ์ยาสมุนไพรอย่างยั่งยืน มีวัตถุประสงค์หลักคือเพื่อท�ำให้เกิดการรับรอง 
คุณภาพของวัตถุดิบพืชสมุนไพรซึ่งเป็นแหล่งที่มาของยาสมุนไพร โดยมุ ่งปรับปรุงคุณภาพ  
ความปลอดภัย และประสิทธิภาพของผลิตภัณฑ์สมุนไพรสําเร็จรูป และเพื่อเป็นแนวทางใน 
การพฒันา GACP ส�ำหรับพืชสมุนไพรในระดับชาติและหรือระดับภูมิภาคของแต่ละประเทศสมาชิก 
ต่อไป  ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่าแนวทาง GACP พืชสมุนไพรไม่ได้ให้ค�ำแนะน�ำที่เพียงพอส�ำหรับ 
การผลิตยาสมุนไพรอินทรีย์ (organic herbal medicines)๒๐2 

     เมื่อพิจารณาถึงการปลูกพืชสมุนไพรที่มีคุณภาพและค�ำนึงถึงผลกระทบ 
ต่อส่ิงแวดล้อม พบว่ามีประเด็นท่ีเกี่ยวข้องที่ควรศึกษาและพิจารณาคือ ในแนวทาง GACP  
ข้อ ๒.๓ ก�ำหนดเรื่องการเพาะปลูก (Cultivation) มีข้อก�ำหนดวิธีการเพาะปลูกที่มีการดูแลและ 
จัดการอย่างเข้มข้น โดยมีการก�ำหนดเงื่อนไขและระยะเวลาในการเพาะปลูกที่แตกต่างกันไป 
ขึ้นอยู่กับคุณภาพของวัสดุพืชสมุนไพรที่ต้องการ และก�ำหนดเกี่ยวกับการเลือกพื้นที่เพาะปลูก  
โดยการพิจารณาผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมที่เกี่ยวกับระบบนิเวศและสังคม การพิจารณาสภาพ 
อากาศ ดิน การให้น�ำ้และการระบายน�ำ้ และการดูแลรกัษาพชืและการอารกัขาพืช และในแนวทาง  
GACP ข้อ ๒.๔ ก�ำหนดเรื่องการเก็บเกี่ยว (Harvest) โดยมีข้อก�ำหนดการเก็บเกี่ยวอย่าง 
เฉพาะเจาะจง กล่าวคือพืชสมุนไพรควรเก็บเกี่ยวในฤดูกาลหรือช่วงเวลาที่เหมาะสมที่สุด 
ขึ้นอยู่กับส่วนของพืชสมุนไพรท่ีจะใช้ประโยชน์ ข้อ ๒.๔ ดังกล่าวจึงก�ำหนดให้เกษตรกรพิจารณา 
จากคุณภาพและปริมาณของสารออกฤทธิ์ทางชีวภาพมากกว่าผลผลิตทั้งหมดของพืชสมุนไพร  
นอกจากนี้ ในหัวข้อ ๔ เทคนิคท่ัวไปของการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับพืชสมุนไพรและ 
การเก็บรวบรวมที่ดีส�ำหรับพืชสมุนไพร (Common technical aspects of good agricultural 
practices for medicinal plants and good collection practices for medicinal plants)  

๑๙ World Health Organization ‘WHO guidelines on good agricultural and  

collection practices (GACP) for medicinal plants’ (2003) <https://www.who.int/publications/i/ 

item/9241546271> accessed 15 July 2023.
๒๐ Ibid.

https://www.who.int/publications/i/
item/9241546271
https://www.who.int/publications/i/
item/9241546271
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มีข้อก�ำหนดซึ่งเป็นการจัดการวัตถุดิบพืชสมุนไพรไม่ว่าจะได้มาจากการเก็บเกี่ยวโดยการเพาะปลูก

หรือการเก็บรวบรวมจากป่า ซึ่งก�ำหนดแนวทางเกี่ยวกับการตรวจสอบและการจ�ำแนกวัตถุดิบ 

พืชสมุนไพรท่ีได้มา การแปรรูปเบื้องต้น การท�ำให้แห้ง การแปรรูปพิเศษส�ำหรับวัตถุดิบบางชนิด 

เพื่อปรับปรุงความบริสุทธิ์ของส่วนของพืชที่ใช้ เพื่อขจัดความเป็นพิษ และเพิ่มผลการรักษา  

และสิ่งอ�ำนวยความสะดวกในการแปรรูปซึ่งต้องเป็นระบบที่ป้องกันการไม่ปนเปื้อนได้ มีการระบบ

บ�ำบัดของเสียและการก�ำจัดของเสีย มีห้องเปลี่ยนชุดและห้องน�้ำ มีอ่างล้างมือในพื้นที่แปรรูป  

มีการฆ่าเช้ือโรค มแีสงสว่างทีเ่พยีงพอ และมกีารระบายอากาศ มข้ีอก�ำหนดเกีย่วกบัการบรรจภุณัฑ์ 

และการติดฉลาก การจัดเก็บและการขนส่ง อุปกรณ์ และการประกันคุณภาพ๒๑1ข้อก�ำหนดเหล่านี้

ล้วนเป็นมาตรการที่จะช่วยให้การปลูกพืชสมุนไพรเพ่ือการพาณิชย์ของไทยเป็นไปอย่างยั่งยืนได้  

คือมีการผลิตวัตถุดิบพืชสมุนไพรที่มีคุณภาพด้วยวิธีการปลูกที่ค�ำนึงถึงผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม  

อย่างไรก็ตาม เนื่องจาก GACP พืชสมุนไพรไม่ใช่ข้อก�ำหนดการผลิตยาสมุนไพรอินทรีย์ จึงไม่มี 

ข้อก�ำหนดท่ีห้ามการใช้สารเคมีอย่างเด็ดขาด แต่ก�ำหนดสารเคมีทางเกษตรที่อนุญาตให้ใช้ได้ 

และก�ำหนดแนวทางเพือ่ป้องกนัการปนเป้ือนและป้องกนัการส่งผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมท่ีเกินสมควร 

ไว้แทน

๒.๒ ห ลักการปฏิ บัติทางการ เกษตรที่ ดี  ส� ำหรับผั กและผลไม ้ของ  

GLOBALG.A.P.
      GLOBALG.A.P ช่ือเดมิคือ EurepGAP (Euro-retailer Produce Working  

Group) ก่อตั้งขึ้นในปี ค.ศ. ๑๙๙๗ โดยผู้ผลิตและผู้ค้าปลีกในยุโรปเพราะได้ตระหนักถึงความกังวล 
ที่เพิ่มขึ้นของผู้บริโภคเกี่ยวกับความปลอดภัยของผลิตภัณฑ์ ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ 
ความปลอดภัยและสวัสดิภาพของคนงานและสัตว์ จึงได้ร่วมมือสร้างมาตรฐานของตัวเอง และได้ 
พัฒนาระบบการรับรองอิสระส�ำหรับการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีของตนเองขึ้นมา๒๒2เพ่ือเป็น 
มาตรฐานภาคสมัครใจเพื่อให้การรับรองผลิตผลทางการเกษตรทั่วโลก๒๓3และแม้ว่าจะไม่ใช่ 
มาตรฐานตามระเบียบของสหภาพยุโรป แต่มาตรฐาน GLOBALG.A.P เป็นมาตรฐานสินค้าอาหาร 
ที่ส�ำคัญมากในสหภาพยุโรป โดยได้อ้างอิงข้อก�ำหนดส่วนใหญ่ตามระเบียบของสหภาพยุโรป 
ซึ่งสอดคล้องกับหลักการ GAP หากแต่มีข้อก�ำหนดบางประการที่เข้มงวดกว่า เช่น การก�ำหนด 

๒๑ Ibid, p.17.
๒๒ ภาภัทร จินดา, “มาตรฐานสินค้าเกษตร : หลักปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับ 

พืชอาหาร,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๘), น. ๓๙.
๒๓ GLOBALG.A.P., “ค�ำถามท่ัวไปท่ีพบบ่อยเกีย่วกับ GLOBALG.A.P.” <https://www.global

gap.org/th/> สบืค้นเมือ่วนัที ่๒๐ เมษายน ๒๕๖๖.

https://www.global
gap.org/th/
https://www.global
gap.org/th/
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ค่าปริมาณสารพิษตกค้างสูงสุดมีได้ในสินค้าเกษตร (Maximum Residue Limits : MRLs)๒๔1   

ท�ำให้มาตรฐานนีไ้ด้รับการยอมรับอย่างสงูสดุในด้านการท�ำฟาร์มเกษตรแบบยัง่ยนืและปลอดภยั๒๕2 
    เมื่อพิจารณาถึงการปลูกพืชสมุนไพรที่มีคุณภาพและค�ำนึงถึงผลกระทบ 

ต่อสิ่งแวดล้อม พบว่า GLOBALG.A.P เป็นระบบการรับประกันฟาร์มแบบผสมผสาน (Integrated  
Farm Assurance) คือก�ำหนดให้เกษตรกรผู้ผลิตพืชสมุนไพรที่ต้องการได้รับรองมาตรฐานจะต้อง 
ปฏิบัติตามข้อก�ำหนด ๓ ส่วน คือ (๑) ข้อก�ำหนดฐานฟาร์มทั้งหมด (All Farm Base) ซึ่งเป็น 
ข้อก�ำหนดมาตรฐานหลักส�ำหรับฟาร์มทุกประเภท เป็นพื้นฐานให้ฟาร์มทุกประเภทต้องปฏิบัติตาม  
(๒) ข้อก�ำหนดฐานพืชผล (Crops Base) ซึ่งเป็นข้อก�ำหนดมาตรฐานส�ำหรับการผลิตพืชผล และ  
(๓) ข้อก�ำหนดในเรื่องผักและผลไม้ (Fruits and Vegetables) ซึ่งเป็นขอบข่ายย่อยที่ครอบคลุม 
รายละเอียดการผลิตผักและผลไม้อย่างเฉพาะเจาะจง๒๖3ซึ่งรวมถึงการผลิตพืชสมุนไพรด้วย ซึ่งทั้ง  
๓ ส่วนนี้ ได้ก�ำหนดระบบการเพาะปลูกและการจัดการไว้อย่างเข้มข้นและครอบคลุมยิ่งกว่า 
แนวทาง GACP พืชสมุนไพรของ WHO  นอกจากนี้ ในข้อก�ำหนดฐานฟาร์มทั้งหมดซ่ึงเป็น 
ข้อก�ำหนดที่ผู้ผลิตทุกรายจะต้องปฏิบัติ ยังมีข้อก�ำหนดซึ่งถือได้ว่าเป็นหลักเกณฑ์ด้านสิ่งแวดล้อม  
ซึ่งเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องที่ควรศึกษาและควรพิจารณา คือ

    ๑) การจัดการของเสียและมลพิษ การน�ำกลับมาใช้ใหม่ และการใช้ซ�้ำ  
ก�ำหนดให้ผู ้ผลิตต้องมีการจ�ำแนกของเสียและสารมลพิษที่อาจเกิดขึ้นในทุกพ้ืนที่ของการท�ำ 
กิจกรรมการเกษตร จัดให้มีบัญชีรายการของเสีย (เช่น กระดาษ กระดาษแข็ง พลาสติก  
น�้ำมัน ฯลฯ) และแหล่งภาวะมลพิษที่อาจเกิดขึ้น (เช่น ปุ๋ยส่วนเกิน ควันพิษ น�้ำมัน เชื้อเพลิง เสียง  
น�้ำทิ้ง สารเคมี ของเสียจากอาหารสัตว์)  นอกจากนี้ ต้องจัดมีเอกสารแผนการจัดการของเสีย  
เพื่อหลีกเลี่ยง หรือลดของเสียและสารที่รวมถึงการก�ำจัดของเสียโดยพิจารณาถึงการปนเปื้อน  
ของอากาศ ดิน น�้ำ เสียง และแสง หากมีการจัดการของเสียอินทรีย์โดยการน�ำไปหมักเพื่อใช้เป็น 
ปุ๋ยปรับปรุงดิน วิธีการหมักต้องไม่ก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อการระบาดของโรค๒๗4

    ๒) การอนุรักษ์ ก�ำหนดให้ผู ้ผลิตควรมีแผนการจัดการและอนุรักษ์ 
สัตว์ป่าส�ำหรับธุรกิจที่ค�ำนึงถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม รวมถึงมีการพิจารณาวิธีการส่งเสริม 
สภาพสิ่งแวดล้อมให้เกิดประโยชน์กับชุมชนพืชและสัตว์ท้องถิ่น หรือมีแผนการเปลี่ยนพื้นท่ีที่ไม่ม ี
การใช้ประโยชน์ให้เปลี่ยนไปเป็นพ้ืนท่ีอนุรักษ์ หากสามารถกระท�ำจัดให้มีบันทึกการใช้พลังงาน  

๒๔ สิรินาฏ พรศิริประทาน สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (ITD),  

“การส่งออกผักและผลไม้สดไทยไปสหภาพยุโรป” หน้า ๒๑ <https://www.globalgap.org/th/> สบืค้นเมือ่ 

วนัที ่๒๐ เมษายน ๒๕๖๖.
๒๕ GLOBALG.A.P., “About us” <https://www.globalgap.org/th/> accessed 15 May 2023.
๒๖ See GLOBALG.A.P. Integrated Farm Assurance All Farm Base - Crops Base -  

Fruit and Vegetables English version 5.2, 2019.
๒๗ Ibid.
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เพื่อให้การใช้พลังงานอยู่ในจุดที่เหมาะสมท่ีสุด และมีการใช้แหล่งพลังงานที่ไม่สามารถทดแทนได ้

ให้น้อยที่สุด๒๘1

    ข ้อก�ำหนดของระบบการรับประกันฟาร์มแบบผสมผสานเหล่านี้ เป ็น 
มาตรการท่ีจะช่วยให้การปลูกพืชสมุนไพรเพ่ือการพาณิชย์ของไทยอย่างย่ังยืนได้ แม้ว่าจะไม่ใช ่
แนวทางการปลูกพืชสมุนไพรโดยตรง แต่ข้อก�ำหนดการควบคุมการผลิตทางการเกษตรใน 
ทุกขั้นตอน เมื่อปรับใช้กับการปลูกพืชสมุนไพรจะเป็นการผลิตวัตถุดิบพืชสมุนไพรที่มีคุณภาพได้  
ตลอดจนหลักเกณฑ์ด้านส่ิงแวดล้อมซึ่งเป็นข้อก�ำหนดพิเศษที่เพิ่มขึ้นจากข้อก�ำหนด GAP ทั่วไป  
จะช่วยลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้

๒.๓ มาตรฐานการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับวัตถุดิบสมุนไพรจีน
    สาธารณรัฐประชาชนจีนมีประวัติศาสตร์และภูมิปัญญาการแพทย์แผนจีน 

มาอย่างนาน๒๙2ซึ่งสิ่งที่ขาดไม่ได้ส�ำหรับการแพทย์แผนจีนคือเครื่องยาจีน (Chinese Crude  
Drugs) หรือวัตถุดิบสมุนไพรที่น�ำมาใช้ปรุงยาจีน ต่อไปจะเรียกว่า “วัตถุดิบสมุนไพรจีน” ท่ีมี 
อย่างหลากหลายในประเทศจีน โดยการสํารวจในปี พ.ศ. ๒๕๓๘ พบว่ามีโรงงานผลิตผลิตภัณฑ ์
สมุนไพรจ�ำนวน ๘๐๐ แห่ง มีฟาร์มสมุนไพร ๑๓,๐๐๐ แห่ง ท่ีปลูกสมุนไพรเพื่อเป็นวัตถุดิบ 
ในการผลติยาสมนุไพร  นอกจากนี ้ ในช่วง ๕๐ ปีทีผ่่านมา หลายประเทศทัว่โลกมกีารใช้ประโยชน์ 
จากแพทย์จีนและยาสมุนไพรจีนสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง๓๐3ประกอบกับรัฐบาลจีนเพิ่งออกประกาศ 
คณะกรรมการบริหารผลิตภัณฑ์การแพทย์แห่งชาติ กรมป่าไม้และทุ่งหญ้าแห่งชาติ กระทรวง 
เกษตรและกิจการชนบท และคณะกรรมการการแพทย์แผนจีนแห่งชาติ เรื่อง การออกหลัก 
ปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับวัตถุดิบสมุนไพรจีน ซึ่งต่อไปจะเรียกว่า “GAP ส�ำหรับวัตถุดิบ 
สมุนไพรจีน” เพื่อส่งเสริมการสืบทอดและการพัฒนานวัตกรรมการแพทย์แผนจีน ส่งเสริม 
มาตรฐานการผลิตของวัตถุดิบสมุนไพรจีน เสริมสร้างการควบคุมคณุภาพของวตัถุดบิสมนุไพรจนี  
และส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพของวัตถุดิบสมุนไพรจีน โดยสอดคล้องกับพระราชบัญญัต ิ
การบริหารยาของสาธารณรัฐประชาชนจีน และพระราชบัญญัติการแพทย์แผนจีนของสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน โดยได้ประกาศและบังคับใช้เมื่อวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๖๕๓๑4 

๒๘ Ibid.
๒๙ Yu Yan Ren Ke. Medicine and Health Care Among Chinese Ethnic Minorities.  

Beijing: China Intercontinental; 2006. อ้างถึงใน รุจินาถ อรรถสิษฐ และคณะ, “รายงานการศึกษาและ 
พัฒนาสถานภาพทางสังคมและทางกฎหมายของหมอพื้นบ้าน” น. ๔๒ – ๔๔ < https://kb.hsri.or.th/ 
dspace/handle/11228/3394?locale-attribute=th > สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๖๖.

๓๐ เพิ่งอ้าง.
๓๑ National Medical Products Administration, “Announcement of the National 

Medical Products Administration, Ministry of Agriculture and Rural Affairs, National Forestry and 
Grassland Administration, and National Administration of Traditional Chinese Medicine on Issuing 
the Good Agricultural Practice for Chinese Crude Drugs” <http://english.nmpa.gov.cn/2022- 
03/17/c_772359.htm> accessed 15 June 2023.

https://kb.hsri.or.th/
dspace/handle/11228/3394?locale-attribute=th
https://kb.hsri.or.th/
dspace/handle/11228/3394?locale-attribute=th
http://english.nmpa.gov.cn/2022-
03/17/c_772359.htm
http://english.nmpa.gov.cn/2022-
03/17/c_772359.htm
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     โดย GAP ส�ำหรบัวตัถดุบิสมนุไพรจนีนีจ้ะถกูน�ำมาประยกุต์ใช้กบัการจดัการ 
กระบวนการเพาะปลูกพืชสมุนไพรอย่างครบวงจร และจะใช้เป็นแนวทางอ้างอิงในอุตสาหกรรม 
การเก็บรวบรวมและแปรรูปสมุนไพรป่า๓๒1มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ข้อกําหนด GAP นี้ใช้กับ 
การจัดการกระบวนการทั้งหมดของการผลิตวัตถุดิบสมุนไพรจีนที่ผลิตโดยผู้ประกอบการผลิต 
วัตถุดิบสมุนไพรจีน และเป็นข้อก�ำหนดพื้นฐานของการผลิตและการจัดการวัตถุดิบสมุนไพรจีน  
และการเตรียมวัตถุดิบสมุนไพรจีนท่ีได้จากการปลูกที่ได้มาตรฐาน (รวมถึงการเพาะปลูก 
เชิงนิเวศวิทยา การเพาะปลูกในป่า และการเพาะปลูกเลียนแบบป่า) การขยายพันธุ์ การเก็บเกี่ยว  
และการแปรรูปในโรงงาน๓๓2 

     เมื่อพิจารณาถึงการปลูกพืชสมุนไพรที่มีคุณภาพและค�ำนึงถึงผลกระทบต่อ 
สิ่งแวดล้อม พบว่า GAP ส�ำหรับวัตถุดิบสมุนไพรจีนมีสาระส�ำคัญที่สอดคล้องกับหลักการ GAP  
แต่เฉพาะเจาะจงให้เหมาะสมกับบริบทของประเทศจีนและวัตถุดิบสมุนไพรจีน โดยเป็นกฎหมาย 
ที่มีการดูแลและจัดการอย่างเข้มข้น มุ่งเน้นควบคุมผู้ผลิตซึ่งเป็นผู้ประกอบการหรือวิสาหกิจ 
ให้จัดการคุณภาพการผลิตโดยรวมทั้งหมดให้ได้มาตรฐาน โดยก�ำหนดให้ผู ้ผลิตจะต้องชี้แจง 
ความเช่ือมโยงส�ำคัญท่ีส่งผลต่อคุณภาพของเครื่องยาสมุนไพรจีนตามลักษณะการผลิตของ 
เครื่องยาสมุนไพรจีน ประเมินความเสี่ยงด้านคุณภาพ จัดการการผลิตให้มีประสิทธิภาพ  
การควบคุมคุณภาพ และมีมาตรการป้องกันที่เหมาะสม โดยผู้ผลิตต้องสร้างกลไกการก�ำกับดูแล 
และการจัดการที่มีประสิทธิภาพ มีบุคลากร สิ่งอ�ำนวยความสะดวก อุปกรณ์ ฯลฯ ที่เหมาะสมกับ 
ขนาดของฐานการผลิต และก�ำหนดให้ผู ้ผลิตจัดท�ำข้อบังคับด้านเทคนิคการปลูกตามลักษณะ 
การเจริญเติบโตและการพัฒนาของพืชสมุนไพรและข้อก�ำหนดส�ำหรับสภาพแวดล้อม และ 
ข้อบังคับทางเทคนิคส�ำหรับการเก็บเกี่ยวและการแปรรูปวัตถุดิบสมุนไพรจีน๓๔3ซึ่งข้อก�ำหนดของ  
GAP ส�ำหรับวัตถุดิบสมุนไพรจีนเหล่านี้เป็นมาตรการใหม่ที่เพิ่งประกาศใช้บังคับซึ่งมุ่งควบคุม 
ทั้งเกษตรกรและผู้ผลิตหรือผู้ประกอบการจึงเป็นประเด็นที่ควรพิจารณาว่าอาจจะเป็นมาตรการ 
ที่ช ่วยแก้ไขปัญหาการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์ของไทยได้ โดยเฉพาะปัญหาและ 
ผลกระทบจากการปลูกพืชสมุนไพรแบบแปลงใหญ่

๓๒ Business Advisory Section, HKTDC Research, “Chinese Herbal Medicine  

Production to be Better Regulated” <https://research.hktdc.com/en/article/MTAzMzM5OTIwOQ>  

accessed 15 June 2023.
๓๓ Supra note 30.
๓๔ Ibid.

https://research.hktdc.com/en/article/MTAzMzM5OTIwOQ
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๓. มาตรการในกฎหมายไทยที่เกี่ยวกับการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืช 

สมุนไพรเพื่อการพาณิชย์อย่างยั่งยืน
   จากการตรวจสอบพบว่าประเทศไทยไม่มีกฎหมายทีเ่กีย่วกบัการท�ำเกษตรกรรม 

ยั่งยืนและการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืชสมุนไพรอย่างยั่งยืนโดยตรง แต่มีมาตรการ 
ทางกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องอาจถือเป็นการส่งเสริมและควบคุมการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืช 
สมุนไพรเพื่อการพาณิชย์อย่างยั่งยืนได้ ดังต่อไปนี้

    ๓.๑ พระราชบัญญัติเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. ๒๕๒๒
       พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นกฎหมายว่าด้วยการวางนโยบายและแผนการ 

ผลิตด้านเกษตรกรรมเพื่อให้การผลิตเพียงพอกับความต้องการภายในประเทศ และเหลือเป็นสินค้า 
ส่งออกท�ำรายได้เข้าประเทศ เนื่องจากพระราชบัญญัติเศรษฐกิจการเกษตรฯ เป็นกฎหมายหลัก 
ในการก�ำหนดนโยบายด้านเกษตรของประเทศไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในฐานะ 
หน่วยงานหลักที่รับผิดชอบได้มีการจัดท�ำนโยบายการบริหารจัดการพื้นที่เกษตรกรรม (Zoning)  
มีการจัดท�ำเขตเหมาะสมส�ำหรับการปลูกพืชเศรษฐกิจใช้หลักการประเมินความเหมาะสมที่ดิน 
(Qualitative Land Evaluation) โดยการประเมินความเหมาะสมที่ดิน เป็นการพิจารณาศักยภาพ
ของหน่วยทรัพยากรที่ดินต่อการใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทต่าง ๆ ในการจัดการที่แตกต่างกัน  
วิธีการประเมินใช้วิธีการจับคู่ (Matching) ระหว่างคุณภาพที่ดิน (Land Quality) และปัจจัยท่ีมี 
ผลต่อการเจริญเติบโตของพืช (Crop Requirement) โดยใช้ฐานข้อมูจาก (๑) ข้อมูลปริมาณน�้ำฝน  
ใช้ข้อมูลจากกรมอุตุนิยมวิทยา (๒) ข้อมูลป่าไม้ ใช้ข้อมูลจากกรมป่าไม้ (๓) ข้อมูลเขตปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อเกษตรกรรม ใช้ข้อมูลจากส�ำนักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (๔) ข้อมูลนิคมสหกรณ์ 
เพื่อการเกษตร ใช้ข้อมูลจากกรมส่งเสริมสหกรณ์ (๕) ข้อมูลเขตชลประทาน ใช้ข้อมูลจาก 
กรมชลประทาน (๖) ข้อมูลขอบเขตการปกครอง ใช้ข้อมูลจากกรมการปกครอง กระทรวง 
มหาดไทย (๗) ข้อมูลดิน ใช้ข้อมูลจากกรมพัฒนาที่ดิน (๘) ข้อมูลสภาพการใช้ท่ีดิน ใช้ข้อมูลจาก 
กรมพัฒนาที่ดิน  ทั้งนี้ สามารถจัดล�ำดับความเหมาะสมของพืชออกเป็น ๔ ระดับ ได้แก่ S1 คือชั้น 
ที่มีความเหมาะสมสูง (Highly suitable) S2 คือชั้นที่มีความเหมาะสมปานกลาง (Moderately  
suitable) S3 คือชั้นท่ีมีความเหมาะสมเล็กน้อย (Marginally suitable) และ N คือชั้นที่ไม่ม ี
ความเหมาะสม (Not suitable) ๓๕1

ในปัจจุบันกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได ้มีแบ่งเขตเศรษฐกิจการเกษตร 
ออกเป็น ๒๔ เขต และประกาศเขตเหมาะสมต่อการปลูกพืช ปศุสัตว์ และประมง พร้อมจัดท�ำ 
แผนที่ประกอบจ�ำนวน ๒๐ ชนิดสินค้า ได้แก่ พืช ๑๓ ชนิด (ข้าว มันส�ำปะหลัง ยางพารา  
ปาล์มน�้ำมัน อ้อยโรงงาน ข้าวโพดเลี้ยงสัตว์ สับปะรดโรงงาน ล�ำไย เงาะ ทุเรียน มังคุด มะพร้าว  

๓๕ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, คู ่มือการบริหารจัดการการผลิตสินค้าเกษตรตาม 

แนวทางการบริหารจัดการพื้นที่เกษตรกรรม Zoning ๒๕๕๗ ๑๒ <http://www.agrodev.doae.go.th/ 

km/ewt_dl_link.pdf> สืบค้นเมื่อวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๖๖.

http://www.agrodev.doae.go.th/
km/ewt_dl_link.pdf
http://www.agrodev.doae.go.th/
km/ewt_dl_link.pdf
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และกาแฟ) ปศุสัตว์ ๕ ชนิด (โคเนื้อ โคนม สุกร ไก่เนื้อ และไก่ไข่) และประมง ๒ ชนิด (กุ้งทะเล  

และสัตว์น�้ำจืด)๓๖1

    เมื่อพิจารณาแล้วพบว ่าพระราชบัญญัติ เศรษฐกิจการเกษตรฯ เป ็น 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับประเด็นการปลูกพืชสมุนไพรอย่างยั่งยืนอย่างมีนัยส�ำคัญ เนื่องจากเป็น 
กฎหมายที่ให้อ�ำนาจกระทรวงเกษตรฯ ก�ำหนดเขตการเพาะปลูกที่เหมาะสมกับพืชสมุนไพร 
แต่ละชนิดได้ ซ่ึงจะเป็นกลไกที่จะช่วยส่งเสริมให้เกิดการปลูกพืชสมุนไพรอย่างเป็นระบบและ 
เหมาะสมกับศักยภาพของพ้ืนท่ี ตลอดจนเป็นการใช้ทรัพยากรธรรมชาติในการผลิตอย่างม ี
ประสิทธิภาพและยั่งยืน เนื่องจากการปลูกพืชสมุนไพรในพื้นที่ที่ไม่เหมาะสมไม่สอดคล้องกับ 
ศักยภาพของท่ีดินจะท�ำให้ได้ผลผลิตที่มีประสิทธิภาพต�่ำ  อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังไม่มีการ 
ประกาศเขตเกษตรเศรษฐกิจที่เหมาะส�ำหรับการปลูกพืชสมุนไพร

๓.๒ พระราชบัญญัติคุ ้มครองและส่งเสริมภูมิปัญญาการแพทย์แผนไทย  

พ.ศ. ๒๕๔๒
     พระราชบัญญัติฉบับนี้เป็นกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง ส่งเสริม อนุรักษ์  

และพัฒนาภูมิปัญญาการแพทย์แผนไทยโดยเฉพาะ โดยมีการก�ำหนดนิยามค�ำว่า “สมุนไพร”๓๗2 ไว้ 
ซึ่งเป็นนิยามที่ครอบคลุมถึงพืชสมุนไพร และเป็นการนิยามอย่างกว้างที่ครอบคลุมถึงถิ่นก�ำเนิด 
หรือถิ่นที่อยู่ของพืชสมุนไพรด้วย พระราชบัญญัตินี้จึงอาจน�ำมาใช้เพื่อส่งเสริมการปลูกพืชสมุนไพร 
อย่างยั่งยืนได้ โดยเฉพาะในเร่ืองการคุ้มครองสมุนไพร ซ่ึงเม่ือมีการประกาศเป็นสมุนไพรควบคุม 
จะมีผลให้รัฐมีอ�ำนาจเข้าควบคุมการบริหารจัดการเกี่ยวกับสมุนไพรนั้นอย่างเคร่งครัด  ดังน้ัน  
ก่อนประกาศสมุนไพรควบคุมจึงต้องมีการพิจารณาอย่างรอบด้านถึงความจ�ำเป็นในการประกาศ 
ในสมุนไพรนั้นเป็นสมุนไพรควบคุม ซึ่งในปัจจุบันมีสมุนไพรควบคุมแล้ว ๒ ชนิด คือ กวาวเครือ  
และกัญชา  นอกจากนี้ ยังมีการก�ำหนดให้จัดท�ำแผนจัดการเพื่อคุ้มครองสมุนไพร ซึ่งเป็นมาตรการ 
ทางกฎหมายที่จะสามารถคุ้มครองแหล่งก�ำเนิดของสมุนไพรและจ�ำนวนสมุนไพรในป่าธรรมชาติ  
โดยเฉพาะป่าในเขตอนุรักษ์ เพื่อเป็นมาตรการป้องกันไม่ให้เกิดการท�ำลายป่าซ่ึงเป็นแหล่งก�ำเนิด 
ของพืชสมุนไพร รวมถึงป้องกันและควบคุมไม่ให้มีการลักลอบเก็บหาสมุนไพรจากป่า จนท�ำให้ 
สมุนไพรหลายชนิดตกอยู ่ในภาวะถูกคุกคามหรือเสี่ยงต่อการสูญพันธุ ์ได ้ แต่มาตรการนี ้
ไม่ครอบคลุมถึงปัญหาการการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์ได้ เนื่องจากเป็นมาตรการทาง 
กฎหมายทีคุ่ม้ครองปกป้อง ณ แหล่งก�ำเนดิ เพือ่อนรุกัษ์ไว้ไม่ให้ถกูคุกคามหรอืสญูพนัธุ ์ ซึ่งไม่อาจ 

๓๖ เพิ่งอ้าง, น. ๓.
๓๗ มาตรา ๓  ในพระราชบัญญัตินี้
		  ฯลฯ				    ฯลฯ
   “สมุนไพร” หมายความว่า พืช สัตว์ จุลชีพ ธาตุวัตถุ สารสกัดดั้งเดิมจากพืชหรือสัตว์ที่ใช้ 

หรือแปรสภาพหรือผสมหรือปรุงเป็นยาหรืออาหารเพ่ือการตรวจวินิจฉัย บ�ำบัด รักษา หรือป้องกันโรค หรือ 
ส่งเสริมสุขภาพร่างกายของมนุษย์หรือสัตว์ และให้หมายความรวมถึงถิ่นก�ำเนิดหรือถิ่นที่อยู่ของสิ่งดังกล่าวด้วย

		  ฯลฯ				    ฯลฯ
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ปรับใช้กับการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์ที่มุ้งเน้นขยายการเพาะปลูก เพิ่มปริมาณผลผลิต 

เพื่อป้อนเข้าสู่อุตสาหกรรมสมุนไพรบนพื้นที่ท�ำการเกษตรของตน

๓.๓ พระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ. ๒๕๕๑
    กฎหมายว่าด ้วยมาตรฐานสินค้าเกษตรมีวัตถุประสงค์ในการก�ำหนด 

มาตรฐานสินค้าเกษตรเพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมและส่งเสริมสินค้าเกษตรให้มีคุณภาพ 
เป็นไปตามมาตรฐาน เพ่ือความปลอดภัยและคุ้มครองผู้บริโภค ป้องกันความเสียหายที่อาจจะเกิด 
แก่เกษตรกรหรือกิจการการค้าสินค้าเกษตร หรือเศรษฐกิจของประเทศ และเพื่อให้สอดคล้องกับ 
พันธกรณีระหว่างประเทศ ซึ่งมีสาระส�ำคัญคือ การประกาศมาตรฐานสินค้าเกษตร 

    เมื่อพิจารณาแล้วพบว่าพระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตรฯ เป็น 
กฎหมายเกี่ยวกับมาตรฐานสินค้าเกษตรโดยเฉพาะ ซึ่งมาตรฐานสินค้าเกษตรหรือ มกษ. เป็น 
ระเบียบหรือแนวทางปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับคุณลักษณะต่าง ๆ ของตัวสินค้าเกษตร วิธีและขั้นตอน 
การผลิต รวมถึงการด�ำเนินการเกี่ยวกับสุขลักษณะ ความปลอดภัย ซึ่งจะใช้เป็นเครื่องมือในการ 
ปรับปรุงคุณภาพสินค้าเกษตรให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาดและมาตรฐานสากล  
เพื่อคุ้มครองเกษตรกรและผู้บริโภคให้ได้รับความเป็นธรรมในด้านราคาและอ�ำนวยความสะดวก 
ทางการค้า รวมถึงการเจรจาทางการค้า การก�ำหนดมาตรฐานสินค้าเกษตร จึงมีวัตถุประสงค ์
เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมและส่งเสริมสินค้าเกษตร ให้มีคุณภาพเป็นไปตามมาตรฐาน  
ความปลอดภัยและคุ้มครองผู้บริโภค ป้องกันความเสียหายที่อาจจะเกิดแก่เกษตรกรหรือกิจการ 
การค้าสินค้าเกษตร หรือเศรษฐกิจของประเทศ และเพื่อให้สอดคล้องกับพันธกรณีระหว่างประเทศ

    โดยในประเด็นเรื่องการปลูกพืชสมุนไพรอย่างยั่งยืน มีมาตรฐานสินค้า 
เกษตร ซึ่งเป็นมาตรฐานทั่วไป เกี่ยวข้อง ๔ มาตรฐาน คือ 

    (๑) ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง ก�ำหนดมาตรฐานสินค้า 
เกษตร : การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับพืชอาหาร ตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้า 
เกษตร พ.ศ. ๒๕๕๑ (มกษ. 9001-2556) 

    (๒) ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง ก�ำหนดมาตรฐานสินค้า 
เกษตร : การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดีส�ำหรับพืชสมุนไพร ตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้า 
เกษตร พ.ศ. ๒๕๕๑ (มกษ. 3502-2561) 

    (๓) ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง มาตรฐานสินค้าเกษตร  
พืชสมุนไพรแห้ง ซ่ึงประกอบด้วย มาตรฐานสินค้าเกษตรจ�ำนวน ๕ ฉบับ ได้แก่ พืชสมุนไพรแห้ง  
เล่ม ๑: หัว เหง้า และราก (มกษ. 3005 เล่ม 1-2563) เล่ม ๒: ใบ ส่วนเหนือดิน และทั้งต้น (มกษ.  
3005 เล่ม 2-2563) เล่ม ๓: ดอก (มกษ. 3005 เล่ม 3-2563) เล่ม ๔: ผลและเมล็ด (มกษ. 3005  
เล่ม 4-2563) และเล่ม ๕: เปลือกและเนื้อไม้ (มกษ. 3005 เล่ม 5-2563) 

    (๔) ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง ก�ำหนดมาตรฐานสินค้า 
เกษตร : เกษตรอินทรีย์ : การผลิต แปรรูป การแสดงฉลาก และจ�ำหน่ายผลิตผลและผลิตภัณฑ ์
เกษตรอินทรีย์ ตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ. ๒๕๕๑ (มกษ. 9000-2564)
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๓.๔ พระราชบัญญัติผลิตภัณฑ์สมุนไพร พ.ศ. ๒๕๖๒
   พระราชบัญญัติ น้ี เป ็นกฎหมายที่ ควบคุมและก�ำกับดูแลผลิตภัณฑ  ์

สมุนไพร เมื่อพิจารณาแล้วพบว่าพระราชบัญญัตินี้ได้ให้นิยามค�ำว่า “สมุนไพร”๓๘1แตกต่างจาก 
นิยามมาตรา ๓ พระราชบัญญัติคุ้มครองและส่งเสริมภูมิปัญญาการแพทย์แผนไทย พ.ศ. ๒๕๔๒๓๙2  
และเมื่อพิจารณานิยามค�ำว่า “ผลิตภัณฑ์สมุนไพร”๔๐3ตามพระราชบัญญัติผลิตภัณฑ์สมุนไพรฯ 
ก�ำหนดให้มีความหมายกว้างแต่ก็จ�ำกัดเฉพาะวัตถุหรือกิจกรรมที่มุ่งบังคับใช้ตามวัตถุประสงค์ของ
พระราชบญัญตันิีเ้ท่านัน้ และได้นยิามค�ำว่า “ผลติ”๔๑4ให้มีความหมายกว้างโดยให้มีหมายความรวมถงึ 

๓๘ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้
    “สมุนไพร” หมายความว่า ผลิตผลธรรมชาติที่ได้จากพืช สัตว์ จุลชีพ หรือแร่ ที่ใช้ ผสม  

ปรุง หรือแปรสภาพ เป็นผลิตภัณฑ์สมุนไพร
			   ฯลฯ				    ฯลฯ
๓๙ อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ ๓๗
๔๐ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้
			   ฯลฯ				    ฯลฯ
   “ผลิตภัณฑ์สมุนไพร” หมายความว่า
   (๑) ยาจากสมุนไพร และให้หมายความรวมถึงยาแผนไทย ยาพัฒนาจากสมุนไพร  

ยาแผนโบราณท่ีใช้กับมนุษย์ตามกฎหมายว่าด้วยยา หรือยาตามองค์ความรู้การแพทย์ทางเลือกตามที่รัฐมนตรี 
โดยค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการประกาศก�ำหนด เพื่อการบ�ำบัด รักษา และบรรเทาความเจ็บป่วยของมนุษย์  
หรือการป้องกันโรค

   (๒) ผลิตภัณฑ์จากสมุนไพรหรือผลิตภัณฑ์ที่มีส่วนประกอบส�ำคัญที่เป็นหรือแปรสภาพจาก
สมุนไพร ซึ่งพร้อมที่จะน�ำไปใช้แก่มนุษย์เพื่อให้เกิดผลต่อสุขภาพหรือการท�ำงานของร่างกายให้ดีขึ้น เสริมสร้าง
โครงสร้างหรือการท�ำงานของร่างกาย หรือลดปัจจัยเสี่ยงของการเกิดโรค

   (๓) วัตถุที่มุ่งหมายส�ำหรับใช้เป็นส่วนผสมในการผลิตผลิตภัณฑ์สมุนไพร
  (๔) วัตถุอื่นตามที่รัฐมนตรีโดยค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการประกาศก�ำหนดให้เป็น 

ผลิตภัณฑ์สมุนไพร
   ความตาม (๑) (๒) หรือ (๓) ไม่หมายความรวมถึง
   (ก) วัตถุที่มุ่งหมายส�ำหรับใช้ในการเกษตร การอุตสาหกรรม หรือการอื่นตามที่รัฐมนตรี 

โดยค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการประกาศก�ำหนด
   (ข) วัตถุที่จัดเป็นยาแผนปัจจุบัน ยาแผนโบราณส�ำหรับสัตว์ อาหารส�ำหรับมนุษย์หรือสัตว์ 

เครื่องกีฬา เครื่องมือเครื่องใช้ในการส่งเสริมสุขภาพ เคร่ืองส�ำอาง เคร่ืองมือแพทย์ วัตถุท่ีออกฤทธิ์ต่อจิตและ
ประสาท ยาเสพติดให้โทษ วัตถุอันตราย หรือวัตถุอื่นตามที่รัฐมนตรีโดยค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการประกาศ
ก�ำหนด

			   ฯลฯ				    ฯลฯ
๔๑ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้
			   ฯลฯ				    ฯลฯ
 “ผลิต” หมายความว่า ท�ำ ผสม ปรุง หรือแปรสภาพ และให้หมายความรวมถึงเปล่ียนรูป  

แบ่ง และการแบ่งบรรจุจากภาชนะหรือหีบห่อเดิมเพื่อขาย
			   ฯลฯ				    ฯลฯ
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เปลี่ยนรูป แบ่ง และการแบ่งบรรจุจากภาชนะหรือหีบห่อเดิมเพื่อขาย จึงเห็นได้ว่าค�ำว่า “ผลิต”  
ตามพระราชบัญญัตินี้ไม่ได้มีความหมายถึงการผลิตสมุนไพร ซึ่งจะหมายถึงการปลูกพืชสมุนไพร  
การเล้ียงสัตว์ จุลชีพ หรือขุดหาแร่ แต่หมายความถึงการผลิตผลิตภัณฑ์สมุนไพรในความหมาย 
อย่างกว้างเท่านั้น และเนื่องจากการก�ำหนดบทนิยามเป็นการแสดงถึงวัตถุประสงค์และขอบเขต 
ความหมายของกฎหมายนัน้ ๆ ขอบเขตของการใช้บังคับและขอบเขตแห่งการที่ทุกคนจะต้องปฏิบัติ 
ตาม เพื่อให้เกิดความชัดเจนและความแน่นอนตรงตามที่ผู ้ร่างกฎหมายประสงค์จะสื่อไปยัง 
บุคคลภายนอก๔๒1การก�ำหนดนิยามดังกล่าวข้างต้นจึงท�ำให้พระราชบัญญัตินี้ไม่ครอบคลุม 
ถึงการปลูกพืชสมุนไพรซึ่งเป็นต้นน�้ำ เนื่องจากผลิตภัณฑ์สมุนไพรเป็นปลายน�้ำของการพัฒนา 
สมุนไพรไทย 

๓.๕ ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการส่งเสริมและพัฒนาระบบ 
เกษตรกรรมยั่งยืน พ.ศ. ๒๕๕๔

    ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีนี้ออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามความใน 
มาตรา ๑๑ (๘) แห่งพระราชบัญญตัริะเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพื่อขับเคลื่อน 
การพัฒนาเกษตรกรรมยั่งยืนให้สามารถพัฒนาต่อไปอย่างเป็นระบบ มีการประสานการด�ำเนินงาน 
และการบูรณาการความร่วมมือของหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในการ 
ส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรกรรมอย่างยั่งยืน เพื่อประโยชน์ในการขยายผลการพัฒนาระบบ 
เกษตรกรรมยั่งยืนให้เป็นรูปธรรม เพื่อน�ำไปสู ่การสร้างความสมดุลทางเศรษฐกิจ สังคม  
สิ่งแวดล้อม และระบบนิเวศของประเทศ รวมทั้งยกระดับคุณภาพชีวิตของเกษตรกรและผู้บริโภค 
ให้ดีขึ้นจากการประกอบอาชีพเกษตรกรรม และสามารถพึ่งตนเองได้ตามแนวทางปรัชญา 
เศรษฐกิจพอเพียง ซึ่งมีสาระส�ำคัญที่เกี่ยวข้องกับประเด็นที่ศึกษา ดังต่อไปนี้

     (๑) ก�ำหนดนิยาม “ระบบเกษตรกรรมยั่งยืน” หมายความว่า ระบบ 
การเกษตรท่ีครอบคลุมถึงวิถีชีวิตเกษตรกร กระบวนการผลิต และการจัดการทุกรูปแบบ เพื่อให้ 
เกิดความสมดุลทางเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ ซึ่งน�ำไปสู่การพ่ึงตนเองและ 
การพัฒนาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรและผู้บริโภค (ข้อ ๓)

     (๒) บทบัญญัติในหมวด ๑ ก�ำหนดให้มี “คณะกรรมการส่งเสริมและ 
พัฒนาระบบเกษตรกรรมที่ยั่งยืน” หรือ กกย. ซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่ที่ส�ำคัญคือ จัดท�ำนโยบายและ 
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืน และจัดท�ำร่างกฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมและ 
พัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืนเสนอต่อคณะรัฐมนตรี สนับสนุนและส่งเสริมให้มีการศึกษา วิจัย  
และการน�ำแนวคิดการพัฒนาไปพัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืน รวมถึงส่งเสริมการถ่ายทอดและ 
แลกเปลี่ยนองค์ความรู้ด้านการพัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืนให้กับเกษตรกร ชุมชน เครือข่าย 
เกษตรกร และบุคคลท่ีสนใจ เพื่อให้เกิดการเรียนรู้และร่วมกันพัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืน  
(ข้อ ๕ ถึงข้อ ๑๐)

๔๒ มีชยั ฤชพุนัธุ,์ “แนวความคดิและข้อสงัเกตในการร่างกฎหมาย แก่นติกิร เจ้าหน้าทีบ่รหิาร 

ของหน่วยราชการและรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ” <http://web.krisdika.go.th/activityDetail.jsp?actType= 

I&actCode=22&head=4&item=n5.> สบืค้นเมือ่วนัท่ี ๑๕ มีนาคม ๒๕๖๓.
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      (๓) บทบัญญัติในหมวด ๓ ก�ำหนดให้มีการด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมและ 
พัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืน โดยการจัดท�ำนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบ 
เกษตรกรรมยั่งยืนให้คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบ และให้ก�ำหนดแนวทางการด�ำเนินงาน 
ให้เป็นไปตามนโยบายและยุทธศาสตร์ (ข้อ ๑๔)

      เมื่อพิจารณาแล้วพบว่าแม้ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้จะให้อ�ำนาจ  
กยย. จัดท�ำนโยบายและยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืน และให้อ�ำนาจแก่ กกย.  
เพื่อขับเคลื่อนระบบเกษตรกรรมยั่งยืน เพื่อด�ำเนินการส่งเสริมและพัฒนาเกษตรกรรมยั่งยืนให้เป็น 
รูปธรรมมากยิ่งขึ้น และโดยในปัจจุบันได้มีการจัดท�ำร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาระบบ 
เกษตรกรรมยัง่ยนื พ.ศ. .… ขึน้แล้ว แต่ยงัไม่ผ่านการพจิารณาและตราข้ึนเป็นกฎหมาย ท�ำให้ระเบยีบ 
ส�ำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้มีสถานะเป็นเพียงกฎหมายล�ำดับรองที่ฝ่ายบริหารใช้เป็นเครื่องมือ 
เพือ่วางระเบียบปฏบิตัริาชการภายในหน่วยงาน เพือ่ให้การบรหิารราชการแผ่นดนิเป็นไปโดยรวดเร็ว 
และมีประสิทธิภาพเท่านั้น ไม่ได้เป็นกฎหมายที่ก่อตั้งสิทธิให้กับประชาชนในการที่จะบังคับให ้
เป็นไปตามระเบียบนั้น ตลอดจนสามารถถูกยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย จึงอาจกล่าว 
ได้ว่า ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการส่งเสริมและพัฒนาระบบเกษตรกรรมยั่งยืนนี ้
ไม่ใช่มาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมระบบเกษตรกรรมยั่งยืนที่มีประสิทธิภาพเพียงพอ

กล่าวโดยสรุป เมื่อพิจารณามาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยแล้วพบว่า  
ไม่มีมาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์โดยตรง 
รวมถงึยงัไม่มกีฎหมายก�ำหนดให้การปลกูพืชสมนุไพรเพือ่การพาณชิย์ต้องกระท�ำโดยใช้รปูแบบการ
ผลิตแบบเกษตรอินทรีย์ หรือรูปแบบการผลิตตามระบบเกษตรกรรมยั่งยืนอื่น ๆ โดยเฉพาะ  
ท�ำให้ปัญหาการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์ที่เกิดขึ้นไม่ได้รับการบริหารจัดการและควบคุม 
ให้เป็นไปตามนโยบายอย่างเป็นระบบและขาดความเป็นเอกภาพเนื่องจากการกระจัดกระจายของ 
กฎหมายหลายฉบับ และแม้จะมีกฎหมายบางฉบับที่เก่ียวข้องในทางอ้อม แต่กฎหมายเหล่านั้น 
ไม่ครอบคลมุและไม่มปีระสทิธภิาพเพยีงพอในการจดัการกบัปัญหาเหล่านี ้และปัญหาซึง่อาจเกดิขึน้
ได ้ ในอนาคตอย ่างเป ็นระบบและยั่ งยืน เพื่อลดและบรรเทาป ัญหา และเพื่อการใช ้ 
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างคุ้มค่า อันเป็นการป้องกันตั้งแต่ต้นเหตุอย่างทันท่วงที  ทั้งนี้ ประเทศไทย
ควรมุ่งเน้นที่จะพัฒนาด้านเศรษฐกิจให้ควบคู่ไปกับการเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา 
ที่ยั่งยืน โดยในด้านระบบการผลิต ควรส่งเสริมและควบคุมให้เกิดการท�ำเกษตรกรรมด้วยระบบ 
กรรมยั่งยืน และในด้านคุณภาพผลผลิตต้องยกระดับสินค้าเกษตรให้เข้าสู ่คุณภาพมาตรฐาน 
ความปลอดภัยเพ่ือสร้างความเชื่อมั่นและภาพลักษณ์ที่ดีต่อสินค้าเกษตรและผลิตภัณฑ์ท่ีเกี่ยวข้อง  
โดยปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี 
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๔. บทสรุปและแนวทางแก้ไขปัญหาการปลูกพืชสมุนไพรในเชิงพาณิชย์ 

อย่างยั่งยืน
   การส่งเสริมและสนับสนุนให้ปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์เพื่อป้อนเข้าสู่ 

อุตสาหกรรมสมุนไพร ท�ำให้เกิดปัญหาวัตถุดิบพืชสมุนไพรไม่ได้คุณภาพ และน�ำมาซึ่งปัญหาและ 
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหลายประการ ปัญหาดังกล่าวมีสาเหตุมาจากการที่ประเทศไทย 
ไม่มีมาตรการทางกฎหมายในการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืชสมุนไพรในเชิงการพาณิชย์ 
โดยตรง กล่าวคือไม่มีมาตรการทางกฎหมายโดยเฉพาะก�ำหนดให้การปลูกพืชสมุนไพรใน 
เชงิพาณชิย์ต้องกระท�ำโดยใช้ระบบการผลติตามรปูแบบของระบบเกษตรกรรมยัง่ยนืหรอืแบบเกษตร 
อินทรีย์เป็นอย่างต�่ำ และไม่มีมาตรการทางกฎหมายก�ำหนดคุณภาพของผลผลิตพืชสมุนไพรโดยใช้ 
หลักการของระบบเกษตรกรรมยั่งยืนหรือระบบการผลิตที่ค�ำนึงถึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 
เป็นส�ำคัญ ท�ำให้ปัญหาที่เกิดข้ึนเหล่านี้ไม่ได้รับการบริหารจัดการและควบคุมให้เป็นไปตาม 
นโยบายอย่างเป็นระบบและยั่งยืน และแม้จะมีกฎหมายบางฉบับที่เ ก่ียวข้องในทางอ้อม  
แต่กฎหมายเหล่านั้นไม่ครอบคลุมและไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอแต่ขาดความเป็นเอกภาพ 
เนื่องจากมีการก�ำหนดเกี่ยวกับสมุนไพรอยู่ในกฎหมายหลายฉบับ

   ในการนี้ จึงควรมีการตรากฎหมายโดยตรงข้ึนตามแนวทางที่ได้ท�ำการศึกษา 
จากข้อมูลพืชสมุนไพร เกษตรกรรมยั่งยืน หลักการ GAP หลักเกณฑ์ GACP พืชสมุนไพรของ 
องค ์กรอนามัยโลก และหลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี  ส�ำหรับผักและผลไม ้  ของ  
GLOBALG.A.P. และ GAP ส�ำหรับวัตถุดิบสมุนไพรจีน เพื่อบังคับใช้เป็นมาตรการทางกฎหมาย 
ในการส่งเสริมและควบคุมการปลูกพืชสมุนไพรเพื่อการพาณิชย์อย่างยั่งยืน 

   อย่างไรก็ตาม เนื่องจากหลักในการปฏิรูปกฎหมายซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
มาตรา ๗๗ วรรคหนึ่งและวรรคสอง๔๓1ก�ำหนดกรอบในการมีกฎหมายโดยมีหลักว่า “รัฐพึงจัดให้มี
กฎหมายเพียงเท่าท่ีจ�ำเป็น”  ดังนั้น ในระยะแรกเริ่มเพื่อทดลองแก้ไขปัญหาวัตถุดิบพืชสมุนไพร 

ไม่ได้คุณภาพและปัญหาการเกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมนี้ กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์

๔๓ มาตรา ๗๗ รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ�ำเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่ 

หมดความจ�ำเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด�ำรงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ

โดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด�ำเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้ 

โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง

   ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องวิเคราะห์

ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น 

และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน�ำมาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  

เม่ือกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก�ำหนด 

โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วยเพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับ

บริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป
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และหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องอาจบูรณาการความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวนี้  

โดยการใช้มาตรการในทางบริหารสร้างแรงจูงใจ ส่งเสริม และให้ข้อมูลแก่เกษตรกรและผู้ผลิต  

ซึ่งรัฐอาจจัดให้มีงบประมาณและกองทุนสนับสนุนการปลูกพืชตามมาตรฐานเกษตรอินทรีย์  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง “ระยะเปลี่ยนผ่าน” จากการท�ำเกษตรแบบใช้สารเคมีมาเป็นการท�ำ 

การเกษตรตามมาตรฐานอินทรีย์ ท่ีอาจต้องใช้ระยะเวลามากกว่า ๓ ปี และต้องใช้ต้นทุนสูง  

และส่งเสริมผลิตภัณฑ์ที่ได้รับมาตรฐานเกษตรอินทรีย์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระบบการจัดซื้อ 

จัดจ้างของภาครัฐ ควรสนับสนุนและใช้ผลิตภัณฑ์ที่ได้รับมาตรฐานเกษตรอินทรีย์ เพื่อเพิ่มอุปสงค์ 

และอุปทานให้กับผลิตภัณฑ์ที่ได้รับมาตรฐานเกษตรอินทรีย์  นอกจากนี้ หน่วยงานของรัฐ 

ที่เกี่ยวข้อง เช่น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงพาณิชย์ ควรมีการประชาสัมพันธ ์

เพื่อสร้างการรับรู้เกี่ยวกับการปลูกพืชสมุนไพรแบบเกษตรอินทรีย์ หรือจัดท�ำมาตรการกระตุ้น 

หรือชักจูงใจให้เกษตรกรมีความสนใจและให้ความส�ำคัญ ให้ทราบถึงผลดีและความส�ำคัญของการ 

ปลูกพืชสมุนไพรแบบเกษตรอินทรีย์ และผลเสียจากการใช้สารเคมีซึ่งส่งผลกระทบต่อคุณภาพ 

ของวัตถุดิบพืชสมุนไพรและสิ่งแวดล้อม และให้แรงจูงใจด้านสิทธิประโยชน์ทางภาษีแก่เกษตรกร  

โดยเฉพาะเกษตรกรแปลงใหญ่ซึ่งมีการปลูกที่ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมมากกว่า เพื่อให ้

เกษตรกรเข้าร่วมเพื่อขอรับรองว่าสินค้าของตนได้มาตรฐานเกษตรอินทรีย์ส�ำหรับการปลูกพืช 

สมุนไพร เพื่อส่งเสริมให้มีการปลูกพืชสมุนไพรอย่างมีคุณภาพ ให้บรรลุเป้าหมายที่จะเพิ่มศักยภาพ 

วัตถุดิบสมุนไพรไทย อันจะช่วยให้อุตสาหกรรมสมุนไพรเติบโต ยกระดับเป็นสินค้าส่งออกท่ีส�ำคัญ 

ของประเทศไทยต่อไปอย่างยั่งยืนทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม
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แนวคิดและหลักกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม (GMOs)*
				  

								        ปรางทิพย์  ระเบียบ1**

	

สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม (GMOs: Genetically Modified Organisms) ปัจจุบัน 
นับว่าเป็นเรื่องใกล้ตัวขึ้นโดยต่อเนื่อง  โดยอาหารที่วางจ�ำหน่ายในประเทศไทยจ�ำนวนหน่ึง 
ผลติจากวตัถดุบิทีม่ ีGMOs เป็นส่วนประกอบ วตัถดุบิทีพ่บบนฉลากอาหารส่วนใหญ่ ได้แก่ ถัว่เหลอืง  
แป้งมนัส�ำปะหลงั และข้าวโพด อกีทัง้ มหาวทิยาลยั องค์กร และสถาบนัวจิยัในประเทศไทยหลายแห่ง
มีการทดลองดัดแปรพันธุกรรมในห้องทดลอง  แม้ว่าปัจจุบัน ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมาย 
ระดับพระราชบัญญัติที่ใช้บังคับกับสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็นการเฉพาะ แต่ก็มีการออก 
อนุบัญญัติโดยอาศัยอ�ำนาจกฎหมายอ่ืน อาทิ กฎหมายว่าด้วยการกักพืช กฎหมายว่าด้วยพันธุ์พืช 
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพันธุ์พืช และกฎหมายว่าด้วยอาหาร  ทั้งนี้ ในช่วงระยะเวลาหลายป ี
ที่ผ่านมา หน่วยงานของรัฐท่ีเกี่ยวข้องและกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียได้ผลักดันให้มีการตรากฎหมาย 
เพื่อควบคุมสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม โดยคณะรัฐมนตรีได้เคยมีมติเห็นชอบในหลักการร่าง 
พระราชบัญญัติความปลอดภัยทางชีวภาพ พ.ศ. .... และส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจ
พิจารณาแล้วเสร็จ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๘ (เรื่องเสร็จที่ ๓๙๔/๒๕๕๘) ซึ่งตกไปเนื่องจากมิได้มี 
การเสนอเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติในขณะนั้น  ต่อมา คณะรัฐมนตร ี
ได้มีมติเมื่อวันท่ี ๒๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕ อนุมัติหลักการร่างพระราชบัญญัติความหลากหลาย 
ทางชีวภาพ พ.ศ. .... ตามท่ีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเสนอ ขณะนี้อยู่ใน 
ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวประกอบด้วย 
บทบัญญัติซึ่งมุ่งหมายควบคุมดูแลการใช้สิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม ด้วย 

ในบทความนี้ ได้เลือกใช้ค�ำว่า “สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม” เพื่ออ้างถึงค�ำว่า  
Genetically Modified Organisms (GMOs) ซึง่แตกต่างไปจากร่างพระราชบัญญตัคิวามหลากหลาย 
ทางชวีภาพ พ.ศ. .... ซ่ึงใช้ค�ำว่า “สิง่มชีวีติดดัแปลงพนัธกุรรม”  ทัง้นี ้ปรากฏการอ้างถงึค�ำว่า GMOs  
ด้วยค�ำว่า“สิง่มชีวีติตดัต่อสารพนัธกุรรม” “ส่ิงมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม” และ “ส่ิงมชีวีติดดัแปร

* บทความนี้เป็นความเห็นทางวิชาการของผู้เขียน ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

และบรรณาธิการไม่จ�ำต้องเห็นพ้องด้วย

** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการพิเศษ ฝ ่ายกฎหมายทรัพยากร กองกฎหมาย

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (พฤศจิกายน ๒๕๖๖), Licence en  

droit (Université Pierre-Mendès-France (Grenoble II)), Master 2 (Recherche) Droit de  

l’environnement (Universités Paris 1 Panthéon Sorbonne et Paris 2 Panthéon-Assas), Docteur 

en droit (Université Paris 1 Panthéon-Sorbonne) Droit public. 
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พันธุกรรม” ในเอกสารของทางราชการและแวดวงการศึกษาและงานวิจัย อาทิ กฎหมายระดับ 
อนุบัญญัติ๑1ชื่อองค์กรของรัฐหรือบริการ๒2และบทความทางวชิาการ๓3โดยค�ำว่า “สิ่งมีชีวิตดัดแปร
พันธุกรรม” ใช้โดยแพร่หลายและสอดคล้องกับพัฒนาการของเทคนิควิธีในปัจจุบันมากกว่า   
เนื่องจากเทคโนโลยีด้านพันธุวิศวกรรมดั้งเดิมเป็นวิธีการถ่ายฝากหน่วยพันธุกรรมของสิ่งมีชีวิต 
เข้าไปยังสิ่งมีชีวิตอีกชนิดหนึ่งซึ่งเป็นชนิดพันธุ์เดียวกันหรือชนิดพันธุ์ใกล้เคียง (transgenesis)  
วิธีเดิมจึงอาจเรียกได้ว่าเป็นการ “แปลง” หน่วยพันธุกรรมจากหน่วยหนึ่งเป็นอีกหน่วยหน่ึง   
อย่างไรก็ดี ตั้งแต่ประมาณปี ค.ศ. ๒๐๐๐ ได้มีการพัฒนาเทคนิคการดัดแปรพันธุกรรมเพื่อแก้ไข 
มวลสารพนัธกุรรมโดยก�ำหนดเป้า หรือที่เรียกกันว่า Gene-editing ซึ่งเป็นการแก้ไขสารพันธุกรรม 
ในสิง่มชีีวติเดมิโดยไม่ต้องถ่ายฝากหน่วยพนัธกุรรม  ดงันัน้ การใช้ค�ำว่า “สิง่มีชวีติดดัแปรพนัธกุรรม”  
จึงสอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาของเทคโนโลยีพันธุวิศวกรรม

นอกจากนี้ เทคโนโลยีพันธุวิศวกรรมพัฒนาโดยต่อเนื่องและรวดเร็ว ท�ำให้ม ี
การขยายขอบเขตทั้งในส่วนของวัตถุประสงค์การใช้ประโยชน์และชนิดพันธุ์ที่เกี่ยวข้อง  อีกท้ัง 
กฎหมายว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมก็ได้พัฒนาข้ึนอย่างมากในต่างประเทศ โดยมี 
เจตนารมณ์เพื่อป้องกันและควบคุมผลกระทบเชิงลบ ซึ่งมีความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับมนุษย์ สิ่งมีชีวิต 
อื่น และระบบนิเวศ เป็นส�ำคัญ และเพื่อป้องกันผลกระทบเชิงจริยธรรมต่อสังคมจากการดัดแปร 
พันธุกรรมของสัตว์และมนุษย์  ดังนั้น กลไกส�ำคัญของกฎหมายว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม 
จึงเป็นการประเมินความเสี่ยงและการติดตามผลกระทบตามหลักป้องกัน การห้ามปล่อยออกสู ่
สิ่งแวดล้อมและระบบอนุญาตระยะสั้นเพื่อลดความเสี่ยงตามหลักระวังไว้ก่อน การก�ำหนดเงื่อนไข 
และระยะเวลาการทดลองในระบบปิดหรือจ�ำกัดบริเวณตามหลักความค่อยเป็นค่อยไป

บทความนี้มีเนื้อหาแบ่งออกเป็นห้าส่วน ส่วนที่หนึ่งเป็นพัฒนาการเกี่ยวกับ 
ขอบเขตของสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมและเทคโนโลยีพันธุวิศวกรรม ส่วนที่สองอธิบายหลัก 
กฎหมายและหลักการส�ำคัญในกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายต่างประเทศ ส่วนที่สามเป็น 
ข้อพิจารณาเชิงจริยธรรมเก่ียวกับการดัดแปรพันธุกรรม ในส่วนที่สี่กฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับ 
สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมในปัจจุบัน สภาพปัญหา และความจ�ำเป็นการในการปรับปรุงกฎหมาย 
เพื่อควบคุมสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม และส่วนท้ายอันเป็นบทวิเคราะห์และข้อเสนอแนะ

๑ ประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่องการรับรองพืชที่ปลูกในประเทศไทยเป็นพืชที่ไม่ได้รับ 

การตัดต่อสารพันธุกรรม พ.ศ. ๒๕๔๓ และที่แก้ไขเพิ่มเติม
๒ กลุ่มวิจัยพัฒนาการตรวจสอบพืชและจุลินทรีย์ดัดแปรพันธุกรรม กรมวิชาการเกษตร,  

งานบริการตรวจวิเคราะห์สินค้าพืชดัดแปรพันธุกรรม.
๓ อนุสรณ์ เชิดทอง, “เทคโนโลยีชีวภาพด้านการดัดแปลงพันธุกรรมพืชเพ่ือเป็นอาหารสัตว์ 

Biotechnology in genetically modified plant as animal feeds”, (วารสารแก่นเกษตร ๔๔ (๔),   
หน้า ๗๓๑-๗๔๒, ๒๕๕๙. และปิยะศักดิ์ ชอุ่มพฤกษ์. “สินค้า GMOs : ความมั่นคงและความปลอดภัยทางด้าน
อาหารและการบริโภค”. <http://www.mcc.cmu.ac.th/mccwwwthai/graduate/Agro723/Reading_ 
Materials/GMO%20product.html> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กันยายน ๒๕๖๖.  

http://www.mcc.cmu.ac.th/mccwwwthai/graduate/Agro723/Reading_
Materials/GMO%20product.html
http://www.mcc.cmu.ac.th/mccwwwthai/graduate/Agro723/Reading_
Materials/GMO%20product.html
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๑. ขอบเขตของสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม และพัฒนาการโดยต่อเน่ืองของ

เทคโนโลยีพันธุวิศวกรรม

    สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม (GMOs: Genetically Modified Organisms)  

แม้จะยังไม่มีข้อยุติในทางวิทยาศาสตร์เกี่ยวกับนิยามของสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม เนื่องจากมี 

การพัฒนาวิธีดัดแปรพันธุกรรมขึ้นใหม่โดยต่อเนื่อง แต่เป็นที่เข้าใจในทางวิชาการว่าหมายความ 

รวมถึงสิ่งมีชีวิต อาทิ พืช สัตว์ แบคทีเรีย ที่ผ่านการดัดแปรพันธุกรรม เพื่อเพิ่ม ลด หรือแก้ไข 

หน่วยพันธุกรรม (gene) ที่ปรากฏอยู่ในสิ่งมีชีวิตน้ัน โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขลักษณะของ 

สิ่งมีชีวิตดังกล่าว  โดยในการก�ำหนดขอบเขตหรือบทนิยาม จะต้องค�ำนึงพัฒนาการของเทคโนโลยี

ด ้านการดัดแปรพันธุกรรมหรือพันธุวิศวกรรมที่ผ ่านมาและแนวโน้มต่อไปในอนาคตด้วย  

เพื่อป้องกันมิให้เกิดช่องว่างของกฎหมาย

    ส�ำหรับพัฒนาการของเทคโนโลยีด้านการดัดแปรพันธุกรรมหรือพันธุวิศวกรรม 

นั้น วิธีดั้งเดิมท่ีพันธุวิศวกรใช้ ได้แก่ วิธีการถ่ายฝากหน่วยพันธุกรรม (transgenesis) ซึ่งเป็น 

การบรรจุหน่วยพันธุกรรม (gene) ของสิ่งมีชีวิตชนิดหนึ่งเข้าไปในมวลสารพันธุกรรม (genome) 

ของสิ่งมีชีวิตอีกชนิดหนึ่งซึ่งเป็นชนิดพันธุ์เดียวกันหรือชนิดพันธุ์ใกล้เคียง  อย่างไรก็ดี ตั้งแต ่

ประมาณปี ค.ศ. ๒๐๐๐ ได้มกีารพฒันาเทคนคิการดดัแปรพนัธุกรรมเพือ่แก้ไขมวลสารพนัธกุรรม 

โดยก�ำหนดเป้า (NBT : New Breeding Techniques) จึงไม่จ�ำเป็นต้องใส่หน่วยทางพันธุกรรม 

ทัง้หน่วยเข้าไปในสิง่มชีวีติ ซึง่วธิดีงักล่าวท�ำให้สามารถปรบัการแสดงออกของลกัษณะทางพนัธกุรรม 

ให้เบาลงได้ โดยมีเทคนิควิธีต่าง ๆ ได้แก่ การชักน�ำให้เกิดการกลายพันธุ์ ณ ต�ำแหน่งเฉพาะของ 

มวลสารพันธุกรรม (Directed mutagenesis) การถ่ายฝากสารพันธุกรรมที่มาจากสิ่งมีชีวิต 

ที่สามารถผสมข้ามกันได้ (cisgenesis) หรือชนิดพันธุ์ใกล้ชิด (Intragenesis) หรือ การน�ำเซลล์พืช 

มาสมัผสักบัแบคทเีรยี GMO ซ่ึงบรรจหุน่วยพนัธกุรรมทีป่ระสงค์ เพือ่ส่งผ่านการแสดงออกไปยงัพืช 

(agroinfiltration) เป็นต้น   นอกจากน้ี เทคนคิการดดัแปรพนัธกุรรมแมลงทีเ่รยีกว่า Gene drive  

ก�ำลังอยู่ระหว่างการวิจัยและพัฒนา ซึ่งวิธีดังกล่าวเป็นการแก้ไขพันธุกรรมในลักษณะที่ค่อนข้าง

แน่นอนว่าสามารถถ่ายทอดไปยังรุ่นลูกหลานได้ จึงมีการคาดการณ์ว่าหากส�ำเร็จในทศวรรษนี้ 

และน�ำออกมาใช้ จะส่งผลกระทบในระดับที่รุนแรงขึ้น โดยหากปล่อยออกสู่ธรรมชาติจ�ำนวน 

เพียงเล็กน้อยก็อาจส่งผลกระทบต่อประชากรของสิ่งมีชีวิตนั้นทั้งหมดได้
๒. หลักกฎหมายและหลักการส�ำคัญในกฎหมายระหว ่างประเทศและ 

กฎหมายต่างประเทศว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม
   ในส่วนของกฎหมายระหว่างประเทศ มีความตกลงที่ส�ำคัญ ได้แก่ พิธีสาร 

การ์ตาเจน่า ค.ศ. ๒๐๐๐ ภายใต้กรอบอนุสัญญาความหลากหลายทางชีวภาพ ก�ำหนดหลักเกณฑ์
ด้านความปลอดภัย ซ่ึงใช้กับการขนส่งและการใช้ประโยชน์จากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเฉพาะ 
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ที่ยังมีชีวิต (LMO : Living Modified Organisms) เช่น เมล็ดพันธุ์ข้าวโพด แต่ไม่รวมถึงแป้งข้าวโพด  
เช่น การขนส่ง LMO ข้ามพรมแดน ผู้น�ำเข้าจะต้องโดยได้รับทราบข้อมูลที่ถูกต้องและไม่เข้าใจผิด 
ในสาระส�ำคัญ โดยผู้ส่งออกจะต้องแสดงผลการประเมินความเสี่ยงต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อม และ 
ส่งข้อมูลดังกล่าวไปยังศูนย์แลกเปล่ียนเพ่ือป้องกันความเสี่ยงจากเทคโนโลยีชีวภาพ biosafety  
clearing house เพื่อรวบรวมข้อมูลในระดับนานาชาติ 

   ในระดับสากล กฎหมายว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมมีวัตถุประสงค์เพื่อ 
ป้องกันผลกระทบเชิงลบหรือผลกระทบที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้ก่อนจากการแพร่กระจายสิ่งมีชีวิต 
ดัดแปรพันธุกรรมต่อสุขภาพของมนุษย์หรือต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นผลกระทบที่กว้างกว่าผลกระทบ 
ต่อชนิดพันธุ์ใดชนิดพันธุ์หนึ่งหรือความหลากหลายทางชีวภาพในภาพรวม และกฎหมายว่าด้วย 
สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมโดยมากแยกออกมาต่างหากจากกฎหมายเพื่อคุ้มครองความหลากหลาย 
ทางชีวภาพ เช่น Gene Technology Act (2000) ของเครอืรฐัออสเตรเลยี Genetic Technology  
(Precision Breeding) Act (2023) ของสหราชอาณาจักร.  中华人民共和国人类遗传资源管理 

条例 Regulation of the People’s Republic of China on the Administration of Human  
Genetic Resources ของสาธารณรัฐประชาชนจนี Act relating to the Production and Use of  
Genetically Modified Organisms, no. 38 of 1993 ของประเทศนอร์เวย์ และ Directive  
2001/18/EC ของสหภาพยโุรป โดยกฎหมายของแต่ละประเทศค่อนข้างแตกต่างกันตามนโยบาย 
ของรัฐด้านสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม ซึ่งแบ่งออกได้เป็นสองกรณี ได้แก่ 

   ๑) กลุ่มประเทศท่ีเพาะปลกูหรอืเพาะเลีย้ง ค้า น�ำเข้าและส่งออกสิง่มชีวิีตดดัแปร 
พันธุกรรม เช่น สหรัฐอเมริกา แคนาดา อาร์เจนตินา จีน อินเดีย ออสเตรเลีย บราซิล

   ๒) กลุ ่มประเทศท่ีอนุญาตหรือไม่ได้ก�ำหนดห้ามการจ�ำหน่ายหรือน�ำเข้า 
ผลิตภัณฑ์ซ่ึงมีสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็นส่วนประกอบ แต่ไม่อนุญาตให้เพาะปลูกสิ่งมีชีวิต 
ดัดแปรพันธุกรรมหรือดัดแปรพันธุกรรมสิ่งมีชีวิตเพื่อการค้า เช่น ประเทศสมาชิกของสหภาพยุโรป  
(ยกเว้นประเทศสเปนและโปรตุเกส)๔1ประเทศญี่ปุ่น ประเทศไทย 

๔ การเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม กฎหมายของสหภาพยุโรปวางหลักการว่า  

รัฐสมาชิกจะก�ำหนดห้ามเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมโดยสิ้นเชิงก็ได้ หรือจะก�ำหนดพื้นที่ห้ามเพาะปลูก 

สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมก็ได้ แต่รัฐสมาชิกที่อนุญาตการเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมจะต้องก�ำหนด 

มาตรการป้องกันการแพร่กระจายไปยังรัฐอื่น ในสหภาพยุโรป มีการอนุญาตเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปร 

พันธุกรรมชนิดเดียว ได้แก่ ข้าวโพดพันธุ์ MON810 ซึ่งดัดแปรพันธุกรรมเพื่อให้ต้านทานแมลงบางสายพันธุ์  

ซึ่งปัจจุบันเพาะปลูกอยู่ในประเทศสเปนและประเทศโปรตุเกส และประเทศฝรั่งเศสได้ออกมาตรการคุ้มครอง 

โดยอาศัยอ�ำนาจตามกฎของสหภาพยุโรปเพ่ือห้ามการปลูกข้าวโพดพันธุ ์ดังกล่าวภายในอาณาเขตของ 

สาธารณรัฐฝรั่งเศส และ กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสห้ามการเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมใด ๆ  

เพื่อวัตถุประสงค์ทางการค้า ตั้งแต่ ปี ค.ศ. ๒๐๐๘
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	 กฎหมายว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมมีหลักการส�ำคัญคือการระวัง 
ความเสี่ยงและป้องกันผลกระทบจากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม ซึ่งมีหลักกฎหมายที่ส�ำคัญในเรื่อง 
ดังกล่าว ได้แก่ หลักระวังไว้ก่อน (Precautionary Principle) หลักความคุ้นเคย (Familiarity  
Principle) และหลักค่อยเป็นค่อยไป (step by step principle)

	 ๒.๑ หลักระวังไว้ก่อน (Precautionary Principle) หลักกฎหมายเพื่อ 
ระวังความเสี่ยงและป้องกันผลกระทบจากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม 

	     การดัดแปรพันธุกรรมสิ่งมีชีวิตเป็นการแทรกแซงกระบวนการคัดเลือก 
พนัธกุรรมตามธรรมชาตโิดยมนษุย์  แม้ว่าปัจจบัุนยงัไม่ปรากฏว่าการบรโิภคสิง่มีชวีติดดัแปรพนัธกุรรม 
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สุขภาพ แต่การดัดแปรพันธุกรรมมีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดผลกระทบ 
ทั้งต่อสุขภาพของมนุษย์และสิ่งแวดล้อม หลายประการ เช่น 

	     ๑) ผลกระทบจากการที่ผลลัพธ์จากการดัดแปรพันธุกรรมไม่แน่นอน  
โดยผลลัพธ์จากการดัดแปรพันธุกรรมจากดัดแปรหน่วยพันธุกรรมหลายต�ำแหน่งในคราวเดียว 
(Multiplexing) ซึ่งเป็นวิธีหลักในปัจจุบันนั้น อาจเกิดผลลัพธ์ที่คาดเคลื่อนได้และอาจส่งผลกระทบ
ต่อสุขภาพของผู้บริโภคหรือต่อสิ่งแวดล้อมได้  

	       ๒) ผลลัพธ์จากการดัดแปรพันธุกรรมอาจก่อปฏิสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อม 
ในลักษณะที่ไม่ได้คาดการณ์ไว้หรือก่อผลกระทบที่ไม่ได้มุ่งหมาย (off-target effects) เพราะพืช 
ดัดแปรพันธุกรรมที่แพร่กระจายไปในธรรมชาติอาจผสมกับสายพันธุ์ข้างเคียงอื่นและเกิดการ 
กระจายของลักษณะทางพันธุกรรมนั้นไปในธรรมชาติ ในกรณีที่ผสมกับวัชพืชก็จะท�ำให้วัชพืช 
ก�ำจัดได้ยาก หรือพืชดัดแปรพันธุกรรมที่ผลิตโปรตีนก�ำจัดแมลงอาจท�ำลายแมลงชนิดอื่น 
ที่ท�ำหน้าที่ก�ำจัดปรสิตในระบบนิเวศและท�ำให้ปรสิตเพิ่มจ�ำนวน ดังนั้น จึงจ�ำเป็นต้องมีการ 
สังเกตการณ์และเฝ้าระวังอย่างต่อเนื่องในระยะยาว  

	       ๓) สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมมักจะมีความทนทานสูงและแพร่กระจาย 
ได้รวดเร็ว จึงมีแนวโน้มที่จะกลายเป็นชนิดพันธุ์ที่รุกรานต่อชนิดพันธุ์อื่นต่อไปได้                                                  
โดยผลกระทบบางประการเป็นทีร่บัทราบในวงการวทิยาศาสตร์แล้ว แต่กย็งัมีผลกระทบทีค่าดไม่ถึง 
และเกิดขึ้นได้เช่นกัน ส�ำหรับหลักกฎหมายสิ่งแวดล้อมเพื่อรับมือกับผลกระทบดังกล่าว ได้แก่  
หลักระวังไว้ก่อนในกรณีไม่มีหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ชัดเจน แต่มีความเสี่ยงที่จะเกิดผลกระทบ
รนุแรงและไม่อาจย้อนกลบัได้ ซึง่หลกัระวังไว้ก่อนแตกต่างจากหลกัป้องกนั (Prevention Principle)  

ซึ่งเป็นกรณีที่สามารถประเมินผลกระทบที่จะเกิดขึ้นได้ค่อนข้างแน่นอน 
	       หลกัระวงัไว้ก่อน (Precautionary Principle) เป็นหลกัส�ำคญัในกฎหมาย 

ว่าด้วยส่ิงมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม หมายความว่า รัฐจะต้องมีมาตรการระวังความเสี่ยงที่อาจ 
เกิดขึ้น แม้จะยังไม่มีหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ปรากฏแน่ชัดว่าจะก่อให้เกิดความเสียหายก็ตาม  
เพราะเป็นกรณีที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบที่ในวงกว้างในลักษณะที่มิอาจย้อนกลับไปแก้ไขได้  โดย 
หลักกฎหมายดังกล่าวเดิมมีที่มาจากแนวคิดเรื่อง “Vorsorgeprinzip” ในกฎหมายเยอรมัน และ 
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ต่อมามกีารก�ำหนดเป็นลายลกัษณ์อกัษรและได้รบัการยอมรบัโดยแพร่หลายในกฎหมายสิง่แวดล้อม 
ระหว่างประเทศ๕1และต่อมา ปรากฏในกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ไม่ว่าจะในรฐัธรรมนญู๖2กฎหมาย 
ระดับรัฐบัญญัติ/พระราชบัญญัติ๗3และแนวค�ำพิพากษา  โดยหลักระวังไว้ก่อนมีวัตถุประสงค ์
เพื่อป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดแก่สิ่งแวดล้อมโดยเร็วและทันท่วงที ตลอดจนความเสียหาย 
ที่อาจเกิดข้ึนในระยะยาวต่อชนรุ่นหลัง โดยเป็นหลักกฎหมายที่รองรับการที่รัฐจะก�ำหนดห้าม 
ด�ำเนินกิจกรรมใด ๆ ที่อาจส่งผลกระทบร้ายแรง แม้ว่ามิอาจแสดงหลักฐานทางวิทยาศาสตร ์
ที่แน่นอนได้ ตลอดจนก�ำหนดมาตรการจ�ำกัดสิทธิหรือเสรีภาพอื่น ๆ เพ่ือป้องกันผลกระทบนั้น  
การแก้ไขภาระการพิสูจน์ และการก�ำหนดให้พิจารณาทางเลือกอื่นในการตัดสินใจเชิงนโยบาย  
อีกทั้งเป็นหลักกฎหมายที่ศาลปกครองใช้เพื่อยกเลิกค�ำสั่งอนุญาตในกรณีท่ีมีความเสี่ยงแต่ไม่อาจ 
ทราบได้แน่นอนว่ากิจกรรมอนุญาตจะก่อให้เกิดความเสียหายแน่นอนหรือไม่

 	 ส�ำหรับกฎหมายว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมนั้น พิธีสารการ์ตาเจน่า  

ค.ศ. ๒๐๐๐ ซึ่งลงนามโดยรัฐบาลของ ๑๗๓ ประเทศ ตลอดจนค�ำปรารภของกฎแห่งสหภาพยุโรป 

ซึ่งใช้บังคับกับรัฐสมาชิก๘4ก็ได้การอ้างถึงหลักระวังไว้ก่อน  นอกจากนี้ กฎหมายของประเทศต่าง ๆ  

หลายประเทศแม้จะมิได้ระบุถึงหลักดังกล่าวไว้อย่างเป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็ได้ก�ำหนดห้าม 

เพาะปลูกหรือจ�ำหน่าย GMOs ในกรณีที่ยังไม่มีหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ที่เชื่อถือได้ว่าปลอดภัย

๕ Rio Declaration on Environment and Development (1992), principle 15: “In  

order to protect the environment, the precautionary approach shall be widely applied by  

States according to their capabilities.  Where there are threats of serious or irreversible damage,  

lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-effective  

measures to prevent environmental degradation”; Convention on Biological Diversity,  

Preamble; Framework Convention on Climate Change, art.3. 
๖ เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศส Charte de l’environnement, art. 5. 
๗ เช่น เครือรัฐออสเตรเลีย NSW Protection of the Environment Administration Act  

1991 อนึ่ง หลักระวังไว้ก่อนยังไม่ปรากฏในบทบัญญัติแห่งกฎหมายไทย แต่ได้มีการก�ำหนดไว้ในร่าง 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. .... (เร่ืองเสร็จท่ี ๒๒๖/๒๕๖๖) ซ่ึงมีหลักการเป็น 

การปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. ๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพิ่มเติม
๘ Directive 2001/18/EC of the European Parliament and of the Council of 12  

March 2001 on the deliberate release into the environment of genetically modified organisms  

and repealing Council Directive 90/220/EEC.
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	 ๒.๒ 	 หลกัความคุน้เคย (Familiarity Principle) เพือ่รองรบัการอนญุาต 
ใช้ประโยชน์สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม

		  การใช้ประโยชน์สิง่มชีีวติดดัแปรพนัธกุรรม องค์การเพือ่ความร่วมมอื 
และการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (OECD) ได้เสนอหลักความคุ้นเคย (Familiarity Principle)๙1เพื่อ 
สนับสนุนการใช้ประโยชน์สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมว่า เมื่อได้องค์ความรู้และผลการทดสอบ 
เพียงพอเกี่ยวกับปฏิสัมพันธ์ระหว่างพืชดัดแปรพันธุกรรม ลักษณะของพืชอันเป็นผลจากการ 
ดัดแปรพันธุกรรม หรือการปล่อยออกสู่สิ่งแวดล้อมแล้ว ก็ไม่ควรจะเกิดความคลางแคลงเกี่ยวกับ 
ความเสี่ยงที่จะเกิดผลกระทบรุนแรงอีก  อย่างไรก็ดี หลักดังกล่าวไม่ได้รับการยอมรับอย่างเป็น 
ลายลักษณ์อักษรในกฎหมายของต่างประเทศ เพียงแต่ปรากฏแนวคิดที่ใกล้เคียงกันในกฎหมาย 
ของบางประเทศที่ให้ใช้ระบบจดแจ้งกับกรณีที่มีองค์ความรู้และผลการทดสอบเป็นระยะเวลา 
ยาวนานเพียงพอ

	 ๒.๓ การประเมินความเสี่ยง การติดตามและเฝ้าระวัง กลไกส�ำคัญของ 
กฎหมายว่าด้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมตามหลักป้องกันและหลักระวังไว้ก่อน

	         การประเมินความเสี่ยง การติดตามการแพร่กระจาย และการเฝ้าระวัง 
ผลกระทบ เป็นหัวใจส�ำคัญของกฎหมายว่าด้วยสิง่มชีวีติดดัแปรพนัธกุรรม โดยการประเมนิความเสีย่ง 
เป็นกลไกที่ก�ำหนดให้ใช้ก่อนการอนุญาต ส่วนการติดตามผลกระทบเป็นการด�ำเนินการโดย 
ต่อเนื่องภายหลังการอนุญาตแล้ว

	       ๒.๓.๑ การประเมินความเสี่ยง
		     การประเมินความเสี่ยงเป็นข้อมูลจ�ำเป็นเพื่อใช้ประกอบการ 

อนุญาต เนื่องจากเมื่อเกิดการแพร่กระจายออกสู ่สิ่งแวดล้อมในปริมาณแม้เพียงเล็กน้อย  
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมโดยกว้างขวาง ข้ามพรมแดน และโดยถาวรได้ 

		      (๑) การประเมินความเสี่ยงในขั้นตอนการขออนุญาต
			   การประเมนิความเสีย่งส่วนใหญ่กฎหมายของประเทศต่าง ๆ  

ก�ำหนดให้ด�ำเนนิการก่อนการอนญุาตด�ำเนนิการทีเ่ก่ียวข้อง เช่น Genetic Technology (Precision  
Breeding) Act 2023 ของสหราชอาณาจักรก�ำหนดให้ประเมินความเสี่ยงในขั้นตอนการน�ำเข้าสู ่
ประเทศหรือการได้มาภายในประเทศซึ่งสิ่งมีชีวิตปรับปรุงโดยเทคโนโลยีพันธุกรรม (precision  
bred organisms) กฎหมายของสหภาพยุโรป (Directive 2001/18/EC) ก�ำหนดให้ต้องประเมิน 
ความเสี่ยงในขั้นตอนการขออนุญาตวางจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมในท้องตลาด 

๙ OECD. Recombinant DNA Safety Considerations. Safety Considerations for  

Industrial, Agricultural and Environmental Applications of Organisms Derived by  

Recombinant DNA Techniques (“The Blue Book”). (1986) Paris: Organisation for Economic Co- 

operation and Development.
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		        โดยส่วนมากกฎหมายต่างประเทศก�ำหนดให้การประเมิน 
ความเสี่ยงอยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐ เนื่องจากจ�ำเป็นต้องอาศัยความเชี่ยวชาญ 
เชิงเทคนิค เช่น กฎหมายฝรั่งเศสก�ำหนดให้ส�ำนักงานความปลอดภัยทางอาหารแห่งชาติ (l’Agence  
nationale de sécurité sanitaire de l’alimentation, de l’environnement et du travail :  
ANSES) มีหน้าท่ีประเมินความเสี่ยง ประเทศบราซิลต้องขอการรับรองจากคณะกรรมการเทคนิค 
ความปลอดภัยทางชีวภาพ National Technical Commission on Biosafety (CTNBio) ก่อน 
การขออนญุาต ส�ำนกัมาตรฐานอาหารแห่งออสเตรเลยีและนวิซแีลนด์ (Food Standards Australia  
New Zealand : FSANZ) ประเมินความปลอดภัยของอาหารที่มีสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็น 
วัตถุดิบหรือส่วนประกอบ

		   (๒) ลักษณะความเส่ียง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมิน 
ความเสี่ยง

			   การประเมินความเสี่ยง กฎหมายของประเทศต่าง ๆ  
ก�ำหนดให้ประเมินความเสี่ยงต่อสุขภาพของมนุษย์และสิ่งแวดล้อม ส�ำหรับสหภาพยุโรปได้ 
ก�ำหนดให้ประเมินความเสี่ยงต่อสุขภาพสัตว์๑๐1ตลอดจนความเสี่ยงเชิงสังคมและเศรษฐกิจ ด้วย  
ส�ำหรับหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินความเสี่ยง กฎหมายของสหภาพยุโรปได้ก�ำหนดแนวทางแก่ 
รัฐสมาชิก๑๑2โดยชัดเจนและเป็นระบบ ดังนี้ 

			   ๑) ความเสีย่ง ได้แก่ ความเสีย่งทีจ่ะเกิดผลกระทบทางตรง 
และทางอ้อมผ่านการถ่ายโอนหน่วยพันธุกรรมจากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมไปยังสิ่งมีชีวิตอื่น  
(direct and indirect effects) ผลกระทบปัจจุบันและผลกระทบในภายหลัง (immediate and 
delayed effects) ตลอดจนผลกระทบที่อาจเกิดสะสมหรือในระยะยาว (potential cumulative 
and long-term effects) จากปฏิสัมพันธ์ระหว่าง GMOs กับสิ่งแวดล้อม

			   ๒) การประเมินเป็นรายกรณ ี (case-by-case assessment)  
โดยจะน�ำผลการประเมินของกรณีเดิมมาใช้มิได้ 

			   ๓) จะต้องให้ความระมัดระวังเป็นพิเศษกับกรณีสิ่งมีชีวิต 
ดัดแปรพันธุกรรมซึ่งอาจประกอบด้วยหน่วยพันธุกรรม (gene) ซึ่งดื้อสารปฏิชีวนะ ซึ่งใช้เพื่อ
วัตถุประสงค์ทางการแพทย์หรือสัตว์แพทย์ 

๑๐ Commission Implementing Regulation (EU) No 503/2013 of 3 April 2013 on  

applications for authorisation of genetically modified food and feed in accordance with  

Regulation (EC) No 1829/2003 of the European Parliament and of the Council and amending  

Commission Regulations (EC) No 641/2004 and (EC) No 1981/2006, art.6.
๑๑ Directive 2001/18/EC of the European Parliament and of the Council of 12  

March 2001 on the deliberate release into the environment of genetically modified organisms  

and repealing Council Directive 90/220/EEC. 



วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๔ ตอน ๑                                                           มกราคม ๒๕๖๗ 

                                                                                                   59 

 			   ๔) เพื่อลดภาระแก่ประชาชน การประเมินความเสี่ยง 
ให้ยกเว้นได้เฉพาะส�ำหรับการดัดแปรพันธุกรรมที่มีบันทึกการใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ยาวนาน 
เพียงพอ และข้อมูลที่บันทึกได้แสดงผลว่าปลอดภัย			 

			   ปัจจบุนัประเทศไทยยงัไม่มรีะบบอนญุาตรองรบัการดดัแปร 
พันธุกรรมเพื่อการค้า หรือการจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมหรือผลิตภัณฑ์ที่มีสิ่งมีชีวิต 
ดัดแปรพันธุกรรมเป็นส่วนประกอบ มีเพียงแต่ระบบอนุญาตกรณีการน�ำเข้าเพื่อศึกษาวิจัยเท่านั้น  
ซ่ึงประกาศกรมวิชาการเกษตร เร่ือง ก�ำหนดแนวทางปฏิบัติในการขออนุญาตน�ำเข้าหรือน�ำผ่าน 
ซึ่งสิ่งต้องห้ามตามพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. ๒๕๐๗ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๔ ไม่ได้ก�ำหนดให้มี
ระบบการประเมนิความเสีย่ง เนือ่งจากเป็นการวจิยัในห้องปฏบัิตกิารซึง่ไม่ได้รัว่ไหลออกสูธ่รรมชาติ
หรือบริโภคโดยมนุษย์ 

	        ๒.๓.๒ 	 การติดตามและเฝ้าระวัง 
			   กฎหมายของสหภาพยุโรปก�ำหนดให้ต้องมีระบบติดตาม 

ผลิตภัณฑ์ซึ่งมีสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็นส่วนประกอบ ซึ่งกลไกหนึ่งได้แก่การติดฉลาก  
ส่วนการเฝ้าระวังผลกระทบเป็นหน้าที่ของผู้ขออนุญาต โดยจะต้องจัดท�ำแผนติดตามและเฝ้าระวัง 
ผลกระทบจากผลิตภัณฑ์ซึ่งมีสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็นส่วนประกอบหรือสิ่งมีชีวิตดัดแปร 
พันธุกรรมที่วางจ�ำหน่ายหรือที่เพาะปลูก และจัดท�ำรายงานปีละหนึ่งครั้ง ซึ่งเผยแพร่สู่สาธารณะ

	 ๒.๔	 มาตรการควบคุมการดัดแปรพันธุกรรมและการใช้ประโยชน์ 
สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมตามหลักค่อยเป็นค่อยไป (step by step principle)

		  กฎหมายของประเทศต่าง ๆ  ก�ำหนดมาตรการจ�ำกดัและควบคมุการ 
ดัดแปรพันธุกรรมสิ่งมีชีวิต และการใช้ประโยชน์สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม โดยการใช้ประโยชน์ 
หมายความรวมถึงการกระท�ำรือด�ำเนินการต่าง ๆ อาทิ การเพาะปลูกหรือเพาะเลี้ยง การจัดเก็บ  
การขนส่ง การจ�ำหน่าย การท�ำลาย การก�ำจัดเพื่อป้องกันมิให้เกิดการสัมผัสกับประชาชนหรือ 
สิ่งแวดล้อม เป็นต้น  

		  การใช้ประโยชน์ส่ิงมีชวีติดดัแปรพนัธกุรรมต้องเป็นไปตามหลกัค่อยเป็น 
ค่อยไป (step by step principle) หมายความว่า ในระยะเริ่มต้นจะให้เกิดการรั่วไหลหรือ 
แพร่กระจายออกสู่ธรรมชาติมิได้ โดยเม่ือได้ผลการทดสอบในห้องปฏิบัติการและมีการประเมิน 
ความเส่ียงในระบบปิดแล้ว การใช้ประโยชน์จะต้องเริ่มต้นจากการทดลองใช้ประโยชน์ในพื้นที ่
ขนาดเล็กและโดยใช้ปริมาณเล็กน้อยเสียก่อน เมื่อได้ติดตามผลกระทบต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อม 
และได้ผลการประเมินความเสี่ยงได้ตามเกณฑ์ จึงจะเพิ่มบริเวณการใช้ประโยชน์และปริมาณการใช้ 
ประโยชน์อย่างค่อยเป็นค่อยไป

		  ส่วนมาตรการที่กฎหมายก�ำหนด อาทิ การห้ามใช้ประโยชน์ ระบบ 
อนุญาต ระบบจดแจ้ง การจ�ำกัดพื้นที่ใช้ประโยชน์ ซึ่งหลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่าจะใช้ 
มาตรการใด ได้แก่ ระดับความเสี่ยงที่จะเกิดผลกระทบเชิงลบต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อม โดยจะ 
ประเมินว่าความเส่ียงต�่ำได้ จะต้องเป็นกรณีที่มีข้อมูลการติดตามผลกระทบโดยต่อเนื่องเป็น 
ระยะเวลาท่ีนานเพียงพอและมีกรณีศึกษาเดียวกันในจ�ำนวนที่เพียงพอ  นอกจากนี้ ในการ 
พิจารณาอนุญาต จะต้องพิจารณาประกอบกันด้วยว่ามีทางเลือกอื่นที่มีความเสี่ยงน้อยกว่าหรือไม่
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		  ส�ำหรบัการใช้ประโยชน์สิง่มชีวีติดดัแปรพันธกุรรมในลักษณะทีอ่าจเกิด
การแพร่กระจายในสิ่งแวดล้อม อาจแบ่งออกได้เป็น ๕ กรณี ได้แก่ 

		  ๑) การเพาะปลกูหรอืขยายพนัธุส์ิง่มชีวีติดดัแปรพนัธกุรรม ซึง่มคีวามเสีย่ง 
ทีจ่ะเกิดการแพร่กระจายออกสู่ส่ิงแวดล้อมในวงกว้างและควบคุมผลกระทบได้ยาก ซึ่งกฎหมาย 
ของประเทศต่าง ๆ ก�ำหนดให้ใช้ระบบอนุญาต ซึ่งก�ำหนดเงื่อนไขเพื่อควบคุมการแพร่กระจายออก 
สู่ส่ิงแวดล้อม บางประเทศอนุญาตให้เพาะปลูกได้เฉพาะในบริเวณที่ก�ำหนด เพ่ือลดความเสี่ยง 
ในการแพร่กระจายไปยงัพืน้ทีอ่ืน่ ๆ ของประเทศ โดยพชืดดัแปรพนัธกุรรมทีเ่พาะปลกูโดยกว้างขวาง  
ได้แก่ ฝ้าย ข้าวโพด และผักกาดก้านขาว (rapeseed) โดยการดัดแปรพันธุกรรมส่วนมาก 
มีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มความทนทานต่อยาก�ำจัดวัชพืชและต่อแมลงหรือให้สารฆ่าแมลง และมีการ 
เพาะปลูกพืชดัดแปรพันธุกรรมใน ๒๙ ประเทศ และน�ำเข้าเพื่อการบริโภครวม ๔๒ ประเทศ๑๒1

		  ๒) การจ�ำหน่ายสิง่มีชวีติดดัแปรพนัธกุรรมเพือ่การบริโภคของบุคคล 
หรอืสตัว์ ซึง่เป็นกรณทีีม่คีวามเสีย่งในระดบัสูงต่อสขุภาพของมนษุย์ ซึง่กฎหมายของประเทศต่าง ๆ  
ก�ำหนดให้ใช้ระบบอนุญาต 

		  ๓) การจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมที่ไม่มีวัตถุประสงค์เพื่อ 
การบริโภค เช่น ไม้ประดับ พืชเพื่อการอุตสาหกรรม ซึ่งมีความเสี่ยงที่จะเกิดผลกระทบต่อ 
ส่ิงแวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพ ซึ่งกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ส่วนใหญ่ก�ำหนดให ้
ใช้ระบบอนุญาต

		  ๔) สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมที่มีความเส่ียงสูงต่อการสาธารณสุข 
หรือสิ่งแวดล้อมหรือยังไม่มีข้อมูล การใช้ประโยชน์ต้องเป็นการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ปิด ภายใต ้
เงื่อนไขที่ก�ำหนดเท่านั้น

		  ๕) การใช้ประโยชน์สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมในลักษณะที่อาจเกิด 
การแพร่กระจายในสิ่งแวดล้อมในลักษณะอื่น ๆ ที่ไม่ใช่กรณีตาม ๑) - ๔) ใช้ระบบอนุญาต เว้นแต่ 
เป็นกรณีที่มีประวัติการใช้ประโยชน์และการติดตามผลเป็นระยะเวลานานเพียงพอ และไม่ม ี
รายงานความเสียหายแก่สุขภาพของประชาชนและสิ่งแวดล้อม

		  ในปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายรองรับทั้งสามกรณีดังกล่าว  
ส�ำหรับการเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็นกรณีที่รัฐบาลหลาย ๆ ประเทศยังไม่อนุญาต  
แม้ว่าจะอนุญาตการจ�ำหน่ายเพื่อการบริโภคก็ตาม เนื่องจากติดตามและควบคุมผลกระทบ 
ได้ยากกว่า เช่น สหภาพยุโรป มีการอนุญาตเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมชนิดเดียว ได้แก่  
ข้าวโพดพันธุ์ MON810 ซึ่งดัดแปรพันธุกรรมเพื่อให้ต้านทานแมลงบางสายพันธุ์ ซึ่งเพาะปลูก 
อยู่ในประเทศสเปนและประเทศโปรตุเกสเท่านั้น  ส�ำหรับรัฐสมาชิกอื่น ๆ ยังไม่ได้อนุญาตให้มีการ 

๑๒ International Service for the Acquisition of Agri-biotech Applications (ISAAA).  
“Brief 55: Global Status of Commercialized Biotech/GM Crops: 2019”, (ISAAA, 30 November  
2020) <https://www.isaaa.org/resources/publications/briefs/55/default.asp.> สืบค้นเมื่อ  
๑๓ กันยายน ๒๕๖๖.  

https://www.isaaa.org/resources/publications/briefs/55/default.asp
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เพาะปลูกข้าวโพดพันธุ์ดังกล่าว เช่น ประเทศฝรั่งเศส๑๓1กฎหมายยังคงก�ำหนดห้ามการเพาะปลูก 
สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเพื่อวัตถุประสงค์ทางการค้า โดยมีระบบอนุญาตรองรับการเพาะปลูก 
เพื่อการศึกษาวิจัยในระบบปิดเท่านั้น 

		  ส�ำหรับการจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม กฎหมายของ 
สหภาพยุโรป๑๔2วางหลักเกณฑ์ชัดเจนและสมเหตุสมผล ซึ่งเป็นกรณีศึกษาที่น่าสนใจ ดังนี้ 

		  (๑) การอนุญาตจะต้องมีการประเมินความเสี่ยงต ่อสุขภาพ 
และสิ่งแวดล้อมเสียก่อน และจะต้องมีอายุการอนุญาตจ�ำกัด เพื่อประเมินความเสี่ยงเป็นระยะ โดย 
ในกรณีของสหภาพยุโรป ใบอนุญาตมีอายุ ๑๐ ปี เพื่อให้มีการประเมินความเสี่ยงให้สอดคล้องกับ 
ข้อมูลที่เปลี่ยนแปลงไปก่อนที่จะต่ออายุใบอนุญาต  

		  (๒) เมือ่มกีารวางจ�ำหน่ายในท้องตลาดแล้วจะต้องมีการสงัเกตการณ์ 
และติดตามการแพร่กระจายและผลกระทบของสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม และติดฉลากเพื่อความ 
โปร่งใสและเป็นการรับรองสิทธิในการรับทราบข้อมูลความเสี่ยงแก่ผู้บริโภค 

		  (๓) หากปรากฏข้อมูลขึ้นใหม่เกี่ยวกับความเสี่ยงของสิ่งมีชีวิต 
ดัดแปรพันธุกรรมที่อนุญาตแล้ว รัฐอาจก�ำหนดมาตรการคุ้มครองชั่วคราวเพื่อระงับหรือห้าม 
จ�ำหน่ายได้ และจะต้องประเมินความเสี่ยงอีกครั้งเพื่อพิจารณาว่าจะเพิกถอนการอนุญาตหรือไม่

		  (๔) สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมที่จ�ำหน่ายโดยไม่ได้รับอนุญาต  
จะต้องระงับหรือน�ำออกจากการวางขาย และให้ข้อมูลความเสี่ยงแก่ประชาชนให้ทันท่วงที

		  (๕) ผลการประเมินความเสี่ยงต่อสุขภาพและต่อส่ิงแวดล้อม  
จะต้องมีการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ และรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ 

๑๓ กฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่เก่ียวข้องได้แก่ บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมาย 
สิ่งแวดล้อม มาตรา L. 125-3 มาตรา L. 531-1 ถึง L. 537-1 และมาตรา D. 531-1 ถึง R. 536-11 และ 
บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายพื้นท่ีชนบท การเพาะปลูก และการประมงทางทะเล มาตรา L. 250-1  
มาตรา L. 251-18-1 มาตรา L. 663-1 ถึง L. 663-4 และมาตรา D. 663-1 ถึง D. 663-6.

๑๔ การจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเพ่ือการบริโภคของบุคคลหรือสัตว์เป็นการอนุญาต 
ในระดับสหภาพยุโรป เนื่องจากสหภาพยุโรปเป็นการรวมกลุ่มกันเพื่อการเคลื่อนย้ายสินค้าและบริการโดยเสรี
โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายของสหภาพยุโรปบางประการมีผลบังคับใช้โดยตรงในรัฐสมาชิก และบทบัญญัต ิ
บางประการเป็นเพียงการก�ำหนดแนวทางการออกกฎหมายและวัตถุประสงค์ซึ่งรัฐสมาชิกจะต้องด�ำเนินการ 
ออกกฎหมายต่อไป โดยมีหน่วยงานอนุญาตได้แก่ European Food Safety Authority โดยในกรณีที่ปรากฏ
ข้อมูลใหม่ว ่าสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมดังกล่าวอาจก่อให้เกิดความเสี่ยงต่อสุขภาพของมนุษย์หรือ 
ต่อสิ่งแวดล้อม รัฐสมาชิกสามารถก�ำหนดจ�ำกัดหรือห้ามการวางจ�ำหน่ายเป็นการชั่วคราวภายในอาณาเขตของ 
รัฐตนได้ และจะต้องมีการตรวจสอบอันตรายนั้นในระดับสหภาพยุโรปต่อไป ส่วนการจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปร 
พันธุกรรมโดยไม่มีวัตถุประสงค์เพื่อการบริโภค เช่น พืชเพื่อการอุตสาหกรรม พืชประดับ เป็นการอนุญาตโดย 
รัฐสมาชิกเพื่อการวางจ�ำหน่ายในรัฐสมาชิกท้ังหมดในสหภาพยุโรป โดยจะต้องมีการเวียนหนังสือเพ่ือขอ 
ความเห็นจากรัฐสมาชิกของสหภาพยุโรปอื่นเพื่อประกอบการพิจารณา หากมีการคัดค้านโดยรัฐหนึ่งรัฐใด  
การอนุญาตจะต้องพิจารณาในระดับสหภาพยุโรปแทนระดับรัฐสมาชิก



 62

วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๔ ตอน ๑                                                           มกราคม ๒๕๖๗ 

		  ส่วนกฎหมายของประเทศออสเตรเลีย มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ 
ที่น่าสนใจว่า พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะอนุญาตมิได้ หากปรากฏผลการประเมินความเสี่ยงว่า มีความ 
เสี่ยงใด ที่ไม่สามารถจัดการได้และอาจเกิดอันตรายต่อสุขภาพของบุคคลและสิ่งแวดล้อม๑๕1

๓. ข้อพิจารณาเชิงจริยธรรมเกี่ยวกับการดัดแปรพันธุกรรม 
   ปัจจุบันกฎหมายบางประเทศก�ำหนดห้ามการดัดแปรพันธุกรรมที่อ่อนไหว 

เชิงจริยธรรม อาทิ การดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์ การดัดแปรพันธุกรรมสัตว์ในลักษณะที่กระทบ 
กระเทอืนต่อสวัสดิภาพสัตว์ และการดัดแปรพันธุกรรมแบคทีเรียและไวรัส ซึ่งหลาย ๆ ประเทศยัง 
ก�ำหนดห้ามกระท�ำโดยเด็ดขาด หรือมีข้อยกเว้นเฉพาะกรณี โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

   ๓.๑ ข้อพิจารณาเชิงจริยธรรมเกี่ยวกับการดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์และ 
พันธุกรรมบ�ำบัด

	  การดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์ตลอดจนความเป็นไปได้ในการแก้ไข 
มวลสารพันธุกรรมที่สามารถถ่ายทอดไปยังลูกหลานเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน และยังเป็นเรื่องที่ 
ถกเถียงเชิงจริยธรรมว่าสมควรอนุญาตให้กระท�ำได้หรือไม่ เพื่อป้องกันมิให้กระทบกระเทือนต่อ 
บูรณภาพของเผ่าพันธุ์มนุษย์ บางประเทศกฎหมายบัญญัติห้ามการทดลองดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์ 
เพื่อคัดเลือกการถ่ายทอดมวลสารพันธุกรรมอย่างเป็นลายลักษณ์อักษร เช่น สาธารณรัฐฝรั่งเศส๑๖2  
มีประเทศที่ให้สัตยาบันต่อความตกลงสิทธิมนุษยชนและชีวการแพทย์ภายใต้กรอบความตกลง 
องค์การสภายโุรป (Convention on Human Rights and Biomedicine หรอื Oviedo Convention)  
ซึ่งก�ำหนดห้ามการดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์เพ่ือแก้ไขมวลสารพันธุกรรมของบุตรหลาน๑๗3อาทิ 
สวิสเซอร์แลนด์ นอร์เวย์ เดนมาร์ก ตุรกี  ส่วนสหภาพยุโรปแม้จะมิได้แทรกแซงอ�ำนาจ 
อธิปไตยของรัฐสมาชิกในเรื่องดังกล่าว แต่ได้ก�ำหนดขอบเขตของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 

๑๕ Gene Technology Act 2000, Section 56 :

“Regulator must not issue the licence unless satisfied as to risk management. 

(1)  The Regulator must not issue the licence unless the Regulator is satisfied 

that any risks posed by the dealings proposed to be authorised by the licence are able to be 

managed in such a way as to protect:

(a)  the health and safety of people; and 

(b)  the environment.” 
๑๖ Code civil, art. 16-4. 
๑๗ Convention for the Protection of Human Rights and Dignity of the Human 

Being with regard to the Application of Biology and Medicine, article 13 “an intervention  

seeking to modify the human genome may only be undertaken for preventive, diagnostic or 

therapeutic purposes and only if its aim is not to introduce any modification in the genome  

of any descendants.”
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การดัดแปรพันธุกรรมให้ไม่รวมถึงการดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์๑๘1ส่วนประเทศแคนาดาซึ่งแม้จะ 
สนับสนุนการดัดแปรพันธุกรรมสัตว์เพื่อการค้าแต่กฎหมายก�ำหนดห้ามการดัดแปรพันธุกรรม 
มนุษย์เพื่อคัดเลือกเผ่าพันธุ ์๑๙2บางประเทศกฎหมายไม่ได้ก�ำหนดห้ามการทดลองดัดแปร 
พนัธกุรรมเซลล์มนษุย์อย่างเป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น สหรฐัอเมรกิา  ส่วนกฎหมายของประเทศจีน 
ได้มีการปรับปรุงเมื่อปี ค.ศ. ๒๐๑๙๒๐3ภายหลังจากที่ทีมวิจัยน�ำโดยเหอเจียนกุย (He Jiankui)  
ตีพิมพ์ผลการทดลองสร้างฝาแฝดหญิงดัดแปรพันธุกรรมเพื่อเพิ่มความต้านทานต่อเชื้อ HIV เมื่อ 
เดือนพฤศจิกายน ค.ศ. ๒๐๑๘ ซึ่งลักษณะทางพันธุกรรมดังกล่าวสามารถถ่ายทอดสู่รุ่นต่อไปได้  
ซึ่งเป็นกรณีที่วงการแพทย์ทั่วโลกประณาม

		  อย่างไรก็ด ีการดัดแปรมวลสารพนัธกุรรมของบุคคลเพือ่วตัถุประสงค์ 
ทางพันธุกรรมบ�ำบัด เป็นข้อยกเว้นซึ่งความตกลงระหว่างประเทศและกฎหมายของหลาย ๆ  
ประเทศยินยอมให้กระท�ำได้ เช่น สหรัฐอเมริกามีระบบรองรับกรณีการทดลองเพื่อวัตถุประสงค์ 
ทางพันธุกรรมบ�ำบัด (gene therapy)๒๑4กฎหมายฝรั่งเศสแม้จะก�ำหนดห้ามการดัดแปรพันธุกรรม 

๑๘ Directive 2001/18/EC of the European Parliament and of the Council of 12 
March 2001 on the deliberate release into the environment of genetically modified organisms 
and repealing Council Directive 90/220/EEC, art. 2 ‘genetically modified organism (GMO)’ means 
an organism, with the exception of human beings, in which the genetic material has been  
altered in a way that does not occur naturally by mating and/or natural recombination; Within 
the terms of this definition: (a) genetic modification occurs at least through the use of the 
techniques listed in Annex I A, part 1; (b) the techniques listed in Annex I A, part 2, are not 
considered to result in genetic modification. 

๑๙ Human Reproduction Act 2004. 
๒๐ 中华人民共和国人类遗传资源管理条例 Regulation of the People’s  

Republic of China on the Administration of Human Genetic Resources. 
๒๑ องค์การอาหารและยาแห่งสหรัฐอเมริกา (The U.S. Food and Drug Administration : 

FDA) จัดท�ำแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับเซลล์และพันธุกรรมบ�ำบัด (Cellular & Gene Therapy guidance  
documents) เช่น 

1. Manufacturing Changes and Comparability for Human Cellular and Gene 
Therapy Products; Draft Guidance for Industry 7/2023

2. Studying Multiple Versions of a Cellular or Gene Therapy Product in an  
Early-Phase Clinical Trial; Guidance for Industry 11/2022

3. Human Gene Therapy for Neurodegenerative Diseases; Guidance for Industry 
10/2022
โดยรายการแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับเซลล์และพันธุกรรมบ�ำบัดอื่น ๆ สามารถศึกษาเพิ่มได้บนเว็บไซต์ของ FDA 
- https://www.fda.gov/vaccines-blood-biologics/biologics-guidances/cellular-gene-therapy- 
guidances. 

https://www.fda.gov/vaccines-blood-biologics/biologics-guidances/cellular-gene-therapy-guidances
https://www.fda.gov/vaccines-blood-biologics/biologics-guidances/cellular-gene-therapy-guidances
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เพ่ือคัดเลือกมวลสารพันธุกรรมของบุตรและการสร้างมนุษย์โคลน (ทารกซึ่งมีมวลสารพันธุกรรม 
เดียวกันกับบุคคลอื่นซึ่งยังมีชีวิตอยู่หรือถึงแก่กรรมแล้ว) แต่ก็ก�ำหนดยกเว้นการดัดแปรพันธุกรรม 
มนุษย์เพื่อวัตถุประสงค์ทางการแพทย์๒๒1ส่วนสหราชอาณาจักรอนุญาตให้ดัดแปรพันธุกรรมเซลล ์
ถ่ายทอดสารพันธุกรรมได้เฉพาะเพ่ือการทดลองในห้องปฏิบัติการ แต่ก�ำหนดห้ามดัดแปร 
พันธุกรรมเพื่อสร้างทารกหรือเพื่อสืบพันธุ์๒๓2  

ส่วนหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์เพื่อวัตถุประสงค์ทาง 

การแพทย์ เมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์เชิงจริยธรรมต่าง ๆ เช่น ความตกลงเกี่ยวกับการวิจัยมนุษย์เพื่อ 

วัตถุประสงค์ทางการแพทย์ ได้แก่ Declaration of Helsinki-Ethical Principles for Medical  

Research Involving Human Subjects ซึ่งเสนอโดยสมาคมการแพทย์โลก (World Medical  

Association : WMA) หรือรายงานเบลมอนท์ว่าด้วยหลักจริยธรรมและแนวทางปฏิบัติเพื่อ 

คุ้มครองบุคคลในการทดลองในมนุษย์ (Belmont Report : Ethical Principles and Guidelines  

for the Protection of Human Subjects of Research) ซึ่งเสนอโดยกระทรวงสาธารณสุขและ 

บริการสังคมแห่งสหรัฐอเมริกา ปรากฏว่ามีหลักเกณฑ์ส�ำคัญคล้ายคลึงกัน ได้แก่ การทดลอง 

หรือการรักษาจะต้องไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลนั้นหรือต่อมนุษยชาติ ผู้เข้ารับการรักษา 

หรือทดลองจะต้องมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ รับทราบข้อมูลความเสี่ยง และเจตนาต้องไม่บกพร่อง  

ไม่มีการส�ำคัญผิด  นอกจากนี้ การทดลองจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อท�ำประโยชน์ให้แก่บุคคลหรือ 

มนุษยชาติในภาพรวม และมีมาตรการบริหารความเสี่ยงบนพื้นฐานขององค์ความรู้และผลการ 

ทดลองในสตัว์ เป็นต้น  ส�ำหรบัความตกลงสทิธมินษุยชนและชีวการแพทย์ภายใต้กรอบความตกลง 

องค์การสภายุโรปได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ท่ีเข้มงวดกว่า เช่น การทดลองในมนุษย์ให้กระท�ำได้เฉพาะ 

ในกรณีที่ไม่มีทางเลือกอื่นที่อาจได้ผลเดียวกัน ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับบุคคลจะต้องได้สัดส่วน 

กับประโยชน์ที่จะได้รับ และผู้เข้าร่วมการทดลองสามารถยกเลิกการเข้าร่วมได้ทุกเมื่อ 

๒๒ Code civil, art. 16-4. 

“Nul ne peut porter atteinte à l’intégrité de l’espèce humaine. 

Toute pratique eugénique tendant à l’organisation de la sélection des  

personnes est interdite.

Est interdite toute intervention ayant pour but de faire naître un enfant  

génétiquement identique à une autre personne vivante ou décédée.

Sans préjudice des recherches tendant à la prévention, au diagnostic et au 

traitement des maladies, aucune transformation ne peut être apportée aux caractères  

génétiques dans le but de modifier la descendance de la personne.” 
๒๓ Clinical Trials Regulations 2004. 
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ปัจจุบัน ในประเทศไทย เริ่มมีการวิจัยซึ่งใช้เทคนิคพันธุกรรมบ�ำบัด เช่น การ 

รักษาโรคธาลัสซีเมียด้วยการบ�ำบัดยีน โดยคณะแพทย์ศาสตร์โรงพยาบาลรามาธิบดี มหาวิทยาลัย 

มหิดล โดยร่วมมือกับมหาวิทยาลัยปารีสและโรงเรียนการแพทย์ฮาร์วาร์ด๒๔1การวิจัยรักษาผู้ป่วย 

มะเร็งต่อมน�้ำเหลืองชาวไทยด้วย CAR-T cell โดยศูนย์ความเป็นเลิศด้านภูมิคุ้มกันบ�ำบัดมะเร็ง  

คณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยจุฬาลงกรณ์ ร่วมมือกับโรงพยาบาลจุฬาลงกรณ์ และมหาวิทยาลัย

นาโกย่า ประเทศญี่ปุ่น๒๕2อย่างไรก็ดี ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายรองรับการดัดแปรพันธุกรรม 

มนุษย์และพันธุกรรมบ�ำบัดและเกิดช่องว่างแห่งกฎหมาย ซึ่งเป็นเรื่องที่สมควรพิจารณาเร่งด่วน  

เนื่องจากมีความเสี่ยงทั้งต่อบุคคล เผ่าพันธุ์มนุษย์ และคุณค่าพื้นฐานทางสังคม 

	 ๓.๒ ข้อพิจารณาเชิงจริยธรรมเกี่ยวกับการดัดแปรพันธุกรรมสัตว์และ 

สวัสดิภาพสัตว์

	       การดัดแปรพันธุกรรมสัตว์ ปัจจุบันมีข้อพิจารณาเชิงจริยธรรมส�ำหรับ 

กรณีที่มีความเสี่ยงที่จะกระทบกระเทือนต่อสวัสดิภาพสัตว์ เนื่องจากการดัดแปรพันธุกรรมม ี

วัตถุประสงค์เพ่ือให้ปศุสัตว์ซ่ึงทนต่อเชื้อโรคหรือเพื่อประหยัดต้นทุนในการเลี้ยงปศุสัตว์ หรือการ 

ดัดแปรพันธุกรรมสัตว์เลี้ยงเพื่อสร้างลักษณะสุดโต่งด้านความสวยงามแต่อาจสร้างความล�ำบาก 

ในการด�ำรงชีพให้แก่สัตว์เลี้ยง ตลอดจนอาจเกิดความคลาดเคลื่อนในกระบวนการดัดแปร 

พันธุกรรมในลักษณะท่ีไปกระทบกระเทือนสวัสดิภาพสัตว์  ท้ังนี้ ประเทศที่ออกกฎหมายเพื่อ 

รองรบัการดดัแปรพันธกุรรมสตัว์ ได้แก่ สหราชอาณาจกัร ได้แก่ พระราชบัญญตัเิทคโนโลยพีนัธุกรรม 

ค.ศ. ๒๐๒๓ - Genetic Technology (Precision Breeding) Act 2023 ซึง่ก�ำหนดให้ต้องพจิารณา 

รายงานจากที่ปรึกษาด้านสวัสดิภาพสัตว์ประกอบการพิจารณาอนุญาตด้วย โดยการพิจารณาว่า 

ลักษณะที่ได้จากการดัดแปรพันธุกรรมใดกระทบกระเทือนกับสวัสดิภาพสัตว์หรือไม่ ให้พิจารณา 

ความเสี่ยงตามความน่าจะเป็นอันสมเหตุสมผล๒๖3  

๒๔ ดนัย อังควัฒนวิทย์, “วิจัย “ค้นพบวิธีการรักษาโรคธาลัสซีเมีย ให้หายขาดด้วยวิธียีนบ�ำบัด

เป็นคร้ังแรกของโลก” (คณะแพทยศาสตร์โรงพยาบาลรามาธิบดี มหาวิทยาลัยมหิดล) https://med. 

mahidol.ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601, สบืค้นเมือ่ ๑๓ กนัยายน ๒๕๖๖.
๒๕ นิธิกานต์ ปภรภัฒ, “แถลงความก้าวหน้านวัตกรรม “เซลล์บ�ำบัดมะเร็ง CAR-T cell”  

โอกาสใหม่ของผู้ป่วยมะเร็งของไทย” (ศูนย์ความเป็นเลิศด้านภูมิคุ้มกันบ�ำบัดมะเร็ง คณะแพทยศาสตร์ จุฬาฯ  
ข่าวสารจุฬาฯ, ๒๙ มีนาคม ๒๕๖๖) <https://www.chula.ac.th/news/109494/> สืบค้นเมื่อ ๑๓  
กันยายน ๒๕๖๖.  

๒๖ Section 12 Report by welfare advisory body. 

https://med.
mahidol.ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601
https://med.
mahidol.ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601
https://med.
mahidol.ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601
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   ๓.๓ ข้อพิจารณาเชิงจริยธรรมเกี่ยวกับการดัดแปรพันธุกรรมแบคทีเรีย 
และไวรัส

	      การดัดแปรพันธุกรรมแบคทีเรียและไวรัสยังมีข้อถกเถียงในหลาย 
ประเทศในประเด็นเรื่องความปลอดภัยทางชีวภาพ เนื่องจากมีความเส่ียงที่จะรั่วไหลออกสู ่
สิ่งแวดล้อม และอาจส่งผลกระทบร้ายแรงกว่าการดัดแปรพันธุกรรมพืชหรือสัตว์ เช่น การเกิดขึ้น 
ของโรคใหม่ท่ีควบคุมการแพร่กระจายไม่ได้๒๗1และจะอาจส่งผลต่อมนุษยชาติและระบบนิเวศ 
ในวงกว้าง

๔. กฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมในปัจจุบัน สภาพ 
ปัญหา และความจ�ำเป็นการในการปรับปรุงกฎหมายเพื่อควบคุมสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม

   ปัจจุบันประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายท่ีใช้บังคับกับสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม 
ในภาพรวม แต่ก็มีการออกอนุบัญญัติโดยอาศัยอาศัยอ�ำนาจกฎหมายอื่น โดยเฉพาะอย่างย่ิง  
กฎหมายว่าด้วยการกักพืช กฎหมายว่าด้วยพันธุ์พืช กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพันธุ์พืช และ 
กฎหมายว่าด้วยอาหาร  อย่างไรก็ดี ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องก็ยังจ�ำกัดอยู ่เพียงการควบคุม 
การน�ำเข้า ส่งออก น�ำผ่าน และมีขอบเขตการใช้บังคับจ�ำกัด โดยยังไม่มีระบบอนุญาตใช้ประโยชน์
เพ่ือการค้า ตลอดจนการก�ำหนดให้มีการติดตามผลกระทบในระยะยาวที่ชัดเจนและเป็นระบบ   
ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า ส�ำหรับกฎหมายในเรื่องนี้ ปัจจุบันประเทศไทยอยู่ในสภาวะพัฒนาไม่ทัน 
การพัฒนาทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

     ๔.๑ การควบคุมการน�ำเข้าพืชดัดแปรพันธุกรรม 
	 ปัจจุบันกฎหมายหลักที่ใช ้บังคับในการควบคุมพืชดัดแปรพันธุกรรม 

เป็นกฎหมายระดับประกาศ ซ่ึงออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. ๒๕๐๗๒๘2  

๒๗ Arthur L Caplan, Brendan Parent, Michael Shen, Carolyn Plunkett. “No time  
to waste—the ethical challenges created by CRISPR”. (EMBO Reports (2015) 16, PP. 1421-1426, 
<https://doi.org/10.15252/embr.201541337> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กันยายน ๒๕๖๖.  

๒๘ มีอนุบัญญัติที่เกี่ยวข้องดังนี้
๑. ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เรื่อง ก�ำหนดพืชจากแหล่งที่ก�ำหนดเป็นสิ่งต้องห้าม 

ข้อยกเว้น และเงื่อนไขตามพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. ๒๕๐๗ (ฉบับที่ ๑๐) พ.ศ. ๒๕๕๓
๒. ประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขการนําเข้าหรือน�ำผ่าน  

ซึ่งสิ่งต้องห้าม สิ่งกํากัด และสิ่งไม่ต้องห้าม พ.ศ. ๒๕๕๑
๓. ประกาศกรมวิชาการเกษตร เร่ือง ก�ำหนดแนวทางปฏิบัติในการขออนุญาตนําเข้าหรือ 

นําผ่านซึ่งสิ่งต้องห้ามตามพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. ๒๕๐๗ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๔ 
๔. ประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่อง การนําเมล็ดพันธุ์พืชเข้ามาในราชอาณาจักร  โดยขอให้

แนบหนังสือรับรองจากประเทศผู ้ส่งออกว่าเป็นเมล็ดพันธุ ์พืชที่มิใช่พืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม  
ประกาศ ณ วันที่ ๗ มกราคม ๒๕๔๓ 

๕. ประกาศกรมวิชาการเกษตร เร่ือง การนําส่วนขยายพันธุ์พืชรวมทั้งเมล็ดพันธุ์เข้ามาใน 
ราชอาณาจักร โดยขอให้แนบหนังสือรับรองจากประเทศผู้ส่งออกว่าเป็นส่วนขยายพันธุ์ พืชที่มิใช่พืชที่ได้รับ 
การตัดต่อสารพันธุกรรม ประกาศ ณ วันที่ ๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๓

https://doi.org/10.15252/embr.201541337
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ซ่ึงมีสาระส�ำคัญเป็นการก�ำหนดห้ามน�ำเข้าพืชดัดแปรพันธุกรรมจากต่างประเทศ เว้นแต่จะเป็น 
การน�ำเข้าเพื่อวิจัยในห้องปฏิบัติการและการน�ำเข้าอาหารส�ำเร็จรูป ข้าวโพดและถั่วเหลืองที่ใช้เป็น 
อาหารสัตว์ อาหารมนุษย์ หรือเพื่อใช้ในการอุตสาหกรรม ส�ำหรับการทดสอบภาคสนามจะต้องขอ 
อนุญาตเป็นรายกรณี๒๙1โดยมีกรมวิชาการเกษตรเป็นหน่วยงานรับผิดชอบหลักและยังไม่ม ี
บทบัญญัติใดที่ก�ำหนดให้ขออนุญาตน�ำเข้าอาหารหรือพืชชนิดอื่นเพ่ิมขึ้นจากรายการที่ก�ำหนด 
ไว้ในประกาศได้  ส่วนการติดตามและเฝ้าระวังปัจจุบันกรมวิชาการเกษตรมีคณะท�ำงานตรวจ 
ติดตามและประเมินห้องปฏิบัติการทดสอบสินค้าเกษตรด้านพืช และพัฒนาระบบการควบคุม 
คุณภาพสินค้าเกษตรส่งออกเพื่อป้องกันการปนเปื้อนพืชดัดแปรพันธุกรรม โดยมีการเฝ้าระวังและ 
ตรวจติดตามการแพร่กระจายในแหล่งปลูกอาหารท่ีมีสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมเป็นส่วนประกอบ   
อย่างไรก็ดี กฎหมายว่าด้วยการกักพืชเดิมมีเจตนารมณ์เพื่อควบคุมการระบาดของศัตรูพืช  
การออกกฎหมายล�ำดับรองตามกฎหมายว่าด้วยการกักพืชจึงมีข้อจ�ำกัด โดยท�ำได้เพียงควบคุม 
การน�ำเข้าเท่านั้นแต่ไม่ได้ควบคุมกิจกรรมอื่น ไม่ว่าจะเป็นการผลิต การครอบครอง การปลดปล่อย 
สู่สิ่งแวดล้อม เคลื่อนย้าย ขนส่ง เก็บรักษา และท�ำลายหรือก�ำจัด ซึ่งสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม  

	 ๔.๒ การขึ้นทะเบียนพันธุ์พืชใหม่ที่ได้จากการดัดแปรพันธุกรรม
	       มาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติ 

ให้พนัธุพ์ชืใหม่ทีไ่ด้จากการตดัต่อสารพนัธกุรรมจะจดทะเบียนพนัธุพ์ชืใหม่ได้ต่อเมือ่ผ่านการประเมิน
ผลกระทบทางด้านความปลอดภัยต่อสิ่งแวดล้อม สุขภาพ หรือสวัสดิภาพของประชาชน 
จากกรมวิชาการเกษตรหรือหน่วยงาน หรือสถาบันอื่น ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก�ำหนดใน 
อนุบัญญัติ  อย่างไรก็ดี กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองพันธุ์พืชมีเจตนารมณ์เพื่อคุ้มครองพันธุ์พืช 
ในทางทรัพย์สินทางปัญญาเป็นส�ำคัญ โดยยังไม่มีบทบัญญัติใดก�ำหนดควบคุมการแพร่กระจาย 
พนัธุพ์ชืดดัแปรพนัธกุรรมออกสูส่ิง่แวดล้อมและไม่ได้มรีะบบควบคมุ หรอืตดิตามการน�ำพนัธุพ์ชืใหม่ 
ที่ได้จากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมไปใช้ประโยชน์

๒๙ มีอนุบัญญัติและค�ำสั่งที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

๑. ระเบียบส�ำนักวิจัยพัฒนาเทคโนโลยีชีวภาพ กรมวิชาการเกษตร ว่าด้วยการก�ำหนด 

หลักเกณฑ์การใช้โรงเรือนทดสอบความปลอดภัยทางชีวภาพ แบบฟอร์มส�ำหรับการขอรับการพิจารณา 

โครงการดําเนินงาน ด้านเทคโนโลยีชีวภาพสมัยใหม่ กรมวิชาการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

๒. ประกาศกรมวิชาการเกษตร เรือ่ง มาตรการก�ำกบัดแูลงานทดสอบความเสีย่งของพชืดดัแปลง

พันธุกรรมในแปลงทดลองของราชการ พ.ศ. ๒๕๕๘

๓. ระเบยีบกรมวชิาการเกษตร ว่าด้วยการก�ำหนดหลักเกณฑ์และวธิกีารรับฟังความคดิเหน็ของ

ประชาชน ในการทดสอบพืชดัดแปลงพันธุกรรมในแปลงทดลองของส่วนราชการโดยวิธีการประชาพิจารณ์ 

ประกาศ ณ วันที่ ๒๕ สิงหาคม พ.ศ. ๒๕๕๘  

๔. มติคณะกรรมการกลั่นกรองฯ เรื่อง การทดลองวิจัยพืชดัดแปลงพันธุกรรม
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	 ๔.๓ การก�ำหนดให้ตดิสลากอาหารท่ีมพีชืดดัแปรพนัธกุรรมเป็นส่วนผสม 
	     ส�ำหรบัการควบคุมอาหารทีใ่ช้ GMOs เป็นส่วนประกอบนัน้เดมิประกาศ 

กระทรวงสาธารณสุข ฉบับท่ี ๒๕๑ (พ.ศ. ๒๕๔๕) เรื่อง การแสดงฉลากอาหารที่ได้จากเทคนิค 
การดัดแปรพันธุกรรมหรือพันธุวิศวกรรม ซ่ึงออกโดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติอาหาร  
พ.ศ. ๒๕๒๒ ก�ำหนดให้ติดฉลากถั่วเหลืองผลิตภัณฑ์ถั่วเหลือง ข้าวโพดและผลิตภัณฑ์จากข้าวโพด 
ที่ได้จากเทคนิคการดัดแปรพันธุกรรม  ต่อมาประกาศกระทรวงสาธารณสุข (ฉบับที่ ๔๓๑)  
พ.ศ. ๒๕๖๕ เร่ือง อาหารท่ีได้จากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม และประกาศกระทรวงสาธารณสุข 
(ฉบับที่ ๔๓๒) พ.ศ. ๒๕๖๕ เร่ือง การแสดงฉลากอาหารที่ได้จากสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม 
ได้ขยายขอบเขตการใช้บังคับ โดยก�ำหนดให้ผลิตภัณฑ์อาหารใดที่มีพืชดัดแปรพันธุกรรมเป็น 
ส่วนประกอบต้ังแต่ร้อยละ ๕ ของแต่ละส่วนประกอบในอาหาร มีสัตว์ดัดแปรพันธุกรรมเป็น 
ส่วนประกอบตั้งแต่ร้อยละ ๕ ของแต่ละส่วนประกอบในอาหารหรือมีจุลินทรีย์ดัดแปรพันธุกรรม  
จะต้องแสดงข้อมูลไว้ในฉลาก  

	 ๔.๔ ช่องว่างของกฎหมายกรณีพนัธุกรรมบ�ำบดัและการดดัแปรพนัธุกรรม
มนษุย์

	      ในประเทศไทยเริ่มมีการวิจัยซึ่งใช้เทคนิคพันธุกรรมบ�ำบัด เช่น การรักษา 
โรคธาลัสซีเมียด้วยการบ�ำบัดยีน โดยคณะแพทย์ศาสตร์โรงพยาบาลรามาธิบดี มหาวิทยาลัยมหิดล 
โดยร่วมมือกับมหาวิทยาลัยปารีสและโรงเรียนการแพทย์ฮาร์วาร์ด๓๐1การวิจัยรักษาผู้ป่วยมะเร็ง 
ต่อมน�้ำเหลืองชาวไทยด้วย CAR-T cell โดยศูนย์ความเป็นเลิศด้านภูมิคุ ้มกันบ�ำบัดมะเร็ง  
คณะแพทยศาสตร์ มหาวิทยาลัยจุฬาลงกรณ์ ร่วมมือกับโรงพยาบาลจุฬาลงกรณ์ และมหาวิทยาลัย
นาโกย่า ประเทศญีปุ่น่๓๑2อย่างไรก็ดี ประเทศไทยยงัไม่มกีฎหมายรองรบัการดดัแปรพนัธุกรรมมนษุย์
และพันธุกรรมบ�ำบัดแต่อย่างใด 

	 ๔.๕ ช่องว่างของกฎหมายกรณกีารดดัแปรพนัธกุรรมสตัว์ แบคทเีรยี และ 
ไวรัส 

	        แม้การใช้ประโยชน์จากสิง่มีชวีติดัดแปรพันธกุรรมจะเป็นการใช้ประโยชน์ 
ในภาคส่วนการเกษตรเป็นส่วนใหญ่ แต่ก็มีการใช้งานสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมอื่นโดยแพร่หลาย 
มากขึ้น ทั้งการดัดแปรพันธุกรรมสัตว์เพื่อการบริโภคและการสาธารณสุข เช่น การบริโภค 
ปลาแซลมอนดัดแปรพันธุกรรมที่ประเทศแคนาดา การปล่อยยุงดัดแปรพันธุกรรมออกสู่ธรรมชาติ 

๓๐ ดนัย อังควัฒนวิทย์, “วิจัย “ค้นพบวิธีการรักษาโรคธาลัสซีเมีย ให้หายขาดด้วยวิธียีนบ�ำบัด

เป็นครั้งแรกของโลก” (คณะแพทยศาสตร์โรงพยาบาลรามาธิบดี มหาวิทยาลัยมหิดล) https://med.mahidol.

ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601, สืบค้นเมื่อ ๑๓ กันยายน ๒๕๖๖.  
๓๑ นธิกิานต์ ปภรภฒั, “แถลงความก้าวหน้านวตักรรม “เซลล์บ�ำบดัมะเรง็ CAR-T cell” โอกาส

ใหม่ของผู้ป่วยมะเร็งของไทย” (ศูนย์ความเป็นเลิศด้านภูมิคุ้มกันบ�ำบัดมะเร็ง คณะแพทยศาสตร์ จุฬาฯ ข่าวสาร

จุฬาฯ, ๒๙ มีนาคม ๒๕๖๖) <https://www.chula.ac.th/news/109494/> สืบค้นเมื่อ ๑๓ กันยายน ๒๕๖๖.  

https://med.mahidol.ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601
https://med.mahidol.ac.th/rama_hospital/th/services/knowledge/01202020-1601
https://www.chula.ac.th/news/109494/
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เพื่อก�ำจัดโรคติดต่อในสหรัฐอเมริกาและสหพันธ์สาธารณรัฐบราซิล ตลอดจนการดัดแปรพันธุกรรม 
แบคทเีรยีเพือ่ผลติโปรตนีทีใ่ช้ในการแพทย์ เช่น แบคทเีรยี Escherichia coli ซึง่ผลติอนิซลูนิส�ำหรบั
ผู้ป่วยโรคเบาหวาน และพัฒนาการของพันธุกรรมบ�ำบัด  ปัจจุบันนักวิจัยในประเทศไทยได้ปฏบิติั
ตาม “แนวทางปฏิบัติเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพส�ำหรับการด�ำเนินงานด้านเทคโนโลย ี
ชวีภาพสมยัใหม่” ออกโดยคณะกรรมการเทคนคิด้านความปลอดภยัทางชวีภาพ ศูนย์พันธวุศิวกรรม 
และเทคโนโลยีชีวภาพแห่งชาติ เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๙ แต่แนวทางปฏิบัติดังกล่าวก็ไม่ได้มีสภาพบังคับ 
เช่นกฎหมาย  ดังนั้น การออกกฎหมายในเรื่องดังกล่าวจึงเป็นเรื่องเร่งด่วน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ 
ก�ำหนดห้ามมิให้ดัดแปรพันธุกรรมสิ่งมีชีวิตประเภทที่ยังไม่มีความรู้หรือผลการทดลองเพียงพอ  
และอาจเกิดผลกระทบระยะยาวต่อสุขภาพของประชาชนหรือสิ่งแวดล้อมได้

๕. ข้อเสนอเพื่อปรับปรุงกฎหมายไทย
   ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยตรวจพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 

ความปลอดภัยทางชีวภาพ พ.ศ. .... แล้วครั้งหนึ่ง เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๘ (เรื่องเสร็จที่ ๓๙๔/๒๕๕๘) 
แต่คณะรัฐมนตรีได้สั่งให้ระงับการพิจารณาเนื่องจากเครือข่ายภาคประชาชน เกษตรกร และ 
นักวิชาการบางส่วน คัดค้านการก�ำหนดให้ใช้ระบบอนุญาตกับการผลิตพืชดัดแปลงพันธุกรรม 
ในส่ิงแวดล้อมเปิด โดยอ้างว่าในช่วงเวลาดังกล่าว ยังไม่มีฉันทามติในประชาคมวิทยาศาสตร์ว่าพืช
ดัดแปรพันธุกรรมมีความปลอดภัย จึงยังคงมีค�ำถามเรื่องผลกระทบต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อม  
ในระยะยาว ตลอดจนข้อพิจารณาเกีย่วกบัผลกระทบต่อความหลากหลายทางชวีภาพและการผกูขาด
เมล็ดพันธุ์โดยบริษัทอุตสาหกรรมการเกษตร  

   ต่อมา คณะรัฐมนตรีได้มีมติเม่ือวันที่ ๒๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๕ อนุมัติหลักการ 
ร่างพระราชบญัญตัคิวามหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. .... ตามท่ีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิง่แวดล้อมเสนอ ขณะนีอ้ยูใ่นระหว่างการพจิารณาของคณะกรรมการกฤษฎกีา โดยร่างพระราชบัญญติั 
ดังกล่าวประกอบด้วยบทบัญญัติซ่ึงมุ ่งหมายควบคุมดูแลการใช้ประโยชน์สิ่งมีชีวิตดัดแปลง 
พันธุกรรม๓๒1ในกระบวนการต่าง ๆ โดยมีหลักการส�ำคัญ ดังนี้ 

   ๑) ก�ำหนดให้มีกลไกรองรับการปล่อยสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรมออกสู ่ 
สิ่งแวดล้อม โดยจ�ำแนกออกเป็น GMOs ที่อยู่ในบัญชีปลดปล่อยสู่สิ่งแวดล้อม และกรณีนอกบัญชี 
ซ่ึงห้ามการปลดปล่อย โดยให้ใช้ระบบอนุญาตกับการน�ำเข้า ส่งออก หรือน�ำผ่าน รวมทั้งการใช ้
ในสภาพควบคุมหรือใช้ในภาคสนาม ซึ่งสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรมที่ไม่อยู่ในบัญชีปลดปล่อย 
สู่สิ่งแวดล้อม และให้ใช้ระบบจดแจ้งกับด�ำเนินกิจกรรมเกี่ยวกับสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรมที่อยู่ใน
บัญชีปลดปล่อยสู่สิ่งแวดล้อม  ทั้งนี้ การด�ำเนินกิจกรรมหมายความรวมถึง “กิจกรรมเกี่ยวกับ 
สิง่มชีวีติดดัแปลงพนัธกุรรม” หมายความว่า ผลติ ใช้ในกระบวนการผลติ ครอบครอง น�ำเข้า ส่งออก 
น�ำผ่าน ใช้ในสภาพควบคุม ใช้ในภาคสนาม ปลดปล่อยสู ่สิ่งแวดล้อม เคลื่อนย้าย ขนส่ง  
เก็บรักษา บรรจุ ปิดฉลาก จัดท�ำเอกสารก�ำกับ และท�ำลายหรือก�ำจัด ซึ่งสิ่งมีชีวิตดัดแปลง 
พันธุกรรม

๓๒ ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวอ้างถึง GMOs ด้วยค�ำว่าสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม. 
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   ๒) ก�ำหนดให้เจ้าของหรือผู้มีไว้ในครอบครองซึ่งสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม 
มีหน้าที่ต้องควบคุมและดูแลกิจกรรมเกี่ยวกับสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ  
และเงื่อนไขที่กฎหมายก�ำหนด

   ๓) ก�ำหนดให้ผู้ท่ีมีไว้ในครอบครองซ่ึงสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรมที่ได้มาจาก 
การพัฒนาขึ้นภายในราชอาณาจักรท่ีไม่อยู่ในบัญชีปลดปล่อยสู่สิ่งแวดล้อม แจ้งการครอบครอง 
สิ่งมีชีวิต

      ๔) ให้อ�ำนาจยกเลิกการอนุญาต หรือปลดออกจากบัญชีปลดปล่อยสู่สิ่งแวดล้อม 
ในกรณทีีป่รากฏข้อมลูหรอืหลกัฐานว่ามผีลกระทบหรอืก่อให้เกดิอนัตรายสขุภาพของมนษุย์หรอืสตัว์
หรือผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคม

   ในภาพรวม ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวจ�ำแนกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม 
ออกเป็นชนดิพันธุท่ี์มคีวามเสีย่งต�ำ่ซึง่ก�ำหนดรายการไว้ในบญัชปีลดปล่อยสูส่ิง่แวดล้อม และใช้ระบบ
จดแจ้ง และชนิดพันธุ์ท่ีมีความเสี่ยงสูง ซึ่งยังไม่อนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในระบบเปิด โดยก�ำหนด 
กลไกการยืน่ค�ำขอเพือ่ข้ึนบญัชีปลดปล่อยออกสูส่ิง่แวดล้อมและการปลดออกจากบญัชเีป็นกลไกเพือ่
แก้ไขสถานะของชนิดพันธุ ์ โดยพิจารณาจากข้อมูลที่ได้จากการติดตามผลกระทบต่อระบบ 
นิเวศ ความหลากหลายทางชีวภาพ และสิ่งแวดลัอม ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวเป็นมาตรการที่ส�ำคัญ 
จ�ำเป็น และสอดคล้องกับหลักกฎหมายส�ำคัญที่เกี่ยวข้อง เพียงแต่ยังไม่ครบถ้วน โดยมีข้อพิจารณา 
และข้อเสนอแนะเพิ่มเติม ดังนี้ 

๕.๑ มาตรการประเมินผลและติดตามผลกระทบควรก�ำหนดเป็นหน้าที่  
และให้ด�ำเนินการโดยต่อเนื่อง

    ด ้วยสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมมีความเสี่ยงที่จะส ่งผลกระทบเชิงลบ 
หรือผลกระทบท่ีไม่ได้คาดการณ์ไว้ก่อนจากการแพร่กระจายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมต่อสุขภาพ
ของมนุษย์หรือต่อส่ิงแวดล้อม ซึ่งเป็นผลกระทบท่ีกว้างกว่าผลกระทบต่อความหลากหลาย 
ทางชีวภาพ ประกอบกับเป็นผลกระทบที่อาจจะไม่ได้ปรากฏขึ้นในทันที จึงต้องสังเกตการณ ์
และติดตามผลโดยต่อเนื่องเป็นระยะเวลาที่ยาวนานเพียงพอ  ดังนั้น จึงจ�ำเป็นที่จะต้องมีระบบ
ประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ และมีการติดตามผลในเชิงรุก เช่น การก�ำหนดให้ผู้ประกอบกิจกรรม
จัดท�ำแผนติดตามและเฝ้าระวังผลกระทบ และจัดท�ำรายงานเผยแพร่สู่สาธารณะโดยต่อเนื่อง 

๕.๒ มีมาตรการเฉพาะส�ำหรับกรณีที่มีความเสี่ยงสูง ปราศจากข้อมูล 
ที่เพียงพอ หรือมีความเสี่ยงเชิงจริยธรรมต่อสังคม

     ส�ำหรับการดัดแปรพันธุกรรมมนุษย์ สัตว์ ซึ่งมีข้อพิจารณาเชิงจริยธรรม  
สมควรก�ำหนดห้ามด�ำเนินการให้ชัดเจน หรือก�ำหนดมาตรการคุ้มครองให้เหมาะสมและใช้กับกรณี
ดังกล่าวเป็นการเฉพาะ เช่นเดียวกันกับการดัดแปรพันธุกรรมสิ่งมีชีวิตที่มีความเสี่ยงสูงและยังไม่ม ี
ศักยภาพเพียงพอที่จะป้องกันผลกระทบได้ เช่น ไวรัสบางชนิด
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๕.๓ การจ�ำแนกการใช้ประโยชน์สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมตามระดับ 
ความเสี่ยงและลักษณะของผลกระทบ

     กลไกตามร่างพระราชบัญญัติความปลอดภัยทางชีวภาพ พ.ศ. .... เป็น 
การก�ำหนดให้ใช้มาตรการที่เข้มงวดขึ้นกับชนิดพันธุ์ที่มีระดับความเสี่ยงสูง  อย่างไรก็ดี ระดับความ
เสี่ยงไม่ได้ข้ึนอยู ่กับชนิดพันธุ ์เท่านั้น แต่ขึ้นอยู ่กับลักษณะหรือวิธีการใช้ประโยชน์ด้วย เช่น  
การเพาะปลูกหรือขยายพันธุ์สิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมซึ่งยังมีชีวิตอยู่ มีผลกระทบในวงกว้างตั้งแต่ 
ระบบนิเวศและสุขภาพของมนุษย์ การจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมที่ตายแล้วเพื่อ 
การบริโภคของบุคคลหรือสัตว์เป็นกรณีที่มีความเสี่ยงต่อสุขภาพของมนุษย์ การจ�ำหน่ายสิ่งมีชีวิต 
ดัดแปรพันธุกรรมท่ีไม่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการบริโภค เช่น ไม้ประดับ พืชเพื่อการอุตสาหกรรมซ่ึงมี 
ความเสี่ยงที่จะเกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและความหลากหลายทางชีวภาพ

   เดิมการคัดค้านร่างพระราชบัญญัติความปลอดภัยทางชีวภาพ พ.ศ. ....  
(เรื่องเสร็จที่ ๓๙๔/๒๕๕๘) มีที่มาจากความหวั่นเกรงผลกระทบจากการผลิตในพื้นที่เปิดหรือ 
การเพาะปลูกสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรมซึ่งเป็นกรณีที่มีความเสี่ยงสูงที่สุด เน่ืองจากควบคุม 
การแพร่กระจาย ติดตามและควบคุมผลกระทบได้ยาก และยังเป็นกรณีที่รัฐบาลหลาย ๆ ประเทศ
ยังไม่อนุญาต  ส�ำหรับประเทศไทยจะก�ำหนดห้ามการด�ำเนินการใดโดยสิ้นเชิงหรือจะให้ใช้ระบบ
อนุญาตกับกรณีใด แม้ว่าจะเป็นอ�ำนาจการตัดสินใจเชิงนโยบายแต่ย่อมต้องรับฟังความคิดเห็นจาก 
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

   การก�ำหนดบทบัญญัติแยกออกมาต่างหากเพื่อให้ใช้เฉพาะกับกิจกรรมที่มี 
ความเสี่ยงสูงหรือในวงกว้าง จึงเป็นทางเลือกหนึ่งเพื่อจัดการความเสี่ยง โดยอาจก�ำหนด 
ห้ามด�ำเนนิการโดยสิน้เชงิหรอืก�ำหนดการใช้ประโยชน์สิง่มีชวีติดดัแปรพันธกุรรมต้องเป็นไปตามหลกั
ค่อยเป็นค่อยไป (step by step principle) โดยเม่ือได้ผลการทดสอบในห้องปฏิบัติการ 
และมีการประเมินความเสี่ยงในระบบปิดแล้ว การใช้ประโยชน์จะต้องเริ่มต้นจากการทดลองใช้
ประโยชน์ในพื้นที่ขนาดเล็กและโดยใช้ปริมาณเล็กน้อยเสียก่อน เมื่อได้ติดตามผลกระทบ 
ต่อสุขภาพและสิ่งแวดล้อมและได้ผลการประเมินความเสี่ยงได้ตามเกณฑ์ จึงจะเพิ่มบริเวณการใช้
ประโยชน์และปริมาณการใช้ประโยชน์อย่างค่อยเป็นค่อยไป
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Plastic Taxation Laws, Part II: Moving Towards a Circular Economy.

Nadtara  Bott1∗

	
Introduction: towards a circular economy of taxing plastics.
In the previous article on plastic taxation, plastic waste taxation laws 

of various countries within the European Union were discussed. These measures 
served the purpose of levying a tax to decrease the use of single-use plastics not 
only by charging the end-users such as the laws of Ireland and Greece, but also by 
charging the parties introducing plastics such as manufacturers and importers, into 
the supply-chain such as in the cases of Lithuania, Slovenia, Italy, and Spain, to  
name a few. As the measures discussed in the previous article were focused on 
levying costs on users, manufacturers, distributors and importers, (a linear economy). 
The measures discussed in this present article seek to enable a more  
comprehensive approach to plastic waste- that of supporting a “circular economy.”  
A circular economy is an economic system designed to minimize waste and make  
the most of resources. Unlike the traditional linear economy, which follows a “take, 
make, dispose” model, a circular economy aims to keep products, materials, and 
resources in use for as long as possible. It involves reducing waste, reusing products 
and materials, and recycling at the end of a product’s life cycle. The concept is 
guided by principles that encourage sustainability, resource efficiency, and  
environmental responsibility. In this article, we explore measures of deposit refund 
schemes adopted by some countries. In this final part of the discussion on the  
taxation of plastic waste, we will explore measures of other countries both in and 
beyond Europe, that are imposed to encourage recycling and reuse of plastics and 
other packaging. The first country to explore is Denmark, followed by Germany,  
Israel, Ecuador, United Kingdom, and the United States. 

	
Denmark: A History of “green taxes” 
As a part of green tax reforms, Denmark was the first country to  

specifically impose tax on plastic bags in 1994, whereby plastic bag manufacturers 
are subject to pay an “eco-tax” based on the weight of bags starting from those  

∗ Nadtara Bott, Krisdika Legal Counsel, Professional Level.
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with a volume of 5 litres. Under this law11, Manufacturers generally pass this cost  
on to retailer, who subsequently pass the cost on to end-use consumers.22There is 
an exemption of tax on goods imported or received from abroad under the provisions 
of the Danish VAT Act and the Danish Packaging Tax Act. Businesses may be  
authorised exemption from excise duty for export packaging (unit-taxed packaging) 
purchased in Denmark or imported from abroad, and which is not circulated in  
Denmark. The packaging must therefore be purchased in Denmark or imported from 
abroad by businesses intending to add content and then export the goods.

As of 2023, the Danish Parliament voted to ban free plastic bags in 
stores and thin plastic carrier bags, which cannot be recycled. The new regulation 
came into force on 1 January 2021,33banning thin plastic carrier bags with and  
without handles and imposing the minimum price of 4 Kroner. However, an  
exemption applies to thin plastic bags used to avoid food waste and maintain food 
hygiene. The consumption of this type of plastic bags is relatively small in Denmark.44

Denmark: paving the way on packaging tax.
Not only was Denmark the first country to impose a tax on plastic bags, 

it was also one of the few European economies to have established an  
environmental tax on other types of packaging. The first regime of eco-tax in  
Denmark began in 1978. The Law No 297 of 8 June 1978 imposed a volume-based 
tax on packaging for beverages in 1978 which levied tax based on six volume  
categories and two material-based rates. The volume-based tax is a unit duty on 
certain beverage containers. It varies with materials and according to volume.  
Packaging for spirits, wine, beer, and carbonated soft drinks are covered by the  
volume-based tax. Packaging for soft drinks not containing carbon dioxide is thereby 
not subject to the volume based tax. 

1 The Danish Tax Reform Act of 1993
2 https://www2.mst.dk/udgiv/publications/1999/87-7909-571-2/html/bilag01_eng.htm
3 Environmental Protection Act Amendment of 2021, Environment Protection 

Act (LBK No. 5 of 2023, https://www.euromeatnews.com/Article-Denmark-makes-severe-chang-

es-for-plastic-bags-use/3547
4 https://www.euromeatnews.com/Article-Denmark-puts-tax-on-carrier-bags/4392

https://www2.mst.dk/udgiv/publications/1999/87-7909-571-2/html/bilag01_eng.htm
https://www.euromeatnews.com/Article-Denmark-makes-severe-changes-for-plastic-bags-use/3547
https://www.euromeatnews.com/Article-Denmark-makes-severe-changes-for-plastic-bags-use/3547
https://www.euromeatnews.com/Article-Denmark-puts-tax-on-carrier-bags/4392
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Under these initial eco-tax measures, only new packaging was subject 
to tax, thereby incentivising the re-use of packaging and containers; by increasing  
the purchasing price, less packaging sold leads to less packaging wasted. In 1998,  
the scope of taxation expanded to include small packaging of less than 10 cl, and 
in 1999 tax was levied based on volume and weight in the Danish Packaging Tax 
Act.51By 2014, the government abolished the weight-based tax. It only continued to 
remain valid on plastic bags, disposable tableware, and PVC foil. The weight-based 
tax was abolished with the intention of reducing production costs and administrative 
burdens of firms.62Businesses liable to pay excise duty include: carrier bag  
manufacturers, disposable tableware, manufacturers, etc.; businesses importing or 
receiving goods subject to excise duty from a Member State or from outside the EU; 
and a business involved in the wholesaling of goods subject to excise duty that 
voluntarily elects to pay excise duty.

Under the current regime, business manufacturing carrier bags, disposable 
tableware, etc. must register as a warehousekeeper. A warehousekeeper must report 
the taxable quantity or value of taxable goods that it has supplied monthly.  
A business importing or receiving goods subject to excise duty from a Member State 
or from outside the EU that is not registered as a warehousekeeper must register as 
a consignee. A consignee must report the taxable quantity or value of taxable goods 
that it has received from abroad monthly. A wholesaler is not required to be  
registered but may do so on a voluntary basis. Registration must be made separately 
for each type of excise duty.

The Guidance on excise duties on goods by the Government Business 
Portal summarises Danish packaging tax as consisting of the following three tax  
elements73: 

1. A volume-based tax designed as a unit tax on certain beverage  
packaging. 

2. A weight-based tax on carrier bags of paper and plastic, etc. 

5 Emballageafgiftsloven https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2016/1236 

https://www2.mst.dk/udgiv/publications/1999/87-7909-571-2/html/bilag01_eng.htm
6 https://green-budget.eu/the-danish-packaging-tax/
7 https://businessindenmark.virk.dk/guidance/exicse-duties-on-goods/Environ-

mental/

https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2016/1236

https://www2.mst.dk/udgiv/publications/1999/87-7909-571-2/html/bilag01_eng.htm
https://businessindenmark.virk.dk/guidance/exicse-duties-on-goods/Environmental/
https://businessindenmark.virk.dk/guidance/exicse-duties-on-goods/Environmental/
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3. A weight-based tax on disposable plates etc. 
Subsequently, the Waste Tax Act 1987 imposed both a landfill and 

incineration tax as part of the Action Plan for Waste and Recycling,81which in 1997 
was supplemented by a ban on sending any waste suitable for recycling or  
incineration to landfills.92Additionally, under the Taxation of waste and raw  
materials Act (No. 311 of 2011), a tax is applied (quarterly) to anyone who  
professionally extracts raw materials and to any registered business who produces 
waste material. For the extraction and import of raw materials there shall be a tax 
payment requirement of DKK 5 (about 0.7 euro) for each square meter Companies 
processing or importing less than 200 square meters. Raw materials shall not be 
subject to payment of any tax.

In 1989, the Statutory Order on Waste gave Danish Local Authorities103 
gave legal powers for self- determination. Local Authorities from then on were able 
to take initiatives in the management of waste and collection thereof for recycling 
in furtherance of the common goals set in the National Waste Management Plan.  
In Denmark therefore, Local Authorities hold the responsibility for the collection of 
household waste for recycling as well as all industrial waste for incineration and 
landfilling, while industrial waste for recycling is separated at source and collected 
and treated on general market conditions. While all other packaging household  
waste for which no separate collection has been organized fall under the  
responsibility of municipalities, the costs for management of household packaging 
waste are included in the budget of municipalities, except glass.

Denmark’s Deposit- Refund System. 
Other than the tax measures mentioned above which apply to  

packaging, a deposit-refund system applies to beverage packaging. In 2002, rules of 
mandatory deposit and collection of packaging for beers and certain soft drinks  
were implemented. Denmark’s deposit and return system is regulated by way of a 

8 https://www.eu-usions.org/phocadownload/Reports/DENMARK%20FULL%20

pdf.pdf
9 Think Denmark, “CIRCULAR ECONOMY: Denmark as a circular economy solution 

hub”, Version 1.0, November, 2018, 
10 Act No. 73 of 1989

https://www.eu-usions.org/phocadownload/Reports/DENMARK%20FULL%20
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Statutory Order under the Danish Environmental Protection Act.111The deposit-refund 
systems in Denmark are established by producers and importers in the case  
of refillable packaging such as glass beverage bottles, and for disposable packaging, 
the common deposit-refund system is operated by Dansk Retursystem A/S and is 
financed through fees as opposed to taxes. The objective of the deposit-refund 
system is to add financial incentives for the reutilization and recycling of glass bottles. 
The financial incentive to voluntarily establish a deposit scheme is made  
by maintaining the value of a used bottle to be higher than the replacement value 
of a bottle when calculated with the volume-based tax. In addition, to ensure that 
there is sufficient incentive for the producers to collect and refill bottles, the  
deposit fee must reflect the price of the refillable bottle and the costs of collecting 
and cleaning the used bottles. The formular for the deposit fee is therefore, as  
follows:

Deposit fee = the bottle’s initial price + volume-based tax – costs of  
collection and cleansing

The Statutory Order on Packaging for Beer and Certain Soft Drinks  
No. 124 (2001) obliges producers of beverages and packaging to place a deposit  
mark and to accept returns of empty containers, as well as the duties and powers 
of Dansk Retursystem, which is in turn monitored and evaluated by The Danish  
Environmental Protection Agency before the exclusive rights are awarded for a new 
term. The Dansk Retursystem puts all its major tasks out for competitive tender to 
optimize the price and the consideration of both the environment and the working 
environment. Producers, importers and drinks manufacturers contribute to the  
system by using re-usable or recyclable containers, while consumers return used 
containers to the system. Retailers and restaurants also accept used containers  
which are collected by Dansk Retursystem, who, at the end of the chain, sort  
recyclable and reusable containers and forward them to specialized plants for  
processing. In practice, approximately 10% of all bottles and cans sold are not 
returned. These unclaimed deposits contribute to operating the deposit and  
return system and making it more efficient. The 2013 Finance Act required that 

11 Statutory Order on Packaging for Beer and Certain Soft Drinks No. 124 (2001)
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Dansk Retursystem transfer some of the unclaimed deposits to the state budget 
over a period of five years. Producers and importers of bottled and canned  
beverages pay an annual fee for marketing beverages on which deposits are  
payable. The fees vary for each type of bottle or can depending on the volume 
of the bottle or can and how easy it is to recycle the material and are calculated 
annually based on the expenditure of Dansk Retursystem versus the income. The 
fees are required to solely reflect the exact costs of operating and administering an 
efficient deposit and return system. 

Deposit refund schemes in other countries.
Supporting a circular economy through deposit refund schemes is a 

strategy aimed at promoting recycling and reducing waste. The basic idea is to place 
a deposit on certain products, typically beverage containers like bottles and cans, 
which is refunded to the consumer when they return the empty container for  
recycling. This system creates an incentive for consumers to return their used items 
rather than discarding them, contributing to the principles of a circular economy. 
The OECD has summarized other countries that operate deposit-return schemes  
also applicable to plastic bottles121:

	
Germany
Germany introduced a scheme known as Packaging Ordinance  

(VerpackG) on 12 June 1991 requiring manufacturers to recycle the packaging of  
their products after the consumer had finished using them.  The legislation provides 
German States with the power to implement this objective by way of taxation, 
cost-sharing between municipalities and the industry, with the power to allow certain 
industries to implement their own schemes such as the Duales System Deutschland 
(DSD), which will be discussed below. The legislation was implemented in three 
stages. In 1991, the first stage required manufacturers or importers to take back all 
transport packaging that protects goods during transportation to distributors e.g. 
crates and barrels. In 1992 the second stage required all retailers to take back  
secondary packaging (non-essential packaging to protect goods) at any time, such as 

12 https://www.oecd.org/stories/ocean/webbooks/dynamic/ocean-policies/ 

58baff8c/pdf/deposit-refund-schemes.pdf

https://www.oecd.org/stories/ocean/webbooks/dynamic/ocean-policies/
58baff8c/pdf/deposit-refund-schemes.pdf
https://www.oecd.org/stories/ocean/webbooks/dynamic/ocean-policies/
58baff8c/pdf/deposit-refund-schemes.pdf
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decorative advertising. In 1993, the third stage required all persons to take back  
sales packaging.

The Duales System Deutschland (DSD)
The Green Dot system, also commonly known as the “Green Dot” 

system in Germany is an extended producer responsibility program whereby  
companies that place packaged products on the German market are required to 
participate in a dual system to ensure the proper recycling of their packaging  
materials. The DSD operates on the principle of extended producer responsibility, 
where producers are responsible for the environmental impact of their products 
throughout their life cycle, including proper waste management and recycling.  
The DSD organizes the collection and recycling of packaging waste through a network 
of collection points, sorting facilities, and recycling plants. This includes materials 
such as plastics, paper, cardboard, glass, and metals. Under the DSD, private sector 
companies are required to contract with public-municipal waste management  
companies responsible for the proper recycling of waste packaging generated by  
end consumers (such as households and restaurants). The DSD concludes Service 
Agreements with recycling guarantors who assure DSD a proper recycling and  
recovery of the sorted packaging.131Companies pay fees to the DSD based on the 
amount and type of packaging materials they put into the market. These fees  
contribute to the cost of collecting, sorting, and recycling packaging waste. The Green 
Dot symbol, a green dot within a circle, is a trademark that indicates a company’s 
participation in the DSD.142The current applicable law is the VerpackV 2021  
amendment which requires registration of manufacturers, distributors or importers of 
packaging or packaged products via the publicly accessible packaging register  
“LUCID” of the Central Packaging Register (ZSVR), reporting of quantity of packaging 
or packaged products collected and disposed through the DSD, and a declaration 
of completeness where quantities exceed 80 tons per year of glass packaging, 50 

13 Nakajima, Nina, and Willem H. Vanderburg. “A Description and Analysis of the 

German Packaging Take-Back System.” Bulletin of Science, Technology & Society, vol. 26,  

no. 6, 2006, pp. 510–517., doi:10.1177/0270467606295193.
14 Garcia, D. “The German Packaging Ordinance.” https://foundationsoflawand-

society.wordpress.com/2020/12/09/the-german-packaging-ordinance-1991/ accessed 27  

November 2023.

https://foundationsoflawandsociety.wordpress.com/2020/12/09/the-german-packaging-ordinance-1991/
https://foundationsoflawandsociety.wordpress.com/2020/12/09/the-german-packaging-ordinance-1991/
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tons per year of paper/cardboard/cardboard packaging, or 30 tons per year of  
plastic/composite material/tinplate/aluminium packaging.

Israel
In 2001, Israel introduced a deposit refund law (Deposit on Beverage 

Containers Law 2001) that applies a deposit of ILS 0.25 to glass and plastic  
containers smaller than 1.5 litres. Israel has implemented a container deposit  
system known as the “Bottle Deposit Law.” This law requires consumers to pay a 
deposit on certain beverage containers, and they can later receive a refund by  
returning the empty containers for recycling. The goal is to promote recycling,  
reduce littering, and encourage a more sustainable approach to beverage container 
management.151

Ecuador
In Ecuador, The Law on Redeemable Tax on Non-Returnable Plastic 

Bottles (La Ley de Fomento Ambiental y Optimización de los Ingresos del Estado 
2011) levies a refundable USD 0.02 deposit paid per PET beverage bottle.162 
According to the law, the tax is a customs tax and is redeemable. Tax on non- 
refundable plastic bottles must be declared and paid by bottlers or importers as 
part of their customs declaration. This tax is not considered a deductible expense 
for taxpayers, however it is a returnable item, only for institutions certified collection 
centers according to the law with certifications to the collection centers issued by 
the Ministry of Industry and Production. Bottlers, importers, recyclers, collection 
centers are required to return to consumers the value of the tax paid upon delivery 
of clean bottles.173

15 Watkins, E., et al. (2019), “Policy approaches to incentivise sustainable plastic 
design”, OECD Environment Working Papers, No. 149, OECD Publishing, Paris, https://doi.
org/10.1787/233ac351-en.

16 Ibid, 
17 ILLESCAS, C.V.D.,  MINCHALA, M.P.Y., (2013) “ESTUDIO DEL IMPUESTO REDIMIBLE 

A LAS BOTELLAS PLASTICAS NO RETORNABLES EN EL ECUADOR, PERIODO 2012” http://dspace.
ucuenca.edu.ec/bitstream/123456789/3732/1/Tesis.pdf accessed 27 Nov 2023.

https://doi.org/10.1787/233ac351-en
https://doi.org/10.1787/233ac351-en
http://dspace.ucuenca.edu.ec/bitstream/123456789/3732/1/Tesis.pdf
http://dspace.ucuenca.edu.ec/bitstream/123456789/3732/1/Tesis.pdf
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United Kingdom
The Environment Act 2021 of the United Kingdom includes provisions 

related to the introduction of a Deposit Return Scheme (DRS) for drinks containers. 
The purpose of the DRS is to reduce litter, promote recycling, and encourage the 
proper disposal of beverage containers. The scope of the Deposit Return Scheme  
in the Environment Act 2021 will apply to single-use drinks containers, including 
plastic bottles, glass bottles, and aluminum cans. Consumers will pay a deposit  
when purchasing a drink in a covered container, and they will have the opportunity 
to reclaim the deposit by returning the empty container for recycling. The scheme 
would include special machines, known as reverse-vending machines, and  
designated sites where people can return their bottles and receive their cash back. 
In most cases it would be the retailers who sell drinks covered by the scheme who 
would host a return point.181 

The Act places a responsibility on producers to take part in the  
scheme, ensuring that they contribute to the costs of implementation and  
operation. The introduction of the DRS is intended to contribute to the reduction  
of plastic pollution, increase recycling rates, and promote a more circular economy 
for drinks containers. 

It’s important to note that the details of the Deposit Return Scheme, 
including the deposit amount, implementation timeline, and specific operational 
aspects, may be further defined through regulations and consultations. The UK  
government and relevant authorities will play a role in shaping and overseeing the 
implementation of the DRS.

 
United States
In the United States, although there exists no federal legislation to 

establish a nation-wide bottle refund scheme, they are in operation in several States 
such as California, Hawaii, Connecticut, Massachusetts and New York. These are  
called “bottle bills” and as on example, The California Redemption Value (CRV) is 
USD 0.05 for containers smaller than 0.7 litres and USD 0.10 for larger containers. 

18 https://www.gov.uk/government/news/deposit-return-scheme-for-drinks-con-
tainers-moves-a-step-closer

https://www.gov.uk/government/news/deposit-return-scheme-for-drinks-containers-moves-a-step-closer
https://www.gov.uk/government/news/deposit-return-scheme-for-drinks-containers-moves-a-step-closer
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Since its introduction in 1987 it is estimated that 300 billion aluminium, glass and 
plastic beverage containers have been recycled.192

Conclusion
The transition to a circular economy requires a holistic and systemic 

approach, involving cooperation among various stakeholders, including businesses, 
governments, and consumers. Many industries and countries are exploring and  
implementing circular economy practices as part of broader sustainability efforts to 
address environmental challenges and create a more resilient and resource-efficient 
future. Examples above show how certain countries have adopted laws and  
regulations to establish taxes and mechanisms such deposit refund schemes to 
further support a circular economy. Overall, deposit refund schemes are practical 
examples of how economic incentives can align with environmental goals. By  
integrating such systems into broader waste management strategies, societies can 
move closer to the ideals of a circular economy, where resources are used  
efficiently, and environmental impact is minimized. It is hoped that perhaps  
Thailand can take these measures, whether by way of taxation through the linear 
economy route, or by establishing a deposit refund system, to reduce plastic waste 
in future.

19 https://www.bottlebill.org/images/Redemption_rates_10_states_25JG.pdf

https://www.bottlebill.org/images/Redemption_rates_10_states_25JG.pdf
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สรุปผลการด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก

ในการประชุมสหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ครั้งที่ ๒๘  

(COP 28)1*

วารีรัตน์  รัตนวิบูลย์สม2**

๑. บทน�ำ
๑. ความส�ำคัญของการเข้ามามีส่วนร่วมของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มิใช่ภาคีที่มาจาก 

ภาคส่วนต่าง ๆ ซึ่งประกอบด้วยภาคธุรกิจ นักลงทุน หรือที่มาจากระดับภูมิภาค สังคมเมือง หรือ 
ภาคประชาสังคม ในการประชุมระดับพหุภาคีภายใต้กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย 
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UNFCCC) ได้รับการยอมรับจากภาคีมาเป็นระยะเวลานาน 
โดยย้อนกลับไปในสมัยการประชุมวาระการด�ำเนนิการ Lima-Paris ทีจ่ดัขึน้ในการประชมุ COP 20  
ณ เมืองลิมา สาธารณรัฐเปรู การแต่งตั้งคณะผู้แทนระดับสูงของสหประชาชาติว่าด้วยการ 
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (High-Level Champions) ในการประชุม COP 21 และความเป็น
หุน้ส่วนมาร์ราเกซส�ำหรบัการด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศของโลก (Marrakech 
Partnership for Global Climate Action) ทีจ่ดัขึน้โดย High-Level Champions ในการประชมุ  
COP 22 ซ่ึง High-Level Champions และ Marrakech Partnership ได้ท�ำให้เกดิผลลัพธ์หลาย
ประการต่อการด�ำเนินการด้านการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลกในการประชุม COP 27  
และภาคีเหล่านี้ต่างมีความยินดีร่วมกับผู้น�ำของกลุ่ม High-Level Champions และร่วมสนับสนุน
ให้ทั้งภาคีและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มิใช่ภาคีได้เข้ามามีส่วนร่วมในความเป็นหุ้นส่วนมาร์ราเกซ

	 ๒. ผลลพัธ์จากความก้าวหน้าทีไ่ด้ด�ำเนนิการไว้ในการประชมุ COP 27 ท�ำให้ 
ผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องท่ีมิใช่ภาคีได้เข้ามามีส่วนร่วมอย่างแข็งขันในการด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศของโลก โดยได้มีการรายงานสรุปผลงานตลอดทั้งปี ๒๕๖๖ ไว้ในรายงานประจ�ำปี 
ของการด�ำเนินการด้านสภาพภูมิอากาศของโลก (Yearbook of Global Climate Action 2023) 
ที่มี High-Level Champions เป็นผู้น�ำเสนอในการเปิดการประชุมคณะผู้แทนระดับสูงของ 
การประชุม COP 28 

	 ๓. ตลอดการประชุม COP 28 ในช่วงสองสปัดาห์ภายใต้การน�ำของประธาน COP 28 
ได้ปรากฏความคืบหน้าของการด�ำเนนิการต่าง ๆ ทีอ่ยูภ่ายใต้วาระการด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลง

* บทความนีเ้ป็นงานแปลของผูเ้ขยีนจากเอกสาร เรือ่ง “Summary of Global Climate Action 

at COP 28” <https://unfccc.int/sites/default/files/resource/Summary_GCA_COP28.pdf> ซึง่ส�ำนกังาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาและบรรณาธกิารไม่จ�ำต้องเหน็พ้องด้วย
** นกักฎหมายกฤษฎกีาช�ำนาญการพิเศษ ฝ่ายกฎหมายการเงิน กองกฎหมายการเงินการคลงั 

(ธนัวาคม ๒๕๖๖)

https://unfccc.int/sites/default/files/resource/Summary_GCA_COP28.pdf
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สภาพภูมิอากาศของโลก โดย High-Level Champions และ Marrakech Partnership ได้จัด
กิจกรรมจ�ำนวนมากกว่า ๔๐ งาน รวมถึงงานที่มีลักษณะเป็น Action Events, Implementation 
Labs และ High-Level Champion Special Events ที่แสดงให้เห็นถึงแรงผลักดันโดยรวมจาก 
ทุกภาคส่วนและประเด็นส�ำคัญที่มีการหารือร่วมกันเพื่อผลักดันให้มีเป้าหมายและการด�ำเนินงาน 
ในระดับโลก การจัดท�ำปฏญิญาหรอืพนัธสญัญาใด ๆ ควรได้รบัการยอมรบัและตดิตามอย่างใกล้ชดิ
เพ่ือให้การประชุมระดบัพหภุาคเีกดิประสทิธผิลและเพือ่บรรลวุตัถปุระสงค์ของการจดัท�ำความตกลง 
ปารีส (Paris Agreement) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดให้มีการประเมินสถานการณ์การด�ำเนินงาน
ระดับโลก (Global Stocktake) เป็นครั้งแรกในการประชุม COP 28 

๒. แนวทาง
๔. เอกสารฉบับนี้สรุปถึงภาพรวมของผลลัพธ์ที่ส�ำคัญของการด�ำเนินการด้าน 

การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลกโดยแบ่งออกเป็น ๔ เสาหลักตามที่ประธาน COP 28  
ได้ก�ำหนดไว้ ได้แก่ (๑) การติดตามอย่างเร่งด่วนต่อการเปลี่ยนผ่านด้านพลังงานที่เป็นธรรม  
เป็นระบบ และเท่าเทียม (๒) การแก้ไขด้านการเงินเพื่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และ  
(๓) การมุ่งเน้นที่ผู้คน ชีวิต และการด�ำรงชีวิต และ (๔) การสนับสนุนทุกสิ่งโดยไม่แบ่งแยก

๕. ข้อมูลพ้ืนฐานท่ีใช้ในการวิเคราะห์ผลลัพธ์ที่ส�ำคัญได้น�ำมาจากแหล่งข้อมูล 
หลายแห่งโดยไม่ได้จ�ำกัดเฉพาะข้อมูลที่มาจากเอกสารสรุปของประธาน COP 28 การประชุม 
สุดยอดการด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศของโลก และรายงานสรปุหรอืจดหมาย 
ข่าวประจ�ำวันที่เผยแพร่โดยคณะผู้แทนระดับสูงหรือฝ่ายเลขานุการของที่ประชุม COP 28  ทั้งนี้  
รายชื่อของประกาศและโครงการริเร่ิมต่าง ๆ จะสามารถติดตามได้จากช่องทางของหน้าข่าวสาร 
การจดังานทีม่กีารเผยแพร่ โดยข้อมลูทัง้หมดทีเ่ผยแพร่นัน้จะเป็นข้อมลูล่าสดุ ณ เวลาทีม่กีารเผยแพร่ 
(๑๑ ธันวาคม ๒๕๖๖)

๓. การตดิตามอย่างเร่งด่วนต่อการเปลีย่นผ่านด้านพลงังานทีเ่ป็นธรรม เป็นระบบ และเท่าเทยีม
๖. การลดการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ที่รวดเร็วในระบบพลังงานเป็นหัวใจ

ส�ำคัญของการรักษาเป้าหมายที่จะคงการเพิ่มขึ้นของอุณหภูมิไว้ที่ ๑.๕ องศาเซลเซียส เพื่อเป็นแรง
ขบัเคลือ่นการเปลีย่นผ่านไปสูพ่ลงังานสะอาดทัง้ในแง่ของภาคอุปสงค์และอุปทานโดยการเปลีย่นผ่าน 
ดังกล่าวควรด�ำเนินการอย่างเป็นระบบ เป็นธรรม และเท่าเทียม และเกิดความมั่นคงด้านพลังงาน

๗. เพื่อน�ำไปสู่การเปลี่ยนผ่านพลังงานสะอาดอย่างเร่งด่วน ประธาน COP 28 ได้มี
บทบาทในการเป็นผู้น�ำการเปิดตัวการจัดท�ำข้อผูกพันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการใช้พลังงาน  
ทีเ่รยีกว่า “Global Renewables and Energy Efficiency Pledge” ซึง่ประกอบด้วยรฐับาลจ�ำนวน 
๑๓๐ ประเทศ (ข้อมูลวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๕๖๖) ที่ร่วมลงนามผูกพันในการด�ำเนินงานร่วมกันเพื่อ
เพิ่มขีดความสามารถเป็นสามเท่าในการผลิตพลังงานทดแทนให้ได้อย่างน้อย ๑๑,๐๐๐  
กิกะวัตต์ ภายในปี ๒๕๗๓ และปรับปรุงประสิทธิภาพด้านพลังงานของโลกเป็นประจ�ำทุกป ี



 84

วารสารกฤษฎีกาเล่ม ๔ ตอน ๑                                                           มกราคม ๒๕๖๗ 

โดยเฉลี่ยให้ได้เป็นสองเท่าจากอัตราร้อยละ ๒ เป็นร้อยละ ๔ ของทุกปีภายในปี ๒๕๗๓
๘. ประธาน COP 28 ยังมีบทบาทเป็นผู้น�ำในการเปิดตัวโครงการริเริ่มการระดม 

ความร่วมมือเพื่อน�ำไปสู่การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในทุกภาคส่วนด้วยการท�ำงานร่วมกัน
ระหว่างภาคีและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มิใช่ภาคี โครงการริเริ่มดังกล่าว เรียกว่า Global Cooling  
Pledge for COP 28 ประกอบด้วยรัฐบาลจาก ๖๖ ประเทศ ที่ร่วมลงนามท�ำงานร่วมกันโดยมี
วัตถุประสงค์เพื่อลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกที่เกี่ยวข้องกับการท�ำความเย็นของทุกภาคส่วนให ้
ได้อย่างน้อยร้อยละ ๖๘ (เทียบกับอัตราในปี ๒๕๖๕) ทั่วโลกภายในปี ๒๕๙๓  นอกจากนี้ รัฐบาล
จาก ๓๗ ประเทศ เข้าร่วมในการแสดงเจตนารมณ์การจัดท�ำแผนงานเกี่ยวกับการใช้พลังงาน 
ทดแทนและไฮโดรเจนคาร์บอนต�่ำเพื่อสนับสนุนและยอมรับยุทธศาสตร์และแผนงานด้าน 
ไฮโดรเจนร่วมกัน (Mutual Recognition of Certification Schemes for Renewable and 
Low-Carbon Hydrogen and Hydrogen Derivatives)  ในส่วนของการจัดท�ำกฎบัตรด้าน 
การลดการใช้น�้ำมันและก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ (Oil and Gas Decarbonization Charter) นั้น 
มีผู้ลงนามจ�ำนวน ๕๒ ประเทศเข้าร่วมผูกพันในการด�ำเนินงานให้เป็นศูนย์ภายในปี ๒๕๙๓ และ 
ต้องไม่ด�ำเนินวิธีการเผาหรือก�ำจัดก๊าซปิโตรเลียมที่เกี่ยวข้องในปริมาณที่มากเกินความต้องการ 
ให้ได้ภายในปี ๒๕๗๓ รวมถึงการเพ่ิมก�ำลังในการลดการปล่อยก๊าซมีเทนให้เกือบเป็นศูนย์   
ในส่วนของโครงการริเริ่มด้านพลังงานของประธาน COP 28 ที่ส�ำคัญอีกประการ ได้แก่ Industrial 
Transition Accelerator ที่มีบริษัทเข้าร่วมจ�ำนวน ๓๕ แห่ง จะช่วยส่งเสริมให้มีการลดการใช้ก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์ในภาคส่วนต่าง ๆ ที่ปล่อยก๊าซเหล่านี้ในปริมาณมากทั้งภาคส่วนด้านพลังงาน 
ด้านอุตสาหกรรม และด้านการคมนาคมขนส่ง

๙. นอกเหนือจากโครงการริเริ่มท่ีประธาน COP 28 ได้เปิดตัวไปข้างต้นนั้น  
ยังมีโครงการริเร่ิมอ่ืนท่ีเกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการของโลกในการเปลี่ยนผ่านด้านพลังงาน 
และมีลักษณะเป็นโครงการที่เกิดจากความร่วมมือของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องจากหลายฝ่าย ได้แก่  
โครงการ Powering Past Coal Alliance ที่เป็นโครงการความร่วมมือเพื่อความก้าวหน้าใน 
การเปลีย่นผ่านจากโรงไฟฟ้าถ่านหนิไปสูก่ารผลติพลงังานสะอาดแทน  ทั้งนี้ ฝรั่งเศสได้ร่วมมือกับ
ประเทศและองค์กรต่าง ๆ ในการเปิดตัว Coal Transition Accelerator เพื่อร่วมแบ่งปัน 
ความเชี่ยวชาญและการออกแบบนโยบายใหม่ ๆ ผ่านแนวปฏิบัติที่ดี (best practices) และ 
บทเรียนที่ได้รับ รวมทั้งเปิดรับแหล่งเงินทุนทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชนเพื่ออ�ำนวยความสะดวก
ในการเปลี่ยนผ่านจากการใช้ถ่านหินไปสู่การใช้พลังงานสะอาด

๑๐. การเปิดตัว Declaration to Triple Nuclear Energy ซึ่งเป็นโครงการที่มีผล
ผูกพันรัฐบาลจ�ำนวน ๒๒ ประเทศ เพ่ือช่วยยกระดับเป้าหมายของการเพ่ิมก�ำลังการผลิตพลังงาน
นิวเคลียร์ให้เป็นสามเท่าท่ัวโลกภายในปี ๒๕๙๓ พร้อมท้ังได้เชิญชวนผู้ถือหุ้นของสถาบันทาง 
การเงินระหว่างประเทศเข้าร่วมในโครงการนี้เพื่อสนับสนุนการรวมพลังงานนิวเคลียร์ไว้ในนโยบาย
การให้กู้ยืมเงินด้านพลังงาน (energy lending policies) ตราบเท่าที่จ�ำเป็น และเพื่อส่งเสริมให้
องค์กรระดับภูมิภาคที่ได้รับมอบหมายพิจารณาให้ความช่วยเหลือทางการเงินในการสนับสนุนด้าน
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พลังงานนิวเคลียร์ดังกล่าว
๑๑. คณะผูแ้ทนระดบัสงูของสหประชาชาตว่ิาด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 

หรือ High-Level Champions ได้เข้าร่วมการด�ำเนินงานกับประธาน COP 28 และเป็นผู้น�ำ 
ในการเร่งรัดการเปลี่ยนผ่านด้านพลังงาน โดยในการท�ำงานร่วมกับ International Renewable 
Energy Agency (IRENA) คณะผู้แทนฯ ได้เปิดตัว Utilities for Zero Alliance ซึ่งมีผู้เข้าร่วม 
จ�ำนวน ๓๑ คน รวมถึงบริษัทด้านสาธารณูปโภคและพลังงานของโลกจ�ำนวน ๒๕ ราย ได้เข้าร่วม
ผูกพันเพื่อพัฒนาระบบไฟฟ้า ระบบโครงข่ายไฟฟ้าที่พร้อมใช้หมุนเวียน และการใช้พลังงานสะอาด 
ให้สอดคล้องกับเป้าหมายของการพัฒนาเทคโนโลยีในปี ๒๕๗๓ พร้อมทั้งจะได้มีการเปิดตัว 
เทคโนโลยีใหม่ในปีดังกล่าวเพื่อน�ำมาช่วยลดการใช้ก๊าซมีเทนในภาคส่วนของน�้ำมัน ก๊าซ และ 
ระบบไฟฟ้า 

๑๒. High-Level Champions ได้ขยายวาระของการพัฒนาด้านเทคโนโลยทีีเ่ปิดตัว
เมือ่ครัง้มกีารประชมุ COP 26 โดยแคนาดาและสหรฐัอาหรบัเอมิเรตส์ มสีาระส�ำคญัมุง่เน้นทีก่ารเร่ง
อัตราการลดการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์โดยมีการแบ่งปันแนวปฏิบัติที่ดี (best practices) 
การท�ำงานตามมาตรฐานและนโยบาย และการสนับสนุนนวัตกรรมใหม่ในพ้ืนที่ที่เกิดข้ึนใหม่ เช่น 
การกักเก็บและครอบครองก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ หรือการใช้ประโยชน์หรือแนวคิดของเศรษฐกิจ
หมุนเวียน

๑๓. High-Level Champions ได้น�ำเสนอกระบวนการตามโครงการริเริ่มที่ยังคง
ด�ำเนนิการอยู ่ โดยในรายงานสรปุความก้าวหน้าประจ�ำปี ๒๕๖๖ ของ Race to Zero Campaign  
ได้ระบุว่า ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องท่ีมิใช่ภาคีในปัจจุบันมีจ�ำนวนมากกว่า ๑๓,๕๐๐ ราย เข้าร่วมใน 
โครงการนี้ซึ่งเป็นจ�ำนวนเพิ่มขึ้นเกือบสองเท่าของจ�ำนวนสมาชิกนับตั้งแต่การประชุม COP 26

๑๔. Cargo Owners for Zero Emission Vessels เป็นแพลตฟอร์มความร่วมมือ 
ที่ประกาศในระหว่างการประชุม COP 28 โดยออกแบบมาส�ำหรับให้ผู้ซื้อสินค้าที่ขนส่งมากกว่า  
๓๕ ราย ได้ขับเคลื่อนไปสู่เป้าหมายของการขนส่งสินค้าทางทะเลที่ปล่อยก๊าซเป็นศูนย์  นอกจากนี้ 
Green Maritime Africa Coalition (GMAC) ได้ส่งเสรมิการจดัหาและการใช้เชือ้เพลงิทีมี่การปล่อย 
ก๊าซเป็นศูนย์ในภาคส่วนที่เก่ียวข้องกับการเดินเรือในทวีปแอฟริกาซึ่งสอดคล้องกับแผนการลด 
การปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ในปี ๒๕๙๓ ขององค์การทางทะเลระหว่างประเทศ (International 
Maritime Organization (IMO)) โดยในการเรียกประชุมผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการเดินเรือซึ่งรวมถึง
รัฐบาล ผู ้ก�ำหนดนโยบาย บริษัทเดินเรือ ผู้เช่าเหมาเรือ ผู้ประกอบการท่าเรือ ธนาคาร และ 
มหาวทิยาลยั นัน้ GMAC ได้พยายามที่จะสร้างเสียงสนับสนุนของแอฟริกาเพื่อให้เป็นความพยายาม
ในระดับโลกส�ำหรับการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก

๑๕. ประเทศต่าง ๆ ท่ีเกีย่วข้องกบั Latin American and Caribbean Renewables 
Hub ได้ยกระดบัเป้าหมายของการน�ำพลงังานหมนุเวยีนมาใช้ในการผลติไฟฟ้าทัง้หมดให้เพิม่ขึน้จาก 
ร้อยละ ๗๐ ไปสู่ร้อยละ ๘๐ ภายในปี ๒๕๗๓ และก�ำหนดเป้าหมายที่จะไปสู่การแบ่งสรรพลังงาน
หมุนเวียนในสัดส่วนของพลังงานทั้งหมดอย่างน้อยร้อยละ ๓๖ ภายในปี ๒๕๗๓
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๔. การแก้ไขด้านการเงินเพื่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
๑๖. แม้ว่าการระดมเงินทุนทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชนจะเป็นเรื่องที่ส�ำคัญก็ตาม  

แต่ความส�ำคัญของการแก้ไขปัญหาหนี้สินของกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาและการปฏิรูปโครงสร้าง 
ทางการเงนิระหว่างประเทศก็ได้รับการยอมรับในการประชุม COP 27 เช่นกัน 

๑๗. ตลอดระยะเวลาการประชมุ COP 28 กลุม่สมาชกิทีป่ระกอบด้วยรฐับาลและ 
องค์การจากประเทศต่าง ๆ ได้ประกาศฉนัทามตด้ิานการเงนิเพือ่การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ 
ไปยงัพืน้ทีต่่าง  ๆ โดยมแีหล่งเงินท่ีมาจากหลายกองทนุ เช่น (๑) Green Climate Fund (๒) Adaptation  
Fund (๓) Least Developed Countries Fund และ (๔) Special Climate Change Fund

๑๘. ภายใต้การน�ำของประธาน COP 28 รัฐบาลของ ๑๓ ประเทศ ได้ประกาศ 
รับรองปฏิญญาว่าด้วยกรอบการเงินเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลก โดยกรอบการเงิน 
ดังกล่าวมีลักษณะเป็นการเปิดโอกาสในการลงทนุด้านการเงนิเพือ่การเปล่ียนแปลงสภาพภมิูอากาศ 
ผ่านรปูแบบการด�ำเนินงานร่วมกัน การเปิดโอกาสอย่างทั่วถึง รวมถึงการส่งมอบสินค้าและบริการ 
ในปริมาณมาก 

๑๙. High-Level Champions ได้น�ำเสนอผลลพัธ์หลายประการทีไ่ด้จากการท�ำงาน 
ด้านการเงินเพื่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศร่วมกัน ประกอบด้วย (๑) ผลลัพธ์ของ Regional  
Platforms for Climate Projects ที่จัดขึ้นตลอดทั้งปีร่วมกับคณะกรรมาธิการระดับภูมิภาค 
ของสหประชาชาต ิ(UN Regional Commissions) และประธาน COP 27 และ COP 28 และได้มี 
การตีพิมพ์เอกสารที่ชื่อว่า “Assets to Flows II” ที่แสดงให้เห็นว่าแม้จะมีความคืบหน้าไปเพียงใด 
ก็ตาม แต่แรงผลักดันท่ีส�ำคัญยังคงเป็นเรื่องการปรับปรุงขนาด คุณภาพ และความก้าวหน้าของ 
การลงทุนและการเงินส�ำหรับโครงการที่จัดตั้งขึ้นเพื่อสนับสนุนวาระการเปล่ียนแปลงสภาพ 
ภูมิอากาศโดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศก�ำลังพัฒนา  นอกจากนี้ ได้มีคณะผู้เชี่ยวชาญระดับสูง 
อิสระในด้านการเงินเพ่ือการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Independent High-Level Expert  
Group in Climate Finance) เผยแพร่บทสรุปของรายงานก่อนที่ได้มีการจัดประชุม COP 27  
โดยเป็นการท�ำงานร่วมกบั High-Level Champions เพือ่ทีจ่ะสือ่ให้เห็นว่า ธนาคารเพือ่การพัฒนา 
ระดับพหุภาคีเป็นหัวใจส�ำคัญของการสร้างโอกาสทางการลงทุนและการระดมเงินทุนในรูปแบบ 
ของการให้กู้ยืมและการกระตุ้นด้านการเงินของภาคเอกชน

๒๐. เพื่อที่จะตอบสนองต่อความต้องการตามที่กล่าวมาข้างต้นในเรื่องที่เกี่ยวข้อง 
กับการปฏิรูปโครงสร้างทางการเงินระหว่างประเทศภายใต้การน�ำของ High-Level Champions  
ธนาคารเพื่อการพัฒนาระดับพหุภาคีและองค์การระหว่างประเทศ เช่น Green Climate Fund  
และ Global Environment Facility จึงได้ร่วมลงนามรับรองปฏิญญาร่วมและคณะท�ำงาน 
ขับเคลื่อนเฉพาะด้านว่าด้วยการเพิ่มสินเชื่อทางการเงินท่ีจะน�ำมาใช้ในด้านการพัฒนาธรรมชาติ 
และสภาพภูมิอากาศ โดยเป็นการให้ความช่วยเหลือประเทศก�ำลังพัฒนาในการแก้ไขปัญหาทาง 
การเงินในระยะยาวรวมทั้งหลีกเลี่ยงการบรรเทาหนี้สินในระยะสั้นที่อาศัยแต่ความช่วยเหลือ 
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เพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศเพียงอย่างเดียว
๒๑. ในการประชุม COP 28 ที่ได้มีประเด็นการเรียกร้องให้มีการท�ำงานร่วมกัน 

เพือ่เสรมิสร้างสภาพแวดล้อมทีเ่อือ้อ�ำนวยต่อการระดมเงนิทนุจากภาคเอกชนเพือ่น�ำมาปรบัตวัและ 
ฟ้ืนตัวนัน้ ได้รับความสนใจจากผูม้ส่ีวนเกีย่วข้องในภาคเอกชนและสมาชกิของทีป่ระชมุ รวมถงึได้รบั 
การสนับสนุนจาก High-Level Champions 

๒๒. นอกจากนี้ Global Capacity Building Coalition ยังได้รับการสนับสนุนจาก  
Bloomberg Philanthropies และการมีส่วนร่วมจากองค์การต่าง ๆ รวมถงึ UN, World Bank,  
ธนาคารเพื่อการพัฒนาระดับพหุภาคี, กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF), International  
Sustainability Standards Board, Network for Greening the Financial System, Glasgow  
Financial Alliance for Net Zero (GFANZ) และ UN Principles for Responsible Investment  
โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิม่ความพร้อมและประสทิธภิาพของโครงการให้ความช่วยเหลอืด้านเทคนิค 
ทางการเงนิเพ่ือสภาพภูมอิากาศให้แก่สถาบันการเงินส�ำหรับตลาดที่เกิดขึ้นใหม่และพื้นที่เศรษฐกิจ 
ที่ก�ำลังพัฒนา

๒๓. GFANZ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของ Global Capacity Building Coalition  
ได้ท�ำงานเพ่ือพัฒนาเคร่ืองมือและวิธีการที่จ�ำเป็นเพื่อที่จะเปลี่ยนจากข้อผูกพันสุทธิที่เป็นศูนย์  
หรือ net-zero commitments ของสถาบันการเงินไปสู่การปฏิบัติได้จริง โดยในปี ๒๕๖๖  
GFANZ ได้เผยแพร่รายงานความก้าวหน้าด้านการเงินที่มีการเปลี่ยนผ่านเพื่อแสดงให้เห็นถึง 
ความคบืหน้าของการวางแผนการเปลีย่นผ่านและการระดมเงินทุนในพื้นท่ีเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นใหม ่
และก�ำลังพัฒนา

๒๔. บรษิทัตวัแทนสนิเช่ือเพือ่การส่งออกจ�ำนวน ๘ แห่ง ทีไ่ด้รบัการสนบัสนนุจาก  
GFANZ และที่เป็นหุ้นส่วนกับศูนย์การเรียนรู้และนวัตกรรมแห่งมหาวิทยาลัยอ๊อกซ์ฟอร์ด Future  
of Climate Cooperation และ UN Environment Programme Finance Initiative (UNEP FI)  
ได้เปิดตัว UN-convened Net-Zero Export Credit Agencies Alliance หรือ NZECA ซึ่งเป็น 
โครงการทีจ่ะช่วยลดคาร์บอนไดออกไซด์และเอ้ือต่อการปฏบิตักิารด้านการเงนิร่วมกนัระหว่างภาครฐั 
และภาคเอกชน

๒๕. ที่ผ่านมาได้มีการเปิดตัวรายงานที่จัดท�ำขึ้นเกี่ยวกับการด�ำเนินการที่เกี่ยวข้อง 
กับการเงินเพื่ออนุรักษ์ธรรมชาติ ได้แก่ รายงานของคณะผู้เช่ียวชาญระดับสูงอิสระในด้านการเงิน 
เพื่อการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และรายงานของคณะผู้แทนระดับสูงของสหประชาชาต ิ
ว่าด้วยการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศทีเ่ปิดตวัไปก่อนหน้านีเ้กีย่วกบัการระดมเงนิทนุเพือ่อนรุกัษ์ 
ธรรมชาติ รายงานทีพ่ึง่เปิดตวัโดย Center for Global Commons ณ มหาวิทยาลยัโตเกียว ทีเ่น้น 
เรื่องความจ�ำเป็นของการระดมเงินทุนเพื่ออนุรักษ์ธรรมชาติโดยเป็นการเปลี่ยนแปลงนโยบายด้าน 
สิ่งแวดล้อม การทดลองรูปแบบธุรกิจที่ใช้งานได้จริง และการควบคุมนวัตกรรมทางการเงิน

๒๖. อีกหนึ่งตัวอย่างที่ธนาคารเพื่อการพัฒนาระดับพหุภาคีและสถาบันการเงิน 
ระหว่างประเทศได้ด�ำเนินการท่ีเก่ียวข้องกับการเงินเพ่ืออนุรักษ์ธรรมชาติ คือ การเปิดตัวศูนย ์
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แก้ไขปัญหาทางธรรมชาต ิ (Nature Solutions Hub) ส�ำหรบัเอเชยีและแปซฟิิกทีธ่นาคารพฒันาเอเชีย  
(Asia Development Bank) เป็นผู้จัดตั้งขึ้นเพื่อเพิ่มขนาดการหมุนเวียนทางการเงินของภาครัฐและ 
เอกชนที่จะน�ำไปใช้ในการอนุรักษ์ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพที่สูญเสียไปในเอเชีย 
และแปซิฟิก

๕. การมุ่งเน้นที่ผู้คน ชีวิต และการด�ำรงชีวิต
๒๗. อุณหภูมิที่ท�ำลายสถิติและภัยพิบัติท่ีเกิดจากสภาพภูมิอากาศนั้นแสดงให้เห็น 

ถึงความจ�ำเป็นส�ำหรับทุกคนท่ีจะต้องด�ำเนินการปรับตัวและเตรียมรับมือโดยเฉพาะอย่างย่ิง 
ในสังคมที่เปราะบาง โดย Sharm el-Sheikh Adaptation Agenda (SAA) ซึ่งได้เปิดตัวต่อสมาชิก 
ในการประชุม COP 27 ได้กระตุ้นให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องให้ปฏิบัติการดังกล่าวตลอดทั้งปีและน�ำเสนอ 
เป็นเป้าหมายที่จ�ำเป็นอย่างเร่งด่วนภายในปี ๒๕๗๓ เพื่อเพิ่มความยืดหยุ่นให้กับผู้คนจ�ำนวนกว่า 
สีพ่นัล้านคน ในขณะทีค่ณะท�ำงานขบัเคล่ือนเฉพาะด้านทีเ่กีย่วข้องกบัระบบแรงกระแทก (impact  
systems) รวมท้ังคณะกรรมการก�ำกบัและตดิตามดูแลผลกระทบดังกล่าวก็ได้มีการจัดตั้งขึ้นในปีนี ้
เช่นกัน

๒๘. รายงานการด�ำเนนิการฉบับแรกทีเ่ผยแพร่ในการประชุม COP 28 ได้มุ่งเน้นไปที ่
ความก้าวหน้าท่ีได้ด�ำเนนิการและความท้าทายทีจ่ะอดุช่องว่างของการปรบัตวัและสร้างความยดืหยุน่ 
ในช่วงระหว่างปีปัจจุบนัถงึปี ๒๕๗๓  ท้ังน้ี ประเดน็ด้านสขุภาพ อาหารและการเกษตร และธรรมชาติ  
เป็นส่วนหน่ึงท่ี SAA ได้ให้ความสนใจ และ High-Level Champions ยังได้แสดงให้เห็นถึง 
ความก้าวหน้าตลอดวาระการประชุม COP 28

๒๙. เป็นที่น่าสังเกตว่า รายงานได้มุ่งเน้นไปที่การแนะน�ำผลลัพธ์จากการปรับตัว 
ใหม่ ๔ ด้าน ประกอบด้วย ด้านการเงิน ระบบการเฝ้าระวัง การต้านทานความร้อน และโครงสร้าง 
พื้นฐานและสิ่งอ�ำนวยความสะดวก เช่นเดียวกับด้านอาหารและการเกษตรที่มุ่งเน้นไปที่โอกาส 
ในการเร่งด�ำเนินการและการรวมแผนงานเข้ากับแผนและการลงทุนของท้องถิ่นหรือแต่ละภาคส่วน 
อันแสดงให้เห็นว่าการพัฒนาที่มีอยู่เป็นไปในทิศทางท่ีดีในแง่ของมาตรฐานและค�ำแนะน�ำ เช่น  
การยอมรบัและการจ�ำกดัความในการแก้ไขปัญหาที่อยู่บนพื้นฐานทางธรรมชาติและมาตรฐานขั้นสูง 
ส�ำหรับหน่วยงานเอกชนเพื่อที่จะก�ำหนดเป้าหมายและเปิดเผยความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับธรรมชาติ  
รายงานยงัได้แสดงให้เหน็ถงึจ�ำนวนบรษิทัประกนัภยัที่เพิ่มมากขึ้น ตลอดจนธนาคารและนักลงทุน 
ยงัได้ยอมรับความเสีย่งของการเพกิเฉย และโอกาสใหม่ ๆ ทีเ่กีย่วข้องกบัการปรบัตวัและการฟ้ืนตวั 
ที่ก�ำลังเกิดขึ้น

๓๐. เสาหลักข้อนี้แสดงให้เห็นถึงกรณีที่มีการเปลี่ยนผ่านจากขั้นตอนการเจรจาไปสู่ 
ขัน้ตอนการปฏบิตัไิด้อย่างราบรืน่ในการประชมุ COP 28 และด้วยการปฏบิตัหิน้าทีแ่ละการจดัการ 
ของกองทุนที่ตอบสนองต่อความสูญเสียและความเสียหายที่ได้ตกลงร่วมกันในวันเปิดการประชุม  
COP 28 นั้น รัฐบาลของประเทศต่าง ๆ จ�ำนวนหนึ่งและองค์การต่าง ๆ จึงได้ประกาศข้อผูกพัน 
ทางการเงินร่วมกัน
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๓๑. เพ่ือที่จะเสริมสร้างความเข้มแข็งของการด�ำเนินการร่วมกันให้มีการรับมือกับ 
สภาพภูมิอากาศในระดับและความเร็วที่จ�ำเป็นในประเทศและสังคมที่เปราะบางอย่างมาก ภายใต ้
การน�ำของประธาน COP 28 รัฐบาลจ�ำนวน ๗๘ ประเทศ (รวมถงึ EU) และองค์การต่าง ๆ จ�ำนวน  
๔๐ แห่ง ได้ร่วมรับรอง Declaration on Climate Relief, Recovery and Peace โดยผู้ลงนาม 
ได้เข้าผกูพนัทีจ่ะยกระดับการสนบัสนนุทางการเงนิเพ่ือการปรบัตวัและการรับมือต่อการเปลีย่นแปลง 
สภาพภูมิอากาศ การสร้างความเข้าใจและการปรับปรุงแนวปฏิบัติที่ดี และการสร้างความเข้มแข็ง 
ในการประสานงาน ความร่วมมือ และความเป็นหุ้นส่วนระหว่างกัน  ในการนี้ บรรดาผู้ลงนาม 
ดังกล่าวจะร่วมพิจารณากันอีกคร้ังในการประชุม COP 29 เพื่อทบทวนความก้าวหน้าและความ 
เป็นไปได้ในการปฏิบัติการเพิ่มเติม

๓๒. นอกจากนี้ เนื่องจากมีความตระหนักถึงความจ�ำเป็นในการเชื่อมโยงระหว่าง 
ภาคส่วนต่าง ๆ ประธาน COP 28 จึงได้จัดการประชุมด้านสุขภาพหรือที่เรียกว่า health day  
ข้ึนเป็นครั้งแรกเพื่อสร้างความเข้มแข็งในการเชื่อมโยงระหว่างสุขภาพและสภาพภูมิอากาศในวาระ 
การด�ำเนินการอันเป็นส่วนส�ำคัญของการสร้างความยืดหยุ่นที่เน้นผู้คนเป็นหลัก รัฐบาลจ�ำนวน  
๑๔๑ ประเทศ ได้เข้าร่วมรับรอง COP 28 UAE Declaration on Climate and Health (รวมถึง  
EU) ซึ่งมุ ่งเน้นที่จะให้มีความก้าวหน้าในการพัฒนาการรับมือกับสภาพภูมิอากาศ การสร้าง 
ความเข้มแข็งของระบบสุขภาพ และการสร้างสังคมที่ยืดหยุ ่นและเติบโตเพื่อประโยชน์แก่ 
คนรุ่นปัจจุบันและอนาคต

๓๓. การสร้างระบบอาหารที่ยืดหยุ่นซึ่งท�ำให้ปรับตัวเพื่อเตรียมรับผลกระทบกับ 
การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศได้นัน้ เป็นหวัใจส�ำคญัของผูค้นทีต้่องการความมัน่คงในการด�ำรงชวีติ  
ประธาน COP 28 จึงได้ประกาศปฏิญญา UAE ว่าด้วยการเกษตรที่ยั่งยืน ระบบอาหารที่ยืดหยุ่น  
และการด�ำเนินการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศของโลก (UAE Declaration on Sustainable  
Agriculture, Resilient Food Systems, and Climate Action) โดยมีรฐับาลจ�ำนวน ๑๕๓ ประเทศ  
(รวมถึง EU) ได้ร่วมลงนามผูกพันการด�ำเนินการต่าง ๆ รวมไปถึงการเพิ่มระดับของการปรับตัว 
และการรบัมอืเพ่ือลดความเปราะบางของบรรดาเกษตรกร ชาวประมง และผูผ้ลติอาหาร ทีไ่ด้สร้าง 
ผลกระทบต่อการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศ ปฏญิญาดงักล่าวนีย้งัได้ส่งเสรมิให้มคีวามมัน่คงทาง 
อาหารและโภชนาการเพ่ิมขึ้นเพื่อช่วยสนับสนุนกลุ่มคนที่เปราะบาง  ท้ังนี้ ประเทศผู้ลงนามจะได ้
พจิารณาทบทวนความก้าวหน้าร่วมกนัอกีครัง้ในการประชมุ COP 29  พร้อมกนัน้ี กลุม่ผู้มส่ีวนเกีย่วข้อง 
ที่มิใช่ภาคีรวมทั้งองค์การชั้นน�ำจ�ำนวนมากกว่า ๒๐๐ แห่ง ที่สนับสนุนมาตรการส่งเสริมของ 
ที่ประชุมนี ้ ได้ลงนามข้อเรยีกร้องว่าด้วยการด�ำเนนิการเพ่ือเปลีย่นผ่านระบบอาหารให้แก่ผูค้น ธรรมชาติ  
และสภาพภูมิอากาศ ร่วมกัน

๓๔. เพ่ือท่ีจะก�ำจดัความหวิโหยและภาวการณ์ขาดแคลนอาหารทกุรปูแบบโดยไม่ได้ 
ท�ำให้อณุหภมูเิพ่ิมสูงขึน้เกนิกว่า ๑.๕ องศาเซลเซียส นัน้ UN Food and Agriculture Organization  
(FAO) จึงได้เสนอแผนงานระดับโลกเพื่อก�ำหนดมาตรการส�ำคัญจ�ำนวนกว่า ๑๒๐ มาตรการ  
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ตามหลักฐานที่ได้รวบรวมมาตลอดหลายปีที่ผ่านมา
๓๕. ความเชื่อมโยงที่เหนียวแน่นระหว่างธรรมชาติและการเปลี่ยนแปลงสภาพ 

ภูมิอากาศไม่เพียงแต่จะช่วยขับเคลื่อนให้เกิดการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้เท่านั้น แต่ยัง 
ช่วยเสริมสร้างความยืดหยุ่นด้านสภาพภูมิอากาศและการด�ำรงชีวิตของผู้คนต่าง ๆ ได้ High-Level  
Champions และ Marrakech Partnership จึงให้ความส�ำคัญกับธรรมชาติเป็นหลักและ High- 
Level Champions ได้ประกาศแถลงการณ์ร่วมทีช่ือ่ว่า COP 28 Joint Statement for Climate,  
Nature and People โดยมีประเทศต่าง ๆ จ�ำนวน ๑๘ ประเทศ รวมทั้งประธานาธิบดีแห่ง 
สาธารณรฐัประชาชนจนีและสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ ร่วมกบัหุน้ส่วนต่าง ๆ ทีส่มัครใจเข้าร่วมลงนาม 
ผูกพันในแถลงการณ์ร่วมฉบับนี้  แถลงการณ์ร่วมฯ มีข้อผูกพันให้ผู้ลงนามร่วมมือในการด�ำเนินการ 
เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันเพื่ออนุรักษ์ธรรมชาติและสภาพภูมิอากาศ โดยผู้ลงนามจะมีการพบปะ 
หารือกันเป็นปกติเพื่อทบทวนความก้าวหน้าของการด�ำเนินการ

๓๖. ประเทศต่าง ๆ และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้มีความพยายามที่จะเข้าผูกพันและ 
ด�ำเนนิการร่วมกันเพ่ือสนับสนุนให้มีการรับมือกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศบนพื้นฐานทาง 
ธรรมชาติด้วยการน�ำมาตรการทางการเงนิทีล่งทนุในด้านธรรมชาติและสภาพภมิูอากาศไปช่วยเหลอื 
ในการด�ำเนนิการทีเ่กีย่วข้องกบัป่าไม้ ป่าชายเลน และมหาสมทุร เพือ่มุง่ไปสูก่ารสร้างความยดืหยุน่ 
และการบูรณาการระดับโลก

๓๗. ป่าไม้จดัเป็นพ้ืนท่ีส�ำคญัของการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศทีม่ผีลอย่างใกล้ชดิ 
กบัการด�ำรงชวีติ ในการประชมุ COP 28 ประเทศและองค์การต่าง ๆ ได้ร่วมเฉลมิฉลองการครบรอบ  
๑๐ ปี ของกรอบงานวอร์ซอ (Warsaw Framework for REDD+) และได้ปรับปรุงข้อมูลล่าสุดของ 
สถานะของประเทศก�ำลังพัฒนาจ�ำนวน ๖๐ ประเทศที่ด�ำเนินกิจกรรมตามกรอบงานดังกล่าว  
บรรดาผู้น�ำจากรัฐบาล ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจ ได้มารวมตัวกันในการประชุมระดับ 
รัฐมนตรีของการประชุม COP 28 พร้อมกับเป้าหมายใหม่ในการด�ำเนินการแก้ไขปัญหาเพื่อให้ 
เป็นไปตามปฏิญญากลาสโกว์ว่าด้วยป่าไม้และการใช้ทีด่นิ (2021 Glasgow Leaders’ Declaration on  
Forests and Land Use)  นอกจากนี้ โคลัมเบีย สาธารณรัฐประชาธิปไตยคองโก กานา และ 
ปาปัวนิวกินี ได้ประกาศมาตรการระดับประเทศที่ได้รับการสนับสนุนทางการเงินจากภาครัฐ  
ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ส�ำหรับการบริหารจัดการป่าไม้ สภาพภูมิอากาศ และธรรมชาติ

๓๘. Race to Resilience เป็นแคมเปญของ UN ที่มีการท�ำงานอย่างใกล้ชิดกับ  
SAA และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องท่ีมิใช่ภาคีเพื่อมุ่งเน้นในการสร้างความยืดหยุ่นด้านสภาพภูมิอากาศ 
โดยใช้ระยะเวลาประมาณ ๒ ปี รายงานความก้าวหน้าที่ได้เผยแพร่ภายใต้การน�ำของ High-Level  
Champions แสดงให้เห็นว่าค�ำมั่นที่หุ้นส่วนของแคมเปญดังกล่าวได้ให้ไว้ อาจช่วยยกระดับของ 
การรับมือกับสภาพภูมิอากาศให้แก่ผู้คนจ�ำนวนกว่า ๓.๑๗ พันล้านคนภายในปี ๒๕๗๓ 

๓๙. ในแง่ของความคืบหน้าในการด�ำเนินการปรับตัวและการฟื ้นตัวภายใต  ้
โครงการริเริ่มที่ชื่อว่า Early Warning for All ซึ่งเป็นโครงการที่เลขาธิการสหประชาชาติได้เปิดตัว 
ไปในการประชุม COP 27 โดยส�ำนกังานเพือ่การลดความเสีย่งจากภยัพบิตัแิห่งสหประชาชาตแิละ 
องค์การอุตุนิยมวิทยาโลกได้เผยแพร่รายงานความก้าวหน้าที่ปรากฏข้อมูลว่าแอฟริกาได้ยกระดับ 
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คณุภาพของระบบเตอืนภยัล่วงหน้าเพิ่มขึ้นเป็นสองเท่าแต่ยังคงมีเกณฑ์ที่ต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยของทั่วโลก
๔๐. แม้ว่าย่อหน้าที่ ๓๙. จะเกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการปรับตัวและการฟื้นตัว 

ก็ตาม แต่ผู้คน ชีวิต และการด�ำรงชีวิต ยังคงจ�ำเป็นที่ต้องมีการด�ำเนินการในหลายระดับ  ในการนี้  
ประธาน COP 28 ร่วมกับ Bloomberg Philanthropies ได้จัดการประชุมสุดยอดการด�ำเนินการ 
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของท้องถ่ินเป็นครั้งแรก ซึ่งเป็นการรวมตัวกันของผู้น�ำในด้าน 
สภาพภูมิอากาศทัง้ในระดบัประเทศและระดบัภมูภิาคเพือ่เปลีย่นรปูแบบการเงินเพือ่การเปลีย่นแปลง 
สภาพภูมิอากาศ เพิ่มศักยภาพการด�ำเนินการในระดับโลก ติดตามการเปลี่ยนผ่านด้านพลังงาน 
อย่างเร่งด่วน และเสริมสร้างความยืดหยุ่นและการปรับตัวในระดับท้องถิ่น  ในการประชุมสุดยอด 
คร้ังนี ้ ประธาน COP 28 พร้อมด้วย Bloomberg Philanthropies ได้เปิดตวัความเป็นหุน้ส่วนด้าน 
การเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศท่ีเรียกว่า Coalition for High Ambition Multilevel Partnership  
(CHAMP) for Climate Action โดยมีรัฐบาลจ�ำนวน ๖๕ ประเทศ ร่วมลงนามผูกพันใน CHAMP  
เพื่อยกระดับความร่วมมือที่สามารถปฏิบัติได้และเหมาะสมร่วมกับรัฐบาลในระดับภูมิภาคในการ 
วางแผนงาน การจัดการด้านการเงิน การด�ำเนนิการ และการตรวจสอบตดิตามยทุธศาสตร์ท่ีเกีย่วกบั 
สภาพภูมอิากาศ  ท้ังนี ้ ผู้ร่วมลงนามเหล่านีมี้แผนทีจ่ะพบปะหารอืกนัในเวทกีารประชมุทางการเมือง 
ระดบัสงูว่าด้วยการรับมอืกบัการเปล่ียนแปลงสภาพภมิูอากาศของโลกในหลายระดบัทัง้ในการประชุม  
COP 29 และการประชมุ COP 30 เพ่ือแบ่งปันแนวปฏิบัติที่ดีและบทเรียนต่าง ๆ ที่ได้จากการเข้า 
ผูกพันในความเป็นหุ้นส่วน CHAMP

๔๑. หนึ่งในโครงการท่ีมีความส�ำคัญเป็นอย่างมากที่ High-Level Champions  
ได้เปิดตวัไป คอื การพฒันาครัง้ใหม่ทีด่�ำเนนิการร่วมกบัรฐับาลของฝรัง่เศส ราชอาณาจกัรโมรอ็กโก  
และ UNEP มีวัตถุประสงค์เพ่ือลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกให้เกือบเป็นศูนย์และสร้างอาคาร 
ที่ทนทานพร้อมรับความเปล่ียนแปลงของสภาพภูมิอากาศเพื่อให้เป็นวิถีชีวิตปกติแบบใหม่ภายใน 
ปี ๒๕๗๓ โดยเลขาธิการ UNEP/GlobalABC องค์กรพลังงานระหว่างประเทศ ทบวงการพลังงาน 
หมุนเวียนระหว่างประเทศ และ High-Level Champions จะจัดให้มีการทบทวนประจ�ำปีถึง 
ความก้าวหน้าของงานที่ได้ด�ำเนินการไป

๖. การสนับสนุนทุกสิ่งโดยไม่แบ่งแยก
๔๒. ตามที่ได้กล่าวไว้ในเอกสารนี้ การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ก่อให้เกิด 

ผลกระทบต่อชุมชนและสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งในชุมชนที่เปราะบางและกลุ่มผู ้ด้อยโอกาส  
การแสดงออกซึ่งเสียงของทุกฝ่ายในโลกจึงเป็นหัวใจส�ำคัญของการด�ำเนินงานที่ UN ได้มองเห็นถึง 
คุณค่า และเมื่อย้อนกลับไปสู่สมัยการประชุม COP 28 ประธาน COP 28 และเลขาธิการ  
UNFCCC ได้ประกาศแถลงการณ์ร่วมเพื่อผูกพันในการท�ำงานร่วมกันเพื่อให้ COP 28 เป็นการ 
ประชุมว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ครอบคลุมมากที่สุดจนถึงปัจจุบัน
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๔๓. ในการด�ำเนินการช่วงต้นของการประชุม COP 28 นั้น ประธานได้แต่งต้ัง  
Youth Climate Champion เพื่อเป็นการแสดงให้เห็นถึงความส�ำคัญของผู้แทนจากเยาวชน 
ที่สืบเนื่องมาจากครั้งการประชุม COP 27

๔๔. กลุ่มคนซึ่งประกอบด้วย (๑) ประธาน COP 28 (๒) Youth Climate  
Champion และ (๓) YOUNGO ซึ่งจัดให้มีเวทีการหารือที่เรียกว่า Dubai Youth Dialogue และ  
YOUNGO โดยได้รับการสนับสนุนจาก Youth Climate Champion ได้เผยแพร่ผลลัพธ์ของ  
Youth Stocktake ซ่ึงเป็นการประชมุย่อยสมัยที ่๕๘ เพือ่เกบ็รวบรวมความคบืหน้าของการรวมตวักนั 
ของเยาวชนและการด�ำเนินการตามนโยบาย

๔๕. ความเท่าเทียมทางเพศหรอืความเสมอภาคทางเพศเป็นปัจจัยหลกัของการหลอมรวม 
ความหลากหลายเข้าไว้ด้วยกัน ประธาน COP 28 และ High-Level Champions มีบทบาทส�ำคัญ 
ต่อการเปิดตัวความเป็นหุน้ส่วนทีเ่รยีกว่า COP 28 Gender-Responsive Just Transitions and  
Climate Action Partnership รัฐบาลของ ๗๘ ประเทศซึ่งได้ลงนามผูกพันความเป็นหุ้นส่วน 
ระหว่างกัน ได้ท�ำงานร่วมกันเพื่อสนับสนุนและเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเท่าเทียมกันทางเพศและ 
สู่เป้าหมายของการยกระดับโครงการ Lima Work Program on Gender และแผนปฏิบัติการ  
Gender Action Plan รวมท้ังเพ่ือจัดเวทกีารประชมุอกีครัง้ในการประชมุ COP 32 เพือ่ทีจ่ะรายงาน 
ความก้าวหน้าของการด�ำเนนิการตามพันธสญัญาความเป็นหุ้นส่วนดังกล่าว

๔๖. Global Call to Action ที่มีไปถึงผู้น�ำโลก ผู้ก�ำหนดนโยบาย และผู้มีบทบาท 
ส�ำคัญในระบบข้อมูล เพื่อที่จะผลิตและใช้ข้อมูลเกี่ยวกับสภาพแวดล้อมทางเพศในการขับเคลื่อน 
ให้เกดิความก้าวหน้าของพนัธสญัญาด้านสิง่แวดล้อมและสภาพภมูอิากาศทีเ่กีย่วข้องกบัมติเิพศภาวะ  
เป็นผลลพัธ์มาจากการจัดประชมุร่วมกนัโดย (๑) UN Women  (๒) ประธาน COP 28 (๓) คณะผูแ้ทน 
ระดบัสงูของการประชมุ COP 28 (๔) International Union for Conservation of Nature (IUCN)  
(๕) Women’s Environment and Development Organization และ (๖) เลขาธกิาร UNFCCC

๔๗. การประชุม COP 28 แสดงให้เห็นถึงการขับเคลื่อนให้เกิดการมีส่วนร่วม  
การไม่แบ่งแยก และความเป็นผู ้น�ำของชนพื้นเมือง กล่าวคือ การมีส่วนร่วมของกลุ่มบุคคล 
ซึ่งประกอบด้วย (๑) คณะผู้แทนระดับสูงของการประชุม COP 28 (๒) IUCN (๓) International  
Indigenous Forum on Biodiversity และ (๔) สมาชิก IUCN Indigenous Peoples  
Organisations ในการเปิดตัวโครงการริเริ่มท่ีชื่อว่า Podong Indigenous Peoples Initiative  
เพื่อจัดหาเงินทุนให้แก่ชนพื้นเมืองโดยตรงเพื่อให้แน่ใจได้ว่าเงินทุนจ�ำนวนไม่น้อยกว่าร้อยละ ๘๕  
จะไปถึงพื้นที่และชุมชนของชนพื้นเมืองดังกล่าว

๔๘. การสร้างเทคโนโลยีและขีดความสามารถช่วยให้เกิดการไม่แบ่งแยกได้เช่นกัน  
ในการจัดกิจกรรม 5th Capacity-building Hub ซึ่งเป็นแพลตฟอร์มที่สร้างการมีส่วนร่วมและ 
หลอมรวมความหลากหลายของผูม้บีทบาทในการสร้างขดีความสามารถไว้ด้วยกันโดยเฉพาะอย่างยิง่ 
ในวันที่จัดกิจกรรมการด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่เรียกว่า Capacities for  
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Rights-based Climate Action Day ซึ่งเป็นวันที่เปิดกว้างส�ำหรับการหลอมรวมการมีส่วนร่วม 
ตามสทิธทิีจ่ะด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศและการรวมตัวกนัขององค์กรในระดบั 
ประชาชนทั่วไป (grassroots organizations) กลุ่มชนพื้นเมืองและชุมชนท้องถิ่น เยาวชน เด็ก  
ผู้สนับสนุนทางด้านเพศ และคนพิการ ที่จะร่วมกันยกระดับขีดความสามารถของการมีส่วนร่วม 
ในการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  นอกจากนี้ การให้สินเชื่อส่วนบุคคลยังเป็น 
รูปแบบหนึ่งที่อยู่ในวาระของการจัดกิจกรรม Private Finance Capacities Day อันเป็นการ 
รวมตัวกันของภาคเอกชน ภาครัฐ และองค์กรการกุศล ที่จะเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนได้สร้างขีด 
ความสามารถในแง่เงินทุนที่จะน�ำไปสู่การเป็นผู้มีบทบาทที่กว้างขวาง

๔๙. Technology Executive Committee ร่วมกับ Enterprise Neurosystem  
ซึ่งเป็นชุมชนปัญญาประดิษฐ์ท่ีได้รับการพัฒนาซอฟท์แวร์จากความร่วมมือของนักพัฒนาท่ัวโลก 
โดยไม่แสวงหาก�ำไร ได้เปิดตวั AI Innovation Grand Challenge ในช่วงระหว่างการจดังาน High- 
level Event on Artificial Intelligence for Climate Action เพื่อท่ีจะบ่งบอกและสนับสนุน 
การพัฒนาแนวทางการแก้ไขปัญหาด้วยเทคโนโลยีปัญญาประดิษฐ์ที่มีต่อการด�ำเนินการด้านการ 
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในประเทศก�ำลังพัฒนาโดยเฉพาะอย่างยิ่ง SIDS และ LDCs ซึ่งความ 
ท้าทายที่ยิ่งใหญ่น้ีเป็นส่วนหนึ่งของโครงการริเริ่มการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
ด้วยกลไกทางเทคโนโลยี (Technology Mechanism)

๕๐. สุดท้ายนี้ ด้วยความต้องการของสังคมและเศรษฐกิจทั้งหมด ภาคส่วนต่าง ๆ  
เช่น กีฬา แฟชั่น บันเทิงและวัฒนธรรม จึงได้น�ำเสนอในการประชุม COP 28 เพื่อแสดงให้เห็นถึง 
การริเริ่มเพื่อมุ ่งไปสู ่การเจรจาแลกเปลี่ยนร่วมกันในทุกระดับที่เกี่ยวข้องกับสภาพภูมิอากาศ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง โครงการริเร่ิม Sports for Climate Action ได้น�ำเสนอกลยุทธ์ที่จะเพ่ิม 
บทบาทโดยรวมด้านกีฬาในการรับมือต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศผ่านการมีส่วนร่วมของ 
กองเชยีร์และคนในชมุชน รางวลั Global Climate Action Awards ได้ประกาศผูช้นะเลศิของปีนี้ 
ทีแ่สดงให้เหน็ถงึการด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมูอิากาศในเชงินวตักรรมทีว่่าคนหนุม่สาว 
ทั่วโลกอยู่ระหว่างสร้างความม่ันใจว่าสังคมท่ีตนอยู่อาศัยนั้นเป็นสถานที่ที่ยั่งยืน ยืดหยุ่น และ 
เสมอภาคเพิ่มมากขึ้น

๗. บทสรุป
๕๑. แม้ว่าผลลัพธ์ที่เอกสารฉบับนี้ท�ำขึ้นนั้น จะแสดงให้เห็นถึงความก้าวหน้าที่เป็น 

หัวใจหลักและส�ำคัญของ ๔ เสาหลัก แต่ไม่ได้หมายความว่าจะเป็นผลลัพธ์ทั้งหมดจากวาระ 
การด�ำเนนิการด้านการเปลีย่นแปลงสภาพภมิูอากาศของโลกทัง้หมดตลอดสองสปัดาห์  ดังทีก่ล่าวไว้ 
ข้างต้น กิจกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่จัดขึ้น 
มากกว่า ๑๗๐ รายการในการประชุม COP 28 สามารถติดตามได้จากหน้าเพจของการประชุม  
ปฏิญญาที่ประกาศในการประชุม เอกสารเผยแพร่และรายงานต่าง ๆ รวมทั้งข่าวคราวความ 
เคลื่อนไหวล่าสุด ซึ่งปรากฏว่ามีจ�ำนวนรายการกิจกรรมที่จัดเพิ่มมากขึ้นเป็นจ�ำนวนถึง ๒ เท่า 
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จากการประชุม COP 27 ครั้งที่ผ่านมา
๕๒. ในช่วงเวลาของการด�ำเนินงาน การให้ค�ำมั่นสัญญา การประกาศปฏิญญาและ 

พันธสัญญาต่าง ๆ ร่วมกันนั้น ข้อริเร่ิมเหล่านี้จ�ำเป็นต้องได้รับการปฏิบัติและมีความก้าวหน้า 
ภายใต้ค�ำมั่นหรือพันธสัญญาท่ีให้ไว้และควรต้องรายงานและขยายผลให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ 
ได้อย่างแท้จริง

๕๓. เป็นที่น่าสังเกตว่า UNSG ได้จัดประชุมหารือการด�ำเนินการตามข้อแนะน�ำ 
ของคณะผู้เชี่ยวชาญระดับสูงของ UNSG ที่ชื่อว่า UNSG’s High-Level Expert Group on Net- 
Zero Emissions Commitments of Non-State Entities และคณะท�ำงานขบัเคลือ่นเฉพาะด้าน  
Taskforce on Net Zero Policy และได้เปิดตัวความร่วมมือเพื่อส่งเสริมการแบ่งปันความรู้  
แนวปฏิบัติ และข้อมูลเชิงลึก ระหว่างผู้ก�ำหนดนโยบายและผู้ก�ำกับดูแลในการขับเคล่ือนนโยบาย 
การปล่อยก๊าซเรอืนกระจกสทุธทิีเ่ป็นศนูย์ อกีทัง้ประธาน COP 28 ได้เปิดตวั Net-Zero Transition  
Charter: Accountability Mobilization for the Private Sector ซึง่เป็นการเพ่ิมบทบาทของ 
ภาคเอกชนในการด�ำเนนิการเปล่ียนผ่านจากอตุสาหกรรมที่มคีาร์บอนไดออกไซด์ให้เหลอืสทุธเิป็นศนูย์ 
ด้วยมาตรฐานระดบัสงูและด้วยความซือ่สตัย์ เทีย่งตรง สมบูรณ์ และมีการรายงานความก้าวหน้า 
อย่างโปร่งใส

๕๔. ความรับผิดชอบเป ็นหลักส�ำคัญของทุกคนและทุกสิ่งที่ เกี่ยวข ้องกับ 
การด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ดังที่เห็นในเอกสารฉบับนี้ ยังมีโครงการริเริ่ม 
หลายกิจกรรมที่จัดขึ้นในการประชุม COP 28 และจ�ำเป็นต้องมีพันธสัญญาร่วมกันที่จะน�ำมา 
พิจารณาทบทวนความก้าวหน้าและการด�ำเนินการต่าง ๆ กันใหม่ในการประชุมครั้งถัดไป   
โครงการริเริ่มที่มีอยู่จ�ำนวนหนึ่งได้เผยแพร่รายงานความก้าวหน้าเพื่อน�ำเสนอให้เห็นถึงความส�ำเร็จ  
ความท้าทาย แนวโน้มการเติบโต ตลอดจนการสนับสนุนให้มีภาระความรับผิดชอบที่เพิ่มสูงขึ้น

๕๕. ความโปร่งใสเป็นวิถีทางที่น�ำไปสู่ความรับผิดชอบ เลขาธิการ UNFCCC  
ได้ท�ำงานร่วมกับประธาน COP 28 ตามความเหมาะสม เพื่อสร้างความโปร่งใสในโครงการริเริ่ม 
ที่ได้เปิดตัวในการประชุม COP 28 อันเป็นการด�ำเนินการด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
ของโลก รวมทั้งได้มีการจัดหาแพลตฟอร์มเพื่อเป็นช่องทางในการส่ือสารถึงวัตถุประสงค์และ 
การปฏิบตัหิน้าทีต่่อสาธารณชน โดยช่องทางการสื่อสารเป็นพื้นฐานที่จะใช้ติดตามความก้าวหน้า 
โดยจัดให้มีการเปิดเผยข้อมูลและสถานะล่าสุดต่อเลขาธิการ UNFCCC เป็นประจ�ำทุกปี

๕๖. การประเมินสถานการณ์การด�ำเนินงานระดับโลก หรือ Global Stocktake  
เป็นครั้งแรกได้เสร็จสิ้นลงในช่วงท้ายของการประชุม COP 28 และจะจัดขึ้นใหม่ทุก ๆ ๕ ปี  
โดยเป็นการจัดประเมินความก้าวหน้าของการด�ำเนินงานภายใต้ความตกลงปารีส อาจกล่าวได้ว่า  
High-Level Champions และ Marrakech Partnership รวมทั้งหุ้นส่วนอื่น ได้รวบรวมแผนงาน  
2030 Climate Solutions: an Implementation Roadmap ซึ่งเป็นชุดกรอบแนวทางการแก้ไข 
ปัญหาเฉพาะด้านพร้อมด้วยข้อมูลเชิงลึกจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มิใช่ภาคีที่มีต่อมาตรการท่ีมี 
ประสิทธิภาพในการด�ำเนินการที่จ�ำเป็นต้องเพิ่มระดับหรืออุดช่องว่างเพื่อที่จะลดการปล่อยก๊าซ 
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คาร์บอนไดออกไซด์ทั่วโลก หรือเพื่อที่จะจัดการกบัช่องว่างในการปรับตวัและเพิม่เตรยีมความพร้อม 
ในการรับมือกับความเสี่ยงอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้กับผู ้คนจ�ำนวนกว่า 
สี่พันล้านคนจากกลุ่มคนและสังคมที่เปราะบางให้ส�ำเร็จได้ภายในปี ๒๕๗๓

๕๗. การด�ำเนินงานที่เกี่ยวข้องกับความร่วมมือระหว่างผู้มีบทบาทจ�ำนวนมาก 
ในด้านการรับมือกับการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศด้วยความรับผิดชอบนั้น เป็นส่วนส�ำคัญ 
อย่างยิ่งที่จะน�ำไปสู่การแก้ไขให้ถูกต้องและการด�ำเนินเพื่อบรรลุเป้าหมายของการด�ำเนินการ 
ในศตวรรษนี้ 
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