
เร่ืองเสร็จที่ ๒๙๑/๒๕๔๖ 
 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เร่ือง  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘  
(กรณีหนังสือแจงเวียน (Notification) ของสํานักเลขาธิการ 

อนุสัญญาฯตามอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศ 

ซึ่งชนิดสัตวปาและพืชปาที่กําลังจะสูญพนัธุ (อนุสัญญาไซเตส))  
   

 
กรมวิชาการเกษตร ไดมีหนังสือที่ กษ ๐๙๔๑/๗๑๖๕ ลงวันที่ ๓๑ ตุลาคม 

๒๕๔๕ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา เนื่องจากประเทศไทย ในฐานะประเทศภาคี
สมาชิกอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศซึ่งชนิดสัตวปาและพืชปาที่กําลังจะสูญพันธุ 
(Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora 
(CITES)) ไดรับหนังสือแจงเวียน (Notification) จากสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯ แจงคํา
เสนอแนะ (Recommendation) ของคณะกรรมการประจํา (Standing Committee) ที่แนะนําให
ประเทศภาคีสมาชิกทั้งหลายงดทําการคากับประเทศภาคีสมาชิกบางประเทศที่ไมปฏิบัติการให
เปนไปตามพันธกรณีของอนุสัญญาไซเตสนี้ โดยใหภาคีปฏิเสธการนําเขาซึ่งตัวอยางพันธุพืชตาม
ชนิดพันธุในบัญชีของอนุสัญญาไซเตส รวมทั้งการสงออก หรือสงผานซึ่งตัวอยางพันธุพืชดังกลาว
ไปยังประเทศที่ระบุแจงมาวาละเมิดหรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ ทั้งนี้จนกวาจะแจงมาเปน
ประการอื่น 

ในการนี้กรมวิชาการเกษตร กรมปาไม และกรมประมงซึ่งเปนหนวยงานที่ไดรับ
มอบหมายจากกระทรวงเกษตรและสหกรณใหเปนฝายปฏิบัติการเพื่อดําเนินการใหเปนไปตาม
พันธกรณีของอนุสัญญาไซเตสจึงไดประชุมหารือรวมกันเกี่ยวกับสภาพบังคับของหนังสือแจงเวียน
นี้วามีผลใหจําเปนตองมีการปฏิบัติตามหรือไม เพราะกฎหมายวาดวยพันธุพืช กฎกระทรวง และ
ประกาศที่ใชบังคับมิไดกลาวถึงเร่ืองนี้ไว และมีความเห็นแตกตางกันเปน ๒ ฝาย ยังไมเปนที่ยุติ 
ดังนี ้

ฝายที่หนึ่ง เห็นวา ประเทศไทยซึ่งเปนประเทศภาคีสมาชิกของอนุสัญญาไซเตสมี
พันธกรณีที่จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจํา (Standing 
Committee) ตามที่ปรากฏในหนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯดังกลาว ดังนั้น ใน
การปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติ
พันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งเปนพระราชบัญญัติที่ไดอนุวัติการขึ้นเพื่อรองรับการปฏิบัติการใหเปนไป
ตามพันธกรณีตามอนุสัญญาไซเตสตองคํานึงถึงคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําที่มีการแจง
เวียนใหงดทําการคากับประเทศภาคีสมาชิกตางๆ ดวย 

                                                   
สงพรอมหนังสือท่ี นร ๐๙๐๑/๐๓๘๘  ลงวันที่ ๑๐ มีนาคม ๒๕๔๖ ซึ่งสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีหนังสือถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี



 
 
 

๒

ฝายที่สอง เห็นวา เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของอนุสัญญาไซเตสแลว ในกรณีที่
ประเทศภาคีสมาชิกไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของอนุสัญญาดังกลาว ก็ไมมีบทกําหนดโทษแก
ประเทศภาคีสมาชิกแตอยางใด คงมีเพียงมติที่ประชุมใหญของประเทศภาคีสมาชิก (Conference 
of the Parties) ที่ใหงดทําการคากับประเทศที่ฝาฝนเทานั้น และเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติ
สงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ แลว ก็ไม
ปรากฏวามีบทบัญญัติใดที่รองรับใหการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติดังกลาวจะตองบังคับตาม
คําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําตามอนุสัญญาฯ เชนวานั้น กรณีดังกลาวจึงไมอาจถือวา
หนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯ มีผลบังคับใชเสมือนเปนกฎหมายภายในไดทันที 
ประกอบกับเมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา 
พ.ศ. ๒๕๓๕ แลว เห็นวาบทบัญญัติดังกลาวมิไดระบุใหมีผลเปนการรองรับอนุสัญญาไซเตสได
อยางชัดเจน ดังนั้น ในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติทั้ง ๒ ฉบับดังกลาว จึงไมอาจอาง
หนังสือแจงเวียนดังกลาว มาใชเปนเหตุของการปฏิเสธท่ีจะออกใบอนุญาตตางๆ ใหแก
ผูประกอบการที่จะทําการคากับประเทศที่ถูกงดทําการคาได 

กรมวิชาการเกษตรจึงขอหารือเพ่ือใหไดขอยุติและเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน 
ดังนี้ 

๑. เมื่อกรมวิชาการเกษตรไดรับหนังสือแจงเวียน (Notification) จากสํานัก
เลขาธิการอนุสัญญาฯ หนังสือแจงเวียนดังกลาวมีผลบังคับตอกรมวิชาการเกษตรในการปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติในเรื่องที่เก่ียวของกับอนุสัญญาฯ อยางไรบาง 

๒. ในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติที่เก่ียวของ กรมวิชาการเกษตรจะอาง
หนังสือแจงเวียน (Notification) ดังกลาว เปนเหตุในการปฏิเสธการออกใบอนุญาตตางๆ ใหแก
ผูประกอบการที่ย่ืนขออนุญาตทําการคากับประเทศที่ถูกงดทําการคาไดหรือไม เพียงใด 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๖) ไดพิจารณาขอหารือดังกลาวโดยฟงคํา

ช้ีแจงของผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมวิชาการเกษตร) ผูแทนกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช) และผูแทน
กระทรวงการตางประเทศ (กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย) แลว ปรากฏขอเท็จจริงเพ่ิมเติมวา 
ประเทศไทยไดใหสัตยาบันเขาเปนภาคีอนุสัญญาไซเตสเมื่อป พ.ศ. ๒๕๒๖ และไดมีการแกไข
พระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ โดยระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ เพ่ือให
สอดคลองกับพันธกรณีภายใตอนุสัญญาไซเตสดังกลาว อีกทั้งผูแทนประเทศไทยไดรับการแตงตั้ง
เปนคณะกรรมการประจํา (Standing Committee) ในการประชุมสมัยสามัญประเทศภาคีสมาชิก 
(Conference of the Parties) หลายครั้ง และในป พ.ศ. ๒๕๔๗ ประเทศไทยจะเปนเจาภาพใน
การประชุมสมัยสามัญประเทศภาคีสมาชิก  

นอกจากนี้ ยังปรากฏขอเท็จจริงเพ่ิมเติมเกี่ยวกับประเด็นขอหารือในประเด็นที่
สองอีกวา ผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณมุงประสงคจะหารือเฉพาะการออกหนังสืออนุญาต
นําเขา สงออก หรือนําผานซึ่งพืชอนุรักษตามมาตรา ๒๙ ตรีแหงพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 



 
 
 

๓

๒๕๑๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ เทานั้น มิใชเปน
การอนุญาตในกรณีอ่ืนทั่วไปตามพระราชบัญญัตินี้ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๖) เห็นวา ประเด็นที่หนึ่ง ซึ่งเปนกรณีเก่ียวกับ
สภาพบังคับของหนังสือแจงเวียน (Notification) นั้น ตองพิจารณาในเบื้องตนถึงผลผูกพันของ
อนุสัญญาวามีผลประการใดเสียกอน ซึ่งในปญหาประการนี้ เห็นวา อนุสัญญาหรือสนธิสัญญา
ระหวางประเทศมีผลผูกพันตามกฎหมายระหวางประเทศสําหรับรัฐภาคี มิใชเฉพาะองคกรหนึ่ง
องคกรใดของรัฐเทานั้น รัฐภาคีจะตองปฏิบัติตามพันธกรณีตามที่บัญญัติไวในอนุสัญญาหรือ
สนธิสัญญานั้นดวยความสุจริตใจ๑ ฉะนั้น โดยที่ประเทศไทยไดใหสัตยาบันเขาเปนภาคีอนุสัญญา
ไซเตสแลว ประเทศไทยยอมมีหนาที่จะตองปฏิบัติตามพันธกรณีตามที่บัญญัติไวในอนุสัญญา
ดังกลาว 

สําหรับหนังสือแจงเวียน (Notification) เปนการแจงใหทราบเปนทางการ โดยที่
ไมเก่ียวกับการใหตองปฏิบัติตามเนื้อหาที่ไดแจงเวียนใหทราบหรือไม การที่ผูรับหนังสือแจงเวียน
ดังกลาวจะดําเนินการอยางไรนั้น เปนเรื่องของผูรับหนังสือแจงเวียนจะพิจารณาวาจะดําเนินการ
อยางไรหรือไม สวนคําเสนอแนะ (Recommendation) ไมมีผลผูกพันเปนการบังคับใหตอง
ปฏิบัติตาม๒ การที่รัฐภาคีจะเลือกปฏิบัติตามแคไหนเพียงใดเปนเรื่องนโยบายมิใชเปนเรื่องของ
กฎเกณฑตามกฎหมาย ประกอบกับบทบัญญัติแหงอนุสัญญาไซเตสก็มิไดระบุไวใหหนังสือแจง
เวียน (Notification) ของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯหรือคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจํา
มีความหมายหรือผลทางกฎหมายเปนพิเศษสําหรับอนุสัญญานี้  หนังสือแจงเวียนและคํา
เสนอแนะดังกลาวจึงเปนการใชในความหมายที่ใชกันโดยปกติธรรมดาในความสัมพันธระหวาง
ประเทศ๓ 

กรณีของหนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯตามขอหารือซึ่งเปน
กรณีที่เลขาธิการอนุสัญญาฯแจงการที่รัฐภาคีบางประเทศโดยระบุช่ือประเทศวาประเทศนั้นๆ 
ละเมิดหรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาไซเตส พรอมทั้งแจงใหทราบวาในกรณีดังกลาวคณะกรรมการ
ประจําไดเสนอแนะใหรัฐภาคีทั้งหลายควรที่จะปฏิเสธการนําเขาหรือสงออกซึ่งตัวอยางของชนิด
พันธุสัตวปาและพันธุพืชที่อยูในบัญชีของอนุสัญญาไซเตสไปยังประเทศที่ถูกระบุช่ือ ทั้งนี้รวมถึง
การสงผานดวย ซึ่งคําเสนอแนะดังกลาวมีลักษณะเปนการบีบบังคับเชิงลงโทษแกประเทศที่ถูกระบุ
วาละเมิดหรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ เพ่ือใหมีการปฏิบัติตามหรือยุติการละเมิด  ดังนั้น การที่
จะปฏิบัติตามคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําหรือไม จึงเปนการตัดสินใจทางนโยบายของ
แตละรัฐภาคีเปนสําคัญ 
                                                   

๑   Vienna Convention on the Law of Treaties (1969)  
    Article 26 PACTA SUNT SERVANDA 
    Every treaty in force is binding upon the parties to it and must be performed by 

them in good faith. 
๒ Parry and Grant, Encyclopaedic Dictionary of International Law, (New york : 

Oceana Publisher Inc. 1986) p. 330 
๓  โปรดดูเชิงอรรถที ่๒ ,ขางตน หนา ๒๖๕ 



 
 
 

๔

ประเด็นที่สอง  กรมวิชาการเกษตรจะนําเอาคําเสนอแนะของคณะกรรมการ
ประจําที่ปรากฏในหนังสือแจงเวียนมาใชเปนเหตุในการปฏิเสธการออกหนังสืออนุญาตตามมาตรา 
๒๙ ตรี ๔แหงพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติพันธุพืช
(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ไดหรือไม เห็นวา การปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 
๒๕๑๘ โดยพระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ นั้นไดดําเนินการโดยมีเจตนารมณ
เพ่ือเปนการปฏิบัติตามพันธกรณีภายใตอนุสัญญาไซเตส๕ โดยบทบัญญัติของมาตรา ๒๙ ตรี ที่
กําหนดหามการนําเขา สงออก และสงผานซึ่งพืชอนุรักษเปนตัวอยางที่เห็นไดชัดประการหนึ่ง และ
เมื่อไดพิจารณาบทบัญญัติในวรรคหนึ่งของมาตรา ๒๙ ตรี แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลว เห็น
ไดวา การหามการนําเขา สงออก และสงผานซึ่งพืชอนุรักษเปนกฎเกณฑหลัก สวนการไดรับ
หนังสืออนุญาตจากอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายเปนขอยกเวน ดังนั้น การใชอํานาจของอธิบดี
หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายออกหนังสืออนุญาต จึงเปนขอยกเวนกฎเกณฑหลัก  ซึ่งตองมีเหตุผล
ทางกฎหมายหรือขอเท็จจริงเปนเหตุผลของการออกหนังสืออนุญาต ไมใชหาเหตุผลในการไม
ออกหนังสืออนุญาต   

อยางไรก็ดี โดยที่กรมวิชาการเกษตรไดอาศัยอํานาจตามวรรคสองของมาตรา 
๒๙ ตรี๖ ออกประกาศกรมวิชาการเกษตร กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขการนําเขา 
สงออก หรือนําผานซึ่งพืชอนุรักษและซากพืชอนุรักษ๗ แตก็ไมปรากฏวามีการวางกรอบการ

                                                   
๔ มาตรา ๒๙ ตรี  หามมิใหผูใดนําเขา สงออก หรือนําผานพืชอนุรักษและซากของพืช

อนุรักษ เวนแตไดรับหนังสืออนุญาตจากอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย 

  การขออนุญาต การออกหนังสืออนุญาต และการปฏิบัติในการนําเขา สงออก หรือนําผาน
พืชอนุรักษ ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่อธิบดีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา 

  หนังสืออนุญาตนําเขา สงออก หรือนําผานพืชอนุรักษ ใหใชไดไมเกินหกเดือนนับแตวันที่
ออกหนังสืออนุญาต 

๕ เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากกฎหมายวาดวยพันธุพืชที่ใช
บังคับอยูยังไมเหมาะสมกับสภาพการณปจจุบัน เนื่องจากไมสามารถควบคุมการขยายพันธุพืชโดยวิธีอ่ืน
นอกเหนือจากวิธีธรรมชาติและในการกําหนดความหมายของพันธุพืชยังไมตรงตามหลักวิชาการและสอดคลอง
กับเจตนารมณของกฎหมายที่ตองการใหมีการขึ้นทะเบียนพันธุพืช การรับรองพันธุพืช เพ่ือเปนการสงเสริมใหมี
การคิด คน และปรับปรุงพันธุพืชใหมๆ อันจะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการพัฒนาประเทศ และเนื่องจาก
ประเทศไทยไดเขาเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศซึ่งชนิดสัตวปาและพืชปาท่ีกําลังจะสูญพันธุ
(Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna And Flora) เม่ือวันที่ ๒๑ 
เมษายน ๒๕๒๖ ซึ่งอนุสัญญามีวัตถุประสงคในการคุมครองพืชปามิใหสูญพันธุไปจากโลกโดยการควบคุม
การคาระหวางประเทศ ดังนั้น เพ่ือเปนการสงเสริมใหมีการเพาะเลี้ยงและขยายพันธุพืชปานอกเหนือจากวิธี
ธรรมชาติใหสอดคลองกับอนุสัญญาดังกลาว จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี ้

๖ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ขางตน 
๗ ประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการนําเขา สงออก หรือ

นําผานพืชอนุรักษและซากของพืชอนุรักษตามพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ (ฉบับที่ ๑) พ.ศ. ๒๕๓๖ ซึ่ง
แกไขเพ่ิมเติมโดยประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการนําเขา สงออก หรือนํา



 
 
 

๕

พิจารณาหรือการกําหนดเงื่อนไขออกหนังสืออนุญาตไวในประกาศฯ ดังกลาว อันมีผลเทากับเปน
การใหอธิบดีกรมวิชาการเกษตรหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายใชดุลพินิจในการออกหนังสืออนุญาต
ใหหรือไม หรือออกใหโดยมีเง่ือนไขหรือไมก็ได  ดวยเหตุนี้ หากกรมวิชาการเกษตรตองการที่จะ
ใหมีกรอบเปนฐานการใชดุลพินิจก็อาจจะกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขในการออกหนังสือ
อนุญาตเปนประกาศตามกระบวนการของวรรคสองของมาตรา ๒๙ ตรี ดังกลาวได   

สําหรับกรณีที่ สํานักงานเลขาธิการอนุสัญญาฯแจงเวียนคําเสนอแนะของ
คณะกรรมการประจําใหประเทศไทยในฐานะภาคีอนุสัญญาปฏิเสธการนําเขา สงออก และสงผาน
ซึ่งพืชอนุรักษชนิดที่กําหนดไวในบัญชีแนบทายอนุสัญญาไซเตสกับประเทศที่ถูกระบุวาละเมิด
หรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ นั้น หากรัฐมีนโยบายที่จะใหความรวมมือแกมาตรการที่
คณะกรรมการประจําใหคําเสนอแนะ ประเทศไทยก็ปฏิบัติไดอยูแลวตามบทบัญญัติที่เปน
กฎเกณฑหลักตามมาตรา ๒๙ ตรี โดยอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายจะตองไมใชอํานาจที่เปน
ขอยกเวนออกหนังสืออนุญาตใหเมื่อกรณีเขาขายตามคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจํา และ
ในทางปฏิบัติตองมีการประสานกับหนวยงานอื่นที่เก่ียวของกับการควบคุมการนําเขา สงออก และ
นําผาน เพราะการนําเขา สงออกและนําผานซึ่งสินคาใดๆ ไมไดอยูเฉพาะภายใตพระราชบัญญัติ
พันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ แตเพียงฉบับเดียวเทานั้น แตยังมีกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับอื่นที่
เก่ียวของดวย  เพราะคําเสนอแนะที่แจงมานั้นมุงประสงคจะใหเกิดผลในทางปฏิบัติ สวนวิธีการ
และข้ันตอนทางกฎหมายเปนเรื่องภายในของประเทศภาคีสมาชิกที่จะดําเนินการ 

ในทางกลับกันหากรัฐมีนโยบายที่ไมเห็นดวยกับการใชมาตรการรวมกับประเทศ
ภาคีสมาชิกอ่ืนที่สนับสนุนคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําเพ่ือบีบบังคับเชิงลงโทษเพื่อ
แกไขปญหาการไมปฏิบัติตามหรือละเมิดอนุสัญญาฯแลว กรมวิชาการเกษตรก็ปฏิบัติตามวรรค
สองของมาตรา ๒๙ ตรี ไดโดยตรง เพราะการออกหรือไมออกหนังสืออนุญาตเปนดุลพินิจของ
อธิบดีภายในกรอบของประกาศตามวรรคสองของมาตรา ๒๙ ตรี แหงพระราชบัญญัติพันธุพืช 
พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕  
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