
เร่ืองเสร็จที่ ๒๙๑/๒๕๔๖ 
 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เร่ือง  การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘  
(กรณีหนังสือแจงเวียน (Notification) ของสํานักเลขาธิการ 

อนุสัญญาฯตามอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศ 

ซึ่งชนิดสัตวปาและพืชปาที่กําลังจะสูญพนัธุ (อนุสัญญาไซเตส))  
   

 
กรมวิชาการเกษตร ไดมีหนังสือที่ กษ ๐๙๔๑/๗๑๖๕ ลงวันที่ ๓๑ ตุลาคม 

๒๕๔๕ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา เนื่องจากประเทศไทย ในฐานะประเทศภาคี
สมาชิกอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศซึ่งชนิดสัตวปาและพืชปาที่กําลังจะสูญพันธุ 
(Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora 
(CITES)) ไดรับหนังสือแจงเวียน (Notification) จากสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯ แจงคํา
เสนอแนะ (Recommendation) ของคณะกรรมการประจํา (Standing Committee) ที่แนะนําให
ประเทศภาคีสมาชิกทั้งหลายงดทําการคากับประเทศภาคีสมาชิกบางประเทศที่ไมปฏิบัติการให
เปนไปตามพันธกรณีของอนุสัญญาไซเตสนี้ โดยใหภาคีปฏิเสธการนําเขาซึ่งตัวอยางพันธุพืชตาม
ชนิดพันธุในบัญชีของอนุสัญญาไซเตส รวมทั้งการสงออก หรือสงผานซึ่งตัวอยางพันธุพืชดังกลาว
ไปยังประเทศที่ระบุแจงมาวาละเมิดหรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ ทั้งนี้จนกวาจะแจงมาเปน
ประการอื่น 

ในการนี้กรมวิชาการเกษตร กรมปาไม และกรมประมงซึ่งเปนหนวยงานที่ไดรับ
มอบหมายจากกระทรวงเกษตรและสหกรณใหเปนฝายปฏิบัติการเพื่อดําเนินการใหเปนไปตาม
พันธกรณีของอนุสัญญาไซเตสจึงไดประชุมหารือรวมกันเกี่ยวกับสภาพบังคับของหนังสือแจงเวียน
นี้วามีผลใหจําเปนตองมีการปฏิบัติตามหรือไม เพราะกฎหมายวาดวยพันธุพืช กฎกระทรวง และ
ประกาศที่ใชบังคับมิไดกลาวถึงเร่ืองนี้ไว และมีความเห็นแตกตางกันเปน ๒ ฝาย ยังไมเปนที่ยุติ 
ดังนี ้

ฝายที่หนึ่ง เห็นวา ประเทศไทยซึ่งเปนประเทศภาคีสมาชิกของอนุสัญญาไซเตสมี
พันธกรณีที่จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจํา (Standing 
Committee) ตามที่ปรากฏในหนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯดังกลาว ดังนั้น ใน
การปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติ
พันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งเปนพระราชบัญญัติที่ไดอนุวัติการขึ้นเพื่อรองรับการปฏิบัติการใหเปนไป
ตามพันธกรณีตามอนุสัญญาไซเตสตองคํานึงถึงคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําที่มีการแจง
เวียนใหงดทําการคากับประเทศภาคีสมาชิกตางๆ ดวย 

                                                   
สงพรอมหนังสือท่ี นร ๐๙๐๑/๐๓๘๘  ลงวันที่ ๑๐ มีนาคม ๒๕๔๖ ซึ่งสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีหนังสือถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี



 
 
 

๒

ฝายที่สอง เห็นวา เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติของอนุสัญญาไซเตสแลว ในกรณีที่
ประเทศภาคีสมาชิกไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของอนุสัญญาดังกลาว ก็ไมมีบทกําหนดโทษแก
ประเทศภาคีสมาชิกแตอยางใด คงมีเพียงมติที่ประชุมใหญของประเทศภาคีสมาชิก (Conference 
of the Parties) ที่ใหงดทําการคากับประเทศที่ฝาฝนเทานั้น และเมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติ
สงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. ๒๕๓๕ และพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ แลว ก็ไม
ปรากฏวามีบทบัญญัติใดที่รองรับใหการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติดังกลาวจะตองบังคับตาม
คําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําตามอนุสัญญาฯ เชนวานั้น กรณีดังกลาวจึงไมอาจถือวา
หนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯ มีผลบังคับใชเสมือนเปนกฎหมายภายในไดทันที 
ประกอบกับเมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา ๒๔ แหงพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา 
พ.ศ. ๒๕๓๕ แลว เห็นวาบทบัญญัติดังกลาวมิไดระบุใหมีผลเปนการรองรับอนุสัญญาไซเตสได
อยางชัดเจน ดังนั้น ในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติทั้ง ๒ ฉบับดังกลาว จึงไมอาจอาง
หนังสือแจงเวียนดังกลาว มาใชเปนเหตุของการปฏิเสธท่ีจะออกใบอนุญาตตางๆ ใหแก
ผูประกอบการที่จะทําการคากับประเทศที่ถูกงดทําการคาได 

กรมวิชาการเกษตรจึงขอหารือเพ่ือใหไดขอยุติและเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน 
ดังนี้ 

๑. เมื่อกรมวิชาการเกษตรไดรับหนังสือแจงเวียน (Notification) จากสํานัก
เลขาธิการอนุสัญญาฯ หนังสือแจงเวียนดังกลาวมีผลบังคับตอกรมวิชาการเกษตรในการปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติในเรื่องที่เก่ียวของกับอนุสัญญาฯ อยางไรบาง 

๒. ในการปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติที่เก่ียวของ กรมวิชาการเกษตรจะอาง
หนังสือแจงเวียน (Notification) ดังกลาว เปนเหตุในการปฏิเสธการออกใบอนุญาตตางๆ ใหแก
ผูประกอบการที่ย่ืนขออนุญาตทําการคากับประเทศที่ถูกงดทําการคาไดหรือไม เพียงใด 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๖) ไดพิจารณาขอหารือดังกลาวโดยฟงคํา

ช้ีแจงของผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ (กรมวิชาการเกษตร) ผูแทนกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช) และผูแทน
กระทรวงการตางประเทศ (กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย) แลว ปรากฏขอเท็จจริงเพ่ิมเติมวา 
ประเทศไทยไดใหสัตยาบันเขาเปนภาคีอนุสัญญาไซเตสเมื่อป พ.ศ. ๒๕๒๖ และไดมีการแกไข
พระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ โดยระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ เพ่ือให
สอดคลองกับพันธกรณีภายใตอนุสัญญาไซเตสดังกลาว อีกทั้งผูแทนประเทศไทยไดรับการแตงตั้ง
เปนคณะกรรมการประจํา (Standing Committee) ในการประชุมสมัยสามัญประเทศภาคีสมาชิก 
(Conference of the Parties) หลายครั้ง และในป พ.ศ. ๒๕๔๗ ประเทศไทยจะเปนเจาภาพใน
การประชุมสมัยสามัญประเทศภาคีสมาชิก  

นอกจากนี้ ยังปรากฏขอเท็จจริงเพ่ิมเติมเกี่ยวกับประเด็นขอหารือในประเด็นที่
สองอีกวา ผูแทนกระทรวงเกษตรและสหกรณมุงประสงคจะหารือเฉพาะการออกหนังสืออนุญาต
นําเขา สงออก หรือนําผานซึ่งพืชอนุรักษตามมาตรา ๒๙ ตรีแหงพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 



 
 
 

๓

๒๕๑๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ เทานั้น มิใชเปน
การอนุญาตในกรณีอ่ืนทั่วไปตามพระราชบัญญัตินี้ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๖) เห็นวา ประเด็นที่หนึ่ง ซึ่งเปนกรณีเก่ียวกับ
สภาพบังคับของหนังสือแจงเวียน (Notification) นั้น ตองพิจารณาในเบื้องตนถึงผลผูกพันของ
อนุสัญญาวามีผลประการใดเสียกอน ซึ่งในปญหาประการนี้ เห็นวา อนุสัญญาหรือสนธิสัญญา
ระหวางประเทศมีผลผูกพันตามกฎหมายระหวางประเทศสําหรับรัฐภาคี มิใชเฉพาะองคกรหนึ่ง
องคกรใดของรัฐเทานั้น รัฐภาคีจะตองปฏิบัติตามพันธกรณีตามที่บัญญัติไวในอนุสัญญาหรือ
สนธิสัญญานั้นดวยความสุจริตใจ๑ ฉะนั้น โดยที่ประเทศไทยไดใหสัตยาบันเขาเปนภาคีอนุสัญญา
ไซเตสแลว ประเทศไทยยอมมีหนาที่จะตองปฏิบัติตามพันธกรณีตามที่บัญญัติไวในอนุสัญญา
ดังกลาว 

สําหรับหนังสือแจงเวียน (Notification) เปนการแจงใหทราบเปนทางการ โดยที่
ไมเก่ียวกับการใหตองปฏิบัติตามเนื้อหาที่ไดแจงเวียนใหทราบหรือไม การที่ผูรับหนังสือแจงเวียน
ดังกลาวจะดําเนินการอยางไรนั้น เปนเรื่องของผูรับหนังสือแจงเวียนจะพิจารณาวาจะดําเนินการ
อยางไรหรือไม สวนคําเสนอแนะ (Recommendation) ไมมีผลผูกพันเปนการบังคับใหตอง
ปฏิบัติตาม๒ การที่รัฐภาคีจะเลือกปฏิบัติตามแคไหนเพียงใดเปนเรื่องนโยบายมิใชเปนเรื่องของ
กฎเกณฑตามกฎหมาย ประกอบกับบทบัญญัติแหงอนุสัญญาไซเตสก็มิไดระบุไวใหหนังสือแจง
เวียน (Notification) ของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯหรือคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจํา
มีความหมายหรือผลทางกฎหมายเปนพิเศษสําหรับอนุสัญญานี้  หนังสือแจงเวียนและคํา
เสนอแนะดังกลาวจึงเปนการใชในความหมายที่ใชกันโดยปกติธรรมดาในความสัมพันธระหวาง
ประเทศ๓ 

กรณีของหนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการอนุสัญญาฯตามขอหารือซึ่งเปน
กรณีที่เลขาธิการอนุสัญญาฯแจงการที่รัฐภาคีบางประเทศโดยระบุช่ือประเทศวาประเทศนั้นๆ 
ละเมิดหรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาไซเตส พรอมทั้งแจงใหทราบวาในกรณีดังกลาวคณะกรรมการ
ประจําไดเสนอแนะใหรัฐภาคีทั้งหลายควรที่จะปฏิเสธการนําเขาหรือสงออกซึ่งตัวอยางของชนิด
พันธุสัตวปาและพันธุพืชที่อยูในบัญชีของอนุสัญญาไซเตสไปยังประเทศที่ถูกระบุช่ือ ทั้งนี้รวมถึง
การสงผานดวย ซึ่งคําเสนอแนะดังกลาวมีลักษณะเปนการบีบบังคับเชิงลงโทษแกประเทศที่ถูกระบุ
วาละเมิดหรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ เพ่ือใหมีการปฏิบัติตามหรือยุติการละเมิด  ดังนั้น การที่
จะปฏิบัติตามคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําหรือไม จึงเปนการตัดสินใจทางนโยบายของ
แตละรัฐภาคีเปนสําคัญ 
                                                   

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 ,ขางตน หนา ๒๖๕ 



 
 
 

๔

ประเด็นที่สอง  กรมวิชาการเกษตรจะนําเอาคําเสนอแนะของคณะกรรมการ
ประจําที่ปรากฏในหนังสือแจงเวียนมาใชเปนเหตุในการปฏิเสธการออกหนังสืออนุญาตตามมาตรา 
๒๙ ตรี ๔แหงพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติพันธุพืช
(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ไดหรือไม เห็นวา การปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 
๒๕๑๘ โดยพระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ นั้นไดดําเนินการโดยมีเจตนารมณ
เพ่ือเปนการปฏิบัติตามพันธกรณีภายใตอนุสัญญาไซเตส๕ โดยบทบัญญัติของมาตรา ๒๙ ตรี ที่
กําหนดหามการนําเขา สงออก และสงผานซึ่งพืชอนุรักษเปนตัวอยางที่เห็นไดชัดประการหนึ่ง และ
เมื่อไดพิจารณาบทบัญญัติในวรรคหนึ่งของมาตรา ๒๙ ตรี แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลว เห็น
ไดวา การหามการนําเขา สงออก และสงผานซึ่งพืชอนุรักษเปนกฎเกณฑหลัก สวนการไดรับ
หนังสืออนุญาตจากอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายเปนขอยกเวน ดังนั้น การใชอํานาจของอธิบดี
หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายออกหนังสืออนุญาต จึงเปนขอยกเวนกฎเกณฑหลัก  ซึ่งตองมีเหตุผล
ทางกฎหมายหรือขอเท็จจริงเปนเหตุผลของการออกหนังสืออนุญาต ไมใชหาเหตุผลในการไม
ออกหนังสืออนุญาต   

อยางไรก็ดี โดยที่กรมวิชาการเกษตรไดอาศัยอํานาจตามวรรคสองของมาตรา 
๒๙ ตรี๖ ออกประกาศกรมวิชาการเกษตร กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขการนําเขา 
สงออก หรือนําผานซึ่งพืชอนุรักษและซากพืชอนุรักษ๗ แตก็ไมปรากฏวามีการวางกรอบการ

                                                   
๔ มาตรา ๒๙ ตรี  หามมิใหผูใดนําเขา สงออก หรือนําผานพืชอนุรักษและซากของพืช

อนุรักษ เวนแตไดรับหนังสืออนุญาตจากอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย 

  การขออนุญาต การออกหนังสืออนุญาต และการปฏิบัติในการนําเขา สงออก หรือนําผาน
พืชอนุรักษ ใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่อธิบดีประกาศกําหนดในราชกิจจานุเบกษา 

  หนังสืออนุญาตนําเขา สงออก หรือนําผานพืชอนุรักษ ใหใชไดไมเกินหกเดือนนับแตวันที่
ออกหนังสืออนุญาต 

๕ เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ เนื่องจากกฎหมายวาดวยพันธุพืชที่ใช
บังคับอยูยังไมเหมาะสมกับสภาพการณปจจุบัน เนื่องจากไมสามารถควบคุมการขยายพันธุพืชโดยวิธีอ่ืน
นอกเหนือจากวิธีธรรมชาติและในการกําหนดความหมายของพันธุพืชยังไมตรงตามหลักวิชาการและสอดคลอง
กับเจตนารมณของกฎหมายที่ตองการใหมีการขึ้นทะเบียนพันธุพืช การรับรองพันธุพืช เพ่ือเปนการสงเสริมใหมี
การคิด คน และปรับปรุงพันธุพืชใหมๆ อันจะเปนประโยชนอยางยิ่งตอการพัฒนาประเทศ และเนื่องจาก
ประเทศไทยไดเขาเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยการคาระหวางประเทศซึ่งชนิดสัตวปาและพืชปาท่ีกําลังจะสูญพันธุ
(Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna And Flora) เม่ือวันที่ ๒๑ 
เมษายน ๒๕๒๖ ซึ่งอนุสัญญามีวัตถุประสงคในการคุมครองพืชปามิใหสูญพันธุไปจากโลกโดยการควบคุม
การคาระหวางประเทศ ดังนั้น เพ่ือเปนการสงเสริมใหมีการเพาะเลี้ยงและขยายพันธุพืชปานอกเหนือจากวิธี
ธรรมชาติใหสอดคลองกับอนุสัญญาดังกลาว จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี ้

๖ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ขางตน 
๗ ประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการนําเขา สงออก หรือ

นําผานพืชอนุรักษและซากของพืชอนุรักษตามพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ (ฉบับที่ ๑) พ.ศ. ๒๕๓๖ ซึ่ง
แกไขเพ่ิมเติมโดยประกาศกรมวิชาการเกษตร เรื่อง หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขการนําเขา สงออก หรือนํา



 
 
 

๕

พิจารณาหรือการกําหนดเงื่อนไขออกหนังสืออนุญาตไวในประกาศฯ ดังกลาว อันมีผลเทากับเปน
การใหอธิบดีกรมวิชาการเกษตรหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายใชดุลพินิจในการออกหนังสืออนุญาต
ใหหรือไม หรือออกใหโดยมีเง่ือนไขหรือไมก็ได  ดวยเหตุนี้ หากกรมวิชาการเกษตรตองการที่จะ
ใหมีกรอบเปนฐานการใชดุลพินิจก็อาจจะกําหนดหลักเกณฑหรือเง่ือนไขในการออกหนังสือ
อนุญาตเปนประกาศตามกระบวนการของวรรคสองของมาตรา ๒๙ ตรี ดังกลาวได   

สําหรับกรณีที่ สํานักงานเลขาธิการอนุสัญญาฯแจงเวียนคําเสนอแนะของ
คณะกรรมการประจําใหประเทศไทยในฐานะภาคีอนุสัญญาปฏิเสธการนําเขา สงออก และสงผาน
ซึ่งพืชอนุรักษชนิดที่กําหนดไวในบัญชีแนบทายอนุสัญญาไซเตสกับประเทศที่ถูกระบุวาละเมิด
หรือไมปฏิบัติตามอนุสัญญาฯ นั้น หากรัฐมีนโยบายที่จะใหความรวมมือแกมาตรการที่
คณะกรรมการประจําใหคําเสนอแนะ ประเทศไทยก็ปฏิบัติไดอยูแลวตามบทบัญญัติที่เปน
กฎเกณฑหลักตามมาตรา ๒๙ ตรี โดยอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมายจะตองไมใชอํานาจที่เปน
ขอยกเวนออกหนังสืออนุญาตใหเมื่อกรณีเขาขายตามคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจํา และ
ในทางปฏิบัติตองมีการประสานกับหนวยงานอื่นที่เก่ียวของกับการควบคุมการนําเขา สงออก และ
นําผาน เพราะการนําเขา สงออกและนําผานซึ่งสินคาใดๆ ไมไดอยูเฉพาะภายใตพระราชบัญญัติ
พันธุพืช พ.ศ. ๒๕๑๘ แตเพียงฉบับเดียวเทานั้น แตยังมีกฎหมาย ระเบียบ และขอบังคับอื่นที่
เก่ียวของดวย  เพราะคําเสนอแนะที่แจงมานั้นมุงประสงคจะใหเกิดผลในทางปฏิบัติ สวนวิธีการ
และข้ันตอนทางกฎหมายเปนเรื่องภายในของประเทศภาคีสมาชิกที่จะดําเนินการ 

ในทางกลับกันหากรัฐมีนโยบายที่ไมเห็นดวยกับการใชมาตรการรวมกับประเทศ
ภาคีสมาชิกอ่ืนที่สนับสนุนคําเสนอแนะของคณะกรรมการประจําเพ่ือบีบบังคับเชิงลงโทษเพื่อ
แกไขปญหาการไมปฏิบัติตามหรือละเมิดอนุสัญญาฯแลว กรมวิชาการเกษตรก็ปฏิบัติตามวรรค
สองของมาตรา ๒๙ ตรี ไดโดยตรง เพราะการออกหรือไมออกหนังสืออนุญาตเปนดุลพินิจของ
อธิบดีภายในกรอบของประกาศตามวรรคสองของมาตรา ๒๙ ตรี แหงพระราชบัญญัติพันธุพืช 
พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติพันธุพืช (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕  
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