
 
 

บทที ่2 

แนวคิดพื้นฐาน ทฤษฎแีละหลักการทางกฎหมาย 
เพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพที่เกิดจากพืชที่ได้รับการตัดตอ่สารพันธุกรรม 

 
 ประชากรส่วนใหญ่ในประเทศไทยประกอบอาชีพเกษตรกรเป็นหลัก และเกษตรกร
ส่วนใหญ่ก็เป็นเกษตรกรที่มีฐานะยากจน จะต้องประสบปัญหาการขาดทุน เนื่องจากผล ผลิต
ทางการเกษตรตกต่่า ซึ่งผลผลิตเหล่านั้นถูกท่าลายจากศัตรูพืชมากมาย รวมทั้งปัญหาค่าใช้จ่าย  
ในเร่ืองสารเคมีก่าจัดศัตรูพืช และจากการใช้สารเคมีก่าจัดศัตรูพืชที่เข้มข้น ส่งผลกระทบต่อสุขภาพ
ของเกษตรกร ซึ่งการน่าเทคโนโลยีชีวภาพสมัยใหม่ เช่น การตัดต่อพันธุกรรมพืชมาใช้ จะเกิด
ประโยชน์โดยตรงต่อเกษตรกร โดยพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมจะมีความทนทานต่อโรค
เป็นประโยชน์ในการน่ามาใช้ในการพัฒนาความเป็นอยู่  และสวัสดิการที่ดีของเกษตรกร  
ในขณะเดียวกันอาจมีผลกระทบต่อชีวิตปกติซึ่งมีอยู่ เดิมตามธรรมชาติ จึงต้องตระหนักถึง
ความส่าคัญของความปลอดภัยทางชีวภาพ โดยมีกฎหมายเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพที่เหมาะสม 
ในบทนี้ผู้ เขียนได้ท่าการศึกษาถึงแนวคิดพื้นฐาน ทฤษฎีและหลักการทางกฎหมายเพื่อความ
ปลอดภัยทางชีวภาพที่เกิดจากพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม  
 
2.1  แนวคิดและทฤษฎีภารกิจของรัฐ 
 การศึกษาเร่ืองภารกิจของรัฐจะช่วยให้มีความเข้าใจลักษณะการกระท่าและการจัด
ระเบียบองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อด่าเนินการให้บรรลุภารกิจหรือจุดประสงค์ของรัฐ 1 โดย
จะได้ศึกษาถึงทฤษฎีเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ ประเภทของภารกิจของรัฐ และองค์กรที่จัดท่าบริการ  
สาธารณะ ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี ้
 2.1.1  ทฤษฎีเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ  
 ในทางทฤษฎีมีแนวความคิดที่แตกต่างกันในการพิจารณาภารกิจของรัฐ กล่าวคือ 
แนวความคิดหนึ่งเห็นว่ารัฐน้ันเกิดขึ้นและมีชีวิตด่ารงอยู่ในตัวเอง ไม่มีจุดประสงค์หรือภารกิจอะไร
                                                 

1 จาก หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 135), โดยสมยศ เช้ือไทย, 2554,
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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เป็นพิเศษ แต่มีแนวความคิดอีกกลุ่มหนึ่งเห็นว่ารัฐนั้นเป็นสิ่งที่มีจุดประสงค์ เพราะรัฐเกิดขึ้นจาก
การรวมตัวของกลุ่มมนุษย์เพื่อสนองความต้องการร่วมกันของสังคมมนุษย์ที่เรียกว่า “Common 
Good” หรือประโยชน์สุขของมหาชน หรือบางทฤษฎีเรียกว่า “General Will” ซึ่งทฤษฎีภารกิจของ
รัฐ แบ่งได้เป็น 2 แนว คือ2 
 1)  ทฤษฎีสัมบูรณ์ เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยู่ประการเดียวและไม่เปลี่ยนแปลงด้วย เช่น
ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเน้นภารกิจในการให้ความปลอดภัยและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
ซึ่งน่าไปสู่รูปแบบของรัฐ ที่เรียกว่า “นิติรัฐ” หรือ “รัฐคนเฝ้ายาม” แต่ถ้าเป็นทฤษฎีเผด็จการจะเน้น
ภารกิจการใช้อ่านาจเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน รัฐ
ตามแนวความคิดนี้เน้นการขยายอ่านาจรัฐ ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชน์ส่วนรวม 
ซึ่งน่าไปสู่รูปแบบของรัฐที่เรียกว่า “รัฐต่ารวจ” 
 2)  ทฤษฎีสัมพัทธ์ เห็นว่า รัฐมีภารกิจได้หลายอย่างและเปลี่ยนไปตามยุคสมัย 
 2.1.2  ประเภทของภารกิจของรัฐ 
 ค่าสอนหรือทฤษฎีทั่วไปว่าด้วยรัฐไม่ได้มุ่งศึกษารัฐใดรัฐหนึ่งเป็นการเฉพาะ ในการ
อธิบายภารกิจของรัฐต่าง ๆ ย่อมต้องพิจารณาด้วยว่ารัฐแต่ละรัฐอาจก่าหนดเป้าหมายเอาไว้  
แตกต่างกันภารกิจของรัฐจึงอาจแตกต่างกัน เมื่อพิจารณารัฐแต่ละรัฐที่ยอมรับนับถือคุณค่าของ 
หลักประชาธิปไตยและคุณค่าของหลักนิติรัฐแล้ว ย่อมจะเห็นได้ว่ารัฐมีภารกิจที่ส่าคัญ ดังต่อไปนี้3 
 1)  การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและความปลอดภัยของรัฐ 
 ภารกิจของรัฐในเร่ืองนี้ถือว่าเป็นภารกิจดั้งเดิมและภารกิจพื้นฐานของรัฐ เพื่อให้ภารกิจ
ดังกล่าวบรรลุผลจึงจ่าเป็นที่ระบบกฎหมายจะต้องก่าหนดให้รัฐเป็นผู้ที่ผูกขาดการใช้ก่าลังทาง
กายภาพ การผูกขาดการใช้ก่าลังทางกายภาพเพื่อรักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบ ร้อยภายในนั้นใน 
อีกด้านหนึ่งก็ก่อให้เกิดหน้าที่แก่ปัจเจกบุคคลในการที่จะไม่ใช้ก่าลังทางกายภาพในการบังคับการ
ตามสิทธิของตนด้วยตนเอง เพราะหากให้ปัจเจกบุคคลบังคับการตามสิ่งที่บุคคลนั้นเห็นว่าถูกต้อง
แล้ว ความวุ่นวายก็จะเกิดขึ้นทั่วไปในรัฐ นอกจากนี้ รัฐยังผูกขาดการใช้ก่าลังทางทหารในการ
ป้องกันบูรณภาพแห่งดินแดนอีกด้วย อย่างไรก็ตาม การรักษาความปลอดภัยของรัฐนั้น รัฐย่อม
ไม่ได้กระท่าเฉพาะการมีกองทัพไว้เพื่อป้องกันประเทศเท่านั้น แต่ต้องกระท่าโดยการเจริญ
สัมพันธไมตรีกับต่างประเทศอีกด้วย ดั้งนั้น รัฐจึงทรงไว้ซึ่งอ่านาจในทางการทูต ตลอดจน
ความสามารถในการท่าสนธิสัญญากับ รัฐต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ และมี
                                                 

2 แหล่งเดิม. (น. 135-136). 
3 จาก ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน  โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน  

(พิมพ์ครั้งที่ 2) (น. 75-77), โดยวรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2557, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ความสามารถในการท่าสนธิสัญญารวมตัวกับประเทศต่าง ๆ เป็นองค์การระหว่างประเทศหรือยิ่ง
ไปกว่านั้นก็คือเพื่อเป็นองค์การเหนือรัฐเพื่อสร้างสันติสุขในระดับภูมิภาคอันเป็นการรักษาไว้ซึ่ง
ความมั่นคงปลอดภัยของรัฐอีกทางหนึ่งด้วย 
 2)  การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน 
 การที่ระบบกฎหมายยอมรับสิทธิมนุษยชนตลอดจนสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานนั้น ย่อมมี
ผลจ่ากัดขอบเขตการกระท่าของรัฐ ทั้งนี้ เนื่องจากบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง
ซึ่งถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ จะก่าหนดเขตแดนแห่งสิทธิของปัจเจกบุคคล
ซึ่งรัฐไม่สามารถก้าวล่วงได้หรือหากสามารถก้าวล่วงได้ ก็ย่อมจะต้องท่าตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญ
ก่าหนดไว้ อย่างไรก็ตาม รัฐไม่ได้มีฐานะเพียงผู้ที่จะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล
เท่านั้น ในอีกด้านหนึ่งรัฐย่อมมีหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานเหล่านั้นด้วย ภารกิจดังกล่าว
นี้ท่าให้รัฐต้องจัดโครงสร้าง ตลอดจนกระบวนการทางกฎหมายที่เอ้ืออ่านวยต่อการคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพ เช่น การก่าหนดให้มีศาลปกครองตรวจสอบการกระท่าของฝ่ายปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายและละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล ยิ่งไปกว่านั้นรัฐย่อมมีหน้าที่ปกป้องคุ้มครอง  
สิทธิขั้นพื้นฐานจากการล่วงละเมิดโดยบุคคลที่สามด้วย ตัวอย่างเช่น ในกรณีที่ปรากฏว่ามีอันตราย
คุกคามถึงชีวิตหรือความปลอดภัยในร่างกายจากบุคคลที่สามอันเป็นภยันตรายที่เกิดจากการกระท่า
โดยผู้กระท่าไม่มีอ่านาจกระท่าได้ รัฐย่อมมีหน้าที่เข้าขัดขวางการกระท่านั้นเพื่อปกป้องคุ้มครอง
ชีวิตและความปลอดภัยในร่างกายของบุคคลที่ถูกล่วงละเมิด อาจกล่าวเป็นหลักได้ว่า บทบัญญัติ
เกี่ยวกับสิทธิขั้นพื้นฐานที่ได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญไม่เพียงแต่จะท่าให้รัฐมีหน้าที่งดเว้น
การกระท่าที่ก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกบุคคลเท่านั้น แต่ยังท่าให้รัฐมีหน้าที่
กระท่าการป้องกันสิทธิจากการถูกล่วงละเมิดโดยบุคคลที่สามด้วย 
 3)  การจัดการศึกษาและการท่านุบ่ารุงศิลปวัฒนธรรม 
 ในรัฐสมัยใหม่ที่ เป็นประชาธิปไตยและนิติรัฐ รัฐมีภารกิจในการท่าให้ประชาชน
สามารถแสดงศักยภาพของความเป็นมนุษย์ออกมาโดยสมบูรณ์ตามความสามารถของแต่ละบุคคล
การจัดการศึกษาให้ความรู้ทางวิชาการ การฝึกอบรมอาชีพ การสอนให้รู้จักการอดทนอดกลั้น  
ต่อความคิดเห็นที่แตกต่างออกไป ตลอดจนการอบรมบ่มเพาะให้ประชาชนมีความรับผิดชอบต่อ
ส่วนรวม ย่อมจะช่วยท่าให้คนในสังคมมีความรู้ความสามารถและใช้ชีวิตในสังคมร่วมกันได้อย่าง 
มีคุณภาพ อย่างไรก็ตาม การจัดการศึกษา ตลอดจนการท่านุบ่ารุงส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมนั้น ไม่ใช่
ว่ารัฐสามารถกระท่าได้โดยไม่มีข้อจ่ากัด ในรัฐสมัยใหม่ที่แยกตัวออกจากเป้าหมายทางศาสนาและ
ยอมรับความเป็นพหุนิยมหรือความแตกต่างหลากหลายในความคิดความเชื่อนั้น รัฐย่อมต้องเคารพ
สิทธิในความคิดความเชื่อส่วนบุคคล เคารพในสิทธิขั้นพื้นฐานในพลเมือง การจัดการศึกษาของรัฐ
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จึงไม่ใช่การยัดเยียดความเชื่อทางศาสนาหรือลัทธิอันหนึ่งอันใดให้แก่พลเมืองของตน ในส่วนที่
เกี่ยวกับวัฒนธรรม ตลอดจนการสื่อสารมวลชนนั้น รัฐต้องระมัดระวังมิให้การสนับสนุนส่งเสริม
ศิลปวัฒนธรรมกลายเป็นการก่าหนดเน้ือหาของศิลปวัฒนธรรม หรือบังคับให้บุคคลต้องแสดงออก
ทางศิลปวัฒนธรรมตามความต้องการของรัฐ 
 4)  การจัดสวัสดิการสังคมและการสร้างความเป็นธรรมในสังคม 
 การท่าให้ชีวิตของพลเมืองในรัฐเป็นชีวิตที่มีคุณภาพย่อมเป็นภารกิจส่าคัญอีกประการ
หนึ่งที่รัฐมิอาจปฏิเสธไม่กระท่าได้ รัฐย่อมมีหน้าที่ในการจัดการให้พลเมืองสามารถด่ารงชีวิตอยู่ใน
รัฐได้อย่างมีความหมายในฐานะมนุษย์ ด้วยเหตุนี้รัฐจึงมีหน้าที่ในการจัดท่าบริการ ตลอดจน
สวัสดิการขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมือง เพื่อให้พลเมืองมีมาตรฐานในการด่ารงชีวิตที่ดี เช่น การจัดให้มี
การรักษาพยาบาล การจัดให้มีบ่านาญหรือเงินสงเคราะห์คนชรา เป็นต้น 
 5)  การส่งเสริมและควบคุมก่ากับเศรษฐกิจ 
 การที่ รัฐมีภารกิจหลายประการที่กล่าวมาข้างต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจใน  
ด้านสวัสดิการสังคมนั้น ท่าให้รัฐไม่อาจที่จะปฏิเสธการหารายได้เพื่อไว้ใช้ปฏิบัติภารกิจเหล่านั้นได้ 
แหล่งรายได้ที่ส่าคัญที่สุดของรัฐ ก็คือ ภาษีอากร จนอาจกล่าวได้ว่า รัฐสมัยใหม่เป็นรัฐภาษีอากร 
การที่รัฐจะเข้าไปหารายได้โดยด่าเนินธุรกิจแบบเดียวกับเอกชนเพื่อมุ่งแสวงหารายได้ตลอดจน  
ผลก่าไรนั้น มีข้อจ่ากัดอยู่มากทั้งในทางกฎหมายและโดยระบบเศรษฐกิจแบบตลาดที่เป็นอยู่  
ในปัจจุบัน ดังนั้น รัฐจึงต้องพยายามส่งเสริมให้ระบบเศรษฐกิจเติบโตเพื่อประโยชน์ในทางภาษี
อากรอันเป็นแหล่งรายได้ของรัฐ  
 ในการด่าเนินการเพื่อควบคุมก่ากับเศรษฐกิจนั้น รัฐอาจกระท่าได้โดยก่าหนด
หลักเกณฑ์อันเป็นกรอบในการด่าเนินการทางเศรษฐกิจตลอดจนการท่าธุรกิจของผู้ประกอบการ
ต่าง ๆ รวมทั้งก่าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุมการแข่งขันให้เป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม 
เช่น การตรากฎหมายว่าด้วยการป้องกันการผูกขาด นอกจากนี้ รัฐยังอาจเข้าไปด่าเนินการในเชิงรุก
เพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจหรือก่ากับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจได้อีกด้วย เช่น การให้เงินอุดหนุนแก่
ผู้ประกอบการ เป็นต้น 
 6)  การพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อม 
 ภารกิจในทางสิ่งแวดล้อมถือได้ว่าเป็นภารกิจที่ค่อนข้างใหม่ส่าหรับรัฐ  ในทาง
นิติศาสตร์ในวิชาการที่ศึกษาเร่ืองราวเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม คือ วิชากฎหมายสิ่งแวดล้อมนั้นก็เป็นวิชา
ที่ถือก่าเนิดขึ้นราวประมาณ 40 กว่าปีมานี้ในยุโรป การพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อมมีเป้าหมายอยู่ที่ 
การรักษาสภาวะธรรมชาติ ขจัดการกระท่าที่รบกวนหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่สภาวะ
ธรรมชาติจนอาจเป็นอันตรายต่อบรรดาสิ่งมีชีวิตทั้งหลาย การพิทักษ์รักษาสภาวะธรรมชาติมีทั้ง
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กรณีที่เจาะจงไปที่ส่วนใดส่วนหนึ่งของสภาวะแวดล้อม เช่น ดิน น้่า อากาศ ภูมิอากาศ ป่าไม้ และ
กรณีที่เป็นความสัมพันธ์ระหว่างกันในสภาวะแวดล้อมทั้งมวล 
 2.1.3  องค์กรที่จัดท่าบริการสาธารณะ 
 ฌ็อง ริเวโร่ อธิบายว่า นอกจากการใช้อ่านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชน
แล้ว องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารยังมีหน้าที่ในการจัดท่ากิจกรรมที่เรียกว่า “บริการสาธารณะ” คือ การ
ตอบสนองความต้องการของสังคมและปัจเจกชนที่เป็นสมาชิกของสังคมในอันที่จะได้รับบริการ
จากรัฐในเร่ืองที่เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีบริการ
สาธารณะใ นด้ านให้ความ คุ้ม ครองความ ป ลอดภั ยใ นชี วิตแล ะท รัพ ย์สิน  การจัดใ ห้มี 
สิ่งสาธารณูปโภคต่างๆ ฯลฯ4 
 ประยูร กาญจนดุล ได้ให้ความหมายของบริการสาธารณะไว้ว่า บริการสาธารณะ 
หมายความถึง กิจการที่อยู่ในความอ่านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท่า 
เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน5 
 มานิตย์ จุมปา ได้ให้ความหมายของบริการสาธารณะไว้ว่า บริการสาธารณะ หมายถึง 
กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองกระท่าเพื่อประโยชน์สาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน เช่น การคมนาคมขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุขเป็นต้น6 
 นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้ให้ความหมายของบริการสาธารณะของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไว้
ว่า บริการสาธารณะนั้นจะต้องประกอบด้วยเงื่อนไข 2 ประการ คือ7 
 1)  กิจกรรมที่ถือว่าเป็นบริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับนิติบุคคล
มหาชน ซึ่งหมายถึง กรณีที่นิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจกรรมด้วยตนเอง อันได้แก่ กิจกรรมที่

                                                 
4 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 75), โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 2556, กรุงเทพฯ:

วิญญูชน. 
5 จาก ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 108), โดยประยูร กาญจนดุล, 2549, กรุงเทพฯ:  

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
6 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 85), โดยมานิตย์ จุมปา, 

2554, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
7 จาก บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (พิมพ์ครั้งที่ 1), โดยนันทวัฒน์ บรมานันท์, 

2541, กรงเทพฯ: นิติธรรม (อ้างใน ค่าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 75), โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 
2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน). 
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รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือรัฐวิสาหกิจ เป็นผู้ด่าเนินการ และยังหมายความรวมถึงกรณีที่
รัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด่าเนินการด้วย 
 2)  กิจกรรมดังกล่าวในข้อ 1) จะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์
สาธารณะและตอบสนองความต้องการของประชาชน 
 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น บริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผู้มีหน้าที่ในการจัดท่าโดย
ให้องค์กรภายในฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท่า ต่อมารัฐได้เพิ่มวิธีการจัดท่าสาธารณะขึ้นโดยจัดตั้งเป็น
องค์กรของรัฐประเภทพิเศษขึ้นมาท่าหน้าที่ในการจัดท่าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท และต่อมา
มีการกระจายอ่านาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่นเต็มรูปแบบในปี ค.ศ.1982 จึงมีการมอบบริการ
สาธารณะหลาย ๆ ประเภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปจัดท่าแทนรัฐ การบริการสาธารณะซึ่ง
โดยสภาพแล้วฝ่ายปกครองไม่จ่าเป็นต้องท่าเองก็ได้ จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะบางประเภท
ให้เอกชนไปด่าเนินการแทนฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองเข้าไปควบคุมดูแลจัดท่าบริการ
สาธารณะโดยเอกชนเพื่อให้บริการที่เกิดขึ้นอยู่ในมาตรฐานเดียวกับที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท่า 
 องค์กรที่จัดท่าบริการสาธารณะแยกออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่8 
 1)  บริการสาธารณะที่จัดท่าโดยรัฐ บริการสาธารณะที่อยู่ในอ่านาจการจัดท่าของ รัฐ
จะต้องเป็นบริการสาธารณะที่เมื่อพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแล้ว เป็นหน้าที่ของ
รัฐแต่เพียงผู้เดียวที่จะเป็นผู้ด่าเนินการจัดท่าหรือเป็นสิ่งที่มีความจ่าเป็นและมีความส่าคัญต่อความ
เป็นอยู่ของประชาชนทั้งประเทศอย่างทั่วถึง อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการกระจายอ่านาจก็ได้มีการมอบ
อ่านาจในการจัดท่าบริการสาธารณะบางประเภทให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท่า 
ดังนั้น บริการสาธารณะที่จัดท่าโดยรัฐจึงมี 2 ประเภท คือ  
   (1)  บริการสาธารณะระดับชาติ ได้แก่ บริการสาธารณะที่เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง
เป็นผู้จัดท่าอันได้แก่กิจกรรมที่ เกี่ยวกับความมั่นคงและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม 
รวมทั้งการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรม บริการสาธารณะระดับชาติเป็นบริการสาธารณะที่รัฐจัดท่า
อย่างทั่วถึงตลอดทั้งประเทศ  
   (2)  บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะที่อยู่ในอ่านาจหน้าที่ที่
จะด่าเนินการจัดท่าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยบริการสาธารณะระดับชาติมอบหมายให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด่าเนินการจัดท่า  กับบริการสาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่แท้ ๆ ของ

                                                 
8 จาก สัญญาทางปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 32-34), โดยนันทวัฒน์ บรมานันท์, 2553, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะระดับเทศบาล บริการสาธารณะระดับจังหวัด 
และบริการสาธารณะระดับภาค 
 บริการสาธารณะที่อยู่ในอ่านาจรัฐจะต้องเป็นบริการสาธารณะที่มีความส่าคัญต่อความ
เป็นเอกภาพของรัฐ ซึ่งต้องพิจารณาถึงลักษณะส่าคัญ 2 ประการ คือ9 
  (1)  เป็นภารกิจที่ประชาชนทั่วทั้งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือน ๆ กัน จึงต้องมีองค์กร
กลางเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันทั่วทั้งประเทศเพื่อให้เกิดความเป็น
เอกภาพ 
  (2)  เป็นภารกิจที่รัฐสามารถจัดท่าได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า กล่าวคือ  เป็น
กิจการที่ต้องอาศัยงบประมาณและวิธีการในการด่าเนินการระดับสูง จึงต้องใช้งบประมาณของรัฐ
ในการด่าเนินการเพื่อเหตุผลในเร่ืองของความประหยัด 
 วิธีที่ฝ่ายปกครองจัดท่าบริการสาธารณะนั้นอาจท่าโดยใช้ระบบราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
มีรายละเอียดดังน้ี10 
  (1)  ระบบราชการ 
  บริการสาธารณะที่จัดท่าเป็นราชการนั้น เป็นบริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองจัดท่า
เองโดยเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครอง อยู่ในความอ่านวยการและความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง
ด่าเนินการโดยอาศัยอ่านาจพิเศษในทางปกครองและด้วยเงินในงบประมาณของรัฐหรืองบประมาณ
ขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่น เช่น เทศบาล เป็นต้น เพราะฉะนั้นบริการสาธารณะที่จัดท่าเป็น
ราชการมีลักษณะของบริการสาธารณะ ดังต่อไปนี้11 
   ก. บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ่านวยการหรือในความควบคุม
ของฝ่ายปกครอง เช่น การรักษาความสงบภายใน การป้องกันประเทศ การคลัง เป็นต้น 
   ข. บริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน แบ่งออกเป็นความต้องการได้รับความปลอดภัย และความต้องการได้รับคว าม
สะดวกสบายในการด่ารงชีวิต ฉะนั้น บริการสาธารณะจึงต้องจัดให้มีขึ้นเพื่อสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน เพราะเป็นกิจการที่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะโดยตรง 

                                                 
9 จาก มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย  (น. 107), โดย 

นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2555, บริษัท พี.เพรส จ่ากัด (อ้างใน ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้่าโดย
รัฐในประเทศไทย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 37), โดยชลธิชา ต๊ะทองด้วง, 2557, กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์). 

10 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พมิพ์ครั้งที่ 5) (น. 116-126). เล่มเดมิ. 
11 แหล่งเดิม. (น. 111-126). 
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   ค. การจัดระเบียบและวิธีการจัดท่าบริการสาธารณะย่อมจะต้องมีการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้เสมอโดยบทกฎหมาย เพื่อให้ เหมาะสมกับสถานการณ์และความจ่าเป็นในทาง
ปกครองที่จะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงฐานะตามกฎหมายของ
ข้าราชการได้ทุกเมื่อโดยบทกฎหมายด้วยการกระท่าของรัฐฝ่ายเดียว ไม่ต้องขอรับความยินยอมจาก
ข้าราชการก่อน 
   ง. บริการสาธารณะจะต้องจัดด่าเนินการอยู่เป็นนิจและโดยสม่่าเสมอไม่มีการ
หยุดชะงัก เนื่องจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที่จ่าเป็นอย่างยิ่งแก่ประชาชน ถ้าบริการสาธารณะ
ต้องหยุดชะงักไม่ว่าด้วยประการใด ๆ ประชาชนย่อมได้รับความเดือนร้อนหรือได้รับความเสียหาย 
เช่น บริการเกี่ยวกับไฟฟ้า น้่าประปาหรือการขนส่งมวลชนหยุดชะงัก ย่อมจะก่อความเดือนร้อน
และความเสียหายให้แก่ประชาชนอย่างที่จะประมาณมิได้ ด้วยเหตุนี้บริการสาธารณะที่จัดท่าเป็น
ราชการ จึงถือเป็นหลักส่าคัญที่จะต้องท่าให้ติดต่อกันโดยสม่่าเสมอเป็นนิจ เพราะความต้องการของ
ประชาชนย่อมมีอยู่ตลอดเวลา และฝ่ายปกครองก็ได้รับอ่านาจจากกฎหมายที่จะจัดการให้บริการ
สาธารณะด่าเนินไปตามปกติ หากผู้ใดมาท่าให้บริการสาธารณะต้องหยุดชะงักก็มีอ่านาจที่จะ
ปราบปรามได้ 
   จ. เอกชนย่อมมีสิทธิได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกัน 
เนื่องจากบริการสาธารณะมิได้จัดท่าขึ้นเพื่อประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่จั ดท่าเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนโดยเสมอเท่าเทียมกัน ถ้าเป็นกิจการที่จัดท่าเพื่อประโยชน์ของบุคคล
โดยเฉพาะก็ไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ เอกชนผู้อยู่ใต้การปกครองย่อมมีความเสมอภาคใน
การได้รับผลปฏิบัติหรือประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกัน และมีความเสมอภาคใน
ภาระหน้าที่อันพึงมีต่อบริการสาธารณะด้วย ทั้งนี้ภายใต้ระเบียบที่กฎหมายก่าหนดไว้ 
   ฉ. เจ้าหน้าที่ของราชการนั้นมีฐานะเป็นข้าราชการหรือพนักงานของรัฐหรือ
ขององค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีความเกี่ยวพันตามกฎหมายและระเบียบข้อบังคับซึ่งออกโดย
อาศัยอ่านาจกฎหมายที่วางหลักบังคับไว้ก่อนแล้วส่าหรับต่าแหน่งหน้าที่ราชการ และใช้บังคับแก่
บุคคลทุกคนที่เกี่ยวข้องเป็นหลักทั่วไป 
   ช. ทรัพย์สินที่ใช้ในราชการมีลักษณะเป็นทรัพย์สินของรัฐที่ไม่อยู่ใต้บังคับแห่ง
หลักกฎหมายธรรมดาเหมือนกับทรัพย์สินของเอกชน เช่น สาธารณะสมบัติของแผ่นดินจะยึดหรือ
ยกอายุขึ้นเป็นข้อต่อสู้กรรมสิทธิ์กับรัฐไม่ได้  นอกจากนี้  สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะ  
โอนกรรมสิทธิ์ ได้ก็แต่โดยบทกฎหมายเฉพาะ ทั้ งนี้ เพื่อคุ้มครองให้ใช้ทรัพย์สินของรัฐ 
เพือ่ประโยชน์สาธารณะเท่านั้น 
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   ฌ. การกระท่าและการปฏิบัติเกี่ยวกับการด่าเนินราชการนั้นย่อมมีวิธีการ
แตกต่างกับการกระท่าของเอกชน และอาจมีผลบังคับฝ่ายเดียวได้โดยไม่ต้องมีการแสดงเจตนา
ร่วมกัน เช่น ค่าสั่งของเจ้าพนักงานบังคับให้เอกชนท่าการอย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมาย และ  
ฝ่ายปกครองมีวิธีปฏิบัติบางอย่างอันอาศัยอ่านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนซึ่งเอกชนจะท่าอย่าง
เดียวกับฝ่ายปกครองไม่ได้ 
   ญ. เนื่องจากราชการเป็นบริการสาธารณะที่จ่าเป็น ซึ่งจัดท่าเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชน ประชาชนจึงได้รับประโยชน์โดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทนหรือบริการโดยตรง นอกจาก
ภาษีอากรอันเป็นภาระตั้งบังคับเพื่อหารายได้ให้ฝ่ายปกครองน่าไปใช้จัดท่าบริการสาธารณะเพื่อ
สนองความต้องการของประชาชน เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นกิจการที่
ฝ่ายปกครองท่าได้โดยไม่คิดค่าบริการ 
  (2)  ระบบรัฐวิสาหกิจ 
  บริการสาธารณะที่จัดท่าโดยรัฐวิสาหกิจถูกสร้างขึ้นเนื่องจากการจัดท่าบริการ
สาธารณะโดยส่วนราชการมีระบบระเบียบแบบแผนที่รัดกุมและไม่คล่องตัว ท่าให้เกิดความล่าช้า
ในการด่าเนินการและบางคร้ังบริการสาธารณะที่จัดท่าโดยส่วนราชการไม่สามารถให้บริการแก่
ประชาชนได้ทันต่อความต้องการของประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพของสังคมและ
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะบริการสาธารณะทางด้านอุตสาหกรรมและการค้า ดังนั้น การจัดท่าบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะในทางเศรษฐกิจโดยส่วนราชการจึงไม่เหมาะสม จึงจ่าเป็นต้องหาวิธีการ
จัดการบริการสาธารณะที่เกี่ยวกับเร่ืองทางเศรษฐกิจที่เหมาะสม โดยการน่าระบบการปฏิบัติงานที่
ไม่ถือเร่ืองระเบียบแบบแผนเคร่งครัดมาใช้ ระบบเช่นว่าน้ีได้แก่ รัฐวิสาหกิจ12 
 2)  บริการสาธารณะที่จัดท่าโดยเอกชน เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท่าบริการ
สาธารณะมาเป็นเวลานานแล้ว การมีส่วนร่วมของเอกชนสามารถแบ่งได้เป็น 2 กรณี ได้แก่ การมี
ส่วนร่วมทางอ้อมกับการมีส่วนร่วมทางตรง มีรายละเอียดดังน้ี13 
  (1)  การมีส่วนร่วมทางอ้อม ได้แก่ การเข้ามาร่วมมือของเอกชนในการจัดท่าบริการ
สาธารณะโดยรัฐ ด้วยวิธีการต่าง ๆ ได้แก่  
     ก. การเลือกตั้ง ภายใต้ระบบการปกครองแบบกระจายอ่านาจ ประชาชนผู้สนใจ
สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด้วยการสมัคร  
รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
                                                 

12 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 126). เล่มเดิม. 
13 สัญญาทางปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 33-34). เล่มเดิม. 
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   ข. คณะที่ปรึกษา ในบางกรณีกฎหมายก่าหนดให้ผู้ รับผิดชอบหรือหัวหน้า 
ฝ่ายปกครองในหน่วยงานต้องขอความเห็นจากหน่วยงานหรือองค์กรต่าง ๆ ก่อนที่จะตัดสินใจ การ
ไม่ปฏิบัติตามจะถือว่านิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ท่าตามแบบที่กฎหมายก่าหนด ถือเป็นนิติกรรม
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกศาลปกครองเพิกถอนได้ 
   ค. การร่วมให้ความเห็น ฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อ 
ขอความเห็นเกี่ยวกับการจัดท่าบริการสาธารณะในบางเร่ืองก่อนที่ฝ่ายปกครองจะตัดสินใจ
ด่าเนินการได้ 
  (2)  การมีส่วนร่วมทางตรง บริการสาธารณะเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ่านาจหน้าที่ของรัฐที่
จะจัดท่า แต่ต่อมาเมื่อรัฐมีภาระมากขึ้น กิจการบางอย่างรัฐไม่จ่าเป็นต้องจัดท่าเอง เพราะเป็นเร่ืองที่
ไม่เกี่ยวข้องกับการใช้อ่านาจของรัฐ ซึ่งท่าให้รัฐไม่สามารถจัดท่าบริการสาธารณะได้อย่างดีและ
รวดเร็วทันความต้องการของผู้ใช้บริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะให้เอกชนซึ่งมี
ความสนใจและความพร้อมเป็นผู้จัดท่าบริการสาธารณะแทนรัฐ 
  การมอบอ่านาจให้เอกชนเป็นผู้จัดท่าบริการสาธารณะ หมายความถึง การกระท่าที่
รัฐมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดท่าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งนี้ เพราะโดยสภาพแล้ว
เอกชนไม่ได้มีหน้าที่ที่จะจัดท่าบริการสาธารณะ เพราะบริการสาธารณะเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ่านาจและ
หน้าที่ของรัฐ ดังนั้น เมื่อรัฐตัดสินใจอนุมัติหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท่า
บริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเข้ามาด่าเนินการได้ ซึ่งเอกชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดท่าบริการสาธารณะได้ในกรณีที่เป็นสัมปทาน และองค์กรวิชาชีพ14 
 
2.2  แนวคิดเกี่ยวกับนิติบุคคลมหาชน 
 การจัดท่าบริการสาธารณะทั้งปวงย่อมมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็นผู้ได้รับ
มอบหมายให้ด่าเนินงาน เว้นแต่ บริการสาธารณะที่ให้เอกชนรับไปท่าแทนฝ่ายปกครอง15 ดังนั้น 
องค์กรใดใช้อ่านาจรัฐออกค่าสั่งทางปกครองได้ องค์กรนั้นย่อมมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน16 ซึ่งจะได้ศึกษาถึงแนวคิดเกี่ยวกับนิติบุคคลมหาชน โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 2.2.1  ความหมายของนิติบุคคล 
 ในอดีตเมื่อกล่าวถึง “บุคคล” จะมีความหมายถึงเฉพาะบุคคลธรรมดาเท่านั้น เนื่องจาก
การพิจารณาบุคคลจะมุ่งไปที่คนในลักษณะที่เป็นธรรมชาติและสิ่งมีชีวิต ต่อมาเมื่อสังคมมีการ
                                                 

14 แหล่งเดิม. (น. 34). 
15 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 127). เล่มเดิม.  
16 จาก กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 8) (น. 35), โดยกมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2554, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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พัฒนาขึ้นประกอบกับมีการรวมตัวของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจการค้า จึงเกิด
แนวคิดที่ต้องการให้สิ่งที่มารวมกันนั้นสามารถถือสิทธิในทรัพย์สินและสิทธิอ่ืน ๆ ได้ ทั้งนี้ เพื่อ
ความสะดวกในการด่าเนินกิจการดังกล่าว จึงมีการแยกภาวะที่รวมกันนั้นออกมาเป็นบุคคลตาม
กฎหมายต่างหากจากบุคคลที่มารวมกันและเรียกว่า “นิติบุคคล”17 
  นิติบุคคล คือ กลุ่มบุคคล องค์กร หรือทรัพย์สินที่จัดสรรไว้เป็นกองทุนเพื่อด่าเนิน
กิจการอันใดอันหน่ึง ซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นบุคคลอีกประเภทหนึ่งที่มิใช่บุคคลธรรมดา และให้
มีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา เว้นแต่สิทธิและหน้าที่ซึ่งโดยสภาพจะพึง
มีหรือพึงเป็นได้เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น18 
 บุคคลตามกฎหมายมี 2 จ่าพวก ได้แก่ 
 1)  บุคคลธรรมดา ซึ่งได้แก่ คน หรือมนุษย์ปุถุชน  
 2)  นิติบุคคล เป็นบุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้นให้สิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับบุคคล
ธรรมดา19 ซึ่งแยกออกได้เป็น นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 2.2.2  แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับนิติบุคคล 
 ในเร่ืองการยอมรับสภาพความเป็นนิติบุคคลนั้น มีทฤษฎีหลายทฤษฎี เช่น ทฤษฎีสมมติ 
ทฤษฎียึดถืออ่านาจของรัฐ ทฤษฎีที่เห็นว่านิติบุคคลได้เกิดขึ้นจริงและด่ารงฐานะจริง ทฤษฎีที่ถือว่า
นิติบุคคลเกิดขึ้น เพราะผลของสัญญา หรือเพราะมีนิติสัมพันธ์ต่อกันที่เกิดจากสัญญา ทฤษฎีที่ถือ
ความจ่าเป็นในการค้า ทฤษฎีที่ยึดถือนิติบุคคลเกิดจากการรวมกลุ่มของคณะบุคคล20 ที่มีความ
ขัดแย้งและเป็นปัญหาที่นักกฎหมายได้โต้เถียงกันมา โดยมีทฤษฎีที่ส่าคัญอยู่ 2 ทฤษฎี21 
 1)  ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติที่เกิดขึ้นโดยอ่านาจของกฎหมาย 
 ทฤษฎีนี้เป็นทฤษฎีของนักกฎหมายแบบปฏิฐานนิยม ผู้สนับสนุนทฤษฎีนี้ ได้แก่ 
Savigny นักกฎหมายชาวเยอรมัน ซึ่งได้ให้ค่าอธิบายไว้ว่า บุคคลธรรมดาในฐานะปัจเจกบุคคลหรือ

                                                 
17 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 86). เล่มเดิม. 
18 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 127). เล่มเดิม. 
19 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 11),

โดยมานิตย์ จุมปา, 2554, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
20 จาก ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยนิติบุคคลและความรับผิดทางอาญาของ  

นิติบุคคล (น. 6), โดยประสิทธิ ์โฆวิไลกุล, 2543,กรุงเทพฯ: นิติธรรม (อ้างใน ค่าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 
ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 11), โดยมานิตย์ จุมปา, 2554, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย). 

21 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 86-87). เล่มเดิม. 
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คนแต่ละคนเท่านั้นที่จะมีความสามารถในทางกฎหมาย คือ เป็นผู้ทรงสิทธิหรือตัวการแห่งกฎหมาย 
คือ มีนิติสัมพันธ์หรือก่อตั้งสิทธิและหน้าที่ในทางกฎหมายได้ 22 ทฤษฎีนี้ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งที่
เกิดขึน้ด้วยอ่านาจกฎหมาย หาได้มีความเป็นอยู่อย่างแท้จริงไม่ เป็นแต่เพียงบุคคลที่กฎหมายสมมติ
ให้มีขึ้นเพื่อให้มีสิทธิและหน้าที่ท่านองเดียวกับบุคคลธรรมดาและให้สามารถแสดงเจตนาได้ด้วย  
แต่เนื่องจากนิติบุคคลไม่อาจแสดงเจตนาได้เอง จึงต้องแสดงออกโดยผ่านทางผู้แทนของนิติบุคคล 
ซึ่งเป็นบุคคลธรรมดา นิติบุคคลจะมีสิทธิเท่าที่กฎหมายก่าหนดให้เท่านั้น และกฎหมายอาจจะให้
สภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมื่อใดก็ได้ เพราะเกิดขึ้นด้วยอ่านาจกฎหมาย ทฤษฎีนี้ได้มี
ผู้ถือตามมาเป็นเวลานาน แต่บัดนี้ได้เสื่อมความนิยมไปแล้ว เพราะเป็นทฤษฎีที่ไม่สามารถอธิบาย
อย่างแจ่มแจ้งได้ในทุกกรณี เช่น ไม่สามารถอธิบายได้ว่าเหตุใดรัฐจึงเป็นนิติบุคคล ถ้านิติบุคคลจะ
เกิดขึ้นได้แต่โดยกฎหมาย เพราะเป็นสิ่งที่กฎหมายสร้างสรรค์ขึ้นแล้วเหตุใดรัฐซึ่งกฎหมายมิได้
สร้างขึ้นจึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล นอกจากนี้เมื่อนิติบุคคลเป็นสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้น ไม่มีตัวตน จะ
อ้างเจตนาของสิ่งที่ไม่มีตัวตนได้อย่างไร  
 ตามทฤษฎีนี้ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้น นิติบุคคลจะเกิดขึ้นต่อเมื่อมี
กฎหมายสร้างขึ้น แต่เมื่อมาพิจารณาให้กว้างออกไป จะเห็นว่ารัฐซึ่งก็เป็นนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนเหมือนกันแต่รัฐเกิดขึ้นก่อนที่จะมีกฎหมายแล้วรัฐเกิดขึ้นด้วยอะไร อะไรที่สร้างรัฐขึ้น 
 2)  ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่ที่แท้จริง 
 เนื่องจากทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติอาจมีข้อโต้แย้งได้ดังที่กล่าวมาแล้ว  
นักนิติศาสตร์อีกพวกหนึ่งจึงอธิบายให้เหตุผลเป็นอย่างอ่ืนโดยกล่าวว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่
อย่างแท้จริงมิใช่สมมติขึ้นอย่างลอย ๆ ด้วยเหตุนี้ นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยทาง
ส่วนประกอบของนิติบุคคลซึ่งเป็นบุคคลธรรมดาได้ เพราะนิติบุคคลเป็นที่รวมบุคคลธรรมดา  
นิติบุคคลมิใช่เป็นสิ่งที่กฎหมายสร้างขึ้นตามชอบใจ กฎหมายเป็นเพียงแต่รับรองสภาพความเป็นอยู่
ของนิติบุคคลซึ่งมีอยู่แล้วและควบคุมนิติบุคคลโดยก่าหนดสิทธิและหน้าที่ต่าง  ๆ เท่านั้น  
ถ้ากฎหมายไม่รับรองสภาพของนิติบุคคล ก็เท่ากับฝืนธรรมชาติ ทฤษฎีนี้เป็นทฤษฎีที่พิสูจน์ได้ยาก  
ค่าว่า “บุคคลธรรมดา” นั้นเป็นศัพท์ที่ใช้ในกฎหมายเพื่อให้มีหมายความถึงมนุษย์ซึ่งอยู่ใต้บังคับ
บัญชาแห่งกฎหมาย แต่นิติบุคคลมิได้มีสภาพเหมือนบุคคลธรรมดาอย่างแท้จริง สิทธิและหน้าที่
บางอย่างก็มีไม่ได้เหมือนบุคคลธรรมดา เช่น ความสามารถที่จะท่าการสมรส เป็นต้น ด้วยเหตุนี้   
จะถือว่านิติบุคคลมีความเป็นอยู่โดยธรรมชาติเหมือนกับบุคคลธรรมดาจึงไม่ตรงกับความจริง23 

                                                 
22 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 188). เล่มเดิม. 
23 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 87). เล่มเดิม. 



22 
   
 ดังนั้น ปัจจุบันนักกฎหมายส่วนใหญ่เห็นว่าการโต้แย้งกันของทฤษฎีทั้งสองดังกล่าว 
เป็นเร่ืองของการมองปัญหาที่ไม่ถูกต้อง เพราะจริง ๆ แล้วไม่ว่ากลุ่มบุคคลหรือบุคคลธรรมดา  
การที่จะเป็นวัตถุแห่งกฎหมายได้ก็เป็นเร่ืองนามธรรมเหมือนกัน ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าทั้งเร่ืองสมมติ
และเร่ืองจริง แต่เป็นเร่ืองที่เป็นผลแห่งการยอมรับของกฎหมายด้วยกัน และวัตถุแห่งกฎหมายหรือ
บุคคลในทางกฎหมายในที่นี้หมายถึงศูนย์แห่งผลประโยชน์ที่ได้รับการคุ้มครองโดยกฎหมาย ซึ่งก็
คือบุคคลธรรมดาและกลุ่มบุคคลซึ่งเป็นที่รวมกันของบุคคลธรรมดา  ความจริงนิติบุคคลมิได้เป็น
บุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้น หรือเป็นบุคคลที่มีสภาพความเป็นอยู่อย่างแท้จริง นิติบุคคลเป็นที่รวม
บุคคลธรรมดาหรือทรัพย์สิน เพื่อด่าเนินการตามวัตถุประสงค์อันใดอันหนึ่ง ซึ่งมิใช่เพื่อประโยชน์
เฉพาะตัวบุคคลธรรมดา เช่น บุคคลธรรมดาที่รวมกันเป็นสมาคม บริษัทจ่ากัด เป็นต้น การให้สภาพ
นิติบุคคลเป็นวิธีการหรือเทคนิคอันหน่ึงของกฎหมาย ซึ่งคิดขึ้นเพื่ออ่านวยความสะดวกในการที่จะ
ให้บุคคลธรรมดาและทรัพย์สินที่มารวมกันนั้นสามารถด่าเนินการตามวัตถุประสงค์ได้อย่างสะดวก
โดยนิติบุคคล24 
 2.2.3  ประเภทของนิติบุคคล 
 สมคิด เลิศไพฑูรย์ อธิบายว่า นิติบุคคลมี 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ นิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนหรือเรียกว่า “นิติบุคคลเอกชน” และนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือเรียกว่า “นิติบุคคล
มหาชน”25 
 การแบ่งแยกนิติบุคคลสองประเภทดังกล่าวข้างต้นมักจะอาศัยหลั กเกณฑ์ที่ส่าคัญ 
 3 ประการ ประกอบกัน คือ กฎหมายที่จัดตั้งนิติบุคคลนั้น กิจกรรมที่นิติบุคคลนั้นด่าเนินการและ
การใช้อ่านาจของนิติบุคคลนั้น ดังนั้น ถ้านิติบุคคลใดจัดตั้งโดยกฎหมายมหาชน มีกิจกรรมที่
เรียกว่า “บริการสาธารณะ” และมีการใช้อ่านาจมหาชน นิติบุคคลนั้นมักจะเป็นนิติบุคคลมหาชน 
ในขณะที่นิติบุคคลใดจัดต้ังโดยกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ด่าเนินกิจกรรมที่เป็นไปเพื่อผลประโยชน์
ของเอกชน และไม่มีการใช้อ่านาจมหาชนแต่ประการใด นิติบุคคลนั้นก็มักจะเป็นนิติบุคคลเอกชน 
  
 
 

                                                 
24 แหล่งเดิม. (น. 87-88). 
25 จาก สภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทย  (รายงานวิจัย) เสนอต่อคณะกรรมการปฏิรูป

ระบบราชการ (น. 34), โดยสมคิด เลิศไพฑูรย์, 2539 (อ้างใน ค่าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 88),
โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน). 
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 ความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน มี
รายละเอียดดังต่อไปนี้26 
 1)  การจัดตั้งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ต้องมีบทกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะ เช่น  
การจัดตั้งกระทรวงหรือกรมต้องท่าด้วยพระราชบัญญัติ  และการยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนก็เช่นเดียวกับการจัดต้ัง ต้องมีกฎหมายยุบเลิกโดยเฉพาะ 
 ส่วนนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน บริษัทจ่ากัด หรือสมาคม ไม่จ่าต้องออกกฎหมาย
ส่าหรับจัดตั้งเป็นพิเศษ เมื่อได้ปฏิบัติครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก่าหนดไว้ เช่น เมื่อได้  
จดทะเบียนถูกต้องแล้วก็จัดตั้งขึ้นได้ และนิติบุคคลเอกชนยุบเลิกโดยนิติกรรมหรือสัญญา ซึ่งเป็น
การแสดงเจตนาโดยอิสระของเอกชน 
 2)  นิติบุคคลต่าง ๆ ในกฎหมายมหาชนมีฐานะไม่เท่าเทียมกัน กล่าวคือ นิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนที่ต่างระดับกัน ย่อมมีอ่านาจหน้าที่ไม่เท่าเทียมกัน เช่น กระทรวงมีอ่านาจมากกว่า
กรม เป็นต้น ทั้งนี้ สุดแล้วแต่อ่านาจหน้าที่ซึ่งกฎหมายก่าหนดให้แก่นิติบุคคลนั้น ๆ  
 ส่วนนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนมีฐานะเสมอกันตามกฎหมาย สมาคมก็ดี บริษัทจ่ากัด
ก็ดี มิไดม้ีสิทธิพิเศษตามกฎหมายมากกว่าสมาคมอ่ืนหรือบริษัทอื่น 
 3)  อ่านาจพิเศษบางอย่างในทางปกครองจะพึงมีได้แต่นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน
เท่านั้น เช่น การเก็บภาษีอากร การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การออกค่าสั่งบังคับฝ่ายเดียว  
 ส่วนนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนไม่มีอ่านาจพิเศษเช่นว่านี้ 
  ดังนั้น จะเห็นว่า นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนนั้นอยู่ใต้บังคับกฎหมายมหาชนหรือ
กฎหมายปกครอง เพราะฉะนั้นจึงมีลักษณะพิเศษนอกเหนือไปจากลั กษณะของนิติบุคคลใน
กฎหมายเอกชน27 
 2.2.4  นิติบุคคลมหาชน 
 1)  ลักษณะของนิติบุคคลมหาชน 
  นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายมหาชน มีวัตถุประสงค์ใน
การจัดท่าบริการสาธารณะ และมีอ่านาจมหาชนในการที่จะสั่งการได้แต่เพียงฝ่ายเดียว28 
  นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลที่มีอ่านาจมหาชนและมีหน้าที่จัดท่าบริการ
สาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจของรัฐ เช่น การรักษาความมั่นคงของรัฐ รักษาความสงบเรียบร้อยของ
                                                 

26 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 131-132). เล่มเดิม. 
27 แหล่งเดิม. (น. 132). 
28 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร  (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 12). 

เล่มเดิม. 
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สังคม ดูแลความเป็นอยู่ของราษฎรให้มีมาตรฐานที่ดี นิติบุคคลมหาชนโดยปกติจึงหมายถึงรัฐ หรือ
หน่วยงานทางปกครองหรือองค์การมหาชนที่จัดท่าบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ29 
 นิติบุคคลมหาชน หมายถึง องค์กรที่ใช้อ่านาจรัฐไปกระทบสิทธิของประชาชน และ
อาจถูกประชาชนฟ้องโต้แย้งค่าสั่งของตนเอง รวมถึงสภาวิชาชีพ มูลนิธิที่มีจุดประสงค์เพื่อ
ประชาชน คดีพิพาทที่เกิดจากองค์กรเหล่านี้ก็ต้องขึ้นศาลปกครอง เพราะเป็นองค์กรที่มีฐานะเป็น
นิติบุคคลในมหาชน ในขณะเดียวกัน นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน อาจจะเป็นนิติบุคคลในทางแพ่ง
ก็ได้ เพื่อให้สามารถไปท่านิติกรรมทางแพ่งได้ องค์กรใดก็แล้วแต่ที่ใช้อ่านาจรัฐ ถ้าองค์กรนั้นมี
อ่านาจในการสั่งการใช้มาตรการต่าง ๆ ไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน ประชาชนอาจใช้
สิทธิทางศาลได้ โดยฟ้องร้องให้ศาลตรวจสอบ ยกเลิกค่าสั่งที่มิชอบด้วยกฎหมาย องค์กรใดก็
แล้วแต่ที่ใช้อ่านาจของรัฐ ถ้าองค์กรนั้นมีอ่านาจในการสั่งการ ใช้มาตรการต่าง ๆ ไปกระทบสิทธิ 
เสรีภาพ ทรัพย์สิน ของประชาชน ประชาชนอาจใช้สิทธิทางศาลได้ โดยฟ้องร้องให้ศาลตรวจสอบ 
ยกเลิกค่าสั่งที่มิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นการสถาปนาความเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนขึ้น30 
 นิติบุคคลมหาชนมีฐานะพิเศษ คือ มีอ่านาจมหาชนในการจัดท่าบริการสาธารณะ จึง
ผูกพันต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามสัญญากับ
เอกชน ความรับผิดชอบของนิติบุคคลมหาชนเป็นความรับผิดชอบต่อการไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่
กฎหมายก่าหนด อย่างไรก็ตาม หากนิติบุคคลมหาชนมีความประสงค์จะผูกพันตามสัญญากับ
เอกชนก็ย่อมท่าได้ แต่การบังคับตามสิทธิของเอกชนต่อนิติบุคคลมหาชนก็ย่อมจ่ากัดเฉพาะการ
เรียกร้องค่าเสียหาย ไม่อาจบังคับให้ช่าระหนี้โดยเฉพาะเจาะจงได้ในทุกกรณี เพราะต้องค่านึงถึ ง
ประโยชน์มหาชน หรือภารกิจสาธารณะ ซึ่งเป็นหน้าที่ของนิติบุคคลมหาชนด้วย และไม่อาจบังคับ
ช่าระหนี้จากทรัพย์สินของแผ่นดินได้31 
  2)  ประเภทนิติบุคคลมหาชน 
  นิติบุคคลมหาชน แบ่งตามลักษณะทางเนื้อหาได้ 3 ประเภท คือ32 
    (1)  คณะบุคคล หมายถึง กลุ่มคนที่รวมเข้ากันโดยมี วัตถุประสงค์ของตนเอง  
นิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ปกติเป็นหน่วยงานทางปกครอง คือ มีอ่านาจจัดระเบียบปกครองคน
เหนือพื้นที่หรืออาณาเขตแห่งใดแห่งหนึ่ง ได้แก่ รัฐหรือหน่วยงานการปกครองท้องถิ่น เช่น 
เทศบาล นอกจากนั้นนิติบุคคลประเภทนี้อาจเป็นนิติบุคคลที่ไม่มีอ่านาจเหนือพื้นที่แห่งใดแห่งหนึ่ง 
                                                 

29 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 190). เล่มเดิม. 
30 กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 8) (น. 35). เล่มเดิม. 
31 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 190). เล่มเดิม. 
32 แหล่งเดิม. (น. 191-192). 
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แต่มีอ่านาจเหนือบุคคลที่รวมตัวเข้าด้วยกันโดยมีวัตถุประสงค์เฉพาะในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ได้แก่ 
องค์กรทางวิชาชีพต่าง ๆ เช่น แพทยสภา สภาทนายความ เป็นต้น 
    (2)  หน่วยงาน หมายถึง หน่วยของงาน ซึ่งประกอบด้วยคนและทรัพย์สินที่รัฐจัดตั้ง
ขึ้น เพื่อท่าหน้าที่เป็นกลไกในการท่าภารกิจของรัฐหรือจัดท่าบริการสาธารณะในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
โดยก่าหนดให้เป็นหน่วยทางกฎหมายหรือเป็นนิติบุคคล ดังนั้น หน่วยงานจึงมีทรัพย์สินรวมทั้ง
บุคลากรของตนเอง แต่ต้องใช้ไปตามภารกิจของรัฐที่ก่าหนดไว้ในกฎหมายจัดตั้ง  ไม่อาจก่าหนด
ภารกิจหรือวัตถุประสงค์ของตนเองได้ นิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ในระบบกฎหมายไทย ได้แก่ 
ส่วนราชการที่เรียกว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยธุรการของศาลต่าง ๆ 
ที่เรียกว่า ส่านักงานศาล 
    (3)  กองทุนหรือกองทรัพย์สิน หมายถึง เงินงบประมาณแผ่นดินหรือทรัพย์สินของ
รัฐ ซึ่งรัฐบาลจัดสรรแยกไว้ต่างหากไม่รวมอยู่ในระบบเงินงบประมาณแผ่นดินหรือระบบทรัพย์สิน
ของรัฐ ทั้งนี้เพื่อด่าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐหรือท่าภารกิจของรัฐในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งที่
ก่าหนดไว้โดยให้เป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น กองทุนให้กู้ยืมเงินเพื่อการศึกษา เป็นต้น  นิติบุคคล
มหาชนประเภทนี้ต่างจากนิติบุคคลที่เป็นหน่วยงานตรงที่สาระส่าคัญของนิติบุคคลประเภทนี้คือ
กองทรัพย์สินที่แน่นอนถ้าเปรียบเทียบกับนิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายแพ่ง ก็คือมีมูลนิธิที่เป็น
ทรัพย์สินของเอกชนที่จัดตั้งขึ้นเพื่อด่าเนินการด้านสาธารณกุศลเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง 
 2.2.5  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนไทยและในต่างประเทศ 
  1)  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนไทย 
  สุนทร มณีสวัสดิ์ อธิบายว่า ในประเทศไทยแต่เดิมมิได้มีแนวความคิดเร่ืองนิติบุคคล 
ต่อมาเมื่ออิทธิพลของประเทศตะวันตกเร่ิมเข้ามามีบทบาท จึงได้เร่ิมมีนิติบุคคลขึ้นในประเทศไทย 
เมื่อจุลศักราช 1250 ดังค่ารับสั่งของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ว่า ขั้นแรกที่สุดจะมีบุคคลใดโดย  
นิติสมมตินั้น คือ ในเร่ืองบริษัทขุดคลองแลคูนาสยาม เมื่อปีจุลศักราช 1250 มีเร่ือง ดังนี้ มีฝร่ังขอ
อ่านาจขุดคลอง รัฐบาลไม่สมัครใจที่จะให้เพราะฝร่ังไม่อยู่ในบังคับไทย จึงตกลงขั้นให้มี “ก่าปนี” 
ขึ้นตามแบบฝรั่ง เพื่อประโยชน์ให้ก่าปนีนี้เป็นเหมือนบุคคลที่มีชีวิต คือ อาจมีทรัพย์ได้และมีอ่านาจ
ฟ้องในศาลได้ด้วย ในขั้นความเข้าใจถึงกฎหมายฝร่ังในส่วนบุคคลโดยนิติสมมตินั้ นอยู่ข้างจะ
บกพร่อง33 
                                                 

33 จาก สถานะทางกฎหมายของวัดไทย  (น 67), โดยสุนทร มณีสวัสดิ์ , วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2531 (อ้างใน กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี 
และหลักการที่ส่าคัญ (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 196), โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน). 
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  รัฐนั้นโดยหลักการทางกฎหมายแล้ว ต้องถือว่ามีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน แต่ 
นักกฎหมายไทยมักจะเห็นว่า รัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศไม่เป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายภายใน แต่ยอมรับให้หน่วยงานหรือองค์การที่รัฐจัดต้ังขึ้นเพื่อด่าเนินการตามภารกิจของรัฐ
เป็นนิติบุคคล เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงานในภูมิภาค คือ จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
หน่วยงานเหล่านี้เป็นเพียงกลไกหรือองคาพยพหรือส่วนต่าง ๆ อันเป็น “ร่างกายของรัฐ” จึงไม่ควร
ก่าหนดให้เป็นนิติบุคคลอีก แต่องค์การบริหารส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยที่แยกออกไปจากรัฐเพียงแต่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ ที่เรียกว่า “อ่านาจก่ากับดูแล” 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นนิติบุคคลมหาชนที่แท้จริง เพราะมีภารกิจของตนเอง มีเงิน
งบประมาณและทรัพย์สินของตนเอง รวมทั้งมีเจ้าหน้าที่ของตนเอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึง
เปรียบเสมือน “ลูกของรัฐ” ที่มีชีวิตแยกต่างหากจากรัฐ แต่อยู่ในความควบคุมดูแลของรัฐซึ่งเป็น
ผู้ปกครอง34 
  นิติบุคคลมหาชนตามหลักกฎหมายไทย จ่าแนกได้ดังนี้ 
   (1)  ทบวงการเมือง  
  ทบวงการเมือง หมายความถึง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนที่เป็นองค์การของ
ราชการบริหารส่วนกลาง อันได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม รวมทั้งส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล องค์การของราชการบริหารส่วนภูมิภาค อันได้แก่ จังหวัด และองค์การแห่ง
ราชการบริหารส่วนท้องถิ่น 
  ค่าว่า “ทบวงการเมือง” นี้เป็นค่าที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
บรรพ 1 มาแต่เดิม โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 72 และมาตรา 73 แต่ค่านี้ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ บรรพ 1 ที่ได้ตรวจช่าระใหม่ พ.ศ.2535 ได้ตัดมาตรา 72 และมาตรา 73 ออกไปทั้งหมด 
และไม่ได้กล่าวถึงทบวงการเมืองเลยในหมวด 2 ว่าด้วยนิติบุคคล ทั้งนี้คงจะเห็นว่าทบวงการเมือง
มิได้มีขึ้นด้วยอาศัยอ่านาจแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่มีด้ วยอาศัยอ่านาจแห่ง 
บทกฎหมายอ่ืนอันเป็นกฎหมายมหาชน จึงไม่สมควรที่จะบัญญัติเร่ืองทบวงการเมืองไว้ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์อันเป็นกฎหมายเอกชน แต่ค่าว่า “ทบวงการเมือง” ก็ยังคงมีอยู่ในกฎหมาย
มหาชนที่วางระเบียบเกี่ยวกับราชการบริหาร เช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ.2534 มาตรา 72 ได้บัญญัติว่า “ค่าว่า ทบวงการเมือง ตามกฎหมายอ่ืนที่มีอยู่ก่อนวันที่

                                                 
34 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 192). เล่มเดิม. 
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พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ ให้หมายความถึง กระทรวง ทบวง กรม ตามพระราชบัญญัตินี้แล้วแต่
กรณ”ี35  
  ก. กระทรวง ทบวง กรม ตามหลักกฎหมายปกครองของไทยถือว่า กระทรวง 
ทบวง และกรมอันเป็นส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงหรือทบวง มีสภาพเป็นนิติบุคคลโดยเฉพาะ
เป็นส่วน ๆ ไป ซึ่งเท่ากับเป็นการจ่าแนกหน่วยงานของรัฐให้มีสภาพเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ
ด้วย 
  ค่าว่า กระทรวง ทบวง กรม นี้  หมายความถึง องค์การของราชการบริหาร
ส่วนกลาง ซึ่งมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้ 
จัดระเบียบราชการบริหารส่วนกลาง ดังนี้36  
   (1)  ส่านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งมีฐานะเป็นกระทรวง 
   (2)  กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
   (3)  ทบวง ซึ่งสังกัดส่านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
   (4)  กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัด
หรือไม่สังกัดส่านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง  
   ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  นริศ ช่านาญชานนท์ ให้ค่าอธิบายว่า การบัญญัติให้กระทรวงและกรมเป็นนิติ
บุคคลนั้น มีเหตุผล 3 ประการ คือ37 
   ประการที่หนึ่ง เพื่อแก้ไขปัญหาการฟ้องคดีของประชาชน ซึ่งแต่เดิมประชาชนที่
ได้รับความเสียหายจากการกระท่าของเสนาบดีและข้าราชการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวไม่
อาจฟ้องคดีเสนาบดีหรือข้าราชการได้ ถ้าจะฟ้องจะต้องขอพระบรมราชานุญาตเสียก่อน 
   ประการที่สอง เมื่อมีการจัดตั้งกระทรวงและกรมขึ้นมา แต่ละกระทรวงและกรม
ต่างก็มุ่งที่จะสร้างความยิ่งใหญ่ให้กับหน่วยงานของตน จึงต้องการให้หน่วยงานของตนมีฐานะเป็น  
นิติบุคคล เพื่อที่หน่วยงานของตนจะได้มีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายอย่างสมบูรณ์ 

                                                 
35 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 133). เล่มเดิม. 
36 แหล่งเดิม. (น. 134-135). 
37 จาก สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม ปัญหา-อุปสรรคที่มีผลต่อการบริหารราชการ

แผ่นดินในประเทศไทย  (น. 76-100), โดยนริศ ช่านาญชานนท์, วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยรามค่าแหง พ.ศ.  2537 (อ้างใน กฎหมายมหาชน ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการที่ส่าคัญ  
(พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 197), โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน). 
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  ประการที่สาม มีความเข้าใจผิดในขณะนั้นว่า กระทรวงและกรมในประเทศอังกฤษ  
ซึ่งไทยเลียนแบบมานั้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 ถ้าหากพิจารณาจากหลักการแล้ว กระทรวงหรือกรมที่เป็นนิติบุคคลมิได้แยกออกจาก
รัฐอย่างแท้จริง แต่ยังคงรวมอยู่ในรัฐอันเป็นนิติบุคคลใหญ่ เพราะงบประมาณของกระทรวงหรือ
กรมก็รวมอยู่ในงบประมาณแผ่นดิน ซึ่งเป็นพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับเดียวกัน เพราะเป็นเงิน
ของรัฐโดยส่วนรวมนั่นเอง ถ้ากระทรวงและกรมเป็นนิติบุคคลโดยอิสระ ก็ควรมีงบประมาณของ
ตนเองเป็นส่วนสัดแยกออกจากงบประมาณแผ่นดิน เช่น งบประมาณของเทศบาล เป็นต้น ถึงแม้ว่า
กฎหมายไทยจะบัญญัติให้กระทรวงและกรม รวมทั้งทบวงเป็นนิติบุคคลโดยเอกเทศก็ตาม แต่
กระทรวง ทบวง กรม ก็เป็นเพียงส่วนหน่ึงของนิติบุคคลใหญ่ คือ รัฐ38 
  ข. จังหวัด การที่มีกฎหมายบัญญัติให้จังหวัด ในฐานะที่เป็นหน่วยงานในราชการ
บริหารส่วนภูมิภาคมีฐานะเป็นนิติบุคคลนี้ ได้มีมาตั้งแต่ได้มีการประกาศใช้บังคับ พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 และกฎหมายจัดระเบียบราชการบริหารที่ประกาศใช้
บังคับในสมัยต่อ ๆ มา คือ ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวันที่ 29 กันยายน พ.ศ. 2515 และ
แม้แต่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 51 และมาตรา 52 ที่ใช้
บังคับยู่ในปัจจุบันได้บัญญัติให้จังหวัดในฐานะเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นนิติบุคคล39  
  ค. องค์กรปกครองท้องถิ่น เป็นการจัดรูปแบบการปกครองอย่างหนึ่งซึ่งรัฐกระจาย
อ่านาจไปให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของตน ถึงแม้ว่า
องค์กรปกครองท้องถิ่นจะมีลักษณะเป็นทบวงการเมือง แต่ก็เป็นนิติบุคคลมหาชนโดยแท้จริง ทั้งนี้
เน่ืองจากองค์กรปกครองท้องถิ่นมีงบประมาณเป็นของตนเอง มิได้รวมอยู่กับงบประมาณแผ่นดิน มี
เจ้าหน้าที่ของตนเองแยกออกจากเจ้าหน้าที่ของราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
นอกจากนีย้ังมีทรัพย์สินต่าง ๆ เป็นของตนเองด้วย ในแง่ความสัมพันธ์กับรัฐนั้น ราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคซึ่งเป็นหน่วยย่อยของรัฐมีหน้าที่ในการก่ากับดูแลการบริหารงานขององค์กร
ปกครองท้องถิ่นให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น จะเข้ามาใช้ดุลพินิจสั่งการในเร่ืองที่
เกี่ยวกับการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นไม่ได้ ด้วยเหตุนี้กระทรวง
ในฐานะเป็นองค์กรของรัฐจึงอาจฟ้องร้องเป็นคดีความกับองค์กรปกครองท้องถิ่นได้  
โดยไม่ถือว่าผิดหลักทางทฤษฎีแต่อย่างใด ดังนั้น ปัจจุบันองค์กรปกครองท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต่าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา40 
                                                 

38 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 193-194). เล่มเดิม. 
39 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 135). เล่มเดิม. 
40 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (พิมพ์ครั้งที่ 2) (น. 56-58). เล่มเดิม. 
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  (2)  องค์การของรัฐบาล  
  องค์การของรัฐบาลนี้มีกฎหมายจัดตั้งและให้สภาพนิติบุคคลเป็นราย ๆ ไป เพื่อ
จัดท่าบริการสาธารณะหรือบริการเอกชนของฝ่ายปกครองในรูปที่ไม่เป็นราชการ และเจ้าหน้าที่
ขององค์การของรัฐบาลก็ไม่มีฐานะเป็นข้าราชการ 
  การจัดตั้งองค์การของรัฐบาลโดยทั่วไปจัดตั้งด้วยพระราชกฤษฎีกาอาศัยอ่านาจตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งได้บัญญัติเป็นหลักการไว้ว่า เมื่อ
รัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตั้งองค์การเพื่อด่าเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อ
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออ่านวยบริการแก่ประชาชน โดยใช้
เงินทุนจากงบประมาณแผ่นดิน ก็ให้กระท่าได้โดยตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเป็นราย ๆ ไป และให้
องค์การที่จัดต้ังขึ้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  องค์การของรัฐบาลที่ ได้จั ดตั้ งขึ้นด้วยพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัย อ่านาจ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เช่น องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร 
นอกจากนี้ยังมีองค์การของรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นด้วยพระราชบัญญัติ องค์การเช่นว่านี้เป็นองค์การที่
ได้รับอ่านาจพิเศษบางอย่างในทางปกครอง เช่น การเข้าใช้และครอบครองที่ดินของรัฐและของ
เอกชน อ่านาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การใช้อ่านาจพิเศษในทางปกครองดังกล่าวนี้ เป็นการ
จ่ากัดตัดทอนสิทธิของบุคคล จึงต้องตราพระราชบัญญัติให้อ่านาจไว้ เช่น พระราชบัญญัติการไฟฟ้า
นครหลวง พ.ศ. 2501 พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2504 แต่อย่างไรก็ดีองค์การที่
จัดตั้งด้วยพระราชบัญญัติ แม้จะได้รับอ่านาจพิเศษบางอย่างในทางปกครองเพื่อประโยชน์ในกา ร
ด่าเนินกิจการ ก็หามีอ่านาจหน้าที่เกี่ยวกับราชการบริหารเหมือนกับทบวงการเมืองไม่41 
  (3)  องค์การมหาชน  
  องค์การมหาชนเป็นนิติบุคคลมหาชนที่รัฐจัดตั้งขึ้น เพื่อให้จัดท่าภารกิจที่เป็น
บริการสาธารณะ ทั้งนี้โดยมีการจัดองค์การในรูปแบบที่ไม่เป็นส่วนราชการ และไม่ถือว่าเป็น
รัฐวิสาหกิจ เพราะไม่ได้ประกอบกิจการในทางพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรม บรรดาเจ้าหน้าที่ซึ่ง
ปฏิบัติหน้าที่ในองค์การมหาชนไม่ถือว่าเป็นข้าราชการ องค์การมหาชนมีบุคลากร ทรัพย์สินแยก
ออกต่างหากจากรัฐ โดยทั่วไปแล้วองค์การมหาชนจะท่าหน้าที่ในด้านการศึกษา เศรษฐกิจ การ
สังคมสงเคราะห์ ตลอดจนการทะนุบ่ารุงศิลปวัฒนธรรมที่รัฐไม่ต้องการให้จัดท่าในรูปของ 
ส่วนราชการ ทั้งนี้เพื่อความเป็นอิสระและคล่องตัวในการบริหาร ซึ่งปัจจุบันมีองค์การมหาชน 2 
ประเภท คือ องค์การมหาชนที่ได้รับการจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ และองค์การมหาชนที่ได้รับ

                                                 
41 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พมิพ์ครั้งที่ 5) (น. 137-138). เล่มเดมิ.  
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การจัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาที่อาศัยอ่านาจตามความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน  
พ.ศ.254242 
  (4)  หน่วยงานของรัฐประเภทอื่น  
  ในยุคหลังระบบกฎหมายไทยได้ก่าหนดให้หน่วยงานบางประเภทที่ท่าหน้าที่เป็น
หน่วยธุรการขององค์กรอิสระมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ไม่เป็นส่วนราชการ เช่น ส่านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง หน่วยงานที่ตั้งขึ้นในลักษณะเช่นนี้แม้ไม่เป็นส่วนราชการ แต่ตามระบบ
กฎหมายไทยก็ต้องถือเป็นนิติบุคคลมหาชนด้วย 
  (5)  องค์การวิชาชีพ  
  องค์การวิชาชีพเป็นหน่วยงานที่รัฐจัดตั้งขึ้นให้ควบคุมการประกอบวิชาชีพบาง
วิชาชีพ เช่น วิชาชีพกฎหมาย แพทย์ วิศวกร สถาปนิก โดยปกติองค์การวิชาชีพจะได้รับการจัดตั้ง
ขึ้นโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งจะก่าหนดโครงสร้างขององค์การวิชาชีพ และระบบการ
ควบคุมมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ ซึ่งองค์กรวิชาชีพไม่ว่าจะเป็นสภาทนายความ แพทยสภา 
สภาวิศวกร เนติบัณฑิตยสภา มีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน เพียงแต่มีความเป็นอิสระในการบริหาร
จัดการองค์การเท่านั้น แต่ภารกิจที่องค์การวิชาชีพด่าเนินการนั้นต้องใช้อ่านาจมหาชนและเป็น
ภารกิจที่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ43 
  (6)  วัดในพระพุทธศาสนา 
  วัดที่ถือว่าเป็นนิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทยนั้นมีแต่เฉพาะวัด ใน
พระพุทธศาสนาที่ได้มีประกาศกระทรวงศึกษาธิการออกตามความในกฎกระทรวงที่ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ประกาศจัดต้ังเป็นวัดและมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
  การที่กฎหมายไทยถือว่าวัดในพระพุทธศาสนาเท่านั้นที่เป็นนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนก็เพราะพลเมืองของประเทศไทยนับถือศาสนาพุทธ ประเทศไทยจึงเป็นชุมชนชาวพุทธ รัฐ
ไทยจึงถือเอากิจการเกี่ยวกับพระพุทธศาสนาเป็นงานของรัฐหรือเป็นราชการอย่างหนึ่ง ซึ่งอยู่ใน
หน้าที่ของส่านักส่งเสริมพุทธศาสนาและกระทรวงศึกษาธิการ ดังนั้น องค์การที่มีหน้าที่ด่าเนิน
กิจการเกี่ยวกับศาสนาพุทธ คือ วัด จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล44 ซึ่งมีค่าพิพากษาฎีกาเกี่ยวกับสถานะ 
 

                                                 
42 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (พิมพ์ครั้งที่ 2) (น. 59). เล่มเดิม. 
43 แหล่งเดิม. (น. 59-60).  
44 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 196). เล่มเดิม. 
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ความเป็นนิติบุคคลของวัด เช่น ค่าพิพากษาฎีกาที่ 1932/252645 
 วัดตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.2505 มี 2 ประเภท ได้แก่ วัดที่ได้รับพระราชทาน
วิสุงคามสีมา46 และส่านักสงฆ์47 วัดที่จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็เฉพาะวัดที่ได้ประกาศตั้งวัดด้วย
กฎหมายเฉพาะ คือ ประกาศกระทรวงศึกษาธิการตามกฎกระทรวงที่ออกโดยอาศัยพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 การสร้าง การตั้ง การรวม การย้าย การยุบเลิกวัด และการขอรับพระราชทาน
วิสุงคามสีมาต้องเป็นไปตามวิธีที่ก่าหนดในกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ 
พ.ศ. 2505 48 และประกาศในราชกิจจานุ เบกษาแล้ว ฉะนั้น วัดที่ยังไม่มีการประกาศโดย
กระทรวงศึกษาธิการให้จัดต้ังเป็นวัด จึงยังไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล49 
 2)  นิติบุคคลมหาชนในต่างประเทศ 
 ประเทศต่าง ๆ ในยุโรป ซึ่งไม่ถือว่ากระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเป็นนิติบุคคลแยก
ต่างหากจากรัฐ เพราะถือว่ารัฐเท่านั้นที่เป็นนิติบุคคลมหาชน กระทรวง ทบวง กรม เป็นแต่เพียง
กลไกของรัฐ ผู้ใดจะฟ้องร้องส่วนราชการก็ต้องฟ้องร้องรัฐไม่ใช่ฟ้องร้องกระทรวงหรือกรม50 
 นิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมัน มีอยู่ 3 ประเภท คือ องค์การหมู่คณะมหาชน 
องค์การบริการมหาชน และมูลนิธิมหาชน ส่าหรับรัฐนั้น เนื่องจากประเทศเยอรมันเป็นสหพันธรัฐ
ซึ่งมีทั้งสหพันธรัฐและมลรัฐต่าง ๆ ที่ประกอบกันขึ้นเป็นสหพันธรัฐ โดยทั้งสหพันธรัฐและมลรัฐ
ต่างก็เป็นรัฐซึ่งทรงสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายโดยรัฐธรรมนูญก่าหนดสิทธิและหน้าที่ที่สหพันธรัฐ
และมลรัฐมีต่อกันไว้ ในระบบกฎหมายของเยอรมันจึงยอมรับกันโดยทั่วไปว่า รัฐเป็นนิติบุคคล51 
 ระบบกฎหมายมหาชนสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้รับการพัฒนากฎหมายมหาชนมาเป็น
เวลานาน ท่าให้มีการแบ่งแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน
                                                 

45 ค่าพิพากษาฎีกาที่ 1932/2526 วัดโจทก์ตั้งเป็นส่านักสงฆ์มาตั้งแต่ พ.ศ. 2500 ตามพระราชบัญญัติ 
คณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 มาตรา 31 บัญญัติว่า วัดมีสองอย่าง คือ วัดที่ได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา และส่านักสงฆ์ 
ส่านักสงฆ์ที่ได้รับอนุญาตให้จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายแล้ว แม้จะยังมิได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมาก็เป็นนิติบุคคล
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 72 (เดิม) จึงมีสิทธิครอบครองที่ดินที่มีผู้ยกให้เป็นของวัดได้. 

46 วิสุงคามสีมา คือ เขตพื้นที่ดนิที่ได้มีประกาศพระบรมราชโองการพระราชทานให้แก่วัด ส่าหรับใช้
เป็นที่ตั้งพระอโุบสถหรือโบสถ์ อันเปน็สถานที่ศักดิ์สิทธิ์ส่าหรับประกอบสังฆกรรม 

47 ส่านักสงฆ์ คือ วัดที่ยังมิได้รับพระราชทานวิสุงคามสีมา 
48 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 196-197). เล่มเดิม. 
49 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร  (พิมพ์ครั้งที่ 3) (น. 20). 

เล่มเดิม. 
50 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 193). เล่มเดิม. 
51 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 94). เล่มเดิม. 
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อย่างเป็นระบบ 52 นิติบุคคลมหาชนในประเทศนี้แยกพิจารณาได้ เป็น 2 กลุ่มใหญ่ คือ รัฐ 
และนิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐซึ่ง ได้แก่ องค์การปกครองท้องถิ่นและองค์การมหาชน53 
 ขอกล่าวถึงเฉพาะนิติบุคคลในกรณีที่เป็นรัฐ ดังนี้ 
 โภคิน พลกุล อธิบายว่า เป็นที่ยอมรับในทางความเป็นจริงและในทางทฤษฎีว่า รัฐใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นนิติบุคคล ความเป็นนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกต่างจากนิติบุคคลอ่ืน ๆ 
เพราะในแง่หนึ่งรัฐ ก็คือ สภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไม่เพียงเป็นนิติบุคคล
เท่านั้น หากยังสามารถพิจารณาความหมายของรัฐในแง่ชนชั้นทางสังคม ทางระบบเศรษฐกิจ สังคม 
ได้อีกด้วย ในแง่กฎหมายปกครอง จะมองรัฐในแง่ของนิติบุคคลเป็นส่าคัญ มิได้มองที่องค์ประกอบ
ในทางสังคมวิทยาของรัฐ การที่กล่าวว่ารัฐเป็นนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองค์ประกอบของนิติบุคคล
ครบถ้วน ไม่ว่าจะเป็นด้านทรัพย์สิน บุคลากร ผู้แทน ฯลฯ54 
 ในทางทฤษฎีแล้ว สาธารณรัฐฝร่ังเศสยอมรับกันโดยทั่วไปว่า “รัฐ” มีความเป็น 
นิติบุคคลโดยสภาพไม่ว่าในทางกฎหมายระหว่างประเทศหรือกฎหมายภายในก็ตาม ทั้งนี้ โดยไม่
จ่าเป็นต้องมีกฎหมายบัญญัติรับรองถึงสภาพความเป็นนิติบุคคลดังกล่าวแต่ประการใด เพราะว่ารัฐ
มีองค์ประกอบของความเป็นนิติบุคคลโดยครบถ้วน ไม่ว่าจะเป็นด้านทรัพย์สินซึ่งรัฐสามารถเป็น
เจ้าของทรัพย์สินได้ ในด้านผู้แทนนั้นมีผู้เข้ามาด่ารงต่าแหน่งในทางการเมืองเพื่อท่าหน้าที่ในการ
ประกอบกิจการต่าง ๆ แทนรัฐ นอกจากนี้รัฐยังมีสิทธิตามกฎหมายต่าง ๆ รวมไปถึงหน้าที่ตาม
กฎหมายอีกด้วย ผลของการที่รัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น ท่า
ให้กระทรวง ทบวง กรม ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลอีก ดังนั้น ประชาชน
โดยทั่วไปถึงไม่สามารถที่จะฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้ หากประชาชนมีความต้องการที่
จะฟ้องร้องหน่วยงานดังกล่าวจะต้องฟ้องรัฐเท่านั้น55 
 ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะไม่มีการก่าหนดจ่านวน และอ่านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีไว้ใน
รัฐธรรมนูญหรือแม้แต่ในพระราชบัญญัติฉบับต่าง ๆ ซึ่งก็หมายความว่าจ่านวน กระทรวงและ
ทบวงจะไม่แน่นอน เพราะผันแปรตามจ่านวนรัฐมนตรีนั่นเอง แต่เป็นอ่านาจของประธานาธิบดี

                                                 
52 จาก หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย  รัฐ  รัฐธรรมนูญและกฎหมาย  (น .  48 ) ,  โดย 

เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2554 , กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
53 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 88). เล่มเดิม. 
54 จาก “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส,” โดยโภคิน พลกุล, 2530 (สิงหาคม), วารสาร

กฎหมายปกครอง, 6(2), น. 292-293 (อ้างใน ค่าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่  20) (น. 88-89), 
โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน). 

55 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (น. 48-49). เล่มเดิม. 
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และนายกรัฐมนตรี การตั้งรัฐมนตรีทั้งคณะหรือรายบุคคลจะกระท่าโดยพระราชกฤษฎีกาของ
ประธานาธิบดี ตามข้อเสนอของนายกรัฐมนตรี 
 การที่กระทรวง ทบวง กรมไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลก่อให้เกิดผลดีหลาย ประการ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองของการปรับเปลี่ยนกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ เพื่อให้ทันต่อการ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ตัวอย่างเช่น หากต้องการจัดตั้งกระทรวงใหม่ที่ไม่เคยมีการจัดตั้งมาก่อน  
ก็สามารถโอนหน่วยงานต่าง ๆ มาสังกัดกระทรวงนี้ได้ ในขณะเดียวกันหากมีความจ่าเป็นต้องยุบ
กระทรวง ทบวง กรมใด เพราะไม่มีความจ่าเป็นต้องคงกระทรวง ทบวง กรมนั้นไว้อีกต่อไป  
ก็สามารถกระท่าได้โดยกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น 56 และการเป็นนิติบุคคลของรัฐ
แสดงออกถึงความเป็นเอกภาพของรัฐ กล่าวคือ ในแง่ของการคลังงบประมาณของส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคย่อมเป็นงบประมาณของรัฐหรือของแผ่นดินทั้งสิ้น กระทรวงการคลังเป็นเพียงองค์กร
ที่ควบคุมการหารายได้และการใช้จ่ายเงินของรัฐ 57 
 สรุปได้ว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นรัฐที่มีความเป็นนิติบุคคลโดยสภาพ ไม่ว่าจะตาม
กฎหมายระหว่างประเทศหรือกฎหมายภายใน โดยผลของการที่รัฐ เป็นนิติบุคคลนั้น ท่าให้
หน่วยงานอื่น ๆ ของรัฐน้ัน ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานกลาง เช่น กระทรวง ทบวง กรม ล้วนแล้วแต่ไม่มี
สภาพเป็นนิติบุคคลทั้งสิ้น58 
 2.2.6  ความเป็นนิติบุคคลของรัฐ 
  รัฐเป็นบุคคล ๆ หนึ่งที่มีความสามารถทางกฎหมายแยกต่างหากจากเอกชนแต่ละคนที่
เป็นสมาชิกของรัฐ เพราะรัฐมีเจตจ่านงของตนเองแยกต่างหากจากเอกชนแต่ละคน หรือราษฎร  
แต่ละคนที่เข้ามารวมกันเป็นรัฐ เจตจ่านงของรัฐเป็นเจตจ่านงที่มีฐานะเหนือกว่าเจตจ่านงของ
สมาชิกแต่ละคน เพราะเป็นเจตจ่านงรวมของทุกคน รัฐจึงมีอ่านาจที่จะบังคับการให้เป็นไปตาม
เจตจ่านงของตนเองได้  เรียกว่า มีอ่านาจมหาชนหรืออ่านาจรัฐ ดังนั้น รัฐจึงเป็นสิ่งที่มีฐานะ
เหนือกว่าบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มคนทั้งหลายที่อยู่ภายในอาณาเขตของรัฐ เหตุผลที่รัฐเป็นนิติบุคคล
หนึ่งแยกต่างหากจากสมาชิกแต่ละคน มาจากข้อเท็จจริง 2 ประการ คือ ความมีเอกภาพและความ
ต่อเนื่องหรือลักษณะสืบเนื่องแสดงให้เห็นว่ารัฐมีความเป็นตัวตน หรือมีความด่ารงอยู่ของตนเอง
แยกจากสมาชิกแต่ละคนหรือทางกฎหมาย  เรียกว่า มีความเป็นบุคคลทางกฎหมายหรือเป็น 
“นิติบุคคล” คือ มีความสามารถที่จะทรงสิทธิหรือมีสิทธิหน้าที่ของตนเองได้ ดังนั้น จึงจ่าเป็นต้องมี
การจัดระเบียบเพื่อให้มีบุคคลธรรมดาท่าหน้าที่รักษาสิทธิหรือก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์กับผู้ทรงสิทธิ
                                                 

56 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 90). เล่มเดิม. 
57 จาก หลักกฎหมายมหาชน (น. 201), โดยปรีชา จ่ารัสศร,ี 2555, กรุงเทพฯ: สูตรไพศาล. 
58 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (น. 51). เล่มเดิม. 
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หรือบุคคลทางกฎหมายอ่ืน ๆ หรือท่าหน้าที่เป็นกลไก ในการแสดงเจตนาของกลุ่มคนที่รวมกันเป็น
รัฐ ที่เรียกว่า องค์กรของรัฐ ระเบียบดังกล่าวนี้  คือ รัฐธรรมนูญของรัฐซึ่งอาจเป็นลายลักษณ์อักษร
หรือไม่เป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้ โดยรัฐธรรมนูญจะก่าหนดบุคคลที่ด่ารงต่าแหน่งเป็นองค์กรของ
รัฐ อ่านาจหน้าที่ของบุคคลผู้ด่ารงต่าแหน่งเหล่านั้น รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ ว่า
จะมีความสัมพันธ์อย่างไร และหากมีข้อพิพาทระหว่างองค์กรเหล่านั้นหรือระหว่างองค์กรกับ
เอกชนที่เป็นสมาชิกจะมีองค์กรใดเป็นผู้ชี้ขาด 
  ผลของการถือว่ารัฐเป็นนิติบุคคลทางกฎหมาย ท่าให้ผู้ปกครองหรือรัฐบาลเป็นเพียง  
ผู้แสดงเจตนาของรัฐหรือเป็นองค์กรของรัฐ ดังนั้น การใด ๆ ที่รัฐบาลได้ท่าลงไปจึงเป็นการกระท่า
ของรัฐ สิทธิหรือหน้าที่ที่รัฐบาลได้ก่อตั้งจึงยังคงด่ารงอยู่แม้รัฐบาลคณะนั้นจะพ้นจากต่าแหน่ง 
ไปแล้วก็ตาม59 
 ความคิดที่ถือว่ารัฐเป็นบุคคลทางกฎหมายแยกต่างหากจากบุคคลธรรมดาที่เป็นสมาชิก
ของรัฐ โดยการยอมรับให้รัฐเป็นนิติบุคคลก่อให้เกิดผลประโยชน์หลายประการ ดังนี้60 
 ประการที่หนึ่ง ท่าให้เกิดความต่อเนื่องในการด่ารงอยู่ของรัฐ 
 ประการที่สอง ท่าให้ข้อผูกพันของรัฐมีลักษณะสืบเนื่องไม่ขาดตอน แม้ว่าจะมีการ
เปลี่ยนแปลงผู้ปกครองประเทศหรือรัฐบาลซึ่งถือว่าเป็นองค์กรหนึ่งของรัฐเท่านั้นจึงท่าให้มีความ
เป็นเอกภาพ 
 ประการที่สาม ท่าให้รัฐมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินและมีงบประมาณการใช้จ่ายของ
ตนเอง 
 ประการที่สี่ ในด้านกฎหมายระหว่างประเทศท่าให้รัฐมีสิทธิและหน้าที่ของตนเอง
สามารถด่าเนินกิจการแทนสมาชิกของตนในกิจการระหว่างประเทศไทยและท่าให้ รัฐมีฐานะอย่าง
สมบูรณ์ที่จะด่าเนินคดีในศาลระหว่างประเทศ นอกจากนั้นยังท่าให้เกิดความเสมอภาคภายใต้
กฎหมายระหว่างประเทศ 
 ความเป็นรัฐเกิดขึ้นเมื่อเข้าลักษณะ 4 ประการ คือ มีประชากร ดินแดน อ่านาจอธิปไตย
และมีระเบียบการปกครองสังคมมนุษย์ที่เข้าลักษณะทั้ง 4 อย่างนี้ก็เกิดรัฐขึ้น และเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายมหาชนภายในก็ถือว่าเป็นนิติบุคคลเหมือนกันแต่ว่าหลัก  
ข้อนี้กฎหมายมหาชนของไทยไม่ได้ถือตาม เราถือแต่เพียงว่ารัฐเป็นนิติบุคคลในกฎหมายระหว่าง
ประเทศ กฎหมายมหาชนภายในไม่ได้กล่าวถึงรัฐ แต่จ่าแนกออกไปว่า กระทรวง ทบวง กรม เป็น

                                                 
59 หลักกฎหมาย กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพ์ครั้งที่ 7) (น. 183-185). เล่มเดิม. 
60 แหล่งเดิม. (น. 186). 
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นิติบุคคล ไม่พูดถึงรัฐ แต่หลักกฎหมายมหาชนของต่างประเทศถือว่ารัฐเป็นนิติบุคคล กระทรวง 
ทบวง กรม ไม่ได้เป็นนิติบุคคล61 
 การที่ระบบกฎหมายของประเทศไทยไม่ยอมรับความเป็นนิติบุคคลของรัฐ แต่ถือว่า
กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคลนั้น เป็นเหตุส่าคัญที่ก่อให้เกิดการขาดความเป็นเอกภาพ
ระหว่างกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายใน ทั้งนี้เนื่องมาจากการยอมรับความเป็น  
นิติบุคคลของรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ปฏิเสธความเป็นนิติบุคคลของรัฐตามกฎหมาย
ภายใน62 ก่อให้เกิดความไม่คล่องตัวของระบบบริหารราชการแผ่นดิน และอ่านาจหน้าที่ของ  
ส่วนราชการมีความซ้่าซ้อนกันกับรัฐหรือสร้างความซับซ้อนให้กับระบบราชการ และจากฐานะ
ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ ส่งผลกระทบต่อระบบบริหารงานภาครัฐและอุปสรรคต่อ
ความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยส่าคัญ 2 ประการ คือ63  
 ประการแรก ความเป็นนิติบุคคลท่าลายความเชื่อมโยงกับรัฐ และความเชื่อมโยงกับ
ส่วนราชการอ่ืน ๆ แม้ในทางกฎหมายส่วนราชการจะเป็นเพียงตัวแทนของรัฐ การกระท่าใด ๆ ของ
ส่วนราชการเป็นการท่าแทนและในนามรัฐ แต่การที่สถานะความเป็นนิติบุคคลของรัฐไม่ได้ถูก
รับรองไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ท่าให้ความมีตัวตนของรัฐและความเป็นผู้ทรงสิทธิและหน้าที่
ในทางกฎหมายขาดความชัดเจน และขาดการยอมรับอย่างแท้จริง แม้ว่าในทางวิชาการ นิติศาสตร์
จะถือว่ารัฐเป็นผู้ทรงสิทธิและหน้าที่ ในทางกฎหมายมหาชน แต่ตราบใดที่หลักการนี้ยังไม่ถูก
รับรองไว้เป็นลายลักษณ์อักษร บรรดานักกฎหมายซึ่งเป็นผู้ปรับใช้กฎหมาย โดยเฉพาะผู้พิพากษา
ยังคงมีความหวั่นเกรงในการที่จะวินิจฉัยใด ๆ อันจะเป็นการยอมรับว่า รัฐสามารถทรงสิทธิและ
หน้าที่ได้ในทางกฎหมาย 
 ในขณะที่ไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรใดรับรองให้รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิและหน้าที่ได้
ในทางกฎหมาย ตัวแทนของรัฐ อันได้แก่ ส่วนราชการต่าง ๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรก่อตั้ง
ความเป็นนิติบุคคลขึ้นมา ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการนี้เองย่อมมาบดบังความเป็นตัวตน
ของรัฐในทางกฎหมาย ประกอบกับความเชื่อที่ว่าเมื่อเป็นนิติบุคคลแล้วย่อมมีสิทธิและหน้าที่อย่าง
อิสระ ย่อมก่อให้เกิดความรู้สึกการมีตัวตนซึ่งด่ารงอยู่อย่างเอกเทศไม่เกี่ยวข้องกับส่วนราชการอ่ืน ๆ 

                                                 
61 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5) (น. 129). เล่มเดิม. 
62 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (น. 53). เล่มเดิม. 
63 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร  (พิมพ์ครั้ งที่  3)  

(น. 27-28). เล่มเดิม. 
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 ประการที่สอง ความเป็นนิติบุคคลสร้างความรู้สึกในความเป็นเจ้าของทรัพยากรบุคคล 
งบประมาณ และทรัพย์สิน ในเชิงหลักการทรัพยากรบุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาหรือก่ากับดูแล
ของส่วนราชการล้วนแต่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทรัพย์สินที่ส่วนราชการถือครองอยู่ในฐานะ  
ผู้ทรงสิทธิล้วนแล้วแต่เป็นการถือครองไว้แทนรัฐ หรือแม้กระทั่งงบประมาณซึ่งได้รับการจัดสรรก็
เพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ แต่การที่รัฐไม่ถูกรับรองให้มีตัวตนจึงสร้างความรู้สึกใน
ความเป็นเจ้าของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพย์สิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกล่าว
อย่างเต็มที่ในฐานะเป็นเจ้าของ นอกจากนี้การที่มีกฎหมายบัญญัติให้การบริหารจัดการทรัพยากร
บุคคล งบประมาณหรือทรัพย์สิน เป็นสิทธิขาดของส่วนราชการที่เป็นเจ้าของบุคคล งบประมาณ 
หรือทรัพย์สินนั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งอ่านาจในการจัดการทรัพยากรดังกล่าว ซึ่งกระจุกตัวอยู่ที่ส่วน
ราชการระดับกรมเป็นส่วนใหญ่ที่เรียกว่า “ระบบบริหารฐานกรม” ย่อมสร้างความล่าบากให้แก่รัฐ
ในการที่จะเข้ามาบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพย์สินในภาพรวมเป็น  
อย่างมาก 
 นอกจากนี้ การไม่ยอมรับให้รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลย่อมก่อให้ปัญหาหลายประการ
ได้แก่64 
 1)  ปัญหาที่เกิดจากขอบอ่านาจของกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคล
แต่ละส่วนไป 
 ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ได้บัญญัติถึงขอบเขต
อ่านาจหน้าที่ของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งอ่านาจหน้าที่จะมีมากน้อยเพียงใดต้องขึ้นอยู่กับ
กฎหมายให้อ่านาจหน้าที่แค่ไหน การก่าหนดอ่านาจหน้าที่ดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดปัญหาตามมา เช่น 
กรณีที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรมใด มีอ่านาจหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่ง ทั้ง ๆ ที่
อ่านาจหน้าที่ดังกล่าวเป็นอ่านาจหน้าที่ของรัฐ 
 ปัญหาที่จะเกิดในกรณีที่โดยภาระหน้าที่บางอย่าง ซึ่งโดยสภาพเห็นได้ชัดแจ้งว่าเป็น
อ่านาจหน้าที่ของรัฐ แต่ไม่มีกฎหมายฉบับใดบัญญัติให้ชัดแจ้งว่าเป็นอ่านาจหน้าที่ของกระทรวง 
ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ ย่อมก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผู้ได้รับความเสียหาย ทั้งนี้เพราะเอกชนไม่
สามารถฟ้องร้องรัฐได้ เนื่องจากรัฐไม่ใช่นิติบุคคลจะฟ้องกระทรวง ทบวง กรมก็ไม่ได้ เพราะการ
ฟ้องนิติบุคคลจะต้องฟ้องนิติบุคคลนั้นตามอ่านาจหน้าที่ที่นิติบุคคลนั้นมีอยู่  

                                                 
64 จาก เอกสารค าสอนวิชาความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมาย (น. 279-280), โดยคณาจารย์คณะนิติศาสตร์, 

2549, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
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 นอกจากนี้ยังเกิดปัญหาที่ตามมาอีกประการหนึ่ง เกี่ยวกับการฟ้องคดีผู้กระท่าผิด
โดยเฉพาะในคดีความผิดต่อสิ่งแวดล้อม เช่น กรณีส่านักงานอัยการสูงสุดไม่ฟ้องโรงงานน้่าตาลที่
ทิ้งน้่าเสียไปในล่าน้่าพอง อันเป็นเหตุให้ปลาในล่าน้่าพองตาย ทั้งนี้  เนื่องจากความไม่ชัดเจนของ
กฎหมายว่า กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเป็นผู้รับผิดชอบหรือเป็นผู้เสียหายในเร่ืองนี้  
ท่าให้ส่านักงานอัยการสูงสุดไม่สามารถเร่ิมต้นคดีได้ เนื่องจากผู้เร่ิมต้นฟ้องคดีต้องเป็นผู้เสียหายที่
แท้จริงเท่านั้น 
 2)  ปัญหาที่เกิดจากการฟ้องร้องคดี ระหว่างส่วนราชการด้วยกันเอง 
 เนื่องจากกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยเป็นนิติบุคคล ดังนั้น  เมื่อกระทรวง 
ทบวง กรมใด ได้รับความเสียหายก็สามารถด่าเนินการตามกฎหมายเพื่อให้ตนได้รับการคุ้มครอง
เช่นเดียวกับเอกชนทั่วไปได้ แม้กระทั่งความเสียหายที่เกิดขึ้นจากกระทรวง ทบวง กรม ด้วยกันเองก็
สามารถฟ้องร้องคดีต่อกันและกันได้ ซึ่งสิ่งเหล่านี้ไม่สมควรให้เกิดขึ้น เพราะเป็นการท่าลาย
เอกภาพของการบริหารราชการส่วนกลาง 
 3)  ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม เป็นจ่าเลยของเอกชน 
 ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งนั้น ผู้ที่จะเป็นคู่ความได้จะต้องเป็นบุคคล 
และเป็นผู้มีส่วนได้เสียในคดีนั้น ดังนั้น การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ ต้องพิจารณาว่าหน่วยงาน
ของรัฐน้ันมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ ซึ่งถ้าหน่วยงานของรัฐ เช่น รัฐบาลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
ประชาชนก็ไม่สามารถฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้ ดังนั้น  หากประชาชนประสงค์ที่จะ
ฟ้องร้องรัฐบาล ประชาชนต้องฟ้องรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลไปจนครบจ่านวนของคณะรัฐมนตรี  
ท่าให้ก่อปัญหาในการฟ้องร้องของประชาชนต่อหน่วยงานของรัฐเป็นอย่างยิ่ง 
 4)  ปัญหาที่เกิดจากความยากล่าบากในการจัดต้ัง และยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรม 
 การจัดตั้ง การยุบเลิก กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ในประเทศไทยกฎหมายก่าหนดให้
กระท่าโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในการปรับปรุงการบริหารราชการ
แผ่นดิน ซึ่งต้องอาศัยความรวดเร็วและเปลี่ยนแปลงให้ทันกับสถานการณ์ของโลกยุคปัจจุบัน 
ปัญหาดังกล่าว คือ การที่รัฐบาลต้องการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง กระทรวง ทบวง กรม เพื่อให้
สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล รัฐบาลก็จะประสบปัญหาการจัดตั้ง ยุบเลิก เปลี่ยนแปลง 
กระทรวง ทบวง กรม เนื่องจากหน่วยงานข้างต้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งต้องกระท่าโดยการตรา
พระราชบัญญัติ ซึ่งจะต้องใช้เวลาหลายเดือนหรือหลายปี 
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 5)  ปัญหาที่รัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ไม่เป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย 
 การไม่ยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไทยภายในนั้น แต่ในทางกฎหมาย
ระหว่างประเทศ ประเทศไทยกลับยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคล เช่น รัฐไทยสามารถท่าสนธิสัญญา 
หรืออนุสัญญากับประเทศต่าง ๆ ได้ ซึ่งมีผลเป็นการผูกผันกับต่างประเทศนั่นเอง ดังนั้น การยอมรับ
ว่ารัฐไทยเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่ยอมรับว่าเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
ภายในถือว่าเป็นสิ่งแปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชนเป็นอย่างยิ่ง คงไม่สามารถอธิบายให้
ประเทศอ่ืน ๆ เข้าใจได้ว่าเป็นเช่นนี้ แม้ในทางปฏิบัติจะไม่มีปัญหามากขึ้น แต่ในทางวิชาการเป็น
การสะท้อนให้เห็นความด้อยพัฒนาของระบบกฎหมายมหาชนของไทยเป็นอย่างยิ่ง 
 
2.3  หลักการท่ัวไปเกี่ยวกับสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 แนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลักการส่าคัญประการหนึ่งของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย หรือการปกครองโดยประชาชน แนวคิดดังกล่าวปรากฏในค่าประกาศ 
สิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 ข้อ 6 “...พลเมืองทุกคนมีสิทธิออกกฎหมายโดยตนเองเข้ามา 
มีส่วนร่วมโดยตรง หรือโดยผ่านผู้แทน...” หรือข้อ 14 “พลเมืองทุกคนมีสิทธิก่าหนดความจ่าเป็นที่
ต้องมีภาษีอากรประเภทใดให้ความเห็นชอบภาษีอากร ติดตามการใช้ภาษีอากร ก่าหนดจ่านวนภาษี  
ฐานภาษี การช่าระและระยะเวลาการเก็บอากร ทั้งนี้ โดยเข้าร่วมในการกระท่าด้วยตนเอง หรือโดย
ผ่านผู้แทนราษฎร”65 
 แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นเป็นแนวความคิดที่เกิดและอยู่เคียงคู่กับ
การปกครองระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากระบอบการปกครองนี้ถือว่าอ่านาจอธิปไตยซึ่งเป็น
อ่านาจสูงสุดในการปกครองประเทศนั้นมาจากประชาชน และประชาชนเป็นผู้ให้ฉันทานุมัติแก่
องค์กรต่าง ๆ ของรัฐเป็นผู้ใช้อ่านาจดังกล่าวในทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ดังนั้น จึงเป็น
การสมควรที่จะให้ประชาชนมีสิทธิที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ ซึ่งประเทศที่
ปกครองระบอบประชาธิปไตยส่วนใหญ่จะมีบทบัญญัติ รับรองสิทธินี้ของประชาชนไว้  
ในรัฐธรรมนูญ แต่การรับรองสิทธิดังกล่าวจะมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับบริบททางสังคม การเมือง และ
การปกครองของประเทศนั้น ๆ และความพร้อมของประชาชนว่ามีความรู้และเข้าใจถึงสิทธิดังกล่าว
มากน้อยเพียงใด66  
                                                 

65 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (น. 208). เล่มเดิม. 
66 จาก รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อม (พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 47-78), โดยสุนีย์ มัลลิกะมาลย์, 2545, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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 2.3.1  ความหมายของหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) เป็นกระบวนการซึ่ง
สาธารณชนมีความห่วงกังวล มีความต้องการ และมีทัศนะที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐที่จะตัดสินใจ 
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการสื่อสารสองทางที่มีเป้าหมายโดยรวม
เพื่อที่จะให้เกิดการตัดสินใจที่ดีขึ้นและจะต้องได้รับการสนับสนุนจากสาธารณชน67 
 องค์การสหประชาชาติ (United Nations) ให้ความหมายของค่าว่า “การมีส่วนร่วม” 
หมายถึง กระบวนการที่ประชาชนระดับต่าง ๆ เข้าไปเกี่ยวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมหนึ่ง ๆ 
โดยสมัครใจ และด้วยความกระตือรือร้น ในกระบวนการตัดสินใจมีการก่าหนดเป้าหมายสังคมและ
ก่าหนดการใช้ทรัพยากรเพื่อให้การบริหารกิจกรรมและโครงการนั้นบรรลุผล โดยมีแนวทาง
พื้นฐานอยู่ 3 ประการ คือ ร่วมตัดสินใจในการพัฒนา ร่วมสนับสนุนความพยายามในการบริหาร
การพัฒนา และร่วมปันผลประโยชน์ที่ได้จากการพัฒนา68 
 ธนาคารโลก (World Bank) ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วม คือ การที่ประชาชน 
ผู้มีส่วนได้เสียเข้าไปมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจก่าหนดเป้าหมายการพัฒนาและการใช้ทรัพยากรที่มี
ผลกระทบต่อพวกเขา69 
 พจนานุกรมอังกฤ ษฉบั บอ๊อกฟ อร์ด  ไ ด้ ใ ห้ค่ านิย าม ค่ าว่ า  “ก ารมี ส่วน ร่วม ” 
(Participation) ไว้ว่า เป็นการมีส่วน (ร่วมกับคนอ่ืน)ในการกระท่าบางอย่างหรือบางเร่ือง ค่าว่า 
“การมีส่วนร่วม”โดยมากมักจะใช้ในความหมายตรงกันข้ามกับค่าว่า “การเมินเฉย” (Apathy) ฉะนั้น 
ค่าว่า “การมีส่วนร่วม” ตามความหมายข้างต้น จึงหมายถึง การที่บุคคลร่วมกันกระท่าการในเร่ืองใด
เร่ืองหนึ่งหรือในประเด็นใดประเด็นหนึ่งที่บุคคลนั้นสนใจ ไม่ว่าเขาจะได้ปฏิบัติการเพื่อแสดงถึง
ความสนใจอย่างจริงจังหรือไม่ก็ตาม และไม่จ่าเป็นที่บุคคลนั้นจะต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับกิจกรรม
นัน้โดยตรงก็ได้ เพียงแค่มีทัศนคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ความห่วงใย ก็เพียงพอแล้วที่จะเรียกว่า
เป็นการมีส่วนร่วมได้70  

                                                 
67 จาก คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจของชุมชน  (น. 1), โดยเจมส์ แอล เครตัน, 

2547, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 
68 จาก การด าเนินโครงการที่มีผลกระทบด้านสังคมและส่ิงแวดล้อมกับการมีส่วนร่วมของประชาชน.  

(น. 15), โดยสร ปิ่นอักษรสกุล, 2548, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 
69 แหล่งเดิม. (น. 16). 
70 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนในอ านาจตุลาการ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น.6-7), 

โดยภัทราวุธ มกรเวส, 2553, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
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 การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการที่ประชาชนผู้ที่มีความสนใจ ผู้ที่ได้รับ
ผลกระทบ หรือผู้มีส่วนได้เสีย ซึ่งอาจมีทั้งปัจเจกบุคคล ชุมชน หน่วยง านของภาครัฐและ
ภาคเอกชน ได้มีโอกาสในการแสดงความคิดเห็น ให้ค่าปรึกษาหารือ และแลกเปลี่ยนข้อมูลเพื่ อ
แสวงหาทางเลือก และร่วมกันในการตัดสินใจเร่ืองต่าง ๆ ของรัฐบาลได้อย่างเหมาะสมและเป็นที่
ยอมรับร่วมกันทุกฝ่าย71 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายความว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนเปลี่ยนแปลง
ไปตามบริบททางสังคมและการเมือง ในอดีตการมีส่วนร่วมของประชาชนมักหมายถึง การมี  
ส่วนร่วมทางการเมือง โดยให้ความส่าคัญกับการไปใช้สิทธิเลือกตั้ง หากแต่ปัจจุบัน สังคมให้
ความส่าคัญกับประชาธิปไตยทางตรงและประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเอง ส่งผลให้
ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนมีขอบเขตกว้างขวางขึ้น72 
 การมีส่วนร่วมยังอธิบายได้ในหลายมิติทั้งในแง่ของมิติความลึกและทั้งในเชิงกว้าง
รายละเอียดมีดังนี้73  
 1)  การมีส่วนร่วมในความหมายที่แคบ คือ การพิจารณาถึงการมีส่วนช่วยเหลือ  
โดยสมัครใจ โดยประชาชนต่อโครงการใดโครงการหนึ่งของโครงการสาธารณะต่าง ๆ ที่คาดว่าจะ
ส่งผลต่อการพัฒนาชาติแต่ไม่ได้หวังว่าจะให้ประชาชนเปลี่ยนแปลงโครงการหรือวิจารณ์เนื้อหา
ของโครงการ 
 2)  การมีส่วนร่วมในความหมายที่กว้าง หมายถึง การให้ประชาชนในชนบทรู้สึกตื่นตัว 
เพื่อที่จะทราบถึงการรับความช่วยเหลือและตอบสนองต่อโครงการพัฒนา ขณะเดียวกันก็สนับสนุน
ความคิดริเร่ิมของคนในท้องถิ่น 
 3)  ในเร่ืองของการพัฒนาชนบท การมีส่วนร่วม คือ การให้ประชาชนเข้ามาเกี่ยวข้อง
ในกระบวนการตัดสินใจ กระบวนการด่าเนินการ และร่วมรับผลประโยชน์จากโครงการพัฒนา 
นอกจากนี้ยังเกี่ยวข้องกับความพยายามที่จะประเมินผลโครงการน้ัน ๆ ด้วย 

                                                 
71 จาก “การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการที่มีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม: ศึกษาปัญหาการด่าเนิน

โครงการโรงไฟฟ้าพลังความร้อน,” โดยณัฐพร อรุณทอง, 2556 (เมษายน-มิถุนายน), วารสารวิชาการศาลปกครอง, 
13 (2),  น. 23. 

72 จาก คู่คิด คู่มือ การมีส่วนร่วมของประชาชนส าหรับผู้บริหารท้องถิ่น (น. 17), โดยอรทัย ก๊กผล, 2552,
กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 

73 จาก การมีส่วนร่วม: แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ เอกสารประกอบการศึกษาการดูงานของ
คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน วุฒิสภา (น. 5), โดยถวิลวดี บุรีกุล, 
2551, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า. 
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 4)  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนานั้นอาจเข้าใจอย่างกว้าง ๆ ได้ว่า คือ การ
ที่ประชาชนได้เข้าร่วมอย่างแข็งขันในกระบวนการตัดสินใจต่าง ๆ ในเร่ืองที่จะมีผลกระทบต่อเขา 
 5)  การมีส่วนร่วมในชุมชน หมายถึง การที่ประชาชนจะมีทั้ งสิทธิและหน้าที่ที่จะเข้า
ร่วมในการแก้ปัญหาของเขา มีความรับผิดชอบมากขึ้นที่จะส่ารวจตรวจสอบความจ่าเป็นในเร่ือง
ต่าง ๆ การระดมทรัพยากรท้องถิ่น และเสนอแนวทางแก้ไขใหม่  ๆ เช่นเดียวกับการก่อตั้งและด่ารง
รักษาองค์กรต่าง ๆ ในท้องถิ่น 
 6)  การมีส่วนร่วมนั้นจะต้องเป็นกระบวนการด่าเนินการอย่างแข็งขัน ซึ่งหมายถึงว่า
บุคคลหรือกลุ่มที่มีส่วนร่วมนั้น ได้เป็นผู้มีความริเร่ิมและได้มุ่งใช้ความพยายามตลอดจนความเป็น
ตัวของตัวเองที่จะด่าเนินการตามความริเร่ิมนั้น 
 7)  การมีส่วนร่วม คือ การที่ได้มีการจัดการที่จะใช้ความพยายามที่จะเพิ่มความสามารถ
ที่จะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบันต่าง  ๆ ในสภาพสังคมนั้น ๆ ทั้งนี้  โดยกลุ่มที่
ด่าเนินการและความเคลื่อนไหวที่จะด่าเนินการน้ีไม่ถูกควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบต่าง ๆ 
 การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ การเข้ามาช่วยเหลือ หรือร่วมในกระบวนการ
ด่าเนินงานต่าง ๆ ของรัฐที่ส่งผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยู่ของประชาชน เพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงที่
ถ่องแท้และสอดคล้องกับวิถีการด่าเนินชีวิต ท่าให้เกิดประสิทธิผลและสร้างความสมดุลระหว่างรัฐ
ซึ่งเป็นผู้ปกครองกับประชาชนซึ่งเป็นผู้อยู่ใต้การปกครองแห่งรัฐ ในรัฐที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยส่วนใหญ่จึงเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นและใช้  
สิทธิทางการเมืองได้ แต่การมีส่วนร่วมและใช้สิทธิทางการเมืองดังกล่าวจะถูกต้องและสอดคล้อง
กับความเป็นจริงได้ต่อเมื่อประชาชนได้รู้หรือเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการที่จ่าเป็นที่รัฐสามารถ
เปิดเผยได้ และไม่เกิดความเสียหายต่อรัฐหรือประโยชน์ส่าคัญของเอกชนอ่ืนในรัฐนั้น การได้รู้และ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการนั้นถือว่าเป็นสิทธิของประชาชนที่รัฐพึงจะต้องให้และคุ้มครอง 
เพราะการรับรู้ข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้อง โปร่งใส และได้สัดส่วนที่เหมาะสมจะท่าให้ประชาชน
สามารถจะท่าความเข้าใจในการด่าเนินการต่าง ๆ ของรัฐ อันจะช่วยลดความขัดแย้งระหว่างรัฐกับ
ประชาชนลงไปได้74 
 ดังนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการที่ภาครัฐกับภาคประชาชนมีส่วน
ร่วมกัน ในเร่ืองต่าง ๆ โดยเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร ร่วมด่าเนินการในโครงการ
หรือกิจกรรม โดยการปรึกษาหารือ แลกเปลี่ยนความคิดเห็น ซึ่งถือว่าเป็นการเปิดโอกาสให้

                                                 
74 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

(พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 109). เล่มเดิม. 
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ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นในสิ่งที่ตนเองต้องการต่อภาครัฐ และร่วมคิด ตัดสินใจร่วมกัน
เพื่อให้เกิดประโยชน์และมีความเสียหายน้อยที่สุด อีกทั้งเป็นการลดความขัดแย้งที่จะเกิดขึ้นจาก
ความไม่เข้าใจกันระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนด้วย 
 2.3.2  ทฤษฎีการมีส่วนร่วม 
  ทฤษฎีการมีส่วนร่วมอาจมีอยู่มากมายหลายทฤษฎีด้วยกัน แต่สามารถแบ่งออกเป็น  
2 กลุ่มใหญ่ ๆ ดังนี้75 
  1)  ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
  ทฤษฎีนี้เน้นความเป็นผู้แทนของผู้น่า และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งหรือ 
ถอดถอนผู้น่าเป็นเคร่ืองหมายของการที่จะให้หลักประกันกับการบริหารงานที่ดี อย่างไรก็ตาม
ทฤษฎีนี้เน้นเฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบันเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการให้ผู้ตามเข้ามามีส่วนร่วม
เท่านั้น เช่น การเลือกตั้งทั่วไป การเลือกตั้งโดยลงคะแนนลับ จะเห็นได้ว่า การมีส่วนร่วมตามนัย
ทฤษฎีนี้มิได้เปิดโอกาสให้ผู้ตามได้เข้ามามีส่วนร่วมในการด่าเนินงานของบรรดาผู้น่าต่าง ๆ ที่เสนอ
ตัวเข้าสมัครรับเลือกตั้ง แต่บรรดาผู้ตามนั้นเป็นเพียงแค่ไม้ประดับเท่านั้น 
  2)  ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
  ทฤษฎีตามแนวความคิดของการมีส่วนร่วมไม่ได้มีวัตถุประสงค์เฉพาะการเลือกตั้งหรือ
ถอดถอนผู้น่าเท่านั้น แต่ยังรวมถึงการเข้าไปมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอนของการวางนโยบาย 
ยิ่งกว่านั้นทฤษฎีนี้ยังมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการให้การศึกษา และพัฒนาการกระท่าทางการเมือง
และสังคมที่มีความรับผิดชอบ และการไม่ยอมให้ผู้ตามเข้าไปมีส่วนร่วมนับได้ว่าเป็นการคุกคาม
เสรีภาพของผู้ตามอีกด้วย เงื่อนไขส่าคัญของการท่าให้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความเป็น  
ไปได้ ก็คือ ความเป็นพลเมืองที่มีเสรีภาพและความเท่าเทียมกัน อันเป็นหลักการส่าคัญของทฤษฎี
ประชาธิปไตยที่เน้นกันมาโดยตลอด 
 2.3.3  เงื่อนไขพื้นฐานและรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 เงื่อนไขพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น ประชาชนต้องมีอิสระและมี
อ่านาจในการตัดสินใจว่าจะเข้าร่วมหรือไม่ก็ได้ การเข้าร่วมของประชาชนต้องเกิดจากความ  
สมัครใจ โดยไม่ได้ถูกบังคับให้เข้าร่วม ประชาชนที่เข้าร่วมในกิจกรรมใดจะต้องมีสิทธิเท่าเทียมกัน

                                                 
75 จาก เอกสารประกอบการสอนชุดวิชาพฤติกรรมมนุษย์ในองค์การ , โดยติน ปรัชญพฤทธ์ิ. 2539,  

อ้างใน การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท่าแผนพัฒนาท้องถิ่น : กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต่าบล 
ในจังหวัดเชียงใหม่ (น. 16), โดยพวงทอง โยธาใหญ่, 2545 (อ้างใน ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการคุ้มครอง 
สิทธิชุมชนตามพระราชบัญญัติคุ้มครองพันธ์ุพืช พุทธศักราช 2542 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 26), 
โดยสุนทร ศิริวัฒน์, 2557, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์). 



43 
   
หรือมีความเสมอภาคกับผู้เข้าร่วมคนอ่ืน ๆ และประชาชนจะต้องมีความสามารถและมีความรู้
พอที่จะเข้าร่วมในกิจกรรมนั้น ๆ เนื่องจากในบางกิจกรรมอาจมีความซับซ้อน หากให้ประชาชนที่
เข้าร่วมในกิจกรรมไม่มีความสามารถหรือไม่มีความรู้เพียงพอในกิจกรรมนั้น ๆ การเข้าร่วมย่อม
เกิดขึ้นไม่ได้76 
 รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นอาจมีลักษณะที่แตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับ
รูปแบบการปกครองของรัฐว่าจะยอมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมได้ในระดับใดบ้าง ซึ่งจะเห็นได้
ว่ารูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจแบ่งได้เป็น 5 รูปแบบ ดังนี้77 
 1)  การรับรู้และการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร โดยประชาชนผู้มีส่วนได้เสียจะต้อง
ได้รับแจ้งข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับรายละเอียดต่าง ๆ ของโครงการที่จะด่าเนินการ รวมทั้งผลกระทบที่
คาดว่าจะเกิดขึ้น ซึ่งการได้รับแจ้งข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจะต้องเกิดขึ้น ก่อนที่จะมีการด่าเนิน
โครงการหรือกิจกรรมใด ๆ และเมื่อได้รับแจ้งข้อมูลข่าวสารแล้ว ประชาชนก็มีโอกาสที่จะเสนอ
ข้อมูลข่าวสารของตนเองเพิ่มเติมได้ด้วย เพื่อให้เกิดความครอบคลุมของข้อมูลให้มากที่สุด 
 2)  การร่วมคิดร่วมปรึกษาหารือ เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วยการ
ปรึกษาหารือกันระหว่างผู้ด่าเนินโครงการกับประชาชนผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องหรือผู้ที่ได้รับผลกระทบ 
เพื่อเป็นการรับฟังความคิดเห็นและตรวจสอบข้อมูลเพิ่มเติม เพื่อน่าไปเป็นข้อเสนอแนะประกอบ
ทางเลือก อันจะเป็นประโยชน์ที่ส่าคัญต่อการพิจารณาโครงการ อีกทั้งยังเป็นการกระจายข้อมูล
ข่าวสารไปยังประชาชนทั่วไปและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้เกิดความเข้าใจในโครงการและ
กิจกรรมต่าง ๆ มากขึ้นด้วย 
 3)  การประชุมรับฟังความคิดเห็น เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มี
วัตถุประสงค์ เพื่อให้ประชาชนฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง และผู้มีอ่านาจตัดสินใจในการด่าเนินโครงการ
หรือกิจการได้มีเวทีสาธารณะในการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและท่าความเข้าใจถึงเหตุผลของ  
แต่ละฝ่าย การประชุมรับฟังความคิดเห็นแบ่งออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ 
  (1)  การประชุมในระดับชุมชน ซึ่งจะจัดขึ้นในชุมชนที่ได้รับผลกระทบจาก
โครงการ โดยในที่ประชุมต้องมีการอธิบายเกี่ยวกับลักษณะของโครงการ และผลกระทบที่คาดว่า
จะเกิดขึ้น และต้องมีการถามตอบปัญหากันอย่างกว้างขวาง 

                                                 
76 การมีส่วนร่วม: แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ.เอกสารประกอบการศึกษาการดูงานของ

คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน วุฒิสภา (น. 6). เล่มเดิม. 
77 การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการที่มีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม:  ศึกษาปัญหาการด าเนิน

โครงการโรงไฟฟ้าพลังความร้อน (น. 26-28). เล่มเดิม. 
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  (2)  การประชุมรับฟังความคิดเห็นในเชิงวิชาการ เป็นการประชุมที่อาจจะจัดขึ้นได้
ในที่สาธารณะทั่วไปและมักจะน่าไปใช้ส่าหรับโครงการที่มีข้อโต้แย้งในเชิงวิชาการ จึงต้องมีการ
เชิญผู้เชี่ยวชาญเฉพาะสาขามาช่วยในการอธิบายซักถามและให้ความเห็นต่อโครงการ ส่าหรับผล
ของการประชุมในรูปแบบนี้จะต้องมีการน่าเสนอต่อผู้เข้าร่วมประชุมและเสนอต่อสาธารณชนด้วย 
  (3)  การจัดท่าประชาพิจารณ์ เป็นการจัดเวทีการประชุมที่มีการน่าเสนอข้อมูลอย่าง
เปิดเผย ทั้งจากฝ่ายหน่วยงานเจ้าของโครงการและฝ่ายประชาชนผู้มีส่วนได้เสียจากการด่าเนิน
โครงการ ในการประชุมจะต้องมีองค์ประกอบของผู้เข้าร่วมประชุมที่เป็นที่ยอมรับ มีหลักเกณฑ์
และประเด็นการพิจารณาที่ชัดเจนและทุกฝ่ายต้องรับทราบทั่วกัน 
 4)  การร่วมกันในการตัดสินใจ เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยมุ่งที่จะ
ให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรงจากโครงการ เช่น คนที่อยู่อาศัยในพื้นที่ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการ
พิจารณาและตัดสินใจ โดยอาจจะเลือกตัวแทนของตนเข้าไปเป็นกรรมการในคณะกรรมการที่มี
อ่านาจตัดสินใจด้วย 
 5)  การใช้กลไกทางกฎหมาย เป็น “แบบการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยทางอ้อม
รูปแบบหนึ่ง” ด้วยการเรียกร้องสิทธิหรือการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากการไม่ได้รับความ
เป็นธรรม และเป็นการเรียกร้องเพื่อให้ได้มาซึ่งผลประโยชน์ที่ตนเองคิดว่าสมควรจะได้รับ 
 2.3.4  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
 แนวความคิดเ ร่ืองสิทธิ ในสิ่ งแวดล้อมได้ รับปรากฏขึ้นพร้อมกับพัฒนาการ  
ด้านสิทธิมนุษยชนซึ่งมีวิวัฒนาการเมื่อไม่นานมานี้ อันเป็นผลมาจากความวิตกกังวลของมนุษยชาติ
ต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมว่าอาจจะต้องสูญสลายลงไป เนื่องจากการกระท่าของมนุษย์ 
ประกอบกับการที่โลกได้รับผลกระทบจากปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องซึ่งได้สร้าง
ความเสียหายให้กับมนุษย์และสิ่งแวดล้อมอย่างใหญ่หลวง ด้วยเหตุดังกล่าว จึงเป็นที่มาของ
แนวความคิดที่ว่า “สิ่งแวดล้อมควรถือเป็นสมบัติร่วมกันของมนุษยชาติ” และถือเป็นหน้าที่ของ 
ทุก ๆ คนที่จะต้องร่วมมือกันอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนี้ไว้ให้ด่ารงอยู่คู่กับมนุษย์
ตลอดไป ทั้งนี้ เพื่อที่มนุษย์จะได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติดังกล่าวนั้นอย่างยั่งยืนและ
สามารถด่ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและเหมาะสม ทั้งในปัจจุบันและอนาคต78 
 สิทธิในสิ่งแวดล้อม หมายถึง สิทธิที่จะได้อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี ที่สะอาด ปราศจาก
มลพิษ และมีทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพให้ได้ใช้ประโยชน์อย่างพอเพียง
แก่ความจ่าเป็นพื้นฐานในการด่ารงชีวิต สิทธิในสิ่งแวดล้อมเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐา นที่พึง

                                                 
78 จาก กฎหมายเกี่ยวกับส่ิงแวดล้อม (น. 26), โดยอุดมศักดิ์ สินธิพงษ์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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ได้รับการคุ้มครองจากรัฐ การเรียกร้องของประชาชนจะให้สิทธิในสิ่งแวดล้อมก็เพื่อที่จะไม่ให้รัฐ
ได้อ่านาจและหน้าที่อย่างไร้ขีดจ่ากัด จนเป็นเหตุให้เกิดการท่าลายหรือสร้างความเสื่อมแก่
สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติขึ้นและส่งผลกระทบถึงประชาชน รัฐมีหน้าที่จะใช้อ่านาจทาง
ปกครองที่จะสร้างหลักประกันขั้นต่่าที่จะคุ้มครองให้ประชาชนได้อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีซึ่งสิทธิ  
ในสิ่งแวดล้อมนี้จะต้องได้รับการยืนยันในสิทธินี้ของประชาชนด้วยการรับรองโดยบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย79 
 สิทธิในสิ่งแวดล้อมมีหลักเกณฑ์ส่าคัญว่า สิ่งแวดล้อมเป็นสิ่งจ่าเป็นส่าหรับชีวิตความ
เป็นอยู่ของมนุษย์ และบุคคลแต่ละคนเป็นผู้ทรงสิทธิที่จะสงวน รักษา และควบคุมคุณภาพของ
สิ่งแวดล้อมเพื่อความสุขสบายของตนเอง เมื่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมถูกคุกคามเนื่องจากมลพิษหรือ
การท่าลายทรัพยากรธรรมชาติก็สามารถบังคับการตามวัตถุแห่งสิทธิได้ไม่จ่าต้องค่านึงว่าได้เกิด
ความเสียหายหรือภยันตรายขึ้นกับชีวิต ทรัพย์สิน และสุขภาพอนามัยของผู้นั้นมากน้อยเพียงใด
หรือไม่80  
 ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมอาจแยกออกเป็น 6 ระดับ คือ81 
 ระดับที่  1 ร่วมรับรู้ หมายถึง รัฐได้ให้ข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับโครงการหรือ
กิจกรรมแก่ประชาชนเมื่อรัฐมีความคิดริเร่ิมหรือมีนโยบายที่จะให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้น  ๆ 
แล้วเปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับรู้ โดยการให้ข้อมูลข่าวสาร ซึ่งการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของทาง
ราชการที่มอบให้แก่ประชาชนนั้น นับว่าเป็นจุดเร่ิมต้นของการให้ประชาชนได้มีโอกาสเข้ามามี
ส่วนร่วมด้วย 

                                                 
79 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

(พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 62). เล่มเดิม. 
80 จาก “การศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งกองทุนทดแทนความเสียหายต่อสุขภาพจากมลพิษ” 

(รายงานวิจัย) คณะนิติศาสตร์ร่วมกับสถาบันวิจัยสภาวะแวดล้อม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ทุนอุดหนุนการวิจัย
จากมูลนิธิญ่ีปุ่น (Japan Foundation) (น. 91), โดยสุนีย์ มัลลิกะมาลย์ และคณะ, 2531 (อ้างใน รัฐธรรมนูญกับการ
มีส่วนร่วมของประชาชน ในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  (พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 62),  
โดยสุนีย์ มัลลิกะมาลย์, 2545, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย). 

81 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
(พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 57-62). เล่มเดิม. 
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 ระดับที่ 2 ร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น หมายถึง เมื่อประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสาร
จากรัฐแล้ว ประชาชนจะร่วมค้นหาปัญหา สาเหตุของปัญหา ความจ่าเป็นและความต้องการที่ต้อง
ให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้น พร้อมร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อหน่วยงานเจ้าของโครงการหรือ
กิจกรรมหรือหน่วยงานหรือผู้มีอ่านาจตัดสินใจจะได้น่าไปใช้ในการประกอบการพิจารณาต่อไป 
 ระดับที่  3 ร่วมพิจารณา ร่วมตัดสินใจ หมายถึง ร่วมพิจารณาเห็นด้วยหรือไม่กับ
โครงการหรือกิจกรรม การเลือกพื้นที่ตั้งโครงการ โดยเฉพาะประชาชน ที่อยู่ในพื้นที่ที่จะตั้ง
โครงการจะมีส่วนร่วมพิจารณารับหรือปฏิเสธไม่ให้โครงการตั้งในพื้นที่หากเห็นว่า มาตรการที่จะ
ใช้มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหรือมีการติดตามตรวจสอบไม่ชัดเจนหรือไม่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมตรวจสอบด้วย 
 ระดับที่ 4 ร่วมด่าเนินการ หมายถึง ร่วมในการลงทุน ร่วมในการคัดเลือกผู้ปฏิบัติงาน 
หรือร่วมปฏิบัติงานเอง ในระดับการมีส่วนร่วมนี้อาจจะท่าไม่ได้ในทุกประเภทของโครงการ เช่น
หากเป็นโครงการที่จ่าเป็นต้องใช้ผู้มีความรู้เฉพาะด้าน ผู้ช่านาญการหรือใช้เทคโนโลยีชั้นสูงแล้ว
บางคร้ังเป็นความยุ่งยากที่จะท่าให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมปฏิบัติงานได้ แต่หากเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมระดับท้องถิ่น เช่น การจัดการป่า ชาวบ้านหรือประชาชนในท้องถิ่นก็เข้าร่วม
ด่าเนินการได้ 
 ระดับที่ 5 ร่วมติดตาม ตรวจสอบและประเมินผล หมายถึง การร่วมตรวจสอบและ
ติดตามการด่าเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ ว่าบรรลุ เป้าหมายหรือวัตถุประสงค์หรือไม่ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นโครงการหรือกิจกรรมที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้มีการน่ามาตรการ
ลดผลกระทบมาใช้หรือไม่ มีการใช้ระบบติดตามตรวจสอบเพื่อป้องกันปัญหาที่จะเกิดขึ้นหรือไม่ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมอย่างมาก เพราะประชาชนท่าหน้าที่คอยเฝ้าระวังและเตือนภัย การด่าเนินโครงการ
เพื่อป้องกันและแก้ไขได้ทันท่วงทีก่อนที่จะมีผลร้ายที่จะเกิดขึ้น เมื่อมีการด่าเนินโครงการแล้วก็ต้อง
มีการประเมินผลว่าการด่าเนินการนั้นบรรลุตามเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์มากน้อยเพียงใด เพื่อจะ
ได้เป็นแนวทางในการพิจารณาน่าเอามาตรการที่เหมาะสมมาใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 ระดับที่ 6 ร่วมรับผล หมายถึง การด่าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่ด่าเนินไปแล้ว ย่อม
ได้มาซึ่งผลประโยชน์และผลกระทบด้านบวกและด้านลบ ทั้งต่อประชาชนและสิ่ งแวดล้อม โดยที่
ประชาชนหลีกเลี่ยงไม่พ้นที่จะต้องรับเอาผลที่เกิดขึ้นมานั้น 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนทั้ง 6 ระดับนั้น หากประชาชนได้มีโอกาสเข้าไป  
มีส่วนร่วมด้วยทุกระดับแล้วย่อมถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมที่สมบูรณ์ตามแนวความคิดการมีส่วนร่วม
ของประชาชน อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนย่อมต้องค่านึงถึงประเภทโครงการหรือ
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กิจกรรม กระบวนการด่าเนินงาน ช่วงเวลาในการเข้าไปมีส่วนร่วม ระดับของการมีส่วนร่วม องค์กร
หรือกลุ่มบุคคลหรือปัจเจกบุคคลที่มีส่วนร่วม และกฎหมายรองรับการมีส่วนร่วมของประชาชน82 
 2.3.5  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ว่าในหน่วยงานใดก็ตามเป็นสิ่งที่พึงปรารถนา เพราะ
การมีส่วนร่วมมีคุณประโยชน์หลากหลายประการ อย่างไรก็ตาม ประโยชน์ที่จะได้จากการ  
มีส่วนร่วมของประชาชนขึ้นอยู่กับความจริงใจและความจริงจังในการด่าเนินการด้วย ประโยชน์
โดยทั่วไป คือ83 
 1)  เพิ่มคุณภาพการตัดสินใจ การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการให้ข้อมูลข่าวสาร
และความคิดเห็นต่าง ๆ จะช่วยให้ได้ข้อมูลประกอบการตัดสินใจที่ครบถ้วนรอบคอบมากขึ้น 
นอกจากนั้นยังช่วยให้เกิดทางเลือกใหม่ ท่าให้การตัดสินใจรอบคอบและได้รับการยอมรับมากขึ้น 
โดยเฉพาะการตัดสินใจที่กระทบกับประชาชนโดยตรง 
 2)  ลดค่าใช้จ่ายและการสูญเสียเวลา เมื่อการตัดสินใจนั้นได้รับการยอมรับ ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่ต้น รับทราบข้อมูลค่าอธิบายต่าง ๆ เห็นประโยชน์ส่วนรวมที่จะได้รับ จะช่วย
ลดความขัดแย้งระหว่างการน่าไปปฏิบัติ แน่นอนว่ากระบวนการมี ส่วนร่วมของประชาชนมี
ค่าใช้จ่ายและใช้ระยะเวลา แต่เมื่อประชาชนยอมรับ การน่าโครงการไปสู่การปฏิบัติจะรวดเร็วขึ้น
ซึ่งในประเด็นนี้จะเห็นว่าโครงการของภาครัฐที่เร่งการตัดสินใจหรือปกปิด เมื่อประชาชนทราบ
ภายหลัง และต่อต้านบางโครงการน่าไปสู่การปฏิบัติไม่ได้ ล่าช้าเป็นปี  ๆ บางโครงการสามารถ
ก่อสร้างได้เสร็จและประชาชนไม่ยอมให้เข้าไปด่าเนินการกลายเป็นอนุสาวรีย์ร้าง ซึ่งเป็นเร่ืองที่  
น่าเสียดายงบประมาณดังกล่าวสามารถน่าไปสร้างคุณประโยชน์ได้มากมาย 
 3)  การสร้างฉันทามติ ส่าหรับสถานการณ์ปัจจุบันการสร้างฉันทามติอาจเป็นเร่ืองยาก 
สังคมเรากลายร่างเป็นพหุลักษณ์และต้องยอมรับความหลากหลายแตกต่างทางความคิด กลไกที่ช่วย
ให้ความแตกต่างนั้นได้มีการแลกเปลี่ยน คือ กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน ในทางหลักการ 
เราเชื่อว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจช่วยป้องกันความขัดแย้งได้ แต่ในสังคมไทยที่ผ่านมา 
ภาครัฐมักด่าเนินการตัดสินใจไปก่อน เมื่อประชาชนต่อต้านจึงจัดกระบวนการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนซึ่งช้าไปแล้ว หากเกิดเป็นความขัดแย้งขึ้น จ่าเป็นต้องใช้หลักการจัดการความขัดแย้งเข้า
มาแทน ดังนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงสามารถช่วยลดความขัดแย้งทางการเมืองและเกิด
ความชอบธรรมในการตัดสินใจของรัฐ 

                                                 
82 แหล่งเดิม. (น. 62). 
83 คู่คิด คู่มือ การมีส่วนร่วมของประชาชนส าหรับผู้บริหารท้องถิ่น (น. 26-28). เล่มเดิม. 
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 4)  ร่วมมือในการน่าไปปฏิบัติ การมีส่วนร่วมของประชาชนเมื่อประสบความส่าเร็จ จะ
ท่าให้ประชาชนเกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของและมีความกระตือรือร้นในการช่วยให้เกิดผลในทาง
ปฏิบัต ิ
 5)  ช่วยท่าให้ผู้บริหารท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับประชาชน การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนช่วยให้ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดความใกล้ชิด สร้าง
ความสัมพันธ์ที่ดี สร้างความรู้สึกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นของประชาชนไม่ใช่เป็นของ
นักการเมืองเท่านั้น นอกจากนั้นด้วยความใกล้ชิด ผู้บริหารท้องถิ่นจะไวต่อความรู้สึกห่วงกังวลของ
ประชาชนและเกิดความตระหนักในการตอบสนองต่อความกังวลของประชาชน 
 6)  ช่วยพัฒนาความเชี่ยวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชน การมีส่วนร่วม
ของประชาชนเป็นการให้การศึกษาแก่ประชาชน เพื่อเรียนรู้กระบวนการตัดสินใจและเป็นเวทีฝึก
ผู้น่าชุมชน 
 7)  ช่วยท่าให้ประชาชนสนใจประเด็นสาธารณะมากขึ้น การมีส่วนร่วมเป็นการเพิ่มทุน
ทางสังคม และช่วยเสริมสร้างให้ประชาชนเป็นพลเมืองที่กระตือรือร้นสอดคล้องกับการปกครอง
ตามหลักประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
 
2.4  การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 
 John Locke นักปรัชญาชาวอังกฤษและ Montesquieu นักปรัชญาชาวฝร่ังเศส มีแนวคิด
สอดคล้องกันว่า มนุษย์และสังคมนั้นแยกจากกันไม่ได้ มนุษย์ทุกคนเกิดมามีสิทธิ เสรีภาพและ 
ความเสมอภาคกัน การใช้อ่านาจรัฐจึงไม่ควรอยู่ที่องค์กรใดเพียงองค์กรเดียว เพราะตามธรรมชาติ
ของมนุษย์ เมื่อมีอ่านาจแล้วมักใช้อ่านาจตามอ่าเภอใจ จึงควรให้มีองค์กรผู้ใช้ อ่านาจมากกว่าหนึ่ง
องค์กร เพื่อถ่วงดุลอ่านาจซึ่งกันและกัน และการใช้อ่านาจของผู้ปกครองต้องสามารถควบคุม
ตรวจสอบได้ เพื่อคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น ผู้ปกครองไม่สามารถใช้อ่านาจ
เหนือประชาชนได้ตามอ่าเภอใจ นอกจากจะได้รับความยินยอมจากประชาชน และการศึกษาถึง
หลักการตรวจสอบการใช้อ่านาจขององค์กรต่าง ๆ ของรัฐ มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 2.4.1  หลักนิติธรรม 
 วิวัฒนาการของค่าว่า “นิติธรรม”84 นักปราชญ์สมัยกรีกโบราณค้นพบว่า การที่
ผู้ปกครองซึ่งมีอ่านาจทางการเมืองมีอ่านาจที่จะใช้ก่าลังบังคับผู้ใต้ปกครองได้นั้น อาจใช้อ่านาจ
ดังกล่าวไปในทางที่ดี เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและความเป็นธรรมในสังคม ไม่ใช้อ่านาจไป

                                                 
84 หลักกฎหมายมหาชน (น. 107). เล่มเดิม. 



49 
   
ในทางที่ดีเพื่อกดขี่ข่มเหงราษฎร ดังนั้น นักปราชญ์กรีกจึงคิดค้นหลักการส่าคัญทางการเมือง 
และทางกฎหมายที่ว่าจะต้องอาศัยกฎหมายเป็นหลักในการจ่ากัดอ่านาจของผู้ปกครองที่มีต่อ  
ผู้อยู่ใต้ปกครอง โดยก่าหนดให้อ่านาจดังกล่าวต้องเป็นไปตามกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย  เพื่อเป็น
หลักประกันส่าหรับสิทธิเสรีภาพของทุกคน ควรใช้ระบอบการปกครองที่อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายมากกว่าระบอบการปกครองที่ขึ้นอยู่กับการกระท่าตามอ่าเภอใจของผู้ปกครอง 
 Cicero ได้น่าแนวความคิดดังกล่าวมาพัฒนาโดยกล่าวว่าหน้าที่ของผู้ปกครอง ก็คือ  
การตระหนักว่าตนเป็นตัวแทนของรัฐและจะต้องเคารพกฎหมาย 
 ในสมัยกลางอิทธิพลของศาสนจักรท่าให้มีแนวความคิดว่าการใช้อ่านาจของผู้ปกครอง
จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย แต่กฎหมายที่ศาสนจักรกล่าวอ้างนั้นเป็นกฎหมายที่ได้รับแรงบันดาลมา
จากพระผู้เป็นเจ้า ซึ่งเป็นกฎหมายที่อยู่เหนือพระราชบัญญัติหรือพระราชก่าหนดที่กษัตริย์หรือ
เจ้าชายทรงตราขึ้น ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ของอังกฤษนั้น กฎหมายและรัฐแยกต่างหาก  
จากกัน โดยถือว่า ผู้ปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎหมายหลักพื้นฐานของระบบกฎหมายอังกฤษนั้น  
ถือว่ามีกฎหมายของประเทศอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศที่อยู่เหนือกษัตริย์และก่าจัดพระราช
อ่านาจของกษัตริย์ 
 หลักอ่านาจอธิปไตยได้เกิดขึ้นในคริสต์ศตวรรษที่ 17 แทนที่กฎหมายของพระผู้เป็นเจ้า
และกษัตริย์มุ่งไปสู่ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในอังกฤษ กษัตริย์ในราชวงศ์ สจ๊วต ได้อ้าง
กฎหมายของพระผู้เป็นเจ้าที่ท่าให้กษัตริย์มีพระราชอ่านาจ  แต่ได้รับการต่อต้านจากผู้พิพากษาใน
ศาลหลวงและรัฐสภาซึ่งในที่สุดก็เป็นที่ยอมรับกันว่า หลักกฎหมายคอมมอนลอว์เป็นกฎหมาย
สูงสุดที่อยู่เหนือกษัตริย์และฝ่ายบริหาร  เว้นแต่รัฐสภาจะตราพระราชบัญญัติออกมาก่าหนดเป็น
อย่างอ่ืน นับแต่นั้นมาหลักนิติธรรมหมายถึงหลักความเป็นใหญ่ของกฎหมาย โดย “กฎหมาย” นั้น
ประกอบด้วยพระราชบัญญัติที่รัฐสภาตราขึ้นและหลักกฎหมายที่เกิดจากแนวค่าพิพากษาของศาล
เท่าที่มีได้มีการก่าหนดไว้เป็นอย่างอื่นโดยพระราชบัญญัติ 
 ค่าว่า “หลักนิติธรรม” นั้น วงการกฎหมายไทยแปลมาจากค่าว่า The Rule of Law ซึ่ง
เป็นหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ ในประเทศอังกฤษความคิดที่ว่ามนุษย์ไม่ควรต้องถูก
ปกครองโดยมนุษย์ แต่ควรจะต้องถูกปกครองโดยกฎหมาย 85 คนแรก ๆ ที่เร่ิมใช้ค่านี้ขึ้นมา คือ  
 
 

                                                 
85 จาก หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน  (น. 329). โดย 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ศาสตราจารย์ทางกฎหมายชาวอังกฤษที่ชื่อ A.V. Dicey ซึ่งเขียนไว้ในหนังสือของตนที่ชื่อว่า
Introduction to the Study of the Law of the Constitution ในปลายศตวรรษที่ 1986  
 Lon L. Fuller นักนิติศาสตร์ที่มีชื่อเสียงชาวอเมริกันที่ เห็นว่ากฎหมายที่จะท่าให้ 
หลักนิติธรรมปรากฏเป็นจริงได้นั้นต้องมีลักษณะส่าคัญ คือ87 
 1)  กฎหมายจะต้องบังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคนไม่เว้นแม้แต่องค์กรเจ้าหน้าที่
ของรัฐ 
 2)  กฎหมายจะต้องได้รับการประกาศใช้อย่างเปิดเผย 
 3)  กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นให้มีผลบังคับไปในอนาคต ไม่ใช่ตราขึ้นเพื่อใช้
บังคับย้อนหลังไปในอดีต 
 4)  กฎหมายจะต้องได้รับการตราขึ้นโดยมีข้อความที่ชัดเจน เพื่อหลีกเลี่ยงมิให้เกิดการ
บังคับใช้ที่ไม่เป็นธรรม 
 5)  กฎหมายจะต้องไม่มีข้อความที่ขัดแย้งกันเอง 
 6)  กฎหมายจะต้องไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบัติในสิ่งที่ไม่อาจเป็นไปได้ 
 7)  กฎหมายต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็จะต้องเปิดโอกาสให้แก้ไขให้สอดคล้อง
กับสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปได้ 
 8)  กฎหมายที่ได้รับการประกาศใช้แล้วจะต้องได้รับการบังคับให้สอดคล้องกัน
กล่าวคือ ต้องบังคับให้เป็นไปตามเนื้อหาของกฎหมายที่ได้ประกาศใช้แล้วนั้น 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กล่าวว่า หลักนิติธรรม ควรมี 4 ประการ คือ88  
 ประการที่หนึ่ง คือ องค์ประกอบด้านสาระ หลักนิติธรรมจะเป็นหลักนิติธรรมได้ ก็ต้อง
มีมิติด้านสารบัญญัติ กล่าวคือ ทุกคนไม่ว่าจะเป็นรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ ประชาชนคนธรรมดา ต้องอยู่
ภายใต้กฎหมายโดยเสมอภาคกัน มิใช่อยู่ภายใต้อ่านาจอ่าเภอใจของคน  กฎหมายดังกล่าวย่อมต้อง
สูงสุด และรับรองคุ้มครองสิทธิ  เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลจะไม่มี 
หลักนิติธรรมอยู่ หากกฎหมายมุ่งคุ้มครองแต่ผู้ใช้อ่านาจปกครอง เพราะฉะนั้น หลักนิติธรรมจึง
สัมพันธ์กันอย่างแยกไม่ออกกับสิทธิมนุษยชน และสิทธิเสรีภาพของพลเมืองตามรัฐธรรมนูญ 
 ประการที่สอง คือ องค์ประกอบด้านกระบวนการในการใช้กฎหมาย กล่าวคือ รัฐ และ
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องใช้อ่านาจภายในขอบเขตที่กฎหมายให้ไว้ตามวิธีการ รูปแบบ เวลา และสถานที่ 
                                                 

86 จาก หลักนิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย, โดยบวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 
สถาบันวิจัยรพีพัฒนศักดิ,์ (อัดส่าเนา). 

87 หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน (น. 335). เล่มเดิม. 
88 หลักนิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย. เล่มเดิม. 
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โดยวิธีการต้องเป็นไปตามกฎหมายจะใช้วิธีการนอกกฎหมายไม่ได้ ในเร่ืองรูปแบบก็ส่าคัญ
กฎหมายให้ใช้กฎหมายในรูปแบบใดก็ต้องใช้ให้ถูกหรือเวลาในสถานการณ์ปกติ ทหารจะใช้อ่านาจ
กับประชาชนนั้นเป็นไปไม่ได้ จะต้องอยู่ในสถานการณ์สงคราม ในเร่ืองนั้น นอกจากหมายถึง
เจ้าหน้าที่ต้องปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่กฎหมายก่าหนดให้มีอ่านาจท่าแล้ว ยังหมายความถึงต้องท่า
ด้วยความรวดเร็วด้วยกระบวนการยุติธรรมนั้น หากล่าช้าก็เท่ากับเป็นการปฏิเสธความยุติธรรม 
 ประการที่สาม คือ องค์ประกอบด้านองค์กร กล่าวคือ จะต้องมีการแบ่งแยกอ่านาจ
อธิปไตย หลักนิติธรรมจะมีไม่ได้หากศาลไม่เป็นอิสระออกจากฝ่ายนิติบัญญัติหรือบริหาร และ  
หลักนิติธรรมก็จะมีไม่ได้เช่นกัน หากฝ่ายบริหารสามารถออกกฎหมายได้ตามใจชอบ และที่ส่าคัญ
คือจะต้องมีศาลที่เป็นอิสระ สุจริต และเที่ยงธรรม  
 ประการที่สี่ คือ องค์ประกอบด้านเป้าหมาย กล่าวคือ การใช้กฎหมาย การตีความ
กฎหมาย การตัดสินคดีน้ันจะต้องมุ่งสร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้นโดยเที่ยงธรรม 
 2.4.2  หลักนิติรัฐ 
 หลักนิติรัฐ เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ่านาจตามอ่าเภอใจ
ขององค์กรต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพที่สุด89  
 ค่าว่า “นิติรัฐ” นี้เป็นค่าซึ่งนักวิชาการทางตะวันตกใช้เรียกรัฐประเภทหนึ่งซึ่งยอมรับ
และรับรองให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ เพื่ อที่
ราษฎรจะได้ใช้สิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนได้ตามที่ราษฎรแต่ละคนจะ
เห็นสมควร90 ค่าว่า “นิติรัฐ” หรือ Recchtsstaat เป็นค่าที่เกิดขึ้นในประเทศที่ใช้ภาษาเยอรมัน ซึ่งอาจ
ให้ความหมายว่า รัฐแห่งความมีเหตุผล อันเป็นรูปที่ปกครองตามเจตจ่านงโดยรวมที่มี เหตุผลและมี
วัตถุประสงค์เพื่อสิ่งที่ดีที่สุด ส่าหรับสังคมเป็นการทั่วไป สรุปได้ว่า นิติรัฐ ก็คือ รัฐที่ปกครองตาม
หลักเหตุผลเพื่อให้การอาศัยอยู่ร่วมกันของมนุษย์เป็นไปด้วยความสงบสุข ต่อมา Friedrich Julius 
Stahl ได้อธิบายความหมายของค่าว่า นิติรัฐ ว่า รัฐควรจะเป็น นิติรัฐ ซึ่งเป็นแนวทางแก้ไขปัญหา
ของรัฐ และเป็นความพยายามที่จะพัฒนารัฐไปสู่ยุคใหม่ ดังนั้น รัฐจะต้องก่าหนดแนวทางและ
ขอบเขตในการท่าให้บรรลุความมุ่งหมายดังกล่าว โดยรัฐจะต้องเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของ
ปัจเจกบุคคล และจะต้องให้การรับรองคุ้มครองขอบเขตส่วนบุคคลโดยกฎหมา ย และท่าให้เกิด

                                                 
89 จาก สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (น. 65), 

โดยวรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2543, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
90 จาก ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน  (น. 1), โดยวรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
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ความมั่นคงต่อแนวทางดังกล่าว นอกจากนั้นรัฐไม่ควรจะใช้อ่านาจเหนือของรัฐบังคับบุคคลตาม
แนวจารีตที่เคยปฏิบัติมาอีกต่อไปโดยเฉพาะอย่างยิ่งในขอบเขตส่วนบุคคล91 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ได้ให้ค่าอธิบายเร่ืองหลักนิติรัฐไว้ สรุปได้ว่าตามแนวคิดเสรีนิยม
ประชาธิปไตยนั้น ถือว่า แม้รัฐจะมีอ่านาจอธิปไตย แต่รัฐก็ต้องเคารพกฎหมาย แนวคิดเสรีนิยม
ประชาธิปไตยมีทฤษฎีนิติรัฐ ซึ่ง รุสโซ และมงเตสกิเยอ ได้เสนอแนวความคิดไว้เป็นคนแรก ๆ และ 
กาเร เดอ มัลแบร์ ได้สรุป แนวความคิดไว้ชัดแจ้ง สรุปได้ว่า รัฐและหน่วยงานของรัฐกระท่าการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน มีอ่านาจก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิ
หน้าที่แก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยปัจเจกชนไม่สมัครใจได้ กฎหมายมหาชนให้อ่านาจรัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐด่าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน แต่กฎหมายนั้นเองก็จ่ากัด
อ่านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ่านาจนอกกรอบที่กฎหมายให้ไว้92  
 หลักการส่าคัญอันเป็นสาระส่าคัญของ “หลักนิติรัฐ” มีรายละเอียด ดังต่อไปนี้93 
 1)  หลักการแบ่งแยกอ่านาจ หลักการนี้เป็นพื้นฐานที่ส่าคัญของหลักนิติรัฐ เพราะ 
หลักนิติรัฐไม่สามารถจะสถาปนาขึ้นมาได้ในระบบการปกครองที่ไม่มีการแบ่งแยกอ่านาจไม่มีการ
ควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันระหว่างอ่านาจ ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ่านาจ ฝ่ายนิติบัญญัติ  
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยหลักแล้วต้องสามารถควบคุม ตรวจสอบและยับยั้งซึ่งกันและกัน
ได้ทั้งนี้ เพราะอ่านาจทั้งสามมิได้แบ่งแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกัน เพื่อให้ 
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้รับความคุ้มครอง ด้วยเหตุนี้จะต้องไม่มีอ่านาจใดอ่านาจหนึ่งมี
อ่านาจเหนืออีกอ่านาจหน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะต้องไม่มีอ่านาจใดอ่านาจหนึ่งที่รับภาระหน้าที่ของ
รัฐทั้งหมด และด่าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจดังกล่าวแต่ เพียงฝ่ายเดียว ดังนั้น หลักการแบ่งแยก
อ่านาจจึงเป็นหลักที่แสดงให้เห็นถึงการอยู่ร่วมกันของการแบ่งแยกอ่านาจ การตรวจสอบอ่านาจ 
และการถ่วงดุลอ่านาจ 
 2)  หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันกันอย่างยิ่ง
กับสิทธิในเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความเสมอภาค ซึ่งสิทธิทั้งสองประการนี้ถือว่าเป็น
พื้นฐานของ “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์” ดังนั้น รัฐประชาธิปไตยจึงต้องให้ความเคารพต่อขอบเขต

                                                 
91 จาก หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 21), โดยบรรเจิด สิงคะเนติ, 

2555, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
92 จาก กฎหมายมหาชน: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน - เอกชน และพัฒนาการกฎหมายมหาชนใน

ประเทศไทย (พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 48-55), โดยบวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2537, กรุงเทพฯ: นิติธรรม (อ้างใน ค่าอธิบาย
กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 64-65), โดยชาญชัย แสวงศักดิ์, 2556, กรุงเทพฯ: วิญญูชน). 

93 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรคีวามเป็นมนุษย์ (น. 22-32). เล่มเดิม. 
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ของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การที่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกบุคคลจะกระท่าได้ต่อเมื่อมีกฎหมายที่ตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้นจึงจะสามารถกระท่า
ได้ หลักการที่บัญญัติเพื่อเป็นการให้หลักประกันแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูก
ละเมิดจากรัฐ เช่น การจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องมีผลบังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้
บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งแก่บุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจง การก่าหนดให้ระบุบทบัญญัติ 
แห่งรัฐธรรมนูญที่ให้อ่านาจในการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพ หลักการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพ  
จะกระทบกระเทือนสาระส่าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได้  หลักประกันคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
โดยองค์กรตุลาการ  
 การรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น องค์กร
ของรัฐจึงต้องเคารพเช่นกัน ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐน้ัน มี 3 ระดับ คือ94 
  (1)  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพที่รัฐ องค์กรของรัฐไม่สามารถละเมิดสิทธิเสรีภาพ
เหล่านี้ได้เลย เสรีภาพดังกล่าวเป็นเสรีภาพเด็ดขาด เช่น เสรีภาพในร่างกาย เสรีภาพในความเชื่อและ
ศาสนา ดังนั้น ถ้ามีกฎหมายที่ตราออกมาแล้วกระทบต่อเสรีภาพแบบเด็ดขาดดังกล่าวก็ถือว่าขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ 
  (2)  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร เพราะฝ่ายบริหารมี
อ่านาจตามความเป็นจริง องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอ่านาจสั่งการให้ราษฎรกระท่าการหรือ 
ละเว้นไม่กระท่าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ่านาจไว้อย่างชัดแจ้ง
และจะต้องใช้อ่านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก่าหนดไว้ บรรดากฎหมายทั้งหลายที่องค์กรของรัฐ
ฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราขึ้นจะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายที่ให้อ่านาจแก่
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้่าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้นจะต้องมีข้อความ
ระบุไว้อย่างชัดเจนพอสมควรว่าให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองค์กรใดมีอ่านาจล่วงล้่าเข้าไปในแดน
แห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างใดและกฎหมายดังกล่าวจะต้อง
ไม่ให้อ่านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล้่าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกิน
ขอบเขตแห่งความจ่าเป็นเพื่อธ่ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์สาธารณะ95  
  (3)  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในกรณีที่มีการละเมิด ต้องให้ประชาชนสามารถไป
ฟอ้งร้องต่อศาลได้ เช่น ถ้ารัฐสภาออกกฎหมายจ่ากัดเสรีภาพขัดรัฐธรรมนูญ ต้องมีองค์กรชี้ขาดให้
กฎหมายนั้นใช้บังคับมิได้ ถ้าฝ่ายบริหารละเมิดเสรีภาพก็ต้องให้มีองค์กรชี้ขาดให้หยุดการกระท่า
                                                 

94 จาก หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ (น. 194-195), โดยเกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2547, กรุงเทพฯ:
วิญญูชน. 

95 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 66). เล่มเดิม. 
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และใช้ค่าเสียหายได้ นอกจากนี้  รัฐยังต้องมีภาระที่จะต้องดูแลกรณีเอกชนคนหนึ่งละเมิดสิทธิ
เสรีภาพเอกชนอีกคนหนึ่งโดยก่าหนดให้ศาลท่าหน้าที่เยียวยาความเสียหายแก่ประชาชนและ
ลงโทษผู้ที่กระท่าการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 ดังนั้น จะเห็นได้ว่า หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพถือเป็นหลักพื้นฐานที่ส่าคัญของ
หลักนิติรัฐ ทั้งนี้เพราะถือว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การ
กระท่าของรัฐทั้งหลายจึงต้องด่าเนินการให้สอดคล้องกับคุณค่าอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะ
มนุษย์เป็นเป้าหมายการด่าเนินการของรัฐ มนุษย์มิใช่เป็นเพียงเคร่ืองมือในการด่าเนินการของรัฐ 
การด่ารงอยู่ของรัฐย่อมด่ารงอยู่เพื่อมนุษย์ มิใช่มนุษย์ด่ารงอยู่เพื่อรัฐ ด้วยเหตุนี้สิทธิและเสรีภาพจึง
เป็นรากฐานที่ส่าคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ยึดถือระบบนิติรัฐ96 
 3)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง หลักการนี้ เรียกว่า 
“หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง” หลักในเร่ืองนี้เป็นการเชื่อมโยง
หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองเข้ากับหลักประชาธิปไตยโดยทาง
ผู้แทน กล่าวคือ การใช้กฎหมายของฝ่ายตุลาการก็ดี หรือฝ่ายปกครองก็ดี  จะต้องผูกพันต่อ
บทบัญญัติของกฎหมายที่ออกโดยองค์กรนิติบัญญัติอันเป็นองค์กรที่มีพื้นฐานมาจากตัวแทนของ
ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัติของกฎหมายที่เป็นการกระทบต่อสิทธิหรือจ่ากัดสิทธิของ
ประชาชนนั้นจะกระท่าได้เฉพาะภายใต้เงื่อนไขของรัฐธรรมนูญ โดยผ่านความเห็นชอบจาก
ตัวแทนของประชาชนก่อน ดังนั้น การใช้กฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายปกครองที่เป็นการจ่ากัด
สิทธิของประชาชนจึงมีผลมาจากกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนแล้ว 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง หรือเรียกว่า การกระท่าทางปกครองต้อง
ชอบด้วยกฎหมาย ประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลักการ คือ “หลักการกระท่าทางปกครองต้องไม่
ขัดต่อกฎหมาย” และ “หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอ่านาจ” มีรายละเอียดดังน้ี97   
  (1)  หลัก “การกระท่าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ก่าหนดให้องค์กร 
ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง กรณีที่กฎหมายก่าหนด
หน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมาย
ก่าหนดไว้ แต่หากกฎหมายไม่ก่าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ ฝ่ายปกครองย่อมมี
หน้าที่ต้องละเว้นไม่กระท่าการดังกล่าวที่ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้บังคับอยู่ เหตุผลพื้นฐานของ
การก่าหนดให้การกระท่าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายก็เนื่องมาจากหลักความเป็นเอกภาพ
                                                 

96 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรคีวามเป็นมนุษย์ (น. 23-24). เล่มเดิม. 
97 จาก กฎหมายปกครองทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 47-55), โดยวรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554, กรุงเทพฯ:  

นิติราษฎร์. 
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ของอ่านาจรัฐ และความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย  เพราะหากยอมให้องค์กรเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองกระท่าการอันขัดต่อกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใด ๆ ตามมาแล้ว กฎหมายที่ตราขึ้น
เพื่อใช้บังคับในรัฐก็จะหาความหมายใดมิได้ ด้วยเหตุนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถ
ก่าหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้  ดังนั้น การ
กระท่าทางปกครองที่ขัดต่อกฎหมายนั้น อาจตกเป็นโมฆะหรือไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทาง
กฎหมายตามที่ผู้กระท่าการดังกล่าวต้องการ หรือการกระท่าทางปกครองนั้นมีผลในทางกฎหมาย
แต่อาจถูกลบล้างได้ในภายหลัง 
  (2)  หลัก “ไม่มีกฎหมายไม่มีอ่านาจ” ก่าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท่า
การใด ๆ ได้ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอ่านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท่าการนั้น หลักการ
นี้เป็นการกระท่าขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นจะต้อง
มีฐานทางกฎหมายรองรับเหตุผลเบื้องต้น “หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ่านาจ” ซึ่งอธิบายโดย 
หลักประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลักนิติรัฐและหลักประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ดังนั้น 
องค์กรฝ่ายปกครองจึงไม่อาจกระท่าการล่วงล้่าดินแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ หาก
รัฐสภาไม่ได้ตรากฎหมายมอบอ่านาจดังกล่าวไว้ให้ 
 4)  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา หลักการนี้เป็นหลักที่ เรียกร้องให้  
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายปกครองที่ออกกฎหมายล่าดับรอง ก่าหนดหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายให้
เป็นไปตามหลักดังต่อไปนี้98 
  (1)  หลักความแน่นอนของกฎหมาย เป็นหลักการที่หลีกเลี่ยงความไม่แน่นอนใน
การใช้กฎหมาย ซึ่งหลักความแน่นอนของกฎหมายเป็นหลักที่เรียกว่า การบัญญัติกฎหมายต้องมี
ความแน่นอนเพียงพอที่จะท่าให้บุคคลในสังคมสามารถทราบได้ว่าบทบัญญัติของกฎหมายใดที่
จะต้องค่านึงถึงหากจะกระท่าการอันใดอันหน่ึงและกฎหมายดังกล่าวมีข้อเรียกร้องอย่างใดบ้าง  
  (2)  หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง เป็นหลักการเรียกร้องไม่ให้กฎหมายมี 
ผลใช้บังคับกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในอดีตที่ผ่านมา โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีของการย้อนหลังไป
เป็นโทษต่อเหตุการณ์ที่ได้สิ้นสุดไปแล้ว   
 
 

                                                 
98 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรคีวามเป็นมนุษย์ (น. 26-27). เล่มเดิม. 
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  (3)  หลักความพอสมควรแก่เหตุ หรือเรียกว่า “หลักความได้สัดส่วน” ซึ่งถือว่าเป็น
หลักกฎหมายมหาชนทั่วไปที่มิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ซึ่งมีหลักที่เป็นสาระส่าคัญ 3 
หลักการ กล่าวคือ  
   ก. หลักความเหมาะสม หมายถึง มาตรการนั้นเป็นมาตรการที่อาจท่าให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ตามที่ก่าหนดไว้ได้ มาตรการอันใดอันหนึ่งจะเป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสม หาก
มาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก่าหนดไว้ได้ หรือการบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวนั้น
เป็นไปด้วยความยากล่าบาก 
   ข. หลักความจ่าเป็น หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที่อาจบรรลุวัตถุประสงค์
ตามที่ก่าหนดได้ และเป็นมาตรการหรือวิธีการที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบน้อยที่สุด 
   ค. หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นเร่ืองของความสัมพันธ์
ระหว่างวัตถุประสงค์ หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบมีความหมายว่า มาตรการอันใด
อันหน่ึงจะต้องไม่อยู่นอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธ์ระหว่างวิธีการดังกล่าวกับวัตถุประสงค์ที่
ก่าหนดไว้ กล่าวคือ เป็นการพิจารณาความสมดุลระหว่างสิทธิขั้นพื้นฐานที่ถูกกระทบกับ
ผลประโยชน์ส่วนรวมที่เกิดจากการกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานดังกล่าวจะต้องอยู่ในสัดส่วนที่สมดุล
กัน แต่หากกระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลมาแต่ประโยชน์สาธารณะที่เกิดจากการกระทบสิทธิ
ดังกล่าวมีเพียงเล็กน้อยเท่านั้น กรณีนี้ย่อมถือว่าไม่เป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนในความหมาย
อย่างแคบ 
 5)  หลักความเป็นอิสระของผู้พิพากษา หลักการนี้หมายความว่า ผู้พิพากษาสามารถท่า
ภาระหน้าที่ในทางตุลาการได้โดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ โดยผู้พิพากษามีความผูกพันต่อ
กฎหมาย และท่าการพิจารณาพิพากษาภายใต้มโนธรรมของตนเท่านั้น ซึ่งหลักความเป็นอิสระของ
ผู้พิพากษาเป็นหลักที่ส่าคัญหลักหนึ่งของหลักนิติรัฐ ความมุ่งหมายของหลักดังกล่าวมุ่งการ
คุ้มครองอ่านาจตุลาการต่อการแทรกแซงโดยเฉพาะอย่างยิ่งจากอ่านาจบริหารและอ่านาจนิติบัญญัติ 
 6)  หลัก “ไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” หลักนี้เป็นหลักประกันใน
กฎหมายอาญา นอกเหนือจากเป็นหลักประกันในกฎหมายอาญาแล้ว หลักดังกล่าวยังมีผลใช้กับ
เร่ืองโทษปรับทางปกครอง เร่ืองโทษทางวินัยและการลงโทษในทางวิธีเรียงตามข้อบังคับของ
องค์กรในทางวิชาชีพด้วย หลักการนี้วางอยู่บนพื้นฐาน หลักการกระท่า หลักการก่าหนดโทษโดย
กฎหมาย หลักความแน่นอนชัดเจน และหลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง 
 7)  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักการน้ีหมายความว่า รัฐธรรมนูญ
ได้รับการยอมรับให้เป็นกฎหมายที่อยู่ในล่าดับที่สูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐนั้น และหาก
กฎหมายที่อยู่ในล่าดับที่ต่่ากว่าขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ กฎหมายดังกล่าวย่อมไม่มีผลบังคับใช้ 
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การยอมรับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดว่าเป็นสาระส่าคัญส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐนั้นเป็น
ลักษณะของระบบกฎหมายเยอรมัน ซึ่งเป็นการท่าให้หลักความชอบด้วยกฎหมายมีความชัดเจน
มากขึ้นเป็นพิเศษ99 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ได้บัญญัติรับรองหลักนิติรัฐ
ดังกล่าวข้างต้นไว้ในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า “การจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่
รัฐธรรมนูญรับรองไว้จะกระท่ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ่านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อ
การที่รัฐธรรมนูญนี้ก่าหนดไว้และเท่าที่จ่าเป็นเท่านั้น และจะกระทบกระเทือนสาระส่าคัญแห่งสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได้” นอกจากนั้น บทบัญญัติอ่ืน ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ก็จะน่าหลักการดังกล่าว
ข้างต้นไปบัญญัติรับรองไว้เป็นวรรคสองของแต่ละมาตราโดยวรรคหนึ่งจะบัญญัติรับรองสิทธิหรือ
เสรีภาพด้านใดด้านหนึ่งให้แก่บุคคล เช่น มาตรา 43 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพ 
ในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม” ส่วนวรรคสอง
ของมาตรา 43 บัญญัติว่า “การจ่ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระท่ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ่านาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของ
ประเทศ...” 
 ดังนั้น จึงสรุป หลักนิติรัฐ ได้ว่าเป็นการกระท่าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้อง
ชอบด้วยกฎหมายที่ตราขึ้นโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอ่านาจสั่ง
การให้ราษฎรกระท่าการหรือละเว้นกระท่าการอย่างหนึ่งอย่างใดได้ ก็ต่อเมื่อมีบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายให้อ่านาจไว้อย่างชัดแจ้ง และจะต้องใช้อ่านาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายก่าหนดไว้ด้วย 
ซึ่งการควบคุมไม่ให้การกระท่าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมายจะต้องเป็นอ่านาจ
หน้าทีข่ององค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ100  
 2.4.3  หลักความเสมอภาค 
 แนวคิดทางกฎหมายของหลักความเสมอภาคในปัจจุบันได้รับการรับรองอย่างชัดแจ้ง
โดยถือว่าบุคคลย่อมมีความเสมอภาคที่จะได้รับการรับรองและคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียม
กัน ซึ่งหมายถึง “หลักความเสมอภาคเบื้องหน้ากฎหมาย” ที่เป็นการยอมรับสิทธิเสรีภาพอันเป็น
สาระส่าคัญของความเป็นมนุษย์ที่ติดตัวมนุษย์มาตั้งแต่ก่าเนิดและไม่อาจพรากไปได้ จึงเป็นการ
แสดงให้เห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ซึ่งผู้ที่มีความคิดเช่นนี้ได้แสดงความ
คิดเห็นต่อต้านลัทธิสมบูรณาญาสิทธิราชย์โดยต้องการกีดกันพระมหากษัตริย์ไม่ให้ใช้พระราช

                                                 
99 แหล่งเดิม. (น. 28-32). 
100 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 20) (น. 67). เล่มเดิม. 
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อ่านาจผิดท่านองคลองธรรมโดยอ้างถึงหลักกฎหมายที่ว่า “บุคคลทุกคนเกิดมาย่อมเสมอภาคกัน
และมีสิทธิบางประการ เช่น สิทธิในชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ติดตัวมาสิทธินี้ไม่สามารถจ่าหน่ายจ่าย
โอนได”้101  
 หลักกฎหมายธรรมชาตินี้ยังเป็นแนวความคิดที่สอดคล้องกับลัทธิปัจเจกชนนิยม  
ในสมัยนั้นด้วยโดยได้ให้ความส่าคัญกับปัจเจกชนและสิทธิทั้งหลายของปัจเจกชนซึ่งจุดก่าเนิดของ
ระบบปัจเจกชนนิยมในทางกฎหมายมหาชน คือ ค่าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส  
ลงวันที่ 26 สิงหาคม 1789 โดยการปฏิวัติปี 1789 นี้ได้ยกเลิกระบอบกษัตริย์ที่ปกครองด้วยระบบ
ศักดินาซึ่งบุคคลขึ้นอยู่กับฐานันดรและชนชั้นที่ตนสังกัด แต่ผู้ปฏิวัติได้ยกความส่าคัญของ  
ปัจเจกชนขึ้นแทน โดยค่าประกาศนี้ให้ความส่าคัญกับคนแต่ละคนรวมทั้งสิทธิเสรีภาพของบุคคล
นั้นว่าเป็นหัวใจของสังคม ตามทฤษฎีนี้ถือว่าหัวใจของสังคมอยู่ที่การยอมรับคุณค่าของทุกคนแต่ละ
คนรวมกันเป็นสังคม รัฐหรือสังคมไม่สามารถก้าวก่ายสิทธิของเขาได้ เว้น แต่เพื่อประโยชน์
ส่วนรวม102 อันจะเห็นได้จากค่าประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี ค.ศ.1789 ซึ่งมีข้อความ
ว่า “มนุษย์เกิดมาและมีชีวิตอยู่โดยอิสระและโดยเสมอกันภายใต้กฎหมายความแตกต่างในสังคมจะ
มีได้ก็เพื่อประโยชน์อันร่วมกัน” ต่อมาความคิดที่ว่ามนุษย์เกิดมาย่อมเสมอภาคกันตามปฏิญญาว่า
ด้วยสิทธิมนุษยชนปี ค.ศ.1789 นี้ได้รับการยืนยันและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 
1946 และปัจจุบันหลักการดังกล่าวได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณะรัฐฝร่ังเศส ฉบับลง
วันที่ 3 มิถุนายน 1958 โดยได้แสดงความยึดมั่นในหลักสิทธิมนุษยชนและหลักอ่านาจอธิปไตยเป็น 
ของชาติโดยรัฐธรรมนูญปี 1958 ได้ยืนยันปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี 1789 และ
อารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 1946 ไว้ด้วย103 
 หลักความเสมอภาคเป็นหลักการพื้นฐานที่ส่าคัญประการหนึ่งของศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ นอกจากสิทธิในชีวิตและร่างกายที่แสดงให้เห็นว่ามนุษย์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพอย่าง  
เท่าเทียมกันตามธรรมชาติ และทุกคนจะต้องเคารพในสิทธิและเสรีภาพของกันและกัน อันมี

                                                 
101 จาก ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (น. 138),โดยสมยศ เช้ือไทย, 2535, กรุงเทพฯ: เรือนแก้วการ

พิมพ ์(อ้างใน หลักความเสมอภาค. โดยเกรียงไกร เจริญธนวัฒน์, 3 มกราคม 2548, สืบค้น 20 ธันวาคม 2557, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=657). 

102 จาก ค าอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 1 (น. 70), โดยบวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 2538 ,กรุงเทพฯ: วิญญูชน
(อ้างใน หลักความเสมอภาค. โดยเกรียงไกร เจริญธนวัฒน์, 3 มกราคม 2548, สืบค้น 20 ธันวาคม 2557, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=657). 

103 เกรียงไกร เจริญธนวัฒน์ .  (2548) .  หลักความเสมอภาค .  สืบค้น 20 ธันวาคม 2557,  จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=657 
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ลักษณะเป็นความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลและกับสังคม แม้รัฐธรรมนูญให้การรับรองคุ้มครอง
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ไว้ในรัฐธรรมนูญ แต่ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์นั้นย่อมไร้ความหมาย  
ถ้ารัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติรับรองหลักความเสมอภาคไว้ด้วย เพราะหลักความเสมอภาคเป็น
รากฐานของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ มนุษย์จะด่ารงอยู่อย่างมีศักดิ์ศรีหากมนุษย์มีสิทธิและเสรีภาพ
เท่าเทียมกับมนุษย์คนอ่ืน ๆ ในสังคม หลักความเสมอภาค จึงหมายถึง ความเสมอภาคในกฎหมาย 
กล่าวคือ บุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่ในทางกฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน ๆ ไม่ใช่หมายความว่า
ทุกคนจะต้องมีความเสมอภาคในการมีวัตถุสิ่งของและความเสมอภาคในกฎหมายนี้อาจเป็นได้ทั้ง
ในทางสิทธิและในทางหน้าที่หรือภาระ ความเสมอภาคในทางหน้าที่หรือภาระ ได้แก่ ความเสมอ
ภาคในการเสียภาษีอากรตามความสามารถของแต่ละบุคคลหรือความเสมอภาคในการรับราชการ
เป็นทหาร104 
 จะเห็นได้ว่า หลักความเสมอภาคไม่ได้บังคับให้องค์กรต่าง ๆ ของรัฐต้องปฏิบัติต่อ
บุคคลทุกคนอย่างเดียวกัน ตรงกันข้ามกับบังคับให้ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส่าคัญ
แตกต่างกันออกไป ตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน เฉพาะแต่บุคคลที่เหมือนกันในสาระส่าคัญ
เท่านั้นที่องค์กรต่าง ๆ ของรัฐต้องปฏิบัติอย่างเดียวกัน 105 ซึ่งรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจะต้อง
บัญญัติรับรองหลักความเสมอภาคไว้ในรัฐธรรมนูญเสมอรวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา  
จักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็มีการบัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 30106 
 หลักความเสมอภาคภายใต้รัฐธรรมนูญของประเทศไทย แบ่งได้ 2 ประเภท ดังนี้107 
 1)  หลักความเสมอภาคทั่วไป 
 ความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย หมายความว่า บุคคลไม่ว่าจะมีฐานะทางกฎหมาย
อย่างไรก็ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน สถานะทางกฎหมายไม่ก่อให้เกิดเอกสิทธิ์แก่บุคคล
เหล่านั้นแต่อย่างใด ดังน้ัน หลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายจึงเป็นหลักความเสมอภาคทั่วไปที่
บุคคลอาจเรียกร้องจากรัฐเพื่อให้ปฏิบัติต่อตนเช่นเดียวกับที่ปฏิบัติต่อบุคคลอ่ืนอย่างเท่าเทียมกัน 
 2)  หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
 หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง หมายถึง กฎหมายได้บัญญัติถึงความเสมอภาคใน
ขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเป็นการเฉพาะ ซึ่งอาจแบ่งหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง ได้แก่ ความ

                                                 
104 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 154-155). เล่มเดิม. 
105 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 (น. 95). เล่มเดิม. 
106 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 155). เล่มเดิม. 
107 แหล่งเดิม. (น. 159-160). 



60 
   
เสมอภาคในกระบวนการยุติธรรม ความเสมอภาคในการเข้าท่างานภาครัฐ ความเสมอภาคในการ
เลือกตั้ง ความเสมอภาคในการรับภาระของรัฐ และความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะ 
 หลักความเสมอภาคนั้นน่าไปสู่ความผูกพันตนเองของการใช้ดุลพินิจ ซึ่งความผูกพัน
ดังกล่าวนั้นย่อมได้รับการยืนยันจากการปฏิบัติของฝ่ายปกครองอย่างต่อเนื่อง ในกรณีที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐได้ใช้ดุลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งในแนวทางนั้นมาโดยตลอด ในกรณีเช่นนี้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
มิอาจจะใช้ดุลพินิจให้แตกต่างไปจากแนวปฏิบัติที่ผ่านมาได้ เว้นแต่จะมีเหตุผลที่ส่าคัญที่สามารถ
แสดงให้เห็นถึงความจ่าเป็นที่จะต้องใช้ดุลพินิจให้แตกต่างไปจากแนวปฏิบัติที่ผ่าน ๆ มา แต่
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจเปลี่ยนแปลงแนวปฏิบัติที่ได้ปฏิบัติมาเป็นเวลายาวนานในเร่ืองใด  
เร่ืองหนึ่งได้เมื่อการเปลี่ยนแปลงนั้นได้ผ่านการไตร่ตรองอย่างมีเหตุผล  และการเปลี่ยนแปลงนั้น
จะน่าไปสู่การปฏิบัติอย่างเสมอภาคกันในอนาคต108   
 หลักความเสมอภาคนั้น มิได้หมายความว่า ทุกคนจะต้องได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียม
กันโดยไม่ต้องค่านึงถึงข้อแตกต่างแต่อย่างใด ดังนั้น ในเร่ืองนี้กรณีที่มีข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันสอง
ข้อเท็จจริง  จะต้องน่าข้อเท็จจริงทั้งสองนั้นมาเปรียบเทียบกันเสีย อย่างไรก็ตาม การเปรียบเทียบกัน
ต้องค่านึงว่าไม่มีข้อเท็จจริงใดที่จะเหมือนทุกประการ ดังนั้น การเปรียบเทียบกันจึงมีความหมาย
เพียงการเปรียบเทียบกันในสาระส่าคัญเท่านั้น โดยบุคคลหนึ่ง กลุ่มบุคคลหนึ่ง หรือข้อเท็จจริงหนึ่ง
สามารถเปรียบเทียบกับอีกบุคคลหนึ่ง กลุ่มบุคคลหนึ่ง หรือข้อเท็จจริงหนึ่งได้โดยน่าลักษณะที่เป็น
สาระส่าคัญในเร่ืองนั้น ๆ เป็นจุดยึดโยงในการเปรียบเทียบ หลักความเสมอภาคได้รับอิทธิพลจาก
งานเขียนของ Gerhard Leibholz เห็นว่า การพิจารณาว่าอะไรเป็นสาระส่าคัญหรือไม่นั้น มีเนื้อหา
เช่นเดียวกับหลักข้อห้ามมิให้ใช้อ่านาจอย่างอ่าเภอใจ หลักความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย ซึ่งมี
หลักอันเป็นสาระส่าคัญว่า “จะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส่าคัญเหมือนกันไม่ให้แตกต่างกัน และ
จะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส่าคัญไม่เหมือนกัน ไม่ให้เท่าเทียมกัน” ดังนั้น จากหลักกฎหมาย
ดังกล่าวมิได้ห้ามมิให้ปฏิบัติให้แตกต่างกัน แต่ในทางตรงข้ามการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันกลับเป็น 
การขัดกับหลักความเสมอภาค109    

                                                 
108 จาก การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ : ศึกษากรณีการไต่สวนข้อเท็จจริงเพื่อด าเนินคดีกับเจ้าหน้าที่

ของรัฐ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542   
(น. 25-26), โดยสุรพงษ์ อินทรถาวร, 2549 (อ้างใน ปัญหาเกี่ยวกับการมีมติช้ีมูลความผิดทางวินัยโดย
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ: ศึกษาเฉพาะกรณีตามมาตรา 84 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2542 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) 
(น. 14), โดยอัญชิสา วสิกชาติ, 2556, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์). 

109 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 131-132). เล่มเดิม. 
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 2.4.4  การจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 พรชัย เลื่อนฉวี ให้ความหมายของ “สิทธิ” (Right) และ “เสรีภาพ” (Liberty) ไว้ว่า 
“สิทธิ” (Right) หมายถึง อ่านาจหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองคุ้มครองและบังคับให้ เช่น สิทธิ
ในการรับมรดก เป็นต้น เป็นสิทธิที่บุคคลอ่ืนมีหน้าที่ต้องเคารพต่อสิทธิของเรา 
 เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง สถานภาพของบุคคลที่ไม่ขึ้นอยู่กับบุคคลหนึ่งบุคคลใด 
หรือหมายถึง อ่านาจที่จะกระท่าการโดยไม่อยู่ภายใต้การข่มขู่ของผู้ใด หรือหมายถึง อ่านาจของ
บุคคลที่จะกระท่าหรือละเว้นการกระท่าอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่งไม่เป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 36 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการ
สื่อสารถึงกัน โดยทางที่ชอบด้วยกฎหมาย...”110 
 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ความหมายของ “สิทธิ” (Right) และ “เสรีภาพ” (Liberty) ไว้ว่า
“สิทธิ” (Right) คือ อ่านาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระท่าการเกี่ยวข้องกับ
ทรัพย์สินหรือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิทางหนี้ กรรมสิทธิ์ เป็นต้นว่าอ่านาจที่กฎหมายรับรองให้แก่
บุคคลคนหน่ึงในอันที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนอีกคนหนึ่งหรือหลายคนกระท่าการบางอย่างบางประการ
ให้เกิดประโยชน์แก่ตน  
 “เสรีภาพ” (Liberty) คือ อ่านาจของบุคคลในอันที่จะก่าหนดตนเอง โดยอ่านาจนี้บุคคล
ย่อมเลือกวิถีชีวิตของตนได้ด้วยตนเองตามใจปรารถนา เสรีภาพจึงเป็นอ่านาจที่บุคคลมีอยู่เหนือ
ตนเอง111 
 การจ่ากัดสิทธิเสรีภาพมีความมุ่งหมายที่ส่าคัญ คือ เพื่อคุ้มครองสิทธิของบุคคลอ่ืน เพื่อ  
การด่ารงอยู่และเพื่อความสามารถในการท่าภาระหน้าที่ของรัฐ และเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
อ่ืน ๆ112  
 การใช้สิทธิและเสรีภาพอย่างไม่มีขอบเขตจ่ากัดจะก่อให้เกิดสภาวะอนาธิปไตยขึ้นใน
รัฐได ้และน่าไปสู่การไม่มีสิทธิและเสรีภาพเหลืออยู่เลย ดังนั้น รัฐจึงจ่าเป็นต้องตรากฎหมายที่จ่ากัด
หรือให้อ่านาจรัฐในการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อเข้ามาจัดระบบการคุ้มครอง
ประชาชน จัดระเบียบการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเพื่อมิให้การใช้สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนคนหน่ึงไปกระทบหรือละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอ่ืน ๆ ในสังคมหรือ
ต่อประโยชน์สาธารณะ ดังเห็นได้จากค่าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวันที่ 26 สิงหาคม 
                                                 

110 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (น. 151-152), โดยพรชัย เลื่อนฉวี, 2554, กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 

111 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 (น. 20-21). เล่มเดิม. 
112 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 204). เล่มเดิม. 
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ค.ศ.1789 ข้อ 4 “เสรีภาพ คือ ความสามารถที่กระท่าการใดก็ได้ที่ไม่เป็นการรบกวนผู้อ่ืน ดังนั้น การ
ใช้สิทธิตามธรรมชาติของมนุษย์แต่ละคนจะมีก็แต่เพียงข้อจ่ากัดเฉพาะที่ต้องยอมให้สมาชิกอ่ืนของ
สังคมสามารถใช้สิทธิเหล่านี้ได้เช่นกัน ข้อจ่ากัดเช่นว่านี้ จะก่าหนดขึ้นได้ก็แต่โดยบทกฎหมาย
เท่านั้น” ข้อ 5 “กฎหมายมีสิทธิที่จะห้ามเฉพาะการกระท่าที่รบกวนสังคมเท่านั้น สิ่งใดที่ไม่มี
กฎหมายห้าม ใครจะมาห้ามไม่ให้ท่าย่อมไม่ได้ และในท่านองกลับกัน บุคคลย่อมไม่ถูกบังคับให้
กระท่าในสิ่งที่กฎหมายไม่ได้สั่งให้กระท่า” นอกจากนี้ ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.
1948 มาตรา 29.2 บัญญัติว่า “ในการใช้สิทธิและเสรีภาพของตน แต่ละคนจะถูกจ่ากัดก็แต่โดย
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ตราขึ้นด้วยความมุ่งหมายเฉพาะเพื่อประกันให้มีการยอมรับและเคารพ
สิทธิและเสรีภาพของผู้อ่ืนและเพื่อตอบสนองความเรียกร้องต้องการอันชอบธรรมของศีลธรรม  
อันดี ความสงบเรียบร้อยและความผาสุกของทุกคนในสังคมประชาธิปไตย”113 
 กฎเกณฑ์ในการจัดระบบการคุ้มครองและการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพที่ รัฐต้อง 
ตระหนักถึง คือ การจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองสังคมและคุ้มครองเสรีภาพของ
ผู้อ่ืน การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐ การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพจากการ
ละเมิดของบุคคลอ่ืน การก่าหนดหน้าที่แก่รัฐที่เกี่ยวเน่ืองกับเสรีภาพใหม่ ๆ114   
 กฎหมายที่จ่ากัดหรือให้อ่านาจฝ่ายบริหารจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎรต้องมี
ลักษณะ 5 ประการ115 
 1)  กฎหมายต้องมีลักษณะทั่วไป 
 2)  การไม่มีผลย้อนหลังของกฎหมาย 
 3)  กฎหมายที่จ่ากัดสิทธิเสรีภาพต้องมีความแน่นอนชัดเจน 
 4)  กฎหมายที่จ่ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนต้องไม่ขัดหรือแย้งกับหลักความได้
สัดส่วน 
 5)  กฎหมายต้องไม่กระทบกระเทือนต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ  
 หลักการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะกระท่าได้แต่โดยอาศัยอ่านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย เป็นการน่าหลักประชาธิปไตยมาสัมพันธ์กับหลักการจ่ากัดสิทธิ และ
เสรีภาพของประชาชน กล่าวคือ กฎหมายที่จะจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องเป็น
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ ได้ รับความเห็นชอบจากองค์กรตัวแทนของประชาชนตาม  
หลักประชาธิปไตย กฎหมายที่จ่ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นจึงเป็นกฎหมายที่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
                                                 

113 หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ (น. 31). เล่มเดิม. 
114 แหล่งเดิม. (น. 32). 
115 แหล่งเดิม. (น. 151-160). 
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กฎหมายที่จ่ ากัดสิทธิและเส รีภาพดังกล่าวจึง เป็นการแสดงออกถึงลักษณะร่วมกันของ 
หลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหากพิจารณาจากหลักเงื่อนไขของรัฐสภา ซึ่งหมายความว่า 
การก่าหนดกฎเกณฑ์ในเร่ืองที่มีความส่าคัญนั้น องค์กรนิติบัญญัติจะต้องพิจารณาก่าหนดโดย
องค์กรนิติบัญญัติเอง องค์กรนิติบัญญัติไม่อาจมอบอ่านาจในการก่าหนดเร่ืองดังกล่าวให้องค์กรอ่ืน
เป็นผู้ก่าหนดได้ และกรณีการตรากฎหมายจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือว่าเป็น
สาระส่าคัญที่องค์กรนิติบัญญัติจะต้องพิจารณาก่าหนดเอง จะมอบอ่านาจให้องค์กรที่ออกกฎหมาย
ล่าดับรองท่าการก่าหนดการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได้116 
 หลักการพื้นฐานของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อ่านาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ่านาจนี้ 
ได้แก่ หลักแห่งความได้สัดส่วน ซึ่งบังคับให้ผู้ใช้อ่านาจจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของผู้ที่ตกอยู่ภายใต้
อ่านาจของตนอย่างเหมาะสมพอประมาณ ถึงแม้รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยส่วนให ญ่
ไม่ได้บัญญัติก่าหนดหลักกฎหมายนี้ไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็ถือกันว่าเป็นหลักรัฐธรรมนูญ
ทั่วไปและมีค่าบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ หลักแห่งความได้สัดส่วน
มีหลักการ 3 หลักการ คือ หลักความสัมฤทธิ์ผล หลักความจ่าเป็น และหลักแห่งความได้สัดส่วนใน
ความหมายอย่างแคบ โดยพิจารณาได้ ดังนี้117 
 1)  หลักความสัมฤทธิ์ผล บรรดามาตรการที่กฎหมายให้อ่านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้
บังคับแก่ราษฎรได้นั้น ฝ่ายปกครองต้องใช้วิจารณญาณเลือกออกมาตรการที่สามารถด่าเนินการให้
เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนั้นส่าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น มาตรการใดก็ตามที่ไม่สามารถท่าให้
เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ่านาจปรากฏเป็นจริงขึ้นมาได้เลย ย่อมเป็นมาตรการที่ขัดต่อ
หลักการดังกล่าว จึงไม่มีผลใช้บังคับได้ ดังนั้น หากฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับกับสิ่งที่กฎหมาย
ฉบับที่ให้อ่านาจประสงค์จะให้เกิดขึ้น ทั้งนี้ โดยให้มาตรการที่ฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับเป็นเหตุ
และให้สิ่งที่กฎหมายฉบับที่ให้อ่านาจประสงค์จะให้เกิดขึ้นเป็นผล ดังนั้น หลักความสัมฤทธิ์ผลจึง
เป็นสิ่งเดียวกันกับสามัญส่านึก หากฝ่ายปกครองออกมาตรการที่ไม่สามารถด่าเนินการให้เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้อย่างแน่แท้ จึงต้องสันนิษฐานไว้ก่อนว่าฝ่ายปกครองประสงค์จะใช้
มาตรการนั้นเป็นเคร่ืองมือด่าเนินการให้เกิดผลอย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากผลที่กฎหมายประสงค์จะ
ให้เกิดขึ้น เข้าข่ายเป็นการใช้อ่านาจโดยมิชอบ 
 2)  หลักแห่งความจ่าเป็น หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการ ซึ่งล้วน
แต่ชอบด้วยหลักสัมฤทธิ์ผล กล่าวคือ สามารถด่าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่

                                                 
116 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (น. 234). เล่มเดิม. 
117 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (น. 85-92). เล่มเดิม. 
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ให้อ่านาจได้ แต่ทว่า แต่ละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพหรือประโยชน์อัน
ชอบธรรมของราษฎรมากน้อยแตกต่างกัน ฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจเลือกมาตรการที่มีความรุนแรง
น้อยที่สุด ดังนั้น ฝ่ายปกครองจึงมีอ่านาจจ่ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรได้เพียงเท่าที่จ่าเป็นแก่
การด่าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายเท่านั้น การจ่ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎร
เกินขอบเขตแห่งความจ่าเป็นแก่การด่าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เป็นสิ่งที่ไม่
ชอบธรรม 
 3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นหลักการที่เรียกร้องให้เกิด
ภาวะสมดุลระหว่างความเสียหาย อันจะเกิดขึ้นกับเอกชนและ/หรือแก่สังคมโดยรวมกับประโยชน์
อันมหาชนจะพึงได้รับจากการด่าเนินการให้เป็นไปตามมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่ฝ่าย ปกครอง
ออกมาใช้บังคับ มาตรการต่าง ๆ ที่สามารถด่าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับที่ให้
อ่านาจและกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรน้อยที่สุด 
 จึงสรุปได้ว่า หลักแห่งความได้สัดส่วนบังคับให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการที่สามารถ
ด่าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ่านาจได้จริง แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อความ
เสียหายแก่ราษฎรน้อยที่สุด และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการใด ๆ ซึ่งหากได้ลงมือใช้บังคับ
แล้ว จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่ราษฎรและ/หรือ
แก่สังคมโดยส่วนร่วม118 
 รัฐธรรมนูญบัญญัติคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทไว้ในระดับที่แตกต่างกัน
ไป ดังนี้119 
 1)  สิทธิเสรีภาพสัมบูรณ์ เป็นสิทธิและเสรีภาพประเภทที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้  
โดยเด็ดขาด ไม่อนุญาตให้องค์กรนิติบัญญัติตรากฎหมายจ่ากัดสิทธิได้ เช่น เสรีภาพในการคือ
ศาสนา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 37 บัญญัติว่า “บุคคลย่อม
มีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และย่อมมี
เสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อถือของตน เมื่อ
ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าที่ของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธ รรม
อันดีของประชาชน 

                                                 
118 แหล่งเดิม. (น. 94). 
119 จาก “เงื่อนไขการตรากฎหมายจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  “มาตร” ในการควบคุม

ตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย,” โดยวรเจตน์ ภาคีรัตน์, วารสารนิติศาสตร์, 30(2), น.185-187, 
กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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 ในการใช้เสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองมิให้รัฐกระท่าการใด ๆ 
อันเป็นการรอนสิทธิหรือเสียประโยชน์อันควรมีควรได้ เพราะเหตุที่ถือศาสนา นิกายของศาสนา 
ลัทธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อถือ
แตกต่างจากบุคคลอ่ืน” 
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาลักษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพข้างต้น รัฐไม่อาจเข้าไปจ่ากัด
สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลได้เลย ท่าได้เฉพาะการก่าหนดกรอบหรือเขตแดนแห่งสิทธิ
ที่รัฐจะคุ้มครองให้เท่านั้น 
 2)  สิทธิเสรีภาพสัมพัทธ์ มีรายละเอียดดังนี ้
  (1)  สิทธิและเสรีภาพประเภทที่รัฐอาจออกกฎหมายมาจ่ากัดได้โดยไม่มีเงื่อนไข
พิเศษ ส่าหรับการออกกฎหมายฉบับนั้น ซึ่งหมายความว่า แม้รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพขั้น
พื้นฐานเป็นหลัก แต่องค์กรนิติบัญญัติอาจออกกฎหมายมาจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพได้ตามที่
เห็นสมควร เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 41 ที่บัญญัติว่า “สิทธิ
ของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุ้มครอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ่ากัดสิทธิเช่นว่านี้ ย่อม
เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  
  การสืบมรดกย่อมได้รับความคุ ้มครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกย่อม
เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ”  
  ในกรณีที่องค์กรนิติบัญญัติเห็นสมควรจ่ากัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลอย่างไร 
ก็อาจออกกฎหมายจ่ากัดสิทธิในทรัพย์สินนี้ได้ อย่างไรก็ตามองค์กรนิติบัญญัติไม่อาจออก
กฎหมายมาลบล้างสิทธินี้ได้ ได้แต่จ่ากัดเท่านั้น อนึ่ง การออกกฎหมายจ่ากัดสิท ธิและเสรีภาพ
ของบุคคลนั้น แม้จะเป็นกรณีที ่รัฐธรรมนูญอนุญาตให้กระท่าได้ตามที่เห็นสมควร องค์กร  
นิติบัญญัติก็ต้องตรากฎหมายให้สอดคล้องกับเงื่อนไขต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 ด้วย 
  ดังนั้น เมื่อพิจารณาลักษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพข้างต้นแล้ว รัฐมีอิสระและ
ดุลพินิจมากที่สุดในการที่จะเข้าไปจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล 
  (2)  สิทธิและเสรีภาพประเภทที่รัฐอาจออกกฎหมายมาจ่ากัดได้ก็แต่โดยการปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญก่าหนดไว้ เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก่าหนดไว้อาจเป็นสถานการณ์
อย่างใดอย่างหนึ่งหรือวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 63 ที่บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจาก
อาวุธ 
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 การจ่ากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ ่งจะกระท่ามิได้ เว ้นแต่โดยอาศัย อ่านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะ และเพื่อคุ้มครองความสะดวก
ของประชาชนที ่จะใช้ที ่สาธารณะ หรือเพื ่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาที่
ประเทศอยู ่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่าง เวลาที ่ม ีประกาศสถานการณ์ฉุก เฉินหรือ
ประกาศใช้กฎอัยการศึก” 
 ในกรณีที ่รัฐธรรมนูญก่าหนดเงื่อนไขพิเศษไว้เช่นนี้ องค์กรนิติบัญญัติย่อมตรา
กฎหมายล่วงล้่าแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้เฉพาะกรณีที่รัฐธรรมนูญอนุญาต  ซึ่ง
ตรงกับเงื่อนไขในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง
ที่ว่า “...เฉพาะเพื ่อการที ่รัฐธรรมนูญก่าหนด” นอกจากนี้องค์กรนิติบัญญัติจะต้องค่านึงถึง
เงื่อนไขอ่ืน ๆ ตามมาตรา 29 ด้วย 
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาลักษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพข้างต้นแล้ว รัฐมีอิสระและ
ดุลพินิจลดลงในการที่จะเข้าไปจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล120 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 28 วรรคหนึ่งและวรรค
สอง บัญญัติว่า “บุคคลย่อมอ้างศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้เท่าที่ไม่
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพของผู้อ่ืน ไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อรัฐธรรมนูญ หรือไม่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน 
 บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้ สามารถยกบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญนี้เพื่อใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้” 
 บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า การจ่ากัด
สิทธิและเสรีภาพสามารถท่าได้ในกรณีเพื่อคุ้มครองบุคคลอ่ืนและในขณะเดียวกันเพื่อคุ้ มครอง
สังคมด้วย เงื่อนไขที่ก่าหนดในรัฐธรรมนูญดังกล่าวถือได้ว่าเป็นข้อจ่ากัดการใช้สิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลว่า การใช้สิทธิและเสรีภาพของตนนั้นต้องไม่กระทบกระเทือนต่อเงื่อนไขที่ก่าหนดไว้121 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 บัญญัติว่า “การจ่ากัด
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ จะกระท่ามิได้ เว้นแต่อ าศัยอ่านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย  เฉพาะเพื่อการที่ รัฐธรรมนูญนี้ก่ าหนดไว้และเท่าที่จ่ า เป็นและ  
จะกระทบกระเทือนสาระส่าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้ 

                                                 
120 แหล่งเดิม. (น. 187). 
121 หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ (น. 138). เล่มเดิม. 
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 กฎหมายตามวรรคหนึ่งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่
กรณีใดกรณีหนึ่ง หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ทั้งต้องระบุบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญที่ให้อ่านาจในการตรากฎหมายนั้นด้วย 
 บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองให้น่ามาใช้บังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอ่านาจตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายด้วยโดยอนุโลม” 
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 29 ดังกล่าว เป็นบทบัญญัติที่ เป็นเงื่อนไข
เกี่ยวกับลักษณะของกฎหมายที่จ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่
สามารถจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้  คือรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและพระราชก่าหนด เนื่องจากหลักการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นมีว่า 
สิ่งที่จะมาจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้นั้น สิ่งนั้นต้องผ่านการยินยอมหรือการบัญญัติ
ออกมาจากประชาชน อันเป็นไปตามหลักสัญญาประชาคมของรุสโซ การที่ตัวแทนของประชาชน
ในรัฐสภาออกกฎหมายมาจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น ก็แสดงให้เห็นว่า เป็นการที่
ประชาชนได้ยินยอมให้ตัวแทนของตนออกกฎหมายดังกล่าวมาจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้ ดังนั้น ฝ่ายบริหารจะออกกฎหมาย ข้อบังคับใด ๆ มาจ่ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ไม่ได้122 
 ตามมาตรา 29 วรรคสาม ให้น่าบทบัญญัติของวรรคหนึ่งและวรรคสองมาใช้ด้วยโดย
อนุโลมแก่กฎที่ออกโดยอาศัยอ่านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม การจ่ากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลในกฎหมายล่าดับรองจะกระท่าได้เพียงใดนั้น จะต้องเป็นเร่ืองที่กฎหมาย
แม่บทให้อ่านาจไว้แล้ว ซึ่งกฎหมายแม่บทนั้นจะต้องระบุบทบัญญัติของรัฐธร รมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยที่เป็นการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพไว้แล้ว ฉะนั้น  จึงไม่ต้องระบุบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญไว้ในการตรากฎหมายล่าดับรอง จึงอ้างบทอาศัยอ่านาจของกฎหมายแม่บทในการออก
กฎหมายล่าดับรองซึ่งเป็นแบบปกติประกอบกับอ้างมาตราในกฎหมายแม่บทซึ่งเป็นการด่าเนินการ
ตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญ123 
 
 
 
 

                                                 
122 แหล่งเดิม. (น. 139). 
123 หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรคีวามเป็นมนุษย ์(น. 249). เล่มเดิม. 
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2.5  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับกฎทางปกครองและมติคณะรัฐมนตรี 
 การศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับกฎทางปกครองและมติคณะรัฐมนตรีในหัวข้อนี้จะได้
ศึกษาถึงความหมายของกฎ ฐานอ่านาจในการออกกฎ เงื่อนไขในทางรูปแบบของความชอบด้วย
กฎหมายในการออกกฎ ความหมายของมติคณะรัฐมนตรี และสถานะทางกฎหมาย ของ 
มติคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  
 2.5.1  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับกฎทางปกครอง 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ได้บัญญัติความหมายของกฎไว้
เหมือนกันว่า กฎ หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้
บังคับแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ แสดงให้เห็นว่า กฎเป็นกฎหมายหรือเป็นบรรทัดฐาน
ทางกฎหมายที่เป็นการแสดงเจตนาในทางมหาชนฝ่ายเดียว ก่าหนดสิทธิหน้าที่ให้แก่ผู้ที่ตกอยู่
ภายใต้บังคับของกฎ124 นอกจากนี้ถ้ามาตรการใดมีผลบังคับเป็นการทั่วไปโดยไม่มุ่งหมายใช้บังคับ
แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะรายแล้วไม่ว่าจะเรียกชื่อว่าอะไร มาตรการนั้น ก็คือ “กฎ”125 
 รัฐธรรมนูญของไทยไม่ได้บัญญัติก่าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับฐานอ่านาจในการ  
ออกกฎของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไว้ แต่เป็นที่ยอมรับเป็นการทั่วไปว่าฝ่ายบริหารหรือ  
ฝ่ายปกครองจะมีอ่านาจในการออกกฎขึ้นใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายแม่บทให้อ่านาจไว้ ซึ่ง
กฎหมายแม่บทที่ให้อ่านาจต้องเป็นกฎหมายที่ได้รับการตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติ  คือ 
พระราชบัญญัติ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ126  
 หลักเกณฑ์ในการออกกฎนั้น มีนักวิชาการหลายท่าน ได้กล่าวถึงหลักเกณฑ์การออกกฎ
ไว้อย่างชัดเจน ตัวอย่างเช่น ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้กล่าวถึงการออกกฎและสถานะ
ของกฎว่า บทบัญญัติที่ออกโดยฝ่ายบริหารผู้ใช้อ่านาจบริหารในฐานะฝ่ายปกครอง ย่อมเป็นที่มา
ของกฎหมายปกครองและมีผลใช้บังคับแก่ประชาชนเป็นการทั่วไป แต่กฎหมายที่ออกจะต้องมี
ฐานะต่่ากว่ากฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหารในฐานะรัฐบาล ซึ่งการออกกฎในลักษณะดังกล่าวยังถูก 
 
 
                                                 

124 กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (พมิพ์ครั้งที่ 1) (น. 270). เล่มเดิม. 
125 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 119), โดยชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2540, กรุงเทพฯ:

ส่ือปัญญา (MEDIA OF KNOWLEDGE). 
126 กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (พมิพ์ครั้งที่ 1) (น. 271). เล่มเดิม. 
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ก่าหนดขอบเขตของการใช้ อ่านาจในการออกกฎ 127 โดยขอบเขตของการเป็นกฎจะต้อง
ประกอบด้วย 3 ลักษณะ ดังนี้128  
  1)  กฎที่เป็นบทบัญญัติที่ออกโดยฝ่ายบริหาร ตามหลักทั่วไปจะมีบทก่าหนดโทษหรือ
เรียกเก็บภาษีไม่ได้ เพราะการออกบทบัญญัติที่จ่ากัดสิทธิและเสรีภาพ ย่อมต้องได้รับความเห็นชอบ
จากฝ่ายนิติบัญญัติ เสียก่อน แต่กฎที่ออกโดยฝ่ายบริหารนั้น สามารถออกได้โดยไม่ต้อง  
ขอความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติเสียก่อน 
  2)  กฎที่เป็นบทบัญญัติที่ออกมาเพื่อก่าหนดรายละเอียดตามพระราชบัญญัติอันเป็น
กฎหมายแม่บท จะมีข้อความขัดแย้งหรือมีเนื้อหาเกินกว่าที่พระราชบัญญัติให้อ่านาจไม่ได้ เพราะ
กฎที่ออกมาโดยฝ่ายบริหารเป็นเพียงกฎหมายที่ออกมาเพื่อความสะดวกในการใช้พระราชบัญญัติ
เท่านั้น 
  3)  กฎเป็นบทบัญญัติที่ออกโดยฝ่ายบริหาร จะต้องอ้างอิงกฎหมายแม่บทเสมอทุกกรณี
หรือกฎที่ออกมาบังคับใช้จากฝ่ายบริหารทุกเร่ืองจะต้องมีการอาศัยอ่านาจของกฎหมายแม่บทใน
การออกเสมอ เพราะในอดีตเคยมีปัญหาเกี่ยวกับการใช้อ่านาจในการออกกฎเสมอ เพื่อมิให้เกิด
ปัญหาการใช้อ่านาจการออกบทกฎหมายที่ทับซ้อนกัน จึงไม่ให้อ่านาจแก่ฝ่ายบริหารที่จะออก
กฎหมายที่มีฐานะเท่ากับพระราชบัญญัติ ด้วยเหตุดังกล่าวการออกกฎในปัจจุบัน กระทรวงที่ออก
กฎจึงต้องระบุมาตราที่ให้อ่านาจในการออกกฎไว้อย่างชัดเจนทุกคร้ังว่ากระทรวงใช้อ่านาจตาม
มาตราใดของกฎหมายแม่บทใดในการออกกฎมาบังคับใช้ 
 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ มีความเห็นว่า การออกกฎทุกชนิดจะต้องมีกฎหมายแม่บทในระดับ
พระราชบัญญัติเป็นฐานแห่งอ่านาจ จะอ้างรัฐธรรมนูญลอย ๆ เป็นฐานแห่งอ่านาจในการออกกฎ
ไม่ได้ โดยกฎหมายแม่บทในระดับพระราชบัญญัติซึ่งเป็นฐานแห่งอ่านาจในการออกกฎนั้น จะต้อง
ก่าหนดเน้ือหา วัตถุประสงค์ ตลอดจนขอบเขตแห่งอ่านาจในการออกฎไว้ด้วย129  
 ในกรณีที่การออกกฎนั้นเป็นการจ่ากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ ระบบ
กฎหมายไทยก่าหนดบังคับให้องค์กรที่ตรากฎจะต้องระบุบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อ่านาจใน

                                                 
127 จาก ปัญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพื่อควบคุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ

ไทย:ศึกษากรณีเทศบาล (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 173-174), โดยพสธร พันธ์ุสุวรรณ, 2556, 
กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 

128 แหล่งเดิม. 
129 กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 273). เล่มเดิม. 
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การตรากฎนั้นด้วย การระบุบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ให้อ่านาจในกาตรากฎดังกล่าวนี้ถือเป็นแบบ
ของการออกกฎ การฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ดังกล่าวคือ การตรากฎที่จ่ากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไว้โดยไม่อ้างอิงบทกฎหมายที่เป็นฐานแห่งอ่านาจย่อมท่าให้กฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยไม่ได้ก่าหนดองค์กรผู้ทรงอ่านาจในการออกกฎไว้
ว่า องค์กรของรัฐองค์กรใดบ้างที่รัฐสภาจะตรากฎหมายมอบอ่านาจให้ออกกฎได้ เฉพาะแต่การตรา
พระราชกฤษฎีกาเท่านั้นที่ก่าหนดให้เป็นอ่านาจของพระมหากษัตริย์ที่พระองค์ทรงใช้ตาม
ค่าแนะน่าของคณะรัฐมนตรี ส่วนการออกกฎในกรณีอ่ืน ๆ องค์กรใดจะเป็นผู้ทรงอ่านาจนั้น 
ย่อมขึ้นอยู่กับพระราชบัญญัติที่เป็นกฎหมายแม่บทนั้นเองจะก่าหนดไว้ ผลจากการนี้ท่าให้ในระบบ
กฎหมายไทย ผู้ทรงอ่านาจในการออกกฎจึงมีความหลากหลายอย่างยิ่ง ตั้งแต่รัฐมนตรีโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีโดยล่าพัง อธิบดี คณะกรรมการต่าง ๆ เป็นต้น นอกจากนี้  
แบบพิธี กระบวนการ และขั้นตอนในการออกกฎเป็นไปตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซึ่งเป็น
กฎหมายแม่บทในการออกกฎ ตลอดจนกฎเกณฑ์ในทางรัฐธรรมนูญในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งโดยเฉพาะ 
เช่น กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการรับฟังผู้มีส่วนได้เสียหรือผู้ได้รับผลกระทบในกฎหมายสิ่งแวดล้ อม 
เป็นต้น 
 ในกรณีที่กฎนั้นมีลักษณะเป็นกฎหมายองค์การบัญญัติ เช่น เทศบัญญัติ ข้อบังคับ  
แพทยสภา การตรวจสอบกระบวนการตรากฎจะต้องตรวจสอบไปถึงผู้มีอ่านาจริเร่ิมหรือเสนอให้มี
การตรากฎ กระบวนการตัดสินใจลงมติความยินยอมขององค์กรอ่ืนที่ เกี่ยวข้อง ตลอดจน
กระบวนการประกาศใช้นั้นด้วย ถึงแม้ว่าไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายใดก่าหนดว่า กฎจะต้องได้รับ
การบัญญัติขึ้นเป็นลายลักษณ์อักษร แต่เน่ืองจากโดยเหตุผลของเร่ืองกฎเป็นกฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับเป็น
การทั่วไปกับบุคคลไม่จ่ากัดจ่านวน กรณีจึงเป็นเร่ืองที่บังคับอยู่ในตัวเองว่า การออกกฎต้องท่าเป็น
ลายลักษณ์อักษรเท่านั้น 
 การยกเลิกกฎจะต้องกระท่าโดยการออกกฎในล่าดับชั้นเดียวกันหรือโดยกฎหมายที่อยู่
ในล่าดับที่สูงกว่า การออกกฎเพื่อยกเลิกกฎจะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขทางรูปแบบและเนื้อหาของ
ความชอบด้วยกฎหมายในการออกกฎด้วยเช่นกัน130 
 2.5.2  มติคณะรัฐมนตรี 
 คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหาร ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีอ่ืนตามจ่านวนที่ รัฐธรรมนูญก่าหนด ในทางต่าราสามารถแยกการกระท่าของ
คณะรัฐมนตรีได้เป็น 2 กรณี คือ ในกรณีที่กระท่าการโดยอาศัยอ่านาจตามรัฐธรรมนูญ ถือว่าเป็น

                                                 
130 แหล่งเดิม. (น. 273-276). 
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การกระท่าในฐานะที่เป็นรัฐบาล และกรณีที่กระท่าการโดยอาศัยอ่านาจตามพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับระดับเดียวกับพระราชบัญญัติ ถือว่าเป็นการกระท่าในฐานะที่เป็นองค์กร
ฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง ซึ่งเฉพาะแต่การกระท่าที่อาศัยอ่านาจตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าบังคับระดับเดียวกับพระราชบัญญัติเท่านั้นที่ถือว่าเป็น  
การกระท่าทางปกครอง 
 การกระท่าของคณะรัฐมนตรีทั้งสองส่วนน้ีเป็นการกระท่าที่มีความเกี่ยวพันกันอยู่เสมอ
จึงยากที่จะแยกออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด จึงมีปัญหาสถานะและผลทางกฎหมายของ  
มติคณะรัฐมนตรีว่ามีเพียงใด131 
 มติคณะรัฐมนตรี (The resolution of the cabinet) หมายถึง ผลของการตัดสินใจร่วมของ
คณะรัฐมนตรี ที่มีอ่านาจหน้าที่ร่วมกันในการบริหารราชการแผ่นดิน132 
 มติคณะรัฐมนตรี คือ ผลการตัดสินใจร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการ
แผ่นดินเร่ืองต่าง ๆ ตามที่ก่าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายของคณะรัฐมนตรี เช่น 
มติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการอนุมัติร่างกฎหมาย การอนุมัติงบประมาณ การแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการ การก่าหนดระเบียบและแบบแผนในการปฏิบัติราชการ133 
 ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีถือเป็นการแสดงออกซึ่งการใช้อ่านาจของคณะรัฐมนตรีที่เป็น
องค์กรที่ท่าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
 เมื่อมีการประชุมของคณะรัฐมนตรี จะมีการตัดสินลงมติในเร่ืองต่าง ๆ ร่วมกัน และมี
ผลของการประชุมออกมาเป็นมติของที่ประชุม มติของคณะรัฐมนตรีย่อมผูกพันกับรัฐมนตรีทุกคน
ตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน อีกทั้งมติคณะรัฐมนตรีเป็นการก่าหนดแนวทางให้แก่  
ส่วนราชการต่าง ๆ ในฐานะที่คณะรัฐมนตรีเป็นฝ่ายบริหารและเป็นหัวหน้าของฝ่ายปกครองมี
หน้าที่บริหารราชการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน134 

                                                 
131 หลักกฎหมายปกครองวันละนิด สถานะทางกฎหมายของ “มติคณะรัฐมนตรี”, สืบค้น 11 ธ.ค.2557, 

จาก https://th-th.facebook.com/DroitAdministrative/posts/576069199075661. 
132 จาก หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น. 254), โดยเกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2555, กรุงเทพฯ:  

วิญญูชน. 
133 จาก ถาม-ตอบ เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรี (เล่ม 1) (น. 1), โดยคณะท่างานศึกษามติคณะรัฐมนตรี, 

2553 (สิงหาคม), กรุงเทพฯ: ส่านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. 
134 จาก ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี 

พ.ศ.2548 : ศึกษาเฉพาะบทบัญญัติ มาตรา 7 และมาตรา 8 (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 116),  
โดยณัฏฐ์ ธนภัทรจิรัฏฐ์, 2556, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
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  นักกฎหมายไทยในอดีตมีความเข้าใจว่า “มติคณะรัฐมนตรีมิใช่กฎหมาย” เนื่องจาก
เข้าใจกันว่า  “กฎหมาย ” ในที่นั้นมีความหมายอย่ างแคบเป็นกฎที่มีศักดิ์ ระดับสูง  เช่น 
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือกฎหมายลูกอ่ืน ๆ แต่ในปัจจุบันนักกฎหมาย
ได้ยอมรับแล้วว่า หากมติคณะรัฐมนตรีใดมีลักษณะเป็นการสร้างกฎเกณฑ์และระบบกฎหมาย
ยอมรับบังคับใช้กฎเกณฑ์ตามนั้น มติคณะรัฐมนตรีก็ย่อมเป็น “กฎ” ของฝ่ายปกครองหรือเป็น
กฎหมายในความหมายอย่างกว้าง 135 ดังนั้น ในการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของมติ
คณะรัฐมนตรีจึงต้องพิจารณาเนื้อหาและผลบังคับใช้ของมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ซึ่งสามารถ
จ่าแนกมติคณะรัฐมนตรีออกเป็น 3 ลักษณะ คือ มีสถานะเป็นนโยบาย มีสถานะเป็นค่าสั่งทาง
ปกครอง และมีสถานะเป็นกฎ มีรายละเอียดดังน้ี  
  1)  มีสถานะเป็นนโยบาย  
  มติคณะรัฐมนตรีในลักษณะนี้ เป็นการก่าหนดแนวทางการบริหารงานแผ่นดิน  
อย่างใดอย่างหนึ่ง นอกเหนือจากที่ รัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา เช่น ในความสัมพันธ์กับ
ต่างประเทศหรือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม หรือในการก่าหนดแนวทางปฏิบัติทางสังคมและ
วัฒนธรรม เช่น การใช้ศัพท์ภาษาต่าง ๆ เป็นต้น จึงไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย นอกจากนี้  
มติคณะรัฐมนตรีในบางกรณีก็เป็นเพียงการด่าเนินงานภายในของฝ่ายปกครองที่ยังไม่มีผลกระทบ
สิทธิของบุคคลใด ๆ ไม่มีผลทางกฎหมายโดยตรงสู่บุคคลภายนอก มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงไม่
เป็นกฎ และค่าสั่งทางปกครอง เป็นเพียงแต่มาตรการภายในของฝ่ายปกครองเท่านั้น 136 แต่ในหลาย
กรณีจะแบ่งแยกเป็น “นโยบาย” ต่างหากจาก “กฎ” ไม่ได้ เพราะนโยบาย ก็คือ การก่าหนดเป้าหมาย
ที่ต้องการจะด่าเนินงานไปสู่สิ่งนั้น กรณีจึงมีผลโน้มน้าวให้กระท่าตามเช่นกัน นอกจากจะเขียนไว้
กว้างขวางมากจนน่ามาปรับในการท่าค่าสั่งทางปกครองเฉพาะเร่ืองไม่ได้โดยตรง137 
  2)  มีสถานะเป็นค่าสั่งทางปกครอง 
  มติคณะรัฐมนตรีที่มีผลทางกฎหมายโดยตรงเป็นกรณีเฉพาะราย ได้แก่  การแต่งตั้ง
คณะกรรมการตามกฎหมายต่าง ๆ เช่น กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติ
และกรรมการปฏิ รูปที่ ดินเพื่อการเกษตรกรหรือคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจต่ าง  ๆ เช่น 
คณะกรรมการการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย และคณะกรรมการการท่าเรือแห่งประเทศไทย 

                                                 
135 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 133). เล่มเดิม. 
136 หลักกฎหมายปกครองวันละนิด สถานะทางกฎหมายของ “มติคณะรัฐมนตรี”, สืบค้น 11 ธ.ค. 2557, 

จาก https://th-th.facebook.com/DroitAdministrative/posts/576069199075661  
137 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 134). เล่มเดิม. 
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เป็นต้น  นอกจากนี้  อาจมีลั กษณะเป็นค่ าสั่ งในท างสาระของเ ร่ือง เฉพาะ เ ร่ือง 138 หรือ 
มติคณะรัฐมนตรีที่เห็นชอบการแต่งตั้ง โยกย้ายข้าราชการในต่าแหน่งระดับสูงต่าง ๆ ถือว่ามีสถานะ
เป็นค่าสั่งทางปกครอง139 
  3)  มีสถานะเป็น “กฎ” 
  การจะพิจารณาได้ว่ามติคณะรัฐมนตรีใดมีสภาพเป็น “กฎ” จ่าต้องท่าความเข้าใจถึง
ความหมาย ฐานอ่านาจในการออกกฎ เงื่อนไขในทางรูปแบบและเนื้อหาของความชอบด้วย
กฎหมายในการออกกฎเสียก่อน 
  ในการตราพระราชก่าหนด พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง ซึ่งเป็นกฎหมายตาม
รูปแบบของฝ่ายบริหาร โดยหลักแล้วจะน่าเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้คณะรัฐมนตรี
พิจารณาแล้วลงมติต่อไป มติที่ เห็นชอบเหล่ านี้ เป็นมติของคณะรัฐมนตรีทั้ งคณะเป็น  
มติคณะรัฐมนตรีออกมาอนุวัติรับรองสิ่งที่เป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายตามรูปแบบต่อไปในอนาคต 
โดยที่มติคณะรัฐมนตรีเหล่านี้ไม่ใช่กฎหมายล่าดับรอง แต่เป็นมติที่ยืนยันสิ่งที่จะเป็นกฎเกณฑ์แห่ง
กฎหมายตามรูปแบบในอนาคต นั่นคือ พระราชก่าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวงซึ่งเป็น
กฎหมายและเป็นกฎหมายล่าดับรอง ตามล่าดับ140 แต่มติคณะรัฐมนตรีที่มีผลเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไป
หรือเป็นแนวทางปฏิบัติที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม มิใช่มีผลทางกฎหมายโดยตรงในเร่ืองใด
เร่ืองหนึ่ง จึงมีสถานะเป็นกฎ141  
 มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นกฎนี้มุ่งต่อผลในกฎหมายแก่บุคคลในองค์กรฝ่ายปกครอง 
โดยหน่วยงานและบุคคลในองค์กรฝ่ายบริหารต้องปฏิบัติตาม ซึ่งตามกฎหมายว่าด้วยการบริหาร
ราชการแผ่นดินมีบทบัญญัติหลายมาตราที่บัญญัติรองรับการด่าเนินงานของกระทรวง ทบวง กรม 
และส่วนราชการต่าง ๆ ต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เช่น การไม่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีถือ
เป็นความผิดทางวินัยอย่างหนึ่ง และคณะรัฐมนตรีเคยมีมติให้หน่วยงานราชการก่าชับเจ้าหน้าที่ให้
ถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีโดยเคร่งครัด หากฝ่ าฝืนให้พิจารณาลงโทษทางวินัยทุกราย 
นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมีอ่านาจก่ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรเหล่านั้นและกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งมีอ่านาจ
ควบคุมก่ากับดูแลพนักงานของรัฐในองค์กรดังกล่าวด้วย มติคณะรัฐมนตรีในลักษณะนี้จึงมีสภาพ
                                                 

138 แหล่งเดิม. 
139 หลักกฎหมายปกครองวันละนิด สถานะทางกฎหมายของ “มติคณะรัฐมนตรี”, สืบค้น 11 ธ.ค.2557, 

จาก https://th-th.facebook.com/DroitAdministrative/posts/576069199075661 
140 หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (น. 256). เล่มเดิม. 
141 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 135). เล่มเดิม. 
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บังคับในทางปกครอง หรือมีผลทางกฎหมายในหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมตลอดถึงข้าราชการและพนักงานของรัฐในหน่วยงานดังกล่าว
ต้องปฏิบัติตาม หากฝ่าฝืนย่อมมีความผิดตามมา ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเป็นการก่าหนด
หลักเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบัติที่ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม จึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นกฎตาม
มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2542 แม้มิได้ลง
พิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา อย่างไรก็ตาม มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวอาจเกิดผลกระทบต่อประชาชน
ได้ด้วย ซึ่งบางกรณีอาจเป็นผลกระทบที่ส่าคัญที่ต้องให้ความเยียวยาทางกฎหมาย142 
 การใช้อ่านาจบังคับให้ปฏิบัติตามกฎอาจมีหลายวิธีแตกต่างกันตามประเภทของ
หน่วยงานของรัฐ เช่น กรณีข้าราชการพลเรือนหรือข้าราชการฝ่ายบริหารอ่ืน การไม่ปฏิบัติตาม  
มติคณะรัฐมนตรีจะเป็นความผิดทางวินัยโดยตรง และอาจถูกนายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชา
ข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต่าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม บังคับให้ปฏิบัติได้ หากฝ่าฝืนจะ
ผิดฐานขัดค่าสั่งผู้บังคับบัญชาอีกกระทงหนึ่ง ในราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคอาจกล่าวได้ว่า
คณะรัฐมนตรีสามารถมีมติให้ปฏิบัติโดยตรงได้ แต่ในส่วนของราชการส่วนท้องถิ่นและ
รัฐวิสาหกิจนั้นประสงค์ให้มีอิสระในการด่าเนินงานโดยมิได้ขึ้นอยู่กับคณะรัฐมนตรีโดยตรง 
หากแต่อยู่ในการก่ากับดูแลของรัฐมนตรีคนใดคนหน่ึงอีกชั้นหนึ่ง อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่า
ราชการส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจจะไม่อยู่ในความควบคุมของคณะรัฐมนตรี เพราะประโยชน์  
ในส่วนรวมของประเทศย่อมสูงกว่าอิสระในการด่าเนินงานขององค์กรเอกเทศเหล่านี้ กฎหมายบาง
ฉบับระบุชัดให้ต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรี เช่น มาตรา 123 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แต่ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนมิได้มีบทบัญญัติแจ้งชัด
เช่นนั้น ในส่วนรัฐวิสาหกิจแทบทุกแห่งกฎหมายที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจแห่งนั้นจะบัญญัติให้ต้องท่า
ตามมติคณะรัฐมนตรีด้วย แต่ก็มีบางแห่งที่ไม่ได้ก่าหนดไว้ เช่น กรณีของกองทุนสงเคราะห์  
การท่าสวนยาง องค์การสะพานปลา และบรรดารัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เป็นต้น143  
  

                                                 
142 หลักกฎหมายปกครองวันละนิด สถานะทางกฎหมายของ “มติคณะรัฐมนตร”ี, สืบค้น 11 ธ.ค. 2557, 

จาก https://th-th.facebook.com/DroitAdministrative/posts/576069199075661 
143 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 138-139). เล่มเดิม. 



75 
   
 ตัวอย่างค่าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1338/2525144 และค่าพิพากษาศาลฎีกาที่ 89-90/2530145 มี
ข้อสังเกตว่า ค่าพิพากษาศาลฎีกาที่ 89-90/2530 กรณีของธนาคารกรุงไทยเป็นบริษัทซึ่งเป็น 
นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนที่ไม่มีกลไกการบริหารที่ยึดโยงโดยตรงมายังคณะรัฐมนตรี และ
โดยทั่วไปจะถือว่าบริษัทที่เป็นรัฐวิสาหกิจจะอยู่ในบังคับกฎหมายเอกชนมากกว่า ซึ่งต่างกับ  
ค่าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1338/2525 กฎหมายของการท่าเรือแห่งประเทศไทยบัญญัติไว้แจ้งชัด แต่  
ศาลฎีกาเห็นว่ารัฐวิสาหกิจทุกประเภทต้องปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีด้วย146  
 ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีเป็นผลการตัดสินใจร่วมกันของคณะรัฐมนตรี ในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ซึ่งคณะรัฐมนตรีอาจใช้อ่านาจตามที่ก่าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ หรือตามที่ก่าหนด
ไว้ในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืน ๆ มติคณะรัฐมนตรีอาจมีลักษณะเป็นงานนโยบาย หรือ
อาจจะมีลักษณะเป็นค่าสั่งทางปกครองซึ่งมีผลทางกฎหมายโดยตรงเป็นกรณีเฉพาะราย หรืออาจมี
ลักษณะเป็นกฎซึ่งมีผลเป็นมาตรการหรือหลักเกณฑ์ทั่วไปหรือแนวทางปฏิบัติของฝ่ายปกครอง 
ผู้อยู่ในบังคับต้องปฏิบัติตาม 
 ตัวอย่างมติคณะรฐัมนตรีที่ถือว่าเป็น “กฎ” 
 หากพิจารณาจากแนวค่าพิพากษาของศาลปกครองแล้วจะพบว่า มีค่าพิพากษาจ่านวน
หนึ่งที่ศาลปกครองถือว่ามติคณะรัฐมนตรีมีสภาพเป็นกฎ147  
 ค่าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ถือว่ามติคณะรัฐมนตรีมีสถานะเป็น “กฎ”148 
 ค่าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.11/2545 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 กรกฎาคม 
2532 มีเจตนารมณ์ที่จะให้มีการจ่ายเงินค่าขนย้ายแก่ผู้ครอบครองที่ดินที่ไม่มีเอกสารสิทธิ ทั้งที่อยู่
ในเขตหรือนอกเขตสงวนหวงห้ามของทางราชการ แต่อยู่ในเขตท่าการก่อสร้างการชลประทาน  
                                                 

144 ค่าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1338/2525 วินิจฉัยว่า การท่าเรือแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจต้องอยู่ใน
บังคับมติคณะรัฐมนตรี เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติห้ามรัฐวิสาหกิจทุกแห่งปรับปรุงเงินเดือน การท่าเรือแห่งประเทศ
ไทยจะไปท่าข้อตกลงกับสหภาพแรงงานเพิ่มเงินเดือนให้พนักงานไม่ได้  ทั้งนี้  เพราะมาตรา 20 แห่ง
พระราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2502 บัญญัติให้
รัฐมนตรีมีอ่านาจยับยั้งการกระท่าใด ๆ ที่ขัดต่อมติคณะรัฐมนตรีได้  

145 ค่าพิพากษาศาลฎีกาที่ 89-90/2530 วินิจฉัยว่า ธนาคารกรุงไทยซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจย่อมต้องปฏิบัติตาม
มติคณะรัฐมนตรีที่ห้ามท่าข้อตกลงปรับปรุงเงินเดือนกับสหภาพแรงงาน 

146 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 139). เล่มเดิม. 
147 กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 1) (น. 277). เล่มเดิม. 
148 หลักกฎหมายปกครองวันละนิด สถานะทางกฎหมายของ“มติคณะรัฐมนตรี”, สืบค้น 11 ธ.ค. 2557, 

จาก https://th-th.facebook.com/DroitAdminitrative/posts/576069133075661 
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โดยมีเงื่อนไขส่าคัญ คือ ต้องครอบครองท่าประโยชน์มาก่อนที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะเข้าด่าเนินการ
ก่อสร้าง ส่าหรับการออกหนังสือส่าคัญส่าหรับที่หลวงเป็นเพียงเอกสารหลักฐานที่จัดให้มีขึ้นเพื่อ
แสดงเขตที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้เป็นหลักฐานเท่านั้น ตามมาตรา 8 ตรี แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน ไม่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงสถานะของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ดังนั้น เมื่อมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมิได้ก่าหนดยกเว้นมิให้จ่ายเงินค่าขนย้ายให้แก่ราษฎร  
ผู้ครอบครองและท่าประโยชน์ในที่ดินที่มีหนังสือส่าคัญส่าหรับที่หลวง มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
เมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 2537 ที่ไม่อนุมัติค่าขนย้ายให้แก่ผู้ครอบครองและท่าประโยชน์ในที่ดิน
พิพาท จึงไม่ชอบด้วยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 กรกฎาคม 2532 กรณีผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองโต้แย้ง
ว่าหากมีการจ่ายเงินค่าขนย้ายให้แก่ผู้บุกรุกย่อม ไม่เป็นธรรมแก่ราษฎรที่รักษาและปฏิบัติตาม
กฎหมายนั้น ขัดแย้งกับมติคณะรัฐมนตรีโดยตรง ที่ก่าหนดเงื่อนไขของผู้มีสิทธิได้รับค่าขนย้าย
เฉพาะผู้ที่เข้าครอบครองท่าประโยชน์ในที่ดินก่อน วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เร่ิมโครงการก่อสร้าง
ชลประทาน โดยไม่ค่านึงว่าที่ดินที่ราษฎรครอบครอง ท่าประโยชน์อยู่ก่อนนั้นจะเป็นที่ดินของรัฐ
ประเภทใด เหตุผลของผู้ถูกฟ้องคดีดังกล่าวจึงรับฟังไม่ได้ 
 ค่าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  ฟ. 26/2546 มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเป็น 
การก่าหนดหลักเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบัติซึ่งบุคคลในองค์กรฝ่ายบริหารต้องปฏิบัติตามโดยมี
สภาพบังคับ มีสถานะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง ฯ ดังนั้น มติของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท. ในการให้บริการเลขหมายโทรศัพท์แก่หน่วยงานของรัฐ อัน
เป็นการวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างโดยวิธีกรณีพิเศษตามข้อ 26 (2) ของระเบียบ 
ส่านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  ฯ อันมีสภาพบังคับเป็นการทั่วไปกับหน่วยราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ต้องปฏิบัติตาม จึงมี
สถานะเป็นกฎ การให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท. ตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีข้างต้น อันมีผลท่าให้ผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นคู่สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนกับ ทศท. ไม่อาจให้บริการแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถือว่า
เป็นการออกกฎอันเป็นการลดสิทธิหรือจ่ากัดสิทธิตามสัญญาฯ ของผู้ฟ้องคดี ซึ่งไม่สอดคล้องกับ
หลักการให้ความคุ้มครองสิทธิแก่ผู้เข้าท่าสัญญาจัดท่าบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานกับรัฐ
ตามนัยมาตรา 335 (2) ของรัฐธรรมนูญฯ และมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อสิทธิ
ตามสัญญาฯ ของผู้ฟ้องคดี ซึ่งขัดกับหลักความเสมอภาคตามที่มาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญฯ บัญญัติ
รับรองไว้ กรณีจึงเป็นการใช้อ่านาจทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีมาจ่ากัดสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่มีอยู่
ตามสัญญา 
 



77 
   
2.6  ข้อมูลพื้นฐานเกี่ยวกับพืชท่ีได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมและแนวทางการทดลองเพื่อความ
ปลอดภัยทางชีวภาพของพืชท่ีได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม 
 การศึกษาข้อมูลพื้นฐานเกี่ยวกับพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมและแนวทาง 
การทดลองเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมในหัวข้อนี้ เพื่อ
ท่าความเข้าใจในเบื้องต้นเกี่ยวกับพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม โดยจะได้ศึกษาถึง
ความหมายและวิวัฒนาการของสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม เงื่อนไขการศึกษาทดลอง ตรวจสอบ
และมาตรการป้องกันและควบคุมความปลอดภัยทางชีวภาพของพืชที่ ได้ รับการตัดต่อ  
สารพันธุกรรม ตลอดจนข้อดีและข้อเสียของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม ซึ่งมีรายละเอียด
ดังต่อไปนี้ 
 2.6.1  ความหมายและวิวัฒนาการของสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม 
 ค่าว่า Genetically Modified Organism เป็นสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม 149 ที่ได้จาก
ความก้าวหน้าของวิทยาการด้านเทคโนโลยีชีวภาพและชีววิทยาระดับโมเลกุล (Molecular Biology) 
โดยการตัดต่อยีนจากสิ่งมีชีวิตหนึ่งใส่เข้าไปในสิ่งมีชีวิตอีกชนิดหนึ่ง เพื่อให้เกิด ลักษณะหรือ
คุณสมบัติใหม่ตามต้องการ หรือท่าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปจากพันธุ์ที่มีอยู่ในธรรมชาติ โดย
อาศัยเทคนิคทางพันธุวิศวกรรมที่เรียกว่า รีคอมบ์บิแนนท์ดีเอ็นเอ (Recombinant DNA)150 
 สิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม หรือสิ่งมีชีวิตดัดแปรพันธุกรรม (Genetically Modified 
Organism (GMOs) ) หมายถึง สิ่งมีชีวิตใดก็ตามที่มีการตัดต่อ ตัดแต่ง ดัดแปลง หรือเปลี่ยนแปลง
สารพันธุกรรม หรือผสมผสานสารพันธุกรรมใหม่ โดยอาศัยเทคนิคทางพันธุวิศวกรรม ซึ่งท่าให้ได้
สิ่งมีชีวิตที่มีคุณสมบัติเพิ่มเติมหรือแตกต่างไปจากพันธุ์เดิม151 
 ดังนั้น สิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม คือ สิ่งมีชีวิตใดที่ได้จากกระบวนการในการน่า  
สารพันธุกรรมจากสิ่งมีชีวิตทั้งที่ เป็นสารพันธุกรรมธรรมชาติ ส ารพันธุกรรมที่ดัดแปลงจาก
ธรรมชาติหรือสารพันธุกรรมที่สังเคราะห์ขึ้น ถ่ายเข้าไปรวมหรือร่วมอย่างถาวรกับสารพันธุกรรม
เดิมของสิ่งมีชีวิตท่าให้มีลักษณะที่ไม่เคยปรากฏมาก่อนตามธรรมชาติ 

                                                 
149 จาก สถานภาพของประเทศไทยตามพิธีสารคาร์ตาเฮน่าว่าด้วยความปลอดภัยทางชีวภาพ  , โดย

บรรพต ณ ป้อมเพชร, ข่าวสารเทคโนโลยีชีวภาพ AG-BIO (1), 2554 (มกราคม-มีนาคม). น.10. 
150 จาก รายงานการสืบค้นข้อมูลความก้าวหน้าและสถานะทางเทคโนโลยีชีวภาพของส่ิงมีชีวิตดัดแปลง

ทางพันธุกรรม (GMOs) ในประเทศสหรัฐอเมริกา (น. 5), โดยนรินทร์ เรืองพานิช, 2553 (มกราคม–ธันวาคม),
ส่านักงานที่ปรึกษาด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ประจ่ากรุงวอชิงตัน.ดี.ซี. 

151 จาก แนวปฏิบัติเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพ (พิมพ์ครั้งที่ 2) (น. 2), โดยคณะกรรมการความ
ปลอดภัยทางชีวภาพ, 2555 (กุมภาพันธ)์, มหาวิทยาลัยมหิดล: ทองสุขพริ้นท์. 



78 
   
 การแบ่งประเภทของสิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรม (GMOs) จัดแบ่งได้ 3 ประเภท
ดังต่อไปนี้152 
 1)  จุลินทรีย์ที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม เป็นการถ่ายยีนเป้าหมายหรือยีนที่มี
คุณสมบัติพิเศษที่ต้องการไปสู่จุลินทรีย์ เพื่อให้จุลินทรีย์สามารถสร้างสารหรือมีการแสดงออก
เฉพาะตามที่ต้องการ ท่าได้โดยอาศัยเทคนิค รีคอมบ์บิแนนท์ดีเอ็นเอ (Recombinant DNA) และใช้
เทคโนโลยีชีวภาพในการผลิตและสกัดแยกสารที่ต้องการออกมาจากกระบวนการผลิต ทั้งนี้ 
ประโยชน์ที่ได้รับจากจุลินทรีย์ดัดแปลงทางพันธุกรรม เช่น โยเกิร์ต ไวน์ ยีสต์ GM เป็นต้น 
 2)  พืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม การสร้างพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมจะ
อาศัย เทคนิคทางพันธุวิศวกรรม ที่ เ รียก ว่า  รีคอมบ์บิแนนท์ดี เ อ็นเอ ( Recombinant DNA)
เช่นเดียวกัน ยีนนี้สามารถมาจากสายพันธุ์เดียวกันหรือข้ามสายพันธุ์ โดยมีการดัดแปลงพันธุกรรม
ในพืชที่มีบทบาทส่าคัญต่อการด่ารงชีวิตของมนุษย์ ได้แก่ ข้าว ถั่วเหลือง มันส่าปะหลัง ข้าวโพด 
ข้าวสาลี มันฝร่ัง เป็นต้น เมื่อได้ปริมาณยีนหรือดีเอ็นเอที่แสดงลักษณะที่ต้องการในปริมาณที่มาก
เพียงพอแล้ว จากนั้นจะเป็นวิธีการถ่ายยีนเข้าสู่พืช จากนั้นก็น่าไปเพาะเลี้ยง ชักน่าให้เกิดยอดและ
พัฒนาเซลล์พืชให้เจริญเติบโตเป็นต้นพืชต้นใหม่ที่มียีนที่แสดงลักษณะที่ต้องการสอดแทรกอยู่
ภายในโครโมโซมพืช พืชชนิดใหม่นี้จึงมีการเปลี่ยนแปลงทางพันธุกรรมไปจากพืชดั้งเดิม 
 3)  สัตว์ที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม ในอดีตการปรับปรุงพันธุ์สัตว์มักใช้ผสมเทียม 
หรือการผสมในหลอดทดลอง แทนการผสมพันธุ์ตามธรรมชาติ โดยนักวิทยาศาสตร์จะคัดเลือก
สัตว์ที่มีคุณลักษณะที่ต้องการและน่าอสุจิจากพ่อพันธุ์กับไข่จากแม่พันธุ์มาผสมกันในหลอดทดลอง
และให้ไข่ที่ได้รับการผสมเจริญเติบโตเป็นตัวอ่อน จากนั้นจะน่าไปถ่ายฝากตัวอ่อนนี้ในแม่พันธุ์
ต่อไป ปัจจุบันนักวิทยาศาสตร์ได้มีการพัฒนาสัตว์ดัดแปลงพันธุกรรม โดยการถ่ายยีนที่มีลักษณะที่
ต้องการจากสิ่งมีชีวิตอ่ืน อาทิ สัตว์ชนิดอ่ืน เพื่อให้ได้ลักษณะที่เป็นประโยชน์ตามที่ต้องการและ
สัตว์ดัดแปลงทางพันธุกรรมชนิดแรกที่ประสบความส่าเร็จ ได้แก่ การทดลองดัดแปลงทาง
พันธุกรรมในหนู 
 สิ่งมีชีวิตดัดแปลงพันธุกรรมถูกสร้างขึ้นมาเป็นคร้ังแรกในปี  1973 โดย Stanley cohen 
และ Herbet Boyer สร้างเเบคที เ รีย E.coli ซึ่ งมีการแสดงออกทางลักษณะของยีนที่ได้จาก 
เชื้อแบคทีเรีย Salmonella หลังจากนั้นในเดือนกุมภาพันธ์ 1975 ได้มีการจัดประชุมเกี่ยวกับ
เทคโนโลยีใหม่นี้และประเมินความเสี่ยงต่าง ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้น ณ ศูนย์ประชุม Asilomar 

                                                 
152 รายงานการสืบค้นข้อมูลความก้าวหน้าและสถานะทางเทคโนโลยีชีวภาพของส่ิงมีชีวิตดัดแปลงทาง

พันธุกรรม (GMOs) ในประเทศสหรัฐอเมริกา (น. 8-15). เล่มเดิม. 
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เมือง Monterey มลรัฐแคลิฟอร์เนีย ประเทศสหรัฐอเมริกา ผลการประชุมสรุปได้ว่า สถาบันวิจัย
สุขภาพของประเทศสหรัฐอเมริกาจะต้องดูแลเทคโนโลยีนี้อย่างใกล้ชิดจนกว่าจะพิสูจน์ได้ว่า 
เทคโนโลยีนี้ปลอดภัย ต่อมา Herbet Boyer ได้จัดตั้งบริษัท Genentech ซึ่งเป็นบริษัทแรกที่ใช้
เทคโนโลยี รีคอมบ์บิแนนท์ดีเอ็นเอ (Recombinant DNA) และในปี 1978 บริษัทนี้ได้ประกาศ
ความส่าเร็จในการผลิต อินซูลิน (Insulin) จากแบคทีเรีย E.coli  
 พืชเป็นแหล่งอาหารที่ส่าคัญของมนุษย์ ในอดีตก่อนการสร้างพืชที่ได้รับการตัดต่อ  
สารพันธุกรรม มนุษย์ได้ปรับปรุงผลผลิตโดยใช้วิธีการคัดเลือกพันธุ์ตามธรรมชาติ ต่อมาได้มีการ
คัดเลือกพันธุ์โดยอาศัยความรู้ทางวิทยาศาสตร์ในการผสมข้ามพันธุ์และคัดเลือกพันธุ์เพื่อให้ได้
ลักษณะที่ต้องการ เรียกว่า การปรับปรุงพันธุ์แบบดั้งเดิม นักวิทยาศาสตร์ได้คิดค้นการปรับปรุง  
แบบใหม่โดยใช้เทคนิคทางพันธุวิศวกรรมแทนที่วิธีการแบบดั้งเดิม จึงท่าให้สามารถสร้างพืชที่มี
ลักษณะตามที่ต้องการได้ในระยะเวลาอันสั้น ให้ผลผลิตสูง ต้านทานต่อโรคและแมลง ทนทานต่อ
สภาพอากาศที่รุนแรง เพื่อน่าไปสู่การแก้ไขปัญหาการขาดแคลนอาหารของมนุษย์ในอนาคตและ
ส่งผลให้เกษตรกรมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น 
 ในปี 1996 ในมลรัฐฮาวาย ประเทศสหรัฐอเมริกา พืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม
ชนิดแรกที่ผลิตเป็นการค้า คือ มะละกอ โดยมะละกอดัดแปลงพันธุกรรมนี้มีคุณสมบัติต้านทานต่อ
โรคใบด่างจุดวงแหวน ซึ่งเป็นปัญหาที่ส่าคัญของการปลูกมะละกอทั่วโลก ต่อมาพืชอีกหลายชนิด
ได้ถูกพัฒนาเป็นพืชดัดแปลงทางพันธุกรรม เช่น ถั่วเหลือง ข้าวโพด ฝ้าย และคาโนลา เป็นต้น153 
 2.6.2  แนวทางการทดลองเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพของพืชที่ได้รับการตัดต่อสาร
พันธุกรรม 
 เงื่อนไขการศึกษาทดลอง ตรวจสอบและมาตรการป้องกันและควบคุมความปลอดภัย
ทางชีวภาพของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม มีการศึกษาทดลอง 3 ขั้นตอน ดังต่อไปนี้154 
 ขั้นตอนที่ 1 การศึกษาทดลองในโรงเรือนและ/หรือห้องปฏิบัติการ 
 1)  สภาพโรงเรือนและ/หรือห้องปฏิบัติการ ต้องผ่านการตรวจสอบและรับรองจาก
คณะท่างานตรวจสอบความปลอดภัยทางชีวภาพภาคสนามของกรมวิชาการเกษตร ก่อนด่าเนินการ
ทดลองทุกคร้ัง 

                                                 
153 แหล่งเดิม. (น. 4-9). 
154 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 118 ตอนพิเศษ 43ง วันที่ 17 พฤษภาคม 2544 ท้าย ประกาศกรมวิชาการเกษตร 

เรื่อง ก่าหนดแนวทางปฏิบัติในการขออนุญาตน่าเข้าหรือน่าผ่านซ่ึงส่ิงต้องห้าม ตามพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ.
2507 ที่แก้ไขแล้ว (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2544. 
 



80 
   
  (1)  สภาพโรงเรือน 
   ก. โรงเรือนทดลองต้องมีสภาพปิดมิดชิด พื้นเป็นคอนกรีต ผนังและหลังคาเป็น
มุ้งลวดตาข่าย ขนาดละเอียดไม่น้อยกว่า 30 เมช (Mesh:thity gauge 30/32 mesh wire gauge) หรือ
โรงเรือนกระจก ตามที่คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร
ก่าหนดตามความเหมาะสมของชนิดพืช 
   โรงเรือนต้องมีระบบป้องกันหนู แมลง หรือสัตว์อ่ืน ๆ ทุกชนิดไม่ให้เข้าไปได้ 
มีการป้องกันไม่ให้ละอองเกสรของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมออกไปภายนอกได้ และ
ห้ามน่าพืชหรือชิ้นส่วนของพืชที่ใช้ทดลองออกไปจากโรงเรือนทดลองโดยเด็ดขาด 
   ข. ประตูเข้าสู่โรงเรือนต้องติดป้ายบอกชนิดของพืช การทดลองและวิธี
ด่าเนินงานรวมทั้งมีการบ่ารุงรักษาที่ดี มีชื่อผู้รับผิดชอบ พร้อมทั้งหมายเลขโทรศัพท์ที่สามารถ
ติดต่อได้ เมื่อมีเหตุฉุกเฉิน และติดป้าย “บุคคลที่ไม่เกี่ยวข้องห้ามเข้า” 
   ค. โรงเรือนทดลองต้องอยู่ห่างจากโรงเรือนหรือแหล่งปลูกพืชอ่ืน ๆ ไม่น้อย
กว่า 20 เมตร หรือระยะความปลอดภัยที่คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร 
กรมวิชาการเกษตร ก่าหนดตามความเหมาะสมของชนิดพืช 
   ง. โรงเรือนต้องมีห้องโถงด้านหน้าก่อนทางเข้าและทางออก ห้องโถงต้องมี
แถบยางเหนียวป้องกันแมลงที่จะเข้า/ออกจากห้อง ยกเว้นโรงเรือนที่ปลูกติดกันกับตึกที่มีการ
ควบคุมและป้องกันชีวภัย ไม่จ่าเป็นต้องมีห้องโถงด้านหน้าดังกล่าว  
   จ. มีเคร่ืองมือ อุปกรณ์ส่าหรับก่าจัดพืชและวัสดุที่ใช้ในการทดลอง เช่น ตู้อบ
ความร้อนสูง หรือเตาเผา  
   ฉ. โรงเรือนต้องรอบด้วยร่องน้่า เพื่อป้องกันแมลงที่อาจเข้าไปภายในโรงเรือน
ได้ โดยร่องน้่ามีความกว้างไม่ต่่ากว่า 20 เซนติเมตร และมีน้่าหล่อตลอดเวลา 
   ช. มีสถานที่ที่เปลี่ยนรองเท้า สวมเสื้อคลุม และหมวกที่จัดเตรียมไว้ในห้องโถง
พร้อมทั้งมีสถานที่ส่าหรับเดินจุ่มเท้าลงในน้่ายาฆ่าเชื้อให้ทั่วรองเท้าก่อนเข้าโรงเรือนและหลังจาก
ออกจากโรงเรือน 
   ทั้งนี้ คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการ
เกษตรจะเป็นผู้ก่าหนดลักษณะสภาพโรงเรือนตามความเหมาะสมในแต่ละพืชที่ท่าการทดสอบ 
  (2)  สภาพห้องปฏิบัติการ 
   ก. ห้องปฏิบัติการต้องมีลักษณะถูกต้องตามมาตรฐานความปลอดภัย ตาม
แนวทางปฏิบัติ เพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพส่าหรับการทดลองทางพันธุวิศวกรรมและ
เทคโนโลยีชีวภาพระดับห้องปฏิบัติการ ก่าหนดโดยคณะกรรมการก่าหนดมาตรการความปลอดภัย
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ในการท่างานด้านพันธุวิศวกรรมและเทคโนโลยีชีวภาพ ของศูนย์ พันธุวิศวกรรมและ
เทคโนโลยีชีวภาพแห่งชาติ ส่านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ หรือตามที่
คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร เห็นชอบ 
   ข. ด้านหน้าประตูเข้าห้องปฏิบัติการต้องติดป้ายบอกเร่ืองที่ด่าเนินการทดลอง 
และติดป้าย “บุคคลที่ไม่เกี่ยวข้องห้ามเข้า” 
 2)  การปฏิบัติงานในโรงเรือนและ/หรือห้องปฏิบัติการ 
 คณะท่างานตรวจสอบความปลอดภัยทางชีวภาพภาคสนาม จะเป็นผู้ก่าหนดการ
ปฏิบัติงานในโรงเรือนและ/หรือห้องปฏิบัติการตามความเหมาะสมในแต่ละพืช ดังนี้ 
  ก. โรงเรือนหรือห้องปฏิบัติการต้องได้รับการตรวจสอบเป็นประจ่า เพื่อให้แน่ใจว่า
ระบบการควบคุมและป้องกันชีวภัยไม่บกพร่อง เคร่ืองกรองใยแก้ว รวมทั้งอุปกรณ์อ่ืน ๆ ต้องท่า
ความสะอาดอย่างสม่่าเสมอ 
  ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงหรือช่ารุดนอกเหนือจากคณะท่างานตรวจสอบความ
ปลอดภัยทางชีวภาพภาคสนามตรวจสอบแล้ว ต้องมีบันทึกไว้เป็นหลักฐานและแจ้งให้คณะท่างาน
ตรวจสอบความปลอดภัยทางชีวภาพภาคสนามทราบ เพื่อตรวจสอบอีกครั้งหนึ่ง 
  ข. ประตูทุกประตูที่เข้าสู่โรงเรือนหรือห้องปฏิบัติการต้องปิดล็อคได้ 
  ค. บุคคลที่ได้ รับอนุญาตจากคณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้าน
การเกษตร กรมวิชาการเกษตรเท่านั้นที่สามารถเข้าออกโรงเรือนหรือห้องปฏิบัติการได้ โดยบุคคล
เหล่านี้ต้องได้รับการฝึกอบรมให้ปฏิบัติตามระเบียบและวิธีด่าเนินงานในโรงเรือนและ/หรือ
ห้องปฏิบัติการมาแล้ว 
  ง. ผู้ที่จะเข้าไปปฏิบัติงานภายในโรงเรือน ต้องท่าความสะอาดมือให้สะอาด สวม
รองเท้าป้องกัน สวมเสื้อคลุม และหมวกที่จัดเตรียมไว้ในห้องโถง พร้อมทั้งเดินจุ่มเท้าในน้่ายาฆ่า
เชื้อโรคที่รองเท้าก่อนเข้าโรงเรือน และหลังออกจากโรงเรือน สิ่งสวมใส่เหล่านี้ต้องได้รับการ  
ซักล้างอย่างสม่่าเสมอ 
  จ. ต้นพืชและสิ่งทดลองทุกชนิดในโรงเรือนหรือห้องปฏิบัติการต้องได้รับการ
ปฏิบัติด้านความปลอดภัยเช่นเดียวกับพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม งานที่ไม่เกี่ยวข้องกับ 
การทดสอบพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม ห้ามด่าเนินการในโรงเรือนหรือห้องปฏิบัติการนี้ 
  ฉ. ห้ามน่าต้นพืชและสิ่งมีชีวิตที่ใช้ในการทดลองออกจากโรงเรือนและ/หรือ
ห้องปฏิบัติการที่ก่าหนดไว้ 
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  ช. สิ่งทดลองทุกชนิด เช่น ต้นพืช แมลง เนื้อเยื่อและของเสีย จะต้องใส่ภาชนะ 
ปิดมิดชิดก่อนน่าเข้าหรือออกจากโรงเรือน ของเสียจากพืช เนื้อเยื่อ ดินหรือดินเทียมและภาชนะ 
ต้องได้รับการฆ่าเชื้อ หรือน่าไปอบฆ่าเชื้ออย่างทั่วถึง ก่อนน่าไปทิ้งหรือน่ากลับไปใช้ใหม่ 
  ฌ. ถ้าไม่ท่าให้ผลการทดลองเสียหาย ควรพ่นสารป้องกันก่าจัดแมลงทั่วทั้งต้นพืช 
โรงเรือนต้องได้รับการพ่นหรืออบด้วยสารป้องกันก่าจัดแมลงและหนูอย่างสม่่าเสมอ 
  ญ. เมื่อสิ้นสุดการทดลองให้ท่าความสะอาดโรงเรือนหรือห้องปฏิบัติการ และพ่น
สารป้องกันก่าจัดแมลงให้ทั่ว เศษซากพืช ผลผลิตและแมลงให้เผาท่าลายทันที 
  ยกเว้น ในกรณีที่ต้องศึกษาทดลองเกี่ยวกับผลผลิตก็ด่าเนินการได้เฉพาะกรณีที่ได้
ระบุอยู่ในแผนการทดลอง และได้รับอนุญาตให้ด่าเนินการจากคณะกรรมการความปลอดภัยทาง
ชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร 
 3)  ข้อมูลที่ต้องศึกษาในโรงเรือนและ/หรือห้องปฏิบัติการ 
  ก. ลักษณะทางพฤกษศาสตร์ของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม เช่น ความสูง 
การเจริญเติบโต การแต่งกิ่ง ใบ ดอก ฯลฯ โดยเปรียบเทียบกับพืชพันธุ์ปกติเดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อ
สารพันธุกรรม และพืชพันธุ์แนะน่าหรือพันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  ข. ลักษณะที่เกี่ยวข้องกับระบบการสืบพันธุ์ เช่น ลักษณะดอก การบานของดอก 
การพัฒนาของเกสรตัวผู้และเกสรตัวเมีย การแพร่กระจายละอองเกสร เปอร์เซ็นต์การผสม การติด
เมล็ด โดยเปรียบเทียบกับพืชพันธุ์ปกติเดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม และพันธุ์แนะน่า
หรือพันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  ค. การผสมข้ามและการถ่ายทอดพันธุกรรมของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม
กับพันธุ์พืชชนิดเดียวกันหรือพืชอ่ืน ๆ ในบริเวณใกล้เคียง 
  ง. การเป็นวัชพืชและวิธีป้องกันก่าจัดของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม ศึกษา
การเจริญเติบโต การเกิดโรค แมลง และวิธีการป้องกันก่าจัด 
  จ. ผลกระทบของพันธุ์พืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมต่อแมลงที่เป็นประโยชน์ 
เช่น ผึ้ง แมลงห้่า แมลงเบียน ฯลฯ 
  ฉ. ผลกระทบต่อจุลินทรีย์ในดิน โดยศึกษาวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบชนิดและจ่านวน
ของจุลินทรีย์ในดินปลูกพืช ระหว่างพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมกับพืชพันธุ์แนะน่าหรือ
พันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  ช. ผลกระทบต่อสัตว์บางชนิด เช่น หนู กระต่าย 
  ฌ. ผลกระทบต่อพืชและวัชพืชที่อยู่ข้างเคียงและพืชปลูกตามหลังพืชที่ได้รับการ  
ตัดต่อสารพันธุกรรม 
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  ญ. การศึกษาด้านอ่ืน ๆ ตามความเหมาะสม 
  คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร จะเป็น 
ผู้ก่าหนดข้อมูลและวิธีการตามความเหมาะสมของแต่ละชนิดพืช และคุณสมบัติของพืชที่ได้รับการ
ตัดต่อสารพันธุกรรมนั้น ๆ  
 ขั้นตอนที่ 2 การศึกษาทดลองในแปลงทดลอง 
 1)  ลักษณะของแปลงทดลอง 
  (1)  สถานที่ด่าเนินการทดลองควรเป็นพื้นที่อิสระ และพื้นที่แปลงทดลองต้องเป็น
พื้นราบที่มีความสม่่าเสมอและไม่มีน้่าท่วม 
  (2)  ขนาดแปลงทดลองขึ้นกับความเหมาะสมของแต่ละการทดลองในแต่ละพืช และ
ต้องล้อมรั้วแสดงขอบเขตแปลงทดลองที่แน่นอน 
  (3)  แปลงทดลองจะต้องอยู่ห่างจากแปลงพืชอ่ืน ๆ ตามแนวทางการทดสอบความ
ปลอดภัยทางชีวภาพของแต่ละพืช และติดป้าย “ห้ามเข้า” ให้เห็นชัดเจนในระยะห่างไม่ต่่ากว่า  
10 เมตร  
 2)  วิธีด่าเนินงานและข้อปฏิบัติในเร่ืองความปลอดภัยทางชีวภาพ 
  (1)  ต้องปลูกพืชที่ไม่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมล้อมรอบพืชที่ได้รับการตัดต่อ
สารพันธุกรรม โดยมีจ่านวนแถวตามที่ก่าหนดในแนวทางการทดลองของพืชแต่ละชนิด 
  (2)  จ่านวนต้นต่อสิ่งทดลองในแต่ละซ้่าเพื่อการบันทึกข้อมูลต้องไม่น้อยกว่า  
 10 ต้น 
  (3)  ในกรณีแปลงทดลองอยู่ห่างไม่ถึงตามระยะที่ก่าหนด ถ้าจ่าเป็นต้องปลูกพืชชนิด
เดียวกันในบริเวณใกล้เคียงต้องปลูกก่อนหรือหลังการปลูกพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม 
ตามที่ก่าหนดในแนวทางการทดลองเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพไม่น้อยกว่า 3 สัปดาห์ 
  (4)  ท่าการก่าจัดวัชพืชในแปลงทดลองด้วยสารเคมีหรือวิธีการอ่ืนใดที่เหมาะสม
อย่างสม่่าเสมอ 
  (5)  จัดให้มีสถานที่ก่าจัดเศษซากพืชและ/หรือน้่าที่ใช้ในการทดลองในบริเวณแปลง
ทดลอง 
  (6)  เศษซากพืช วัชพืชและแมลงที่ตายอันเนื่องจากการทดลองให้ผู้รับผิดชอบ 
การทดลองท่าการก่าจัด โดยเผาท่าลายในสถานที่ก่าจัดเศษซากพืชและ/หรือน้่าที่ใช้ในการทดลอง
ในบริเวณแปลงทดลอง 
  (7)  ให้ขุดและเผาท่าลายต้นพืชและชิ้นส่วนต่าง ๆ เมื่อเสร็จสิ้นแต่ละการทดลอง 
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  (8)  ภายหลังเสร็จสิ้นการทดลอง ให้เผาต้นพืชทั้งหมด แล้วไถพรวนดิน จากนั้น
ปล่อยพื้นที่ทิ้งไว้โดยไม่ปลูกพืชใด ๆ อย่างน้อย 3 เดือน และติดตามตรวจสอบการงอกของเมล็ดพืช
ดังกล่าว หากพบเห็นให้ท่าลายทันที 
 3)  การบันทึกข้อมูลในแปลงทดลอง 
 ท่าการบันทึกข้อมูลต่าง ๆ ในพืชทุกพันธุ์ที่ใช้ทดลองตามลักษณะต่าง ๆ ดังนี้ 
  (1)  ลักษณะทางพฤกษศาสตร์ของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม เช่น ความสูง 
การเจริญเติมโต การแตกกิ่ง ใบ ดอก ฯลฯ โดยเปรียบเทียบกับพันธุ์พืชปกติเดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อ
สารพันธุกรรม และพืชพันธุ์แนะน่าหรือพันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  (2)  ลักษณะที่เกี่ยวข้องกับระบบการสืบพันธุ์ เช่น ลักษณะดอก การบานของดอก 
การพัฒนาของเกสรตัวผู้และเกสรตัวเมีย การแพร่กระจายละอองเกสร เปอร์เซ็นต์การผสม การติด
เมล็ดโดยเปรียบเทียบกับพืชพันธุ์ปกติเดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม และพันธุ์แนะน่าหรือ
พันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  (3 )   การผสมข้ าม และการถ่ ายทอดพันธุกรรมของพืชที่ ได้ รับการตัดต่อ 
สารพันธุกรรมกับพันธุ์พืชชนิดเดียวกันหรือพืชอ่ืน ๆ ในบริเวณใกล้เคียง 
  (4)  การเกิดโรค การท่าลายของแมลง และการเป็นวัชพืช 
  (5)  ผลกระทบของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมต่อแมลงที่เป็นประโยชน์ 
เช่น ผึ้ง แมลงห้่า แมลงเบียน ฯลฯ 
  (6)  ผลกระทบต่อจุลินทรีย์ในดิน 
  (7)  ผลกระทบต่อคน สัตว์และสิ่งมีชีวิตอ่ืน ๆ  
  (8)  ผลกระทบต่อพืชและวัชพืชที่อยู่ข้างเคียง และพืชปลูกตามหลังพืชที่ได้รับการ
ตัดต่อสารพันธุกรรม 
  (9)  การศึกษาด้านอ่ืน ๆ ตามความเหมาะสม 
  คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร จะเป็น
ผู้ก่าหนดข้อมูลและวิธีการตามความเหมาะสมของแต่ละชนิดพืช และคุณสมบัติของพืชที่ได้รับการ
ตัดต่อสารพันธุกรรมนั้น ๆ 
 ขั้นตอนที่ 3 การศึกษาทดลองในสภาพไร่ 
 1)  ลักษณะของแปลงทดลอง 
  (1)  สถานที่ด่าเนินการทดลองควรเป็นพื้นที่อิสระ และพื้นที่แปลงทดลองต้องเป็น
พื้นราบที่มีความสม่่าเสมอและไม่มีน้่าท่วม 
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  (2)  ขนาดแปลงทดลองขึ้นกับความเหมาะสมของแต่ละการทดลองในแต่ละพืช และ
ต้องล้อมรั้วแสดงขอบเขตแปลงทดลองที่แน่นอน 
  (3)  แปลงทดลองจะต้องอยู่ห่างจากแปลงพืชอ่ืน ๆ ตามแนวทางการทดสอบความ
ปลอดภัยทางชีวภาพของแต่ละพืช และติดป้าย “ห้ามเข้า” ให้เห็นชัดเจนในระยะห่างไม่ต่่ากว่า  
10 เมตร 
  (4)  ด่าเนินการไม่น้อยกว่า 2 ท้องที่ หรือ 2 ฤดูปลูก 
  (5)  จ่านวนสถานที่ท่าการทดลองและขนาดแปลงทดลองขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์ของ
การทดลอง ทั้งนี้ ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้าน
การเกษตร กรมวิชาการเกษตร 
 2)  วิธีด่าเนินงานและข้อปฏิบัติในเร่ืองความปลอดภัยทางชีวภาพ 
  (1)  ต้องปลูกพืชชนิดหรือพันธุ์เดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมล้อมรอบ 
พืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม โดยมีจ่านวนแถวตามที่ก่าหนดในแนวทางการทดลองของพืช 
แต่ละชนิด 
  (2)  ในกรณีแปลงทดลองอยู่ห่างไม่ถึงตามระยะที่ก่าหนด ถ้าจ่าเป็นต้องปลูกพืชชนิด
เดียวกันในบริเวณใกล้เคียงต้องปลูกก่อนหรือหลังการปลูกพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม 
ตามที่ก่าหนดในแนวทางการทดลองเพื่อความปลอดภัยทางชีวภาพ ไม่น้อยกว่า 3 สัปดาห์ 
  (3)  ท่าการก่าจัดวัชพืชในแปลงทดลองด้วยสารเคมีหรือวิธีการอ่ืนใดที่เหมาะสม
อย่างสม่่าเสมอ 
  (4)  จัดให้มีสถานที่ก่าจัดเศษซากพืชและ/หรือน้่าที่ใช้ในการทดลองในบริเวณ  
แปลงทดลอง 
  (5)  เศษซากพืช วัชพืชและแมลงที่ตายอันเนื่องจากการทดลองให้ผู้รับผิดชอบการ
ทดลองท่าการก่าจัด โดยเผาท่าลายในสถานที่ก่าจัดเศษซากพืชและ/หรือน้่าที่ใช้ในการทดลอง  
ในบริเวณแปลงทดลอง 
  (6)  ให้ขุดและเผาท่าลายต้นพืชและชิ้นส่วนต่าง ๆ เมื่อเสร็จสิ้นแต่ละการทดลอง 
  (7)  ภายหลังเสร็จสิ้นการทดลอง ให้เผาต้นพืชทั้งหมด แล้วไถพรวนดิน จากนั้น
ปล่อยพื้นที่ทิ้งไว้โดยไม่ปลูกพืชใด ๆ อย่างน้อย 3 เดือน และติดตามตรวจสอบการงอกของเมล็ดพืช
ดังกล่าว หากพบเห็นให้ท่าลายทันที 
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 3)  การบันทึกข้อมูลในแปลงทดลอง 
 ท่าการบันทึกข้อมูลต่าง ๆ ในพืชทุกพันธุ์ที่ใช้ทดลองตามลักษณะต่าง ๆ ดังนี้ 
  (1)  ลักษณะทางพฤกษศาสตร์ของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม เช่น ความสูง 
การเจริญเติมโต การแตกกิ่ง ใบ ดอก ฯลฯ โดยเปรียบเทียบกับพันธุ์พืชปกติเดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อ
สารพันธุกรรม และพืชพันธุ์แนะน่าหรือพันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  (2)  ลักษณะที่เกี่ยวข้องกับระบบการสืบพันธุ์ เช่น ลักษณะดอก การบานของดอก 
การพัฒนาของเกสรตัวผู้และเกสรตัวเมีย การแพร่กระจายละอองเกสร เปอร์เซ็นต์การผสม การติด
เมล็ดโดยเปรียบเทียบกับพืชพันธุ์ปกติเดิมที่ไม่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม และพันธุ์แนะน่าหรือ
พันธุ์รับรองในท้องถิ่น 
  (3 )   การผสมข้ าม และการถ่ ายทอดพันธุกรรมของพืชที่ ได้ รับการตั ดต่อ 
สารพันธุกรรมกับพันธุ์พืชชนิดเดียวกันหรือพืชอ่ืน ๆ ในบริเวณใกล้เคียง 
  (4)  การเกิดโรค การท่าลายของแมลง และการเป็นวัชพืช 
  (5)  ผลกระทบของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรมต่อแมลงที่เป็นประโยชน์ 
เช่น ผึ้ง แมลงห้่า แมลงเบียน ฯลฯ 
  (6)  ผลกระทบต่อจุลินทรีย์ในดิน 
  (7)  ผลกระทบต่อคน สัตว์และสิ่งมีชีวิตอ่ืน ๆ  
  (8)  ผลกระทบต่อพืชและวัชพืชที่อยู่ข้างเคียง และพืชปลูกตามหลังพืชที่ได้รับการ
ตัดต่อสารพันธุกรรม 
  (9)  การศึกษาด้านอ่ืน ๆ ตามความเหมาะสม 
  คณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร จะเป็น
ผู้ก่าหนดข้อมูลและวิธีการตามความเหมาะสมของแต่ละชนิดพืช และคุณสมบัติของพืชที่ได้รับการ
ตัดต่อสารพันธุกรรมนั้น ๆ 
 4)  สรุปผล 
  (1)  สรุปผลการประเมินหลังจากศึกษาทดลองและตรวจสอบความปลอดภัยทาง
ชีวภาพทั้งในแปลงทดลอง (ขั้นตอนที่ 2) และในสภาพไร่ (ขั้นตอนที่ 3) แต่ละขั้นตอน อย่างน้อย 2 
คร้ัง หรือ 2 ปี เสนอต่อคณะกรรมการความปลอดภัยทางชีวภาพด้านการเกษตร กรมวิชาการเกษตร 
  (2)  การติดตามตรวจสอบแปลงทดลองในสภาพไร่ (ขั้นตอนที่ 3) ควรแต่งตั้ง
นักวิชาการในศูนย์วิจัยฯ/สถานีทดลองฯ ในพื้นที่นั้น ร่วมติดตามตรวจสอบความปลอดภัยในการ
ด่าเนินงาน 
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 2.6.3  ข้อดีและข้อเสียของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม 
 1)  ข้อดีของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรรม ดังนี้155 
  (1)  ประโยชน์ต่อเกษตรกร 
  ท่าให้เกิดพืชสายพันธุ์ใหม่ที่มีความทนทานต่อสภาพแวดล้อม เช่น ทนต่อศัตรูพืช 
หรือมีความสามารถในการป้องกันตนเองจากศัตรูพืช เช่น เชื้อไวรัส เชื้อรา แบคทีเรีย แมลงศัตรูพืช 
หรือแม้แต่ยาฆ่าแมลง และยาปราบวัชพืช หรือในบางกรณีอาจเป็นพืชที่ทนแล้ง ทนดินเค็ม ดิน
เปร้ียว คุณสมบัติ เช่นน้ีเป็นประโยชน์ต่อเกษตรกร เราเรียกลักษณะเช่นนี้ว่าเป็น Agronomic traits 
  ท่าให้เกิดพืชสายพันธุ์ใหม่ที่มีคุณสมบัติเหมาะแก่การเก็บรักษาเป็นเวลานาน ท่าให้
สามารถอยู่ได้นานวัน และขนส่งได้เป็นระยะทางไกลโดยไม่เน่าเสีย เช่น มะเขือเทศที่สุกช้า หรือแม้
จะสุกแต่ก็ไม่งอม เน้ือยังแข็ง และกรอบ ไม่งอมหรือเละเมื่อไปถึงมือผู้บริโภค ลักษณะนี้ก็ถือว่าเป็น 
Agronomic traits เช่นเดียวกัน เพราะให้ประโยชน์แก่เกษตรกรและผู้จ่าหน่าย สินค้า GMOs 
  (2)  ประโยชน์ต่อผู้บริโภค 
  ท่าให้เกิดธัญพืช ผัก หรือผลไม้ที่มีคุณสมบัติเพิ่มขึ้นในทางโภชนาการ เช่น ส้มหรือ
มะนาวที่มีวิตามินซีเพิ่มมากขึ้น หรือผลไม้ที่มีขนาดใหญ่ขึ้นกว่าเดิม ให้ผลมากกว่าเดิม ลักษณะ
เหล่านี้เป็นการเพิ่มคุณค่าเชิงคุณภาพ 
  ท่าให้เกิดพันธุ์พืชใหม่ ๆ ที่มีคุณค่าในเชิงพาณิชย์ เช่น ดอกไม้หรือพืชจ่าพวกไม้
ประดับสายพันธุ์ใหม่ที่มีรูปร่างแปลกกว่าเดิม ขนาดใหญ่กว่าเดิม สีสันแปลกไปจากเดิม หรือมี
ความคงทนกว่าเดิม ซึ่งถือว่าเป็นการเพิ่มคุณค่าเชิงคุณภาพเช่นกัน 
  (3)  ประโยชน์ต่ออุตสาหกรรม 
  คุณสมบัติของพืชที่ท่าให้ลดการใช้สารเคมี และช่วยให้ได้พืชผลมากขึ้นกว่าเดิมมี
ผลท่าให้ต้นทุนการผลิตต่่าลง วัตถุดิบที่มาจากภาคเกษตร เช่น กากถั่วเหลือง อาหารสัตว์จึงมีราคา
ถูกลง ท่าให้เพิ่มอ่านาจในการแข่งขัน นอกจากพืชแล้ว ยังมี GMOs หลายชนิดที่ใช้กันอยู่ในปัจจุบัน
นี้ในอุตสาหกรรมอาหาร เช่น เอ็นไซม์ที่ใช้ ในการผลิตน้่าผักและน้่าผลไม้ หรือเอ็นไซม์ ไคโมซิน 
ที่ใช้ในการผลิตเนยแข็งแทบทั้งหมดเป็นผลิตภัณฑ์ที่ได้จาก GMOs   
   
 
 
                                                 

155 มธุรา สิริจันทรัตน์. ข้อดีและข้อเสียของ GMOs. สืบค้น 22 ธันวาคม 2557, จาก 
http://digital.lib.kmutt.ac.th/magazine/issue4/articles/article2.html. 
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  (4)  ประโยชน์ต่อสิ่งแวดล้อม 
  ประโยชน์ที่มีต่อสิ่งแวดล้อม คือ เมื่อพืชมีคุณสมบัติสามารถป้องกันศัตรูพืชได้เอง 
อัตราการใช้สารเคมีเพื่อปราบศัตรูพืชก็จะลดน้อยลงจนถึงไม่ต้องใช้เลย ท่าให้ลดมลภาวะต่อ
สิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้น จากการใช้สารเคมี ปราบศัตรูพืช และลดอันตรายต่อเกษตรกรเองที่เกิดขึ้นจาก
พิษของการฉีดสารเหล่านั้นในปริมาณมาก หากยอมรับว่าการปรับปรุงพันธุ์ และการคัดเลือก 
พันธุ์พืชเป็นการเพิ่มความหลากหลายของสายพันธุ์ให้มากขึ้นแล้ว การพัฒนา GMOs ก็ย่อมมีผลท่า
ให้เพิ่มความหลากหลายทางชีวภาพขึ้นเช่นกัน เน่ืองจากยีนที่มีคุณสมบัติเด่นได้รับการคัดเลือกให้มี
โอกาสแสดงออกได้ในสิ่งมีชีวิตหลากหลายสายพันธุ์มากขึ้น 
 2)  ข้อเสียของพืชที่ได้รับการตัดต่อสารพันธุกรรม ดังนี้ 156 
  (1)  ความเสี่ยงต่อผู้บริโภค 
  สารอาหารจาก GMOs อาจมีสิ่ งปนเปื้อนที่ เป็นอันตราย เช่น กรดอะมิโน 
L-Tryptophan ของบริษัท Showa Denko ท่าให้ผู้บริโภคในสหรัฐเกิดอาการป่วยและล้มตาย 
 อย่างไรก็ตาม กรณีที่เกิดขึ้นนี้แท้จริงแล้วเป็นผลมาจากความบกพร่องในขั้นตอนการควบคุม
คุณภาพ (Quality control) ท่าให้มีสิ่งปนเปื้อนหลงเหลืออยู่ หลังจากกระบวนการท่าให้บริสุทธิ์มิใช่
ตัว GMOs ที่เป็นอันตราย 
  การเป็นพาหะของสารพิษ เช่น DNA จากไวรัสที่ใช้ในการท่า GMOs อาจเป็น
อันตราย เช่น การทดลองของ Dr.Pusztai ที่ทดลองให้หนูกินมันฝร่ังดิบที่มี Lectin และพบว่าหนูมี
ภูมิคุ้มกันลดลง และมีอาการบวมผิดปกติของล่าไส้ 
  สารอาหารจาก GMOs อาจมีคุณค่าทางโภชนาการไม่เท่าอาหารปกติในธรรมชาติ 
เช่น รายงานที่ว่าถั่วเหลืองที่ตัดแต่งพันธุกรรมมี Isoflavone มากกว่าถั่วเหลืองธรรมดาเล็กน้อย ซึ่ง
สารชนิดนี้เป็นกลุ่มของสารที่เป็น Phytoestrogen (ฮอร์โมนพืช) 
  การเกิดสารภูมิแพ้ (Allergen) ซึ่งอาจได้มาจากแหล่งเดิมของยีนที่น่ามาใช้ท่า GMOs 
นั้น ตัวอย่าง การใช้ยีนจากถั่ว Brazil nut มาท่า GMOs เพื่อเพิ่มคุณค่าโปรตีนในถั่วเหลืองส่าหรับ
เป็นอาหารสัตว์ 
  การดื้อยา กล่าวคือ เนื่องจากใน Marker gene มักจะใช้ยีนที่สร้างสารต่อต้าน
ปฏิชีวนะ (Antibiotic resistance) ดังนั้น พืชใหม่ที่ได้อาจมีสารต้านปฏิชีวนะอยู่ด้วย  
   

                                                 
156 แหล่งเดิม. 
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  (2)  ความเสี่ยงต่อสิ่งแวดล้อม 
  สารพิษบางชนิดที่ใช้ปราบแมลงศัตรูพืช เช่น Bt toxin ที่มีอยู่ใน GMOs บางชนิด
อาจมีผลกระทบต่อแมลงที่มีประโยชน์ชนิดอ่ืน ๆ เช่น ผลการทดลองของ Losey แห่งมหาวิทยาลัย 
Cornell ที่กล่าวถึงการศึกษาผลกระทบของสารฆ่าแมลงของเชื้อ Bacillus thuringiensis (บีที) ใน
ข้ า ว โ พ ด ตั ด แ ต่ ง พั น ธุ ก ร ร ม ที่ มี ต่ อ ผี เ สื้ อ  Monarch ซึ่ ง ก า ร ท ด ล อ ง เ ห ล่ า นี้ ท่ า 
ในห้องทดลองภายใต้สภาพเงื่อนไขที่บีบเค้น และได้ให้ผลในขั้นต้นเท่านั้น การถ่ายเทยีนออก  
สู่สิ่งแวดล้อมท่าให้เกิดผลกระทบต่อความหลากหลายทางชีวภาพเนื่องจากมีสายพันธุ์ใหม่ที่
เหนือกว่าสายพันธุ์ดั้งเดิมในธรรมชาติ หรือลักษณะส่าคัญบางอย่างถูกถ่ายทอดไปยังสายพันธุ์ที่ไม่
พึงประสงค์ หรือแม้กระทั่งการท่าให้เกิดการด้ือต่อยาปราบวัชพืช  


