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บทที่ 2 

แนวคิดพื้นฐานและทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดท าพ้ืนที่แนวกันชนของผู้ประกอบ

กิจการโรงงาน สิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดตั้งโรงงานของ

ผู้ประกอบการ และข้อมูลพื้นฐานเกี่ยวกับการจัดท าพ้ืนทีแ่นวกันชน 
  

  การอนุรักษ์ รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ย่อมมี กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ

ส าหรับใช้ในการดูแล รักษาทรัพยากรธรรมชาติ และเมื่อสังคมมีการพัฒนา เจริญเติบโต และมี

ความซับซ้อนมากยิ่งขึ้น กลไกต่าง ๆ ที่จะท าให้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมยั่งยืน จึงต้องมี

การพัฒนาตามไปด้วย โดยสิทธิและเสรีภาพเป็นอีกกลไกหนึ่งที่มีความส า คัญในการรักษา

สิ่งแวดล้อม เช่นนี้ จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องศึกษาถึงหลักแนวคิดพื้นฐานและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการ

จัดท าพื้นที่แนวกันชนของผู้ประกอบกิจการโรงงาน รวมถึงสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชน ดัง

จะกล่าวต่อไปนี้ 

 

2.1  แนวคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

   2.1.1  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

 1) ความหมายของสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 

    สิทธิ ตามความหมายทั่วไป หมายถึง อ านาจที่กฎหมายรับรองคุ้มครองให้แก่บุคคลใน

อันที่จะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าที่แก่บุคคลอ่ืนด้วย7 

   สิทธิ (right) หมายถึง ประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้ กฎหมายในที่นี้ก็คือ

รัฐธรรมนูญ เมื่อกล่าวถึงสิทธิในรัฐธรรมนูญจึงหมายถึงสิทธิในทางมหาชน (public rights) ซึ่งมี

หลักเกณฑ์คลุมถึงสิทธิในทางเอกชน (private right) เช่น สิทธิในครอบครัว สิทธิในทรัพย์สิน สิทธิ

                                                           

 7สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น.21), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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ในการรับมรดกด้วย แต่กว้างออกไปมากกว่านั้นเช่นคลุมถึงสิทธิเลือกตั้ง สิทธิในชีวิตร่างกาย เป็น

ต้น8 

สิทธิ (Right) หมายถึง อ านาจหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองคุ้มครองและบังคับให้ 

เช่น สิทธิในการรับมรดก เป็นต้น เป็นสิทธิที่บุคคลอ่ืนมีหน้ าที่ต้องเคารพต่อสิทธิของเรา 

ความหมายของสิทธิดังกล่าว เป็นความหมายส าหรับกลุ่มประเทศเสรีโดยทั่วไป แต่ในกลุ่มประเทศ

คอมมิวนิสต์นั้น ได้ตีความหมายของค าว่า สิทธิ ว่าหมายถึง การที่บุคคลเลือกกระท าการใดๆ ได้

ทั้งสิ้น เพื่อประโยชน์ของชนกรรมาชีพ9 

สิทธิ หมายถึง อ านาจหรือประโยชน์ที่กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้10 

ส่วนสิทธิ ตามรัฐธรรมนูญนั้น ถือว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน (das subjective 

oeffcntliche Recht) หมายถึง อ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดได้บัญญัติให้การรับรอง 

คุ้มครองแก่ปัจเจกชนในอันที่จะกระท าการใด หรือไม่กระท าการ ใด การให้อ านาจแก่ปัจเจกบุคคล

ดังกล่าวได้ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องที่จะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน โดยเฉพาะอย่าง

ยิ่งเรียกร้องต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน11 

กล่าวโดยสรุปว่า สิทธิตามความหมายของรัฐธรรมนูญ จึงหมายถึง อ านาจที่กฎหมาย

สูงสุดได้บัญญัติให้การรับรองคุ้มครองแก่บุคคลในอันที่จะกระท าการใด ไม่กระท าการใด รวมทั้ง

ก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องที่จะไม่ให้บุคคลอ่ืนองค์กรของรัฐที่จะเข้ามาแทรกแซงในขอบเ ขตของสิทธิ

ของบุค คลนั้นบางกรณีอา จก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง สิทธิตาม

รัฐธรรมนูญจึงเป็นสิ่งที่ต้องผูกพันองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐทั้งหมดที่จะต้องให้ความเคารพ ปกป้อง 

และคุ้มครองสิทธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

                                                           

 8กฎหมายรัฐธรรมนูญ  (น.640 – 641), โดย วิษณุ เครืองาม , 2530, กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร์   
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย นิติบรรณการ. 
 9กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง  (พิมพ์ครั้งที่ 9)  (น.151), โดย พรชัย เลื่อนฉวี , 2553, 
กรุงเทพฯ :  มหาวิทยาลัยธุรกจิบัณฑิตย.์  
 10หลักกฎหมายมหาชน  (น. 138), โดย โภคิน พลกุล, 2539, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยรามค าแหง. 
 11หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ (น. 47), โดย บรรเจิด  
สิงคะเนติ, 2543, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
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   2) ความหมายของเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

   เสรีภาพ หมายถึง สภาพการณ์ที่บุคคลมีอิสระในการที่จะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง

ตามความประสงค์ของตน12 

   เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง ความมีอิสระที่จะกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ13 

   เสรีภาพ  หมายถึง สถานภาพของมนุษย์ที่จะไม่ตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของใคร

หรือกล่าวอีกนั ยหนึ่งคือ เป็นอ านาจที่จะกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดหรือที่จะไม่กระท าการอย่าง

หนึ่งอย่างใด14 

   กล่าวโดยสรุปว่า เสรีภาพ จึงหมายถึง อ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระของบุคคล

ที่จะกระท าการหรือไม่กระท าการตามความประสงค์ของตน แต่การกระท านั้นจะต้องอยู่ภายใต้

กรอบที่กฎหมายบัญญัติไว้ 

   ดังนั้น สิทธิในเสรีภาพ จึงมีความหมายว่า บุคคลย่อมมีสิทธิที่จะใช้เสรีภาพตามที่

รัฐธรรมนูญรับรองไว้ และสิทธิที่ใช้นั้นก่อให้เกิดความผูกพันต่อบุคคลตามที่กฎหมายก าหนดไว้15 

   2.1.2  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 

   การพิจารณาถึงการการแบ่งประเภทของสิทธิและเ สรีภาพ สามารถแบ่งแยกออกได้

หลายลักษณะ ดังนี้16 

   1)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิกของเยอรมัน สามารถแบ่งแยกออกเป็น 3 

ประเภท คือ 

    (1) สิทธิและเสรีภาพที่ปฏิเสธอ านาจรัฐ (Status negative) หมายถึงสิทธิที่จะป้องกัน

แดนสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลจากการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งโดยสิทธินี้ราษฎรย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐ

และเจ้าพนักงานของรัฐละเว้นที่จะไม่กล้ ากรายหรือล่วงสิทธินี้ สิทธิดังกล่าวนี้ได้แก่ สิทธิตาม

รัฐธรรมนูญและสิทธิมนุษยชน (Human Right) 

                                                           

 12สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. หน้าเดิม. 
 13กฎหมายรัฐธรรมนูญ  (พิมพ์ครั้งที่ 3)  (น.67), โดย วิษณุ เครืองาม ,  2530, กรุงเทพฯ : แสวงสุทธิ
การพิมพ.์  
 14กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง. หน้าเดิม. 
 15หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ (น.48), เล่มเดิม.  
 16แหล่งเดิม. 
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    (2) สิทธิและเสรีภาพกระท าการ (Status activus) หมายถึง สิทธิที่จะเข้ามามีส่วนช่ วย

ในการปกครองป ระเทศซึ่งเป็นสิทธิที่ราษฎรจะมีต่อรัฐ สิทธิประเภทนี้ได้มีการบัญญัติรับรอง

ออกมาในรูปของสิทธิพลเมือง เช่น สิทธิเลือกตั้งซึ่งเป็นสิทธิที่ให้ไว้แก่ราษฎรในการที่จะก่อตั้งชีวิต

ในทางการเมืองของรัฐ 

    (3) สิทธิและเสรีภาพเรียกร้องให้รัฐด าเนินการ (Status positivus) หมายถึง สิทธิที่

การใช้สิทธิของปัจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายได้หากปราศจากการเข้ามาด าเนินการ

อย่างใดอย่างหนึ่งจากฝ่ายรัฐ สิทธิประเภทนี้แสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภทสิทธิเรียกร้อง 

สิทธิเรียกร้องให้กระท าการ เช่น สิทธิในการด าเนินคดี 

   2)  การแบ่งโดยพิจารณาจากผู้ทรงสิทธิ การแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้พิจารณา

จากผู้ซึ่งได้รับสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือบุคคลซึ่งรัฐธรรมนูญมุ่งที่จะให้ความคุ้มครอง ซึ่งอาจแบ่ง

ได้ดังนี ้

    (1) สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิของทุกคน (Menschenrechte หรือ Jedermannrechte) 

สิทธิประเภ ทนี้ ได้แก่ สิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งที่จะให้ความคุ้มครองแก่ทุกคน โดยมิได้

แบ่งแยกว่า บุคคลนั้นจะเป็นคนของชาติใด หรือศาสนาใด หากบุคคลนั้นเข้ามาอยู่ในขอบเขต

อ านาจรัฐที่ใช้รัฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคลนั้นย่อมได้รับการคุ้มครองภายใต้รัฐธรรมนูญ

นั้นๆ ด้วย สิทธิมนุษย ชนเป็นคุณลักษณะประจ าตัวของมนุษย์ทุกคน เป็นสิทธิและเสรีภาพตาม

ธรรมชาติที่เป็นของมนุษย์ในฐานะที่เกิดเป็นมนุษย์และด้วยเหตุผลแต่เพียงอย่างเดียวว่า เพราะเขา

เกิดมาเป็นมนุษย์ มนุษย์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่านี้อยู่แล้วต้ังแต่ก่อนที่จะมีรัฐกิดขึ้น สิทธิ

ประเภทนี้ไดแ้ก่ สิทธิในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพในทางศาสนา เป็นต้น 

    (2) สิทธิพลเมือง (Buergerrechte) สิทธิประเภทนี้ได้แ ก่ สิทธิที่รัฐธรรมนูญมุ่งที่จะ

ให้ความคุ้มครองเฉพาะบุคคลที่เป็นพลเมืองของรัฐเท่านั้น เช่น ตามรัฐธรรมนูญของเยอรมันได้

ก าหนดให้สิทธิและเสรีภาพที่อยู่ในกลุ่มของ Status activus เสรีภาพในการประกอบอาชีพ (Freiheit 

der Beruftwahl) และเสรีภาพในการชุมนุม (Versammlungsfreiheit) เป็นต้น สิทธิและเสรีภาพ

เหล่านี้เป็นสิทธิของประชากรของประเทศนั้นๆเท่านั้น 

การแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผู้ทรงสิทธินี้ โดยแท้จริงแล้วเป็นชาวการ

พิจารณาจากเน้ือหาของสิทธิว่า สิทธิใดควรจะให้กับบุคคลทุกคน และสิทธิใดควรจะจ ากัดให้
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เฉพาะพลเมืองของชาติน้ันเท่านั้น ซึ่งการแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้จะน าไปสู่การแยก

สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองของชาติออกจากสิทธิมนุษยชน หรอจะกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ก าร

ก าหนดขอบเขตในการคุ้มครองสิทธิแต่ละประเภทนั่นเอง 

   3)  การแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเงื่อนไขการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ 

เป็นการพิจารณาว่าสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ เป็นสิทธิที่อยู่ภายใต้เงื่อนไ ขของกฎหมายหรือไม่ หรือ

หากอยู่ใต้เงื่อนไขกฎหมายในการจ ากัดสิทธิแ ละเสรีภาพอยู่ในเงื่อนไขประเภทใด ซึ่งมีการก าหนด

รูปแบบของเงื่อนไขของกฎหมายไว้ 3 รูปแบบดังนี้ 

    (1) สิทธิและเสรี ภาพกับเงื่อนไขของกฎหมายทั่วไป (Grundrechte mit einfachem 

Gesetzesvorbehalt) ในกรณีนี้รัฐธรรมนูญเพียงแต่เรียกร้องว่าการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นอาจ จะ

กระท าได้โดยบทบัญญัติของกฎหมาย สิทธิและเสรีภาพกับเงื่อนไขของกฎหมายทั่วไปนี้ไม่ได้

เรียกร้องเงื่อนไขพิเศษในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพประการอ่ืน สิทธิและเสรีภาพกับเงื่อนไขของ

กฎหมายทั่วไป เช่น เสรีภาพในเคหสถาน ตามมาตรา 33 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2550  

    (2) สิทธิและเสรีภาพกับเงื่อนไขของกฎหมายพิเศษ (Grundrechte mit qualifizertem 

Gesetzesvorbehalt) ในกรณีนี้รัฐธรรมนูญเพียงเรียกร้องว่าการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพโดย

กฎหมายนั้นจะต้องผูกพันอยู่กับสถานการณ์ใดสถานการณ์หน่ึงหรือต้องผูกพันอยู่กับวัตถุประ สงค์

ใดวัตถุประสงค์หนึ่ง หรือจะต้องด าเนินการโดยวิธีการที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น เช่น 

เสรีภาพในการเดินทางตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 การ

จ ากัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระท ามิได้เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมา ยเฉพาะเพื่อ

ความมั่นคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน การผังเมือง หรือเพื่อสวัสดิ

ภาพของผู้เยาว์ ในกรณีน้ีจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญได้ก าหนดเงื่อนไขในการจ ากัดเสรีภาพมากขึ้น 

กล่าวคือ อาจจะจ ากัดเสรีภาพในการเดินทางตามมาตรา 34 จะกระท าได้เฉพาะภายใต้เงื่อนไขที่

ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น หากฝ่ายนิติบัญญัติไดจ้ ากัดเสรีภาพในการเดินทางนอกเหนือจากที่

ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ การจ ากัดเสรีภาพในการเดินทางดังกล่าวย่อมเป็นการขัดกับรัฐธรรมนูญ 

    (3) สิทธิและเสรีภาพที่ปราศจากเงื่อนไขของกฎหมาย (Grundrechte ohne 

Gesetzesvorbehalt) เป็นกรณีที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่อยู่ภายใต้การจ ากัด
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สิทธิโดยกฎหมายใดๆ ทั้งสิ้น เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา ตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 255017 

การแบ่งสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ สามารถท าให้เข้าใจถึงประเภทและเงื่อนไขขอ ง

กฎหมายในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ในการตรวจสอบอ านาจนิติบัญญัติใน

การบัญญัติกฎหมายเพื่อจ ากัดสิทธิต่างๆ  ว่าเป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้หรือไม่ 

กล่าวคือ มีการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรองรับไว้โดยปราศจากเงื่อนไขของกฎหมาย

หรือไม่ หรือในกรณีของการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกับเงื่อนไขของกฎหมายพิเศษ ในกรณีจะต้อง

ตรวจสอบว่าการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวเป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดหรือไม่ 

การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพที่ไม่อยู่ภายใต้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดย่อมเป็นการแสดงถึงความ

ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้      

 2.1.3  หลักนิติรัฐในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ18 

ค าว่า นิติรัฐ เป็นค าที่แปลมาจากภาษาเยอรมันว่า Rechtsstaat ซึ่งเป็นค าที่นักวิชาการ

ทางตะวันตกใช้เรียกรัฐประเภทหนึ่งซึ่งยอมรับและรับรองให้ความคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้น

พื้นฐานของราษฎรไว้ ในรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ เพื่อที่ราษฎรจะได้ใช้สิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นพัฒนา

บุคลิกภาพของตนได้ตามที่ราษฎรแต่ละคนจะเห็นสมควร การที่รัฐจะกระท าการใดๆ  ต้องมี

กฎหมายให้อ านาจไว้โดยชัดแจ้ง หลักนิติรัฐเรียกร้องในเชิงเนื้อหาในการรับรองและคุ้มครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน ดั งนั้น ในการตรากฎหมายขึ้นใช้บังคับกับราษฎรน้ัน กฎหมายจะต้องมี

ความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอที่ราษฎรจะเข้าใจได้และใช้บังคับทั่วไป ยิ่งไปกว่านั้นระบบ

กฎหมายจะต้องคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย การตรากฎหมายย้อนหลัง

ไปเป็นผลร้ายแก่บุคคลทั้งๆที่จะ ต้องคุ้มครองความไว้เนื้ อเชื่อใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย และองค์กร

ของรัฐ ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการจะต้องปฏิบัติต่อประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน 

ตามหลักความเสมอภาค ซึ่งหลักเหล่านี้ถือว่าเป็นหลักนิติรัฐในทางเนื้อหาที่รัฐเสรีประชาธิปไตย

                                                           

 17รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 33 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในเคหสถาน
บุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองในการที่จะอยู่อาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุขการเข้าไปในเคหสถาน
โดยปราศจากความยินยอมของผู้ครอบครอง หรือการตรวจค้นเคหสถานหรือในที่รโหฐาน จะกระท ามิได้ เว้นแต่
มีค าส่ังหรือหมายของศาล หรือมีเหตุอย่างอื่นตามที่กฎหมายบัญญัต ิ
 18แหล่งเดิม. (น.24). 
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จะต้องมีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองและคุ้มครอง 19หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันกันอย่างยิ่งกับสิทธิใน

เสรีภาพของบุคคล (Freiheitsrecht) และสิทธิในความเสมอภาค (Gleichheitsrecht) ซึ่งสิทธิทั้งสอง

ประการดังกล่าวถือว่าเป็นพื้นฐานของ “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ” ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย

ยอมรับหลักความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการที่จะพัฒนาบุคลิกภาพของตนเองตาม ความ

ประสงค์ของบุคคลนั้น ดังนั้น ความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการพัฒนาบุคลิกภาพของแต่ละ

บุคคล รัฐจึงต้องให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล ส่วนการ

แทรกแซงในสิทธิและเสรีภ าพของปัจเจกบุคคล โดยอ านาจรัฐจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายซึ่ง

ผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยได้ให้

ความเห็นชอบแล้วเท่านั้น จึงจะสามารถกระท าได้ เพื่อให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจก

บุคคลมีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง จึงได้มีการน าหลักการแบ่งแยกอ านาจมาใช้ เพื่อความมุ่งหมาย

ที่จะให้อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซึ่งกันและกันเพื่อให้สิ ทธิและเสรีภาพของประชาชน

ได้รับความคุ้มครอง นอกเหนือจากหลักการแบ่งแยกอ านาจแล้วได้มีการบัญญัติหลักการต่างๆ  เพื่อ

เป็นการให้หลักประกันแก่สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิดจากรัฐ 

กล่าวโดยสรุปหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ถือว่าเป็นหลักพื้นฐานที่ส าคัญของ

หลักนิติรัฐ เพราะถือว่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็นหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้นการกระท า

ของรัฐทั้งหลายจึงต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับคุณค่าอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะมนุษย์นั้น

เป็นเป้าหมาย การด าเนินของรัฐ มนุษย์มิใช่เป็นเพียงเคร่ืองมือในการด าเนินการของรัฐ ด้วยเหตุนี้

สิทธิและเสรีภาพจึงเป็นรากฐานที่ส าคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ยึดถือระบบนิติรัฐ 

      2.1.4  ความหมายของหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชนปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 5 (2525-

2529) เป็นต้นมา และรัฐได้ ใช้การมีส่วนร่วมนี้เป็นเคร่ืองมือให้ประชาชนเข้ าร่วมโครงการของรัฐ 

                                                           

 19ข้อความคิดและหลักกการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน (น.1), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2538, 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
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โดยที่ค าจ ากัดความของการมีส่วนร่วมมีจ านวนมากแตก่็ไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งมีนักวิชาการหลาย

ท่านได้ให้ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนไว้หลายท่าน20 อาทิ 

คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 

Participation) หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหาร

เกี่ยวกับการตัดสินใจในเร่ืองต่างๆ รวมทั้ง การจัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซึ่งจะส่งผล

กระทบต่อ วิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการ ให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็น ให้

ค าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบัติรวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน 

ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ ให้ความหมายว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น

กระบวนการซึ่งประชาชน หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียได้มีโอกาสแสดง ทัศนะ และเข้าร่วมในกิจกรรม

ต่างๆ ที่มีผลต่อชีวิตความเป็ นอยู่ของประชาชน รวมทั้งมีการน า ความคิดเห็นดังกล่าวไป

ประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐ 

อรทัย ก๊กผล ให้ความหมายว่าการ มีส่วนร่วมของประชาช น คือ กระบวนการซึ่ง

ประชาชน หรือผู้มีส่วนได้เสียได้มีโอกาสแสดงทัศนะ แลกเปลี่ยนข้อมูลและความคิดเห็น เพื่อ

แสวงหาทางเลือกและการตัดสินใจต่างๆ เกี่ยวกับโครงการที่เหมาะสมและเป็นที่ยอมรับร่วมกันทุก

ฝ่ายที่เกี่ยวข้องจึงควรเข้าร่วมในกระบวนการน้ีตั้งแต่เร่ิมจนกระทั่งถึ งการติดตามและประเมินผล 

เพื่อให้เกิดความเข้าใจและการรับรู้ เรียนรู้ และการปรับเปลี่ยนโครงการร่วมกัน ซึ่งจะเป็น

ประโยชน์ต่อทุกฝ่าย 

การมีส่วนร่วมยังอธิบายได้ในหลายมิติ ทั้งในแง่ของมิติความลึกทั้งในเชิงกว้าง21 

1) การมี ส่วนร่วมในความหมายที่แคบ คือ การพิจารณาถึ งการมีส่ วนช่วยเหลือโดย

สมัครใจโดยประชาชนต่อโครงการใดโครงการหนึ่งของโครงการสาธารณะต่างๆ ที่คาดว่ าจะส่งผล

ต่อการพัฒนาชาติแต่ ไม่ได้ หวังว่ าจะให้ประชาชนเปลี่ยนแปลงโครงการ หรือวิจารณ์ เน้ือหาของ

โครงการ 

                                                           

 20ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน. สืบค้น 19 ธันวาคม 2556, จาก 
http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf/%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0
%B8%A3/53/01/52-02%2003  
 21การมีส่วนร่วม:แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ (น.5),  โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551. 

http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf/%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A3/53/01/52-02%2003
http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf/%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A3/53/01/52-02%2003
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  2) การมีส่วนร่วมในความหมายที่กว้ าง หมายถึง การให้ ประชาชนในชนบท รู้สึกตื่นตัว

เพื่อที่จะทราบถึงการรับความช่วยเหลือและตอบสนองต่อโครงการพัฒนา ขณะเดียวกันก็สนับสนุน

ความคิดริเร่ิมของคนในท้องถิ่น  

  3) ในเร่ืองของการพัฒนาชนบท การมีส่วนร่วม คือ การให้ประชาชนเข้ ามาเกี่ยวข้องใน

กระบวนการตัดสินใจ กระบวนการด าเนินการ และร่ วมรับผลป ระโยชน์ จากโครงการพัฒนา 

นอกจากนี้ยังเกี่ยวข้องกับความพยายามที่จะประเมินผลโครงการน้ันๆ ด้วย  

  4) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนานั้นอาจเข้ าใจอย่างกว้างๆ ได้ว่า คือ การที่

ประชาชนได้เขา้รว่มอย่างแข็งขันในกระบวนการตัดสินใจต่างๆ ในเร่ืองที่จะมีผลกระทบต่อเขา  

  5) การมีส่วนร่วมในชุมชน หมายถึง กา รที่ประชาชนจะมีทั้ง สิทธิ และหน้ าที่ ที่จะเข้ า

ร่วมในการแก้ ปัญหาของเขา มีความรับผิดชอบมากขึ้นที่จะส ารวจตรวจสอบความจ าเป็ นในเร่ือง

ต่างๆ การระดมทรัพยากรท้ องถิ่น และเสนอแนวทางแก้ ไขใหม่ๆ เช่นเดียวกับการ ก่อตั้งและด ารง

รักษาองค์กรตางๆในท้องถิ่น  

  6) การมีส่ วนร่วมนั้นจะต้ องเป็นกระบวนการด าเนินการอย่ างแข็งขัน ซึ่งหมายถึงว่ า 

บุคคลหรือกลุ่มที่มีส่วนร่วมนั้นได้เป็นผู้มีความริเร่ิมและได้ มุ่งใช้ความพยายามตลอดจน ความเป็ น

ตัวของตัวเองที่จะด าเนินการตามความริเร่ิมนั้น 

  7) การมีส่วนร่วม คือการที่ไดม้ีการจัดการที่จะใช้ความพยายามที่จะเพิ่มความสามารถ ที่

จะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบันต่ างๆ ในสภาพสังคมนั้นๆ ทั้งนี้โดยกลุ่ มที่ด าเนินการ 

และความเคลื่อนไหวที่จะด าเนินการน้ีไม่ถูกควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบต่างๆ  

  อย่างไรก็ดีในปั จจุบันมีผู้ ให้ความหมายของการมีส่ วนร่วมที่ท าให้ เข้าใจง่ ายขึ้น  คือ 

กระบวนการมีส่ วนร่วมของประชาชน เป็ นกระบวนการสื่อสารสองทางที่มีเป้ าหมายโดยรวม

เพื่อที่จะให้ เกิดการตัดสินใจที่ดีขึ้ นและ ได้ รับการสนับสนุนจากสาธารณชน ซึ่งเป้ าหมายของ

กระบวนการการมีส่ วนร่วมของประชาชน ก็คือ การให้ ข้อมูลต่อสาธารณชนและให้ สาธารณชน

แสดงความคิดเห็นต่ อโครงการที่น าเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส่ วนร่วมในการแก้ ปัญหาเพื่อ

หาทางออก ที่ดีที่สุดส าหรับทุกๆคน การมีส่ วนร่วมของประชาชนยังจัดเ ป็น รูปแบบหนึ่งของ

แนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถิ่นเพราะประชาชนในท้องถิ่น คือ ผู้

ที่รู้ปัญหาและความต้ องการของท้องถิ่นตนเองดีกว่ าผู้อ่ืน การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็ นการ
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เปิดกว้างในความคิดเห็นโดยการสื่อสารสองทางในประเด็นที่เกี่ยวข้ องกับประชาชน ซึ่งในแต่ ละ

ประเด็นนั้นไม่สามารถใช้เกณฑ์ใดเกณฑ์หนึ่งมาตัดสินใจได้เหมือนกัน22 

 2.1.5  ทฤษฎีการมีส่วนร่วม  

  ทฤษฎีการมีส่วนร่วมหรือภาวะผู้ตามเป็นทฤษฎีที่นักวิชาการให้ความสนใจน้อยมาก 

เน่ืองจากนักวิชาการคิดว่าหากองค์การมีภาวะผู้น าที่ดีก็จะมีภาวะผู้ตามที่ดีไปด้วย ซึ่งเป็นการมองที่

ค่อนข้างแคบเพราะนอกจากจะเป็นการมองเพียงด้านเดียวแล้ว กา รที่นักวิชาการให้ความส าคัญใน

เร่ืองการมีส่วนร่วมหรือภาวะผู้ตามนั้น ซึ่งสรุปสาเหตุได้ คือ ประการแรก นักวิชาการบางคนอาจจะ

ไม่แน่ใจว่าองค์การมีความจ าเป็นมากน้อยเพียงใดที่จะต้องให้ผู้ตามเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 

ประการสอง ผู้คนยังไม่แน่ใจว่าวัตถุประสงค์ของกา รให้ผู้ตามเข้ามามีส่วนร่วมคืออะไร ประการที่

สาม หากผู้น ายอมให้ผู้ตามเข้ามามีส่วนร่วมแล้ว ผู้ตามเหล่านั้นได้แก่ใครบ้าง จะเป็นผู้ตามทั้งหมด

หรือเฉพาะผู้ตามที่ใกล้ชิดสนิทสนมกับผู้น าเท่านั้น และประการสุดท้าย หากผู้น ายอมให้ผู้ตามเข้า

มามีส่วนร่วมแล้ว ผู้ตามควรจะเข้าไปมีส่วนร่วมมากน้อยเพียงใด และลักษณะของการเข้าไปมีส่วน

ร่วมเช่นน้ันสะท้อนให้เห็นถึงลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างผู้น าและผู้ตามอย่างไรบ้าง23 

ทฤษฎีการมีส่วนร่วมสามารถแบ่งออกได้เป็นสองกลุ่มใหญ่ๆ คือ24 

 1) ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

ทฤษฎีนี้เน้นความเป็นผู้แทนของผู้น า และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งหรือถอด

ถอนผู้น าเป็นเคร่ืองหมายของการที่จะให้หลักประกันกับการบริหารงานที่ดี อย่างไรก็ตามทฤษฎีนี้

เน้นเฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบัน เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการให้ผู้ตามเข้ามามีส่วนร่วมเท่านั้น 

เช่น การเลือกตั้งทั่วไป การเ ลือกตั้งโดยลงคะแนนลับ จะเห็นได้ว่า การมีส่วนร่วมตามนัยทฤษฎีนี้

                                                           

 22แหล่งเดิม, หน้า 6. 
 23ติน ปรัชญพฤทธิ ์(2539), เอกสารประกอบการสอนชุดวิชาพฤติกรรมมนุษย์องค์การ, อ้างถึงใน
พวงทอง โยธาใหญ่ (2545), การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น : กรณีศึกษาองค์การ
บริหารส่วนต าบลในจังหวัดเชียงใหม,่ น. 16. 
 24โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (น. 2-6-2-7),  โดย สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ร่วมกับ สถาบันวิจัยสภาวะ
แวดล้อม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, กองวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม 
กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม, 2544. 
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มิได้เปิดโอกาสให้ผู้ตามได้เข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานของบรรดาผู้น าต่าง ๆ ที่เสนอตัวเข้า

สมัครรับเลือกตั้ง แต่บรรดาผู้ตามนั้นเป็นเพียงแค่ไม้ประดับเท่านั้น 

 2) ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

ทฤษฎีนี้ตามแนวความคิดของการมีส่วนร่วมไม่ได้มีวัตถุประสงค์เฉพาะการเลือกตั้ง

หรือถอดถอนผู้น าเท่านั้น แต่ยังรวมถึงการเข้าไปมีส่วนร่วมในทุกๆด้าน และทุกๆขั้นตอนของการ

วางนโยบาย ยิ่งไปกว่านั้นทฤษฎีนี้ยังมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการพัฒนาการกระท าทางการเมือง

และสังคมให้มีคว ามรับผิดชอบ และการไม่ยอมให้เข้าไปมีส่วนร่วมนับได้ว่าเป็นการคุกคาม

เสรีภาพอีกด้วย เงื่อนไขส าคัญของการท าให้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความเป็นไปได้ก็คือ 

ความเป็นพลเมืองที่มีเสรีภาพและความเท่าเทียมกัน อันเป็นหลักการส าคัญของทฤษฎี

ประชาธิปไตยที่เน้นกันมาโดยตลอด 

จากแนวคิดและทฤษฎีการมีส่วนร่วมดังกล่าวข้างต้นสามารถสรุปได้ว่ า การมีส่วนร่วม

ของประชาชน คือ การที่ประชาชนสามารถแสดงทัศนะและมี อ านาจในการตัดสินใจเร่ืองต่างๆ ที่มี

ผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนเอง และมีการน าความคิดเห็นของประชาชนไปประกอบการ

พิจารณาก าหนดนโยบายและก ารตัดสินใจของรัฐในการที่จะด าเนินโครงการกิจกรรมต่างๆที่มี

ผลกระทบต่อประชาชน 

     2.1.6 เงื่อนไขและรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

เงื่อนไขพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ส าคัญมีดังน้ี25 

 1) ประชาชนต้องมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระที่จะเข้ าร่วมหรือไม่ก็ได้การเข้า

ร่วมต้องเป็นไปด้วยความสมัครใจ การถูกบังคับให้ ร่วมไม่ ว่าจะในรูปแบบใดไม่ ถือว่าเป็นการมี

ส่วนร่วม  

 2) ประชาชนต้องมีความเสมอภาค ประชาชนที่เข้ าร่วมในกิจกรรมใดจะต้องมีสิทธิเท่ า

เทียมกับผู้เขา้รว่มคนอ่ืนๆ  

                                                           

 25เอกสารประกอบการสอนชุดวิชาพฤติกรรมมนุษย์องค์การ, อ้างถึงในพวงทอง โยธาใหญ่ (2545), 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น : กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลในจังหวัด
เชียงใหม,่ (น.16), เล่มเดิม. 
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 3) ประชาชนต้องมีความสามารถ ประชาชนหรือกลุ่ มเป้าหมายจะต้ องมีความสามารถ

พอที่จะเข้าร่วมในกิจกรรมนั้นๆ หมายความว่ า ในบางกิจกรรมแม้ จะก าหนดว่าผู้เข้าร่วมมีเสรีภาพ

และเสมอภาค  แต่กิจกรรมที่ก าหนดไว้ มีความซับซ้ อนเกินความสามารถของกลุ่ มเป้าหมาย การมี

ส่วนร่วมย่อมเกิดขึ้นไม่ได้ 

  ส่วนรูปแบบของการมีส่วนร่วมนั้น องค์การสหประชาชาติ (United Nations,1981) ได้

รวบรวมรูปแบบของการมีส่วนร่วมไว้ ดังนี้26 

 1) การมีส่วนร่วมแบบเป็นไปเอง ซึ่งเป็นไปโดยการอาสาสมัครหรือการรวมตัวกันขึ้น

เองเพื่อแก้ไขปัญหากลุ่มของตนเอง โดยเน้นการกระท าที่มิได้รับการช่วยเหลือจากภายนอกซึ่งมี

รูปแบบที่เป็นเป้าหมาย 

 2) การมีส่วนร่วมแบบชักน า ซึ่งเป็นการเข้าร่วมโดยต้องการคว ามเห็นชอบหรือ

สนับสนุนโดยรัฐบาล เป็นรูปแบบโดยทั่วไปของประเทศที่ก าลังพัฒนา 

 3) การมีส่วนร่วมแบบบังคับ ซึ่งเป็นผู้มีส่วนร่วมภายใต้การด าเนินนโยบายของรัฐบาล

ภายใต้การจัดการโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือโดยก ารบังคับโดยตรง รูปแบบนี้เป็ นรูปแบบที่ผู้กระท า

ได้รับผลทันทีแต่จะไม่ได้รับผลระยะยาว  และจะมีผลเสียคือไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชน

ในที่สุด 

     2.1.7  กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน แบ่งได้ดังนี้27 

  1) การร่วมในการวางแผน คือ การมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหา ก า หนดล าดับ

ความส าคัญ ต้ังเป้าหมาย ก าหนดแนวทางด าเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตัดสินใจ 

 2) การร่วมในการด าเนินกิจกรรม ประกอบด้วย การสนับสนุนด้านทรัพยากรและการ 

ประสานความร่วมมือ 

 3) การร่วมในการใช้ประโยชน์ คือ การน าเอากิจกรรมมาใช้ให้เกิดประโยชน์ได้ ซึ่งเป็น

การเพิ่มระดับของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสังคม 

                                                           

 26รูปแบบการมีส่วนร่วม. สืบค้น 19 ธันวาคม 2556, จาก
http://www.moj.go.th/upload/mini109_km/uploadfiles/2786_6770.doc  
 27โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อม  (น.2-5). เล่มเดิม. 
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  4) การร่วมในการได้รับประโยชน์ คือ การแจกจ่ายผลประโยชน์การพัฒนาอย่าง

ยุติธรรม 

 5) การร่วมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะได้ทราบถึงปัญหา อุปสรรค

ต่างๆ เพื่อร่วมกันด าเนินการหาทางแก้ไขต่อไป 

       2.1.8  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน28 

  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน มีดังนี้  

   1) เพิ่มคุณภาพของการตัดสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนช่วยให้เกิดการ

กระจ่างในวัตถุประสงค์ และความต้องการของโครงการหรือนโยบายนั้นๆได้เสมอ สาธารณชน

สามารถที่จะผลักดันให้เกิดการทบทวน ข้อสันนิษฐานที่ปิดบังอยู่ บ่อยครั้งกระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนก่อให้เกิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหม่แทนวิธีการที่ได้เคยใช้กันมาในอดีต 

   2) การลดค่าใช้จ่ายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนอย่างเต็มรูปแบบมักจะสิ้นเปลืองและเสียเวลา  แต่ในทางปฏิบัติการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนต้ังแต่ต้นสามารถที่จะลดค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งของประชาชนได้ 

   3) การสร้างฉันทามติ การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถที่จะสร้างข้อตกลงที่มั่นคง

และยืนยาว รวมทั้งเกิดการยอมรับระหว่างกลุ่มขึ้น 

   4) การเพิ่มความง่ายต่อการน าไปปฏิบัติ การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจท าให้บุคคลรู้สึก

ถึงความเป็นเจ้าของการตัดสินใจนั้น และเมื่อได้ร่วมตัดสินใจแล้วย่อมต้องการที่จะเห็นสิ่งนั้นได้ถูก

น าไปปฏิบัติ 

   5) การหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้าในกรณีที่ร้ายแรงที่สุด กระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนก่ อให้เกิดโอกาสที่คู่กรณีจะแสดงความต้องการของกลุ่มเขาและความห่วงกังวลที่

ปราศจากความรู้สึกที่เป็นปฏิปักษ์ การมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ต้นสามารถลดการเผชิญหน้า

กันอย่างรุนแรงที่อาจเป็นไปได้ 

                                                           

 28การมีส่วนร่วมของประชาชนในอ านาจตุลาการ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น.10-11),  โดย 
ภัทราวุธ มกรเวส. กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์. 
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   6) การด ารงไว้ซึ่งความน่าเชื่อถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่ อการ

ตัดสินใจก่อให้เกิดความขัดแย้งก็ต้องใช้กระบวนการตัดสินใจซึ่งโปร่งใสและน่าเชื่อถือต่อ

สาธารณชน และประชาชนมีส่วนร่วม 

  7) การพัฒนาความเชี่ยวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชน ผู้มีส่วนร่วมไม่

เพียงแต่เรียนรู้เนื้อหา แต่เขายังได้เรียนรู้กระบวนการตัดสินใจโดย องค์กรส่วนท้องถิ่นของเขาควร

จะเป็นอย่างไร และท าไมจึงต้องตัดสินใจดังกล่าว 

 

2.2  สิทธิในสิ่ งแวดล้อมและ การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม 

       2.2.1 สิทธิในสิ่งแวดล้อม 

    ความหมายของสิทธิในสิ่งแวดล้อม 

  สิทธิในสิ่งแวดล้อม  หมายถึง สิทธิที่จะได้อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี ที่สะอาด ปราศจาก

มลพิษ และมีทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพให้ได้ใช้ประโยชน์อย่างเพียงพอ

แก่ความจ าเป็นพื้นฐานในการด ารงชีวิต สิทธิในสิ่งแวดล้อมเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานที่พึง

ได้รับการคุ้มครองจากรัฐ การเรี ยกร้องของประชาชนที่จะให้มีสิทธิในสิ่งแวดล้อมก็เพื่อที่จะไม่ให้

รัฐได้ใช้อ านาจและหน้าที่อย่างไร้ขีดจ ากัด จนเป็นเหตุให้เกิดการท าลายหรือสร้างความเสื่อมแก่

สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติขึ้นและส่งผลกระทบมาถึงประชาชน รัฐมีหน้าที่จะใช้อ านาจ

ทางปกครองที่จะสร้างหลักประกันขั้นต่ าสุดที่จะคุ้มครองให้ประชาชนได้อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี ซึ่ง

สิทธิในสิ่งแวดล้อมนี้จะต้องได้รับการยืนยันในสิทธินี้ของประชาชนด้วยการรับรองโดยบทบัญญัติ

แห่งกฎหมาย 

  สิทธิในสิ่งแวดล้อมมีหลักเกณฑ์ส าคัญว่า สิ่งแวดล้อมเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับชีวิตความ

เป็นอยู่ข องมนุษย์ และบุคคลแต่ละคนเป็นผู้ทรงสิทธิที่จะสงวน รักษา และควบคุมคุณภาพของ

สิ่งแวดล้อมเพื่อความสุขสบายของตนเอง เมื่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมถูกคุกคามเนื่องจากมลพิษหรือ

การท าลายทรัพยากรธรรมชาติก็สามารถบังคับการตามวัตถุแห่งสิทธิได้โดยไม่จ าต้องค านึงว่าได้
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เกิดความเสียหายหรือภยันตรายขึ้นกับชีวิต ทรัพย์สิน และสุขภาพอนามัยของผู้น้ันมากน้อยเพียงใด

หรือไม่29 

       2.2.2 แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม 

  แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมในปัจจุบันนี้ ส่วนใหญ่เกิดจากแรงผลักดันของกลุ่มองค์การพัฒนาเอกชน (Non – 

Governmental Organization : NGO) ด้านสิ่งแวดล้อมภายในประเทศ ซึ่งจากการที่องค์การพัฒนา

เอกชนเป็นองค์การที่เกิดจากประชาชนจึงมีบทบาทหน้าที่หลักในการให้ความรู้และความช่วยเหลือ

เพื่อปกป้อ งคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน เช่น การเรียกร้องสิทธิที่จะได้รับการคุ้มครองหรือ

เยียวยาจากรัฐ และเป็นตัวแทนของประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อ

โครงการหรือกิจกรรมต่างๆ ของรัฐที่จะเกิดขึ้นแล้วส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมนั้น ท าให้

สิทธิการเข้า ถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ การมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมวิเคราะห์ 

วิพากษ์วิจารณ์โครงการหรือกิจกรรมที่ส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นสิ่ง

ที่จ าเป็นและเป็นวิธีการที่จะท าให้เจ้าของโครงการ รวมทั้งหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพิ่มความ

ระมัดระวังและรอบคอบในการด าเนินการเพื่อมิให้เกิดผลกระทบที่รุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมถือ

เป็นสิทธิอย่างหนึ่งที่มีการยอมรับกันโดยทั่วไป ส าหรับปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม ได้มีการยอมรับว่าปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนี้จะสามารถป้องกัน

หรือแก้ไขได้ก็ต้องอาศัยความร่วมมือของประชาชน โดยเป็นฝ่ายดูแล จับจ้อง และติดตาม ทั้งนี้ก็

เพราะประชาชนเป็นผู้ที่มีความใกล้ชิดกับสิ่งแวดล้อม และเป็นผู้ที่จะได้รับผลกระทบจาก

สิ่งแวดล้อมมากที่สุด ฉะนั้น การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเป็นหน้าที่โดยตรงของรัฐ

ที่จะสร้างกลไกเอ้ืออ านวยและให้สิทธินี้แก่ประชาชนในรัฐของตน การให้ประชาชนเข้ามามีส่วน

ร่วมจะต้องเร่ิมจากรัฐให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและ

                                                           

 29การศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งกองทุนทดแทนความเสียหายต่อสุขภาพจากมลพิษ (รายงาน
ผลการวิจัย), (น. 91), โดย สุนีย์ มัลลิกะมาลย์ และคณะ, 2531, คณะนิติศาสตร์ร่วมกับสถาบันวิจัยสภาวะแวดล้อม 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ทุนอุดหนุนการวิจัยจากมูลนิธิญี่ปุ่น (Japan Foundation). 
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สิ่งแวดล้อม การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะท าได้ดีที่สุดก็ด้วยการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนที่เกี่ยวข้องทุกคน และในระดับประเทศถือเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดท าและจัดเตรียม

ข้อมูลข่าวสารด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพื่อพร้อมที่จะให้ประชาชนได้เข้าถึง เพื่อจะ

ได้ใช้เป็นข้อมูลในก ารมีส่วนร่วมรับรู้ ร่วมแสดงความคิดเห็น และร่วมตัดสินใจ และบางคร้ังร่วม

ในกระบวนการด าเนินการด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในกิจกรรมหรือโครงการที่

ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมด้วย30 

  ในเร่ืองการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแต่เดิมนั้นเป็นอ านาจหน้าที่

โดยตรงขององค์กรของรัฐเท่านั้น แต่เมื่อมีความขัดแย้งระหว่างอ งค์กรของรัฐกับประชาชนในการ

บริหารการจัดการทรัพยากรธรรมชาติหรือการด าเนินกิจกรรมหรือโครงการที่ส่งผลกระทบต่อ

คุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมากขึ้น ย่อมชี้ชัดถึงปัญหา ความส าคัญ และความ

จ าเป็นที่จะต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม เพื่อสงวนไว้ซึ่งสิทธิในสิ่งแวดล้อมที่จะด ารงชีวิตอยู่ในคุณภาพสิ่งแวดล้อมที่ดี อันเป็น

สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานของประชาชนที่รัฐควรรับรองและคุ้มครองด้วย 

  การมีส่วนร่วมของปร ะชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

นั้นเป็นส่วนหน่ึงของบทบาทประชาชนในกระบวนการของการพัฒนา คือ การมีส่วนร่วมด้วยการ

เข้าร่วมอย่างมีความกระตือรือร้น มีพลังของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจเพื่อก าหนด

เป้าหมายของสังคมและการจัดการทรัพยากรเพื่อบรรลุเป้ าหมายนั้น และการปฏิบัติตามแผนการ

หรือโครงการต่างๆ ด้วยความสมัครใจ สรุปความชัดเจนก็คือ การให้สิทธิแก่ประชาชนที่จะมี

โอกาสได้เข้าร่วมในโครงการหรือกิจกรรมที่รัฐหรือเอกชนเป็นเจ้าของโครงการหรือผู้รับผิดชอบ

โครงการโดยความยินยอมของพวกเขาเหล่านั้นโดยมีกฎหมายให้การรั บรองสิทธินี้ การมีส่วนร่วม

ของประชาชนจึงเป็นบทบาทที่ถาวร มิใช่เพียงชั่วครั้งชั่วคราว 

 

                                                           

 30รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  
(น. 40) โดย สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, 2545, กรุงเทพฯ :  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 
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       2 . 2. 3 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดต้ังโรงงาน เพื่อการพิทักษ์รักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม31 

  ในอดีตที่ผ่านมา การร้องเรียนจากประชาชนหรือชุมชนที่อาศัยอยู่รอบโ รงงานหรือใน

บริเวณใกล้เคียง เกี่ยวกับมลพิษที่เกิดจากการประกอบกิจการของโรงงานไปยังหน่วยงานของรัฐที่มี

หน้าที่รับผิดชอบในการดูแลและก ากับการท างานของโรงงาน และหน่วยงานนั้น ๆ ได้ท าการ

ตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเร่ืองร้องเรียนภายในโรงงานเพียงหน่วยงานเดียว โดยผลของ การ

ตรวจสอบโรงงาน แม้จะสรุปได้ว่าโรงงานดังกล่าวได้ปฏิบัติถูกต้องตามระเบียบต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ 

แต่ผู้ร้องเรียนหรือชุมชนอาจจะยังมีปัญหาและความเคลือบแคลงถึงผลการตรวจสอบท าให้ไม่

ยอมรับผลการตรวจสอบดังกล่าว หรือแม้แต่การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐในแง่ของความ

โปร่งใส และจากปัญหาดังกล่าวจะส่งผลต่อเน่ืองที่เป็นเหตุให้เกิดความไม่พอใจและอาจกลายเป็น

การต่อต้านทั้งโรงงานและหน่วยงานภาครัฐในที่สุด โดยผลที่เกิดขึ้นดังกล่าวจะเป็นอุปสรรคต่อการ

ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐและโรงงานอุตสาหกรรม รวมทั้งการคัดค้านการต้ังโรงงาน

อุตสาหกรรมในอนาคต และส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศในท้ายที่สุด  

  ในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว กรมโรงงานอุตสาหกรรมจึงได้น าแนวคิดการมีส่วนร่วม

ของประชาชนมาใช้โดยการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบโรงงานมี 4 ขั้นตอน  

คือ 

  ขั้นตอนแรก เป็นการเชิญชวนให้มีการประชุ มร่วมกัน โดยเจ้าหน้าที่กรมโรงงาน

อุตสาหกรรมจะลงไปพบปะและหารือกับผู้แทนชุมชนและโรงงาน รับฟังข้อคิดเห็นของแต่ละฝ่าย 

พร้อมทั้งชักชวนให้มีการประชุมร่วมกัน 3 ฝ่าย คือ ผู้แทนชุมชน โรงงาน และภาคราชการ 

  ขั้นตอนที่สอง เป็นการจัดประชุมร่วมกัน 3 ฝ่าย ระหว่างชุมชนที่ไ ด้รับผลกระทบและ

อยู่ใกล้เคียงกับโรงงาน โรงงาน และภาคราชการ เพื่อร่วมกันก าหนดบทบาทและหน้าที่ของ

คณะกรรมการไตรภาคี จ านวนและสัดส่วนของคณะกรรมการฯที่จะจัดต้ังขึ้น ร่วมกันพิจารณา

ประเด็นปัญหาและผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของชุมชนและเจ้าหน้าที่ที่ท างานในโรงงาน 

รวมทั้งผล กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมที่เกิดจากการประกอบกิจการของโรงงาน และร่วมกัน

                                                           

 31การพัฒนากลไกการตรวจโรงงานแบบมีส่วนร่วมเพื่อแก้ปัญหาความขัดแย้งด้านส่ิงแวดล้อม
อุตสาหกรรม : กรณีศึกษา บริษัท กลุ่มปิโตรเคมีในพื้นที่จังหวัดระยอง,  โดย นาย ปรีชา รุ่งรัตน์. 
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ก าหนดแผนด าเนินงานของคณะกรรมการฯในการตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เกี่ยวกับ

การจัดการมลพิษภายในโรงงาน 

  ขั้นตอนที่สาม 

  คณะกรรมการฯ และทีมผู้เชี่ยวชาญหรือผู้เชี่ยวชาญ ร่วมกันติดตามตรวจสอบการปฏิบัติ

ตามกฎ ระเบียบที่เกี่ยวกับการจัดการมลพิษภายในโรงงานตามที่ก าหนดไว้ในแผนงาน หรือในกรณี

ที่ได้รับเร่ืองร้องเรียนเกี่ยวกับโรงงานจากประชาชนหรือชุมชน 

  คณะกรรมการฯ ประชุมร่วมกันภายหลังจากเสร็จสิ้นการตรวจสอบ เพื่อสรุปผลการ

ตรวจสอบร่วมกัน รวมทั้งการเสนอแนะข้อคิดเห็นในการปรับปรุงและแก้ไข (ถ้ามี) 

  คณะกรรมการฯ พิจารณาประเมินผลการด าเนินงานเป็นระยะๆ เพื่อปรับปรุงแผนงาน

ให้เหมาะสมยิ่งขึ้น 

  ขั้นตอนที่สี่ ผู้แทนชุมชนที่อยู่ในคณะกรรมการฯ น าผลสรุปจากการตรวจสอบโรงงาน

ไปแจ้งต่อประชาชนในชุมชนให้รับทราบผลการตรวจสอบโรงงา น เพื่อให้เกิดความเข้าใจที่ถูกต้อง

ต่อไป 

 

2.3  ค าสั่งทางปกครอง32 

 การศึกษาหัวข้อนี้ เป็นการศึกษาความหมายและองค์ประกอบ ของค าสั่งทางปกครอง 

เพื่อน าเอาหลักเกณฑ์และข้อก าหนดไปพิเคราะห์ในเร่ือง อ านาจหน้าที่ ของหน่วยงานทางโรงงาน

อุตสาหกรรมหรือเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณ าและใช้ดุลพินิจในการออกใบอนุญาตแก่ผู้ประกอบ

กิจการที่ขออนุญาตจัดต้ังโรงงาน ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

       2.3.1  ความหมายของค าสั่งทางปกครอง 

  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา 5 ให้ความหมายของค าสั่งทาง

ปกครองไว้สองความหมาย คือ 1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติ

สัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล ในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิและหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การ

                                                           

 32กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.29), โดย วรเจตน์ภาคีรัตน์ , (2554), วิทยาลัยพัฒนาการ
ปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า.  
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อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง

การออกกฎ และ 2) การอ่ืนที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

    ค าสั่งทางปกครองในความหมายที่สองนั้น เป็นการก าหนดโดยฝ่ายบริหารเนื่องจากผู้

ร่างกฎหมายเห็นว่าในบางกรณีอาจเกิดความไม่ชัดเจนว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 33  

ค าสั่งทางปกครองในความหมายนี้ย่อมจะถือเอาเป็นความหมายหลักไม่ได้ ในการพิจารณาว่าค าสั่ง

ใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่  จึงต้องพิจารณาจากความหมายแรก ซึ่งอาจแยกแยะองค์ประกอบ

ของค าสั่งทางปกครองออกเป็น 5 ประการ ดังนี ้

 1) ค าสั่งทางปกครองจะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้อ านาจรัฐ34 

    ตามค านิยามของค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง ” นั้น จะต้องเป็น  “การใช้อ านาจตาม

กฎหมาย ” เพราะโดยหลักการแล้ว “ค าสั่งทางปกครอง ” เป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวบังคับแก่

เอกชน 35 โดยที่เอกชนมิได้ยินยอมด้วย กรณีใดหากไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ก็จะ

เป็นเร่ืองอื่น เช่น สัญญา อันเป็นการตกลงกับเอกชน เป็นต้น 

    ส าหรับ “อ านาจตามกฎหมาย ” นั้น หมายถึง อ านาจทางปกครอง โดยจะต้องพิจารณา

ประกอบกับค านิยามของค าว่า “เจ้าหน้าที่” ด้วย 

 หากเป็น อ านาจตามกฎหมาย อ่ืน ก็ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง เช่น มาตรา 143 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธ ศักราช 2534 ที่ให้นายกรัฐมนตรีมีอ านาจให้ค ารับรองร่าง

พระราชบัญญัตทิี่เกี่ยวกับการเงินเพื่อให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้เสนอสามารถเสนอร่างกฎหมาย

                                                           

 33ดู กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ .ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดให้การด าเนินของเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการจัดหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณี
ดังต่อไปนี้เป็นค าส่ังทางปกครอง คือ (1) การส่ังรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปลี่ยน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือ
ให้สิทธิประโยชน์ (2) การอนุมัติส่ังซื้อ จ้าง แลกเปลี่ยน เช่ า ขาย ให้เช่า หรือให้สิทธิประโยชน์ (3) การส่ังยกเลิก
กระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน นอกจากนี้กฎกระทรวงฉบับนี้ยังได้
ก าหนดให้การอนุมัติหรือ ไม่อนุมัติทุนการศึกษาเป็น ”ค าส่ังทางปกครอง” ด้วย 
 34ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 8)  (น.38), โดย  
ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2554, กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
 35Mahendra P.Singh, German Administrative Law : In Common Law Perspective, 1985, pp. 32-33 
และ Rene’ Chapus, Droit administrative general, Tome 1, 4 edition, 1988, pp. 330-331, อ้างถึงในกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.102), โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2540, กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์.  
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ดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎรได้ กรณีเป็นเร่ืองตามกฎหมายรัฐธรรมนูญที่ไม่อยู่ในบังคับของหลัก

กฎหมายปกครอง (มาตรา 4 (3)) ถ้านายกรัฐมนตรีเกิดใช้ อ านาจโดยล าเอียงหรือล่าช้า ก็ต้องไปว่า

กันทางการเมือง 

    การวางหลักว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐน้ีมีความหมายในตัวกรณีจะต้อง

ไม่ใช่การใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ (ตรากฎหมาย) หรือการใช้อ านาจในทางตุลาการ (ตัดสินคดี) การ

กระท าของรัฐสภาหรือศาลจึ งไม่อยู่ในบังคับหลักเกณฑ์ในเร่ืองการท าค าสั่งทางป กครอง (มาตรา 

4(1) และ  

 2) ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยเจ้าหน้าที่ 

 ค าว่า “เจ้าหน้าที่” หมายถึง ผู้ซึ่งได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐกระท า

การอย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมาย “อ านาจทางปกครองของรัฐ” คือส่วนหนึ่งของอ านาจบริหาร ไม่

รวมถึงอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจตุลาการ36 ดังนั้น  

 (ก) มาตรการหรือการกระท าของเอกชน แม้จะมีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนก็ไม่เป็นค าสั่ง

ทางปกครอง เว้นแต่เอกชนผู้นั้นได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครอง แทนรัฐ  

  (ข) มาตรการหรือการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรั ฐเองแม้กระท าลงโดยใช้อ านาจรัฐก็ไม่

เป็นค าสั่งทางปกครอง หากมาตรการหรือการกระท านั้นเป็นมาตรการหรือการกระท าอันเกิดจาก

การใช้อ านาจนิติบัญญัติ เช่น การอนุมัติพระราชก าหนด อ านาจบริหารโดยแท้ (ในส่วนที่ไม่ครอบ

อ านาจปกครองหรือที่เรียกว่าอ านาจรัฐบาล) เช่น การลงนามรับรอง ร่างพระราชบัญญัติ อันเกี่ยวกับ

การเงินโดยนายกรัฐมนตรี หรืออ านาจตุลาการ เช่น การท าค าพิพากษา  

 (ค) พิจารณาในแง่องค์กรที่ออกค าสั่ง ค าสั่งทางปกครอง ที่ออกโดยเจ้าหน้าที่ต้องถือว่า

เป็นการกระท าฝ่ายเดียว ดังนั้น การกระท าทางปกครองที่ต้องการความยินยอมของคู่กรณีอีกฝ่า ย

หนึ่งในการก าหนดเนื้อหาของการกระท า คือ สัญญาทางปกครอง จึงไม่เป็นค าสั่งทางปกครอง   

 3) ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์อันมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย  

 การก าหนดกฎเกณฑ์มีผลเป็นการก่อต้ังนิติสัมพันธ์ทางปกครองขึ้นและก่อให้เกิดผล

ผูกพันในทางกฎหมาย กล่าวคือ อาจมีผ ลเป็นการก่อต้ัง เปลี่ยนแปลงหรือระงับซึ่งสิทธิหน้าที่ 

                                                           

 36บันทึกการถอดเทปการบรรยาย เรื่อง กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง วันที่ 27 มีนาคม 
2540 ณ โรงแรมพรพิงค์ ทาวเวอร์, จังหวัดเชียงใหม,่ โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. 
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องค์ประกอบของค าสั่ง  32 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทางปกครอง  ข้อน้ีไม่แตกต่าง

อะไรไปจากกฎซึ่งมีผลเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์เช่นกัน แต่ท าให้ค าสั่งทางปกครองแตกต่างจากการ

กระท าทางปกครองอีกประเภทหน่ึง ซึ่งเรียกกั นในทางวิชาการว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง ” 

ปฏิบัติการทางปกครอง โดยปกติแล้วเป็นการกระท าในทางกายภาพของเจ้าหน้าที่ที่จัดอยู่ในแดน

ของกฎหมายปกครองและไม่มุ่งต่อผลในทางกฎหมาย 

 4) ค าสั่งทางปกครองต้องเป็นการกระท าที่เกิดผลเฉพาะกรณี 

คุณลักษณะของค าสั่งทางปกครองข้อน้ีท าให้ ค าสั่งทางปกครองแตกต่างจากกฎ ซึ่งแม้

จะก าหนดกฎเกณฑ์ก่อตั้งนิติสัมพันธ์เหมือนกันแต่เป็นการกระท าที่มุ่งให้เกิดผลบังคับแก่บุคคล

ทั่วไปไม่เฉพาะเจาะจง การมีผลของค าสั่งทางปกครองเฉพาะกรณีไม่ได้หมายความจ ากัดถึงขนาดที่

จะต้องระบุตัวผู้รับค าสั่ง โดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น แ ต่หมายถึงค าสั่งที่ระบุกลุ่มบุคคลที่ชัดเจน

เพียงพอที่อาจจะระบุตัวได้ด้วย 

 5) ค าสั่งทางปกครองต้องมีผลบังคับโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 

 ค าสั่งทางปกครองจะต้องมีผลออกไปกระทบกับสิทธิหน้าที่ของบุคคลภายนอกฝ่าย

ปกครอง ดังนั้นการตระเตรียมการเพื่อออกค าสั่งทางปกครอง หรื อค าสั่งของผู้บังคับบัญชาที่สั่งให้

ผู้ใต้บังคับบัญชาออกค าสั่งทางปกครองย่อมไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง อน่ึงค าสั่งทางปกครอง

ย่อมแตกต่างจากค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง ค าสั่ งภายในฝ่ายปกครองเป็นการสั่งของ ผู้บังคับบัญชา

ในวงงานหรือในการปฏิบัติหน้าที่ ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ใช่การสั่งในวงงาน 

       2.3.2  รูปแบบของค าสั่งทางปกครอง 

   ค าสั่งทางปกครองอาจกระท าเป็นหนังสือหรือท าด้วยวาจาหรือท าในรูปแบบอื่นก็ได้ แต่

ไม่ว่าจะอย่างไรก็ตาม ค าสั่งทางปกครองต้องมีข้อความหรือการสื่อความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะ

เข้าใจได้ ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ ออกค าสั่งทางปกครองด้วยวาจา ถ้าผู้รับค าสั่งร้องขอภายในเจ็ดวันนับ

แต่วันมีค าสั่งดังกล่าวให้ยืนยันเป็นหนังสือ เจ้าหน้าที่จะต้องออกหนังสือยืนยันค าสั่งทางปกครอง

ดังกล่าวให้ อย่างไรก็ตาม ผลในทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองย่อมเกิดขึ้นแล้วตั้งแต่ผู้รับค าสั่ง

ทางปกครองได้รับแจ้ง ไม่ใช่เกิดขึ้นเมื่อผู้น้ันได้รับหนังสือยืนยัน ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทาง

ปกครองเป็นหนังสือ เจ้าหน้าที่จะต้องค านึงถึง ”แบบ ”ที่ก าหนดเอาไว้ในมาตรา 36 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย มิฉะนั้นค าสั่งทางปกครองดังกล่าวอาจไม่
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สมบูรณ์ได้ อน่ึงพึงสังเกตว่าค าสั่งทางปกครองที่ออกโดย วิธีการอ่ืน อาจเป็นการกระท าโดยการให้

สัญญาณ หรือการแสดงกิริยาท่าทางก็ได้ เช่น การโบกมือให้รถผ่านไป การกระท าดังกล่าวไม่ใช่

ปฏิบัติการทางปกครองเพราะเป็นการกระท าโดยมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย 

       2.3.3  ข้อก าหนดประกอบในค าสั่งทางปกครอง  

   โดยที่การใช้ค าสั่งทางปกครองเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองให้

ส าเร็จลุล่วงอาจมีความแข็งกระด้าง ไม่สอดรับกับสถานการณ์ในบางกรณีที่มีความละเอียดอ่อน 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงบัญญัติให้เคร่ืองมือแก่องค์กรเจ้าหน้าที่ ฝ่าย

ปกครองเพื่อใช้เสริมค าสั่งทางปกครองและท าให้ค าสั่งทางปกครองมีความยืดหยุ่นมากขึ้น 

เคร่ืองมือดังกล่าวนี้เรียกว่า “ข้อก าหนดประกอบในค าสั่งทางปกครอง ” ซึ่งมีอยู่ทั้งสิ้น 5 ประเภท

ด้วยกัน คือ  

  1) เงื่อนเวลาในค าสั่งทางปกครอง ซึ่งแยกออกเป็นเงื่อนเวลาเร่ิมต้นและ เงื่อนเวลา

สิ้นสุด เงื่อนเวลาในค าสั่งทางปกครองเป็นการก าหนดของเจ้าหน้าที่ในค าสั่งทางปกครองให้สิทธิ

หรือภาระหน้าที่เร่ิมมีผลหรือสิ้นผล ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง  

   2) เงื่อนไขในค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมีทั้งเงื่อนไขบังคับก่อนและเงื่อนไขบังคับหลัง 

เงื่อนไขในค าสั่งทางปกครอ งเป็นการก าหนดของ เจ้าหน้าที่ในค าสั่งทางปกครองนั้นเองให้การเร่ิม

มีผลหรือสิ้นผลของสิทธิหรือภาระหน้าที่ต้องขึ้นอยู่กับเหตุการณ์ในอนาคตที่ไม่แน่นอน  

  3) ข้อสงวนสิทธิที่จะยกเลิกค าสั่งทางปกครอง เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ออกค าสั่งทาง

ปกครองไปแล้ว แต่ในค าสั่งทางปกครอง นั้นเอง เจ้าหน้าที่สงวนไว้ซึ่งสิทธิในการจะยกเลิกค าสั่ง

ดังกล่าวในอนาคต  

  4) ข้อเรียกร้องในค าสั่งทางปกครองเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทาง

ปกครองที่ได้รับประโยชน์กระท าหรืองดเว้นกระท าหรือยอมรับภาระหน้าที่หรือความรับผิดชอบ

บางประการ กรณีเช่นนี้เป็น กรณีที่ค าสั่งทางปกครองมีผลแล้ว และผู้รับค าสั่งได้รับประโยชน์จาก

ผลของค าสั่งทางปกครองนั้นแล้ว แต่ผู้นั้นมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามข้อเรียกร้องในค าสั่งทาง

ปกครองนั้น มิฉะนั้นเจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับให้บุคคลนั้นปฏิบัติตามข้อเรียกร้องหรือยกเลิก

ค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์นั้นได้  
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  5) ข้อสงวนสิทธิในการจัดให้มีข้อเรียกร้อง กรณีนี้เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่แน่ใจว่า

ในขณะออกค าสั่งทางปกครองนั้น ตนสมควรจะก าหนดข้อเรียกร้องให้ผู้รับค าสั่งต้องปฏิบัติหรือไม่  

จึงสงวนสิทธิดังกล่าวไว้ในค าสั่งทางปกครอง หากในอนาคตสภาพการณ์เปลี่ยนแปลงไป เจ้าหน้าที่ 

ก็อาจก าหนดข้อเรียกร้องให้ผู้รับค าสั่งต้องปฏิบัติได้ 

     2.3.4  ผลของค าสั่งทางปกครอง  

 ค าสั่งทางปกครองย่อมมีผลใช้ยันบุคคลตั้งแต่ขณะที่ผู้นั้นได้รับแจ้ง เป็นต้นไป และย่อม

มีผลตราบเท่าที่ค าสั่งนั้นยังไม่สิ้นผลโดยการลบล้าง โดยเงื่อ นเวลา หรือโดยเหตุอ่ืน ในแง่การ

เกิดผลใช้ยันต่อบุคคลผู้รับค าสั่ง กฎหมายถือเอาเวลาที่ผู้นั้นได้รับแจ้งเป็นต้นไป ไม่ใช่เวลาที่บุคคล

นั้นทราบ ค าสั่งทางปกครอง การแจ้งค าสั่งทางปกครองโดยผู้ที่ไม่มีอ านาจและผู้นั้นได้แจ้งโดยขัด

กับเจตจ านงของผู้มีอ านาจจะถือว่าเป็นการแจ้ งที่ถูกต้องไม่ได้ การรู้โดยบังเอิญไม่ถือว่ามีการแจ้ง 

จะใช้ยันบุคคลนั้นไม่ได้เช่นกัน การแจ้งจะกระท าได้ด้วยวิธีการเช่นใดน้ัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองได้บัญญัติไว้ในหมวด 4 มาตรา 68 ถึง มาตรา 74 

 เมื่อมีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง ระยะเวลาอุทธรณ์ก็เ ร่ิมนับ หากค าสั่งทางปกครองนั้น

เป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ และบุคคลที่ได้รับค าสั่งไม่อุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่

กฎหมายก าหนด ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมี “ผลบังคับผูกพัน” บุคคลนั้นจ าต้องปฏิบัติตามค าสั่ง

ทางปกครองนั้น แม้ว่าค าสั่งทางปกครองนั้นอาจจะไม่ชอบ ด้วยกฎหมาย (แต่ไม่ถึงขนาดตกเป็น

โมฆะ) ก็ตาม เว้นแต่เจ้าหน้าที่จะใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น หรือมีเหตุที่บุคคลผู้รับ

ค าสั่งสามารถขอให้พิจารณาใหม่ได้  

 การสิ้นผลของค าสั่งทางปกครองอาจเกิดขึ้นได้โดยการที่เจ้าหน้าที่ลบล้างค าสั่งทาง

ปกครองนั้น 37การลบล้างค าสั่งทางปกครองอาจกระท าได้ โดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่

ชอบด้วยกฎหมายอย่างหนึ่ง และการยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายอีกอย่างหนึ่ง 

  อย่างไรก็ตามเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจมีผลเป็นการให้

ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่ง ไม่ว่าจะเป็นประโย ชน์ในแง่ทรัพย์สินเงินทองหรือประโยชน์อย่างอื่น การ

เพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจึงต้องค านึงถึงหลักการคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจหรือความ

เชื่อมั่นในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองที่ผู้รับค าสั่งทางป กครองมีให้ด้วย ด้วยเหตุนี้การจะ เพิก

                                                           

 37พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใช้ค าว่า  “เพิกถอน” 
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ถอนค าสั่งทางปกครองที่เป็นป ระโยชน์แก่ผู้รับค าสั่ง แม้ค าสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วย

กฎหมายเจ้าหน้าที่ก็จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

ก าหนดไว้ (มาตรา 49 ถึง มาตรา 52) จะเพิกถอนโดยอ าเภอใจไม่ได้ ในบางกรณีการเพิกถอนอาจก่อ

ให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ต้องชดใ ช้ค่าทดแทนความเสียหายด้วย ส าหรับการเพิกถอนค าสั่งทาง

ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่เป็นการก่อภาระแก่ผู้รับค าสั่ง โดยหลักแล้วทั้งเจ้าหน้าที่และ

คู่กรณีต่างก็จะได้ประโยชน์จากการเพิกถอนนั้น เจ้าหน้าที่ได้ประโยชน์เพราะจะได้แก้ไขการ

กระท าของตนให้ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนคู่กรณีได้ประโยชน์เพราะจะเป็นการปลดเปลื้องภาระของ

ตน การเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวจึงอยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่  

 ส่วนการยกเลิกค าสั่งทางปกค รองที่ชอบด้วยกฎหมายนั้น หากเป็น ค าสั่งทางปกครองที่

ให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่ง การยกเลิกย่อมจะกระท าได้ยากอย่างยิ่ง เพราะเมื่อเป็ นค าสั่งที่ชอบด้วย

กฎหมายรัฐก็ยิ่งจะต้องคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของผู้รับค าสั่งมากขึ้นไปอีก ด้วยเหตุดังกล่าว

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา 53 วรรค 2 จึงก าหนดเหตุที่จะยกเลิกค าสั่ง

ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการให้ประ โยชน์เอาไว้ หากไม่เ ข้าเหตุที่กฎหมายก าหนด

แล้ว เจ้าหน้าที่จะยกเลิกค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ได้ ส าหรับการยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่ชอบ

ด้วยกฎหมายแต่เป็นการเพิ่มภาระนั้น เจ้าหน้าที่อาจกระท าได้โดยต้องค านึงถึงประโยชน์ของ

บุคคลภายนอกประกอบด้วย (มาตรา 53 วรรคหนึ่ง) 

 

2.4  มาตรการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 

  การศึกษาหัวข้อนี้ เป็นการศึกษา บทก าหนดโทษส าหรับผู้ที่ได้รับค าสั่งจากหน่วยงาน

ทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมาย  และผู้ที่ได้รับค าสั่งไม่ปฎิบัติตาม เพื่อน ามาพิเคราะห์ว่าการที่ผู้

ประกอบกิจการโรงงานได้รับอนุญาตให้จัดตั้งโรงงานและต้องจัดท าพื้นที่แนวกั นชน แต่ผู้ประกอบ

กิจการไม่ปฏิบัติตาม  หน่วยงานทางปกครอง มีอ านาจใช้ดุลพินิจโดยน า มาตรการบังคับทาง

ปกครองมาบังคับใช้ได้อย่างไร ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 การที่กฎหมายให้อ านาจหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อจัดท าบริการ

สาธารณะให้บรรลุผล นอกจากจะต้องอา ศัยอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการแล้ว กฎหมายยังได้ให้

อ านาจเพื่อบังคับให้เป็นไปตามที่ได้วินิจฉัยสั่งการด้วย มาตรการบังคับภายในหน่วยงานทาง
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ปกครองที่เห็นได้ชัดก็คือ เมื่อได้วินิจฉัยสั่งการออกไปแล้ว หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐซึ่งเป็นผู้ใต้บังคับบัญชามีหน้าที่ปฏิบัติตาม หากผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ด าเนินการตามค าสั่งของ

ผู้บังคับบัญชาซึ่งสั่งในหน้าที่ราชการโดยชอบด้วยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ หากการ

ขัดค าสั่งหรือหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาดังกล่าวเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการ

อย่างร้ายแรง ถือเป็น ความผิดวินั ยอย่างร้ายแรง ซึ่งระดับโทษก็คือปลดออกหรือไล่ออก แต่ในการ

ใช้ดุลพินิจปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาดังกล่าวมีข้อยกเว้น คือ ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้น้ันเห็น

ว่า การปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวจะท าให้เสียหายแก่ราชการ หรือจะเป็นการไม่รักษาประโยชน์ของ

ราชการจะเสนอความเห็นเป็นหนังสือทันที เพื่อให้ผู้บังคับบัญชาทบทวนค าสั่งนั้นได้ และเมื่อได้

เสนอความเห็นแล้ว ถ้าผู้บังคับบัญชายืนยันให้ปฏิบัติตามค าสั่งเดิม ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาต้องปฏิบัติ

ตาม (มาตรา 88 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2535) นอกจากนั้ น 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ยังได้ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทาง

ปกครองมีอ านาจที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งของตนได้

ด้วย (มาตรา 56) มาตรการบังคับภายในของฝ่ายปกครองที่กล่าวข้างต้นเป็นสภาพบังคับ เพื่อใ ห้

กลไกของการบริหารราชการด าเนินไปได้โดยไม่สะดุดหรือติดขัด 

 ในส่วนของศาลปกครองนั้น พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 ได้บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับได้โดยส านักงาน

ศาลปกครอง ซึ่งเป็นหน่วยธุรการของศาลมีอ านาจหน้าที่ ด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าบังคับ

ของศาลปกครอง (มาตรา 77 (3))38 

 2.4.1 ผู้มีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 

 มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 

2539 ได้บัญญัติไว้ในส่วนที่ 8 ตั้งแต่มาตรา 55 ถึงมาตรา 63 ซึ่งก าหนดสาระส าคัญ เกี่ยวกับผู้มี

อ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง ขั้นตอนและการอุทธรณ์โดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครอง

มีอ านาจที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตามค าสั่งของตน หรือจะมอบ

อ านาจให้เจ้าหน้าที่ซึ่งอยู่ใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าที่อื่นเป็นผู้ด าเนินกา รได้ตามหลักเกณฑ์และ

วิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง (มาตรา 56) 

                                                           

 38การบังคับคดีปกครอง (น.3-5), โดย โภคิน พลกุล, กรุงเทพฯ : ศาลปกครอง. 
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 1) การมอบอ านาจของเจ้าหน้าที่ 

 ผู้มีอ านาจท าค าสั่งทางปกครองอาจมอบอ านาจในการด าเนินการพิจารณาใช้มาตรการ

บังคับทางปกครองของเจ้าหน้าที่ให้แก่ผู้อื่นได้ กฎกระทรวงฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2542) ออกตามความใน

พระราชบัญญั ติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 ก าหนดว่า การมอบอ านาจ ในราชการ

บริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาคให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการ

แผ่นดิน การมอบอ านาจในราชการบริหารส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามกฎหมายที่จัดต้ังราชการส่วน

ท้องถิ่นนั้น ๆ การมอบอ านาจในรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอื่นของรัฐให้เป็นไปตามกฎหมายที่

จัดตั้งรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอื่นของรัฐน้ัน ๆ ส าหรับการมอบอ านาจในการด าเนินการพิจารณา

ใช้มาตรการบังคับทางปกครองของเจ้าหน้าที่ในระหว่างหน่วยงานดังกล่าวข้างต้นที่มีฐานะเป็นนิติ

บุคคล ให้เป็นไปตามความตกลงในระหว่างหน่วยงานนั้น โดยความตกลงดังกล่าวต้องท าเป็น

หนังสือและก าหนดต าแหน่งของเจ้าหน้าที่ที่จะมอบและรับมอบอ านาจไว้ในข้อตกลงนั้นด้วย 

 2) ผู้มีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาด

ทรัพย์สิน 

 ผู้ที่มีอ านาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาด ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 57 วรรคสอง ซึ่ง

บัญญัติว่าให้เป็นไปตามที่ ก าหนดในกฎกระทรวง และกฎกระทรวงฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253939  ก าหนดให้หัวหน้าส่วนราชการ

ในส่วนราชการน้ัน ๆ เป็นผู้มีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง เช่น ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี 

ปลัดกระทรวง หรือปลัดทบวง เป็ นผู้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีที่ผู้ท าค าสั่งทาง

ปกครองเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัดของส านักนายกรัฐมนตรี ส านักงานปลัดกระทรวง หรือส านักงาน

ปลัดทบวง แล้วแต่กรณี หรือในกรณีที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัดของกรมหรือ

ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม ผู้ใช้มา ตรการบังคับทางปกครอง คือ อธิบดี และถ้าผู้ท าค าสั่งทาง

ปกครองเป็นเจ้าหน้าที่ของราชการส่วนภูมิภาค ผู้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองคือ ผู้ว่าราชการ

จังหวัด เป็นต้น 

                                                           

 39กฎกระทรวงฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 
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       2.4.2 เงื่อนไขของการใช้อ านาจบังคับการปกครอง40 

ก่อนที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองจะด าเนินการบั งคับทางปกครองนั้น มีเงื่อนไข

ของการใช้อ านาจบังคับการอยู่ 2 ประการ คือ 

1) ผู้รับค าสั่งทางปกครองที่จะถูกด าเนินการบังคับการทางปกครองจะต้องเป็นเอกชน

เท่านั้น และค าสั่งทางปกครองก็อาจออกให้แก่หน่วยงานของรัฐด้วยกันเองก็ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

รัฐวิสาหกิจและองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การที่คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเรียกให้

ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจส่งเอกสารการส ารวจผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและเอกสารหรือข้อมูล

ที่เกี่ยวข้องของโครงการและแผนงานของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจนั้นมาพิจารณา หากเห็นว่า

โครงการและแผนงานใดอาจจะท าใ ห้เกิดผลเสียหายร้ายแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม คณะกรรมการ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติต้องเสนอมาตรการแก้ไขต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป ตามมาตรา 19 แห่ง

พระราชบัญญัติส่งสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ .ศ 2535  หนังสือเรียกให้ส่วน

ราชการหรือรัฐวิสาหกิจให้ส่งเอกสารการส ารวจผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและเอกสารหรือข้อมูลที่

เกี่ยวข้องของโครงการและแผนงานดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครอง แต่ถ้าหน่วยงานของรัฐดังกล่าว

ฝ่าฝืนไม่ยอมส่งให้แก่คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติในฐานะผู้ท าค าสั่งทางปกครองก็ไม่

อาจจะด าเนินการใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ ทั้งนี้เ พราะเป็นเร่ืองไม่สมควรใช้อ านาจรัฐมา

บังคับกับหน่วยงานที่ใช้อ านาจรัฐด้วยกัน อย่างไรก็ตาม หากมีกฎหมายก าหนดไว้เฉพาะอย่างชัด

แจ้งให้ใช้มาตรการบังคับอย่างไรก็ให้ด าเนินการตามนั้นได้ 

2) ค าสั่งทางปกครองจะต้องไม่มีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อน โดยผู้มีอ านาจสั่งให้

มีการทุเลาบังคับ ซึ่งได้แก่ เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งนั้นเอง ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ค าสั่งของ

เจ้าหน้าที่ผู้นั้น 41 หรือผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซึ่ง

หมายถึงองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ อาจเป็นศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองที่จัดต้ัง ขึ้น ซึ่งมีเขต

อ านาจศาลเหนือคดีที่เกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองนั้นๆ  แล้วแต่กรณี เพราะเมื่อข้อพิพาทคดีปกครอง

ได้มีการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านต่อองค์กรที่มีอ านาจตรวจสอบค าสั่งทางปกครองไม่ว่าจะเป็นองค์กร

                                                           

 40กฎหมายปกครอง (พิมพ์ครั้งที่ 5). (น.87), โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2546, กรุงเทพฯ : วิญญูชน.  
 41กฎกระทรวง ฉบับที่ 4 (พ.ศ 2540)  ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ 2539 
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ภายในฝ่ายบริหาร หรือองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ องค์กรที่รับพิจารณาข้ อพิพาททางปกครองนั้นๆ 

ก็ย่อมมีอ านาจที่จะสั่งให้มีการทุเลาการบังคับได้ตามที่เห็นสมควร ในกรณีที่ผู้มีอ านาจดังกล่าว

องค์กรใดได้มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับได้ตามที่เห็นสมควร ในกรณีที่ผู้มีอ านาจดังกล่าวองค์กรใดได้

มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับทางปกครองเกี่ยวกับค าสั่งทาง ปกครองใดแล้ว เจ้าหน้าที่จะด าเนินการ

บังคับทางปกครองมิได้ตามมาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ 2539 

อนึ่งค าสั่งทุเลาการบังคับก็เป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้ภายใต้หลักเกณฑ์การเพิก

ถอนค าสั่งทางปกครอง 

จากบทบัญญัติมาตรา 56 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ 2539 

ย่อมเป็นที่เข้าใจว่ากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยยึดหลัก “การอุทธรณ์โต้แย้ง

คัดค้านไม่ว่าต่อองค์กรวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือต่อองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการน้ัน ไม่

เป็นการทุเลาการบังคับทางปกครอง ” ซึ่งแตกต่างกับกฎหมายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมันที่ยึดหลัก “การอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านภายในฝ่ายปกครองหรือยื่นฟ้องคดี

ปกครองต่อศาลให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นก ารโต้แย้งสิทธิและหน้าที่ของโจทก์

หรือนิติกรรมทางปกครองที่เป็นการให้สิทธิหรือประโยชน์แก่โจทก์นั้นมีผลเป็นการทุเลาการบังคับ

ตามนิติกรรมทางปกครอง ” เว้นแต่เร่ืองค่าภาษีอากรหรือเงินค่าธรรมเนียม มาตรการของเจ้า

พนักงานต ารวจที่ไม่อาจทุเลาการบังคับได้ หรือกรณีที่จะต้องกระท าการโดยเร่งด่วนเพื่อประโยชน์

ของส่วนรวม เป็นต้น อย่างไรก็ตามศาลปกครองเยอรมันก็มีอ านาจดุลพินิจที่จะก าหนดการทุเลาการ

บังคับทั้งหมดหรือแต่บางส่วน เมื่อมีค าร้องขอต่อศาลและมาตรการทุเลาการบังคับดังกล่าวก็อาจ

ยกเลิกหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้เสมอเช่นกัน42 

       2.4.3 กรณีที่วัตถุแห่งการบังคับตามค าสั่งทางปกครองเป็นการก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทาง

ปกครองช าระเงิน 

  เจ้าหน้าที่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะสั่งให้ประชาชนผู้หนึ่งผู้ใดช าระ รวมถึงกรณีที่

เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจเรียกให้ช าระค่าปรับทางปกครองตามจ านวนที่สมควรแก่เหตุ แต่ไม่เกินวันละ
                                                           

 42บทความเรื่อง “วิธีพิจารณาของศาลปกครอง” เอกสารประกอบการสัมนมาทางวิชาการครั้งที่ 6 
เรื่องศาลปกครองและวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (น.9),  โดย กมลชัย รัตนสกาววงศ์ จัดโดยส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีการ่วมกับมูลนิธิ Konrad Adenauer และ Post Graduate School of Administrative Science 
Speyer ระหว่างวันที่ 20-24 สิงหาคม 2540 โรงแรมดุสิตรีสอร์ท แอนด์ โปโลคลับ ชะอ า จังหวัดเพชรบุร.ี 
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สองหมื่นบาท ตามมาตรา 58 (2)แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ 2539 แต่ถ้า

ถึงก าหนดช าระเงินแล้ว ประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองเพิกเฉยไม่ช าระหรือ ช าระ ไม่ถูกต้อง

ครบถ้วน เจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการดังต่อไปนี้ 

  1) ออกหนังสือเตือนให้เขาช าระเงินต่างๆ  นั้น พร้อมทั้งก าหนดระยะเวลาให้น าเงินมา

ช าระโดยพิจารณาให้สอดคล้องและเหมาะสมกับจ านวนเงิน และเร่ืองนั้นๆ  ด้วย แต่ต้องไม่น้อยกว่า

เจ็ดวัน ถ้าผู้รับค าสั่งทางปกครองน าเงินมาช าระถูกต้องครบถ้วน มาตรการบังคับทางปกครองเป็น

เสร็จสิ้น 

  2) ในกรณีที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบัติตามค าเตือน กล่าวคือเพิกเฉยไม่ช าระเงิน

ต่างๆดังกล่าว หรือช าระโดยไม่ถูกต้องครบถ้ว น ไม่ว่าจะเป็นการไม่ถูกต้องครบถ้วนเป็นคร้ังแรก

หรือคร้ังที่สอง เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้

นั้นออกขายทอดตลาดเพื่อน าเงินที่ได้จากการขายทอดตลาดมาช าระเงินต่างๆ ให้ครบถ้วน 

  3) วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพ ย์สินให้เป็นไปตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม คือการน าบทบัญญัติในภาค 4 ลักษณะ 2 การบังคับตาม

ค าพิพากษาหรือค าสั่งมาตรา 271-มาตรา 323 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้

บังคับ แต่การใช้มาตรการที่น่าจะเหมาะสมที่สุดคือการอายัดสิทธิเรียกร้องของผู้ รับค าสั่งทาง

ปกครอง 

  4) ผู้มีอ านาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดนั้น ให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน

กฎกระทรวง ตามมมาตรา 57 วรรคสองประโยคที่สอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ 2539 ซึ่งขณะนี้ยังไม่มีการประกาศใช้กฎกระทรวงดังกล่าว 

       2.4.4 กรณีที่ วัตถุแห่งการบังคับตามค าสั่งทางปกครองเป็นการก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทาง

ปกครอง กระท าการหรือละเว้นกระท าการ43 

  การก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทางปกครอง กระท าการหรือละเว้นกระท าการ เช่น การให้ส่ง

เอกสารหรือข้อมูลต่างๆ หรือรายงานข้อเท็จจริงให้ร้ือถอนอาคารที่สร้างผิดกฎหมาย ร้ื อหรือปลด

ป้ายโฆษณาที่ไม่ได้รับอนุญาต หรือการห้ามมิให้อาบน้ าหรือซักล้างสิ่งใดๆ  บนถนนหรือสถาน

สาธารณะซึ่งมิได้จัดไว้เพื่อการนั้น ห้ามส่งเสียงดังเกินระดับประกอบกิจการใดๆ หรือทิ้งสิ่งปฏิกูล

                                                           

 43กฎหมายปกครอง (น.92). เล่มเดิม. 
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มูลฝอยส่งกลิ่นเหม็นอับเป็นการรบกวนผู้อ่ืน  เป็นต้น ซึ่งมักจะอยู่ในอ านาจหน้ าที่ของเจ้าพนักงาน

ท้องถิ่นหรือพนักงานซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งให้มีอ านาจหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมายนั้นๆ เป็นผู้ออกค าสั่ง

ทางปกครองและติดตามดูแลให้มีการปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองนั้นด้วย ในกรณีที่ผู้รับค าสั่งทาง

ปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองเจ้าหน้าที่อ าจใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 44  

ดังนี ้

  1) การใช้ก าลังทางกายภาพเข้าด าเนินการโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

   (ก) เจ้าหน้าที่เข้าด าเนินการด้วยตนเอง ถ้าเร่ืองนั้นอยู่ในวิสัย หรือความสามารถของ

เจ้าหน้าที่ที่จะด าเนินการได้ เช่น การเข้าท าการร้ือถอน หรือท าลายสิ่งที่กีด ขวางทางหลวง การเข้า

ร้ือถอนหลังคาที่สร้างรุกล้ าทางสาธารณะ เป็นต้น 

   (ข) เจ้าหน้าที่มอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระท าการแทน ถ้าเร่ืองนั้นไม่อยู่ในวิสัยที่

เจ้าหน้าที่จะด าเนินการได้ ผู้ที่รับมอบหมายอาจเป็นเอกชนที่เข้ามาเป็นผู้รับจ้างจากหน่วยงานของ

รัฐในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง หรืออาจจะเป็นลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐที่

รับมอบงานดังกล่าว ให้ปฏิบิติการเป็นการชั่วคราวหรือประจ าก็ได้ การปฏิบัติการของผู้รับ

มอบหมายดังกล่าวถือว่าเป็นการปฏิบัติที่ได้รับมอบหมายจากรัฐในตัวเองนั้น เป็นการด าเนินงาน

ของรัฐเช่นเดียวกับในกรณีที่เจ้าหน้าที่ด าเนินการเอง กฎหมายปกครองเยอรมันเรียกการมอบอ านาจ

รัฐดังกล่าวว่า Beleihung และการกระท าของผู้รับมอบหมายนี้ถือเป็นการกระท าทางปกครอง

เช่นกัน เช่น การร้ือถอนอาคารที่สร้างผิดกฎหมายซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่ เจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่มี

บุคลากรที่จะด าเนินการใ นเร่ืองนี้ได้ก็อาจว่าจ้างบริษัทผู้รับเหมาก่อสร้างให้ด าเนินการร้ือถอน

อาคารแทน แต่ถ้ามีการก่อสร้างต่อเติมโดยผิดกฎหมาย โดยที่ไม่ใช่เป็นการก่อสร้ างขนาดใหญ่มาก

นักและเพื่อให้มี การบังคับทางปกครองโดยรวดเร็ว เจ้าพนักงานท้องถิ่นอาจให้ลูกจ้างด าเนินการก็

ได้ 

   (ค) กรณีที่เจ้าหน้าที่เข้าด าเนินการเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนด าเนินการแทนนั้น 

รัฐจะต้องเสียค่าใช้จ่ายในส่วนที่เกิดจากการที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง

ทางปกครอง ซึ่งไม่ใช่ภาระที่รัฐจะต้องรับผิดชอบในค่าใช้จ่ายดังกล่าวดังนั้น ผู้รับค าสั่งทาง

ปกครองซึ่งมีหน้าที่ต้องด าเนินการเองอยู่แล้วนั้น จะต้องเป็นผู้รับภาระในค่าใช้จ่ายดังกล่าว อัน

                                                           

 44พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 มาตรา 58 
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ได้แก่  บรรดาค่าใช้จ่ายต่างๆ  ที่เป็นตัวเงินที่รัฐต้องออกไปเพื่อการน้ี และรวมถึงค่าแรงงานของ

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้ไปเพื่อการน้ีอันอาจค านวณได้เป็นทรัพย์สิน 

   (ง) เงินค่าใช้จ่ายที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองมีหน้าที่ต้องช าระให้แก่รัฐน้ัน ผู้รับค าสั่ง

ทางปกครองจะต้องช าระเมื่อได้รับแจ้ง หากเพิกเฉยไม่ช าระหรือช าระไม่ถูกต้องครบถ้วน ก็จะต้อง

ช าระเงินเพิ่มในอัตราร้อยละยี่สิบห้าต่อปีของค่าใช้จ่ายดังกล่าว และค าสั่งของ เจ้าหน้าที่ที่ใช้เขา

ช าระเงินค่าใช้จ่ายและเงินเพิ่มนั้น ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีวัตถุแห่งการบังคับตามค าสั่งทาง

ปกครองเป็นหน้ีเงิน ซึ่งก็จะด าเนินการบังคับได้ 

 2) การใช้มาตรการก าหนดค่าปรับทางปกครองรายวัน 

   (ก) เจ้าหน้าที่อาจไม่เข้าด าเนินการบังคับการด้วยตนเองและอาจไม่มอบหมา ยให้

บุคคลอ่ืนด าเนินการแทน แต่มีความประสงค์ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองด าเนินการเอง ไม่ว่าด้วย

สาเหตุใดก็ตาม เช่น เจ้าหน้าที่ที่ภาระงานราชการมากยังไม่อาจด าเนินการเร่ืองนั้นได้ในขณะนั้น 

การด าเนินการเองอาจจะได้ไม่คุ้มเสีย โดยชั่งน้ าหนักกับประโยชน์ของส่วนรวมแล้วเป็ นต้น 

เจ้าหน้าที่อาจใช้ดุลพินิจในการปรับผู้รับค าสั่งทางปกครองเป็นรายวันโดยก าหนดจ านวนเงิน

ค่าปรับต่อวันตามสมควรแก่เหตุ แต่ต้องไม่เกินสองหมื่นบาทต่อวัน 

   (ข) การก าหนดจ านวนเงินค่าปรับทางปกครองต่อวันซึ่งอาจมีจ านวนสูงถึงสองหมื่น

บาทนั้น โดยหลักการควรให้เป็นอ านาจดุ ลพินิจของเจ้าหน้าที่ระดับสูงลดหลั่นลงมาตามอ านาจ

ดุลพินิจในการก าหนดเงินค่าปรับทางปกครองต่อวัน ซึ่งเจ้าหน้าที่ระดับใดมีอ านาจก าหนดค่าปรับ

ทางปกครองจ านวนเท่าใดส าหรับในกรณีใดให้ก าหนดในกฎกระทรวง ซึ่งขณะนี้ยังไม่มีการ

ประกาศใช้กฎกระทรวงดังกล่าว 

   (ค) เงินค่าปรับทางปกครองนี้แตกต่างจากโทษปรับตามประมวลกฎหมายอาญาหรือ

โทษปรับทางอาญาตามกฎหมายอ่ืน เพราะสาเหตุของการต้องช าระค่าปรับทางปกครอง คือการฝ่า

ฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง ซึ่งไม่ใช่ความชั่วร้ายอันจะท าให้เกิดความรับผิดทางอาญาแต่

อย่างใด ค่าปรับทางปกครองเป็นมาตรการในกา รบังคับเพื่ อให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองปฏิบั ติตาม

ค าสั่งทางปกครอง ซึ่งกฎหมายปกครองเยอรมันเรียกว่า Zwangsgeld เรียกต่างไปจากโทษปรับทาง

อาญาว่า Geldstrafe มาตรการนี้มักจะน าไปใช้ในกรณีที่จะหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้าระหว่างผู้รับ

ค าสั่งทางปกครองและเจ้าหน้าที่ จึงอาจน ามา ใช้ซ้ าแล้วซ้ าเล่าจนกว่าจะบรรลุวัตถุประสงค์ของ



40 

เจ้าหน้าที่ แต่ถ้าเป็นกรณีที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองมิอาจปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองได้ด้วยตนเอง

จริงๆ เจ้าหน้าที่ก็ไม่อาจใช้มาตรการค่าปรับทางปกครองรายวันกับเขา45 

   (ง) มาตรการก าหนดค่าปรับทางปกครองใช้ได้กับค าสั่งทางป กครองที่ก าหนดให้

ผู้รับค าสั่งทางปกครองกระท าการ และค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองละเว้น

กระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดโดยเฉพาะอย่างยิ่งค าสั่งทางปกครองในกรณีหลังนี้ เจ้าหน้าที่ไม่อาจจะ

เข้าไปด าเนินการเองได้ คงใช้มาตรการก าหนดค่าปรับทางปกครองวิธีเดียวเท่านั้น46 

   (จ) เงินค่าปรับทางปกครองที่ผู้รับค าสั่งทางปกครองมีหน้าที่ช าระให้แก่รัฐน้ัน ผู้รับ

ค าสั่งทางปกครองจะต้องช าระเมื่อได้รับแจ้งให้ช าระค่าปรับทางปกครองรายวันจนกว่าจะได้ปฏิบัติ

ตามค าสั่งทางปกครอง หากเขาเพิกเฉยไม่ช าระหรือช าระไม่ถูกต้องครบถ้วน ส่วนที่ยัง ไม่ช าระหรือ

ยังช าระขาดอยู่ ย่อมเป็นหน้ีเงินที่เจ้าหน้าที่จะด าเนินการบังคับได้ แม้จะมีการอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้าน

ต่อไปยังองค์กรตรวจสอบที่ใช้อ านาจตุลาการ การบังคับเอาหนี้เงินดังกล่าว ก็ต้องใช้มาตรการ

บังคับทางแพ่งมาใช้โดยอนุโลม จะใช้มาตรการกักขังผู้นั้นแทนค่าปรับ ไปพลางก่อนตามมาตรา 29 

และมาตรา 30 แห่งประมวลกฎหมายอาญาไม่ได้ 

       2.4.5 ขั้นตอนและวิธีการใช้มาตรการบังคับทางปกครองที่ก าหนดให้ผู้รับค าสั่งทางปกครอง

กระท าการหรือละเว้นกระท าการ47 

   การใช้มาตรการบังคับทางปกครองจะต้องเป็นกรณีจ าเป็นเท่านั้น โดยในเบื้องต้น

กฎหมายย่อมต้องถือว่าประชาชนผู้รับค าสั่งทางปกครองพร้อมที่จะปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองที่มี

การให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัยสั่งการน้ัน การใช้ก าลังทางกายภาพเข้าด าเนินการอย่างรุนแรงโดย

เจ้าหน้าที่นั้น ไม่ใช่สิ่งที่พึงปรารถนาและต้องเป็นวิถีทางสุดท้าย (ultima ratio) ดังนั้น  การใช้

มาตรการบังคับทางปกครองจึงต้องมีขั้นตอนและวิธีการดังนี้ 

 1) เจ้าหน้าที่จะต้องมีค าเตือนเป็นหนังสือให้มีการกระท าการหรือละเว้นกระท าการตาม

ค าสั่งทางปกครองภายในระยะที่ก าหนดตามสมควรแก่กรณี ค าเตือนดังกล่าวจะก าหนดไปพร้อมกับ

ค าสั่งทางปกครองก็ได้ 
                                                           

 45กฎหมายปกครอง (น.96). เล่มเดิม.  
 46กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.342), โดย ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต,์ 2540, กรุงเทพฯ : 
จิรรัชการพมิพ์.  
 47พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 มาตรา 61 
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 2) สาระส าคัญของค าเตือนจะต้องระบุ 

   (ก) มาตรการบังคับทางปกครองที่ จะใช้ กล่าวคือ เจ้าหน้าที่จะเข้าด าเนินการเอง 

หรือมอบหมายให้บุคคลใดด าเนินการแทน หรือจะใช้มาตรการก าหนดค่าปรับทางปกครองโดยจะ

ก าหนดมากกว่าหนึ่งมาตรการในคราวเดียวกันได้ 

   (ข) จ านวนเงินค่าใช้จ่ายโดยประมาณการในกา รที่เจ้าหน้าที่เข้าด าเนินการด้วย

ตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระท าการแทนหรือจ านวนค่าปรับทางปกครองรายวันแล้วแต่

กรณี การก าหนดเงินค่าใช้จ่ายหรือค่าปรับทางปกครองไว้ในค าเตือนก่อนที่เจ้าหน้าที่จะเข้า

ด าเนินการนั้น ก็เพื่อให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ทราบล่วงหน้าว่า หากตนฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม

ค าสั่งทางปกครองแล้ว เจ้าหน้าที่จะด าเนินการต่อไปอย่างไร การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทาง

ปกครองจะท าให้ตนมีภาระหนักมากยิ่งขึ้นกว่าเดิม 

   (ค) เจ้าหน้าที่ควรจะต้องแจ้งต่อไปด้วยว่าค่าใช้จ่ายโดยประมาณการที่ก าหนดไว้นั้น

ไม่ตัดสินสิทธิเจ้าหน้าที่ในการที่จะเรียกค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้น หากจะต้องเสียค่าใช้จ่ายจริงมากกว่าที่ได้

ก าหนดประมาณการไว้น้ัน 

 3) เจ้าหน้าที่จะต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามที่ก าหนดไว้ในค าเตือน การ

เปลี่ยนแปลงมาตรการจะกระท าได้ต่อเมื่อปรากฎว่า มาตรการที่ก าหนดไว้น้ันไม่บรรลุ ตาม

วัตถุประสงค์ ซึ่งหมายความว่าเจ้าหน้ าที่ได้ระบุไว้ในค าเตือนว่าจะใช้ มาตรการปรับทางปกครอง

รายวัน แต่ปรากฎว่าผู้รับค าสั่งทางปกครองก็ไม่ได้ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด 

เจ้าหน้าที่อาจเปลี่ยนแปลงมาใช้มาตรการเข้าด า เนินการด้วยตนเองหรือจะมอบหมายใ ห้บุคคลอ่ืน

กระท าการแทน กรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่ได้ใช้มาตรการปรับทางปกครองรายวันมาแต่เร่ิมแรก แต่ใช้

มาตรการเข้าด าเนินด้วยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนกระท าการแทนแล้ว ซึ่งนับว่าเป็น

มาตรการเด็ดขาดขั้นสุดท้ายแล้ว เจ้าหน้าที่คงจะหวนกลับมาใช้มาตรการก าหนดค่าปรับทาง

ปกครองรายวันอีกไม่ได้ 

 4) ในระหว่างที่เจ้าหน้าที่เข้าด าเนินการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง หากผู้อยู่ใน

บังคับของค าสั่งทางปกครองซึ่งได้แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง บริวารหรือผู้อาศัยอยู่ในสถานที่ที่

จะต้องด าเนินการตามค าสั่งทางปกครอง โดย ตรวจสอบความถูกต้อง ทางปกครองต่อสู้ขัดขวา งการ

บังคับทางปกครอง เจ้าหน้าที่อาจใช้ก าลังเข้าด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามมาตรการบังคับทาง
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ปกครองได้ แต่ต้องกระท าโดยสมควรแก่เหตุ ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ให้อ านาจกระท าการแก่เจ้าหน้าที่

ว่า ถ้าได้กระท าโดยสมควรแก่เหตุ แล้ว การกระท าโดยใช้ก าลังนั้น หาก ท าให้ผู้อื่นรับอัน ตรายแก่

กายหรือจิตใจ หรือท าให้เสรีภาพของผู้อื่นได้รับการกระทบกระเทือน หรือท าให้ทรัพย์ของผู้อ่ืน

ได้รับความเสียหายก็ตาม เจ้าหน้าที่และบุคคลผู้ได้รับมอบหมายให้ด าเนินการแทนเจ้าหน้าที่นั้นไม่

ต้องรับผิดชอบทางอาญาและทางแพ่งทั้งสิ้น นอกจากนั้นในกรณีจ าเป็น เจ้าหน้าที่ อาจขอความ

ช่วยเหลือจากเจ้าพนักงานต ารวจได้ซึ่งในทางปฏิบัติ หากจะต้องมีการเผชิญหน้าถึงขั้นต้องใช้ก าลัง

แล้ว เจ้าหน้าที่คงจะต้องขอความช่วยเหลือจากก าลังเจ้าพนักงานต ารวจที่มีเขตอ านาจในท้องที่หรือ

อาจต้องมอบหมายให้เจ้าพนักงานต ารวจด าเนินการแทน 

      2.4.6 มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีที่มีความจ าเป็นที่จะต้องบังคับโดยเร่งด่วนในการใช้

มาตรการบังคับทางปกครองโดยทั่วไป48 

  เจ้าหน้าที่จะต้องออกค าสั่งทางปกครองให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบหน้าที่ของตน

เสียก่อน และหากผู้รับค าสั่งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้ าที่จึงต้องใช้

มาตรการบังคับทางปกครองเป็นขั้นเป็นตอนด้วยความละมุนละม่อม แต่ในกรณีที่มีความจ าเป็น

เร่งด่วน เพื่อป้องกันมิให้มีการกระท าที่ขัดต่อหลักกฎหมายที่มีโทษทางอาญา หรือมิให้เกิดความ

เสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ เช่น การวางสิ่งของกีดขวางทางจราจรซึ่งไม่ทราบว่ าเป็นของผู้ใด

หรือเมื่อเกิดอุบัติเหตุสารพิษจากโรงงานแพร่กระจายมานอกโรงงาน เป็นต้น ซึ่งเจ้าหน้าที่ที่มีความ

จ าเป็นต้องเข้าระงับเหตุอย่างเร่งด่วน การจะออกค าสั่งทางปกครองให้ผู้ที่เป็นเจ้าของกระท าการให้

เรียบร้อยตามกฎหมายนั้น ย่อมจะไม่ทันการและจะก่อให้เกิดความเสี ยหายต่อประโยชน์สาธารณะ 

ดังนี้เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองให้กระท า หรือละเว้นกระท าก่อนก็ได้ ทั้งนี้ภายใน

เขตอ านาจหน้าที่ของตน49 

 

 

 

                                                           

 48กฎหมายปกครอง (น.100). เล่มเดิม. 
 49พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 มาตรา 58 วรรคสาม 
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       2.4.7 ลักษณะของการใช้มาตรการบังคับทางปกครองไม่ว่าจะเป็นกรณีปกติ หรือทั่วไป หรือ

กรณีที่มีความจ าเป็นโดยเร่งด่วน   

  เจ้าหน้าที่จะต้องใช้ด้ว ยความระมัดระวังพอสมควรแก่เหตุ 50ซึ่งแม้ว่าบทบัญญัติมาตรา 

56 วรรคสาม และมาตรา 58 วรรคสามแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ 2539 

จะใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกันก็ตาม กล่าวคือมาตรา 56 วรรคสาม บัญญัติว่า ให้ เจ้าหน้าที่ใช้มาตรการ

บังคับทางปกครองเพียงเท่ าที่จ าเป็น เพื่อบรรลุตามวัตถุประสงค์ ของค าสั่ งทางปกครอง โดย

กระทบกระเทือนผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองน้อยที่สุด ส่วนมาตรา 58 วรรคสาม บัญญัติว่า 

ต้องกระท าโดยสมควรแก่ เหตุ เมื่อพิจารณาจากถ้อยค ากฎหมายของทั้งสองมาตราดังกล่าวเห็นว่ามี

ความหมายอย่างเดียวกัน การกระท าของเจ้าหน้าที่ซึ่งใช้อ านาจรัฐน้ันจะต้องกระท าพอสมควรแก่

เหตุเพียงเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการบริหารราชการแผ่นดินเท่านั้น การกระท าในขอบเขตอ านาจ

ของตนสั่งการโดยชอบด้วยกฎหมายใช้มาตรการบังคับที่ถูกต้องตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติไว้ 

หากลักษณะของการใช้มาตรการบังคับทางปกครองนั้นรุนแรงจนเกินความจ าเป็นแล้ว ย่ อมเป็นการ

กระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย 

ในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเขายึดหลักความสมควรแก่เหตุ (Grundsatz 

Verhaeltnismaessigkeit หรือเรียกกันในทางนิเสธว่า Uebermassverbot) เป็นหลักหนึ่งของนิ ติรัฐ

และมีบทบาทมากในกฎหมายมหาชนของเยอรมัน มีสภาพบังคับในระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญ  

หลักนี้เรียกร้องว่าลักษณะวิธีการหรือมาตรการที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะใช้ให้เป็นไปตาม

วัตถุประสงค์นั้นจะต้องเหมาะสมจ าเป็น อีกทั้งมาตรการที่จะใช้ต้องได้สัดส่วนกับเป้าหมายที่จะ

ได้รับ  การวินิจฉัยสั่งการหรือการใช้มาตรการบังคับทางปกครองที่ขัดกับหลักความสมควรแก่เหตุ

ย่อมท าให้นิติกรรมทางปกครองนั้นมิชอบด้วยกฎหมาย 

       2.4.8  การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในตัวมันเอง 

การใช้มาตรการบังคับทางปกครองในตัวมันเองก็เป็นค าสั่งทางปกครองอีกอันหนึ่งแย ก

เป็นเอกเทศจากค าสั่งทางปกครองที่จะต้องมีการบังคับการ 51 การใช้มาตรการทางปกครองที่มิชอบ
                                                           

 50พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 มาตรา 56 วรรคสามและมาตรา 57 วรรค
สาม 
 51บทความ ความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับดุลพินิจฝ่ายปกครอง กฎหมายปกครองเยอรมัน (น.174), โดย 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์. 
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ด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการใช้ไม่ถูกต้องตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้หรือใช้เกิน

สมควรแก่เหตุ ดังนั้นหากผู้ถูกด าเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครอง เห็นว่าเจ้าหน้าที่

ด าเนนิการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย เขาอาจอุทธรณ์โต้แย้งคัดค้านการบังคับทางปกครองนั้นได้ การ

อุทธรณ์ การบังคับ ทางปกครองให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการเดียวกันกับการอุทธรณ์ค าสั่งทาง

ปกครอง 

 

2.5  การตีความกฎหมาย 

 การศึกษาหัวข้อนี้ เป็นการศึกษา ความหมาย ของการตีความกฎหมาย และหลักการ ใน

การตีความกฏหมาย เพื่อน าเอาหลักเกณฑ์การตีความ กฎหมายไปพิเคราะห์ถ้อยค าที่บัญญัติไว้ใน

ประกาศกรมโรงงานอุตสาหกรรมเร่ือง หลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการขอรับการสนับสนุนการ

จัดตั้งชุมชนอุตสาหกรรม ซึ่งมีทฤษฎีดังต่อไปนี้ 

       2.5.1  ความหมายการตีความกฎหมาย  

การตีความกฎหมาย 52 คือ การค้นหาหรืออธิบายความหมายของถ้ อยค าที่ปรากฏในตัว

บทกฎหมาย โดยอาศัยการใช้เหตุผลตามหลักตรรกวิทยาและสามัญส านึก ให้ มีความหมายที่ชัดเจน

ขึน้ เพื่อที่จะน ากฎหมายนั้นไปใช้บังคับแก่กรณีที่มีปัญหาได้อย่างถูกต้องและเป็นธรรม  

       2.5.2  หลักทั่วไปในการตีความกฏหมาย53 

หลักส าคัญในเร่ืองการใช้กฏหมายคือการน ากฏหมายมาปรับเข้ากับข้อเท็จจริงที่มีกรณี

พิพาท หรือมีกรณีต้องใช้กฏหมายนั้นๆ การปรับบทกฏหมายก็ต้องปรับตามตัวอักษรของกฏหมาย 

   1) การตีความกฏหมายจะเกิดขึ้น ก็เเต่เฉพาะกรณีที่บัญญัติของกฏหมายมีข้อแคลือบ

แคลงสงสัย มีความหมายหลายนัย จะปรับบทบัญญัติของกฏหมายตามตัวอักษรไม่ได้จึงจ าเป็นต้อง

หาเจตนารมณ์อันแท้จริงของกฏหมายนั้นว่ามีประการใด หรืออาจกล่าวได้อีกทางหนึ่งว่า ถ้าตัวบท

กฏหมายชัดเจนอยู่แล้วก็ไม่ต้องตีความกฏหมายนั้น 

                                                           

 52งานวิชาการร าลึกศาสตราจารยจิตติ ติงศภัทย ครั้งที่ 13“100 ป ชาตกาล  
ศาสตราจารยจิตติ ติงศภัทย”์,วันเสารที่ 29 มีนาคม 2541, โดย ศาสตราจารย์ธานินทร กรัยวิเชียร. 
 53ค าเเนะน านักศึกษากฏหมาย (พิมพ์ครั้งที่ 5)  (น. 176-195), โดย ธานินทร์ กรัยวิเชียร,  
อภิชน จันทรเสน, 2550,  กรุงเทพฯ :  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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   2) ในกรณีที่ข้อความในบทบัญญัติแห่งกฎหมายเคลือบ คลุม จะต้องมีการตีความก่อนที่

จะปรับตัวบทกฏหมายเข้ากับปัญหาที่ต้องวินิจฉัยนั้น 

พระยาเทพวิทูร (บุญช่วย วนิกกุล ) ได้กล่าวไว้ในหนังสือ ค าอธิบายประมวลกฏหมาย

แพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1-2 มาตรา 1-240  ตอนหน่ึงว่า: 

“….การแปลหรือตีความในกฏหมายนั้นมีหลักในชั้นต้นว่า จะต้อง แปลถ้อยค า และ

เน้ือความที่ปรากฏในกฏหมายตามที่เข้าใจกันตามความหมายธรรมดา เว้นเเต่ ค าที่ใช้ในทางวิชาการ 

ก็ต้องแปลตามวิชาการนั้นๆ และถ้อยค าใดอาจแปลได้ตามความหมายธรรมดาอย่างหนึ่ง เเละทาง

วิชาการอย่างหนึ่ง เป็นหน้าที่ของฝ่ายที่อ้างเป็นค าใช้ทางวิชาการต้องแสดงให้ปร ากฏ ในกรณีที่ข้อ

เคลือบเเคลงสงสัย มีเเ นวทางที่จะช่วยในการแปลหรือตีความได้หลายประการ เเต่ที่ส าคัญคือ

พิจารณาเทียบข้อความอื่นในมาตราเดียวกัน หรือ ในมาตราอื่น บทอื่นในกฏหมายเดียวกัน หรือใน

กฏหมายอ่ืนในเร่ืองเดียวกัน หรือคล้ายคลึงกันดูความประสงค์ในการออกกฏหมายนั้ น ซึ่งอาจ

เปลี่ยนแปลงหลักกฏหมาย หรือบทกฏหมายที่เป็นอยู่ในขณะที่ออกกฏหมายอันเป็นปัญหานั้น 

หรือไม่ ถ้ามีข้อสงสัยเเล้วสันนิษฐานว่าไม่ประสงค์จะเปลี่ยนกฏหมายเดิมพิจารณาเร่ืองที่ด าเนินมา

ในร่างกฎหมายนั้น เช่น ดูร่างเดิม รายงาน เเล ะร่างที่แก้ไขมาเป็นล าดับ ประกอบ ด้วยข้อโต้เถียงใน

การแก้ไขร่างนั้นๆ….”54 

  3) ส าหรับความหมายของค าธรรมดาที่ใช้ในกฏหมายนั้น ศาลฎีกาถือตามความหมายที่

ปรากฏในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน 

ค าพิพากษาศาลฎีกาที่  79/2509 พระราชบัญญัติป่าไม้ฯ มาตรา 40 บัญญัติห้ามมิให้ผู้ใด

น าไม้หรือของป่า ผ่านด่านป่าไม้ ในระหว่างเวลาตั้งเเต่พระอาทิตย์ตกถึงเวลาพระอาทิตย์ขึ้น เว้นเเต่

จะได้รับอนุญาต ฯลฯ แต่พระราชบัญญัติป่าไม้ฯ  ไม่มีวิเคราะห์ศัพท์ค าว่าผ่าน ก็ ต้องตีความตาม

ความหมายธรรมดา (ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน) ซึ่งหมายถึง กิริยาที่ล่วงพ้นไป ตัดไป 

ลัดไป หรือข้ามไป ฉะนั้น เมื่อคดีได้ความว่าจ าเลยเพียงเเต่น าไม้เข้ามาในเขตด่านป่าไม้ จะเเปลว่า

จ าเลยได้น าไม้ผ่านป่าไม้ไม่ได้ จะเลยไม่มีความผิดตามมาตรา 41 

                                                           

 54ค าอธิบายประมวลกฏหมายแพ่งเเละพาณิชย์ บรรพ1-2 มาตรา 1-240  (น. 22-24), โดย  
พระยาเทพวิทูร, 2509,  กรุงเทพฯ :  เนติบัญฑิตยสภา. 
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  4) ค าที่มีความหมายจ าเพาะ (a term of art หรือ a word of art) ค าใดมีกฏหมายบัญญัติ ไว้

ว่ามีความหมายอย่างไร ในการใช้หรือการตีความกฏห มายฉบับนั้นโดยเฉพาะย่อมจะต้องเป็นไป

ตามนั้น เเม้จะขัดต่อความหมายธรรมดาหรือฝืนความรู้สึกของคนทั่วไปก็ตาม 

  “ในพระราชบัญญัติอากรค่าน้ า มีวิเคราะห์ไว้ว่า ค าว่า “สัตว์น้ า”ให้หมายความถึงบัวด้วย 

เพราะฉะนั้น ตามกฏหมา ยที่ว่า จะต้องถือว่าบัวน้ านั้น  เเปลความมุ่งหมายข องกฏหมายมีว่า การใช้

เคร่ืองมือจับสัตว์น้ าบางอย่างเป็นการท าลายพันธุ์ปลามากเกินสมควร ทั้งนี้พิเคราะห์ดูตามลักษณะ

เคร่ืองมือที่ใช้ ฤดูกาลและสถานที่ที่บุคคลท าการจับสัตว์น้ า ผลจึงเป็นว่า การน าเเหบางชนิดไปทอด

ปลา เเต่ไปทอดเอาบัวเข้า ต้องมีความผิดตามกฏหมาย เพราะเหตุ ว่าบัวเป็นที่อาศัยของปลา การ

ท าลายบัว จึงถือเท่ากับเป็นการท าลายปลาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย”55 

  ตามที่ศาสตราจารย์ ม .ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ค าอธิบายนี้ ย่อมเห็ นได้ชัดว่ากฏหมายมี

ความประสงค์จะคุ้มครองบัว เช่นเดียวกับสัตว์น้ า  เเต่เเทนที่จะระบุเร่ืองบัวเป็นเอกเทศ เพื่อ ความ

สะดวก ก็ระบุไว้ในบทนิยามค าว่าสัตว์น้ า ให้รวมถึงบัว ด้วย เรียกค าประเภทนี้ว่า “a term of art” 

ยิ่งกว่านั้น แม้กฏหมายมิได้บัญญัติไว้แจ้งชัดในบทนิยามดังกล่าว ในบางคดี ศาลก็ต้องตีความ

เหมือนกันว่า เร่ืองใดอยู่ในข่ายของค านิยามศัพท์นั้น56 

       2.5.3  การตีความตามตัวอักษร  

   การตีความตามตัวอักษร57 เป็นการพิจารณาความหมายของกฎหมายจากตัวบทกฎหมาย

นั้น ซึ่งแยกพิจารณาได้ 3 กรณีคือ 

  1) กรณีที่ถ้อยค ามีความหมายเป็นไปตามที่สามัญชนทั่วไปเข้าใจกัน ซึ่งสามารถหา

ความโดยยึดถือความหมายที่ปรากฎในพจนานุกรมเป็นหลัก 

  2) กรณีใช้ภาษ าทางวิชาการหรือภาษาเทคนิค เมื่อใดค าในตัวบทกฎหมาย ใช้ค าเป็น

ภาษาทางวิชาการหรือภาษาเทคนิค ก็ต้องถือความหมายตามที่เข้าใจในวงวิชาการน้ันเช่นกฎหมายที่

เกี่ยวกับวิทยาศาสตร์ มีชื่ อสารเคมีในตัวบทกฎหมาย ก็ต้องเ ข้าใจว่าสารเคมีที่ร ะบุในกฎหมายนั้นมี

ความหมายเหมือนกับความหมายในวงวิชาการสาขาวิทยาศาสตร์ 
                                                           

 55ลิขสิทธิของผู้เเต่งหนังสือ (น.20-21), โดย เสนีย์ ปราโมช, 2511, กรุงเทพฯ :  กรมศิลปากร. 
 56เรื่องบทนิยาม 50 ปี ราชบัณฑิตยสถาน (น.37-39),  2527, กรุงเทพฯ : กรุงสยามการพิมพ์. 
 57การตีความตามตัวอักษร. สืบค้น วันที่ 10 มกราคม 2557, จาก 
http://www.thethailaw.com/law/law4/more4-1-9.html 
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  3) กรณีถ้อยค าที่กฎหมายประสงค์ให้มีความหมายเป็นพิเศษกว่าที่เข้าใจกันอยู่ในภาษา

ธรรมดา ที่เรียกว่า "ศัพท์กฎหมาย" ศัพท์กฎหมายนั้นจะใช้ในกรณีที่เป็นของกฎหมายโดยแท้ เช่นค า

ว่า นิติกรรม โมฆียกรรม เป็นต้น จึงต้องเป็นไปตามความหมายที่ เป็นที่เข้าในกันในวงการของนัก

กฎหมาย หรือเป็นไปตามความหมายที่ผู้บัญญัติกฎหมายประสงค์เป็นเช่นนั้น 

 ศัพท์กฎหมายนั้นแยกออกได้เป็น 3 ประเภทคือ 

  ก. ศัพท์กฎหมายที่ก่อตัวและพัฒนาโดยวิชานิติศาสตร์  วิชาการนิติศาสตร์ก็เหมือน

วิชาการอ่ืนๆ ที่ต้องมีค าศัพท์เฉพาะที่ใช้ในทางวิชาการของตน นักนิติศาสตร์ได้คิดประดิษฐ์ค าศัพท์

กฎหมายขึ้นมาใช้ในวิชาการนิติศาสตร์สะสมกันมานับเวลาเป็นพันปีนับตั้งแต่สมัยจักรวรรดิโรมัน 

บางค าก็มีการนิยามไว้ บางค าก็มิได้มีการนิยามเอาไว้ซึ่งจ าเป็นต้องศึกษาจากต าราค าสอบต่างๆ 

 ข. ค าศัพท์ที่เกิดจากค าพิพากษาขอ งศาลเป็นกรณีที่เกิดขึ้นจากค าพิพากษา ของศาลฎีกา

ได้มีการอธิบายความหมายหรือให้ความหมาย แก่ถ้อยค าบางค าของตัวกฎหมายไว้ และค าพิพากษา

ฎีกาที่มีมาในภายหลังได้ยอมรับ วินิจฉัยไปในท านองเดียวกันเร่ือยมา จนเ ป็นที่ยอมรับกันในวงการ

นักกฎหมายทั่วไป เช่นค าว่า "ผู้เสียหาย" ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญานั้น นอกจาก

จะต้องเสียหายในทางพฤตินัย คือตามความเป็ นจริงแล้ว ศาลฎีกายังได้ให้ความ หมายอีกว่าต้อง

เสียหายในทางนิตินัยด้วย คือไม่มีส่วนร่วมในการกระท าความผิด (ค าพิพากษาฎีกาที่ 

1390/2475,1183/2480) 

 ค. ศัพท์กฎหมายที่เกิดจากการนิติบัญญัต ิ

  (1) กฎหมายประสงค์ให้ค า ที่ใช้ในกฎหมายมีความหมายต่างไปจากความหมายที่

เข้าใจกันทั่วไป กฎหมายจะมีบทนิยามความหมายของค านั้นๆไว้ 

  (2) ในบางคร้ังการบัญญัติกฎหมายจ าเป็นต้องใช้ประโยคที่มีใจความยาวๆ ที่

เหมือนกัน ซ้ าๆ กันอยู่เร่ือยๆ เพื่อไม่ให้ตัวบทกฎหมายมีลักษณะเยิ่นเย้อและให้ง่ายต่ อการเขียนและ

การอ่าน ท าความเข้าใ จ ผู้บัญญัติกฎหมายมักคิดค าศัพท์กฎหมายขึ้นมาใช้แทนประโยคที่มีใจความ

ยาวๆ ก็ใช้ศัพท์กฎหมายที่สั้นกระทัดรัดเข้าไปแทนที่ ในบางครั้งค าศัพท์มีความหมายต่างจากปกติ

ธรรมดาที่คนทั่วไปเข้าใจกัน เช่น พระราชบัญญัติการ ประมง พ.ศ. 2490 มาตรา 4(1) บัญญัติว่า ""

สัตว์น้ า " หมายความว่า ปลา เต่า กระ กุ้ง ปู สัตว์น้ าจ าพวกปลิงทะเล จ าพวกฟองน้ า และจ าพวก
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สาหร่ายทะเล " ซึ่งโดยข้อเท็จจริง สาหร่ายทะเลเป็นพืช ไม่ใช่สัตว์ แต่ก็กลายเป็นสัตว์ไปตามที่

กฎหมายนิยาม 

  (3) บางกรณีการมีบทวิเคราะห์ศั พท์หรือบทนิยามยัง ใช้ประโยชน์ในการเป็นค าย่อ

ของกฎหมายด้วย 

 ข้อสังเกตการใช้บทวิเคราะห์ศัพท์หรือบทนิยาม 

 1. การค้นหาความหมายของถ้อยค าที่มี ปรากฎอยู่ในบทนิยามนั้น จะต้องยึดถือ

ความหมายตามบทนิยามอย่างเคร่งครัด 

 2. บทวิเคราะห์ศัพท์อาจท าให้ถ้อยค าหนึ่งๆ มีความหมายแ ตกต่างจากความหมาย

ธรรมดา ขัดต่อสามัญส านึก จากความเข้าใจของคนทั่วไปได้  ซึ่งความหมายเฉพาะนี้จะใช้เฉพาะ ใน

กฎหมายที่มีบทนิยามศัพท์นั้นเท่านั้น 

 3. ในกรณีที่มีกฎหมาย 2 ฉบับ ซึ่งเป็นกฎหมายต่างประเภทกัน และมีวัตถุประสงค์

ต่างกัน ไม่อาจที่จะน าความหมายของ ค าเดียวกันในกฎหมายหนึ่งไปใช้กับ ค าค านั้นในกฎหมายอีก

ฉบับได ้

       2.5.4  การตีความตามเจตนารมณ์  

   การตีความตามเจตนารมณ์ 58 คือ การค้นหาความหมายของถ้อยค าในบ ทกฎหมายจาก 

เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นๆ 

   เจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละเร่ืองมีไม่เห มือนกัน เช่น เจตนารมณ์ของก ฎหมายอาญา

มุ่งที่จะควบคุมการกระท าผิดและลงโทษผู้กระท าผิด ในขณะที่กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มุ่งจะให้มี

การชดใช้เยียวยาความเสียหาย 

   เจตนารมณ์ของกฎหมายนี้มีปัญหาว่าจะค้นหาจากที่ใด ซึ่งในเร่ืองนี้มีอยู่ 2 ทฤษฎี คือ 

  1) ทฤษฎีอ าเภอจิตซึ่งเห็นว่าสามารถค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายจากเจตนารมณ์ ของ

ผู้บัญญัติกฎหมายนั้นเองในทางประวัติศาสตร์ เช่น  พิจารณาจากบันทึก รายงานการประชุมของสภา 

ค าอภิปรายในสภา เป็นต้น 

                                                           

 58แหล่งเดิม. 



49 

   2) ทฤษฎีอ าเภอการณ์ซึ่งเห็นว่ าต้องค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้ นว่ากฎหมายมี

ความมุ่งหมายอย่างไร โดยอาจผันแปรไปตามบริบททางสังคมที่ เปลี่ยนไปได้ เช่น  กฎหมายออกใน

สมัยที่ยังไม่มีวิทยุโทรทัศน์ แม้ภายหลังมีโทรทัศน์ก็สามารถใช้กฎหมายปรับได้ 

   ในการตีความกฎหมายควรใช้ทั้งสองทฤษฎีประกอบกัน เพราะล าพังใช้ทฤษฎี ใดทฤษฎี

หนึ่งนั้นจะมีข้อบกพร่อง 

       2.5.5  การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน59 

  หลักเกณฑ์ในการใช้และการตีความกฎหมายมหาชน เป็นไปตามหลักทั่วไป คือ การ

ตีความกฎหมายมหาชนที่เป็นลายลักษณ์อักษร โดยผู้ตีความจะต้องค านึงถึงถ้อยค าที่เป็นวัตถุแห่ง

การตีความ พิเคราะห์ระบบกฎหมายทั้งระบบ ตรวจสอบความเป็นมาของบทกฎหมาย และเข้าใจ

วัตถุประสงค์ของบทกฎหมายที่เป็นวัตถุแห่งการตีความนั้น  ในกรณีที่ตีความบทกฎหมายนั้นจนสุด

ขอบของถ้อยค าแล้ว บทกฎหมายบทนั้นก็ยังไม่ครอบคลุมถึงข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น หรือตีความบท

กฎหมายบทนั้นแล้ว ปรากฎว่าถ้อยค าที่ใช้ในกฎหมายกว้างเกินไปจนครอบคลุมถึงข้อเท็จจริงที่เห็น

ได้ชัดว่าต้องไม่ครอบคลุมถึง กร ณีย่อมถือว่าเกิดช่องว่างแห่งกฎหมายขึ้นแล้ว ผู้ใช้กฎหมายจะต้อง

ใช้เคร่ืองมือต่างๆ  ตามหลักเกณฑ์ในทางนิติวิธีอุดช่องว่างของกฎหมายลายลักษณ์อักษรนั้น ทั้งนี้ 

โดยมีข้อพิจารณาว่าในทางกฎหมายมหาชน หากเกิดช่องว่างทางกฎหมายแบบเปิดขึ้น กล่าวคือ บท

กฎหมายบทนั้นไม่ครอบคลุ มข้อเท็จจริงที่สมควรจะต้องครอบคลุมถึง การใช้กฎหมายโดย

เทียบเคียงกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งเพื่ออุดช่องว่างดังกล่าว จะกระท าได้หรือไม่ย่อมจะต้อง

พิจารณาว่าเป็นการใช้อ านาจมหาชนก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลหรือไม่ หากเป็นเช่นนั้น 

การอุดช่องว่างโดยการเทียบเคี ยงบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างยิ่งย่อมไม่อาจกระท าได้ เพราะเป็น

การใช้กฎหมายเทียบเคียงเป็นผลร้ายต่อบุคคล ส่วนการอุดช่องว่างด้วยเคร่ือง มืออ่ืน เช่น การให้

เหตุผลต้องเป็นเช่นนั้น การใช้กฎหมายประเพณี หรือการใช้หลักกฎหมายทั่วไป โดยปกติแล้วมี

แนวความคิดที่ไม่แตกต่างจา กกฎหมายเอกชน เพียงแต่ในทางกฎหมายมหาชนจะต้องค านึงถึง

ประโยชน์สาธารณะประกอบกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลเสมอ 

 

                                                           

 59บทความตีพิมพ์เผยแพร่ใน: วารสารวิชาการศาลปกครอง (2551,  พฤษภาคม-สิงหาคม),  8(2), น. 
82. 
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2.6  แนวคิดและข้อมูลพื้นฐานเกี่ยวกับการจัดท าพื้นท่ีแนวกันชนของโรงงาน 

      2.6.1  ความหมายพื้นที่แนวกันชน 

  พื้นทีโ่ดยรอบเขตพื้นทีอ่นุรักษ์ที่พูดถึงกันอยู่ ในปัจจุบัน มี 2 ประเภท ได้แก่ “พื้นที่แนว

กันชน” และ “แนวป้องกัน” ซึ่งค าสองค านี้มักสร้างความสับสนให้กับผู้เกี่ ยวข้องถึงขอบเขต และ

วัตถุประสงค์ในการก าหนดขึ้น ตลอดจนการก าหนดแนวทางการบริหารจดัการ  

  “พื้นที่แนวกันชน” (Buffer Zone) เป็นค าที่มีความหมายกว้ าง หมายถึง พื้นที่โดยรอบ

หรือติดกับพื้ นที่อนุรักษ์ซึ่ งอาจเป็นชุมชน หรือเป็นพื้ นที่ที่มีกิจกรรมทางด้านเศรษฐกิ จและสังคม

ของประชาชนในท้ องถิ่ นที่ค านึงถึ งการ อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ  โดยพื้ นที่นี้ให้ความหมาย

ครอบคลุ มถึง “แนวกั นชน” ซึ่งจะก า หนดขึ้ นหรือไม่อาจจะขึ้ นอยู่ กับบริบทของท้องถิ่นส่วน

ขอบเขตของพื้ นที่จะขึ้นอยู่กับข้อตกลงของ ผู้มีส่วนได้ส่วนเสี ยทุกฝ่าย (Stakeholders) โดยเฉพาะ

ประชาชนในท้องถิ่น 

  ส าหรับ “แนวป้องกัน” (Buffer Stripe) หมายความว่า พื้นทีท่ี่ก าหนดขึ้นเพื่อเป็นแถบกั้น

ระหว่างพื้นที่อนุรักษ์กับพื้นที่ที่อยู่ติดกันหรือโดยรอบพื้นที่อนุรักษ์ หรือเป็นแนวกั้นสุดท้ายก่อนที่

จะเข้าถึงเขตอนุ รักษ์ ซึ่งอาจมีข้อจ ากัดบางประการในการใช้ ทรัพยากรและไม่อนุญาตให้ มีการตั้ง

ชุมชน ตลอดจนกิจกรรมใดๆ ที่จะเกิดผลกระทบเชงิลบต่อพื้นทีอ่นรัุกษ์60 

  ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ ให้ความหมายค าว่า พื้นที่แนวกัน

ชน61คือ พื้นที่ซึ่งอยู่ระหว่างพื้นที่อนุรักษ์และ พื้นที่ ซึ่งมีการใช้ประโยชน์ที่เสี่ยงต่อเสถียรภาพของ

พื้นที่อนุรักษ์ สามารถเอ้ืออ านวยประโยชน์อย่างยั่งยืนต่อพื้นที่ข้างเคียง ทั้งทางตรงและทางอ้อม ทั้ง

ทางด้านชีววิ ทยาและทางสังคม สามารถแบ่ งได้เป็น 4 ประเภท คือ พื้นที่ แนวกันชนภายในพื้นที่

อนุรักษ์ พื้นที่แนวกันชนป่าไม้ พื้นที่แนวกันชนเศรษฐกิจ และพื้นที่แนวกันชนก่อสร้าง 

  กล่าวโดยสรุปว่า พื้นที่แนวกันชน หมายความว่า พื้นที่ที่อยู่ระหว่างพื้นที่ใดๆ ตั้งแต่สอง

พื้นที่หรือม ากกว่า เพื่อช่วยลดผลกระทบซึ่งกันและกันที่อาจเกิดขึ้นจากกิจกรรมในพื้นที่ดังกล่าว 

                                                           

 60การจัดการพื้นที่กันชนในประเทศไทย  Buffer Zone Management in Thailand (น.4-5), โดย  
วีระชัย นาควิบูลย์วงศ,์ อาทิตยา พองพรหม, นันทนา อภิวัฒนธนกุล,  2550. 
 61พื้นที่แนวกันชน. สืบค้น วันที่ 19 ธันวาคม 2556, จาก  http://dict.longdo.com/ 



51 

ซึ่งส่วนใหญ่แล้ว พื้นที่แนวกันชน จะถูกน ามาใช้กับการอนุรักษ์ธรรม ชาติและสิ่งแวดล้อม 

นอกจากนีย้ังถูกน ามาใช้ในการควบคุม ป้องกันการกระจายของเชื้อโรคอีกด้วย 

  การประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมจึงถือเป็นการกระท ากิจกรรมต่อพื้นที่ระหว่าง

อุตสาหกรรมกับชุมชน ดังนั้นพื้นที่แนวกันชนตามโรงงานอุตสาหกรรม จึงหมายความว่า พื้นที่ซึ่งมี

ระยะห่างระหว่างย่านอุตสาหกรรมกับย่านชุมชน โดยเป็นแนวที่อยู่นอกเขตพื้นที่ของอุตสาหกรรม

นั้นๆ เพื่อเป็นมาตรการป้องกัน แล ะลดผลกระทบต่อความปลอดภัยสุขภาพ ชีวิต ทรัพย์สิน และ

สิ่งแวดล้อม 

       2.6.2  ประโยชน์ของการจัดท าพื้นที่แนวกันชน 

  ประโยชน์ของพื้นที่แนวกันชน มีความส าคัญต่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม มีด้วยกันหลายประการ ดังนี้62 

  1) จ ากัดขอบเขตและการขยายตัวของ อุตสาหกรรมไม่ให้ส่งผลกระทบต่อชุมชนใน

พื้นที่ได ้

   2) ช่วยกรองมลพิษและลดผลกระทบจากการปลดปล่อยมลพิษจากโรงงาน

อุตสาหกรรมสู่พื้นที่ชุมชน 

  3) ช่วยปรับปรุงคุณภาพอากาศในบรรยากาศ 

  4) ลดปัญหาความขัดแย้งระหว่างโรงงานและชุมชน 

  5) พื้นที่ แนวกันชนที่เป็นพื้นที่สีเขีย วในลักษณะของป่าเศรษฐกิจ วนอุทยาน และ

สวนสาธารณะ เป็นต้น สามารถเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจและสังคมได้ เช่น ทรัพยากรป่าไม้ สัตว์ป่า 

และมีส่วนท าให้ระบบนิเวศน์มีความหลากหลายและสมบูรณ์มากขึ้น 

  6) เพิ่มประโยชน์จากการใช้พื้นที่ แนว กันชน เช่น การท่องเที่ยว การวิจัยทาง

วิทยาศาสตร์ เป็นต้น 

   7) เพิ่มสุนทรียภาพ และความร่มร่ืนในพื้นที่ 

  8) ป้องกันความเสียหายอันเกิดจากภัยธรรมชาติ เช่น วาตภัย อุทกภัย เป็นต้น 

 

                                                           

 62ประโยชน์ของการจัดท าพ้ืนที่แนวกันชน. สืบค้น วันที่ 19 ธันวาคม 2556, จาก http://www.npc-
se.co.th/npc_date/npc_previews.asp?id_head=11&id_sub=36&id=844 
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      2.6.3  ข้อห้ามการใช้ประโยชน์ที่ดินในแนวกันชน 

  พื้นที่ในแนวกันชน (buffer) จะต้องมีข้อก าหนดห้ามใช้ประโยชน์ที่ดินที่ จะขัดแย้งต่อ

การป้องกันอันตรายจากผลกระทบจากอุตสาหกรรม63 เช่น 

  1) การจัดสรรที่ดินทุกประเภท 

  2) การอยู่อาศัยประเภทบ้านแถว ตึกแถว หรือห้องแถว 

  3) การอยู่อาศัยประเภทห้องชุด อาคารชุด หอพัก 

  4) การอยู่อาศัยประเภทอาคารอยู่อาศัยรวม อาคารขนาดใหญ่ อาคารสูง หรืออ าคาร

ขนาดใหญ่พิเศษ 

  5) โรงงานทุกจ าพวกตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน เว้นแต่โรงงานตามประเภทชนิดและ

จ าพวกที่ก าหนดให้ด าเนินการได้ และโรงงานบ าบัดน้ าเสียรวมของชุมชน 

  6) คลังสินค้าประเภทวัตถุอันตราย 

  7) โรงมหรสพตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

   8) โรงเรียน โรงแรมตามกฎห มายว่าด้วยโรงแรม โรงพยาบาล สถานสงเคราะห์เด็ก  

สถานสงเคราะห์คนชรา สถานสงเคราะห์ดูแลคนป่วย 

  9) การประกอบพาณิชยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ่ 

      2.6.4  ความจ าเป็นของพื้นที่กันชน64 

  1) ประโยชน์ในทางชีววิทยา ได้แก่ ท าหน้าที่เป็น แนวกันชนป้องกันอิทธิพลของมนุษย์ 

ปกป้องพื้นที่อนุรักษ์ไม่ให้พืชและสัตว์ต่างถิ่นแทรกซึมเข้าไป ช่วยป้องกันภัยจากความแห้งแล้ง

และลมพายุ ช่วยเพิ่มพื้นที่หากินของสัตว์ที่กระจายออกมานอกพื้นที่อนุรักษ์และช่วยเพิ่มการบริการ

ทางสิ่งแวดล้อมจากการอนุรักษ์ เช่น การรักษาพื้นที่ลุ่มน้ า 

  2) ประโยชน์ทางสังคม ไ ด้แก่ พื้นที่แนวกันชนเป็นกลไกที่ยืดหยุ่นได้ช่วยขจัดความ

ขัดแย้งระหว่างการอนุรักษ์กับคนรอบพื้นที่ที่เสียโอกาสจากการใช้ประโยชน์ในพื้นที่อนุรักษ์ ช่วย

                                                           

 63ข้อเสนอเรื่อง “การจัดการปัญหาระยะห่างระหว่างอุตสาหกรรมและชุมชนในพื้นที่มาบตาพุดและ
การเผยแพร่ข้อมูลผลการพิจารณาของคณะกรรมการผังเมือง” โดย คณะกรรมการแก้ไขปัญหาการปฏิบัติตาม
มาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย,  (2553,  พฤษภาคม) 
 64ข้อ 2. การจัดการพื้นที่กันชนในประเทศไทย (2550),  (น. 7-8),  เล่มเดิม. 
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ปรับปรุงการประกอบอาชีพและช่วยเพิ่มคุณภาพชีวิตราษฎรในพื้นที่ ช่วยให้องค์กรท้องถิ่นหันมา

สนใจและสนับสนุนการอนุรักษ์ ช่วยรักษาสิทธิดั้งเดิมและวัฒนธรรมของท้องถิ่น  

  3) ประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ได้แก่ ช่วยชดเชยให้ประชาชนท้องถิ่นจากการสูญเสียสิทธิ

ในการเข้าถึงทรัพยากรในพื้นที่อนุรักษ์ที่มีกฎหมายหรือกฎระเบียบห้ามไว้ เพิ่มประโยชน์จากพื้นที่

คุ้มครองโดยผู้ที่ใช้ประโยชน์โดยตรง เพิ่ มประโยชน์จากพื้นที่คุ้มครองจากการใช้ประโยชน์

ทางอ้อม ประโยชน์ทางตรงจากรายได้ที่เกิดขึ้นในพื้นที่ แนวกันชน และประโยชน์ทางอ้อมจาก

พื้นที่แนวกันชน เช่น การก่อสร้างหรือปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน การตลาด และการเข้าถึงบริการ

สาธารณะต่างๆ 

  4) ประโยชน์เชิงสถาบัน และที่ เกี่ยวข้องกับนโยบาย กล่าวคือ อาจมีการน าการวางแผน

แบบมีส่วนร่วมมาใช้ การเสริมสร้างความตระหนักของประชาชนเร่ือง คุณค่าของธรรมชาติและเต็ม

ใจที่จะร่วมด าเนินการ สร้างกลไกการติดตาม ระดับท้องถิ่น โดยการมีส่วนร่วมของคนในท้องถิ่น 

การเปิดโอกาสให้คนในท้องถิ่นมีส่วนในกา รจัดการพื้นที่อนุรักษ์และพื้นที่ แนวกันชน และเพิ่ม

ความรับผิดชอบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการวางแผนและการปฏิบัติในระดับภูมิภาค ซึ่ง

รวมถึงการอนุรักษ์ธรรมชาติ 

 อย่างไรก็ตาม คุณค่าของพื้นที่แนวกันชนจะเพิ่มมากขึ้น เมื่อพื้นที่แนวกันชนนั้นปกคลุม

ด้วยต้นไม้ดั้งเดิมหรือใกล้เคียงธรรมชาติ พืชพรรณ และความหลากหลายทางชีวภาพ ใน พื้นที่แนว

กันชนมีสภาพคล้ายคลึงกับพื้นที่อนุรักษ์ ซึ่งรวมถึงการหมุนเวียนของธาตุอาหาร (Nutrient 

Cycling) 

      2.6.5  วิธีการจัดท าพื้นที่แนวกันชน  

  การจัดท าพื้นที่แนวกันชนสามารถกระท าได้โดยการศึกษาแ ละก าหนดผังที่ตั้งของ

โรงงานอุตสาหกรรมและพื้นที่แนวกันชนได้อย่างเหมาะสม โดยการพิจารณาจากศักยภาพของ

มลพิษจากแหล่งก าเนิดที่จะมีผลกระทบต่อสุขภาพและ สิ่งแวดล้อม และความสัมพันธ์ร่วมกัน

ระหว่างข้อมูลสารมลพิษ ข้อมูลสภาพอุตุนิยมวิทยา และระดับของสารมลพิษที่พบในพื้นที่ ดังนั้น 

แบบจ าลองทางคณิตศาสตร์เพื่อการประเมินการกระจายตัวของสารมลพิษจากแหล่งก าเนิดสู่

บรรยากาศจึงถูกน ามาใช้วิเคราะห์ เพื่อประกอบการพิจารณาก าหนดผังที่ตั้งโรงงานอุตสาหกรรม 

พื้นที่ที่อยู่อาศัย และขนาดของพื้นที่แนวกันชนให้มีความเหมาะสม นอกจากนี้ การจัดวางกลุ่ม
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โรงงานอุตสาหกรรม มีความส าคัญต่อการก าหนดขนาดและระยะห่างของพื้นที่ แนวกันชนในการที่

จะลดผลกระทบด้านมลพิษต่อพื้นที่บริเวณ ใกล้เคียง ดังนั้น การจัดกลุ่มโรงงานอุตสาหกรรมควร

พิจารณาจากผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมที่เกิดจากโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งโดยทั่วไปประกอบไปด้วย 

ชนิดของมลพิษและปริมาณที่เกิดจากกิจกรรมต่างๆของโรงงานอุตสาหกรรม รวมถึงมลพิษที่จะเกิด

จากการจราจรและการขนส่งวัตถุดิบและผลิตภัณฑ์ด้วย นอกจากนี้ ระดับความเสี่ยงที่เป็นอันตราย

ต่อสิ่งแวดล้อมที่เกิดจากกิจกรรมของโรงงานอุตสาหกรรมก็ควรน ามาพิจารณาด้วยเช่นกัน65 

 

 

 

 

 

                                                           

 65พื้นที่แนวกันชน ข่าวสารอากาศและเสียง (น.12),  (2552, ตุลาคม), 2(4). 


