
บทที่ 2 
แนวคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกบัสิทธิเสรีภาพ การใชอํานาจทางปกครอง การบริหาร

จัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลเปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐท่ี
สําคัญประการหนึ่ง เพราะเหตุวาทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีเปนแหลงอาหารของ
ประชาชน เปนแหลงสรางอาชีพสรางรายไดจากผลผลิตสัตวน้ําท่ีไดจากการทําการประมงทางทะเล 
ทรัพยากรเหลานี้แมวาธรรมชาติจะสามารถผลิตข้ึนทดแทนได แตถาหากมีการนํามาใชประโยชนท่ี
มากเกินไปหรือขาดการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพอยางเพียงพอแลว จะสงผลทําใหปริมาณ
สัตวน้ําลดนอยถอยลงอยางรวดเร็ว และเกิดผลกระทบตอวิถีชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
ตลอดจนสภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศอยางกวางขวาง ซ่ึงในบทนี้ผู เขียนได
ทําการศึกษาถึงแนวคิดพื้นฐาน รวมท้ังทฤษฎีท้ังหลายที่มีความเกี่ยวของกับกระบวนการในการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลดังกลาว   
 
2.1 แนวคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ 
 สําหรับประเทศท่ีมีการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยภายใตระบบนิติรัฐและระบบ
นิติธรรมนั้นจะมีการรับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญซ่ึงการ
รับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไวในรัฐธรรมนูญนั้นถือไดวาเปนหลักประกันสิทธิ
และเสรีภาพของผูทรงสิทธิหรือของประชาชนในรัฐท่ีดีและมีประสิทธิภาพอยางมาก แนวคิดใน
การใหความคุมครองและรับรองสิทธิและเสรีภาพดังกลาวเปนแนวความคิดท่ีมาจากประเทศ
ตะวันตกท่ีเกิดจากกระบวนการเรียกรองสิทธิและเสรีภาพจากชนช้ันผูปกครองโดยใชขออางของ
ความชอบธรรมของประโยชนวาส่ิงนั้นเปนส่ิงจําเปนตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษย (humandignity) 
โดยมีความคิดพื้นฐานมาจากแนวความคิดในเร่ือง สิทธิธรรมชาติ สิทธิมนุษยชนเปนสิทธิท่ี
ประชาชนยกข้ึนมาเพื่ออางหรือตอสูกับการจํากัดการใชอํานาจของรัฐหรือผูมีอํานาจปกครอง
กระบวนการดังกลาวเปนกระบวนการท่ีทําใหไดมาแหงสิทธิเปนผลสืบเนื่องมาจากกฎหมาย
ธรรมชาติโดยแนวความคิดนี้มีมาต้ังแตสมัยกรีกและมีวิวัฒนาการมาเร่ือยๆ และแนวความคิดนี้ได
ปรากฏในงานเขียนของจอหนล็อก (John Locke) ในศตวรรษท่ี 17 ท่ีมีผลตออิทธิพลแนวความคิดเร่ือง
สิทธิและเสรีภาพในปจจุบันเพราะเปนแรงผลักดันในการปฏิวัติเพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิและเสรีภาพ
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ของโลกตะวันตกตลอดท้ังการจัดทําเอกสารเปนรากฐานท่ีสําคัญในแนวความคิดเร่ืองสิทธิ
มนุษยชน เชน คําประกาศอิสรภาพของอเมริกาในป ค.ศ. 1776 หรือคําประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองใน ค.ศ. 1789 ของประเทศฝร่ังเศส1จนในท่ีสุดไดมีการจัดทําปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชน
ข้ึนมา ตอมาภายหลังศตวรรษท่ี 19 เร่ิมมีการอภิปรายกันถึงสิทธิในระบบกฎหมายมหาชน2กันเปน
อยางมากจนกอใหเกิดการแบงแยกสิทธิทางเอกชนและสิทธิทางมหาชนข้ึนมา ซ่ึงมีรายละเอียด
เกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ ดังตอไปนี้ 
 2.1.1 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 การศึกษาแนวคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการทั่วไปเกี่ยวกับสิทธิการมี
สวนรวมของประชาชน เพื่อใหเกิดความเขาใจนั้นจําเปนท่ีจะตองทราบความหมายของสิทธิและ
เสรีภาพเสียกอน ในสวนนี้จึงจําเปนท่ีจะตองกลาวถึงความหมายของคําท้ังสองคํานี้เพื่อใหเกิดความ
เขาใจและทราบความหมายของสิทธิและเสรีภาพเนื่องจากคําวาสิทธิและเสรีภาพโดยท่ัวไปมักจะใช
รวมๆ ไปดวยกันวาสิทธิและเสรีภาพแตความจริงแลวคําสองคํานี้มีความหมายแตกตางกัน3คือ 
 คําวาสิทธิ (right) โดยท่ัวไปแลวหมายถึงอํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันท่ี
จะกระทําการใดท่ีเกี่ยวของกับชีวิตรางกายหรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอ่ืนหรือประโยชนท่ี
กฎหมายรับรองและคุมครองใหหรือประโยชนในทางใดทางหน่ึงท้ังท่ีเปนรูปธรรมจับตองไดและท่ี
เปนนามธรรม ดังนั้นหากอํานาจดังกลาวของบุคคลท่ีกฎหมายไดรับรองและคุมครองใหถูกกระทบ
ทําใหเส่ือมคาหรือเสียไปแลว กฎหมายก็จะคุมครองบังคับใหผูท่ีกระทําใหสิทธิดังกลาวของบุคคล
อ่ืนตองชดใช  โดยกฎหมายอาจกําหนดใหมีการชดใชดวยจํานวนเงินหรือตองรับโทษตามที่กฎหมาย 
กําหนดไวโดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายสูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศ คือรัฐธรรมนูญ หากวา
รัฐธรรมนูญไดคุมครองและรับรองสิทธิใดๆ ไวแลวก็จะกอใหเกิดหนาท่ีแกรัฐหรือหนวยงานของ
รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีจะตองเคารพสิทธินั้นๆ ตามที่รัฐธรรมนูญใหการรับรองและคุมครองไว
และหมายความรวมถึงการกอใหเกิดหนาท่ีแกประชาชนท่ีจะตองเคารพสิทธิซ่ึงกันและกันดวย4 

                                                 
1 แนวทางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ สิทธิ เสรีภาพ และหนาที่ของชนชาวไทย (น. 4), โดยคณะอนุกรรมการ

ศึกษาแนวทางแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ คณะที่ 1 ในคณะกรรมการศึกษาแนวทางแกไขรัฐธรรมนูญสํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2549, กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

2 คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 195) โดย วรเจตน ภาคีรัตน. 2555.  กรุงเทพฯ: 
โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

3 สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย, โดย ชนินทร ติชาวัน, 2551, สืบคนเมื่อวันที่ 30 กันยายน 2556, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1236. 

4 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21), โดย วรพจน วิศรุตพิชญ ,2538, กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
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 นอกจากนี้ยังมีนักกฎหมายของประเทศไทยไดใหความหมายหรือคําจํากัดความของ 
คําวา  “สิทธิ” ไว ดังนี้ 
 หยุด แสงอุทัย5ใหความหมายของสิทธิไววาสิทธิเปนอํานาจท่ีกฎหมายใหไวโดยมี
เจตจํานงของตนเอง เปนการมองในแงของเนื้อหา สวนการถือวาสิทธิคือประโยชนท่ีกฎหมาย
คุมครองเปนการมองในแงจุดประสงคของสิทธิ ปจจุบันถือวาสิทธิเปนประโยชนและควรถือวา
สิทธิคืออํานาจท่ีกฎหมายใหเพื่อสําเร็จประโยชนท่ีกฎหมายคุมครอง อยางไรก็ตามมีความเห็นวา
ความหมายของคําวาสิทธิ ไดแก ประโยชนท่ีกฎหมายรับรองและคุมครองให หมายถึง เปน
ประโยชนท่ีกฎหมายรับรองวามีอยูและเปนประโยชนท่ีกฎหมายคุมครอง คือ คุมครองมิใหมีการ
ละเมิดสิทธิรวมทั้งบังคับใหเปนไปตามสิทธิในกรณีท่ีเปนละเมิดดวย 

สถิต เล็งไธสง6 อธิบายวา สิทธิสืบความหมายจากอํานาจและอํานาจมาจากพละหรือ
กําลังซ่ึงเกิดจากรางกายตามที่ธรรมชาติใหมา อยางไรก็ตามการใชอํานาจหรือพละกําลังนี้จะใชได
เทาท่ีกฎหมายรับรองเทานั้น 

นพนิธิ สุริยะ7 ยังอธิบายวา สิทธิเปนส่ิงท่ีกฎหมายคุมครองใหนั้น เปนการมองใน
ความหมายท่ีแคบเพราะสิทธิอาจไดรับการคุมครองจากปจจัยอ่ืนๆ ท่ีมิใชกฎหมาย เชน อาจเกิดจาก
จารีตประเพณีหรือศีลธรรม 

ความหมายของสิทธิดังท่ีกลาวขางตนเปนสิทธิตามความหมายท่ัวไป แตสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ นั้น ถือวาเปนสิทธิตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึงอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายสูงสุดท่ีไดบัญญัติใหการรับรอง คุมครองแกปจเจกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใดหรือไม
กระทําการใด การใหอํานาจแกปจเจกบุคคลดังกลาวกอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหบุคคลใด
แทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยางยิ่งเรียกรองตอองคกรของรัฐมิให
แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน8นอกจากนี้ยังเปนอํานาจท่ีระบบกฎหมายมหาชนมอบหมายให
ไวแกปจเจกชนในอันท่ีจะเรียกรองใหรัฐกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพ่ือประโยชนแหงบุคคล
ผูทรงสิทธินั้นดวย 

                                                 
5 ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป (น. 205), โดย หยุด แสงอุทัย, 2530, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 

ธรรมศาสตร. 
6 การแกไขกฎหมายวิธีสบัญญัติที่ไมเปนธรรมเพื่อคุมครองสิทธิมนุษยชน (น.1), โดย สถิต เล็งไธสง, 

2537, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
7 สิทธิมนุษยชน (น. 18), โดย นพนิธิ สุริยะ, 2537, กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
8 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยตามรัฐธรรมนูญ (น. 58), โดย บรรเจิด  

สิงคะเนติ, 2547, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 สวนคําวา  “เสรีภาพ” (liberty) นั้นหมายถึง สภาพการณท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระทํา
การหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึงตามความประสงคของตน9โดยปราศจากการครอบงํา
ของบุคคลอ่ืน ไมถูกการหนวงเหนี่ยวหรือขัดขวางจากบุคคลอ่ืนหรืออํานาจอ่ืน เม่ือรัฐธรรมนูญ
คุมครองเสรีภาพใดก็จะกอใหเกิดหนาท่ีแกรัฐ หนวยงานของรัฐท่ีจะตองไมละเมิดเสรีภาพนั้นความ
มีอิสระท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการนี้เปนประโยชนชนิดหนึ่ง ดังนั้นเสรีภาพจึงเปนสิทธิ
ประเภทหน่ึงเม่ือกลาวถึงคําวา “สิทธิ” โดยไมเจาะจง จึงหมายความรวมถึงเสรีภาพดวย 
  ตามความหมายของเสรีภาพดังกลาวนั้น เสรีภาพจึงมีลักษณะดังตอไปนี้ คือ 
  1. เปนความมีอิสระในการท่ีจะกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
  2.  เปนภาวะของมนุษยท่ีไมตกอยูภายใตการครอบงําของบุคคลอ่ืน 
  3.  เปนภาวะของมนุษยท่ีปราศจากการหนวงเหนี่ยวขัดขวางของบุคคลหรืออํานาจอ่ืน 
  4.  เปนอํานาจของมนุษยท่ีจะกําหนดการกระทําของตนเอง 
  ดังนั้น ความแตกตางระหวางคําวา “สิทธิ” และคําวา “เสรีภาพ” จึงอยูท่ีวาสิทธิเปนอํานาจ
ของบุคคลท่ีมีอยูเพื่อเรียกรองใหผูอ่ืนหรือองคกรของรัฐกระทําการหรือละเวนการกระทําอันใด
อันหนึ่ง โดยเฉพาะเจาะจงเพ่ือใหเกิดประโยชนแกตนหรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งไดวาสิทธินั้น
กอใหเกิดหนาท่ีแกองคกรของรัฐหรือบุคคลอ่ืนในการท่ีจะตองกระทําการหรือละเวนกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูทรงสิทธินั่นเอง แตเสรีภาพน้ันคืออํานาจของบุคคลที่มี
อยูเหนือตนในการท่ีจะกระทําการอยางใดอยางหน่ึงดวยอําเภอใจตน ผูหนึ่งผูใดหาอาจเขามามี
อิทธิพลโนมนาวหรือบังคับบัญชาใหบุคคลกระทําการเยี่ยงนั้นไม และแมวาการมีเสรีภาพจะมีผล
ใหเกิดหนาท่ีแกบุคคลอ่ืนหรือองคกรของรัฐก็ตาม แตก็เปนหนาท่ีท่ีจะตองละเวนจากการกระทํา 
ใด ๆ ท่ีเปนอุปสรรคหรือขัดขวางการใชเสรีภาพของผูทรงเสรีภาพเทานั้น หาไดมีอํานาจตามกฎหมาย
ในอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนหรือองคกรของรัฐกระทําการอยางใดอยางหน่ึงอันมีลักษณะเปน
การสงเสริมการใชเสรีภาพของตนหรือเอ้ืออํานวยใหตนใชเสรีภาพไดสะดวกข้ึนไม 
 2.1.2  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
  การจําแนกหรือแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพท่ีกฎหมายใหความคุมครองรับรอง
ไวอาจจําแนกหรือแบงประเภท โดยอาศัยหลักเกณฑท่ีแตกตางกันออกไป เชน การจําแนกตามแนว
คลาสสิคของเยอรมัน การจําแนกตามวัตถุหรือเนื ้อหาแหงสิทธิและเสรีภาพ การจําแนกตาม
เง่ือนไข การจํากัดสิทธิและเสรีภาพการจําแนกตามแหลงกําเนิดแหงสิทธิและเสรีภาพ การจําแนกตาม
อาการท่ีผูทรงสิทธิและเสรีภาพใชสิทธิและเสรีภาพนั้น เปนตน10โดยพิจารณาหลักเกณฑการ
                                                 

9 แหลงเดิม. (น. 22). 
10 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 23).  เลมเดิม. 
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แบงแยกสิทธิและเสรีภาพไดเปนหลายประเภทดวยกัน โดยพิจารณาถึงหลักเกณฑท่ีแตกตางกัน
ออกไปไดหลายลักษณะ ดังนี้11 
  1) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน สามารถแบงไดเปน 
3 ประเภท คือ 

ประเภทแรกคือ สิทธิปฏิเสธ (statusnegativus) หมายถึง สิทธิท่ีจะปองกันแดนสิทธิ
เสรีภาพสวนบุคคลจากการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงโดยสิทธินี้ราษฎรยอมมีสิทธิเรียกรองใหรัฐและเจา
พนักงานของรัฐละเวนท่ีจะไมกลํ้ากรายหรือลวงสิทธินี้สิทธิดังกลาวนี้ ไดแก สิทธิตามรัฐธรรมนูญ
และสิทธิมนุษยชน (human rights) 

ประเภทท่ีสองคือ สิทธิกระทําการ (statusactivus) หมายถึง สิทธิท่ีจะเขามามีสวนชวย
ในการปกครองประเทศ ซ่ึงเปนสิทธิท่ีราษฎรจะมีตอรัฐสิทธิประเภทนี้ไดมีการบัญญัติรับรอง
ออกมาในรูปของสิทธิพลเมือง เชน สิทธิเลือกต้ัง ซ่ึงเปนสิทธิท่ีใหไวแกราษฎรในการท่ีจะกอต้ัง
ชีวิตในทางการเมืองของรัฐ 
 ประเภทท่ีสามคือ สิทธิเรียกรองใหรัฐดําเนินการ (statuspositivus) หมายถึง สิทธิท่ี 
การใชสิทธิของปจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุงหมายได หากปราศจากการเขามาดําเนินการ
อยางใดอยางหน่ึงจากฝายรัฐสิทธิประเภทนี้แสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภท สิทธิเรียกรอง 
ใหกระทําการ เชน สิทธิในการดําเนินคดี 
 2) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพตามวัตถุหรือเนื ้อหาแหงสิทธิและเสรีภาพ  
อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพออกไดเปน 7 ประเภท ไดแก 
  (1) สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล เชน ความม่ันคงปลอดภัยในชีวิตรางกาย ซ่ึง
รัฐธรรมนูญไดใหความรับรองคุมครองใหโดยการใชอํานาจรัฐปองกันและปราบปรามผูกระทํา
ความผิดทางอาญา เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและถ่ินท่ีอยู เสรีภาพในการ
ติดตอส่ือสารถึงกันซ่ึงรวมถึงสิทธิสวนบุคคลท่ีจะกระทําการตางๆ โดยทางท่ีชอบดวยกฎหมาย  
เปนตน 
  (2) สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซ่ึงความคิด เชน เสรีภาพใน
การนับถือศาสนา นิกายศาสนา และเสรีภาพในการปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือของตน เสรีภาพ
ในทางวิชาการ การศึกษาอบรม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ 
เสรีภาพของหนังสือพิมพ เปนตน 

                                                 
11 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 52), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2555, 

กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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  (3) สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสินสิทธิในการสืบ
มรดก สิทธิท่ีจะไดรับคาทดแทนท่ีเปนธรรม กรณีท่ีกิจการถูกโอนเปนของรัฐ สิทธิของบุคคลพิการ
หรือทุพพลภาพในอันท่ีจะไดรับส่ิงอํานวยความสะดวกอันเปนสาธารณะและความชวยเหลืออ่ืน
จากรัฐ เปนตน 
  (4) สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม เชน เสรีภาพในการรวมตัวกันเปนสมาคม 
สหภาพ สมาพันธ สหกรณ กลุมเกษตรกร องคกรเอกชน หรือหมูคณะอ่ืนๆ เปนตน 
  (5) สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เชน เสรีภาพในการรวมตัวกันเพื่อจัดต้ังพรรค
การเมืองเพื่อสรางเจตนารมณทางการเมืองของประชาชนและเพื่อดําเนินกิจกรรมทางการเมืองตาม
วิถีทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ
สมาชิกวุฒิสภา สิทธิสมัครรับเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนตน  
  (6) สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ เชน สิทธิ
ของบุคคลในอันท่ีจะไดรับทราบขอมูลขาวสารสาธารณะท่ีอยูในความครอบครองของหนวยงาน
ราชการ สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ ใหรับผิดจากการกระทําหรือ
จากการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานของรัฐนั้น เปนตน  
  (7) สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน เชน บทบัญญัติท่ีรับรองวา
บุคคลยอมเสมอภาคกันในทางกฎหมาย และไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
บทบัญญัติท่ีรับรองวาชายหญิงยอมมีสิทธิเทาเทียมกัน บทบัญญัติที่หามมิใหเลือกปฏิบัติ เพราะเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความเห็น
ทางการเมืองอันไมขัดตอรัฐธรรมนูญ เปนตน  
 การแบงแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูทรงสิทธินี้ โดยแทจริงแลวเปนการ
พิจารณาจากเน้ือหาของสิทธิวา สิทธิใดควรจะใหกับบุคคลทุกคน และสิทธิใดควรจะจํากัดให
เฉพาะพลเมืองของชาตินั้นเทานั้น ซ่ึงการแบงแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้จะนําไปสูการแยก
สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองของชาติออกจากสิทธิมนุษยชน หรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งคือการ
กําหนดขอบเขตในการคุมครองสิทธิแตละประเภทนั่นเอง 
 3) การพิจารณาสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากแหลงกําเนิดแหงสิทธิและเสรีภาพ
อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพไดเปน 2 ประเภท ไดแก 
   (1) สิทธิมนุษยชน (Human Right) หมายถึง บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีติดตัวมนุษยมา
ต้ังแตกําเนิด และไมอาจถูกพรากไปไดโดยไมเปนการทําลายความเปนมนุษยของราษฎร เชน สิทธิ 
ในชีวิตรางกาย สิทธิในทรัพยสิน เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการติดตอส่ือสารถึงกันในทาง
ท่ีชอบดวยกฎหมาย สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง เสรีภาพในทางความคิดและการแสดง
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ความคิดเห็น เปนตน ซึ่งแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิมนุษยชนนี้มีมาตั้งแตปลายยุคกรีก แตได 
รับการพัฒนาและแพรหลายมากข้ึนในศตวรรษท่ี 18 โดยสํานักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law 
School) ซ่ึงเห็นวาในสภาวะธรรมชาติ มนุษยทุกคนมีเสรีภาพท่ีจะกําหนดวิถีชีวิตของตนและใช
สอยทรัพยสินของตนตามแตที่ตนจะเห็นสมควร มนุษยทุกคนเกิดมามีอิสระและเสมอภาคเทา
เทียมกัน แตละคนไมควรทําอันตรายตอชีวิต รางกาย เสรีภาพ และทรัพยสินของผูอ่ืนในสภาวะ
ธรรมชาติมนุษยทุกคนยอมมีอํานาจที่จะบังคับใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติและลงโทษผูนั้น
ไดดวยตนเอง ดังนั้น จอหน ล็อค (John Locke ) ซ่ึงเปนนักปราชญชาวอังกฤษท่ีมีชีวิตอยูในชวงการ
ตอสูในประวัติศาสตรรัฐธรรมนูญอังกฤษระหวางกษัตริย ขุนนาง และสามัญชน ไดเขียนหนังสือ
หลายเลมแสดงแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตย12 โดยมีความเห็นวา สังคมเกิดขึ้นจากเจตจํานง
อันรวมกันของมนุษย โดยมนุษยไดรวมกันทํา “สัญญาประชาคม” (Social  Contract)  ดวยความมุงหมาย
เพื่อใหไดรับความคุมครองชีวิต รางกาย เสรีภาพ และทรัพยสินของตนใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
กวาที่เปนอยูตามธรรมชาติ สิ่งที่มนุษยไดตกลงสละใหแกสังคมไป ไดแก อํานาจที่จะบังคับการ
ใหเปนไปตามกฎหมายธรรมชาติเทานั้น สวนสิทธิในรางกาย ชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพนั้น
มนุษยหาไดสละไปดวยไม สิทธิมนุษยชนจึงเปนสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย
ในฐานะท่ีเกิดมาเปนมนุษย และไมมีผูใดมีอํานาจทําลายสิทธิและเสรีภาพเหลานี้ได แนวความคิด
ดังกลาวเปนแรงบันดาลใจ ใหเกิดการเปล่ียนแปลงทางสังคมในสมัยนั้น เชน ในคําประกาศ
อิสรภาพแหงสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 กลาววา “มนุษยทุกคนถูกสรางมาใหมีความเทาเทียมกัน 
พระผูเปนเจาทรงประทานสิทธิอันมิอาจสละละท้ิงไดใหแกมนุษย สิทธิเหลานี้ ไดแกสิทธิในชีวิต 
สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขใสตน” เปนตน   
  (2) สิทธิพลเมือง (Citizen Right) หมายถึง สิทธิและเสรีภาพในอันท่ีจะเขามีสวนรวม
ในกระบวนการสรางเจตนารมณของรัฐหรือบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เชน สิทธิเลือกต้ัง
และสมัครเขารับการเลือกต้ัง เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบปราศจากอาวุธ เสรีภาพในการรวมตัวกัน
เพื่อจัดตั้งพรรคการเมือง เปนตน ซึ่งถือไดวาเปนสิทธิที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่มีการกอตั้งรัฐแลว
และเปนสิทธิและเสรีภาพท่ีสืบเนื่องมาจากสิทธิมนุษยชนนั่นเอง 
 4) หากจําแนกหรือแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากอาการท่ี
บุคคลใชสิทธิและเสรีภาพอาจจําแนกไดเปน 2 ประเภท ไดแก13 

                                                 
12 กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคตางๆ (น. 70) โดย 

บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2550,. กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
13 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 40). เลมเดิม. 
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   (1) สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม (Freedom of  Conscience) หรือสิทธิและเสรีภาพ
ในทางความคิด ซ่ึงเปนเร่ืองภายในจิตใจ ไมกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกผูอ่ืนหรือสังคม 
สิทธิดังกลาวนี้จึงถือไดวาเปนสิทธิและเสรีภาพโดยบริบูรณ เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา 
นิกายศาสนา หรือลัทธินิยมทางศาสนา เสรีภาพในการศึกษาอบรม เสรีภาพในทางวิชาการ เปนตน  
  (2) สิทธิและเสรีภาพในการกระทํา (Freedom of Action) หมายถึง สิทธิและเสรีภาพ
ในอันท่ีจะเคล่ือนไหวรางกายตามท่ีไดคิดและไดตกลงใจไวไดแกสิทธิและเสรีภาพอ่ืนๆ นอกจาก
สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรมนั่นเอง เชน เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยการพูด การเขียน 
การพิมพ เสรีภาพในการเดินทางหรือในการเลือกถ่ินท่ีอยู เปนตน สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้
กอใหเกิดผลกระทบตอสังคม ดังนั้น รัฐจึงตองจัดระเบียบการใชสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ของ
ราษฎรเพื่อปองกันมิใหมีการใชสิทธิและเสรีภาพของตนไปกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของ
ผูอ่ืนหรือตอประโยชนสวนรวม 
 2.1.3  หลักนิติรัฐ 
  คําวา “นิติรัฐ หรือ legal state เปนคําท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมันวา rechtsstaat ซ่ึงเปน 
คําท่ีนักวิชาการทางตะวันตกใชเรียกรัฐประเภทหนึ่งซ่ึงยอมรับและรับรองใหความคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพข้ันพื้นฐานของราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เพื่อท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิและเสรีภาพ
เชนวานั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนไดตามที่ราษฎรแตละคนจะเห็นสมควร การที่รัฐจะกระทําการ
ใดๆ ตองมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง หลักนิติรัฐเรียกรองในเชิงเนื้อหาในการรับรองและ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น ในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับกับราษฎรนั้น กฎหมาย
ที่ไดรับการตราข้ึนจะตองไมกระทบกระเทือนแกนสาระของสิทธิเสรีภาพ กฎหมายจะตองมีความ
ชัดเจนและแนนอนเพียงพอท่ีราษฎรจะเขาใจไดและใชบังคับท่ัวไป ยิ่งไปกวานั้นระบบกฎหมาย
จะตองคุมครองความเช่ือถือและไววางใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย การตรากฎหมายยอนหลังไปเปน
ผลรายแกบุคคลท้ังๆ ท่ีจะตองคุมครองความไวเนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย และองคกรของรัฐ
ท้ังฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารและฝายตุลาการจะตองปฏิบัติตอประชาชนอยางเทาเทียมกันตามหลัก
ความเสมอภาค ซ่ึงหลักเหลานี้ถือวาเปนหลักนิติรัฐในทางเน้ือหาท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตยจะตองมี
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองและคุมครอง14 
 หลักนิติรัฐมีความเกี่ยวพันอยางยิ่งกับสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความเสมอภาค
เพราะวาสิทธิท้ังสองประการน้ีเปนพื้นฐานของศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ดังนั้น ในรัฐเสรีประชาธิปไตย
จึงตองเคารพขอบเขตและเสรีภาพของปจเจกชน การที่รัฐจะแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพจะพึงทําได

                                                 
14 ขอความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน (น. 1),โดย วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540, กรุงเทพฯ:  

นิติธรรม. 
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เม่ือปรากฏวามีกฎหมายบัญญัติใหกระทําได และตองเปนกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบจากตัวแทน
ของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยแลวเทานั้น โดยมีหลักการในเร่ืองนี้ท่ี
สําคัญ คือ15 
  1)  หลักการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบังคับเปนการท่ัวไป 

หลักการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบังคับเปนการทั่วไป หมายความวา การคุมครองสิทธิ
เสรีภาพ รวมท้ังสิทธิตามหลักความเสมอภาคมีผลบังคับท่ัวไปแกองคกรรัฐทุกประเภทไมวาฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ รวมท้ังองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ผลบังคับท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองมีผลบังคับทันทีไมจําตองมีกฎหมายอ่ืนมารองรับ และประชาชนทุกคนมีอํานาจอางสิทธิ
เสรีภาพกับองคกรรัฐได สิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวชัดแจงและรับรองโดยปริยาย 
รัฐธรรมนูญมิไดประกอบดวยบรรดาบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเทานั้น หากแตยังรวมถึงหลักการ
และความคิดพื้นฐานบางประการซ่ึงผูมีอํานาจจัดทํารัฐธรรมนูญไมไดบัญญัติข้ึนเปนลายลักษณ
อักษรดวย เนื่องจากเห็นวาหลักการและความคิดพื้นฐานเหลานี้มีความชัดแจงในตัวเองและเปน    
มูลบทเบ้ืองตนของรัฐธรรมนญูท้ังฉบับ ถึงแมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
จะมิไดบัญญัติรับรองไวโดยชัดแจง แตถือหลักวาท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโดยปริยายตามมาตรา 
2716 มีผลบังคับเปนการท่ัวไปดวย 

2)  หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและ
เสรีภาพมิได 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรองรับไวเปนการ
ท่ัวไปในการคุมครองสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพ17 ไววา กฎหมายท่ีจํากัดหรือใหอํานาจฝาย
                                                 

15 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 23).  เลมเดิม. 
16 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 27 สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญน้ี

รับรองไวโดยชัดแจง โดยปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญยอมไดรับความคุมครองและผูกพัน
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การ
บังคับใชกฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง. 

17 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการ 
ที่รัฐธรรมนูญน้ีกําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได 

 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี
หน่ึงหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายน้ันดวย 

 บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม. 
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บริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตองตราข้ึนใชบังคับเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว
เทานั้น หากตรากฎหมายข้ึนใชบังคับแกราษฎรเพื่อการอยางอ่ืนนอกเหนือจากการอันรัฐธรรมนูญ
กําหนดไวแมการนั้นจะเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะก็ตาม ก็เทากับเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
อันเปนการฝาฝนเจตนารมณตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้มิไดจํากัดเฉพาะ
กฎหมายท่ีตราโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น ยังรวมถึงกฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหารดวย 

3)  การรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภท 
หลักนิติรัฐจะตองใหความสําคัญแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิใหรัฐลวงลํ้า 

โดยปราศจากอํานาจตามกฎหมายโดยชอบและจะลวงลํ้าเกินไปกวาความจําเปนเพื่อประโยชน 
สวนรวมเทาท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและจํากัดวัตถุประสงคตามประเภทแหงสิทธิไมได รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงตองรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภทเนื้อหาแหง
สิทธิและเสรีภาพ เชน สิทธิท่ีจะไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคลสิทธิ
ในกระบวนการยุติธรรม สิทธิและเสรีภาพในความคิดและการแสดงความคิดเห็น สิทธิท่ีจะ
ตรวจสอบการกระทําของหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม สิทธิและ
เสรีภาพทางการเมือง เปนตน 

4)  หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการ 
หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการถือเปนสาระสําคัญของการใหความ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพแกปจเจกบุคคล เพราะการคุมครองหรือหลักประกันท้ังหลายจะปราศจาก
ความหมาย หากไมใหสิทธิแกปจเจกบุคคลในการโตแยงการกระทําของรัฐ เพื่อใหองคกรศาล ซ่ึงเปน
องคกรท่ีมีความเปนกลางเขามาควบคุมตรวจสอบการกระทําของรัฐท่ีถูกโตแยงวาละเมิด ตอสิทธิ
และเสรีภาพของปจเจกบุคคล หลักประกันการคุมครองสิทธิโดยองคกรตุลาการนี้เปนหลักการ
สําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐ กลาวคือ การใหสิทธิแกประชาชนสามารถท่ีจะฟองรองหรือ
ดําเนินการตางๆ ตอศาลวาองคกรของรัฐใชอํานาจหนาท่ีโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือใชอํานาจ
หนาท่ีเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนด หรือใหอํานาจไวโดยการใชอํานาจท่ีไมชอบดวยกฎหมายหรือใช
อํานาจเกินกวากรอบท่ีกฎหมายกําหนดนั้น ทําใหประชาชนตองไดรับความเสียหาย เปนการยอมรับ
วาประชาชนของรัฐมีฐานะเปนประธานแหงสิทธินั่นเอง 
  หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพถือเปนหลักพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ ท้ังนี้
เพราะถือวาศักดิ์ศรีความเปนมนุษยเปนหลักสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การกระทําของรัฐ
ท้ังหลายจึงตองดําเนินการใหสอดคลองกับคุณคาอันสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะมนุษยเปน
เปาหมายการดําเนินการของรัฐ มนุษยมิใชเปนเพียงเคร่ืองมือในการดําเนินการของรัฐ การดํารงอยู
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ของรัฐยอมดํารงอยูเพื่อมนุษย มิใชมนุษยดํารงอยูเพื่อรัฐ ดวยเหตุนี้สิทธิและเสรีภาพจึงเปนรากฐาน
ท่ีสําคัญของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียึดถือระบบนิติรัฐ 
 2.1.4 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ทั้งในรูปแบบรัฐสภา  หรือระบบ
ประธานาธิบดี รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายข้ันพื้นฐานของรัฐท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย
จะตองมีหลักการท่ีสําคัญบัญญัติไว คือ หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อมิให
ผูปกครองใชอํานาจตามอําเภอใจในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตอํานาจ
ปกครอง หากแตการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชนก็ตองพิจารณาในเร่ืองของการ
คุมครองประโยชนสาธารณะประกอบดวย ดวยเหตุนี้ผูปกครองจึงมีความชอบธรรมในการออก
กฎเกณฑ เพื่อจํากัดสิทธิและเสรีภาพประชาชนเทาท่ีจําเปนและไมเปนการกระทบตอสาระของสิทธิ
และเสรีภาพนั้นๆ ก็เพื่อท่ีจะรักษาไวซ่ึงความสงบเรียบรอย ความม่ันคงของรัฐ และเปนไปเพื่อ
ประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและประชาชน 
 มนุษยทุกคนยอมมีความหวงแหนในสิทธิและเสรีภาพของตนท่ีมีมาแตกําเนิด เพราะ
การจะดํารงตนเปนมนุษยอยูในสังคมรวมกับผูอ่ืนไดนั้น ตองมีความสามารถในการเคล่ือนไหวเนื้อ
ตัวรางกายและสามารถสวมสิทธิอันชอบธรรมได สิทธิและเสรีภาพจึงเปนสิทธิท่ีมนุษยทุกคนจะ
ปกปองหวงกันไมใหบุคคลอ่ืนมารบกวนหรือพรากจากตนไปได 
 สิทธิ (Rights) หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลท่ีจะกระทําการใดท่ีเกี่ยวของ
กับชีวิต รางกาย หรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอื่น สิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง สิทธิท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบัญญัติรับรองคุมครองแกปจเจกชนในอันที่จะกระทําการใด 
ไมกระทําการใดและกอใหเกิดสิทธิเรียกรองท่ีจะไมใหใครมาแทรกแซง  
 เสรีภาพ (Liberty) คือ อํานาจของบุคคลในอันท่ีจะกําหนดตนเอง (Self-Determination) 
โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวยตนเอง เสรีภาพจึงเปนอํานาจที่บุคคลยอมมี
อยูเหนือตนเอง  
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด จึงกระทําได
เทาท่ีจําเปน ตามหลักความไดสัดสวน ซ่ึงจะตองประกอบดวย หลักความเหมาะสม หลักความจําเปน 
และหลักความไดสัดสวนอยางแคบ18 ดังนี้ 
 1) หลักความเหมาะสม  

                                                 
18 มาตรการทางกฎหมายในการคุมครองขอมูลสวนบุคคลจากการใชบริการเครือขายสังคมออนไลน 

(น. 12) โดย นรินทร จุมศรี.  (2555).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
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 หลักความเหมาะสมของมาตรการหรือวิธีการอันใดอันหนึ่งนั้นตามความหมายแตเดิมท่ี
ปรากฏในทางตําราและคําพิพากษานั้น ไดอธิบายไววา มาตรการที่เหมาะสมคือมาตรการท่ีอาจทําให
บรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวได มาตรการอันใดอันหนึ่งจะเปนมาตรการที่ไมเหมาะสม หาก
มาตรการนั้นไมอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีมุงหมายได หรือการบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวนั้นเปนไป
ดวยความยากลําบาก สวนการอธิบายตามแนวใหมซ่ึงไดอธิบายถึงวัตถุประสงค วิธีการ และ
ความสัมพันธ ซ่ึง Pieroth และ Schlinkไดอธิบายวา ความเหมาะสม หมายความถึง สภาพการณซ่ึง
รัฐไดกระทําการแทรกแซงและภายในสภาพการณนั้นรัฐจะตองคํานึงถึงการทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคท่ีไดกําหนดไว19 โดยมาตรการนั้นวางอยูบนสมมติฐานท่ีไดรับการยอมรับหรือเปน
มาตรการท่ีไดแสดงใหเห็นอยางชัดแจงวามีความเปนไปไดท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ในกรณีนี้
จึงถือไดวามาตรการนั้นเปนมาตรการท่ีมีความเหมาะสม 
 2)  หลักความจําเปน  
 ความเขาใจตอ “หลักความจําเปน” ในปจจุบันนี้ ไดรับการอธิบายในเชิงบอกเลาวา 
เฉพาะมาตรการหรือวิธีการที่เหมาะสมท่ีกอใหเกิดผลกระทบนอยท่ีสุดเทานั้นท่ีเปนมาตรการท่ีจําเปน 
สวนการอธิบายในเชิงปฏิเสธนั้นอาจอธิบายวา ความจําเปนของมาตรการใดมาตรการหน่ึงนั้นไมมีอยู
หากการบรรลุเปาหมายเดียวกันนั้นหรือผลสําเร็จท่ีดีกวาสามารถจะกระทําไดโดยวิธีการหรือ
มาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือกอใหเกิดผลกระทบท่ีนอยกวา 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดกลาวถึงหลักแหงความจําเปนไว ดังนี้  
 “หลักแหงความจําเปน หมายความวา ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการ ซ่ึงลวนแต
สามารถทําใหเจตนารมณ หรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปได แต
ทวา แตละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรมากนอยแตกตางกัน ฝาย
บริหารตองตัดสินใจเลือกมาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุด”20 
 3)  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ  
 โดยทั่วไปแลวตางยอมรับกันวาหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น
เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางวัตถุประสงคและวิธีการ หลักความไดสัดสวนในความหมาย
อยางแคบมีหลักการวา มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมอยูเหนือขอบเขตของความสัมพันธ
ระหวางวิธีการดังกลาวกับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว หรือหากจะกลาวในเชิงบอกเลาอาจกลาวไดวา 
มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองอยูภายในขอบเขตของความสัมพันธที่เหมาะสมระหวางวิธีการ
กับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไว 
                                                 

19 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย (น. 18). เลมเดิม 
20 แหลงเดิม. (น. 40)  
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 ขอบเขตท่ีเกี่ยวกับสิทธิข้ันพื้นฐานและหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบนั้น 
อาจกลาวไดวาอยูท่ีการไดรับผลกระทบอันเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปจเจกชน บุคคล
จะตองไมอยูนอกเหนือขอบเขตความสัมพันธของประโยชนอันเปนเปาหมายของสาธารณะ
ที่กําหนดไว ประโยชนที่ไดจากการดําเนินการตามมาตรการนั้น จะตองมีน้ําหนักมากกวาผลเสีย
ที่เกิดจากมาตรการดังกลาว ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดเคยวินิจฉัยไววา 
มาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองไมกอใหเกิดภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินกวาขอบเขตและ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นนั้นจะตองเปนไปอยางมีเหตุผล ดังนั้น หลักความไดสัดสวนจึงเปนการยืนยัน
ถึงความสมควร (Angemessenheit) หรือความสมเหตุผล (Zumutbarkeit) อันมีความใกลเคียงอยาง
ยิ่งกับความหมายของหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
 การพิจารณาโดยรวมระหวางผลกระทบของการแทรกแซงกับความสําคัญหรือเหตุผล
ของความเรงดวนในการแทรกแซงดังกลาวนั้นแลว ยังตองคํานึงถึงขอบเขตของความสมเหตุสมผล
ของการแทรกแซงดังกลาวดวย 
 วรพจน วิศรุตพิชญ ไดกลาวถึงหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบไว ดังนี้ 
“หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักเรียกรองใหเกิดภาวะสมดุลระหวางความ
เสียหาย อันจะเกิดข้ึนกับเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยรวมกับประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจาก
การดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝายบริหารออกมาใชบังคับ”21 
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีจะทําการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ สามารถแยกพิจารณาได 2 ประการ22 
 1)  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย 
 หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายนี้ เปนการนําหลักประชาธิปไตยมาสัมพันธกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน กลาวคือ กฎหมายท่ีจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองเปนบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีไดรับความเห็นชอบจากองคกรตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตย กฎหมายท่ี
จํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นจึงเปนกฎหมายท่ีชอบดวยรัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดังกลาวจึงเปนการแสดงออกถึงลักษณะรวมกันของหลักประชาธิปไตยกับหลักนิติรัฐ หรือหาก
พิจารณาจากหลักเง่ือนไขของรัฐสภา ซ่ึงหมายความวา การกําหนดกฎเกณฑในเร่ืองท่ีมีความสําคัญ
นั้น องคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณากําหนดโดยองคกรนิติบัญญัติเอง องคกรนิติบัญญัติไมอาจ
                                                 

21 แหลงเดิม  (น. 41.)  
22 หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย ตามรัฐธรรมนูญ (น. 247-249). เลมเดิม. 
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มอบอํานาจในการกําหนดเร่ืองดังกลาวใหองคกรอ่ืนเปนผูกําหนดได และกรณีการตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือวาเปนสาระสําคัญท่ีองคกรนิติบัญญัติจะตองพิจารณา
กําหนดเอง จะมอบอํานาจใหองคกรท่ีออกกฎหมายลําดับรองทําการกําหนดการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไมได 
 2)  กรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขไวเปนการเฉพาะ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพใน
กรณีนี้จะตองอยูในภายขอบเขตของเง่ือนไขเฉพาะน้ันๆ  
 ดังท่ีไดกลาวมาขางตนแลววา เง่ือนไขการจํากัดสิทธิและเสรีภาพมี 2 เง่ือนไข ไดแก 
 (1)  เง่ือนไขท่ัวไป  
  (2)  เง่ือนไขเฉพาะ  
 เง่ือนไขท่ัวไปคือ กรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจํากัดไดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย
ธรรมดา สวนเง่ือนไขเฉพาะคือ กรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพอาจจํากัดไดเม่ือเปนกรณีท่ีเขาเง่ือนไข
ตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเทานั้น ซ่ึงกรณีนี้หมายความวาการจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นๆ จะ
กระทําไดเฉพาะตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว  
 2.1.5 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
 ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยรัฐใชรัฐธรรมนูญ
เปนเคร่ืองมือในการปกครองและกําหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ โดยการตรากฎหมาย 
พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎขอบังคับ ประกาศใดๆ นั้นจะขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญไมได ซ่ึงบัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 6 ในการตรากฎหมาย
เพื่อใชบังคับนั้น เนื้อหาสาระของกฎหมายอาจมีบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได 
ซ่ึงกรณีดังกลาวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติไวในมาตรา 29 
วรรคหน่ึงวา การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ีจําเปน
เทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได และวรรคสาม ไดบัญญัติ
ใหนําบทบัญญัติวรรคหนึ่ง และวรรคสอง ใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับท่ีออก โดยอาศัย
อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย  
 ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีไดกําหนด
หลักการในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไววา ตองเปนกรณีท่ีตองมีการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย และใชบังคับเฉพาะกับกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและกฎที่
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ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเทานั้น โดยมีหลักการที่สําคัญตามบทบัญญัติแหง
มาตรา 29 ดังตอไปนี้23 

 1. หลัก คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํา
มิได  
 2. ขอยกเวน คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะทํา
ไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  
 3. กฎหมายท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ตองมีผลเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจงและตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย  
 สําหรับประเทศไทยก็เชนกันไดมีการกําหนดวิธีการท่ีใชสําหรับการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไวในมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ี
บัญญัติวา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแต
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปนเทานั้นและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได  
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวย  
 บทบัญญัติวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับท่ีออก โดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม” 
 กําหนดวาการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได  
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวและ
เทาท่ีจําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได ตามมาตรา 29 
วรรคหน่ึง โดยกฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสอง โดย
บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม ตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 29 วรรคสาม  
                                                 

23 คําอธิบายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) (น. 124). โดยมานิตย  จุมปา, 2550,

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพ แตละประเภทไวในระดับท่ีแตกตางกันไป24 ดังนี้ 
 1)  สิทธิเสรีภาพสัมพัทธ  
   (1) สิทธิเสรีภาพประเภทนี้รัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดโดยไมมีเง่ือนไขพิเศษ
หมายความวา แมรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานเปนหลัก แตองคกรนิติบัญญัติอาจ
ออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพไดตามที่เห็นสมควร เชน มาตรา 41 วรรคแรก ท่ีบัญญัติวา 
“สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้
ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติการสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการ
สืบมรดกยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ” แตการออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น
แมจะเปนกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหกระทําไดตามที่ เห็นสมควรก็ตาม แตองคกรนิติบัญญัติ 
ก็จะตองตรากฎหมายใหสอดคลองกับเง่ือนไขตางๆ ตามมาตรา 29 ดวย 
  (2) สิทธิและเสรีภาพประเภทรัฐอาจออกกฎหมายมาจํากัดไดก็แตโดยการปฏิบัติ 
ตามเงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว เชน มาตรา 42 วรรคแรก บัญญัติวา “การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะกิจการ
ของรัฐ เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค การอันจําเปนในการปองกันประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากร 
ธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการ
อุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของ 
ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  
 ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดเง่ือนไขพิเศษไวเชนนี้ องคกรนิติบัญญัติยอมตรากฎหมาย
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเฉพาะกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาต ท้ังนี้ ตองใหสอดคลองกับ
มาตรา 29 ดวย 
 2) สิทธิเสรีภาพสัมบูรณ สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้รัฐธรรมนูญรับรองไวเด็ดขาด
ไมอนุญาตใหองคกรนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิได เชน มาตรา 37 บัญญัติวา “บุคคลยอมมี
เสรีภาพบริบูรณในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา และยอมมีเสรีภาพ
ในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไมเปน

                                                 
24 “เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน “มาตร”ในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย” โดย วรเจตน ภาคีรัตน, (2543), วารสารนิติศาสตร, ปที่ 30, ฉบับที่ 2, 
(น.184-186). 
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ปฏิปกษตอหนาที่ของพลเมืองและไมเปนการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน 
 ในการใชเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง บุคคลยอมไดรับความคุมครองมิใหรัฐกระทําการใดๆ  
อันเปนการรอนสิทธิหรือเสียประโยชนอันควรมีควรได เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา 
ลัทธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบัญญัติ หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือ
แตกตางจากบุคคลอ่ืน 
 ในกรณีที่องคกรนิติบัญญัติสามารถตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพได องคกร
นิติบัญญัติตองดําเนินการตรากฎหมายใหสอดคลองกับเงื่อนไขที่องคกรนิติบัญญัติสามารถ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดตามท่ีรัฐธรรมนูญใหอํานาจ องคกรนิติบัญญัติ
ตองดําเนินการตรากฎหมายใหสอดคลองกับเง่ือนไขตางๆ ตามมาตรา 29 ดังตอไปนี้  
 (1)  หลักความพอสมควรแกเหตุ ในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
นั้น รัฐธรรมนูญเรียกรองให “กระทําเทาท่ีจําเปน” การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักในเร่ืองความ
จําเปนไวนี้ แสดงใหเห็นถึงรองรอยของหลักนิติรัฐและการยอมรับหลักความพอสมควรแกเหตุ  
ซ่ึงเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐไวในรัฐธรรมนูญ หลักการพอสมควรแกเหตุเปนหลักการที่มีข้ึน
เพื่อจํากัดการใชอํานาจไมใหเปนไปโดยอําเภอใจ ถือเปนหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไปที่มีคาบังคับเทากัน
กับบทบัญญัติอ่ืนแหงรัฐธรรมนูญ องคกรนิติบัญญัติแมวาโดยสภาพไมใชองคกรท่ีใชอํานาจ
ปกครองลวงลํ้าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยตรง  แตองคกรนิติบัญญัติก็อาจใชอํานาจรัฐ
ตรากฎหมายซึ่งมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชนกัน ดวยเหตุดังกลาว
เมื่อองคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายน้ันจึงตอง
สอดคลองกับหลักพอสมควรแกเหตุ ดังนี้  
  ก.  หลักความเหมาะสม กฎหมายท่ีออกมาจํากัดสิทธิกับผลท่ีไดรับจะตองอยูใน
วิสัยท่ีจะบรรลุตามวัตถุประสงคท่ีตองการ 
  ข.  หลักความจําเปน ตองมีมาตรการที่เหมาะสมหลายประการท่ีสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคและจะตองหามาตรการท่ีกระทบสิทธิและเสรีภาพนอยท่ีสุด  
  ค.  หลักความไดสัดสวน ตองเปนมาตรการท่ีพอสมควรแกเหตุในประโยชน
มหาชนท่ีไดรับกับประโยชนเอกชนท่ีเสียไป 
 (2) หลักการคุมครองสารัตถะแหงสิทธิและเสรีภาพคือ กฎหมายใดท่ีตราข้ึนกระทบ 
กระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิ กฎหมายนั้นยอมขัดตอรัฐธรรมนูญ ถือเปนการคุมครองแกนของ
สิทธิและเสรีภาพแตละชนิด  
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  (3)  หลักการมีผลบังคับใชเปนการท่ัวไปของกฎหมายและหลักการหามตรากฎหมายใช
บังคับเฉพาะกรณีและเฉพาะบุคคล 
 (4)  หลักการอางบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมาย หลักการนี้
ใชเฉพาะกฎหมายที่ตราขึ้นหลังรัฐธรรมนูญฉบับนี้และเพื่อเปนเครื่องชวยในการใชและการ
ตีความกฎหมายดวย25 
 (5)  การออกกฎท่ีอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ จะมีเนื้อหาเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไมได เวนแตเนื้อหาของบทบัญญัติในระดับพระราชบัญญัติ
อนุญาตใหออกกฎท่ีมีเนื้อหาเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว 
 
2.2 แนวคิดพื้นฐานเร่ืองการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนน้ันมีท่ีมาจากรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
นั่นเอง กลาวคือ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนนใหประชาชนเขามามีบทบาทหรือมีสวน
รวมในการปกครองประเทศ ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับวิธีการกระจาย
อํานาจและทรัพยากรตางๆ ท่ีไมเทาเทียมกันอันมีผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนและ
วิธีการที่ประชาชนเหลานั้นมีอิทธิพลตอการตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอตน ประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวม จึงหมายถึง การที่อํานาจในการตัดสินใจไมควรเปนของกลุมคนจํานวนนอย แตอํานาจ
ควรไดรับการจัดสรรในระหวางประชาชน เพื่อทุกๆ คนไดมีโอกาสที่จะมีอิทธิพล และจัดเปนการ
กระจายอํานาจและเปดตอการมีสวนรวมอยางกวางขวางของประชาชนในกระบวนการทาง
การเมือง ท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติจากคํานิยามดังกลาวขางตนอาจสรุปหลักการหรือ
องคประกอบสําคัญของคําวาประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมได ดังนี้ 
 การใหประชาชนมีสวนรวมในการเมืองและการบริหารเนนการกระจายอํานาจในการ
ตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ในระหวางประชาชนใหเทาเทียมกัน อํานาจในการ
ตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆ นั้น จะสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน
เพิ่มการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมีความยืดหยุนได กลาวคือ มีโครงสรางการทํางาน
ท่ีสามารถตรวจสอบได มีความโปรงใสและคํานึงถึงความตองการทรัพยากรของผูมีสวนรวม การมี
สวนรวมของประชาชนมีท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ แคทท (Catt 1999, 39-56) ไดเสนอไว
วา องคประกอบและเง่ือนไขท่ีสําคัญท่ีสุดของความเปนประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม คือทุกคน
สามารถยกประเด็นปญหาใดปญหาหนึ่งข้ึนมา เพื่อกําหนดเปนวาระของการประชุม สามารถเสนอ 
 
                                                 

25 แหลงเดิม (น.186-190). 
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ทางเลือกและมีสวนรวมในการเลือกหรือการตัดสินใจสุดทายได เปนการประชุมท่ีทุกคนสามารถ
พูดคุยกันไดอยางท่ัวถึง (face-to-face meeting) มีการปรึกษาหารือ หรืออภิปรายประเด็นปญหาท่ี
หยิบยกมาพิจารณากันอยางกวางขวาง ทุกคนตองการมีสวนรวมในการอภิปราย และสามารถแสดง
ความคิดเห็นไดอยางเต็มท่ีมีแนวโนมท่ีพยายามจะใหเกิดความเห็นพอง (consensus) รวมกันใน
ประเด็นปญหาท่ีพิจารณาการมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมีสวน
ไดสวนเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะและเขารวมในกิจกรรมตางๆ ท่ีมีผลตอชีวิตความเปนอยูของ
ประชาชน รวมท้ังมีการนําความคิดเห็นดังกลาวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการ
ตัดสินใจของรัฐ การมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการส่ือสารในระบบเปด กลาวคือ เปน
การส่ือสารสองทาง ท้ังอยางเปนทางการและไมเปนทางการ ซ่ึงประกอบไปดวยการแบงสรรขอมูล
รวมกันระหวางผูมีสวนไดเสียและเปนการเสริมสรางความสามัคคีในสังคม ทั้งนี้เพราะการมีสวน
รวมของประชาชน เปนการเพ่ิมคุณภาพของการตัดสินใจการลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา เปน
การสรางฉันทามติ และทําใหงายตอการนําไปปฏิบัติ อีกท้ังยังชวยหลีกเล่ียงการเผชิญหนาใน “กรณี
ท่ีรายแรงท่ีสุด” ชวยใหเกิดความนาเช่ือถือและความชอบธรรม และชวยใหทราบความหวงกังวล
ของประชาชนและคานิยมของสาธารณชน รวมท้ังเปนการพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิด
สรางสรรคของสาธารณชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืนและ
สงเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากมีการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็
จะทําใหมีการตรวจสอบการทํางานของผูบริหารและใหผูบริหารที่มีความรับผิดชอบตอสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกท้ังยังเปนการปองกันนักการเมืองจากการกําหนดนโยบายท่ีไมเหมาะสมกับสังคมน้ันๆ 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังเปนการสรางความม่ันใจวาเสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟง อีกท้ังความตองการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรับการตอบสนอง 
 กลาวโดยสรุป ระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ซ่ึงเปดโอกาสใหประชาชนได
แสดงทัศนะและมีสวนรวมในการตัดสินใจเร่ืองตางๆ ท่ีจะมีผลตอชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
นอกจากจะชวยใหการตัดสินใจของผูเสนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกับ
ปญหาและความตองการของประชาชนมากยิ่งข้ึนแลว ยังเปนการควบคุมการบริหารงานของ 
รัฐบาลใหมีความโปรงใส (Transparency) ตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชน 
(Responsiveness) และมีความรับผิดชอบ หรือสามารถตอบคําถามของประชาชนได (Accountability)  
อีกดวย ซ่ึงเทากับเปนการสงเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใหสมบูรณมากยิ่งข้ึนอีกดวย 
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) หมายถึง การมีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครอง ตลอดจนการกําหนดวิถีชีวิตท่ีสอดคลองกับการเมืองการปกครองแบบ
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ประชาธิปไตย ท้ังนี้ไมวาเกี่ยวของกับเร่ืองสิทธิเสรีภาพ หนาท่ี ตามระบอบการเมืองการปกครองท่ี
ไมไปกาวกายหรือกอความเดือดรอนแกผูอ่ืนหรือสังคมสวนรวม การมีสวนรวมในทางการเมืองการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอาจจะจาํแนกเปน 3 ระดับ คือ(1) การมีสวนรวมในระดับเบ้ืองตน 
เชน รวมแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง รวมพูดคุยอภิปรายเรื่องราวทางการเมืองและ
สถานการณปจจุบัน รวมลงช่ือ เพื่อเสนอเร่ืองราวหรือประชาพิจารณเกี่ยวกับเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง
ในทางการเมือง รวมกลุมเล็กๆ เพื่อแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง เปนสมาชิกพรรคการเมือง 
(2) การมีสวนรวมในระดับกลาง เชน รวมเดินขบวนเพื่อเรียกรองความเปนธรรม รวมปราศรัยใน
การชุมนุมเรียกรองเร่ืองราว รวมลงช่ือ เพื่อเสนอใหฝายท่ีมีอํานาจตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่ง 
รวมอดขาวประทวงหรือรวมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง เพื่อเรียกรอง และ (3) การมีสวนรวมใน
ระดับสูง เชน รวมลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา รวมกอต้ัง
พรรคการเมือง รวมกอต้ังรัฐบาล 
 2.2.1 ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน 
 คําวา “การมีสวนรวม” (Participation) นั้น ตามพจนานุกรมอังกฤษฉบับออกฟอรดได
ใหคํานิยามไววา เปนการมีสวน (รวมกับคนอ่ืน)ในการกระทําบางอยางหรือบางเร่ือง คําวา “การมี
สวนรวม”โดยมากมักจะใชในความหมายตรงกันขามกับคําวา “การเมินเฉย” (Apathy) ฉะนั้น คําวา 
“การมีสวนรวม”ตามความหมายขางตน จึงหมายถึง การที่บุคคลรวมกันกระทําการในเร่ืองใดเร่ือง
หนึ่งหรือในประเด็นใดประเด็นหนึ่งท่ีบุคคลนั้นสนใจ ไมวาเขาจะไดปฏิบัติการเพื่อแสดงถึงความ
สนใจอยางจริงจังหรือไมก็ตาม และไมจําเปนท่ีบุคคลนั้นจะตองเขาไปเกี่ยวของกับกิจกรรมนั้น
โดยตรงก็ได เพียงแคมีทัศนคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ความหวงใย ก็เพียงพอแลวท่ีจะเรียกวา
เปนการมีสวนรวมได26 
 คําจํากัดความของการมีสวนรวมนั้นมีเปนจํานวนมากและเปนไปในทิศทางเดียวกัน  
ท้ังในแงการเมืองการปกครองท่ีเห็นวา การเขามามีสวนรวมของชาวชนบทเปนกระบวนการเรียนรู
ซ่ึงกันและกันของทุกฝาย และยังอาจเปนการปูพื้นฐานความม่ันคงสําหรับวิวัฒนาการไปสูการ
ปกครองตนเองของทองถ่ินไดในบ้ันปลาย และไดกลาวถึงจุดเร่ิมตนของการมีสวนรวมของ
ประชาชนวา เร่ิมตนจากการเขารวมกิจกรรมท่ีแตละคนมีผลประโยชนเกี่ยวของและสนใจเปน
เร่ืองๆ ไป เชน การสรางแหลงกักเก็บน้ําฝน  การศึกษา การสาธารณสุข เปนตน ขอสําคัญกิจกรรม
เหลานี้จะตองสัมพันธกับปญหาและความตองการของประชาชน 

                                                 
26 การมีสวนรวมของประชาชนในอํานาจตุลาการ (น. 6-7), โดย ภัทราวุธ มกรเวส, 2553, วิทยานิพนธ 

ปริญญามหาบัณฑิต, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย.  



   27

 การมีสวนรวมของประชาชน27 เปนกิจกรรมที่มีลักษณะสําคัญของกระบวนการทาง
การเมืองและกระบวนการในการจัดการตอปญหา โดยเฉพาะอยางยิ่งการบริหารงานของสังคม 
ยุคใหม ท่ีเนนปจจัยในดานการมีสวนรวมของประชาชนเปนสําคัญ การมีสวนรวมของประชาชน 
โดยเฉพาะการเสนอขอเรียกรอง (Demand) และการสนับสนุน (Support) เปนส่ิงท่ีแสดงถึง
ความสําคัญและวิธีการบริหารจัดการสังคมและชุมชนรวมกัน การที่จะทําใหสังคมและระบบ
การเมืองอยูในดุลยภาพได จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองอาศัยปจจัยในดานการมีสวนรวมของประชาชน
ในการบริหารจัดการและการนําเสนอขอมูล ตลอดจนการตรวจสอบของสังคม ซ่ึงถาหากระบบ
การเมืองปราศจากส่ิงเหลานี้แลว ก็ไมสามารถท่ีจะดํารงอยูได โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นถือวาเปนปจจัยท่ีมีความสําคัญเปนอยางยิ่ง 
 ในกรณีของประเทศไทย การมีสวนรวมของประชาชนปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525-2529) เปนตนมา และรัฐไดใชการมีสวนรวมเปนเคร่ืองมือ
ในการใหประชาชนเขารวมโครงการตางๆ ของรัฐ  
 การมีสวนรวมของประชาชน (Public Participation) เปนแนวความคิดท่ีมีความสําคัญ
เปนอยางมากตอการบริหารงานในภาคสาธารณะตามระบอบประชาธิปไตย ไมวาจะเปนการ
บริหารงานของรัฐบาลระดับชาติ หรือการบริหารจัดการในระดับทองถ่ิน เนื่องจากปจจัยในการช้ีวัด
ความสําเร็จของการดําเนินงานวามีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผลเพียงใดนั้น เร่ืองของการมีสวน
รวมของภาคประชาชนนับวาเปนตัวแปรท่ีสําคัญท่ีจะทําใหภารกิจดังกลาวสามารถบรรลุไดตาม
วัตถุประสงค ตลอดจนเปนปราการสําคัญในการลดปญหาความขัดแยงท่ีจะเกิดข้ึนตอสังคมและ
ชุมชน การบริหารงานของภาครัฐไมวาจะเปนในระดับสวนกลางหรือระดับทองถ่ิน เปนการบริหาร
ท่ีอยูบนพื้นฐานของความเกี่ยวของและสงผลกระทบในระดับกวางตอประชาชนในสังคมและ
ชุมชน ท้ังจากผลของการบังคับใชกฎหมายหรือการดําเนินการตามนโยบายสาธารณะท่ีกําหนดไว 
ท้ังนี้หากประชาชนไดมีโอกาสเขามามีสวนรวมในการรับรูขอมูลหรือสามารถที่จะแสดงความ
คิดเห็นหรือดวยวิธีการอ่ืนใดก็ตาม ท่ีทําใหประชาชนสวนใหญไมรูสึกวาตนเองเปนผูถูกปกครอง
อยูเพียงฝายเดียว มีวิธีและชองทางใหประชาชนสามารถท่ีจะเขามามีสวนรวมในการกําหนดทิศทาง
ความเปนไปของการบริหารได จะเปนสวนสําคัญในการเสริมสรางความชอบธรรมของการ
ดําเนินการใดๆ และลดอุปสรรคในเร่ืองของแรงตาน ตลอดจนความขัดแยงท่ีจะเกิดข้ึนจากการ
ดําเนินการตามนโยบายได 

                                                 
27

  การเมืองและการมีสวนรวมในระดับทองถิ่น (น.  2- 4 ), สารานุกรมการปกครองทองถ่ินไทย หมวด 
ประชาสังคมกับการปกครองทองถ่ิน, 2547, สถาบันพระปกเกลา 
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 การมีสวนรวมของประชาชน เปนแนวคิดท่ีช้ีใหเห็นถึงลักษณะของการท่ีประชาชนจะ
เขาไปรวมกิจกรรมอยางหนึ่งอยางใดเพื่อผลประโยชนของประชาชนโดยสวนรวมอยางแทจริง 
ท้ังนี้ตองอยูบนพื้นฐานของการท่ีประชาชนจะตองมีอิสระในทางความคิด มีความรูความสามารถใน
การกระทําและมีความเต็มใจท่ีจะเขารวมตอกิจกรรมนั้นๆ  
 การมีสวนรวมยังอธิบายไดในหลายมิติท้ังในแงของมิติความลึกและท้ังในเชิงกวาง28 
 1)  การมีสวนรวมในความหมายท่ีแคบ คือ การพิจารณาถึงการมีสวนชวยเหลือโดย
สมัครใจ โดยประชาชนตอโครงการใดโครงการหน่ึงของโครงการสาธารณะตางๆ ท่ีคาดวาจะ
สงผลตอการพัฒนาชาติแตไมไดหวังวาจะใหประชาชนเปล่ียนแปลงโครงการหรือวิจารณเนื้อหา
ของโครงการ 
 2)  การมีสวนรวมในความหมายท่ีกวาง หมายถึง การใหประชาชนในชนบทรูสึกต่ืนตัว 
เพื่อท่ีจะทราบถึงการรับความชวยเหลือและตอบสนองตอโครงการพัฒนา ขณะเดียวกันก็สนับสนุน
ความคิดริเร่ิมของคนในทองถ่ิน 
 3)  ในเร่ืองของการพัฒนาชนบท การมีสวนรวม คือ การใหประชาชนเขามาเกี่ยวของ
ในกระบวนการตัดสินใจ กระบวนการดําเนินการ และรวมรับผลประโยชนจากโครงการพัฒนา 
นอกจากนี้ยังเกี่ยวของกับความพยายามท่ีจะประเมินผลโครงการนั้นๆ ดวย 
 4)  การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนานั้นอาจเขาใจอยางกวางๆ ไดวา คือ การ
ท่ีประชาชนไดเขารวมอยางแข็งขันในกระบวนการตัดสินใจตางๆ ในเร่ืองท่ีจะมีผลกระทบตอเขา 
 5)  การมีสวนรวมในชุมชน หมายถึง การที่ประชาชนจะมีท้ังสิทธิและหนาท่ีท่ีจะเขา
รวมในการแกปญหาของเขา มีความรับผิดชอบมากข้ึนท่ีจะสํารวจตรวจสอบความจําเปนในเร่ือง
ตาง ๆ การระดมทรัพยากรทองถ่ิน และเสนอแนวทางแกไขใหมๆ เชนเดียวกับการกอต้ังและดํารง
รักษาองคกรตางๆ ในทองถ่ิน 
 6)  การมีสวนรวมนั้นจะตองเปนกระบวนการดําเนินการอยางแข็งขัน ซ่ึงหมายถึงวา
บุคคลหรือกลุมท่ีมีสวนรวมนั้น ไดเปนผูมีความริเร่ิมและไดมุงใชความพยายามตลอดจนความเปน
ตัวของตัวเองท่ีจะดําเนินการตามความริเร่ิมนั้น 
 7)  การมีสวนรวม คือ การที่ไดมีการจัดการท่ีจะใชความพยายามท่ีจะเพิ่มความสามารถ
ท่ีจะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบันตางๆ ในสภาพสังคมนั้นๆ ท้ังนี้โดยกลุมท่ีดําเนินการ
และความเคล่ือนไหวท่ีจะดําเนินการนี้ไมถูกควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบตางๆ 

                                                 
28 การมีสวนรวม : แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ.เอกสารประกอบการศึกษาการดูงานของ

คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีสวนรวมของประชาชน (น. 5), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, 
กรุงเทพฯ: วุฒิสภา. 
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 การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญในการสรางประชาธิปไตยอยางยั่งยืนและ
สงเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากมีการมีสวนรวมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็
จะใหมีการตรวจสอบการทํางานของผูบริหารและใหผูบริหารท่ีมีความรับผิดชอบตอสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกท้ังยังเปนการปองกันนักการเมืองจากการกําหนดนโยบายท่ีไมเหมาะสมกับสังคมน้ันๆ 
นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนยังเปนการสรางความม่ันใจวาเสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟง อีกท้ังความตองการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรับการตอบสนอง 
 อยางไรก็ดีในปจจุบันมีผูใหความหมายของการมีสวนรวมท่ีทําใหเขาใจงายข้ึนคือ 
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน เปนกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเปาหมายโดยรวม
เพื่อท่ีจะใหเกิดการตัดสินใจท่ีดีข้ึนและไดรับการสนับสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเปาหมายของ
กระบวนการการมีสวนรวมของประชาชน ก็คือ การใหขอมูลตอสาธารณชนและใหสาธารณชน
แสดงความคิดเห็นตอโครงการท่ีนําเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีสวนรวมในการแกปญหาเพื่อ
หาทางออกท่ีดีท่ีสุดสําหรับทุกคน การมีสวนรวมของประชาชน ยังจัดเปนรูปแบบหนึ่งของ
แนวความคิดในการกระจายอํานาจจากสวนกลางมาสูสวนทองถ่ิน เพราะประชาชนในทองถ่ิน คือผู
ท่ีรูปญหาและความตองการของทองถ่ินตนเองดีกวาผูอ่ืน การมีสวนรวมของประชาชนจึงเปนการ
เปดกวางในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเกี่ยวของกับประชาชน ซ่ึงในแตละ
ประเด็นนั้นไมสามารถใชเกณฑใดเกณฑหนึ่งมาตัดสินใจไดเหมือนกัน29 
 2.2.2 เง่ือนไขและรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนตองเปดโอกาสใหประชาชนสามารถท่ีจะเขารวมใน
กิจกรรมการพัฒนาชุมชนไดโดยมีเง่ือนไขสําคัญดังนี้ คือ30 
 1)  ประชาชนตองมีอิสรภาพในการท่ีจะมีสวนรวม (Freedom to Participate) หมายถึง
ประชาชนมีอิสระท่ีจะเขารวมหรือไมก็ได การเขารวมตองเปนไปดวยความสมัครใจ การถูกบังคับ
ใหเขารวมไมวาจะในรูปแบบใดไมถือวาเปนการมีสวนรวม 
 2)  ประชาชนตองสามารถท่ีจะมีสวนรวม (Ability to Participate) ประชาชนหรือกลุม 
เปาหมายจะตองมีความสามารถพอท่ีจะเขารวมในกิจกรรมนั้นๆ หมายความวา ในบางกิจกรรมแม
จะกําหนดวาผูเขารวมมีเสรีภาพและเสมอภาค แตกิจกรรมท่ีกําหนดไวมีความซับซอนเกิน
ความสามารถของกลุมเปาหมาย การมีสวนรวมยอมเกิดข้ึนไมได 

                                                 
29 แหลงเดิม (น. 6). 
30 แนวทางการเสรมิสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540: ปญหา อุปสรรคและทางออก (น. 3),โดย คะนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและคณะ,2545, สถาบัน
พระปกเกลา. 
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 3) ประชาชนตองเต็มใจท่ีจะมีสวนรวม (Willingness to Participate) ประชาชนท่ีจะเขา
รวมในกิจกรรมใดตองเกิดจากความสนใจท่ีสอดคลองกับการมีสวนรวมนั้น 

ในสวนรูปแบบของการมีสวนรวมนั้น มีดังนี้31 
 (1)  การมีสวนรวมแบบเปนกันเอง ซ่ึงเปนไปโดยการอาสาสมัคร หรือการรวมตัว
กันเองเพื่อแกปญหาของตัวเอง เปนการกระทําท่ีไมไดรับความชวยเหลือจากภายนอก 
 (2)  การมีสวนรวมแบบชักนํา เปนการเขารวมโดยตองการความเห็นชอบหรือการ
สนับสนุนโดยรัฐบาล ซ่ึงเปนรูปแบบท่ีเปนลักษณะท่ัวไปของประเทศกําลังพัฒนา 
 (3)  การมีสวนรวมแบบบังคับ เปนการเขารวมภายใตการดําเนินการตามนโยบายของรัฐ 
ภายใตการจัดการของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือโดยการบังคับโดยตรง รูปแบบนี้เปนรูปแบบท่ีสงผลให
ผูกระทําไดรับผลทันที แตจะไมไดผลในระยะยาว หรืออาจเกิดผลเสียท่ีไมไดรับการสนับสนุนจาก
ประชาชนในท่ีสุด 
 นอกจากนี้ การที่จะใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ของ
ภาครัฐไดนั้นตองมีการแบงระดับการมีสวนรวมของประชาชนไวดวย  
 การมีสวนรวมของประชาชนสามารถแบงไดออกเปน 32 
  1. การมีสวนรวมในการวางแผน คือ การมีสวนรวมในการวิเคราะหปญหา กําหนด
ลําดับความสําคัญ ต้ังเปาหมาย กําหนดแนวทางดําเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตัดสินใจ 
  2. การมีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรม ประกอบดวย การสนับสนุนดานทรัพยากร
และการประสานความรวมมือ 
  3. การมีสวนรวมในการใชประโยชน คือ การนําเอากิจกรรมมาใชใหเกิดประโยชนได 
ซ่ึงเปนการเพิ่มระดับของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสังคม 
  4.  การมีสวนรวมในการไดรับประโยชน คือการแจกจายผลประโยชนการพัฒนาอยาง
ยุติธรรม 
  5. การมีสวนรวมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะไดทราบถึงปญหา 
อุปสรรคตางๆ เพื่อรวมกันดําเนินการหาทางแกไขตอไป 
 

                                                 
31 แหลงเดิม. (น. 5). 

32โครงการศึกษาพัฒนาการดําเนินงานการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห
ผลกระทบสิ่งแวดลอม (น.2-5), โดยสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย รวมกับ สถาบันวิจัยสภาวะ
แวดลอม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. (2544) กองวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม สํานักงานนโยบายและแผน
สิ่งแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 
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 2.2.3  ระดับการมีสวนรวมของประชาชน33 
 (1) ระดับการใหขอมูล (Informing) เปนระดับการมีสวนรวมท่ีดีท่ีสุดโดยรัฐหรือ
เจาของโครงการใหขอมูลท่ีเกี่ยวของกับประชาชนเม่ือกิจกรรมหรือโครงการพัฒนาตางๆ ไดถูกคิด
ริเร่ิมแลวโดยประชาชนมีสิทธิเพียงการเขาถึงขอมูลขาวสารเทานั้น โดยไมมีชองทางในการแสดง
ความคิดเห็นหรือเกี่ยวของใดๆ กับการตัดสินใจนั้นๆ อยางไรก็ตามกลาวไดวาระดับการเขาถึง
ขอมูลขาวสารของประชาชนและผูมีสวนไดเสียนั้นเปนจุดเร่ิมตนของการเปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวม วิธีการใหขอมูลมีไดหลายเทคนิควิธีการ เชน การประกาศผานหนังสือพิมพ การแจกแผน
พับการแสดงนิทรรศการ เปนตน 
 (2) ระดับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เปนระดับท่ี
สูงข้ึน ซ่ึงเม่ือประชาชนผูมีสวนไดเสียไดรับขอมูลขาวสารแลว พวกเขาก็สามารถท่ีจะคนหาสาเหตุ
ของปญหาวิเคราะหความจําเปนและความตองการของกิจกรรมหรือโครงการ และพิจารณาถึงขอดี
ขอเสียของทางเลือกตางๆ ไดดียิ่งข้ึน โดยท่ีรัฐหรือผูมีอํานาจตัดสินใจเชิญชวนใหประชาชนผูมีสวน
ไดเสียไดรวมแสดงความคิดเห็นตอกิจกรรมหรือโครงการนั้นๆ เพื่อใหผูมีอํานาจในการตัดสินใจ
นําไปใชประกอบการตัดสินใจตอไป 
 (3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) เปนระดับข้ันท่ีมีการเปดโอกาสใหมีการ
เจรจากันอยางเปนรูปแบบ ระหวางผูกําหนดนโยบายเจาของโครงการประชาชนผูไดรับผลกระทบ
และสาธารณชนมีจุดมุงหมายเพื่อนําขอมูลและผลการศึกษามาปรึกษาหารือกับประชาชนใน
ประเด็นปญหาทางเลือกทางแกไขท่ีเกี่ยวของกับนโยบายโครงการน้ันๆ โดยเปดโอกาสให
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นไดแตไมมีหลักประกันวาแนวความคิดเหลานั้นจะถูกนําเขาสู
กระบวนการพิจารณาอยางเหมาะสมและมีผลตอการตัดสินใจเพียงใดซ่ึงอาจกลาวไดวาการมีสวน
รวมในประเทศไทยสวนใหญอยูในระดับนี้ โดยประเทศไทยไดมีการดําเนินการมีสวนรวมของ
ประชาชนในโครงการท่ีมีผลกระทบตอสุขภาพอนามัยของประชาชนและคุณภาพของส่ิงแวดลอม
อยูในระดับนี้ผานทางกฎหมายตางๆ ท่ีเกี่ยวของไดแกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
เร่ืองกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการ ซ่ึงตองจัดทํารายงานการวิเคราะห
ผลกระทบส่ิงแวดลอมและหลักเกณฑวิธีการระเบียบปฏิบัติและแนวทางการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2553 

                                                 
33 การวิเคราะหหลัก “การมีสวนรวมของประชาชน”. (น. 133-134) โดย จุฑารัตน ชมพันธุ. “The Public 

Participation Handbook: Making Better Decisions through Citizen Involvement” ในบริบทประเทศไทย. วารสาร
การจัดการสิ่งแวดลอมปที่ 8 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2555. 
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 (4) ระดับการสรางความรวมมือการวางแผนรวมกัน (Involvement) เปนระดับท่ีเปด
โอกาสใหมีการส่ือสารแบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวางข้ึน มีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
เกี่ยวกับโครงการเปดโอกาสใหมีการวางแผนรวมกันในการเตรียมหรือการดําเนินโครงการ
โดยเฉพาะความคิดเห็นท่ีนําไปสูการลดผลกระทบท่ีอาจเกิดจากการดําเนินโครงการหรือการลด
ปญหาความขัดแยงเหมาะสําหรับการพิจารณาประเด็นท่ีมีความยุงยากซับซอนหรือมีขอโตแยงมาก
อยางไรก็ตามผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงอํานาจการตัดสินใจข้ันสุดทายวิธีการมีสวนรวม เชน การ
ประชุมวางแผนแบบมีสวนรวมกลุมท่ีปรึกษา 
 (5)  ระดับการรวมดําเนินการ (Partnership) ระดับนี้ผูมีอํานาจตัดสินใจผูดําเนินนโยบาย 
โครงการและประชาชนรวมกันจัดทําหรือดําเนินการตามนโยบายหรือโครงการนั้นๆ เปนการปฏิบัติ
ตามนโยบายหรือดําเนินโครงการรวมกันเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคเปาหมายท่ีวางไว 
 (6)  ระดับการรวมตัดสินใจรวมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated Power) 
เปนระดับท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกับผูมีอํานาจตัดสินใจและสามารถเขารวม
ตรวจสอบและติดตามผลการดําเนินการกิจกรรมหรือโครงการน้ันๆ วาบรรลุวัตถุประสงคและ
เปาหมายท่ีต้ังไวหรือไมการมีสวนรวมของประชาชนในระดับนี้จะเปนประโยชนตอการดําเนิน
นโยบายและโครงการพัฒนาตางๆ โดยเฉพาะการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมได
อยางมากเนื่องจากประชาชนจะทําหนาท่ีเฝาระวังติดตามตรวจสอบและเตือนภัย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กิจกรรมหรือโครงการท่ีสงผลกระทบตอสุขภาพประชาชน สังคม และคุณภาพส่ิงแวดลอมโดย
รูปแบบของการติดตามตรวจสอบและประเมินผลอาจอยูในรูปของการจัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ี
ประกอบจากผูมีสวนไดเสียท่ีครอบคลุมทุกภาคสวน 
  (7) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เปนระดับการมีสวนรวมข้ัน
สูงสุดโดยประชาชนสามารถริเร่ิมนโยบายวางแผนและดําเนินโครงการตางๆ ไดเองต้ังแตตนโดย
เจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐเปนเพียงผูใหการสนับสนุนการดําเนินงาน 
 ดังท่ีไดกลาวไปแลวท้ังหมดในตอนตน การมีสวนรวมของประชาชนกอใหเกิด
ประโยชนของการมีสวนรวมของประชาชน ดังนี้34 
 1) เพิ่มคุณภาพของการตัดสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนชวยใหเกิดการ
กระจางในวัตถุประสงค และความตองการของโครงการหรือนโยบายนั้นๆ ไดเสมอ สาธารณชน
สามารถท่ีจะผลักดันใหเกิดการทบทวนขอสันนิษฐานท่ีปดบังอยู บอยคร้ังกระบวนการมีสวนรวม
ของประชาชนกอใหเกิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหมแทนวิธีการที่ไดเคยใชกันมาในอดีต 

                                                 
34 การมีสวนรวมของประชาชนในอํานาจตุลาการ. (น. 10–11). เลมเดิม. 
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 2) การลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีสวนรวมของ
ประชาชนอยางเต็มรูปแบบมักจะส้ินเปลืองและเสียเวลา แตในทางปฏิบัติการมีสวนรวมของ
ประชาชนต้ังแตตนสามารถที่จะลดคาใชจายท่ีเกี่ยวของกับความขัดแยงของประชาชนได 
 3)  การสรางฉันทามติ การมีสวนรวมของประชาชนสามารถท่ีจะสรางขอตกลงท่ีม่ันคง
และยืนยาว รวมท้ังเกิดการยอมรับระหวางกลุมข้ึน 
 4)  การเพิ่มความงายตอการนําไปปฏิบัติ การมีสวนรวมในการตัดสินใจทําใหบุคคล
รูสึกถึงความเปนเจาของการตัดสินใจน้ัน และคร้ังหนึ่งเม่ือไดรวมตัดสินใจแลวยอมตองการที่จะ
เห็นส่ิงนั้นไดถูกนําไปปฏิบัติ 
 5)  การหลีกเล่ียงการเผชิญหนาในกรณีท่ีรายแรงท่ีสุด กระบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนกอใหเกิดโอกาสท่ีคูกรณีจะแสดงความตองการของกลุมและความหวงกังวลที่ปราศจาก
ความรูสึกท่ีเปนปฏิปกษ การมีสวนรวมของประชาชนต้ังแตตนสามารถลดการเผชิญหนากันอยาง
รุนแรงท่ีอาจเปนไปได 
 6)  การดํารงไวซ่ึงความนาเช่ือถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือการ
ตัดสินใจกอใหเกิดความขัดแยงก็ตองใชกระบวนการตัดสินใจ ซ่ึงโปรงใสและนาเช่ือถือตอ
สาธารณชนและประชาชนมีสวนรวม 
 7)  การพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิดสรางสรรคของสาธารณชนผูมีสวนรวมไม
เพียงแตเรียนรูเนื้อหา แตเขายังไดเรียนรูกระบวนการตัดสินใจโดยองคกรสวนทองถ่ินของเขาควร
จะเปนอยางไร และทําไมเขาจึงตองตัดสินใจดังกลาว 
 
2.3 แนวคิดเก่ียวกับนิติบุคคลมหาชน 
 โดยท่ัวไปการจัดทําบริการสาธารณะท้ังปวงยอมมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเปนผู
ไดรับมอบหมายใหดําเนินงาน เวนแตบริการสาธารณะท่ีใหเอกชนรับไปทําแทนฝายปกครอง  
 2.3.1 ความหมายและองคประกอบของนิติบุคคล 
 นิติบุคคล คือ กลุมบุคคล องคกร หรือทรัพยสินท่ีจัดสรรไวเปนกองทุนเพื่อดําเนิน
กิจการอันใดอันหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายบัญญัติใหเปนบุคคลอีกประเภทหนึ่งท่ีมิใชบุคคลธรรมดา และให
มีสิทธิและหนาท่ีซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทานั้น35 

                                                 
35 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 127),โดย ประยูร กาญจนดุล, 2549, พิมพครั้งที่ 5 คณะนิติศาสตร 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 บุคคลในทางนิติศาสตร คือ ผูท่ีสามารถทรงสิทธิและมีหนาท่ีในทางกฎหมายได บุคคล
ตามกฎหมายมีอยู 2 จําพวกคือ (1) บุคคลธรรมดา ซ่ึงไดแก คน หรือมนุษยปุถุชน (2) นิติบุคคล ซ่ึง
แยกออกไดเปน นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 ความแตกตางระหวางบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 
 ประการที่หนึ่ง นิติบุคคลไมอยูในสถานะไมแนนอนของชีวิตเหมือนบุคคลธรรมดาคือ 
ไมส้ินสุดเพราะการตาย 
 ประการท่ีสอง วัตถุประสงคท่ีตางกันคือวาขณะท่ีบุคคลมีเสรีภาพท่ีจะกระทําการใดได
ตามกฎหมาย แตนิติบุคคลกระทําตามวัตถุประสงคท่ีถูกจัดต้ัง 
 ประการท่ีสาม การเปนบุคคลทางกฎหมายเปนภาวะปกติของบุคคลธรรมดา การ
คุมครองพิเศษตองมีสถานะทางกฎหมาย นิติบุคคลเกิดไดเพราะการแทรกแซงของอํานาจรัฐ
โดยตรงหรือมีเง่ือนไขใหตองปฏิบัติ 
 ประการท่ีส่ี ปกติบุคคลธรรมดามีความสามารถเทากันแตนิติบุคคลมีความสามารถ
แตกตางกันข้ึนอยูกับกฎหมายกําหนดจะรับรองเพียงใด 
 2.3.2  ทฤษฎีวาดวยสภาพนิติบุคคล 
 ทฤษฎีวาดวยสภาพนิติบุคคล ในเร่ืองสภาพของนิติบุคคล มีทฤษฎีอยูหลายทฤษฎี 
ซ่ึงขัดแยงตอกันและเปนปญหาท่ีนักนิติศาสตรเคยโตเถียงกันมา โดยฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลเปน
ส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนแตอีกฝายหนึ่งเห็นวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงมิใชเปนแต
เพียงส่ิงสมมติข้ึนเทานั้น 
 (1) ทฤษฎีท่ีถือวานิติบุคคลเปนส่ิงสมมติ 
 ทฤษฎีนี้ถือวานิติบุคคลเปนส่ิงท่ีเกิดข้ึนดวยอํานาจกฎหมาย หาไดมีความเปนอยูอยาง
แทจริงเปนแตเพียงบุคคลที่กฎหมายสมมติใหมีข้ึนเพื่อใหมีสิทธิและหนาท่ีทํานองเดียวกับบุคคล
ธรรมดาและใหสามารถแสดงเจตนาไดดวย แตเนื่องจากนิติบุคคลไมอาจแสดงเจตนาไดเองจึงตอง
แสดงออกโดยทางผูแทนของนิติบุคคล นิติบุคคลจะมีสิทธิเทาท่ีกฎหมายกําหนดใหเทานั้นและ
กฎหมายอาจจะใหสภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมื่อใดก็ได เพราะเกิดข้ึนดวยอํานาจ
กฎหมายทฤษฎีนี้ไดมีผูถือตามมาเปนเวลานานแตบัดนี้ไดเส่ือมความนิยมไปแลวเพราะเปนทฤษฎีท่ี
ไมสามารถอธิบายอยางแจมแจงไดในทุกกรณี เชน ไมสามารถอธิบายไดวาเหตุใดรัฐจึงเปนนิติ
บุคคล ถานิติบุคคลจะเกิดข้ึนไดแตโดยกฎหมาย เพราะเปนส่ิงท่ีกฎหมายสรางสรรคข้ึนแลวเหตุใด
รัฐซ่ึงกฎหมายมิไดสรางข้ึนจึงมีสภาพเปนนิติบุคคล 
 นอกจากนี้เม่ือนิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนไมมีตัวตนจะอางเจตนาของส่ิงท่ี 
ไมมีตัวตนไดอยางไร ตามทฤษฎีนี้ถือวานิติบุคคลเปนส่ิงท่ีกฎหมายสมมติข้ึนนิติบุคคลจะเกิดข้ึน
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ตอเม่ือมีกฎหมายสรางข้ึนแตเม่ือมาพิจารณาใหกวางออกไปจะเห็นวารัฐซ่ึงก็เปนนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนเหมือนกันแตรัฐเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีกฎหมายแลวรัฐเกิดข้ึนดวยอะไรอะไรท่ีสรางรัฐ
ข้ึน36ความเปนรัฐเกิดข้ึนเม่ือเขาลักษณะ 4 ประการคือ มีประชากร ดินแดน อํานาจอธิปไตยและมี
ระเบียบการปกครองสังคมมนุษยท่ีเขาลักษณะท้ัง 4 อยางนี้ก็เกิดรัฐข้ึนและเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายมหาชนภายในก็ถือวาเปนนิติบุคคลเหมือนกันแตวาหลักขอ
นี้กฎหมายมหาชนของไทยไมไดถือตาม เราถือแตเพียงวารัฐเปนนิติบุคคลในกฎหมายระหวาง
ประเทศ กฎหมายมหาชนภายในไมไดกลาวถึงรัฐ แตจําแนกออกไปวา กระทรวง ทบวง กรม เปน
นิติบุคคล ไมพูดถึงรัฐ แตหลักกฎหมายมหาชนของตางประเทศถือวารัฐเปนนิติบุคคล กระทรวง 
ทบวง กรม ไมไดเปนนิติบุคคล 
 (2) ทฤษฎีท่ีถือวานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงเนื่องจากทฤษฎีท่ีถือวานิติ
บุคคลเปนส่ิงสมมติอาจมีขอโตแยงไดดังท่ีกลาวมาแลว นักนิติศาสตรอีกพวกหนึ่งจึงอธิบายให
เหตุผลเปนอยางอ่ืนโดยกลาววานิติบุคคลมีสภาพความเปนอยูอยางแทจริงมิใชสมมติข้ึนอยางลอยๆ
ดวยเหตุนี้นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอันแสดงออกโดยทางสวนประกอบของนิติบุคคลซ่ึงเปน
บุคคลธรรมดาได เพราะนิติบุคคลเปนท่ีรวมบุคคลธรรมดานิติบุคคลมิใชเปนส่ิงที่กฎหมายสรางข้ึน
ตามชอบใจ กฎหมายเปนเพียงแตรับรองสภาพความเปนอยูของนิติบุคคลซ่ึงมีอยูแลวและควบคุม
นิติบุคคลโดยกําหนดสิทธิและหนาท่ีตางๆ เทานั้นถากฎหมายไมรับรองสภาพของนิติบุคคลก็
เทากับฝนธรรมชาติ 
 ทฤษฎีนี้เปนทฤษฎีท่ีพิสูจนไดยากคําวา “บุคคลธรรมดา” นั้นเปนศัพทท่ีใชในกฎหมาย
เพื่อใหมีหมายความถึงมนุษย ซ่ึงอยูใตบังคับบัญชาแหงกฎหมายแตนิติบุคคลมิไดมีสภาพ 
เหมือนบุคคลธรรมดาอยางแทจริงสิทธิและหนาท่ีบางอยางก็มีไมไดเหมือนบุคคลธรรมดา เชน
ความสามารถที่จะทําการสมรส เปนตน ดวยเหตุนี้จะถือวานิติบุคคลมีความเปนอยูโดยธรรมชาติ
เหมือนกับบุคคลธรรมดาจึงไมตรงกับความจริง 
 (3) สภาพอันแทจริงของนิติบุคคล 
 ความจริงนิติบุคคลมิไดเปนบุคคลท่ีกฎหมายสมมติข้ึนหรือเปนบุคคลที่มีสภาพเปน
อยางแทจริง นิติบุคคลเปนท่ีรวมบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสินเพื่อดําเนินการตามวัตถุประสงคอันใด
อันหนึ่งซ่ึงมิใชเพื่อประโยชนเฉพาะตัวบุคคลธรรมดา เชนบุคคลธรรมดาท่ีรวมกันเปนสมาคม 
บริษัทจํากัด เปนตน การใหสภาพนิติบุคคลเปนวิธีการหรือเทคนิคอันหนึ่งของกฎหมายซ่ึงคิดข้ึน
เพื่ออํานวยความสะดวกในการท่ีจะใหบุคคลธรรมดาและทรัพยสินท่ีมารวมกันนั้นสามารถ
ดําเนินการตามวัตถุประสงคไดอยางสะดวกโดยนิติบุคคลนั้นเอง เพราะฉะน้ัน การที่จะเถียงกันวา
                                                 

36 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 86), โดย ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 2555, กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
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นิติบุคคลเปนส่ิงท่ีสมมติข้ึนโดยกฎหมายหรือเปนบุคคลท่ีมีสภาพความเปนอยูท่ีแทจริงจึงไมมี
ประโยชนอยางไร37 
 2.3.3 ประเภทของนิติบุคคล 
  หลักวาดวยนิติบุคคลนั้นยอมมีอยู ท้ังในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน 
เพราะฉะน้ันจึงอาจจําแนกนิติบุคคลออกไดเปน 2 ประเภทใหญๆ คือ 
  ประเภทท่ีหนึ่ง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซ่ึงไดแก นิติบุคคลท่ีอยูใตบังคับกฎหมาย
มหาชน ซ่ึงตามกฎหมายไทยก็คือ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ ในราชการบริหาร
สวนกลางจังหวัด องคการตางๆ แหงราชการบริหารสวนทองถ่ิน และองคการของรัฐบาล ตลอดจน
วัดในพระพุทธศาสนา 
  ประเภทท่ีสอง นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน ซ่ึงไดแก นิติบุคคลท่ีอยูใตบังคับกฎหมาย
เอกชน ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ก็มีหางหุนสวนท่ีจดทะเบียนแลว บริษัทจํากัด 
สมาคม มูลนิธิท่ีไดจดทะเบียนแลว นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนอาจไดรับมอบหมายใหจัดทํา
บริการสาธารณะได แตไมมีอํานาจพิเศษในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง ซ่ึงเปนนิติบุคคล
ในกฎหมายมหาชน 
 2.3.4 ความแตกตางระหวางนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน 
  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน เชน รัฐ กระทรวง ทบวง กรม จังหวัด ราชการบริหาร
สวนทองถ่ิน และนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเชนบริษัท หางหุนสวน มูลนิธิ สมาคม หรือสหกรณ
สามารถพิจารณาความแตกตางในสาระสําคัญดังนี้ 
  ประการแรก การจัดต้ังและยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน จะเกิดข้ึนไดจากการ
แทรกแซงของอํานาจรัฐ คือใชอํานาจของกฎหมายไปกระทําการจัดต้ังหรือรับรองกลาวคือ การ
จัดต้ังกระทรวงหรือกรมตองทําดวยพระราชบัญญัติ ขณะท่ีนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนมีไดโดย
ความยินยอมของบุคคลท่ีประกอบกันจัดต้ังนิติบุคคล ไมจําตองออกกฎหมายสําหรับจัดต้ังเปน
พิเศษ เม่ือไดปฏิบัติครบถวนตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนดไว เชน เม่ือไดจดทะเบียนถูกตอง
แลวก็จัดต้ังข้ึนได 
  การยุบเลิกนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนก็เชนเดียวกับการจัดต้ัง ตองมีกฎหมายยุบเลิก
โดยเฉพาะ แตนิติบุคคลเอกชนจัดต้ังข้ึนและยกเลิกโดยนิติกรรมหรือสัญญา ซ่ึงเปนการแสดงเจตนา
โดยอิสระของเอกชน 
  ประการท่ีสอง การเปนสมาชิกในทางกฎหมายเอกชนการเปนสมาชิกตองเกิดจากความ
สมัครใจยินยอมขณะท่ีในทางกฎหมายมหาชนเกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย 
                                                 

37 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 129). เลมเดิม. 
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  ประการท่ีสาม วัตถุประสงคและการดําเนินงาน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนปรากฏ
ในตราสารการจัดต้ังนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอยูในกฎหมายท่ีจัดต้ังหรือรับรองสวนเนื้อหา
ในทางวัตถุประสงคนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนทําเพื่อประโยชนสวนตัว สวนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนทําเพื่อประโยชนสวนรวม 
  ประการท่ีส่ี นิติบุคคลมหาชนมีอํานาจในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ จึงอยู
ในฐานะเหนือกวาเอกชนนิติบุคคลตางๆ ในกฎหมายมหาชนมีฐานะไมเทาเทียมกัน กลาวคือ นิติ
บุคคลในกฎหมายมหาชนท่ีตางระดับกัน ยอมมีอํานาจหนาท่ีไมเทาเทียมกัน เชน กระทรวงมีอํานาจ
มากกวากรม เปนตน แตนิติบุคคลเอกชนไมมีอํานาจมหาชนท่ีจะบังคับบุคคลอ่ืน ความสัมพันธ
ระหวางบุคคลจึงอยูในฐานะเทาเทียมและเสมอกันตามกฎหมาย 
  ประการท่ีหา อํานาจพิเศษบางอยางในทางปกครองจะพึงมีได แตนิติบุคคลในกฎหมาย
มหาชนเทานั้น เชน การเก็บภาษีอากร การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การออกคําส่ังบังคับฝายเดียว 
อํานาจพิเศษน้ีนิติบุคคลในกฎหมายเอกชนหามีไม 
  ดังนั้น สรุปไดวา นิติบุคคลใดท่ีต้ังข้ึนตามกฎหมายมหาชนมีภารกิจในการใหบริการ
สาธารณะและมีอํานาจในทางมหาชนท่ีจะบังคับกับเอกชนนิติบุคคลนั้นยอมเปนนิติบุคคลมหาชน
แตหากนิติบุคคลใดท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชนมีภารกิจในการดําเนินการเพ่ือประโยชนเอกชน
นิติบุคคลนั้นก็จะเปนนิติบุคคลเอกชน 
 2.3.5 นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
  (1) ความหมายของนิติบุคคลมหาชน 
  สมยศ เช้ือไทย38 ไดใหความหมายวา นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีมีอํานาจ
มหาชนและมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะซ่ึงเปนภารกิจของรัฐ เชน การรักษาความม่ันคงของรัฐ 
รักษาความสงบเรียบรอยของสังคม ดูแลความเปนอยูของราษฎรใหมีมาตรฐานท่ีดี นิติบุคคล
มหาชนโดยปกติจึงหมายถึงรัฐ หรือหนวยงานทางปกครองหรือองคการมหาชนท่ีจัดทําบริการ
สาธารณะดานตางๆ 
  มานิตย จุมปา39 ไดใหความหมายวา นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลที่จัดต้ังข้ึน
โดยกฎหมายมหาชน มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีอํานาจมหาชน (อํานาจ
เหนือ) ในการที่จะส่ังการไดเพียงฝายเดียว 
 
 
                                                 

38 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 190), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2553, พิมพครั้งที่ 6. กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
39 คูมือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 187) โดย มานิตย จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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  (2) ประเภทนิติบุคคลมหาชน 
  นิติบุคคลมหาชนแบงไดเปน 3 ประเภท คือ 
    ก. คณะบุคคล หมายถึง กลุมคนท่ีรวมเขากันโดยมีวัตถุประสงคของตนเองและ
รวมเขาจัดต้ังเปนนิติบุคคล นิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ปกติเปนหนวยงานทางปกครอง คือมีอํานาจ
จัดระเบียบปกครองคนเหนือพื้นท่ีหรืออาณาเขตแหงใดแหงหนึ่ง ไดแก รัฐหรือหนวยงานการ
ปกครองทองถ่ิน เชน เทศบาล นอกจากนั้นนิติบุคคลประเภทนี้อาจเปนนิติบุคคลท่ีไมมีอํานาจเหนือ
พื้นท่ีแหงใดแหงหนึ่ง แตมีอํานาจเหนือบุคคลท่ีรวมตัวเขาดวยกันโดยมีวัตถุประสงคเฉพาะในเร่ือง
ใดเร่ืองหน่ึง ไดแก องคกรทางวิชาชีพตางๆ เชน แพทยสภา สภาทนายความ เปนตน 
    ข. หนวยงาน หมายถึง หนวยของงาน ซ่ึงประกอบดวยคนและทรัพยสินท่ีรัฐจัดต้ัง
ข้ึน เพื่อทําหนาท่ีเปนกลไกในการทําภารกิจของรัฐหรือจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง
โดยกําหนดใหเปนหนวยทางกฎหมายหรือเปนนิติบุคคล ดังนั้น หนวยงานจึงมีทรัพยสินรวมท้ัง
บุคลากรของตนเอง แตตองใชไปตามภารกิจของรัฐท่ีกําหนดไวในกฎหมายจัดต้ัง ไมอาจกําหนด
ภารกิจหรือวัตถุประสงคของตนเองได นิติบุคคลมหาชนประเภทน้ีในระบบกฎหมายไทย ไดแก 
สวนราชการท่ีเรียกวา กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานของรัฐท่ีเรียกวาองคการมหาชน หรือ
หนวยธุรการของศาลตางๆ ท่ีเรียกวา สํานักงานศาล 
    ค. กองทุนหรือกองทรัพยสิน หมายถึง เงินงบประมาณแผนดินหรือทรัพยสินของ
รัฐ ซ่ึงรัฐบาลจัดสรรแยกไวตางหากไมรวมอยูในระบบเงินงบประมาณแผนดินหรือระบบทรัพยสิน
ของรัฐ ท้ังนี้เพื่อดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของรัฐหรือทําภารกิจของรัฐในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงท่ี
กําหนดไวโดยใหเปนนิติบุคคลมหาชน เชน กองทุนใหกูยืมเงินเพื่อการศึกษา เปนตน นิติบุคคล
มหาชนประเภทนี้ตางจากนิติบุคคลท่ีเปนหนวยงานตรงท่ีสาระสําคัญของนิติบุคคลประเภทน้ีคือ
กองทรัพยสินท่ีแนนอน40 
  (3) นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทย 
  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกําหนดใหรัฐนั้นโดยหลักการในทางกฎหมาย ถือวามี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน แตนักกฎหมายไทยมักจะมองวา41 รัฐเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน แตยอมรับใหหนวยงานหรือองคการที่รัฐ
จัดต้ังข้ึนเพื่อดําเนินการตามภารกิจของรัฐเปนนิติบุคคล เชน กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงาน
ในภูมิภาคคือจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล หนวยงานเหลานี้เปนเพียงกลไกหรือองคาพยพหรือสวน
ตางๆ อันเปน “รางกายของรัฐ” จึงไมควรกําหนดใหเปนนิติบุคคลอีก แตองคการบริหารสวน
                                                 

40 หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น. 191-192), เลมเดิม. 
41 คําบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 135),  เลมเดิม. 
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ทองถ่ินหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยท่ีแยกออกไปจากรัฐเพียงแตอยูภายใตการ
ควบคุมของรัฐ ท่ีเรียกวา “อํานาจกํากับดูแล” องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงเปนนิติบุคคลมหาชน
ท่ีแทจริง เพราะมีภารกิจของตนเอง มีเงินงบประมาณและทรัพยสินของตนเอง รวมท้ังมีเจาหนาท่ี
ของตนเอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปรียบเสมือน “ลูกของรัฐ” ท่ีมีชีวิตแยกตางหากจากรัฐ 
แตอยูในความควบคุมดูแลของรัฐซ่ึงเปนผูปกครอง 
  นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายไทย ไดแก  
  ก. สวนราชการ ตามกฎหมายเดิมเรียกวา “ทบวงการเมือง” ซ่ึงหมายถึง สวนราชการท้ัง
ราชการสวนกลางและราชการสวนภูมิภาค รวมท้ังองคการบริหารราชการสวนทองถ่ินหรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีสภาพเปนนิติบุคคลและมีอํานาจหนาท่ีในทางปกครอง ปจจุบันไดแก 
องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล เทศบาล กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  สวนราชการท่ีเรียกวา กระทรวง ทบวง กรม ตามหลักกฎหมายของไทยถือวา กระทรวง
ตางๆ ทบวง และกรมซ่ึงเปนสวนราชการท่ีข้ึนตอกระทรวง มีฐานะเปนทบวงการเมืองหรือสวน
ราชการและมีสภาพเปนนิติบุคคลโดยเฉพาะ ซ่ึงเทากับเปนการจําแนกหนวยงานของรัฐใหมีสภาพ
เปนนิติบุคคลตางหากจากรัฐ หลักของกฎหมายไทยในเร่ืองนี้จึงแตกตางกับหลักกฎหมายของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป ซ่ึงไมถือวากระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเปนนิติบุคคลแยกตางหากจากรัฐ 
เพราะถือวารัฐเทานั้นท่ีเปนนิติบุคคลมหาชน กระทรวง ทบวง กรม เปนแตเพียงกลไกของรัฐ ผูใด
จะฟองรองสวนราชการก็ตองฟองรองรัฐไมใชฟองรองกระทรวงหรือกรม ตามหลักกฎหมายของ
ไทย กระทรวงและกรมมีสภาพเปนนิติบุคคลแตละสวน จึงเปนคูความในคดีและทํานิติกรรมตางๆ 
ไดในนามของตนเองโดยไมตองอางรัฐ 
  ถาหากพิจารณาจากหลักการแลว กระทรวงหรือกรมที่เปนนิติบุคคลมิไดแยกออกจาก
รัฐอยางแทจริง แตยังคงรวมอยูในรัฐอันเปนนิติบุคคลใหญ เพราะงบประมาณของกระทรวงหรือ
กรมก็รวมอยูในงบประมาณแผนดิน ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติงบประมาณฉบับเดียวกัน เพราะเปนเงิน
ของรัฐโดยสวนรวมน่ันเอง ถากระทรวงและกรมเปนนิติบุคคลโดยอิสระ ก็ควรมีงบประมาณของ
ตนเองเปนสวนสัดแยกออกจากงบประมาณแผนดิน เชน งบประมาณของเทศบาล เปนตน ถึงแมวา
กฎหมายไทยจะบัญญัติใหกระทรวงและกรม รวมทั้งทบวงเปนนิติบุคคลโดยเอกเทศก็ตาม แต
กระทรวง ทบวง กรม ก็เปนเพียงสวนหนึ่งของนิติบุคคลใหญ คือ รัฐนั่นเอง 
  คําวา กระทรวง ทบวง กรมนี้ หมายความถึงองคการของราชการบริหารสวนกลาง ซ่ึง
ตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม 
ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ดังนี้ (1) สํานักนายกรัฐมนตรี (2) กระทรวง หรือทบวงซ่ึงมี
ฐานะเทียบเทากระทรวง (3) ทบวง ซ่ึงสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง (4) กรม หรือสวน
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ราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนและมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัดหรือไมสังกัดนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือ
ทบวง 
  สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเปนกระทรวงและสวนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มี
ฐานะเปนนิติบุคคล 
 จังหวัด ในปจจุบันกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดินยังกําหนดใหจังหวัด ซ่ึงเปน
หนวยงานภูมิภาคหรือนัยหนึ่งเปนสาขาของสวนกลางมีฐานะเปนนิติบุคคลดวย ซ่ึงเทากับเปนการ
จําแนกหนวยงานของรัฐใหมีสภาพเปนนิติบุคคลดวย การท่ีกฎหมายบัญญัติใหจังหวัด อันเปน
หนวยงานในราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนนิติบุคคลนี้ นับวาไมถูกตองตามหลักกฎหมาย
ปกครอง เพราะราชการบริหารสวนภูมิภาคเปนแตเพียงสาขาของราชการบริหารสวนกลางท่ีไดแบง
ออกไปทําในสวนตางๆ ของประเทศ โดยราชการบริหารสวนกลางสงเจาหนาท่ีของตนออกไปประจํา 
บริหารราชการในเขตพื้นท่ีจังหวัดตางๆ ภายใตการบังคับบัญชาของราชการบริหารสวนกลาง แต
มิไดแยกออกเปนหนวยงานอิสระจากราชการบริหารสวนกลาง 
 องคการบริหารสวนทองถ่ิน คือ องคการบริหารสวนทองถ่ินตางๆ เพราะเปนองคการที่
มีอํานาจหนาท่ีในการปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีการจัดระเบียบการปกครองเปนราชการบริหารสวน
ทองถ่ิน โดยจัดใหราษฎรมีสวนในการปกครองทองถ่ิน องคการบริหารสวนทองถ่ินเปนนิติบุคคล
ตามกฎหมายท่ีจัดระเบียบองคการบริหารสวนทองถ่ินนั้นๆ 

 องคการบริหารสวนทองถ่ินมีหลายรูปแบบ ตามพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน 
พ.ศ. 2534 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม มาตรา 70 ใหจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน ดังนี้ องคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล (ปจจุบัน สุขาภิบาลไดถูกยกเลิกไปแลว) ราชการสวน
ทองถ่ินตามท่ีมีกฎหมายกําหนด เชน กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 
  ข. รัฐวิสาหกิจ ในประเทศไทยอาจจําแนกออกไดเปน 3 จําพวก คือ42 
   1)  รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีเปนหนวยงานธุรกิจท่ีรัฐเปนเจาของ ซ่ึงไมมีฐานะเปนนิติ
บุคคล เชน โรงงานยาสูบของกระทรวงการคลัง สถานธนานุเคราะหของกรมประชาสงเคราะห  
ซ่ึงตองใชความเปนนิติบุคคลของทบวงการเมือง ท่ีกํากับรัฐวิสาหกิจนั้นในการทํานิติกรรมตางๆ 
และในการถือกรรมสิทธ์ิทรัพยสิน   
   2)  รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีจัดต้ังเปนองคการของรัฐบาล และมีฐานะเปนนิติบุคคลโดย
เอกเทศแยกจากสวนราชการ รัฐวิสาหกิจจําพวกนี้มีทุนท้ังส้ินเปนของรัฐ เชน การรถไฟแหง
ประเทศไทย การทาเรือแหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง 
การไฟฟาสวนภูมิภาค องคโทรศัพทแหงประเทศไทย เปนตน  
                                                 

42 แหลงเดิม. (น. 122 -123). 
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   3) รัฐวิสาหกิจจําพวกท่ีจัดต้ังเปนบริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคล โดยทาง
ราชการหรือองคการของรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจอ่ืน มีทุนรวมอยูดวยเกินรอยละหาสิบ เชน ธนาคาร 
กรุงไทย จํากัด บริษัทการบินไทยจํากัด บริษัทขนสงจํากัด เปนตน 
  อยางไรก็ตามรัฐวิสาหกิจบางสวนเกิดข้ึนจากขอจํากัดของสวนราชการ เนื่องจากสวน
ราชการมีภารกิจท่ีจะตองทําบริการสาธารณะมากมาย ประกอบกับในระยะตอมามีความจําเปนท่ี
จะตองจัดทําภารกิจลําดับรองเพ่ิมมากข้ึน ไดแก ภารกิจทางดานอุตสาหกรรมและการพาณิชย 
รวมถึงงานสาธารณูปโภคตางๆ เชน ไฟฟา ประปา เปนตน 
  ในการดําเนินภารกิจของรัฐวิสาหกิจจะมีเพียงบุคคลบางกลุมหรือบางประเภทเทานั้นท่ี
จะไดรับบริการ บุคคลใดท่ีใชบริการจากรัฐวิสาหกิจก็จะตองจายคาธรรมเนียมซ่ึงตางกับภารกิจของ
สวนราชการท่ีตองใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคกัน ไมสามารถแบงกลุมหรือแบง
ประเภทได และนอกจากน้ีการกําหนดใหรัฐวิสาหกิจมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชนก็สอดคลองกับ
ภารกิจในลําดับรองทางดานเศรษฐกิจนี้ดวย เนื่องจากภารกิจในดานนี้มีการแขงขันสูงจึงตองการ
ความคลองตัวในการทํางาน การเนนท่ีประสิทธิภาพและคุณภาพของงานเปนสําคัญหากใหรัฐ
ดําเนินกิจการก็อาจจะไมประสบความสําเร็จเทาท่ีควร43 
  ค. องคการมหาชน 
  องคการมหาชน ไดแก องคการของรัฐบาลท่ีมีกฎหมายจัดต้ังและใหสภาพนิติบุคคล
เปนรายๆ ไป เพื่อจัดทําบริการสาธารณะในรูปท่ีไมเปนสวนราชการ และเจาหนาท่ีขององคการ
สาธารณะรัฐบาลก็ไมมีฐานะเปนขาราชการ มีระบบบริหารของตนเอง องคการของรัฐบาลน้ันตาม
กฎหมายท่ีมีอยูในเวลานี้ มีหนาท่ีจัดทํากิจการในดานการศึกษา ดานเศรษฐกิจ ดานสังคมสงเคราะห 
ดานสาธารณูปโภคหรือจัดทําธุรกิจของรัฐบางประการท่ีมิไดทําเปนแบบราชการและไมมีอํานาจ
หนาท่ีในทางปกครองเหมือนกับทบวงการเมือง 
  ในปจจุบันมีการปรับปรุงกฎหมายจัดต้ังองคการของรัฐบาลใหม คือ พระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงใหอํานาจรัฐบาลตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนท่ีมี
ภารกิจเฉพาะดานในการจัดทําบริการสาธารณะท่ีมิไดมุงแสวงหากําไร โดยมีระเบียบบริหารแนว
ใหมท่ีแยกตางจากระเบียบบริหารสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีเหตุผลในการตรากฎหมาย
ฉบับนี้วา การดําเนินงานตามแผนงานและนโยบายเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่ง
โดยเฉพาะ มักจะมีปญหาความขัดแยงในการดําเนินการ การซํ้าซอนของความรับผิดชอบใน

                                                 
43 งานวิจัยทางกฎหมายเรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 18),โดย สมคิด เลิศไพฑูรย, 2547, คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. 



   42

ระหวางสวนราชการ ซ่ึงปญหาเหลานี้กอใหเกิดความลาชาและไมคลองตัวในการดําเนินการภายใต
ระเบียบของสวนราชการ ดังนั้น เพื่อลดปญหาดังกลาวและเปดโอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนว
ใหมสําหรับภารกิจของรัฐท่ีมีลักษณะเฉพาะมีความคลองตัว และมีการใชประโยชนของทรัพยากร
ตางๆ ใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด รวมท้ังการบูรณาการใหผูมีสวนเกี่ยวของเขารวมการทํางานอยางมี
เอกภาพและประสานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินการ จึงเห็นสมควรใหมีกฎหมายจัดต้ัง
องคการมหาชน เพื่อเปดโอกาสใหฝายบริหารสามารถจัดต้ังองคการมหาชนที่มีระบบบริหาร
แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
 นอกจากองคการของรัฐบาลท่ีจัดต้ังดวยพระราชกฤษฎีกา ยังมีองคการของรัฐบาลบาง
องคการท่ีจัดต้ังข้ึนดวยพระราชบัญญัติ องคการเชนวานี้เปนองคการท่ีไดรับอํานาจพิเศษบางอยาง
ในทางปกครอง เชน การเขาใชหรือครอบครองท่ีดินของรัฐและของเอกชน อํานาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย การใชอํานาจพิเศษในทางปกครองดังกลาวนี้ เปนการจํากัดตัดทอนสิทธิของบุคคล 
จึงตองตราพระราชบัญญัติใหอํานาจไว เชน พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2504 เปนตน 
แตอยางไรก็ดีองคการที่จัดต้ังดวยพระราชบัญญัติ แมจะไดรับอํานาจพิเศษบางอยางในทางปกครอง
เพื่อประโยชนในการดําเนินกิจการ ก็หามีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับราชการบริหารเหมือนกับสวน
ราชการไม 
 ง. วัดในพระพุทธศาสนา 
 วัดในพระพุทธศาสนาจัดวาเปนนิติบุคคล เพราะมีพระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 
ซ่ึงเปนกฎหมายมหาชนวางระเบียบการจัดการวัดไว และถือวาพระพุทธศาสนาเปนศาสนาของรัฐ
และถือเอากิจการเกี่ยวกับพระพุทธศาสนาเปนราชการอยางหนึ่ง ซ่ึงอยูในหนาท่ีของกรมการศาสนา 
กระทรวงวัฒนธรรม44 รวมท้ังคณะสงฆไทย เพราะฉะนั้น องคการที่มีหนาท่ีดําเนินกิจการเก่ียวกับ
พุทธศาสนา คือ วัด จึงมีลักษณะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
 จ. องคกรท่ีเปนหนวยธุรการขององคกรตามรัฐธรรมนูญ โดยองคกรตามรัฐธรรมนูญ
นั้นแบงเปนองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรท่ีใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงหนวยงานธุรการขององคกรเหลานี้จะมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน มีความเปน
อิสระ สามารถจัดการในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับภารกิจและบุคลากรดวยตนเอง ท้ังนี้ เพื่อความเปนอิสระจาก

                                                 
44 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 27), โดย มานิตย จุมปา, 2551, 

สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.  
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การแทรกแซงจากฝายบริหาร เชน สํานักงานศาลปกครอง สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานของ
องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เปนตน45 
 จากท่ีกลาวมาขางตน ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น ไดปรากฏชัดข้ึนใน
ภายหลังจากท่ีประเทศไทยไดมีการเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 รัฐมีความจําเปนท่ีตอง
ดําเนินกิจกรรมในทางท่ีเปนสาธารณประโยชนสําหรับประเทศ จึงเรียกรองใหมีการจัดองคกร
ภายในรัฐ โดยคํานึงถึงภารกิจของแตละองคกรเปนสําคัญ เพื่อสามารถดําเนินกิจกรรมเหลานั้นอัน
เปนการตอบสนองตอความตองการของประชาชนอยางท่ัวถึง 
 (4) นิติบุคคลมหาชนในตางประเทศ 
 ประเทศฝรั่งเศส เปนประเทศที่มีการพัฒนากฎหมายมหาชนมาเปนเวลานาน การ
แบงแยกนิติบุคคลมหาชนออกจากนิติบุคคลเอกชนเปนไปอยางมีระบบ นิติบุคคลมหาชนใน
ประเทศนี้แยกพิจารณาไดเปน 2 กลุมใหญ คือ รัฐ และนิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐซ่ึง ไดแก
องคการปกครองทองถ่ินและองคการมหาชน46 
 ก. รัฐ 
 โภคิน พลกุล อธิบายวา รัฐเปนท่ียอมรับในทางความเปนจริงและในทางทฤษฎีวา รัฐใน
ประเทศฝร่ังเศสเปนนิติบุคคล ความเปนนิติบุคคลของรัฐนั้นจะแตกตางจากนิติบุคคลอ่ืนๆ เพราะ
ในแงหนึ่งรัฐก็คือ สภาพความเปนจริงทางการเมืองและสังคม รัฐไมเพียงเปนนิติบุคคลเทานั้น การ
ท่ีกลาววารัฐเปนนิติบุคคลนั้นก็เพราะรัฐมีองคประกอบของนิติบุคคลครบถวน ไมวาจะเปนดาน
ทรัพยสิน บุคลากร ผูแทน ฯลฯ47 
 การท่ีใหรัฐเปนนิติบุคคลนั้นนับเปนความกาวหนาแหงแนวความคิดในทางกฎหมาย
และมีประโยชนมากเพราะทําใหเกิดความตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ รัฐจะไมมีวันตาย  ทําให
ขอผูกพันตางๆ ของรัฐดําเนินอยางตอเนื่อง แมจะมีการเปล่ียนตัวผูบริหารของรัฐก็ตาม 
 เม่ือรัฐเปนนิติบุคคลแลว กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศฝรั่งเศสจึงไมมีฐานะเปน 
นิติบุคคล ดังนั้น การกลาววา ขาพเจาฟองรัฐมนตรีกระทรวงนั้นกระทรวงนี้ หรือฟองผูวาราชการ

                                                 
45 งานวิจัยทางกฎหมาย เรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 19). เลมเดิม. 
46 สภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการไทย (รายงานผลการวิจัย) (น. 34), โดย สมคิด เลิศไพฑูรย, 

กันยายน 2539, เสนอตอคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ. 
47นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส (น. 292), โดย โภคิน พลกุล, สิงหาคม 2530,วารสาร

กฎหมายปกครอง เลม 6 ตอน 2. 
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จังหวัดคนนั้นคนนี้ ฯลฯ จึงเปนส่ิงท่ีไมถูกตอง เพราะบุคคลเหลานี้ตางเขามาในคดีในฐานะของ
ตัวแทนของรัฐท้ังส้ิน การฟองคดีตางๆ ก็คือ การฟองรัฐนั่นเอง 
 ในประเทศฝร่ังเศสจะไมมีการกําหนดจํานวนอํานาจและอํานาจหนาท่ีของรัฐมนตรีไว
ในรัฐธรรมนูญหรือแมแตในพระราชบัญญัติฉบับตาง ๆ ซ่ึงก็หมายความวาจํานวน กระทรวงและ
ทบวงจะไมแนนอน เพราะผันแปรตามจํานวนรัฐมนตรีนั่นเอง แตเปนอํานาจของประธานาธิบดี
และนายกรัฐมนตรี การต้ังรัฐมนตรีท้ังคณะหรือรายบุคคลจะกระทําโดยพระราชกฤษฎีกาของ
ประธานาธิบดี ตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี 
 การท่ีกระทรวง ทบวง กรมไมมีฐานะเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลดีหลายประการ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองของการปรับเปล่ียนกระทรวง ทบวง กรมตางๆ เพื่อใหทันตอการ
เปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน ตัวอยางเชน หากตองการจัดต้ังกระทรวงใหมท่ีไมเคยมีการจัดต้ังมากอน  
ก็สามารถโอนหนวยงานตางๆ  มาสังกัดกระทรวงนี้ได ในขณะเดียวกันหากมีความจําเปนตองยุบ
กระทรวง ทบวง กรมใด เพราะไมมีความจําเปนตองคงกระทรวง ทบวง กรมนั้นไวอีกตอไป  
ก็สามารถกระทําไดโดยกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาเทานั้น 
 ข.  นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ 
 โภคิน พลกุล อธิบายวา แนวความคิดในการจัดระเบียบบริหารและนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสต้ังอยูบนรากฐานของหลักวาดวยการรวมอํานาจและการกระจาย
อํานาจ การปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาคนั้นถือวาเปนเร่ืองของหลักวาดวยการรวมอํานาจ  
ซ่ึงมีเพียงรัฐเทานั้นท่ีเปนนิติบุคคล มีรัฐบาล รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัด ฯลฯ เปนตัวแทนของรัฐ
ในแตละระดับและตามการแบงเขตพื้นท่ีในการปกครอง ความสัมพันธระหวางเจาหนาท่ีของรัฐนั้น
เปนความสัมพันธในลักษณะบังคับบัญชา เปนเร่ืองท่ีทุกคนอยูภายใตนิติบุคคลเดียวกันคือรัฐ แต
การจัดระเบียบบริหารของรัฐนั้น นอกจากจะใชวิธีท่ีกลาวมาขางตนแลว รัฐยังจําตองใชวิธีกระจาย
อํานาจอีกดวย  
 การบริหารงานของรัฐดวยวิธีการกระจายอํานาจนี้ รัฐไดสรางนิติบุคคลมหาชนข้ึนมา
นอกเหนือจากรัฐ ท้ังนี้ เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินงานโดยเฉพาะทางดานการคลัง แต
นิติบุคคลดังกลาวก็ยังคงอยูภายใตการควบคุมของรัฐ เปนเร่ืองของความสัมพันธระหวางนิติบุคคล
กับนิติบุคคล ดังนั้น รัฐจึงใชอํานาจกํากับดูแลเหนือนิติบุคคลมหาชนอ่ืน ไมใชอํานาจบังคับบัญชา
เชน เจาหนาท่ีภายในนิติบุคคลมหาชนหนึ่งๆ พึงใชกัน48 

                                                 
48 คําอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 92), เลมเดิม. 
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 นิติบุคคลมหาชนอ่ืนนอกจากรัฐ ไดแก องคกรกระจายอํานาจทางพื้นท่ีหรือท่ีเรียกกัน
วา องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรกระจายอํานาจทางบริการหรือท่ีเรียกกันวา องคกร
มหาชน 
 2.3.6  รัฐกับการเปนนิติบุคคลมหาชน 
  รัฐแตละรัฐในกฎหมายระหวางประเทศน้ันยอมมีฐานะเปนนิติบุคคลตามหลักกฎหมาย
ระหวางประเทศ โดยมีรัฐบาลของรัฐนั้นเปนผูแทนนิติบุคคล แตรัฐตามกฎหมายภายในของแตละ
ประเทศจะเปนนิติบุคคลหรือไม เปนเร่ืองท่ีตองพิจารณาตามกฎหมายภายในของรัฐนั้นๆ ซ่ึง
แตกตางกันไปแตละรัฐ 
  โภคิน พลกุล อธิบายวา รัฐเปนนิติบุคคลที่มีลักษณะพิเศษกวานิติบุคคลอื่น บรรดานิติ
บุคคลท้ังหลายมีแตรัฐเทานั้นท่ีเปนอธิปตยท้ังในแงกฎหมายระหวางประเทศและกฎหมายภายใน รัฐ
เปนองคกรเดียวท่ีสามารถกําหนดถึงอํานาจและหนาท่ีตางๆ ของตน นิติบุคคลอ่ืนจะมีข้ึนไดหรือจะมี
อํานาจหนาท่ีไดเพียงใด และอยางไรนั้นก็แลวแตรัฐกําหนดข้ึนทั้งส้ิน รัฐจึงเปนองคกรท่ีควบคุม 
นิติบุคคลอ่ืนท้ังหมด รัฐมีอํานาจกวางขวางและท่ัวไปเหนือดินแดนและสามารถกระทํากิจการได
ทุกอยาง 
  สําหรับประเทศไทย การที่มีการบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล
เปนคร้ังแรกนี้ มีเหตุผลท่ีสําคัญอยู 3 ประการ ไดแก49 
  ประการแรก เนื่องมาจากความตองการแกไขปญหาการฟองคดีของประชาชนนั่นเอง 
เพราะการกระทําตางๆ ของเสนาบดีและขาราชการของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอาจสงผล
กระทบและกอความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได เอกชนจึงควรจะฟองเสนาบดีหรือ
ขาราชการใหรับผิดชอบไดโดยไมกระทบกระเทือนตอองคพระมหากษัตริย 
  ประการท่ีสอง การท่ีกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยมีฐานะเปนนิติบุคคล 
ก็เนื่องจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศอังกฤษ และมีความเขาใจผิดวา
กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศอังกฤษก็มีฐานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกันท้ังๆ ท่ีหาเปนเชนนั้นไม 
  ประการท่ีสาม ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดวยการจัดต้ังกระทรวง ทบวง 
กรม ข้ึน ภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย การจัดต้ังดังกลาวทําใหกระทรวง ทบวง 
กรม ตางๆ ตกเปนสิทธิขาดแกเสนาบดีนั้นๆ จึงทําใหกระทรวง ทบวง กรม มีลักษณะแยกขาดจาก
กันคอนขางเด็ดขาด ไมมีการเช่ือมโยงประสานงานระหวางกระทรวง การแบงแยกอํานาจหนาท่ี

                                                 
49 สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปญหา-อุปสรรคที่มีผลตอการบริหารราชการแผนดิน

ในประเทศไทย (น. 76), โดย นริศ ชํานาญชานันท, 2537, วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
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ระหวางกระทรวง ทบวง กรม ดังกลาว ไดผลักดันใหแตละกระทรวงมุงท่ีจะสรางความยิ่งใหญ
ใหกับหนวยงานของตน ซ่ึงก็สามารถทําไดดวยการใหฐานะนิติบุคคลแกหนวยงานของตน เพื่อท่ี
หนวยงานของตนจะไดมีสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายอยางสมบูรณแบบแยกออกจากหนวยงานอ่ืน 
  มีกฎหมายอีกหลายฉบับตอมาท่ีบัญญัติใหกระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเปนนิติบุคคล
ควบคูไปกับประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน ประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 
กันยายน พ.ศ. 2515 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงใชมาจนถึง 
พ.ศ. 2545 จึงไดมีการยกเลิกและประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
2545 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมีผลบังคับใชในปจจุบัน อยางไรก็ตามในป พ.ศ. 2535 ไดมีการปรับปรุง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยใหม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดยกเลิกบทบัญญัติท่ีให
กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคลเสีย ซ่ึงสันนิษฐานวาผูรางประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยประสงคท่ีจะใหมีการแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน กระทรวง ทบวง กรมซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชนจึงไมควรบัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน นอกจากน้ี การยกเลิกความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็มิไดกระทบตอความเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม แตประการใด เพราะวากระทรวง ทบวง กรม ก็ยังคงมีฐานะเปนนิติบุคคลตอไปตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
  ปจจุบันตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลทั้งส้ิน 20 หนวยงานและมีกรมท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล
อีกท้ังส้ิน 83 กรม50 จะเห็นไดวาแมจะมีการปรับโครงสรางของระบบราชการใหมในป พ.ศ. 2545 
แตยังถือไดวาประเทศไทยเปนประเทศท่ีมีนิติบุคคลในระดับราชการบริหารสวนกลางเปนจํานวน
มาก แมวาการประกาศใชพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เม่ือวันท่ี 2 
ตุลาคม พ.ศ. 2545 ท่ีผานมาจะเปนผลสืบเนื่องจากการปรับปรุงระบบราชการทั้งระบบ เพื่อให
สอดคลองกับแนวทางการบริหารประเทศตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ โดยการปรับอํานาจ
หนาท่ีและจัดสวนราชการท่ีปฏิบัติงานสัมพันธกันรวมไวในกลุมงานเดียวกัน อันสงผลใหการ
ปฏิบัติงานของสวนราชการท่ีมีความเกี่ยวของกันสามารถทํางานรวมกันไดอยางมีเอกภาพ 
ประสิทธิภาพ และประหยัดคาใชจาย และประการสําคัญ คือ การปฏิบัติงานของสวนราชการตางๆ 

                                                 
50 จํานวนดังกลาวเปนจํานวนตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซึ่งยังไมนับ

รวมกรมตางๆ ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ ทั้งน้ี เพราะมาตรา 8 บัญญัติใหการจัดระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหมเปนไปตามกฎหมายขอบังคับ และระเบียบแบบแผน และมาตรา 41 บัญญัติใหการ 
จัดระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการใหเปนไปตามกฎหมาย 
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ยอมมีแนวทาง เปาหมาย และความรับผิดชอบท่ีชัดเจน กอเกิดประโยชนสูงสุดแกประเทศชาติและ
สวนรวม51 
 (1) การยอมรับใหรัฐเปนนิติบุคคลกอใหเกิดผลประโยชนหลายประการ ดังนี้ 
 ประการท่ีหนึ่ง ทําใหเกิดความตอเนื่องในการดํารงอยูของรัฐ 
 ประการท่ีสอง ทําใหขอผูกพันของรัฐมีลักษณะสืบเนื่องไมขาดตอน แมวาจะมีการ
เปล่ียนแปลงผูปกครองประเทศหรือรัฐบาลซ่ึงถือวาเปนองคกรหนึ่งของรัฐเทานั้นจึงทําใหมีความ
เปนเอกภาพ 
 ประการท่ีสาม ทําใหรัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินและมีงบประมาณการใชจายของ
ตนเอง 
 ประการท่ีส่ี ในดานกฎหมายระหวางประเทศทําใหรัฐมีสิทธิและหนาท่ีของตนเอง
สามารถดําเนินกิจการแทนสมาชิกของตนในกิจการระหวางประเทศไทยและทําใหรัฐมีฐานะอยาง
สมบูรณท่ีจะดําเนินคดีในศาลระหวางประเทศนอกจากน้ันยังทําใหเกิดความเสมอภาคภายใต
กฎหมายระหวางประเทศ 
 (2) การไมยอมรับใหรัฐเปนนิติบุคคล 
 การไมยอมรับวารัฐเปนนิติบุคคลขัดตอความเปนจริง กลาวคือในแงบุคลากรขาราชการ
พลเรือนของกระทรวง ทบวงหรือกรมใด มิใชบุคลากรของกรมนั้นโดยเฉพาะแตเปนขาราชการพล
เรือนท่ีมีความสัมพันธกับรัฐมากกวากรมท่ีสังกัด 
 ผลกระทบจากความเขาใจวารัฐไมเปนนิติบุคคลจึงตองมีการกําหนดใหกระทรวง  
ทบวง กรมและจังหวัดเปนนิติบุคคลและอํานาจหนาท่ีของกระทรวง ทบวง กรมในกฎหมายวาดวย
การปรับปรุงกระทรวงทบวง กรม ทําใหเกิดปญหาการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม 
 ปญหาการเปนนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม การเปนนิติบุคคลของกระทรวง
ทบวง กรมนั้น เปนตนเหตุสําคัญท่ีกอใหเกิดความไมคลองตัวของระบบบริหารราชการแผนดิน 
หากยอนไปนับต้ังแตประเทศไทยมีแนวคิดใหกระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเปนนิติบุคคล จะพบวา 
ความเปนนิติบุคคลนี้เองคอยๆ สรางความซับซอนใหกับระบบราชการ ต้ังแตการสรางความเปน
ตัวตนในทางกฎหมาย กอต้ังอํานาจหนาท่ี อํานาจจัดการทรัพยากรและการถือครองทรัพยสิน ท้ังท่ี
ความสัมพันธในเชิงกฎหมายระหวางรัฐกับสวนราชการ คือสวนราชการเปนเพียงตัวแทนของรัฐใน
การดําเนินการเพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐเทานั้น ท้ังนี้ ผลกระทบจากฐานะความเปนนิติบุคคลของ

                                                 
51 งานวิจัยทางกฎหมาย เรื่อง โครงการศึกษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของ

สวนราชการ (น. 30). เลมเดิม. 
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สวนราชการไดกอใหเกิดปญหาสําคัญยิ่งตอระบบบริหารงานภาครัฐ ตลอดจนเปนอุปสรรคตอ
ความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ โดยมีนัยสําคัญ คือ  
 ประการแรก ความเปนนิติบุคคลทําลายความเช่ือมโยงกับรัฐ และความเช่ือมโยงกับ
สวนราชการอ่ืนๆ 
 แมในทางกฎหมายสวนราชการจะเปนเพียงตัวแทนของรัฐ การกระทําใดๆ ของสวน
ราชการเปนการทําแทนและในนามรัฐ แตการท่ีสถานะความเปนนิติบุคคลของรัฐไมไดถูกรับรอง
ไวเปนลายลักษณอักษรทําใหความมีตัวตนของรัฐและความเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีในทาง
กฎหมายขาดความชัดเจน และขาดการยอมรับอยางแทจริง แมวาในทางวิชาการ นิติศาสตรจะถือวา
รัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีในทางกฎหมายมหาชน แตตราบใดท่ีหลักการนี้ยังไมถูกรับรองไวเปน
ลายลักษณอักษร บรรดานักกฎหมายซ่ึงเปนผูปรับใชกฎหมาย โดยเฉพาะผูพิพากษายังคงมีความ
หวั่นเกรงในการท่ีจะวินิจฉัยใด ๆ อันจะเปนการยอมรับวา รัฐสามารถทรงสิทธิและหนาท่ีไดในทาง
กฎหมาย 
 ในขณะท่ีไมมีกฎหมายลายลักษณอักษรใดรับรองใหรัฐเปนผูทรงสิทธิและหนาท่ีได
ในทางกฎหมาย ตัวแทนของรัฐอันไดแก สวนราชการตางๆ กลับมีกฎหมายลายลักษณอักษรกอต้ัง
ความเปนนิติบุคคลข้ึนมา ความเปนนิติบุคคลของสวนราชการนี้เองยอมมาบดบังความเปนตัวตน
ของรัฐในทางกฎหมาย ประกอบกับความเช่ือท่ีวาเม่ือเปนนิติบุคคลแลวยอมมีสิทธิและหนาท่ีอยาง
อิสระ ยอมกอใหเกิดความรูสึกการมีตัวตนซ่ึงดํารงอยูอยางเอกเทศไมเกี่ยวของกับสวนราชการอ่ืนๆ 
 ประการท่ีสอง ความเปนนิติบุคคลสรางความรูสึกในความเปนเจาของทรัพยากรบุคคล 
งบประมาณ และทรัพยสิน 
 ในเชิงหลักการทรัพยากรบุคคลท่ีอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของสวนราชการ
ลวนแตเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ทรัพยสินท่ีสวนราชการถือครองอยูในฐานะผูทรงสิทธิลวนแลวแต
เปนการถือครองไวแทนรัฐ หรือแมกระท่ังงบประมาณซ่ึงไดรับการจัดสรรก็เพื่อประโยชนในการ
ปฏิบัติภารกิจของรัฐ แตการที่รัฐไมถูกรับรองใหมีตัวตนจึงสรางความรูสึกในความเปนเจาของ
บุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิน และตนมีอิสระในการจัดการทรัพยากรดังกลาวอยางเต็มท่ีใน
ฐานะเปนเจาของ นอกจากนี้การที่มีกฎหมายบัญญัติใหการบริหารบุคคล งบประมาณหรือทรัพยสิน 
เปนสิทธิขาดของสวนราชการท่ีเปนเจาของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
อํานาจในการจัดการทรัพยากรดังกลาว ซ่ึงกระจุกตัวอยูท่ีสวนราชการระดับกรมเปนสวนใหญท่ี
เรียกวา “ระบบบริหารฐานกรม” ยอมสรางความลําบากใหแกรัฐในการท่ีจะเขามาบริหารจัดการ
ทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสินในภาพรวมเปนอยางมาก52 
                                                 

52 คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 38-40). เลมเดิม. 
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2.4  หลักการเก่ียวกับกฎทางปกครอง 
 ธรรมนิตย สุมันตกุล53 ไดใหความหมายของกฎทางปกครองไวดังนี้ กฎเปนเคร่ืองมือ
ของฝายปกครองท่ีใชในการปฏิบัติราชการ ดําเนินการตามกฎหมาย นโยบาย และบังคับการใหเปน 
ไปตามกฎหมาย กฎจะสรางรายละเอียดท่ีกฎหมายใหอํานาจไปบังคับใช เพื่อใหกิจกรรมและ
นโยบายของฝายปกครองหรือฝายบริหารสัมฤทธ์ิผล 
 การดําเนินการในอํานาจหนาท่ีทางบริหารนั้น ไดมีการอธิบายในทางตําราวาฝายปกครอง 
หรือฝายบริหาร มีหนาท่ีอยูสองประการ คือ (1) หนาท่ีในการจัดทําบริการตางๆ เพื่อประชาชน เชน 
การจัดบริการทางดานไฟฟา ประปา โทรคมนาคม ท่ีอยูอาศัย การอํานวยความยุติธรรม สุขภาพ 
การศึกษา เปนตน  และอีกหนาท่ีหนึ่งคือ (2) การกําหนดกฎเกณฑตาง ๆ เพื่อบังคับการใหเปนไป
ตามกฎหมายหรือนโยบาย อันเปนการกําหนดกฎเกณฑนอกเหนือจากกฎเกณฑตามรัฐธรรมนูญซ่ึง
เปนกฎหมายพื้นฐาน หรือกฎหมายแมบท บรรทัดฐานของศาล หรือแมแตความตกลงระหวาง
ประเทศท่ีมีผลตอกฎหมายภายใน 
 หลักเกณฑในการออกกฎนั้น54 มีนักวิชาการหลายทาน ไดกลาวถึงหลักเกณฑการออก
กฎไวอยางชัดเจน ตัวอยางเชน ศาสตราจารย ดร.ประยูร กาญจนดุล ไดกลาวถึงการออกกฎและ
สถานะของกฎวา บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารผูใชอํานาจบริหารในฐานะฝายปกครอง ยอมเปน
ท่ีมาของกฎหมายปกครองและมีผลใชบังคับแกประชาชนเปนการท่ัวไป แตกฎหมายท่ีออกจะตองมี
ฐานะต่ํากวากฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารในฐานะรัฐบาล ซ่ึงการออกกฎในลักษณะดังกลาวยังถูก
กําหนดขอบเขตของการใชอํานาจในการออกกฎ โดยขอบเขตของการเปนกฎจะตองประกอบดวย 
 3 ลักษณะดังนี้  
 1) กฎท่ีเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร ตามหลักท่ัวไปจะมีบทกําหนดโทษหรือ
เรียกเก็บภาษีไมได เพราะการออกบทบัญญัติท่ีจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ยอมตองไดรับความเห็นชอบ
จากฝายนิติบัญญัติเสียกอน แตกฎท่ีออกโดยฝายบริหารนั้น สามารถออกไดโดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากฝายนิติบัญญัติเสียกอน 
 2) กฎท่ีเปนบทบัญญัติท่ีออกมาเพื่อกําหนดรายละเอียดตามพระราชบัญญัติอันเปน
กฎหมายแมบท จะมีขอความขัดแยงหรือมีเนื้อหาเกินกวาท่ีพระราชบัญญัติใหอํานาจไมได เพราะ

                                                 
53 การจัดทํากฎหมายลําดับรองของฝายปกครอง.  สืบคนเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม พ.ศ. 2556, จาก 

http://www.lawreform.go.th.   
54 ปญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย: 

ศึกษากรณีเทศบาล.(น.173 -174 ) โดย พสธร พันธุสุวรรณ , 2556,วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย. 
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กฎท่ีออกมาโดยฝายบริหารเปนเพียงกฎหมายท่ีออกมาเพ่ือความสะดวกในการใชพระราชบัญญัติ
เทานั้น 
 3) กฎเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร จะตองอางอิงกฎหมายแมบทเสมอทุกกรณี
หรือกฎท่ีออกมาบังคับใชจากฝายบริหารทุกเร่ืองจะตองมีการอาศัยอํานาจของกฎหมายแมบทใน
การออกเสมอ เพราะในอดีตเคยมีปญหาเกี่ยวกับการใชอํานาจในการออกกฎเสมอ เพื่อมิใหเกิด
ปญหาการใชอํานาจการออกบทกฎหมายท่ีทับซอนกัน จึงไมใหอํานาจแกฝายบริหารท่ีจะออก
กฎหมายท่ีมีฐานะเทากับพระราชบัญญัติ ดวยเหตุดังกลาวการออกกฎในปจจุบัน กระทรวงที่ออก
กฎจึงตองระบุมาตราที่ใหอํานาจในการออกกฎไวอยางชัดเจนทุกคร้ังวากระทรวงใชอํานาจตาม
มาตราใดของกฎหมายแมบทใดในการออกกฎมาบังคับใช 
 ความหมายของ “กฎ”ท่ีปรากฏในตัวบทกฎหมาย ในบรรดากฎหมายทั้งหลาย พบวา 
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดนิยามความหมายของ 
คําวา “กฎ” ไววา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะซ่ึงมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ก็นิยามไวโดยมีขอความอยางเดียวกัน 
 “กฎ” ตามความหมายโดยท่ัวไปหมายถึง จดไวเปนหลักฐาน ตรา คําบังคับ หรือ
ขอกําหนดหรือขอบัญญัติ ท่ีบังคับใหตองมีการปฏิบัติตาม55 สวน “กฎ” ตามความหมายของ
กฎหมายปกครอง56หมายความถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับหรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับ
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ57 ในทางปฏิบัติไมคอยมีปญหามากนักในการวินิจฉัยวา
อะไรเปน “กฎ” ในสวนท่ีเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ประกาศกระทรวง 
แตมีประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติบางฉบับท่ีอาจทําใหฝายปกครองและประชาชน

                                                 
55 พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 , (น. 3) พิมพครั้งที่ 1 กรุงเทพมหานคร: นานมีบุคส

พับลิเคช่ัน, 2546.  
56 กฎหมายปกครองเปนสาขาหน่ึงของกฎหมายมหาชนที่วางหลักเก่ียวกับการจัดระเบียบในทาง

ปกครองของรัฐ และการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมท้ังวางหลักความ
เก่ียวพันในทางปกครองระหวางฝายปกครองกับเอกชน 

57 บทนิยาม “กฎ” ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 และมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
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เขาใจสับสนวาเปน “กฎ” หรือ “คําส่ังทางปกครอง”58 เนื่องจากบทนิยามไดใหความหมายของคําวา 
“กฎ” หมายความ รวมถึงบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ อีกดวย 
 ตามนิยามในกฎหมายขางตน จะเห็นไดวา “กฎ” อาจจะมีช่ือเรียกวา พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ รวมตลอดถึงคําส่ัง 
หนังสือเวียน หนังสือส่ังการ และการตีความกฎหมายท่ีผูมีอํานาจไดวินิจฉัยไว นิยามนี้จะบอกแต
ช่ือของกฎท่ีอาจมีช่ือตางๆ แตสาระสําคัญของกฎนั้นอยูในขอความตอนทายของนิยาม คือ จะตอง 
มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ซ่ึงเปนการส่ังการของฝายบริหารไมวาโดยรูปแบบใด ท่ีมีผล 
ตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําตามหรือละเวนการกระทํา ในความหมายน้ี กฎทางปกครอง
จึงหมายถึง กฎหมายลําดับรอง (พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ ขอบังคับ) รวมท้ัง
การกําหนดนโยบายใดๆ ไมวาในรูปแบบของหนังสือเวียน หนังสือส่ังการ การตีความอธิบาย หรือ
การประกาศนโยบายของฝายบริหารดวย ซ่ึงฝายปกครองประสงคท่ีจะใหมีการยอมรับและปฏิบัติ
ตาม (Compliance) เปนการท่ัวไป 
 หลักเกณฑในการพิจารณาความหมายของคําวา “มีผลบังคับเปนการท่ัวไป” ซ่ึงกรณี
ดังกลาวศาลปกครองสูงสุดไดวางแนวทางการพิจารณาไวในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี
หมายเลขแดงท่ี ฟ.26/254659 เกี่ยวกับมติคณะรัฐมนตรีไวมีใจความวา คําวา “มีผลบังคับเปนการ
ท่ัวไป” ไมไดหมายความวาตองมีผลบังคับแกประชาชนทุกคน อาจมีผลบังคับเฉพาะประเภทของ
บุคคลก็ได โดยไมคํานึงถึงวาบุคคลท่ีอยูในบังคับนั้นจะมีจํานวนเทาใดแตไมใชมีผลบังคับเจาะจง
ตัวบุคคลใดบุคคลหน่ึงเทานั้น เม่ือมติของคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดี) เปนการใชอํานาจบริหาร
ราชการแผนดิน อํานาจนี้อาจมาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือบทบัญญัติของกฎหมายตางๆ 

                                                 
58 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
 มาตรา 5 ในพระราชบัญญัติน้ี 
  ฯลฯ 
 “คําสั่งทางปกครอง”  หมายความวา 
 (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่

จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปน
การถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจด
ทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนที่กําหนดในกฎกระทรวง ฯลฯ 

59 คําพิพากษา/คําสั่งที่นาสนใจ.  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 26/2546.  สืบคน
เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2556, จาก  http://www.admincourt.go.th/ 



   52

รวมท้ังระเบียบหรือธรรมเนียมปฏิบัติ ผูถูกฟองคดีมิไดปฏิบัติหนาท่ีในงานดานนโยบายเทานั้น  
แตไดปฏิบัติหนาท่ีในฐานะท่ีเปนองคกรสูงสุดของฝายปกครองดวย มติของผูถูกฟองคดีจึงอาจมี
ลักษณะเปนงานนโยบาย หรือมีลักษณะเปนคําส่ังซ่ึงมีผลทางกฎหมายโดยตรงเปนกรณีเฉพาะราย
หรือเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเปนการเฉพาะหรืออาจมีลักษณะเปนกฎซ่ึงมีผลเปนหลักเกณฑท่ัวไปที่ผูอยูใน
บังคับตองปฏิบัติตามและในกรณีท่ีเปนกฎนั้น อาจเปนกฎท่ีเปนลูกบท หรือเปนกฎท่ีเปนอิสระออก
โดยอาศัยหลักการทั่วไปท่ีผูถูกฟองคดี ซ่ึงเปนองคกรบริหารประเทศตามรัฐธรรมนูญจําเปนตองมี
อํานาจดูแลการใชบังคับกฎหมายและการจัดการองคกรใหเปนไปโดยเรียบรอยมติของผูถูกฟองคดี
ท่ีเปนกฎนี้มุงตอผลในกฎหมายแกบุคคลในองคกรฝายบริหารโดยหนวยงานและบุคคลในองคกร
ฝายบริหารตองปฏิบัติตามมติของผูถูกฟองคดีในลักษณะนี้จึงมีสภาพบังคับในทางปกครองหรือมี
ผลทางกฎหมายใหหนวยราชการ รัฐวิสาหกิจหนวยงานอ่ืนของรัฐ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตลอดรวมถึงขาราชการและพนักงานของรัฐในหนวยงานดังกลาวตองปฏิบัติตามหากฝาฝนยอมมี
ความรับผิดตามมา ดังนั้นมติของผูถูกฟองคดีท่ีมีลักษณะเปนการกําหนดหลักเกณฑหรือแนวทาง
ปฏิบัติท่ีผูอยูในบังคับตองปฏิบัติตาม จึงมีสถานะทางกฎหมายเปน“กฎ” ตามมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 กฎทางปกครองถือวาเปนการกระทําทางปกครองประเภทหน่ึงจึงจําเปนท่ีจะตองทราบ
ความหมายของการกระทําทางปกครองดวย การกระทําทางปกครอง หมายถึง การท่ีเจาหนาท่ีของ
รัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การท่ีผูบังคับบัญชาออกคําส่ังแตงต้ังบุคคล หรือ
การออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางอาคาร เปนตน 
 การกระทําทางปกครองอาจแยกไดเปนสองลักษณะคือ นิติกรรมทางปกครอง และ
ปฏิบัติการทางปกครอง 
 นิติกรรมทางปกครอง ไดแก60การกระทําทางปกครองท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองฝาย
เดียว เชน การออกกฎหรือการออกคําส่ัง นิติกรรมทางปกครองสามารถแยกไดเปนสองประเภทอีก
เชนกัน คือ นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเปนการท่ัวไป เชน บรรดากฎ ระเบียบตางๆ และนิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีผลเปนการเฉพาะตัว เชน คําส่ังตางๆ เปนตน 
 ปฏิบัติการทางปกครอง ไดแก การกระทําของฝายปกครองท่ีมิใชเปนการออกกฎ ออก
คําส่ัง เชน การเขาร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยฝาฝนกฎหมาย เปนตน ปฏิบัติการทางปกครองมักจะ
เปนการดําเนินการตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดออกใชไปกอนหนานี้แลว เชน  
 

                                                 
60 สืบคนเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2557, จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=580     
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ฝายปกครองออกคําส่ังใหเจาของอาคารท่ีฝาฝนกฎหมายร้ือถอนอาคารนั้น หากเจาของอาคารไมร้ือ
ถอน ฝายปกครองก็จะเขาไปร้ือถอน 
 เม่ือไดพิจารณาความหมายของการกระทําทางปกครองในขางตนแลว จะเห็นไดวาการ
กระทําทางปกครองเปนการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจตามกฎหมาย 
ดังนั้นกฎทางปกครองก็เชนกันท่ีเปนการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐหรือองคกรของรัฐใชอํานาจ
ตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําทางปกครองหรือกฎทางปกครองก็จะตองตกอยูภายใตหลัก
ท่ีวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ี” (Principles of Legality) นั่นเอง 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ีเปนหลักการพื้นฐานของการ
ใชอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐ โดยเรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีรัฐตองผูกพันตนเองตอกฎเกณฑทาง
กฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนและตอกฎหมาย กฎเกณฑทางกฎหมายท่ีฝายองคกรเจาหนาท่ีตรา
ข้ึนเอง หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของเจาหนาท่ี ตองชอบดวยกฎหมายแลว ส่ิงท่ี
ตองพิจารณาอีกประการหนึ่ง คือ กรณีอยางไรจึงจะเรียกไดวาชอบดวยกฎหมาย การกระทําของ
เจาหนาท่ีจะชอบดวยกฎหมายหรือไมนั้น มีส่ิงท่ีตองพิจารณาจากเนื้อหาของหลักความชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงประกอบไปดวย 2 หลักการยอยไดแก 1. หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ และ 2. 
หลักการกระทําของเจาหนาท่ีตองไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย กฎหมายในความหมายของคําวา 
“ชอบดวยกฎหมาย” จึงมีบทบาท 2 มิติ มิติแรกกฎหมายในฐานะท่ีเปนท่ีมาของอํานาจ (Source) 
และมติท่ีสอง กฎหมายในฐานะเปนขอจํากัดของการใชอํานาจและเม่ือใชอํานาจกระทําการลงไป
แลว ก็ตองไมขัดตอกฎหมาย 
 หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีท้ังหลายของรัฐจะกระทํา
การบางอยางบางประการไดนั้นก็ตอเม่ือ 1. มีกฎหมายใหอํานาจไว หรือมีฐานะอํานาจทางกฎหมาย
และ 2. กฎหมายท่ีเปนบอเกิดแหงอํานาจนั้นก็ตองมีเนื้อหาท่ีดี เชน มีความแนนอนชัดเจน ไมจํากัด
สิทธิและเสรีภาพมากจนเกินกวาเหตุ เปนตน 
 หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีท้ังหลายของรัฐจะกระทํา
การบางอยางบางประการไดนั้นก็ตอเม่ือมีกฎหมายในฐานะเปนฐานท่ีมาของอํานาจ 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระบบกฎหมายของประเทศตางๆ พบวาระบบกฎหมาย
ออสเตรียเครงครัดกับหลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจมากท่ีสุด รัฐธรรมนูญออสเตรีย 1921 มาตรา 18 
บัญญัติสรุปไดวา “องคกรเจาหนาท่ีของรัฐจะทําประการใดๆ ไดก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมาย ดังนั้น องคกรเจาหนาท่ีฝายของรัฐในออสเตรียจะตัดสินใจกระทําการใดๆ ไมวาการ 
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นั้นจะมีผลดีหรือผลรายแกบุคคลก็ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจองคกรเจาหนาท่ีของรัฐ
ไวเสมอ”61 
 ส่ิงท่ีตองพิจารณาวา กฎหมายท่ีเปนฐานทางกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ี
ของรัฐในการกระทําท่ีจํากัดสิทธิเสรีภาพตองเปนกฎหมายประเภทใดหรือเปนกฎหมายท่ีมีลําดับ
ศักดิ์ใดนั้น รัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ไดแบง เขตแดนในการออกกฎหมายท่ี
กําหนดใหท้ังฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร มาตรา 34 กําหนดใหรัฐสภามีอํานาจตรารัฐบัญญัติได
เฉพาะในเร่ืองมาตรา 34 ใหเปนอํานาจฝายบริหารในการตรากฎหมายของฝายบริหารจากบทบัญญัติ
                                                 

61 Austria Constitution Article 18  [Rule of Law] 
 (1) The entire public administration shall be based on law. 
 (2) Every administrative authority can on the basis of law issue ordinances within its sphere of 

competence. 
 (3) If the immediate issue of measures, which require in accordance with the Constitution a 

resolution by the House of Representatives, becomes necessary to prevent obvious and irreparable damage to 
the community at a time when the House of Representatives is not assembled, cannot meet in time, or is 
impeded from action by circumstances beyond its control, the Federal President can at the recommendation of 
the Federal Government and on his and their responsibility take these measures by way of provisional law-
amending ordinances. The Federal Government must present its recommendation with the consent of the 
Standing Sub-Committee to be appointed by the Main Committee of the House of Representatives (Article 55 
(2)).  Such an ordinance requires the countersignature of the Federal Government. 

 (4) Every ordinance issued in accordance with Paragraph (3) shall without delay be submitted by 
the Federal Government to the House of Representatives which if it is not in session at this time shall be 
convened by the Federal President, but if it is in session by the President of the House of Representatives, on 
one of the eight days following its submission.  Within four weeks of the submission, the House of 
Representatives must either vote a corresponding federal law in place of the ordinance or pass a resolution 
demanding that the ordinance immediately become invalidated.  In the latter case the Federal Government must 
immediately meet this demand.  In order that the resolution of the House of Representatives may be adopted in 
time, the President shall at the latest submit the motion to the vote on the last day but one before expiry of the 
four weeks deadline; detailed provisions shall be made in the Standing Orders. 

 (5) The ordinances specified in Paragraph (3) may not contain an amendment to provisions of 
federal constitutional law and may have for their subject neither a permanent financial burden on the Federation 
nor a financial burden on the States, Districts, or Counties nor financial commitments for federal citizens nor an 
alienation of state property nor measures of matters specified in Article 10 (1) no.11 nor, finally, such as 
concern the right of collective association or rent protection. 



   55

ในมาตรา 34 และมาตรา 37 ยอมหมายความวา องคกรผูมีอํานาจหนาท่ีตรากฎเกณฑแหงกฎหมาย
ใชบังคับในฝร่ังเศส มี 2 องคกรสําคัญ ไดแก รัฐสภา และฝายบริหาร ดั้งนั้น กฎหมายใหอํานาจ 
แกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงเปนไดท้ังรัฐบัญญัติ
และกฎหมายของฝายบริหาร ซ่ึงกฎหมายของฝายบริหารนี้ไดรับอํานาจโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 37 นั่นเอง 
 สวนการพิจารณาเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมายทุกคร้ัง จะ
สงผลกระทบตอความม่ันคงแหงนิติฐานะและการคุมครองความเช่ือถือไววางใจตอการดํารงอยูของ
การมีอํานาจของเจาหนาท่ีรัฐและสงผลกระทบตอบุคคลท่ีสุจริต ตลอดจนยากแกการทําใหสถานะ
ทางกฎหมายท้ังหลายกลับคืนสูสภาพเดิม จากปญหาดังกลาว ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงไดคิดคน
เทคนิคการไมเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมายเน่ืองจากปราศจากฐาน
ทางกฎหมายรองรับเทคนิคการไมเพิกถอนการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ศาล
ปกครองของประเทศฝรั่งเศสจะใชเทคนิคแกไขขอบกพรองโดยการเปล่ียนแปลงทางกฎหมายโดย
ศาลไดก็ตอเม่ือศาลปกครองพิจารณาแลวพบวา มีบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีสมบูรณอ่ืนๆ อยู ซ่ึง
หากองคกรเจาหนาท่ีหรือเจาหนาท่ีของรัฐอาจอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายน้ันในการ
ใชอํานาจแลวก็จะยังคงมีการกระทําแบบเดิมทุกประการ ศาลปกครองจะไมเพิกถอนการกระทําท่ี
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีไมสมบูรณ แตศาลปกครองจะรักษาการ
กระทําเหลานั้นตอไป โดยมีการสลับเปล่ียนฐานทางกฎหมายเพ่ือรับรองการกระทําใหแกองคกร
เจาหนาท่ีรัฐ  
 ในระบบกฎหมายเยอรมนี เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ีรัฐจะกระทําการใดๆ ไดก็แต
เม่ือมีกฎหมายใหอํานาจใหแกองคกรเจาหนาท่ีหรือเจาหนาท่ีในการกระทํานั้น ตามหลัก ไมมี
กฎหมาย ไมมีอํานาจ หลักการน้ีเปนผลมาจากหลักประชาธิปไตย หลักนิติรัฐ และหลักเสรีภาพ
นั่นเอง 
 หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ใชกับองคกรเจาหนาท่ีรัฐกระทําการใดท่ีมีผลเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเทานั้น 
 นอกจากหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ จะใชกับความสัมพันธระหวางองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกับประชาชนแลว ระบบกฎหมายเยอรมันยังขยายไปใชกับความสัมพันธ
ระหวางองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือความสัมพันธภายในฝายปกครองดวย ในกรณีท่ีมาตรการ
ท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองกําหนดข้ึนเพื่อใหกับความสัมพันธระหวางรัฐกับบุคคลท่ีมี
ความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ เชน ขาราชการ นักเรียน ผูถูกควบคุมขัง ทหาร เปนตน โดยมาตรการ
ดังกลาวตองมีผลกระทบสิทธิของบุคคลเหลานั้น กรณีเชน องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะกําหนด
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มาตรการไดก็ตอเม่ือกฎหมายใหอํานาจเสียกอน แตถาเปนมาตรการท่ีกําหนดเพ่ือการบริหารจัดการ
ในหนวยงานและไมมีผลกระทบสิทธิของบุคคลท่ีมีความสัมพันธกับรัฐเปนพิเศษ กรณีเชนนี้ ก็ไม
จําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจ เชน โรงเรียนออกประกาศเปล่ียนตารางการบรรยาย เปนตน 
 ระบบกฎหมายอิตาลียอมรับหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ องคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะใชอํานาจไดก็ตอเม่ือมีบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ตราโดยองคกรนิติบัญญัติใหอํานาจ 
กลาวคือ การใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพตองมีแดนแหงกฎหมายท่ีสงวนใหอํานาจใน 
การกระทํานั้นไว (reserve di legge) อยางไรก็ตาม หลักการดังกลาวไมไดใชท่ัวไปเหมือนระบบ
กฎหมายเยอรมัน แตการท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลตองเปนกรณีรัฐธรรมนูญกําหนดอนุญาตใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายมาจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเสียกอน เชน รัฐธรรมนูญกําหนดใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิ
เสรีภาพและกรรมสิทธ์ิ ศาลปกครองสูงสุดอิตาลี  เคยยืนยันวา การกระทําใดของฝายปกครองตอง
เปนการใชอํานาจของฝายปกครองตามที่กฎเกณฑเฉพาะใหอํานาจนั้น กฎเกณฑเฉพาะท่ีใหอํานาจ
ในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพบุคคลนั้น อาจเปนกฎหมายฝายบริหารหรือกฎก็ไดถารัฐธรรมนูญ
กําหนดอนุญาตใหตราเปนกฎหมายของฝายบริหารหรือกฎ 
 หลักความชอบดวยกฎหมายไมไดเรียกรองเฉพาะรูปแบบที่ใหองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองทั้งหลายกระทําการบางอยางบางประการไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจเทานั้นแต
เรียกรองตามไปถึงเนื้อหาของกฎหมายที่ใหอํานาจอีกดวย กลาวคือ กฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองมีความแนนอนชัดเจน มีผลเปนการท่ัวไป ชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ไมจํากัดสิทธิเสรีภาพเกินกวาเหตุ กฎหมายคงไมอาจมีเนื้อความท่ีแนนอนชัดเจนไดทุกกรณี ในบาง
เร่ืองกฎหมายจึงเปดชองใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดใชดุลพินิจตัดสินใจเลือกการกระทําได
หลายทาง หรือกฎหมายอาจบัญญัติถอยคําท่ีมีความหมายไมเฉพาะเจาะจง (indefinite legal concept) 
เชน ความสงบเรียบรอย เปนอันตรายตอสุขภาพ บดบังทัศนียภาพ เปนตน เพื่อใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองไดปรับขอเท็จจริงในแตละกรณีใหเขากับถอยคําท่ีมีความหมายไมเฉพาะเจาะจง
เหลานั้น หรือท่ีเรียกวา การใหคุณสมบัติทางกฎหมายแกขอเท็จจริงแตกฎหมายท่ีเปดชองใหฝาย
ปกครองใชดุลพินิจตัดสินใจก็ได กฎหมายท่ีมีถอยคําท่ีไมเฉพาะเจาะจง เพื่อเปดโอกาสใหฝาย
ปกครองปรับขอเท็จจริงแตละกรณีเขากับถอยคําเหลานั้นก็ได ตองไมเปดชองกวางมากจนเกินไป 
 กฎหมายท่ีเปนฐานอํานาจใหกับองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในการใชอํานาจนั้นตอง
สมบูรณ มีผลทางกฎหมาย และชอบดวยรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีเปนคดีกันในศาลแลวคูความโตแยง
วาการกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจทางกฎหมาย (ท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึน) ท่ีขัดหรือแยง
กับรัฐธรรมนูญ จึงมีประเด็นวา กฎหมายท่ีเปนฐานอํานาจของการกระทําทางปกครองนั้นขัดหรือ
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แยงกับรัฐธรรมนูญหรือไม ในบางประเทศกําหนดใหประเด็นดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาล
รัฐธรรมนูญ ดังนั้น ศาลแหงคดีตองสงประเด็นดังกลาวใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยเสียกอน ตรงกัน
ขามกับอีกบางประเทศท่ีกําหนดใหศาลแหงคดีมีอํานาจวินิจฉัยประเด็นดังกลาวไดดวยตนเอง 
 จากการพิจารณาหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ในระบบกฎหมายปกครองของ
ประเทศตางๆ ในยุโรป พอสรุปได 4 ประการ 
 ประการแรก คําวา กฎหมาย ในหลัก ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ หรือฐานทางกฎหมายท่ี
ใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง คือ กฎหมายท่ีตราโดยองคกรนิติบัญญัติหรือกฎหมาย
ระดับรัฐบัญญัติ เวนแตในบางประเทศท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตใหกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองเปนกฎหมายในระดับของฝายบริหารหรือกฎได เชน ประเทศฝร่ังเศส และ
ประเทศอิตาลี เปนตน 
 ประการท่ีสอง หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ ใชเฉพาะกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองตองการใชอํานาจไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเทานั้น ในกรณีนี้ องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองตองคนหากฎหมายท่ีใหอํานาจแกตนใหพบจึงจะใชอํานาจได  ในกรณีท่ีการใชอํานาจ
กระทําการบางอยางบางประการไปโดยใหประโยชนแกบุคคล องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจ
กระทําไดโดยไมจําเปนตองมีกฎหมายท่ีใหอํานาจ อยางไรก็ตาม ระบบกฎหมายออสเตรียยึดหลัก
ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจอยางเครงครัด องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองในออสเตรียจะตัดสินใจ
กระทําการใดๆ ไมวาการกระทํานั้นจะเปนผลดีหรือผลรายแกบุคคล ก็ตองมีบทบัญญัติแหง
กฎหมายใหอํานาจไวเสมอ 
 ประการท่ีสาม กฎหมาย ท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง ตองเปนกฎหมาย
ท่ีมีผลสมบูรณ หากกฎหมายน้ันไมมีผลใชบังคับก็ดี กฎหมายนั้นส้ินผลใชบังคับก็ไดกฎหมายน้ัน
ไมไดดํารงอยูในระบบกฎหมาย หรือโมฆะ ก็ดี กฎหมายนั้นขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญก็ดี ยอมถือ
ไดวากฎหมายนั้นไมสมบูรณ ทําใหคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกลาว
เปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพราะปราศจากฐานทางกฎหมายที่ใหอํานาจ ตาม
หลักไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ 
 ประการท่ีส่ี กรณีท่ีมีการฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองโดย
อางวาคําส่ังทางปกครองนั้น ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ การท่ี
ศาลปกครองจะพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองน้ันไมชอบดวยกฎหมายดวยเหตุดังกลาวหรือไม ก็
จําเปนตองพิจารณาประเด็นปญหาเบ้ืองตนของคดีกอนวากฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไมเสียกอน  
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2.5 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลเปนส่ิงท่ีรัฐจําเปนท่ี
จะตองใหความสําคัญเปนอยางมาก เพราะเปนภารกิจหรือหนาท่ีท่ีรัฐพึงตองปฏิบัติเพื่อใหมีความ
สมบูรณยั่งยืน ในเร่ืองดังกลาวนี้มีแนวคิด ทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ ดังตอไปนี้ 
 2.5.1 แนวคิด ทฤษฎีในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล 
  ประเทศไทยเปนประเทศท่ีต้ังอยูในบริเวณคาบสมุทร มีพื้นท่ีแนวชายฝงทะเลยาวท้ังส้ิน
ประมาณ 2,960 กิโลเมตร อยูทางฝงอันดามัน 750 กิโลเมตร ฝงอาวไทย 1,670 กิโลเมตร และตาม
เกาะตางๆ 520 กิโลเมตร พื้นท่ีบริเวณชายฝงเหลานี้ประกอบไปดวยทรัพยากรธรรมชาติประเภท
ตาง ๆ ท้ังปาชายหาด ปาชายเลน หญาทะเล และแนวปะการัง ซ่ึงมีคุณคาท้ังทางดานนิเวศวิทยาและ
ทางดานเศรษฐกิจท้ังในระดับทองถ่ินจนถึงระดับชาติ 
  นับต้ังแตอดีต ทรัพยากรทางทะเลดังกลาวถูกนําไปใชเพื่อการพัฒนาประเทศ ใน
เง่ือนไขท่ีแตกตางกันมาเปนเวลานาน หากแตยังขาดการจัดระบบและกลไกในการจัดการดูแล
ทรัพยากรทางทะเลท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน จนกระทั่งในปจจุบันความตองการในการใช
ทรัพยากรธรรมชาติเหลานี้มีเพิ่มมากข้ึน กลุมผูใชประโยชนและมิติของการใชประโยชนมีมากข้ึน 
จนเกิดปญหาความเส่ือมโทรมของทรัพยากร ดังนั้น เพื่อใหการพัฒนาประเทศสามารถดําเนินควบคู
ไปกับการอนุรักษทรัพยากรไดอยางยั่งยืน จึงมีความจําเปนตองมีการบูรณาการการจัดการทรัพยากร
ชายฝงท่ีเหมาะสม สําคัญยิ่งคือการมีสวนรวมจากกลุมผูมีสวนไดสวนเสียกลุมตางๆ ท้ังองคกร 
ภาครัฐ เอกชนท่ีเกี่ยวของ เพื่อนําไปสูความยั่งยืนท่ีแทจริง 
 ทรัพยากรทางทะเลจัดไดวาเปนทรัพยากรธรรมชาติประเภทท่ีสรางข้ึนใหมได 
(Renewable Resource) ประเทศใดแมวาจะมีความไดเปรียบทางลักษณะพ้ืนท่ีมีทรัพยากรทางทะเล
มากมาย แตถาไมรูจักใชไมรูจักรักษา ทรัพยากรยอมเส่ือมโทรมจนไมอาจใชประโยชนได หรืออาจ
ตองอาศัยระยะเวลายาวนานกวาทรัพยากรจะฟนตัว ตรงกันขามกับประเทศท่ีแมวาทรัพยากรทาง
ทะเลจะมีอยูคอนขางจํากัด แตถารูจักใชก็จะสามารถใชประโยชนจากทรัพยากรนั้นไดยาวนานและ
ถาวร ดังนั้น ประเทศตางๆ จึงตองมีการจัดการทรัพยากรทางทะเลของตน เพื่อผลประโยชนข้ัน
สุดทาย คือ ประโยชนแกประชาชนในประเทศเปนสําคัญ 
 การใชทรัพยากรทางทะเลท่ีเกิดข้ึนโดยท่ัวไปเปนสวนใหญนั้นมีปญหาหรือมีสาเหตุ 
สืบเนื่องมาจากลักษณะของทรัพยากรทางทะเลเอง ท้ังนี้เพราะทรัพยากรทางทะเลเปนทรัพยากร
รวม (Common Property Resource) ไมมีผูใดมีสิทธิเด็ดขาดในการใชทรัพยากรทางทะเลหรือ
ปองกันไมใหผูอ่ืนมาใชดวยได ดังนั้นจึงไมมีผูหนึ่งผูใดเปนเจาของทรัพยากรทางทะเลโดยเฉพาะ 
หรืออาจกลาวไดวาทรัพยากรทางทะเลของประเทศใดก็มีประชาชนของประเทศน้ันเปนเจาของ 
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ดังนั้น การประกอบกิจการประมงทะเลจึงเปดโอกาสใหผูมีความสามารถเขามาประกอบอาชีพ
ประมงหรือจับสัตวน้ําไดโดยเสรี ตราบใดท่ีผูประกอบอาชีพประมงไดรับผลตอบแทนท่ีพอใจก็จะ
มีการขยายกิจการประมงหรือมีผูเขามาประกอบอาชีพประมงใหมเร่ือย ๆ ผลท่ีตามมาก็คือ มีการใช
ทรัพยากรประมงทะเลมากเกินไป ทําใหทรัพยากรประมงทะเลเส่ือมโทรมอยางรวดเร็ว และ 
ผูประกอบอาชีพประมงเองประสบภาวะขาดทุนการใชปจจัยการผลิตทําประมง เชนทุน แรงงาน ถูก
ใชอยางไมมีประสิทธิภาพ ดังนั้นถาหากไมมีการจัดการทรัพยากรประมงทะเลท่ีเหมาะสมแลว มิใช
เพียงแตทรัพยากรท่ีมีอยูจะถูกทําลายเทานั้น แตยังจะเกิดผลเสียตอผูประกอบอาชีพประมงเอง และ
จะมีผลกระทบถึงผูบริโภค ตลอดจนเศรษฐกิจของประเทศโดยสวนรวมดวย 
 การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเล หมายถึง การกระทํา
ใดๆ ท่ีเปนผลใหแหลงทรัพยากรประมงคงความอุดมสมบูรณและใหการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรประมงเปนไปโดยถูกตองตามหลักวิชาการประมง รวมถึงการทํานุบํารุง ปรับปรุงและ
รักษาแหลงทรัพยากรการประมง การพัฒนาเคร่ืองทําการประมง การทําการประมงและการนํา
ทรัพยากรประมงมาใชประโยชนไดอยางมีประสิทธิภาพและคุมคา เพื่อใหไดรับประโยชนจาก
ทรัพยากรสัตวน้ําอยางเต็มท่ี และมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจสูงสุดและถาวร 
 วัตถุประสงคโดยท่ัวไปของการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมง
ทางทะเล สามารถแยกไดเปน 4 ประการคือ62 
 1. วัตถุประสงคทางดานวิชาการประมง (Biological Objectives) เพื่อสงวนรักษา
ทรัพยากรประมงใหคงอยู สามารถใชประโยชนไดสูงสุดและยืนนาน วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิด
แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงโดยการใชมาตรการตางๆ เพื่อจับสัตวน้ําใหไดศักยการ
ผลิตสูงสุด (Maximum Sustainable Yield - MSY) เหตุผลเน่ืองจากถามีการจับสัตวน้ําตํ่ากวาระดับ 
MSY จะเปนการสูญเสียทรัพยากรสัตวน้าํไปโดยเปลาประโยชน เพราะสัตวน้ําถาไมจับหรือจับนอย
ไปก็จะตายเองตามธรรมชาติ แตถาจับมากเกินไปก็จะทําลายประชากรสัตวน้ํา จึงตองการระดับ 
MSY เพื่อมุงท่ีจะรักษาประชากรสัตวน้ําอยูในระดับท่ีจะขยายแพรพันธุเพื่อใหไดผลผลิตสูงสุด
ตลอดไป 
 2. วัตถุประสงคทางดานเศรษฐศาสตร  (Economics Objectives) เพื่อใหการใช
ทรัพยากรประมงเกิดประโยชนสูงสุดทางเศรษฐกิจ วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิดแนวความคิดท่ีจะใช
มาตรการตางๆ เพื่อใหไดผลตอบแทนสุทธิท่ีไดรับจากการจับสัตวน้ําสูงสุด (Maximum Economic 

                                                 
62 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 318), โดย สมหญิง เหรียญ 

ไตรรัตน, 2525 ,บทความทางวิชาการ สาขาเศรษฐศาสตรและเศรษฐศาสตรการเกษตร เสนอในการประชุมวิชาการ 
ครั้งที่ 20 ณ มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 1- 5- กุมภาพันธ 2525. 
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Yield - MEY) เหตุผลของ MEY มิไดคํานึงถึงแตเฉพาะทรัพยากรประมงอยางเดียว แตคํานึงถึงการ
ใชทรัพยากรทุกชนิด เชน แรงงาน ทุน อุปกรณทําประมงตาง ๆ ท่ีมีอยูอยางจํากัดใหมีประสิทธิภาพ
สูงสุดดวย โดยมุงท่ีจะใหมีการจัดสรรผลผลิตที่เหมาะสมใชตนทุนตํ่าสุดในการจับสัตวน้ํา มีการ
ดึงดูดใจใหมีการปรับปรุงและนําเอาเทคนิคการทําประมงใหม ๆมาใชใหชาวประมงไดรับ
ผลตอบแทนท่ีเหมาะสม ตลอดจนรักษาเสถียรภาพในดานผลผลิต ราคา และรายได 
 3. วัตถุประสงคทางดานสังคม (Social Objectives) เพื่อใหการใชทรัพยากรประมง
สรางความกินดีอยูดีแกประชาชนในประเทศ วัตถุประสงคนี้ทําใหเกิดแนวความคิดท่ีจะใหการ
จัดการทรัพยากรประมงเกิดผลประโยชนตอสังคมสูงสุด (Maximum Social Yield) เชน การ
กระจายรายไดใหเทาเทียมกันยิ่งข้ึน การลดปญหาการวางงาน เปนตน 
 4. วัตถุประสงคทางดานการเมือง (Political Objectives) การจัดการทรัพยากรประมง
โดยมีจุดมุงหมายเพื่อลดปญหาทางดานการปกครอง เชน ลดขอขัดแยงเกี่ยวกับการใชประโยชนจาก
แหลงประมง เพื่อหลีกเล่ียงปญหากับประเทศเพ่ือนบานเร่ืองอาณาเขตการทําประมง ตลอดจนการ
ปองกันรักษาไวซ่ึงความมั่นคงและความปลอดภัยของประเทศชาติ และเพื่อความม่ันคงมี
เสถียรภาพของรัฐบาล เปนตน 
 ในการบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลเพ่ือใหบรรลุ
วัตถุประสงคดังกลาวนั้น จําเปนตองใชมาตรการตางๆ การจะใชมาตรการใหเหมาะสมไมใชเร่ือง
งาย เพราะการจัดการทรัพยากรทางทะเลนั้นมีความสัมพันธกับพฤติกรรมของมนุษยซ่ึงปกติไมมี
แบบแผนท่ีแนนอน และตองคํานึงถึงปญหาสภาพแวดลอมท้ังดานสังคม เศรษฐกิจ ทรัพยากร
ประมง และการเมืองดวย มาตรการหนึ่งๆ อาจไมสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงคไดพรอมกัน 
นอกจากนั้นแตละวัตถุประสงคอาจขัดแยงและอาจตองมีการเสียสละวัตถุประสงคอยางหน่ึงเพื่อให
ไดมาซ่ึงวัตถุประสงคอีกอยางหนึ่ง ท้ังนี้เพื่อใหการจัดการทรัพยากรประมงนั้นเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมของประเทศ สภาวะดานทรัพยากรและความตองการของสังคม 
 มาตรการทั่วไปที่ใชในการจัดการทรัพยากรประมง มีอยู 2 ลักษณะ คือ 
 1. มาตรการท่ีมีผลกระทบตอขนาดของสัตวน้ําท่ีจับได เชน การกําหนดฤดูกาลทํา
ประมง การกําหนดขนาดสัตวน้ําท่ีจับได เปนตน 
 2.  มาตรการที่มีผลกระทบตอปริมาณกําลังลงแรงประมง (Fishing Effort) เชน การ
จํากัดเวลาทําการประมงหรือบริเวณทําประมง การจํากัดเคร่ืองมือทําประมง การกําหนดปริมาณการ
จับ (Quota) การใชระบบภาษี และการควบคุมอาชญาบัตรทําประมง (License) 
 โดยปกติแลว ประเทศตางๆ จะปลอยใหมีการทําประมงโดยเสรี นอกจากนี้อาจมี
มาตรการกําหนดขนาดของสัตวน้ําท่ีเหมาะสม หรือกําหนดฤดูทําประมง เพื่อปองกันการทําลาย
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ประชากรสัตวน้ํา โดยเฉพาะเมื่อสัตวน้ําชนิดนั้นสูญพันธุงาย หรืออาจมีการหามจับปลาในบริเวณ
ปลาวางไข มาตรการอ่ืนๆ ท่ีมีผลกระทบตอกําลังแรงประมงนั้นมักนํามาใชเม่ือการใชกําลังลงแรง
ประมงมากเกินกวาระดับท่ีจะใหได MSY ผลคือมีการทําประมงมากเกินไปและสงผลถึง
ผลตอบแทนท่ีชาวประมงไดรับ มาตรการดังกลาวนั้นบางมาตรการมุงจะแกปญหาทรัพยากรเส่ือม
โทรม แตผลทําใหเกิดความไมมีเสรีภาพในดานผลผลิต ราคาและรายไดท่ีชาวประมงไดรับ หรือ
มาตรการบางอยางทําใหตนทุนการทําประมงสูงข้ึนโดยไมจําเปน เชน การกําหนดปริมาณการจับ
สัตวน้ํา (Quota) เม่ือใดท่ีชาวประมงจับสัตวน้ําถึงปริมาณท่ีกําหนดก็จะหามไมใหชาวประมงจับ
สัตวน้ําตอไป วิธีนี้ทําใหชาวประมงแตละคนพยายามจับสัตวน้ําใหไดมากท่ีสุดและเร็วท่ีสุดกอนท่ี
ปริมาณสัตวน้ําจะถึงจํานวนท่ีกําหนด ผลคือทําใหไมมีเสถียรภาพในระดับราคา คือในชวงแรกๆ 
ราคาสัตวน้ําจะตํ่า เพราะสัตวน้ํามีปริมาณมาก และราคาจะสูงข้ึนในชวงตอไป นอกจากนั้นยังอาจ
ทําใหตนทุนในการเก็บรักษาสูงข้ึน ในขณะท่ีคุณภาพของสัตวน้ําตํ่าลง มาตรการบางอยางมุงจะลด
กําลังแรงประมงถึงระดับท่ีทําใหผลตอบแทนจากการทําประมงสูงสุด (MEY) เพราะ MEY จะ
ประกันวาการจัดการทรัพยากรประมงจะทําใหการจัดสรรทรัพยากรทุกอยางในระบบเศรษฐกิจ มี
ประสิทธิภาพท่ีสุดเชน การเก็บภาษี การจํากัดอาชญาบัตรการทําประมง แตผลอาจทําใหเกิดการ
วางงาน นอกจากนั้นระดับ MEY ไมใชระดับท่ีใชผลผลิตจากประมงสูงสุด จึงอาจจะกระทบตอ
ความตองการบริโภคสินคาสัตวน้ําตลอดจนการสงสัตวน้ําออกได การกําหนดมาตรการตาง ๆ 
บางอยางอาจมีผลทําใหเกิดความขัดแยง ความไมพอใจจนกระท่ังถึงกับมีการตอตานรัฐบาลซ่ึงอาจ
เปนสาเหตุหนึ่งท่ีทําใหรัฐบาลขาดความม่ันคงในทางการเมืองไดเชนกัน 
 ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรทางทะเลและการทําประมงทางทะเลจึงเปนปญหาท่ี
คอนขางละเอียดออน นอกจากปญหาเกี่ยวกับการขัดแยงกันเองของวัตถุประสงคในการจัดการแลว 
ปญหาอื่นๆ ท่ีควรกลาวถึง คือ การเปล่ียนแปลงของสถานการณตางๆ เชน การจัดการเพ่ือจะสงวน
รักษาทรัพยากรประมงอาจตามไมทันกับเทคนิคการทําประมงท่ีทันสมัยมากยิ่งข้ึนทุกวัน ปญหาใน
ดานภูมิศาสตรก็อาจทําใหการจัดการทรัพยากรประมงไมไดผลเทาท่ีควร เชน ทรัพยากรประมงอาจ
มีสวนหนึ่งอยูในนานน้ําของประเทศ และมีบางสวนอยูในนานน้ําระหวางประเทศ ซ่ึงทําใหองคกร
ท่ีรับผิดชอบไมสามารถตัดสินใจท่ีจะใชมาตรการใดๆ จัดการทรัพยากรประมงนั้นไดอยางเต็มท่ี 
เปนตน และโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดการทรัพยากรประมงตองอาศัยขอมูลทางดานวิชาการประมง 
(Scientific Input) ท่ีถูกตองและเพียงพอ นอกจากนั้นบริเวณทําประมงและแหลงน้ําตางๆ อาจใชเพื่อ
วัตถุประสงคอยางอ่ืน เชน การขนสง การขุดแร และเปนแหลงอุตสาหกรรมตางๆ อันทําใหเกิด
มลภาวะเปนพิษเปนอันตรายตอทรัพยากรสัตวน้ํา การจัดการเพื่อแกปญหานี้ก็ตองมีการประสานงาน 
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รวมกันระหวางทุกฝายท่ีเกี่ยวของ และท่ีสําคัญท่ีสุดคือความสามารถในการนําเอามาตรการในการ
จัดการประมงมาบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพ 
 2.5.2 พัฒนาการเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเลของประเทศไทย63 

การประมงทะเลของไทยไดเร่ิมพัฒนาข้ึนหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 เร่ิมแรกเปนการ
ขยายขอบเขตการประมงปลาทูดวยเคร่ืองมือประเภทอวนลอมจับ ผลผลิตสัตวน้ําทะเลไดเพิ่ม
ปริมาณจาก 120,173 ตัน ในป พ.ศ. 2490 เปน 146,471 ตัน ในป พ.ศ. 2503 ซ่ึงผลผลิตสวนใหญเปน
สัตวน้ําพวกปลาทูลัง 
 ต้ังแตป พ.ศ. 2503 เปนตนมา การประมงทะเลไดมีการพัฒนาขึ้นอยางรวดเร็ว 
เนื่องมาจากผลสําเร็จในการทดลองใชเคร่ืองมือประมงแบบอวนลากแผนตะเขซ่ึงมีประสิทธิภาพใน
การจับสัตวน้ําประเภทหนาดินสูง ประกอบกับการคนพบแหลงประมงใหมๆ ในนานน้ํานอกอาณา
เขตต้ังแตป พ.ศ. 2509 เปนตนมา ทําใหปริมาณสัตวน้ําทะเลเพิ่มข้ึนจนกระท่ังถึงปริมาณสูงสุดในป 
พ.ศ. 2520 ประมาณกวา 2 ลานตัน64 หรือเทากับรอยละ 94 ของผลผลิตสัตวน้ําท้ังประเทศ ปริมาณ
สัตวน้ําทะเลท่ีจับไดนี้ประมาณรอยละ 75 เปนสัตวน้ําประเภทปลา ซ่ึงแยกไดเปนปลาหนาดินและ
ปลาผิวน้ําในอัตราสวน 51 :24 แมวาปริมาณสัตวน้ําประเภทน้ีจะสูง แตมีมูลคาประมาณรอยละ 50 
ของมูลคารวมเทานั้น ท้ังนี้เนื่องจากสัตวน้ําประเภทนี้ประกอบดวยปลาเปดเปนสวนใหญ ซ่ึงปลา
เปดเปนปลาท่ีมีราคาตํ่าและไมสามารถใชบริโภคไดโดยตรง จะใชเปนวัตถุดิบเพื่อผลิตปลาปนหรือ
ใชเปนอาหารสัตวเทานั้น สวนผลผลิตสัตวน้ําประเภท หอย กุง และปลาหมึก มีปริมาณตํ่า แตมูลคา
คอนขางสูง    
 สําหรับแหลงทําประมงของประเทศไทยในปจจุบันนั้น อาจกลาวไดวามีอยู 2 แหลง
ดวยกัน คือ ทะเลในอาวไทยและทะเลอันดามัน กรมประมงไดดําเนินการศึกษาคนควาเกี่ยวกับ
ทรัพยากรสัตวน้ําทะเลในอาวไทย ช้ีใหเห็นวาต้ังแตป พ.ศ. 2516 เปนตนมา ปริมาณการจับปลาหนา
ดินโดยการประมงอวนลากน้ันสูงเกินกวาศักยการผลิตของทรัพยากร (685,684 ตันตอป แตป พ.ศ. 
2520 มีการจับปลาหนาดินถึงปริมาณ 925,671 ตัน) กําลังลงแรงประมงอวนลากท่ีมีอยูในปจจุบันสูง
กวาระดับท่ีเหมาะสมถึงประมาณรอยละ 58 สวนการประมงปลาผิวน้ําไดมีการประมงปลาผิวน้ําท่ี
สําคัญทางเศรษฐกิจเต็มศักยการผลิตสูงสุดของปลาเหลานี้แลว 
 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาถึงปริมาณการจับปลาหนาดินและปลาผิวน้ําและกําลังลง
แรงประมงท่ีเหมาะสมในเชิงเศรษฐกิจในอาวไทย พบวาถาจะใหการทําประมงไดรับผลตอบแทน

                                                 
63 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 321-323). เลมเดิม. 

64แผนแมบทการจัดการประมงทะเลของไทย (น. 5) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2553. 
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สุทธิสูงสุดในระยะยาวแลว จะตองมีการลดกําลังลงแรงประมงถึงรอยละ 73 สําหรับการจับปลา
หนาดิน และรอยละ 71 สําหรับการจับปลาผิวน้ํา 
 ผลการศึกษาเกี่ยวกับทรัพยากรกุงทะเลและหมึก ก็ปรากฏวาทรัพยากรสองชนิดนี้เร่ิม
อยูในภาวะเส่ือมโทรมเชนกัน อัตราการจับเฉล่ียรวมของสัตวน้ําเหลานี้เ ร่ิมมีแนวโนมลดลง
โดยเฉพาะกุงขนาดใหญ กั้งกระดาน หมึกกลวย และหมึกหอม 
 สําหรับทรัพยากรสัตวน้ําทะเลทางฝงอันดามันก็อยูในสภาวะเส่ือมโทรม เนื่องจากมี
ปริมาณจํากัดและไดมีการประมงมากเกินขอบเขตโดยเฉพาะในป พ.ศ. 2512-2556 อันทําให
ทรัพยากรสัตวน้ําเกือบทุกประเภทมีความชุกชุมนอยมาก (ผลการศึกษาของผูเช่ียวชาญโครงการ
ทะเลจีนใต พ.ศ. 2521 ผลตอบแทนของการทําประมงสูงสุดของปลาหนาดินทางฝงอันดามันมี
ปริมาณ 200,000 ตัน แตเม่ือป พ.ศ. 2512 มีการจับปลาหนาดินถึงปริมาณ 216,000 ตัน)65 
 ดังนั้น โดยสรุปแลวทรัพยากรสัตวน้ําทะเลทั่วไปในบริเวณอาวไทยและฝงทะเลอันดา
มันไดถูกจับใชประโยชนจนเต็มศักยการผลิตแลวเปนสวนใหญ โอกาสที่จะขยายปริมาณการผลิต
และกําลังลงแรงประมงทะเลข้ึนอีกนั้นจึงทําไดนอยมาก 
 ปญหาสําคัญเกี่ยวกับทรัพยากรประมงซ่ึงตองการการบริหารจัดการ สามารถแยกได
ดังนี้66 
 1. ทรัพยากรประมงทะเล 
  1.1  ทรัพยากรสัตวน้ําทะเล โดยเฉพาะในอาวไทยเส่ือมโทรม เพราะมีการทํา
ประมงมากเกินไป สาเหตุมาจากการเพ่ิมจํานวนเรือประมงอวนลาก ซ่ึงเคร่ืองมือชนิดนี้จับสัตว
น้ําหนาดินทุกชนิด ในชวงป พ.ศ. 2510-2514 ผลผลิตสัตวน้ําเพิ่มข้ึนจากชวงป พ.ศ. 2505-2509 กวา
เทาตัว แตถึงชวงป พ.ศ. 2515-2519 ผลผลิตสัตวน้ําเพิ่มข้ึนรอยละ 28.6 เทานั้น แสดงการเพ่ิมข้ึนใน
อัตราท่ีลดลงและในป พ.ศ. 2520 สัตวน้ําทะเลมีปริมาณสูงสุดประมาณ 2.0 ลานตัน แตเร่ิมลดลง
เหลือประมาณ 1.9 ลานตัน ในป พ.ศ. 2521  
 นอกจากนั้น ผลจากการพัฒนากองเรือประมงอวนลาก ทําใหทรัพยากรสัตวน้ําหนาดิน
เส่ือมโทรม ปริมาณจับเฉล่ียตอช่ัวโมงลากอวนของเรือสํารวจประมง 2 ของกรมประมง ลดลงจาก
ปริมาณ 231.6 กิโลกรัมตอช่ัวโมง ในป พ.ศ. 2506 เปนปริมาณ 47.3 กิโลกรัมตอช่ัวโมง ในป พ.ศ.  
2520 และในขณะเดียวกันสัตวน้ําทะเลที่เคยใชเพื่อการบริโภคของมนุษยลดลงจากรอยละ 77 เปน
รอยละ 50 ภายในระยะเวลา 10 ป (จากป พ.ศ. 2511-2522) และสัตวน้ําทะเลใชเพื่อการเล้ียงสัตว

                                                 
65งานสถิติการประมง (น.6) กรมประมง กระทรวงเกษตรและสหกรณ , 2556. 
66แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 324).  เลมเดิม. 
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เพิ่มข้ึนจากรอยละ 15 เปนรอยละ 42 ในชวงระยะเวลาดังกลาว ท้ังนี้ จากสวนประกอบของสัตวน้ํา
ทะเลท่ีประกอบดวยปลาเปดมากข้ึน67 
  1.2  การประกาศเขตเศรษฐกิจจําเพาะ 200 ไมลทะเล ของประเทศเพื่อนบานหลาย
ประเทศ ทําใหบริเวณทําประมงของเรือประมงไทยลดลง ซ่ึงประมาณวาผลกระทบจากการน้ีจะทํา
ใหทะเลหลวงซ่ึงเคยเปนแหลงจับปลาของเรือประมงไทยไมนอยกวา 300,000 ตารางไมลทะเล ตอง
กลายสภาพเปนเขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศเพ่ือนบาน68และจะทําใหปริมาณสัตวน้ําทะเลที่เคย
จับไดโดยเรือประมงไทยลดลงประมาณปละ 400,000-600,000 ตันดังนั้น โอกาสที่เรืออวนลาก
ขนาดใหญของไทยจะกลับเขามาทําประมงในเขตนานน้ําไทยซ่ึงทรัพยากรสัตวน้ําลดนอยลงทุกวัน
จึงมีมากข้ึน  
 ดังนั้น รัฐบาลจึงไดมีมาตรการตางๆ ในการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล 
และชวยเหลือชาวประมง โดยสรุปดังนี้ 
 1. การอนุรักษทรัพยากรจากอดีตถึงปจจุบัน รัฐบาลไดมีมาตรการในการอนุรักษ
ทรัพยากรประมงในทะเลตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณซ่ึงเปนมาตรการเกี่ยวกับการ
กําหนดฤดูทําการประมง กําหนดเขตทําการประมง กําหนดเคร่ืองมือประมงไมใหทําประมงใน
บริเวณบางแหง และหามจับสัตวน้ําบางชนิด ท้ังนี้ เพื่อรักษาสภาพส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ สงวน
พันธุสัตวน้ําในวัยออนและไขของสัตวน้ําไมใหถูกจับและถูกทําลายมากเกินควร ตลอดจนเพ่ือ
ปองกันการพิพาทกันเองระหวางชาวประมง 
 2. การลดตนทุนทําประมง สืบเนื่องมาจากปญหาการมีการทําประมงมากเกินไป และ
ราคาน้ํามันตลอดจนปจจัยการผลิตอยางอ่ืนมีราคาสูงข้ึน รัฐบาลจึงไดมีมาตรการชวยเหลือ
ชาวประมงเพ่ือใหสามารถประกอบอาชีพประมงตอไปได เชน หาแหลงเงินกูซ่ึงมีอัตราดอกเบี้ยตํ่า 
ยกเลิกภาษีสําหรับเคร่ืองยนตท่ีใชในการประมง ลดราคาน้ํามันดีเซลโดยหักสวนท่ีเปนตนทุน
การตลาดลิตรละ 20 สตางค ใหแกสหกรณประมงและกลุมเกษตรกรประมง พรอมกับจัดหาน้ํามัน
ดีเซลใหตามความตองการของกิจการประมงอยางเพียงพอ 
  1.3  การเพิ่มรายไดพรอมกับการลดตนทุนทําประมง รัฐบาลไดมีมาตรการชวยเหลือ  
เพิ่มรายไดใหแกชาวประมงโดยพยายามเพ่ิมส่ิงอํานวยความสะดวกดานตลาด เชน จัดสรางทาเทียบ
เรือเพิ่มข้ึน สรางหองเย็นเก็บปลาสดเพิ่มข้ึนเพื่อปองกันการเคล่ือนไหวของราคา ปรับปรุงการแปร
รูป การลําเลียงขนสงและการรักษา เพื่อใหปลาเปดและปลาผิวน้ําวัยออนท่ีปจจุบันไมไดใช เพื่อการ
บริโภคโดยตรง ใหสามารถเปนอาหารมนุษยได ท้ังนี้ เพื่อใหราคาท่ีชาวประมงไดรับสูงข้ึน สวน
                                                 

67 งานสถิติการประมง (น. 7). เลมเดิม. 
68 กฎหมายระหวางประเทศวาดวยทะเล (น. 4), โดย นาวาโท ถนอม เจริญลาภ, 2520, กรุงเทพฯ: 
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การชวยเหลือทางออม เชน ชดเชยภาษีคาเส่ือมราคาทรัพยสิน ภาษีคาซอมบํารุงสําหรับธุรกิจท่ี 
สงสินคาสัตวน้ําไปจําหนายตางประเทศ สงเสริมการสงออกสินคาสัตวน้ําไปจําหนายตางประเทศ
ใหมากข้ึน โดยกําหนดมาตรการในการรักษาระดับคุณภาพของสินคาสัตวน้ําใหอยูในมาตรฐาน
เดียวกัน และปองกันการตัดราคากันเองของผูสงออก ใหผูสงออกสัตวน้ําทุกรายเขาเปนสมาชิกของ
สมาคมผูคาสัตวน้ําไทย และเพื่อใหราคาปลาเปดซ่ึงชาวประมงจับไดเปนสวนใหญนั้นมีราคาไมตํ่า
กวากิโลกรัมละ 2.50 บาท รัฐบาลพยายามหาทางสงเสริมปลาปนโดยการลดภาษีปลาปนสงออก
และใหโรงงานปรับปรุงคุณภาพปลาปนเพื่อแขงขันกับตลาดตางประเทศได นอกจากนั้นยังสงเสริม
ใหมีการตั้งโรงงานแปรรูปสัตวน้ําใหมากข้ึน รวมท้ังการเรงรัดการคนควาทดลองผลิตภัณฑใหมๆ 
เพื่อขยายตลาดและสงเสริมใหมีการลงทุนในดานนี้ใหกวางขวางข้ึน 
 2. ปญหาเกี่ยวกับการขยายเศรษฐกิจจําเพาะ 200 ไมลทะเล ของประเทศเพื่อนบาน 
รัฐบาลไทยไดมีการเจรจาตกลงลงทุนทําประมงรวมกับตางประเทศ เชน อินโดนีเซีย บังคลาเทศ 
เพื่อเพิ่มปริมาณสัตวน้ําและขยายบริเวณทําประมงใหมีมากข้ึน ในปจจุบันมีการตั้งคณะผูแทนเพ่ือ
เจรจารวมมือทําประมงกับตางประเทศ ช่ือวา “คณะกรรมการการประมงระหวางประเทศ” ซ่ึงมี
ความรับผิดชอบในการขยายกิจการทําการประมงของไทยในนานน้ําตางประเทศและแลกเปล่ียน
ความรูทางวิชาการกับตางประเทศ 
 ประเทศใดก็ตามท่ีประสบปญหาเกี่ยวกับการใชทรัพยากรประมง และจําเปนตองมีการ
จัดการทรัพยากรประมงใหไดผลอยางจริงจังนั้น ส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมไดก็คือจะตองทราบสาเหตุของ
ปญหาเสียกอนและดําเนินการแกไขดวยการกําหนดมาตรการตางๆ ในการจัดการท่ีเหมาะสม การ
แกปญหาท่ีผานมาของรัฐบาลนั้นอาจกลาวไดวาเปนการแกปญหาท่ีปลายเหตุและเปนการแกปญหา
ในระยะส้ัน ดังปรากฏชัดในการแกไขปญหาของการประมงทะเล เม่ือมีปญหาทรัพยากรเส่ือมโทรม
ทําใหชาวประมงเดือดรอน รัฐบาลตองการบรรเทาความเดือดรอนของชาวประมง จึงไดมีมาตรการ
ตางๆ ท้ังการลดตนทุนการทําประมงและการเพ่ิมรายไดดังท่ีกลาวมาแลว แมวาผลของการลด
ตนทุนหรือเพิ่มรายไดจะทําใหชาวประมงไดรับผลตอบแทนดีข้ึนและสามารถทําประมงไดตอไป 
ก็ตาม แตถาพิจารณาใหละเอียดแลวในท่ีสุดท่ีจะกลับเปนผลเสียตอทรัพยากรและชาวประมงเอง คือ
ทรัพยากรท่ีเส่ือมโทรมอยูแลวจะไมมีทางฟนตัวได ในขณะเดียวกันชาวประมงก็จะประสบกับ
ปญหาผลตอบแทนตํ่าเชนเดิมและตองใหรัฐบาลชวยเหลือตอไปอยางไมมีท่ีส้ินสุด มาตรการ
ชวยเหลือบางอยาง เชน การพยายามประกันราคาปลาเปด อาจเทากับเปนการเรงใหทรัพยากร
ประมงถูกทําลายเร็วข้ึนดวย สวนมาตรการในการอนุรักษทรัพยากร เชน การกําหนดฤดูทําการ
ประมง กําหนดเขตทําประมง และกําหนดเครื่องมือไมใหทําประมงในบริเวณบางแหงหรือหามจับ
สัตวน้ําบางชนิดนั้น แมจะเปนผลดีในการสงวนพันธุสัตวน้ํา แตอาจมีผลเสียทําใหเพิ่มความกดดัน
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แกชาวประมงพาณิชยบางกลุมท่ีไมสามารถทําประมงในฤดูหรือใชเคร่ืองมือบริเวณท่ีหามได  
จึงอาจตองยายบริเวณทําประมง ซ่ึงเปนไปไดวาทางออกคือจะกลับมาทําประมงในบริเวณชายฝง
และอาจเกิดการขัดแยงกับชาวประมงพ้ืนบานได 
 สําหรับปญหาบริเวณทําการประมงลดนอยลง เพราะผลจากการประกาศเขตเศรษฐกิจ
จําเพาะน้ัน แมวาประเทศไทยจะไดมีการเจรจาตกลงจะลงทุนรวมกับประเทศเพื่อนบานแตในทาง
ปฏิบัติขอตกลงเง่ือนไขตางๆ นั้นยากท่ีจะสําเร็จไดในระยะเวลาส้ัน เพราะข้ันตอนตางๆ ของการ
ลงทุนทําประมงรวมกันเชน การตั้งบริษัทรวมลงทุน การสัญญาเชาเรือ การกําหนดราคาเรือ ราคา
สัตวน้ํา และการสงเสริมการลงทุน ตองผานความเห็นชอบจากหนวยงานท่ีเกี่ยวของของประเทศ
คูสัญญามากมาย ดังนั้น ความหวังท่ีจะหาแหลงประมงใหมท่ีทรัพยากรสัตวน้ํายังถูกใชไมเต็มท่ีนั้น
จึงคอนขางมืดมน หรือแมวาการเจรจาลงทุนทําประมงรวมกับประเทศอ่ืนจะประสบผลสําเร็จก็ไม
อาจหวังไดวาจะสามารถลงทุนรวมกันไดเปนการถาวร เพราะจะตองมีวันหนึ่งท่ีประเทศคูสัญญา
สามารถพัฒนาการทําประมงและพัฒนากองเรือประมงของตนเองได ในท่ีสุดเรือประมงของไทยก็
อาจตองกลับเขามาทําประมงในเขตนานน้ําของประเทศไทยตอไป 
 ดังนั้น การบริหารจัดการทรัพยากรประมงทะเลของประเทศไทย จึงจําเปนตองพิจารณา
สาเหตุของปญหา ซ่ึงทราบแลววาทรัพยากรประมงเปนทรัพยากรธรรมชาติท่ีไมมีผูใดเปนเจาของ
โดยเฉพาะ เพราะฉะน้ันการตักตวงทรัพยากรมาใชประโยชนจึงเปนไปในลักษณะเพื่อผลประโยชน
สวนบุคคล ตราบใดท่ีการประมงยังเปดใหมีการเขาออกหรือขยายกําลังลงแรงประมงไดอยางเสรี 
การเกิดปญหาเนื่องจากการทําประมงมากเกินไปกับการลงทุนมากเกินความจําเปน (Over Fishing 
and Overcapitalisation) เปนส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมได การแกไขตองใชมาตรการท่ีเหมาะสมและตองไม
ทําใหชาวประมงถูกบังคับทางออมใหมีตนทุนในการทําประมงสูงข้ึนเกินความจําเปน ตัวอยางเชน 
มาตรการกําหนดระยะเวลาทําประมงจาก 12 เดือน ลดลงเปน 6 เดือน เปนตน (เม่ือระยะเวลาทํา
ประมงเหลือเพียง 6 เดือน ชาวประมงอาจลงทุนติดต้ังอุปกรณทันสมัยตางๆ เพื่อจับสัตวน้ําใหมาก
ท่ีสุดและเร็วท่ีสุดสวนระยะเวลาอีก 6 เดือน ท่ีไมไดทําประมง เรือและปจจัยการผลิตอ่ืนๆ ถูกท้ิงไว
เฉย ๆ) ดังนั้น ในสภาพปญหาในปจจุบันมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุด คือการลดจํานวนเรืออวนลาก 
เพื่อใหทรัพยากรฟนตัวและชาวประมงที่ยังทําประมงอวนลากอยูตอไปไดรับผลตอบแทนท่ี
เหมาะสม และในสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยซ่ึงมีปญหาการวางงาน การขาด
ดุลการชําระเงิน ควรลดจํานวนเรือใหถึงระดับ การลดจํานวนเรือประมงสามารถใชการจํากัด
จํานวนอาชญาบัตร (License Limitatior) เปนเคร่ืองมืออาชญาบัตรท่ีออกใหชาวประมงอาจเปน
ประเภทท่ีโอนใหผูอ่ืนไมได เม่ือผูท่ีถืออาชญาบัตรเลิกทําประมงก็เทากับเปนการถอนอาชญาบัตรทํา
ประมงอวนลากทันที รัฐบาลอาจชวยเรงการลดจํานวนเรือโดยตั้งกองทุนซื้อเรือประมงจากผูท่ี
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ตองการเลิกอาชีพทําประมง (Bay-Back) เรือท่ีซ้ืออาจนําไปประมูลขายตอไปในอุตสาหกรรมอ่ืนๆ 
เชน ขนสง ทองเท่ียว ขุดแร เปนตน พรอมกับพิจารณาเพิ่มคาอาชญาบัตรใหสูงข้ึน เพราะผูท่ียังทํา
ประมงอยูจะไดรับผลประโยชนเต็มท่ีจากการใชทรัพยากรโดยตรงนอกจากนั้นรัฐบาลอาจกําหนด
กฎเกณฑอ่ืนๆ ใหมีการลดจํานวนเรืออยางรวดเร็ว เชน การออกอาชญาบัตร 2 ประเภท ประเภท
แรกมีสิทธิทําประมงอวนลากตลอดไป อีกประเภทอาจใหทําอยูไดภายในระยะเวลากําหนด แต
เง่ือนไขของการแบงประเภทอาชญาบัตรจะตองศึกษาโดยละเอียดเพ่ือใหเกิดความยุติธรรมท่ีสุด 
การดําเนินการลดจํานวนเรืออวนลากนั้น รัฐบาลตองหาทางสงเสริมหรือพัฒนาอาชีพอ่ืนๆ เชน การ
เพาะเล้ียงสัตวน้ําชายฝงเพื่อใหชาวประมงท่ีออกจากการประมงอวนลากมีงานทํา และอาจมีการ
จัดสรรเงินทุนจํานวนหนึ่งใหชาวประมงอวนลากท่ีจะเปล่ียนอาชีพกูโดยมีเง่ือนไขนอยท่ีสุด วงเงิน
ท่ีจะใหกูสวนหนึ่งอาจไดมาจากเงินคาอาชญาบัตรท่ีเก็บเพิ่มข้ึน เปนการโอนเงินจากผูไดประโยชน
จากการใชทรัพยากรมาชวยเหลือผูเสียประโยชนจากการเลิกใชทรัพยากรนั้น (เงินคาอาชญาบัตร
อาจเขากองทุนซ้ือเรือคืน แตในระยะตอไปควรนํามาใชในลักษณะท่ีจะใหประโยชนแกประชาชน 
ผูเปนเจาของทรัพยากร) และเม่ือมีการลดจํานวนเรือประมงอวนลากก็ตองมีการกําหนดขนาดตา
อวนกนถุง เพื่อใชจับสัตวน้ําขนาดท่ีสมควรดวย การลดจํานวนเรืออวนลากหากประสบผลสําเร็จ  
ก็จะไมทําใหชาวประมงมีความกดดันจากมาตรการอนุรักษทรัพยากร ซ่ึงรัฐบาลประกาศใชอยูใน
ปจจุบันอีกตอไป69ควบคูไปกับการลดจํานวนเรือประมงอวนลาก จําเปนอยางยิ่งท่ีรัฐบาลจะตอง
ควบคุมจํานวนเรือประมงท่ีจับปลาผิวน้ําไมใหเพิ่มข้ึนไดอีก เพราะถาไมมีการควบคุมแลว 
ชาวประมงท่ีออกจากการทําประมงอวนลาก อาจยายเขามาทําการประมงปลาผิวน้ําซ่ึงมีปริมาณการ
จับถึงศักยการผลิตสูงสุดอยูแลว อันจะทําใหรายไดของชาวประมงท่ีจบัปลาผิวน้ําตํ่าลง นอกจากนั้น
เม่ือชาวประมงอวนลากท่ีเหลือมีรายไดเพิ่มข้ึน อาจมีความตองการเปล่ียนแปลง ปรับปรุง ซ้ือ
อุปกรณเคร่ืองมือทําประมงตางๆ เพิ่มข้ึน อันจะทําใหราคาปจจัยเหลานี้สูงข้ึน ชาวประมงปลาผิวน้ํา
ซ่ึงมีรายไดตํ่าลงอาจไมสามารถแขงขันเพื่อซ้ืออุปกรณทําประมงตางๆ ได ปญหาดังกลาวถาปลอย
ใหเกิดข้ึนแลวรัฐบาลจะตองตามแกไขตอไปโดยไมมีท่ีส้ินสุด 
 อยางไรก็ตามเพื่อใหมาตรการตางๆ ท่ีใชในการจัดการทรัพยากรประมงใชไดอยางมี
ประสิทธิภาพจึงจําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายขอบังคับ ระเบียบตางๆ ใหเหมาะสมกับ
สถานการณปจจุบันและทันกับสถานการณในอนาคตดวย 
 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงดังกลาว มุงจะแกปญหาเรงดวนท่ีเกิดข้ึน
ในอุตสาหกรรมประมง เพื่อใหการนําทรัพยากรประมงขึ้นมาใชเหมาะสมกับกําลังผลิตของแหลง 
 
                                                 

69 แนวความคิดในการจัดการทรัพยากรประมงของประเทศไทย (น. 329). เลมเดิม. 
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ประมงและใหไดรับประโยชนจากทรัพยากรประมงตลอดจนมีผลตอบแทนทางเศรษฐกิจท่ี
เหมาะสม แตการจะพัฒนาการประมงของประเทศใหเจริญกาวหนาข้ึนนั้นจะตองพัฒนาเปนระบบ 
ต้ังแตการหาแหลงทรัพยากร การทําประมง การตลาด การบริโภค การใชประโยชนจากสัตวน้ํา 
ตลอดจนการพัฒนาความรู ความสามารถของนักวิชาการท่ีเกี่ยวของ และใหความรูชาวประมงและ
ประชาชนท่ัวไปใหตระหนักถึงความสําคัญของการอนุรักษ รูจักบํารุงรักษาและการใชประโยชน
จากทรัพยากรอยางยั่งยืน ตลอดการสรางการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรประมงรวมกัน
ระหวางเจาหนาท่ีของรัฐ ประชาชนและชุมชน เพื่อใหเกิดความรวมมือในการระดมพลังคนจากทุก
ฝายท่ีเกี่ยวของในสังคม 
 กลาวโดยสรุป ประเทศไทยเปนประเทศหนึ่งท่ีประสบปญหาเกี่ยวกับการใชทรัพยากร
ทางทะเล เชนเดียวกับหลายประเทศที่มีการพัฒนาการประมงและมีการเพิ่มของประชากรอยาง
รวดเร็ว ปญหาท่ีตองการการแกไขอยางเรงดวนในปจจุบัน คือปญหาการมีการทําประมงมากเกินไป
โดยเฉพาะอยางยิ่งในอาวไทย ซ่ึงกอใหเกิดท้ังความสูญเสียทางดานทรัพยากรประมงและความ
สูญเสียทางดานเศรษฐกิจ 
 การพัฒนาการประมงอวนลากอยางรวดเร็วและปราศจากการควบคุมใดๆ นั้น ทําให
เกิดปญหาท้ังในดานการอนุรักษทรัพยากร และการจัดสรรปจจัยการผลิตตางๆ ใหไดประโยชนทาง
เศรษฐกิจสูงสุด การที่เคร่ืองมืออวนลากจับสัตวน้ําหนาดินไดปริมาณมากทําใหชาวประมงมีรายได
สูงเปนเหตุใหจํานวนเรือประมงเหลานี้เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว และมีผลใหกําลังลงแรงประมงมากเกิน
กวาระดับท่ีจะทําใหปริมาณสัตวน้ําท่ีจับไดอยูในระดับศักยการผลิตสูงสุด ปรากฏวาความอุดม
สมบูรณของประชากรสัตวน้ําลดลงเร่ือยๆ และสัตวน้ําตัวออนเจริญเติบโตไมทันกับการเพ่ิมข้ึนของ
จํานวนเรือและถูกจับกอนถึงขนาดท่ีสมควร ในขณะเดียวกับท่ีราคาปจจัยการผลิตในการทําประมง
สูงข้ึนและประเทศไทยไดรับความกดดันจากการประกาศเขตเศรษฐกิจจําเพาะของประเทศเพ่ือน
บาน ทําใหบริเวณทําประมงท่ีเคยเปนทะเลหลวงกลายเปนนานน้ําอาณาเขต ซ่ึงมีผลใหปริมาณสัตว
น้ําท่ีจับไดโดยเรือประมงไทยลดนอยลงอีก จึงปรากฏวาชาวประมงอวนลากสวนใหญประสบภาวะ
ขาดทุน การประกอบกิจการท่ีขาดทุนจะเปนแรงผลักใหผูประกอบกิจการออกจากอุตสาหกรรม
ประมงอวนลากไปเองน้ันคอนขางยาก เพราะปจจัยการผลิตในทางประมงเคล่ือนยายยาก ดังนั้น 
รัฐบาลตองมีมาตรการบางอยางเพื่อปองกันไมใหปญหาดังกลาวทวีความรุนแรงข้ึนอีกในอนาคต 
นั่นคือรัฐจําเปนตองเขาแทรกแซงและใหมีการเลิกระบบแขงขันเสรีในอุตสาหกรรมประมง 
อวนลาก การควบคุมจํานวนเรือประมงใหอยูในระดับเดิมในระยะส้ัน และการลดจํานวนเรืออวน
ลากในระยะยาวเปนมาตรการท่ีเหมาะสมท่ีสุดแตจะตองอาศัยการเปล่ียนแปลงหลายอยาง รวมทั้ง
การปรับปรุงแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการประมงรวมท้ังกฎขอบังคับระเบียบใหทันกับสถานการณ
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ในปจจุบันและอนาคต การเปล่ียนแปลงดังกลาวไมใชไมเคยปรากฏมากอน ในประเทศท่ีมีการ
พัฒนาการประมงเชนประเทศแคนาดาก็ไดมีประสบการณในการลดจํานวนเรือประมงมาแลว และ
กวาจะประสบผลสําเร็จไดก็ตองอาศัยระยะเวลานับสิบป และสภาพของปญหาท่ีเกิดข้ึนในปจจุบัน
นั้นจะไมมีการจัดการทรัพยากรประมงวิธีใดท่ีใหผลดีท่ีสุดแกทุกฝายท่ีเกี่ยวของเพราะการ
เปล่ียนแปลงใดๆ จากส่ิงท่ีเคยเปนอยูนั้น ยอมเปนท่ีแนนอนวาจะตองมีผูรับประโยชนและผูเสีย
ประโยชน การมีมาตรการลดจํานวนเรืออวนลากก็เชนกัน ผูไดรับประโยชนในระยะยาวคือผูท่ีมี
โอกาสท่ีจะทําประมงอยูตอไปโดยมีผูแขงขันลดลง และผูเสียประโยชนก็คือผูท่ีตองเลิกอาชีพ
ประมงอวนลากหันไปทําประมงชนิดอ่ืน ซ่ึงในระยะตนอาจเกิดความขัดแยงบาง จึงเปนหนาท่ีของ
รัฐบาลท่ีจะตองช้ีแจงใหชาวประมงเขาใจถึงความจําเปนในการรักษาผลประโยชนของสวนรวม
และชวยเหลือจัดหาและพัฒนาอาชีพใหมใหกับชาวประมงกลุมดังกลาว ใหมีความรูสึกวา อาชีพ
ใหมจะใหความแนนอนในรายไดมากกวาการจะประกอบอาชีพประมงอวนลากตอไป ส่ิงท่ีสําคัญ
คือการจะใหชาวประมงผูใดดําเนินกิจการอยูตอไป หรือจะใหหันไปประกอบอาชีพอ่ืนนั้นจะตอง
พิจารณาดวยความละเอียดรอบคอบ ใหชาวประมงผูท่ีตองออกไปจากอุตสาหกรรมนี้มีความรูสึกวา
รัฐบาลทําดวยความยุติธรรมและจริงใจท่ีจะแกสถานการณในปจจุบันเพื่อใหทรัพยากรประมงปลา
หนาดินไดถูกใชประโยชนไดตลอดไป 
 นอกจากการลดจํานวนเรือประมงอวนลากแลว จะตองมีการควบคุมการประมงปลา 
ผิวน้ําไมใหมีการเพิ่มจํานวนเรือประมงท่ีจับปลาผิวน้ําไดอีก มิฉะนั้นแลวปญหาการใชทรัพยากร
ประมงปลาผิวน้ําก็จะเกิดข้ึนเชนท่ีเกิดมาแลวกับทรัพยากรประมงปลาหนาดิน 
 อยางไรก็ตาม วัตถุประสงคข้ันสุดทายของการบริหารจัดการทรัพยากรประมงทางทะเล
ก็เพื่อความกินดีอยูดีของประชาชน ดังนั้น การสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการ
จัดการทรัพยากรประมงท้ังระบบจึงเปนส่ิงจําเปนอยางยิ่ง การใชมาตรการตางๆ เพื่อพัฒนา
ทรัพยากรประมงน้ันยอมมีท้ังมาตรการสงเสริม อนุรักษ ตลอดจนการควบคุม ส่ิงเหลานี้จะประสบ
ผลสําเร็จเม่ือไดรับความรวมมือจากผูท่ีเกี่ยวของทุกฝายท้ังภาครัฐบาลและเอกชน ดังนั้นปจจัย
สําคัญท่ีสุดในการพัฒนาทรัพยากรประมงไมใชทรัพยากรประมงโดยตรงแตเปนทรัพยากร “คน”  
ท่ีเปนผูใชทรัพยากรประมง ทรัพยากรชนิดหลังนี้ ไมใชเพียงแตมีความรูความสามารถเทานั้น แต
จะตองมีวินัย มีความซ่ือตรงและเคารพสิทธิของผูอ่ืน และท่ีขาดไมไดก็คือ ตองมีความอดทน รูจัก
เสียสละ และมีจิตสาธารณะ คุณสมบัติเหลานี้จึงสามารถทําใหการพัฒนาการประมงดังกลาว
ประสบผลสําเร็จและนําความเจริญมาสูประเทศชาติได 

 


