
 

 

บททีÉ 2 

แนวคิดพืÊนฐานและทฤษฎีเกีÉยวกับโบราณสถานและโบราณวัตถุ 

สิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุ 

และข้อมูลพืÊนฐานเกีÉยวกับมรดกโลก 

 

โบราณสถานและโบราณวตัถุถือเป็นมรดกทางศิลปวฒันธรรมของชาติทีÉแสดงถึง

วิวฒันาการของมวลมนุษยชาติ โบราณสถานและโบราณวตัถุจึงเป็นมรดกทีÉทุกคนในชาติตอ้งมี

หนา้ทีÉดูแลรักษาเพืÉอแสดงถึงเอกลกัษณ์ของชาติ คือ ความมั Éนคง ความสามคัคีของชาติ นอกจากนีÊ

ยงัเป็นทรัพยากรทางการท่องเทีÉยวทีÉเป็นผลพลอยได้ทางดา้นเศรษฐกิจ แต่ปัญหาในการบุกรุก

โบราณสถาน เช่น การบุกรุกทาํลายโบราณสถานเพืÉอหาของมีค่าภายในโบราณสถาน การโจรกรรม

โบราณวัตถุเพืÉอส่งออกนอกประเทศ การก่อสร้างเขืÉอน ถนน การขยายเขตพัฒนาของรัฐ 

รวมถึงการทีÉหน่วยงานของรัฐและประชาชนขาดความรู้ ความเข้าใจในความสําคัญของ

โบราณสถานและโบราณวตัถุก็มีส่วนทาํให้โบราณสถานและโบราณวตัถุถูกทาํลาย การอนุรักษ์

โบราณสถานและโบราณวตัถุทีÉดีจึงตอ้งเป็นการดาํเนินการโดยเป็นอนัหนึÉ งอนัเดียวกบัสังคม คือ 

มีทัÊ งการรักษาคุณค่าดัÊ งเดิมของโบราณสถานนัÊ น  ๆ พร้อมทัÊ งมีการพัฒนาควบคู่กันไปด้วย 

นอกจากนีÊ แนวความคิดทีÉว่าโบราณสถานนัÊ นเป็นหลกัฐานอนัสําคญัทีÉแสดงถึงอารยธรรมของ 

มวลมนุษยชาติในแต่ละทอ้งถิÉน จึงถือว่าโบราณสถานเป็นมรดกทางวฒันธรรมทีÉเป็นสมบติัของ

มนุษยชาติ ดังนัÊ น ในความร่วมมือระหว่างประเทศจึงมีความพยายามในการร่วมกันสงวนรักษา

อนุรักษ์โบราณสถานของประเทศต่าง ๆ มีการตกลงระหว่างประเทศในความร่วมมือกนัคุม้ครอง

อนุรักษ์โบราณสถาน มีการตกลงกําหนดหลักการเพืÉอเป็นแนวทางในการสงวนรักษาและ 

การบูรณะโบราณสถานใหเ้ป็นมาตรฐานสากล เพืÉอให้แต่ละประเทศสามารถนาํไปประยุกต์ใชใ้น

การอนุรักษโ์บราณสถานและโบราณวตัถุในประเทศของตนตามความเหมาะสมของแต่ละประเทศ

ทีÉมีความแตกต่างกนัในดา้นต่าง ๆ การอนุรักษโ์บราณสถานและโบราณวตัถุในประเทศไทยจึงเป็น

ภารกิจและเป็นหนา้ทีÉของปวงชนชาวไทยทุกคนทีÉจะตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการอนุรักษ ์ทาํนุบาํรุง

โบราณสถานและโบราณวตัถุทีÉ เป็นมรดกโลกร่วมกับหน่วยงานของรัฐทีÉมีอาํนาจตามกฎหมาย 

ในการรับผิดชอบด้านการอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวตัถุ ดงันัÊน มาตรการทางกฎหมาย
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มหาชนไม่ว่าจะเป็นเรืÉองการมีส่วนของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติตามทีÉบญัญติั

ไวใ้นรัฐธรรมนูญ รวมทัÊงการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของพนักงานเจา้หน้าทีÉอย่างถูกตอ้งเหมาะสม

ย่อมส่งเสริมให้การอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุของประเทศไทย เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ ส่งผลใหม้รดกทางวฒันธรรมของชาติเหล่านีÊ คงอยู่และสืบทอดไปยงัแก่ชนรุ่นหลงั

ต่อไป 

 

2.1  แนวคดิพืÊนฐานว่าด้วยความเป็นนิตบุิคคลของรัฐ และทฤษฎีเกีÉยวกบัภารกจิของรัฐ 

รัฐ หมายความถึง สิÉงทีÉมีสภาพดาํรงอยู ่รัฐเป็นองคก์รทีÉเกิดขึÊนโดยประชาชนกลุ่มหนึÉ ง

รวมตวักันจดัการปกครองตนเองเพืÉอประโยชน์ร่วมกนั โดยทั Éวไปเห็นตรงกนัว่าการเป็นรัฐนัÊ น

จะตอ้งมีจาํนวนราษฎรทีÉแน่ชดั มีอาณาเขตทีÉแน่นอน มีการจดัองค์กรในการปกครอง และมีอิสระ

ในการปกครองตนเองโดยในรัฐหนึÉง ๆ จะมีการเก็บภาษีและมีรายไดม้าเป็นการคลงัของรัฐ และจะ

มีบุคลากรดาํเนินงานดา้นต่าง ๆ  ตามรัฐธรรมนูญของรัฐนัÊน ๆ  รัฐจึงยอ่มก่อใหเ้กิดสิทธิหนา้ทีÉผกูพนั

บุคคลต่าง ๆ ไดท้ัÊงในฐานะเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นทีÉเป็นการคลงัของรัฐ และในฐานะผูมี้อาํนาจตาม

กฎหมายของรัฐทีÉจะก่อนิติสมัพนัธต่์าง ๆ กบัเอกชนในแง่ของกฎหมายปกครองและกฎหมายพิเศษ

ต่าง ๆ ทีÉให้อาํนาจแก่รัฐ จากสภาพทีÉรัฐเป็นผูท้รงสิทธิหน้าทีÉต่าง ๆ นีÊ เอง รัฐจึงต้องเป็นบุคคล 

ในกฎหมาย (subject of law) โดยสภาพ จึงมกักล่าวกันว่า รัฐมีสภาพเป็นนิติบุคคลโดยสภาพ 

อนัเนืÉองมาจากลกัษณะเฉพาะของตนเอง (d' une nature particulière)4 

รัฐถือเป็นสถาบันในทางกฎหมายมหาชนทีÉสําคัญยิ ÉงเนืÉองจากรัฐเป็นองค์การแห่ง 

การใชชี้วิตอยูร่่วมกนัของมนุษย ์เป็นสังคมทีÉมีการจดัระเบียบทางการเมืองการปกครองในระดบั

สูงสุด ดงันัÊน กฎหมายมหาชนสาขาต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง 

กฎหมายการคลงั และกฎหมายระหว่างประเทศต่างมีเนืÊอหาทีÉเชืÉอมโยงกบัรัฐทัÊ งสิÊน โดยทั Éวไปแลว้

หากพิจารณาในทางกฎหมาย รัฐถือเป็นหน่วยในทางกฎหมายหรือเป็นบุคคลทางกฎหมาย 

ซึÉงหมายความว่ารัฐเป็นผูท้รงสิทธิและหนา้ทีÉต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเอง ในฐานะทีÉเป็นหน่วยงานในทาง

กฎหมาย รัฐสามารถกระทาํการหรือแสดงเจตนาของตนผ่านองค์กรของตน โดยทีÉการกระทาํหรือ

การแสดงเจตนาของรัฐนัÊ น แยกออกจากการกระทาํของราษฎรแต่ละคนทีÉเป็นสมาชิกของรัฐ5 

การศึกษาเรืÉองราวเกีÉยวกบัรัฐจึงมีอยูม่ากมายหลากหลายมิติ ซึÉงในส่วนนีÊจะเป็นการศึกษาถึงแนวคิด

พืÊนฐานว่าดว้ยความเป็นนิติบุคคลของรัฐ และทฤษฎีเกีÉยวกบัภารกิจของรัฐ โดยมีเนืÊอหาดงันีÊ  

                                                             
4 กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (น 61.), โดย ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ 2540, กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ.์ 
5 คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 37), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ก, 2555, กรุงเทพฯ : โครงการ

ตาํราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
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 2.1.1  แนวคิดพืÊนฐานว่าดว้ยความเป็นนิติบุคคลของรัฐ 

  ปัจจุบนัเป็นทีÉยอมรับกนัทั Éวไปว่า รัฐเป็นองคก์ารทีÉเกิดจากการรวมตวักนัของกลุ่มบุคคล

และเป็นหน่วยทีÉมีความสามารถทรงสิทธิและหน้าทีÉตลอดจนความรับผิดในทางกฎหมาย อย่างไร 

ก็ตามในช่วงทีÉ รัฐสมัยใหม่ย ังเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แนวความคิดทีÉกล่าวมานีÊ ไม่ใช่

แนวความคิดทีÉไดรั้บการยอมรับ เพราะในเวลานัÊนเฉพาะแต่กษตัริยเ์ท่านัÊนทีÉเป็นบุคคลซึÉงมีสิทธิ

หน้าทีÉในทางกฎหมายหาใช่รัฐไม่ อาจกล่าวไดว้่าในเวลานัÊนรัฐและกษัตริยย์งัหลอมรวมกันอยู่ 

เป็นอนัหนึÉงอนัเดียวกนั ต่อมาไดมี้แนวคิดทีÉจะแยกรัฐกบัผูป้กครองรัฐออกจากกนั ดงัจะเห็นไดจ้าก

คาํตรัสของพระเจา้ฟรีดดริคทีÉ 2 กษัตริยแ์ห่งปรัสเซีย ทีÉว่าพระองค์เป็นคนรับใชค้นแรกของรัฐ 

อยา่งไรก็ตามแนวความคิดนีÊ ในช่วงแรกยงัไม่ไดรั้บการอธิบายใหเ้ป็นระบบในทางทฤษฎี6 

  การแยกรัฐกับผูป้กครองรัฐออกจากกันเริÉ มเกิดขึÊ นอย่างจริงจังเนืÉองจากหลักทีÉว่า 

“กษัตริย ์ไม่ทรงทําอะไรผิด” (the king can do no wrong) ซึÉ งหมายความว่า ผูป้กครองทีÉ เป็น

พระมหากษตัริยย์อ่มไดรั้บการคุม้กนัมิใหต้อ้งถกูฟ้องคดีจากราษฎรของพระองค์ ถึงแมว้่าพระองค์

จะกระทาํการอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม การมีหลกัดังกล่าวนีÊ ส่งผลให้ในอีกทางหนึÉ งระบบ

กฎหมายตอ้งสร้างบุคคลขึÊนมารับผิดแทนกษตัริย ์บุคคลดงักล่าวย่อมไดแ้ก่รัฐซึÉงเป็นผูท้รงทรัพย์

สมบติัในการชดใชค่้าทดแทนความเสียหายให้แก่ราษฎรได ้ในตอนปลายราชอาณาจกัรปรัสเซีย 

ไดต้ราประมวลกฎหมายทั Éวไปแห่งราชอาณาจกัรปรัสเซีย (allgemeines landrecht für die preußischen 

staaten 1794) บญัญติัใหร้าษฎรของปรัสเซียมีสิทธิไดรั้บค่าสินไหมทดแทนความเสียหายในกรณี 

ทีÉรัฐกระทาํการอนัทาํใหเ้กิดความเสียหายแก่ราษฎรผูน้ัÊนมากกว่าราษฎรผูอื้Éน7 

  แนวความคิดทีÉให้รัฐมีสภาพเป็นนิติบุคคลแยกออกต่างหากจากกษัตริยเ์ริÉ มชัดเจน 

เมืÉอไดมี้การจาํกดัอาํนาจของกษตัริยล์ง และเป็นทีÉยอมรับกนัในทีÉสุดโดยเฉพาะอย่างยิ Éงในประเทศ

ทีÉไม่มีกษตัริยเ์ป็นประมุขอีกต่อไป กล่าวคือ ในประเทศทีÉกลายเป็นสาธารณรัฐ เช่น ประเทศฝรัÉงเศส

ภายหลงัจากทีÉมีการปฏิวติัใหญ่ในปี ค.ศ. 1789 และเริÉ มระบอบสาธารณรัฐในปลาย ค.ศ. 1792 

เพราะเมืÉอไม่มีกษัตริย ์เสียแลว้ ก็เป็นอันไม่ต้องถกเถียงกันต่อไปถึงหน่วยแห่งความรับผิด 

ในทางกฎหมาย เนืÉองจากคงมีแต่รัฐเท่านัÊนทีÉยงัเหลืออยูเ่ป็นหน่วยทีÉรับผดิได ้ในทีÉสุดแลว้จึงยอมรับ

กนัทั Éวไปในทางทฤษฎีกฎหมายใหรั้ฐเป็นนิติบุคคล8 

                                                             
6 แหล่งเดิม. (น. 55). 
7 กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมนั ฝรัÉงเศส และอังกฤษ (น. 13),

โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ข, 2555, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
8 คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 55). เล่มเดิม. 
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  ในทางทฤษฎีกฎหมายยอมรับกันว่าความเป็นนิติบุคคลอาจเกิดขึÊ นได้หลายวิธี เช่น 

เป็นเรืÉองสมมติตามทีÉกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็น เมืÉอกฎหมายกาํหนดให้ถือว่าเป็นบุคคลตามกฎหมาย 

ทุกคนก็ตอ้งถือปฏิบัติตามนัÊ น ความเป็นบุคคลเกิดขึÊ นตามสภาพความเป็นจริงโดยมิได้เป็นผล 

มาจากการจดัตัÊงของกฎหมาย และการทีÉกฎหมายกล่าวถึงนิติบุคคลใดเป็นเพียงการรับรู้ความมีอยู่

ของสิÉงทีÉเป็นวตัถุแห่งกฎหมายนัÊนเท่านัÊน และความเป็นนิติบุคคลมิใช่เป็นเรืÉององค์กร แต่เป็นเรืÉอง

ความสัมพนัธ์อนัซบัซอ้นของบุคคลธรรมดา (physical person) กลุ่มหนึÉ ง ทาํให้เกิดศูนยร์วมของ

สิทธิหนา้ทีÉทีÉตอ้งรักษาใหค้งอยูต่ามระบบความสมัพนัธอ์นัซบัซอ้นดงักล่าว9 

  ในแง่องค์ประกอบเห็นกนัว่า บุคคลธรรมดาเกิดขึÊ นเมืÉอกฎหมายยอมรับในเกียรติภูมิ

ของมนุษย ์(human dignity) โดยมนุษยเ์ป็นบุคคลในกฎหมายและไม่อาจปฏิบติัต่อมนุษยเ์ช่นอย่าง

ทรัพยสิ์นหรือทาสได้อีกต่อไป แต่นิติบุคคลนัÊ นก็เหมือนกับบุคคลธรรมดา คือ เป็นบุคคลใน

กฎหมายซึÉงจะมีการยอมรับและมีการคุม้ครองแต่มีสภาพทีÉแตกต่างไปโดยจะมีองคป์ระกอบ คือ10 

  (ř)  มีจุดมุ่งหมายในการจดัตัÊงเพืÉอใหด้าํเนินการอยา่งหนึÉงอยา่งใด 

  (Ś)  มีการจดัองคาพยพให้เกิดการดาํเนินงานเพืÉอให้เป็นไปตามเป้าหมายในการจดัตัÊ ง

โดยมีการจดัการระบบภายใน เช่น มีทีÉประชุมใหญ่และมีคณะผูบ้ริหาร และการแสดงออกของ

องคก์รต่อบุคคลภายนอก 

  (ś)  มีปัจจยัในการดาํเนินองคก์ร กล่าวคือ มีทรัพยสิ์นหรือบุคลากรเพืÉอเป็นกาํลงัในการ

จดัการใหเ้ป็นไปตามเป้าหมาย 

  (Ŝ)  มีสิทธิและมีหน้าทีÉอนัเกิดขึÊ นจากการดาํเนินงาน และมีสภาพแยกออกมาเป็น

เอกภาพโดยเฉพาะของตนเอง (distinct entity) 

  จากทฤษฎีทีÉกล่าวขา้งตน้เมืÉอประกอบเขา้กบัรัฐ จะเห็นไดว้่ารัฐเป็นองค์กรทีÉประชาชน

จดัตัÊ งร่วมกนัให้ดาํเนินงานต่าง ๆ แทนประชาชนทัÊ งหมด โดยประชาชนสละทรัพยสิ์นเป็นภาษี

ใหแ้ก่รัฐและรัฐจะเป็นเจา้ของดินแดนแทนประชาชน รัฐจึงเป็นผูท้รงสิทธิหนา้ทีÉทัÊ งในแง่ทรัพยสิ์น

และในแง่กฎหมายเฉพาะทีÉให้อาํนาจแก่รัฐ ทัÊ งในความสัมพนัธ์กับประชน หรือคนต่างชาติ 

หรือรัฐต่างชาติ ผูใ้ดทาํให้ทรัพยสิ์นหรือทรัพยากรธรรมชาติของรัฐเสียหายรัฐก็ย่อมเป็นเจา้หนีÊ  

ส่วนถา้เจา้หนา้ทีÉของรัฐไปก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อผูใ้ดรัฐก็เป็นลูกหนีÊ  การชาํระหนีÊ ก็ตอ้งนาํมา

จากประชาชนทุกคนทีÉเป็นราษฎรของรัฐ รัฐจึงเป็นความสมัพนัธอ์นัซบัซอ้นทีÉเกิดขึÊนจากความเป็นจริง

จากความสมัพนัธข์องสิทธิหนา้ทีÉของประชาชนทุกคนทีÉประกอบเขา้มาเป็นรัฐ กลุ่มชนทีÉมีเอกราช

                                                             
9 กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (น 61). เล่มเดิม.  
10 “นิติบคุคลตามกฎหมายมหาชนฝรัÉงเศส,” โดย โภคิน พลกุล ก, 2530, วารสารกฎหมายปกครอง, 6,  

น. 283 - 284. สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เจา้ของลิขสิทธิÍ . 
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ในการปกครองตนเอง (self - determination or sovereignty) ก็จะเป็นรัฐเมืÉอนัÊ น เกิดสภาพทีÉจะ 

ทรงสิทธิหนา้ทีÉต่าง ๆ ตามทีÉประชาชนมอบหมายในการจดัตัÊงเป็นรัฐ ส่วนการจดัการรัฐยอ่มเป็นไป

ตามรัฐธรรมนูญของรัฐนัÊ น เช่น มี รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล เ ป็นต้น สภาพเช่นนีÊ  

หากเปรียบเทียบกับรัฐใหม่อย่างอิสราเอลหรือสิงคโปร์จะเห็นการก่อตวัได้ชดัเจน รัฐเกิดขึÊนแลว้ 

จึงตรากฎหมายต่าง ๆ จัดการปกครองขึÊน รัฐจึงเป็นความเป็นจริงทีÉเกิดขึÊนมาแลว้ก่อนกฎหมาย 

โดยกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไม่ต้องสร้างความเป็นนิติบุคคลให้แก่รัฐอีก เพราะเป็นนิติบุคคล 

โดยสภาพมาพร้อมกับการจัดตัÊ งรัฐนัÊ นแลว้ และเมืÉอใดเป็นรัฐแลว้นัÊ นก็เป็นบุคคลในกฎหมาย 

(subject of law) ทัÊงในระบบกฎหมายระหว่างประเทศและระบบกฎหมายภายใน และในกฎหมาย

ภายในนัÊ นก็จะเป็นนิติบุคคลทัÊ งในกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน แล้วแต่ว่ารัฐจะมี

ความสัมพนัธ์ไปเกีÉยวกบัรัฐต่างประเทศ เอกชนต่างประเทศ หรือเอกชนภายในประเทศ ตามแต่

กรณี11 

  ความเป็นเจ้าของทรัพย์สิน การเงินและการคลังทีÉแท้จริงคือรัฐ สิทธิหน้าทีÉของ

หน่วยงานต่าง ๆ ก็เป็นสิทธิหน้าทีÉทีÉส่งถ่ายไปผกูพนัรัฐในชัÊนทีÉสุด หากหน่วยงานใดก่อให้เกิด 

ความเสียหายแก่บุคคลภายนอก การชดใช้ค่าเสียหายก็ตอ้งเบิกจ่ายจากกระทรวงการคลงัเท่านัÊ น 

เพราะทุกหน่วยงานต่างดาํเนินการแทนรัฐ มิใช่ว่าเมืÉอหน่วยงานของรัฐแห่งใดเป็นหนีÊ ก็ตอ้งชาํระ

หนีÊ เอง รัฐจึงเป็นนิติบุคคลทีÉแทจ้ริงไม่ต้องมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรองรับ เช่นเดียวกับทีÉถือ

ปฏิบติัอยูใ่นระบบกฎหมายระหว่างประเทศ บรรดาหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐจึงเป็นเพียงนิติบุคคล 

ทาํใหห้น่วยงานนัÊนสามารถมีสิทธิในทรัพยสิ์น หรือทาํนิติกรรมต่าง ๆ ไดด้ว้ยตนเอง เพืÉอบงัคบัการ

ตามอาํนาจหนา้ทีÉของตนเองโดยตรง และอาจเป็นโจทกฟ้์องคดีในศาลอนัเป็นความคล่องตวัระดบั

หนึÉ งเท่านัÊ น นอกจากนัÊ น การใช้สิทธิในฐานะนิติบุคคลเหล่านีÊ ก็อยู่ในบังคับกฎหมายมหาชน 

อีกหลายประการ เช่น อาํนาจทาํสญัญาก็มีระเบียบการพสัดุบงัคบัไวอี้กชัÊน บางกรณีตอ้งขออนุมติั

จากปลดักระทรวงหรือรัฐมนตรีด้วยจึงจะมีอาํนาจทาํสัญญาผูกพนัการเงินของหน่วยงานตนได ้

ซึÉงประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยที์Éไดต้รวจชาํระใหม่ พ.ศ. 2535 ไดต้ดัการกาํหนดให้หน่วยงาน

ต่าง ๆ ของรัฐเป็นนิติบุคคลออกไป โดยเห็นว่าเป็นเรืÉองของกฎหมายมหาชนมิใช่ของกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์กรณีใดจะกาํหนดใหเ้ป็นนิติบุคคลใหเ้ป็นไปตามกฎหมายเฉพาะ12 

  การบริการสาธารณะทัÊงปวงยอ่มมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็นผูไ้ดรั้บมอบหมาย

ใหจ้ดัดาํเนินงาน เวน้แต่บริการสาธารณะทีÉใหเ้อกชนรับไปทาํแทนฝ่ายปกครอง กฎหมายไทยเรียก

นิติบุคคลซึÉงจดัทาํบริการสาธารณะทีÉเป็นราชการว่า ทบวงการเมือง ซึÉงมีอยู่หลายจาํพวก ดงัจะได้

                                                             
11 กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (น 63). เล่มเดิม. 
12 แหล่งเดิม. (น 67). 
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อธิบายต่อไป แต่ก่อนทีÉจะพดูถึงนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน จะไดก้ล่าวถึงหลกัว่าดว้ยนิติบุคคล

โดยทั Éวไปเสียก่อน 

1)  ทฤษฎีว่าดว้ยสภาพนิติบุคคล  

ในเรืÉองสภาพของนิติบุคคลนีÊ มีทฤษฎีอยูห่ลายทฤษฎีซึÉงขดัแยง้ต่อกนัและเป็นปัญหาทีÉ

นกันิติศาสตร์เคยโตเ้ถียงกนัมา โดยทีÉฝ่ายหนึÉ งเห็นว่านิติบุคคลเป็นสิÉงทีÉกฎหมายสมมติขึÊน แต่อีก

ฝ่ายหนึÉงเห็นว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยูอ่ยา่งแทจ้ริง มิใช่เป็นแต่เพียงสิÉงสมมติเท่านัÊน13 

(1)  ทฤษฎีทีÉถือว่านิติบุคคลเป็นสิÉงสมมติ ทฤษฎีนีÊ ถือว่า นิติบุคคลเป็นสิÉงทีÉเกิดขึÊนดว้ย

อาํนาจกฎหมาย หาได้มีความเป็นอยู่อย่างแท้จริงไม่ เป็นแต่เพียงบุคคลทีÉกฎหมายสมมติให้ 

มีขึÊนเพืÉอให้มีสิทธิและหน้าทีÉทาํนองเดียวกบับุคคลธรรมดา และให้สามารถแสดงเจตนาไดด้ว้ย 

แต่เนืÉองจากนิติบุคคลไม่อาจแสดงเจตนาได้ จึงต้องแสดงออกมาโดยทางผูแ้ทนของนิติบุคคล 

ซึÉงเป็นบุคคลธรรมดา นิติบุคคลจะมีสิทธิเท่าทีÉกฎหมายกาํหนดให้เท่านัÊน และกฎหมายอาจจะให้

สภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเมืÉอใดก็ได ้เพราะเกิดขึÊนดว้ยอาํนาจกฎหมาย ทฤษฎีนีÊ ไดมี้

ผูถื้อตามมาเป็นเวลานาน แต่บัดนีÊ ได้เสืÉอมความนิยมไปแลว้ เพราะเป็นทฤษฎีทีÉไม่สามารถให้

คาํอธิบายอยา่งแจ่มแจง้ไดทุ้กกรณี เช่น ไม่อาจอธิบายไดว้่าเหตุใดรัฐจึงเป็นนิติบุคคล ถา้นิติบุคคล

จะเกิดขึÊ นได้แต่โดยอาํนาจกฎหมายเพราะเป็นสิÉ งทีÉกฎหมายสร้างสรรค์ขึÊ นแล้ว เหตุใดรัฐ 

ซึÉงกฎหมายมิไดส้ร้างขึÊนจึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล นอกจากนีÊ  เมืÉอนิติบุคคลเป็นสิÉงทีÉกฎหมายสมมติขึÊน 

ไม่มีตวัตน จะอา้งถึงเจตนาของสิÉงทีÉไม่มีตวัตนไดอ้ยา่งไร  

ตามทฤษฎีทีÉ ถือว่านิติบุคคลเป็นสิÉ งทีÉกฎหมายสมมติขึÊ น นิติบุคคลจะเกิดขึÊ นได ้

ก็ต่อเมืÉอมีกฎหมายสร้างขึÊ น แต่เมืÉอมาพิจารณาให้กวา้งออกไป จะเห็นว่ารัฐซึÉ งก็เป็นนิติบุคคล 

ในกฎหมายมหาชนเหมือนกนั แต่รัฐเกิดขึÊนก่อนทีÉจะมีกฎหมายแลว้รัฐเกิดขึÊนดว้ยอะไร อะไรทีÉ

สร้างรัฐขึÊน ความเป็นรัฐเกิดขึÊนเมืÉอเขา้ลกัษณะ 4 ประการ คือ มีประชากร ดินแดน อาํนาจอธิปไตย 

และมีระเบียบการปกครอง สงัคมมนุษยที์Éเขา้ลกัษณะทัÊง 4 อยา่งนีÊก็เกิดเป็นรัฐขึÊน และเป็นนิติบุคคล

ตามกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายมหาชนภายในก็ถือว่าเป็นนิติบุคคลเหมือนกนั แต่หลกั

ข้อนีÊ กฎหมายมหาชนของไทยไม่ได้ถือตาม เพราะถือแต่เพียงว่ารัฐเป็นนิติบุคคลในกฎหมาย

ระหว่างประเทศ กฎหมายมหาชนภายในไม่ไดก้ล่าวถึงรัฐ แต่จาํแนกออกไปว่า กระทรวง ทบวง 

กรม เป็นนิติบุคคล ไม่ได้กล่าวถึงรัฐ แต่หลักกฎหมายมหาชนของต่างประเทศถือว่ารัฐเป็น 

นิติบุคคล กระทรวง ทบวง กรม ไม่ไดเ้ป็นนิติบุคคล 

 

                                                             
13 คาํบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 128), โดย ประยรู กาญจนดุล, 2538, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
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(2)  ทฤษฎีทีÉถือว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่อย่างแท้จริง เนืÉองจากทฤษฎีทีÉถือว่า 

นิติบุคคลเป็นสิÉงสมมติอาจมีขอ้โตแ้ยง้ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ นักนิติศาสตร์อีกพวกหนึÉ งจึงอธิบายให้

เหตุผลเป็นอย่างอืÉน โดยกล่าวว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่อย่างแท้จริง มิใช่สิÉ งสมมติขึÊ น 

ดว้ยเหตุนีÊ นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอนัแสดงออกโดยทางส่วนประกอบของนิติบุคคลซึÉงเป็น

บุคคลธรรมดาได ้เพราะนิติบุคคลเป็นทีÉรวมบุคคลธรรมดา นิติบุคคลมิใช่สิÉงทีÉกฎหมายสร้างขึÊ น

ตามชอบใจ กฎหมายเป็นแต่เพียงรับรองสภาพความเป็นอยู่ของนิติบุคคลซึÉงมีอยู่แลว้ และควบคุม

นิติบุคคลโดยกาํหนดสิทธิและหน้าทีÉต่าง ๆ เท่านัÊ น ถา้กฎหมายไม่รับรองสภาพของนิติบุคคล 

ก็เท่ากบัเป็นการฝืนธรรมชาติ ทฤษฎีนีÊ เป็นทฤษฎีทีÉพิสูจน์ไดย้าก คาํว่าบุคคลธรรมดานัÊ นเป็นศพัท ์

ทีÉใชใ้นกฎหมายเพืÉอใหห้มายความถึงมนุษยซึ์Éงอยู่ใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย แต่นิติบุคคลมิไดมี้สภาพ

เหมือนบุคคลธรรมดาอย่างแท้จริง สิทธิและหน้าทีÉบางอย่างก็มิได้เหมือนบุคคลธรรมดา เช่น 

ความสามารถทีÉจะทาํการสมรส เป็นตน้ ดว้ยเหตุนีÊ จะถือว่านิติบุคคลมีความเป็นอยู่โดยธรรมชาติ

เหมือนกบับุคคลธรรมดาจึงไม่ตรงกบัความเป็นจริง 

   (3)  สภาพอนัแทจ้ริงของนิติบุคคล ความจริงนิติบุคคลมิไดเ้ป็นบุคคลทีÉกฎหมายสมมติขึÊน

หรือเป็นบุคคลทีÉมีสภาพความเป็นอยูอ่ยา่งแทจ้ริง นิติบุคคลเป็นทีÉรวมบุคคลธรรมดาหรือทรัพยสิ์น

เพืÉอดาํเนินการตามวตัถุประสงคอ์นัใดอนัหนึÉ ง ซึÉงมิใช่เพืÉอประโยชน์เฉพาะตวับุคคลธรรมดา เช่น 

บุคคลธรรมดาทีÉรวมกนัเป็นสมาคม เป็นบริษทัจาํกดั เป็นตน้ การใหส้ภาพนิติบุคคลเป็นวิธีการหรือ

เทคนิคอนัหนึÉ งของกฎหมาย ซึÉงคิดขึÊนเพืÉออาํนวยความสะดวกในการทีÉจะให้บุคคลธรรมดาและ

ทรัพยสิ์นทีÉมารวมกนันัÊนสามารถดาํเนินการตามวตัถุประสงคไ์ดอ้ย่างสะดวกโดยนิติบุคคลนัÊนเอง 

เพราะฉะนัÊนการทีÉจะเถียงกนัว่านิติบุคคลเป็นสิÉงทีÉสมมติขึÊนโดยกฎหมายหรือเป็นบุคคลทีÉมีสภาพ

ความเป็นอยูอ่ยา่งแทจ้ริง จึงไม่มีประโยชน์อยา่งไร 

2)  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  

นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนตามหลกักฎหมายไทยอาจจาํแนกไดด้งันีÊ 14   

(1)  ทบวงการเมือง หมายความถึง นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนทีÉเป็นองค์การของ

ราชการบริหารส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม รวมทัÊงส่วนราชการทีÉเรียกชืÉออยา่งอืÉนทีÉมี

ฐานะเป็นนิติบุคคล องค์การของราชการบริหารส่วนภูมิภาค อนัได้แก่ จงัหวดัและองค์การแห่ง

ราชการบริหารส่วนท้องถิÉน ซึÉงในปัจจุบันไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจังหวดั เทศบาล องค์การ

บริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา อันเป็นองค์การทีÉมีอาํนาจหน้าทีÉในทาง

ปกครอง  

                                                             
14 แหล่งเดิม. (น. 132 - 140). 
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ทบวงการเมืองเป็นคาํทีÉบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1 มาแต่เดิม 

โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 72 และมาตรา 73 แต่คาํนีÊประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1 ทีÉได้

ตรวจชาํระใหม่ พ.ศ. 2535 ไดต้ดัมาตรา 72 และมาตรา 73 ออกไปทัÊงหมด และไม่ไดก้ล่าวถึงทบวง

การเมืองเลย ในหมวด 2 ว่าดว้ยนิติบุคคล ทัÊ งนีÊ เนืÉองจากทบวงการเมืองมิได้มีขึÊนดว้ยอาศยัอาํนาจ

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่มีขึÊ นด้วยอาศยัอาํนาจแห่งบทกฎหมายอืÉนอันเป็น

กฎหมายมหาชน จึงไม่สมควรทีÉจะบัญญัติเรืÉ องทบวงการเมืองไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยอ์นัเป็นกฎหมายเอกชน แต่คาํว่า ทบวงการเมือง ยงัคงมีอยูใ่นกฎหมายมหาชนทีÉวางระเบียบ

เกีÉยวกบัราชการบริหาร เช่น พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 7 วรรคสอง ทีÉบญัญติัให้

เทศบาลเป็นทบวงการเมือง มีอาํนาจหนา้ทีÉตามพระราชบญัญติันีÊ และกฎหมายอืÉน  

(ก)  กระทรวง ทบวง กรม ตามหลกักฎหมายปกครองของไทยถือว่า กระทรวง ทบวง 

และแมแ้ต่กรมอนัเป็นส่วนราชการสงักดักระทรวงหรือทบวง มีสภาพเป็นนิติบุคคลโดยเฉพาะเป็น

ส่วน ๆ ไป ซึÉงเท่ากบัเป็นการจาํแนกหน่วยงานของรัฐให้มีสภาพเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐดว้ย 

หลกัของกฎหมายไทยในเรืÉ องนีÊ จึงแตกต่างกบัหลกัของกฎหมายต่างประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ Éง

ประเทศต่าง ๆ ในยโุรป ซึÉงไม่ถือว่ากระทรวง ทบวง กรม มีสภาพเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ และ

ถือว่ารัฐเท่านัÊนทีÉเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน กระทรวง หรือกรม เป็นแต่เพียงหน่วยงานของรัฐ

ซึÉงทาํกิจการในนามของรัฐทัÊงสิÊน รัฐจึงเป็นนิติบุคคลใหญ่แต่เพียงนิติบุคคลเดียวผูใ้ดจะฟ้องร้องก็ตอ้ง

ฟ้องร้องรัฐ ไม่ใช่ฟ้องร้องกระทรวง ทบวง หรือกรม และในทาํนองเดียวกนั กระทรวง ทบวง หรือ

กรม จะฟ้องร้องบุคคลใด ก็ตอ้งฟ้องร้องในนามของรัฐ แต่ตามหลกักฎหมายของไทยกระทรวง ทบวง หรือ

กรม เป็นโจทก ์จาํเลย และนิติกรรมต่าง ๆ ไดใ้นนามของตนเองโดยไม่ตอ้งอา้งรัฐ  

ความจริงถา้จะพิจารณาใหลึ้กซึÊงลงไปแลว้ กระทรวง ทบวง หรือกรม ทีÉเป็นนิติบุคคล 

ก็มิไดแ้ยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐอยา่งแทจ้ริง แต่ยงัคงรวมอยูใ่นรัฐซึÉงเป็นนิติบุคคลใหญ่ 

เพราะว่างบประมาณของกระทรวง ทบวง กรม ก็รวมอยู่ในพระราชบญัญัติงบประมาณแผ่นดิน

ฉบบัเดียวกนั ถา้กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคลโดยอิสระ ก็ควรมีงบประมาณของตนเอง 

เป็นส่วนสดัแยกออกจากงบประมาณของรัฐ เช่น งบประมาณของเทศบาลเป็นตน้ ฉะนัÊน ถึงแมว้่า

กฎหมายไทยจะบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรมเป็นนิติบุคคลแต่ละส่วนก็ตาม กระทรวง ทบวง 

กรม ก็เป็นแต่เพียงส่วนหนึÉงของนิติบุคคลใหญ่คือรัฐนั Éนเอง  

(ข)  จังหวัด ทบวงการเมืองนอกจากกระทรวง ทบวง กรม ตามทีÉกล่าวมาแล้ว 

ยงัหมายความรวมถึงจงัหวดั ซึÉงเป็นหน่วยงานของราชการบริหารส่วนภูมิภาคดว้ย เพราะมาตรา 52 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไดบ้ญัญติัว่า ให้รวมทอ้งทีÉหลาย ๆ 

อาํเภอตัÊ งขึÊ นเป็นจังหวดัมีฐานะเป็นนิติบุคคล การทีÉกฎหมายบญัญัติให้จังหวดั ในฐานะทีÉเป็น
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หน่วยงานในราชการบริหารส่วนภูมิภาค มีฐานะเป็นนิติบุคคลนีÊ  ไดมี้มาตัÊ งแต่ไดมี้การประกาศใช้

บงัคบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 และกฎหมายจดัระเบียบราชการ

บริหารทีÉประกาศใชบ้งัคบัในสมยัต่อมา คือ ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัทีÉ 218 ลงวนัทีÉ 29 กนัยายน 

พ.ศ. 2515 และแมแ้ต่พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ทีÉใช้บังคับอยู ่

ในปัจจุบันก็ได้บัญญัติตามให้จังหวดัในฐานะทีÉเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นนิติบุคคล 

ต่อมาจนกระทั ÉงทุกวนันีÊ  

การทีÉกฎหมายบัญญัติให้จังหวดัซึÉ งเป็นหน่วยงานในราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

เป็นนิติบุคคลนีÊ  นับว่าไม่ถูกต้องตามหลกักฎหมายปกครอง เพราะราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

เป็นแต่เพียงสาขาของราชการบริหารส่วนกลางทีÉได้แบ่งออกไปทาํในส่วนต่าง ๆ ของประเทศ 

โดยราชการบริหารส่วนกลางส่งเจา้หนา้ทีÉของตนออกไปประจาํบริหารราชการในเขตทอ้งทีÉจงัหวดั

ต่าง ๆ ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง แต่มิไดแ้ยกออกเป็นหน่วยงานอิสระ

จากราชการบริหารส่วนกลาง เจา้หน้าทีÉและงบประมาณก็ใชเ้จา้หน้าทีÉของกระทรวง ทบวง กรม 

และงบประมาณแผน่ดินทีÉตัÊงใหก้ระทรวง ทบวง กรม อนัเป็นองคก์ารของราชการบริหารส่วนกลาง

ทัÊ งสิÊน มิไดแ้ยกออกเป็นนิติบุคคลต่างหากโดยมีเจา้หน้าทีÉและงบประมาณของตนเองเหมือนกับ

องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิÉนต่าง ๆ เช่น เทศบาล เป็นตน้ อยา่งไรก็ดี เมืÉอบทกฎหมายบญัญติัให้จงัหวดั

ในฐานะทีÉเป็นราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นนิติบุคคล ก็ตอ้งถือว่าเป็นนิติบุคคล แมว้่าไม่เป็นการ

ถกูตอ้งตามหลกักฎหมายปกครองก็ตาม เพราะหลกักฎหมายไทยถือว่า นิติบุคคลย่อมมีขึÊนไดด้ว้ย

อาศยัอาํนาจแห่งบทกฎหมาย ตามทีÉบญัญติัเป็นหลกัการไวใ้นมาตรา 65 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยว์่า นิติบุคคลจะมีขึÊนไดก้็แต่ดว้ยอาศยัอาํนาจแห่งประมวลกฎหมายนีÊ หรือกฎหมายอืÉน 

ดงัทีÉไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 

(ค)  องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิÉน ทบวงการเมืองอีกจาํพวกหนึÉ ง ก็คือ องค์การบริหาร

ส่วนทอ้งถิÉนต่าง ๆ เพราะเป็นองค์การทีÉมีอาํนาจหน้าทีÉในการปกครองทอ้งถิÉนทีÉมีการจดัระเบียบ

การปกครองเป็นราชการบริหารส่วนท้องถิÉนโดยจัดให้ราษฎรมีส่วนในการปกครองท้องถิÉน 

องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิÉนเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายทีÉจดัระเบียบองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถิÉนนัÊน 

เช่น พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 7 วรรคสอง ไดบ้ญัญติัให้เทศบาลเป็นทบวงการเมือง 

มีอาํนาจหนา้ทีÉตามพระราชบญัญติันีÊ และกฎหมายอืÉน  

องค์การบริหารส่วนทอ้งถิÉนมีหลายแบบด้วยกนั ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 70 ให้จัดระเบียบราชการบริหารส่วนทอ้งถิÉน ดังนีÊ  องค์การ

บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และราชการบริหารส่วนท้องถิÉนอืÉนตามทีÉ มีกฎหมายกําหนด 

ซึÉงในปัจจุบนัไดแ้ก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา และอาจมีกฎหมายกาํหนดองค์การบริหาร
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ส่วนทอ้งถิÉนแบบอืÉน ๆ ขึÊนอีกได้ ซึÉงในเวลานีÊ ก็ได้มีการจดัตัÊ งองค์การบริหารส่วนตาํบลเพิÉมขึÊ น 

อีกแบบหนึÉงแลว้โดยพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537  

(2)  องคก์ารของรัฐบาล นอกจากทบวงการเมืองซึÉงเป็นองค์การฝ่ายปกครองประเภท

สาํคญัทีÉมีอาํนาจหนา้ทีÉจดัทาํราชการแลว้ ยงัมีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนตามกฎหมายปกครอง

ของไทยอีกจาํพวกหนึÉงซึÉงมีหนา้ทีÉจดัทาํบริการสาธารณะหรือกิจการอย่างใดอย่างหนึÉ งอนัไม่ถือว่า

เป็นราชการ แต่ไม่รวมอยูใ่นจาํพวกทบวงการเมืองอีกดว้ย  

องคก์ารของรัฐบาลนีÊ มีกฎหมายจดัตัÊ งและให้สภาพนิติบุคคลเป็นราย ๆ ไป เพืÉอจดัทาํ

บริการสาธารณะหรือบริการเอกชนของฝ่ายปกครองในรูปทีÉไม่เป็นราชการ และเจ้าหน้าทีÉของ

องคก์ารของรัฐบาลก็ไม่มีฐานะเป็นขา้ราชการ องคก์ารของรัฐบาลนัÊนตามกฎหมายทีÉมีอยู่ในเวลานีÊ

มีหนา้ทีÉจดัทาํกิจการในทางศึกษา ทางเศรษฐกิจ ทางสงัคมสงเคราะห์ ทางสาธารณูปโภค หรือจดัทาํ

กิจการของรัฐบาลบางประเภททีÉมิไดท้าํเป็นแบบราชการ และไม่มีอาํนาจหน้าทีÉในทางปกครอง

เหมือนกับทบวงการเมือง การจดัตัÊ งองค์การของรัฐบาลโดยทั ÉวไปจัดตัÊ งด้วยพระราชกฤษฎีกา 

อาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจดัตัÊ งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ซึÉงไดบ้ญัญติัเป็น

หลักการไว้ว่า  เมืÉอรัฐบาลเห็นเป็นการสมควรจะจัดตัÊ งองค์การเพืÉอดําเนินกิจการอันเป็น

สาธารณประโยชน์ หรือเพืÉอประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออาํนาจ

บริการแก่ประชาชน โดยใชเ้งินทุนจากงบประมาณแผน่ดิน ก็ใหก้ระทาํไดโ้ดยตราพระราชกฤษฎีกา

จดัตัÊงเป็นราย ๆ ไป และใหอ้งคก์ารทีÉจดัตัÊงขึÊนมีฐานะเป็นนิติบุคคล 

   นอกจากองค์การของรัฐบาลทีÉ จัดตัÊ งด้วยพระราชกฤษฎีกาอาศัยอ ํานาจตาม

พระราชบัญญัติว่าด้วยจัดตัÊ งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 แล้ว ยงัมีองค์การของรัฐบาล 

บางองค์การทีÉจัดตัÊ งขึÊ นดว้ยพระราชบัญญัติ องค์การเช่นว่านีÊ เป็นองค์การทีÉได้รับอาํนาจพิเศษ

บางอยา่งในทางปกครอง เช่น การเขา้ใชแ้ละครอบครองทีÉดินของรัฐและของเอกชน การกาํหนด

เขตทีÉจะวางราง ปักเสา เดินสาย วางท่อ รวมทัÊ งอาํนาจทีÉจะรืÊ อถอนโรงเรือนหรือทาํลายสิÉงอืÉน 

ทีÉสร้างขึÊนหรือทาํขึÊนอนัเป็นการกีดขวางหรืออาจเป็นอนัตรายต่อระบบงานขององคก์ารนัÊน อาํนาจ

ในการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย ์การใชอ้าํนาจพิเศษในทางปกครองดงักล่าวนีÊ  เป็นการจาํกดัตดัทอน

สิทธิของบุคคล จึงตอ้งตราพระราชบญัญติัให้อาํนาจไว ้เช่น พระราชบญัญติัการไฟฟ้านครหลวง 

พ.ศ. 2501 พระราชบญัญติัการประปานครหลวง พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิต 

แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 เป็นตน้ แต่อยา่งไรก็ดี องคก์ารทีÉจดัตัÊงดว้ยพระราชบญัญติัแมจ้ะไดรั้บ

อาํนาจพิเศษบางอย่างในทางปกครองเพืÉอประโยชน์ในการดาํเนินกิจการ ก็หามีอาํนาจหน้าทีÉ

เกีÉยวกบัราชการบริหารเหมือนกบัทบวงการเมืองไม่ 
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  (3)  วดัในพระพุทธศาสนา นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนของไทย นอกจากทบวง

การเมืองและองคก์ารของรัฐบาลแลว้ ยงัมีวดัในพุทธศาสนาอีกประเภทหนึÉ ง ทัÊ งนีÊ เพราะมีกฎหมาย

ว่าดว้ยคณะสงฆ ์อนัเป็นกฎหมายมหาชนวางระเบียบไวโ้ดยเฉพาะ 

วดัทีÉถือว่าเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนนัÊนตามกฎหมายไทยก็มีแต่เฉพาะวดัใน

พระพุทธศาสนาทีÉไดมี้ประกาศกระทรวงศึกษาธิการออกตามความในกฎกระทรวงทีÉออกตามความ

ในพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 ประกาศจดัตัÊงเป็นวดั และมีฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนวดัใน

ศาสนาอืÉนอาจเป็นนิติบุคคลในกฎหมายเอกชน เมืÉอมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายบัญญัติให้เป็น 

นิติบุคคล เช่น วดัในศาสนาคริสตนิ์กายโรมนัคาทอลิก หรือมสัยดิในศาสนาอิสลาม เป็นตน้  

  3)  ความเป็นนิติบุคคลของรัฐ15 

   (1)  ความเป็นนิติบุคคลของรัฐในต่างประเทศ 

ในต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศฝรัÉงเศส ซึÉงเป็นประเทศทีÉมีการพฒันาทางกฎหมาย

มหาชนนานนบัร้อยปี ไดเ้ป็นทีÉยอมรับทัÊงในความเป็นจริงและทฤษฎีว่า รัฐเป็นนิติบุคคลโดยในแง่หนึÉ ง

รัฐก็คือสภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสงัคม รัฐไม่เพียงเป็นนิติบุคคลเท่านัÊน หากยงัสามารถ

พิจารณาความหมายของรัฐในแง่ชนชัÊนทางสงัคม ทางระบบเศรษฐกิจและสังคมไดด้ว้ย ส่วนในแง่

กฎหมายปกครองจะมองรัฐในแง่ของนิติบุคคลเป็นสาํคญั มิไดม้องทีÉองค์ประกอบในทางสังคม

วิทยาของรัฐ การทีÉกล่าวว่ารัฐเป็นนิติบุคคลนัÊ นก็เพราะรัฐมีองค์ประกอบนิติบุคคลครบถว้น 

ไม่ว่าจะเป็นดา้นทรัพยสิ์น บุคคลหรือผูแ้ทน นอกจากนีÊ  รัฐยงัเป็นนิติบุคคลทีÉมีลกัษณะพิเศษกว่า 

นิติบุคคลอืÉน คือ ในบรรดานิติบุคคลทัÊ งหลายมีรัฐเท่านัÊนทีÉเป็นอธิปัตยท์ัÊ งในแง่กฎหมายระหว่าง

ประเทศ และกฎหมายภายใน รัฐเป็นองค์กรเดียวทีÉสามารถกาํหนดถึงอาํนาจและหน้าทีÉต่าง ๆของตน 

นิติบุคคลอืÉนจะมีขึÊ นได้หรือมีอาํนาจหน้าทีÉได้เพียงใดและอย่างไรนัÊนก็แลว้แต่รัฐกาํหนดทัÊงสิÊน 

รัฐจึงเป็นองค์กรทีÉควบคุมนิติบุคคลอืÉน ๆ ทัÊ งหมด รัฐมีอาํนาจอย่างกวา้งขวางและทั Éวไปเหนือ 

เขตดินแดน และสามารถกระทาํกิจการไดทุ้กอย่าง ซึÉงต่างกบัองค์การมหาชนอิสระทีÉเป็นองค์การ

กระจายอาํนาจทีÉรัฐตัÊงขึÊนเพืÉอทาํกิจการบางอยา่งทีÉรัฐมอบหมายเท่านัÊน16 

อยา่งไรก็ตาม แมน้ักกฎหมายของฝรัÉงเศสจะเห็นพอ้งในประโยชน์แห่งความคิดทีÉให ้

รัฐนัÊ นเป็นนิติบุคคล และเห็นว่าเป็นสิÉงจาํเป็น แต่ก็มีความแตกต่างในเรืÉ องการตีความว่า การทีÉ 

รัฐเป็นนิติบุคคลนัÊ นถือว่าเป็นเรืÉ องของการสมมติขึÊ น หมายถึงว่า นิติบุคคลเป็นผลมาจาก

ปรากฏการณ์ธรรมชาติซึÉ งถือว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่อย่างแทจ้ริง กฎหมายเป็นแต่เพียง

                                                             
15 เอกสารประกอบการสอนความรู้เบืÊองต้นเกีÉยวกับกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจ

บณัฑิตย์ (น. 204 - 206), โดย คณาจารยค์ณะนิติศาสตร์, 2545, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
16 “นิติบคุคลตามกฎหมายมหาชนฝรัÉงเศส,” (น. 292 - 294). เล่มเดิม. 
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รับรองสภาพความเป็นอยู่ของนิติบุคคลซึÉ งมีอยู่แล้วเท่านัÊ น และแม้จะไม่สามารถหาข้อยุติ 

ทางความเห็นไดอ้ย่างแน่นอน แต่นักกฎหมายฝรัÉงเศสก็มีจุดทีÉพอ้งต้องกันว่า รัฐเป็นนิติบุคคล 

อยา่งแน่นอน เมืÉอรัฐเป็นนิติบุคคลแลว้ กระทรวง ทบวง กรมในประเทศฝรัÉงเศสจึงไม่มีฐานะเป็น

นิติบุคคล ดงันัÊน การกล่าวว่าจะฟ้องรัฐมนตรีกระทรวงนัÊนกระทรวงนีÊ  หรือฟ้องผูว้่าราชการจงัหวดั

คนนัÊนคนนีÊ  จึงเป็นสิÉงทีÉไม่ถกูตอ้ง เพราะบุคคลเหล่านัÊนต่างเขา้มาในคดีในฐานะของตวัแทนของรัฐ

ทัÊงสิÊน การฟ้องคดีต่าง ๆ ก็คือการฟ้องรัฐนั Éนเอง 

(2)  ความเป็นนิติบุคคลของรัฐในประเทศไทย 

   ในประเทศไทยไม่ยอมรับว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่กลบัยอมรับให้กระทรวง 

ทบวง กรม และจงัหวดั มีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยจะเห็นไดว้่า ความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง 

ทบวง กรม เริÉ มมีขึÊนในสมยัทีÉประเทศไทยปกครองภายใตร้ะบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์นสมยั

รัชกาลทีÉ 6 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ส่วนจังหวดันัÊ นมีฐานะเป็นนิติบุคคล เมืÉอปี 

พ.ศ. 2495 ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2495  

การปฏิเสธความเป็นนิติบุคคลของรัฐในประเทศไทย และยอมรับกระทรวง ทบวง กรม 

และจังหวดัเป็นนิติบุคคลนัÊ น มีสาเหตุมาจากไม่มีแนวความคิดทีÉจะแยกอาํนาจในการปกครอง

ประเทศของกษัตริยม์าไวที้É รัฐเหมือนกับประเทศในภาคพืÊนยุโรป รวมทัÊ งมีสาเหตุมาจากแนว 

คาํพิพากษาศาลฎีกาทีÉ 724/249017 ทีÉไม่ยอมรับความเป็นนิติบุคคลของรัฐ การไม่ยอมรับใหรั้ฐ 
                                                             

17 คาํพิพากษาศาลฎีกาทีÉ 724/2490 พระยาปรีดานฤเบศร์ เป็นโจทก์ฟ้องรัฐบาลของพระบาทสมเด็จ 

พระเจ้าอยู่หัว โดยอธิบดีกรมอยัการและพนักงานอยัการประจาํกรมอยัการ ผูด้าํเนินคดีแทนจาํเลย โดยฟ้องว่า 

การกระทาํของญีÉปุ่น เครืÉ องบินของอังกฤษ สหรัฐอเมริกาและสหประชาชาติ และการประกาศของรัฐบาล

พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยู่หัว ตัÊ งแต่วนัทีÉ 8 ธันวาคม พ.ศ. 2484 ถึงวนัทีÉ 16 สิงหาคม พ.ศ. 2488 ซึÉ งระหว่างนัÊน 

ลูกระเบิดไดต้กถูกเคหะสถานบ้านเรือนของโจทก์ ทัÊ งเครืÉองใชเ้ครืÉ องประกอบเสียหายเป็นราคาไม่น้อยกว่า 

500,000 บาท การกระทาํของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวเป็นเหตุทีÉเกิดขึÊนโดยตรงและโดยเหตุใกลชิ้ด 

ใหอ้งักฤษและสหรัฐอเมริกา และสหประชาชาติเขา้ทาํลายทรัพยส์มบติัของประชาชนชาวไทย ซึÉ งรวมทัÊงโจทก์

ไดรั้บความเสียหายโดยไม่ควรและไม่ชอบ การกระทาํของรัฐบาลเช่นนัÊนเป็นการกระทาํละเมิด ซึÉ งรัฐบาลจาํตอ้งใช ้

ค่าสินไหมทดแทนเพืÉอการนัÊน โจทกไ์ดมี้หนงัสือแจง้ไปยงันายกรัฐมนตรีแลว้ กไ็ม่ไดรั้บตอบ จึงขอให้ศาลบงัคบั 

        ศาลแพ่งวินิจฉัยว่า คู่ความต้องเป็นบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 73 ทบวง

การเมืองทีÉเป็นนิติบุคคลนัÊน คือ กระทรวงและกรมในรัฐบาล ทีÉโจทก์ขอให้เรียกรัฐบาลของพระบาทสมเด็จ 

พระเจา้อยูห่วัเป็นจาํเลยนัÊน รัฐบาลหาใช่นิติบุคคลตามกฎหมายไม่ ฟ้องของโจทก์จึงไม่เป็นฟ้องทีÉจะรับไว ้จึงให้

ยกเสีย โจทกอ์ุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์พิพากษายนื โจทกฎี์กา 

ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า ผูที้Éจะฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นจาํเลยในศาลนัÊน จะตอ้งเป็นบุคคล คือ บุคคลธรรมดาและ

นิติบุคคล คาํว่า รัฐบาล แมใ้นความหมายของรัฐอนัเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติ หรือหมายถึงคณะบุคคลซึÉ งมี

หนา้ทีÉดาํเนินนโยบายการปกครองรัฐอยู่ในขณะใดๆ ไม่อาจเป็นนิติบุคคลตามบทบญัญติัของประมวลกฎหมาย
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มีฐานะเป็นนิติบุคคลยอ่มก่อใหเ้กิดปัญหาตามมาหลายประการ คือ18 

(ก)  ปัญหาทีÉเกิดจากขอบอาํนาจของกระทรวง ทบวง กรม ซึÉงต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคล

แต่ละส่วนไป 

พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ไดมี้การบญัญติัถึงขอบเขต

อาํนาจหนา้ทีÉของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ซึÉงอาํนาจหนา้ทีÉจะมีมากนอ้ยเพียงใดคงตอ้งขึÊนอยู่กบัว่า

กฎหมายให้อาํนาจหน้าทีÉแค่ไหน การกาํหนดอาํนาจหน้าทีÉดงักล่าวย่อมก่อให้เกิดปัญหาตามมา 

เช่น กรณีทีÉไม่มีกฎหมายบัญญัติให้กระทรวง ทบวง กรมใดมีอาํนาจหน้าทีÉอย่างใดอย่างหนึÉ ง 

ทัÊงทีÉอาํนาจหนา้ทีÉดงักล่าวเป็นอาํนาจหนา้ทีÉของรัฐ ปัญหาทีÉจะเกิดในกรณีทีÉโดยภาระหน้าทีÉบางอย่าง 

ซึÉงโดยสภาพเห็นไดช้ดัแจง้ว่าเป็นอาํนาจหนา้ทีÉของรัฐ แต่ไม่มีกฎหมายฉบบัใดบญัญติัใหช้ดัแจง้ว่า

เป็นอาํนาจหน้าทีÉของกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ ย่อมก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผูไ้ดรั้บ

ความเสียหาย ทัÊ งนีÊ เพราะเอกชนไม่สามารถฟ้องร้องรัฐได้ เนืÉ องจากรัฐไม่ใช่นิติบุคคล 

จะฟ้องกระทรวง ทบวง กรมไม่ได ้เพราะการฟ้องนิติบุคคลจะตอ้งฟ้องนิติบุคคลนัÊนตามอาํนาจ

หน้าทีÉทีÉนิติบุคคลนัÊ นมีอยู่ นอกจากนีÊ  ยงัเกิดปัญหาทีÉตามมาอีกประการหนึÉ งเกีÉยวกบัการฟ้องคดี

ผูก้ระทาํผิดโดยเฉพาะในคดีความผิดต่อสิÉงแวดลอ้ม เช่น กรณีอยัการสูงสุดสั Éงไม่ฟ้องโรงงาน

นํÊ าตาลทีÉ ทิÊ งนํÊ าเสียลงไปในลาํนํÊ าพอง อันเป็นเหตุให้ปลาในลาํนํÊ าพองตาย ทัÊ งนีÊ เนืÉ องจาก 

                                                                                                                                                                              
แพ่งและพาณิชย์ได้ สําหรับกฎหมายอืÉนนัÊ นไม่ปรากฏว่าได้มีบทบัญญัติให้รัฐบาลเป็นนิติบุคคล ทีÉโจทก์อา้ง

พระราชบญัญติัพนกังานอยัการ พ.ศ. 2478 มาตรา 19 ซึÉ งบญัญติัให้พนักงานอยัการมีอาํนาจหน้าทีÉดาํเนินคดีแพ่ง

แทนรัฐบาลในศาลทัÊงปวงขึÊนสนบัสนุนขอ้เถียงของโจทก์ว่า รัฐบาลเป็นนิติบุคคลนัÊน ศาลฎีกาไดพ้ิเคราะห์แลว้ 

ขอ้ความในพระราชบญัญติัพนักงานอยัการนีÊ  เห็นไดช้ัดว่ามิใช่บทบญัญติัให้รัฐบาลเป็นนิติบุคคล หากแต่เป็น

เรืÉองให้อาํนาจพนักงานอยัการทีÉจะดาํเนินคดีแทนใครไดบ้า้ง และเมืÉอหลกักฎหมายและประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่งบญัญติัไวแ้ลว้ว่า คู่ความตอ้งเป็นบุคคล คาํว่า รัฐบาลในพระราชบญัญติัพนักงานอยัการนัÊน 

จึงเป็นทีÉเห็นไดว้่า หมายถึง บุคคลในรัฐบาลนัÊนเอง จะแปลว่าเป็นบทบญัญติัทีÉทาํให้รัฐบาลมีฐานะเป็นนิติบุคคล

นัÊนหาไดไ้ม่ อนึÉง รัฐบาลอาจมีความหมายถึงลกัษณะการปกครองแห่งรัฐอนัเป็นนามธรรม หรือหมายถึงรัฐอนั

เป็นหน่วยแห่งประเทศชาติหรือคณะบุคคล ซึÉ งมีหน้าทีÉดาํเนินนโยบายปกครองรัฐ ฉะนัÊนเมืÉอมีกฎหมายในส่วน

อาญาบญัญติัวางโทษผูก้ระทาํผิดต่อรัฐบาลไว ้การกระทาํของบุคคลนัÊนๆ ก็ย่อมเป็นความผิดอาญาได ้ทีÉโจทก์

เสนอว่าทีÉเป็นความผิดเพราะรัฐบาลเป็นนิติบุคคลนัÊน เห็นไดว้่าไม่ถูกตอ้ง เพราะปัญหาเรืÉองจะเป็นนิติบุคคล

หรือไม่ อยู่ทีÉจะเป็นคู่ความไดห้รือไม่เท่านัÊน แต่สิÉงทีÉจะตอ้งถูกกระทาํร้ายในทางอาญานัÊน ไม่จาํเป็นตอ้งเป็น

บุคคล และทัÊงกฎหมายในส่วนอาญาก็ไม่ทาํให้เป็นบุคคลขึÊนได ้เช่น มีกฎหมายส่วนอาญาบญัญติัเป็นความผิด 

ในการประทุษร้ายต่อทรัพย์ หรือในการทาํอันตรายต่อธงของประเทศ ทรัพยห์รือธงนัÊนกลายเป็นบุคคลหรือ 

นิติบุคคลขึÊนมาหาไดไ้ม่ ศาลฎีกาจึงเห็นว่าฎีกาโจทกใ์นขอ้นีÊ ฟังไม่ขึÊน คาํพิพากษาศาลอุทธรณ์ชอบแลว้. 
18 เอกสารประกอบการสอนความรู้เบืÊองต้นเกีÉยวกับกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 

(น. 206 - 207). เล่มเดิม. 
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ความไม่ชัดเจนของกฎหมายว่า กรมประมงหรือกระทรวงสาธารณสุขเป็นผูรั้บผิดชอบหรือ

ผูเ้สียหายในเรืÉ องนีÊ  ทาํให้สํานักงานอยัการสูงสุดไม่สามารถเริÉ มต้นคดีได้ เนืÉองจากผูเ้ริÉ มต้น 

ฟ้องคดีตอ้งเป็นผูเ้สียหายทีÉแทจ้ริงเท่านัÊน 

(ข)  ปัญหาทีÉเกิดจากการฟ้องร้องคดีระหว่างส่วนราชการดว้ยกนัเอง 

  เนืÉองจากกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยเป็นนิติบุคคล ดังนัÊ น เมืÉอกระทรวง 

ทบวง กรมใดไดรั้บความเสียหายก็สามารถดาํเนินการตามกฎหมายเพืÉอให้ตนไดรั้บความคุม้ครอง

เช่นเดียวกับเอกชนทั Éวไปได้ แมก้ระทั ÉงความเสียหายทีÉเกิดจากกระทรวง ทบวง กรมดว้ยกนัเอง 

ก็สามารถฟ้องร้องคดีต่อกันและกันได ้ซึÉ งสิÉ งเหล่านีÊ ไม่สมควรให้เกิดขึÊ นเพราะเป็นการทาํลาย

เอกภาพของการบริหารราชการส่วนกลาง 

   (ค)  ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม เป็นจาํเลยของเอกชน 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งนัÊน ผูที้Éจะเป็นคู่ความไดจ้ะตอ้งเป็นบุคคล

และเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดีนัÊน ดงันัÊน การฟ้องหน่วยงานของรัฐตอ้งพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐ

นัÊ นมีฐานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ ซึÉ งถา้หน่วยงานของรัฐ เช่น รัฐบาลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

ประชาชนก็ไม่สามารถฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดต้ามคาํพิพากษาศาลฎีกาทีÉ 724/2490 

ว่ารัฐบาลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ประชาชนต้องฟ้องรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลไปจนครบจาํนวน 

ของคณะรัฐมนตรี ทาํใหก่้อปัญหาในการฟ้องร้องของประชาชนต่อหน่วยงานของรัฐเป็นอยา่งยิ Éง 

(ง)  ปัญหาทีÉเกิดจากความยากลาํบากในการจดัตัÊง และยบุเลิกกระทรวง ทบวง กรม 

การจดัตัÊง การยบุเลิกกระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั ในประเทศไทย กฎหมายกาํหนดให้

กระทาํโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ ซึÉ งก่อให้เกิดปัญหาในการปรับปรุงการบริหารราชการ

แผ่นดิน ซึÉ งต้องอาศัยความรวดเร็วและเปลีÉยนแปลงให้ทันกับสถานการณ์โลก ยุคปัจจุบัน 

ปัญหาดังกล่าว คือ การทีÉรัฐบาลต้องการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพืÉอให้สอดคลอ้งกับ

นโยบายของรัฐบาล แต่รัฐบาลก็จะประสบปัญหาการจดัตัÊ ง ยุบเลิก เปลีÉยนแปลง กระทรวง ทบวง 

กรม เนืÉองจากหน่วยงานของตน้มีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงตอ้งกระทาํโดยการตราพระราชบญัญติั 

ซึÉงจะตอ้งใชเ้วลาหลายเดือนหรือหลายปีในการดาํเนินการ 

(จ)  ปัญหาทีÉ รัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ไม่เป็นนิติบุคคล 

ตามกฎหมายไทย 

การไม่ยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนัÊน แต่ในทางกฎหมายระหว่าง

ประเทศกลับยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคล เช่น รัฐไทยสามารถทําสนธิสัญญาหรืออนุสัญญา 

กับประเทศต่าง ๆ ได้ ซึÉ งมีผลเป็นการผูกผนักับต่างประเทศ ดังนัÊ น การยอมรับว่ารัฐไทยเป็น 

นิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ไม่ยอมรับว่าเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน ถือเป็น
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สิÉงแปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชนอย่างยิ Éง โดยคงไม่สามารถอธิบายให้ประเทศอืÉน ๆ 

เขา้ใจไดว้่าเป็นเช่นนีÊ  แมใ้นทางปฏิบติัจะไม่มีปัญหามากขึÊน แต่ในทางวิชาการเป็นการสะทอ้นให้

เห็นความดอ้ยพฒันาของระบบกฎหมายมหาชนของไทยเป็นอยา่งยิ Éง 

 2.1.2  ทฤษฎีเกีÉยวกบัภารกิจของรัฐ 

 คาํสอนหรือทฤษฎีทั Éวไปว่าดว้ยรัฐไม่ไดมุ่้งศึกษารัฐใดรัฐหนึÉงโดยเฉพาะ ในการอธิบาย

ภารกิจของรัฐต่าง ๆ ย่อมตอ้งพิจารณาด้วยว่ารัฐแต่ละรัฐอาจกาํหนดเป้าหมายเอาไวแ้ตกต่างกัน 

ภารกิจของรัฐจึงอาจแตกต่างกัน เมืÉอพิจารณารัฐทีÉยอมรับนับถือคุณค่าของหลกัประชาธิปไตย 

และคุณค่าของหลกันิติรัฐแลว้ ยอ่มจะเห็นไดว้่ารัฐมีภารกิจทีÉสาํคญั ดงัต่อไปนีÊ 19 

1)  การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและความปลอดภยัของรัฐ 

ภารกิจของรัฐในเรืÉองนีÊ ถือว่าเป็นภารกิจดัÊงเดิมและภารกิจพืÊนฐานของรัฐ เพืÉอใหภ้ารกิจ

ดงักล่าวบรรลุจึงจาํเป็นทีÉระบบกฎหมายจะตอ้งกาํหนดใหรั้ฐเป็นผูที้Éผกูขาดการใชก้าํลงัทางกายภาพ 

การผูกขาดการใชก้าํลงัทางกายภาพเพืÉอรักษาไวซึ้É งความสงบเรียบร้อยภายในนัÊ น อีกดา้นหนึÉ ง 

ก็ก่อให้เกิดหน้าทีÉแก่ปัจเจกบุคคลในการทีÉจะไม่ใชก้าํลงัทางกายภาพในการบังคบัการตามสิทธิ 

ของตนด้วยตนเอง เพราะหากให้ปัจเจกบุคคลบังคับการตามสิÉงทีÉบุคคลนัÊ นเห็นว่าถูกต้องแล้ว 

ความวุ่นวายก็จะเกิดขึÊนทั Éวไปในรัฐ นอกจากนีÊ  รัฐยงัผกูขาดการใชก้าํลงัทางทหารในการป้องกนั

บูรณภาพแห่งดินแดนอีกดว้ย อยา่งไรก็ตาม การรักษาความปลอดภยัของรัฐนัÊน รัฐยอ่มไม่ไดก้ระทาํ

เฉพาะการมีกองทัพไว้ป้องกันประเทศเท่านัÊ น แต่ยงักระทาํโดยการเจริญสัมพนัธไมตรีกับ

ต่างประเทศอีกดว้ย ดงันัÊน รัฐจึงทรงไวซึ้Éงอาํนาจในทางการทูต ตลอดจนความสามารถในการทาํ

สนธิสัญญากับรัฐต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ และมีความสามารถในการทํา

สนธิสัญญารวมตัวกับประเทศต่าง ๆ เป็นองค์การระหว่างประเทศหรือยิ Éงไปกว่านัÊ นก็คือ 

เป็นองคก์ารเหนือรัฐเพืÉอสร้างสนัติสุขในระดบัภูมิภาคอนัเป็นการรักษาไวซึ้Éงความปลอดภยัของรัฐ 

อีกทางหนึÉงดว้ย 

2)  การคุม้ครองสิทธิขัÊนพืÊนฐาน 

การทีÉระบบกฎหมายยอมรับสิทธิมนุษยชนตลอดจนสิทธิเสรีภาพขัÊ นพืÊนฐานนัÊ น 

ย่อมมีผลจาํกัดขอบเขตการกระทาํของรัฐ ทัÊ งนีÊ เนืÉองจากบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและ 

สิทธิพลเมืองซึÉงถือว่าเป็นสิทธิขัÊนพืÊนฐานทีÉปรากฏในรัฐธรรมนูญ จะกาํหนดเขตแดนแห่งสิทธิของ

ปัจเจกบุคคลซึÉงรัฐไม่สามารถกา้วล่วงไดห้รือหากสามารถกา้วล่วงได ้ก็ย่อมจะตอ้งทาํตามเงืÉอนไข 

ทีÉรัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้อย่างไรก็ตาม รัฐไม่ได้มีฐานะเป็นเพียงผูที้Éจะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิ 

ขัÊ นพืÊนฐานของบุคคลเท่านัÊ น ในอีกด้านหนึÉ งรัฐย่อมมีหน้าทีÉในการคุ้มครองสิทธิขัÊ นพืÊนฐาน 

                                                             
19 คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 73 - 75). เล่มเดิม. 
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เหล่านัÊ นด้วย ภารกิจดังกล่าวนีÊ ทาํให้รัฐต้องจัดโครงการ ตลอดจนกระบวนการทางกฎหมาย 

ทีÉ เอืÊออาํนวยต่อการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ เช่น การกาํหนดให้มีศาลปกครองตรวจสอบ 

การกระทาํของฝ่ายปกครองทีÉไม่ชอบดว้ยกฎหมายและละเมิดสิทธิขัÊนพืÊนฐานของบุคคล ยิ Éงไปกว่านัÊน

รัฐยงัมีหนา้ทีÉปกป้องคุม้ครองสิทธิขัÊนพืÊนฐานจากการล่วงละเมิดโดยบุคคลทีÉสามดว้ย ตวัอย่างเช่น 

ในกรณีทีÉปรากฏว่ามีภยนัตรายคุกคามชีวติหรือความปลอดภยัในร่างกายของบุคคลจากบุคคลทีÉสาม

อนัเป็นภยนัตรายทีÉเกิดจากการกระทาํโดยผูก้ระทาํไม่มีอาํนาจกระทาํได ้รัฐยอ่มมีหนา้ทีÉเขา้ขดัขวาง 

การกระทาํนัÊนเพืÉอปกป้องคุม้ครองชีวิตและความปลอดภยัในร่างกายของบุคคลทีÉถูกล่วงละเมิด 

อาจกล่าวเป็นหลกัไดว้่า บทบญัญติัเกีÉยวกบัสิทธิขัÊนพืÊนฐานทีÉไดรั้บการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

ไม่เพียงแต่จะทําให้รัฐมีหน้าทีÉงดเวน้การกระทาํทีÉจะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขัÊนพืÊนฐานของ 

ปัจเจกบุคคลเท่านัÊน แต่ยงัทาํให้รัฐมีหน้าทีÉกระทาํการปกป้องคุม้ครองสิทธิจากการถูกล่วงละเมิด

โดยบุคคลทีÉสามอีกดว้ย 

3)  การจดัการศึกษาและการทาํนุบาํรุงศิลปวฒันธรรม 

ในรัฐสมยัใหม่ทีÉเป็นประชาธิปไตยและนิติรัฐ รัฐมีภารกิจในการทําให้ประชาชน

สามารถแสดงศกัยภาพของความเป็นมนุษยอ์อกมาโดยสมบูรณ์ตามความสามารถของแต่ละบุคคล 

การจัดการศึกษาให้ความรู้ทางวิชาการ การฝึกอบรมอาชีพ การสอนให้รู้จักอดทนอดกลัÊน 

ต่อความคิดเห็นทีÉแตกต่างออกไป ตลอดจนการอบรมบ่มเพาะให้ประชาชนมีความรับผิดชอบ 

ต่อส่วนรวม ย่อมจะช่วยทาํให้คนในสังคมมีความรู้ความสามารถและใช้ชีวิตร่วมกันในสังคม 

ไดอ้ยา่งมีคุณภาพ อยา่งไรก็ตามการจดัการศึกษา ตลอดจนการทาํนุบาํรุงศิลปวฒันธรรมนัÊน ไม่ใช่

ว่ารัฐกระทาํไดโ้ดยไม่มีขอ้จาํกดั ในรัฐสมยัใหม่ทีÉแยกตวัออกจากเป้าหมายทางศาสนาและยอมรับ

ความเป็นพหุนิยมหรือความแตกต่างหลากหลายในความคิดความเชืÉอนัÊน รัฐย่อมตอ้งเคารพสิทธิ 

ในความคิดความเชืÉอส่วนบุคคล เคารพในสิทธิพืÊนฐานของพลเมือง การจดัการศึกษาของรัฐจึงไม่ใช่

การยดัเยียดความเชืÉอทางศาสนาหรือลทัธิอนัหนึÉ งอนัใดให้แก่พลเมืองของตน ในส่วนทีÉเกีÉยวกับ

วัฒนธรรมตลอดจนการสืÉ อสารมวลชนนัÊ น รัฐต้องระมัดระวังมิให้การสนับสนุนส่งเสริม

ศิลปวฒันธรรมกลายเป็นการกาํหนดเนืÊอหาของศิลปวฒันธรรม หรือบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งแสดงออก

ทางศิลปวฒันธรรมตามความตอ้งการของรัฐ 

4)  การจดัสวสัดิการสงัคมและการสร้างความเป็นธรรมในสงัคม 

การทาํให้ชีวิตของพลเมืองในรัฐเป็นชีวิตทีÉมีคุณภาพย่อมเป็นภารกิจสําคญัประการหนึÉ ง 

ทีÉรัฐมิอาจปฏิเสธไม่กระทาํได ้รัฐยอ่มมีหนา้ทีÉในการจดัการให้พลเมืองสามารถดาํรงชีวิตอยู่ในรัฐ

ไดอ้ยา่งมีความหมายในฐานะมนุษย ์ดว้ยเหตุนีÊ รัฐจึงมีหนา้ทีÉในการจดัทาํบริการ ตลอดจนสวสัดิการ
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ขัÊนพืÊนฐานให้แก่พลเมือง เพืÉอให้พลเมืองมีมาตรฐานในการดาํรงชีวิตทีÉดี เช่น การจดัให้มีการ

รักษาพยาบาล การจดัใหมี้บาํนาญหรือเงินสงเคราะห์คนชรา เป็นตน้ 

5)  การส่งเสริมและควบคุมกาํกบัเศรษฐกิจ 

การทีÉรัฐมีภารกิจหลายประการทีÉกล่าวมาขา้งตน้ โดยเฉพาะอย่างยิ Éงภารกิจในด้าน

สวสัดิการสังคมนัÊน ทาํให้รัฐไม่อาจทีÉจะปฏิเสธการหารายไดเ้พืÉอไวใ้ช้ปฏิบติัภารกิจเหล่านัÊนได ้

แหล่งรายไดที้ÉสาํคญัทีÉสุดของรัฐก็คือ ภาษีอากร จนอาจกล่าวไดว้่า รัฐสมยัใหม่เป็นรัฐภาษีอากร 

การทีÉรัฐจะเขา้ไปหารายไดโ้ดยดาํเนินธุรกิจแบบเดียวกับเอกชนเพืÉอมุ่งแสวงหารายไดต้ลอดจน 

ผลกาํไรนัÊ น มีข้อจาํกัดอยู่มากทัÊ งในทางกฎหมายและโดยระบบเศรษฐกิจแบบตลาดทีÉเป็นอยู่ 

ในปัจจุบนั ดงันัÊน รัฐจึงตอ้งพยายามส่งเสริมใหร้ะบบเศรษฐกิจเติบโตเพืÉอประโยชน์ในทางภาษีอากร

อนัเป็นแหล่งรายไดข้องรัฐ 

ในการดําเนินการเพืÉอควบคุมกํากับเศรษฐกิจนัÊ น รัฐอาจกระทําได้โดยกําหนด

หลกัเกณฑอ์นัเป็นกรอบในการดาํเนินการทางเศรษฐกิจตลอดจนการทาํธุรกิจของผูป้ระกอบการ

ต่าง ๆ รวมทัÊงกาํหนดหลกัเกณฑเ์กีÉยวกบัการควบคุมการแข่งขนัให้เป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม 

เช่น การตรากฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัการผกูขาด นอกจากนีÊ  รัฐยงัอาจเขา้ไปดาํเนินการเชิงรุก 

เพืÉอกระตุน้เศรษฐกิจหรือกาํกบัทิศทางการพฒันาเศรษฐกิจไดอี้กดว้ย เช่น การให้เงินอุดหนุนแก่

ผูป้ระกอบการ เป็นตน้ 

6)  การพิทกัษรั์กษาสิÉงแวดลอ้ม 

ภารกิจในทางสิÉงแวดลอ้มถือได้ว่าเป็นภารกิจทีÉค่อนขา้งใหม่สําหรับรัฐในทางนิติศาสตร์

วิชาการทีÉศึกษาเรืÉองราวเกีÉยวกบัสิÉงแวดลอ้ม คือ วิชากฎหมายสิÉงแวดลอ้มนัÊน ก็เป็นวิชาทีÉถือกาํเนิดขึÊน

ในราวประมาณ 40 กว่าปีมานีÊ  ในยโุรปการพิทกัษรั์กษาสิÉงแวดลอ้มมีเป้าหมายอยูที่Éการรักษาสภาวะ

ธรรมชาติ ขจัดการกระทาํทีÉ เป็นการรบกวนหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่สภาวะธรรมชาติ 

จนอาจเป็นอนัตรายต่อบรรดาสิÉงมีชีวิตทัÊงหลาย การพิทกัษรั์กษาสภาวะธรรมชาติมีทัÊงกรณีทีÉเจาะจง

ไปทีÉส่วนใดส่วนหนึÉ งของสภาวะแวดลอ้ม เช่น ดิน นํÊ า อากาศ ภูมิอากาศ ป่าไม ้และกรณีทีÉเป็น

ความสมัพนัธร์ะหว่างกนัในสภาวะแวดลอ้มทัÊงมวล 

 

2.2  แนวคิดพืÊนฐานเรืÉองสิทธิและเสรีภาพ และหลักการทัÉวไปเกีÉยวกับสิทธิการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน 

ประเทศทีÉมีการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยภายใตร้ะบบนิติรัฐจะมีการรับรอง

และคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพราะเป็นแนวความคิดทีÉมาจาก

ประเทศตะวนัตกทีÉเกิดจากกระบวนการเรียกร้องสิทธิและเสรีภาพจากชนชัÊนผูป้กครองโดยใช้
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ขอ้อา้งของความชอบธรรมของประโยชน์ว่าสิÉงนัÊนเป็นสิÉงจาํเป็นต่อศกัดิÍ ศรีความเป็นมนุษย ์(human 

dignity) โดยมีความคิดพืÊนฐานมาจากแนวความคิดในเรืÉอง สิทธิธรรมชาติ เป็นกระบวนการทีÉให้

ไดม้าแห่งสิทธิ เป็นผลสืบเนืÉองมาจากกฎหมายธรรมชาติ โดยแนวความคิดนีÊ มีมาตัÊ งแต่สมยักรีก

และมีวิวฒันาการมาเรืÉอย ๆ และแนวความคิดนีÊ ไดป้รากฏในงานเขียนของจอห์น ลอ็ก ในศตวรรษทีÉ 17 

ทีÉมีผลต่ออิทธิพลแนวความคิดเรืÉองสิทธิและเสรีภาพในปัจจุบนั เพราะเป็นแรงผลกัดนัในการปฏิวติั

เพืÉอใหไ้ดม้าซึÉงสิทธิและเสรีภาพของโลกตะวนัตกตลอดทัÊงการจดัทาํเอกสารเป็นรากฐานทีÉสาํคญั

ในแนวความคิดเรืÉ องสิทธิมนุษยชน เช่น คาํประกาศอิสรภาพของอเมริกา ในปี ค.ศ. 1776 หรือ 

คาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองใน ค.ศ. 1789 ของประเทศฝรัÉงเศส20 

 2.2.1  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

เพืÉอใหเ้กิดความเขา้ใจเพิÉมมากขึÊนเกีÉยวกบัเรืÉ องของสิทธิและเสรีภาพจึงจาํเป็นทีÉจะตอ้ง

กล่าวถึงความหมายของคาํทัÊงสองคาํนีÊ ก่อน เนืÉองจากคาํว่า สิทธิ และ เสรีภาพ โดยทั Éวไปมกัจะใช้

รวม ๆ ไปดว้ยกนัว่า สิทธิและเสรีภาพ แต่ความจริงแลว้คาํสองคาํนีÊ มีความหมายแตกต่างกนั21 คือ 

คาํว่า สิทธิ (right) โดยทั Éวไปแลว้หมายถึง อาํนาจทีÉกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัทีÉ

จะกระทาํการใดทีÉเกีÉยวขอ้งกบัชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์นของตนหรือบุคคลอืÉน หรือประโยชน์ทีÉ

กฎหมายรับรองและคุ้มครองให้  หรือประโยชน์ในทางใดทางหนึÉ ง  ทัÊ ง ทีÉ เ ป็น รูปธรรม 

จบัต้องได้และทีÉเป็นนามธรรม ถา้กฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ Éงกฎหมายสูงสุด คือ รัฐธรรมนูญ

คุม้ครองและรับรองสิทธิใดก็จะก่อให้เกิดหน้าทีÉแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าทีÉของรัฐ 

ทีÉจะต้องเคารพสิทธินัÊ น ๆ รวมถึงก่อให้เกิดหน้าทีÉแก่ประชาชนทีÉจะต้องเคารพสิทธิซึÉ งกัน 

และกนัดว้ย22 

ส่วนคาํว่า เสรีภาพ (liberty) นัÊนหมายถึง สภาพการณ์ทีÉบุคคลมีอิสระในการทีÉจะกระทาํการ

อยา่งใดอย่างหนึÉ งตามความประสงค์ของตน23 เมืÉอรัฐธรรมนูญคุม้ครองเสรีภาพใดก็จะก่อให้เกิด

หน้าทีÉแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐทีÉจะตอ้งไม่ละเมิดเสรีภาพนัÊน ความมีอิสระทีÉจะกระทาํการหรือ 

                                                             
20 แนวทางแก้ไขเพิÉมเติมรัฐธรรมนูญ สิทธิ เสรีภาพ และหน้าทีÉของชนชาวไทย (น. 4), โดย คณะอนุกรรมการ

ศึกษาแนวทางแกไ้ขเพิ Éมเติมรัฐธรรมนูญ คณะทีÉ 1 ในคณะกรรมการศึกษาแนวทางแกไ้ขรัฐธรรมนูญ สํานักงาน

เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 2549, กรุงเทพฯ : สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. 
21 สิทธิและเสรีภาพในสังคมไทย ,  โดย ชนินทร์ ติชาวัน, 2551, สืบค้นเมืÉอ  30 กันยายน 2556 

จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1236.  
22 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21), โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ก, 2538, กรุงเทพฯ : วิญsูชน. 
23 แหล่งเดิม. (น. 22). 
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งดเวน้กระทาํการนีÊ เป็นประโยชน์ชนิดหนึÉ ง ดงันัÊน เสรีภาพจึงเป็นสิทธิประเภทหนึÉ ง เมืÉอกล่าวถึง 

คาํว่าสิทธิโดยไม่เจาะจง จึงหมายความรวมถึงเสรีภาพดว้ย 

ความแตกต่างระหว่างคาํว่า สิทธิและเสรีภาพ จึงอยู่ทีÉว่าสิทธิเป็นอาํนาจของบุคคลทีÉมีอยู่

เพืÉอเรียกร้องใหผู้อื้Éนหรือองคก์รของรัฐกระทาํการหรือละเวน้การกระทาํอนัใดอนัหนึÉ ง โดยเฉพาะ

เจาะจงเพืÉอใหเ้กิดประโยชน์แก่ตน หรือจะกล่าวอีกนยัหนึÉงไดว้่า สิทธินัÊนก่อใหเ้กิดหนา้ทีÉแก่องคก์ร

ของรัฐหรือบุคคลอืÉนในการทีÉจะตอ้งกระทาํการหรือละเวน้กระทาํการอยา่งใดอย่างหนึÉ งเพืÉอให้เกิด

ประโยชน์แก่ผูท้รงสิทธินั Éนเอง แต่เสรีภาพนัÊน คือ อาํนาจของบุคคลทีÉมีอยู่เหนือตนในการทีÉจะ

กระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึÉงดว้ยอาํเภอใจตน ผูห้นึÉงผูใ้ดหาอาจเขา้มามีอิทธิพลโน้มน้าวหรือบงัคบั

บญัชาใหบุ้คคลกระทาํการเยีÉยงนัÊนไม่ และแมว้่าการมีเสรีภาพจะมีผลใหเ้กิดหนา้ทีÉแก่บุคคลอืÉนหรือ

องคก์รของรัฐก็ตาม แต่ก็เป็นหนา้ทีÉทีÉจะตอ้งละเวน้จากการกระทาํใด ๆ ทีÉเป็นอุปสรรคหรือขดัขวาง

การใชเ้สรีภาพของผูท้รงเสรีภาพเท่านัÊน หาไดมี้อาํนาจตามกฎหมายในอนัทีÉจะเรียกร้องให้บุคคลอืÉน

หรือองคก์รของรัฐกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึÉงอนัมีลกัษณะเป็นการส่งเสริมการใชเ้สรีภาพของตน

หรือเอืÊออาํนวยใหต้นใชเ้สรีภาพไดส้ะดวกขึÊนไม่ 

 2.2.2  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 

ในการพิจารณาถึงการแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพ อาจแบ่งแยกออกได้หลาย

ลกัษณะ ดงันีÊ 24 

1)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมนั สามารถแบ่งได้เป็น 

3 ประเภท คือ 

ประเภทแรก คือ สิทธิปฏิเสธ (status negativus) หมายถึง สิทธิทีÉจะป้องกนัแดนสิทธิ

เสรีภาพส่วนบุคคลจากการใช้อาํนาจรัฐ ซึÉ งโดยสิทธินีÊ ราษฎรย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐและ 

เจ้าพนักงานของรัฐละเว ้นทีÉจะไม่กลํÊ ากรายหรือล่วงสิทธินีÊ  สิทธิดังกล่าวนีÊ ได้แก่ สิทธิตาม

รัฐธรรมนูญและสิทธิมนุษยชน (human right) 

ประเภททีÉสอง  คือ สิทธิกระทําการ (status activus) หมายถึง สิทธิทีÉ จะเข้ามามี 

ส่วนช่วยในการปกครองประเทศซึÉ งเป็นสิทธิทีÉราษฎรจะมีต่อรัฐ สิทธิประเภทนีÊ ไดมี้การบญัญัติ

รับรองออกมาในรูปของสิทธิพลเมือง เช่น สิทธิเลือกตัÊ งซึÉงเป็นสิทธิทีÉให้ไวแ้ก่ราษฎรในการทีÉจะ

ก่อตัÊงชีวิตในทางการเมืองของรัฐ 

ประเภททีÉสาม คือ สิทธิเรียกร้องให้รัฐดาํเนินการ (status positivus) หมายถึง สิทธิทีÉ 

การใชสิ้ทธิของปัจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายไดห้ากปราศจากการเขา้มาดาํเนินการ

                                                             
24 หลักพืÊนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิÍศรีความเป็นมนุษย์ (น. 52), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2555, 

กรุงเทพฯ : วิญsูชน. 
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อย่างใดอย่างหนึÉ งจากฝ่ายรัฐ สิทธิประเภทนีÊ แสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภทสิทธิเรียกร้อง 

สิทธิเรียกร้องใหก้ระทาํการ เช่น สิทธิในการดาํเนินคดี 

2)  การแบ่งโดยพิจารณาจากผูท้รงสิทธิ การแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทนีÊ พิจารณา

จากผูซึ้Éงไดรั้บสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือบุคคลซึÉงรัฐธรรมนูญมุ่งทีÉจะให้ความคุม้ครอง ซึÉงอาจแบ่ง

ไดด้งันีÊ  

(1)  สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิของทุกคน (menschenrechte หรือ jedermannrechte) 

สิทธิประเภทนีÊ ไดแ้ก่ สิทธิทีÉ รัฐธรรมนูญมุ่งทีÉจะให้ความคุม้ครองแก่ทุกคนโดยมิได้

แบ่งแยกว่า บุคคลนัÊนจะเป็นคนของชาติใด เชืÊอชาติใด หรือศาสนาใด หากบุคคลนัÊนเขา้มาอยู่ใน

ขอบเขตอาํนาจรัฐทีÉใช้รัฐธรรมนูญของประเทศนัÊ น บุคคลนัÊ นย่อมได้รับการคุ้มคร องภายใต้

รัฐธรรมนูญนัÊน ๆ ดว้ย สิทธิมนุษยชนเป็นคุณลกัษณะประจาํตวัของมนุษยทุ์กคน เป็นสิทธิและ

เสรีภาพตามธรรมชาติทีÉเป็นของมนุษยใ์นฐานะทีÉเกิดมาเป็นมนุษยแ์ละดว้ยเหตุผลแต่เพียงอย่างเดียวว่า

เพราะเขาเกิดมาเป็นมนุษย ์มนุษยทุ์กคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่านีÊอยูแ่ลว้ตัÊงแต่ก่อนทีÉจะมีรัฐเกิดขึÊน 

สิทธิประเภทนีÊ ไดแ้ก่ สิทธิในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพในทางศาสนา เป็นตน้ 

(2)  สิทธิพลเมือง (buergerrechte) สิทธิประเภทนีÊ ไดแ้ก่ สิทธิทีÉรัฐธรรมนูญมุ่งทีÉจะให้

ความคุ้มครองเฉพาะบุคคลทีÉเป็นพลเมืองของรัฐเท่านัÊน เช่น ตามรัฐธรรมนูญของเยอรมนัได้

กาํหนดใหสิ้ทธิและเสรีภาพทีÉอยูใ่นกลุ่มของ status activus เสรีภาพในการประกอบอาชีพ (freiheit 

der beruftwahl) และเสรีภาพในการชุมนุม (versammlungsfreiheit) เป็นตน้ สิทธิและเสรีภาพเหล่านีÊ

เป็นสิทธิของชาวเยอรมนัเท่านัÊน 

การแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูท้รงสิทธินีÊ  โดยแทจ้ริงแลว้เป็นการ

พิจารณาจากเนืÊอหาของสิทธิว่า สิทธิใดควรจะให้กับบุคคลทุกคน และสิทธิใดควรจะจาํกดัให้

เฉพาะพลเมืองของชาตินัÊนเท่านัÊน ซึÉงการแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทนีÊ จะนาํไปสู่การแยก

สิทธิและเสรีภาพของพลเมืองของชาติออกจากสิทธิมนุษยชน หรือจะกล่าวอีกนัยหนึÉ งคือ 

การกาํหนดขอบเขตในการคุม้ครองสิทธิแต่ละประเภทนั Éนเอง 

3)  การแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเงืÉอนไขการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ 

เป็นการพิจารณาว่าสิทธิและเสรีภาพนัÊ น ๆ เป็นสิทธิทีÉอยู่ภายใต้เงืÉอนไขของกฎหมายหรือไม่ 

หรือหากอยูภ่ายใตเ้งืÉอนไขกฎหมายในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพอยูใ่นเงืÉอนไขประเภทใด ซึÉงมีการ

กาํหนดรูปแบบของเงืÉอนไขของกฎหมายไว ้3 รูปแบบ ดงันีÊ  

(1)  สิทธิและเสรีภาพกับเงืÉอนไขของกฎหมายทั Éวไป (grundrechte mit einfachem 

gesetzesvorbehalt) ในกรณีนีÊ รัฐธรรมนูญเพียงแต่เรียกร้องว่าการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพนัÊนอาจจะ

กระทาํได้โดยบทบญัญติัของกฎหมาย สิทธิและเสรีภาพกับเงืÉอนไขของกฎหมายทั ÉวไปนีÊ ไม่ได้
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เรียกร้องเงืÉอนไขพิเศษในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพประการอืÉน สิทธิและเสรีภาพกบัเงืÉอนไขของ

กฎหมายทั Éวไป เช่น เสรีภาพในเคหสถาน ตามมาตรา 33 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 255025 

(2)  สิทธิและเสรีภาพกบัเงืÉอนไขของกฎหมายพิเศษ (grundrechte mit qualifizertem 

gesetzesvorbehalt) ในกรณีนีÊ รัฐธรรมนูญเรียกร้องว่าการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพโดย

กฎหมายนัÊนจะตอ้งผกูพนัอยูก่บัสถานการณ์ใดสถานการณ์หนึÉงหรือตอ้งผกูพนัอยู่กบัวตัถุประสงค์ใด

วตัถุประสงคห์นึÉง หรือจะตอ้งดาํเนินการโดยวิธีการทีÉกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญเท่านัÊน เช่น เสรีภาพ

ในการเดินทางตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 การจาํกดั

เสรีภาพดงักล่าวจะกระทาํมิไดเ้วน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพืÉอความ

มั Éนคงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน การผงัเมือง หรือเพืÉอสวสัดิภาพ 

ของผูเ้ยาว์ ในกรณีนีÊ จะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญได้กาํหนดเงืÉอนไขในการจาํกัดเสรีภาพมากขึÊ น 

กล่าวคืออาจจะจาํกัดเสรีภาพในการเดินทางตามมาตรา 34 จะกระทาํได้เฉพาะภายใตเ้งืÉอนไข 

ทีÉกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญเท่านัÊน หากฝ่ายนิติบญัญติัไดจ้าํกดัเสรีภาพในการเดินทางนอกเหนือจาก

ทีÉกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ การจาํกดัเสรีภาพในการเดินทางดงักล่าวยอ่มเป็นการขดักบัรัฐธรรมนูญ 

(3)   สิ ท ธิ และ เ สรี ภ า พทีÉ ป ร าศ จ าก เ งืÉ อน ไ ข ขอ ง ก ฎห ม า ย ( grundrechte ohne 

gesetzesvorbehalt) เป็นกรณีทีÉรัฐธรรมนูญไดก้าํหนดสิทธิและเสรีภาพนัÊนไม่อยู่ภายใตก้ารจาํกัด

สิทธิโดยกฎหมายใด ๆ ทัÊงสิÊน เช่น เสรีภาพในการนบัถือศาสนาตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

การแบ่งสิทธิและเสรีภาพประเภทนีÊ  สามารถทาํให้เขา้ใจถึงประเภทและเงืÉอนไขของ

กฎหมายในการจาํกัดสิทธิและเสรีภาพ ซึÉงจะเป็นประโยชน์ในการตรวจสอบอาํนาจนิติบัญญัติ 

ในการบญัญัติกฎหมายเพืÉอจาํกัดสิทธิต่าง ๆ ว่าเป็นไปตามเงืÉอนไขทีÉรัฐธรรมนูญได้กาํหนดไว้

หรือไม่ กล่าวคือ มีการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพทีÉรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยปราศจากเงืÉอนไขของ

กฎหมายหรือไม่ หรือในกรณีของการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพกบัเงืÉอนไขของกฎหมายพิเศษ ในกรณี

จะตอ้งตรวจสอบว่าการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวเป็นไปตามเงืÉอนไขทีÉรัฐธรรมนูญกาํหนด

หรือไม่ การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพทีÉไม่อยูภ่ายใตเ้งืÉอนไขทีÉรัฐธรรมนูญกาํหนดยอ่มเป็นการแสดงถึง 

ความไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญได ้

                                                             
25 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 33  บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในเคหสถาน 

บุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครองในการทีÉจะอยูอ่าศยัและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข 

การเขา้ไปในเคหสถานโดยปราศจากความยนิยอมของผูค้รอบครอง หรือการตรวจคน้เคหสถานหรือใน

ทีÉรโหฐาน จะกระทาํมิได ้เวน้แต่มีคาํสั Éงหรือหมายของศาล หรือมีเหตุอยา่งอืÉนตามทีÉกฎหมายบญัญติั. 



29 
 

 2.2.3  หลกันิติรัฐทีÉเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 

คาํว่า นิติรัฐ หรือ legal state เป็นคาํทีÉแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า rechtsstaat ซึÉ งเป็น 

คาํทีÉนกัวิชาการทางตะวนัตกใชเ้รียกรัฐประเภทหนึÉ งซึÉงยอมรับและรับรองให้ความคุม้ครองสิทธิ

และเสรีภาพขัÊนพืÊนฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ ทัÊ งนีÊ  เพืÉอทีÉราษฎรจะไดใ้ชสิ้ทธิและเสรีภาพ

เช่นว่านัÊนพฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามทีÉราษฎรแต่ละคนจะเห็นสมควร การทีÉรัฐจะกระทาํการ

ใด ๆ ตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจไวโ้ดยชดัแจง้ หลกันิติรัฐเรียกร้องในเชิงเนืÊอหาในการรับรองและ

คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดงันัÊน ในการตรากฎหมายขึÊนใชบ้งัคบักบัราษฎรนัÊน กฎหมาย

ทีÉไดรั้บการตราขึÊนจะตอ้งไม่กระทบกระเทือนแก่นสาระของสิทธิเสรีภาพ กฎหมายจะตอ้งมีความ

ชดัเจนและแน่นอนเพียงพอทีÉราษฎรจะเขา้ใจไดแ้ละใชบ้งัคบัทั Éวไป ยิ Éงไปกว่านัÊนระบบกฎหมาย

จะตอ้งคุม้ครองความเชืÉอถือและไวว้างใจทีÉบุคคลมีต่อกฎหมาย การตรากฎหมายยอ้นหลงัไปเป็น

ผลร้ายแก่บุคคลทัÊง ๆ ทีÉจะตอ้งคุม้ครองความไวเ้นืÊอเชืÉอใจทีÉบุคคลมีต่อกฎหมาย และองค์กรของรัฐ

ทัÊ งฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการจะต้องปฏิบัติต่อประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน 

ตามหลกัความเสมอภาค ซึÉงหลกัเหล่านีÊ ถือว่าเป็นหลกันิติรัฐในทางเนืÊอหาทีÉรัฐเสรีประชาธิปไตย

จะตอ้งมีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองและคุม้ครอง26 

หลกันิติรัฐมีความเกีÉยวพนัอยา่งยิ Éงกบัสิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิในความเสมอภาค 

เพราะว่าสิทธิทัÊงสองประการนีÊ เป็นพืÊนฐานของศกัดิÍ ศรีความเป็นมนุษย ์ดงันัÊน ในรัฐเสรีประชาธิปไตย

จึงตอ้งเคารพขอบเขตและเสรีภาพของปัจเจกชน การทีÉรัฐจะแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพจะพึงทาํได้

เมืÉอปรากฏว่ามีกฎหมายบญัญติัใหก้ระทาํได ้และตอ้งเป็นกฎหมายทีÉผา่นความเห็นชอบจากตวัแทน

ของประชาชนตามหลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยแลว้เท่านัÊนโดยมีหลกัการในเรืÉองนีÊ  

ทีÉสาํคญั คือ27 

1)  หลกัการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบงัคบัเป็นการทั Éวไป 

หลกัการรับรองสิทธิเสรีภาพมีผลบงัคบัเป็นการทั Éวไป หมายความว่า การคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพ รวมทัÊ งสิทธิตามหลกัความเสมอภาคมีผลบังคับทั Éวไปแก่องค์กรรัฐทุกประเภทไม่ว่า 

ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ รวมทัÊ งองค์กรอืÉนตามรัฐธรรมนูญ ผลบังคับทีÉ

รัฐธรรมนูญรับรองมีผลบังคับทันทีไม่จาํต้องมีกฎหมายอืÉนมารองรับ และประชาชนทุกคน 

มีอาํนาจอา้งสิทธิเสรีภาพกบัองคก์รรัฐได ้สิทธิเสรีภาพทีÉรัฐธรรมนูญรับรองไวช้ดัแจง้ และรับรอง

โดยปริยาย รัฐธรรมนูญมิได้ประกอบด้วยบรรดาบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเท่านัÊน หากแต่ยงั

                                                             
26 ข้อความคิดและหลกัการพืÊนฐานในกฎหมายมหาชน (น. 1), โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ข, 2540, กรุงเทพฯ : 

นิติธรรม. 
27 หลกัพืÊนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิÍศรีความเป็นมนุษย์ (น. 23). เล่มเดิม. 
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รวมถึงหลกัการและความคิดพืÊนฐานบางประการ ซึÉงผูมี้อาํนาจจดัทาํรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัขึÊน

เป็นลายลกัษณ์อกัษรด้วย เนืÉองจากเห็นว่าหลกัการและความคิดพืÊนฐานเหล่านีÊ มีความชัดแจ้ง 

ในตวัเองและเป็นมลูบทเบืÊองตน้ของรัฐธรรมนูญทัÊงฉบบั ถึงแมว้่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศักราช 2550 จะมิได้บัญญัติรับรองไวโ้ดยชัดแจ้ง แต่ถือหลักว่าทีÉ รัฐธรรมนูญรับรองไว ้

โดยปริยายตามมาตรา 2728 มีผลบงัคบัเป็นการทั Éวไปดว้ย 

2)  หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได ้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้บัญญัติรองรับไวเ้ป็นการ

ทั Éวไปในการคุม้ครองสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพ29ไวว้่า กฎหมายทีÉจาํกัดหรือให้อาํนาจ 

ฝ่ายบริหารจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตอ้งตราขึÊนใชบ้งัคบัเพืÉอการทีÉรัฐธรรมนูญกาํหนดไว้

เท่านัÊน หากตรากฎหมายขึÊนใชบ้งัคบัแก่ราษฎรเพืÉอการอย่างอืÉนนอกเหนือจากการอนัรัฐธรรมนูญ

กาํหนดไวแ้มก้ารนัÊนจะเกีÉยวกบัประโยชน์สาธารณะก็ตาม ก็เท่ากบัเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ

อนัเป็นการฝ่าฝืนเจตนารมณ์ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ ซึÉงกฎหมายในทีÉนีÊ มิไดจ้าํกดัเฉพาะ

กฎหมายทีÉตราโดยฝ่ายนิติบญัญติัเท่านัÊน ยงัรวมถึงกฎหมายลาํดบัรองทีÉตราขึÊนโดยฝ่ายบริหารดว้ย 

3)  การรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภท 

หลกันิติรัฐจะต้องให้ความสําคัญแก่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิให้รัฐล่วงลํÊ า 

โดยปราศจากอาํนาจตามกฎหมายโดยชอบและจะล่วงลํÊ าเกินไปกว่าความจาํเป็นเพืÉอประโยชน์ 

ส่วนร่วมเท่าทีÉรัฐธรรมนูญรับรองและจาํกดัวตัถุประสงค์ตามประเภทแห่งสิทธิไม่ได ้รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงตอ้งรับรองสิทธิและเสรีภาพตามประเภทเนืÊอหาแห่ง

สิทธิและเสรีภาพ ซึÉงสามารถแบ่งได ้8 ประเภท ดงันีÊ  

                                                             
28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 27  สิทธิและเสรีภาพทีÉรัฐธรรมนูญนีÊ

รับรองไวโ้ดยชัดแจ้ง โดยปริยายหรือโดยคาํวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ย่อมไดรั้บความคุม้ครองและผูกพัน

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทัÊงองคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้

บงัคบักฎหมาย และการตีความกฎหมายทัÊงปวง. 
29 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 29  การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของ

บุคคลทีÉรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระทาํมิไดเ้วน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพืÉอการทีÉ

รัฐธรรมนูญนีÊกาํหนดไวแ้ละเท่าทีÉจาํเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนัÊนมิได ้

กฎหมายตามวรรคหนึÉ งต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั Éวไป และไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึÉ ง 

หรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึÉงเป็นการเจาะจง ทัÊงตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญทีÉใหอ้าํนาจในการตรากฎหมาย

นัÊนดว้ย 

บทบญัญติัในวรรคหนึÉงและวรรคสองให้นาํมาใชบ้งัคบักบักฎทีÉออกโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญัติ

แห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม. 
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(1)  สิทธิทีÉจะไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนั มาตรา 30 - 31 

(2)  สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล มาตรา 32 - 38 

(3)  สิทธิในกระบวนการยติุธรรม มาตรา 39 - 40 

(4)  สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ มาตรา 41 - 44, มาตรา 49 - 50 และ

มาตรา 51 - 55 และมาตรา 66 - 67 

(5)  สิทธิและเสรีภาพในความคิดและการแสดงความคิดเห็น มาตรา 45 - 48 

(6)  สิทธิทีÉจะตรวจสอบการกระทาํของหน่วยงานและเจา้หนา้ทีÉของรัฐ มาตรา 56 - 62  

(7)  สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม มาตรา 63 - 65 

(8)  สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง มาตรา 68 - 69 

4)  หลกัประกนัการคุม้ครองสิทธิโดยองคก์รตุลาการ 

หลกัประกันการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการถือเป็นสาระสําคัญของการให ้

ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคล เพราะการคุม้ครองหรือหลกัประกนัทัÊ งหลายจะ

ปราศจากความหมายหากไม่ใหสิ้ทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การกระทาํของรัฐ เพืÉอใหอ้งคก์รศาล 

ซึÉงเป็นองค์กรทีÉมีความเป็นกลางเขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระทาํของรัฐทีÉถูกโตแ้ยง้ว่าละเมิด 

ต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 

หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพถือเป็นหลกัพืÊนฐานทีÉสาํคัญของหลกันิติรัฐ ทัÊ งนีÊ

เพราะถือว่าศกัดิÍ ศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นหลกัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนัÊ น การกระทาํของรัฐ

ทัÊ งหลายจึงต้องดาํเนินการให้สอดคลอ้งกับคุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญเพราะมนุษยเ์ป็น

เป้าหมายการดาํเนินการของรัฐ มนุษยมิ์ใช่เป็นเพียงเครืÉองมือในการดาํเนินการของรัฐ การดาํรงอยู่

ของรัฐยอ่มดาํรงอยูเ่พืÉอมนุษย ์มิใช่มนุษยด์าํรงอยูเ่พืÉอรัฐ ดว้ยเหตุนีÊ สิทธิและเสรีภาพจึงเป็นรากฐาน

ทีÉสาํคญัของรัฐเสรีประชาธิปไตยทีÉยดึถือระบบนิติรัฐ 

 2.2.4  ความหมายของหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นทีÉทราบกันโดยทั Éวไปว่า อาํนาจสูงสุดนัÊ น 

เป็นของปวงชนหรือเป็นของประชาชน ดว้ยเหตุนีÊ เราจึงเรียกระบบการปกครองนีÊ ว่า การปกครอง

ของประชาชน โดยประชาชน และเพืÉอประชาชน แต่เนืÉองจากเป็นไปไม่ไดที้Éประชาชนทุกคน 

จะเป็นผูป้กครองดว้ยตวัเอง เวน้แต่เป็นรัฐทีÉมีขนาดเล็กมากหรือในการปกครองทอ้งถิÉนขนาดเล็ก 

ในทางปฏิบติัในระบอบประชาธิปไตยจึงตอ้งใชร้ะบบผูแ้ทน คือ ให้ประชาชนเลือกผูแ้ทนไปใช้

อาํนาจอธิปไตยแทน ประชาธิปไตยแบบนีÊ เรียกว่า ประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน สิทธิเลือกตัÊ งจึงเป็น

สิทธิทางการเมืองทีÉสําคัญทีÉ สุดของระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน รวมถึงสิทธิลงสมัคร 

รับเลือกตัÊ งและเสรีภาพในการตัÊ งพรรคการเมืองเพืÉอเสนอนโยบายและดาํเนินการทางการเมือง
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เพืÉอใหน้โยบายนัÊนไปสู่การปฏิบติั ซึÉงสิทธิต่าง ๆ เหล่านีÊ  คือ สิทธิตามระบอบประชาธิปไตยแบบ

ผูแ้ทน แต่ในหลายประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ Éงทางทวีปยุโรปและทวีปอเมริกาเหนือ มีระบบให้

ประชาชนสามารถใชอ้าํนาจอธิปไตยไดโ้ดยตรง หรือร่วมใชอ้าํนาจอธิปไตยกบัผูแ้ทน ซึÉงมีรูปแบบ

ทีÉใชก้นัอยู ่3 รูปแบบ ไดแ้ก่ การเสนอร่างกฎหมาย การทาํประชามติ และการถอดถอนผูที้Éมาจาก

การเลือกตัÊง ประชาธิปไตยแบบนีÊ เรียกว่า ประชาธิปไตยโดยตรง คือ ประชาชนสามารถใชอ้าํนาจ

อธิปไตยได้ด้วยตนเองโดยตรง เราจึงเรียกสิทธิประเภทนีÊ ว่า สิทธิประชาธิปไตยโดยตรง30 

แต่การทีÉประชาชนจะมีส่วนร่วมในการใชอ้าํนาจอธิปไตยไดน้ัÊน จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัรับรอง

สิทธิดงักล่าว ซึÉ งกฎหมายทีÉมารองรับนัÊ นก็คือ รัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการซึÉงประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียไดมี้โอกาสแสดง

ทศันะและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ  ทีÉมีผลต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน รวมทัÊงมีการนาํความ

คิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณากาํหนดนโยบายและการตดัสินใจของรัฐ การมีส่วนร่วม

ของประชาชนเป็นระบบเปิด กล่าวคือ เป็นการสืÉอสารสองทางทัÊงทีÉเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

ซึÉงประกอบไปดว้ยการแบ่งสรรร่วมกนัระหว่างผูมี้ส่วนไดเ้สียและเป็นการเสริมสร้างความสามคัคี

ในสงัคม ทัÊงนีÊ เพราะเป็นผลสืบเนืÉองจากการมีส่วนร่วมของประชาชนนั Éนเอง 

คาํว่า การมีส่วนร่วม (participation) นัÊ น ตามพจนานุกรมองักฤษฉบับอ๊อกฟอร์ด 

ไดใ้ห้คาํนิยามไวว้่า เป็นการมีส่วน (ร่วมกับคนอืÉน) ในการกระทาํบางอย่างหรือบางเรืÉอง คาํว่า 

การมีส่วนร่วมโดยมากมกัจะใชใ้นความหมายตรงกนัขา้มกบัคาํว่า การเมินเฉย (apathy) ฉะนัÊน คาํว่า 

การมีส่วนร่วมตามความหมายขา้งตน้ จึงหมายถึง การทีÉบุคคลร่วมกนักระทาํการในเรืÉองใดเรืÉองหนึÉ ง

หรือในประเด็นใดประเด็นหนึÉงทีÉบุคคลนัÊนสนใจ ไม่ว่าเขาจะไดป้ฏิบติัการเพืÉอแสดงถึงความสนใจ

อยา่งจริงจงัหรือไม่ก็ตาม และไม่จาํเป็นทีÉบุคคลนัÊนจะตอ้งเขา้ไปเกีÉยวขอ้งกบักิจกรรมนัÊนโดยตรง 

ก็ได้ เพียงแค่มีทัศนคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ความห่วงใย ก็เพียงพอแลว้ทีÉจะเรียกว่าเป็น 

การมีส่วนร่วมได้31  

คาํจาํกดัความของการมีส่วนร่วมนัÊนมีจาํนวนมากแต่ก็ไปในทิศทางเดียวกนั ทัÊ งในแง่

การเมืองการปกครองทีÉเห็นว่า การเขา้มามีส่วนร่วมของชาวชนบทเป็นกระบวนการเรียนรู้ซึÉงกนั

และกนัของทุกฝ่าย และยงัอาจเป็นการปูพืÊนฐานความมั Éนคงสาํหรับวิวฒันาการไปสู่การปกครอง

ตนเองของทอ้งถิÉนไดใ้นบัÊนปลาย และไดก้ล่าวถึงจุดเริÉ มตน้ของการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า

                                                             
30 สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เรืÉ อง สิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชน (น. 8), โดย ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2544, กรุงเทพฯ : องคก์ารคา้ของคุรุสภา. 
31 การมีส่วนร่วมของประชาชนในอาํนาจตลุาการ (น. 6 - 7), โดย ภทัราวุธ มกรเวส, 2553, กรุงเทพฯ : 

มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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เริÉมตน้จากการเขา้ร่วมกิจกรรมทีÉแต่ละคนมีผลประโยชน์เกีÉยวขอ้งและสนใจเป็นเรืÉอง ๆ ไป เช่น 

การสร้างแหล่งกกัเก็บนํÊ าฝน การศึกษา การสาธารณสุข เป็นตน้ ขอ้สาํคญักิจกรรมเหล่านีÊ จะตอ้ง

สมัพนัธก์บัปัญหาและความตอ้งการของชาวบา้น 

การมีส่วนร่วมยงัอธิบายไดใ้นหลายมิติ ทัÊงในแง่ของมิติความลึกทัÊงในเชิงกวา้ง32 

1)  การมีส่วนร่วมในความหมายทีÉแคบ คือ การพิจารณาถึงการมีส่วนช่วยเหลือโดย

สมคัรใจโดยประชาชนต่อโครงการใดโครงการหนึÉ งของโครงการสาธารณะต่าง ๆ ทีÉคาดว่าจะ

ส่งผลต่อการพฒันาชาติแต่ไม่ไดห้วงัว่าจะให้ประชาชนเปลีÉยนแปลงโครงการหรือวิจารณ์เนืÊอหา

ของโครงการ 

2)  การมีส่วนร่วมในความหมายทีÉกวา้ง หมายถึง การใหป้ระชาชนในชนบทรู้สึกตืÉนตวั

เพืÉอทีÉจะทราบถึงการรับความช่วยเหลือและตอบสนองต่อโครงการพฒันา ขณะเดียวกนัก็สนบัสนุน

ความคิดริเริÉมของคนในทอ้งถิÉน 

3)  ในเรืÉองของการพฒันาชนบท การมีส่วนร่วม คือ การให้ประชาชนเขา้มาเกีÉยวขอ้ง

ในกระบวนการตดัสินใจ กระบวนการดาํเนินการ และร่วมรับผลประโยชน์จากโครงการพฒันา 

นอกจากนีÊ ยงัเกีÉยวขอ้งกบัความพยายามทีÉจะประเมินผลโครงการนัÊน ๆ ดว้ย 

4)  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนานัÊ นอาจเข้าในอย่างกว้าง  ๆ ได้ว่า 

คือ การทีÉประชาชนไดเ้ขา้ร่วมอย่างแข็งขนัในกระบวนการตดัสินใจต่าง ๆ ในเรืÉองทีÉจะมีผลกระทบ 

ต่อเขา 

5)  การมีส่วนร่วมในชุมชน หมายถึง การทีÉประชาชนจะมีทัÊ งสิทธิและหน้าทีÉ ทีÉจะ 

เขา้ร่วมในการแกปั้ญหาของเขา มีความรับผดิชอบมากขึÊนทีÉจะสาํรวจตรวจสอบความจาํเป็นในเรืÉอง

ต่าง ๆ การระดมทรัพยากรทอ้งถิÉน และเสนอแนวทางแกไ้ขใหม่ ๆ เช่นเดียวกบัการก่อตัÊ งและดาํรง

รักษาองคก์รต่าง ๆ ในทอ้งถิÉน 

6)  การมีส่วนร่วมนัÊนจะตอ้งเป็นกระบวนการดาํเนินการอย่างแข็งขนั ซึÉงหมายถึงว่า 

บุคคลหรือกลุ่มทีÉมีส่วนร่วมนัÊนไดเ้ป็นผูมี้ความริเริÉมและไดมุ่้งใชค้วามพยายามตลอดจนความเป็น

ตวัของตวัเองทีÉจะดาํเนินการตามความริเริÉมนัÊน 

7)  การมีส่วนร่วม คือ การทีÉไดมี้การจดัการทีÉจะใชค้วามพยายามทีÉจะเพิÉมความสามารถ 

ทีÉจะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบนัต่าง ๆ ในสภาพสงัคมนัÊน ๆ ทัÊงนีÊ โดยกลุ่มทีÉดาํเนินการ

และความเคลืÉอนไหวทีÉจะดาํเนินการนีÊ ไม่ถกูควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบต่าง ๆ 

                                                             
32 การมีส่วนร่วม : แนวคิด ทฤษฎีและกระบวนการ (น. 5), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, นนทบุรี : สถาบัน

พระปกเกลา้. 
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อย่างไรก็ดีในปัจจุบันมีผูใ้ห้ความหมายของการมีส่วนร่วมทีÉทําให้เข้าใจง่ายขึÊ น 

คือ กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการสืÉอสารสองทางทีÉมีเป้าหมายโดยรวม

เพืÉอทีÉจะให้เกิดการตัดสินใจทีÉดีขึÊ นและได้รับการสนับสนุนจากสาธารณชน ซึÉ งเป้าหมายของ

กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็คือ การให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้สาธารณชน

แสดงความคิดเห็นต่อโครงการทีÉนําเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหา 

เพืÉอหาทางออกทีÉ ดีทีÉ สุดสําหรับทุกคน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจัดเป็นรูปแบบหนึÉ ง 

ของแนวความคิดในการกระจายอาํนาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถิÉนเพราะประชาชนในทอ้งถิÉน 

คือผูที้Éรู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถิÉนตนเองดีกว่าผูอื้Éน การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็น

การเปิดกวา้งในความคิดเห็นโดยการสืÉอสารสองทางในประเด็นทีÉเกีÉยวขอ้งกบัประชาชน ซึÉงในแต่ละ

ประเด็นนัÊนไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์นึÉงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั33 

 2.2.5  ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ทฤษฎีการมีส่วนร่วมหรือภาวะผูต้ามเป็นทฤษฎีทีÉมีนักวิชาการให้ความสนใจน้อยมาก

เนืÉองจากนกัวิชาการคิดว่าหากองคก์ารมีภาวะผูน้าํทีÉดีก็จะมีภาวะผูต้ามทีÉดีไปดว้ย ซึÉงเป็นการมองทีÉ

ค่อนข้างแคบเพราะนอกจากจะเป็นการมองปรากฏการณ์เพียงด้านเดียวแลว้ การทีÉนักวิชาการ 

ใหค้วามสาํคญัแก่การมีส่วนร่วมหรือภาวะผูต้ามนัÊน พอสรุปสาเหตุไดห้ลายประการ คือ ประการแรก

นกัวิชาการบางคนอาจจะไม่แน่ใจว่าองคก์ารมีความจาํเป็นมากนอ้ยเพียงใดทีÉจะตอ้งให้ผูต้ามเขา้มา

มีส่วนร่วมในการตดัสินใจ ประการทีÉสอง ผูค้นยงัไม่แน่ใจว่าวตัถุประสงค์ของการให้ผูต้ามเขา้มา 

มีส่วนร่วมคืออะไร ประการทีÉสาม หากผูน้าํยอมใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วมแลว้ ผูต้ามเหล่านัÊนไดแ้ก่

ใครบ้าง จะเป็นผูต้ามทัÊ งหมดหรือเฉพาะผูต้ามทีÉใกลชิ้ดสนิทสนมกับผูน้ ําเท่านัÊ น และประการ

สุดทา้ย หากผูน้าํยอมใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วมแลว้ ผูต้ามควรจะเขา้ไปมีส่วนร่วมมากน้อยเพียงใด

และลกัษณะของการเขา้ไปมีส่วนร่วมเช่นนัÊนสะทอ้นให้เห็นถึงลกัษณะของความสัมพนัธ์ระหว่าง

ผูน้าํและผูต้ามอยา่งไรบา้ง ทฤษฎีการมีส่วนร่วมอาจมีอยู่มากมายหลายทฤษฎีดว้ยกนั แต่สามารถ

แบ่งออกเป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ คือ34 

1)  ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตวัแทน 

ทฤษฎีนีÊ เน้นความเป็นผูแ้ทนของผูน้ ํา และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตัÊ งหรือ 

ถอดถอนผูน้ําเป็นเครืÉองหมายของการทีÉจะให้หลกัประกันกับการบริหารงานทีÉดี อย่างไรก็ตาม

ทฤษฎีนีÊ เนน้เฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบนัเพืÉอเป็นเครืÉองมือในการใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วม

                                                             
33 แหล่งเดิม. (น. 6). 
34 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทาํแผนพัฒนาท้องถิÉน : กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนตาํบล 

ในจังหวัดเชียงใหม่ (น. 16), โดย พวงทอง โยธาใหญ่, 2545, เชียงใหม่ : มหาวิทยาลยัเชียงใหม่. 
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เท่านัÊน เช่น การเลือกตัÊงทั Éวไป การเลือกตัÊ งโดยลงคะแนนลบั จะเห็นไดว้่า การมีส่วนร่วมตามนัย

ทฤษฎีนีÊ มิไดเ้ปิดโอกาสใหผู้ต้ามไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการดาํเนินงานของบรรดาผูน้าํต่าง ๆ ทีÉเสนอ

ตวัเขา้สมคัรรับเลือกตัÊง แต่บรรดาผูต้ามนัÊนเป็นเพียงแค่ไมป้ระดบัเท่านัÊน 

2)  ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

ตามแนวความคิดของทฤษฎีนีÊ  การมีส่วนร่วมไม่ไดมี้วตัถุประสงค์เฉพาะการเลือกตัÊ ง

หรือถอดถอนผูน้ําเท่านัÊน แต่ยงัรวมถึงการเขา้ไปมีส่วนร่วมในทุกขัÊนตอนของการวางนโยบาย 

ยิ Éงกว่านัÊ นทฤษฎีนีÊ ย ังมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการให้การศึกษา และพัฒนาการกระทํา 

ทางการเมืองและสงัคมทีÉมีความรับผดิชอบ และการไม่ยอมใหผู้ต้ามเขา้ไปมีส่วนร่วมนับไดว้่าเป็น

การคุกคามเสรีภาพของผูต้ามอีกดว้ย 

จากแนวคิดและทฤษฎีการมีส่วนร่วมดงักล่าวขา้งตน้สามารถสรุปไดว้่า การมีส่วนร่วม

หมายถึง การทีÉประชาชนเกิดความรู้สึกและความตอ้งการว่าเป็นเจา้ของร่วมกนั มีความเป็นอิสระ 

มีอาํนาจในการตดัสินใจ มีกิจกรรมร่วมกัน สามารถจัดการแก้ไขปัญหาและการพฒันาไดด้้วย

ตนเอง และสามารถรวมพลงักนัเพืÉอสร้างความเขม้แข็งใหก้บัชุมชนและความสามารถในการขยาย

พืÊนทีÉต่าง ๆ เป็นตน้ 

เงืÉอนไขสําคัญของการทําให้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความเป็นไปได้ก็คือ 

ความเป็นพลเมืองทีÉ มี เสรีภาพและความเท่าเทียมกัน  อันเป็นหลักการสําคัญของทฤษฎี

ประชาธิปไตยทีÉเนน้กนัมาโดยตลอด หากสังคมใดขาดเสรีภาพ ขาดความเท่าเทียมกนั ประชาชน 

ถกูปฏิบติัจากฝ่ายรัฐในฐานะทีÉเป็นราษฎรไม่ใช่พลเมืองทีÉมีสถานภาพเท่าเทียมกนั ประชาธิปไตย

แบบมีส่วนร่วมก็ยงัคงห่างไกลจากความเป็นจริง เพราะเวทีของการสนทนาแลกเปลีÉยนจะกลายเป็น

เวทีของการครอบงาํทัÊงประเด็นการหารือและการตดัสินใจโดยผูที้Éมีอาํนาจหรือสถานภาพเหนือกว่า

ในสงัคม เมืÉอเป็นเช่นนีÊแลว้หากพิจารณาจากเงืÉอนไขเรืÉองเสรีภาพและความเท่าเทียมกนัในประเทศ

ทีÉกาํลงัพฒันา รวมทัÊ งประเทศไทย โอกาสทีÉจะนาํประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมาใช้ในระยะ 

อันใกล้ก็ ไม่ใช่เ รืÉ องทีÉ ง่ายดายนัก ทัÊ งทีÉ ในสังคมทีÉ มีปัญหาเรืÉ องความยุติธรรมหรือความ 

ไม่เท่าเทียมกนันีÊ  สมควรอยา่งยิ ÉงทีÉจะตอ้งมีกระบวนการทางการเมืองทีÉทาํใหน้โยบายและการตดัสินใจ

เอืÊออาํนวยประโยชน์แก่คนส่วนใหญ่ แต่กระนัÊนก็ตามหากพิจารณาในประเด็นเรืÉองความตืÉนตัว 

ทางการเมือง เราจะพบว่าประชาชนในประเทศทีÉกาํลงัพฒันาเกิดความตืÉนตวัทางการเมือง ส่วนหนึÉง

สังเกตเห็นได้จากการเกิดขบวนการเคลืÉอนไหวทางสังคม ( social movement) ทีÉด ําเนินการ

เคลืÉอนไหวในประเด็นต่าง ๆ เช่น สิÉงแวดลอ้ม สิทธิในทีÉดินทาํกิน เสรีภาพทางการเมือง เป็นต้น 

ในขณะทีÉฝ่ายรัฐไม่ยินยอมเปิดโอกาสหรือเปิดพืÊนทีÉทางการเมืองเพืÉอให้ประชาชนได้เข้ามามี 

ส่วนร่วมตามคาํเรียกร้อง เช่น การทาํประชาพิจารณ์ในสังคมไทยในประเด็นต่าง ๆ กลายเป็นเวที
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แถลงนโยบายของฝ่ายรัฐไม่ใช่เวทีของการร่วมหารือกนัอย่างจริงจัง ดังนัÊน ในกรณีของการนํา

หลักการหรือกระบวนการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมาใช้ โอกาสทีÉจะเกิดขึÊ นได้ก็ด้วย 

การเรียกร้องจากฝ่ายประชาชนและกดดนัให้รัฐยินยอมเขา้ร่วมในกระบวนการทีÉประชาชนเป็น 

ฝ่ายริเริÉ ม ส่วนโอกาสทีÉทางฝ่ายรัฐจะเป็นผูริ้เริÉ มก่อนคงเป็นไดย้ากอย่างยิ Éง แมก้ระบวนการของ

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจะช่วยแก้ปัญหาความขัดแยง้และความไม่ไวว้างใจทีÉเกิดขึÊ นได ้

แต่กระบวนการของประชาธิปไตยรูปแบบนีÊ ก็เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนตัÊ งคาํถาม ซกัถาม 

โตแ้ยง้ หรือเสนอแนวคิดใหม่ ๆ ซึÉงสิÉงเหล่านีÊอาจกลายเป็นการปฏิเสธแนวคิดของฝ่ายรัฐได้35 

 2.2.6  เงืÉอนไขและรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

  การพฒันาต้องเริÉ มจากประชาชนและประชาชนต้องช่วยตนเอง ซึÉงประชาชนต้องมี

โอกาสทีÉจะเขา้ร่วมในกิจกรรมการพฒันาชุมชน และตอ้งมีเงืÉอนไขสาํคญัดงันีÊ  คือ36 

1)  ประชาชนตอ้งมีอิสรภาพในการทีÉจะมีส่วนร่วม (freedom to participate) หมายถึง 

ประชาชนมีอิสระทีÉจะเขา้ร่วมหรือไม่ก็ได ้การเขา้ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถูกบงัคบั

ใหร่้วมไม่ว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม 

2)  ประชาชนต้องสามารถทีÉจะมีส่วนร่วม ( ability to participate) ประชาชนหรือ

กลุ่มเป้าหมายจะตอ้งมีความสามารถพอทีÉจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนัÊน ๆ หมายความว่า ในบางกิจกรรม

แม้จะกําหนดว่าผูเ้ข้าร่วมมีเสรีภาพและเสมอภาค แต่กิจกรรมทีÉก ําหนดไว้มีความซับซ้อน 

เกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วมยอ่มเกิดขึÊนไม่ได ้

3)  ประชาชนตอ้งเต็มใจทีÉจะมีส่วนร่วม (willingness to participate) ประชาชนทีÉจะเขา้

ร่วมในกิจกรรมใดตอ้งเกิดจากความสนใจทีÉสอดคลอ้งกบัการมีส่วนร่วมนัÊน 

ในส่วนรูปแบบของการมีส่วนร่วมนัÊน มีดงันีÊ 37 

1)  การมีส่วนร่วมแบบเป็นกนัเอง ซึÉงเป็นไปโดยการอาสาสมคัร หรือการรวมตวักนัเอง

เพืÉอแกปั้ญหาของตวัเอง เป็นการกระทาํทีÉไม่ไดรั้บความช่วยเหลือจากภายนอก 

2)  การมีส่วนร่วมแบบชกันาํ เป็นการเขา้ร่วมโดยตอ้งการความเห็นชอบหรือการสนบัสนุน

โดยรัฐบาล ซึÉงเป็นรูปแบบทีÉเป็นลกัษณะทั Éวไปของประเทศกาํลงัพฒันา 

                                                             
35 “การบริหารจัดการท้องถิÉนด้วยแนวคิดประชาธิปไตยแบบร่วมปรึกษาหารือ,” โดย บูฆอรี ยีหมะ, 2551,

วารสารการพฒันาทอ้งถิ Éน, 3(1), น. 18. กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ Éน กระทรวงมหาดไทย เจา้ของลิขสิทธิÍ . 
36 แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

ปัญหา อุปสรรคและทางออก (น. 3), โดย คนึงนิจ ศรีบวัเอีÉยม, 2545, นนทบุรี : สถาบนัพระปกเกลา้. 
37 แหล่งเดิม. (น. 5). 
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3)  การมีส่วนร่วมแบบบงัคบั เป็นการเขา้ร่วมภายใตก้ารดาํเนินการตามนโยบายของรัฐ 

ภายใตก้ารจดัการของเจา้หนา้ทีÉของรัฐ หรือโดยการบงัคบัโดยตรง รูปแบบนีÊ เป็นรูปแบบทีÉส่งผลให้

ผูก้ระทาํไดรั้บผลทนัที แต่จะไม่ไดผ้ลในระยะยาว หรืออาจเกิดผลเสียทีÉไม่ไดรั้บการสนับสนุนจาก

ประชาชนในทีÉสุด 

 2.2.7  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน มีดงันีÊ 38 

  1)  เพิÉมคุณภาพของการตดัสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนช่วยให้เกิดการ

กระจ่างในวตัถุประสงค ์และความตอ้งการของโครงการหรือนโยบายนัÊน ๆ ไดเ้สมอ สาธารณชน

สามารถทีÉจะผลกัดนัใหเ้กิดการทบทวนขอ้สนันิษฐานทีÉปิดบงัอยู่ บ่อยครัÊ งกระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนก่อใหเ้กิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหม่แทนวิธีการทีÉไดเ้คยใชก้นัมาในอดีต 

  2)  การลดค่าใชจ่้ายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนอย่างเต็มรูปแบบมกัจะสิÊนเปลืองและเสียเวลา แต่ในทางปฏิบัติการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนตัÊงแต่ตน้สามารถทีÉจะลดค่าใชจ่้ายทีÉเกีÉยวขอ้งกบัความขดัแยง้ของประชาชนได ้

  3)  การสร้างฉนัทามติ การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถทีÉจะสร้างขอ้ตกลงทีÉมั Éนคง

และยนืยาว รวมทัÊงเกิดการยอมรับระหว่างกลุ่มขึÊน 

  4)  การเพิÉมความง่ายต่อการนาํไปปฏิบติั การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจทาํใหบุ้คคลรู้สึก

ถึงความเป็นเจา้ของการตัดสินใจนัÊ น และเมืÉอได้ร่วมตัดสินใจแลว้ย่อมตอ้งการทีÉจะเห็นสิÉงนัÊ น 

ไดถ้กูนาํไปปฏิบติั 

  5)  การหลีกเลีÉยงการเผชิญหน้าในกรณีทีÉร้ายแรงทีÉสุด กระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนก่อให้เกิดโอกาสทีÉคู่กรณีจะแสดงความต้องการของกลุ่มเขาและความห่วงกังวลทีÉ

ปราศจากความรู้สึกทีÉเป็นปฏิปักษ ์การมีส่วนร่วมของประชาชนตัÊงแต่ตน้สามารถลดการเผชิญหน้า

กนัอยา่งรุนแรงทีÉอาจเป็นไปได ้

  6)  การดาํรงไว้ซึÉ งความน่าเชืÉอถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ ÉงเมืÉอการ

ตัดสินใจก่อให้เกิดความขัดแยง้ก็ต้องใช้กระบวนการตัดสินใจซึÉ งโปร่งใสและน่าเชืÉอถือ 

ต่อสาธารณชน และประชาชนมีส่วนร่วม 

  7)  การพฒันาความเชีÉยวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชน ผูมี้ส่วนร่วม 

ไม่เพียงแต่เรียนรู้เนืÊอหา แต่เขายงัไดเ้รียนรู้กระบวนการตดัสินใจโดยองค์กรส่วนทอ้งถิÉนของเขา

ควรจะเป็นอยา่งไร และทาํไมจึงตอ้งตดัสินใจดงักล่าว 

 

                                                             
38 การมีส่วนร่วมของประชาชนในอาํนาจตลุาการ (น. 10 - 11). เล่มเดิม.  
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 2.2.8  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษโ์บราณสถานและโบราณวตัถุ 

  ประเทศไทยนับแต่เปลีÉยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย ประชาชน

ชาวไทยมิไดเ้ป็นเจ้าของอาํนาจอธิปไตยอย่างแทจ้ริง ประชาธิปไตยของไทยวนเวียนอยู่ในวงจร 

แห่งการปฏิวติัรัฐประหาร และยกเลิกรัฐธรรมนูญ ซึÉงทุกฉบบัใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง 

เพียงแค่การเลือกผูแ้ทนเท่านัÊน แต่จากความตืÉนตวัทางการเมืองของประชาชนทีÉสูงมากขึÊนเรืÉอย ๆ 

ทาํใหป้ระชาธิปไตยแบบผูแ้ทนทีÉประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองเพียงเลือกผูแ้ทนและมีอาํนาจ

อธิปไตยเพียงแค่ขณะทีÉกาบตัรเลือกตัÊง ตอ้งมีการเปลีÉยนแปลงไปในทิศทางทีÉให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ทางการเมืองมากขึÊน เมืÉอเกิดกระแสการปฏิรูปการเมืองทีÉนาํไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญใหม่ทัÊ งฉบบั

ในปี พ.ศ. 2540 สภาร่างรัฐธรรมนูญจึงไดร่้างรัฐธรรมนูญฉบบันีÊ ขึÊนมาโดยให้ประชาชนมีสิทธิ 

ทางการเมืองและมีส่วนร่วมในการปกครองมากมายหลายประการอย่างทีÉไม่เคยปรากฏมาก่อนใน

รัฐธรรมนูญฉบบัใดก่อนหนา้นีÊ  โดยเฉพาะในเรืÉองทีÉเกีÉยวกบัทรัพยากร สิÉงแวดลอ้ม ชุมชน และตนเอง39 

  ในรอบหลายปีทีÉผา่นมาจากการรวมศนูยอ์าํนาจในการปกครอง การพฒันาประเทศ และ

การจัดการสิÉงแวดลอ้มโดยมองข้ามความสําคัญของชุมชนท้องถิÉนซึÉ งเป็นรากฐานดัÊ งเดิมของ

สงัคมไทย ชุมชนทอ้งถิÉนไดสู้ญเสียความเป็นตวัของตวัเอง สูญเสียจารีตประเพณี ศิลปวฒันธรรม 

และภูมิปัญญา โดยเฉพาะอย่างยิ ÉงสูญเสียซึÉ งสิทธิทีÉ เคยมีมาแต่เดิมในการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติทีÉมีอยูใ่นบริเวณชุมชน จึงทาํใหชุ้มชนทอ้งถิÉนอ่อนแอและล่มสลายซึÉงส่งผลต่อ

ความอ่อนแอของสงัคมไทยโดยรวมในทุกวนันีÊ  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

จึงไดพ้ยายามฟืÊ นฟใูหชุ้มชนทอ้งถิÉนกลบัมาเขม้แข็งอีกครัÊ ง ดว้ยการรับรองในสิÉงซึÉงปัจจุบนัยอมรับ

กนัว่าเป็นสิทธิทีÉมีมาแต่เดิมของชุมชนทอ้งถิÉน โดยบญัญติัในมาตรา 66 ให้บุคคลซึÉงรวมกนัเป็น

ชุมชน ชุมชนท้องถิÉน หรือชุมชนท้องถิÉนดัÊ งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟืÊ นฟูจารีตประเพณี 

ภูมิปัญญาท้องถิÉน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของท้องถิÉนและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ 

การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิÉงแวดลอ้ม รวมทัÊ งความหลากหลาย

ทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ั Éงยืน ซึÉงสิทธิประการแรกนัÊนจะช่วยส่งเสริมให้ชุมชน ชุมชนทอ้งถิÉน 

หรือชุมชนทอ้งถิÉนดัÊงเดิมสามารถรักษาวฒันธรรมประเพณีหรือภูมิปัญญาทอ้งถิÉน ไม่ให้หน่วยงานรัฐ

เปลีÉยนแปลงหรือยกเลิกไดต้ามอาํเภอใจ ส่วนสิทธิประการทีÉสองจะให้ชุมชน ชุมชนทอ้งถิÉน หรือ

ชุมชนทอ้งถิÉนดัÊ งเดิมมีส่วนร่วมในการจดัการ และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

                                                             
39 สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เรืÉ อง สิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชน (น. 3). เล่มเดิม. 
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สิÉงแวดลอ้ม ซึÉงเป็นสิทธิทีÉสาํคญักว่าสิทธิประการแรก โดยเฉพาะอย่างยิ Éงสิทธิในการใชป้ระโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติเพราะเป็นเรืÉองปากทอ้งและการทาํมาหาเลีÊยงชีพของชุมชน40 

  แนวความคิดของการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นรูปแบบหนึÉ งของประเทศทีÉ มี 

การปกครองแบบประชาธิปไตยเป็นสิÉงทีÉ เคียงคู่และมีพฒันาการมาพร้อมกัน เป็นทีÉยอมรับกัน 

แลว้ว่าปัญหาของสิÉงแวดลอ้มจะป้องกนัหรือแกไ้ขได้จะต้องอาศยัความร่วมมือของประชาชน 

เพราะประชาชนเป็นผูมี้ความใกลชิ้ดกบัสิÉงแวดลอ้ม และในขณะเดียวกนัประชาชนก็เป็นผูไ้ดรั้บ

ผลกระทบจากสิÉงแวดลอ้ม การแกไ้ขปัญหาสิÉงแวดลอ้มทีÉดีทีÉสุด คือ การใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม

ในการดูแลสิÉงแวดลอ้ม การมีส่วนร่วม คือ การเพิÉมโอกาสให้แก่ประชาชนเขา้มามีบทบาทในการ

ร่วมกนัคิดตดัสินใจในเรืÉ องทีÉมีความสาํคญั ในต่างประเทศ รัฐไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ไป 

มีส่วนร่วมกับรัฐในการแก้ไขปัญหาของสิÉงแวดลอ้มโดยได้เป็นทีÉยอมรับในระดับสากลว่า 

ประชาชนคือ หัวใจสาํคญัของการแกไ้ขปัญหาของสิÉงแวดลอ้ม จึงทาํให้นานาประเทศยอมรับถึง

แนวความคิดนีÊ โดยปรากฏออกมาในหลักการข้อทีÉ  10 ของ the united nations conference on 

environment and development : UNCED เมืÉอวนัทีÉ 3 - 14 มิถุนายน ค.ศ. 1992 ทีÉกรุงริโอ เดอ จาเนโร

ประเทศบราซิล มีหลกัการสาํคญัว่า การจดัการสิÉงแวดลอ้มจะทาํไดดี้ทีÉสุดก็ดว้ยการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนทีÉ เกีÉ ยวข้องทุกคน ในระดับประเทศ ทุกคนจะเข้าถึงข้อมูลสิÉ งแวดล้อมทีÉจัดขึÊ น 

โดยหน่วยงานของรัฐ ประกอบดว้ยขอ้มูลดา้นวตัถุอนัตรายและกิจกรรมทีÉดาํเนินการในชุมนุมได้

ตามความเหมาะสมและเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ 

รัฐจะอาํนวยความสะดวกและแรงจูงใจใหป้ระชาชนตืÉนตวั และมีส่วนร่วมดว้ยการจดัทาํขอ้มูลไว้

อยา่งกวา้งขวางการเขา้ถึงขอ้มลูอยา่งมีประสิทธิภาพในกระบวนการทางศาลและฝ่ายบริหาร อนัเป็น

การแกไ้ขและเยยีวยาเป็นสิÉงทีÉรัฐตอ้งจดัให้41 

  การประชุมสุดยอดเรืÉองสิÉงแวดลอ้มโลกทีÉกรุงริโอ เดอ จาเนโร ประเทศบราซิลดงักล่าว 

ส่งผลให้นานาชาติได้ตระหนักถึงความสําคัญในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ

สิÉ งแวดล้อมมากขึÊ น การประชุมเพืÉอการนีÊ จึงเกิดขึÊ นในปี ค.ศ. 1998 ทีÉประเทศเดนมาร์ก 

เพืÉอจุดประสงคใ์นการหามาตรการส่งเสริมใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการสิÉงแวดลอ้ม 

ผลจากการประชุมครัÊ งนีÊ ไดข้อ้สรุป คือ ไดมี้การร่างอนุสญัญาฉบบัหนึÉ งเพืÉอส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการจัดการสิÉงแวดลอ้ม (arhus convention) สําหรับเนืÊอหาในอนุสัญญาฉบบันีÊ  

เน้นการเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกระดับในสังคมเขา้มามีส่วนร่วมในการอนุรักษ์และคุม้ครอง

                                                             
40 แหล่งเดิม. (น. 70). 
41 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิÉ งแวดล้อม 

(น. 40),โดย สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2545, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
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สิÉ งแวดลอ้มไม่ว่าจะเป็นสิÉงแวดลอ้มทางธรรมชาติ (nature environment) และสิÉงแวดลอ้มทาง

วฒันธรรม (cultural environment) ในฐานะทีÉสิÉงแวดลอ้มเป็นสมบติัร่วมกนัของทุกคน โดยทีÉผ่านมา

สิÉงแวดลอ้มทางธรรมชาติและสิÉงแวดลอ้มทางวฒันธรรมเป็นเรืÉองทีÉแยกออกจากกนัโดยสิÊนเชิง 

ซึÉงจะพบว่า การอนุรักษ์และคุม้ครองสิÉงแวดลอ้มประเภทสิÉงแวดลอ้มทางธรรมชาติ มกัจะไดรั้บ 

การคุม้ครองมากทีÉสุด ในขณะเดียวกนัก็ไดล้ะเลยสิÉงแวดลอ้มทางวฒันธรรมไป ซึÉงความเป็นจริง

สิÉงแวดลอ้มทางวฒันธรรมกับสิÉงแวดลอ้มทางธรรมชาติเป็นเรืÉ องเดียวกนัไม่สามารถแยกออก 

จากกนัได ้ซึÉงในระดบันานาชาติแลว้การคุม้ครองสิÉงแวดลอ้มจะให้ค่าความสาํคญัของทัÊ งสองเรืÉอง 

อยา่งเท่าเทียมกนัและถือเป็นเรืÉองเดียวกนัดว้ย42 

  นอกจากนีÊ ย ังปรากฏอนุสัญญาอีกฉบับหนึÉ ง คือ อนุสัญญามรดกทางวัฒนธรรม 

(convention for the safeguarding intangible cultural heritage) ซึÉงเป็นอนุสญัญาทีÉมีวตัถุประสงคใ์ห้

นานาประเทศร่วมกนัตระหนักถึงมรดกทางวฒันธรรมทีÉมีอยู่อย่างมากมายทั Éวโลก ซึÉงมรดกทาง

วฒันธรรมเหล่านีÊกาํลงัถกูคุกคามจากกระแสโลกาภิวตัน์และวิถีชีวิตร่วมสมยั ซึÉงจาํเป็นตอ้งมีการ

แกไ้ขช่องว่างทางกฎหมาย และแสวงหามาตรการทางกฎหมายทีÉเหมาะสมกบัวฒันธรรมและสังคม

ทีÉหลากหลายเหล่านีÊ  ในส่วนของการอนุรักษม์รดกทางวฒันธรรม (cultural heritage) ของประเทศไทย

ทีÉผ่านมา มาตรการทางกฎหมายสําหรับการอนุรักษ์และคุ้มครองโบราณสถาน เ ปิดช่องให้

ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมกบัการจดัการกบัภาครัฐนอ้ยมาก สาเหตุสาํคญันอกจากทีÉรัฐไม่ตระหนัก

ถึงศกัยภาพของทอ้งถิÉนและประชาชนแลว้ แต่ทัÊงทอ้งถิÉนหรือประชาชนเองก็ไม่ไดต้ระหนกัถึงสิทธิ

ของตนเองในฐานะทีÉพวกเขาเป็นเจ้าของมรดกของชาติร่วมกัน ซึÉ งในความเป็นจริงทีÉถูกต้อง 

ประชาชนทีÉมีภูมิลาํเนาในทอ้งถิÉนทีÉโบราณสถานตัÊงอยู ่ตอ้งมีหนา้ทีÉโดยตรงในการร่วมกนัอนุรักษ ์

พฒันา หรือทาํลายโบราณสถานนัÊน ๆ ดว้ย43 

 

2.3  แนวคดิเกีÉยวกบัการกระจายอาํนาจสู่ท้องถิÉน 

แนวคิดพืÊนฐานทีÉเปรียบเสมือนกับกรอบความคิดใหญ่ในการจัดระบบการปกครอง

ทอ้งถิÉน คือ แนวคิดว่าดว้ยการกระจายอาํนาจ (decentralization) ซึÉงหลกัการทีÉรัฐมอบอาํนาจปกครอง

บางส่วนให้แก่องค์การอืÉนทีÉไม่ไดเ้ป็นส่วนหนึÉ งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางให้จดัทาํ

บริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีอิสระตามสมควร เป็นการมอบอาํนาจให้ทัÊ งในดา้นการเมืองและ

การบริหาร เป็นเรืÉ องทีÉท้องถิÉนมีอาํนาจทีÉจะกาํหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไป 

                                                             
42 ปัญหาทางกฎหมายเกีÉยวกับการขึÊนทะเบียนและกาํหนดเขตทีÉดินโบราณสถานตามพระราชบัญญัติ

โบราณสถาน โบราณวัตถ ุศิลปวัตถ ุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (น. 29 - 30). เล่มเดิม. 
43 แหล่งเดิม. (น. 32). 
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ตามนโยบายท้องถิÉนของตนเองได ้อย่างไรก็ดี แนวคิดและความหมายของการกระจายอาํนาจนีÊ  

แมดู้เหมือนจะเป็นแนวคิดทีÉรับรู้และเข้าใจกนัอยู่ แต่หากพิจารณาถึงคาํอธิบายและการให้นิยาม

ความหมายต่อคาํดังกล่าว กลบัมิได้มีความเป็นอันหนึÉ งอันเดียวกันหากแต่มีความแตกต่าง

หลากหลายอยูค่่อนขา้งมาก อีกทัÊงยงัถกูใชห้รือกล่าวถึงในหลากหลายบริบท หรือแมก้ระทั Éงการใช้

ภายใตบ้ริบทเดียวกนัก็ยงัคงมีความแตกต่างกนัอยูบ่า้ง44 

นกัวิชาการหลายท่านตัÊงขอ้สงัเกตวา่ คาํดงักล่าวถือเป็นหลกัการและคาํในภาษาฝรัÉงเศส

เป็นการเฉพาะ โดยมีความหมายตามหลกัภาษาคือ การเอาอาํนาจออกไปจากศูนยก์ลาง ปัญหา 

ทีÉตามมาต่อไปก็คือ อาํนาจทีÉกล่าวถึงนีÊหมายถึงอาํนาจอะไร ในอดีตนัÊนการกล่าวถึงอาํนาจดงักล่าว

โดยเฉพาะอยา่งยิ ÉงเมืÉอนาํมาปรับใชใ้นบริบททางการเมืองการปกครองของไทยยงัคงเป็นไปอย่าง

สับสน 45 และได้ตัÊ งข้อสังเกตว่า ค ําดังกล่าวซึÉ งเป็นแนวคิดของตะวันตกทีÉนักวิชาการไทย 

หยิบยืมมาใชอ้ธิบายสภาวะทางการเมืองและการบริหารปกครองในประเทศไทย และแปลเป็น

ภาษาไทยว่า การกระจายอาํนาจ นัÊน ผูค้นส่วนใหญ่มกัตีความคาํว่า อาํนาจ ในคาํว่า กระจายอาํนาจ

ทีÉไดแ้ปลมาหมายถึง อาํนาจอธิปไตย ซึÉงมกัจะกล่าวกนัว่าไม่สามารถแบ่งแยกได้ หรือถา้ตีความ 

ตามแบบนักสังคมวิทยาทีÉมองอาํนาจว่าเป็นสภาวะทีÉบุคคลหรือองค์การหนึÉ งมีอิทธิพล (influence) 

เหนือความคิดหรือพฤติกรรมของบุคคลหรือองคก์ารอืÉน ๆ ซึÉงแบ่งปันหรือกระจายอาํนาจไปใหใ้คร

มิได้เช่นเดียวกัน จึงทําให้เกิดความสับสนในความหมายของการกระจายอาํนาจ อันทีÉจริง

ความหมายดัÊ งเดิมของคาํดงักล่าวนัÊ นมิไดเ้น้นเรืÉอง อาํนาจ (power) หากแต่เป็นเรืÉองของสภาวะ

ศูนยก์ลาง (central) และสภาวะกระจายอาํนาจ (decentral) เป็นสําคัญ หากมีเรืÉ องอาํนาจเข้ามา

เกีÉยวข้องก็หมายถึงอาํนาจการตัดสินใจในการดําเนินกิจกรรม ดังนัÊ น ค ําว่า decentralization 

จึงควรจะหมายถึงการกระจายอาํนาจในการตัดสินใจ มิใช่การแบ่งอาํนาจอธิปไตยของชาติ 

การกระจายอาํนาจสู่ภูมิภาคและทอ้งถิÉนมิใช่การสร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให้ยอมรับสิทธิใน

การปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใตอ้ธิปไตยของชาติหนึÉง ๆ ร่วมกนั46 

เมืÉอพิจารณาในแง่นีÊ จะเห็นได้ว่า การกระจายอาํนาจจึงเป็นเรืÉองของสภาวะบางอย่าง 

เพืÉอใชอ้ธิบายถึงลกัษณะของการกระจายตวั จดัสรร แบ่งปันอาํนาจรัฐในทางทีÉหมายถึงอาํนาจใน

การตัดสินใจในการดําเนินกิจกรรมสาธารณะ ดังนัÊ น การกระจายอาํนาจจึงมีลักษณะดังทีÉ 

                                                             
44 การกระจายอํานาจ,  โดย นครินทร์ เมฆไตรรัตน์,  ม.ป.ป.,  สืบค้นเมืÉอ 29 กันยายน 2556 จาก 

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php. 
45 หลกักฎหมายมหาชน (น. ŠŜ), โดย โภคิน พลกุล ข, 2538, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัรามคาํแหง. 
46“ยกเครืÉ อง” การบริหารการเงินสําหรับองค์การในภาครัฐ (น. 9 – 10), โดย จรัส สุวรรณมาลา, 2538,

กรุงเทพฯ : ภูมิบณัฑิตการพิมพ.์ 
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samuel humes47 เสนอว่า มนัควรจะเป็นเรืÉองของการจดัสรรแบ่งปันอาํนาจ (distribution of power) 

กล่าวคือ เมืÉอเราพูดถึงการกระจายอาํนาจภายใต้บริบทของการบริหารปกครองในพืÊนทีÉ 

ทีÉเรียกว่าทอ้งถิÉน (local governance) มนัควรจะเป็นเรืÉองของจดัสรรหรือแบ่งปันอาํนาจ (distribution) 

มิใช่การแบ่งแยกอาํนาจ (division) กล่าวคือ แมค้าํว่าแบ่งแยกอาํนาจ จะมีการนําไปใช้อธิบาย

แนวคิดในเรืÉองการกระจายตวัของอาํนาจทางการบริหารปกครองไปสู่ทอ้งถิÉนก็ตาม แต่โดยลกัษณะ

ทางประวติัศาสตร์แลว้คาํสั Éงดงักล่าวมกัจะนาํไปสู่ความสบัสนหรือปะปนกบัการใชใ้นแนวคิดเรืÉอง 

รัฐธรรมนูญกับการแบ่งแยกอาํนาจ (constitutional division of power between nation and state) 

ขณะทีÉคาํว่าจดัสรรหรือแบ่งปันอาํนาจ ดูจะมีความสอดรับและอยู่ในขอบวงของแนวคิดต่าง ๆ 

ในเรืÉองการกระจายอาํนาจจากส่วนกลางไปสู่ทอ้งถิÉนมากกว่า  

จึงอาจสรุปไดว้่า การกระจายอาํนาจในความหมายกวา้ง ๆ ก็คือการจดัสรรหรือแบ่งปัน

อาํนาจการตดัสินใจ หรือในภาษากฎหมายของไทยเรียกว่า การวินิจฉยัสั ÉงการอนัเกีÉยวขอ้งกบักิจการ

สาธารณะ (public affairs) ของรัฐไปยงัหน่วยงานหรือองค์กรอืÉน ๆ การกระจายอาํนาจเป็นการ

ปกครองทีÉรัฐและรัฐบาลได้สละอาํนาจ หรือมอบอาํนาจการตัดสินใจในทางการปกครองและ 

การบริหารของส่วนกลางใหแ้ก่องคก์รอืÉนอย่างเป็นทางการ ทัÊ งนีÊ  ควรทีÉจะมีการประกาศหลกัและ

แนวทางการมอบอาํนาจนัÊนไวเ้ป็นกฎหมาย หรือโดยนโยบายทีÉสําคัญของประเทศ และองค์กร 

ทีÉสามารถรับมอบอาํนาจมาจากรัฐบาลนัÊ นได้ควรทีÉ จะต้องมีความเป็นอิสระในการตัดสินใจ 

สามารถมีทรัพยสิ์น มีงบประมาณ มีอาํนาจหนา้ทีÉทีÉชดัเจน รวมทัÊงมีบุคลากร ตลอดรวมถึงผูบ้ริหาร

และสภาทีÉมาจากการเลือกตัÊงของประชาชนโดยทาํหน้าทีÉให้บริการประชาชนภายในอาณาบริเวณ

หนึÉ ง ทีÉมีความชัดเจนแน่นอน องค์กรทีÉสามารถรับมอบอาํนาจทีÉรัฐบาลสละอาํนาจมาให้นีÊ ได้

เรียกว่า องค์กรปกครองท้องถิÉน48 การทีÉรัฐบาลสละอาํนาจหรือมอบอาํนาจในทางปกครองและ 

การบริหารให้แก่องค์กรปกครองท้องถิÉนก็เพราะว่ารัฐบาลเล็งเห็นประโยชน์ว่า ประชาชนนัÊ น 

เป็นกาํลงัสาํคญัของการพฒันาประเทศ ดงันัÊน จึงควรทีÉจะมีการฝึกฝนให้ประชาชนไดมี้ความคิด

และมีการเรียนรู้ทีÉจะปกครองตนเองในระบอบประชาธิปไตย เช่น ให้ประชาชนไดเ้ลือกสมาชิก

สภาทอ้งถิÉน และผูบ้ริหารทอ้งถิÉนดว้ยตนเอง เป็นตน้  

 2.3.1  แนวคิดเกีÉยวกบัการกระจายอาํนาจสู่ทอ้งถิÉนตามหลกัรัฐธรรมนูญ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 หมวด 5 แนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐ 

กาํหนดว่า รัฐตอ้งดาํเนินการตามแนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผ่นดินโดยกระจายอาํนาจ

                                                             
47 The structure of local governments throughout the world (p.3), by Samuel Humes, 1961. อา้งใน 

การกระจายอาํนาจ. เรืÉองเดิม. 
48 แหล่งเดิม. 
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ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนพึÉงตนเองและตดัสินใจในกิจการของทอ้งถิÉนไดเ้อง ส่งเสริมให้

องค์กรปกครองส่วนถิÉนสามารถมีส่วนร่วมในการดาํเนินการตามแนวนโยบายพืÊนฐานแห่งรัฐ 

พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถิÉน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดทัÊ งโครงสร้าง

พืÊนฐานสารสนเทศในทอ้งถิÉนใหท้ั Éวถึงและเท่าเทียมกนัทั Éวประเทศ รวมทัÊ งพฒันาจงัหวดัทีÉมีความ

พร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนขนาดใหญ่ โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชน 

ในจงัหวดันัÊน49 ซึÉงในดา้นการปกครองส่วนทอ้งถิÉน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

ไดก้าํหนดไวใ้นหมวด 14 รวม 10 มาตรา ตัÊ งแต่มาตรา 281 - 290 สรุปว่า รัฐจะตอ้งให้ความเป็น

อิสระแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนตามหลกัการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ในท้องถิÉน และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนเป็นหน่วยงานหลกัในการจดัทาํบริการ

สาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพืÊนทีÉ  การกาํกับดูแลองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉนต้องทาํเท่าทีÉจาํเป็น และมีหลกัเกณฑ์ วิธีการและเงืÉอนไขทีÉชัดเจน สอดคลอ้งและ

เหมาะสมกบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน และในการกาํกบัดูแลให้มีมาตรฐานกลาง 

เพืÉอเป็นแนวทางใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนเลือกไปปฏิบติัไดเ้อง โดยคาํนึงถึงความเหมาะสม

และความแตกต่างในระดบัของการพฒันาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉนในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตัดสินใจดาํเนินงานตาม 

ความตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน รวมทัÊงจดัใหมี้กลไกลการตรวจสอบการดาํเนินงาน 

โดยประชาชนเป็นหลกั  

  ให้มีกฎหมายกาํหนดแผนและขัÊนตอนการกระจายอาํนาจเพืÉอกาํหนดการแบ่งอาํนาจ

หน้าทีÉ การจดัสรรรายไดร้ะหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกบัองค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถิÉน และระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนดว้ยกนัเอง โดยคาํนึงถึงการกระจายอาํนาจ

เพิÉมขึÊ นตามระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนแต่ละรูปแบบ รวมทัÊ งกาํหนด

ระบบตรวจสอบและประเมินผลและให้มีกฎหมายรายไดท้อ้งถิÉนเพืÉอกาํหนดอาํนาจหน้าทีÉในการ

จดัเก็บภาษีและรายไดอื้Éนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน โดยมีหลกัเกณฑที์Éเหมาะสมตามลกัษณะ

ของภาษีแต่ละชนิด และในกรณีทีÉมีการกาํหนดอาํนาจหน้าทีÉและการจดัสรรรายไดใ้ห้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิÉนแล้ว คณะกรรมการจะต้องนําเรืÉ องดังกล่าวมาพิจารณาทบทวนใหม่ 

ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปี เพืÉอพิจารณาถึงความเหมาะสมของการกาํหนดอาํนาจหน้าทีÉ และการจดัสรร

                                                             
49 แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน (ฉบับทีÉ  2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการ

กาํหนดขัÊนตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน (ฉบับทีÉ  2) (น. 38 - 39), โดย สํานักงาน

คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ Éน, 2551, กรุงเทพฯ : สํานักงานปลัดสํานัก

นายกรัฐมนตรี. 
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รายได้ทีÉได้กระทาํไปแลว้ ทัÊ งนีÊ  ต้องคาํนึงถึงการกระจายอาํนาจเพิÉมขึÊ นให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนทอ้งถิÉนเป็นสาํคญั เมืÉอไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาแลว้ใหมี้ผลบงัคบัได ้ 

  ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตัÊ งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนให้มีสิทธิลงคะแนนเสียง 

ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิÉน คณะผูบ้ริหารท้องถิÉนหรือผูบ้ริหารท้องถิÉนนัÊ นพน้จากตาํแหน่ง 

และร้องขอต่อประธานสภาทอ้งถิÉนเพืÉอใหส้ภาทอ้งถิÉนพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถิÉนได ้ในกรณีทีÉ

การกระทาํขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 

ในทอ้งถิÉนในสาระสําคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนตอ้งแจง้ขอ้มูลรายละเอียดให้ประชาชน

ทราบก่อนการกระทาํ และตอ้งรายงานการดาํเนินงานต่อประชาชนในเรืÉองการจดัทาํงบประมาณ 

การใชจ่้าย และผลการดาํเนินงานในรอบปีเพืÉอให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบกาํกับ 

การบริหารจดัการ ใหมี้คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถิÉนซึÉงเป็นองค์กรกลางบริหารงานบุคคล

ส่วนทอ้งถิÉน มีองค์กรพิทกัษ์ระบบคุณธรรมของขา้ราชการส่วนท้องถิÉนเพืÉอสร้างระบบคุม้ครอง

คุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล มีหนา้ทีÉบาํรุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา

ทอ้งถิÉน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถิÉน มีสิทธิทีÉจะจดัการศึกษาอบรม และฝึกอาชีพตามความ

เหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถิÉนนัÊน และเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาอบรมของรัฐ

โดยคาํนึงถึงความสอดคลอ้งกบัมาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ และมีอาํนาจหน้าทีÉส่งเสริม

และรักษาคุณภาพสิÉงแวดลอ้มตามทีÉกฎหมายบญัญติั  

  ทีÉผ่านมาพระราชบัญญัติก ําหนดแผนและขัÊนตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิÉน พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดอาํนาจและหน้าทีÉในการจัดระบบบริการสาธารณะ

ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนดว้ยกนัเอง 

การจดัสรรสดัส่วนภาษีและอากรระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน โดยคาํนึงถึงภาระหนา้ทีÉของ

รัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนดว้ยกนัเองเป็นสาํคญั 

และตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดให้คณะกรรมการการกระจายอาํนาจ

ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีอาํนาจและหนา้ทีÉจดัทาํแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถิÉนและแผนปฏิบติัการเพืÉอขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และรายงานต่อรัฐสภา  

  การดาํเนินงานใหเ้ป็นไปตามแผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน 

พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบติัการกาํหนดขัÊนตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน 

พ.ศ. 2544 ในขัÊนการปฏิบัติงานยงัคงมีปัญหาอนัเนืÉองมาจากระบบการบริหารราชการแผ่นดิน 

และโครงสร้างการบริหารของกระทรวง ทบวง กรม ทีÉ เป็นอยู่ไม่เอืÊออาํนวยจึงเป็นอุปสรรค 

อย่างมากต่อการปรับเปลีÉยนระบบสู่การกระจายอาํนาจไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน 

การดาํเนินงานจึงมีความล่าชา้ ขาดการประสานสัมพนัธ์ของกลไกปฏิบติัและกฎหมายทีÉนาํมาใช ้
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ในระหว่างทีÉบังคับใช้แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิÉน พ.ศ. 2543 และ

แผนปฏิบติัการกาํหนดขัÊนตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉน พ.ศ. 2544 

ได้มีการปฏิรูประบบราชการภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับทีÉ 5) 

พ.ศ. 2545 และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มีการประกาศใช ้

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองทีÉ ดี  พ.ศ. 2546 มีการ

ปรับเปลีÉยนรูปแบบและวิธีการทาํงานของภาครัฐ การจดัระบบการทาํงานของผูว้่าราชการจงัหวดั

แบบบูรณาการ และมีการกาํหนดวิธีการจัดทาํแผนพฒันาท้องถิÉนให้สอดคลอ้งกับยุทธศาสตร์

จงัหวดั กลุ่มจงัหวดั และนโยบายของรัฐบาลในเรืÉองต่าง ๆ ซึÉงส่งผลกระทบต่อขอ้กาํหนดต่าง ๆ 

ในแผนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบติัการกาํหนด

ขัÊนตอนการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน พ.ศ. 2544  

  พระราชบัญญัติก ําหนดแผนและขัÊ นตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉน พ.ศ. 2542 มาตรา 33 วรรคสาม บัญญัติให้ในกรณีทีÉสถานการณ์เปลีÉยนแปลงไป 

ในระหว่างทีÉแผนปฏิบัติการใชบ้ังคบั คณะกรรมการการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉนตอ้งพิจารณาทบทวนใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปีนับแต่วนัทีÉมีการกาํหนดอาํนาจ 

และหน้าทีÉหรือวนัทีÉมีการจดัสรรรายได ้ทัÊ งนีÊ  จะตอ้งพิจารณาถึงความเหมาะสมของการกาํหนด

อาํนาจและหน้าทีÉ  และการจัดสรรรายได้เพืÉอกระจายอาํนาจเพิÉมขึÊ นให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉน ดังนัÊ น เพืÉอให้สามารถดําเนินการกระจายอาํนาจเพิÉมขึÊ นให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉนอย่างต่อเนืÉองสอดคลอ้งกับสถานการณ์ทีÉเปลีÉยนแปลงไป จึงมีการให้ความสําคัญ 

ในระดบันโยบายของชาติโดยกาํหนดให้การกระจายอาํนาจเป็นวาระแห่งชาติ มีอตัราเร่งของ 

การดาํเนินงานทีÉสอดคลอ้งคู่ขนานกนัของแต่ละภารกิจทีÉตอ้งดาํเนินไปพร้อมกนั มีเจา้ภาพทีÉชดัเจน

สาํหรับทุกภารกิจทีÉตอ้งมีการจดักลุ่มภารกิจใหม่ มีความสอดคลอ้งและมีความเป็นเอกภาพระหว่าง

หน่วยงานทีÉเกีÉยวขอ้ง ประกอบกบัตอ้งมีฐานขอ้มลูทีÉเชืÉอมต่อเป็นภาพรวมทีÉจะทาํให้เห็นภาพใหญ่

และสามารถเห็นภาพของการเคลืÉอนตวัของการถ่ายโอน รวมทัÊ งเร่งเสริมสร้างความพร้อมของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน เชืÉอมโยงระบบสนบัสนุนทีÉใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนเขม้แข็งขึÊน 

ลดขัÊนตอนการปฏิบติั ผอ่นคลายกฎระเบียบ นอกจากนีÊ  ราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

ควรมีแผนบริหารการถ่ายโอนเพืÉอให้เกิดความชดัเจนและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนตอ้งมีแผน

รองรับการถ่ายโอน และทีÉสาํคญัรัฐบาลกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนตอ้งเป็นพนัธมิตรร่วมกนั 

ในการกาํหนดยทุธศาสตร์และนโยบายต่าง ๆ ของรัฐ เพืÉอใหเ้กิดการผลกัดนัในการบรรลุเป็นเป้าหมาย 

ของการพฒันาประเทศภายใตร้ะบบการบริหารกิจการบา้นเมืองทีÉดีตามหลกัธรรมาภิบาล เพืÉอให้

เกิดความผาสุกและความเป็นอยู่ทีÉ ดีของประชาชน และให้ประชาชนได้รับความสะดวกในการ
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ขอรับบริการทีÉตอบสนองความตอ้งการต่อไป จึงจาํเป็นตอ้งทบทวนแผนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน และปรับปรุงแผนปฏิบติัการกาํหนดขัÊนตอนการกระจายอาํนาจให้แก่

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน โดยทีÉแผนปฏิบติัการกาํหนดขัÊนตอนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิÉนเป็นแผนทีÉยืดหยุ่นสามารถปรับเปลีÉยนไดต้ามสถานการณ์ทีÉเปลีÉยนแปลงไป 

ดงันัÊ น เมืÉอคณะรัฐมนตรีเห็นชอบและรายงานรัฐสภาทราบรวมทัÊ งมีผลบงัคับใช้แลว้ หากจาํเป็น 

ตอ้งมีการเปลีÉยนแปลงในระหว่างทีÉแผนปฏิบติัการบงัคบัใชโ้ดยไม่เสียหลกัการเดิม ให้คณะกรรมการ

การกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนดาํเนินการปรับปรุงแผนปฏิบัติการให้

เหมาะสมกบัสภาพการณ์นัÊนไดแ้ละรายงานคณะรัฐมนตรีทราบต่อไป 

 2.3.2  แนวทางการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน 

  แผนการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน พ.ศ. 2543 กาํหนดกรอบ

แนวคิด เป้าหมายและแนวทางการกระจายอาํนาจ เพืÉอให้การกระจายอาํนาจบรรลุตามเจตนารมณ์ 

ทีÉระบุไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 โดยยึดหลกัการมีส่วนร่วมจาก 

ทุกฝ่าย ไม่เป็นแผนทีÉเบ็ดเสร็จมีกระบวนการทีÉยืดหยุ่นและสามารถปรับวิธีการให้สอดคลอ้งกับ

สถานการณ์และการเรียนรู้จากประสบการณ์ทีÉเพิÉมขึÊน ทัÊงนีÊ  ไดก้าํหนดกรอบแนวคิดไว ้3 ดา้น คือ50 

  1)  ความอิสระในการกาํหนดนโยบายและการบริหารจดัการ โดยยงัคงรักษาความเป็น 

รัฐเดีÉยวและความมีเอกภาพของประเทศ การมีสถาบนัพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข และความมั Éนคง

ของชาติเอาไวไ้ด ้ตลอดจนการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองการปกครองทอ้งถิÉน

ภายใตร้ะบอบประชาธิปไตย  

  2)  ดา้นการบริหารราชการแผน่ดินและการบริหารราชการส่วนทอ้งถิÉน โดยปรับบทบาท

ของราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาค ใหส่้วนทอ้งถิÉนเขา้มาดาํเนินการแทน

เพืÉอให้ราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาครับผิดชอบภารกิจมหภาคและ

ภารกิจทีÉเกินขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน โดยกาํกบัดูแลองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถิÉนในดา้นนโยบายและดา้นกฎหมายเท่าทีÉจาํเป็น สนบัสนุนดา้นเทคนิควิชาการ และตรวจสอบ

ติดตามประเมินผล  

  3)  ด้านประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิÉน เพืÉอให้ประชาชน

ไดรั้บบริการสาธารณะทีÉดีขึÊนหรือไม่ตํÉากว่าเดิม มีคุณภาพมาตรฐาน การบริหารมีความโปร่งใส 

มีประสิทธิภาพและรับผดิชอบต่อผูใ้ชบ้ริการมากขึÊน รวมทัÊงส่งเสริมใหภ้าคประชาสงัคมและชุมชน

มีส่วนร่วมในการตดัสินใจ ร่วมดาํเนินงานและติดตามตรวจสอบ  

                                                             
50 แหล่งเดิม. (น. 33).   
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  จากกรอบแนวคิดในการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิÉนข้างต้น 

จะเห็นได้ว่า การกระจายอาํนาจของไทยมิไดมี้วตัถุประสงค์ทีÉจะกระจายอาํนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิÉนเพืÉอใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีความเป็นอิสระอย่างเด็ดขาดทีÉแยกออก

จากความเป็นรัฐเดีÉยว แต่เป็นเพียงการกระจายความเป็นอิสระในการบริหารงานบางประเภท 

ทีÉกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นหนา้ทีÉขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉน

รับผดิชอบในการบริหารจดัการภารกิจเหล่านัÊน และเป็นการกระจายความเป็นอิสระทีÉมีขอบเขต

ของอาํนาจ (autonomy within boundary) โดยเฉพาะอย่างยิ Éงการกระจายอาํนาจทางการคลงั แมรั้ฐบาล 

มีแนวคิดทีÉจะใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนมีอาํนาจในการจดัเก็บรายไดข้องตนเองและมีความ

เป็นอิสระทางการคลงัมากขึÊน แต่รัฐบาลก็ยงัคงตอ้งทาํหนา้ทีÉบริหารงานดา้นการเงิน การคลงั และ

รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภาพรวมในระดบัมหภาคของประเทศ นอกจากนีÊ  รัฐบาลยงัมีความ

จําเป็นต้องรับผิดชอบในการดําเนินภารกิจทีÉต้องใช้งบประมาณจํานวนมากและเกินกว่า 

ขีดความสามารถทางการคลงัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนทีÉจะดาํเนินการดว้ยงบประมาณของ

ตนเอง รวมทัÊงตอ้งทาํหนา้ทีÉกาํกบัดูแลการบริหารงานคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิÉนเพืÉอให้

ประชาชนได้รับบริการสาธารณะทีÉมีคุณภาพและมีมาตรฐานเท่าทีÉจ ําเป็นต่อไปโดยคาํนึงถึง 

ความโปร่งใส ความมีประสิทธิภาพ และความรับผิดชอบต่อผูใ้ช้บริการขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิÉน และการเปิดโอกาสให้ประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนมีส่วนร่วมในการ

ตดัสินใจทีÉจะใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนดาํเนินกิจกรรมหรือโครงการซึÉงส่งผลกระทบต่อวิถี

ชีวิตประจาํวนัของประชาชนและมีส่วนร่วมติดตามตรวจสอบประเมินผลการบริหารและการใช้

จ่ายเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิÉนมากยิ ÉงขึÊน 

 

2.4  ข้อมูลพืÊนฐานเกีÉยวกบัมรดกโลก 

มรดกโลก คือ แหล่งมรดกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติทีÉมีความโดดเด่นเป็นเลิศ

ในระดบัสากล เมืÉอไดรั้บการยอมรับให้เป็นแหล่งมรดกโลกไม่ว่าจะมีทีÉตัÊ งอยู่ในขอบเขตดินแดน

ของประเทศใดก็ตาม ถือไดว้่าแหล่งนัÊนเป็นมรดกของมนุษยชาติทัÊ งปวง แหล่งมรดกโลกสามารถ

แบ่งออกเป็น 3 ประเภท ดงันีÊ 51   

1)  แหล่งมรดกทางวฒันธรรม (cultural heritage) หมายถึง สถานทีÉซึÉ งเป็นโบราณสถาน 

ไม่ว่าจะเป็นงานทางด้านสถาปัตยกรรม ประติมากรรม จิตรกรรม หรือแหล่งโบราณคดี 

ทางธรรมชาติ เช่น ถ ํÊ า หรือกลุ่มสถานทีÉก่อสร้างหรือแยกเชืÉอมต่อกนัทีÉมีความเป็นเอกลกัษณ์หรือ

                                                             
51 มรดกไทย - มรดกโลก  (น. 64), โดย สํานักงานโบราณคดีและพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติทีÉ  3 

พระนครศรีอยธุยา กรมศิลปากร, 2543, กรุงเทพฯ : บริษทั กราฟิคฟอร์แมท (ไทยแลนด)์ จาํกดั.  
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แหล่งสถานทีÉสาํคญัทีÉอาจเป็นผลงานฝีมือมนุษย ์หรือเป็นผลงานร่วมกันระหว่างธรรมชาติและ

มนุษย ์รวมทัÊงพืÊนทีÉทีÉน่าเป็นแหล่งโบราณคดี ซึÉงสถานทีÉเหล่านีÊ มีคุณค่าล ํÊ าเลิศในทางประวติัศาสตร์ 

ศิลปะ มานุษยวิทยา หรือวิทยาศาสตร์  

2)  แหล่งมรดกโลกทางธรรมชาติ (natural heritage) หมายถึง สภาพธรรมชาติทีÉ มี

ลักษณะทางกายภาพ และชีวภาพอันมีคุณค่าเด่นชัดในด้านความลํÊ าเลิศ หรือวิทยาศาสตร์ 

หรือสถานทีÉซึÉงมีสภาพทางธรณีวิทยา และภูมิประเทศทีÉไดรั้บการวิเคราะห์แลว้ว่าเป็นถิÉนทีÉอยู่อาศยั

ของพนัธุพื์ชและสตัว ์ซึÉงถกูคุกคามหรือเป็นแหล่งเพาะพนัธุข์องพืชหรือสตัวที์Éหายาก เป็นตน้  

3)  ภูมิทัศน์ทางวัฒนธรรม (cultural landscape) หมายถึง พืÊนทีÉประวติัศาสตร์และ

สิÉงแวดลอ้มเกิดจากการหล่อหลอมองค์ประกอบหลาย ๆ อย่าง ซึÉงรวมถึงกิจกรรมของมนุษยที์Éมี

ความสาํคัญเท่ากับตวัอาคาร รวมทัÊ งองค์ประกอบทางทีÉว่างและสิÉงแวดลอ้มโดยรอบ โดยเป็น 

การออกแบบภูมิทศัน์ทีÉสร้างขึÊนโดยความตัÊงใจของมนุษย ์หรือเป็นผลมาจากสังคม เศรษฐกิจ และ

ความเลืÉอมใสในศาสนา รวมถึงซากสตัวโ์บราณ และอาจเกิดจากกลุ่มวฒันธรรมหรือองค์ประกอบ 

ทางธรรมชาติทีÉเป็นผลจากการเจริญเติบโต มีบูรณภาพทางประวติัศาสตร์ ซึÉงหมายถึง ความสมบูรณ์

ทางวัตถุ และสภาพทีÉไม่มีข้อบกพร่องของวตัถุหรือทีÉตัÊ ง  ซึÉ งเป็นผลจากการเจริญเติบโตหรือ

เปลีÉยนแปลงตลอดเวลา  

จะเห็นได้ว่าแหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมประกอบดว้ยคุณสมบัติต่าง ๆ ซึÉ งมิใช่ 

แต่เฉพาะอนุสรณ์สถานทีÉสาํคญั บริเวณประวติัศาสตร์และสวนประวติัศาสตร์เท่านัÊน แต่ยงัรวมไปถึง

สิÉงแวดลอ้มทัÊงหมดทีÉมนุษยส์ร้างขึÊน และทรัพยากรมรดกทางวฒันธรรมซึÉงเกีÉยวพนักบัคุณค่าของ

แหล่งมรดกทางวฒันธรรมนัÊ น ๆ ดังนัÊ น จึงเกิดแนวคิดทีÉจะจําแนกลกัษณะของแหล่งมรดก 

ทางวฒันธรรมเพืÉอจะไดท้ราบถึงคุณค่าความสาํคญัทีÉเกีÉยวขอ้ง และยงัเป็นประโยชน์แก่การกาํหนด

ขัÊนตอนนโยบายเพืÉอป้องกนัและการปฏิบติัรักษาทีÉชดัเจน  

 2.4.1  ความหมายของมรดกโลก 

  อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกได้นิยามความหมายของแหล่งมรดกโลก 

ทางวฒันธรรมไวใ้นมาตรา 1 โดยใหมี้ความหมายครอบคลุมถึงสิÉงต่าง ๆ ดงันีÊ 52  

  1)  อนุสรณ์สถาน (monuments) หมายถึง ผลงานทางสถาปัตยกรรม ผลงานประติมากรรม 

หรือจิตรกรรมขนาดใหญ่ ส่วนประกอบหรือโครงสร้างของหลกัฐานทางธรรมชาติ ทางโบราณคดี 

                                                             
52 ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถานโบราณวัตถุ และสถานทีÉศักดิÍ สิทธิÍ  : 

ศึกษากรณีเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยธุยา (น. 20), สุนีย ์ทองจันทร์ และคณะ, 2556, กรุงเทพฯ : สํานักงาน

เลขาธิการวุฒิสภา. 
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จารึก ถ ํÊ าทีÉอยู่อาศยั และร่องรอยหลากหลายผสมผสานกันทีÉสะท้อนถึงภูมิปัญญาของคนในอดีต 

ซึÉงมีคุณค่าโดดเด่นจากมุมมองทางประวติัศาสตร์ ศิลปะ หรือวิทยาศาสตร์ในระดบัสากลโลก  

  2)  กลุ่มอาคาร (groups of buildings) หมายถึง กลุ่มอาคารทีÉมีความกลมกลืนเป็นอนัหนึÉ ง 

อนัเดียวกัน เชืÉอมต่อกัน หรือแยกจากกันเพราะลกัษณะของสถาปัตยกรรม หรือความเข้ากัน 

สนิทเป็นเนืÊ อเดียวกันหรือการจัดวางในด้านภูมิทัศน์ซึÉ งมีคุณค่าโดดเด่นจากมุมมองทาง

ประวติัศาสตร์ ศิลปะ หรือวิทยาศาสตร์ในระดบัสากลโลก  

  3)  แหล่ง (sites) หมายถึง ผลงานการกระทาํของมนุษย ์หรือผลผนวกระหว่างผลงานของ

ธรรมชาติและของมนุษย ์และบริเวณทีÉรวมถึงแหล่งโบราณคดี ซึÉงมีคุณค่าโดดเด่นจากมุมมองทาง

ประวติัศาสตร์ สุนทรียศาสตร์ ชาติพนัธุว์ิทยา หรือมานุษยวิทยาในระดบัสากลโลก  

  คาํว่าอนุสรณ์สถานและแหล่งประวติัศาสตร์ในทางสากล ตรงกบัคาํว่า monuments and 

sites หมายถึง สิÉงทีÉเกีÉยวขอ้งพฤติกรรมของคนในอดีต ซึÉงสภาระหว่างประเทศว่าดว้ยโบราณสถาน

และแหล่งโบราณคดี (international council on monuments and sites : ICOMOS) ไดบ้ญัญติัความหมาย

เอาไว ้ซึÉงสอดคลอ้งกบักฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิสว่าดว้ยการสงวนรักษาและบูรณะอนุสรณ์สถาน

และแหล่งทีÉตัÊ งหรือเรียกสัÊ น ๆ ว่า กฎบัตรสากลแห่งเมืองเวนิส ทีÉไดใ้ห้คาํจาํกัดความเอาไวว้่า 

อนุสรณ์สถานและแหล่งประวติัศาสตร์นัÊนมิไดห้มายถึงเฉพาะแต่งานก่อสร้างทางสถาปัตยกรรม

อยา่งเดียว แต่ยงัครอบคลุมถึงสถานทีÉตัÊงของเมืองหรือชนบท ซึÉงพบหลกัฐานของอารยธรรมอย่างหนึÉ ง

อย่างใดเป็นพิเศษ ณ ทีÉนัÊน และเป็นหลกัฐานของความเจริญกา้วหน้าทีÉสาํคญัหรือเป็นหลกัฐาน

เหตุการณ์ทางประวติัศาสตร์ สาํหรับความหมายนีÊ มิไดน้าํมาใชก้บังานศิลปะทีÉยิ Éงใหญ่เพียงเท่านัÊน 

แต่ยงัใชก้บัผลงานธรรมดาสามญัทีÉมีผูส้ร้างสรรค์ขึÊนในอดีตทีÉมีความสาํคญัทางวฒันธรรมขึÊนเมืÉอ

กาลเวลาล่วงเลยไปอีกดว้ย53  

  ส่วนคาํว่า อุทยานประวติัศาสตร์นัÊน กฎบัตรแห่งเมืองฟลอเรนซ์ได้ให้คาํนิยามไวว้่า 

อุทยานประวติัศาสตร์ คือ ส่วนประกอบของสถาปัตยกรรมและการตกแต่งภูมิทศัน์ทีÉเป็นประโยชน์

ต่อสาธารณะในมุมมองดา้นประวติัศาสตร์หรือศิลปะ ดงันัÊน จึงให้ถือว่าเป็นโบราณสถานดว้ย54 

โดยอุทยานประวติัศาสตร์จะประกอบด้วยส่วนของสถาปัตยกรรมทีÉมีส่วนประกอบทีÉสําคญั คือ 

พนัธุไ์มม้าแต่ดัÊงเดิมและสิÉงทีÉมีชีวิตซึÉงสามารถทีÉจะเสืÉอมสลายและฟืÊ นฟูขึÊนใหม่ได ้รูปลกัษณ์ของ

อุทยานประวติัศาสตร์จึงสะท้อนถึงความสมดุลอย่างย ั Éงยืนระหว่างวฏัจักรแห่งฤดูกาลกับการ

เจริญเติบโต และเสืÉอมสลายของธรรมชาติ รวมทัÊงความปรารถนาดีของศิลปินและช่างฝีมือในอนัทีÉ

จะรักษาสภาพเดิมของอุทยานให้คงไวอ้ย่างถาวรตลอดไป อุทยานประวติัศาสตร์ยงัรวมถึง

                                                             
53 International Charter for the Conservation and Restoration of Monuments and Sites 1964 Article 1.   
54 The Florence Charter 1982 Article 1.  
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สวนสาธารณะขนาดเล็กและสวนสาธารณะขนาดใหญ่ ไม่ว่าจะเป็นสวนทีÉจัดขึÊ นเป็นระเบียบ 

แบบแผนหรือเป็นเพียงภูมิประเทศ (landscape) เท่านัÊน 

นอกจากนัÊน ยงัมีการกล่าวถึงเมืองประวติัศาสตร์เมืองเก่าเอาไวว้่าตอ้งมีช่วงอายุอยู่ช่วงใด

ช่วงหนึÉงหรือหลายช่วงเวลาในอดีต หรือตัÊ งแต่ช่วงเวลาในอดีตเรืÉอยมาจนถึงปัจจุบนัเมืองเหล่านีÊ  

จะมีหลายลกัษณะและแตกต่างกันตามขนาดเนืÊอหาทางวฒันธรรม การตัÊ งถิÉนฐานและการใช้

ประโยชน์ของเมืองนัÊน โดยหากจะแบ่งประเภทของเมืองได ้2 ประเภทใหญ่ ๆ ดงันีÊ 55  

1)  เมืองร้าง (dead city) หมายถึง เมืองทีÉเคยเจริญรุ่งเรืองในอดีตก่อนจะถูกทิÊงร้างไป

จนถึงปัจจุบนั เช่น นครวดั ปอมเปอี เป็นแหล่งศึกษาและท่องเทีÉยวทีÉตวัเมืองยงัคงความสมบูรณ์ 

เช่นในอดีต  

2)  เมืองทีÉมีพฒันาการจากอดีตมาถึงปัจจุบนั หรือเมืองเก่าทีÉมีชีวิต (living city) หมายถึง 

เมืองทีÉมีการใช้งานอย่างสืบเนืÉองจากอดีตมาถึงปัจจุบันโดยไม่ขาดสาย แสดงถึงความรุ่งเรือง 

ความตกตํÉา การฟืÊ นฟู และชีวิตของเมืองทีÉพฒันาการมาตามเวลา เป็นเมืองทีÉยงัคงมีกิจกรรม

โดยเฉพาะกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยู ่เช่น โรม ปารีส เวนิส อยธุยา โดยเมืองลกัษณะนีÊ ผจญกบัความ

เสืÉอมโทรมหรือถกูทาํลายตวัเมืองทางประวติัศาสตร์ หรือหลายลกัษณะ เช่น  

(ก)  การขาดการนาํทางเศรษฐกิจทีÉเหมาะสมทาํให้ประชาชนอพยพเขา้หรือออกเมือง 

จึงทาํใหเ้มืองเสืÉอมสภาพ  

(ข)  ระบบเศรษฐกิจทีÉคล่องเกินไปเป็นสาเหตุให้มีการรืÊ อถอนสิÉงก่อสร้างในอดีตลง 

เพืÉอสร้างอาคารใหม่ โดยไม่คาํนึงถึงความสอดคลอ้ง และสภาพแวดลอ้มและบรรยากาศเมือง  

(ค)  จาํนวนประชากรทีÉไม่คงทีÉ และสาเหตุจากความไม่สะดวกสบายในระบบจราจร

และอืÉน ๆ ทาํให้ประชาชนหนีออกจากศูนยก์ลางเมือง ทิÊงให้ศูนยก์ลางเมืองซึÉ งเป็นศูนยก์ลาง 

ทางประวติัศาสตร์ของเมืองอยูใ่นลกัษณะเสืÉอมสภาพ  

เนืÉองจากกฎบัตรแห่งเมืองฟลอเรนซ์ได้กล่าวเอาไวว้่า56 อุทยานประวติัศาสตร์เป็น

โบราณสถานทีÉมีชีวิต ดงันัÊน ในการส่งเสริมการอนุรักษ์อุทยานประวติัศาสตร์และเมืองเก่าจึงตอ้ง

คาํนึงถึงเครืÉ องมือทางการเมืองทีÉยงัคงมีพลวัต (dynamic political instruments) มากกว่าวิธีการ 

ทีÉหยุดนิÉ งหรือเน้นเฉพาะทางด้านเทคนิค (static or technical means) ซึÉ งจะทําให้เมืองหยุด 

การเจริญเติบโต และใหผ้ลร้ายกบัพืÊนทีÉอนุรักษไ์ปดว้ย ดงันัÊน การบริหารจดัการเมืองเก่าทีÉยงัมีชีวิต

อยู่จะตอ้งให้ความสาํคญักบัการเจริญเติบโตทางดา้นเศรษฐกิจมากกว่าการเน้นทางดา้นกายภาพ 

                                                             
55 ทฤษฎีและแนวปฏิบติัการอนุรักษ์อนุสรณ์สถานและแหล่งโบราณคดี (เอกสารกองโบราณคดี หมายเลข 

1/2532) (น. 143 - 147), โดย นิคม มูสิกะคามะ ก, 2532, กรุงเทพฯ : กองโบราณคดี กรมศิลปากร. 
56 The Florence Charter 1982 Article 3.   
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แต่สาํหรับเมืองทีÉตายแลว้ วิธีการจะเนน้ทีÉการสร้างสรรค์ หรือจดัเตรียมทีÉว่าง (space) และลกัษณะ

ภูมิทัศน์ให้สอดคลอ้งกับสิÉงแวดลอ้มทีÉมีการอนุรักษ์ การควบคุม ควรจะให้ความสาํคญักบัการ

พฒันาทางดา้นกายภาพมากกว่าการพิจารณาการเติบโตทางเศรษฐกิจและสงัคม57 

 2.4.2  การขึÊนทะเบียนมรดกโลก 

  การพิจารณาแหล่งมรดกทางวฒันธรรมซึÉ งไดรั้บการจดัว่ามีมาตรฐานในระดบัสากล 

เพืÉอขึÊนบญัชีเป็นมรดกโลกนัÊน แหล่งมรดกนัÊนจะตอ้งมีคุณค่าและก่อให้เกิดความสาํคญัในระดบั

สากล และแหล่งมรดกนัÊนเป็นตวัอยา่งทีÉโดดเด่นซึÉงตอ้งใชก้ารบาํรุงรักษาอยู่บนมาตรฐานทีÉชดัเจน

และแน่นอน ดงันัÊน เพืÉอเป็นการประกนัว่าจะมีการนาํมาตรการทีÉมีประสิทธิภาพมาใชใ้นการปกป้อง 

อนุรักษ ์ปฏิสงัขรณ์และจดัแสดงแหล่งมรดกทางวฒันธรรม ซึÉงแหล่งมรดกนัÊนจะตอ้งอยู่ในดินแดน

ของประเทศสมาชิกตามอนุสัญญาคุ้มครองมรดกโลกได้อย่างเหมาะสมมิให้เกิดการลดถอย 

ความเป็นของดัÊ งเดิมหรือเกิดการทาํให้เสืÉอมคุณค่าไป จึงต้องมีการประเมินเพืÉอให้แหล่งมรดก 

ทางวฒันธรรมนัÊนขึÊนทะเบียนเป็นมรดกโลก เพืÉอเป็นรากฐานทีÉสาํคญัจะแสดงใหเ้ห็นถึงคุณค่าของ

แหล่งมรดกนัÊน และยงัสนับสนุนให้ประชาชนตระหนักถึงความสาํคัญของโบราณสถานของ

ประเทศชาติ และทาํใหอ้งคก์รหรือบุคคลทีÉเกีÉยวขอ้งมีการดาํเนินการและความรู้ความเขา้ใจไปใน

ทิศทางเดียวกนั 

1)  เกณฑก์ารพิจารณาขึÊนทะเบียนแหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรม ไดแ้ก่58  

(1)  เป็นตวัแทนทีÉแสดงใหเ้ห็นถึงความเป็นเอกลกัษณ์ดา้นศิลปกรรมหรือตวัแทนของ

ความงดงามทีÉมีลกัษณะเฉพาะตวั และเป็นผลงานชิÊนเอกทีÉไดรั้บการสร้างสรรค์อนัชาญฉลาดยิ Éง 

จากอจัฉริยภาพดา้นศิลปะอยา่งแทจ้ริง หรือ  

(2)  เป็นสิÉงทีÉมีอิทธิพลอยา่งยิ Éงในการผลกัดนัใหเ้กิดรูปแบบและพฒันาสืบต่อมาในดา้น

การออกแบบทางสถาปัตยกรรม อนุสรณ์สถาน ประติมากรรม ศิลปะ ถาวรวตัถุ สวน การวาง 

ผงัเมือง และภูมิทศัน ์ตลอดจนการพฒันาศิลปกรรมทีÉเกีÉยวขอ้ง หรือการพฒันาการตัÊ งถิÉนฐานของ

มนุษย ์ซึÉงการพฒันาเหล่านัÊนเกิดขึÊนในช่วงเวลาใดเวลาหนึÉง หรือบนพืÊนทีÉหนึÉงพืÊนทีÉใดทางวฒันธรรม

ของโลก หรือ  

                                                             
57 แนวทางปฏิบติัและมาตรการอนุรักษ์ พัฒนา และฟืÊ นฟูคุณภาพสิÉงแวดล้อมในพืÊนทีÉ เมืองเก่าและพืÊนทีÉ

โดยรอบ (น. 15), โดย สาํนกันโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิÉงแวดลอ้ม, 2550, กรุงเทพฯ : ม.ป.พ. 
58 แนวทางการจัดการโบราณสถานในบัญชีมรดกทางวัฒนธรรมของโลก (น. 64), โดย กรมศิลปากร ก, 

2538, กรุงเทพฯ : ผูแ้ต่ง. 
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(3)  เป็นสิÉ งทีÉแสดงถึงความเป็นเอกลกัษณ์ทีÉหาได้ยากยิ Éง หรืออย่างน้อยต้องเป็น

พยานหลกัฐานอย่างพิเศษทีÉแสดงขนบธรรมเนียมประเพณี หรืออารยธรรมซึÉงยงัหลงเหลืออยู ่

หรืออาจสูญหายไปแลว้ หรือ  

(4)  เป็นตัวอย่างของลกัษณะโดดเด่นของสิÉงก่อสร้างอนัเป็นตัวแทนของการพฒันา

ทางดา้นวฒันธรรม สงัคม ศิลปกรรม วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยอุีตสาหกรรม หรือภูมิทศัน์ ซึÉงแสดง

ภาพขัÊนตอนทีÉมีความสาํคญัในประวติัศาสตร์มนุษยช์าติ หรือ  

(5)  เป็นตัวอย่างของลักษณะอันเด่นชัดเจนของขนบธรรมเนียมประเพณีแห่ง

สถาปัตยกรรม วิธีการก่อสร้าง การตัÊ งถิÉนฐานของมนุษย ์หรือการใช้พืÊนทีÉซึÉ งเป็นตัวแทนของ

วฒันธรรมทีÉมีความเปราะบางด้วยตัวมนัเอง หรือเสืÉอมสลายได้ง่าย เพราะผลกระทบจากการ

เปลีÉยนแปลงทางสังคมและวฒันธรรมทีÉไม่สามารถกลบัคืนดงัเดิมได้ หรือการเปลีÉยนแปลงทาง

เศรษฐกิจ หรือในสภาวะแวดลอ้มพิเศษหรือไปรวมกบัมาตรการอืÉน ๆ หรือ  

(6)  มีความคิดหรือความเชืÉอทีÉเกีÉยวโดยตรงกับเหตุการณ์หรือจารีตประเพณีทีÉยงัคง

ปฏิบติักนัอยู ่หรือกบัแนวความคิดหรือความเชืÉอกบัผลงานศิลปกรรมและวรรณกรรมหรือบุคคลทีÉมี

ความสาํคญัหรือความโดดเด่นยิ Éงประวติัศาสตร์สากลโลก  

นอกจากเกณฑม์าตรฐานดงัทีÉกล่าวมาแลว้ แหล่งมรดกทางวฒันธรรมจะตอ้งผา่นเกณฑ์

การตรวจสอบทีÉสาํคญัอีก 2 ขอ้ ซึÉงแหล่งมรดกทีÉไดรั้บการเสนอชืÉอจาํเป็นตอ้งมีดงันีÊ 59 

(1)  ไดรั้บการตรวจพิสูจน์ความเป็นของแทด้ัÊ งเดิม (test of authenticity) ในเรืÉองของ

การออกแบบ วสัดุก่อสร้าง และฝีมือช่าง ในกรณีของสภาพแหล่งทีÉตัÊ งและภูมิทศัน์ทางวฒันธรรม

จะรวมถึงลกัษณะพิเศษทีÉโดดเด่น และองค์ประกอบต่าง ๆ ซึÉงตอ้งมีการพิสูจน์ว่าแหล่งมรดกนัÊ น

เป็นของแทด้ัÊงเดิม มิใช่ของทีÉทาํขึÊนมาใหม่ซึÉงลอกเลียนแบบมาจากทีÉอืÉน  

(2)  แหล่งมรดกนัÊนต้องได้รับความคุ้มครองพอสมควร ซึÉ งประเทศสมาชิกทีÉเสนอ

แหล่งมรดกทางวฒันธรรมเพืÉอให้พิจารณานัÊนตอ้งแสดงความตัÊ งใจ (political will) ในการสงวน

รักษา โดยมีมาตรการทางกฎหมายทีÉ เหมาะสมรองรับ และมีการปกป้องแหล่งนัÊ นโดยการนํา

มาตรการดัÊงเดิมทีÉมีอยู่มาใชใ้นการดาํเนินงาน เพืÉอเป็นหลกัประกนัว่าไดมี้การดาํเนินการอนุรักษ์

มรดกทางวฒันธรรมนัÊนใหไ้ดรั้บการคุม้ครองอยา่งถาวร ดงันัÊน พระราชบญัญติัทีÉใชใ้นการปกป้อง

แหล่งมรดกทางวฒันธรรมทัÊงในระดบัชาติและระดบัทอ้งถิÉน รวมทัÊ งมาตรการเพืÉอการปกป้องดัÊ งเดิม 

ทีÉมีอยู่จึงเป็นส่วนทีÉจาํเป็นและต้องได้รับการกล่าวถึงอย่างชัดแจง้ ในขณะดาํเนินการเสนอชืÉอ 

เพืÉอขึÊ นบัญชีมรดกโลก นอกจากนีÊ  ต้องมีการสงวนรักษาความสมบูรณ์ของแหล่งวฒันธรรม 

โดยเฉพาะในแหล่งทีÉเปิดให้สาธารณชนเขา้ชมเป็นจาํนวนมากนัÊ น ประเทศสมาชิกมีหน้าทีÉตอ้ง

                                                             
59 แหล่งเดิม. (น. 65). 
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เสนอหลกัฐานทีÉแสดงใหเ้ห็นถึงการจดัการกบัปัญหาทีÉเกิดขึÊนไดอ้ยา่งเหมาะสม โดยจะตอ้งครอบคลุม

ถึงแนวทางการจดัการ การอนุรักษ ์และการเขา้ถึงแหล่งมรดกทางวฒันธรรมของประชาชนดว้ย  

โดยผลทีÉประเทศสมาชิกจะไดรั้บหลงัจากแหล่งมรดกทางวฒันธรรมและธรรมชาตินัÊน

ไดรั้บการขึÊนทะเบียนบญัชีมรดกโลกแลว้ ดงันีÊ 60 

(1)  เกิดจิตสาํนึกในการร่วมกนัยกยอ่งและปกป้องแหล่งมรดกทีÉสาํคญัของโลก  

(2)  ส่งเสริมใหชุ้มชนร่วมมือกนัอนุรักษแ์ละนาํเสนอแหล่งมรดกโลกนัÊนต่อนานาชาติรวมทัÊงมี

การตัÊงคณะทาํงานควบคุมและกาํหนดแนวทางในการดาํเนินงานทีÉเหมาะสม  

(3)  เกิดการศึกษาและวิจัยทางวิทยาศาสตร์ รวมทัÊ งได้รับการจัดสรรงบประมาณ 

ทีÉเหมาะสมเพืÉอคุม้ครองแหล่งมรดกโลก  

(4)  ได้รับความรับช่วยเหลือในการฝึกอบรมบุคลากรในการอนุรักษ์แหล่งมรดก 

ทางวฒันธรรม  

(5)  มีสิทธิติดตัÊงเครืÉองหมายมรดกโลก (the emblem) ณ แหล่งทีÉตัÊง 

2)  การถอดถอนจากบญัชีการเป็นมรดกโลก  

ตามมาตรา 11 ของอนุสัญญาคุ้มครองมรดกโลกได้ให้ค ํานิยามของบัญชีรายชืÉอ 

มรดกโลกทีÉอยู่ในภาวะอนัตรายเอาไวว้่า ให้ความหมายรวมถึงแหล่งมรดกโลกทีÉไดรั้บอนัตราย

อยา่งรุนแรงในองคป์ระกอบบางส่วน หรือมีความเสืÉอมโทรมอยา่งรวดเร็วรุนแรง ซึÉงอาจเป็นเหตุให้

แหล่งมรดกโลกนัÊ นเสืÉอมสลายหายไป หรือเป็นแหล่งมรดกทีÉ มีโครงการหรือกิจกรรมพฒันา 

ขนาดใหญ่ของรัฐหรือเอกชนเพืÉอขยายเมือง หรือส่งเสริมการท่องเทีÉยว หรือมีการทาํลายอนัมี

สาเหตุมาจากการเปลีÉยนแปลงการใชป้ระโยชน์ทีÉดิน หรือเกิดจากความผดิของเจา้ของทีÉดิน หรือเกิด

การเปลีÉยนแปลงอยา่งมากอนัหาสาเหตุมิได ้หรือมีการปล่อยปละละทิÊงดว้ยเหตุใดเหตุหนึÉง หรือเกิด

การจลาจล หรือสงคราม หรือความหายนะ หรือกลียุค อนัไดแ้ก่ อคัคีภยัทีÉร้ายแรง แผ่นดินไหว 

แผน่ดินถล่ม ภูเขาไฟระเบิด การเปลีÉยนแปลงระดบันํÊ า นํÊ าท่วม และกระแสคลืÉน โดยในกรณีฉุกเฉิน 

คณะกรรมการมรดกโลกอาจบรรจุแหล่งมรดกโลกดงักล่าวไวใ้นบญัชีมรดกโลกทีÉอยูภ่าวะอนัตราย 

และจะมีการเผยแพร่สาธารณะในทนัทีเมืÉอใดก็ได ้ซึÉงแหล่งมรดกโลกทีÉมีชืÉออยู่ในบญัชีมรดกโลก 

ทีÉอยูใ่นภาวะอนัตรายนัÊน ถือว่าแหล่งมรดกโลกนัÊนมีความจาํเป็นตอ้งไดรั้บการดาํเนินการอนุรักษ์

ครัÊ งใหญ่หรือไดรั้บความช่วยเหลืออยา่งเร่งด่วน61  

                                                             
60 แนวปฏิบัติในการสงวนรักษาโบราณสถานตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ และ

พิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (แก้ไขเพิÉมเติม ฉบบัทีÉ 2 พ.ศ. 2535) (น. 25), โดย นิคม มูสิกะคามะ ข, 2548,

กรุงเทพฯ : รุ่งศิลป์การพิมพ.์ 
61 มรดกไทย - มรดกโลก (น. 65). เล่มเดิม.   



54 
 

จะเห็นได้ว่าในกรณีทีÉแหล่งมรดกทางวัฒนธรรมในบัญชีรายชืÉอมรดกโลกได้รับ 

การคุกคามจากการดาํเนินการใด ๆ เช่น โครงการพฒันาต่าง ๆ สงคราม ฯลฯ จนมีแนวโน้มอย่าง

ชดัเจนหรืออยา่งแอบแฝงว่าแหล่งมรดกโลกนัÊนกาํลงัเผชิญหนา้กบัภาวะอนัตราย และมีการกาํหนด

ขัÊนตอนหลงัจากการแจง้เรืÉองดงักล่าวไปยงัประเทศเจา้ของแหล่งมรดกโลกแลว้ ถา้ปรากฏว่าเจา้ของ

แหล่งมรดกโลกนัÊนยงัคงเพิกเฉย หรือทาํการปรับปรุงไดไ้ม่ดีเท่าทีÉควร อนุสัญญาคุม้ครองมรดกโลก

ไดก้าํหนดใหมี้การพิจารณาขึÊนทะเบียนให้แหล่งมรดกโลกนัÊนอยู่ในบญัชีมรดกโลกทีÉอยู่ในภาวะ

อนัตรายได ้ทัÊงนีÊ เพืÉอการพิจารณากาํหนดแผนปฏิบติัการอยา่งใดอยา่งหนึÉงในการคุม้ครองและฟืÊ นฟู

แหล่งมรดกโลกนัÊนอยา่งเร่งด่วนและต่อเนืÉอง โดยตอ้งมีการประมาณการค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการ

อนุรักษแ์หล่งมรดกโลกนัÊนไวด้ว้ย ตามปกติแลว้การพิจารณาให้แหล่งมรดกโลกแหล่งใดเป็นแหล่ง

มรดกโลกทีÉอยู่ในภาวะอนัตราย ควรไดรั้บความยินยอมจากประเทศสมาชิกซึÉงมีอาํนาจอธิปไตย

เหนือแหล่งมรดกโลกนัÊน ๆ โดยคณะกรรมการมรดกโลกตอ้งทาํการหารือกบัประเทศสมาชิกซึÉงมี

อาํนาจอธิปไตยเหนือแหล่งมรดกโลกนัÊน ๆ หากไม่ใหค้วามร่วมมือในการดาํเนินการใด ๆ เพืÉอการ

อนุรักษแ์ละฟืÊ นฟแูหล่งมรดกโลก คณะกรรมการมรดกโลกก็อาจมีมติให้แหล่งมรดกโลกนัÊนเป็น

แหล่งมรดกโลกในภาวะอนัตรายได้โดยไม่ตอ้งขอความยินยอมจากประเทศสมาชิกแต่อย่างใด 

โดยในขัÊนตอนก่อนทีÉจะถอดถอนแหล่งมรดกโลกใดออกจากบญัชีรายชืÉอมรดกโลกนีÊ  ประเทศ

สมาชิกนัÊน ๆ สามารถร้องขอความช่วยเหลือจากทางคณะกรรมการมรดกโลกได ้ทัÊ งดา้นคาํแนะนาํ

ในการจดัการ รวมไปถึงการขอเงินช่วยเหลือ ซึÉงในส่วนของเงินช่วยเหลือในการอนุรักษ์และฟืÊ นฟู

แหล่งมรดกโลกนัÊน กองทุนมรดกโลกจะพิจารณาให้แก่เฉพาะสมาชิกทีÉกาํลงัประสบปัญหาวิกฤต

อยา่งหนกัเท่านัÊน 

ข้อก ําหนดในการคัดชืÉอแหล่งมรดกโลกออกจากบัญชีรายชืÉอแหล่งมรดกโลก

คณะกรรมการมรดกโลกจะพิจารณาคดัชืÉอแหล่งมรดกโลกออกจากบญัชีแหล่งมรดกโลกไดต้าม

ระเบียบทีÉว่าไวใ้นกรณี62  

(1)  แหล่งมรดกโลกนัÊนไดรั้บความเสียหายจนสูญเสียลกัษณะทีÉชดัเจนของตนเอง  

(2)  แหล่งมรดกโลกนัÊนไดรั้บการบุกรุกทาํลายโดยมนุษยร์ะหว่างการพิจารณา หรือ 

ไม่ได้รับการจดัการตามมาตรการหรือโครงร่างแผนงานต่าง ๆ ตามระยะเวลาทีÉประเทศสมาชิก 

นัÊน ๆ เสนอต่อคณะกรรมการ  

ในกรณีเกิดความเสียหายใด ๆ ขึÊนแก่แหล่งมรดกโลก ประเทศสมาชิกทีÉเป็นเจ้าของ

แหล่งมรดกโลกจะต้องแจ้งให้ฝ่ายเลขานุการมรดกโลกทราบทันที เมืÉอเลขานุการได้รับแจ้งถึง 

                                                             
62 ร่างมาตรฐานและแนวปฏิบัติของกรมศิลปากรในการดาํเนินการโบราณสถาน โบราณคดี และการ

พิพิธภณัฑ์ (น. 12), โดย กรมศิลปากร ข, ม.ป.ป., กรุงเทพฯ : ผูแ้ต่ง. 
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ความเสียหายทีÉมีต่อแหล่งมรดกโลกนัÊ น ๆ ว่าทราบจากประเทศสมาชิกหรือจากแหล่งข้อมูลใด 

ก็ตาม ก็จะทําการตรวจสอบข้อเท็จจริงต่าง ๆ กับประเทศสมาชิกแล้วจะแจ้งให้คณะทาํงาน

ตรวจสอบขอ้มลูเพิÉมเติม ยกเวน้แต่จะมีความเห็นจากประธานคณะกรรมการมรดกโลกว่าไม่ควร

ดาํเนินการพิจารณาต่อไป รวมทัÊ งต้องขอความเห็นจากองค์กรทีÉปรึกษาต่าง ๆ คือ สภาระหว่าง

ประเทศว่าด้วยโบราณสถานและแหล่งโบราณคดี (the international council on monuments and 

sites หรือ ICOMOS) ศนูยร์ะหว่างชาติว่าดว้ยการศึกษา การอนุรักษ ์และปฏิสงัขรณ์สมบติัทางวฒันธรรม 

(the international centre for the study of the preservation and restoration of the cultural property 

หรือ ICCROM) และสหภาพนานาชาติเพืÉอการอนุรักษ์ธรรมชาติและทรัพยากรธรรมชาติ (international 

union for conservation of nature and natural resources หรือ IUCN) เพืÉอมอบให้คณะทาํงานนาํไป

ประกอบการพิจารณา ในทีÉสุดคณะกรรมการมรดกโลกจะตรวจสอบข้อมูลและความเห็นของ

คณะทาํงาน แลว้จึงพิจารณาออกเสียงโดยถือตามจาํนวนเสียง 2 ใน 3 ของทีÉประชุมพิจารณา 

เพืÉอคดัชืÉอแหล่งมรดกโลกออกจากบญัชีมรดกโลกดงักล่าว แต่จะตอ้งเปิดโอกาสให้ประเทศสมาชิก

นัÊน ๆ ไดแ้สดงเหตุผลและตอบคาํถามต่าง ๆ ร่วมดว้ย และตอ้งผ่านการตรวจสอบการมีคุณลกัษณะ

ตามทีÉกาํหนดไวอ้ยา่งแทจ้ริง  

ดงันัÊน การยกเลิกสิทธิของการเป็นแหล่งมรดกโลกจึงไม่ใช่เรืÉ องง่าย เพราะต้องผ่าน

ขัÊนตอนต่าง ๆ มากมายนับตัÊ งแต่การตกัเตือนไปยงัประเทศเจา้ของแหล่งมรดกโลก เพราะแมจ้ะ

ไดรั้บการขึÊนทะเบียนในบญัชีมรดกโลกในภาวะอนัตรายแลว้ แต่สิทธิในการจดัการแหล่งมรดกโลก

นัÊนยงัเป็นของเจา้ของประเทศนัÊน โดยยเูนสโกจะเขา้มาเกีÉยวขอ้งในหน้าทีÉของการเป็นเลขาธิการ

คณะกรรมการพิจารณาเท่านัÊนเพืÉอช่วยดูแลในการตรวจสอบขอ้มูลต่าง ๆ และให้ความช่วยเหลือ

เท่าทีÉจาํเป็น 

 2.4.3  การจดัการและวิธีการอนุรักษโ์บราณสถานทีÉอยูใ่นแหล่งมรดกโลก 

  การอนุรักษโ์บราณสถานนัÊน กฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิสไดใ้ห้คาํนิยามเอาไวใ้นขอ้ 6 

ว่าหมายความรวมถึง การสงวนรักษาบริเวณแหล่งทีÉตัÊ งในขอบเขตทีÉเหมาะสมกับขนาดของ

โบราณสถานดว้ย ทีÉใดก็ตาม แหล่งทีÉดัÊงเดิมยงัคงสภาพปรากฏอยูจ่ะตอ้งเก็บรักษาไวจ้ะยนิยอมให้มี

สิÉงปลกูสร้างใหม่ มีการรืÊอทาํลาย หรือมีการเปลีÉยนแปลงแกไ้ขทีÉอาจเปลีÉยนความสัมพนัธ์ของมวล

และสีในแหล่งทีÉตัÊงโบราณนัÊนไม่ได้63  

  การอนุรักษ์แหล่งมรดกทางวฒันธรรมเป็นการจัดการทีÉซับซ้อนซึÉ งต้องอาศยัความ

ชาํนาญในหลกัการและแนวทางสากลในการอนุรักษ ์นกัอนุรักษจึ์งตอ้งไดรั้บการฝึกฝนอบรมอย่าง

                                                             
63 ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถานโบราณวัตถุ และสถานทีÉศักดิÍ สิทธิÍ  : 

ศึกษากรณีเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยธุยา (น. 31). เล่มเดิม. 
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เขม้งวดในเรืÉองวิธีการและขัÊนตอนทีÉถกูตอ้งเหมาะสม การวางโครงการอนุรักษ์ในแต่ละโครงการ 

จึงควรไดรั้บการศึกษาและประเมินผลโดยละเอียดถึงวตัถุประสงคใ์นการอนุรักษ ์คุณค่าของแหล่ง

มรดก และการประเมินผลทางกายภาพมีอิทธิพลต่อการวางรูปแบบของวิธีการอนุรักษ ์วตัถุประสงค์

ทีÉสาํคญัทีÉสุดในการอนุรักษแ์หล่งมรดกโลก คือ การพยายามคงไวซึ้ÉงสภาพดัÊงเดิมของโบราณสถาน

นัÊน ๆ จึงจาํเป็นทีÉจะตอ้งสร้างขัÊนตอนซึÉงมีลกัษณะเฉพาะในการอนุรักษ์แหล่งมรดกโลกนัÊนขึÊนมา 

โดยลาํดับแรกต้องสร้างพืÊนฐานการปกป้องและการรักษาคุณค่าของทรัพยากรทางวฒันธรรม 

เพืÉอใหแ้หล่งมรดกทางวฒันธรรมนัÊนไดรั้บการพิจารณาขึÊนทะเบียนเป็นมรดกโลก วิธีการอนุรักษ์

ตอ้งประกนัไดว้่าจะป้องกนัความเป็นของแทด้ัÊ งเดิมของแหล่งมรดกได ้โดยสามารถยึดระยะเวลา

สภาพความสมบูรณ์ของโบราณสถานนัÊ นได้ รวมทัÊ งควรให้แหล่งมรดกโลกนัÊ นได้ทาํหน้าทีÉ

ประโยชน์ใชส้อยตามประเพณีทีÉมีมาแต่ดัÊงเดิม โดยตอ้งมีการควบคุมมิใหเ้กิดความเสียหายต่อความ

สมบูรณ์ของโบราณสถานนัÊ นได้ หากการใช้งานของแหล่งมรดกโลกนัÊ นไม่อาจกระทําได ้

อยา่งต่อเนืÉอง ก็ตอ้งมีการปรับใชใ้ห้เหมาะสมโดยขึÊนกบัแผนงานหรือโครงการทีÉวางไว ้โดยตอ้ง

จัดการให้เกิดการยอมรับถึงลกัษณะเด่น ๆ ในด้านคุณค่าสากล และตระหนักถึงบทบาททาง

การศึกษาของแหล่งมรดกนัÊนดว้ย  

จากทีÉกล่าวมาข้างต้น คุณค่าของแหล่งมรดกโลกทีÉแตกต่างกันแสดงให้เห็นว่า 

ควรเลือกใช้วิธีการอนุรักษ์ทีÉต่างกันในแต่ละแหล่งมรดกโลกให้เหมาะสม ซึÉ งคุณค่าบางอย่าง 

อาจนาํไปสู่การบูรณปฏิสงัขรณ์ทีÉเกินขอบเขต และการเร่งรัดการพฒันาจะส่งผลให้เกิดการทาํลาย

ความเป็นของดัÊ งเดิมได ้ดงันัÊน การวิวฒันาการอย่างเป็นระบบจึงเป็นสิÉงทีÉจาํเป็นอย่างยิ Éงสาํหรับ

วิธีการอนุรักษแ์ละยทุธวิธีในการอนุรักษที์Éเหมาะสม 

1)  แนวคิดและหลกัการอนุรักษแ์หล่งมรดกโลกทางวฒันธรรม  

การอนุรักษ์ทีÉดีต้องดาํเนินไปโดยเป็นอนัหนึÉ งอนัเดียวกบัสังคม คือ มีทัÊ งการรักษา

คุณค่าดัÊงเดิมของสิÉงนัÊน ๆ  ซึÉงในกฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิสเองก็ไดก้าํหนดแนวทางในการอนุรักษ์

ไวใ้นขอ้ 2 - 5 ไวว้่า การอนุรักษ์และบูรณะโบราณสถานจะตอ้งนําเอาวิทยาการและเทคนิคใน 

ทุกสาขาทีÉอาจนาํมาใชใ้นการศึกษาและคุม้ครองมรดกทางสถาปัตยกรรมมาใชใ้นการดาํเนินการ 

โดยมีจุดมุ่งหมายในการอนุรักษ์และบูรณะโบราณสถานอยู่ทีÉการคุม้ครองโบราณสถานเหล่านัÊน 

ในความทีÉเป็นงานศิลปะไม่ยิ Éงหยอ่นไปกว่าความเป็นหลกัฐานทางประวติัศาสตร์ ซึÉงพืÊนฐานในการ

อนุรักษน์ัÊน โบราณสถานจาํเป็นจะตอ้งไดรั้บการดูแลรักษาอยา่งถาวร การอนุรักษ์โบราณสถานจะ

ดาํเนินการสะดวก หากโบราณสถานนัÊนสามารถสนองวตัถุประสงค์บางประการทีÉเป็นประโยชน์

ต่อสังคมดว้ย จึงควรสนับสนุนการใช้สอยในลกัษณะนีÊ แต่จะตอ้งไม่เปลีÉยนแปลงผงับริเวณหรือ 
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การตกแต่งของอาคาร โดยทีÉความตอ้งการเปลีÉยนแปลงเพืÉอการใชส้อยเปลีÉยนไปอาจไดรั้บอนุญาต

ใหก้ระทาํไดภ้ายในขอบเขตขา้งตน้นีÊ เท่านัÊน64  

กฎบัตรแห่งเมืองฟลอเรนซ์ก็ได้มีการกําหนดแนวทางในการอนุ รักษ์ อุทยาน

ประวติัศาสตร์เอาไวว้่า การอนุรักษอุ์ทยานประวติัศาสตร์ขึÊนอยูก่บัการระบุชีÊชดัลกัษณะเฉพาะและ

การประเมินคุณค่าเพืÉอขึÊนบัญชีโบราณสถาน และต้องมีการดาํเนินการในหลายรูปแบบ ได้แก่ 

การบาํรุงรักษา การอนุรักษ ์และการบูรณะ ซึÉงในบางกรณีทีÉมีความจาํเป็นอาจแนะนาํใหมี้การสร้าง

รูปแบบขึÊ นมาใหม่ ส่วนการคงไวซึ้É งการเป็นของแท้ดัÊ งเดิมของอุทยานประวติัศาสตร์ขึÊ นอยู่กับ

รูปแบบทีÉไดรั้บการจดัสัดส่วนส่วนประกอบต่าง ๆ เช่นเดียวกนักบัการตกแต่ง และการเลือกสรร

พนัธุพื์ชหรือวสัดุอืÉน ส่วนการดาํเนินการเกีÉยวกบัการรักษา การอนุรักษ์ การบูรณะ หรือการสร้าง

รูปแบบใหม่ขึÊนมาของอุทยานประวติัศาสตร์ หรือส่วนหนึÉ งส่วนใดของอุทยานนัÊนต้องคาํนึงถึง

ลกัษณะต่าง ๆ  ซึÉงเป็นส่วนประกอบของอุทยานทัÊงหมดไปพร้อมกนั การแยกดาํเนินการไปทีละขัÊนตอน

อาจจะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกภาพของโบราณสถานนัÊนได้65 

การอนุรักษ์จึงไม่เป็นเพียงการเก็บรักษาสิÉงเก่าแก่โบราณเท่านัÊ น หากยงัต้องศึกษา

คน้ควา้และนาํคุณค่าทีÉได้รับมาเผยแพร่กลบัไปสู่สังคมอย่างกวา้งขวางอีกครัÊ ง เป็นการยกระดับ

สังคมให้หันมาสนใจในศิลปะและวฒันธรรมมากขึÊ น ดังนัÊ น การอนุรักษ์มรดกทางวฒันธรรม 

จึงต้องเป็นการอนุรักษ์เพืÉอรักษาสภาพศิลปกรรมให้พน้จากการเสืÉอมสลายโดยธรรมชาติและ

กาลเวลา พร้อมทัÊ งพฒันามรดกทางวฒันธรรมให้กลบัมาเป็นส่วนหนึÉ งของสังคมปัจจุบันให้ได ้

โดยการศึกษาโครงสร้าง ชนิด และส่วนประกอบของโบราณสถานและโบราณวตัถุ หาสาเหตุทีÉ

ก่อให้เกิดการชํารุด ก ําจัดสิÉ งทีÉก่อให้เกิดความชาํรุดเสียหายโดยไม่ทําให้โบราณสถานและ

โบราณวตัถุนัÊ นเกิดการเปลีÉยนแปลง คิดหาวิธีการรักษาโบราณสถานและหาโบราณวตัถุนัÊน ๆ  

ดว้ยวิธีทีÉเหมาะสม เพืÉอทาํใหอ้ยูใ่นสภาพคงทนต่อไปได ้การเก็บรักษาและการจดัแสดงซึÉงเป็นส่วน

สาํคญัทีÉจะรองรับโบราณสถานและโบราณวตัถุทีÉไดรั้บการสงวนรักษาไวเ้ป็นขัÊนสุดทา้ย  

แนวคิดทีÉเกีÉยวกับการอนุรักษ์แหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมทีÉสาํคญัในทางสากลนัÊ น 

จะเน้นให้การอนุรักษ์ต้องคาํนึงถึงองค์ประกอบหลกั 3 ประการ ซึÉ งปรากฏอยู่ในแนวทางการ

ปฏิบติัการเพืÉอการส่งเสริมสนับสนุนอนุสัญญามรดกโลก (operational guidelines for the implementation 

of the world heritage convention) ไดแ้ก่66 

  

                                                             
64 แหล่งเดิม. (น. 32).  
65 แหล่งเดิม. (น. 33).    
66 แหล่งเดิม. (น. 34 - 37). 
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(1)  ความเป็นของแทด้ัÊงเดิม (authenticity)  

แนวทางการปฏิบติัไดก้าํหนดใหแ้หล่งมรดกทีÉไดรั้บการเสนอชืÉอจะตอ้งประกอบดว้ย

เงืÉอนไขแห่งความเป็นของแทด้ัÊ งเดิมดว้ย โดยตอ้งมีเอกสารประกอบในการแสดงให้เห็นถึงความ

เป็ นข อง แท้ดัÊ ง เ ดิม ซึÉ ง สา มา ร ถนํา ม าใช้ใน กา รต รว จสอ บแ หล่ งม รด ก แต่ ละ แห ล่ง ไ ด ้

การทีÉจะมีความรู้ความเขา้ใจในคุณค่าของความเป็นมรดกโลกนัÊ น จะขึÊนอยู่กบัแหล่งมรดกโลก 

ทางวฒันธรรมทีÉมีมาแต่ดัÊงเดิมและทีÉจะมีในภายหน้าดว้ย สิÉงเหล่านีÊ นับว่าเป็นความจาํเป็นพืÊนฐาน

ในการเขา้ถึงลกัษณะต่าง ๆ ของความเป็นของแทด้ัÊงเดิม  

(2)  ความเป็นเอกลกัษณ์ (identity)  

แนวทางการปฏิบัติได้ก ําหนดให้แหล่งมรดกโลกทีÉได้รับการเสนอชืÉอในการขึÊ น

ทะเบียนบญัชีมรดกโลกนัÊน จะตอ้งแสดงให้เห็นถึงความสาํคญัทางวฒันธรรมหรือทางธรรมชาติ 

ซึÉงมีความพิเศษและมีความสาํคญัต่อมนุษยชาติทัÊงปัจจุบนัและอนาคต การปกป้องแหล่งมรดกให้มี

ความมั Éนคงถาวรเป็นความสาํคญัสูงสุด ประเทศสมาชิกจะตอ้งนาํเสนอคุณค่าของแหล่งมรดกทัÊงใน

ดา้นคุณค่าทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ ซึÉงจะตอ้งไดรั้บการพิจารณาในส่วนของความเป็น

เอกลกัษณ์ก่อนทีÉจะขึÊนทะเบียนมรดกโลกดว้ย โดยคณะกรรมการจะพิจารณาถึงคาํอธิบายในส่วน

ของความเป็นเอกลกัษณ์ ซึÉงถือเป็นกุญแจสําคัญในการอา้งอิงเพืÉอป้องกันผลกระทบในอนาคต 

และสามารถกาํหนดวิธีการจดัการแหล่งมรดกนัÊนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพดว้ย    

(3)  ความกลมกลืนหรือบูรณภาพกบัสภาพแวดลอ้มโดยรอบ (integrity)  

แนวทางการปฏิบัติได้ก ําหนดให้แหล่งมรดกโลกทีÉได้รับการเสนอชืÉอในการขึÊ น

ทะเบียนบญัชีมรดกโลกนัÊ นจะตอ้งแสดงให้เห็นถึงเงืÉอนไขแห่งความกลมกลืน ซึÉงความกลมกลืนนีÊ  

จะเป็นตวัวดัถึงความสมบูรณ์และมั Éนคงของแหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ 

การตรวจสอบเงืÉอนไขของความกลมกลืนนัÊน แหล่งมรดกนัÊนจะตอ้ง  

(ก)  รวมถึงส่วนต่าง ๆ  ทีÉจาํเป็นในการแสดงถึงความโดดเด่นเป็นสากลของแหล่งมรดกนัÊน  

(ข)  เป็นขนาดทีÉเหมาะสมต่อการรับรองในการเป็นตวัแทนทีÉสมบูรณ์ของลกัษณะและ

กระบวนการซึÉงถ่ายทอดความหมายของแหล่งมรดกนัÊน  

(ค)  ทนทานต่อผลกระทบอนัเลวร้ายจากการพฒันาและการทอดทิÊง  

2)  แนวทางในการอนุรักษโ์บราณสถานทีÉอยูใ่นแหล่งมรดกโลก  

ในปัจจุบนัไดมี้การนาํแนวทางในการอนุรักษโ์บราณสถานทีÉอยู่ในแหล่งมรดกโลกมา

ใชมี้อยูห่ลายวิธีดว้ยกนั ไดแ้ก่67  

 

                                                             
67 แหล่งเดิม. (น. 37). 
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(1)  การป้องกนัทางกฎหมาย (protection)  

เป็นการกระทาํโดยมีวตัถุประสงค์เพืÉอให้สภาพต่าง ๆ ของโบราณคดีหรือบริเวณ

ประวติัศาสตร์ซึÉ งเป็นแหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมนัÊ นคงสภาพอยู่ต่อไปอย่างย ั Éงยืน รวมถึง 

การป้องกันทางกายภาพของแหล่งมรดกโลกเพืÉอให้แน่ใจว่าปลอดภัยจากการถูกโจรกรรมหรือ 

การถูกทาํลาย และการถูกบุกรุกพืÊนทีÉทีÉกาํหนดให้เป็นแหล่งมรดกโลกซึÉ งสามารถมองเห็นได ้

ดว้ยตาเปล่า ดังนัÊ น ในการจดัให้มีบริเวณพืÊนทีÉกันชน (buffer zones) จึงสามารถป้องกันบริเวณ

ประวติัศาสตร์จากการถกูรุกลํÊ าไดเ้ป็นอยา่งดี68  

จากกฎบตัรแห่งเมืองฟลอเรนซ์ ขอ้ 23 ไดก้าํหนดให้หน่วยงานทีÉมีหน้าทีÉรับผิดชอบ 

มีภาระในการนํามาตรการทางกฎหมายและระเบียบการปกครองทีÉเหมาะสมมาใช้ในการระบุ

รายละเอียดและขึÊนทะเบียนโบราณสถาน รวมทัÊงการปกป้องคุม้ครองอุทยานประวติัศาสตร์ภายใต้

คาํแนะนาํของผูเ้ชีÉยวชาญทีÉทรงคุณวุฒิ การสงวนรักษาอุทยานประวติัศาสตร์นัÊนตอ้งจดัทาํภายใน

กรอบของแผนการใชที้Éดิน โดยจะตอ้งระบุไวใ้นเอกสารทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการวางแผนในระดบัภูมิภาค

และระดับท้องถิÉน นอกจากนีÊ  หน่วยงานทีÉมีหน้าทีÉ รับผิดชอบยงัมีภาระในการนําเอามาตรการ 

ทางการเงินมาช่วยในการบาํรุงรักษา อนุรักษ์ และบูรณะอุทยานประวติัศาสตร์หรือสร้างรูปแบบ

ขึÊนมาใหม่ในกรณีทีÉจาํเป็น69  

ตามแนวทางการปฏิบัติการเพืÉอการส่งเสริมสนับสนุนอนุสัญญามรดกโลกได้มี 

การกาํหนดมาตรการป้องกนัทางกฎหมายเอาไว ้โดยกาํหนดใหแ้หล่งมรดกทีÉไดขึ้Êนบญัชีมรดกโลก

แลว้จะตอ้งมีการบญัญติักฎหมาย การออกขอ้กาํหนด การจดัตัÊ งและการวางแนวทางการป้องกนั 

ทางกฎหมาย รวมถึงการกาํหนดเขตแดนทีÉเหมาะสม โดยประเทศสมาชิกแต่ละประเทศจะแสดงถึง

มาตรการป้องกนัทีÉเพียงพอในระดบัชาติ และระดบัทอ้งถิÉน ตามทีÉแหล่งมรดกนัÊน ๆ ตัÊ งอยู ่โดยในการ

เสนอชืÉอขอขึÊนทะเบียนนัÊนตอ้งมีการเพิÉมเติมในส่วนของเนืÊอหาสาระสาํคัญให้มีถอ้ยคาํทีÉชดัเจน 

ซึÉงสามารถแสดงถึงแนวทางการป้องกนัทางกฎหมายทีÉจะนํามาใชใ้นการปกป้องแหล่งมรดกได ้

และสามารถป้องกนัการพฒันาและการเปลีÉยนแปลงซึÉงส่งผลกระทบในแง่ลบต่อคุณค่าความโดดเด่นสากล

หรือความสมบูรณ์หรือคุณค่าดัÊ งเดิมของแหล่งมรดกนัÊ นได้ นอกจากนัÊ น ต้องมีการวางแผน 

การป้องกนัทางกฎหมายโดยการกาํหนดเขตแดนซึÉงโครงร่างของเขตแดนนัÊนถือว่าเป็นสิÉงสาํคญั 

ในการสร้างมาตรการในการป้องกันทางกฎหมายทีÉ มีประสิทธิภาพเพืÉอการขอเสนอชืÉอ 

ขอขึÊนทะเบียนเป็นแหล่งมรดกโลก โดยเขตแดนจะตอ้งไดรั้บการร่างขึÊนมาเพืÉอเป็นการประกนัถึง

การแสดงออกซึÉงความโดดเด่นเป็นสากล รวมทัÊ งความสมบูรณ์และคุณค่าดัÊ งเดิมของแหล่งมรดก

                                                             
68 แนวทางการจัดการโบราณสถานในบญัชีมรดกทางวัฒนธรรมของโลก (น. 64). เล่มเดิม.   
69 The Florence Charter 1982 Article 23.   
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นัÊนดว้ย สาํหรับเขตแดนของแหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมนัÊนจะตอ้งร่างขึÊนมาโดยแสดงทัÊ งพืÊนทีÉ

และคุณลกัษณะทีÉตอ้งแสดงใหเ้ห็นไดช้ดัแจง้ถึงความโดดเด่นเป็นสากลของแหล่งมรดกนัÊนเพืÉอให้

พืÊนทีÉนัÊน ๆ เป็นแนวทางในการวิจยัทีÉจะช่วยเหลือและสนับสนุนความรู้ความเขา้ใจให้มากยิ ÉงขึÊนดว้ย

การป้องกนัทางกฎหมายจะเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพหรือไม่นัÊนขึÊนอยู่กบัมาตรการทีÉกาํหนดไว้

ในกฎหมายและการวางแผนซึÉงมุ่งทีÉจะเป็นหลกัประกนัในการป้องกนัแหล่งมรดกโลกนัÊนจากการ

ถูกทําลายซึÉ งเกิดขึÊ นจากปัจจัยต่าง ๆ ไม่ว่าจะเกิดจากการกระทําของคน การเปลีÉยนแปลง

สภาพแวดลอ้ม ภยัธรรมชาติ หรือจากการพฒันาและการขยายตวัของเมือง การป้องกนัทางกฎหมาย

จึงถือเป็นแนวทางทีÉสนบัสนุนใหมี้การกระทาํทีÉถกูตอ้งเหมาะสม และสร้างขึÊนควบคู่ไปกบัการให้

อาํนาจในการลงโทษผูก้ระทาํผดิ ส่วนการป้องกนัทางกายภาพจะรวมถึงการควบคุมดูแล การต่อเติม

โบราณสถาน หรือแมก้ระทั ÉงเคลืÉอนยา้ยวตัถุทีÉอาจเป็นอนัตรายไปเก็บไวใ้นทีÉปลอดภยั70   

(2)  การสงวนรักษา (preservation)  

การสงวนรักษานัÊนเป็นการกระทาํหรือกระบวนการใชม้าตรการต่าง ๆ ทีÉเหมาะสม 

เพืÉอจะดํารงรักษาสภาพของอาคารและองค์ประกอบส่วนอืÉนทีÉละเอียดประณีต หรือเป็น 

ศิลปสถาปัตยกรรมให้คงรูปแบบเดิมไวด้้วยวสัดุก่อสร้างแบบเดิม และวิธีการสร้างอย่างเดิม 

เช่นทีÉเคยทาํมาในอดีต เช่น การก่ออิฐโดยใชปู้นหนังหรือปูนนํÊ าออ้ย การใช้รักในการประดับ 

หนา้บรรณเก่าแบบเดิม ฯลฯ โดยวิธีการปฏิบติังานแบบนีÊ อาจมีการเสริมสร้างความมั Éนคงของฐาน

หรือส่วนต่าง ๆ ในเบืÊองตน้เท่าทีÉจาํเป็นเพืÉอให้เกิดความสมบูรณ์ โดยการอนุรักษ์นีÊ ต้องมีของเดิม 

70 - 80 % และอาจเพิÉมเติมเพียง 20 - 30 % เท่านัÊน วตัถุประสงคเ์พืÉอทีÉจะหาวิธีทีÉจาํเป็นในการรักษา

แหล่งมรดกโลกนัÊนใหค้งอยูใ่นสภาพเดิมทีÉเคยเป็นอยู ่ดงัจะเห็นไดจ้ากกฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิส 

ขอ้ 8 ทีÉกาํหนดใหง้านประติมากรรม งานจิตรกรรมหรือสิÉงตกแต่งซึÉงเป็นองค์ประกอบทีÉรวมเขา้เป็น

โบราณสถานจะถูกแยกออกจากโบราณสถานได้ ในกรณีทีÉเป็นวิธีเดียวเท่านัÊนซึÉงจะสงวนรักษา

องคป์ระกอบนัÊนไวไ้ด ้ซึÉงมาตรการในการสงวนรักษานีÊ รวมถึงการหมั Éนตรวจตราอย่างสมํÉาเสมอ 

และการบาํรุงรักษาแบบหมุนเวียนและแบบประจาํ นอกจากนีÊ  ยงัหมายรวมทัÊ งการซ่อมแซมเล็ก ๆ 

นอ้ย ๆ ซึÉงจะตอ้งกระทาํเพืÉอให้มั Éนใจถึงความสมบูรณ์ของแหล่งมรดกทางวฒันธรรมนัÊน ในทาง

ปฏิบติัหมายถึงตอ้งเป็นการรักษาโบราณสถานใหพ้น้จากการทาํลายและการเสืÉอมสภาพ รวมไปถึง

การถกูกระทาํโดยนํÊ า สารเคมีต่าง ๆ แมลง สตัว ์วชัพืช และแหล่งมรดกโลกนัÊนตอ้งไดรั้บการดูแล

รักษาเมืÉอตรวจพบและทาํใหคื้นสู่สภาพดีดงัเดิม ดงันัÊน การสงวนรักษาศิลปกรรมเพืÉอให้คงสภาพ

                                                             
70 ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถานโบราณวัตถุ และสถานทีÉศักดิÍ สิทธิÍ  : 

ศึกษากรณีเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยธุยา (น. 38). เล่มเดิม. 
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เดิมมากทีÉสุด เป็นการหยดุการเสืÉอมสลายอนัเกิดจากธรรมชาติและสาเหตุอืÉนโดยจะไม่มีการต่อเติม

ใหผ้ดิแผกไปจากเดิม71  

(3)  วิทยาศาสตร์เพืÉอการอนุรักษ ์(science for conservation)  

วิทยาศาสตร์เพืÉอการอนุรักษ์ หมายถึง วิธีการต่าง ๆ ทีÉมีวตัถุประสงค์ในการรักษา

โบราณสถาน แหล่งมรดกทางวฒันธรรมหรือเมืองประวติัศาสตร์ โดยมุ่งหมายเพืÉอการสงวนรักษา

ความเป็นของแท้ดัÊ งเดิมและความสมบูรณ์ของแหล่งมรดกทางวฒันธรรมด้วยกระบวนการ 

ทางวิทยาศาสตร์ ซึÉงวิธีการเหล่านีÊ รวมถึงการบาํรุงรักษา การซ่อมแซม การทาํใหม้ั Éนคงแข็งแรง และ

การผนึกกาํลงัในส่วนทีÉเกีÉยวขอ้งกบัพืÊนทีÉบริเวณในเมืองหรือภูมิทศัน์ทางวฒันธรรม วิทยาศาสตร์

เพืÉอการอนุรักษ์จะเป็นส่วนหนึÉ งของวิธีการผสมผสานซึÉงนาํไปสู่การดาํเนินการจดัการ ซึÉงตอ้ง

พิจารณาควบคุมไปกบัคุณค่าและความเป็นของแทด้ัÊงเดิม นอกจากนัÊนวิทยาศาสตร์เพืÉอการอนุรักษ์

ยงัใชส้าํหรับการอนุรักษส่์วนประกอบของโบราณสถาน โบราณวตัถุ และวสัดุต่าง ๆ วิธีการอนุรักษ์

จะหมายความถึง การป้องกนัรักษาวสัดุดัÊ งเดิม การทาํความสะอาด และการทาํให้โบราณสถาน 

มีความมั Éนคงแข็งแรงเท่านัÊน ทัÊงนีÊ วิทยาศาสตร์เพืÉอการอนุรักษย์งัรวมถึงการปรับแต่งให้กลมกลืน

เข้ากับของเดิมหรือของทีÉมีอยู่แลว้ และยงัสามารถนํามาปรับใช้ในชีวิตประจาํวนัหรือวิถีชีวิต 

ของสังคมในปัจจุบันหรืออาจเป็นการสร้างสรรค์ของใหม่ให้มีความกลมกลืนและส่งเสริม 

กบัของเก่าทีÉมีอยู ่ซึÉงนอกจากจะเป็นการอนุรักษ์ในแง่กายภาพ เช่น โบราณสถานหรือโบราณวตัถุ

แลว้อาจเป็นการอนุรักษใ์นแง่ของคติความเชืÉอหรือเทคโนโลยคีวามรู้ ความสามารถดัÊ งเดิมให้ดาํรง

อยูต่่อไป แต่อาจมีการประยกุตห์รือมีการพฒันาใหร่้วมสมยัมากขึÊน โดยมีพืÊนฐานจากของทีÉมีอยูเ่ดิม 

อย่างไรก็ตาม ในบางครัÊ งการอนุรักษ์ก็อาจหมายถึงการทาํลายดว้ย แต่เป็นการทาํลายสิÉงปกคลุม

บางอยา่งเพืÉอเปิดเผยใหคุ้ณค่าแทจ้ริงของสิÉงนัÊนปรากฏออกมา  

(4)  การเสริมความมั Éนคงแข็งแรงทางวิศวกรรม (consolidation)  

การกระทาํหรือกระบวนการต่าง ๆ ในการใชม้าตรการทีÉเหมาะสมเพืÉอทาํให้สถานทีÉ

สาํคญัในทางประวติัศาสตร์มีความสามารถทนต่อการเปลีÉยนแปลงหรือสภาพทางภูมิศาสตร์ หรือ

ทาํให้โครงสร้างทางสถาปัตยกรรมทีÉไม่แข็งแกร่งหรือเสืÉอมสภาพมีความแข็งแรง ปลอดภยัและ

มั Éนคงดว้ยการใชค้ ํÊ ายนั ตัÊ งให้ไดรู้ปทรงตามสภาพเดิมดงัทีÉ เคยปรากฏมาแต่ในอดีต โดยกฎบตัร

สากลแห่งเวนิสไดก้าํหนดแนวทางในการเสริมความมั Éนคงแข็งแรงทางวิศวกรรมเอาไวใ้นขอ้ 10 

โดยในกรณีทีÉ เทคนิคทีÉใช้มาดัÊ งเดิมไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ การเสริมความมั Éนคงแข็งแรง 

ของโบราณสถานอาจสมัฤทธิÍ ผลไดโ้ดยการใชเ้ทคนิคสมยัใหม่ในการอนุรักษแ์ละการก่อสร้าง ทัÊงนีÊ  

ประสิทธิภาพของเทคนิคจะตอ้งมีขอ้มูลทางวิชาการยืนยนั และมีประสบการณ์การนาํมาใชเ้ป็น

                                                             
71 มรดกไทย - มรดกโลก (น.114). เล่มเดิม. 
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เครืÉ องพิสูจน์ จะเห็นไดว้่าการเสริมความมั Éนคงแข็งแรงทางวิศวกรรมนัÊนจึงเป็นวิธีการเพิÉมเติม 

ทางกายภาพหรือเป็นการเพิÉมติดเขา้ไปใหม่ หรือคํÊ าจุนวสัดุต่าง ๆ ตรงตวัโบราณสถานนัÊนในแหล่ง

มรดกทางวฒันธรรมเพืÉอให้เกิดความมั Éนใจว่าสภาพของโบราณสถานนัÊ นจะสามารถทนทาน 

อยูต่่อได ้หรือทาํให้เกิดความสมบูรณ์ในทางโครงสร้างของโบราณสถาน แต่วิธีเสริมความมั Éนคง

แข็งแรงนัÊ นก็สามารถส่งผลในทางลบได ้โดยส่งผลกระทบทางกายภาพในระยะสัÊ นและระยะยาว 

คือ เกิดความเปลีÉยนแปลงกบัวสัดุดัÊงเดิม และหากจะทาํใหคื้นสู่สภาพเดิมก็จะทาํไดย้าก ถา้หากกระทาํ

ไปโดยไม่มีความเขา้ใจในวิธีดงักล่าวทีÉชดัเจน72 

(5)  การบูรณะ (restoration)  

การบูรณะ คือ การกระทําหรือกระบวนการทีÉทําให้รูปทรงของโบราณสถานหรือ

รายละเอียดส่วนปลีกยอ่ยต่าง ๆ ทางสถาปัตยกรรม และบริเวณพืÊนทีÉตัÊงซึÉงเคยมีอยู่ในประวติัศาสตร์

นัÊนกลบัคืนมาสู่รูปแบบเดิมทีÉเคยเป็นมา การบูรณะจึงเป็นการทาํใหว้ตัถุทีÉเคยสูญเสียรูปร่างปรากฏ 

คืนสู่สภาพเดิมตามคาํนิยามทีÉปรากฏในขอ้ 9 แห่งกฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิส โดยอาจจะตอ้งเอา

ส่วนซึÉงต่อเติมในภายหลงัออกหรือเสริมส่วนอืÉนเพืÉอทดแทนส่วนดัÊ งเดิมทีÉหายไปตามบันทึกหรือ

จดหมายเหตุจากประวติัศาสตร์ หรือจากขอ้สันนิษฐานของร่องรอยเดิมทีÉยงัอยู่ โดยวิธีการเช่นนีÊ  

ของดัÊ งเดิมอาจมีเพียงซากหรือฐานของอุโบสถหรือวิหารเพียง 20 - 30 % เท่านัÊน ส่วนบูรณะนัÊ น 

อาจมากถึง 70 - 80 % วตัถุประสงคข์องการบูรณะนัÊนไม่เพียงแต่เพืÉอจะอนุรักษ์ความสมบูรณ์ของ

แหล่งมรดกทางวฒันธรรมเท่านัÊน แต่ยงัจะทาํใหคุ้ณค่าทางวฒันธรรมมีความชดัเจนขึÊนและช่วยทาํ

ใหล้กัษณะรูปแบบดัÊงเดิมดีขึÊนดว้ย73 กฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิสไดก้าํหนดขัÊนตอนของการบูรณะ

เอาไวใ้นขอ้ 9 ตอ้งเป็นการดาํเนินการทีÉตอ้งอาศยัความชาํนาญเฉพาะสาขาวิชา โดยมุ่งทีÉจะสงวน

รักษาและแสดงคุณค่าแห่งสุนทรียภาพและประวติัศาสตร์ของโบราณสถาน รวมทัÊ งอยู่บนพืÊนฐาน

ของความเคารพต่อวสัดุดัÊงเดิมและเอกสารทีÉเป็นของแท ้การบูรณะจะตอ้งหยดุทนัที ณ จุดทีÉเราตอ้ง

คาดคะเนสนันิษฐานในกรณีทีÉมีความจาํเป็นส่วนทีÉเพิÉมเติมเขา้ไปจะตอ้งระบุใหช้ดัเจนสามารถแยก

ออกไดจ้ากองคป์ระกอบทางสถาปัตยกรรมเดิมของโบราณสถาน และมีการประทบัตราระบุเวลา 

ทีÉดาํเนินการซึÉงการบูรณะในกรณีใด ๆ ก็ตาม จะตอ้งมีการศึกษาทางโบราณคดีและประวติัศาสตร์

เกีÉยวกบัโบราณสถานก่อนเสมอ74 ดงันัÊ น การบูรณะจึงถือว่าเป็นการอนุรักษ์ขัÊนทีÉสูงขึÊ นไปกว่า 

การสงวนรักษาอีกขัÊนหนึÉง กล่าวคือ เป็นการเก็บรวบรวมเอาชิÊนส่วนเสียหายแตกทาํลายมาต่อเติม

                                                             
72 แนวทางการจัดการโบราณสถานในบญัชีมรดกทางวัฒนธรรมของโลก (น. 64). เล่มเดิม.  
73 แหล่งเดิม. (น. 65). 
74 International Charter for the Conservation and Restoration of Monuments and Sites 1964 Article 9.  
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หรือทาํให้ดูดีขึÊนมาใหม่ โดยยึดหลกัทาํให้เหมือนเดิมมากทีÉสุด อาจมีการเสริมโครงสร้างภายใน 

ใหแ้ข็งแรงขึÊนตลอดจนวิธีอืÉน ๆ  

(6)  การสร้างรูปแบบใหม่ขึÊนมา (reconstruction)  

การปรับปรุงโบราณสถานขึÊ นมาใหม่อีกครัÊ ง  เป็นกระบวนการสร้างหรือทําโดย

เลียนแบบขึÊนมาใหม่ทัÊ งหมด โดยมีรูปทรงและรายละเอียดต่างๆ ของสถาปัตยกรรมเหมือนของเดิม 

ทีÉเคยมีมาในอดีตแต่ไดสู้ญหายไปและมีเคา้ของเดิมจากรูปถ่ายในอดีต ประกอบกบัขอ้สันนิษฐาน

แสดงความเป็นไปไดข้องรูปแบบในอดีตจากประวติัศาสตร์การสร้างโบราณสถานนัÊน ๆ การสร้าง

ขึÊนใหม่จะตอ้งขึÊนอยูก่บัความถกูตอ้งทางขอ้มลูและหลกัฐานดา้นโบราณคดีและสถาปัตยกรรมมิใช่

การคาดคะเน แมว้่าการสร้างขึÊนใหม่จะเป็นวิธีการทีÉเหมาะสมในกรณีทีÉเกิดภยัพิบติัต่าง ๆ ทีÉส่ง 

ผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของโบราณสถาน โดยเมืÉอนํามาใช้เป็นมาตรการในการยา้ยทีÉตัÊ ง 

ของโบราณสถาน หรือบางส่วนของโบราณสถานไปยงัสถานทีÉใหม่ก็ย่อมจะมีการสร้างขึÊนใหม่ 

แต่จะนาํมาใชไ้ดเ้พียงเท่าทีÉจาํเป็นเท่านัÊนเพืÉอปกป้องแหล่งมรดกทางวฒันธรรมจากความเสียหาย 

ทางธรรมชาติ ซึÉ งได้มีการกาํหนดเอาไว้ในกฎบัตรแห่งเมืองฟลอเรนซ์ ข้อ 13 ว่าด้วยลักษณะ 

ทางสถาปัตยกรรม ประติมากรรมหรือการตกแต่งทัÊ งทีÉเคลืÉอนยา้ยไดแ้ละไม่ไดซึ้Éงผนวกเข้าเป็น 

ส่วนหนึÉ งของอุทยานประวติัศาสตร์จะเคลืÉอนยา้ยหรือเปลีÉยนทีÉได้เฉพาะกรณีทีÉมีความจาํเป็น 

ในการอนุรักษห์รือการบูรณะเท่านัÊน75 ในกฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิสเองก็ไดมี้การกาํหนดเอาไว้

ในขอ้ 11 ว่าจะตอ้งเคารพสิÉงก่อสร้างในทุกยุคสมยัของโบราณสถาน เพราะเอกภาพของรูปแบบ

เพียงยคุใดยคุหนึÉงไม่ใช่เป้าหมายของการบูรณะโบราณสถาน เมืÉออาคารประกอบดว้ยการก่อสร้าง

ของยคุต่าง ๆ ซอ้นทบักนัไว ้การเปิดเผยใหเ้ห็นชัÊนล่างทีÉซ่อนอยู่กระทาํไดก้รณีพิเศษเท่านัÊนโดยมี

ขอ้แมว้่าชัÊนทีÉรืÊ อออกไปนัÊนมีสิÉงทีÉน่าสนใจอยู่เพียงเล็กน้อย และวสัดุส่วนล่างทีÉนาํเสนอจะตอ้งมี

คุณค่าอย่างสูงทางด้านประวติัศาสตร์ โบราณคดีและสุนทรียภาพ และอยู่ในสภาพทีÉดีพอทีÉจะ

ดาํเนินการไดก้ารประเมินความสาํคญัขององคป์ระกอบทีÉเกีÉยวขอ้งและการตดัสินใจทีÉอาจเป็นการ

ทาํลายจะขึÊนอยูก่บัผูที้Éรับผดิชอบการทาํงานเพียงผูเ้ดียวมิได ้ดงันัÊน การดาํเนินการสร้างขึÊนมาใหม่

ดงักล่าวจึงมีความสาํคญัทาํใหส้ามารถรักษาแนวทางความถูกตอ้งของประวติัศาสตร์เอาไวไ้ดแ้ละ 

เป็นประโยชน์ต่อสงัคมชุมชนนัÊนดว้ย76 

 

 

                                                             
75 มรดกไทย - มรดกโลก (น. 66). เล่มเดิม.   
76 ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถานโบราณวัตถ ุและสถานทีÉศักดิÍ สิทธิÍ  : ศึกษา

กรณีเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยธุยา (น. 45). เล่มเดิม. 
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(7)  วิธีการซ่อมแซมแบบจดัขึÊนส่วนเก่าใส่ตามรูปแบบเดิม (anastylosis)  

ในการประกอบขึÊ นใหม่ของชิÊนส่วนทีÉมีอยู่แต่แยกออกจากกันโดยวิธีการซ่อมแซม

แบบอนสัติโลซิส มกัจะใชก้บัโครงสร้างของโบราณสถานทีÉสามารถบอกไดช้ดัว่ามีองค์ประกอบ

ส่วนใดบ้าง เช่น อิฐก่อ หินก่อ หรือไมข้อนสัก และมิใช่โครงสร้างประเภทเสาหินเดีÉยว ซึÉ งวิธี

ซ่อมแซมแบบจดัขึÊนส่วนเก่าใส่ตามรูปแบบเดิมถือว่าเป็นการบูรณปฏิสังขรณ์ชนิดหนึÉ งทีÉมุ่งหวงั 

ทาํให้เห็นลกัษณะโครงสร้างของซากอาคารให้ชดัเจน โดยการนาํกลบัสู่รูปแบบเดิมโดยใชว้สัดุ

ดัÊ งเดิมทีÉ เหลืออยู่ซึÉ งอยู่ในสภาพเหมาะทีÉจะใช้การได้และมีอยู่ทีÉแหล่งมรดกโลกนัÊ นอยู่แลว้ใน 

กฎบตัรสากลแห่งเมืองเวนิสไดก้าํหนดแนวทางเอาไวใ้นขอ้ 15 ไวว้่า อยา่งไรก็ตาม อยา่งอืÉนควรงดเวน้

การปฏิสังขรณ์ นอกจากจะใชว้ิธีการซ่อมแซมแบบอนัสติโลซิส ซึÉ งเป็นการนําชิÊนส่วนทีÉมีอยู่

กระจดักระจายมาประกอบใหม่เท่านัÊน วสัดุทีÉนาํมาใชป้ระสานชิÊนส่วนเขา้ดว้ยกนัจะตอ้งแตกต่าง

จากวสัดุเดิมเสมอ และจะตอ้งใชน้้อยทีÉสุดเท่าทีÉจาํเป็นต่อการอนุรักษ์โบราณสถาน และการทาํให้

รูปทรงของโบราณสถานกลบัสู่สภาพเดิม77 

(8)  การซ่อมบาํรุง (maintenance)  

การกระทาํหรือกระบวนการในการใชม้าตรการทีÉเหมาะสมในการนําสถานทีÉสาํคัญ 

ทางประวัติศาสตร์กลับมาใช้ให้เป็นประโยชน์ เท่าทีÉจะเป็นไปได้  โดยการซ่อมแซมหรือ

เปลีÉยนแปลงตามความเหมาะสม แต่จะต้องมีการอนุรักษ์ส่วนสําคัญทางประวัติศาสตร์

สถาปัตยกรรม และวฒันธรรมของเดิม ณ สถานทีÉนัÊ น เช่น ต้องมีของเดิมอย่างน้อย 50 - 60 % 

จะฟืÊ นฟูเพียง 40 - 50 % เท่านัÊน เพืÉอทีÉจะทาํให้โบราณสถานนัÊ น ๆ มีชีวิตขึÊนมาใหม่และคงไวซึ้É ง

ลกัษณะสภาพตามแบบเดิมทีÉเคยเป็นมาในอดีต กฎบัตรสากลแห่งเมืองเวนิสไดก้าํหนดเอาไว ้

ในข้อ 12 ว่าการซ่อมแซมแทนทีÉ ส่วนทีÉขาดหายไปต้องมีความกลมกลืนกับสภาพโดยรวม 

แต่ในขณะเดียวกนัจะตอ้งเห็นไดถึ้งความแตกต่างไปจากส่วนดัÊ งเดิมเพืÉอทีÉว่าการบูรณะจะไม่สร้าง

หลกัฐานด้านศิลปะหรือประวติัศาสตร์ทีÉเป็นเท็จ ส่วนการต่อเติมใด ๆ ไม่สามารถทาํได ้ยกเวน้ 

แต่ส่วนทีÉต่อเติมนัÊนไม่มีผลกระทบต่อส่วนทีÉเป็นจุดสนใจของอาคารโบราณสถาน แหล่งทีÉตัÊ งเดิม

ของโบราณสถาน สมดุลขององค์ประกอบและความสาํคญัของโบราณสถานนัÊนต่อสิÉงแวดลอ้ม78 

และในกฎบตัรสากลแห่งเมืองฟลอเรนซเ์องก็ไดก้าํหนดเอาไวใ้นขอ้ 16 ว่าในการซ่อมแซมจะตอ้ง

เคารพต่อการพฒันาทีÉต่อเนืÉองกนัมาของอุทยานประวติัศาสตร์นัÊน ซึÉงโดยหลกัการแลว้จะตอ้งไม่มี

การดาํเนินขัÊนตอนใดเป็นพิเศษก่อนขัÊนตอนอืÉน ยกเวน้ในกรณีพิเศษทีÉระดบัของความเสียหายหรือ

การทีÉบางส่วนของอุทยานถกูทาํลายไป กรณีนีÊ จะส่งผลใหส้ามารถตดัสินใจทีÉจะทาํการซ่อมแซมได้

                                                             
77 มรดกไทย - มรดกโลก (น. 67). เล่มเดิม.   
78 International Charter for the Conservation and Restoration of Monuments and Sites 1964 Article 12.  



65 
 

จากหลกัฐานทีÉยงัหลงเหลืออยู่หรือจากเอกสารหลกัฐานทีÉเชืÉอถือได้ โดยอาจดาํเนินการเฉพาะ 

ในบางส่วนของอุทยานทีÉอยู่ใกล้เคียงกับสิÉ งก่อสร้างทีÉตัÊ งอยู่ในอุทยานเพืÉอทีÉจะเผยให้เห็น

ความสาํคญัของการออกแบบทีÉสมัพนัธร์ะหว่างอุทยานกบัสิÉงก่อสร้างนัÊน79    

(9)  การสงวนรักษาซากโบราณสถาน (ruin treatments)  

ซากโบราณสถาน คือ สิÉงก่อสร้างทีÉไดสู้ญเสียรูปร่างดัÊงเดิมและองคป์ระกอบ ส่วนใหญ่

และไดสู้ญเสียความเป็นเอกภาพของรูปแบบโครงสร้างโบราณสถานนัÊนไปหมดแลว้ อย่างไรก็ตาม 

ซากโบราณสถานอาจจะยงัคงมีความสาํคัญและเป็นตวัแทนของคุณค่าเฉพาะทางวฒันธรรมได ้

เนืÉองจากโบราณสถานไดสู้ญเสียความสมบูรณ์ทางกายภาพไปแลว้ ดังนัÊน จึงเกิดปัญหาในเรืÉอง 

การผพุงั จึงควรไดรั้บการอนุรักษแ์ละสงวนรักษาเป็นกรณีพิเศษ80 การอนุรักษข์อบเขตและสถานทีÉ

ของซากโบราณสถานทุกแห่งจึงตอ้งได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบระมดัระวงั เพราะอาจมี

ผลกระทบโดยตรงต่อลกัษณะทางประวติัศาสตร์ของแหล่งมรดกโลกนัÊน แมจ้ะเป็นเพียงการต่อเติม

เพืÉอเสริมความมั Éนคง ป้องกนัหรือเป็นการรักษาโบราณสถานนัÊน ๆ ก็ตาม ในกฎบตัรแห่งสากลแห่ง

เมืองเวนิสได้กาํหนดในข้อ 15 ว่าจะต้องบาํรุงรักษาซากโบราณสถานและจะต้องมีมาตรการ 

ทีÉจาํเป็นสาํหรับการอนุรักษอ์ยา่งถาวร มีการปกป้องคุม้ครองรูปลกัษณ์ทางสถาปัตยกรรมและวตัถุ 

ทีÉคน้พบ ยิ Éงกว่านัÊนจะตอ้งพยายามทุกวิถีทางทีÉจะเอืÊออาํนวยต่อการทาํความเขา้ใจโบราณสถานและ

นาํเสนอโบราณสถานโดยไม่บิดเบือนความหมายใด ๆ81 ดงันัÊน การศึกษาและประเมินคุณค่าของ

ซากโบราณสถานนัÊนขึÊนอยู่กบัคุณภาพ สถานทีÉตัÊ งและบริเวณทีÉโบราณสถานสูญเสียความสมบูรณ์

ทางกายภาพไปโดยอาศยัขอ้มูลทีÉไดศึ้กษาไวก่้อนแลว้ ในส่วนของการอนุรักษ์ดว้ยวิธีการจดัการ

ชิÊนส่วนใส่ในรูปแบบเดิมนัÊน ควรคาํนึงถึงวสัดุดัÊงเดิมทีÉหลงเหลืออยูที่ÉโบราณสถานนัÊนว่ามากพอทีÉจะ

ซ่อมไดห้รือไม่ และถา้การอนุรักษ์นัÊนจะไม่ทาํใหเ้สียสมดุลของสภาพโบราณสถานโดยทั Éวไปและ

คุณค่าของแหล่งมรดกทางวฒันธรรม 

 2.4.4  อนุสัญญาว่าดว้ยการคุม้ครองมรดกโลกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติขององค์การ

การศึกษาวิทยาศาสตร์และวฒันธรรมแห่งสหประชาชาติ 

  อนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกโลกทางวัฒนธรรมและทางธรรมชาติ  หรือ 

“อนุสัญญาคุ้มครองมรดกโลก” (the world heritage convention) เป็นความตกลงระหว่างรัฐภาคี 

(states parties) ในการยอมรับและให้ความร่วมมือในการดาํเนินการต่าง ๆ เพืÉอการคุม้ครองและ

อนุรักษแ์หล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติทัÊ งทีÉมีอยู่ในประเทศตนและประเทศอืÉน 

                                                             
79 The Florence Charter 1982 Article 16. 
80 มรดกไทย - มรดกโลก (น. 68). เล่มเดิม. 
81 International Charter for the Conservation and Restoration of Monuments and Sites 1964 Article 15.   
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ใหด้าํรงอยูเ่ป็นมรดกของมวลมนุษยชาติตลอดไป82 วตัถุประสงค์สําคัญของอนุสัญญาฉบับนีÊ คือ 

การส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการคุม้ครอง และอนุรักษ์มรดกทางวฒันธรรมและ 

ทางธรรมชาติใหด้าํรงคุณค่าความโดดเด่นเป็นมรดกของมวลมนุษยชาติทัÊ งในปัจจุบนัและอนาคต

ตลอดไป อนุสญัญาฉบบันีÊ ไดรั้บการรับรองจากรัฐสมาชิกขององค์การการศึกษาวิทยาศาสตร์และ

วฒันธรรมแห่งสหประชาชาติหรือยูเนสโก (UNESCO) ในการประชุมใหญ่สมยัสามญัครัÊ งทีÉ  17 

ณ กรุงปารีส ประเทศฝรัÉงเศส เมืÉอวนัทีÉ 16 พฤศจิกายน พ.ศ. 2515 โดยอนุสญัญามีผลบงัคบัใชต้ัÊงแต่

ปี พ.ศ. 2518 เป็นตน้มา ประเทศไทยไดเ้ขา้ร่วมเป็นภาคีในอนุสญัญานีÊ เมืÉอเดือนกนัยายน พ.ศ. 2530 

ประเทศทีÉเขา้ร่วมเป็นสมาชิกในอนุสญัญาคุม้ครองมรดกโลกมีหน้าทีÉตอ้งรับผิดชอบในการศึกษา 

วิเคราะห์ วิจัย การคุ้มครองป้องกนั การสงวนรักษา และการบูรณปฏิสังขรณ์แหล่งมรดกทาง

วฒันธรรมและทางธรรมชาติทีÉอยู่ในประเทศของตน รวมทัÊ งตอ้งยอมรับว่าจะดาํเนินการต่าง ๆ 

ดงักล่าว โดยใชท้รัพยากรในประเทศของตนหรืออาจไดรั้บความช่วยเหลือจากนานาชาติเพืÉอให้

แหล่งมรดกโลกนัÊนได้รับการปกป้องคุม้ครองอย่างเหมาะสมและดีทีÉสุด มรดกโลกแบ่งออกเป็น 

2 ประเภท คือ มรดกทางวฒันธรรม (cultural heritage) และมรดกทางธรรมชาติ (natural heritage)83  

ทัÊงนีÊ  ประเทศสมาชิกในอนุสัญญาคุม้ครองมรดกโลกมีพนัธกรณีทีÉจะตอ้งปฏิบติัตาม

ดงัทีÉระบุในมาตรา 3 มาตรา 4 และมาตรา 6 ของอนุสัญญาคุม้ครองมรดกโลก โดยถือเป็นภารกิจ

ของประเทศสมาชิกแห่งอนุสัญญา ในการจาํแนกรายละเอียดและวิเคราะห์แยกแยะความต่างของ

ทรัพยส์มบติั หรือทรัพยสิ์นในขอบเขตดินแดนแห่งรัฐของตนตามทีÉระบุไวใ้นมาตรา 1 และมาตรา 2 

รวมทัÊงพึงรับเป็นภาระหนา้ทีÉในการดาํเนินงานจาํแนกรายละเอียด คุม้ครอง ป้องกนั อนุรักษ์ และ

นาํเสนอแหล่งมรดกทางวฒันธรรมและแหล่งมรดกทางธรรมชาติตามทีÉระบุไวใ้นมาตรา 1 และ

มาตรา 2 ทีÉตัÊ งอยู่ในดินแดนของตนเพืÉอสืบทอดไปสู่คนรุ่นต่อไปในอนาคต ประเทศสมาชิก 

จะดาํเนินการโดยตลอดอยา่งเหมาะสมเท่าทีÉจะกระทาํไดด้ว้ยทรัพยากรของรัฐเอง หรืออาจรับการ

สนับสนุนจากความช่วยเหลือระหว่างประเทศ หรือความร่วมมือระหว่างประเทศทัÊ งทางด้าน

การเงิน สุนทรียศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และเทคนิควิธีในบางกรณีเป็นการเฉพาะก็ได้ และประเทศ

สมาชิกแห่งอนุสัญญาจะตอ้งละเวน้การดาํเนินการใด ๆ ทัÊ งโดยทางตรงและทางออ้มอนัอาจเป็น 

                                                             
82 เรืÉ องน่ารู้ : มรดกโลก (น. 9), โดย สาํนกัความสัมพนัธ์ต่างประเทศ กระทรวงศึกษาธิการ, ม.ป.ป., 

กรุงเทพฯ : กระทรวงศึกษาธิการ. 
83 แนวทางการจัดการโบราณสถานในบญัชีมรดกทางวัฒนธรรมของโลก (น. 13). เล่มเดิม. 
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การทาํลายมรดกทางวฒันธรรม และมรดกทางธรรมชาติตามทีÉระบุไวใ้นมาตรา 1 และมาตรา 2 

อนัมีทีÉตัÊงอยูใ่นขอบเขตอาํนาจอธิปไตยของประเทศสมาชิกอืÉนดว้ย84 

จากพนัธกรณีดังกล่าวสามารถสรุปได้เป็นการดําเนินการและการตระหนักถึงใน 

4 หวัขอ้ใหญ่ ดงัต่อไปนีÊ 85  

1)  ก ําหนดนโยบายและวางแผนแม่บท เพืÉออนุรักษ์และจัดการแหล่งมรดกทาง

วฒันธรรมและทางธรรมชาติทีÉคาํนึงถึงการอนุรักษ์ทีÉมีประสิทธิภาพ พร้อมไปกบัใชป้ระโยชน์ได้

อยา่งเหมาะสมของชุมชน  

2)  กาํหนดมาตรการทีÉเหมาะสมดา้นกฎหมาย วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี การบริหาร

จัดการ และการสนับสนุนงบประมาณ เพืÉอการศึกษาวิจัย การปกป้องคุ้มครอง การอนุรักษ ์

การบริหารการศึกษา และการฟืÊ นฟบููรณปฏิสงัขรณ์แหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ  

3)  ละเวน้การดาํเนินการใด ๆ ทีÉอาจจะทาํลายแหล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมและ 

ทางธรรมชาติของประเทศสมาชิกอืÉน ๆ ทัÊงโดยทางตรงและทางออ้ม แต่จะสนบัสนุนและช่วยเหลือ

ประเทศสมาชิกอืÉน ๆ ในการศึกษาวิจัย และปกป้องคุ้มครองแหล่งมรดกทางวฒันธรรมและ 

ทางธรรมชาติในประเทศนัÊน ๆ  

4)  อธิปไตยสูงสุดเหนือแหล่งมรดกโลกยงัคงเป็นของประเทศสมาชิกซึÉงแหล่งมรดก

โลกนัÊนตัÊงอยู ่

 

2.5  แนวคดิและข้อมูลพืÊนฐานเกีÉยวกบัโบราณสถานและโบราณวตัถุ 

การอนุรักษ์โบราณสถานของไทยในยุคปัจจุบันอาจถือได้ว่ามีช่วงเริÉมตน้ตัÊ งแต่การ

ประกาศใช้กฎหมายประกาศจัดการตรวจ รักษาของโบราณ ในปี พ.ศ. 2466 ในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลทีÉ 6 ต่อเนืÉองมาจนถึงวนัทีÉสมเด็จกรมพระยาดาํรง 

ราชานุภาพทรงแสดงปาฐกถาเรืÉ องสงวนของโบราณ ในปี พ.ศ. 2473 ซึÉ งเป็นการประกาศ

แนวความคิดและวิธีการการอนุรักษโ์บราณสถานตามแบบสากลอย่างเต็มตวั ในขณะทีÉสังคมไทย 

ยงัยดึถือการอนุรักษโ์บราณสถานแบบประเพณี คือ รืÊ อแกไ้ขตามใจชอบอย่างทีÉครูบาศรีวิชยัทาํอยู่

ในหลายจงัหวดัภาคเหนือ ส่วนหน่วยงานทีÉรับผดิชอบ เช่น กรมศิลปากรก็ยงัหาผูที้Éเขา้ใจในทฤษฎี

และการปฏิบติัในการอนุรักษแ์บบสากลไม่ได ้ความอ่อนแอในทุกส่วนของสังคมไทยในเรืÉองการ

อนุรักษ์โบราณสถานแบบสากลตัÊ งแต่เริÉ มตน้ในประมาณปี พ.ศ. 2460 - 2470 เป็นเงืÉอนไขสาํคัญ 

                                                             
84 ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถานโบราณวัตถุ และสถานทีÉศักดิÍ สิทธิÍ  : 

ศึกษากรณีเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยธุยา (น. 49). เล่มเดิม. 
85 มรดกไทย - มรดกโลก (น. 64). เล่มเดิม. 
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ทีÉส่งผลให้การอนุรักษ์โบราณสถานของไทยขาดรากฐานทีÉเข้มแข็ง และดูเหมือนประเทศไทย 

ยงัไม่สามารถจดัการให้คนไทยเขา้ใจในโบราณสถานและการบูรณะตามทศันะสากลซึÉงยงัคงอยู่

จนถึงทุกวนันีÊ  ผลทีÉตามมาก็คือเราจะเห็นว่า ลกัษณะการอนุรักษข์องไทยมีแนวปฏิบติัทีÉหลากหลาย

ไม่ตายตวั เช่น การทาํงานทีÉมีระบบระเบียบถีÉถว้นอย่างกรณีการบูรณะปราสาทหินพิมาย หรือการ

บูรณะเพืÉอใหก้ลบัคืนสภาพความงดงามแข็งแรงดงัเดิมอย่างวดัพระศรีรัตนศาสดาราม หรือวิธีการ

กึÉงสร้างใหม่กึÉงสงวนรักษาแบบอุทยานประวติัศาสตร์สุโขทยัและอยธุยา เป็นตน้ วิธีปฏิบติัทัÊ งหลายนีÊ

ชีÊ ใหเ้ห็นว่า คนไทยยงัอนุรักษโ์บราณสถานในลกัษณะพหุนิยม ดา้นหนึÉ งน่าจะเป็นเพราะรากเหงา้

ความเชืÉอของคนไทยทีÉมีต่อปูชนียสถานหักพงั คือ ตอ้งการฟืÊ นฟูสภาพทีÉงดงามให้หวนคืนมาเพืÉอ

บุญกุศลบารมีแบบจารีตประเพณี ดงัทีÉเห็นกนัในงานทีÉเกีÉยวขอ้งกบัปูชนียสถาน ตลอดจนสถาบนั

พระมหากษตัริย ์อีกดา้นหนึÉงก็พยายามทีÉจะรักษาหลกัฐานวสัดุ และรูปแบบดัÊงเดิมตามทฤษฎีสากล

ในงานบางประเภททีÉอยู่นอกวฒันธรรมไทย เช่น ปราสาทหิน และแบบสุดทา้ยเป็นแบบทีÉไม่ใช่ 

ทัÊงงานอนุรักษแ์ละงานปฏิสงัขรณ์ เป็นงานอนุรักษป์นจินตนาการอยา่งเช่นทีÉอุทยานประวติัศาสตร์

สุโขทัย เป็นต้น ทีÉน่าสังเกต คือ วิธีการต่าง ๆ กันนีÊ ขึÊ นอยู่กับวิธีปฏิบัติตอนแรกเริÉ มเป็นสําคัญ 

กล่าวคือ เมืÉอเริÉมอนุรักษก์นัมาดว้ยวิธีใดก็จะทาํวิธีนัÊนต่อไปเรืÉอย ๆ แมจ้นทุกวนันีÊ ทีÉกรมศิลปากร 

มีระเบียบการอนุรักษ์ทีÉค่อนขา้งเป็นไปตามแบบสากลแลว้ แต่ในขัÊนตอนปฏิบติัก็ยงัหาไดป้ฏิบติั

ตามระเบียบไปในทุกกรณีไม่86 

  2.5.1  ความหมายของโบราณสถานและโบราณวตัถุ 

1)  ความหมายของโบราณสถาน 

โบราณสถาน เ ป็นคําทีÉ มีมานานแล้วตัÊ งแต่ เมืÉอครัÊ งทีÉ มีการจัดทํา พจนานุกรม 

ฉบบัราชบัณฑิตยสถานเล่มแรก พ.ศ. 2493 ก็ปรากฏคาํว่า โบราณสถาน ซึÉงให้ความหมายไวว้่า

หมายถึง สถานทีÉก่อสร้างซึÉงเป็นของโบราณ ต่อมามีการชาํระพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 

ใหม่ในปี พ.ศ. 2525 คาํว่าโบราณสถาน จึงไดเ้ปลีÉยนความหมายไปเป็น สิÉงทีÉ เคลืÉอนทีÉไม่ได ้เช่น 

โบสถ์ วิหาร วงั มีอายุเก่ากว่า 100 ปีขึÊนไป และเพิÉมความหมายทางกฎหมายไวด้้วยว่าหมายถึง 

อสงัหาริมทรัพยซึ์Éงโดยอายหุรือโดยลกัษณะแห่งการก่อสร้าง หรือโดยหลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของ

อสังหาริมทรัพยน์ัÊน เป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี ทัÊ งนีÊ  ให้รวมถึงสถานทีÉ 

ทีÉเป็นแหล่งโบราณคดี แหล่งประวติัศาสตร์ และอุทยานประวติัศาสตร์ดว้ย ความหมายของคาํว่า

โบราณสถานดงักล่าวยงัคงใชอ้ยูจ่นปัจจุบนันีÊตามทีÉปรากฏในพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 

พ.ศ. 2542 

                                                             
86 การอนุรักษ์มรดกวัฒนธรรมในประเทศไทย, โดย วสุ โปษยะนันทน์, 2553, สืบคน้เมืÉอ 12 กนัยายน 

2556 จาก http://vasuposh.blogspot.com/2010/07/blog-post_6663.html.  
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สํา ห รั บ คํา จ ํา กัด ค ว า ม เฉ พ า ะ ทีÉ ใช้ใน บ ท บัญ ญัติ ขอ ง ก ฎ ห ม า ย ทีÉ ป ร า ก ฏอ ยู่ 

ในพระราชบัญญัติว่าด้วยโบราณสถาน ศิลปวตัถุ โบราณวัตถุ และการพิพิธภัณฑ์แห่งชาติ 

พุทธศกัราช 2477 ไดใ้หนิ้ยามคาํว่าโบราณสถานไว ้หมายความว่า อสังหาริมทรัพยอ์ย่างหนึÉ งอย่างใด 

หรือซากปรักหักพังแห่งอสังหาริมทรัพย ์ซึÉ งอายุหรือลกัษณะแห่งการก่อสร้างหรือความจริง

เกีÉยวกบัประวติัศาสตร์อนัมีอยู่ในสิÉงนัÊ น เป็นประโยชน์ในทางประวติัศาสตร์ โบราณคดี หรือ

ศิลปกรรม แต่ในการตราพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑสถาน

แห่งชาติ พ.ศ. 2504 ได้มีการแก้ไขนิยามคําว่าโบราณสถานเสียใหม่ โดยให้หมายความว่า 

อสงัหาริมทรัพยซึ์Éงโดยอายหุรือโดยลกัษณะแห่งการก่อสร้าง หรือโดยหลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของ

อสังหาริมทรัพย์นัÊ น เป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวัติศาสตร์ หรือโบราณคดี และเมืÉอปี 

พ.ศ. 2535 มีการแกไ้ขนิยามคาํว่าโบราณสถานอีกครัÊ ง โดยพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ 

ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ (ฉบบัทีÉ 2) พ.ศ. 2535 ซึÉงเป็นความหมายทีÉใชม้าจนทุกวนันีÊ  

ไดแ้ก่  โบราณสถาน หมายความว่า อสงัหาริมทรัพยซึ์Éงโดยอายุหรือโดยลกัษณะแห่งการก่อสร้าง หรือ

โดยหลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของอสังหาริมทรัพยน์ัÊน เป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวติัศาสตร์ 

หรือโบราณคดี ทัÊ งนีÊ ให้รวมถึงสถานทีÉทีÉ เป็นแหล่งโบราณคดี แหล่งประวติัศาสตร์ และอุทยาน

ประวติัศาสตร์ดว้ย 

จากความหมายดังกล่าว การพิจารณาว่าสิÉงใดเป็นโบราณสถานจะตอ้งประกอบดว้ย

หลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปนีÊ 87  

(1)  ตอ้งเป็นอสงัหาริมทรัพย ์ซึÉงไดแ้ก่  

-  ทีÉดิน ทัÊงทีÉเจา้ของมีกรรมสิทธิÍ และทีÉเจา้ของมีเพียงสิทธิครอบครอง 

-  ทรัพยอ์นัติดกบัทีÉดิน ไดแ้ก่ ทรัพยที์ÉเกิดหรือติดกบัทีÉดินโดยธรรมชาติ เช่น ไมย้ืนตน้ 

ทรัพยที์ÉติดกบัทีÉดินโดยมีผูน้าํมาติด เช่น ตึก อนุสาวรีย ์เจดีย ์ทรัพยที์Éประกอบเป็นอนัเดียวกบัทีÉดิน เช่น 

แม่นํÊ า ลาํคลอง 

-  สิทธิอนัเกีÉยวกับกรรมสิทธิÍ ในทีÉดิน แบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ สิทธิเกีÉยวกับ

กรรมสิทธิÍ ในทีÉดินโดยตรง เช่น กรรมสิทธิÍ  สิทธิครอบครอง สิทธิใช้สอยและไดม้าซึÉงดอกผลสิทธิ

จาํหน่ายจ่ายโอน สิทธิติดตามทวงคืน เป็นต้น และสิทธิเกีÉยวกับกรรมสิทธิÍ ในทีÉดินโดยออ้ม 

เป็นสิทธิเกีÉยวกบัอสงัหาริมทรัพยอ์ยา่งอืÉนซึÉงติดอยูก่บัทีÉดินอีกทอดหนึÉง เช่น สิทธิจาํนอง 

                                                             
87 ปัญหาการบงัคับใช้กฎหมายในการบริหารจัดการโบราณสถานโบราณวัตถุ และสถานทีÉศักดิÍ สิทธิÍ  : 

ศึกษากรณีเกาะเมืองจังหวัดพระนครศรีอยธุยา (น. 52). เล่มเดิม. 
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(2)  โดยอายุหรือโดยลกัษณะแห่งการก่อสร้างหรือโดยหลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของ

อสังหาริมทรัพยน์ัÊนเป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี โดยมีหลกัการ

สาํคญัในการพิจารณา ไดแ้ก่ 

-  อายขุองอสงัหาริมทรัพย ์

-  ลกัษณะการก่อสร้างของอสงัหาริมทรัพย ์

-  หลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของอสงัหาริมทรัพย ์

เมืÉอพิจารณาจากหลกัการใดหลกัการหนึÉ งในสามข้อนีÊ จะต้องเป็นประโยชน์ในทาง

ศิลปะ ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี ศาสตร์ใดศาสตร์หนึÉ งจึงจะถือได้ว่าอสังหาริมทรัพยน์ัÊ น 

เป็นโบราณสถาน 

2)  ความหมายของโบราณวตัถุ 

คาํว่าโบราณวตัถุ ถือไดว้่าเป็นคาํทีÉอยูค่วบคู่กบัคาํวา่โบราณสถานเสมอตามพจนานุกรม 

ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2493 ได้ให้ความหมายของคําว่าโบราณวัตถุไว ้ว่าหมายถึง 

ของโบราณ แต่ความหมายดงักล่าวกเ็ปลีÉยนไปตามทีÉปรากฏในพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 

พ.ศ. 2525 ไดใ้หค้วามหมายไวว้่า สิÉงของโบราณทีÉเคลืÉอนทีÉได ้เช่น พระพุทธรูป เทวรูป ศิลาจารึก 

มีอายุเก่ากว่า 100 ปี ขึÊนไป พร้อมทัÊ งให้ความหมายทางกฎหมายไวด้้วยว่า สังหาริมทรัพยที์Éเป็น 

ของโบราณ ไม่ว่าจะเป็นสิÉงประดิษฐ ์หรือเป็นสิÉงทีÉเกิดขึÊนตามธรรมชาติ หรือทีÉเป็นส่วนหนึÉ งส่วนใด

ของโบราณสถาน ซากมนุษย ์หรือซากสัตว ์ซึÉงโดยอายุหรือโดยลกัษณะแห่งการประดิษฐ์ หรือ 

โดยหลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของสงัหาริมทรัพยน์ัÊนเป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวติัศาสตร์ หรือ

โบราณคดี ซึÉงความหมายดงักล่าวก็ยงัใชอ้ยูใ่นพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  

เมืÉอเปรียบเทียบความหมายของคําว่าโบราณวัตถุตามพจนานุกรมแล้วจะเห็น

วิวฒันาการของคาํนีÊอยา่งหนึÉงว่าในปี พ.ศ. 2525 ไดน้าํเรืÉองการเคลืÉอนทีÉไดห้รือไม่ และสิÉงของตอ้ง

มีอายุเก่ากว่า 100 ปีขึÊ นไป มาเป็นเกณฑ์พิจารณาว่าสิÉ งใดคือโบราณวตัถุ ซึÉ งหลกัการดังกล่าว

สอดคลอ้งกบัความหมายของคาํว่าโบราณสถานทีÉตอ้งเป็นสิÉงทีÉเคลืÉอนทีÉไม่ได ้มีอายุเก่ากว่า 100 ปี

ขึÊนไปเช่นเดียวกนั นอกจากนีÊ ยงัมีการใหค้วามหมายในทางกฎหมายไวใ้นพจนานุกรมอีกดว้ย 

สําหรับคําจ ํากัดความเฉพาะทีÉใช้ในบทบัญญัติของกฎหมายปรากฏนิยามคําว่า 

โบราณวัตถุครัÊ งแรกในพระราชบัญญัติว่าด้วยการส่งโบราณและศิลปวตัถุออกนอกประเทศ 

พุทธศกัราช 2469 ซึÉงให้หมายความว่า สังหาริมทรัพยโ์บราณอย่างหนึÉ งอย่างใดจะเป็นของเกิด 

ในประเทศนีÊ เองก็ดี ฤาได้มาจากประเทศอืÉนก็ดี ซึÉ งเป็นประโยชน์ให้ความรู้ฤาประโยชน์ 

แก่การศึกษาในทางพงศาวดารและโบราณคดี ก่อนหน้านีÊ มีกฎหมายทีÉเกีÉยวข้องกบัโบราณวตัถุ 

แต่ยงัมิไดใ้ชค้าํว่าโบราณวตัถุโดยตรง แต่ใชค้าํว่าของโบราณ ทัÊงนีÊ  ตามทีÉปรากฏในประกาศจดัการ
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ตรวจรักษาของโบราณ พุทธศกัราช 2466 ต่อมามีการบัญญัตินิยามคาํว่าโบราณวตัถุใหม่โดย

พระราชบญัญติัว่าดว้ยโบราณสถาน ศิลปวตัถุ โบราณวตัถุ และการพิพิธภณัฑ์แห่งชาติ พุทธศกัราช 2477 

ไดนิ้ยามคาํว่าโบราณวตัถุไว ้หมายความว่า ของโบราณอยา่งหนึÉงอยา่งใดจะเป็นของเกิดในประเทศ

สยามหรือต่างประเทศก็ดี ซึÉงให้ความรู้หรือเป็นประโยชน์แก่การศึกษาในทางประวติัศาสตร์และ

โบราณคดี และในปี พ.ศ. 2504 นิยามคําว่า โบราณวัตถุ ก็ มีการเปลีÉยนแปลงอีกครัÊ งหนึÉ ง 

โดยพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 

ไดก้าํหนดใหห้มายความว่า สงัหาริมทรัพยที์Éเป็นของโบราณ ไม่ว่าจะเป็นสิÉงประดิษฐ์หรือเป็นสิÉงทีÉ

เกิดขึÊ นตามธรรมชาติ หรือทีÉเป็นส่วนหนึÉ งส่วนใดของโบราณสถาน ซากมนุษยห์รือซากสัตว ์

ซึÉงโดยอายหุรือโดยลกัษณะแห่งการประดิษฐห์รือโดยหลกัฐานเกีÉยวกบัประวติัของสังหาริมทรัพย์

นัÊนเป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี ซึÉงเป็นความหมายทีÉใชม้าจนกระทั Éง

ปัจจุบนันีÊ 88 

ความหมายของคาํว่า โบราณวตัถุ มีส่วนคลา้ยคลึงกบัคาํว่า โบราณสถาน ตรงทีÉมุ่งไปทีÉ

ศาสตร์ดา้นศิลปะ ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี แต่ทีÉแตกต่างกนัอย่างชดัเจนก็คือ โบราณสถาน 

กฎหมายกําหนดไว้ว่า เป็นอสังหาริมทรัพย์ ส่วนโบราณวัตถุนัÊ นกฎหมายกําหนดว่าเป็น

สงัหาริมทรัพย ์ดงันัÊน ของบางอย่างแมเ้ดิมเคยเป็นส่วนหนึÉ งส่วนใดของโบราณสถานแต่เมืÉอหลุด

หรือแยกจากโบราณสถานก็อาจจะกลายเป็นโบราณวตัถุได ้

  2.5.2  แนวคิดการอนุรักษโ์บราณสถานและโบราณวตัถุ 

  แนวคิดเกีÉยวกับการรักษาและการคุม้ครองโบราณสถานและโบราณวตัถุ ซึÉ งจัดเป็น

สิÉงแวดล้อมศิลปกรรมนัÊ น เป็นการทาํให้สิÉ งแวดลอ้มศิลปกรรมคงอยู่รับใช้สังคมหรือทาํให้

สิÉงแวดลอ้มศิลปกรรมมีชีวิตอยู ่ไม่ว่าศิลปกรรมและสถาปัตยกรรมทีÉมีอยู่รอบ ๆ นัÊ น สามารถ 

บ่งบอกพืÊนเพความเป็นมาของชุมชนนัÊนไดเ้ป็นอย่างดี หลายแห่งเป็นทีÉยึดเหนีÉยวทางด้านจิตใจ 

เป็นสืÉอทีÉทาํใหเ้กิดพลงัมวลชลในการทาํกิจกรรมต่าง ๆ ทัÊงทางดา้นพฒันา พกัผอ่นหยอ่นใจ ศาสนา 

วนัสําคัญของชาติ และวฒันธรรมประเพณีหลายกิจกรรมใช้แหล่งของสิÉงแวดลอ้มศิลปกรรม 

เป็นสืÉอทัÊงสิÊน โดยตอ้งมีวตัถุประสงคที์Éชดัเจน สามารถลาํดบัความสาํคญัของการอนุรักษ์ก่อนหลงั

ไดอ้ยา่งถกูตอ้ง ซึÉงแนวคิดในการอนุรักษสิ์Éงแวดลอ้มศิลปกรรมในปัจจุบนัจะมุ่งไปยงัพืÊนทีÉทีÉทาํการ

อนุรักษ ์เป็นพืÊนทีÉทีÉมีความสาํคญัโดยเฉพาะอย่างยิ ÉงทีÉมีความสาํคญัทางประวติัศาสตร์ โบราณคดี

และการท่องเทีÉยวโดยการเชิญผูรู้้ของทอ้งถิÉนเข้าร่วมประชุมปรึกษาหารือกนั ศึกษาความเป็นมา 

ความสาํคญัทางประวติัศาสตร์ และความสาํคญัเกีÉยวกบัการเปลีÉยนแปลงทางสงัคมนโยบายของชาติ 

นโยบายของจงัหวดั แนวขององคก์รภาครัฐและเอกชนทีÉเกีÉยวขอ้ง รวมถึงประชากรทีÉอยู่ในทอ้งถิÉน

                                                             
88 แหล่งเดิม. (น. 54). 
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นัÊ น ๆ หลากหลายกระบวนการเหล่านีÊ ก็จะทาํให้รู้ถึงความต้องการว่าจะอนุรักษ์สิÉ งแวดลอ้ม

ศิลปกรรมทีÉแทจ้ริงตามลาํดบัความสาํคญั89   

การรักษาและคุม้ครองสิÉงแวดลอ้มศิลปกรรมเป็นสิÉงทีÉส่งเสริมและป้องกนัเพืÉอไม่ให ้

มีสิÉ งต่าง ๆ ทีÉมีชีวิต ไม่มีชีวิต ทัÊ งทีÉมนุษยส์ร้างขึÊ นและเกิดขึÊ นเองตามธรรมชาติทีÉอยู่รอบแหล่ง

ศิลปกรรมมีสภาพเสืÉอมโทรม ถูกทอดทิÊง และถูกทาํลาย ปัจจุบันประชากรไทยเพิÉมมากขึÊ นจึงมี

ความตอ้งการทีÉจะนาํทีÉดินมาใชป้ระโยชน์ต่าง ๆ มากขึÊน ซึÉงการนาํทีÉดินไปใชป้ระโยชน์เพืÉอสนอง

ความต้องการมนุษย์นัÊ นอาจมีผลกระทบต่อสภาพแวดลอ้มทัÊ งทางธรรมชาติและศิลปกรรม 

ในระยะแรกอาจเป็นการทําลายโดยไม่คํานึงถึงหรือขาดความรู้ แต่ระยะหลังมีการศึกษา

สภาพแวดลอ้มกนัมากเพืÉอหาสาเหตุการทาํลายสิÉงแวดลอ้มพบว่า การทาํลายสิÉงแวดลอ้มน่าจะเป็น

ความตัÊ งใจของบุคคลบางกลุ่ม และไปสร้างแรงจูงใจบุคคลกลุ่มอืÉนทีÉขาดความรู้ให้เป็นแนวร่วม 

ซึÉงผูล้งมือทาํลายสภาพแวดลอ้มจะก่อใหเ้กิดผลกระทบในอนาคตอยา่งใหญ่หลวง ซึÉงปรากฏใหเ้ห็น

ไดจ้ากการทาํลายโบราณสถาน แหล่งประวติัศาสตร์ และโบราณคดีต่าง ๆ อีกประการหนึÉง ปัจจุบนั

ผูท้าํลายสิÉงแวดลอ้มไดใ้ชเ้ทคโนโลยสีมยัใหม่ ซึÉงสามารถทาํลายสิÉงแวดลอ้มไดร้วดเร็วและปริมาณ

มาก เช่น การขุดหาทรัพยสิ์น จึงทาํให้มีการทาํลายโบราณสถาน ถมดินทบัโบราณสถาน บุกรุก 

คูเมือง กาํแพงเมืองเก่า ขยายถนนขนาดใหญ่เกินไป ทาํลายแบบแผนเมืองเก่า ก่อสร้างอาคารใหญ่

เกินไปในเมืองเก่า จึงมีการทาํลายขนาดและพืÊนทีÉของเมือง 

การทีÉสิÉงแวดลอ้มถกูทาํลายซึÉงบุคคลบางคนถือว่าเป็นการพฒันา แต่การพฒันาทีÉถกูตอ้ง

ต้องมีความรอบคอบและมองหลายด้านเพืÉอป้องกันผลกระทบระยะยาวเนืÉองจากสิÉงแวดลอ้ม 

บางประเภทเมืÉอทาํลายไปแลว้ไม่สามารถแก้ไขได้หรือแมแ้ก้ไขได้ต้องเสียค่าใช้จ่ายสูงมาก 

การปกป้องคุม้ครองสิÉงแวดลอ้มจึงจาํเป็นตอ้งไดรั้บความร่วมมือกนัจากทุกฝ่าย แมว้่าประเทศไทย

จะไดมี้การปรับปรุงกฎหมายทีÉเกีÉยวขอ้งกบัการอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวตัถุให้เหมาะสม

กบัสภาพสงัคมทีÉเปลีÉยนแปลงไปหลายครัÊ งแลว้ก็ตาม แต่การปล่อยปละละเลยในการทาํหน้าทีÉของ

เจ้าหน้าทีÉ  และการนิÉงเฉยของประชาชนเอง เป็นเหตุผลสาํคัญประการหนึÉ งทีÉทาํใหก้ารลกัลอบ

ทาํลายโบราณสถานและโบราณวตัถุจนไดรั้บความเสียหายยงัคงมีให้พบเห็นกนัอยู่อย่างต่อเนืÉอง 

ดังนัÊ น การเข้ามีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุร่วมกับ

หน่วยงานราชการซึÉงมีหนา้ทีÉโดยตรงตามกฎหมาย ยอ่มเป็นพฒันาการใหม่ในการอนุรักษ์ทีÉจะช่วย

ใหม้รดกทางวฒันธรรมของชาติเหล่านีÊ ไม่ถกูทาํลาย และคงอยูสื่บทอดต่อไปยงัคนรุ่นหลงั 

                                                             
89 มรดกโลก : มรดกโลกทางวัฒนธรรมในประเทศไทย พิมพ์เนืÉองในโอกาส 81 ปี แห่งการสถาปนา

กรมศิลปากร (น. 26), โดย กรมศิลปากร ค, 2535, กรุงเทพฯ : ฉลองรัตน์. 


