
 
 

บทที ่2 
หลกัการและทฤษฎทีางกฎหมายมหาชนที่เกีย่วกบัการวางและจดัท าผงัเมือง 

และแนวคดิและข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัการวางและจดัท าผงัเมือง 
 

 การวางและจดัท าผงัเมือง เป็นภารกิจของรัฐท่ีส าคญัในการก าหนดมาตรการเก่ียวกบั
การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อใหผ้งัเมืองเป็นแนวทางในการพฒันาทางดา้น
กายภาพของเมืองให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมและย ัง่ยนื ดว้ยเหตุวา่ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ 
มีอยูอ่ยา่งจ ากดั หากมีการปล่อยให้ประชาชนท่ีอยูอ่าศยัในเมืองใช้ประโยชน์โดยไม่มีขอ้จ ากดัแลว้
เมืองจะพฒันาอยา่งไร้ทิศทางและก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ ตามมา โดยการด าเนินการของรัฐดงักล่าว
มีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การด าเนินการจึงตอ้งให้ประชาชนท่ีไดรั้บ
ผลกระทบเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการนั้นดว้ย ซ่ึงในบทน้ีผูเ้ขียนจะไดศึ้กษาถึงแนวคิดพื้นฐาน
และทฤษฎี รวมถึงข้อมูลพื้นฐานท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการวางและจัดท าผงัเมืองดังกล่าว 
ดงัต่อไปน้ี 
 
2.1  แนวคิดและข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัการวางและจัดท าผงัเมือง 
 การวางและจดัท าผงัเมืองถือเป็นความพยายามของรัฐในการก ากบัการพฒันาดา้นกายภาพ
ของเมือง โดยการก าหนดแนวทางการพฒันาและใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของประชาชน เพื่อให้การใช้
ทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัเกิดประโยชน์สูงสุดและสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง 
อีกทั้งเพื่อให้ประชาชนสามารถอยู่อาศยัและท างานในสภาพแวดล้อมท่ีดีท่ีสุดอย่างย ัง่ยืน ดงันั้น  
การวางและจดัท าผงัเมืองจึงเป็นภารกิจของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการจดัท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประชาชน แต่ท่ีผา่นมากฎหมายท่ีมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองยงัไม่สามารถบงัคบัใช้
ให้เกิดประสิทธิภาพตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวได้ จึงจ าเป็นต้องมีการศึกษาถึง
ความหมายของการผงัเมือง แนวคิดและขอ้มูลพื้นฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการวางและจดัท าผงัเมือง 
เพื่อน ามาวเิคราะห์ถึงปัญหาและแนวทางแกไ้ขต่อไป ดงัน้ี 
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 2.1.1  ความหมายของการผงัเมือง  
 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ได้ให้ค  านิยามของการผงัเมืองไวว้่า1 การวาง 
จดัท า และด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะในบริ เวณเมืองและบริเวณ 
ท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วน
ของเมืองท่ีไดรั้บความเสียหาย เพื่อให้มีหรือท าให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็น
ระเบียบ ความสวยงาม การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของประชาชน และสวสัดิภาพ
ของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ี
และวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี 
หรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ                                                                                  
 จากค านิยามข้างต้น จะเห็นได้ว่า การวางผงัเมือง คือ การวางแผนเพื่อพฒันาเมือง
ทางดา้นกายภาพในพื้นท่ีท่ีก าหนด และวางผงัพฒันาพื้นท่ี เพื่อให้เกิดความเจริญเติบโตไปในแนวทาง
ท่ีตอ้งการ โดยเป็นการวางโครงการ หรือวางแผนปฏิบติังานในลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรม2 
 2.1.2  ความเป็นมาในการวางและจดัท าผงัเมืองของประเทศไทย 
 ประเทศไทยได้มีการริเร่ิมน าแนวคิดเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองมาตั้งแต่ก่อน 
การเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นการด าเนินการโดยพระราชอ านาจ
ของพระมหากษัตริย์ในการป้องกันภัยจากศัตรูและภัยธรรมชาติ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวไดโ้ปรดเกลา้โปรดกระหม่อมให้พฒันาพระนครให้มีความสวยงามและ
ทนัสมยัเท่าเทียมอารยประเทศ การผงัเมืองจึงได้ด าเนินการในพระนครและเขตหัวเมืองส าคญั 
ของประเทศ โดยการตดัถนนสายต่าง ๆ เพื่อการพฒันาเมืองอยา่งเป็นระบบ รวมทั้งการด าเนินการ
ดา้นสาธารณูปโภค เช่น การไฟฟ้า การประปา เป็นตน้ จนกระทัง่มีการเปล่ียนแปลงการปกครอง
เป็นระบอบประชาธิปไตยในปี พ.ศ. 2475 รัฐบาลในระยะต่อมายงัคงด าเนินการด้านการผงัเมือง
อยา่งต่อเน่ือง เช่น การพฒันายา่นพาณิชยกรรมถนนราชด าเนินกลาง การพฒันาเมืองลพบุรีให้เป็น
เมืองศูนยก์ลางทางทหาร เป็นตน้3 ในปี พ.ศ. 2478 มีการจดัตั้งแผนกผงัเมืองข้ึนในกรมโยธาเทศบาล 

                                                           

 1 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
 2 จาก คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 3), โดย ส านกัผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะ กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, กรุงเทพฯ : บริษทั สยามออฟเซ็ท จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 2549 โดยกรม
โยธาธิการและผงัเมือง. 
 3 จาก บริบทพืน้ฐานกฎหมายผังเมืองไทย (เอกสารบทความอภิปราย ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง 
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์) (น. 3), โดย นพนันท์  ตาปตานนท์, 2543, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 
ลิขสิทธ์ิ 2543 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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กระทรวงมหาดไทย แต่งานของแผนกผงัเมือง กรมโยธาเทศบาล ในขณะนั้นมุ่งเน้นการออกแบบ 
ผงับริเวณศาลากลางจงัหวดัและสถานท่ีราชการ ผงัปรับปรุงเขตเพลิงไหม ้ผงับริเวณวดั ท่ีเน้นความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยเป็นหลกัเท่านั้น ยงัไม่มีลกัษณะเป็นการจดัท าผงัเมืองท่ีมุ่งก ากบัการพฒันา
ด้านกายภาพของเมืองให้เป็นไปอย่างเหมาะสมและย ัง่ยืนตามหลักสากล การผงัเมืองตลอด
ระยะเวลาดงักล่าวเป็นการด าเนินการโดยอาศยัอ านาจแห่งพระราชบญัญติัและพระราชก าหนดท่ีได้
ตราข้ึนเป็นการเฉพาะในแต่ละกรณี เช่น พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างอาคาร
ด าเนินการตามแผนผงัเมือง ณ บริเวณถนนราชด าเนิน จงัหวดัพระนคร พ.ศ. 2482 พระราชก าหนด
จดัสร้างนครหลวง พ.ศ. 2485 เป็นตน้  
 ต่อมาในปี พ.ศ. 2495 รัฐบาลจึงได้เสนอให้มีการตราพระราชบญัญติัการผงัเมืองและ 
ผงัชนบท พ.ศ. 2495 ข้ึนใช้บงัคบั ซ่ึงมาตรา 74 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แสดงให้เห็นอย่าง
ชัดเจนว่าการจดัท าผงัเมืองตามพระราชบญัญัติน้ี มุ่งท่ีจะให้มีการจดัท าผงัเมืองตามหลักสากล  
โดยระบุเขตทอ้งถ่ินท่ีจะใช้โครงการพร้อมดว้ยแผนท่ีแสดงเขตดงักล่าวโดยสังเขป และวตัถุประสงค์
ในการท าผงัเพื่อสร้างเมืองใหม่ หรือเพื่อสร้างเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนแทนเมืองหรือส่วนของเมือง
ท่ีไดรั้บความเสียหาย เพราะไฟไหม ้แผน่ดินไหวหรือภยัพินาศอย่างอ่ืน หรือเพื่อบูรณะท่ีดินเมือง
หรือท่ีดินชนบทอนัระบุเขตไว ้หรือจดัให้มีหรือจดัใหดี้ยิ่งข้ึน ซ่ึงสุขลกัษณะหรือความสะดวกสบาย
ในเขตนั้น หรือเพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ หรือสงวนไวซ่ึ้งอาคารท่ีมีอยู ่หรือวตัถุอ่ืนอนัมีค่าท่ีน่าสนใจ

                                                           

 4 พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 7 พระราชกฤษฎีกาออกตามมาตรา 2 
ตอ้งระบุ 
   (1) เจา้พนกังานการผงั 
   (2) เขตของทอ้งถ่ินท่ีจะใชโ้ครงการ พร้อมดว้ยแผนท่ีสงัเขปแสดงเขตดัง่กล่าวแลว้ 
   (3) เวลาซ่ึงให้เจา้พนักงานการผงัท าโครงการตามพระราชกฤษฎีกา แต่ก าหนดเวลาดัง่กล่าวตอ้งไม่เกิน
กวา่หกเดือน 
  (4) ความประสงคใ์นการผงั ดัง่ต่อไปน้ี 
   (ก) เพ่ือสร้างเมืองข้ึนใหม่ 
   (ข) เพ่ือสร้างเมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนแทนเมืองหรือส่วนของเมืองท่ีไดรั้บความเสียหาย 
เพราะไฟไหม ้แผน่ดินไหว หรือภยัพินาศอยา่งอ่ืน หรือ 
   (ค) เพ่ือบูรณะท่ีดินเมือง หรือท่ีดินชนบทอันระบุเขตไว ้หรือจัดให้มี หรือจัดให้ดียิ่งข้ึน 
ซ่ึงสุขลกัษณะ หรือความสะดวกสบายในเขตนั้น หรือเพ่ือส่งเสริมการเศรษฐกิจ หรือสงวนไวซ่ึ้งอาคารเศรษฐกิจ 
หรือสงวนไวซ่ึ้งอาคารท่ีมีอยู ่หรือวตัถุอ่ืนอนัมีค่าท่ีน่าสนใจในทางสถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือศิลปกรรม 
หรือภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือท่ีมีคุณค่าท่ีน่าสนใจในทางธรรมชาติ รวมทั้งตน้ไมเ้ด่ียว หรือตน้ไมห้มู่ 
 การเปล่ียนแปลงใด ๆ ตามมาตราน้ี ใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 
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ในทางสถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือศิลปกรรม หรือภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือท่ีมีคุณค่าท่ีน่าสนใจ
ในทางธรรมชาติ รวมทั้งตน้ไมเ้ด่ียวหรือตน้ไมห้มู่ พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 
จึงถือไดว้า่เป็นกฎหมายวา่ดว้ยการผงัเมืองฉบบัแรกของประเทศไทย โดยโครงการผงัเมืองซ่ึงไดรั้บ
อนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะใชบ้งัคบัโดยการประกาศเป็นพระราชบญัญติัซ่ึงมี
ระยะเวลาของการใช้บังคบัไม่เกิน 10 ปี5 ในการบังคบัใช้โครงการเจ้าพนักงานท้องถ่ิน ได้แก่ 
เทศบาลอาจออกเทศบญัญติั หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจออกขอ้บงัคบัในทอ้งถ่ินท่ียงัไม่ไดย้กฐานะ
เป็นเทศบาล เพื่อควบคุมการก่อสร้างและการใชอ้าคาร การก าหนดมาตรฐานส าหรับถนน ทางเทา้ 
และท่อระบายน ้ า รวมทั้งก าหนดลกัษณะสถาปัตยกรรม6 นอกจากน้ียงัให้อ านาจแก่เจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินในการท าความตกลงเพื่อรับโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์หรือด าเนินการเวนคืน 
โดยถือว่าพระราชบญัญตัิให้ใช้บงัคบัโครงการเป็นพระราชบญัญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์7  
การใช้บงัคบัโครงการอาจก าหนดให้มีการจดัแบ่งท่ีดินแปลงต่าง ๆ เสียใหม่ ซ่ึงหมายถึงการผนวก
วิธีการจดัรูปท่ีดินเขา้ไวใ้นการผงัเมืองนัน่เอง กรมโยธาเทศบาลไดมี้การประกาศพระราชบญัญติั 
ให้ใชบ้งัคบัโครงการผงัเมืองในทอ้งท่ีต าบลในเมือง อ าเภอเมืองสุรินทร์ จงัหวดัสุรินทร์ พ.ศ. 2497 
ซ่ึงเป็นบริเวณท่ีมีเหตุเพลิงไหม ้จึงนับวา่เป็นการประกาศใชก้ฎหมายว่าดว้ยการผงัเมืองโดยอาศยั
                                                           

 5 พระราชบัญญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 18 โครงการซ่ึงรัฐมนตรีได้อนุมติั จะใช้
บงัคบัไดแ้ต่โดยบทพระราชบญัญติั และใหบ้งัคบัโครงการดัง่กล่าวเป็นเวลาไม่เกินสิบปี 
   6 พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 21 ให้เทศบาลมีอ านาจออกเทศบาล
บญัญติัเพื่อด าเนินการตามโครงการ ซ่ึงไดใ้ชบ้งัคบัโดยพระราชบญัญติัแลว้ในเร่ืองต่อไปน้ี คือ 
  (1) หา้มหรือจ ากดัการสร้างอาคารและการเปล่ียนภาวะของท่ีดินในเขตของโครงการ 
  (2) หา้มการใชอ้าคารหรือท่ีดินโดยประการท่ีขดักบัโครงการ 
  (3) ห้ามการสร้างอาคารส าหรับคนอาศยัในท่ีดินแปลงใดภายในเขตแห่งโครงการ ถา้ท่ีดินแปลงนั้นเป็น
ท่ีลุ่มและไม่มีการระบายน ้ าตามสมควร จนกวา่จะไดถ้มหรือจดัการระบายน ้ าจนเป็นท่ีพอใจของเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 
  (4) ก าหนดขนาดมาตรฐานส าหรับถนน ตรอก ทางเทา้และท่อระบายน ้ า 
  (5) ก าหนดลกัษณะสถาปัตยกรรม 
  (6) ก าหนดวธีิการขายหรือแลกเปล่ียนท่ีดินสาธารณะ ซ่ึงโอนใหแ้ก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามมาตรา 22 (2) 
  (7) วางระเบียบการอ่ืน ๆ เท่าท่ีจ าเป็นเพ่ือด าเนินการตามโครงการ 
 ในทอ้งถ่ินท่ียงัไม่ไดย้กฐานะเป็นเทศบาล ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัออกขอ้บงัคบัแทนเทศบญัญติัดัง่วา่น้ี 
 7 พระราชบัญญัติการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 22 ในระหว่างท่ีด าเนินการตาม
โครงการ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินอาจ 
  (1) ท าความตกลงกับเจา้ของท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืนเพ่ือรับโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนนั้นเท่าท่ีจ าเป็น หรือถา้ตกลงกนัไม่ไดก็้ด าเนินการเพ่ือเวนคืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืน
อสงัหาริมทรัพย ์โดยใหถื้อวา่พระราชบญัญติัใชบ้งัคบัโครงการเป็นพระราชบญัญติัเวนคืนอสงัหาริมทรัพยท่ี์เก่ียวขอ้ง 
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อ านาจแห่งพระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ.2495 เป็นคร้ังแรกและเพียงคร้ังเดียว
เท่านั้ น เน่ืองจากกรมโยธาเทศบาลไม่ได้รับงบประมาณเพื่อการปฏิบัติอย่างเพียงพอ อีกทั้ ง
พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 ยงัมีบทบญัญติับางประการท่ีมีความไม่ชดัเจน 
ท าใหก้ารปฏิบติังานไม่ประสบผลส าเร็จ8  
  ต่อมาในปี พ.ศ. 2500 รัฐบาลไทยไดข้อให้ United States Operation Mission (USOM) 
มาด าเนินการวางผงัเมืองกรุงเทพมหานครข้ึนใช้เป็นแผนแม่บทการด าเนินงานปรับปรุงระบบ
ประปาในกรุงเทพมหานคร กรมโยธาเทศบาล ซ่ึงยงัคงได้รับมอบหมายภารกิจดา้นการผงัเมืองเห็นว่า 
ภารกิจด้านการผงัเมืองเป็นภารกิจท่ีมีความส าคญั ประกอบกับรัฐบาลในขณะนั้นได้ด าเนินการ
พฒันาเศรษฐกิจอย่างเร่งด่วนตามแผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 1 (พ.ศ. 2504 – 
2509 ) ท่ีมุ่งเน้นการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานตามแนวทาง “น ้ าไหล ไฟสว่าง ทางดี มีงานท า”  
อนัท าให้ความเจริญทางวตัถุกระจายไปยงัภูมิภาคต่าง ๆ อย่างรวดเร็ว การท่ีจงัหวดัต่าง ๆ ยงัไม่มี
การวางผงัเมืองเพื่อรองรับการพฒันา จึงท าให้การขยายตวัของเมืองทัว่ประเทศไม่มีทิศทางและ 
ไร้ระเบียบ ดังนั้น อธิบดีกรมโยธาเทศบาลในขณะนั้น จึงได้มีการเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อให้มี 
การจดัตั้ งส านักผงัเมืองข้ึนเป็นหน่วยงานระดับกรมในสังกัดกระทรวงมหาดไทย แยกออกจาก 
กรมโยธาเทศบาล โดยมีภารกิจในการด าเนินการวางผงัเมืองทัว่ประเทศเป็นการเฉพาะ ซ่ึงไดรั้บ
ความร่วมมือและขอ้คิดเห็นของทอ้งถ่ินไปประกอบการด าเนินการ รวมทั้งขอ้เสนอให้ตั้งองค์การ
พฒันาข้ึนอีกองคก์ารหน่ึง เพื่อพฒันาการให้เป็นไปตามแผนผงัท่ีส านกัผงัเมืองไดก้ าหนดข้ึน และ
ไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีแลว้ ตลอดจนท าการก่อสร้างให้แก่ส่วนทอ้งถ่ินท่ีร้องขอ โดยใชเ้งินทุน
หมุนเวียนของรัฐบาล9 ซ่ึงคณะรัฐมนตรีสมยัจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ มีมติเม่ือวนัท่ี 12 กนัยายน 
พ.ศ. 2504 เห็นชอบตามท่ีกรมโยธาเทศบาลเสนอในส่วนท่ีเก่ียวกับการจัดตั้ งส านักผงัเมือง  
โดยต่อมาไดมี้การตราพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม (ฉบบัท่ี 10) พ.ศ. 2505 จดัตั้ง
ส านกัผงัเมืองในกระทรวงมหาดไทย10 โดยมีฐานะเป็นกรม เพื่อรับผิดชอบภารกิจดา้นการผงัเมืองข้ึน
เป็นการเฉพาะ 

                                                           

   8 บริบทพืน้ฐานกฎหมายผังเมืองไทย (เอกสารบทความอภิปราย ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง 
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์) (น. 4). เล่มเดิม. 
   9 จาก โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง  (น.7), โดย สถาบนัท่ีปรึกษาเพื่อพฒันา
ประสิทธิภาพในราชการ, 2557, กรุงเทพฯ : บริษทั พี .เพรส จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 2557 โดยบริษทั พี .เพรส จ ากดั. 
   10 ราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่ม 79 ตอนท่ี 89 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2505. 
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  เม่ือจดัตั้งส านกัผงัเมืองแลว้ ในปี พ.ศ. 2510 กระทรวงมหาดไทยไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. .... เพื่อปรับปรุงพระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัชนบท พ.ศ. 2495 เน่ืองจาก
กฎหมายฉบบัดงักล่าวไม่มีบทบญัญติัวา่ดว้ยประเภทและชนิดของผงัเมือง ตลอดจนอ านาจหน้าท่ี
ของเจา้หน้าท่ีต่าง ๆ ท่ีจะปฏิบติัไดโ้ดยสมบูรณ์และเป็นธรรมแก่ประชาชน แต่เม่ือคณะรัฐมนตรี
เสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อสภานิติบญัญติัแห่งชาติเพื่อพิจารณา สมาชิกสภานิติบญัญติั
แห่งชาติไดอ้ภิปรายร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวอยา่งกวา้งขวาง โดยเฉพาะอยา่งยิง่อ  านาจหนา้ท่ีของ
ส านักผงัเมือง และอ านาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ประกอบกับขณะนั้นยงัอยู่ในระหว่าง 
การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ คณะรัฐมนตรีจึงขอถอนร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... 
จากการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ และมีมติเม่ือวนัท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2510  
ให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาทบทวนร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวใหม่ หลงัจากนั้น ในปี พ.ศ. 2511 
กระทรวงมหาดไทยจึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรี 
เพื่อพิจารณาอีกคร้ัง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม พ.ศ. 2511 รับหลักการของ 
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวและส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  
เม่ือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเสร็จ คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 8 ตุลาคม 
พ.ศ. 2511 ใหเ้สนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อวุฒิสภา ซ่ึงท าหนา้ท่ีรัฐสภาเพื่อพิจารณาต่อไป11  
  ระหวา่งการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว คณะปฏิวติัซ่ึงมีจอมพลถนอม  กิตติขจร 
เป็นหัวหน้า ได้กระท าการยึดอ านาจการปกครองแผ่นดินเป็นผลส าเร็จ เม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2514 ร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีอยู่ระหวา่งการพิจารณาของวุฒิสภาท าหนา้ท่ี
รัฐสภาจึงเป็นอนัตกไป จนในปี พ.ศ. 2517 กระทรวงมหาดไทยจึงเสนอร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. .... ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 16 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2517 รับหลกัการร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว และส่งให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตรวจพิจารณา ต่อมาในระหวา่งการพิจารณาของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 มีผลใช้บังคบั และสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติได้เสนอ 
ร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีมีหลกัการและเน้ือหาสาระเดียวกนักบัร่างพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจึงมีหนงัสือ
แจง้ให้ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบวา่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้ส านกังานคณะกรรมการ

                                                           

   11 หนงัสือส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ท่ี สร. 0403/13615 ลงวนัท่ี 16 ตุลาคม 2511. 
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กฤษฎีกายุติการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ท่ีกระทรวงมหาดไทยเสนอ โดยให้
เป็นไปตามท่ีสภานิติบญัญติัแห่งชาติพิจารณา12  
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ท่ีผ่านการพิจารณาของสภานิติบญัญติัแห่งชาติ
ท าหน้าท่ีรัฐสภานั้น จึงเป็นกฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคบักบัการวางและจดัท าผงัเมืองนับตั้งแต่นั้นจนถึง
ปัจจุบัน  ซ่ึงพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวมี เน้ือหาสาระส าคัญ  คือ ได้มีการก าหนดให้ มี
คณะกรรมการผงัเมือง ส่วนการด าเนินการจดัวางผงัเมืองนั้น ก าหนดให้ด าเนินการไดเ้ลยหากมีขอ้มูล
เก่ียวกบัพื้นท่ีท่ีจะวางผงัเมืองครบถ้วนแล้ว แต่หากมีความจ าเป็นตอ้งตรวจสอบรายละเอียดของ
พื้นท่ีเพื่อความถูกตอ้งในการวางผงัเมือง ก็ตอ้งมีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีจะท าการ
ส ารวจเพื่อวางผงัเมืองก่อน ดว้ยเหตุท่ีการตรวจสอบรายละเอียดของพื้นท่ีดงักล่าวเป็นการรอนสิทธิ
ในทรัพยสิ์นของเอกชน พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีจะท าการส ารวจเพื่อวางผงัเมืองจึงมิได้มี
ความแตกต่างจากพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามความในกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์13 
 2.1.3 วตัถุประสงคข์องการวางและจดัท าผงัเมือง 
  ในปัจจุบนัโลกได้เขา้สู่ยุคโลกาภิวตัน์ท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปจากอดีตเป็นอย่างมาก  
มีการส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมแทนท่ีภาคเกษตรกรรม ส่งผลใหมี้การก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรม 
อาคาร ท่ีอยูอ่าศยัเป็นจ านวนมาก ในขณะท่ีท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ กลบัมีอยูอ่ยา่งจ ากดั 
หากปล่อยให้ประชาชนท่ีอยู่อาศยัในแต่ละเมืองใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ
เหล่านั้นโดยไม่มีการจ ากดัแลว้ เมืองจะพฒันาอยา่งไร้ทิศทาง และเป็นสาเหตุของการเกิดปัญหาต่าง ๆ 
เช่น ปัญหาความขดัแยง้ในการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ปัญหาชุมชนแออดั สภาพแวดลอ้มของเมือง
ขาดความเป็นระเบียบเรียบร้อย เป็นตน้ อีกทั้งยงัไม่สามารถรองรับภยัพิบติัธรรมชาติท่ีนบัวนัจะยิ่งทวี
ความรุนแรงมากยิ่งข้ึน ดงันั้น รัฐในฐานะผูใ้ชอ้  านาจมหาชนจึงจ าเป็นตอ้งวางมาตรการดา้นการผงัเมือง 
ในก ากบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติของประชาชน และก ากบัการพฒันาดา้น
กายภาพของเมืองให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมและย ัง่ยืนสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของแต่ละเมือง14 
ดงันั้น จึงกล่าวไดว้า่วตัถุประสงคข์องการวางและจดัท าผงัเมืองมี ดงัต่อไปน้ี15  

                                                           

 12 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 6 - 9). เล่มเดิม. 
 13 จาก ค าอธิบายร่างพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. .... (น. 2), โดย หยดุ  แสงอุทยั, 2517, เอกสาร
ประกอบการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. .... ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 310/2517). 
 14 โครงการศึกษารูปแบบการปรับปรุงระบบปฏิบัติราชการกรมโยธาธิการและผังเมืองให้มี
ประสิทธิภาพ (รายงานผลการวิจัย) เสนอต่อ กรมโยธาธิการและผังเมือง (น. 6). เล่มเดิม. 
 15 คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 5). เล่มเดิม. 
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  1) เพื่อเป็นแนวทางการพฒันาเมือง ในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคม
และขนส่ง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การบริการดา้นสาธารณะ และสภาพแวดลอ้ม 
  2) เพื่อพฒันาเมืองให้ดีข้ึนทางดา้นสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ 
ความสวยงาม และความปลอดภยัของประชาชน 
  3) เพื่อส่งเสริมทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของเมืองใหดี้ข้ึน 
  4) เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์ หรือคุณค่าทางศิลปกรรม 
สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี 
  5) ด ารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือคุณค่าในทางธรรมชาติ 
 2.1.4  ประโยชน์ของวางและจดัท าการผงัเมือง 
  การวางและจดัท าผงัเมืองถือเป็นมาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึน เพื่อเป็นกรอบในการพฒันาเมือง
ให้เป็นไปอย่างเหมาะสมสอดคล้องกบัความต้องการส่วนรวมของประชาชน การผงัเมืองจึงมีความ
จ าเป็นและมีประโยชน์ต่อการใชพ้ื้นท่ี ดงัน้ี16  
  1) ท าให้เมืองหรือชุมชนมีความสวยงาม เป็นระเบียบเรียบร้อย และสามารถรองรับกบั
การเจริญเติบโตทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ อุตสาหกรรมและสังคม โดยการวางผงัเมืองก าหนดการใช้
ประโยชน์ท่ีดินจ าแนกตามประเภทท่ีมีความสอดคลอ้งกนั เช่น แหล่งอุตสาหกรรม แหล่งท่ีอยูอ่าศยั 
แหล่งพาณิชยกรรม แหล่งส าหรับการอนุรักษส์ภาพแวดลอ้ม เป็นตน้ 
  2) ท าให้ประชาชนสามารถอยู่อาศยัและท างานในสภาพแวดลอ้มท่ีดีมีความเหมาะสม 
และปลอดภยั โดยการผงัเมืองจะก าหนดให้พื้นท่ีท่ีเป็นแหล่งท่ีอยูอ่าศยัหรือพาณิชยกรรม ห้ามท า
ประโยชน์บางอยา่งในพื้นท่ีดงักล่าว เช่น ห้ามประกอบกิจการคลงัน ้ ามนั คลงัวตัถุระเบิด อุตสาหกรรม
ท่ีมีมลพิษ เป็นตน้ 
  3) ส่งเสริมเศรษฐกิจของเมืองและชุมชน โดยก าหนดให้มีแหล่งอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ซ่ึงเป็นยา่นธุรกิจและการจา้งงานของแรงงานท่ีเขา้มาไวใ้นท่ีเหมาะสม เพื่อเป็นการ
อ านวยความสะดวกแก่การติดต่อท าการค้า การขนส่งสินค้า ตลอดจนการเดินทางของแรงงาน 
เพื่อไปท างานในโรงงานอุตสาหกรรมต่าง ๆ  
  4) ส่งเสริมสภาพสังคมของคนในเมืองหรือชุมชน โดยการก าหนดใหส่ิ้งสาธารณูปโภค
ต่าง ๆ เช่น โรงพยาบาล สถานศึกษา เป็นตน้ อยู่ในท่ีท่ีเหมาะสม เพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้รับ
บริการไดอ้ยา่งสะดวกและทัว่ถึง 

                                                           

 16 จาก การศึกษาแนวทางการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะใหม่ (การค้นคว้าอิสระปริญญา
มหาบัณฑิต) (น.29), โดย ขนิษฐา เทียบจริยาวฒัน์, 2553, นครปฐม : มหาวิทยาลยัศิลปากร. ลิขสิทธ์ิ 2553 โดย
มหาวทิยาลยัศิลปากร. 
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  5) ส่งเสริมสภาพแวดล้อมของเมืองหรือชุมชนให้มีความเหมาะสม และส่งเสริม
สุขลกัษณะแก่การด ารงชีวิตของประชาชน เช่น ให้มีท่ีโล่งเวน้ว่างหรือสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ 
เป็นตน้ 
  6) เพื่อเป็นการอนุรักษ์และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีสวยงาม 
ทั้งในเขตเมืองและชุมชนใหค้งอยู ่
  7) เพื่ออนุรักษ์สถานท่ีท่ีมีคุณค่าทางศิลปวฒันธรรม ประวติัศาสตร์และโบราณคดี  
โดยก าหนดเป็นบริเวณอนุรักษ ์เพื่อส่งเสริมเอกลกัษณ์ศิลปวฒันธรรมไทย 
 2.1.5  ประเภทของผงัเมือง 
  การผงัเมืองเป็นกรอบน าการพฒันาดา้นกายภาพของเมืองท่ีรัฐก าหนดข้ึน เพื่อให้เมืองมี
การพฒันาท่ีเหมาะสม ในปัจจุบนัพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดให้กรมโยธาธิการ
และผงัเมือง ซ่ึงเป็นส่วนราชการระดบักรม สังกดักระทรวงมหาดไทย เป็นหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
หน้าท่ีในการวางและจดัท าผงัเมืองทัว่ประเทศให้มีความสอดคลอ้งกบันโยบายการพฒันาประเทศ 
โดยประเภทของผงัเมืองท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมือง มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการจดัท ามีหลาย
ประเภท แบ่งเป็นผงัเมืองตามกฎหมายและผงันโยบาย ดงัน้ี 
 2.1.5.1  ผงัเมืองตามกฎหมาย 

  ผงัเมืองตามกฎหมาย คือ ผงัเมืองตามประเภทท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ซ่ึงได้มีการแบ่งประเภทของผงัเมืองไวต้ามกระบวนการวางและจดัท าผงัเมืองเป็น  
2 ประเภท ดงัน้ี 
  1) ผงัเมืองรวม (Master Plan) 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดใ้ห้ความหมายของผงัเมืองรวม17ไวว้า่ แผนผงั 
นโยบาย และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพฒันา และ
การด ารงรักษาเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวข้องหรือชนบทในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน  
การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะ และสภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุ
วตัถุประสงค์ของการผงัเมือง จึงอาจกล่าวไดว้่า ผงัเมืองรวม (Master Plan) เป็นแผนผงั นโยบาย
และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษาเมือง
และบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทในดา้นการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและการขนส่ง 
การสาธารณูปโภค บริการธารณะและสภาพแวดลอ้มเพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง เพื่อให้
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือผูค้รอบครองท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าวไดท้ราบแนวทางหลกัในการใช้ประโยชน์

                                                           

 17 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
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ในท่ีดินไวก่้อน เพื่อจะได้ตระเตรียมการด าเนินการให้สอดคล้องกบัผงัเมืองเฉพาะท่ีจะใช้บงัคบั 
ในภายหนา้ต่อไป  
  โดยองค์ประกอบของผงัเมืองรวมตอ้งประกอบดว้ยวตัถุประสงค์ในการวางและจดัท า
ผงัเมืองรวม แผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองรวม แผนผงั และขอ้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตามท่ี
ไดจ้  าแนกประเภทท่ีโล่ง โครงการคมนาคมและขนส่ง และโครงการกิจการสาธารณูปโภค พร้อมทั้ง
รายการประกอบแผนผงั ตลอดจนนโยบาย มาตรการ และวิธีด าเนินการ เพื่อปฏิบติัตามวตัถุประสงค์
ของผงัเมืองรวมนั้น18 ดังนั้ น เม่ือพิจารณาค านิยามและองค์ประกอบดังกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่า  
ผงัเมืองรวม คือ การเป็นแผนระยะยาวในการด าเนินการประสานการพฒันาของภาคเอกชนในการ
ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปอยา่งสอดคลอ้ง เอ้ืออ านวย และปราศจากความขดัแยง้ซ่ึงกนัและกนั 
อีกทั้ งยงัสนับสนุนการใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพด้วยการประสาน 
การด าเนินการของภาครัฐในการพัฒนาโครงข่ายการคมนาคมและขนส่ง สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการให้เป็นไปอย่างพอเพียงและได้มาตรฐาน 19 ซ่ึงการบังคับใช้ผงัเมืองรวมน้ีจะ
ด าเนินการโดยการออกเป็นกฎกระทรวง โดยจะมีการออกใช้บังคับหรือ ไม่ก็ได้ กล่าวคือ  
หากสามารถด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดใ้นเวลาอนัรวดเร็ว ก็ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการออก
กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมก่อน ทั้งน้ี กฎกระทรวงบงัคบัใชผ้งัเมืองรวมน้ีจะมีอายกุารใช้
บงัคบัไม่เกิน 5 ปีเท่านั้น และสามารถขยายการใชบ้งัคบัไดอี้ก 2 คร้ัง คร้ังละไม่เกิน 1 ปี 
  2) ผงัเมืองเฉพาะ (Specific Plan) 
  พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ไดมี้การให้ความหมายของผงัเมืองเฉพาะ20ไวว้า่ 
แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง
ในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง 
  จึงกล่าวไดว้า่ ผงัเมืองเฉพาะเป็นผงัเมืองท่ีจะน าไปใชบ้งัคบัจริง ๆ ในทอ้งท่ีท่ีก าหนด 
โดยมีลักษณะเป็นแผนผงัและโครงการอย่างละเอียดท่ีจะด าเนินการเพื่อพฒันา หรือด ารงรักษา
บริเวณเฉพาะแห่ง โดยมีเป้าหมายในการด าเนินการในพื้นท่ีนั้ นอย่างแน่ชัดเฉพาะเจาะจงตาม
วตัถุประสงคข์องการผงัเมืองและผงัเมืองรวมในทอ้งท่ีนั้น ซ่ึงในแผนผงัเมืองเฉพาะจะมีการแสดง
ต าแหน่งและรายการพฒันาต่าง ๆ อยา่งละเอียดถูกตอ้งตามมาตราส่วนสามารถวดัและก าหนดพื้นท่ี
ท่ีจะตอ้งเวนคืนหรือกนัเขต เพื่อก าหนดแนวเขตก่อสร้างไดอ้ยา่งแน่ชดั ดงันั้น ในการจดัท าผงัเมือง

                                                           

 18 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 17 
 19 การศึกษาแนวทางการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะใหม่ (การค้นคว้าอิสระปริญญามหาบัณฑิต)  
(น. 33). เล่มเดิม. 
 20 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 
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เฉพาะจะต้องสามารถเจาะลึกรายละเอียดเฉพาะจุดหรือเฉพาะบริเวณตามเป้าหมาย ท าให้รัฐ
สามารถก าหนดขั้นตอนการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็น รวมทั้งประมาณการงบประมาณท่ีจะใชใ้น
การพฒันาดงักล่าวได้21 โดยท่ีการวางและจดัท าผงัเมืองจะมีการก าหนดรายละเอียดแนวทางการใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ในพื้นท่ีใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงต้องมี 
การเปล่ียนแปลงในกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและอสังหาริมทรัพย ์อนัเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ 
ในทรัพยสิ์นของประชาชน การด าเนินการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะน้ีจึงตอ้งกระท าโดยการตรา
เป็นพระราชบญัญติัออกใชบ้งัคบั 
  ความแตกต่างระหว่างผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ คือ ผงัเมืองรวมเป็นมาตรการ
ควบคุมโดยทัว่ไปท่ีใช้เป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษาเมือง โดยประกาศใช้บงัคบัเป็น
กฎกระทรวงท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูล้งนามประกาศใชบ้งัคบั ส่วนผงัเมืองเฉพาะ
เป็นผงัท่ีมีการก าหนดรายละเอียดท่ีใช้ในการพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง รวมทั้ ง
มาตรการทางผงัเมืองต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็น เพื่อให้เกิดการพฒันาท่ีเป็นรูปธรรม โดยประกาศใช้บงัคบั 
ในรูปแบบพระราชบญัญติั ซ่ึงตอ้งผา่นความเห็นชอบของรัฐสภา22  
  2.1.5.2  ผงันโยบาย 
  ผงันโยบาย เป็นผงัท่ีไม่ได้ใช้บงัคบัเป็นกฎหมาย โดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองได้
จดัท าข้ึนเพื่อเป็นกรอบหลกัในการพฒันาพื้นท่ีดา้นกายภาพในภาพรวมของประเทศซ่ึงจะใช้เป็น
เคร่ืองมือในการส่งเสริมการประสานการพัฒนาชุมชนเมืองและชนบทให้มีความสมดุลกัน 
ตลอดจนเสริมสร้างแผนการพฒันาชนบทของชาติ เพื่อให้เกิดการพฒันาสู่ชนบทอย่างเป็นระบบ
และสอดคล้องกบันโยบายของรัฐบาล โดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองได้ก าหนดผงันโยบายไว ้
4 ประเภท ดงัน้ี 
  1) ผงัประเทศ เป็นผงันโยบายการพฒันาพื้นท่ีของประเทศและเป็นผงัแม่บทในการวาง
ผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ โดยมีการก าหนดกรอบหลกัในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ก าหนดโครงสร้าง
พื้นฐานและระบบชุมชนหลกัของประเทศในภาพรวม เพื่อให้ประเทศไทยเป็นประเทศชั้นน าของ
โลกในด้านการเกษตรกรรม อุตสาหกรรมการเกษตร และเทคโนโลยีด้านอาหาร การบริการ  

                                                           

 21 จาก คู่มือการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะ (น. 1-2), โดย กองผงัเมืองเฉพาะ กรมโยธาธิการและ 
ผงัเมือง กระทรวงมหาดไทย, 2552, กรุงเทพฯ : ส านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ. ลิขสิทธ์ิ 2552 โดยกรม
โยธาธิการและผงัเมือง. 
 22 แหล่งเดิม. 
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ด้านสุขภาพและการท่องเท่ียว ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ี ดีท่ามกลางส่ิงแวดล้อมท่ีน่าอยู ่
ประเทศชาติมัน่คงและมีการพฒันาท่ีย ัง่ยนื โดยมีกรอบแนวทางในการวางผงัประเทศ ดงัน้ี23  
  ก) กระจายความเจริญจากกรุงเทพมหานครและปริมณฑลสู่ภาคต่าง ๆ และส่งเสริม
ศกัยภาพเมืองศูนยก์ลางในภาคใหส้ามารถรองรับการขยายตวัทางเศรษฐกิจและประชากร 
  ข) พฒันาเมืองและชนบทให้น่าอยู่ ส่งเสริมการท่องเท่ียว และให้มีการใช้ประโยชน์
ท่ีดินอยา่งเตม็ประสิทธิภาพสอดคลอ้งกบัศกัยภาพ 
  ค) พัฒนาการใช้พื้นท่ีเกษตรชั้นดีให้เป็นแหล่งอาหารท่ีส าคัญทุกภูมิภาคอาเซียน 
ส่งเสริมการเป็นครัวของโลก 
  ง) อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและพื้นท่ีส าคญัทางประวติัศาสตร์ ศิลปวฒันธรรม 
  จ) พฒันาพื้นท่ีเศรษฐกิจและเมืองประตูการคา้เป็นฐานการพฒันาและส่งออกสินค้า
เช่ือมโยงประเทศเพื่อนบา้น 
  ฉ) ก าหนดพื้นท่ีอุตสาหกรรมหลักท่ีมุ่งเน้นอุตสาหกรรมสะอาด และเสริมสร้าง 
ขีดความสามารถในการแข่งขนั 
  ดังนั้ น  จึงสรุปได้ว่า ผ ังประเทศ เป็นผังนโยบายระดับประเทศในการก าหนด
ยุทธศาสตร์ เสนอแนะแนวทางและรูปแบบการพฒันาด้านกายภาพประเทศท่ีมุ่งเน้นการพฒันา
ระบบโครงสร้างพื้นฐาน สาธารณูปโภคและสาธารณูปการขนาดใหญ่ ในรูปแบบและพื้นท่ีท่ี
เหมาะสม ส าหรับรองรับการลงทุนด้านการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศท่ีสามารถเช่ือมโยงกบั 
การพฒันาเศรษฐกิจระหวา่งประเทศได ้เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด24  
  2) ผงัภาค เป็นกรอบการพฒันาพื้นท่ีและการวางผงัเมืองให้กับกลุ่มจงัหวดั จงัหวดั 
เมือง และชุมชน ซ่ึงเป็นผงักายภาพท่ีถ่ายทอดนโยบายจากผงัประเทศสู่นโยบายการใชพ้ื้นท่ีในการ
รองรับโครงการและกิจกรรมการพฒันาด้านต่าง ๆ ของแต่ละภาค ก าหนดล าดับความส าคัญ 
บทบาทหน้าท่ีของชุมชนและนโยบายการพฒันาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โดยก าหนดการใช้
ท่ีดินเป็นเขตสงวน เขตอนุรักษ์ และเขตพฒันาด้านต่าง ๆ ท่ีเหมาะสมกบัสภาพความเป็นอยู่ของ
ประชาชนในภูมิภาคนั้น ผงัภาคมีทั้งหมด 6 ภาค ดงัน้ี25  

                                                           

 23 จาก “เจาะลึกผังเมืองกับยทุธศาสตร์พัฒนาประเทศ” ยุทธศาสตร์ผังประเทศ ผังภาค และผังจังหวัด 
(เอกสารประกอบโครงการประชุมสัมมนา), โดย ปราณี  นันทเสนามาตร์, 2557, กรมโยธาธิการและผงัเมือง 
กระทรวงมหาดไทย เจา้ของลิขสิทธ์ิ. 
 24 คู่มือวิธีการจัดท าแผนงาน/โครงการให้เป็นไปตามผังเมืองรวม (น. 8). เล่มเดิม. 
 25 “เจาะลึกผังเมืองกับยุทธศาสตร์พัฒนาประเทศ” ยุทธศาสตร์ผังประเทศ ผังภาค และผังจังหวัด 
(เอกสารประกอบโครงการประชุมสัมมนา). เล่มเดิม. 
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  ก) ภาคเหนือ มุ่งการอนุรักษแ์หล่งตน้น ้ าล าธารของประเทศ พฒันาเป็นประตูเศรษฐกิจ
การคา้ การลงทุน การบริการ การท่องเท่ียวและการคมนาคมขนส่งในกลุ่มอนุภาคลุ่มน ้ าโขง พฒันา
จงัหวดัเชียงใหม่ใหเ้ป็นศูนยก์ลางการบิน พฒันาจงัหวดัเชียงรายและจงัหวดัตากเป็นประตูเศรษฐกิจ 
  ข) ภาคกลาง มุ่งให้เป็นพื้นท่ีรองรับการขยายตวัของภาคมหานครและปริมณฑล รักษา
พื้นท่ีเกษตรกรรมชั้นดีสู่ความเป็นครัวโลก พฒันาอุตสาหกรรมการเกษตร รักษาแหล่งท่องเท่ียวทาง
ธรรมชาติและมรดกโลกทางประวติัศาสตร์ และเช่ือมโยงการคา้ชายแดนกบัประเทศพม่า 
  ค) ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ มุ่งให้เป็นประตูเศรษฐกิจการค้าเช่ือมโยงสู่อินโดจีน  
เป็นศูนยก์ลางคมนาคมขนส่งและโลจิสติกส์ รักษาแหล่งเกษตรชั้นดีและขา้วหอมมะลิ พฒันาเมือง
ศูนยก์ลางหลกั 
  ง) ภาคตะวนัออก มุ่งให้เป็นฐานเศรษฐกิจอุตสาหกรรมหลักของประเทศ พัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานและระบบโลจิสติกส์ ส่งเสริมการท่องเท่ียวรูปแบบการบนัเทิงทางธรรมชาติ 
และการบริการระดบันานาชาติ พฒันาให้เป็นแหล่งผลิตผลไมเ้พื่อการส่งออก ให้ความส าคญักบั
การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
  จ) ภาคใต้  พัฒนาให้ เป็นฐานเศรษฐกิจของกลุ่มประเทศ IMT - GT ด้านการค้า  
การท่องเท่ียวและอุตสาหกรรม ส่งเสริมการพฒันาเมืองศูนยก์ลางของภาค พฒันาพื้นท่ีเศรษฐกิจ
ชายแดน พฒันาระบบคมนาคมขนส่งและโลจิสติกส์ ไดแ้ก่ ท่าเรือน ้าลึก ท่าเรือชายฝ่ัง ศูนยร์วมและ
กระจายสินคา้ 
  ฉ) ภาคกรุงเทพมหานครและปริมณฑล พฒันาให้เป็นภาคมหานครชั้นน าระดบัโลก 
เป็นศูนย์กลางเศรษฐกิจและการบินของภูมิภาคเอเชีย เป็นเมืองท่ีน่าอยู่ สวยงามและมีเสน่ห์ 
เสริมสร้างศกัยภาพและบทบาทเมืองในปริมณฑลให้เข้มแข็ง เช่ือมโยงระบบขนส่งมวลชนท่ี
ทนัสมยัใหท้ัว่ถึงและครบวงจร 
  3) ผงัอนุภาค เป็นกรอบการพัฒนาพื้นท่ีให้กับจังหวดั เมืองและชุมชน จัดท าผ ัง
ยุทธศาสตร์การพฒันาพื้นท่ี เพื่อให้เกิดการประสานการพฒันาพื้นท่ีร่วมกนัระหว่างจงัหวดั โดยมี
การก าหนดแผนงานโครงการ เพื่อใช้เป็นแนวทางในการด าเนินงาน พร้อมทั้งสนบัสนุนการขบัเคล่ือน
แผนพฒันาและงบประมาณจงัหวดัและกลุ่มจงัหวดั 
  4) ผงัพื้นท่ีเฉพาะ เป็นผงันโยบายเก่ียวกับโครงการและมาตรการบรรเทาอุทกภัย 
ในลุ่มน ้ าหลกัของประเทศ ขอบเขตผงัเมืองพื้นท่ีเฉพาะไดก้ าหนดตามเขตลุ่มน ้ าเป็นหลกั โดยจะมี
การก าหนดเร่ืองการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน การตั้งถ่ินฐานและโครงสร้างพื้นฐาน เช่น การวางผงัพฒันา
เมืองชายแดนแม่สอด โครงการพฒันาพื้นท่ีพบพระ (วาเลย)์ เป็นตน้ 
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2.2  แนวคิดและทฤษฎเีกีย่วกบัภารกจิของรัฐ 
  หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชน ถือว่ารัฐท่ีก าเนิดข้ึนย่อมมีภารกิจหน้าท่ีและ
อ านาจผูกขาดท่ีจะต้องด าเนินการใด ๆ เพื่อสนองตอบต่อความต้องการของประชาชน อนัเป็น
ประโยชน์สาธารณะ ภารกิจของรัฐจึงเป็นหลักการท่ีส าคญัต่อการศึกษาเก่ียวกับการใช้อ านาจ
มหาชนของรัฐในการกระท าการและจดัระเบียบองค์กรของรัฐ ซ่ึงรายละเอียดเก่ียวกับแนวคิด 
ทฤษฎี ประเภท และสาระส าคญัของการกิจของรัฐมี ดงัต่อไปน้ี 
 2.2.1  ทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐ 
  การศึกษาภารกิจของรัฐจะท าให้สามารถเขา้ใจลกัษณะการกระท าและการจดัระเบียบ
องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อด าเนินการให้บรรลุภารกิจหรือจุดประสงค์ของรัฐ แต่ในทาง
ทฤษฎีได้มีแนวคิดในการพิจารณาภารกิจของรัฐท่ีแตกต่างกนั โดยแบ่งได้เป็น 2 แนว คือ ทฤษฎี
สัมบูรณ์และทฤษฎีสัมพทัธ์ ดงัน้ี26 
  1) ทฤษฎีสัมบูรณ์ (Absolute Theory) เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยู่ประการเดียวและ 
ไม่เปล่ียนแปลงดว้ย เช่น ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเน้นภารกิจในการให้ความปลอดภยัและคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน ซ่ึงน าไปสู่รูปแบบของรัฐท่ีเรียกวา่ “นิติรัฐ” แต่ถา้เป็นทฤษฎีเผด็จการ
จะเน้นภารกิจการใช้อ านาจเพื่อคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
รัฐตามแนวคิดน้ีเน้นการขยายอ านาจรัฐ มิใช่จ ากดัอ านาจรัฐ ทั้งน้ี เพื่อประสิทธิภาพในการรักษา
ประโยชน์ส่วนรวม 
  2) ทฤษฎีสัมพทัธ์ (Relative Theory) เห็นวา่ รัฐมีภารกิจไดห้ลายอยา่งและเปล่ียนแปลง
ไปตามยคุสมยั 
  ภารกิจของรัฐมีมาตั้ งแต่เร่ิมมีรัฐ และได้มีการพัฒนาเปล่ียนแปลงมาโดยตลอด  
การจดัท าบริการสาธารณะ (Public Service) ก็นบัไดว้า่เป็นภารกิจท่ีส าคญัประการหน่ึงของรัฐสมยัใหม่
ท่ีต้องจดัท าให้กับประชาชนภายในรัฐนั้น ภารกิจของรัฐซ่ึงด าเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
แยกออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ภารกิจของรัฐดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และ
ภารกิจของรัฐดา้นการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน 
  นอกจากทฤษฎีภารกิจของรัฐทั้ งสองทฤษฎีดังกล่าวมาข้างต้นแล้ว ยงัมีทฤษฎีท่ี
เก่ียวข้องอีก คือ ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชน ซ่ึงโดยหลกั ค าว่า “ภารกิจของรัฐ” มี 2 แง่มุม คือ  
(1) วตัถุประสงคข์องภารกิจของรัฐ (2) รูปแบบการบริหารจดัการภารกิจของรัฐท่ีมีความมุ่งหมาย
เพื่อประโยชน์สาธารณะ และรัฐเขา้รับผิดชอบเป็นผูจ้ดัท าด าเนินการ ดงันั้น ไม่ว่าจะมองบริการ
                                                           

 26 จาก หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (น. 138), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2555, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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สาธารณะในแง่มุมใด อ านาจมหาชนก็เป็นเคร่ืองมือท่ีรัฐจะใช้เพื่อจดัท าบริการสาธารณะให้
บรรลุผล เน่ืองจากในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์
สาธารณะ ซ่ึงในการด าเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว รัฐจ าเป็นตอ้งเขา้ด าเนินการอนัเป็น
การล่วงล ้ าแดนสิทธิเสรีภาพของประชาชน การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะจึงต้องอาศยั
อ านาจมหาชนในฐานะท่ีรัฐมีอ านาจเหนือเอกชนเขา้มาบริหารจดัการ 
  ความเป็นมาของข้อความคิดว่าด้วยอ านาจมหาชนน้ีเกิดข้ึนจากฐานความคิดสองฐาน 
ได้แก่ ฐานความคิดแรก เป็นข้อความคิดท่ีพฒันามาจากโรมนั เป็นทฤษฎีท่ีรัฐใช้เพื่อสนับสนุน
อ านาจรัฐ ตามทฤษฎีน้ี อ านาจมหาชน หมายถึง รัฐ (องค์กร) และการใช้อ านาจรัฐ จากทฤษฎีน้ี 
ท าให้เห็นวา่ อ านาจมหาชนกบัรัฐเป็นส่ิงเดียวกนั ดงันั้น เจตจ านงของรัฐเป็นใหญ่อยูเ่หนือเจตจ านง
ของปัจเจกชน ในขณะท่ีแนวคิดสมยัใหม่พฒันาหลกัทฤษฎีอ านาจมหาชนมาเป็นวา่ อ านาจมหาชน
เป็นเคร่ืองมืออย่างหน่ึงของรัฐ รัฐเป็นผู ้ถืออ านาจมหาชน เพราะรัฐมีหน้าท่ีต้องเป็นผู ้รักษา
ประโยชน์สาธารณะ27 
  หลกัอ านาจมหาชนในความหมายหลงั พฒันาต่อมาท าให้เกิดทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการท า
ภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ ทฤษฎีว่าด้วยการกระท าท่ีต้องใช้อ านาจเหนือ และการ
กระท าท่ีใชก้ารบริหารจดัการ โดยการกระท าท่ีตอ้งใชอ้  านาจเหนือจะอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง
และใช้หลักกฎหมายปกครอง ในขณะท่ีการกระท าท่ีใช้การบริหารจดัการจะอยู่ในเขตอ านาจ 
ศาลยุติธรรมและใช้หลกักฎหมายเอกชน ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดเร่ืองเขตอ านาจศาล
ไวโ้ดยเฉพาะ 
  หลกัของทฤษฎีการแยกการกระท าของรัฐออกเป็นสองลกัษณะดงักล่าว ไดแ้ยกทฤษฎี
วา่ดว้ยภารกิจของรัฐและทฤษฎีว่าดว้ยอ านาจมหาชนออกจากกนั ซ่ึงในความเป็นจริงไม่สามารถ
น ามาอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในการด าเนินกิจกรรมของรัฐได้ ดังนั้ น ทฤษฎีน้ีจึงหมด
ความส าคญัลง แต่อยา่งไรก็ดี ภารกิจของรัฐในการบริการสาธารณะและอ านาจมหาชนก็มีบทบาท
เช่ือมโยงซ่ึงกันและกัน เพราะบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐและเคร่ืองมือท่ีรัฐใช้ก็ใช้
อ านาจมหาชน หรือใช้วิธีบริหารจดัการแบบเอกชนก็ได ้แต่ถึงแมรั้ฐจะเลือกใชว้ิธีการบริหารแบบ
เอกชน อ านาจมหาชนก็ยงัเป็นของรัฐ และเป็นอ านาจท่ีรัฐไม่อาจสละได ้ดงันั้น เม่ือมีความจ าเป็น
สาธารณะ รัฐก็ตอ้งน าอ านาจมหาชนมาใช ้เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐด าเนินไปอยา่ง
มีประสิทธิภาพสามารถตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม ทฤษฎีวา่ดว้ยการจดัท าบริการสาธารณะ

                                                           

 27 จาก สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย  (น. 17 - 18), 
โดย บุบผา  อคัรพิมาน, 2545, กรุงเทพฯ : ส านกังานศาลปกครอง. ลิขสิทธ์ิ 2545 โดยส านกังานศาลปกครอง. 
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และทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชนน้ี ถือว่าเป็นทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีมีผลต่อหลกักฎหมาย
ปกครองเป็นอยา่งมาก 
 2.2.2  ประเภทภารกิจของรัฐ 
 ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงรัฐผูมี้อ  านาจมหาชนตอ้งด าเนินการจดัท าให้กบัประชาชน 
ผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองไดรั้บตามความตอ้งการโดยส่วนรวมนั้น ในแต่ละรัฐอาจมีภารกิจท่ีแตกต่างกนั
ไปตามเป้าหมายท่ีรัฐตนก าหนดไว้ แต่เม่ือพิจารณาจากรัฐท่ียอมรับนับถือคุณค่าของหลัก
ประชาธิปไตยและหลกันิติรัฐแลว้ สามารถแบ่งภารกิจของรัฐออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี28 
  1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้รัฐด ารงชีวิตอยูไ่ด้
ไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกว่า ความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ  
หากพิจารณาในแง่น้ี รัฐมีภารกิจ 2 ดา้น คือ 
  ก) ภารกิจต่อภายนอก ไดแ้ก่ กิจการทหารและกิจการต่างประเทศ กิจการทหาร รัฐตอ้ง
จดัตั้ งหน่วยงาน คือ กระทรวงกลาโหมและกองทพัข้ึนมารับผิดชอบเพื่อปฏิบติัภารกิจดังกล่าว  
ส่วนกิจการด้านต่างประเทศ เป็นกิจการท่ีเก่ียวข้องกับการด ารงอยู่ของรัฐ เพราะหากรัฐใดมี
ความสัมพนัธ์ทางการทูตท่ีดีกบันานาประเทศ รัฐนั้นก็จะมีความมัน่คงและปลอดภยั 
  ข) ภารกิจภายใน คือ การด าเนินการเพื่อท าให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุขภายใน
ชุมชนต่าง ๆ รัฐมีหนา้ท่ีคอยคุม้ครองสิทธิหรือประโยชน์อนัพึงมีพึงไดข้องประชาชนแต่ละคนไม่ให้
ถูกละเมิด โดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐในการท าหน้าท่ีดงักล่าว และมีหน่วยงานท่ีตอ้งจดัตั้ง
ข้ึนมาเพื่อรักษากฎหมาย คุม้ครองชีวติ ร่างกาย ทรัพยสิ์น และเสรีภาพของประชาชน 
  2) ภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้ชีวิตความเป็นอยู่
ของประชาชนดีข้ึนหรือได้มาตรฐานขั้นต ่าในฐานะเป็นมนุษย์ เป็นภารกิจด้านท านุบ ารุงชีวิต  
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหอ้ยูดี่กินดี จึงเป็นงานดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ 
  ภารกิจล าดบัรอง สามารถแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
  1) ภารกิจทางด้านเศรษฐกิจ ได้แก่ ภารกิจในการส่งเสริมและควบคุมก ากบัเศรษฐกิจ 
เน่ืองจากรัฐมีภารกิจหลายประการ ท าให้รัฐตอ้งหารายได้ไวเ้พื่อใช้ด าเนินปฏิบติัภารกิจดงักล่าว
เหล่านั้น ซ่ึงแหล่งรายได้ท่ีส าคญัท่ีสุดของรัฐ คือ ภาษีอากร ดงันั้น รัฐจึงตอ้งพยายามส่งเสริมให้
ระบบเศรษฐกิจเจริญเติบโต เพื่อประโยชน์ในทางภาษีอากร รวมถึงเพื่อใหป้ระชาชนมีความอยูดี่กินดีดว้ย 
โดยในการด าเนินการเพื่อควบคุมก ากบัเศรษฐกิจนั้น รัฐอาจกระท าไดโ้ดยการก าหนดกฎเกณฑ์ อนัเป็น
กรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ ตลอดจนการท าธุรกิจของผูป้ระกอบการต่าง ๆ รวมทั้งก าหนด
กฎเกณฑ์เก่ียวกบัการควบคุมการแข่งขนัให้เป็นไปอยา่งเสรีและเป็นธรรม เช่น การตรากฎหมายวา่ดว้ย
                                                           

 28 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 138 - 139). เล่มเดิม. 
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การป้องกนัการผูกขาด นอกจากน้ี รัฐยงัอาจเขา้ไปด าเนินการในเชิงรุก เพื่อกระตุน้เศรษฐกิจหรือ
ก ากบัทิศทางการพฒันาเศรษฐกิจได้อีกด้วย เช่น การให้เงินอุดหนุนแก่ผูป้ระกอบการ เป็นต้น29 
นอกจากน้ี ภารกิจของรัฐทางดา้นเศรษฐกิจยงัรวมถึงภารกิจดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมดว้ย 
ไดแ้ก่ การผลิตสินคา้อุปโภคบริโภคต่าง ๆ การคา้ขาย งานบริการ การส่ือสารรูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงรัฐ
ด าเนินการเองหรือมอบเอกชนด าเนินการแทน 
  2) ภารกิจทางดา้นสังคม ไดแ้ก่ การให้บริการสาธารณะทางสังคมหรือการจดัท าบริการ
สาธารณะ เพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เช่น การรักษาพยาบาล การกีฬา การคมนาคม 
การศึกษา การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมของชาติ การสังคมสงเคราะห์ แรงงานและ
สวสัดิการสังคม เป็นตน้ ซ่ึงรัฐอาจด าเนินการเองหรือให้เอกชนด าเนินการแทนเช่นเดียวกบัภารกิจ
ดา้นเศรษฐกิจก็ได้30 
  3) ภารกิจดา้นการพิทกัษ์รักษาส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงถือเป็นภารกิจท่ีใหม่ส าหรับรัฐ โดยการ
พิทกัษ์รักษาส่ิงแวดล้อมมีเป้าหมายท่ีการรักษาสภาวะธรรมชาติ ขจดัการกระท าท่ีรบกวนหรือ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่สภาวะธรรมชาติจนอาจเป็นอันตรายต่อบรรดาส่ิงมีชีวิตทั้ งหลาย  
การพิทกัษรั์กษาสภาวะธรรมชาติมีทั้งกรณีท่ีเจาะจงไปท่ีส่วนใดส่วนหน่ึงของสภาวะแวดลอ้ม เช่น 
น ้า ดิน อากาศ ภูมิอากาศ ป่าไม ้และกรณีท่ีเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัในสภาวะแวดลอ้มทั้งมวล31 
  ภารกิจล าดบัรองต่างจากภารกิจพื้นฐาน กล่าวคือ ภารกิจพื้นฐานรัฐตอ้งด าเนินการเอง
โดยการจดัตั้งหน่วยงานท่ีเรียกว่า “ส่วนราชการ” เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจอนัเป็น
สาระส าคัญท่ีแสดงลักษณะความเป็นรัฐ และภารกิจดังกล่าวต้องใช้อ านาจมหาชนของรัฐเข้า
ด าเนินการและบงัคบัการหรือนัยหน่ึงเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นั่นเอง องค์การเอกชนอ่ืน ๆ  
จึงด าเนินการแทนมิได้ แต่ภารกิจล าดับรองรัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้องค์การของเอกชน  
หรือชุมชนอ่ืน ๆ ด าเนินการแทนรัฐได ้เพราะภารกิจล าดบัรองเป็นกิจกรรม เพื่อปรับปรุงชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนให้ดียิ่งข้ึน ซ่ึงเป็นงานพฒันาเพื่อท าให้ประชาชน “กินดีอยู่ดี มีความสุข”  
ซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งใช้อ านาจมหาชนเขา้ด าเนินการเหมือนภารกิจพื้นฐาน ซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ 

                                                           

 29 จาก ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (น. 75), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2555, กรุงเทพฯ : 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยคณะ
นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 30 จาก ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง (เอกสารส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสัญญาทางปกครอง) (น. 58), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2531, กรุงเทพฯ : 
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
 31 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 75). เล่มเดิม. 
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ภารกิจล าดบัรองน้ีนิยม เรียกวา่ “Positive Function of State” และถา้รัฐใดเน้นปฏิบติัภารกิจล าดบัรอง
เป็นพิเศษ รัฐนั้นจะมีลกัษณะเป็นรัฐสวสัดิการ (Welfare State)32 
 
2.3 แนวคิดและทฤษฎกีารบริการสาธารณะ 
  การบริการสาธารณะถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัของกฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมี
เน้ือหาเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐหรือองค์กรปกครองของรัฐกบัประชาชน ในการท่ีรัฐตอ้ง
ด าเนินภารกิจเพื่อประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นความต้องการของส่วนรวม ดังนั้น จึงจ าเป็นตอ้ง
ศึกษาถึงความหมาย ลกัษณะส าคญั และองคก์รท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
 2.3.1  ความหมายของการบริการสาธารณะ 
  การบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐในการด าเนินกิจกรรม เพื่อสร้างประโยชน์สุข
ใหเ้กิดแก่ประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงไดมี้นกัวชิาการใหค้  าจ  ากดัความของการบริการสาธารณะไว ้ดงัน้ี 
  ออริยูร์33 นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสได้ให้ค  าจ  ากัดความในรูปของบริการ
สาธารณะไวว้า่ เป็นบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ือง เพื่อสนอง
ความตอ้งการของส่วนรวม โดยองคก์รของรัฐท่ีไม่ไดมุ้่งแสวงหาก าไร 
  ฌ็อง ริเวโร่34 อธิบายว่า นอกจากกิจกรรมต ารวจทางปกครองแล้ว องค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารยงัมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท ากิจกรรมท่ีเรียกวา่ “บริการสาธารณะ” (Service Public) คือ 
การตอบสนองความต้องการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคมในอนัท่ีจะได้รับ
บริการจากรัฐในเร่ืองท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจดัให้มี
บริการสาธารณะในด้านให้ความคุ้มครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้ มี ส่ิง
สาธารณูปโภคต่าง ๆ 
  ประยูร  กาญจนดุล35 ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ (Service Public) หมายความถึง 
กิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึน เพื่อสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน 

                                                           

 32 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น.139). เล่มเดิม. 
 33 จาก ทฤษฎกีารบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส (น. 55), โดย รังสิกร  อุปพงศ์, 2531, วารสาร
นิติศาสตร์, 18 (3). มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
 34 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 63), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2547, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
 35 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 108), โดย ประยรู  กาญจนดุล, 2538, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2538 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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  มานิตย ์ จุมปา36 ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอนัเป็นการสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น การคมนาคม
ขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุข เป็นตน้ 
  นนัทวฒัน์  บรมานนัท์37 ไดอ้ธิบายวา่ บริการสาธารณะนั้น สามารถแยกองค์ประกอบ
ได้ 2 ประการ คือ 1) บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของ 
ฝ่ายปกครอง ลกัษณะท่ีส าคญัท่ีสุดของบริการสาธารณะ คือ ตอ้งเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนเพื่อสนอง
ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงก็คือ เป็นกิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการของรัฐ แต่เน่ืองจาก
ปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอย่างตอ้งใช้เทคโนโลยีในการจดัท าสูงใช้เงินลงทุน
หรือบุคลากรจ านวนมากมาจดัท า ซ่ึงรัฐก็ไม่มีความพร้อมท่ีจะท า ดงันั้น จึงเกิดการมอบบริการ
สาธารณะอนัอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของรัฐให้บุคคลอ่ืน ซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็น
ผูด้  าเนินการ ซ่ึงเม่ือรัฐมอบหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืนท าแลว้ บทบาทของรัฐ
ในฐานะผูจ้ดัท าหรือผูอ้  านวยการก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเขา้ไปควบคุมมาตรฐานของ
บริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยั รวมทั้งควบคุมอตัราค่าบริการ ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชน
ได้รับประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดร้อนน้อย ท่ีสุด 2) บริการสาธารณะจะต้องมี
วตัถุประสงคเ์พื่อสาธารณประโยชน์ ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท 
คือ ความต้องการท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายและความต้องการท่ีจะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่าง
ปลอดภยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าจึงตอ้งมีลกัษณะท่ีสนองความตอ้งการของประชาชน
ทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้น้ี กิจการใดท่ีรัฐเห็นวา่มีความจ าเป็นต่อการอยู่อยา่งปลอดภยัหรือ
การอยูอ่ยา่งสบายของประชาชน รัฐก็ตอ้งเขา้ไปจดัท ากิจการนั้น นอกจากน้ี การจดัท าบริการของรัฐนั้น 
รัฐไม่สามารถด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่ม
หน่ึงกลุ่มใดได ้แต่รัฐตอ้งจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาค
และเท่าเทียมกนั 
  จึงกล่าวไดว้า่ ภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจดัท าโดยองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนท่ีรัฐมอบหมายให้ บุคคลอ่ืนเป็นผูจ้ ัดท าแทน โดยมีวตัถุประสงค์ 
เพื่อสาธารณประโยชน์ คือ ส่วนรวมมีชีวิตอยูอ่ยา่งสุขสบายและใช้ชีวิตอยู่อยา่งปลอดภยัในสังคม 
ดงันั้น การบริการสาธารณะจึงเป็นหวัใจส าคญัของกฎหมายมหาชน และเป็นกฎเกณฑท่ี์เขา้มาก ากบั

                                                           

 36 จาก คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 77 - 78), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2546 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
 37 จาก หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ  (พิมพ์คร้ังท่ี 3) (น. 161), โดย นันทวฒัน์   
บรมานนัท,์ 2547, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2547 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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ฝ่ายปกครองให้ด าเนินการอยูภ่ายในขอบเขตท่ีเหมาะสมเพื่อให้การบริการสาธารณะด าเนินไปได้
ดว้ยดี ดงัเป็นท่ีทราบและยอมรับกนัทัว่ไปว่าบริการสาธารณะตอ้งมุ่งเพื่อการตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของส่วนรวม แต่กิจการท่ีเป็นความตอ้งการของส่วนรวมทุกประเภท ไม่จ  าตอ้งเป็นบริการ
สาธารณะเสมอไป ความตอ้งการของส่วนรวมเหล่าน้ีจะอยูใ่นสถานะเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเม่ือ
เป็นกิจการท่ีปัจเจกชนไม่อาจจะตอบสนองได้ดีพอ และการปล่อยให้การด าเนินการเป็นไปตาม
หลกัการแข่งขนัเสรีหรือหลกัอุปสงคอุ์ปทานของลทัธิทุนนิยมจะท าให้คนส่วนใหญ่ตอ้งเดือดร้อน 
จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งแทรกแซงเขา้จดัการหรือเขา้ควบคุมเพื่อมิให้ผลประโยชน์สาธารณะเสียหาย38  
 2.3.2  ววิฒันาการของแนวคิดเร่ืองการบริการสาธารณะ 
 แนวคิดว่าด้วยการบริการสาธารณะเป็นผลสืบเน่ืองมาจากวิวฒันาการทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยก่อนการปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 แนวคิด
ในเร่ืองการบริการสาธารณะยงัไม่เกิดข้ึน เพราะสาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัคงมีการปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงเป็นผูมี้อ านาจในการบริหารประเทศตามอธัยาศยั
และใช้อ านาจสิทธิเด็ดขาดในทางนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ อีกทั้งผูใ้ดจะกระท าการละเมิด
หรือฟ้องร้องพระมหากษตัริยไ์ม่ได ้เป็นไปตามหลกัการท่ีวา่กษตัริยท์รงอยูเ่หนือความรับผิดชอบ
ทั้งปวง ส่ิงดงักล่าวเหล่าน้ีส่งผลใหก้ารบริหารราชการแผน่ดินมีลกัษณะท่ีกษตัริยท์รงมีพระบรมราช
โองการให้ขา้ราชบริพารและประชาชนปฏิบติัตามพระราชด าริมากกว่าท่ีจะมีลกัษณะเป็นรัฐท่ี
ให้บริการประชาชนดังเช่นปัจจุบนั นอกจากน้ี ข้าราชการในสมยันั้นก็ไม่อยู่ภายใต้บังคบัแห่ง
กฎเกณฑใ์ด ๆ แต่คงอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของพระมหากษตัริยเ์พียงพระองคเ์ดียว39  
  ต่อมาภายหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 ไดเ้กิดแนวความคิดใหม่ทางการเมือง
การปกครอง เป็นผลท าให้การปกครองเปล่ียนมาเป็นส่วนหน่ึงของอ านาจบริหารภายใตบ้งัคบัของ
กฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา การกระท าภายใต้บังคบัของการบญัญัติกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
บริหารประเทศตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลกัด้วย นอกจากน้ี ไดมี้รัฐบญัญติั 
ลงวนัท่ี 22 ธันวาคม ค.ศ. 1789 ก าหนดให้แยกเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีท าหน้าท่ีตุลาการออกจากกัน  
จากการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐทางการบริหารออกจากอ านาจนิติบญัญติัและ
อ านาจตุลาการเช่นน้ี มีผลให้แต่เดิมเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ต้องรับผิดชอบใด ๆ ต่องานท่ีกระท า 
ในฐานะเป็นตวัแทนของกษตัริย ์ให้ตอ้งรับผิดชอบต่อการปฏิบติัราชการของตน นับตั้งแต่มีการ
จดัตั้งสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐข้ึนในปี ค.ศ. 1799 จนกระทัง่มีการสถาปนาเป็นศาลปกครองแยกต่างหาก

                                                           

   38 สัญญาทางปกครอง แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 9). เล่มเดิม. 
   39 จาก ทฤษฎีกฎหมายมหาชน  (น. 59 - 61), โดย บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, 2531, กรุงเทพฯ : 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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จากศาลยุติธรรมในปี ค.ศ. 1872 ท าให้ เจ้าหน้าท่ีของรัฐถูกควบคุมการปฏิบัติราชการโดย 
ศาลปกครอง40  
  ในศตวรรษท่ี 19 นักกฎหมายฝร่ังเศสมีความเช่ือว่า กฎหมายปกครองถูกสร้างข้ึนบน
พื้นฐานของแนวความคิดท่ีว่าดว้ยอ านาจมหาชน ซ่ึงผลของทฤษฎีน้ีท าให้รัฐเท่านั้นเป็นผูก้  าหนดและ
ด าเนินการใช้อ านาจมหาชน แต่กิจกรรมของรัฐทั้ งหมดก็ไม่จ  าเป็นต้องใช้อ านาจมหาชนเสมอไป 
ดังนั้ น ในช่วงเวลาเดียวกันจึงเกิดแนวความคิดในเร่ืองการแบ่งแยกระหว่างกิจการแห่งอ านาจ
มหาชนและกิจการแห่งการจดัการ ซ่ึงได้ใช้เป็นหลักการในการก าหนดขอบเขตการบังคับใช้
กฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน ส าหรับกิจกรรมแห่งอ านาจมหาชน หมายถึง กิจกรรม
ทั้งหลายท่ีด าเนินการโดยองค์กรของรัฐและเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะ
เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการออกค าสั่ง การห้าม การอนุมติั การตราระเบียบขอ้บงัคบั ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ี
มีผลบงัคบัต่อเอกชนโดยตรง การด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐน้ีถือเป็นการแสดงออกถึงเจตจ านงแห่ง
การบังคับ ซ่ึงรัฐเท่านั้ นเป็นผู ้ปกครองและก าหนดการใช้ โดยเอกชนไม่อาจด าเนินการและ 
ใช้อ านาจมหาชนได้ กิจกรรมแห่งอ านาจมหาชนน้ีจึงจ าเป็นตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัเกณฑ์พิเศษของ
กฎหมายปกครอง ในขณะเดียวกนัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนอนัมีผลมาจากการด าเนินการของรัฐท่ีเก่ียวกบั
กิจกรรมของอ านาจมหาชนนั้นต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตอ านาจช้ีขาดตัดสินคดีของศาลปกครอง 
อยา่งไรก็ตาม การด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐก็ไม่ไดใ้ชอ้  านาจมหาชนบงัคบัไดเ้สมอไป บางคร้ังรัฐก็
ด าเนินการคลา้ยกบัการด าเนินการของเอกชน เช่น การจดัการทรัพยสิ์นต่าง ๆ เป็นตน้ ในกรณีเช่นน้ี
การกระท าของรัฐจะไม่ต่างจากการกระท าของเอกชน รัฐจึงต้องปฏิบัติต่อเอกชนในฐานะท่ี 
เท่าเทียมกนั โดยลดการใชเ้อกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนท่ีเกินขอบเขตอนัสมควรในกฎหมายเอกชน 
ซ่ึงการด าเนินการของรัฐในลกัษณะน้ี เรียกว่า กิจกรรมแห่งการจดัการ การจดัการดงักล่าวจะอยู่
ภายใตห้ลกัเกณฑ์ของกฎหมายเอกชน ในขณะที่ขอ้พิพาทที่เกิดข้ึนจากการด าเนินการประเภทน้ี
ตอ้งอยู่ภายใตเ้ขตอ านาจของศาลยุติธรรม41 กิจกรรมแห่งอ านาจมหาชนและกิจกรรมแห่งการจดัการน้ี
กลายเป็นแนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับโดยทั่วกันของนักกฎหมาย
มหาชนสมยันั้น  

                                                           

   40 ทฤษฎกีารบริการสาธารณะในฝร่ังเศส (น. 39 - 40). เล่มเดิม. 
   41 จาก ปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ : ศึกษาเฉพาะกรณี 
การพิจารณาเงินทดแทนท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีมีราคาสูงขึน้หรือลดลง (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 12), โดย เอมอิสสรา  จันทร์เกษม, 2556, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธุรกิจบัณฑิตย์. 
ลิขสิทธ์ิ โดยมหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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  ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 นกักฎหมายมหาชนส่วนใหญ่มีความเห็นวา่ ตอ้งมีหลกัการ
และทฤษฎีพิเศษของกฎหมาย เพื่อใช้บังคบักับกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ในการจดัท าบริการ
สาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมให้เกิดข้ึนอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้ น  
จึงจ าเป็นตอ้งอาศยัทฤษฎีหรือกฎหมายเฉพาะพิเศษมาใชบ้งัคบั อยา่งไรก็ตาม ในสมยันั้นมีความเขา้ใจ
กนัวา่ บริการสาธารณะมีความหมายถึงกิจกรรมของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมุ่งสนองตอบต่อความตอ้งการ
ส่วนรวม เช่น การป้องกนัประเทศ การคมนาคม การประปา ไฟฟ้า เป็นตน้ ซ่ึงการบริการสาธารณะ
ต่างๆ เหล่าน้ีจะจดัท าโดยนิติบุคคลมหาชนทั้งหลาย องค์ประกอบท่ีส าคญัของการบริการสาธารณะ 
คือ ความตอ้งการของประชาชนท่ีตอ้งตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้น ในกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
พบว่าความตอ้งการของประชาชนเร่ืองใดท่ีเอกชนไม่สามารถตอบสนองได ้รัฐก็จะเขา้ไปด าเนิน
กิจกรรมนั้นในรูปของการบริการสาธารณะแทนการให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการดงักล่าว42  
 2.3.3  ลกัษณะส าคญัหรือหลกัเกณฑใ์นการบริการสาธารณะ 
 ในการบริการสาธารณะของรัฐมีลักษณะส าคัญหรือหลักเกณฑ์ในการจัดท าอยู ่ 
5 ประการ ดงัน้ี 
  1) บริการสาธารณะตอ้งเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของ
ฝ่ายปกครอง 
  การอ านวยการ หมายความถึง การเขา้ท ากิจการเอง โดยเขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการให้เป็นไป
ตามอ านาจหน้าท่ีและก ากบัดูแลรับผิดชอบในกิจการท่ีอยูใ่ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั โดยผูบ้งัคบับญัชา 
มีอ านาจเหนือผูอ้ยู่ใต้บังคบับัญชาอย่างเต็มท่ี เช่น อธิบดีมีอ านาจปกครองบงัคบับัญชาสั่งการ
ขา้ราชการในสังกดักรม เป็นตน้ 
  การควบคุม หมายถึง การก ากับดูแลกิจการท่ีผูอ่ื้นมีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะท าได้อย่างอิสระ  
โดยมิไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการ แต่คอยดูแลให้ปฏิบติัหน้าท่ีอย่างถูกตอ้งครบถว้นเท่านั้น เช่น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผูว้่าราชการจงัหวดัมีอ านาจควบคุมเทศบาล แต่เทศบาล 
มีอิสระท่ีจะปฏิบติักิจการในอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลไดเ้อง โดยไม่ตอ้งอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาสั่งการ
ของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูค้วบคุม เป็นตน้ 
  บริการสาธารณะส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองจะเข้าอ านวยการจัดท าเอง เช่น การรักษา 
ความสงบภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ การเศรษฐกิจและคลงั เป็นตน้ แต่มีกิจการบางอยา่ง
ท่ีฝ่ายปกครองอาจมอบหมายให้องคก์รของรัฐบาล หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปด าเนินการแทนได ้
เช่น การใหส้ัมปทานกิจการสาธารณูปโภคให้เอกชนรับไปจดัท า เป็นตน้ ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครอง
                                                           

   42 จาก กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (น. 35), โดย อิสระ  นิติทณัฑ์ประภาศ, 2529, กรุงเทพฯ : ก่ิงจนัทร์
การพิมพ.์ ลิขสิทธ์ิ 2529 โดยก่ิงจนัทร์การพิมพ.์ 
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เป็นเพียงผูค้วบคุมดูแล มิไดเ้ขา้ไปอ านวยการจดัท าเอง แต่อย่างไรก็ดี กิจการท่ีจะถือวา่เป็นบริการ
สาธารณะได้นั้ น จะต้องอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองอย่างใด 
อยา่งหน่ึงเสมอ ถา้ไม่อยูใ่นความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองเลยก็ถือไม่ไดว้า่
เป็นบริการสาธารณะ เพราะเป็นกิจการท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง 
  2) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งมีวตัถุประสงค์ในการสนองความตอ้งการส่วนรวม
ของประชาชน 
  ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ43 คือ ความ
ตอ้งการไดรั้บความปลอดภยั และความตอ้งการไดรั้บความสะดวกสบายในการด ารงชีวิต ส าหรับ
บริการสาธารณะท่ีตอ้งจดัให้มีข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการดงักล่าว เป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัประโยชน์
สาธารณะโดยตรง กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองเห็นว่าเป็นการจ าเป็นต่อประชาชนก็ตอ้งเขา้จดัท าเป็น
บริการสาธารณะ เพราะถา้ปล่อยให้เอกชนท าโดยล าพงัแลว้ความตอ้งการของประชาชนยอ่มไม่ได้
รับการตอบสนองอย่างเต็มท่ี เน่ืองจากการสนองความตอ้งการส่วนรวมบางอย่างของประชาชนนั้น 
เอกชนมิไดจ้ดัท าหรือจดัท าอย่างไม่เพียงพอ ฝ่ายปกครองจึงตอ้งเขา้แทรกแซงจดัท ากิจการนั้น ๆ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  3) การจดัท าบริการสาธารณะตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดเ้สมอ 
  การจดัท าบริการสาธารณะน้ีมีหลกัว่าจะตอ้งมีการแกไ้ขปรับปรุงอยู่ เพื่อให้เหมาะสม
กบัสถานการณ์และความจ าเป็นท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ โดยฝ่ายปกครองสามารถแก้ไข
ปรับปรุงบริการสาธารณะได้โดยไม่ตอ้งได้รับความยินยอมจากบุคคลใด เพราะฝ่ายปกครองมี
อ านาจตามกฎหมายท่ีจะแก้ไขเปล่ียนแปลงได้ฝ่ายเดียว เพื่อให้เหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจและ
สังคมท่ีเปล่ียนแปลงตลอดเวลา โดยในการปรับปรุงบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งท าโดยค านึงถึงความจ าเป็นในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยูเ่สมอ และจะตอ้งปรับปรุง
ให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน โดยการแกไ้ขปรับปรุงการจดัท า
บริการสาธารณะดังกล่าว ต้องท าโดยกฎหมายหรือมีกฎหมายให้อ านาจกระท าได้ และแม้ว่า 
การแกไ้ขเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึงก็ตาม 
บุคคลนั้นจะอา้งสิทธิประโยชน์ท่ีเคยไดรั้บจากบริการสาธารณะมาขดัขวางการเปล่ียนแปลงบริการ
สาธารณะโดยกฎหมายไม่ได้44 ดว้ยเหตุน้ี จึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่ เพื่อแกไ้ข
เปล่ียนแปลงการด าเนินการให้เกิดความคล่องตวัและเหมาะสม ปรับปรุงให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชน โดยมีหลกัการท่ีใช้บงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ 
                                                           

   43 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 111). เล่มเดิม. 
   44 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 163). เล่มเดิม. 
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เช่น ข้าราชการ เอกชน ผูเ้ป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองและเอกชนผูไ้ด้รับประโยชน์จากบริการ
สาธารณะ 
  การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเช่นว่าน้ี ผูใ้ดจะถือวา่ท าให้เสียหายหรือเสียสิทธิอย่างใดไม่ได ้
ทั้งน้ี เพราะการจดัท าบริการสาธารณะจ าเป็นจะตอ้งปรับปรุงแกไ้ขอยู่เสมอ เพื่อให้เหมาะสมกบั
สถานการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงฐานะตามกฎหมายของขา้ราชการไดทุ้กเม่ือ โดยเป็นการกระท าของรัฐฝ่ายเดียวไม่ตอ้ง
ขอรับความยินยอมจากขา้ราชการก่อน เป็นตน้ แมแ้ต่การจดัระเบียบราชการบริหารก็มีการแกไ้ข 
อยูเ่สมอ เช่น การแกไ้ขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพื่อจดัตั้งกระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม่
หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรมเดิม เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ี ในปีหน่ึงจึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีได้
ตราข้ึนใหม่เพื่อแกไ้ขเปล่ียนแปลงการจดัระเบียบในทางปกครอง 
  การด าเนินการบริการสาธารณะนั้นจะตอ้งค านึงถึงความเปล่ียนแปลง เน่ืองจากความจ าเป็น
ในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยูเ่สมอ และจะตอ้งปรับปรุงให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชน์ท่ีบุคคลได้รับจากบริการสาธารณะไม่เป็นส่ิงท่ีจะ
ขดัขวางไม่ให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลง เม่ือมีความจ าเป็นตอ้งท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลกัการ
อนัน้ียอ่มมีผลบงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ บุคคล 
ผูเ้ป็นคู่สัญญากบัฝ่ายปกครอง หรือเอกชนผูรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ45 
 4) บริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการไปอยา่งต่อเน่ือง 

  หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ หมายความว่า บริการสาธารณะตอ้งกระท า
ต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา เพราะความตอ้งการของประชาชนมีอยู่ตลอดเวลา ไม่มีวนัหยุด หากมีการ
หยดุชะงกัของบริการสาธารณะยอ่มก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน46  
  บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ประชาชน
ทุกคนมีความตอ้งการในกิจการบริการสาธารณะตลอดเวลา และฝ่ายปกครองเองก็มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้ง
จดัท าบริการสาธารณะให้ด าเนินไปอยา่งปกติโดยต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ หากบริการสาธารณะตอ้ง
หยุดชะงกัหรือขาดความต่อเน่ืองไม่ว่าดว้ยประการใด ๆ ประชาชนยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
ได้รับความเสียหาย เช่น บริการเก่ียวกบัน ้ าประปาหยุดชะงกั ย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อนและ
ความเสียหายใหแ้ก่ประชาชนอยา่งท่ีจะประมาณมิได ้เป็นตน้ ดงันั้น การจดัท าบริการสาธารณะของ
ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถด าเนินการเป็นช่วง ๆ โดยไม่มีความสม ่าเสมอและต่อเน่ืองได ้

                                                           

   45 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 112 - 113). เล่มเดิม. 
   46 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 79). เล่มเดิม. 
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  หลักในเร่ืองท่ีว่าบริการสาธารณะต้องท าให้มีความสม ่าเสมอและต่อเน่ืองน้ี มิได ้
ใชเ้ฉพาะกบับริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐเท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึงการท่ีเอกชนผูไ้ดรั้บมอบอ านาจ
จากฝ่ายปกครองให้จดัท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมาย
หรือโดยสัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะด าเนินกิจการบริการสาธารณะไป
อยา่งไม่สม ่าเสมอหรือไม่ต่อเน่ือง เอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นก็ตอ้งถูกลงโทษตามท่ีก าหนดไว้
ในเง่ือนไขของสัญญาเช่นกัน ส่วนเอกชนผูไ้ด้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิ
เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจดัการแกไ้ขบริการสาธารณะท่ีขดัขอ้งนั้น เพื่อให้ด าเนินไปตามปกติได ้
เพราะฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิในส่วนน้ี47 
  5) บริการสาธารณะตอ้งจดัท าดว้ยความเสมอภาค 
  หลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะ หมายความวา่ บุคคลทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
บริการสาธารณะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีเสมอภาค จะมีการเลือกปฏิบติัไม่ได้48 
  การจดัท าบริการสาธารณะนั้น เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน มิได้
จดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิท่ีจะ
ไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะท่ีเท่าเทียมกนั หากเป็นกิจการท่ีจดัท า 
เพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ กิจการนั้นก็ไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ 
ความเสมอภาคน้ีไม่เฉพาะแต่ความเสมอภาคในการท่ีจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะ
เท่านั้น แต่ยงัรวมถึงความเสมอภาคในภาระหน้าท่ีอนัพึงมีต่อบริการสาธารณะต่าง ๆ ด้วย ทั้ งน้ี 
ภายใตร้ะเบียบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
  หลักว่าด้วยความเสมอภาคน้ีเป็นหลักทั่วไป ซ่ึงส่วนหน่ึงมีท่ีมาจากแนวค าวินิจฉัย 
ศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีได้พยายามวางหลกัเกณฑ์และสร้างทฤษฎีน้ีข้ึนมา  
เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง 
  ตวัอย่างเช่น แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค าวินิจฉัยคดี 
Chomel ลงวนัท่ี 29 พฤศจิกายน ค.ศ. 1911 ถือได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยท่ีศาลปกครองสูงสุดของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาเพื่อรองรับความเสมอภาคของผูใ้ช้บริการ

                                                           

   47 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 162). เล่มเดิม. 
   48 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 85). เล่มเดิม. 
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สาธารณะ โดยวางหลกัไวว้่า ผูใ้ช้บริการสาธารณะทุกคนท่ีใช้บริการสาธารณะประเภทเดียวกนั 
ยอ่มอยูใ่นสถานะท่ีเท่าเทียมกนั49 
 นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดเ้คยบญัญติัไวใ้น
มาตรา 3050ว่า บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและได้รับความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนโดยอาศยัอ านาจทางกฎหมาย ดงันั้น ประชาชนจึงตอ้งมี
สิทธิและโอกาสไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือเขา้สู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั 
รัฐจะจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดไม่ได ้

 2.3.4  องคก์รท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในอ านาจการจดัท าของรัฐ โดยบริการสาธารณะ 
ในประเทศไทยจดัท าไดโ้ดยส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ และหน่วยงานของรัฐท่ีมิไดเ้ป็นส่วนราชการ
หรือรัฐวสิาหกิจ และองคก์ารมหาชน โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
  2.3.4.1  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยฝ่ายปกครองในรูปราชการ 
  บริการสาธารณะท่ีจดัท าในรูปราชการนั้น เป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครอง
เป็นผูจ้ ัดท าเองโดยใช้องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นผูจ้ ัดท า รวมถึง 
เป็นผูรั้บผิดชอบด้านงบประมาณ ซ่ึงมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากกิจการท่ีด าเนินการโดยเอกชน 
กล่าวคือ นบัตั้งแต่การก่อตั้ง การจดัระเบียบและการด าเนินการตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย เช่น การจดัตั้ง

                                                           

   49 จาก องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 : ศึกษาเปรียบเทียบอ านาจ
หน้าท่ีการด าเนินงานและความสัมพันธ์กับรัฐ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 9), โดย รัฐณัฐสุพิณ  ชนประเสริฐ, 
2548, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2548 โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
   50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 30 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย
และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
   ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 
   การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ 
ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือ
ศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระท ามิได ้
   มาตรการท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพ่ือขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพได้
เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม 
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กระทรวงตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติั หรือการออกกฎ ระเบียบใด ตอ้งอาศยัพระราชกฤษฎีกา เป็นตน้51 
โดยไดมี้การแบ่งการจดัท าบริการสาธารณะในรูปราชการออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี52  
  1) การจดัท าบริการสาธารณะโดยส่วนกลาง องคก์รท่ีด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
ในส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกรม  
ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยส่วนกลางนั้น ส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกับประโยชน์
ส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกนั 
สาธารณภยั การป้องกนัประเทศ การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคมหรือการคลงั เป็นตน้ 
  2) การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนภูมิภาค องค์กรท่ีด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะในส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั อ าเภอ ก่ิงอ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น บริการสาธารณะท่ี
จดัท าโดยส่วนภูมิภาคน้ี ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของส่วนกลางท่ีไดแ้บ่งแยก
ออกไปจัดท าตามเขตการปกครองต่าง ๆ ของประเทศ เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนในส่วนภูมิภาค โดยมีเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางสังกดักระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ออกไป
ประจ าตามเขตการปกครองนั้น ส่วนงบประมาณค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ในส่วนภูมิภาคก็จะใชง้บประมาณของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ  
  3) การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนท้องถ่ิน องค์กรท่ีด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะในส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยส่วนท้องถ่ินนั้น ได้แก่ บริการ
สาธารณะบางประเภทท่ีรัฐมอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูจ้ดัท าเอง เพื่อสนอง
ความตอ้งการของประชาชนในเขตทอ้งถ่ินนั้น เช่น ดูแลรักษาความสะอาดของทอ้งถ่ิน การจดัให้มี
น ้าประปา หรือสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ เป็นตน้ ส าหรับผูด้  าเนินการจดัท า คือ เจา้หนา้ท่ีขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ ใช้งบประมาณและทรัพยสิ์นบางส่วนขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย มีอ านาจหนา้ท่ีด าเนินการไดอิ้สระ 
โดยส่วนกลางเพียงเขา้ไปควบคุมดูแลเท่านั้น ส่วนอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น โดยทั่วไปบัญญัติไวใ้นกฎหมายจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินแต่ละประเภท และในพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 

                                                           

   51 จาก เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 8 - 15 (น. 734), โดย มาลี  ทองภูสวรรค์, 2531, 
นนทบุรี : มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. ลิขสิทธ์ิ 2531 โดยมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
   52 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 168 - 170). เล่มเดิม. 
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  โดยท่ีบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยส่วนราชการดังกล่าวน้ี เป็นบริการสาธารณะท่ี 
ฝ่ายปกครองจดัท าเองโดยเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง การด าเนินการก็กระท าโดยอาศยัอ านาจพิเศษ
ในทางปกครอง ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีท าโดยส่วนราชการจึงมีลกัษณะพิเศษ ดงัน้ี53 
  1) เจ้าหน้าท่ีของราชการนั้ นมีฐานะเป็นข้าราชการหรือพนักงานของรัฐ หรือของ
องค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงตามหลักทัว่ไปไม่มีความเก่ียวพนักับองค์การฝ่ายปกครองด้วย
สัญญาเหมือนกบัลูกจา้งเอกชน แต่จะมีความเก่ียวพนัตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัท่ีวางหลกั
บงัคบัไวก่้อนแลว้ 
  2) ทรัพยสิ์นท่ีใช้ในราชการมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นของรัฐท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัแห่ง
หลกักฎหมายธรรมดาเหมือนกบัทรัพยสิ์นของเอกชน 
  3) การกระท าและการปฏิบติัเก่ียวกบัการด าเนินราชการนั้น ย่อมมีวิธีการแตกต่างกบั
การกระท าของเอกชน และอาจมีผลบงัคบัฝ่ายเดียวไดโ้ดยไม่ตอ้งมีการแสดงเจตนาร่วม 
  4) บริการสาธารณะโดยราชการเป็นบริการท่ีจ าเป็น ซ่ึงจัดท าเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชน โดยมากจึงเป็นกิจการท่ีใหเ้ปล่า 
  2.3.4.2  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยฝ่ายปกครองในรูปรัฐวสิาหกิจ 
  รัฐวสิาหกิจเป็นองคก์รท่ีถูกสร้างข้ึนมา เพื่อแกปั้ญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัหลาย ๆ ประการ
ท่ีเกิดจากการจดัท าบริการสาธารณะในระบบราชการ เช่น ระเบียบแบบแผนต่าง ๆ ของทางราชการ
ท่ีไม่ก่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเกิดความล่าช้าในการปฏิบติังาน อีกทั้งระบบ
ราชการไม่เหมาะสมส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทท่ีมีลกัษณะก่ึงการด าเนินธุรกิจ
เช่นเดียวกบัการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน ดว้ยเหตุน้ี รัฐจึงตอ้งตั้งรัฐวสิาหกิจข้ึนมาให้มีความแตกต่าง
จากระบบราชการ เพื่อให้การด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
หากพิจารณาโดยทัว่ไปรัฐวสิาหกิจ (Public Enterprise) มีลกัษณะเฉพาะ ดงัน้ี54 
  1) มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการท่ีมีอยู่แต่เดิม  
มีความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล 
  2) มีหน้าท่ีรับผิดชอบด าเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์อนัเป็น
ภารกิจสมัยใหม่ ท่ี รัฐถูกเรียกร้องให้ เข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเป ล่ียนแปลง  
และพฒันาการของอุตสาหกรรมและการคา้ท่ีเติบโตอยา่งรวดเร็วในสังคมสมยัใหม่ 

                                                           

   53 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 117 - 118). เล่มเดิม. 
   54 จาก องค์การมหาชน (น. 99 - 100), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2542, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. ลิขสิทธ์ิ 
2542 โดยส านกัพิมพนิ์ติธรรม. 
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  3) เน่ืองจากภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจท่ีมีค่าตอบแทน การให้บริการและผู ้ได้รับ
ประโยชน์จะเป็นผูไ้ด้รับประโยชน์ยิ่งกวา่บุคคลอ่ืน ๆ จากการด าเนินการขององคก์รของรัฐ ดงันั้น 
ผูไ้ดรั้บประโยชน์จึงตอ้งจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนท่ีตนไดรั้บประโยชน์ เพื่อมิใหป้ระชาชน
ผูเ้สียภาษีอากรตอ้งมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการบริการท่ีตนอาจไม่เคยใช้บริการเลย ดงันั้น 
องคก์รผูรั้บผิดชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงตอ้งด าเนินการในเชิงพาณิชย ์คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขาย
สินคา้หรือบริการของตน โดยไม่ตอ้งพึ่งพาเงินจากรัฐ 
  4) รัฐวิสาหกิจตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่เวลาท่ีรัฐ
ก่อตั้ งรัฐวิสาหกิจข้ึนก็จะให้เงินลงทุนซ่ึงมาจากภาษีประชาชน ดังนั้ น จึงต้องมีการก ากับดูแล 
เพื่อเป็นหลกัประกนัมิใหเ้งินร่ัวไหลหรือใชผ้ดิวตัถุประสงค ์
  2.3.4.3  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ 
  องคก์รท่ีมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะนอกจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจแลว้ 
ยงัได้มีการจดัตั้งองค์กรของรัฐอีกประเภทหน่ึงข้ึนมา โดยการตรากฎหมายจดัตั้ งองค์กรเหล่าน้ี
ข้ึนมาเป็นการเฉพาะราย องค์กรเหล่าน้ีไม่ไดเ้ป็นส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีฐานะเป็นองค์กร
ของรัฐประเภทพิเศษท่ีมีความเป็นอิสระ มีโครงสร้างและระบบการท างานเป็นของตนเอง55 เช่น 
ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ จัดตั้ งโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่าย
พระมหากษตัริย ์(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2498 สถาบนัวิจยัระบบสาธารณสุข จดัตั้งโดยพระราชบญัญติั
กองทุนสนับสนุนการวิจยั พ.ศ. 2535 คุรุสภา จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัสภาครูและบุคลากรทาง 
การศึกษา พ.ศ. 2546 เป็นตน้ 
  2.3.4.4  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองคก์ารมหาชน 
  การจดัท าบริการสาธารณะโดยหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ
บางหน่วยงานนั้น ไม่ไดก่้อใหเ้กิดผลดีเท่าท่ีควร เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่ส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานรูปแบบอ่ืนท่ีจดัตั้งข้ึนมา เพื่อจดัท าบริการสาธารณะนั้นมีขอ้แตกต่างกนั
หลายประการ เช่น ระบบการบริหารงาน รูปแบบ ความสัมพนัธ์กบัรัฐ ซ่ึงความแตกต่างดงักล่าว 
ท าให้เกิดความไดเ้ปรียบเสียเปรียบของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานข้ึน ดงันั้น จึงมีแนวความคิดท่ีจะ
ให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยก าหนด
ขอบเขต อ านาจหน้าท่ี ระบบบริหารงานและความสัมพนัธ์กับรัฐไวใ้ห้เป็นมาตรฐานเดียวกัน  
โดยในปี พ.ศ. 2542 ได้มีการตรากฎหมายช่ือ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึน  
เพื่อก าหนดสถานะทางกฎหมายเก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ 

                                                           

   55 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 197). เล่มเดิม. 
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  ส าหรับการจดัตั้ งองค์การมหาชนนั้น มีพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  
เป็นกฎหมายกลางท่ีก าหนดเง่ือนไข หลกัเกณฑ์ และวิธีการในการจดัตั้งและการด าเนินงานของ
องค์การมหาชนเอาไว ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากกฎหมายฉบบัดงักล่าวแลว้ สามารถให้ความหมายของ
องค์การมหาชนได้ว่า องค์การมหาชน ได้แก่ องค์กรฝ่ายบริหารจดัตั้ งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีในการ
ด าเนินงานตามโครงการพฒันาด้านต่าง ๆ ของรัฐหรือการด าเนินงานตามแผนงานหรือนโยบาย 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ56 โดยพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 
มาตรา 5 วรรคหน่ึง57 ได้ก าหนดให้รัฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมให้มีการจดัตั้งองค์การมหาชน โดยการตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกา เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจัดท า
บริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่แตกต่างจากส่วนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด ดงันั้น องคป์ระกอบในการพิจารณาจดัตั้งองคก์ารมหาชนสามารถแยกออกได้
เป็น 3 ประการ ดงัน้ี58 
  1) เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะ เพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจก็ได ้
  2) แผนงานการจดัท าบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหาร
ข้ึนใหม่ท่ีแตกต่างจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงจะต้องพิจารณาประเภทของบริการ
สาธารณะตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซ ้ าซ้อนหรือขดัแยง้ในการด าเนินกิจการกับ
หน่วยงานอ่ืนตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบดว้ย 
  3) การจัดตั้ งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่นั้ นมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรและบุคคลใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด 
  2.3.4.5  บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน  
  แม้บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐต้องเป็นผูจ้ดัท า แต่เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่
สาธารณชนอย่างสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นว่าบริการสาธารณะใดเอกชนสามารถจดัท าได้และ 
จะก่อให้เกิดความคล่องตวัมากกว่า รัฐก็สามารถมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นได ้

                                                           

   56 แหล่งเดิม. (น. 199) 
   57 พระราชบัญญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 5 วรรคหน่ึง เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบาย
ดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจดัท าบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่
แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายใหมี้การใชป้ระโยชน์ทรัพนากรและบุคลากรให้
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจดัตั้งเป็นองคก์ารมหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบญัญติัน้ีก็ได ้
   58 องค์การมหาชน (น. 211). เล่มเดิม. 
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ทั้งน้ี เอกชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะตั้งแต่สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ลว้ 
โดยเขา้มามีส่วนร่วมในการขุดคลองและทางน ้า ต่อมาก็เร่ิมเขา้มามีบทบาทมากข้ึนในศตวรรษท่ี 19 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในดา้นท่ีเก่ียวกบัการใหค้วามสวา่งบนถนนหนทางและการขนส่ง 
  การมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้น หมายความถึง การท่ีรัฐมอบ
ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี โดยสภาพแลว้การจดัท าบริการ
สาธารณะเป็นภารกิจท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐในการด าเนินการ เอกชนไม่ไดมี้หนา้ท่ีท่ีจะจดัท า
บริการสาธารณะ ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท า
บริการสาธารณะ เอกชนจึงสามารถเข้ามาด าเนินการได้ การมอบอ านาจดังกล่าวอาจท าได้โดย
กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีก าหนดไวใ้หฝ่้ายปกครองสามารถอนุญาตใหเ้อกชนสามารถเขา้มา
จดัท าบริการสาธารณะได้ หรืออาจท าโดยนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครอง ท่ีว่าน้ี
ส่วนใหญ่จะเป็นนิติกรรมทางปกครองสองฝ่าย ซ่ึงก็คือสัญญาทางปกครองนัน่เอง 
  กล่าวโดยสรุป การจัดท าบริการสาธารณะนั้ น เป็นภารกิจเบ้ืองต้นท่ี รัฐจะต้อง
ด าเนินการจดัให้มีเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยบริการสาธารณะท่ีมีความส าคญั อนัมีผลต่อ
ความมัน่คงและความสงบเรียบร้อยของประเทศ รัฐจะเป็นผูด้  าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
นั้นเอง โดยการจดัองคก์รผา่นราชการส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนภูมิภาค 
และราชการส่วนท้องถ่ิน  หากเป็นภารกิจท่ี มีความส าคัญรองลงมาหรือเป็นการจัดให้ มี 
ส่ิงสาธารณูปโภค เพื่อความสะดวกสบายแก่ประชาชน หรือเป็นกิจการท่ีแสวงหารายได ้รัฐจะจดัท า
ผา่นรัฐวสิาหกิจ อยา่งไรก็ดี การจดัท าบริการสาธารณะผา่นทางส่วนราชการนั้น มีปัญหาในเร่ืองกฎ 
ระเบียบท่ีมีความเคร่งครัดสูง มีความยืดหยุน่ต ่า ไม่มีความคล่องตวั ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการ ดงันั้น รัฐจึงพฒันารูปแบบองค์กรใหม่ ๆ ท่ีมี
ความคล่องตวัมีการจดัการท่ีมีประสิทธิภาพและไม่เป็นภาระแก่รัฐ องคก์รเหล่าน้ี ไดแ้ก่ องคก์รของ
รัฐประเภทพิเศษ องคก์ารมหาชน และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ ทั้งน้ี แสดงให้เห็นวา่ รัฐยงัคงถือว่า
รัฐมีหน้าท่ีและมีความรับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง ดังนั้ น รัฐจึงมีความ
จ าเป็นตอ้งผกูขาดกิจการบริการสาธารณะไวเ้ป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐนัน่เอง 
  จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ การจดัท าบริการสาธารณะ เป็นภารกิจของรัฐท่ีมีความส าคญั 
โดยหน่วยงานของรัฐฝ่ายปกครองตอ้งเป็นผูด้  าเนินการ เพื่อบ าบดัทุกข์บ ารุงสุขให้แก่ประชาชนท่ี
อยูภ่ายใตก้ารปกครอง ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวนั้น รัฐอาจมีความจ าเป็นตอ้งออกมาตรการหรือ
ข้อจ ากัด ท่ี มีผล เป็นการจ ากัดสิท ธิ เส รีภาพของประชาชน  เพื่ อประโยชน์ของส่วนรวม  
การด าเนินการจึงตอ้งให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษเหนือกว่าเอกชน เพื่อให้ภารกิจของรัฐบรรลุ
เป้าหมายได้อย่างแทจ้ริง ดงันั้น จึงไม่จ  าเป็นตอ้งให้เอกชนให้ความยินยอมในการกระท าของรัฐ 
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ในการด าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวม การท่ีให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจพิเศษเช่นน้ี เน่ืองจากกิจการ
ท่ีฝ่ายปกครองต้องจดัท านั้ นแตกต่างจากสภาพแห่งกิจการท่ีเอกชนจดัท า และเป็นกิจการท่ีมี
เป้าหมายในการรักษาประโยชน์สาธารณะไม่ใช่เพื่อประโยชน์ส่วนตวัดงัเช่นกิจการของเอกชน 
กฎหมายจึงตอ้งให้อ านาจพิเศษแก่ฝ่ายปกครอง เพื่อให้สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดต้ามความจ าเป็น 
อ านาจพิเศษเช่นน้ีเป็นการใชอ้  านาจมหาชน ซ่ึงอาจจ าแนกได ้ดงัน้ี59  
  1) การใชอ้  านาจพิเศษท่ีเอกชนไม่มีสิทธิท่ีจะใชไ้ด ้โดยท่ีรัฐมีฐานะอยูเ่หนือกวา่เอกชน 
เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การเรียกเก็บภาษี เป็นตน้ แต่การท่ีรัฐจะด าเนินการดงักล่าวได ้ 
ตอ้งมีการออกกฎหมายมารองรับอ านาจน้ีดว้ย 
  2) การด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งได้เอง โดยไม่ต้องขออ านาจศาลก่อน  
แต่ตอ้งเป็นค าสั่งตามอ านาจของกฎหมายมหาชน ถา้เป็นเร่ืองเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย
เอกชนแลว้ ฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจกระท าเช่นน้ี ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายเอกชน 
  3) กฎหมายจะคุม้ครองทรัพยสิ์นท่ีฝ่ายปกครองครอบครองและใช้อยู่เป็นพิเศษ เช่น  
จะยึดทรัพยสิ์นของแผน่ดินไม่ได ้ไม่วา่จะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่ก็ตาม60 อีกทั้งจะ
ยกอายุความการครอบครองปรปักษ์ข้ึนต่อสู้กบัรัฐในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินไม่ได้61 นอกจากน้ี เพื่อป้องกนัมิให้ฝ่ายบริหารเอาสาธารณสมบติัของแผ่นดินไปจ าหน่าย
จ่ายโอนให้แก่เอกชนตามอ าเภอใจ กฎหมายจึงห้ามไวว้่า ทรัพย์สินซ่ึงเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินจะโอนแก่กันมิได้ เวน้แต่ จะออกกฎหมายโอนโดยเฉพาะ62 แต่ถ้ามิใช่ทรัพย์สินท่ีเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินก็ยอ่มท่ีโอนกนัได ้เช่นเดียวกบัทรัพยสิ์นของเอกชน63 
  ดังนั้ น การท่ีรัฐฝ่ายปกครองใช้อ านาจมหาชนในการเข้าด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะ แมจ้ะเป็นการกระท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีอยูเ่หนือกว่า
ความตอ้งการหรือประโยชน์เอกชน แต่การกระท าของรัฐดงักล่าวก็เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ
                                                           

   59 ปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดเงินทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ : ศึกษาเฉพาะกรณีการพิจารณา
เงินทดแทนท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีมีราคาสูงขึ้นหรือลดลง  (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต) (น. 17). เล่มเดิม. 
   60 ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1307 ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพยสิ์นของแผ่นดิน
ไม่วา่ทรัพยสิ์นนั้นจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่ 
   61 ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1306 ท่านห้ามมิให้ยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้
กบัแผน่ดินในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
   62 ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1305 ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นสาธารณสมบัติของ
แผน่ดินนั้นจะโอนแก่กนัมิได ้เวน้แต่อาศยัอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 
   63 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 53 - 57). เล่มเดิม. 
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ของเอกชนผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง การด าเนินการจึงตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจและ
เท่าท่ีจ  าเป็น โดยค านึงถึงการประสานประโยชน์ระหว่างประโยชน์มหาชนและเอกชนให้มีความ
สอดคลอ้งกนั อนัเป็นความผาสุกท่ีแทจ้ริงของการบริหารประเทศ 
 
2.4 หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลกัการท่ีมีความส าคญั และมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง 
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการเขา้ไป
มีส่วนร่วมกบัการบริหารประเทศหรือการด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐ ซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจปกครองท่ีมี
สถานะเหนือประชาชน โดยประเทศต่าง ๆ ท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดใ้ห้การยอมรับ 
และน ามาเป็นหลกัในการปกครองตามพนัธกิจต่าง ๆ การวางและจดัท าผงัเมืองเป็นการด าเนินการ
ของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงต้องให้ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วม 
ในกระบวนการดงักล่าวดว้ย โดยผูเ้ขียนไดศึ้กษาถึงความหมาย ทฤษฎี เง่ือนไข และสาระส าคญัของ
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
 2.4.1  ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีตได้มีการบัญญัติถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการเข้าไปร่วมกับรัฐด าเนินกิจการต่าง ๆ ซ่ึงความหมายของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนนั้น ไดมี้นกัวชิาการหลายคนไดใ้หค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 
   ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และ ดร.ถวลิวดี บุรีกุล64 กล่าวถึง การมีส่วนร่วม
ในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการ  
ซ่ึงประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียมีโอกาสแสดงทศันะและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชน รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนด
นโยบายและการตดัสินใจของรัฐ 
   คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียมและคณะ65 ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public 
Participation) หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหาร
เก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะส่งผล

                                                           

   64 จาก ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (น. 26), โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ และถวิลวดี  บุรีกลุ, 2548, 
กรุงเทพฯ : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2548 โดยสถาบนัพระปกเกลา้. 
   65 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf/%E0%B8%A7%E0 
% B8%B2% E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%A3/53/01/52-02%2003. เม่ือวนัท่ี 20 
กมุภาพนัธ์ 2558. 
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กระทบต่อวิถี ชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยการให้ข้อมูล แสดงความคิดเห็น  
ใหค้  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน 
   อรทยั ก๊กผล66 ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) 
คือ การท่ีประชาชนเข้าร่วมกิจกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงของหน่วยงานภาครัฐ เพื่อผลประโยชน์
ส่วนรวม เร่ิมตั้งแต่การท่ีประชาชนเกิดจิตส านึกในตนเองและถือเป็นภาระหนา้ท่ีของตนในฐานะท่ี
เป็นส่วนหน่ึงของสังคมท่ีตนเองอยู่ ร่วมคิดร่วมวางแผน ร่วมด าเนินงาน ร่วมติดตามประเมินผล 
และร่วมรับผลประโยชน์ 
   เจมส์  แอล เครตัน 67 ให้ความหมายว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง 
กระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมายเพื่อให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึน และไดรั้บการสนบัสนุน
จากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมายคือการให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้สาธารณชนแสดงความคิดเห็น
ต่อโครงการหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมแกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุกคน 
   กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมาย
โดยรวม เพื่อท่ีจะให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมาย
ของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน คือ การให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้สาธารณชน
แสดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหา  
เพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบหน่ึงของ
แนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถ่ินเพราะประชาชนในทอ้งถ่ิน คือ ผูท่ี้รู้
ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินตนเองดีกวา่ผูอ่ื้น การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็นการเปิด
กวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับประชาชน ซ่ึงในแต่ละ
ประเด็นนั้นไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์น่ึงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั68  
   จึงอาจกล่าวสรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการท่ีรัฐเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในประเทศของตนเขา้มามีส่วนร่วมกบัฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมือง ในการบริหาร
หรือตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ของประเทศท่ีถือเป็นประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงเป็นการส่ือสารสองทาง
                                                           

   66 จาก การบริหารจัดการการมส่ีวนร่วมของประชาชน (น. 40), โดย อรทยั ก๊กผล, 2550, กรุงเทพฯ: 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. ลิขสิทธ์ิ 2550 โดยส านกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา. 
   67 จาก คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจของชุมชน (น. 19), โดย เจมส์ 
แอล เครตนั ผูแ้ปล วนัชยั วฒันศพัท์, 2543, นนทบุรี : ศูนยส์ันติวิธีเพ่ือการพฒันาประชาธิปไตย. ลิขสิทธ์ิ 2543 
โดยศูนยส์นัติวธีิเพื่อการพฒันาประชาธิปไตย. 
   68 จาก การมีส่วนร่วม : แนวคิด ทฤษฎี และกระบวนการ เอกสารประกอบการศึกษาดูงานของ
คณะกรรมาธิการการพัฒนาทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน  (น. 6), โดย ถวิลวดี บุรีกุล, 2551, 
กรุงเทพฯ : วฒิุสภา. ลิขสิทธ์ิ 2551 โดยวฒิุสภา. 
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ระหว่างรัฐกบัประชาชน มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลกนั โดยประชาชนสามารถก าหนดปัญหา และแสดง
ความตอ้งการไดด้ว้ยตนเองดว้ยการใหข้อ้มูล แสดงความคิดเห็น ให้ค  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน 
ร่วมปฏิบติั ซ่ึงการท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ของประเทศน้ี ท าให้ประชาชนเกิด
ความรู้สึกภาคภูมิใจในกิจกรรมนั้น ๆ และเกิดจิตส านึกในความเป็นเจา้ของ ตอ้งการท่ีจะมีส่วนร่วม
ปกป้องคุม้ครองดูแลการด าเนินการต่าง ๆ ของประเทศ อนัจะส่งผลใหป้ระเทศสามารถจดัการแกไ้ข
ปัญหา และสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัชุมชนและประเทศชาติต่อไป 
 2.4.2  ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนมีทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งมากมายหลายทฤษฎี โดยสามารถแบ่งออก
ไดเ้ป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ ดงัน้ี69  
   1) ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตวัแทน 
   ทฤษฎีน้ีเน้นความเป็นผูแ้ทนของผูน้ า และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งหรือ 
ถอดถอนผูน้ าเป็นเคร่ืองหมายของการท่ีจะให้หลักประกันกบัการบริหารงานท่ีดี อย่างไรก็ตาม 
ทฤษฎีน้ีเนน้เฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบนั เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วม
เท่านั้น เช่น การเลือกตั้งทัว่ไป การเลือกตั้งโดยลงคะแนนลบั เป็นตน้ จะเห็นไดว้่า การมีส่วนร่วม
ตามนยัของทฤษฎีน้ี มิไดเ้ปิดโอกาสให้ผูต้ามไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินงานของบรรดาผูน้ า
ต่าง ๆ ท่ีเสนอตวัเขา้สมคัรรับเลือกตั้ง แต่บรรดาผูต้ามนั้นเป็นเพียงแค่ไมป้ระดบัเท่านั้น 
   2) ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
   ทฤษฎีน้ีตามแนวความคิดของการมีส่วนร่วมไม่ได้มีวตัถุประสงค์เฉพาะการเลือกตั้ง
หรือถอดถอนผูน้ าเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงการเขา้ไปมีส่วนร่วมในทุกดา้นและทุกขั้นตอนของการวาง
นโยบาย ยิ่งไปกว่านั้นทฤษฎีน้ียงัมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการพฒันาการกระท าทางการเมืองและ
สังคมให้มีความรับผิดชอบ อีกทั้งการไม่ยอมให้เขา้ไปมีส่วนร่วมนบัไดว้า่เป็นการคุกคามเสรีภาพ
อีกดว้ย เง่ือนไขส าคญัของการท าให้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความเป็นไปได ้คือ ความเป็น
พลเมืองท่ีมีเสรีภาพและความเท่าเทียมกนั อนัเป็นหลกัการส าคญัของทฤษฎีประชาธิปไตยท่ีมีการ
เนน้กนัอยูเ่สมอมา 
 
 
 

                                                           

   69 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ิน : กรณีศึกษาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในจังหวัดเชียงใหม่ (การค้นคว้าอิสระ บัณฑิตวิทยาลัย)  (น. 16), โดย พวงทอง โยธาใหญ่, 2545, 
เชียงใหม่ : มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. ลิขสิทธ์ิ 2545 โดยมหาวทิยาลยัเชียงใหม่. 
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 2.4.3  เง่ือนไขและรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
   เง่ือนไขพื้นฐานท่ีส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 3 ประการ ดงัน้ี70  
   1) ประชาชนต้องมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระท่ีจะเข้าร่วมหรือไม่ก็ได ้ 
การเขา้ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถูกบงัคบัให้เขา้ร่วมไม่ว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่า
เป็นการมีส่วนร่วม  
   2) ประชาชนตอ้งมีความเสมอภาค ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิเท่าเทียม
กบัผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืน ๆ  
   3) ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมายจะตอ้งมีความสามารถพอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้น 
หมายความว่า ในบางกิจกรรมแม้จะก าหนดว่าผูเ้ข้าร่วมมีเสรีภาพและเสมอภาค แต่กิจกรรมท่ี
ก าหนดไวมี้ความซบัซอ้นเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วมยอ่มเกิดข้ึนไม่ได ้
    ส่วนรูปแบบของการมีส่วนร่วมนั้น องค์การสหประชาชาติ (United Nations, 1981)  
ไดร้วบรวมรูปแบบของการมีส่วนร่วมไว ้ดงัน้ี71 
   1) การมีส่วนร่วมแบบเป็นไปเอง ซ่ึงเป็นไปโดยการอาสาสมคัรหรือการรวมตวักนัข้ึนเอง
เพื่อแกไ้ขปัญหากลุ่มของตนเอง โดยเนน้การกระท าท่ีมิไดรั้บการช่วยเหลือจากภายนอก ซ่ึงมีรูปแบบ 
ท่ีเป็นเป้าหมาย 
   2) การมีส่วนร่วมแบบชักน า ซ่ึงเป็นการเข้าร่วมโดยต้องการความเห็นชอบหรือ
สนบัสนุนโดยรัฐบาล เป็นรูปแบบโดยทัว่ไปของประเทศท่ีก าลงัพฒันา 
   3) การมีส่วนร่วมแบบบงัคบั ซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนร่วมภายใตก้ารด าเนินนโยบายของรัฐบาล
ภายใตก้ารจดัการโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือโดยการบงัคบัโดยตรง รูปแบบน้ีเป็นรูปแบบท่ีผูก้ระท า
ไดรั้บผลทนัทีแต่จะไม่ไดรั้บผลระยะยาวและจะมีผลเสียคือไม่ไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชน
ในท่ีสุด 
 2.4.4  ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   การมีส่วนร่วมของประชาชนมีหลายระดบัตามวตัถุประสงคแ์ละความละเอียดในการเขา้มา
มีส่วนร่วมของประชาชน โดยสามารถแบ่งออกได ้ดงัน้ี72 
           1) ระดบัการให้ขอ้มูล (Informing) เป็นระดบัการมีส่วนร่วมท่ีง่ายท่ีสุด เพื่อให้ขอ้มูลแก่
ประชาชนเก่ียวกบัการตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ แต่ไม่เปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือ

                                                           

   70 แหล่งเดิม. 
   71 สืบค้นข้อมูลทางอิ เล็กทรอนิกส์  จากเว็บไซต์  http://www.moj.go.th/upload/mini109_km 
/uploadfiles /2786_6770.doc. เม่ือวนัท่ี 30 มีนาคม 2558. 
   72 ประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม (น. 30). เล่มเดิม. 
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เขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ วิธีการให้ขอ้มูลมีไดห้ลายวิธี เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การประกาศผา่น
หนงัสือพิมพ ์การแสดงนิทรรศการ เป็นตน้ ซ่ึงขอ้มูลท่ีประชาชนควรไดรั้บตอ้งถูกตอ้ง  ประชาชน
ไดรั้บทราบในเวลาท่ีเหมาะสมถูกตอ้ง ทนัเหตุการณ์และมีปริมาณเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้ตลอดจน 
มีช่องทางการเขา้ถึงท่ีไม่ยุง่ยาก 
   2) ระดับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เป็นระดับท่ี
สูงข้ึน โดยท่ีผูว้างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชน ผูมี้ส่วนไดเ้สียไดร่้วมแสดงความคิดเห็นต่อ
กิจกรรมหรือโครงการนั้น ๆ เพื่อให้ไดข้อ้มูลและประเด็นในการประเมินขอ้ดีขอ้เสียท่ีชดัเจนยิ่งข้ึน 
เช่น การส ารวจความคิดเห็น การบรรยายและขอความเห็นจากผูฟั้ง เป็นตน้ 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ถือเป็น
กระบวนการท่ีส าคญักระบวนการหน่ึงในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงจะท าให้ฝ่ายบริหาร
และฝ่ายปกครองได้รับทราบขอ้มูล หรือความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบัเร่ืองท่ีน าออกรับฟัง
ความคิดเห็น เพื่อน าขอ้มูลท่ีไดไ้ปประกอบการตดัสินใจในการด าเนินการต่อไป รวมถึงสามารถ
ก าหนดแนวทางท่ีเหมาะสมและเพียงพอต่อการป้องกนัหรือเยียวยาผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการ
ด าเนินการของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองนั้นได ้73 โดยวิธีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนนั้ น ข้อ 9 (1)74 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดไวห้ลายวิธี ได้แก่ การส ารวจความคิดเห็น ซ่ึงอาจท าโดยวิธีการ
สัมภาษณ์รายบุคคล การเปิดให้แสดงความคิดเห็นทางไปรษณีย์ ทางโทรศัพท์ หรือโทรสาร  
ทางระบบเครือข่ายสารสนเทศหรือทางอ่ืนใด การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับรู้ขอ้มูลและแสดง
ความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรัฐท่ีรับผดิชอบโครงการ หรือการสนทนากลุ่มยอ่ย 

                                                           

   73 จาก ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  (น. 3), 
โดย ศูนยบ์ริการประชาชน ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี, 2548, กรุงเทพฯ : บริษทั ไวส์วชิัน่ จ ากดั. ลิขสิทธ์ิ 
2548 โดย บริษทั ไวส์วชิัน่ จ ากดั. 
   74 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ้ 9 การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนตามขอ้ 8 อาจใชว้ธีิการอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การส ารวจความคิดเห็น ซ่ึงอาจท าโดยวธีิดงัต่อไปน้ี 
    (ก) วธีิการสมัภาษณ์รายบุคคล 
    (ข) การเปิดให้แสดงความคิดเห็นทางไปรษณีย์ ทางโทรศัพท์ หรือโทรสาร ทางระบบ
เครือข่ายสารสนเทศ หรือทางอ่ืนใด 
    (ค) การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับรู้ขอ้มูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรัฐท่ี
รับผิดชอบโครงการ 
    (ง) การสนทนากลุ่มยอ่ย 
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   3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) เป็นระดับขั้ น ท่ี มีการเปิดโอกาสให้ มี 
การเจรจากนัระหวา่งผูว้างแผนนโยบายและประชาชนเพื่อประเมินความกา้วหนา้หรือระบุประเด็น
หรือขอ้สงสัยต่าง ๆ เช่น การจดัประชุม การจดัสัมมนา เป็นตน้ ซ่ึงวธีิการประชุมปรึกษาหารือ ขอ้ 9 (2)75 
ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ไดก้ าหนด
ไวว้่าอาจท าได้โดยวิธีการประชาพิจารณ์ การอภิปรายสาธารณะ การแลกเปล่ียนข้อมูลข่าวสาร  
การประชุมเชิงปฏิบติัการ หรือการประชุมระดบัตวัแทนของกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย 
   4) ระดบัการวางแผนร่วมกัน (Involvement) เป็นระดับท่ีเปิดโอกาสให้มีการส่ือสาร
แบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวา้งข้ึน มีความรับผิดชอบร่วมกนัในการวางแผนโครงการ ซ่ึงผลท่ีได้
จากการมีส่วนร่วมระดับน้ีจะใช้ส าหรับการพิจารณาประเด็นท่ีมีความยุ่งยากซับซ้อน และมี 
ขอ้โตแ้ยง้มาก เช่น การใชก้ลุ่มท่ีปรึกษาซ่ึงเป็นผูท้รงคุณวุฒิในสาขาต่าง ๆ การใชอ้นุญาโตตุลาการ
เพื่อแกปั้ญหาขอ้ขดัแยง้หรือประนีประนอม เป็นตน้  
   5) ระดบัการร่วมปฏิบติั (Partnership) เป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบโครงการกบัประชาชน
ร่วมกนัด าเนินโครงการเป็นขั้นการน าโครงการไปปฏิบติัร่วมกนั เพื่อให้บรรลุผลตามวตัถุประสงค์
ท่ีวางไว ้ 
   6) ระดบัการร่วมตดัสินใจ ร่วมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegated Power) 
เป็นระดับท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกับผู ้มีอ  านาจตัดสินใจ และสามารถเข้าร่วม
ตรวจสอบและติดตาม ผลการด าเนินการกิจกรรมหรือโครงการนั้ น ๆ ว่าบรรลุวตัถุประสงค ์ 
และเป้าหมายท่ีตั้ งไว้หรือไม่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับน้ีจะเป็นประโยชน์ต่อ 
การด าเนินนโยบายและโครงการพฒันาต่าง ๆ โดยเฉพาะการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มไดอ้ยา่งมาก เน่ืองจากประชาชนจะท าหน้าท่ีเฝ้า ระวงั ติดตาม ตรวจสอบและเตือนภยั 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกิจกรรม หรือโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภาพ ประชาชน สังคม และคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม โดยรูปแบบของการติดตามตรวจสอบและประเมินผลอาจอยู่ในรูปของการจดัตั้ ง
คณะกรรมการกลางท่ีประกอบจากผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีครอบคลุมทุกภาคส่วน  
                                                           

   75 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ้ 9 การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนตามขอ้ 8 อาจใชว้ธีิการอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง ดงัต่อไปน้ี 
   (2) การประชุมปรึกษาหารือ ซ่ึงอาจท าไดโ้ดยวธีิดงัต่อไปน้ี 
    (ก) การประชาพิจารณ์ 
    (ข) การอภิปรายสาธารณะ 
    (ค) การแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร 
    (ง) การประชุมเชิงปฏิบติัการ 
    (จ) การประชุมระดบัตวัแทนของกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สีย 
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   7) ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เป็นระดับการมีส่วนร่วมขั้นสูงสุด 
เพื่อแก้ปัญหาข้อขดัขอ้งท่ีมีอยู่ เช่น การลงประชามติ เป็นตน้ ซ่ึงการลงประชามติจะสะทอ้นถึง
ความตอ้งการของประชาชนไดดี้เพียงใดข้ึนอยูก่บัความชดัเจนของประเด็นท่ีจะลงประชามติและ
การกระจายข่าวสารเก่ียวกับข้อดีขอ้เสียของประเด็นดงักล่าว โดยในประเทศท่ีมีการพฒันาทาง
การเมืองแล้ว ผลของการลงประชามติจะมีผลเป็นการบังคบัให้รัฐบาลต้องปฏิบัติตาม ส าหรับ
ประเทศไทยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตไดมี้การบญัญติัถึงผลของการลงประชามติ
วา่ให้เป็นเพียงขอ้แนะน าส าหรับรัฐบาลเท่านั้น ไม่มีผลบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัตาม หรือเป็นการออก
เสียงเพื่อมีขอ้ยุติโดยเสียงขา้งมากในปัญหาท่ีจดัให้มีการออกเสียงประชามติ เช่น มาตรา 21476 แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และมาตรา 165 วรรคสาม77 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นตน้ 
 2.4.5  กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   การมี ส่ วน ร่วม มีกระบวนการท่ี ให้ประชาชนสามารถ เข้าไป มี ส่ วน ร่วมกับ 
การด าเนินการของรัฐ แบ่งออกได ้ดงัน้ี78 
   1) การร่วมในการวางแผน คือ การมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหา ก าหนดล าดับ
ความส าคญั ตั้งเป้าหมาย ก าหนดแนวทางด าเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตดัสินใจ 
   2) การร่วมในการด าเนินกิจกรรม ประกอบด้วย การสนับสนุนด้านทรัพยากรและ 
การประสานความร่วมมือ 

                                                           

   76 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 214 วรรคหน่ึง ในกรณี ท่ี
คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเร่ืองใด อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน 
นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผูแ้ทนราษฎร และประธานวฒิุสภา
เพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมี้การออกเสียงประชามติได ้
   วรรคเจ็ด การออกเสียงประชามติตามมาตราน้ี ใหมี้ผลเพียงการใหค้  าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น 
   77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 165 วรรคสาม การออกเสียง
ประชามติตาม (1) หรือ (2) อาจจดัให้มีการออกเสียงเพื่อมีขอ้ยติุโดยเสียงขา้งมากของผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติ
ในปัญหาท่ีจดัให้มีการออกเสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียงเพ่ือใหค้  าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได ้เวน้แต่จะ
มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ 
   78 จาก โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (รายงานผลการวิจัย) (น. 2-5), โดย สถาบนัวิจยัสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ร่วมกบั 
สถาบนัวิจยัสภาวะแวดลอ้ม จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2544, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. ลิขสิทธ์ิ 2544 
โดยจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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   3) การร่วมในการใชป้ระโยชน์ คือ การน าเอากิจกรรมมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์ได ้ซ่ึงเป็น
การเพิ่มระดบัของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสังคม 
   4) การร่วมในการไดรั้บประโยชน์ คือ การแจกจ่ายผลประโยชน์การพฒันาอยา่งยติุธรรม 
   5) การร่วมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะไดท้ราบถึงปัญหา อุปสรรคต่างๆ 
เพื่อร่วมกนัด าเนินการหาทางแกไ้ขต่อไป 
 2.4.6  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเขา้มา
มีส่วนร่วมในการบริหารจดัการประเทศของรัฐได้ ซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชนดังกล่าวน้ี 
มีประโยชน์ต่อการปกครองประเทศ ดงัน้ี79 
   1) การเพิ่มคุณภาพของการตดัสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนช่วยให้เกิด
การกระจ่างในวตัถุประสงค์ และความต้องการของโครงการหรือนโยบายนั้ น ๆ ได้เสมอ 
สาธารณชนสามารถท่ีจะผลักดันให้เกิดการทบทวนข้อสันนิษฐานท่ีปิดบังอยู่  บ่อยคร้ังท่ี
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนก่อให้เกิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหม่แทนวิธีการท่ีไดเ้คย
ใชก้นัมาในอดีต 
   2) การลดค่าใชจ่้ายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนอย่างเต็มรูปแบบมักจะส้ินเปลืองและเสียเวลา แต่ในทางปฏิบัติการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนตั้งแต่ตน้สามารถท่ีจะลดค่าใชจ่้ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัความขดัแยง้ของประชาชนได ้
   3) การสร้างฉนัทามติ การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถท่ีจะสร้างขอ้ตกลงท่ีมัน่คง
และยนืยาว รวมทั้งเกิดการยอมรับระหวา่งกลุ่มข้ึน 
   4) การเพิ่มความง่ายต่อการน าไปปฏิบติั การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจท าใหบุ้คคลรู้สึก
ถึงความเป็นเจา้ของการตดัสินใจนั้น และเม่ือไดร่้วมตดัสินใจแลว้ยอ่มตอ้งการท่ีจะเห็นส่ิงนั้นไดถู้ก
น าไปปฏิบติั 
   5) การหลีกเล่ียงการเผชิญหน้าในกรณีท่ีร้ายแรงท่ีสุด กระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนก่อให้เกิดโอกาสท่ีคู่กรณีจะแสดงความต้องการของกลุ่มเขา และความห่วงกังวลท่ี
ปราศจากความรู้สึกท่ีเป็นปฏิปักษ ์การมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ตน้สามารถลดการเผชิญหนา้
กนัอยา่งรุนแรงท่ีอาจเป็นไปได ้

                                                           

   79 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนในอ านาจตุลาการ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 10 - 11), 
โดย ภทัราวธุ มกรเวส, 2553, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยมหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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   6) การด ารงไวซ่ึ้งความน่าเช่ือถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือการ
ตัดสินใจก่อให้เกิดความขัดแยง้ก็ต้องใช้กระบวนการตัดสินใจซ่ึงโปร่งใสและน่าเช่ือถือต่อ
สาธารณชน โดยประชาชนมีส่วนร่วม 
   7) การพฒันาความเช่ียวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชน ผูมี้ส่วนร่วม 
ไม่เพียงแต่เรียนรู้เน้ือหา แต่เขายงัไดเ้รียนรู้กระบวนการตดัสินใจโดยองคก์รส่วนทอ้งถ่ินของเขาวา่
ควรจะเป็นอยา่งไร และท าไมจึงตอ้งตดัสินใจดงักล่าว 
 
2.5 หลกันิติรัฐ 
   ในการด าเนินการทางปกครองของรัฐท่ีเป็นการใช้อ านาจมหาชน รัฐจะมีสถานะท่ี
เหนือกวา่เอกชนมีอ านาจบงัคบัให้เอกชนด าเนินการใด ๆ ได ้เพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่การด าเนินการ
ดงักล่าวของรัฐย่อมมีผลเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชน การด าเนินการของรัฐ 
จึงตอ้งเป็นไปตามหลกันิติรัฐ หรือการปกครองโดยอยูภ่ายใตก้ฎหมาย หลกันิติรัฐจึงเป็นหลกัการท่ี
ส าคญัของการปกครองท่ีเป็นธรรม ในอนัท่ีจะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและควบคุม
ไม่ให้รัฐใชอ้  านาจเกินเลย ซ่ึงผูเ้ขียนจะไดอ้ธิบายถึง ความหมาย แนวความคิด และสาระส าคญัของ
หลกันิติรัฐ โดยมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
 2.5.1  ความหมายของหลกันิติรัฐ 
  หลกันิติรัฐ เป็นค าแปลมาจากภาษาเยอรมนัวา่ Rechtsstaat ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายมหาชน
ท่ีส าคัญของรัฐท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน โดยมีนกักฎหมายไดใ้ห้ความหมายและค าอธิบายไวห้ลายคน ดงัน้ี 
  ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ80 ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ หลกันิติรัฐ คือ หลกัการท่ีรัฐและหน่วยงาน
ของรัฐใช้อ านาจด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะในฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชน กฎหมายนั้นก็ตอ้ง
จ ากัดอ านาจรัฐและหน่วยงานของรัฐไม่ให้ใช้อ  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ทั้ งน้ี  
เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  วรพจน์  วศิรุตพิชญ์81 ใหค้  าอธิบายของหลกันิติรัฐไวว้า่ หมายถึง รัฐเสรีประชาธิปไตยท่ี
ยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยอาจ
จ าแนกสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไดเ้ป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 

                                                           

   80 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 64), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2553, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
   81 จาก ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน  (น. 78), โดย วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, 
2540, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2540 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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  1) สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย สิทธิเสรีภาพ 
ในเคหสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร สิทธิเสรีภาพในการเดินทาง การเลือกถ่ินท่ีอยู่ สิทธิ
เสรีภาพในการนบัถือศาสนา และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
  2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 
  3) สิทธิเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักันเป็นสมาคมหรือพรรคการเมือง และสิทธิ
เสรีภาพในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและลงรับสมคัรเลือกตั้ง 
  อย่างไรก็ดี รัฐจะต้องธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ  
ซ่ึงในบางกรณีรัฐจ าเป็นตอ้งบงัคบัให้ราษฎรกระท าการหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่ง โดยองคก์ร
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถล่วงล ้าเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้แต่รัฐไดใ้ห้ค  ามัน่ต่อ
ราษฎรจะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญัติถึงกรณี และขอบเขต 
การใชอ้  านาจของรัฐไวโ้ดยชดัแจง้และเป็นการทัว่ไปเท่านั้น 
  สมยศ  เช้ือไทย82 ไดใ้ห้ความหมายของนิติรัฐไวว้่า หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้
ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร เพื่อท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น
พฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอ านาจ
จ ากดั โดยยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของตนเองเพื่อประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
  ดังนั้ น จึงกล่าวได้ว่า หลักนิติรัฐ คือ หลักการท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตยยึดถือในการ
ด าเนินการเพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ โดยการยอมจ ากดัอ านาจของตนให้อยู่
ภายใตก้ฎหมายท่ีรับรองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน 
 2.5.2  แนวความคิดและววิฒันาการของหลกันิติรัฐ 
  ค  าว่า นิติรัฐ เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า Rechtsstaat ซ่ึงความหมายอนัเป็น
แก่นแท้ของหลักการน้ี คือ การปกครองนิติรัฐนั้น กฎหมายจะต้องไม่เปิดโอกาสให้ผูป้กครอง 
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้งเสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถ
ทราบก่อนล่วงหนา้วา่กฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้ตนท าอะไรหรือไม่ให้ตนท าอะไร ผลร้ายอนั
เกิดจากการฝ่าฝืนคืออะไร เพื่อท่ีจะใหบุ้คคลไดป้ฏิบติัตนใหถู้กตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมาย  
  เม่ือพิจารณาวิวฒันาการของนิติรัฐแล้ว จะพบว่าแนวความคิดว่าด้วยนิติรัฐมีข้ึนเพื่อ
จ ากดัอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองให้อยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย โดยมีวิวฒันาการมาจากประเทศ
ภาคพื้นยุโรป ซ่ึงเร่ิมมีความชัดเจนมากข้ึนในตอนปลายศตวรรษท่ี 18 เม่ือรัฐสมยัใหม่ในยุโรป
                                                           

   82 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 110). เล่มเดิม. 
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พฒันาจากรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ปสู่ความเป็นรัฐ กล่าวคือ แมว้า่กษตัริยซ่ึ์งเป็นผูป้กครองจะยงั
มีอ านาจเบด็เสร็จเด็ดขาดก็ตาม แต่ในการใชอ้  านาจมีการเรียกร้องใหก้ษตัริยต์อ้งค านึงถึงเหตุผลดว้ย 
ต่อมาในช่วงปลายศตวรรษท่ี 18 ราษฎรได้เรียกร้องให้รัฐปกป้องคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สิน
ตลอดจนเสรีภาพของตนมากข้ึน เม่ือราษฎรต่างเร่ิมมีทรัพยสิ์นมากข้ึน ก็ย่อมตอ้งการความมัน่คง
ปลอดภยัในทรัพยสิ์นท่ีตนหามาได ้ราษฎรเหล่าน้ีต่างเห็นวา่การปกป้องคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ดงักล่าวจะปรากฏเป็นจริงได ้ก็ต่อเม่ือมีรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้อ านาจของรัฐตอ้งผูกพนัอยู่กบั
กฎหมาย กฎหมายยอ่มจะตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดขอบเขตภารกิจของรัฐ กฎหมายจะตอ้งสร้าง
กลไกในการควบคุมการใชอ้ านาจของรัฐ และกฎหมายจะตอ้งประกนัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 
  ต่อมาในราวปลายศตวรรษท่ี 19 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัอยูภ่ายใตก้ารปกครอง
ของจกัรพรรด์ิ พฒันาการเก่ียวกบัความคิดวา่ดว้ยนิติรัฐในช่วงเวลาน้ีมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐถูกจ ากดั
ลงเหลือแต่เพียงองค์ประกอบในทางรูปแบบเท่านั้น เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี เน่ืองจากในเวลานั้นค าสอน
ในทางปรัชญากฎหมายของส านักกฎหมายบา้นเมืองหรือส านักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal 
Positivism) เจริญงอกงามเฟ่ืองฟูข้ึน แนวคิดหลักของส านักคิดดังกล่าวเป็นแนวคิดท่ีต้องการ 
สร้างความชัดเจน ความมัน่คงและความแน่นอนให้เกิดข้ึนในระบบกฎหมาย ส านักคิดน้ีปฏิเสธ 
ค าสอนวา่ดว้ยกฎหมายธรรมชาติ เพราะเห็นวา่เป็นส่ิงท่ีเล่ือนลอย จบัตอ้งไม่ได ้ท าใหก้ฎหมายไม่มี
ความแน่นอน ส าหรับส านกักฎหมายบา้นเมืองหรือส านักปฏิฐานนิยมทางกฎหมายแลว้ กฎหมายท่ี
ไดรั้บการตราข้ึนโดยผูท่ี้ทรงอ านาจตรากฎหมายตอ้งถือวา่เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนักบัความถูกตอ้ง
เป็นธรรม ดงันั้น หลกัใหญ่ใจความของนิติรัฐจึงอยู่ท่ีความผูกพนัของฝ่ายปกครองต่อกฎหมายท่ี
บังคับใช้อยู่ในบ้านเมือง และการปกป้องคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนจากการล่วงละเมิดของ 
ฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการเท่านั้น แมว้า่รัฐชนิดน้ีจะใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการปกครอง 
แต่โดยท่ีไม่มีการพูดถึงองคป์ระกอบในทางเน้ือหาโดยเฉพาะอยา่งยิ่งความยุติธรรม ต ารากฎหมาย
จ านวนหน่ึงจึงเรียกรัฐชนิดน้ีว่า Gesetzesstaat รัฐท่ีสนใจแต่เพียงกฎหมายในทางรูปแบบเช่นน้ีเอง 
ท าให้ในท่ีสุดเกิดรัฐต ารวจ (Polizeistaat) ข้ึน ในรัฐชนิดน้ีฝ่ายปกครองก็ผูกพนัตนต่อกฎหมาย  
แต่ไม่ตอ้งสนใจวา่กฎหมายนั้นถูกตอ้งเป็นธรรมหรือไม่ โดยปรากฏการณ์เช่นน้ี ค  าวา่ “รัฐต ารวจ” 
จึงไดก้ลายเป็นค าตรงกนัขา้มกบัค าวา่ “นิติรัฐ” ผลพวงจากการเกิดข้ึนของรัฐต ารวจ ท าให้ในเวลา
ต่อมาเกิดแรงต้านจากฝ่ายเสรีนิยม จนในท่ีสุดมโนทัศน์ว่าด้วยนิติรัฐก็ได้รับการพัฒนาให้
ครอบคลุมองคป์ระกอบในทางเน้ือหาดว้ย คือ เป็นนิติรัฐท่ีเป็นเสรีนิยม ค านึงถึงความยุติธรรม และ
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ท าให้ในปัจจุบนัน้ีเม่ือกล่าวถึงนิติรัฐจะตอ้งพูดถึงองค์ประกอบทั้งสองดา้น คือ ทั้งในทางรูปแบบ 
และในทางเน้ือหา83 
  ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ หลกันิติรัฐเร่ิมตน้ท่ีรูปแบบและความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัระบบ
กฎหมาย ต่อมาเม่ืออุดมการณ์เสรีประชาธิปไตยเบ่งบาน และเพื่อแก้ไขบทเรียนจากรัฐเผด็จการ  
ซ่ึงอา้งว่ากระท าการในนามของกฎหมาย หลักนิติรัฐก็ได้ขยายเขา้ไปสู่เน้ือหาและคุณภาพของ
กฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายในนิติรัฐตอ้งมีเน้ือหาท่ีแน่นอนชดัเจน ไม่มีโทษยอ้นหลงัไดส้ัดส่วน  
มีความเป็นธรรมและเสมอภาค84 ดว้ยเหตุน้ีหลกันิติรัฐจึงไม่มีความหมายแค่เพียงการบงัคบัให้รัฐ
ตอ้งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเท่านั้น แต่ยงัเรียกร้องให้รัฐตอ้งด าเนินการในดา้นต่างๆเพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมข้ึนอยา่งแทจ้ริงในสังคมดว้ย วตัถุประสงคด์งักล่าวจะบรรลุไดก้็แต่โดยการสร้าง
ระบบการปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีมีประสิทธิภาพ และการยอมรับให้มีองคก์รตุลาการ
ข้ึนมาโดยเฉพาะ (ศาลรัฐธรรมนูญ) ให้องค์กรดังกล่าวพิทักษ์ปกป้องคุณค่าในรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสองท่ีเรียกวา่ “กฎหมายพื้นฐาน” 
(Grundgesetz) ได้เดินตามแนวทางน้ีและได้บัญญัติให้หลักนิติรัฐเป็นหลักการพื้นฐานของ
รัฐธรรมนูญ 
 2.5.3 หลกัการพื้นฐานของหลกันิติรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 

  หลกันิติรัฐเป็นหลกัการท่ีส าคญัของการปกครอง ในการท่ีจะสร้างความเป็นธรรมต่อ
เอกชนและประโยชน์ส่วนรวม โดยสาระส าคญัหรือเน้ือหาส าคญัของหลักนิติรัฐนั้น สามารถ
พิจารณาได ้ดงัน้ี 
  ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีหลังสงครามโลกคร้ังท่ี  2 ซ่ึ งเป็นช่วงเวลาท่ี มี
ประสบการณ์ชัดเจนจากระบอบการปกครองท่ีไม่เป็นธรรมจากกฎหมายสมยันาซี การพิจารณา
หลกันิติรัฐได้เปล่ียนมาสนใจในสาระมากยิ่งข้ึน ซ่ึงรัฐสภา รัฐบาลและศาลจะตอ้งด าเนินงานอยู ่
ในกรอบของกฎหมาย ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการส าคญัหลายประการ85 ไดแ้ก่ 
  1) การกระท าของรัฐบาลจะตอ้งมีฐานตามกฎหมาย 
  2) การมอบอ านาจต่อจะกระท าไดโ้ดยมีขอ้จ ากดั 

                                                           

   83 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ (2553). หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม. สืบค้น 20 กรกฎาคม 2558, จาก 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1431. 
   84 จาก นิติรัฐ นิติธรรม (น. 315), 2553, โดย เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล, กรุงเทพ : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 
ลิขสิทธ์ิ 2553 โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
   85 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 24), โดย ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต,์ 2540, กรุงเทพฯ : 
จิรรัชการพิมพ.์ ลิขสิทธ์ิ 2540 โดยจิรรัชการพิมพ.์ 
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  3) กระบวนการพิจารณาตอ้งมีความเป็นธรรม 
  4) กฎหมายตอ้งใหโ้อกาสผูอ้ยูใ่นบงัคบัท่ีจะปฏิบติัได ้
  5) กฎหมายตอ้งไม่ยอ้นหลงัโดยไม่เป็นธรรม 
  6) การใชอ้  านาจตอ้งไม่เกินสัดส่วนความจ าเป็น การน าคดีสู่ศาลตอ้งไดรั้บการคุม้ครอง 
  7) การตั้งศาลเฉพาะกรณีจะกระท าไม่ได ้
  8) การลงโทษอาญา 2 คร้ังในความผดิเดียวกนัจะกระท าไม่ได ้
  9) อ านาจตุลาการตอ้งมีอิสระ 
  นอกจากน้ี การอธิบายถึงความหมายของหลกันิติรัฐในช่วงหลงั จะเป็นการให้ความ
หมายถึงหลักการพื้นฐานท่ีส าคัญของหลักนิติรัฐ ซ่ึงได้มีนักวิชาการอธิบายไวจ้  านวนหลายคน  
โดยสามารถสรุปได ้ดงัน้ี 
  1) หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน ในรัฐเสรีประชาธิปไตย
ทั้งหลายต่างยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันาบุคลิกภาพของตนเอง
ไปตามความประสงคข์องตน รัฐจึงตอ้งให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจก
บุคคลนั้น การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพโดยอ านาจรัฐจะกระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผา่นความ
เห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนไดใ้ห้ความเห็นชอบแลว้เท่านั้น ดงันั้น หลกัการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของเอกชน จึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะถือว่าศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษยเ์ป็นหลกัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ การกระท าของรัฐทั้งหลายจึงตอ้งด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบั
คุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ86 
  2) หลกัการปฏิบติัตามกฎหมายของทุกองคก์รของรัฐ (Supremacy of Law) องคก์รของ
รัฐท่ีใชอ้  านาจนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ จะมีขอบเขตการใชอ้  านาจท่ีจ ากดั โดยจะไม่มีองคก์รใด
ท่ีมีอ านาจเหนือกฎหมาย กล่าวคือ การด าเนินการต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐต้องถูกผูกพัน 
โดยกฎหมาย ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีตได้เคยมีการบญัญติัหลกัการน้ีไว ้เช่น 
มาตรา 17887 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้ าหนดให้รัฐมนตรีตอ้ง
ด าเนินการตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมายและนโยบายท่ีไดแ้ถลงไว ้เป็นตน้ 

                                                           

   86 จาก หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพ์คร้ังท่ี  4) (น. 24),  
โดย บรรเจิด  สิงคะเนติ, 2555, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
   87 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 178 ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
รัฐมนตรีตอ้งด าเนินการตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต้ามมาตรา 176 และ
ตอ้งรับผิดต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในหนา้ท่ีของตน รวมทั้งตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภาในนโยบายทัว่ไปของ
คณะรัฐมนตรี 
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  3) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมีข้ึนเพื่อไม่ให้
อ านาจบริหารรวมอยูท่ี่บุคคลคนเดียวหรือองคก์รใดองคก์รหน่ึง อนัจะเป็นการเปิดช่องให้มีการใช้
อ านาจโดยมิชอบ หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ เพราะ
หลกันิติรัฐไม่สามารถจะสถาปนาข้ึนมาไดใ้นระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ ไม่มีการ
ควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกันระหว่างอ านาจ ภายใต้หลักแบ่งแยกอ านาจน้ีฝ่ายนิติบัญญัติ  
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ต้องสามารถควบคุมตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกันและกันได้ เพราะ
อ านาจทั้ งสามไม่ได้แบ่งแยกจากกันโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกันและกัน  
โดยจะต้องไม่มีอ านาจใดมีอ านาจเหนืออีกอ านาจหน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะต้องไม่มีอ านาจใด
อ านาจหน่ึงรับภาระหน้าท่ีของรัฐทั้งหมดและด าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว 
ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอ านาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจ 
การตรวจสอบอ านาจ และการถ่วงดุลอ านาจ88 
  4) หลกัการมีกฎหมายท่ีดี (good law) ซ่ึงแบ่งออกเป็น 2 หลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 
  4.1) หลกัเกณฑก์ารจดัให้มีกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายตอ้งมีความชดัเจน เพื่อใหบุ้คคล
สามารถเขา้ใจความหมายไดโ้ดยง่าย และสามารถปฏิบติัตนและใช้กฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง อีกทั้ง
ยงัเป็นการหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดการใชบ้งัคบัท่ีไม่เป็นธรรม นอกจากน้ี กฎหมายจะตอ้งมีความแน่นอน
มัน่คง เพื่อไม่ใหป้ระชาชนเกิดความสับสนและไม่มัน่ใจในสิทธิหนา้ท่ีของตน โดยกฎหมายท่ีดีตอ้ง
ใชไ้ดย้นืยาว มีความถาวรต่อเน่ืองดว้ย ซ่ึงเป็นสิทธิของพลเมืองท่ีจะเรียกร้องไดว้า่ กฎหมายดงักล่าว
จะใช้อยู่ต่อไปในอนาคตด้วย89 เน่ืองจากการด ารงชีวิตของพลเมืองในปัจจุบนัจ าเป็นตอ้งอาศยั
กฎหมายมาเป็นพื้นฐาน จึงเป็นท่ีมาของหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของ
ประชาชนท่ีมีต่อการด าเนินการมาตรการทั้งหลายของรัฐ 
  4.2) หลกัเกณฑ์ในทางสาระของกฎหมาย กฎหมายท่ีดีนั้น ตอ้งมีเน้ือหาสาระท่ีจะเป็น
การสะทอ้นถึงการคุม้ครองฝ่ายท่ีอ่อนแอมิให้ตอ้งเสียเปรียบ โดยให้บุคคลทุกคนมีความเท่าเทียมกนั  
ทั้งในดา้นกฎหมาย การไดรั้บโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคม โดยกฎหมายนั้นตอ้งไม่มีขอ้ความท่ี
ขดัแยง้กนั ไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้และตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้เป็นไป
ตามเน้ือหาของกฎหมายนั้น 

                                                           

   88 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น. 22). เล่มเดิม. 
   89 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 340), โดย บุญศรี  มีวงศ์อุโฆษ, 2549, กรุงเทพฯ : โครงการต ารา
และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2549 โดยคณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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  นอกจากน้ี การท่ีกฎหมายจะเป็นกฎหมายท่ีดีตามหลักนิติรัฐได้ กฎหมายนั้ นต้อง
เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหาด้วย90 (Materielle Gesetzmaessigkeit)  
ซ่ึงเป็นหลักท่ีเรียกร้องให้องค์กรนิติบัญญัติหรือองค์กรปกครองท่ีออกกฎหมายล าดับรอง  
ตอ้งพิจารณาออกกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายตามหลักการท่ีส าคญั ได้แก่ หลกัความแน่นอนของ
กฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้การบญัญติักฎหมายตอ้งมีความแน่นอนและชดัเจนเพียงพอท่ีจะ
ท าให้บุคคลทราบไดว้่าบทบญัญติักฎหมายใดท่ีตอ้งค านึงถึง เพื่อท่ีจะสามารถก าหนดการกระท า
ของตนเองให้เป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมาย และท าให้เกิดความแน่ใจว่าการกระท าของตน 
ไม่ เป็นการละเมิดต่อกฎหมาย หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง (Verbot ruckwirkender 
Gesetze) ซ่ึงเป็นการเรียกร้องไม่ให้กฎหมายมีผลใช้บงัคบักบัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีตท่ีผ่านมา 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในกรณีการยอ้นหลงัไปเป็นโทษต่อเหตุการณ์ท่ีไดส้ิ้นสุดไปแลว้ และหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุ91 (Uebermassverbot) ซ่ึงเรียกร้องให้การใช้อ านาจของรัฐจะตอ้งเป็นไปโดยพอเหมาะ
พอประมาณ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีชอบธรรม แม้ว่าระบบกฎหมายจะมอบเคร่ืองมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายใหอ้งคก์รของรัฐด าเนินการ แต่หากการใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการนั้นไม่อาจ
บรรลุวตัถุประสงค์ได้ หรือวตัถุประสงค์นั้นอาจบรรลุได ้เพียงแค่ใช้เคร่ืองมือหรือมาตรการทาง
กฎหมายท่ีรุนแรงน้อยกวา่ หรือแมใ้นท่ีสุดไม่มีเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอ้ยกว่า 
แต่การท่ีจะบรรลุว ัตถุประสงค์นั้ นปรากฏว่าท าให้ปัจเจกบุคคลได้รับผลร้ายอย่างรุนแรง  
ตอ้งเสียหายเกินกวา่ท่ีจะคาดหมายจากบุคคลนั้น ไม่ไดส้ัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บ 
การใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายนั้นก็ยอ่มไม่อาจกระท าไดใ้นนิติรัฐ 
  5) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Administrative Legality) 
ฝ่ายปกครองจะไดรั้บมอบอ านาจให้ใช้บงัคับกฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์มหาชนและประโยชน์
เอกชน ตามหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง กฎหมายย่อมเป็นเง่ือนไข 
ในการด าเนินการทั้งหลายของฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะด าเนินการใดท่ีเป็นการใชอ้  านาจต่อ
เอกชนได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายรองรับหรือให้อ านาจด าเนินการนั้นไดเ้ท่านั้น ดงัค ากล่าวท่ีวา่ “ไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจ”92 และตอ้งใชอ้  านาจใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยบุคคลหน่ึง
บุคคลใดจะถูกลงโทษ ถูกจ ากดัสิทธิเสรีภาพ หรือถูกกระทบกระเทือนสิทธิในทรัพยสิ์นของตนได ้

                                                           

   90 หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น. 26 - 28). เล่มเดิม. 
   91 ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน (น. 170). เล่มเดิม. 
  92 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 332). เล่มเดิม. 
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ก็ต่อเม่ือเป็นผลของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีศาลหรือรัฐสภาไดก้ าหนดไวเ้ท่านั้น93 การใดท่ีฝ่ายปกครอง
ท าไปโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายจะตอ้งถูกเปล่ียนแปลงเพื่อใหก้ารเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
  6) หลักความรับผิดของรัฐ (State Responsibility) กรณี ท่ี รัฐก่อให้ เอกชนเสียหาย 
เพื่อการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือในการรักษาประโยชน์มหาชนอนัใดท่ีจ าตอ้งใหเ้อกชนเสียหาย รัฐจะตอ้ง
เยยีวยาความเสียหายใหต้ามท่ีเป็นธรรมในภาระท่ีอยูร่่วมกนัเป็นประชารัฐ 
  7) การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล เม่ือยอมรับว่าการใช้อ านาจของรัฐทุกประเภทตอ้งอยู่ใน
ขอบเขตของกฎหมาย จึงต้องมีการตรวจสอบทางกฎหมายของการใช้อ านาจโดยองค์กรอิสระ 
เพื่อให้มัน่ใจได้ว่ามีการปฏิบัติตามกฎหมายจริง การฟ้องคดีต่อศาลจึงเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็น เพื่อเป็น
หลกัประกนัส าหรับสังคมท่ียดึหลกันิติรัฐ94 
  8) หลักความเป็นอิสระของผู ้พิพากษา (Unabhaengigkeit der Richter) หลักการน้ี
หมายความวา่ ผูพ้ิพากษาตอ้งสามารถท าหนา้ท่ีในทางตุลาการไดโ้ดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ 
โดยเฉพาะจากอ านาจบริหารและอ านาจนิติบัญญัติ โดยผูพ้ิพากษาจะมีความผูกพนัเฉพาะต่อ
กฎหมาย และท าการพิจารณาพิพากษาภายใตม้โนธรรมของตนเท่านั้น  
 
2.6  หลกัประโยชน์สาธารณะ 
  ตามหลกัของกฎหมายมหาชน อนัเป็นกฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่ง
รัฐกบัเอกชน โดยรัฐจะมีสถานะเหนือกว่าเอกชนในฐานะท่ีเป็นผูป้กครอง ซ่ึงการท่ีกฎหมายตอ้ง
ก าหนดให้รัฐมีอ านาจเหนือเอกชน ก็เพื่อให้สามารถด าเนินการใด ๆ ท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะ อนัเป็นการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนเป็นส่วนรวมได้ หลักประโยชน์
สาธารณะจึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัของการกระท าของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดเก่ียวกบั
ความหมายและสาระส าคญั ดงัน้ี 
 2.6.1  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 
  ความหมายของประโยชน์สาธารณะยงัไม่มีนิยามความหมายของหลกัการดงักล่าวน้ี
อยา่งชดัเจน แต่ไดมี้นกัวชิาการใหค้วามหมายไว ้ดงัน้ี 
   ริเวโร่95 ไดอ้ธิบายไวว้า่ การท่ีมนุษยร์วมตวักนัเป็นสังคมก็เพื่อให้สังคมนั้นตอบสนอง
ต่อความตอ้งการในส่ิงจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของตน ในส่วนท่ีการด าเนินการของเอกชนไม่อาจ

                                                           

  93 จาก กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และหลักการท่ีส าคัญ (น. 103), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 
2555, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. ลิขสิทธ์ิ 2555 โดยส านกัพิมพว์ญิญูชน. 

   94 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 26). เล่มเดิม. 
   95 สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 7 - 8). เล่มเดิม. 
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ตอบสนองได้ การด าเนินการดงักล่าวจึงเป็นภาระหน้าท่ีของรัฐและความตอ้งการพื้นฐานเหล่าน้ี  
คือ ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ ส่ิงท่ีถือวา่เป็นประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะน้ี
จะเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมัย รูปแบบของสังคม ปัจจยัทางด้านจิตวิทยา และปัจจยัการผลิต 
ในสังคมหน่ึง ๆ อยา่งไรก็ตาม กิจกรรมทางปกครองจะตอ้งมีข้ึนเพื่อการตอบสนองต่อประโยชน์
ส่วนรวมเท่านั้น 
  พจนานุกรมศพัทก์ฎหมายมหาชนของ Philippe Foillard96 ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของค าวา่
ประโยชน์สาธารณะไวว้่า คือ ขอ้พิสูจน์ขอ้แรกของกิจกรรมของฝ่ายปกครอง โดยได้อธิบายไวว้่า 
หน้าท่ีหลกัของฝ่ายปกครอง คือ การจดัท ากิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ มิใช่
เพื่อประโยชน์ของเอกชนรายหน่ึงรายใด กิจกรรมเหล่าน้ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ” ประโยชน์
สาธารณะถือเป็นเร่ืองส าคญัเร่ืองหน่ึงของกฎหมายปกครอง และเป็นส่ิงท่ีน ามาใชใ้นการวางกรอบ
อ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ กิจกรรมท่ีไดด้ าเนินการโดยเอกชนไม่สามารถจดัไดว้า่เป็น 
"บริการสาธารณะ" (Service Public) หากมิได้จดัท าข้ึนเพื่อสาธารณชนทัว่ไป งานก่อสร้างต่าง ๆ  
ไม่จดัว่าเป็นงานโยธาสาธารณะหากมิไดท้  าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือกิจกรรมใดเป็นเร่ือง
ประโยชน์สาธารณะก็จะอยู่ภายใตก้ารบงัคบัใช้กฎหมายท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีเป็นส่ิงท่ีอยู่ในอ านาจ
หน้าท่ีของฝ่ายปกครอง นั่นคืออ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการใช้นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมี 
ผลบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลทัว่ไป รวมทั้งอ านาจในการแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียวหรือ
การเวนคืน  
  สมยศ เช้ือไทย97 ได้อธิบายไวว้่า ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็น 
นิติสมบัติ (Rechtsgut) หรือคุณธรรมทางกฎหมายของกฎหมายมหาชน คือ เป็นวตัถุหรือส่ิงท่ี
กฎหมายจะมุ่งคุ้มครองป้องกัน เช่นเดียวกบัชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีกฎหมายอาญา
ตอ้งการคุม้ครอง ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ คือ ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน 
ไม่ใช่ประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนตวัของบุคคล
หรืออีกนยัหน่ึง คือ ความตอ้งการร่วมกนัของคนในสังคมนัน่เอง  
  ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนท่ีส าคญัมี 2 ประการ ไดแ้ก่ ความตอ้งการท่ีจะอยูร่อด
ปลอดภยั และความตอ้งการท่ีจะอยูอ่ยา่งสะดวกสบาย โดยความตอ้งการส่วนรวมดงักล่าวน้ีถือเป็น
ภารกิจของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการให้บรรลุความตอ้งการเหล่านั้นของประชาชน ดงันั้น ประโยชน์

                                                           

   96 นนัทวฒัน์  บรมานันท์. (2547). ความหมายของประโยชน์สาธารณะ. สืบคน้ 25 สิงหาคม 2558, 
จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=461. 
   97 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 35). เล่มเดิม. 
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สาธารณะหรือความต้องการของคนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหัวใจของกิจการของรัฐ และเป็น
วตัถุประสงคข์องการด าเนินการทุกอยา่งขององคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ98 
 2.6.2 ลกัษณะของประโยชน์สาธารณะ 

  ประโยชน์สาธารณะเป็นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ไม่ใช่เฉพาะบุคคลใดบุคคล
หน่ึงเป็นการเฉพาะ ซ่ึงจากความหมายท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สามารถแบ่งลกัษณะของประโยชน์
สาธารณะออกได ้ดงัน้ี 
  1) ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองของความตอ้งการ 
  โดยธรรมชาติของมนุษยเ์ป็นส่ิงมีชีวิตสองสถานภาพ คือ สถานภาพหน่ึงเป็นปัจเจกชน 
ส่วนอีกสถานภาพหน่ึงถือว่าเป็นสมาชิกของสังคมท่ีตนเองอยู่ร่วมดว้ย99 สมาชิกทุกคนในสังคม 
จะมีความตอ้งการร่วมกนัหลายประการ เช่น ความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต การตอ้งการรักษาชีวิต
ของตนให้อยู่รอด เป็นต้น ส่ิงเหล่านั้นคือความต้องการปลอดภัยในสังคม และความต้องการ 
สุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวสามารถพิจารณาไดว้า่ประโยชน์สาธารณะเป็น
ส่ิงท่ีแสดงถึงความต้องการของคน ซ่ึงหากความต้องการของแต่ละคนต้องตรงกันมากข้ึน  
ความตอ้งการนั้นก็จะกลายเป็นความตอ้งการส่วนรวมได ้แต่หากคนหมู่มากเห็นวา่ส่ิงนั้นเป็นส่ิงไม่
จ  าเป็น ส่ิงนั้นก็จะไม่ใช่ประโยชน์สาธารณะ โดยในการพิจารณาวา่ส่ิงใดเป็นความตอ้งการของคน
หมู่มากหรือไม่ จึงเป็นเร่ืองอัตวิสัย (Subjective) แต่สามารถท าให้เป็นภาวะวิสัยได้ โดยถือว่า 
ผูบ้ญัญติักฎหมายหรือรัฐสภา และศาลเท่านั้นท่ีจะช้ีขาดในขั้นสุดทา้ยวา่ส่ิงนั้นเป็นความตอ้งการ
ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะหรือไม่ 
  2) ประโยชน์สาธารณะตอ้งตอบสนองความจ าเป็นส่วนรวมของประชาชน 
  ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองความตอ้งการของส่วนรวม จึงอาจ
กล่าวไดว้า่ประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นสวสัดิการเพื่อส่วนรวม100 (General Welfare) กล่าวคือ เป็น
กิจกรรมเพื่อความสุขสบายของคนส่วนใหญ่ จึงมิได้หมายถึงกิจกรรมเพื่อประชาชนคนใด
โดยเฉพาะ ซ่ึงถ้าหากพิจารณาในแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ ค าว่า “ส่วนรวม” คือ ผลรวมของ

                                                           

   98 จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 298 - 301), โดย บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, 2538, 
กรุงเทพฯ : นิติธรรม. ลิขสิทธ์ิ 2538 โดยส านกัพิมพนิ์ติธรรม. 
   99 จาก “ทฤษฎีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย : ระหว่างกฎหมายเอกชนกับกฎหมาย
มหาชน”, โดย หัสวฒิุ  วิทิตวิริยกุล, 2533, วารสารนิติศาสตร์, 20(2), น. 170. มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เจา้ของ
ลิขสิทธ์ิ. 
   100 From “The ethical foundations of the public interest”  (pp. 1 4 ), by E. S. Grffith, 1967, New 
York : Atherton Press. Copyright 1967 by Atherton Press. 
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ประโยชน์ท่ีปัจเจกชนแต่ละคนจะพึงได้รับ101 หมายความวา่ ผลรวมของความตอ้งการของทุกคน 
คือ ความตอ้งการของส่วนรวม ความตอ้งการของส่วนรวมนั้นมีทั้งความตอ้งการพื้นฐาน เช่น ความ
ปลอดภยัในชีวิต ทรัพยสิ์น ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง เป็นตน้ และความตอ้งการ
ล าดบัรองในเร่ืองของสวสัดิการสังคม เพื่อส่งเสริมคุณภาพชีวิตในดา้นต่าง ๆ ดงันั้น จะเห็นไดว้่า 
ความตอ้งการทั้งสองประการลว้นเป็นความตอ้งการท่ีจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ซ่ึงรัฐ
หรือองคก์รปกครองตอ้งด าเนินการ เพื่อใหเ้กิดผลบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายใหไ้ด ้
  3) ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงสัมพทัธ์ 
  ลกัษณะท่ีส าคญัของประโยชน์สาธารณะประการน้ี คือ การผนัแปรเปล่ียนแปลงได ้
ตามยุคสมัย เน่ืองจากประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองความต้องการของส่วนรวม ซ่ึงไม่มีความ
แน่นอนตลอดไป แต่จะเปล่ียนแปลงไปตามปัจจยัแวดลอ้มต่าง ๆ เช่น คตินิยมในแต่ละยุคสมยั เวลา 
สถานท่ี เป็นตน้102 
  2.6.3 ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ 
  ประโยชน์สาธารณะเป็นส่ิงท่ีสามารถเปล่ียนแปลงไปไดต้ามยคุสมยัต่าง ๆ การพิจารณา
ถึงขอบเขตและเน้ือหาของประโยชน์สาธารณะ จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาถึงเง่ือนไขท่ีเป็นปัจจยัของความ
เปล่ียนแปลงต่าง ๆ ไดแ้ก่ บุคคล เน้ือหา เวลา และสถานท่ี โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) ขอบเขตในแง่ตวับุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์103 
  การพิจารณาในแง่น้ีเป็นการพิจารณาถึงตวัผูท่ี้จะไดรั้บประโยชน์ ซ่ึงสามารถแบ่งออก
ได้เป็น ประโยชน์ท่ีบุคคลทัว่ไปได้รับ เช่น ประโยชน์ท่ีได้รับจากการป้องกนัประเทศโดยก าลงั
ทหาร การรักษาความปลอดภัยภายในบ้านเมืองโดยต ารวจ เป็นต้น และประโยชน์ท่ีบุคคล 
โดยเฉพาะเจาะจงไดรั้บ เช่น ประโยชน์จากกิจการรถไฟ ผูโ้ดยสารคือผูไ้ดรั้บประโยชน์ เป็นตน้  
  2) ขอบเขตในแง่ของเน้ือหา104 
  การพิจารณาในแง่น้ี อาจพิจารณาไดจ้ากคตินิยมหรือปรัชญาในการด าเนินภารกิจของ
รัฐของแต่ละยุคสมยั กล่าวคือ ในสังคมดั้งเดิม ภารกิจของรัฐหรือองคก์รฝ่ายปกครองจ ากดัอยูเ่พียง

                                                           

   101 From “Public interest and private unility” (pp. 1), by G. Niemeyer, 1967, New York : Atherton 
Press. Copyright 1967 by Atherton Press. 
   102 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 340). เล่มเดิม. 
   103 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 35). เล่มเดิม. 
   104 จาก นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต) (น. 46), โดย ธีระ  สุธีวรางกูร, 2541, กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. ลิขสิทธ์ิ 2541  
โดยมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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การตอบสนองประโยชน์ส่วนรวมขั้นพื้นฐานท่ีเอกชนท าไม่ไดเ้ท่านั้น เช่น การรักษาความมัน่คง
ของประเทศ ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง การสาธารณสุข การศึกษา เป็นต้น แต่เม่ือถึงยุค
สมยัใหม่คตินิยมในการด าเนินภารกิจของรัฐมีการเปล่ียนแปลงไป โดยรัฐเขา้ไปมีบทบาทในดา้น
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคม ความตอ้งการของประชาชนจึงเปล่ียนแปลงไปและมีเพิ่มมากข้ึน 
เช่น การคุม้ครองรักษาส่ิงแวดลอ้ม การจดัการผงัเมือง การดา้นเทคโนโลยสีารสนเทศ เป็นตน้ 
  3) ขอบเขตในแง่ของเวลาหรือยคุสมยั 
 ขอบเขตของประโยชน์สาธารณะอาจข้ึนอยูก่บัเวลาและยุคสมยั กล่าวคือ ในเวลาหน่ึง 
ส่ิงหน่ึงท่ีไม่ไดเ้ป็นประโยชน์สาธารณะ แต่ในอีกเวลาหน่ึงเม่ือคนส่วนใหญ่มีความตอ้งการร่วมกนั 
ส่ิงนั้ นก็อาจกลายมาเป็นประโยชน์สาธารณะได้ ในทางตรงกันข้าม เม่ือเวลาหรือยุคสมัย
เปล่ียนแปลงไปก็อาจท าให้ส่ิงท่ีเป็นความตอ้งการส่วนรวมกลายเป็นส่ิงท่ีไม่มีความจ าเป็น และไม่เป็น
ประโยชน์สาธารณะอีกต่อไปก็ได้105 
  4) ขอบเขตของสถานท่ีท่ีจะก าหนดใหเ้ป็นประโยชน์สาธารณะ106 
  ในแง่ของสถานท่ี ประโยชน์สาธารณะอาจแยกออกไดเ้ป็น ประโยชน์สาธารณะของรัฐ 
และประโยชน์สาธารณะของทอ้งถ่ิน 
 2.6.4  ขอ้พิจารณาในการด าเนินงานมหาชน 
  ในการด าเนินงานของฝ่ายปกครองเพื่อประโยชน์ส่วนรวมนั้น ผลประโยชน์ระหว่าง
ส่วนรวมกบัผลประโยชน์ของเอกชนอาจก่อให้เกิดความขดัแยง้ข้ึนได้ ดงันั้น ในการด าเนินงาน
เพื่อใหบ้รรลุผลประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชนนั้น มีขอ้พิจารณา 4 ประการ ดงัน้ี107  
  1) ตอ้งวินิจฉัยให้ประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชนสอดคล้องกนัให้มากท่ีสุด 
เน่ืองจากความตอ้งการของเอกชนไม่เหมือนกบัความตอ้งการทั้งหมดของมหาชน ดงันั้น การท่ี
ปฏิบติัให้สมประโยชน์ของมหาชน โดยท่ีตรงกับความตอ้งการของเอกชนทุกรายนั้น เป็นส่ิงท่ี
เป็นไปไม่ได ้แต่ก็มีบางกรณีท่ีความตอ้งการเฉพาะตวัของเอกชนสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม ดว้ยเหตุน้ี การด าเนินงานมหาชนจึงตอ้งไม่ด่วนลงความเห็นว่า
ประโยชน์ทั้งสองมีแต่จะขดัแยง้กนัเสมอไป และถา้สามารถท าให้ประโยชน์ทั้งสองน้ีผสมกลมกลืน
ไปได้ ก็จะก่อให้เกิดความผาสุกอย่างสมบูรณ์ เพราะเสรีภาพท่ีแท้จริงเกิดจากการผสมผสาน
ระหวา่งสิทธิส่วนบุคคลและอ านาจของส่วนรวม ซ่ึงเป็นความสุขสมบูรณ์โดยทัว่ไป 

                                                           

   105 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 340). เล่มเดิม. 
   106 นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมาย (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) 
(น. 47). เล่มเดิม. 
   107 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น.(น. 41 - 42). เล่มเดิม. 
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  2) ประโยชน์มหาชนอยูเ่หนือประโยชน์เอกชน ในบรรดาประโยชน์ทั้งหลายของมนุษยน์ั้น 
กฎหมายถือวา่ประโยชน์ของมหาชนยอ่มมีค่ามากกวา่ประโยชน์ของเอกชน เพราะเป็นประโยชน์ท่ี
ทุกคนเป็นเจา้ของ ส่วนประโยชน์ของเอกชนนั้นเป็นประโยชน์ของคนส่วนน้อย ซ่ึงอาจมีคนเป็น
เจา้ของเพียงคนเดียวหรือพวกเดียวเท่านั้น ด้วยเหตุน้ี กฎหมายจึงบัญญัติเป็นท านองเดียวกันว่า  
ในบรรดาประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองป้องกนันั้น ไม่มีประโยชน์อนัใดท่ีกฎหมายจะยกยอ่งยิ่งไป
กวา่ประโยชน์มหาชน หรืออีกนยัหน่ึงประโยชน์เอกชนตอ้งเป็นรองประโยชน์มหาชน 
  3) ประโยชน์เอกชนพึงถูกสละเพื่อประโยชน์มหาชนเพียงขนาดเท่าท่ีจ  าเป็น แมจ้ะถือว่า
ประโยชน์มหาชนอยู่เหนือประโยชน์เอกชน แต่ก่อนท่ีจะใช้อ านาจดงักล่าวเพื่อไปบงัคบัตดัรอน
สิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนนั้น จะตอ้งพิเคราะห์อย่างรอบคอบอยู่เสมอท่ีจะไม่ท าให้เอกชน
เสียเปรียบโดยไม่จ  าเป็น กล่าวคือ จะใชห้ลกัน้ีต่อเม่ือกรณีเป็นปรปักษ์ระหวา่งประโยชน์ทั้งสองน้ี
อย่างแทจ้ริง และไม่มีทางจะช่วยประสานให้ประโยชน์ดงักล่าวสอดคลอ้งกนัได ้กล่าวคือ แมจ้ะ
ปฏิบติัอยา่งไรก็ตอ้งมีฝ่ายหน่ึงไดรั้บความเสียหายเสมอ เม่ือไม่มีวธีิท่ีจะด าเนินงานมหาชนให้ลุล่วง
ไปได้โดยไม่กระทบถึงสิทธิของเอกชนแล้ว การด าเนินงานมหาชนท่ีถูกตอ้งจะเลือกเอาวิธีท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อเอกชนนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้
  4) เอกชนผูต้อ้งเสียสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์ส่วนรวมพึงไดรั้บเงินค่าชดเชย
ความเสียหาย เม่ือเอกชนตอ้งยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษ เน่ืองจากกิจการท่ีท าไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการให้เอกชนผูเ้สียหายไดรั้บค่าชดเชย การท่ีจะอา้งเอา
ประโยชน์มหาชนไปลบลา้งประโยชน์ของเอกชน โดยไม่พิเคราะห์ถึงความจ าเป็นและการชดเชย
ค่าเสียหายนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัการ 
 2.6.5 การรับประโยชน์สาธารณะ 

  เม่ือรัฐด าเนินงานเพื่อสนองตอบต่อความต้องการส่วนรวมของประชาชน อนัเป็น
ประโยชน์สาธารณะแลว้ เอกชนพึงไดรั้บประโยชน์หรือเขา้รับเอาประโยชน์เหล่านั้นไดห้ลายวิธี 
ดงัต่อไปน้ี108  
  1) การรับประโยชน์โดยเสรี เป็นกรณีท่ีงานมหาชนท่ีรัฐจดัท าเป็นส่ิงท่ีเปิดใหป้ระชาชน
ทัว่ไปไดรั้บประโยชน์ทัว่ถึงกนั การใชป้ระโยชน์ยอ่มเกิดข้ึนโดยเสรีหรือโดยสมคัรใจ เช่น การจดั
ถนนให้ประชาชนใช้ การเปิดทางสัญจรน ้ า เป็นต้น โดยบางกรณีอาจต้องมีเง่ือนไขในการรับ
ประโยชน์ เช่น เสียค่าธรรมเนียม เป็นตน้ 

                                                           

   108 แหล่งเดิม. (น. 42 – 44). 
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  2) การรับประโยชน์โดยนิติกรรมสัญญา เป็นการรับโอนผลประโยชน์จากรัฐอนัเกิด
จากการประกอบการ โดยผลประโยชน์น้ีย่อมโอนไปเม่ือประชาชนซ้ือไปจากรัฐ เช่น การซ้ือ
ผลผลิตกรรมหรืออุตสาหกรรม การซ้ือยาฉีดส าหรับรักษาโรคร้ายแรงท่ีรัฐเป็นผูผ้ลิต เป็นตน้ 
  3) การรับประโยชน์โดยการแสดงเจตนาของเอกชน คือ ผูจ้ะได้รับประโยชน์จะตอ้ง
แสดงเจตนาต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน เช่น การโดยสารรถไฟหรือการส่งจดหมายทางไปรษณีย ์เป็นตน้ 
  4) การรับประโยชน์โดยการบงัคบั เป็นกรณีท่ีรัฐออกกฎหมายบงัคบัให้เอกชนตอ้งเขา้
รับบริการจากรัฐ เช่น การจดัให้มีการศึกษาในระดับประถมศึกษา เป็นต้น ซ่ึงในการบังคบัให้
เอกชนตอ้งรับประโยชน์นั้นไม่ตอ้งพิจารณาถึงเจตนาของเอกชน 
 


