
บทที ่2 

แนวคดิ หลกัการ และทฤษฎทีางกฎหมายมหาชนที่เกีย่วข้องกบั 

การกาํหนดมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรมมีการส่งออกสินคา้เกษตรท่ีสําคญัและมากท่ีสุด

ประเทศหน่ึงของโลก รัฐจึงต้องใช้มาตรการท่ีจะเสริมสร้างให้สินค้าเกษตรของประเทศไทย 

เป็นท่ีรู้จกัและเป็นท่ีตอ้งการของผูบ้ริโภคทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ การกาํหนดมาตรฐาน

สาํหรับสินคา้เกษตรจึงเป็นมาตรการหน่ึงในการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานเพื่อประโยชน์ในทาง

การคา้ การนํามาตรฐานสินค้าเกษตรไปส่งเสริมให้เกษตรกรนําไปใช้จึงมีความสําคญัอย่างยิ่ง 

ถือเป็นการยกระดบัคุณภาพชีวิตเกษตรกรและยกระดบัคุณภาพสินคา้เกษตรเพื่อความปลอดภยั

คุม้ครองผูบ้ริโภค ทาํให้สินคา้เกษตรของประเทศไทยได้คุณภาพและมีมาตรฐานเป็นท่ียอมรับ 

ของประเทศคู่ค้า ในบทท่ี 2 น้ี  ประกอบด้วยเน้ือหา 2 ส่วน ส่วนแรกเก่ียวกับความเป็นมา 

ความหมาย วตัถุประสงค์ ประเภท การกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตร และการรับรองมาตรฐาน

แบบกลุ่ม และส่วนท่ีสองเก่ียวกบัแนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติรัฐ หลกัความเสมอภาคภายใต้

หลกันิติรัฐ การคุม้ครองสิทธิของประชาชน และความเป็นนิติบุคคลมหาชน ดงัน้ี 

2.1  ข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัการกาํหนดมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 ในหัวข้อข้อมูลพื้นฐานเก่ียวกับการกําหนดมาตรฐานสินค้าเกษตรน้ีประกอบด้วย 

ความเป็นมาเก่ียวกับการกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตร ความหมายของมาตรฐานสินคา้เกษตร 

วตัถุประสงคใ์นการกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตร ประเภทของมาตรฐานสินคา้เกษตร และการกาํหนด

มาตรฐานสินคา้เกษตร โดยมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

 2.1.1  ความเป็นมาเกีย่วกบัการกาํหนดมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 ในอดีตก่อนมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ. 2551  

การกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตรของประเทศไทยเป็นอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานภายในสังกดั

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์โดยกรมวิชาการเกษตรกาํหนดมาตรฐานดา้นพืช กรมปศุสัตวก์าํหนด 
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มาตรฐานด้านการปศุสัตว์ และกรมประมงกําหนดมาตรฐานด้านการประมง เพื่อใช้ในการ 

ตรวจสอบและรับรองสินคา้เกษตรก่อนส่งออกไปต่างประเทศ ต่อมาในปี พ.ศ. 2538 ประเทศไทย 

ไดเ้ขา้ร่วมเป็นสมาชิกองคก์ารการคา้โลกและมีการบงัคบัใชม้าตรการสุขอนามยัและสุขอนามยัพืช 

ประกอบกบัคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 23 กรกฎาคม พ.ศ. 2539 อนุมติัร่างแผนพฒันาเศรษฐกิจ 

และสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 8 ท่ีสํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

เสนอและให้ทุกส่วนราชการจัดทาํแผนปฏิบัติการในเร่ืองสําคัญต่าง ๆ ให้แล้วเสร็จโดยเร็ว 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงได้จดัทาํแผนปฏิบติัการเพื่อพฒันาความสามารถในการแข่งขนั

ทางดา้นการเกษตรให้สามารถแข่งขนัในตลาดโลกได ้โดยการปรับโครงสร้างและระบบการผลิต

สินคา้เกษตร การเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต การกาํหนดมาตรฐานและปรับปรุงคุณภาพสินค้า

เกษตรโดยจดัตั้งหน่วยงานกลางเพื่อรับผดิชอบการกาํหนดมาตรฐานสินคา้ ระบบตรวจสอบคุณภาพ

สินคา้ ขอ้มูลสารสนเทศเพื่อการส่งออก การเจรจาต่อรองกบัต่างประเทศ และการสนบัสนุนการกาํหนด

เขตการผลิตสินคา้เกษตรเพื่อการส่งออกในแหล่งผลิตท่ีเหมาะสม1 โดยแผนปฏิบติัการดงักล่าว

คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบเม่ือวนัท่ี 19 พฤศจิกายน พ.ศ. 25392 

 ต่อมาในปี พ.ศ. 2540 ได้มีการปรับปรุงส่วนราชการภายในสํานักงานปลดักระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ และตั้งสํานกังานมาตรฐานและตรวจสอบสินคา้เกษตร (สมก.) เป็นหน่วยงาน

สังกดัสาํนกังานปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพือ่เป็นศูนยก์ลางในการประสานงานและพฒันา

มาตรฐานสินคา้เกษตรของประเทศใหส้อดคลอ้งกบัมาตรฐานสากล โดยร่วมมือกบัหน่วยงานต่าง ๆ 

ภายในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และมุ่งการให้บริการแบบเบ็ดเสร็จในการนาํเขา้และส่งออก

สินค้าเกษตร3 และต่อมาในปี พ.ศ. 2545 ได้จดัตั้งสํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหาร

แห่งชาติ (มกอช.)4 ข้ึนเป็นส่วนราชการภายในกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เม่ือวนัท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ. 

25455 แต่เน่ืองจากในช่วงเวลาดงักล่าวอยูร่ะหวา่งดาํเนินการร่างกฎหมายเพื่อรองรับการดาํเนินการ

1 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์.  (2539).  แผนปฏิบัติการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ภายใต้แผนพฒันา

เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 8) (พ.ศ. 2540-2544).  กษ 1304/23882. 
2 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.  (2539).  แผนปฏิบัติการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ภายใตแ้ผนพฒันา

เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 8 (พ.ศ. 2540-2544).  นร 0215/16796. 
3 สาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ. (2558).  1 ทศวรรษ มกอช.ผู้นําด้านมาตรฐานสินค้า

เกษตรไทยสู่ครัวโลก.  (ออนไลน์) เข้าถึงได้จาก: http://www.acfs.go.th/read_news.php?id=10620&ntype=01 

[2558, 6 กรกฎาคม] 
4 พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545.  มาตรา 19. 
5 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ์ พ.ศ. 2545.  (2545).  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 119 (ตอนท่ี 103), หนา้ 282. 
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ของสาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง

แบ่งส่วนราชการสาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

พ.ศ. 2545 คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติเม่ือวนัท่ี 19 พฤศจิกายน พ.ศ. 2545 เห็นชอบให้แต่งตั้ ง

คณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติโดยให้มีอาํนาจหนา้ท่ีกาํหนดมาตรฐาน

สินคา้เกษตรและอาหาร และมาตรฐานระบบ6  

 มาตรฐานสินคา้เกษตรท่ีกาํหนดข้ึนนั้นมีลกัษณะเป็นมาตรฐานกลาง หากผูผ้ลิตสินคา้

เกษตรรายใดสนใจสามารถขอรับการตรวจสอบและรับรองตามมาตรฐานท่ีคณะกรรมการ

มาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติกาํหนดข้ึนไดแ้ละผูผ้ลิตสินคา้เกษตรท่ีไดรั้บใบรับรอง

ตามมาตรฐานดงักล่าวมีสิทธิในการแสดงเคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานสินคา้เกษตร7ท่ีมีลกัษณะ

เป็นเคร่ืองหมายรูปอักษร Q ทรงกลมสีเขียวเข้ม หางตัว Q เป็นสีธงชาติ รอบนอกแสดงช่ือ 

“กระทรวงเกษตรและสหกรณ์” ภายในมีขอ้ความ “อาหารปลอดภยั” ถา้เป็นสินคา้เกษตรท่ีไม่ใช่

อาหารไม่ต้องแสดงข้อความดังกล่าว และกําหนดให้มีรหัสประกอบการแสดงเคร่ืองหมาย  

โดยสาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติเป็นผูรั้บผิดชอบจดัทาํและแกไ้ขปรับปรุง

บญัชีรหัสดงักล่าว ซ่ึงต่อมาสํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติได้จดทะเบียน

เคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานสินคา้เกษตรภายใตพ้ระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534 ไว้

6 สํานักเลขาธิการคณรัฐมนตรี.  (2545).  ขออนุมติัแต่งตั้ งคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหาร

แห่งชาติ.  นร 0504/15487. 
7 คณะกรรมการมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารแห่งชาติได้มีมติในการประชุมคร้ังท่ี  3-2546 วันท่ี  

29 กรกฎาคม พ.ศ. 2546 ให้หน่วยงานในสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ใชเ้คร่ืองหมายรับรองมาตรฐาน

สินคา้เกษตรและอาหารใหเ้ป็นเคร่ืองหมายเดียวกนัเพ่ือลดความซํ้ าซอ้นในการใชเ้คร่ืองหมายของหน่วยงานต่าง ๆ 

ภายใตก้ระทรวงเกษตรและสหกรณ์เน่ืองจากมีเคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานสินคา้เกษตรท่ีแตกต่างกัน ต่อมา 

เม่ือวนัท่ี 26 กันยายน พ.ศ. 2546 หน่วยงานภายในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จาํนวน 8 หน่วยงาน 

ประกอบด้วย กรมวิชาการเกษตร กรมประมง กรมปศุสัตว์ กรมส่งเสริมการเกษตร กรมส่งเสริมสหกรณ์  

กรมพฒันาท่ีดิน องคก์ารตลาดเพ่ือเกษตรกร และสาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติไดล้งนาม

ในบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ เร่ือง การใช้เคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารเพ่ือเป็น 

ขอ้ผูกพนัในการนาํเคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานไปใชใ้นแนวทางเดียวกนั แต่ในปัจจุบนัสํานักงานมาตรฐาน

สินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติไดเ้พิกถอนการจดทะเบียนเคร่ืองรับรองมาตรฐานดงักล่าวและออกกฎกระทรวง

กาํหนดลกัษณะของเคร่ืองหมาย และการใชเ้คร่ืองหมายและการแสดงเคร่ืองหมายรับรองมาตรฐานกบัสินคา้

เกษตรแลว้โดยมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 27 สิงหาคม พ.ศ. 2553 
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เม่ือวนัท่ี 1 มิถุนายน พ.ศ. 25488 และเม่ือพระราชบญัญติัมาตรฐานสินคา้เกษตร พ.ศ. 2551 ใชบ้งัคบั

จึงมีผลทาํให้คณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติถูกยกเลิกไป โดยอาํนาจ

หน้าท่ีในการกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตรเป็นของคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรแทน 

สําหรับมาตรฐานสินคา้เกษตรท่ีคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติกาํหนด

และประกาศในราชกิจจานุเษกษาก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัมาตรฐานสินคา้เกษตร พ.ศ. 2551 มีผล

ใช้บงัคบั (20 สิงหาคม พ.ศ. 2551) ให้ถือเป็นมาตรฐานทัว่ไปตามพระราชบญัญติัมาตรฐานสินคา้

เกษตร พ.ศ. 25519 

 2.1.2  ความหมายของมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 มาตรฐานสินคา้เกษตรมาจากคาํวา่ “มาตรฐาน” และคาํวา่ “สินคา้เกษตร” จากการศึกษา

พบวา่ไดมี้การใหค้าํนิยามความหมายของคาํวา่ “มาตรฐานสินคา้เกษตร” ไวห้ลายความหมาย ดงัน้ี 

 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 1ไดใ้ห้คาํนิยามของคาํวา่ “มาตรฐาน” ว่า 

“มาตรฐาน” คือ ส่ิงท่ีถือเอาเป็นเกณฑท่ี์รับรองกนัทัว่ไป 

 ความตกลงว่าดว้ยอุปสรรคทางเทคนิคต่อการคา้ (The Agreement on Technical Barrier 

to Trade: TBT) ไดก้าํหนดนิยามไวว้า่ 

 “มาตรฐาน” 10 (Standard) หมายถึง เอกสารท่ีได้รับความเห็นชอบโดยองค์กรท่ีเป็น 

ท่ียอมรับ ซ่ึงระบุกฎแนวทางหรือลกัษณะของผลิตภณัฑ์หรือกระบวนการและกรรมวิธีการผลิต 

ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงใช้กนัโดยทัว่ไปและใช้อยู่เป็นประจาํ ไม่ไดเ้ป็นส่ิงท่ีตอ้งปฏิบติัตาม โดยอาจรวม 

หรือระบุถึงขอ้กาํหนดเฉพาะเก่ียวกบัการใชถ้อ้ยคาํ สัญลกัษณ์ การบรรจุหีบห่อ การทาํเคร่ืองหมาย 

หรือการติดฉลากท่ีใชก้บัผลิตภณัฑ ์กระบวนการ หรือกรรมวธีิการผลิตดว้ย11 

8 สํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่ชาติ.  (2555).  คู่มือการแสดงเคร่ืองหมายรับรองมาตรฐาน

สินค้าเกษตรภายใต้พระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ. 2551.  กรุงเทพฯ: ชุมนุมสหกรณ์การเกษตร 

แห่งประเทศไทย.  หนา้ 1-2. 
9 พระราชบญัญติัมาตรฐานสินคา้เกษตร พ.ศ. 2551.  มาตรา 78. 
10 Agreement on Technical Barrier to Trade, Annex 1.: Terms and their Definitions for the Purpose of this 

Agreement.  

 “Standard Document approved by a recognized body, that provides, for common and repeated use, rules, 

guidelines or characteristics for products or related processes and production methods, with which compliance 

is not mandatory. It may also include or deal exclusively with terminology, symbols, packaging, marking or 

labelling requirements as they apply to a product, process or production method.” 
11 กรมควบคุมมลพิษ.  ความตกลงว่าด้วยอุปสรรคทางเทคนิคต่อการค้า.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: 

http://is.pcd.go.th/envecodb/download/WTO/TBT.pdf [2558, 19 มิถุนายน] 

                                                 

http://is.pcd.go.th/envecodb/download/WTO/TBT.pdf
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 องค์การระหวา่งประเทศวา่ดว้ยการมาตรฐาน (International Organization for Standardization-

ISO)12 ไดใ้หนิ้ยามศพัทไ์วว้า่13 

  “มาตรฐาน” (Standard)  หมายถึง เอกสารท่ีจัดทําข้ึนจากการเห็นพ้องต้องกัน  

และได้รับ ความเห็นชอบจากองค์กรอนัเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไป เอกสารดงักล่าววางกฎระเบียบ

แนวทางปฏิบติัหรือลกัษณะเฉพาะแห่งกิจกรรม หรือผลท่ีเกิดข้ึนของกิจกรรมนั้น ๆ เพื่อให้เป็น

หลกัเกณฑใ์ชก้นัทัว่ไปจนเป็นปกติวสิัย โดยมุ่งใหบ้รรลุถึงความสาํเร็จสูงสุดตามขอ้กาํหนดท่ีวางไว ้

 สาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ ไดใ้หนิ้ยามศพัทไ์วว้า่14 

  “มาตรฐาน” หมายถึง ขอ้กาํหนดทางวิชาการในรูปของเอกสารวตัถุ ท่ีแพร่หลายแก่

บุคคลทัว่ไป กาํหนดข้ึนโดยความร่วมมือ การยอมรับร่วมกนัของผูมี้ส่วนไดเ้สีย และผูมี้ประโยชน์

เก่ียวขอ้ง ซ่ึงเป็นผลจากการพจิารณาร่วมกนัโดยมุ่งประโยชน์สูงสุด 

  “สินคา้เกษตร” หมายถึง ผลิตผลหรือผลิตภณัฑ์อนัเกิดจากการกสิกรรม การประมง 

การปศุสัตว ์หรือการป่าไม ้และผลพลอยไดข้องผลิตผลหรือผลิตภณัฑด์งักล่าว 

 ประภสัสร สมบติัศรี15 อธิบายวา่ “มาตรฐานสินคา้เกษตร” หมายถึง ขอ้กาํหนด ระเบียบ 

หรือแนวทางปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัคุณลกัษณะต่าง ๆ ของสินคา้เกษตร วิธี ระเบียบ หรือแนวทาง

ปฏิบติั รวมถึงการดาํเนินการท่ีเก่ียวกบัสุขลกัษณะ ความปลอดภยัโดยทัว่ไป มาตรฐานเกิดข้ึนจาก

การกาํหนดร่วมกนัระหวา่งผูผ้ลิต และผูบ้ริโภค ซ่ึงตอ้งไดรั้บการยอมรับจากทั้งสองฝ่าย มาตรฐาน

จะถูกนาํมาใชเ้ป็นบรรทดัฐานในการดาํเนินการทางการผลิตสินคา้เกษตร 

 ดังนั้ น สรุปได้ว่ามาตรฐานสินค้าเกษตร หมายความว่า ข้อกําหนดทางวิชาการหรือ 

เกณฑ์ทั่วไปท่ีกาํหนดข้ึน เก่ียวกับผลิตผลหรือผลิตภัณฑ์อนัเกิดจากการกสิกรรม การประมง  

12 องคก์ารระหวา่งประเทศวา่ดว้ยการมาตรฐาน (International Organization for Standardization-ISO) เป็นองคก์ร

อิสระซ่ึงจัดตั้งข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2490 มีวตัถุประสงค์เพ่ือส่งเสริมการกาํหนดมาตรฐานและกิจกรรมท่ีเก่ียวข้อง 

เพ่ือช่วยให้การแลกเปล่ียนสินคา้และบริการเป็นไปโดยสะดวกข้ึน และช่วยพฒันาความร่วมมือระหวา่งประเทศ

ในดา้นวชิาการ วทิยาศาสตร์ เทคโนโลย ีและเศรษฐกิจ 
13 สํานักงานมาตรฐานผลิตภณัฑ์อุตสาหกรรม.  (2557).  มาตรฐาน : ข้อมูลทั่วไป.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 

http://app.tisi.go.th/standardization/definition.html [2557, 19 กมุภาพนัธ์]. 
14 สํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  (2557).  ความหมายและวัตถุประสงค์.  (ออนไลน์). 

เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.acfs.go.th/standard_meaning.php# [2557, 19 กมุภาพนัธ์]. 
15 ประภัสสร สมบัติศรี.  (2550).  มาตรฐานสินค้าเกษตร Agricultural Commodity and Food Standards.  

การเกษตรราชภฏั,6 (2), หนา้ 85-92. 
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การปศุสัตว ์หรือการป่าไม ้และผลพลอยได้ของผลิตผลหรือผลิตภณัฑ์ดงักล่าวโดยการกาํหนด 

และผา่นการยอมรับจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย เพื่อเป็นแนวทางหรือหลกัเกณฑใ์หใ้ชก้นัทัว่ไป 

 2.1.3  วตัถุประสงค์ในการกาํหนดมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 การกําหนดมาตรฐานสินค้าเกษตรมีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการควบคุม 

และส่งเสริมสินคา้เกษตร ให้มีคุณภาพเป็นไปตามมาตรฐาน เพื่อความปลอดภยัและคุม้ครองผูบ้ริโภค 

ป้องกนัความเสียหายท่ีอาจจะเกิดแก่เกษตรกรหรือกิจการการคา้สินคา้เกษตร หรือเศรษฐกิจของประเทศ 

และเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัพนัธกรณีระหวา่งประเทศ16 

 2.1.4  ประเภทของมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 มาตรฐานสินคา้เกษตรท่ีกาํหนดนั้นแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ดงัต่อไปน้ี 

  1)  มาตรฐานสินค้า คือ มาตรฐานท่ีกําหนดเก่ียวกับคุณลักษณะของสินค้าท่ีเป็น

ผลผลิต เป็นเกณฑ์ในการผลิต การคา้ และการตรวจรับรอง เช่น มาตรฐานน้อยหน่า (มกษ. 21-2556) 

มาตรฐานปลานิล (มกษ. 7001-2556) มาตรฐานขิง (มกษ. 3002-2556) เป็นตน้ 

  2)  มาตรฐานระบบการผลิต คือ มาตรฐานท่ีกาํหนดเก่ียวกับกระบวนการจดัการ 

ของสินคา้เกษตร เกณฑ์ปฏิบติัท่ีดีในการผลิตและการตรวจรับรองการผลิตในระดบัฟาร์ม โรงคดับรรจุ/

โรงงานแปรรูป เช่น มาตรฐานเก่ียวกับหลักการปฏิบัติทางการเกษตรท่ีดี (Good Agricultural 

Practice : GAP) มาตรฐานเก่ียวกบัเกษตรอินทรีย ์(Organic) มาตรฐานเก่ียวกบัการปฏิบติัท่ีดีสําหรับ

กระบวนการผลิต และการปฏิบติัท่ีดีสําหรับโรงคดับรรจุ (Good Manufacturing Practice : GMP) 

มาตรฐานเก่ียวกบัระบบการวเิคราะห์อนัตรายและจุดวิกฤตท่ีตอ้งควบคุม (Hazard Analysis Critical 

Control Point : HACCP) เป็นตน้ 

  3)  มาตรฐานขอ้กาํหนดทัว่ไป คือ มาตรฐานท่ีกาํหนดเก่ียวกบัเกณฑ์กาํหนดทัว่ไปต่าง ๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความปลอดภยัและสุขอนามยัสัตวแ์ละพืช เช่น มาตรฐานเก่ียวกบัการควบคุมการใช้

ยาสัตว ์สารพิษตกคา้ง การชนัสูตรโรคไขห้วดันก เป็นตน้17 

 2.1.5  การกาํหนดมาตรฐานสินค้าเกษตร 

 การกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตรมีหลกัเกณฑ ์และขั้นตอน ดงัต่อไปน้ี 

  1)  การพิจารณาเร่ืองท่ีสมควรกาํหนดมาตรฐานสินคา้เกษตร 

  พิจารณาจัดลําดับความสําคญัของสินค้าเกษตรท่ีจะกาํหนดมาตรฐาน ตามความ

สอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 

16 สํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  (2557).  ความหมายและวัตถุประสงค์.  (ออนไลน์). 

เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.acfs.go.th/standard_meaning.php# [2557, 19 กมุภาพนัธ์]. 
17 ประภสัสร สมบติัศรี.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 85-92. 
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   (1)  เป็นสินคา้ท่ีมีความสําคญัทางเศรษฐกิจ เช่น มีมูลค่าการผลิตและส่งออกสูง  

การกาํหนดมาตรฐานจะทาํใหเ้กิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 

   (2)  เป็นสินคา้หรือระบบท่ีกาํลงัมีการจดัทาํหรือเปล่ียนแปลงมาตรฐานระหว่าง

ประเทศ จาํเป็นตอ้งจดัทาํมาตรฐานของไทยใหส้อดคลอ้งกบัสากล 

   (3)  เป็นสินค้าท่ีมีปัญหาคุณภาพมาตรฐาน การจัดทาํมาตรฐานจะเป็นกรอบ

แนวทางในการส่งเสริมและควบคุมคุณภาพท่ีชดัเจน 

   (4)  แกไ้ขปัญหาการกีดกนัทางการคา้ 

   (5)  คุม้ครองผูบ้ริโภค 

  2)  การแต่งตั้งคณะกรรมการวชิาการพิจารณามาตรฐานสินคา้เกษตร 

  คณะกรรมการวิชาการ ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งตามคาํสั่งของคณะกรรมการมาตรฐาน

สินค้าเกษตร โดยกรรมการวิชาการต้องเป็นผู ้ท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญเก่ียวกับมาตรฐาน 

ตามประเภทหรือกลุ่มของสินคา้เกษตรท่ีไดรั้บแต่งตั้ง โดยมีองค์ประกอบ จาํนวนไม่เกิน 15 คน 

ประกอบดว้ย ผูแ้ทนจากทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง มีหน้าท่ีจดัทาํร่างมาตรฐานสําหรับสินคา้เกษตร

หรือเสนอแนะในการแกไ้ขหรือยกเลิกมาตรฐานสําหรับสินคา้เกษตร รวมทั้งปฏิบติังานทางวิชาการอ่ืน

ท่ีเก่ียวกบัมาตรฐานตามท่ีคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรมอบหมาย 

  3)  การจดัทาํร่างมาตรฐานสินคา้เกษตร 

  คณะกรรมการวชิาการท่ีคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรแต่งตั้งจะดาํเนินการศึกษา

คน้ควา้ รวบรวมขอ้มูลทางวิชาการและขอ้มูลเทคนิคภาคปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรฐานท่ีจะจดัทาํข้ึน 

รวมทั้งมาตรฐานระหว่างประเทศ มาตรการ ขอ้กาํหนด กฎระเบียบ ของประเทศคู่ค้าท่ีสําคัญ  

หรือ แนวทางปฏิบติัของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในประเทศ เพื่อนาํมาจดัทาํร่างมาตรฐานสินคา้เกษตร 

โดยมีวธีิการจดัทาํร่างมาตรฐานสินคา้เกษตรแบ่งออกเป็น 3 วธีิ คือ 

   (1)  การยกร่างใหม่ 

   (2)  การรับร่างมาตรฐานระหวา่งประเทศแบบเหมือนกนัทุกประการ 

   (3)  การรับร่างมาตรฐานระหวา่งประเทศแบบการเรียบเรียงใหม่ 

  4)  การเสนอคณะกรรมการวชิาการพิจารณาร่างมาตรฐานสินคา้เกษตร 

  การพิจารณาร่างมาตรฐานสินคา้เกษตรของคณะกรรมการวิชาการจะประชุมพิจารณา

ให้ขอ้มูล ขอ้คิดเห็น คาํแนะนาํทางวิชาการต่อร่างมาตรฐานสินคา้เกษตร เพื่อให้มาตรฐานท่ีกาํหนดข้ึน 

อยูบ่นพื้นฐานขอ้มูลทางวิทยาศาสตร์ และเสนอความเห็นต่อคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตร 

กาํหนดใหร่้างมาตรฐานสินคา้เกษตรนั้นเป็นมาตรฐานบงัคบัหรือมาตรฐานทัว่ไป 
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  5)  การรับฟังความเห็นจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย 

  การรับฟังความเห็นถือเป็นขั้นตอนเพื่อให้ทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวข้อง ให้ข้อคิดเห็น 

ต่อร่างมาตรฐานสินคา้เกษตรโดยใชว้ิธีการสัมมนา หรือวิธีการอ่ืน เพื่อให้เป็นท่ียอมรับและปฏิบติัได ้

โดยนาํขอ้คิดเห็นมาปรับปรุงแกไ้ขร่างมาตรฐานสินคา้เกษตรให้ครบถว้นและสมบูรณ์ ก่อนนาํเสนอ

คณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรใหค้วามเห็นชอบ กรณีขอ้สรุปมีความเห็นแตกต่างกนั และไม่

สามารถหาขอ้ยุติได ้หรือมีการแกไ้ขในรายละเอียดของเน้ือหาในสาระสําคญั จะนาํร่างมาตรฐาน

สินคา้เกษตรพร้อมประเด็นปัญหาเขา้พิจารณาในคณะกรรมการวชิาการเพื่อหาขอ้สรุปก่อนนาํเสนอ

คณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรใหค้วามเห็นชอบ 

  6)  การเสนอคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตร 

  เม่ือร่างมาตรฐานสินค้าเกษตรผ่านการพิจารณาจากคณะกรรมการวิชาการแล้ว 

ให้เสนอคณะกรรมการมาตรฐานสินค้าเกษตร พิจารณาให้ความเห็นชอบในการประกาศ 

ร่างมาตรฐานเป็นมาตรฐานบงัคบัหรือมาตรฐานทัว่ไปตามท่ีคณะกรรมการวชิาการเสนอ 

  7)  การรับฟังความเห็นจากต่างประเทศตามพนัธกรณีของการเป็นสมาชิกองค์การ

การคา้โลก (World Trade Organization : WTO) (กรณีเป็นมาตรฐานบงัคบั) 

  ในกรณีท่ีคณะกรรมการมาตรฐานสินค้าเกษตรเห็นชอบให้เป็นมาตรฐานบงัคับ  

ซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อการนําเข้าสินค้าเกษตรจากต่างประเทศตามพนัธกรณีของความตกลง 

ดา้นสุขอนามยัและสุขอนามยัพืช หรือกฎระเบียบและขอ้บงัคบัทางเทคนิค มาตรฐานและระบบ

ใบรับรองสําหรับสินคา้ส่งออกและนาํเขา้ จะตอ้งมีการแจง้สมาชิกองค์การการคา้โลก (World Trade 

Organization : WTO) เพื่อรับทราบ กรณีท่ีมีขอ้คิดเห็น คาํถาม หรือขอ้คดัคา้นจากประเทศอ่ืน จะตอ้ง

นาํเสนอคณะกรรมการวิชาการ พิจารณาตามความจาํเป็นและความเหมาะสม และนาํผลการแสดง

ความคิดเห็นของการรับฟังความเห็นเสนอคณะกรรมการมาตรฐานสินคา้เกษตรอีกคร้ังเพื่อทราบ 

ประกอบการพิจารณาออกกฎกระทรวงประกาศเป็นมาตรฐานบงัคบัต่อไป 

  8)  การเสนอรัฐมนตรีลงนามในประกาศ กฎกระทรวง การประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา และเผยแพร่มาตรฐานสินคา้เกษตร 

  มาตรฐานสินค้าเกษตรท่ีคณะกรรมการมาตรฐานสินค้าเกษตรมีมติเห็นชอบแล้ว  

ให้สํานกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาตินาํเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ออกเป็นประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์สําหรับมาตรฐานทัว่ไป และออกเป็น

กฎกระทรวงสําหรับมาตรฐานบงัคบั แล้วประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อให้ทราบโดยทัว่กัน 

พร้อมทั้งเผยแพร่มาตรฐานสินคา้เกษตรผา่นช่องทางต่าง ๆ เพื่อใชป้ระโยชน์ต่อไป 
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  9)  การทบทวนมาตรฐานสินคา้เกษตร 

  การทบทวนมาตรฐานสินคา้เกษตรจะพิจารณาดาํเนินการเม่ือประกาศใช้มาตรฐาน

มาแล้วครบ 5 ปี ข้ึนไป หรือเม่ือมีขอ้เสนอให้ปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานนั้น เช่น มาตรฐานสากล 

สถานการณ์ทางการค้าหรือข้อมูลอ่ืน ๆ เปล่ียนแปลงไปท่ีมีผลต่อความปลอดภยัของผูบ้ริโภค  

เป็นเหตุให้มาตรฐานไม่เหมาะสมในทางปฏิบัติ หรือมีความจําเป็นต้องเพิ่มเติมข้อกําหนด 

ในมาตรฐานเพื่อความครบถว้น เพื่อให้มาตรฐานมีความเป็นปัจจุบนั และตรงกบัความตอ้งการของ 

ผูมี้ส่วนไดเ้สีย17

18
 

2.2  การรับรองมาตรฐานแบบกลุ่ม (Group Certification) 

 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์สนบัสนุนให้มีการนาํมาตรฐานสินคา้เกษตรท่ีกาํหนดข้ึน

ไปใช้ตลอดห่วงโซ่การผลิต เพื่อยกระดับมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารของประเทศไทย 

ให้เป็นท่ียอมรับของผูบ้ริโภคทั้งในและต่างประเทศ ประกอบกบัเกษตรกรส่วนใหญ่เป็นเกษตรกร

รายย่อย อาศยัอยูใ่นพื้นท่ีห่างไกล และมีรายไดต้ ํ่าไม่สามารถชาํระค่าบริการตรวจสอบและรับรอง

ได้ ดงันั้น จึงมีการพฒันาระบบท่ีสามารถช่วยเหลือเกษตรกรรายย่อยให้สามารถเขา้สู่ระบบการ

รับรองมาตรฐานมากข้ึนโดยนาํหลกัการของระบบควบคุมภายใน (Internal Control System; ICS) 

ซ่ึงเป็นระบบประกนัคุณภาพมาใช้ในการบริหารจดัการกลุ่มในการผลิตสินคา้เกษตรจากรายเดียว

เป็นแบบกลุ่มเพื่อส่งเสริม สนบัสนุนเกษตรกรรายยอ่ยเขา้สู่ระบบมาตรฐานไดง่้ายข้ึน เป็นทางเลือก

และเพิ่มโอกาสด้านการตรวจสอบรับรองมาตรฐานให้แก่เกษตรกรโดยใช้กลไกการรวมกลุ่ม 

เพื่อยื่นขอการตรวจสอบรับรอง19 โดยในหัวขอ้การรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มน้ีจะกล่าวถึงระบบ

ควบคุมภายใน (Internal Control System; ICS) และหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการรับรองมาตรฐาน

แบบกลุ่ม ดงัน้ี 

 2.2.1  ระบบควบคุมภายใน (Internal Control System; ICS) 

 ระบบควบคุมภายใน คือ ระบบประกนัคุณภาพท่ีกลุ่มเกษตรกรตอ้งดาํเนินการบริหารจดัการ

ภายในกลุ่มซ่ึงตอ้งมีระบบเอกสารเป็นเคร่ืองมือในการบริหารจดัการเพื่อกาํกบัดูแลการผลิตสินคา้

เกษตรของกลุ่มให้เป็นไปตามมาตรฐาน และสอดคลอ้งตามหลกัเกณฑ์เง่ือนไขของหน่วยรับรอง 

18 สํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  (2557).  ขั้นตอนการจัดทํามาตรฐานสินค้าเกษตร 

และอาหาร.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.acfs.go.th/standard_steps.php [2557, 19 กมุภาพนัธ์]. 
19 สํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  การรับรองฟาร์มมาตรฐาน GAP แบบกลุ่ม (Group 

Certification). กรุงเทพฯ: สาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  แผน่พบั. 

                                                 

http://www.acfs.go.th/standard_steps.php
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โดยการประเมินประสิทธิภาพของระบบควบคุมภายในตอ้งดาํเนินการอยา่งครบถว้นอยา่งนอ้ยปีละ 

1 คร้ัง ดงันั้น ระบบควบคุมภายในเป็นกลไกในการควบคุมดูแลให้สมาชิกภายในกลุ่มได้ปฏิบติั 

ตามหลกัเกณฑ์ เง่ือนไขและขอ้กาํหนดในการขอรับรองมาตรฐานแบบกลุ่ม โดยสมาชิกกลุ่มมีส่วนร่วม

ในการบริหารจดัการกลุ่มให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์เง่ือนไขและขอ้กาํหนด คือ มีการจดัโครงสร้าง

การบริหารกลุ่ม สมาชิกกลุ่มไดรั้บการอบรมความรู้เร่ืองระบบควบคุมภายใน มีการจดัทาํคู่มือการ

จดัทาํระบบควบคุมภายในซ่ึงเป็นเอกสารและแบบฟอร์มต่าง ๆ และนาํไปใช ้มีการประเมินความเส่ียง

แปลงของสมาชิกทุกรายเพื่อการจดัการ มีการตรวจสอบแปลงภายในหรือฟาร์มของสมาชิกเป็นประจาํ

ทุกปีก่อนท่ีจะขอให้หน่วยตรวจรับรองภายนอกมาตรวจรับรอง การรับรองมาตรฐานแบบกลุ่ม 

จึงทําให้เกิดประโยชน์ในเร่ืองของการประหยดังบประมาณในการตรวจสอบและรับรอง  

สร้างความเข้มแข็งให้กบักลุ่ม สร้างความย ัง่ยืนในการผลิตสินคา้เกษตร และเพิ่มอาํนาจในการ

ต่อรองทางการคา้ และเป็นกลไกท่ีเสริมสร้างให้เกษตรกรเขา้สู่ระบบมาตรฐานเพื่อการผลิตสินคา้

เกษตรท่ีปลอดภยั20  

 กระบวนการจดัทาํระบบควบคุมภายในสําหรับกลุ่มเกษตรกร ประกอบดว้ย 5 ขั้นตอน 

ดงัน้ี 

  1)  การประเมินความพร้อมและศกัยภาพของกลุ่มเกษตรกร 

  ท่ีปรึกษาเกษตรกรตอ้งช้ีแจงวตัถุประสงค์ของการจดัทาํระบบควบคุมภายในให้แก่

กลุ่มเกษตรกรทราบ พร้อมทั้งวิเคราะห์ความพร้อมของกลุ่มเกษตรกรเป้าหมาย ประกอบด้วย  

การเก็บขอ้มูลทัว่ไปของกลุ่ม ท่ีตั้งกลุ่ม จาํนวนสมาชิกและโครงสร้างของกลุ่ม สินคา้เกษตรท่ีกลุ่มผลิต 

ขั้นตอนการผลิต ปัจจยัการผลิต และการตลาด เพื่อวางแผนกาํหนดแนวทางการพฒันาระบบ

ควบคุมภายใน 

  2)  การจดัทาํระบบเอกสารระบบควบคุมภายในของกลุ่ม 

  ท่ีปรึกษาเกษตรกรจดัทาํร่างเอกสารระบบควบคุมภายในโดยประชุมกลุ่มเกษตรกร

เพื่อระดมความเห็นและให้เกษตรกรได้ร่วมแสดงความเห็นต่อร่างเอกสารว่ามีความสอดคล้อง 

กบัหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขการตรวจรับรองของหน่วยรับรอง หรือตรงต่อความตอ้งการของกลุ่ม

หรือไม่ หากพบวา่มีขอ้บกพร่องใหแ้กไ้ขเอกสารใหม่จนกลุ่มยอมรับก่อนประกาศใชเ้อกสารจริงในกลุ่ม 

  3)  การทดลองใชเ้อกสารคู่มือระบบควบคุมภายในของกลุ่ม 

  ท่ีปรึกษาเกษตรกรต้องอบรมให้ความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับระบบควบคุมภายใน  

เพื่อช้ีแจงทาํความเขา้ใจหลกัเกณฑก์ารบริหารจดัการ การกาํกบัดูแลสมาชิกในกลุ่ม ตอบขอ้ซกัถาม

20 สถาบนัรับรองมาตรฐานไอเอสโอ.  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรระบบควบคุมภายในสําหรับที่ปรึกษา 

(Internal Control System for Consultant).  กรมประมง.  หนา้ 10. 
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ก่อนนาํเอกสารไปทดลองใชจ้ริงในฟาร์ม การฝึกใชคู่้มือการจดัการระบบควบคุมภายใน และบนัทึก

แบบฟอร์มต่าง ๆ 

  4)  การตรวจประเมินระบบควบคุมภายใน 

  ท่ีปรึกษาเกษตรกรตอ้งดาํเนินการอบรมให้ความรู้เร่ืองการตรวจแปลงภายในและการ

ตรวจประเมินระบบควบคุมภายในของกลุ่มทั้งภาคทฤษฎีและภาคปฏิบติั กระบวนการตรวจแปลง

และระบบควบคุมภายใน และการพิจารณาผลการตรวจประเมินของคณะกรรมการรับรอง โดยกลุ่ม

เกษตรกรตอ้งดาํเนินการตรวจแปลงภายในสมาชิกครบทุกรายและตรวจประเมินระบบควบคุม

ภายในอยา่งนอ้ยปีละ 1 คร้ัง 

  5)  การตรวจประเมินเบ้ืองตน้ 

  ท่ีปรึกษาเกษตรกรตอ้งดาํเนินการตรวจประเมินระบบควบคุมภายในและภาพรวม

ทั้งหมดของกลุ่มเพื่อตรวจสอบความพร้อมของกลุ่มก่อนยืน่ขอการตรวจสอบรับรอง21 

 2.2.2  หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่ม 

 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีมาตรการส่งเสริมให้เกษตรกรเข้าสู่ระบบมาตรฐาน 

เพื่อเพิ่มศกัยภาพการผลิตสินคา้เกษตรในการแข่งขนัในตลาดโลกและเพิ่มรายไดใ้ห้แก่เกษตรกร 

โดยให้เกษตรกรขอการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มเพื่อลดตน้ทุนการผลิต ซ่ึงหลกัเกณฑ์การรับรอง

มาตรฐานแบบกลุ่มนั้นกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้จดัทาํหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขไวเ้พื่อให ้

กลุ่มเกษตรกรปฏิบติัตามโดยแบ่งเป็นการขอรับรองการผลิตพืช การเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้ า และการเพาะเล้ียง

สัตวบ์ก ดงัน้ี 

  2.2.2.1 การผลิตพืช 

  กลุ่มเกษตรกรท่ีจะขอรับการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มตอ้งมีคุณสมบติั ดงัน้ี 

   1)  สมาชิกกลุ่มตอ้งเป็นเจา้ของหรือผูถื้อสิทธ์ิครอบครองพื้นท่ีการผลิต หรือเป็น 

ผูไ้ดรั้บมอบหมายจากเจา้ของหรือผูถื้อครองสิทธ์ิใหผ้ลิตพืช 

   2)  กรณีผลิตพืชตอ้งเป็นกลุ่มเกษตรกรท่ีมีสมาชิกอยา่งนอ้ย 5 ราย  

   3)  เป็นกลุ่มเกษตรกรท่ีมีความเขม้แข็ง มีแนวโนม้ทาํตลาดร่วมกนัและผลิตสินคา้

เกษตรชนิดท่ีตลาดมีความตอ้งการ 

   4)  สมาชิกมีความรู้พื้นฐานอ่านออกเขียนได ้

21 สํานักงานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  การรับรองฟาร์มมาตรฐาน GAP แบบกลุ่ม (Group 

Certification). กรุงเทพฯ: สาํนกังานมาตรฐานสินคา้เกษตรและอาหารแห่งชาติ.  แผน่พบั. 
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  เม่ือกลุ่มเกษตรมีการจดัทาํระบบควบคุมภายในและมีคุณสมบติัครบถว้นตามเกณฑ ์

ท่ีกาํหนดแล้วสามารถขอการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มตามชนิดของสินค้าเกษตรท่ีกลุ่มผลิต 

โดยปฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีหน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองกาํหนด ดงัน้ี  

   1)  หน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรองจะให้การรับรองกลุ่มเกษตรกรท่ีข้ึน

ทะเบียนกบัหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งหรือกลุ่มเกษตรกรท่ีไม่ไดข้ึ้นทะเบียนกบัหน่วยงานภาครัฐ

ตอ้งมีสมาชิกในกลุ่มท่ีปลูกพืชชนิดเดียวกนัท่ีขอรับรองตั้งแต่ 5 รายข้ึนไป 

   2)  การรับรองแบบกลุ่ม กลุ่มหรือนิติบุคคลท่ีรับผิดชอบกลุ่มจะเป็นผูท่ี้ไดรั้บการ

รับรองและไดรั้บใบรับรองจากหน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรอง ส่วนเกษตรกรท่ีเป็นสมาชิก

ในกลุ่มจะไม่ได้รับใบรับรอง เน่ืองจากการรับรองแบบกลุ่มถือว่าเกษตรกรเป็น “ผูท้าํการผลิต” 

(Suppliers) ใหก้บักลุ่ม 

   3)  ประเภทของการผลิตตอ้งอยูใ่นขอบข่ายท่ีหน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรอง

เปิดให้การรับรอง โดยผูน้าํกลุ่มตอ้งมัน่ใจว่าในแต่ละกลุ่มย่อยของเกษตรกรหรือผูผ้ลิตในกลุ่ม  

ตอ้งมีรูปแบบการผลิตและการบริหารจดัการเหมือนกนั 

   4)  แปลงหรือฟาร์มท่ีไดรั้บการรับรองแลว้ไม่สามารถขอการรับรองแบบกลุ่มหรือ

แบบรายบุคคลซํ้ ากนัได ้รวมทั้งไม่สามารถยืน่ขอการรับรองทั้งสองประเภทพร้อมกนัในสินคา้ชนิด

เดียวกนัและแปลงหรือฟาร์มเดียวกนั ในกรณีท่ีเกษตรกรหรือนิติบุคคลมีใบรับรองเดิมอยู่และตอ้งการ

ขอการรับรองแบบกลุ่มตอ้งยกเลิกใบรับรองเดิมหลงัจากไดรั้บการรับรองแบบกลุ่ม 

   5)  ประเภทของกลุ่มท่ีขอการรับรอง ไดแ้ก่  

    5.1)  กลุ่มเกษตรกร (Grower group) เป็นกลุ่มของกลุ่มเกษตรกรท่ีมีสมาชิก

รวมกลุ่มกนัเพื่อทาํการผลิตพืช 

    5.2)  นิติบุคคล (Juristic person) ซ่ึงเป็นบริษทั สหกรณ์ วิสาหกิจชุมชน มูลนิธิ

หรือผูส่้งออกท่ีรับผิดชอบกลุ่ม ซ่ึงเป็นผูรั้บซ้ือ จดัจาํหน่ายหรือส่งออกผลผลิตทางการเกษตรจาก

กลุ่มเกษตรกรหรือเกษตรกร 

   6)  ผูน้ ํากลุ่มต้องรับผิดชอบการผลิตของเกษตรกรสมาชิกหรือกลุ่มเกษตรกร 

เพื่อใหก้ารผลิตเป็นไปตามมาตรฐาน โดยกาํหนดกลไกในการควบคุมดูแลกิจกรรมการผลิต (ระบบ

ควบคุมภายใน) ของเกษตรกรสมาชิกใหเ้ป็นไปตามมาตรฐาน 

   7)  ลักษณะของกลุ่มท่ีสมัครขอรับรอง ต้องเป็นกลุ่มท่ีมีระบบควบคุมภายใน 

หมายถึงกลุ่มท่ีมีการกาํหนดและนาํระบบควบคุมภายในไปใชใ้นกลุ่ม เพื่อเป็นการประกนัคุณภาพ

ระบบการผลิตของกลุ่มและเพื่อเป็นกลไกในการควบคุมดูแลให้สมาชิกในกลุ่มปฏิบัติตาม

หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการรับรอง 
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   8)  การสุ่มตรวจจะพิจารณาจากปัจจยัเส่ียงของกลุ่มและหลกัเกณฑ์ของการสุ่ม

ตรวจท่ีระบุโดยการกาํหนดจาํนวนแปลงตวัอย่างและประเมินความเส่ียงของกลุ่มตามชนิดของ

สินคา้เกษตรท่ีขอรับการรับรอง 

   9)  กรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงภายในกลุ่มจะตอ้งจดัส่งเอกสารท่ีมีการเปล่ียนแปลง

ใหห้น่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองทราบ เพื่อพิจารณาการตรวจประเมินเพิ่มเติมเป็นกรณีไป 

   10)  กรณีสุ่มพบเกษตรกรหรือผูผ้ลิตท่ีไม่ดาํเนินการตามมาตรฐาน หรือหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขในการรับรอง หน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองกาํหนด ผูน้าํกลุ่มจะตอ้งแจง้

รายละเอียดดังกล่าว พร้อมแนวทางในการแก้ไขให้หน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรองทราบ 

เป็นลายลกัษณ์อกัษร 

   11)  ในระหวา่งขั้นตอนการดาํเนินงานตรวจประเมินเพื่อให้การรับรอง ผูข้อการรับรอง

ไม่สามารถขอละเวน้หรือยกเลิกการรับรองสําหรับสมาชิกในรายท่ีพบขอ้บกพร่องได ้ ในกรณีท่ี

สมาชิกในรายท่ีพบขอ้บกพร่อง หรือรายอ่ืนๆ ไม่ประสงคท่ี์จะร่วมกลุ่มต่อ หน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ี

ตรวจสอบรับรองจะดาํเนินการสุ่มตวัอย่างและตรวจประเมินใหม่ทั้งหมด โดยกลุ่มตอ้งยื่นขอ้มูล

การเปล่ียนแปลงสมาชิกในกลุ่ม โดยไม่ตอ้งยืน่คาํขอตรวจสอบรับรองใหม่22 

  2.2.2.2 การเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้า 

  กลุ่มเกษตรกรท่ีจะขอรับการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มตอ้งมีคุณสมบติั ดงัน้ี 

   1)  สมาชิกกลุ่มตอ้งเป็นเจา้ของหรือผูถื้อสิทธ์ิครอบครองพื้นท่ีการผลิต หรือเป็น 

ผูไ้ดรั้บมอบหมายจากเจา้ของหรือผูถื้อครองสิทธ์ิใหเ้พาะเล้ียงสัตวน์ํ้า 

   2)  การเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้าตอ้งมีสมาชิกอยา่งนอ้ย 10 ราย 

   3)  เป็นกลุ่มเกษตรกรท่ีมีความเขม้แข็ง มีแนวโนม้ทาํตลาดร่วมกนัและผลิตสินคา้

เกษตรชนิดท่ีตลาดมีความตอ้งการ 

   4)  สมาชิกมีความรู้พื้นฐานอ่านออกเขียนได ้

  เม่ือกลุ่มเกษตรมีการจดัทาํระบบควบคุมภายในและมีคุณสมบติัครบถว้นตามเกณฑ ์

ท่ีกาํหนดแล้วสามารถขอการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มตามชนิดของสินค้าเกษตรท่ีกลุ่มผลิต 

โดยปฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีหน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองกาํหนด ดงัน้ี  

   1)  หน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรองจะให้การรับรองกลุ่มเกษตรกรท่ีข้ึน

ทะเบียนกบัหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งหรือกลุ่มเกษตรกรท่ีไม่ไดข้ึ้นทะเบียนกบัหน่วยงานภาครัฐ

22 กรมส่งเสริมการเกษตร.  (2555).  คู่มือสําหรับเจ้าหน้าทีท่ีป่รึกษาเกษตรกร.  กรุงเทพฯ: กรมส่งเสริมการเกษตร. 

หนา้ 5-11. 
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ตอ้งมีสมาชิกอย่างน้อย 10 ราย หรือกรณีนิติบุคคลต้องมีฟาร์มสาขาตั้งแต่ 5 สาขาข้ึนไปโดยมี

สมาชิกหรือสาขาของฟาร์มท่ีเล้ียงสัตวน์ํ้าชนิดเดียวกนั 5 ราย ข้ึนไปต่อชนิดสัตวน์ํ้า 

   2)  การรับรองแบบกลุ่ม กลุ่มหรือนิติบุคคลท่ีรับผิดชอบกลุ่มจะเป็นผูท่ี้ไดรั้บ 

การรับรองและได้รับใบรับรองจากหน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรอง ส่วนเกษตรกรท่ีเป็น

สมาชิกในกลุ่มจะไม่ไดรั้บใบรับรอง เน่ืองจากการรับรองแบบกลุ่มถือวา่เกษตรกรเป็น “ผูท้าํการผลิต” 

(Suppliers) ใหก้บักลุ่ม 

   3)  ประเภทของการผลิตตอ้งอยูใ่นขอบข่ายท่ีหน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรอง

เปิดให้การรับรอง โดยผูน้าํกลุ่มตอ้งมัน่ใจว่าในแต่ละกลุ่มย่อยของเกษตรกรหรือผูผ้ลิตในกลุ่ม  

ตอ้งมีรูปแบบการผลิตและการบริหารจดัการเหมือนกนั 

   4)  แปลงหรือฟาร์มท่ีไดรั้บการรับรองแลว้ไม่สามารถขอการรับรองแบบกลุ่มหรือ

แบบรายบุคคลซํ้ ากนัได ้รวมทั้งไม่สามารถยืน่ขอการรับรองทั้งสองประเภทพร้อมกนัในสินคา้ชนิด

เดียวกนัและแปลงหรือฟาร์มเดียวกนั ในกรณีท่ีเกษตรกรหรือนิติบุคคลมีใบรับรองเดิมอยูแ่ละตอ้งการ

ขอการรับรองแบบกลุ่มตอ้งยกเลิกใบรับรองเดิมหลงัจากไดรั้บการรับรองแบบกลุ่ม 

   5)  ประเภทของกลุ่มท่ีขอการรับรอง ไดแ้ก่  

    5.1)  กลุ่มเกษตรกร (Grower group) เป็นกลุ่มของกลุ่มเกษตรกรท่ีมีสมาชิก

รวมกลุ่มกนัเพื่อทาํการเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้า 

    5.2)  นิติบุคคล (Juristic person) ซ่ึงเป็นบริษทั สหกรณ์ วิสาหกิจชุมชน มูลนิธิ

หรือผูส่้งออกท่ีรับผิดชอบกลุ่ม ซ่ึงเป็นผูรั้บซ้ือ จดัจาํหน่ายหรือส่งออกผลผลิตทางการเกษตรจาก

กลุ่มเกษตรกรหรือเกษตรกร 

   6)  ผูน้ ํากลุ่มต้องรับผิดชอบการผลิตของเกษตรกรสมาชิกหรือกลุ่มเกษตรกร 

เพื่อใหก้ารผลิตเป็นไปตามมาตรฐาน โดยกาํหนดกลไกในการควบคุมดูแลกิจกรรมการผลิต (ระบบ

ควบคุมภายใน) ของเกษตรกรสมาชิกใหเ้ป็นไปตามมาตรฐาน 

   7)  ลกัษณะของกลุ่มท่ีสมคัรขอรับรอง ตอ้งเป็นกลุ่มท่ีมีระบบควบคุมภายใน หมายถึง

กลุ่มท่ีมีการกาํหนดและนาํระบบควบคุมภายในไปใชใ้นกลุ่ม เพื่อเป็นการประกนัคุณภาพระบบ 

การผลิตของกลุ่มและเพื่อเป็นกลไกในการควบคุมดูแลให้สมาชิกในกลุ่มปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์

และเง่ือนไขในการรับรอง 

   8)  การสุ่มตรวจจะพิจารณาจากปัจจยัเส่ียงของกลุ่มและหลกัเกณฑ์ของการสุ่มตรวจ

ท่ีระบุโดยการกาํหนดจาํนวนแปลงตวัอย่างและประเมินความเส่ียงของกลุ่มตามชนิดของสินคา้

เกษตรท่ีขอรับการรับรอง 
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   9)  กรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงภายในกลุ่มจะตอ้งจดัส่งเอกสารท่ีมีการเปล่ียนแปลง

ใหห้น่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองทราบ เพื่อพิจารณาการตรวจประเมินเพิ่มเติมเป็นกรณีไป 

   10)  กรณีสุ่มพบเกษตรกรหรือผูผ้ลิตท่ีไม่ดาํเนินการตามมาตรฐาน หรือหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขในการรับรองหน่วยงานผู ้ท ําหน้าท่ีตรวจสอบรับรองกําหนด ผู ้นํากลุ่มจะต้องแจ้ง

รายละเอียดดงักล่าว พร้อมแนวทางในการแกไ้ขให้หน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรองทราบ 

เป็นลายลกัษณ์อกัษร 

   11)  ในระหวา่งขั้นตอนการดาํเนินงานตรวจประเมินเพื่อให้การรับรอง ผูข้อการรับรอง

ไม่สามารถขอละเวน้หรือยกเลิกการรับรองสําหรับสมาชิกในรายท่ีพบขอ้บกพร่องได ้ ในกรณีท่ี

สมาชิกในรายท่ีพบขอ้บกพร่อง หรือรายอ่ืนๆ ไม่ประสงคท่ี์จะร่วมกลุ่มต่อ หน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ี

ตรวจสอบรับรองจะดาํเนินการสุ่มตวัอย่างและตรวจประเมินใหม่ทั้งหมด โดยกลุ่มตอ้งยื่นขอ้มูล

การเปล่ียนแปลงสมาชิกในกลุ่ม โดยไม่ตอ้งยืน่คาํขอตรวจสอบรับรองใหม่23 

  2.2.2.3 การเพาะเล้ียงสัตวบ์ก 

  กลุ่มเกษตรกรท่ีจะขอรับการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มตอ้งมีคุณสมบติั ดงัน้ี 

   1)  สมาชิกกลุ่มตอ้งเป็นเจา้ของหรือผูถื้อสิทธ์ิครอบครองพื้นท่ีการผลิต หรือเป็น 

ผูไ้ดรั้บมอบหมายจากเจา้ของหรือผูถื้อครองสิทธ์ิใหเ้พาะเล้ียงสัตวบ์ก 

   2)  การเพาะเล้ียงสัตวบ์กตอ้งเป็นกลุ่มเกษตรกรท่ีมีสมาชิกอยา่งนอ้ย 10 ราย 

   3)  เป็นกลุ่มเกษตรกรท่ีมีความเขม้แข็ง มีแนวโนม้ทาํตลาดร่วมกนัและผลิตสินคา้

เกษตรชนิดท่ีตลาดมีความตอ้งการ 

   4)  สมาชิกมีความรู้พื้นฐานอ่านออกเขียนได ้

  เม่ือกลุ่มเกษตรมีการจดัทาํระบบควบคุมภายในและมีคุณสมบติัครบถว้นตามเกณฑ์ท่ี

กําหนดแล้วสามารถขอการรับรองมาตรฐานแบบกลุ่มตามชนิดของสินค้าเกษตรท่ีกลุ่มผลิต 

โดยปฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีหน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองกาํหนด ดงัน้ี  

   1)  หน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองจะใหก้ารรับรองกลุ่มเกษตรกรท่ีข้ึนทะเบียน

กบัหน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งหรือกลุ่มเกษตรกรท่ีไม่ไดข้ึ้นทะเบียนกบัหน่วยงานภาครัฐตอ้งมี

สมาชิกอยา่งนอ้ย 10 ราย หรือกรณีนิติบุคคลตอ้งมีฟาร์มสาขาตั้งแต่ 5 สาขาข้ึนไปโดยมีสมาชิกหรือ

สาขาของฟาร์มท่ีเล้ียงสัตวบ์กชนิดเดียวกนั 5 ราย ข้ึนไปต่อชนิดสัตวบ์ก 

   2)  การรับรองแบบกลุ่ม กลุ่มหรือนิติบุคคลท่ีรับผิดชอบกลุ่มจะเป็นผูท่ี้ไดรั้บการ

รับรองและไดรั้บใบรับรองจากหน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรอง ส่วนเกษตรกรท่ีเป็นสมาชิก

23 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 5-11. 
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ในกลุ่มจะไม่ไดรั้บใบรับรอง เน่ืองจากการรับรองแบบกลุ่มถือว่าเกษตรกรเป็น “ผูท้าํการผลิต” 

(Suppliers) ใหก้บักลุ่ม 

   3)  ประเภทของการผลิตตอ้งอยูใ่นขอบข่ายท่ีหน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรอง

เปิดให้การรับรอง โดยผูน้าํกลุ่มตอ้งมัน่ใจว่าในแต่ละกลุ่มย่อยของเกษตรกรหรือผูผ้ลิตในกลุ่ม  

ตอ้งมีรูปแบบการผลิตและการบริหารจดัการเหมือนกนั 

   4)  แปลงหรือฟาร์มท่ีไดรั้บการรับรองแลว้ไม่สามารถขอการรับรองแบบกลุ่มหรือ

แบบรายบุคคลซํ้ ากนัได้ รวมทั้งไม่สามารถยื่นขอการรับรองทั้งสองประเภทพร้อมกนัในสินคา้ 

ชนิดเดียวกันและแปลงหรือฟาร์มเดียวกัน ในกรณีท่ีเกษตรกรหรือนิติบุคคลมีใบรับรองเดิมอยู ่

และตอ้งการขอการรับรองแบบกลุ่มตอ้งยกเลิกใบรับรองเดิมหลงัจากไดรั้บการรับรองแบบกลุ่ม 

   5)  ประเภทของกลุ่มท่ีขอการรับรอง ไดแ้ก่  

    5.1)  กลุ่มเกษตรกร (Grower group) เป็นกลุ่มของกลุ่มเกษตรกรท่ีมีสมาชิก

รวมกลุ่มกนัเพื่อทาํการเพาะเล้ียงสัตวบ์ก 

    5.2)  นิติบุคคล (Juristic person) ซ่ึงเป็นบริษทั สหกรณ์ วิสาหกิจชุมชน มูลนิธิ

หรือผูส่้งออกท่ีรับผิดชอบกลุ่ม ซ่ึงเป็นผูรั้บซ้ือ จดัจาํหน่ายหรือส่งออกผลผลิตทางการเกษตรจาก

กลุ่มเกษตรกรหรือเกษตรกร 

   6)  ผูน้ ํากลุ่มต้องรับผิดชอบการผลิตของเกษตรกรสมาชิกหรือกลุ่มเกษตรกร 

เพื่อใหก้ารผลิตเป็นไปตามมาตรฐาน โดยกาํหนดกลไกในการควบคุมดูแลกิจกรรมการผลิต (ระบบ

ควบคุมภายใน) ของเกษตรกรสมาชิกใหเ้ป็นไปตามมาตรฐาน 

   7)  ลกัษณะของกลุ่มท่ีสมคัรขอรับรอง ตอ้งเป็นกลุ่มท่ีมีระบบควบคุมภายใน 

หมายถึงกลุ่มท่ีมีการกาํหนดและนาํระบบควบคุมภายในไปใชใ้นกลุ่ม เพื่อเป็นการประกนัคุณภาพ

ระบบการผลิตของกลุ่มและเพื่อเป็นกลไกในการควบคุมดูแลให้สมาชิกในกลุ่มปฏิบัติตาม

หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขในการรับรอง 

   8)  การสุ่มตรวจจะพิจารณาจากปัจจยัเส่ียงของกลุ่มและหลกัเกณฑ์ของการสุ่มตรวจ

ท่ีระบุโดยการกาํหนดจาํนวนแปลงตวัอย่างและประเมินความเส่ียงของกลุ่มตามชนิดของสินคา้

เกษตรท่ีขอรับการรับรอง 

   9)  กรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงภายในกลุ่มจะตอ้งจดัส่งเอกสารท่ีมีการเปล่ียนแปลง

ใหห้น่วยงานผูท้าํหนา้ท่ีตรวจสอบรับรองทราบ เพือ่พิจารณาการตรวจประเมินเพิ่มเติมเป็นกรณีไป 

   10)  กรณีสุ่มพบเกษตรกรหรือผูผ้ลิตท่ีไม่ดาํเนินการตามมาตรฐาน หรือหลกัเกณฑ์

และเง่ือนไขในการรับรองหน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรองกาํหนด ผูน้าํกลุ่มจะต้องแจ้ง
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รายละเอียดดงักล่าว พร้อมแนวทางในการแกไ้ขให้หน่วยงานผูท้าํหน้าท่ีตรวจสอบรับรองทราบ 

เป็นลายลกัษณ์อกัษร 

   11)  ในระหวา่งขั้นตอนการดาํเนินงานตรวจประเมินเพื่อให้การรับรอง ผูข้อการรับรอง

ไม่สามารถขอละเวน้หรือยกเลิกการรับรองสําหรับสมาชิกในรายท่ีพบขอ้บกพร่องได ้ ในกรณีท่ี

สมาชิกในรายท่ีพบขอ้บกพร่อง หรือรายอ่ืน ๆ ไม่ประสงค์ท่ีจะร่วมกลุ่มต่อ หน่วยงานผูท้าํหนา้ท่ี

ตรวจสอบรับรองจะดาํเนินการสุ่มตวัอยา่งและตรวจประเมินใหม่ทั้งหมด โดยกลุ่มตอ้งยื่นขอ้มูลการ

เปล่ียนแปลงสมาชิกในกลุ่ม โดยไม่ตอ้งยืน่คาํขอตรวจสอบรับรองใหม่24 

2.3  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัหลกันิติรัฐ 

 หลกันิติรัฐเป็นผลพวงจากความปรารถนาพื้นฐานของมนุษยใ์นฐานะท่ีเป็นปัจเจกบุคคล

และสมาชิกในประชาคมมนุษยท่ี์ไขวค่วา้หาความยุติธรรมและความแน่นอนของกฎหมาย แต่โดย

เหตุท่ีการบรรลุถึงซ่ึงความปรารถนาดังกล่าวยงัข้ึนกับปัจจัยทางด้านแนวคิด ความคาดหวงั 

และสถานการณ์ทางสังคมเป็นสาํคญั25 ซ่ึงรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะกระทาํการใด ๆ อนักระทบต่อ

สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไม่ได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายให้อาํนาจ26 โดยกฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้น 

ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารจะมีอาํนาจสั่งการ

ใหร้าษฎรกระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดต่้อเม่ือมีบทบญัญติัของกฎหมาย

ใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใชอ้าํนาจภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนดไว้27 

 2.3.1  ความหมายของหลกันิติรัฐ 

 หลกันิติรัฐเป็นหลกัสําคญัท่ีใช้ในการปกครองประเทศ การบงัคบัใช้กฎหมายจะตอ้ง

สอดคลอ้งกบัความยุติธรรมและรัฐตอ้งปกครองตามบทบญัญติัของกฎหมาย ความหมายของหลกั

นิติรัฐนั้นไดมี้นกัวชิาการหลายท่านไดใ้หค้าํอธิบายไว ้ดงัน้ี 

24 กรมส่งเสริมการเกษตร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 22.  หนา้ 5-11. 
25 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2557).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: โครงการตาํราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 433. 
26 มานิตย ์จุมปา.  (2557).  หลกักฎหมายรัฐธรรมนญู (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 87. 
27 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2555).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 19).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 67. 
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 กมลชัย รัตนสกาววงศ์ 28 ได้ให้ความเห็นไว้ว่า  หลักนิติรัฐ เป็นหลักกฎหมายท่ี

รัฐธรรมนูญบญัญติัไวโ้ดยชัดแจง้ เพื่อทาํให้เกิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใช้

อาํนาจของรัฐ 

 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ29 ไดใ้หค้วามเห็นไวว้า่ แนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยนั้นถือวา่ 

รัฐมีอาํนาจอธิปไตยแต่รัฐก็ตอ้งเคารพกฎหมาย ซ่ึงมีอยู ่2 ทฤษฎีหลกั ๆ กล่าวคือ  

  1)  ทฤษฎีวา่ดว้ยการจาํกดัอาํนาจตนเองดว้ยความสมคัรใจ (auto-limitation) ทฤษฎีน้ี 

เยียร่ิง (lhering) และเจลลิเนค (Jellineek) เป็นผูเ้สนอว่ารัฐไม่อาจถูกจาํกดัอาํนาจโดยกฎหมายได้

เวน้แต่รัฐสมคัรใจผูกมดัดว้ยหลกักฎหมายท่ีตนสร้างข้ึน โดยหลกักฎหมายนั้นจะกาํหนดสถานะ

ของอํานาจทางการเมืองของรัฐว่าองค์กรใดเป็นผู ้ใช้อ ํานาจ ต้องใช้และมีข้อจํากัดอย่างไร  

ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวก็คือ รัฐธรรมนูญ นัน่เอง 

  2)  ทฤษฎีนิติรัฐ (Etat de Droit) ทฤษฎีน้ีรุสโซและมงเตสกิเยอได้เสนอแนวคิดไว ้

เป็นคนแรก ๆ และต่อมากาเร เดอ มลัแบร์ ไดส้รุปแนวคิดดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่ รัฐกระทาํการ

เพื่อประโยชน์สาธารณะและอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกวา่เอกชน มีอาํนาจก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิ

หนา้ท่ีแก่เอกชนฝ่ายเดียวโดยไม่ตอ้งอาศยัความสมคัรใจของปัจเจกชน แมรั้ฐจะมีอาํนาจเหนือกว่า

เอกชนในการดาํเนินการจดัทาํบริหารสาธารณะ แต่รัฐก็จะถูกจาํกดัอาํนาจไวโ้ดยกฎหมาย 

 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ30 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีกาํหนดเป้าหมายท่ีจะคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพและประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐในขอบเขตท่ีรัฐมีอาํนาจ และการใช้อาํนาจรัฐ

จะตอ้งกระทาํโดยอาศยักฎหมาย 

 ปิยบุตร แสงกนกกุล 31 ได้ให้ความเห็นไวว้่า นิติรัฐ คือ รัฐท่ียอมลดตนเองอยู่ภายใต้

กฎหมาย การใชอ้าํนาจจะมีและใชไ้ดเ้ม่ือกฎหมายกาํหนด 

 มานิตย ์จุมปา32 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ นิติรัฐ คือ รัฐภายใตก้ฎหมาย รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

จะกระทาํการใด ๆ อนักระทบต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไม่ได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายให้อาํนาจ 

ฉะนั้น ในนิติรัฐ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายจึงมีความสาํคญั 

28 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2537).  หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 92. 
29 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ.  อา้งใน.  ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2556).  กฎหมายมหาชน : ความเป็นมา ทฤษฎี และ

หลกัการทีสํ่าคญั (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 275-276. 
30 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ.  (2557).  กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ:  โครงการตาํราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 124. 
31 ปิยบุตร แสงกนกกุล.  (2553).  หลักนิติรัฐ.  ใน เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล (บรรณาธิการ), นิติรัฐ นิติธรรม.  

กรุงเทพฯ: โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 314. 
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 วรเจตน์ ภาคีรัตน์33 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ คาํวา่ “นิติรัฐ” เป็นคาํแปลมาจากภาษาเยอรมนั

ว่า “Rechtsstaat” มีความหมายคือ การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐ มีข้ึนเพื่อจาํกดัการใช้

อํานาจของรัฐหรือผู ้ปกครองให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย กฎหมายต้องไม่เปิดโอกาส 

ใหผู้ป้กครองใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ บุคคลทุกคนเสมอภาคกนัภายใตก้ฎหมาย และจะตอ้งสามารถ

ทราบล่วงหน้าก่อนว่ากฎหมายมุ่งประสงค์จะบงัคบัให้ตนทาํอะไรและไม่ให้ทาํอะไร หากฝ่าฝืน 

จะเกิดผลร้ายอยา่งไร เพื่อใหบุ้คคลไดป้ฏิบติัตนใหถู้กตอ้งตามกฎหมาย 

 สมยศ เช้ือไทย34 ได้ให้ความเห็นไวว้่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้ความ

คุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร ทั้งน้ี เพื่อท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้น

พฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอาํนาจ

จาํกดัโดยยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของตนเองเพื่อประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยซ่ึ์งมีคุณค่าสูงสุด 

 2.3.2  หลกัการสําคัญของหลักนิติรัฐ 

 หลักนิติรัฐเป็นหลักท่ีใช้ในการควบคุมการใช้อาํนาจรัฐซ่ึงจาํแนกเป็นหลกัการย่อยได ้ 

7 ประการ คือ การปฏิบติัตามกฎหมายของทุกองคก์รของรัฐ (supremacy of law) หลกัการแบ่งแยก

อํานาจ (supremacy of powers) การมีกฎหมายท่ีดี (good law) การชอบด้วยกฎหมายของการ

ปกครอง (administrative legality) ความรับผิดของรัฐ (state responsibility) การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล 

และหลกัความเสมอภาคซ่ึงถือเป็นหลกัพื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน35 ซ่ึงมี

หลกัการยอ่ยท่ีสาํคญัหลายประการ ดงัน้ี 

  1)  การปฏิบติัตามกฎหมายของทุกองคก์รของรัฐ (supremacy of law) 

  องค์ท่ีใช้อ ํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร หรืออํานาจตุลาการ ซ่ึงเป็นเร่ืองของ 

การจดักลไกการใช้อาํนาจรัฐ (machinery of government) แต่ละองค์กรจาํมีขอบเขตอาํนาจจาํกดั 

ในการใชอ้าํนาจต่าง ๆ ซ่ึงมีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างกนัและไม่มีองคก์รใดมีอาํนาจเหนือกฎหมาย36 

กฎหมายจะตอ้งอยูเ่หนือส่ิงใดทั้งหมด การกระทาํต่าง ๆ ในทางปกครองตอ้งเป็นไปตามกฎหมาย

32 มานิตย ์จุมปา.  (2556).  คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป.  (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 78. 
33 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2553).  หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม.  ใน เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล (บรรณาธิการ), อา้งแลว้.  

หนา้ 320-321. 
34 สมยศ เช้ือไทย (2553).  หลกันิติรัฐ.  ใน เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ (บรรณาธิการ), อา้งแลว้ หนา้ 133. 
35 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  กรุงเทพฯ:  จิรรัชการพิมพ์.   

หนา้ 25-29. 
36 เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 26. 
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และชอบด้วยกฎหมาย ต้องไม่กลํ้ ากลายสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยไม่มีกฎหมาย 

ใหอ้าํนาจ37 

  2)  หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ (supremacy of powers) 

  หลกัการแบ่งแยกอาํนาจนั้นเรียกร้องมิใหอ้าํนาจของรัฐรวมศูนยอ์ยูท่ี่องคก์รใดองคก์รหน่ึง 

แต่ใหมี้การแบ่งแยกการใชอ้าํนาจหรือกระจายการใชอ้าํนาจของรัฐใหอ้งคก์รต่าง ๆ เป็นผูใ้ช ้เพื่อให้

เกิดการคานดุลอาํนาจกนัโดยทัว่ไปรัฐธรรมนูญของนิติรัฐจะแบ่งแยกองคก์รท่ีใชอ้าํนาจรัฐออกเป็น

องคก์รท่ีใชอ้าํนาจนิติบญัญติั องคก์รท่ีใชอ้าํนาจบริหาร และองคก์รท่ีใชอ้าํนาจตุลาการ38 ซ่ึงมงเตส

กิเยอ (Montesquieu) นกักฎหมายชาวฝร่ังเศสไดเ้สนอแนวความคิดเก่ียวกบัการแบ่งแยกอาํนาจน้ีไว้

ในหนงัสือเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย (The Spirit of the Laws)39 โดยช้ีวา่ “มนุษยทุ์กผูทุ้กนาม ยอ่มมี

แนวโนม้ท่ีจะใชอ้าํนาจท่ีตมมีอยูไ่ปในทางท่ีผิด และจะใชม้นัไปจนสุดขอบเขตท่ีตนจะใช้ได ้ดว้ย

เหตุน้ีเองแมแ้ต่ส่ิงดีงามทั้งหลายก็ยงัจาํเป็นตอ้งมีขอบเขตของมนัเช่นกนั” และ “การท่ีจะป้องกนัมิ

ใหมี้การใชอ้าํนาจในทางท่ีผดิ จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการจดัระเบียบในเร่ืองน้ีโดยให้อาํนาจหน่ึงยบัย ั้งอีก

อาํนาจหน่ึง”40 หากมีการรวมอาํนาจไวอ้ยู่ในบุคคลเดียวหรือองค์กรของรัฐใช้อาํนาจสูงสุดเพียง

อ ง ค์ก ร เ ดี ย ว  เ ส รี ภ า พ จ ะ ไ ม่ เ กิ ด ข้ึ น  ห ลัก ก า ร แ บ่ ง แ ย ก อํา น า จ นั้ น  มี เ ป้ า ห ม า ย สํ า คัญ  

3 ประการ คือ เป้าหมายประการแรกเพื่อบรรลุซ่ึงภารกิจตามหลกันิติรัฐ เป้าหมายประการท่ีสอง 

เพื่อบรรลุซ่ึงภารกิจตามหลักประชาธิปไตย และเป้าหมายประการท่ีสาม เพื่อบรรลุซ่ึงภารกิจ

ทั้งหลายของรัฐอยา่งมีประสิทธิภาพ41 ดงัน้ี 

   2.1)  เป้าหมายประการแรกเพือ่บรรลุซ่ึงภารกิจตามหลกันิติรัฐ 

   ภารกิจของรัฐและอาํนาจหนา้ท่ีเม่ือรวมกนัก็คือ อาํนาจรัฐ และเม่ือแยกออกจากกนั

โดยการมอบหมายให้องคก์รต่าง ๆ ของรัฐเป็นผูใ้ช้อาํนาจเพื่อลดปัญหาการใช้อาํนาจในทางท่ีผิด 

แต่การแบ่งแยกอาํนาจดงักล่าวก็ยงัปรากฏการใช้อาํนาจในทางท่ีผิดอยู่จึงมีความจาํเป็นต้องให ้

ส่วนต่าง ๆ ของอาํนาจท่ีแยกไปให้แต่ละองค์กรนั้นมีความเช่ือมโยงกนั มีส่วนร่วมในการควบคุม

ซ่ึงกนัและกนั มีการประสานและคานดุลอาํนาจกนัอีกดว้ย 

37 หยดุ แสงอุทยั.  (2526).  คําบรรยายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป กฎหมายเลือกตั้งทั่วไป และคําอธิบายโดยสังเขป

ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร.  กรุงเทพฯ: เนติบณัฑิต.  หนา้ 89. 
38 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33.  หนา้ 326. 
39 สมยศ เช้ือไทย.  (2557).  นิติปรัชญาเบื้องต้น.  (พิมพค์ร้ังท่ี 17).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 103. 
40 Spirit of Law,  Geneva 1748, Book XI. Chapter 4.  อา้งใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  กฎหมายรัฐธรรมนูญ.  อา้งแลว้.  

หนา้ 454. 
41 Spirit of Law,  Geneva 1748, Book XI. Chapter 4.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 40.  หนา้ 456-458. 
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   2.2)  เป้าหมายประการท่ีสอง เพื่อบรรลุซ่ึงภารกิจตามหลกัประชาธิปไตย 

   การแยกองค์กรของรัฐทาํให้เกิดความหลากหลายของบุคลากรส่งผลให้เกิดความ

หลากหลายในแง่มุมของจุดยนืทางการเมืองตามมา โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในรัฐสภาท่ีถือเป็นการเปิด

โอกาสให้ผูมี้แนวคิดท่ีแตกต่างทางการเมืองไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมเป็นการร่วมกนัสร้างเจตจาํนงทาง

การเมืองของรัฐโดยการบูรณาการร่วมกนั แต่การตดัสินใจท่ามกลางความหลากหลายทางการเมืองนั้น

ตอ้งตั้งอยูบ่นหลกัเสียงขา้งมากและหลกัคุม้ครองเสียงขา้งนอ้ยดว้ย 

   2.3)  เป้าหมายประการท่ีสาม เพื่อบรรลุ ซ่ึงภารกิจทั้ งหลายของรัฐอย่างมี

ประสิทธิภาพ 

   การดาํเนินการเพื่อให้บรรลุซ่ึงภารกิจของรัฐนั้นต้องอาศยัการดาํเนินการของ

องคก์รต่าง ๆ ท่ีไดมี้การแบ่งแยกอาํนาจโดยตอ้งร่วมมือดาํเนินภารกิจให้สอดประสานกนัเพื่อให้

การขบัเคล่ือนภารกิจของรัฐเป็นไปอยา่งราบร่ืนประดุจดงัฟันเฟือนของเคร่ืองยนตท่ี์ขบรับกนัพอดี 

   เป้าหมายทั้งสามประการท่ีกล่าวมาแล้วนั้น สามารถสรุปได้ว่า รัฐย่อมไม่อาจ

ตดัสินใจหรือดาํเนินการใด ๆ อยา่งง่าย ๆ หรือรวบรัดได ้แต่ตอ้งดาํเนินการไปตามขั้นตอน การตรา

กฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัก็ตอ้งตรากฎเกณฑ์ตอ้งดาํเนินการโดยรัฐสภาซ่ึงไดรั้บความชอบธรรม

ตามระบอบประชาธิปไตยจากประชาชน และกฎหมายตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปไม่มุ่งหมาย

ใช้แก่กรณีใดกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะ ฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีดาํเนินการตามกฎหมาย ภายใตก้รอบ 

ท่ีกฎหมายกาํหนดโดยอยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายย่อมผูกมดัฝ่ายอาํนาจรัฐ ส่วนฝ่ายปกครองนั้นอาจมี

การแบ่งแยกอาํนาจในการทาํงานแต่ตอ้งมีการบูรณาการร่วมกนัดว้ย 

  3)  การมีกฎหมายท่ีดี (good law) 

  การมีกฎหมายท่ีดีนั้นมีหลกัเกณฑ์ คือ กฎหมายตอ้งมีความแน่นอน และสาระของ

กฎหมายท่ีดี มีความแน่นอนนั้นจะทาํให้ทุกคนในสังคมได้รับประโยชน์และนาํไปสู่การปฏิบติั 

ท่ีเป็นธรรม ทุกคนมีความเท่าเทียมกนัในทางกฎหมาย เศรษฐกิจ และสังคม42 หลกัความแน่นอน

ของกฎหมายนั้น ประกอบดว้ย 2 หลกัย่อย43 คือ หลกัความชดัเจนของกฎหมาย และหลกัคุม้ครอง

ความสุจริต กล่าวคือ  

  หลกัความชดัเจนของกฎหมาย เป็นการเรียกร้องต่อการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั

รวมทั้งฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายลาํดบัรองว่าการออกกฎหมายตอ้งมีความชัดเจนเพียงพอ

เพื่อให้บุคคลสามารถกาํหนดพฤติกรรมของตนเองได ้กรณีท่ีมาตรการทางกฎหมายของรัฐกระทบ

42 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 35.  หนา้ 26-27. 
43 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2555).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์.  (พิมพค์ร้ังท่ี 4) 

กรุงเทพ: วญิ�ูชน.  หนา้ 26. 
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สิทธิของประชาชนจะตอ้งมีการบญัญติักฎหมายให้ชดัเจน การจาํกดัสิทธิของประชาชนทาํไดเ้ท่าท่ี

จาํเป็นไม่กระทบกระเทือนสาระสําคญัแห่งสิทธิเสรีภาพและกฎหมายนั้นตอ้งมีลกัษณะบงัคบั 

เป็นการทัว่ไป44 ส่วนหลกัคุม้ครองความสุจริตนั้นเป็นการเรียกร้องต่อฝ่ายปกครองใหน้าํหลกัความสุจริต

มาใช้เพื่อคุม้ครองบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีเช่ือโดยสุจริตว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นออกโดยชอบ

ดว้ยกฎหมาย หากฝ่ายปกครองมีการยกเลิกเพิกถอนจะตอ้งคาํนึงถึงผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการยกเลิก

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดว้ย45 

  นอกจากกฎหมายตอ้งมีความแน่นอนแลว้ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะตอ้งใชไ้ดย้ืนยาว 

มีความต่อเน่ือง และยงัคงใชอ้ยูต่่อไปในอนาคต ซ่ึงเป็นท่ีมาของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและ

ความไวว้างใจของประชาชนท่ีมีต่อการดาํเนินการของรัฐ เพื่อใหป้ระชาชนมัน่ใจวา่กฎเกณฑ์ท่ีรัฐ

ไดว้างไวมี้ความต่อเน่ืองถาวรจนสามารถใช้เป็นหลกัในการดาํเนินชีวิตและการประกอบธุรกิจต่าง ๆ 

ของตนได้ และรัฐจะไม่ตรากฎหมายท่ีมีผลใช้บงัคบัยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นผลร้ายต่อประชาชน  

แต่หากกฎหมายท่ีมีผลยอ้นหลงันั้นเอ้ือประโยชน์แก่ประชาชนก็สามารถกระทาํได้46 คาํวา่กฎหมาย

ไม่มีผลย้อนหลังนั้ นหมายความว่า จะต้องมีการประกาศกฎหมายให้ราษฎรทราบล่วงหน้า 

ในราชกิจจานุเบกษาก่อนท่ีจะนําไปใช้บงัคบั และจะใช้กฎหมายนั้นบงัคบัแก่การกระทาํหรือ

เหตุการณ์ท่ีไดเ้กิดข้ึนและส้ินสุดลงแลว้ก่อนวนัท่ีมีการประกาศกฎหมายในราชกิจจานุเบกษาไม่ได ้

โดยขอ้หา้มการตรากฎหมายให้มีผลยอ้นหลงันั้นมีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

แทบทุกฉบบั47 

  4)  การชอบดว้ยกฎหมายของการปกครอง (administrative legality)48 

  หลกัความชอบดว้ยกฎหมายนั้นมีอยูว่า่รัฐตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายให้อาํนาจ

และมีกระบวนการในการควบคุมการใช้อาํนาจรัฐท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย โดยการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายประกอบดว้ย หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางนิติบญัญติั 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางตุลาการ และหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ

กระทาํทางบริหาร กล่าวคือ การใช้อาํนาจนิติบญัญติัในการออกกฎหมายนั้นไม่อาจออกกฎหมาย 

มาจาํกดัสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนได ้เวน้แต่รัฐธรรมนูญให้อาํนาจ และกฎหมายท่ีออกมาจาํกดั

สิทธิเสรีภาพของประชาชนต้องออกโดยประชาชนหรือองค์กรท่ีเป็นตัวแทนของประชาชน  

44 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2556).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน. หนา้ 112. 
45 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 26. 
46 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 112. 
47 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2540).  หลกัพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง. (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 65-66. 
48 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 32.  หนา้ 80-103. 
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หากการกระทาํของฝ่ายนิติบญัญติัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คือ กฎหมายท่ีออกมานั้นขดัรัฐธรรมนูญ

กฎหมายนั้นก็ไม่มีผลบงัคบัตั้งแต่ตน้ สําหรับการกระทาํทางตุลาการนั้นแมอ้งค์กรตุลาการจะเป็น

ผูท้าํหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย และแมใ้นหลกันิติรัฐองค์กรตุลาการจะมีหลกัประกนั

ความเป็นอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี แต่ก็ต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย

เช่นเดียวกนั กล่าวคือ ตุลาการตอ้งวินิจฉยัช้ีขาดคดีตามตวับทกฎหมาย และในระบบกฎหมายจะมี

กลไกการควบคุมตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายตุลาการ เช่น การกาํหนดให้ศาลมี 3 ชั้น โดยให้ศาล

ฎีกาเป็นศาลสูงสุดในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของคาํพิพากษาท่ีศาลล่างตดัสิน เป็นตน้ 

สําหรับหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางบริหารนั้น แบ่งเป็น 2 ส่วน คือ รัฐบาล 

กบัฝ่ายปกครอง แต่การกระทาํของรัฐบาลไม่อยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายไม่ถูกควบคุม

โดยศาลจะมีเฉพาะการกระทาํของฝ่ายปกครองเท่านั้นท่ีอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมาย  

โดยฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ ท่ีจะกระทบต่อปัจเจกชนตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจ หากกระทาํ

โดยไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจถือเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีกระบวนการควบคุม เช่น 

กรณีเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายจะมีการยกเลิกเพิกถอน และถ้ามีความเสียหาย

เกิดข้ึนฝ่ายปกครองก็ตอ้งรับผดิชอบชดใชค้่าเสียหาย เป็นตน้ 

  5)  ความรับผิดของรัฐ (state responsibility) 

  เม่ือรัฐใชอ้าํนาจโดยละเมิดต่อกฎหมายและก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชน รัฐจึง

มีหนา้ท่ีตอ้งรับผิดชอบชดใชค้่าเสียหายเพื่อเยยีวยาผลท่ีเกิดข้ึนจากการใชอ้าํนาจรัฐดงักล่าว49 

  6)  การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล  

  สาระสําคัญของหลักนิติรัฐประการหน่ึงก็คือ การคุ้มครองสิทธิของประชาชน 

จากการกระทาํอนัไม่ชอบของรัฐ สําหรับสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวบุ้คคลท่ีถูก

ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้สามารถยกบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเพื่อสิทธิ

ทางศาลหรือยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาลได้50 ส่วนสิทธิและเสรีภาพอ่ืน ๆ นั้นบุคคลก็มีสิทธิท่ีจะ

ฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืนของรัฐท่ีเป็น

นิติบุคคลให้รับผิดเน่ืองจากการกระทาํหรือการละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ พนกังาน หรือ

ลูกจา้งของหน่วยงานนั้น
51 สิทธิในการฟ้องหน่วยงานของรัฐ เพื่อเรียกร้องให้รับผิด และชดใช ้

ความเสียหายทางละเมิดท่ีกล่าวมาน้ี อาจพิจารณาไดว้า่ครอบคลุมไปถึงสิทธิท่ีทางวิชาการกฎหมาย

มหาชนของเยอรมนั เรียกวา่ “สิทธิเรียกร้องของปัจเจกบุคคลตามกฎหมายมหาชน” กล่าวคือ หากมี

49 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 113-114. 
50 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 28 วรรคสอง. 
51 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 60. 
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กฎหมายใดท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของปัจเจกชน และกาํหนดให้เป็นหน้าท่ี

ของหน่วยงานของรัฐท่ีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งใดอย่างหน่ึง หากหน่วยงานของรัฐมิไดด้าํเนินการ 

หรือดาํเนินการบกพร่องจนก่อให้เกิดความเสียหายแก่ปัจเจกชน ยอ่มเป็นสิทธิของปัจเจกชนท่ีจะ

ฟ้องร้องใหห้น่วยงานของรัฐนั้นดาํเนินการตามสิทธิเรียกร้องของตนได้52 สิทธิเรียกร้องของปัจเจก

บุคคลตามกฎหมายมหาชนจึงมีความหมายกวา้งกว่าสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

รับรอง53 

2.4  หลกัความเสมอภาคภายใต้หลกันิติรัฐ 

 หลกันิติรัฐมีความเก่ียวพนักบัสิทธิเสรีภาพของบุคคลและหลกัความเสมอภาคซ่ึงทั้งสอง

ประการเป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์รัฐเสรีประชาธิปไตยตอ้งยอมรับความเป็น

อิสระของปัจเจกบุคคล และเคารพต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคล จึงต้องมีการนําหลักการ

แบ่งแยกอาํนาจในใชใ้นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพเพื่อใหมี้ผลในทางปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง โดยให้

สามารถใช้อาํนาจขององค์กรต่าง ๆ ในการควบคุมตรวจสอบซ่ึงกันและกัน54 ในหัวขอ้แนวคิด

เก่ียวกบัหลกัความเสมอภาคภายใตห้ลกันิติรัฐน้ีจะประกอบดว้ย แนวความคิดของหลกัความเสมอภาค 

ความหมายของหลกัความเสมอภาค ประเภทของหลกัความเสมอภาค โดยมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

 2.4.1  แนวความคิดของหลกัความเสมอภาค 

 หลกัความเสมอภาคถือว่าเป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ ซ่ึงมนุษย ์

ย่อมไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้ง

คาํนึงถึงคุณสมบติัอ่ืน ๆ อาทิเช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินกาํเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้า่

หลกัความเสมอภาคน้ีเป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้ อาํนาจของตนตามอาํเภอใจโดยการใช้อาํนาจ

ของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงรัฐต้องสามารถอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระทาํการ 

อนัก่อใหเ้กิดผลกระทบหรือเป็นการใหป้ระโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้นโดยเฉพาะ หากการให้

เหตุผลไม่อาจรับฟังไดแ้สดงวา่การใชอ้าํนาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอาํเภอใจ ดงันั้นหลกัความเสมอ

ภาคจึงเป็นหลกัสําคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและสามารถนาํมา

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐไม่วา่จะเป็นฝ่าย นิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการได ้

52 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน. (หน้า 11) กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 2538.  

อา้งใน บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ.  กฎหมายรัฐธรรมนูญ.  อา้งแลว้.  หนา้ 438-439. 
53 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 52.  หนา้ 438-439. 
54 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 23. 

                                                 



35 

  1)  ท่ีมาและแนวความคิดของหลกัความเสมอภาค 

  แนวคิดทางกฎหมายของหลกัความเสมอภาคในปัจจุบนัไดรั้บการรับรองอยา่งชดัแจง้

โดยถือวา่บุคคลยอ่มมีความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตาม กฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั 

(Fairness) ซ่ึงหมายถึง “หลกัความเสมอภาคเบ้ืองหน้ากฎหมาย” (Equality before the law) ท่ีเป็น

การยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระสําคญัของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวั มนุษยม์าตั้งแต่กาํเนิด 

และไม่อาจพรากไปได้จึงเป็นการแสดงให้เห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ  

(Natural law) ซ่ึงผูท่ี้มีความคิดเช่นน้ีได้แสดงความคิดเห็นต่อตา้นลัทธิสมบูรณาญาสิทธิราชย ์

โดยตอ้งการกีดกนัพระมหากษตัริยไ์ม่ใหใ้ชพ้ระราชอาํนาจผดิทาํนองคลองธรรม โดยอา้งถึงหลกักฎหมาย

ท่ีวา่ “บุคคลทุกคนเกิดมายอ่มเสมอภาคกนัและมีสิทธิบางประการ เช่น สิทธิในชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น 

ติดตวัมาสิทธิน้ีไม่สามารถจาํหน่ายจ่ายโอนได”้ และหลกักฎหมายธรรมชาติน้ียงัเป็นแนวความคิด 

ท่ีสอดคลอ้งกบัสิทธิปัจเจกชนนิยม (Individualism) ในสมยันั้นดว้ยโดยไดใ้ห้ความสําคญักบัปัจเจก

ชนและสิทธิทั้งหลายของปัจเจกชน ซ่ึงจุดกาํเนิดของระบบปัจเจกชนนิยมในทางกฎหมายมหาชน

คือ คาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม 1789 โดยการปฏิวติัปี 1789 น้ี

ไดย้กเลิกระบอบกษตัริยท่ี์ปกครองดว้ยระบบศกัดินาซ่ึงบุคคลข้ึนอยูก่บั ฐานนัดรและชนชั้นท่ีตน

สังกดั แต่ผูป้ฏิวติัไดย้กความสาํคญัของปัจเจกชนข้ึนแทน โดยคาํประกาศน้ีให้ความสําคญักบัคน 

แต่ละคนรวมทั้งสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นว่า เป็นหัวใจของสังคม ตามทฤษฎีน้ีถือวา่หวัใจของ

สังคมอยู่ท่ีการยอมรับคุณค่าของทุกคนแต่ละคนรวม กนัเป็นสังคม รัฐหรือสังคมไม่สามารถ 

กา้วก่ายสิทธิของเขาได ้เวน้เพื่อประโยชน์ส่วนรวมโดยเห็นไดจ้ากคาํประกาศวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน

และพลเมืองปี ค.ศ.1789 ซ่ึงมีขอ้ความวา่ “มนุษยเ์กิดมาและมีชีวิตอยูโ่ดยอิสระและโดยเสมอกนั

ภายใตก้ฎหมายความแตกต่างในสังคมจะมีไดก้็เพื่อประโยชน์อนัร่วมกนั” ต่อมาความคิดท่ีวา่มนุษย์

เกิดมาย่อมเสมอภาคกนัตามปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1789 น้ีไดรั้บการยืนยนัและขยาย

ความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 1946 และปัจจุบันหลักการดังกล่าวได้ปรากฏอยู่ใน

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัลงวนัท่ี 3 มิถุนายน 1958 โดยไดแ้สดงความยึดมัน่ใน

หลกัสิทธิมนุษยชนและหลกัอาํนาจอธิปไตยเป็นของชาติ โดยรัฐธรรมนูญปี 1958 ไดย้ืนยนัปฏิญญา

วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี 1789 และอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 1946 ไวด้ว้ย 

 ดงันั้นจึงถือได้ว่าความคิดท่ีเป็นรากฐานของหลักความเสมอภาคภายใต้รัฐธรรมนูญ 

และหลกัความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายจึงเป็นเร่ืองเดียวกนั คือ เร่ืองหลกัความเสมอภาคซ่ึงเป็น

รากฐานของระบอบประชาธิปไตยดงัจะเห็นไดจ้ากอุดมคติในการปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส

อนัไดแ้ก่ เสรีภาพ เสมอภาค และภารดรภาพ ประกอบกบัมาตรา 1 แห่งรัฐธรรมนูญน้ีท่ีไดรั้บรองถึง

ความเสมอภาคตามกฎหมายของประชาชนโดยไม่แบ่งแยกแหล่งกาํเนิด เช้ือชาติ หรือศาสนา 
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สาธารณรัฐเคารพต่อความเช่ือของทุกนิกายอนัเป็นหลกัสําคญัในการปกครองประเทศ และต่อมา

ประเทศต่าง ๆ ก็ไดน้าํแนวคิดดงักล่าวไประบุในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเพื่อรับรองและคุม้ครอง

สิทธิเสรีภาพตามหลกัความเสมอภาคอยา่งเป็นรูปธรรม 

  2)  ววิฒันาการแนวคิดของหลกัความเสมอภาค55 

  แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคในสมยัดั้งเดิมนั้นเกิดจากคาํสอนของศาสนาคริสต ์

ท่ีส่งผลกระทบต่อโครงสร้างทางเศรษฐกิจและระบบทาสท่ีมีอยูใ่นยคุโรมนั ตามคาํสอนของศาสนา

คริสตน์ั้น กล่าวไวว้่า ทุกคนเสมอเหมือนกนัในสายตาของพระผูเ้ป็นเจา้ รับรองความเท่าเทียมกนั

ของทุกคนไม่มีผูช้าย ไม่มีผูห้ญิง ไม่มีทาส ไม่มีชนเสรี ทุกคนเท่าเทียมกนัหมด56 ต่อมาในสมยักลาง

ระบบศกัดินาได้ยกเลิกแนวคิดเร่ืองความเสมอภาคโดยสร้างลาํดับชั้นของสังคมข้ึนซ่ึงแปรผนั 

ตามท่ีดินและเจา้ของท่ีดินเจา้ศกัดินา แต่อย่างไรก็ตามความไม่เสมอภาคดงักล่าวในสมยักลาง 

ค่อยเปล่ียนแปลงไป เม่ือเกิดชนชั้นกลางท่ีเข้มแข็งข้ึนจนนําไปสู่การเรียกร้องให้เปล่ียนแปลง 

ความไม่เสมอภาคทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซ่ึงต่อมาไดมี้เอกสารท่ีแสดงออกถึงหลกั

ความเสมอภาคท่ีดีท่ีสุดคือปฏิญญาวา่ ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม 

ปี ค.ศ.1789 โดยบญัญติัรับรองไวถึ้ง 3 มาตราไดแ้ก่ 

  มาตรา 1 “มนุษย์กําเนิดและดํารงชีวิตอย่างมีอิสระและเสมอภาคกันตามกฎหมาย  

การแบ่งแยกทางสังคมจะกระทาํไดก้็แต่เพื่อผลประโยชน์ร่วมกนัของส่วนรวม” 

  มาตรา 6 “กฎหมายคือการแสดงออกของเจตนารมณ์ร่วมกนั กฎหมายจะตอ้งเหมือนกนั

สําหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นการคุม้ครองหรือลงโทษก็ตาม พลเมืองทุกคนเท่าเทียมกนัเบ้ืองหน้า

กฎหมายและได้รับการยอมรับอย่างเท่า เทียมกันในเร่ืองศักด์ิศรี สถานะและงานภาครัฐ 

ตามความสามารถโดยปราศจากความแตกต่าง เวน้แต่เฉพาะพลงัและพรสวรรคข์องแต่ละคน” 

  มาตรา 13 “เพื่อทาํนุบาํรุงกองทพัและเพื่อรายจ่ายในการดาํเนินงานของรัฐ จาํเป็นท่ีจะตอ้ง

เก็บภาษี ซ่ึงจะตอ้งมีการกระจายภาระภาษีอย่างเท่าเทียมกนัสําหรับพลเมืองทุกคนโดยคาํนึงถึง

ความสามารถของแต่ละคน” 

  ภายหลงัแนวคิดของหลกัความเสมอภาคดงักล่าวก็ไดถู้กนาํไปบญัญติัในรัฐธรรมนูญ

ของเกือบทุกประเทศเพื่อเป็นการรับรองหลกัการดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัแจง้ เช่น 

  รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัปัจจุบนั ลงวนัท่ี 4 ตุลาคม 1958 บญัญติัถึง

หลกัความเสมอภาคไวว้า่ “ฝร่ังเศสเป็นสาธารณรัฐท่ีแบ่งแยกมิได ้เป็นของประชาชน เป็นประชาธิปไตย

55 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2548).  กฎหมายรัฐธรรมนูญหลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 71-74. 
56 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 129. 
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และเป็นของสังคม สาธารณรัฐรับรองถึงความเสมอภาคตามกฎหมายของประชาชนโดยไม่แบ่งแยก

แหล่งกาํเนิด เช้ือชาติหรือศาสนา สาธารณรัฐเคารพต่อความเช่ือของทุกนิกาย”  

  รัฐธรรมนูญเยอรมนั ฉบบัปัจจุบนัลงวนัท่ี 23 พฤษภาคม 1949 บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 

“1. มนุษยทุ์กคนมีความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมาย 

  2. ชายและหญิงมีความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย รัฐผูกพนัท่ีจะตอ้งดาํเนินการให้มี

ความเสมอภาคอยา่งแทจ้ริงระหวา่งหญิงและชาย และจะตอ้งดาํเนินการใหย้กเลิกอุปสรรคท่ีดาํรงอยู ่

  3. บุคคลยอ่มไม่ถูกเลือกปฏิบติัหรือมีอภิสิทธ์ิเพราะเหตุในเร่ืองเพศ ชาติกาํเนิด เช้ือชาติ 

ภาษา ชาติ ถ่ินกาํเนิด ความเช่ือ หรือความคิดเห็นในทางศาสนาหรือในทางการเมือง บุคคลยอ่มไม่ถูก

แบ่งแยกดว้ยเหตุเพราะความพิการ”57 

  นอกจากน้ียงัมีเอกสารระหวา่งประเทศหลายฉบบัท่ีไดบ้ญัญติัรับรองหลกัความเสมอภาคไว้

เช่นเดียวกนั เช่น ปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) ,กติกา

ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Convention of Civil and 

Political Rights), ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิในการพฒันา (Declaration on the Rights to Development) 

โดยไดร้ะบุหลกัเกณฑก์ารไม่เลือกปฏิบติัต่อบุคคลทุกคน 

 2.4.2  ความหมายของหลกัความเสมอภาค 

 ตามท่ีไดก้ล่าวไปแลว้วา่หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัพื้นฐานสําคญัในการคุม้ครองสิทธิ

และเสรีภาพ จากการศึกษาพบวา่หลกัความเสมอภาคนั้นมีนกัวิชาการหลายท่านไดใ้ห้คาํอธิบายไว ้

ดงัน้ี 

 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์58 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ หลกัความเสมอภาคนั้นมีความสัมพนัธ์

อย่างใกลชิ้ดกบัหลกัเสรีภาพเน่ืองจากเป็นหลกัการท่ีจะทาํให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอยา่งเสมอกนั

ทุกผูทุ้กคน แต่หากเสรีภาพสามารถใชไ้ดเ้พียงบุคคลบางคนเท่านั้นในขณะท่ีคนบางกลุ่มบางคน 

เข้าถึงไม่ได้ในกรณีดังกล่าวก็ไม่ถือว่ามีเสรีภาพแต่ประการใด ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของ

เสรีภาพและเป็นหลกัประกนัในการทาํให้เสรีภาพเกิดข้ึนไดจ้ริง ดงันั้นหลกัความเสมอภาคใตก้ฎหมาย

จึงเป็นหลกัการท่ีทาํใหมี้การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ อยา่งเท่าเทียมกนัหรือไม่เลือก

ปฏิบติั (non-discrimination) ทั้งน้ีการปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคนั้นจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมี

สาระสําคญัเหมือนกันอย่างเท่าเทียมกนั และจะต้องปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัแตกต่างกัน 

57 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 127. 
58 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.pub-law.net [2558, 24 

สิงหาคม]. 
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ให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะ ของเร่ืองนั้นๆ จึงจะทาํให้เกิดความยุติธรรมภายใตห้ลกัความเสมอภาค

ข้ึนได ้

 ปรีดี พนมยงค์59 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ มนุษยต์อ้งใช้ความเป็นอิสระของตนอย่างเสมอภาค

กบัเพื่อนมนุษยด์้วยกนั ซ่ึงความเสมอภาคน้ีคือความเสมอภาคในกฎหมาย คือ มีสิทธิและหน้าท่ี

ในทางกฎหมายเช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน 

 มานิตย ์จุมปา60 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้่า มนุษยเ์ม่ือเกิดมาอยู่ภายใตรั้ฐธรรมนูญแลว้ย่อมมี

ความเสมอภาคเท่าเทียมกนั ซ่ึงความเสมอภาคภายใต้รัฐธรรมนูญน้ี หมายถึง การเสมอภาคกัน 

ในกฎหมายและเสมอภาคในการเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการบา้นเมือง 

 วรพจน์ วศิรุตพิชญ์61 ไดใ้ห้ความเห็นไวว้า่ หลกัความเสมอภาค คือ สิทธิของราษฎรท่ีจะ

ไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั 

 สมคิด เลิศไพฑูรย์62 ได้ให้ความเห็นไว้ว่า หลักความเสมอภาคเป็นหลักการท่ีมี

ความสัมพนัธ์กบัหลกัเสรีภาพจนไม่อาจแยกได ้เน่ืองจากเป็นหน่ึงในหลกัการพื้นฐานของเสรีภาพ

ของประชาชน และเป็นหลกัพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย หลกัความเสมอภาคคือ หลกัท่ีวา่ใน

สถานการณ์เหมือนกนัตอ้งปฏิบติัดว้ยหลกัเดียวกนั แต่หากสถานการณ์ต่างกนัตอ้งเลือกปฏิบติัโดย

ใชเ้กณฑท่ี์ต่างกนั ดงันั้น หลกัความเสมอภาคจึงหมายถึง ความเสมอภาคในกฎหมาย คือ การมีสิทธิ

หนา้ท่ีในทางกฎหมายซ่ึงอาจจะเป็นทั้งสิทธิและหนา้ท่ีหรือภาระ 

 2.4.3  ประเภทของหลกัความเสมอภาค 

 หลกัความเสมอภาคสามารถแยกได ้2 ประเภท คือ หลกัความเสมอภาคทัว่ไป และหลกั

ความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง63 ซ่ึงมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

 1)  หลกัความเสมอภาคทัว่ไป 

 หลักความเสมอภาคทั่วไปเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคนท่ีอาจกล่าวอ้างกับ 

การกระทาํใด ๆ ของรัฐได ้ หากเร่ืองนั้นมิได้มีการกาํหนดไวใ้นหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง  

59 ปรี ดี  พนมยงค์.   (2526) .   ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี  พนมยงค์ .   กรุง เทพฯ : 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 154. 
60 มานิตย ์จุมปา.  (2541).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  

หนา้ 32. 
61 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2538).  หลักพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: โครงการตาํราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 34. 
62 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ หลกัความเสมอภาค.  วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 30 ฉบบัท่ี 2 หนา้ 164-166. 
63 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 133. 
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แต่หากเร่ืองใดมีหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองกาํหนดไวแ้ลว้ก็ให้พิจารณาไปตามหลกัความเสมอภาค

เฉพาะเร่ืองนั้น ๆ ซ่ึงหลกัความเสมอภาคทัว่ไปน้ีเป็นขอ้เรียกร้องทัว่ไปถึงความเท่าเทียมกนัในการ

ใชก้ฎหมาย โดยเป็นหลกัท่ีผกูพนัฝ่ายนิติบญัญติัต่อหลกัความเสมอภาค64 

 2)  หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 

 หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง คือ หลกัความเสมอภาคท่ีใช้เฉพาะภายในขอบเขตเร่ืองใด

เร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ เช่น หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองเก่ียวกบัชายและหญิง เป็นตน้65 

 ความสัมพนัธ์ระหว่างหลกัความเสมอภาคทัว่ไปกบัหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้น 

ถือไดว้่าหลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นพื้นฐานของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง แต่หลกัความ

เสมอภาคทั่วไปนั้ นสามารถนําไปใช้ได้กับทุก ๆ เร่ืองโดยไม่จาํกัดขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

และบุคคลทุก ๆ คนยอ่มอา้งหลกัความเสมอภาคทัว่ไปได ้ส่วนหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองอาจ

ถูกจาํกดัโดยใชเ้ฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะกลุ่ม บุคคลท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งคุม้ครองเท่านั้น โดยหลกัความ

เสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้นยงัถือเป็นหลกักฎหมายพิเศษซ่ึงยอ่มมาก่อน หลกัความเสมอภาคทัว่ไป  

ถา้กฎเกณฑใ์ดไดรั้บการพิจารณาหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแลว้ก็ไม่จาํตอ้งนาํมาพิจารณาตาม

หลกัความเสมอภาคทัว่ไปอีก66 

 2.4.4  หลกัเกณฑ์ของหลกัความเสมอภาค 

 หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัเกณฑท่ี์ตอ้งปฏิบติัแก่บุคคลทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั แต่การ

ใช้หลักความเสมอภาคท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบติัเน่ืองจากสาระสําคญัของข้อเท็จจริง 

ท่ีแตกต่างกนัไป ดงันั้นการปฏิบติัแก่บุคคลตามหลกัความเสมอภาคย่อมแตกต่างกนัไป ทั้งน้ี  

ยอ่มตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับได ้ซ่ึงหลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคเพื่อให้

เกิดความยติุธรรม67 มีดงัน้ี 

  1)  หลกัเกณฑข์องการปฏิบติัใหเ้ท่าเทียมกนัหรือขอ้หา้มเลือกปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาค 

  หลกัความเสมอภาคเป็นท่ียอมรับและนาํไปปฏิบติัซ่ึงมีผลเป็นการผูกพนัองคก์รของรัฐ

ท่ีจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตามโดยในการปฏิบติัตามหลกัการดงักล่าวมีหลกัเกณฑก์วา้ง ๆ ดงัน้ี 

 

 

64 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  128. 
65 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 128. 
66 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 133. 
67 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.pub-law.net [2558, 24 
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   1.1)  ตอ้งใชก้ฎเกณฑอ์นัเดียวกนักบัทุกคนเวน้แต่วา่สถานการณ์แตกต่างกนัไป 

   หลักเกณฑ์ทั่วไปของการปฏิบัติคือต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์ 

เดียวกนั โดยหลกัของการปฏิบติันั้นไม่ไดเ้รียกร้องให้ปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนัอยา่งส้ินเชิง คือ มิได้

หมายความวา่ทุกคนจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนัโดยมิไดค้าํนึงถึงขอ้แตกต่าง68 เวน้แต่

วา่สถานการณ์นั้นแตกต่างออกไป จึงเป็นการตอ้งห้ามแก่ผูบ้ญัญติักฎเกณฑ์ท่ีจะตอ้งไม่ออกกฎเกณฑ์

ใหเ้กิดผลไม่เสมอภาคแก่บุคคล กล่าวคือ เหตุการณ์ท่ีเหมือนกนัหรือท่ีเหมือนกนัในสาระสําคญันั้น

ตอ้งได้รับการปฏิบติัโดยกฎเกณฑ์เช่นเดียวกัน แต่หากมิใช่เร่ืองท่ีมีสภาพการณ์อย่างเดียวกัน 

ก็สามารถปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัได ้ดงันั้นกฎเกณฑท่ี์มาบงัคบัใชแ้ก่บุคคลซ่ึงออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั

หรือฝ่ายบริหาร ยอ่มมีเน้ือหา รายละเอียด และผลบงัคบัท่ีแตกต่างกนัไปได ้เช่น ความเสมอภาคในการ

ไดรั้บบริการสาธารณะจากรัฐประชาชนทุกคนสามารถใชบ้ริการรถเมลข์องรัฐอยา่งเสมอภาคทุกคน

ซ่ึงเป็นหลกัความเสมอภาคอยา่งกวา้ง ๆ อีกตวัอยา่งหน่ึง การท่ีรัฐกาํหนดราคาตัว๋รถไฟเป็นชั้นหน่ึง 

ชั้นสองและชั้ นสามตามปัจจัยทางเศรษฐกิจของแต่ละคนท่ีแตกต่างกันไปตามท่ีรัฐธรรมนูญ 

ได้บญัญติัรับรองว่าบุคคลย่อมเสมอภาคกนัในกฎหมายและได้รับความคุม้ครองตามกฎหมาย 

เท่าเทียมกนั  

 จากท่ีกล่าวมาจะเห็นไดว้า่หลกัความเสมอภาคนั้นไม่ไดบ้งัคบัให้รัฐตอ้งปฏิบติัต่อบุคคล

ทุกคนอย่างเดียวกนั แต่บงัคบัให้ปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระสําคญัท่ีแตกต่างกนัออกไป

ตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน หากปรากฏว่าบุคคลนั้นมีสาระสําคญัอย่างเดียวกนัรัฐจะตอ้ง

ปฏิบติัต่อบุคคลเหล่านั้นอยา่งเดียวกนั หากบุคคลต่างประเภทกนัก็ตอ้งปฏิบติัต่างกนัออกไป69 

   1.2)  การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกันนั้นตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัสาระสําคญัของ

กฎเกณฑน์ั้น
70 

   การใชก้ฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนันั้นตอ้งคาํนึงถึงสาระสําคญัของกฎเกณฑ ์คือ กฎเกณฑ์

ท่ีจะนาํมาใช้ตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดงันั้นถึงแมจ้ะอยู่ในสถานะท่ีเหมือนกนั 

แต่ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญันั้น แตกต่างกนัแลว้กฎเกณฑ์ท่ีนาํมาใชบ้งัคบันั้นตอ้งแตกต่างกนั

ไปดว้ย แต่ถา้เป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่เป็นสาระสําคญัและอยูใ่นสถานะท่ีเหมือนกนัแลว้ กฎเกณฑ์ท่ีใช้

บงัคบันั้นจะตอ้งเป็นกฎเกณฑเ์ดียวกนั เช่น กฎหมายบาํเหน็จบาํนาญกาํหนดให้ขา้ราชการตอ้งรับราชการ 

10 ปี ข้ึนไปจึงจะมีสิทธิรับบาํเหน็จบาํนาญ ฝ่ายนิติบญัญติัจะออกกฎหมายบญัญติัให้ขา้ราชการ 

68 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 131. 
69 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 61.  หนา้ 35. 
70 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2545).  หลักแห่งความเสมอภาคตามกฎหมายฝร่ังเศส ในรวมบทความกฎหมาย

มหาชน จากเวบ็ไซต ์www.pub-law.net.  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์(บรรณาธิการ)  กรุงเทพฯ: ศาลรัฐธรรมนูญ หนา้ 103. 
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ซ่ึงรับราชการเพียง 2 ปีท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นควรยกยอ่งให้ไดรั้บบาํเหน็จบาํนาญเท่ากบัขา้ราชการ 

ซ่ึงไดบ้าํนาญ 10 ปีไม่ได ้เพราะเม่ือเหตุไม่เหมือนกนัคือเวลาราชการไม่เท่ากนัก็ควรไดรั้บผลปฏิบติั

แตกต่างกนัไม่ควรให้ไดรั้บผลปฏิบติัเสมอกนัแมว้า่จะอยูใ่นสถานะท่ีเป็นขา้ราชการเหมือนกนัก็ตาม71 

   1.3)  การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากผลประโยชน์มหาชน 

   การปฏิบติัต่อบุคคลตามหลกัความเสมอภาคนั้นย่อมตอ้งคาํนึงถึงเร่ืองประโยชน์

สาธารณะเหนือประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน ดงัน้ีจะอา้งหลกัความเสมอภาค

ในการใชก้ฎเกณฑ์เพื่อมาคุม้ครองปัจเจกชนนั้นหาไดไ้ม่ เช่น ในกรณีท่ีมีความไม่สงบเกิดข้ึนใน

บา้นเมืองทางการจาํเป็นตอ้งใชม้าตรการบางอนั เพื่อก่อใหเ้กิดความสงบสุขกลบัมาสู่บา้นเมืองอยา่ง

เร็วท่ีสุดและการใช้มาตรการดังกล่าวนั้นสะท้อนให้เห็นถึงการเลือกปฏิบติัและการเคารพต่อ 

หลกัความเสมอภาค ผูท่ี้เดือดร้อนจากการกระทาํดงักล่าวจะอา้งหลกัความเสมอภาคต่อรัฐไม่ได ้

   1.4)  การอา้งประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ตอ้งเคารพต่อหลกัแห่งความเสมอภาคนั้น 

จะตอ้งไม่เป็นการก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับได ้

   การอ้างประโยชน์สาธารณะในการปฏิบัติให้แตกต่างกันนั้ นแม้จะถือว่าเป็น 

การกระทบต่อหลกัความเสมอภาคและก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติัก็ตามที แต่อยา่งไรก็ดีการกระทาํ

ดงักล่าวนั้นจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้ ถ้าเป็นเช่นน้ีแล้วก็ไม่

สามารถใช้กฎเกณฑ์ดงักล่าวได้ การแบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้นั้นท่ีเห็นได้ชดัก็คือ  

การแบ่งแยกท่ีเป็นการตอ้งห้ามตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ืองแหล่งกาํเนิด เช้ือชาติ 

ศาสนา เพศ เป็นตน้ 

   1.5)  การเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมมุ่งลดความเหล่ือมลํ้าท่ีดาํรงอยู่72 

   การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมลํ้าท่ีดาํรงอยู ่ หรือการปฏิบติัในทางบวก คือ

การดําเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกันในลักษณะชั่วคราวท่ีผูมี้อ ํานาจกําหนดข้ึน โดยมี

วตัถุประสงคใ์นการส่งเสริมและยกระดบับุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีมีสถานะดอ้ยกวา่บุคคลอ่ืน

เพื่อทดแทนความไม่เท่าเทียมกนัท่ีดาํรงอยู ่ซ่ึงหลกัการน้ีเกิดจากแนวคิดของประธานาธิบดีเคนเนด้ี

และประธานาธิบดีจอห์นสันท่ีตอ้งการสร้างความเป็นธรรมข้ึนในสังคมอเมริกา โดยหลกัการดงักล่าว

ไดรั้บการยอมรับดว้ยการตรากฎหมายสิทธิพลเมือง (Civil Rights Act) ข้ึนเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม 

1964 และศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาดาํเนินการตามหลกัดงักล่าวโดยการตดัสินในคดี Regents of 

University of California V.Bakke 438 US265 (1978) วา่การท่ีมหาวิทยาลยัสํารองท่ีนัง่ 16 เปอร์เซ็นต ์

ของคณะแพทยศาสตร์ให้แก่นักศึกษาชนกลุ่มน้อยต่าง ๆ ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีมุ่งลด 

71 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 134. 
72 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 136. 
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ความเหล่ือมลํ้าท่ีดาํรงอยู ่เป็นตน้ นอกจากน้ีหลกัการเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมลํ้าท่ีดาํรงอยูน้ี่

ยงัได้รับจากรับรองจากศาลประชาคมยุโรปโดยมีการนาํหลกัเกณฑ์น้ีมาตดัสินในคดี Affaire 

linguistique belge ลงวนัท่ี 27 กรกฎาคม 1969 วา่ “ความไม่เสมอภาคทางกฎหมายบางประเภทมีข้ึน

เพื่อแกไ้ขความไม่เสมอภาคในทางความเป็นจริง” 

 2.4.5  หลกัการให้ความเสมอภาคแก่ผู้อยู่ใต้การปกครอง 

 นอกจากการท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเคารพและปฏิบติัตามกฎหมายแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้ง

ปฏิบติัต่อประชาชนโดยเสมอภาคและเป็นไปอยา่งสมํ่าเสมอสําหรับทุกคน หลกัการให้ความเสมอภาค

ถือเป็นหลกัปฏิบติัท่ีสําคญัยิ่งในการปกครอง ฝ่ายปกครองตอ้งคาํนึงถึงจิตใจของผูอ้ยู่ใตป้กครอง 

การปกครองประชาชนเพียงแต่ให้สิทธิและเสรีภาพแก่บุคคลนั้ นไม่ เพียงพอ แต่จะต้องให ้

ความเสมอภาคด้วยเน่ืองจากบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าท่ีเสมอกนัตามกฎหมาย ซ่ึงหลกัการให ้

ความเสมอภาคแก่ผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองน้ีมีผลบงัคบัท่ีสาํคญั 3 ประการ73 คือ 

  1)  เม่ือมีบทกฎหมายใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครองท่ีจะออกกฎบงัคบัวางระเบียบเป็นการ

ทัว่ไป ฝ่ายปกครองจะงดเวน้ไม่ออกกฎขอ้บงัคบั และพิจารณาออกคาํสั่งเฉพาะกรณีเป็นราย ๆ ไป

ไม่ได ้เช่น พระราชบญัญติัใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครองออกกฎกระทรวงเพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตาม

พระราชบญัญติั โดยวางเง่ือนไขรายละเอียดไวล่้วงหน้าสําหรับใช้บังคับแก่บุคคลทัว่ไป ฝ่าย

ปกครองจะงดเวน้ไม่ออกกฎกระทรวงและสงวนอาํนาจไวว้ินิจฉัยสั่งการเป็นเร่ือง ๆ เม่ือมีกรณี

เกิดข้ึนโดยไม่วางระเบียบไวล่้วงหน้าย่อมทาํไม่ได ้เน่ืองจากการท่ีกฎหมายบงัคบัให้ฝ่ายปกครอง

ออกกฎบงัคบัไวล่้วงหนา้เพื่อใชบ้งัคบัแก่กรณีท่ีจะเกิดมีข้ึนเป็นการทัว่ไปยอ่มเป็นหลกัประกนัอยา่ง

ดีท่ีจะให้ความเสมอภาคแก่บุคคลในกฎหมาย เพราะเป็นการบญัญติัไวล่้วงหนา้โดยไม่ไดค้าํนึงถึง

กรณีเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย ถา้ฝ่ายปกครองงดเวน้ไม่ออกกฎไวล่้วงหนา้เพื่อใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป

ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้และสงวนอาํนาจท่ีจะวินิจฉัยสั่งการเฉพาะกรณีเป็นราย ๆ ไปยอ่มไม่ให้

หลกัประกนัแก่ประชาชนอยา่งเพียงพอ เพราะฝ่ายปกครองอาจวินิจฉยัสั่งการในเร่ืองหน่ึงแตกต่าง

กบัอีกเร่ืองหน่ึงทั้งท่ีมีลกัษณะอยา่งเดียวกนัก็ได ้นอกจากน้ีเอกชนย่อมไม่สามารถรู้ไดล่้วงหน้าว่า

จะต้องปฏิบัติอย่างไร ไม่ เหมือนกับกรณีท่ีมีกฎระเบียบวางไว้ล่วงหน้าเป็นการทั่วไปแล้ว  

เม่ือเอกชนไดป้ฏิบติัถูกตอ้งตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวฝ่้ายปกครองก็ไม่อาจบิดเบือนเป็นอย่างอ่ืนได ้

ถ้าปล่อยให้เป็นไปตามดุลยพินิจของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครองย่อมมีอาํนาจสั่งการได้ตามท่ี

เห็นสมควรและจะเปล่ียนแปลงอยา่งไรก็ได ้จึงอาจทาํให้เกิดความไม่เสมอภาคในผลปฏิบติัท่ีใหแ้ก่

บุคคลหน่ึงแตกต่างกบัอีกบุคคลหน่ึง 

73 ประยรู กาญจนดุล.  (2538).  คาํบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  

หนา้ 63-66. 
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  2)  บทกฎหมายหรือขอ้บงัคบัอย่างอ่ืน ๆ ท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจกฎหมายย่อมมีผล

บงัคบัฝ่ายปกครองเช่นเดียวกบัเอกชนพลเมือง 

  เม่ือมีบทกฎหมายหรือกฎข้อบงัคบัวางเง่ือนไขไวเ้ป็นการทัว่ไปแล้วฝ่ายปกครอง 

ย่อมไม่อาจท่ีจะให้เอกสิทธิแก่บุคคลใดโดยยกเว้นไม่ให้ปฏิบัติตาม หรือจะบังคับให้ต้องมี

ภาระหนา้ท่ีเกินไปกวา่ท่ีบทกฎหมายหรือกฎขอ้บงัคบันั้นวางเง่ือนไขไวไ้ด ้ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั

ให้เป็นไปตามบทบญัญติันั้น ๆ เวน้แต่กฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองผ่อนผนัหรือยกเวน้ได ้ 

และฝ่ายปกครองไม่เพียงแต่จะตอ้งปฏิบติัตามบทกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น แมแ้ต่

กฎท่ีออกโดยฝ่ายปกครองเองตามอาํนาจท่ีบทกฎหมายให้ไวก้็ย่อมมีผลผูกพนัให้ฝ่ายปกครอง 

ตอ้งปฏิบติัเช่นเดียวกนั เพราะกฎขอ้บงัคบันั้นมีลกัษณะเป็นกฎหมายและมีผลใช้บงัคบัแก่ทุกคน 

โดยไม่มีขอ้ยกเวน้ ทั้งน้ีก็เพื่อความเสมอภาค 

  3)  ฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพต่อหลกัความเสมอภาคแม้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายให้

อาํนาจฝ่ายปกครองท่ีจะใชดุ้ลยพินิจได ้

  กรณีท่ีมีขอ้เทจ็จริงหรือสถานะทางกฎหมายอยา่งเดียวกนัฝ่ายปกครองจะวินิจฉยักรณี

สําหรับบุคคลหน่ึงให้แตกต่างกับกรณีสําหรับอีกบุคคลหน่ึงไม่ได้ ฝ่ายปกครองต้องไม่มีความ

ลาํเอียงและให้ผลปฏิบติัแก่บุคคลหน่ึงแตกต่างกบัอีกบุคคลหน่ึง ฝ่ายปกครองจะให้สิทธิพิเศษแก่

ผูใ้ดผูห้น่ึงนอกเหนือไปจากท่ีกฎหมายกาํหนดไม่ได ้และจะบงัคบัให้ผูใ้ดตอ้งมีภาระหนา้ท่ีเกินกวา่

ท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ไดเ้ช่นเดียวกนั  

  กฎหมายย่อมกาํหนดเง่ือนไขแห่งความเก่ียวพนัระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชนไว้

ล่วงหนา้โดยชดัแจง้วา่ฝ่ายปกครองจะบงัคบัให้ปฏิบติัการหรืองดเวน้การปฏิบติัไดเ้พียงใด รวมทั้ง

ขอบเขตแห่งอาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีจะล่วงลํ้าสิทธิและเสรีภาพของเอกชน เพื่อเป็นการคุม้ครอง

ไม่ให้เอกชนไม่ให้ฝ่ายปกครองสั่งหรือบงัคบัตามอาํเภอใจ นอกจากน้ีในการใช้กฎหมายปกครอง

ฝ่ายปกครองตอ้งเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถา้ฝ่ายปกครองพิจารณาเห็นว่าในกรณีใด

การบงัคบัจะไม่ไดผ้ลดีแก่ประโยชน์ส่วนรวมเหมือนกบัการงดเวน้ฝ่ายปกครองก็ชอบท่ีจะใชว้ิธีนั้น 

และตอ้งไม่ถือเอาความสะดวกในการปกครองเป็นใหญ่กวา่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน74 การท่ี

ใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจใชดุ้ลยพินิจไดย้อ่มทาํใหส้ามารถสนองประโยชน์สาธารณะและสามารถใช้

กฎหมายบงัคบัไดเ้หมาะสมแก่เหตุการณ์ยิง่ข้ึนเพราะในการปกครองยอ่มมีเหตุการณ์ยุง่ยากซบัซ้อน 

บทกฎหมายจะกาํหนดรายละเอียดไวล่้วงหนา้ครอบคลุมทุกกรณียอ่มทาํไม่ไดจึ้งตอ้งมอบอาํนาจให้

ฝ่ายปกครองใชดุ้ลยพินิจไดใ้นบางโอกาส เน่ืองจากฝ่ายปกครองอยูใ่กลชิ้ดเหตุการณ์และรู้ถึงความ

74 สกั กอแสงเรือง.  (2517).  คําบรรยายกฎหมายปกครอง แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2517.  กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ. 

หนา้ 20. 
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จาํเป็นในทางปกครองอย่างดี จึงอยู่ในฐานะท่ีจะใช้กฎหมายบังคบัแก่กรณีได้อย่างเหมาะสม 

อย่างไรก็ตามการใช้ดุลยพินิจฝ่ายปกครองก็ตอ้งยึดประโยชน์ของประชาชนและเจตนารมณ์ของ

กฎหมายเป็นสําคญั นอกจากน้ีการใช้ดุลยพินิจจะได้ผลดีหรือไม่เพียงใดย่อมอยู่ท่ีความสุจริต 

และความรอบคอบของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย 

2.5  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

 แนวคิดเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในส่วนน้ีประกอบด้วยหัวขอ้เก่ียวกบั 

พฒันาการเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชน ความหมายของสิทธิเสรีภาพ ประเภทของสิทธิ

และเสรีภาพ และการคุม้ครองสิทธิของประชาชน โดยมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

 2.5.1  พฒันาการเกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

 การเคารพต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน์ั้นเป็นหลกัพื้นฐานของการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนท่ีตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอย่างเสมอภาคและยุติธรรม ในทางประวติัศาสตร์พฒันาการ

เก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนสามารถแบ่งได ้4 ช่วง75 ดงัน้ี 

  1)  ช่วงท่ีหน่ึง เป็นช่วงพฒันาการเก่ียวกับเสรีภาพในทางศาสนา ซ่ึงพฒันาการ

เก่ียวกบัเสรีภาพในทางศาสนานั้นประสบผลสําเร็จทีละเล็กทีละน้อยในช่วงของการปฏิรูปทาง

ศาสนาตั้งแต่ศตวรรษท่ี 16 ซ่ึงมีปัญหาการละทิ้งศาสนาคริสต์ ปัญหาของความสัมพนัธ์ระหว่าง

ศาสนากบัปรัชญาและวชิาการสมยัใหม่ไดมี้ความขดัแยง้กนัเสมอมา เสรีภาพในทางศาสนาประสบ

ผลสาํเร็จเป็นคร้ังแรกเม่ือสงครามกลางเมืองท่ีเกิดจากความแตกแยกในทางศาสนาทาํให้รัฐตอ้งเขา้

มาแกไ้ขปัญหาดว้ยเหตุน้ีรัฐจึงตอ้งมีความเป็นกลางในทางศาสนา การท่ีรัฐเป็นกลางในทางศาสนา

เป็นการคล่ีคลายไปสู่การเป็นรัฐสมยัใหม่ เร่ืองการนบัถือศาสนาเป็นเร่ืองของปัจเจกบุคคล และตอ้ง

ยอมรับวา่ศาสนาหรือความเช่ือนั้นจะตอ้งมีความจริงรวมอยูใ่นศาสนาหรือความเช่ือนั้นดว้ยจึงทาํ

ใหเ้กิดความมัน่คงต่อความเคารพในความเช่ือท่ีแตกต่างออกไปของบุคคลในสังคม 

  2)  ช่วงท่ีสอง เป็นพฒันาการของสิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ซ่ึงเก่ียวกบัเร่ือง

กรรมสิทธ์ิ เสรีภาพในการทําสัญญา และเสรีภาพในการประกอบอาชีพ ช่วงศตวรรษท่ี 17 

ผูป้กครองได้ดาํเนินการขยายอาํนาจทั้งภายในและภายนอก ซ่ึงการดาํเนินการดังกล่าวต้องใช้

งบประมาณจาํนวนมากเพื่อนาํไปจ่ายเป็นค่าจ้างให้แก่กองทพั ทาํให้นโยบายในทางเศรษฐกิจ

โดยรวมของรัฐจึงตอ้งเป็นนโยบายท่ีสร้างความเขม้แข็งในอาํนาจทางการเงินของรัฐตามแนวคิด

พาณิชนิยม (Merkantilismus) จากพฒันาการของสิทธิเสรีภาพทางเศรษฐกิจและหลกัความเสมอ

75 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 37-41. 
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ภาคจึงเป็นเง่ือนไขของกระบวนการในการกําหนดตนเองของระบบทุนนิยมซ่ึงเป็นการ

เปล่ียนแปลงจากสังคมศกัดินามาเป็นสังคมแบบกระฎุมพีโดยการปฏิวติัของชนชั้นกระฎุมพีท่ีถูก 

ผูค้รองท่ีดินกดข่ีจนทาํใหเ้กิดแนวคิดท่ีใหมี้การยกเลิกการดาํเนินชีวติท่ีตอ้งข้ึนอยูก่บัผูค้รองท่ีดินอนั

เป็นการละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยซ่ึ์งเป็นแนวคิดท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อมนุษยธรรม 

  3)  ช่วงท่ีสาม เป็นพฒันาการของสิทธิและเสรีภาพซ่ึงเป็นช่วงเดียวกบัการพฒันา

เสรีภาพในทางเศรษฐกิจ การพฒันาสิทธิและเสรีภาพในช่วงท่ีสามน้ีเป็นการพฒันาเสรีภาพในทาง

ประชาธิปไตย ไดแ้ก่ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพของหนงัสือพิมพ ์เสรีภาพในการ

ชุมนุม และเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม จากความเติบโตในทางเศรษฐกิจประกอบกบัการ

ได้รับการศึกษาของชนชั้นกระฎุมพีทาํให้ชนชั้นกระฎุมพีเขา้มามีบทบาทในทางการเมืองการ

ปกครองมากข้ึน โดยตอ้งอาศยัเสรีภาพในทางประชาธิปไตยในการมีเสรีภาพในการรวมกนัเป็น

สมาคมและเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เพื่อสนบัสนุนให้หลกัการดงักล่าวมีผลในทางปฏิบติั

อยา่งแทจ้ริง และเป็นเคร่ืองมือในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการใชอ้าํนาจรัฐ 

  4)  ช่วงท่ีส่ี เป็นพฒันาการของสิทธิขั้นพื้นฐานในการดาํรงชีพหรือสิทธิขั้นพื้นฐาน

ทางสังคม ไดรั้บการพฒันาอยา่งชดัเจนเป็นคร้ังแรกในศตวรรษท่ี 19 โดยสิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคม

นั้นเก่ียวกบัผลประโยชน์โดยรวมของสังคม ไดแ้ก่ การมีงานทาํ การให้หลกัประกนัสําหรับอนาคต 

การให้ความดูแลทางสุขภาพ อาหาร เส้ือผา้ ท่ีอยู่อาศยั เป็นตน้ องค์ประกอบพื้นฐานของสิทธิขั้น

พื้นฐานทางสังคมมีสาเหตุสําคญัคือการเกิดข้ึนของชนชั้นกรรมาชีพซ่ึงเป็นชนชั้นท่ีถูกเอาเปรียบ

จากกระบวนการผลิตแบบทุนนิยม จึงก่อให้เกิดจิตสํานึกของชนชั้นผูใ้ชแ้รงงานข้ึนและสามารถทาํ

การกดดนัต่ออาํนาจรัฐได ้แต่สิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคมจะไม่สามารถบรรลุเป้าหมายไดถ้้าไม่มี

มาตรการทางกฎหมายมาบงัคบั เน่ืองจากสิทธิเสรีภาพตามความหมายดั้งเดิมนั้นไม่เพียงพอท่ีจะ

ความคุม้ครองต่อชนชั้นผูใ้ชแ้รงงานเพราะชนชั้นแรงงานขาดเคร่ืองมือในการใชสิ้ทธิดงักล่าวจนทาํ

ให้ชนชั้นผูใ้ช้แรงงานพฒันาวิธีการในทางกฎหมายเอง โดยการก่อตั้งสหภาพแรงงานจนนาํไปสู่

การยดึอาํนาจรัฐเพื่อทาํการเปล่ียนแปลงทางสงัคม76 

 2.5.2  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

 สิทธิและเสรีภาพเป็นคาํท่ีใช้ควบคู่กนัเสมอ แต่ความหมายของสิทธิและเสรีภาพนั้นมี

ความหมายท่ีแตกต่างกนัทั้งความหมายทัว่ไปและความหมายตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีนกัวชิาการไดใ้ห้

คาํอธิบายไวห้ลากหลาย ดงัน้ี 

 

76 Albertt Bleckmann.  Staatsrecht II-Die Grundrecht. 4 Aufl. 1997 S. 2 อา้งใน บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้.  

หนา้ 37-41. 
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  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์77 ใหค้วามเห็นไวว้า่  

  สิทธิตามความหมายทั่วไปนั้ นเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครอง 

โดยกฎหมาย ดงันั้นถา้บุคคลใดเป็นผูท้รงในสิทธิ บุคคลอ่ืน ๆ ก็มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งเคารพต่อการใชสิ้ทธิ

ของบุคคลนั้น สําหรับสิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชนอนัเป็นอาํนาจท่ีรัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในอนัท่ีจะกระทาํการอยา่งใดอย่างหน่ึง

หรือไม่กระทาํการอยา่งใดอย่างหน่ึง รวมทั้งก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลอ่ืนโดยเฉพาะ

อยา่งยิง่องคก์รของรัฐเขา้มาแทรกแซงในขอบเขตแห่งสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน 

  เสรีภาพ หมายถึง สภาพการณ์หรือสภาวะของบุคคลท่ีมีอิสระในการกระทาํการอย่างใด

อย่างหน่ึงหรือไม่กระทําการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยความประสงค์ของตนเองและไม่อยู่ภายใต ้

ความครอบงาํหรือแทรกแซงบุคคลอ่ืน สําหรับเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ หมายถึง อาํนาจท่ีรัฐธรรมนูญ 

หรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรองและคุม้ครองแก่บุคคลในการกาํหนดตนเองโดยอิสระ 

ท่ีจะกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ยตนเอง โดยไม่ตอ้งให้รัฐ

หรือบุคคลอ่ืนดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเพื่อส่งเสริมหรือเอ้ืออาํนวยให้การใชเ้สรีภาพของบุคคล

เหล่านั้น 

  บรรเจิด สิงคะเนติ78 ใหค้วามเห็นไวว้า่  

  สิทธิ ตามความหมายทัว่ไป หมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคล 

ในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระทาํการอยา่งใดอย่างหน่ึง สิทธิจึงก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืน 

แต่สิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้นถือเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน (das subjective oeffentliche Recht) 

ซ่ึงเป็นความสมัพนัธ์ระหวา่งปัจเจกบุคคลกบัรัฐ และสิทธิตามรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิท่ีผูกพนัองคก์ร

ผูใ้ชอ้าํนาจรัฐทั้งหลายท่ีจะตอ้งให้ความเคารพ ปกป้อง และคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว

เพื่อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั  

  เสรีภาพ หมายถึง อาํนาจในการกาํหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลท่ีจะกระทาํการใด

หรือไม่กระทาํการใดอนัเป็นอาํนาจท่ีมีเหนือตนเอง ความแตกต่างระหวา่งสิทธิและเสรีภาพ จึงอยู่

ท่ีวา่ สิทธิ เป็นอาํนาจท่ีบุคคลมีเพื่อเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระทาํการหรือละเวน้การกระทาํอนัใดอนัหน่ึง 

แต่ในขณะท่ีเสรีภาพเป็นอาํนาจท่ีบุคคลนั้นมีอยูเ่หนือตนเองในการตดัสินใจท่ีจะกระทาํการอยา่งใด

อย่างหน่ึงหรือไม่กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยปราศจากการแทรกแซงครอบงาํจากบุคคลอ่ืน 

เสรีภาพจึงไม่ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีต่อบุคคลแต่อยา่งใด 

77 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 44.  หนา้ 205-206. 
78 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 49-51. 
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 Pieroth และ Schlimk เห็นวา่ การให้ความหมายของสิทธิและเสรีภาพหรือตามท่ีเยอรมนั

เรียกวา่ “สิทธิขั้นพื้นฐาน” (Grundrechte) อาจใหค้วามหมายได ้2 นยั79 คือ 

  1)  นัยแรก สิทธิขั้นพื้นฐานเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีมีอยู่ก่อนท่ีจะมีรัฐเสรีภาพ 

และความเสมอภาคของปัจเจกบุคคลดงักล่าวเป็นเง่ือนไขอนัชอบธรรมท่ีก่อให้เกิดรัฐข้ึน ดวัยเหตุน้ี

สิทธิในเสรีภาพและสิทธิในความเสมอภาคจึงผกูพนัและเป็นขอ้จาํกดัของการใชอ้าํนาจรัฐ 

  2)  นัยท่ีสอง สิทธิขั้นพื้นฐานรวมเป็นสิทธิทั้งหลายซ่ึงตกได้แก่ปัจเจกบุคคลมิใช่ 

ในฐานะท่ีมนุษย ์แต่หากได้รับสิทธินั้นเพราะเป็นส่วนหน่ึงของรัฐโดยสิทธิเหล่านั้นไม่ได้มีอยู ่

โดยไม่มีรัฐ หากแต่สิทธิทั้งหลายของบุคคลนั้นลว้นไดรั้บไปจากรัฐทั้งส้ิน 

 สาํหรับสิทธิขั้นพื้นฐานในความหมายทัว่ไป Pieroth และ Schlimk ไดใ้หค้วามหมายไวว้า่ 

หมายถึงสิทธิของปัจเจกบุคคลอนัเป็นสิทธิท่ีผูกพนัต่อรัฐ สิทธิขั้นพื้นฐานเหล่าน้ีเรียกร้องการให้

เหตุผลจากรัฐในกรณีท่ีจะมีการจาํกดัสิทธิขั้นพื้นฐานดงักล่าว ในกรณีน้ีย่อมถือวา่สิทธิขั้นพื้นฐาน 

มีอยูก่่อนรัฐ80 

 มานิตย ์จุมปา81 ใหค้วามเห็นไวว้า่  

  สิทธิ (Right) คือ ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะ

กระทาํเก่ียวกบัทรัพยสิ์นหรือบุคคลอ่ืน เช่น สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิในชีวติและร่างกาย เป็นตน้ 

  เสรีภาพ (Liberty) คือ ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่อยู่ภายใตก้ารครอบงาํของผูอ่ื้น มีอิสระ 

ท่ีจะกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ เช่น เสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร เสรีภาพในการเดินทาง เป็นตน้ 

 วรพจน์ วศิรุตพิชญ์82 ใหค้วามเห็นไวว้า่  

  สิทธิ (Right) เป็นอาํนาจของบุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนอีกคนหน่ึงหรือ

หลายคนกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงใหเ้กิดประโยชน์แก่ตน  

  เสรีภาพ (Liberty) เป็นอาํนาจของบุคคลในอนัท่ีจะกระทาํในส่ิงท่ีตนประสงค์จะ

กระทาํและท่ีจะไม่กระทาํในส่ิงท่ีตนไม่ประสงคจ์ะกระทาํ 

 

 

79 Pieroth/Schlimk. Grundrechte Staatsrecht II.  9. Aufl. S. 14.  อา้งใน  บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้.  หนา้ 49. 
80 Albertt Bleckmann.  Staatsrecht II-Die Grundrechte. 4 Alfl. 1997 S. 85 อา้งใน บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้.  

หนา้ 50. 
81 มานิตย ์จุมปา.  (2557).  หลกักฎหมายรัฐธรรมนญู  (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 82-83. 
82 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2538).  สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุน

สนบัสนุนการวจิยั.  หนา้ 17. 
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 2.5.3  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 

 การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพมีหลายลกัษณะซ่ึงในท่ีน้ีจะกล่าวถึง การแบ่งสิทธิ

และเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขการจาํกดัสิทธิ และการแบ่งสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญ

บญัญติัรับรอง83 ดงัน้ี 

 1)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขการจาํกดัสิทธิ แบ่งเป็น 3 รูปแบบ 

คือ สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายทัว่ไป สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขกฎหมายพิเศษ 

และสิทธิและเสรีภาพท่ีปราศจากเง่ือนไขของกฎหมาย ดงัน้ี  

  1.1)  สิทธิและเสรีภาพกับเง่ือนไขของกฎหมายทั่วไปนั้ น รัฐธรรมนูญเพียงแต่

เรียกร้องว่าการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพนั้นอาจกระทาํไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมาย แต่สิทธิและ

เสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายทัว่ไปไม่ไดเ้รียกร้องเง่ือนไขพิเศษในการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ

บางประการ 

  1.2)  สิทธิและเสรีภาพกับเง่ือนไขกฎหมายพิเศษนั้ น รัฐธรรมนูญเรียกร้องว่า 

การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมายนั้นจะตอ้งผกูพนัอยูก่บัสถานการณ์ใดสถานการณ์หน่ึง

หรือตอ้งผูกพนักบัวตัถุประสงคใ์ดวตัถุประสงคห์น่ึง หรือตอ้งดาํเนินการโดยวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญ

บญัญติัเท่านั้น 

  1.3)  สิทธิและเสรีภาพท่ีปราศจากเง่ือนไขของกฎหมายนั้น เป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญได้

กาํหนดสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่อยูภ่ายใตก้ารจาํกดัสิทธิโดยกฎหมายใด ๆ ทั้งส้ิน 

 2)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรอง84 

 สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรอง อาจจาํแนกออกเป็นประเภทต่าง ๆ โดย

อาศยัหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี  

  2.1)  สิทธิและเสรีภาพจาํแนกตามเน้ือหา สามารถจาํแนกออกได ้6 ประเภท คือ สิทธิ

และเสรีภาพส่วนบุคคล สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซ่ึงความคิด สิทธิ

เสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ สิทธิเสรีภาพในการรวมกลุ่ม สิทธิเสรีภาพทางการเมือง และสิทธิ

ในอนัท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียม 

  2.2)  สิทธิและเสรีภาพจาํแนกตามการเกิด สามารถจาํแนกออกได ้2 ประเภท คือสิทธิ

มนุษยชน (Human Rights) และสิทธิพลเมือง (Citizen’s Rights) โดยสิทธิมนุษยชน หมายถึง สิทธิ

ขั้นพื้นฐานเป็นมาตรฐานขั้นตํ่าท่ีพึงมี เป็นส่ิงจาํเป็นในการดาํรงชีวิตของมนุษยอ์ย่างมีศกัด์ิศรีมี

83 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 52-55. 
84 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82.  หนา้ 21-29. 
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คุณค่า หากมีการล่วงละเมิดยอ่มไดก้ารคุม้ครองตามกฎหมาย85 ส่วนสิทธิพลเมือง คือ สิทธิในอนัท่ี

จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ หรือบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมือง 

ได้แก่ เสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นพรรคการเมืองเพื่อดาํเนินกิจกรรมทางการเมืองตามระบอบ

ประชาธิปไตย เป็นตน้ โดยสิทธิพลเมืองจะมีไดเ้ฉพาะภายหลงัจากมีรัฐเกิดข้ึนแลว้เท่านั้นเน่ืองจาก

ราษฎรเขา้ไปมีส่วนร่วมในการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ รัฐจึงตอ้งกาํหนดมาตรการเพื่อคุม้ครองสิทธิ

ของราษฎรภายในรัฐของตน86 

  3.3)  สิทธิและเสรีภาพจาํแนกตามอาการท่ีใช ้แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ สิทธิและ

เสรีภาพในมโนธรรม (Liberty of Conscience) และสิทธิและเสรีภาพในการกระทาํ (Liberty of 

Action) โดยสิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม หรือสิทธิและเสรีภาพในทางความคิด เป็นการใชสิ้ทธิ

และเสรีภาพเป็นเร่ืองท่ีอยู่ภายในจิตใจ มีลักษณะสัมบูรณ์ ประชาชนมีอิสระในทางความคิด 

และจินตนาการไดไ้ม่มีขอบเขต การยดัเยยีดใหป้ระชาชนเช่ือในทางใดทางหน่ึงนั้นไม่มีทางประสบ

ผลสําเร็จ ส่วนสิทธิและเสรีภาพในการกระทาํ เป็นสิทธิและเสรีภาพในการเคล่ือนไหวร่างกาย

ตามท่ีใจคิด แต่จะตอ้งมีหลกัเกณฑ์ในการควบคุมการกระทาํดงักล่าวน้ีเน่ืองจากอาจกระทาํการ 

ตามอาํเภอใจจนไปกระทบต่อบุคคลอ่ืนได ้จึงตอ้งมีมาตรการป้องกนัไวเ้พื่อไม่ให้เกิดความเสียหาย

หรือกระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้นหรือประโยชน์ส่วนรวม 

 2.5.4  การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

 การรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพนั้นมีจุดเร่ิมตน้มาจากสํานักกฎหมายธรรมชาติท่ี

เห็นว่าสิทธิและเสรีภาพของมนุษยเ์ป็นส่ิงมีค่าท่ีติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่กาํเนิด เสรีภาพต่าง ๆ นั้น

เกิดข้ึนเองตามธรรมชาติเป็นส่ิงท่ีเปล่ียนแปลงและเพิกถอนไม่ไดเ้วน้แต่ธรรมชาติจะเรียกคืน ในยุคแรก

การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจะเน้นรับรองให้แก่ปัจเจกชน ต่อมาเม่ือรัฐกาํเนิดข้ึนรัฐจึงตอ้งใส่ใจต่อ

สิทธิเสรีภาพของคนท่ีอยู่ใตอ้าํนาจปกครองในรัฐโดยนาํแนวคิดการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ

สํานกักฎหมายธรรมชาติมาบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อเป็นหลกัประกนัว่ารัฐจะใชอ้าํนาจ

ปกครองโดยคาํนึงถึงการรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีบญัญติัไวเ้ป็น 

ลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรน้ีคือ รัฐธรรมนูญ ท่ีจะบญัญติัเร่ืองการคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนเอาไว้87 

 จากแนวคิดของสํานกักฎหมายธรรมชาติท่ีเห็นว่าสิทธิและเสรีภาพของมนุษยเ์ป็นสิทธิ

ตามธรรมชาตินั้ น ได้ถ่ายทอดจากนักปราชญ์ไปสู่นักการเมืองและประชาชนทัว่ไปจนทาํให้

85 อุดมศกัด์ิ สิทธิพงษ.์  (2555).  สิทธิมนุษยชน.  (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ:  วญิ�ูชน.  หนา้ 24. 
86 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82.  หนา้ 28. 
87 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82.  หนา้ 197-198. 
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เกิดปฏิกิริยาทางการเมืองเพื่อต่อตา้นและจาํกดัอาํนาจของกษตัริยแ์ละผูมี้อาํนาจปกครองสําคญั

หลายคร้ังและแต่ละคร้ังไดมี้การจดัทาํเอกสารรับรองสิทธิของบุคคลให้เป็นท่ีแน่นอน เช่น กฎบตัร

แมกนาคาร์ตา (Magna Carta) ค.ศ. 1215 การปฏิวติัใหญ่ในฝร่ังเศส ค.ศ. 178988 เป็นตน้ และจาก

การกระทาํท่ีทารุณโหดร้ายของรัฐต่อผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจปกครอง จึงเกิดแนวคิดวา่ดว้ยความชอบธรรม 

ในการแทรกแซงเพื่อยกเวน้เก่ียวกบัหลกัอาํนาจอธิปไตยของรัฐดว้ยเหตุผลดา้นมนุษยธรรม และ

กลายเป็นจุดผลกัดนัให้เกิดปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติข้ึน และหลาย

ประเทศได้นําหลกัการในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญรวมทั้ง

ประเทศไทยดว้ย89 

 การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนมีการบัญญัติไวใ้นกฎหมายสูงสุดของ

ประเทศโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้าํหนดสิทธิ และเสรีภาพของ

ประชาชนชาวไทยไวด้งัน้ี 

  1)  สิทธิของปวงชนชาวไทย 

   1.1) สิทธิในครอบครัวและความเป็นอยูส่่วนตวั ชาวไทยทุกคนยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 

เกียรติยศ ช่ือเสียง และความเป็นอยูส่่วนตวั90 

   1.2) สิทธิอนุรักษฟ้ื์นฟูจารีตประเพณี บุคคลในทอ้งถ่ินและชุมชนตอ้งช่วยกนัอนุรักษ์

ฟ้ืนฟูจารีตประเพณี วฒันธรรมอนัดีงาม ภูมิปัญญาทอ้งถ่ินเพื่อรักษาไวใ้หค้งอยูต่ลอดไป91 

   1.3) สิทธิในทรัพยสิ์น บุคคลจะไดรั้บการคุม้ครองสิทธิในการครอบครองทรัพยสิ์น

ของตนและการสืบทอดมรดก92 

   1.4) สิทธิในการรับการศึกษาอบรม บุคคลย่อมมีความเสมอภาคในการเข้ารับ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ปี อยา่งมีคุณภาพและทัว่ถึง โดยไม่เสียค่าใชจ่้าย93 

 

88 กลุพล พลวนั.  (2547).  สิทธิมนุษยชนในสังคมโลก (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 11. 
89 ภานุพนัธ์ ชยัรัต.  (2549).  การพฒันาหลกักฎหมายเพือ่คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยในคดปีกครอง

ประเภทส่ิงแวดล้อม การผงัเมือง อาคาร โรงงาน และเหตุเดอืดร้อนรําคาญ.  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 22-23. 
90 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 35. 
91 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 66. 
92 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  ส่วนท่ี 5. 
93 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  ส่วนท่ี 8. 
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   1.5) สิทธิในการรับบริการทางดา้นสาธารณสุขอย่างเสมอภาคและไดม้าตรฐาน 

สําหรับผูย้ากไร้จะไดรั้บสิทธิในการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐ โดยไม่เสีย

ค่าใชจ่้าย94 

   1.6) สิทธิท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองโดยรัฐ เด็กเยาวชน สตรี และบุคคลในสังคมท่ี

ไดรั้บการปฏิบติัอยา่งรุนแรงและไม่เป็นธรรมจะไดรั้บการคุม้ครองโดยรัฐ95 

   1.7) สิทธิท่ีจะไดรั้บการช่วยเหลือจากรัฐ เช่น บุคคลท่ีมีอายุเกินหกสิบปี และรายได้

ไม่พอต่อการยงัชีพ รัฐจะใหค้วามช่วยเหลือ เป็นตน้96 

   1.8) สิทธิท่ีจะไดส่ิ้งอาํนวยความสะดวกอนัเป็นสาธารณะ โดยรัฐจะให้ความช่วยเหลือ

และอาํนวยความสะดวกอนัเป็นสาธารณะแก่บุคคลในสังคม97 

   1.9) สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชน ในการบาํรุงรักษาและการได้

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ98 

   1.10) สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ

ราชการส่วนทอ้งถ่ินอย่างเปิดเผย เวน้แต่การเปิดเผยขอ้มูลนั้นจะมีผลต่อความมัน่คงของรัฐหรือ

ความปลอดภยัของ ประชาชนส่วนรวม หรือเป็นส่วนไดส่้วนเสียของบุคคลซ่ึงมีสิทธิไดรั้บความ

คุม้ครอง99 

   1.11) สิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์โดยไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาภายในเวลาอนัควร

ตามบทบญัญติัของกฎหมาย100 

   1.12) สิทธิท่ีบุคคลสามารถฟ้องร้องหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน หรือองคก์รของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลให้รับผิดชอบการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํ ตามกฎหมาย

ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐภายในหน่วยงานนั้น
101 

 

 

94 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 51. 
95 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 52. 
96 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 53. 
97 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 54. 
98 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 67. 
99 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 56. 
100 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 59. 
101 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 60. 
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  2) เสรีภาพของปวงชนชาวไทย 

   2.1) เสรีภาพในเคหสถาน ชาวไทยทุกคนย่อมไดรั้บความคุม้ครองในการอาศยั

และครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข การเขา้ไปในเคหสถานของผูอ่ื้นโดยปราศจากการยินยอม

ของผูค้รอบครอง หรือการเขา้ไปตรวจคน้เคหสถานโดยไม่มีหมายคน้จากศาลยอ่มทาํไม่ได้102 

   2.2) เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่ การเนรเทศบุคคลผูมี้สัญชาติไทย

ออกนอกราชอาณาจกัรหรือหา้มมิใหบุ้คคลผูมี้ สัญชาติไทยเขา้มาในราชอาณาจกัรจะกระทาํมิได้103 

   2.3) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นผา่นการพูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา

และการส่ือความหมายโดยวิธีอ่ืน จะจาํกดัแก่บุคคลชาวไทยมิได ้ เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตาม

บทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อความมัน่คงของรัฐ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนั

ดีของประชาชน104 

   2.4) เสรีภาพในการส่ือสารถึงกนัโดยทางท่ีชอบด้วยกฎหมาย การตรวจ การกกั 

หรือ การเปิดเผยขอ้มูลส่วนบุคคล รวมทั้งการกระทาํต่าง ๆ เพื่อเผยแพร่ขอ้มูลนั้นจะกระทาํมิได้105 

   2.5) เสรีภาพในการนบัถือศาสนา นิกาย ลทัธิ ความเช่ือทางศาสนา และเสรีภาพใน

การประกอบพิธีกรรมตามความเช่ือของตน โดยไม่เป็นปฏิปักษต่์อหนา้ท่ีของพลเมือง และไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ยอ่มเป็นเสรีภาพของประชาชน106 

   2.6) เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ การจาํกดัเสรีภาพดงักล่าว

จะกระทาํไม่ได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อคุม้ครองประชาชนท่ีจะใชท่ี้ 

สาธารณะหรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยเม่ือประเทศอยูใ่นภาวะสงคราม หรือระหวา่งประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก107 

   2.7) เสรีภาพในการรวมตวักนัเป็นสมาคม สหพนัธ์ องคก์ร องคก์รเอกชน หรือหมู่

คณะอ่ืน การจาํกดัเสรีภาพต่าง ๆ เหล่าน้ีจะกระทาํมิได ้ เวน้แต่อาศยัอาํนาจกฎหมายเฉพาะเพื่อคุม้ครอง

ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือป้องกนัการผูกขาดในทาง

เศรษฐกิจ108 

102 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 33. 
103 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 34. 
104 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  ส่วนท่ี 7. 
105 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 36. 
106 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 37. 
107 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 63. 
108 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 64. 
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   2.8) เสรีภาพในการรวมตวัจดัตั้งพรรคการเมือง เพื่อดาํเนินกิจกรรมทางการเมือง

ตามวถีิทางการปกครองระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข109 

   2.9) เสรีภาพในการประกอบอาชีพและการแข่งขนัโดยเสรีอย่างเป็นธรรม การจาํกดั

เสรีภาพดงักล่าวจะทาํได ้ โดยอาศยักฎหมายเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐหรือ

เศรษฐกิจของประเทศ และเพื่อป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน 

ทางการคา้110 

2.6  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัความเป็นนิติบุคคลมหาชน 

 ในหวัขอ้แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัความเป็นนิติบุคคลมหาชนน้ีประกอบดว้ย 4 หวัขอ้ 

คือ ความหมายของนิติบุคคลมหาชน ทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัสภาพความเป็นนิติบุคคลมหาชน ประเภท

ของนิติบุคคลมหาชน และความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับนิติบุคคล 

ในกฎหมายเอกชน ซ่ึงมีสาระสาํคญั ดงัน้ี 

 2.6.1  ความหมายของนิติบุคคลมหาชน 

 รัฐ เป็นองค์กรท่ีเกิดข้ึนโดยการรวมตวัของประชาชนเพื่อจดัการปกครองตนเองร่วมกนั 

และรัฐมีอาํนาจในการดาํเนินการต่าง ๆ เพื่อเป็นตวัแทนของประชาชนในการก่อนิติสัมพนัธ์จึงทาํให้รัฐ

มีสภาพบุคคลโดยสภาพเน่ืองจากการกระทาํของรัฐเอง สําหรับความหมายของนิติบุคคลมหาชน

นั้นมีนกัวชิาการใหค้าํอธิบายไวห้ลากหลาย ดงัน้ี 

 ประยูร กาญจนดุล111 อธิบายว่า นิติบุคคล คือ บุคคล องค์กร หรือทรัพยสิ์นท่ีจดัสรรไว้

เป็นกองทุนเพื่อดาํเนินกิจการอนัใดอนัหน่ึง ซ่ึงกฎหมายบญัญติัให้เป็นบุคคลอีกประเภทหน่ึง 

ท่ีไม่ใช่บุคคลธรรมดา และให้มีสิทธิและหน้าท่ีซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีหรือพึงได้เฉพาะแก่บุคคล

ธรรมดาเท่านั้น 

109 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  มาตรา 65. 
110 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550.  ส่วนท่ี 6. 
111 ประยรู กาญจนดุล.  (2549).  คาํอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  

หนา้ 127. 
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 มานิตย ์จุมปา112 อธิบายวา่ นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมาย

มหาชน มีวตัถุประสงค์ในการจดัทาํบริการสาธารณะ และมีอาํนาจมหาชน ในการสั่งการไดเ้พียง

ฝ่ายเดียว 

 สมคิด เลิศไพฑูรย์113 อธิบายว่า นิติบุคคล หมายถึง ผูท่ี้มีความสามารถทรงสิทธิและ

หนา้ท่ีตามกฎหมายท่ีกฎหมายสมมติข้ึน และนิติบุคคลมหาชน คือ นิติบุคคลท่ีเกิดข้ึนหรือมีรากฐาน

มาจากกฎหมายมหาชน 

 สมยศ เช้ือไทย114 อธิบายวา่ นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคลท่ีมีอาํนาจมหาชนและมี

หน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะ (Public service) ซ่ึงเป็นภารกิจของรัฐ เช่น การรักษาความมัน่คงของรัฐ 

รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม หรือการทาํนุบาํรุงชีวิต ความเป็นอยูข่องราษฎรให้มีมาตรฐาน 

ท่ีดี นิติบุคคลมหาชนโดยปกติจึงหมายถึง รัฐหรืหน่วยทางปกครองหรือองค์การมหาชนท่ีจดัทาํ

บริการสาธารณะดา้นต่าง ๆ 

 ดังนั้นสรุปได้ว่า นิติบุคคลมหาชน หมายถึง ผูท่ี้มีความสามารถทรงสิทธิและหน้าท่ี 

ตามกฎหมาย ตั้งข้ึนโดยอาศยัอาํนาจของกฎหมายมหาชน มีอาํนาจมหาชนและมีหนา้ท่ีจดัทาํบริการ

สาธารณะ 

 2.6.2  ทฤษฎทีีเ่กีย่วกบัสภาพความเป็นนิติบุคคล 

 การยอมรับความเป็นนิติบุคคลนั้ นมีทฤษฎีหลายทฤษฎี มีนักกฎหมายหลายฝ่าย 

ท่ีเห็นขดัแยง้กันและโต้เถียงกันมา ฝ่ายหน่ึงเห็นว่านิติบุคคลเป็นเร่ืองของการสมมติโดยอาศยั

เทคนิคทางกฎหมาย การอยูแ่ละการแสดงเจตนาของนิติบุคคลจึงถูกจาํกดัโดยเง่ือนไขของกฎหมาย 

อีกฝ่ายหน่ึงเห็นว่านิติบุคคลเป็นปรากฏการณ์ธรรมชาติ เป็นการรวมตวัของบุคคลธรรมดาและ

แสดงออกโดยผ่านการแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาท่ีร่วมกนั กฎหมายเป็นเพียงการรับรอง 

ความเป็นนิติบุคคลท่ีมีอยู่แล้ว ดังนั้ นจึงมีทฤษฎีท่ีเก่ียวกับสภาพความเป็นนิติบุคคลท่ีสําคัญ  

2 ทฤษฎี115 ดงัน้ี 

 

 

112 มานิตย ์จุมปา.  (2554)  คําอธิบายกฎหมายปกครองเล่ม 2 ว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  

กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 12. 
113 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และคณะ.  (2547).  โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของ

ส่วนราชการ.  หนา้ 103. 
114 สมยศ เช้ือไทย.  (2557).  หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 10).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 192. 
115 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และคณะ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 113.  หนา้ 14-15. 
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  1)  ทฤษฎีท่ีถือวา่นิติบุคคลเป็นส่ิงสมมติ 

  Savigny อธิบายไวว้า่ กฎหมายทั้งหลายยอ่มมีข้ึนเพื่อตอบสนองต่อเสรีภาพตามจารีต

ประเพณีท่ีมนุษยแ์ต่ละคนลว้นเกิดมาในสภาพแวดลอ้มเหล่าน้ี ฉะนั้นคาํศพัท์ท่ีใช้ส่ือความหมาย

แทนคําว่าบุคคลในฐานะท่ีเป็นผู ้ใช้กฎหมายจึงต้องมีความหมายสอดคล้องกับคําศัพท์ท่ีใช ้

ส่ือความหมายแทนคาํวา่มนุษยด์ว้ย และจากการท่ีคาํศพัท์ทั้งสองคาํมีความสอดคลอ้งเป็นอนัหน่ึง

อนัเดียวกนัมาตั้งแต่ดั้งเดิมจึงทาํให้สามารถกล่าวไดว้า่ มนุษยแ์ต่ละคนและเฉพาะมนุษยท่ี์มีตวัตน

เป็นคน ๆ เหล่าน้ีเท่านั้นท่ีจะมีความสามารถตามกฎหมายได้116 

  ทฤษฎีน้ีเป็นทฤษฎีของนักกฎหมายปฏิฐานนิยม (Positivist) ซ่ึงถือว่านิติบุคคล 

เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนดว้ยอาํนาจของกฎหมายหาไดมี้สภาพความเป็นอยู่ท่ีแทจ้ริงไม่ เน่ืองจากนิติบุคคล

เป็นส่ิงท่ีไม่มีตวัตนท่ีแทจ้ริง เป็นเพียงบุคคลท่ีกฎหมายสมมติให้มีข้ึนเพื่อให้มีสิทธิและหน้าท่ี

เช่นเดียวกบับุคคลธรรมดาและให้สามารถแสดงเจตนาได ้แต่เน่ืองจากนิติบุคคลไม่สามารถแสดง

เจตนาไดเ้องจึงตอ้งแสดงออกมาโดยทางผูแ้ทนนิติบุคคลดงันั้นนิติบุคคลจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีผูแ้ทน

นิติบุคคลมาเป็นผูแ้สดงเจตนาแทน และนิติบุคคลจะมีสิทธิเพียงเท่าท่ีกฎหมายกาํหนดให้เท่านั้น 

รวมทั้งกฎหมายอาจจะใหส้ภาพนิติบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเม่ือใดก็ได ้

  ทฤษฎีน้ีมีผูถื้อตามมาเป็นเวลาช้านานแต่ได้เส่ือมความนิยมไปแล้ว เน่ืองจากเป็น

ทฤษฎีท่ีไม่สามารถให้คาํอธิบายอยา่งแจ่มแจง้ไดทุ้กกรณี เช่น ไม่อาจอธิบายไดว้า่เหตุใดรัฐจึงเป็น

นิติบุคคลถ้านิติบุคคลจะเกิดข้ึนได้แต่โดยอาํนาจของกฎหมายมหาชนเพราะเป็นส่ิงท่ีกฎหมาย

สร้างสรรค์ข้ึน เหตุใดรัฐซ่ึงกฎหมายมิไดส้ร้างข้ึนจึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล ตามทฤษฎีน้ีนิติบุคคล 

จะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือมีกฎหมายสร้างข้ึน แต่เม่ือพิจารณาให้กวา้งออกไปจะเห็นไดว้า่รัฐซ่ึงเป็นนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนเหมือนกนัแต่รัฐเกิดข้ึนก่อนท่ีจะมีกฎหมายแลว้รัฐเกิดข้ึนดว้ยอะไร117 ความเป็น

รัฐเกิดข้ึนเม่ือเข้าลักษณะ 4 ประการ คือ มีประชากร ดินแดน อาํนาจอธิปไตย และมีระเบียบ 

การปกครอง สังคมมนุษยท่ี์เขา้ลกัษณะทั้ง 4 อยา่งน้ีก็เกิดเป็นรัฐข้ึน และเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย

ระหว่างประเทศและกฎหมายมหาชนภายในก็ถือว่าเป็นนิติบุคคลเหมือนกัน แต่ว่าหลักข้อน้ี

กฎหมายมหาชนของไทยไม่ไดถื้อตาม ถือแต่เพียงวา่รัฐเป็นนิติบุคคลในกฎหมายระหวา่งประเทศ 

กฎหมายมหาชนภายในไม่ไดก้ล่าวถึงรัฐ แต่จาํแนกออกไปวา่กระทรวง ทบวง กรม เป็นนิติบุคคล

116 Savigny, System des heutigen römischen Rechts II, 1840, S.60. อ้างใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2557).  

กฎหมายมหาชนเบื้องต้น.  (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพ: โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 84-85. 
117 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2555).  กฎหมายปกครอง.  (พิมพค์ร้ังท่ี 19).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 87. 
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ไม่พูดถึงรัฐ แต่หลกักฎหมายมหาชนของต่างประเทศถือวา่รัฐเป็นนิติบุคคล กระทรวง ทบวง กรม 

ไม่ไดเ้ป็นนิติบุคคล118  

  การท่ีรัฐไทยไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลก็เน่ืองจากสาเหตุ 2 ประการคือ ประการท่ีหน่ึง 

สาเหตุจากแนวความคิดท่ีพฒันามาตั้งแต่ดั้งเดิมท่ีประเทศไทยปกครองโดยกษตัริยใ์นสมยัสุโขทยั 

ท่ีมีการปกครองแบบพ่อปกครองลูก สมยักรุงศรีอยุธยาท่ีกษตัริยเ์ป็นสมมติเทพ เป็นเจา้ชีวิตทุกคน

ในแผ่นดิน มีอาํนาจมากในทางนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ ต่อมาในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ 

ท่ีกษตัริยมี์อาํนาจสูงสุดในแผน่ดินในสมยัรัชกาลท่ี 5 ซ่ึงมีการปฏิรูประบบราชการ อยา่งไรก็ตาม 

แมก้ษตัริยจ์ะมีอาํนาจมากมายแต่ก็ทรงปกครองดว้ยทศพิธราชธรรม จึงทาํให้ประชาชนมีความรัก

ความผกูพนั เคารพและจงรักภกัดีต่อพระมหากษตัริยท์าํใหป้ระเทศไทยไม่มีแนวคิดท่ีจะแยกอาํนาจ

ในการปกครองประเทศของกษตัริยม์าไวท่ี้รัฐ จึงเป็นสาเหตุสําคญัประการหน่ึงท่ีรัฐไม่มีสถานะ 

เป็นนิติบุคคล ประการท่ีสองเกิดจากคาํพิพากษาของศาลยุติธรรม ปี พ.ศ. 2490 ซ่ึงศาลฎีกาไดมี้คาํ

พิพากษาท่ี 724/2490 เก่ียวกับการท่ีรัฐไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ในคดีท่ีมีการยื่นฟ้องรัฐบาล

พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัวา่การท่ีประกาศสงครามกบัองักฤษและสหรัฐอเมริกา ต่อมาเคร่ืองบิน

ขององักฤษและสหรัฐอเมริกาไดม้าทิ้งระเบิดตกถูกบา้นเรือนของโจทก์ทาํให้ไดรั้บความเสียหาย 

การกระทาํดงักล่าวจึงเป็นเหตุท่ีก่อข้ึนโดยตรงและโดยใกลชิ้ดให้องักฤษและสหรัฐอเมริกาเขา้มา

ทาํลายทรัพยสิ์นของโจทกโ์ดยไม่ชอบ การกระทาํของรัฐบาลจึงเป็นการกระทาํละเมิดต่อโจทก ์

  การท่ีประเทศไทยไม่ยอมรับวา่รัฐเป็นนิติบุคคลในขณะท่ีกาํหนดให้กระทรวง ทบวง 

กรม จงัหวดั และหน่วยงานอ่ืนของรัฐอีกจาํนวนหน่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลก่อให้เกิดปัญหาตามมา

หลายประการ เช่น ปัญหาท่ีเกิดจากการฟ้องร้องคดีระหว่างส่วนราชการด้วยกันเองท่ีทาํให ้

ความเป็นเอกภาพของการบริหารราชการแผน่ดินลดนอ้ยลงหรือปัญหาท่ีทาํให้เกิดการตั้งกระทรวง 

ทบวง กรม ตามความตอ้งการหรือตามนโยบายของฝ่ายบริหารเป็นไปอย่างยากลาํบากไม่ทนัต่อ

สถานการณ์บา้นเมืองท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็ว119 

  2)  ทฤษฎีท่ีถือวา่นิติบุคคลมีสภาพเป็นอยูอ่ยา่งแทจ้ริง 

  ทฤษฎีน้ีมีนักกฎหมายเห็นว่า นิติบุคคลเป็นปรากฏการณ์ธรรมชาติท่ีเกิดข้ึนจริง  

มีสภาพความเป็นอยูท่ี่แทจ้ริงไม่ใช่ส่ิงสมมติข้ึน นิติบุคคลจึงสามารถมีเจตนาอนัแสดงออกโดยผา่น

การแสดงเจตนาของบุคคลธรรมดาซ่ึงเป็นผูแ้ทนไดเ้พราะนิติบุคคลเป็นท่ีรวมของบุคคลธรรมดา 

นิติบุคคลไม่ใช่ส่ิงท่ีกฎหมายสร้างข้ึน กฎหมายเพียงรองรับสภาพความเป็นนิติบุคคลซ่ึงมีอยู่แลว้

118 ประยรู กาญจนดุล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 111.  หนา้ 129. 
119 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  (2557).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 72-74. 

                                                 



57 

และควบคุมนิติบุคคลโดยกาํหนดสิทธิและหน้าท่ีต่าง ๆ ของนิติบุคคลไว ้หากกฎหมายไม่รับรอง

สภาพนิติบุคคลเท่ากบัฝ่าฝืนธรรมชาติ 

 จากแนวคิดดงักล่าวสรุปไดว้่า ปัจจุบนัสภาพนิติบุคคลนั้นไม่ไดเ้ป็นบุคคลทางกฎหมาย 

ท่ีกฎหมายสมมติข้ึนและไม่ไดเ้ป็นบุคคลท่ีมีสภาพความเป็นอยูท่ี่แทจ้ริง แต่นิติบุคคลเป็นท่ีรวมของ

บุคคลธรรมดาหรือทรัพยสิ์นเพื่อดาํเนินการใด ๆ ตามวตัถุประสงคอ์ย่างใดอยา่งหน่ึงท่ีกาํหนดไว ้

ซ่ึงมิใช่เพื่อประโยชน์เฉพาะตวัของบุคคลธรรมดา การให้สภาพนิติบุคคลจึงเป็นวิธีการหรือเทคนิค

ในทางกฎหมายอย่างหน่ึงท่ีสร้างข้ึนมาเพื่ออาํนวยความสะดวกในการท่ีจะให้บุคคลธรรมดาและ

ทรัพยสิ์นท่ีมารวมกนัสามารถดาํเนินการตามวตัถุประสงคไ์ดโ้ดยผา่นนิติบุคคล 

 2.6.3  ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 

 นิติบุคคลมหาชน แบ่งตามลกัษณะทางเน้ือหาได ้3 ประเภท คือ120 

  1)  คณะบุคคล หมายถึง กลุ่มคนท่ีรวมเขา้กนัโดยมีวตัถุประสงคข์องตนเอง นิติบุคคล

ประเภทน้ีประกอบดว้ยสมาชิกจาํนวนหน่ึงท่ีรวมเขา้จดัตั้งนิติบุคคลนั้น นิติบุคคลประเภทน้ีปกติ

เป็นหน่วยงานทางปกครอง คือ มีอาํนาจจดัระเบียบปกครองคนเหนือพื้นท่ีหรืออาณาเขตแห่งใด

แห่งหน่ึงหรือเป็นนิติบุคคลท่ีมีอาํนาจเหนือบุคคลท่ีรวมตวัเขา้กนัโดยมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะเร่ืองใด

เร่ืองหน่ึง ไดแ้ก่ องคก์รวชิาชีพต่าง ๆ 

  2)  หน่วยงาน หมายถึง หน่วยงานซ่ึงประกอบด้วยคนและทรัพยสิ์นท่ีรัฐจดัตั้งข้ึน  

เพื่อทาํหนา้ท่ีเป็นกลไกลในการทาํภารกิจของรัฐหรือจดัทาํบริการสาธารณะในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

โดยกาํหนดให้เป็นหน่วยทางกฎหมายหรือเป็นนิติบุคคล ดงันั้น หน่วยงานจึงมีเงิน มีทรัพยสิ์น 

รวมทั้งบุคลากรของตนเองแต่ตอ้งใช้ไปตามภารกิจของรัฐท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายจดัตั้ง ไม่อาจ

กําหนดภารกิจหรือวตัถุประสงค์ของตนเองได้ หน่วยงานน้ีจึงประกอบด้วย คน ทรัพย์สิน 

และภารกิจของรัฐในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง สําหรับบุคคลธรรมดาท่ีถูกจดัตั้งอยู่ในหน่วยงานมีฐานะ 

เป็นเคร่ืองมือหรือกลไกของรัฐเพื่อปฏิบติังานให้บรรลุภารกิจของหน่วยงานนั้น ๆ ไม่มีสิทธิหนา้ท่ี

ของตนเองและไม่ถือว่าเป็นสมาชิกของหน่วยงานท่ีรวมเข้ากันแบบคณะบุคคลซ่ึงสามารถ 

มีเจตจาํนงของตนเองได ้ 

  3)  กองทุนหรือกองทรัพยสิ์น หมายถึง เงินงบประมาณแผน่ดินหรือทรัพยสิ์นของรัฐ

ซ่ึงรัฐบาลจดัสรรแยกไวต่้างหากไม่รวมอยู่ในระบบเงินงบประมาณแผ่นดินหรือระบบทรัพยสิ์น

ของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อดาํเนินการให้บรรลุวตัถุประสงคข์องรัฐหรือทาํภารกิจของรัฐในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

ท่ีกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะในกฎหมายจดัตั้งจึงจาํเป็นตอ้งกาํหนดให้เป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น กองทุน

ให้กู ้ยืมเพื่อการศึกษา เป็นต้น นิติบุคคลมหาชนประเภทน้ีต่างจากนิติบุคคลประเภทอ่ืน คือ  

120 สมยศ เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 114.  หนา้ 193. 
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กองทรัพยสิ์นท่ีแน่นอน ถา้เปรียบเทียบกบันิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายแพ่งก็คือ มูลนิธิ ซ่ึงเป็น

ทรัพยสิ์นของเอกชนท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อดาํเนินการดา้นสาธารณกุศลเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง นิติบุคคลประเภทน้ี

จึงเปรียบเสมือนมูลนิธิมหาชนนัน่เอง 

 ในต่างประเทศการแบ่งแยกนิติบุคคลมหาชนนั้นไม่เหมือนกบัประเทศไทยโดยเฉพาะ

อยา่งยิง่ “รัฐ” ในต่างประเทศมกัมีสถานะเป็นนิติบุคคลทั้งในกฎหมายระหวา่งประเทศและกฎหมาย

ภายใน 

 สาธารณรัฐฝร่ังเศส121 มีนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอยู ่3 ประเภทใหญ่ ๆ คือ รัฐ องคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์ารมหาชน 

  1)  รัฐ 

  รัฐเป็นท่ียอมรับในทางทฤษฎีว่า รัฐในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นนิติบุคคล การกาํหนด 

ใหรั้ฐเป็นนิติบุคคลก็เพราะรัฐมีองคป์ระกอบของนิติบุคคลครบถว้นในดา้นทรัพยสิ์น บุคลากรหรือ

ผูแ้ทน การกาํหนดให้รัฐเป็นนิติบุคคลเป็นความกา้วหน้าท่ีสําคญัของทฤษฎีว่าดว้ยรัฐเพราะทาํให้

เกิดความต่อเน่ืองในการดาํรงอยู่ของรัฐ ทาํให้ข้อผูกพนัของรัฐดาํเนินไปอย่างต่อเน่ือง ในทาง

กฎหมายต่างประเทศเม่ือรัฐเป็นนิติบุคคลก็ทาํให้เกิดความเสมอภาคในระหวา่งรัฐต่าง ๆ และทาํให้

รัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและใชจ่้ายทรัพยสิ์นเพื่อการบริหารได ้

  2)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

  การจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้ึนนั้ นถือเป็นส่วนหน่ึงของทฤษฎีว่าด้วย 

การกระจายอาํนาจ (décentralisation) ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีฝ่ายปกครองแบ่งอาํนาจการปกครอง

ของตนออกมาแล้วมอบให้นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอ่ืน คือ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไป

ดําเนินการปกครองพื้นท่ีแทนตนโดยให้มีความเป็นอิสระทางด้านบุคลากรจากส่วนกลาง

รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ซ่ึงแก้ไขเปล่ียนแปลงเม่ือ ค.ศ. 2003 ได้วางหลักในเร่ืององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวว้่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งสาธารณรัฐ ได้แก่ เทศบาล จงัหวดั  

ภาค องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโพน้ทะเล และองคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืนท่ีจะจดัตั้งข้ึนมาโดยรัฐบญัญติั องคก์รทอ้งถ่ินเหล่าน้ีมีอิสระในการ

บริหารงาน โดยการดาํเนินงานตอ้งเป็นไปตามหลกัวา่ดว้ยความเป็นอิสระในการบริหารงาน 

 

 

 

 

121 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 119.  หนา้ 66-70. 
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  3)  องคก์ารมหาชน122 

  นอกเหนือจากรัฐและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ องค์การมหาชน (établissement 

public) นบัไดว้่าเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอีกประเภทหน่ึงท่ีถูกตั้งข้ึนมาเพื่อจดัทาํบริการ

สาธารณะแทนรัฐ เช่น โรงพยาบาล มหาวิทยาลยั หรือไปรษณีย ์เป็นตน้ องค์การมหาชนจะตอ้ง

ดาํเนินการตามวตัถุประสงค์ท่ีถูกจดัตั้งข้ึนมา โดยการจดัตั้งองคก์ารมหาชนนั้น รัฐอาจเป็นผูจ้ดัตั้ง 

เช่น มหาวิทยาลัย หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัตั้ง เช่น ศูนยใ์ห้ความช่วยเหลือ 

ของเทศบาล เป็นตน้ โดยหากเป็นองคก์ารมหาชนท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัตั้ง ก็จะตอ้งจดัตั้งโดยการออกเป็น

รัฐบญัญติั ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 34 แห่งรัฐธรรมนูญ 

 องคก์ารมหาชนส่วนใหญ่จะมีหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะแต่เพียงอย่างใดอยา่งหน่ึง

ซ่ึงมีความ4 4แตกต่างจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีหน้าท่ีใน การจัดทาํบริการสาธารณะ 

หลายอยา่งไดใ้นเขตพื้นท่ีของตนเอง44 ทั้งองคก์ารมหาชนและ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างก็เป็น

นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนดว้ยกนั ในขณะท่ีวิสาหกิจมหาชน (entreprise public) นั้น อาจเป็น 

ได้ทั้ งนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชนท่ีตั้ งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อจัดทาํ

กิจกรรมทางดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (industriel et commercial) และมีวิธีการดาํเนินงาน

ใกลเ้คียงกบัวิสาหกิจเอกชน (entreprise privée) รวมทั้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐหรือของนิติบุคคล

ในกฎหมายมหาชนนั้น มีบางหน่วยงานท่ีมีสองสถานะในตวั คือเป็นทั้งองคก์ารมหาชนและวิสาหกิจ

มหาชนไดเ้ช่น การไปรษณีย ์(la poste) เป็นองคก์ารมหาชนเพราะเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 

แต่ในเวลาเดียวกนัก็เป็นวสิาหกิจมหาชนดว้ย เพราะมีวตัถุประสงคเ์พื่อการอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม

และมีวธีิการบริหารงาน เช่นเดียวกบัวสิาหกิจเอกชน 

 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี123 แบ่งนิติบุคคลมหาชนเป็น 3 ประเภท คือ 

  1)  องค์การหมู่คณะมหาชน เป็นนิติบุคคลท่ีมีข้ึนเพื่อปฏิบติัภารกิจสาธารณะเพื่อ

ประโยชน์แก่สมาชิกขององคก์าร แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

   1.1)  องค์การหมู่คณะมหาชนในทางดินแดน ไดแ้ก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

ซ่ึงมีอาํนาจปกครองเหนือบุคคลท่ีอยูภ่ายใตเ้ขตการปกครองของตน 

   1.2)  องคก์ารหมู่คณะมหาชนในทางบุคคล เป็นนิติบุคคลมหาชนท่ีมีความสัมพนัธ์

กบัสมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเก่ียวท่ีมีลกัษณะพิเศษบางประการ เช่น ในทางอาชีพ ทางสังคม 

122 นันทวัฒน์ บรมานันท์.  (2558)  คําบรรยายกฎหมายปกครอง คร้ังท่ี 3 โครงสร้างของฝ่ายปกครอง.  

(ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1232 [2558, 10 มีนาคม] 
123 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 117.  หนา้ 94. 
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หรือทางวฒันธรรม ไดแ้ก่ สภาทนายความ แพทยสภา นิติบุคคลมหาชนท่ีเป็นองค์กรทางวิชาชีพ 

จะมีอาํนาจปกครองเหนือสมาชิกตน 

  2)  องค์การบริการมหาชน เป็นนิติบุคคลท่ีไม่มีสมาชิกของตน มีแต่ผูใ้ช้บริการ เช่น 

องคก์ารกิจการวทิยแุละโทรทศัน์ ธนาคารแห่งชาติเยอรมนั 

  3)  มูลนิธิมหาชน เป็นนิติบุคคลท่ีเป็นกองทรัพย์สินซ่ึงจัดตั้ งข้ึนเพื่อประโยชน์

สาธารณะ มูลนิธิมหาชนไม่มีผูใ้ชบ้ริการมีแต่ผูรั้บประโยชน์ 

 สําหรับรัฐนั้น สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นสหพนัธรัฐมีทั้งสหพนัธรัฐและมลรัฐต่าง ๆ 

ท่ีประกอบกันข้ึนเป็นสหพนัธรัฐ โดยทั้งสหพนัธรัฐและมลรัฐต่างก็เป็นรัฐซ่ึงทรงสิทธิหน้าท่ี 

ตามกฎหมายโดยรัฐธรรมนูญกาํหนดสิทธิหนา้ท่ีท่ีสหพนัธรัฐและมลรัฐมีต่อกนั ในระบบกฎหมาย

ของเยอรมนัจึงยอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่รัฐเป็นนิติบุคคลมหาชน เพียงแต่ยงัมีขอ้ถกเถียงกนัอยูว่า่รัฐ

เป็นนิติบุคคลมหาชนประเภทองคก์ารหมู่คณะมหาชนหรือเป็นนิติบุคคลมหาชนท่ีมีฐานะพิเศษ 

 ประเทศไทยยอมรับเร่ืองนิติบุคคลมหาชนโดยถือวา่งานใดของรัฐจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล

มหาชนหรือไม่ตอ้งพิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายวา่มีการบญัญติัให้หน่วยงานนั้นเป็นนิติบุคคล

หรือไม่ถา้มีก็เป็นนิติบุคคลถา้ไม่มีก็ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล124 นิติบุคคลมหาชนในประเทศไทยนั้น 

ไดป้รากฏชดัข้ึนในภายหลงัจากท่ีประเทศไทยไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 รัฐมี

ความจาํเป็นท่ีตอ้งดาํเนินกิจกรรมในทางท่ีเป็นสาธารณะประโยชน์ของประเทศ จึงเรียกร้องให ้

มีการจดัองค์กรภายในรัฐโดยคาํนึงถึงภารกิจของแต่ละองค์กรเป็นสําคญั เพื่อสามารถดาํเนิน

กิจกรรมอนัเป็นการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนอยา่งทัว่ถึง ในการจดัระเบียบบริหาร

ส่วนราชการภายในรัฐ มีการแบ่งนิติบุคคลมหาชน ดงัน้ี125 

 1)  ส่วนราชการ ในท่ีน้ีหมายถึงองคก์รท่ีเป็นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และ

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงประเทศไทยรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลไว ้โดยราชการส่วนกลาง

ไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรมจดัตั้งข้ึนเป็นคร้ังแรกในสมยัรัชกาลท่ี 5 แต่ไดรั้บฐานะเป็นนิติบุคคลใน

สมยัรัชกาลท่ี 6 จนถึงปัจจุบนั ราชการส่วนภูมิภาคไดแ้ก่จงัหวดัซ่ึงในปัจจุบนัรับรองสถานะความ

เป็นนิติบุคคลของจงัหวดัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 สําหรับ

ราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น ปัจจุบนัมีรูปแบบต่างๆ คือ กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา องคก์ารบริหาร

ส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และเทศบาล โดยภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะ

เป็นการจดัทาํบริการสาธารณะโดยทัว่ไปตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง

ทอ้งถ่ินนั้นๆ ไม่วา่จะเป็นเร่ืองทางเศรษฐกิจอุตสาหกรรม การพาณิชย ์ หรือทางสังคม การดาํเนินงาน

124 มานิตย ์จุมปา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 112. หนา้ 13. 
125 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 113. หนา้ 17-20 
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ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถกระทาํไดโ้ดยอิสระไม่จาํตอ้งไดรั้บมอบหมายหรือรับ

คาํสั่งจากราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนกลางจะทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลให้มีการปฏิบติั

หนา้ท่ีโดยถูกตอ้งเท่านั้นไม่จาํเป็นตอ้งเขา้ไปบงัคบับญัชาหรืออาํนวยการเอง ส่วนราชการเหล่าน้ีจะ

ดาํเนินกิจกรรมหลกัท่ีเรียกว่า ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (primary section of state) ซ่ึงถือไดว้า่เป็น

ภารกิจพื้นฐานและภารกิจดั้งเดิมของรัฐ โดยสามารถแบ่งภารกิจพื้นฐานออกไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 

ภารกิจดา้นการป้องกนัประเทศ ภารกิจดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อย ภารกิจดา้นการอาํนวย

ความยติุธรรม และภารกิจดา้นการเจริญสมัพนัธไมตรีระหวา่งประเทศ ภารกิจพื้นฐานเหล่าน้ีเป็นส่ิง

ท่ีรัฐจาํเป็นตอ้งกระทาํเพือ่ประชาชนทุกคนในสังคมอยา่งเสมอภาคกนัไม่สามารถเลือกปฏิบติัได ้

 2)  รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจนั้นเกิดข้ึนเพื่อจดัทาํภารกิจลาํดบัรองของรัฐ (secondary section 

of state) โดยรัฐวสิาหกิจในท่ีน้ีจะตอ้งเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชนโดยกฎหมาย

ระดบัพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา เพื่อดาํเนินกิจกรรมในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 

ซ่ึงรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้ งตามพระราชบญัญติั เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าฝ่ายผลิต  

เป็นตน้ สําหรับรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา เช่น องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ เป็นตน้ 

โดยรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งตามกฎหมายมหาชนแต่ละแห่งจะมีสถานะความเป็นนิติบุคคลของ

รัฐวิสาหกิจนั้นอยู่อย่างชดัเจน126 เม่ือพิจารณาถึงภารกิจของรัฐวิสาหกิจนั้นจะเห็นว่ารัฐวิสาหกิจ

เกิดข้ึนจากขอ้จาํกดัของส่วนราชการเน่ืองจากส่วนราชการมีภารกิจท่ีจะตอ้งจดัทาํมากมายประกอบ

กบัในระยะต่อมามีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งจดัทาํภารกิจลาํดบัรองเพิ่มมากข้ึน ไดแ้ก่ ภารกิจทางดา้น

อุตสาหกรรมและการพาณิชย ์รวมถึงงานสาธารณูปโภคต่างๆ เช่น ไฟฟ้า ประปา ถนน เป็นตน้ ซ่ึง

ภารกิจในลาํดบัรอง (secondary section of state) เหล่าน้ีไม่ตอ้งอาศยัอาํนาจบงัคบัก็สามารถ

ดาํเนินการได ้ อนัแตกต่างกบัภารกิจพื้นฐาน (primary section of state) เพราะภารกิจพื้นฐานนั้นตอ้ง

อาศยัอาํนาจบงัคบัจึงจะดาํเนินการได้จึงได้สร้างองค์กรข้ึนมารองรับภารกิจพื้นฐานเหล่าน้ีข้ึน  

ในส่วนของรัฐวิสาหกิจนั้นจะมีภารกิจลาํดบัรองท่ีเป็นภารกิจทางดา้นเศรษฐกิจเป็นหลกั โดยตอ้ง

ดาํเนินการหารายไดเ้ขา้มาสําหรับกิจการของรัฐท่ีรัฐจาํเป็นตอ้งทาํ แต่การหารายไดน้ี้เพียงเท่าท่ี 

ให้รัฐวิสาหกิจดาํรงอยูไ่ดเ้ท่านั้นแตกต่างกบัการดาํเนินการของเอกชนท่ีตอ้งการแสวงหาผลกาํไร

จากการประกอบการให้มากท่ีสุด ทั้งน้ี รายไดข้องรัฐวิสาหกิจจะเกิดจากการเก็บค่าธรรมเนียมท่ีใช้

บริการจากรัฐวสิาหกิจ 

 3)  องคก์ารมหาชน องคก์ารมหาชนนั้นมีการแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ องคก์าร

มหาชนท่ีจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัจดัตั้งเฉพาะประเภทหน่ึง และองคก์ารมหาชนท่ีจดัตั้งข้ึนตาม

126 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2557).  คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลกัทัว่ไปของกฎหมายมหาชน.  (พิมพค์ร้ังท่ี 2)  กรุงเทพฯ: 

โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 59. 
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พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นกฎหมายกลางอีกประเภทหน่ึง องคก์ารมหาชน

ทั้งสองประเภทไดมี้การรับรองสถานะความเป็นนิติบุคคลไวอ้ย่างชดัเจนแลว้ในกฎหมาย โดยท่ี

องคก์ารมหาชนนั้นถือเป็นองคก์รในการจดัทาํบริการสาธารณะรูปแบบท่ี 3 ท่ีแยกออกมาจากส่วน

ราชการและรัฐวิสาหกิจ เน่ืองมาจากภารกิจขององคก์ารมหาชนเองท่ีไม่มีลกัษณะการบริหารงานท่ี

เป็นส่วนราชการ ลกัษณะกิจกรรมภารกิจท่ีจดัทาํก็ไม่ใช่เร่ืองในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์

จึงไม่ถือวา่เป็นรัฐวสิาหกิจได ้หากแต่องคก์ารมหาชนจะมีภารกิจหลกัแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ  

  3.1)  ภารกิจลาํดบัรองของรัฐ (Secondary section of state) ท่ีไม่ใช่ภารกิจทางดา้น

เศรษฐกิจ การพาณิชยห์รืออุตสาหกรรม แต่เป็นภารกิจพื้นฐานทางดา้นสังคม เช่น การส่งเสริมการ

ศึกษาวจิยั ส่งเสริมศิลปะและวฒันธรรม เป็นตน้ 

  3.2)  ภารกิจอ่ืนของรัฐท่ีมีลกัษณะเฉพาะ หรืออาจเรียกได้ว่าเป็น “ภารกิจพื้นฐาน

ทางการปกครองสมยัใหม่” เป็นภารกิจท่ีรัฐมีความจาํเป็นตอ้งทาํแต่ไม่ใช่ภารกิจพื้นฐาน (Primary 

section of state) ท่ีรัฐทาํเป็นประจาํอยูแ่ลว้ เช่น งานดา้นการประกนัสังคม เป็นเร่ืองของการบริการ

กองทุนซ่ึงแยกออกมาจากเร่ืองแรงงาน เป็นตน้127 

 4) หน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน ปัจจุบนัระบบกฎหมายไทยไดก้าํหนดให้หน่วยงานบาง

ประเภทท่ีทาํหนา้ท่ีเป็นหน่วยธุรการขององคก์รอิสระมีฐานะเป็นนิติบุคคลแต่ไม่เป็นส่วนราชการ 

ซ่ึงตามระบบกฎหมายไทยถือเป็นนิติบุคคลมหาชนดว้ย เช่น สํานกังานศาลปกครอง สํานกังานศาล

ยติุธรรม สาํนกังานขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ สาํนกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นตน้128 

 5) วดัในพระพุทธศาสนา ตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 ไดก้าํหนดให้วดั 

ในพระพทุธศาสนามีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชนโดยพระราชบญัญติัดงักล่าวไดจ้าํแนกวดัออกเป็น

สองประเภท คือ วดัท่ีไดรั้บพระราชทานวิสุงคามสีมา และสํานกัสงฆ์ท่ีกระทรวงศึกษาธิการประกาศ

ให้มีฐานะเป็นวดัแลว้ เม่ือเป็นวดัตามกฎหมายแลว้ก็มีสิทธิและหนา้ท่ีเหมือนบุคคลธรรมดา และเม่ือ

พิจารณาถึงกิจการเก่ียวกบัวดัจะเห็นได้ว่าพลเมืองส่วนใหญ่ของประเทศไทยนบัถือศาสนาพุทธ 

และประมุขของรัฐทรงเป็นพุทธมามกะประเทศไทยจึงถือเอากิจการเก่ียวกบัพุทธศาสนาเป็นงาน

ของรัฐอย่างหน่ึง ดงันั้นเม่ือเป็นกิจการท่ีรัฐเขา้มาดาํเนินการกาํกบัดูแลร่วมกบัคณะสงฆ์ กิจการ

เก่ียวกบัการจดัองคก์รและบาํรุงรักษาองคก์รทางพุทธศาสนาจึงถือเป็นกิจการของรัฐ ซ่ึงเป็นการ

สอดคลอ้งกบัภารกิจท่ีจะจดัใหว้ดัในพระพุทธศาสนาเป็นนิติบุคคลมหาชน129 

127 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 113.  หนา้ 14. 
128 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 126.  หนา้ 59. 
129 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 126.  หนา้ 60. 
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 2.6.4  ความแตกต่างระหว่างนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนกับนิติบุคคลในกฎหมาย

เอกชน 

 การจะพิจารณาถึงความเป็นนิติบุคคลมหาชนไดเ้ขา้ใจอย่างถ่องแท ้ จาํตอ้งเปรียบเทียบ 

ให้เห็นความแตกต่างระหวา่งนิติบุคคลมหาชนและนิติบุคคลเอกชน ทั้งน้ีนิติบุคคลมหาชนมีนิติ

ฐานะเช่นเดียวกบันิติบุคคลเอกชน แต่หากพิจารณาถึงพื้นฐานแนวความคิดและภารกิจท่ีแตกต่าง

จากนิติบุคคลเอกชนทาํใหนิ้ติบุคคลมหาชนมีลกัษณะท่ีพิเศษต่างจากนิติบุคคลเอกชน ดงัน้ี 

  1)  การก่อตั้ง  

  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ การแทรกแซงมีวิธีการ

หลายรูปแบบโดยอาจเป็นไปในรูปแบบของการออกกฎหมายจัดตั้ ง โดยเฉพาะในรูปของ

พระราชบัญญัติท่ีต้องผ่านความเห็นชอบจากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติโดยพิจารณาประกอบกับ

หลกัการรวมอาํนาจและกระจายอาํนาจทางปกครองซ่ึงแตกต่างจากการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชน 

เพราะการก่อตั้งนิติบุคคลเอกชนเกิดจากการริเร่ิมของปัจเจกชนโดยรัฐมิไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการ

ก่อตั้งแต่อยา่งใด นิติบุคคลเอกชนจึงเกิดจากเจตนาของเอกชนในการเขา้มารวมตวักนัโดยแท ้โดยท่ี

รัฐเพียงแต่กาํหนดเง่ือนไขในการก่อตั้งเท่านั้น 

  2)  การเขา้เป็นสมาชิก  

  การเขา้ร่วมเพื่อเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นเป็นไปตามพฤติการณ์ของแต่ละคน 

หมายความวา่ บุคคลใดเขา้ไปร่วมอยูใ่นกลุ่มชนใดซ่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น เทศบาล บุคคลนั้น

ก็จะกลายเป็นสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนนั้นในทนัที ซ่ึงต่างจากการเขา้เป็นสมาชิกของนิติบุคคล

เอกชนท่ีตอ้งเกิดจากความสมคัรใจเขา้ร่วมของบุคคลนั้นเท่านั้น 

  3)  การดาํเนินงาน  

  การดาํเนินงาน ของนิติบุคคลมหาชนเป็นการดาํเนินงานเพื่อสาธารณะประโยชน์ตาม

ความประสงค์ของรัฐ รัฐจึงสามารถใช้เอกสิทธ์ิแห่งอาํนาจมหาชนบงัคบัเอากบัเอกชนได้โดย

ปราศจากความยินยอมของเอกชน ซ่ึงเอกสิทธ์ิแห่งอาํนาจมหาชนน้ีจะมีแต่เฉพาะนิติบุคคลมหาชน

เท่านั้นโดยปรากฏอยูใ่นรูปของนิติกรรมทางปกครอง 

  4) ความสัมพนัธ์กบันิติบุคคลอ่ืน 

  ความสัมพนัธ์ระหวา่งนิติบุคคลมหาชนหน่ึงกบันิติบุคคลมหาชนอ่ืนนั้นนิติบุคคลตาม

กฎหมายมหาชนจะมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั กล่าวคือ นิติบุคคลมหาชนหน่ึงอาจมีฐานะเหนือกวา่นิติ

บุคคลมหาชนหน่ึงไดแ้ละนิติบุคคลมหาชนท่ีมีอาํนาจเหนือสามารถท่ีจะกาํกบัดูแลนิติบุคคลท่ีอยู่

ภายใตก้ารกาํกบัดูแลของตนได ้ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการควบคุมท่ีไม่เคร่งครัดและการจะมีอาํนาจกาํกบั

ดูแลจะต้องเป็นกรณีท่ีมีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อํานาจองค์กรท่ีทําหน้าท่ีกํากับดูแลไว ้
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อย่างชัดเจน ซ่ึงจะแตกต่างจากนิติบุคคลเอกชนท่ีนิติบุคคลทุกนิติบุคคลมีฐานะทางกฎหมาย 

เท่าเทียมกนัทุกประการ 

  5) วตัถุประสงค ์ 

  วตัถุประสงคข์องนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเป็นไปเพื่อประโยชน์มหาชนในขณะท่ี

นิติบุคคลเอกชนตามกฎหมายเอกชนมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์ต่อส่วนตวัของนิติบุคคลนั้นเท่านั้น
130 

130 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และคณะ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 113.  หนา้ 16-17. 
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