
 

บทที ่2 
แนวคดิและทฤษฏทีี่เกีย่วข้องกบัมาตรการทางปกครอง 

ในการคุ้มครองผู้บริโภคให้ได้รับผลติภณัฑ์อาหารที่ปลอดภยั 

ปัญหาการบริโภคอาหารท่ีไม่ปลอดภยันั้น ส่งผลกระทบต่อสุขภาพของมนุษยมี์เพิ่มมากข้ึน
ในปัจจุบนั ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ระบบการผลิตและการควบคุมคุณภาพเพื่อให้ไดอ้าหารมีมาตรฐาน
และความปลอดภยั จะตอ้งดูแลและเอาใจใส่อย่างจริงจงั โดยผูป้ระกอบการตอ้งให้ความส าคญั    
ทุกกระบวนการผลิตตั้งแต่วตัถุดิบจนถึงมือผูบ้ริโภค  ทั้งน้ี หน่วยงานรัฐตอ้งก าหนดนโยบายหรือ
มาตรการความปลอดภยัดา้นอาหาร เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพระบบจดัการความปลอดภยัอาหารของ
ประเทศไทยให้ครบวงจร เพื่อสร้างความเช่ือมั่นในตัวผลิตภัณฑ์อาหารแก่ผู ้บริโภคและ
ผูป้ระกอบการทั้งในและต่างประเทศ โดยการก าหนดมาตรการท่ีใช้คุม้ครองผูบ้ริโภคดา้นอาหาร  
จึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัประโยชน์มหาชนหรือหลกัประโยชน์สาธารณะ และหลกันิติรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ลกัษณะของกฎหมายท่ีใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการได ้

2.1 แนวคดิทีเ่กีย่วข้องกบัความปลอดภัยด้านอาหาร  

ความปลอดภยัทางด้านอาหาร (Food Safety) หมายถึง การจดัการให้อาหารและสินคา้เกษตร     
ท่ีน ามาเป็นอาหารบริโภคส าหรับมนุษยมี์ความปลอดภยั โดยไม่มีลกัษณะท่ีเป็นอตัรายตามกฎหมาย
ว่าด้วยอาหาร และตามกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง เพื่อให้ผูบ้ริโภคปลอดภยัจากอนัตรายท่ีมาจาก
ผลิตภณัฑอ์าหาร 

2.1.1 ความเป็นมาของกฎเกณฑ์ในเร่ืองความปลอดภัยด้านอาหาร 
กฎหมายวา่ดว้ยอาหารตามมาตรฐานสากลนั้นไดจ้ดัท าข้ึนใน ค.ศ. 1962 โดยความร่วมมือ

ของคณะกรรมการร่วมระหว่างองค์กรอาหารและการเกษตรแห่งสหประชาชาติ (Food and 
Agriculture Organization of the United Nations หรือ FAO) และองคก์รอนามยัโลก (World Health 
Organization หรือ WHO) โดยไดจ้ดัท ามาตรฐานความปลอดภยัดา้นอาหารในโครงการมาตรฐานอาหาร 
FAO/WHO หรือท่ีเรียกกันทั่วไปว่า “Codex (Codex Alimentarius Commission หรือ CAC)” ซ่ึง 
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Codex Alimentarius มาจากภาษาละติน หมายถึง Food Code หรือ Food Law1 โดยโครงการ
มาตรฐานอาหารดงักล่าวมีวตัถุประสงคเ์พื่อปกป้องคุม้ครองสุขภาพอนามยัของผูบ้ริโภคและเพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมในดา้นการคา้ระหวา่งประเทศ 

Codex หมายถึงหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัอาหารและขอ้แนะน าเก่ียวกบัมาตรฐานอาหารระหวา่ง
ประเทศจะก าหนดมาตรฐานอาหารให้เป็นแบบเดียวกนั เพื่อให้เป็นท่ียอมรับของหลายประเทศ   
โดยมีวตัถุประสงคด์งัน้ี 

1. คุม้ครองสุขภาพอนามยัของผูบ้ริโภคเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในดา้นการคา้ระหว่าง
ประเทศ 

2. ส่งเสริมประสานงานดา้นมาตรฐานอาหารทั้งหมดซ่ึงด าเนินการอยูโ่ดยองคก์ารระหวา่ง
ประเทศ ทั้งหน่วยงานภาครัฐบาลและหน่วยงานท่ีมิใช่รัฐบาล 

3. จัดอันดับความส าคัญ ริเร่ิม และแนะน าในการจัดเตรียมร่างมาตรฐานโดยได้รับ        
ความช่วยเหลือจากองคก์ารท่ีเก่ียวขอ้ง 

4. เม่ือมาตรฐานเสร็จเป็นขั้นสุดทา้ยและมีการตอบรับจากประเทศสมาชิกแลว้ให้จดัพิมพ์
เป็นมาตรฐานอาหารระหว่างประเทศ รวมทั้ งปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานดังกล่าวให้ทันสมัย
ตลอดเวลา2 

อย่างไรก็ตาม Codex มีการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลาเพื่อให้เกิดความสอดคลอ้ง
กับสถานการณ์ในด้านอาหารท่ีเปล่ียนแปลงไป สังเกตจากมาตรฐานต่าง ๆ ท่ีมีจ  านวนมาก         
โดยผูเ้ช่ียวชาญหรือคณะกรรมการดา้นอาหารของ Codex ไดใ้ห้ความเห็นและพิเคราะห์ทุกประเด็น
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัอาหาร เช่น ความปลอดภยัของอาหาร โดย Codex มีอ านาจหนา้ท่ี  ดงัน้ี  

1. ด าเนินการเพื่อปกป้องคุม้ครองสุขภาพอนามยัของผูบ้ริโภคและเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม
ในดา้นการคา้ระหวา่งประเทศ  

2. ด าเนินงานร่วมกบัองคก์รระหวา่งรัฐบาลและองคก์รระหวา่งประเทศท่ีไม่ใช่ระหวา่งรัฐ 
ในงานท่ีเก่ียวกบัมาตรฐานอาหาร  

3. จดัล าดบัความส าคญั ริเร่ิม และให้ขอ้เสนอแนะในการเตรียมร่างมาตรฐานของโคเด็กซ์ 
โดยผา่นหรืออาศยัความช่วยเหลือจากองคก์ารอ่ืนท่ีเหมาะสม  

                                                           
1 สุวิมล กีรติพิบูล.  (2547).  ระบบการจัดการและควบคุมการผลิตอาหารให้ปลอดภัย GMP (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  
กรุงเทพฯ: สมาคมส่งเสริมเทคโนโลย ี(ไทย-ญ่ีปุ่น).  หนา้ 2. 
2 ศรัณยศ์รี สมบุญญฤทธิ.  (2547).  ความปลอดภัยด้านอาหารกับกฎเกณฑ์ของ WTO.  สารนิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 7.  
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4. รับรองมาตรฐานของโคเด็กซ์ท่ีจดัท าข้ึนตามขอ้ 3. และประกาศใชเ้ป็นมาตรฐานภูมิภาค
หรือมาตรฐานสากล  

5. ปรับปรุงแก้ไขมาตรฐานโคเด็กซ์ท่ีประกาศใช้แล้วตามความเหมาะสม เพื่อให้เกิด      
การพฒันา 

Codex ไดจ้ดัท ามาตรฐานอาหารในหลายเร่ืองแลว้ อีกทั้งจดัท าขอ้แนะน าระหวา่งประเทศ
เก่ียวขอ้งกบัหลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัสุขลกัษณะของอาหารท่ีควรปฏิบติั (Recommended International 
Code of Practice: General Principle of Food Hygiene) และก าหนดวธีิปฏิบติัดา้นสุขลกัษณะ (Code 
of Hygienic Practice) เฉพาะส าหรับผลิตภณัฑด์ว้ย  

ความส าคญัของขอ้ก าหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไปดา้นสุขลกัษณะอาหารของ Codex นอกจาก
การเป็นข้อก าหนดสากลท่ี WTO ใช้อ้างอิง ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อผูส่้งออกท่ีสามารถปฏิบัติ       
ตามข้อก าหนดดังกล่าวได้อย่างถูกต้องแล้ว ข้อก าหนดหลักเกณฑ์ทัว่ไปด้านสุขลักษณะยงัมี
ความส าคญัท่ีเป็นสาเหตุใหเ้ป็นท่ียอมรับของผูป้ระกอบการท่ีตอ้งการพฒันาคุณภาพและความปลอดภยั
ของอาหารท่ีผลิตข้ึน  กล่าวคือ ช่วยลดการสูญเสียจากอาหารท่ีไม่ปลอดภยั เน่ืองจากการจดัการ    
ด้านสุขลักษณะอาหารของ Codex ท่ีได้อาศัยแนวคิดท่ีเรียกว่า Hurdle Concept เป็นการสร้าง      
ความปลอดภยัใหแ้ก่อาหาร โดยพยายามสร้างส่ิงกีดขวางเพื่อป้องกนัการปนเป้ือนจากเช้ือจุลินทรีย์
ใหม้ากท่ีสุด เพื่อควบคุมไม่ใหเ้ช่ือจุลินทรียเ์จริญเติบโตเป็นอนัตรายต่อผูบ้ริโภค3 

กฎหมายท่ีเก่ียวกับการควบคุมอาหารหรือกฎหมายว่าด้วยอาหารของประเทศไทยนั้น       
ไดเ้ร่ิมตั้งแต่ พ.ศ. 2470  ทั้งน้ี เพื่อคุม้ครองสวสัดิภาพ ความปลอดภยั และป้องกนัการเอาเปรียบ
ผูบ้ริโภค แต่ในระยะแรกประชาชนไม่ไดใ้หค้วามส าคญัเท่าไรนกั ดงันั้นการควบคุมความปลอดภยั
ดา้นอาหารจึงไม่มีผลในทางปฏิบติั โดยกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมอาหารฉบบัแรกของประเทศไทย 
คือ พระราชบัญญัติหางนม พ.ศ.  2470 ท่ีมีบทบัญญัติในเร่ืองการห้ามน าหางนมผงเข้ามา               
ในราชอาณาจกัร ต่อมาได้ปรับปรุงแก้ไขให้เหมาะสมและทนัสมยัยิ่งข้ึน โดยการตรากฎหมาย
เก่ียวกบัการควบคุมคุณภาพอาหารและกฎกระทรวง ท่ีเรียกวา่ พระราชบญัญติัควบคุมคุณภาพอาหาร 
พ.ศ. 2484 และมีการปรับปรุงแกไ้ขหรือเพิ่มเติมบางมาตราในพระราชบญัญติัควบคุมคุณภาพอาหาร 
พ.ศ. 2507 โดยยกร่างข้ึนมาใหม่ คือ พระราชบญัญติัอาหาร พ.ศ. 25224 

                                                           
3 ส านกังานมาตรฐานผลิตภณัฑอ์ุตสาหกรรม.  (2541).  หลักสูตรการจัดการสุขลักษณะ และ HACCP ในโรงงาน
อุตสาหกรรม.  กรุงเทพฯ: ส านกังานมาตรฐานผลิตภณัฑอ์ุตสาหกรรม.  หนา้ 18-19. 
4 พรทิพย ์ค าพอ.  (2544).  กฎหมายสาธารณสุขพระราชบัญญัติอาหาร (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: ธรรมสาร    
การพิมพ ์เสาชิงชา้.  หนา้ 44-46. 
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นอกจากประเทศไทยแล้ว ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกได้ให้ความส าคญักบัการควบคุมและ
ความปลอดภยัในการบริโภคอาหาร เช่น สหรัฐอเมริกาท่ีมีกฎหมายวา่ดว้ยอาหารและยา (Food and Drug 
Act) ฉบบัแรก เม่ือ ค.ศ. 1906 โดยมีหลกัเกณฑ์การห้ามปลอมปนและการแสดงเท็จในอาหารและยา      
ท่ีมีการซ้ือขายระหว่างรัฐ และในปีเดียวกันก็ได้มีการออกกฎหมายว่าด้วยการตรวจเน้ือสัตว ์      
(The Meat Inspection Act) ท่ีมีหลักเกณฑ์ก าหนดให้มีการตรวจสอบสภาพของโรงงานบรรจุ
เน้ือสัตว ์เพื่อให้โรงงานมีสุขลกัษณะท่ีดีไม่มีการใช้สารพิษเพื่อเก็บรักษาเน้ือสัตว์ และได้ออก
กฎหมายก าหนดหลกัเกณฑต่์าง ๆ เช่น ก าหนดให้การผลิตผลิตภณัฑ์บรรจุอาหารตอ้งมีเคร่ืองหมาย
ท่ีมีลกัษณะเรียบง่ายและเด่นชดั โดยระบุน ้ าหนัก ขนาด จ านวนของสินคา้ท่ีบรรจุ อีกทั้งก าหนด
มาตรฐานคุณภาพและมาตรฐานการบรรจุอาหารกระป๋องโดยยกเวน้อาหารประเภทเน้ือสัตวแ์ละนม 
ก าหนดมาตรฐานของสินคา้จ าพวกมะเขือเทศ เป็นตน้ 

กฎหมายท่ีเก่ียวกบัความปลอดภยัของอาหารในสหรัฐอเมริกามีการปรับเปล่ียนหลกัเกณฑ ์
ขอ้ก าหนด ให้สอดคล้องกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา และมีการน าวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยีขั้นสูงมาวิจัยสุขภาพของประชากรของตน ท าให้กฎหมายเก่ียวกับอาหารของ
สหรัฐอเมริกาถูกน ามาเป็นแม่แบบของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับความปลอดภัยของอาหารใน       
หลายประเทศ5 

2.1.2 ความหมายของอาหาร 
คณะกรรมการธิการมาตรฐานอาหารระหว่างประเทศ (Codex Alimentarius Commission)      

ซ่ึงเป็นหน่วยงานระหว่างประเทศท่ีท าหน้าท่ีในการก าหนดมาตรฐานท่ีเก่ียวกบัเร่ืองอาหารและ
ความปลอดภยัในสินคา้อาหาร ไดนิ้ยามค าว่า อาหาร ไวว้า่ หมายถึง สารหรือสสารใด ๆ ไม่ว่าจะ
ผา่นกระบวนการแปรรูปทั้งหมดหรือแต่เพียงบางส่วน หรือเป็นวตัถุท่ีใชเ้พื่อการบริโภคของมนุษย ์
รวมถึงเคร่ืองด่ืม หมากฝร่ัง และสารใด ๆ ท่ีถูกน ามาใชใ้นกระบวนการผลิต การเตรียมอาหารหรือ
การประกอบอาหาร แต่ไม่รวมถึงเคร่ืองส าอางหรือยาสูบหรือสารใด ๆ ท่ีถูกน ามาใชเ้ป็นยา6  

พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายค าว่า อาหาร หมายถึง       
ของกิน เคร่ืองค ้าจุนชีวติ เคร่ืองหล่อเล้ียงชีวติ 

                                                           
5 ปวณีา ไชยสาร.  (2556).  ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัความปลอดภัยของอาหารทีม่ผีลต่อการส่งออกอาหารของไทย 
ศึกษากรณีอาหารพร้อมปรุง.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ปรีดี     
พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้  16-17.  
6 เบญจรัตน์ กนกวฒันเลิศ.  (2548).  มาตรการความปลอดภัยด้านอาหารของสหภาพยุโรปและการด าเนินการ
ภายใต้กรอบกฎหมายของข้อตกลงว่าด้วยการใช้บังคับมาตรการสุขอนามัยและสุขภาพอนามัยพืช. วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 16.  
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พระราชบญัญติัอาหาร พ.ศ. 2522 เป็นกฎหมายท่ีใช้ในการควบคุมอาหารซ่ึงได้ก าหนด
ขอบข่ายของค าว่า อาหารไวอ้ย่างรัดกุมเพื่อประโยชน์ต่อการคุม้ครองผูบ้ริโภคดา้นอาหาร อีกทั้ง   
ไดใ้หค้วามหมายของอาหาร ไวว้า่ “อาหาร” หมายความวา่ ของกินหรือเคร่ืองค ้าจุนชีวติ ไดแ้ก่ 

(1) วตัถุทุกชนิดท่ีคนกิน ด่ืม อมหรือน าเขา้สู่ร่างกายไม่วา่ดว้ยวิธีใด ๆ หรือในรูปลกัษณะใด ๆ 
แต่ไม่รวมถึงยา วตัถุออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท หรือยาเสพติดให้โทษตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 
แลว้แต่กรณี 

(2) วตัถุท่ีมุ่งหมายส าหรับใชห้รือใชเ้ป็นส่วนผสมในการผลิตอาหาร รวมถึงวตัถุเจือปนอาหาร 
สี และเคร่ืองปรุงแต่งกล่ินรส7 

นอกจากน้ีพระราชบญัญติัคณะกรรมการอาหารแห่งชาติ พ.ศ. 2551 ไดใ้ห้ค  านิยามของ
ความปลอดภยัด้านอาหารหมายความว่า การจดัให้อาหารและสินค้าเกษตรท่ีน ามาเป็นอาหาร
ส าหรับมนุษยมี์ความปลอดภยั โดยไม่มีลกัษณะเป็นอาหารไม่บริสุทธ์ิตามกฎหมายว่าดว้ยอาหาร 
และตามกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งอาหารท่ีมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัต่อไปน้ี  

(1) อาหารท่ีมีจุลินทรียก่์อโรค หรือส่ิงท่ีอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพเจือปนอยู ่ 
(2) อาหารท่ีมีสารหรือวตัถุเคมีเจือปนอยูต่ามกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ในปริมาณท่ีอาจเป็นเหตุ

ใหเ้กิดอนัตราย หรือสามารถสะสมในร่างกายท่ีก่อใหเ้กิดโรค หรือผลกระทบต่อสุขภาพ  
(3) อาหารท่ีไดผ้ลิต ปรุง ประกอบ บรรจุขนส่ง หรือมีการเก็บรักษาไวโ้ดยไม่ถูกสุขลกัษณะ  
(4) อาหารท่ีผลิตจากสัตวห์รือผลผลิตจากสัตวท่ี์เป็นโรคอนัอาจติดต่อถึงคนได ้
(5) อาหารท่ีผลิต ปรุง ประกอบจากสัตวแ์ละพืช หรือผลผลิตจากสัตวแ์ละพืชท่ีมีสารเคมี

อนัตรายเภสัชภณัฑ ์หรือยาปฏิชีวนะตกคา้งในปริมาณท่ีอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ  
(6) อาหารท่ีมีภาชนะบรรจุประกอบดว้ยวตัถุท่ีอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ8 
2.1.3 หลกัการและมาตรฐานทีส่ าคัญในการควบคุมอาหารให้ปลอดภัย 
ในกระบวนการผลิตอาหารนั้ นเป็นการใช้ทรัพยากรหรือปัจจัยการผลิตท่ีมีอยู่ใน             

การด าเนินการผลิตจะเป็นไปตามล าดับขั้นตอนจากวตัถุดิบท่ีมีจะถูกแปรรูปให้เป็นผลผลิต       

                                                           
7 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 “อาหาร” หมายความวา่ ของกินหรือเคร่ืองค ้าจุนชีวติ ไดแ้ก่  

ฯลฯ               ฯลฯ 
8 ส านกัส่งเสริมและสนบัสนุนอาหารปลอดภยั กระทรวงสาธารณสุข.  (2557).  แนวทางการจัดท าแผนรับมือใน
ภาวะฉุกเฉินความปลอดภัยอาหารของประเทศไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: อกัษรกราฟฟิกแอนดดี์ไซด.์  หนา้ 9. 
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ตามท่ีตอ้งการ9 เพื่อให้การผลิตบรรลุวตัถุประสงค์ในการผลิตอาหาร ตอ้งมีควบคุมกระบวนการผลิต 
เน่ืองจากวตัถุดิบอุตสาหกรรมเกษตรมีความแปรปรวนมาก 10 จึงต้องมีหลักการและมาตรฐาน        
ในการผลิตอาหารท่ีดี 

หลกัการและมาตรฐานท่ีส าคญัของ Codex มี  ดงัน้ี 
1. หลักคุณภาพของอาหาร (Food Quality) หรือบางคร้ังเรียกว่า “หลักประกันคุณภาพ 

(Quality Assurance System)” เป็นการด าเนินการเพื่อให้สถานท่ีผลิตมีมาตรฐาน โดยค านึงถึง       
ทุกขั้นตอนของการผลิต รวมทั้งปัจจยัต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องท่ีมีลักษณะของผลิตภณัฑ์ท่ีท าให้เกิด    
ความพอใจหรือตอบสนองความต้องการของผูบ้ริโภค11 โดยจะตอ้งถูกควบคุมตรวจสอบอย่าง    
เป็นระบบ สม ่าเสมอ และต่อเน่ือง เพื่อให้ผลิตภณัฑ์ขั้นสุดทา้ยมีคุณภาพและปลอดภยัมาก หาก      
มีการปฏิบติัหลกัคุณภาพของอาหารถูกตอ้งแลว้ จะสามารถช่วยตรวจสอบกลบัถึงสาเหตุไดเ้ม่ือ
ผลิตภณัฑ์มีปัญหาได ้ อย่างไรก็ตาม หลกัการน้ีเป็นระบบท่ีเนน้การป้องกนัมากกว่าการแกไ้ขปัญหา 
ซ่ึงคุณภาพอาหารเป็นส่ิงท่ีคณะกรรมาธิการ Codex ไดใ้ห้ความส าคญั รัฐบาลตอ้งคุม้ครองผูบ้ริโภค
โดยการวางมาตรฐานเก่ียวขอ้งกบัคุณภาพอาหารไว ้ซ่ึงรัฐบาลแต่ละประเทศอาจจะพฒันารูปแบบ
มาตรฐานคุณภาพของอาหารแตกต่างกนัไป พบวา่มีหลายประเทศน าเอาหลกัเกณฑ์วา่ดว้ยคุณภาพ
ของอาหารไปปรับใหเ้ป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายประเทศนั้น ๆ  ทั้งน้ี รวมถึงประเทศไทยดว้ย  

2. หลกัการว่าด้วยการให้รายละเอียดแก่ผูบ้ริโภค โดยผูบ้ริโภคมีสิทธิในการตรวจสอบ
คุณภาพของอาหาร รวมถึงความปลอดภยัของอาหาร ผูบ้ริโภคสามารถตรวจสอบไดจ้ากรายละเอียด
ตามฉลากสินคา้ เน่ืองจากฉลากสินคา้เป็นส่ิงท่ีผูบ้ริโภคสามารถทราบรายละเอียดเบ้ืองตน้เก่ียวกบั
ส่วนประกอบ สารอาหารวิธีการปรุงอาหาร และพลงังานท่ีจะไดรั้บจากอาหาร เป็นตน้ รายละเอียด
ตามฉลากช่วยในการตดัสินใจท่ีจะซ้ือผลิตภณัฑ ์รวมถึงการเปรียบเทียบราคาสินคา้ประเภทเดียวกนั 
ทั้ งน้ี ในอดีตพบว่าผูป้ระกอบการไม่ค่อยให้ความร่วมมือในการติดฉลากผลิตภณัฑ์ท่ีบ่งบอก
รายละเอียดเก่ียวกบัผลิตภณัฑ ์เน่ืองจากมีค่าใชจ่้ายสูงและเกิดปัญหาทางเทคนิคบางประการ  ดงันั้น 
คณะกรรมาธิการ Codex จึงไดอ้อกมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัฉลากและหีบห่อสินคา้อาหาร ในส่วนท่ี
เก่ียวกบัฉลากสินคา้น้ีจะตอ้งระบุว่าผลิตภณัฑ์อาหารดงักล่าวผลิตจากท่ีใดและมีสถานท่ีใดบา้ง      
ท่ี เ ก่ียวข้องกับการผลิตท่ีเป็นส่วนส าคัญมากในค าแนะน าส าหรับการจดทะเบียนอาหาร 

                                                           
9 ชุมพล ศฤงคารศิริ.  (2550).  การวางแผนและควบคุมการผลิต ฉบับปรับปรุงใหม่.  กรุงเทพฯ: สมาคมส่งเสริม
เทคโนโลย ี(ไทย-ญ่ีปุ่น).  หนา้ 1. 
10 ปริญดา เพญ็โรจน์.  (2552). เอกสารประกอบการสอน การควบคุมและการประกันคุณภาพอาหาร.  นครปฐม: 
มหาวทิยาลยัศิลปากร.  หนา้ 13. 
11 เกียรติศกัด์ิ จนัทร์แดง.  (2549).  การบริหารการผลติและการปฏิบัตกิาร.  กรุงเทพฯ: วติต้ีกรุ๊ป.  หนา้ 110. 
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คณะกรรมาธิการ Codex ไดพ้ฒันาและจดัให้มีเหตุผลตามสมควรท่ีจะให้รัฐบาลของแต่ละประเทศ
ยอมรับเอามาตรฐานทัว่ไปเป็นขอ้บงัคบัภายในประเทศของตนและไม่มีข้อห้ามให้ประเทศใด
เพิ่มเติมรายละเอียดบางอย่างในมาตรฐานเก่ียวกับฉลาก โดยตั้ งอยู่บนเง่ือนไขว่าการเพิ่มเติม
รายละเอียดบางอย่างในมาตรฐานเก่ียวกับฉลากอาหารจะต้องไม่ถึงกับเป็นการสร้างอุปสรรค     
ทางการค้าท่ีไม่ใช่ลักษณะทางภาษี มิฉะนั้นจะถือว่าการท่ีประเทศดังกล่าวเพิ่มเติมรายละเอียด
มาตรฐานอาหารสูงข้ึนเป็นการกระท าท่ีก่อใหเ้กิดอุปสรรคทางการคา้ 

ผูบ้ริโภคนอกจากจะพิจารณารายละเอียดของสารอาหารท่ีปรากฏทางฉลากอาหารแล้ว
ยงัคงตอ้งพิจารณารายละเอียดของสารอาหารในผลิตภณัฑ์ ซ่ึงความตอ้งการของผูบ้ริโภคท่ีจะทราบ
รายละเอียดของสารอาหารไดเ้พิ่มมากข้ึนและไดถู้กกระตุน้โดยส่ือต่าง ๆ ต่อมาคณะกรรมาธิการ 
Codex ไดจ้ดัท าขอ้แนะน าเก่ียวกบัฉลากอาหาร โดยก าหนดวา่อาหารตอ้งมีรายละเอียดของอาหาร  
ท่ีส าคญั คือรายละเอียดเบ้ืองตน้ของสารอาหารท่ีส าคญัตอ้งปรากฎอยูบ่นฉลากในรูปแบบท่ีก าหนด 
ถา้ตอ้งการทราบรายละเอียดเพิ่มเติมของสารอาหารในส่วนท่ีเก่ียวกบัคาร์โบไฮเดรต ไขมนั วิตามิน 
และสารอาหารอ่ืน ๆ จะตอ้งระบุจ านวนและลกัษณะสารอาหารนั้นให้ชดัเจน นอกจากน้ีการกล่าวอา้ง
หรือการใช้สิทธิเรียกร้องหรือเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัสารอาหารจะไม่รับอนุญาตให้น ามาระบุไว ้  
เวน้แต่จะไดมี้การคน้ควา้ ทดลอง เพื่อหาขอ้สรุปอย่างถูกตอ้ง ในการใช้สิทธิเรียกร้อง Codex ได้
ออกค าแนะน าเพื่อเป็นการคุม้ครองผูบ้ริโภคได้วิธีหน่ึง โดยออกค าแนะน าในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การใช้สิทธิเรียกร้องของผูบ้ริโภคท่ีมีวตัถุประสงค์เป็นการคุ้มครองผูบ้ริโภคจากการเข้าใจผิด       
ในรายละเอียดเก่ียวกับอาหารท่ีตนได้รับโดยการใช้สิทธิเรียกร้อง ผูบ้ริโภคสามารถกระท าได้      
โดยปราศจากการจ ากดัหรือการก าหนดรูปแบบของกฎหมาย 

3. หลกัการวา่ดว้ยความปลอดภยัของอาหาร ความปลอดภยัของอาหารถือเป็นส่วนท่ีส าคญั
ของ Codex ท่ีให้ความส าคญัเก่ียวกบัความปลอดภยัของอาหารผ่านทางคณะกรรมาธิการ Codex 
โดยจะมีการให้ค  าปรึกษาจากผูเ้ ช่ียวชาญจากองค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ           
และองค์การอนามยัโลก ในส่วนท่ีเก่ียวกบัความปลอดภยัของอาหาร เช่น สารปรุงแต่ง ส่ิงเจือปน 
สารตกคา้งทางการเกษตร เป็นตน้ 

4. หลักการว่าด้วยสุขอนามัยในอาหาร ปัญหาด้านสุขภาพอนามัยทางอาหารถือว่า           
เป็นปัญหาส าคญัท่ีก่อให้เกิดความเจ็บป่วย ซ่ึงอาจเกิดไดจ้ากกระบวนการผลิตจนถึงกระบวนการ
บรรจุผลิตภณัฑ์ Codex จึงมีหลักการควบคุมเบ้ืองต้นว่าต้องเอาค าแนะน าและแนวทางปฏิบัติ       
ไปปรับใชโ้ดยไดแ้นะน าถึงวธีิการทดสอบจุลชีววทิยา ซ่ึงสามารถน ามาใชใ้นการตรวจสอบขั้นตอน
การผลิตเพื่อใหถู้กสุขอนามยัและเกิดความปลอดภยั 
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5. หลกัการว่าดว้ยการตรวจสอบและยืนยนัคุณภาพตามมาตรฐานของ Codex มี 2 รูปแบบ
ดว้ยกนัคือ มาตรฐานในระดบัต ่าท่ีสุดท่ีตอ้งการ และมาตรฐานในระดบัสูงสุดท่ีสามารถยอมรับได้ 
ระดบัมาตรฐานดงักล่าวมีความส าคญัและถูกน าไปใชใ้นการตรวจสอบผลิตภณัฑ์ โดยใชเ้ป็นระบบ
การตรวจสอบและการยืนยนัคุณภาพของผลิตภณัฑ์ ซ่ึงแต่ละประเทศไดน้ าระดบัมาตรฐานมาใช ้   
ในการตรวจสอบมาตรฐานผลิตภณัฑข์องประเทศตนเอง12 

นอกจากน้ี Codex ยงัได้จดัท าข้อแนะน าการใช้หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีดีในการ ระบบ    
การวิเคราะห์อันตรายและจุดวิกฤตท่ีต้องควบคุมในการผลิตอาหาร และระบบการจัดการ         
ความปลอดภยัของอาหาร ISO 22000 ในการควบคุมคุณภาพของอาหารดว้ย 

1. หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีดีในการผลิต (Good Manufacturing Practice: GMP) 
หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีดีในการผลิตอาหาร คือ หลกัเกณฑ์วิธีการท่ีดีในการผลิตอาหาร   

ซ่ึงเป็นเกณฑ์หรือขอ้ก าหนดขั้นพื้นฐานท่ีจ าเป็นในการผลิตและควบคุม เพื่อให้ผูผ้ลิตปฏิบติัตาม
และท าให้สามารถผลิตอาหารไดอ้ยา่งปลอดภยั โดยเนน้การป้องกนัและขจดัความเส่ียงท่ีจะท าให้
อาหารเป็นพิษ เป็นอนัตรายหรือเกิดความไม่ปลอดภยัแก่ผูบ้ริโภค โดยครอบคลุมปัจจยัทุกด้าน      
ท่ีเก่ียวขอ้ง ตั้งแต่โครงสร้างขั้นพื้นฐาน ระบบการผลิตท่ีดี กระบวนการผลิตท่ีมีความปลอดภยัและ         
มีคุณภาพไดม้าตรฐานทุกขั้นตอน นบัตั้งแต่เร่ิมตน้วางแผนการผลิต ระบบควบคุม บนัทึกขอ้มูล 
ตรวจสอบและติดตามผลคุณภาพผลิตภณัฑ ์เพื่อใหถึ้งมือผูบ้ริโภคอยา่งมัน่ใจ  

วตัถุประสงคข์องจดัท าระบบ GMP นั้น คือ การสร้างความมัน่ใจให้แก่ผูบ้ริโภควา่จะไดรั้บ
อาหารท่ีมีคุณภาพและมีความปลอดภยั โดยเฉพาะพฤติกรรมการบริโภคในปัจจุบนัท่ีผูบ้ริโภคใส่ใจ
ในเร่ืองสุขภาพและความปลอดภยัมากข้ึน เพราะการรับประทานอาหารมีหลากหลายรูปแบบ        
ไม่ว่าจะเป็นอาหารส าเร็จรูป อาหารแช่เย็น อาหารแช่แข็ง หรืออาหารพร้อมรับประทานจะตอ้ง
มัน่ใจวา่ ผลิตดว้ยกระบวนการท่ีปลอดภยั หรือมีสัญลกัษณ์แสดงวา่ผ่านการรับรองมาตรฐานแลว้ 
และยงัมีวตัถุประสงค์ในการยกระดบัมาตรฐานการผลิตและมาตรฐานความปลอดภยัของอาหาร   
ให้เป็นท่ียอมรับในระดับสากลสามารถส่งออกไปจ าหน่ายในตลาดโลกได้ ซ่ึงปัจจุบนัโรงงาน    
ส่วนใหญ่ต้องการผ่านการรับรองตามมาตรฐานสากลต่าง ๆ เพื่อแสดงว่าโรงงานมีมาตรฐาน       
การผลิตอาหารท่ีปลอดภยั13 

GMP จึงถือเป็นระบบประกนัคุณภาพพื้นฐานก่อนท่ีจะน าไปสู่ระบบประกนัคุณภาพท่ีสูงกวา่
ดังเช่น ระบบการวิเคราะห์อนัตรายและจุดวิกฤตท่ีต้องควบคุมในการผลิตอาหาร และ ISO 22000         

                                                           
12 ปวณีา ไชยสาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5.  หนา้ 36-37. 
13 จนัทร์นา สงวนรุ่งวงศ์.  (2549).  คู่มือการประยุกต์ใช้ GMP และ 5ส ในอุตสาหกรรมอาหาร (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  
กรุงเทพฯ: สถาบนัเพ่ิมผลผลิตแห่งชาติ.  หนา้ 1-2.    
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ตามมาตรฐานสากลของหน่วยงานมาตรฐานอาหารระหว่างประเทศท่ีเรียกว่า “คณะกรรมาธิการ
โครงการมาตรฐานอาหาร FAO/WHO (Codex Alimentarius Commission)”  

ปัจจุบัน ส านักงานคณะกรรมการอาหารและยาของไทยได้น าหลักเกณฑ์ของ GMP         
มาบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมาย โดยก าหนดไวใ้นประกาศกระทรวงสาธารณสุข (ฉบบัท่ี 193) พ.ศ. 2543 
เร่ือง วิธีการผลิต เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ในการผลิต และการเก็บรักษาอาหาร ซ่ึงมีผลบงัคบัใช้ตั้งแต่
วนัท่ี 24 กรกฎาคม 2544 เป็นตน้มา ซ่ึงขอ้ก าหนดตามประกาศฯ (ฉบบัท่ี 193) พ.ศ. 2543 เป็นเกณฑ์
สุขลกัษณะทัว่ไป โดยประยุกตม์าจากเกณฑ์ GMP สากลของ Codex โดยค านึงถึงความพร้อมของ
ผูผ้ลิตในประเทศไทย ซ่ึงมีขอ้จ ากดัดา้นความรู้ เงินทุน และเวลา เพื่อให้ผูผ้ลิตทุกระดบั โดยเฉพาะ
ขนาดกลางและขนาดเล็กซ่ึงมีจ านวนมากสามารถปรับปรุงและปฏิบติัไดต้ามเกณฑ์14  อย่างไรก็ตาม 
ขอ้ก าหนดน้ียงัคงสอดคลอ้งตามแนวทางของหน่วยงานมาตรฐานอาหรระหวา่งประเทศ เพื่อไม่ให้
ขดักบัหลกัสากลดว้ย ส าหรับขอ้ก าหนด GMP กฎหมายแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ  

(1) ข้อก าหนดทัว่ไป (General GMP) เป็นเกณฑ์หรือข้อก าหนดในการควบคุมคุณภาพ
ผลิตภัณฑ์อาหารให้ปลอดภัยตามมาตรฐานท่ีน าไปใช้ปฏิบัติส าหรับอาหารทุกประเภทมีอยู ่            
6 ขอ้ก าหนด  ดงัน้ี 

ขอ้ก าหนดท่ี 1 สถานท่ีตั้งและอาคารผลิต สถานท่ีตั้งตอ้งอยู่ในบริเวณท่ีไม่ท าให้
อาหารท่ีผลิตเกิดการปนเป้ือนได้ง่าย ส่วนอาคารผลิตต้องออกแบบและก่อสร้างให้สะดวกต่อ      
การบ ารุงรักษาและการปฏิบติังาน อีกทั้งสามารถป้องกันสัตว์และแมลงไม่ให้เขา้มาในอาคาร   
เพราะอาจจะท าใหอ้าหารท่ีผลิตเกิดการปนเป้ือนได ้

ขอ้ก าหนดท่ี 2 เคร่ืองมือเคร่ืองจกัรและอุปกรณ์ในการผลิต มีปริมาณเพียงพอ     
ต่อการใชง้าน ง่ายต่อการท าความสะอาดและป้องกนัการปนเป้ือน 

ขอ้ก าหนดท่ี 3 การควบคุมกระบวนการผลิต การควบคุมกระบวนการผลิตให้มี    
ความปลอดภยัทุกขั้นตอน ตั้งแต่วตัถุดิบ การเตรียมผลิต การแปรรูปและการบรรจุ 

ขอ้ก าหนดท่ี 4 การสุขาภิบาล การจดัเตรียมและออกแบบส่ิงอ านวยความสะดวก
ในดา้นต่าง ๆ เพื่อให้เป็นไปตามหลกัสุขาภิบาลท่ีดี เช่น การปรับคุณภาพน ้ า ทั้งน ้ าใช้ในโรงงาน
และน ้าท่ีเป็นส่วนผสมของอาหาร การดูแลห้องน ้ า อ่างลา้งมือ สบู่ ผา้เช็ดมือ โดยเตรียมให้เพียงพอ
ส าหรับผูป้ฏิบติังาน สะอาด ถูกสุขลกัษณะ และท่ีส าคญัตอ้งอยู่ในสภาพท่ีใช้งานได ้นอกจากน้ี   
ตอ้งมีภาชนะรองรับขยะมูลฝอย การจ ากดัขยะ และระบบระบายน ้ าตามความเหมาะสม อีกทั้ง        
มีมาตรการป้องกนัและก าจดัหนู แมลง และสัตวพ์าหะน าโรคต่าง ๆ   

                                                           
14 สุวมิล กีรติพิบูล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 2-3. 
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ขอ้ก าหนดท่ี 5 การบ ารุงรักษาและการท าความสะอาด ดูแลและท าความสะอาด
บริเวณสถานท่ี ผลิตอาหารเคร่ืองมือ เคร่ืองจกัร และอุปกรณ์หรือส่ิงท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผลิตอาหาร
สม ่าเสมอ เพื่อท าใหอ้าหารท่ีผลิตมีความปลอดภยั 

ขอ้ก าหนดท่ี 6 บุคลากรและสุขลกัษณะ บุคลากรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผลิตเป็นปัจจยั
ท่ีส าคญัอนัจะท าให้การผลิตเป็นไปอย่างถูกตอ้งตามขั้นตอนและวิธีปฏิบติังาน รวมทั้งสามารถ
ป้องกันการปนเป้ือนจากการปฏิบัติงานและตัวบุคลากร ซ่ึงผู ้ปฏิบัติงานต้องปฏิบัติตนให ้              
ถูกสุขลกัษณะ และมีความรู้ทัว่ไปในการผลิตท่ีดีตามความเหมาะสม เช่น แต่งกายตามสุขลกัษณะท่ีดี 
เป็นตน้15 

(2) ขอ้ก าหนดเฉพาะผลิตภณัฑ์ (Specific GMP) เป็นขอ้ก าหนดท่ีเพิ่มเติมจาก GMP ทัว่ไป
เพื่อมุ่งเน้นในเร่ืองความเส่ียงและความปลอดภยัของแต่ละผลิตภณัฑ์อาหารเฉพาะมากยิ่งข้ึน เช่น 
ส านกังานคณะกรรมการอาหารและยา ไดก้ าหนดให้น ้ าบริโภคเป็นผลิตภณัฑ์แรกท่ีผูป้ระกอบการ
จะตอ้งปฏิบติัตาม GMP เฉพาะ เน่ืองจากการผลิตมีกระบวนการท่ีไม่ซับซ้อนและลงทุนไม่มาก 
ประกอบกับในยุคเศรษฐกิจปัจจุบันมีผู ้ผลิตเพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมาก การตรวจสอบจ านวน
ผูป้ระกอบการท่ีไดรั้บอนุญาตจากส านกังานคณะกรรมการอาหารและยา และส านกังานสาธารณสุข
จงัหวดัทัว่ประเทศ ใน พ.ศ. 2546 มีประมาณ 4,000 รายทัว่ประเทศ ซ่ึงส่วนใหญ่ผูป้ระกอบการ    
รายย่อยมีการผลิตโดยไม่ค  านึงถึงความปลอดภัยของผูบ้ริโภค ท าให้เกิดปัญหาการปนเป้ือน
เช้ือจุลินทรียใ์นผลิตภณัฑ์ ส่งผลให้ผลิตภณัฑ์ไม่ปลอดภยัต่อผูบ้ริโภค ส านักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา จึงเห็นว่าจ าเป็นท่ีจะต้องมีมาตรการในการแก้ไขและป้องกันอย่างจริงจงั  ทั้ งน้ี         
ใหเ้นน้การควบคุมสถานท่ีและกระบวนการผลิต โดยใชห้ลกัการของ GMP เฉพาะผลิตภณัฑ์เขา้มา
เป็นหลักเกณฑ์บงัคบัทางกฎหมาย เช่น การใช้กับการผลิตน ้ าบริโภค เพื่อให้ผูผ้ลิตน ้ าบริโภค
ตระหนักถึงความส าคัญ และมีการควบคุม ตรวจสอบคุณภาพมาตรฐานและความปลอดภัย         
ของผลิตภณัฑ ์หลกัการของ GMP น ้าบริโภคใชแ้นวทางของกฎหมายสหรัฐอเมริกา ท่ีก าหนดอยูใ่น 
Code of Federal Regulation Title ท่ี 2 part 129 Processing and Bottling of Bottled Drinking Water และ
มาตรฐานสากล Codex (Code of Hygiene Practice for Bottled/Packaged Drinking Waters) ซ่ึง
สอดคลอ้งกบั GMP สุขลกัษณะทัว่ไปท่ีเป็นกฎหมาย เพียงแต่มีการขยายเน้ือหาในหมวดท่ีเก่ียวกบั
กระบวนการผลิตให้เป็นไปตามขั้นตอนท่ีถูกตอ้งของผลิตภณัฑ์น ้ าบริโภค เพื่อให้ผูผ้ลิตสามารถ
ควบคุมไดค้รบถว้นทุกจุดของกระบวนการผลิตมากยิง่ข้ึน 

 

                                                           
15 จนัทร์นา สงวนรุ่งวงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13.  หนา้ 2-3. 
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2. ระบบการวิเคราะห์อนัตรายและจุดวิกฤตท่ีตอ้งควบคุมในการผลิตอาหาร (Hazard 
Analysis Critical Control Points: HACCP) 

ระบบการวิเคราะห์อนัตรายและจุดวิกฤตท่ีตอ้งควบคุม เป็นระบบท่ีอาศยัพื้นฐานหลกัการ
ทางวทิยาศาสตร์ท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการประกนัความปลอดภยัของอาหารและด าเนินการอยา่งเป็น
ขั้นตอน16 โดยระบบดงักล่าวเป็นท่ียอมรับกนัวา่สามารถป้องกนัอนัตรายหรือส่ิงปนเป้ือนทางดา้น
ชีวภาพ เคมี และกายภาพไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ เป็นระบบควบคุมการผลิตอาหารท่ีผา่นการรับรอง
โดยคณะกรรมาธิการโครงการมาตรฐานอาหารระหว่างประเทศ (Codex Alimentarius Commission) 
โดย Codex ไดก้ าหนดแนวทางปฏิบติัไวเ้ป็นระบบ HACCP และแนวทางในการประยกุตใ์ชใ้นส่วน
ของภาคผนวกของหลกัการทัว่ไปว่าด้วยสุขลกัษณะท่ีดีในการผลิตอาหาร (General Principles of 
Food Hygiene: CAC/RCP 1-1969, Rev.3 (1997) 

ระบบ HACCP ไดถู้กพฒันาข้ึนคร้ังแรกในช่วง ค.ศ. 1960 เพื่อควบคุมการผลิตอาหารให้
ปลอดภยั ส าหรับนกับินอวกาศในโครงการอวกาศ NASA โดยความร่วมมือของบริษทั Pillsbury
ห้องปฏิบัติการกองทัพสหรัฐอเมริกา(U.S. Army Laboratories) ท่ี Natick และองค์การ NASA 
(National Aeronautics and Space Agency) ได้น าแนวคิดมาใช้ในการควบคุมการผลิตอาหารให้
นกับินอวกาศน้ีจะคลา้ยคลึงกบัโปรแกรมขอ้บกพร่องเป็นศูนย ์(Zero-Defects Program) ซ่ึงไม่เนน้
การทดสอบผลิตภณัฑ์สุดทา้ย กล่าวคือ จะเน้นการควบคุมกระบวนการผลิตในจุดหรือขั้นตอน      
ท่ีส าคญัท่ีสามารถประยกุตว์ธีิการควบคุมไปใช้ในผลิตภณัฑ์อาหารตั้งแต่วตัถุดิบ กระบวนการผลิต 
การขนส่ง จนถึงผูบ้ริโภค ซ่ึงได้เรียกระบบการควบคุมน้ีว่า ระบบ HACCP โดยบริษทั Pillsbury    
ไดเ้สนอแนวความคิดการควบคุมการผลิตอาหารดว้ยระบบ HACCP ในการประชุมเก่ียวกบัการป้องกนั
ด้านอาหาร (Food Production) ใน ค.ศ. 1971 ซ่ึงท าให้องค์การอาหารและยาของสหรัฐอเมริกา 
(U.S. Food and Drug Administration) น าแนวคิดของ HACCP ไปใช้ในการออกกฎหมายส าหรับ
ผลิตภัณฑ์อาหารกระป๋องท่ีมีความเป็นกรดต ่า  (Low Acid Canned Food) ใน ค.ศ. 197417 ได้มี     
การผลักดันให้น าระบบ HACCP ไปใช้ประกันความปลอดภยัของอาหารทะเลแทนการตรวจ
วิเคราะห์เพียงอย่างเดียวดังท่ีเคยปฏิบัติมาในอดีต และกระทรวงเกษตรแห่งสหรัฐอเมริกา
(USDA)ไดย้อมรับระบบ HACCP มาออกเป็นขอ้บงัคบัให้ผูผ้ลิตเน้ือสัตว ์สัตวปี์กและผลิตภณัฑ์
จะตอ้งท าการผลิตโดยใชร้ะบบ HACCP ดว้ย 

                                                           
16 สถาบนัอาหาร.  (2547).  การตรวจประเมินเบ้ืองต้นเพ่ือเตรียมความพร้อมก่อนการตรวจรับรองระบบ HACCP.  
กรุงเทพฯ: โอเช่ียน บลูพร้ินท.์  หนา้ 6. 
17 สุวมิล กีรติพิบูล.  (2550).  ระบบประกันคุณภาพด้านความปลอดภัยของอาหาร HACCP (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: 
สมาคมส่งเสริมเทคโนโลย ี(ไทย-ญ่ีปุ่น).  หนา้ 1-2. 
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ไม่เฉพาะแต่ในสหรัฐอเมริกาเท่านั้น องคก์รระหวา่งประเทศ เช่น องคก์รอาหารและเกษตร
แห่งสหประชาชาติ (FAO) องค์กรอนามยัโลก (WHO) และสมชัชาของโคเด็กซ์ ไดย้อมรับระบบ 
HACCP ว่าเป็นระบบท่ีสามารถป้องกันอันตรายในอาหารและประกันความปลอดภัยให้กับ
ผูบ้ริโภคได้ จึงแนะน าให้ประเทศสมาชิกท่ีท าการคา้ขายอาหารระหว่างกนัน าระบบน้ีมาใช้ใน       
การผลิตอาหารและได้จดัท าคู่มือข้ึนมาใน ค.ศ. 1997 มีช่ือว่า The Codex Recommendations on 
General Principles of Food Hygiene 1997 

ต่อมามีการระบาดของโรคอาหารเป็นพิษท าให้เกิดความเสียอย่างมาก ไม่เฉพาะต่อชีวิต
ของประชากรเท่านั้ นแต่ยงัท าให้เศรษฐกิจเสียหายเป็นมูลค่ามหาศาล โดยแต่ละปีประชากร        
ของสหรัฐอเมริกาประมาณ 6.5-33 ล้านคนต้องล้มป่วยลงด้วยโรคอาหารเป็นพิษ ในจ านวนน้ี
ประมาณ 6,000-9,000 คน ตอ้งเสียชีวิต ถ้าจะประเมินในส่วนของค่าใช้จ่ายเพื่อการบ าบดัรักษา      
ทางการแพทยใ์นแต่ละปีสหรัฐอเมริกาจะตอ้งใชเ้งินไม่กวา่ 2.5-6.0 พนัลา้นดอลลาร์ เพื่อบ าบดัรักษา
โรคท่ีมีสาเหตุมาจากแบคทีเรียและจุลินทรียท่ี์ท าให้เกิดโรคอาหารเป็นพิษ อีกทั้งยงัมีค่าใชจ่้ายของ
อุตสาหกรรมอาหารในการเรียกผลิตภณัฑ์ท่ีมีปัญหากลบัคืน (Recalls) ค่าใช้จ่ายเก่ียวกบัการฟ้องร้อง
ทางศาลและการด าเนินคดีในปีหน่ึง ๆ คิดเป็นมูลค่าหลายพนัลา้นเหรียญสหรัฐ ทั้งน้ีสืบเน่ืองมาจาก
ความลม้เหลวของการผลิตและการจดัหาอาหารท่ีปลอดภยั 

เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวอุตสาหกรรมอาหารจึงจ าเป็นต้องต่ืนตัวในการจัดโปรแกรม       
เพื่อผลิตอาหารท่ีปลอดภยั อีกทั้งรัฐบาลยงัตอ้งต่ืนตวัในการจดัโปรแกรมเพื่อผลิตอาหารท่ีปลอดภยั
และออกกฎหมายมาควบคุม ซ่ึงถือเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งคุม้ครองสุขภาพอนามยัของประชาชน 
ดงัตวัอย่างเช่น ใน ค.ศ. 1996 สมยัประธานาธิบดีคลินตนัได้ผ่านกฎหมายฉบบัหน่ึงคือ “1996 
FSIS/USDA HACCP Regulation foe Meat and Poultry” ใชก้บักิจการผลิตอาหารประเภทเน้ือสัตว ์
สัตวปี์ก และผลิตภณัฑต์อ้งใชร้ะบบ HACCP ในการผลิตอาหาร เพื่อควบคุมความปลอดภยัของอาหาร
ประเภทดงักล่าว เป็นการลดความเส่ียงจากอนัตรายท่ีอาจจะมากบัอาหารประเภทน้ีให้กบัผูบ้ริโภค
ดงักล่าว จึงเป็นการลดความเส่ียงจากอนัตรายท่ีอาจจะมากบัอาหารประเภทน้ีให้กบัผูบ้ริโภค  ทั้งน้ี 
สืบเน่ืองจากใน ค.ศ. 1993 ส่ือมวลชนในเมืองซานฟรานซิสโก มลรัฐแคลิฟอร์เนียของสหรัฐอเมริกา 
ไดเ้สนอข่าวการระบาดของโรคอาหารเป็นพิษ มีประชากรมากกวา่ 500 คน ท่ีบริโภคแฮมเบอร์เกอร์
จากร้านขายอาหารประเภทแฟรนไชส์ท่ีใช้ช่ือเดียวกนั ป่วยดว้ยโรคอาหารเป็นพิษ มีเด็กตาย 3 คน 
และไดต้รวจพบเช้ือแบคทีเรียมีช่ือว่า Escherichia coli 0157: H7 นบัเป็นตน้เหตุส าคญัท่ีท าให้เกิด
การผลกัดนัใหอ้อกกฎหมายฉบบัต่าง ๆ เพื่อป้องกนัโรคท่ีเกิดจากอาหาร18  
                                                           
18 สุมณฑา วฒันสินธ์ุ.  (2543).  ความปลอดภัยของอาหาร (การใช้ระบบ HACCP) (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: 
สมาคมส่งเสริมเทคโนโลย ี(ไทย-ญ่ีปุ่น).  หนา้ 12-13. 
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ดังนั้ น สหรัฐอเมริกาได้เร่ิมน าระบบ HACCP ไปประยุกต์ใช้ในการควบคุมการผลิต      
และองคก์ารศึกษาวิทยาศาสตร์แห่งชาติสหรัฐอเมริกา (The Nation Academy of Sciences: U.S.A) 
ไดแ้นะน าให้โรงงานอุสาหกรรมอาหาร น าระบบ HACCP ไปใชใ้นการควบคุมการผลิต เพื่อเป็น
หลกัประกนัความปลอดภยัของอาหารใหแ้ก่ผูบ้ริโภค จากนั้นความเคล่ือนไหวในเร่ืองการใชร้ะบบ 
HACCP ก็เกิดข้ึนอยา่งกวา้งขวาง The International Commission of Microbiological Specifications 
for Food (ICMSF) ไดจ้ดัท าหนงัสือเก่ียวกบัระบบ HACCP และ National Advisory Committee on 
Microbiological Criteria for Food (NACMCF) ของประเทศสหรัฐอเมริกาได้ปรับปรุงและพฒันา
หลกัการของ HACCP ข้ึนเป็น 7 หลักการ ท าให้หน่วยงานระหว่างประเทศต่าง ๆ เช่น ICMSF: 
IAMFES (International Association of Milk. Food and Environmental Sanitarian) ประกาศให้มี
การใชร้ะบบ HACCP รวมทั้ง คณะกรรมาธิการโครงการมาตรฐานอาหารระหวา่งประเทศ (Codex 
Alimentarius Commission: CAC) ซ่ึงได้ตระหนักถึงความส าคญัของระบบ HACCP แนะน าให้
ประเทศสมาชิกมีการใชแ้นวทางปฏิบติัส าหรับการประยุกตใ์ชร้ะบบ HACCP (Guidelines for The 
Application of The Hazard Analysis and Critical Control Point System) โดยน าสารท่ีเป็นหลักปฏิบติั
ของระบบ HACCP มาใส่ไวใ้นคู่มือ The Codex Recommendations of General Principles of Food 
Hygiene 1997  

คณะกรรมาธิการประชาคมยุโรปหรือ EU ได้ระบุให้มีการใช้ระบบ HACCP โดย           
การก าหนดใหผู้ผ้ลิตอาหารทุกชนิดในทุกระดบัของตลาด ตั้งแต่ออกจากฟาร์มจนถึงระดบัขายปลีก
ในสหภาพยุโรปได้น าระบบ HACCP ไปประยุกต์ใช้ท  าให้มีผลต่อการบงัคบัใช้ระบบ HACCP     
ในกฎหมายอาหารของประเทศสมาชิก  ดังนั้ น ผลิตภณัฑ์อาหารท่ีผลิตในประเทศสมาชิกใน
สหภาพยโุรปและผลิตภณัฑ์อาหารท่ีน าเขา้สู่ประเทศสมาชิกจ าเป็นตอ้งผลิตภายใตก้ารควบคุมดว้ย
ระบบ HACCP ส าหรับผลิตภณัฑ์อาหารท่ีน าเขา้สู่ประเทศสมาชิกจะให้เป็นความรับผิดชอบของ  
ผูน้  าเขา้ท่ีจะตอ้งดูแลใหสิ้นคา้ท่ีน าเขา้มีความปลอดภยัต่อการบริโภคและผลิตภายใตร้ะบบ HACCP 
ปัจจุบันผูน้ าเข้าสินค้าอาหารรายใหญ่ในสหภาพยุโรปก็ได้มีการควบคุมโดยการว่าจ้างบริษัท          
ท่ีไดรั้บความไวว้างใจในสหภาพยุโรปให้เขา้มาตรวจสอบระบบการผลิตอาหารเฉพาะในส่วนของ
สินคา้ท่ีบริษทัจะสั่งซ้ือ โดยใช้ระบบการตรวจประเมินท่ีเรียกว่า Efsis ซ่ึงเป็นระบบท่ีผสมผสาน
ระหวา่งระบบ HACCP และระบบ ISO 9000 โดยเนน้การควบคุมทางดา้นความปลอดภยัของอาหาร 

ประเทศญ่ีปุ่น ก็ไดป้ระกาศให้มีการใช้ระบบ HACCP ในการควบคุมการผลิตผลิตภณัฑ์
อาหารหลายประเภท เช่น นมและผลิตภัณฑ์จากนม เน้ือสัตว์และผลิตภัณฑ์จากเน้ือสัตว ์             
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และผลิตภณัฑ์ชูริมิ เป็นตน้19 โดยประกาศเป็นมาตรการตามความสมคัรใจในบทแกไ้ขของ Food 
Sanitation Law 

จะเห็นว่าการผลักดันให้มีการใช้ระบบ HACCP ก าลังด าเนินไปอย่างรวดเร็วทั่วโลก         
ในหลายประเทศ ซ่ึงหลายประเทศเป็นประเทศผูน้ าเข้าสินค้าเกษตรและอุตสาหกรรมเกษตร          
ท่ีส าคญัของประเทศไทยท่ีมีทั้งเป็นมาตรการบงัคบัในการน าระบบ HACCP มาใช้ควบคุมอาหาร    
ท่ีน าเขา้จากต่างประเทศ  ดงันั้น ผูป้ระกอบการหรือผูผ้ลิตอาหารของประเทศไทยจึงควรตระหนกั
ถึงความส าคญัของการน าระบบ HACCP ไปใช้ในการควบคุมการผลิตอาหาร เพื่อประโยชน์ทั้ง
ผูผ้ลิตเองและต่อผูบ้ริโภค 

โดยระบบ HACCP เป็นแนวคิดของการควบคุมการผลิตท่ีประกอบดว้ยการวินิจฉัยและ
ประเมินอนัตรายของอาหารท่ีอาจเกิดข้ึนกบัผูบ้ริโภค ตั้งแต่วตัถุดิบ กระบวนการผลิต การขนส่ง 
จนกระทัง่ถึงมือผูบ้ริโภค (Process Control)20 เพื่อก าจดัหรือลดสาเหตุท่ีจะท าให้เกิดอนัตรายต่อ
ผูบ้ริโภค ระบบ HACCP เป็นระบบควบคุมท่ีเนน้การป้องกนัอนัตรายในกระบวนการผลิตมากกวา่
การทดสอบท่ีผลิตภณัฑสุ์ดทา้ย 

ระบบ HACCP ประกอบดว้ยหลกั 7 ประการ คือ 
หลกัการท่ี 1 วเิคราะห์อนัตราย (Conduct a Hazard Analysis) 
หลกัการท่ี 2 ก าหนดจุดวกิฤตท่ีตอ้งควบคุม (Determine the Critical Control of the CCP) 
หลกัการท่ี 3 ก าหนดค่าวกิฤต (Establish Critical Limits) 
หลกัการท่ี 4 ก าหนดระบบตรวจติดตามเพื่อควบคุมจุดวกิฤตท่ีตอ้งควบคุม (Establish a 

System to Monitor Control of the CCP) 
หลกัการท่ี 5 ก าหนดการแกไ้ข (Establish the Corrective Action) 
หลกัการท่ี 6 ก าหนดการทดสอบ (Establish Procedures for Verification) 
หลกัการท่ี 7 ก าหนดระบบเอกสารและการเก็บบนัทึกขอ้มูล (Establish Documentation 

and Record Keeping)21 
 
 

                                                           
19 สถาบนัอาหาร.  (2547).  การพัฒนาบุคลากรให้เป็นผู้เช่ียวชาญในการให้ค าปรึกษาการจัดท าระบบ HACCP.  
กรุงเทพฯ: โอเช่ียน บลูพร้ินท.์  หนา้ 7. 
20 ส านักวิจยัและพฒันาวิทยาการหลงัการเก็บเก่ียวและการแปรรูปผลิตผลเกษตร.  (2549).  ระบบการรับรอง
โรงงานผลติสินค้าเกษตร.  กรุงเทพฯ: ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย.  หนา้ 16.   
21 สุวมิล กีรติพิบูล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 4-5. 
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3. ระบบการจดัการความปลอดภยัของอาหาร ISO 22000 (Food Safety Management System) 
ISO 22000: Requirements for a Food Safety Management System หรือข้อก าหนดของ

ระบบการบริหารงานความปลอดภยัด้านอาหาร เป็นขอ้ก าหนดเฉพาะส าหรับระบบการจดัการ  
ความปลอดภยัดา้นอาหารในห่วงโซ่อาหาร โดยเพื่อให้เป็นมาตรฐานกลางท่ีครอบคลุมขอ้ก าหนด
ทุกมาตรฐานท่ีเก่ียวขอ้งกบัคุณภาพและความปลอดภยัของอาหารท่ีมีการบงัคบัใช้ในทางการคา้
สินคา้อาหารอยูใ่นปัจจุบนั ท าให้ธุรกิจท่ีอยูใ่นห่วงโซ่อาหารมีมาตรฐานเดียวท่ีสอดคลอ้งกนั และ
เป็นมาตรฐานท่ีตรวจประเมินได้ เป็นท่ียอมรับในระดับสากล (Auditable Standard) รวมทั้งจะ    
ช่วยผลกัดนัใหอ้งคก์รใหค้วามส าคญัต่อการด าเนินธุรกิจใหส้อดคลอ้งกบัขอ้ก าหนดของกฎหมาย 

ระบบการจดัการความปลอดภยัของอาหาร ISO 22000 ยงัเป็นระบบคุณภาพท่ีต่อยอดใน
เร่ืองความปลอดภยัอาหารเป็นการรวมเอาหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีดีในการผลิตอาหาร หรือ GMP 
ซ่ึงเป็นระบบพื้นฐานของอุตสาหกรรมอาหารกบัระบบการวิเคราะห์อนัตรายและจุดวิกฤตท่ีตอ้ง
ควบคุมในการผลิตอาหาร หรือ HACCP ซ่ึงเป็นระบบวิเคราะห์จุดอนัตราย แต่ละขั้นตอนการผลิต
และมีการผนวก ISO 9001 ท่ีเป็นการจดัวางระบบบริหารงาน เพื่อประกนัคุณภาพซ่ึงเป็นระบบท่ีท าให้
เช่ือมัน่ได้ว่ากระบวนการได้รับการควบคุมและสามารถตรวจสอบได้โดยผ่านเอกสารท่ีระบุขั้นตอน
และวิธีการท างาน ท าให้มัน่ใจไดว้่าบุคลากรในองคก์รรู้หนา้ท่ีความรับผิดชอบและขั้นตอนต่าง ๆ 
ในการปฏิบติังาน โดยตอ้งมีการฝึกอบรมให้ความรู้และทกัษะในการปฏิบติังาน รวมทั้งมีการจดบนัทึก
ขอ้มูล รวมทั้งการตรวจสอบการปฏิบติังานว่าเป็นไปตามท่ีระบุไวใ้นเอกสารหรือไม่ และมีการแกไ้ข
ขอ้ผิดพลาด รวมทั้งมีแนวทางในการป้องกนัขอ้ผิดพลาดเดิม โดยน าหลกัการน้ีเขา้ไปเสริมในเร่ือง
การจดัการและระบบเอกสารท าใหร้ะบบน้ีเหมาะกบัอุตสาหกรรมอาหาร  ทั้งน้ี เพื่อให้อาหารท่ีผลิต
มีความปลอดภยัมากข้ึน ขอ้ก าหนดของระบบมาตรฐานน้ีใชส้ าหรับระบบการจดัการความปลอดภยั
ของอาหารส าหรับองค์กรในห่วงโซ่อาหารท่ีตอ้งจดัให้มีกลไกท่ีสามารถควบคุมอนัตรายท่ีเกิดข้ึน
เพื่อให้อาหารมีความปลอดภยัต่อการบริโภค ขอ้ก าหนดน้ีสามารถประยุกต์ใช้กบัทุกองค์กรโดย     
ไม่จ  ากัดขนาดซ่ึงองค์กรนั้นจะเก่ียวข้องในห่วงโซ่อาหารและการน าไปใช้เพื่อผลิตผลิตภณัฑ ์         
ท่ีปลอดภยั เช่น โรงงานท่ีผลิตภาชนะบรรจุ สารเคมี ผูข้นส่ง ผูใ้ห้บริการจดัเก็บและการกระจายสินคา้    
ท่ีมีความเก่ียวข้องทั้งทางตรงและทางอ้อมกับห่วงโซ่อาหารก็สามารถน าระบบน้ีไปใช้ได้อย่าง
เหมาะสม 

ขอ้ก าหนดของมาตรฐาน ISO 22000 มีดงัน้ี  
1) ขอบเขต (Scope) ขอ้ก าหนดระบบมาตรฐานน้ีใชส้ าหรับระบบการจดัการความปลอดภยั

ของอาหารส าหรับองคก์รต่าง ๆ ในห่วงโซ่อาหารสามารถประยุกตใ์ชใ้นองคก์ร โดยไม่จ  ากดัขนาด
ขององคก์รและการน าไปใชเ้พื่อการผลิตอาหารท่ีปลอดภยั 
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2) หลกัฐานการอา้งอิงท่ีเก่ียวกบักฎเกณฑ์ (Normative References) ไดแ้ก่ ISO 9000: 2000 
Quality Management System-Fundamental and Vocabulary ซ่ึงถือได้ว่าเป็นเอกสารท่ีใช้เป็นแนวทาง
ในการจดัท าร่างมาตรฐาน 

3) ศพัท์และนิยาม (Terms and Definitions) เช่น “ความปลอดภยัของอาหาร” คือ อาหาร
จะตอ้งไม่เป็นเหตุให้เกิดอนัตรายต่อผูบ้ริโภค หรือห่วงโซ่อาหาร เป็นล าดบัขั้นตอนท่ีเก่ียวขอ้งใน
การผลิตกระบวนการแจกจ่าย การจดัเก็บและการปฏิบติัเก่ียวกบัอาหารและส่วนผสมของอาหาร
จากการผลิตขั้นตอ้นไปจนถึงการบริโภค ฯลฯ เป็นตน้  

1) ระบบการจดัการความปลอดภยัในอาหาร (Food Safety Management System) องค์กร
ตอ้งจดัท าเอกสาร (Document) ซ่ึงประกอบดว้ยนโยบายและวตัถุประสงค์ดา้นความปลอดภยัอาหาร 
ขั้นตอนการด าเนินการ (Procedure) บนัทึก (Record) และเอกสารอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็น  

2) ความรับผิดชอบของฝ่ายบริหาร (Management Responsibility) ผูบ้ริหารระดบัสูงของ
องค์กรตอ้งมีความมุ่งมัน่ในการสนับสนุนด้านความปลอดภยัอาหาร โดยการก าหนดนโยบายท่ี
เหมาะสมกบับทบาทขององคก์รในห่วงโซ่อาหารและสอดคลอ้งกบักฎหมาย รวมถึงส่ือสารภายใน
องค์กรให้รับทราบ นอกจากน้ีตอ้งแต่งตั้งบุคคลมาท าหน้าท่ีเป็นหัวหน้าทีมความปลอดภยัอาหาร 
(Food Safety Team Leader) เพื่อจดัท าระบบความปลอดภยัอาหาร รายงานประสิทธิผลของระบบ 
รวมทั้งประสานกบัหน่วยงานภายนอก  

3) การจดัการทรัพยากร (Resource Management) องค์กรตอ้งจดัหาทรัพยากรให้เพียงพอ
ส าหรับการปฏิบติังานและระบบจดัการความปลอดภัยของอาหารท่ีทนัสมยั ในดา้นบุคลากรตอ้ง 
จดัอบรมให้ความรู้และฝึกความช านาญ อีกทั้งวสัดุ ส่ิงก่อสร้าง ส่ิงแวดล้อมตอ้งมีประสิทธิภาพ 
เพื่อให้การด าเนินการทางด้านความปลอดภยัอาหารเป็นไปตามวตัถุประสงค์และเป้าหมายท่ี
ก าหนดใหส้อดคลอ้งกบัมาตรฐาน 

4) การวางแผนและการจดัท าผลิตภณัฑ์ท่ีมีความปลอดภยั (Planning and Realization of 
Safe Products) องค์กรต้องมีโปรแกรมพื้นฐานด้านสุขลักษณะ (Pre-requisite Programs: PRPs)     
ซ่ึงเป็น Good Agricultural Practice (GAP), Good Veterinarian Practice (GVP), Good Hygienic Practice 
(GHP),  Good Manufacturing Practice (GMP), Good Production Practice (GPP),  Good Distribution 
Practice (GDP) และ Good Trading Practice (GTP)22 ข้ึนอยู่กับประเภทของผู ้ประกอบการใน     
ห่วงโซ่อาหารตอ้งจดัท าเป็นเอกสารองค์กรต้องน าหลักการของระบบ HACCP มาประยุกต์ใช ้   

                                                           
22 Tadeusz Sikora, Pawet Nowicki.  (2007).  FOOD SAFETY ASSURANCE ACCORDING TO CODEX 
ALIMENTARIUS AND ISO 22000 STANDARD.  Polish Journal of Food and Nutrition sciences.  page. 491. 
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เพื่อควบคุมอนัตรายในผลิตภณัฑ์สุดทา้ยให้อยูใ่นระดบัท่ียอมรับได ้ก่อนการจดัส่งไปยงัขั้นต่อไป
ในห่วงโซ่อาหาร  

5) การรับรองผลการทวนสอบและการปรับปรุงระบบความปลอดภยัอาหาร (Validation 
Verification and Improvement of FSMS) องค์กรต้องท าการรับรอง (Validate) เพื่อให้แสดงว่า 
มาตรการนั้น ๆ สามารถให้ผลค่าท่ีตั้งไวใ้นการควบคุมอนัตราย มีประสิทธิภาพ และมีความสามารถ
เพื่อให้ผลิตภณัฑ์บรรลุตามท่ีก าหนด หากไม่เป็นไปตามท่ีคาดหมาย ต้องได้รับการปรับเปล่ียน    
และประเมินใหม่ ก่อนการประยุกต์ใช้มาตรการควบคุมใน PRPs และแผน HACCP หรือ            
การเปล่ียนแปลงใด ๆ 

องคก์รตอ้งแสดงหลกัฐานเพื่อยนืยนัวา่วิธีการเฝ้าระวงั การตรวจวดั อุปกรณ์มีความเหมาะสม
ท่ีสามารถใหผ้ลการตรวจสอบท่ีน่าเช่ือถือ เคร่ืองมืออุปกรณ์ตอ้งมีการสอบเทียบ มีการจดัเก็บรักษา
บนัทึกผลการสอบเทียบและทวนสอบระบบการจัดการด้านความปลอดภัยอาหาร เช่น ตรวจ
ประเมินภายใน (Internal Audit) หากพบว่าการทวนสอบให้ผลไม่สอดคลอ้งตามแผน ตอ้งลงมือ
ด าเนินการแก้ไขและตอ้งมีการวิเคราะห์ผลลพัธ์จากกิจกรรมการทวนสอบ และรายงานผูบ้ริหาร  
เพื่อน าเขา้สู่การประชุมทบทวนฝ่ายบริหาร และใชเ้ป็นขอ้มูลปรับระบบใหท้นัสมยั 

หลกัการส าคญัของ ISO 22000 ประกอบด้วยการวางแผน การน าไปปฏิบติั ด าเนินการ     
บ ารุงรักษา และการปรับปรุงระบบบริหารงานด้านความปลอดภัยอาหารให้ทันสมัย เพื่อ             
การผลิตสินคา้ท่ีสอดคลอ้งตามการน าไปใช้และปลอดภยัต่อผูบ้ริโภค (Plan, Implement, Operate, 
Maintain and Update a Food Safety Management System Aimed at Providing Products that According 
to their Intended use are Safe for The Consumer) โดยแสดงให้เห็นถึงความสามารถในการน าไป
ประยกุตใ์ชไ้ดใ้นสถานการณ์ปัจจุบนัขอ้ก าหนดเก่ียวกบักฎหมายดา้นความปลอดภยั อีกทั้งพิจารณา
ประเมินขอ้เรียกร้องของลูกคา้ และแสดงให้เห็นถึงการด าเนินงานท่ีตรงตามขอ้เรียกร้องของลูกคา้   
ท่ีเป็นขอ้ตกลงของทั้งสองฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบังานความปลอดภยัอาหาร เพื่อส่งเสริมความพึงพอใจ
ของลูกคา้ให้มีมากข้ึน และส่ือสารประเด็นท่ีเก่ียวกบัความปลอดภยัอาหารไปยงัผูส่้งมอบสินค้า  
ให้กบัลูกคา้ และผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งท่ีสนใจท่ีอยู่ในห่วงโซ่การผลิตอาหารไดอ้ย่างมีประสิทธิผล    
ท าใหเ้กิดความมัน่ใจวา่องคก์รมีความสอดคลอ้งกบันโยบายดา้นความปลอดภยัอาหารท่ีไดก้ าหนด
ไวท่ี้ส าคญัยงัได้รับการรับรองหรือการข้ึนทะเบียนระบบบริหารงานด้านความปลอดภยัอาหาร    
โดยหน่วยงานภายนอก หรือด าเนินการประเมินด้วยตนเอง หรือการระบุด้วยตนเองว่าองค์กร          
มีการด าเนินงานท่ีตรงตามความสอดคล้องกับมาตรฐานสากล ดังจะเห็นว่าระบบการจดัการ      
ความปลอดภยัของอาหาร ISO 22000 นั้นมีขอ้ดีหลายประการ 



27 

2.2 แนวคดิและหลกัการเกีย่วกบัการก าหนดสิทธิและการคุ้มครองผู้บริโภค 

ปัจจุบนัสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว ระบบการคา้เสรีท่ีมี               
การเช่ือมโยงกันทั่วโลก ก่อให้เกิดวฒันธรรมในการบริโภคมากข้ึน อันมีผลให้ประชาชน                
มีพฤติกรรมการบริโภคท่ีฟุ่มเฟือยเกินความจ าเป็น อีกทั้ งเทคโนโลยีการผลิตในปัจจุบันก็มี       
ความสลบัซับซ้อนมากยิ่งข้ึน ซ่ึงเหตุปัจจยัดงักล่าวท าให้ผูบ้ริโภคทถูกละเมิดสิทธิมากข้ึนเร่ือย ๆ  
ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีหน่วยงานรัฐเขา้มาก ากบัดูแลในการคุม้ครองผูบ้ริโภคมากยิง่ข้ึน 

2.2.1 ความเป็นมาและวตัถุประสงค์ของการคุ้มครองผู้บริโภค 
การพฒันากฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภคในสมยัการคา้และเศรษฐกิจของโลกยงัอยูใ่นลกัษณะ

จ ากดัเฉพาะวงแคบและจ ากดัในทอ้งถ่ินหน่ึงหรือในเมืองหน่ึง23 ท าให้สภาพของสินคา้และบริการ
ยงัไม่มีความสลบัซับซ้อนมากนกั เพราะการคา้ขายยงัมีลกัษณะท่ีแลกเปล่ียนสินคา้ซ่ึงกนัและกนั 
(Barter) ทุกคนสามารถซ้ือขายกันได้อย่างเสรี ไม่มีความจ าเป็นท่ีรัฐต้องจัดหาเคร่ืองมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายเป็นพิเศษ เพื่อคุม้ครองผูบ้ริโภคใหไ้ดรั้บความปลอดภยัและเป็นธรรม จึงเป็น
ยุคท่ีสังคมอุตสาหกรรมสินคา้ต่าง ๆ ผลิตข้ึนโดยวิธีการทางธรรมชาติ มีการแบ่งงานกนัท า ผูมี้ฝีมือดี
กลายเป็นผูผ้ลิตเพื่อขายแก่ผูอ่ื้น แต่ทุกคนรู้ว่าส่ิงใดท าข้ึนโดยกรรมวิธีใด ในขณะนั้นความรู้ของ      
ผูป้ระกอบธุรกิจและผูบ้ริโภคมีความเท่าเทียมกนัจะแตกต่างก็แต่ฝีมือเท่านั้น แต่ต่อมาการท่ีสภาพ
สังคมและวิทยาการเปล่ียนแปลงไปเป็นผลให้หลกัทางรัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ สังคมศาสตร์ และ
กฎหมายเปล่ียนแปลงตามไปด้วย การพาณิชย์ของโลกในระหว่างศตวรรษท่ี 16 ถึง 17 ท าให้
ประเทศทางยุโรปมีความร ่ ารวยและคิดหาวิทยาการใหม่ ๆ แต่เน่ืองจากกษตัริย์ใช้อิทธิพลใน       
การสนบัสนุนบุคคลเพียงบางกลุ่มในการท าการคา้ ท าให้บุคคลหลายฝ่ายไม่พอใจระบบปกครอง
แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แนวคิดทางปรัชญาการปกครองแบบปัจเจกชนนิยม (Individualism) 
เร่ิมปรากฏชดัข้ึน ในศตวรรษท่ี 17 ท่ีเนน้ความเป็นอิสระของบุคคลและให้ประชาชนทุกคนมีสิทธิ  
มีเสียงในการปกครอง การปฏิวติัอุตสาหกรรม ใน ค.ศ. 2760 ท าให้มีเคร่ืองจักรไอน ้ ามาใช ้           
ในกระบวนการผลิตสามารถผลิตสินคา้ไดร้วดเร็วและจ านวนมากข้ึนหลายเท่าตวั ผูป้ระกอบธุรกิจ
มีพลงัในการผลิตเพิ่มข้ึนท าให้ตลาดมีการขยายตวั ในขณะเดียวกนัยงัได้รับอิทธิพลของแนวคิด      
ในระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย ท่ีตั้ งอยู่บนความมีอิสระและเสรีภาพของบุคคล                 
ในการด ารงชีวิตได้เท่าเทียมกัน ความเท่าเทียมหรือความเสมอภาคตามหลกัประชาธิปไตยนั้น 

                                                           
23 ส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค.  (2540).  คู่มือการคุ้มครองผู้บริโภค (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ:     
เจ.ฟิลม์ โปรเซส.  หนา้ 1. 
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ส่งผลให้ระบบเศรษฐกิจแบบเสรี (Laissez – Faire)ได้รับความนิยมอย่างกว้างขวาง โดย                
นักเศรษฐศาสตร์ชาวอังกฤษท่ีได้เสนอทฤษฎีการแข่งขันเสรี คือ อดัม สมิทธ์ (Adam Smith         
ค.ศ. 1723-1790) โดยไดเ้ขียนหนงัสือ The Wealth of Nation ใน ค.ศ. 1776 ท่ีช้ีน าปรัชญาปัจเจกชนนิยม
และสภาพเศรษฐกิจและสังคมเสรี จึงท าใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงระบบการปกครองจากระบบกษตัริย์
มาเป็นระบบประชาธิปไตย และการประกาศอิสรภาพในสหรัฐอเมริกา ใน ค.ศ. 1776 ท าให้หลาย
ประเทศมุ่งมัน่จะเป็นสาธารณรัฐจนเกิดการปฏิวติัในฝร่ังเศส ใน ค.ศ. 1789 และเปล่ียนแปลง        
การปกครองในประเทศโลกเก่าต่อเน่ืองกนัไป ในช่วงนั้นแนวคิดปัจเจกชนนิยมและระบบเศรษฐกิจเสรี
จึงเป็นหลกัส าคญัท่ียึดถือปฏิบติั ซ่ึงสอดคล้องกบัสภาพทางเศรษฐกิจและการปกครองท่ีส่งผลดี  
กว่าเดิมอย่างเห็นได้ชัด ในขณะนั้นส่ิงเหล่าน้ีส่งผลต่อมายงัหลักกฎหมายท่ีพฒันาในระหว่าง
ศตวรรษท่ี 19 ถึง 20 ในระยะน้ีเองท่ีประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส ใน ค.ศ. 1840 ประมวลกฎหมาย
แพ่งเยอรมนั ใน ค.ศ. 1896 หลกักฎหมายขณะนั้นจะยึดหลกัปัจเจกชนนิยมและหลกัเศรษฐกิจเสรี
เป็นพื้นฐาน ซ่ึงประมวลกฎหมายในยุโรปได้มีอิทธิพลโดยตรงต่อระบบกฎหมายไทย เม่ือ          
หลกัปัจเจกชนนิยมได้รับความนิยมเป็นอนัมาก ท าให้ทุกคนมีอิสระท่ีจะท าการใดเพื่อให้ทุกคน         
มีความเสมอภาคกนั  ดงันั้น จึงท าใหบุ้คคลมีเสรีภาพในการท าสัญญา หากท าสัญญากนัเช่นใดก็ตอ้ง
บงัคบัให้เป็นไปตามสัญญาท่ีท ากนัเสมอ (Sanctity of Contract) ซ่ึงทุกคนมีหน้าท่ีจะตอ้งปกป้อง
ประโยชน์ของตนเอง24 ในกฎหมายซ้ือขายจึงมีหลักว่า ผูซ้ื้อตอ้งระวงั (Caveat Emptor หรือ Let   
The Buyer Beware)25 กล่าวคือ หากมีความเสียหายหรือขอ้บกพร่องใดเกิดข้ึนกบัทรัพยท่ี์ซ้ือขายกนันั้น 
ผูซ้ื้อตอ้งรับความเสียหายไปโดยเรียกร้องเอาจากผูข้ายไม่ได ้เน่ืองจากผูซ้ื้อไม่ระมดัระวงัตรวจดู
สินคา้ตามสมควรขณะรับมอบสินคา้ 

ปัจจุบนัเม่ือโลกเจริญมากข้ึนทั้งในดา้นอุตสาหกรรมและวิทยาศาสตร์ ท าให้ระบบเศรษฐกิจ 
การคา้ขายหรือบริการได้เปล่ียนแปลงไปมีกระบวนการผลิตท่ีสลบัซบัซ้อนมากข้ึน การผลิตสินคา้
ใชว้ตัถุดิบในการผลิตท่ีทนัสมยัเกินกวา่ความรู้ธรรมดาของผูบ้ริโภคท่ีจะตามไดท้นั ผูผ้ลิตต่างก็หา
วถีิทางทุกวถิิทางท่ีจะลดค่าใชจ่้ายในการผลิตและเพิ่มผลก าไรใหม้ากท่ีสุดท่าท่ีจะท าได ้ในบางกรณี
การขยายก าลงัการผลิตท าให้ความละเอียดรอบคอบและคุณภาพของสินค้าลดลง ประกอบกับ      
การขยายตวัแห่งการคา้พาณิชยก์วา้งออกไปจากระดบัหมู่บา้นไปสู่ระดบัระหว่างประเทศ ท าให้
สินคา้ในตลาดมีการแพร่กระจายและเพิ่มประเภทหรือชนิดมากยิ่งข้ึนกวา่แต่ก่อน หลกัท่ีเคยถือว่า   

                                                           
24 ณฐัพร เสียงสมัพนัธ์.  (2553).  ปัญหาทางกฎหมายในการคุ้มครองผู้บริโภคด้านวตัถุอนัตราย: ศึกษาเฉพาะกรณี
สารป้องกนัก าจดัศัตรูพืช.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยั
ธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 9. 
25 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2543).  กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 14. 
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ผูซ้ื้อจะตอ้งระวงัจึงขาดความยุติธรรมในแง่ท่ีว่า ผูซ้ื้อในฐานะผูบ้ริโภคไม่อาจปรับตวัให้ทนักบั
ความเจริญทางเทคโนโลยีต่าง ๆ ได้ ความระมดัระวงัในระดับธรรมดาไม่อาจช่วยให้ผูซ้ื้อหรือ
ผูบ้ริโภคไดรั้บผลตอบแทนคุม้ค่ากบัเงินท่ีเสียไป และยงัอาจท าใหเ้กิดอนัตรายจากการบริโภคสินคา้
ท่ีซ้ือมาไดโ้ดยคาดไม่ถึงดว้ย ท าให้ประเทศต่าง ๆ หันมาพิจารณาถึงสิทธิของผูบ้ริโภคในอนัท่ีจะ
ไดรั้บความคุม้ครองและปกปักษ์รักษาผลประโยชน์เป็นการเฉพาะนอกเหนือจากสิทธิท่ีจะไดรั้บ
ค่าเสียหายตามสัญญาหรือสิทธิฟ้องเรียกค่าเสียหายในคดีละเมิดตามกฎหมายเดิม  ดงันั้น ประเทศ
ในทวีปยุโรป อเมริกา และออสเตรเลีย จึงไดมี้การออกกฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภค ซ่ึงเปล่ียนแปลง
หลักกฎหมายท่ีเคยมีอยู่เดิมทั้ งในแง่ความรับผิดในทางสัญญาหรือละเมิดให้เอ้ืออ านวยต่อ           
การเยียวยาชดใช้ความเสียหายท่ีเกิดจากการบริโภคให้มากข้ึน  ทั้งน้ี โดยเน้นทั้งดา้นการควบคุม
ก ากับกิจกรรมทางการผลิตโดยรัฐเพื่อป้องกันความเสียหายและการฟ้องร้องด า เนินคดี                 
เพื่อผูบ้ริโภค26 

2.2.2 ความหมายของผู้บริโภค 
ตามพระราชบัญญัติคุ้มครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ

คุม้ครองผูบ้ริโภค (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2541 ได้บญัญติัเก่ียวกบั ผูบ้ริโภค27 หมายความว่า ผูซ้ื้อหรือ       
ผูไ้ดรั้บบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจ หรือผูซ่ึ้งไดรั้บการเสนอ หรือการชกัชวนจากผูป้ระกอบธุรกิจ
เพื่อให้ซ้ือสินค้าหรือรับบริการ และให้หมายความรวมถึงผูใ้ช้สินค้าหรือผู ้ท่ีได้รับบริการจาก          
ผูป้ระกอบธุรกิจโดยชอบ แมไ้ม่ไดเ้ป็นผูเ้สียค่าตอบแทนก็ตาม28 และผูเ้สียหายตามกฎหมายเก่ียวกบั
ความรับผดิต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากสินคา้ท่ีไม่ปลอดภยัดว้ย29 ซ่ึงจะขยายความหมายให้เป็นไป
ตามความเป็นจริง  กล่าวคือ ไม่จ  ากดัแต่เฉพาะคู่กรณีตามสัญญาเท่านั้น แต่ยงัหมายความรวมถึง
ผูบ้ริโภคสินค้าหรือบริการตามความเป็นจริง แม้มิได้เป็นคู่สัญญา การขยายความหมายเช่นน้ี         
ท  าให้ผู ้โภคตามความจริงท่ีมิใช่คู่สัญญาอยู่ภายใต้การคุ้มครองตามกฎหมายฉบับน้ีมากข้ึน           
โดยการคุ้มครองผูบ้ริโภคนั้น ไม่ได้จ  ากัดความหมายแคบแบบแนวคิดในกฎหมายแพ่งทัว่ไป        
                                                           
26 สุษม ศุภนิตย.์  (2552).  ค าอธิบายกฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั.  หนา้ 2-3. 
27 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี “ผูบ้ริโภค” หมายความวา่ ผูซ้ื้อหรือไดรั้บบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจหรือผูซ่ึ้ง
ไดรั้บการเสนอหรือการชกัชวนจากผูป้ระกอบธุรกิจเพ่ือให้ซ้ือสินคา้หรือรับบริการและหมายความรวมถึงผูใ้ช้
สินคา้หรือผูไ้ดรั้บบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจโดยชอบ แมมิ้ไดเ้ป็นผูเ้สียค่าตอบแทนก็ตาม 
28 ธีระพล อรุณะกสิกร.  (2543).  พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2541.  กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน.  หนา้ 9.  
29 ชาญณรงค์ ปราณีจิตต์.  (2551).  ค าอธิบายพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค พ.ศ. 2551.  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลยติุธรรม.  หนา้ 6.  
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ในเร่ืองสิทธิ หน้าท่ีตามสัญญา30 นอกจากน้ียงัมีการคุ้มครองสิทธของผูบ้ริโภคในด้านสัญญา 
(Contract) เพิ่มข้ึนมาดว้ย31 

ศาสตราจารย์ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ได้ให้ความหมายผูบ้ริโภคว่า ผูซ้ื้อสินค้าหรือ     
ไดรั้บบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจ หรือผูซ่ึ้งไดรั้บการเสนอ หรือการชกัชวนจากผูป้ระกอบธุรกิจ 
เพื่อให้ซ้ือสินคา้หรือรับบริการ รวมถึงผูใ้ช้สินคา้หรือผูไ้ดรั้บบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจโดยชอบ
แมจ้ะมิไดเ้สียค่าตอบแทนก็ตาม ผูบ้ริโภคจึงไดแ้ก่บุคคลซ่ึงมิใช่เป็นผูป้ระกออบธุรกิจในสินคา้หรือ
บริการของกรณีนั้น ๆ เท่านั้น บุคคลทัว่ไปจึงเป็นผูบ้ริโภคไดห้ากไดเ้ขา้ใชสิ้นคา้หรือบริการ เพราะ
ประโยชน์ของผูน้ั้นอาจถูกกระทบไม่ทางใดก็ทางหน่ึงได้ อน่ึง ผูป้ระกอบธุรกิจสินคา้ชนิดหน่ึง      
ท่ี ซ้ือสินค้าอีกชนิดมาใช้ส่วนตัว โดยมิได้น ามาขายต่อหรือมิได้ใช้เป็นวตัถุดิบในการผลิต               
ก็เป็นผูบ้ริโภคในสินคา้ท่ีตนซ้ือมาได ้และยงัให้ความหมายของกฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภคว่า คือ
กฎหมายท่ีให้ความคุ้มครองแก่ประโยชน์ของผู ้บริโภค กฎหมายใดก็ตามท่ีมีส่วนคุ้มครอง
ประโยชน์ของผูบ้ริโภคในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูป้ระกอบธุรกิจถือเป็นกฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภค  ดงันั้น 
กฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภคจึงมีหลากหลายฉบบั ไม่เพียงแค่มีพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค   
เพียงแค่ฉบบัเดียวเท่านั้ น หากแต่กฎหมายในแต่ละฉบับจะมีอ านาจหน้าท่ีในการมุ่งคุ้มครอง
ผู ้บริโภคท่ีแตกต่างกันออกไป โดยจะมีหน่วยงานราชการซ่ึงท าหน้าท่ีบังคับใช้ให้เป็นไป            
ตามกฎหมายอยา่งเป็นธรรม32  

ไพโรจน์ อาจรักษา ไดใ้ห้ความหมาย ผูบ้ริโภคว่า ผูซ้ื้อหรือไดรั้บบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจ
หรือผูซ่ึ้งได้รับการเสนอหรือการชักชวนจากผูป้ระกอบธุรกิจ เพื่อให้ซ้ือสินค้าหรือรับบริการ     
ทั้งน้ี หมายความรวมถึงผูใ้ช้สินคา้หรือผูไ้ด้รับบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจโดยชอบ แมมิ้ได้เป็น              
ผูเ้สียค่าตอบแทนก็ตาม โดยค าวา่ “ซ้ือ” หมายความถึง เช่า เช่าซ้ือ หรือไดม้าไม่วา่ดว้ยประการใด ๆ 
โดยให้ค่าตอบแทนเป็นเงินหรือผลประโยชน์อย่างอ่ืน ส่วนค าว่า “บริการ” หมายความว่า การรับ     
จดัท าการงาน การให้สิทธิใด ๆ หรือการให้ใชห้รือให้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นหรือกิจการใด ๆ โดย      
เรียกค่าตอบแทนเป็นเงินหรือผลประโยชน์อ่ืน แต่ไม่รวมถึงการจา้งแรงงานตามกฎหมายแรงงาน 33 

                                                           
30 สุษม ศุภนิตย.์  (2554).  ค าอธิบายพฒันาการของกฎหมายคุ้มครองผู้บริโภคของไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 3. 
31 ไพโรจน์ อาจรักษา.  (2544).  คลินิกผู้บริโภค: ตอบปัญหา พระราชบัญญัติคุ้มครองผู้บริโภค พ.ศ. 2522 แก้ไข
เพิม่เตมิโดยพระราชบัญญัตคุ้ิมครองผู้บริโภค (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2541.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 6. 
32 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25.  หนา้ 11-12. 
33 ไพโรจน์ อาจรักษา.  (2543).  ค าอธิบาย กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค (ฉบับชาวบ้าน).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 15. 
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โดยผูบ้ริโภคท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองตาม พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522     
ไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นผูบ้ริโภคท่ีไดม้าซ้ือสินคา้หรือบริการจากผูป้ระกอบธุรกิจโดยการซ้ือหรือบริการ 
ซ่ึงกฎหมายวางเกณฑ์ร่วมวา่ตอ้งเสียค่าตอบแทนเป็นเงินหรือผลประโยชน์อ่ืน หากแต่กฎหมายยงั
ขยายขอบเขตให้คุม้ครองไปถึงผูใ้ชสิ้นคา้หรือบริการโดยชอบ แมมิ้ไดเ้ป็นผูเ้สียค่าตอบแทนก็ตาม 
อนัเป็นหลกัการท่ีสอดคลอ้งกบัแนวทางการคุม้ครองผูบ้ริโภคของสหประชาติ (General Assembly 
Resolution) ซ่ึงมีหลกัการหลายขอ้ท่ีก าหนดใหรั้ฐบาลตอ้งควบคุมดูแลใหสิ้นคา้มีความปลอดภยั34 

2.2.3 สิทธิของผู้บริโภค 
สิทธิ (Rights) หมายถึง ความชอบธรรมท่ีบุคคลอาจใช้ยนักับผูอ่ื้น เพื่อคุ้มครองหรือ     

รักษาผลประโยชน์ อนัเป็นส่วนท่ีพึงได้ของบุคคลนั้น หรือเป็นอ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่
บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน 
กฎหมายท่ีรับรองสิทธิแก่บุคคลนั้นอาจจะเป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชนก็ได้35  ดงันั้น 
สิทธิจึงเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและให้ความคุม้ครอง36 ซ่ึงหมายความว่าเป็นประโยชน์       
ท่ีกฎหมายรับรองว่ามีอยู่เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายคุ้มครองคือ คุ้มครองมิให้มีการละเมิดสิทธิ
รวมทั้งบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย เป็นความหมายส าหรับกลุ่มประเทศเสรี
โดยทัว่ไป แต่ในกลุ่มประเทศคอมมิวนิสต์นั้น สิทธิ หมายถึง การท่ีบุคคลเลือกกระท าการใด ๆ     
ไดท้ั้งส้ิน37  

สิทธิยงัหมายความถึง สิทธิในหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงสามารถปรับใชไ้ดท้ั้งกฎหมายเอกชน
และกฎหมายมหาชน มีความหมายอยูส่องความหมาย ไดแ้ก่การมองจากอ านาจของผูท้รงสิทธิ คือ 
อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลในอันท่ีจะมีเจตจ านง อันเป็นแนวคิดของ Willensmacht และ          
การท่ีวตัถุประสงค์ของสิทธิ คือ ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองนั้น อนัเป็นแนวคิดของ Jhering38  
ดงันั้น ผูบ้ริโภคมีสิทธิอยา่งไรยอ่มมีสิทธิใชสิ้ทธินั้นไดอ้ยา่งเตม็ท่ีตามกฎหมายบญัญติั 

ในอดีตรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก     
ท่ีให้ความส าคญัของการคุ้มครองผูบ้ริโภค โดยบญัญติัถึงสิทธิของผูบ้ริโภคไวใ้นมาตรา 57 ว่า         

                                                           
34 ธานิศ เกศวพิทกัษ.์  (2551).  ค าอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาคดีผู้บริโภค (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: Pholsiam 
Printing and Publishing.  หนา้ 17. 
35 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 225. 
36 วารี นาสกลุ, อคัรเดช มณีภาค.  (2557).  หลกักฎหมายมหาชน (พิมคร้ังท่ี 5).  นนทบุรี: สมัปชญัญะ.  หนา้ 106. 
37 พรชยั เล่ือนฉวี.  (2554).  กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (พิมพค์ร้ังท่ี 9).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยั
ธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 151. 
38 หยดุ แสงอุทยั.  (2545).  ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: ประกายพรึก. หนา้ 225-226. 
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“สิทธิของบุคคลซ่ึงเป็นผูบ้ริโภคย่อมไดรั้บความคุม้ครองทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั กฎหมายตาม   
วรรคหน่ึงตอ้งบญัญติัให้มีองค์การอิสระ ซ่ึงประกอบดว้ยตวัแทนผูบ้ริโภคท าหน้าท่ี  ให้ความเห็น
ในการตรากฎหมาย กฎ และข้อบังคบั อีกทั้งให้ความเห็นในการก าหนดมาตรการต่าง ๆ เพื่อ
คุม้ครองผูบ้ริโภค”39 และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็ไดบ้ญัญติัสิทธิ
ของผูบ้ริโภคในฐานะเป็นพลเมืองไวห้ลายกรณี เช่น สิทธิในการไดรั้บรู้ขอ้มูลข่าวสาร สิทธิเก่ียวกบั
การโฆษณา สิทธิเก่ียวกับความปลอดภยัในอาหารหรือบริการ ฯลฯ40 ซ่ึงปัจจุบนัรัฐธรรมนูญ      
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดรั้บรองการคุม้ครองผูบ้ริโภคดว้ยเช่นกนัในมาตรา 46 
ท่ีมีหลกัวา่ สิทธิของผูบ้ริโภคยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 

พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พ.ศ. 2522 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2541 
มาตรา 441 ไดบ้ญัญติั ผูบ้ริโภคมีสิทธิไดรั้บความคุม้ครองดงัต่อไปน้ี 

(1) สิทธิท่ีจะไดรั้บข่าวสารรวมทั้งค  าพรรณาคุณภาพท่ีถูกตอ้งและเพียงพอเก่ียวกบัสินคา้
หรือบริการ 

(2) สิทธิท่ีจะมีอิสระในการเลือกหาสินคา้หรือบริการ 
(3) สิทธิท่ีจะไดรั้บความปลอดภยัจากการใชสิ้นคา้หรือบริการ 
(3 ทว)ิ* สิทธิท่ีจะไดรั้บความเป็นธรรมในการท าสัญญา 
(4) สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาและชดเชยความเสียหาย  ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น ๆ 

หรือพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัไว ้
ซ่ึงจะเห็นไดว้า่สิทธิของผูบ้ริโภคท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภคมี 

5 ประการ  ดงัน้ี42  
1. สิทธิท่ีจะไดรั้บข่าวสาร (Right to be Informed) หมายความรวมทั้งค  าพรรณนาคุณภาพ    

ท่ีถูกต้องและเพียงพอเก่ียวกับสินค้าหรือบริการ เป็นการเพิ่มพูนความรู้แก่ผูบ้ริโภคและท าให้
ผูบ้ริโภคมีพื้นฐานทางข้อมูลไวใ้ช้เพื่อการตดัสินใจในการเลือกสินค้าและบริการท่ีตนตอ้งการ     

                                                           
39 มาตรา 57 สิทธิของบุคคลซ่ึงเป็นผูบ้ริโภคยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

ฯลฯ               ฯลฯ 
40 มาตรา 61 สิทธิของบุคคลซ่ึงเป็นผูบ้ริโภคย่อมไดรั้บความคุม้ครองในการไดรั้บขอ้มูลท่ีเป็นความจริง และ        
มีสิทธิร้องเรียนเพ่ือใหไ้ดรั้บการแกไ้ขเยยีวยาความเสียหาย รวมทั้งมีสิทธิรวมตวักนัเพ่ือพิทกัษสิ์ทธิของผูบ้ริโภค 

ฯลฯ               ฯลฯ 
41 ธนา เบญจาทิกลุ.  (2544).  กฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค.  กรุงเทพฯ: บณัฑิตอกัษร.  หนา้ 3. 
42 ส านักงานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค.  (2556).  สคบ. กับการคุ้มครองผู้บริโภค (พิมพค์ร้ังท่ี 16).  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานพระพทุธศาสนาแห่งชาติ. หนา้ 6-7. 
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การไดรั้บข่าวสารท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไม่เพียงพออาจท าให้ผูบ้ริโภคเขา้ใจผิดและตดัสินใจผิดพลาด   
ในการเลือกสินคา้และบริการ สิทธิไดรั้บข่าวสารจึงเป็นการช่วยชดเชยขอ้เสียเปรียบในแง่ความรู้    
ท่ีผูบ้ริโภคมีต่อผูป้ระกอบธุรกิจ กฎหมายจึงเขา้มาควบคุมโฆษณา ฉลากและการให้ข่าวสารรูปแบบ 
ต่าง ๆ แก่ผูบ้ริโภค โดยใหผู้บ้ริโภคมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการโฆษณาหรือการแสดงฉลากตามความเป็นจริง 
อีกทั้งมีสิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลเก่ียวกบัสินคา้หรือบริการอยา่งถูกตอ้งและเพียงพอท่ีจะไม่หลงผิด
ในการซ้ือสินคา้หรือรับบริการโดยไม่เป็นธรรม นอกจากนั้นเม่ือการไดข้่าวสารเก่ียวกบัการบริโภค
เป็นสิทธิของผูบ้ริโภค กฎหมายก็ควรสนบัสนุนให้องคก์รของรัฐและสมาคมผูบ้ริโภคให้ข่าวสาร   
ท่ีเป็นประโยชน์แก่ผูบ้ริโภคดว้ย 

2. สิทธิท่ีจะมีอิสระในการเลือกหาสินคา้หรือบริการ (Right to Choose) เป็นสิทธิท่ีจะเลือก
ซ้ือสินคา้หรือรับบริการโดยความสมคัรใจของผูบ้ริโภคและปราศจากการชกัจูงอนัไม่เป็นธรรม43 
ผูบ้ริโภคมีอิสระในการเลือกหาสินค้านั้ นเป็นส่ิงส าคัญท่ีสุดในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมท่ียึด         
การแข่งขนัเป็นพื้นฐานในการพฒันาคุณภาพของสินคา้ หากผูบ้ริโภคขาดอิสระในการเลือกหาสินคา้
ยอ่มแสดงใหเ้ห็นถึงความบกพร่องท่ีไม่เป็นไปตามระบบน้ี การไม่มีอิสระในการเลือกหาสินคา้อาจ
มีหลายสาเหตุ เช่น ได้รับขอ้มูลผิดพลาด ท าให้เลือกซ้ือสินคา้ได้โดยไม่อิสระ การขาดอิสระใน   
การเลือกอาจมีสาเหตุมาจากพลงัทางเศรษฐกิจของผูบ้ริโภคอ่อนแอกวา่ ท าให้ผูบ้ริโภคจ าใจยอมรับ
ขอ้เสนอของผูป้ระกอบธุรกิจ นอกจากนั้นการขาดอิสระในการเลือกอาจเน่ืองมาจากการผูกขาด  
ของผูป้ระกอบธุรกิจก็ได้ สิทธิท่ีจะเลือกซ้ือสินคา้หรือรับบริการนั้น ผูบ้ริโภคตอ้งความสมคัรใจ   
ในการเลือกซ้ือและปราศจากการชกัจูงใจอนัไม่เป็นธรรม 

3. สิทธิท่ีจะไดรั้บความปลอดภยัจากการใชสิ้นคา้หรือบริการ (Right to Safety) สินคา้ต่าง ๆ 
ท่ีผลิตมาขายแก่ผูบ้ริโภคยอ่มตอ้งถือวา่ผูป้ระกอบธุรกิจไดศึ้กษาและพฒันาสินคา้นั้นข้ึนโดยเห็นวา่ 
เหมาะสมแก่สภาพการใชง้านแลว้จึงจะน าออกมาจ าหน่าย ความเหมาะสมของสินคา้ท่ีจ  าหน่ายได ้
(Merchantability) จะครอบคลุมทั้งประสิทธิภาพและความปลอดภยั เพราะสินคา้ท่ีอาจเกิดอนัตราย
ไดย้อ่มไม่มีผูใ้ดซ้ือไปใชค้วามปลอดภยัแต่เดิมพิจารณาจากสินคา้กายภาพเป็นหลกั แต่การคุม้ครอง
ผูบ้ริโภคในปัจจุบนัยอ่มรวมถึงความไม่บกพร่องของสินคา้หรือบริการดว้ย  ดงันั้น หลกัในปัจจุบนั
คือสินค้าและบริการต้องจัดให้มีข้ึนโดยไม่มีความบกพร่อง (Defective) โดยต้องมีมาตรฐาน
เพียงพอต่อการใช้งานหรือให้บริการ หากจ าเป็นก็ตอ้งมีกฎหมายควบคุมมาตรฐานในการจดัให ้    
มีสินคา้และบริการท่ีไดม้าตรฐาน (Right to Standard Goods or Services) 

                                                           
43 ธญัลกัษณ์ นามจกัร.  (2557).  มาตรการทางกฎหมายในการคุม้ครองผูบ้ริโภคดา้นการโฆษณาผลิตภณัฑอ์าหาร.  
วรสารนักบริหาร, 34(1).  หนา้ 51. 
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4. สิทธิท่ีจะได้รับความเป็นธรรมในการท าสัญญา (Right to Fair Contract) โดยสัญญามี     
2 สถานะ ในสถานะหน่ึงสัญญาจะเป็นการก าหนดคุณภาพของบริการ โดยบริการจะดีอย่างไร       
ยอ่มเป็นไปตามขอ้ก าหนดในสัญญา ในอีกสถานะหน่ึงสัญญาท่ีดีตอ้งไม่ผูกมดัการซ้ือหาสินคา้อ่ืน 
ดงันั้น ในกรณีท่ีสัญญาเป็นส่วนประกอบของสินคา้และบริการเก่ียวกบัเง่ือนไขและความรับผิดของ
คู่สัญญา ไดแ้ก่ ขอ้สัญญาท่ีไม่เป็นธรรมต่าง ๆ ท่ีถูกเอารัดเอาเปรียบจากผูป้ระกอบธุรกิจ 

5. สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาและชดเชยความเสียหาย (Right to be Redress) ถา้สินคา้หรือ
บริการใดก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูบ้ริโภค ผูบ้ริโภคตอ้งมีหนทางไดรั้บการเยียวยาความเสียหาย
นั้นเสมอ จึงจะเป็นการคุม้ครองผูบ้ริโภคท่ีสมบูรณ์ การเยียวยาเป็นเร่ืองปกติในทางกฎหมายแต่ใน
ความเป็นจริงผูบ้ริโภคอยู่ในฐานะเสียเปรียบหลายประการ กฎหมายในส่วนน้ีจึงตอ้งพฒันาข้ึน 
โดยเฉพาะเพื่อให้ผูบ้ริโภคได้รับความเป็นธรรม ได้แก่ สิทธิท่ีจะได้รับการคุ้มครองและชดใช้
ค่าเสียหาย เม่ือมีการละเมิดสิทธิของผูบ้ริโภคตามขอ้ 1, 2, 3 และ 4 ดงักล่าว44 

ซ่ึงแนวคิดในการคุ้มครองผูบ้ริโภคมีพื้นฐานมาจากสหรัฐอเมริกาโดย IOCU ได้บัญญัติ    
สิทธิผูบ้ริโภคไว ้8 ประการ คือ สิทธิท่ีจะไดรั้บความปลอดภยั สิทธิท่ีจะไดรั้บความรู้ สิทธิ ท่ีจะซ้ือ  
เคร่ืองอุปโภคบริโภคท่ีราคายติุธรรม สิทธิท่ีจะเรียกร้องเพื่อความเป็นธรรม สิทธิท่ีจะไดรั้บค่าชดใช้
ความเสียหาย สิทธิท่ีจะไดอ้ยู่ในแวดลอ้มท่ีสะอาด สิทธิท่ีจะไดรั้บการศึกษา และสิทธิท่ีจะไดรั้บ
ความจ าเป็นพื้นฐาน45 

นอกจากน้ี ผูบ้ริโภคจะต้องปฏิบติัหน้าท่ีของผูบ้ริโภคท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย โดยหน้าท่ี     
ของผูบ้ริโภคท่ีควรปฏิบติั แบ่งได้เป็นหน้าท่ีของผูบ้ริโภคก่อนซ้ือสินคา้หรือบริการและหน้าท่ี   
ของผูบ้ริโภคหลงัซ้ือสินคา้หรือบริการ 

1. หนา้ท่ีของผูบ้ริโภคก่อนซ้ือสินคา้หรือบริการ 
(ก) ผูบ้ริโภคควรใชค้วามระมดัระวงัตามสมควรในการซ้ือสินคา้และรับบริการ เป็นตน้ว่า 

ตรวจการแสดงฉลาก ปริมาณและราคา วา่ยุติธรรมหรือไม่ อยา่เช่ือถือขอ้ความโฆษณา โดยไม่พิจารณา
ใหร้อบคอบ และหาขอ้มูลเพิ่มเติมเก่ียวกบัคุณภาพ แหล่งก าเนิด และลกัษณะของสินคา้วา่เป็นความจริง
ตามท่ีไดโ้ฆษณาไวห้รือไม่ ถา้มีขอ้สงสัยหรือไม่แน่ใจควรพิจารณาใหดี้เสียก่อน 

(ข) การเข้าท าสัญญาผูกพันกันตามกฎหมายโดยการลงลายมือช่ือนั้ น ผูบ้ริโภคต้อง
ตรวจสอบความชดัเจนของภาษาท่ีใช้ วา่รัดกุมและให้สิทธิแก่ผูบ้ริโภคครบถว้นหรือไม่ ตามท่ีไดเ้จรจา

                                                           
44 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25.  หนา้ 19-21. 
45 อญัชลี ท านุรัฐ.  (2556).  การคุ้มครองสิทธิผู้บริโภคตามพระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ปรีดีพนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 10. 
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และสัญญามีเง่ือนไขข้อใดบ้างท่ีไม่เป็นธรรมต่อผูบ้ริโภค ถ้าสงสัยในขอ้กฎหมายความชัดเจน    
ของสัญญาก็ควรปรึกษา ผูท่ี้มีความรู้ใหแ้น่ชดัเสียก่อน 

(ค) ขอ้ตกลงต่าง ๆ ท่ีตอ้งการใหมี้ผลบงัคบั ควรท าเป็นหนงัสือและลงลายมือช่ือผูป้ระกอบ
ธุรกิจดว้ย46 

2. หนา้ท่ีของผูบ้ริโภคหลงัซ้ือสินคา้หรือบริการ 
(ก) ผูบ้ริโภคมีหนา้ท่ีในการเก็บรักษาพยานหลกัฐาน ซ่ึงอาจจะเป็นสินคา้ท่ีแสดงให้เห็นวา่

มีปริมาณหรือคุณภาพไม่เป็นไปตามมาตรฐานท่ีระบุไวใ้นฉลากหรืออาจเกิดอนัตรายจากการ        
ใช้สินค้าหรือบริการนั้ น ควรจดจ าสถานท่ีท่ีซ้ือสินค้าหรือรับบริการนั้ นไว ้เพื่อประกอบการ
ร้องเรียนตามสิทธิ47 

(ข) ในกรณีท่ีมีการท าสัญญาเป็นลายลักษณ์อกัษรกบัผูป้ระกอบธุรกิจต้องเก็บเอกสาร
สัญญาต่าง ๆ รวมทั้งเอกสารโฆษณาและใบเสร็จรับเงินไวด้ว้ย 

(ค) เม่ือมีการละเมิดสิทธิของผูบ้ริโภค ผูบ้ริโภค (Consumer) มีหน้าท่ีในการด าเนินการ
ร้องเรียนตามสิทธิของตนตามท่ีกล่าวมาแลว้48 

2.3 หลกัพืน้ฐานเกีย่วกบัการกระท าทางปกครอง 

การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง (Administration) ในการจัดท าบริการสาธารณะ      
เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน และเป็นการกระท าเพื่อรักษาหรือคุ้มครอง
ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ของส่วนรวม โดยทัว่ไปแลว้ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูด้  าเนินกิจกรรม
ทางปกครองใชอ้ านาจตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติันั้น 
ถือวา่เป็น การกระท าทางปกครอง ซ่ึงมีรูปแบบ  ดงัน้ี  ค  าสั่งทางปกครอง เป็นการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัท่ีสุดมีลกัษณะเป็นการใชอ้  านาจปกครองสั่งการฝ่ายเดียวไปยงัผูรั้บค าสั่ง โดยการสั่งการนั้น
มีลกัษณะเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ให้ผูรั้บค าสั่งกระท าการ งดเวน้กระท าการ ยอมให้บุคคลอ่ืน
กระท าการโดยจะไม่เขา้ขดัขวางหรือมีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครอง โดยการสั่งการ
ดงักล่าวมีผลเฉพาะรายและมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครองค าสั่งทางปกครองจึงมีลกัษณะ
เป็นการแสดงเจตนาในทางกฎหมายมหาชนไม่ใช่การกระท าในทางขอ้เทจ็จริง 

                                                           
46 ส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23.  หนา้ 15. 
47 ประทีป อ่าววิจิตรกุล.  (2551).  การด าเนินคดีตามกฎหมายคุ้มครองผู้บริโภค ฉบับ Concise.  กรุงเทพฯ: เอเชียคิท 
แพค็พร้ินท.์  หนา้ 14. 
48 ส านกังานคณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42.  หนา้ 7. 
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2.3.1 การกระท าทางปกครอง 
การกระท าทางปกครองเป็นการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ

เพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน และเป็นการกระท าเพื่อคุม้ครองประโยชน์มหาชน
หรือประโยชน์ของส่วนรวม49 ซ่ึงฝ่ายปกครองหมายถึงองคก์รและเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายบริหารท่ีใช้
อ านาจมหาชนจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ 50         
มีอ านาจหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะอนัมีลกัษณะเป็นราชการ51 โดยทัว่ไปแลว้ฝ่ายปกครองเป็น    
ผูด้  าเนินกิจกรรมทางปกครองและเป็นหน่วยซ่ึงอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือก ากบัดูแลของคณะรัฐมนตรีนั้น 
จะตอ้งปฏิบติัราชการหรือปฏิบติังานตามนโยบาย ค าสั่ง ตลอดค าแนะน าของคณะรัฐมนตรีและ     
มีหนา้ท่ีบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึน ตามค าแนะน า และยินยอม
ของรัฐสภา งานของฝ่ายปกครองมีความหลากหลายอย่างยิ่ง ตั้งแต่การรักษาความสงบเรียบร้อย
สาธารณะ การก ากบัควบคุมทิศทางทางเศรษฐกิจ การจดัการเก่ียวกบัส่ิงสาธารณูปโภคทั้งหลาย   
การจดัการศึกษาและท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรมไปจนกระทัง่ถึงการสังคมสงเคราะห์ ตลอดจน      
ให้การช่วยเหลือผูด้้อยโอกาสในสังคม อาจกล่าวไดว้่าการกระท าของรัฐบาลในการวางนโยบาย
เก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินเป็นการกระท าในลักษณะของการอ านวยการ ในขณะท่ี         
การกระท าของบรรดาองค์กรหน้าท่ีของรัฐในฝ่ายปกครอง ซ่ึงโดยหลักแล้วคือฝ่ายประจ านั้น         
มีลกัษณะเป็นการปฏิบติัการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามกฎหมายตลอดจนนโยบายของรัฐบาล52 

อีกทั้งการกระท าทางปกครอง (Administrative Act: Acte Administratif) ยงัเป็นผลิตผล
ของการใช้อ านาจหน้าท่ีของรัฐตามกฎหมายขององค์กรรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง 53            
และเป็นการกระท าทางบริหารประเภทหน่ึงท่ี มีการใช้อ านาจปกครองตามกฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนอง
ความตอ้งการของส่วนรวมอนัมีลกัษณะเป็นงานประจ านั้นตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย เช่น การตราพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง การออกค าสั่งลงโทษ     

                                                           
49 โภคิน พลกลุ, ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2541).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 15. 
50 สุริยา ปานแป้น, อนุวฒัน์ บุญนนัท.์  (2551).  คู่มือสอบกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน.  หนา้ 201. 
51 ประยรู กาญจนดุล.  (2523).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 79. 
52 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2555).  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 209. 
53 ณฐัพล ค าภีระ.  (2554).  การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษาจากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 16. 
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ทางวินัยข้าราชการ การท าสัญญาจ้างเอกชนก่อสร้างถนนสาธารณะ การร้ือถอนอาคารโดย            
เจา้พนกังานควบคุมอาคาร เป็นตน้54 ซ่ึงในปัจจุบนัมีรูปแบบการกระท าทางปกครองท่ีส าคญั  ดงัน้ี 

(1) ค  าสั่งทางปกครอง เป็นการกระท าทางปกครองท่ีส าคญัท่ีสุดมีลกัษณะเป็นการใชอ้ านาจ
ปกครองสั่งการฝ่ายเดียวไปยงัผูรั้บค าสั่ง โดยสั่งการนั้นมีลกัษณะเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ให ้   
ผูรั้บค าสั่งกระท าการ งดเวน้กระท าการ ยอมให้บุคคลอ่ืนกระท าการโดยจะไม่เขา้ขดัขวางหรือมีผล
เป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครอง โดยการสั่งการดงักล่าวเป็นการสั่งการท่ีมีผลเฉพาะรายและ  
มีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝ่ายปกครองค าสั่งทางปกครองมีลักษณะเป็นการแสดงเจตนาใน     
ทางกฎหมายมหาชนไม่ใช่การกระท าในทางข้อเท็จจริง ตวัอย่างของค าสั่งทางปกครอง เช่น 
ใบอนุญาตให้ประกอบกิจการสถานบริการ ค าสั่งแปลงสัญชาติ ค าสั่งอนุมัติปริญญาบัตร           
ค  าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคาร ค าสั่งอนุญาตให้จ  าหน่ายยา เป็นต้น          
ซ่ึงค าสั่งทางปกครองนั้น อาจแยกออกไดเ้ป็นหลายประเภท  ดงัน้ี 

(1.1) ค  าสั่งทางปกครองเฉพาะราย (Acts Individuals) ค  าสั่งทางปกครองประเภทน้ี 
โดยสภาพแลว้จะขาดซ่ึงคุณลกัษณะทุกประการของความเป็น “กฎ” บงัคบัการทัว่ไปทั้งบุคคลและ
กรณีการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองผูท้  าค  าสั่งออกไปยงัคู่กรณีก็จะตอ้งเป็นการแจง้ให้ทราบ 
ไม่ใช่เป็นการประกาศโฆษณา อีกทั้งจะตอ้งมีผลบงัคบักบับุคคลเฉพาะราย ระบุตวัระบุช่ือได ้เช่น 
การบรรจุแต่งตั้งบุคคลเข้ารับราชการ การอนุญาตบุคคลคนหน่ึงให้กระท าการหน่ึงกระท าการใด     
เป็นตน้  อย่างไรก็ตาม ในการบรรจุแต่งตั้งหรืออนุญาต อาจจะปรากฏออกมาในรูปค าสั่งทางปกครอง
เฉพาะรายหลายค าสั่งได ้หากเป็นการบรรจุแต่งตั้งบุคคลหลายคนในคราวเดียวกนั แต่ค าสั่งทางปกครอง
เฉพาะรายหลายค าสั่งในคราวเดียวกนัส าหรับกรณีน้ีก็ไม่เขา้ลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองรวมกลุ่ม 
(Actes Collectifs) ไปได้ เพราะว่าขาดลักษณะผลประโยชน์ได้เสียร่วมกันของบรรดาคู่กรณี        
ผูรั้บค าสั่ง โดยค าสั่งทางปกครองหลายค าสั่งเหล่าน้ีจึงต่างแยกออกมาได้เป็นค าสั่งเฉพาะของ        
แต่ละบุคคลผูรั้บค าสั่งไดอ้ย่างเห็นไดช้ดั แมว้า่ค  าสั่งทั้งหลายเหล่านั้น จะออกมาในคราวเดียวกนั    
ก็ตาม  

(1.2) ค  าสั่งทางปกครองรวมกลุ่ม (Actes Collectifs) ค  าสั่งทางปกครองประเภทน้ี  
มีผลบงัคบัเฉพาะรายในแต่ละบุคคลผูรั้บค าสั่งไปเป็นการออกค าสั่งเฉพาะรายหลายค าสั่งในคร้ังเดียว 
แต่ค าสั่งเฉพาะรายทั้งหลายเหล่านั้นต่างมีผลกระทบซ่ึงกนัและกนัอย่างไม่อาจปฏิเสธได ้ด้วยว่า
ค าสั่งทั้งหลายเหล่านั้นก่อใหเ้กิดผลประโยชน์ไดเ้สียร่วมกนัอยา่งแยกจากกนัมิไดใ้นสถานการณ์นั้น  
เช่น การประกาศผลการสอบแข่งขนับรรจุแต่งตั้งบุคคลเขา้รับราชการ การประกาศผลสอบแข่งขนั
                                                           
54 สุริยา ปานแป้น, อนุวฒัน์ บุญนนัท.์  (2554).  คู่มือสอบกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 24. 
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เช่นน้ีจะประกาศไปตามล าดบัคะแนนสูงต ่าเรียงจากมากไปหาน้อย บุคคลท่ีท าคะแนนไดสู้งย่อม     
มีสิทธิไดรั้บการบรรจุแต่งตั้งก่อนบุคคลท่ีท าคะแนนไดน้อ้ยกวา่ เป็นตน้55 

(2) กฎ เป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายปกครองตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือพระราชก าหนดฉบบัใดฉบบัหน่ึงซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บท 
เพื่อก าหนดรายละเอียดให้เป็นไปตามกฎหมายแม่บท โดยมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปไม่มุ่งหมาย     
ใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ลกัษณะท่ีส าคญัของกฎ คือ บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้
กระท าการ ถูกห้ามมิให้กระท าการ หรือไดรั้บอนุญาตให้กระท าการตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไว้
เป็นประเภท  ดงันั้น เราจึงไม่อาจทราบจ านวนท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎ และ
บุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเ้ป็นประเภทจะถูกบงัคบัให้กระท าการถูกห้ามมิให้กระท าการหรือไดรั้บอนุญาต
ให้กระท าการตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกก าหนดไวเ้ป็นนามธรรม  กล่าวคือ ทุกคร้ังท่ีมีกรณีดงัท่ีก าหนดไว้
เกิดข้ึนกบับุคคลประเภทนั้นมีหน้าท่ีตอ้งกระท าการงดเวน้กระท าการ หรือมีสิทธิกระท าการซ ้ า      
ดงัตวัอยา่งเช่น กฎกระทรวงออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองก าหนด
ขอ้ยกเวน้กรณีเจ้าหน้าท่ีสามารถออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ต้องรับฟังคู่กรณีก่อนการออกค าสั่ง   
หรือกรณีนายกรัฐมนตรีโดยค าเสนอแนะของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
ออกกฎกระทรวงก าหนดต าแหน่งของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจพิจารณาการอุทธรณ์โต้แย ้ง กฎ          
ค  าสั่งทางปกครอง นอกจากจะเป็นการกระท าทางปกครองแลว้ ยงัเป็นกฎหมายตามเน้ือความดว้ย   

(3) สัญญาทางปกครอง (Contrat Administratif) เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ เน้ือหาของสัญญาเป็นเร่ืองของ
สัมปทาน การจัดท าบริการสาธารณะ การจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค การแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ  หรือเป็นสัญญาท่ีท าข้ึนเพื่อก่อตั้ งนิติสัมพันธ์ทางปกครอง หรือท าให ้          
การด าเนินกิจกรรมทางปกครองให้บรรลุผล ส่วนใหญ่แลว้รัฐยงัคงสงวนอ านาจท่ีจะแกไ้ขสัญญา
เพื่อรักษาและคุม้ครองผลประโยชน์ของสาธรณะ56 โดยสัญญาทางปกครองอาจแบ่งไดเ้ป็นสัญญา   
ท่ีฝ่ายปกครองท ากับเอกชนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ และสัญญาระหว่าง        
ส่วนราชการด้วยกนัเอง โดยท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวม57 นอกจากน้ีคู่สัญญาฝ่ายปกครองจะเป็น

                                                           
55 วิษณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ, เจตน์ สถาวรศีลพร.  (2551).  ต ารากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมาย
ปกครองทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  หนา้ 190-191. 
56 อมร จนัทรสมบูรณ์.  (2546).  หลกักฎหมายปกครอง จากข้อสังเกตของศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์.  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 30.  
57 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2551).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 41. 
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บุคคลอ่ืนท่ีกระท าการแทนรัฐ ซ่ึงอาจเป็นเอกชนผู ้ได้รับมอบหมายจากรัฐก็ได้58 หรือกรณี               
ท่ีมีการบญัญติัรองรับหน่วยงานทางปกครองท่ีอาจไม่ไดเ้ป็นผูเ้ขา้ท าสัญญาเอง แต่อาจเชิดบุคคลอ่ืน    
ใหเ้ขา้ท าสัญญาเพื่อปฏิบติัภารกิจท่ีเป็นบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของตนแทนโดยไม่ได้
มีการมอบหมายอ านาจหน้าท่ีให้กระท าการแทนไวอ้ย่างแจง้ชดั แต่เป็นการมอบหมายโดยปริยาย
หรือการเชิดให้บุคคลอ่ืนเข้าท าสัญญาทางปกครองแทน 59 สัญญาประเภทน้ีอยู่ในบังคับของ
กฎหมายปกครองและเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง60 

สัญญาทางปกครองสามารถแบ่งเป็นสองประเภท ได้แก่ สัญญาทางปกครองโดยสภาพ      
ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑท่ี์คลา้ยกบัในกฎหมายฝร่ังเศส กล่าวคือ เป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
บุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการ
บริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึง     
เอกสิทธ์ิของรัฐ  ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครอง หรือ
บริการสาธารณะบรรลุผล และสัญญาทางปกครองท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนด ซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครอง
ตามค านิยามในมาตรา 361 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง     
พ.ศ. 2542 ซ่ึงพิจารณาจากองค์ประกอบท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงต้องเป็นฝ่ายรัฐหรือเป็นหน่วยงาน              
ทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าแทนรัฐ และสัญญาทางปกครองท่ีเ น้ือหาของสัญญาเป็น   
เร่ืองของสัมปทาน (Concession)  การจัดท าบริการสาธารณะ การจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค           
การแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ62 

(4) ปฏิบติัการทางปกครอง เป็นการกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีในระบบกฎหมายปกครอง
ท่ีมีลกัษณะเป็นการกระท าในทางขอ้เท็จจริงซ่ึงหากจะมีผลในทางกฎหมายเกิดข้ึนจากกฎหมาย
ไม่ได้เกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกล่าวปฏิบติัการทางปกครอง
ไม่ได้มีลกัษณะเป็นการแสดงเจตนา องค์กรเจ้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงกระท าการนั้นไม่ได้มุ่งหมาย
                                                           
58 บุบผา อคัรพิมาน.  (2545).  สัญญาทางปกครอง: แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและไทย.   กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 94. 
59 สุรพล นิติไกรพจน์.  (2555).  สัญญาทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 23. 
60 ฤทยั หงส์สิริ.  (2554).  ศาลปกครองและการด าเนินคดใีนศาลปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 44-46. 
61 มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี 

“สญัญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดท าบริการ
สาธารณะ หรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
62 สุภาวณีย ์อมรจิตสุวรรณ.  (2554).  สญัญาสมัปทาน.  วารสารกระบวนการยุตธิรรม, 4(1).  หนา้ 50.   

https://dict.longdo.com/search/concession


40 

ก่อใหเ้กิดการเคล่ือนไหวในนิติสัมพนัธ์ทางปกครองแต่อยา่งใด  กล่าวคือ ไม่มีลกัษณะเป็นการออกกฎ
หรือค าสั่งก าหนดกฎเกณฑ์หรือไม่มีลกัษณะการตกลงแสดงเจตนาผูกพนัในรูปของสัญญาทางปกครอง 
ตวัอย่างของปฏิบติัการทางปกครอง เช่น การออกประกาศเตือนประชาชนให้ระวงัอนัตรายจาก  
สารตะกัว่ (Lead) ท่ีปนเป้ือนในอาหาร การแจง้ขอ้กล่าวหาให้บุคคลท่ีถูกสอบสวนความผิดวินัย  
ไดรั้บทราบการใชก้ าลงัเขา้ร้ือถอนอาคารท่ีปลูกสร้างโดยผดิกฎหมาย เป็นตน้63 

2.3.2 การออกค าส่ังทางปกครอง 
 ในการพิจารณาวา่ค าสั่งทางปกครองใดชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่นั้น นอกจากจะพิจารณา
จากเน้ือหาของค าสั่งทางปกครองแล้ว จะตอ้งพิจารณาด้วยว่าค าสั่งทางปกครองนั้นออกมาโดย
ถูกต้องตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ ในการออกค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าท่ี            
จะค านึงถึงค าสั่งทางปกครองเท่านั้ นไม่ได้ แต่จะต้องด าเนินการให้ถูกต้องตามหลักเกณฑ ์              
ท่ีกฎหมายก าหนดดว้ย มิฉะนั้นค าสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจจะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนไดโ้ดยองคก์รท่ีทรงอ านาจในภายหลงั64 

การเร่ิมกระบวนการพิจารณาทางปกครองอาจเกิดข้ึนไดใ้นสองลกัษณะ คือ เจา้หน้าท่ีเร่ิม
กระบวนการพิจารณาเอง เช่น เจา้หน้าท่ีตรวจพบว่าอาคารแห่งหน่ึงมีสภาพท่ีอาจจะเป็นอนัตราย       
ต่อผูส้ัญจรไปมา เจา้หน้าท่ีอาจเร่ิมออกค าสั่งให้เจา้ของอาคารปรับปรุงซ่อมแซมอาคารนั้นไดเ้อง 
อีกกรณีหน่ึงเจา้หน้าท่ีจะเร่ิมกระบวนพิจารณาค าสั่งทางปกครองได้ต่อเม่ือมีค าขอ เช่น การออก
ใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต์ ใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร ใบอนุญาตจดัตั้งสถานบริการ หรือใบอนุญาต
จดัตั้ งบริษทั เป็นต้น ซ่ึงถ้าหากเจ้าหน้าท่ีไปออกใบอนุญาตดังกล่าว โดยท่ีไม่มีผูใ้ดร้องขอเป็น       
การออกใบอนุญาตท่ีผดิขั้นตอนและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ในการพิจารณาทางปกครองนั้นมีส่วนท่ีเหมือนกบัการพิจารณาของศาล กล่าวคือ ก่อนท่ี
ศาลจะมีค าพิพากษาศาลจะตอ้งรับฟังขอ้เทจ็จริงแห่งคดีใหเ้ป็นท่ียติุเสียก่อน ฝ่ายปกครองเหมือนกนั 
ก่อนจะออกค าสั่งทางปกครองจะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงของเร่ืองให้เป็นท่ียุติเสียก่อนว่า
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนและด ารงอยู่นั้นเป็นอย่างไร เพราะฉะนั้นจึงจ าเป็นตอ้งมีกระบวนการหรือ  
ระบบการแสวงหาขอ้เทจ็จริง ซ่ึงไม่วา่ในชั้นเจา้หนา้ท่ีหรือในชั้นศาลมีอยู ่2 ระบบ คือ  

(1) ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) เจา้หนา้ท่ีหรือศาลไม่จ  าตอ้งผูกพนัอยูก่บัขอ้เท็จจริง
และพยานหลักฐานท่ีคู่กรณีหรือคู่ความกล่าวอ้างและน ามาแสดง แต่ศาลมีอ านาจท่ีจะแสวงหา

                                                           
63 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 52.  หนา้ 212-213. 
64 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 172-173. 
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ขอ้เท็จจริงทั้งหลายท่ีเห็นวา่จ าเป็นแก่การพิจารณาเร่ืองนั้นไดเ้อง เพื่อจะไดพ้ิจารณาพิพากษาคดีได้
อยา่งยติุธรรม65 

(2) ระบบกล่าวหา (Accusatiorial System) เจ้าหน้าท่ีหรือศาลจะพิจารณาและรับฟัง
ขอ้เทจ็จริงตามท่ีคู่กรณีหรือคู่ความกล่าวอา้งและน าพยานหลกัฐานมาแสดงเท่านั้น  

นอกจากเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองแลว้ คู่กรณียงัเป็นผูมี้ส่วนร่วม
ในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองดว้ย โดยคู่กรณี หมายถึง เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนพิจารณา
ออกค าสั่งทางปกครองนั้น บุคคลทุกคนมีสิทธิของตนเอง ซ่ึงถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูก
กระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้ ก็อาจเข้ามาเป็นคู่กรณีได้ ตามมาตรา 21 66 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่น ผูย้ื่นค าขอ ผูค้ดัคา้นค าขอ ผูท่ี้อยูใ่น
บงัคบัหรือจะอยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง หรือผูท่ี้สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผล
ของค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีอาจเป็นผูเ้ร่ิมก่อให้เกิดการพิจารณาเร่ืองทางปกครองข้ึนหรืออาจจะ
เขา้มาในกระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครองภายหลงัจากท่ีไดมี้การเร่ิมกระบวนพิจารณาไปแลว้
ก็ได ้โดยคู่กรณีนั้นไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้น อาจเป็นคณะบุคคลหรือนิติบุคคลก็ได ้

ผูท่ี้จะเป็นคู่กรณีในการพิจารณาเร่ืองปกครองนั้นจะต้องมีความสามารถตามกฎหมาย       
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยจะต้องเป็นผูบ้รรลุนิติภาวะ แม้ถ้าเป็นผูไ้ม่บรรลุนิติภาวะ        
แต่มีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได ้คณะบุคคลหรือ
นิติบุคคล และผูท่ี้ตามประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูท่ี้นายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษา
ก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได้ ซ่ึงคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ือง      
ทางปกครองยอ่มมีสิทธิน าทนายความหรือท่ีปรึกษาเขา้มาในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองไดห้รือ
อาจจะแต่งตั้งบุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะใหเ้ป็นตวัแทนของตนในการพิจารณาเร่ืองทางปกครอง67 

ในแง่การพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้นเจ้าหน้าท่ีนั้นแมว้่าโดยหลกัแล้วมีความเป็น
ทางการนอ้ยกวา่การพิจารณาคดีในชั้นศาล แต่กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองก็ไดก้  าหนด
หลกัการต่าง ๆ เอาไวห้ลายประการเพื่อให้เจา้หนา้ท่ียึดถือปฏิบติัอนัจะเป็นการยกระดบัมาตรฐาน     

                                                           
65 ฤทยั หงส์สิริ.  (2552).  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมาย
แห่งเนติบณัฑิตยสภา.  หนา้ 80. 
66 มาตรา 21 บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดต้ามขอบเขต
ท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
67 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2550).  กฎหมายวธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกลา้.  
หนา้ 27. 
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ในการปฏิบติัราชการทางปกครองใหสู้งข้ึน ในขณะเดียวกนัก็เป็นการคุม้ครองคู่กรณีท่ีเป็นปัจเจกชน
ดว้ย68 โดยหลกัการส าคญัในการพิจารณาทางปกครองมีหลกั  ดงัน้ี 

(1) หลกัการไม่ยดึแบบพิธี 
การพิจารณาทางปกครองให้ยึดหลกัความสะดวกและความเรียบง่ายเพื่อให้เป็นไปตาม

วตัถุประสงค์มากกว่าการมีแบบพิธีนั้น ถือเป็นขอ้ยกเวน้ซ่ึงฝ่ายปกครองจะตอ้งท าเช่นนั้นเม่ือมี
กฎหมายบงัคบัให้ตอ้งท าเท่านั้น ในการใช้กฎหมายจะตอ้งมีแนวโน้มไปในทางท่ีเอาความส าเร็จ
ตามวตัถุประสงคเ์ป็นหลกัการมิไดป้ฏิบติัตามแบบพิธีอยา่งในการพิจารณาทางปกครอง หากไม่เป็น
กรณีส าคญัเพื่อประกันสิทธิของเอกชน ก็ไม่ถือว่าท าให้การท าค าสั่งทางปกครองนั้นบกพร่อง    
หลกัดงักล่าวจึงอาจใชใ้นการตีความในกรณีท่ีมีปัญหาไดว้า่ควรด าเนินการเช่นใด69 

(2) หลกัการใชภ้าษาของประเทศ 
การพิจารณาทางปกครองตอ้งใช้ภาษาไทยเป็นหลกัเพราะเป็นภาษาราชการ เอกสารใด       

ท่ีเป็นภาษาต่างประเทศ หากน ามาใชใ้นการพิจารณาทางปกครอง ก็ตอ้งท าค าแปลเป็นภาษาไทยท่ีมี
การรับรองความถูกตอ้ง ตามมาตรา 26 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253970 
ในกรณีน้ีให้ถือว่าเอกสารดังกล่าวได้ยื่นต่อเจา้หน้าท่ีในวนัท่ีเจา้หน้าท่ีได้รับค าแปลนั้น เวน้แต่
เจา้หนา้ท่ีจะยอมรับเอกสารท่ีท าข้ึนเป็นภาษาต่างประเทศ และในกรณีน้ีให้ถือวา่วนัท่ีไดย้ื่นเอกสาร
ฉบบัท่ีท าข้ึนเป็นภาษาต่างประเทศเป็นวนัท่ีเจา้หน้าท่ีได้รับเอกสารดงักล่าว  ทั้งน้ี เพราะภาษามี
หลายภาษา การท่ีเจา้หน้าท่ีตอ้งจดัท าค าแปลเองจึงไม่ถูกตอ้ง ภาษาควรอยูใ่นความรับผิดชอบของ   
ผูน้ ามายืน่ ซ่ึงการแปลภาษาต่างประเทศเป็นภาษาไทยนั้นอาจด าเนินการโดยบุคคลท่ีน่าเช่ือถือตาม 
มาตรา 26 วรรคสอง71 แห่งพระราชบญัญติัน้ีจึงก าหนดให้ออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์      
ในเร่ืองน้ีวา่วธีิการใดจะเป็นท่ียอมรับไดต้ามกฎหมายน้ี  

การรับรองความถูกตอ้งของค าแปลนั้นข้ึนอยู่กบัสถานท่ีท่ีท าเอกสาร ถา้เป็นเอกสารท่ีท า
ในประเทศท่ีมีระบบการรับรองเอกสารเช่นใด หากใช้ระบบเช่นนั้นก็ควรเป็นท่ียอมรับได้ เช่น   

                                                           
68 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 36. 
69 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส่ือปัญญา.  หนา้ 257. 
70 มาตรา 26 เอกสารท่ียื่นต่อเจา้หนา้ท่ีให้จดัท าเป็นภาษาไทย ถา้เป็นเอกสารท่ีท าข้ึนเป็นภาษาต่างประเทศให้คู่กรณี
จดัท าค าแปลเป็นภาษาไทยท่ีมีการรับรองความถูกตอ้งมาใหภ้ายในระยะเวลาท่ีเจา้หนา้ท่ีก าหนด 

ฯลฯ               ฯลฯ 
71 มาตรา 26 วรรคสอง การรับรองความถูกตอ้งของค าแปลเป็นภาษาไทยหรือการยอมรับเอกสารท่ีท าข้ึนเป็น
ภาษาต่างประเทศ ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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การรับรองโดยโนตารี เป็นตน้ ส าหรับในประเทศไทยอาจท าได้ 2 วิธีคือ ให้นายอ าเภอรับรองหรือ
ใหก้ระทรวงการต่างประเทศรับรองให ้ 

แต่วิธีการนั้นเป็นการท าในเชิงช่วยเหลือ ไม่มีลกัษณะเป็นงานประจ าตาม มาตรา 26 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัน้ีจึงก าหนดให้ออกกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองน้ี ซ่ึงขณะน้ีได้มี  
การออกกฎกระทรวงตามความในมาตรา 26 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัน้ี คือ กฎกระทรวง   
ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2519 ใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี      
22 พฤษภาคม 2540 ซ่ึงก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการรับรองความถูกตอ้งของค าแปลเป็นภาษาไทย
ของเอกสารท่ีท าข้ึนเป็นภาษาต่างประเทศไวด้ว้ย 

(3) หลกัการไต่สวน 
การรู้ข้อเท็จจริงท่ีถูกต้องเท่านั้ นท่ีเป็นพื้นฐานให้การท าค าสั่งทางปกครองเป็นไป           

โดยถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และในชั้ นท่ีสุดเจ้าหน้าท่ีจะต้องเป็นผู ้รับผิดชอบ
ขอ้เทจ็จริงท่ีใชใ้นการออกค าสั่งทางปกครองให้ถูกตอ้งและจะตอ้งด าเนินการทุกอยา่งตามท่ีเห็นวา่
เหมาะสมท่ีตนจะไดค้วามจริงท่ีถูกตอ้งครบถว้น โดยจะจ ากดัตนเองกบัขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีให้ไม่ได ้
แต่จะตอ้งพิเคราะห์ว่าควรหาขอ้เท็จจริงจากท่ีใดบา้ง หรือควรตรวจสอบเอกสารหลกัฐานใดบา้ง 
หรือจะรับฟังความเห็นจากผูใ้ดหรือจากผูเ้ช่ียวชาญ เช่น ในการท่ีเอกชนยื่นขอรับใบอนุญาต      
จัดตั้ งโรงงาน จะเห็นได้ว่าข้อมูลต่าง ๆ จะรับฟังจากผู ้ยื่นค าขอรับใบอนุญาตเท่านั้ นไม่ได ้           
ตอ้งตรวจสอบถึงสถานท่ีตั้งโดยอาจหาข้อมูลจากกรมการผงัเมือง กรมท่ีดิน หรือราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน และยงัตอ้งตรวจสอบผงัโรงงานซ่ึงตอ้งหาขอ้มูลจากกรมโยธาธิการหรือฝ่ายวิชาการดา้น
วิศวกรรมของสถาบนัอุดมศึกษา  ทั้งน้ี ตอ้งตรวจสอบขอ้มูลจากกรมวิทยาศาสตร์ กรมควบคุมมลพิษ 
กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ กระทรวงสาธารณสุข หรือสถาบันอุดมศึกษา  เป็นต้น โดย
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 2872 ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีตรวจสอบ
ขอ้เทจ็จริงใหเ้หมาะสมในแต่ละเร่ือง โดยไม่ผกูมดัอยูก่บัค  าขอหรือพยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีเสนอมา 

(4) หลกัการใหโ้ตแ้ยง้ 
ในการพิจารณาทางปกครองจะใช้หลักการไต่สวนเป็นส าคัญ เพราะท าให้กระบวน

พิจารณาทางปกครองมีความรวดเร็ว ลดความเสียเปรียบในขอบเขตความรู้ของเอกชนและ              
มีการรวบรวมพยานหลักฐานท่ีกว้างขวาง แต่เพื่อความถูกต้องในข้อเท็จจริงท่ีได้นั้ นต้องมี          
การตรวจสอบความถูกต้อง ซ่ึงมีข้อยกเวน้ให้ใช้หลักการโต้แยง้ประกอบด้วย เพื่อจะได้ทราบ
ขอ้เท็จจริง ความคิดเห็น และมุมมองของคู่กรณี อนัเป็นการกลัน่กรองคุณภาพของพยานหลกัฐาน 
                                                           
72 มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีอาจตรวจสอบขอ้เท็จจริงไดต้ามความเหมาะสมในเร่ืองนั้น ๆ 
โดยไม่ตอ้งผกูพนัอยูก่บัค  าขอหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณี 



44 

ซ่ึงหลกัการน้ีเป็นการขยายสิทธิในการต่อสู้ของคู่กรณีให้กวา้งข้ึน แต่ตอ้งระวงัไม่ควรใชห้ลกัการ
โตแ้ยง้เป็นหลกัจนท าใหก้ารพิจารณาล่าชา้โดยไม่ควร 

(5) หลกัการเปิดเผย 
การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีจะยึดหลักการเปิดเผยเป็นส าคญั เพื่อความถูกตอ้ง โปร่งใส      

ในการพิจารณา และความไวว้างใจจากประชาชน การให้คู่กรณีใดเข้าถึงพยานหลกัฐานต่าง ๆ        
จึงสมควรเปิดใหก้ระท าไดเ้ท่าท่ีไม่ท าใหป้ระสิทธิภาพของการปฏิบติัราชการเสียไป เวน้แต่ในส่วน
ของความลบั ซ่ึงกรณีของความลบันั้นก็สมควรน ามาใชอ้า้งโดยระมดัระวงัและเท่าท่ีสมควรเท่านั้น 
เพราะการจดัส่ิงใดเป็นความลบัโดยไม่สมควรอาจจะเป็นการเปิดโอกาสใหก้ระท าความผดิได ้

(6) หลกัความเป็นกลาง 
ในการปฏิบติัราชการนั้นเป็นการปฏิบติัตามกฎหมายเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม  

เจา้หน้าท่ีจึงเป็นกลไกท่ีส าคญั การปฏิบัติราชการของเจา้หน้าท่ีจึงมิใช่การปฏิบติัเพื่อประโยชน์   
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ แต่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชนตามหลักกฎหมาย  
กล่าวคือเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีความเป็นกลางไม่เอนเอียงไปทางฝ่ายใด (Neutral Dicisionmaker) อน่ึง 
กฎหมายมีข้ึนเพื่อวางหลกัการให้ความเป็นธรรมแก่ผูเ้ก่ียวขอ้งอยู่แล้วว่าจะหาจุดสมดุลระหว่าง
ประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์ส่วนรวมอยา่งไร ในการแกปั้ญญาจึงตอ้งเป็นไปตามจุดสมดุล 
เจา้หน้าท่ีจะเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมมากไปหรือเห็นแก่ประโยชน์ของเอกชนมากไปก็ไม่ได ้
เพราะจะท าใหเ้สียดุลยภาพแห่งความยติุธรรม73  

สิทธิของคู่กรณีในการสัมพนัธ์กับฝ่ายปกครองนั้นเอกชนควรมีสิทธิบางประการเป็น
พื้นฐานเพื่อเตือนใจหรือบงัคบัให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ี โดยในสหภาพยุโรปไดมี้มติของ
คณะกรรมการรัฐมนตรีของสภาแห่งยุโรปท่ี 3/197764 ก าหนดว่าในกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง 
คู่กรณีต้องมีสิทธิดังต่อไปน้ี คือ สิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณา สิทธิได้เข้าถึงข้อเท็จจริงอนัเป็น
สาระส าคญั สิทธิท่ีจะมีท่ีปรึกษาทางกฎหมาย สิทธิไดรู้้เหตุผลของฝ่ายปกครองท่ีมีค าสั่งทางปกครอง 
และสิทธิไดท้ราบถึงแนวทางหรือวธีิการโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองต่อไป 

ส่วนสิทธิท่ีส าคญัท่ีได้บญัญติัรับรองไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง   
พ.ศ. 2539 ไดแ้ก่ สิทธิท่ีจะไดรั้บการรับฟัง สิทธิท่ีจะไดต้รวจดูเอกสาร สิทธิท่ีจะน าทนายความหรือ
ท่ีปรึกษาเขา้มาในกระบวนพิจาณาทางปกครอง และสิทธิท่ีจะไดรั้บการดูแลแนะน า74 

                                                           
73 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 69.  หนา้ 259-262. 
74 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 64.  หนา้ 175. 
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เม่ือได้ด าเนินการพิจารณาเร่ืองมาจนเสร็จแล้ว ขั้นตอนต่อไปคือการตัดสินในออก       
ค  าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีประเด็นทีตอ้งพิจารณาอยู่ 2 ส่วน ไดแ้ก่ หลกัเก่ียวกบัแบบค าสั่งทางปกครอง 
และหลกัวา่ดว้ยการแจง้หรือการประกาศค าสั่งทางปกครอง 

(1) หลกัเก่ียวกบัแบบของค าสั่งทางปกครอง 
เม่ือกล่าวถึงเร่ืองแบบของค าสั่งทางปกครองนั้น นอกจากจะมีข้อท่ีควรท าความเข้าใจ

เก่ียวกบัเร่ืองรูปแบบของค าสั่งทางปกครองวา่มีหลกัเกณฑ์อยา่งไรแลว้ ยงัมีขอ้ท่ีควรท าความเขา้ใจ
เก่ียวกบัหลกัการใหเ้หตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นหลกัส าคญัอีกหลกัหน่ึง75 

(ก) หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง 
โดยหลกัทัว่ไปแลว้ การท าค าสั่งทางปกครองไม่ยึดถือรูปแบบ ซ่ึงหมายความวา่ ส่ิงท่ีถือวา่

เป็นค าสั่งทากปกครองนั้นจะท าในลกัษณะใดหรือรูปแบบใดก็ได้ ขอเพียงแต่ให้มีเน้ือหาสาระ 
(Contenu) เป็นค าสั่งทางปกครอง คือก่อให้เกิดผลกระทบต่อสภาพการณ์ทางกฎหมายของบุคคล
เป็นการเฉพาะรายก็เพียงพอแลว้ ตามมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัวา่ ค  าสั่งทางปกครองอาจท าเป็นหนงัสือหรือวาจาหรือโดยการส่ือความหมาย
ในรูปแบบอ่ืนก็ได ้แต่ตอ้งมีขอ้ความหรือความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้

กรณีการท าค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือนั้น กฎหมายก าหนดหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไข    
ในการปฏิบัติดังกล่าวก าหนดให้ระบุทั้ งสามรายการ ก็ต้องปฏิบัติให้ครบตามนั้น มิฉะนั้นจะ
กลายเป็นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยหลกัเกณฑ์ก าหนดรายการท่ีตอ้งระบุไวคื้อ วนั เดือน ปีท่ีท าค าสั่ง    
ช่ือและต าแหน่งของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง และลายมือช่ือของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง รายการสั่งสามรายการ  
ท่ีกล่าวมานั้นเป็นรายการท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งระบุ นอกจากน้ียงัมีรายการอ่ืนท่ีอาจตอ้งระบุอีก
อย่างนอ้ยสองรายการ ตามลกัษณะของค าสั่ง ไดแ้ก่ เหตุผลในการท าค าสั่งและกรณีท่ีอาจอุทธรณ์
หรือโตแ้ยง้ค าสั่ง รวมทั้งการยืน่และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ 

(ข) หลกัการใหเ้หตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง 
การให้เหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง (La Motivation) เป็นหลักการท่ีส าคัญ          

ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เพราะการให้เหตุผลจะท าให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดรู้้ว่า
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาเช่นนั้น ผูท้  าค  าสั่งมีเหตุผลอย่างใด ซ่ึงหากมีเหตุผลท่ีดีผูรั้บค าสั่งก็จะ
ยอมรับค าสั่งอยา่งเต็มใจ แต่หากไม่เห็นดว้ยกบัเหตุผลในค าสั่งนั้น ก็สามารถรู้ไดว้า่จะตอ้งโตแ้ยง้
คดัคา้นในประเด็นใด ส่วนด้านเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งระบุเหตุผลในค าสั่งจะท าให้เจา้หน้าท่ี
ตอ้งพิจารณาและตดัสินใจอย่างรอบคอบ เน่ืองจากผูรั้บค าสั่งสามารถรู้ถึงเหตุผลของการออกค าสั่งได ้
                                                           
75 บุญอนนัต ์วรรณพานิชน์.  (2554).  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 31. 
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นอกจากน้ีการให้เหตุผลในการออกค าสั่งจะช่วยให้การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการกระท า
ได้ชัดเจนและง่ายข้ึน โดยศาลสามารถน าเอาเหตุผลท่ีฝ่ายปกครองระบุในค าสั่งมาเป็นฐาน            
ในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองไดโ้ดยตรง76 

ส าหรับการให้เหตุผลจะตอ้งมีสาระตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง   
พ.ศ. 2539 มาตรา 3777 ท่ีก าหนดใหค้ าสั่งทางปกครองท่ีออกนั้นตอ้งประกอบดว้ยขอ้เท็จจริงอนัเป็น
สาระส าคญั ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง และขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ ส่วนในกรณี
ท่ีตอ้งระบุเหตุผลเพราะไม่เขา้ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 37 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่นในกรณีของความลบั กรณีเร่งด่วน กรณีท่ีมีผลตรงตามค าขอ และกรณี
ท่ีเหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้ เป็นตน้ นอกจากน้ีถา้ไม่ระบุเหตุผลก็จะเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
แต่จะถือว่าค าสั่งน้ีไม่มีผลบังคับไม่ได้ เพราะมาตรา 41(2)78

 แห่งพระราชบัญญัติน้ียินยอมให ้                 
มีการแกไ้ขความไม่สมบูรณ์ของค าสั่งน้ีไดโ้ดยการจดัใหมี้เหตุผลในภายหลงั อยา่งไรก็ตามเม่ือกรณี
เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในระหว่างท่ีเจา้หน้าท่ีไม่จดัให้มีเหตุผลโดยถูกตอ้งนั้น     
ผูรั้บค าสั่งย่อมสามารถโตแ้ยง้โดยการอุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือน าคดีเขา้สู่การพิจารณาของ
องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้ เพื่อให้มีค  าสั่งให้เจ้าหน้าท่ีแสดงเหตุผลหรือให้เพิกถอนค าสั่ง         
แต่กฎหมายให้โอกาสเจา้หน้าท่ีเพียงช่วงเวลาเดียวคือในระหว่างท่ีมีการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง
ดังกล่าวโดยองค์กรใดก็ได้ท่ีมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งนั้ น โดยอาจเป็นการอุทธรณ์ต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ แต่หากพน้ชั้นนั้นไป แสดงว่า
เจา้หนา้ท่ีไม่ประสงคจ์ะแกไ้ขค าสั่งทางปกครองของตนให้ถูกตอ้งตามมาตรา 41(2)  ดงันั้น หากคดี
ไปสู่การพิจารณาของผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉยัความถูกตอ้งของค าสั่งทางปกครอง คือ องคก์รวินิจฉัย
คดีปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีก็หมดโอกาสท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมเหตุผลอีกต่อไป 

(2) การแจง้หรือการประกาศค าสั่งทางปกครอง 
 การแจ้งค าสั่ งทางปกครองจะต้องกระท าในลักษณะเป็นไปตามท่ีบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีได้ก าหนดหลกัการให้ค  าสั่งทางปกครอง   

                                                           
76 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 33. 
77 มาตรา 37 ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือและการยืนยนัค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัให้มีเหตุผล
ไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

ฯลฯ               ฯลฯ 
78 มาตรา 41 ค าสัง่ทางปกครองท่ีออกโดยการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี ไม่เป็นเหตุให้ค  าสั่ง
ทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

ฯลฯ               ฯลฯ 
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ใหมี้ผลต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป ส าหรับวิธีการแจง้นั้นไดก้ าหนดวิธีการแจง้
เอาไวห้ลายวิธีด้วยกนั เช่น การแจง้เฉพาะเจาะจงต่อผูรั้บค าสั่งทางปกครอง การปิดประกาศไว ้     
ในสถานท่ีท่ีก าหนด รวมทั้งการประกาศเป็นการทัว่ไปในหนงัสือพิมพ ์เป็นตน้79 

อยา่งไรก็ตาม นอกเหนือจากหลกัเกณฑ์ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแลว้การแจง้ค าสั่งทางปกครอง
นั้น องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงเง่ือนไขท่ีส าคญัอย่างน้อยสองประการ โดย
ประการแรก คือ การแจง้ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีทรงอ านาจและ 
เป็นการแจง้เป็นทางการโดยความมุ่งหมายท่ีจะให้บุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองทราบเน้ือความใน
ค าสั่งทางปกครองนั้น การแจง้ค าสั่งทางปกครองโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีท่ีไม่มีอ านาจ หรือการแจง้
เป็นส่วนตวัหรือการแจง้โดยท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ได้ตอ้งการแจ้ง เช่น น าค าสั่งซ่ึงตน      
ไม่ต้องการส่งใส่ลงซองจดหมาย เพราะความไม่ระมดัระวงัได้ส่งจดหมายนั้นไปยงัผูรั้บค าสั่ง      
เป็นตน้ ไม่ถือวา่เป็นการแจง้ค าสั่งทางปกครองตามความหมายของกฎหมายปกครอง ส่วนประการ
ท่ีสอง คือ การแจง้ค าสั่งทางปกครอง องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งแจง้ค าสั่งไปยงับุคคล  
ผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะแจง้ในท่ีสาธารณะไม่ได ้เวน้แต่กฎหมายจะบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

การแจง้ค าสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืนเง่ือนไขท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะส่งผลในทางกฎหมาย
อยา่งไรนั้น ยงัไม่ไดมี้การศึกษากนัในระบบกฎหมายไทย แต่การแจง้ค าสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืน
เง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว ้หรือโดยฝ่าฝืนหลกักฎหมายทัว่ไป อาจส่งผลในทางกฎหมายได ้      
ในลกัษณะท่ีแตกต่างกนัหลายประการ  กล่าวคือ ในกรณีท่ีการแจง้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้
กระท าโดยองคก์รฝ่ายปกครองอาจเป็นลกัษณะท่ีเป็นทางการ หรือในกรณีท่ีมีการแจง้ค าสั่งทางปกครอง
โดยขดักบัเจตจ านงขององค์กรท่ีท าค าสั่งทางปกครองยอ่มตอ้งถือว่าไม่ไดมี้การแจง้ค าสั่งทางปกครอง
ตามความหมายของกฎหมาย และส่งผลให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ไดเ้กิดมีข้ึนในทางกฎหมาย    
แต่หากเป็นกรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครองด าเนินการแจง้ค าสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ 
ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยหลกัแล้วเราตอ้งถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้นได้เกิดข้ึนแล้ว หากได้มี     
การแจง้จริง แต่เป็นการแจง้โดยไม่ถูกตอ้งตามวิธีการท่ีกฎหมายก าหนด ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวยอ่ม
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น กฎหมายก าหนดให้ตอ้งท าค าสั่งทางปกครอง 
เป็นหนงัสือ แต่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงทรงอ านาจท าค าสั่งทางปกครองดว้ยวาจา และแจง้
ค าสั่งทางปกครองด้วยวาจา ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ               
ด้วยกฎหมาย และโดยท่ีการท าค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือเป็นแบบท่ีก าหมายก าหนดไว ้         
เม่ือค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดก้ระท าผิดแบบ ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมตกเป็นโมฆะ ในกรณี
ตอ้งพิเคราะห์วา่การแจง้ค าสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามวธีิการท่ีกฎหมายก าหนด ตอ้งดว้ยเหตุ
                                                           
79 บุญอนนัต ์วรรณพานิชน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 75.  หนา้ 33. 
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แห่งความเป็นโมฆะหรือไม่ ถ้าไม่ ก็ต้องถือว่าค าสั่งทางปกครองนั้ นเป็นค าสั่งทางปกครอง             
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอาจถูกเพิกถอนได้80 
 2.3.3 ผลบังคับของค าส่ังทางปกครอง 

เม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง        
มาตรา 4281 จะมีผลยนัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป และมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มี
การเพิกถอน82 ซ่ึงในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองเพื่อให้วตัถุประสงคใ์นทางปกครองบรรลุผลนั้น 
องค์กรฝ่ายปกครองในฐานะท่ีเป็นองค์กรซ่ึงบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย ย่อมต้องอาศยั
เคร่ืองมือหลายประการในการปฏิบติังาน ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการในทางกฎหมาย
เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์ ก่อตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพนัธ์ในทางปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองอาจตอ้งด าเนินการออกกฎ หรือเขา้ท าสัญญาทางปกครอง หรือออกระเบียบภายใน
หน่วยงานเพื่อใหเ้จา้หนา้ท่ีของตนปฏิบติั หรืออาจตอ้งด าเนินการโดยการสั่งการฝ่ายเดียวในรูปของ
ค าสั่งทางปกครอง ในบรรดาเคร่ืองมือทั้งหลายทั้งปวงท่ีองค์กรฝ่ายปกครองใช้เพื่อให้การปฏิบติั
ภารกิจบรรลุผลนั้น “ค าสั่งทางปกครอง” นับเป็นเคร่ืองมือหรือรูปแบบการกระท าท่ีส าคญัท่ีสุด 
ทั้งน้ีเพราะค าสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจมหาชนท่ีเหนือกวา่ขององคก์รฝ่ายปกครองก าหนด
กฎเกณฑ์เอกชนต้องปฏิบติั โดยกฎเกณฑ์ดังกล่าวมีลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย   
กล่าวอีกนยัหน่ึงค าสั่งทางปกครองมีลกัษณะเป็นการช้ีสิทธิหนา้ท่ีในทางกฎหมายวา่สิทธิหนา้ท่ีนั้น
ด ารงอยู่อย่างไร ค าสั่งทางปกครองจึงมีลกัษณะเป็นการท าให้สิทธิหน้าท่ีต่าง ๆ ท่ีปรากฏอยู่ใน
กฎหมายและเป็นนามธรรมกลายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีชัดเจนส าหรับบุคคลเฉพาะราย เม่ือบุคคลใด 
บุคคลหน่ึงได้รับค าสั่งทางปกครอง บุคคลนั้ นย่อมรู้ได้ทันทีว่าตนต้องปฏิบัติอย่างไรหรือ            
สิทธิหน้าท่ีของตนในทางกฎหมายด ารงอยู่อย่างไร ในกรณีท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองไม่ปฏิบติั
ตามค าสั่งทางปกครอง โดยหลกัแลว้องคก์รฝ่ายปกครองอาจบงัคบัให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง
ดว้ยตนเอง โดยไม่จ  าเป็นตอ้งฟ้องคดีต่อศาลเพื่อให้ศาลออกค าบงัคบั ดว้ยเหตุน้ีค าสั่งทางปกครอง
จึงมีลกัษณะในทางกฎหมายบางอย่างคล้ายคลึงกบัค าพิพากษาของศาล อย่างไรก็ตาม โดยเหตุ         
ท่ีรัฐสมัยใหม่ซ่ึงเป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ เรียกร้องให้การกระท าขององค์กร         
ฝ่ายปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย จึงมีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาว่า หากองค์กรฝ่ายปกครอง     

                                                           
80 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 134-135. 
81 มาตรา 42 ค าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป 

ฯลฯ               ฯลฯ 
82 นนัทวฒัน์ บรมนนัท.์  (2557).  กฎหมายปกครอง (พมิพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 528-529. 
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ออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะมีผลในทางกฎหมาย
หรือไม่ อย่างไร และหากค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีชอบหรือไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายมีผลในทางกฎหมายแลว้ ผลของค าสั่งดงักล่าวจะมีอยู่ตลอดไปหรือไม่ หากจะตอ้ง   
ลบลา้งผลของค าสั่งทางปกครองดงักล่าว การลบลา้งผลนั้นจะกระท าไดภ้ายใตเ้ง่ือนไขอยา่งไรบา้ง 
ปัญหาท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ีสัมพนัธ์กบัขอ้ความคิดวา่ดว้ย “ผลบงัคบัผกูพนัของค าสั่งทางปกครอง”83 

โดยค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลใช้ยนับุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นได้รับแจง้เป็นไปและ  
ย่อมมีผลตราบเท่าท่ีค  าสั่งนั้นยงัไม่ส้ินผลโดยการลบล้าง โดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน ในแง่      
การเกิดผลใช้ยนัต่อบุคคลผูรั้บค าสั่ง กฎหมายถือเอาเวลาท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป ไม่ใช่เวลา      
ท่ีบุคคลนั้นทราบค าสั่งทางปกครอง การแจง้ค าสั่งทางปกครองโดยผูท่ี้ไม่มีอ านาจและผูน้ั้นไดแ้จง้
โดยชัดกบัเจตจ านงของผูมี้อ  านาจจะถือว่าเป็นการแจง้ท่ีถูกตอ้งไม่ได้ การรู้โดยบงัเอิญไม่ถือว่า       
มีการแจง้จะใชย้นับุคคลนั้นไม่ไดเ้ช่นกนั การแจง้จะกระท าไดด้ว้ยวิธีการเช่นใดนั้นพระราชบญัญติั
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 4 มาตรา 68 ถึง 74 

เม่ือมีการแจง้ค าสั่งทางปกครอง ระยะเวลาอุทธรณ์ก็เร่ิมนับหากค าสั่งทางปกครองนั้น    
เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์ต่อไปได ้และบุคคลท่ีไดรั้บค าสั่งไม่อุทธรณ์ภายในระยะเวลา  
ท่ีกฎหมายก าหนด ค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มมีผลบงัคบับุคคลนั้นตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครอง 
แม้ว่าค  าสั่งทางปกครองอาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ถึงขนาดตกเป็นโมฆะนั้น เวน้แต่
เจา้หน้าท่ีจะใชดุ้ลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น หรือมีเหตุท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งสามารถขอให้
พิจารณาใหม่ได ้

ค  าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายเพื่อสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล 
ตามบทนิยามค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” นั้น ค าสั่งทางปกครองจึงตอ้งมีผลบงัคบัให้เป็นไปตามนั้น 
แต่เม่ือพิจารณาสภาพของค าสั่งทางปกครองแลว้ อาจจ าแนกผลของค าสั่งทางปกครองออกไดเ้ป็น   
2 ประเภท 

1. ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีผลในกฎหมายโดยตรง การเกิดผลจะส าเร็จในตัวทันทีท่ี          
ค  าสั่งทางปกครองมีผลโดยไม่ตอ้งปฏิบติัการใดอีก เช่น ออกใบอนุญาตตั้งโรงงาน เป็นตน้ การมีผล
ในกฎหมายโดยตรงน้ีจะเป็นไปในทางสร้างสิทธิหรือจ ากัดหรือท าลายสิทธิก็ได้ การเพิกถอน
ใบอนุญาตให้ตั้ งโรงงานก็มีผลในตัวทันทีท่ีมีค าสั่ ง เพิกถอนใบอนุญาต การสั่งให้อธิบดี               
พน้จากต าแหน่งก็มีผลในทนัทีท่ีสั่ง ส่วนมาตรการบงัคบัการฝ่าฝืนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจใช้
มาตรการบงัคบัทางอาญาหรือทางวินยัก็ได ้เช่น ผูใ้ดประกอบกิจการโรงงานโดยไม่มีใบอนุญาต
                                                           
83 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2546).  ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบักฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 169-171. 
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ย่อมถูกลงโทษอาญาตามท่ีกฎหมายก าหนด อน่ึง ค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะนั้น แม้จะได้มี    
การท าค าสั่งข้ึนจริงแต่ไม่เกิดผลในทางกฎหมาย และไม่อาจจะใชว้ธีิการบงัคบัได ้ 

2. ค  าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งการผลทางกายภาพ ค าสั่งทางปกครองเป็นจ านวนมากท่ีสั่ง
เก่ียวกบัพฤติกรรมของผูอ้ยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง โดยให้กระท าการหรือละเวน้กระท าการ
อย่างหน่ึงอย่างใด เม่ือมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามก็ตอ้งมีมาตรการบงัคบัเพื่อให้เกิดผลต่อไป    
อีกชั้นหน่ึง วิธีการบงัคบัเก่ียวกบัพฤติกรรมน้ีแยกออกไดเ้ป็นกรณีให้ช าระเงิน และกรณีให้กระท า
หรือละเวน้กระท าการใด อนัไม่ใช่การใหช้ าระเงินนั้น 

การบงัคบัทางปกครองบางกรณีไม่ได้ต้องมีค าสั่งทางปกครองก่อนก็ได้ โดยกฎหมาย       
ให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีปฏิบติัการอย่างใดได้ทนัที โดยไม่ตอ้งมีค าสั่งทางปกครองแก่ผูใ้ด ในกรณี
ดังกล่าวนั้นเป็นการบังคับทางปกครองโดยตรงด้วยตนเอง เช่น ในกรณีท่ีป้ายโฆษณาใดในท่ี
สาธารณะมีขอ้ความหรือภาพท่ีมีผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน
หรือลามกอนาจาร เจา้หน้าท่ีมีอ านาจปลด ร้ือ ถอน ขูด ลบ หรือล้างขอ้ความหรือภาพนั้นไดเ้อง 
หรือในกรณีท่ีมีรถหยุดหรือจอดโดยฝ่าฝืนกฎจราจรโดยผูข้บัข่ีไม่อยู่ เจา้พนกังานจราจรมีอ านาจ
เคล่ือนยา้ยรถนั้นได ้เป็นตน้84 

การส้ินผลของค าสั่งทางปกครองนั้นอาจเกิดข้ึนได้โดยการท่ีเจา้หน้าท่ีสามารถลบล้าง  
ค  าสั่งทางปกครองนั้น การลบลา้งค าสั่งทางปกครองอาจกระท าโดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอย่างหน่ึง และการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอย่างหน่ึง 
และการยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอีกอยา่งหน่ึง 

อย่างไรก็ตามเน่ืองจากค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจมีผลเป็นการให้
ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งไม่วา่จะเป็นประโยชน์ในแง่ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อยา่งอ่ืน การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจึงตอ้งค านึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจหรือความเช่ือมัน่
ในความคงอยูข่องค าสั่งทางปกครองท่ีผูรั้บค าสั่งทางปกครองมีใหด้ว้ย 

การจะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่ง แม้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เจา้หนา้ท่ีก็จะตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองก าหนดไว ้
จะเพิกถอนโดยอ าเภอใจไม่ได ้ในบางกรณีการเพิกถอนอาจก่อให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งชดใช ้  
ค่าทดแทนความเสียหายดว้ย ส าหรับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็น
การก่อภาระแก่ผู ้รับค าสั่ง โดยหลักแล้วทั้ งเจ้าหน้าท่ีและคู่กรณีต่างก็จะได้รับประโยชน์จาก               
การเพิกถอนนั้น เจา้หน้าท่ีไดป้ระโยชน์เพราะจะได้แกไ้ขการกระท าของตนไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

                                                           
84 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 69.  หนา้ 331-332. 
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ส่วนคู่กรณีไดป้ระโยชน์เพราะจะเป็นการปลดเปล้ืองภาระของตน การเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวจึง    
อยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี 

ส่วนยกเลิกค าสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายนั้น หากเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีให้
ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่ง การยกเลิกย่อมจะกระท าได้ยากอย่างยิ่ง เพราะเม่ือเป็นค าสั่งท่ีชอบ          
ดว้ยกฎหมายรัฐก็ยิ่งจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจของผูรั้บค าสั่งมากข้ึนไปอีก ดว้ยเหตุน้ี
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา 53 วรรคสอง85 จึงก าหนดเหตุท่ีจะยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการให้ประโยชน์เอาไว ้หากไม่เขา้เหตุท่ีกฎหมาย
ก าหนดแลว้ เจา้หน้าท่ีจะยกเลิกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ได ้ส าหรับการยกเลิกค าสั่งทางปกครอง   
ท่ีชอบดว้ยกฎหมายแต่เป็นการเพิ่มภาระนั้นเจา้หนา้ท่ีอาจกระท าไดโ้ดยตอ้งค านึงถึงประโยชน์ของ
บุคคลภายนอกประกอบดว้ย86 

2.4 หลกัการคุ้มครองประโยชน์มหาชนหรือหลกัประโยชน์สาธารณะ 

ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน คือ ประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มาก           
ในสังคม ไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงหรือท่ีเป็นประโยชน์ส่วนตวั
ของบุคคล หรืออีกนยัหน่ึงคือ ความตอ้งการร่วมกนัของคนในสังคมนัน่เอง ในกฎหมายมหาชนนั้น
รัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของคนจ านวนมาก ซ่ึงแตกต่างกบักฎหมายเอกชนท่ีต่างฝ่าย     
ต่างมุ่งประโยชน์ส่วนตวัของตนเอง 

2.4.1 ความหมายของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
การให้ความหมายของ “ประโยชน์มหาชน” ในทางกฎหมายเป็นเร่ืองท่ีท าไดย้าก เพราะ  

ค  าวา่ ประโยชน์มหาชนไม่ไดมี้การนิยามความหมาย (Definition) ทั้งโดยกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
หรือโดยแนวค าพิพากษาของศาล แต่พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานได้ให้ความหมาย
โดยทัว่ไปแต่เพียงว่า “ประโยชน์มหาชน” หรือ “ประโยชน์สาธารณะ” ก็คือ ประโยชน์ส าหรับ
ประชาชนทั้งหลาย87  
                                                           
85 มาตรา 53 วรรคสอง ค าสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง
อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยใหมี้ผลตั้งแตข่ณะท่ีเพิกถอน หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึง
ตามท่ีก าหนดไดเ้ฉพาะเม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ               ฯลฯ 
86 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67.  หนา้ 37-38. 
87 ราชบัณฑิตยสถาน.  (2556).  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: 
ราชบณัฑิตยสถาน.  หนา้ 530. 
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อย่างไรก็ตาม แมจ้ะไม่มีการนิยมหรือให้ความหมายว่าประโยชน์มหาชน โดยกฎหมาย  
ลายลกัษณ์อกัษรหรือโดยแนวค าพิพากษาของศาลก็ตาม แต่ประโยชน์มหาชนก็มีบทบาทส าคญั   
ในระบบกฎหมายปกครอง ทั้ ง ท่ีตามความเป็นจริงแล้วกฎหมายเอกชนก็มีว ัตถุประสงค ์               
เพื่อประโยชน์มหาชนเช่นกนั แต่ประโยชน์มหาชนไม่ถือว่ามีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงโดยตรงกบั
กฎหมายเอกชน88 เพราะวา่โดยหลกัแลว้กฎหมายเอกชนจะก าหนดเก่ียวกบัการด าเนินการโดยอิสระ
เพื่อประโยชน์ของเอกชนเป็นส าคญั เพียงแต่ว่าการด าเนินการดังกล่าวจะถูกจ ากดัให้เคารพต่อ  
ความสงบเรียบร้อยของสาธารณะด้วยซ่ึงถือเป็นเร่ืองรอง ขณะท่ีในระบบกฎหมายปกครองนั้น 
หลักการว่าด้วยประโยชน์มหาชนจะมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง  เพราะไม่ว่าในกรณีใด ๆ                
ฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงประโยชน์มหาชนเสมอในการด าเนินงานของรัฐเพื่อตอบสนอง       
ความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ในสังคม ซ่ึงเป็นความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการ
ของรัฐ  

นอกจากน้ีประโยชน์มหาชนมีความหมายสอดคล้องกบัแนวคิด ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชน
เร่ือง นิติสมบติั (Rechtsgut) หรือคุณธรรมทางกฎหมายมหาชน เป็นวตัถุหรือส่ิงท่ีกฎหมายมุ่ง      
จะคุ้มครองป้องกนั เช่นเดียวกบัชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีกฎหมายอาญามุ่งคุ้มครอง 
ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะส่วนรวมของทุกคน ไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชน    
คนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงอนัต่างจากประโยชน์เอกชนท่ีเป็นความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงค์
ของการด าเนินการ เพื่อตอบสนองความตอ้งการส่วนตวัของตนตามกฎหมายเอกชน จริงอยูท่ี่อาจมี    
ขอ้โต้แยง้ว่า กฎหมายเอกชนนั้นก็ตราข้ึนเพื่อประโยชน์มหาชนเช่นกัน อย่างไรก็ตาม หากได้
พิจารณาอย่างพินิจพิเคราะห์แล้ว จะเห็นได้ว่าประโยชน์มหาชนในกฎหมายเอกชนนั้น ก็เป็น       
แต่เพียงความมุ่งหมายปลายเหตุเท่านั้น ตรงกันข้ามประโยชน์มหาชนในกฎหมายมหาชนนั้น     
กลบัถือวา่เป็นความมุ่งหมายอนัเป็นตน้เร่ือง ดงัจะเห็นไดว้า่ กฎหมายเอกชนจดัระบบเสรีภาพของ
ประโยชน์ส่วนบุคคล และไม่ก าหนดขอบเขตประโยชน์นั้น เวน้แต่ตอ้งเคารพความสงบเรียบร้อย
และศีลธรรมอนัดีของประชาชนเท่านั้น แต่กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีครอบง าดว้ยแนวคิด
เก่ียวกบัประโยชน์สาธารณซ่ึงกฎหมายมหาชนบงัคบัให้ประโยชน์ส่วนตวั ไม่วา่จะเป็นของบุคคลใด
บุคคลหน่ึง หรือของกลุ่มตอ้งอยู่ภายใตป้ระโยชน์สาธารณะนั้น การค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ 
ในกฎหมายเอกชนมีหลกัการหลายหลกัท่ีเป็นพื้นฐานของประมวลกฎหมายแพ่ง เช่น เสรีภาพใน
การแสดงเจตนาท าสัญญากรรมสิทธ์ิ ความรับผิดเพื่อละเมิดอนัเกิดจากความประมาท ซ่ึงหลกัการ

                                                           
88 เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล.  (2553).  ข้อความคิดว่าด้วยประโยชน์มหาชน (La notion de I’intérêt gênêral).        
ทุกก้าวย่างอย่างครูกฎหมาย. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จัดพิมพ์ในโอกาสครอบ 60 ปี             
รองศาสตราจารย์สมยศ เช้ือไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพ: เดือนตุลา.  หนา้ 134. 
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เหล่าน้ีเป็นหลกัท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายในตน้ศตวรรษท่ี 19 คิดวา่เป็นหลกัท่ีเหมาะสมท่ีสุดท่ีจะกระตุน้
ใหเ้กิดการพฒันาทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของชาติ แต่ความสัมพนัธ์ระหวา่งกฎหมายเอกชนกบั
ประโยชน์สาธารณะ ยงัเป็นความสัมพนัธ์ทางออ้ม เป็นความสัมพนัธ์ล าดบัรอง ในทางตรงกนัขา้ม 
กฎหมายมหาชน กลับมีวตัถุประสงค์โดยตรงและเป็นวตัถุประสงค์หลักในการตอบสนอง
ประโยชน์สาธารณะ89  

ส่วนศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายว่า ส่ิงท่ีเรียกว่าประโยชน์ส่วนรวม 
(General Interest) หรือประโยชน์มหาชน (Public Interest) นั้น แท้ท่ีจริงแล้วคือความตอ้งการร่วมกัน
ของราษฎร์นั้นเอง ซ่ึงมิใช่ผลรวมของความปรารภนาและความตอ้งการของราษฎ์แต่ละคนเสมอไป 
และมิใช่ส่ิงเดียวกนักบันโยบายการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาลคณะใดคณะหน่ึง90 

ศาสตราจารย์ ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ได้ให้ค  าอธิบายเก่ียวกับประโยชน์มหาชนหรือ
ประโยชน์สาธารณะ พอสรุปไดด้งัน้ี91 ในกฎหมายเอกชนถือว่า เอกชนต่างฝ่ายต่างมุ่งประโยชน์
ส่วนตวัของตน กฎหมายจึงตอ้งถือวา่ เอกชนเสมอภาคและเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย นิติสัมพนัธ์    
ท่ีจะเกิดข้ึนจึงตอ้งอาศยัความสมคัรใจเขา้ก่อนิติสัมพนัธ์ระหวา่งกนั  ดงันั้น สัญญาจึงเป็นท่ีมาของ   
นิติสัมพนัธ์ส่วนใหญ่ในระหว่างเอกชนด้วยกัน นอกจากนั้น หากมีการโต้แยง้สิทธิหรือหน้าท่ี
หรือไม่ปฏิบติัตามท่ีตกลงกนัไว ้เอกชนก็จะบงัคลักนัเองไม่ได ้แต่จะตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาลให้บงัคบั
ให้ แต่ในกฎหมายมหาชนมีการคิดค้น “รัฐ” ข้ึนมาเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของคน
จ านวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชนไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์ส่วนรวมของคน
หมู่มากในสังคมหรือท่ีเรียกวา่ “ประโยชน์สาธารณะ” จะตอ้งให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรือ   
อยู่ เหนือประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกชน ซ่ึงถ้าปัจเจกชนไม่สมัครใจหรือไม่ยินยอมท่ีจะ             
สละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะแทนและในนามของคนหมู่มากในสังคมได ้โดยให้
องค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถใช้อ านาจบงัคบัปัจเจกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้
ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะหรือความตอ้งการของคนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหัวใจของกิจการรัฐ
และเป็นวตัถุประสงคข์องการด าเนินการทุกอยา่งขององคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ92 

นอกจากน้ีมีการให้นิยามของประโยชน์สาธารณะในทางปฏิบัติไว ้โดยนักกฎหมาย        
ชาวอเมริกนัช่ือ John D. Montgomery  ดงัน้ี ประการแรก ประโยชน์สาธารณะในแง่เน้ือหาหรือ

                                                           
89 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ที่มาและนิติวิธี (พิมพค์ร้ังแรก).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
หนา้ 334-335. 
90 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2540).  หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21. 
91 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 89.  หนา้ 298-301. 
92 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2558).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 22).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 71. 
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เป้าหมาย คือ ฝ่ายปกครองตอ้งสร้างความพึงพอใจในประโยชน์แก่ประชาชนมากท่ีสุด ประการท่ีสอง 
ประโยชน์สาธารณะในแง่กระบวนการ คือ การขจดัความตอ้งการดว้ยกระบวนการท่ีเป็นท่ียอมรับ 
และผลท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการนั้นถือเป็นประโยชน์สาธารณะ และประการท่ีสาม ประโยชน์
สาธารณะในแง่ท่ีเป็นความซ่ือสัตยต่์อสังคม คือ ฝ่ายปกครองในฐานะผูมี้หนา้ท่ีขจดั ความตอ้งการ
จะตอ้งด าเนินการดว้ยความสุจริต และเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด 

2.4.2 องค์ประกอบของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
ประโยชน์สาธารณะ เป็นองค์ประกอบประการส าคญัท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ี ฝ่ายปกครองตอ้ง

ค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองหลกัการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องให้
การกระท าทั้ งหลายทั้ งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้ น           
เป็นหลักการท่ีอธิบายได้จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงการกระท า
ทั้งหลายขององค์กรของรัฐย่อมจะตอ้งเป็นไปเพื่อประชาชนทั้งปวง เพื่อสันติสุขและความดีงาม
ร่วมกัน หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะย่อมเป็นหลักการส าคญัในการใช้กฎหมายและ      
การตีความกฎหมาย93 

ในการด าเนินงานมหาชนเพื่อให้บรรลุผลประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชนนั้น     
จะมีปัญหาความสัมพนัธ์ระหว่างประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชน จึงมีขอ้พิจารณาตาม
หลกัการของนิติรัฐ 4 ประการ คือ 

(1) ต้องวินิจฉัยให้ประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชนสอดคล้องกันให้มากท่ีสุด    
ความตอ้งการของเอกชนทั้งหลายไม่เหมือนกบัความตอ้งการร่วมกนัของมหาชน เพราะฉะนั้น    
การท่ีจะท าใหป้ระโยชน์ของมหาชนตรงกบัความตอ้งการของเอกชนทุกคนเป็นรายคงเป็นไปไม่ได ้   
แต่ก็มีกรณีท่ีความต้องการเฉพาะตัวของเอกชนสอดคล้องกับความต้องการของมหาชนหรือ
ประโยชน์ส่วนรวม ด้วยเหตุน้ีในการด าเนินงานมหาชนจึงตอ้งไม่รีบลงความเห็นว่าประโยชน์      
ทั้งสองมีแต่จะขดัแยง้กนัเสมอไป ถา้สามารถท าให้ประโยชน์ทั้งสองน้ีประสานกลมกลืนกนัไปได ้    
จะก่อใหเ้กิดความผาสุกอยา่งสมบูรณ์ เพราะเสรีภาพท่ีแทจ้ริงเกิดจากการผสมผสานอยา่งสอดคลอ้ง
ระหวา่งสิทธิส่วนบุคคลและอ านาจของส่วนรวม ซ่ึงเป็นความผาสุกโดยทัว่ไปของประชาชน 

(2) ประโยชน์มหาชนอยู่เหนือประโยชน์เอกชน ในบรรดาประโยชน์ทั้งหลายของมนุษยน์ั้น 
กฎหมายย่อมถือว่าประโยชน์มหาชนย่อมมีค่าเหนือกว่าประโยชน์ของเอกชนนั้นเป็นประโยชน์      
ท่ีคนทุกคนร่วมเป็นเจา้ของ ส่วนประโยชน์เอกชนนั้นเป็นประโยชน์ของคนแต่ละคน ซ่ึงอาจมี         
คนเป็นเจา้ของเพียงคนเดียวหรือกลุ่มเดียวเท่านั้น ดว้ยเหตุกฎหมายจึงบญัญติัเป็นท านองเดียวกนัวา่
ในบรรดาประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองป้องกนันั้นไม่มีประโยชน์ท่ีกฎหมายจะยกย่องยิ่งไปกว่า
                                                           
93 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 80.  หนา้ 40-41. 
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ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์เอกชนยอ่มตอ้งมีฐานะต ่ากว่าหรือเป็นรองประโยชน์มหาชน  ดงันั้น
ในกรณีท่ีประโยชน์ทั้ง 2 ขดัแยง้กนัก็ตอ้งเลือกประโยชน์มหาชนมาก่อนเอกชน  

(3) ประโยชน์เอกชนพึงสละเพื่อประโยชน์มหาชนเพียงขนาดเท่าท่ีจ  าเป็น อย่างไรก็ดี       
แมจ้ะถือว่าประโยชน์มหาชนอยู่เหนือประโยชน์เอกชน แต่การอา้งความสูงสุดของประโยชน์มหาชน
ไปบงัคบัตดัรอนสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนนั้นจะตอ้งพิเคราะห์อย่างรอบคอบอยู่เสมอ ท่ีจะ   
ไม่ท าให้เอกชนเสียเปรียบโดยไม่จ  าเป็น  กล่าวคือ จะใช้หลกัน้ีต่อเม่ือมีกรณีเป็นปรปักษ์ระหว่าง
ประโยชน์ทั้งสองอยา่งแทจ้ริง และไม่มีทางจะช่วยประสานให้ประโยชน์ดงักล่าวลงรอยสอดคลอ้ง
ตามหลักประการแรก  กล่าวคือ แมจ้ะปฏิบติัอย่างไรก็ต้องมีฝ่ายหน่ึงได้รับความเสียหายเสมอ       
เ ม่ือไม่ มีวิธี ท่ีจะด า เนินงานมหาชนให้ลุล่วงไปได้โดยไม่กระทบถึงสิทธิของเอกชนแล้ว                
การด าเนินงานมหาชนท่ีถูกต้องจะเลือกเอาวิธีท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชนน้อยท่ีสุด      
เท่าท่ีจะท าไดห้รือเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงเป็นหลกัการใช้อ านาจมหาชนท่ีเรียกว่า        
“หลกัความจ าเป็นพอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัสัดส่วนในการใชอ้ านาจ (Verhaeltmis - Masigkeit)” 
ซ่ึงเป็นหลกัการหน่ึงของหลกันิติรัฐ ดงันั้นการใชอ้  านาจมหาชนจะตอ้งพิจารณาให้เกิดความสมดุล
ระหว่างประโยชน์มหาชนและเอกชน หลักการน้ีจะต้องน าไปพิจารณาทั้งในการตรากฎหมาย      
การบงัคบัใชก้ฎหมายโดยเฉพาะการใชอ้ านาจดุลพินิจ 

(4) เอกชนผูต้้องเสียสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์ส่วนรวมพึงได้รับค่าชดเชย   
ความเสียหาย เม่ือเอกชนตอ้งยอมรับความเสียหายเน่ืองจากกิจการท่ีท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
มิใช่เพราะความผิดของตน แต่เพราะคุณค่าท่ีเหนือกว่าของรัฐฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการ         
ให้เอกชนผูเ้สียหายนั้นได้รับค่าชดเชย การท่ีจะอ้างเอาประโยชน์มหาชนไปลบล้างประโยชน์        
ของเอกชนโดยไม่พิเคราะห์ถึงความผิดของเอกชน ย่อมเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบหรือไม่ถูกตอ้ง 
เพราะการลงโทษผู ้ท่ีไม่ได้กระท าผิดเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยหลักยุติธรรม ด้วยเหตุน้ี
รัฐธรรมนูญจึงตอ้งประกนัสิทธิของบุคคลท่ีถูกเวนคืออสังหาริมทรัพยใ์ห้ไดรั้บค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม
แก่ผูไ้ดรั้บความเสียหาย94 

การจดัการและการด าเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น ในการใช้อ านาจรัฐ
ควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนเพื่อป้องกันไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนใน
บา้นเมืองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกกิจกรรมของรัฐท่ีเป็นการใช้อ านาจทางรัฐควบคุมการใช ้    
สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนว่า “Police Administrative” ซ่ึงปรมาจารย์ทางกฎหมายปกครองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ศาสตราจารยฌ์อ็ง ริเวโร่ ไดอ้ธิบายไวพ้อสรุปได ้ ดงัน้ี 

                                                           
94 สมยศ เช้ือไทย.  (2554).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 40-42. 
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- แนวความคิดของการใชอ้  านาจรัฐควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของปัจเจกชนนั้น ในสังคม
ท่ีมีระเบียบ การใช้สิทธิเสรีภาพโดยอิสระของปัจเจกชนจะตอ้งอยู่ภายในกรอบและเป็นไปตาม
กฎเกณฑ์ท่ีรัฐได้ก าหนดไว้ในกฎหมาย เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ดังกล่าว องค์กรของรัฐ             
ฝ่ายบริหารจึงมีอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดกฎเกณฑเ์ป็นการทัว่ไปออกค าสั่งเป็นการเฉพาะรายและ
ปฏิบติัการทางกายภาพเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์และหรือค าสั่งท่ีไดอ้อกไว ้เพื่อก าจดั
การใช้สิทธิเสรีภาพโดยอิสระของปัจเจกชนให้เคารพปฏิบติัตามระเบียบวินัยท่ีรัฐได้ก าหนดไว ้   
เพือ่การใชชี้วติอยูร่่วมกนัในสังคม  ทั้งน้ี ภายในกรอบกฎหมาย 

- ว ัต ถุประสงค์ของการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิ เสรีภาพของปัจเจกชน                 
โดยวตัถุประสงคข์องการใชอ้  านาจรัฐควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของปัจเจกชน คือการป้องกนัมิให้
มีการกระท าท่ีกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของสังคมและการระงบัการกระท าดงักล่าว เพื่อให้เกิด
ความสงบเรียบร้อย กิจกรรมดงักล่าวจึงแตกต่างจากกิจกรรมของรัฐอีกประเภทหน่ึงท่ีเป็นการจบักุม
และการด าเนินคดีอาญากบัผูท่ี้ฝ่าฝืนกฎหมาย กฎเกณฑ์ หรือค าสั่งขององคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ซ่ึงสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกวา่ “Police Judiciaire” 

การแยกแยะกิจกรรมของรัฐทั้งสองประเภทดงักล่าวขา้งตน้มีผลในทางปฏิบติัคือการใช้
อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชนเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร    
อันเป็นเร่ืองของกฎหมายปกครอง และข้อพิพาทเก่ียวกับกิจกรรมดังกล่าวอยู่ในอ านาจของ          
ศาลปกครอง ส่วนการจับกุมและการด าเนินคดีอาญากับผู ้ฝ่าฝืนกฎหมายเป็นอ านาจหน้าท่ี           
ของเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายบริหารเป็นผูด้  าเนินการสืบสวนจบักุมตวัผูต้อ้งหา สอบสวน ท าส านวน
และสั่งฟ้อง อนัเป็นเร่ืองของกฎหมายอาญาและกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงการพิจารณา
พิพากษาคดีอาญาอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรม 

กิจกรรมทั้งสองอาจใชบุ้คลากรของรัฐกลุ่มเดียวกนัหรือคนเดียวกนัก็ได ้กล่าวคือเจา้หนา้ท่ี
ต ารวจหรือเจ้าหน้าท่ีอ่ืนของรัฐ เช่น พนักงานศุลกากร พนักงานสรรพสามิต พนักงานป่าไม ้          
มีอ านาจหน้าท่ีทั้งในดา้นการปกป้องกนัมิให้มีการกระท าท่ีจะกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของ
สังคมและมีอ านาจหนา้ท่ีในการด าเนินการกบัผูท่ี้ฝ่าฝืนกฎหมายเพื่อให้มีการลงโทษบุคคลดงักล่าว
ได ้

- มาตรการในการใช้อ านาจรัฐควบคุมสิทธิเสรีภาพของเอกชน ซ่ึงองค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ได้รับมอบหมายให้ดูแลรับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบร้อย โดยมีอ านาจหน้าท่ีและมาตรการ       
ในการด าเนินการเป็นการทัว่ไปแต่ในบางกรณีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดมาตรการในการป้องกนั    
มิให้มีความไม่สงบเรียบร้อยในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดไวเ้ป็นพิเศษ เช่น การควบคุมการเขา้เมืองและ    
การท างานของคนต่างดา้ว การควบคุมการก่อสร้างอาคาร การอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม เป็นตน้ 
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มาตราในการใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชน คือ การออกกฎเกณฑ ์     
ท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ซ่ึงองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงรับผิดชอบกิจกรรมดงักล่าวมีอ านาจ
ออกกฎเกณฑ์ท่ีมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปเพื่อจ ากดัหรือควบคุมการใช้เสรีภาพของปัจเจกชน    
ให้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยและมีสภาพบงัคบัเป็นโทษทางอาญาส าหรับผูซ่ึ้ งฝ่าฝืนกฎเกณฑ์
ดงักล่าว หรือการออกค าสั่งท่ีมีผลใช้บงัคบัเฉพาะราย โดยองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงรับผิดชอบ
กิจกรรมดงักล่าวมีอ านาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะออกค าสั่งอนุญาต ค าสั่งห้ามมิให้กระท าการ   
อยา่งหน่ึงอย่างใด เช่น ห้ามมิให้มีการประชุมหารือการชุมนุมท่ีอาจน าไปสู่ความไม่สงบเรียบร้อย 
เป็นตน้ ค าสั่งให้กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใด เช่น สั่งให้ผูชุ้มนุมสลายตวั เป็นตน้ การออกค าสั่ง  
เช่นวา่น้ี โดยปกติท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่อาจท าดว้ยวาจาหรือโดยวิธีการอ่ืน เช่น เจา้พนกังานจราจร
โบกมือใหร้ถหยดุหรือสัญญาณไฟจราจร หรือการใชก้ าลงัปฏิบติัการ ในกรณีท่ีจ าเป็นต่อการรักษา
ความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง องค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงรับผิดชอบกิจกรรมดงักล่าว อาจใช้
ก าลงัปฏิบติัการทางกายภาพได้ไม่ว่าจะเป็นการใช้อาวุธปืน การใช้ก าลังเจา้หน้าท่ีผลกัดันหรือ  
สลายฝงูชนหรือการบงัคบัทางปกครอง 

- การจดัองคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของเอกชน เป็นกรณีตอ้งแยกแยะ
ระหว่างองค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ช้อ  านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของเอกชนซ่ึงมีอ านาจ  
ในการออกกฎเกณฑแ์ละค าสั่งเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในบา้นเมืองกบัเจา้หนา้ท่ีต ารวจซ่ึงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาใชก้ฎหมาย 

องคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐบางองคก์รอาจมีทั้งอ านาจในการออกกฎเกณฑ์และค าสั่งเพื่อรักษา
ความสงบเรียบร้อยในบา้นเมืองและมีอ านาจบงัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีต ารวจดว้ย แต่องคก์รเจา้หนา้ท่ี
บางองค์กรอาจมีแต่เพียงอ านาจในการออกกฎเกณฑ์และค าสั่ง โดยไม่มีอ านาจบังคับบัญชา
เจา้หนา้ท่ีต ารวจดว้ย95 

นอกจากการจดัการและการด าเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีเป็นการใช้
อ านาจรัฐควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของปัจเจกชนเพื่อการป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย
ข้ึนในบา้นเมืองแล้วนั้น ยงัมีการจดัการและการด าเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะ      
ท่ีเป็นการบริการสาธารณะ โดยบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ   
ท่ีด าเดินการจดัท าข้ึนโดยบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือโดยเอกชนซ่ึงฝ่ายปกครองตอ้งใช้อ านาจ
ก ากบัดูแลบางประการและอยูภ่ายใตร้ะบบพิเศษ96 

                                                           
95 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 92.  หนา้ 72-74. 
96 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2547).  หลกัพื้นฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 107. 
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ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะโดยรัฐถือว่าเป็นแนวคิดพื้นฐานและเป็นแนวคิดท่ีเป็นตน้
ก าเนิดของกฎหมายปกครอง นบัตั้งแต่ ค.ศ. 1873 ศาลช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลไดว้างบรรทดัฐาน
ไวว้่า ขอบเขตอ านาจของศาลปกครองสามารถจ าแนกจากขอบเขตอ านาจของศาลยุติธรรมได ้      
โดยอาศยัการพิจารณาจากการจดัท าบริการสาธารณะเป็นเกณฑ์ยิ่งไปกว่านั้น ส านกักฎหมายของ 
Duguit ไดส้ร้างทฤษฎีการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนบัสนุนแนวความคิดในการแบ่งแยกอ านาจศาล
ดงักล่าว แมว้า่ในเวลาต่อมาจะมีทฤษฎีเร่ืองการใชอ้  านาจรัฐท่ีถูกน ามาอธิบายเพื่อใชใ้นการจ าแนก
เขตอ านาจศาลก็ตาม แนวความคิดในเร่ืองการให้บริการสาธารณะโดยรัฐก็ยงัมีความส าคัญ             
ท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายปกครองอยู่มาก โดยสาระส าคญัของการกระท าของฝ่ายปกครองนั้น            
มีจุดมุ่งหมายเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ97 

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวฒัน์ บรมานันท์ ได้ให้ค  าอธิบายเก่ียวกับแนวความคิดและ         
หลกักฎหมายว่าดว้ยบริการสาธารณะของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไวว้า่การบริการสาธารณะนั้นจะตอ้ง
ประกอบด้วยเง่ือนไขสองประการคือ กิจกรรมท่ีถือว่าเป็นบริการสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจกรรม       
ท่ีเก่ียวขอ้งกบันิติบุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึง กรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบกิจกรรมดว้ย
ตนเอง อนัไดแ้ก่กิจกรรมท่ีรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจ เป็นผูด้  าเนินการและ   
ยงัหมายความรวมถึงกรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการดว้ย และ
กิจกรรมดงักล่าว จะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนอง   
ความตอ้งการของประชาชน 

ในทางทฤษฎีนั้น สามารถแบ่งประเภทบริการสาธารณะไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ บริการสาธารณะ
ทางปกครอง (Service Public Administratif) และบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
(Service Public Industriel et Commercial)98  ดงัน้ี 

(1) การบริการสาธารณะทางปกครองได้แก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าท่ี  
ของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องจัดท าเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ี        
ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการดูแลความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชน ซ่ึงเป็น  

                                                           
97 ส านกัวชิาการและความร่วมมือระหวา่งประเทศ ส านกังานศาลปกครอง.  (2551).  รวมบทความทางวิชาการเล่ม 4 
กฎหมายปกครองต่างประเทศ.  กรุงเทพฯ: ส านักวิชาการและความร่วมมือระหว่างประเทศ ส านักงานศาล
ปกครอง.  หนา้ 47. 
98 พชัฌา จิตรมหึมา.  (2553).  ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง, วารสารกฎหมายปกครอง, 
27(3).  หนา้ 23. 
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บริการสาธารณะท่ีภาครัฐตอ้งอาศยัอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจดัท าบริการสาธารณะ99           
และเป็นกิจกรรมท่ีรัฐจดัท าให้ประชาชนโดยไม่ตอ้งเสียค่าตอบแทน เช่น กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การรักษาความสงบภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้100 

(2) การบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย์กรรม มีท่ีมาจากค าพิพากษา        
ของศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) ท่ีได้สร้างประเภทของบริการสาธารณะข้ึนมาใหม่ 
เรียกว่า “บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม” โดยปรากฏอยู่ในค าวินิจฉัยเร่ือง   
Bac d’Eloka ลงวนัท่ี 23 มกราคม ค.ศ. 1921101 ซ่ึงจากค าวินิจฉยัท่ีไดก้ าหนดไวว้า่ บริการสาธารณะใด       
จะเป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ก็ต่อเม่ือบริการสาธารณะนั้น
คลา้ยคลึงกบัรัฐวิสาหกิจ (Government Enterprise) ทั้งในดา้นวตัถุประสงค์แห่งบริการ แหล่งท่ีมา
ของเงินทุน และวิธีปฏิบติังาน หากบริการสาธารณะนั้นแตกต่างไปจากวิสาหกิจเอกชนไม่ว่าใน  
ดา้นใดดา้นหน่ึง ใหถื้อวา่บริการสาธารณะนั้นเป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง  

บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมยงัมีลกัษณะการด าเนินกิจกรรมใน  
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในการผลิต จ าหน่ายสินคา้และบริการ ซ่ึงเอกชนก็สามารถท าได ้
และลกัษณะการด าเนินการก็คลา้ยคลึงกบักิจกรรมของเอกชน คือ มุ่งเก็บค่าบริการในเชิงการคา้    
ให้เล้ียงตวัเองไดโ้ดยไม่ตอ้งใชง้บประมาณแผน่ดิน บริการสาธารณะประเภทน้ีส่วนใหญ่รัฐจะให้
รัฐวสิาหกิจเป็นผูจ้ดัท า102 

ผลทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบับริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม     
มีสามประการคือ 

ประการแรก ในเร่ืองนิติสัมพนัธ์ของบุคคลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ ซ่ึงไดแ้ก่ 
ผูจ้ดัท า ผูใ้ชบ้ริการ และบุคคลภายนอกนั้น103 สามารถอธิบายไดว้า่ความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลใน       
การบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จะเป็นไปตามหลักของกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยภ์ายใตส้ัญญาจา้งแรงงาน ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการหรือลูกคา้กบับริการสาธารณะ
                                                           
99 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2555).  กฎหมายปกครอง: แนวความคิดและหลักกฎหมายที่ควรรู้.  กรุงเทพฯ: ส านกังาน
ศาลปกครอง.  หนา้ 46. 
100 นนัทวฒัน์ บรมนนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 82.  หนา้ 339. 
101 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2552).  หลกักฎหมายปกครองเกีย่วกบัการสาธารณะ (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 36. 
102 มานิตย ์จุมปา.  (2556).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 145. 
103 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2555).  มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย.  กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน.  หนา้ 80-81. 
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จะเป็นไปตามสัญญาทางแพ่งและพาณิชย ์ส่วนสัญญาระหวา่งบริการสาธารณะกบับุคคลท่ีสม เช่น 
ผูจ้ดัหาวสัดุอุปกรณ์ก็จะอยูภ่ายใตก้ฎหมายแพง่อีกเช่นกนั 

ประการท่ีสอง ในเร่ืองศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทเก่ียวกบับริการสาธารณะ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ย่อมไดแ้ก่ศาลยุติธรรมเป็นส่วนใหญ่ หากการกระท าฝ่ายเดียวนั้น 
เกิดจากเอกชนท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ การกระท าของเอกชนผูน้ั้นไม่สามารถน ากฎเกณฑ์
ใด ๆ ตามทฤษฎีบริการสาธารณะมาตดัสินได ้เพราะมิใช่เป็นการกระท าฝ่ายเดียวในทางปกครอง    
ท่ีใช้อ  านาจมหาชน อย่างไรก็ตาม ในส่วนท่ีเก่ียวกบัระเบียบหรือขอ้บงัคบั ในการจดัองค์กร และ
การด าเนินการของบริการสาธารณะนั้น ยงัคงมีลักษณะทางปกครองอยู่หากเป็นกรณีท่ีผูจ้ดัท า
บริการสาธารณะเป็นบริษัทเอกชนท่ีถูกจัดตั้ ง ข้ึนโดยกฎและค าสั่ งของฝ่ายปกครองผ่าน             
ความเห็นชอบของรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง แมจ้ะมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน แต่ก็       
ถูกก ากับดูแลในเร่ืองการจดัองค์กร และกฎเกณฑ์การด าเนินงานทัว่ไป เร่ืองดังกล่าวถือเป็น         
การกระท าท่ีมีลักษณะทัว่ไปไม่เฉพาะเจาะจงท่ีท าแทนฝ่ายปกครองและสอดคล้องกับสถานะ       
ทางกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองมอบให้ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือตอ้งน ากฎเกณฑ์ในแง่องค์กรของทฤษฎี
บริการสาธารณะมาปรับใช ้หากมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนตามลกัษณะท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ขอ้พิพาทดงักล่าว
เป็นขอ้พิพาทเก่ียวการกระท าทางปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 

ประการท่ีสาม ในเร่ืองความรับผิดของ องคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม 
และพาณิชยกรรม ส าหรับความเสียหายท่ีผูใ้ช้บริการได้รับจากการปฏิบัติงานท่ีบกพร่องนั้น        
เน่ืองดว้ยโดยสภาพเป็นความสัมพนัธ์ตามสัญญาในกฎหมายเอกชน  ดงันั้น จึงเป็นเร่ืองความรับผิด
ตามสัญญาจากความหมายและประเภทของบริการสาธารณะท่ีกล่าวมาทั้งหมด จะเห็นไดว้า่ แนวคิด
และทฤษฎีเก่ียวกบับริการสาธารณะไดก่้อตวัข้ึนจากการอธิบายและการใหค้  าจ  ากดัความขององคก์ร
ผูใ้ช้อ  านาจรัฐ บริการสาธารณะในยุคนั้นจึงเปรียบเสมือนหน้าท่ีท่ีตอ้งจดัท าเพื่อเป็นหลกัประกนั
สิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยอาศัยข้ออ้างในเร่ืองอ านาจมหาชน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีประชาชน
โดยทัว่ไปไม่สามารถอา้งไดน้ั้น มาเป็นแนวทางในการจดัท าบริการสาธารณะ ผลของการอธิบาย  
ในลกัษณะดงักล่าว ท าให้รัฐมีความชอบธรรมแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะกระท าการใดในนามของรัฐ     
โดยไม่ตอ้งรับผดิในผลของการกระท าและไม่ยอมใหเ้อกชนจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นพื้นฐาน104        

จากค าวินิจฉัยดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ      
ทางปกครองกับบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้ นมีอยู ่             
สามประการดว้ยกนั คือ105  
                                                           
104 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 83-84. 
105 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2554).  สัญญาทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 27. 
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- วธีิปฏิบติังาน บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวธีิปฏิบติังานท่ีรัฐสร้างข้ึนมา
เป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใชก้บัผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะท่ีบริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบติังานท่ีองค์กรผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ     
แต่ละองคก์รสร้างข้ึนมาเอง และมีความแตกต่างไปจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง 
ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินการ 

- วตัถุแห่งบริการ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวตัถุแห่งบริการ เพื่อสนอง
ความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพียงอย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ         
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีวตัถุแห่งบริการทางดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชน 
คือ เนน้ทางดา้นการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่น
กิจการของเอกชน  

- แหล่งท่ีมาของเงินทุน บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครองจะมีแหล่งท่ีมา            
ของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดท่ีน ามาใช้จ่ายใน          
การด าเนินงาน ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้
ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนการบริการของผูใ้ชบ้ริการ 

นอกจากลกัษณะส าคญัทั้งสามประการท่ีใช้แบ่งแยกประเภทของบริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางปกครองออกจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมแลว้ 
นกัวชิาการดา้นกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศสอีกหลายคนยงัมองวา่ ผูใ้ชบ้ริการของบริการสาธารณะ
ทั้งสองประเภทมีสถานภาพท่ีแตกต่างกันด้วย  กล่าวคือ ผูใ้ช้บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทาง
ปกครองนั้น สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการจะถูกก าหนดโดยกฎขอ้บงัคบัทั้งหมด ซ่ึงรวมตั้งแต่ก าหนด
องคก์ร การจดัองคก์รและการปฏิบติังาน การใช้บริการสาธารณะประเภทน้ี ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้ห้บริการมีลกัษณะเป็นนิติกรรมท่ีมีเง่ือนไขประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
จะมีลกัษณะเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน106 

2.4.3 ประเภทของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
การจ าแนกประเภทประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะนั้น มีเกณฑ์ท่ีใช้พิจารณา

แบ่งแยกประเภทหลายลกัษณะดว้ยกนั คือ การแบ่งแยกตาลกัษณะภารกิจของรัฐ และการแบ่งแยก
โดยพิจารณาจากบุคคลผูรั้บประโยชน์  กล่าวคือ 

(1) การแบ่งแยกตามลกัษณะภารกิจของรัฐ 
โดยการพิจารณาจากลกัษณะของภารกิจของรัฐท่ีด าเนินการเพื่อให้ประโยชน์มหาชนหรือ

ประโยชน์สาธารณะบรรลุผลนั้น สามารถแบ่งไดเ้ป็น   
                                                           
106 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 103.  หนา้ 82-83. 
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(1.1) ประโยชน์สาธารณะท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง  
ความมัน่คงของรัฐ ถือเป็นภารกิจขั้นต ่าสุดท่ีไม่อาจตดัทอนลงไดอี้ก เพราะเป็นภารกิจท่ีมี

ความจ าเป็นต่อการด ารงคงอยู่ของรัฐ โดยรัฐมีภารกิจท่ีจะตอ้งการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในสังคม และความมัน่คงปลอดภยัภายในประเทศอนัเป็นความมัน่คงในชีวิตและทรัพยสิ์นของ
ประชาชน ตลอดจนความมัน่คงปลอดภยัจากภยัภายนอกประเทศ นั้นคือการปกป้องดินแดนและ
อธิปไตยของรัฐเองมิใหถู้กรัฐอ่ืนรุกราน 

(1.2) ประโยชน์สาธารณะเก่ียวกบัสภาพชีวติความเป็นอยู ่
ส าหรับประโยชน์สาธารณะในประเภทน้ีมีท่ีมาจากการจัดท าภารกิจล าดับรองของรัฐ      

อนัเป็นการด าเนินงานเพื่อส่งเสริมสวสัดิภาพของประชาชนโดยการกระจายความเสมอภาคใน   
ดา้นต่าง ๆ ใหแ้ก่ประชาชนโดยทัว่ถึงกนั เพื่อคุณภาพชีวติของประชาชนภายในรัฐ 
 (2) การแบ่งแยกโดยพิจารณาจากบุคคลผูรั้บประโยชน์ 
 การแบ่งแยกประโยชน์สาธารณธดว้ยเกณฑ์น้ี จะแยกโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงคว์า่ส่ิงใด
เป็นประโยชน์แก่มหาชนหรือไม่ แต่จะพิจารณาในแง่ของผูรั้บผลประโยชน์  กล่าวคือ จะเป็น
ประโยชน์แก่บุคคลโดยทัว่ไปหรือเป็นประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงอาจ
แยกพิจารณาได้เป็นความหมายของประโยชน์สาธารณะโดยทั่วไปกับประโยชน์สาธารณะ      
เฉพาะเร่ือง107 

(2.1) ประโยชน์สาธารณะโดยทั่วไป หมายถึง ประโยชน์สาธารณะส่วนรวม หรือ
ประโยชน์โดยรวมของรัฐ หรือประโยชน์ร่วมกนัของสังคม เช่น ประโยชน์จากการป้องกนัประเทศ
โดยก าลงัทหารในการรักษาความปลอดภยัภายใน หรือประโยชน์จากหลกัการคุม้ครองโดยทางภาษี 
โดยแยกเป็น  

- ประโยชน์สาธารณะในทางขอ้เท็จจริง หมายถึง ประโยชน์ร่วมกนัของสังคม
ในทางขอ้เท็จจริง หรือผลประโยชน์ในทางขอ้เท็จจริงของรัฐ ซ่ึงบางกรณีผลประโยชน์นั้นมีผล
โดยตรงต่อสาธารณะ เช่น การออกเสียงประชามติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หรือความคิดเห็นของ
สาธารณะท่ีมีต่อเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

- ประโยชน์สาธารณะโดยแท้ หมายถึง ประโยชน์ของสังคมท่ีมีความหมาย       
เพื่อ การด ารงอยูด่ว้ยความสงบเรียบร้อยของคนในสังคม หรือเพื่อการรักษาศกัด์ิศรี เกียรติยศของ
มนุษย ์หรือเพื่อบุคคลสามารถใช้สิทธิของตนได้ตามปกติและมีนิติสัมพนัธ์ต่อกันได้ หรือเพื่อ     
การสนบัสนุนดา้นเศรษฐกิจ การศึกษา วฒันธรรม และส่ิงแวดลอ้ม กล่าวโดยสรุป เพื่อเป็นการสร้าง
                                                           
107 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 211-213. 
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และปกป้องคุม้ครองสภาพการณ์ในทางกฎหมายให้สอดคล้องกับความสัมพนัธ์ในเร่ืองนั้น ๆ     
โดยหลกัการดังกล่าวถือว่าเป็นหลกัการท่ีเป็นนามธรรม ซ่ึงเป็นพื้นฐานในการใช้กฎหมายและ    
การบญัญติักฎหมายทุกประเภท 

(2.2) ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ือง คือ ประโยชน์ท่ีตกไดแ้ก่บุคคลเฉพาะเจาะ ประโยชน์
ชนิดน้ีคือสิทธิทางมหาชนซ่ึงมีลกัษณะเป็นประโยชน์โดยตรงเฉพาะรายตวับุคคล เช่น ประโยชน์
จากการจดัการศึกษาของกระทรวงศึกษายอ่มตกแก่ผูศึ้กษา ซ่ึงก็คือนกัเรียนท่ีศึกษาอยู่ในโรงเรียน
ของรัฐ ประโยชน์จากกิจการไปรษณีย์ย่อมตกแก่ผูส่้งข่าวสารหรือผูรั้บข่าวสาร การท่ีรัฐหรือ      
ฝ่ายปกครองก่อใหเ้กิดใหป้ระโยชน์ตามความปรารถนาของบุคคลแต่ละคนเหล่านั้น คือ วิถีทางท่ีจะ
ท าให้ความเป็นอยู่ของประชาชนมีความสะดวกสบายและมีความเจริญก้าวหน้า จึงต้องนับว่า     
เป็นงานมหาชนท่ีเป็นประโยชน์ส่วนรวมดว้ยในขณะเดียวกนั108 อาจแยกเป็นประโยชน์หลายฝ่าย
กบัประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองในทางขอ้เทจ็จริง 
  - ประโยชน์หลายฝ่าย เป็นประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองของทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึง 
หรือผลประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง โดยทั่วไปแล้วผลประโยชน์หลายฝ่ายนั้ นเก่ียวกับ
ผลประโยชน์ของบุคคลท่ีไม่อาจก าหนดไดอ้ยา่งแน่นอนชดัเจน ดงัเช่น ผลประโยชน์ของผูเ้ดินทาง
โดยรถยนต์ ผลประโยชน์ของผูอ้ยู่อาศยัอยู่ส่วนใดส่วนหน่ึงของเมือง หรือผลประโยชน์ของ       
ผูใ้ชห้อ้งสมุดสาธารณะ ผลประโยชน์ของผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนจากโรงงานอุตสาหกรรม เป็นตน้ 
  - ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองในทางข้อเท็จจริง เป็นผลประโยชน์ในทาง
ขอ้เท็จจริงร่วมกนัของบุคคลท่ีประกอบข้ึนเป็นสังคมกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง ในกรณีน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบั
ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองในทางขอ้เท็จจริง ความส าคญัของประโยชน์สาธารณะยอ่มข้ึนอยูก่บั
อ านาจและอิทธิพลของกลุ่มอิทธิพล หรืออ านาจของบุคคลท่ีอยู่เบ้ืองหลงัประโยชน์สาธารณะดงักล่าว 
ในทางตรงกนัขา้มถา้ประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นประโยชน์โดยแทข้องบุคคลในกรณีน้ีย่อมเป็น
เร่ืองของประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองโดยแท้109 

2.4.4 ขอบเขตของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะจะมีขอบเขตท่ีกวา้งหรือแคบเพียงใดนั้น      

ย่อมไม่สามารถหาค าตอบท่ีตายตวัได ้เพราะประโยชน์มหาชนก็ไม่ต่างไปจากสรรพส่ิงทั้งหลาย  
กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นพลวตัร (Dynamic) ผนัแปรไปตามเง่ือนไขของกาลเทศะโดยไม่เคยหยุด 
(Static)  ดงันั้น การก าหนดใหข้อบเขตของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะกวา้งหรือแคบนั้น 

                                                           
108 สมยศ เช้ือไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 94.  หนา้ 37-83. 
109 สุนนัทา พิลาล ้า.  (2556).  ค าวนิิจฉัยของศาลปกครองเกีย่วกบัประโยชน์สาธารณะในคดปีกครอง.  วทิยานิพนธ์
นิติศาสตร์มหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้  18-19. 
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จึงไม่อาจปฏิเสธไดท่ี้จะตอ้งพิจารณาถึงความสัมพนัธ์กบัเน้ือหา เวลา สถานท่ีอนัเป็นบริบท (Context) 
ประกอบกนัไป นั้นคือ110 

(1) ขอบเขตในแง่ของเน้ือหา 
การท่ีประโยชน์มหาชนจะมีเน้ือหาอย่างไร ย่อมพิจารณาจากปรัชญาการด าเนินภารกิจของรัฐ

ในแต่ละยุคสมยั  กล่าวคือ ในอดีตตามปรัชญาแบบเสรีนิยมและปัจเจกชนนิยมดั้งเดิม เน้ือหาของ
ประโยชน์มหาชนจะมีขอบเขตท่ีค่อนขา้งจ ากดัและแคบ เน่ืองจากภารกิจของรัฐจะมีอยู่ก็เฉพาะ    
แต่เพียงการตอบสนองประโยชน์มหาชนขั้นพื้นฐานท่ีเอกชนท าไม่ไดเ้ท่านั้น เช่น การรักษาความมัน่คง 
การรักษาความสงบเรียบร้อย การศึกษา สาธารณูปโภค เป็นตน้ แต่ต่อมาเม่ือการด าเนินภารกิจ
เปล่ียนแปลงไปตามการเรียกร้องใหรั้ฐเขา้มามีบทบาทในทางเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน โดยรัฐได้
มีการปรับเปล่ียนตนเองมาเป็นรัฐสวสัดิการ ซ่ึงท าให้เน้ือหาของประโยชน์มหาชนก็จะกวา้งและ
ขยายออกมากข้ึนตามไปดว้ย เช่น ในทางสังคมก็มีการช่วยเหลือเกษตรกรในเร่ืองท่ีดินและแหล่งน ้ า
ท่ีใชใ้นการเกษตร การคุม้ครองผูบ้ริโภค การคุม้ครองแรงงาน การรักษาส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ จะเห็น
ได้ว่าการท่ีรัฐมีภารกิจในด้านต่าง ๆ เพิ่มมากข้ึนก็เพื่อให้การด ารงชีวิตและคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในรัฐมีความเท่าเทียมกนัมากท่ีสุด 

(2) ขอบเขตในแง่เวลาหรือยคุสมยั 
ขอบเขตของประโยชน์มหาชนนั้นข้ึนอยูก่บัเวลาหรือยุคสมยัไดเ้ช่นกนั  กล่าวคือ ในเวลาหน่ึง

แมส่ิ้งใดส่ิงหน่ึงอาจไม่ไดเ้ป็นประโยชน์มหาชนก็ตาม แต่เม่ือเวลาแปรเปล่ียนไปหากคนส่วนใหญ่
มีความต้องการส่ิงนั้นก็อาจกลายมาเป็นประโยชน์สาธารณะได้ ดังเช่น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส      
ในคดีหน่ึงท่ีบริษทัไดต้กลงกบัเทศบาลเพื่อตามไฟฟ้าในทอ้งถนนดว้ยก๊าซ ซ่ึงในขณะนั้นยงัไม่มีไฟฟ้า 
โดยท าสัญญาสัมปทานเป็นเวลา 30 ปี ต่อมาไฟฟ้าก็เกิดข้ึนมีการใช้กนัอย่างแพร่หลายโดยทัว่ไป 
เทศบาลตอ้งการให้บริษทัเปล่ียนการตามไฟในทอ้งถนนจากการใช้ก๊าซไปเป็นไฟฟ้า แต่บริษทัได้
ปฏิเสธโดยอา้งวา่ตามสัมปทานตนมีสิทธิตามไฟในทอ้งถนนดว้ยก๊าซ 30 ปี และขณะน้ีก็ยงัไม่หมด
สัญญาสัมปทาน สภาแห่งรัฐไดมี้ค าวินิจฉัยว่า เทศบาลย่อมมีสิทธิขอให้บริษทัเปล่ียนการตามไฟ  
ในทอ้งถนนจากก๊าซเป็นไฟฟ้าได ้เน่ืองจากคนส่วนใหญ่เปล่ียนความตอ้งการมาให้ตามไฟในทอ้งถนน
ด้วยไฟฟ้าแล้ว ถ้าบริษทัปฏิเสธท่ีจะท า เทศบาลก็สามารถให้สัมปทานผูอ่ื้นท าได้111 ซ่ึงในคดีน้ี     
ไดมี้หมายเหตุทา้ยค าวินิจฉยัวา่ สภาแห่งรัฐเขา้ใจเป็นอยา่งดีวา่ เราไม่สามารถหยุดย ั้งความเจริญได ้
และในยุคน้ีบุคคลส่วนใหญ่รุ่นน้ีย่อมตอ้งการใช้ประโยชน์จากวตัถุส่ิงประดิษฐ์คิดค้นใหม่และ

                                                           
110 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 89.  หนา้ 339-342. 
111 C.E. 10 มกราคม 1902.  Compagnie nouvelle de gaz de Deville les Rouen, S.3.17. อา้งในบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  
(2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ทีม่าและนิตวิธีิ (พิมพค์ร้ังแรก).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 340. 
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เป็นไปไม่ไดท่ี้จะยอมรับวา่ หมู่บา้นเล็ก ๆ สามารถตามไฟฟ้าในถนนได ้เพราะไม่เคยมีไฟในถนน
มาก่อน แต่ในเมืองใหญ่กลบัไม่สามารถตามไฟฟ้าในถนนได ้เพราะเคยมีไฟดว้ยก๊าซมาแลว้ และ 
ยงัไม่หมดสัญญา112  

(3) ขอบเขตในแง่ของสถานท่ี 
ประโยชน์มหาชนในแง่ของสถานท่ีนั้น อาจแบ่งแยกออกไดเ้ป็น “ประโยชน์มหาชนของรัฐ” 

และประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน อย่างไรก็ดีกรณีท่ีเป็นการด าเนินการโดยองค์กรฝ่ายปกครอง
ระดบัสูง ในประเทศฝร่ังเศส เพื่อประโยชน์มหาชนของรัฐ องค์กรตุลาการหรือศาลมกัจะไม่กา้วล่วง
เขา้ไปตรวจสอบมากนกัวา่กรณีใดเป็นไปเพื่อให้บรรลุความมุ่งหมายของประโยชน์มหาชนหรือไม่ 
เน่ืองจากเร่ืองดงักล่าวมีทั้งองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัและส่ือมวลชนคอยควบคุมแลว้โดยตรง แต่ถา้เป็น
กรณีการด าเนินการเพื่อประโยชน์มหาชนทอ้งถ่ินนั้น โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ แลว้ 
โดยเหตุท่ีประชาชนทัว่ไปทั้งท่ีอยูห่รือไม่อยูใ่นทอ้งถ่ินนั้นมกัไม่ค่อยสนใจ อีกทั้งไม่มีการควบคุม
โดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัระดบัชาติ ประกอบกบัในทอ้งถ่ินมีผูมี้อิทธิพลมาก เม่ือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินได้กระท าการใด ๆ และเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมา องค์กรตุลาการหรือศาลก็มกัจะ
เคร่งครัดในการตรวจสอบค่อนขา้งมาก 

2.5 หลกันิติรัฐทีเ่กีย่วข้องกบัการก าหนดระบบการควบคุมแหล่งผลติอาหาร 

นิติรัฐ (État de Droit หรือ Rechtsstaat) เป็นค าท่ีใช้เรียกรัฐหรือระบอบการปกครอง         
ซ่ึงเรียกร้องให้การใช้อ านาจของรัฐนั้นจะตอ้งตกอยูภ่  ายใตก้ฎหมายและความยุติธรรม โดยทัว่ไป
แลว้การใชอ้ านาจขององคก์รของรัฐในนิติรัฐมีลกัษณะส าคญั 2 ประการ คือ ประการแรก องคก์รของรัฐ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐตลอดจนบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐจะตอ้งผูกพนัตนกบักฎเกณฑ์
ทางกฎหมาย และประการท่ีสอง รัฐจะประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมืองของรัฐ อาจกล่าวไดว้า่
ลกัษณะเบ้ืองตน้ 2 ประการน้ีเป็นลกัษณะในทางรูปแบบและเน้ือหาของความเป็นนิติรัฐ 

2.5.1 ความเป็นมาของหลกันิติรัฐ 
หลกันิติรัฐเป็นหลกัส าคญัในการปกครองท่ีในสังคมรัฐต่างเรียกร้องให้มี ให้ปรากฏ และ

บงัเกิดข้ึนจริงในทางปฏิบติั113 ในการใหค้  านิยามและความหมายของค าวา่ นิติรัฐ อยา่งมากมายตาม
แนวความคิดของผูเ้ช่ียวชาญแต่ละท่านซ่ึงมีความหลากหลายและสอดคลอ้งกนัดงัต่อไปน้ี 

                                                           
112 Note Hauriou, ค  าพิพากษา C.E. 10 มกราคม 1902 Cie nouvelle de gaz de Deville-les-Rouen, S.1906.3.17.  
อา้งในบวรศักด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ที่มาและนิติวิธี (พิมพ์คร้ังแรก).  กรุงเทพฯ:         
นิติธรรม. หนา้ 341. 
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อาร์ กาเร เดอมลัแบร์ (R. Carre de Malberb) ไดใ้หค้  านิยาม “นิติรัฐ” ไว ้ ดงัน้ี ฝ่ายปกครอง
สามารถใชอ้ านาจดุลพินิจอยา่งเต็มท่ีท่ีจะด าเนินมาตรการอะไรก็ไดท่ี้ฝ่ายปกครองริเร่ิมและเห็นว่า
จ าเป็นในส่วนท่ีเก่ียวกับประชาชนเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการ แนวคิดรัฐต ารวจน้ีอยู่บน
แนวคิดท่ีวา่วตัถุประสงคน์ั้นจะท าอยา่งไรก็ได ้(Le Fin Justifie Les Moyens) ตรงกนัขา้มกบันิติรัฐ ซ่ึง
เป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยู่ใตร้ะบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กบัปัจเจกชนและเพื่อคุม้ครองสถานะ
ปัจเจกชนโดยรัฐยอมตนอยู่ใตก้ฎเกณฑ์ท่ีก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนัย คือ
กฎเกณฑป์ระเภทแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทท่ีสองก าหนด
วิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนด รวมเป็น
กฎเกณฑ์สองชนิดท่ีมีผลร่วมกนันั้น ก็คือการจ ากดัอ านาจของรัฐ โดยการให้อ านาจนั้นอยู่ภายใต้
ระบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนดลกัษณะเด่นท่ีสุดประการหน่ึงของนิติรัฐ ก็คือฝ่ายปกครองไม่สามารถ
ใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในเวลานั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมาย        
ท่ีรัฐสภาตราข้ึน หลกัน้ีส่งผลโดยปริยายให้เกิดข้ึนสองประการ คือ ประการแรก เม่ือฝ่ายปกครอง       
เขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชนฝ่ายปกครองหาอาจกระท าการฝ่าฝืนหรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ี      
ไม่สามารถใช้บงัคบัได้ ประการท่ีสองคือ ในนิติรัฐท่ีพฒันาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้น ฝ่ายปกครอง     
ไม่อาจกระท าการใดเป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยไม่สมคัรใจ เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนให้
อ านาจไวเ้ท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ ฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้มาตรการใด ๆ ต่อผูใ้ตป้กครองได ้
เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะใชอ้ านาจไวโ้ดยตรงหรือโดยปริยาย  ดงันั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้
หลักประกันแก่ปัจเจกชนผูอ้ยู่ใต้ปกครอง เม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายปกครองละเมิดหลักน้ีปัจเจกชน
สามารถยื่นเร่ืองไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉยัคดีเพื่อให้เพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใช้
การกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้ เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบ        
ท่ีสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวตัถุประสงคห์ลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได้ ก็มีความจ าเป็น       
ท่ีประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีท าให้ปัจเจกชน
เสียหาย114 

นิติรัฐ จึงหมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร 
ทั้งน้ี เพื่อท่ีราษฎรจะได้ใช้สิทธิเสรีภาพเช่นว่านั้นพฒันาบุคลิกภาพของตนได้ตามท่ีแต่ละคน        
จะเห็นสมควร  ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอ านาจจ ากดัโดยยอมอยูภ่ายใตก้ฎหมายของตนเอง 

                                                                                                                                                                      
113 เกียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2558).  หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 112. 
114 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2548).  กฎหมายมหาชน 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน-เอกชนและพัฒนาการ
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 47. 
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เพื่อประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน เพราะถือวา่สิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของมนุษย์115 

นิติรัฐเป็นความคิดของประชาชนท่ีศรัทธาในลัทธิ ปัจเจกนิยม (Individualism) และ
รัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐน้ีจะตอ้งมีบทบญัญติัในประการส าคญัถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น 
เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท าสัญญาและในการประกอบอาชีพ ในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพ
เป็นคนรับใชข้องสังคมโดยถูกควบคุมอยา่งเคร่งครัด ซ่ึงจะเห็นไดว้่าการท่ีรัฐจะเคารพต่อเสรีภาพ 
ของราษฎรได้มีวิธีเดียวก็คือการท่ีรัฐยอมตนอยู่ใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัดเท่านั้นและ 
ตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยูก่ฎหมายนั้นก็ผกูมดัรัฐอยูเ่สมอ และโดยการท่ีมีบทบญัญติัใหร้าษฎรเป็น
องค์กรของรัฐในการบญัญติักฎหมายโดยตรง ส าหรับรัฐท่ีใช้หลักประชาธิปไตยโดยตรงหรือ     
โดยใหเ้ลือกตั้งผูแ้ทนราษฎรมาออกกฎหมายแทนตน การท่ีรัฐจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร
ไดก้็ดว้ยความยินยอมของราษฎรให้จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพเอง ฉะนั้น กรณีท่ีรัฐเป็นนิติรัฐจึงเป็น
หลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของราษฎร116 

นิติรัฐ คือ รัฐภายใตก้ฎหมาย รัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐจะกระท าการใด ๆ อนักระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไม่ได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายใหอ้ านาจ117  

นิติรัฐก็คือ รัฐท่ีก าหนดเป็นเป้าหมายท่ีจะคุม้ครองเสรีภาพและประกนัความเป็นธรรม
ภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผ่อิทธิพลเข้าไปได้ ในรัฐดังกล่าวน้ี การใช้อ านาจรัฐ          
จะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น118 

นิติรัฐ ยงัหมายถึง รัฐท่ีออกกฎหมายอย่างมีเหตุผลหรือรัฐท่ีให้ความส าคัญในเร่ือง       
ความยุติธรรม หมายถึง วิธีการหรือการท าเป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐให้เป็นรูปธรรม คือรูปแบบ   
ท่ีก่อให้เกิดความมั่นคงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใช้อ านาจของรัฐหรือการล้มเลิก                
การปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครองโดยตวักฎหมาย119 

                                                           
115 สมยศ เช้ือไทย.  (2535).  ค าอธิบายหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: เรือนแกว้การพิมพ.์  หนา้ 127. 
116 หยดุ แสงอุทยั.  (2538).  หลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 123-124. 
117 มานิตย ์จุมปา.  (2548).  ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลกัทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั.  หนา้ 66. 
118 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2535).  ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: 
เรือนแกว้การพิมพ.์  หนา้ 157. 
119 กมลชยั รัตนสกาวงศ์.  (2537).  พื้นฐานความรู้ทั่วไปหลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  
หนา้ 92. 
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ท่ีมาของค าว่า “นิติรัฐ (Rechtsstaat)” นั้นกล่าวถึงคร้ังแรกใน ค.ศ. 1798 โดยนักปรัชญา  
ชาวเยอรมนัช่ือว่า โจฮาน วิลแฮมป์ พลาสิดุส (John Wilhelm Placidus)120 ท่ีใช้ค  าน้ี เพื่อโต้แยง้
แนวคิดเร่ืองรัฐต ารวจ หรือรัฐท่ีปกครองตามอ าเภอใจของผูป้กครองโดยไม่ค  านึงถึงหลกัเกณฑ ์      
ท่ีกฎหมายก าหนดไว้ ในเวลาต่อมาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐก็ได้รับการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ           
ของเยอรมนั หลงัจากนั้นช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ต่อตน้ศตวรรษท่ี 20 ฝร่ังเศสได้รับเอาแนวคิด   
เร่ืองนิติรัฐของเยอรมันเป็นของตน โดยสร้างค าว่า “L’État de Droit” ข้ึนมาเป็นค าแปลของ 
“Rechtsstaat” ในภาษาฝร่ังเศสแปลว่า รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย (State Governed by Law) และ
เช่ือมโยงกบัแนวคิดดั้งเดิมของตนเร่ืองการพิทกัษสิ์ทธิและเสรีภาพของประชาชน คือ ค าประกาศ
สิทธิมนุษยชนและพลเมืองของฝร่ังเศส (Declaration of the Rights of Man and of the Citizen        
in 1789) ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ท่ีรับรองวา่สิทธิของบุคคลเป็นส่ิงท่ีผูใ้ดจะล่วงละเมิดมิได ้
เวน้แต่จะจ ากัดเพื่อให้ผูอ่ื้นได้ใช้เสรีภาพเหล่าน้ีได้เช่นกันและข้อจ ากัดเสรีภาพน้ีมีได้ก็แต่ท่ี
กฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงหลกัการในค าประกาศน้ีไดรั้บการกล่าวถึงอยูเ่สมอว่าเป็นรากฐาน
ของหลกันิติรัฐ 

ซ่ึงต่อมาหลกันิติรัฐได้รับการยอมรับจากประเทศอ่ืน ๆ แล้วยงัเป็นระบบกฎหมายของ
ประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรปดว้ย นอกเหนือจากค าวา่ “Rechtsstaat” ยงัปรากฏใชค้  าวา่ รัฐแห่งกฎหมาย 
หรือ “Gesetzesstaat” ค าว่า รัฐแห่งรัฐธรรมนูญ หรือ “Verfassungsstaat” หรือ ศาลรัฐธรรมนูญ
เยอรมันก็ เคยใช้ ค  าว่า รัฐแห่งความเป็นธรรม หรือ “Gerechtigkeitsstaat” ซ่ึงค าว่า “รัฐแห่ง
รัฐธรรมนูญ” หมายถึง หลกัท่ีรัฐตอ้งเคารพรัฐธรรมนูญเป็นใหญ่ ยิ่งไปกวา่นั้นในการเนน้เน้ือหาสาระ
ของความเป็นกฎหมายท่ีดี กฎหมายเยอรมนัจึงเรียกวา่เป็น “รัฐแห่งความชอบดว้ยกฎหมาย” ซ่ึงมี
ความหมายแตกต่างจากรัฐต ารวจ (Polizestaat) ในส่วนของความแตกต่างของประเทศในภูมิภาคน้ี
คือรายละเอียดในเร่ืองขององคป์ระกอบในทางรูปแบบและทางเน้ือหาของแต่ละประเทศ  กล่าวคือ 
ในทางรูปแบบมีการพฒันาหลักการแบ่งแยกอ านาจรวมทั้งเพิ่มเร่ืองการตรวจสอบการละเมิด     
หลกันิติรัฐโดยศาล ซ่ึงแต่เดิมเห็นวา่ศาลแพ่งและศาลอาญาในระบบเดิมสามารถตรวจสอบเร่ืองน้ี
ได้ แต่ในปัจจุบนัในยุโรปเร่ิมมีศาลพิเศษท่ีดูแลเร่ืองการละเมิดสิทธิของประชาชนเพิ่มข้ึน เช่น    
ศาลปกครอง (Conseil d’ État) ของฝร่ังเศสหรือศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญเยอรมนัและสวิส  
อยา่งไรก็ตาม ท่ีอาจจะแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญเยอรมนั คือ รัฐธรรมนูญออสเตรียมิไดบ้ญัญติัใน

                                                           
120 ธานินทร์ กรัยวิเชียร.  (2554).  หลกันิติธรรม (Rule of Law).  ยุติธรรมคู่ขนาน ศูนย์ศึกษาวิจัยและพัฒนา
กระบวนการยุตธิรรมไทยม กระทรวงยุตธิรรม, 6(1).  หนา้ 9. 
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เร่ืองนิติรัฐไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจน หากแต่ถือว่าเป็นหลักการท่ีอยู่เ บ้ืองหลังกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งครอบคลุมทั้งผูป้กครองและผูถู้กปกครอง121 

ดงันั้น แนวคิดพื้นฐานของนิติรัฐเป็นการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาอนัเกิดจากการใชอ้  านาจ
ของผูป้กครองโดยขาดความเป็นธรรม122 จึงตอ้งมีการจ ากดัอ านาจของรัฐโดยกฎหมาย การท าให้รัฐ
ตอ้งผูกพนัอยูก่บัหลกัการพื้นฐานและคุณค่าทางกฎหมายโดยไม่อาจบิดพล้ิวได ้ดว้ยเหตุน้ีหลกันิติรัฐ
จึงไม่ได้มีความหมายแค่เพียงการบังคับให้รัฐต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลเท่านั้ น             
แต่ยงัเรียกร้องใหรั้ฐตอ้งด าเนินการในดา้นต่าง ๆ เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมข้ึนอยา่งแทจ้ริงในสังคม 
วตัถุประสงค์ดงักล่าวจะบรรลุได้ก็แต่โดยการสร้างระบบการปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลท่ีมีประสิทธิภาพและการยอมรับให้มีองค์กรตุลาการข้ึนมาโดยเฉพาะ ให้องค์กรดงักล่าว
พิทกัษ์ปกป้องคุณค่าในรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญของเยอรมนีหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสองท่ีเรียกว่า 
“กฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz)” ไดเ้ดินตามแนวทางน้ีและบญัญติัให้หลกันิติรัฐเป็นหลกัพื้นฐาน
ของรัฐธรรมนูญ123 

2.5.2 ลกัษณะของกฎหมายทีใ่ห้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการ 
 การมีกฎหมายท่ีดี (Good Law) นั้นเก่ียวขอ้งกบัหลกัเกณฑ์การจดัให้มีกฎหมายและสาระ
กฎหมาย  กล่าวคือ ในแง่หลกัเกณฑ์ การจดัให้มีกฎหมายโดยทัว่ไปเห็นตรงกนัว่ากฎหมายตอ้ง       
มีความชัดเจน (Clearity) เพื่อให้บุคคลเข้าใจความหมายได้ง่ายและสามารถปฏิบติัให้ถูกต้องมี    
ความแน่นอนมัน่คง (Certainty) การเปล่ียนแปลงกฎหมายบ่อยเกินไปยอ่มจะก่อให้เกิดความสับสน
และท าให้ประชาชนไม่มั่นใจในสิทธิหน้าท่ีของตน ท าให้ไม่อาจวางแผนในการด ารงชีวิตได ้      
โดยเหมาะสมตามควร ความแน่นอนมัน่คงของกฎหมายน้ีจะมีผลสืบเน่ืองถึงสิทธิและหน้าท่ี          
ท่ีจะเกิดตามมาด้วย หลกัความมัน่คงแห่งสิทธิ (Security of Right) เช่น สิทธิท่ีเกิดข้ึนจากค าสั่ง    
ของฝ่ายปกครองก็จะมีหลักให้มีความแน่นอน โดยบุคคลทุกคนต้องปฏิบติัค าสั่งทางปกครอง       
แมค้  าสั่งนั้นจะออกโดยขดัต่อกฎหมาย เวน้แต่กรณีท่ีค าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ แต่อาจไปฟ้อง
เพิกถอนได้ในภายหลัง ซ่ึงจะมีผลสืบทอดไปอีกช่วงว่าหากมีค าสั่งทางปกครองใดให้ประโยชน์             
แก่บุคคล และบุคคลเช่ือโดยสุจริตในความมัน่คงของสิทธิในประโยชน์นั้น กฎหมายก็ตอ้งคุม้ครอง
ความคาดหวงัอนัชอบดว้ยกฎหมาย (Legitimate Expectation) ดงักล่าวตามควร และในแง่ทางสาระ

                                                           
121 ดิเรก ควรสมาคม.  (2552).  กฎหมายมหาชน: แนวประยุกต์.  กรุงเทพ: วญิญูชน.  หนา้ 112. 
122 กิจบดี กอ้งเบญจภุช.  (2553).  กฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง.  
หนา้ 40. 
123 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2557).  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน 2 (แกไ้ขเพ่ิมเติม).  กรุงเทพฯ: โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 165. 
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ของกฎหมาย ย่อมเป็นท่ีแน่นอนว่ากฎหมายมีข้ึน เพื่อความดีของสังคมและความดีนั้นย่อมท าให้
สมาชิกในสังคมทุกคนได้รับได้รับประโยชน์และการปฏิบติัท่ีเป็นธรรม ในความเป็นธรรมนั้น
สะทอ้นให้เห็นถึงการคุม้ครองฝ่ายท่ีอ่อนแอมิให้ตอ้งเสียเปรียบ โดยความเป็นจริงทางเศรษฐกิจ
หรือสังคมยงัคงเกิดความเหล่ือมล ้ าข้ึนแก่ผูท่ี้มีโอกาสด้อยกว่า จนก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม 
แนวคิดท่ีจะใหบุ้คคลทุกคนมีความเท่าเทียมกนัในทางกฎหมาย เศรษฐกิจ และสังคมนั้น จึงยอ่มเป็น
วตัถุประสงคข์องกฎหมาย124   

การปกครองบา้นปกครองเมืองโดยกฎหมายท่ีเป็นธรรมนั้นตอ้งมีลกัษณะของกฎหมาย      
ท่ี ใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการ ซ่ึงกฎหมายท่ีดีจะมีลกัษณะส าคญัอยู ่5 ประการ  ดงัน้ี  

2.5.2.1 กฎหมายตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป 
หลกักฎหมายทัว่ไปไดแ้ก่ บรรดาหลกัการท่ีเป็นรากฐานของระบบกฎหมายของประเทศทั้ง

ระบบ บางหลักมาจากมูลบทเบ้ืองต้นของการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตยบางหลักมาจาก     
ตรรกทางนิติศาสตร์ ซ่ึงหากไม่มีอยู่แล้วจะเป็นช่องทางให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ125               
ซ่ึงกฎหมายต้องเหมือนกันส าหรับทุกคน ซ่ึงจะมีผลใช้บงัคบัแก่ราษฎรทุกคนเหมือนกันหมด      
เม่ือกฎหมายประกาศใช้แลว้ บุคคลทุกคนตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายโดยเสมอภาคจะมีใครอยู่เหนือ
กฎหมายไม่ได ้หรือท าให้เสียประโยชน์หรือเอ้ือประโยชน์ให้แก่บุคคลใด โดยเฉพาะเจาะจงไม่ได ้
โดยเม่ือพิเคราะห์ความหมายของหลกัแห่งความเสมอภาค อนัเป็นหลกัรัฐธรรมนูญท่ีผูกพนัผูใ้ช้
อ  านาจนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการใหต้อ้งเคารพและปฏิบติัตามประกอบกนัแลว้ มีความหมายวา่ 
กฎหมายตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงแก่บุคคลใด
บุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงเท่านั้น อน่ึงหลกัแห่งความเสมอภาคบงัคบัวา่ “บุคคลท่ีเหมือนกนัใน
สาระส าคญัจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเดียวกนัและบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญัจะตอ้งไดรั้บ
การปฏิบติัแตกต่างกันออกไป ตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน”  ดงันั้น กฎหมายท่ีให้อ านาจของ   
ฝ่ายปกครองออกค าสั่งบงัคบัให้บุคคลประเภทใดประเภทหน่ึง กระท าอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือห้ามมิให้
กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง เม่ือปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงหรือเหตุการณ์อย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ี
ก าหนดไวเ้กิดข้ึนจึงควรถือวา่เป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะทัว่ไปแลว้ 

อยา่งไรก็ตาม การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายให้ปฏิบติัต่อบุคคลประเภทใดประเภทหน่ึง
แตกต่างไปจากท่ีให้ปฏิบติัต่อบุคคลประเภทใดประเภทหน่ึงแตกต่างไปจากท่ีให้ปฏิบติัต่อบุคคล

                                                           
124 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 69.  หนา้ 26-27. 
125 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2557).  กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและในประเทศไทย 
(พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 285. 
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ประเภทอ่ืน ๆ อาจจะขดัต่อหลกัแห่งความเสมอภาค หากวา่ปราศจากเหตุผลท่ีวิญญูชน (Reasonable 
Man) จะพึงรับได ้

ตวัอย่างเช่น กฎหมายสัญชาติของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ. 1913 แกไ้ขเพิ่มเติม 
ค.ศ. 1963 มาตราหน่ึงบญัญติัว่า บุตรชอบดว้ยกฎหมายของชายเยอรมนัท่ีเกิดจากหญิงต่างด้าวท่ี    
เกิดจากหญิงเยอรมนัจะได้สัญชาติเยอรมนัโดยก าเนิดก็เฉพาะแต่ในกรณีท่ีหากไม่ให้สัญชาติเยอรมนั
โดยก าเนิดแล้วแกจะกลายเป็นคนไร้สัญชาติ ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั
พิพากษาว่า การท่ีบทบญัญติัดงักล่าวปฏิบติัต่อบุตรของหญิงเยอรมนัแตกต่างไปจากท่ีปฏิบติัต่อ
บุตรชายเยอรมนัเช่นน้ี นอกจากจะขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ. 1949 
มาตรา 3 ขอ้ 2 ท่ีบญัญติัวา่ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั แลว้ยงัขดัต่อขอ้ 3 ของมาตราท่ีบญัญติัวา่
บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย ท านองเดียวกนัศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัก็
ไดพ้ิพากษาวา่การท่ีกฎหมายบญัญติัยกเวน้ภาษีเงินไดใ้ห้แก่เงินเดือนสมาชิกรัฐสภานั้นเป็นการให้
อภิสิทธ์ิแก่บุคคลเหล่าน้ีและดงันั้นกฎหมายดงักล่าวจึงขดัต่อหลกัแห่งความเสมอภาค 

2.5.2.2 กฎหมายตอ้งมีความแน่นอนชดัเจน 
โดย เหตุ ท่ีการกระท าทางปกครองเ ป็นการใช้อ านาจฝ่าย เ ดียว ท่ี เหนือกว่าของ                   

ฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑใ์หปั้จเจกชนตอ้งปฏิบติั การกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จึงตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนนั้น หมายถึงการบญัญติักฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรจะตอ้งใชถ้อ้ยค า
ในลกัษณะท่ีชดัเจน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายนั้น หลีกเล่ียงการใช้ถอ้ยค าท่ี
คลุมเครือไม่ชดัเจนเพราะจะท าให้สามารถตีความไปไดห้ลายนยั ซ่ึงจะท าให้เกิดปัญหาในการใช้
การตีความกฎหมายต่อไป126 และการท่ีปัจเจกชนผูต้กอยู่ภายใตอ้  านาจปกครอง ความชัดเจนแน่นอน    
ในการกระท าทางปกครอง ถือว่าเป็นสารัตถะท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐ ยิ่งการกระท าขององค์กร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีลกัษณะเป็นการล่วงล ้ าสิทธิหรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชนมากเท่าใด 
องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งก าหนดเน้ือหาของกฎเกณฑ์ให้ชดัเจนแน่นอนมากข้ึนเท่านั้น127 
ในการท่ีกฎหมายใหอ้ านาจฝ่ายปกครองจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตอ้งบญัญติัก าหนด
ไว้ให้แจ้งชัดว่าให้อ านาจฝ่ายปกครองออกค าสั่งบังคับให้บุคคลใดกระท าอะไรหรือห้ามมิให้      
กระท าการในกรณีใดและเพื่อประโยชน์อะไร ความแน่นอนชัดเจนของกฎหมายน้ีเป็นเง่ือนไข        
ท่ีจ  าเป็นแก่การท่ีราษฎรในการใช้สิทธิและเสรีภาพกระท าการต่าง ๆ ถ้าหากไม่สามารถทราบ

                                                           
126 ส านกังานคณะกรรมการอิสระวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ.  (2558).  หลักนิติธรรม The Rule of 
Law ความหมาย สาระส าคัญ และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม (พิมพค์ร้ังท่ี 2 แกไ้ขเพ่ิมเติม).  กรุงเทพฯ:     
เจริญรัฐการพิมพ.์  หนา้ 11. 
127 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 80.  หนา้  35-36. 
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กฎหมายไดล่้วงหนา้วา่สามารถกระท าการใดได ้และผลทางกฎหมายอนัจะเกิดข้ึนจากการกระท า
นั้น ๆ จะท าให้ตนได้ประโยชน์หรือเสียประโยชน์ ในศาลของประเทศท่ีมีประชาธิปไตยการท า
หน้าท่ีตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายนั้น ได้มีค  าพิพากษาเก่ียวกบักฎหมาย       
ท่ีจ  ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเป็นกฎหมายท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญ ถา้หากว่ากฎหมายนั้นไม่มี
ความแน่นอนชดัเจนเท่าท่ีควร ตวัอย่างเช่น ศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกาเคยพิพากษาว่ากฎหมาย
ของมลรัฐวอชิงตนัซ่ึงบงัคบัให้ผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งเป็นเจา้พนกังานของมลรัฐ  กล่าววา่ ค  าสาบานตน
ก่อนเขา้รับหน้าท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา  ดงันั้น จึงเป็นอนัใชบ้งัคบัไม่ได ้กฎหมาย
ฉบบัดงักล่าวไม่เพียงแต่บงัคบัให้ผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นเจา้พนกังานของมลรัฐวอชิงตนัสาบานตน
ว่าจะเคารพและปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายของสหรัฐอเมริกาและของมลรัฐวอชิงตนั
เท่านั้น แต่ยงับงัคบัใหบุ้คคลดงักล่าวยนืยนัดว้ยวา่ ตนเองมิใช่ “Subversive Person” ท่ีหมายความถึง 
บุคคลใด ๆ ท่ีกระท าพยายามท าหรือช่วยกระท าหรือสนบัสนุน แนะน า หรือสั่งสอนดว้ยวิธีใด ๆ ให้
ผูอ่ื้นกระท า พยายามกระท า หรือช่วยกระท าการอนัมุ่งหมายจะล้มลา้ง ท าลาย หรือเปล่ียนแปลง
ระบอบการปกครองตามรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาหรือแห่งมลรัฐวอชิงตนั หรือส่วนใดส่วนหน่ึง
ของระบอบรัฐธรรมนูญดงักล่าว โดยวธีิปฏิบติัดว้ยก าลงัหรือดว้ยความรุนแรง 

ศาลสูงแห่งสหรัฐอเมริกาพิจารณาเห็นว่า ค  านิยามน้ีขาดความแน่นอนชัดเจน ทั้งแสดง
ความสงสัยไวด้ว้ยวา่ “ค านิยามดงักล่าวครอบคลุมถึงทนายความท่ีช่วยวา่ต่างให้พรรคคอมมิวนิสต์
หรือสมาชิกของพรรคน้ี หรือนกัหนงัสือพิมพท่ี์ปกป้องสิทธิตามรัฐธรรมนูญของพรรคคอมมิวนิสต์
หรือของสมาชิกของพรรคน้ี หรือบุคคลใด ๆ ท่ีสนบัสนุนความคิดเห็นซ่ึงไดรั้บการสนบัสนุนจาก
พรรคคอมมิวนิสตห์รือจากสมาชิกของพรรคน้ีดว้ยหรือไม่”128 

อย่างไรก็ตามหลักการดังกล่าวน้ีเป็นท่ียอมรับกันโดยทั่วไปว่าไม่ได้มีผลถึงขนาด           
ห้ามองค์กรฝ่ายปกครองใช้ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง ในการก าหนด
กฎเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบัทัว่ไป การบญัญติักฎหมายแม่บทโดยองคก์รนิติบญัญติัก็ดี หรือการก าหนด
กฎเกณฑใ์นกฎหมายล าดบัรองโดยองคก์รฝ่ายปกครองก็ดี จ  าเป็นท่ีองคก์รเหล่านั้นจะตอ้งใชถ้อ้ยค า
ท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงบา้ง เช่น ค าว่า เพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อความปลอดภยัสาธารณะ 
ความเสียหายต่อความมัน่คงของประเทศหรือความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศ เป็นตน้  ทั้งน้ี
เพื่อให้กฎเกณฑ์ท่ีได้รับการก าหนดข้ึนนั้ นสามารถใช้บังคับกับข้อเท็จจริงจ านวนมากได ้              
ฝ่ายนิติบญัญติัอนุญาตให้องค์กรฝ่ายปกครองออกก าหนดกฎเกณฑ์ ขอ้บงัคบับุคคลประเภทใด
ประเภทหน่ึง การะท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง เม่ือปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริง
                                                           
128 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2538).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 53-55. 
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ประเภทใดประเภทหน่ึงเกิดข้ึนไปใช้บงัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงในกรณีเฉพาะกรณีนั้น ก็เพื่อ
ป้องกันมิให้เกิดความไม่ยุติธรรมข้ึน ฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องเปิดช่องให้องค์กรฝ่ายปกครอง                 
ใชดุ้ลพินิจในการบงัคบัใชก้ฎหมาย อยา่งไรก็ตามในกรณีท่ีการกระท าขององคก์รฝ่ายปกครองเป็น
การออกค าสั่งทางปกครองซ่ึงใช้บังคับเฉพาะกรณี เน้ือหาในค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องมี      
ความชัดเจนแน่นอน องค์กรฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทางปกครองในลกัษณะท่ีคลุมเครือและ         
ใหผู้รั้บค าสั่งทางปกครองไปตีความค าสั่งทางปกครองดงักล่าวเอาเองไม่ได ้มิฉะนั้นแลว้ตอ้งถือวา่
ค าสั่งทางปกครองนั้นมีความบกพร่องอย่างรุนแรงจนถึงขนาดท่ีไม่ก่อให้เกิดผลตามท่ีผูอ้อกค าสั่ง        
ทางปกครองตอ้งการ  กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองจะตกเป็นโมฆะ 

2.5.2.3 กฎหมายตอ้งไม่มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงั 
 กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการจะต้องไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลังนั้ น 
หมายความวา่ จะตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื่อให้ราษฎรทราบก่อนท่ีจะใชบ้งัคบัแก่ราษฎร 
และการบงัคบักฎหมายแก่การกระท าหรือเหตุการณ์ท่ีไดเ้กิดข้ึนและส้ินสุดลงแลว้ก่อนวนัท่ีได้มี  
การประกาศในราชกิจจานุเบกษานั้น กฎหมายไม่มีผลใชบ้งัคบัยอ้นหลงั โดยกฎหมายไดบ้ญัญติัไว้
ชดัแจง้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแทบทุกฉบบั โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
บญัญติัว่า บุคคลจะไม่ตอ้งรับโทษทางอาญา เวน้แต่จะไดก้ระท าการอนักฎหมายท่ีใช้อยู่ในเวลา      
ท่ีกระท านั้นบญัญติัเป็นความผิดและก าหนดโทษไวแ้ละโทษท่ีจะลงแก่บุคคลนั้นจะหนกักวา่โทษ    
ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายท่ีอยู่ในเวลาทีกระท าความผิดมิได ้โดยศาลฎีกาก็เคยพิพากษาวา่ กฎหมาย   
ท่ีบัญญัติลงโทษการกระท าก่อนวนัใช้กฎหมายนั้ นขัดต่อรัฐธรรมนูญฉบับนั้ น ตัวอย่างเช่น              
ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1/2489 คดีอาชญากรสงคราม เป็นตวัอย่างท่ีศาลฎีกาของไทยเคยพิพากษา
เก่ียวกบัปัญหาน้ี 

ข้อเท็จจริงมีว่า เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ประเทศไทยโดย จอมพลป.พิบูลสงคราม 
นายกรัฐมนตรี ได้ลงนามร่วมรบกบัประเทศญ่ีปุ่นเพื่อท าสงครามกบัองักฤษ สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศสัมพนัธมิตรอ่ืน ๆ ผลท่ีสุดประเทศญ่ีปุ่นเป็นฝ่ายแพส้งคราม บุคคลในคณะรัฐบาลไทย      
ท่ีมีส่วนในการท าสงคราม เช่น จอมพล ป.พิบูลสงคราม และรัฐมนตรีบางคนถูกจบักุมในขอ้หา
อาชญากรสงคราม ลอร์ดหลุยส์ เมา้ทแบตแตนท์ หัวหน้าใหญ่ฝ่ายสัมพนัธมิตรภาคพื้นแปซิฟิค 
(Pacific) ประสงคจ์ะน าตวัผูต้อ้งหาคดีอาชญากรสงครามเหล่าน้ีไปข้ึนศาลทหารท่ีประเทศญ่ีปุ่น แต่
ประเทศไทยไม่ยอมเพราะเราเป็นประเทศเอกราช มีเอกราชสมบูรณ์ทางศาล รัฐบาลไทยไดป้ระกาศวา่             
การประกาศสงครามของไทยเป็นโมฆะ เพราะผูส้ าเร็จราชการแผ่นดินลงช่ือไม่ครบองค์คณะ      
นายปรีดี พนมยงค์ ผูส้ าเร็จราชการคนหน่ึงไม่ได้ร่วมลงลายมือช่ือในการประกาศสงครามด้วย 
ต่อมาสภาผูแ้ทนไดอ้อกกฎหมายช่ือ “พระราชบญัญติัอาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488” มาให้ศาลไทย
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พิจารณาพิพากษากันเอง ซ่ึงศาลฎีกาฟังข้อเท็จจริงว่า จ  าเลยถูกฟ้องว่ากระท าความผิดตาม
พระราชบญัญติัอาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488 และพระราชบญัญติัอาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488 นั้น
มีความว่า ไม่ว่าการกระท าอนับญัญติัว่าเป็นอาชญากรสงครามนั้น จะไดท้  าก่อนหรือหลงัวนัใช้
พระราชบญัญติัน้ีก็ดี ผูก้ระท าไดช่ื้อวา่เป็นอาชญากรสงครามและจะตอ้งไดรั้บโทษดงัท่ีบญัญติัไว้
ทั้งส้ิน ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า พระราชบญัญติัอาชญากรสงคราม พ.ศ. 2488 เฉพาะท่ีบญัญติัลงโทษ   
การกระท าก่อนวนัใชพ้ระราชบญัญติั ขดัต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 14 ท่ีใชอ้ยู่
ในขณะนั้นจึงไม่มีผลบังคับ การกระท าท่ีโจทก์ฟ้องจ าเลยในคดีน้ีเป็นการกระท าก่อนวนัใช้
พระราชบญัญติัน้ีทั้งส้ิน จึงพิพากษาใหย้กฟ้องโจทกเ์สีย 
 การมีผลยอ้นหลงัของกฎหมายอาจแบ่งออกเป็น 2 กรณี คือ กรณีแรก การมีผลยอ้นหลงั
โดยแทข้องกฎหมาย (Die Echte Rueckwirkung) เป็นกรณีท่ีขอ้เท็จจริงอนัใดอนัหน่ึงไดผ้่านพน้ไป
และกฎหมายไดบ้ญัญติัใหมี้ผลกบัขอ้เทจ็จริงท่ีไดส้ิ้นสุดไปแลว้ เช่น การเพิ่มอตัราเบ้ียบ านาญโดยมี
ผลยอ้นหลงัโดยแทย้อ่มหมายความวา่ผูรั้บบ านาญยอ่มมีสิทธิไดรั้บเงินบ านาญเพิ่มข้ึนในช่วงเวลา   
ท่ีผา่นพน้ไปแลว้ตามท่ีกฎหมายนั้นให้มีผลยอ้นหลงั และกรณีท่ีสอง คือการมีผลยอ้นหลงัมิใช่โดยแท ้
(Die Unechte Rueckwirkung) หมายถึงกรณีท่ีกฎหมายได้เช่ือมโยงกบัขอ้เท็จจริงท่ีได้เร่ิมเกิดข้ึน
แลว้ในอดีตแต่ขอ้เท็จจริงนั้นยงัมิไดส้ิ้นสุดลงในขณะท่ีกฎหมายนั้นมีผลบงัคบัใช ้และกฎหมายได้
ก าหนดให้มีผลส าหรับขอ้เท็จจริงนั้นในอนาคต เช่น ในกรณีของการเพิ่มอตัราเบ้ียบ านาญส าหรับ   
ผูมี้สิทธิไดรั้บบ านาญ โดยให้มีผลยอ้นหลงัมิใช่โดยแท ้ในกรณีน้ีจะให้มีผลนบัจากวนัท่ีกฎหมายมี
ผลใชบ้งัคบัใชใ้นอนาคต129 
 รูปแบบของการมีผลยอ้นหลงัทั้งสองกรณี หากมีผลไปในทางท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ในกรณีน้ีไม่มีขอ้ห้ามแต่อย่างใด แต่หากเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดภาระหรือก่อให้เกิดผลกระทบกบั
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง การใหมี้ผลยอ้นหลงัในกรณีน้ียอ่มมีขอบเขตตามหลกัความแน่นอนของกฎหมาย 
กับหลักการคุ้มครองความสุจริต ซ่ึงตามหลักทั้ งสองก็มิได้จ  ากัดการมีผลยอ้นหลังโดยส้ินเชิง        
แต่โดยหลักทั่วไปการมีผลย้อนหลังไปเป็นโทษนั้ นย่อมไม่เป็นธรรมอย่างยิ่งในคดีอาญา                
ท่ีมีโทษตามประมวลอาญา มาตรา 18130 ด้วยเหตุน้ีเองจึงมีสุภาษิตกฎหมายส าคญัยิ่งบทหน่ึงว่า                 
“ไม่มีความผดิ ไม่มีโทษ ถา้ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวก่้อนแลว้วา่เป็นความผิด” Nullum Crimen Nulla 
Poena, sine lege: There should be no crime without previous law making the deed a crime.131 

                                                           
129 เอกบุญ วงคส์วสัด์ิกลุ.  (2553).  นิตรัิฐ นิตธิรรม.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 241. 
130 มาตรา 18  โทษส าหรับลงแต่ผูก้ระท าความผิดมีดงัน้ี  

ฯลฯ               ฯลฯ 
131 ธานินทร์ กรัยวเิชียร, วชิา มหาคุณ.  (2548).  การตคีวามกฎหมาย.  กรุงเทพฯ: ชวนพิมพ.์  หนา้ 279. 
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2.5.2.4 กฎหมายตอ้งไม่ขดัแยง้กบัหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน 
หลักสัดส่วนเป็นพื้นฐานสาระส าคัญจากแนวคิดตามหลักนิติรัฐภายใต้การปกครอง  

ระบอบประชาธิปไตย132 โดย ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ์ไดอ้ธิบายความหมายหลกัความไดส้ัดส่วนว่า 
หากฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งใช้อ านาจเท่าท่ีจ  าเป็น 
การละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากการละเมิดนั้ นมีขนาด              
เกินสมควรเม่ือเปรียบเทียบกบัวตัถุประสงคข์องการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองและการใชอ้  านาจนั้น
ตอ้งสัมพนัธ์และไดส้ัดส่วนท่ีเหมาะสมระหว่างสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน เป้าหมายและการตดัสินใจ 
โดยตอ้งพิจารณาวิธีการ เป้าหมาย และขอ้เท็จจริงท่ีเป็นพื้นฐานของนิติกรรมทางปกครอง  ดงันั้น 
หลกัความไดส้ัดส่วน จึงเป็นหลกักฎหมายท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งน ากฎเกณฑ์ท่ีดีท่ีสุดมาใช้
บงัคบักบัเอกชน และ ดร.วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ไดใ้หค้วามหมายหลกัความไดส้ัดส่วนวา่ หลกัการพื้นฐาน
ของความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกบัผูท่ี้อยู่ภายใตอ้  านาจบงัคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้  านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (Moderation) และถือว่า  
หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปและมีค่าบงัคบัเสมอกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ
ทุกประการ133 

บรรเจิด สิงคะเนติ ได้อธิบายความหมายหลกัความได้สัดส่วนว่าเป็นหลักการท่ีส าคญั       
ในการตรวจสอบการกระท าของรัฐทั้งหลาย อนัมีผลสมบูรณ์หรือความชอบด้วยกฎหมายของ     
การกระท าของรัฐนั้น ๆ134 ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญ หมายความว่า หลกักฎหมายน้ี    
มีผลผูกพนัการใช้อ านาจขององค์กรใช้อ านาจรัฐทุกประเภท เป็นหลกัการท่ีศาลใช้อา้งเป็นมาตรฐาน 
(Norm Of Reference) การตรวจสอบความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองของค าสั่งทางปกครอง  ดงันั้น
องค์กรของรัฐ ทั้งฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร หรือตุลาการตอ้งปฏิบติัตามหลกัแห่งความได้สัดส่วน     
จะกระท าการใดท่ีขัดหรือแย้งต่อหลักการน้ีไม่ได้ หลักแห่งความได้สัดส่วนมีสาระส าคัญ               
3 หลกัการ คือ  

(1) หลกัแห่งความเหมาะสม (Principal of Suitability) เป็นมาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือก
น ามาใชจ้ะตอ้งเป็นมาตรการ ท่ีท าให้บรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ต่หากมาตรการ
นั้นไม่อาจท าให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ด้อย่างแน่แท้หรือการจะให้บรรลุ
วตัถุประสงค์เป็นไปด้วยความยากล าบาก ย่อมถือได้ว่าเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสมและต้อง

                                                           
132 วฒิุชยั จิตตานุ.  (2556).  กระบวนการทางกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญในรัฐสมัยใหม่ของโลก.  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 225. 
133 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2533).  หลกัความไดส้ดัส่วน.  วารสารนิตศิาสตร์, 20(4). หนา้ 99-100. 
134 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 107.  หนา้ 274. 
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สันนิษฐานไวก่้อนว่าฝ่ายปกครองมีความมุ่งหมายท่ีจะใช้มาตรการนั้นเป็นเคร่ืองมือด าเนินการ     
ใหเ้กิดผลเป็นอยา่งอ่ืนนอกเหนือไปจากผลท่ีกฎหมายฉบบัท่ีใหอ้ านาจประสงคจ์ะให้เกิดข้ึน เขา้ข่าย
เป็นการใชอ้ านาจโดยมิชอบ (Abuse of Power) 

(2) หลกัแห่งความจ าเป็น (Principal of Necessity) หมายถึง มาตรการหรือวิธีการหลายอยา่ง    
ท่ีล้วนแล้วแต่ชอบด้วยกฎหมายและสามารถด าเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย          
เพื่อประโยชน์สาธารณะไดแ้ต่ฝ่ายปกครองจะตอ้งตดัสินใจเลือกมาตรการหรือวิธีการท่ีก่อให้เกิด
ความรุนแรงน้อยท่ีสุดหรือเกิดผลกระทบต่อปัจเจกชนน้อยท่ีสุด ซ่ึงหลักความจ าเป็นน้ีเกิดจาก
แนวความคิดท่ีว่า ในระหว่างส่ิงท่ีเลวร้ายตั้งแต่สองส่ิงข้ึนไปท่ีจ าเป็นตอ้งเลือก บุคคลควรเลือก    
ส่ิงท่ีเลวร้ายนอ้ยท่ีสุด  ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเ้ท่าท่ี
จ  าเป็นเพื่อให้การด าเนินการทางปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจเท่านั้น
และหากมีมาตรการอ่ืนท่ีสามารถบรรลุวตัถุประสงคน์ั้นไดแ้ละมีผลกระทบนอ้ยกวา่มาตรการท่ีไดเ้ลือก 
ยอ่มถือไดว้า่มาตรการท่ีฝ่ายปกครองน ามาใชไ้ม่ไดเ้ป็นไปตามหลกัความจ าเป็น 

(3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principal of Proportionality in    
The Narrow Sense) หมายความว่า มาตรการอันใดอันหน่ึงท่ีน ามาใช้จะต้องไม่อยู่นอกเหนือ
ขอบเขตของความสัมพนัธ์ระหวา่งวิธีการกบัวตัถุประสงค์ของการใชอ้  านาจท่ีกฎหมายก าหนดไว้
กล่าวคือ ตอ้งเกิดดุลยภาพระหวา่งประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของส่วนรวมกบัผลกระทบ
หรือความเสียหายต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของเอกชนหรือสังคมโดยรวม หากประโยชน์สาธารณะ         
ท่ีไดรั้บมีเพียงเล็กนอ้ยเม่ือเปรียบเทียบกบัผลกระทบท่ีเกิดกบัของเอกชนหรือสังคมโดยรวมยอ่มถือวา่
ไม่เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วน ในความหมายอย่างแคบหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อย่างแคบ จึงเป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้เกิดดุลยภาพระหว่างความเสียหายของเอกชนหรือสังคม
โดยรวมกบัประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะจากมาตรการท่ีฝ่ายปกครองหรือรัฐเลือก
ด าเนินการ อนัเป็นหลกัการท่ีฝ่ายปกครองตอ้งชัง่น ้ าหนกัหาความสมดุลระหว่างสิทธิหรือส่วนไดเ้สีย
ของเอกชนกับสิทธิหรือส่วนได้เสียของมหาชน ว่าหากใช้ดุลพินิจนั้นแล้วจะส่งผลเสียหายแก่
เอกชนหรือมหาชนมากนอ้ยเพียงใด 

ดงันั้น หลกัความไดส้ัดส่วน จึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัประการหน่ึงของแนวคิดตาม
หลกันิติรัฐ ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้ านาจตาม
อ าเภอใจขององคก์รของรัฐ โดยรัฐจะกระท าการใดท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ 
ตอ้งท าทุกอยา่งตามกฎหมาย ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายโดยมีองคก์รตุลาการมีอ านาจตรวจสอบการ
ใช้อ านาจของฝ่ายปกครองว่ามีการใช้อ านาจถูกต้องตามกฎหมายเป็นไปตามวตัถุประสงค์หรือ 
เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนหรือไม่ และไม่ไดห้มายความวา่ประชาชนในรัฐสามารถ
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ใชสิ้ทธิและเสรีภาพของตนอยา่งไร้ขอบเขต ดว้ยเหตุท่ีรัฐมีหนา้ท่ีในการธ ารงรักษาประโยชน์ส่วนรวม 
จึงมีอ านาจบงัคบัใหป้ระชาชนในรัฐกระท าการหรืองดเวน้กระท าการในบางเร่ืองภายใตข้อ้จ ากดัวา่
รัฐจะใชอ้  านาจไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็นและเท่าท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น  

2.5.2.5 กฎหมายตอ้งไม่กระทบกระเทือนต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 
ตามรัฐธรรมนูญนั้นฝ่ายนิติบญัญติัจะมีอ านาจตรากฎหมายหรือให้อ านาจฝ่ายปกครอง

จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรแต่ละคน เพื่อท าให้ประชาชนมีความสุขและปลอดภยั135 อีกทั้ง
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือรักษาประโยชน์มหาชน แต่ไม่มีอ านาจหรือเพิกถอนสิทธิ
และเสรีภาพ ในบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้เพิกถอนสิทธิหรือเสรีภาพดา้นใดดา้นหน่ึงของราษฎร
ย่อมอาจจะขดัแยง้ต่อรัฐธรรมนูญได ้ท าให้บทบญัญติันั้นไม่สามารถใช้บงัคบัได ้ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยได้ก าหนดสิทธิหรือเสรีภาพด้านใดด้านหน่ึงของราษฎรโดยการก าหนด
เง่ือนไขให้ราษฎรตอ้งปฏิบติัตามสิทธิหรือเสรีภาพอย่างเคร่งครัด จนท าให้ราษฎรไม่ปฏิบติัตาม
เง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นเร่ืองของสิทธิหรือเสารีภาพ ซ่ึงกระทบถึงแก่น (Core) หรือสารัตถะ 
(Essence) ของสิทธิหรือเสรีภาพ แมต้ามรูปแบบแล้วจะเป็นกฎหมายจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพ แต่   
ตามเน้ือหาก็มีผลไม่แตกต่างกบักฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพ  ดงันั้น จะเห็นว่ารัฐธรรมนูญ
แห่งสหพนัธ์สาธารณเยอรมนั ค.ศ. 1944 มาตรา 19 ขอ้ 2 จึงไดบ้ญัญติัไวว้า่ ไม่วา่กรณีใด ๆ ก็ตาม 
การอนัอาจกระทบกระเทือนต่อสารัตถะของสิทธิขั้นพื้นฐานจะกระท ามิได ้

กฎหมายท่ีบญัญติัวา่การกระท าหรือการละเวน้ไม่กระท าการใดเป็นความผิดทางอาญา และ
ก าหนดระวางโทษทางอาญาไวอ้ย่างโหดร้ายทารุณ เช่น คุมขงัไวใ้นห้องมืดปราศจากแสงสว่าง  
ย่อมเป็นกฎหมายท่ีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในร่างกายของราษฎร จนกระทบถึงแก่นหรือสารัตถะ
ของสิทธิและเสรีภาพ136  

                                                           
135 วารี นาสกลุ.  (2551).  หลกักฎหมายมหาชน พร้อมด้วยแนวค าถามและค าตอบ (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: 
เดือนตุลา.  หนา้ 77. 
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