
 

บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎ ี
ที่เกีย่วข้องกบัระบบการบริหารจดัการป่าไม้ 

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ถูกท าลายลงอย่างมากและรวดเร็วจนเกิดปัญหา
ส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ และมีความรุนแรงมากข้ึนตามล าดบั ซ่ึงมีผลกระทบทั้งโดยทางตรง
และทางอ้อมต่อชีวิตความเป็นอยู่ท่ี ดีของประชาชน สาเหตุของการลดลงของพื้นท่ี ป่าไม ้
เกิดจากปัจจยัหลายประการ ส่วนหน่ึงมาจากนโยบายด้านการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไม ้ 
(Natural Resources Management) ขาดเอกภาพและเป้าหมายท่ีชัดเจน โดยนโยบายแก้ไขปัญหา
ความขดัแยง้เก่ียวกบัท่ีดินป่าไมย้งัขาดความย ัง่ยืนและชดัเจนในทางปฏิบติั ขาดหลกัเกณฑ์ในการฟ้ืนฟู 
การปลูกป่า และการดูแลรักษาควบคู่ไปกบัการป้องกนัละปราบปรามการบุกรุกทรัพยากรป่าไม ้ 
โดยการบริหารจดัการพื้นท่ีป่าไมต้อ้งชอบดว้ยกฎหมายและเป็นไปตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
การจัดการพื้นท่ีป่าไม้ต้องเป็นไปอย่างย ัง่ยืน มีพื้นท่ีป่าไม้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีก าหนด  
อีกทั้ง ตอ้งประกนัสิทธิของประชาชนตามหลกันิติรัฐ 

2.1 ความเป็นมาของการป่าไม้และววิฒันาการของกฎหมายป่าไม้ 

  การป่าไมข้องประเทศไทยไดเ้ร่ิมข้ึนในสมยัท่ีมีการริเร่ิมท าป่าไมส้ักเป็นสินคา้ (Goods) 
ทางภาคเหนือ การป่าไมใ้นอดีตมีลกัษณะเปล่ียนแปลงไปจากปัจจุบนัเป็นอนัมาก  กล่าวคือ ป่าไมส้ัก 
ใน 5 นคร อนัไดแ้ก่ นครเชียงใหม่ ล าพูน ล าปาง แพร่ และน่าน เจา้ผูค้รองนครเหล่าน้ี ไดย้ึดถือเอาว่า 
ป่าไม้ในเขตท้องท่ีดังกล่าวเป็นทรัพย์สินของตน ผูใ้ดจะท าไม้สักในป่าท้องท่ีใดจะต้องได้รับ
อนุญาตจากเจา้ผูค้รองนครนั้น ๆ โดยยอมเสียเงินท่ีเรียกว่า ค่าตอไม ้ตามจ านวนตน้ท่ีจะตดัฟันลง 
นอกจากนั้น เจา้ผูค้รองนครจะยกป่าใดในทอ้งท่ีของตนให้แก่ผูใ้ดก็ได ้และเม่ือเจา้ของป่าถึงแก่กรรมลง 
ป่าไมน้ั้นก็ตกเป็นทรัพยสิ์นอยูใ่นกองมรดกดว้ย1 

                                                           
1 ยนืหยดั ใจสมุทร.  (2559).  ค าอธิบายพระราชบัญญัตป่ิาไม้ พุทธศักราช 2484 (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
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 2.1.1 ประวตัิความเป็นมาของการป่าไม้2  
 พ.ศ. 2372 รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวรัชกาลท่ี 3 เห็นว่า สมควรท่ีจะควบคุม

กิจการป่าไมใ้ห้เป็นกิจลกัษณะโดยในระยะนั้นหรือสมยันั้นก็มีเพียงการเก็บภาษี เรียกว่า การเก็บ
ภาษีไมข้อนสัก ท่ีจะผ่านกรุงเทพออกไปต่างประเทศตามจดหมายเหตุ3 (Archive) ฉบบัท่ี 1/จ.ศ. 1191 
(พ.ศ. 2372) ไดมี้การตั้ง ขุนจ าเริญรักษา ข้ึนเป็นเจา้ภาษีไมข้อนสัก และจากจดหมายเหตุฉบบัเดียวกนัน้ี
ท าให้ทราบวา่มีการท าไมก้ระยาเลย4 (Inferior Wood) บางอยา่งออกมาใชป้ระโยชน์ เช่น ไมต้ะแบก ไมต้ะเคียน 
ไมย้าง และไมอุ้โลก 

 พ.ศ. 2385 ตามจดหมายเหตุ  ฉบับท่ี  16/จ.ศ. 1204 พระยาเชียงใหม่  และพระยาล าปาง  
บอกมายงักรุงเทพว่า มีชาวอังกฤษ ชาวมอญ และชาวพม่าจากเมืองเมาะล าเลิง มาตัดไม้สัก (Teak)  
อยูต่ามชายแดนเมืองเชียงใหม่ ล าพูน และเมืองตาก แลว้ก็น าเอาเงินมามอบไวใ้ห้ 500 เหรียญ พระยาทั้งสองนั้น
จึงยงัไม่ทราบวา่ จะท าอย่างไรดีกบัเงิน 500 เหรียญนั้น วา่ควรจะรับหรือไม่ ไมส้ักก็ถูกตดัโค่นไปแลว้ 
จึงแจง้มายงักรุงเทพ เร่ืองน้ีแสดงให้เห็นวา่ ชาวต่างประเทศไดเ้ร่ิมเขา้มีบทบาทในการท าไมใ้น พ.ศ. 2385 
หรือก่อนนั้นแลว้ 

 พ.ศ. 2389 ตามจดหมายเหตุ ฉบบัท่ี 68/จ.ศ. 1208 นั้น ทางกรุงเทพไดแ้จง้ให้เจา้นายทางหัวเมือง
ฝ่ายเหนือจดัส่งไมส้ักเป็นส่วยแทนทองค าท่ีเคยส่งได ้จะเห็นไดว้า่ การท าไม ้(Logging)5 และการคา้ไมไ้ด้
เกิดข้ึนในสองลุ่มน ้ าเช่นกนัคือ แม่น ้าเจา้พระยาและแม่น ้าสาละวนิ ซ่ึงรวมเอาแม่เมยและแม่ปายเขา้ไปดว้ย 
การอนุญาตท าไมใ้นคร้ังนั้น ผูใ้ดจะท าไมส้ักทางภาคเหนือจะตอ้งไปขออนุญาตจากเจา้นายฝ่ายเหนือ 
ผูเ้ป็นเจา้ของป่า เม่ือออกอนุญาตให้ เจา้นายจึงเขียนใบอนุญาตลงบนใบลานใหไ้วแ้ก่ผูรั้บท าป่าเป็นคู่มือ
ทุกราย และไม่มีขอ้สัญญา (Terms) อนัหน่ึงอนัใดเลย นอกจากค าอนุญาต ให้ตดัไมใ้นป่าต าบลนั้น ๆ 
                                                           
2 สุเนติ คงเทพ และนนัทชยั รักษจิ์นดา.  (2558).  ค าอธิบายกฎหมายป่าไม้ พ.ศ. 2484 (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: 
บณัฑิตอกัษร. 
3 จดหมายเหตุ หมายถึง บันทึกหรือรายงานเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึน ณ ช่วงเวลาหน่ึง ๆ โดยผูบ้นัทึกอาจเป็นส่วนราชการ 
รัฐวสิาหกิจ หรือบุคคลทัว่ไปก็ไดเ้พ่ือบนัทึกไวส้ าหรับใชอ้า้งอิงในอนาคต ตั้งแต่คร้ังอดีต พระมหากษตัริยไ์ทย โปรดเกลา้ฯ 
ให้มีธรรมเนียมการจดบันทึกเหตุการณ์ส าคญัของบ้านเมือง วิถีชีวิต ความเป็นอยู่ รวมถึงปรากฏการณ์ธรรมชาติท่ี
เกิดข้ึน โดยผูมี้หน้าท่ีจดบนัทึกดงักล่าวเรียกวา่ อาลกัษณ์ จดหมายเหตุน้ีจะถูกเก็บรักษาไวเ้ป็นอย่างดีในหอจดหมาย
เหตุหรือหอหลวง เพ่ือใหเ้ป็นประโยชน์ทางการศึกษาต่อคนรุ่นหลงั 
4 ไมก้ระยาเลย มาจากค าวา่ ไมพ้ระยาเลย คือ เป็นชนิดไมอ่ื้น ๆ ท่ีมิใช่ไมส้ักเพราะไมอ่ื้นน้ีในสมนันั้นไม่ไดเ้ป็น
ไมท่ี้มีค่าเทียบเท่าไมส้กั เจา้เมืองหรือพระยาไม่ไดส้นใจท่ีจะใหเ้ป็นรายไดห้ลกัจึงเรียกวา่ไมพ้ระยาเลย 
5 การท าไม ้เป็นการตดั ขดั แปรรูปและล าเลียงตน้ไมห้รือไมซุ้งข้ึนรถบรรทุก ในทางวนศาสตร์ค าน้ีบางคร้ังใชใ้น
ความหมายอยา่งแคบ หมายถึง การเคล่ือนไมจ้ากตอไปยงัสถานท่ีอ่ืนนอกป่า โดยมกัเป็นโรงเล่ือยหรือโรงตดัไม ้
อยา่งไรก็ดี ในการใชโ้ดยทัว่ไป ค าน้ีอาจใชเ้พ่ือระบุขอบเขตของกิจกรรมทางวนศาสตร์หรือวนวฒันา 
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เท่านั้น เพราะฉะนั้นผูรั้บอนุญาต จะตดัฟันไมเ้ล็กหรือไมใ้หญ่ หรือท าประการใดไดห้มด การเก็บค่าตอ6 
แต่เงินค่าตอนั้น พวกเจา้นายฝ่ายเหนือได้รับไปในคร้ังกระนั้น เม่ือถึงฤดูเจา้ของป่าก็จะส่งพนักงาน 
ของตนออกไปเก็บเงินค่าตอจากผูต้ดัฟันตามก าหนดแล้วน าเงินมาให้เจา้ของป่า แล้วเจ้าของป่านั้น 
ก็จะน าเอาเงินเหล่านั้นข้ึนถวายเจา้ผูค้รองนคร และเจา้ผูค้รองนครก็จะแบ่งเงินนั้นออกเป็นสามส่วน  
ส่วนหน่ึงเป็นเจ้าของป่า ส่วนหน่ึงนั้นเป็นรางวลัให้พนักงานผูไ้ปเก็บค่าตอ อีกส่วนหน่ึงเป็นของ 
เจา้ผูค้รองนคร พนกังานผูเ้ก็บค่าตอจะเป็นผูท้  าบญัชีค่าตอท่ีเก็บได ้จ  านวนไมแ้ละช่ือผูต้ดัฟันหรือ
ผูท้  าไม ้ยืน่ต่อเจา้ผูเ้ป็นเจา้ของป่า เจา้ผูเ้ป็นเจา้ของป่าจะตอ้งยืน่ต่อใหพ้นกังานผูเ้ก็บเงินของเจา้ผูค้รองนคร
ทุกปี  ในระยะเวลาน้ีจะเห็นได้ว่า รัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวแห่งประเทศสยาม  
ยงัไม่ไดรั้บประโยชน์อะไรจากการท าไมส้ักในประเทศไทยเลย เพราะมอบให้เจา้ผูค้รองนครภาคเหนือ
เป็นผูด้  าเนินการเองทั้งส้ิน แต่เม่ือเกิดปัญหากบัชาวต่างประเทศ เร่ืองก็ถึงพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่ัว 
หรือรัฐบาลกลาง ซ่ึงจะตอ้งแกไ้ขและตดัสินความอยูเ่สมอ 

 พ.ศ. 2417 เน่ืองจากเหตุการณ์อนุญาตให้ท าไม้ของผูเ้ป็นเจ้าของป่าต่าง ๆ มิได้เป็นไปโดย
ยติุธรรมและสมควร เน่ืองจากเจา้ของป่าส่วนมากเห็นแก่จะได ้เช่น ตกลงอนุญาตแก่บุคคลหน่ึงแลว้ 
เม่ือมีผูอ่ื้นให้ค่าตอสูงกวา่ หรือให้เงินพิเศษนอกเหนือข้ึนอีก ก็อนุญาตใหแ้ก่ผูน้ั้นไป หรือป่าแห่งเดียวกนั
อนุญาตใหค้นหน่ึงไปแลว้ กลบัอนุญาตใหค้นท่ีสองท่ีสามเป็นการซ ้ าซอ้นกนัอีก เพื่อหวงัประโยชน์
ทางเงินทองให้มากข้ึน  ดงันั้น จึงเกิดมีกรณีพิพาทระหว่างผูข้ออนุญาต ผูรั้บอนุญาตและเจา้นาย
เจ้าของป่าอยู่ เนือง ๆ และมีค าร้องทุกข์ของบรรดาพ่อค้าไม้หรือผู ้ท  าไม้ ถึงรัฐบาลอยู่ เสมอ 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวรัชกาลท่ี 5 จึงมีพระบรมราชโองการ 2 ฉบบั ฉบบัหน่ึงวา่ดว้ย
การภาษีไมข้อนสักและไมก้ระยาเลย พ.ศ. 2417 (จ.ศ.1236) ในพระบรมราชโองการ อีกฉบบัหน่ึง  
มีความส าคญัวา่ สัญญาท่ีผูรั้กษาเมือง หรือเจา้ผูค้รองนครจะท ากบัชาวต่างประเทศนั้น ตอ้งไดรั้บ
สัตยาบนั (Confirmation) จากรัฐบาลจึงจะมีผลบงัคบัใชไ้ด ้การท าไมส้ักทางภาคเหนือของประเทศ
สยามก็สงบเรียบร้อยข้ึนชัว่คราว 
 2.1.2 ววิฒันาการของกฎหมายป่าไม้ 
 การท าไมใ้นสมยัก่อนเป็นการแสวงหาประโยชน์จากการท าไมเ้พื่อเป็นสินคา้ (Product) 
จึงไม่ได้ ควบคุมการท าไม้ ซ่ึงการท าไม้มีทั้ งชาวไทยและชาวต่างประเทศ โดยจะมีการเก็บภาษี 
ซ่ึงเรียกว่า ค่าตอไม้ ต่อมามีปัญหาเก่ียวกบัการเรียกเก็บภาษี (Tax) เช่น ไมบ้างชนิดควรเก็บภาษี 
แต่ก็ไม่มีการเก็บภาษีมีการหลีกเล่ียงภาษีโดยแปรรูปไมเ้ป็นแผน่แลว้ท าเป็นแพ หรือล่องซุงไปยงัล าน ้ า
ท่ีไม่มีด่านภาษี พระบาทสมเด็จพระปรเมนทร์มหาจุฬาลงกรณ์พระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว จึงได้ทรงมี 

                                                           
6 การเก็บค่าตอ คือ ค่าภาคหลวงในปัจจุบนั 
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พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ ให้ตราพระราชบญัญติัคือ พระบรมราชโองการประกาศไมข้อนสัก 
และไมก้ระยาเลย ประกาศ ณ วนัอาทิตย ์เดือนส่ี แรมแปดค ่า ปีจอ ฉศก จุลศกัราช 1236 นบัวา่เป็น
กฎหมายฉบบัแรกท่ีมีการก าหนดระเบียบและมาตรฐานในการจดัเก็บภาษีไมส้ัก และไมก้ระยาเลย  
 นับแต่นั้นมาการท าไม้สักเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ต่อมา พ.ศ. 2426 รัฐบาลได้ท าสัญญา 
ทางพระราชไมตรีกบัประเทศองักฤษ เง่ือนไขขอ้ท่ี 11 และขอ้ท่ี 12 ก าหนดห้ามคนในบงัคบัองักฤษ 
ท าไม ้เวน้แต่จะไดรั้บหนงัสืออนุญาตท่ีไดป้ระทบัตราสัตยาบนัของรัฐบาล (Goverment) และหา้มเจา้นาย
ฝ่ายเหนือออกใบอนุญาตให้แก่ผูท้  าไมห้ลายคนท าไมแ้ปลงเดียวกนั เพื่อให้การท าไมท้างมณฑลพายพั7

ด าเนินการไปโดยเรียบร้อย รัฐบาลจึงไดเ้ปิดการเจรจากบัเจา้นายฝ่ายเหนือผูเ้ป็นเจา้ของป่าขอเขา้ควบคุม
การท าไม ้โดยแต่งตั้งขา้หลวงใหญ่ข้ึนไปประจ าทางมณฑลพายพัมีท่ีท าการท่ีนครเชียงใหม่ และให้อยู ่
ในบังคับบัญชาของกระทรวงมหาดไทย ให้ข้าหลวงใหญ่มีหน้าท่ีเป็นผูจ้ ัดการเก็บค่าภาษีตอไม ้
ตามพระบรมราชโองการประกาศไมข้อนสัก และไมก้ระยาเลย ท่ีใชบ้งัคบัมาตั้งแต่ พ.ศ. 2417 โดยแบ่งค่าภาษี
เป็น 2 ส่วน ส่วนหน่ึงเขา้พระคลงัสมบติั ส่วนหน่ึงให้เจา้นายฝ่ายเหนือ การท่ีไดท้  าสัญญาทางพระราชไมตรี
กบัประเทศองักฤษ ท าใหค้นในบงัคบัขององักฤษเขา้มาลงทุนท าป่าไมม้ากข้ึน ซ่ึงท าใหเ้กิดปัญหาการท า
และซ้ือขายไม้ขอนสัก โดยพระราชด าริของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว8 รัฐบาลจึง 
ไดป้ระกาศพระบรมราชโองการ เร่ือง ซ้ือไมข้อนสัก ลงวนัพุธ เดือนเกา้ ข้ึนหน่ึงค ่า ปีวอก พ.ศ. 2427  

                                                           
7  มณฑลพายพั เป็นมณฑลหน่ึงในการปกครองส่วนภูมิภาคระบบมณฑลเทศาภิบาลของราชอาณาจักรสยาม 
ครอบคลุมพ้ืนท่ีภาคเหนือตอนบน 
8  พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวรัชกาลท่ี 5 แห่งราชวงศ์จกัรี เป็นพระราชโอรสองค์ท่ี 4 ในพระบาทสมเด็จ 
พระจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว และพระองค์แรกในสมเด็จพระเทพศิรินทราบรมราชินี เสด็จพระราชสมภพเม่ือวนัท่ี 20 กนัยายน 
พ.ศ. 2396 มีพระนามเดิมว่า สมเด็จเจา้ฟ้าจุฬาลงกรณ์ โดยมีพระขนิษฐาและพระอนุชาร่วมพระมารดาเดียวกนั 3 พระองค ์
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงได้รับการศึกษาขั้นแรกจากส านักพระเจ้าวรวงศ์เธอพระองค์เจ้าบุตรี  
พระองค์ทรงศึกษาด้านวิชาการและโบราณราชประเพณีจากผูมี้ความรู้ความเช่ียวชาญทั้ งชาวไทย และชาวต่างชาติ  
โดยสมเด็จพระบรมชนกนาถไดท้รงจา้งครูสตรีชาวองักฤษมาสอนภาษาองักฤษแก่พระองค ์นอกจากน้ีสมเด็จพระบรมชนกนาถ
ยงัได้สั่งสอนวิชาการด้านต่าง ๆ  ด้วยพระองค์เองด้วย คร้ันเม่ือพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเสด็จสวรรคต 
ในวนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2411 เหล่าพระราชวงศ์เสนาบดีและขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่ไดป้ระชุมและตกลงถวายพระราชสมบติั 
แก่เสด็จข้ึนครองราชยรั์ชทายาทของพระองค ์คือ สมเด็จเจา้ฟ้าจุฬาลงกรณ์แต่ในขณะนั้นพระองคท์รงมีพระชนมายเุพียง 
15 พรรษาเท่านั้น จึงมีผูเ้กรงวา่จะไม่สามารถบริหารบา้นเมืองได ้พระเจา้นอ้งยาเธอ กรมหลวงเทเวศน์วชัรินทร์จึงเสนอวา่
ขอใหเ้จา้พระยาศรีสุริยวงศ ์(ช่วง บุนนาค) เป็นผูส้ าเร็จราชการแทนไปก่อนเป็นเวลา 5 ปี จนกระทัง่สมเดจ็เจา้ฟ้าจุฬาลงกรณ์
ทรงผนวช และบรรลุนิติภาวะแลว้ จึงอญัเชิญพระองคเ์สด็จข้ึนครองราชยเ์ป็นพระมหากษตัริยพ์ระองคท่ี์ 5 แห่งราชวงศ์จกัรี 
นับเป็นพระมหากษตัริยอ์งค์แรกในราชวงศ์ท่ีข้ึนครองราชยใ์นขณะท่ียงัทรงพระเยาวเ์ช่นน้ี และเป็นพระมหากษตัริย ์
องคแ์รกท่ีมีผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์



 

13 

 เม่ือมีการควบคุม (Control) การท าไมส้ัก และผลประโยชน์ของรัฐบาลมากข้ึน ไดมี้โอกาสทราบ
และศึกษาปัญหาต่าง ๆ  สมควรท่ีจะคุม้ครองควบคุมใหรั้ดกุมยิง่ข้ึน ในปี พ.ศ. 2430 จึงมีพระบรมราชโองการ
โปรดเกลา้ฯ ประกาศใชก้ฎหมาย 2 ฉบบั9 คือ 
 (1) ประกาศพระบรมราชโองการฯ เร่ือง ไมข้อนสัก ประกาศ ณ วนั 1 เดือน 7 ข้ึนค ่า 1 ปีกุน 
นพศก ศกัราช 124910  
 (2) ประกาศพระบรมราชโองการฯ เพิ่มเติมเร่ือง ไมข้อนสัก ประกาศ ณ วนัจนัทร์ เดือน 11 
แรม 1 ค ่า ปีกุน นพศก ศกัราช 124911 
 ในการเก็บภาษีไมไ้ดมี้การตราพระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน รัตนโกสินทร์ ศก 111 บญัญติั
ให้มีการเก็บภาษีเสา ภาษีไมร้อด ตง แล ตอ-ม่อ ท่ีน าไมเ้ต็งรัง ไมน่้า และไมท้่อนมาท าภาษีไมส้ัก 
ท่ีน ามาเล่ือยหรือตน้ซุง ภาษีไมห้ลกัแพซ่ึงเป็นไมส้ักขนาดเล็ก ภาษีไมก้ระยาเลยซ่ึงเป็นไมต้ะแบก ไมเ้สลา 
ไมอุ้โลก ไมต้าลหก ไมย้าง และไมเ้บญจพรรณต่าง ๆ  ท่ีมีการเล่ือยหรือเป็นตน้ซุง ภาษีไมด้ า ภาษีไมแ้ดง 
ภาษีเปลือกโปร่ง ภาษีกระดานไมป้ระดู่ ภาษีมาดเรือโกลน และภาษีไมร้วกไมไ้ผ ่และไดมี้ประกาศ
กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัแกพ้ระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน รัตนโกสินทร์ ศก 111 แกไ้ขปรับปรุง
อตัราภาษีไมป้ระดู่เสียใหม่  
 เม่ือมีบริษัทต่างประเทศเข้ามาท าป่าไม้สักเพิ่มมากข้ึน จึงเกิดปัญหาการแก่งแย่งกัน 
ขอเข้าท าป่าไม้ และมีการเสนอเงินกินเปล่าแก่เจ้านายเจ้าของป่าเป็นจ านวนมาก เพื่อให้ได้มา 
ซ่ึงสิทธิในการเขา้ท าป่าไม้ จึงมีการร้องเรียนไปยงักระทรวงมหาดไทย รัฐบาลในพระบาทสมเด็จ
พระปรเมนทร์มหาจุฬาลงกรณ์ฯ ไดพ้ิจารณาเห็นสมควรท่ีจะแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยเขา้ไปจดัการ
ควบคุมป่าไม ้(Control of Forestry) และให้ความคุม้ครอง (Protection) ให้เกิดความเป็นธรรม (Fairness) 
จึงไดมี้การมอบหมายใหช้าวต่างประเทศท าการส ารวจสถานการณ์ท าไมส้ักทางมณฑลพายพั และในท่ีสุด
ไดข้อความร่วมมือจากรัฐบาลอินเดียขององักฤษส่งผูเ้ช่ียวชาญให้เขา้มาช่วยเหลือ ซ่ึงต่อมาผูเ้ช่ียวชาญ
ดงักล่าวไดจ้ดัท ารายงานกราบทูลพระเจา้นอ้งยาเธอกรมหม่ืนด ารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย 
โดยรายงานดงักล่าวไดช้ี้แจงขอ้บกพร่องและเสนอแนะวิธีการแกไ้ขไวห้ลายประการ ซ่ึงขอ้เสนอแนะ

                                                           
9  ยนืหยดั ใจสมุทร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 21-22. 
10  ประกาศพระบรมราชโองการฯ เร่ือง ไมข้อนสัก เป็นกฎหมายเก่ียวกบัการรักษาการคา้ไมข้อนสัก เป็นการควบคุม
ดวงตราประทับต้นไม้ การเก็บไม้ลอยน ้ า การเล่ือยไม้เหนือด่านภาษี การเล่ือยไม้ส าหรับใช้สอยท าบ้านเรือน  
และการเก็บไมไ้ด ้
11  ประกาศพระบรมราชโองการฯ เพ่ิมเติมเร่ือง ไมข้อนสัก เป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมประกาศพระบรมราชโองการฯ  
เร่ือง ไมข้อนสัก โดยเป็นการแกไ้ขเพ่ิมเติมวิธีปฏิบติัเก่ียวกบัดวงตราประทบัตน้ไม ้การพบเห็นไมห้ายการให้รางวลั 
ผูพ้บเห็นไมห้ายและการขายทอดตลาดไมห้าย และการประทบัตราไมก้รณีท่ีเจา้หน้ีเก็บไมข้องผูท้  าไมซ่ึ้งเป็นลูกหน้ี 
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ได้มีการเสนอให้จัดตั้ งกรมป่าไม้ การควบคุมบ ารุงรักษาไม้ คือ การป้องกันรักษาป่า การจัดวาง 
โครงการป่าและการจดัเก็บผลประโยชน์ซ่ึงจ าเป็นตอ้งออกกฎหมายและรวบรวมให้เป็นระเบียบ 
และให้มีผลบงัคบัได้ถึงคนในบงัคบัต่างประเทศด้วย การพยายามแก้ไขสัญญาทางพระราชไมตรี
ระหว่างประเทศ รวมทั้ งการจัดตั้ งด่านภาษีข้ึนใหม่รวม 4 แห่ง สมเด็จกรมหม่ืนด ารงราชานุภาพ 
เสนาบดีกระทรวงมหาดไทยได้ทรงพิจารณาและเห็นชอบด้วย  จึงได้น าความกราบบังคมทูล
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ให้ทรงทราบฝ่าละลองธุลีพระบาท พร้อมกับขอ
พระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวได้ทรงพระราชด าริ
เห็นชอบ และพระราชทานพระราชหตัถ์เลขาถึงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ทรงพระกรุณาโปรด
เกล้าโปรดกระหม่อมให้จดัตั้งกรมป่าไมข้ึ้น โดยมีส านักงานอยู่ท่ีจงัหวดัเชียงใหม่และให้อยู่ภายใต้
บงัคบักระทรวงมหาดไทย ตามพระราชหตัถเ์ลขา ฉบบัท่ี 62/385 ลงวนัท่ี 18 กนัยายน รัตนโกสินทร์ศก 115 
(พ.ศ. 2439) หลงัจากมีการจดัตั้งกรมป่าไมแ้ลว้ไดมี้การจดัการโอนกรรมสิทธ์ิพื้นท่ีป่าไมจ้ากเจา้นาย
ฝ่ายเหนือให้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน12 (Public Domain of State) รวมทั้ งการให้มีนโยบาย 
การบ ารุงรักษาป่าไมด้้วยการล่องไมซุ้งและไมท้่อนไปตามล าน ้ า ปรากฏว่ามกัจะมีผูม้าลอบถาก 
หรือเอาไฟจุดเผารอยตราของเจา้ของไม้ซุงหรือไมท้่อน (Block) เพื่อจะท าให้รอยตราท่ีตีประจ า
ตน้ไมล้บเลือนแลว้ลกัไปขาย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัจึงไดมี้พระบรมราชโองการ
ตราพระราชบญัญติัวา่ดว้ยไมซุ้งและไมท้่อนท่ีดวงตราลบเลือน ร.ศ.115 ประกาศ ณ วนัท่ี 17 มกราคม 
รัตนโกสินทร์ ศก 115 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัถึงหลกัเกณฑ์วิธีการจบัยึดไมซุ้ง และไมท้่อนท่ีดวงตรา
ลบเลือน การไต่สวน การห้ามมิให้เรียกค่าสินไหมทดแทน (Compensation) จากรัฐบาลหรือเจา้หน้าท่ี
กรณีไม้ท่ีจบัไวเ้ป็นอนัตรายหรือสูญหายเวน้แต่การสูญหายเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ี 
และบทก าหนดโทษ 
 การท าไมพ้บวา่มีการตดัไมท่ี้ยงัเล็กอ่อนไม่ไดข้นาด หรือการลกัลอบตดัฟันไมส้ักทุก ๆ ขนาด
ตามอ าเภอใจ  ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองและป้องกนัป่าไมพ้ระบาทสมเด็จพระปรเมนทร์มหาจุฬาลงกรณ์ 
พระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว จึงได้ทรงมีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบญัญัติ  
รวม 2 ฉบบั คือ  

                                                           
12  สาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึง ทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดินซ่ึงใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว ้
เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน เช่น ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดิน 
โดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั และทรัพยสิ์นใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ 
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 (1) พระบรมราชโองการประกาศการรักษาป่าไม ้รัตนโกสินทร์ ศก 116 ประกาศ ณ วนัท่ี 9 
กนัยายน รัตนโกสินทร์ ศก 116 13 
 (2) พระราชบญัญติัรักษาตน้ไมส้ัก14 ประกาศ ณ วนัท่ี 1 เดือน ธนัวาคม รัตนโกสินทร์ ศก 116  
 และในปีเดียวกนัน้ีไดมี้การตราพระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน รัตนโกสินทร์ ศก 116 
บญัญติัให้มีการเก็บภาษีเสา ภาษีไมร้อด ตง แล ตอ - ม่อ ภาษีไมส้ัก ภาษีไมห้ลกัแพ ภาษีไมก้ระยาเลย 
ภาษีไมด้ า ภาษีไมแ้ดง ภาษีเปลือกโปร่ง ภาษีกระดาน ไมป้ระดู่ ภาษีมาด - เรือ - โกลน และภาษีไมร้วก ไมไ้ผ ่
 พ.ศ. 2441 (ร.ศ. 117) ไมส้ักท่ีซ้ือขายกนัมีราคาสูงข้ึน ท าให้มีการทุจริตท าดวงตราคอ้นเหล็ก
ลกัลอบตีตราไมข้อนสักซ่ึงมิใช่ของตนแลว้น ามาขาย ท าให้คนท่ีคา้ไมส้ักโดยสุจริตเสียหายและมี
คดีเก่ียวกบัเร่ืองดวงตราประจ าตน้ไมข้อนสักมากข้ึน จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัป้องกนัลกัลอบ
ตีตราไม้ ร.ศ. 117 โดยบัญญัติห้ามมิให้ท าการตีตราประจ าต้นไม้ท่ีมิใช่ไม้ของตนโดยชอบธรรม  
และบทก าหนดโทษ 
 การท าไม้สักปรากฏว่ามีการลักลอบชักลากไม้สักออกจากป่าท่ีมิได้รับพระราชทาน 
พระบรมราชานุญาต โดยไม่ได้เสียค่าตอและภาษีให้กบัรัฐบาลเป็นจ านวนมาก จึงได้มีการตรา
พระราชบญัญติัป้องกนัการลกัลอบชกัลากไมส้ักท่ียงัไม่ไดเ้สียค่าตอแลภาษี รัตนโกสินทร์ ศก 118 
(พ.ศ. 2442) ประกาศ ณ วนัท่ี 9 กรกฎาคม รัตนโกสินทร์ ศก 118 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัหา้มมิให้
ชกัลากไมส้ัก เวน้แต่เสียค่าตอภาษีและภาคหลวง 
 ต่อมาใน พ.ศ. 2443 ไมก้ระยาเลยซ่ึงไม่ใช่ไมส้ักแต่เป็นไมป้ระเภทอ่ืน  ๆเช่น ไมเ้สา ไมก้ระดาน 
ไมเ้ต็งรัง ไมร้อด ไมต้ะแบก ไมย้าง ไมต้ะเคียน ไมแ้ดง ไมป้ระดู่ เปลือกสีเสียด หวายไมโ้กงกาง ไมส้ะแก 
เป็นตน้ มีการใช้กนัมาก และหลกัเกณฑ์วิธีการเก็บภาษียงัไม่เหมาะสม จึงได้มีการเปล่ียนแปลง
หลกัเกณฑ์วิธีการเก็บภาษีไมก้ระยาเลยเสียใหม่ ซ่ึงเดิมเก็บภาษีโดยอาศยัขนาดไมห้รือน ้ าหนกัไม ้
เปล่ียนมาเป็นเก็บภาษีจากราคาไมเ้ป็นเกณฑ์ โดยให้เสนาบดี (Minister) กระทรวงมหาดไทยท่ีบญัชา
กรมป่าไมมี้อ านาจก าหนดตั้งพิกดัภาษีได้ตามสมควรแก่ทอ้งท่ี แต่ตอ้งไม่เกินร้อยละสิบของราคาไม ้
การยกเวน้ภาษี การตั้งด่านเก็บภาษี รวมทั้งอ านาจในการตั้งกฎขอ้บงัคบัการตดัฟันหรือห้ามตดัฟัน 
ไม้กระยาเลย โดยได้มีการตราเป็นพระราชบญัญัติเปล่ียนวิธีเก็บภาษีไม้กระยาเลย รัตนโกสินทร์ ศก 119  
และในปีเดียวกนัน้ีไดมี้การออกกฎขอ้บงัคบัอนุญาตไมส้ัก ส าหรับใชใ้นการปลูกสร้างท่ีท าราชการ 

                                                           
13  พระบรมราชโองการประกาศการรักษาป่าไม ้รัตนโกสินทร์ ศก 116 เป็นกฎหมายเก่ียวกบัการจดัการป้องกนั
รักษาป่าไมโ้ดยควบคุมไม่ให้มีการตดั กาน ฟัน โค่นตน้ไมส้ักท่ียงัเล็กอ่อนวดัสูงจากพ้ืนดินข้ึนไปสามศอกโอบ 
ยงัไม่ได ้5 ก า 
14  พระราชบัญญัติรักษาตน้ไมส้ัก เป็นกฎหมายเก่ียวกับการจดัการป้องกันรักษาไมส้ัก โดยบัญญติัให้การตดั  
หรือกานตน้ไมส้กัตอ้งไดรั้บอนุญาตจากรัฐบาล หรือจากเจา้พนกังานป่าไมผู้ไ้ดรั้บอ านาจจากรัฐบาล 
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และการสาธารณประโยชน์  (The Public) ประกาศ ณ วนัท่ี 27 ตุลาคม รัตนโกสินทร์ ศก 119 ซ่ึงเป็น
หลกัเกณฑใ์นการขออนุญาตใชไ้มส้ักในการปลูกสร้างวดั ศาลา สะพานหรือฝาย 
 ใน พ.ศ. 2444 ไดมี้การออกกฎขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการก าหนดอตัราส่วนในการแบ่งค่าตอไม ้
โดยใหเ้ป็นไปตามศกัด์ิสูงต ่าระหวา่งเจา้นายฝ่ายเหนือผูมี้สิทธิรับพระราชทานเงินส่วนแบ่งค่าตอไม้
เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาการร้องเรียนของเจา้นายฝ่ายเหนือ และในการท าป่าไมน้ั้น กรมป่าไมไ้ด้
ประกาศใช้ขอ้บงัคบัว่าด้วยการท าไม้สักรายย่อยในเขตเมืองพิษณุโลก ซ่ึงเป็นการให้ราษฎรได้
ประกอบอาชีพในการท าไม ้และสงวนสิทธิในการท าป่าไมบ้างแห่ง ส าหรับผูมี้อาชีพท าไมซ่ึ้งเป็น
ชาวพื้นเมือง และท่ีส าคญัในปีน้ีกรมป่าไมไ้ดป้ระกาศระเบียบการวา่ดว้ยการให้ท าไมข้อนสักและ
ไมท่ี้ตดัโค่นไวแ้ลว้ ซ่ึงถือว่าเป็นการท าไมล้า้งป่าหรือไมล้ม้ขอนนอนไพร15 (Downtree) คร้ังแรก 
ในประเทศไทย การกานไม้16 (Girdling) เดิมไม่ไดก้  าหนดไวเ้ป็นท่ีแน่นอน เพียงแต่มีหลกัเกณฑ์
กวา้ง ๆ ว่าไมต้้นใดไม่มีไม้เช้ือข้ึนอยู่ใกล้เคียงจะเลือกกานไม่ได้ จึงได้มีการวางหลกัเกณฑ์ข้ึนใหม่  
โดยก าหนดให้การกานไมไ้ดเ้พียง 1 ใน 5 ส่วน หรือร้อยละ 50 ของไมท่ี้ไดข้นาดตดัฟัน (Exploitable Size) 
เวน้ไมส่้วนท่ีเหลือเพื่อประโยชน์ในการบ ารุงรักษาป่า และเพื่อเป็นการคุม้ครองและรักษาป่าไมไ้ดมี้
การก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีป่าไมเ้ป็นผูท้  ากานไมส้ักแทนเจา้หนา้ท่ีของบริษทั ซ่ึงเดิมไดมี้การผอ่นผนัให้
บริษทัเช่าท าป่าไมเ้ลือกกานไมส้ักไดเ้อง 
 การท าไมก้ระยาเลย และการเก็บของป่า เช่น น ้ ามนัยางไม ้(Gum Resin) หรือสีเสียด (Cutch) 
มีการเก็บภาษียงัไม่เป็นมาตรฐานเดียวกัน ท าให้เกิดปัญหาทั้งผูท้  าการค้าขายไม้และเจ้าหน้าท่ี 
ประกอบกบัไมก้ระยาเลยมีราคาสูงข้ึน ท าให้มีการตดัฟันป่าไมโ้ดยไม่มีการสงวนพนัธ์ุไมท่ี้มีราคา 
มีการตดัไมม้ากเกินไป ถางป่าเพื่อท าไร่ในบริเวณท่ีอุดมสมบูรณ์ไปดว้ยไมมี้ค่า ท าให้ไมมี้ค่าท่ีควรจะ
ใช้เป็นสินคา้หมดไป ซ่ึงจะเป็นอนัตรายแก่การคา้ขาย พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว 
ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบญัญติัรักษาป่า พ.ศ. 2456 โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ี  
ไดมี้การก าหนดนิยามค าวา่ “ป่า” “ไม”้ “ของป่า” และก าหนดอ านาจในการอนุญาตตดั ฟัน เจาะ เผา กาน 
ลิด เล่ือย ตีตราไม ้และการหา้มหาของป่า และไดมี้การออกกฎขอ้บงัคบัวางระเบียบวธีิการจดัการรักษาป่า 
การก าหนดประเภทไมอ้อกเป็น 2 ประเภท คือ ไมท่ี้ไม่หวงห้ามกบัไมท่ี้หวงห้าม โดยการก าหนดไมเ้ป็น
ประเภทใดนั้นให้เสนาบดีท่ีบญัชากรมป่าไมเ้ป็นผู ้มีอ  านาจก าหนด แมว้า่จะมีพระราชบญัญติัรักษาป่า 

                                                           
15  ไมล้ม้ขอนนอนไพร หมายถึง ไมใ้นป่าท่ีลม้ตายเอง 
16  การกานไม ้คือ การท าให้ตน้ไมย้ืนตน้ตายเพ่ือให้ตน้ไมแ้ห้งและมีน ้ าหนักเบาเหมาะส าหรับการขนส่งและ 
การใชป้ระโยชน์เน้ือไม ้วิธีกานไมโ้ดยใชมี้ดหรือขวานฟันเปลือกกรอบล าตน้ให้เป็นแถบกวา้งลึกบางทีอาจลึกเขา้ไป
ถึงเน้ือไม้ ซ่ึงในชั้นเปลือกไม้จะประกอบด้วยเน้ือเยื่อเจริญของเปลือก (Cork Cambium) ท่อล าเลียงอาหาร 
(Phloem) เน้ือเยือ่เจริญของท่อน ้ าและท่ออาหารชั้นเน้ือไมป้ระกอบดว้ยท่อน ้ า (Xylem) 
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พ.ศ. 2456 ข้ึนใช้บงัคบั แต่ก็ยงัไม่เพียงพอท่ีจะคุม้ครองและป้องกนัป่าไมจ้ากการใช้ไมแ้ละการบุกรุกป่าได ้
เน่ืองจากพระราชบญัญติัดงักล่าวใช้บงัคบัและหวงห้ามเฉพาะตน้ไม้และของป่าบางชนิด ไม่มีอ านาจ
บงัคบัและคุม้ครองไปถึงสิทธิเหนือพื้นดิน (Right of Superficies) กรมป่าไมจึ้งไดจ้ดัท าร่างพระราชบญัญติั
สงวนป่าเสนอต่อรัฐบาล (Government) แต่ก็ไม่มีการด าเนินการเก่ียวกบัร่างพระราชบญัญติัต่อไปแต่อยา่งใด 
อย่างไรก็ตาม แมว้่าร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวจะไม่มีการด าเนินการ แต่กรมป่าไมไ้ดด้ าเนินการให้มี
การจดัเตรียมคดัเลือกป่าท่ีสมควรสงวนไว ้เพื่อร่างพระราชบญัญติัสงวนป่าประกาศใช้บงัคบัจะได้มี 
การสงวนป่าได้เลย ซ่ึงได้มีการประกาศสงวนป่าท่ีคัดเลือกไว้แล้วโดยให้สมุหเทศาภิบาลหรือ 
ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูป้ระกาศ ซ่ึงวิธีน้ีไดป้ฏิบติักนัเร่ือยมาจนมีป่าสงวนเป็นจ านวนมากนบัว่าเป็น
ประโยชน์ในการรักษาป่าเป็นอยา่งดี 
 หลงัจากท่ีมีการจดัตั้งกรมป่าไมม้าเป็นระยะเวลาประมาณ 25 ปี พระบาทสมเด็จพระมงกุฎ
เกลา้เจา้อยูห่ัว ไดท้รงพระราชด าริวา่ การป่าไมน้ี้เป็นราชกิจท่ีเก่ียวขอ้งอยูเ่ป็นอนัมากกบัการเพาะปลูก
และราชโลหกิจ ผลประโยชน์ของทั้งสองแผนกกา้วก่ายอยู่เป็นธรรมดากรมเพาะปลูกและราชโลหกิจ 
ก็อยูใ่นกระทรวงเกษตราธิการอยูแ่ลว้ ควรยกกรมป่าไมไ้ปรวมกระทรวงเดียวกนักบัทั้งสองแผนกการนั้น 
ราชการจะได้ด าเนินดียิ่งข้ึน จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้โอนกรมป่าไม้จาก
กระทรวงมหาดไทยไปข้ึนกบักระทรวงเกษตราธิการ ประกาศมา ณ วนัท่ี 7 เมษายน พุทธศกัราช 2464 
เป็นปีท่ี 12 ในรัชกาลปัจจุบัน ซ่ึงในปีน้ีกรมป่าไม้ได้ขยายการควบคุมคุ้มครองไปถึงของป่าด้วย  
โดยไดอ้อกกฎขอ้บงัคบัวางระเบียบการหาของป่าว่าดว้ยการเก็บรวงผึ้งพุทธศกัราช 2464 เพื่อควบคุม
และคุ้มครองพันธ์ุผึ้ ง และต้นยวนผึ้ ง หรือต้นไม้ท่ีผึ้ งเกาะท ารังและวิธีการเก็บหาให้ถูกต้อง 
ตามหลกัการคุม้ครอง 
 การเจาะเผาท าน ้ ามันยางเป็นสินค้าท่ีส าคัญท าให้มีการท ากันมาก และการเจาะเผา 
ท าน ้ ามนัยางดงักล่าว ไม่ไดค้  านึงถึงความเสียหายอนัจะเกิดแก่ป่า กรมป่าไมจึ้งเห็นสมควรท่ีจะเขา้
ควบคุมการเจาะเผาท ายาง จึงไดมี้การประกาศใชก้ฎขอ้บงัคบัวางระเบียบการหาของป่าวา่ดว้ยการเจาะเผา
ตน้ตะเคียนท าชนั ในมณฑลปัตตานี พุทธศกัราช 2465 และกฎขอ้บงัคบัวางระเบียบการหาของป่า
วา่ดว้ยการเจาะเผาท าน ้ามนัยาง พุทธศกัราช 2465  
 การจดัเก็บภาษีตามกฎหมายว่าด้วยพิกดัภาษีภายในซ่ึงได้มีการตราข้ึนใช้บงัคบัตั้ งแต่
รัตนโกสินทร์ ศก 111 และมีการแกไ้ขเพิ่มเติมอีกหลายฉบบันั้น พระบาทสมเด็จพระปรมินทร์มหาประชาธิปก 
พระปกเกลา้เจา้อยูห่ัว มีพระบรมราชโองการด ารัสเหนือเกลา้ฯ ให้ประกาศวา่เพื่อจะส่งเสริมการคา้ขาย
ภายในบา้นเมือง ทรงพระราชด าริเห็นควรเลิกภาษีสินคา้บางอย่าง ซ่ึงส่งไปมาอยูภ่ายในประเทศ จึงได้
ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัแกไ้ขพระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน พุทธศกัราช 2470 
โดยใหย้กเลิกพระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน ร.ศ. 111   
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 พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพิกัดภาษีภายใน ร.ศ. 111 ลงวนัท่ี  10 มิถุนายน ร.ศ. 116 
ประกาศลงวนัท่ี 4 มิถุนายน ร.ศ. 124 อธิบายพระราชบญัญติัลกัษณะฆ่าโคกระบือและสุกรตามหวัเมือง 
ร.ศ. 119 เฉพาะขอ้ท่ีกล่าวถึงพระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน ร.ศ. 111 มาตรา 38 ในการบรรทุกสุกร
ผ่านด่านภาษี พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติพิกัดภาษีภายใน ร.ศ. 111 ลงวนัท่ี 1 
สิงหาคม พ.ศ. 2462 ประกาศและกฎต่าง ๆ ออกโดยอาศยัอ านาจซ่ึงมีตามพระราชบญัญติัและประกาศ
ซ่ึงกล่าวมาแลว้ รวมทั้งประกาศลงวนัท่ี 11 ธันวาคม ร.ศ. 121 แกอ้ตัราภาษีภายในมณฑลนครศรีธรรมราช 
และประกาศลงวนัท่ี 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2463 แกไ้ขประกาศลงวนัท่ี 11 ธนัวาคม ร.ศ. 121 และก าหนดอตัราภาษี
ภายในซ่ึงเก็บจากยางรับเบอร์ ซ่ึงการตราพระราชบญัญติัฉบบัน้ีในส่วนท่ีเก่ียวกบัภาษีไมไ้ดบ้ญัญติัมาตรา
แห่งพระราชบญัญติัพิกดัภาษีภายใน ร.ศ. 111 ดงัต่อไปน้ี ให้มีผลใชบ้งัคบัต่อไป คือ มาตรา 12 และมาตรา 13 
ว่าด้วยภาษีไม้ขอนสักและไม้หลกัแพและมาตรา 14 มาตรา 20 มาตรา 48 มาตรา 49 มาตรา 62 และมาตรา 65  
วา่ดว้ยภาษีไมแ้ละของป่าต่าง ๆ  ซ่ึงพระราชบญัญติัรักษาป่า พ.ศ. 2456 ใชบ้งัคบัไปไม่ถึง  
 พ.ศ. 2479 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัรักษาป่า (ฉบบัท่ี 2) พุทธศกัราช 2479 และแกไ้ขเพิ่มเติม
กฎขอ้บงัคบัวางระเบียบวิธีการจดัการรักษาป่า พุทธศกัราช 2456 โดยเป็นการบญัญติัยกเวน้ค่าภาคหลวง 
(Severance Tax) ในการอนุญาตให้ตดัฟัน ชักลากไมห้วงห้าม (Royal Tree) เพื่อประโยชน์ในการใช้สอย
ส่วนตวั การกุศล หรือสาธารณประโยชน์ การท ายางสนในป่าไมโ้ดยการเจาะตน้สนชนิดท่ีให้ยาง หรือตน้ไม้
ท่ีเรียกวา่ไมเ้ก๊ียะ ไมจ๋้วงหรือไมไ้ต ้รวมทั้งการเก็บยางสน ยงัไม่มีการตรากฎหมายข้ึนมาควบคุมรัฐบาล
ในขณะนั้นได้พิจารณาเห็นความจ าเป็นในการควบคุมการท ายางสน จึงได้มีการตราพระราชบญัญัติ
ควบคุมการท ายางสน พุทธศกัราช 2480 โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัให้บุคคลท่ีประสงค์
จะท าการเจาะตน้สนเอายางหรือเก็บยางสนในป่าตอ้งไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงการอนุญาต
ของพนกังานเจา้หน้าท่ีอาจอนุญาตเป็นจ านวนตน้หรือเช่าผูกขาดเป็นป่า ๆ ไปก็ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์
วิธีการในการเจาะต้นสนเอายาง และได้มีการออกกฎกระทรวงเกษตราธิการ ออกตามความ 
ในพระราชบญัญติัควบคุมการท ายาง พุทธศกัราช 2480 ก าหนดวิธีการยื่นค าขอ และพนกังานเจา้หน้าท่ี
ท่ีมีอ านาจอนุญาต 
 ร่างพระราชบญัญติัสงวนป่าท่ีไดเ้คยมีการเสนอไว ้แต่ไม่ไดรั้บการพิจารณานั้น ไดมี้การตรา
เป็นพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช 248117 เป็นกฎหมายท่ีมีสาระส าคญัท่ีให้
รัฐบาลมีอ านาจก าหนดป่าแห่งใดให้เป็นป่าคุม้ครองป่าสงวนหรือการเพิกถอนป่าคุม้ครองหรือป่าสงวน  
โดยให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และประกาศในราชกิจจานุเบกษา หลกัเกณฑ์และวิธีการอนุญาต

                                                           
17  พระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พทุธศกัราช 2481 (2482,3 เมษายน).  ราชกจิจานุเบกษา เล่ม 56 (ตอนท่ี 3)  
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ท าไมห้รือเก็บหาของป่า อ านาจในการยึดไมแ้ละของป่า รวมทั้งอ านาจในการปิดทางน ้ าหรือทางบก
ในป่าสงวน 
 บรรดากฎหมายอนัเก่ียวกบัป่าไมท่ี้ไดป้ระกาศใชบ้งัคบัหลายฉบบัลว้นเป็นกฎหมายท่ีพน้สมยั
และไม่เหมาะสมกนัสถานการณ์ในขณะนั้น กรมป่าไมไ้ดพ้ยายามปรับปรุงและยกร่างและน ามารวบรวม
ประมวลใหม่ แลว้เสนอต่อรัฐบาลเพื่อพิจารณาหลายคร้ัง แต่ร่างกฎหมายท่ีเสนอก็ถูกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
(Member of the House of Representative) โตแ้ยง้จนตอ้งมีการถอนร่างกฎหมายกลบัคืน ในท่ีสุดไดมี้การตรา
พระราชบญัญติัป่าไม ้พุทธศกัราช 2484 ข้ึนใชบ้งัคบั ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ีไดย้กเลิก 
 (1) ประกาศพระบรมราชโองการว่าดว้ยภาษีไมข้อนสักและไมก้ระยาเลย ลงวนัอาทิตย์
เดือนส่ี แรมแปดค ่า ปีจอ ฉศก จุลศกัราช 1236 
 (2) ประกาศพระบรมราชโองการเร่ืองซ้ือขายไมข้อนสัก ลงวนัพุธ เดือนเกา้ ข้ึนค ่าหน่ึง ปีวอก 
ฉศก จุลศกัราช 1246 
 (3) ประกาศพระบรมราชโองการเร่ืองไม้ขอนสัก ลงวนัอาทิตย์ เดือนเจ็ด ข้ึนค ่าหน่ึง 
ปีกุน นพศก จุลศกัราช 1249 
 (4) ประกาศพระบรมราชโองการเพิ่มเติมเร่ืองไม้ขอนสัก ลงวนัจนัทร์ เดือนสิบเอ็ด 
แรมค ่าหน่ึง ปีกุน นพศก จุลศกัราช 1249 
 (5) พระราชบญัญติัไมซุ้งและไมท้่อนท่ีดวงตราลบเลือน ร.ศ. 115 
 (6) พระราชบญัญติัประกาศการรักษาป่าไม ้ร.ศ. 116 
 (7) พระราชบญัญติัรักษาตน้ไมส้ัก ร.ศ. 116 
 (8) พระราชบญัญติัป้องกนัการลกัลอบตีตราไม ้ร.ศ. 117 
 (9) พระราชบญัญติัป้องกนัการลกัลอบชกัลากไมส้ักท่ียงัมิไดเ้สียค่าตอ แลภาษี18 ร.ศ. 118 
 (10) กฎกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยไมไ้หลลอย ร.ศ.119 
 (11) กฎขอ้บงัคบัอนุญาตไมส้ักในการปลูกสร้างท่ีท าราชการแลการสาธารณประโยชน์
ร.ศ. 119  
 (12) พระราชบญัญติัรักษาป่า พุทธศกัราช 2456 
 (13) กฎขอ้บงัคบัวางระเบียบวธีิจดัการรักษาป่า พุทธศกัราช 2456 
 (14) กฎขอ้บงัคบัวางระเบียบการหาของป่า วา่ดว้ยการเก็บรวงผึ้ง พุทธศกัราช 2464 
 (15) กฎข้อบังคับวางระเบียบการหาของป่า ว่าด้วยการเจาะเผาต้นตะเคียนท าชันใน 
มณฑลปัตตานี พุทธศกัราช 2465 

                                                           
18  แลภาษี หมายความวา่ และภาษี 
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 (16) กฎขอ้บงัคบัวางระเบียบการหาของป่า วา่ดว้ยการเจาะเผาท าน ้ามนัยาง พุทธศกัราช 2465 
 (17) พระราชบัญญัติแก้ไขพระราชบัญญัติพิกัดภาษีภายใน พุทธศกัราช 2470 เฉพาะ
มาตรา 4 (ก) และ (ข) 
 (18) พระราชบญัญติัรักษาป่า (ฉบบัท่ี 2) พุทธศกัราช 2479 
 (19) พระราชบญัญติัควบคุมการท ายางสน พุทธศกัราช 2480 
 หลงัจากท่ีไดมี้การตราเป็นพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช 2481 ข้ึนใชบ้งัคบัแลว้ 
ไดมี้การปรับปรุงพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช 2481 ในพ.ศ. 2496 และพ.ศ. 2497 
โดยได้ตราเป็นพระราชบัญญัติคุ้มครองและสงวนป่า (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญติั
คุม้ครองและสงวนป่า (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2497 ซ่ึงพระราชบญัญติัทั้ง 2 ฉบบั เป็นการปรับปรุงกฎหมายให้
เหมาะสมกบักาลสมยั เพื่อประโยชน์แก่รัฐและเกิดความเป็นธรรมแก่ประชาชน ประกอบกบัในขณะนั้น
รัฐมีนโยบายท่ีจะรีบด าเนินการคุม้ครองและสงวนป่าในท้องท่ีจงัหวดัต่าง ๆ  ให้เสร็จส้ินไปโดยด่วน  
และได้พิจารณาเห็นว่าในการก าหนดป่าใดให้เป็นป่าคุ้มครอง (Protected Forest) หรือป่าสงวน (Reserved Forest) 
โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกานั้น ยงัไม่เป็นการรวดเร็วทนัเหตุการณ์ สมควรท่ีจะไดเ้ปล่ียนเป็นเพียงออกกฏ
กระทรวงเพื่อให้ไดผ้ลเร็วยิ่งข้ึน และในการก าหนดป่าใดเป็นป่าคุ้มครอง หรือป่าสงวนจะโดยตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกา หรือออกเป็นกฎกระทรวงก็ดี ด าเนินวิธีการเช่นเดียวกัน ซ่ึงไม่กระทบกระเทือน 
หรือเปล่ียนแปลงสิทธิของราษฎร ตามท่ีได้บญัญัติไวใ้นกฎหมายว่าด้วยคุม้ครองและสงวนป่า หากแต่ 
การเปล่ียนแปลงเป็นเพียงวิธีการท่ีจะท าให้การคุ้มครอง และสงวนป่าได้เป็นผลโดยรวดเร็วยิ่งข้ึน  
เพื่อประโยชน์แก่รัฐและประชาชน 
 อย่างไรก็ตามการก าหนดป่าใดให้เป็นป่าคุม้ครอง หรือป่าสงวนตามกฎหมายว่าดว้ยการคุม้ครอง
และสงวนป่า ยงัเป็นวิธีการไม่รัดกุมเหมาะสมตอ้งเสียเวลาในการด าเนินการนาน จึงจะประกาศ
ก าหนดเป็นป่าคุ้มครอง (Protected Forest) และป่าสงวน (Reserved Forest) ได้ และบทก าหนดโทษ
ผูฝ่้าฝืนไม่เหมาะสมกบักาลสมยั ผูก้ระท าความผดิไม่เข็ดหลาบเป็นช่องทางท าให้ป่าไมท่ี้ไดมี้การสงวน
และคุม้ครองไวแ้ลว้ และป่าไมท่ี้ยงัไม่ไดมี้การสงวนและคุม้ครองถูกบุกรุกแผว้ถางตดัท าลายไป
เป็นจ านวนมาก และยงัไดมี้การท าลายป่าไมใ้นพื้นท่ีท่ีเป็นตน้น ้ าล าธารอีกดว้ย รัฐบาลในขณะนั้น
พิจารณาเห็นวา่ เน่ืองจากป่าไมเ้ป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีส าคญัยิ่งและไดมี้การก าหนดจุดหมายไว้
ในแผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติว่าจะตอ้งสงวนป่าไมไ้วเ้ป็นเน้ือท่ีประมาณร้อยละ 50 
ของเน้ือท่ีประเทศไทย หรือคิดเป็นเน้ือท่ีป่าสงวนประมาณ 250,000 ตารางกิโลเมตร หรือ 156 ลา้นไร่ 
และการท าลายป่าไมอ้าจเป็นตน้เหตุให้เกิดความแห้งแลง้ การพงัทลายของดิน ล าน ้ าต้ืนเขิน หรือเกิดอุทกภยั 
ซ่ึงจะท าให้เกิดความเสียหายแก่การเกษตรและเศรษฐกิจของประเทศอย่างร้ายแรง รัฐบาลในขณะนั้น 
จึงเห็นความจ าเป็นอนัรีบด่วนท่ีจะตอ้งด าเนินการปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองและสงวนป่า
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เสียใหม่ เพื่อให้สามารถด าเนินการคุม้ครองป้องกนั เพื่อรักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรธรรมชาติอนัมีค่าของชาติ 
และเพื่อไม่ให้อาชีพเกษตรกรรมของประชาชนส่วนใหญ่ และเศรษฐกิจของประเทศถูก
กระทบกระเทือนจากผลของการท าลายป่า จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 
ข้ึนใช้บังคับ โดยยกเลิกพระราชบัญญัติคุ้มครองและสงวนป่า พุทธศักราช 2481 พระราชบัญญัติ
คุม้ครองและสงวนป่า (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2497 

2.2 ข้อมูลพืน้ฐานขององค์กรทีท่ าหน้าทีใ่นการบริหารจัดการป่าไม้ 

 กรมป่าไมเ้ป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีในการบริหารจดัการทรัพยากรป่าไมใ้ห้มัน่คงและย ัง่ยืน 
โดยมีภารกิจเก่ียวกบัการอนุรักษ ์สงวน คุม้ครอง ฟ้ืนฟู ดูแลรักษา ส่งเสริมท านุบ ารุงป่า และการด าเนินการ
เก่ียวกบัการป่าไม ้การท าไม ้การเก็บหาของป่าการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินป่าไม ้(Forest Land) และการอ่ืน
เก่ียวกบัป่าและอุตสาหกรรมป่าไม ้ให้เป็นไปตามระเบียบ และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ด้วยกลยุทธ์ 
การเสริมสร้างความร่วมมือของประชาชนเป็นหลัก เพื่อเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจของประเทศ  
และพฒันาคุณภาพชีวติของประชาชนป่าไมเ้ป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีคุณค่ายิง่ต่อมนุษยแ์ละส่ิงแวดลอ้ม  

 2.2.1 ประวตัิกรมป่าไม้ 
 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัวได ้ทรงสถาปนากรมป่าไมข้ึ้นเม่ือวนัท่ี 18 กนัยายน 
ร.ศ.115 (พ.ศ. 2439) โดยให้อยู่ในสังกดักระทรวงมหาดไทยนั้น รัฐบาลได้ อาศยัยืมตวัเจา้หน้าท่ีป่าไม้
องักฤษจากรัฐบาลอินเดีย มาช่วยบริหารราชการป่าไมใ้นฐานะเจา้กรมระหว่าง พ.ศ. 2439 ถึง พ.ศ. 2466  
รวม 3 คน คือ Mr. H. Slade, Mr. Tottenham และ Mr. W.F. Lloyd ต่อมา ใน พ.ศ. 2466 เม่ือ Mr. W .F. Lloyd 
ไดก้ราบถวายบงัคมลาออกจากราชการแลว้ รัฐบาลไดพ้ิจารณาเห็นวา่ พระยาดรุพนัธ์พิทกัษ ์(นายสนิท พุกกะมาน) 
ซ่ึงจบการศึกษาวิชาการป่าไมจ้าก Royal Engineering College เมือง Cooper's Hill ประเทศองักฤษ และไดก้ลบัมา
รับราชการกรมป่าไม ้เม่ือ พ.ศ. 2446 เป็นบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถ จึงไดมี้พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ 
ให้ด ารงต าแหน่งอธิบดีกรมป่าไม้ เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2467 โดยไม่จ้างชาวต่างประเทศเป็นเจ้ากรม 
นบัตั้งแต่บดันั้นเป็นตน้มา เพื่อความเหมาะสมกบัสถานการณ์ ในสมยัต่าง ๆ  กรมป่าไมไ้ดย้า้ยสังกดัถึง 5 คร้ัง 
ก่อนท่ีจะมาเป็นส่วนราชการอยู่ในกระทรวงเกษตร  กล่าวคือ เม่ือวนัท่ี  7 เมษายน พ.ศ 2464 ได้มี 
พระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้โอนกรมป่าไมจ้ากกระทรวงมหาดไทยไปข้ึนกระทรวงเกษตราธิการ19  
กรมป่าไมไ้ดส้ังกดัอยูก่ระทรวงเกษตราธิการประมาณ 13 ปี จึงไดโ้อนกลบัไปสังกดักระทรวงมหาดไทย

                                                           
19  กระทรวงเกษตราธิการ คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในปัจจุบนั ใน พ.ศ. 2547 ไดมี้การยบุรวมกระทรวงเกษตราธิการ
เขา้กับกระทรวงพาณิชยแ์ละคมนาคม ใช้ช่ือว่า กระทรวงเกษตรพาณิชยการ ต่อมาวนัท่ี 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2476 ได้มี 
การเปล่ียนแปลงช่ือและอ านาจหนา้ท่ีจากการะทรวงเกษตรพาณิชยการ เป็นกระทรวงเศรษฐการ 
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อีกคร้ังหน่ึง เม่ือวนัท่ี 29 มิถุนายน พ.ศ 2475 และชัว่ระยะเวลาเพียง 1 ปี ก็ไดโ้อนสังกดัไปข้ึนอยูก่บั
กระทรวงเศรษฐการ20 เม่ือวนัท่ี 12 พฤษภาคม พ.ศ. 2476 และต่อมา เม่ือวนัท่ี 14 ตุลาคม พ.ศ.2477 
ไดท้รงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้กรมป่าไมข้ึ้นอยู่ในสังกดัทบวงเกษตราธิการของกระทรวงเศรษฐการ  
เม่ือได้มีการยกฐานะทบวงเกษตราธิการข้ึนเป็นกระทรวงเกษตราธิการ เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ.2478  
กรมป่าไม้จึงได้มาสังกัดอยู่ในกระทรวงเกษตราธิการ และต่อมาเม่ือ พ.ศ. 2495 รัฐบาลได้ประกาศใช้
พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมและบญัญติัให้มีกระทรวงเกษตรข้ึนแทนกระทรวงเกษตราธิการ 
ส าหรับกรมป่าไมก้็ยงัคงสังกดัอยูใ่นกระทรวงเกษตรต่อไปตามเดิม  
 จนกระทัง่ พ.ศ. 2545 รัฐบาลมีการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม อีกคร้ัง ในคร้ังน้ีถือได้ว่า
เป็นเหตุการณ์ท่ีมีผลกระทบกบักรมป่าไมเ้ป็นอย่างมาก โดยไดมี้การแบ่งกรมป่าไมเ้ดิมออกเป็น  
3 กรม หลกั ๆ  ไดแ้ก่ กรมป่าไม ้สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์าและพนัธ์ุพืช 
และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝ่ัง สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  
และต่อมาใน พ.ศ. 2547 จึงไดมี้การยา้ยกรมป่าไมม้าสังกดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
จนกระทัง่ถึงปัจจุบนั  
 เหตุการณ์ก่อนสถาปนากรมป่าไม ้ประวติักรมป่าไมข้องประเทศไทยไดเ้ร่ิมข้ึนในสมยัท่ี
มีการริเร่ิมท าป่าไม้สักเป็นสินคา้ทางภาคเหนือ การป่าไมใ้นอดีตมีลักษณะเปล่ียนแปลงไปจาก
ปัจจุบนัเป็นอนัมาก  กล่าวคือ ป่าไมส้ักใน 5 นครอนัไดแ้ก่ นครเชียงใหม่ ล าพูน ล าปาง แพร่ และน่าน 
เจ้าผูค้รองนครเหล่าน้ีได้ยึดถือเอาว่า ป่าไม้ในเขตท้องท่ีดังกล่าวเป็นทรัพย์สิน (Property) ของตน  
ผูใ้ดจะท าไม้สักในป่าท้องท่ีใดจะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าผูค้รองนครนั้น ๆ โดยยอมเสียเงิน 
ท่ีเรียกวา่ ค่าตอไม ้ตามจ านวนตน้ท่ีจะตดัฟันลง  นอกจากนั้น เจา้ผูค้รองนครจะยกป่าใดในทอ้งท่ีของตน
ใหแ้ก่ผูใ้ดก็ไดแ้ละเม่ือเจา้ของป่าถึงแก่กรรมลงป่าไมน้ั้นก็ตกเป็นทรัพยสิ์นอยูใ่นกองมรดก (Estate) ดว้ย21 
มิไดมี้การควบคุมการท าไมใ้นทางวิชาการเลย เช่น จ านวนไมท่ี้จะให้ตดัฟันแต่ละคราว ขนาดจ ากดั 
หรือจะตดัออกจากป่าตอนไหน เท่าใด ก็มิไดก้  าหนดไวเ้หตุการณ์ไดเ้ป็นไป เช่นน้ีตลอดมาเป็นเวลาชา้นาน 
จนปรากฏว่าในระยะหลังการอนุญาตให้ท าป่าไม้ของผู ้เป็นเจ้าของป่ามิได้เป็นไปโดยยุติธรรม 
และเรียบร้อย ไดก่้อความยุง่ยากและเกิดกรณีพิพาทระหวา่งผูข้ออนุญาตผูรั้บอนุญาตและเจา้ของป่าเนือง ๆ 
จนได้มีค  าร้องทุกข์ของผูเ้ดือดร้อนถึงรัฐบาลอยู่เสมอ รัฐบาลจึงได้ตราพระราชบัญญัติส าหรับ
ผูรั้กษาเมือง ซ่ึงจะท าสัญญากบัชาวต่างประเทศ จุลศกัราช 1236 (พ.ศ.2417) โดยบญัญติัวา่ สัญญาท่ี
ผูรั้กษาเมืองหรือผูค้รองนคร จะกระท ากบัชาวต่างประเทศนั้นจะตอ้งได้รับสัตยาบนัจากรัฐบาลก่อน  
                                                           
20  กระทรวงเศรษฐการ ก่อตั้งข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2463 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกฎุเกลา้เจา้อยูห่วั ในปัจจุบนั คือ กระทรวงพาณิชย ์
21  สุเนติ คงเทพ และนันทชยั รักษ์จินดา.  (2559).  อธิบายกฎหมายป่าไม้ พ.ศ. 2484.  กรุงเทพฯ: บณัฑิตอกัษร.  
หนา้ 1. 
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จึงจะมีผลใชับังคบัได้ และรัฐบาลได้แทรกข้อความท่ีว่าห้ามมิให้เจ้านายเจ้าของป่าออกใบอนุญาต 
แห่งใด แห่งหน่ึงใหแ้ก่บุคคลเกินกวา่ 1 คน ไวใ้นสัญญาทางพระราชไมตรีองักฤษ เม่ือ พ.ศ. 2526 อีกดว้ย
รัฐบาลได้ตระหนักถึงความจ าเป็นในการท่ีจะควบคุมการท าป่าไมใ้ห้รัดกุมยิ่งข้ึน ใน พ.ศ. 2436 
กระทรวงมหาดไทย จึงได้จ้าง Mr.Castensjold ชาวเดนมาร์กไปตรวจสถานการณ์ท าป่าไม้สัก 
ทางภาคเหนือแต่เม่ือเดินทางไปถึงจงัหวดัตาก ท่านผูน้ี้ก็ป่วยหนกัและถึงแก่กรรม รัฐบาลจึงตอ้ง
จดัหาผูช้  านาญคนอ่ืนให้ด าเนินการต่อไป ในการน้ีรัฐบาลอินเดียได้เอ้ือเฟ้ือให้ยืม Mr. H. Slade 
ขา้ราชการ ผูช้  านาญและสามารถในการป่าไม้ของพม่ามาใช้ชั่วคราว Mr. H. Slade ได้มาถึงกรุงเทพฯ  
เม่ือ พ.ศ. 2438 แล้วไดเ้ดินทางไปภาคเหนือเพื่อส ารวจกิจกรรมป่าไมส้ักของไทย โดยผ่านจงัหวดัต่าง  ๆ
จนถึงจงัหวดัเชียงใหม่และกลบัถึงกรุงเทพฯ เม่ือวนัท่ี 21 มิถุนายน 2438 คร้ันเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม 2438
ไดเ้สนอรายงานผลการส ารวจป่าไม ้ต่อกระทรวงมหาดไทยพร้อมกบัไดช้ี้ขอ้บกพร่องต่าง ๆ ในกิจการ
ป่าไมข้องประเทศไทยอนัเน่ืองจากเหตุส าคญั 2 ประการ คือ  
 (1) การป่าไมท้ั้งหมดอยูใ่นความยึดถือครอบครองของเจา้นายของทอ้งท่ี แทนท่ีจะไดอ้ยู่
ในความดูแลควบคุมของรัฐบาลกลางโดยกล่าวว่า การท่ีเจา้นายฝ่ายเหนือ22 ไดท้  าสัญญาการท าได ้
ในฐานะเจ้าของป่าแล้วให้รัฐบาลประทับตราสัตยาบัน คล้ายกับว่ารัฐบาลยอมรับรองว่าป่าไม้
เหล่านั้นอยู่ในกรรมสิทธ์ิของเจา้นายเจ้าของท้องท่ี ซ่ึงผิดกับทางพม่าและอินเดียท่ีถือว่าป่าไม้
ทั้งหมดอยูใ่นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์จะทรงจดัการกบัป่าไมอ้ยา่งไรก็ไดแ้ลว้แต่จะทรง
พระราชด าริเห็นสมควร ในทางปฏิบติัแมรั้ฐบาลจะประทบัตราสัตยาบนัให้แก่ผูไ้ดรั้บอนุญาตแลว้ 
เม่ือสัญญาส้ินอายุก็ปรากฎวา่ผูรั้บสัญญายงัคงท าไมอ้ยูต่่อไป หรือเม่ือไดย้ื่นค าร้องขออนุญาตแลว้ 
เม่ือสัญญาส้ินอายุก็ปรากฏว่าผูรั้บสัญญายงัคงท าไมอ้ยูต่่อไปหรือเม่ือไดย้ื่นค าร้องขออนุญาตแลว้  
ก็ลงมือท าไมเ้ลยทีเดียว  นอกจากน้ีแลว้ วิธีการขออนุญาตก็ล าบากยากเยน็ เน่ืองจากตอ้งเสียเงินกินเปล่า
แก่เจา้นายเจา้ของป่ามากมาย เม่ือมีผูย้ืน่ค  าร้องขอท าไมห้ลายรายก็เกิดแก่งแยง่แข่งขนัให้เงินกินเปล่ากนัข้ึน 

                                                           
22 เจา้นายฝ่ายเหนือ หมายถึง เจา้นายผูสื้บเช้ือสายในราชวงศ์ท่ีเคยปกครองอาณาจกัรหัวเมืองเหนือ ซ่ึงเขา้มาเป็น
ประเทศราชอาณาจักรรัตนโกสินทร์ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุ ฬาโลก อันได้แก่  
เจา้ในราชวงศ์ทิพยจ์กัรท่ีปกครองนครเชียงใหม่ นครล าปาง และนครล าพูน ราชวงศ์น่านท่ีปกครองครองน่าน 
และราชวงศ์เทพวงศ์ท่ีปกครองนครแพร่ ในอดีตเจา้ปกครองนครต่าง ๆ มีอ านาจสิทธ์ิขาดปกครองดินแดนของ
ตนเอง แต่มีหนา้ท่ีตอ้งส่งเคร่ืองบรรณาการถวายราชส านกัสยามเพ่ือแสดงความจงรักภกัดีเท่านั้น  อยา่งไรก็ตาม
ราชส านักสยามไดเ้ร่ิมเขา้มามีบทบาทส าคญัในการแก้ไขปัญหาความขดัแยง้ภายในราชส านักประเทศราชหลายคร้ัง 
จนถึงรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว จึงทรงยกเลิกการปกครองแบบประเทศราชเพ่ือรวมศูนย์
อ านาจการปกครองไวท่ี้กรุงเทพฯ โดยเฉพาะ ต าแหน่งเจา้ประเทศราชก็ใหส้ิ้นสุดเม่ือเจา้นครนั้นถึงแก่พิราลยั 
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ท าให้เจา้ของป่าพยายามแบ่งป่าออกเป็นแปลงเล็ก ๆ เพื่อจะมีทางได้เงินมากข้ึน ราคาตน้ทุนของไมส้ัก 
ในขณะนั้นจึงเขยบิสูงข้ึนเร่ือย ๆ  
 (2) ในขั้นตน้จ าเป็นตอ้งส ารวจป่าไมส้ัก เพื่อก าหนดจ านวนไมท่ี้สมควรอนุญาตใหต้ดัฟัน
และควรระงบัการตดัฟันไมส้ักมาใชส้อยกนัอยา่งเสรีและหนัมาส่งเสริมให้ใชไ้มก้ระยาเลยแทนเสียบา้ง  
นอกจากน้ี ราษฎรยงัไดต้ดัฟันไมส้ักขนาดเล็กมาใชท้  าเสากนัมาก ซ่ึงเป็นการท าไมส้ักเกินก าลงัของ
ป่าไปมากมาย กล่าวโดยหลกัการควรถือว่าบรรดาป่าไมท่ี้มีอยู่ทั้งหมดเป็นเสมือนตน้ทุน ซ่ึงเป็น
ของประเทศและปริมาณเน้ือไมท่ี้งอกเงยข้ึนทุกปี เป็นเสมือนดอกเบ้ีย ซ่ึงอาจน าออกมาใช้สอยได้
เป็นรายปี ไม่ควรแตะตอ้งตน้ทุนเป็นอนัขาด แต่ปรากฏวา่สถานการณ์ป่าไมส้ักขณะนั้น ไดมี้การตดัฟัน
ไมส้ักเกินก าลงัป่า ถึงประมาณ 3 เท่าคร่ึง จึงควรพยายามลดการท าไมส้ักลง ให้เหลือนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจ  าเป็น 
นอกจาก Mr. H. Slade ได้ช้ีแจงขอ้บกพร่องดังกล่าวแล้ว ก็ได้เสนอวิธีแก้ไขไวห้ลายประการท่ี
ส าคญัก็คือ รัฐบาลควรตอ้งเขา้จดัการป่าไมเ้สียเอง ไม่ควรปล่อยให้อยูใ่นมือของเอกชนคนใดคนหน่ึง 
ฉะนั้นป่าไมส้ักอนัมีค่าของไทยควรจะตอ้งโอนมาอยูใ่นความดูแลควบคุมของรัฐบาลโดยสิทธ์ิขาด
และเพื่อให้การจัดการป่าไม้ของประเทศมีเสถียรภาพอันมั่นคงกับรักษาสภาพเช่นนั้ นไว้ได ้ 
จึงจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะจดัตั้ง องค์การในรูปทบวงการเมืองของรัฐบาลควบคุมและบริหารป่าไมข้ึ้น 
และให้พนกังานท่ีไดรั้บการอบรมมาโดยเฉพาะเป็นผูด้  าเนินการ เพราะการป่าไมเ้ป็นวิทยาศาสตร์
แขนงหน่ึง และควรออกกฎหมายส าหรับควบคุมกิจการป่าไม้ด้วย  นอกจากน้ี ยงัได้เสนอให้มี
บทบญัญติั กล่าวถึงการจดัการป่าเป็นป่าสงวน (Reserved Forest)  และการบนัทึกสิทธิต่าง ๆ ท่ีมีอยูเ่หนือ
ป่าไม ้การป้องกนัป่าไมใ้ห้พน้จากการถูกบุกรุกท าลาย การเก็บเงินผลประโยชน์และการควบคุมไม้
ระหว่างเคล่ือนท่ี การแก้ไขแบบสัญญาอนุญาตท าป่าไมท่ี้ใช้อยู่เพื่อมุ่งหนักไปทางการคุม้ครอง
รักษาป่าไมม้ากกวา่การบ ารุงป่า การบ ารุงป่านั้นควรเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีป่าไมม้ากกวา่ ส าหรับ
เงินค่าตอไม ้ก็ควรเป็นหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐบาลจดัเก็บเสียเอง แทนท่ีจะให้พนกังานของเจา้นาย
เจ้าของป่าด าเนินการ ซ่ึงได้เงินค่าตอน้อยกว่าท่ีควรได้ เพราะการทุจริตของพนักงานเหล่านั้น  
เม่ือกระทรวงมหาดไทยไดรั้บรายงานของ Mr. H. Slade และไดพ้ิจารณาเห็นชอบดว้ยแลว้ จึงไดน้ าความ
กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว เพื่อขอพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัย
ซ่ึงก็ได้ทรงพระราชด าริเห็นชอบและพระราชทานพระราชหัตถ์ เลขาท่ี 63/385 ลงวนัท่ี 18 กันยายน  
ร .ศ.115 (พ.ศ.2439) ถึงเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย23 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าให้จดัตั้งกรมป่าไมข้ึ้น 
โดยให้สังกดัอยู่ในกระทรวงมหาดไทย นับแต่บดันั้นเป็นตน้มาจึงได้มี ทบวงการเมืองควบคุม
                                                           
23 เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย เป็นต าแหน่งของหัวหน้าส่วนราชการของกระทรวงมหาดไทย โดยต าแหน่งน้ีมี
ข้ึนตั้งแต่พ.ศ. 2435 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว จนกระทั่งหลงัจากเหตุการณ์การปฎิวติั
สยาม พ.ศ. 2475 จึงไดเ้ปล่ียนช่ือต าแหน่งเป็น รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
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กิจการป่าไมข้องประเทศไทยโดยเฉพาะข้ึน และทางราชการก็ไดถื้อเอาวนัท่ี 18 กนัยายน ร.ศ.115 
(พ.ศ .2439) เป็นวนัสถาปนากรมป่าไมต้ลอดมา 
 2.2.2 โครงสร้างและอ านาจหน้าทีข่องกรมป่าไม้ 
  2.2.2.1 โครงสร้างของกรมป่าไม ้
  กรมป่าไม ้มีโครงสร้างและการแบ่งงานภายในของกรมป่าไม ้ประกอบดว้ย 2 กลุ่ม 10 ส านกั 
ส่วนกลาง และ 23 ส านกั ส่วนกลางในภูมิภาค ดงัต่อไปน้ี24 
  1. กลุ่มพฒันาระบบบริหาร 
  2. กลุ่มตรวจสอบภายใน 
  3. ส านกักฎหมาย 
  4. ส านกับริหารกลาง 
  5. ส านกัการอนุญาต 
  6. ส านกัจดัการท่ีดินป่าไม ้
  7. ส านกัจดัการป่าชุมชน 
  8. ส านกัป้องกนัรักษาป่าและควบคุมไฟป่า 
  9. ส านกัแผนงานและสารสนเทศ 
  10. ส านกัวจิยัและพฒันาการป่าไม ้
  11. ส านกัส่งเสริมการปลูกป่า 
  12. ส านกัโครงการพระราชด าริและกิจการพิเศษ 
  13. – 35. ส านักจดัการทรัพยากรป่าไม้ท่ี 1 – 13 และส านักจดัการทรัพยากรป่าไม ้
(สาขา) จ านวน 10 สาขา 
  2.2.2.2 อ านาจหนา้ท่ีของกรมป่าไม ้
  กรมป่าไม้มีวิสัยทัศน์  (Vision) เพื่อการบริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ให้มั่นคง 
และย ัง่ยืน โดยมีภารกิจเก่ียวกบัการอนุรักษ ์สงวน คุม้ครอง ฟ้ืนฟู ดูแลรักษา ส่งเสริมท านุบ ารุงป่า 
และการด าเนินการเก่ียวกบัการป่าไม ้การท าไม ้การเก็บหาของป่าการใช้ประโยชน์ในท่ีดินป่าไม ้
(Forest Land) และการอ่ืนเก่ียวกบัป่าและอุตสาหกรรมป่าไม ้ให้เป็นไปตามระเบียบ และกฎหมายท่ี
เก่ียวข้อง ด้วยกลยุทธ์การเสริมสร้างความร่วมมือของประชาชนเป็นหลัก เพื่อเพิ่มมูลค่าทาง

                                                           
24  หนังสือกรมป่าไม ้ด่วนท่ีสุด ท่ี ทส 1600.9/20310 ลงวนัท่ี 29 พฤศจิกายน 2559 เร่ือง การจัดหน่วยงานและ
ก าหนดอ านาจหน้าทีค่วามรับผดิชอบในส่วนราชการกรมป่าไม้ 
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เศรษฐกิจของประเทศ และพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชน และมีภารกิจอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของกรมป่าไม ้โดยมีพนัธกิจ (Mission) และอ านาจหนา้ท่ี  ดงัน้ี 
  พนัธกิจของกรมป่าไม ้
  (1) ป้องกนัและรักษาพื้นท่ีป่าไมใ้หค้งอยู ่
  (2) บริหารจดัการท่ีดินป่าไมอ้ยา่งเป็นระบบและเป็นธรรม 
  (3) เพิ่มและฟ้ืนฟูพื้นท่ีป่าไมใ้นเชิงเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม 
  (4) บริหารจดัการทรัพยากรป่าไมโ้ดยการมีส่วนร่วม 
  (5) วจิยัและพฒันาการป่าไมเ้พื่อการใชป้ระโยชน์อยา่งย ัง่ยนื 
  (6) เสริมสร้างขีดความสามารถเชิงรุกขององค์กร ระบบ กลไก และข้อมูลใน 
การบริหารจดัการ รวมทั้ง การบงัคบัใชก้ฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพ 25 
  โดยมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  (1) ควบคุม ก ากบั ดูแล ป้องกนัการบุกรุก การท าลายป่า และการกระท าผิดในพื้นท่ี
รับผิดชอบตามกฎหมายว่าด้วยป่าไม้ กฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสวนป่า 
กฎหมายวา่ดว้ยเล่ือยโซ่ยนต ์กฎหมายวา่ดว้ยป่าชุมชน และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
  (2) ศึกษา วิจยั วางแผน และประสานงานเก่ียวกับการปลูกป่าเพื่อการฟ้ืนฟูสภาพ 
และระบบนิเวศ 
  (3) ส่งเสริมการปลูกป่า การจดัการป่าชุมชน และการปลูกสร้างสวนป่าเชิงเศรษฐกิจ
ในลักษณะสวนป่าภาคเอกชนและสวนป่าในรูปแบบอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง ตลอกจนศึกษา วิเคราะห์  
และประเมินสถานการณ์ป่าเศรษฐกิจของตลาดในประเทศและต่างประเทศ 
  (4) อนุรักษ์ คุม้ครอง ดูแลรักษา และจดัการให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดินป่าไม้ (Forest Land) 
และการอนุญาตท่ีเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์จากไม ้อุตสาหกรรม ท่ีดินป่าไม ้และผลิตผลป่าไม ้
  (5) ศึกษา ค้นควา้ วิจัย และพัฒนาท่ีเก่ียวข้องกับป่าไม้และผลิตผลป่าไม้ และท่ี
เก่ียวขอ้งกบัไมแ้ละผลิตภณัฑไ์ม ้(Wood Products) 
  (6) ปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของกรมหรือตามท่ี
กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

 

                                                           
25  กรมป่าไม้.  วิสัยทัศน์กรมป่าไม้.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: /http://www.forest.go.th /index.php?option=com_content 
&view=article&id=405&Itemid=414.  [2560, มิถุนายน] 
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2.3 หลกันิติรัฐทีใ่ช้ในการควบคุมการใช้อ านาจรัฐในการบริหารจัดการป่าไม้ 

 หลกันิติรัฐ เป็นศพัท์บญัญติัมาจาก Legal State ในภาษาองักฤษและค าว่า Rechtsstaat26 
ในภาษาเยอรมนัเป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใชภ้าษาเยอรมนั (สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประเทศออสเตรีย
และบางส่วนของประเทศสวิตเซอร์แลนด์) เป็นค าท่ี รู้จักกันในศตวรรษท่ี 19 ในช่วงก่อน ค.ศ. 1848  
เป็นหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคญัของประเทศในภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมณี 
หรือในภาษาฝร่ังเศสว่า L’Etat de Droit หมายความว่า รัฐท่ีปกครองภายใต้กฎหมายและปกครอง 
โดยมุ่งประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และก าหนดให้รัฐก้าวล่วงแดนสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไว ้ส่วนประเทศในระบบคอมมอนลอว ์ซ่ึงมีประเทศองักฤษ 
เป็นแม่แบบนั้น ค าวา่นิติรัฐไม่นิยมใช้ แต่จะใช้ค  าว่า “Rule of Law หรือ หลกันิติธรรม” มากกว่า แต่ก็มี
ความหมายอยา่งเดียวกนั คือ ถือกฎหมายเป็นใหญ่ในการบริหารจดัการ27 

 2.3.1 ความหมายของหลกันิติรัฐ 
 นบัแต่อดีตมีการให้ค  านิยามและความหมายของค าว่านิติรัฐอย่างมากมายตามแนวความคิด

ของผูเ้ช่ียวชาญแต่ละท่านซ่ึงมีความหลากหลายและสอดคลอ้งกนั ดงัต่อไปน้ี 
 โรเบิร์ต ฟอง มอล (Robert Von Molh) กล่าวว่า นิติรัฐ คือ รัฐแห่งความมีเหตุผลอนัเป็นรัฐ 

ท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุผลและมีวตัถุประสงคเ์พื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการ
ทัว่ไปจากการให้ความหมายดงักล่าว สรุปไดว้า่นิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยหลกัแห่งเหตุผลเพื่อให้
การอาศยัอยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปไดด้ว้ยความสงบสุข 

 อาร์ กาเร เดอมลัแบร์ (R. Carre de Malberb) ให้ค  านิยามนิติรัฐไว ้ ดงัน้ี28ฝ่ายปกครองสามารถ
ใชอ้ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power)29 อยา่งเต็มท่ีท่ีจะด าเนินมาตรการอะไรก็ไดท่ี้ฝ่ายปกครอง
ริเร่ิมและเห็นวา่จ าเป็นในส่วนท่ีเก่ียวกบัประชาชนเพื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการ แนวคิดรัฐต ารวจน้ี 

                                                           
26  บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพ์คร้ังท่ี 3).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21. 
27  ดิเรก ควรสมาคม.  (2552).  กฎหมายมหาชน : แนวประยุกต์.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 112. 
28  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ.  (2548).  กฎหมายมหาชน 2 การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน – เอกชนและพัฒนาการ
กฎหมายมหาชนในประเทศไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 47. 
29  อ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) เป็นอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจสามารถเลือกตดัสินใจ
กระท าการอย่างใด หรือไม่กระท าการอย่างใดไดโ้ดยอิสระ ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจึงเป็นอ านาจท่ีกฎหมาย
บญัญติัให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกตดัสินใจท่ีจะกระท าการไดห้ลายกรณีเพ่ือให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงในแต่
ละประเด็นและเพ่ือใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย 
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อยู่บนแนวคิดท่ีว่าวตัถุประสงค์นั้นจะท าอย่างไรก็ได้ (le fin justifie les moyens) ตรงกนัขา้มกบั นิติรัฐ 
(État de droit หรือ Rechtsstaat) ซ่ึงเป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยูใ่ตร้ะบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน
และเพื่อคุม้ครองสถานะปัจเจกชนโดยรัฐยอมตนอยูใ่ตก้ฎเกณฑ์ก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชน
ในสองนยั คือกฎเกณฑป์ระเภทแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภท
ท่ีสองก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใชเ้พื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด
รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดท่ีมีผลร่วมกนันั้นก็คือการจ ากดัอ านาจของรัฐ โดยการให้อ านาจนั้นอยู่
ภายใต้ระบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนดลักษณะเด่นท่ีสุดประการหน่ึงของนิติรัฐก็คือ ฝ่ายปกครอง 
(Administration) ไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในเวลานั้ น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน (Loi) การกระท าใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้ หลักน้ีส่งผล 
โดยปริยายใหเ้กิดข้ึนสองประการคือ ประการแรก เม่ือฝ่ายปกครองเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน
ฝ่ายปกครองหาอาจกระท าการฝ่าฝืนหรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัไดไ้ม่ ประการท่ีสองคือ ในนิติรัฐ
ท่ีพฒันาจนสมบูรณ์แบบแล้วนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจกระท าการใดเป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยเขา 
ไม่สมคัรใจได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน ให้อ านาจไวเ้ท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ ฝ่ายปกครอง
ไม่สามารถใช้มาตรการใด ๆ ต่อผูใ้ตป้กครองได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะใช้อ านาจไว้
โดยตรงหรือโดยปริยาย 

 ดงันั้น หลกันิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผูอ้ยูใ่ตป้กครองเม่ือใดก็ตามท่ี 
ฝ่ายปกครองละเมิดหลักน้ีปัจเจกชนสามารถยื่นเร่ืองไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้เพิกถอน 
การกระท าหรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใชก้ารกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได้ 
เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวตัถุประสงคห์ลกั
ในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐและเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็น
ความจริงข้ึนมาได้ ก็มีความจ าเป็นท่ีประชาชนต้องสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุก
ประเภทท่ีมิชอบและท่ีท าใหปั้จเจกชนเสียหาย 

 หยดุ แสงอุทยั ให้ความเห็นไวว้า่ นิติรัฐเป็นความคิดของประชาชนท่ีศรัทธาในลทัธิปัจเจกนิยม 
(Individualism) และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ี เป็นนิติรัฐน้ีจะต้องมีบทบัญญัติในประการส าคัญ 
ถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท าสัญญาและในการประกอบอาชีพ 
ในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใช้ของสังคมโดยถูกควบคุมอย่างเคร่งครัด ซ่ึงจะเห็นไดว้่าการท่ีรัฐ 
จะเคารพต่อเสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรได้มีวิธีเดียวก็คือ การท่ีรัฐยอมตนอยู่ใต้บังคบัแห่งกฎหมาย 
โดยเคร่งครัดเท่านั้นและตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยูก่ฎหมายนั้นก็ผกูมดัรัฐอยูเ่สมอ30 

                                                           
30  หยดุ แสงอุทยั.  (2538).  หลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 127. 
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 มานิตย ์จุมปา กล่าวสรุปวา่ นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ทั้งน้ี ท่ีราษฎรจะไดใ้ช้สิทธิเช่นว่านั้นเพื่อ
พฒันาบุคลิกภาพของตนไดต้ามท่ีแต่ละคนจะเห็นสมควร  ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมีอ านาจ
จ ากดัโดยยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายอย่างเคร่งครัด รัฐท่ีก าหนดเป้าหมายท่ีจะคุม้ครองเสรีภาพและ
ประกนัความเป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตท่ีรัฐสามารถแผ่อิทธิพลเขา้ไปถึงได ้ในรัฐดงักล่าวน้ี
การใชอ้ านาจรัฐจะกระท าโดยกฎหมายหรืออาศยัอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น31 

 กมลชยั รัตนสกาวงศ์ กล่าวสรุปว่า นิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีออกกฎหมายอยา่งมีเหตุผลหรือ
รัฐท่ีให้ความส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม หมายถึง วิธีการหรือการท าเป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐ
ให้เป็นรูปธรรม คือรูปแบบท่ีก่อให้เกิดความมัน่คงในเสรีภาพของประชาชนต่อการใช้อ านาจของรัฐ
หรือการลม้เลิกการปกครองโดยตวับุคคลมาเป็นการปกครองโดยตวักฎหมาย32 

 จากนิยามของนิติรัฐขา้งตน้ สามารถสรุปไดว้า่ หลกันิติรัฐ (Legal State) อาจแยกไดเ้ป็นสอง
ความหมายคือ ความหมายของนิติรัฐในความหมายอยา่งแคบ และนิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้ง 

 (1) นิติรัฐในความหมายอยา่งแคบ 
 นิติรัฐ เป็นรัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมายการกระท าของเจา้หนา้ท่ีตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย

โดยไม่จ  ากดัวา่กฎหมายนั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีถูกตราออกมาโดยตวัแทนของประชาชนหรือไม่ ขอเพียง
มีความสามารถบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งแทจ้ริงของกฎเกณฑ์นั้น ๆ ประชาชนหรือบุคคลทัว่ไปตอ้งเช่ือฟัง
และปฏิบติัตามกฎหมายท่ีออกมา แมรั้ฐธรรมนูญจะไดม้าจากการใชก้ าลงับงัคบัหรือการกระท าการ
ปฏิวติัรัฐประหารก็เป็นกฎหมายสามารถอ้างได้ว่าอยู่ภายใต้หลักนิติรัฐในมุมมองของนิติรัฐ 
ในความหมายอยา่งแคบ 

 กล่าวโดยสรุปวา่ นิติรัฐ ในความหมายอยา่งแคบแลว้จะพบวา่การกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ
ไม่วา่จะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ (Right and Liberties) ของประชาชนหรือไม่ก็ตาม หากกระท า
ตามท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไวน้ั้นย่อมเท่ากบัว่าไม่ขดัต่อหลกันิติรัฐ โดยท่ีกฎหมายท่ีใช้ในขณะนั้น 
ไม่ค  านึงว่าจะเป็นกฎหมายท่ีออกมาโดยกระบวนการท่ีชอบธรรมหรือไม่โดยมองแค่กฎหมายมี
สภาพบงัคบัใชโ้ดยไม่มองถึงกระบวนการและเหตุผลในการตรากฎหมาย 

 (2) นิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้ง 
 รัฐ (State) ยอมตนอยู่ภายใตก้ฎหมายและกฎหมายนั้นจะตอ้งมีความชอบดว้ยกฎหมาย 

ความชอบธรรมของกฎหมายในกรณีน้ีก็คือ กฎหมายแสดงออกซ่ึงเจตจ านงร่วมกนัของประชาชน 
                                                           
31  มานิตย ์จุมปา.  (2548).  ค าอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลักทั่วไป.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  
หนา้ 62-63. 
32  กมลชยั รัตนสกาวงศ.์  (2537).  พื้นฐานความรู้ทัว่ไปหลกักฎหมายปกครองเยอรมนั.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 92. 
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กฎหมายต้องค านึงถึงความมีเหตุมีผลประกอบด้วยศีลธรรมและชอบธรรมด้วยในกระบวน 
การตรากฎหมายนั้น โดยเนน้ไปในการรับรองและส่งเสริมสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหากจะมี
การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตอ้งกระท าโดยอาศยัอ านาจของกฎหมายท่ีให้อ านาจ 
ในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายนั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีออกโดยสภาผูแ้ทนราษฎร 
ซ่ึงเป็นตวัแทนประชาชนเท่านั้น 

 นิติรัฐในความหมายอยา่งกวา้งน้ีอาจอธิบายไดโ้ดยหลกัศีลธรรมและหลกัแห่งความเป็นเหตุเป็นผล
และได้สัดส่วน กล่าวคือ บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร (The Executive) จะตอ้ง
ชอบด้วยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร
จะตอ้งมีอ านาจสั่งการให้ราษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดไดต่้อเม่ือ
บทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้และจะตอ้งใช้อ านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้

 ฝ่ายนิติบญัญติั (Legislation) ได้ตรากฎหมายข้ึนมาใช้บงัคบัประชาชนจะตอ้งชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะล่วงล ้ าเขา้ไป 
ในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎรนั้นจะตอ้งมีกฎหมายระบุไวอ้ยา่งชดัเจนพอสมควรวา่ให้
องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารองคก์รใดมีอ านาจล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของราษฎร
ไดใ้นกรณีใดและภายในขอบเขตอยา่งไรและกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ใหอ้  านาจแก่องคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเข้าไปในเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษา
ผลประโยชน์สาธารณะ  

 การควบคุมไม่ให้การกระท าขององคก์รของฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมาย การควบคุมไม่ให้
รัฐธรรมนูญขดักบักฎหมายจะตอ้งเป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็น
อิสระจากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั องค์กรรัฐฝ่ายตุลาการจึงท า
หนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 

 ดงันั้น นิติรัฐ ในความหมายอย่างกวา้งน้ีจะหมายถึง รัฐและองค์กรของรัฐจะตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมาย การกระท าท่ีก่อให้เกิดการกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
จะตอ้งถูกตรวจสอบไดโ้ดยองค์กรตุลาการ กล่าวโดยสรุปว่านิติรัฐ คือ ทุกคนไม่วา่จะเป็นรัฐหรือ
องคก์รรัฐหรือประชาชนทุกคนจะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายเดียวกนัทั้งส้ิน รัฐหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐจะกระท าการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเม่ือมี
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กฎหมายให้อ านาจไว ้ไม่สามารถใชว้ิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น33 กฎหมายจึง
เป็นท่ีมาของอ านาจและขอ้จ ากดัของฝ่ายปกครองเพื่อเป็นประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
และตอ้งท าภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้นเป็นการจ ากดัอ านาจรัฐมิใหใ้ชอ้  านาจโดยมิชอบ 
 2.3.2 องค์ประกอบของหลกันิติรัฐ 
 ปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปในระบบกฎหมายเยอรมนัว่า หลกันิติรัฐมีองค์ประกอบ
ส าคญัสองส่วน คือ องค์ประกอบในทางรูปแบบ และองค์ประกอบในทางเน้ือหา ความเป็นนิติรัฐ
ในทางรูปแบบ คือ การท่ีรัฐผูกพนัตนเองไวก้บักฎหมายท่ีองค์กรของรัฐตราข้ึนตามกระบวนการ 
ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว ้ ทั้ งน้ี เพื่อจ ากัดอ านาจของรัฐลง  
เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว้ ยอ่มจะเห็นไดว้า่หลกันิติรัฐมุ่งประกนัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะ
ของบุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเน้ือหานั้น ก็คือ การท่ีรัฐประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ราษฎร โดยก าหนดใหบ้ทบญัญติัวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพมีค่าบงัคบัในระดบัรัฐธรรมนูญ เรียกร้องใหรั้ฐ
ตอ้งกระท าการโดยยุติธรรมและถูกตอ้ง พิจารณาในทางเน้ือหา นิติรัฐ ย่อมตอ้งเป็นยุติธรรมรัฐ 
(Gerechtigkeitsstaat) 
 ในทางปฏิบติัเป็นไปไดเ้สมอท่ีหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะกบัหลกัความยุติธรรม
อาจจะขดัแยง้กนั เป็นหน้าท่ีขององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะพยายามประสานสองหลกัการน้ีเขา้ดว้ยกนั 
และในบางกรณีจะตอ้งตดัสินใจว่าจะใช้หลกัการใดเป็นหลกัการน า บ่อยคร้ังท่ีองค์กรนิติบญัญติั
ตดัสินใจเลือกหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะเพื่อประกันความมัน่คงในระบบกฎหมาย 
เช่น การก าหนดบทบญัญติัเก่ียวกบัอายคุวามไวใ้นระบบกฎหมายเป็นตน้ 
 (1) องค์ประกอบในทางรูปแบบของหลักนิติรัฐพิจารณาในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐ
ประกอบไปดว้ยหลกัการย่อย ๆ หลายประการท่ีส าคญัได้แก่ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี 
ตลอดจนหลกัการประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคล (Individual)ในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม 
 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) สืบเน่ืองมาจากแนวความคิดท่ีไม่ตอ้งการ 
ให้อ านาจรวมอยู่ท่ีบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกนัผูกขาดอ านาจไวโ้ดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบ
และถ่วงดุลอ านาจก็อาจเกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ (Arbitrary) ซ่ึงจะท าให้ผูอ้ยูใ่ตป้กครองถูกกดข่ี 
ดงัท่ี Lord Acton ไดก้ล่าวไวว้า่ อ านาจมีแนวโนม้ให้เกิดการใชท่ี้มิชอบและการมีอ านาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้น
ยอ่มจะเกิดการกระท าท่ีมิชอบอยา่งแน่นอน (Power Tends to Corrupt and Absolute Power Corrupts Absolutely)34  
                                                           
33  วสิิฐ ญาณภิรัต.  (2557).  รายงานวจิยั เร่ือง บริบทหลกันติธิรรมในต่างประเทศ.  ส านกัปลดักระทรวงยติุธรรม.  
หนา้ 33 – 34.   
34  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2554).  หลกัพื้นฐานกฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 91. 
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 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐเรียกร้องใหก้ารกระท าของ
องคก์รนิติบญัญติัตอ้งผูกพนัอยูก่บัรัฐธรรมนูญ  กล่าวคือ ในการตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบัในรัฐนั้น 
องค์กรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายล่วงกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวไ้ม่ได้ หลักการดังกล่าวน้ี 
ยงัเรียกร้ององค์กรบริหาร (โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรฝ่ายปกครอง) และองค์กรตุลาการให้ต้อง
ผกูพนัต่อกฎหมายซ่ึงหมายถึงตอ้งผูกพนัต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายต่างๆท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริง
ในบ้านเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีองค์กรนิติบญัญติัได้ตราข้ึน กล่าวเฉพาะฝ่ายปกครอง
หลกัการดงักล่าวน้ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการโดยไม่ขดัต่อกฎหมายและในกรณีท่ี 
การกระท าทางปกครอง(Administrative Acts) มีผลกา้วล่วงสิทธิเสรีภาพของราษฎร ยอ่มจะตอ้งมีกฎหมาย
ให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการเช่นนั้ นได้ หากไม่มีกฎหมายให้อ านาจแล้ว การกระท าทางปกครองนั้ น 
ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 หลกัการประกนัสิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีและศาลเรียกร้องใหรั้ฐตอ้ง
เปิดโอกาสใหร้าษฎรไดต่้อสู้ป้องกนัสิทธิของตนในกระบวนการพิจารณาต่างๆของรัฐไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
ดว้ยเหตุน้ีระบบกฎหมายของรัฐจึงก าหนดให้องค์กรของรัฐตอ้งรับฟังบุคคล เปิดโอกาสให้บุคคล
น าพยานหลกัฐานเขา้หกัลา้งขอ้กล่าวหาต่างๆก่อนท่ีจะตดัสินใจก าหนดมาตรการทางกฎหมายท่ีเป็น
ผลร้ายแก่บุคคลนั้ น  ทั้ งน้ีกระบวนการพิจารณาท่ีได้รับการออกแบบข้ึนจะต้องเป็นกระบวน
พิจารณาท่ีเป็นธรรม (Fair) ดว้ย อน่ึงในกรณีท่ีราษฎรไดค้วามเสียหายจากการใชอ้ านาจมหาชนของ
องค์กรของรัฐ รัฐจะตอ้งเปิดโอกาสให้ราษฎรสามารถฟ้ององคก์รของรัฐท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ตนต่อศาลได ้
 ส าหรับหลักการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 
(The Justice System) นั้น เรียกร้องให้รัฐก าหนดกระบวนการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่าง
เอกชนกบัเอกชนดว้ยกนัอยา่งมีประสิทธิภาพ เอกชนท่ีพิพาทกนัเองตอ้งมีหนทางในการน าขอ้พิพาทนั้น
ไปสู่ศาล และกฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาลจะต้องได้รับการออกแบบให้การพิจารณาคดี
เป็นไปอย่างรอบดา้นตลอดจนก าหนดผลผูกพนัเด็ดขาดของค าพิพากษาไวเ้พื่อให้เกิดความมัน่คง
แน่นอนในระบบกฎหมาย 
 (2) องคป์ระกอบในทางเน้ือหาของนิติรัฐ 
 ล าพงัแต่การเรียกร้องให้องค์กรของรัฐตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายในการกระท าการต่าง ๆ นั้น 
ยงัไม่เพียงพอท่ีจะช่วยปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลได ้หากกฎหมายท่ีไดรั้บการตราข้ึนนั้น
ไม่สอดคลอ้งกบัความถูกตอ้งเป็นธรรม ดว้ยเหตุน้ีหลกันิติรัฐจึงเรียกร้องต่อไปอีกวา่ในการตรากฎหมายข้ึน
ใช้บงัคบักับราษฎรนั้น กฎหมายท่ีได้รับการตราข้ึนจะต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอ 
ท่ีราษฎรจะเขา้ใจได ้ยิ่งไปกวา่นั้นระบบกฎหมายจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจท่ีบุคคล
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มีต่อกฎหมายการตรากฎหมายยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายแก่บุคคล ทั้ง ๆ ท่ีจะตอ้งคุม้ครองความไวเ้น้ือเช่ือใจ 
ท่ีบุคคลมีต่อกฎหมาย โดยหลกัแลว้ไม่อาจกระท าได ้หลกัการดงักล่าวน้ีเป็นหลกัการท่ีบงัคบัใชโ้ดย
ไม่มีข้อยกเว้นในกรณีของกฎหมายอาญาสารบัญญัติ  (Substances Act) อย่างไรก็ตามไม่ได้
หมายความวา่ หากผลร้ายท่ีเกิดข้ึนกบัปัจเจกบุคคลไม่ใชโ้ทษทางอาญาแลว้ รัฐสามารถตรากฎหมาย
ยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายแก่บุคลไดทุ้กกรณีดงัท่ีเขา้ใจผิดพลาดกนัอยูใ่นวงการกฎหมายไทยแต่อย่างใดไม่ 
การวินิจฉัยว่าการตรากฎหมายยอ้นหลงัเป็นผลร้ายแก่บุคลจะกระท าได้หรือไม่จะตอ้งพิจารณา
องค์ประกอบในแง่ความไวเ้น้ือเช่ือใจท่ีบุคคลมีต่อระบบกฎหมาย ตลอดจนการคาดหมายความ
คุม้ครองจากระบบกฎหมายของบุคคลประกอบกนัโดยหลกัทัว่ไปแลว้ ในกรณีท่ีบุคคลไดก้ระท าการ 
จบส้ินไปแลว้ในอดีต ไม่สามารถหวนกลบัไปแกไ้ขเปล่ียนแปลงการกระท าของตนไดแ้ลว้ การตรากฎหมาย
ไปก าหนดองค์ประกอบความผิดข้ึนใหม่ ก าหนดโทษข้ึนใหม่หรือเปล่ียนแปลงโทษท่ีมีอยู่ใน
กฎหมายในขณะท่ีไดก้ระท าการ แมโ้ทษนั้นจะไม่ใช่โทษอาญาก็กระท าไม่ได ้
  นอกจากหลกันิติรัฐในทางเน้ือหาจะเรียกร้องการคุม้ครองความไวเ้น้ือเช่ือใจท่ีบุคคลมี
ต่อระบบกฎหมายแล้ว หลักการดังกล่าวยงัก าหนดให้สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลมีค่าบังคับ 
ทางกฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญและถือวา่บทบญัญติัวา่ดว้ยสิทธิขั้นพื้นฐานเป็นกฎหมายโดยตรงอีกดว้ย 
บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Right) ของบุคคลตามหลักนิติรัฐท่ีปรากฏใน
เยอรมนีจึงมีสองมิติ คือ มิติแรก สิทธิขั้นพื้นฐานมีลักษณะเป็นสิทธิหรืออ านาจท่ีปัจเจกบุคคล
สามารถยกข้ึนใช้ยนัรัฐได้ โดยทัว่ไปสิทธิขั้นพื้นฐานมีลักษณะเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีจะ
ป้องกนัตนจากการล่วงละเมิดโดยรัฐ เช่น สิทธิในชีวติ สิทธิในร่างกาย สิทธิในทรัพยสิ์น แต่ในบางกรณี 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในรัฐท่ีเป็นสังคมรัฐหรือรัฐสวสัดิการ (Sozialstaat) สิทธิขั้นพื้นฐานยงัมีลกัษณะ
เป็นสิทธิท่ีปัจเจกบุคคลสามารถเรียกร้องให้รัฐกระท าการท่ีเป็นประโยชน์แก่ตนดว้ย เช่น สิทธิท่ีจะ
ไดรั้บการรักษาพยาบาล เป็นตน้ ส าหรับอีกมิติหน่ึงหน่ึง สิทธิขั้นพื้นฐานยอ่มมีฐานะเป็น กฎหมายท่ีมี
ผลผกูพนัองคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐทุกองคก์รโดยตรง 
  หลกัการส าคญัอีกประการหน่ึงในทางเน้ือหาของนิติรัฐ คือ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
หลกัการน้ีเรียกร้องให้การใช้อ านาจของรัฐจะตอ้งเป็นไปโดยพอเหมาะพอประมาณเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ชอบธรรม ในนิติรัฐ รัฐไม่อาจใชม้าตรการใดๆก็ไดเ้พื่อท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตนตอ้งการ 
(ดว้ยเหตุน้ีแนวความคิด The end justifies the means จึงไปดว้ยกนัไม่ไดก้บันิติรัฐ) การบรรลุวตัถุประสงค ์
ท่ีชอบธรรมตอ้งใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีถูกตอ้งพอเหมาะพอประมาณดว้ย  ดงันั้น 
แม้ว่าระบบกฎหมายจะมอบเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายให้องค์กรของรัฐด าเนินการ  
แต่หากการใช้เคร่ืองมือหรือมาตรการนั้ นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ได้ หรือวตัถุประสงค์นั้ น 
อาจบรรลุไดเ้พียงแค่ใช้เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงน้อยกวา่ หรือแมใ้นท่ีสุดแมไ้ม่มี
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เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอ้ยกวา่ แต่การท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคน์ั้นปรากฏวา่
ท าให้ปัจเจกบุคคลไดรั้บผลร้ายอยา่งรุนแรงตอ้งเสียหายเกินกวา่ท่ีจะคาดหมายจากบุคคลนั้นไม่ได้
สัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บ การใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายนั้นก็ยอ่มไม่
อาจกระท าไดใ้นนิติรัฐ นอกจากหลกัความพอสมควรแก่เหตุแลว้ ในแง่เน้ือหา หลกันิติรัฐยงัห้าม
การกระท าตามอ าเภอใจของรัฐ เรียกร้องให้รัฐตอ้งกระท าการโดยเคารพต่อหลกัความเสมอภาค 
(Equality) กล่าวคือ เรียกร้องรัฐตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัใหเ้หมือนกนั และปฏิบติั
ต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนั ใหแ้ตกต่างกนัออกไปตามสภาพของส่ิงนั้น ๆ ดว้ย 
 2.3.3 หลักนิติรัฐที่ใช้ในการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการด าเนินการของ
เจ้าหน้าทีรั่ฐในการบริหารจัดการป่าไม้ 

 หลกัการท่ีส าคญัของหลกันิติรัฐอีกประการ คือ หลกัการรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนมีความเก่ียวพนักบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและสิทธิความเสมอภาค ซ่ึงรัฐจะตอ้ง
เคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนรัฐจะ
กระท าไดต่้อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้น ซ่ึงการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น
เป็นประกนัวา่ผูป้กครองไม่สามารถใช้อ านาจกดข่ีประชาชนได้  ดงันั้น รัฐประเภทน้ีจึงเป็นรัฐท่ีมี
อ านาจจ ากดัโดยยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายของตนเองเพื่อประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เพราะถือวา่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยท่ี์มีคุณค่าสูงสุด35 

 (1) สิทธิและเสรีภาพตามส านกัแนวคิดกฎหมายฝ่ายธรรมชาติ 
 โดยในทางปรัชญากฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) มีแนวความคิดว่า สิทธิและเสรีภาพถือ
เป็นส่ิงท่ีตกติดมากบัความเป็นมนุษยข์องบุคคลทุกคนท่ีมีมาตั้งแต่ก าเนิดและสังคมให้การยอมรับ36  
แม้อาริสโตเติล (Aristotle)37 นักปราชญ์ ชาวกรีกจะได้ เคยกล่ าวไว้ว่ามนุษย์เป็ นสั ตว์สั งคม  

                                                           
35  สมยศ เช้ือไทย.  (2553).  นิตรัิฐ นิตธิรรม กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 133. 
36  เทพธน ทรัพยพ์จน์.  (2553).  มาตรการทางกฎหมายของประชาชนในการชุมนุมในที่สาธารณะตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 63. การศึกษาอิสระนิติศาสตรมหาบณัฑิต, บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยั
รามค าแหง. หนา้ 8 - 11. 
37  อาริสโตเติล เป็นนักปรัชญากรีกโบราณ ไดรั้บยกย่องให้เป็นหน่ึงในนักปรัชญาท่ีมีอิทธิพลสูงท่ีสุดท่านหน่ึง  
ในโลกตะวนัตก ดว้ยผลงานเขียนหนงัสือเก่ียวกบัฟิสิกส์ กวนิีพนธ์ สัตววิทยา การเมือง การปกครอง จริยศาสตร์ 
และชีววิทยา ไดเ้ขียนหนังสือไวม้ากมายประมาณ  400 – 1,000 เล่ม ซ่ึงผลงานต่าง ๆ ท่ีไดเ้ขียนข้ึนมามีอิทธิพล 
ต่อความเช่ือในศาสนาคริสต์จวบจนกระทัง่ยุคกลางหรือยุคมืด ซ่ึงมีเวลาประมาณ 1,500 ปี ค  าสอนท่ีน่าสนใจ 
ไดแ้ก่ ความเช่ือท่ีวา่โลกเราน้ีประกอบดว้ยธาตุต่าง ๆ 4 ธาตุ ไดแ้ก่ ดิน น ้ า ลม และไฟ. 
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(Human Beings are Social Animals) ท่ีต้องการการอยู่ร่วมกันเป็นสังคมก็ตาม แต่มนุษย์ก็ต้องการ 
ความเป็นอิสระ (Freedom) และแสวงหาเสรีภาพ (Liberties) อยูต่ลอดเวลา38   

 เซนต ์โทมสั อไควนสั (St. Thomas Aquinus 1225-1274)39มองวา่พระผูเ้ป็นเจา้เป็นผูส้ร้างโลก
และกฎหมายข้ึน กฎหมายก่อให้เกิดรัฐ  ดั้ งนั้ น กฎหมายจึงมีอ านาจเหนือรัฐ กฎหมายธรรมชาติ 
(Natural Law) เป็นธรรมนูญของโลก กฎหมาย คือ เหตุผลท่ีถูกตอ้งและสอดคลอ้งกบักฎธรรมชาติ 
ไม่วา่จะเกิดชาติไหน ภาษาใดทุกแห่งก็ใชก้ฎธรรมชาติทัว่กนั กฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนจะมีสภาพบงัคบั
ใชก้็ต่อเม่ือสอดคลอ้งกบักฎธรรมชาติ 

 ฮิวโก โกรติอุส (Hugo Grotius 1583-1645) 40ไดเ้สนอกฎเกณฑ์ในการจ าแนกกฎธรรมชาติ 
ท่ีมนุษยส์ร้างข้ึนกับกฎเกณฑ์ของพระเจ้าไวส้องประการ คือ ประการแรกคืออาศยัความมีเหตุผล 
ตามธรรมชาติของมนุษยเ์ป็นตวัก าเนิดกฎธรรมชาติและโดยพิจารณาขอ้ก าหนดท่ีมีลกัษณะเป็นสากล
ของธรรมชาติต่าง ๆ ย่อมท าให้ทราบวา่กฎเกณฑ์ใดเป็นกฎธรรมชาติ เช่น เสรีภาพในการเคล่ือนไหว
เป็นกฎธรรมชาติของมนุษยท่ี์ไม่มีใครสามารถจ ากัดได้ หรือแม้แต่เสรีภาพในการแสดงความคิด  
หรือความเช่ือท่ีไม่อาจมีผูใ้ดมาจ ากดัได ้แม้ความเช่ือนั้นจะเป็นส่ิงท่ีขดัต่อศีลธรรมก็ตาม เพราะคง
เป็นไปไม่ไดท่ี้จะมีผูใ้ดมาล่วงรู้ถึงความคิดและส านึกภายในจิตใจของมนุษยแ์ต่ละคน  

 อาจสรุปแนวคิดไดว้่า เพราะอิทธิพลในยุคนั้นของกฎหมายธรรมชาติท่ีเช่ือว่าส่ิงท่ีมีอยู่
ตามธรรมชาติของมนุษยแ์ลว้ไม่จ  าตอ้งบญัญติัซ ้ าอีกเพราะเป็นกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงเห็นไดว้า่สิทธิ
ของบุคคลเป็นสิทธิติดตวักบัความเป็นมนุษยต์ามธรรมชาติและสังคมให้การยอมรับเป็นสิทธิท่ี 
ไม่สามารถโอนให้แก่กนัได ้เช่น เสรีภาพในการเคล่ือนไหวหรือความคิดความเช่ือถือเป็นกฎธรรมชาติ
ของมนุษยเ์พราะถือว่าการกระท าเหล่านั้นเป็นการกระท าตามสัญชาตญาณของมนุษย์เสรีภาพ 
ในการเคล่ือนไหวคือ การรับรองเสรีภาพตามธรรมชาติซ่ึงเป็นกฎหมายธรรมชาติ 

 
 

                                                           
38  ประวิทย ์กงัวล.  (2546).  การก าหนดขอบเขตการฟ้องคดีอาญาของผู้เสียหาย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบัณฑิต, บัณฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัรามค าแหง. หน้า 29 - 30. 
39  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2547).  หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ.  กรุงเทพฯ:  วญิญูชน.  หนา้ 39. 
40  ฮิวโก โกรติอุส (Hugo Grotius 1583-1645) นกัปรัชญาชาวดชัท์ ซ่ึงไดช่ื้อวา่เป็นบิดาของวิชากฎหมายระหวา่ง
ประเทศและเป็นผูใ้ห้แนวคิดกฎหมายธรรมชาติท่ีไดเ้สนอกฎหมายโดยอา้งถึงเหตุผลรู้ผิดชอบชัว่ดีของมนุษย ์
แนวคิดท่ีวา่เสรีภาพนั้นเป็นอิสระโดยไม่อา้งอิงตามศาสนาและเสรีภาพนั้นตอ้งแยกออกจากศีลธรรมและจริยธรรม
และเสนอวา่พระเจา้ไม่สามารถแกไ้ขกฎธรรมชาติท่ีมนุษยส์ร้างข้ึนได ้
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 (2) สิทธิและเสรีภาพ ตามกฎหมายฝ่ายบา้นเมือง (Liberté Publique)41 
 การรับรองสิทธิและเสรีภาพของฝ่ายบา้นเมืองนั้นเป็นพฒันาการท่ีสืบเน่ืองมาจากการรับรอง

สิทธิและเสรีภาพตามแนวคิดของส านกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติ โดยท่ีไดมี้การน าเสรีภาพตามธรรมชาติ
มาก าหนดความหมาย เรียบเรียงให้มีความหมายท่ีชดัเจนมากยิ่งข้ึนและบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร 
โดยท่ีการรับรองสิทธิและเสรีภาพของฝ่ายบา้นเมืองนั้นมกัจะบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ (Constitutional Law) 
ซ่ึงถือเป็นกฎหมายแม่บทและยงัเป็นกฎหมายท่ีสูงสุดภายในรัฐ จึงท าให้การรับรองสิทธิและเสรีภาพ 
(Rights and Liberties) ท่ีได้บญัญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษรในรัฐธรรมนูญนั้นมีความศกัด์ิสิทธ์ิและมี
หลกัประกนัในการรับรองสิทธิและเสรีภาพมากยิ่งข้ึน ซ่ึงบางประเทศก็ไดบ้ญัญติัไวส้ั้ น ๆ เพื่อปล่อย 
ให้ เป็นการตีความของนักกฎหมายเพื่อให้มีความยืดหยุ่นและเป็นพัฒนาการของสังคมต่อไป  
เช่น รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยท่ีการรับรองสิทธิและเสรีภาพของฝ่ายบ้านเมืองนั้ น
ส่วนมากจะนิยมท ากนัในสองรูปแบบ คือ การรับรองไวใ้นค าปรารภของรัฐธรรมนูญและการรับรอง
แบบแบ่งเป็นหมวดหน่ึงในรัฐธรรมนูญ 

 อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะมีการน าสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติมาบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร
โดยฝ่ายบา้นเมืองแลว้นั้นก็ไม่ไดห้มายความวา่ฝ่ายบา้นเมืองจะไม่มีสิทธิในการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพ
ท่ีตนไดรั้บรองไว ้เพราะการรับรองสิทธิและเสรีภาพนั้นมีทั้งหมดสองประเภทดว้ยกนั คือ การรับรอง
แบบสัมพทัธ์ และการรับรองแบบสัมบูรณ์หรือสมบูรณ์  

 รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนไว้
สองลกัษณะดว้ยกนั คือ การรับรองอยา่งสัมบูรณ์หรือสมบูรณ์หรือเด็ดขาดกล่าวคือโดยไม่มีเง่ือนไข
หรือขอ้จ ากดัใด ๆ และการรับรองอย่างสัมพทัธ์ หรือรัฐสงวนไวซ่ึ้งอ านาจในอนัท่ีจะจ ากดัการใช้
สิทธิและเสรีภาพนั้นในภายหลงัได้42  

 การรับรองอย่างสมบูรณ์นั้ นโดยหลักสิทธิและเสรีภาพเหล่านั้ นรัฐไม่สามารถออก
กฎหมายหรือกฎเกณฑข์องรัฐมาจ ากดัการใชสิ้ทธิและเสรีภาพเหล่านั้นได ้เช่น สิทธิและเสรีภาพใน
มโนธรรมและในทางความคิด  แต่อยา่งไรก็ตาม การใช้สิทธิและเสรีภาพดงักล่าวก็ตอ้งอยู่ภายใต้
หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพอยา่งเด็ดขาด ไม่วา่จะเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพแบบสมบูรณ์ 
หรือการรับรองแบบสัมพทัธ์ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์ดงักล่าวดว้ยเพราะหลกัการจ ากดั สิทธิและเสรีภาพ
แบบเด็ดขาดนั้นถือวา่เป็นหลกัท่ีเป็นสากลท่ีไม่สามารถปฏิเสธไดแ้ละตอ้งยอมรับ ตวัอยา่ง เช่น การนบัถือ
ศาสนา  

                                                           
41  เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 39.  หนา้ 39. 
42  วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2538).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 49. 
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 ส่วนการรับรองอยา่งสัมพทัธ์เป็นการรับรองของรัฐในสิทธิและเสรีภาพเหล่านั้น แต่รัฐก็
สามารถจ ากัดการใช้สิทธิและเสรีภาพเหล่านั้ นได้เพราะถือว่าสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวเป็น 
สิทธิและเสรีภาพในการกระท าแลว้การด ารงชีวิตอยูร่่วมกนัในสังคมนั้นจ าเป็นตอ้งมีระเบียบวินยั 
แต่ละคนจะใช้สิทธิและเสรีภาพกระท าการใด ๆ ท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ 
อยา่งใดอยา่งหน่ึงของผูอ่ื้น หรือต่อประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชนไม่ได ้เช่น แต่ละคน
จะใชเ้สรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัรเดินเขา้ไปในท่ีดินของบุคคลอ่ืน
หรือเขา้ไปบา้นเรือนของผูอ่ื้นโดยท่ีเจา้ของเขาไม่อนุญาตไม่ได ้แต่ละคนมีสิทธิและเสรีภาพในการพูด 
การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา หรือกล่าวถ้อยค า หรือขอ้ความใด ๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการลบหลู่
เกียรติยศ หรือช่ือเสียงของผูอ่ื้น หรือท าลายความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน หรือก่อให้เกิดความเส่ือมทรามทางจิตใจ หรือสุขภาพของประชาชนไม่ได ้แต่ละคน
จะใชเ้ทคโนโลยีแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติไปในลกัษณะท่ีก่อให้เกิดมลภาวะหรือ
ท าลายสภาพแวดลอ้ม หรือความสมดุลของธรรมชาติไม่ได ้ ดงันั้น รัฐจึงมีอ านาจท่ีจะจ ากดัการใช้
สิทธิและเสรีภาพของราษฎรแต่ละคนโดยการบงัคบัให้แต่ละคนกระท าการบางอยา่ง หรือห้ามมิให้
แต่ละคนกระท าการบางอย่างได้  ทั้ งน้ี เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นและเพื่อรักษาไว้ 
ซ่ึงประโยชน์มหาชน43 

 ความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกบัผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้  านาจบงัคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจจ ากัด
สิทธิและเสรีภาพของผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้  านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ ตอ้งอยู่ภายใต้
บังคับของหลักแห่งความได้สัดส่วนซ่ึงเป็นหลักการขั้ นพื้นฐานท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็น 
หลกัรัฐธรรมนูญพื้นฐานทัว่ไปและมีค่าบงัคบัเท่ากบับทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ แมว้า่รัฐนั้นจะไม่บญัญติั
หลกัการดงักล่าวเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม44 หลกัแห่งความได้สัดส่วน ประกอบไปดว้ย 3 หลกัการ
ดว้ยกนั คือ หลกัความเหมาะสม หลกัความจ าเป็นและหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ 

 หลกัความเหมาะสม (Principle of Suitability) หมายถึง มาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีอาจ
ให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ีก าหนดไวไ้ด้ มาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสม
หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวไ้ด ้หรือการบรรลุวตัถุประสงคด์งักล่าวนั้น
เป็นไปด้วยความยากล าบาก ซ่ึงมาตรการท่ีกฎหมายออกมาใช้บงัคบักับประชาชนนั้นต้องเป็น
มาตรการท่ีสามารถท าให้เกิดผลตามท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายนั้นตอ้งการให้เกิดข้ึนจริง  ๆ ดงันั้น หากกฎหมาย
ตอ้งการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หมายความวา่ วตัถุประสงค์
                                                           
43  เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 50-51. 
44  บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 274. 
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ในการคุ้มครองประชาชนในเร่ืองดังกล่าวก็ต้องเกิดข้ึนจริง ๆ ด้วยในทางปฏิบัติ เช่น มาตรการท่ี
กฎหมายออกมาเพื่อตอ้งการให้ผูข้บัข่ียานพาหนะรถยนตว์่าตอ้งคาดเข็มขดันิรภยัขณะขบัรถยนตอ์ยู่
ถือได้ว่าเป็นมาตรการท่ีออกมาเพื่อต้องการคุ้มครองชีวิตผูข้ ับข่ีรถยนต์เพื่อป้องกันไม่ให้เกิด
อุบัติเหตุข้ึน เห็นได้ว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายต้องการคุม้ครองชีวิตและทรัพยสิ์นของบุคคลนั้น  
ถ้าผูข้ ับข่ียานพาหนะฝ่าฝืนต้องได้รับโทษปรับจากต ารวจจราจรผูข้ ับข่ียานพาหนะจะอ้างว่า
มาตรการดงักล่าวเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดไ้ม่ 

 หลักความจ าเป็น (Principle of Necessity) หมายความว่า มาตรการท่ีกฎหมายบัญญัติมาใช้
บงัคบักบัประชาชนนั้นตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น
ส าเร็จไปด้วยดี กล่าวคือ ควรเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด  
ดงันั้น ถา้มีมาตรการอยูห่ลายมาตรการท่ีสามารถท าให้บรรลุถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย ผูต้รากฎหมาย
ก็ตอ้งเลือกเอามาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้น้อยท่ีสุดเพราะรัฐ 
จะเรียกร้องให้ประชาชนตอ้งยอมสละสิทธิและเสรีภาพของตนไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็นแก่การคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือประโยชน์สาธารณะ  ดงันั้น ถ้าตรากฎหมายเลือกเอามาตรการท่ีสร้างภาระ
ให้แก่ประชาชนจนเกินไปในขณะท่ียงัมีมาตรการอ่ืนท่ีสร้างภาระน้อยกวา่ถือว่ามาตรการท่ีสร้างภาระ 
หลักกว่านั้ นขัดต่อรัฐธรรมนูญเพราะเป็นการเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นในการบรรลุถึง
เจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow Sense) 
ซ่ึงเป็นพื้นฐานสาระส าคญัจากแนวคิดตามหลกันิติรัฐภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย45

หมายความว่า มาตรการท่ีรัฐอาศยัตามกฎหมายมาใช้บงัคบักบัประชาชนนั้นตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์
มากกว่าโทษ ถ้าก่อให้เกิดโทษมากกว่าประโยชน์แล้วมาตรการดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
กล่าวคือ ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน
และสังคมส่วนรวม ถึงแมก้ฎหมายท่ีก าหนดมาตรการดงักล่าวจะสามารถบรรลุตามเจตนารมณ์กฎหมาย
ก็ตามและมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยมากท่ีสุดก็ตาม แต่หากไดใ้ชบ้งัคบัไปแลว้
ยงัก่อให้เกิดผลเสียหายให้แก่เอกชนหรือแก่สังคมเป็นอย่างมากเม่ือเปรียบเทียบกบัประโยชน์มหาชน 
ท่ีจะไดรั้บแลว้ก็ถือวา่เป็นกฎหมายท่ีไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 

 

                                                           
45  วฒิุชยั จิตตานุ.  (2556).  กระบวนการทางกฎหมายของศาลรัฐธรรมนูญในรัฐสมัยใหม่ของโลก.  กรุงเทพฯ: 
ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 225. 
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2.4 ทฤษฎภีารกจิของรัฐทีใ่ช้ในการบริหารจัดการป่าไม้ 

 เม่ือมนุษยเ์ป็นสัตวส์ังคมและอยู่ร่วมกนัเป็นสังคมภายใตก้ารปกครองโดยอ านาจรัฐ ท าให้
มนุษยทุ์กคนจะยินยอมมาอยู่ร่วมกันในสังคมเดียวกนั จะต้องยินยอมสูญเสียความเป็นส่วนตวั  
มีหนา้ท่ีเพิ่มข้ึน และตอ้งยินยอมอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์ระเบียบของสังคม เพื่อให้สังคมส่วนรวมอยูไ่ด้
อย่างสงบสุข และท่ีส าคญัทุกคนได้มอบอ านาจการปกครองให้กับรัฐ ในขณะเดียวกันรัฐต้อง
ด าเนินการตอบสนองความตอ้งการขั้นพื้นฐานให้สมาชิกทุกคนในสังคม (Social Contract) อย่างเป็นธรรม
และเท่าเทียมกนั ส่ิงเหล่าน้ีเรียกวา่ ภารกิจของรัฐ (Function of the State)46 ซ่ึงในบริบทสังคมยุคปัจจุบนั 
รัฐสมยัใหม่ (Modern State) เกิดจากสภาพความวุ่นวาย (Turmoil) ทางการเมือง ความไร้กฎหมาย 
(Unlawfulness) และความไม่สงบสุข (Disorder) จึงตอ้งมีการวางหลกัการท่ีเก่ียวกบัรัฐสมยัใหม่ข้ึน 
ซ่ึงมีภารกิจหนา้ท่ีความรับผิดชอบหลาย ๆ ดา้น เพื่อให้ครอบคลุมและตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนในสังคม  ดงันั้น รัฐจึงตอ้งมีหนา้ท่ีในการก าหนดมาตรการของรัฐเพื่อให้ด าเนินการตาม
ภารกิจหนา้ท่ีใหป้ระสบความส าเร็จและเกิดผลประโยชน์แก่ประชาชนมากท่ีสุด 

 2.4.1 ความหมายทฤษฎภีารกจิของรัฐ  
 การศึกษาเร่ืองภารกิจของรัฐจะช่วยให้มีการเขา้ใจลกัษณะการกระท าและการจดัระเบียบองคก์ร
หรือหน่วยงานของรัฐ เพื่อด าเนินให้บรรลุภารกิจหรือจุดประสงคข์องรัฐ แต่ในทางทฤษฎีมีแนวคิดแตกต่าง
ในการพิจารณาภารกิจของรัฐ กล่าวคือแนวคิดหน่ึงเห็นว่า รัฐนั้นเกิดข้ึนและมีชีวิตด ารงอยู่ในตัวเอง  
ไม่มีจุดประสงคห์รือภารกิจอะไรเป็นพิเศษ แต่มีแนวความคิดอีกกลุ่มหน่ึงเห็นวา่รัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีมี
จุดประสงค์เพราะรัฐเกิดข้ึนจากการรวมตวัของกลุ่มมนุษยเ์พื่อสนองความต้องการร่วมกนัของ 
สังคมมนุษย์ท่ีเรียกว่า Common Good หรือประโยชน์สุขของมหาชน (Public Interest) หรือบางทฤษฎี 
เรียกว่า General Will ส าหรับแนวคิดท่ีเสนอว่ารัฐมีจุดประสงค์บางอย่างนั้ น อาจศึกษาได้จาก
ขอ้เทจ็จริงทางประวติัศาสตร์ หรือศึกษาวเิคราะห์ในทางทฤษฎี47 
 นอกจากน้ี เม่ือกล่าวถึงภารกิจของรัฐ ย่อมโยงไปถึงแนวความคิดเก่ียวกบัวตัถุประสงค์
ของการมีรัฐ48เป็นส่ิงท่ีต้องพิจาณาควบคู่กันไปเสมอ การพิจารณาเก่ียวกับภารกิจของรัฐหรือ
วตัถุประสงคข์องการมีรัฐนั้น มีมุมมองในการพิจาณาไดส้องแนวทางดว้ยกนั 

                                                           
46  สิทธิกร ศกัด์ิแสง.  (2554).  หลกักฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพ ฯ: นิติธรรม.  หนา้ 181. 
47  สมยศ เช้ือไทย.  (2556).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 9).  กรุงเทพฯ:  วญิญูชน.  หนา้ 137. 
48  บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2557).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์คร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 290. 



 

40 

 แนวทางแรก เป็นแนวทางเชิงปฏิเสธ โดยปฏิเสธวา่รัฐไม่จ  าเป็นตอ้งมีวตัถุประสงคแ์ต่อยา่งใด 
ซ่ึงหมายความว่า รัฐไม่จ  าเป็นตอ้งมีภารกิจใด ๆ ดว้ย ผูท่ี้มีแนวความคิดน้ีจึงกลายเป็นผูส้นบัสนุน
การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์มีความเห็นในทางท่ีว่าองค์พระมหากษตัริยน์ั้นเอง 
เป็นทุกส่ิงทุกอยา่งท่ีมีความเพียบพร้อมสมบูรณ์ในตนเองอยูแ่ลว้ ไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งมีวตัถุประสงคใ์ด ๆ 
มาเป็นตวัก ากบัอีก ดงัท่ีพระเจา้หลุยส์ท่ี 14 แห่งฝร่ังเศสเคยตรัสวา่ L’Etat, c’ estmoi.หรือ รัฐคือตวัขา้เอง49 
 แนวทางท่ีสอง เป็นแนวทางท่ีตรงกนัขา้มกบัแนวทางแรก กล่าวคือ เป็นแนวทางท่ีต่างจาก
แนวทางแรก ยอมรับวา่รัฐมิใช่ส่ิงท่ีมีวตัถุประสงค์ในตวัเอง หากแต่มีข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการมนุษย ์
รัฐจึงจ าเป็นต้องมีวตัถุประสงค์และภารกิจ และประชาชนย่อมสามารถตรวจสอบได้เสมอว่า  
การบริหารประเทศหรือการบริหารรัฐสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ท่ีไดมี้การก าหนดข้ึนไวแ้ลว้หรือไม่  
แต่อย่างไรก็ตาม วตัถุประสงค์และภารกิจของรัฐจะเป็นอย่างไรนั้ น อาจมีแนวทางการศึกษา 
ไดห้ลายวธีิ ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอน าเสนอเพียงสองวธีิ ดงัต่อไปน้ี 
 วิธีแรก คือ การศึกษาเชิงประวติัศาสตร์ โดยศึกษาดูว่าตั้งแต่อดีตเท่าท่ีปรากฏหลกัฐาน
ทางประวติัศาสตร์มาจนถึงปัจจุบนั มีประเด็นท่ีเก่ียวกบัวตัถุประสงคแ์ละภารกิจของรัฐอยา่งไรบา้ง 
วธีิการเช่นน้ีท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ท่ีอาจน ามาสรุปเป็นแนวทางต่าง ๆ ต่อไป 
 วธีิท่ีสอง คือ การศึกษาเชิงทฤษฎี โดยการใชเ้หตุผลเป็นเกณฑ์ในการแยกแยะและจดัหมวดหมู่
ของแนวความคิดต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัวตัถุประสงค์และภารกิจของรัฐ วิธีการเช่น ช่วยให้ผูศึ้กษาเกิด
ความเขา้ใจในภาพรวมได้ง่ายข้ึน แต่อย่างไรก็ตาม การแยกแยะดงักล่าวอาจจะไม่สอดคล้องกบั
ความเป็นจริงในชีวิตประจ าวนันกั โดยในทางปฏิบติัตามความเป็นจริงอาจจะมีการผสมผสานกนั
ระหวา่งแนวความคิดเชิงทฤษฎีหลาย ๆ แนวก็ได้50 
 การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีนั้น อาจแบ่งได้เป็น 2 แนว คือ ทฤษฎีสัมบูรณ์ 
(Absolute Theory) และทฤษฎีสัมพทัธ์ (Relative Theory) 
 ทฤษฎีสัมบูรณ์ (Absolute Theory) เห็นวา่ ภารกิจของรัฐมีอยูป่ระการเดียวและไม่เปล่ียนแปลงดว้ย 
เช่น ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเนน้ภารกิจในการให้ความปลอดภยัและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 
ซ่ึงน าไปสู่รูปแบบของรัฐท่ีเรียกว่า นิติรัฐ (Rechtsstaat) หรือ รัฐคนเฝ้ายาม แต่ถ้าเป็นทฤษฎีเผด็จการ 
จะเนน้ภารกิจการใชอ้  านาจคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน รัฐตาม
แนวความคิดน้ีเนน้การขยายอ านาจรัฐ มิใช่จ ากดัอ านาจรัฐ  ทั้งน้ีเพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชน์

                                                           
49  บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  (2557).  กฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 91. 
50  เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 91. 
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ส่วนรวมซ่ึงน าไปสู่รูปแบบของรัฐท่ีเรียกวา่ รัฐต ารวจ (Police State) ส่วนทฤษฎีสัมพทัธ์ (Relative Theory) 
เห็นวา่ รัฐมีภารกิจไดห้ลายอยา่งและเปล่ียนไปตามยคุสมยั51  
 นอกจากน้ี การแยกแยะเชิงทฤษฎีระดบัพื้นฐานท่ีสุดก็คือ การแยกแนวความคิดเก่ียวกบั
วตัถุประสงค์และภารกิจของรัฐออกเป็นแนวความคิดเก่ียวกบัวตัถุประสงค์และภารกิจของรัฐท่ีมี
ลกัษณะสัมบูรณ์ (Absolute) และแนวความคิดเก่ียวกบัวตัถุประสงคแ์ละภารกิจของรัฐท่ีมีลกัษณะ
สัมพทัธ์ (Relative)52 
 2.4.2 ประเภทภารกจิของรัฐทีเ่กีย่วข้องกบัการพทิกัษ์รักษาส่ิงแวดล้อม 
 ในปัจจุบนัดว้ยระบบการปกครองของรัฐสมยัใหม่ รัฐจะตอ้งมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีส าคญัประการหน่ึงของรัฐสมยัใหม่ท่ีตอ้งจดัท าให้แก่ประชาชน โดยภารกิจของรัฐ 
กบัการบริการสาธารณะ เป็นเคร่ืองมือในการด าเนินการให้เป็นไปตามภารกิจของรัฐ อีกทั้งยงัเป็น
มาตรการทางสังคมและมาตรการทางกฎหมายเพื่อใหเ้กิดผลท่ีเป็นประโยชน์แก่ประชาชน และเป็น
แนวทางในการพฒันาประเทศไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ซ่ึงในท่ีน้ีจะกล่าวถึงภารกิจของรัฐสมยัใหม่ท่ี
สามารถแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ ภารกิจท่ีรัฐทุกรัฐจ าเป็นตอ้งกระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรัฐ 
ภารกิจน้ี จึงเป็นภารกิจท่ี เน้นสาระส าคัญของความเป็นรัฐท่ี เรียกว่า ภารกิจพื้ นฐาน (Basic Function)  
และภารกิจท่ีรัฐอาจจะกระท าก็ไดไ้ม่กระท าก็ไดท่ี้เรียกกวา่ ภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function)  
 1 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ 
 ภารกิจพื้นฐาน (Basic Function) ของรัฐ หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้รัฐด ารงชีวิตอยู่ได ้
ไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกวา่ความมัน่คงของรัฐหรือความปลอดภยัของประเทศ ภยัท่ีจะคุกคาม
ต่อการด ารงอยู่ของรัฐอาจเกิดจากศตัรูภายนอกหรือภายในก็ได ้ภารกิจเช่นว่าน้ีเป็นอ านาจผูกขาด
ของรัฐท่ีผูป้กครองใช้โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนรวม ภารกิจขั้นพื้นฐานของรัฐน้ีมีอยู ่ 
4 ประการ53 คือ 
 1.1 อ านาจผกูขาดในการใชก้ าลงับงัคบัหรือหนา้ท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อย 
               ภารกิจของรัฐในเร่ืองน้ีถือว่าเป็นภารกิจดั้งเดิมและภารกิจพื้นฐานของรัฐ เพื่อให้ภารกิจ
ดงักล่าวน้ีบรรลุผลจึงจ าเป็นท่ีระบบกฎหมายจะตอ้งก าหนดให้รัฐเป็นผูผู้กขาดการใช้ก าลงัทางกายภาพ 
การผูกขาดทางกายภาพเพื่อรักษาไวซ่ึ้งความสงบเรียบร้อยภายในนั้น ในอีกด้านหน่ึงก็ก่อให้เกิด
หน้าท่ีแก่ปัจเจกบุคคลในการท่ีจะไม่ใช้ก าลงัทางกายภาพในการบงัคบัการตามสิทธิของตนด้วยตนเอง 
                                                           
51  สมยศ เช้ือไทย.  (2556).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 9).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 137-138. 
52  บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49.  หนา้ 91. 
53  ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2555).  ความเป็นมา ทฤษฎีและหลักการที่ส าคัญ  (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 212-213. 
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เพราะหากให้ปัจเจกบุคคลบงัคบัการตามส่ิงท่ีบุคคลนั้นเห็นวา่ถูกตอ้งแลว้ ความวุน่วายในรัฐก็จะ
เกิดข้ึน  นอกจากน้ี รัฐยงัผกูขาดการใชก้ าลงัทางทหารในการป้องกนับูรณภาพแห่งดินแดนอีกดว้ย54 
 1.2 อ านาจผกูขาดในการอ านวยความยติุธรรมหรือหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดี 

 การธ ารงรักษาไวซ่ึ้งระบบกฎหมายนั้นเป็นเง่ือนไขส าคญัประการหน่ึงของนิติรัฐ ศาลมีหน้าท่ี
บอกว่า กฎหมายก าหนดไวอ้ย่างไรในการพิจารณาพิพากษาคดี  ดงันั้น การอ านวยความยุติธรรม 
จึงเป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงรัฐไม่อาจปล่อยใหเ้อกชนตดัสินขอ้พิพาทกนัเองแต่จะตอ้ง
อาศยัวถีิทางตามกฎหมายในการระงบัหรือตดัสินขอ้พิพาทโดยน าคดีข้ึนสู่ศาล 
 1.3 อ านาจผกูขาดในดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศหรือหนา้ท่ีทางการทูต 
            รัฐแต่เพียงผูเ้ดียวเท่านั้นท่ีมีความสามารถทางกฎหมายอย่างเต็มท่ีท่ีจะผูกพนัตนโดย
กระท าสนธิสัญญาและขอ้ตกลงระหวา่งประเทศกบัรัฐอ่ืน บริษทัเอกชนประจ าชาติหรือบริษทัขา้มชาติ
แม้ว่าจะมีพลังทางเศรษฐกิจและการเงินมากสักเพียงใดก็ตาม ก็ไม่มีคุณสมบติัท่ีจะท าขอ้ตกลง
ผูกพนัรัฐได ้การด าเนินความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศเป็นอ านาจผูกขาดรัฐ ซ่ึงจะอยูใ่นเขตอ านาจ
รัฐสภาหรือของรัฐหรือจะแบ่งเขตอ านาจกนัอยา่งไรยอ่มข้ึนอยูก่บักฎหมายของแต่ละประเทศ  
 1.4 อ านาจผกูขาดในดา้นเงินตราและการคลงัหรือหนา้ท่ีทางงบประมาณ 
              ความส าคญัของเงินตราในฐานะท่ีเป็นสัญลกัษณ์ของอ านาจอธิปไตยนั้นเป็นท่ีประจกัษ์
กนัอยูแ่ลโดยสิทธิในการก าหนดเงินตราและในการพิมพธ์นบตัรข้ึนใชใ้นประเทศนั้นเป็นสิทธิของ
รัฐบาลมาแต่ไหนแต่ไร 
 การแสดงออกถึงอ านาจผกูขาดของการคลงัสาธารณะก็คือการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ของรัฐ ซ่ึงจะตอ้งมีการจดัท าประมาณการรายจ่ายและรายรับท่ีจ าเป็นต่อการปฏิบติังานของรัฐและมี
การอนุมติัโดยการลงมติของรัฐสภา 
 หน้าท่ีทางงบประมาณน้ีมีความส าคัญทางการเมือง โดยรัฐสภาได้ต่อรองและได้รับ
อ านาจน้ีมาจากกษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซ่ึงต้องยอมรับว่าจะจดัเก็บภาษีจาก
ประชาชนไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บความยนิยอมจากผูแ้ทนราษฎรก่อน55 
 2. ภารกิจล าดบัรอง 

 ภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้ชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนดีข้ึนหรือไดม้าตรฐานขั้นต ่าในฐานะเป็นมนุษย  ์เป็นภารกิจดา้นท านุบ ารุงชีวิตความเป็นอยู่
                                                           
54  วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2557).  ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: โครงการต ารา 
และเอกสารประกอบการสอน. หนา้ 75. 
55  ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2554).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ.  (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 48-49. 
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ของประชาชนให้กินดีอยู่ดี  จึงเป็นงานด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐนั่นเอง  
ภารกิจล าดบัรองของรัฐแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

2.1 ภารกิจทางสังคมวฒันธรรม 
 2.1.1 การจดัการศึกษาและการท านุบ ารุงศิลปวฒันธรรม 

 ในรัฐสมัยใหม่  (Modern State) ท่ี เป็นประชาธิปไตยและนิติรัฐ รัฐมีภารกิจในการท าให้
ประชาชนสามารถแสดงศกัยภาพของความเป็นมนุษยอ์อกมาโดยสมบูรณ์ตามความสามารถของแต่ละบุคคล 
การจดัการศึกษาใหค้วามรู้ทางวชิาการ การฝึกอบรมวชิาชีพ การสอนให้รู้จกัอดทนอดกลั้นต่อความคิดเห็น
ท่ีแตกต่างออกไป ตลอดจนการอบรมบ่มเพาะให้ประชาชนมีความรับผิดชอบต่อส่วนรวม ยอ่มจะช่วยให้
คนในสังคมมีความรู้ความสามารถและใช้ชีวิตในสังคมร่วมกนัได้อย่างมีคุณภาพ อย่างไรก็ตาม 
การจดัการศึกษาตลอดจนการท านุบ ารุงส่งเสริมศิลปวฒันธรรมนั้น ไม่ใช่ว่ารัฐสามารถกระท าการได้
โดยไม่มีข้อจ ากัด ในรัฐสมัยใหม่ท่ีแยกตวัออกจากเป้าหมายทางศาสนาและยอมรับความเป็นพหุนิยม 
หรือความแตกต่างหลากหลายในความคิดความเช่ือนั้น รัฐยอ่มตอ้งเคารพสิทธิในความคิดความเช่ือ
ส่วนบุคคล เคารพในสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง การจดัการศึกษาของรัฐจึงไม่ใช่การยดัเยียด 
ความเช่ือทางศาสนา หรือลทัธิอนัหน่ึงอนัใดให้แก่พลเมืองของตน ในส่วนท่ีเก่ียวกบัวฒันธรรม
ตลอดจนการส่ือสารมวลชนนั้น รัฐตอ้งระมดัระวงัมิให้การสนบัสนุนส่งเสริมศิลปวฒันธรรม (Art and Cultural) 
กลายเป็นการก าหนดเน้ือหาของศิลปวฒันธรรม หรือบงัคบัให้บุคคลตอ้งแสดงออกทางศิลปวฒันธรรม
ตามความตอ้งการของรัฐ56  

 2.1.2 การพิทกัษรั์กษาส่ิงแวดลอ้ม  
 ภารกิจในทางส่ิงแวดลอ้มถือไดว้า่เป็นภารกิจท่ีค่อนขา้งใหม่ส าหรับรัฐ ในทางนิติศาสตร์ 

วชิาการท่ีศึกษาเร่ืองราวเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มคือวชิากฎหมายส่ิงแวดลอ้มนั้นก็เป็นวชิาท่ีถือก าเนิดข้ึน
ในราวประมาณ 40 กวา่ปีมาน้ี ในยุโรปการพิทกัษรั์กษาส่ิงแวดลอ้มมีเป้าหมายอยูท่ี่การรักษาสภาวะธรรมชาติ 
ขจดัการกระท าท่ีรบกวนหรือก่อให้เกิดความเสียหายแก่สภาวะธรรมชาติจนอาจเป็นอนัตราย 
ต่อบรรดาส่ิงท่ีมีชีวติทั้งหลาย การพิทกัษรั์กษาสภาวะธรรมชาติมีทั้งกรณีท่ีเจาะจงไปท่ีส่วนใดส่วนหน่ึง
ของสภาวะแวดลอ้ม เช่น น ้ า ดิน อากาศ ภูมิประเทศ ป่าไม ้และกรณีท่ีเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งกนั
ในสภาวะแวดลอ้มทั้งมวล57  

 
 

                                                           
56  วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 54.  หนา้ 76. 
57  วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 54.  หนา้ 77. 
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 2.1.3 การจดัสวสัดิการสังคมและการสร้างความเป็นธรรมในสังคม 
 การท าให้ชีวิตของพลเมือง (Citizen) ในรัฐเป็นชีวิตท่ีมีคุณภาพยอ่มเป็นภารกิจส าคญั

อีกประการหน่ึงท่ีรัฐมิอาจปฏิเสธไม่กระท าได้ รัฐย่อมมีหน้าท่ีในการจดัการให้พลเมืองสามารถ
ด ารงชีวิตอยู่ไดอ้ย่างมีความหมายในฐานะเป็นมนุษย  ์ดว้ยเหตุน้ีรัฐจึงมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการ
ตลอดจนสวสัดิการขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมือง เพื่อให้พลเมืองมีมาตรฐานในการด ารงชีวิตท่ีดี  
เช่น การจดัใหมี้การรักษาพยาบาล การจดัใหมี้เงินสงเคราะห์คนชรา เป็นตน้ 

 2.2 ภารกิจดา้นเศรษฐกิจ 
 2.2.1 การส่งเสริมและควบคุมก ากบัเศรษฐกิจ 
 การท่ีรัฐมีภารกิจหลายประการท่ีกล่าวมาขา้งต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจในด้าน

สวสัดิการสังคมนั้น ท าให้รัฐไม่อาจท่ีจะปฏิเสธการหารายไดเ้พื่อไวใ้ช้ในการปฏิบติัภารกิจเท่านั้น
แหล่งรายไดท่ี้ส าคญัท่ีสุดของรัฐ คือ ภาษีอากร เราอาจกล่าวไดว้า่รัฐสมยัใหม่เป็น รัฐภาษีอากร การท่ีรัฐ
จะเขา้ไปหารายไดโ้ดยด าเนินธุรกิจแบบเดียวกบัเอกชนเพื่อมุ่งแสวงหารายไดต้ลอดจนผลก าไรนั้น
มีขอ้จ ากดัอยูม่ากทั้งในทางกฎหมายและโดยระบบเศรษฐกิจแบบตลาดท่ีเป็นอยูใ่นปัจจุบนั  ดงันั้น
รัฐจึงต้องพยายามส่งเสริมให้ระบบเศรษฐกิจ58 (Economic System) เจริญเติบโตเพื่อประโยชน์
ในทางภาษีอากรอนัเป็นแหล่งรายไดข้องรัฐ 

  ในการด าเนินการเพื่อควบคุมก ากับเศรษฐกิจนั้น รัฐอาจจะกระท าได้โดยก าหนด
กฎเกณฑ์อนัเป็นกรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจตลอดจนการท าธุรกิจของผูป้ระกอบการต่าง ๆ 
รวมทั้งก าหนดกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการควบคุมการแข่งขนัใหเ้ป็นไปอยา่งเสรีและเป็นธรรม เช่น การตรากฎหมาย
วา่ดว้ยการป้องกนัการผูกขาด นอกจากน้ีรัฐยงัอาจเขา้ไปด าเนินการในเชิงรุกเพื่อกระตุน้เศรษฐกิจ
หรือก ากบัทิศทางการพฒันาเศรษฐกิจไดอี้กดว้ย เช่น การใหเ้งินอุดหนุนแก่ผูป้ระกอบการ เป็นตน้ 

 

 

                                                           
58  ระบบเศรษฐกิจ คือ ระบบการผลิตและกระจายสินคา้และบริการ ตลอดจนการจดัสรรทรัพยากรในสังคมหน่ึง 
ระบบเศรษฐกิจประกอบดว้ยการรวมสถาบนั หน่วยงานและผูบ้ริโภคซ่ึงประกอบเป็นโครงสร้างทางเศรษฐกิจ
ของชุมชนหน่ึง มโนทศัน์ท่ีเก่ียวขอ้ง คือ วถีิการผลิต 

ในบรรดาระบบเศรษฐกิจท่ีมีอยู ่มีการพฒันาวิธีการวิเคราะห์แตกต่างกนัไป เช่น เศรษฐศาสตร์สังคม
นิยมและธรรมศาสตร์เศรษฐกิจอิสลาม (Islamic Economic Jurisprudence) ปัจจุบนั การจดัระเบียบทางเศรษฐกิจ
รูปแบบท่ีพบมากท่ีสุดในระดบัโลกอาศยัเศรษฐกิจแบบผสมท่ีเนน้ตลาดทุนนิยม 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%96%E0%B8%B2%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%99
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%B4%E0%B8%95&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A8%E0%B8%A3%E0%B8%A9%E0%B8%90%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%88%E0%B9%81%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%9C%E0%B8%AA%E0%B8%A1
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2.5 หลกัการจัดท าบริการสาธารณะในการบริหารจัดการป่าไม้ 

การจดัท าบริการสาธารณะ (Service Public)โดยรัฐถือว่าเป็นแนวคิดพื้นฐานและเป็น
แนวคิดท่ีเป็นตน้ก าเนิดของกฎหมายปกครอง นบัตั้งแต่ ค.ศ.1873 ศาลช้ีขาดอ านาจหน้าท่ีระหวา่ง
ศาลได้วางบรรทดัฐานไวว้่า ขอบเขตอ านาจของศาลปกครองสามารถจ าแนกจากขอบเขตอ านาจ
ของศาลยุติธรรมได ้โดยอาศยัการพิจารณาจากการจดัท าบริการสาธารณะเป็นเกณฑ์ยิ่งไปกวา่นั้น 
ส านักกฎหมายของ Duguit ได้สร้างทฤษฎีการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อใช้สนับสนุนแนวความคิด 
ในการแบ่งแยกอ านาจศาลดงักล่าว แมว้า่ในเวลาต่อมาจะมีทฤษฎีเร่ืองการใช้อ านาจรัฐท่ีถูกน ามา
อธิบายเพื่อใช้ในการจ าแนกเขตอ านาจศาลก็ตาม แนวความคิดในเร่ืองการให้บริการสาธารณะ 
โดยรัฐก็ยงัมีความส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายปกครองอยู่มาก โดยสาระส าคญัของการกระท า 
ของฝ่ายปกครอง (Administration) นั้นมีจุดมุ่งหมายเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ59 

 2.5.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
 ความหมายของค าว่า บริการสาธารณะนั้น มีนักวิชาการหลายท่านให้ความหมายไวใ้น
ช่วงแรกของการศึกษาทฤษฎีวา่ดว้ยบริการสาธารณะนั้น ศาสตราจารย ์ดร. Léon DUGUIT ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความ
ของค าวา่ของค าวา่บริการสาธารณะไวว้า่ บริการสาธารณะเป็นหน่ึงในองคป์ระกอบของรัฐ ค าจ ากดัความน้ี
แมจ้ะเป็นค าจ ากดัความท่ีสั้นแต่หากพิจารณาดูอยา่งละเอียดลึกซ้ึงแลว้จะพบวา่เป็นค าจ ากดัความท่ี
สะทอ้นใหเ้ห็นถึงความมีอยูข่องบริการสาธารณะคู่กบัรัฐและความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชน 
โดยผา่นทางบริการสาธารณะ 
 ศาสตราจารยฌ์็อง ริเวโร่ ไดอ้ธิบายเก่ียวกบัการใชอ้ านาจรัฐควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของเอกชน 
โดยองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ กล่าวคือ การตอบสนอง
ความตอ้งการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคม ในการท่ีจะไดรั้บบริการจากรัฐ ในเร่ืองท่ี
เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจดัให้มีบริการสาธารณะด้าน 
การให้ความคุ้มครองความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคต่าง ๆ  
ซ่ึงกิจกรรมของรัฐประเภทน้ีจึงเป็นการท่ีรัฐจัดท าหรือจัดให้มีบริการต่างๆท่ีเป็นท่ีต้องการ 
ของสังคมท่ีเอกชนไม่อาจจะจดัท าได้เอง หรืออาจจะมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการแทน
ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ60 

                                                           
59  ส านักงานศาลปกครอง.  (2551).  รวมบทความทางวิชาการเล่ม 4 กฎหมายปกครองต่างประเทศ.  กรุงเทพฯ: 
ส านกัวชิาการและความร่วมมือระหวา่งประเทศ ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 47. 
60  ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2558).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 22).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 75. 
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 ส าหรับประเทศไทยนั้น การให้ความหมายของการบริการสาธารณะอาจพิจารณาไดจ้าก
การแบ่งภารกิจของรัฐท่ีพึงจดัท าให้แก่ประชาชนผูอ้ยู่ใตป้กครอง โดยสามารถแบ่งภารกิจของรัฐ
ออกเป็นสองประเภท คือ ภารกิจพื้นฐาน (Basic Function) และภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) 
จากอิทธิพลของขอ้ความคิดดงักล่าว ประกอบกบัมีผูพ้ยายามให้ค  าจ  ากดัความของบริการสาธารณะ
ไวห้ลายรูปแบบ จึงพอสรุปได้ว่า การให้ความหมายของการบริการสาธารณะของศาสตราจารย ์ 
ดร.ประยูร กาญจนดุล เป็นการให้ความหมายและค าจ ากดัความของบริการสาธารณะท่ีสมบูรณ์ 
และสอดคลอ้งกบัแนวคิดการแบ่งภารกิจของรัฐดงักล่าวขา้งตน้มากท่ีสุด โดยไดใ้ห้ความหมายของ
บริการสาธารณะว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในการควบคุม 
ของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน61 ความหมายดงักล่าวสามารถ
อธิบายขยายความไดว้า่ การใหบ้ริการสาธารณะหลกัเป็นหนา้ท่ีของรัฐทั้งส้ิน ทั้งน้ี การท่ีรัฐมีอ านาจสูงสุด 
คืออ านาจอธิไตย (Sovereignty) ไดแ้ก่ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร อ านาจตุลาการ เพื่อตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนส่วนร่วม การกระท าท่ีแสดงออกจากหน้าท่ีในฐานะฝ่ายบริหาร  
จึงออกมาเป็นส่ิงท่ีเรียกวา่ บริการสาธารณะ 62 
 ดงันั้น กิจการใดจะเป็นบริการสาธารณะจึงตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขสองประการ คือ 
 1. กิจการนั้นจะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและเพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนโดยส่วนรวม 
 2. หากกิจการนั้ นหยุดด าเนินการลงจะส่งผลให้เกิดความวุ่นวาย เดือดร้อนและเกิด 
ความไม่สงบสุขเกิดข้ึน 
 เม่ือกิจการใดเป็นบริการสาธารณะแลว้ ผลในทางกฎหมายคือ กฎหมายควรก าหนดให้รัฐ
มีอ านาจเขา้แทรกแซงหรือด าเนินการกิจการนั้น63 
 2.5.2 ประเภทและหลักเกณฑ์ส าคัญในการบริการสาธารณะทีใ่ช้ในการบริหารจัดการป่าไม้ 
 1. ประเภทของบริการสาธารณะ 
 แนวความคิดเก่ียวกับทฤษฎีว่าด้วยบริการสาธารณะในการแบ่งแยกบริการสาธารณะ
ออกเป็นประเภทต่าง ๆ นั้ น เกิดข้ึนจากแนวค าวินิจฉัยและความเห็นของนักกฎหมาย โดยแต่เดิม 
ฝ่ายปกครอง (Administration) จดัท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน 

                                                           
61  ประยรู กาญจนดุล.  (2538).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  
หนา้ 108. 
62  ดิเรก ควรสมาคม.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 124. 
63  พชัฌา จิตรมหึมา.  (2553).  ขอ้ความคิดและหลกักฎหมายเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง.  วารสารกฎหมาย
ปกครอง,27 (3).  หนา้ 5.  
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โดยในระยะแรกจะเป็นเร่ืองเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ 
รวมทั้งการให้ประชาชนกินดีอยู่ดี แต่ต่อมาภายหลงัสังคมมีการขยายตวัใหญ่ข้ึนและเทคโนโลย ี
ไดมี้การพฒันาอยา่งต่อเน่ือง ท าให้ประชาชนมีความตอ้งการเพิ่มมากข้ึนอนัเก่ียวกบัการด ารงชีวิต 
ซ่ึงในบางกรณีฝ่ายปกครองอาจไม่มีความพร้อมท่ีจะตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในส่วนน้ีได ้
จึงหาทางออกดว้ยวิธีการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการมอบกิจการในหน้าท่ีของตนให้เอกชนเป็นผูท้  า 
หรืออาจจดัตั้งหน่วยงานพิเศษข้ึนมาด าเนินการจดัท า เป็นตน้  
 ในทางทฤษฎีนั้น สามารถแบ่งประเภทบริการสาธารณะไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ บริการสาธารณะ
ท่ีมีลกัษณะทางปกครอง และบริการสาธารณะท่ีมิใช่บริการสาธารณะทางปกครอง  ดงัน้ี 
  (1) บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงาน
ในหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน อนัเป็นภารกิจพื้นฐาน 
(Basic Function) กิจกรรมเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการดูแลความปลอดภยัและความสงบสุข
ของประชาชน ซ่ึงเป็นบริการสาธารณะท่ีภาครัฐตอ้งอาศยัอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจดัท า
บริการสาธารณะ และเป็นกิจกรรมท่ีรัฐจดัท าให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน เช่น กิจกรรม 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบภายใน การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ 
  ผลทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองมี 3 ประการ 
ประการแรก ในเร่ืองนิติสัมพนัธ์ของบุคคลต่าง ๆ ในบริการสาธารณะ ซ่ึงไดแ้ก่ ผูจ้ดัท า ผูใ้ชบ้ริการ 
และบุคคลภายนอกนั้น ความสัมพนัธ์ของบุคคลเหล่าน้ีในบริการสาธารณะทางปกครองจะอยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายปกครอง ประการท่ีสอง ซ่ึงเป็นผลจากประการแรก คือ ศาลท่ีมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทเก่ียวกบับริการสาธารณะทางปกครอง ไดแ้ก่ ศาลปกครอง และประการท่ีสาม 
ความรับผิดของฝ่ายปกครอง ส ากรับความเสียหายท่ีผูใ้ช้บริการได้รับเน่ืองจากการปฏิบัติงาน 
ท่ีบกพร่องของบริการสาธารณะเป็นความรับผดิในมูลละเมิด มิใช่ความรับผดิในมูลสัญญา64 

  (2) การบริการสาธารณะท่ีมิใช่บริการสาธารณะทางปกครอง บริการสาธารณะ
ประเภทน้ีหมายถึง กิจการในหน้าท่ีของรัฐท่ีจดัท าข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
ในแง่ของการส่งเสริมสวสัดิภาพท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการด ารงชีพตลอดจนคุณภาพชีวิตและเพื่ออ านวย
ความสะดวกสบายให้แก่ประชาชน เป็นภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) ของรัฐ65 

  บริการสาธารณะประเภทน้ีแต่เดิมรัฐเป็นผูด้  าเนินการเพียงล าพงัเท่านั้น ไม่มอบให้
องค์กรอ่ืนจดัท า แต่ต่อมาด้วยอิทธิพลของระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบเสรีนิยมและสังคมนิยม 
                                                           
64  นันทวฒัน์ บรมานันท์.  (2555).  มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย .  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 80-81. 
65  ดิเรก ควรสมาคม.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 125. 
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จึงท าให้รัฐ ตอ้งกระจายอ านาจให้แก่องคก์รอ่ืน หรือภารกิจบางเร่ืองรัฐโดยฝ่ายปกครองไม่สามารถ
จัดท าเพราะความไม่คล่องตัว จึงจัดตั้ งเป็นองค์กรพิ เศษในรูปรัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise)  
เป็นผูด้  าเนินการนั้น  
 2. หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ 

 โดยทัว่ไปกิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภทใดหรือเป็น
บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูใ้ด ยอ่มจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑห์รือหลกัเกณฑเ์ดียวกนั ซ่ึงในทางทฤษฎี 
ไม่มีการปรากฏว่ามีหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะทุกประเภท แต่ก็มี
หลกัเกณฑ์ท่ีพอจะถือไดว้่าเป็นหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานระหว่างบริการสาธารณะแต่ละประเภทท่ีแมจ้ะมี
บางอยา่งแตกต่างกนั โดยหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานท่ี Louis Rolland แห่งส านกัความคิดทางกฎหมายเก่ียวกบั
บริการสาธารณะ พฒันามาจากลกัษณะส าคญัของบริการสาธารณะ 3 ประการ คือ หลกัว่าดว้ยความเสมอภาค 
หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง และหลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง66 

  (1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค  
  หลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะ หมายความวา่ บุคคลทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง

กบับริการสาธารณะตอ้งไดรั้บปฏิบติัอยา่งเสมอภาคกนั จะมีการเลือกปฏิบติัไม่ได ้ความเสมอภาคน้ี
ครอบคลุมทั้งความเสมอภาคของประชาชนในการไดรั้บบริการสาธารณะ ความเสมอภาคของประชาชน
ในการสมคัรเขา้ท างานในหน่วยงานของรัฐและความเสมอภาคของประชาชนในการเขา้เป็นคู่สัญญา 
ทางปกครอง ซ่ึงหลกัน้ีเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ  ทั้งน้ี เน่ืองจาก
การท่ีฝ่ายปกครองเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะนั้ น ฝ่ายปกครองมิได้มีจุดมุ่งหมายท่ีจะจดัท า 
บริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ 
ของประชาชนทุกคน คือประชาชนทุกคน ยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จาก
บริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ดงันั้น กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัท าข้ึนเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะ
จึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสในส่วนท่ีเก่ียวกับ
ความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะนั้นสามารถแบ่งได ้2 ประเภท คือ  

   (1.1) ในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูใ้ช้บริการสาธารณะ การเลือกปฏิบติัในระหว่างผูใ้ช้บริการ
สาธารณะอนัท าให้เกิดความไม่เสมอภาคในการไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะไม่สามารถท าได ้
หลกัความเสมอภาค (Equality) ท่ีมีต่อบริการสาธารณะน ามาใช้โดยตรงกบัผูใ้ช้บริการสาธารณะ 
เช่น กรณีศาลปกครองสูงสุดไดน้ าหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคมาใชก้บัการเรียกเก็บค่าบริการโดยผู ้

                                                           
66  นนัทวฒัน์ บรมานันท์.  (2552).  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการสาธารณะ (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 43. 
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ให้บริการไม่สามารถเลือกปฏิบัติ ต่อผู ้ใช้บริการด้วยการเก็บค่ าใช้บริการท่ีแตกต่างกันได ้ 
ในค าวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุดคดี Denoyez ในปี ค.ศ. 1974 และค าวินิจฉยัดคี Commune de Romainville 
ใน ค.ศ. 1987 เป็นตน้ 

   (1.2) การเขา้ท างานในหน่วยงานของรัฐ บุคคลทุกคนมีความเสมอภาคกนัในการ
เขา้ท างานกบัฝ่ายปกครอง การเลือกปฏิบติัไม่รับเขา้ท างานดว้ยเหตุผลใดเหตุผลหน่ึงนอกจากเหตุท่ี
เก่ียวกบัความรู้ความสามารถ ซ่ึงเป็นคุณสมบติัส่วนตวัของผูส้มคัรจะกระท ามิได ้จากหลกัดงักล่าว
มีผลท าให้พลเมืองทุกคนมีความเสมอภาคกันในการเข้าท างานกับฝ่ายปกครอง ความแตกต่าง
ทางด้านศาสนา แนวความคิดทางการเมืองหรือเพศจะไม่สามารถเป็นเหตุให้ฝ่ายปกครองสร้าง
เง่ือนไขท่ีจะไม่รับเขา้ท างานหรือปฏิเสธไม่ให้เขา้ท างานได ้คงมีเพียงความรู้ความสามารถเท่านั้นท่ี
ฝ่ายปกครองสามารถก าหนดเป็นเง่ือนไขในการรับบุคคลเขา้ท างานกบัฝ่ายปกครองได ้

  (2) หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง 
  วตัถุประสงค์ท่ีมีการจดัท าบริการสาธารณะก็เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะเพื่อ
สนองตอบต่อความตอ้งการของสาธารณชน  ดงันั้น การให้บริการสาธารณะจะตอ้งมีความต่อเน่ือง
อยูเ่สมอและไม่ขาดตอน จึงมีความจ าเป็นส าหรับประชาชนมาก  ทั้งน้ี เพื่อไม่ก่อให้เกิดความชะงกั
ในวิถีการด ารงชีวิตของสังคมโดยรวม แม้ว่าในสภาวการณ์ท่ีมีการประท้วงจากผูจ้กัท าบริการสาธารณะ 
ก็ตาม คือเม่ือมีการประทว้งโดยผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ (Public Service) ผูจ้ดัท าบริการสาธารณะไม่สามารถ 
ท่ีจะหยดุให้บริการโดยเด็ดขาด แต่จะตอ้งจดัให้มีการให้บริการสาธารณะขั้นต ่าท่ีสุด เพื่อไม่ให้การด ารงชีวิต
ในสังคมตอ้งสะดุดหรือหยุดลงท่ีมีผลท าให้ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ซ่ึงหลกัเกณฑ์ดงักล่าวน้ีถือว่าเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นรัฐหรือเอกชนจะตอ้ง 
ถือปฏิบติัอยา่งเคร่งครัด การละเลยการปฏิบติันั้นถือวา่เป็นความผดิอยา่งร้ายแรงท่ีฝ่ายผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ
จะตอ้งรับผดิชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน67 

  ความต่อเน่ืองดงักล่าวมาน้ีไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัวา่จะตอ้งมีลกัษณะอยา่งไร 
ส าหรับบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตอ้งจดัท าอยา่งถาวร เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ ความต่อเน่ือง
จะหมายถึงการจดัท าบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ตลอดเวลาวนัละ 24 ชัว่โมง สัปดาห์ละ 7 วนั 
ในขณะท่ีบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงไม่จ  าเป็นต้องจดัท าอย่างถาวร แต่จะต้องจดัท าอย่าง
สม ่าเสมอก็อาจจดัท าโดยมีหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขบางประการ เช่น พิพิธภณัฑ์สามารถก าหนดเวลา 

                                                           
67  ส านกังานศาลปกครอง.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 55-56. 
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ปิด-เปิด ก าหนดวนัหยุดได ้การศึกษาสามารถก าหนดวนัเวลาในการให้การศึกษา รวมทั้งการหยุดพกัร้อน
ประจ าปีไดอี้กดว้ย นอกจากน้ีความต่อเน่ืองยงัข้ึนอยูก่บัยคุสมยัและสภาพสังคมอีกดว้ย68 
  หลกัการท่ีส าคญัของหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะคือ นิติบุคคลผูมี้
หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะอยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ือง
ตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกัจะตอ้งมีการรับผิดชอบ และในกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงกั
ขององค์กรปกครองท้องถ่ิน (Local Government) หรือองค์กรมหาชนอิสระ องค์กรท่ีท าหน้าท่ี
ก ากบัดูแลจะตอ้งเขา้ด าเนินการแทนเพื่อเป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ ซ่ึงหลกั
ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะนั้น ยงัก่อใหเ้กิดหลกักฎหมายยอ่ย ๆ อีก เช่น ในประเทศฝร่ังเศส
ก่อนสงครามโลกคร้ังท่ีสอง หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีผลใชบ้งัคบักบัเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐท่ีท าการหยุดงานซ่ึงถือวา่เป็นความผิดกฎหมาย แต่ต่อมาตามรัฐธรรมฉบบั ค.ศ.1946 ใช้บงัคบั
และมีการบัญญัติไวใ้นค าปรารภของรัฐธรรมนูญยอมรับสิทธิในการนัดหยุดงาน จึงก่อให้เกิด
ปัญหาทางรัฐธรรมนูญตามมาคือ สิทธิในการนดัหยุดงานท่ีรัฐธรรมนูญรับรองหลกัความต่อเน่ือง 
(Continuity Principle) ของบริการสาธารณะท่ีรัฐธรรมนูญก็รับรองเช่นกนั โดยหลกัทั้งสองน้ีใน
บางคร้ังก็ขดัแยง้กนั เช่น การนัดหยุดงานอาจเป็นเหตุให้เกิดการขดัขวางการด าเนินงานตามปกติ
ของบริการสาธารณะท่ีท าใหห้ลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะถูกกระทบได ้เป็นตน้ เพื่อเป็น
การประนีประนอมระหวา่งสิทธิในการนดัหยุดงานกบัหลกัวา่ดว้ยความเน่ืองของบริการสาธารณะ 
จึงเกิดมาตรการท่ีจะเขา้มาแกไ้ขปัญหาดงักล่าวข้ึนสองวิธีดว้ยกนัคือ การให้บริการขั้นต ่า ไดแ้ก่ การท่ี
ฝ่ายปกครองก าหนดมาตรการรับรองการนดัหยุดงานไวว้า่ ไม่วา่จะนดัหยุดงานอยา่งไรก็ตามจะไม่
สามารถหยุดย ั้งทั้งหมดได ้อยา่งนอ้ยจะตอ้งมีบริการดงักล่าวอยูบ่า้งในบางส่วน และการให้เจา้ท่ีอ่ืน
ของรัฐเขา้ด าเนินการแทน 

  ซ่ึงในประเทศไทยนั้นห้ามเจา้หน้าท่ีของรัฐนัดหยุดงาน โดยประมวลกฎหมาอาญา
บญัญัติให้การนัดหยุดงานเป็นความผิดเฉพาะ ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 16669 และจะสังเกตได ้
จากพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 109 ท่ีก าหนดให้การลาออกจากราชการ
ตอ้งไดรั้บการอนุญาตจากผูมี้อ  านาจ ตราบใดท่ียงัไม่ไดรั้บอนุญาต หากขา้ราชการหยุดงานติดต่อกนั

                                                           
68  ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 53.  หนา้ 81. 
69  มาตรา 166 ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังานละท้ิงงานหรือกระท าการอยา่งใด ๆ เพ่ือใหง้านหยดุชะงกัหรือเสียหาย โดยร่วม
กระท าการเช่นนั้นดว้ยกนัตั้งแต่หา้คนข้ึนไป ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหา้ปี หรือปรับไม่เกิดหน่ึงหม่ืนบาท หรือ
ทั้งจ าทั้งปรับหรือการหา้มเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีลาออกจากงานหยดุงานจนกวา่จะไดรั้บอนุญาต 
 ถา้ความผิดนั้นไดก้ระท าลงเพ่ือใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงในกฎหมายแผ่นดิน เพ่ือบงัคบัรัฐบาลหรือเพ่ือ
ขมขู่ประชาชน ผูก้ระท าตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสิบปี และปรับไม่เกินสองหม่ืนบาท 
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เป็นเวลาเกินกวา่ 15 วนั มาตรา 85(1) ถือวา่เป็นการกระท าความผิดวินยัอย่างร้ายแรง อาจตอ้งรับ
โทษทางวนิยัถึงขั้นไล่ออกจากราชการได ้อนัจะเป็นเหตุใหเ้สียสิทธิประโยชน์ท่ีควรจะได ้

  ในกรณีสัญญาทางปกครอง (Contrat Administratif)70 หากคู่สัญญาท่ีเป็นเอกชนท างาน
ตามสัญญาล่าช้าเล็งเห็นว่าจะเสร็จไม่ทนัก าหนด ฝ่ายปกครอง (Administration) มีอ านาจเขา้ท าการแทน 
ได้เองหรือจะมอบให้เอกชนอ่ืนท าการแทน โดยคู่สัญญาตอ้งเสียค่าใช้จ่ายพร้อมดอกเบ้ีย โดยอ านาจน้ี 
ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการระบุไวใ้นสัญญา หรือหากฝ่ายปกครองเป็นฝ่ายผิดสัญญา คู่สัญญาซ่ึงเป็นเอกชน
จะหยดุปฏิบติัการตามสัญญาไม่ได ้เพราะจะท าใหบ้ริการสาธารณะหยดุชะงกั เอกชนนั้นตอ้งปฏิบติั
ตามสัญญาต่อไป แลว้จึงมาฟ้องเรียกค่าเสียหายจากฝ่ายปกครองในภายหลงั จะถือเหมือนหลกักฎหมาย
เอกชนท่ีวา่ เม่ือฝ่ายหน่ึงไม่ช าระหน้ีอีกฝ่ายหน่ึงยอ่มมีสิทธิไม่ช าระหน้ีตอบแทนไม่ไดห้รือหากเอกชน
คู่สัญญาประสบปัญหาในการด าเนินงานอนัเกิดจากเหตุท่ีไม่อาจคาดหมายไดล่้วงหนา้ ฝ่ายปกครอง
ตอ้งเข้ามาช่วยเหลือ เพื่อให้บริการสาธารณะด าเนินการต่อไปได้ โดยไม่ได้ถือตามหลักกฎหมาย
เอกชนท่ีวา่ ตวัใครตวัมนั71 

  (3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง  
 บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสม
กบัเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งปรับปรุงให้เขา้
กับวิวฒันาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้วย โดยหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงหมายความถึงการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะให้ทนักับความต้องการ 
ของผูใ้ช้บริการสาธารณะอยู่เสมอเพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจดัท ามีความสอดคลอ้ง 
กบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน ซ่ึงการเปล่ียนแปลงหรือปรับปรุงน้ีอาจจะ
เป็นการเปล่ียนแปลงในตัวผู ้จ ัดท าบริการสาธารณะ เช่น การปรับปรุงโครงสร้างองค์กร  
การเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมาย หรืออาจจะเป็นการเปล่ียนแปลงในเน้ือหาของสัญญาในกรณี
ท่ีเอกชนท าสัญญากบัรัฐ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ หากเป็นสัญญาทางปกครองจะมีเน้ือหา
อยูส่องประเภท คือ เน้ือหาในสัญญาท่ีมีลกัษณะของการตกลงกนัทั้งสองฝ่ายระหวา่งรัฐกบัเอกชน 
ซ่ึงการเปล่ียนแปลงเน้ือหาในสัญญานั้ นจะต้องได้รับความยินยอมทั้ งสองฝ่าย และเน้ือหาท่ี

                                                           
70  สญัญาทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือในการผกูนิติสมัพนัธ์ในทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง เพ่ือด าเนินภารกิจท่ีอยู่
ในอ านาจหนา้ท่ีของตนให้บรรลุผล การผกูนิติสมัพนัธ์ดงักล่าวอาจมีผลเป็นการก่อ เปล่ียนแปลง หรือระงบัไปซ่ึง
นิติสัมพนัธ์อันเป็นไปตามหลักกฎหมายมหาชน โปรดดู ชาญชัย แสวงศักด์ิ และ มานิตย ์วงศ์เสรี.  (2541).  
ความรู้เบ้ืองต้นเกีย่วกบันิตกิรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 6. 
71  มานิตย ์จุมปา.  (2556).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 113. 
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แสดงออกถึงเอกสิทธ์ิของคู่สัญญา (Party to the Contract) ฝ่ายรัฐ ซ่ึงรัฐสามารถแก้ไขหรือเปล่ียนแปลง
สัญญาไดฝ่้ายเดียว โดยคู่สัญญาท่ีเป็นฝ่ายเอกชนไม่สามารถท่ีจะปฏิเสธการแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลง
สัญญาของฝ่ายรัฐได ้แต่ท าไดเ้พียงการฟ้องคดีต่อศาลเท่านั้น72  
  หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ีมีลกัษณะแตกต่างจากหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง 
ท่ีมีลกัษณะเป็นกฎหมายของบริการสาธารณะ หรือหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคท่ีมีลกัษณะเป็นหลกั
กฎหมายทัว่ไป แต่หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไม่ได้ถูกกล่าวถึงอย่างชัดแจง้ แมใ้นค า
วนิิจฉยัทางปกครองแต่มีการกล่าวถึงหรือให้ขอ้คิดเห็นวา่ โดยสภาพของการจดัท าบริการสาธารณะ
ทัว่ไปท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของประชาชน เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความตอ้งการ
ของประชาชนเปล่ียนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บการเปล่ียนแปลงตามความความ
ตอ้งการของประชาชนไปดว้ย 
 2.5.3 องค์กรผู้จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือการบริหารจัดการป่าไม้ 

 การจัดท าบริการสาธารณะแต่ดั้ งเดิมนั้ นเป็นหน้าท่ีหลักของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
หากเป็นการจัดท าบริการสาธารณะท่ีเป็นรากฐานในการด ารงอยู่ของ เช่น ด้านการยุติธรรม  
ดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ ดา้นการป้องกนัประเทศ และดา้นเงินตรา ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะ
โดยรัฐ สามารถท าไดห้ลายรูปแบบ  ดงัน้ี 

 1. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ เป็นแนวความคิดดั้งเดิมและแนวความพื้นฐานท่ีเป็น
ปรัชญาในการด าเนินกิจการต่าง ๆ  ภายในรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการด าเนินการในการจดัท าบริการสาธารณะท่ี
เป็นรากฐานในการด ารงอยูข่องรัฐ ดงันั้นบริการสาธารณะจึงอยูใ่นอ านาจรัฐจะตอ้งเป็นผูใ้ชบ้ริการ
สาธารณะเพื่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงต้องพิจารณาถึงลักษณะส าคัญ คือการเป็นภารกิจ 
ท่ีประชาชนทั้ งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือน ๆ กัน จึงต้องมีองค์กรกลางเป็นผู ้ปฏิบัติหน้าท่ี 
ให้สอดคลอ้งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพ และเป็นภารกิจท่ีรัฐ
สามารถจดัท าไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า กล่าวคือ เป็นกิจการท่ีตอ้งอาศยังบประมาณและวิธีการ 
ในการด าเนินการระดับสูง จึงต้องใช้งบประมาณ  (Budget) ของรัฐ การด าเนินการเพื่อเหตุผล 
ในเร่ืองของความประหยดั 

 จากหลกัเกณฑ์ทั้งสองประการดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ ผูใ้ช้บริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจรัฐ
สามารถแบ่งได ้ ดงัน้ี 
 1.1 หน้ าท่ี ในการป้องกันประเทศเพื่ อให้ เกิดความสงบสุขและความมั่นใจ 
แก่ประชาชนของรัฐ ท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองจากฝ่ายปกครอง (Administration) ว่า จะไม่ถูกรัฐอ่ืน

                                                           
72  ส านกังานศาลปกครอง.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 58. 
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เขา้มารุกรานท าร้ายลา้งชีวิตและทรัพยสิ์น เช่น กิจการทหารหรือต ารวจตระเวรชายแดน รวมทั้ง
อ านาจในการประกาศสงครามกบัผูอ่ื้นดว้ย 

  1.2 หน้าท่ีในด้านการรักษาความสงบภายใน จะต้องจดัให้มีกระบวนการยุติธรรม 
และระบบควบคุมสังคม ใหเ้กิดความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น การเยยีวยาเม่ือถูกละเมิด (Tort) 
หรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรับซ่ึงต้องด าเนินการคาบเก่ียวกับในท้องถ่ิน แต่ละแห่ง 
ทัว่ประเทศ เช่น กิจการต ารวจซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีการด าเนินการคาบเก่ียวกบัหลาย ๆ พื้นท่ี แต่ไม่รวมถึง
กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยในทอ้งถ่ิน เช่น กิจการต ารวจทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
  1.3 หน้าท่ีในการรักษาความมัน่คงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจเป็นภารกิจส าคญั
อีกประการหน่ึงท่ีรัฐมีอ านาจในการจดัท า เช่น การก าหนดหลกัเกณฑ์ รายละเอียดเก่ียวกบัเงินตรา 
และการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา เป็นตน้ 
  1.4 หนา้ท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนในรัฐเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ เช่น 
กิจการดา้นการทูต เป็นตน้ 73 

 นอกจากน้ี อ านาจหน้าท่ีในการจดัท าผูใ้ช้บริการสาธารณะของรัฐยงัหมายความรวมถึง
หนา้ท่ีในการจดัท าผูใ้ชบ้ริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจล าดบัรอง ซ่ึงโดยทัว่ไปน้ีรัฐสามารถกระจายอ านาจ
ให้ท้องถ่ินด าเนินการ ได้หากภารกิจนั้ นเป็นเร่ืองเก่ียวกับผลประโยชน์มหาชนของท้องถ่ิน  
แต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินกิจการท่ีครอบคลุมทงัประเทศ ก็จะตอ้งเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจดัท า 
เช่น กิจการไปรษณีย ์การส่ือสารคมนาคมประเภทต่าง ๆ เป็นตน้ 

 2. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ี
เก่ียวกบัภารกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน 
ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 
  2.1 เป็นกิจการท่ีเป็นไปเพื่อสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินท่ีสามารถแยกออก
หรือมีลกัษณะแตกต่างไปจากทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น การก าจดัขยะมูลฝอย การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การจดัการศึกษาชั้นต้น การก าจัดน ้ าเสียในชุมชน การดูแล รักษา
ส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 
  2.2 เป็นกิจกรรมท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ิน อนัไดแ้ก่ การให้บริการท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตของคน
ในทอ้งถ่ิน เช่น การฌาปนกิจ การจดัใหมี้น ้าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ีสาธารณะในเขตทอ้งถ่ิน เป็นตน้74  

                                                           
73  นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 66.  หนา้ 144. 
74  นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 66.  หนา้ 145 – 146 
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 หรืออาจเป็นกรณีการจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนัระหวา่งรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีบริการสาธารณะบางประเภทท่ีรัฐและทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัดูแล โดยแบ่งหน้าท่ีและความรับผิดชอบ 
ในการด าเนินการ  ทั้งน้ี เน่ืองมาจากผูใ้ช้บริการสาธารณะดงักล่าวเป็นเร่ืองเก่ียวกบัประโยชน์มหาชน 
และประโยชน์ของคนในท้องถ่ิน เช่น การจดัการศึกษา ความตอ้งการบริการทางด้านการศึกษา 
ขั้นพื้นฐานเป็นความต้องการของคนส่วนรวมทั้ งประเทศ รัฐจึงต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ ์ 
ซ่ึงเป็นมาตรฐานของการศึกษาของคนในประเทศ ในขณะเดียวกนัการศึกษาในชั้นประถมก็เป็น
ความตอ้งกรของคนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีมีความแตกต่างกนัไป ดงันั้น จึงเป็นหน้าท่ีของทอ้งถ่ิน 
ท่ีจะจดัท าในส่วนน้ี ส่วนการศึกษาระดบัสูงข้ึนไป เป็นการจดักิจการท่ีตอ้งใชเ้งินลงทุนจ านวนมาก
และบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถระดบัสูงจึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งท า เป็นตน้    
 3. การจดัท าบริการสาธารณะโดยเอกชน ซ่ึงการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทนั้น 
รัฐสามารถมอบใหเ้อกชนเป็นผูด้  าเนินการแทนรัฐได ้ซ่ึงมีหลายวธีิ ดงัน้ี 
  3.1 การมอบอ านาจใหเ้อกชนด าเนินการแทนโดยการท าสัญญา 
   3.1.1 สัญญาสัมปทาน (Concession Contract) เป็นสัญญาท่ีท าข้ึนระหว่างรัฐกับ
เอกชน เพื่อให้เอกชนจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ โดยเอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะดว้ย
การลงทุนและเส่ียงภยัของเอกชนเอง ซ่ึงเอกชนสามารถเก็บค่าบริการจากผูใ้ชบ้ริการกิจการท่ีไดรั้บ
สัมปทาน (Concession) จากรัฐไป กล่าวคือ ผูท่ี้ไดรั้บสัมปทานตอ้งเสียค่าใช้จ่ายในการซ้ือหาวสัดุ
อุปกรณ์ท่ีจ าเป็นในการจดัท าบริการสาธารณะและค่าตอบแทนท่ีผูท่ี้ไดรั้บสัมปทานจะไดรั้บนั้นมา
จากค่าตอบแทนการใชบ้ริการของผูใ้ชบ้ริการ 
 3.1.2 สัญญาท่ีให้เอกชนบริหารการจดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ เป็นสัญญาท่ีท าข้ึน
ระหวา่งรัฐกบัเอกชน โดยมีวตัถุประสงคใ์ห้เอกชนบริหารการจดัท าบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ  แทนรัฐ 
ในการน้ีเอกชนไม่ต้องลงทุนในการก่อสร้างหรือจดัหาวสัดุอุปกรณ์ใด ๆ ในการจดัท าบริการ
สาธารณะ เพียงแต่ท าหน้าท่ีบริหารจดัการการจดัท าบริการสาธารณะเท่านั้น และค่าตอบแทนท่ี
เอกชนคู่สัญญา (Party to the Contract) จะไดรั้บนั้นมาจากค่าตอบแทนท่ีไดรั้บมาจากผูใ้ชบ้ริการ 
   3.1.3 สัญญาท่ีรัฐจัดให้เอกชนเข้ามาเสนอราคาเพื่อเข้ามาเป็นผู ้จ ัดท าบริการ
สาธารณะ สัญญาประเภทน้ีเป็นสัญญาท่ีท าข้ึนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับเอกชน  
โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัให้เอกชนแช่งขนักนัในการเสนอราคา เพื่อเขา้มาเป็นคู่สัญญา
ในการร่วมกนัจดัท าบริการสาธารณะ โดยค่าตอบแทนส่วนหน่ึงท่ีเอกชนคู่สัญญาไดรั้บนั้นจะตอ้ง
มาจากการค านวณจากผลประกอบการท่ีท าไดห้รืออีกนยัหน่ึงก็คือว่า หากค่าตอบแทนท่ีคู่สัญญา
ฝ่ายเอกชนไดรั้บนั้น ซ่ึงไม่ไดเ้กิดจากการค านวณจากผลประกอบการท่ีท าได ้สัญญาท่ีเอกชนท ากบั
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ไม่ถือวา่เป็นสัญญาประเภทน้ี 
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  3.2 การมอบอ านาจให้เอกชนด าเนินการแทนโดยปราศจากการท าสัญญาตอ้งพิจารณา
เป็นกรณีเฉพาะไป ซ่ึงสภาแห่งรัฐไดเ้คยวินิจฉยัไวใ้นคดี Etablissement Vézia, คดี Montpeurt และ
คดี Bouguen เป็นตน้ 

2.6 หลกัการคุ้มครองประโยชน์มหาชนหรือหลกัประโยชน์สาธารณะ 

 การด าเนินกิจกรรมทางปกครองของรัฐท่ีเป็นไปตามภารกิจของรัฐ (Function of the State)  
อนัถือวา่เป็นการบริการสาธารณะ (Service Public) นั้น รัฐจะตอ้งด าเนินการเพื่อประโยชน์มหาชน
หรือประโยชน์สาธารณะ  กล่าวคือ กิจกรรมใด ๆ ของรัฐท่ีจะด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี 
ท่ีประชาชนไว้เน้ือเช่ือใจมอบหมายให้กระท าได้นั้ นก็ เพื่อประโยชน์แก่ประชาชนทุกคน  
ซ่ึงการบริหารจดัการป่าไม ้ถือว่าเป็นการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม อนัเป็น 
การคุม้ครองประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะอีกรูปแบบหน่ึงของรัฐ 

 2.6.1 ความหมายของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
 การใหค้วามหมายของประโยชน์มหาชน ในทางกฎหมายเป็นเร่ืองท่ีท าไดย้าก เพราะค าวา่

ประโยชน์มหาชนไม่ไดมี้การนิยามความหมาย (Definition) ทั้งโดยกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือ
โดยแนวค าพิพากษาของศาล แต่พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถานไดใ้ห้ความหมายโดยทัว่ไป  
แต่เพียงวา่ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ ก็คือประโยชน์ส าหรับประชาชนทั้งหลาย75  

 อย่างไรก็ตาม แมจ้ะไม่มีการนิยมหรือให้ความหมายว่าประโยชน์มหาชนโดยกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรหรือโดยแนวค าพิพากษาของศาลก็ตาม แต่ประโยชน์มหาชนก็มีบทบาทส าคญัใน
ระบบกฎหมายปกครองทั้ ง ๆ ท่ีตามความเป็นจริงแล้วกฎหมายเอกชนก็มีวตัถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์มหาชนเช่นกัน แต่ประโยชน์มหาชนไม่ถือว่ามีความสัมพันธ์เช่ือมโยงโดยตรงกับ
กฎหมายเอกชน76 เพราะวา่โดยหลกัแลว้กฎหมายเอกชนจะก าหนดเก่ียวกบัการด าเนินการโดยอิสระ
เพื่อประโยชน์ของเอกชนเป็นส าคญั เพียงแต่ว่าการด าเนินการดงักล่าวจะถูกจ ากัดให้เคารพต่อ 
ความสงบเรียบร้อยของสาธารณะด้วยซ่ึงถือเป็นเร่ืองรอง ขณะท่ีในระบบกฎหมายปกครองนั้น 
หลกัการว่าด้วยประโยชน์มหาชนจะมีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง เพราะไม่ว่าในกรณีใด ๆ ฝ่ายปกครอง

                                                           
75  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน (ฉบบัเฉลิมพระเกียรติ พ.ศ. 2530).  (2531).  กรุงเทพฯ: วฒันาพาณิชย.์ 
หนา้ 530. 
76  เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล.  (2553).  ขอ้ความคิดวา่ดว้ยประโยชน์มหาชน (La notion de I’intérêt gênêral).  ทุกก้าวย่างอย่างครู
กฎหมาย : รวมบทความทีร่ะลกึในโอกาสครบ 60 ปี รองศาสตราจารย์สมยศ เช้ือไทย, กรุงเทพฯ: เดือนตุลา. หนา้ 134 
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จะต้องค านึงถึงประโยชน์มหาชน เสมอในการด าเนินงานของรัฐเพื่อตอบสนองความต้องการ 
ของคนส่วนใหญ่ในสังคม ซ่ึงเป็นความมุ่งหมายหรือวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการของรัฐ  

 นอกจากน้ีประโยชน์มหาชนมีความหมายสอดคลอ้งกบัแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมาย
มหาชน (Public Law) เร่ือง นิติสมบติั (Rechtsgut) หรือคุณธรรมทางกฎหมายมหาชน เป็นวตัถุหรือ
ส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งจะคุม้ครองป้องกนัเช่นเดียวกบัชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีกฎหมายอาญา
มุ่งคุม้ครอง และประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็นส่วนรวมของทุก ๆ คน ไม่ใช่เป็น
ประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนตวั (Private Interest)
ของบุคคลหรืออีกนัยหน่ึงประโยชน์มหาชนก็คือ ความตอ้งการของคนในสังคมนั่นเอง ความตอ้งการ
ของมนุษยใ์นสังคมโดยทัว่ไปแยกออกได้เป็นความตอ้งการส่วนตวัและความตอ้งการส่วนรวม 
ความตอ้งการส่วนตวัเป็นประโยชน์เฉพาะตวัหรือประโยชน์ส่วนตวั (Private Interest) ทุกคนต่างมี
ความตอ้งการและจดัการตอบสนองความตอ้งการส่วนตวัน้ี แต่มนุษยท่ี์อยูร่่วมกนัเป็นชุมชนใหญ่ ๆ 
เป็นเมือง เป็นประเทศ ก็มีความตอ้งการบางอย่างร่วมกนั ซ่ึงถือว่าเป็นความต้องการส่วนรวมหรือ
ประโยชน์มหาชน (Public Interest) ความตอ้งการในส่วนน้ีเป็นหน้าท่ีท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินงานมหาชน
หรือจดัการบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตอ้งการร่วมกนัของมนุษยใ์นสังคม77 จริงอยูท่ี่อาจ
มีขอ้โตแ้ยง้วา่ กฎหมายเอกชนนั้นก็ตราข้ึนเพื่อประโยชน์มหาชนเช่นกนั  แต่อยา่งไรก็ตาม หากได้
พิจารณาอย่างพินิจพิเคราะห์แลว้ จะเห็นไดว้่า ประโยชน์มหาชนในกฎหมายเอกชนนั้น ก็เป็นแต่
เพียงความมุ่งหมายปลายเหตุเท่านั้น ตรงกนัขา้มกบัประโยชน์มหาชนในกฎหมายมหาชนนั้นกลบั
ถือว่าเป็นความมุ่งหมายอันเป็นต้นเร่ืองทีเดียว ดังจะเห็นได้จากค ากล่าวท่ีว่า กฎหมายเอกชน
จดัระบบเสรีภาพของประโยชน์ส่วนบุคคล และไม่ก าหนดขอบเขตประโยชน์นั้น เวน้แต่ตอ้งเคารพ
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนเท่านั้น แต่กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ี
ครอบง าด้วยแนวคิดเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะซ่ึงกฎหมายมหาชนบงัคบัให้ประโยชน์ส่วนตวั  
ไม่ว่าจะเป็นของบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือ ของกลุ่มต้องอยู่ภายใต้ประโยชน์สาธารณะนั้ น  
และการค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ ไม่ใช่ว่าจะไม่มีเสียเลยทีเดียวในกฎหมายเอกชน ดว้ยเหตุน้ี
หลักการหลายหลักท่ีเป็นพื้นฐานของประมวลกฎหมายแพ่ง เช่น เสรีภาพในการแสดงเจตนา 
ท าสัญญากรรมสิทธ์ิ ความรับผิดเพื่อละเมิดอนัเกิดจากความประมาท ซ่ึงหลกัการเหล่าน้ีเป็นหลกัท่ี
ผูบ้ญัญติักฎหมายในตน้ศตวรรษท่ี 19 คิดวา่เป็นหลกัท่ีเหมาะสมท่ีสุดท่ีจะกระตุน้ให้เกิดการพฒันา
ทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของชาติ แต่ความสัมพนัธ์ระหว่างกฎหมายเอกชนกบัประโยชน์สาธารณะ  
ยงัเป็นความสัมพันธ์ทางอ้อม เป็นความสั มพันธ์ล าดับรอง ในทางตรงกันข้ามกฎหมายมหาชน  

                                                           
77  สมยศ เช้ือไทย.  (2557).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 9).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 35. 
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กลับมีวตัถุประสงค์โดยตรงและเป็นวตัถุประสงค์หลักในการตอบสนองประโยชน์สาธารณะ  
การจ าแนกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน จึงไม่ใช่การจ าแนกเล่น ๆ หรือไม่ไดเ้ป็นไปตาม
ทฤษฎีวชิาการ แต่เป็นความจริงท่ีลึกซ้ึง78  

 รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดอ้ธิบายว่า ส่ิงท่ีเรียกว่าประโยชน์ส่วนรวม 
(General Interest) หรือ ประโยชน์มหาชน (Public Interest) นั้ น แท้ท่ีจริงแล้วคือความต้องการร่วมกัน
ของราษฎร์นั้นเอง ซ่ึงมิใช่ผลรวมของความปรารภนาและความต้องการของราษฎ์แต่ละคนเสมอไป  
และมิใช่ส่ิงเดียวกนักบันโยบายการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาลคณะใดคณะหน่ึง79 

 ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ได้ให้ค  าอธิบายเก่ียวกบัประโยชน์มหาชนหรือ
ประโยชน์สาธารณะ พอสรุปได ้ดงัน้ี80  
 ในกฎหมายเอกชนถือวา่ เอกชนต่างฝ่ายต่างมุ่งประโยชน์ส่วนตวัของตน กฎหมายจึงตอ้ง
ถือว่า เอกชนเสมอภาคและเท่าเทียมกันตามกฎหมาย นิติสัมพันธ์ท่ีจะเกิดข้ึนจึงต้องอาศัย 
ความสมคัรใจเขา้ก่อนิติสัมพนัธ์ระหวา่งกนั  ดงันั้น สัญญาจึงเป็นท่ีมาของนิติสัมพนัธ์ส่วนใหญ่ใน
ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั นอกจากนั้น หากมีการโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าท่ีหรือไม่ปฏิบติัตามท่ีตกลงกนัไว ้
เอกชนก็จะบงัคบักนัเองไม่ได ้แต่จะตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาลให้บงัคบัให้ แต่ในกฎหมายมหาชนมีการคิดคน้
รัฐข้ึนมาเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของคนจ านวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน
ไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือท่ีเรียกว่า ประโยชน์สาธารณะจะตอ้งให้
ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยูเ่หนือประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชน ซ่ึงถา้ปัจเจกชนไม่สมคัร
ในหรือไม่ยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะแทนและในนามของคนหมู่
มากในสังคมได ้โดยให้องคก์รของรัฐหรือเจา้ท่ีของรัฐสามารถใชอ้ านาจหนา้ท่ีบงัคบัปัจเจกชนเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะได้  ดงันั้น ประโยชน์สาธารณะหรือความตอ้งการของคนหมู่มากในสังคม 
จึงเป็นหัวใจของกิจการของรัฐและเป็นวตัถุประสงค์ของการด าเนินการทุกอย่างขององค์กรหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ81 

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้แมว้า่ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ จะไม่ไดมี้ค านิยาม
ท่ีแน่ชัดตายตวั แต่ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะถือไดว้่าเป็นหัวใจของกฎหมายมหาชน 
โดยเฉพาะความเก่ียวพนัระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคล ตลอดจนถึงการด าเนิน

                                                           
78  บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวธีิ (พมิพค์ร้ังแรก).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
หนา้ 334-335. 
79  วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2540).  หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21. 
80  บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 78.  หนา้ 298-301. 
81  ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 60.  หนา้ 71. 
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กิจกรรมของรัฐเพื่อบริการสาธารณะ (Public Service) อนัเป็นการด าเนินการท่ีอาศยัประโยชน์สาธารณะ
เป็นรากฐาน และแมว้า่จะมีลกัษณะค่อนขา้งเป็นนามธรรมแต่โดยทัว่ไปจะหมายถึง การตอบสนอง
ความตอ้งการของสาธารณะชนทัว่ไปอนัไม่ใช่เพียงเอกชนรายหน่ึงรายใดหรือผูด้  าเนินการนั้น ๆ เอง  
การพิจารณาวา่อะไรเป็นประโยชน์สาธารณะตอ้งค านึงถึงเน้ือหาประกอบกบัเวลาและสถานท่ีดว้ย82 
 2.6.2 องค์ประกอบของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
 ประโยชน์สาธารณะ เป็นองคป์ระกอบประการส าคญัท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้ง
ค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองหลักการในทางกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้อง 
ให้การกระท าทั้งหลายทั้ งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น  
เป็นหลักการท่ีอธิบายได้จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงการกระท า
ทั้งหลายขององค์กรของรัฐย่อมจะตอ้งเป็นไปเพื่อประชาชนทั้งปวง เพื่อสันติสุขและความดีงาม
ร่วมกัน หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะย่อมเป็นหลักการส าคัญในการใช้กฎหมายและ 
การตีความกฎหมาย83 (Statutory Interpretation) 

 ในการด าเนินงานมหาชนเพื่อให้บรรลุผลประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชนนั้น
จะมีปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชน จึงมีข้อพิจารณา 
ตามหลกัการของนิติรัฐ 4 ประการ คือ 

 1. ต้องวินิจฉัยให้ประโยชน์มหาชนและประโยชน์เอกชนสอดคล้องกันให้มากท่ีสุด  
จริงอยู่ท่ีว่าความต้องการของเอกชนทั้ งหลายไม่เหมือนกับความต้องการร่วมกันของมหาชน 
เพราะฉะนั้นการท่ีจะท าให้ประโยชน์ของมหาชนตรงกบัความตอ้งการของเอกชนทุกคนเป็นราย ๆ 
คงเป็นไปไม่ได้ แต่ก็มีกรณีท่ีความต้องการเฉพาะตัวของเอกชนสอดคล้องกับความต้องการ 
ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวม ด้วยเหตุน้ีในการด าเนินงานมหาชนจึงต้องไม่รีบด่วน 
ลงความเห็นว่าประโยชน์ทั้งสองมีแต่จะขดัแยง้กนัเสมอไป ถา้สามารถท าให้ประโยชน์ทั้งสองน้ี
ประสานกลมกลืนกนัไปได้ ก็จะก่อให้เกิดความผาสุกอย่างสมบูรณ์ เพราะเสรีภาพท่ีแท้จริงเกิด 
จากการผสมผสานได้อย่างสอดคล้องระหว่างสิทธิส่วนบุคคล และอ านาจของส่วนรวม ซ่ึงเป็น
ความผาสุกโดยทัว่ไปของประชาชน 

 2. ประโยชน์มหาชนอยู่เหนือประโยชน์เอกชน ในบรรดาประโยชน์ทั้งหลายของมนุษยน์ั้น 
กฎหมายย่อมถือว่าประโยชน์มหาชนย่อมมีค่าเหนือกว่าประโยชน์ของเอกชนนั้นเป็นประโยชน์ 
                                                           
82  รวินท์ ลีละพฒันะ.  (2555).  กฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น อธิบายหลักกฎหมายไทยและหลักกฎหมายอังกฤษ 
(พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 81. 
83  วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549).  ความรู้เบ้ืองต้นเกี่ยวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 40-41. 
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ท่ีคนทุกคนร่วมเป็นเจา้ของ ส่วนประโยชน์เอกชนนั้นเป็นประโยชน์ของคนแต่ละคน ซ่ึงอาจมีคน
เป็นเจา้ของเพียงคนเดียวหรือกลุ่มเดียวเท่านั้น ดว้ยเหตุกฎหมายจึงบญัญติัเป็นท านองเดียวกนัวา่ใน
บรรดาประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองป้องกนันั้นไม่มีประโยชน์อนัใดท่ีกฎหมายจะยกยอ่งยิ่งไปกวา่
ประโยชน์มหาชนหรืออีกนยัหน่ึงประโยชน์เอกชนย่อมตอ้งมีฐานะต ่ากวา่หรือเป็นรองประโยชน์
มหาชน ดังนั้ นในกรณีท่ีประโยชน์ทั้ ง 2 ขัดแยง้กันก็ต้องเลือกประโยชน์มหาชนมาก่อนเอกชน  
โดยไม่พิจาณาวา่เอกชนเป็นผูก้ระท าผิดหรือไม่ 

 3. ประโยชน์เอกชนพึงสละเพื่อประโยชน์มหาชนเพียงขนาดเท่าท่ีจ  าเป็น อย่างไรก็ดีแม้
จะถือว่าประโยชน์มหาชนอยู่เหนือประโยชน์เอกชน แต่ก่อนท่ีจะอา้งความสูงสุดของประโยชน์
มหาชนไปบงัคบัตดัรอนสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนนั้นจะตอ้งพิเคราะห์อยา่งรอบคอบอยูเ่สมอ 
ท่ีจะไม่ท าให้เอกชนเสียเปรียบโดยไม่จ  าเป็น กล่าวคือ จะใช้หลักน้ีต่อเม่ือมีกรณีเป็นปรปักษ์
ระหว่างประโยชน์ทั้งสองอย่างแทจ้ริง และไม่มีทางจะช่วยประสานให้ประโยชน์ดงักล่าวลงรอย
สอดคล้องกนัได้จริงๆ ตามหลกัประการแร กล่าวคือ แมจ้ะปฏิบติัอย่างไรก็ตอ้งมีฝ่ายหน่ึงได้รับ
ความเสียหายเสมอ เม่ือไม่มีวิธีท่ีจะด าเนินงานมหาชนให้ลุล่วงไปได้โดยไม่กระทบถึงสิทธิของ
เอกชนแล้ว การด าเนินงานมหาชนท่ีถูกตอ้งจะเลือกเอาวิธีท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชน
นอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าไดห้รือเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงเป็นหลกัการใชอ้  านาจมหาชนท่ี
เรียกว่า หลกัความจ าเป็นพอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัสัดส่วนในการใช้อ านาจ (Verhaeltmis masigkeit)  
ซ่ึงเป็นหลกัการหน่ึงของหลกันิติรัฐ  ดงันั้น การใชอ้  านาจมหาชนจะตอ้งพิจารณาใหเ้กิดความสมดุล
ระหวา่งประโยชน์มหาชนและเอกชน หลกัการน้ีจะตอ้งน าไปพิจารณาทั้งในการตรากฎหมาย การบงัคบัใช้
กฎหมายโดยเฉพาะการใชอ้ านาจดุลพินิจ (Discretionary Power) 

 4. เอกชนผูต้้องเสียสละประโยชน์ส่วนตัว (Private Interest) เพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
(Public Interest) พึงได้รับค่าชดเชยความเสียหาย เม่ือเอกชนตอ้งยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษ
เน่ืองจากกิจการท่ีท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม มิใช่เพราะความผิดของตน แต่เพราะคุณค่าท่ี
เหนือกวา่ของรัฐฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการให้เอกชนผูเ้สียหายนั้นไดรั้บค่าชดเชย การท่ีจะอา้ง
เอาประโยชน์มหาชนไปลบล้างประโยชน์ของเอกชนโดยไม่พิเคราะห์ถึงความผิดของเอกชน  
ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบหรือไม่ถูกตอ้ง เพราะการลงโทษผูท่ี้ไม่ไดก้ระท าผิดเป็นการกระท า 
ท่ีไม่ชอบด้วยหลักยุติธรรม ด้วยเหตุน้ีรัฐธรรมนูญจึงต้องประกันสิทธิของบุคคลท่ีถูกเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ (Expropriation) ให้ได้รับค่าทดแทน (Compensation) ท่ีเป็นธรรมแก่พ่อค้าหรือ 
นกัอุตสาหกรรมจ านวนมาก84 

                                                           
84  สมยศ เช้ือไทย.  (2554).  หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 7).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 40-42. 
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 นอกจากองค์ประกอบแล้ว การแยกประเภทประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะนั้น 
จะท าให้เขา้ใจบริบทของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะโดยการแยกจะไม่พิจารณาถึง
วตัถุประสงค์ว่าส่ิงใดเป็นประโยชน์แก่มหาชนหรือไม่ แต่จะพิจารณาในแง่ของผูรั้บประโยชน์ 
กล่าวคือ เป็นประโยชน์แก่บุคคลทัว่ไปหรือเป็นประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง 
ถา้เป็นประโยชน์เฉพาะบุคคลท่ีกฎหมายรับรองไวก้็กลายเป็นสิทธิทางมหาชน เพราะสิทธิก็คือ
ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองใหน้ัน่เอง 
 1. ประโยชน์มหาชนทัว่ไป เป็นประโยชน์ทัว่ไปแก่เอกชนทุกคน เช่น ประโยชน์จาก 
การป้องกันประเทศโดยก าลังทหาร การรักษาความปลอดภยัภายในโดยต ารวจหรือประโยชน์ 
จากหลกัการคุม้ครองโดยทางภาษี อาจเป็นผลดีแก่พ่อคา้หรือนกัอุตสาหกรรมจ านวนมาก แต่ไม่มี
ผูใ้ดผูห้น่ึงได้รับประโยชน์โดยเฉพาะเจาะจงหรือโดยตรงจากการคุม้ครองทางภาษี ประโยชน์
ลกัษณะทัว่ไปน้ีไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิโดยตรงแก่เอกชน 
 2. ประโยชน์มหาชนเฉพาะ เป็นประโยชน์ท่ีตกได้แก่บุคคลเฉพาะเจาะจง ประโยชน์ชนิดน้ี
คือ สิทธิทางมหาชนซ่ึงมีลักษณะเป็นประโยชน์โดยเฉพาะรายตัวบุคคลเป็นคน ๆ ไป เช่น 
ประโยชน์จาการจดัการศึกษาของกระทรวงศึกษาย่อมตกแก่ผูศึ้กษา ซ่ึงก็คือนักเรียนท่ีศึกษาอยู ่
ในโรงเรียนของรัฐ ประโยชน์จากกิจการไปรษณียย์อ่มตกแก่ผูส่้งข่าวสารหรือผูรั้บข่าวสาร การท่ีรัฐ
หรือฝ่ายปกครองก่อให้เกิดประโยชน์ตามความปรารถนาของบุคคลแต่ละคนเหล่าน้ี คือวิถีทางท่ี 
จะท าให้ความเป็นอยู่ของประชาชนมีความสะดวกสบาย และมีความเจริญก้าวหน้า จึงตอ้งนับว่า
เป็นงานมหาชนท่ีเป็นประโยชน์ต่อส่วนร่วมดว้ยในขณะเดียวกนั85 

 2.6.3 ประเภทของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
 การจ าแนกประเภทประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะนั้น มีเกณฑ์ท่ีใชพ้ิจารณา

แบ่งแยกประเภทหลายลกัษณะดว้ยกนั ซ่ึงสามารถแบ่งได ้ ดงัน้ี 
 1. การแบ่งแยกตามลกัษณะภารกิจของรัฐ 
 โดยการพิจารณาจากลกัษณะของภารกิจของรัฐท่ีด าเนินการเพื่อใหป้ระโยชน์มหาชนหรือ

ประโยชน์สาธารณะบรรลุผลนั้น สามารถแบ่งไดเ้ป็น   
  1.1 ประโยชน์สาธารณะท่ีเก่ียวกบัความมัน่คง  
  ความมัน่คงของรัฐ ถือเป็นภารกิจขั้นต ่าสุดท่ีไม่อาจตดัทอนลงไดอี้ก เพราะเป็นภารกิจ
ท่ีมีความจ าเป็นต่อการด ารงคงอยูข่องรัฐ โดยรัฐมีภารกิจท่ีจะตอ้งการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในสังคม และความมัน่คงปลอดภยัภายในประเทศอนัเป็นความมัน่คงในชีวิตและทรัพยสิ์นของ

                                                           
85  สมยศ เช้ือไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 77.  หนา้ 37-38. 
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ประชาชน ตลอดจนความมัน่คงปลอดภยัจากภยัภายนอกประเทศ นั้นคือการปกป้องดินแดนและ
อธิปไตย (Sovereignty) ของรัฐเองมิใหถู้กรัฐอ่ืนรุกราน 
  1.2 ประโยชน์สาธารณะเก่ียวกบัสภาพชีวติความเป็นอยู ่
  ส าหรับประโยชน์สาธารณะในประเภทน้ีมีท่ีมาจากการจดัท าภารกิจล าดบัรองของรัฐ 
อันเป็นการด าเนินงานเพื่อส่งเสริมสวสัดิภาพของประชาชนโดยการกระจายความเสมอภาค 
(Equality) ในดา้นต่าง ๆ ใหแ้ก่ประชาชนโดยทัว่ถึงกนั เพื่อคุณภาพชีวติของประชาชนภายในรัฐ 
 2. การแบ่งแยกโดยพิจารณาจากบุคคลผูรั้บประโยชน์ 
 การแบ่งแยกประโยชน์สาธารณะด้วยเกณฑ์น้ี จะแยกโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงค์ว่า 
ส่ิงใดเป็นประโยชน์แก่มหาชนหรือไม่ แต่จะพิจารณาในแง่ของผูรั้บผลประโยชน์ กล่าวคือจะเป็น
ประโยชน์แก่บุคคลโดยทัว่ไปหรือเป็นประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงอาจ
แยกพิจารณาไดเ้ป็นความหมายของประโยชน์สาธารณะโดยทัว่ไป กบั ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ือง86 
  2.1 ประโยชน์สาธารณะโดยทัว่ไป 
  หมายถึง ประโยชน์สาธารณะส่วนรวม หรือประโยชน์โดยรวมของรัฐ หรือประโยชน์
ร่วมกนัของสังคม เช่น ประโยชน์จากการป้องกนัประเทศโดยก าลงัทหารในการรักษาความปลอดภยั
ภายในหรือประโยชน์จากหลกัการคุม้ครองโดยทางภาษี โดยแยกเป็น  
  (1) ประโยชน์สาธารณะในทางขอ้เท็จจริง หมายถึง ประโยชน์ร่วมกนัของสังคม
ในทางขอ้เท็จจริง หรือผลประโยชน์ในทางขอ้เท็จจริงของรัฐ ซ่ึงบางกรณีผลประโยชน์นั้นมีผล
โดยตรงต่อสาธารณะ เช่น การออกเสียงประชามติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง หรือความคิดเห็นของ
สาธารณะท่ีมีต่อเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
  (2) ประโยชน์สาธารณะโดยแท ้หมายถึง ประโยชน์ของสังคมท่ีมีความหมายเพื่อ
การด ารงอยูด่ว้ยความสงบเรียบร้อยของคนในสังคม หรือเพื่อการรักษาศกัด์ิศรี เกียรติยศของมนุษย ์
หรือเพื่อบุคคลสามารถใช้สิทธิของตนได้ตามปกติและมีนิติสัมพันธ์ต่อกันได้ หรือเพื่อการ
สนับสนุนดา้นเศรษฐกิจ การศึกษา วฒันธรรม และส่ิงแวดลอ้ม กล่าวโดยสรุป เพื่อเป็นการสร้าง
และปกป้องคุ้มครองสภาพการณ์ในทางกฎหมายให้สอดคล้องกับความสัมพนัธ์ในเร่ืองนั้น ๆ  
โดยหลกัการดงักล่าวถือวา่เป็นหลกัการท่ีเป็นนามธรรม ซ่ึงเป็นพื้นฐานในการใชก้ฎหมายและการบญัญติั
กฎหมายทุกประเภท 
 
 

                                                           
86  บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 26.  หนา้ 211-213. 
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  2.2 ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ือง 
  คือ ประโยชน์ท่ีตกได้แก่บุคคลเฉพาะเจาะจง ประโยชน์ชนิดน้ีคือสิทธิทางมหาชน 
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นประโยชน์โดยตรงเฉพาะรายตวับุคคลเป็นคน ๆ ไป เช่น ประโยชน์จากการจดัการศึกษา
ของกระทรวงศึกษายอ่มตกแก่ผูศึ้กษา ซ่ึงก็คือนกัเรียนท่ีศึกษาอยูใ่นโรงเรียนของรัฐ ประโยชน์จากกิจการ
ไปรษณียย์อ่มตกแก่ผูส่้งข่าวสารหรือผูรั้บข่าวสาร การท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองก่อให้เกิดให้ประโยชน์
ตามความปรารถนาของบุคคลแต่ละคนเหล่านั้น คือวิถีทางท่ีจะท าให้ความเป็นอยู่ของประชาชน 
มีความสะดวกสบายและมีความเจริญก้าวหน้า จึงต้องนับว่าเป็นงานมหาชนท่ีเป็นประโยชน์
ส่วนรวมดว้ยในขณะเดียวกนั87 อาจแยกเป็นประโยชน์หลายฝ่าย กบัประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ือง
ในทางขอ้เทจ็จริง 
  (1) ประโยชน์หลายฝ่าย เป็นประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองของทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึง 
หรือผลประโยชน์ (Benefit) ของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง โดยทัว่ไปแลว้ผลประโยชน์หลายฝ่ายนั้นเก่ียวกบั
ผลประโยชน์ของบุคคลท่ีไม่อาจก าหนดไดอ้ยา่งแน่นอนชดัเจน ดงัเช่น ผลประโยชน์ของผูเ้ดินทาง
โดยรถยนต์ ผลประโยชน์ของผูอ้ยู่อาศยัอยู่ส่วนใดส่วนหน่ึงของเมือง หรือผลประโยชน์ของผูใ้ช้
หอ้งสมุดสาธารณะ ผลประโยชน์ของผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนจากโรงงานอุตสาหกรรม เป็นตน้ 
  (2) ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองในทางขอ้เท็จจริง เป็นผลประโยชน์ในทาง
ขอ้เท็จจริงร่วมกนัของบุคคลท่ีประกอบข้ึนเป็นสังคมกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง ในกรณีน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบั 
ประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองในทางขอ้เท็จจริง ความส าคญัของประโยชน์สาธารณะดงักล่าว
ยอ่มข้ึนอยูก่บัอ านาจและอิทธิพลของกลุ่มอิทธิพล หรืออ านาจของบุคคลท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัประโยชน์
สาธารณะดงักล่าว ในทางตรงกนัขา้มถา้ประโยชน์สาธารณะนั้นเป็นประโยชน์โดยแทข้องบุคคลใน
กรณีน้ียอ่มเป็นเร่ืองของประโยชน์สาธารณะเฉพาะเร่ืองโดยแท้88 
 2.6.4 ขอบเขตของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 

 ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะจะมีขอบเขตท่ีกวา้งหรือแคบเพียงใดนั้น ยอ่มไม่
สามารถหาค าตอบท่ีตายตวัได้ เพราะประโยชน์มหาชนก็ไม่ต่างไปจากสรรพส่ิงทั้ งหลายอ่ืน ๆ 
กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นพลวตัร (Dynamic) ผนัแปรไปตามเง่ือนไขของกาลเทศะโดยไม่เคยหยุด 
(Static)  ดงันั้น การก าหนดให้ขอบเขตของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะกวา้งหรือ

                                                           
87  สมยศ เช้ือไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 84.  หนา้ 37-83. 
88  สุนนัทา พิลาล ้า.  (2556).  ค าวนิิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกบัประโยชน์สาธารณะในคดปีกครอง.  วทิยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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แคบนั้น จึงไม่อาจปฏิเสธไดท่ี้จะตอ้งพิจารณาถึงความสัมพนัธ์กบัเน้ือหา เวลา และสถานท่ีอนัเป็น
บริบท (Context) ประกอบกนัไป นั้นคือ89 
 1. ขอบเขตในแง่ของเน้ือหา 

 การท่ีประโยชน์มหาชนจะมีเน้ือหาอยา่งไร ยอ่มพิจารณาจากปรัชญาในการด าเนินภารกิจของรัฐ
ในแต่ละยุคสมยั กล่าวคือ ในอดีตตามปรัชญาแบบเสรีนิยมและปัจเจกชนนิยมดั้งเดิม เน้ือหาของ
ประโยชน์มหาชนจะมีขอบเขตท่ีค่อนขา้งจ ากดัและแคบ เน่ืองจากภารกิจของรัฐจะมีอยูก่็เฉพาะแต่เพียง
การตอบสนองประโยชน์มหาชนขั้นพื้นฐานท่ีเอกชนท าไม่ได้เท่านั้ น เช่น การรักษาความมั่นคง  
การรักษาความสงบเรียบร้อย การศึกษา สาธารณูปโภค เป็นตน้ แต่ต่อมาเม่ือการด าเนินภารกิจ
เปล่ียนแปลงไปตามการเรียกร้องให้รัฐเขา้มามีบทบาทในทางเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน โดยรัฐ 
ได้มีการปรับเปล่ียนตนเองมาเป็นรัฐสวสัดิการ ซ่ึงท าให้เน้ือหาของประโยชน์มหาชนก็จะกวา้ง 
และขยายออกมากข้ึนตามไปด้วย เช่น ในทางสังคมก็มีการช่วยเหลือเกษตรกรในเร่ืองท่ีดินและ
แหล่งน ้ าท่ีใช้ในการเกษตร การคุ้มครองผูบ้ริโภค (Consumer Protection) การคุ้มครองแรงงาน  
การรักษาส่ิงแวดล้อม เป็นต้น จะเห็นได้ว่าการท่ีรัฐมีภารกิจในด้านต่างๆ เพิ่มมากข้ึนก็เพื่อให ้
การด ารงชีวติและคุณภาพชีวติของประชาชนในรัฐมีความเท่าเทียมกนัมากท่ีสุด 
 2. ขอบเขตในแง่เวลาหรือยคุสมยั 

 ขอบเขตของประโยชน์มหาชนนั้นข้ึนอยูก่บัเวลาหรือยุคสมยัไดเ้ช่นกนั กล่าวคือ ในเวลาหน่ึง
แมส่ิ้งใดส่ิงหน่ึงอาจไม่ไดเ้ป็นประโยชน์มหาชนก็ตาม แต่เม่ือเวลาแปรเปล่ียนไปหากคนส่วนใหญ่
มีความตอ้งการส่ิงนั้นก็อาจกลายมาเป็นประโยชน์สาธารณะได ้ดงัตวัอยา่งเช่น ในประเทศฝร่ังเศส 
ในคดีหน่ึง บริษทัไดต้กลงกบัเทศบาลเพื่อตามไฟฟ้าในทอ้งถนนดว้ยก๊าซ ซ่ึงในขณะนั้นยงัไม่มีไฟฟ้า 
โดยท าสัญญาสัมปทานเป็นเวลา 30 ปี ต่อมาไฟฟ้าก็เกิดข้ึนมีการใช้กนัอย่างแพร่หลายโดยทัว่ไป 
เทศบาลตอ้งการให้บริษทัเปล่ียนการตามไฟในทอ้งถนนจากการใชก้๊าซไปเป็นไฟฟ้า แต่บริษทัไดป้ฏิเสธ
โดยอา้งวา่ตามสัมปทานตนมีสิทธิตามไฟในทอ้งถนนดว้ยก๊าซ 30 ปี และขณะน้ีก็ยงัไม่หมดสัญญา
สัมปทาน สภาแห่งรัฐได้มีค  าวินิจฉัยว่า เทศบาลย่อมมีสิทธิขอให้บริษัทเปล่ียนการตามไฟใน 
ทอ้งถนนจากก๊าซเป็นไฟฟ้าได ้เน่ืองจากคนส่วนใหญ่เปล่ียนความตอ้งการมาให้ตามไฟในทอ้งถนนดว้ย 
ไฟฟ้าแล้ว ถ้าบริษทัปฏิเสธท่ีจะท า เทศบาลก็สามารถให้สัมปทานผูอ่ื้นท าได้90 ซ่ึงในคดีน้ี ได้มี 
หมายเหตุท้ายค าวินิจฉัยว่า สภาแห่งรัฐเขา้ใจเป็นอย่างดีว่า เราไม่สามารถหยุดย ั้งความเจริญได ้ 
และในยุคน้ีบุคคลส่วนใหญ่รุ่นน้ีย่อมต้องการใช้ประโยชน์จากวตัถุส่ิงประดิษฐ์คิดค้นใหม่ 
                                                           
89  บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 78.  หนา้ 339-342. 
90  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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และเป็นไปไม่ได้ท่ีจะยอมรับว่า หมู่บา้นเล็ก ๆ สามารถตามไฟฟ้าในถนนได้ เพราะไม่เคยมีไฟ 
ในถนนมาก่อน แต่ในเมืองใหญ่ ๆ กลบัไม่สามารถตามไฟฟ้าในถนนได ้เพราะเคยมีไฟดว้ยก๊าซ
มาแลว้ และยงัไม่หมดสัญญา91  
 3. ขอบเขตในแง่ของสถานท่ี 

 ประโยชน์มหาชนในแง่ของสถานท่ีนั้น อาจแบ่งแยกออกไดเ้ป็นประโยชน์มหาชนของรัฐ 
และประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน อย่างไรก็ดีกรณีท่ีเป็นการด าเนินการโดยองค์กรฝ่ายปกครอง
ระดบัสูง ในประเทศฝร่ังเศส เพื่อประโยชน์มหาชนของรัฐ องค์กรตุลาการหรือศาลมกัจะไม่ก้าว
ล่วงเขา้ไปตรวจสอบมากนักว่ากรณีใดเป็นไปเพื่อให้บรรลุความมุ่งหมายของประโยชน์มหาชน
หรือไม่ เน่ืองจากเร่ืองดงักล่าวมีทั้งองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัและส่ือมวลชนต่าง ๆ คอยควบคุมแล้ว
โดยตรง แต่ถา้เป็นกรณีการด าเนินการเพื่อประโยชน์มหาชนทอ้งถ่ินนั้น โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ต่าง ๆ แลว้ โดยเหตุท่ีประชาชนทัว่ไปทั้งท่ีอยูห่รือไม่อยูใ่นทอ้งถ่ินนั้นมกัไม่ค่อยสนใจ อีกทั้ง ไม่มี
การควบคุมโดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั (Legislation) ระดบัชาติ ประกอบกบัในทอ้งถ่ินมีผูมี้อิทธิพลมาก 
เม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้กระท าการใด ๆ และเกิดเป็นข้อพิพาทข้ึนมา องค์กรตุลาการ 
หรือศาลก็มกัจะเคร่งครัดในการตรวจสอบค่อนขา้งมาก 

2.7 หลกัการส าคญัในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมโดยรัฐ 

 ปัญหาส่ิงแวดลอ้มและการท าลายทรัพยากรธรรมชาตินั้น ส่วนใหญ่จะเป็นผลสืบเน่ืองมาจาก
การท ากิจกรรมต่าง ๆ ของมนุษย์ เพราะฉะนั้ น มนุษย์จึงต้องคิดค้นหาวิธีการจัดการท่ีเหมาะสม 
และถูกต้องมาใช้กับส่ิ งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ  ซ่ึ งในความหมายของการจัดการ 
ด้านส่ิงแวดล้อมนั้น หมายถึง กระบวนการจัดการแผนงานหรือกิจกรรมในการจดัสรร และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอ้ม เพื่อตอบสนองความตอ้งการของมนุษย ์เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายสูงสุดของการพฒันา นั่นคือ ความมีเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
โดยอาศยัหลักการในการใช้สอยทรัพยากรท่ีประหยดั ยืนยาว และจะต้องก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
สภาพแวดล้อมน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได้  ดงันั้น การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมจ าเป็น 
ตอ้งมีมาตรการท่ีเหมาะสม92มาใช้เพื่อประโยชน์ต่อประชาชนทุกคนอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกนั อีกทั้ง 

                                                           
91  Note Hauriou, ค  าพิพากษา C.E. 10 มกราคม 1902 Cie nouvelle de gaz de Deville-les-Rouen, S.1906.3.17.  
อา้งใน บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 90.  หนา้ 341. 
92  สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  (2542).  การบังคบัใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อม (พมิพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 19. 
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เป็นการควบคุมและคุม้ครองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มให้คงอยูส่ภาพเดิม ส าหรับคนรุ่นปัจจุบนั
และคนรุ่นหลงัในอนาคตต่อไป 

 2.7.1 หลกัการพฒันาทีย่ัง่ยืน (Principles of Sustainable Development) 
 การพฒันาอย่างย ัง่ยืน(Sustainable Development) เป็นแนวคิดของการพฒันาท่ีเข้ามามี
บทบาทในสังคมโลกและสังคมไทยในทุก ๆ ด้าน แนวความคิดน้ีมีท่ีมาจากการประชุมสุดยอด 
วา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มของมนุษย ์ณ กรุงสต็อกโฮลม์ ประเทศสวีเดน เม่ือ พ.ศ.2515 ท่ีจดัโดยองคก์ารสหประชาชาติ 
เพื่อเรียกร้องใหท้ัว่โลกค านึงถึงการใชท้รัพยากรอยา่งฟุ่มเฟือยจนเกินขีดจ ากดัของทรัพยากรธรรมชาติ93 
 แมว้่าการพฒันาท่ีย ัง่ยืนจะปรากฏอยู่ในหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ แต่ในปฏิญญาสตอกโฮล์ม  
ก็ไม่มีการใชค้  าวา่ การพฒันาท่ีย ัง่ยนืแต่อยา่งใด เพราะในขณะนั้นยงัไม่ไดมี้การบญัญติัศพัทน้ี์ข้ึนมา 
ค าว่าการพฒันาท่ีย ัง่ยืนได้ถูกนิยามเป็นคร้ังแรกโดยคณะกรรมาธิการส่ิงแวดล้อมและพฒันาโลก 
(Commission on Environment and Development : WCED) ได้ให้นิยามของการพฒันาท่ีย ัง่ยืนว่า 
เป็นการพฒันาท่ีตอบสนองความตอ้งการของคนในรุ่นปัจจุบนั โดยไม่ท าให้ความสามารถของ 
ชนรุ่นต่อไปในอนาคตท่ีจะตอบสนองความจ าเป็นของเขาตอ้งเส่ือมถอยหรือลดนอ้ยถอยลงไป 
 ในการประชุมใหญ่ ของสหประชาชาติว่ าด้วยเร่ืองส่ิ งแวดล้อมและการพัฒนา 
 (UN Conference on Environment and Development : UNCED) หรือ Earth Summit เม่ือ ค.ศ. 1992 ท่ีกรุงริโอ  
เดอ จาเนโร ประเทศบราซิล ท่ีประชุมไดอ้อกประกาศหลกัการเรียกวา่ ปฏิญญาริโอ94 ว่าดว้ยเร่ืองส่ิงแวดลอ้ม 
และการพฒันา (Rio Declaration on Environment and Development) ยืนยนัหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนตามท่ี
ประกาศไวใ้นปฏิญญากรุงสตอกโฮลม์ และตามนยัของบทนิยามท่ี WCED เสนอไว้95 
 

                                                           
93  จินตวีย ์เกษมศุข.  (2557).  หลักการมีส่วนร่วมกับการพัฒนาชุมชนอย่างยั่งยืน (พิมพ์คร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ:  
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 18. 
94  ปฏิญญาริโอวา่ดว้ยเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (Rio Declaration on Environment and Development) เป็น
ผลจากการประชุมใหญ่ของสหประชาชาติว่าดว้ยเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ณ กรุงริโอ เดอ จาเนโร ประเทศ
บราซิล ระหวา่งวนัท่ี 5 – 16 มิถุนายน 2535 (ค.ศ. 1992) ซ่ึงใชเ้ป็นพ้ืนฐานในการจดัท าขอ้ตกลงระหวา่งประเทศท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการพฒันาท่ีย ัง่ยนืและเป็นพ้ืนฐานท่ีแต่ละประเทศไดน้ าไปพฒันาเป็นกฎหมายภายในประเทศ 
95  มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.(2552).  เอกสารการสอนชุดวิชา กฎหมายส่ิงแวดล้อม.  กรุงเทพฯ: อรุณการพิมพ์.  
หนา้ 27. 
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 ในบริบทของประเทศไทยนั้ น  แนวคิดการพัฒนาอย่างย ัง่ยืนเทียบได้กับแนวทาง 
การพฒันาตามแนวพระราชด าริของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช96 อนัไดแ้ก่ 
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซ่ึงเป็นแนวทางการพฒันาท่ีเนน้การพึ่งตนเองและความพอเพียงเป็นหวัใจ
ส าคญั ตั้งแต่ในระดบัครัวเรือน ชุมชน และเทศชาติ โดยค านึงถึงสภาพทางกายภาพของท้องถ่ิน 
ระบบนิเวศ (Ecosystem) ชุมชน และสภาพสังคมของประชาชนในแต่ละพื้นท่ี97  
 ดงันั้น เป้าหมายของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื จึงครอบคลุมถึงประเด็นส าคญัต่างๆ ดงัน้ี 
 1. เป้าหมายทางสังคมในการพฒันาชนบท  เพื่อจะไดผ้ลเป็นรูปธรรมตอ้งเขา้ใจรูปแบบ
ของสังคมชนบทท่ีอยูใ่นพื้นท่ีนั้น ๆ 
 2. เป้าหมายทางเศรษฐกิจ ตอ้งเขา้ใจปัจจยัต่างๆ ท่ีจะมีผลต่อระบบเศรษฐกิจของสังคม
ชนบทและในการพฒันาระบบเศรษฐกิจดงักล่าว ตอ้งน าเอาปัญหาจากผลกระทบท่ีมีต่อส่ิงแวดลอ้ม
มาพิจารณาดว้ย 
 3. เป้าหมายทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม (ทรัพยากรธรรมชาติ) จ าเป็นตอ้งเขา้ใจถึงผลกระทบต่อ
สภาพแวดลอ้มในการพฒันาชนบท98  
 หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเป็นหลกัการท่ีเนน้ถึงการพฒันาท่ีตอ้งตอบสนองความตอ้งการ
ของคนรุ่นปัจจุบนั โดยไม่มีผลกระทบในทางลบต่อความตอ้งการของคนรุ่นต่อไป ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด 
(Supreme Administrative Court) ไดมี้ค าสั่งและค าพิพากษาท่ีส าคญัวางหลกัดงักล่าว ดงัน้ี 
 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 ได้มีค  าสั่งว่า ปัจจุบนัเป็นท่ีทราบกนัโดยทัว่ไปถึง
ปัญหาของมลพิษท่ีเกิดข้ึนอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองในเขตอุตสาหกรรมต าบลมาบตาพุดและบริเวณใกลเ้คียง
และเกิดความเสียหายท่ีมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีดงักล่าวตลอดเวลาอยา่ง
หลีกเล่ียงไม่ได้ ซ่ึงความเสียหายท่ีเกิดจากปัญหาส่ิงแวดล้อมโดยส่วนใหญ่มักส่งผลต่อเน่ือง 
เป็นระยะเวลายาวนานกวา่ความเสียหายอนัเกิดจากกรณีละเมิดทัว่ ๆ ไป แมอ้าจมีการมองวา่ยงัมิได้

                                                           
96  พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช เป็นพระมหากษตัริยรั์ชกาลท่ี  9 แห่งราชวงศ์จกัรี พระราช
สมภพเม่ือวนัท่ี 5 ธนัวาคม 2470 เสด็จสู่พระราชสมบติัตั้งแต่วนัท่ี 9 มิถุนายน พ.ศ. 2489 จึงเป็นพระมหากษตัริยผ์ู ้
เสวยราชยย์าวนานท่ีสุดในโลกท่ีมีพระชนชีพอยู ่และยาวนานท่ีสุดในประเทศไทย พระองคท์รงเป็นท่ีสรรเสริญ
ในประเทศไทยเก่ียวกบัพระราชด าริในเร่ืองปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ซ่ึงโคฟี แอนนนั เลขาธิการสหประชาชาติ 
ไดถ้วายรางวลัความส าเร็จสูงสุดดา้นการพฒันามนุษยแ์ด่พระองค์ กบัทั้ งพระองค์ยงัทรงเป็นเจา้ของสิทธิบตัร
ส่ิงประดิษฐ ์งานพระราชนิพนธ์ และงานดนตรีจ านวนหน่ึงดว้ย 
97  จินตวยี ์เกษมศุข.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 93.  หนา้ 18-19. 
98  สุภิญญา อนุกานนท์.  (2547).  อา้งถึงใน จินตวีย ์เกษมศุข.  (2557).  หลักการมีส่วนร่วมกับการพัฒนาชุมชน
อย่างยัง่ยืน. (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 19-20. 
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ส่งผลในทันทีแต่ก็เห็นได้ว่าย่อมส่งผลในอนาคตโดยเฉพาะความเสียหายต่อสุขภาพอนามัย 
ของชุมชน (Community) ในทอ้งท่ีนั้น ซ่ึงเป็นความเสียหายท่ีไม่อาจแกไ้ขเยียวยาไดโ้ดยง่าย หรือไม่สามารถ
ค านวณเป็นมูลค่าของความเสียหายได ้
 อีกทั้ง ตอ้งเขา้ใจว่ามาตรการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแลว้ โดยการชดใช้ค่าเสียหาย 
ถือเป็นมาตรการท่ีไม่ให้แกปั้ญหาในเร่ืองของส่ิงแวดลอ้มให้หมดไปไดอ้ย่างแทจ้ริงเม่ือเทียบกบั
มาตรการอ่ืนอย่างเช่นมาตรการป้องกนัเพื่อไม่ให้เกิดปัญหาส่ิงแวดลอ้มข้ึน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีปฏิบติักนั 
ในประเทศทั้งหลายท่ีพฒันาแล้วในการแกปั้ญหาส่ิงแวดลอ้มอยา่งไดผ้ลโดยมาตรการ (Measure) 
การตรวจสอบและศึกษาพิจารณาผลการประเมินในเร่ืองต่าง ๆ ก่อนการอนุมติัให้มีการด าเนิน
โครงการหรือกิจกรรม  ตามนัยมาตรา  67 วรรคสอง99 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ก็เป็นบทบญัญติัท่ีรับขอ้ความคิดในเร่ืองดงักล่าวมาบญัญติัไว้100  
 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.204/2552 วนิิจฉยัวา่ สภาพทางกายภาพของคลองบอระเพด็
ท่ีมีน ้ าไหลเวียนน้อยหรือไม่ มีการไหลเวียน จึงไม่ เหมาะสมท่ีจะรองรับน ้ าทิ้งจากแหล่งใด ๆ  
แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ปล่อยน ้ าทิ้งจากการเพาะเล้ียงพนัธ์ุปลาลงสู่คลองบอระเพ็ด โดยไม่ได้มี 
การบ าบดัน ้ าทิ้งดงักล่าว อนัแสดงวา่น ้ าทิ้งท่ีผูถู้กฟ้องคดี (ศูนยว์ิจยัและพฒันาประมงน ้ าจืด) ระบาย
ลงสู่คลองบอระเพ็ดเป็นน ้ าเสีย ซ่ึงส่อแสดงว่าผูถู้กฟ้องคดีมีเจตนาปล่อยทิ้งน ้ าเสียลงสู่คลอง
บอระเพ็ดเพื่อให้ไหลไปยงัแม่น ้ าน่าน โดยไม่ค  านึงถึงว่าคลองบอระเพ็ดมีสภาพท่ีเหมาะสมแก่ 
การรองรับน ้ าทิ้งหรือไม่ ดงันั้น การท่ีผูท่ี้ถูกฟ้องคดีปล่อยน ้ าเสียลงสู่คลองบอระเพด็โดยไม่มีระบบ
บ าบดัน ้าเสียและไม่ค  านึงถึงสภาพของคลองบอระเพด็ท่ีไม่เหมาะสมท่ีจะรองรับน ้ าเสียใด ๆ จึงเป็น
การกระท าท่ีขดัต่อภาระหน้าท่ีในการพฒันาทรัพยากรทางประมงและอนุรักษ์ทรัพยากรทางน ้ า 
อยา่งย ัง่ยืนของผูถู้กฟ้องคดี ทั้งยงัก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนท่ีใชน้ ้ าในคลองบอระเพ็ด
                                                           
99  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตราไว ้ณ วนัท่ี 24 สิงหาคม 2550.  ราชกิจจานุเบกษา.   
เล่ม 124 (ตอนท่ี 47 ก), หนา้ 19 

ฯลฯ               ฯลฯ 
 มาตรา 67 วรรคสอง การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
ทั้งทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท ามิได ้เวน้แต่จะไดศึ้กษาและประเมินผล
กระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจดัให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนและผู ้มีส่วนได้เสียก่อน รวมทั้ งได้ให้องค์กรอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู ้แทนองค์การเอกชน 
ดา้นส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติ
หรือดา้นสุขภาพ ใหค้วามเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดงักล่าว 

ฯลฯ               ฯลฯ 
100  ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 
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เพื่อการอุปโภคบริโภค อนัเป็นการกระท าท่ีขดัต่อวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีตามภาระหนา้ท่ี
ท่ีดี ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายต่อผูฟ้้องคดีและราษฎรในละแวกใกลเ้คียง จึงถือไดว้า่ ผูถู้กฟ้อง
กระท าละเมิดอนัเกิดจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั101  

 ทั้ งน้ี ในต่างประเทศก็ได้มีค  าพิพากษาท่ีส าคญัซ่ึงวางหลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับ
ส่ิงแวดลอ้มในเร่ืองหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืไวเ้ช่นกนั อาทิ เช่น 

 ค าพิพากษาของศาลสูงสุดของประเทศสหรัฐอเมริกา เม่ือ ค.ศ.2007 ในคดีระหว่างมลรัฐ 
แมสชาซูเสตต์ กับส านักงานคุ้มครองส่ิงแวดล้อม (Environmental Protection Agency : EPA)  
ซ่ึงศาลพิพากษาให้ส านกังานคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม พิจารณาวา่ ก๊าซท่ีมีคุณสมบติักกัเก็บความร้อน
จะเป็นอนัตรายต่อส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพของมวลชนหรือไม่ และมีค าสั่งให้การออกหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัควบคุมการปล่อยก๊าซดงักล่าวตามกฎหมายอากาศสะอาด (Clean Art Act) เป็นหน้าท่ีท่ี EPA 
จะตอ้งกระท าโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
 ค  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้แห่งเมือง Rennes เม่ือ ค.ศ.2007 ให้รัฐฝร่ังเศสตอ้งรับผิด
ในปรากฎการณ์การเกิดตะไคร่น ้ าท่ีท าให้น ้ าทะเลเป็นสีเขียวขุ่นในบริเวณอ่าว Saint – Brieuc และอ่าว Douarnenez 
ซ่ึงสาเหตุมาจากการล้างท าความสะอาดคอกสัตว์เล้ียงโดยเกษตรกรในพื้นท่ีอนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจาก 
การท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดเ้อาใจใส่ควบคุมดูแลใหมี้การปฏิบติัตามกฎระเบียบอยา่งเคร่งครัด102  
 2.7.2 หลกัการทีว่่ารัฐย่อมพทิกัษ์ส่ิงแวดล้อม 

 เน่ืองจากรัฐมีภารกิจหนา้ท่ีความรับผิดชอบท่ีส าคญัหลายดา้นตามบริบทสังคมในยุคปัจจุบนั 
ไม่ว่าจะเป็นการรักษาความมัน่คงของรัฐหรือความปลอดภยัของประเทศ การปกป้องคุม้ครองภยัคุกคาม 
ต่อการด ารงอยู่ของรัฐจากศตัรูทั้ งภายในและภายนอก การด าเนินความสัมพนัธ์ทางการทูตท่ีดี 
กบันานาประเทศ และการด าเนินการเพื่อให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุขของประชาชน
ภายในประเทศ แต่มีภารกิจหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีส าคญัไม่นอ้ยยิ่งหยอ่นไปกวา่กนั คือ การท่ีรัฐ 
มีอ านาจหนา้ท่ีในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

 ในขณะท่ีหลักสังคมรัฐเป็นหลักการท่ีมีข้ึนเป็นการโต้ตอบวิวฒันาการทางเศรษฐกิจ 
และสังคมอันเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการปฏิวติัอุตสาหกรรม หลักการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมก็เป็น 
การตอบโตก้บัปัญหาการเกิดมลภาวะต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนทัว่โลก โดยในขณะท่ีในช่วงประมาณทศวรรษ
ของ ค.ศ. 1950 นั้น อาจกล่าวได้ว่า สภาพของมลภาวะยงัมีลกัษณะท่ีพอจะจ ากดัขอบเขตตามพื้นท่ีได ้ 
แต่เม่ือเวลาผา่นไปปรากฏวา่ ภยนัตรายอนัเกิดจากมลภาวะมีลกัษณะท่ีแผก่ระจายมากข้ึนจนไม่สามารถ
                                                           
101  ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 204/2552 
102  ศาลปกครอง แผนกคดีส่ิงแวดลอ้ม.  (2554).  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับส่ิงแวดล้อมจากค าพิพากษาและ
ค าส่ังศาลปกครองสูงสุด.  (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 51-53. 
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กล่าวไดว้่ามีลกัษณะท่ีจ ากดัขอบเขตได้อีกต่อไป จนท าให้เราไม่สามารถคาดการณ์อนาคตได้ว่า 
ปรากฏการณ์เหล่าน้ีจะส่งผลต่อสภาพความเป็นอยูต่ามธรรมชาติของมนุษยชาติต่อไปอยา่งไร103 

 การท่ีมนุษยไ์ดใ้ช้ทรัพยากรธรรมชาติแบบไม่บนัยะบนัยงัอย่างต่อเน่ืองมาเป็นเวลาช้านาน 
จนเป็นการท าลายพื้นฐานส าคญัในการด ารงชีวิตของมนุษยล์งไปอย่างต่อเน่ือง จึงมีความจ าเป็น
อยา่งยิ่งท่ีใชเ้สรีภาพท่ีเป็นการตกัตวงประโยชน์จากส่ิงแวดลอ้มของบุคคลใดบุคคลหน่ึงจะตอ้งอยู่
ภายใตก้รอบแห่งกฎเกณฑ์ส าหรับการใช้ประโยชน์นั้น ๆ เพื่อให้เสรีภาพอย่างเดียวกนัของบุคคลอ่ืน 
ยงัคงอยู่ และคงอยู่อย่างมีหลักประกันท่ีจะสามารถไปใช้ประโยชน์ด้วยเช่นกัน กรอบแห่งกฎเกณฑ ์
ท่ีกล่าวมาน้ีโดยรวมแล้วจึงเป็นส่วนท่ีเป็นแก่นของกฎหมายส่ิงแวดล้อม ซ่ึงก็มีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อ 
การคุม้ครองรักษาและพฒันาส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบัการใช้ส่ิงแวดลอ้มของมนุษยด์ว้ย
กฎเกณฑ์เหล่าน้ีเองท่ีจะเป็นตวัตีกรอบพฤติกรรมของพวกเราทุกคนไม่ให้ล่วงล ้ ากรอบแห่งการทนรับสภาพได้
ทางนิเวศวทิยาของมนุษยแ์ละส่ิงมีชีวิตอ่ืน ๆ รวมทั้งส่ิงแวดลอ้มทั้งหลายเหล่านั้นดว้ย 
 บทบาท อ านาจและหน้าท่ีขององค์กรภาครัฐ (State Sector) ในส่วนของการพิทักษ์รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มนั้น รัฐธรรมนูญไดมุ้่งเนน้ถึงความส าคญัต่อการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนซ่ึงจ าเป็นตอ้งไดรั้บการส่งเสริมจากรัฐ โดยในการบริหารปกครองประเทศนั้นรัฐบาล 
ทุกรัฐบาลจะตอ้งท าการแถลงนโยบายต่อรัฐสภาเพื่อบ่งบอกถึงแนวทางในการบริหารปกครอง
ตนเองและแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ จึงเป็นหลักการส าคัญท่ีทุกรัฐบาล
ก าหนดให้มีนโยบายการบริหารปกครองท่ีไม่ขดัแยง้ต่อนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญ  ดงันั้น  
รัฐยอ่มพิทกัษส่ิ์งแวดลอ้มไดโ้ดยการก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ104 

 หลกัการท่ีว่ารัฐย่อมพิทกัษ์ส่ิงแวดล้อมเป็นการก าหนดแนวทางท่ีเป็นรูปธรรมส าหรับ
ผูกพนัฝ่ายนิติบญัญัติให้ฝ่ายน้ีตรากฎหมายโดยค านึงถึงส่ิงแวดล้อมตามหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืน  
ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์ของชนชาวไทยรุ่นลูกรุ่นหลานท่ีจะไดมี้โอกาสใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ  
และมีโอกาสใชชี้วติและมีความเป็นอยูใ่นสภาพแวดลอ้มท่ีถึงพร้อมซ่ึงคุณภาพชีวติ เท่ากบัเป็นการก าหนด
เป้าหมายและภารกิจส าหรับนิติบญัญติัท่ีจะตอ้งใช้มาตรการต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะโปร่งใสและเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดกฎเกณฑ์ทุกขั้นตอน เท่ากบัเป็นการก าหนดมาตรฐาน
ใหม่ส าหรับกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่ิงแวดลอ้มว่าอย่างนอ้ยในแง่ของรูปแบบ จะตอ้งมีการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมเสมอ  มิฉะนั้นแลว้ จะมีประเด็นท่ีสามารถหยิบยกเป็นขอ้อา้งถึง
ความไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎเกณฑ์นั้ น ๆ ได้  นอกจากน้ี ยงัท าให้ในการพิจารณา 
                                                           
103  บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49.  หนา้ 132-134. 
104  สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  (2545).  รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 85. 
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ตรากฎเกณฑ์ (Regulation) ต่าง ๆ จะตอ้งพิจารณาให้เป็นไปตามหลักการพื้นฐานของกฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้ม (Environmental Law) เป็นตน้วา่หลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยนือีกดว้ย 

 แนวทางของหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืนนั้นยินยอมให้มีการพฒันาประเทศท่ีไม่ท าลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และยอมรับการพฒันามีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการน าเอา
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพมาใช้ประโยชน์แล้วย่อมตอ้งมีการลกัลอบ
เกิดข้ึนเป็นแน่ และผลเสียท่ีจะติดตามมาก็คือ ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ 
(Biodiversity)105 ก็จะค่อย ๆ สูญหายหมดไปจากประเทศ เพราะฉะนั้น การน าเอกหลกัการพฒันา
อยา่งย ัง่ยืนมาใช้ก็จะท าให้สมประโยชน์แก่ทุกฝ่าย กล่าวคือ ประชาชนก็สามารถใช้ประโยชน์ใน
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพได ้ในขณะเดียวกนัประชาชนก็มีหน้าท่ีตอ้ง
บ ารุงรักษาเพื่อให้ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพนั้น ๆ คงมีอยู่ให้ชนรุ่นอนาคต  
ซ่ึงหมายถึงลูกหลานไดมี้โอกาสใช้ประโยชน์ในส่ิงท่ีคนยุคปัจจุบนัไดใ้ช้เช่นกนั  ดงันั้น ประเทศ
สามารถด าเนินการพัฒนาไปได้ประชาชนก็จะได้รับประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและ 
ความหลากหลายทางชีวภาพ ปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัประชาชนก็จะลดนอ้ยลงไป106 

 2.7.3. ปรัชญาและเหตุผลในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมเพ่ือความคงอยู่
ของทุกส่ิงทุกอย่างในระบบนิเวศ 

 การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มนั้น ไดแ้ก่ ความตอ้งการท่ีจะรักษาทุกส่ิงทุกอยา่ง
ในระบบนิเวศเอาไว ้แนวความคิดน้ีมาจากแนวความคิดทางนิเวศวิทยาซ่ึงเป็นฐานส าคญัอยา่งหน่ึง
ท่ีก่อให้เกิดกฎหมายส่ิงแวดล้อม107 ความคิดทางนิเวศวิทยานั้นเห็นว่า สรรพส่ิงต่าง ๆ ในโลกน้ี  
ไม่วา่จะเป็นส่ิงมีชีวติหรือไม่มีชีวิตนั้นต่างอยูด่ว้ยการพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนัไม่ทางใดก็ทางหน่ึง 
                                                           
105  ความหลากหลายทางชีวภาพ (Biodiversity) หมายถึง การมีส่ิงมีชีวิตนานาชนิด นานาพนัธ์ุในระบบนิเวศอนัเป็น
แหล่งท่ีอยูอ่าศยั ซ่ึงมีมากมายและแตกต่างกนัทัว่โลก 
106  สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 104.  หนา้ 85-86 
107  การก่อก าเนิดของกฎหมายส่ิงแวดลอ้มนั้น ส่วนหน่ึงมาจากแรงผลกัดนัทางความคิดทางวิทยาศาสตร์และความคิด
ทางเศรษฐศาสตร์ กล่าวคือการศึกษาดา้นวิทยาศาสตร์โดยเฉพาะการศึกษาทางนิเวศวิทยา (Ecology) นั้นไดช้ี้ให้เห็นถึง
ความส าคญัในการอนุรักษ์ทุกส่ิงทุกอย่างท่ีอยู่ในระบบนิเวศไวเ้พราะทุกส่ิงทุกอย่างตอ้งพ่ึงพาอาศยัซ่ึงกนัและกัน 
พร้อมกันน้ีแนวความคิดทางวิศวกรรมได้แสดงให้เห็นถึงวิธีการใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหามลพิษ  
ดงัจะเห็นจากการให้เจา้หน้าท่ีของทางราชการมีอ านาจในการก าหนดให้แหล่งก าเนิดมลพิษมีการติดตั้งเคร่ืองบ าบัด 
น ้ าเสียหรือก าจดัของเสีย เป็นตน้ ส่วนแนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์ไดแ้สดงใหเ้ห็นถึงวธีิการวา่ท าอยา่งไรจึงจะท าให้
มีการใช้ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดเกิดประโยชน์สูงสุดและไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อม กฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้มได้สะท้อนแนวความคิดทางเศรษฐศาสตร์หลายประการ เช่น การให้โรงงานตอ้งรับภาระในการบ าบัด 
น ้ าเสีย เป็นตน้ 
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หากมีการท าลายส่ิงหน่ึงแลว้ยอ่มมีผลกระทบต่อความเป็นอยูข่องส่ิงอ่ืนดว้ย  ดงันั้น เราจึงตอ้งควรมี
การอนุรักษทุ์กส่ิงทุกอยา่งในโลกน้ี108 

 อลัโด ลีโอโปลด์ (Aldo Leopold) เป็นบุคคลท่ีมีอิทธิพลต่อการร่างกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม
ในสหรัฐอเมริกาหลายฉบับเห็นว่า จริยธรรม (Ethic) ทั้ งหลายนั้ นตั้ งอยู่บนหลักการเดียวกัน  
คือ ปัจเจกชนแต่ละคนต่างพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั แมว้า่โดยสัญชาติญาณแลว้แต่ละคนจะแก่งแยง่กนั 
แต่จริยธรรมของแต่ละคนท าให้ตอ้งร่วมมือกนั หลกัจริยธรรมดงักล่าวนั้นมิได้คลอบคลุมเฉพาะ
สังคมของมนุษยเ์ท่านั้น แต่ขยายไปถึงส่ิงต่าง ๆ  บนพื้นโลกทั้งหมดไม่วา่จะเป็น น ้ า พืชหรือสัตว ์ลีโอโปลด ์
เรียกจริยธรรมดงักล่าววา่ จริยธรรมบนพื้นโลก (Land Ethic) ซ่ึงหมายความว่า เราไม่ควรจะถือว่า
มนุษยน์ั้น เป็นผูพ้ิชิตโลกหรือธรรมชาติทั้งหมด แต่ถือว่ามนุษยเ์ป็นสมาชิกคนหน่ึงในชุมชนของโลก 
และควรจะใหค้วามเคารพต่อสมาชิกอ่ืน ๆ บนพื้นโลกและชุมชนของโลกโดยส่วนร่วม109 

 ความคิดของลีโอโปลด์ไดรั้บการสนบัสนุนจากยูจีน พี โอดมั (Eugene P. Odum) ซ่ึงเห็นว่า 
ส่ิงมีชีวิตต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นมนุษย ์สัตวห์รือพืชนั้น อยู่กนัอย่างเป็นระบบในสังคมของส่ิงมีชีวิต 
ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของระบบนิเวศ แนวความคิดน้ีส่อความหมายวา่ เราไม่ควรท่ีจะด าเนินการใดสร้าง
ผลกระทบต่อความเป้นอยูอ่ยา่งเป็นระบบของส่ิงต่าง ๆ แต่โอดมัมิไดห้้ามวา่การอนุรักษ์ทรัพยากร
หรือส่ิงต่าง ๆ ไวน้ั้น จะตอ้งไม่มีการใช้ประโยชน์จากส่ิงนั้นเลย เพราะเห็นว่าการอนุรักษ์ท่ีดีนั้น
เป็นการท าใหเ้กิดสมดุลระหวา่งการเก็บเก่ียวผลประโยชน์จากพืช สัตว ์หรือส่ิงอ่ืน ๆ กบัการให้ พืช 
สัตวห์รือส่ิงอ่ืนนั้นไดส้ามารถสร้างส่ิงท่ีสูญไปข้ึนมาทดแทนได ้ ทั้งน้ี ก็เพื่อให้สามารถเก็บเก่ียว
ผลประโยชน์อยา่งย ัง่ยนืตลอดไปนัน่เอง 

 แนวความคิดท่ีน าเสนอมาขา้งตน้ในส่วนน้ีมกัไดรั้บการสนบัสนุนอยา่งแพร่หลาย โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งนักอนุรักษ์ ขณะเดียวกนันักอนุรักษ์บางรายมีความคิดก้าวหน้ายิ่งข้ึนไปอีกคือต้องการให้มี 
การยอมรับสิทธิของตน้ไมแ้ละสัตว์110 ไวใ้นกฎหมายเช่นเดียวกบัการท่ีเรายอมรับใหค้นมีสิทธิต่าง ๆ ได ้ 

 ส าหรับประเทศไทย การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมโดยกฎหมาย ซ่ึงการควบคุม 
และจดัการคุณภาพส่ิงแวดล้อมในปัจจุบนัได้อาศยัแนวคิดในทางนิติศาสตร์ท่ีว่าทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้มถือเป็นสมบติัร่วมกนัของมหาชน มนุษยด์ ารงชีวิตอยูท่่ามกลางส่ิงแวดลอ้มและได้
อาศยัประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเหล่านั้น จึงถือว่าเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน 

                                                           
108  อ านาจ วงศบ์ณัฑิต.  (2557). กฎหมายส่ิงแวดล้อม (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 44. 
109  Aldo Leopold, A Sand County Almanac, 1949, partiy reprinted in Law and the Environment : A Multidisciplinary 
Reader, ed.  By Robert V.  Percival and Dorothy C.  Alevizatos, 10-13  
110  Tom Regan, The Case for Animal Rights (1983).  อา้งถึงใน อ านาจ วงศบ์ณัฑิต.  (2557).กฎหมายส่ิงแวดลอ้ม.  
หนา้ 46 
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ของมนุษยใ์นอนัท่ีจะด ารงชีวติอยูใ่นสภาพแวดลอ้มท่ีดีและเหมาะสมและมีคุณภาพชีวติท่ีดี  ดงันั้น 
การให้ความเคารพต่อสิทธิมนุษยชน (Human Rights) จึงควรขยายความรวมไปถึงสิทธิในส่ิงแวดลอ้ม 
ท่ีมนุษย์ได้อาศยัและใช้ประโยชน์อยู่นั้ นด้วย สิทธิในส่ิงแวดล้อมน้ีจะถือเป็นสิทธิของปัจเจกชน 
(Individual) ทุกคนท่ีจะมีส่วนร่วมในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
และในขณะเดียวกนัก็ตอ้งมีหน้าท่ีในอนัท่ีจะปกป้องทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเหล่านั้นไว้
ดว้ยเช่นกนั111 

 นอกจากน้ีในส่วนของการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ทั้งภาครัฐ
และภาคประชาชนต่างมีบทบาท อ านาจ และหน้าท่ี โดยรัฐบาลจะต้องก าหนดให้มีนโยบาย 
การบริหารปกครองประเทศภายใตรั้ฐธรรมนูญฉบบัเดียวกนัท่ีจะตอ้งยึดถือปฏิบติัตามโดยถือว่า
เป็นพนัธกรณีท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐบาลท่ีจะตอ้งค านึงถึง และส าหรับประชาชน ยอ่มมีสิทธิ เสรีภาพ 
และหนา้ท่ีมีการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยรัฐตอ้งมีหนา้ท่ีส่งเสริมและสนบัสนุน
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ 
ความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลกนั รวมทั้งมีส่วนร่วมในการส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุม้ครอง
คุณภาพส่ิงแวดล้อมตามหลักการพฒันาอย่างย ัง่ยืน112 ซ่ึงจะเห็นได้ว่า การรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดลอ้ม มิใช่เป็นเพียงแต่หนา้ท่ีของหน่วยงานภาครัฐเท่านั้น แต่ยงัเป็นหนา้ท่ีของประชาชน
ทุกคนในประเทศ  ดงันั้น การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมเพื่อความคงอยู่ของทุกส่ิงทุกอย่าง 
ในระบบนิเวศ จะต้องมีการ่วมมือระหว่างกันของภาครัฐกับภาคประชาชน รวมทั้ งมีการส่งเสริม 
การด าเนินงานเพื่อรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมร่วมกนัในตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน
ต่อไป 

2.8 แนวคดิเกีย่วกบัการก าหนดนิยามค าว่า “ป่า”  

 การก าหนดความหมายของค าว่า “ป่า” ในทางสากลพบว่า ทั่วโลกมีการก าหนด
ความหมายของค าว่า “ป่า” มากกว่า 800 ความหมาย โดยสามารถจ าแนกความหมายของ “ป่า”  
ไดเ้ป็น 3 กลุ่ม113 
 กลุ่มแรก คือ การก าหนดความหมายตามนโยบายบริหาร (Administrative) เป็นการก าหนด
ความหมายของค าวา่ “ป่า” เชิงกฎหมาย ซ่ึงข้ึนอยูก่บัแต่ละประเทศจะก าหนดให้ท่ีดินในลกัษณะใด

                                                           
111  อุดมศกัด์ิ สิทธิพงษ.์  (2556).  กฎหมายเกีย่วกบัส่ิงแวดล้อม.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 49. 
112  สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 104.  หนา้ 85 
113  กรวรา บุญศิริ.  (2558).  ความหมายของค าว่า “ป่า” ในทางสากล.  หนา้ 1 – 2. 
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เป็นป่า โดยส่วนใหญ่จะไม่มีความสัมพนัธ์กบัการเจริญเติบโตของพืชพนัธ์ุบนท่ีดิน กล่าวคือ ท่ีดิน
อาจถูกก าหนดใหเ้ป็นป่าตามกฎหมายได ้แมจ้ะไม่มีตน้ไมเ้จริญเติบโตบนท่ีดินนั้น 
 กลุ่มสอง คือ การก าหนดความหมายโดยการพิจารณาจากการใช้ท่ีดิน (Land Use) เป็นการก าหนด
ความหมายของค าว่า “ป่า” โดยข้ึนอยู่กบัความมุ่งประสงค์หลกัของการน าท่ีดินไปใช้ประโยชน์  
นอกจากน้ี  ภายใต้การก าหนดความหมายโดยพิ จารณาจากการใช้ ท่ี ดิน ท่ี ดินบางประเภท 
ถือเป็นป่าแม้จะไม่ได้ปกคลุมด้วยต้นไม้ขนาดใหญ่ เช่น ถนนท่ีโล่งหรือสาธารณูปโภคท่ีอยู่พื้นท่ี 
ท่ีน ามาใช้เพื่อการท าป่า (Forestry) หรือพื้นท่ีโล่งท่ีอยู่ภายในเขตท่ีมีการแผว้ถ่างไปแล้ว หรือมีปัญหา
โรคภัย หรือไฟไหม้ ยงัถูกพิจารณาว่าเป็นป่า แม้ว่าจะไม่ มีต้นไม้อยู่เลย นอกจากน้ี  ยงัมีปัจจัย
หลากหลายท่ีต้องพิจารณาประกอบ เช่น จุดตัดระหว่างป่า (Forest) ดินแดนท่ีเต็มไปด้วยต้นไม ้
(Woodland) และป่าทุ่งหญา้ (Savanna) 
 กลุ่มสาม คือ การก าหนดความหมายโดยการพิจารณาจากส่ิงท่ีปกคลุมบนท่ีดิน (Land Cover) 
เป็นการก าหนดความหมายโดยข้ึนอยูก่บัประเภทและความหนาแน่นของพืชพนัธ์ุท่ีเจริญเติบโตบนท่ีดิน
โดยหลกัแลว้ การก าหนดความหมายของค าวา่ “ป่า” ในกลุ่มน้ี เป็นการก าหนดโดยพิจารณาจากพื้นท่ี
ท่ีมีการเจริญเติบโตของต้นไมบ้นพื้นท่ีนั้น โดยพื้นท่ีดงักล่าวจะประกอบด้วยจ านวนของตน้ไม ้
ต่อพื้นท่ี (ความหนาแน่น) พื้นท่ีของดินท่ีอยูใ่ตก้ารปกคลุมของตน้ไม ้(Canopy Cover) หรือส่วนของท่ีดิน
ท่ีมีล าตน้ของตน้ไมท่ี้ถูกตดัติดอยูก่บัท่ีดินนั้น (Basal Area) ภายใตก้ารก าหนดความหมาย โดยการพิจารณา
จากส่ิงท่ีปกคลุมบนท่ีดินน้ี เฉพาะพื้นท่ีของท่ีดินท่ีมีการเจริญเติบโตของตน้ไมเ้ท่านั้นจึงจะถูกก าหนด 
ให้เป็นป่า พื้นท่ีใดท่ีไม่เป็นไปตามองค์ประกอบดงัท่ีกล่าวมา อาจยงัถือเป็นป่าไดห้ากพื้นท่ีนั้นมีตน้ไม้
ท่ียงัไม่เจริญเติบโตเต็มท่ี และคาดวา่ตน้ไมเ้หล่านั้นจะเจริญเติบโตเต็มท่ีในอนาคตได ้

2.9 แนวคดิในการก าหนดแผนการบริหารจัดการป่าไม้ของประเทศญี่ปุ่ น 

 วฒันธรรมของชาวญ่ีปุ่น มีการพัฒนามาอย่างใกล้ชิดกับไม้และป่าไม้ อาทิเช่น ประเพณี 
การสร้างส่ิงก่อสร้างดว้ยไม ้เช่น วดั (Horyo) และการอนุรักษไ์ม ้(Holly) ท่ีข้ึนอยูร่อบ ๆ  วดัและศาลเจา้ต่าง ๆ  
ประเทศญ่ีปุ่นมีการเตรียมการดูแลป่าอย่างพอเพียง เพื่อให้ครอบคลุมถึงความตอ้งการในดา้นต่าง ๆ  ของประเทศ 
รวมถึงการอนุรักษป่์าเพื่อประโยชน์ของมนุษยชาติ นบัเป็นนโยบายป่าไมท่ี้ส าคญัของประเทศญ่ีปุ่น 

  2.9.1 สาระส าคัญของป่าไม้และการป่าไม้ของญีปุ่่น 
  แนวทางของระบบการจดัการป่าไมข้องประเทศญ่ีปุ่นมีวตัถุประสงค์แบ่งตามคุณประโยชน์
พื้นฐานของป่าไมแ้ต่ละประเภท ซ่ึงแบ่งออกเป็น 3 ประเภท  ดงัน้ี 
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  (1) ป่าส าหรับการอนุรักษน์ ้ าและดิน มีความส าคญัในดา้นของการป้องกนัการพงัทลายของดิน
และการควบคุมปริมาณไม ้
 (2) ป่าเพื่อการอนุรักษ์ธรรมชาติและการใช้พื้นท่ี มีความส าคัญในด้านการคุ้มครองความ
หลากหลายทางชีวภาพ (Biodiversity) ในระบบนิเวศป่าไม ้(Forestry Ecology) และการใช้ประโยชน์
ดา้นนนัทนาการ 
  (3) ป่าเพื่อการผลิตไม้อย่างย ัง่ยืน มีความส าคัญในด้านการจดัหาผลผลิตไม้อย่างเพียงพอ 
และย ัง่ยนื 
  พื้นท่ีป่าไมข้องประเทศญ่ีปุ่นสามารถจ าแนกออกเป็น 3 ประเภท ตามกรรมสิทธ์ิป่าไม ้คือ ป่าเอกชน 
ป่าสาธารณะและป่าของรัฐ ป่าเอกชนมีพื้นท่ีรวม 14.6 ลา้นเฮกตาร์114 ป่าสาธารณะอยูใ่นความรับผิดชอบ
ของเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินและเจา้หน้าท่ีของรัฐ มีพื้นท่ีรวม 2.7 ลา้นเฮกตาร์ มีบทบาทส าคญัในการใช้ประโยชน์
แก่สาธารณชนรวมกับป่าของรัฐ ป่าของรัฐมีพื้นท่ีรวม 7.6 ล้านเฮกตาร์และอยู่ภายใตอ้  านาจตดัสินใจ 
ของกรมป่าไม ้กระทรวงเกษตรป่าไมแ้ละประมง115 
  ป่าของรัฐหรือเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิมีพื้นท่ีประมาณ 7.6 ลา้นเฮกตาร์ คิดเป็น 20 เปอร์เซ็นต ์
ของพื้นท่ีป่า หรือ 31.2 เปอร์เซ็นต์ของพื้นท่ีประเทศญ่ีปุ่น มีบทบาทส าคญัหลายประการในการผลิตไม ้ 
ให้ประโยชน์แก่สาธารณชน เช่น การอนุรักษ์ท่ีดินและต้นน ้ า และการรักษาสภาพแวดล้อมธรรมชาติ  
ทางรัฐบาลได้จ  าแนกป่าออกตามการใช้ประโยชน์เป็น 4 ประการและเพื่อให้งานป่าไมไ้ด้ปฏิบติัอย่าง
เหมาะสมตามแต่ละประเภทของป่า  ดงัน้ี 
  (1) ป่าเพื่อการอนุรักษท่ี์ดิน 
  (2) ป่าเพื่อการคุม้ครองสภาพธรรมชาติ 
  (3) ป่าเพื่อการใชแ้บบเอนกประสงค ์

                                                           
114  1 เฮกตาร์ มีค่าเท่ากบั 
 พ้ืนท่ีของส่ีเหล่ียมจตัุรัสท่ีแต่ละดา้นยาว 100 เมตร 
 10,000 ตารางเมตร 
 100 อาร์ 
 1 ตารางเฮกโตเมตร 
 0.003 861 02 ตารางไมล ์
 2.471 053 81 เอเคอร์ 
 6 ไร่ 1 งาน 
115  สมาคม FAO ญ่ีปุ่น.  (2544).  ป่าไม้และการป่าไม้ในประเทศญี่ปุ่ น.  แปลโดยฉันทฬส รุ่งเรือง.  กรุงเทพฯ: 
องคก์ารอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติประเทศญ่ีปุ่น. 
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  (4) ป่าเพื่อการผลิตไม ้
  การบริหารจดัการป่าไมข้องประเทศญ่ีปุ่นท่ีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในงานดา้นป่าไม้
ไดมี้การส่งเสริมให้ประชาชนสนบัสนุนการท างานดา้นป่าไมม้ากยิง่ข้ึน ทั้งในรูปแบบของการร่วมท างาน
ด้านป่าไม้ หรือการเป็นผูใ้ห้ทุนสนับสนุน แนวทางในการสนับสนุนของประชาชนสามารถจ าแนก 
ออกได ้ ดงัน้ี 
  (1) การมีส่วนร่วมในการจดัการป่าไม้ โดยการร่วมหุ้นส่วนปันผลก าไรในรูปของการเป็น
เจา้ของป่า 
  (2) จดัตั้งเงินช่วยเหลือในรูปกองทุนต่าง ๆ  ให้กบัการด าเนินงานปลูกสร้างสวนป่า เช่น เงินทุน
ป่าไมเ้พื่อพื้นท่ีสีเขียวและการอนุรักษต์น้น ้า 
  (3) การมีส่วนร่วมเป็นอาสาสมคัรในงานดา้นป่าไม ้
  (4) การมีส่วนร่วมในเหตุการณ์ท่ีเก่ียวข้องกับทางป่าไม้ เช่น วนัอภิปรายเก่ียวกับต้นไม ้
และธรรมชาติ116 
 การบริหารจัดการป่าไม้ของประเทศญ่ี ปุ่นน้ี พื้นท่ีป่าไม้ของประเทศกว่าคร่ึงหน่ึงเป็น 
ของเอกชนหรือเอกชนเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินป่าไม้ แต่เป็นเอกชนรายย่อย โดยเฉล่ียแล้วเอกชน 
แต่ละรายมีพื้นท่ีป่าถือครองประมาณ 31.25 ไร่ มีทั้ งท่ี เป็นเจ้าของสหกรณ์ป่าไม้ องค์กรเอกชน วดั  
และเอกชนรายย่อย117 มีการจดัตั้ งสมาคมป่าไมเ้พื่อวตัถุประสงค์ต่าง ๆ เช่นกัน แต่ส าหรับการจดัการ 
ในรูปแบบของป่าชุมชน (Community Forest) นั้ น พบว่ามีการด าเนินการในพื้นท่ีป่าของรัฐเช่นกัน  
แต่ก็มิใช่ให้ชุมชนนั้น ๆ เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิท่ีดินป่าไม ้โดยใน พ.ศ. 2530 มีการออกพระราชบญัญติั 
ป่าไมฉ้บบัแรกข้ึน มีการจดัใหมี้การให้ค  าปรึกษาแก่เอกชนเจา้ของป่า ตลอดทั้งป่าชุมชนท่ีเป็นของรัฐดว้ย 
โดยท่ีแต่ละชุมชนนั้นจะมีพื้นท่ีของป่าชุมชนขนาดใหญ่ มีการใช้ป่าชุมชนเพื่อหมุนเวียนในการปลูกพืชได ้
ท าให้ชาวบา้นสามารถด ารงชีพร่วมกนักบัป่าชุมชนได ้และมีผลให้เกิดความผูกพนัระหวา่งชุมชนค่อนขา้งสูง 
ชุมชนมีการตดัสินใจโดยมีขอ้ตกลงร่วมกนัของชุมชนในการออกกฎ ระเบียบต่าง ๆ เพื่อการใชป้ระโยชน์
จากป่าชุมชน จนกระทัง่พระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2442 ออกใช้บงัคบัซ่ึงได้มีการแบ่งเขตพื้นท่ีป่าไมไ้ว้
ชดัเจนระหวา่งไร่นา ป่าไม ้ป่าเอกชน และป่าชุมชน 
 
 
 
                                                           
116  เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 5 
117  วุฒิ เทพ อิทปัญญา และคณะ.  (2534).  รายงานการวิจัยเร่ืองการศึกษาเร่ืองป่าชุมชนในประเทศไทย .  
กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ.  หนา้ 91. 
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  2.9.2 ระบบการจัดการป่าไม้ตามกฎหมายป่าไม้ของญีปุ่่น 
  ประเทศญ่ีปุ่นมีกฎหมายป่าไม้และกฎหมายพื้นฐานการป่าไม้ใช้บังคบัเก่ียวกับทั้ งภาครัฐ 
และเอกชน การบริหารจัดการจะมีหน่วยงานป่าไม้ซ่ึงสังกัดกระทรวงเกษตร ป่าไม้และประมง 
เป็นหน่วยงานบริหารงาน โดยมีกฎหมายเก่ียวขอ้งกบัการป่าไมอ้ยู่ 3 ฉบบั ไดแ้ก่ กฎหมายป่าไม ้กฎหมาย
พื้นฐานการป่าไม ้และกฎหมายสันนิบาตสหกรณ์ป่าไม ้ซ่ึงแต่ละฉบบัจะมีความมุ่งหมายแตกต่างกนั  ดงัน้ี118 
  1. กฎหมายป่าไม ้(Forestry Law) มีวตัถุประสงค์เพื่ออ านวยการให้มีการคุม้ครองท่ีดินของรัฐ
และการพฒันาระบบเศรษฐกิจของประเทศ ส่งเสริมให้มีการปลูกสร้างสวนป่า และเป็นการเพิ่มผลผลิต 
ของป่า กฎหมายฉบบัน้ีเกิดจากนโยบายทั้งหลายท่ีเก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรป่าไม ้เช่น การวางแผน การจดัการ 
การคุม้ครองป้องกนัและการใชป้ระโยชน์จากท่ีดินป่าไม ้ นอกจากน้ี ยงัไดก้ าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีก าหนด
แผนหลกัท่ีเก่ียวกบัทรัพยากรป่าไมแ้ละหนา้ท่ีของป่าไมใ้นระยะยาวของความตอ้งการหลกัในดา้นผลผลิต
จากป่าไม ้
  กฎหมายป่าไม้ของประเทศญ่ีปุ่น ได้ก าหนดระบบการวางแผนป่าไมโ้ดยมีระบบการจดัการ
พื้นท่ีแหล่งน ้ าเพื่อให้บรรลุผลส าเร็จตามวตัถุประสงคร์ะยะยาวตามท่ีคณะกรรมการบริหารงานป่าไมไ้ด้
ก าหนดไวใ้นนโยบายป่าไม ้โดยมีระบบการวางแผนป่าไมใ้นปัจจุบนัประกอบดว้ยแผนการต่าง ๆ   ดงัน้ี 
  (1) แผนการขยายพื้นท่ีป่าไมข้องรัฐ ระยะ 15 ปี ซ่ึงก าหนดข้ึนโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
เกษตรป่าไมแ้ละประมง โดยมีวตัถุประสงคพ์ื้นฐานในการจดัการป่าไมใ้นพื้นท่ีแหล่งน ้า 44 แห่ง 
 (2) ตามแผนการขยายพื้นท่ีป่าไม้ของรัฐ แผนการป่าไม้ระดบัเขต ระยะ 5 ปี ได้ก าหนดข้ึน 
ในพื้นท่ี 158 หน่วยในบริเวณพื้นท่ีแหล่งน ้า โดยผูว้า่การอ าเภอเป็นผูก้  าหนดแผนป่าไมร้ะดบัเขต ส าหรับ
ป่าไม้เอกชน (Private Forest) และป่าสาธารณะ (Public Forest) และป่าไม้เขตจะเป็นผู ้ก  าหนดแผนป่าไม้
ระดบัชาติ ทั้ง 2 แผนงานมีความสอดคลอ้งและเป็นไปในทิศทางเดียวกนั 
  (3) ในพื้นท่ีป่าไมป้กคลุมยาวนานกวา่ 10 ปี จะมีการก าหนดแผนพฒันาป่าไมร้ะดบัทอ้งถ่ินโดย
ทางเทศบาล แผนการน้ีจะรวมถึงเร่ืองเก่ียวกบัคนงานป่าไม ้การน าเคร่ืองจกัรกลทางป่าไมเ้ขา้มาใชใ้นงาน
ดา้นป่าไม ้เช่นงานในดา้นการปลูกสร้างสวนป่า การตดัสางขยายระยะ เป็นตน้ 
  (4) ส าหรับป่าของเอกชน มีแผนการจดัการป่าไม้ระยะ 5 ปี ซ่ึงก าหนดแผนป่าไม้ระดับเขต 
เพื่อกระตุน้ใหเ้จา้ของป่ามีการจดัท าแผนงานข้ึน โดยมีการก าหนดขอ้ปฏิบติัท่ีเหมาะสมเพื่อใหก้ารสนบัสนุน
เจา้ของป่าเอกชน เช่น การลดภาษีเงินไดจ้ากการขายตอ การลดอกเบ้ียเงินกูข้องรัฐบาล 

                                                           
118  อ านวย ควอนิช. (2534).  การส่งเสริมการป่าไม้ของต่างประเทศในความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับการพัฒนาป่าไม้.  
นนทบุรีฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 605 - 606 
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  (5) ในการจัดการป่าไม้หลายชั้ นอายุและไม้ท่ีมีอายุการตัดฟันระยะยาว จ าเป็นต้องระบุ 
การปฏิบติังานดา้นป่าไม ้ซ่ึงควรจะก าหนดลงไปในแผนการจดัการป่าไมพ้ิเศษ ระยะ 5 ปี  
  (6) รัฐมนตรีจะเป็นผูอ้นุมติัแผนการลงทุนและการปรับปรุงป่าไมร้ะยะ 5 ปี ส าหรับการปลูก
สร้างสวนป่าและการลงทุนสร้างถนนป่าไม ้เพื่อการด าเนินงานในแผนการขยายพื้นท่ีป่าไม ้
  2. กฎหมายพื้นฐานการป่าไม้ (Forest Basic Law) กฎหมายฉบับน้ีมีวตัถุประสงค์ท่ีจะสร้าง
นโยบายหลกัขั้นพื้นฐานส าหรับการอนุรักษ์แหล่งทรัพยากรป่าไมแ้ละการคุม้ครองรักษาท่ีดินของรัฐ 
รวมทั้งส่งเสริมการพฒันาดา้นการป่าไมแ้ละปรับปรุงสถานภาพของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการป่าไม ้โดยมี
สาระส าคญั  ดงัน้ี 
  (1) ใหมี้การใชป้ระโยชน์ท่ีดินป่าไมม้ากข้ึน 
  (2) รวบรวมท่ีดินป่าไม้ท่ีอยู่กระจัดกระจายเข้าด้วยกันให้ เป็นกลุ่มก้อนเพื่อสะดวกแก่ 
การปฏิบติังาน พิจารณาการใช้เคร่ืองจกัรกลในกิจการป่าไม ้จดัสรรและขจดัความขดัแยง้ระหว่างบรรดา
เจา้ของป่าไมร้ายยอ่ย น าวธีิการจดัการป่าไมแ้บบทนัสมยัมาใช ้
  (3) พิจารณาหาเทคโนโลยใีหม่ ๆ  มาใชใ้นกิจการป่าไม ้
  (4) รักษาระดบัราคาผลิตผลป่าไมแ้ละให้ค  ารับรองเคร่ืองจกัรกลรวมทั้งเทคโนโลยท่ีีจะน ามาใช้
ในกิจการป่าไม ้
  (5) ส่งเสริมและคดัเลือกบุคลากรใหเ้หมาะสมกบัการจดัการป่าไมแ้ละเทคโนโลยสีมยัใหม่ 
  (6) ปรับปรุงสวสัดิการพนกังาน คนงาน จดัการอบรมและพิจารณาแต่งตั้งบุคคลท่ีจะเขา้ท างาน
ป่าไม ้
  3. กฎหมายสันนิบาตสหกรณ์ป่าไม้ (Forestry Cooperative Association Law) เป็นกฎหมาย 
ท่ีไดรั้บการบญัญติัข้ึนโดยพิจารณาถึงสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศท่ีเปล่ียนไปและมุ่งท่ีจะพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมของเจา้ของป่าไมร้ายยอ่ยให้ดีข้ึน ช่วยส่งเสริมการปลูกป่าให้เป็นผลส าเร็จดว้ยวธีิการ
ส่งเสริมและสนบัสนุนใหจ้ดัตั้งสันนิบาตสหกรณ์เจา้ของป่าไมข้ึ้น119 
  จะเห็นไดว้่าตามกฎหมายป่าไมข้องประเทศญ่ีปุ่น มีการก าหนดแผนป่าไมข้ึ้นในระดบัต่าง  ๆ
เพื่อให้มีความเหมาะสมในการจดัการป่าไม้ ระบบการวางแผนป่าไม้ในประเทศญ่ีปุ่นได้มีการแก้ไข 
ปรับปรุงหลายคร้ังเพื่อให้สอดคลอ้งกบัจุดมุ่งหมายพื้นฐานของนโยบายป่าไมแ้ละงานดา้นการป่าไมข้องรัฐ 
รวมถึงเพื่อให้มีผลผลิตป่าไมเ้พียงพอกบัความตอ้งการทางอุปสงค์และอุปทานอย่างย ัง่ยืน และส่งเสริม

                                                           
119  ปิยนาถ มณีรัตนายล.  (2548).  แนวทางด้านกฎหมายในการพัฒนาสวนป่าเศรษฐกิจภาคเอกชนของประเทศไทย.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, บณัฑิตวทิยาลยั ธุรกิจบณัฑิตยม์หาวทิยาลยั. 
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คุณประโยชน์ของป่าไม ้ นอกจากน้ี แผนดงักล่าวยงัใช้เป็นแนวทางและก าหนดทิศทางเบ้ืองตน้ให้แก่
เจา้ของป่าเอกชนเพื่อใหมี้การจดัการท่ีเหมาะสมดว้ย120 
 
 
 

                                                           
120  สมาคม FAO ญ่ีปุ่น.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 115.  หนา้ 11. 


