
 

บทที� 2 

ข้อมูลพื�นฐาน แนวคดิ หลกัการ และทฤษฎทีางกฎหมายมหาชนที�เกี�ยวกบั 

การบริหารจดัการทรัพยากรนํ�าในสภาวะวกิฤตโิดยรัฐ 

 ในบทนี�  จะเป็นการศึกษาข้อมูลพื�นฐาน และแนวคิดที� เกี�ยวกับการบริหารจัดการ

ทรัพยากรนํ� าในสภาวะวิกฤติโดยรัฐ และการใช้นํ� าขององค์กรผูใ้ช้นํ� าในภาคส่วนต่าง ๆ รวมทั�ง

ความตอ้งการในการใชท้รัพยากรนํ�าของแต่ละภาคส่วน อีกทั�งยงัศึกษาแนวคิด หลกัการ และทฤษฎี

ทางกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ ทฤษฎีสิทธิและเสรีภาพ หลกัประโยชน์สาธารณะ และการมีส่วนร่วม

ของประชาชน ซึ� งจากการศึกษาในบทนี� จะไดน้าํไปใช้ในบทวิเคราะห์ปัญหาต่อไป โดยมีรายละเอียด

ต่อไปนี�  

2.1 ข้อมูลพื�นฐานที�เกี�ยวกบัการบริหารจัดการทรัพยากรนํ�า 

 สาํหรับขอ้มูลพื�นฐานที�เกี�ยวกบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ� าในประเทศไทยนั�น ผูเ้ขียน

จะไดก้ล่าวถึงรายละเอียด ดงันี�  

 2.1.1 หลกัการความสําคัญของสิทธิในนํ�า  
 นํ� า เป็นของเหลวชนิดหนึ� ง ที�มีอยู่มากที�สุดบนผิวโลก และเป็นปัจจัยสําคัญต่อการ

ดาํรงชีวิตของสิ�งมีชีวิตทุกชนิดที�มนุษยรู้์จกั เราสามารถพบนํ� าได้ในหลายๆ สถานที� อาทิ ทะเล 

ทะเลสาบ แม่นํ� า ห้วย หนอง คลอง บึง และในหลาย ๆ รูปแบบ เช่น นํ� าแข็ง หิมะ ฝน ลูกเห็บ เมฆ 

และไอนํ�า1  
 นํ� าในมหาสมุทรมีอยู ่มากถึง 97% ของพื�นผิวนํ� าทั�งหมดบนโลก ธารนํ� าแข็งและ

นํ�าแข็งขั�วโลกอีก 2.4 % และที�เหลือคือนํ� าที�อยู่บนพื�นดิน เช่น แม่นํ� า ทะเลสาบ บ่อนํ� า อีก 0.6% 

นํ� าเคลื�อนที�อยา่งต่อเนื�องผา่นวฏัจกัรของการกลายเป็นไอหรือการคายนํ� า การตกลงมาเป็นฝน และ

การไหลของนํ� าซึ� งโดยปกติจะไหลไปสู่ทะเล ลมเป็นตวัพาไอนํ� าผา่นเหนือพื�นดินในอตัราที�เท่า ๆ กนั

เช่นเดียวกบัการไหลออกสู่ทะเล นํ�าบางส่วนถูกกกัขงัไวเ้ป็นเวลาหลายยุคหลายสมยัในรูปแบบของ
                                                           
1 Linde Worldwide.  (2560).  ความหมายของนํ�า.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก http://www.UBAWastewaterTreatments 

Blog.  [2560, 16 พฤษภาคม]. 
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นํ�าแขง็ขั�วโลก ธารนํ�าแขง็ นํ�าที�อยูต่ามหินหรือดิน หรือในทะเลสาบ บางครั� งอาจมีการหานํ� าสะอาด

มาเลี� ยงสิ� งมีชีวิตบนพื�นดิน นํ� าใสและสะอาดนั�นเป็นสิ� งจาํเป็นต่อมนุษย์และสิ� งมีชีวิตอื�น ๆ 

นํ� ามีสมบติัเป็นตวัทาํละลายที�ดีมาก เราจึงไม่ค่อยพบนํ� าบริสุทธิ� ในธรรมชาติ ดงันั�น นํ� าสะอาดที�

เหมาะสมต่อการบริโภคของมนุษยจึ์งเป็นทรัพยากรที�มีค่ายิ�ง2  
 สิทธิในนํ�า (Water Rights) 
 สิทธิในนํ� า  หมายถึง “สิทธิในการนาํไปและใช้นํ� าตามที�กาํหนดในใบอนุญาต” 

การให้สิทธิมีทั�งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ� งให้กบัผูที้�มีสิทธิในการนาํนํ� าไป สิทธิในนํ� า

จาํแนกเป็น 2 ประเภท3 คือ  
  1) สิทธิในนํ� าขั�นพื�นฐาน (Basic Water Rights) ที�ให้กบัประชาชนซึ� งเป็นไปตามกฎหมาย

ปฐมภูมิ จะมีอยูอ่ยา่งถาวรและไม่ขึ�นอยูก่บักระบวนการบริหารจดัการใด ๆ  
  2) สิทธิการใชน้ํ� า (Water Use Rights) เป็นการให้สิทธิผา่นกระบวนการบริหารการ

จดัสรรนํ�า เช่น การออกใบอนุญาตใชน้ํ�า (Licensing) 
 การจัดสรร (Allocation) 
 เป็นกระบวนการแจกจ่ายนํ� าที�มีอยูไ่ปยงัผูร้้องขออยา่งถูกตอ้งและไดรั้บการอนุญาต โอน 

ทบทวน และปรับปรุงให้เป็นสิทธิในการใช้นํ� า ส่วนลาํดบัความสําคญัในการจดัสรรนํ� านั�นอาจ

กาํหนดไวใ้นกฎหมายหรือผา่นกระบวนการพฒันายทุธศาสตร์หรือการวางแผน 
 การจัดสรรนํ� า คือ หน้าที�ในการให้นํ� าแก่ผูใ้ช้นํ� าที� ร้องขอและใช้นํ� านั� นตามที�ได้รับ

อนุญาต ซึ� งพวกเขากล่าววา่ภายในระบบซึ� งรัฐบาลเป็นผูดู้แลทรัพยากรนํ� าของประเทศนั�น การที�จะ

ตดัสินใจวา่ใครควรจะนาํนํ�าไปใชป้ระโยชน์และไปใชใ้นกิจกรรมใด ควรเป็นหนา้ที�ของหน่วยงาน

รัฐบาล 
 การจดัสรรนํ�า เป็นกระบวนการนาํ นํ� าที�มีอยูถู่กแจกจ่ายไปยงัผูที้�ร้องขออยา่งถูกตอ้งและ

ส่งผลให้เกิดการอนุญาต การโอน การพิจารณาทบทวน และการปรับปรุงสิทธิการใช้นํ� า ดงันั�น 

กระบวนการจดัสรรนํ�าจึงก่อใหเ้กิดสิทธิในนํ�าดา้นต่าง ๆ ซึ� งควบคุมการใชน้ํ�าในพื�นที�ลุ่มนํ�า4  

 การจดัการนํ� า หมายถึง กระบวนการ (กรรมวิธี) จดัการนํ� า ซึ� งโดยทั�วไปเกี�ยวขอ้งกบัการ

จดัหาและพฒันา การจดัสรรและใช้เพื�อวตัถุประสงค์ต่าง ๆ รวมตลอดถึงการอนุรักษ์และฟื� นฟู

                                                           
2 กอบกลุ รายะนาคร.  (2540).  กฎหมายสิ�งแวดลอ้มของไทย.  รายงานทดีอีาร์ไอ, 19, หนา้ 12. 
3 การประปานครหลวง.  (ม.ป.ป.).  บทบาทขององค์กรลุ่มนํ�า (RBOs) เกี�ยวกับสิทธิในนํ�า (Water rights) และการ

จดัสรรนํ�า (Water allocation).  กรุงเทพฯ: การประปานครหลวง.  หนา้ 9 
4 จากเอกสารเกี�ยวกบัสิทธิในนํ� าและการจดัสรรนํ� าในปี 2007 กองทุนโลกเพื�อธรรมชาติ (The World Wide Fund 

for Nature).  อา้งถึงใน เรื�องเดียวกนั, หนา้ 9. 
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แหล่งนํ� าให้คงอยู่และมีใช้อย่างยืนยาว รวมทั�งการแก้ไขปัญหาอนัเกิดจากทรัพยากรนํ� าทั�งด้าน

ปริมาณและคุณภาพให้หมดไป … ซึ� งการจดัการนํ� านี�  มกักล่าวถึงกนัเสมอ ๆ วา่การจดัการนํ� าตอ้ง

เป็น “การจดัการแบบบูรณาการ” หรือไม่ก็ “การจดัการนํ� าอย่างย ั�งยืน” นั�น มีหลกัการอย่างไร 

สามารถอธิบายได้ว่า การจดัการนํ� าอย่างใดอย่างหนึ� ง หรือโดยด้านใดด้านหนึ� งแบบเอกเทศ 

ไม่สามารถแก ้ปัญหาได้ โดยหลกัแล ้วจะตอ้งดําเนินการให้สอดผสมผสานแบบรวมเป็น

อนัหนึ� งอนัเดียวกนัอย่างที�เรียกกนัว่า “บูรณาการ” ดว้ยหลายวิธีหลายเทคนิค และผูค้นในสังคม

ทุกชุมชนยอมรับ จึงคงจะนาํไปสู่การจดัการหรือแกปั้ญหาต่าง ๆ เกี�ยวกบันํ�าไดอ้ยา่งสัมพนัธ์กนั 
 ในภาวะปัจจุบนัตอ้งมีการบริหารจดัการและใชท้รัพยากรนํ� า โดยมีวิธีคิดและดาํเนินงาน

หลายดา้นอย่างเป็นระบบเป็นองค์รวม มองเห็นเหตุการณ์ต่าง ๆ ที�อาจจะเกิดขึ�นแล้วคน้หาแนว

ทางแก้ไขอย่างเป็นระบบครบวงจร ต้องมองว่าทุกสิ� งเป็นพลวตัที�ทุกมิติมีความเชื�อมโยงกัน 

โดยเฉพาะนํ� า ดิน และทรัพยากรมนุษยซึ์� งเป็นปัจจยัการผลิตที�สําคญั ให้บงัเกิดประโยชน์กบัผูค้น

แบบ “มุ่งถึงประโยชน์คนส่วนใหญ่” ในลุ่มนํ�าเป็นหลกั นี�คือการจดัการนํ�าแบบบูรณาการ5  
 วิกฤต หมายถึง สภาวะที�ผิดปกติอนัส่งผลให้เกิดปัญหา หรือความกดดนั หรือเกิดเป็น

ประเด็นที�ตอ้งการทาํใหเ้กิดการคลี�คลายสถานการณ์6  
 ชุมชน คือ พื�นที�ที�มีกลุ่มที�พกัอาศยัของประชาชนในลกัษณะใดก็ไดอ้ยู่ร่วมกนั ไม่ว่าจะ

เป็นในเมือง หรือ ชนบท โดยในด้านกายภาพมีสิ� งอาํนวยความสะดวกในด้านการดาํเนินชีวิต

ร่วมกนั เช่น ถนนหนทาง ไฟฟ้า ประปา วดั โรงเรียน เป็นตน้ และคนกลุ่มนี� มีลกัษณะทางสังคม

ตลอดจนกิจกรรมทางสังคม และเศรษฐกิจ บางอย่างร่วมกนัชดัเจน และขอบเขตของชุมชนจะมี

อาณาบริเวณที�ชดัเจน ไม่วา่จะเป็นขอบเขตทางธรรมชาติ หรือขอบเขตที�สร้างขึ�นเอง7  
 2.1.2 การใช้นํ�าในภาคเศรษฐกจิต่าง ๆ ของประเทศไทย 
 การใช้นํ� าโดยทั�วไปแบ่งออกเป็น 5 ประเภท คือ การใช้นํ� าเพื�อการเกษตร-ชลประทาน

และการปศุสัตว ์การใชน้ํ� าเพื�อการอุปโภคบริโภค การใชน้ํ� าในโรงงานอุตสาหกรรมและการท่องเที�ยว 

การใชน้ํ�าในการผลิตไฟฟ้า และการใชน้ํ� าในการรักษาสมดุลนิเวศทา้ยนํ� า ซึ� งการใชน้ํ� าสามประเภท

แรกถือเป็นกิจกรรมทางเศรษฐกิจที�สาํคญัที�สุดของประเทศ ปริมาณความตอ้งการใชน้ํ� าทั�งหมดของ

                                                           
5 ปราโมทย ์ไมก้ลดั.  (2558).  ทางออกการบริหารจัดการนํ�าของไทย.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www. 

thaipublica.org/2014/03/water-management-solutions.  [2560, 15 มกราคม]. 
6 ชาญชยั จิตรเหล่าอาพร.  (2559).  การจัดการภาวะวิกฤต.  วิทยาลยับริหารรัฐกิจและรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยั

รังสิต.  หนา้ 5. 
7 ยศ บริสุทธิ� .  (2558).  การศึกษาชุมชน: แนวคิดฐานการวิจัย และกรบวนการทางวิทยาศาสตร์.  ขอนแก่น: โรงพิมพ์

มหาวทิยาลยัขอนแก่น.  หนา้ 25. 
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ประเทศไทยทุกลุ่มนํ� าจากการศึกษาของ WRI มีจาํนวน 31,900 ลา้นลูกบาศก์เมตรในปี พ.ศ. 2541 

แต่ความตอ้งการใชน้ํ�าผวิดินหรือนํ�าท่าเฉพาะลุ่มนํ�าเจา้พระยา-ท่าจีนและลุ่มนํ�าสาขาในปี พ.ศ. 2539 

มีจาํนวนทั�งสิ�น 24,160.47 ล้านลูกบาศก์เมตร ในจาํนวนนี� เป็นการใช้นํ� าเฉพาะลุ่มนํ� าเจ้าพระยา

ตอนล่างอย่างเดียวสูงถึงสองในสามของลุ่มนํ� าเจ้าพระยาและลุ่มนํ� าสาขา และคาดกนัว่าความ

ตอ้งการใช้นํ� าในลุ่มนํ� าเจา้พระยาและลุ่มนํ� าสาขาจะเพิ�มขึ�นเป็น 30,284.32 ล้านลูกบาศก์เมตร

ในปี พ.ศ. 25598  

  2.1.2.1 การใชน้ํ�าของโรงงานอุตสาหกรรม 
  การประเมินความต้องการใช้นํ� าเพื�อการอุตสาหกรรม ใช้ฐานข้อมูลจากทะเบียน

โรงงานอุตสาหกรรมของกรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม โดยนาํขอ้มูลในส่วน

ของผลิตภณัฑ์ที�แต่ละโรงงานผลิตไดม้าคูณกบัอตัราการใช้นํ�าต่อหน่วยผลิตภณัฑ์ประเภทต่าง ๆ 

ซึ� งกรมโรงงานอุตสาหกรรมไดป้ระเมินไวห้ลงัจากนั�นจะรวมปริมาณการใช้นํ� าของโรงงานต่าง ๆ 

ที�อยูใ่นพื�นที�ลุ่มนํ�าเขา้ดว้ยกนั 
  ส่วนการคาดการณ์ปริมาณการใช้นํ� าเพื�อการอุตสาหกรรมในอนาคต จะอาศัย

แนวโน้มของอตัราการเติบโตผลิตภณัฑ์มวลรวมภาคอุตสาหกรรมรายจงัหวดั ในปียอ้นหลงัมา

คาดการณ์ค่าในอนาคต เพื�อหาอตัราการเติบโตภาคเศรษฐกิจดงักล่าว แลว้นาํอตัราส่วนนี�มาคาํนวณ

ปริมาณการใชน้ํ�าเพื�อการอุตสาหกรรมในอนาคต9  
  จากการรวบรวมและทบทวนผลการศึกษาจากรายงานการศึกษาโครงการจดัทาํแผน

รวมการบริหารจดัการทรัพยากรนํ� าในพื�นที�ลุ่มนํ� ายม กรมทรัพยากรนํ� า มิถุนายน 2548 ซึ� งประเมิน

การใช้นํ� าด้านอุตสาหกรรม ใช้ฐานข้อมูลจากทะเบียนโรงงานอุตสาหกรรมของกรมโรงงาน

อุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม ปี พ.ศ. 2547 โดยนาํขอ้มูลในส่วนของผลิตภณัฑ์ที�แต่ละ

โรงงานผลิตได้มาคูณกับอัตราการใช้นํ� าต่อหน่วยผลิตภัณฑ์ประเภทต่าง ๆ ซึ� ง กรมโรงงาน

อุตสาหกรรมไดป้ระเมินไว ้หลงัจากนั�นจะรวมปริมาณการใชน้ํ� าของโรงงานต่าง ๆ ที�อยูใ่นพื�นที�ลุ่มนํ� า

เขา้ดว้ยกนั พบว่า ในปี พ.ศ. 2547 ลุ่มนํ� ายมมีความตอ้งการนํ� าเพื�อการอุตสาหกรรม 19.286 ลา้น 

ลบ.ม./ปี นอกจากนี�  ยงัมีความต้องการนํ� าเพื�อการผลิตกระแสไฟฟ้าสําหรับโรงไฟฟ้าแม่เมาะ 

กระบวนการผลิตกระแสไฟฟ้าโดยทั�วไปสามารถแบ่งโรงไฟฟ้าออกไดเ้ป็น 3 ลกัษณะดว้ยกนั คือ 

โรงไฟฟ้าพลงันํ�า โรงไฟฟ้าพลงันํ�าแบบสูบกลบั และโรงไฟฟ้าพลงังานความร้อน ซึ� งโรงผลิตไฟฟ้า

                                                           
8 มิ�งสรรพ ์ขาวสะอาด และคณะ.  (2544).  แนวนโยบายการจัดการนํ�าสําหรับประเทศไทย เล่ม 1.  รายงานวิจยั

ฉบบัสมบูรณ์ สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั.  หนา้ 24. 
9 สถาบนัสารสนเทศทรัพยากรนํ� าและการเกษตร (องคก์ารมหาชน).  (2560).  การใช้นํ�าในภาคอุตสาหกรรม.  

(ออนไลน)์.  เขา้ถึงไดจ้าก: http://hydrolaw.thaiwater.net/web/การใชน้ํ� าภาคอุตสาหกรรม.  [2560, 15 มกราคม]. 
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หลกัในพื�นที�ลุ่มนํ� ายมมีเพียงแห่งเดียว คือ โรงไฟฟ้าพลงังานความร้อนที�อาํเภอแม่เมาะ จงัหวดั

ลาํปาง การผลิตกระแสไฟฟ้าจากโรงไฟฟ้าพลังความร้อน นับเป็นแหล่งพลังงานหลักที�ป้อน

กระแสไฟฟ้าเขา้ระบบของประเทศ ซึ� งโรงไฟฟ้าประเภทนี� ส่วนใหญ่เป็นโรงไฟฟ้าที�ใช้เชื�อเพลิง

จากถ่านลิกไนต ์ก๊าซธรรมชาติ และนํ�ามนั หลกัการของโรงไฟฟ้าประเภทนี�  คือ การเปลี�ยนพลงังาน

ความร้อนให้เป็นพลงังานกล โดยการใช้เชื�อเพลิงมาตม้นํ� าให้เป็นไอนํ� าแรงดนัสูง เพื�อนาํไปหมุน

เครื�องกงัหนัไอนํ�าที�เชื�อมต่อกบัเครื�องกาํเนิดกระแสไฟฟ้า เพื�อผลิตกระแสไฟฟ้า ไอนํ� าที�ผา่นเครื�อง

กงัหนัแลว้จะผา่นกระบวนการหล่อเยน็เพื�อนาํกลบัมาใชใ้หม่ ในกระบวนการหล่อเยน็จาํเป็นตอ้งใช้

นํ� าเช่นกนั ดงันั�น นํ� าจึงนบัไดว้า่มีความสําคญัอยา่งมากในการผลิตกระแสไฟฟ้าจากโรงไฟฟ้าพลงั

ความร้อน ซึ� งจากการรวบรวมข้อมูลปริมาณการใช้นํ� าจากการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 

พบว่า ปริมาณความตอ้งการใช้นํ� าหมุนเวียนภายในโรงไฟฟ้าแม่เมาะจะมีค่าประมาณ 82.04 ลา้น 

ลบ.ม./ปี10  
  2.1.2.2 การใชน้ํ�าของชลประทาน 
  กรมชลประทานไดด้าํเนินการก่อสร้างโครงการชลประทานขนาดใหญ่ ขนาดกลาง 

และขนาดเล็กพร้อมทั�งระบบชลประทานซึ� งมีคลองส่งนํ� าสายใหญ่ คลองซอย คูส่งนํ� า และคูระบายนํ� า

ในไร่นาทั�วประเทศโดยมีวตัถุประสงค์เพื�อที�จะนาํ นํ� าชลประทานส่งให้ถึงพื�นที�เพาะปลูกของ

เกษตรกร แต่เนื�องจากนํ� าชลประทานในปัจจุบนัมีอยูอ่ย่างจาํกดัและนบัวนัจะขาดแคลนมากยิ�งขึ�น

เกษตรกรเองก็ไดป้รับเปลี�ยนแบบแผนการปลูกพืชของตนจากการปลูกเพียงชนิดเดียว หรือทาํนา

อย่างเดียวปีละครั� งโดยอาศยันํ� าฝนเป็นหลกั เป็นการปลูกพืชหลากหลายชนิดและมีการปลูกพืช

แบบหมุนเวยีน ในรอบปีมากขึ�น หลงัจากมีนํ�าชลประทานทาํใหห้น่วยงานของกรมชลประทานตอ้ง

ดาํเนินการบริหารจดัการ ดา้นการจดัสรรนํ� าที�มีอยู่อย่างจาํกดัให้ถึงพื�นที�เกษตรกรอย่างทั�วถึงและ

เหมาะสมอนัจะนาํมาซึ� งการใช้นํ� าชลประทานอย่างมีประสิทธิภาพ เหมาะสมกบัเวลาซึ� งจะก่อให้เกิด

ประโยชน์สูงสุด ดงันั�น การศึกษาทดลอง และวจิยัเพื�อหาปริมาณการใชน้ํ� าของพืชแต่ละชนิดตลอด

ถึงวิธีการให้นํ� าแก่พืชจึงมีความสําคญั และจาํเป็นอย่างยิ�งที�จะทาํให้ทราบว่าพืชแต่ละชนิดมีความ

ตอ้งการนํ� าเป็นปริมาณมากน้อยเท่าใดจึงจะเพียงพอ และเหมาะสมต่อการเจริญเติบโตไดเ้ป็นปกติ

และให้ผลผลิตสูงดว้ยเหตุนี� กรมชลประทานจึงตอ้งมีหน่วยงานรับผิดชอบด้านนี� ขึ�นจึงทาํให้เกิด 

“กลุ่มงานวิจยัการใช้นํ� าชลประทาน” ชื�อเดิมคือ “งานวางแผนและวิจยัการใช้นํ� าชลประทานของพืช” 

และ “สถานีทดลองการใชน้ํ�าชลประทานที� 1-9” ชื�อเดิมคือ “สถานีคน้ควา้วจิยัการใชน้ํ� าชลประทาน

                                                           
10 สถาบนัสารสนเทศทรัพยากรนํ� าและการเกษตร (องค์การมหาชน).  (2560).  การใช้นํ�าในภาคอุตสาหกรรม.  

(ออนไลน)์.  เขา้ถึงไดจ้าก: http://hydrolaw.thaiwater.net/web/การใชน้ํ� าภาคอุตสาหกรรม.  [2560, 15 มกราคม]. 
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ของพืช” ขึ�นมาเพื�อให้เป็นที�ศึกษาทดลองวิจยัเพื�อให้ได้ขอ้มูลที�ถูกตอ้งแทจ้ริงสามารถนาํไปใช้

ประโยชน์ในดา้นต่าง ๆ ดงันี� 11  
  ด้านการชลประทาน ใช้เป็นข้อมูลในการใช้พิจารณาวางโครงการ การคํานวณ

ออกแบบอาคารชลประทาน คลองส่งนํ� าและคูส่งนํ� า การปรับปรุงระบบส่งนํ� า และระบายนํ� าให้มี

ประสิทธิภาพ การวางแผนการส่งนํ� า การบริหารการจดัการดา้นการจดัสรรนํ� าและบาํรุงรักษา ของ

ระบบการชลประทานทั�งระบบ ตั�งแต่คลองส่งนํ� าไปจนถึงคูส่งนํ� าและอาคารชลประทานต่าง ๆ 

เพื�อใหมี้ความถูกตอ้งเหมาะสมกบักาลเวลาและแบบแผนการปลูกพืชในเขตพื�นที�การชลประทานนั�น 
  ดา้นการเกษตร ใชเ้ป็นขอ้มูลและแนวทางในการวางแผนการปลูกพืช การกาํหนด 

การให้นํ� า และวิธีการให้นํ� าแก่พืช อย่างถูกตอ้งเหมาะสมกบัปริมาณนํ� าตน้ทุน เพื�อเป็นการใช้

นํ�าชลประทานอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพเกิดประโยชน์สูงสุด ซึ� งจะเป็นการประหยดั

นํ� าชลประทาน ประหยดัแรงงานและเพิ�มประสิทธิภาพทั�งการใช้นํ� าและใช้ที�ดินเพาะปลูกให้เกิด

ประโยชน์สูงสุด 
  ดา้นอุทกวทิยาและอุตุนิยมวทิยา เพื�อใชเ้ป็นขอ้มูลในการพิจารณา ศึกษาหาความสัมพนัธ์ 

ระหวา่ง ดิน นํ�า พืช สภาพภูมิอากาศ และลกัษณะภูมิประเทศ 
  2.1.2.3 การใชน้ํ�าเพื�อการท่องเที�ยว 
  ความตอ้งการนํ� าเพื�อการท่องเที�ยว การประเมินความตอ้งการนํ� าเพื�อการท่องเที�ยว

ในปัจจุบนัคาํนวณไดโ้ดยนาํจาํนวนนกัท่องเที�ยวในปัจจุบนัปี พ.ศ. 2552 ที�ไดจ้ากการท่องเที�ยวแห่ง

ประเทศไทยคูณกบัอตัราการใชน้ํ� าของนกัท่องเที�ยวคูณกบัจาํนวนวนัพกัแรม ในการคาํนวณความ

ตอ้งการใชน้ํ�าเพื�อการท่องเที�ยวถือวา่นกัท่องเที�ยวเท่านั�นที�มีความตอ้งการใชน้ํ�า ส่วนนกัทศันาจรถือ

วา่มีความตอ้งการใชน้ํ�าปริมาณนอ้ยมากจนจดัวา่ไม่มีนยัสาํคญัต่อการคาดประมาณความตอ้งการใชน้ํ� า 

โดยทาํการแยกนกัท่องเที�ยวออกเป็น 2 ประเภท คือ 1) นกัท่องเที�ยว คือ ผูม้าท่องเที�ยวแบบคา้งคืน 

และ 2) นกัทศันาจร คือ ผูม้าท่องเที�ยวแบบไม่คา้งคืน 
 2.1.3 การใช้นํ�าเพื�อการอุปโภคบริโภค 
 การใช้นํ� าเพื�อการอุปโภคบริโภค ในที�นี� ครอบคลุมผูใ้ช้นํ� าในครัวเรือน ธุรกิจขนาดเล็ก

และขนาดใหญ่ สาธารณประโยชน์ และหน่วยงานราชการ หน่วยงานที�รับผิดชอบแบ่งตามพื�นที�ที�

รับผิดชอบ คือ การประปานครหลวง ทาํหน้าที�ในการบริการนํ� าประปาในเขตกรุงเทพฯ และเขต

ปริมณฑล การประปาส่วนภูมิภาค ทาํหน้าที�ในการบริการนํ� าประปาในเขตอื�น ๆ นอกจากนี�  

ยงัมีหน่วยงานอื�น ๆ ที�เกี�ยวขอ้งในการจดัหานํ� าดื�มนํ� าใช้ให้กับประชาชน คือ โครงการประปา

                                                           
11 กรมชลประทาน.  (2560).  กลุ่มวิจัยการใช้นํ�า.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://water.rid.go.th/hwm/cropwater/ 

iwmd/rg/page06.html.  [2560, 15 มกราคม]. 
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หมู่บา้น และประปาชนบท โดยในส่วนนี�จะทาํการทบทวนถึงการใชน้ํ� าเพื�ออุปโภคบริโภค รวมทั�ง

แผนงานในอนาคต12  
  2.1.3.1 การประปานครหลวง 
  การประปานครหลวงมีหนา้ที�ใหบ้ริการสาธารณูปโภคในการจดัหานํ� าดิบมาผลิต และ

จาํหน่ายนํ� าประปาที�มีคุณภาพดีให้แก่ผูใ้ช้นํ� าในพื�นที�รับผิดชอบให้เพียงพอและต่อเนื�องในราคาที�

เป็นธรรม และให้บริการอื�นที�เกี�ยวเนื�องกบันํ� าประปา อีกทั�งตอ้งให้การประปานครหลวงพึ�งตนเองได ้

และเป็นรัฐวิสาหกิจที�ดีอีกดว้ย เป้าหมายของการประปานครหลวงในการดาํเนินงานในช่วงของ

แผนวสิาหกิจ ฉบบัที� 413 (ปี พ.ศ. 2560-2564)  
  2.1.3.2 การประปาส่วนภูมิภาค 
  การประปาส่วนภูมิภาคเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจที�มีหน้าที�ในการประกอบ และ

ส่งเสริมธุรกิจการประปา โดยการสํารวจ และจดัหาแหล่งนํ� าดิบ เพื�อใช้ในการผลิต จดัส่งและ

จาํหน่ายนํ� าสะอาดให้แก่ประชาชนในส่วนภูมิภาคทั�วประเทศ และดาํเนินธุรกิจอื�น ๆ ที�เกี�ยวขอ้ง 

หรือต่อเนื�องกบัธุรกิจการประปา เพื�อใหเ้กิดประโยชน์แก่การใหบ้ริการสาธารณูปโภค โดยคาํนึงถึง

ประโยชน์ของรัฐและสุขอนามยัของประชาชนเป็นสาํคญั 
  จากพระราชบญัญติัการประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 วตัถุประสงคห์ลกัในการประกอบ 

และส่งเสริมธุรกิจการประปาส่วนภูมิภาค ดงันี�  
   1) สาํรวจจดัหาแหล่งนํ�าดิบและจดัใหไ้ดม้าซึ� งนํ�าดิบเพื�อใชใ้นการประปา 
   2) ผลิต จดัส่ง และจาํหน่ายนํ� าประปาทั�วประเทศ นอกเหนือจากเขตทอ้งที�กรุงเทพฯ 

นนทบุรีและสมุทรปราการ 
   3) ดาํเนินธุรกิจอื�นที�เกี�ยวขอ้งหรือต่อเนื�องกบัธุรกิจการประปา 
  การประปาส่วนภูมิภาคแบ่งเป็น 2 สํานกังานปฏิบตัิการ มีทั�งหมด 10 เขตการผลิต 

มีการประปาอยู่ในความรับผิดชอบ 222 แห่ง (ปี พ.ศ. 2538) ซึ� งมีพื�นที�ครอบคลุมเขตเทศบาล

จาํนวนกวา่ 400 แห่งทั�วประเทศ 
  2.1.3.3 การประปาหมู่บา้น ประปาชนบท 
  ในปี พ.ศ. 2542 มีพระราชบญัญตัิกาํหนดแผนและขั�นตอนการกระจายอาํนาจ

ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น กาํหนดรายละเอียดเกี�ยวกบัขั�นตอนและกระบวนการในการถ่ายโอน

ภารกิจ งบประมาณ และอตัรากาํลงัของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�น ซึ� งหนึ� งในภารกิจดงักล่าว คือ การให้มีนํ� าสะอาดเพื�อการอุปโภคบริโภค

                                                           
12 มิ�งสรรพ ์ขาวสะอาด และคณะ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 8.  หนา้ 38. 
13 การประปานครหลวง.  (2560).  แผนวสิาหกจิ ฉบับที� 4.  กรุงเทพฯ: การประปานครหลวง.  หนา้ 41. 
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แก่ประชาชนดว้ย ดงันั�น ส่วนราชการจึงไดถ่้ายโอนภารกิจและทรัพยสิ์นสาธารณูปโภค (แหล่งนํ� า

และระบบประปาชนบท) ไดแ้ก่ การก่อสร้างระบบประปาชนบท เป็นตน้ ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ�นเป็นผูด้าํเนินการต่อไป การบริหารกิจการประปาจึงอยู่ภายใต้การดูแลขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�น และผูบ้ริหารกิจการประปาจะไดรั้บการแต่งตั�งหรือเลือกตั�งให้มีหนา้ที�บริหาร

กิจการประปาเพื�อบริการนํ� าสะอาด โดยใช้งบประมาณจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น หลงัจาก

การถ่ายโอนภารกิจการจดัหานํ� าสะอาดโดยการก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้นให้แก่องค์ปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นแลว้ เกิดการบริหารกิจการประปาขึ�นหลายรูปแบบ บางแห่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

เป็นผูบ้ริหารกิจการประปาแทนคณะกรรมการบริหารกิจการประปาหมู่บ้านทั�งหมด บางแห่ง

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นก็ใหค้ณะกรรมการบริหารฯ เป็นผูบ้ริหารกิจการประปาต่อไป บางแห่ง

ก็เกิดปัญหาในทางปฏิบติั เช่น กิจการประปาบางแห่งที�ประสบความสําเร็จ มีผลกาํไรสูง องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�นอยากเขา้ไปบริหาร แต่คณะกรรมการบริหารฯ ก็ไม่อยากยกใหอ้งคก์รปกครอง

ส่วนทอ้งถิ�นเป็นผูบ้ริหาร14  
  ส่วนกิจการประปาบางแห่งที�ไม่ประสบความสําเร็จ ขาดทุน คณะกรรมการบริหารฯ 

ก็อยากให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�นเขา้มาเป็นผูบ้ริหาร แต่ทางองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

ก็ไม่อยากเขา้ไปบริหาร เป็นตน้ ซึ� งขณะนี�  ไดมี้การแกปั้ญหาดงักล่าว โดยกรมส่งเสริมการปกครอง

ทอ้งถิ�น กระทรวงมหาดไทยไดมี้หนงัสือแจง้ไปยงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นทุกแห่งให้ทราบถึง

แนวทางการจดัทาํขอ้บญัญติัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น เรื�อง การบริหารกิจการประปาหมู่บา้น

และประปาชนบท ซึ� งระบุให้กิจการประปาเป็นทรัพยสิ์นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น และ

มอบให้คณะกรรมการบริหารกิจการประปาดาํเนินการบริหารจดัการ หากมีระบบประปาหมู่บา้น

และประปาชนบทชาํรุดเสียหายเพียงเล็กน้อยให้ถือเป็นหน้าที�ของคณะกรรมการบริหารฯ ในการ

ซ่อมแซมและบาํรุงรักษา แต่ถา้หากระบบประปาหมู่บา้นและประปาชนบทชาํรุดเสียหายมากหรือ

เกินกาํลงัความสามารถของคณะกรรมการบริหารฯ ให้ถือเป็นหน้าที�ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ�น

ที�จะตอ้งซ่อมแซมและบาํรุงรักษาให้สามารถใช้การไดอ้ยู่เสมอ นอกจากนี�  กรมทรัพยากรธรณี

ไดพ้ฒันาบ่อบาดาลขึ�นเป็นระบบประปาชนบทในช่วงปี พ.ศ. 2498 จนถึง ปี พ.ศ. 2540 เป็นจาํนวน 

7,181 แห่ง และกรมโยธาธิการนอกจากมีบริการบ่อนํ� าบาดาลแลว้ ยงัมีบริการส่งนํ� า (จากนํ� าใตดิ้น) 

ในพื�นที�ชนบทที�ห่างไกล โดยในช่วงปี พ.ศ. 2526 ถึง 2539 มีการดึงนํ� าใตดิ้นมาใชป้ระมาณ 29,550 

ลบ.ม. ต่อวนั โดยมีจาํนวนผูใ้ช้นํ� าประมาณ 8.2 ลา้นคน แผนการเจาะและพฒันานํ� าบาดาลเพื�อการ

อุปโภคบริโภคโดยหน่วยงานของรัฐที�จะดาํเนินการในปี พ.ศ. 2543-2544 ซึ� งจะสิ�นสุดแผนพฒันา

                                                           
14 วเิชียร จุ่งรุ่งเรือง.  (2560).  ความเป็นมาและรูปแบบการบริหารระบบประปาชนบท.  (ออนไลน)์.  เขา้ถึงไดจ้าก: 

http://www.related:202.129.59.73/tambol/sara/090648/090648.htm การประปาหมู่บา้น.  [2560, 15 มกราคม]. 
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เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัที� 8 จะประกอบดว้ยการเจาะบ่อนํ� าบาดาลเพื�อแกไ้ขปัญหาการ

ขาดแคลนนํ�าในหมู่บา้นชนบทจาํนวน ประมาณ 2,950 บ่อ และการก่อสร้างระบบประปาขนาดเล็ก

ขนาดกลางและขนาดใหญ่รวมประมาณ 925 แห่ง15  
 2.1.4 การบริหารจัดการทรัพยากรนํ�าตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ฉบับที� 1216  
 สําหรับการเพิ�มประสิทธิภาพการบริหารจัดการทรัพยากรนํ� าเพื�อให้เกิดความมั�นคง 

สมดุล และย ั�งยืนทั�งในมิติเชิงปริมาณและคุณภาพ ด้วยกระบวนการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 

โดยเฉพาะประชาชนผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียในพื�นที�ลุ่มนํ� า เพื�อกาํหนดทิศทางการบริหารจดัการและ

การใช้ประโยชน์ทรัพยากรนํ� า ทั� งนํ� าผิวดิน และนํ� าใต้ดินในทุกมิติ โดยคาํนึงถึงศกัยภาพ และ

ขอ้จาํกดัดา้นสิ�งแวดลอ้มและมิติเชิงสังคมของพื�นที�ลุ่มนํ�า ดงันี�  
  1) เร่งรัดการประกาศใช้ร่างพระราชบญัญติัทรัพยากรนํ� า พ.ศ. .... เพื�อเป็นกฎหมาย

หลกัดา้นการบริหารจดัการทรัพยากรนํ� าของประเทศ โดยมีคณะกรรมการทรัพยากรนํ� าแห่งชาติ 

เป็นกลไกหลกัในการกาํหนดนโยบาย แผนยุทธศาสตร์การพฒันาและบริหารจดัการทรัพยากรนํ� า

แห่งชาติ การบริหารจดัการภาวะวิกฤตนํ� าแห่งชาติ ทั�งนํ� าแลง้ นํ� าท่วม และนํ� าเสีย จดัทาํฐานขอ้มูล

ทรัพยากรนํ�าแห่งชาติ และจดัทาํแผนงบประมาณดา้นนํ�าแบบบูรณาการประจาํปี โดยกลั�นกรองจาก

แผนงานหรือโครงการที�เกี�ยวข้องกับการบริหารจดัการทรัพยากรนํ� าของหน่วยงานรัฐ องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถิ�น และคณะกรรมการลุ่มนํ�า 
  2) เร่งรัดใหมี้แผนบริหารจดัการทรัพยากรนํ� าในระดบัลุ่มนํ� าอยา่งบูรณาการทั�ง 25 ลุ่มนํ� า 

โดยมีคณะกรรมการลุ่มนํ� าซึ� งอยู่ภายใตค้ณะกรรมการทรัพยากรนํ� าแห่งชาติ เป็นกลไกขบัเคลื�อน

หลกัในระดบัพื�นที� ทาํหนา้ที�กาํหนดกรอบการบริหารจดัการ การพฒันา การใชป้ระโยชน์ทรัพยากรนํ� า

ของลุ่มนํ� าและจัดทาํแผนงาน/โครงการต่าง ๆ ด้านนํ� า ทั� งในภาวะปกติและภาวะวิกฤต และ

เสริมสร้างเครือข่ายการประสานงานและการทาํงานร่วมกนัอย่างมีประสิทธิภาพระหวา่งภาคประชาชน

ในพื�นที� องคก์รพฒันาเอกชนองคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�น และภาคราชการ 
  3) ผลกัดนักระบวนการประเมินสิ�งแวดลอ้มระดบัยุทธศาสตร์ (Strategic Environmental 

Assessment: SEA) มาใชเ้ป็นเครื�องมือนาํเสนอทางเลือกในการตดัสินใจระดบันโยบายแผน และ

แผนงาน ที�เหมาะสมกบัศกัยภาพของลุ่มนํ�า เพื�อให้กิจกรรมการพฒันาที�เกิดขึ�นในพื�นที�ระดบัลุ่มนํ� า 

                                                           
15 มิ�งสรรพ ์ขาวสะอาด และคณะ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 8.  หนา้ 40 
16 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที� 12 (พ.ศ. 2560-2564): ยทุธศาสตร์ที� 4: การเติบโตที�เป็นมิตรกบั

สิ�งแวดลอ้มเพื�อการพฒันาอยา่งย ั�งยนื. 
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คาํนึงถึงความย ั�งยนืและความสามารถในการรองรับของระบบนิเวศ รวมถึงวิถีชีวิตความเป็นอยูข่อง

ประชาชนในพื�นที�อยา่งมีส่วนร่วมจากภาคีการพฒันาในพื�นที�ลุ่มนํ�า 
  4) เพิ�มประสิทธิภาพการเก็บกกันํ� าของแหล่งนํ� าตน้ทุนและระบบกระจายนํ� าให้ดีขึ�น

ดว้ยการพฒันาแหล่งนํ� าขนาดกลางและขนาดเล็กในลกัษณะรวมกลุ่มพื�นที� โดยให้ความสําคญักบั

พื�นที�ชนบทซึ� งประชาชนยงัขาดแคลนนํ� าสะอาดเพื�อการอุปโภคบริโภค โดยใชท้ั�งนํ� าผิวดินและนํ� า

ใตดิ้น และการจดัทาํฝายโดยชุมชน ตลอดจนศึกษาทางเลือกที�เหมาะสมและมีความคุม้ทุนในการ

พฒันานํ� าบาดาลขึ�นมาใช้ประโยชน์เพื�อการบรรเทาการขาดแคลนนํ� าอุปโภคบริโภค และนํ� า

เพื�อการเกษตรในพื�นที�ประสบภยัแลง้ ร่วมกบัการศึกษาความเป็นไปไดท้างเศรษฐกิจในการผนันํ� า

ระหว่างลุ่มนํ� าภายในและระหว่างประเทศ โดยยึดหลกัความสมดุล ย ั�งยืนของพื�นที�ลุ่มน้าและ

การมีส่วนร่วมของภาคส่วนที�เกี�ยวขอ้ง 
  5) เพิ�มประสิทธิภาพการใชน้ํ� าและการจดัสรรนํ� าต่อหน่วยในภาคการผลิตให้สามารถ

สร้างมูลค่าเพิ�มไดสู้งขึ�น ทั�งในและนอกเขตพื�นที�ชลประทาน โดยปรับเปลี�ยนชนิด วิธีการ หรือ

รูปแบบการปลูกพืชให้เหมาะสมกบัปริมาณนํ� าเก็บกกัและศกัยภาพของพื�นที� รวมทั�งความตอ้งการ

ของตลาด (Zoning) ส่งเสริมการทาํเกษตรทฤษฎีใหม่อยา่งจริงจงั ร่วมกบัการบาํบดัและการนาํนํ� า

กลบัมาใช้ซํ� าในภาคอุตสาหกรรม และพื�นที�เขตเศรษฐกิจ และสร้างหลกัประกนัว่าจะมีการใช้นํ� า

และจดัหานํ� าที�ย ั�งยืน เพื�อแกไ้ขปัญหาการขาดแคลนนํ� า และลดจาํนวนประชาชนที�ประสบปัญหา

การขาดแคลนนํ�า17  

2.2 ทฤษฎสิีทธิและเสรีภาพ 

 สําหรับรัฐที�ปกครองในระบอบประชาธิปไตยลว้นแลว้แต่ยึดมั�นในลทัธิปัจเจกชนนิยม 

ทั�งนี� ลทัธินี� สอนว่า มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัดิ� ศรี ศกัดิ� ศรีแห่งความเป็นมนุษย ์ซึ� งมีลกัษณะที�เป็น

นามธรรมจะปรากฏออกมาให้เห็นอยา่งเป็นรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษยใ์นอนัที�จะ

กาํหนดชะตากรรมของตนไดด้ว้ยตนเอง อนึ�ง มนุษยแ์ต่ละคนมีความสมมารถเช่นนี� ไดอ้ยา่งแทจ้ริง

ก็ต่อเมื�อแต่ละคนมี “แดนแห่งเสรีภาพ” ภายใตแ้ดนแห่งเสรีภาพของตนนี�  แต่ละคนจะคิดหรือ

กระทาํการใด ๆ ก็ไดอ้ยา่งอิสระปลอดจากการแทรกแซงตามอาํเภอใจของผูอื้�น โดยเฉพาะอยา่งยิ�ง

                                                           
17 แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ฉบบัที� 12 (พ.ศ. 2560-2564): ยทุธศาสตร์ที� 4: การเติบโตที�เป็นมิตรกบั

สิ�งแวดลอ้มเพื�อการพฒันาอยา่งย ั�งยนื. 
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ของผูป้กครอง ด้วยเหตุนี� รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ จึงได้บญัญติัรับรองสิทธิ

เสรีภาพดา้นต่าง ๆ ที�มนุษยแ์ต่ละคนจาํเป็นตอ้งมี ซึ� งนิยมเรียกกนัวา่ “สิทธิและเสรีภาพขั�นพื�นฐาน”18  
 นอกจากนี�  แนวความคิดในการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยรัฐนั�นเป็น

แนวความคิดที�คลาสสิกนับตั�งแต่อารยประเทศทั�งหลายตระหนักถึงการที�ตอ้งมีกฎหมายแม่บท

สูงสุดที�ใช้ในการปกครองและบริหารประเทศ กรณีดงักล่าวเห็นไดจ้ากบทบญัญตัิรัฐธรรมนูญ

ของแต่ละประเทศ บางประเทศถึงกลบัจดัหมวดหมู่วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพปรากฏในรัฐธรรมนูญ 

การที�ทุก ๆ ประเทศได้กล่าวถึงการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างเป็น

ลายลกัษณ์อกัษรนั�นเป็นการกระทาํตามกนัเพื�อแสดงถึงความเป็นอารยประเทศของตนเอง หรือเป็น

การที�แต่ละประเทศตระหนกัถึงในเรื�องดงักล่าวว่าเป็นเรื�องสําคญั ในสภาพความเป็นจริงแลว้ 

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ยงัถูกแทรกแซงโดยฝ่ายปกครองทั�งสิ�นไม่มากก็น้อยตามภาวะ

และสถานการณ์ของแต่ละสังคม19  

 2.2.1 แนวคิดพื�นฐานของสิทธิและเสรีภาพ 
 สิทธิและเสรีภาพในปัจจุบนันี�พฒันามาจากสิทธิและเสรีภาพของชนชั�นกลางในยุคกลาง

ของยโุรป ชนชั�นกลางในยโุรปไดบ้งัคบัใหพ้วกขนุนางและกษตัริยใ์หห้ลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ

บางประการแก่พวกตน โดยการให้หลกัประกนัดงักล่าวมกัจะกระทาํในรูปของเอกสารต่าง ๆ ดงัจะ

เห็นไดใ้นปี ค.ศ. 1188 บรรดานกับวชและประชาชนชาวสเปนไดมี้การร่วมประชุมกนั เพื�อให้การ

รับรองของสิทธิประชาชนโดยรับรองสิทธิในการฟ้องสิทธิในการหารือ สิทธิในการร่วมแสดง

ความคิดเห็นในปัญหาสําคญั ๆ นอกจากนี� ยงัไดรั้บรองการล่วงละเมิดไม่ไดใ้นชีวิต เกียรติยศ และ

สิทธิในที�อยูอ่าศยัและกรรมสิทธิ�  แต่ขอ้เรียกร้องที�ไดรั้บการกล่าวถึงกนัมากในการต่อสู้ของชนชั�น

กลาง คือ Magna Carta ในปี ค.ศ. 1215 โดยมีสาระสําคญัประการหนึ�งวา่ พระมหากษตัริยจ์ะเก็บ

ภาษีบางอย่างโดยไม่ไดรั้บความเห็นจากพวกขุนนางไม่ได ้นอกจากนี�  เพื�อป้องกนัการใช้อาํนาจ

โดยมิชอบจากศาลโดยพระมหากษตัริย ์จึงไดมี้การกาํหนดไวใ้นมาตรา 39 วา่ “อิสระชนไม่อาจจะ

ถูกกุมคุมขงั ถูกประหาร หรือถูกเนรเทศ หรือถูกกระทาํโดยวิธีใดวิธีหนึ�ง เวน้แต่โดยอาศยัพื�นฐาน 

คาํวนิิจฉยัตามบทบญัญติัของกฎหมาย20  

                                                           
18 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2538).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ: ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิเสรีภาพที�

รัฐธรรมนูญให้ไว้อย่างเหมาะสม.  รายงานการวจิยัสาํนกังานกองทุนสนบัสนุนงานวจิยั.  หนา้ 13 
19 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2547).  หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ.  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 11-12. 
20 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2555).  หลกัพื�นฐานสิทธิเสรีภาพและศักดิ�ศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (พิมพ ์

ครั� งที� 4).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 33-34. 
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 2.2.2 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 ความหมายของสิทธิเสรีภาพนั�นมีนกัวิชาการของประเทศไทยไดใ้ห้ความหมายไวห้ลายท่าน

ดว้ยกนั ซึ� งผูเ้ขียนขอยกตวัอยา่ง ดงัต่อไปนี�  
 “สิทธิ” ตามความหมายทั�วไป หมายถึง อาํนาจที�กฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคล

ในอนัที�จะเรียกร้องให้บุคคลอื�นกระทาํการอย่างใดอย่างหนึ� ง สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าที�แก่บุคคล

อื�นดว้ย21  
 “สิทธิ” หมายถึง อาํนาจที�จะให้ผูอื้�นกระทาํหรืองดเวน้กระทาํการบางอยา่งตามที�เรามีสิทธิ

อนัเป็นการบงัคบัคนอื�นตอ้งกระทาํตามสิทธิของเรา แต่ไม่ว่าจะเป็นสิทธิหรือเสรีภาพต่างก็ไดรั้บ

การคุม้ครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด และ “เสรีภาพ” คือ อาํนาจที�จะกระทาํอะไรก็ได ้

โดยมีอาํนาจที�เลือกประพฤติหรือไม่ประพฤติอยา่งใดอยา่งหนึ�ง22  
 “เสรีภาพ” หมายถึง อาํนาจในการกาํหนดตนเองโดยอิสระของบุคคลที�จะกระทาํการใด

หรือไม่กระทาํการใดอนัเป็นอาํนาจที�มีเหนือตนเอง23  
 “เสรีภาพ” (Liberty) คือ อาํนาจของบุคคลในอนัที�จะกาํหนดตนเอง (Self Determination) 

โดยอาํนาจนี� บุคคลยอ่มเลือกวิถีชีวิตของตนเองไดด้ว้ยตนเอง เสรีภาพจึงเป็นอาํนาจที�บุคคลมีเหนือ

ตนเอง24  
 กล่าวโดยสรุป สิทธิ หมายถึง อาํนาจที�กฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลในการที�

กระทาํการใด ๆ ภายใตก้ฎหมายที�กฎหมายรับรองคุม้ครองไว ้ส่วนคาํวา่ เสรีภาพ หมายถึง ความมี

อิสระในการที�จะกระทาํการอยา่งใดอยา่งหนึ�งตามความประสงคข์องตน      
 ความหมายของสิทธิที�ได้กล่าวข้างต้นเป็นสิทธิตามความหมายทั�วไป แต่ “สิทธิตาม

รัฐธรรมนูญ” นั�น ถือเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึงอาํนาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย

สูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรองคุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัที�จะกระทาํการใดหรือไม่กระทาํการ

ใด การให้อาํนาจแก่ปัจเจกบุคคลดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้องที�จะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซง

ในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน ในบางกรณีการรับรองดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้องให้รัฐ

ดาํเนินการอย่างใดอย่างหนึ� ง สิทธิตามรัฐธรรมนูญยงัหมายความรวมถึง การคุม้ครองต่อสถาบนั

                                                           
21 วิษณุ เครืองาม.  (2535).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ สู่สิทธิมนุษยชน สิทธิหรือหน้าที�ในประเทศไทย 

ปัจจบุัน.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 28. 
22 บวรศกัดิ�   อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที�มาและนิติวธีิ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 348. 
23 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 48. 
24 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2543).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.  กรุงเทพฯ: 

วญิ�ูชน.  หนา้ 16. 
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ในทางกฎหมายในเรื�องใดเรื�องหนึ�ง เช่น มุ่งคุม้ครองกรรมสิทธิ�  หรือ เสรีภาพทางวิชาการ เป็นตน้ 

ดังนั� น สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ และสิทธิตาม

รัฐธรรมนูญเป็นสิทธิที�ผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อาํนาจรัฐทั�งหลายที�จะตอ้งให้ความเคารพ ปกป้อง และ

คุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว เพื�อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั25  
 สําหรับในส่วนของความหมายของ เสรีภาพ นั�น หมายถึง อาํนาจในการกาํหนดตวัเอง

โดยอิสระของบุคคลที�จะกระทาํการใดหรือไม่กระทาํการใดอนัเป็นอาํนาจที�มีเหนือตนเอง 

ความแตกต่างระหวา่ง สิทธิ และ เสรีภาพ จึงอยูที่�วา่สิทธิเป็นอาํนาจที�บุคคลมีเพื�อเรียกร้องให้ผูอื้�น

กระทาํการหรือละเวน้การกระทาํอนัใดอนัหนึ�ง แต่ขณะที�เสรีภาพเป็นอาํนาจที�บุคคลนั�นมีอยูเ่หนือ

ตนเองในการตดัสินใจที�จะกระทาํการอย่างใดอยา่งหนึ�งโดยปราศจากการแทรกแซงหรือครอบงาํ

จากบุคคลอื�น เสรีภาพจึงไม่ก่อให้เกิดหนา้ที�ต่อบุคคลอื�น แต่ในกรณีที�อาจทาํให้สับสนคือกรณีของ 

“สิทธิในเสรีภาพ” กล่าวคือโดยลาํพงัของเสรีภาพนั�นไม่ก่อให้เกิดหนา้ที�ต่อบุคคลอื�น เช่น เสรีภาพ

ในการนับถือศาสนา ซึ� งบุคคลย่อมมีเสรีภาพในการที�จะนับถือศาสนาหรือไม่นับถือศาสนาใด

ศาสนาหนึ� ง ในแง่นี� มิไดก่้อให้เกิดหน้าที�แก่บุคคลอื�นแต่อย่างใด แต่หากกล่าวว่า สิทธิในเสรีภาพ 

นั�น หมายความวา่ บุคคลนั�นยอ่มมีสิทธิในการใชเ้สรีภาพตามที�รัฐธรรมนูญรับรองในความหมายนี�  

ยอ่มก่อให้เกิดความผูกพนัต่อบุคคลอื�น กล่าวคือ บุคคลย่อมมีหน้าที�ที�จะไปละเมิดการใช้เสรีภาพ

ตามรัฐธรรมนูญของบุคคลนั�น26  
 2.2.3 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
 ในการพิจารณาถึงการแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพ ซึ� งอาจแบ่งแยกออกได้

หลายลกัษณะ แต่ในที�นี� จะพิจารณาการแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพ ดงันี�  
  2.2.3.1 การจาํแนกสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิกของเยอรมนี 
  Georg Jellniek เป็นผูเ้สนอแนวคิดการแบ่งสิทธิเสรีภาพดงักล่าว โดยไดแ้บ่งแยกสิทธิ

และเสรีภาพออกเป็น 3 ประเภท27 ดงันี�  
   1) Status Negativus หมายถึง กลุ่มของสิทธิและเสรีภาพที�การใชสิ้ทธิและเสรีภาพ

ของปัจเจกบุคคลจะตอ้งปราศจากการเขา้มาแทรกแซงใด ๆ ของรัฐ การใชสิ้ทธิและเสรีภาพประเภทนี�

เป็นเรื� องที�ปัจเจกบุคคลสามารถดาํเนินการไปได้เองโดยรัฐไม่ตอ้งมาดาํเนินการใด ๆ สิทธิและ

เสรีภาพประเภทนี� เป็นสิทธิและเสรีภาพที�ปฏิเสธอาํนาจรัฐ สิทธิและเสรีภาพในรูปแบบนี�

แสดงออกมาในรูปแบบของสิทธิในการป้องกนั อนัเป็นการป้องกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลต่อการ

                                                           
25 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 49. 
26 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 51-52. 
27 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 52. 



23 

แทรกแซงของรัฐหรือการละเมิดของรัฐ จากสิทธิในการป้องกนัของปัจเจกชนดงักล่าวนี�  ปัจเจกชน

อาจมีการเรียกร้องให้มีการแกไ้ขเยียวยาจากรัฐไดใ้นกรณีมีการแทรกแซงหรือละเมิดจากรัฐ หรือ

อาจเรียกร้องใหรั้ฐละเวน้จากการกระทาํดงักล่าวได ้ตวัอยา่งสิทธิในกลุ่ม Status Negativus นี�  ไดแ้ก่ 

เสรีภาพในการนบัถือศาสนา เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการสื�อสาร สิทธิเสรีภาพในชีวิตและ

ร่างกาย เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น และเสรีภาพทางวชิาการ เป็นตน้ 
   2) Status Positivus หมายถึง กลุ่มของสิทธิที�การใชสิ้ทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล

มิอาจบรรลุความมุ่งหมายไดห้ากปราศจากการเขา้มาดาํเนินการอย่างใดอย่างหนึ� งจากฝ่ายรัฐ 

สิทธิและเสรีภาพพวกนี� แสดงออกมาในรูปของประเภทสิทธิประเภท สิทธิเรียกร้อง สิทธิเรียกร้อง

ให้กระทาํการ สิทธิในการดาํเนินคดี ตามทศันะของ Jellniek เห็นวา่ สิทธิที�เป็นศูนยก์ลางของสิทธิ

ประเภทนี� คือ สิทธิเรียกร้องที�จะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย สิทธิประเภทนี� ไดแ้ก่ สิทธิในการ

ได้รับการศึกษาขั�นพื�นฐาน สิทธิในการรับบริการด้านสาธารณสุข สิทธิได้รับการเลี� ยงดูและ

การศึกษาอบรมจากรัฐของเด็กและเยาวชน สิทธิไดรั้บสิ�งอาํนวยความสะดวกอนัเป็นสาธารณะและ

ความช่วยเหลือจากรัฐของผูพ้ิการ สิทธิที�จะไดร้ับความช่วยเหลือจากรัฐของบุคคลที�มีอายุเกิน

หกสิบปี สิทธิที�จะใชสิ้ทธิทางศาล 
   3) Status Activus หมายถึง กลุ่มของสิทธิที�เป็นปัจเจกบุคคลใชสิ้ทธิของตนเขา้ไป

มีส่วนร่วมในการสร้างเจตจาํนงทางการเมือง หรือเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัองค์กรของรัฐ สิทธิและ

เสรีภาพประเภทนี�ไดมี้การบญัญติัรับรองออกมาในรูปของ “สิทธิของพลเมือง” อนัไดแ้ก่ สิทธิของ

ผูเ้ลือกตั�ง สิทธิในการลงสมคัรรับเลือกตั�ง สิทธิในการสมคัรเขา้รับราชการ สิทธิในการจดัตั�ง

พรรคการเมือง รวมทั�งสิทธิในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในทางการเมืองอื�น ๆ สิทธิประเภทนี� มกัจะ

จาํกดัใหเ้ฉพาะพลเมืองของชาติเท่านั�น 
  การจาํแนกสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิกของเยอรมนี ซึ� งอาศยัหลกัของการใช้

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนกบัหน้าที�ของรัฐเป็นข้อพิจารณาในการแบ่งสิทธิและเสรีภาพ

ดงักล่าว ซึ� งสามารถทาํใหเ้ขา้ใจพื�นฐานของสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทวา่มีจุดมุ่งหมายอยา่งไร 

และการทาํใหบ้รรลุความมุ่งหมายของสิทธิเสรีภาพแต่ละประเภทรัฐจะตอ้งดาํเนินการอยา่งไร28  
  2.2.3.2 การจาํแนกสิทธิและเสรีภาพตามการกาํเนิด 
  เมื�อพิจารณาจากการกาํเนิดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย

ได้บญัญติัรับรองให้แก่ราษฎรอย่างชัดแจง้หรือโดยปริยายแล้ว อาจจะจาํแนกสิทธิและเสรีภาพ

ดงักล่าวออกไดเ้ป็น 2 ประเภท29 คือ สิทธิมนุษยชน และสิทธิพลเมือง 
                                                           
28 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 52-53. 
29 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 24.  หนา้ 24. 
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   1) สิทธิมนุษยชน 
   สิทธิมนุษยชน (Human Right) เป็นสิทธิที�ถือว่าผูท้รงสิทธิคือมนุษยท์ุกคน 

การเกิดขึ�นของสิทธิมนุษยชนเริ�มจากแนวความคิดที�วา่มนุษยทุ์กคนเกิดมาพร้อมกบัสิทธิโดยกาํเนิด

ที�เหมือนกนั ถูกสร้างมาอย่างเท่าเทียมกนั สิทธิแห่งความเป็นมนุษยที์�ติดตวัมนุษยแ์ต่ละคนมานั�น

เป็นสิ�งที�เป็นสากล ไม่สามารถจาํหน่ายจ่ายโอน และไม่อาจแบ่งแยกได ้ความคิดเกี�ยวกบัสิทธิมนุษยชน

สัมพนัธ์ใกล้ชิดกบัแนวคิดว่าด้วยมนุษยนิ์ยม ยุคแห่งความสว่างไสวทางสติปัญญาและกฎหมาย

ธรรมชาติ ปัจจุบนันี� รัฐต่าง ๆ ส่วนใหญ่ลว้นแลว้แต่ยอมรับสิทธิมนุษยชนดว้ยกนัทั�งสิ�น อยา่งไรก็ตาม

ความเป็นสากลของสิทธิมนุษยชนยงัเป็นประเด็นทางการเมืองที�ได้รับการอภิปรายโตแ้ยง้กนั

ในบรรดารัฐที�ยงัไม่ยอมรับสิทธิมนุษยชนจนถึงปัจจุบนั30  
   กล่าวโดยสรุป สิทธิมนุษยชนเป็นคุณลกัษณะประจาํตวัของมนุษยทุ์กคน เป็นสิทธิ

และเสรีภาพตามธรรมชาติที�เป็นของมนุษยใ์นฐานะที�เกิดมาเป็นมนุษยแ์ละดว้ยเหตุผลแต่เพียง

อย่างเดียววา่เขาเกิดมาเป็นมนุษย ์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่านี� ไดโ้ดยชอบ และไม่มีผูป้กครอง

คนใดมีอาํนาจทาํลายสิทธิเสรีภาพเหล่านี� ไดเ้ช่นกนั รัฐมิไดมี้คุณค่าในตวัเอง แต่จะมีคุณค่าขึ�นมา

ก็ต่อเมื�อไดป้กปักรักษาและส่งเสริมสิทธิและเสรีภาพเช่นวา่เท่านั�น31  
   2) สิทธิพลเมือง 
   สิทธิพลเมือง หมายถึง สิทธิเสรีภาพในอนัที�จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ

สร้างเจตจาํนงทางการเมืองของรัฐ หรือเขา้ไปมีส่วนร่วมในองคก์รของรัฐ32 สิทธิประเภทนี�  ไดแ้ก่ 

สิทธิทางการเมือง เสรีภาพในการประกอบอาชีพ เสรีภาพในการเลือกถิ�นที�อยู่ เสรีภาพในการ

ชุมนุม33 สิทธิของพลเมืองจะมีไดก้็เฉพาะแต่ภายหลงัที�รัฐเกิดขึ�นแลว้เท่านั�น ก่อนหนา้นั�นแนวคิด

เรื�องสิทธิพลเมืองย่อมไม่อาจก่อตวัขึ�นมาไดก้รณีจะเป็นประการใดก็ตามถือกนัว่าสิทธิพลเมืองนี�

ก็เป็นสิทธิและเสรีภาพที�สืบเนื�องมาจากสิทธิมนุษยชนนั�นเอง ทั�งนี�ดว้ยเหตุผลที�วา่ การที�มีราษฎร

เขา้ไปร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ไม่วา่โดยทางตรงหรือทางออ้มก็ตาม เป็นวิธีการ

คุม้ครองสิทธิมนุษยชนของตนที�มั�นใจไดว้ิธีหนึ�งในหลาย ๆ วิธีนั�นเอง รัฐบาลที�มาจากการเลือกตั�ง

                                                           
30 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2557).  คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (พิมพค์รั� งที� 2).  กรุงเทพฯ: โครงการ

ตาํราและเอกสารการประกอบสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 224. 
31 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 24.  หนา้ 27. 
32 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2554).  หลักพื�นฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย (พิมพ์

ครั� งที� 5).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 184. 
33 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 53-54. 
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โดยทางตรงหรือโดยทางออ้มของราษฎร และอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของราษฎรอยูต่ลอดเวลา 

ยอ่มไม่อาจกดขี�ข่มเหงราษฎรไดง่้าย ๆ เหมือนกบัรัฐบาลที�สถาปนาตนเองโดยพลการ34  
 2.2.4 หลกัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 สาํหรับประเทศไทย การคุม้ครองศกัดิ� ศรีความเป็นมนุษยย์งันบัไดว้า่เป็นเรื�องค่อนขา้งใหม่ 

แต่ถา้เขา้ใจเนื�อหาเบื�องตน้วา่ ศกัดิ� ศรีความเป็นมนุษยจ์ดัเป็นสิทธิขั�นพื�นฐานอยา่งหนึ�ง ก็จะสามารถ

ดาํเนินการคุม้ครองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากขึ�น โดยเฉพาะอยา่งยิ�งจากมุมมองของฝ่ายเจา้หนา้ที�รัฐ 

ซึ� งมีหน้าที�โดยตรงที�จะตอ้งเคารพและให้ความคุม้ครองศกัดิ� ศรีความเป็นมนุษยแ์ละสิทธิเสรีภาพ

ทั�งหลายอยา่งทั�วถึง35  
 การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหนา้ที�ของรัฐ ดงันั�น องคก์รของรัฐจึงตอ้ง

เคารพเช่นเดียวกนั ในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐนั�นมี 3 ระดบัดว้ยกนั36 

คือ 
  2.2.4.1 การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของรัฐ  
  องค์กรของรัฐไม่สามารถละเมิดสิทธิและเสรีภาพเหล่านี� ไดเ้ลย เสรีภาพดงักล่าว

เป็นเสรีภาพเด็ดขาด ดงันั�น ถา้มีกฎหมายที�ตราออกมาแลว้กระทบต่อเสรีภาพแบบเด็ดขาดดงักล่าว

ก็ถือว่าขดัรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญย่อมให้หลักประกันในการคุ้มครองสิทธิขั�นพื�นฐาน เท่าที�

ขอบเขตการคุม้ครองของสิทธิแต่ละสิทธิจะแผไ่ปถึง การที�จะพิจารณาวา่ขอบเขตของการคุม้ครอง

ของสิทธิแต่ละสิทธิจะกินเนื�อที�เพียงใดนั�น พิจารณาไดจ้ากบทบญัญติัของแต่ละสิทธินั�นเอง37  
  2.2.4.2 การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร 
  ฝ่ายบริหารมีอาํนาจตามความเป็นจริง เช่น มีกาํลงัทหารและกาํลงัตาํรวจอยูใ่นอาํนาจ 

ดงันั�นจึงตอ้งมีการกาํหนดการจาํกดัสิทธิเสรีภาพนั�นตอ้งนั�นกระทาํโดยกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ�น

เท่านั�น ดว้ยเหตุที�ว่าการจะจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดน้ั�นตอ้งเป็นกฎหมายที�ตราออกมา

จากประชาชนหรือจากตวัแทนของประชาชนในรัฐสภา ไม่ใช่การตราออกมาจากองคก์รอื�นที�ไม่ใช่

ตวัแทนประชาชน เช่น การกาํหนดโทษทางอาญาตามประมวลกฎหมายอาญา ถือวา่เป็นการลิดรอน

สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกายของประชาชน แต่ก็สามารถทาํได้เพราะกฎหมายที�ตราออกมาจาก

                                                           
34 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 24.  หนา้ 28. 
35 บุญศรี มีวงษอ์ุโฆษ.  (2557).  กฎหมายรัฐธรรมนูญ.  กรุงเทพฯ: โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอน

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 542. 
36 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 32.  หนา้ 194-195. 
37 บุญศรี มีวงษอ์ุโฆษ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 35.  หนา้ 542. 
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รัฐสภา หรือการเวนคืนที�ดินของประชาชนก็ถือวา่เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในกรรมสิทธิ� ของ

ประชาชน แต่ก็ทาํไดเ้พราะมีกฎหมายเวนคืนที�ตราโดยฝ่ายนิติบญัญติั 
  2.2.4.3 การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในกรณีที�มีการละเมิด 
  ประชาชนสามารถฟ้องร้องต่อศาลได้ เช่น ถ้ารัฐสภาออกกฎหมายจาํกดัเสรีภาพ

ขดัรัฐธรรมนูญ ตอ้งมีองคก์รชี�ขาดให้กฎหมายนั�นใชบ้งัคบัมิได ้ถา้ฝ่ายบริหารละเมิดเสรีภาพก็ตอ้ง

ให้มีองคก์รชี�ขาดให้หยุดการกระทาํและใช้ค่าเสียหายได ้นอกจากนี� รัฐยงัตอ้งมีภาระที�จะตอ้งดูแล

กรณีเอกชนคนหนึ� งละเมิดสิทธิเสรีภาพเอกชนอีกคนหนึ� ง โดยกาํหนดให้ศาลทาํหน้าที�เยียวยา

ความเสียหายแก่ประชาชนและลงโทษผูที้�กระทาํการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 2.2.5 หน้าที�ของรัฐต่อสิทธิและเสรีภาพ 
 รัฐ คือ กรรมการผูส้ร้างกติกาในการใช้เสรีภาพให้ปัจเจกชน และเป็นผูร้ักษากติกานั�น 

รัฐและหน่วยงานรัฐเองก็ตอ้งเคารพกติกาที�วางไวน้ั�นเช่นเดียวกนั การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการ

ละเมิดของรัฐ หน่วยงาน และเจา้หนา้ที�ของรัฐนี� มีอยา่งนอ้ย 3 ระดบั คือ38  
  1) การคุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญไม่ให้องค์กรใดของรัฐละเมิดเสรีภาพบางเรื�องเลย 

แมแ้ต่องค์กรนิติบญัญติัหรือรัฐสภาก็ทาํไม่ได้เสรีภาพนี� เป็นเสรีภาพเด็ดขาดระดบัรัฐธรรมนูญ 

ซึ� งมีนอ้ยและส่วนใหญ่เป็นเสรีภาพในชีวิตร่างกาย เช่น ห้ามตรากฎหมายอาญามีผลยอ้นหลงั หรือ

เสรีภาพในความเชื�อและศาสนา ในกรณีนี� การตรากฎหมายฝ่าฝืนกฎเกณฑ์คุม้ครองเด็ดขาดของ

รัฐธรรมนูญ จะทาํใหก้ฎหมายนั�นขดัรัฐธรรมนูญและใชบ้งัคบัไม่ได้39  
  2) การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร เดิมถือกนัว่าองค์กร

ฝ่ายบริหาร อนัไดแ้ก่ รัฐบาล และฝ่ายปกครอง เป็นอนัตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของราษฎรมากที�สุด 

ทั�งนี�  ดว้ยเหตุผลที�ว่ารัฐบาลเป็นผูบ้ญัชาการกองกาํกบัทหารและตาํรวจ ดงันั�น จึงอยู่ในวิสัยที�จะ

คุกคามสิทธิและเสรีภาพของราษฎรไดอ้ยู่ตลอดเวลา ยิ�งกว่านั�นรัฐบาลซึ� งมีหน้าที�ตอ้งรับผิดชอบ

รักษาความมั�นคงของรัฐและความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนมกัจะเห็นวา่การ

ใชสิ้ทธิและเสรีภาพของราษฎรเป็นภยัคุกคามคุณค่าดงักล่าว สําหรับฝ่ายปกครองซึ� งมีหนา้ที�จดัทาํ

บริการสาธารณะ โดยปกติก็มกัจะถือเอาประสิทธิภาพของงานเป็นที�ตั� ง และเห็นว่าสิทธิและ

เสรีภาพของราษฎรเป็นอุปสรรคขดัขวางการปฏิบติัภารกิจของตน ดงันั�น รัฐเสรีภาพประชาธิปไตย

จึงพากนัมุ่งแสดงหามาตรการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ

ของฝ่ายบริหาร40  
                                                           
38 บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 22.  หนา้ 352. 
39 บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 22.  หนา้ 352. 
40 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 24.  หนา้ 51. 
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 ทั�งนี�  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร ซึ� งในระบบเสรีนิยม

เกรงกลวัที�สุด เพราะมีกาํลงับงัคบัในความเป็นจริง (ตาํรวจ ทหาร ระบบราชการทั�งหลาย) โดยการ

กาํหนดให้การจาํกัดเสรีภาพนั�นต้องกระทาํโดยกฎหมายที�รัฐสภาตราขึ� นเท่านั�น เพราะถือว่า

กฎหมายที�ผูแ้ทนปวงชนออกเป็นการแสดงเจตนารมณ์ร่วมกนั และเจตนารมณ์ร่วมกนัเท่านั�นที�จะ

จาํกดัเสรีภาพได ้ดงัปรากฏในคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั�งเศส ปี ค.ศ. 1789 ดว้ยเหตุนี�  

หากรัฐตอ้งจดัระเบียบจาํกดัเสรีภาพไม่ว่าจะเป็นเสรีภาพประเภทใด ตอ้งตราเป็นกฎหมาย

โดยรัฐสภาเท่านั�น อาทิ การกาํหนดความผิดอาญาและการกาํหนดโทษ (เป็นการจาํกดัเสรีภาพ

ในชีวิตร่ายกาย) การเวนคืนกิจการหรือสังหาริมทรัพย ์(จาํกดัเสรีภาพในเศรษฐกิจหรือกรรมสิทธิ� ) 

การเก็บภาษีอากร ค่าธรรมเนียม (จาํกดัเสรีภาพทางเศรษฐกิจหรือกรรมสิทธิ� ) การผูกขาดกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจ (จาํกดัเสรีภาพทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม) จึงตอ้งตราเป็นกฎหมายโดยรัฐสภา

เท่านั�น41  
  3) การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในกรณีที�มีการละเมิด ตอ้งให้ประชาชนสามารถไปฟ้องร้อง

ต่อศาลได ้เช่น ถา้รัฐสภาออกกฎหมายจาํกดัเสรีภาพขดัรัฐธรรมนูญ ตอ้งมีองคก์รชี� ขาดให้กฎหมายนั�น

ใช้บงัคบัมิได้ ถ้าฝ่ายบริหารละเมิดเสรีภาพก็ต้องให้มีองค์กรชี� ขาดให้หยุดการกระทาํและใช้

ค่าเสียหายได้ นอกจากนี� รัฐยงัตอ้งมีภาระที�จะตอ้งดูแลกรณีเอกชนคนหนึ� งละเมิดสิทธิเสรีภาพ

เอกชนอีกคนหนึ�งโดยการกาํหนดใหศ้าลทาํหนา้ที�เยยีวยาความเสียหายแก่ประชาชนและลงโทษผูที้�

กระทาํการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน42  
 2.2.6 การจํากดัสิทธิและเสรีภาพ 
 การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพจะตอ้งเป็นไปตามเงื�อนไขต่าง ๆ ตามที�รัฐธรรมนูญกาํหนด

ซึ� งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั� น ปรากฏอยู่ในมาตรา 26 ซึ� งมีหลักเกณฑ์ต่าง ๆ 

ดงัต่อไปนี� 43  
  2.2.6.1 การจาํกดัสิทธิตอ้งเป็นการทั�วไปและไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหนึ�ง

หรือบุคคลใดบุคคลหนึ�งเป็นการเจาะจง 
  บทบญัญติัตามมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เรียกร้องให้องคก์ร

นิติบญัญติัซึ� งมีอาํนาจในการตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลวา่จะตอ้งตรากฎหมาย

ให้มีผลบงัคบัเป็นการทั�วไปและไม่มุ่งหมายใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหนึ�งโดยเฉพาะเจาะจง โดยมี

                                                           
41 บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 22.  หนา้ 352. 
42 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 32.  หนา้ 195. 
43 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2543).  เงื�อนไขการตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน: “มาตรการ” ในการ

ควบคุมตรวจสอบความชอบธรรมดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย.  วารสารนิติศาสตร์, 30 (2), หนา้ 191. 
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วตัถุประสงค์เพื�อหลีกเลี�ยงไม่ให้องค์การนิติบญัญติัออกคาํสั�งทางปกครองในรูปแบบกฎหมาย 

เพราะคาํสั�งปกครองเป็นเครื�องมือหลกัที�องคก์รฝ่ายปกครองใชใ้นการดาํเนินกิจกรรมทางปกครอง

ให้สําเร็จลุล่วงไปได ้ซึ� งถือวา่เป็นภาระหนา้ที�โดยแทข้องฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง การยอมให้

ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพเพื�อใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหนึ� ง หรือแก่บุคคล

ใดบุคคลหนึ�งจึงเป็นการยอมใหฝ่้ายนิติบญัญติัเขา้ไปแทรกแซงอาํนาจเจา้หนา้ที�ของฝ่ายบริหารหรือ

ฝ่ายปกครองอนัขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอาํนาจซึ� งเป็นหลกัการสําคญัในระบอบประชาธิปไตย และ

เพื�อป้องกนัมิให้มีการเลือกปฏิบติัอย่างไม่เป็นธรรมต่อปัจเจกบุคคลแต่ละคนโดยการตรากฎหมาย

เฉพาะกรณีใชบ้งัคบัอนัขดัต่อหลกัเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ44  
  ในกรณีฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพแต่มีผลใช้บงัคบัเฉพาะ

บุคคลหนึ�งหรือกลุ่มบุคคลจาํนวนแน่นอนจาํนวนหนึ� งหรือกลุ่มบุคคลที�อาจคาํนวณเป็นจาํนวนได้

กบักรณีที�ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพที�แมก้ฎหมายนั�นจะมีลักษณะเป็น

นามธรรมและใชบ้งัคบัแก่บุคคลทั�วไปก็ตาม แต่ในทางขอ้เท็จจริงแลว้ฝ่ายนิติบญัญติัมุ่งประสงคจ์ะ

ให้ใช้บงัคบักบับุคคลเฉพาะรายหรือเฉพาะกลุ่ม หรืออาจกล่าวได้ว่ากฎหมายนั�นอาํพรางเจตนา

เฉพาะบุคคลเฉพาะกรณี ในทางตรงกนัขา้ม หากเป็นกรณีที�เกิดเหตุการณ์หรือขอ้เท็จจริงอย่างใด

อย่างหนึ� งขึ�น และฝ่ายนิติบญัญติัเห็นว่าจาํเป็นตอ้งมีการตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน ซึ� งถ้าหากว่ากฎหมายนั� นไม่ได้มีผลเฉพาะเหตุการณ์นั� น แต่ได้รับการบัญญัติให้

ครอบคลุมเหตุการณ์ที�จะเกิดขึ�นในอนาคต กบัทั�งใชบ้งัคบักบับุคคลไม่จาํกดัจาํนวนดว้ยแลว้ จะถือ

ว่าในกรณีนี� เช่นนี� ฝ่ายนิติบญัญติัอาจตรากฎหมายลักษณะนี� ใช้บงัคบัได้ โดยถือว่าเป็นการตรา

กฎหมายที�มีผลเป็นการทั�วไปและไม่มุ่งหลายใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหนึ� งเป็นการเฉพาะเจาะจง 

ดงันั�น หากฝ่าย นิติบญัญติัตรากฎหมายที�มีผลเป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต่ขดักบั

หลกัที�บญัญติัในมาตรา 26 ยอ่มถือวา่เป็นการขดัต่อรัฐธรรมนูญ45  
  2.2.6.2 การจาํกดัจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแห่งสิทธิไม่ได ้
  หลกัการนี� เรียกร้องจากการควบคุมการจาํกดัสิทธิในกรณีสมบูรณ์ กล่าวคือ ไม่วา่กรณี

จะเป็นประการใดฝ่ายนิติบญัญติัไม่อาจจะออกกฎหมายที�มีผลกระทบกระเทือนสาระสําคญัแห่ง

สิทธิเสรีภาพได ้เพราะตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 ถือวา่เป็นการคุม้ครองขั�นตํ�าสุดต่อแก่นของสิทธิ

เสรีภาพอนัเป็นหัวใจของสิทธิและเสรีภาพนั�น ๆ ซึ� งได้แบ่งเขตแดนของสิทธิออกเป็นสองส่วน 

กล่าวคือ ส่วนที�รัฐไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปกระทบต่อสิทธิเสรีภาพได้เลย และส่วนที�รัฐอาจเขา้ไป

                                                           
44 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 239-240. 
45 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 43.  หนา้ 192. 
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กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพนั�นได ้โดยในส่วนหลงันี� รัฐธรรมนูญไดก้าํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแลว้ว่า 

สิทธิและเสรีภาพประเภทไหนที�รัฐธรรมนูญตอ้งการจะคุม้ครอง46  
  2.2.6.3 การจาํกดัสิทธิจะตอ้งกระทาํเท่าที�จาํเป็น 
  หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพเท่าที�จาํเป็นหรือหลกัพอสมควรแก่เหตุ หรือ

หลกัความไดส้ัดส่วน เป็นหลกัที�มีความสําคญัอยา่งนิ�งในการนาํมาใชค้วบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐ

ที�มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  สาระสาํคญัของหลกัความไดส้ัดส่วนมี ดงัต่อไปนี� 47  
   1) หลกัความสัมฤทธิ� ผล หมายถึง มาตรการนั�นเป็นมาตรการที�อาจทาํให้บรรลุ

วตัถุประสงค์ตามที�กาํหนดไวไ้ด ้ มาตรการอนัใดอนัหนึ� งจะเป็นมาตรการที�ไม่เหมาะสม 

หากมาตรการนั�นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ตามที�กฎหมายกาํหนดไวไ้ดห้รือ การบรรลุวตัถุประสงค์

ดงักล่าวนั�นเป็นไปดว้ยความยากลาํบาก 
   2) หลกัแห่งความจาํเป็น หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการ

ซึ� งลว้นแต่สามารถทาํให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบัที�ให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปได ้

แต่ทว่าแต่ละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากน้อยแตกต่างกนั 

ฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกออกมาตรการที�กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนมาก

นอ้ยที�สุดและบรรลุเจตนารมณ์แห่งกฎหมายให้มากที�สุด ความคิดเป็นรากฐานของหลกัการนี� มีอยู่

วา่ “ในระหวา่งสิ�งที�เลวร้ายสองสิ�งที�จาํเป็นตอ้งเลือก บุคคลตอ้งเลือกสิ�งที�เลวร้ายนอ้ยกวา่” ดงันั�น 

ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเ้พียงเท่าที�จาํเป็นแก่การดาํเนินการ

ใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายเท่านั�น การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขต

แห่งความจาํเป็นแก่การดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เป็นสิ�งที�ไม่ชอบธรรม48  
   3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ หมายถึง มาตรการอนัใดอนัหนึ�ง

จะตอ้งไม่อยูน่อกเหนือขอบเขตของความสัมพนัธ์ระหวา่งวิธีการดงักล่าววตัถุประสงคที์�กาํหนดไว ้

กล่าวคือ เป็นการพิจารณาความสมดุลระหว่างสิทธิขั�นพื�นฐานที�ถูกกระทบกับผลประโยชน์

ส่วนรวมที�เกิดจากการกระทบสิทธิขั�นพื�นฐานดงักล่าวจะตอ้งอยู่ในสัดส่วนที�สมดุลกนั แต่หาก

กระทบสิทธิของปัจเจกบุคคลมากแต่ประโยชน์สาธารณะที�เกิดจากการกระทบสิทธิดงักล่าวมีเพียง

เล็กนอ้ยเท่านั�น ยอ่มถือวา่ไม่เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ 

                                                           
46 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 43.  หนา้ 190. 
47 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 28. 
48 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2556). หลกัพื�นฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์รั� งที� 2).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 149. 
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  2.2.6.4 การจาํกดัสิทธิตอ้งระบุบญัญติัในรัฐธรรมนูญให้อาํนาจในการตรากฎหมาย

จาํกดัสิทธิ  

  หลกัการจาํกดัสิทธิตอ้งระบุบญัญติัในรัฐธรรมนูญให้อาํนาจในการตรากฎหมายจาํกดั

สิทธิมีความสาํคญัในการเตือนฝ่ายนิติบญัญติัไม่ใหเ้ขา้ไปแทรกแซงในขอบเขตของสิทธิขั�นพื�นฐาน

ที�ได้รับความคุม้ครองโดยไม่ตั� งใจและโดยปราศจากการไตร่ตรองชั�งนํ� าหนักระหว่างผลดีและ

ผลเสียของการแทรกแซงดงักล่าวกบัผลที�จะไดจ้ากการแทรกแซงดงักล่าว ดงันั�น ฝ่ายนิติบญัญติัควร

จะตอ้งไตร่ตรองอย่างรอบครอบและจะตอ้งตรวจสอบอยา่งละเอียดถึงผลดงักล่าว เมื�อฝ่ายนิติบญัญติั

ไดล่้วงลํ�าเขา้ไปในขอบเขตของสิทธิพื�นฐานที�ไดรั้บการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ หนา้ที�ในการอา้งมาตรา

ที�ใหอ้าํนาจในการจาํกดัสิทธิขั�นพื�นฐานไวใ้นกฎหมายถือวา่เป็นขอ้จาํกดั ในทางรูปแบบที�มีต่อฝ่าย

นิติบญัญติั49  

2.3 หลกัประโยชน์สาธารณะ 

 การดาํเนินกิจกรรมทางปกครองของรัฐที�เป็นไปตามภารกิจของรัฐอนัถือว่าเป็นการ

บริการสาธารณะนั�น รัฐจะตอ้งดาํเนินการเพื�อประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ 

กิจกรรมใด ๆ ของรัฐที�จะดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ที�ที�ประชาชนไวเ้นื�อเชื�อใจมอบหมายให้กระทาํ

ไดน้ั�นก็เพื�อประโยชน์แก่ประชาชนทุกคน แต่คาํวา่ ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะนั�น 

จะมีขอบเขตแห่งความหมายเพียงใดนั�น ผูเ้ขียนจะขอกล่าวถึงรายละเอียด ดงันี�   

 2.3.1 ความหมายของหลกัประโยชน์สาธารณะ  
 “ประโยชน์สาธารณะ”50 ถือว่าเป็นเหตุผลสําคญัประการหนึ� งในการจาํกดัสิทธิและ

เสรีภาพ สาํหรับความหมายของคาํวา่ “ประโยชน์สาธารณะ” นั�นยงัไม่อาจที�จะมีการให้คาํนิยามที�มี

ความหมายเป็นการทั�วไปได ้มีนกันิติศาสตร์หลายคนเห็นวา่เป็นการยากที�จะหาเกณฑ์ในทางเนื�อหา

เพื�อนาํมาพิจารณาเกี�ยวกบั “ประโยชน์สาธารณะ” ได ้
 ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ได้ให้ความหมายของคําว่า “ประโยชน์

สาธารณะ” หมายความวา่ สิ�งที�เป็นผลดีหรือเป็นคุณกบัประชาชนทั�วไป (Public Interest) ซึ� งเป็น 

คาํผสม คือ51  

                                                           
49 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 242. 
50 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 20.  หนา้ 229. 
51 ราชบณัฑิตยสถาน.  (2558).  พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http:// 

www.royin.go.th/dictionary/.  [2559, 20 มกราคม]. 
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 “ประโยชน”์ เป็นคาํนาม แปลวา่ สิ�งที�มีผลใชไ้ดดี้สมกบัสิ�งที�คิดมุ่งหมายไวห้รือสิ�งที�เป็น

ผลดีหรือเป็นคุณ 
 “สาธารณะ หรือ “สาธารณ” เป็นคาํวเิศษณ์ แปลวา่ เพื�อประชาชนทั�วไป 
 นบัตั�งแต่อดีตไดมี้การให้คาํนิยามและความหมายของคาํวา่ “ประโยชน์สาธารณะ” ไว ้

ตามแนวความคิดของผูเ้ชี�ยวชาญในแต่ละคน และมีความหมายที�สอดคล้องตอ้งกันดงัจะกล่าว

ต่อไปนี� 
 รองศาสตราจารย ์สมยศ เชื�อไทย52 ไดก้ล่าวถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ

เป็นนิติสมบติัของกฎหมายมหาชน กล่าวคือ เป็นวตัถุหรือสิ� งที�กฎหมายมุ่งจะคุม้ครองป้องกัน

เช่นเดียวกบัชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น ซึ� งเป็นสิ�งที�กฎหมายอาญาตอ้งการคุม้ครอง ประโยชน์มหาชน

หรือประโยชน์สาธารณะ คือ ประโยชน์ส่วนรวมของทุก ๆ คนไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชนคน

ใดคนหนึ�งโดยเฉพาะเจาะจงซึ�งเป็นประโยชน์ส่วนตวัของบุคคล 
 ศาสตราจารย ์ดร. บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ53 ไดใ้ห้ความหมายประโยชน์สาธารณะไวว้า่การ

ให้ความหมายของประโยชน์สาธารณะทางกฎหมายนั�นทาํไดย้าก แต่จะเห็นภาพไดอ้ยา่งง่ายขึ�น 

ถา้หยบิยกเรื�องใดเรื�องหนึ�งมาเป็นตวัอยา่ง เช่น การป้องกนัประเทศ ในการป้องกนัประเทศนี�จะตอ้ง

มีปัจจยัหลายประการ คือ ประการแรกปัจจยัทางองคก์ร (ตอ้งมีหน่วยงานรับผิดชอบ ตอ้งมีบุคลากร

ซึ� งได้แก่ กองทพัทั�งหลาย) ต้องมีวตัถุประสงค์ (การลงมือดาํเนินการ) จะเห็นได้ว่าประโยชน์

สาธารณะเป็นวตัถุประสงคข์องการดาํเนินการของรัฐเพื�อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ 

โดยนัยนี� ความต้องการของแต่ละคนในสังคมที�ตรงกนัเป็นส่วนใหญ่ เช่น การป้องกนัประเทศ 

การศึกษา เป็นต้น ถือเป็นความต้องการส่วนรวมที�เรียกว่าประโยชน์สาธารณะและประโยชน์

สาธารณะจะมีลกัษณะของการตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่ที�ไม่ใช่ผูด้าํเนินการนั�น

และผูที้�จะชี�วา่ประโยชน์ใดเป็นประโยชน์สาธารณะ คือ รัฐสภาและศาลปกครอง 
 ศาสตราจารย ์ดร.นันทวฒัน์ บรมานันท์54 กล่าวว่าพจนานุกรมศพัท์กฎหมายมหาชน 

(ฝรั�งเศส-ฝรั�งเศส) ของ Philippe Foillard ไดใ้ห้ คาํจาํกดัความของคาํวา่ประโยชน์สาธารณะไวว้่า 

“ขอ้พิสูจน์ขอ้แรกของกิจกรรมของฝ่ายปกครอง” โดยไดอ้ธิบายไวว้า่ หนา้ที�หลกัของฝ่ายปกครอง

คือ การจดัทาํกิจกรรมที�มีวตัถุประสงค์เพื�อ “ประโยชน์สาธารณะ” มิใช่เพื�อประโยชน์ของเอกชน

รายหนึ� งรายใด กิจกรรมเหล่านี� เรียกว่า บริการสาธารณะ ประโยชน์สาธารณะถือเป็นเรื�องสําคญั

                                                           
52 สมยศ เชื�อไทย.  (2556).  กฎหมายมหาชนเบื�องต้น (พิมพค์รั� งที� 9).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 29. 
53 บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที�มาและนิธิวธีิ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 333. 
54 GotoKnow.  (2558).  ประโยชน์สาธารณะ.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก: https://www.gotoknow.org/posts/521175.  

[2558, 26 ตุลาคม]. 
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เรื�องหนึ�งของกฎหมายปกครองและเป็นสิ�งที�นาํมาใชใ้นการวางกรอบอาํนาจหนา้ที�ของฝ่ายปกครอง 

กล่าวคือ กิจกรรมที�ไดด้าํเนินการโดยเอกชนไม่สามารถจดัไดว้า่เป็น “บริการสาธารณะ” (Service 

Public) หากมิไดจ้ดัทาํขึ�นเพื�อสาธารณชนทั�วไป งานก่อสร้างต่าง ๆ ไม่จดัวา่เป็นงานโยธาสาธารณะ

หากมิไดท้าํขึ�นเพื�อประโยชน์สาธารณะ เมื�อกิจกรรมใดเป็นเรื�องประโยชน์สาธารณะก็จะอยูภ่ายใต้

การบงัคบัใชก้ฎหมายที�มีลกัษณะพิเศษที�เป็นสิ�งที�อยูใ่นอาํนาจหนา้ที�ของฝ่ายปกครอง นั�นคืออาํนาจ

ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการใช้นิติกรรมฝ่ายเดียวที�มีผลบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหนึ� งหรือ

บุคคลทั�วไป รวมทั�งอาํนาจในการแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียว หรือการเวนคืน เป็นตน้ 
 ดงันั�น จะเห็นได้ว่าการดาํเนินงานของรัฐเพื�อประโยชน์สาธารณะนั�น จะตอ้งเป็นการ

ดาํเนินงานเพื�อส่วนร่วมหรือเพื�อประโยชน์ของสาธารณะ มิใช่การดาํเนินงานเพื�อประโยชน์ของ

ตนเองหรือของบุคคลใดบุคคลหนึ� งโดยเฉพาะ การพิจารณาว่ากรณีใดจะเป็นประโยชน์สาธารณะ

หรือไม่จึงถือว่าเป็นอาํนาจดุลพินิจของศาล ในกรณีที�เป็นการฟ้องคดีปกครองที�เกี�ยวกับการ

คุม้ครองประโยชน์สาธารณะ จะยื�นฟ้องเมื�อใดก็ไดไ้ม่จาํกดัอายคุวาม55  
 จากคาํนิยามและความหมายของคาํว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ของนักปรัชญาและ

ผูเ้ชี�ยวชาญในแต่ละคนไดใ้หค้าํจาํกดัความไว ้จึงสามารถสรุปไดว้า่ “ประโยชน์สาธารณะ” หมายถึง 

วตัถุประสงค์หรือความมุ่งหมายของการดาํเนินการของรัฐที�เป็นคุณประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือ

ประชาชนทั�วไป 
 2.3.2 องค์ประกอบของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 
 ประโยชน์สาธารณะเป็นองคป์ระกอบประการสําคญัที�องคก์รเจา้หนา้ที�ฝ่ายปกครองตอ้ง

คาํนึงถึงเสมอในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครองหลกัการในทางกฎหมายปกครองที�เรียกร้องให้

การกระทาํทั�งหลายทั�งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไปเพื�อประโยชน์สาธารณะนั�น 

เป็นหลักการที�อธิบายได้จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ� งการกระทาํ

ทั�งหลายขององค์กรของรัฐย่อมจะตอ้งเป็นไปเพื�อประชาชนทั�งปวง เพื�อสันติสุขและความดีงาม

ร่วมกนั หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะย่อมเป็นหลกัการสําคญัในการใช้กฎหมายและการ

ตีความกฎหมาย56 ในระบบกฎหมายปกครองนั�น ขอ้ความว่าดว้ยประโยชน์มหาชนมีความสําคญั

หรือมีความสัมพนัธ์เชื�อมโยงกบักฎหมายปกครองตั�งแต่จุดเริ�มตน้จนถึงจุดหมายปลายทาง (l’alpha 

et l’omega) เนื�องจาก “ประโยชน์มหาชน” มีบทบาทในฐานะที�เป็นความชอบธรรมแห่งการมี

                                                           
55 พระราชบญัญติัจดัตั�งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 52. 
56 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื�องต้นเกี�ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื�นฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง (พิมพค์รั� งที� 3).  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 40-41. 
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อาํนาจของฝ่ายปกครอง และในฐานะที�เป็นขอ้จาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครอง โดยสามารถแยกอธิบาย

รายละเอียด ดงันี� 
  2.3.2.1 ประโยชน์มหาชน: ความชอบธรรมแห่งอาํนาจของฝ่ายปกครอง 
  การที�มนุษยเ์ป็นสัตวส์ังคม ทาํให้การอยูร่่วมกนัเป็นสังคมของมนุษยเ์ป็นสิ�งที�ไม่อาจ

หลีกเลี�ยงได ้แต่อยา่งไรก็ตาม การอยูร่่วมกนัดงักล่าวมนุษยต์อ้งการสังคมที�มีความมั�นคงย ั�งยืนดว้ย 

ซึ� งปัจจัยหรือองค์ประกอบที�ทาํให้เกิดสังคมที�มีความมั�นคงย ั�งยืนได้นั� นมีอยู่หลายปัจจยัหรือ

องค์ประกอบนั�น คือ ข้อความคิดว่าด้วยประโยชน์มหาชน ดังนั�น แม้ข้อความคิดว่าประโยชน์

มหาชนจะมิใช่ปัจจยัหรือองค์ประกอบที�สําคญัเพียงประการเดียวของการอยู่ร่วมกนัของมนุษย ์

เพราะลาํพงัเพียงขอ้ความคิดวา่ดว้ยประโยชน์มหาชนไม่สามารถนาํไปสู่สังคมที�มีความสมดุลหรือ

มีความเป็นเอกภาพ57 ที�จะเป็นหลกัประกนัความมั�นคงย ั�งยืนของสังคมไดแ้ต่ขอ้ความคิดว่าด้วย

ประโยชน์มหาชนก็สามารถใช้เป็นองค์ประกอบหนึ� งของการอยู่ร่วมกนัในสังคม ในฐานะที�เป็น

หลกัการพื�นฐานแห่งความชอบธรรมในการส่งเสริมอาํนาจรัฐและการปรับความคิดความเชื�อในการ

ดาํรงอยู่ของอาํนาจรัฐ58 กล่าวอีกนยัหนึ� งคือ ประโยชน์มหาชนเป็นขอ้ความคิดที�เป็นรากฐานของ

อาํนาจรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิ�งการเป็นรากฐานแห่งอาํนาจของฝ่ายปกครอง ซึ� งเป็นเครื�องมือหนึ�งของรัฐ 

ที�ได้มีพฒันาการไปตามกาลเวลาจนกระทั�งไม่เพียงแค่เป็นรากฐานของอาํนาจเท่านั� น แต่ได้

กลายเป็นภารกิจที�เป็นแก่นของความเป็นของรัฐหรือฝ่ายปกครอง59  
   1) ประโยชน์มหาชนในฐานะรากฐาน (fondement) แห่งอาํนาจของฝ่ายปกครอง 

โดยในสังคมที�มีระเบียบ การใช้สิทธิเสรีภาพโดยอิสระของปัจเจกชนจะตอ้งอยู่ภายในกรอบและ

เป็นไปตามกฎเกณฑ์ที�รัฐไดก้าํหนดไวใ้นกฎหมาย องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจึงมีอาํนาจหน้าที�

ในการกาํหนดกฎเกณฑ์เป็นการทั�วไปออกคาํสั�งเป็นการเฉพาะรายและปฏิบตัิการทางกายภาพ

เพื�อบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์และหรือคาํสั�งที�ได้ออกไว ้เพื�อจาํกดัการใช้สิทธิเสรีภาพ

โดยอิสระของปัจเจกชนให้เคารพปฏิบติัตามระเบียบวินัยที�รัฐได้กาํหนดไวเ้พื�อการใช้ชีวิตอยู่

ร่วมกนัในสังคม60 ซึ� งจากการที�สังคมหรือรัฐเกิดขึ�นเพราะมนุษยจ์าํเป็นตอ้งอยูร่่วมกนับนพื�นฐาน

ของการสนองตอบประโยชน์ของตนและประโยชน์อนัร่วมกนั เมื�อประโยชน์นั�นเป็นสิ�งที�จาํเป็นต่อ

                                                           
57 เอกบุญ วงศ์สวสัดิ� กุล.  (2553).  ข้อความคิดว่าด้วยประโยชน์มหาชน (La notion de l’intérêt gênêral) ทุกก้าว

ย่างอย่างครูกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ จัดพิมพ์ในโอกาสครบ 60 ปี รองศาสตราจารย์

สมยศ เชื�อไทย พิมพค์รั� งที� 1.  กรุงเทพฯ: เดือนตุลา.  หนา้ 136. 
58 เรื�องเดียวกนั, หนา้ 136. 
59 เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 135-136. 
60 ชาญชยั แสวงศกัดิ� .  (2542).  คาํอธิบายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน.  หนา้ 72. 
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ชีวติความเป็นอยูอ่นัร่วมกนัของสังคมและของสมาชิกแต่ละคนของสังคม ประโยชน์นั�น ก็คือสิ�งที�

เรียกไดว้า่ “ประโยชน์มหาชน” 
   ดงันั�น ประโยชน์มหาชนจึงเป็นขอ้ความคิดที�มีบทบาทสําคญัในฐานะตวัแทน

แห่งการรวมศูนย ์(comme representation unificatrice) ของสังคมหรือของรัฐ โดยตั�งอยูบ่นสมมุติฐาน

ที�ว่ามีประโยชน์ของเอกชนอยู่ก่อนแต่ประโยชน์เอกชนนั� นถือว่าเป็นประโยชน์ที�ข ัดแยง้กับ

ประโยชน์มหาชนเพราะเป็นการมุ่งประโยชน์ส่วนตวัเป็นสําคญั ดว้ยเหตุนี�  จึงถือไดว้่าอาํนาจของ

รัฐหรือของฝ่ายปกครองมีรากฐานจากการมีบทบาทในการประสานประโยชน์เอกชนกบัประโยชน์

มหาชน หรือกล่าวอีกนยัหนึ� งคือ ประโยชน์มหาชนเป็นขอ้ความคิดสําคญัที�อธิบายความชอบดว้ย

เหตุผลของการมีอาํนาจของรัฐหรือของฝ่ายปกครอง เนื�องจากรัฐหรือฝ่ายปกครองดาํรงอยูก่็เพียง

เพื�อการรักษาไวซึ้� งประโยชน์มหาชนเท่านั�น61  
   2) ประโยชน์มหาชนในฐานะที�เป็นภารกิจที�เป็นแก่น (attribut) ของความเป็น

ฝ่ายปกครอง โดยมีวตัถุประสงคข์องการใชอ้าํนาจรัฐควบคุมการใชสิ้ทธิเสรีภาพของปัจเจกชน คือ 

การป้องกนัมิให้มีการกระทาํที�จะกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของสังคม62 ซึ� งในขอ้ความคิดว่า

ดว้ยประโยชน์มหาชนมีความสําคญัในฐานะที�เป็นรากฐานของอาํนาจของฝ่ายปกครอง แต่ดว้ยการ

เปลี�ยนผ่านของกาลเวลา บทบาทของขอ้ความคิดว่าดว้ยประโยชน์มหาชนไดค้่อย ๆ เปลี�ยนแปลง

ไปจากที�เป็นเพียงรากฐานอาํนาจของฝ่ายปกครองไดก้ลายมาเป็นภารกิจที�เป็นแก่นของความเป็น

ฝ่ายปกครองและที�สาํคญัคือ รัฐหรือฝ่ายปกครองได้กลายมาเป็นสื�อกลางที�สําคญัในการเป็น

ผูก้าํหนดประโยชน์มหาชนบนพื�นฐานที�มีการถกเถียงกนัอยู ่2 แนวความคิด 
   แนวความคิดแรก ได้รับแรงบนัดาลใจจากฝ่ายที�เป็นลทัธิอรรถประโยชน์นิยม 

(Inspiration utilitariste) ซึ� งเห็นว่าประโยชน์มหาชนเป็นผลรวมทางคณิตศาสตร์ (la somme 

algébrique) ของประโยชน์ของปัจเจกบุคคล ด้วยแนวคิดเช่นนี�  ประโยชน์มหาชนที�ดีที�สุด คือ 

การปล่อยให้ปัจเจกบุคคลมีอิสระในการดาํเนินการเพื�อตอบสนองความตอ้งการในประโยชน์

ซึ� งเป็นของตนเองโดยเฉพาะ ดงันั�น แนวความคิดแบบอรรถประโยชน์นิยมจึงไม่เพียงแต่จาํกัด

บทบาทของรัฐในฐานะคนกลางเท่านั�น แต่ยงัขาดความไวว้างใจในรัฐดว้ย 
   แนวความคิดที�สอง ไดรั้บแจงบนัดาลใจจากขอ้ความคิดว่าด้วยเจตจาํนงร่วมกนั

ของประชาชน (Essence volontariste) ซึ� งเห็นวา่ประโยชน์มหาชนนั�น เป็นประโยชน์ที�ผา่นมาเลย

ความเป็นประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกบุคคล กล่าวคือ ประโยชน์มหาชนเป็นการแสดงออก

                                                           
61 เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 136-139. 
62 ชาญชยั แสวงศกัดิ� .  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 60.  หนา้ 72-73. 
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ซึ� งเจตจาํนงร่วมกนัของประชาชน (l’expression de la volonté générale) ดงันั�น ตามแนวความคิดนี�

จึงเห็นวา่ประโยชน์มหาชนเป็นประโยชน์ที�อยูเ่หนือและผา่นเลยความเห็นแก่ตวัของปัจเจกบุคคล 
   พิจารณาจากบทบาทของรัฐในปัจจุบนั กล่าวโดยทั�วไปไดว้่าแนวความคิดที�สอง

มีอิทธิพลต่อรัฐเป็นส่วนใหญ่ เพราะจากข้อความคิดว่าด้วยเจตจาํนงร่วมกันของประชาชนได้

นาํไปสู่การยอมรับว่ากฎหมาย (la loi) ซึ� งเป็นขอ้ตกลงที�ไดท้าํขึ�นระหว่างบุคคลนั�น เป็นการ

แสดงออกซึ� งเจตจาํนงร่วมกันของประชาชน ดังนั� น กฎหมายจึงเป็นเครื� องมือในการกําหนด

ประโยชน์มหาชน และดว้ยเหตุนี�  ประโยชน์มหาชนจึงกลายมาเป็นภารกิจที�ไม่อาจหลีกเลี�ยงไดข้อง

ฝ่ายปกครองในฐานะที�เป็นกลไกหนึ�งของรัฐที�ตอ้งปฏิบติัใหเ้ห็นไปตามกฎหมาย63  
   จากที�กล่าวมาสามารถสรุปในเบื�องต้นได้ว่าประโยชน์มหาชนไม่เพียงแต่เป็น

รากฐานของอาํนาจของฝ่ายปกครองเท่านั�น แต่ยงัเป็นภารกิจที�เป็นแก่นของความเป็นฝ่ายปกครอง

ดว้ย ประโยชน์มหาชนจึงเป็นขอ้ความคิดที�สําคญัในการอธิบายถึงความชอบธรรมของอาํนาจของ

ฝ่ายปกครอง แต่อยา่งไรก็ตามการที�ฝ่ายปกครองมีประโยชน์มหาชนเป็นความชอบธรรมของอาํนาจ

ก็เพื�อมีเอกสิทธิ� ที�จะใช้อาํนาจนั�นไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั�น 

เพื�อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจึงจาํเป็นที�จะตอ้งมีการจาํกดัการใช้อาํนาจ

อนัเป็นเอกสิทธิ� ของฝ่ายปกครองดว้ย ซึ� งประโยชน์มหาชนก็เป็นขอ้ความคิดหนึ�งที�มีบทบาทในการ

เป็นขอ้จาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองเช่นกนั 
  2.3.2.2 ประโยชน์มหาชน: ขอ้จาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครอง 
  ภายใตแ้นวคิดแบบเสรีนิยม การจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองเป็นเรื�องที�มีความยุง่ยาก

สลบัซบัซอ้น ทั�งนี�  เพราะหากอาํนาจของฝ่ายปกครองซึ� งเป็นสิ�งที�จาํเป็น เอกสิทธิ� ที�ฝ่ายปกครองมีก็

เป็นอนัตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล ดงันั�น แมใ้นดา้นหนึ�งจะมีแนวคิดในการจาํกดั

อาํนาจของฝ่ายปกครองเพื�อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล แต่ในขณะที�อีกดา้นหนึ� ง

จาํเป็นตอ้งคาํนึงถึงอาํนาจหรือเอกสิทธิ� ของฝ่ายปกครองดว้ยและเพื�อความสมดุลระหวา่งการมีเอกสิทธิ�

ของฝ่ายปกครองกับการจาํกัดอาํนาจของฝ่ายปกครอง ข้อความคิดว่าด้วยประโยชน์มหาชนจึงได้

พฒันาจากการเป็นความชอบธรรมของอาํนาจของฝ่ายปกครองมาเป็นขอ้ความคิดที�เป็นหลกัประกนั

ในการจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองโดยมีพื�นฐานแนวคิดจากการที�เห็นว่าประโยชน์มหาชนคือ

เป้าหมายปลายทางของการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง นั�นเอง 
   1) ประโยชน์มหาชนในฐานะที�เป็นวตัถุประสงค ์(finalité) ของการใชอ้าํนาจของ

ฝ่ายปกครอง โดยที�ฝ่ายปกครองไม่สามารถดาํเนินการใด ๆ ได้เอง จะตอ้งดาํเนินผ่านคนกลาง

ซึ� งเป็นบุคคลธรรมดาในฐานะที�เป็นเจา้หน้าที�ของฝ่ายปกครอง อีกทั�งองค์กรเจา้หน้าที�ของรัฐอาจ
                                                           
63 เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 136-139. 
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ได้รับมอบหมายให้ดูแลรับผิดชอบการรักษาความสงบเรียบร้อยในเขตพื�นที�หนึ� งพื�นที�ใดโดยมี

อาํนาจหนา้ที�และมาตรการในการดาํเนินการเป็นการทั�วไปแต่ในบางกรณีก็กฎหมายเฉพาะกาํหนด

มาตรการในการป้องกันมิให้มีความไม่สงบเรียบร้อยในเรื� องหนึ� งเรื� องใดไวเ้ป็นพิเศษ เช่น 

การควบคุมการก่อสร้างอาคาร การอนุรักษสิ์�งแวดลอ้ม การควบคุมการเขา้เมือง และการทาํงานของ

คนต่างดา้ว เป็นตน้64 ดงันั�น การกระทาํของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ�ง การกระทาํที�มีลกัษะ

เป็นนิติกรรม จึงไม่แตกต่างจากการกระทาํของบุคคลธรรมดาในฐานะเอกชนนั�นคือการกระทาํ

โดยมีเจตจาํนง (un acte de volinté) เพื�อเป้าหมายหรือวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหนึ�ง65 ดว้ยเหตุนี�  

ฝ่ายปกครองจึงกระทาํหรือดาํเนินงานเพื�อเป้าหมายหรอวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหนึ�งผา่นทางการ

แสดงเจตจาํนงของเจา้หน้าที�ของตน และเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ที�แสดงออกโดยเจา้หน้าที�

ผูก้ระทาํนี� เองที�จะทาํใหก้ารกระทาํหรือการดาํเนินงานนั�นมีคุณค่าในทางสังคม66  
   ในระบบกฎหมายปกครองจึงถือวา่การกระทาํหรือการดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง

ไม่ใช่สิ�งที�กระทาํโดยไม่มีกฎเกณฑ์หรือขอบเขตใดๆ (l’acte administrative n’est pas pose ex 

nihilo) เพราะอยา่งนอ้ยฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํหรือดาํเนินงานโดยมีเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์

ที�ไดรั้บการยอมรับคาํถามที�ตามมาก็คือ การกระทาํหรือการดาํเนินงานของฝ่ายปกครองจะตอ้งมี

เป้าหมายหรือวตัถุประสงคอ์ะไร หรือการกระทาํหรือการดาํเนินงานของฝ่ายปกครองสามารถที�จะ

ทาํเพื�อเป้าหมายหรือวตัถุประสงคอ์ะไรไดที้�เจา้หนา้ที�สามารถมุ่งประสงค ์หรือในทางตรงกนัขา้ม

จะถือว่ามีขอ้จาํกดัเกี�ยวกบัเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ของการกระทาํหรือการดาํเนินงานของ

ฝ่ายปกครอง 
   2) ประโยชน์มหาชนในฐานะที�เป็นหลกัประกนั (garantie) ในการจาํกดัอาํนาจ

ของฝ่ายปกครอง โดยกรณีตอ้งแยกแยะระหวา่งองคก์รเจา้หนา้ที�ของรัฐผูใ้ชอ้าํนาจรัฐควบคุมการใช้

สิทธิเสรีภาพของเอกชนซึ� งมีอาํนาจในการออกกฎเกณฑ์และคาํสั�งเพื�อรักษาความสงบเรียบร้อยใน

บา้นเมืองกบัเจา้หนา้ที�ตาํรวจซึ� งเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย67 เพื�อให้มีการถ่วงดุลอาํนาจซึ� งกนัและกนั

เป็นการที�ไม่ทาํให้อาํนาจอยู่ที�เพียงฝ่ายเดียว เป็นการจาํกดัอาํนาจฝ่ายปกครองอีกรูปแบบหนึ� ง 

ซึ� งประโยชน์มหาชนในฐานะที�เป็นเป้าหมายหรือวตัถุประสงคข์องการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง

                                                           
64 ชาญชยั แสวงศกัดิ� .  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 60.  หนา้ 74. 
65 R. Von Jhering.  (1901).  L’évolution du droit, Traduction de (Zweck im recht).  Paris: par O. de Meulenaere.  p.2.  

อา้งถึงใน เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 143. 
66 Henri Welter.  (1929).  Le contrôle juridictionnel de de la moralité administrative: Etude de doctrine et de 

jurisptudence.  Paris: Sirey.  p.15.  อา้งถึงใน เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 143. 
67 ชาญชยั แสวงศกัดิ� .  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 60.  หนา้ 74. 
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จะเป็นขอ้จาํกดัการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองอย่างแทจ้ริงไดก้็ต่อเมื�อถือเอาประโยชน์มหาชนเป็น

หลกัประกนัในการจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองดว้ย ดงันั�น ขอ้ความคิดวา่ดว้ยประโยชน์มหาชน

จึงเป็นหลกัประกนัที�สําคญัในการจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครอง เพราะเป็นขอ้ความคิดที�มิไดใ้ช้

เพียงเพื�อเป็นหลกัประกนัความชอบธรรมทางการเมืองเท่านั�น แต่ยงัใช้เพื�อเป็นหลกัประกนั

ทางกฎหมาย เพื�อจาํกดัขอบเขตการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองด้วย และด้วยบทบาทดงักล่าว

จึงแสดงใหเ้ห็นถึงความสาํคญัของขอ้คิดวา่ประโยชน์มหาชนในระบบกฎหมายปกครองที�มีมาอยา่ง

ต่อเนื�องจนถึงปัจจุบนั 
   นอกจากองค์ประกอบแล้ว การแยกประเภทประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์

สาธารณะนั�น จะทาํให้เขา้ใจบริบทของประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะโดยการแยกจะ

ไม่เพ่งเล็งถึงวตัถุประสงค์ว่าสิ�งใดเป็นประโยชน์แก่มหาชนหรือไม่ แต่จะพิจารณาในแง่ของผูรั้บ

ประโยชน์ กล่าวคือ เป็นประโยชน์แก่บุคคลโดยทั�วไปหรือเป็นประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหนึ� ง

โดยเฉพาะเจาะจง ถา้เป็นประโยชน์เฉพาะบุคคลที�กฎหมายรับรองไวก้็กลายเป็นสิทธิทางมหาชน 

เพราะสิทธิก็คือประโยชน์ที�กฎหมายรับรองและคุม้ครองใหน้ั�นเอง68  
    (1) ประโยชน์มหาชนทั�วไป เป็นประโยชน์ทั�วไปแก่เอกชนทุกคน เช่น ประโยชน์

จากการป้องกนัประเทศโดยกาํลงัทหาร การรักษาความปลอดภยัภายในโดยตาํรวจ หรือประโยชน์

จากหลกัการคุม้ครองโดยทางภาษี อาจเป็นผลดีแก่พ่อคา้หรือนกัอุตสาหกรรมจาํนวนมาก แต่ไม่มี

ผูใ้ดผูห้นึ� งได้รับประโยชน์โดยเฉพาะเจาะจงหรือโดยตรงจากการคุม้ครองทางภาษี ประโยชน์

ลกัษณะทั�วไปนี�ไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิโดยตรงแก่เอกชน 
    (2) ประโยชน์มหาชนเฉพาะ เป็นประโยชน์ที�ตกไดแ้ก่บุคคลเฉพาะเจาะจง 

ประโยชน์ชนิดนี� คือสิทธิทางมหาชน ซึ� งมีลกัษณะเป็นประโยชน์โดยตรงเฉพาะรายตวับุคคล

เป็นคน ๆ ไป เช่น ประโยชน์จากการจดัการศึกษาของกระทรวงศึกษาย่อมตกแก่ผูศึ้กษา ซึ� งก็คือ

นกัเรียนที�ศึกษาอยู่ในโรงเรียนของรัฐ ประโยชน์จากกิจการไปรษณียย์่อมตกแก่ผูส่้งข่าวสารหรือ

ผูรั้บสาร การที�รัฐหรือฝ่ายปกครองก่อให้เกิดประโยชน์ตามความปรารถนาของบุคคลแต่ละคน

เหล่านี�  คือวิถีทางที�จะทาํให้ความเป็นอยู่ของประชาชนมีความสะดวกสบาย และมีความเจริญกา้วหน้า 

จึงตอ้งนบัวา่เป็นงานมหาชนที�เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมดว้ยในขณะเดียวกนั69  
   จากการศึกษาบทบาทของ “ประโยชน์มหาชน” ไดแ้สดงให้เห็นถึงความสําคญั

ของขอ้ความคิดวา่ดว้ยประโยชน์มหาชนในฐานะที�เป็นหลกัแห่งความประสานเชื�อมโยงและความ

มีเหตุมีผลแห่งความชอบธรรมของระบบการเมืองการปกครองแบบเสรี เนื�องจากประโยชน์มหาชน

                                                           
68 เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 144. 
69 สมยศ เชื�อไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 52.  หนา้ 37-38. 
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เป็นทั�งรากฐานแห่งอาํนาจของฝ่ายปกครอง เป็นภารกิจที�เป็นแก่นของความเป็นฝ่ายปกครอง และ

เป็นขอ้จาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองที�มีหลกัประกนัในเวลาเดียวกนั การเคารพเชื�อฟังฝ่ายปกครอง

จึงมิไดเ้ป็นเรื�องของความเลื�อมใสศรัทธาหรือการหลบัหูหลบัตายึดมั�น แต่เป็นเพราะความรู้สํานึก

ในสิ�งจาํเป็นอนัร่วมกนั70  
   กล่าวโดยสรุป ฝ่ายปกครองในฐานะที�เป็นกลไกหนึ� งของรัฐมีบทบาทสําคญั

ในการดาํเนินภารกิจของรัฐ และเพื�อดาํเนินภารกิจดงักล่าวฝ่ายปกครองจาํเป็นตอ้งอาศยัอาํนาจรัฐ 

อาํนาจดงักล่าวนี� จึงเป็นปรากฏการณ์ที�มีผูพ้ยายามค้นหาคาํอธิบายว่ามีที�มาที�ไปอย่างไร เพราะ

ปฏิเสธไม่ไดเ้ลยว่าอาํนาจของรัฐที�ฝ่ายปกครองใช้นั�นเป็นองค์ประกอบที�สําคญัของความเป็น

ฝ่ายปกครอง “ประโยชน์มหาชน” ถือไดว้า่เป็นขอ้ความคิดหนึ�งที�มีส่วนอยา่งสําคญัในการอธิบาย

ถึงที�มาที�ไปของอาํนาจรัฐหรือของฝ่ายปกครอง โดยจะเห็นได้ว่าขอ้ความคิดว่าด้วยประโยชน์

มหาชนไม่เพียงแต่เป็นรากฐานของอาํนาจของฝ่ายปกครอง แต่ยงัเป็นภารกิจที�หลีกเลี�ยงไม่ไดข้อง

ฝ่ายปกครอง ทาํให้ฝ่ายปกครองมีความชอบธรรมในการมีอาํนาจเพื�อดําเนินภารกิจของตน 

นอกจากนี�  “ประโยชน์มหาชน” ยงัเป็นขอ้ความคิดที�ใชใ้นการจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองเพราะ

ฝ่ายปกครองไม่สามารถใชอ้าํนาจของตนเพื�อประโยชน์อื�นใดนอกจากเพื�อประโยชน์มหาชน โดยมี

หลกัประกนัในการจาํกดัอาํนาจทั�งในทางการเมืองและในทางกฎหมาย แมว้า่หลกัประกนัทั�งสองจะ

มีขอ้จาํกดัที�เป็นอุปสรรคต่อการเป็นหลกัประกนัอยูบ่า้ง แต่ไม่วา่กรณีเป็นประการใด ขอ้ความคิดวา่

ประโยชน์ยงัคงเป็นขอ้ความที�มีความสาํคญัในระบบกฎหมายปกครองเพราะขอ้ความคิดดงักล่าวยงั

มีบทบาทที�สําคญัในฐานะที�เป็นขอ้ความคิดหลกัในการสร้างสมดุลของอาํนาจของฝ่ายปกครอง 

กล่าวคือ บางครั� งเป็นการจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครอง แต่บางกรณีก็เป็นการขยายอาํนาจของ

ฝ่ายปกครอง71 นั�นเอง 

2.4 หลกัการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความสําคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ั�งยืนและ

ส่งเสริมธรรมาภิบาล ตลอดจนการบริหารงาน หากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ�นเพียงใด

ก็จะช่วยให้มีการตรวจสอบการทาํงานของผูบ้ริหาร และทาํให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคม

มากยิ�งขึ�น อีกทั�งยงัเป็นการป้องกนันกัการเมืองจากการกาํหนดนโยบายที�ไม่เหมาะสมกบัสังคมนั�น ๆ 

                                                           
70 เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 149. 
71 Didier Truchet.  (1998).  Les fonctions de la notion de l’intérêt general dans la jurisprudence du Conseil d’Etat.  

Paris: et svtes op.cit.  p.159.  อา้งถึงใน เอกบุญ วงศส์วสัดิ� กลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 57.  หนา้ 152. 
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นอกจากนี�  การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัเป็นการสร้างความมั�นใจว่าเสียงของประชาชนจะมี

คนรับฟัง อีกทั�งความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนอง72  

 2.4.1 ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 คาํวา่ การมีส่วนร่วม (Participation) นั�น ตามพจนานุกรมองักฤษฉบบัอ๊อกซฟอร์ด ไดใ้ห้

คาํนิยามไวว้า่ เป็นการมีส่วน (ร่วมกบัคนอื�น) ในการกระทาํบางอยา่งหรือบางเรื�อง คาํวา่ การมีส่วนร่วม

โดยมากมกัจะใช้ในความหมายตรงกนัขา้มกบัคาํว่า การเมินเฉย (Apathy) ฉะนั�น คาํว่าการมีส่วนร่วม

ตามความหมายข้างต้น จึงหมายถึง การที�บุคคลร่วมกันกระทาํการในเรื� องใดเรื� องหนึ� งหรือ

ในประเด็นใดประเด็นหนึ� งที�บุคคลนั�นสนใจ ไม่ว่าเขาจะไดป้ฏิบตัิการเพื�อแสดงถึงความสนใจ

อยา่งจริงจงัหรือไม่ก็ตาม และไม่จาํเป็นที�บุคคลนั�นจะตอ้งเขา้ไปเกี�ยวขอ้งกบักิจกรรมนั�นโดยตรงก็ได ้

เพียงแค่มีทศันคติ ความคิดเห็น ความสนใจ ความห่วงใย ก็เพียงพอแล้วที�จะเรียกว่าเป็นการมี

ส่วนร่วมได้73  

 2.4.2 เงื�อนไขและรูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมของประชาชน ตอ้งมีเงื�อนไขสาํคญั ดงันี�  คือ74  

  1) ประชาชนตอ้งมีอิสรภาพในการที�จะมีส่วนร่วม (Freedom to Participate) หมายถึง 

ประชาชนมีอิสระที�จะเขา้ร่วมหรือไม่ก็ได ้การเขา้ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถูกบงัคบั

ใหร่้วมไม่วา่จะในรูปแบบใดไม่ถือวา่เป็นการมีส่วนร่วม 

  2) ประชาชนตอ้งสามารถที�จะมีส่วนร่วม (Ability to Participate) ประชาชนหรือ

กลุ่มเป้าหมายจะต้องมีความสามารถพอที�จะเข้าร่วมในกิจกรรมนั� น ๆ หมายความว่า ในบาง

กิจกรรมแมจ้ะกาํหนดว่าผูเ้ขา้ร่วมมีเสรีภาพและเสมอภาค แต่กิจกรรมที�กาํหนดไวมี้ความซับซ้อน

เกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมีส่วนร่วมยอ่มเกิดขึ�นไม่ได ้

  3) ประชาชนตอ้งเต็มใจที�จะมีส่วนร่วม (Willingness to Participate) ประชาชนที�จะเขา้ร่วม

ในกิจกรรมใดตอ้งเกิดจากความสนใจที�สอดคลอ้งกบัการมีส่วนร่วมนั�น 

 

                                                           
72 บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล.  (2548).  ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม.  กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้.  

หนา้ 26. 
73 ภทัราวธุ มกรเวส.  (2553).  การมีส่วนร่วมของประชาชนในอํานาจตุลาการ.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร์ ปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 6-7. 
74 คนึงนิจ ศรีบวัเอี�ยม และคณะ.  (2545).  แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญ 

พ .ศ. 2540: ปัญหา อุปสรรคและทางออก.  รายงานการวจิยัส่วนบุคคล สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 3. 
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 รูปแบบของการมีส่วนร่วม75  

  1) การมีส่วนร่วมแบบเป็นกนัเอง ซึ� งเป็นไปโดยการอาสาสมคัร หรือการรวมตวักนัเอง

เพื�อแกปั้ญหาของตวัเอง เป็นการกระทาํที�ไม่ไดรั้บความช่วยเหลือจากภายนอก 

  2) การมีส่วนร่วมแบบชักนํา เป็นการเข้าร่วมโดยต้องการความเห็นชอบหรือการ

สนบัสนุนโดยรัฐบาล ซึ� งเป็นรูปแบบที�เป็นลกัษณะทั�วไปของประเทศกาํลงัพฒันา 

  3) การมีส่วนร่วมแบบบงัคบั เป็นการเขา้ร่วมภายใตก้ารดาํเนินการตามนโยบายของรัฐ 

ภายใตก้ารจดัการของเจา้หนา้ที�ของรัฐ หรือโดยการบงัคบัโดยตรง รูปแบบนี� เป็นรูปแบบที�ส่งผลให้

ผูก้ระทาํไดรั้บผลทนัที แต่จะไม่ไดผ้ลในระยะยาว หรืออาจเกิดผลเสียที�ไม่ไดรั้บการสนบัสนุนจาก

ประชาชนในที�สุด 

 2.4.3 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ถือเป็นหัวใจสําคญัในการเสริมสร้างความ

เข้มแข็งของระบอบประชาธิปไตย เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นร่วม

ตดัสินใจต่อการเมืองการปกครองของประเทศ และที�สําคัญการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชนนั�นเป็นการตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐและควบคุมการทาํงานของฝ่ายนิติบญัญติั 

ฝ่ายบริหาร และเจา้หน้าที�ภาครัฐไดเ้ป็นอย่างดี นอกจากนี�  การมีส่วนร่วมทางการเมือง ยงัเป็นทั�ง

เป้าหมายและกระบวนการทางการเมือง คือ เป็นเป้าหมายสําคญัของการพฒันาระบบการเมือง

ประชาธิปไตย ทั�งนี� เพราะการมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นดชันีชี� วดัที�สําคญัประการหนึ�งในระบอบ

ประชาธิปไตย สังคมใดจะมีระดบัความเป็นประชาธิปไตยสูงหรือตํ�า พิจารณาไดจ้ากระดบัการมี

ส่วนร่วมทางการเมือง โดยที�สังคมที�ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองตํ�า แสดงวา่สังคมนั�นมีความ

เป็นประชาธิปไตยตํ�า ถา้มีระดบัการมีส่วนร่วมทางการเมืองสูง แสดงวา่สังคมนั�นมีการพฒันาทาง

การเมืองในระบอบประชาธิปไตยสูง อีกทั�งการมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นตวับ่งบอกถึงอุดมการณ์

ทางการเมืองของประชาชนในชาติไดอี้กดว้ย76  

 การมีส่วนร่วมทางการเมือง แบ่งออกเป็น 3 ระดบั คือ77  

  1) ระดบัตํ�าหรือกลุ่มผูดู้ (Onlookers) คือ การให้ความสนใจต่อข่าวสารและการ

เปลี�ยนแปลงทางการเมือง การถกเถียงปัญหาทางการเมือง การไปใชสิ้ทธิออกเสียง การเป็นสมาชิก

กลุ่มผลประโยชน์ และการร่วมชุมนุมทางการเมือง 

                                                           
75 เรื�องเดียวกนั, หนา้ 5. 
76 สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  (2551).  การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน.  กรุงเทพฯ: สาํนกังาน

เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  หนา้ 10-11. 
77 เรื�องเดียวกนั, หนา้ 11-12. 



41 

  2) ระดบักลางหรือระดบัผูมี้ส่วนร่วม (Participants) ไดแ้ก่ การมีส่วนร่วมในโครงการ

ของชุมชน การมีส่วนร่วมอยา่งแข็งขนัในกิจกรรมของกลุ่มผลประโยชน์ การเป็นสมาชิกพรรคการเมือง

ที�มีส่วนร่วมในกิจกรรมของพรรคการเมือง และการช่วยรณรงคห์าเสียงเลือกตั�ง 

  3) ระดบัสูงหรือระดบันกักิจกรรม (Activists) ไดแ้ก่ การเป็นผูน้าํกลุ่มผลประโยชน์ 

การมีตาํแหน่งและทาํงานเตม็เวลา ไดแ้ก่ พรรคการเมือง และไดรั้บตาํแหน่งทางการเมือง 

 2.4.4 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าชื�อเสนอกฎหมาย 

 การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมาย เป็นไปตามหลัก

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที�ตอ้งการให้ประชาชนขา้มามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครอง

และตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐอยา่งเป็นธรรม หากประชาชนเห็นวา่ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและ

คณะรัฐมนตรีไม่ เสนอร่างกฎหมายอันเกี�ยวข้องกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหรือ

แนวนโยบายพื�นฐานแห่งรัฐ ประชาชนก็มีสิทธิรวมกลุ่มกนัใชอ้าํนาจโดยเสนอร่างกฎหมายนั�นให้

สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาเองได ้ซึ� งการเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนั�นเป็นการกระตุน้เตือน

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรที�ไม่เห็นถึงความสาํคญักบัความตอ้งการที�แทจ้ริงของประชาชน ซึ� งอาจจะ

มีผลกระตุน้ใหร่้างกฎหมายนั�นไดรั้บความสนใจจากผูมี้ส่วนเกี�ยวขอ้งและสาธารณชนเป็นพิเศษ78  

 การริเริ�มเสนอกฎหมายโดยประชาชน กระทาํได ้2 วิธี ทั�งโดยทางตรงและโดยทางออ้ม 

เริ�มมีมาตั�งแต่สมยัเอเธนส์ ศตวรรษที� 12-13 นาํมาใช้ในสวิสเซอร์แลนด์ ค.ศ. 1640 ใช้ในเมือง

นิวอิงแลนด์ ของสหรัฐอเมริกา เรียกว่า “town meeting” ทาํกฎหมายออกมาบงัคบัใช้ ต่อมา

รัฐแมสซาชูเสตและรัฐนิวแฮมพ์เชียร์ให้ประชาชนมีสิทธิออกเสียงประชามติร่างแก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญ กาํหนดให้นาํรัฐธรรมนูญที�ผ่านความเห็นชอบจากสภานิติบญัญติัแลว้ ให้ประชาชน

ออกเสียงประชามติก่อนบงัคบัใช้ เช่น รัฐคอเน็คติคตั ไอโอว่า เท็กซัส วิสคอนซิน แคลิฟอร์เนีย 

และกลายเป็นธรรมเนียมปฏิบติัวา่ก่อนรับรัฐใดเขา้มาเป็นสหพนัธรัฐ รัฐธรรมนูญของมลรัฐนั�นตอ้ง

ไดรั้บความเห็นชอบจากประชาชนก่อน ต่อมา ให้สิทธิประชาชนเสนอร่างกฎหมายไดโ้ดยตรงใน

เรื�องอื�น ๆ นอกเหนือจากเรื�องเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญ เช่น ประเด็นการลดภาษี การจาํกดัพื�นที�สูบบุหรี�  

การหา้มใหก้ารส่งเสริมพวกรักร่วมเพศในโรงเรียนของรัฐ และการยติุอาวธุนิวเคลียร์ เป็นตน้79  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัเกี�ยวกบัการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการเขา้ชื�อเสนอกฎหมายไวใ้น หมวด 7 การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของ

ประชาชน โดยกาํหนดวา่ ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งไม่นอ้ยกวา่ 10,000 คน มีสิทธิเขา้ชื�อร้องขอต่อ

                                                           
78 สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 76.  หนา้ 20. 
79 บวรศกัดิ�  อุวรรณโณ และคณะ.  (2552).  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าชื�อเสนอกฎหมาย.  รายงานการ

วจิยัฉบบัสมบูรณ์.  หนา้ 15-16. 
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ประธานรัฐสภา เพื�อให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบญัญติัตามที�กาํหนดไวใ้นหมวด 3 สิทธิและ

เสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 แนวนโยบายพื�นฐานแห่งรัฐ โดยจะตอ้งจดัทาํร่างพระราชบญัญติั

หรือร่างกฎหมายเสนอมาด้วย ซึ� งหลกัเกณฑ์และวิธีการเขา้ชื�อรวมทั�งการตรวจสอบรายชื�อให้

เป็นไปตามที�กฎหมายกําหนด และในการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั สภาผูแ้ทนราษฎรและ

วุฒิสภาตอ้งให้ผูแ้ทนของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งที�เขา้ชื�อเสนอกฎหมายนั�นชี� แจงหลกัการของ

ร่างพระราชบญัญติั และจดัให้มีคณะกรรมาธิการวิสามญัเพื�อพิจารณาร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว 

โดยจะตอ้งประกอบดว้ยผูแ้ทนของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งที�เขา้ชื�อเสนอร่างพระราชบญัญติันั�น

จาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 3 ของจาํนวนกรรมาธิการทั�งหมดดว้ย80  

 2.4.5 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการลงประชามติ  

 การออกเสียงประชามติเป็นกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในทางการเมืองรูปแบบหนึ�ง

ที�ให้สิทธิแก่ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจในเรื�องสําคญั ๆ 

ของประเทศ ที�มีผลกระทบต่อประชาชนทั�วประเทศ และเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนไดแ้สดง

ความตอ้งการที�แทจ้ริงของตนใหรั้ฐบาลทราบ  

 การลงประชามตินั�นสามารถแบ่งแยกประเภทได ้ดงันี� 81  

  1) การออกเสียงประชามติในร่างรัฐธรรมนูญ 

  2) การออกเสียงประชามติก่อนที�รัฐสภาจะลงมติในร่างกฎหมาย คือ การขอร้องให้

ประชาชนแสดงความเห็นแนะนาํ ในเรื�องสําคญัที�รัฐสภาคิดจะจดัทาํเป็นกฎหมายออกใช ้และการ

ออกเสียงประชามติภายหลงัที�รัฐสภาไดล้งมติในร่างกฎหมายแลว้ คือ การขอให้ประชาชนรับรอง

ว่าร่างกฎหมายที�รัฐสภาลงมติแลว้นั�นจะใช้ไดห้รือไม่ ซึ� งเท่ากบัเป็นการยืนยนัหรือให้สัตยาบนั

ในสิ�งที�รัฐสภาไดก้ระทาํไปแลว้  

  3) การออกเสียงประชามติที�กฎหมายบงัคบั คือ การที�กฎหมายบงัคบัให้ตอ้งนาํร่าง

กฎหมาย นโยบาย หรือการกระทาํใด มาให้ประชาชนออกเสียงรับรองก่อนจึงจะมีผลใช้บงัคบัได ้

และการออกเสียงประชามติที�กฎหมายให้อาํนาจทาํได ้คือ การที�กฎหมายกาํหนดให้รัฐสภา รัฐบาล 

หรือประชาชนตามจาํนวนที�กฎหมายกาํหนด สามารถที�จะริเริ�มขอให้มีการออกเสียงประชามติ 

ในร่างกฎหมายหรือเรื�องใดเรื�องหนึ�งไดต้ามที�เห็นสมควร 

  4) การออกเสียงประชามติในทางบงัคบั คือ การที�ค่าบงัคบัของกฎหมายหรือเรื�องใดที�

ประชาชนลงมติ เป็นไปในทางบังคับให้รัฐสภาหรือรัฐบาลต้องผูกพนัปฏิบติัตามเจตนาของ

                                                           
80 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 128 วรรคทา้ย. 
81 ไพโรจน์ ชยันาม.  (2495).  คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 1 ข้อความเบื�องต้น

และหลกัทั�วไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญ.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 165-166. 
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ประชาชนที�แสดงออกมา และการออกเสียงประชามติในเชิงหารือ ที�การลงมติของประชาชนเป็นเพียง

การใหค้วามเห็นเท่านั�น รัฐสภาหรือรัฐบาลไม่จาํเป็นจะตอ้งปฏิบติัตามแต่อยา่งใด 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้าํหนดให้คณะรัฐมนตรีจะ

ขอให้มีการออกเสียงประชามติในเรื�องใดอนัมิใช่เรื� องที�ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือเรื�องที�

เกี�ยวกบัตวับุคคลหรือคณะบุคคลใดก็ได ้ทั�งนี�ตามที�กฎหมายบญัญติั82  

 2.4.6 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร  

 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร จะช่วยเสริมให้การปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยที�ประชาชนมีส่วนร่วมมีความสมบูรณ์ โดยการที�ประชาชนมีสิทธิรับรู้ขอ้มูล

ข่าวสาร จะทาํใหท้ราบและเล็งเห็นวา่การปฏิบติัหนา้ที�ของส่วนราชการมีความโปร่งใสและสามารถ

ตรวจสอบได ้โดยที�การมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารนั�น เป็นการรับรองสิทธิ

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 57 และมาตรา 65 ที�กาํหนดให้

ประชาชนมีสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารในการครอบครองของราชการและกาํหนดให้สิทธิที�จะไดรั้บ

ขอ้มูล คาํชี� แจงและเหตุผลจากราชการ ก่อนการอนุญาตให้ดาํเนินกิจกรรมใดที�อาจมีผลกระทบต่อ

คุณภาพสิ�งแวดล้อม สุขภาพอนามยั และคุณภาพชีวิตหรือส่วนได้เสียอื�นใดที�สําคญัต่อตนหรือ

ชุมชนทอ้งถิ�น และสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของตน83   

 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ได้รับรองและคุม้ครองสิทธิของ

ประชาชนโดยมีหลกัการ เพื�อให้ประชาชนมีโอกาสรับรู้ขอ้มูลข่าวสารเกี�ยวกบัการดาํเนินการของรัฐ 

โดยกาํหนดขอ้ยกเวน้ไวช้ดัเจน นอกจากนี� ยงัมีการรับรองสิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงขอ้มูล

ข่าวสารที�อยู่ในครอบครองของหน่วยงานของรัฐด้วย84 โดยประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการ

รับรู้ขอ้มูลข่าวสาร ดงัต่อไปนี�  

  2.4.6.1 ขอ้มูลข่าวสารของราชการที�ตอ้งพิมพเ์ผยแพร่ 

  พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดรั้บรองสิทธิในการรับรู้ขอ้มูล

ข่าวสารของราชการ โดยกาํหนดใหท้างราชการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารของราชการ ดงัต่อไปนี�  

                                                           
82 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 166. 
83 สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  (2553).  โครงการว่าจ้างที�ปรึกษาเพื�อศึกษา 

ปรับปรุงระบบการวิเคราะห์ผลกระทบสิ�งแวดล้อมภายใต้พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ�งแวดล้อม

แห่งชาติ พ.ศ. 2535.  รายงานฉบบัสมบูรณ์ สํานกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ�งแวดลอ้ม 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ�งแวดลอ้ม.  หนา้ 145. 
84 สํานักงานคณะกรรมการขอ้มูลข่าวสารของราชการ.  (2549).  สิทธิรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชนตาม

พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  กรุงเทพฯ: สามเจริญพาณิชย.์  หนา้ 11. 
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   1) หน่วยงานของรัฐตอ้งส่งขอ้มูลข่าวสารของราชการอยา่งนอ้ยดงัต่อไปนี� 85 ลงพิมพ์

ในราชกิจจานุเบกษา 

    (1) โครงสร้างและการจดัองคก์รในการดาํเนินงาน 

    (2) สรุปอาํนาจหนา้ที�ที�สาํคญัและวธีิการดาํเนินงาน 

    (3) สถานที�ติดต่อเพื�อขอรับขอ้มูลข่าวสาร หรือคาํแนะนาํในการติดต่อกบั

หน่วยงานของรัฐ 

    (4) กฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บงัคบั คาํสั�ง หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน 

นโยบาย หรือการตีความ ทั�งนี�  เฉพาะที�จดัให้มีขึ�นโดยมีสภาพอยา่งกฎ เพื�อให้มีผลเป็นการทั�วไป

ต่อเอกชนที�เกี�ยวขอ้ง 

    (5) ขอ้มูลข่าวสารอื�นตามที�คณะกรรมการกาํหนด 

   2) ให้หน่วยงานของรัฐรวบรวมและจดัให้มีขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวไวเ้ผยแพร่

เพื�อขายหรือจาํหน่ายจ่ายแจก ณ ที�ทาํการของหน่วยงานของรัฐแห่งนั�นตามที�เห็นสมควร86  

   3) ขอ้มูลข่าวสารที�เป็นกฎ มติคณะรัฐมนตรี ขอ้บงัคบั คาํสั�ง หนงัสือเวียน ระเบียบ 

แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ นั�น ถา้ยงัไม่ไดล้งพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา จะนาํมาใช้บงัคบั

ในทางที�ไม่เป็นคุณแก่ผูใ้ดไม่ได ้เวน้แต่ ผูน้ั�นจะไดรู้้ถึงขอ้มูลข่าวสารนั�นตามความเป็นจริงมาก่อนแลว้

เป็นเวลาพอสมควร87  

  2.4.6.2 ขอ้มูลข่าวสารของราชการที�ตอ้งจดัใหป้ระชาชนเขา้ตรวจดูได ้

  บุคคลไม่ว่าจะมีส่วนได้เสียเกี�ยวขอ้งหรือไม่ก็ตาม ย่อมมีสิทธิเขา้ตรวจดู ขอสําเนา

หรือขอสาํเนาที�มีคาํรับรองถูกตอ้งของขอ้มูลข่าวสารดงัต่อไปนี�ได้88  

   1) ผลการพิจารณาหรือคาํวินิจฉัยที�มีผลโดยตรงต่อเอกชน รวมทั�งความเห็นแยง้

และคาํสั�งที�เกี�ยวขอ้งในการพิจารณาวนิิจฉยัดงักล่าว 

   2) นโยบายหรือการตีความที�ไม่เขา้ข่ายตอ้งลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา 

   3) แผนงาน โครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจาํปีของปีที�กาํลงัดาํเนินการ 

   4) คู่มือหรือคาํสั�งเกี�ยวกบัวิธีปฏิบติังานของเจา้หน้าที�ของรัฐ ซึ� งมีผลกระทบถึง

สิทธิหนา้ที�ของเอกชน 

   5) สิ�งพิมพที์�ไดมี้การอา้งอิงถึงตามมาตรา 7 วรรคสอง 

                                                           
85 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 7. 
86 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 7 วรรคสาม. 
87 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 8. 
88 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 9. 
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   6) สัญญาสัมปทาน สัญญาที�มีลกัษณะเป็นการผกูขาดตดัตอนหรือสัญญาร่วมทุน

กบัเอกชนในการจดัทาํบริการสาธารณะ 

   7) มติคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะกรรมการที�แต่งตั�งโดยกฎหมาย หรือโดยมติ

คณะรัฐมนตรี ทั�งนี�  ให้ระบุรายชื�อรายงานทางวิชาการ รายงานขอ้เท็จจริง หรือขอ้มูลข่าวสารที�

นาํมาใชใ้นการพิจารณาไวด้ว้ย 

   8) ขอ้มูลข่าวสารอื�นตามที�คณะกรรมการกาํหนด 

  หน่วยงานของรัฐตอ้งจดัให้มีขอ้มูลข่าวสารของราชการดงักล่าวไวใ้ห้ประชาชน

เขา้ตรวจดูได้ ทั� งนี�  ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที�คณะกรรมการกาํหนด และในกรณีที�สมควร

หน่วยงานของรัฐโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ จะวางหลกัเกณฑ์เรียกค่าธรรมเนียมในการ

นั�นก็ได ้โดยให้คาํนึงถึงการช่วยเหลือผูมี้รายไดน้อ้ยประกอบดว้ย ทั�งนี�  เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะ

บญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอื�น89  

  2.4.6.3 ขอ้มูลข่าวสารของราชการที�ประชาชนอาจขอดูได ้

  นอกจากขอ้มูลข่าวสารที�กาํหนดให้ “หน่วยงานของรัฐ” ตอ้งลงพิมพ์ในราชกิจจา

นุเบกษา ตามมาตรา 7 หรือให้ “หน่วยงานของรัฐ” ตอ้งจดัเตรียมไวเ้พื�อให้ประชาชนตรวจคน้ตาม

มาตรา 9 หรือที�จัดให้ประชาชนได้ค้นควา้ตามมาตรา 26 แล้วนั� น หากมีข้อมูลข่าวสารอื�นที�

ประชาชนตอ้งการรับทราบ ก็สามารถขอให้ “หน่วยงานของรัฐ” จดัหาให้แก่ตนเองได ้ทั�งนี�  ตอ้ง

ระบุขอ้มูลข่าวสารที�ตอ้งการในลกัษณะที�หน่วยงานหรือเจา้หนา้ที�ของรัฐอาจเขา้ใจไดต้ามสมควร 

เวน้แต่บุคคลนั�นจะขอขอ้มูลข่าวสารจาํนวนมากหรือบ่อยครั� งโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควรและตอ้ง

เป็นขอ้มูลข่าวสารที�มีอยูแ่ลว้ในสภาพที�พร้อมจะให้ได ้มิใช่เป็นการตอ้งไปจดัทาํ วิเคราะห์ จาํแนก 

รวบรวม หรือจดัใหมี้ขึ�นใหม่ เวน้แต่เป็นการแปรสภาพเป็นเอกสารจากขอ้มูลข่าวสารที�บนัทึกไวใ้น

ระบบการบนัทึกภาพหรือเสียง ระบบคอมพิวเตอร์ หรือระบบอื�นใด ทั�งนี� ตามที�คณะกรรมการ

ขอ้มูลข่าวสารของราชการกาํหนด90   

 2.4.7 ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมของประชาชนมี ดงันี� 91  

  1) เพิ�มคุณภาพของการตดัสินใจ กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณชนช่วยให้เกิดการ

กระจ่างในวตัถุประสงค์ และความตอ้งการของโครงการหรือนโยบายนั�น ๆ ไดเ้สมอ สาธารณชน

                                                           
89 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 9 วรรคสาม. 
90 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540.  มาตรา 11. 
91 ภทัราวธุ มกรเวส.  อา้งแลว้เชิงอรรถที� 73.  หนา้ 10-11. 
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สามารถที�จะผลกัดนัให้เกิดการทบทวนขอ้สันนิษฐานที�ปิดบงัอยู่ บ่อยครั� งกระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนก่อใหเ้กิดการพิจารณาถึงทางเลือกใหม่แทนวธีิการที�ไดเ้คยใชก้นัมาในอดีต 

  2) การลดค่าใชจ่้ายและการสูญเสียเวลา กระบวนการหรือโครงการการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนอย่างเต็มรูปแบบมกัจะสิ�นเปลืองและเสียเวลา แต่ในทางปฏิบัติการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนตั�งแต่ตน้สามารถที�จะลดค่าใชจ่้ายที�เกี�ยวขอ้งกบัความขดัแยง้ของประชาชนได ้

  3) การสร้างฉันทามติ การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถที�จะสร้างข้อตกลงที�

มั�นคงและยนืยาว รวมทั�งเกิดการยอมรับระหวา่งกลุ่มขึ�น 

  4) การเพิ�มความง่ายต่อการนาํไปปฏิบติั การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจทาํให้บุคคล

รู้สึกถึงความเป็นเจา้ของการตดัสินใจนั�น และครั� งหนึ� งเมื�อไดร่้วมตดัสินใจแลว้ย่อมตอ้งการที�จะ

เห็นสิ�งนั�นไดถู้กนาํไปปฏิบติั 

  5) การหลีกเลี�ยงการเผชิญหน้าในกรณีที�ร้ายแรงที�สุด กระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนก่อให้เกิดโอกาสที�คู่กรณีจะแสดงความต้องการของกลุ่มเขาและความห่วงกังวลที�

ปราศจากความรู้สึกที�เป็นปฏิปักษ ์การมีส่วนร่วมของประชาชนตั�งแต่ตน้สามารถลดการเผชิญหนา้

กนัอยา่งรุนแรงที�อาจเป็นไปได ้

  6) การดาํรงไวซึ้� งความน่าเชื�อถือและความชอบธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ�งเมื�อการ

ตัดสินใจก่อให้เกิดความขัดแยง้ก็ต้องใช้กระบวนการตัดสินใจซึ� งโปร่งใสและน่าเชื�อถือต่อ

สาธารณชนและประชาชนมีส่วนร่วม 

  7) การพฒันาความเชี�ยวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของสาธารณชนให้ได้เรียนรู้

กระบวนการตดัสินใจ 


