
 

บทที ่2  

แนวคดิ และทฤษฎเีกีย่วกบัการมีส่วนร่วมของผู้สูงอายุในการก าหนดนโยบาย 

 ในปัจจุบนัผูสู้งอายุในประเทศไทยมีจ  านวนเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง ส่งผลให้ทั้งภาครัฐ
และเอกชนต่างให้ความส าคญั โดยก าหนดมแนวทางต่าง ๆ ข้ึนมาเพื่อรองรับจ านวนของผูสู้งอายุนั้น 
เช่น การหาสถานที่ท  างาน รายได ้สุขอนามยั เป็นตน้ อย่างไรก็ตาม มาตรการต่าง ๆ ที่เกิดข้ึน 
หากไม่ไดเ้กิดจากความร่วมมือของผูสู้งอายุแลว้ ย่อมเป็นการยากที่จะแกไ้ขปัญหาเร่ืองผูสู้งอายุ
ไดอ้ย่างแทจ้ริง จึงเป็นที่มาของงานวิจยัน้ีที่ไดม้ีการศึกษาเร่ืองการมีส่วนร่วมของผูสู้งอายุ และ
ไดท้บทวนงานวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง ประกอบดว้ย 
 ส่วนท่ี 1 แนวคิดเก่ียวกบัผูสู้งอาย ุ
 ส่วนท่ี 2 ความหมายของผูสู้งอาย ุ  
 ส่วนท่ี 3 แนวคิดเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของผูสู้งอายใุนการก าหนดนโยบาย 
 ส่วนท่ี 4 ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของผูสู้งอายใุนการก าหนดนโยบาย 
  - ทฤษฎีผูสู้งอายุ 
  - ทฤษฎีบริการสาธารณะ 
 ส่วนท่ี 5 หลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของผูสู้งอายใุนการก าหนดนโยบาย 
  - หลกัการมีส่วนร่วม 
  - หลกัความเสมอภาค 
  - หลกัสิทธิมนุษยชน 
  - หลกัวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพ 
  - หลกัความไดส้ัดส่วน 
 ซ่ึงแต่ละส่วนมีรายละเอียดดงัน้ี 
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2.1 แนวคดิเกีย่วกบัผู้สูงอายุ  

 สถานการณ์ผูสู้งวยัของประชากรโลกเป็นประเด็นท่ีประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกต่างค านึงถึง
เน่ืองจากการสูงวยัของประชากร โครงสร้างอายุของประชากรโลกก าลงัเปล่ียนไปในทิศทางท่ี
มีอายุสูงข้ึน ปรากฏการณ์ทางประชากรน้ีเป็นผลสืบเน่ืองมาจากอตัราเกิดของประชากรทัว่โลกไดล้ด
ต ่าลง ในขณะท่ีผูค้นมีอายุยนืยาวข้ึน การสูงอายุของประชากรยอ่มมีผลอยา่งมากต่อการพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมในแต่ละประเทศ ซ่ึงประชากรโลกเมื่อ 20 ปีก่อนมีจ  านวนประมาณ 5,735 ลา้นคน และ
มีประชากรผูสู้งอายุหรือผูมี้อายุ 60 ปีข้ึนไป ประมาณ 540 ลา้นคน หรือคิดเป็นร้อยละ 9 ของประชากรโลก 
แต่ในปี 2558 พบวา่ ประชากรโลกมีจ านวน 7,349 ลา้นคน โดยมีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปจ านวน 
901 ลา้นคน หรือคิดเป็นร้อยละ 12 จึงกล่าวไดว้า่ “ประชากรโลกไดก้ลายเป็นสังคมผูสู้งอายุ” แลว้ 
 นิยามของผู ้สูงอายุ (Older Person) องค์การสหประชาชาติได้นิยาม ผู ้สู งอายุ หมายถึง 
ประชากรทั้งเพศชายและหญิงท่ีมีอายุมากกวา่ 60 ปีข้ึนไปและไดแ้บ่งระดบัการเขา้สู่สังคมผูสู้งอาย ุ
เป็น 3 ระดบั ไดแ้ก่ 
  1) ระดับการก้าวเข้าสู่สังคมผูสู้งอายุ (Aging Society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ีมี
ประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปมากกว่าร้อยละ 10 ของประชากรทั้งประเทศหรือมีประชากรอายุตั้งแต่ 65 ปี
มากกวา่ร้อยละ 7 ของประชากรทั้งประเทศ แสดงวา่ประเทศนั้นก าลงัเขา้สู่สังคมของผูสู้งอาย ุ
  2) ระดับสังคมผูสู้งอายุโดยสมบูรณ์ (Aging Society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ีมี
ประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปมากกว่าร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศหรือมีประชากรอายุตั้งแต่ 65 ปี 
มากกวา่ร้อยละ 14 ของประชากรทั้งประเทศ แสดงวา่ประเทศนั้นเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุโดยสมบูรณ์ 
  3) ระดบัสังคมผูสู้งอายุอยา่งเตม็ท่ี (Super – Aged Society) หมายถึง สังคมหรือประเทศท่ีมี
ประชากรอายุ 65 ปีข้ึนไปมากกว่า ร้อยละ 20 ของประชากรทั้งประเทศ แสดงว่าประเทศนั้นเขา้สู่สังคม
ผูสู้งอายอุยา่งเตม็ท่ี1 
 จากขอ้มูลประชากรใน 6 ทวีปของโลก ทวีปยุโรป มีจ  านวนประชากรผูสู้งอายุสูงที่สุด 
คือ มีสัดส่วนประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปสูงถึงร้อยละ 24 ของประชากรทั้งทวีป 738 ล้านคน ในขณะท่ี
ทวีปแอฟริกามีสัดส่วนประชากรผูสู้งอายุต  ่าสุด มีสัดส่วนผูสู้งอายุร้อยละ 5 และทวีปเอเชีย แม้จะมี

                                                           
1 ชมพูนุท พรหมภกัด์ิ.  (2556).  การเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุของประเทศไทย.  วารสารสํานักวิชาการ สํานักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา, 3 (16), หนา้ 2. 
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สัดส่วนของประชากรผูสู้งอายุสูงเป็นอนัดบั 4 รองจากทวีปยุโรป อเมริกาเหนือ และโอเซียเนีย 
แต่เป็นทวปีท่ีมีประชากรผูสู้งอายมุากท่ีสุด คือ 508 ลา้นคน คิดเป็นร้อยละ 12 ของประชากรทั้งทวปี2  
 ประชากรในกลุ่มประเทศสมาชิกอาเซียน ในปี 2558 อาเซียนมีประชากรรวมทั้งหมด 
633 ลา้นคน เกือบคร่ึงหน่ึงของประชากรอาเซียนอยู่ในประเทศอินโดนีเซีย โดยรวมแลว้อาเซียน
มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปอยู่ประมาณ 59 ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ 9 ของประชากรทั้งหมด 
ประเทศอาเซียนท่ีเขา้เกณฑเ์ป็นสังคมผูสู้งอายแุลว้ มี 3 ประเทศ คือ สิงคโปร์ มีประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไป 
ร้อยละ 18 ไทย มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป ร้อยละ 16 และเวียดนาม มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป 
ร้อยละ 10 ส่วนประเทศท่ีมีประชากรมากท่ีสุดของอาเซียน คือ อินโดนีเซีย มีประชากรอาย ุ60 ปีข้ึนไป 
ประมาณ 21 ลา้นคน หรือคิดเป็นร้อยละ 8 ของประชากรทั้งประเทศ3  
  สถานการณ์ผู้สูงอายุในประเทศไทย 
 ในปี 2558 ประเทศไทยมีประชากร 65.1 ลา้นคน ถือวา่ประเทศไทยเขา้สู่สังคมผูสู้งอายุ 
ที ่มีประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไปประมาณ 10.3 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 16 ของประชากรไทยทั้ งหมด 
ประชากรอายุ 60 ปีข้ึนไป ประกอบดว้ยผูช้าย 4.6 ลา้นคน และผูห้ญิง 5.7 ลา้นคน คิดเป็นอตัราส่วนเพศ
ของประชากรสูงอายุเท่ากบัผูสู้งอายผุูช้าย 80 ต่อผูสู้งอายผุูห้ญิง 100 คน4 
 ตลอดระยะเวลา 30 ปีท่ีผ่านมา โครงสร้างอายุของประชากรไทยไดเ้ปล่ียนแปลงไปอยา่งมาก 
ประชากรไทยก าลงัสูงวยัข้ึนอยา่งรวดเร็ว อตัราเกิดลดลงท าให้ประชากรวยัเด็กลดลง อายุของคนไทยท่ี
ยืนยามข้ึน ท าให้สัดส่วนของประชากรสูงอายุขยายมากข้ึน ส่งผลให้รูปแบบการอยู่อาศยัของ
ผูสู้งอายุไทยไดเ้ปล่ียนไป ในอดีตครัวเรือนไทยมีขนาดใหญ่ผูสู้งอายุอยู่ในครอบครัวท่ีมีคนหลายรุ่น
หลายวยัอาศยัอยู่ดว้ยกนั ขนาดครัวเรือนไทยเล็กลงจากเฉล่ียประมาณ 5 คนต่อครัวเรือนเม่ือ 50 ปีก่อน
เหลือเพียง 3 คนในปัจจุบัน ประกอบกบัสัดส่วนของผูสู้งอายุท่ีอยู่ล  าพงัคนเดียว และอยู่ล  าพงักับคู่
สมรสมีแนวโน้มสูงข้ึน ซ่ึงจะเกิดประเด็นวา่ผูสู้งอายุเหล่าน้ีจะมีผูดู้แลหรือระบบท่ีจะช่วยเฝ้าระวงัดูแล
อยา่งไร เม่ือมีสภาพท่ีตอ้งพึ่งพิง หรือช่วยตวัเองไม่ได ้การส ารวจประชากรเม่ือปี 2545 พบวา่ ผูสู้งอายุ
ที่อยูล่  าพงัคนเดียวมีอยูร้่อยละ 6 แต่ไดเ้พิ่มสูงข้ึนเป็นร้อยละ 9 ในปี 2557 และผูสู้งอายุที่อยูล่  าพงั
กบัคู่สมรสเพิ่มสูงข้ึนจากร้อยละ 16 ในปี 2545 เป็นร้อยละ 19 ในปี 25575 

                                                           
2 มูลนิธิสถาบนัวิจยัและพฒันาผูสู้งอายไุทย.  (2559).  สถานการณ์ผู้สูงอายไุทย พ.ศ. 2558.  กรุงเทพฯ: อมัรินทร์
พร้ินติ้งแอนดพ์บัลิชช่ิง.  หนา้ 6. 
3 เร่ืองเดียวกนั.  หนา้ 7. 
4 บรรลุ ศิริพานิช. (2558). สถานการณ์ผู้ สูงอายุไทย พ.ศ. 2558. กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยประชากรและสังคม
มหาวทิยาลยัมหิดล มูลนิธิสถาบนัวจิยัและพฒันาผูสู้งอายไุทย (มส.ผส.). หนา้ 22.  
5 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 24. 
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 สภาพท่ีอยูอ่าศยัข้ึนอยูก่บัสถานภาพทางเศรษฐกิจของครอบครัว การส ารวจในปี 2557 พบว่า 
ผูสู้งอายุอาศยัอยู่ในครัวเรือนท่ีมีรายไดต้  ่ากว่าเส้นความยากจนมากถึงร้อยละ 34 และประเด็นส าคญัอีก
ประการหน่ึงคือ แหล่งรายไดห้ลกัของผูสู้งอายุที่เคยไดจ้ากบุตรลดลงจากร้อยละ 52 ในปี 2550 
เหลือเพียงร้อยละ 37 ในปี 2557 นอกจากน้ีการดูแลผูสู้งอายุในท่ีอยูอ่าศยัเดิมเป็นเร่ืองส าคญั โดยเฉพาะ
ผูสู้งอายวุยัปลายท่ีมีอตัราการมีโรคประจ าตวัสูงข้ึนตามวยั การส ารวจสุขภาพประชาชนโดยการตรวจ
ร่างกาย ในปี 2557 พบว่า โรคท่ีมกัพบในผูสู้งอายุ ได้แก่ ข้ออกัเสบ/ข้อเส่ือม โรคความดันโลหิตสูง 
เบาหวาน และโรคอว้น รวมทั้งผูสู้งอายมุากกวา่ร้อยละ 10 มีปัญหาการข้ึนลงบนัได ปัญหาการกลั้น
อุจจาระ หรือปัสสาวะไม่ได้ ส าหรับผูสู้งอายุวยัปลาย มีร้อยละ 4 ที่ต้องการคนคอยช่วยดูแล 
แต่ไม่สามารถจะหาได้6  
 จากขอ้มูลดงักล่าว สามารถสรุปไดว้า่ สถานการณ์ผูสู้งอายุไทย อีกเพียง 4 ปี ประเทศไทย
จะเข้าสู่ “สังคมสูงวยัอย่างสมบูรณ์” โดยประเทศไทยมีผู ้สูงวยัเป็นอันดับ 2 ในอาเซียน รองจาก
สาธารณรัฐสิงคโปร์ ทั้ งน้ี  ในปี 2562 จะเป็นคร้ังแรกท่ีประเทศไทยจะมีประชากรสูงอายุมากกว่า
ประชากรเด็ก คือ มีผูสู้งอายุ 18.0% เด็ก 15.9% และคาดการณ์ว่าในปี 2564 ประเทศไทยจะเข้าสู่
สังคมสูงวยัอย่างสมบูรณ์ (Complete Aged Society) และในปี 2574 จะมีอตัราส่วนของผูสู้งวยั 28.0% 
จากจ านวนประชากรทั้งประเทศ นัน่เท่ากบัวา่ ประเทศไทยจะเขา้สู่สังคมสูงวยัระดบัสุดยอด7  
 สรุป จากแนวคิดเก่ียวกบัผูสู้งอายุนั้น จะเห็นไดว้า่ จ  านวนผูสู้งอายุมีเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง
และเพิ่มข้ึนในทุก ๆ ปี ซ่ึงประเทศไทยเองก็ได้หามาตรการรองรับผูสู้งอายุดงักล่าว ทั้งในเร่ือง
ของการสร้างอาชีพ รายได้ สุขภาพ การเข้าสังคม และส่งเสริมในเร่ืองอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ทั้ งน้ี 
เพื่อใหส้ังคมผูสู้งอายเุป็นสังคมท่ีมีคุณภาพ ไดรั้บการดูแลและเอาใจใส่ 

2.2 ความหมายของผู้สูงอายุ 

 ผูสู้งอายุ หรือบางคนเรียกว่า ผูสู้งวยั เป็นค าที่บ่งบอกถึงตวัเลขของอายุว่า มีอายุมาก
โดยนิยมนบัตามอายุตั้งแต่แรกเกิด (Chronological age) หรือทัว่ไปเรียกว่า คนแก่ หรือคนชรา 
โดยพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้ความหมายของค าวา่ คนแก่ คือ มีอายุมาก 
หรือ อยู่ในวยัชรา และให้ความหมายของค าว่า ชรา คือ แก่ดว้ยอายุช ารุดทรุดโทรม นอกจากนั้น
ยงัมีการเรียกผู ้สูงอายุว่า ราษฎรอาวุโส (Senior citizen) ส่วนองค์การอนามัยโลก (World Health 

                                                           
6 อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 7. 
7 จารีย ์ป่ินทอง และคณะ.  (2561).  สังคมสูงวัยกับความท้าทายของตลาดแรงงานไทย. โครงการศึกษาด้าน
โครงสร้างเศรษฐกิจไทยท่ีมีนยัต่อการด าเนินนโยบาย สายนโยบายการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย. หนา้ 6, 10. 
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Organization, WHO) และองค์การสหประชาชาติ (United Nations, UN) ใช้ค  าในภาษาองักฤษของ
ผูสู้งอายวุา่ Older person or elderly person8 
 องคก์ารสหประชาชาติไดใ้ห้นิยามวา่ “ผูสู้งอายุ” คือ ประชากรทั้งเพศชาย และเพศหญิง
ซ่ึงมีอายุมากกวา่ 60 ปีข้ึนไป (60+) โดยเป็นการนิยาม นบัตั้งแต่อายุเกิด ส่วนองคก์ารอนามยัโลก
ยงัไม่มีการให้นิยามผูสู้งอายุ โดยมีเหตุผลว่าประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกมีการนิยามผูสู้งอายุต่างกนั 
ทั้งนิยามตามอายุเกิด ตามสังคม (Social) วฒันธรรม (Culture) และสภาพร่างกาย (Functional markers) 
เช่นในประเทศท่ีเจริญแล้วมักจดัผูสู้งอายุ นับจากอายุ 65 ปีข้ึนไป หรือบางประเทศอาจนิยาม
ผูสู้งอายุตามอายุก าหนดให้เกษียณงาน (อายุ 50 หรือ 60 หรือ 65 ปี) หรือนิยามตามสภาพของ
ร่างกายโดยผูห้ญิงสูงอายอุยูใ่นช่วง 45 - 55 ปีส่วนชายสูงอายอุยูใ่นช่วง 55 - 75 ปี9 
 สรุป จากความหมายของผูสู้งอายุท่ีกล่าวมาข้างต้นนั้น จะเห็นได้ว่า ผูสู้งอายุถือเป็น
ประชากรทั้งเพศชายและเพศหญิงท่ีมีอายมุากกวา่ 60 ปีข้ึนไป  

2.3 แนวคดิเกีย่วกบัการมส่ีวนร่วมของผู้สูงอายุในการก าหนดนโยบาย 

 นโยบายสาธารณะมีความส าคญัทั้งต่อผูก้  าหนดนโยบายและประชาชน ดงัน้ี 
  1) ความส าคญัต่อผูก้  าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่ท่ีตอ้งรับผิดชอบต่อการก าหนดนโยบาย
บริหารประเทศ คือ รัฐบาล หากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน 
ทั้งในดา้นค่านิยมของสังคมและการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพของประชาชนจะท าให้รัฐบาล
ได้รับความศรัทธาเช่ือถือจากประชาชน โดยอย่างยิ่งถ้ารัฐบาลสามารถน านโยบายไปปฏิบติัให้
ประสบความส าเร็จอย่างมีประสิทธิผล (Effectiveness) และประสิทธิภาพ (Efficiency) จะท าให้รัฐบาล
ได้รับการยอมรับและความนิยมจากประชนอย่างกวา้งขวาง ผลดงักล่าวจะส่งเสริมให้รัฐบาลมีโอกาส
ด ารงอ านาจในการบริหารประเทศยาวนานข้ึนโดยอาจไดรั้บความไวว้างใจจากการเลือกตั้งให้ท าหน้าท่ี
รัฐบาลบริหารประเทศต่อไปอีก ในทางตรงกันข้าม หากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ีไม่สอดคล้องกับ
ค่านิยมหรือความต้องการของประชาชน ประชาชนอาจรวมตัวกันคัดค้าน เพื่อกดดันในรัฐบาล
เปล่ียนแปลงนโยบาย หรืออาจมีผลรุนแรง ถึงขั้นท าให้รัฐบาลหมดอ านาจไป หรือในบางกรณีถึงแมว้่า
รัฐบาลจะก าหนดนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชน แต่รัฐบาลไม่สามารถน า
นโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมาย ปรากฏการณ์เช่นน้ีจะท าให้ประชาชนเส่ือมศรัทธาต่อการ

                                                           
8 ชมพูนุท พรหมภกัด์ิ.  (2556).  การเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของประเทศไทย.  กลุ่มงานวิจยัและขอ้มูล ส านกัวชิาการ 
ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา. หนา้ 2. 
9 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 2. 
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บริหารงานของรัฐบาล และอาจส่งผลใหรั้ฐบาลหมดโอกาสท่ีจะบริหารประเทศต่อไป ดงันั้นจึงกล่าว
ไดว้า่ นโยบายสาธารณะมีผลต่อการด ารงอยูข่องรัฐบาลอยา่งส าคญั10 
  2) ความส าคญัต่อประชาชน เน่ืองจากนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมือง 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ดงันั้น ประชาชนสามารถแสดงออกซ่ึงความตอ้งการของตน 
ผา่นกลไกต่าง ๆ ทางการเมือง อาทิเช่น ผา่นพรรคการเมือง ผา่นกลุ่มอิทธิพลและผลประโยชน์ 
ผา่นระบบราชการ ผ่านนักการเมือง ผ่านฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น ความต้องการ 
(Demands) และการสนับสนุน (Supports) ของประชานจะถูกน าเข้าระบบการเมือง (Political System) 
เม่ือนโยบายสาธารณะถูกน าไปปฏิบติั และปรากฏผลลพัธ์ตามเป้าประสงคท่ี์พึงปรารถนาจะท าให้ไดรั้บ
ความพอใจ และส่งผลต่อการมีคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน (Feed Back) จะท าให้ประชาชนเช่ือมัน่
และศรัทธาต่อการบริหารงานของรัฐบาลมากข้ึน ในทางตรงขา้ม หากผลลพัธ์และคุณภาพของการน า
นโยบายไปปฏิบติัไม่เป็นไปตามเป้าประสงคท่ี์พึงปรารถนาของประชาชน จะส่งให้วิถีชีวิตของประชน
ตกต ่า ปรากฏการณ์เช่นน้ี จะท าให้ประชาชนขาดความเช่ือมัน่และศรัทธาต่อรัฐบาล รัฐบาลจะตอ้งท า
การปรับเปล่ียนนโยบาย หรือปรับปรุงการน านโยบายไปปฏิบติั ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน เพื่อเรียก
ศรัทธาคืนจากประชาชน มิฉะนั้น ประชาชนอาจไม่ให้การสนับสนุนรัฐบาลอีกต่อไป ความสัมพนัธ์
ระหว่างระบบการเมืองกับประชาชน จึงเป็นความสัมพันธ์แบบพลวตัร (Dynamic System) ดังนั้ น 
นโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเป็นผลผลิตของระบบการเมือง จึงส่งผลอยา่งส าคญัต่อวิถีและคุณภาพชีวิต
ของประชาชน11 
  นอกจากน้ี ความส าคญัดงักล่าวแลว้ นโยบายสาธารณะยงัมีบทบาทส าคญัในฐานะท่ีเป็น
เคร่ืองมือในการบริหารประเทศของรัฐบาลในดา้นต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
   (1) เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการก าหนดทิศทางการพฒันาประเทศ 
   (2) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
   (3) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการแกไ้ขปัญหาท่ีส าคญัของประชาชน 
   (4) เป็นการใชอ้  านาจรัฐบาลเพื่อจดัสรรค่านิยมทางสังคม 
   (5) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม 
   (6) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเสมอภาคในโอกาสแก่ประชาชน 
   (7) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการกระจายรายไดใ้ห้แก่ประชาชน 
   (8) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการกระจายความเจริญไปสู่ชนบท 

                                                           
10 สมบติั ธ ารงธญัวงศ์.  (2549).  นโยบายสาธารณะ แนวคดิ การวเิคราะห์ และกระบวนการ (พิมพค์ร้ังท่ี 14).  กรุงเทพฯ: 
เสมาธรรม. 
11 เร่ืองเดียวกนั. 
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   (9) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ี
   (10) เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม12 
  อยา่งไรก็ตาม ถึงแมว้า่นโยบายสาธารณะจะมีความส าคญักวา้งขวางต่อการพฒันาประเทศ 
ดงัไดก้ล่าวแลว้ แต่ความส าเร็จของนโยบายสาธารณะก็ข้ึนอยูก่บัปัจจยัส าคญัหลายประการ ไดแ้ก่ 
  ประการแรก เป้าประสงค์หรือวตัถุประสงค์ท่ีชัดเจน นโยบายสาธารณะท่ีจะน าไปสู่
ความส าเร็จตอ้งระบุเป้าประสงค์ให้ชดัเจน เพื่อป้องกนัมิให้เกิดความคาดเคล่ือนในการน านโยบาย
ไปปฏิบติั นโยบายสาธารณะใดก็ตามท่ีมีเป้าประสงคไ์ม่ชดัเจน มีโอกาสท่ีจะประสบความลม้เหลว
ในการน านโยบายปฏิบติัสูง 
  ประการท่ีสอง ตอ้งมีหน่วยงานท่ีรับผดิชอบการน านโยบายไปปฏิบติัอยา่งมีประสิทธิภาพ 
กล่าวคือ นโยบายท่ีส าคญัจะตอ้งมีหน่วยงานท่ีมีความรู้ความสามารถเป็นผูรั้บผิดชอบโดยตรงและ
การน านโยบายไปปฏิบติัจะตอ้งมีกลไกการควบคุม ก ากบั และตรวจสอบอยา่งใกลชิ้ด เพื่อให้มัน่ใจว่า
การน านโยบายไปปฏิบติัจะบรรลุเป้าประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
  ประการท่ีสาม ต้องมีงบประมาณสนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างเหมาะสม 
นโยบายใดท่ีไม่มีงบประมาณสนับสนุน นโยบายนั้นจะไม่มีโอกาสปรากฏเป็นจริง จะเป็นไดแ้ต่เพียง
การแสดงความตั้งใจหรือการพูดท่ีไม่มีการกระท า กรณีเช่นน้ีไม่เรียกว่าเป็นนโยบายสาธารณะ 
เพราะนโยบายสาธารณะในส่วนท่ีรัฐบาลเลือก จะกระท าตอ้งกระท าให้เป็นรูปธรรม และปรากฏเป็นจริง 
ซ่ึงจะเกิดข้ึนไดก้็ต่อเม่ือมีงบประมาณสนบัสนุนอยา่งเหมาะสมเท่านั้น 
  ประการสุดทา้ย ตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนจากประชาชน การท่ีประชาชนให้การสนบัสนุน
นโยบายใด แสดงว่า นโยบายนั้นสอดคล้องกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชาชนการสนับสนุน
จากประชาชนจะเป็นพลงัส าคญัในการผลกัดนัใหก้ารน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติับรรลุเป้าหมาย13  
  สรุป จากนโยบายสาธารณะนั้น จะเห็นไดว้า่ นโยบายสาธารณะท่ีดีจะตอ้งสอดคลอ้งกบั
ค่านิยมและความตอ้งการของประชาชนเมื่อถูกน าไปปฏิบติัอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
จะท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีอย่างเสมอภาคทัว่หน้า หากนโยบายสาธารณะมีลกัษณะ
ในทางตรงขา้ม จะส่งผลใหป้ระชาชนไดรั้บความเดือดร้อน ยากจน ดอ้ยการศึกษา และคุณภาพชีวติต ่า 
 
 
 

                                                           
12 สนธิกาญจน์ เพื่อนสงคราม.  (2560).  กรอบนโยบายสาธารณะท่ีดีท่ีพรรคการเมืองของไทยควรน ามาประกอบการ
จดัท านโยบายการบริหารประเทศ. รัฐสภาสาร, 65 (11), หนา้ 12-15. 
13 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 12-15. 
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 2.3.1 ลกัษณะและประเภทของนโยบายสาธารณะ  
  1) ลกัษณะของนโยบายสาธารณะ 
  การพิจารณาลกัษณะของนโยบายสาธารณะโดยทัว่ไปอาจพิจารณาตามกระบวนการตาม
รูปแบบ และตามผลกระทบได้ในกรณีของการพิจารณาตามกระบวนการ นโยบายสาธารณะก าหนด
ข้ึนมา เพื่อให้มีการกระท าต่าง ๆ ขณะเดียวกันเป็นแนวทางในการปฏิบติัท่ีส าคญั ๆ ซ่ึงการกระท า
ดังกล่าว เป็นการกระท าในอนาคต โดยหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ ไม่ว่าจะในระดับใดก็ตาม 
โดยมีเคร่ืองมือกลไกต่าง ๆ ช่วยด าเนินการ โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีตอ้งการให้บรรลุผล คือ ผลประโยชน์
ของชาติ 
  ส าหรับลกัษณะของนโยบายท่ีพิจารณาตามรูปแบบโดยทัว่ไปนโยบายจะมีลกัษณะเป็น
หลกัเกณฑ์ และแนวทางเก่ียวกบัการปฏิบติั โดยขอ้ความในนโยบายจะมีลกัษณะท่ีไม่เปล่ียนแปลง
ไปตามอารมณ์ความรู้สึกของผูท่ี้น าเอานโยบายไปปฏิบติั ส่วนลกัษณะของนโยบายท่ีพิจารณาในแง่ของ
ผลกระทบ นโยบายเป็นส่ิงท่ีก่อให้เกิดความขัดแยง้อย่างใดอย่างหน่ึงในสังคม หมายถึง นโยบาย
สาธารณะท่ีก าหนดข้ึนมาอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อบุคคลหรือต่อกลุ่มบุคคลท่ีน าไปสู่ความพอใจ 
หรือความไม่พอใจ ข้ึนอยูก่บัวา่บุคคลกลุ่มบุคคลนั้นไดรั้บผลกระทบในลกัษณะใด14 
  2) ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
  การด าเนินศึกษาใด ๆ ท่ีเป็นระเบียบ ยอ่มมีระบบความคิด หรือระบบการจ าแนกประเภท
ไวเ้ป็นแนวทางในการแบ่ง จดัสรร หรือก าหนดขอบข่าย ขอ้มูล หรือหน่วยวิเคราะห์ท่ีจะท าการศึกษา 
เป็นธรรมดาอยู่เองท่ีระบบการ จ าแนกประเภทของสังคมศาสตร์ ไม่อาจมีลักษณะคงท่ี ตายตวั หรือ
ครอบคลุมทัว่ถึงไดเ้หมือนระบบวิทยาศาสตร์ธรรมชาติ ในกรณีของนโยบายสาธารณะก็เช่นเดียวกนั 
เม่ือพิจารณาโดยสังเขปแล้ว จะเห็นได้ว่าการจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะได้กระท ากันไว้
หลายทาง เพื่อวตัถุประสงค์ต่าง ๆ กันตามขอบข่ายของผลกระทบของนโยบาย หรือแม้กระทั่งตาม
ลักษณะของข้อมูลท่ีมีอยู่ อย่างไรก็ตาม ในท่ีน้ีจะขอกล่าวถึงการจ าแนกประเภทของนโยบายของ 
Theodore Lowi ท่ีนักวิชาการส่วนใหญ่ มกัจะให้ความสนใจ ซ่ึงในทรรศนะของเขาไดจ้  าแนกนโยบาย
ออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 
   (1) นโยบายท่ีเก่ียวกับการจดัระเบียบกฎเกณฑ์ (Regulatory Policy) เป็นนโยบายท่ี
ก าหนดข้ึนมาเพื่อควบคุมพฤติกรรมของบุคคล หรือกลุ่มบุคคล ทั้ งน้ี เพื่อประโยชน์ของสังคมโดย
ส่วนรวม ท่ีมาของนโยบายดงักล่าวเกิดข้ึนเพราะบุคคล และกลุ่มบุคคล โดยทัว่ไปมีผลประโยชน์และ
ความตอ้งการท่ีแตกต่างกันความตอ้งการเหล่าน้ีโดยทัว่ไปมกัไม่เหมือนกัน และขดัแยง้กันอยู่เสมอ 
                                                           
14 สัญญา เคณาภูมิ.  (2560).  นโยบายสาธารณะ: การยติุและการถ่ายโอน.  วารสารวิทยาลัยนครราชสีมา, 10 (2), 
หนา้ 437. 
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ดงันั้นการก าหนดนโยบายท่ีออกมาในลกัษณะดงักล่าวยอ่มช่วยให้ความขดัแยง้ท่ีจะเกิดข้ึนมีขอ้ยุติ
ลงได ้
   (2) นโยบายท่ีเก่ียวกบัการกระจายทรัพยากร (Distribution Policy) เป็นนโยบายท่ี
เก่ียวกบัการกระจาย แจกจ่ายสินคา้และบริการให้กบัประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เช่น การให้บริการทางดา้น
การศึกษา สาธารณูปโภค การจดัสวสัดิการต่าง ๆ เป็นตน้ การแจกจ่ายสินคา้ และบริการดงักล่าว
ของรัฐบาล นอกจากจะเป็นการแจกจ่ายในภาวะปกติแลว้ บางคร้ังอาจเป็นการจดัสรรหรือแจกจ่าย
ในภาวะฉุกเฉินดว้ย 
   (3) นโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรใหม่ (Redistribution Policy) เป็นนโยบายท่ี
ก าหนดข้ึนมาเพื่อจดัสรรทรัพยากรใหม่ในสังคม เพื่อให้เกิดการกระจายเพิ่มข้ึน ค าวา่ทรัพยากรในท่ีน้ี
ไม่ไดห้มายถึงเฉพาะทรัพยากรทางเศรษฐกิจเท่านั้น หากหมายรวมถึงทรัพยากรทางการเมือง และ
ทางสังคมดว้ย ตวัอยา่งของนโยบายน้ีท่ีเห็นไดช้ดัเจนก็คือ นโยบายภาษีกา้วหนา้ (Progressive Tax Policy) 
ซ่ึงเป็นภาษีท่ีมีอตัราสูงเม่ือฐานภาษีมีขนาดใหญ่ข้ึน วตัถุประสงค์ของการเก็บภาษีประเภทน้ี นอกจาก
รัฐบาลจะน ามาใช้จ่ายในกิจการของรัฐ เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์กับประชาชนโดยทั่วไปแล้ว เช่น 
(การศึกษา การป้องกันประเทศ ฯลฯ) ยงัสามารถน าเงินท่ีได้จากนโยบายภาษีดังกล่าวมาอุดหนุน
ช่วยเหลือ เพื่อผูมี้รายได้น้อย หรือผูท่ี้ยากจนได้อีกด้วย ดังนั้น นโยบายภาษีดังกล่าวจึงเป็นตวัอย่าง
อนัหน่ึงของนโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรใหม่นอกจากน้ีก็มีนโยบายภาษีประเภทอ่ืน ๆ อีกท่ี
สามารถน ามาเป็นตัวอย่างของนโยบายประเภทน้ี เช่น นโยบายภาษีทรัพย์สิน นโยบายภาษีมรดก 
นโยบายภาษีท่ีดิน เป็นตน้ 
   (4) นโยบายตน้แบบ (Constituent Policy) เป็นนโยบายท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน
ในฐานะเป็นตัวแสดงทางการเมือง (Political Actors) โดยตรง เพราะนโยบายน้ีโดยทั่วไปจะก าหนด
ลกัษณะระบบการเมือง สถาบนัทางการเมือง เป็นตน้ ตวัอย่างนโยบายน้ีไดแ้ก่ กฎหมายว่าดว้ย
พรรคการเมือง15 
  สรุป จากลักษณะนโยบายสาธารณะนั้น จะเห็นได้ว่า หากพิจารณาตามกระบวนการ
รูปแบบ และผลกระทบมีลกัษณะเป็นเกณฑ ์และแนวทางเก่ียวกบัการปฏิบติั และพิจารณาผลกระทบ
ท่ีเกิดจากนโยบาย เพื่อน ามาประกอบการตัดสินใจให้บรรลุจุดมุ่งหมายคือผลประโยชน์ของชาติ 
ประเภทของนโยบายสาธารณะ จ าแนกเป็นนโยบายท่ีเก่ียวกับการจดัระเบียบกฎเกณฑ์ เพื่อควบคุม
พฤติกรรมบุคคล กลุ่มบุคคลเพื่อประโยชน์ส่วนรวม นโยบายท่ีเก่ียวกบัการกระจายทรัพยากรให้แก่

                                                           
15 แวววรรณ กอ้งไตรภพ.  (2560).  นโยบายสาธารณะและหลักความรับผิดชอบต่อสังคม: กรณีศึกษาการสร้าง
ภาพลกัษณ์ตราผลิตภณัฑข์องผูป้ระกอบการอุตสาหกรรมเคร่ืองนุ่งห่มกีฬาไทย. วารสารวิชาการเฉลมิกาญจนา, 4 
(2), หนา้ 273-274. 
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ประชาชน กลุ่มต่าง ๆ เพื่อสนองความตอ้งการ นโยบายท่ีเก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรใหม่ เพื่อให้เกิด
การกระจายเพิ่มข้ึนให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม นโยบายตน้แบบที่มีผลกระทบต่อประชาชน 
ในทางการเมือง 
 2.3.2 กระบวนการนโยบายสาธารณะ  
 แนวคิดกระบวนการนโยบายสาธารณะ นักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการไทย 
ท่ีกล่าวถึงเร่ืองวงจรนโยบายและสามารถสรุปเป็นขั้นตอน ดงัน้ี 
  1) การอนุมติั ประกาศเป็นนโยบาย (Policy Adoption) 
  2) การน านโยบายไปสู่การปฏิบติั (Policy Implementation) 
  3) การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 
  4) การปรับปรุงแกไ้ขหรือการส้ินสุด (Policy Revision or termination) 
 นอกจากน้ีกระบวนการนโยบายสาธารณะควรประกอบด้วย 3 ส่วน คือ ส่วนแรก
เป็นส่วนของกระบวนการทางปัญญา โดยใชห้ลกัฐานขอ้เท็จจริงผา่นการวิเคราะห์สังเคราะห์มาอย่างดี 
จนเป็น “ความรู้” ท่ี เรียกว่า การสร้างนโยบายท่ีอยู่บนฐานของความรู้ (Knowledge – base policy 
formulation) ส่วนท่ีสอง คือ ส่วนของกระบวนการทางสังคม เน่ืองจากนโยบายจะมีผลกระทบต่อสังคม
ทั้งหมดอย่างรุนแรง ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียคือสังคมควรเขา้มามีบทบาทร่วมเรียนรู้ ร่วมก าหนดนโยบาย 
ตอ้งเป็นกระบวนการที่เปิดเผย โปร่งใส และเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้งบงัคบที่เกี่ยวขอ้ง 
และส่วนที่สาม คือ ส่วนของกระบวนการทางศีลธรรม เป็นส่ิงที่กระบวนการสาธารณะควรมี
เพื่อความถูกตอ้งดีงามและประโยชน์สูงสุดของสังคม16  
 สรุป จากกระบวนการนโยบายสาธารณะนั้น จะเห็นไดว้า่ หากพิจารณาขั้นตอนของนโยบาย
สาธารณะพบว่าทุกขั้นตอนจะตอ้งเกิดจากการมีส่วนร่วม ซ่ึงส่วนร่วมในท่ีน้ี เร่ิมตั้งแต่ส่วนของการ
สร้างนโยบายท่ีอยูบ่นฐานของความรู้ กระบวนการทางสังคม และส่วนของกระบวนการทางศีลธรรม 
 2.3.3 กระบวนการการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
 การน านโยบายไปปฏิบติั เป็นหน่ึงในขั้นตอนของวงจรนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบติั
เป็นส่ิงส าคญัในการผลกัดนัให้นโยบายไดรั้บการรับรู้ เขา้ใจ ยอมรับและสร้างทศันคติท่ีดีต่อผูป้ฏิบติั
ตามนโยบายและผูไ้ดรั้บ การรับรู้ เขา้ใจ ยอมรับและสร้างทศันคติท่ีดีต่อ ผูป้ฏิบติัตามนโยบายและ

                                                           
16 ประเวศ วะสี.  (2552).  กระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process).  กรุงเทพฯ: บียอนด ์พบัลิสช่ิง. 
หนา้ 1. 
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ผูไ้ดรั้บผลจากนโยบาย อนัจะเป็นเคร่ืองมือท่ีท าให้นโยบายไดรั้บความส าเร็จในท่ีสุด การแปลงนโยบาย
ใหเ้ป็นแผนปฏิบติัตอ้งจดัวตัถุประสงคแ์นวทางด าเนินการและกลไกใหส้อดคลอ้งสัมพนัธ์กนั17 
  1) ระดบัของนโยบาย  
  นโยบายมกัมีหลายระดบั ลดหลัน่กนัไปตามระดบัการบงัคบับญัชารับผิดชอบ
ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบติัน้ี ผูม้อบและผูรั้บนโยบายจะตอ้งมีความ
ชัดเจนเร่ืององค์ประกอบของนโยบาย และสามารถแปลความหมายของนโยบายได้อย่างถูกต้อง 
เน่ืองจากบางคร้ังผูก้  าหนดนโยบาย ท าให้มีลกัษณะเป็นเชิงทางเลือก นโยบายท่ีดีจะมีความชดัเจนถึงขั้น
ท่ีบอกแนวทางปฏิบติัท่ีชัดเจนด้วย คือมีลกัษณะเป็นเชิงมาตรการ อนัจะท าให้ผูรั้บนโยบายเกิด
ความเขา้ใจชดัเจนง่ายต่อการรับน าไปตีความและจดัท าเป็นนโยบายรอง และแผนปฏิบตัิง่ายข้ึน 
ในขณะเดียวกนัก็จะช่วยให้ผูรั้บนโยบายสามารถแยกแยะส่วนส าคญัของนโยบายและแปลความหมาย
ไดถู้กตอ้งชดัเจนง่ายข้ึน ทั้งน้ีเน่ืองจาก การเปลี่ยนแปลงนโยบายใหญ่ให้เป็นนโยบายย่อยก็ดี 
การแปลงนโยบายให้เป็นแผนปฏิบตัิก็ดี จ  าเป็นตอ้งจดัวตัถุประสงค์ แนวทางด าเนินการและ
กลไกให้สอดคลอ้งสัมพนัธ์กนั  
  2) ขั้นตอนการด าเนินการน านโยบายสู่การปฏิบติั 
  ในการน านโยบายสู่การปฏิบติั ผูรั้บนโยบายระดบักลางโดยทัว่ไปจะท าหนา้ท่ี 2 ส่วน คือ 
1) น านโยบายมาจดัท าเป็นแผนส าหรับหน่วยงานของตนเองเป็นผูป้ฏิบติั และ 2) ก าหนดนโยบายหรือ
แผนให้หน่วยงานระดบัล่างลงไปรับไปปฏิบติั ส่วนผูป้ฏิบติัระดบัล่างจะท าหน้าท่ีอย่างใดอย่างหน่ึง
หรือ ทั้ง 2 อยา่งต่อไปน้ีคือ 1) น านโยบายจากหน่วยเหนือมาจดัท าเป็นแผนปฏิบติั และ 2) รับแผนของ
หน่วยเหนือมาปฏิบติั ซ่ึงอาจจะตอ้งมีการจดัท าแผนปฏิบติัการข้ึนดว้ยก็ได ้ดงันั้นผูรั้บมอบนโยบาย
จึงจ าเป็นตอ้งมีความเขา้ใจถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งนโยบายและแผน และสามารถแปลความหมายของ
นโยบายแลว้เช่ือมโยงมาสู่การท าแผนให้ได ้ในการแปลงนโยบายลงไปสู่การปฏิบติัอาจจะมีการก าหนด
นโยบายยอ่ย หรือนโยบายรองให้หน่วยงานระดบัล่างรับไปด าเนินการ แต่ในทา้ยท่ีสุดจ าเป็นตอ้งมีแผน
เป็นเคร่ืองมือในการปฏิบติั18  
  การน านโยบายสู่การปฏิบติัจึงมีกิจกรรมอยา่งนอ้ย 4 เร่ือง คือ  
   (1) การตีความวตัถุประสงค์ในนโยบาย แลว้วิเคราะห์แยกแยะเป็นวตัถุประสงค์หรือ
เป้าหมายย่อย ๆ ลงไปเพื่อให้เป้าหมายย่อยเหล่านั้นมีความชดัเจน ปฏิบติัได้ และทุกเป้าหมายที่
ก าหนดนั้นต่างมุ่งตอบสนองวตัถุประสงคข์องนโยบาย 

                                                           
17 สมภาร ศิโล.  (2560).  การน านโยบายไปสู่ทางปฏิบติั. วารสารวชิาการศิลปศาสตร์และวิทยาศาสตร์ คณะศิลป
ศาสตร์และวทิยาศาสตร์, หนา้ 1. 
18 เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 2-3. 
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   (2) การขยายความเร่ืองแนวทางการบรรลุวตัถุประสงค์ในนโยบาย เพื่อเห็นวิธีการ
ปฏิบติัไดซ่ึ้งแนวทางเหล่านั้นตอบสนองเป้าหมายของแผนและสอดคลอ้งกบัแนวทางในนโยบายดว้ย  
   (3) การแปลความหมายในส่วนกลไกของของนโยบายออกมาในรูปท่ีเป็นเคร่ืองมือ
และทรัพยากรท่ีจ าเป็นตอ้งใช ้ทั้งน้ีตามวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นแผน วา่ตอ้งมีอะไรบา้ง จ านวนเท่าใดและ
คุณภาพอยา่งไร  
   (4) การจดัหาความสัมพนัธ์ระหวา่งวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของแผน วิธีการปฏิบติั
และทรัพยากรที่ใชใ้ห้ประสาน สอดคลอ้งกนัในลกัษณะการคาดการณ์ในอนาคต ซ่ึงมีทรัพยากร 
เวลาเขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ยนัน่เอง19 
 สรุป จากกระบวนการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั จะเห็นไดว้า่ การน านโยบายไปปฏิบติั
เป็นส่ิงส าคญั ซ่ึงผูม้อบและผูรั้บนโยบายจะต้องมีความชัดเจนเร่ืององค์ประกอบของนโยบาย และ
สามารถแปลความหมายของนโยบายได้อย่างถูกต้อง เน่ืองจากบางคร้ังผู ้ก  าหนดนโยบาย ท าให้มี
ลกัษณะเป็นเชิงทางเลือก นโยบายท่ีดีจะมีความชดัเจนถึงขั้นท่ีบอกแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจนดว้ย คือ
มีลกัษณะเป็นเชิงมาตรการ อนัจะท าให้ผูรั้บนโยบายเกิดความเขา้ใจชดัเจนง่ายต่อการรับน าไปตีความ
และจดัท าเป็นนโยบายรอง และแผนปฏิบติัง่ายข้ึน 
 2.3.4 การวเิคราะห์นโยบายสาธารณะ  
 การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะเป็นศาสตร์อยา่งหน่ึงวา่ดว้ยการคน้หาเหตุและผล 
เพื ่อที ่จะสร้าง ผลิต และเปล่ียนสภาพข้อมูลข่าวสารท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายให้สามารถน าไปใช้
ประโยชน์ได้ตามสภาพความเป็นจริงทางการเมืองเพื่อท่ีแก้ไขปัญหานโยบาย การวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะไม่อาจเล็งผลเลิศหรือคาดหวงัผลท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดได ้หากสามารถท าความเขา้ใจอยา่งกวา้ง ๆ 
ท่ีช้ีทิศทางของการปฏิบติัและการรองรับความเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ท่ีคาดวา่จะเกิดข้ึน20  
 การวเิคราะห์นโยบายสาธารณะนั้นมีรูปแบบการด าเนินการไดห้ลากหลายวธีิ ดงัน้ี21  
  1) ตวัแบบท่ียึดหลกัเหตุผล (Rational Model) ตวัแบบน้ียึดถือฐานคติ (Assumptions) 
ท่ีว่านโยบาย ท่ีประสบความส าเร็จต้องมีการก าหนดวตัถุประสงค์และภารกิจท่ีชัดเจนมีการ
มอบหมายงาน ก าหนดมาตรฐานการท างานให้แก่หน่วยงานย่อยต่าง ๆ ขององค์การมีระบบการวดัผล

                                                           
19 สมภาร ศิโล.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 17.  หนา้ 4. 
20 กิติพัฒน์  นนทปัทมะดุล.  (2555).  นโยบายสังคมเปรียบเทียบ (Comparative Social Policy).  กรุงเทพฯ: 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 202. 
21 บพิธ รัตนบุรี.  (2552).  ปัจจัยทสงผลต่อความสําเร็จของการนํานโยบายการให้บริการแบบศูนย์บริการจุดเดียว
เบ็ดเสร็จ (One Stop Service) ไปปฏิบัติศึกษากรณีสํานักงานเขตสายไหม กรุงเทพมหานคร.  วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตร 
มหาบณัฑิต (พฒันาสงัคม) คณะพฒันาสงัคมและส่ิงแวดลอ้ม สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. 
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การปฏิบติังานตลอดจนระบบมาตรฐานในการให้คุณให้โทษ ทั้งน้ีเน่ืองจากกระบวนการน านโยบาย
ไปปฏิบติั เร่ิมตน้จากการก าหนดวตัถุประสงค์ท่ีชดัเจนเพื่อให้ผูป้ฏิบติัเขา้ใจว่าอะไรคือเป้าหมายหรือ
ผลลพัธ์ท่ีผูก้  าหนดนโยบายตอ้งการซ่ึงจะช่วยให้ผูป้ฏิบติัสามารถก าหนด ภารกิจมอบหมายงานหรือ
ก าหนดความรับผิดชอบเฉพาะของแต่ละฝ่ายให้สอดคล้องกบัวตัถุประสงค์ของนโยบายซ่ึงจะช่วยให้
การประสานการปฏิบติังานเป็นไปโดยราบร่ืน นอกจากน้ียงัเป็นประโยชน์ใหร้ะบบการประเมินผล
มีประสิทธิภาพ และถา้ระบบการประเมินผลที่สมบูรณ์และการมีมาตรฐานในการท างานท่ีเด่นชดั
ย่อมส่งผลให้การใช้ระบบการให้คุณให้โทษเป็นไปอย่างเป็นธรรมมากยิ่งข้ึน และการสร้าง
ความเป็นธรรมในระบบจะช่วยเสริมสร้างให้มาตรฐานในการปฏิบติังานสูงข้ึนอีกดว้ย 
  2) ตวัแบบด้านการจดัการ (Management Model) ตวัแบบน้ีให้ความสนใจในสมรรถนะ
ขององค์การ เพราะเช่ือว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัย่อมข้ึนอยู่กบัองค์การท่ีรับผิดชอบ
ในการน านโยบายไปปฏิบติัวา่มีขีดความสามารถท่ีจะปฏิบติังานให้สอดคลอ้งกบัความคาดหวงัเพียงใด 
นโยบายท่ีจะประสบความส าเร็จไดจึ้งจ าเป็นท่ีจะตอ้งอาศยัโครงสร้างขององคก์ารท่ีเหมาะสม บุคลากร
ในองคก์ารจะตอ้งมีความพร้อมเป็นอยา่งดีทั้งทางดา้นงบประมาณ สถานท่ีและวสัดุอุปกรณ์ 
  3) ตวัแบบด้านการพฒันาองค์การ (Organization Development Model) ตวัแบบน้ีเน้นการ
สร้างความผูกพนัและการยอมรับ เพื่อมุ่งสนองตอบความตอ้งการทางจิตวิทยาและทางสังคมของมนุษย ์
และการมีส่วนร่วมขององค์การเป็นส าคญั ภายใตฐ้านคติท่ีว่า “การมีส่วนร่วมจะท าให้เกิดการท างาน
เป็นทีมท่ีมีประสิทธิภาพ การน านโยบายไปปฏิบติัให้บงัเกิดความส าเร็จจึงน่าจะเป็นเร่ืองของการจูงใจ 
การใช้ภาวะผูน้ าท่ีเหมาะสม การสร้างความผูกพนัของสมาชิกในองคก์าร การมีส่วนร่วมเพื่อให้เกิด
การยอมรับ ตลอดจนการสร้างทีมงานมากกว่าการมุ่งใช้การควบคุม หรือใช้อ านาจทางรูปนัยของ
ผูบ้งัคบับญัชา” ทั้งน้ีเพราะการแบ่งแยกวา่การก าหนดนโยบายเป็นเร่ืองท่ีควรมาจากระดบัสูงและ
การปฏิบติัตามนโยบายเป็นเร่ืองของผูท่ี้อยูใ่นระดบัล่าง เป็นเร่ืองท่ีขดักบัสภาพความเป็นจริง การท าให้
ผูป้ฏิบติัตามตระหนกัในความส าคญัของนโยบายและเห็นว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั 
จึงเป็นเร่ืองของกระบวนการท่ีท าใหผู้ป้ฏิบติัเขา้ไปมีส่วนเก่ียวขอ้งในการก าหนดหรือวางกรอบนโยบาย
โดยถือวา่นโยบายเหล่านั้นมาจากตวัผูป้ฏิบติัเองโดยตรง 
  4) ตวัแบบกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Process Model) ตวัแบบน้ี
มีฐานคติว่า อ านาจองค์การไม่ได้อยู่ท่ีต  าแหน่งทางรูปนัย (Formal Positions) แต่ท่ีแท้จริงอ านาจของ
องคก์ารจะกระจายอยูท่ ัว่ไปในองคก์าร ดงันั้นความส าเร็จหรือความลม้เหลวของการน านโยบาย
ไปปฏิบติั จึงข้ึนอยูก่บัระดบัความเขา้ใจสภาพเป็นจริงในการบริหารของผูก้  าหนดนโยบายหรือผูบ้ริหาร
โครงการพัฒนาและระดับการยอมรับและปรับนโยบายเข้าเป็นส่วนหน่ึงของหน้าท่ีประจ าวนัของ
ผูป้ฏิบติังาน 
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  5) ตัวแบบทางด้านการเมือง (Political Model) ตัวแบบน้ีเช่ือว่าความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบติัเกิดจากความสามารถของบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์าร กล่าวคือ หน่วยงานหลกั
ท่ีมีหนา้ท่ีในการน านโยบายไปปฏิบติันั้นสามารถน านโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุผลหรือไม่นั้นข้ึนอยูก่บั
ความสามารถในการต่อรองของหน่วยงานนั้น ซ่ึงเป็นการต่อรองในเร่ืองของการแสวงหาความสนบัสนุน
จากภายนอก แสวงหาความร่วมมือสนบัสนุนจากจ านวนหน่วยงานอ่ืน ๆ ซ่ึงมีหน้าท่ีในการน านโยบาย
ไปปฏิบติัเหมือนกนั 
  6) ตวัแบบเชิงบูรณาการ (Integrative Model) เป็นตวัแบบที่รวบรวมแนวคิดของ
ทั้ง 5 ตวัแบบมาไวโ้ดยมุ่งแสวงหาผลกระทบของตัวแปรต่าง ๆ ท่ีมีต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ
ประสบผลส าเร็จ ซ่ึงแบ่งการพิจารณาออกเป็น 3 มิติด้วยกนั ได้แก่ มิติท่ีหน่ึง เป็นการวดัความส าเร็จ
และความล้มเหลวของนโยบายนั้นสามารถส่งประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยรวมได้หรือไม่ 
ส่วนตวัแปรอิสระท่ีน ามาพิจารณานั้น มาจาก 4 ปัจจยั ดว้ยกนั คือ สมรรถนะขององคก์าร ประสิทธิภาพ
ในการวางแผนและการควบคุม ภาวะผูน้ าและความร่วมมือการเมืองและการบริหารสภาพแวดล้อม
ภายนอก  
 สรุป การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะนั้น เป็นศาสตร์ว่าด้วยการคน้หาเหตุและผล เพื่อท่ีจะ
สร้าง ผลิต และเปล่ียนสภาพขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบายให้สามารถน าไปใชป้ระโยชน์ไดต้าม
สภาพความเป็นจริงทางการเมืองเพื่อท่ีแก้ไขปัญหานโยบาย ซ่ึงโดยหลักประกอบด้วยรูปแบบการ
ด าเนินการดงัน้ี ตวัแบบที่ยึดหลกัเหตุผล ตวัแบบดา้นการจดัการ ตวัแบบดา้นการพฒันาองคก์าร 
ตวัแบบกระบวนการของระบบราชการ ตวัแบบทางดา้นการเมือง และตวัแบบเชิงบูรณาการ 

2.4 ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมของผู้สูงอายุในการก าหนดนโยบาย 

 2.4.1 ทฤษฎผู้ีสูงอายุ 
 ความหมายของผูสู้งอายพุระราชบญัญติัผูสู้งอาย ุพ.ศ. 2546 ให้ค  าจ  ากดัความของผูสู้งอายุ
วา่เป็นบุคคลท่ีมีอายุมากกวา่ 60 ปีข้ึนไป องคก์ารอนามยัโลก ก าหนดใหผู้ท่ี้มีอายุ 60 ปีหรือมากกวา่
เม่ือนบัตามวยั หรือผูท่ี้สังคมยอมรับวา่สูงอายจุากการก าหนดของสังคม หรือผูท่ี้เกษียณอายจุากการ
ท างานเม่ือนบัตามสภาพเศรษฐกิจโดยประเทศพฒันาแลว้ส่วนใหญ่จะใชเ้กณฑ์ผูสู้งอายุท่ีอายุ 65 ปี 
ลกัษณะของผูสู้งอายุพิจารณาไดจ้ากหลายประเด็นคือ พิจารณาดา้นชีวภาพท่ีแสดงออกภายนอก 
เช่น ผมหงอกหรือผิวหนงัเห่ียวยน่ โดยท่ีอายจุริงอาจยงัไม่มากก็ได ้พิจารณาดา้นอายจุริงตามปฏิทิน
ถืออายุตวัเลขเป็นเกณฑ์ พิจารณาด้านจิตวิทยาดูจากความสามารถในการปรับตวัต่อสังคมและ
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ส่ิงแวดลอ้มและด้านสังคม เป็นการเปรียบเทียบสถานะและบทบาททางสังคม เช่น เป็นผูบ้ริหาร
ขององคก์ร22 
 ทฤษฎีความชรา (Aging theory) มีหลายทฤษฎีท่ีอธิบายเร่ืองความชราภาพ แต่ยงัไม่มี
ทฤษฎีใดท่ีสามารถอธิบายได้ครอบคลุมมีหลายปัจจยัท่ีเก่ียวข้อง เช่น กรรมพนัธ์ุ ส่ิงแวดล้อม 
อิทธิพลทางวฒันธรรม การออกก าลงักาย ภาวะโภชนาการประวติัการเจ็บป่วย รวมทั้งกระบวนการเส่ือม
ในแต่ละคน มีปัจจยัแตกต่างกนั ดงันั้นกระบวนการเส่ือมจะแตกต่างกนัไปด้วย ท าให้คนท่ีมีอายุ
เท่ากนัมีความชราภาพแตกต่างกนั แมแ้ต่ในคน ๆ เดียวกนั กระบวนการเส่ือมในอวยัวะแต่ละส่วน
ก็แตกต่างกนัทฤษฎีความชราแบ่งไดเ้ป็น 2 กลุ่มใหญ่ กลุ่มแรกคือ ทฤษฎีความสูงอายุท่ีเก่ียวขอ้งกบั
พนัธุกรรม(Genetic Theories) พิจารณาเร่ืองความผิดปกติในเร่ืองของยีนส์ท่ีไดรั้บการถ่ายทอดมา
จากบรรพบุรุษ เช่น ทฤษฎีการจ ากัดโคดอน (Codon restriction theory) ทฤษฎีความผิดพลาด 
ทฤษฎีความมากเกินไปของพนัธุกรรมและทฤษฎีการผา่เหล่า ส่วนกลุ่มท่ีสองคือทฤษฎีความสูงอายุ
ท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัพนัธุกรรม (Non-genetic theories) พิจารณาเร่ืองการเปล่ียนแปลงในระบบต่าง ๆ 
ในร่างกาย ดา้นโครงสร้างและหนา้ท่ีเม่ือมีอายมุากข้ึน เช่น ทฤษฎีการเช่ือมตามขวาง (Cross linkage 
theor) ท าให้กลา้มเน้ือมีความยืดหยุ่นน้อยลงจากคอลลาเจนมีการเช่ือมตามขวางมากข้ึนทฤษฎี
การเกิดอนุมูลอิสระ (free radical theory) ทฤษฎีรงควตัถุชรา (Aging pigment theory) เป็นการสะสม
ส่ิงปฏิกูลในเชลล์ ทฤษฎีการเส่ือมถอยสะสม (Wear andtear theory) เป็นกระบวนการเส่ือมถอยอยา่ง
ค่อยเป็นค่อยไป ทีละน้อยจากการใช้งานหรือจากการได้รับสารพิษจากส่ิงแวดล้อม เช่น การกิน
อาหารท่ีมีไขมนัและหรือน ้ าตาลสูง การด่ืมแอลกอฮอล์ ความกดดนัทางกายและอารมณ์ เป็นตน้ 
ส่งผลกระทบต่อการสร้างโปรตีนการท างานของเอนไซม์และอ่ืน ๆ การเปล่ียนแปลงเม่ือเขา้สู่วยั
สูงอายเุม่ือเขา้สู่วยัสูงอาย ุจากปัจจยัต่าง ๆ ท่ีท าใหเ้กิดเซลลใ์นร่างกายเส่ือมถอยไม่วา่ดว้ยสาเหตุใดก็ตาม 
จะท าให้เกิดการเปล่ียนแปลงในระบบต่าง ๆ ในร่างกายและจิตใจส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ทางดา้นพฤติกรรมและสังคมตามมา โดยการเปล่ียนแปลงในดา้นต่าง ๆ มีดงัน้ี23 
  1) การเปล่ียนแปลงทางดา้นร่างกายระบบกระดูก กลา้มเน้ือ และผิวหนงัเม่ือเขา้สู่วยั
ผูสู้งอายุความหนาแน่นของมวลกระดูกลดลงการสร้างและการท าลายกระดูกไม่เป็นสัดส่วนท่ี
เหมาะสมโดยเฉพาะอยา่งยิง่เพศหญิงในช่วงอาย ุ50-55 ปี มีภาวะเส่ียงจากภาวะกระดูกพรุนมากกวา่
เพศชาย เน่ืองจากฮอร์โมนเอสโตรเจนลดลง หลงัหมดประจ าเดือน ส่วนมวลกระดูกของเพศชาย
ลดลงในช่วงอายุ 50-60 ปี ภาวะกระดูกพรุนท าให้เส่ียงต่อกระดูกหักเป็นอย่างยิ่ง ถ้ามีการหกล้ม 

                                                           
22 สมนึก กลุสถิตพร.  (2549).  กายภาพบําบัดในผู้สูงอาย.ุ  กรุงเทพฯ: ออฟเซ็ทเพรส.  หนา้ 15. 
23 ธนยศ สุมาลยโ์รจน์ และ ฮานานมูฮิบบะตุดดีน นอจิ สุขไสว. (2558). ผูสู้งอายใุนโลกแห่งการท างาน: มุมมอง
เชิงทฤษฎีทางกายจิตสงัคม. วารสารปัญญาภิวฒัน์, 7 (1) ประจ าเดือนมกราคม – เมษายน, หนา้ 244-248. 
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การฟ้ืนตวัจากการบาดเจ็บของผูสู้งอายุเป็นไปอย่างช้า ๆ และไม่สมบูรณ์ สูญเสียความสามารถ
ในการท างาน เกิดความพิการและคุณภาพชีวิตลดลง ส่วนขอ้ต่อก็พบความเส่ือมไดม้ากข้ึนตามอาย ุ 
ท่ีพบบ่อยคือขอ้เข่า และกระดูกสันหลังระบบกล้ามเน้ือ ขนาด และความแข็งแรงของกล้ามเน้ือ 
จะลดลงตามอาย ุผวิหนงัเร่ิมบางลงมีรอยเห่ียวยน่ แตกแหง้ง่าย สีของผวิหนงัจางลง เกิดรอย กระ ฝ้า
ได้ง่าย ไขมนัใตผ้ิวหนงัลดลง ทนต่อความหนาวเยน็ได้น้อย การรับความรู้สึกลดลง การขบัเหง่ือ
ลดลงและเป็นลมแดดไดง่้ายระบุบหัวใจและหลอดเลือดผูสู้งอายุเส่ียงต่อหัวใจลม้เหลว หัวใจเตน้
ผิดจงัหวะหรือความแรงของการหดตวัของกล้ามเน้ือหัวใจผิดปกติท าให้แรงดนัเลือดผิดปกติ 
ลิ้นหัวใจมีความยึดหยุ่นน้อยลง มีแคลเซียมมาท าให้หนาตวั ลิ้นหัวใจร่ัวไดง้่ายผนงัหลอดเลือด
หนาตวัมากข้ึน ความยืดหยุ่นลดลงมีการสะสมไขมนัตามผนงัหลอดเลือด ท าให้หลอดเลือดแดง
โคโรนารีอุดตนัไดร้ะบบหายใจผูสู้งอายุจะมีความยืดหยุน่บริเวณทรวงอก ทางเดินหายใจและปอดลดลง 
เกิดจากการเปล่ียนแปลงความหนาแน่นของมวลกระดูกและกลา้มเน้ือ ส่งผลให้ปริมาตรทรวงอก
ลดลง ท าให้การขยายตวัของปอด ความจุของปอดและความสามารถในการหายใจลดลง รูปแบบ
และอตัราการหายใจจะเปล่ียนไป ท าให้เหน่ือยง่ายและเส่ียงต่อการเกิดโรคปอดอกัเสบ ระบบ
ประสาทน ้ าหนักสมองลดลง พบภาวะสมองฝ่อ (Brainatrophy) เน่ืองจากการเส่ือมและการลดลง
ของเซลล์ประสาทถึงร้อยละ 10 เลือดไปเล้ียงสมองลดลงร้อยละ50 ระบบประสาทของผูสู้งอายุ
มีประสิทธิภาพลดลงส่งผลให้ผูสู้งอายุมีความจ าเส่ือม การทรงตวัไม่ดี เส่ียงต่อการหกลม้ไดง่้าย 
การเคล่ือนไหวของร่างกายช้าลงระบบขบัถ่ายปัสสาวะประสิทธิภาพการท างานของไตลดลงถึง
หน่ึงในสามการขบัถ่ายของเสียลดลงร้อยละ 40 การปรับสมดุลน ้ าและของเสียไม่ดี ผูช้ายมี
ต่อมลูกหมากโต ผูห้ญิงมีกระบงัลมหยอ่น ปัสสาวะคัง่คา้ง กลั้นปัสสาวะไม่อยูห่รือมีปัสสาวะเล็ด 
เส่ียงต่อการเกิดการติดเช้ือในกระเพาะปัสสาวะไดง่้ายยิ่งไปกวา่นั้น ยงัมีการเปล่ียนแปลงดา้นอ่ืน ๆ 
ของร่ายกายร่วมดว้ยคือ ระบบการไดย้ินจะฟังเสียงไดไ้ม่ชดัหูตึง ไดย้ินเสียงต ่าดีกวา่เสียงสูง สาเหตุ
จากความเส่ือมของเส้นประสาทเกี่ยวกบัการไดย้ิน การรับกลิ่นลดลงเน่ืองจากเยื่อบุจมูกและ
ปลายประสาทรับกล่ินเส่ือมลงสูญเสียการรับรสชาติอาหารโดยเฉพาะรสหวานจะสูญเสียมากกว่า
รสชาติอ่ืน ๆ ฟันผ ุแตกกร่อนง่าย การผลิตฮอร์โมนและสมรรถภาพทางเพศลดลง ระบบภูมิคุม้กนั24 
  2) การเปล่ียนแปลงทางด้านสังคมผูสู้งอายุเม่ือถึงวยัอายุมากกว่า 60 หรือวยัเกษียณ
ออกจากงานประจ า ท าให้บทบาทหน้าที่ทางสังคมลดลงบทบาทในครอบครัวที่เคยเป็นผูน้ า
จะกลายเป็นท่ีปรึกษาในครอบครัวหรือเป็นผูอ้ยูอ่าศยั จากสมาชิกของสังคมภายนอกมาเป็นสมาชิก
ในกลุ่มยอ่ย ๆ ของตวัเองมีบทบาทน้อยไม่มีอิทธิพลต่อสังคมใหญ่ การเปล่ียนแปลงทางดา้นสังคุม
ผูสู้งอายุเม่ือถึงวยัอายมุากกวา่ 60 หรือวยัเกษียณออกจากงานประจ า ท าให้บทบาทหนา้ท่ีทางสังคม
                                                           
24 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 244-248. 
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ลดลงบทบาทในครอบครัวที่เคยเป็นผูน้ าจะกลายเป็นที่ปรึกษาในครอบครัวหรือเป็นผูอ้ยู่อาศยั 
จากสมาชิกของสังคมภายนอกมาเป็นสมาชิกในกลุ่มยอ่ย ๆ ของตวัเองมีบทบาทนอ้ยไม่มีอิทธิพล
ต่อสังคมใหญ่ 
  3) การเปล่ียนแปลงทางจิตใจ พฤติกรรมและสมรรถภาพเม่ือร่างกายและสังคมมีการ
เปล่ียนแปลงไปในทางเส่ือมถอย ก็เกิดผลต่อจิตใจโดยตรง รับรู้ส่ิงใหม่ ๆ ยากข้ึน การแสดงออก
ของอารมณ์เป็นแบบไม่มัน่คง ท้อแท้น้อยใจง่าย การด าเนินชีวิตเร่ิมไปในหนทางท่ีตนเองชอบ
เพราะมีเวลาในการคิดถึงตนเองมากข้ึน แต่บางคนจะมีความสุขุมมากข้ึน ควบคุมจิตใจไดดี้กวา่
คนวยัอ่ืน ๆ การเปล่ียนแปลงเหล่าน้ีข้ึนอยู่กบับุคลิกภาพ การศึกษาประสบการณ์ สภาพสังคม
ในวยัต่าง ๆ ของคน ๆ นั้นเม่ือผูสู้งอายุมีความเครียดจากภาวะท่ีมีการเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ในตวัเอง 
จะมีพฤติกรรมการแสดงออกและการปรับตวัแตกต่างกนัไป บางคนจะยอมรับการเปล่ียนแปลง
มีการปรับตวัไปในทางท่ีดีพฤติกรรมท่ีแสดงออก คงความเป็นตวัของตวัเองพึงพอใจและเห็นคุณค่า
ในตวัเอง มีความคิดสร้างสรรคใ์หม่ ๆ ท าประโยชน์ใหแ้ก่สังคมมากข้ึน แต่บางคนจะมีพฤติกรรมท่ี
ถดถอยตอ้งพึ่งพาผูอ่ื้นมากข้ึน ไม่ยอมช่วยเหลือตนเอง ไม่เขา้ร่วมกิจกรรมทางสังคม ตอ้งการความ
สนใจจากสมาชิกในครอบครัวมากกว่าปกติไม่ยอมรับสภาพความจริง หลีกหนีชีวิต ทอ้แท ้
ขาดแรงจูงใจ การมีโรคประจ าตวัท าให้สมรรถภาพทางกายลดลง บางคนมีการรับรู้และการเรียนรู้
ช้าลงต้องใช้เวลามากข้ึน ความจ าลดลงเน่ืองจากความเส่ือมของสมองสมรรถภาพทางเพศของ
ผูห้ญิงในดา้นการสืบพนัธ์ุในผูห้ญิงจะลดลงทนัทีท่ีหมดประจ าเดือน แต่ผูช้ายจะคงสามารถมีบุตร
ไดต้ลอดอายุขยั ส่วนสมรรถภาพทางเพศในแง่เพศสัมพนัธ์ยงัคงเดิมแต่อาจถูกจ ากดัลงจากสภาพ
ทางจิตใจ วฒันธรรมและค่านิยมและสุขภาพ25 
 สรุป ทฤษฎีผูสู้งอายุ เป็นทฤษฎีท่ีมีหลกัเก่ียวกบัการเปล่ียนแปลงทางดา้นสังคมผูสู้งอายุ
เม่ือถึงวยัอายุมากกว่า 60 หรือวยัเกษียณออกจากงานประจ า โดยมีบทบาทหน้าท่ีทางสังคมลดลง
บทบาทในครอบครัวที่เคยเป็นผูน้ าจะกลายเป็นที่ปรึกษาในครอบครัวหรือเป็นผูอ้ยู ่อาศยั 
จากสมาชิกของสังคมภายนอกมาเป็นสมาชิกในกลุ่มยอ่ย ๆ ของตวัเอง มีบทบาทนอ้ย ไม่มีอิทธิพล
ต่อสังคมใหญ่  
 2.4.2 ทฤษฎบีริการสาธารณะ 
 ตั้งแต่ช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ค  าอธิบายถึงภารกิจในการบริหารจดัการสังคมของฝ่ายปกครอง
ก็คือการจดัท าบริการสาธารณะ ทฤษฎีบริการสาธารณะจึงเป็นหัวใจของกฎหมายมหาชน 
ซ่ึงไม่เฉพาะจะครอบคลุมการกระท าฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง (การออกกฎ ค าสั่ง) เท่านั้น 
แต่ยงัรวมไปถึงการท าสัญญาของฝ่ายปกครองอีกหลายลกัษณะดว้ย 
                                                           
25 ธนยศ สุมาลยโ์รจน์ และ ฮานานมูฮิบบะตุดดีน นอจิ สุขไสว. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 23.  หนา้ 244-248. 
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 หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ  
 โดยทั่วไปแล้ว กิจกรรมซ่ึงจดัว่าเป็นบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะ
ประเภทใดหรือเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูใ้ด ยอ่มจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์หรือหลกัเกณฑ์
เดียวกนั หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะน้ี ประกอบดว้ย 
  1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค 
   - หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง 
   - หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
   - หลกัความเป็นกลาง  
   (1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัประการแรกในการจดัท า
บริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากการท่ีรัฐเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมุ้่งหมายท่ีจะจดัท า
บริการสาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนทุกคน ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จากบริการ
สาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั 
   (2) หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็น
ส าหรับประชาชน ดังนั้ น หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชน
ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ี บริการสาธารณะจึงตอ้ง
มีความต่อเน่ืองในการจดัท า 
   (3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถ
ปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสมกบัเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะ
รักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งเพื่อปรับปรุงให้เขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของ
ประชาชนดว้ย 
  หลักความเป็นกลาง ฝ่ายปกครองในทุกระดับท่ีเก่ียวข้องจะเลือกปฏิบัติในการ
ด าเนินการเก่ียวกบับริการสาธารณะไม่ได้26 
  สรุป ทฤษฎีบริการสาธารณะ เป็นทฤษฎีท่ีมีหลกัวา่ ไม่วา่กิจกรรมซ่ึงจดัวา่เป็นบริการ
สาธารณะ จะเป็นบริการสาธารณะประเภทใดหรือเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูใ้ด ยอ่มจะตอ้ง
อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑห์รือหลกัเกณฑเ์ดียวกนั 

 

                                                           
26 ตรีพงศธร สัตยเ์จริญ.  (2549).  ปัญหาสัญญาทางปกครอง.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก: http://www.public-
law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=947.  [2563, 26 มีนาคม]. 
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2.5 หลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมของผู้สูงอายุในการก าหนดนโยบาย 

 2.5.1 หลกัการมีส่วนร่วม 
 ลกัษณะการมีส่วนร่วมนั้ น คือ การเน้นลักษณะการมีส่วนร่วมในประเด็นท่ีเกิดจาก
กิจกรรม เช่น การเขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นในประโยชน์สาธารณะ การเขา้ร่วมในการตดัสินใจการ
วางแผน และร่วมตรวจสอบในลกัษณะองคก์รชุมชน เป็นตน้ และรวมถึงในลกัษณะของการบริหาร
ท่ีเกิดจากการด าเนินงานในทางนโยบายและในทางปฏิบติัการโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐร่วมกบัชุมชน 
 Huntington & Nelson (1975) เห็นว่า ลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนจะพิจารณา
จากกิจกรรม และการบริหาร ซ่ึงจะต้องมีการศึกษาควบคู่กันไป ในระดับกิจกรรมนั้น จะเป็น
พื้นฐานเบ้ืองตน้ของการท าให้ประชาชนได้มีโอกาสเขา้มามีส่วนร่วมมากท่ีสุด ส่วนในด้านการ
บริหารนั้น จะเป็นลกัษณะของผูมี้อ  านาจหน้าท่ีท่ีจะเปิดทางให้ประชาชนไดมี้โอกาสแสดงความ
คิดเห็น หรือแสดงออกถึงเขา้ร่วมในกิจกรรม โดย Huntington & Nelson ไดมี้หลกัในการพิจารณา
ถึงลกัษณะการมีส่วนร่วมดงัมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) กิจกรรม ลกัษณะของการมีส่วนร่วมประเภทน้ีให้ดูจากกิจกรรมที่เขา้ร่วม เช่น 
ดา้นการเมือง อาจพิจารณาจากการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเลือกตั้ง การลงประชามติ 
การประทว้ง กรณีท่ีรัฐมีโครงการท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน เป็นตน้ วา่ สามารถกระท าไดเ้พียงใด 
  2) ระดบัการบริหาร โครงสร้างขององคก์รหน่ึงจะตอ้งมีสายการบงัคบับญัชา ดงันั้น
การมีส่วนร่วมจะพิจารณาไดจ้าก 
   - ในแนวราบ ทุกแผนกทุกฝ่ายจะมีความเสมอกนัในต าแหน่ง ดงันั้น การมีส่วน
ร่วมในแนวราบจึงเป็นไปอยา่งหลวม ๆ ไม่จริงจงั ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะมีสถานะหรือต าแหน่งเท่ากนั 
   - ในแนวด่ิง เป็นการมีส่วนร่วมตามสายการบงัคบับญัชา เช่น มีหัวหน้าลูกน้อง 
มีฝ่าย แผนกต่าง ๆ ลดหลัน่กนัไป เป็นตน้ การท างานจึงมีการตรวจสอบตามล าดบัขั้น การแสวงหา
ผลประโยชน์เพื่อตนเองหรือผูอ่ื้นจะไดรั้บการตรวจสอบจากผูบ้งัคบับญัชา 
   - การมีส่วนร่วมทั้ งแนวราบและแนวด่ิงนั้น ในบางคร้ังจะต้องท างานร่วมกัน
ผูบ้งัคบับญัชาและเพื่อนร่วมงานในแผนกอ่ืน จึงตอ้งแสดงบทบาทตาสถานภาพของแนวราบและ
แนวด่ิง27 

                                                           
27 ตรีพงศธร สัตยเ์จริญ.  (2549).  ปัญหาสัญญาทางปกครอง.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก: http://www.public-
law.net/publaw/printPublaw.aspx?ID=947.  [2563, 26 มีนาคม]. 
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 ไพบูลย ์วฒันศิริธรรม และพรรณทิพย ์เพชรมาก (2551) ไดก้ล่าวถึงลกัษณะการมีส่วนร่วม
ในการพฒันาชุมชนไวใ้น เอกสารประกอบการสอนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันาเมือง
และชนบท โดยไดข้อ้สรุปลกัษณะการมีส่วนร่วมแบ่งออกเป็น 6 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 
  1) การรับรู้ข่าวสาร (Public Information) การมีส่วนร่วมแบบน้ี ประชาชนเป็นผูท่ี้มี
ส่วนไดส่้วนเสีย และบุคคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งไดรั้บการแจง้ให้ทราบถึงรายละเอียด
ของโครงการท่ีจะด าเนินการ รวมทั้งผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึน ทั้งน้ี การแจง้ข่าวสารดงักล่าว
จะตอ้งเป็นการแจง้ก่อนท่ีจะมีการตดัสินใจด าเนินโครงการ 
  2) การปรึกษาหารือ (Public Consultation) เป็นรูปแบบของการมีส่วนร่วมท่ีมีการ
จดัการหารือระหวา่งผูด้  าเนินการโครงการกบัประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งและไดรั้บผลกระทบ เพื่อรับฟัง
ความคิดเห็นและการตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติม นอกจากน้ี ยงัเป็นช่องทางการกระจายข่าวสารขอ้มูล
ไปยงัประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้งให้เกิดความเขา้ใจ และเพื่อให้มีการให้ขอ้เสนอแนะ
เพื่อประกอบทางเลือกการตดัสินใจ 
  3) การประชุมรับฟังความคิดเห็น (Public Meeting) มีวตัถุประสงค์เพื่อให้ประชาชน
และฝ่ายที่เก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือกิจกรรมและผูที้่มีอ  านาจในการตดัสินใจ ใช้เวทีสาธารณะ
ในการท าความเขา้ใจ การประชุมรับฟังความคิดเห็นมีหลายวิธีการ เช่น การประชุมระดบัชุมชน 
(Community Meeting) การประชุมรับฟังความคิดเห็นเชิงวชิาการ (Technical Meeting) 
  4) การประชาพิจารณ์ (Public Hearing) เป็นการประชุมท่ีมีขั้นตอนการด าเนินงานท่ี
เป็นระบบ และมีความชดัเจนมากข้ึน เป็นเวทีในการสเนอขอ้มูลอยา่งเปิดเผยไม่มีการปิดบงัขอผูท่ี้มี
ส่วนไดแ้ละส่วยของโครงการ การประชาคมและคณะกรรมการจดัประชุมจะตอ้งมีองค์ประกอบ
ของผูเ้ขา้ร่วมท่ีเป็นท่ียอมรับ มีหลกัเกณฑ์และประเด็นในการพิจารณาท่ีชดัเจน และมีการแจง้ให้
ทุกฝ่ายทราบอยา่งชดัเจน 
  5) การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making) เป็นเป้าหมายสูงสุดของการมี
ส่วนร่วมของประชาชนให้ประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจต่อประเด็นปัญหานั้น ๆ ซ่ึงอาจจะด าเนินการ
โดยการเลือกตวัแทนเขา้ไปเป็นกรรมการท่ีมีอ านาจการตดัสินใจ 
  6) การใช้กลไกทางกฎหมาย รูปแบบน้ีไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน
โดยตรงในเชิงการป้องกนัและแก้ไข แต่เป็นลักษณะของการเรียกร้องและการป้องกนัสิทธิของ
ตนเองอนัเน่ืองมาจากการไม่ไดรั้บความเป็นธรรม เพื่อให้ไดม้าซ่ึงผลประโยชน์ท่ีตนเองควรจะไดรั้บ 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้ให้หลกัเร่ืองการมีส่วนของประชาชนไวห้ลายประการ 
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และประชาชนสามารถใชสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญทั้งในรูปแบบของปัจเจกหรือในรูปแบบกลุ่ม องคก์าร 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว้28 
 สรุป หลกัการมีส่วนร่วม เป็นหลกัท่ีเน้นในเร่ืองการมีส่วนร่วมในกิจกรรม ไม่วา่จะเป็น 
กิจกรรมท่ีเก่ียวกับการเข้าร่วมแสดงความคิดเห็นในประโยชน์สาธารณะ การเข้าร่วมในการ
ตดัสินใจการวางแผน และร่วมตรวจสอบในลกัษณะองค์กรชุมชน เป็นตน้ และรวมถึงการบริหาร 
ซ่ึงเป็นลกัษณะของผูม้ีอ  านาจหน้าที่ที่จะเปิดทางให้ประชาชนไดม้ีโอกาสแสดงความคิดเห็น 
หรือแสดงออกถึงเขา้ร่วมในกิจกรรม 
 2.5.2 หลกัความเสมอภาค 
 แนวคิดทางกฎหมายของหลกัความเสมอภาคในปัจจุบนัได้รับการรับรองอย่างชัดแจง้ 
โดยถือวา่บุคคลยอ่มมีความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั 
(Fairness) ซ่ึงหมายถึง “หลกัความเสมอภาคเบ้ืองหน้ากฎหมาย” (Equality before the law) ท่ีเป็น
การยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระส าคญัของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่ก าเนิดและ
ไม่อาจพรากไปได ้จึงเป็นการแสดงให้เห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ (Natural law) 
ซ่ึงผูท่ี้มีความคิดเช่นน้ีไดแ้สดงความคิดเห็นต่อตา้นลทัธิสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยตอ้งการกีดกนั
พระมหากษตัริยไ์ม่ให้ใช้พระราชอ านาจผิดท านองคลองธรรมโดยอา้งถึงหลกักฎหมายที่ว่า 
“บุคคลทุกคนเกิดมายอ่มเสมอภาคกนัและมีสิทธิบางประการ เช่น สิทธิในชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น 
ติดตวัมาสิทธิน้ีไม่สามารถจ าหน่ายจ่ายโอนได”้29  
 หลักกฎหมายธรรมชาติน้ียงัเป็นแนวความคิดท่ีสอดคล้องกับสิทธิปัจเจกชนนิยม 
(Individualism) ในสมยันั้นดว้ยโดยไดใ้ห้ความส าคญักบัปัจเจกชนและสิทธิทั้งหลายของปัจเจกชน
ซ่ึงจุดก าเนิดของระบบปัจเจกชนนิยมในทางกฎหมายมหาชนคือ ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัที่ 26 สิงหาคม 1789 โดยการปฏิวตัิปี 1789 น้ีไดย้กเลิกระบอบกษตัริยท่ี์
ปกครองด้วยระบบศกัดินาซ่ึงบุคคลข้ึนอยู่กับฐานันดรและชนชั้นท่ีตนสังกัด แต่ผูป้ฏิวติัได้ยก
ความส าคญัของปัจเจกชนข้ึนแทน โดยค าประกาศน้ีให้ความส าคญักบัคนแต่ละคนรวมทั้งสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลนั้นว่าเป็นหัวใจของสังคม ตามทฤษฎีน้ีถือว่าหัวใจของสังคมอยู่ท่ีการยอมรับ
คุณค่าของทุกคนแต่ละคนรวมกนัเป็นสังคม รัฐหรือสังคมไม่สามารถกา้วก่ายสิทธิของเขาได ้
เวน้เพื่อประโยชน์ส่วนร่วม อนัจะเห็นไดจ้ากค าประกาศวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี ค.ศ. 1789 

                                                           
28 สมบัติ นามบุรี.  (2562).  ทฤษฎีการมีส่วนร่วมในงานรัฐประศาสนศาสตร์. วารสารวิจัยวิชาการ, 2 (1), 
ประจ าเดือนมกราคม-เมษายน, หนา้ 188. 
29 เนติพงษ ์วิจิตรเวชการ.  (2559).  ความเสมอภาคของบุคคลสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ.  หลกันิติธรรม
เพื่อประชาธิปไตย” รุ่นท่ี 4 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ สถาบนัรัฐธรรมนูญศึกษา ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 3. 
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ซ่ึงมีขอ้ความว่า “มนุษยเ์กิดมาและมีชีวิตอยูโ่ดยอิสระและโดยเสมอกนัภายใตก้ฎหมายความแตกต่าง
ในสังคมจะมีไดก้็เพื่อประโยชน์อนัร่วมกนั”30  
 ต่อมาความคิดที่ว่ามนุษยเ์กิดมาย่อมเสมอภาคกนัตามปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
ปี ค.ศ.1789 น้ีไดรั้บการยืนยนัและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 1946 และปัจจุบนั
หลกัการดงักล่าวไดป้รากฎอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสฉบบัลงวนัท่ี 3 มิถุนายน 1958 
โดยไดแ้สดงความยึดมัน่ในหลกัสิทธิมนุษยชนและหลกัอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติโดยรัฐธรรมนูญ
ปี 1958 ไดย้นืยนัปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี 1789 และอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ
ปี 1946 ไวด้ว้ย31 
 ดงันั้น จึงถือไดว้า่ความคิดท่ีเป็นรากฐานของหลกัความเสมอภาคภายใตรั้ฐธรรมนูญและ
หลกัความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายจึงเป็นเร่ืองเดียวกนั คือเร่ืองหลกัความเสมอภาคซ่ึงเป็นรากฐาน
ของระบอบประชาธิปไตยดงัจะเห็นไดจ้ากอุดมคติในการปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส อนัไดแ้ก่ 
เสรีภาพ เสมอภาค และภารดรภาพ ประกอบกบัมาตรา 1 แห่งรัฐธรรมนูญน้ีท่ีได้รับรองถึงความ
เสมอภาคตามกฎหมายของประชาชนโดยไม่แบ่งแยกแหล่งก าเนิด เช้ือชาติ หรือศาสนา สาธารณรัฐ
เคารพต่อความเช่ือของทุกนิกาย อนัเป็นหลกัส าคญัในการปกครองประเทศ และต่อมาประเทศต่าง ๆ 
ก็ไดน้ าแนวคิดดงักล่าวไประบุในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเพื่อรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ตามหลกัความเสมอภาคอยา่งเป็นรูปธรรมนัน่เอง 
  1) ววิฒันาการแนวคิดของหลกัความเสมอภาค 
  แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคในสมยัดั้งเดิมนั้นเกิดจากค าสอนของศาสนาคริสตท่ี์
ส่งผลกระทบต่อโครงสร้างทางเศรษฐกิจและระบบทาสท่ีมีอยูใ่นยุคโรมนั และต่อมาในสมยักลาง
ระบบศกัดินาไดย้กเลิกแนวคิดเร่ืองความเสมอภาค โดยสร้างล าดับชั้นของสังคมข้ึนซ่ึงแปรผนัตาม
ท่ีดินและเจา้ของท่ีดินเจา้ศกัดินา แต่อย่างไรก็ตาม ความไม่เสมอภาคดงักล่าวในสมยักลางค่อย ๆ
เปล่ียนแปลงไปเมื่อเกิดชนชั้นกลางท่ีเขม้แข็งข้ึนจนน าไปสู่การเรียกร้องให้เปล่ียนแปลงความ
ไม่เสมอภาคทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซ่ึงต่อมาไดมี้เอกสารท่ีแสดงออกถึงหลกัความ
เสมอภาคที่ดีที่สุดคือปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัที่ 26 สิงหาคม 
ปี ค.ศ.1789 โดยบญัญติัรับรองไวถึ้ง 3 มาตราไดแ้ก่  
  มาตรา 1 “มนุษยก์ าเนิดและด ารงชีวิตอย่างมีอิสระและเสมอภาคกนัตามกฎหมาย 
การแบ่งแยกทางสังคมจะกระท าไดก้็แต่เพื่อผลประโยชน์ร่วมกนัของส่วนรวม” 

                                                           
30 ภทัรดา เมฆานนท์.  (2557).  ความเสมอภาคกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชน: ศึกษากรณีคํา
วนิิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 6-7. 
31 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 6-7.  
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  มาตรา 6 “กฎหมายคือการแสดงออกของเจตนารมณ์ร่วมกัน...กฎหมายจะต้อง
เหมือนกนัส าหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นการคุม้ครองหรือลงโทษก็ตาม พลเมืองทุกคนเท่าเทียมกนั
เบ้ืองหน้ากฎหมายและได้รับการยอมรับอย่างเท่าเทียมกนัในเร่ืองศกัด์ิศรี สถานะและงานภาครัฐ
ตามความสามารถโดยปราศจากความแตกต่าง เวน้แต่เฉพาะพลงัและพรสวรรคข์องแต่ละคน” 
  มาตรา 13 “เพื่อท านุบ ารุงกองทพัและเพื่อรายจ่ายในการด าเนินงานของรัฐ จ าเป็นท่ี
จะตอ้งเก็บภาษี ซ่ึงจะตอ้งมีการกระจายภาระภาษีอยา่งเท่าเทียมกนัส าหรับพลเมืองทุกคนโดยค านึงถึง
ความสามารถของแต่ละคน”  
  ในภายหลงัแนวคิดของหลกัความเสมอภาคดงักล่าวก็ไดถู้กน าไปบญัญติัในรัฐธรรมนูญ
ของเกือบทุกประเทศเพื่อเป็นการรับรองหลกัการดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัแจง้ 
  รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ฉบบัปัจจุบนั ลงวนัท่ี 4 ตุลาคม 1958 บญัญติัถึงหลกัความเสมอภาค
ไวใ้นมาตราแรกวา่ ”ฝร่ังเศสเป็นสาธารณรัฐท่ีแบ่งแยกมิได ้เป็นของประชาชน เป็นประชาธิปไตย
และเป็นของสังคม สาธารณรัฐรับรองถึงความเสมอภาคตามกฎหมายของประชาชนโดยไม่แบ่งแยก
แหล่งก าเนิดเช้ือชาติหรือศาสนา สาธารณรัฐเคารพต่อความเช่ือของทุกนิกาย”  
  รัฐธรรมนูญสหพนัธรัฐเยอรมนั ฉบบัปัจจุบนัลงวนัท่ี 23 พฤษภาคม 1949 บญัญติัไว้
ในมาตรา 3  
   “1. มนุษยทุ์กคนมีความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมาย 
   2. ชายและหญิงมีความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย รัฐผกูพนัท่ีจะตอ้งด าเนินการให้มี
ความเสมอภาคอยา่งแทจ้ริงระหวา่งหญิงและชาย และจะตอ้งด าเนินการใหย้กเลิกอุปสรรคท่ีด ารงอยู ่
   3. บุคคลย่อมไม่ถูกเลือกปฏิบติัหรือมีอภิสิทธ์ิเพราะเหตุในเร่ืองเพศ ชาติก าเนิด 
เช้ือชาติ ภาษา ชาติ ถ่ินก าเนิด ความเช่ือ หรือความคิดเห็นในทางศาสนาหรือในทางการเมือง บุคคล
ยอ่มไม่ถูกแบ่งแยกดว้ยเหตุเพราะความพิการ”32  
  จากแนวคิดหลกัความเสมอภาคในระบบสากลขา้งตน้ไดม้ีอิทธิพลต่อประเทศไทย
ในการก าหนดบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเสมอภาคเช่นกนั โดยก่อนการปฏิวติัการ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยใน
ปี พ.ศ.2475 นั้นประเทศไทยไม่มีการน าหลกัความเสมอภาคมาใชแ้ต่ประการใดซ่ึงเห็นไดจ้ากการ
มีส่วนร่วมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมท่ีท าโดยบุคคลบางกลุ่มเท่านั้นเม่ือคณะราษฎรท าการ
ปฏิวติัจึงไดร่้างประกาศ 6 ประการซ่ึงมีหลกัความเสมอภาคอนัเป็นหลกัการส าคญัประการหน่ึง  
  การท่ีพระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว พ.ศ. 2475 จะมิได้
กล่าวถึงหลกัความเสมอภาคไวโ้ดยเฉพาะซ่ึงก็น่าจะเป็นเพราะตอ้งการความรวดเร็วและมุ่งให้เป็น
                                                           
32 ภทัรดา เมฆานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 31.  หนา้ 20-21. 
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ธรรมนูญฉบบัชัว่คราว ทั้งอีกคณะราษฎรเห็นวา่ไดย้อมรับหลกัความเสมอภาคไวใ้นประกาศ 6 ประการ
ซ่ึงถือเป็นปฏิญญาแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญของสยามที่มีผลบงัคบัไดด้งัเช่นรัฐธรรมนูญอยูแ่ลว้
จึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งบญัญติัให้มีการซ ้ าซ้อนแต่ประการใด แต่ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2475 น้ี
ก็เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกที่บญัญติัให้ชายและหญิงมีความเสมอภาคในการออกเสียงเลือกตั้ง
โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 14 วา่ “ราษฎรไม่วา่เพศใด...ยอ่มมีสิทธิออกเสียงลงมติเลือกผูแ้ทนหมู่บา้น
ได.้......” หลงัจากนั้นก็มีรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบบัท่ีบญัญติัหลกัความเสมอภาคไวโ้ดยชดัแจง้โดยมกั
บัญญัติให้ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่าก าเนิดหรือศาสนาใด ย่อมอยู่ในความคุ้มครองแห่ง
รัฐธรรมนูญเสมอกนั แต่การใช้กฎหมายของไทยนับตั้งแต่ที่ได้มีการน าหลกัความเสมอภาคมา
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก หลกัดงักล่าวแทบจะไม่ค่อยไดรั้บการกล่าวถึง หลกัความเสมอภาค
จึงเป็นเพียงหลกัการที่บญัญตัิรับรองคุม้ครองไวโ้ดยไม่ก่อให้เกิดผลในทางปฏิบตัิแต่อย่างใด 
ดว้ยเหตุน้ี พฒันาการของหลกัความเสมอภาคในระบบกฎหมายไทยจึงเป็นไปอยา่งจ ากดั  
  จากพฒันาการของหลกัความเสมอภาคท่ีมีมาอยา่งต่อเน่ืองและยาวนานท่ีประเทศไทย
ไดรั้บมาจากระบบสากลนั้นจะเห็นไดว้่าพฒันาการดงักล่าวมีลกัษณะค่อยเป็นค่อยไปจนกระทัง่
มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ข้ึนพฒันาการจึงไดม้ีการกา้วกระโดด
อย่างเห็นไดช้ดั โดยไดมี้การน าแนวคิดหลกัความเสมอภาคในต่างประเทศมาบญัญติัเป็นหลกัความ
เสมอภาคในมาตรา 30 แห่งรัฐธรรมนูญจึงท าให้มีความกา้วหน้าทดัเทียมกบันานาอารยประเทศ 
แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องท าความเข้าใจในแนวคิดเร่ืองหลักความเสมอภาคด้วยเพื่อจะท าให้
หลกัการดงักล่าวบงัคบัใช้ไดอ้ย่างเป็นรูปธรรมซ่ึงผลลพัธ์ก็จะเป็นการคุม้ครองประชาชนภายใต้
หลกัความเสมอภาคนัน่เอง33 
  2) หลกัเกณฑข์องหลกัความเสมอภาค 
  หลกัแห่งความเสมอภาคเป็นหลกัเกณฑท่ี์ตอ้งปฏิบติัแก่บุคคลทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั 
แต่โดยการใช้หลักความเสมอภาคท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบติัเน่ืองจากสาระส าคญัของ
ขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนัไป ดงันั้นการปฏิบติัแก่บุคคลตามหลกัความเสมอภาคยอ่มแตกต่างกนัไป
ทั้งน้ีย่อมตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับได ้ซ่ึงหลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาค
เพื่อใหเ้กิดความยติุธรรมมีดงัน้ี 
   (1) หลักเกณฑ์ของการปฏิบติัให้เท่าเทียมกนัหรือข้อห้ามเลือกปฏิบติัตามหลัก
ความเสมอภาค 

                                                           
33 ภทัรดา เมฆานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 31.  หนา้ 107-109. 
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   หลกัแห่งความเสมอภาคไดป้รากฏเป็นท่ียอมรับและน าไปปฏิบติัซ่ึงมีผลเป็นการ
ผกูพนัองคก์รของรัฐท่ีจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตาม โดยในการปฏิบติัตามหลกัการดงักล่าวมีหลกัเกณฑ ์
ดงัน้ี34 
    (1.1) ตอ้งใชก้ฎเกณฑอ์นัเดียวกนักบัทุกคนเวน้แต่วา่สถานการณ์แตกต่างกนัไป 
    หลักเกณฑ์ทัว่ไปของการปฏิบติัคือต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์
เดียวกนั เวน้แต่ว่าสถานะการณ์นั้นแตกต่างออกไป จึงเป็นการตอ้งห้ามแก่ผูบ้ญัญตัิกฎเกณฑ์ท่ี
จะต้องไม่ออกกฎเกณฑ์ให้มีผลไม่เสมอภาคแก่บุคคล กล่าวคือเหตุการณ์ท่ีเหมือนกันหรือท่ี
เหมือนกนัในสาระส าคญันั้นตอ้งได้รับการปฏิบติัโดยกฎเกณฑ์เช่นเดียวกนั แต่หากมิใช่เร่ืองท่ีมี
สภาพการณ์อยา่งเดียวกนัก็สามารถปฏิบติัให้แตกต่างกนัได ้ดงันั้นกฎเกณฑ์ท่ีมาบงัคบัใชแ้ก่บุคคล
ซ่ึงออกฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารยอ่มมีเน้ือหา รายละเอียด และผลบงัคบัท่ีแตกต่างกนัไปได ้
เช่น ความเสมอภาคในการไดรั้บบริการสาธารณะจากรัฐประชาชนทุกคนสามารถใชบ้ริการรถเมล์
ของรัฐอย่างเสมอภาคทุกคนซ่ึงเป็นหลักความเสมอภาคอย่างกวา้งๆ อีกตวัอย่างหน่ึง การท่ีรัฐ
ก าหนดราคาตัว๋รถไฟเป็นชั้นหน่ึง ชั้นสองและชั้นสามตามปัจจยัทางเศรษฐกิจของแต่ละคน
ที่แตกต่างกนัไปตามท่ีรัฐธรรมนูญได้บญัญติัรับรองว่าบุคคลย่อมเสมอภาคกันในกฎหมายและ
ไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 
    (1.2) การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกนันั้นตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัสาระส าคญัของ
กฎเกณฑน์ั้น 
    การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกันนั้นตอ้งค านึงถึงสาระส าคญัของกฎเกณฑ์ คือ
กฎเกณฑ์ท่ีจะน ามาใช้ตอ้งมีความสัมพนัธ์กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดงันั้นถึงแมจ้ะอยู่ในสถานะท่ี
เหมือนกนัแต่ขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญันั้นแตกต่างกนัแลว้กฎเกณฑ์ท่ีน ามาใช้บงัคบันั้นตอ้ง
แตกต่างกนัไปด้วย แต่ถ้าเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่เป็นสาระส าคญัและอยู่ในสถานะท่ีเหมือนกนัแล้ว
กฎเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบันั้ นจะต้องเป็นกฎเกณฑ์เดียวกัน เช่นกฎหมายบ าเหน็จบ านาญก าหนดให้
ข้าราชการต้องรับราชการ 10 ปี ข้ึนไปจึงจะมีสิทธิรับบ าเหน็จบ านาญ ฝ่ายนิติบัญญัติจะออก
กฎหมายบัญญัติให้ข้าราชการซ่ึงรับราชการเพียง 2 ปีท่ีผูบ้ ังคบับญัชาเห็นควรยกย่องให้ได้รับ
บ าเหน็จบ านาญเท่ากบัขา้ราชการซ่ึงไดบ้  านาญ 10 ปีเช่นน้ีหาไดไ้ม่ เพราะเม่ือเหตุไม่เหมือนกนัคือ
เวลาราชการไม่เท่ากนัก็ควรไดรั้บผลปฏิบติัแตกต่างกนัไม่ควรให้ไดรั้บผลปฏิบติัเสมอกนัแมว้า่จะ
อยูใ่นสถานะท่ีเป็นขา้ราชการเหมือนกนัก็ตามที 
 
                                                           
34 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2563).  หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก: http://public-law.net/ 
publaw/view.aspx?id=657.  [2563, 1 มีนาคม]. 
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    (1.3) การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากผลประโยชน์มหาชน 
    การปฏิบัติต่อบุคคลตามหลักความเสมอภาคนั้ นย่อมต้องค านึงถึงเร่ือง
ประโยชน์สาธารณะเหนือประโยชน์ประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน ดงัน้ีจะอา้ง
หลกัความเสมอภาคในการใชก้ฎเกณฑ์เพื่อมาคุม้ครองปัจเจกชนนั้นหาไดไ้ม่ เช่น ในกรณีท่ีมีความ
ไม่สงบเกิดข้ึนในบ้านเมืองทางการจ าเป็นต้องใช้มาตรการบางอนัเพื่อก่อให้เกิดความสงบสุข
กลบัมาสู่บา้นเมืองอยา่งเร็วท่ีสุดและการใชม้าตรการดงักล่าวนั้นสะทอ้นให้เห็นถึงการเลือกปฏิบติั
และการเคารพต่อหลกัแห่งความเสมอภาค ผูท่ี้เดือดร้อนจากการกระดงักล่าวจะอา้งหลกัแห่งความ
เสมอภาคต่อรัฐหาไดไ้ม่ 
    (1.4) การอา้งประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ตอ้งเคารพต่อหลกัแห่งความเสมอภาคนั้น 
จะตอ้งไม่เป็นการก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับได ้
    การอา้งประโยชน์สาธารณะในการปฏิบตัิให้แตกต่างกนันั้นแมจ้ะถือว่า
เป็นการกระทบต่อหลกัแห่งความเสมอภาคและก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติัก็ตามที แต่อย่างไรก็ดี
การกระท าดงักล่าวนั้นจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับได ้ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้
ก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ดงักล่าวได ้การแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับไดน้ั้นท่ีเห็นไดช้ดัก็คือ 
การแบ่งแยกท่ีเป็นการตอ้งห้ามตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ือง แหล่งก าเนิด เช้ือชาติ 
ศาสนา เพศ เป็นตน้ 
    (1.5) การเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่
    การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้ าท่ีด ารงอยู่ หรือการปฏิบติัในทางบวก 
คือการด า เนินการตามกฎหมายที่แตกต่างกันในลักษณะชั่วคราวที่ผู ้มีอ  านาจก าหนดข้ึน 
โดยมีวตัถุประสงค์ในการส่งเสริมและยกระดบับุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีมีสถานะดอ้ยกว่า
บุคคลอ่ืนเพื่อทดแทนความไม่เท่าเทียมกนัท่ีด ารงอยู ่ซ่ึงหลกัการน้ีเกิดจากแนวคิดของประธานาธิปดี
เคนเนด้ีและประธานาธิปดีจอห์นสันที่ตอ้งการสร้างความเป็นธรรมข้ึนในสังคมสหรัฐอเมริกา 
โดยหลกัการดงักล่าวไดรั้บการยอมรับดว้ยการตรากฎหมายสิทธิพลเมือง (Civil Rights Act) ข้ึนเม่ือ
วนัท่ี 2 กรกฎาคม 1964 และศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาด าเนินการตามหลกัดังกล่าวโดยการตดัสิน
ในคดี Regents of University of California V.Bakke 438 US265 (1978) ว่าการท่ีมหาวิทยาลยัส ารอง
ท่ีนัง่ 16% ของคณะแพทยศาสตร์ใหแ้ก่นกัศึกษาชนกลุ่มนอ้ยต่างๆถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลด
ความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่เป็นตน้ นอกจากน้ีหลกัการเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยูน้ี่
ยงัได้รับจากรับรองจากศาลประชาคมยุโรปโดยมีการน าหลักเกณฑ์น้ีมาตัดสินในคดี Affaire 



31 

linguistique belge ลงวนัท่ี 27 กรกฎาคม 1969 วา่ “ความไม่เสมอภาคทางกฎหมายบางประเภทมีข้ึน
เพื่อแกไ้ขความไม่เสมอภาคในทางความเป็นจริง”35  
   สรุป หลักความเสมอภาค เป็นหลักท่ีเก่ียวกับการยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็น
สาระส าคญัของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่ก าเนิดและไม่อาจพรากไปได้ จึงเป็นการ
แสดงให้เห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงแนวคิดของหลกัน้ีมีท่ีมาจากผูท่ี้มี
ความคิดต่อตา้นลทัธิสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยตอ้งการกีดกนัพระมหากษตัริยไ์ม่ให้ใชพ้ระราชอ านาจ
ผิดท านองคลองธรรม ดว้ยการอา้งถึงหลกักฎหมายท่ีว่าบุคคลทุกคนเกิดมาย่อมเสมอภาคกนัและ
มีสิทธิบางประการ 
 2.5.3 หลกัสิทธิมนุษยชน 
 ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาติ ค.ศ. 1948 (United Nations 
Universal Declaration of Human Rights, 1948 : UDHR) เกิดจากสมชัชาสหประชาชาติลงมติยอมรับ 
และประกาศใชเ้มื่อวนัที่ 10 ธนัวาคม ค.ศ. 1948 (10 ธนัวาคม พ.ศ. 2491) จวบจนถึงปี ค.ศ. 2002 
ซ่ึงเป็นหลกัพื้นฐานท่ีทุกคนตอ้งมี โดยเร่ิมจากการท่ีนาซีฆ่าลา้งเผ่าพนัธ์ุชนเช้ือสายยิวดว้ยวิธีการ
ทารุณ โหดร้าย จึงไดม้ีความพยายามระหวา่งประเทศที่จะตกลงกนัในชุดของส่ิงที่ยอมรับกนัวา่
เป็นสิทธิมนุษยชน รวมทั้ งการพยายามสร้างวิธีการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในระบบกฎหมาย
ระหวา่งประเทศส่งผลใหเ้กิด36 
 การแบ่งประเภทของสิทธิมนุษยชนตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศท่ีใช้อยู่กัน
โดยทัว่ไป คือ 
  1) สิทธิพลเมือง (civil rights) ทางดา้นการเมือง เช่น สิทธิที่จะมีชีวิตอนัปราศจาก
การถูกทรมานหรือจากการถูกบงัคบัใช้แรงงาน หรือจากการลงโทษที่เกินเหตุและโหดร้าย 
สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิพากษาอยา่งเป็นธรรม การมีเสรีภาพท่ีจะแสดงความคิดเห็น เป็นตน้ 
  2) สิทธิคุณภาพชีวิต ทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม เช่น สิทธิที่จะไดรั้บ
การบริการสาธารณสุข และไดรั้บการศึกษาอย่างพอเพียง ตลอดจนมีมาตรฐานความเป็นอยู่ที่ดี 
เป็นตน้ โดยมีหลกัการพื้นฐาน 6 ประการ ดงัน้ี 
   (1) ทุกคนมีศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์(Human Dignity) เป็นสิทธิติดตวัทุกคนตาม
ธรรมชาติตั้งแต่เกิด (National Rights) 

                                                           
35 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2563).  หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก: http://public-law.net/ 
publaw/view.aspx?id=657.  [2563, 1 มีนาคม]. 
36 แผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ.  (2562).  แผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2562 - 2566). กรุงเทพฯ:  
กรมสิทธิและเสรีภาพ.  หนา้ 2. 
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   (2) ทุกคนมีความเสมอภาคและหา้มการเลือกปฏิบติั (Equality and non-discritmination)  
   (3) สิทธิมนุษยชนเป็นของคนทุกคนโดยไม่เลือกเช้ือชาติ ศาสนา เพศ อายุ อาชีพ 
สถานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม สุขภาพ และความคิดเห็นดา้นต่าง ๆ (Universality) 
   (4) สิทธิมนุษยชนเป็นองคร์วมแยกเป็นส่วน ๆ ไม่ไดแ้ละพึ่งพิงกนั (Indivisibility 
& Interdependently)  
   (5) การมีส่วนร่วมและการเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิ (Participation & Inclusion) 
หมายความวา่ประชาชนแต่ละคน หรือกลุ่มประชาชนหรือประชาสังคมยอ่มมีส่วนร่วมอยา่งแข็งขนั
ในการเขา้ถึงและไดรั้บประโยชน์จากสิทธิพลเมืองและการเมือง และสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและ
วฒันธรรม  
   (6) ตรวจสอบไดแ้ละใชห้ลกันิติธรรม (Accountability & the Rule of Law)37  
  สิทธิมนุษยชน (Human Rights) ซ่ึงเป็นมาตรฐานสากลในเร่ืองสิทธิต่าง ๆ ที่บุคคล
ไม่วา่จะอยูใ่นประเทศใดพึงไดรั้บการคุม้ครองในฐานะท่ีเป็นหลกัเกณฑ์ของความยุติธรรมในเร่ือง
สิทธิมนุษยชนนั้น เป็นสิทธิของมนุษยทุ์กคนบนโลกท่ีติดตวัมาตั้งแต่เกิดและเป็นสากล ไม่แบ่งแยก
เช้ือชาติ ชนชาติ ประเทศ เพศ ผิวพรรณ ภาษา ศาสนา วฒันธรรม สติ ปัญญา ความสามารถ ฐานะ
ทางเศรษฐกิจท่ีจะด าเนินชีวิตอย่างมีศกัด์ิศรี มีอิสระ เสรีภาพ เสมอภาค มีชีวิตท่ีดี มีสิทธิแสวงหา
วตัถุปัจจยัมาด ารงชีพไดรั้บการยอมรับจากสังคมและการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเหมาะสม ในเร่ืองการ
คุม้ครองผูบ้ริโภคก็เช่นเดียวกนั เป็นหลกัสิทธิท่ีควรไดรั้บการคุม้ครองเป็นเร่ืองของสิทธิความเป็น
มนุษยห์รือสิทธิในความเป็นคนเป็นของทุกคนไม่ว่าจะเป็นผูบ้ริโภคประเทศใด ยอ่มมีสิทธิไดรั้บ
การคุม้ครอง เฉกเช่นเดียวกบัสิทธิมนุษยชนที่ไม่ว่าจะมีเช้ือชาติ แหล่งก าเนิด เพศ อายุ สีผิว 
ความคิดเห็นที่แตกต่างกนั หรือจะยากดีมีจนซ่ึงเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยท์ุกคนที่ติดตวั
มาตั้งแต่เกิดย่อมไดรั้บการคุม้ครองเช่นเดียวกนั ซ่ึงสิทธิมนุษยชนน้ีเป็นส่ิงท่ีไม่สามารถถ่ายโอน
ใหแ้ก่กนัได ้และไร้ซ่ึงพรมแดน38  
  ดังนั้ น จึงไม่มีบุคคล องค์กร หรือแม้แต่รัฐท่ีจะมาล่วงละเมิดความเป็นมนุษย์ได ้
นอกจากน้ี ยงัมีส่ิงจ าเป็นท่ีท าให้เรามีชีวิตอยูร่อดนอกจากปัจจยัส่ีท่ีไดแ้ก่ อาหาร เส้ือผา้ ยารักษาโรค 
และท่ีอยูอ่าศยัแลว้ คือ การศึกษา การมีงานท า การไม่ถูกทรมาน และไดรั้บความเป็นธรรมเม่ือถูก

                                                           
37 กรมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ กระทรวงยติุธรรม.  (2556).  บทวิเคราะห์ข้อมูล สถานการณ์ และเช่ือมโยงเพื่อ
วางทิศทางแผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2557 – 2561). กรุงเทพฯ: ส านักพิมพค์ณะรัฐมนตรีและ
ราชกิจจนุเบกษา.  หนา้ 5-6. 
38 พงษเ์ทพ สนัติกลุ.  (2562).  สิทธิมนุษยชน สิทธิพลเมือง และสิทธิทางสงัคม. วารสารการเมือง การบริหาร และ
กฎหมาย, 11 (1), หนา้ 39-41. 
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กล่าวหาว่าท าผิดกฎหมาย เราเรียกวา่ ส่ิงจ าเป็นส าหรับมนุษยทุ์กคนท่ีตอ้งไดรั้บในฐานะท่ีเป็นมนุษย ์
ซ่ึงจะท าให้มนุษยอ์ยูร่อดและสามารถพฒันาตนเองไดว้า่เป็น “สิทธิมนุษยชน” ซ่ึงเป็นส่ิงที่ติดตวั
มาแต่ก าเนิด และอยู่เหนือกฎหมายและอ านาจใดๆ ของรัฐทุกรัฐ สิทธิเหล่าน้ีได้แก่ สิทธิในชีวิต 
หา้มฆ่าหรือท าร้ายต่อชีวติ หา้มการคา้มนุษย ์ห้ามทรมานอยา่งโหดร้าย คนทุกคนมีสิทธิในความเช่ือ 
มโนธรรมหรือลทัธิทางศาสนามีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและแสดงออก สิทธิมนุษยชน
เหล่าน้ีไม่ตอ้งมีกฎหมายมารองรับสิทธิเหล่าน้ีก็ด ารงอยู ่เช่น แมไ้ม่มีกฎหมายบญัญติัวา่การฆ่าคน
เป็นความผิดตามกฎหมายแต่คนทุกคนส านึกรู้ไดเ้องว่า การฆ่าคนนั้นเป็นส่ิงตอ้งห้ามเป็นบาปใน
ศาสนา หรือการท่ีคนในชาติไม่ไดรั้บอาหารท่ีเพียงพอแก่การยงัชีพซ่ึงไม่ถือวา่มีใครท าผิดกฎหมาย
แต่เป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีรัฐบาลมีหนา้ท่ีตอ้งจดัการให้คนในชาติไดรั้บอาหารอยา่งเพียงพอ
แก่การมีชีวติรอด39  
  นอกจากนั้น สิทธิมนุษยชนตอ้งไดรั้บรองในรูปแบบของกฎหมาย หรือตอ้งไดรั้บ
การคุม้ครองโดยรัฐบาล ไดแ้ก่ ไดร้ับสัญชาติ การมีงานท า การไดร้ับความคุม้ครองแรงงาน 
ความเสมอภาคของหญิงชาย สิทธิของเด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุ คนพิการ การได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐาน
การประกนัการว่างงาน การได้รับบริการสาธารณสุข การสามารถแสดงออกทางด้านวฒันธรรม
อยา่งอิสระสามารถไดรั้บความเพลิดเพลินจากศิลปวฒันธรรมในกลุ่มของตน เป็นตน้ สิทธิมนุษยชน
เหล่าน้ีตอ้งเขียนรับรองไวใ้นกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญหรือแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐของ
แต่ละประเทศ เพื่อเป็นหลกัประกนัว่าคนทุกคนท่ีอยู่ในรัฐนั้นจะไดรั้บความคุม้ครองชีวิตความเป็นอยู ่
ให้มีความเหมาะสมแก่ความเป็นมนุษยซ่ึ์งพระราชบญัญติัคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2542 ได ้นิยามความหมายของค าว่าสิทธิมนุษยชนไวว้ ่า คือ ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
สิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาคของบุคคลท่ีได้รับการรับรองหรือคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย หรือตามกฎหมายไทย หรือตามสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยมีพนัธกรณีท่ีตอ้ง
ปฏิบติัตามสิทธิมนุษยชนท่ีไดรั้บการรับรองทัว่โลกวา่เป็นมาตรฐานขั้นต ่าของการปฏิบติัต่อมนุษย์
นั้น40 
  หลักสิทธิมนุษยชนค านึงถึงความเป็นมนุษยสิ์ทธิและเสรีภาพของประชาชน และ
ประชาชนแต่ละคนสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพตามความเป็นมนุษย์ของตนเองได้ และต้อง
ไม่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของคนอ่ืน ไม่ขดัต่อหลกัศีลธรรมอนัดีของประชาชน มีดงัน้ี 
   - ความเสมอภาค 
   - สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล 
                                                           
39 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 39-41. 
40 พงษเ์ทพ สนัติกลุ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 38.  หนา้ 39-41. 
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   - สิทธิในกฎหมายยติุธรรม 
   - สิทธิในทรัพยสิ์น 
   - สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
   - สิทธิและเสรีและเสรีภาพในการศึกษา 
   - สิทธิในการไดรั้บบริการสาธารณสุขและสวสัดิการจากรัฐ 
   - สิทธิในขอ้มูลข่าวสารและการร้องเรียน 
   - เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม 
   - สิทธิชุมชน41 
  สรุป หลกัสิทธิมนุษยชน เป็นหลกัเก่ียวกบัสิทธิต่าง ๆ ท่ีบุคคลไม่วา่จะอยูใ่นประเทศใด
พึงได้รับการคุม้ครองในฐานะที่เป็นหลกัเกณฑ์ของความยุติธรรมในเร่ืองสิทธิมนุษยชนนั้น 
เป็นสิทธิของมนุษยทุ์กคนบนโลกท่ีติดตวัมาตั้งแต่เกิดและเป็นสากล ไม่แบ่งแยกเช้ือชาติ ชนชาติ 
ประเทศ เพศ ผิวพรรณ ภาษา ศาสนา วฒันธรรม สติ ปัญญา ความสามารถ ฐานะทางเศรษฐกิจท่ีจะ
ด าเนินชีวติอยา่งมีศกัด์ิศรี มีอิสระ เสรีภาพ เสมอภาค มีชีวติท่ีดี มีสิทธิแสวงหาวตัถุปัจจยัมาด ารงชีพ
ไดรั้บการยอมรับจากสังคมและการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเหมาะสม 
 2.5.4 หลกัว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ  
  1) ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
  สิทธิและเสรีภาพ ค าสองค าน้ีมกัมาพร้อมกนัควบคู่กนัเสมอ ความหมายของสองค าน้ี
ดูผวิเผินอาจรู้สึกวา่ไม่มีความแตกต่างกนัสักเท่าใด แต่ในทางกฎหมายแลว้ ค าสองค าน้ีแมจ้ะมีความ
คาบเก่ียวกนัอยูไ่ม่นอ้ยและไปในทางเดียวกนั แต่ก็มีความต่างในสาระส าคญั  
   (1) ความหมายของสิทธิ  
   เม่ือพิจารณาความหมายของ “สิทธิ” ตามค าอธิบายของนกักฎหมายหลาย ๆ ท่าน 
อาจจะสรุปได้ว่า สิทธิเป็นเร่ืองของอ านาจในการกระท าการหรือไม่กระท าการของบุคคล 
เพื่อประโยชน์ทางหน่ึงทางใด ซ่ึงการกระท าใดท่ีถือ วา่เป็นสิทธิ ตอ้งเป็นการกระท าท่ีกฎหมายรับรอง
และคุม้ครอง โดยบุคคลผูไ้ดรั้บประโยชน์สามารถใชสิ้ทธิทางศาล ซ่ึงเม่ือเกิดสิทธินั้นแลว้ ยอ่มเกิด
หน้าที่ผูกพนัแก่บุคคลอ่ืนด้วย ดงันั้นสิทธิและหน้าที่จึงเป็นของคู่กนัเพราะเน่ืองจากบุคคลใด 

                                                           
41 วิชยั สังข์ประไพ.  (2556).  หลักสิทธิมนุษยชนในประเทศไทย.  หลกัสูตรนิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่น 1 
วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 7-8. 
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มีสิทธิซ่ึงกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้แลว้ บุคคลอ่ืนก็ตอ้งมีหน้าท่ีท่ีจะไม่ขดัขวางหรือรบกวน
อยา่งหน่ึงอยา่งใดในการใชสิ้ทธิเพื่อใหเ้ป็นไปตามสิทธิอนัชอบนั้น42 
    (2) ความหมายของเสรีภาพ 
   เม่ือพิจารณาความหมายของค าว่า “เสรีภาพ” จากการอธิบายและให้ความหมาย
ของนกักฎหมายหลาย ๆ ท่าน อาจจะสรุปไดว้า่ ค  าวา่เสรีภาพ หมายถึง อ านาจอิสระหรือประโยชน์
ของบุคคลใด ๆ ท่ีมีอยู่เหนือตนเอง ในการกระท าการไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใด เสรีภาพ
ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐหรือบุคคลอ่ืนอนัจะไม่ขดัขวางหรือกระท าการอนัเป็นอุปสรรคในการใช้
เสรีภาพของผูท้รงเสรีภาพนั้น ซ่ึงเสรีภาพน้ีไม่มีกฎหมายใด ๆ บงัคบัให้รัฐหรือบุคคลอ่ืนกระท าการ
ส่งเสริมหรืออ านวยเพื่อใหใ้ชเ้สรีภาพมากข้ึนหรือสะดวกข้ึน43 
  2) สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัถึงหลกัการใชอ้ านาจรัฐ ซ่ึงตอ้งค านึงถึง
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ และเสรีภาพความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญ ค าวา่ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ 
หมายถึง ความมีค่าของมนุษยแ์ต่ละคน ทั้งในแง่ของความมีค่าในตวัของผูน้ั้นเอง ในสถานะภาพ
ของความเป็นมนุษย์แต่ละคนเป็นส่วนสาระส าคัญ ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์จึงได้กลายเป็น
ความหมายจ าเพาะและเป็นตวัก าหนดความหมายของความเป็นมนุษยไ์ปโดยปริยาย ซ่ึงมีอยู่ในตวั
ของมนุษยทุ์กคนโดยไม่ค  านึงถึงเพศ วยั สีผิว สัญชาติ ศาสนา และจะตอ้งไม่ค  านึงถึงความสามารถ
ทางสติปัญญาในการรับรู้ส่ิงต่าง ๆ ของผูน้ั้ นด้วย เรียกได้ว่าเพียงความเป็นมนุษยเ์ท่านั้นท่ีเป็น
เง่ือนไขน าไปสู่การมีศกัด์ิดงักล่าว ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยท่ี์มีอยูใ่นตวัของมนุษยทุ์กคนท่ีกล่าวมาน้ี 
จึงไดถื้อเป็นแก่นสาระส าคญัตามธรรมชาติของความเป็นมนุษยไ์ปแลว้วอย่างปฏิเสธไม่ได ้และ
เม่ือเป็นเช่นน้ี ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยจึ์งเป็นส่ิงท่ีไม่อาจถูกพรากหรือท าให้สูญเสียไปดว้ยวิธีการใด ๆ 
ได้44  
   (1) พฒันาการความเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานหรือสิทธิทางรัฐธรรมนูญ 
   พฒันาการของสิทธิขั้นพื้นฐานหรือสิทธิทางรัฐธรรมนูญสัมพนัธ์กนัอยา่งแยกไม่ออก 
จากพฒันาการของสิทธิมนุษยชน เห็นไดว้ ่า สิทธิมนุษยชนมีรากเหงา้แนวความคิดมาจาก
กฎหมายธรรมชาติได้มีแนวคิดเกี่ยวกบัเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติตามหลกักฎหมายธรรมชาติ 

                                                           
42 กาญจนารัตน์ ลีวิโรจน์.  (2556).  สิทธิและเสรีภาพของประชาชน: ความคุ้มครองที่อาจถูกจากัดโดยกฎหมาย
และกฎ. หลกัสูตรนิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่น 1 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 2. 
43 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 2. 
44 เลิศรัตน์ รัตนวานิช.  (2558).  สิทธิและเสรีภาพของบุคคลในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบับปฏิรูป.  
หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 3 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 1. 
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มนุษย์มีความเท่าเทียมกันในฐานะเป็นมนุษย์ ความเท่าเทียมเป็นส่ิงสากล ไม่อาจแบ่งแยก 
ไม่อาจจ าหน่ายจ่ายโอนได ้ซ่ึงแนวความคิดดงักล่าวน้ีส่งผลให้ในเวลาต่อมาเกิดการเรียกร้องให้รัฐ
ยอมรับสิทธิพื้นฐานของปัจเจกบุคลในอนัท่ีจะป้องกนัตนเองจากการล่วงละเมิดโดยอ านาจแห่งรัฐ
ซ่ึงก่อให้เกิดการปฏิวติับ่อยคร้ังหลายหนในดินแดนต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในทวีปยุโรปและ
อเมริกา การเร่ิมตน้ของการเรียกร้องสิทธิพื้นฐานนั้น มีท่ีมาจากการต่อสู้กบักษตัริย ์โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ในองักฤษซ่ึงส่งผลให้เกิดมหาบตัรข้ึนใน ค.ศ. 1215 ซ่ึงก าหนดหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ในร่างกายบุคคล และไดพ้ฒันาการต่อสู้เรียกร้องเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงสิทธิขั้นพื้นฐานต่อไปอีกหลงัจากนั้น
ก่อให้เกิดเอกสารส าคญัทางกฎหมายอีกหลายฉบบั เช่น Petition of Right (ค.ศ. 1628) ซ่ึงเป็นการ
จ ากดัการเก็บภาษีท่ีไม่ผา่นความเห็นชอบของสภา Habeas Corpus Act (ค.ศ. 1679) ซ่ึงวางหลกัประกนั
มิให้มีการจบักุมคุมขงับุคคลโดยอ าเภอใจ Bill of Right (ค.ศ. 1689) ซ่ึงก าหนดสิทธิของรัฐสภา 
ตลอดจนการประกนัสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรมและสิทธิของบุคคลในการร้องทุกข ์
ถึงแมว้า่เอกสารทางกฎหมายเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะก่อตั้งสิทธิให้แก่ชนชั้นขุนนาง และก าหนดสิทธิ
แก่ปัจเจกชนไม่มากนกั แต่ก็นบัวา่เป็นการวางรากฐานส าคญัส าหรับสิทธิขั้นพื้นฐานในสมยัใหม่45  
   การยอมรับสิทธิขั้นพื้นฐานในฐานะเป็นอ านาจของปัจเจกชนในอนัจะปกป้อง
เสรีภาพของตนจากการล่วงละเมิดอ านาจโดยรัฐนั้น ปรากฏข้ึนอยา่งชดัเจนคร้ังแรกใน Virginia Bill 
of Rights ลงวนัที่ 12 มิถุนายน ค.ศ. 1776 และปรากฏต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา
ในฐานะบทแก้ไขเพิ่มเติมใน ค.ศ. 1791 ในช่วงระยะเวลาใกล้เคียงกนัหลงัจากการปฏิวติัใหญ่
ในฝร่ังเศสเม่ือ ค.ศ. 1789 กฎเกณฑ์เก่ียวกบัสิทธ์ิขั้นพื้นฐานก็ปรากฏข้ึนในปฏิญญาสากลว่าดว้ย
สิทธิมนุษยชน และสิทธิพลเมือง ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ปฏิญญาฉบบัน้ีไดป้ระกาศประกนั
เสรีภาพไวค้รอบคลุมทุกดา้น46  
   จากความเป็นมาของการยอมรับสิทธิขั้นพื้นฐานอยา่งเตม็รูปแบบแลว้ จะเห็นไดว้า่
สิทธิขั้นพื้นฐานยอ่มก าเนิดข้ึนในรัฐท่ีเป็นสาธารณรัฐเป็นส าคญั เน่ืองจากในรัฐท่ีเป็นราชอาณาจกัร
และมีลกัษณะเป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น ถือว่ากษตัริยเ์ป็นแหล่งที่มาแห่งอ านาจทั้งปวง 
ดว้ยเหตุน้ีกษตัริยจึ์งเป็นท่ีมาของกฎหมายดว้ย กรณีน้ีแทบจะเป็นไปไม่ไดท่ี้กษตัริยจ์ะตรากฎหมาย
ยอมรับให้ราษฎรมีสิทธิขั้นพื้นฐานเพื่อในท่ีสุดแลว้จะใชสิ้ทธิขั้นพื้นฐานต่อสู้กบัอ านาจของกษตัริย ์
ส าหรับในอังกฤษถึงแม้ว่าจะมีรูปแบบของรัฐเป็นราชอาณาจักร แต่จากการพัฒนาในทาง
ประวติัศาสตร์ย่อมจะเห็นได้ว่าระบบการเมืองการปกครองของอังกฤษนั้ น มีลักษณะเป็น

                                                           
45 สิทธิพร เศาภายน.  (2556).  สิทธิในกระบวนการยุติธรรมตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 39. หลกัสูตรหลกันิติธรรม
เพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 1 ปี วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 3-4. 
46 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 3-4. 
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ประชาธิปไตย แมอ้งักฤษจะมีลกัษณะเป็นราชอาณาจกัรก็จริง แต่ภายในโครงสร้างรัฐก็มีลกัษณะ
ของสาธารณะรัฐจ าแลงแฝงอยู ่แมว้า่องักฤษจะมีกษตัริยเ์ป็นประมุข แต่ก็มีลกัษณะการเป็นประมุข
ในทางพิธี ในปัจจุบนัแทบจะปราศจากอ านาจในทางเน้ือหา มีขอ้สังเกตวา่องักฤษไม่มีรัฐธรรมนูญ
เป็นลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นสิทธิพื้นฐานหรือสิทธิทางรัฐธรรมนูญจึงไม่ปรากฏชดัแจง้เหมือนใน
ยุโรปท่ีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร อยา่งไรก็ตามกฎเกณฑ์เก่ียวกบัสิทธินั้นพื้นฐานท่ีไม่เป็น
ลายลกัษณ์อกัษรในองักฤษนั้น มีมาตรฐานไม่ดอ้ยกว่าในภาคพื้นยุโรป โดยเฉพาะหลกัประกนั
ในกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเรียกวา่ “หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ”47  
   ในระบบกฎหมายไทย การประกาศรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานของราษฎรคร้ังแรก
ปรากฏ ในประกาศคณะราษฎร เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 โดยประกาศให้ราษฎรมีสิทธิเสมอกนั 
อยา่งไรก็ตาม ค าประกาศในเร่ืองดงักล่าวเบ้ืองแรกนั้นไม่ไดรั้บการบญัญติัในพระราชบญัญติัธรรมนูญ
การปกครองแผ่นดินสยามชัว่คราว พุทธศกัราช 2475 ซ่ึงถือวา่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก แต่ไดรั้บ
การบญัญติัเป็นบทกฎหมายในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 ซ่ึงถือวา่เป็น
รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีสองโดยมีการบญัญติัรับรองสิทธิในความเสมอภาค เสรีภาพในศาสนา ตลอดจน
เสรีภาพในรางกาย เคหสถาน ทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุม
โดยเปิดเผย การตั้ งสมาคมและการอาชีพ และต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศกัราช 2489 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 3 ไดบ้ญัญติัรับรองเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะ 
การตั้งคณะพรรคการเมือง ตลอดจนการรับรองสิทธิในการเสนอเร่ืองราวร้องทุกข์48 
   (2) ประเภทของสิทธิขั้นพื้นฐาน 
   รัฐธรรมนูญจะบัญญัติคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานแต่ละประเภทไวใ้นระดับท่ี
แตกต่างกนัไป ดงัน้ี สิทธิขั้นพื้นฐาน (สิทธิและเสรีภาพ) เป็นประเภทท่ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากดัได้
โดยไม่มีเง่ือนไขพิเศษส าหรับการออกฎหมายฉบบันั้น ซ่ึงหมายความวา่ แมรั้ฐธรรมนูญรับรองสิทธิ
และเสรีภาพเป็นหลกั แต่องค์กรนิติบัญญัติ อาจออก าหมายมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพได้ตามท่ี
เห็นสมควร อยา่งไรก็ตามแมส้ามารถจ ากดัสิทธิเช่นวา่น้ีไดแ้ต่ไม่อาจลบลา้งสิทธิน้ี และแมว้า่จะเป็น
กรณีรัฐธรรมนูญอนุญาตให้กระท าได้ตามท่ีเห็นสมควร แต่องค์กรนิติบัญญัติก็จะต้องตราให้
สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญน้ีดว้ย  
   สิทธิขั้นพื้นฐาน ประเภทท่ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากดัไดก้็แต่โดยการปฏิบติัตาม
เงื่อนไขพิเศษที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว ้เงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดไวอ้าจเป็นสถานการณ์
อย่างใดอยา่งหน่ึง หรือวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึง  
                                                           
47 สิทธิพร เศาภายน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 3-4. 
48 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2547).  หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 48-49. 



38 

   สิทธิขั้นพื้นฐาน ประเภทท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยเด็ดขาดไม่อนุญาตให้องคก์ร
นิติบญัญติัตรากฎหมายมาจ ากดัสิทธิได ้ตวัอย่างของบทบญัญติัประเภทน้ี เช่น เสรีภาพในการ
นบัถือศาสนา ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 37  
   จากลกัษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพขา้งตน้แลว้ จะเห็นไดว้า่ในระบบ การใช้
อ านาจรัฐไม่ว่าจะเป็นในลกัษณะใดก้าวล่วงเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิ และเสรีภาพของราษฎร
ย่อมไม่อาจท าไดง่้ายตามอ าเภอใจ แมอ้งค์กรนิติบญัญติัจะเป็นองค์กรท่ีความชอบธรรมมากท่ีสุด
ในระบอบประชาธิปไตย แต่ในการใชอ้  านาจตรากฎหมายกา้วล่วงสิทธิของราษฎรนั้น องคก์รนิติบญัญติั
จะตอ้งค านึงหลกัการหลาย ๆ ประการ เพื่อให้การใช้อ านาจนั้นก่อให้เกิดประโยชน์และคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพแก่พลเมืองมากท่ีสุด49  
  สรุป หลกัวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพ เป็นหลกัท่ีวางไวเ้ก่ียวกบัเร่ืองสิทธิ อ านาจในการ
กระท าการหรือไม่กระท าการของบุคคล เพื่อประโยชน์ทางหน่ึงทางใด ซ่ึงการกระท าใดท่ีถือวา่เป็นสิทธิ 
ตอ้งเป็นการกระท าท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครอง โดยบุคคลผูไ้ดรั้บประโยชน์สามารถใชสิ้ทธิทางศาล 
ซ่ึงเม่ือเกิดสิทธินั้นแลว้ ยอ่มเกิดหนา้ท่ีผูกพนัแก่บุคคลอ่ืนดว้ย ดงันั้น สิทธิและหนา้ท่ีจึงเป็นของคู่กนั 
เพราะเน่ืองจากบุคคลใดมีสิทธิท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้แลว้ บุคคลอ่ืนก็ตอ้งมีหนา้ท่ีท่ีจะ
ไม่ขดัขวางหรือรบกวนอยา่งหน่ึงอยา่งใดในการใช ้สิทธิเพื่อใหเ้ป็นไปตามสิทธิอนัชอบนั้น 
 2.5.5 หลกัความได้สัดส่วน  
 หลกัความได้สัดส่วนนั้นถือว่าเป็นหลกัทัว่ไปในทางกฎหมายมหาชนท่ีมิได้บญัญติัไว้
เป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ไดรั้บการยอมรับว่าเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปอย่างกวา้งขวาง นอกจากน้ี
ยงัได้รับการยอมรับว่า เป็นหลักกฎหมายในกฎหมายระหว่างประเทศ จะเห็นได้ว่าหล ัก
ความได ้สัดส่วนนั้นเป็นหลักท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักในทางกฎหมายท่ีส าคัญซ่ึงเป็น
เคร่ืองมือท่ีส าคญัอย่างหน่ึงของศาลในการปรับบงัคบัใช้ทางกฎหมายเพื่อควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ 
ทั้งน้ีเพราะรากฐานของหลกัความไดส้ัดส่วนนั้นมีพื้นฐานมาจากหลกัความยติุธรรมอนัเป็นพื้นฐาน
ของหลกักฎหมายทัว่ไป หลกัความไดส้ัดส่วนนั้นเป็นหลกัท่ีค านึงถึงความยุติธรรมทั้งในส่วนของ
ปัจเจกบุคคลและความยุติธรรมต่อสังคมโดยรวมดว้ย ทั้งน้ีเพราะการอาศยัอยูร่่วมกนัในสังคมนั้น
ผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคลก็ดี ผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลท่ีแตกต่างกนัก็ดีรวมทั้งผลประโยชน์
ของมหาชนก็ดี ย่อมมีผลกระทบต่อกนัและกนัเสมอ ทั้งน้ีดว้ยเหตุท่ีหลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัท่ี
ส าคญัในการตรวจสอบการกระท าของรัฐทั้งหลายอนัมีผลส าคญัต่อความสมบูรณ์หรือความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐนั้น ๆ และโดยท่ีหลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป
ในระดบัของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดงันั้นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะไดท้  าความเขา้ใจหลกัความ
                                                           
49 กาญจนารัตน์ ลีวโิรจน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 2-3. 
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ไดส้ัดส่วนเพื่อน ามาใชเ้ป็นหลกัเกณฑ์ในการควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐทั้งหลายซ่ึ งสาระ
ส าคญัของหลกัความไดส้ัดส่วนมีอยู ่3 ประการคือ50 
  1) หลกัความเหมาะสม (Principle of Suitability) 
  เป็นหลกัความเหมาะสมของมาตรการหรือวิธีการอนัใดอนัหน่ึง กล่าวคือ มาตรการท่ี
อาจท าให้บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวไ้ดม้าตรการอนัใดอนัหน่ึงจะเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสม 
หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีมุ่งหมายไดห้รือการบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าวนั้น
เป็นไปดว้ยความยากล าบาก หรือสภาพการณ์ซ่ึงรัฐไดท้  าการแทรกแซงและภายในสภาพการณ์นั้น
รัฐจะตอ้งค านึงถึงการท าให้บรรลุวตัถุประสงคที์่ก  าหนดไวโ้ดยมาตรการนั้นวางอยูบ่นสมมติฐาน
ที่ไดรั้บการยอมรับหรือเป็นมาตรการท่ีไดแ้สดงให้เห็นอย่างชดัแจง้ว่ามีความเป็นไปไดท่ี้จะบรรลุ
วตัถุประสงค์ดังกล่าว ในกรณีน้ีจึงถือได้ว่ามาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม ซ่ึงหลักการ
ดงักล่าวน้ี เป็นหลักท่ีบังคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจรัฐในการออกกฎหมายต้องมีความเหมาะสมกบัการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น กฎ ค าสั่ง และขอ้บงัคบัใดที่ใช้ดุลพินิจไม่เหมาะสม
ในการด าเนินการตามท่ีบญัญติัไว ้ยอ่มถือวา่เป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสม ซ่ึงศาลอาจกา้วล่วงใชอ้  านาจ
เพิกถอนได้51 
  2) หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) เป็นหลกัท่ีพิจารณามาตรการหรือวิธีการ
ท่ีเหมาะสมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบนอ้ยท่ีสุดเท่านั้นหรือความจ าเป็นของมาตรการใดมาตรการหน่ึงนั้น
ไม่มีอยู่ หากการบรรลุเป้าหมายเดียวกนันั้นหรือผลส าเร็จท่ีดีกว่าสามารถจะกระท าไดโ้ดยวิธีการ
หรือมาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือก่อให้เกิดผลกระทบท่ีน้อยกว่า โดยในหลกัความจ าเป็นจะตอ้ง
ค านึงวา่มาตรการใดมาตรการหน่ึงจะมีความจ าเป็น เม่ือไม่สามารถท่ีจะเลือกมาตรการอ่ืนใดท่ีมีผล
เช่นเดียวกบัมาตรการท่ีเลือกได ้อีกทั้งมาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน
นอ้ยท่ีสุด และอาจสรุปไดว้า่จะมีมาตรการเดียวเท่านั้นท่ีจะเป็นมาตรการท่ีจ าเป็น52 
  3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality stricto sensu) 
เป็นเร่ืองของความสัมพนัธ์ระหว่างวตัถุประสงค์และวิธีการหลกัความไดส้ัดส่วน ในความหมาย
อย่างแคบมีหลกัการว่ามาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งไม่อยู่นอกเหนือขอบเขตของความสัมพนัธ์
ระหวา่งวิธีการดงักล่าวกบัวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้หรือหากจะกล่าวในเชิงบอกเล่าอาจกล่าวไดว้า่

                                                           
50 บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ.  (2550).  หลักความได้สัดส่วน (principle of proportionality) ในการตรวจสอบ
ขอบเขตอํานาจรัฐ ตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2550). กรุงเทพฯ: ธนา
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52 บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 50.  หนา้ 19.  
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มาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหว่างวิธีการกบั
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้ในส่วนท่ีเก่ียวกบัสิทธิขั้นพื้นฐานและหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อยา่งแคบนั้น อาจกล่าวไดว้า่เป็นมาตรการในการชัง่น ้ าหนกั หาความไดส้ัดส่วนสมดุลวา่ การไดรั้บ
ผลกระทบอันเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปัจเจกบุคคลจะต้องไม่อยู่นอกเหนือจาก
ขอบเขตความสัมพนัธ์ของประโยชน์อนัเป็นเป้าหมายของสาธารณะท่ีก าหนดไว ้ประโยชน์ท่ีได้
จากการด าเนินการตามมาตรการนั้นจะตอ้งมีน ้าหนกัมากกวา่ผลเสียท่ีเกิดจากมาตรการ53 
 สรุป หลกัความไดส้ัดส่วน เป็นหลกัท่ีเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัอย่างหน่ึงของศาล ในการปรับ
บงัคบัใชท้างกฎหมายเพื่อควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ ทั้งน้ี เน่ืองจากรากฐานของหลกัความไดส้ัดส่วนนั้น
มีพื้นฐานมาจากหลกัความยุติธรรมอนัเป็นพื้นฐานของหลกักฎหมายทัว่ไป หลกัความไดส้ัดส่วนนั้น
เป็นหลกัท่ีค านึงถึงความยติุธรรมทั้งในส่วนของปัจเจกบุคคลและความยติุธรรมต่อสังคมโดยรวมดว้ย 

                                                           
53 บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 50.  หนา้ 20. 


