
 

 

บทที ่2 

แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการจัดท าสาธารณูปโภค 
  

ในอดีตการจัดการเร่ืองท่ีอยู่อาศยัของประเทศไทยเป็นหน้าท่ีของรัฐท่ีจะด าเนินการให้
ประชาชนได้มีท่ีอยู่อาศยัเป็นหลกัแหล่ง แต่เมื่อรัฐไม่สามารถด าเนินการไดเ้องจึงไดเ้ปิดโอกาสให้
เอกชนเข้ามาด าเนินการและรัฐเป็นผูค้วบคุม โดยในปี พ.ศ.2515 ไดมี้ค  าสั่งคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 2861 
ออกมาควบคุมการจัดสรรท่ีดิน ต่อมาเมื่อประเทศได้มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมไป 
อยา่งรวดเร็วท าใหเ้กิดปัญหาสะสม เน่ืองจากกฎหมายท่ีควบคุมออกมานานและไม่ไดม้ีการปรับปรุง
ใหท้นัต่อสมยั เกิดปัญหาต่าง ๆ จึงไดม้ีการปรับปรุงกฎหมายใหม่ในปี พ.ศ.25432  แต่ก็ยงัเกิดปัญหา
ต่าง ๆ  เก่ียวกบัเร่ืองสาธารณูปโภค จึงมีการออกกฎหมายอีกปี พ.ศ.25583 เก่ียวกับสาธารณูปโภค
โดยตรง แต่เน่ืองจากปัญหาดงักล่าวก็ยงัไม่คล่ีคลาย อาจจะมาจากเพราะว่าปัญหาได้สะสมมานาน  
อีกทั้งอาจจะแกไ้ขปัญหาไม่ตรงจุด ซ่ึงปัญหาเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยัของประชาชนในประเทศนั้นถือว่าเป็น 
เร่ืองส าคัญ ดังนั้น ในบทน้ีจึงได้ศึกษาถึงวิว ัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุม 
การจดัสรรและการจดัท าสาธารณูปโภคภายในโครงการจดัสรร เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย 
 

2.1  แนวคดิเกี่ยวกับการจดัสรรที่ดินในประเทศไทย 

2.1.1  ววิฒันาการการจดัสรรที่ดิน     
ในอดีต รัฐเป็นผูจ้ดัสรรท่ีดินท่ีอยู่อาศยัและสาธารณูปโภคบางประการให้ประชาชน เช่น 

ถนน ประปา ไฟฟ้า โดยมีจุดประสงค์ท่ีจะช่วยเหลือผูท่ี้มีรายได้น้อยให้มีท่ีอยู่อาศยัอย่างเหมาะสม 
ในสมยัรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม4 จึงไดมี้การจัดตั้งธนาคารอาคารสงเคราะห์ไม่ไดท้ าหน้าท่ี

                                                        
1 ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 ลงวนัที่ 24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2515 ยกเลิกโดยพระราชบญัญติัการจัดสรรที่ดิน 
พ.ศ. 2543. 
2 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 ประกาศ ณ วนัที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ. 2543. 
3 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 (ฉบบัท่ี 2) ประกาศ ณ วนัที่ 25 กนัยายน พ.ศ. 2558. 
4 ณัฐวดี แซ่อึ้ง. (2561). ปัญหาการจัดต้ังนิติบุคคลหมู่บ้านจัดสรร. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต  คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 71. 
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เพียงสนบัสนุนดา้นการเงินในการก่อสร้างท่ีอยูอ่าศยั แต่ยงัท าหน้าท่ีเป็นผูจ้ดัสรรไปในคราวเดียวกนั 
โดยจดัท าโครงการจดัสรรท่ีดินโครงการแรกคือ “โครงการพิบูลยเ์วศน์”5 และไดด้  าเนินการต่อเน่ือง 
อีกหลายโครงการตามนโยบายของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัปฐมฤกษ์ของไทย 
ต่อมาจ านวนประชากรเร่ิมมีจ  านวนมากข้ึน ความตอ้งการท่ีอยู่อาศยัเพ่ิมข้ึน ท าให้รัฐไม่สามารถ
จดัหาท่ีดินใหก้บัประชาชนเพื่อท่ีจะอยูอ่าศยัไดอ้ยา่งเพียงพอ6 การประกอบธุรกิจการจดัสรรท่ีดิน7

ของเอกชน จึงเร่ิมเข้ามามีบทบาทในการจัดสรรท่ีดินเพ่ือท่ีอยู่อาศยั โดยได้รับการสนับสนุน 
จากภาครัฐ ในตอนแรกเร่ิมเป็นไปอย่างเสรี เมื่อผูป้ระกอบธุรกิจไดด้  าเนินการอย่างมีก  าไร ท าให้ 
ผูป้ระกอบธุรกิจด้านน้ีเพ่ิมจ านวนมากข้ึน ปรากฏว่าบางรายประสบความส าเร็จแต่บางราย 
ก็ลม้เหลว ซ่ึงนอกจากจะส่งผลกระทบโดยตรงกบัผูป้ระกอบธุรกิจเองแลว้ ยงัส่งผลกระทบต่อ  
ผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรรให้ไดรั้บความเดือดร้อนดว้ย โดยปัญหาท่ีผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรรประสบกนัอยู่บ่อย ๆ 
ไดแ้ก่ ความไม่เรียบร้อย ความไม่เพียงพอของระบบสาธารณูปโภคในโครงการ การไม่จดัการดูแล
บ ารุงรักษาสาธารณูปโภค และปัญหาความไม่แน่นอนในการโอนสิทธิในท่ีดินใหแ้ก่ผูซ้ื้อท่ีดิน เป็นตน้ 
รัฐเองไดต้ระหนกัถึงมาตรฐานในการควบคุมการจดัสรรท่ีดินของเอกชนให้เป็นไปดว้ยความสงบ
เรียบร้อยและเป็นธรรมต่อผูบ้ริโภค จึงไดใ้ห้กรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย ยกร่างกฎหมาย  คือ 
พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดินข้ึนใชเ้ป็นกฎหมาย โดยเจตนารมณ์ของกฎหมายมุ่งท่ีจะคุม้ครอง 
ทั้งสองฝ่าย ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายผูจ้ดัสรรท่ีดินและผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร อีกทั้งมาตรการในการควบคุม 
ในการด าเนินธุรกิจการจดัสรรท่ีดินของเอกชนให้เป็นไปอย่างมีมาตรฐานและเหมาะสม ทั้งดา้น 
การอนามยั การคมนาคม ความปลอดภยั และการผงัเมืองในปี พ.ศ.  2514 กรมท่ีดินจึงไดย้กร่าง 
“พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน” แต่ก่อนท่ีจะมีการเสนอไปยงัสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้กิดมีการปฏิวติัข้ึน
ในปลายปี พ.ศ. 2514 โดยจอมพลถนอม กิตติขจร หัวหน้าคณะปฏิวติั ไดอ้นุมติัยกร่างพระราชบญัญัติ 
การจัดสรรท่ีดินดังกล่าว ให้เป็นประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 286 ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 2515  

                                                        
5 การเคหะแห่งชาติ. (2560). โครงการพิบูลย์เวศน์. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.housingvm.nha.co.th/VM_2.html.  
[2563, 2 กนัยายน] 
6 ธนู พิมพกรณ์. (2554). ค าบรรยายพระราชบัญญัติการจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543. กรุงเทพฯ: กรมที่ดิน. หนา้ 1. 
7 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ.2543. มาตรา 4. 
 “ในพระราชบัญญติัน้ี “การจัดสรรที่ดิน” หมายความว่า การจ าหน่ายที่ดินที่ได้แบ่งเป็นแปลงย่อย
รวมกนัตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไป ไม่ว่าจะเป็นการแบ่งจากท่ีดินแปลงเดียวหรือแบ่งจากท่ีดินหลายแปลงท่ีมีพื้นท่ี
ติดต่อกนั โดยไดรั้บทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นค่าตอบแทน และให้หมายความรวมถึงการด าเนินการดงักล่าว   
ท่ีได้มีการแบ่งท่ีดินเป็นแปลงย่อยไว้ไม่ถึงสิบแปลง และต่อมาได้แบ่งท่ีดินแปลงเดิมเพิ่มเติมภายในสามปี          
เม่ือรวมกนัแลว้มีจ านวนตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไปดว้ย” 
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หรือเรียกกันว่า “ปว. 286” ออกใช้บังคับเป็นกฎหมาย โดยมีเหตุผลว่า “โดยท่ีปัจจุบันน้ีได้มี
ผูด้  าเนินการจดัสรรท่ีดินเป็นจ านวนมากแต่ยงัไม่มีกฎหมายเพื่อใชค้วบคุมการจดัสรรท่ีดินโดยเฉพาะ
เป็นเหตุใหมี้การพิพาทกนัอีกทั้งการวางแผนผงัโครงการหรือวิธีการในการจดัสรรท่ีดินก็ไม่ถูกตอ้ง
ตามหลกัวิชาการผงัเมืองจ าเป็น8จะตอ้งมีกฎหมายเพื่อควบคุมการจดัสรรท่ีดินของเอกชนให้เป็นไป
ด้วยความเรียบร้อยเพ่ือประโยชน์ของผูซ้ื้อท่ีดินจัดสรรและเพ่ือผลในทางเศรษฐกิจสังคมและ 
การวางผงัเมือง” และมีผลใชบ้งัคบัเมื่อพน้ก าหนดหกสิบวนันบัแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา 

ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 บงัคบัใชเ้ป็นเวลามานานกว่า 27 ปี9 พบว่ายงัมีหลกัการ
และรายละเอียดของกฎหมายบางประการท่ีไม่สอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไป อีกทั้ง
ยงัไม่ใหค้วามส าคญักบัสาธารณูปโภคเท่าท่ีควรท าใหผู้จ้ดัสรรท่ีดินอาศยัช่องว่างดงักล่าวเอาเปรียบ
กบัผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร จึงมีการรวบรวมปัญหาขอ้พิพาท และมีการออกกฎหมายมาใชบ้งัคบัแทนท่ี
ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 คือ พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ.2543 เพื่อปรับปรุง
และก าหนดมาตรฐานในการคุ้มครองผูซ้ื้อท่ีดินจัดสรรให้เหมาะสมกับสภาพสังคมยิ่งข้ึน  
ซ่ึงกฎหมายฉบบัน้ี ท าใหรั้ฐบาลสามารถควบคุมดูแลธุรกิจการจดัสรรท่ีดินของเอกชนและคุม้ครอง
ประโยชน์ของประชาชนผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรรไดใ้นระดบัหน่ึง แต่กฎหมายฉบบัน้ีก็ยงัมีขอ้บกพร่อง 
อยูม่าก ท าใหก้ารควบคุมดูแลธุรกิจการจดัสรรท่ีดินของเอกชนโดยรัฐและการคุม้ครองประโยชน์
ของประชาชนผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร ไม่ก่อใหเ้กิดผลไดอ้ยา่งเต็มท่ี  โดยในช่วง พ.ศ.2515 ถึง พ.ศ.2543 
ธุรกิจการจัดสรรท่ีดินของภาคเอกชนมีการขยายตัวมากไม่ว่าจะเป็นในกรุงเทพมหานคร หรือ
จงัหวดัใหญ่ ๆ ในประเทศไทย ท าให้เกิดการแข่งขนัในธุรกิจเป็นอย่างมากไม่ว่าจะเป็นโฆษณา   
การลด แลก แจก แถม หรือรูปแบบบา้นท่ีมีความทนัสมยั ใกลห้า้งสรรพสินคา้ การเดินทางสะดวก
ประกอบกบัมีการบริการสาธารณะท่ีดี เช่น สโมสร สระว่ายน ้ า ท่ีออกก าลงักาย เป็นตน้ เพ่ือจูงใจ   
ผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร ในช่วงเวลาปี พ.ศ. 2540 ไดเ้กิดวิฤตทางการเงินในประเทศไทย ซ่ึงทัว่โลกรู้จกักนั
ในช่ือ “วิกฤตต้มย  ากุ ้ง”10 มีการลดค่าเงินบาท มีการปิดสถาบันการเงิน (Financial Institution) 
จ  านวนมากท าใหเ้กิดภาวะเศรษฐกิจตกต ่า ผูป้ระกอบการต่าง ๆ ท่ีไดรั้บการสนบัสนุนแหล่งเงินทุน
จากสถาบนัการเงินไม่สามารถด าเนินธุรกิจต่อไปได้ เกิดภาระหน้ีสินท่ีเพ่ิมข้ึนเป็นจ านวนมาก       
ไม่เวน้แมแ้ต่ธุรกิจจดัสรรท่ีดิน ท าใหก้ารจดัสรรท่ีดินหลาย ๆ โครงการมีปัญหา เช่น การก่อสร้าง 

                                                        
8 ณัฐนนท ์บุญมา.  (2563).  ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการจัดท าสาธารณูปโภคในโครงการจัดสรรที่ดิน. สารนิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต กลุ่มวิชากฎหมายธุรกิจ, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม. หนา้ 48. 
9 ธนู พิมพกรณ์. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 6. หนา้ 2. 
10 รชต ฉัตรวชิระวงษ.์ (2559). ปัญหาการจัดสรรที่ดินตามกฎหมายการจัดสรรที่ดิน : ศึกษากรณีที่ดินที่ใช้เพื่อบริการ
สาธารณะ. สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม. หนา้ 17. 
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ท่ีไม่ไดคุ้ณภาพ หรือไม่สามารถก่อสร้างใหแ้ลว้เสร็จ หรือไม่สามารถโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้แก่ 
ผูซ้ื้อท่ีดินจัดสรร เป็นต้น ด้วยเหตุน้ีรัฐบาลจึงเห็นถึงความจ าเป็นท่ีต้องออกพระราชบัญญัติ 
การจัดสรรท่ีดิน พ.ศ.254311 เพื่อออกมาควบคุมดูแลธุรกิจ และมีบทบัญญัติครอบคลุมในการ
คุม้ครองประโยชน์ของประชาชนผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร โดยไดเ้พ่ิมหลกัการท่ีส าคญัในเร่ืองการไดสิ้ทธิ
ในท่ีดินจัดสรร การออกใบอนุญาตให้ท าการจัดสรรท่ีดินให้แน่นอน รวมถึงการก าหนดให้มี
ผูรั้บผดิชอบบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะไวด้ว้ย  

ถึงกระนั้นพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ก็ยงัไม่ครอบคลุมถึงเร่ืองของการ
โอนท่ีดินอนัเป็นแปลงสาธารณูปโภค หรือท่ีดินเพ่ือใชบ้ริการสาธารณะไปยงับุคคลอ่ืน รวมทั้ง
ก  าหนดหลกัเกณฑก์ารพน้จากหนา้ท่ีบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคของผูจ้ดัสรร จึงไดอ้อกพระราชบญัญติั
การจดัสรรท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 255812 เพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 

2.1.2  ความหมายของการจดัสรรที่ดิน 
ตามพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ไดใ้หค้วามหมายของการกระท าท่ีเขา้ข่าย

เป็นการจดัสรรท่ีดินว่า  
“การจดัสรรท่ีดิน”13 หมายความว่า การจ าหน่ายท่ีดินท่ีไดแ้บ่งเป็นแปลงยอ่ยรวมกนัตั้งแต่

สิบแปลงข้ึนไป ไม่ว่าจะเป็นการแบ่งจากท่ีดินแปลงเดียวหรือแบ่งจากท่ีดินหลายแปลงท่ีมีพ้ืนท่ี
ติดต่อกนัโดยไดรั้บทรัพยสิ์นหรือค่าตอบแทน และใหค้วามหายรวมถึงการด าเนินการดงักล่าวท่ีได้
มีการแบ่งท่ีดินเป็นแปลงยอ่ยไวไ้ม่ถึงสิบแปลงและต่อมาไดแ้บ่งท่ีดินแปลงเดิมเพ่ิมเติมภายในสามปี 
เม่ือรวมกนัแลว้มีจ  านวนตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไดด้ว้ย จากความหมายดงักล่าวจึงพอสรุปลกัษณะและ
หลกัเกณฑอ์นัเป็นองคป์ระกอบของการจดัสรร14ท่ีได ้ดงัน้ี 

1) เป็นการจ าหน่ายท่ีดินท่ีไดแ้บ่งเป็นแปลงย่อยรวมกนัตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไป โดยท่ีดิน
แปลงย่อยท่ีน ามาจ าหน่ายจะเป็นการแบ่งจากท่ีดินแปลงเดียวหรือแบ่งจากท่ีดินหลายแปลงก็ได ้    
แต่ถา้หลายแปลงตอ้งมีพ้ืนท่ีติดต่อกนั และ 

2) ตอ้งไดรั้บทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นค่าตอบแทน หรือ 
3) เป็นการจ าหน่ายท่ีดินท่ีไดม้ีการแบ่งท่ีดินเป็นแปลงย่อยไวไ้ม่ถึงสิบแปลงโดยไดรั้บ

ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นค่าตอบแทน ต่อมาได้แบ่งท่ีดินแปลงเดิมเพ่ิมเติมและจ าหน่าย           

                                                        
11 ประกาศราชกิจจานุเบกษา ฉบบักฤษฎีกา เล่ม 117 ตอนที่ 45 ก วนัที่ 23 พฤษภาคม 2543. 
12 ประกาศราชกิจจานุเบกษา ฉบบักฤษฎีกา เล่ม 132 ตอนที่ 92 ก วนัที่ 25 กนัยายน 2558. 
13 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543. มาตรา 4. 
14 ธนู พิมพกรณ์. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 6. หนา้ 2. 
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โดยไดรั้บทรัพยสิ์นหรือประโยชน์เป็นค่าตอบแทนภายในสามปี เม่ือรวมกนัแลว้มีจ  านวนตั้งแต่  
สิบแปลงข้ึนไป 

ส าหรับการนับระยะเวลาสามปีจะนับอย่างไร15 หากเป็นการจ าหน่ายท่ีดินท่ีแบ่งแยกไว ้
เดิมไม่ถึงสิบแปลงก็ให้นับระยะเวลาสามปีต่อเน่ืองจากวนัจดทะเบียนแบ่งแยกเป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณา ส าหรับในความหมายของการจดัสรรท่ีดินน้ีจะไม่ค านึงถึงจ  านวนเน้ือท่ีของท่ีดินแปลงย่อย
หรือแปลงแบ่งแยก ว่าจะมีเน้ือท่ีมากน้อยเท่าใดแมจ้ะแบ่งเพียง 1 ตารางวาก็นับว่าเป็นหน่ึงแปลง   
แต่จะค านึงถึงจ านวนแปลงท่ีดินเป็นประการส าคญั ถา้เป็นการแบ่งแยกเป็นแปลงยอ่ยมีจ  านวนรวมกนั
ตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไปแลว้ก็อยูใ่นความหมายของการจดัสรรท่ีดินน้ี  

ส่วนกรณีท่ีเป็นการด าเนินการโดยการใส่ช่ือบุคคลหลายคนเขา้กรรมสิทธ์ิรวมในท่ีดิน
แปลงเดียวกนัแลว้จึงมาแบ่งแยกเป็นแปลงยอ่ยตั้งแต่สิบแปลงเพ่ือแบ่งกรรมสิทธ์ิกนั ถา้ตรวจสอบ
หรือพิสูจน์ไดว้่าเป็นการจ าหน่ายท่ีดินเขา้ข่ายเป็นการจดัสรรท่ีดินตามความหมายทั้งส้ิน และในการ
จ าหน่ายท่ีดินแบ่งเป็นแปลงย่อยรวมกันตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไปไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการเพ่ือ
จ าหน่ายในลกัษณะท่ีอยู่อาศัย เพื่อประกอบการพาณิชย ์เพื่อประกอบการอุตสาหกรรมหรือ 
เพ่ือเกษตรกรรม ก็จะอยูใ่นลกัษณะเป็นการจดัสรรท่ีดินตามความหมายน้ีเช่นเดียวกนั 

กรณีท่ีก  าหนดระยะเวลาในการแบ่งแยกท่ีดินเป็นแปลงย่อยภายในสามปีนั้น เป็นการ
ก าหนดระยะเวลาไวต้ามบทบญัญติัเก่ียวกบัการขออนุญาตท าการคา้ท่ีดิน16 ตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เพ่ือป้องกนัมิใหมี้การแบ่งท่ีดินเป็นแปลงยอ่ยคร้ังละ 9 แปลงหลายคร้ังเพ่ือหลีกเล่ียงกฎหมาย 
ส่วนเหตุผลท่ีก  าหนดในพระราชบญัญติัการจัดสรรท่ีดิน พ.ศ.2543 ว่าการจดัสรรท่ีดินจะต้องมี
จ  านวนตั้งแต่สิบแปลงข้ึนไป ซ่ึงเป็นจ านวนท่ีเคยก าหนดไวใ้นประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 
(พ.ศ. 2515) นั้นไม่พบเหตุผลท่ีแน่ชัด  แต่น่าจะมีเหตุผลท่ีว่าเดิมก่อนประกาศของคณะปฏิวติั    
ฉบับท่ี 286 (พ.ศ. 2515) ใช้บังคับ การจัดสรรท่ีดินด าเนินการกันอย่างเสรียงัไม่มีการควบคุม          
จึงไม่เป็นความผดิทางอาญาฐานกระท าการจดัสรรท่ีดินโดยไม่ไดรั้บอนุญาต  ซ่ึงเป็นเร่ืองระหว่าง
เอกชนกบัเอกชนในทางแพ่ง แต่เม่ือประกาศของคณะปฏิวติัฉบับน้ีใชบ้ังคบัมีบทก าหนดโทษ     
ทางอาญา17 ฐานกระท าการจดัสรรท่ีดินโดยไม่ไดรั้บอนุญาต การก าหนดใหม้ีโทษทางอาญาจึงควร

                                                        
15 หนงัสือกรมที่ดิน  ที่ มท 0517.2/ว1881. ลงวนัที่ 17 มิถุนายน 2548. 
16 การคา้ท่ีดิน ยกเลิกโดยพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายท่ีดิน (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2551 ซ่ึงประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 25 ตอน 33 ก ลงวนัที่ 13 กุมภาพนัธ์ 2551. 
17 ประกาศของคณะปฏิบติั ฉบบัท่ี 286. 
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อยูใ่นพฤติการณ์ท่ีท าใหป้ระชาชนจ านวนมากไม่ตอ้งไดรั้บความเดือดร้อนมิฉะนั้นการจดัสรรท่ีดิน
เพียงแปลงสองแปลงก็ต้องขออนุญาตด้วย ซ่ึงจะไม่คุ ้มค่าในการลงทุนและเป็นการไม่สมควร 
ท่ีจะก าหนดความรับผิดทางแพ่งให้เป็นทางอาญา ประกอบกับการแบ่งแยกเพื่อการอย่างอ่ืน
โดยทัว่ไป เช่น การใหก้็มีไม่มากนกัท่ีจะเกินสิบแปลง และการก าหนดจ านวนไวท่ี้สิบแปลงข้ึนไป 
ก็มีความเหมาะสมทางการผงัเมือง 18 และเพ่ือประโยชน์ของผูซ้ื้อท่ีดินจัดสรรทางการอนามัย  
การคมนาคม ความปลอดภยั ดงันั้น จ  านวนแปลงยอ่ยตั้งแต่สิบแปลงจึงยงัคงไวใ้นพระราชบญัญติัการ
จดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ไม่มีการเปล่ียนแปลง 

ผูใ้ดจะท าการจัดสรรท่ีดินต้องไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการก่อน 19 หากผูใ้ดท าการ
จดัสรรท่ีดินโดยไม่ได้รับอนุญาตตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสองปี และปรับตั้งแต่ส่ีหมื่นบาท 
ถึงหน่ึงแสนบาท20 ซ่ึงคณะกรรมการท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 น้ี 
หมายถึงคณะกรรมการจัดสรรท่ีดินกรุงเทพมหานครและคณะกรรมการจัดสรรท่ีดินจังหวดัของ 
แต่ละจงัหวดั 

 
 

                                                                                                                                                               
“ขอ้ 10 หา้มมิใหผู้ใ้ดท าการจดัสรรที่ดิน เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาตจากคณะกรรมการขอและการออก

ใบอนุญาตใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์เง่ือนไข และวิธีการที่ก  าหนดในกฎกระทรวงและให้เสียค่าธรรมเนียมตาม 
ที่ก  าหนดในกฎกระทรวง 

ขอ้ 35 ผูใ้ดฝ่าฝืน ขอ้ 10 วรรคหน่ึง ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 1 ปี และปรับไม่เกิน 10,000 บาท” 
18 “การผงัเมือง” หมายถึง การวางจัดท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม และผงัเมืองเฉพาะในบริเวณ
เมือง และบริเวณท่ีเกี่ยวข้องหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองข้ึนใหม่ หรือแทนเมือง หรือส่วนของเมือง 
ที่ไดรั้บความเสียหาย เพื่อให้มีหรือท าให้ดียิ่งข้ึน ซ่ึงสุขลักษณะความสะดวกสบายความเป็นระเบียบ ความ
สวยงาม การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของประชาชน และสวสัดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการ
เศรษฐกิจสังคม และสภาพแวดลอ้ม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานที่ และวตัถุที่มีประโยชน์ หรือคุณค่าในทาง
ศิลปกรรมสถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศ  
ที่งดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ. 
19 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543. มาตรา 21. 
 “หา้มมิใหผู้ใ้ดท าการจดัสรรที่ดิน เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากคณะกรรมการ 
  การขออนุญาตและการออกใบอนุญาตให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่ก  าหนด 
ในกฎกระทรวง”. 
20 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543. มาตรา 59. 
 “ผูใ้ดฝาฝืนมาตรา 21 ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสองปีและปรับตั้งแต่ส่ีหม่ืนบาทถึงหน่ึงแสนบาท”. 
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 2.1.3  หน่วยงานราชการที่เกีย่วข้องกบัการจดัสรรที่ดิน 
 การด าเนินการประกอบธุรกิจจดัสรรท่ีดินนั้น ผูป้ระกอบการจดัสรรท่ีดินจะตอ้งมีความรู้
เก่ียวกับการขอใบอนุญาตจัดสรรว่าต้องติดต่อกับหน่วยงานใดบ้าง เพื่อปฏิบัติให้ถูกต้องตาม
กฎหมาย ว่าหน่วยงานใดมีอ  านาจในการก ากบั ควบคุม อนุญาต ดูแล ตรวจสอบ ในส่วนต่าง ๆ  
ท่ีเก่ียวขอ้งในการขอใบอนุญาตจดัสรร ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี21 
 

  2.1.3.1  ส านกังานส่งเสริมธุรกิจอสงัหาริมทรัพย์22   
  เป็นหน่วยงานหน่ึงในกรมท่ีดิน สงักดักระทรวงมหาดไทย มีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

ควบคุมการจดัสรรท่ีดิน ดงัน้ี 
   1. ด  าเนินการเก่ียวกบัการขออนุญาตท าการจดัสรรท่ีดินตามพระราชบญัญติัการ 
จดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 และฉบบัแกไ้ข  
    2. ด  าเนินการเก่ียวกบังานเลขานุการคณะกรรมการจดัสรรท่ีดินกลางและ
คณะกรรมการจดัสรรท่ีดินกรุงเทพมหานคร 

3. ใหบ้ริการขอ้มูลและขอ้สาระสนเทศเก่ียวกบัธุรกิจอสงัหาริมทรัพย ์
 

2.1.3.2  ส านกังานท่ีดินจงัหวดั หรือส านกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาแห่งทอ้งท่ี23 ซ่ึงท่ีดิน
ตั้งอยู ่

 เป็นหน่วยงานส่วนภูมิภาคของกรมท่ีดิน สังกัดกระทรวงมหาดไทย เก่ียวข้องกับ          
การควบคุมการจัดสรรท่ีดิน คือการรับค าขออนุญาตท าการจัดสรรท่ีดินและด าเนินการตาม
พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 และฉบบัท่ีแกไ้ข 

 

  2.1.3.3  กรมโยธาธิการและผงัเมือง24  
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สังกัดกระทรวงมหาดไทย มีหน้าท่ี เก่ียวขอ้งกับการควบคุม 

การจดัสรรท่ีดิน ดงัน้ี 

                                                        
21 บุษบา บรรหาร. (2559). ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติการจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543  
ตามมาตรา 70. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม. หนา้ 22. 
22 กรมที่ดิน. (2563).  ภารกิจส านักงานส่งเสริมอสังหาริมทรัพย์.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.dol.go.th.  
[2563, 29 กนัยายน] 
23 กรมที่ดิน. (2563). ภารกิจส านักงานที่ดินจังหวัด. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.dol.go.th. [2563, 29 กนัยายน]. 
24 กรมโยธาธิการและผงัเมือง. (2563). ภารกิจกรมโยธาธิการและผังเมือง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.dpt.go.th. 
[2563, 29 กนัยายน] 

https://www.dpt.go.th/
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   1. ตรวจสอบการใชป้ระโยชน์ท่ีดินในเขตผงัเมืองรวม กรณีท่ีดินท่ีขออนุญาต
จดัสรรท่ีดิน อยูใ่นเขตผงัเมืองรวมตอ้งไม่อยู่ในขอ้ห้ามการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเพื่อการจดัสรรท่ีดิน
ตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 
   2. การตรวจสอบและประมาณการค่าก่อสร้างสาธารณูปโภค เพ่ือก  าหนดวงเงินค ้ า
ประกนัการจดัท าสาธารณูปโภค ในกรณีท่ีผูข้อจัดสรรท่ีดิน ยงัมิไดจ้ดัท าสาธารณูปโภค และใน
กรณีท่ีผูข้ออา้งว่าไดจ้ดัท าใหมี้สาธารณูปโภค หรือบริการสาธารณะ หรือไดป้รับปรุงท่ีดินนั้นตาม
แผนผงั และโครงการท่ีขออนุญาตเสร็จแลว้ทั้งหมด หรือเพียงบางส่วน เพ่ือไม่ตอ้งให้ธนาคารหรือ
สถาบนัการเงินค ้าประกนัการจดัท าสาธารณูปโภค หรือลดวงเงินค ้าประกนัการจดัท าสาธารณูปโภค
แลว้แต่กรณีตามพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 24 
   3. การตรวจสอบการขุดดิน และถมดิน ในโครงการจดัสรรท่ีดินท่ีขออนุญาตให้
เป็นไปตามพระราชบญัญติัการขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 
 

  2.1.3.4  กรมทางหลวง25  
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สังกดักระทรวงคมนาคม มีหน้าท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการ

จดัสรรท่ีดิน คือ ตรวจสอบท่ีดินท่ีขออนุญาตจดัสรรว่าอยูใ่นแนวเขตเวนคืนท่ีดินตามพระราชบญัญติั
ว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 หรือไม่ และอนุญาตให้เช่ือมถนนในโครงการจดัสรร
ท่ีดินกบัทางหลวง ตามพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 

 

  2.1.3.5  องคก์รปกครองรูปแบบพิเศษและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน26 
  องคก์รปกครองรูปแบบพิเศษ ไดแ้ก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา หรือองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั แลว้แต่กรณี  
มีหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรรท่ีดิน ดงัน้ี 
  1. การขออนุญาตก่อสร้างอาคาร และควบคุมการก่อสร้างใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติั
การควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
  2. การขออนุญาตระบายน ้ าจากโครงการจดัสรรท่ีดินลงสู่ทางน ้ าหรือแหล่งน ้ าสาธารณะ 
ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457  

                                                        
25 กรมทางหลวง. (2563). หน้าที่และความรับผิดชอบของกรมทางหลวง.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.doh.go.th. 
[2563, 29 กนัยายน] 
26 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น. (2563). ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.  (ออนไลน์). เขา้ถึงได้จาก: 
https://www.phonyang.go.th. [2563, 29 กนัยายน] 

http://www.doh.go.th/
https://www.phonyang.go.th/
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  3. การขออนุญาตเช่ือมถนนในโครงการจดัสรรท่ีดิน กบัทางสาธารณะซ่ึงอยู่ในความ
ดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ องคก์รปกครองรูปแบบพิเศษ แลว้แต่กรณี 
  4. การขอให้บริการจดัเก็บขยะในโครงการจดัสรรท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง พ.ศ. 253527 
  5.  การขอใหบ้ริการประปาแก่โครงการจดัสรรท่ีดิน ในกรณีเป็นระบบประปาหมู่บา้น
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

 2.1.3.6  กรมเจา้ท่า28 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สงักดักระทรวงคมนาคม เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรร

ท่ีดิน ในกรณีการขออนุญาตระบายน ้ าจากโครงการจดัสรรท่ีดินลงสู่แม่น ้ าล  าคลอง และก่อสร้างส่ิง 
ล่วงล  าน ้ า ซ่ึงอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของกรมเจ้าท่า ตามพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย  
พ.ศ. 2456 

 

 2.1.3.7  กรมชลประทาน29 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เก่ียวขอ้งกบัการควบคุม

การจดัสรรท่ีดินในกรณีการขออนุญาตระบายน ้ าจากโครงการจดัสรรท่ีดินลงสู่คลองชลประทาน 
ซ่ึงอยูใ่นความดูแลของกรมชลประทาน ตามพระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 

 

 2.1.3.8  ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม30 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สงักดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เก่ียวขอ้ง

กบัการควบคุมการจดัสรรท่ีดินในกรณีการขออนุญาตจดัสรรท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยู่อาศยั หรือเพื่อ
ประกอบการพาณิชย ์ซ่ึงมีจ  านวนท่ีดินแปลงย่อยตั้งแต่ห้าร้อยแปลงข้ึนไป หรือเน้ือท่ีเกินกว่าหน่ึง
ร้อยไร่ ผูข้อตอ้งจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มตามพระราชบัญญัติส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

 
 
 

                                                        
27 บุษบา บรรหาร. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21.  หนา้ 22 - 23. 
28 กรมเจา้ท่า. (2563). ภารกิจกรมเจ้าท่า.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.md.go.th. [2563, 29 กนัยายน]. 
29 กรมชลประทาน. (2563). ภารกิจกรมชลประทาน.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.rid.go.th. [2563, 29 กนัยายน]. 
30 ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม. (2563). ภารกิจส านักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.onep.go.th. [2563, 29 กนัยายน] 

https://www.rid.go.th/
http://www.onep.go.th/
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  2.1.3.9  การไฟฟ้านครหลวง31 หรือการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค32 แลว้แต่กรณี 
 เป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ เก่ียวข้องกับการควบคุมการจัดสรรท่ีดิน  ในกรณีการ

ออกแบบประมาณการค่าติดตั้งระบบไฟฟ้า ในโครงการจัดสรรท่ีดินให้เป็นไปตามมาตรฐาน 
ของการไฟฟ้า ตามพระราชบญัญติัการไฟฟ้านครหลวง พ.ศ. 2501 และพระราชบัญญัติการไฟฟ้า 
ส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 

 

 2.1.3.10  การประปานครหลวง33 หรือการประปาส่วนภูมิภาค34 แลว้แต่กรณี 
 เป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรรท่ีดิน ในกรณีออกแบบ

ประมาณการค่าติดตั้งและด าเนินการติดตั้งระบบประปา ในโครงการจัดสรรท่ีดินให้เป็นไปตาม
มาตรฐานของการประปา ตามพระราชบญัญติัการประปานครหลวง พ.ศ. 2510 และพระราชบญัญติั 
การประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 

 

 2.1.3.11  กรมทรัพยก์รธรณี35 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สงักดักระทรวงอุตสาหกรรม เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรร

ท่ีดินในกรณีผูข้ออนุญาตจัดสรรท่ีดิน ขออนุญาตขุดเจาะน ้ าบาดาล และขออนุญาตใช้น ้ าบาดาล 
ส าหรับการขอใชน้ ้ าในท่ีดินจดัสรรหรือหมู่บา้นจดัสรรซ่ึงยงัไม่มีระบบน ้ าประปา ผ่านหน้าหมู่บา้น                  
ตามพระราชบญัญติัน ้ าบาดาล พ.ศ. 2520 

 
 
 
 
 

                                                        
31 การไฟฟ้านครหลวง. (2563). ภารกิจการไฟฟ้านครหลวง.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.mea.or.th.  
[2563, 29 กนัยายน] 
32 การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค.  (2563). ภารกิจการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.pea.co.th.  
[2563, 29 กนัยายน] 
33 การประปานครหลวง.  (2563).  ภารกิจการประปานครหลวง.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.mwa.co.th.   
[2563, 29 กนัยายน] 
34 การประปาส่วนภูมิภาค.  (2563).  ภารกิจการประปาส่วนภูมิภาค.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.pwa.co.th.  
[2563, 29 กนัยายน] 
35 กรมทรัพยากรธรณี. (2563). ภารกิจการกรมทรัพยากรธรณี.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.dmr.go.th.  
[2563, 29 กนัยายน] 

https://www.pea.co.th/
https://www.mwa.co.th/
https://www.pwa.co.th/
http://www.dmr.go.th/
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 2.1.3.12  กรมการปกครอง36 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สงักดักระทรวงมหาดไทย เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรรท่ีดิน

ในกรณีการขอเลขท่ีบา้นใหแ้ก่โครงการจดัสรรท่ีดิน ตามพระราชบญัญติัทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 
 

 2.1.3.13  กรมสรรพากร37 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สงักดักระทรวงการคลงั เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรรท่ีดิน       

ในกรณีการจดัเก็บภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร ซ่ึงไดแ้ก่ ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา ภาษีเงินได้ 
นิติบุคคล ภาษีธุรกิจเฉพาะภาษีอากร และอากรแสตมป์ 

 

 2.1.3.14  กรมธนารักษ์38 
 เป็นหน่วยงานของรัฐ สงักดักระทรวงการคลงั เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการจดัสรรท่ีดิน 

ในกรณีการขอประเมินราคาท่ีดินท่ีจดัสรร 
 

2.2  แนวคดิเกี่ยวกับการควบคุมการจดัท าสาธารณูปโภค 

 2.2.1  แนวคดิเกีย่วกบัการจดัท าสาธารณูปโภค 
แต่เดิมภาครัฐมีหน้าท่ีจัดหาท่ีอยู่อาศัยให้แก่ประชาชน 39 พร้อมทั้ งมีหน้าท่ีจัดสร้าง

สาธารณูปโภค เช่น ถนน ประปา ไฟฟ้า ในแต่ละทอ้งท่ีตามความพร้อมของงบประมาณและความ
ตอ้งการของประชาชน  ซ่ึงเมื่อรัฐไดอ้นุญาตใหเ้อกชนเขา้มาด าเนินธุรกิจจดัสรรท่ีดินเพื่อท่ีอยู่อาศยั
แทนรัฐ ผูป้ระกอบธุรกิจยอ่มตอ้งรับหน้าท่ีในการจดัท าสาธารณูปโภคไปดว้ย เน่ืองจากโครงการ
จดัสรรไดแ้บ่งท่ีดินเป็นแปลงยอ่ย ๆ เป็นจ านวนมาก เพื่อใหคุ้ม้ค่าในการด าเนินการแต่ละโครงการ
จึงอาจจะท าใหท่ี้ดินบางแปลงเป็นท่ีดินตาบอด ไม่มีทางเขา้ออกสู่ทางสาธารณะท าให้ผูซ้ื้อมีปัญหา
ไม่สามารถเข้าออกท่ีของตัวเองได้ อีกทั้งการจะขอติดตั้งน ้ าประปา หรือไฟฟ้า ก็เป็นเร่ืองยาก      
หากจะต้องขอวางท่อผ่านท่ีดินบุคคลอ่ืน รัฐจึงมีแนวคิดให้เอกชนผูป้ระกอบการเป็นผูม้ีหน้าท่ี 
ในการจดัท าสาธารณูปโภคต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็นแก่การอยูอ่าศยั โดยไดบ้ญัญติัไวใ้นประกาศคณะปฏิวติั 
ฉบับท่ี 286 ให้ผูจ้ ัดสรรมีหน้าท่ีด  าเนินการจัดท าสาธารณูปโภคภายในโครงการตามแผนผงั

                                                        
36 กรมการปกครอง.  (2563). ภารกิจการกรมการปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.dopa.go.th.  
[2563, 29 กนัยายน] 
37 กรมสรรพากร. (2563). ภารกิจการกรมสรรพากร.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://moc.ocsc.go.th. [2563, 29 กนัยายน]. 
38 กรมธนารักษ.์  (2563).  ภารกิจกรมธนารักษ์.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://treasury.go.th.  [2563, 29 กนัยายน] 
39 ธนู พิมพกรณ์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 6.  หนา้ 1. 

https://www.dopa.go.th/
http://treasury.go.th/
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โครงการท่ีได้รับอนุญาต แต่ก็พบปัญหาหลงัจากผูจ้ดัสรรท่ีดินจัดสร้างให้สาธารณูปโภคตาม
ใบอนุญาตจดัสรรแลว้ แต่ไม่มีขอ้ก  าหนดให้ผูจ้ดัสรรมีหน้าท่ีดูแลบ ารุงรักษาท าให้สาธารณูปโภค
ต่าง ๆ ในโครงการเส่ือมสภาพไม่สามารถใชก้ารได ้ท าใหผู้ซ้ื้อท่ีดินจดัสรรไดรั้บความเดือดร้อน  

จึงไดม้ีการปรับปรุงกฎหมาย พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ข้ึนมาใชแ้ทน
ประกาศคณะปฏิวติั ฉบบั 286 เพ่ือปรับปรุงหลกัเกณฑต่์าง ๆ เช่น เพ่ิมบทบญัญติัหนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบ
บ ารุงรักษาสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ และมาตรการคุม้ครองผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรรให้ไดรั้บ
ความคุม้ครองมากข้ึนเพ่ือใหเ้หมาะสมกบักาลเวลา 

 

2.2.2  ความหมายของสาธารณูปโภค 
เดิมพระราชบัญญัติการจัดสรรท่ี ดิน พ.ศ. 2543 มิได้มีการบัญญัติไว ้ในค านิยาม

ความหมายค าว่า “สาธารณูปโภค” ไวโ้ดยตรงอาจอาศยัเทียบเคียงกบัความหมายตามกฎหมายอ่ืน 
1. พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 40 ได้ให้ความหมายค าว่า

“สาธารณูปโภค” หมายถึง บริการสาธารณะท่ีจดัท าเพ่ืออ  านวยประโยชน์แก่ประชาชน ส่ิงอุปโภค  
ท่ีจ  าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น การไฟฟ้า การประปา การเดินรถประจ าทาง โทรศพัท ์และเมื่อยอ้น
ไปดูความหมายตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 ซ่ึงได้ให้บทนิยามไว้ดังน้ี    
“การประกอบการเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนทัว่ไป เช่น ไฟฟ้า น ้ าประปา” ทั้งน้ีค  าว่า “สาธารณูปโภค” 
เกิดจากการน าค  าว่า “สาธารณ” ซ่ึงแปลว่า “ทัว่ไป” หรือท่ีเรามาใช้ในภาษาไทยเป็นค าวิเศษณ์ 
หมายความว่า “เพ่ือประชาชนทั่วไป” กับค าว่า “อุปโภค” ซ่ึงหมายความว่า “เอามาใช้ให้เกิด
ประโยชน์” มาเขา้สนธิกนัจึงไดห้มายถึง “การประกอบการเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนทัว่ไป” 
ไม่ใช่เพื่อบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ เช่น การไฟฟ้า การประปา  
การโทรศพัท ์ฯลฯ ก็ถือว่าเป็นสาธารณูปโภคทั้งส้ิน 

2.  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดใ้ห้   
ค  านิยามความหมายของคดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 (4)       
คดีพิจารณาเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง โดยมาตรา 3 บญัญัติว่า “ในพระราชบญัญัติน้ี “สัญญา 
ทางปกครอง”41 หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน 

                                                        
40 เร่ิมปรับปรุงเม่ือใดไม่ปรากฏ แต่ราชบณัฑิตยสถานตั้งใจจะจัดพิมพ์ในวโรกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิม 
พระชนมพรรษา 6 รอบ พ.ศ. 2542 แต่มิไดแ้ลว้เสร็จในเวลาดงักล่าว ทว่าในที่สุดไดป้รับปรุงส าเร็จราว พ.ศ. 2544 
โดยยงัคงเรียกว่าฉบบั พ.ศ. 2542 พิมพค์ร้ังแรกเม่ือ พ.ศ. 2546. 
41 ถาวร เกียรติทบัทิว. (2551).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ. หนา้ 483 – 489. 
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ทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้
จดัท าบริการสาธารณะหรือจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  

 จากค านิยามค าว่า สญัญาทางปกครองไดร้ะบุสญัญาประเภทต่าง ๆ ท่ีถือว่าเป็นสัญญา
ทางปกครองและมีสัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณหรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภครวมอยู่ด้วย       
ซ่ึงทางอาจารยถ์าวร เกียรติทบัทิว ไดอ้ธิบายว่าความหมายของสญัญาทั้งสองลกัษณะดงัน้ี 

 สญัญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ42 หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองมอบบริการสาธารณะ
ใหเ้อกชนจดัท า หรือเขา้ร่วมจดัท า ไดแ้ก่ การท าสญัญาต่าง ๆ กบัเอกชน เช่น สัญญาจา้งสอนหนังสือ
ในมหาวิทยาลยั สัญญาจา้งท าอาหารเล้ียงผูล้ี้ภยัก่อส่งกลบัประเทศและสัญญาว่าจา้งเก็บขยะมูลฝอย
ของเทศบาล และสัญญาจ้างลูกจ้างชั่วคราวของส่วนราชการ (ค  าสั่งของศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 545/2546) รวมทั้ งสัญญาท่ีผูใ้ห้สัญญากับหน่วยงานทางปกครองว่าจะกลบัด าเนินการหรือ 
มีส่วนร่วมในการบริการสาธารณะ เช่น สัญญารับทุนการศึกษา (ค  าสั่งของศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 477/2546) สญัญาขอลาศึกษา (ค  าวินิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหว่างศาลท่ี 25/2545) 

สญัญาจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค43 เป็นกรณีท่ีรัฐจดัใหม้ีถาวรวตัถุท่ีประชาชนสามารถ
เขา้ใชป้ระโยชน์ไดโ้ดยตรง หรือเป็นส่ิงท่ีจดัท าข้ึนเน่ืองจากมีความจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิตของ
ประชาชน ซ่ึงแบ่งออกเป็นสองประเภทคือ 

  (1) ทรัพยสิ์นท่ีมีลกัษณะเป็นถาวรวตัถุซ่ึงจดัให้มีข้ึนเพ่ือให้ประชาชนโดยทัว่ไป
สามารถเขา้ใชป้ระโยชน์ร่วมกนัไดโ้ดยตรง เช่น ถนน สะพานสวนสาธารณะ ทางเดินเทา้สาธารณะ 
ท่อระบายน ้ าสาธารณะ ท่าเทียบเรือสาธารณะท่ีพกัผูโ้ดยสารรถประจ าทาง เป็นตน้     

  (2) ทรัพยสิ์นประเภทต่าง ๆ ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใชเ้ป็น
เคร่ืองมือโดยตรงเพื่อประโยชน์ในการจดัท าบริการสาธารณะ และเพื่อประโยชน์แก่ประชาชน 
ในส่ิงอุปโภคท่ีจ  าเป็นต่อการด าเนินชีวิต เช่น เสาไฟฟ้าสายไฟฟ้า ท่อประปา เข่ือน โรงเรียน 
โรงพยาบาล สถานีดบัเพลิง โรงบ าบดัน ้ าเสีย โรงก าจดัขยะ เป็นตน้ 

3. พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 4 ไดบ้ญัญติัค านิยามของค าว่า 
“บริการสาธารณะ” หมายความว่า การให้บริการหรือส่ิงอ  านวยความสะดวกในโครงการตดัสรร
ท่ีดินท่ีก  าหนดไวใ้นโครงการท่ีขออนุญาตจัดสรรท่ีดินตามมาตรา 23 (4) แต่ก็มิไดม้ีการบญัญัติ
ความหมายของค าว่า “สาธารณูปโภค” ไวแ้ต่อยา่งใด  

                                                        
42 อริยพร โพธิใส.  (2554). “ คดีพิพาทเกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง”. จุลนิติ, 8 (1). หนา้ 42.  
43 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 42. 
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 ต่อมาไดม้ีการปรับปรุงกฎหมาย พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2558 
มาตรา 3 ใหเ้พ่ิมบทนิยามค าว่า “สาธารณูปโภค” ระหว่างบทนิยามค าว่า “ผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร” และ  ค  าว่า 
“บริการสาธารณะ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ไดใ้หค้  านิยาม ดงัน้ี 

 “สาธารณูปโภค44 หมายความว่า ส่ิงอ  านวยประโยชน์ท่ีผูจ้ดัสรรท่ีดินไดจ้ดัให้มีข้ึน
เพ่ือใหผู้ซ้ื้อท่ีดินจดัสรรใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตามสญัญาหรือแผนผงัโครงการท่ีไดรั้บอนุญาต” 
  เพื่อแก้ไขปัญหาการตีความหมายผิดของค าว่า “สาธารณูปโภค” และ “บริการ
สาธารณะ” ว่ามีความเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร อีกทั้งได้บัญญัติถึงหน้าท่ีของผูจ้ ัดสรร 
ในการดูแลบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะก่อนมีการส่งมอบให้แก่นิติบุคคล
หมู่บา้นจดัสรรไวอ้ยา่งชดัเจน 
 

2.2.3 แนวคดิการควบคุมการจดัท าสาธารณูปโภค 
พระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 23 ไดบ้ญัญติัว่า 

 “ ผูใ้ดประสงค์จะท าการจัดสรรท่ีดินให้ยื่นค าขอต่อเจ้าพนักงานท่ีดินจังหวัดหรือ 
เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาแห่งทอ้งท่ีซ่ึงท่ีดินนั้นตั้งอยูพ่ร้อมหลกัฐานและรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

  (1) โฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ท่ีมีช่ือผูข้อใบอนุญาตท าการ
จดัสรรท่ีดินเป็นผูมี้สิทธ์ิในท่ีดินโดยท่ีดินนั้นตอ้งปลอดจากบุริมสิทธิใด ๆ เวน้แต่บุริมสิทธิใน 
มูลซ้ือขายอสังหาริมทรัพย์ ในกรณีท่ีท่ีดินท่ีขอท าการจัดสรรท่ีดินมีบุริมสิทธิในมูลซ้ือขาย
อสังหาริมทรัพย ์หรือภาระการจ านอง ให้แสดงบันทึกความยินยอมให้ท าการจัดสรรท่ีดินของ 
ผูท้รงบุริมสิทธิหรือผูรั้บจ านองและจ านวนเงินท่ีผูท้รงบุริมสิทธิหรือผูรั้บจ านองจะไดรั้บช าระหน้ี
จากท่ีดินแปลงย่อยแต่ละแปลง และต้องระบุด้วยว่าท่ีดินท่ีเป็นสาธารณูปโภคหรือท่ีดินท่ีใช้ 
เพ่ือบริการสาธารณะไม่ตอ้งรับภาระหน้ีบุริมสิทธิหรือจ านองดงักล่าว 

  (2) แผนผงัแสดงจ านวนท่ีดินแปลงย่อยท่ีจะขอจัดสรรและเน้ือท่ีโดยประมาณ 
ของแต่ละแปลง 

 

                                                        
44 พระราชบญัญติั การจดัสรรที่ดิน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2558. 
 “มาตรา 3 ใหเ้พิ่มบทนิยามค าว่า “สาธารณูปโภค” ระหว่างบทนิยามค าว่า “ผูซ้ื้อท่ีดินจัดสรร” และค าว่า 
“บริการสาธารณะ” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 

“สาธารณูปโภค” หมายความว่า ส่ิงอ  านวยประโยชน์ท่ีผูจ้ ัดสรรท่ีดินไดจ้ัดให้มีข้ึนเพื่อให้ผูซ้ื้อท่ีดิน
จดัสรรใชป้ระโยชน์ร่วมกนัตามสัญญาหรือแผนผงัโครงการที่ไดรั้บอนุญาต” 
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  (3) โครงการปรับปรุงท่ีดินท่ีขอจัดสรร การจดัให้มีสาธารณูปโภคและบริการ
สาธารณะ รวมทั้งการปรับปรุงอ่ืนตามควรแก่สภาพของทอ้งถ่ิน โดยแสดงผงั รายละเอียด และ
รายการก่อสร้างประมาณการค่าก่อสร้าง และก าหนดเวลาท่ีจะจดัท าให้ แลว้เสร็จ ในกรณีท่ีได้ 
มีการปรับปรุงท่ีดินท่ีขอจดัสรรหรือไดจ้ดัท าสาธารณูปโภคหรือ บริการสาธารณะแลว้เสร็จทั้งหมด
หรือบางส่วนก่อนขอท าการจัดสรรท่ีดิน ให้แสดงแผนผงัรายละเอียดและรายการก่อสร้างท่ีได้ 
จดัท าแลว้เสร็จนั้นดว้ย 

  (4) แผนงาน โครงการ และระยะเวลาการบ ารุงรักษาสาธารณูปโภค 
  (5) วิธีการจ าหน่ายท่ีดินจดัสรรและการช าระราคาหรือค่าตอบแทน 
  (6) ภาระผกูพนัต่าง ๆ ท่ีบุคคลอ่ืนมีส่วนไดเ้สียเก่ียวกบัท่ีดินท่ีขอจดัสรรนั้น 
  (7) แบบสญัญาจะซ้ือจะขายท่ีดินจดัสรร 
  (8) ท่ีตั้งส านกังานของผูข้อใบอนุญาตท าการจดัสรรท่ีดิน 
  (9) ช่ือธนาคาร หรือสถาบนัการเงินท่ีคณะกรรมการจัดสรรท่ีดินกลางก าหนด  

ซ่ึงจะเป็นผูค้  ้ าประกันการจัดให้มีสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะหรือการปรับปรุงท่ีดิน  
และค ้าประกนัการบ ารุงรักษาสาธารณูปโภค และบริการสาธารณะ” 

หลกัเกณฑ์การจดัสรรท่ีดินในปัจจุบนัตามพระราชบญัญติัการจดัสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543  
มีส่วนท่ีแตกต่างจากประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 286 ในการควบคุมวิธีการจดัท าสาธารณูปโภค
ดงัน้ี 

1)  การแสดงแผนผงัรายละเอียดการก่อสร้าง ทั้งในกรณีท่ีท าการปรับปรุงท่ีดินหรือก่อสร้าง
สาธารณูปโภค หรือบริการสาธารณะก่อนท่ีจะไดรั้บอนุญาตให้ท าการจดัสรร โดยตอ้งแสดงแผนผงั
รายละเอียดการก่อสร้างท่ีไดท้  าไปแลว้ จากเดิมไม่ตอ้งแจ้งคณะกรรมการ นั้นก็เน่ืองจากเดิมไม่มี 
การวางเงินค ้ าประกันการบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ การวางเงินค ้ าประกัน
ดงักล่าวเพื่อป้องกนัไม่ใหผู้จ้ดัสรรท่ีดินปล่อยปละละเลยไม่ดูแลบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคและบริการ
สาธารณะภายในโครงการ 

2)  แผนงานและระยะเวลาในการรับผดิชอบบ ารุงรักษาสาธารณูปโภค เพื่อเป็นการก าหนด
ขอบเขตความรับผิดชอบในการบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคของผูจ้ ัดสรรให้แน่นอนตั้ งแต่เร่ิม  
และตอ้งหาธนาคารหรือสถาบนัการเงินมาค ้าประกนัตลอดระยะเวลาท่ีก  าหนดไวใ้นแผนผงัโครงการ
จัดสรร ซ่ึงเป็นหน้าท่ีรับผิดชอบของผูจ้ ัดสรรท่ีต้องรับภาระในการดูแลรักษาสาธารณูปโภค 
และบริการสาธารณในโครงการตามระยะเวลาท่ีผูจ้ดัสรรเป็นผูก้  าหนดหลงัจากสินสุดโครงการ45  

                                                        
45 พระราชบญัญติัการจดัสรรที่ดิน พ.ศ. 2543. มาตรา 43. 
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3) ช่ือธนาคารหรือสถาบนัการเงินท่ีค  ้าประกนัการจดัใหมี้และบ ารุงรักษาสาธารณูปโภค
และบริการสาธารณะ หรือการปรับปรุงท่ีดินเพื่อให้มีผูรั้บผิดชอบในกรณีผูจ้ดัสรรท่ีดินไม่ปฏิบติั
ตามแผนผงัหรือโครงการท่ีไดรั้บอนุญาต เพ่ือความมัน่ใจของผูซ้ื้อท่ีดินจดัสรร ว่าจะมีการก่อสร้าง
สาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ (ถา้มี) จนเสร็จ การท่ีให้ธนาคารหรือสถาบนัการเงินเป็นผูค้  ้ า
ประกันนั้นเป็นวิธีท่ีเหมาะสมท่ีสุด แต่หากคณะกรรมการเห็นว่าธนาคารหรือสถาบันการเงิน 
ท่ีผูจ้ดัสรรเสนอมานั้นไม่มีความน่าเช่ือถือก็สามารถให้เปล่ียนหรือหาธนาคารหรือสถาบนัการเงิน
มาค ้าประกนัวงเงินเพ่ิมไดต้ามสมควร 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นสมควรอนุญาตให้ผูใ้ดท าการจดัสรรท่ีดินและผูน้ั้นยงัมิได้
จดัใหม้ีสาธารณูปโภคหรือบริการสาธารณะหรือการปรังปรุงท่ีดิน หรือด าเนินการยงัไม่แลว้เสร็จ
ตามแผนผงัโครงการ คณะกรรมการจะตอ้งให้ผูข้อใบอนุญาตด าเนินการให้ธนาคาร หรือสถาบนั
การเงินท่ีไดร้ะบุไวใ้นแผนผงัโครงการ น าเงินค ้าประกนัมาช าระภายในระยะเวลาท่ีคณะกรรมการ
ก าหนด เพ่ือคณะกรรมการจะไดใ้ชเ้งินนั้นในการด าเนินการจดัให้มีสาธารณูปโภคหรือบริการ
สาธารณะ หรือปรับปรุงท่ีดินนั้นใหแ้ลว้เสร็จตามแผนผนัโครงการท่ีไดรั้บอนุญาต หากมีเงินเหลือ
จะคือใหแ้ก่ผูค้  ้าประกนัโดยไม่ชกัชา้ 

คณะกรรมการอาจมอบหมายใหผู้ค้  ้าประกนัเป็นผูด้  าเนินการจดัให้มีสาธารณูปโภคหรือ
บริการสาธารณะ หรือปรับปรุงท่ีดินใหแ้ลว้เสร็จภายในเวลาท่ีคณะกรรมการก าหนดแทนการเรียก
ให้ผูค้  ้ าประกนัช าระเงินก็ได ้ถา้ผูค้  ้ าประกนัไม่เร่ิมท าการในเวลาอนัควร หรือไม่ท าให้แลว้เสร็จ
ภายในก าหนด และหากจ านวนเงินท่ีค  ้ าประกันไม่เพียงพอ หรือผูค้  ้ าประกันไม่จ่ายเงินตามท่ี 
ค  ้ าประกันไวท้ั้ งหมดหรือบางส่วนก็ดี ผูข้อใบอนุญาตท าการจัดสรรท่ีดินจะเป็นผูจ่้ายเงินตาม
จ านวนท่ีขาดใหแ้ก่คณะกรรมการเพื่อด าเนินการใหแ้ลว้เสร็จ 

ในกรณีท่ีมีสญัญาท่ีท าไวก้บัคณะกรรมการ ใหป้ระธานคณะกรรมการมีอ  านาจฟ้องและ
ต่อสูค้ดีในนามคณะกรรมการ 

 

                                                                                                                                                               
 “สาธารณูปโภคท่ีผูจ้ดัสรรท่ีดินไดจ้ดัใหมี้ข้ึนเพื่อการจดัสรรท่ีดินตามแผนผงัและโครงการท่ีไดรั้บอนุญาต 
เช่น ถนน สวน สนามเด็กเล่น ให้ตกอยู่ในภาระจ ายอมเพื่อประโยชน์แก่ที่ดินจัดสรร และให้เป็นหน้าที่ของ  
ผูจ้ดัสรรที่ดินที่จะบ ารุงรักษาสาธารณูปโภคดงักล่าว ใหค้งสภาพดงัเช่นท่ีไดจ้ดัท าข้ึนนั้นต่อไป และจะกระท าการ
ใดอนัเป็นเหตุใหป้ระโยชน์แห่งภาระจ ายอมลดไปหรือเส่ือมความสะดวกมิได ้
 ใหผู้จ้ดัสรรท่ีดินจัดหาธนาคารหรือสถาบนักรเงินมาท าสัญญาค ้าประกนัการบ ารุงรักษาสาธารณูปโภค   
ซ่ึงผูจ้ดัสรรท่ีดินไดจ้ดัใหมี้ข้ึน และยงัอยูใ่นความรับผิดชอบในการบ ารุงรักษาของผูจ้ดัสรรที่ดินตามวรรคหน่ึงกบั
คณะกรรมการ และใหน้ ามาตรา 24 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” 
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2.3  หลักการที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการจดัท าสาธารณูปโภค 

 2.3.1  หลกัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 การเกิดข้ึนของสิทธิและเสรีภาพมีท่ีมาจากแนวความคิด โดยแบ่งออกเป็น 2 แนวทาง คือ
แนวทางความคิดดา้นหลกัทฤษฎีของส านกักฎหมายธรรมชาติ เช่ือว่ามนุษยทุ์กคนเกิดมาพร้อมกบั
สิทธิและเสรีภาพ มนุษยส์ามารถคิด  ตดัสินใจและกระท าการใด ๆ ในเร่ืองของตนเองไดโ้ดยอิสระ 
ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีติดตัวมนุษยผ์ูน้ั้นอยู่ตลอดไม่ว่าเขาจะอยู่ในเขตการปกครองใดหรือเขาจะมีเช่ือชาติ
ภาษา หรือนบัถือศาสนาใด46 ส านกักฎหมายธรรมชาติก็ถือว่าสิทธิและเสรีภาพเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ท่ีมนุษยทุ์กคนพึงมีโดยเสมอภาคกันนับเป็นศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ปัจจุบันเรารู้จักสิทธิ 
และเสรีภาพในความหมายน้ีในฐานะสิทธิมนุษยชน47  

  ตามทฤษฎีกฎหมายฝ่ายบา้นเมืองใหนิ้ยามความหมายของสิทธิและเสรีภาพท่ีแตกต่างไป 
จากทฤษฎีของส านกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติ กล่าวคือ ส านกักฎหมายฝ่ายบา้นเมืองมองว่า  

สิทธิ หมายถึง ความชอบธรรมท่ีบุคคลอาจใช้ยนักับผูอ่ื้น เพื่อคุ ้มครองหรือรักษา
ผลประโยชน์อนัเป็นส่วนท่ีถือได้ของบุคคลนั้น หรือเป็นอ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคล 
ในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน บุคคลอ่ืน 
มีหน้าท่ีท่ีจะไม่เขา้มาแทรกแซงในขอบเขตแห่งสิทธิของผูท้รงสิทธิเพื่อให้ผูท้รงสิทธิสามารถใช้
สิทธิของตนไดต้ามเป้าหมาย  

เราสามารถจ าแนกสิทธิตามความหมายออกเป็น 2 แบบ คือสิทธิในฐานะท่ีกฎหมาย
รับรองใหมี้ข้ึนและสิทธิในฐานะท่ีกฎหมายคุม้ครองมิใหผู้ใ้ดมาละเมิด48  
 เสรีภาพ หมายถึง สภาพการณ์หรือสภาวะของบุคคลท่ีมีอิสระในการกระท าอย่างใด 
อยา่งหน่ึงหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง โดยความประสงค์ของตนเองการกระท าดงักล่าว
มิไดอ้ยูภ่ายใตก้ารครอบง าหรือแทรกแซงของบุคคล49 

                                                        
46 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2555). หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย (คร้ังที่ 6). 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 184. 
47 ส าเรียง เมฆเกรียงไกร. (2556). การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน: กรณีศึกษาแร่ใยหินไครไทล์ในประเทศไทย  
(Protection of People’s Rights and Liberties : Case study on White Asbestos in Thailand). กรุงเทพฯ: ส านักงานศาล
รัฐธรรมนูญ. หนา้ 36.  
48 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่  46.  หนา้ 174 - 180. 
49 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 182. 
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 จอห์น สจวต มิลล์ (John Stuart Mill, 1806-1873) นักปรัชญาและนักเศรษฐศาสตร์
การเมืองท่ีมีช่ือเสียงในศตวรรษท่ี 19 สร้างนิยามความหมายของเสรีภาพไวอ้ยา่งชดัเจนในงานเขียน
ของเขาท่ีมีช่ือว่า ON LIBERTY ความว่า  
 “บุคคลคนหน่ึงควรตอ้งมีเสรีภาพท่ีจะท าตามส่ิงท่ีเขาพอใจในเร่ืองของเขาเอง แต่เขา 
ไม่ควรมีเสรีภาพท่ีจะท าตามใจชอบในการกระท า เพื่ออีกคนหน่ึงโดยอา้งว่ากิจธุระของผูน้ั้นเป็น 
กิจธุระของเขาเอง”50 
 ด้วยเหตุน้ีเสรีภาพจึงหมายถึง อิสระในการก าหนดตนเอง เป็นสภาวะของบุคคลท่ี 
เป็นอิสระเรียกอีกช่ือหน่ึงไดว้่า อิสรภาพ  
 ดงันั้นค าว่า สิทธิเสรีภาพ จึงสามารถตีความไดว้่า ความชอบธรรมของมนุษยท่ี์จะสามารถ
ใชย้นืยนักบัมนุษยค์นอ่ืน ไดเ้น่ืองจากเมื่อมนุษยค์นหน่ึงมีสิทธิมนุษยค์นอ่ืน ๆ ยอ่มมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้ง
ไม่เขา้ไปยุง่เก่ียวกบัการกระท าท่ีเกิดข้ึนจากความชอบธรรมดงักล่าว นอกจากหน้าท่ีดงักล่าวแลว้ 
มนุษยค์นอ่ืนจะตอ้งไม่เขา้ไปยุ่งเก่ียว ไม่เขา้ไปครอบง าความประสงค์ใด ๆ ท่ีมนุษยผ์ูเ้ป็นเจา้ของ
สิทธิเสรีภาพปรารถนาท่ีจะกระท า51  
 อยา่งไรก็ตาม แนวความคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของประเทศแถบตะวนัออกมีรากฐาน 
ท่ีแตกต่างกับแนวคิดของตะวันตกอยู่บ้าง ซ่ึงท าให้แนวคิดในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพอาจมี  
ความแตกต่างกัน นอกจากน้ีท่ีมาของการเกิดข้ึนของเสรีภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของ 
แต่ละประเทศท่ีเกิดจากการเรียกร้องของประชาชน หรือเป็นการท่ีพระมหากษัตริย ์หรือผูน้  า
ประเทศไดเ้ป็นผูม้อบให้แก่ประชาชนก็ย่อมมีความแตกต่างกนั  ดงันั้นท่ีมาของสิทธิและเสรีภาพ
ของรัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศหรือแต่ละฉบับ ย่อมมีความแตกต่างกันไปตามขอบเขตและ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญนั้น ๆ  
 

2.3.1.1  แนวความคิดในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน 
  เร่ืองสิทธิเสรีภาพของบุคคล ไดรั้บความสนใจมาตั้งแต่คร้ังโบราณกาลในยุคโรมนั
และกรีกโบราณ มีนกัปราชญช่ื์อ อริสโตเต้ิล (384-322 ปีก่อนคริสตศ์กัราช) ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความไว้
ว่า “มนุษยเ์ป็นสัตวท่ี์มีเหตุผล ย่อมมีสิทธิเสรีภาพในการเลือก ด้วยเหตุผลท่ีถูกต้อง ย่อมช่วยให้

                                                        
50 ส านกังานคณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ (วช.). (2530). “ความเรียงว่าด้วยเสรีภาพ” (แปลจาก On Liberty by John 

Stuart Mill.)  กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการวิจยัแห่งชาติ (วช). หนา้ 33. 
51 ส าเรียง  เมฆเกรียงไกร. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 47. หนา้ 38. 
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เขา้ถึงกฎธรรมชาติได้ และ ณ จุดน้ีเอง คือสิทธิเสรีภาพท่ียิ่งใหญ่ของมนุษย”์52 ซ่ึงเป็นการแสดง 
ใหเ้ห็นถึงการเขา้ใจของมนุษยใ์นยคุโบราณเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีเช่ือว่ามนุษยม์ีเสรีภาพ
อยูแ่ลว้ตามธรรมชาติภายใตเ้หตุผลท่ีถูกตอ้ง โดยมีนักปราชญ์ในยุคเดียวกนัช่ือ โสเครติส เพลโต       
ไดส้นบัสนุนแนวความคิดน้ีเช่นกนั53  แต่มนุษยก์็ยงัมีสภาพเป็นเพียงส่วนหน่ึงของระบบการเมือง
ของรัฐเท่านั้น ความมีอยู่ของแต่ละบุคคลเป็นผลมาจากความมีอยู่ของรัฐ หากบุคคลตอ้งการท่ีจะ 
มีบทบาทในนครรัฐผูน้ั้นตอ้งเป็นเพศชายและไม่เป็นทาส โดยพลเมืองชาวโรมนัจะมีแนวความคิด
เก่ียวกบัความสัมพนัธ์ท่ีได้รับการรับรองโดยกฎหมาย ฉะนั้นแนวความคิดเก่ียวกับเสรีภาพใน 
สมยัโบราณ จึงวนเวียนอยูใ่นดา้นการเขา้มามีส่วนร่วมในปรากฏการณ์ทางการเมืองท่ีเกิดข้ึนเท่านั้น  
เป็นแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพภายในรัฐ ยงัมิไดม้ีการพฒันาแนวความคิดเก่ียวกับสิทธิ
เสรีภาพจากรัฐแต่อยา่งใด54  
  ฌอง ฌาคส์ รุสโซ ผูเ้สนอแนวความคิด สัญญาประชาคม ให้ความเห็นไวใ้นหนังสือ
ช่ือว่า The Social Contract ของเขาว่า แต่เดิมมนุษยเ์กิดมามีเสรีภาพ ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีติดตวัมาแต่ก  าเนิด 
แต่เม่ือมนุษยม์าอยู่ร่วมกนัในสังคมมากข้ึน การทบัซ้อนของเสรีภาพของมนุษยแ์ต่ละคนก็เพ่ิม 
มากข้ึน เม่ือแต่ละคนต่างใชเ้สรีภาพท่ีมีอยา่งไม่จ  ากดั เสรีภาพนั้นจึงก่อความเสียหายใหแ้ก่มนุษยค์น
อ่ืนและสังคม รุสโซ จึงไดเ้สนอวิธีการแก้ไขปัญหาดังกล่าวว่า มนุษยค์วรเขา้มารวมตัวกันเพื่อ  
ท าสัญญาข้ึนมาฉบับหน่ึง เป็นสัญญาท่ีทุกคนในสังคมแสดงเจตจ านงร่วมกนัท่ีจะสละเสรีภาพ
บางส่วนไป โดยยอมจ ากดัตวัเองใหอ้ยูใ่นกรอบท่ีก  าหนด ไม่ให้ตวัเองใชสิ้ทธิเสรีภาพท่ีมีไปสร้าง
ความเสียหายให้แก่บุคคลอ่ืน55 แนวความคิดดงักล่าวไดป้รากฏอยู่ในค าประกาศสิทธิมนุษยชน 
และพลเมืองของฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม 1789 ซ่ึงประเทศฝร่ังเศสก็ยนืยนัในหลกัการเดียวกนั
ท่ีเช่ือว่ามนุษย์ทุกคนเกิดมาและด ารงอยู่อย่างอิสระ และเสมอภาคกันในสิทธิว ัตถุประสงค์  
ทางการเมือง คือการรักษาไวซ่ึ้งสิทธิตามธรรมชาติ ไดแ้ก่ เสรีภาพ กรรมสิทธ์ิ ความมัน่คง ความปลอดภยั 
และการต่อตา้นการกดข่ีข่มเหง หากสงัคมใดไม่มีการให้หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
หรือไม่มีการแบ่งแยกการใชอ้  านาจอธิปไตยท่ีแน่ชดัสงัคมนั้นไม่มีรัฐธรรมนูญ 

                                                        
52 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และกลา้ สมุทรวนิช. (2546). การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยศาลรัฐธรรมนูญ. 
กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 4. 
53 บุษบา บรรหาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่  21.  หนา้ 28. 
54 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2548). หลักการใช้อ านาจขององค์กรที่ต้องค านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ และ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ.  กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 51. 
55 ส าเรียง เมฆเกรียงไกร. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 47. หนา้ 39. 
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   และเมื่อมีการรับรองถึงสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนแล้ว ก็มีการเรียกร้องให้
ประชาชนทุกคนไดรั้บการคุ้มครองอย่างเท่าเทียมกัน ท าให้เกิดหลกัการห้ามปฏิบัติท่ีแตกต่าง  
ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีประกาศคร้ังแรกในกฎบตัรสหประชาชาติ (Charter of the United Nations)  
ซ่ึงก  าหนดใหรั้ฐตอ้งส่งเสริมการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน สิทธิและเสรีภาพ โดยไม่เลือกปฏิบติัดว้ย
เหตุผลทางดา้นเผา่พนัธุ ์เพศ ภาษา และศาสนา ต่อมาหลกัการดงักล่าวไดถู้กบรรจุไว ้ปฏิญญาสากล
ว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน มาตรา 3 โดยเขียนใหช้ดัเจนข้ึนว่า “ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพอย่างเท่าเทียม
กนั” และ  ตราสารสิทธิมนุษยชนต่อมาเกือบทุกเร่ือง อีกทั้งยงัได้บรรจุหลกัการน้ีไวใ้นกติกา
ระหว่างประเทศอีกดว้ย56 
   จากท่ีไดก้ล่าวนั้นแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ ไดพ้ฒันาหลกัการต่าง ๆ กลายมาเป็น
หลกันิติรัฐ (The Rule of  Law) ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายท่ีรัฐต่าง ๆ ท่ีมีการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตย 
ไดพ้ฒันาข้ึน เพื่อใชเ้ป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้  านาจของผูป้กครอง
ภายใตรั้ฐธรรมนูญ ตามหลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ คือกฎหมายท่ีจ  ากดัหรือให้อ  านาจฝ่ายบริหาร
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดน้ั้น ตอ้งมีองคป์ระกอบดงัน้ี57 

1) กฎหมายจะตอ้งมีเจตนารมณ์เพื่อจดัระเบียบแห่งการใชสิ้ทธิและเสรีภาพ ไม่ใช้
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอ่ืน หรือประโยชน์สาธารณะ 

2) กฎหมายจะตอ้งมีผลบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป 
3) กฎหมายจะตอ้งมีความแน่นอนชดัเจน กฎหมายจะตอ้งไม่จ  ากดั หรือใหอ้  านาจฝ่าย

บริหาร จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็น 

2.3.1.2  รัฐธรรมนูญกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ 
 นบัตั้งแต่ประเทศไทยไดเ้ปล่ียนแปลงการปกครองจากจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช

มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริยท์รงเป็นประมุข เมื่อวนัท่ี 24 มิถุนายน 2475       
ซ่ึงไดมี้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวรและฉบบัชัว่คราว รวมแลว้ทั้งส้ิน 20 ฉบบั เป็นท่ี
ทราบกนัว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ กฎหมายใด ๆ ท่ีใชบ้งัคบัหรือจะใชบ้งัคบั

                                                        
56 บุษบา บรรหาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่  21.  หนา้ 30. 
57 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2548).  กระบวนการกล่ันกรองคดีที่จะเข้าสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 264.  
กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 56. 
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จะขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทมิได้ เรียกว่า หลกัความชอบด้วยกฎหมาย                  
ซ่ึงหลกัการน้ีไดรั้บรองไวต้ั้งแต่ในรัฐธรรมนูญฉบบัแรกจนถึงปัจจุบนั58 
  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดม้ีการน ามา
บญัญติัไวเ้ป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 โดยบัญญติัไว ้
ในหมวด 2 สิทธิและหน้าท่ีของชนชาวสยาม ไดว้างหลกัไวอ้ย่างกวา้งว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพ
บริบูรณ์ในการถือศาสนาหรือลทัธิใด ๆ และมีเสรีภาพในการปฏิบัติพิธีกรรมตามความเช่ือถือ 
ของตน เมื่อไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมของประชาชน”59 และ “ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย 
เคหสถาน ทรัพย์สิน การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย  
การตั้งสมาคม  การอาชีพ”60 แมว้่าจะวางหลกัไวอ้ยา่งกวา้ง ๆ เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติั แต่ในเมื่อไม่มี
กฎหมายมารองรับในบางเร่ืองจึงมีการละเมิดจนเกิดผลเสียต่อการปกครอง 

ดงันั้นในรัฐธรรมนูญทุกฉบบัจึงใหค้วามส าคญัในเร่ืองการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเป็นหลกัส าคัญตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงเป็น
หลกัการส าคญัท่ีไดน้ ามาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญทุก ๆ ฉบบั และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ก็ไดม้ีการน าเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาบญัญติัไวใ้นหมวด 3 
มาตรา 25-49 เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพข้ึนพ้ืนฐานของประชาชน ตามหลกัการแบ่งแยก
อ านาจ ซ่ึงเป็นหลกัการในเชิงรูปแบบของนิติรัฐ61  

ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายแนวคิดเร่ืองนิติรัฐน้ี เป็นแนวคิดของ
ประชาชนท่ีฝักใฝ่ในสิทธิ ปัจเจกนิยม และรัฐธรรมนูญของรับท่ีเป็นนิติรัฐ คือตอ้งมีบทบัญญัติ 
ท่ีส าคญัในเร่ืองของเสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในชีวิตร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท าสัญญา 
และในการประกอบอาชีพ ซ่ึงรัฐจะไม่สามารถมาต ากดัสิทธิเสรีภาพในเร่ืองน้ีได ้ดงันั้นรัฐจึงควร
ถูกควบคุมการใช้อ  านาจ โดยรัฐต้องอยู่ภายใต้ข้อกฎหมาย ดังนั้ นหลักนิติรัฐจึงถือว่าเป็น
หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของราษฎร เป็นการคิดข้ึนมาเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยแท้62 

                                                        
58 พงษ์ธวฒัน์ บุญพิทักษ์. (2560). สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ewt_dl_link.php? 
nid=1728. [2563, 17 กนัยายน] 
59 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2475 (แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495). มาตรา 25. 
60 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2475 (แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2495). มาตรา 26. 
61 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2540). ข้อความคดิและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 1 -7. 
62 บุษบา บรรหาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่  21.  หนา้ 37. 

https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ewt_dl_link.php?nid
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2.3.2  หลกัความเสมอภาค 
หลกัความเสมอภาค63 เป็นหลกัการพ้ืนฐานท่ีส าคญัประการหน่ึงของการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย กล่าวคือเป็นหลกัการท่ียอมรับว่ามนุษยทุ์กคนท่ีเกิดมานั้นมีความเท่าเทียมกัน 
และห้ามมิให้รัฐในฐานะผูป้กครองใชอ้  านาจปกครองเลือกปฏิบัติอย่างไม่เป็นธรรมต่อบุคคล  
เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพสถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสงัคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม 
หรือความคิดเห็นในทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ ความส าคญัอีกประการหน่ึง
ของหลกัความเสมอภาคคือ เป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใชอ้  านาจอธิปไตยตามอ าเภอใจ การกระท า
ของรัฐท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหากเป็นการเลือกปฏิบัติด้วยการ 
ใหป้ระโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มบุคคลใดโดยเฉพาะ รัฐจะตอ้งสามารถให้ค  าอธิบาย
อนัสมเหตุสมผลได้ว่าเพราะเหตุใดจึงด าเนินการเช่นนั้น หากเหตุผลท่ีให้ไม่สามารถรับฟังได ้           
อาจแสดงให้เห็นไดว้่ารัฐก าลงัใชอ้  านาจอธิปไตยตามอ าเภอใจและเป็นการเลือกปฏิบติัต่อบุคคล
ดว้ยความไม่เป็นธรรม64 

2.3.2.1  แนวคิดของหลกัความเสมอภาค 
แนวคิดทางกฎหมายของหลกัความเสมอภาคในปัจจุบนัไดรั้บการรับรองอย่างชดัแจง้

โดยถือว่าบุคคลยอ่มมีความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั 
(Fairness) ซ่ึงหมายถึง “หลกัความเสมอภาคเบ้ืองหน้ากฎหมาย” (Equality before the law)65 ท่ีเป็น
การยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระส าคัญของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตัวมนุษยม์าตั้งแต่ก  าเนิด 
และไม่อาจพรากไปไดจึ้งเป็นการแสดงใหเ้ห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ (Natural 
law) ซ่ึงผูท่ี้มีความคิดเช่นน้ีไดแ้สดงความคิดเห็นต่อตา้นลทัธิสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยตอ้งการ
กีดกนัพระมหากษตัริยไ์ม่ใหใ้ชพ้ระราชอ านาจผิดท านองคลองธรรมโดยอา้งถึงหลกักฎหมายท่ีว่า 
“บุคคลทุกคนเกิดมายอ่มเสมอภาคกนัและมีสิทธิบางประการ เช่น สิทธิในชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น 
ติดตวัมา สิทธิน้ีไม่สามารถจ าหน่ายจ่ายโอนได”้66 และหลกักฎหมายธรรมชาติน้ียงัเป็นแนวความคิด 
ท่ีสอดคล้องกับสิทธิปัจเจกชนนิยม ( Individualism) ในสมัยนั้ นด้วยโดยได้ให้ความส าคัญ 
                                                        
63 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2548). หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: http://www.public-law. 
net/publaw/view.aspx?id=657. [2563, 17 กนัยายน] 
64 อภิวฒัน์ สุดสาว. (2560). หลักความเสมอภาคภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
https://www.senate.go.th/assets/portals/93/fileups/272/files/S%E0%B9%88ub_Jun/8think/think16.pdf. [2563, 20 กนัยายน] 
65 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2544). หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ:  วิญญูชน.  หนา้ 34. 
66 สมยศ เช้ือไทย. (2535). ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป. กรุงเทพฯ: เรือนแกว้การพิมพ.์ หนา้ 138. 
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กบัปัจเจกชนและสิทธิทั้งหลายของปัจเจกชน ซ่ึงจุดก าเนิดของระบบปัจเจกชนนิยมในทางกฎหมาย
มหาชน คือ ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 โดยการ
ปฏิวติัปี 1789 น้ีไดย้กเลิกระบอบกษตัริยท่ี์ปกครองดว้ยระบบศกัดินา ซ่ึงบุคคลข้ึนอยู่กบัฐานันดร
และชนชั้นท่ีตนสังกัด แต่ผูป้ฏิวติัไดย้กความส าคัญของปัจเจกชนข้ึนแทน โดยค าประกาศน้ีให้
ความส าคญักบัคนแต่ละคนรวมทั้งสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นว่าเป็นหัวใจของสังคม ตามทฤษฎีน้ี
ถือว่าหัวใจของสังคมอยู่ท่ีการยอมรับคุณค่าของทุกคนแต่ละคนรวมกนัเป็นสังคม รัฐหรือสังคม 
ไม่สามารถกา้วก่ายสิทธิของเขาได ้เวน้เพื่อประโยชน์ส่วนรวม67 อนัจะเห็นไดจ้ากค าประกาศว่าดว้ย
สิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี ค.ศ.1789 ซ่ึงมีขอ้ความว่า “มนุษยเ์กิดมาและมีชีวิตอยู่โดยอิสระและ
โดยเสมอกันภายใตก้ฎหมายความแตกต่างในสังคมจะมีไดก้็เพื่อประโยชน์อนัร่วมกนั ” ต่อมา
ความคิดท่ีว่ามนุษยเ์กิดมายอ่มเสมอภาคกนัตามปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนปี ค.ศ. 1789 น้ีไดรั้บ
การยนืยนัและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 1946 และปัจจุบนัหลกัการดงักล่าวได้
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบับลงวนัท่ี 3 มิถุนายน ค.ศ. 1958 โดยได้ 
แสดงความยึดมัน่ในหลกัสิทธิมนุษยชนและหลกัอ  านาจอธิปไตยเป็นของชาติโดยรัฐธรรมนูญ 
ปี ค.ศ.1958 ได้ยืนย ันปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี 1789 และอารัมภบทของ
รัฐธรรมนูญปี 1946 ไวด้ว้ย68 

2.3.2.2  วิวฒันาการแนวคิดของหลกัความเสมอภาค 
แนวความคิดเร่ืองความเสมอภาคในสมยัดั้งเดิมนั้นเกิดจากค าสอนของศาสนาคริสต ์      

ท่ีส่งผลกระทบต่อโครงสร้างทางเศรษฐกิจและระบบทาสท่ีมีอยูใ่นยคุโรมนั และต่อมาในสมยักลาง
ระบบศกัดินาไดย้กเลิกแนวคิดเร่ืองความเสมอภาค โดยสร้างล  าดบัชั้นของสังคมข้ึนซ่ึงแปรผนัตาม
ท่ีดินและเจา้ของท่ีดินเจา้ศกัดินา แต่อย่างไรก็ตามความไม่เสมอภาคดงักล่าวในสมยักลางค่อย  ๆ
เปล่ียนแปลงไปเม่ือเกิดชนชั้นกลางท่ีเขม้แข็งข้ึนจนน าไปสู่การเรียกร้องให้เปล่ียนแปลงความ 
ไมเ่สมอภาคทั้งทางเศรษฐกิจ สงัคม และการเมือง ซ่ึงต่อมาไดมี้เอกสารท่ีแสดงออกถึงหลกัความเสมอ
ภาคท่ีดีท่ีสุด คือปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789     
โดยบญัญติัรับรองไวถึ้ง 3 มาตราไดแ้ก่69     

                                                        
67 บวรศกัดิ์  อุวรรณโณ. (2538). ค าอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 1. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 70. 
68 สาโรจน์ เอี่ยมองค์. (2560). การเสริมสร้างความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.library.coj.go.th/EbookInfo/index/14805/load. [2563, 20 กนัยายน] 
69 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2548). หลักความเสมอภาค. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.public-law. 
net/publaw/view.aspx?id=657. [2563, 17 กนัยายน] 
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มาตรา 1 “มนุษยก์  าเนิดและด ารงชีวิตอย่างมีอิสระและเสมอภาคกันตามกฎหมาย    
การแบ่งแยกทางสงัคมจะกระท าไดก้็แต่เพื่อผลประโยชน์ร่วมกนัของส่วนรวม”          

มาตรา 6 “กฎหมายคือการแสดงออกของเจตนารมณ์ร่วมกัน...กฎหมายจะต้อง
เหมือนกนัส าหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นการคุม้ครองหรือลงโทษก็ตาม พลเมืองทุกคนเท่าเทียมกัน
เบ้ืองหนา้กฎหมายและไดรั้บการยอมรับอย่างเท่าเทียมกนัในเร่ืองศกัด์ิศรี สถานะและงานภาครัฐ
ตามความสามารถโดยปราศจากความแตกต่าง เวน้แต่เฉพาะพลงัและพรสวรรคข์องแต่ละคน” 

มาตรา 13 “เพื่อท านุบ ารุงกองทัพและเพื่อรายจ่ายในการด าเนินงานของรัฐ จ  า เป็น 
ท่ีจะตอ้งเก็บภาษี ซ่ึงจะตอ้งมีการกระจายภาระภาษีอย่างเท่าเทียมกนัส าหรับพลเมืองทุกคนโดย
ค านึงถึงความสามารถของแต่ละคน” 

ในภายหลังแนวคิดของหลักความเสมอภาคดังกล่าวก็ได้ถูกน าไปบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญของเกือบทุกประเทศเพื่อเป็นการรับรองหลักการดังกล่าวไว้อย่างชัดแจ้ง อาทิ70 
รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ฉบบัปัจจุบนั ลงวนัท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 1958 บญัญติัถึงหลกัความเสมอภาคไวใ้น
มาตราแรกว่า  “ฝร่ังเศสเป็นสาธารณรัฐท่ีแบ่งแยกมิได ้เป็นของประชาชน เป็นประชาธิปไตยและ
เป็นของสังคม สาธารณรัฐรับรองถึงความเสมอภาคตามกฎหมายของประชาชนโดยไม่แบ่งแยก
แหล่งก าเนิดเช้ือชาติหรือศาสนา สาธารณรัฐเคารพต่อความเช่ือของทุกนิกาย”71 

รัฐธรรมนูญสหพนัธรัฐเยอรมนั ฉบบัปัจจุบนัลงวนัท่ี 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1949 บญัญติั
ไวใ้นมาตรา 372  

 “1. มนุษยทุ์กคนมีความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมาย 
 2. ชายและหญิงมีความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย รัฐผกูพนัท่ีจะตอ้งด าเนินการใหม้ี

ความเสมอภาคอยา่งแทจ้ริงระหว่างหญิงและชาย และจะตอ้งด าเนินการใหย้กเลิกอุปสรรคท่ีด ารงอยู่ 
 3. บุคคลย่อมไม่ถูกเลือกปฏิบติัหรือมีอภิสิทธ์ิเพราะเหตุในเร่ืองเพศ ชาติก  าเนิด       

เช้ือชาติ ภาษา ชาติ ถ่ินก าเนิด ความเช่ือ หรือความคิดเห็นในทางศาสนาหรือในทางการเมือง บุคคล
ยอ่มไม่ถูกแบ่งแยกดว้ยเหตุเพราะความพิการ” 

รัฐธรรมนูญอิตาลี ฉบบัปัจจุบนัลงวนัท่ี 27 ธนัวาคม ค.ศ. 1947 บญัญติัไวใ้นมาตรา 373 
ว่า “พลเมืองทุกคนมีศักด์ิศรีทางสังคมอย่างเดียวกันและเท่าเทียมกันเบ้ืองหน้ากฎหมายโดย 
ปราศจากการแบ่งแยกเพราะเพศ เช้ือชาติ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง สภาพร่างกาย หรือ 

                                                        
70 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และ กลา้ สมุทรวนิช. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 52.  หนา้ 161-164. 
71 รัฐธรรมนูญแห่งรัฐฝร่ังเศส. มาตรา 1.  
72 บุษบา บรรหาร. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21. หนา้ 41. 
73 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 41. 
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สภาพทางสังคม เป็นหน้าท่ีของสาธารณรัฐท่ีจะต้องขจัดอุปสรรคทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมท่ี
ขดัขวางต่อการมีส่วนร่วมอย่างแทจ้ริงของผูใ้ชแ้รงงานในองค์กรทางการเมือง เศรษฐกิจหรือสังคม
ของประเทศ ทั้งน้ีภายใตข้อ้จ  ากดัท่ีไม่กระทบต่อเสรีภาพและความเสมอภาคของพลเมือง”           

รัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐออสเตรีย ฉบบัปัจจุบนัลงวนัท่ี 1 ตุลาคม ค.ศ. 1920 บญัญติั
ไวใ้นมาตรา 774 วา่ 

“1. พลเมืองของสหพนัธ์ทุกคนมีความเสมอภาคเบ้ืองหน้ากฎหมาย อภิสิทธ์ิจาก 
การเกิด เพศ สภาพร่างกาย ชนชั้น ศาสนาไม่อาจมีได้ บุคคลย่อมไม่ถูกกีดกนัเพราะความพิการ
สาธารณรัฐผกูพนัท่ีจะคุม้ครองความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อคนพิการและบุคคลธรรมดาทัว่ไป
ในทุกแง่มุมของชีวิตประจ าวนั 

2. สหพนัธรัฐ มลรัฐและเทศบาลรับรองหลกัความเสมอภาคระหว่างชายและหญิง
มาตรการท่ีมุ่งส่งเสริมความเสมอภาคดงักล่าวยอ่มไดรั้บการยอมรับ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งถา้มาตรการ
เหล่านั้นตอ้งการขจดัความไม่เสมอภาคท่ีด ารงอยู.่..” 

นอกจากน้ียงัมีเอกสารระหว่างประเทศหลายฉบบัท่ีไดบ้ญัญติัรับรองหลกัความเสมอ
ภาคไวเ้ช่นกนั เช่น ปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights), กติกา
ระหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (International Convention of Civil and 
Political Rights), ปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิในการพฒันา (Declaration on the Rights to Development) 
โดยไดร้ะบุหลกัเกณฑก์ารไม่เลือกปฏิบติัต่อบุคคลทุกคน75 

จากแนวคิดหลกัความเสมอภาคในระบบสากลขา้งตน้ไดม้ีอิทธิพลต่อประเทศไทย 
ในการก าหนดบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเสมอภาคเช่นกนั โดยก่อนการปฏิวติัการ
เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบประชาธิปไตยใน 
ปี พ.ศ. 2475 นั้นประเทศไทยไม่มีการน าหลกัความเสมอภาคมาใชแ้ต่ประการใดซ่ึงเห็นไดจ้ากการ
มีส่วนร่วมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคมท่ีท าโดยบุคคลบางกลุ่มเท่านั้นเม่ือคณะราษฎรท าการ
ปฏิวติัจึงไดร่้างประกาศ 6 ประการซ่ึงมีหลกัความเสมอภาคอนัเป็นหลกัการส าคญัประการหน่ึง76 

แต่อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว  
พ.ศ. 2475 จะมิไดก้ล่าวถึงหลกัความเสมอภาคไวโ้ดยเฉพาะซ่ึงก็น่าจะเป็นเพราะตอ้งการความรวดเร็ว
และมุ่งให้เป็นธรรมนูญฉบับชั่วคราว ทั้งอีกคณะราษฎรเห็นว่าได้ยอมรับหลักความเสมอภาค 
ไวใ้นประกาศ 6 ประการ  ซ่ึงถือเป็นปฏิญญาแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญของสยามท่ีมีผลบงัคบัได้
                                                        
74 บุษบา บรรหาร. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21. หนา้ 41. 
75 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 41. 
76 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และ กลา้ สมุทรวนิช. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 52. หนา้ 174. 
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ดงัเช่นรัฐธรรมนูญอยู่แลว้จึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งบญัญติัให้มีการซ ้ าซอ้นแต่ประการใด แต่ตาม
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2475 น้ีก็เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีบญัญติัให้ชายและหญิงมีความเสมอภาค 
ในการออกเสียงเลือกตั้งโดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 14 ว่า “ราษฎรไม่ว่าเพศใด...ย่อมมีสิทธิออกเสียง
ลงมติเลือกผูแ้ทนหมู่บา้นได.้..” หลงัจากนั้นก็มีรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบบัท่ีบญัญติัหลกัความเสมอ
ภาคไวโ้ดยชดัแจง้โดยมกับญัญติัให้ประชาชนชาวไทยไม่ว่าเหล่าก  าเนิดหรือศาสนาใด ย่อมอยู่ใน
ความคุม้ครองแห่งรัฐธรรมนูญเสมอกนั77 แต่การใชก้ฎหมายของไทยนับตั้งแต่ท่ีไดมี้การน าหลกั
ความเสมอภาคมาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก หลกัดงักล่าวแทบจะไม่ค่อยไดรั้บการกล่าวถึง   
หลกัความเสมอภาคจึงเป็นเพียงหลกัการท่ีบญัญัติรับรองคุม้ครองไวโ้ดยไม่ก่อให้เกิดผลในทาง
ปฏิบติัแต่อย่างใด ดว้ยเหตุน้ีพฒันาการของหลกัความเสมอภาคในระบบกฎหมายไทยจึงเป็นไป
อยา่งจ ากดั78 

จากพฒันาการของหลกัความเสมอภาคท่ีมีมาอยา่งต่อเน่ืองและยาวนาน ท่ีประเทศไทย
ไดรั้บมาจากระบบสากลนั้นจะเห็นได้ว่าพฒันาการดงักล่าวมีลกัษณะค่อยเป็นค่อยไปจนกระทั่ง 
มีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ข้ึน พฒันาการจึงไดม้ีการก้าวกระโดด 
อยา่งเห็นไดช้ดั โดยไดม้ีการน าแนวคิดหลกัความเสมอภาคในต่างประเทศมาบญัญติัเป็นหลกัความ
เสมอภาค ในมาตรา 30 แห่งรัฐธรรมนูญจึงท าให้มีความกา้วหน้าทดัเทียมกบันานาอารยประเทศ  
แต่ในขณะเดียวกันก็ต้องท าความเข้าใจในแนวคิดเร่ืองหลกัความเสมอภาคด้วยเพื่อจะท าให้
หลกัการดงักล่าวบงัคบัใชไ้ดอ้ย่างเป็นรูปธรรมซ่ึงผลลพัธ์ก็จะเป็นการคุม้ครองประชาชนภายใต้
หลกัความเสมอภาคนัน่เอง 

2.3.2.3  ความหมายของหลกัความเสมอภาค 
ความหมายตามหลักสิทธิมนุษยชน หมายถึง ความเท่าเทียมของมนุษย์ทุกคน 

ในการไดรั้บสิทธิพ้ืนฐานตามหลกัสิทธิมนุษยชน โดยผา่นการปฏิบติัต่อกนัระหว่างมนุษยต่์อมนุษย์
ด้วยความเคารพต่อสิทธิและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์ความหมายตามหลักกฎหมาย หมายถึง 
หลกัการพ้ืนฐานของความยุติธรรม ท่ีก  าหนดให้มีการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้น ๆ  
อยา่งเท่าเทียมกนั79 ความหมายตามระบอบประชาธิปไตยหมายถึง การท่ีประชาชนทุกคนในประเทศ 

                                                        
77 สมคิด เลิศไพฑูรย ์และ กลา้ สมุทรวนิช. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 52. หนา้ 175. 
78 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2543). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เร่ือง หลักความ
เสมอภาค. กรุงเทพฯ: คุรุสภา. หนา้ 1 - 2. 
79 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2548). หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: http://www.public-law. 
net/publaw/view.aspx?id=657. [2563, 22 กนัยายน] 
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มีความเสมอภาคหรือความเท่าเทียมกนัในเร่ืองส่ิงจ  าเป็นขั้นพ้ืนฐาน ในท่ีน้ีส่ิงท่ีจ  าเป็นขั้นพ้ืนฐาน
ต่อการอยู่รอดและพฒันาตวัเองตามหลกัสิทธิมนุษยชน คือ ปัจจยัส่ีความมัน่คงปลอดภยัในชีวิต 
และร่างกาย การนับถือศาสนา การศึกษาและการรับรู้ข่าวสาร การเข้าถึงบริการสาธารณะและ
สวสัดิการสังคม การประกอบอาชีพ การมีส่วนร่วมทางการเมือง และการไดรั้บความคุม้ครอง 
ตามกฎหมาย ตวัอย่างเช่น เด็กจะถูกปฏิเสธให้เขา้เรียนหนังสือ เพราะเป็นคริสต์หรือมุสลิม หรือ
เพราะความพิการ หรือเพราะไม่ใช่คนไทย ย่อมท าไม่ได้ หรือการถูกปฏิเสธไม่ให้เข้ารับการ
รักษาพยาบาลเพราะมีความเช่ือทางการเมืองต่างจากคนอ่ืน ก็ยอ่มท าไม่ได้ และการกระท าดงักล่าว 
ถือว่าเป็นการขดัต่อหลกัความเสมอภาค80 

2.3.2.4  ประเภทของหลกัความเสมอภาค 
หลกัความเสมอภาคเมื่อพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมายแลว้ สามรถแบ่งออกได้

เป็น 2 ประเภท81 ดงัน้ี 
1) หลกัความเสมอภาคทัว่ไป 

    หลักความเสมอภาคทั่วไปน้ีเป็นสิทธิขั้ นพ้ืนฐานของบุคคลทุกคน ซ่ึงสามารถ 
ยกข้ึนเป็นข้อกล่าวอ้างกับการใช้อ  านาจกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดของรัฐท่ี
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของตนได้หากเร่ืองนั้นมิไดมี้การบัญญติัไวใ้นหลกัความ 
เสมอภาคเฉพาะเร่ือง  ตวัอย่างเช่น ความเสมอภาคในการไดรั้บบริการสาธารณะ ความเสมอภาค 
ในการเข้าท าสัญญากบัรัฐ ความเสมอภาคในการสอบบรรจุขา้ราชการ กล่าวคือ ความเสมอภาค
ทัว่ไป เป็นสิทธิของบุคคลท่ีจะเรียกร้องไม่ใหรั้ฐใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ การใชอ้  านาจอยา่งอ  าเภอใจ
ไม่ว่าจะเป็นการใชอ้  านาจโดยพิจารณาถึงเน้ือหา หรือไม่มีเหตุผลสนับสนุนท่ีจะรับฟังได้ย่อม 
ขดัต่อหลกัความเสมอภาคทัว่ไป ดงันั้นหลกัความเสมอภาคต่อหนา้ท่ีตามกฎหมาย จึงเป็นหลกัความ  
เสมอภาคทัว่ไปท่ีบุคคลอาจเรียกร้องจากรัฐ เพื่อให้ปฏิบติัต่อตนเช่นเดียวกบัปฏิบติัต่อบุคคลอ่ืน
อยา่งเท่าเทียมกนั82  

หลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญนั้น ไม่ใช่ว่าด  าเนินการทุกส่ิงทุกอย่างต้อง 
ท าเหมือนกนัหมด แต่เป็นไปตามค ากล่าวของ H.L.A Hart83 ท่ีไดก้ล่าวไวใ้นหนังสือ The Concept of 
Law ว่า “Treat like cases alike and treat different cases differently” ซ่ึงหมายความว่า “ส่ิงท่ีเหมือนกนั
                                                        
80 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 69.  หนา้ 38. 
81 บุษบา บรรหาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21.  หนา้ 46. 
82 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. (2556). กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพ์คร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 277. 
83 นกัปรัชญากฎหมายส านกัปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย  (ค.ศ.1907 – 1992).  
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ตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีเหมือนกนั ส่ิงท่ีต่างกนัตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั” โดยมีหลกัในการ
พิจารณาเร่ืองความเสมอภาค แยกพิจารณาไดด้งัน้ี84 

 (1) กรณีขอ้เท็จจริงเดียวกนั รัฐตอ้งปฏิบติัต่อประชาชนดว้ยกฎเกณฑ์เดียวกนั      
จึงจะถือว่าเสมอภาค เช่น ผูช้ายทุกคน (ขอ้เท็จจริงเดียวกนั) กฎหมาย (กฎเกณฑ์เดียวกนั) บงัคบัให้
ตอ้งถูกเกณฑท์หาร 
     (2) กรณีข้อเท็จจริงต่างกนั รัฐต้องปฏิบัติดว้ยกฎเกณฑ์ท่ีต่างกันจึงจะถือว่า
เสมอภาค เช่น ชายและหญิงมีขอ้เท็จจริงทางสภาพร่างกายท่ีแตกต่างกนั กฎหมาย (กฎเกณฑ์) จึง
ก  าหนดให้เฉพาะชายเท่านั้นท่ีตอ้งถูกเกณฑ์ทหาร หญิงไม่ตอ้งถูกเกณฑ์ทหาร ทั้งน้ี กฎเกณฑ์ท่ี
แตกต่างกนัน้ีตอ้งมีเหตุผลท่ีสามารถอธิบายและรับฟังไดด้ว้ย 

 2) หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
 หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง หมายถึง หลกัความเสมอภาคท่ีน ามาใชพ้ิจารณา

เฉพาะกรณี โดยตอ้งพิจารณาว่ากรณีใดจะขดัหรือแยง้ต่อหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองหรือไม่  
จึงตอ้งดูท่ีหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองท่ีก  าหนดไวน้ั้นเสียก่อน หากเห็นว่าไม่ขดักบัหลกัความ
เสมอภาคเฉพาะเร่ืองแลว้ กรณีดงักล่าวก็ไม่ต้องกลบัมาพิจารณาหลกัความเสมอภาคทั่วไปอีก85 
ตวัอยา่งของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองหญิงและชาย เป็นตน้ 

 ความสัมพนัธ์ระหว่างหลกัความเสมอภาคทัว่ไปกบัหลกัความเสมอภาคเฉพาะ
เร่ืองนั้น ถือได้ว่าหลักความเสมอภาคทั่วไปเป็นพ้ืนฐานของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง  
แต่หลกัความเสมอภาคทัว่ไปนั้นสามารถน าไปใช้ไดก้บัทุก ๆ เร่ืองโดยไม่จ  ากดัขอบเขตเร่ืองใด
เร่ืองหน่ึงและบุคคลทุก ๆ คนยอ่มอา้งหลกัความเสมอภาคทัว่ไปได ้ส่วนหลกัความเสมอภาคเฉพาะ
เร่ืองอาจถูกจ ากัดโดยใช้เฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะกลุ่มบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งคุ้มครองเท่านั้ น  
โดยหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้นยงัถือเป็นหลกักฎหมายพิเศษซ่ึงย่อมมาก่อนหลกัความ 
เสมอภาคทัว่ไป ถา้กฎเกณฑใ์ดไดรั้บการพิจารณาหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแลว้ก็ไม่จ  าตอ้ง
น ามาพิจารณาตามหลกัความเสมอภาคทัว่ไปอีก86 ตวัอย่างกรณีปัญหาท่ีเกิดข้ึนไดแ้ก่การคดัเลือก
พนกังานคดีปกครองเฉพาะบุคคลท่ีไดรั้บวุฒิปริญญาตรีเกียรตินิยม (ค  าพิพากษาคดีปกครองกลาง 
ท่ี 387/2548) 

                                                        
84 มานิตย ์จุมปา. (2550). ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2550) (พิมพ์คร้ังท่ี 1).
กรุงเทพฯ: บริษทั วี. พร้ินท ์(1991) จ ากดั. หนา้ 116 – 117. 
85 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). หลักพื้นฐานสิทธิเสรีภาพ และศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ (พิมพ์คร้ังท่ี 2) . 
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 167. 
86 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 46.  หนา้ 133. 
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2.3.2.5  หลกัเกณฑข์องหลกัความเสมอภาค 
หลกัแห่งความเสมอภาค เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งปฏิบติัแก่บุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียม

กนัไดแ้ต่โดยการใชห้ลกัความเสมอภาคท่ีมีความหลากหลายในการปฏิบติั เน่ืองจากสาระส าคญั
ของขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนัไป ดงันั้นการปฏิบัติแก่บุคคลตามหลกัความเสมอภาคย่อมแตกต่าง 
กนัไป87 ทั้งน้ีตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับไดป้รากฏเป็นท่ียอมรับและน าไปปฏิบติัซ่ึงมีผลเป็น 
การผูกพนัองค์กรของรัฐท่ีจะตอ้งเคารพและปฏิบติัตาม โดยในการปฏิบติัตามหลกัการดงักล่าว 
มีหลกัเกณฑก์วา้ง ๆ ดงัน้ี 

1) ต้องใช้กฎเกณฑ์อันเดียวกันกับทุกคน เว ้นแต่ว่าสถานการณ์แตกต่างกันไป 
หลกัเกณฑ์ทั่วไปของการปฏิบัติ คือตอ้งใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์เดียวกัน เวน้แต่ว่า
สถานการณ์นั้นแตกต่างออกไป จึงเป็นการตอ้งหา้มแก่ผูบ้ญัญติักฎเกณฑท่ี์จะตอ้งไม่ออกกฎเกณฑ์
ใหมี้ผลไม่เสมอภาคแก่บุคคล กล่าวคือเหตุการณ์ท่ีเหมือนกนัหรือท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญันั้น
ตอ้งได้รับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑ์เช่นเดียวกัน แต่หากมิใช่เร่ืองท่ีมีสภาพการณ์อย่างเดียวกัน  
ก็สามารถปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัได ้ดงันั้นกฎเกณฑท่ี์มาบงัคบัใชแ้ก่บุคคลซ่ึงออกฝ่ายนิติบญัญติัหรือ
ฝ่ายบริหาร ยอ่มมีเน้ือหา รายละเอียด และผลบงัคบัท่ีแตกต่างกนัไปได ้เช่น ความเสมอภาคในการ
ได้รับบริการสาธารณะจากรัฐ ประชาชนทุกคนสามารถใชบ้ริการรถเมลข์องรัฐอย่างเสมอภาค 
ทุกคนซ่ึงเป็นหลกัความเสมอภาคอย่างกวา้ง ๆ อีกตัวอย่างหน่ึง การท่ีรัฐก  าหนดราคาตัว๋รถไฟ 
เป็นชั้นหน่ึง ชั้นสองและชั้นสามตามปัจจัยทางเศรษฐกิจของแต่ละคนท่ีแตกต่างกันไปตามท่ี
รัฐธรรมนูญได้บัญญัติรับรองว่าบุคคลย่อมเสมอภาคกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครอง 
ตามกฎหมายเท่าเทียมกนั88 

2) การใชก้ฎเกณฑท่ี์แตกต่างกนันั้นตอ้งมีความสมัพนัธก์บัสาระส าคญัของกฎเกณฑน์ั้น 
การใชก้ฎเกณฑท่ี์แตกต่างกนันั้นตอ้งค านึงถึงสาระส าคญัของกฎเกณฑ์ คือกฎเกณฑ์ท่ีจะน ามาใช้
ตอ้งมีความสมัพนัธก์บัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดงันั้นถึงแมจ้ะอยู่ในสถานะท่ีเหมือนกนัแต่ขอ้เท็จจริง
อนัเป็นสาระส าคัญนั้ นแตกต่างกันแล้วกฎเกณฑ์ท่ีน ามาใช้บังคับนั้ นต้องแตกต่างกันไปด้วย   
แต่ถา้เป็นขอ้เท็จจริงท่ีไม่เป็นสาระส าคญัและอยูใ่นสถานะท่ีเหมือนกนัแลว้ กฎเกณฑท่ี์ใชบ้งัคบันั้น
จะตอ้งเป็นกฎเกณฑ์เดียวกนั เช่นกฎหมายบ าเหน็จบ านาญก าหนดให้ขา้ราชการตอ้งรับราชการ  
10 ปี ข้ึนไปจึงจะมีสิทธิรับบ าเหน็จบ านาญ ฝ่ายนิติบญัญติัจะออกกฎหมายบญัญติัให้ขา้ราชการซ่ึง
รับราชการเพียง 2 ปีท่ีผูบ้งัคบับญัชาเห็นควรยกยอ่งใหไ้ดรั้บบ าเหน็จบ านาญเท่ากบัขา้ราชการซ่ึงได้
                                                        
87 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. (2548). หลักความเสมอภาค.  (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: http://www.public-law. 
net/publaw/view.aspx?id=657. [2563, 22 กนัยายน] 
88 เร่ืองเดียวกนั, (ออนไลน์). 
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บ านาญ 10 ปีเช่นน้ีหาไดไ้ม่ เพราะเม่ือเหตุไม่เหมือนกนัคือเวลาราชการไม่เท่ากนัก็ควรไดรั้บผล
ปฏิบัติแตกต่างกันไม่ควรให้ได้รับผลปฏิบัติเสมอกันแม้ว่าจะอยู่ในสถานะท่ีเป็นข้าราชการ
เหมือนกนัก็ตามที89 

3) การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากผลประโยชน์มหาชน การปฏิบติัต่อบุคคล
ตามหลกัความเสมอภาคนั้นยอ่มตอ้งค านึงถึงเร่ืองประโยชน์สาธารณะเหนือประโยชน์ส่วนบุคคล
หรือประโยชน์ของปัจเจกชน ดังน้ีจะอา้งหลกัความเสมอภาคในการใชก้ฎเกณฑ์เพ่ือมาคุม้ครอง
ปัจเจกชนนั้นหาได้ไม่ เช่น ในกรณีท่ีมีความไม่สงบเกิดข้ึนในบ้านเมืองทางการจ าเป็นตอ้งใช้
มาตรการบางอนัเพื่อก่อใหเ้กิดความสงบสุขกลบัมาสู่บา้นเมืองอย่างเร็วท่ีสุด และการใชม้าตรการ
ดังกล่าวนั้ นสะท้อนให้เห็นถึงการเลือกปฏิบัติ  และการเคารพต่อหลักแห่งความเสมอภาค                   
ผูท่ี้เดือดร้อนจากการกระท าดงักล่าวจะอา้งหลกัแห่งความเสมอภาคต่อรัฐหาไดไ้ม่90 

4) การอา้งประโยชน์สาธารณะเพ่ือไม่ต้องเคารพต่อหลกัแห่งความเสมอภาคนั้น 
จะตอ้งไม่เป็นการก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับได ้การอา้งประโยชน์สาธารณะ
ในการปฏิบัติให้แตกต่างกันนั้น แมจ้ะถือว่าเป็นการกระทบต่อหลกัแห่งความเสมอภาคและ
ก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติัก็ตามที แต่อย่างไรก็ดีการกระท าดงักล่าวนั้นจะต้องไม่ก่อให้เกิดการ
แบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้ ถา้เป็นเช่นน้ีแลว้ก็ไม่สามารถใช้กฎเกณฑ์ดังกล่าวได ้         
การแบ่งแยกอยา่งท่ีไม่สามารถยอมรับไดน้ั้นท่ีเห็นไดช้ดัก็คือ การแบ่งแยกท่ีเป็นการตอ้งห้ามตาม
รัฐธรรมนูญ เช่น  การแบ่งแยกในเร่ือง แหล่งก าเนิด เช้ือชาติ ศาสนา เพศ เป็นตน้91 

5) การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด  ารงอยู่ หรือการปฏิบติัในทางบวก คือ
การด าเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกันในลักษณะชั่วคราวท่ีผูมี้อ  านาจก าหนดข้ึน โดยมี
วตัถุประสงคใ์นการส่งเสริม และยกระดบับุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคลท่ีมีสถานะดอ้ยกว่าบุคคล
อ่ืนเพื่อทดแทนความไม่เท่าเทียมกันท่ีด ารงอยู่92 ซ่ึงหลกัการน้ีเกิดจากแนวคิดของประธานาธิบดี 
จอห์น เอฟ.เคนเนดี และประธานาธิบดีลินดอน บี.จอห์นสัน ท่ีตอ้งการสร้างความเป็นธรรมข้ึน 
ในสังคมอเมริกา โดยหลักการดังกล่าวได้รับการยอมรับด้วยการตรากฎหมายสิทธิพลเมือง             
(Civil Rights Act) ข้ึนเม่ือวนัท่ี 2 กรกฎาคม ค.ศ. 196493 และศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาด าเนินการ
ตามหลกัดงักล่าวโดยการตดัสินในคดี Regents of University of California V.Bakke 438 US265 (1978) 

                                                        
89 สมยศ เช้ือไทย. (2535). หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 139. 
90 บุษบา บรรหาร. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21.  หนา้ 48. 
91 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 48. 
92 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 52.  หนา้ 170. 
93 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 170. 
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ว่าการท่ีมหาวิทยาลยัส ารองท่ีนัง่ 16% ของคณะแพทยศาสตร์ใหแ้ก่นกัศึกษาชนกลุ่มน้อยต่าง ๆ ถือ
ว่าเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด  ารงอยู ่เป็นตน้ นอกจากน้ีหลกัการเลือกปฏิบติัท่ีมุ่ง
ลดความเหล่ือมล ้าท่ีด  ารงอยูน้ี่ ยงัไดรั้บจากรับรองจากศาลประชาคมยโุรป โดยมีการน าหลกัเกณฑ์
น้ีมาตดัสินในคดี Affaire linguistique belge ลงวนัท่ี 27 กรกฎาคม ค.ศ. 1969 ว่า “ความไม่เสมอภาค
ทางกฎหมายบางประเภทมีข้ึนเพ่ือแกไ้ขความไม่เสมอภาคในทางความเป็นจริง”94  

แต่อยา่งไรก็ตาม ในประเทศฝร่ังเศสหลกัการน้ีกลบัไม่ไดรั้บการยอมรับเพราะถือว่า
ขดักบัหลกัความเสมอภาค โดยตุลาการรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดว้ินิจฉัยได ้เม่ือวนัท่ี 18 พฤศจิกายน 
ค.ศ.1982 ว่าการท่ีรัฐสภาตรากฎหมายก าหนดว่า การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลแบบบญัชีรายช่ือ
นั้น บญัชีรายช่ือใดบญัชีรายช่ือหน่ึงจะมีผูส้มคัรสมาชิกสภาเทศบาลเพศเดียวกนัเกินกว่า 75% ไม่ได ้
คือว่าขดักบัหลกัความเสมอภาคท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ95 

 

2.3.3  หลกัความพอสมควรแก่เหตุและหลกัการใช้ดุลพนิิจ 

 2.3.3.1  หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
มีนกัวิชาการไดใ้หค้วามหมายว่า “หลกัความพอสมควรแก่เหตุ" มีความหมายเดียวกนั

กบั “หลกัความไดส้ดัสวน” จนกล่าวไดว้่ามีหลกักฎหมายเดียวกนั ซ่ึงหากกล่าวถึงแนวคิดเก่ียวกบั
หลกัความพอสมควรแก่เหตุในประเทศไทย ไม่ปรากฏชดัเจนว่าเกิดข้ึนเม่ือใด และมีรากฐานมาจาก
ท่ีใด มีเพียงความเห็นของนกัวิชาการและรายงานวิจยัไดก้ล่าวว่าหลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือ
หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ (Legal State) และมีบทบาทมากในกฎหมาย
มหาชนของเยอรมนัและคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศสว่าเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป 
ท่ีมีค่าบังคับระดับเดียวกับรัฐธรรมนูญหรือในอีกความหมายหน่ึงคือ หลักความได้สัดส่วน 
เป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร96  
   วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์ไดอ้ธิบายหลกัความพอสมควรแก่เหตุ โดยใชช่ื้อว่า “หลกัความได้
สดัส่วน” ไวใ้นหนงัสือ “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540”97 
พอสรุปไดว้่า หลกัความไดส้ดัส่วน (Principle of  Proportionality) เป็นหลกัการพ้ืนฐานความสัมพนัธ์

                                                        
94 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 52. หนา้ 171. 
95 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 89.  หนา้ 174. 
96 บุษบา บรรหาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21.  หนา้ 51. 
97วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.  
กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 85 - 91. 
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ระว่างผูใ้ชอ้  านาจกบัผูอ้ยูภ่ายใตอ้  านาจ บงัคบัให้ผูใ้ชอ้  านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของผูท่ี้อยู่ภายใต้
อ  านาจของจนอยา่งพอประมาณ โดยไดแ้บ่งแยกหลกัความไดส้ดัส่วนเป็น 3 หลกัยอ่ย คือ  

1) หลกัความสมัฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) เป็นหลกัการท่ีก  าหนดว่าใน
บรรดามาตรการ ท่ีกฎหมายใหอ้  านาจฝ่ายปกครองออกมาใชบ้งัคบัแก่ราษฎรไดน้ั้น  ฝ่ายปกครอง
ตอ้งใชว้ิจารณญาณเลือกออกมาตรการท่ีสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบันั้น
ส าเร็จลุล่วงไปได ้

2) หลกัความจ าเป็น (Principle of  Necessity) หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลาย ๆ 
มาตรการ ซ่ึงลว้นแต่ชอบดว้ยหลกัความสัมฤทธ์ิผล คือสามารถด าเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์
ของกฎหมายฉบบัท่ีใหอ้  านาจได ้แต่มาตรการเหล่านั้นมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ
หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของราษฎรมากน้อยแตกต่างกนั ฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกออก
มาตรการท่ีมีความรุนแรงน้อยท่ีสุด หลกัน้ีมีอยู่ว่า “ในระหว่างส่ิงท่ีเลวร้ายตั้งแต่สองส่ิงข้ึนไป 
ท่ีจ  าตอ้งเลือกบุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวร้ายนอ้ยท่ีสุด”98 

3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality strict 
sensu) เป็นหลกัการท่ีท าใหเ้กิดดุลยภาพข้ึน ระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและ / หรือ
แก่สังคมโดยส่วนรวม กบัประโยชน์อนัมหาชนจะพึงไดรั้บจากมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝ่าย
ปกครองออกมาใชบ้ังคบั หลกัความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบน้ีเรียกร้องว่า มาตรการ 
ท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ  านาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึง น าออกมาใช้บังคับแก่ราษฎรต้อง
ก่อใหเ้กิดประโยชน์มากกว่าโทษ99 
   กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ได้อธิบายถึงหลักความพอสมควรแก่เหตุโดยใช้ช่ือว่า       
“หลกัความสมควรแก่เหตุ” ในบทความวิชาการเร่ือง” ความชอบดว้ยกฎหมาย ความมิชอบดว้ย
กฎหมาย และผลบงัคบัทางกฎหมายของนิติกรรมทางการปกครองตามแบบกฎหมายเยอรมนั”100 
สรุปไดว้่า หลกัความพอแก่เหตุ ถือว่าเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปโดยเฉพาะนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีเป็นภาระแก่ผูรั้บนิติกรรมทางปกครอง (Belastende Verwaltungsakte) จะตอ้งมีความสัมพนัธ์
ระหว่างมาตรการท่ีใชก้บัเป้าหมาย หรือผลท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการดว้ย (Die Zweck-Mittel Relation) 
มาตรการท่ีก  าหนดเป็นการกระท าไปสู้เป้าหมายนั้น จะตอ้งเป็นไปตามหลกัความสมควรแก่เหตุ 

                                                        
98 วรพจน ์วิศรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 97. หนา้ 89 – 191. 
99 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 89 - 191. 
100 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2540). “ความชอบด้วยกฎหมาย ความมิชอบด้วยกฎหมายและผลบังคับทางกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองตามแบบกฎหมายเยอรมัน” ในบทความ เน่ืองในโอกาสครบรอบ 84 ปี ศาสตราจารย ์
ดร.ประยรู กายจนดุล (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 59. 
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ในความหมายอยา่งกวา้ง (Die Verhaelnismaessigkeit  i.w.s.) ซ่ึงหมายความว่ามาตรการท่ีเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองใช้นั้น จะต้องมีความเหมาะสม มีความจ าเป็นต้องใช้ และมีความได้สัดส่วนกับ 
การกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของผูรั้บนิติกรรมทางปกครองนั้น หรือท่ีเรียกว่าความพอสมควร 
แก่เหตุในความหมายอย่างแคบ หลกัการน้ีโดยเน้ือหาแลว้จะต้องปรับเข้าเกณฑ์การพิจารณา
ดงัต่อไปน้ี 

1) มาตรการท่ีใชถื้อว่าเหมาะสม (Geeginet) เมื่อสามารถบรรลุเป้าหมายท่ีตอ้งการได ้
2) มาตรการท่ีเหมาะสมน้ี จะตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ  าเป็น (notwendig, eroderlich) หาก

ใช้มาตรการอ่ืน ๆ จะเป็นการกระทบกระเทือนถึงสิทธิของผูรั้บนิติกรรมทางปกครองหรือ
ประโยชน์ของส่วนรวมมากกว่ามาตรการท่ีจ  าเป็นดงักล่าว 

3) มาตรการท่ีจ  าเป็นจะตอ้งใช้อย่างสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ (Verhael 
tnismaessig  i.e.s.) โดยตอ้งไม่อยู่นอกเหนือความสัมพนัธ์ ระหว่างการกระท าและผลตวัอย่าง เช่น 
การประกาศไม่ให้จบัสัตวน์ ้ าในฤดูวางไข่ หรือประกาศไม่ให้ใชอุ้ปกรณ์บางประเภทจับสัตวน์ ้ า  
ซ่ึงเป็นกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพในการจบัสัตวน์ ้ า แต่หากไม่มีประกาศห้ามดงักล่าวจะท า
ให้จับน ้ าสูญพนัธุ์ จะท าให้ชาวประมงไม่มีสัตว์น ้ าให้จับอีกจึงถือกว่าการกระท าดังกล่าวของ
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชเ้ป็นมาตรการท่ีสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบ101 

จากความเห็นของนักวิชาการท่ีไดก้ล่าวมาขา้งต้น อาจจะพอสรุปได้ว่าหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุ หรือหลกัความไดส้ดัส่วน (The Principle of Proportionality) อาจกล่าวไดว้่าเป็น
หลกัการหน่ึงท่ีห้ามไม่ให้องค์กรของรัฐใช้อ  านาจรัฐท่ีมีจ  ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเกิน
สมควร หรือใชอ้  านาจนั้นอยา่งอ าเภอใจ หากแต่องคก์รของรัฐตอ้งใชอ้  านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลใหพ้อเหมาะพอประมาณกบัสภาพของขอ้เท็จจริง การพิจารณาว่าองคก์รของรัฐใชอ้  านาจ
รัฐอยา่งอ  าเภอใจ หรือมาตรการของรัฐมีผลจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ หรือเป็นการสร้างภาระให้กบั
บุคคลเกินกว่าความจ าเป็นหรือไมน่ั้น จะตอ้งน าสาระส าคญัของหลกัความพอสมควรแก่เหตุมาเป็น
หลกัเกณฑใ์นการวินิจฉยั ซ่ึงสาระส าคญัของหลกัความพอสมควรแก่เหตุ ประกอบดว้ยหลกัเกณฑ ์
3 ประการ102 ไดแ้ก่  

1) หลกัความสัมฤทธ์ิผล (The Principle Suitability) เป็นหลักการท่ีก  าหนดให้
มาตรการท่ีรัฐน ามาใชบ้งัคบัตอ้งสามารถบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้นได ้

                                                        
101 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 100. หนา้ 59. 
102 บุษบา บรรหาร.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 21.  หนา้ 57. 
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2) หลกัความจ าเป็น (The Principle of  necessity) เป็นหลกัการท่ีบงัคบัใช้ รัฐตอ้งใช้
มาตรการท่ีก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด 

3) หลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ (The Principle of  proportionality 
strict sensu) เป็นหลกัการท่ีบงัคบัใหรั้ฐตอ้งชัง่น ้ าหนกั ระหว่างประโยชน์ท่ีมหาชนจะไดรั้บอนัเกิด
จากการใชม้าตรการนั้นกบัสิทธิและเสรีภพาของประชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบ 

2.3.3.2  หลกัการใชดุ้ลพินิจ 
ดุลพินิจตามความหมายของกฎหมายปกครอง หมายความถึง อ  านาจตดัสินใจอย่างอิสระ

ท่ีจะเลือกกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนด103 จากความหมาย
ดงักล่าวแสดงให้เห็นว่าอ  านาจดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจสามารถเลือก
ตดัสินใจกระท าการอยา่งใดหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งอิสระ  

รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดอ้ธิบายการควบคุมการใช้ดุลพินิจการ
ปกครองโดยองค์กรตุลาการว่าอ  านาจดุลพินิจ คือ ความสามารถในอนัท่ีจะตดัสินใจออกค าสั่ง   
อยา่งใดอยา่งหน่ึงในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่าง ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได ้เพ่ือด าเนินการให้
บรรลุเจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนัยหน่ึง โดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กร
ของรัฐ ฝ่ายปกครององค์กรนั้นตดัสินใจไดอ้ย่างอิสระว่าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตาม 
ท่ีก  าหนดไวเ้กิดข้ึนตามสมควรจะออกค าสั่งหรือไม่ และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความ
อยา่งไร104 

รองศาสตราจารย ์ดร. กมลชยั รัตนสกาววงศ ์ไดส้รุปค าอธิบายของ Vgl.G. Puttrer  
นกักฎหมายชาวเยอรมนัว่า ดุลพินิจฝ่ายปกครอง หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระท าการ
ดว้ยการตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจน้ีอาจผกูพนักบัแนวปฏิบติั หรือ
หลกัการในการวินิจฉัยการใช้ดุลพินิจ อนัเป็นกฎเกณฑ์ภายในซ่ึงฝ่ายปกครองไดก้  าหนดข้ึนเอง
ภายในขอบเขตวตัถุประสงคข์องกฎหมาย105 

                                                        
103 ช านาญวิทย ์ เตรัตน์. (2560). ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.law.moi.go.th/ 
2551/article007.doc. [2563, 22 กนัยายน] 
104 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์  (2534).  “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ”. บทบัณฑิตย์, 47(1).  
หนา้ 45 - 46. 
105 กลมชยั รัตนสกาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 100.  หนา้ 60. 

http://www.law.moi.go.th/2551
http://www.law.moi.go.th/2551
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  ดงันั้น อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า ฝ่ายปกครองมีอ  านาจใชดุ้ลพินิจเม่ือกฎหมายใหอ้  านาจ
ฝ่ายปกครองตดัสินใจอยา่งอิสระท่ีจะกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือไม่กระท าการอย่างใดอย่าง
หน่ึง จะเห็นไดว้่าดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือฝ่ายนิติบญัญติัใหอ้  านาจไว ้ 

1) ขั้นตอนการใชดุ้ลพินิจ106  
   การใชดุ้ลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครอง ไดก้  าหนดไว ้3 ขั้นตอน (1) การวินิจฉัย
ขอ้เท็จจริง (2) การปรับบทกฎหมาย และ(3) การตดัสินใจ 

(1) การวินิจฉัยข้อเท็จจริง ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ  านาจกระท าการใด 
จะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงจากพยานหลกัฐานก่อนว่า ซ่ึงการตรวจน้ีฝ่ายปกครองต้องอาศัย
พยานหลกัฐาน และวินิจฉยัว่าพยานหลกัฐานท่ีมีอยูเ่พียงพอต่อการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงว่าเกิดข้ึนหรือ 
มีอยูจ่ริงหรือไม่ โดยท่ีฝ่ายปกครองตอ้งวินิจฉัยขอ้เท็จจริงไปตามพยานหลกัฐานไม่ใช่ใชดุ้ลพินิจ
วินิจฉยัไดอ้ยา่งอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร 

(2) ขั้นตอนการปรับบท คือ ขั้นตอนการการวินิจฉัยข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน          
หรือมีอยูน่ั้นตรงกบัหลกัท่ีกฎหมายบญัญติัในมาตราใด มีวิธีการดงัน้ี (1) ตีความขอ้เท็จจริงตามท่ี
บญัญติัในตวับทกฎหมาย (2) แยกแยะขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองออกเป็นขอ้เท็จจริงส าคญักบัขอ้เท็จจริง
รายละเอียด และ (3) เปรียบเทียบขอ้เท็จจริงเฉพาะเร่ืองว่าเหมือน หรือคลา้ยกบัขอ้เท็จจริงตามท่ี
บญัญติัในบทกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงกฎหมายจะบญัญติัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบโดยใชถ้อ้ยค าท่ี
มีความชดัเจนแน่นอน แต่บางกรณีกฎหมายบญัญติัถอ้ยค าท่ีมีความหมายกวา้ง ๆ และไม่มีค  าจ  ากดั
ความไว ้กรณีน้ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้เท็จจริงท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายโดยใช้
วิจารณญาณเสมือนเช่นวิญญูชนโดยทัว่ไปพึงเขา้ใจ เช่น ค  าว่า “การกระท าท่ีเป็นภยัต่อความมัน่คง
ของรัฐ”  “มีพฤติการณ์เป็นภยัต่อสงัคม”  “การกระท าอนัน่ารังเกียจ” เป็นตน้ การท่ีกฎหมายบญัญติั
ถอ้ยค าท่ีมีความหมายกวา้งและไม่แน่นอน แสดงใหเ้ห็นโดยปริยายว่า มีเจตนารมณ์ให้การปรับบท
กฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริงเป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั่นเอง เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉัยขอ้เท็จจริง
และปรับบทกฎหมายแลว้ 

(3) ขั้นตอนการตัดสินใจ เมื่อฝ่ายปกครองวินิจฉัยข้อเท็จจริงและปรับบท
กฎหมายเสร็จแลว้ขอ้พิจารณาต่อไป คือ กฎหมายก าหนดการใชอ้  านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง
ไวอ้ยา่งไร ซ่ึงตอ้งพิจารณาว่ากฎหมายก าหนดใหฝ่้ายปกครองกระท าการไดเ้พียงประการเดียว หรือ

                                                        
106 เฉลิมศกัด์ิ วงศศ์ิริวฒัน์.  (2561).  ดุลพินิจในการออกค าส่ังทางปกครอง. (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.stabundamrong. 
go.th/ web/book/48/b8_48.pdf. [2563, 24 กนัยายน] 
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หลายประการ หากกฎหมายให้อ  านาจดุลพินิจฝ่ายปกครองจะก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีทางเลือก
ตดัสินใจไดห้ลายทาง ดุลพินิจท่ีบญัญติัอยูใ่นกฎหมายแบ่งไดเ้ป็น 2 ประการ คือ  

(1) ดุลพินิจตดัสินใจ ฝ่ายปกครองจะใชอ้  านาจหรือไม่ก็ได ้ สังเกตไดจ้าก
ถอ้ยค าในกฎหมายมกัใชค้  าว่า “มีอ  านาจ” “มีสิทธิ” “อาจ...ก็ได”้ “เสียได”้ “สามารถ” หรือ “ควรจะ”  
เช่นประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 61 ใหอ้  านาจอธิบดีกรมท่ีดินมีอ  านาจเรียกโฉนด หรือเอกสารท่ีจด
ทะเบียนสิทธิไวโ้ดยคลาดเคล่ือนอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาแกไ้ขให้ถูกตอ้ง หรือเพิกถอนเสียได ้     
แต่อธิบดีกรมท่ีดินจะใชอ้  านาจตามมาตราน้ี หรือไม่ ยอ่มอยูใ่นดุลพินิจของอธิบดีกรมท่ีดิน เป็นตน้  

 (2) ดุลพินิจเลือกกระท า ฝ่ายปกครองมีอ  านาจดุลพินิจว่าจะเลือกกระท า
การใดในหลายประการใหส้อดคลอ้งเหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงหรือภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด   
ซ่ึงแยกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ  

(2.1) ดุลพินิจท่ีจะเลือกกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงในหลายประการ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 26  ให้เจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินมีอ  านาจห้ามผูห้น่ึงผูใ้ดมิให้ก่อเหตุร าคาญในท่ีหรือทางสาธารณะ หรือสถานท่ีเอกชน
รวมทั้งการระงบัเหตุร าคาญดว้ย ตลอดทั้งการดูแล ปรับปรุง บ ารุงรักษา บรรดาถนน ทางบก ทางน ้ า 
รางระบายน ้ า คู คลอง และสถานท่ีต่าง ๆ ในเขตของตนให้ปราศจากเหตุร าคาญ  ในการน้ีให้เจ้า
พนกังานทอ้งถ่ินมีอ  านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือเพ่ือระงบั ก  าจดัและควบคุมเหตุร าคาญต่าง ๆ ได ้ 
กฎหมายดังกล่าวให้อ  านาจเจ้าพนักงานท้องถ่ินกระท าการหลายอย่างซ่ึงเจ้าพนักงานท้องถ่ิน
สามารถเลือกกระท าการใดการหน่ึงไดเ้พื่อให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงและสถานการณ์ในแต่ละ
กรณีว่า กรณีใดควรใชอ้  านาจระงบัเหตุร าคาญ กรณีใดควรใชอ้  านาจดูแล ปรับปรุง บ ารุงรักษา เป็นตน้ 

(2.2) ดุลพินิจเลือกกระท าได้เองภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด                
โดยกฎหมายไม่ไดก้  าหนดทางเลือกไว้107 เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 41 
วรรคหน่ึง เจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีควบคุมดูแล ท่ี หรือทางสาธารณะเพื่อประโยชน์ใชส้อย 
ของประชาชนทัว่ไป ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดให้เจา้พนักงานทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีควบคุมดูแล ท่ี หรือ
ทางสาธารณะ คือ เพ่ือประโยชน์ใชส้อยของประชาชนทัว่ไป โดยมิไดก้  าหนดทางเลือกไวเ้จา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินสามารถก าหนดทางเลือกได้เองแต่ตอ้งเป็นไปเพ่ือประโยชน์ใช้สอยของประชาชนทั่วไป 
ตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด108 
                                                        
107 สมชยั เลิศสุริยวงค.์  (2561).  หลักนิติธรรมกับดุลพินิจในการออกค าส่ังทางปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: 
https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=9703. [2563, 24 กนัยายน] 
108 เฉลิมศกัด์ิ วงศศ์ิริวฒัน์.  (2561).  ดุลพินิจในการออกค าส่ังทางปกครอง. (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.stabundamrong. 
go.th/ web/book/48/b8_48.pdf. [2563, 24 กนัยายน] 
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 จากเน้ือหาข้างตน้พอสรุปได้ดงัน้ี ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเป็นการใชอ้  านาจของ 
ฝ่ายปกครองตามท่ีกฎหมายบญัญติัเพื่อใหฝ่้ายปกครองไดม้ีทางเลือกในการตดัสินใจกระท าการใด
หรือไม่กระท าการใด เพื่อปรับใชก้ฎหมายให้มีความสอดคลอ้งเหมาะสมกับข้อเท็จจริงตามยุค 
ตามสมยัเพื่อใหบ้รรลุเจตนารมณ์ตามกฎหมาย การใชอ้  านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไป
อยา่งอิสระปราศจากการแทรกแซงใด ๆ มีความเป็นกลาง โปร่งใส เป็นธรรม และมีเหตุผลในการ
ใชอ้  านาจดุลพินิจท่ีเหมาะสมตรวจสอบได ้ซ่ึงต่างกบัการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจเพราะการใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจไม่ใช่เป็นการใชอ้  านาจดุลพินิจแต่เป็นการใชอ้  านาจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากฝ่าย
ปกครองใชอ้  านาจตามอ าเภอใจหรือใชอ้  านาจดุลพินิจไปโดยไม่ชอบก็อาจถูกตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายโดยผูบ้งัคบับญัชาของฝ่ายปกครอง  ศาลปกครอง หรือผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภา 
และอาจตอ้งรับผดิในทางแพ่ง ทางอาญา และทางวินยัจากผลการกระท านั้นได้109 

 

2.3.4  หลกัการมส่ีวนร่วม 

2.3.4.1  ความหมายของการมีส่วนร่วม 
  ส าหรับความหมายของการมีส่วนร่วม มีนกัวิชาการทั้งชาวไทย และชาวต่างประเทศ 
ท่ีมีความรู้ ความสามารถ และท าวิจยั แต่งต ารา เก่ียวกบัเร่ืองน้ีมานาน ไดใ้ห้ความหมายของการ 
มีส่วนร่วมดงัรายละเอียด ดงัน้ี 

Arnstien (1969)110  การมีส่วนร่วม หมายถึง การเขา้ไปมีส่วนร่วมโดยไม่มีบทบาท
อะไรเลย ย่อมไม่ไดผ้ลการมีส่วนร่วมท่ีมีคุณภาพนั้น ผูเ้ขา้ร่วมจะตอ้งรู้จกัใชอ้  านาจและสามารถ
ควบคุมกิจกรรมนั้นไดจึ้งจะท าใหเ้กิดผลอยา่งมีประสิทธิภาพ 

Cohen & Uphoff (1981)111 การมีส่วนร่วม หมายถึง สมาชิกของชุมชนตอ้งเขา้มามี
ส่วนเก่ียวขอ้งใน 4 มิติ ไดแ้ก่ 1) การมีส่วนร่วมการตดัสินใจว่าควรท าอะไรและท าอยา่งไร 2) การมี
ส่วนร่วมเสียสละในการพฒันา รวมทั้งลงมือปฏิบติัตามท่ีไดต้ัดสินใจ 3) การมีส่วนร่วมในการ
แบ่งปันผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนจากการด าเนินงาน 4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผลโครงการ 
                                                        
109 ช านาญวิทย ์ เตรัตน์. (2560). ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.law.moi.go.th/ 
2551/article007.doc. [2563, 22 กนัยายน] 
110 Arnstein, Sherry R. (1969).  “A Ladder of Citizen Participation”. Journal of the American Planning Association, 
35(4). pp. 216 – 224. 
111 Cohen, J.M., &  Uphoff, N.T. (1981). Rural Development Participation: Concept and Measure For Project 

Design Implementation and Evaluation: Rural Development Committee Center for international Studies.   
New York: Cornell University Press. PP 108 – 120. 

http://www.law.moi.go.th/2551
http://www.law.moi.go.th/2551


44 
 

พีระ พรนวม112 การมีส่วนร่วม หมายถึง เป็นการกระจายอ านาจให้ประชาชนได้มี
โอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาปัญหาความต้องการร่วมกัน ในการตัดสินใจร่วมกัน 
วางแผนด าเนินงานหรือแกไ้ขปัญหาร่วมกนั ด าเนินการหรือปฏิบติังานร่วมกนั ตลอดจนรับรู้ผลดีเสีย 
จนเกิดความภาคภูมิใจร่วมกนั 

นรินทร์ชยั พฒันพงศา113 การมีส่วนร่วม หมายถึง การท่ีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดท่ีไม่เคยไดเ้ขา้
ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ  หรือเขา้ร่วมการตดัสินใจหรือเคยเลก็นอ้ยไดเ้ขา้ร่วมดว้ยมากข้ึน เป็นไปอยา่ง
มีอิสรภาพ เสมอภาค มิใช่เพียงมีส่วนร่วมอยา่งผวิเผนิแต่เขา้ร่วมดว้ยแทจ้ริงยิง่ข้ึน 

โดยสรุป การมีส่วนร่วม (Participation) เป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิดซ่ึงเป็น
การส่ือสารสองทางระหว่างบุคคลกลุ่มบุคคลชุมชน หรือองคก์ารในการด าเนินกิจกรรมใดกิจกรรม
หน่ึงหรือหลายกิจกรรมทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซ่ึงการมีส่วนร่วมจะเก่ียวข้องกับ
กระบวนการใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งในการด าเนินงานพฒันาร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ ร่วม
การด าเนินการและร่วมรับผลประโยชน์โดยมีเป้าหมายเพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายร่วมกนัของกลุ่ม
และเป็นการเสริมสร้างความสามคัคีความรู้สึกร่วมรับผดิชอบกบักลุ่มดว้ย114 

2.3.4.2  กระบวนการมีส่วนร่วม 
เมื่อกล่าวถึงกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนแลว้ ตอ้งนึกถึงกระบวนการท่ีจะ

ใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีบทบาทในทุกขั้นตอนของการมีส่วนร่วม เพราะอย่างน้อยท่ีสุดประชาชน
จะต้องได้รับรู้ขั้นตอนการด าเนินการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นขั้นตอนการตัดสินใจ ขั้นตอนการ
ด าเนินงาน และขั้นตอนในการประเมินผลงาน เพ่ือใหรั้บรู้ถึงความเป็นไปในกิจกรรมสาธารณะต่าง ๆ 
ซ่ึงมีผลกระทบต่อประชาชนทั้งทางตรงและทางออ้ม115 ดงันั้น กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน  
มีนกัวิชาการท่ีไดท้ าการวิจยั ไดก้ล่าวถึงกระบวนการมีส่วนร่วมตามประเด็นส าคญัต่าง ๆ เช่น 

                                                        
112 วชิรวชัระ งามละม่อม. (2561). ทฤษฎีการมีส่วนร่วม.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://learningofpublic.blogspot.com 
/2016/02/blog-post_79.html. [2563, 24 กนัยายน] 
113 เร่ืองเดียวกนั, (ออนไลน์). 
114 เร่ืองเดียวกนั, (ออนไลน์). 
115 ทานตะวนั อินทร์จนัทร์. (2546). การมีส่วนร่วมของคณะกรรมการชุมชนในการพัฒนาชุมชนย่อยในเขตเทศบาล

เมืองล าพูน.  การคน้ควา้อิสระรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์, บณัฑิตวิทยาลยั 
มหาวิทยาลยัเชียงใหม่.  หนา้ 19. 
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อภิญญา  กงัสนารักษ์116 ไดน้ าเสนอกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนว่า ชุมชนตอ้งมี
ส่วนร่วมใน 4 ขั้นตอน ไดแ้ก่  

(1) การมีส่วนร่วมในการริเร่ิมโครงการ ร่วมค้นหาปัญหาและสาเหตุของปัญหา
ภายในชุมชน ร่วมตดัสินใจก าหนดความตอ้งการและร่วมล าดบัความส าคญัของความตอ้งการ  

(2) การมีส่วนร่วมในขั้นการวางแผน ก  าหนดวัตถุประสงค์วิธีการแนวทางการ
ด าเนินงาน รวมถึงทรัพยากรและแหล่งวิทยากรท่ีจะใชใ้นโครงการ  

(3) การมีส่วนร่วมในขั้นตอนการด าเนินโครงการ ท าประโยชน์ให้แก่โครงการ 
โดยร่วมช่วยเหลือดา้นทุนทรัพย ์ วสัดุอุปกรณ์  และแรงงาน  

(4) การมีส่วนร่วมในการประเมินผลโครงการ  เพื่อใหรู้้ว่าผลจากการด าเนินงานบรรลุ
วตัถุประสงค์ท่ีก  าหนดไวห้รือไม่ โดยสามารถก าหนดการประเมินผลเป็นระยะต่อเน่ืองหรือ
ประเมินผลรวมทั้งโครงการในคราวเดียวก็ได ้

แอนดรูว์ และสตีเฟล (Andrew & Stiefel, 1980)117ได้กล่าวถึงลกัษณะของการมี 
ส่วนร่วมไว ้4 ประการ คือ 

 1. การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ 
 2. การมีส่วนร่วมในขั้นปฏิบติัการ 
 3. การมีส่วนร่วมในการรับผลประโยชน์ 
 4. การมีส่วนร่วมในการประเมินผล 
โคเฮน และอฟัฮอฟฟ์ (Cohen & Uphoff, 1977) 118 ไดอ้ธิบายและวิเคราะห์รูปแบบ 

การมีส่วนร่วมโดยสามารถแบ่งออกเป็น 4 รูปแบบ คือ 
1. การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ (Decision Making) ประกอบดว้ย 3 ขั้นตอน คือ 

ริเร่ิม ตดัสินใจ ด าเนินการตดัสินใจและตดัสินใจลงมือปฏิบติัการ 
2. การมีส่วนร่วมในการปฏิบติัการ (Implementation) ประกอบไปดว้ยการสนับสนุน

ทางดา้นทรัพยากร การเขา้ร่วมในการบริหารและการประสานขอความร่วมมือ 

                                                        
116 อภิญญา กงัสนารักษ์. (2544).  รูปแบบการบริหารแบบมีส่วนร่วมในองค์การที่มีประสิทธิผลระดับคณะของ

สถาบันอุดมศึกษา. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://cuir.car.chula.ac.th/handle/123456789/65834. [2563, 24 กนัยายน] 
117 ทานตะวนั อินทร์จนัทร์. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 115. หนา้ 19. 
118 ธนวฒัน์ ค  าภีลานนท์. (2550). การมีส่วนร่วมของกรรมการชุมชนในการพัฒนาท้องถ่ิน เทศบาลเมืองคูคต 

จังหวัดปทุมธานี. วิทยานิพนธ์รัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์, คณะมนุษยศาสตร์
และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัราชภฏัพระนคร. หนา้ 21 - 22. 
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3. การมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ (Benefits) ทางดา้นต่าง ๆ  ประกอบไปดว้ยผลประโยชน์
ทางดา้นวสัดุ ผลประโยชน์ทางสงัคมและผลประโยชน์ส่วนบุคคล 

4. การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Evaluation) เก่ียวกับการควบคุมและการ
ตรวจสอบการด าเนินกิจกรรมทั้งหมด และเป็นการแสดงถึงการปรับตวัในการมีส่วนร่วมต่อไป 

2.3.4.3  ประเภทการมีส่วนร่วม 
เฉลียว บุรีภกัดี และผูร่้วมวิจยั ไดส้รุปไวใ้น ชุดวิชาการวิจยัชุมชน ชุดการเรียนรู้ดว้ย

ตนเอง หลกัสูตรประกาศนียบตัรบณัฑิตการจดัการและประเมินโครงการว่า การมีส่วนร่วมของ
ชุมชน แบ่งไดอ้อกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ 

(1) การมีส่วนร่วมแบบชายขอบ (Marginal Participation) เป็นการมีส่วนร่วมท่ีเกิด
จากความสมัพนัธเ์ชิงอ  านาจไม่เท่าเทียมกนักล่าวคือ ฝ่ายหน่ึงรู้สึกดอ้ยอ  านาจกว่า มีทรัพยากรหรือ
ความรู้ดอ้ยกว่าอีกฝ่ายหน่ึง เป็นตน้ 

(2) การมีส่วนร่วมแบบบางส่วน (Partial Participation) เป็นการมีส่วนร่วมท่ีเกิดจาก
การก าหนดนโยบายของรัฐ โดยไม่รู้ความต้องการของประชาชน ดงันั้น การมีส่วนร่วมจึงเป็น 
เพียงประชาชนไดร่้วมแสดงความคิดเห็นในการด าเนินกิจกรรมบางส่วนบางเร่ืองเท่านั้น 

(3) การมีส่วนร่วมแบบสมบูรณ์ (Full Participation) เป็นการมีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน
ของการพฒันาดว้ยความเท่าเทียมกนัทุกฝ่าย จดัเป็นการมีส่วนร่วมในการพฒันาอย่างแทจ้ริงของ
ประชาชนตามแนวความคิดและหลกัการพฒันาชุมชน เมื่อน ามาใชใ้นการเรียนรู้จะสนับสนุนและ
ส่งเสริมใหก้ระบวนการเรียนรู้ร่วมกนัของชุมชนด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ119 

เมตต ์เมตตก์ารุณ์จิต ไดก้ล่าวถึงประเภทของการมีส่วนร่วมไวใ้นหนังสือการบริหาร
จดัการศึกษาแบบมีส่วนร่วม: ประชาชน องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และราชการ โดยสามารถ
จ าแนกการมีส่วนร่วมออกเป็น 2 ประเภท120 ดงัน้ี 

(1) การมีส่วนโดยตรง การมีส่วนร่วมในการบริหารเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการตดัสินใจ
เป็นส าคญั  ดงันั้น ผูมี้หนา้ท่ีรับผดิชอบกิจกรรมโดยตรง เช่น ผูบ้ริหาร หัวหน้าโครงการ มกัจะเปิด
โอกาสใหบุ้คคลอ่ืนเขา้มามีส่วนร่วมในรูปของกรรมการท่ีปรึกษาท่ีให้ขอ้คิด ขอ้เสนอแนะเพราะ
กิจกรรมบางอยา่งอาจมีอุปสรรค ไม่สามารถแกปั้ญหาให้ลุล่วงไปไดด้ว้ยดี จึงจ  าเป็นตอ้งให้บุคคล
อ่ืนเขา้มาร่วมในการตัดสินใจ เพ่ือให้ผลการตดัสินใจเป็นท่ียอมรับแก่คนทั่วไปหรือเกิดผลงาน 

                                                        
119 วชิรวชัระ งามละม่อม. (2561). ทฤษฎีการมีส่วนร่วม.  (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://learningofpublic.blogspot.com 
/2016/02/blog-post_79.html. [2563, 24 กนัยายน] 
120 เร่ืองเดียวกนั, (ออนไลน์) 
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ท่ีมีประสิทธิภาพ การมีส่วนร่วมโดยตรงจึงมีสาระส าคญัอยูท่ี่ว่า เป็นการร่วมอย่างเป็นทางการและ
มกัท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น ค  าสัง่แต่งตั้ง หนงัสือเชิญประชุม บนัทึกการประชุม เป็นตน้ 

(2) การมีส่วนร่วมโดยออ้ม การมีส่วนร่วมโดยออ้มเป็นเร่ืองของการท ากิจกรรมใด
กิจกรรมหน่ึงใหบ้รรลุเป้าหมายอยา่งไม่เป็นทางการ โดยไม่ไดร่้วมในการตดัสินใจในกระบวนการ
บริหาร แต่เป็นเร่ืองของการใหก้ารสนบัสนุน ส่งเสริมใหบ้รรลุเป้าหมายเท่านั้น เช่น การบริจาคเงิน 
ทรัพยสิ์น วสัดุอุปกรณ์ แรงงาน เขา้ช่วยสมทบ ไม่ไดเ้ขา้ร่วมประชุมแต่ยนิดีร่วมมือ เป็นตน้ 

2.3.4.4  ปัจจยัท่ีมีผลต่อการมีส่วนร่วม 
การท่ีชุมชนจะเขา้มามีส่วนร่วมนั้น มีปัจจัยท่ีส่งผลให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม    

ซ่ึงมีนกัวิชาการไดเ้สนอแนวคิด ดงัน้ี 
รีดเดอร์ (Reeder, 1963)121 ไดส้รุปปัจจยัต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อการรักษาการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนไว ้11 ประการ ดงัน้ี 
1. การปฏิบติัตนใหส้อดคลอ้งตามความเช่ือถือพ้ืนฐาน กล่าวคือ บุคคลและกลุ่มบุคคล

เหมือนจะเลือกแบบวิธีการปฏิบติั ซ่ึงสอดคลอ้งและคลา้ยคลึงกบัความเช่ือพ้ืนฐานของตนเอง 
2. มาตรฐานคุณค่าบุคคลและกลุ่มบุคคลดูเหมือนจะปฏิบติัในลกัษณะท่ีสอดคลอ้งกบั

มาตรฐานคุณค่าของตนเอง 
3. เป้าหมายบุคคลและกลุ่มบุคคลดูเหมือนจะส่งเสริมป้องกนัและรักษาเป้าหมายตน 
4. ประสบการณ์ท่ีผิดปกติธรรมดา พฤติกรรมของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลบางคร้ัง 

มีรากฐานมาจากประสบการณ์ท่ีผดิปกติธรรมดา 
5. ความคาดหมายบุคคลและกลุ่มบุคคลจะประพฤติตามแบบท่ีตนคาดหมายว่าจะตอ้ง

ประพฤติในสถานการณ์เช่นนั้น ทั้งยงัชอบปฏิบติัต่อผูอ่ื้นในลกัษณะท่ีตนคาดหวงัจากผูอ่ื้นดว้ย
เช่นกนั 

6. การมองแต่ตนเองบุคคลและกลุ่มบุคคลมกัจะท าส่ิงต่าง ๆ ซ่ึงคิดว่าตนเองสมควร
กระท าเช่นนั้น 

7. การบีบบงัคบับุคคลและกลุ่มบุคคลมกัจะท าส่ิงต่าง ๆ ดว้ยความรู้สึกว่าตนถูกบงัคบั
ใหท้ า 

                                                        
121 ปรีดา เจษฎาวรางกูล. (2550). การมีส่วนร่วมของกรรมการชุมชนในการพัฒนาชุมชนในเขตเทศบาลเมืองคูคต 

อ าเภอล าลูกกา จังหวัดปทุมธานี. การศึกษาอิสระรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต สาขาการปกครองทอ้งถิ่น, 
วิทยาลยัการปกครองทอ้งถิ่น มหาวิทยาลยัขอนแก่น. หนา้ 26. 
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8. นิสยัและประเพณีบุคคลและกลุ่มบุคคลมกัจะท าส่ิงต่าง ๆ ซ่ึงเรามีนิสัยชอบกระท า
อยูใ่นสถานการณ์นั้น ๆ 

9. โอกาสบุคคลและกลุ่มบุคคลมกัจะเขา้มามีส่วนร่วมในรูปแบบการปฏิบติัของสงัคม
โดยเฉพาะในทางท่ีเก่ียวขอ้งกบัจ านวนและชนิดของโอกาส ซ่ึงโครงการของสงัคมเอ้ืออ  านวยเขา้มา
มีส่วนร่วมกนัในการกระท าเช่นนั้นเท่าท่ีพวกเขาไดรั้บรู้ 

10. ความสามารถบุคคลและกลุ่มบุคคลมักจะเข้ามามีส่วนร่วมกันในกิจกรรม
บางอยา่งท่ีตนเห็นว่าสามารถท าในส่ิงท่ีตอ้งการใหเ้ขาท าในสถานการณ์เช่นนั้น 

11. การสนบัสนุนบุคคลและกลุ่มบุคคลมกัจะเร่ิมปฏิบติัเม่ือเขารู้สึกว่าเขารับการสนับสนุน
ท่ีดีพอใหก้ระท าการเช่นนั้น 

องคก์ารอนามยัโลก (World Health Organization) 122 เสนอปัจจยัพ้ืนฐานในการระดม
การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ 

1. ปัจจยัของส่ิงจูงใจจากสภาพความเป็นจริงชาวบา้นท่ีจะเขา้ร่วมกิจกรรมใดกิจกรรม
หน่ึงทั้งในแง่การร่วมแรง ร่วมทรัพยากร หรืออ่ืน ๆ นั้น มีเหตุผลอยู ่2 ประการ คือ 

(1.1) การมองเห็นว่าตนจะไดป้ระโยชน์ตอบแทนในส่ิงท่ีตนท าไป ซ่ึงถือเป็นเร่ือง
การกระตุน้ใหเ้กิดมีส่ิงจูงใจ 

(1.2) การไดรั้บค าบอกกล่าวหรือชกัชวนจากเพ่ือนบา้นให้เขา้ร่วม โดยมีส่ิงจูงใจ
เป็นตวัน าซ่ึงถือว่าเป็นเร่ืองของการก่อใหเ้กิดมีส่ิงจูงใจ 

2. ปัจจยัโครงสร้างของช่องทางในการเขา้มามีส่วนร่วม แมว้่าชาวชนบทเป็นจ านวน
มากจะเห็นประโยชน์ของการเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรมการพฒันาแต่ก็ไม่อาจเขา้ร่วมกิจกรรมได้
เน่ืองจากไม่เห็นช่องทางของการมีส่วนร่วม หรือเขา้ร่วมแลว้ก็ไม่ไดรั้บดงัท่ีคาดคิดเอาไว ้เหตุจาก
การเขา้มามีส่วนร่วมนั้นมิไดจ้ดัรูปแบบความสมัพนัธท่ี์เหมาะสม เช่น ภาวะผูน้  า ลกัษณะการท างาน 
กฎระเบียบ แบบแผน เป็นตน้ ดงันั้นปัจจยัพ้ืนฐานทางดา้นโครงสร้างของช่องทางในการเขา้มามี
ส่วนร่วมจึงควรมีลกัษณะ 

(2.1) เปิดโอกาสให้ทุกคนและทุกกลุ่มในชุมชนมีโอกาสเขา้ร่วมในการพฒันา
รูปแบบใดรูปแบบหน่ึง โดยการเขา้ร่วมอาจอยูใ่นรูปของการมีส่วนร่วมโดยตรงหรือโดยมีตวัแทนก็ได ้

(2.2) ควรมีก  าหนดเวลาท่ีแน่ชดั เพื่อใหผู้เ้ขา้ร่วมสามารถก าหนดเง่ือนไขของตนเองได ้
                                                        
122 ยพุิน ระพิพนัธ์ุ. (2544).  ความรู้ ทัศนคติและการจัดการที่ส่งผลต่อการมีส่วนร่วมของคณะกรรมการชุมชนใน

การจ าแนกประเภทมูลฝอยที่ใช้ในชีวิตประจ าวันก่อนทิ้งในเขตเทศบาลเมืองพนัส อ าเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี.  
วิทยานิพนธ์พฒันาชุมชนมหาบณัฑิต สาขาพฒันาชุมชน, คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 21 - 22. 
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(2.3) ก  าหนดลกัษณะกิจกรรมท่ีแน่นอน 
3. ปัจจัยอ  านาจในการส่งเสริมกิจกรรมของการมีส่วนร่วม โดยปกติท่ีผ่านมาใน

กิจกรรมหน่ึง ๆ แมว้่าประชาชนจะเห็นดว้ยและมีโอกาสเขา้ร่วม แต่ไม่อาจก าหนดเป้าหมาย วิธีการ
หรือผลประโยชน์ของกิจกรรม เพราะส่ิงเหล่าน้ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูก้ระท า 

โดยสรุป ปัจจยัท่ีท าใหเ้กิดการมีส่วนร่วม ไดแ้ก่  
(1) ปัจจยัดา้นบุคคลไดแ้ก่ เพศ อาย ุระดบัการศึกษา ประสบการณ์ต่าง ๆ  
(2) ปัจจยัดา้นชุมชน ไดแ้ก่ชุมชนให้การสนับสนุนและเปิดโอกาสให้มีส่วนร่วม

เลือกใหเ้ป็นตวัแทน ชุมชนมีความสามคัคี และมีกลุ่มต่าง ๆ ท่ีสนบัสนุนผลกัดนัการมีส่วนร่วม  
(3) ปัจจัยด้านองค์การ ไดแ้ก่ บรรยากาศองค์กร การติดต่อส่ือสาร กฎระเบียบ     

การเอาใจใส่ กระตือรือร้นในการแกปั้ญหา มีประชาพิจารณ์ประชาคม  
(4) ปัจจยัดา้นทศันคติ ไดแ้ก่ เจตคติต่อการมีส่วนร่วม และแรงจูงใจในการท างาน 

 

2.4  แนวคดิและทฤษฎทีี่เกี่ยวกับการลงโทษทางปกครอง 

2.4.1  ความหมายของโทษทางปกครอง  
โทษทางปกครอง123 หมายถึง โทษท่ีกฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองลงโทษแก่ผูก้ระท า

อนัเป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั และค าสัง่ทางปกครอง โดยมีวตัถุประสงค์เพ่ือให้
บริการสาธารณะสามารถด าเนินการต่อไปได ้  

สภาแห่งรัฐฝร่ังเศส (Consell d’Etat)124  ไดใ้ห้ค  าจ  ากัดความของ “โทษทางปกครอง” 
(Sanction administrative) “ค  าสั่งทางปกครองท่ีท าข้ึนโดยองค์กรฝ่ายปกครองในกรอบของการใช้
อ  านาจมหาชนเพื่อลงโทษการกระท าท่ีขดัต่อกฎหมายฝ่ายนิติบญัญติัหรือกฎหมายของฝ่ายบริหาร”125  
ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นกรณีการละเมิดหน้าท่ีทางปกครอง (Obligations administratives) อนัไดแ้ก่ หน้าท่ี
ตามกฎหมายท่ีบุคคลพึงกระท าหรืองดเวน้กระท าเพื่อประโยชน์แห่งการจดัท าบริการสาธารณะ   

                                                        
123 อรรถสิทธ์ิ กนัมล. (2549). ปัญหาการน าโทษทางปกครองมาใช้ควบคู่กับโทษทางอาญา.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 15. 
124 Conseil d’État. (1995). Les pouvoirs de l’administration dans le domaine des sanctions. Paris: La Documentation 
française. p. 35 - 36. 
125 “une sanction administrative est une décision unilatérale prise par une autorité administrative dans le cadre  
de prérogatives de puissance publique...[et] inflige une peine sanctionnant une infraction aux lois et règlements”. 
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ส าหรับในกฎหมายของสหพนัธส์าธารณรัฐเยอรมนั โทษทางปกครองจะใชอ้ยู่ในบริบท
ของการลงโทษส าหรับการกระท าความผิดทางปกครองตามท่ีก  าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะฉบบั 
ต่าง ๆ และท่ีก  าหนดไวใ้นรัฐบญัญติัว่าดว้ยการละเมิดต่อกฎ ระเบียบ ค.ศ.1987 โดยมาตรา 1 แห่งรัฐ
บญัญติัดงักล่าวใหค้วามหมายของการกระท าผิดทางปกครองว่า หมายถึง การกระท าผิดกฎหมาย 
ท่ีตอ้งระวางโทษทางการเงินหรือโทษปรับ (Geldbusse) ดงันั้น ในทางกลบักนัโทษทางปกครอง 
จึงหมายถึง โทษทางการเงินหรือโทษปรับท่ีก  าหนดข้ึนส าหรับการกระท าผดิทางปกครอง126   

ในระบบกฎหมายไทย อาจสรุปไดว้่าโทษทางปกครอง ไดแ้ก่ ค  าสัง่ทางปกครองท่ีองคก์ร
ฝ่ายปกครองใช้อ  านาจท าข้ึนเพ่ือลงโทษการกระท าผิดกฎหมาย กฎ ระเบียบต่าง ๆ ดังท่ี
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเคยใหค้วามเห็นไวใ้นเร่ืองเสร็จท่ี 51/2548127  ว่าการท่ี
คณะกรรมการบริหารตามร่างระเบียบคณะกรรมการออ้ยและน ้ าตาลฯ สั่งให้โรงงานช าระเบ้ียปรับ
แก่กองทุนออ้ยและน ้ าตาลทราย “มิใช่การก าหนดค่าปรับในทางอาญา แต่เป็นการใชอ้  านาจตาม
กฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีต้องช าระเบ้ียปรับ จึงเป็น “ค าสั่งทาง
ปกครอง…” ซ่ึงหากโรงงานไม่ช าระเบ้ียปรับซ่ึงเป็นโทษทางปกครอง ก็ตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ต่อไป128  

ซ่ึงโทษทางปกครองนั้น เป็นโทษท่ีได้รับการพฒันามาในภายหลงั โดยเร่ิมแรกโทษท่ี 
มีอยู่นั้ นจะเป็นโทษทางอาญา เม่ือสังคมมีการเปล่ียนแปลงไปท าให้โทษทางอาญานั้นเร่ิมท่ีจะ 
ไม่เหมาะสมกบัสภาพทางสงัคมและเศรษฐกิจ เหตุเพราะการกระท าผิดรูปแบบใหม่ ๆ ท่ีเกิดข้ึนไม่ได้
เป็นไปเพราะความชัว่ร้ายหรือเจตนาร้ายอีกต่อไป แนวคิดเร่ืองน าการลงโทษดว้ยวิธีอ่ืนมาใชเ้พื่อให้
เกิดประสิทธิภาพและผลสัมฤทธ์ิจึงเกิดข้ึนโดยเร่ิมจากการก าหนดโทษทางแพ่ง (Civil penalty) และ
กลายมาเป็นโทษทางปกครองในท่ีสุด โดยประเทศแรก ๆ ท่ีมีการน าโทษทางปกครองมาใช ้ไดแ้ก่ 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ซ่ึงมีการพฒันาการแบ่งแยกกฎหมายมหาชน 
กบักฎหมายเอกชนออกจากกนัอย่างมีระบบ ท าให้มีหลกักฎหมายปกครองมาบงัคบัใช้ในสังคมท่ี 
เป็นรูปธรรม แต่อย่างไรก็ดี ในช่วงแรกท่ีน ามาใช้ก็มีปัญหาและข้อถกเถียงกันว่าการลงโทษทาง
ปกครองท่ีไม่ผ่านกระบวนการยุติธรรมทางศาลนั้น จะเป็นการขัดกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ 

                                                        
126 อรรถสิทธ์ิ กนัมล. อา้งแลว้เชิงอรรถที่  123.  หนา้ 15. 
127 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง ปัญหาขอ้กฎหมายตามร่างระเบียบคณะกรรมการ
ออ้ยและน ้าตาลทราย ว่าดว้ยเบ้ียปรับส าหรับโรงงานน ้าตาลทรายท่ีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามประกาศระเบียบ หรือ
พระราชบญัญติัออ้ยและน ้าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗.  
128 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์ (2556). เกณฑ์พิจารณาในการเลือกก าหนดโทษทางปกครองแทนโทษอาญา. กรุงเทพฯ: 
ส านกักฎหมายปกครอง. หนา้ 4.    
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ท่ีก  าหนดให้อ  านาจในการพิจารณาพิพากษาลงโทษบุคคลเป็นขององค์กรตุลาการหรือไม่ 129  
จนกระทั่งคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศสให้การยอมรับผ่านค าวินิจฉัยว่า  
“โทษทางปกครองเป็นอ านาจโดยปกติของฝ่ายปกครองและมีขอบเขตท่ีกวา้งมาก ไม่จ  ากดัเฉพาะ 
การลงโทษต่อนิติสมัพนัธท่ี์มีมาล่วงหนา้แลว้เท่านั้น” และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดว้่าบรรทดัฐาน
ว่า “โทษทางปกครองถือเป็นลกัษณะของการลงโทษประเภทหน่ึง จึงตอ้งอยู่ภายใต้บงัคบัของหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายของความผดิ (Nullum crimen sine lege) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของโทษ 
(Nulla poena sine lege) หลกัการไม่มีผลยอ้นหลงัของโทษท่ีรุนแรงกว่า หลกัความจ าเป็นของโทษ 
และหลกัความไดส้ดัส่วนของโทษ” 130  

 

2.4.2  หลกัการกระท าทางปกครอง 
รองศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดใ้ห้ความหมายของค าว่า การกระท าทาง

ปกครอง หมายถึง “ผลิตผลของการใชอ้  านาจรัฐตามกฎหมายขององค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของ
รัฐฝ่ายปกครอง”131 ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจของรัฐทัว่ไปในการจดัท าบริการสาธารณะ (Public service) 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม การจัดท ากิจกรรมต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง
จะตอ้งท าโดยอาศยั “เคร่ืองมือทางกฎหมาย” และการ “ปฏิบติัการ” เคร่ืองมือทางกฎหมายนั้นใช้
ส าหรับการก่อตั้งกิจกรรมของฝ่ายปกครอง การก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและวิธีการด าเนิน
กิจกรรมของฝ่ายปกครอง ส่วนการปฏิบติัการของฝ่ายปกครองนั้น ก็จะตอ้งเป็นไปตามท่ีก  าหนดไว้
ใน “เคร่ืองมือทางกฎหมาย” รวมทั้งฝ่ายปกครองเองก็สามารถท่ีจะก าหนดมาตรการทางกฎหมาย
ต่าง ๆ ข้ึนมาเพ่ือใหก้ารปฏิบติัการของตนไดผ้ลส าเร็จ แต่เน่ืองดว้ยภารกิจในทางปกครองมีความ
หลากหลาย ประเภทของการกระท าขององคก์รฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีความหลากหลายตามไปดว้ย132   

การกระท าการปกครอง ในทางกฎหมายนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะท่ีเป็น
นิติกรรม (Juristic act) และลกัษณะท่ีเป็นปฏิบติัการ (Real act) รายละเอียดมีดงัน้ี 

1. ลกัษณะท่ีเป็นนิติกรรม (Juristic act) เป็นการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองท่ีมุ่งจะ
ผกูนิติสมัพนัธข้ึ์นระหว่างบุคคล ไม่ว่าจะเป็นระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง
ดว้ยกนัเอง หรือระหว่างองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองกบัเอกชน ซ่ึงแบ่งออกเป็น 

                                                        
129 อรรถสิทธ์ิ กนัมล. อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 123. หนา้ 16. 
130 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 17. 
131 ชาญชยั แสวงศกัดิ์ . (2549). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 11). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 279. 
132 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป (พิมพค์ร้ังท่ี 1).  กรุงเทพฯ:  นิติราษฎร์. หนา้ 97. 
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การกระท าทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียว ไดแ้ก่ กฎและค าสั่ง กบัการกระท าทางปกครองท่ี
เป็นนิติกรรมสองฝ่าย ไดแ้ก่ สญัญาทางปกครอง ซ่ึงอาจเรียกรวมกนัว่าเป็น “นิติกรรมทางปกครอง”  

นิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง เป็นการแสดงเจตนาของฝ่ายปกครองท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดผลทางกฎหมาย ตามหลกักฎหมายปกครองของไทยท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีการแบ่งนิติกรรมฝ่ายเดียวไวเ้ป็นสองประเภท ดงัน้ี 

(ก) นิติกรรมทางปกครองท่ีเป็น “กฎ” ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5133 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 3 หมายถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคับเป็นการทัว่ไปโดยไม่มุ่งหมายแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ กฎจะมีลกัษณะส าคญั 2 ประการ 134  คือ บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้กระท าการ   
ถูกห้ามมิให้กระท าการ หรือได้รับอนุญาตให้กระท าการ ต้องเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามเอาไวเ้ป็น
ประเภท เช่น ผูเ้ยาว ์คนต่างดา้ว ขา้ราชการ เป็นตน้ ท าใหไ้ม่อาจทราบจ านวนท่ีแน่นอนได ้แต่ทราบ
ไดว้่าบุคคลประเภทน้ีจะตอ้งอยูภ่ายใตนิ้ติกรรมท่ีออกมานั้นเหมือนกนัหมด และส่ิงท่ีถูกก าหนดให้
กระท าการ หรือห้ามกระท าการ หรือไดรั้บอนุญาตให้กระท าการได ้ถูกก าหนดเอาไวอ้ย่างเป็น
นามธรรม (Abstract) เช่น บงัคบัใหต้อ้งกระท าการทุกคร้ังท่ีมีกรณีท่ีก  าหนดเกิดข้ึน ไดรั้บอนุญาต
ใหก้ระท าการไดใ้นวนัเวลาท่ีก  าหนด อย่างเช่นการอนุญาตให้จอดรถฝ่ังขาวไดใ้นวนัค่ี หรือห้าม 
มิใหก่้อสร้างอาคารท่ีสูงเกินกว่าท่ีไดรั้บอนุญาต เป็นตน้ 

(ข) นิติกรรมทางปกครองท่ีเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 หมายถึง135  

(1) การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึน
ระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะ ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวร หรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั  
การวินิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

                                                        
133 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. มาตรา 5.  
    “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถิ่น ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือ บทบญัญติัอื่นที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ” 
134 ชาญชยั แสวงศกัดิ์ . อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 131. หนา้ 285. 
135 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 286. 



53 
 

(2) การอ่ืนท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง นิติกรรมท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น 
การอนุมติั การอนุญาต การไม่อนุญาต การแต่งตั้ง การโยกยา้ยของฝ่ายปกครองต่าง ๆ เป็นตน้  

2. ส่วนการปฏิบติัการทางปกครอง136 หมายถึง การกระท าท่ีใช้ก  าลงัทางกายภาพ 
ในการเขา้ด าเนินการเพื่อใหเ้ป็นไปตามสิทธิและหนา้ท่ี มีลกัษณะเป็นการกระท าทางปกครองอย่าง
ธรรมดา (Real Act) พบเห็นได้มากมายในการปฏิบัติภารกิจของรัฐท่ีกระท าภายใต้อ  านาจท่ี
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายท่ีมีค่าเทียบเท่าพระราชบัญญัติก  าหนดเอาไว ้เช่น การบอกล่าว        
การจดัการจราจร การอนุญาตให้ท าการจัดสรร การให้ความเห็น กระบวนการพิจารณาเพื่อออก   
นิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึง หรือมาตรการบงัคบัทางปกครองในการให้เจา้หน้าท่ี
เขา้ร้ือถอนอาคารท่ีเจา้ของฝ่าฝืนไม่ร้ือถอนตามค าสั่งของเจา้พนักงานตามกฎหมายควบคุมอาคาร 
หรือการเขา้ยกรถออกจากท่ีหา้มจอดเม่ือไม่มีการปฏิบติัตามใบสัง่ เป็นตน้ 

 ซ่ึงทั้งกฎ ค  าสั่งทางปกครอง และการปฏิบติัการทางปกครอง เป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญั 
ท่ีจะท าให้กฎหมายบรรลุผลเป็นไปตามวตัถุประสงค์อย่างเรียบร้อย ดงันั้น กฎหมายทุก ๆ ฉบับ 
จึงมีบทก าหนดโทษแก่ผูท่ี้ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติ หรือไม่กระท าการตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐออกภายใตอ้  านาจของกฎหมายนั้น ๆ เพ่ือให้การบริการสาธารณะและการจดัความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยในสงัคม137  

 

2.4.3  วตัถุประสงค์ของการลงโทษทางปกครอง 
การลงโทษทางปกครอง เป็นมาตรการท่ีองคก์รฝ่ายปกครองใชอ้  านาจลงโทษผูก้ระท าผิด

ไดด้ว้ยการออกค าสัง่ทางปกครอง โดยไม่ตอ้งฟ้องคดีต่อศาล ซ่ึงแตกต่างจากการลงโทษอาญาท่ีตอ้ง
ใหศ้าลเป็นผูพิ้จารณาพิพากษาลงโทษ และมาตรการท่ีมุ่งลงโทษนั้นก็เป็นการลงโทษการกระท า 
ท่ีขัดต่อกฎหมาย จึงแตกต่างจากมาตรการอ่ืน ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีมีลกัษณะคลา้ยคลึงกันแต่  
ไม่มีวตัถุประสงค์ในการลงโทษ  ยงัอาจรวมไปถึงการก าหนดมาตรการเพื่อความสงบเรียบร้อย  
อนัเป็นทั้งการลงโทษการกระท าผดิกฎหมายและเป็นการหา้มมิใหมี้การกระท าผิดซ่ึงส่งผลกระทบ

                                                        
136 สมยศ เช้ือไทย. (2530). “การกระท าทางปกครอง”. วารสารนิติศาสตร์, 3(17). หนา้ 61 - 62. 
137 ชิงชยั โปษยาอนุวตัร์. (2556). การบังคบัใช้โทษทางปกครองแทนโทษทางอาญาตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก 
พ.ศ.2522.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม. หนา้ 27. 
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ต่อประโยชน์สาธารณะในเชิงควบคุมพฤติกรรม 138 เช่น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส กรณีการพกัใช้
ใบอนุญาตขบัข่ีรถยนตเ์มื่อผูข้บัข่ีกระท าผดิจราจร เป็นตน้ 

 

2.4.4  การบังคบัทางโทษทางปกครอง 
การบังคับโทษทางปกครองเป็นวิธีการหน่ึงในมาตรการบังคับของฝ่ายปกครอง

เช่นเดียวกบัโทษทางอาญาหรือโทษในทางแพ่ง ซ่ึงเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะน ามาตรการเหล่านั้น 
มาบังคับใชก้บัประชาชนท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคบัหรือค าสั่งทางปกครองเพ่ือให ้
การบงัคบัใชก้ฎหมายบรรลุผล139ดว้ยเหตุน้ี  จึงมีผูใ้ห้ความหมายของ “มาตรการบงัคบัของฝ่าย
ปกครอง” (Administrative Sanctions) ไวว้่า หมายถึง “มาตรการหรือวิธีการท่ีรัฐสภาบญัญติัให้
อ  านาจแก่ฝ่ายปกครองใหส้ามารถบงัคบัการกบัประชาชนซ่ึงไม่ปฏิบติัตามค าสัง่ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง และกรณีบงัคบักบัผูซ่ึ้งฝ่าฝืนบทบญัญติัของกฎหมาย หรือกฎ โดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อใหก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายบรรลุผล และเพื่อความจ าเป็นเร่งด่วนในการจดัท าบริการสาธารณะ”140 
ซ่ึงค าว่า “โทษทางปกครอง” นั้นในประเทศไทยยงัไม่ไดมี้การบญัญติัค านิยามเอาไวเ้ป็นการเฉพาะ  

มาตรการในการบังคับโทษทางปกครอง ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้นั้นถือได้ว่าเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองอย่างหน่ึง จึงต้องน าหลกัเกณฑ์การบงัคับทางปกครองมาใช้ โดยในประเทศไทย 
มีมาตรการบงัคบัทางปกครองพอสรุป ไดด้งัน้ี  

 

2.4.4.1  มาตรการบงัคบัทางปกครองกรณีช าระเงิน 
ในค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นกรณีให้ช าระเงิน รัฐจะมีมาตรการบังคับทางปกครอง 

แบ่งออกเป็น 3 มาตรา ไดแ้ก่ 
1) การเรียกเงินเพ่ิม  
เม่ือผูรั้บค าสั่งทางปกครองฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง การเรียกเงินเพ่ิมเป็น

มาตรการในการบีบบงัคบัใหผู้รั้บค าสัง่ตอ้งรีบปฏิบติัตามค าสัง่ทางปกครองโดยเร็ว ซ่ึงเปรียบเทียบ

                                                        
138 ภทัรพงศ ์ลือชยั. (2560). ปัญหาการก าหนดโทษและมาตรการบังคับโทษ : ศึกษากรณีร่างพระราชบัญญัติว่า

ด้วยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ (ฉบับที่...)  พ .ศ... .วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั
ธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 47. 
139 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 47.                    
140 มนตรี ชนกน าชยั. (2540). มาตรการบังคับของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย.  วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 25. 
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ได้กบัค่าปรับบังคับการ (Zwangsgeld) ของกฎหมายปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
มกัจะถูกน ามาใชก้บัโทษปรับทางปกครอง   

2) เบ้ียปรับและค่าปรับ 
มาตรการบงัคบัทางปกครองเช่นเดียวกับเงินเพ่ิม แต่จะก าหนดจ านวนท่ีสูงกว่า

และปรับเพียงคร้ังเดียว ซ่ึงมกัก  าหนดเอาไวใ้นกฎหมายเฉพาะ141  
3) การยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรัพยสิ์นของผูม้ีหนา้ท่ีตอ้งช าระเงิน 
ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539142   

หากถึงก าหนดระยะเวลาแลว้ ยงัไม่มีการช าระเงินใหถู้กตอ้งครบถว้น และหากไดด้  าเนินการเตือน
แลว้ แต่ยงัไม่มีการกระท าตามท่ีไดรั้บการเตือนให้เจ้าหน้าท่ีสามารถยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของ 
ผูท่ี้มีหน้าท่ีต้องช าระเงินนั้น โดยด าเนินการน าทรัพยน์ั้นออกขายทอดตลาดเพ่ือน าเงินท่ีได้จาก 
การขายทอดตลาดมาช าระให้ครบถว้นได ้ให้น าวิธีการในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาความแพ่ง  
มาใชโ้ดยอนุโลม 

 

2.4.4.2  มาตรการบงัคบัทางปกครองกรณีก าหนดใหก้ระท าการหรือละเวน้กระท าการ 
มาตรการบังคับทางปกครอง กรณีก าหนดให้กระท าการหรือละเวน้กระท าการ143 

สามารถสรุปแบ่งออกเป็น 5 ประเภท ดงัน้ี 

                                                        
141 ชิงชยั โปษยาอนุวตัร์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 137.  หนา้ 30. 
142 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. มาตรา 57. 

“ค  าสั่งทางปกครองท่ีก  าหนดใหผู้ใ้ดช าระเงิน ถา้ถึงก  าหนดแลว้ไม่มีการช าระโดยถูกตอ้งครบถว้น ให้
เจา้หนา้ท่ีมีหนงัสือเตือนใหผู้น้ั้นช าระภายในระยะเวลาท่ีก  าหนดแต่ตอ้งไม่นอ้ยกว่าเจ็ดวนั ถา้ไม่มีการปฏิบติัตาม 
ค าเตือน เจา้หนา้ที่อาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นของผูน้ั้นและขายทอดตลาดเพื่อ
ช าระเงิน ใหค้รบถว้น 

วิธีการยดึ การอายดัและการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นใหป้ฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพ่งโดย อนุโลม ส่วนผูมี้อ  านาจสั่งยดึหรืออายดัหรือขายทอดตลาดใหเ้ป็นไปตามท่ีก  าหนดในกฎกระทรวง” 
143 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. มาตรา 58. 
 “ค  าสั่งทางปกครองท่ีก  าหนดให้กระท าหรือละเว้นกระท า ถา้ผูอ้ยู่ในบังคบัของค าสั่งทางปกครอง  
ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตาม เจา้หนา้ท่ีอาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 

(1) เจา้หนา้ที่เขา้ด  าเนินการดว้ยตนเองหรือมอบหมายให้บุคคลอื่นกระท าการแทนโดยผูอ้ยู่ในบงัคบั
ของค าสั่งทางปกครองจะต้องชดใช้ค่าใช้จ่ายและเงินเพิ่มในอัตราร้อยละยี่สิบห้าต่อปีของค่าใชจ่้ายดังกล่าว 
แก่เจา้หนา้ที่ 
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1) การให้บุคคลภายนอกเป็นผูเ้ขา้กระท าการแทน หรือเจา้พนักงานกระท าการ
แทนโดยให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นผูรั้บผิดชอบค่าใช้จ่ายต่าง ๆ เช่น ค  าสั่งให้เจา้ของอาคาร 
ร้ือถอนอาคารท่ีปลูกสร้างผิดแบบ หากเจา้ของอาคารไม่ร้ือถอนอาคาร เจา้พนักงานทอ้งถ่ินก็อาจ 
เขา้ด  าเนินการร้ือถอนเองหรือจา้งใหบุ้คคลอ่ืนเขา้ด  าเนินการแทนได ้โดยผูอ้ยู่ใตค้  าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งช าระเงินค่าใชจ่้ายใหแ้ก่เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

2) ค่าปรับทางปกครองหรือค่าปรับบงัคบัการ เป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง 
ท่ีใชแ้ก่ค  าสั่งทางปกครองท่ีให้ผูรั้บค าสั่งตอ้งกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงดว้ยตนเองหรือละเวน้
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือจะตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นใหก้บัเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองไม่อาจใหผู้อ่ื้นกระท าการแทนไดก้็ดี หรือไม่อยู่ในวิสัยท่ีจะให้ผูอ่ื้นกระท าการแทนก็
ตาม หากผูอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของค าสั่งทางปกครองเพิกเฉยหรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามค าสั่ง เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองยอ่มไม่สามารถใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยเขา้กระท าการแทนได ้เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองจึงสามารถเลือกใชม้าตรากรบงัคบัทางปกครองไดแ้ต่เฉพาะเพียงการก าหนดค่าปรับ
ทางปกครองหรือก าหนดค่าปรับบังคับการ เน่ืองจากค่าปรับบังคับการเป็นมาตรการบังคับ 
ทางปกครองท่ีก  าหนดข้ึนเพ่ือบงัคับการกระท าหรือละเวน้การกระท าของบุคคลในอนาคต เช่น 
ก  าหนดหา้มใชอ้าคาร แต่เจา้ของอาคารฝ่าฝืนเขา้ไปใช ้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินก็อาจจะก าหนดค่าปรับ
รายวนัจนกว่าจะเลิกใชอ้าคารก็ได ้เป็นตน้  

3) การบงัคบัทางปกครองโดยตรงหรือการใชก้  าลงับงัคบัทางกายภาพเป็นมาตรการ 
ท่ีรุนแรงกว่าสองมาตรการข้างต้น เป็นการบังคบัทางปกครองท่ีใช้ก  าลงัทางกายภาพเขา้บงัคับ  
เอากบัเน้ือตวั หรือทรัพยสิ์นของผูอ้ยู่ภายใตค้  าสั่งทางปกครองในฐานะเจา้หน้าท่ีรัฐโดยตรงไม่ว่า 
จะเป็นการเขา้ท าลาย ร้ือถอน หรือการอ่ืน ๆ  

4) การจบักุมคุมขังผูไ้ม่ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครอง เป็นมาตรการท่ีกฎหมาย 
บางฉบบัใชเ้พื่อใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีใหอ้  านาจตามค าสัง่ทางปกครอง 

                                                                                                                                                               
(2) ใหมี้การช าระค่าปรับทางปกครองตามจ านวนที่สมควรแก่เหตุแต่ตอ้งไม่เกินสองหม่ืนบาทต่อวัน 

เจา้หนา้ที่ระดบัใดมีอ  านาจก าหนดค่าปรับทางปกครองจ านวนเท่าใดส าหรับในกรณีใด ให้เป็นไปตามที่ก  าหนด 
ในกฎกระทรวง 

ในกรณีที่มีความจ าเป็นที่จะตอ้งบงัคบัการโดยเร่งด่วนเพื่อป้องกนัมิให้มีการกระท าที่ขดัต่อกฎหมาย 
ที่มีโทษทางอาญาหรือมิใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะเจา้หนา้ที่อาจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง
โดยไม่ตอ้งออกค าสั่ง ทางปกครองให้กระท าหรือละเวน้กระท าก่อนก็ได ้แต่ทั้งน้ีตอ้งกระท าโดยสมควรแก่เหตุ
และภายในขอบเขตอ านาจหนา้ที่ของตน” 
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5) การเพิกถอนหรือพกัใช้ใบอนุญาตต่าง ๆ เป็นมาตรการท่ีมกัปรากฏอยู่ใน
กฎหมายปกครองแทบทุกฉบับส าหรับกรณีการฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดท่ีเจ้าหน้าท่ี  
ฝ่ายปกครองก าหนดเอาไวใ้นใบอนุญาต ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการบงัคบัมิให้ผูฝ่้าฝืนสามารถกระท าการ
ตามใบอนุญาตนั้นไดอี้กต่อไป ซ่ึงอาจดว้ยเหตุผลเพ่ือมิให้กระท าผิดซ ้ าอีกหรือเพ่ือมิให้กระท าผิด
ซ ้าอีกหรือเพ่ือรอจนกว่าจะไดเ้ปล่ียนแปลงพฤติกรรมแลว้ เช่น การเพิกถอนใบอนุญาตจดัสรร 

 

2.4.5  รูปแบบการลงโทษทางปกครอง 
การก าหนดรูปแบบการลงโทษทางปกครองจะต่างกนัไปตามวตัถุประสงคใ์นการลงโทษ

และสภาพของบริการสาธารณะท่ีมุ่งคุม้ครอง โดยอาจแบ่งไดเ้ป็นรูปแบบต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี144   
1) โทษทางการเงิน เป็นโทษท่ีมกัอยูใ่นรูปแบบของโทษปรับทางปกครอง หรือการมี

ค  าสัง่ระงบัการจ่ายหรือใหห้กัเงินเหลือตามกฎหมาย ซ่ึงจะมีการก าหนดโทษในอตัราท่ีสูงเพ่ือท าให้
ผูก้ระท าความผดิเกิดการเกรงกลวัต่อกฎหมายและการก าหนดโทษขั้นต ่าสุดจนถึงสูงสุดก็เพ่ือเปิด
ช่องใหเ้จา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจในการลงโทษตามความเหมาะสม 

2) โทษท่ีเป็นการเพิกถอนสิทธิ มักเป็นโทษท่ีต้องการมิให้มีการกระท าผิดตาม
ใบอนุญาตหรือเง่ือนไขท่ีใหอ้นุญาตเพ่ือเป็นการตอบแทน ผลท่ีเกิดข้ึนท าใหผู้ท่ี้ไดรั้บใบอนุญาตนั้น
เสียโอกาสท่ีจะใชป้ระโยชน์จากการท่ีไดรั้บอนุญาตดงักล่าว 

3) โทษท่ีกระทบต่อช่ือเสียง เป็นมาตรการลงโทษทางปกครองต่อการกระท าท่ีตอ้ง
อาศยัความมีช่ือเสียง เป็นท่ีรู้จกัและน่าเช่ือถือ (Good will) ของผูป้ระกอบการเป็นหลกัโดยใช ้
วิธีต  าหนิอยา่งเปิดเผยต่อสาธารณะหรือประกาศแจง้ผูม้ีส่วนไดเ้สีย หรือสาธารณชนถึงการกระท า 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของผูก้ระท าผดิ 

4) การเปรียบเทียบปรับคดีตามใบสัง่ เป็นมาตรการท่ีกฎหมายให้อ  านาจแก่เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองท่ีจะท าการเปรียบเทียบคดีเพ่ือลงโทษผูก้ระท าความผิดโดยไม่ตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาล       
อนัเป็นการช่วยลดภาระขั้นตอนในการด าเนินคดี ตั้ งแต่เจ้าหน้าท่ีสอบสวน พนักงานอัยการ        
และศาลในการพิจารณาคดีเล็กน้อย โดยเจ้าหน้าท่ีสามารถออกใบสั่ง (Infringement notice)  
แจง้ข้อกล่าวหาแก่ผูฝ่้าฝืนกฎหมายให้มาช าระค่าปรับตามจ านวนเปรียบเทียบ แต่หากไม่ปฏิบัติ  
ตามก็จะถูกฟ้องร้องตามกฎหมายต่อศาล มาตรการน้ีก็ปรากฏชดัเจนอยู่ในกฎหมายจราจรทางบก
ของประเทศไทย 

 

                                                        
144 ชิงชยั โปษยาอนุวตัร์.  อา้งแลว้เชิงอรรถที่ 137. หนา้ 31. 
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5) โทษทางปกครองรูปแบบอ่ืน ๆ โทษทางปกครองอาจถูกก าหนดเป็นรูปแบบอ่ืน ๆ  
ก็ได ้เช่น การหักคะแนนใบขบัข่ีรถยนต์ การจ ากดัสิทธิทางการเงิน (Withholding financial benefits) 
หรือขอ้ตกลงท่ีผลบงัคับได ้(Enforcement undertaking หรือ Consent degree ในกฎหมายของ
สหรัฐอเมริกา) 


