
 
บทที่ 2 

แนวคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีเกีย่วข้องกบัการควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง 

 ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ว่า กฎหมายพระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง 
พุทธศกัราช 2493 มีวตัถุประสงค์เพื่อควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียงให้เป็นไปด้วย  
ความเรียบร้อยและเหมาะสม ไม่ว่าจะเป็นการโฆษณาในกิจการท่ี เป็นท านองการค้าหรือ 
ไม่ใช่กิจการในท านองการคา้ก็ตาม โดยมีการก าหนดมาตรการทางกฎหมายในการป้องกันไม่ให้  
มีการใช้เคร่ืองขยายเสียงจนเกินระดับเสียงท่ีดังจนเกินไปอนัจะก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญ 
แก่ประชาชน นั้น เน่ืองจากการควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียงเป็นประเด็นท่ีมีความ
เก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการควบคุมโดยรัฐ อนัเป็นกิจการท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสังคมหรือประชาชน
โดยรวมได ้รัฐจึงไดเ้ขา้มามีบทบาทในการควบคุมการใชโ้ดยมีการก าหนดให้ตอ้งมีการขออนุญาต 
ซ่ึงในการท าความเขา้ใจกฎหมายท่ีเก่ียวกับการควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง นั้ น 
จ าเป็นต้องมีการกล่าวถึงหลักการท่ีอยู่เบ้ืองหลัง และหลักการอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุม 
การโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง ในบทน้ีผูเ้ขียนจึงขออธิบายแนวคิด หลักการ และทฤษฎี 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง ดงัน้ี 

2.1 แนวคิดเกีย่วกบัการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง 

 มนุษยไ์ดมี้การติดต่อส่ือสารขอ้ความต่อกนัมาเป็นเวลาชา้นาน โดยมีการใชส้ัญญาณต่างๆ 
แทนค าพูด จนต่อมาไดมี้การพฒันามาเป็นการใชก้ารเขียนเป็นลายลกัษณ์อกัษรลงในกระดาษหรือ
วตัถุต่างๆ เพื่อท าให้ผูรั้บสารสามารถเข้าใจในส่ิงท่ีตนตอ้งการส่ือสารออกมาได ้และในการศึกษา
กฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียงน้ี จ าเป็นจะตอ้งศึกษาให้ทราบถึง
ขอ้มูลท่ีเป็นพื้นฐานในเร่ืองของความหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการโฆษณาและเคร่ืองขยายเสียงเสียก่อน 
เพื่อท่ีจะท าให้สามารถเขา้ใจความหมายและเร่ืองราวในประเด็นปัญหาท่ีเกิดขึ้น เพื่อจะน าไปสู่การ
วิเคราะหป์ระเด็นทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งไดอ้ยา่งสมบูรณ์ในหัวขอ้ต่อๆ ไป 

 2.1.1 ความหมายของการโฆษณา 
 การโฆษณา (Advertising) เป็นการส่ือสารขอ้มูลแบบหน่ึงท่ีไม่ใชต้วับุคคลโดยตรง โดยมี
วตัถุประสงคเ์พื่อแจ้งข่าวสารจูงใจหรือเตือนความจ าเก่ียวกบัสินคา้และบริการ หรือความคิด ซ่ึงส่ือ
โฆษณาจะมีดว้ยกนัหลายรูปแบบประกอบด้วย ส่ือส่ิงพิมพ ์ไดแ้ก่ หนังสือพิมพ์ นิตยสาร ส่ือแพร่
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ภาพต่างๆ ไดแ้ก่ วิทยุ โทรทศัน์ ส่ือกลางแจง้ ไดแ้ก่ ป้ายโฆษณาต่างๆ และ ส่ืออินเทอร์เน็ต1 ซ่ึงจาก
การรวบรวมนิยามความหมายของค าวา่โฆษณานั้น มีรายละเอียดพอสรุปไดด้งัน้ี 
 โฆษณา หมายความวา่ การกระจายข่าวโดยทัว่ไป โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อใหข้่าวสารเพื่อ
พฒันาความรู้สึกนึกคิด และเพื่อชกัจูงใหมี้การกระท าตามความประสงคข์องผูโ้ฆษณา2 
 การโฆษณา หมายความว่า เป็นการเชิญชวน ชกัจูงให้ประชาชนเกิดความอยากท่ีจะใช้ 
หรือกระตุน้ใหป้ระชาชนเกิดความตอ้งการใชบ้ริการ3 
 โฆษณา หมายถึงการส่ือสารท่ีไม่ใช่การส่ือสารระหวา่งบุคคลแต่เป็นการส่ือสารระดบั
มวลชนท่ีผูส่ื้อจะตอ้งจ่ายเงินค่าบริการในการส่ือสารขอ้ความต่างๆ เหล่านั้น ผูส่ื้อจึงอาจเป็นบริษทั
ธุรกิจเอกชน องคก์ร หรือบุคคลใดๆ ท่ีเราในฐานะผูรั้บส่ือจะไดรู้้ขอ้ความโฆษณาและผูส่ื้อน้ีคือผูท่ี้
หวงัว่าในการส่ือสารดงักล่าวนั้น เขาสามารถชกัจูงกลุ่มคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงให้ปฏิบติัหน้าท่ีตาม
ค าแนะน าในขอ้ความโฆษณา4 
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ให้ความหมายของค าว่า โฆษณ า ไว้ว่า  
การเผยแพร่ข้อความออกไปยังสาธารณชน การป่าวร้อง ป่าวประกาศ เช่น โฆษณาสินค้า  
และหมายถึงกระท าการไม่ว่าโดยวิธีใดๆ ให้ประชาชนเห็นหรือทราบขอ้ความเพื่อประโยชน์ในทาง
การคา้5  
 โดยการโฆษณาน้ีจะเป็นเคร่ืองมือท่ีผู ้ท าการโฆษณาใช้เพื่ อให้บรรลุผลตาม
เป้าประสงคท่ี์มุ่งหมายไว ้โดยความมุ่งหมายของการโฆษณาแต่ละอยา่งนั้นยอ่มมีความแตกต่างและ
หลากหลาย ขึ้นอยู่กบัวตัถุประสงคใ์นการท าหนา้ท่ีอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่าง เช่น เพื่อบอก
ความแตกต่างในสินคา้ ผลิตภณัฑ์ หรือเพื่อติดต่อส่ือสารระหว่างกนั หรือเพื่อกระตุน้เร่งเร้าให้ผูรั้บ
สารเกิดมีความตอ้งการซ้ือผลิตภณัฑไ์ปใช ้หรือเพื่อช่วยให้การจดัจ าหน่ายสินคา้ ผลิตภณัฑ์เพิ่มขึ้น 

 
1 เสรี วงศม์ณฑา. (2546). หลักการโฆษณา. กรุงเทพฯ : ธรรมสาร. หนา้ 22. 
2 อดุลย ์จาตุรงคกล. (2518). การโฆษณา. กรุงเทพฯ : ธรรมศาสตร์. หนา้ 3. 
3 วิจิตร อาวะกุล. (2554). การโฆษณา. กรุงเทพฯ : ศูนยห์นงัสือจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 63. 
4 เสรี วงษม์ณฑา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1. หนา้ 8. 
5 ส านักงานราชบัณฑิตยสถาน. (2556). พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (พิมพ์คร้ังท่ี 2) กรุงเทพฯ : 
นานมีบุ๊คส์พบัลิเคชัน่ส์. หนา้ 273. 
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หรือเพื่อเพิ่มความชอบในสินคา้มากขึ้น หรือเพื่อช่วยลดตน้ทุนการขายให้น้อยลงในทางออ้ม หรือ
เพื่อเตือนความทรงจ าและช่วยเสริมแรงการโฆษณา เป็นตน้6 
 นอกจากน้ี  นิยามค าว่า  โฆษณาในกฎหมายของประเทศไทย ปรากฏว่าได้มี
พระราชบัญญัติอยู่หลายฉบับท่ีได้ให้ค  านิยามของค าว่า โฆษณา เอาไว ้เช่น ในพระราชบัญญัติ 
คุม้ครองผูบ้ริโภค พุทธศักราช 2522 ได้ให้ค  านิยามของค าว่า โฆษณา ไวว้่า หมายความรวมถึง
กระท าการไม่ว่าโดยวิธีใดๆ ให้ประชาชนเห็นหรือทราบขอ้ความเพื่อประโยชน์  ทางการค้า7 ใน
พระราชบญัญติัควบคุมผลิตภณัฑย์าสูบ พุทธศกัราช 2535 ไดใ้ห้ความหมายว่า การกระท าไม่วา่โดย
วิธีใดๆ ใหป้ระชาชนเห็น ไดย้นิ หรือทราบขอ้ความเพื่อประโยชน์ในทางการคา้8 ในพระราชบญัญติั
ควบคุม เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล ์พุทธศกัราช 2551 ไดใ้หค้  านิยามไวว้า่ การกระท าไม่วา่โดยวิธีใดๆ ให้
ประชาชนเห็น ไดย้นิ หรือทราบขอ้ความเพื่อประโยชน์ ในทางการคา้ และใหค้วามหมายรวมถึงการ
ส่ือสารการตลาด9 และในพระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใช้เคร่ืองขยายเสียง พุทธศกัราช 
2493 มาตรา 3 ไดใ้ห้ความหมายของค าว่า “โฆษณา” ไวค้ือ การบอกกล่าว แจง้ความ ช้ีแจง แนะน า 
หรือแสดงความคิดเห็นแก่ประชาชน10  
 Black’s Law Dictionary ซ่ึงเป็นพจนานุกรมศพัทก์ฎหมายท่ีใชก้นัอย่างแพร่หลาย โดย
ถูกใช้เป็นแหล่งอา้งอิงของค าศพัท์ และส านวนทางกฎหมาย ได้ให้ความหมายของค าว่าโฆษณา 
(Advertise) สรุปไดว้่า การโฆษณาเป็นการกระจายขอ้มูลข่าวสารทัว่ไปไม่ว่าดว้ยวิธีการใดเก่ียวกบั

 
6 ชวลิต อริยะวิริยานนัท์. (2557). อิทธิพลของส่ือโฆษณาท่ีมีผลต่อการตัดสินใจซ้ืออสังหาริมทรัพย์ประเภทท่ีอยู่
อาศัย. สารนิพนธ์วิทยาศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานวตักรรมการพฒันาอสังหาริมทรัพย,์ คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์และ
การผงัเมือง มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 5-6. 
7 พระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค พุทธศกัราช 2522 มาตรา 3 บญัญติัว่า 
 ในพระราชบัญญติัน้ี “โฆษณา” หมายความถึงกระท าการไม่ว่าโดยวิธีใด ๆ ให้ประชาชนเห็นหรือ
ทราบขอ้ความ เพื่อประโยชน์ในทางการคา้. 
8 พระราชบญัญติัควบคุมผลิตภณัฑย์าสูบ พุทธศกัราช 2535 มาตรา 3 บญัญติัว่า 
 ในพระราชบญัญติัน้ี “โฆษณา” หมายความว่า การกระท าไม่ว่าโดยวิธีใด ๆ ให้ประชาชนเห็น ไดย้ิน 
หรือทราบขอ้ความเพื่อประโยชน์ในทางการคา้. 
9 พระราชบญัญติัควบคุม เคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล ์พุทธศกัราช 2551 มาตรา 3 บญัญติัว่า 
 ในพระราชบญัญติัน้ี “โฆษณา” หมายความว่า การกระท าไม่ว่าโดยวิธีใด ๆ ให้ประชาชนเห็น ไดย้ิน 
หรือทราบขอ้ความเพื่อประโยชน์ในทางการคา้ และให้หมายความรวมถึงการส่ือสารการตลาด. 
10 พระราชบญัญติัควบคุมการโฆษณาโดยใชเ้คร่ืองขยายเสียง พุทธศกัราช 2493 มาตรา 3 บญัญติัว่า 
 ในพระราชบัญญัติน้ี ค  าว่า “โฆษณา” หมายความว่า การบอกกล่าว แจง้  ความ ช้ีแจง แนะน า หรือ
แสดงความคิดเห็น แก่ประชาชน. 
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สินคา้ หรือบริการ หรือองค์กร หน่วยงาน หรือกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อจูงใจให้เกิดการกระท า
ตามวตัถุประสงคข์องผูท้  าโฆษณา11 

 2.1.2 การควบคุมการโฆษณา  
 โดยได้กล่าวมาแล้วว่าโฆษณานั้นจะท าหน้าท่ีน าข่าวสารโฆษณาไปสู่ผูรั้บสารหรือ
ผูบ้ริโภค ดังนั้น ขอ้ความหรือผลงานสร้างสรรค์ทางโฆษณาท่ีออกแบบมานั้นไม่ว่าจะดีหรือไม่
อย่างไร หากเลือกใช้ส่ือโฆษณาท่ีไม่เหมาะสมกับกลุ่มเป้าหมาย การโฆษณานั้นก็จะไม่ประสบ
ความส าเร็จ แต่ดว้ยเหตุท่ีส่ือมีมากมายหลายประเภท แต่ละประเภทยงัแบ่งย่อยออกไปหลายชนิด 
ดงันั้น การเลือกส่ือโฆษณาท่ี เหมาะสมจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง ปัจจุบนัประเภทของโฆษณาได้มี
การแบ่งออกเป็นหลายประเภท โดยการอ้างอิงถึงประเภทของส่ือท่ีน ามาใช้ในการโฆษณา  
ซ่ึงสามารถแบ่งประเภทไดด้งัตอ่ไปน้ี12  
 1) การโฆษณาผ่านส่ืออิเล็กทรอนิกส์ (Electronic Advertising) เช่น การโฆษณา ทาง
โทรทศัน์ (Television Advertising) การโฆษณาผ่านส่ือวิทยุกระจายเสียง (Radio Advertising) และ
การโฆษณาทางเครือข่ายอินเตอร์เน็ต (Online Advertising)  
 2) การโฆษณาผา่นส่ือส่ิงพิมพ ์(The Printed Media Advertising) เช่น การโฆษณาผ่าน ส่ือ
ส่ิงพิมพ ์(Newspaper Advertising) การโฆษณาทางนิตยสาร (Magazine Advertising)  
 3) การโฆษณาประเภทอ่ืนๆ (Other Advertising) เช่น การโฆษณากลางแจ้ง (Outdoor 
Advertising) การโฆษณาทางยานพาหนะ (Vehicle Advertising)  
 4) การโฆษณา ณ จุดขาย (Point Of Sale Advertising) 

 
11 ADVERTISE. To give notice to, inform or notify, give public notice of, announce publicly, notice or observe. 
People v. Hopkins, 263 N.Y.S. 290,147 Misc. 12. To advise, announce, apprise, command, give notice of, 
inform, make known, publish. People v. Montague, 274 N.W. 347, 351, 280Mich. 610. On call to the public 
attention by any means whatsoever; Commonwealth v. Allison,227 Mass. 57, 116 N.E. 265, 266.It includes 
publication by hand bills, signs, bill boards, sound trucks and radio, Rust v. Missouri Dental Board,348 Mo. 
616, 155 S.W.2d 80, 83; or in a newspaper, or by means of placards, or other written public notices ; Nicholsv. 
Nichols, 192 Ala. 206, 68 So. 186, 187. It is merely identification and description, apprising of quality and 
place, Rast v. Van Deman & Lewis Co., 240 U.S. 342, 36 S.Ct. 370,377, 60 L.Ed. 679. And "advertising 
purposes" are not limited to matters of vocation, or even avocation, but include advertisements essentially for 

unselfish purposes, Almind v. Sea Bea. Bryan A. Graner. (2000 ) . Black’s Law Dictionary (Seventh 
Edition). Minnesota : West Group. P.74. 
12 วรมน ทวีกิจอนุกูล. (2554). ปัญหาทางกฎหมายในการคุ้มครองผู้บริโภคด้านโฆษณา ศึกษาเฉพาะกรณี 
โฆษณาแฝง. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 15. 
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 จะเห็นไดว้่า โฆษณาเป็นรูปแบบหน่ึงของการส่ือสารขอ้มูลข่าวสารจากผูผ้ลิตหรือผูข้าย
ไปยงัผูบ้ริโภค แต่โฆษณาต่างจากรูปแบบการให้ขอ้มูลข่าวสารทัว่ไปในแง่ท่ีว่า โฆษณาส่วนใหญ่
มกัมีการออกแบบสาร (Message) ให้มีลกัษณะการโนม้นา้วใจไม่ทางตรงก็ทางออ้ม นัน่หมายความ
ว่า โฆษณาโดยตัวเองย่อมมีอิทธิพลต่อผู ้รับสารหรือผูบ้ริโภค จะมากหรือน้อยขึ้ นอยู่กับการ
ออกแบบส่ือและสาร การวางแผนการเผยแพร่ หรือความถี่ท่ีส่งไปยงัผูรั้บสาร ในขณะเดียวกนัปัจจยั
ความแตกต่างระหว่างบุคคลของผูรั้บสารเองก็มีผลต่อการรับอิทธิพลของการโฆษณาได้เช่นกัน 
ผูรั้บสารท่ีมีวุฒิภาวะสูงกว่า หรือมีความสามารถรู้เท่าทนัส่ือ (Media Literacy) มากกวา่ก็จะสามารถ
ทนต่อแรงจูงใจของโฆษณาไดดี้กว่า และไม่ตกเป็นเหยื่อของการโฆษณาไดโ้ดยง่าย 13 ดงันั้น หาก
ปล่อยให้มีการโฆษณาโดยเสรีมากเกินไปก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อผูบ้ริโภคได ้ดว้ยเหตุน้ี รัฐจึง
ตอ้งเขา้มาควบคุมการโฆษณาส าหรับสินคา้หรือกิจการประเภทต่างๆ เพื่อคุม้ครองผูบ้ริโภคหรือผูท่ี้
เก่ียวขอ้งไม่ให้ตกกระทบเป็นผลร้ายจากการโฆษณาท่ีไม่ตรงกบัขอ้เท็จจริง หรือในอีกนัยหน่ึงคือ 
รัฐตอ้งเขา้ควบคุมเน้ือหาการโฆษณาสินคา้บางประเภท ส าหรับการควบคุมโฆษณาโดยภาครัฐของ
ไทยนั้น ปรากฏอยูใ่นกฎหมายหรือขอ้บงัคบัหลายฉบบัดว้ยกนั เช่น 
 1) พระราชบัญญัติคุ ้มครองผู ้บริโภค พุทธศักราช 2522 การคุ ้มครองผู ้บริโภคตาม
พระราชบัญญัติน้ีเป็นการคุ ้มครองเก่ียวกับการโฆษณา ฉลากและด้านอ่ืนๆ ท่ีจ าเป็นส่วนรวม 
กล่าวคือ ในด้านการโฆษณาได้ควบคุมโดยก าหนดไวว้่าจะตอ้งไม่ใช่ขอ้ความท่ีไม่เป็นธรรมต่อ
ผูบ้ริโภคหรือใชข้อ้ความท่ีอาจก่อให้เกิดผลเสียต่อสังคมเป็นส่วนรวม อีกทั้งการโฆษณาจะตอ้งไม่
กระท าด้วยวิธีการอันอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพ ร่างกายหรือจิตใจหรืออันอาจก่อให้เกิดความ
ร าคาญแก่ผูบ้ริโภค ส่วนในดา้นฉลากไดค้วบคุมสินคา้ท่ีจ าเป็นแก่ชีวิตประจ าวนัของผูบ้ริโภคโดย
บงัคบัใหต้อ้งมีฉลากแสดงรายละเอียดท่ีสมบูรณ์ไวท่ี้สินคา้นั้นๆ สินคา้ท่ีถูกควบคุมในเร่ืองฉลากจึง
มีเพียงบางประเภทเท่านั้น สินค้าท่ีจะถูกควบคุมฉลากจะเป็นสินค้าท่ีอาจก่อให้เกิดอันตรายแก่
สุขภาพร่างกายหรือจิตใจ เน่ืองจากในการใชสิ้นคา้นั้นหรือโดยสภาพของสินคา้นั้น หรือเป็นสินคา้
ท่ีประชาชนทัว่ไปใช้เป็นประจ า การก าหนดฉลากของสินคา้จะเป็นประโยชน์แก่ผูบ้ริโภคท่ีจะได้
รับทราบขอ้เทจ็จริงในสาระส าคญัของสินคา้เหล่านั้น และถา้มีเหตุอนัควรสงสัยว่าสินคา้ใดอาจเป็น
อนัตรายต่อผูบ้ริโภค คณะกรรมการคุ ้มครองผูบ้ริโภคมีอ านาจสั่งให้ทดสอบหรือพิสูจน์สินค้า 
รวมถึงสั่งใหท้ าลายสินคา้นั้นได้14 

 
13 บุ ญ อยู่  ข อพ รป ระ เส ริ ฐ . (2556 ). ก ารควบ คุ ม ก าร โฆ ษณ าข องไท ย  (ออน ไลน์ ). เข้ าถึ ง ได้ จ าก  : 
www.oknation.nationtv.tv/blog/boonyou/2013/01/10/entry-1. [2564, 18 มีนาคม] 
14 จันทนี  สันตะบุ ตร. (2535). บริโภคอย่างไรจึงไม่ถูกเอาเปรียบ. กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์.  
หนา้ 11-12. 
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 2) พระราชบญัญัติอาหาร พุทธศกัราช 2522 เป็นการควบคุมเก่ียวกับการห้ามมิให้ผูใ้ด
ผลิต น าเขา้เพื่อจ าหน่าย หรือจ าหน่ายซ่ึงอาหารไม่บริสุทธ์ิ อาหารผิดมาตรฐาน อาหารปลอม และ
เพื่อประโยชน์แก่การควบคุมอาหารให้ถูกสุขลกัษณะหรือให้ปราศจากอนัตรายแก่ผูบ้ริโภค ให้
ส านกังานคณะกรรมการอาหารและยามีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนงัสือให้ผูรั้บอนุญาตผลิตหรือน าเขา้
แกไ้ข สั่งให้งดผลิต หรืองดน าเขา้ซ่ึงอาหารท่ีผลิตโดยไม่ไดรั้บอนุญาต หรืออาหารท่ีปรากฏจากผล
การตรวจพิสูจน์วา่เป็นอาหารท่ีไม่ควรแก่การบริโภคได ้
 3) พระราชบญัญติัยา พุทธศกัราช 2510 เป็นการควบคุมกิจการเก่ียวกบัการผลิตยา ขายยา 
และน าหรือสั่งยาเขา้มาในราชอาณาจกัรตลอดจนการควบคุมให้มีเภสัชกรรับผิดชอบเก่ียวกบัการ
ขายยาอนัตราย และส่วนอ่ืน ๆ อีกท่ียงัไม่รัดกุมและเหมาะสมแก่ภาวการณ์ในปัจจุบนั เพื่อความ
ปลอดภยัและสวสัดิภาพของประชาชน 
 4) พระราชบญัญติัเคร่ืองส าอาง พุทธศกัราช 2535 เป็นการควบคุมเก่ียวกบักรณีประเทศ
ไทยซ่ึงเป็นประเทศสมาชิกประชาคมอาเซียนตอ้งเปล่ียนแปลงระบบการก ากบัดูแลเคร่ืองส าอางให้
เป็นระบบเดียวกนั คือ ระบบการแจง้รายละเอียดเคร่ืองส าอางก่อนท่ีจะผลิตหรือน าเขา้เคร่ืองส าอาง 
เพื่อเป็นการปรับปรุงมาตรการคุม้ครองความปลอดภยัของผูบ้ริโภคเก่ียวกบัผลิตภณัฑเ์คร่ืองส าอาง 
ทั้ งในด้านการห้ามผลิต น าเข้าหรือขายเคร่ืองส าอางบางประเภท การก าหนดวตัถุท่ีห้ามใช้เป็น
ส่วนผสมในเคร่ืองส าอาง การก าหนดมาตรฐานของสถานท่ีผลิตเคร่ืองส าอาง ภาชนะบรรจุ การ
รายงานข้อมูลเก่ียวกับเคร่ืองส าอาง มาตรการควบคุมฉลากและการโฆษณาเคร่ืองส าอาง และ
มาตรการควบคุมเคร่ืองส าอางท่ีไม่ปลอดภัยในการใช้ เคร่ืองส าอางปลอม และเคร่ืองส าอางผิด
มาตรฐานใหเ้กิดความเป็นธรรมต่อผูบ้ริโภค 
 5) พระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พุทธศักราช 2551 เป็นการควบคุม
เก่ียวกบัเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาดา้นสุขภาพ ครอบครัว อุบติัเหตุและอาชญากรรม 
ซ่ึงมีผลกระทบต่อสังคมและเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ จึงก าหนดมาตรการต่าง ๆ ในการ
ควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล ์เพื่อช่วยลดปัญหาและผลกระทบทั้งดา้นสังคมและเศรษฐกิจ ช่วยสร้าง
เสริมสุขภาพของประชาชนโดยใหต้ระหนกัถึงพิษภยัของเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ 
 6) พระราชบญัญัติควบคุมผลิตภณัฑ์ยาสูบ พุทธศกัราช 2535 เป็นการควบคุมเก่ียวกับ
ผลิตภัณฑ์ยาสูบและการคุ ้มครองสุขภาพของประชาชนจากโรคภัยท่ีเกิดจากผลิตภัณฑ์ยาสูบ 
ประกอบกบัประเทศไทยไดเ้ขา้เป็นภาคีของกรอบอนุสัญญาว่าดว้ยการควบคุมยาสูบขององค์การ
อนามยัโลก ดงันั้น จึงไดก้ าหนดมาตรการควบคุมผลิตภณัฑย์าสูบ และยกระดบัการคุม้ครองสุขภาพ
อนามยัของประชาชน 
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 2.1.3 ความหมายของเคร่ืองขยายเสียง 
 ค าว่า “เค ร่ืองขยายเสียง” นั้ น  ปัจจุบันยังไม่ มีกฎหมายหรือพจนานุกรมฉบับใด 
ให้ค  านิยามหรือความหมายไวอ้ย่างชดัเจน แต่ไดป้รากฏความหมายในค าภาษาองักฤษว่า Amplifier 
หมายถึง อุปกรณ์ไฟฟ้าท่ีท าให้เสียงดังขึ้ น15และค าว่า Loudspeaker หมายถึง อุปกรณ์ท่ีแปลง
สัญญาณไฟฟ้าเป็นเสียงท่ีใชใ้นท่ีสาธารณะเพื่อให้ผูค้นจ านวนมากสามารถไดย้ินเสียงคนพูดหรือ
เสียงดนตรี16 โดยเคร่ืองขยายเสียงน้ีจะมีหลกัการท างานโดยสรุปคือ ขยายสัญญาณเสียงจากขนาด
เล็กให้มีขนาดสัญญาณเสียงท่ีสูงขึ้ น หรืออีกนัยหน่ึงคือท าให้มีความดังมากขึ้ น ซ่ึงการขยาย
สัญญาณเสียงน้ีมีหลกัการขั้นพื้นฐานมาจากการใช้วงจรอิเล็กทรอนิกส์เพื่อไปขยายสัญญาณจาก
แหล่งก าเนิดของสัญญาณเสียง เพื่อควบคุมระดับความดงั ปรับแต่งโทนเสียง หรือปรับแต่งอ่ืนๆ 
ตามท่ีตอ้งการ ให้เกิดการขยายก าลงัมากขึ้นเพื่อใชข้บัล าโพง โดยแบ่งออกเป็นภาคสัญญาณไดส้าม
ส่วน คือ ภาคสัญญาณเขา้ (Input Signal) ภาคขยายเสียง (Amplifier) และ ภาคสัญญาณออก (Output 
Signal)17 

2.2 แนวคิดเกีย่วกบัการตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมาย 

 หากพิจารณาเบ้ืองตน้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 6  
แนวนโยบายแห่งรัฐ ซ่ึงบทบญัญติัในหมวดน้ีเป็นการก าหนดแนวทางให้รัฐจะตอ้งด าเนินการตรา
กฎหมายและก าหนดนโยบายของประเทศไทยให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
นอกจากน้ี ยงัได้ก าหนดให้ประชาชนผูมี้ส่วนเก่ียวข้องได้มีส่วนร่วมในการตรากฎหมายด้วย  
จึงไดมี้การบญัญติัมาตรา 7718 ไวใ้นรัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยมุ่งหมาย

 
15 “An electrical device that makes sounds louder” Cambridge University Press. (2020) . Cambridge dictionary. 
(Online). Available : https://dictionary. cambridge.org/dictionary/english/amplifier. 
16 “ A piece of equipment that changes electrical signals into sounds, especially used in public places so that 
large numbers of people can hear someone speaking or music playing”  Cambridge University Press. ( 2020) . 
Cambridge dictionary. (Online). Available : https://dictionary. cambridge.org/dictionary/english/loudspeaker. 
17 เมาลี  ก ล่ินหอม. (2556). การใช้งาน เค ร่ืองขยายเสียง.  ส านักงานคณะกรรมการการอาชีวศึกษา 
กระทรวงศึกษาธิการ. หนา้ 6-7. 
18 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 77 บญัญติัว่า  
 รัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย ท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่
สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพ โดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ให้เป็น
ภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจ
กฎหมายไดง้่ายเพื่อปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
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ไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากจนเกินไป เน่ืองจากปัจจุบนัพบวา่มีกฎหมายบางฉบบัท่ีลา้สมยั บงัคบัการ
ไม่ไดแ้ลว้ หรือไม่สอดคลอ้งกบัความเป็นจริงในปัจจุบนั อีกทั้งเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ
ประกอบอาชีพของประชาชน โดยควรค านึงถึงขอ้เท็จจริงและเหตุการณ์ท่ีเป็นปัจจุบนั โดยในระยะ
ต่อมาได้มีก าหนดหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นตอนก่อนมีการบญัญัติกฎหมาย ซ่ึงผู ้
เสนอกฎหมายจะตอ้งมีการจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและวิเคราะห์ผลกระทบท่ี
อาจเกิดขึ้นดว้ย 
 2.2.1 การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis หรือ RIA) 
 เน่ืองจากปัจจุบันมีกฎหมายบางฉบับท่ีล้าสมัย บางฉบับไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ 
หรือไม่สามารถบงัคบัใช้ไดเ้ต็มประสิทธิภาพ รวมทั้งมีกฎหมายจ านวนมากท่ีเป็นอุปสรรคต่อการ
ด ารงชีวิตหรือประกอบอาชีพของประชาชน ซ่ึงเจตนารมณ์มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย บญัญติัขึ้นมาก็เพื่อให้เกิดการพฒันาและยกระดบัของกฎหมายให้สอดคลอ้งกบั
หลกัการสากล ป้องกันไม่ให้รัฐออกกฎหมายมากซ ้ าซ้อนจนเกินไป ซ่ึงปัจจุบนัการตรากฎหมาย
หรือนโยบายไดห้ันมาให้ความส าคญักบัเร่ืองดงักล่าวมากยิง่ขึ้นในช่วงท่ีผ่านมานั้น เราจะเห็นไดว้่า
ประเทศต่างๆ ทั่วโลก ได้มีการยกระดับคุณภาพของกฎหมายมาใช้กันอย่างแพร่หลายโดยอาศัย
หลกัการส าคญัประการหน่ึงคือ “การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย” หรือ Regulatory 
Impact Analysis หรือ RIA ซ่ึงจะช่วยให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งใช้ในการพิจารณาตรากฎหมายโดยค านึงถึง
ผลกระทบทั้ งท่ีอาจจะเกิดขึ้นจากการร่างกฎหมายและจากการบังคับใช้กฎหมาย19 โดยวิธีการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายนั้น เดิมจะใช้เพียงเป็นเคร่ืองมือในการวิเคราะห์ตน้ทุนใน
ลักษณะท่ีกฎหมายแต่ละฉบับได้สร้างขึ้นมา แต่เม่ือเวลาผ่านไปก็ได้มุ่งให้ความส าคัญกับการ
วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายทั้งก่อนและหลงัดว้ย กล่าวคือ นอกจากจะเป็นเคร่ืองมือใน

 

 ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห ์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์
นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เม่ือกฎหมายมีผลใช้
บงัคบัแลว้ รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด  โดยรับฟังความคิดเห็น
ของผู ้เก่ียวข้องประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสม  กับบริบทต่างๆ ท่ี
เปล่ียนแปลงไป 
 รัฐพึงใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พึงก าหนดหลกัเกณฑ์ 
การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไว ้ในกฎหมายให้
ชดัเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง. 
19 เพลินตา ตนัรังสรรค.์ (2560). การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย (Regulatory Impact Analysis : RIA). 
จุลนิติ, ปีที่ 14. หนา้ 35-39. 
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การวิเคราะห์ตน้ทุนท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัสร้างขึ้นมาแลว้ ยงัจะตอ้งเป็นเคร่ืองมือในการวิเคราะห์
ผลลพัธ์จากกฎหมายอีกด้วย จึงอาจสะทอ้นให้เห็นได้ว่าการมีกฎหมายเป็นจ านวนมากนั้นไม่ได้
หมายความวา่กฎหมายเหล่านั้นจะดีหรือไม่ดี แต่จ าเป็นตอ้งมีการประเมินดว้ยวา่กฎหมายแต่ละฉบบั
นั้นมีความสอดคลอ้งกบันโยบายสาธารณะดว้ยหรือไม่ 
 ส าหรับขั้นตอนและวิธีการในการประเมินตน้ทุนและผลประโยชน์ในการตรากฎหมาย
ดงักล่าวนั้น ประการแรก คือ ตอ้งก าหนดกรอบ เป้าหมาย วตัถุประสงคข์องการประเมินให้ชดัเจน
ก่อนโดยพิจารณาในเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม หรือท่ีเก่ียวขอ้งกบันโยบาย
ท่ีส าคญั ประการท่ีสอง คือ ตอ้งก าหนดกลุ่มเป้าหมายโดยเลือกจากบุคคล ชุมชนท่ีไดรั้บผลกระทบ
จากกฎหมายหากภายหลงัไดมี้การประกาศ ซ่ึงพิจารณาจากจ านวน ความรุนแรงสภาพปัญหา หรือ
ระยะเวลาท่ีไดรั้บผลกระทบ จากนั้นจึงเลือกวิธีการท่ีเหมาะสม ซ่ึงโดยทัว่ไปมี 3 วิธี20ไดแ้ก่  
 1) Benefit-Cost Analysis (BCA) เป็นวิธีการพื้นฐานในการค านวณผลประโยชน์และ 
ตน้ทุนในเชิงปริมาณในรูปของตวัเงิน และน ามาเปรียบเทียบระหวา่งช่วงเวลาต่างๆ ได ้ 
  2 ) Cost-effectiveness Analysis (CEA) เป็ น วิ ธี ท่ี เห ม าะส มส าห รับห น่ วยงาน ท่ี มี 
งบประมาณและบุคลากรท่ีมีความเช่ียวชาญอยา่งจ ากดั โดยวิธีการ น้ีเป็นการประเมินเฉพาะ ในส่วน
ของตน้ทุนในการตรากฎหมายและตน้ทุนของทางเลือกอ่ืนๆ เท่านั้น  
  3) Multi-criteria Analysis (MCA) เป็นการวิเคราะห์ ท่ีเก่ียวข้องกับวตัถุประสงค์  ของ
นโยบาย เพื่อน ามาก าหนดปัจจยัท่ีจะเป็นตวัช้ีวดัความส าเร็จของวตัถุประสงคเ์หล่านั้น 
 2.2.2 หลกัเกณฑ์วิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย 
  ในการตรากฎหมายท่ีจะตอ้งวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมายจะมีหลกัเกณฑ์ท่ี
เรียกว่า Reference Checklist For Regulatory Decision Making ซ่ึงมีลักษณะเป็นรายการค าถามท่ี
ก าหนดให้ผูร่้างกฎหมายตอ้งตอบให้ครบถว้นก่อนท่ีจะมีการด าเนินการร่างกฎหมายจริงต่อไป เพื่อ
เป็นการประเมินและตรวจสอบผลกระทบในการออกกฎหมายอนัอาจเป็นเหตุให้รัฐเขา้ไปควบคุม
หรือก ากบัดูแล โดยแต่ละรายการค าถามนั้นจะเป็นค าถามปลายเปิด (Open Questions) ประกอบดว้ย 
10 ค  าถาม21 คือ 

 
20 สถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย. (2557). โครงการศึกษาวิจัยเร่ืองการวิเคราะห์ผลกระทบในการออก
กฎหมาย (Regulatory Impact Analysis) หนา้ 20. 
21 OECD. (2005). Regulatory Impact Analysis in OECD Countries: Challenges for Developing Countries. 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/35258511.pdf. [2564, 18 มีนาคม] 
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 1) ลกัษณะของปัญหาท่ีท าให้มีความจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายมีความชดัเจนและครบถว้น
หรือไม่ และจะตอ้งมีการให้รายละเอียดเก่ียวกบัลกัษณะพร้อมทั้งระดบัของความรุนแรงของปัญหา 
และเหตุผลท่ีท าใหเ้กิดปัญหาดงักล่าว  
 2) การเขา้แทรกแซงของภาครัฐเหมาะสมหรือไม่ ซ่ึงสามารถประเมินไดจ้ากลกัษณะของ
ปัญหาตามขอ้แรก ผลประโยชน์และตน้ทุนของการแทรกแซงของรัฐและทางเลือกอ่ืนๆ ในการ
แกไ้ขปัญหา 
 3) การออกกฎหมายเป็นวิธีท่ีดีท่ีสุดของการแทรกแซงของภาครัฐหรือไม่ ทั้งน้ี ควรจะมี
การประเมินผลประโยชน์และตน้ทุนของวิธีการแทรกแซงของรัฐอ่ืนๆ เพื่อเปรียบเทียบระหว่าง
ทางเลือกต่างๆ กบัผลลพัธ์ท่ีเกิดจากกฎระเบียบและกลไกทางปกครองท่ีตอ้งรองรับการบงัคบัใช้
กฎระเบียบดงักล่าว  
 4) กฎระเบียบสอดคลอ้งกบักฎระเบียบอ่ืนๆ หรือไม่ เช่น กฎหมายท่ีประเทศผกูพนัไวก้บั
องคก์ารนานาชาติ หรือในสัญญาการคา้ กฎหมายว่าดว้ยวิธีการปกครอง กฎหมายว่าดว้ยการเปิดเผย
ข้อมูลของภาครัฐในกรณีท่ีเป็นอนุบัญญัติต้องพิจารณาว่ากฎหมายแม่บทได้ให้อ านาจหรือไม่ 
รวมทั้งกฎหมายตอ้งพิจารณาว่า ความสอดคลอ้งในการออกกฎหมายอยู่บนพื้นฐานของขอ้บงัคบั
ของกฎหมายหรือไม่  
 5) หน่วยงานภาครัฐในระดบัใดท่ีมีความเหมาะสมในการรับผิดชอบการด าเนินงานน้ี ใน
กรณีท่ีมีหน่วยงาน ทั้งในส่วนกลางและในระดบัทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง ควรมีการออกแบบวิธีการใน
การประสานงานร่วมกนัดว้ย  
 6) ผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บจากการออกกฎหมายเหมาะสมกบัตน้ทุนในการออกกฎหมาย
หรือไม่ โดยการค านวณผลประโยชน์และต้นทุนในการออกกฎระเบียบท่ีเสนอเปรียบเทียบกับ
ทางเลือกอ่ืนๆ  
 7) มีการประเมินผลกระทบต่อกลุ่มบุคคลต่างๆ ในเศรษฐกิจและสังคมท่ีโปร่งใสหรือไม่ 
ทั้งน้ี กฎระเบียบของภาครัฐย่อมส่งผลให้กลุ่มบุคคลหรือธุรกิจบางกลุ่มไดป้ระโยชน์  ในขณะท่ีบาง
กลุ่มอาจเสียประโยชน์จึงควรท่ีจะมีการเปิดเผยรายละเอียดเก่ียวกบักลุ่มบุคคลหรือธุรกิจท่ีไดห้รือ
เสียประโยชน์จากกฎระเบียบต่อสาธารณชน  
 8) ขอ้บญัญัติของกฎหมายมีความชดัเจน สอดคลอ้งกัน เขา้ใจง่ายส าหรับผูใ้ช้กฎหมาย
และประชาชนหรือไม่ ซ่ึงหน่วยงานท่ีเสนอกฎระเบียบควรประเมินด้วยว่าผูใ้ช้กฎหมายมีความ
เขา้ใจในขอ้บญัญติัของกฎหมายดว้ยหรือไม่  
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 9) ผูมี้ส่วนได้เสียทุกภาคส่วนมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับกฎหมายนั้นหรือไม่ 
ขอ้บญัญติัของกฎหมาย ควรไดรั้บการพฒันาอยา่งโปร่งใสจากการมีกระบวนการมีส่วนร่วมจากทุก
ภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง อาทิภาค ธุรกิจ สหภาพการคา้ หน่วยราชการในระดบัต่างๆ เป็นตน้  
 10) กลยุทธ์และขั้นตอนท่ีจะบังคับใช้กฎหมายในทางปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จเป็น
อย่างไร หน่วยงานท่ีเสนอ กฎระเบียบควรศึกษาวิเคราะห์ถึงการใชป้ระโยชน์จากองคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง
และกลไกท่ีสร้างแรงจูงใจ เพื่อท่ีจะใหก้ารบงัคบัใชก้ฎระเบียบมีประสิทธิภาพในทางปฏิบติั 
 หลกัเกณฑ์การวิเคราะห์ผลกระทบในการออกกฎหมาย หรือการท า RIA จะน ามาใช้กบั
กฎหมายทั้งในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายล าดับรอง รวมทั้ง กฎเกณฑ์ต่างๆ นอกจากน้ี
กระบวนการในการทาง RIA ของประเทศในกลุ่ม OECD22 จะให้ความส าคญักบักระบวนการท่ีมี 
“ความโปร่งใส” เช่น ตอ้งมีการรับฟังความคิดเห็นจากทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวข้อง และต้องเปิดเผย  
รายงานผลการประเมินอยา่งแพร่หลายผา่นทางเวบ็ไซด์ เป็นตน้ และก าหนดให้มี “หน่วยงานกลาง”  
เพื่อท าหน้าท่ีในการตรวจสอบคุณภาพของรายงานและป้องกันไม่ให้ มีการบิดเบือนการเสนอ
กฎหมายท่ีไดจ้ดัท าขึ้นดว้ย อยา่งไรก็ดีประเทศต่างๆ อาจจะน าเคร่ืองมืออ่ืนๆ มาใชเ้ป็นกลไกในการ
พฒันากฎหมาย เพื่อทดแทนหรือเพิ่มเติมนอกเหนือจากการท า RIA ดงักล่าวดว้ยก็ได ้

2.3 แนวคิดเกีย่วกบัการพจิารณาการกาํหนดระบบอนุญาตในกฎหมาย 

 โดยท่ีมาตรา 77 วรรคสาม แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย23 บญัญติัให้รัฐพึงใช้
ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น นอกจากน้ี มาตรา 258 แห่ง

 
22 องคก์ารเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพฒันา หรือ โออีซีดี (Organization for Economic Co-operation 
and Development - OECD) มีบทบาทส าคญัในการเสริมสร้างความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจให้แก่ประเทศสมาชิก 
โดยการปรับปรุง ประสิทธิภาพการบริหารจดัการ ส่งเสริมการคา้เสรีและให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพฒันาทั้งใน
ประเทศอุตสาหกรรมและประเทศท่ีก าลังพัฒนา ปัจจุบัน OECD ประกอบด้วยสมาชิก 34 ประเทศ ได้แก่
ออสเตรเลีย ออสเตรีย เบลเยียม แคนาดา ชิลีสาธารณรัฐเช็ค เดนมาร์ก เอสโตเนีย ฟินแลนด์ ฝร่ังเศส เยอรมนีกรีซ 
ฮังการี ไอซ์แลนด์ ไอร์แลนด์ อิสราเอล อิตาลีญ่ีปุ่ น สาธารณรัฐเกาหลี ลักเซมเบิร์ก เม็กซิโก เนเธอร์แลนด ์
นิวซีแลนด์ นอร์เวย ์โปแลนด์ โปรตุเกส สโลวาเกีย สโลเวเนีย สเปน สวีเดน สวิตเซอร์แลนด์ ตุรกี ออสเตรเลีย 
สหราชอาณาจกัร และสหรัฐอเมริกา และ 1 องคก์ร คือสหภาพยุโรป นอกจากน้ี OECD ยงัร่วมมือและมีขอ้ตกลง
ต่าง ๆ กบัประเทศท่ีไม่ไดเ้ป็นสมาชิกกว่า 70 ประเทศด้วย. กระทรวงการต่างประเทศ. ข้อมูลเศรษฐกิจระหว่าง
ประเทศกรมเศรษฐกิจระหว่างประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ. (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: www.mfa.go.th. 
[2564, 23 มีนาคม] 
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 77 วรรคสาม บญัญติัว่า 
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รัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวไดบ้ญัญติัให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศในดา้นกฎหมาย24 โดยก าหนดให้มี
กลไกในการด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่างๆ ให้สอดคล้องกับ
หลกัการตามมาตรา 77 และพฒันาให้สอดคลอ้งกบัหลกัสากล โดยในส่วนท่ีเก่ียวกบัระบบอนุญาต
นั้น ก าหนดให้มีการใช้ระบบอนุญาตเพียงเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตัว มี
ผูรั้บผิดชอบท่ีชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ทั้ งน้ี รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 254025 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 255026  

 

 รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีที่จ  าเป็น พึงก าหนด
หลกัเกณฑ์การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆ ท่ีบญัญติัไวใ้น
กฎหมายให้ชดัเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง. 
24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 258 บญัญติัว่า   
 มาตรา 258 ให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นต่างๆ ใหเ้กิดผล ดงัต่อไปน้ี 
 ค. ดา้นกฎหมาย 
 (1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บังคบัต่างๆ ท่ีใช้บังคบัอยู่ก่อนวนั
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ีให้สอดคลอ้งกบัหลกัการตามมาตรา 77 และพฒันาให้สอดคลอ้งกบัหลกัสากล โดยให้มี
การใช้ระบบอนุญาตและระบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการเพียงเท่าท่ีจ าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความ
คล่องตวั โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ีชัดเจน และไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น เพ่ิมความสามารถในการ
แข่งขนัของประเทศ และป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
 (2) ปฏิรูประบบการเรียนการสอนและการศึกษาอบรมวิชากฎหมายเพื่อพฒันาผูป้ระกอบวิชาชีพ
กฎหมายให้เป็นผูมี้ความรอบรู้ มีนิติทศันะ และยึดมัน่ในคุณธรรมและจริยธรรมของนกักฎหมาย 
 (3) พฒันาระบบฐานขอ้มูลกฎหมายของรัฐโดยใช้เทคโนโลยีต่าง ๆ เพื่อให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูล
กฎหมายไดส้ะดวก และสามารถเขา้ใจเน้ือหาสาระของกฎหมายไดง้่าย 
 (4) จดัให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย. 
25 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 87 บญัญติัว่า  
 รัฐตอ้งสนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรีโดยอาศยักลไกตลาด ก ากบัดูแลให้มีการแข่งขนัอย่างเป็น
ธรรม คุม้ครองผูบ้ริโภค และป้องกนัการผูกขาดตดัตอนทั้งทางตรงและทางออ้ม รวมทั้งยกเลิกและละเวน้การตรา
กฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุมธุรกิจท่ีไม่สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และตอ้งไม่ประกอบกิจการ
แข่งขนักบัเอกชน เวน้แต่มีความจ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐ รักษาผลประโยชน์ส่วนรวม 
หรือการจดัให้มีการสาธารณูปโภค. 
26 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 84 บญัญติัว่า  
 รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมทั้ง
ในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
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ก็ไดบ้ญัญติัหลกัการดงักล่าวไวเ้ช่นเดียวกนั ซ่ึงจากการศึกษากฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในปัจจุบนั พบวา่มี
การน าระบบท่ีใชใ้นการควบคุมและก ากบัดูแลการประกอบอาชีพอยู ่5 ระบบ ดงัน้ี27  
 1) ระบบใบอนุญาต การอนุญาต และการอนุมติั ก่อให้เกิดภาระให้แก่ประชาชนมากท่ีสุด 
เน่ืองจากตอ้งมีการออกใบอนุญาต ต่ออายุใบอนุญาต ส่วนการอนุญาตและการอนุมติั  เป็นการขอ
ด าเนินการในแต่ละคร้ัง 
 2) ระบบการจดทะเบียน เป็นระบบการอนุญาตประเภทหน่ึงท่ีลดทอนลงมาจากระบบ
อนุญาต กล่าวคือ เม่ือได้รับการจดทะเบียนแลว้ก็สามารถประกอบกิจการหรือด าเนินการใดๆ ได้
จนกวา่จะถูกเพิกถอน  
 3) ระบบการขึ้นทะเบียน เป็นระบบท่ีมีลักษณะคล้ายกันกับการจดทะเบียน แต่จะใช้
เฉพาะกบัการควบคุมการประกอบวิชาชีพหรือการผลิตสินคา้  
 4) ระบบจดแจง้ เป็นระบบการควบคุมการประกอบอาชีพท่ีมีความยืดหยุ่นค่อนขา้งมาก 
กล่าวคือ เป็นกรณีการแจ้งให้หน่วยงานของรัฐได้ทราบว่า ผูใ้ดประกอบธุรกิจใด ท่ีไหน อย่างไร 
เพื่อใหรั้ฐมีขอ้มูลท่ีไดจ้ะน าไปใชใ้นการตรวจสอบการปฏิบติัตามกฎหมายต่อไป  
 5) ระบบผสม โดยส่วนใหญ่ใช้บังคับกับกฎหมายท่ีเก่ียวกับการประกอบวิชาชีพหรือ
สินคา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความปลอดภยัของประชาชน  
 ซ่ึงท่ีผ่านมาจากท่ีไดศึ้กษามาแลว้นั้น พบว่าในอดีตประเทศไทยก็ได้มีความพยายามใน
การลดระบบอนุญาตมาอยา่งต่อเน่ือง เช่น  

 

 (2) ส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจทางการเมือง การวาง
แผนพฒันาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจดัท าบริการสาธารณะ 
 (3) ส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐทุกระดบั ใน
รูปแบบองคก์รทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอื่น 
 (4) ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเขม้แขง็ในทางการเมือง และจดัให้มีกฎหมายจดัตั้งกองทุนพฒันา
การเมืองภาคพลเมืองเพื่อช่วยเหลือการด าเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนบัสนุนการด าเนินการของ
กลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนัในลกัษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความตอ้งการ
ของชุมชนในพ้ืนท่ี 
 (5) ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมืองและการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้ประชาชนไดใ้ชสิ้ทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและ
เที่ยงธรรม 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนตามมาตราน้ีตอ้งค านึงถึงสัดส่วนของหญิงและชายท่ีใกลเ้คียงกนั. 
27 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2560). สรุปผลการสัมมนา โครงการพฒันาหลักกฎหมายปกครอง  
เร่ือง การใช้ระบบอนุญาตในการตรากฎหมาย หนา้ 2 - 4. 
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 1) ไดมี้การตราพระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทาง
ราชการ พุทธศกัราช 2558 เพื่อใหมี้การทบทวนการใชร้ะบบอนุญาตเท่าท่ีจ าเป็นทุก 5 ปี28 
 2) แก้ไขพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 เพื่อก าหนด 
หลกัเกณฑ์ให้เจา้หน้าท่ีตอ้งตรวจสอบความถูกตอ้งครบถว้นของเอกสารภายใน 7 วนั หากไม่แจง้ 
จะน ามาเป็นเหตุในการปฏิเสธการอนุญาต เน่ืองจากเอกสารไม่ครบไม่ได้29  
 3) ก าหนดหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีมีพระราชบญัญติั วิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้ าหนดกรอบการใชดุ้ลพินิจในการอนุญาตไวโ้ดยค าสั่งทางปกครองตอ้งจดั
ให้มี เหตุผล ซ่ึงอย่างน้อยต้องประกอบด้วย  ข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และข้อพิจารณาและ
ขอ้สนับสนุนการใช้ดุลพินิจ30 และการออกค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีอาจก าหนดเง่ือนไขใด ๆ 
ไดเ้ท่าท่ีจ าเป็นเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เวน้แต่กฎหมายจะก าหนดขอ้จ ากดัดุลพินิจ
เป็นอยา่งอ่ืน31 
 ทั้งน้ี จากการศึกษาพบว่ามีการใช้ระบบอนุญาตและมาตรการอ่ืนแทนระบบอนุญาตใน
ระบบ กฎหมายต่างประเทศดว้ย เช่น  
 1) หลกัการใชร้ะบบอนุญาตของสหภาพยุโรป 32 หลกัการคือใชร้ะบบอนุญาตกบักิจการ
บริการ กล่าวคือ ใช้ระบบอนุญาตเฉพาะกรณีท่ีมีความจ าเป็นโดยตอ้งไม่มีลกัษณะเป็นการเลือก
ปฏิบติัแก่ผูป้ระกอบกิจการ และมีความพอสมควรแก่เหตุของเจา้หน้าท่ีเพื่อป้องกนัไม่ให้มีการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจ อีกทั้งกระบวนการพิจารณาอนุญาตตอ้งชดัเจน โปร่งใส และสร้างภาระให้นอ้ย
ท่ีสุด  
 2) ระบบกฎหมายฝร่ังเศส33 มีมาตรการควบคุมในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ประการแรก คือ 
มาตรการควบคุมก่อนหนา้ รัฐจะมีบทบาทเชิงรุกในการใชอ้  านาจพิจารณาซ่ึงไดแ้ก่ การอนุญาต การ
รับรอง และการขึ้นทะเบียน ประการท่ีสอง คือ มาตรการควบคุมภายหลงั รัฐมีบทบาทเชิงรับ ไดแ้ก่ 
ตรวจสอบภายหลงั เช่น สั่งใหห้ยุดประกอบกิจการ ซ่ึงจากผลของระบบอนุญาตน้ีก่อให้เกิดขอ้เสนอ
ในการเปล่ียนวิธีคิดใหม่วา่ ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและเอกชนตอ้งตั้งอยู่บนความไวเ้น้ือเช่ือใจกนั 
เปล่ียนการควบคุมก่อนหน้าเป็นควบคุมภายหลงัโดยใช้ระบบแจง้ก่อนด าเนินการแทนการอนุญาต 

 
28 พระราชบญัญติัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พุทธศกัราช 2558. 
29 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 มาตรา 27. 
30 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 มาตรา 37. 
31 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พุทธศกัราช 2539 มาตรา 39. 
32 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19 หนา้ 4. 
33 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 19 หนา้ 5. 
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ซ่ึงปัจจุบนัฝร่ังเศสไดพ้ยายามยกเลิกการใชร้ะบบอนุญาต และใชม้าตรการควบคุม อ่ืนแทน เช่น การ
แจง้ การขึ้นทะเบียน แกไ้ขระบบอนุญาตให้สะดวกขึ้น โดยจดัให้มีจุดบริการแบบเบ็ดเสร็จ ยุบรวม
ใบอนุญาตใหเ้หลือเพียงใบเดียว รวมถึงนวตักรรมการขออนุญาตออนไลน์หรือใชร้ะบบอนุญาตโดย
ปริยาย 
 3) ระบบกฎหมายญ่ีปุ่ น34 มีแบ่งการใชร้ะบบอนุญาตจากท่ีตอ้งก าหนดใหมี้ความเคร่งครัด
มากท่ีสุดและมีแนวโน้มท่ีจะใช้เวลานานท่ีสุด เช่น ค าสั่งอนุญาต ค าสั่งอนุมติั การออกใบอนุญาต 
โดยมาตรการประเภทน้ีจะน าไปใชก้บักิจการท่ีมีผลกระทบต่อสังคมสูงหรือท่ีตอ้งหา้มตามกฎหมาย 
รองลงมาคือมีความเคร่งครัดปานกลางและมีแนวโน้มท่ีจะใช้เวลาไม่มาก เช่น การรับรอง การ
ตรวจสอบ การขึ้นทะเบียน ซ่ึงมักน าไปใช้กับกิจการท่ีมีผลกระทบต่อสังคมบ้างเล็กน้อย ส่วน
สุดทา้ยคือ มีความเคร่งครัดนอ้ยท่ีสุดและมีแนวโนม้ท่ีจะใชเ้วลาเร็วท่ีสุด ไดแ้ก่ การแจง้ การรายงาน 
ซ่ึงมกัน าไปใช้กบัผลกระทบต่อสังคมในระดบัต ่า เพื่อมุ่งลดการแทรกแซงและการใชดุ้ลพินิจจาก
ภาครัฐ เพื่ออ านวยความสะดวกและสร้างความชดัเจนใหแ้ก่ประชาชน 

2.4 แนวคิดการจํากดัสิทธิและเสรีภาพ 
 Georges Burdeau กล่าวว่า เสรีภาพถา้ไม่มีขอบเขตจ ากดั สภาวะอนาธิปไตย (Anarchie) 
จะเกิดขึ้นดงัเช่นคร้ังมนุษยย์งัอยูใ่นสังคมป่าเถ่ือน เพราะทุกคนจะใชเ้สรีภาพอย่างเตม็ท่ีและกระทบ
ต่อชีวิตและทรัพยสิ์นร่างกายผูอ่ื้น จนท าให้ผูแ้ข็งแรงเท่านั้นท่ีอยู่ในสังคมไดผูอ่้อนแอตอ้งตกเป็น
ทาส และถูกจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจนหมด การมีเสรีภาพโดยไม่มีขอบเขตจึงเป็นเหตุใหญ่ให้เกิด
การไร้เสรีภาพ การเข้ามารวมกัน้ีเป็นสังคมยอมรับอ านาจการเมืองเหนือตน้ีเป็นรูปแบบการ
ปกครองต่าง ๆ ก็เพื่อให้อ านาจสูงสุดเหนือทุกคน เป็นกรรมการคอยรักษากติกาไม่ให้ผูเ้ขม้แข็งกว่า
ใชเ้สรีภาพโดยไม่มีขอบเขตรังแกผูอ่้อนแอกว่า การจ ากดัสิทธิเสรีภาพโดยรัฐจึงเป็นส่ิงจ าเป็นและมิ
อาจหลีกเล่ียงได้ เพราะเป็นการปกป้องคุม้ครองไม่ให้รัฐและผูอ่ื้นมาล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพ
ของเรา35 
 ค าว่า สิทธิและเสรีภาพ มาจากค าว่า สิทธิ กับ เสรีภาพ ประกอบกัน ซ่ึงความหมายนั้น  
มีนกัวิชาการสาขานิติศาสตร์หลายท่านไดอ้ธิบายไว ้เช่น 

 
34 ณัฎพล สกุลเมฆา. (2560). การใช้ระบบอนุญาตและมาตรการอื่นทดแทนระบบอนุญาต ในระบบกฎหมาย
ต่างประเทศ. ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 58-62. 
35 เกรียงไกร เจริญธนวฒัน์. (2544). บทความพิเศษ:เร่ือง การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ. วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,  
เล่มที ่9, หนา้ 29. 
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 ศาสตราจารยห์ยุด แสงอุทยั ได้อธิบายว่า ค  าว่า สิทธิ มีสองความหมาย คือ การมองจาก
อ านาจของผูท้รงสิทธิ กล่าวคือ อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะมีเจตจ านง อีกประการหน่ึง 
คือ การมองจากวตัถุประสงค์ของสิทธิ คือ ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองให้ ซ่ึงไดอ้ธิบายต่อไปว่า 
สิทธิตามกฎหมายมหาชนนั้ น คือ การท่ีรัฐยอมผูกพันตนเองเพื่อประโยชน์ของเอกชน สิทธิตาม
กฎหมายมหาชนจึงเป็นสิทธิของราษฎรท่ีมีต่อรัฐและอ านาจสาธารณะอ่ืนๆ36 
 ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายว่า สิทธิ คือ อ านาจท่ีกฎหมายรับรอง
ใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน37 
 ผูช่้วยศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต และคณะ ได้อธิบายว่า สิทธิ หมายถึง อ านาจ 
ท่ีกฎหมายรับรองแก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวกับทรัพยสิ์นและบุคคลอ่ืนๆ หรือเป็นการ
เรียกร้องใหก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่งเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน38 
 รองศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ได้อธิบายว่า เสรีภาพ เป็นเง่ือนไข 
ของบุคคลท่ีไม่ขึ้นต่อผูห้น่ึงผูใ้ด เสรีภาพคืออ านาจของบุคคลในอนัท่ีจะก าหนดตนเอง โดยประการ
ส าคญัคือ บุคคลยอ่มเลือกวิถีชีวิตของตนได้39 
 ณัฐกร วิทิตานนท์ ให้ความหมายของ เสรีภาพ (Liberty) ในท่ีน้ีหมายถึง ความเป็นอิสระ 
ท่ีจะกระท าการ หรืองดเวน้การกระท าใดๆ40 
 ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ไดใ้หอ้ธิบายความแตกต่างระหวา่งสิทธิและ เสรีภาพ
วา่ สิทธิเป็นอ านาจท่ีบุคคลมีเพื่อเรียกร้องให้ผูอ่ื้นกระท าการหรือละเวน้กระท าการใดๆ แต่เสรีภาพ
เป็นอ านาจท่ีบุคคลนั้นมีอยู่เหนือตนเองในการตดัสินใจจะกระท าการ อย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยปราศจากการแทรกแซงหรือครอบง าจากบุคคลอ่ืน41 
 จากการศึกษาความหมายท่ีไดอ้ธิบายดงักล่าวแลว้ สามารถสรุปไดว้่า สิทธิและเสรีภาพ มี
ความหมายต่างกนั กล่าวคือ ค าว่า สิทธิ จะเป็นอ านาจของบุคคลท่ีมีเพื่อเรียกร้องให้บุคคลใดๆ กระท า

 
36 หยดุ  แสงอุทยั. (2545). ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป. กรุงเทพฯ : ประกายพรึก. หนา้ 225 - 226. 
37 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. 
กรุงเทพฯ : วิญญูชน. หนา้ 22. 
38 อุดม  รัฐอมฤต และคณะ. (2544). การอ้างศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์หรือใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคคล  
ตามมาตรา 28 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. กรุงเทพฯ : นานาส่ิงพิมพ.์ หนา้ 44. 
39 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2547). หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ. กรุงเทพฯ : วิญญูชน. หนา้ 24. 
40 ณัฐกร วิทิตานนท.์ (2553). หลักรัฐธรรมนูญเบื้องต้น. กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 49-51. 
41 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2558). หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์. กรุงเทพฯ  
: วิญญูชน. หนา้ 53. 
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การหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง แต่ค  าว่า เสรีภาพ จะเป็นลกัษณะของอ านาจบุคคลท่ีมีในการท่ี
จะกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงตามอ าเภอใจของตน โดยปราศจากการกดขี่บงัคบัหรือโน้มน้าวให้
กระท าการอยา่งใดๆ นอกจากน้ี ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ไดเ้ปรียบเทียบความหมายของ
สิทธิตามรัฐธรรมนูญ กับสิทธิตามความหมายทั่วไปว่า อ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุ ้มครองให้แก่
บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงนั้น เป็นสิทธิตามความหมาย
ทัว่ไป แต่สิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้น หมายถึง อ านาจตามรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองคุม้ครองแก่
บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการใดหรือไม่กระท าการใดๆ ถือว่าเป็น สิทธิตามกฎหมายมหาชน และ
รวมถึงการให้หลกัประกันในทางหลกัการในลกัษณะความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกับรัฐ 
ดงันั้น สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นสิทธิท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐทั้งหลายท่ีจะตอ้งให้ความ
เคารพปกป้องและคุม้ครองเพื่อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั42 
 รัฐธรรมนูญย่อมให้หลักประกันในการคุ ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน เท่าท่ีขอบเขตการ 
คุม้ครองของสิทธิแต่ละสิทธิจะแผ่ไปถึง การท่ีจะพิจารณาว่าขอบเขตการคุ ้มครองของสิทธิแต่ละ
สิทธิ จะกินเน้ือท่ีเพียงใดนั้นพิจารณาได้จากบทบญัญัติของแต่ละสิทธินั้นเอง สิทธิขั้นพื้นฐานท่ี
อาจจะไม่ไดมี้ ความหมายชดัเจนตอ้งหาค าตอบต่อไปว่า กรณีท่ียกขึ้นมาจะเขา้ข่ายของการได้รับ
ความคุม้ครองตาม รัฐธรรมนูญด้วยหรือไม่จะเห็นไดว้่า จ าเป็นตอ้งมีการตีความสิทธิขั้นพื้นฐานท่ี
เก่ียวขอ้งเสียก่อน โดย การตีความหาขอบเขตการคุ ้มครองดงักล่าวจะตอ้งยึดหลกัท่ีว่า ตอ้งท าให้
สิทธิขั้นพื้นฐานนั้นๆมี ประสิทธิภาพสูงสุดดว้ย และส าหรับกรณีท่ีมีความเป็นไปไดส้องทาง ผูท่ี้ท า
การตีความก็จะตอ้งเลือกแนวทางท่ีจะท าใหสิ้ทธิขั้นพื้นฐานนั้นมีประสิทธิผลสูงสุดดว้ยเช่นเดียวกนั 
ท่ีส าคญัก็คือการแทรกแซง ท่ีจะกระท าต่อสิทธิขั้นพื้นฐานจะตอ้งค านึงถึงสิทธิขั้นพื้นฐานเป็นหลกั43 
 การก าหนดขอบเขตของการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานสิทธิใดสิทธิหน่ึงขึ้นกระท าก็เพื่อหา
ความเป็นไปไดเ้ท่านั้น ว่าขอบเขตของการคุม้ครองสิทธิใดสิทธิหน่ึงควรมีความครอบคลุม เพียงใด 
กล่าวคือเพื่อตอบค าถามว่าเป็นเร่ืองเก่ียวกบัอะไร และจะปกป้องสิทธิจากอะไรเท่านั้น ไม่ใช่ว่า จะ
เป็นการก าหนดท่ีแน่นอนตายตวัลงไปทีเดียวว่า ส าหรับกรณีนั้นๆในท้ายท่ีสุดแล้วจะตอ้งได้รับ 
ความคุม้ครองเพียงใด ทั้งน้ีเพราะเป็นไปได้ต่อไปอีกว่า แมว้่าขอบเขตของการคุ ้มครองสิทธิขั้น
พื้นฐาน สิทธิใดสิทธิหน่ึง จะไดรั้บความกระทบกระเทือน กล่าวคือมีการล่วงล ้าสิทธิเกิดขึ้น แต่การ

 
42 บรรเจิด สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 50-51 
43 บุญศรี มีวงษ์อุโฆษ. (2551). กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ:โครงการต าราและเอกสารการสอนคณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 542-543. 
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ลว้งล ้าา ดงักล่าวอาจเป็นไปโดยชอบ เน่ืองจากกฎเกณฑ์แห่งสิทธินั้นๆเปิดช่องให้มีการจ ากดัสิทธิ 
ไดเ้ป็นตน้44 
 การจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญไทยนั้น มีลกัษณะของ การจ ากดั
ท่ีแตกต่างกันออกไป ความแตกต่างของบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ เก่ียวกับการจ ากัดสิทธิ  ขั้น
พื้นฐานแสดงให้เห็นจะเห็นว่าการท่ีจะจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานไดน้ั้น จะตอ้งกระท าโดยกฎหมายหรือ 
อาศยัอ านาจตามกฎหมายเท่านั้นและกฎหมายท่ีจะจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งเป็นไปตาม 
เง่ือนไขน้ีดว้ย 
 1) กฎหมายท่ีจะจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานได้นั้นโดยหลักจะตอ้งเป็นกฎหมายท่ีชอบ ด้วย
รัฐธรรมนูญในแง่รูปแบบ กล่าวคือ ผูต้ราจะตอ้งมีอ านาจท่ีจะตรากฎหมายได้ และมีการด าเนินการ
ถูกตอ้งตามขั้นตอนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวส้ าหรับตรากฎหมาย  
 2) กฎหมายท่ีจะจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานไดน้ั้นจะตอ้งมีความชดัเจน เพียงพอท่ี ประชาชนจะ
ทราบไดว้า่กฎหมายดงักล่าวตอ้งการจ ากดัสิทธิใด และตอ้งการจ ากดัสิทธิดงักล่าว เพียงใด  
 3) กฎหมายท่ีจะจ ากัดสิทธิขั้ นพื้นฐานได้นั้ นจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์แห่ง 
รัฐธรรมนูญมาตรา 2645 ซ่ึงวางกรอบไวด้งัน้ี46 
 3.1) ตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายให้บงัคบัแก่กรณีใดกรณี หน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง  
 3.2) ตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้ านาจในการตรากฎหมายนั้น  
 3.3) ต้องจ ากัดสิท ธิขั้ นพื้ นฐานเท่ าท่ี จ าเป็น เท่ านั้ น  และจะกระทบกระเทือน 
สาระส าคญัแห่งสิทธินั้นไม่ได ้ 
 4) กฎหมายท่ีจะจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานนั้น จะตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัความ พอสมควรแก่
เหตุซ่ึงมีหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาดงัน้ีคือ 
 4.1) การจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชนข์องส่วนรวม  

 
44 บุญศรี มีวงษอ์ุโฆษ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43. หนา้ 544. 
45 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 26 บญัญติัว่า 
 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพ่ิม
ภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์อง
บุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง. 
46 บุญศรี มีวงษอ์ุโฆษ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 43.หนา้ 545-546. 
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 4.2) มาตรการในการจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานจะต้องมีความจ าเป็น กล่าวคือ ไม่ มี
มาตรการใดท่ีอ่อนกวา่นั้น กล่าวคือกระทบสิทธิของประชาชนนอ้ยกวา่นั้น เหลือใหเ้ลือกอีกแลว้  
 4.3) การจ ากดัสิทธิขั้นพื้นฐานจะตอ้งมีความพอสมควรแก่เหตุตาม ความหมายอย่าง
แคบหรือพอจะคาดหมายล่วงหนา้ไดว้่าผูถู้กจ ากดัสิทธินั้นสามารถรับสภาพได ้และ หากด าเนินการ
แลว้จะก่อใหเ้กิดผลเสียมากกวา่ผลดี ก็อาจจะกล่าวไดเ้ลยวา่การด าเนินการนั้นๆ ขดัต่อหลกัน้ี 
 แนวความคิดพื้นฐานเร่ืองจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเป็นกรณีท่ีรัฐ
ท า การกีดกั้นขัดขวาง หรือปฏิเสธการกระทา ท่ีอยู่ภายใต้ขอบเขตท่ีได้รับความคุ ้มครองตาม 
รัฐธรรมนูญของปัจเจกบุคคล ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีเกิดขึ้นเฉพาะราย (ค าสั่งทางปกครอง) หรือเกิดขึ้น 
ในลกษัณะทัว่ไป (กฎหมาย) การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพประกอบดว้ยหลกัเกณฑ ์4 ประการกล่าวคือ 
 ประการแรก การกระท านั้นตอ้งเกิดจากความมุ่งประสงคข์องรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
 ประการท่ีสอง การกระท าของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้นก่อให้เกิดผลโดยตรงต่อการ
ละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐาน  

 ประการท่ีสาม การกระท าของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้น ต้องเป็นการกระท าในทาง
กฎหมาย ประการท่ีส่ี การกระท า ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น มีลกัษณะเป็นการบงัคบั หรือเป็น
ค าสั่ง ซ่ึงเป็นการใชอ้ านาจมหาชนฝ่ายเดียว หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีจะกระทบกระเทือน
ต่อสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพไม่ได ้ซ่ึงมีอยู2่ ทฤษฎี ดงัน้ี 
 2.4.1 สิทธิเสรีภาพแบบสัมบูรณ์47 
 สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีรัฐธรรมนูญรับรองไวเ้ด็ดขาดไม่อนุญาตให้องคกร์นิติบญัญติั
ตรากฎหมายจ ากดัสิทธิได ้เช่น บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือ
ลทัธินิยมในทางศาสนาและย่อมมีเสรีภาพในการปฏิบัติตามศาสนธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติั
พิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือในการใช้เสรีภาพตามวรรคหน่ึง บุคคล
ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองไม่ให้รัฐกระท าการใดๆ อนัเป็นการรอนสิทธิหรือเสียประโยชน์อนัควรมี
ควรได ้เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนา ลทัธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบติัตามศาสนธรรม 
ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความ เช่ือถือแตกต่างจากบุคคลอ่ืน หรือการจบัและการคุมขงั
บุคคลจะกระท าไม่ได ้เวน้แต่มีค าสั่งหรือหมายของศาลหรือมีเหตุอยา่งอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 
 2.4.2 สิทธิเสรีภาพแบบสัมพทัธ์48 

 
47 ชุติกาญจน์ สายอุตส่าห์. (2561). ปัญหาการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2560. มหาวิทยาลยัปทุมธานี. หนา้ 53. 
48 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 54-55. 
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 สิทธิเสรีภาพประเภทน้ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากดัไดโ้ดยไม่มีเง่ือนไขพิเศษ หมายความว่า 
แมรั้ฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานเป็นหลัก แต่องค์กรนิติบัญญัติอาจออกกฎหมาย 
มาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไดต้ามท่ีเห็นสมควรเช่น มาตรา 41 วรรคแรก ท่ีบญัญติัว่า สิทธิ ของบุคคล
ในทรัพยสิ์นยอ่มไดรั้บความคุม้ครองขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธิเช่นว่าน้ียอ่มเป็นไปตามท่ี
กฎหมายบญัญติัการสืบมรดกย่อมไดรั้บความคุม้ครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดก ยอ่มเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” แต่การออกกฎหมายมาจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้ นแม้จะเป็นกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญอนุญาตให้กระท า ไดต้ามท่ีเห็นสมควรก็ตามแต่องค์กรนิติบญัญติัก็จะตอ้งตรากฎหมาย 
ใหส้อดคลอ้งกบัเง่ือนไขต่างๆ ตามมาตรา 29 ดว้ย 
 2.4.3 ข้อจํากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  
 เม่ือพิจารณาถึงสิทธิและเสรีภาพแลว้ แมจ้ะมีสิทธิเสรีภาพบางประเภทท่ีอาจเด็ดขาดหรือ
สมบูรณ์ไม่มีขอ้จ ากดั เช่น เสรีภาพในความเช่ือเสรีภาพในมโนธรรม เสรีภาพในการนับถือศาสนา 
เป็นตน้ แต่ก็มีสิทธิเสรีภาพส่วนใหญ่มีขอ้จ ากดัก ากบัอยูด่ว้ย ดงัน้ี  
 1) ขอ้จ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อความมัน่คงแห่งชาติ แต่เดิมเขา้ใจว่า หมายถึงความมัน่คงทาง
ทหารแต่ในปัจจุบนัน้ียอมรับว่าความมัน่คงทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เป็นความมัน่คงแห่งชาติ
ดว้ย ดงันั้น สิทธิเสรีภาพย่อมอยู่ภายใตข้อ้บงัคบัว่าไม่ขดัต่อความมัน่คงแห่งชาติแต่ขอ้จ ากดัท่ีอา้ง
ความมัน่คงควรท าในรูปกฎหมายซ่ึงออกโดยรัฐสภาจะออกมาโดยค าสั่งหรือค าบญัชาของคณะ
บุคคลใดบุคคลหน่ึงไม่ได ้
 2) ขอ้จ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อความสงบเรียบร้อยหรือรัฐประศาสโนบายกฎหมายท่ี ออกมา
ใชบ้งัคบัจ ากดัเป็นไปตามน้ีไดแ้ก่กฎหมายอาญา  
 3) ขอ้จ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน เช่น การป้องกันการท าอนาจาร 
หรือการมอมเมาเยาวชน เป็นตน้  
 4) ขอ้จ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อคุม้ครองอนามยัของบุคคลหรือสังคม ไดแ้ก่ กฎหมายผงัเมือง 
กฎหมายควบคุมโรงงานอุตสาหกรรม กฎหมายปราบการคา้ประเวณี เป็นตน้ 
 นอกจากน้ีวิธีจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท าได ้3 วิธี คือ  
 1) ท าเป็นกฎหมายจ ากดัสิทธิเสรีภาพโดยตรง  
 2) ท าในรูปแบบอ่ืน คือการก าหนดหน้าท่ีขึ้นอยู่กบัสิทธิเสรีภาพว่าการใช้สิทธิเสรีภาพ
ตอ้งค านึงถึงหน้าท่ีพลเมืองหรืออาจออกเป็นกฎหมายมาก าหนดหน้าท่ีของอีกฝ่ายให้เคารพ สิทธิ
ของผูอ่ื้น 
 3) ใชว้ิธี Self-Restraint คือการรู้จกัยบัย ั้งชัง่ใจตนเอง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีตอ้งมีการให้ประชาชน
รู้จกัยบัย ั้ง มีจิตส านึกต่อส่วนรวมหรือถือเป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัดว้ยตนเอง  
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 นอกจากน้ี การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด จึง
กระท าได ้เท่าท่ีจ าเป็น ตามหลกัความไดส้ัดส่วนซ่ึงจะตอ้งประกอบดว้ย หลกัความเหมาะสม หลกั
ความจ าเป็นและหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบดังน้ี หลกัความจ าเป็นความเข้าใจต่อหลกัความ
จ าเป็น ในปัจจุบันน้ีได้รับการอธิบายในเชิงบอกเล่าว่า เฉพาะมาตรการหรือวิธีการท่ีเหมาะสมท่ี
ก่อให้เกิดผลกระทบน้อยท่ีสุดเท่านั้นท่ีเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นส่วนการอธิบายในเชิงปฏิเสธนั้นอาจ
อธิบายว่าความจ าเป็นของมาตรการใดมาตรการหน่ึงนั้น ไม่มีอยูห่ากการบรรลุเป้าหมายเดียวกนันั้น
หรือผลส าเร็จท่ีดีกว่า สามารถจะกระท าให้โดยวิธีการหรือมาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือก่อให้เกิด
ผลกระทบท่ีนอ้ยกวา่ 

2.5 หลกันิติรัฐ 

 นิติรัฐ เป็นหลกัการทางกฎหมายมหาชนของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี โดยปรากฏค าดงักล่าวคร้ังแรกเม่ือปี ค.ศ. 1798 โดยวิลเฮม ปีเตอร์เซ็น ไดว้ิพากษว์ิจารณ์ Police 
State ไวใ้นหนงัสือโดยเปรียบเทียบกฎหมายของรัฐ (Staatsrecht) ซ่ึงหมายถึง กฎหมายมหาชน คือ รัฐ
ก าหนดท่ี เจ้าชายตราขึ้ น เพื่ อจัดระเบียบสังคมตามความพอใจของ “เจ้าชาย” กับ  นิ ติ รัฐ” 
(Rechtsstaat) ซ่ึงหมายถึงกฎหมายท่ีเก่ียวกบับุคคล เอกชน เสรีภาพ กรรมสิทธ์ิ กฎหมายธรรมชาติ 
หรือสิทธิมนุษยชน โดยนิติรัฐ เป็นหลกัการท่ีถือวา่สิทธิมนุษยชนยอ่มมาก่อนรัฐก าหนด รัฐก าหนด
จะใช้บงัคบัไดก้็ต่อเม่ือมีการเคารพสิทธิมนุษยชน ซ่ึงตรงขา้มกบั Police State ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีถือ
วา่รัฐก าหนดมาก่อนสิทธิมนุษยชน49 
 ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.จนัทจิรา เอ่ียมมยุรา ไดอ้ธิบายว่า เน่ืองจากนิติรัฐเป็นหลกัการหน่ึงท่ี
รัฐยอมผูกพนัตนกับกฎหมายท่ีตนเป็นผูต้ราขึ้น กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายจึงเป็นทั้ งฐานท่ีมาแห่ง
อ านาจและจึงเป็นข้อจ ากัดอ านาจหน้าท่ีของรัฐเองด้วย เม่ือรัฐบาลและฝ่ายปกครองได้อยู่ใต้
กฎหมาย ยอมเคารพและปฏิบติัตามกฎเกณฑต่์างๆ แห่งกฎหมายทั้งในดา้นการรับรองคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพและการก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ และเง่ือนไขในการปฏิบติังานแลว้ ดงันั้น นิติรัฐ จึงเป็นรัฐ
ท่ีมุ่งจ ากดัและก าหนดกรอบการใชอ้ านาจโดยกฎหมายเพื่อมุ่งหมายให้กระท าการปกครองประชาชน
ภายใตก้รอบของกฎหมายเท่านั้น จึงเป็นท่ีมาของหลกัการว่า นิติรัฐ เป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย 
ไม่ใช่โดยเจตจ านงของมนุษยซ่ึ์งเป็นผูป้กครองรัฐ นัน่เอง50 

 
49 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2560). หลกันิติธรรมและหลกันิติรัฐ : ความเขา้ใจที่ไม่ตรงกนัและผลท่ีมีต่อองคก์รตุลาการ. 
วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, เล่มที่ 55. หนา้ 21. 
50 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 22 - 23. 
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 นอกจากน้ี ศาสตราจารย ์บรรเจิด สิงคะเนติ ไดก้ล่าวถึง Theodor Maunz ซ่ึงเป็นนักกฎหมาย
มหาชนไดอ้ธิบายไวว้่า หลกันิติรัฐ ประกอบดว้ยหลกัการท่ีเป็นสาระส าคญั คือ  
 1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
 2) หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
 3) หลกัความผกูพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง 
 4) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา 
 5) หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา 
 6) หลกัไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย 
 7) หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
 โดยเขาเห็นว่า หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญถือไดว้่าเป็นส่ิงสูงสุดของ 
หลกันิติรัฐ กล่าวคือ เม่ือรัฐธรรมนูญได้รับการยอมรับให้เป็นกฎหมายท่ีอยู่ในล าดับท่ีสูงท่ีสุดใน
ระบบกฎหมายของรัฐและในประเทศแลว้ กฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่าจึงไม่อาจขดัหรือแยง้กับ
รัฐธรรมนูญไดเ้ลย หากกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากวา่นั้นขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ กฎหมายดงักล่าว
ยอ่มตอ้งไม่มีผลบงัคบัใชใ้ดๆ สอดคลอ้งกบัค าอธิบายของผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.จนัทจิรา เอ่ียมมยรุา ท่ี
ไดก้ล่าวว่า หลกันิติรัฐจะเป็นประโยชน์แก่ระบอบประชาธิปไตยและกระบวนการยุติธรรมอย่างยิ่ง 
เพราะจะท าให้ เกิดทฤษฎีหน่ึงขึ้ นมาท่ีว่าด้วยล าดับชั้ นแห่งกฎหมาย (le principe de hiérarchie des 
normes) หรือเรียกว่า “พีระมิดแห่งกฎหมาย” กล่าวคือ บรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัภายใน
รัฐจะมีล าดบัชั้นสูงต ่าลดหลัน่กนัลงมาโดยไม่ไดอ้ยูใ่นระนาบเดียวกนัหมด ทั้งน้ี สามารถแบ่งระดบั
ได ้4 ระดบั คือ 
 1) รัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมายสูงสุด 
 2) รัฐบญัญติั หรือกฎหมายท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูต้รา 
 3) อนุบญัญติั หรือกฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายบริหารตราขึ้นโดยอาศยัอ านาจท่ีรัฐบญัญติัได้
ใหอ้ านาจไว ้เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
 4) กฎหมายล าดับรอง หรือกฎหมายท่ี นิ ติบุคคลซ่ึงได้รับการกระจายอ านาจจาก รัฐ 
เป็นผูต้ราขึ้น แบ่งไดเ้ป็น กฎหมายล าดับรองท่ีองค์กรท่ีได้รับการกระจายอ านาจทางเขตแดนหรือ
ทางพื้นท่ี เช่น กฎหมายท่ีหน่วยบริหารราชการส่วนท้องถ่ินเป็นผูต้ราขึ้นในรูปข้อบัญญัติ และ
กฎหมายล าดับรองท่ีองค์กรท่ีได้รับการกระจายอ านาจทางบริการหรือทางเทคนิค  เช่น กฎหมายท่ี
รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์ารมหาชน 
 โดยทฤษฎีว่าดว้ยล าดบัชั้นแห่งกฎหมายนั้น จะพบว่า หลกันิติรัฐเป็นหลกัท่ีท าให้มีหลกัการ
ท่ีส าคญัเกิดขึ้นมาอีก คือ 
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 1) หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของรัฐบัญญัติ หรือการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของรัฐบญัญติัทั้งในเชิงเน้ือหาและในเชิงรูปแบบ 
 2) หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง คือ รัฐฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใดท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้หรือ
เรียกวา่ “หลกัไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ”51 
 3) หลกักฎหมายท่ีมีระดบัต ่ากวา่จะขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีมีระดบัสูงกวา่มิได้ 
 2.5.1 หลกัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 ความส าคญัในเร่ืองการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพนั้น ปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิของมนุษยแ์ละ
ของพลเมือง ค.ศ. 1789 ไดมี้หลกัว่า มนุษยเ์กิดมามีอิสระเสรี สิทธิเสรีภาพนั้นเป็นสิทธิท่ีมนุษยมี์อยู่
เดิมก่อน “รัฐ” หรือก่อน “อ านาจปกครองบงัคบับญัชา”52 ซ่ึงในเร่ืองของหลกัการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพเป็นพื้นฐานส าคญัอนัมาจากกลุ่มแนวคิดดงัต่อไปน้ี53 
 1) ลิทธิอนุรักษ์นิยม (Conservatism) เช่ือว่ากาลเวลาจะไม่สามารถเปล่ียนแปลงระเบียบ
และความยุง่ยากในสังคมได ้และต่อตา้นการเปล่ียนแปลงทั้งหลายท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคต 
 2) ลิทธิปัจเจกชนนิยม (Individualism) เป็นแนวความคิดท่ีมีความเช่ือมัน่ว่า รัฐควรท่ีจะ
สนบัสนุนสิทธิของบุคคลในการคิด พูด และนบัถือศาสนา โดยท่ีห้ามรัฐเขา้มาแทรกแซงใดๆ ลิทธิน้ี
บางคร้ังอาจเรียกวา่ เสรีนิยม (Liberalism) ซ่ึงเนน้เสรีภาพของบุคคลนัน่เอง 
 3) ประชาธิปไตย (Democracy) คือ รูปแบบการปกครองท่ี เน้นประชาชนด าเนินการ
ร่วมกนั คือ ตอ้งการให้เกิดความเห็นร่วมกนัในเร่ืองการเมืองการปกครอง หรือเรียกว่ากระบวนการ
มีส่วนร่วมในการปกครอง (Participation) โดยใช้เสียงข้างมากเป็นบรรทัดฐาน และมีหลักการ
ถ่วงดุลและคานอ านาจระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ซ่ึงกันและกัน (Checks And 
Balances) 
 4) หลกัความยุติธรรม (Justice) สุภาษิตกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัความยุติธรรมถือเสมือน
หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีอยู่ในมโนธรรม เช่น ความยุติธรรมควรเป็นส่ิงท่ีไม่ตอ้งซ้ือหา เพราะไม่มีส่ิง
ใดท่ีน่าอุจาดไปมากกว่าความยุติธรรมท่ีหาซ้ือดว้ยเงิน หรือความยุติธรรมไม่เป็นส่ิงท่ีจะพึงปฏิเสธ
หรือผดัผอ่น  

 
51 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. หนา้ 23 - 24. 
52 กุลพล พลวนั. (2538). พฒันาการสิทธิมนุษยชน. กรุงเทพฯ : วิญญูชน. หนา้ 12. 
53 จรูญ สุภาพ. (2518). หลกัรัฐศาสตร์ฉบบัพสิดาร แนวคิดทฤษฎีและประยุกต์. กรุงเทพฯ : วฒันาพาณิชย.์  
หนา้ 10. 
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 การท่ีบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมีการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ก็เพราะ
ต้องการความเป็นนิติรัฐ (Rechtsstaat) ท่ีสมบูรณ์ คือ ต้องเป็นรัฐท่ียอมตนอยู่ภายใต้บังคับแห่ง
กฎหมาย (The Rule Of Law) ซ่ึงรัฐเป็นผูต้รากฎหมาย และในประการส าคญัรัฐธรรมนูญของนิติรัฐ
จะตอ้งมีการรับรองสิทธิต่างๆ ของบุคคลเอาไวด้ว้ย เช่น สิทธิในชีวิตและร่างกาย สิทธิในทรัพยสิ์น 
เป็นตน้ ซ่ึงสอดคลอ้งกับกฎหมายระหว่างประเทศอนัได้แก่ ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน
(Universal Declaration Of Human Rights หรือ UDHR) กติการะหว่าง ประเทศว่าดว้ยสิทธิพลเมือง
และสิทธิทางการเมือง (International Covenant On Civil And Political Rights หรือ ICCPR) กติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ( International Covenant On 
Economic, Social And Cultural Rights หรือ ICESCR) เป็นตน้ ทั้งน้ี การท่ีรัฐจะจ ากดัสิทธิ เสรีภาพ
ของประชาชนได ้ในมุมมองของนิติรัฐแลว้จะกระท าไดก้็แต่เม่ือไดรั้บความยินยอมของประชาชน 
ให้จ ากดัสิทธิเสรีภาพตามกลไกแห่งนิติบญัญติัของรัฐดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้เท่านั้น เม่ือพิจารณาจาก
กฎหมายรัฐธรรมนูญของไทยจะพบวา่ มีความพยายามในการสร้างองคก์รและกลไกท่ีจะช่วยในการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์อยู่ดว้ย คือ ศาลรัฐธรรมนูญ และคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ แมเ้วลาท่ีมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครองหลายคร้ัง แต่ประเด็น
เก่ียวกบัเคารพและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนยงัคงไดก้ารรับรองให้เกิดการคุม้ครองอย่างเป็นรูปธรรม
อยู่ตลอด โดยเร่ิมต้นจากการพฒันาความรู้ความคิดและค่านิยมของคนในชาติให้เห็นถึงคุณค่า 
ความส าคญัของสิทธิมนุษยชนหรือศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์และสร้างส านึกในหนา้ท่ีของประชาชน
ทุกคน ท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะการมีสิทธิเสรีภาพนั้นย่อมน ามาซ่ึงหน้าท่ีต่อสังคมส่วนรวมดว้ยเช่นกนั 
ในทางตรงกันขา้มการมีเพียงสิทธิเสรีภาพอย่างไร้ขอบเขตย่อมไม่อาจน ามาซ่ึงความเป็นนิติรัฐท่ี
สมบูรณ์แทจ้ริงไดเ้ลย54 
 2.5.2 หลกัความชอบกฎหมายในทางเน้ือหา 
 ในอดีตเป็นท่ีเข้าใจกันว่า ไม่มีส่ิงใดจะขดัขวางหรือจ ากัดการใช้อ านาจของรัฐหรือฝ่าย
ปกครองได ้เน่ืองจากฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐ (Puissance Publique) อนัเป็นอ านาจเหนือเอกชน 
ดงันั้น การกระท าใดๆ ของฝ่ายปกครองก็ตามจึงมีความเป็นอ านาจสูงสุดและไม่มีขอ้จ ากดั แต่เม่ือมี
การสร้างระบบรัฐธรรมนูญขึ้นให้เป็นกฎหมายท่ีมีล าดับชั้นสูงสุดและได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ให้
กฎหมายในล าดับชั้นต ่ากว่าไม่สามารถขัดหรือแยง้รัฐธรรมนูญได้ ดังนั้น การด าเนินการของฝ่าย
ปกครองจึงตอ้งเป็นไปตามกฎหมายซ่ึงจะขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายในล าดบัชั้นท่ีสูงกว่า

 
54 ประกิต ประสิทธ์ิศุภผล. (2560). หลักสิทธิมนุษยชน เร่ือง การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนในนิติรัฐ. เอกสารวิชาการ
ส่วนบุคคล (Individual Study) หลกัสูตร “หลกันิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” รุ่นท่ี 2. วิทยาลยัรัฐธรรมนูญ, สถาบนั
รัฐธรรมนูญศึกษา ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 13-14. 
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ไม่ได ้ผลลพัธ์หลกัดังกล่าวจึงเป็นการท าให้อ านาจของฝ่ายปกครองนั้นถูกจ ากดัลงและปราศจาก
อิสระในการด าเนินการตามอ าเภอใจ 
 เม่ือหลกัว่าดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายถูกสร้างขึ้นและน ามาใชก้บัฝ่ายปกครอง จึงท าให้
ฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการได้เพียงตามท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ด้วยเหตุน้ี การให้ฝ่ายปกครองอยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายจึงมีผลโดยตรงต่อการท าให้เกิดการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
เพราะหากไม่มีหลกัดงักล่าวฝ่ายปกครองอาจใชอ้ านาจตามอ าเภอใจหรือใชอ้ านาจเกินกว่าความจ าเป็น
อนัจะท าใหเ้กิดปัญหากบัประชาชนได ้ปัจจุบนัจึงน าหลกัวา่ดว้ยความชอบดว้ยกฎหมายมาใช้เพื่อเสริม
ประสิทธิภาพในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขของระบบกฎหมายดงัท่ี
กล่าวมาแลว้55 

 2.5.3 หลกัความชอบด้วยกฎหมายในนิติรัฐ 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวนั้ น ประกอบด้วยสาระส าคัญ 2 ประการ คือ  
 ประการแรก คือ การกระท าขององคก์รของรัฐไม่ว่าจะเป็นการกระท าของฝ่ายนิติบญัญติั 
ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว ้และการกระท าเหล่านั้ นจะต้องชอบด้วย
กฎหมาย ในท่ีน้ีเรียกวา่ ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐ 
 ประการท่ีสอง คือ หากองค์กรของรัฐมีการกระท าใดๆ โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย รัฐ
จะตอ้งมีกลไกท่ีจะท าให้การกระท านั้นส้ินผล และหากการกระท าดงักล่าวก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่บุคคลใด รัฐจะตอ้งมีการเยียวยาหรือชดใช้ค่าเสียหายให้แก่บุคคลผูเ้สียหายด้วย ในท่ีน้ีเรียกว่า 
การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ  ทั้งน้ี หลกัความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐแต่ละหลกัการแบ่งพิจารณาไดด้งัน้ี 
 1) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางนิติบญัญติั หรือการกระท าของฝ่ายนิติ
บญัญติั 
 หมายถึง การใช้อ านาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมายออกมาใช้บังคับ โดยฝ่ายนิติ
บัญญัติไม่สามารถตราและออกกฎหมายมาจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนได้ เว้นแต่
รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายล าดับสูงสุดได้บัญญัติให้อ านาจไว้ ซ่ึงประการส าคญัคือกฎหมายท่ีจะ
ออกมาจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนได้จะตอ้งผ่านกระบวนการตราและออกโดยองค์กรท่ี
เป็นผูแ้ทนของประชาชนท่ีมีหนา้ท่ีและอ านาจในการตราและออกกฎหมายมาใชบ้งัคบัดว้ย ส าหรับ
การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายนั้น จะมีการควบคุมโดยองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีและอ านาจในการตีความ

 
55 นันทวัฒน์  บรมานันท์ . (2551). หลักพื้ นฐานของกฎหมายปกครอง. (ออนไลน์ ). เข้าถึงได้จาก: http://public-
law.net/publaw/view.aspx?id=1229. 
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กฎหมาย เช่น ศาลยุติธรรมหรือศาลรัฐธรรมนูญ ท่ีท าหนา้ท่ีเป็นผูวิ้นิจฉัยวา่กฎหมายนั้นขดัหรือแยง้
ต่อรัฐธรรมนูญหรือไม่56  
 2) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางบริหาร หรือการกระท าของฝ่ายบริหาร 
 ฝ่ายบริหารนั้ น มีสองส่วนด้วยกัน  ส่วนท่ีหน่ึงเป็นฝ่ายบริหารในฐานะรัฐบาล  
และส่วนท่ีสองเป็นฝ่ายปกครอง การกระท าของฝ่ายบริหารในฐานะท่ีเป็นรัฐบาลนั้น เรียกว่า การกระท า
ทางรัฐบาล (Government Act) จะถูกควบคุมทางการเมือง เช่น การตั้งกระทูถ้าม การลงมติไม่ไวว้างใจ 
เป็นตน้ แต่จะไม่ถูกควบคุมโดยศาล ส่วนการกระท าของฝ่ายบริหารในฐานะฝ่ายปกครองนั้น เป็น
ความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัประชาชน ซ่ึงความสัมพนัธ์ดงักล่าวจึงอาจท าใหมี้กระทบและ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนได้ จึงมีแนวคิดว่า การกระท าทางปกครอง (Administrative Act) 
ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมายและตอ้งมีการควบคุมตรวจสอบ ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ศาล
ปกครองจะเขา้มาท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจน้ี57 
 3) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางตุลาการ หรือการกระท าของ  
ฝ่ายตุลาการ 
 คือ การใชอ้ านาจตุลาการในการวินิจฉัยหรือพิพากษาอรรถคดีต่างๆ ซ่ึงองคก์รตุลาการ
มีหน้าท่ีควบคุมการกระท าต่าง ๆ ของบุคคลและองค์กรของรัฐโดยการยกเลิกหรือเพิกถอนการ
กระท าท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงอีกนยัหน่ึงเรียกไดว้า่เป็นองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีสร้างหลกัประกนัในการ
ให้ความคุม้ครองตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม แมว้่าองคก์รตุลาการจะถือเป็น
องคก์รท่ีมีอิสระในการใชอ้ านาจมากกว่าองคก์รอ่ืน เพราะเป็นไปตามหลกัความเป็นอิสระของตุลา
การ แต่ก็ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายโดยตอ้งวินิจฉัยช้ีขาดคดีตามตวับทกฎหมาย 
ตอ้งใช้กฎหมายด้วยความเท่ียงธรรมและปราศจากอคติด้วย จึงมีระบบศาลเกิดขึ้นเพื่อให้ศาลใน
ระดบัชั้นท่ีสูงกว่าสามารถควบคุมตรวจสอบไดว้่าศาลในระดบัล่างวินิจฉัยช้ีขาดคดีเป็นไปตามหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่58 
 
 

 
56 ธนพล ภาคสุข. (2560). ปัญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการขายทอดตลาดและค้าของเก่า. 
สารนิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม. หนา้ 21 - 22. 
57 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 23 – 24. 
58 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 22. 
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2.6 ทฤษฎีบริการสาธารณะ59 

 บริการสาธารณะ คือกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการของประชาชนเป็นเป้าหมายส าคัญ โดยเป็นกิจกรรมเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมท่ีท าโดยบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนท่ีผูกพนักบั
บุคคลมหาชนและอยู่ภายใตร้ะบบของกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงการบริการสาธรณะประกอบไปด้วย
กิจการดงัน้ี 
 1) กิจกรรมน้ันตอ้งกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงเป็นการพิจารณาถึงหลักเกณฑ์ใน
เร่ืองมุ่งหมายของการกระท า 
 2) กิจกรรมนั้นต้องกระท าโดยบุคคลมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนท่ีได้รับ
มอบหมาย 
 3) การกระท านั้นตอ้งอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายเฉพาะซ่ึงเป็นการพิจารณาถึงหลักเกณฑ์
ทางเน้ือหาของกฎหมายท่ีใหอ้ านาจกระท า 
 โดยหลักการของการบริการสาธารณะนั้ นเป็นกิจกรรมท่ีตอบสนองต่อประโยชน์
สาธารณะ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและเพื่อรัฐเล็งเห็นถึงความจ าเป็น รัฐจึงเขา้
แทรกแซงจัดการหรือควบคุมดูแลเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีหลักการส าคัญของการบริการ
สาธารณะ ซ่ึงประกอบไป ดว้ยหลกัความเป็นกลาง หลกัความเสมอภาค และหลกัความไดส้ัดส่วน 
หลกัความตอ่เน่ือง และ หลกัการปรับปรุงเปล่ียนแปลงโดยมีรายละเอียด ดงันี้ี60   
 หลกัความเป็นกลาง เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีท าหนา้ท่ีดว้ยความเป็นกลาง โดยพิจารณา วินิจฉัย
เร่ืองต่างๆ โดยปราศจากอคติ  
 หลกัความเสมอภาค บุคคลทุกคนจึงมีสิทธิท่ีจะได้รับการปฏิบติัจากรัฐหรือฝ่ายปกครอง
อยา่งเท่าเทียมกนั รวมถึงการมีสิทธิไดรั้บบริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกนัตามเง่ือนไข และลกัษณะ
การใชบ้ริการสาธารณะ 
 หลักความได้สัดส่วน เพื่อให้ปัจเจกชนได้รับผลกระทบน้อยท่ีสุด ฝ่ายปกครองต้อง
พจิารณาถึงหลกัความไดส้ัดส่วนโดยค านึงถึง 
  1) มาตรการท่ีเลือกใช้จะตอ้งมีความเหมาะสม สามารถบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการ
ไดอ้ยา่งแทจ้ริง 

 
59 สุจิวรรณ รัตนประทีป. (2555). ความรับผดิของรัฐ : ศึกษากรณกีารรับภาระเกินปกติ.วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 36. 
60 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 37-38. 
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  2) มาตรการท่ีเลือกใช้จะตอ้งเป็นไปเท่าท่ีจ าเป็นเท่านั้น โดยจะมีผลกระทบต่อสิทธิ
หรือสร้างภาระใหแ้ก่ผูใ้ดนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจ าเป็นแก่การบรรลุผล 
  3) ชัง่น ้ าหนกัระหวา่งผลดีท่ีเกิดต่อประโยชน์สาธารณะกับผลเสียหรือภาระของบุคคล
ใดแลว้ จะตอ้งปรากฏวา่าผลดีท่ีจะเกิดต่อประโยชน์สาธารณะจะตอ้งมีมากกวา่อยา่งชดัเจน  
 หลกัความต่อเน่ือง การบริการสาธารณะเป็นการตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม 
ซ่ึงการบริการสาธารณะจะต้องมีความต่อเน่ืองจะหยุดชะงกัไม่ได้ เพราะจะส่งผลกระทบต่อสังคม 
หลกัความตอ่เน่ืองของบริการสาธารณะน้ีจึงเป็นท่ีมาส าคญัของหลกักฎหมายปกครอง 
 หลกัการปรับปรุงเปล่ียนแปลง บริการสาธารณะเป็นการด าเนินการเพื่อตอบสนอง ต่อ
ความต้องการของส่วนรวมซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ของบ้านเมืองไม่ว่าจะเป็น
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และยุคสมัย ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีดีต้องไดร้้บการ
ปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ เพื่อให้บริการสาธารณะนั้นสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ส่วนรวมอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 ประเภทของการบริการสาธารณะ แบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภท61คือ  
 1) บริการสาธารณะทางปกครอง คือกิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงานในหน้าท่ีของฝ่าย
ปกครองท่ีต้องจัดท าเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน เป็นกิจกรรมท่ีรัฐจัดท าให้
ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน ได้แก่  กิจกรรมท่ี เก่ียวข้องกับการรักษาความสงบ 
ภายในประเทศการป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ 
 2) บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม คือ กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองเขา้ไป
ด าเนินการเช่นเดียวกบัเอกชนใหเ้ป็นทางเลือกเพิ่มเติมท่ีประชาชนสามารถเลือกใช ้โดยรัฐจะตอ้งให้
องคก์ารมหาชนเพื่อด าเนินกิจกรรมดงักล่าว เช่น การขนส่ง หรือการคมนาคมทางเลือก เป็นตน้ 
 3) บริการสาธารณะทางสังคมและวฒันธรรม คือบริการสาธารณะท่ีเป็นการใหบ้ริการทาง
สังคมและวฒันธรรมท่ีตอ้งการความอิสระคล่องตวัในการท างานโดยไม่มุ่งเน้นการท าก าไร เช่น 
การแสดงนาฏศิลป์ พิพิธภณัฑ ์การกีฬา การศึกษาวิจยั เป็นตน้ 

 
61 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2555). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : วิญญูชน. หนา้ 75-79. 


