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 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงปัญหาของการตีความและการใช้มาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ี

มีผลกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย

ชุมชนอันเป็นบริการสาธารณะท่ีได้รับมอบหมายหรือรับอนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้
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กิตติกรรมประกาศ 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้สําเร็จลุล่วงไปได้ด้วยความเมตตาอย่างยิ่งของท่านผู้ช่วยศาสตราจารย์   

ดร.คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม ท่ีกรุณารับเป็นอาจารย์ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์ ตลอดจนให้คําปรึกษาแนะนําอัน

เป็นประโยชน์ในการเขียนวิทยานิพนธ์และข้อคิดเห็นต่างๆ ท้ังยังเสียสละเวลาในการตรวจสอบแก้ไข

ข้อบกพร่องในการเขียนวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ เป็นอย่างดี  ผู้ เ ขียนขอกราบขอบพระคุณท่าน          

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม เป็นอย่างสูงมา ณ โอกาสนี้ 

 ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณเป็นอย่างสูงต่อท่านอาจารย์นิศากร โฆษิตรัตน์ ท่ีเมตตาสละ

เวลารับเป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์ ดร.สมชัย    

เดชาพานิชกุล ท่ีเมตตาสละเวลารับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ รวมท้ังท่านอาจารย์ ดร.ประพจน์ 

คล้ายสุบรรณ ท่ีเมตตาสละเวลารับเป็นประธานกรรมการสอบโครงร่างวิทยานิพนธ์ ซ่ึงคําแนะนําของ

ท่านอาจารย์ท้ังสามเป็นประโยชน์อย่างยิ่งหลายประการในการปรับปรุงวิทยานิพนธ์ให้สมบูรณ์มาก

ยิ่งข้ึน 

 ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณบิดามารดา และขอขอบคุณภริยาและบุตรสาวอันเป็นท่ีรักท่ีคอย

ส่งเสริมสนับสนุนในด้านการศึกษาเล่าเรียน เป็นกําลังใจและให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เขียนในทุกด้าน

เป็นอย่างดีมาโดยตลอด นอกจากนี้ผู้เขียนขอขอบคุณเจ้าหน้าท่ีห้องทะเบียนและห้องสมุด คณะ

นิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยท่ีได้ให้ความช่วยเหลือเป็นอย่างดียิ่ง รวมท้ังขอบพระคุณผู้มี

พระคุณทุกท่านท่ีคอยให้ความช่วยเหลือให้กําลังใจท่ีมิได้กล่าวมา ณ ท่ีนี้ด้วย 

 หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้พอจะมีประโยชน์และคุณค่าทางวิชาการอยู่บ้าง ผู้เขียนขอมอบให้เป็น

กตเวทิตาแด่ครูอาจารย์ทุกท่านท่ีได้ประสิทธิ์ประสาทความรู้และอบรมสั่งสอนแก่ผู้เขียนต้ังแต่ในอดีต

จนถึงปัจจุบัน รวมท้ังจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย สถานศึกษาท่ีให้โอกาสในการศึกษาแก่ผู้เขียน ส่วน

ข้อบกพร่องต่างๆ ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่ผู้เดียว 
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บทท่ี  1 

บทนํา 

1.1 ความเป็นมาและความสําคัญของปัญหา 

การท่ีกลุ่มคนมาอยู่อาศัยหรือดําเนินชีวิตร่วมกันในพ้ืนท่ีเดียวกันจนก่อให้เกิดเป็นชุมชนข้ึนมา 
ย่อมเป็นท่ีหลีกเลี่ยงไม่ได้ท่ีกิจกรรมต่างๆ จากการดํารงชีวิตประจําวันของคนในชุมชนดังกล่าวจะ
ก่อให้เกิดขยะมูลฝอยตามมา ซ่ึงประเภทและปริมาณของขยะในแต่ละชุมชนย่อมมีความหลากหลาย
แตกต่างกันข้ึนอยู่กับปัจจัยต่างๆ ในแต่ละชุมชน ไม่ว่าจะเป็นลักษณะภูมิศาสตร์ สภาพเศรษฐกิจและ
สังคม หรือจํานวนคนในชุมชน 

ในปัจจุบันพบว่าปริมาณขยะมูลฝอยท่ีเกิดข้ึนจากชุมชนท่ัวประเทศมีอัตราเพ่ิมสูงข้ึนในทุกๆ ปี 
โดยในปี 2554 พบว่ามีปริมาณขยะมูลฝอยชุมชนท่ัวประเทศประมาณ 16 ล้านตันหรือเฉลี่ย 
43,8000 ตันต่อวัน  โดยเฉพาะในชุมชนเมืองใหญ่อย่างกรุงเทพมหานครนั้นมีปริมาณขยะมูลฝอย
ประมาณ 8,943.10 ตันต่อวัน1 หรือคิดเป็นประมาณร้อยละ 22 ของปริมาณขยะมูลฝอยท่ังประเทศท่ี
เกิดข้ึนในแต่ละวัน  ขณะท่ีเทศบาลรวมของท้ังประเทศและเมืองพัทยามีขยะมูลฝอยท้ังหมดประมาณ 
17,488 ตันต่อวันหรือคิดเป็นร้อยละ 40 ของปริมาณขยะมูลฝอยท่ีเกิดข้ึนในแต่ละวัน  ส่วนในเขต
องค์การบริหารส่วนตําบลนั้นมีขยะมูลฝอยประมาณ 16,792 ตันต่อวันหรือคิดเป็นร้อยละ 38 ของ
ปริมาณขยะมูลฝอยชุมชนท่ัวประเทศ  

แม้ในปัจจุบันจะมีเทคโนโลยีท่ีจะผลิตพลังงานทดแทนจากกระบวนการกําจัดขยะมูลฝอย 
(Energy Recovery) หรือนําขยะมูลฝอยกลับมาใช้ประโยชน์ (Material Recovery) ก็ตาม แต่ในปี 
2554 มีการนําขยะมูลฝอยชุมชนกลับมาใช้ประโยชน์ เช่น การนํากลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ (Recycle) 
การนํามาหมักทําปุ๋ยหรือเพ่ือผลิตก๊าซชีวภาพ และการนํามาผลิตพลังงานไฟฟ้าและเชื้อเพลิงทดแทน 
ประมาณ 4.10 ล้านตัน หรือคิดเป็นร้อยละ 26 ของปริมาณขยะมูลฝอยชุมชนท่ัวไประเทศเท่านั้น2 

ดังนั้นการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีมีประสิทธิภาพจึงเป็นสิ่งสําคัญ มิฉะนั้นแล้วอาจก่อให้เกิดปัญหา
มลพิษอันส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและชุมชนในท้ายท่ีสุด 

 

                                                   

1กรุงเทพมหานคร, ปริมาณมูลฝอยท่ีจัดเก็บได้ประจําปีงบประมาณ 2555 (27/10/55) [ออนไลน์], 15 พฤศจิกายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://portal.bangkok.go.th/public_files/news/cms_detail/0214310.pdf 

2วุฒิชัย ภิสัชเพ็ญ, “พลังงานทดแทน พลังงานยั่งยืน,” วารสารส่งเสริมการลงทุน 23, 4 (เมษายน 2555): 9-10. 
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     1.1.1 การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

      1.1.1.1 ความหมายของขยะมูลฝอยชุมชน 

ขยะมูลฝอยชุมชน (community waste) หมายถึง ขยะมูลฝอยท่ีเกิดจาก
กิจกรรมต่างๆ ในชุมชน3 หรือมีแหล่งกําเนิดมาจากชุมชน ไม่ว่าจะเป็นบ้านเรือน ร้านค้า อาคาร
พาณิชย์ ห้างสรรพสินค้า สถานีบริการน้ํามัน โรงงานขนาดเล็ก ตลาด สถาบันการศึกษา โรงแรม 
โรงพยาบาล หน่วยงานราชการ ฯลฯ อันมีผลให้ประเภทของขยะมูลฝอยชุมชนนั้นมีความหลากหลาย 
ไม่จํากัดเพียงแค่ขยะมูลฝอยท่ัวไปท่ีเป็นกากของเสียท่ีไม่เป็นอันตรายเท่านั้น แต่ยังอาจมีมูลฝอย     
ติดเชื้อ4 และของเสียอันตราย5 เช่น หลอดฟลูออเรสเซนต์ กระป๋องยาฆ่าแมลง น้ํามันเครื่อง 
แบตเตอรี่ สี ทินเนอร์ ถ่ายไฟฉาย ซ่ึงมักถูกท้ิงปะปนรวมอยู่กับกับขยะมูลฝอยท่ัวไป6  

ดังนั้น ขยะมูลฝอยท่ีมีแหล่งกําเนิดมาจากชุมชนจึงมีหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็นขยะ
มูลฝอยท่ัวไป ขยะมูลฝอยติดเชื้อ หรือแม้กระท่ังของเสียอันตราย ท้ังนี้เนื่องจากชุมชนเป็นท่ีรวมของ
แหล่งกําเนิดของขยะมูลฝอยหลากหลายแหล่ง ซ่ึงขยะเหล่านี้บางประเภทอาจมีความจําเป็นจะต้องทํา
การขนส่งไปกําจัดยังสถานท่ีฝังกลบขยะโดยเร็วและต้องได้รับการกําจัดอย่างถูกวิธี ไม่เช่นนั้นนอกจาก
จะสร้างความเดือดร้อนรําคาญแก่ประชาชนแล้ว ยังอาจก่อให้เกิดปัญหาต่อสุขภาพอนามัยของ
ประชาชนและคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามมาได้   

 

 

                                                   

3กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม, กรมควบคุมมลพิษ, เกณฑ์ มาตรฐาน และแนวทางการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชน (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2544), หน้า 6. 

4โปรดดูข้อ 3 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545  
5คําว่า “ของเสียอันตราย” หมายถึง ของเสียใดๆ ท่ีมีองค์ประกอบหรือปนเปื้อนวัตถุอันตรายชนิดต่างๆ ซ่ึงได้แก่ วัตถุระเบิด 

วัตถุไวไฟ วัตถุออกซิไดซ์ และวัตถุเปอร์ออกไซด์ วัตถุมีพิษ วัตถุท่ีทําให้เกิดโรค วัตถุกัมมันตรังสี วัตถุท่ีทําให้เกิดการเปล่ียนแปลงทาง
พันธุกรรม วัตถุกัดกร่อนท่ีทําให้เกิดการระคายเคือง วัตถุอย่างอื่นไม่ว่าจะเป็นเคมีภัณฑ์หรือส่ิงอื่นใดท่ีอาจทําให้เกิดอันตรายแก่บุคคล 
สัตว์ พืช ทรัพย์สิน หรือส่ิงแวดล้อม (กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, กรมควบคุมมลพิษ, การจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
อย่างครบวงจร คู่มือสําหรับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กรุงเทพ: โรงพิมพ์คุรุสภาลาดพร้าว, 2547), หน้า 31.) 

6อาณัติ ต๊ะปินตา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการจัดการขยะมูลฝอย (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
2553), หน้า 11-12. 
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      1.1.1.2 บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและชุมชนในการจัดการขยะมูลฝอย

ชุมชน 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนอย่างหนึ่งท่ี
แยกต่างหากจากรัฐ อันเป็นผลมาจากแนวความคิดในเรื่องการกระจายอํานาจทางปกครอง เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไปจัดทําบริการสาธารณะบางอย่างภายในเขตท้องท่ีของตนให้เหมาะสม
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการท่ีในปัจจุบัน
รัฐธรรมนูญมีแนวความคิดในการกระจายอํานาจในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนั้นบริการสาธารณะต่างๆ โดยเฉพาะท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้นจึงมักอยู่ในอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน7 ด้วย
เหตุนี้ ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 จึงให้อํานาจหน้าท่ีแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนภายในเขตท้องถ่ินของตน 

  ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อันถือเป็น
บริการสาธารณะอย่างหนึ่งนั้น  นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะดําเนินการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนด้วยตนเองแล้ว  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังอาจมอบให้เอกชนจัดการแทนได้ตามมาตรา 18 
วรรคสองของกฎหมายดังกล่าว ซ่ึงอาจเป็นในรูปของการมอบให้เอกชนดําเนินการแทนภายใต้การ
ควบคุมดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 18 วรรคสอง หรือในรูปของการอนุญาตให้
เอกชนเป็นผู้ดําเนินกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยตามมาตรา 19 ก็ได้  ใน
แง่นี้เองท่ีเอกชนจึงอาจเป็นผู้ดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอันเป็นบริการสาธารณะดังกล่าว
แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้  

 ส่วนกรณีของชุมชน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีนอกจากจะรับรองสิทธิของปัจเจกชนเหมือนเช่นรัฐธรรมนูญในอดีตแล้ว 
ยังรับรองสิทธิของชุมชนในฐานะสิทธิของกลุ่มบุคคลไว้ดังจะเห็นได้จากในบทบัญญัติในมาตรา 46 ท่ี
รับรองสิทธิของชุมชนท้องถ่ินด้ังเดิมในการอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ศิลปะ หรือวัฒนธรรมอันดี
ของท้องถ่ินและของชาติ รวมท้ังสิทธิในการมีส่วนร่วมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และบทบัญญัติในมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญฉบับ

                                                   

7โปรดดูมาตรา 290 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
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ดังกล่าวท่ีมีพ้ืนฐานมาจากแนวความคิดท่ีเชื่อว่าสิ่งแวดล้อมเป็นสมบัติของทุกคน8 ดังนั้นในการรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจึงต้องอาศัยความร่วมมือจากทุกฝ่าย โดยการให้สิทธิแก่ชุมชนใน
การเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถ่ินของชุมชนดังกล่าว 
ด้วยเช่นเดียวกัน9   

 สําหรับในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติรับรอง
สิทธิของชุมชนไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 66 และมาตรา 67 โดยเฉพาะสิทธิของชุมชนในการมีส่วนร่วม
ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในฐานะท่ีเป็นรากฐานแห่งการดํารงชีพของชุมชน 
แต่ ก็ยังคงมีปัญหาถึงความไม่ชัดเจนในความหมายของชุมชนว่ามีความหมายกว้างแคบมากน้อย
เพียงใด อย่างไรก็ดี ในทางกฎหมายมีนักวิชาการบางท่านให้ความหมายของคําว่า “ชุมชน” ไว้ว่า
หมายถึงคณะบุคคลหรือหมู่คณะซ่ึงดําเนินวิถีชีวิตอยู่ร่วมกันในท้องท่ีใดท้องท่ีหนึ่ง โดยมิได้มีเป้าหมาย
หรือตกลงท่ีจะดําเนินกิจการอย่างใดอย่างหนึ่งร่วมกันโดยเฉพาะ แต่มีความผูกพันทางสังคมระหว่าง
กันในลักษณะท่ีมีวิ ถีชีวิต จารีตประเพณีหรือแบบแผนในการอยู่ร่วมกันตามธรรมชาติและมี
กระบวนการตัดสินใจร่วมกันท่ีเป็นกิจจะลักษณะและชัดเจนถึงขนาดเป็นท่ีรับรู้แก่สาธารณชนได้10  

 อนึ่ง ตามความหมายข้างต้นจะเห็นได้ว่าเป็นการให้ความหมายของชุมชนโดย
คํานึงถึงลักษณะในทางพ้ืนท่ีประกอบด้วย  แต่อย่างไรก็ตาม ชุมชนทางพ้ืนท่ีในท่ีนี้ยังคงมีลักษณะ
แตกต่างจากการแบ่งเขตพ้ืนท่ีของราชการส่วนภูมิภาคท่ีแบ่งเป็นจังหวัด อําเภอ ตําบล หมู่บ้าน หรือ
แม้กระท่ังเขตท้องท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ อันเป็นการแบ่งเขตท้องท่ีการปกครองของ
รัฐเพ่ือประโยชน์ในการบริหารราชการของรัฐเท่านั้น โดยไม่คํานึงว่ากลุ่มบุคคลในท้องท่ีดังกล่าวจะมี
ความผูกพันทางสังคมระหว่างกันในเชิงของชุมชนหรือไม่ ดังนั้นกลุ่มคนท่ีรวมตัวกันอยู่ในเขตท้องท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเดียวกันอาจไม่ได้เป็นการรวมตัวกันในลักษณะชุมชนอันจะถือเป็นผู้
ทรงสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญได้  และในทางกลับกันในเขตท้องท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
หนึ่งอาจประกอบด้วยชุมชนหลายชุมชนก็เป็นได้ 

                                                   

8สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ...: กรณีศึกษากฎหมายนโยบาย
ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติของประเทศสหรัฐอเมริกา และกฎหมายส่ิงแวดล้อมพื้นฐานของประเทศญี่ปุ่น (นนทบุรี: สํานักวิจัยและพัฒนา 
สถาบันพระปกเกล้า, 2545), หน้า 18.  

9เข็มทอง ต้นสกุลรุ่งเรือง, “ชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่นด้ังเดิมในรัฐธรรมนูญ (ตอนท่ี 2),” วารสารนิติศาสตร์ 
40, 1, (มีนาคม 2554): 159. 

10กิตติศักด์ิ ปรกติ, สิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2550), หน้า 53 และหน้า 91. 
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 ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็นผู้มี
บทบาทสําคัญในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีเกิดข้ึนภายในเขตท้องท่ีของตน แต่ในขณะเดียวกัน
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเช่นว่านั้นก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนได้ ดังนั้นการท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองสิทธิให้แก่ชุมชนข้างต้น จึงเท่ากับเป็นการเพ่ิมบทบาทของชุมชนในการเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอีกช่องทางหนึ่งด้วย         
ส่วนบทบาทของชุมชนในการจัดการนั้นจะมากน้อยอย่างไร เป็นเรื่องท่ีกฎหมายจะต้องไปกําหนด
รายละเอียดการมีส่วนร่วมในการใช้สิทธิชุมชนดังกล่าวต่อไป 

 1.1.1.3 ระบบการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

   การจัดการขยะมูลฝอยชุมชน หมายถึง หลักการในการดําเนินงานท่ีเก่ียวข้องกับ
การลดปริมาณขยะมูลฝอยชุมชน การควบคุมการท้ิง การคัดแยก การเก็บรวบรวม การขนถ่าย การ
ขนส่ง การแปรรูปหรือการนํากลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ และการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชน อย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยในการดําเนินการดังกล่าวจะต้องคํานึงถึงประโยชน์สูงสุดในทางสุขอนามัย 
ทัศนียภาพ การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและการยอมรับของชุมชนประกอบด้วย11   

  ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบัน อาจ
แบ่งระบบการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนได้ดังนี ้

  1.ระบบในการลดและคัดแยกขยะมูลฝอยชุมชน โดยในการดําเนินการจะ
ครอบคลุมต้ังแต่การควบคุมการเกิดของขยะ การควบคุมการท้ิง การลดการท้ิง การแบ่งแยกประเภท
ของถังขยะ การคัดแยกประเภทของขยะ การแปรสภาพหรือแปรรูปขยะมูลฝอย และการนําขยะมูล
ฝอยกลับมาใช้ประโยชน์ใหม่ (Recycle)  

  2.ระบบการเก็บรวมรวม ขนถ่ายและขนส่งขยะมูลฝอยชุมชน โดยในการ
ดําเนินการจะครอบคลุมต้ังแต่ในการกําหนดเวลาการจัดเก็บขยะมูลฝอย การจัดภาชนะรองรับขยะมูล
ฝอย การกําหนดจุดรองรับขยะมูลฝอยขนาดย่อย การขนถ่ายขยะมูลฝอยไปยังสถานีขนถ่ายหรือการ
ขนส่งขยะไปยังสถานท่ีกําจัดขยะ 

                                                   

11ธงชัย ทองทวี, “สภาพปัญหาการจัดการขยะมูลฝอย องค์การบริหารส่วนตําบลหนองขาม อําเภอจักราช จังหวัด
นครราชสีมา,” (โครงงานวิศวกรรมปริญญามหาบัณฑิต การบริหารงานก่อสร้างและสาธารณูปโภค สาขาวิศวกรรมโยธา สํานักวิชา
วิศวกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี, 2553), หน้า 11. 
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  3.ระบบการกําจัดขยะ อันนับเป็นกระบวนการท่ีสําคัญในการจัดการขยะมูลฝอย 
โดยภายหลังจากท่ีคัดแยกขยะและแปรรูปหรือนําขยะกลับมาใช้ประโยชน์ใหม่แล้ว ขยะมูลฝอยใน
ส่วนท่ีเหลือจะถูกนําไปกําจัดต่อไป 

  สําหรับรูปแบบในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนมีอยู่ด้วยกันหลายวิธี เช่น การ
นําไปเทกองกลางแจ้งหรือการนําไปท้ิงไว้ตามธรรมชาติ (Open Dump)  การฝังกลบ (Landfill)  การ
เผาทําลายด้วยความร้อนหรือการกําจัดโดยใช้เตาเผา การนําไปหมักทําปุ๋ย เป็นต้น  โดยในการกําจัด
ขยะมูลฝอยชุมชนควรจะเป็นในรูปแบบใดนั้นล้วนแต่ข้ึนอยู่กับปัจจัยต่างๆ ประกอบด้วย ไม่ว่าจะเป็น
ปริมาณของขยะมูลฝอย คุณสมบัติหรือประเภทของขยะมูลฝอย สภาพพ้ืนท่ี ภูมิอากาศ ต้นทุนการ
จัดการ รวมท้ังกฎหมายท่ีเก่ียวข้องด้วย ท้ังนี้รูปแบบการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในแต่ละวิธีต่างมี
ข้อดีและข้อเสีย และผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีแตกต่างกัน เช่น ในกรณีมีข้อจํากัดด้านพ้ืนท่ีหรือใน
กรณีประเภทของขยะมูลฝอยดังกล่าวเป็นขยะมูลฝอยติดเชื้อหรือสารพิษ การจัดการขยะมูลฝอยด้วย
วิธีการเผาย่อมจะเหมาะสมมากกว่าการจัดการขยะมูลฝอยด้วยวิธีการฝังกลบ แต่การกําจัดมูลฝอย
ด้วยเทคโนโลยีของเตาเผานั้นก็ใช้ค่าใช้จ่ายในการดําเนินการและซ่อมบํารุงท่ีสูงเม่ือเปรียบเทียบกับ
การกําจัดมูลฝอยด้วยวิธีการฝังกลบ เป็นต้น  

  ในการจัดการขยะมูลฝอยของชุมชนเมืองขนาดใหญ่ โดยเฉพาะกรุงเทพมหานคร
ท่ีมีปริมาณของขยะสูงเกือบถึงหนึ่งในสี่ของประเทศนั้น พบว่ามีการแบ่งแยกประเภทของขยะมูลฝอย
ไว้ 4 ประเภท ได้แก่ ขยะมูลฝอยท่ัวไป ขยะมูลฝอยท่ีย่อยสลายได้ ขยะมูลฝอยท่ีนํากลับมาใช้ใหม่ได้ 
และขยะมูลฝอยอันตราย12 โดยขยะมูลฝอยท่ีย่อยสลายได้และขยะรีไซเคิลนั้นส่วนใหญ่จะถูกกําจัด
ด้วยวิธีการนําไปทําอาหารสัตว์ ปุ๋ย หรือนําไปรีไซเคิลเพ่ือนํากลับมาใช้ใหม่  แต่ส่วนของขยะมูลฝอย
อันตรายจากบ้านเรือนนั้นจะมีการว่าจ้างเอกชนเข้ามากําจัด13 ซ่ึงจากข้อมูลปี 2552 มีปริมาณขยะ 
มูลฝอยท่ีเก็บขนได้วันละประมาณ 8,700 ตัน โดยขยะมูลฝอยส่วนใหญ่คิดเป็นร้อยละ 89 หรือ
ประมาณ 7,700 ตันต่อวัน14 มีการให้เอกชนนําไปฝังกลบอย่างถูกสุขลักษณะท่ีจังหวัดนครปฐมและ

                                                   

12โปรดดูข้อ 5 ของข้อบังคับกรุงเทพมหานครว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลของอาคาร สถานท่ีและ
สถานบริการสาธารณสุข พ.ศ. 2545  

13วิชา วงศ์ประดิษฐ์, สภาพปัญหาการจัดการมูลฝอยของกรุงเทพมหานคร [ออนไลน์], 15 พฤศจิกายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://portal.bangkok.go.th/public_files/news/cms_detail/0107578.pdf 

14เร่ืองเดียวกัน 
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จังหวัดฉะเชิงเทรา15 ดังนั้นรูปแบบในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนจึงจําเป็นท่ีจะต้องพิจารณาใช้
หลายๆ วิธีการผสมผสานกันไปท้ังนี้โดยพิจารณาประเภทของขยะมูลฝอย งบประมาณ และ
เทคโนโลยีเป็นสําคัญ 

 1.1.1.4 ปัญหาของการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนโดยวิธีการฝังกลบ 

  การกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนโดยวิธีการฝังกลบเป็นวิธีท่ีนิยมกันโดยเฉพาะใน
ประเทศท่ีกําลังพัฒนา เนื่องจากค่าใช้จ่ายในการลงทุนท่ีไม่มากและมีการดําเนินการท่ีไม่ยุ่งยาก16 โดย
ในการกําจัดขยะมูลฝอยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันพบว่าส่วนใหญ่ยังใช้การกําจัดขยะ
มูลฝอยด้วยวิธีการกองท้ิงและเผากลางแจ้งถึงร้อยละ 62 และวิธีการฝังกลบถึงร้อยละ 36 ตามลําดับ 
มีเพียงร้อยละ 1 เท่านั้นท่ีใช้เทคโนโลยีของเตาเผาและเทคโนโลยีแบบผสมผสาน (Integrated Waste 
Management) ในการกําจัดขยะมูลฝอย17   

  ในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนโดยวิธีการฝังกลบนั้นจะกระทําด้วยการขุดหลุมฝัง
กลบขนาดใหญ่ โดยมากมีความลึกต้ังแต่ 12 เมตรข้ึนไปแล้วนําขยะมาท้ิงลงไปให้ทับถมเป็นชั้นๆ อัด
แน่นจนเต็มพ้ืนท่ีและทําการปิดทับด้วยดินกลบปากหลุม ท้ังนี้ ส่วนท่ีเป็นตัวหลุมขยะต้องมีการปูทับ
ด้วยแผ่นพลาสติกชนิดความหนาแน่นหรือท่ีเรียกว่า (High Density Polyethylene : HDPE) เพ่ือ
ป้องกันไม่ให้น้ําชะขยะ (Leachate) ไหลออกสู่พ้ืนท่ีใกล้เคียงหรือลงสู่ดินพร้อมท้ังสร้างระบบบําบัด
น้ําเสียเพ่ือไม่ให้ส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมโดยรอบ 

  อย่างไรก็ดี ในการกําจัดขยะมูลฝอยโดยวิธีการฝังกลบนั้นอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและชุมชนท่ีต้ังอยู่ใกล้เคียงกับสถานท่ีกําจัดขยะได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาจาก
กลิ่นเหม็นรบกวน ความเป็นพิษและสารก่อมะเร็ง (Carcinogenic Substance) จากก๊าซชีวภาพจาก

                                                   

15กรุงเทพมหานคร, การสัมมนาการจัดการมูลฝอยเพื่อรอยยิ้มคนกรุงเทพฯ สรุปประเด็นการนําเสนอ 26 มีนาคม 2553 ณ 
โรงแรมอินเตอร์คอนติเนนตัล กรุงเทพมหานคร [ออนไลน์], 15 พฤศจิกายน 2555. แหล่งท่ีมา http://portal.bangkok.go.th/public 
_files/news/cms_detail/0110487.pdf 

16สุภาภรณ์ ศิริโสภณา, “ขยะชุมชน สถานท่ีฝังกลบ และการฟื้นฟู Municipal Solid Waste, Sanitary Landfill and 
Remediation,” วารสารวิทยาศาสตร์ มศว 22, 2 (2549): 112.  

17ก ร ะ ท ร ว ง ท รั พ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ติ แ ล ะ ส่ิ ง แ ว ด ล้ อ ม ,  ก ร ม ค ว บ คุ ม ม ล พิ ษ ,  คู่ มื อ สํ า ห รั บ ผู้ บ ริ ห า ร                                            
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอย่างครบวงจร [ออนไลน์], 18 กุมภาพันธ์ 2556. แหล่งท่ีมา
http://www.pcd.go.th/public/publications/print_waste.cfm?task=manaWaste 
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หลุมฝังกลบขยะมูลฝอย การปนเปื้อนของน้ําชะขยะสู่แหล่งน้ําและน้ําใต้ดิน ตลอดจนปัญหาแมลง
และสัตว์พาหะนําโรคและปัญหาสุขภาพจากเสียงและฝุ่น   

  ดังนั้นในการกําจัดขยะมูลฝอยโดยวิธีการฝังกลบ จึงต้องมีระบบการฝังกลบท่ี
ถูกต้องตามหลักวิชาการ หรือท่ีเรียกว่า “การฝังกลบแบบถูกหลักสุขาภิบาล” (sanitary landfill) ท่ี
ครอบคลุมท้ังการมีสถานท่ีต้ังของสถานท่ีฝังกลบท่ีเหมาะสม การก่อสร้างหลุมฝังกลบขยะท่ีได้
มาตรฐานและมีมาตรการป้องกันและควบคุมท่ีมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้เพ่ือป้องกันและลดปัญหามลพิษ
ทางอากาศจากก๊าซ ฝุ่นและกลิ่น ตลอดจนการปนเปื้อนของน้ําชะของขยะมูลฝอยสู่แหล่งน้ําและน้ําใต้
ดิน อันอาจจะเกิดจากการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าว 

  ยิ่งกว่านั้น ในปัจจุบันทางกรมควบคุมมลพิษยังมีการกําหนดหลักเกณฑ์การเลือก
พ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับเป็นสถานท่ีตั้งศูนย์กําจัดขยะมูลฝอยชุมชนด้วย โดยเฉพาะในกรณีของสถานท่ี
ฝังกลบขยะมูลฝอยชุมชนนั้น มีการกําหนดหลักเกณฑ์ในลักษณะท่ีเข้มงวดกว่ากรณีของสถานท่ีกําจัด
ขยะมูลฝอยด้วยเตาเผา เช่น สถานท่ีฝังกลบขยะมูลฝอยจะต้องต้ังอยู่ห่างจากแนวเขตสนามบินไม่น้อย
กว่า 5 กิโลเมตร ต้องต้ังอยู่ห่างจากบ่อน้ําด่ืมหรือโรงผลิตน้ําประปาไม่น้อยกว่า 700 เมตร และห่าง
จากแหล่งน้ําธรรมชาติหรือมนุษย์สร้างข้ึนมารวมท้ังพ้ืนท่ีชุ่มน้ํา (Wetland) ไม่น้อยกว่า 300 เมตร   
นอกจากนี้พ้ืนท่ีท่ีจะเป็นสถานท่ีฝังกลบขยะมูลฝอยชุมชนนั้นจะต้องมีสภาพธรณีวิทยาหรือลักษณะใต้
พ้ืนดินท่ีม่ันคงแข็งแรงพอท่ีจะรองรับขยะมูลฝอยได้ รวมท้ังจะต้องมีการเตรียมมาตรการป้องกันแก้ไข
ด้วยในกรณีพ้ืนท่ีดังกล่าวเป็นพ้ืนท่ีท่ีมีโอกาสเกิดน้ําท่วมฉับพลันหรือน้ําป่าไหลหลาก หรือเป็นพ้ืนท่ีท่ีมี
ระดับน้ําใต้ดินอยู่สูง ท้ังนี้ ทางกรมควบคุมมลพิษยังได้แนะนําให้ต้องมีการจัดทําประชาพิจารณ์กับ
ชุมชนในพ้ืนท่ีเพ่ือทําความเข้าใจก่อนท่ีจะมีการดําเนินการต่อไป18  

  อย่างไรก็ดี ปัญหาในการกําจัดขยะมูลฝอยด้วยเทคโนโลยีของการฝังกลบของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันส่วนใหญ่มักมีปัญหาในเรื่องของการขาดแคลนพ้ืนท่ีสําหรับใช้
เป็นสถานท่ีกําจัด รวมท้ังการดําเนินการและดูแลรักษาระบบกําจัดยังไม่มีประสิทธิภาพหรือถูกหลัก
สุขาภิบาลเท่าท่ีควรอันก่อให้เกิดปัญหามลพิษและเหตุรําคาญเกิดข้ึน  นอกจากนี้ในบางพ้ืนท่ียังมี
ปัญหาการต่อต้านจากชุมชนท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ีใกล้เคียง19 ดังนั้นจึงมีความพยายามท่ีจะแก้ปัญหาด้วย

                                                   

18กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, กรมควบคุมมลพิษ, การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอย่างครบวงจร คู่มือ
สําหรับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 29-31. 

19เร่ืองเดียวกัน, หน้า 7 
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การจัดต้ังศูนย์กําจัดขยะมูลฝอยรวมเพ่ือใช้ร่วมกันสําหรับหลายๆ ชุมชน รวมท้ังสนับสนุนให้เอกชน
เข้ามาดําเนินธุรกิจการจัดการขยะมูลฝอยเพ่ิมข้ึน20 

  ดังนั้น ปัญหาของการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบในปัจจุบัน 
นอกจากการขาดแคลนพ้ืนท่ีหรือความยากลําบากในการจัดหาพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับการก่อสร้าง
ระบบกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนตามหลักเกณฑ์ท่ีกรมควบคุมมลพิษกําหนดแนวทางไว้แล้ว ยังพบปัญหา
การต่อต้านจากชุมชนด้วย 

     1.1.2 ปัญหาของการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อ

เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

          ในรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้นจะมีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรเป็นกฎหมายสูงสุดของ
ประเทศ เพ่ือกําหนดโครงสร้างของรัฐและหลักการสําคัญในการปกครองประเทศ รวมท้ังรับรองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน ไม่ว่าในฐานะปัจเจกชนหรือกลุ่มบุคคลไว้ในรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้เพ่ือเป็น
หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

 ในเรื่องสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจของปัจเจกชนถือได้ว่าเป็นสิทธิและเสรีภาพข้ัน
พ้ืนฐานของประชาชนประการหนึ่งซ่ึงในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม (International Covenant on Economic Social and Cultural Rights) มีการรับรอง
และเรียกร้องให้นานาประเทศให้การรับรองสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจของประชาชน  โดยตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีการรับรองสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจ
ไว้รวมท้ังสิ้น 3 ประการ21 ได้แก่ สิทธิในทรัพย์สิน เสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ 
และเสรีภาพในการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม  

 อย่างไรก็ดี ในการรับรองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของปัจเจกชนดังกล่าว
ก็ยังคงมีข้อจํากัดอยู่บางประการเนื่องจากโดยสภาพของการประกอบกิจการหรืออาชีพในบางประเภท
อาจมีผลกระทบต่อความม่ันคงของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ (public interest) ได้ จึงมีความ
จําเป็นท่ีจะต้องจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนบางประการ ซ่ึงตาม

                                                   

20กรมควบคุมมลพิษ, การจัดการขยะมูลฝอยชุมชน [ออนไลน์], 15 พฤศจิกายน 2555. แหล่งท่ีมา http://www.pcd. 
go.th/info_serv/waste_garbage.html 

21ปกรณ์ นิลประพันธ์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 4. สิทธิเสรีภาพ
ทางเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2544), หน้า 29. 
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รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้กําหนดเง่ือนไขในการตรากฎหมายข้ึนเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนไว้ 8 ประการ ได้แก่ 

1. เพ่ือการรักษาความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ 
2. เพ่ือการคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค 
3. เพ่ือการรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
4. เพ่ือการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ 
5. เพ่ือการคุ้มครองผู้บริโภค 
6. เพ่ือการผังเมือง 
7. เพ่ือการรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม สวัสดิภาพของประชาชน 
8. เพ่ือป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน 

  จึงเห็นได้ว่า การจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นย่อมทําได้ หากเป็นไป
ตามเง่ือนไขในการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ข้างต้น 

 นอกจากนี้ในกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ยัง
เรียกร้องให้นานาประเทศให้การรับรองสิทธิทางวัฒนธรรม22 ซ่ึงผู้ทรงสิทธิดังกล่าวอาจเป็นปัจเจกชน
(individual) หรือกลุ่มบุคคล (collective) อย่างชุมชน (community) ก็ได้23 โดยสิทธิทางวัฒนธรรม
นี้ครอบคลุมถึงสิทธิในการมีส่วนร่วมในการพัฒนาชุมชน (development of the community) ของ
คนในชุมชนรวมท้ังการตัดสินใจในเรื่องท่ีจะกระทบต่อสิทธิทางวัฒนธรรมดังกล่าวของตนด้วย24  

 ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 วรรคสองวาง
หลักการสําคัญในการคุ้มครองสิทธิชุมชนโดยห้ามมิให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ 
เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน 
และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมท้ังได้ให้องค์การ
อิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษา

                                                   

22โปรดดูข้อ 15 ของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  
23United Nations, Economic and Social Council, Economic, Social and Cultural Rights, General Comment 

No. 21 [Online], 10 January 2013. Source www2.ohchr.org/english/bodies/cescr/docs/gc/E-C-12-GC-21.doc 
24Ibid. 
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ท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อน
มีการดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว   

 ในกรณีดังกล่าวนี้ แม้ว่าบทบัญญัติมาตรา 303(1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 กําหนดให้คณะรัฐมนตรีท่ีเข้าบริหารราชการแผ่นดินภายหลังจากการเลือกต้ังท่ัวไป
เป็นครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญนี้ ดําเนินการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกําหนด
รายละเอียดเพ่ือส่งเสริมและคุ้มครองการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติในส่วนท่ี 12 เรื่องสิทธิ
ชุมชน  ให้แล้วเสร็จภายใน 1 ปีนับแต่วันท่ีแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงบทบัญญัติแห่งมาตรา 67 
วรรคสองเป็นบทบัญญัติท่ีอยู่ในส่วนท่ี 12 เรื่องสิทธิชุมชนด้วยก็ตาม  แต่จวบจนถึงปัจจุบันก็ยังไม่มี
การดําเนินการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการกําหนดรายละเอียดดังกล่าว ด้วยเหตุดังกล่าว 
จึงทําให้มีปัญหาว่าบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมีผลบังคับใช้ได้ทันทีหรือไม่ แม้ยังไม่มีกฎหมาย
เก่ียวกับการกําหนดรายละเอียดออกมาอนุวัติให้ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  

 แม้ทว่าในประเด็นข้อกฎหมายนี้ จะเคยมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 
วินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวว่าบทบัญญัติของมาตรา 67 วรรคสองมีสภาพบังคับได้ทันทีโดยไม่ต้องรอ
ให้มีการบัญญัติกฎหมายอนุวัติการมาใช้บังคับก่อนและศาลปกครองสูงสุดก็เคยวินิจฉัยตามแนวการ
ตีความเดียวกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไว้ในคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 ว่าสิทธิ
ตามมาตรา 67 ย่อมได้รับความคุ้มครอง แม้จะไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ์ 
เง่ือนไขและวิธีการใช้สิทธิดังกล่าวก็ตาม 

 อย่างไรก็ดี การท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นมีขอบเขตบังคับใช้กับโครงการหรือ
กิจกรรมของเอกชนด้วย จึงถือได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติท่ีมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งได้อีกทางหนึ่งด้วย ดังนั้นการท่ี
ศาลวินิจฉัยตีความให้มาตรา 67 วรรคสองมีผลใช้บังคับได้ทันทีแม้ยังไม่มีแม้ไม่มีกฎหมายออกมาอนุ
วัติการให้เป็นไปตาม  จึงมีปัญหาว่าในการตีความและการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง
โดยเฉพาะในส่วนท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่งจะมีแนวทางการตีความและการบังคับใช้อย่างไร 

 นอกจากนี้ บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นมีขอบเขตการบังคับใช้เฉพาะกับโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพเท่านั้น ซ่ึงในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญข้างต้นเห็นว่าโครงการท่ี
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จะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองอาจเป็นโครงการท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือไม่ก็ได้ 
ในประเด็นนี้เองทําให้เกิดปัญหาต่อไปว่าการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ 

 แม้ว่าในปัจจุบัน ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนด
ประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จะ
กําหนดให้เฉพาะโรงงานปรับคุณภาพของเสียรวมหรือโรงงานประกอบกิจการเก่ียวกับการฝังกลบสิ่ง
ปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานท่ีมีการเผาหรือฝังกลบของเสียอันตราย ยกเว้น
การเผาในหม้อเผาซิเมนต์ท่ีใช้ของเสียอันตรายเป็นวัตถุดิบทดแทน หรือใช้เป็นเชื้อเพลิงเสริม เป็น
กิจการท่ีอาจก่อให้ เ กิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่ งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพตามมาตรา 67 วรรคสอง อันมีผลให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับ
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนไม่อยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองตามประกาศฉบับ
ดังกล่าวก็ตาม 

 แต่กระนั้นก็ดี ยังคงมีปัญหาทางกฎหมายว่าประกาศฉบับดังกล่าวอันมีฐานะเป็นกฎอย่าง
หนึ่งนั้นจะชอบด้วยกฎหมายและมีผลบังคับใช้เพ่ือมาจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการเก่ียวกับ
การจัดการขยะมากน้อยเพียงใด  ซ่ึงในประเด็นดังกล่าวนี้ แม้ในคําพิพากษาของศาลปกครองกลาง ท่ี 
1352/2553 จะยอมรับประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมดังกล่าวมาเป็นแนวทาง
ในการวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงอันต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองก่อนมีการดําเนินการก็ตาม แต่ก็ยังคงมี
ปัญหาว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีไม่อยู่ในบังคับของประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งในโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบซ่ึงไม่อยู่ภายใต้บังคับของประกาศดังกล่าวยังคงต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสองก่อนมีการดําเนินการหรือไม่ เพียงใด 

 นอกจากนี้ข้อเท็จจริงตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 ซ่ึงเป็นคําวินิจฉัยท่ี
สําคัญเก่ียวกับการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้น ก็เป็นเรื่องปัญหาของโครงการก่อสร้าง     
บ่อฝังกลบขยะมูลฝอยขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยในคดีดังกล่าวศาลรัฐธรรมนูญได้วาง
หลักการเพ่ิมเติมไว้ด้วยว่า การดําเนินโครงการหรือกิจการใดก็ตามท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่าง
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รุนแรงต่อชุมชนท้ังด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพต่อบุคคลหรือชุมชน   
แม้โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวไม่ใช่โครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก็ตาม บุคคลหรือชุมชนก็มีสิทธิฟ้องต่อศาลปกครองได้ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 67 วรรคสามเพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือเอกชนท่ีดําเนินโครงการหรือกิจการนั้น จัดให้มีการศึกษาและประเมินคุณภาพสิ่งแวดล้อมและ
สุขภาพของประชาชน การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หรือการให้องค์การอิสระด้าน
สิ่ งแวดล้อมและสุขภาพ และสถาบันอุดมศึกษา ท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่ งแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้ความเห็นก่อนดําเนินโครงการหรือกิจการได้ตามมาตรา 67 
วรรคสอง 

 จากหลักการของคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าว ทําให้เกิดปัญหาในเรื่องความไม่
แน่นอนและชัดเจนเกิดข้ึนโดยเฉพาะแก่โครงการหรือกิจกรรมของเอกชนว่าโครงการหรือกิจกรรมของ
ตนจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองก่อนดําเนินการหรือไม่ โดยเฉพาะในกรณีท่ีผู้ประกอบการท่ี
เป็นเอกชนได้รับการมอบหมายจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
แทนตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  

 นอกจากนี้ หากถือตามประกาศฉบับข้างต้นท่ีว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นไม่อยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  อันมีผลให้เอกชน
ได้รับมอบหมายหรืออนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
และหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องโดยไม่จําต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขต่างๆ ท่ีบทบัญญัติเช่นว่านั้นกําหนด
ไว้  หากต่อมาปรากฏว่าประกาศฉบับดังกล่าวนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ดี หรือโครงการหรือกิจกรรม
เก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเช่นว่านั้นอยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง
ด้วยก็ดี ในกรณีเช่นว่านี้มีปัญหาว่าเอกชนผู้ประกอบการจะยังคงได้รับความคุ้มครองมากน้อยเพียงใด  

 จากท่ีกล่าวมาท้ังหมดข้างต้น เพ่ือหาดุลยภาพความสอดคล้องของสิทธิและเสรีภาพ
ระหว่างมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสองซ่ึงต่างก็ได้รับการรับรองและคุ้มครองโดย
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน และเพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท้ังสองยังคงมีผลและได้รับการคุ้มครองลุล่วงดัง
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีมีข้ึนเป็นหลักประกันแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนประเด็นปัญหา
ทางกฎหมายดังกล่าว จึงเป็นประเด็นท่ีมาของการศึกษาวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาของความไม่ชัดเจน
ของการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐ โดยเฉพาะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายปกครองและองค์กร
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ฝ่ายตุลาการท่ีตีความและบังคับใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพระหว่างมาตรา 43 วรรค
หนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสอง  

 ในการศึกษาจะมุ่งศึกษาในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอบให้เอกชนดําเนินการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวแทนตามมาตรา 18 ของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
อันเก่ียวข้องกับเรื่องบริการสาธารณะเท่านั้น ดังนั้นจึงไม่ได้ครอบคลุมถึงกรณีท่ีเอกชนดําเนินกิจการ
จัดการขยะมูลฝอยในกรณีอ่ืนซ่ึงโดยท่ัวไปจะต้องได้รับใบอนุญาตตามมาตรา 19 ของพระราชบัญญัติ
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เช่น ในกรณีท่ีผู้ประกอบกิจการเขตอุตสาหกรรมรับจ้างกําจัดขยะมูลฝอย
ให้แก่บรรดาผู้ประกอบการในเขตอุตสาหกรรม เป็นต้น ท้ังนี้ ในการศึกษาดังกล่าว จะมุ่งศึกษาในตัว
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีมี
บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน รวมท้ังคําพิพากษา คําวินิจฉัยและคําสั่งของศาลตลอดจนรายงานการประชุม
และเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับท่ีมาและแนวความคิดของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 รวมท้ังความเห็นทางวิชาการทางกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะหลักความม่ันคง
แน่นอนทางกฎหมายและหลักความได้สัดส่วน  เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาของการตีความและการบังคับใช้
บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสองและหลักการสําคัญของกฎหมายมหาชน
ดังกล่าวอันจะทําให้สามารถหาแนวทางเพ่ือนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทาง
กฎหมายมาปรับใช้ตามหลักกฎหมายมหาชนเพ่ือเป็นเกณฑ์ให้แก่ผู้เก่ียวข้องในการตีความและการ
บังคับใช้มาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสองให้มีความสอดคล้องระหว่างกันและมีผลบังคับ
ใช้ได้ในทางปฏิบัติ และเป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีมีข้ึนเพ่ือเป็นหลักประกันแก่สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

  1. เพ่ือศึกษาถึงความเป็นมา แนวความคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการรับรองและคุ้มครองเสรีภาพ
ของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ และการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยเฉพาะท่ี
เก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบเท่านั้น 

 2. เพ่ือศึกษาถึงหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวข้องกับการรับรองและคุ้มครองสิทธิชุมชน
ตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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 3. เพ่ือศึกษาถึงหลักการตีความและใช้รัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญเพ่ือสร้าง
ดุลยภาพในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วนและหลัก
ความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย  รวมท้ังศึกษาถึงคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่าย   ตุลา
การ ท้ังของประเทศไทยและของต่างประเทศท่ีเก่ียวข้องท่ีนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคง
แน่นอนทางกฎหมายมาใช้ในการตีความและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

 4. เพ่ือวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาของการตีความและบังคับใช้ ตลอดจนการนําหลักความได้
สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้เพ่ือสร้างความสอดคล้องทางด้านการตีความ
และการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

  การตีความและการบังคับใช้บทบัญญัติท่ีรับรองเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับการห้ามดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพตามมาตรา 67 
วรรคสองในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ให้มีความสอดคล้องได้สัดส่วนและ
มีความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายตามหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย จะทําให้ท้ังเสรีภาพของ
บุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพและสิทธิชุมชนได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริงตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

ในการศึกษาเพ่ือเรียบเรียงวิทยานิพนธ์นี้ จะศึกษาเฉพาะในแง่ของการวิเคราะห์หลักการทาง
กฎหมาย บทบัญญัติแห่งกฎหมาย ตลอดจนคําวินิจฉัย คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลท่ีเก่ียวข้องกับ
การรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 43วรรคหนึ่ง และมาตรา 67 วรรคสอง โดยเน้นศึกษา
ถึงแนวความคิดและหลักการทางกฎหมายมหาชนในเรื่องหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคง
แน่นอนทางกฎหมาย รวมท้ังหลักการตีความรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวข้องเพ่ือ
วิเคราะห์หาแนวทางในการนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาปรับ
ใช้ในการตีความและการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่งและมาตรา 67 วรรคสองให้เกิด
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ความสอดคล้องระหว่างเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลและสิทธิชุมชนท่ีต่างได้รับ
การรับรองและคุ้มครองในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

อนึ่ง ในการศึกษาข้างต้นท่ีเป็นเรื่องของเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้น 
จะมีขอบเขตการศึกษาเฉพาะกรณีท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมในการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และจํากัดขอบเขตการศึกษาเพียงเฉพาะในแง่
ของการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบเท่านั้น 

1.5 นิยามศัพท์เฉพาะในการศึกษา 

ในการศึกษาเพ่ือเรียบเรียงวิทยานิพนธ์นี้  

1. การจัดการขยะมูลฝอยชุมชน หมายถึง การกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนโดยวิธีการฝังกลบ 

2. ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการ

หรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง หมายถึง ประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง กําหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบัติสําหรับโครงการหรือ
กิจการท่ีอาจก่อให้ เ กิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่ งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2553 ลงวันท่ี 31 สิงหาคม 2553 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดยประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง กําหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบัติสําหรับ
โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน จะต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2553 ลงวันท่ี 19 พฤศจิกายน 2553 (โปรดดู
ภาคผนวก ก.) 

3. ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเรื่องหลักเกณฑ์การจัดทํารายงาน

การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน

อย่างรุนแรง หมายถึง ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง กําหนด
หลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้าน
คุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ลงวันท่ี 29 ธันวาคม 2552 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดย



17 
 

  

  

ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2555 ลงวันท่ี 24 เมษายน 
2555 (โปรดดูภาคผนวก ข.) 

4. ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเรื่องโครงการหรือกิจการซ่ึงต้อง

จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม หมายถึง ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม เรื่อง กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางการจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ลงวันท่ี 24 เมษายน พ.ศ. 2555 (โปรดดูภาคผนวก ค.) 

1.6 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับจากการศึกษา 

1. ทําให้ทราบและเข้าใจถึงความเป็นมา แนวความคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการรับรองและ
คุ้มครองเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ และการจํากัดเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
โดยเฉพาะท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบ 

2. ทําให้ทราบและเข้าใจถึงหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวข้องกับการรับรองและคุ้มครอง
สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

3. ทําให้เกิดความเข้าใจถึงหลักการตีความและใช้รัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญ
เพ่ือสร้างดุลยภาพในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วน
และหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย  เพ่ือหาแนวทางท่ีจะนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความ
ม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้ในการตีความและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง
และมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

4. ทําให้ทราบถึงปัญหาการตีความและการบังคับใช้มาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสอง
และแนวทางในการนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้ในการ
ตีความเพ่ือสร้างความสอดคล้องระหว่างบทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสองให้
เกิดดุลยภาพท่ีสอดคล้องกัน 
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1.7 วิธีดําเนินการศึกษา 

การทําวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะใช้วิธีการดําเนินการวิจัยแบบวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary 
Research) โดยศึกษาค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากข้อเท็จจริง หนังสือ ตําราวารสาร บทความ 
รายงานการสัมมนา รายงานการวิจัย รายงานการประชุมและเอกสารท่ีเก่ียวข้องกับท่ีมาและ
แนวความคิดของบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ความเห็นทาง
วิชาการทางกฎหมายมหาชน คําพิพากษาและคําสั่งของศาล ตัวบทกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับหลักการ
ทางกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายและ
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบ รวมไปถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ฉบับปัจจุบันและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีตท่ีผ่านมาตลอดจน
เอกสารอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้องท้ังท่ีเป็นภาษาไทยและภาษาต่างประเทศจากแหล่งต่างๆ เช่น ห้องสมุดของ
มหาวิทยาลัยและหน่วยงานราชการท่ีเก่ียวข้อง และจากเว็บไซต์ เป็นต้น 
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บทท่ี  2 

แนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนเก่ียวกับการตีความและใช้กฎหมายเพ่ือสร้าง     
ดุลยภาพในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งและมาตรา 67 วรรคสอง 

2.1 การรับรองและคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพของปัจเจกชนในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพตามรัฐธรรมนูญ 

      2.1.1 การรับรองและการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

              2.1.1.1 แนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนด้านการรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ไว้ในรัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร 

  แม้แนวความคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพจะเกิดมีข้ึนต้ังแต่ในยุคสมัยของอารยธรรม
กรีกและโรมัน แต่ยังไม่ใช่แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพจากรัฐ1ในฐานท่ีก่อหน้าท่ีให้แก่รัฐท่ี
จะต้องคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพเหมือนอย่างเช่นแนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพท่ีเป็นอยู่ใน
ปัจจุบัน  โดยพัฒนาการของแนวความคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพจากรัฐนั้นเริ่มมีปรากฏชัดเจนในช่วง
ยุคกลางของยุโรปอันเป็นผลจากความล้มเหลวของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ท่ี
ผู้ปกครองใช้อํานาจตามอําเภอใจข่มเหงรังแกประชาชน จนเกิดการก่อตัวและพัฒนาของปรัชญาทาง
การเมืองและแนวความคิดทางกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญเพ่ือทําให้การปกครองกลายเป็นของ
ประชาชนอย่างแท้จริงด้วยการจํากัดการใช้อํานาจของผู้ปกครองและก่อข้อผูกพันแก่ผู้ปกครองในการ
ท่ีจะต้องเคารพต่อคุณค่าและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของประชาชนแต่ละคนในฐานะปัจเจกชน 
(Individual)  

  ตามแนวความคิดปัจเจกชนนิยม (Individualism) และแนวความคิดของสํานัก
กฎหมายฝ่ายธรรมชาติ (Natural Law School) นั้นต่างเชื่อว่าสิทธิและเสรีภาพของเอกชนในฐานะ
ปัจเจกชนแต่ละคนว่าเป็นสิ่งท่ีอยู่เหนือกว่าอํานาจรัฐ ดังนั้นรัฐจะล่วงละเมิดหรือยกเลิกเพิกถอนสิทธิ
และเสรีภาพดังกล่าวไม่ได้ อย่างไรก็ดี ตามแนวความคิดของสํานักกฎหมายฝ่ายบ้านเมือง (Legal 
Positivism School) มองว่าสิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นจะได้รับการคุ้มครองและผูกพันรัฐท่ีจะต้องให้
ความเคารพและคุ้มครองก็ต่อเม่ือมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติรับรองไว้  

                                                   

1G. Jellinek, AllgemeineStaatslehre, 3. Aufl. 1914, S. 409 อ้างถึงใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
(กรุงเทพฯ: โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 499. 
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   ยิ่งกว่านั้น ตามทฤษฎีสัญญาประชาคมเชื่อว่าการท่ีมนุษย์ทุกคนต้องการ
หลักประกันให้แก่ชีวิต ร่างกาย เสรีภาพและทรัพย์สินให้แก่ตัวเองมากข้ึนกว่าท่ีมีอยู่ในสภาวะตาม
ธรรมชาติ จึงทําสัญญาประชาคม (Social Contract) ข้ึนเพ่ือสละสิทธิในการบังคับใช้กฎธรรมชาติ
ด้วยตนเองและยินยอมอยู่ภายใต้อํานาจของรัฐ  แต่ในการสละสิทธิเช่นว่านั้น มนุษย์ไม่ได้สละสิทธิ
ตามธรรมชาติท่ีตนมีอยู่ให้กับรัฐไป ดังนั้นตามสัญญาประชาคม รัฐจึงมีอํานาจจํากัดตามท่ีรัฐได้รับ
มอบหมายมา2 และในขณะเดียวกันรัฐจะต้องเคารพและให้ความคุ้มครองสิทธิตามธรรมชาติด้วยการ
ไม่ใช้อํานาจเกินขอบเขตหรือละเมิดสิทธิดังกล่าว3 เม่ือพิจารณาประกอบกับแนวความคิดรัฐธรรมนูญ
นิยม (Constitutionalism) ท่ีให้ความสําคัญกับการจัดทํารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในลักษณะท่ี
เป็นสัญญาประชาคม4 ข้ึนเพ่ือบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนไว้ในรัฐธรรมนูญท่ีเป็น
กฎหมายลายลักษณ์อักษรสูงสุดของรัฐแล้ว จึงเห็นได้ว่าการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญ
ลายลักษณ์อักษรซ่ึงเป็นสัญญาประชาคมนั้น เป็นการแปรสภาพสิทธิและเสรีภาพท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติ
มาเป็นสิทธิและเสรีภาพตามกฎหมาย (Juristic rights and liberties)5 ซ่ึงนอกจากจะทําให้เกิดความ
ชัดเจนข้ึนในความมีอยู่ของสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวแล้ว การท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ยังมีผลผูกพันต่อการใช้อํานาจของรัฐด้วยการท่ีรัฐจะต้องเคารพและไม่ใช้อํานาจล่วง
ละเมิดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว รวมท้ังต้องกําหนดมาตรการท่ีจําเป็นและสมควรเพ่ือให้ความ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพนั้น  

  พัฒนาการของแนวความคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพจากรัฐดังกล่าวมีความชัดเจน
เป็นรูปธรรมมากข้ึนในช่วงปลายศตวรรษท่ี 18 ท่ีมีการประกาศเอกราชของประเทศสหรัฐอเมริกาและ
การปฏิวัติใหญ่ในประเทศฝรั่งเศส เพราะมีการบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้เป็นลายลักษณ์อักษร
ในรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นในคําประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกาเม่ือวันท่ี 4 กรกฎาคม 1776 
(The Declaration of Independence) และปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของประเทศ
ฝรั่งเศส ลงวันท่ี 4 สิงหาคม 1789 (The Declaration of the Rights of Man and Citizen) โดย

                                                   

2อุดมศักด์ิ สินธิพงษ์, สิทธิมนุษยชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2548), หน้า 42-43. 
3เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, “วิเคราะห์แนวความคิดสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายบ้านเมือง (Les Libertespubliques),” 

วารสารกฎหมาย ฉบับครบรอบ 20 ปี คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 10, 21 (2553): 108. 
4บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ ( กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 

2553), หน้า 19. 
5บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, หลักการใช้อํานาจขององค์กรท่ีต้องคํานึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

(กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2549), หน้า 73-74 และหน้า 80-82. 
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สาระสําคัญในเอกสารท้ังสองฉบับดังกล่าวต่างกําหนดให้รัฐมีหน้าท่ีต้องเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของเอกชนในฐานะปัจเจกชนแต่ละคนมากข้ึน และนับแต่นั้นเป็นต้นมาแนวความคิดของสิทธิและ
เสรีภาพจากรัฐโดยเฉพาะการบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนในฐานะปัจเจกชนไว้ใน
รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรกลายเป็นแนวความคิดพ้ืนฐานอันสําคัญของบรรดารัฐเสรี
ประชาธิปไตยท่ัวโลก 

  แม้ว่าแนวความคิดเสรีนิยมประชาธิปไตยและแนวความคิดปัจเจกชนนิยมจะเป็น
แนวความคิดรากฐานสําคัญของการรับรองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน  แต่
แนวความคิดดังกล่าวยังไม่เพียงพอท่ีจะทําให้เกิดความเสมอภาคข้ึนในสังคมได้อย่างแท้จริง ทําให้เกิด
การพัฒนาการของแนวความคิดและปรัชญาข้ึนเพ่ือท่ีจะแก้ไขข้อบกพร่องของแนวความคิดเสรีนิยม
ประชาธิปไตยและแนวความคิดปัจเจกชนนิยมข้างต้นอาทิเช่น แนวความคิดสํานักเสรีนิยมทาง
เศรษฐกิจใหม่ (Neo Liberalism) ท่ีเชื่อว่ารัฐจําเป็นต้องเข้ามาแทรกแซงจํากัดเสรีภาพในทาง
เศรษฐกิจเพ่ิมข้ึน เพ่ือให้ระบบเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ (Liberalism) สามารถอยู่ได้ หรือแนวความคิด
ของรัฐสวัสดิการ (Welfare State) ท่ีเน้นให้รัฐเข้ามาแทรกแซงสังคมมากข้ึนเพ่ือคุ้มครองให้เกิดความ
เสมอภาคในสังคมได้อย่างแท้จริงมากกว่าจะเป็นเพียงแค่ความเสมอภาคในทางรูปแบบของกฎหมาย 

  ดังนั้นในยุคศตวรรษท่ี 20 นี้ แนวความคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพแม้จะอยู่บน
พ้ืนฐานของแนวความคิดของลัทธิเสรีนิยมประชาธิปไตยและแนวความคิดปัจเจกชนนิยม แต่ก็มีการ
ผสมผสานแนวความคิดทางสังคมนิยมเข้ามาเพ่ิมเติมด้วยโดยรัฐมีบทบาทสําคัญในการท่ีจะต้องใช้
อํานาจตามกฎหมายมหาชนเข้าไปแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน ด้วยการผสาน
ความสัมพันธ์ระหว่างความเป็นปัจเจกชนของประชาชนแต่ละคนในฐานะท่ีเป็นหน่วยย่อยของสังคม
เข้ากับสังคมซ่ึงต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของประโยชน์ส่วนรวม ท้ังนี้เพ่ือทําให้สิทธิและเสรีภาพ รวมท้ังความ
เสมอภาคเกิดข้ึนในสังคมได้อย่างแท้จริง6 

 2.1.1.2 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

  โดยท่ัวไป “สิทธิ” หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในการท่ีจะ
เรียกร้องให้ผู้ อ่ืนกระทําการหรือไม่กระทําการอย่างหนึ่งอย่างใดเพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ตน ส่วน 

                                                   

6บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคต่างๆ 
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า 85-109. 
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“เสรีภาพ” นั้น หมายถึงอํานาจของบุคคลในการมีอิสระท่ีจะกระทําการหรือไม่กระทําการ รวมท้ังการ
กําหนดตนเองอย่างหนึ่งอย่างใดได้ โดยปราศจากการแทรกแซงหรือครอบงําจากผู้อ่ืน  จึงเห็นได้ว่า
ความแตกต่างระหว่างสิทธิและเสรีภาพนั้นอยู่ท่ีเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างตัวบุคคลนั้นเองกับ
บุคคลอ่ืน7โดย “เสรีภาพ” นั้นมุ่งเน้นในเรื่องของอํานาจท่ีบุคคลจะพึงมีอยู่เหนือตนเอง8 แตกต่างจาก 
“สิทธิ” ท่ีเป็นเรื่องของอํานาจท่ีบุคคลดังกล่าวจะพึงมีอยู่เหนือบุคคลอ่ืน 

 ส่วนสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้น หากพิเคราะห์ความหมายจาก
พัฒนาการแนวความคิดของสิทธิและเสรีภาพท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญเป็นเรื่องของสิทธิและเสรีภาพจากรัฐอันมุ่งในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างรัฐในฐานะ
ผู้ปกครองกับเอกชนผู้อยู่ใต้ปกครอง ด้วยการท่ีรัฐยอมผูกพันตนเองในการท่ีจะต้องให้ความเคารพ 
(respect) คุ้มครอง (protect) รวมท้ังดําเนินมาตรการท่ีจําเป็นและเพียงพอเพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรรับรองไว้นั้นมีผลในทางปฏิบัติ (fulfill) ฉะนั้น จึงอาจให้ความหมายของ 
“สิทธิตามรัฐธรรมนูญ” ได้ในแง่ท่ีว่าเป็นอํานาจท่ีรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐรับรองและ
คุ้มครองให้แก่เอกชนในการท่ีจะเรียกร้องให้รัฐกระทําการหรือไม่กระทําการอย่างหนึ่งอย่างใดเพ่ือให้
เกิดประโยชน์แก่ตน  ส่วน “เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ” นั้นหมายถึงอํานาจของเอกชนในการมีอิสระท่ี
จะกระทําการหรือไม่กระทําการ รวมท้ังการกําหนดตนเองอย่างหนึ่งอย่างใดได้โดยปราศจากการ
แทรกแซงหรือครอบงําจากรัฐ9 ดังนั้นสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
ปัจเจกชน แม้ต่างจะเป็นสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ แต่ก็ก่อให้เกิดความผูกพันต่อรัฐในลักษณะ
ท่ีแตกต่างกัน 

 2.1.1.3 ลักษณะของการรับรองและการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
  โดยท่ัวไปการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญมีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ 
ได้แก่ การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางบวก (status positivus) และการรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ในทางลบ (status negativus)  โดยลักษณะของการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญท่ี
แตกต่างกันย่อมก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐต่อสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวในเชิงท่ีแตกต่างกันด้วย  

                                                   

7วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง
เหมาะสม (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2538), หน้า 21-23. 

8 Jean RIVERO, op. cit., p. 20 อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่างเหมาะสม (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2538), หน้า 21-23. 

9บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552), 
หน้า 49-51. 



23 
 

  

  

 หากเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางบวก จะก่อให้เกิดพันธะแก่รัฐท่ี
จะต้องส่งเสริมสนับสนุนให้เอกชนในการท่ีจะมีสิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าว10 และหากรัฐละเว้น
ไม่ดําเนินการและการละเว้นนั้นส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว เอกชนผู้ทรงสิทธิและ
เสรีภาพดังกล่าวย่อมฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือบังคับให้รัฐดําเนินการได้ แต่หากเป็นการรับรองสิทธิและ
เสรีภาพในทางลบ อันเป็นการท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพไปในเชิงของการป้องกันสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชนจากการใช้อํานาจของรัฐหรือจํากัดอํานาจรัฐนั่นเอง ด้วยการท่ีรัฐมีหน้าท่ีจะต้องงด
เว้นกระทําการ (State’s inaction) ด้วยการไม่แทรกแซงสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว 

 ในเรื่องการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบ อาจแบ่งลักษณะของการรับรอง
ได้อีก 2 ลักษณะ ได้แก่ การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมบูรณ์ (Absolute Rights) และ
การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมพัทธ์ (Relative Rights)  

 การรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมบูรณ์นั้น เป็นกรณีรัฐธรรมนูญ
รับรองสิทธิและเสรีภาพไว้อย่างเด็ดขาดหรือรับรองไว้แบบไม่มีข้อจํากัดโดยท่ีรัฐไม่อาจใช้อํานาจจํากัด
สิทธิและเสรีภาพประเภทดังกล่าวได้ เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา11 เสรีภาพในทางวิชาการ12

เป็นต้น  ส่วนการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมพัทธ์นั้น เป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
สิทธิและเสรีภาพไว้อย่างมีเง่ือนไขหรือรับรองไว้แบบมีข้อจํากัดด้วยการเปิดช่องให้รัฐท่ีจะใช้อํานาจ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้ ท้ังนี้เนื่องจากการใช้สิทธิและเสรีภาพบางประเภทนั้นอาจมี
ผลกระทบต่อผู้อ่ืนหรือประโยชน์สาธารณะได้ จึงมีความจําเป็นต้องให้อํานาจรัฐท่ีจะจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพดังกล่าวได้เพ่ือป้องกันมิให้แต่ละคนใช้สิทธิและเสรีภาพของตนจนมีผลกระทบต่อผู้อ่ืนหรือ
เพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะไว้13 

 ดังนั้น โดยท่ัวไปแล้วเหตุผลในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้
ในทางลบอย่างสัมพัทธ์มีอยู่ด้วยกัน 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก รัฐมีความจําเป็นต้องรักษาความ
สงบเรียบร้อยเพ่ือจัดระเบียบให้สังคมอยู่กันอย่างปกติสุข เพราะถ้ารัฐปล่อยให้เอกชนแต่ละคน

                                                   

10กุลพล พลวัน, “กลไกตามรัฐธรรมนูญในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน,” บทบัณฑิตย์ เล่ม 53 (มิถุนายน 2540): 
38 

11โปรดดูมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
12โปรดดูมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
13วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง

เหมาะสม, หน้า 38. 
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สามารถใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้อย่างเต็มท่ี ย่อมอาจไปล่วงละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืนอันก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในสังคมข้ึนได้  ส่วนเหตุผลอีกประการนั้นเป็นเรื่องของ
ประโยชน์สาธารณะ เนื่องจากในแต่ละสังคมนั้น นอกจากประโยชน์ของเอกชนแต่ละคนในฐานะ
ปัจเจกชนแล้ว ยังมีประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนด้วย ด้วยเหตุนี้ในกรณีท่ีมีความขัดแย้งระหว่าง
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนในฐานะปัจเจกชนกับประโยชน์สาธารณะแล้ว  รัฐก็จําต้องเลือกรักษา
ประโยชน์สาธารณะเป็นหลักด้วยการใช้อํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  แต่กระนั้นก็ดีการ
ใช้อํานาจของรัฐดังกล่าวจะต้องเป็นไปตามกรอบท่ีกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายมหาชน
ด้วย  

 จึงเห็นได้ว่าสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทอาจก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐแตกต่าง
กันไป ท้ังนี้ข้ึนอยู่กับลักษณะของการรับรองสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทประกอบด้วย ดังนั้นความ
ผูกพันของรัฐต่อสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพจึงมีความแตกต่างกัน 
เนื่องจากในกรณีของสิทธิชุมชนอันเป็นการรับรองสิทธิในทางบวกนั้น ย่อมก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐท่ี
จะต้องส่งเสริมสนับสนุนให้ชุมชนในการท่ีจะมีสิทธิในเรื่องดังกล่าว และหากรัฐละเว้นไม่ดําเนินการ 
ชุมชนย่อมมีสิทธิฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือบังคับให้รัฐดําเนินการได้  แตกต่างจากเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพของบุคคลอันมีลักษณะเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางลบอย่างสัมพัทธ์  ซ่ึง
ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐท่ีจะต้องงดเว้นไม่แทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชน
ดังกล่าว เว้นแต่ในกรณีท่ีการแทรกแซงของรัฐดังกล่าวนั้นเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ 

 2.1.2 การรับรองและการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของปัจเจกชนตาม
มาตรา 43 วรรคหนึ่ง 

2.1.2.1 แนวความคิดในการรับรองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

  ด้วยการท่ีมนุษย์แต่ละคนมีความสามารถแตกต่าง จึงส่งผลให้ความต้องการใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพมีความแตกต่างกันไปตามแต่ความสนใจ ความสามารถหรือความถนัด
ของแต่ละคนและในอีกด้านหนึ่งยังก่อให้เกิดข้อจํากัดเนื่องจากมนุษย์ไม่อาจมีความสามารถทําทุก
อย่างได้ท้ังหมดโดยลําพังตัวคนเดียว จึงจําต้องพ่ึงพาอาศัยกันด้วยการแลกเปลี่ยนระหว่างสิ่งท่ีตนทํา
มาหาได้กับสิ่งท่ีตนไม่สามารถทํามาหาได้ข้ึนอันก่อให้เกิดระบบการซ้ือขายแลกเปลี่ยนหรือการดําเนิน
กิจกรรมทางเศรษฐกิจข้ึนในสังคมตามมา  ความจําเป็นในทางเศรษฐกิจของสังคมเช่นว่านั้นทําให้รัฐ
จําต้องรับรองคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญเพ่ือ
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เป็นหลักประกันให้เอกชนในรัฐเกิดความม่ันใจในการท่ีจะประกอบกิจการหรืออาชีพได้ตรงกับความ
สนใจ ความสามารถหรือความถนัดของตนมากท่ีสุด  แต่เพียงการรับรองเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพนั้นยังไม่พอเพียง  รัฐจึงจําเป็นต้องรับรองสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจอ่ืนด้วย 
เช่น สิทธิในทรัพย์สินของบุคคล และสิทธิในการแข่งขันทางการค้าอย่างเสรีและเป็นธรรม ท้ังนี้ เพ่ือ
ทําให้ประชาชนเกิดความม่ันใจและแรงจูงใจว่าพวกเขาเหล่านั้นจะได้รับประโยชน์หรือผลตอบแทน
จากความอุตสาหะในการประกอบกิจการหรืออาชีพของตน ซ่ึงในท้ายท่ีสุดแล้วประโยชน์ย่อมจะตก
แก่สังคมโดยส่วนรวมนั่นเอง14 

 พัฒนาการของเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพเริ่มมีความชัดเจนข้ึน
ภายหลังการล่มสลายของระบบศักดินาและเกิดชนชั้นกลางข้ึน ซ่ึงเรียกร้องการมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
และเสรีภาพในการประกอบอาชีพ เนื่องจากการประกอบอาชีพของชนชั้นกลางนั้นมิได้จํากัดอยู่
เพียงแต่ในภาคเกษตรกรรมเท่านั้น15 แต่ยังเกิดอาชีพใหม่ๆ ข้ึน อันเป็นผลมาจากการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมประกอบกับอิทธิพลของแนวความคิดเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอดัม สมิธนั้น  
เห็นว่าในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจนั้น ควรปล่อยให้เอกชนเป็นผู้ริเริ่มและดําเนินการเอง โดย
ท่ีรัฐไม่ควรเข้ามาแทรกแซงในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนเนื่องจากมีกลไกตลาด 
(Invisible Hand) คอยดูแลอยู่  โดยหลักการสําคัญของแนวความคิดดังกล่าวมาจากการท่ีมนุษย์มัก
นึกถึงประโยชน์ส่วนตนมากกว่าประโยชน์ของคนอ่ืนหรือคนท่ัวไป ด้วยปัจจัยดังกล่าวจึงจูงใจให้
เอกชนแต่ละคนมุ่งดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจเพ่ือประโยชน์ของตน แต่อย่างไรก็ดีในท้ายท่ีสุดรัฐเอง
ก็ย่อมได้รับประโยชน์จากการดังกล่าวด้วย ฉะนั้น รัฐจึงควรปล่อยให้เอกชนมีเสรีภาพในการประกอบ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจ16 จากอิทธิพลของแนวความคิดเสรีนิยมทางเศรษฐกิจดังกล่าวทําให้เศรษฐกิจ
ขยายตัวอย่างมาก แต่ในขณะเดียวกันก็เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ําทางสังคมข้ึนอย่างกว้างขวางด้วย 

 

 

                                                   

14ปกรณ์ นิลประพันธ์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 4. สิทธิเสรีภาพ
ทางเศรษฐกิจ, หน้า 23-24. 

15โชคชัย เช่ียวชาญ, “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเยอรมัน,” วารสารกฎหมายปกครอง 24 (มีนาคม 2554): 31. 
16ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์ (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2553), หน้า 56. 
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 2.1.2.2 หลักเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพและการจํากัดเสรีภาพ         
ในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

   ในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนนั้น หลักเสรีนิยมในทางเศรษฐกิจ
เป็นหลักกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญท่ีให้เสรีภาพแก่ประชาชนในการทําการค้า การประกอบอาชีพ และ
การเข้าทํางานได้อย่างอิสระ โดยบุคคลทุกคนมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ของชาติร่วมกัน (le bien 
commun)17 โดยหลักดังกล่าวประกอบด้วยหลักการย่อยสําคัญ 2 ประการ ได้แก่ หลักกรรมสิทธิ์และ
หลักเสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรม18 โดยเฉพาะในส่วนของหลักเสรีภาพในทางการค้าและ
อุตสาหกรรมท่ีมีวิวัฒนาการมาจากแนวคิดในเรื่องของการประกอบการและการขนส่งสินค้าอย่างเสรี
นั้น  คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส (Conseilconstitutionnel) ได้รับรองถึงความมีอยู่ของ
หลักดังกล่าวให้มีค่าบังคับในลําดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ (valeur constitutional) โดยสภาแห่งรัฐของ
ฝรั่งเศส (Conseild’Etat) ซ่ึงทําหน้าท่ีเป็นศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่าเสรีภาพในทางการค้าและ
อุตสาหกรรมเป็นส่วนหนึ่งของเสรีภาพพ้ืนฐานของประชาชนและมีผลเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป  และ
ด้วยผลของการรับรองเสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรมไว้ในลําดับท่ีมีค่าบังคับเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญ  จึงทําให้การจํากัดเสรีภาพดังกล่าวจะกระทําได้ก็แต่โดยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติเท่านั้น19  

  ส่วนหลักเสรีภาพในการประกอบกิจการ (Le principes de libre entreprise) 
นั้นเป็นหนึ่งในหลักการย่อยสําคัญของหลักเสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรม โดยมีหลักการ
สําคัญอยู่ท่ีการรับรองเสรีภาพของเอกชนในการมีอิสระท่ีจะเลือกประกอบอาชีพหรือกิจการในทาง
เศรษฐกิจอย่างใดอย่างหนึ่งได้หากไม่มีกฎหมายกําหนดข้อจํากัดไว้ รวมท้ังสิทธิของเอกชนในการท่ีจะ
โต้แย้งรัฐได้ในกรณีท่ีรัฐใช้อํานาจจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการดังกล่าว   

  หลักเสรีภาพในการประกอบกิจการนั้นเป็นหลักการท่ีนํามาใช้กับกิจกรรมในทาง
เศรษฐกิจทุกประเภทและใช้กับทุกข้ันตอนในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ เอกชนจึงมีอิสระท่ี
จะดําเนินการหรือเลือกกรรมวิธีในการประกอบกิจการของตน  ดังนั้นข้อจํากัดต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการ

                                                   

17นิติพร ตันวิไลย, “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 24 (มีนาคม 2554): 8. 
 18ศิวาวุธ สิทธิเวช, “สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ,” ใน รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ www.pub-
law.net เล่ม 9 (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2553), หน้า 235. 

19สุรพล นิติไกรพจน์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝร่ังเศส [ออนไลน์], 22 พฤศจิกายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://www.lawthai.org/read/acharnsurapol09.doc 
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จํากัดรูปแบบการผลิต การบริหารงาน การปฏิบัติงาน วิธีการประกอบการ การกําหนดหรือจํากัดการ
ใช้วัตถุในการผลิต การห้ามมิให้เปิดสถานประกอบการ การกําหนดให้ต้องขออนุญาตประกอบกิจการ
บางประเภทล่วงหน้า การกําหนดให้ผู้ประกอบอาชีพบางอาชีพต้องมีคุณสมบัติและความสามารถ
ในทางวิชาชีพอย่างใดอย่างหนึ่ง เหล่านี้ โดยท่ัวไปแล้วจึงย่อมถือว่าขัดแย้งกับหลักเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการท้ังสิ้น20 และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสได้วินิจฉัยด้วยว่าการจํากัดเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพหรือกิจการใดๆ นั้นจะกระทําไม่ได้เว้นแต่การจํากัดเช่นว่านั้นจะเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ21และไม่กระทบกระเทือนต่อสาระสําคัญของเสรีภาพดังกล่าว22  

  อนึ่ง หลักเสรีภาพในการประกอบกิจการนี้แม้มีความคล้ายคลึงกับเสรีภาพในการ
ทํางาน (liberte du travait) แต่ก็ยังมีข้อท่ีแตกต่างกันเนื่องจากเสรีภาพในการทํางานนั้นจะมุ่งหมาย
ในเรื่องของการประกอบการด้วยกําลังกายหรือกําลังสติปัญญาของบุคคลเป็นหลัก อันถือเป็นสิทธิและ
เสรีภาพในทางสังคม  ส่วนเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้น ซ่ึงถือเป็นส่วนหนึ่งของหลัก
เสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรมและสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจนั้นจะเน้นในเรื่องการ
ลงทุนเป็นเง่ือนไขสําคัญ23 (โปรดดูภาพท่ี 2.1 แผนภาพหลักการสําคัญของเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพ) 

 

 

 

 

                                                   

20สุรพล นิติไกรพจน์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝร่ังเศส [ออนไลน์], 22 พฤศจิกายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://www.lawthai.org/read/acharnsurapol09.doc 

21คําวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญท่ี 81-132 DC ลงวันท่ี 18 มกราคม ค.ศ. 1892  อ้างถึงใน นิติพร ตันวิไลย, “สิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 24 (มีนาคม 2554): 30. 

22คําวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ CC n°89-254 DC, 4juillet 1989, R. p.41 อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, Sex-
shop ความสงบเรียบร้อยของประชาชนและการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง [ออนไลน์], 22 พฤศจิกายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://www.lawthai.org/read/sexshop.pdf 

23สุรพล นิติไกรพจน์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝร่ังเศส [ออนไลน์], 22 พฤศจิกายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://www.lawthai.org/read/acharnsurapol09.doc 
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 ภาพท่ี 2.1 แผนภาพหลักการสําคัญของเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

  

 ในรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนีมีการรับรองเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
(Occupational freedom) ไว้ในมาตรา 12(1)24 ไม่ว่าจะสําหรับผู้ท่ีมีกิจการเป็นของตนเองหรือผู้มี
อาชีพรับจ้าง เพ่ือเป็นหลักประกันว่าแต่ละคนมีสิทธิท่ีจะทํากิจการงานต่างๆ ท่ีตนเองถนัดเป็นอาชีพ
ได้ โดยแนวความคิดในการให้ความคุ้มครองดังกล่าวยังครอบคลุมถึงกรณีของนิติบุคคลด้วย25 
นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันยังถือว่ามาตรา 2(1) ของรัฐธรรมนูญดังกล่าว26ท่ีรับรองเสรีภาพ
ของบุคคล (Personal freedoms) นั้นครอบคลุมถึงเสรีภาพในการประกอบการทางเศรษฐกิจด้วย 
โดยผู้ประกอบการย่อมมีเสรีภาพในการประกอบการทางเศรษฐกิจในทุกๆ ด้าน (Privatautonomie) 

                                                   

24Article 12(1) of Basic Law for the Federal Republic of Germany stipulates that “All Germans shall have 
the right freely to choose their occupation or profession, their place of work and their place of training. The 
practice of an occupation or profession may be regulated by or pursuant to a law.”. (German Bundestag, Basic 
Law for the Federal Republic of Germany [Online],  15 January 2013.  Source http://www.gesetze-im-
internet.de/english_gg/englisch_gg.html) 

25บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์นิติธรรม, 2538), หน้า 80. 
26Article 2(1) of Basic Law for the Federal Republic of Germany stipulates that “Every person shallhave 

the right to free development of the personality insofar as he does not violate the rights of others or offend 
against the constitutional order or the moral law.”. (German Bundestag, Basic Law for the Federal Republic of 
Germany [Online],  15 January 2013.  Source http://www.gesetze-im-internet.de/english_gg/englisch_gg.html) 

หลักเสรีนิยมในทางเศรษฐกิจ  

สิทธิและเสรภีาพทางเศรษฐกิจ 

หลักเสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรม 

หลักเสรีภาพในการประกอบกิจการ 

เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 
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รวมท้ังมีเสรีภาพในการท่ีจะแข่งขันกับผู้อ่ืนโดยไม่ถูกขัดขวาง (Wettbewerbsfreiheit) ซ่ึงหลักการ
ดังกล่าวมีลักษณะทํานองเดียวกับหลักเสรีภาพในการประกอบกิจการของฝรั่งเศส 

 เม่ือสิทธิเสรีภาพในการเลือกประกอบอาชีพและการประกอบการทางเศรษฐกิจ
เป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชนชาวเยอรมัน ในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวจึงต้องกระทํา
โดยบทบัญญัติของกฎหมายเท่านั้น  โดยศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันได้แบ่งวงของพฤติกรรมมนุษย์
ออกเป็น 3 ชั้น กล่าวคือ ชั้นนอกสุดเป็นพฤติกรรมท่ีมีความเก่ียวข้องทางสังคม ซ่ึงกฎหมายสามารถ
วางหลักเกณฑ์ควบคุมพฤติกรรมเหล่านี้ได้อย่างกว้างขวาง ชั้นกลางเป็นชั้นเรื่องส่วนบุคคลซ่ึงกฎหมาย
จะควบคุมได้น้อยลง และชั้นในสุดอันเป็นชั้นท่ีถือว่าเป็นความลับส่วนบุคคลนั้น โดยปกติแล้วในชั้นนี้
กฎหมายจะไม่กําหนดกฎเกณฑ์อะไร27 ส่วนการกระทําในทางเศรษฐกิจนั้นเป็นเรื่องของชั้นนอกสุด
เพราะเป็นพฤติกรรมท่ีเก่ียวข้องกับสังคม ดังนั้นเสรีภาพในการกระทําทางเศรษฐกิจจึงอาจถูกจํากัด
โดยกฎหมายได้หากกฎหมายดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายทางเศรษฐกิจท่ีเป็นท่ียอมรับได้และสอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ28 (โปรดดูรูปท่ี 2.2 แผนภาพการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพตาม
กฎหมายเยอรมัน) 

 

 
  ภาพท่ี 2.2 แผนภาพการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามกฎหมายเยอรมัน 

                                                   

27BVerfGE 6. 389 (433): 35. 35(39 f.) อ้างถึงใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (กรุงเทพฯ: 
สํานักพิมพ์นิติธรรม, 2538), หน้า 83. 

28เร่ืองเดียวกัน 

เรื่องสังคม 

เรื่องส่วนบุคคล 

ความลับส่วนบุคคล 
 

เสรีภาพในการเลือกประกอบอาชีพ
และการประกอบการทางเศรษฐกิจ 

การจํากัดเสรีภาพโดยกฎหมาย 
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 สําหรับในประเทศไทยมีการรับรองสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจต้ังแต่ในสมัย
สุโขทัยเรื่อยมาจนถึงช่วงมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 เริ่มมีการรับรองสิทธิและ
เสรีภาพไว้อย่างเป็นรูปธรรม  โดยในรัฐธรรมนูญทุกฉบับต้ังแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจนถึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นมีการรับรองเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพไว้ ท้ังนี้เว้นแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 เท่านั้นท่ีมิได้ให้การ
รับรองเสรีภาพในการประกอบอาชีพไว้  

 โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกท่ีมีการรับรองเสรีภาพในการประกอบอาชีพไว้29 และเม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแต่ละฉบับก็มี
บทบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจในลักษณะท่ีแตกต่างกันออกไป โดยตามรัฐธรรมนูญ
ฉบับปี พ.ศ. 2475, 248930และ 249031นั้น ได้รับรองสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะสิทธิ
ในทรัพย์สินและการอาชีพไว้รวมกับสิทธิและเสรีภาพประเภทอ่ืน32 โดยรับรองไว้แต่เพียงว่าบุคคล
ย่อมมีเสรีภาพในทรัพย์สินและการอาชีพ ท้ังนี้ภายใต้บังคับแห่งบทกฎหมาย   

 แต่ในรัฐธรรมนูญต้ังแต่ปี พ.ศ. 249233 เป็นต้นมาได้มีการรับรองสิทธิและ
เสรีภาพทางเศรษฐกิจไว้โดยมีการจําแนกการรับรองสิทธิในทรัพย์สินออกจากเสรีภาพในการประกอบ

                                                   

29รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 14 บัญญัติว่า “ภายในบังคับแห่งบทกฎหมาย บุคคลย่อม
มีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย เคหสถาน ทรัพย์สิน การพูด การเขียน การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย การต้ังสมาคม การอาชีพ” 
(สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 [ออนไลน์], 1 มีนาคม 2555. 
แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/download/article/article_20110922131905.doc 

30รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2489 มาตรา 14 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย 
เคหะสถาน ทรัพย์สิน การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา การศึกษาอบรม การชุมนุมสาธารณะ การต้ังสมาคม การต้ังคณะ พรรค
การเมือง การอาชีพ ท้ังน้ีภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย” (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2489 [ออนไลน์], 1 มีนาคม 2555. แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ 
download/article/article_20110922132413.doc 

31รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2490 มาตรา 23 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพโดย
บริบูรณ์ในร่างกาย เคหะสถาน ทรัพย์สิน การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา การศึกษาอบรม การชุมนุมสาธารณะ การต้ังสมาคม 
การอาชีพ ท้ังน้ี ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย” (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2490  [ออนไลน์],  1 มีนาคม 2555.   แหล่งท่ีมา   http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/ 
download/article/article_20110922132513.doc 

32ปกรณ์ นิลประพันธ์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 4. สิทธิเสรีภาพ
ทางเศรษฐกิจ, หน้า 26-28. 

33รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 41 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ใน
การเลือกถิ่นท่ีอยู่ภายในราชอาณาจักรและในการประกอบอาชีพ” และวรรคสอง บัญญัติว่า “การจํากัดเสรีภาพเช่นว่าน้ี จะกระทําได้ก็
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อาชีพไว้ พร้อมกันนั้นยังมีการบัญญัติถึงเง่ือนไขในการท่ีรัฐจะจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้
อย่างชัดเจน  ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 ได้มีการขยายการรับรอง
เสรีภาพในการประกอบอาชีพโดยรวมถึงเสรีภาพในการประกอบกิจการด้วย รวมท้ังบัญญัติเพ่ิมเติม
เง่ือนไขในการท่ีรัฐจะจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพให้ครอบคลุมถึงการรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อมด้วย34 

 เม่ือพิจารณาถ้อยคําท่ีใช้ในการรับรองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
นั้นเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศไทยต้ังแต่ปี 2475 จะเน้นในเรื่องของความมีอิสระในการทํามา
หากินมากกว่า โดยเฉพาะในแง่ของการให้ประชาชนมีอิสระท่ีจะเลือกประดิษฐ์ เลือกวิธีขาย หรือเลือก
ชนิดอาชีพใดๆ ก็ได้35 จึงใช้คําว่า “เสรีภาพในการประกอบอาชีพหรือเสรีภาพในการอาชีพ” แต่ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 เรื่อยมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 ได้รับรองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพไว้ในมาตรา 43 ว่า 
“บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม” ซ่ึงมี
หลักการสอดคล้องกับหลักสากลท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศในระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมต่างยึดถือ
กัน36 

 

                                                                                                                                                  

แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายฉะเพาะเพื่อความปลอดภัยของประเทศ เศรษฐกิจแห่งชาติ หรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อรักษา
ความสัมพันธ์ในครอบครัว” (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 [ออนไลน์, 
1 มีนาคม 2555. แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/elaw_parcy/download/article/article_20110 
922132908.doc 

34รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 48 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลในการประกอบ
กิจการหรือประกอบอาชีพและการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรม ย่อมได้รับความคุ้มครอง” และวรรคสอง บัญญัติว่า “การจํากัดสิทธิ
ตามวรรคหน่ีงจะกระทําได้ก็แต่โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพื่อประโยชน์ในการรักษาความม่ันคงปลอดภัยของรัฐหรือเศรษฐกิจของ
ประเทศ การคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการ
ประกอบอาชีพ การคุ้มครองผู้บริโภค การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดล้อม สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อ
ป้องกันการผูกขาดหรือการขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน” (สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 [ออนไลน์], 1 มีนาคม 2555. แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/ 
elaw_parcy/download/article/article_20110922134829.doc 

35ปรีดี พนมยงค์, ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรีดี พนมยงค์, หน้า 56 
36สราวุธ เบญจกุล, รัฐธรรมนูญคุ้มครองการประกอบอาชีพอย่างไร [ออนไลน์], 15 ธันวาคม 2554. แหล่งท่ีมา 

http://www.matichon.co.th/news_details.php?newsid=1259807090&grpid=no 
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2.1.2.3 หลักการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

1) แนวความคิดในการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

  ดังท่ีกล่าวมาข้างต้น แนวความคิดเสรีนิยมทางเศรษฐกิจก่อให้เกิดปัญหา
ความเหลื่อมล้ําทางสังคมตามมาอย่างกว้างขวาง ทําให้เกิดมีแนวความคิดของสํานักเสรีนิยมใหม่ท่ี
ได้รับอิทธิพลจากแนวความคิดของสํานักสังคมนิยมยูโทเปียซ่ึงเรียกร้องให้รัฐต้องเข้ามาแทรกแซง
กิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจลง หรือการรักษาประโยชน์
สาธารณะและป้องกันมิให้ใช้สิทธิและเสรีภาพจนก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ อ่ืน แต่ท้ังนี้การ
แทรกแซงของรัฐนั้นต้องเป็นการแทรกแซงอย่างจํากัด มิฉะนั้นแล้วระบบเศรษฐกิจของประเทศจะ
กลายจากเสรีนิยมเป็นแบบสังคมนิยมไป37 

  ดังนั้น แม้รัฐธรรมนูญจะรับรองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพไว้
ก็ตาม แต่ในขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญก็เปิดช่องให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายออกมาจํากัด
เสรีภาพในการประกอบกิจการสําหรับกิจกรรมบางประเภทหรือบางลักษณะได้ตามหลักความ
รับผิดชอบของรัฐท่ีจะต้องสร้างความเป็นธรรมในสังคมข้ึนมา38 ด้วยการเข้าไปแทรกแซงทางเศรษฐกิจ
โดยวางหลักการควบคุมหรือจํากัดขอบเขตของการประกอบกิจกรรมในทางเศรษฐกิจ เช่น การ
กําหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกับการผลิต เครื่องมือการผลิต ผู้ท่ีเก่ียวข้องกับข้ันตอนการผลิต ผลผลิต การ
กําหนดราคา เป็นต้น ท้ังนี้เพ่ือให้เกิดความเท่าเทียมกันในทางเศรษฐกิจในสังคม  โดยในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็มีบทบัญญัติหลายมาตราท่ีสะท้อนให้เห็นถึงการยอมรับ
หลักการแทรกแซงทางเศรษฐกิจของรัฐ โดยเฉพาะบทบัญญัติของมาตรา 43 วรรคสองท่ีเปิดโอกาสให้
รัฐสามารถเข้ามาแทรกแซงทางเศรษฐกิจโดยการตรากฎหมายออกมาจํากัดขอบเขตการประกอบ
กิจกรรมในทางเศรษฐกิจได้ (โปรดดูตารางท่ี 2.1 การแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพ) 

 

 

                                                   

37ศิวาวุธ สิทธิเวช, “สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ,” ใน รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ www.pub-
law.net เล่ม 9, หน้า 232-234. 

38บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน, หน้า 52 
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สิทธิและเสรีภาพของประชาชน การแทรกแซงเสรีภาพโดยรัฐ 

ประเภท เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 
(มาตรา 43 วรรคหน่ึง) 

วัตถุประสงค์ • การรักษาความม่ันคงของรัฐหรือ
เศรษฐกิจของประเทศ 

• กา ร คุ้ มค รอ งป ระ ชา ชน ใน ด้ า น
สาธารณูปโภค 

• การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน 

• การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ 

• การคุ้มครองผู้บริโภค 

• การผังเมือง 

• การรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือ
ส่ิงแวดล้อม สวัสดิภาพของประชาชน 

• ป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่
เป็นธรรมในการแข่งขัน 

หลักกฎหมาย
ท่ีรองรับ 

• หลักเสรีภาพในการประกอบกิจการ 

• หลักเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ 

• หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 

 • หลักความรับผิดชอบของรัฐ 

• ประโยชน์สาธารณะ 

• แนวความคิดของรัฐสวัสดิการ 

• หลักการเข้าแทรกแซงทางเศรษฐกิจ 

• หลักแห่งความจําเป็นในทางเศรษฐกิจ 

• หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
 

 
ตารางท่ี 2.1 การแทรกแซงเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

 
 
 
 
 
 
 
 



34 
 

  

  

 2) เง่ือนไขท่ัวไปในการจํากัดการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
องค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

  ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองในการ
ตรากฎหมายหรือออกกฎเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นจะต้องเป็นไปตาม
กรอบท่ีมาตรา 29 กําหนดไว้ ดังนั้นกฎหมายหรือกฎเช่นว่านั้นจะต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไปและ
ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ในประเทศ
เยอรมนี ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันเคยวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวไว้ในคดี Pharmacy in Railway 
Station Case (BVerfGE 13. 255 [1961]) ว่าการออกกฎให้ร้านขายยาท่ีต้ังอยู่ในสถานีรถไฟเท่านั้น
ท่ีต้องเปิดร้านตามเวลากําหนด เม่ือตามข้อเท็จจริงปรากฏว่าร้านของผู้ร้องเป็นร้านขายยาเพียงร้าน
เดียวในสถานีรถไฟ  การออกกฎดังกล่าวจึงเป็นการบังคับเฉพาะเจาะจงแก่ร้านของผู้ร้องอันเป็นการ
ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญตามมาตรา 1(1) แห่งกฎหมายพ้ืนฐาน39 

 นอกจากนี้ในการจํากัดเสรีภาพดังกล่าวจะต้องไม่ถึงขนาดตัดหรือทําให้ไม่
อาจใช้เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นได้เป็นอันขาด ซ่ึงรวมถึงในกรณีท่ีกฎหมายกําหนด
เง่ือนไขให้เอกชนต้องปฏิบัติก่อนท่ีจะใช้เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพไว้อย่างเคร่งครัด
จนถึงขนาดแทบจะไม่มีประชาชนคนใดสามารถปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไว้ดังกล่าวได้ด้วย 
มิฉะนั้นแล้วย่อมถือว่าเป็นการใช้มาตรการจํากัดเสรีภาพท่ีมีผลกระทบถึงแก่นหรือสารัตถะของ
เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพได้ 

 ในการตรากฎหมายหรือออกกฎขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่าย
ปกครองท่ีมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลนั้น นอกจากจะต้อง
เป็นไปตามมาตรา 29 ข้างต้นแล้ว ยังต้องสอดคล้องกับหลักความเสมอภาคตามมาตรา 30 และหลัก
ความจําเป็นในทางเศรษฐกิจด้วยท่ีรับรองไว้ในมาตรา 84(1) ด้วย40 

                                                   

39วุฒิชัย จิตตานุ, “การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานตามคําร้องทุกข์ของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,” ใน รวม
บทความทางวิชาการของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 3: “ศาลรัฐธรรมนูญกับการพัฒนาประชาธิปไตยในระบบนิติรัฐ”  (กรุงเทพฯ: 
สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2547), หน้า 422-423. 

40กฤษณ์ วสีนนท์, “เสรีภาพในทางการค้าและอุตสาหกรรมในระบบกฎหมายไทย : การจํากัดเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรือประกอบอาชีพ และการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็นธรรมโดยฝ่ายนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2540,” วารสารกฎหมาย 23 (กันยายน 2547):  85-87. 
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 3) การตรากฎหมายเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพตาม
มาตรา 43 วรรคสอง 
 ในการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามมาตรา 43 วรรค
หนึ่ง นอกจากบทบัญญัติมาตรา 29 มาตรา 30 และมาตรา 84(1) จะได้กําหนดกรอบในการตรา
กฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือการออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองไว้แล้ว กฎหมายหรือกฎท่ี
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองตราข้ึนหรือออกมาใช้บังคับเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพยังจะต้องมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือประโยชน์อย่างใดอย่างหนึ่งตามท่ี
กําหนดไว้ในมาตรา 43 วรรคสอง ซ่ึงกําหนดกรอบเง่ือนไขเฉพาะในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัด
เสรีภาพเช่นว่านั้นไว้ท้ังสิ้น 8 ประการ41 คือ 

 1.เ พ่ื อ รั กษาคว าม ม่ันค งของรั ฐห รื อ เ ศ รษฐ กิจของประ เทศ เช่ น 
พระราชบัญญัติควบคุมยุทธภัณฑ์ พ.ศ. 2530 เป็นต้น 

 2.เพ่ือคุ้มครองประชาชนในด้านสาธารณูปโภคเช่น พระราชบัญญัติการ
ประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เป็นต้น 

 3.เพ่ือการรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนเช่น 
พระราชบัญญัติยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติควบคุมผลิตภัณฑ์ยาสูบ พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551
เป็นต้น 

 4.เพ่ือจัดระเบียบการประกอบอาชีพไม่ว่าจะเป็นการควบคุมมิให้มีการใช้
วิชาชีพแสวงหาผลประโยชน์ในทางมิชอบ การส่งเสริมมาตรฐานการประกอบวิชาชีพให้ มี
ประสิทธิภาพหรือให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล หรือการควบคุมจรรยาบรรณ เช่น พระราชบัญญัติ
การเดินอากาศ พ.ศ. 2497พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 พระราชบัญญัติวิชาชีพการ
พยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติเครื่องมือแพทย์ พ.ศ. 2531 พระราชบัญญัติ
วิชาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติการ

                                                   

41ปกรณ์ นิลประพันธ์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 4. สิทธิเสรีภาพ
ทางเศรษฐกิจ, หน้า 43-51. 
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ประกอบโรคศิลปะ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการบัญชี พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตว
แพทย์ พ.ศ. 2545 พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551 เป็นต้น 

 5.เพ่ือคุ้มครองผู้บริโภค เช่น พระราชบัญญัติยา พ.ศ. 2510 พระราชบัญญัติ
อาหาร พ.ศ. 2522  พระราชบัญญัติสถานพยาบาลสัตว์ พ.ศ. 2533 พระราชบัญญัติเครื่องสําอาง 
พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติสถานพยาบาล พ.ศ. 2541 พระราชบัญญัติควบคุมเครื่องด่ืมแอลกอฮอล์ 
พ.ศ. 2551เป็นต้น 

 6.เพ่ือการผังเมือง เช่น พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2522 เป็นต้น 

 7.เพ่ือการรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม ตลอดจนสวัสดิภาพ
ของประชาชน เช่น พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติควบคุมการฆ่าเนื้อสัตว์และจําหน่ายเนื้อสัตว์ พ.ศ. 
2535 เป็นต้น 

 8.เพ่ือป้องกันการผูกขาดหรือขจัดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขัน เช่น 
พระราชบัญญัติการแข่งขันทางการค้าอันไม่เป็นธรรม พ.ศ.2542 เป็นต้น 

 อนึ่ง หากการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามกฎหมาย
ฉบับใดมิได้มีวัตถุประสงค์เป็นไปตามท่ีระบุไว้ในมาตรา 43 วรรคสอง กฎหมายฉบับนั้นย่อมไม่ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญได้ ดังท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยว่าการห้ามขายอาหารหรือเครื่องด่ืมในเวลา 01.00 
นาฬิกาถึง 05.00 นาฬิกาเว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 45 ลงวันท่ี 17 
มกราคม 2515 และประกาศคณะปฏิวั ติ ฉบับท่ี 252 ลงวันท่ี 16 พฤศจิกายน 2515 นั้นมิได้
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อความม่ันคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุ้มครองประชาชนในด้าน
สาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือประโยชน์อ่ืนๆ 
ตามท่ีระบุไว้ในรัฐธรรมนูญมาตรา 43 วรรคสองแต่อย่างใด ประกาศคณะปฏิวัติฉบับดังกล่าวจึงไม่
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ชอบด้วยรัฐธรรมนูญเพราะขัดหรือแย้งต่อมาตรา 43 มีผลให้ประกาศคณะปฏิวัติดังกล่าวใช้บังคับ
มิได้42 

 ในด้านการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม หรือสวัสดิภาพของ
ประชาชนนั้น จึงเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครองใน
การท่ีจะตรากฎหมายหรือออกกฎเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของปัจเจกชนได้
หากวัตถุประสงค์ของกฎหมายหรือกฎดังกล่าวเป็นไปเพ่ือการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 
หรือคุ้มครองสวัสดิภาพของประชาชน 

2.1.3 การรับรองและคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง 

2.1.3.1 แนวความคิดเก่ียวกับการรับรองสิทธิชุมชน 

    ในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้น เกิดแนวความคิดท่ีจะ
ให้ประชาชนในท้องถ่ินซ่ึงเป็นท้ังผู้ใช้ประโยชน์ ผู้ทําลาย และบํารุงรักษา เข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติร่วมกับรัฐ โดยอาศัยภูมิปัญญาท้องถ่ินท่ีเกิดจาก
ประสบการณ์ของการเรียนรู้และปฏิบัติท่ีสั่งสมสืบทอดกันมาเป็นระยะเวลานานหลายชั่วอายุคน43 ซ่ึง
แนวความคิดดังกล่าวถูกรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีมีการรับรองสิทธิของชุมชนข้ึน  

แม้ว่าแต่เดิมกฎหมายยอมรับในสถานะของบุคคลและนิติบุคคลเท่านั้น แต่
ในปัจจุบันเกิดแนวความคิดท่ีจะกระจายอํานาจ44 ด้วยการให้สิทธิแก่กลุ่มบุคคลท่ีเป็นชุมชนข้ึนอัน
เป็นสิทธิท่ีแยกออกมาจากสิทธิของบุคคลท่ีเป็นปัจเจกชน ดังนั้นสิทธิชุมชนมิใช่สิทธิของบุคคลใดเพียง

                                                   

42โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 12/2552 
43พนัส ทัศนียานนท์, พระราชบัญญัติส่ิงแวดล้อม 2535 : ถึงเวลาต้องยกเคร่ืองใหม่แล้ว, ส่ิงแวดล้อมในรัฐธรรมนูญแปลง

แนวคิดสู่ปฏิบัติ, กรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อม กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม, 2540, หน้า 19 อ้างถีงใน สุนีย์  
มัลลิกะมาลย์, รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (กรุงเทพฯ: 
สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545), หน้า 93. 

44สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 
18 เมษายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-
50/cons2540/yi400418.pdf 
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บุคคลหนึ่งเท่านั้น แต่เป็นสิทธิของกลุ่มบุคคล (Collective Rights)45 และจากการศึกษาแนวความคิด
ของคําว่า “ชุมชน” ในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นพบว่า
โดยท่ัวไปนั้น “ชุมชน” อาจแบ่งได้ออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ชุมชนทางกายภาพหรือตามพ้ืนท่ี (Local 
community) กับชุมชนท่ีรวมกันโดยมีวัตถุประสงค์ทางกิจกรรม   

โดยในเรื่องของสิทธิชุมชนท่ีรับรองไว้ในมาตรา 46 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ข้างต้นนั้นเป็นเรื่องสิทธิของกลุ่มบุคคลท่ีมารวมตัวกันเป็น
ชุมชนท้องถ่ินเพ่ืออนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมประเพณีและมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์และการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในท้องถ่ิน  ส่วนการรับรองสิทธิของชุมชนท่ีจะขอให้มีการจัด
ประชาพิจารณ์ในกระบวนการตัดสินใจของรัฐท่ีอาจมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของชุมชนนั้น 
ความหมายของคําว่า “ชุมชน” ตรงนี้มีความหมายกว้างกว่าชุมชนท้องถ่ิน เพราะนอกจากจะ
หมายความถึงชุมชนทางกายภาพหรือตามพ้ืนท่ีแล้ว ยังรวมถึงชุมชนท่ีรวมกันโดยกิจกรรมซ่ึงสามารถ
มีสิทธิในเรื่องดังกล่าวได้ด้วย46 อย่างไรก็ดี โดยท่ัวไปยังคงมักเข้าใจว่าชุมชนหมายถึงเพียงชุมชนทาง
กายภาพหรือตามพ้ืนท่ีเท่านั้น47  

ในชั้นยกร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวมีการเสนอให้แยกการรับรองสิทธิของชุมชน
ออกจากสิทธิของบุคคล ท้ังนี้เพราะความต้องการของบุคคลแต่ละคนกับชุมชนนั้นย่อมมีความแตกต่าง
กัน จึงสมควรท่ีจะรับรองสิทธิโดยการพิจารณาในระดับชุมชนข้ึน ส่วนกรณีใดจะมีลักษณะเป็นชุมชน
หรือไม่นั้น ผู้ร่างประสงค์ให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีจะวางแนวทางในการวินิจฉัยต่อไป48 

ต่อมาเม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2550 ได้มีการต่อยอดข้อความคิดในเรื่องสิทธิชุมชนให้เป็นรูปธรรมมากข้ึนด้วยการแยกหมวดของ

                                                   

45สุชาติ มงคลเลิศลพ, “สิทธิชุมชนกับกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทยในการคุ้มครองส่ิงแวดล้อม,” ใน การ
ประชุมทางวิชาการเร่ือง “หลักการสําคัญของกฎหมายส่ิงแวดล้อมและมาตรการคุ้มครองทางส่ิงแวดล้อม” (กรุงเทพฯ: สํานักงานศาล
ปกครอง, 2553), หน้า 254. 

46รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนูญ วันอังคารท่ี 28 มกราคม 2540  [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/yi400128.pdf 

47สุชาติ มงคลเลิศลพ, “สิทธิชุมชนกับกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทยในการคุ้มครองส่ิงแวดล้อม,” ใน การ
ประชุมทางวิชาการเร่ือง “หลักการสําคัญของกฎหมายส่ิงแวดล้อมและมาตรการคุ้มครองทางส่ิงแวดล้อม”, หน้า 254. 

48สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 
23 เมษายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-
50/cons2540/yi400423.pdf 



39 
 

  

  

สิทธิชุมชนไว้ชัดเจนโดยเฉพาะในส่วนท่ี 12 โดยมีบทบัญญัติท่ีเก่ียวข้อง 2 มาตรา คือมาตรา 66 และ
มาตรา 67 ซ่ึงบัญญัติรับรองสิทธิในลักษณะเช่นเดียวกับมาตรา 46 มาตรา 56 และมาตรา 59 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254049 และบัญญัติให้ชุมชนเป็นผู้ทรงสิทธิในสิทธิ
บางประเภท เช่น สิทธิในสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติ และการมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตัดสินใจกับรัฐในเรื่องการจัดการ การบํารุงรักษาและใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติในชุมชนอัน
เป็นรากฐานในการดํารงชีพและรักษาวิถีชีวิตของชุมชนไว้อย่างชัดเจนมากข้ึน50 

 2.1.3.2 แนวความคิดและหลักการของมาตรา 67 วรรคสอง 

  1) แนวความคิดและหลักการของมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

  บทบาทในการคุ้มครองประโยชน์ของสาธารณะเป็นบทบาทท่ีสําคัญของรัฐ  
แต่ในการพัฒนาประเทศท่ีผ่านมานั้น นโยบายของรัฐท่ีมุ่งเน้นในการพัฒนาความม่ังค่ังในเชิงเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะการพัฒนาในภาคอุตสาหกรรมทําให้เกิดการใช้ทรัพยากรธรรมชาติเป็นจํานวนมากโดย
ไม่ได้คํานึงถึงจํานวนของทรัพยากรธรรมชาติท่ีลดน้อยถอยลงและคุณภาพของสิ่งแวดล้อมท่ีเสื่อมลงไป  
จนก่อให้เกิดปัญหาการขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติและปัญหาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามมา โดย
ส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในท้ายท่ีสุด  

 ด้วยเหตุนี้ในการพัฒนาความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจจึงจําเป็นท่ีจะต้องคํานึงถึง
การอนุรักษ์และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไปด้วย รวมท้ังต้องไม่ทําลายโอกาสใน
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิทธิในสิ่งแวดล้อมของคนในยุคถัดไปอันเป็นหลักการ

                                                   

49รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชน 
และการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 15/2550 วันศุกร์ ท่ี 30 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555, แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500330.pdf  และรายงานการประชุม
คณะกรรมาธิการยกร่าง รัฐธรรมนูญ วันพุธ ท่ี  28 มีนาคม 2550  [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555,  แหล่ง ท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y18_500328.pdf 

50รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ การมีส่วนร่วมของ               
ประชาชน และการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 2/2550 วันอังคารท่ี 6 กุมภาพันธ์ 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555.                      
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500206.pdf    และรายงานการ       
ประชุมคณะอนุกรรมาธิการยก ร่าง รัฐธรรมนูญกรอบท่ี  1  ว่ า ด้วย สิทธิ  เส รีภาพ การมี ส่วน ร่วมของประชาชน และ                          
การกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 10/2550 วันพฤหัสบดีท่ี 22 กุมภาพันธ์ 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555, แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500222.pdf 
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สําคัญของหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน (sustainable development) ท่ีต้องการชะลอหรือหยุดยั้งการ
ทําลายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนเพ่ือยืดเวลาให้กับทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมในอันท่ีจะมีโอกาสฟ้ืนตัวข้ึนมาอยู่ในสภาพท่ีมนุษย์จะสามารถนําไปใช้ได้อีก51  

 แต่ลําพังการกําหนดหน้า ท่ีและความรับผิดขอบในการจัดการดูแล
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้เป็นของรัฐฝ่ายเดียวนั้นย่อมไม่เพียงพอ  ดังนั้นนับแต่การ
ประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาในปี 1992 (Earth Summit) ท่ีนครริโอ เดอ
จาเนโร ท่ีประเทศบราซิล ได้มีการนําเสนอแนวทางท่ีจะนําไปสู่การพัฒนาท่ียั่งยืนอันส่งผลให้มีการลง
นามในแผนแม่บทของโลก (Agenda 21) ซ่ึงสาระสําคัญของแผนดังกล่าวนั้นมีการเสนอแนะแนว
ทางการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมด้วยการมุ่งเน้นกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในสังคมจากทุกภาคส่วนผสานร่วมกันกับหน่วยงานส่วนกลางและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินและด้วยเหตุนี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกท่ีให้ความสําคัญกับเรื่องของสิ่งแวดล้อม โดยมีการนําแนวความคิดและหลักการสําคัญของการ
จัดการสิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนต้ังแต่ในระดับปัจเจกชนและใน
ระดับชุมชนท้อง ถ่ินในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อมร่วมกับรัฐ  (Public 
Participation) อันเป็นสิทธิในเชิงกระบวนการ (Procedural Rights) มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
ท้ังนี้เพราะประชาชนเป็นผู้ท่ีอยู่ใกล้ชิดกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และยังเป็นผู้ท่ีได้รับ
ผลกระทบด้วย   

 ดังนั้น การเปิดโอกาสให้ประชาชน ไม่ว่าจะเป็นในระดับปัจเจกชนหรือใน
ระดับชุมชนท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในการป้องกันแก้ไขหรือจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมร่วมกับรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การร่วมแสดงความคิดเห็นและการมีส่วน
ร่วมในกระบวนการตัดสินใจ เหล่านี้ย่อมจะทําให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมท่ีดี สิทธิในสุขภาพ 
อันเป็นสิทธิในเชิงเนื้อหา (Substantive Rights) และเป็นสิทธิมนุษยชนข้ันพ้ืนฐานของมนุษย์สามารถ
เกิดข้ึนจริงต่อไปได้52 

                                                   

51สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 
หน้า 6. 

52คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, กระบวนการยุติธรรมส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ บทเรียนจากมาบตาพุด (กรุงเทพฯ: ที คิว พี, 2552), 
หน้า 250-251 และหน้า 279. 
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 แต่เดิมก่อนมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 นั้น ประเด็นเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมนั้นแทบจะเป็นไปไม่ได้เลย  แม้บทบัญญัติในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จะให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีจะขอข้อมูลข่าวสารด้านสิ่งแวดล้อมได้ก็
ตาม  แต่บทบัญญัติดังกล่าวก็ไม่ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนอย่างเด็ดขาด แต่กําหนดให้อํานาจดุลพินิจแก่
เจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีเป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองข้อมูลท่ีจะพิจารณาให้ข้อมูลข่าวสารแก่ผู้ขอหรือไม่ก็ได้ 
และทําให้กระบวนการตรวจสอบการใช้อํานาจของรัฐในการอนุมัติโครงการหรือกิจกรรมท่ีส่งผล
กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535  ไม่ค่อยประสบผลสําเร็จ จึงมีความพยายามในการเรียกร้องจากกลุ่มองค์การพัฒนา
เอกชนและประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการใช้อํานาจดังกล่าวของรัฐ   

 ต่อมาเม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 บทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองจึงเป็นบทบัญญัติท่ีสําคัญท่ีให้สิทธิแก่ประชาชนโดยเฉพาะใน
ระดับปัจเจกชนในการเข้ามีส่วนร่วมกับรัฐในการแสดงความคิดเห็นประกอบก่อนท่ีจะมีการอนุญาต
หรือไม่อนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม53 
โดยบทบัญญัติดังกล่าวได้ห้ามมิให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีสงสัยว่าอาจก่อให้เกิดผลกระทบ
อย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมเว้นแต่จะผ่านข้ันตอนต่างๆ ท่ีกําหนดไว้เสียก่อน กล่าวคือ ได้มี
การศึกษาและประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม และมีองค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์กร
เอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการด้านสิ่งแวดล้อมให้ความเห็นประกอบ 

 ในการศึกษาท่ีมาและแนวความคิดของบทบัญญัติมาตรา 56 ดังกล่าวในชั้น
การพิจารณาของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ
นั้นพบว่าร่างเดิมของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองดังกล่าวบัญญัติว่า “การทําให้คุณภาพ
สิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไป เป็นการกระทบต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนเกินสมควรจะกระทํามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือ
การอันเป็นสาธารณะประโยชน์ และโดยการให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนจากองค์การ
เอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมให้ความเห็น

                                                   

53คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดท่ัวไป เร่ือง 5. ส่ิงแวดล้อมใน
รัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: องค์การค้าของคุรุสภา, 2545), หน้า 29-31. 
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ประกอบก่อนมีการกระทําดังกล่าว ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ท้ังนี้เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการท่ี
รับรองไว้ในร่างเดิมของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคหนึ่งท่ีมุ่งเน้นรับรองสิทธิในสิ่งแวดล้อมของปัจเจก
ชนแต่ละคนเป็นสําคัญในการท่ีจะดํารงชีพในสิ่งแวดล้อมซ่ึงจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย 
สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนอย่างปกติและต่อเนื่อง54 

 ดังนั้นหลักการเดิมของร่างบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองในชั้นการ
พิจารณาของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั้นจึง
มีลักษณะเป็นข้อยกเว้นของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคหนึ่ง กล่าวคือ ในกรณีท่ีรัฐดําเนินการใดๆ ก็
ตาม แม้การกระทําดังกล่าวจะมีผลทําให้สิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไปจนกระทบต่อสุขภาพอนามัย  
สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของบุคคลท่ีมาตรา 56 วรรคหนึ่งรับรองไว้ก็ตาม รัฐก็ยังคงมีอํานาจท่ีจะ
กระทําการดังกล่าวได้ เพราะหากไม่มีบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองแล้ว รัฐย่อมไม่อาจกระทําการ
ใดๆ กระทบต่อสิทธิในสิ่งแวดล้อมท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ในมาตรา 56 วรรคหนึ่งได้เลย  

 อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีการกระทําของรัฐดังกล่าวมีผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมจนกระทบต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของประชาชนจนเกินสมควร  รัฐ
จะกระทําได้ต่อเม่ือมีกฎหมายเฉพาะเพ่ือการอันเป็นสาธารณประโยชน์ให้อํานาจไว้  รวมท้ังต้องให้
องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนจากองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษา
ท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมให้ความเห็นประกอบด้วยก่อนท่ีรัฐจะมีการกระทําดังกล่าว55 โดยการ
เพ่ิมเติมถ้อยคําว่า “ก่อน” ลงไปในบทบัญญัติดังกล่าวก็เพ่ือเน้นย้ําให้ในกระบวนการตัดสินใจของรัฐ
ในการท่ีจะดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมใดก็ตาม จะต้องคํานึงถึงความเห็นดังกล่าวเสียก่อนด้วย56 

 สําหรับเหตุผลท่ีต้นร่างของมาตรา 56 วรรคสองข้างต้นมีการใช้คําว่า “เกิน
สมควร” นั้นเนื่องจากผู้ร่างต้องการจํากัดขอบเขตของผลบังคับใช้ของบทบัญญัติดังกล่าว โดยมุ่ง
หมายให้เฉพาะการทําให้คุณภาพสิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไปจนกระทบต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 

                                                   

54มนตรี รูปสุวรรณและคณะ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
(กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2542), หน้า 137. 

55เร่ืองเดียวกัน 
56สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 

18 เมษายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-
50/cons2540/yi400418.pdf 
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หรือคุณภาพชีวิตจนเกินสมควรเท่านั้นท่ีจะอยู่ภายใต้บังคับของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสอง แม้
การกระทําดังกล่าวจะเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ตาม57  

 ส่วนการพิจารณาว่าอย่างไรเป็นการเกินสมควรหรือไม่นั้น แม้มีคนมองว่า
ขาดความชัดเจนเพราะมาตรวัดว่าอย่างไรเกินสมควรของแต่ละคนนั้นมีความแตกต่างกันและวัดกัน
ลําบาก58แต่ก็มีการเสนอให้องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นผู้มีอํานาจในการตีความ59 แต่ต่อมาในการ
อภิปรายมีผู้เสนอให้หาทางออกโดยการสร้างกลไกองค์การอิสระข้ึนมาทําหน้าท่ีเป็นผู้ให้ความคิดเห็น 
แต่องค์การดังกล่าวจะต้องไม่มีอํานาจในการตัดสินใจหรือยับยั้ง โดยท่ีองค์การอิสระเช่นว่านั้นจะต้อง
ประกอบด้วยผู้แทนจากองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมท่ีได้รับการรับรองไว้ในพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และผู้แทนจากสถาบันอุดมศึกษาท้ังของรัฐและ
เอกชนท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม60 

  อนึ่ง ในกรณีท่ีโครงการหรือกิจกรรมมีผลกระทบต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิ
ภาพ หรือคุณภาพชีวิตของประชาชนจนเกินสมควร ในชั้นการพิจารณาร่างบทบัญญัติมาตรา 56 
วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีผู้เสนอว่าแม้จะเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะก็ตาม รัฐก็ไม่น่าจะทําได้ อย่างไรก็ดีในการอภิปรายใน
ประเด็นนี้มีผู้หยิบยกตัวอย่างของกรณีขยะมูลฝอยชุมชนข้ึนมาว่าแม้จะถือเป็นกิจกรรมท่ีมีผลกระทบ
ต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของประชาชนเกินสมควร แต่ก็เป็นกิจกรรมท่ีมีความ
จําเป็นท่ีรัฐต้องดําเนินการ61 ดังนั้นในกรณีท่ีโครงการดังกล่าวเป็นไปเพ่ือสาธารณประโยชน์และเป็น

                                                   

57รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 10 มิถุนายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400610.pdf 

58ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ชุ ม ต้ั ง ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร พิ จ า ร ณ า ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย                                       
พุทธ ศักราช . . . . . . . .  ค ร้ั ง ท่ี  5  วันอั งคาร ท่ี  27 พฤษภาคม 2540  [ออนไลน์ ], 15 กันยายน 2555.  แหล่ ง ท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400527.pdf และรายงานการประชุม
คณะกรรมาธิการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย วันจันทร์ท่ี 30 มิถุนายน 2540  [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400630.pdf 

59ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ชุ ม ต้ั ง ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร พิ จ า ร ณ า ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย                                       
พุทธ ศักราช . . . . . . . .  ค ร้ั ง ท่ี  5  วันอั งคาร ท่ี  27 พฤษภาคม 2540  [ออนไลน์ ], 15 กันยายน 2555.  แหล่ ง ท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400527.pdf 

60รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 10 มิถุนายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400610.pdf 

61เร่ืองเดียวกัน 



44 
 

  

  

เรื่องท่ีมีความจําเป็นต้องมีโครงการดังกล่าว แม้โครงการนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมจน
เกินสมควรแล้ว ก็ย่อมทําได้ แต่ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าก่อนท่ีรัฐจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว 
รัฐจะต้องให้องค์กรอิสระข้างต้นให้ความเห็นประกอบก่อน ท้ังนี้เพ่ือบรรเทาผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนจาก
การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว62 

 ต่อมาในชั้นการพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญมีการแก้ไขหลักการของ
มาตรา 56 วรรคหนึ่งเพ่ือให้สอดคล้องกับแนวความคิดในการจัดการสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาท่ี
ยั่งยืน63 ท่ีเชื่อว่าในการจัดการสิ่งแวดล้อมให้มีประสิทธิภาพนั้นต้องอาศัยการจัดการร่วมกันของทุก
ภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นบุคคล ชุมชนและภาครัฐ  จึงมีการแก้ไขถ้อยคําของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรค
หนึ่งเป็นไปในเชิงของการรับรองสิทธิของบุคคลในการมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนท้องถ่ินอันมีลักษณะ
ของสิทธิเชิงกระบวนการแทนหลักการเดิมท่ีเป็นการรับรองสิทธิในสิ่งแวดล้อมอันมีลักษณะสิทธิในเชิง
เนื้อหา  รวมท้ังมีการปรับปรุงแก้ไขถ้อยคําในบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองเป็นว่า “การดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมจะกระทํามิได้ เว้น
แต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนจากองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษา
ด้านสิ่งแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการดําเนินการดังกล่าวแล้ว ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ” ซ่ึงการบัญญัติถ้อยคําว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” นั้นก็เพ่ือประโยชน์ในการจัด
ระเบียบการมีส่วนร่วมของชุมชนให้ชัดเจน64 นอกจากนี้มีการเพ่ิมเติมสิทธิของเอกชนในฐานะปัจเจก
ชนท่ีจะควบคุมหน่วยงานของรัฐให้ปฏิบัติตามกฎหมายสิ่งแวดล้อมไว้ในมาตรา 56 วรรคสาม65 

 เม่ือพิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองดังกล่าว 
จากการศึกษาพบว่าในขณะมีการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นมี

                                                   

62เร่ืองเดียวกัน 
63มนตรี รูปสุวรรณและคณะ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หน้า 

138. และรายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17 (เป็นพิเศษ) วันท่ี 12 กรกฎาคม 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/17_25400712.pdf 

64สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 
23 เมษายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-
50/cons2540/yi400423.pdf 

65มนตรี รูปสุวรรณและคณะ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, หน้า 
138. 
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ความมุ่งหมายในการตรวจสอบกระบวนการตัดสินใจของรัฐ ไม่ว่าในฐานะท่ีเป็นเจ้าของโครงการหรือ
กิจกรรมหรือในฐานะผู้อนุญาตให้เกิดโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรง 
และในการนี้ เ พ่ือให้กระบวนการตัดสินใจดังกล่าวมีความถูกต้องตามหลักวิชาการมากข้ึน 
นอกเหนือจากการใช้เครื่องมือการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 แล้ว จึงกําหนดให้มีองค์การอิสระข้ึนมาเพ่ือให้
ความเห็นประกอบ ท้ังนี้เพ่ือแก้ไขปัญหาการขาดความน่าเชื่อถือของการจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมซ่ึงเป็นข้อบกพร่องของกระบวนการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ใน
ขณะท่ีมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว   

 ส่วนโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีจะอยู่ในข่ายท่ีต้องให้องค์การอิสระให้
ความเห็นประกอบด้วยนั้น จะต้องเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีมีผลกระทบรุนแรงจนอาจกระทบต่อ
สุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต โดยท่ีคําว่า “รุนแรง” ในมาตรา 56 นี้หรือเดิมในต้นร่าง
ของมาตราดังกล่าวซ่ึงใช้คําว่า “เกินสมควร” นั้น  ในขณะท่ีมีการร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวเข้าใจ
ความหมายของคําว่า “รุนแรง” ในเชิงท่ีว่าจะต้องเกินกว่าค่ามาตรฐานไปอย่างมากจนถึงขนาดเป็น
อันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของบุคคลเป็นอย่างมาก ไม่ใช่เพียงแค่ใน
ระดับเกินควรเท่านั้น66 

 จึงเห็นได้ว่าเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นต้องการย้ําให้เห็นความสําคัญของสิทธิเชิงกระบวนการ
ของบุคคลในฐานะปัจเจกชนในการมีส่วนร่วมจัดการสิ่งแวดล้อมร่วมกับรัฐและชุมชนในด้านของการ
คุ้มครอง ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม67 ด้วยการสร้างกลไกขององค์การอิสระข้ึนมาเพ่ิมเติมนอกเหนือจากการประเมินผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 ท้ังนี้ เพ่ือตรวจสอบกระบวนการตัดสินใจของรัฐ ท้ังในฐานะท่ีรัฐเป็นเจ้าของโครงการหรือ
กิจกรรม หรือในฐานะท่ีรัฐเป็นผู้อนุญาตให้เกิดโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบรุนแรง

                                                   

66รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17 (เป็นพิเศษ) วันท่ี 12 กรกฎาคม 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แห ล่ ง ท่ี มา  http://library2 .parliament.go.th/giventake/content_cons40 -50/ cons2540 /17_25400712 .pdf  และ             
รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 27 วันท่ี 29 กรกฎาคม 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/27_25400729.pdf 

67คณิน บุญสุวรรณ, คู่มือการใช้สิทธิของประชาชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์สุขภาพใจ, 2548), หน้า 72. 
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ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมจนถึงขนาดเป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของ
บุคคล  แม้ว่าโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีดําเนินการเพ่ือประโยชน์
สาธารณะก็ตาม 

 2) หลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญของมาตรา 67 วรรคสองในการคุ้มครอง
สิทธิชุมชน 

  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงใช้บังคับอยู่ใน
ปัจจุบันปรากฏบทบัญญัติทํานองเดียวกับบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองข้างต้นอยู่ในหมวด 3 ว่าด้วย
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวไทย ส่วนท่ี 12 สิทธิชุมชน มาตรา 67 วรรคสอง ซ่ึงบัญญัติว่า 
“การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้าน
คุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้ มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการ
การศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ
ดําเนินการดังกล่าว”  ซ่ึงบทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคสองดังกล่าวมีหลักการสําคัญมาจากบทบัญญัติ
มาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254068 

  แต่แม้บทบัญญัติของมาตรา 67 วรรคสองจะมีถ้อยความเนื้อหาในทํานอง
เดียวกับบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญฉบับก่อน  แต่บทบัญญัติของมาตรา 67 วรรค
สองนั้นก็มีหลักการสําคัญบางประการท่ีแตกต่างและเพ่ิมเติมจากบทบัญญัติของมาตรา 56 วรรคสอง
ของรัฐธรรมนูญฉบับก่อนในหลายประเด็นด้วยกันโดยเฉพาะในเรื่องของการมุ่งรับรองและคุ้มครอง
สิทธิของชุมชนมากกว่าสิทธิของบุคคลในฐานะปัจเจกชน  

  นอกจากนี้ มาตรา 56 เดิมนั้นมุ่งในเรื่องของการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติเป็นสําคัญแตกต่างจากมาตรา 67 วรรคสองท่ีมุ่งในเรื่องของสิทธิชุมชนในการ

                                                   

68คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ, สํานัก
กรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 14 
กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons50/cons50-intention.pdf 
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คุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติท่ีเป็นฐานในการดํารงชีพของชุมชน69รวมท้ังสิทธิ
ในการป้องกันตนเองของชุมชนในเรื่องของผลกระทบท่ีรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพ
อนามัย70 ดังจะเห็นได้จากการท่ีขอบเขตของบทบัญญัติของมาตรา 67 วรรคสองนั้นใช้บังคับกับ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนเป็นหลัก แตกต่างจากมาตรา 56 วรรคสอง
ท่ีมุ่งหมายใช้บังคับกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมจน
ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของบุคคล   

  ในส่วนของกลไกในการมีส่วนร่วมของประชาชนเก่ียวกับกระบวนการ
ตัดสินใจของรัฐในโครงการหรือกิจกรรมข้างต้นนั้น มาตรา 56 วรรคสองกําหนดกลไกเพียงเรื่อง
กระบวนการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและการให้ความเห็นประกอบของ
องค์การอิสระเท่านั้น ส่วนกรณีของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมีการสร้างกลไกในการตรวจสอบ
กระบวนการตัดสินใจเพ่ิมเติมด้วยการนํากระบวนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ (Health 
Impact Assessment : HIA) มาใช้เป็นเครื่องมือควบคู่ไปกับการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
(Environmental Impact Assessment : EIA) พร้อมกับการเพ่ิมเติมสิทธิในการมีส่วนร่วมในการ
ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติของประชาชนซ่ึงอาจได้รับผลกระทบจากการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมต่างๆ ด้วยการกําหนดให้ต้องมีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้
เสียเพ่ิมข้ึนด้วยเพ่ือปกป้องสิทธิของพวกเขาเหล่านั้น71  

  สําหรับในองค์การอิสระยังกําหนดให้มีผู้เชี่ยวชาญจากสถาบันท่ีมาจาก
หลากหลายและรอบด้านมากข้ึน  และหากรัฐไม่ดําเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 
67 วรรคสองก่อนท่ีจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมหรือก่อนท่ีจะอนุญาตให้มีโครงการหรือกิจกรรมท่ี

                                                   

69รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชน 
และการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 15/2550 วันศุกร์ ท่ี 30 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500330.pdf 

70รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ การมีส่วนร่วมของ      
ประชาชนและการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 16/2550 วันศุกร์ท่ี 4 พฤษภาคม 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500504.pdf 

71คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ, สํานัก
กรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 14 
กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons50/cons50-intention.pdf 
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อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ชุมชนย่อมมีสิทธิตามมาตรา 67 วรรคสามท่ีจะฟ้องร้อง
ต่อศาลปกครองได้72 

2.1.4 การใช้อํานาจรัฐเพ่ือการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

  2.1.4.1 ความผูกพันของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญกับการใช้อํานาจของรัฐ
เพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะ 

 การท่ีรัฐเป็นสถาบันของอํานาจทางการเมืองท่ีถูกสมมติข้ึนมาจากสัญญา
ประชาคมเพ่ือให้รัฐเข้ามาคุ้มครองสิทธิตามธรรมชาติของประชาชนในสังคม73 รัฐจึงเป็นนิติบุคคลท่ีมี
ข้ึนเพ่ือดูแลรักษาประโยชน์สาธารณะอันเป็นประโยชน์ของส่วนรวมในสังคม ไม่ใช่เพียงประโยชน์ของ
เอกชน ท้ังในฐานะท่ีเป็นบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง (private interests or collective 
interests) เท่านั้น  

 เม่ือประโยชน์สาธารณะเป็นวัตถุประสงค์สําคัญของรัฐ  ทําให้ในการดําเนิน
กิจกรรมของรัฐเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าว รัฐจําต้องมีฐานะเหนือกว่าเอกชน74 อย่างไรก็ดี แม้ว่า
รัฐจะมีอํานาจเหนือกว่าเอกชนก็ตาม การใช้อํานาจของรัฐเช่นว่านั้นก็จะต้องไม่ทําลายสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้เช่นกัน เพราะสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้น
ต่างก็เป็นประโยชน์สาธารณะประการหนึ่งเช่นเดียวกัน  ฉะนั้นสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
ไว้นั้นต่างมีผลผูกพันต่อการใช้อํานาจของรัฐ รวมท้ังเอกชนด้วยในกรณีท่ีรัฐมอบอํานาจให้เอกชน
ดําเนินกิจการแทนรัฐ75 

 2.1.4.2 ลักษณะของการใช้อํานาจรัฐเพ่ือการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

                                                   

72สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 26/2550 เป็นพิเศษ วันศุกร์ท่ี 15 
เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/26_25500615.pdf 

73เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญและกฎหมาย (กรุงเทพ : สํานักพิมพ์วิญญู
ชน, 2548), หน้า 23-25.  

74 René Chapus, “Valeurjuridique des principles généraux du droit”, p. 379  อ้างถึงใน บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 
กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์นิติธรรม), หน้า 333. 

75บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, หน้า 105. 
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  แม้รัฐจะมีหน้าท่ีเคารพและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของ
ประชาชน แต่ในขณะเดียวกันรัฐก็มีหน้าท่ีต้องใช้อํานาจเพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะด้วย           
โดยลักษณะในการใช้อํานาจของรัฐเพ่ือประโยชน์สาธารณะนั้นมีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ ได้แก่ การใช้
อํานาจในลักษณะควบคุมบังคับการใช้สิทธิและเสรีภาพของเอกชนเพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น 
การออกกฎเกณฑ์ต่างๆ เพ่ือจํากัดการใช้เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชน เป็นต้น 
ซ่ึงการใช้อํานาจของรัฐในลักษณะเช่นว่านี้ ในประเทศฝรั่งเศสเรียกว่าเป็นการใช้อํานาจของตํารวจทาง
ปกครอง (police administrative)76 

 ส่วนการใช้อํานาจอีกลักษณะหนึ่งของรัฐนั้น เป็นการใช้อํานาจในลักษณะเพ่ือ
ตอบสนองความต้องการของส่วนรวมและเอกชนท่ีเป็นสมาชิกในสังคมในอันท่ีจะได้รับบริการจากรัฐ
ในเรื่องท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจของเอกชนไม่อาจตอบสนองได้77 หรือท่ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ” 
(public service)78  

 ในเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะนั้น  หากเป็นบริการสาธารณะประเภทท่ี
มีลักษณะทางปกครอง (les services publics administratifs) อันเป็นงานในหน้าท่ีของรัฐโดย
สภาพท่ีรัฐจะต้องจัดทําเพ่ือสนองตอบความต้องการของส่วนรวมและจําเป็นต้องอาศัยเทคนิคและ
อํานาจพิเศษในการจัดทําบริการสาธารณะ ดังนั้น ในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้ รัฐจึงไม่
อาจมอบบริการสาธารณะดังกล่าวให้เอกชนเข้ามาดําเนินกิจกรรมดังกล่าวแทนได้79 

 แตกต่างจากบริการสาธารณะประเภทท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ    
พาณิชยกรรม (les services publics industriels et commerciaux) อันเป็นกิจกรรมท่ีมีลักษณะ
บริการทางเศรษฐกิจท่ีมุ่งเน้นทางด้านการผลิต การจําหน่าย การให้บริการ และมีแหล่งรายได้หลักมา
จากค่าตอบแทนของผู้ใช้บริการในลักษณะเดียวกับกิจกรรมของเอกชนท่ัวไปนั้น80 ในการจัดทําบริการ
สาธารณะประเภทนี้  รัฐอาจมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดทําบริการสาธารณะแทนได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน

                                                   

76ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายปกครอง : แนวความคิดและหลักกฎหมายท่ีควรรู้ (กรุงเทพ : สวัสดิการสํานักงานศาล
ปกครอง, 2545), หน้า 39. 

77Jean Rivero et Jean Waline, Droitadministrafit, 16e edition, Dalloz, 1996 อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, 
กฎหมายปกครอง : แนวความคิดและหลักกฎหมายท่ีควรรู้, หน้า 45. 

78บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 300-301. 
79นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์

วิญญูชน, 2554), หน้า 80. 
80เร่ืองเดียวกัน, หน้า 80-84 
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รัฐท่ีใช้ระบบทุนนิยมนั้นซ่ึงมักจะส่งเสริมให้เอกชนเป็นผู้จัดทําบริการสาธารณะประเภทดังกล่าว
แทน81   

 การจัดการขยะมูลฝอยถือเป็นบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมอย่างหนึ่งท่ีรัฐโดยเฉพาะองค์กรฝ่ายปกครองต้องดําเนินการตามอํานาจหน้าท่ีท่ีกฎหมาย
บัญญัติไว้  และเม่ือพิจารณานโยบายการกระจายอํานาจด้านสิ่งแวดล้อมให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินท่ีปรากฏอยู่ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ีสิบเอ็ด พ.ศ. 2555-2559 
นโยบายและแผนการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2540-2559 และแผน
จัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2555-2559 จะเห็นได้ว่าล้วนแต่มีนโยบายท่ีจะกระจายอํานาจด้าน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล้อมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็เช่นกันได้ให้ความสําคัญกับเรื่องดังกล่าวไว้โดยตามมาตรา 
78(3) ซ่ึงเป็นบทบัญญัติในหมวดว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ก็มีการกําหนดให้ต้องมีการ
กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และตามบทบัญญัติมาตรา 281 และมาตรา 290 
ของรัฐธรรมนูญยังวางหลักการด้วยว่ารัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ินในการปกครองตนเอง
และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ 
โดยเฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือการส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อม   

 ในเรื่องอํานาจหน้าท่ีในการรักษาสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้น พบว่ากฎหมายจัดต้ังและกําหนดอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ82 และ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 
2542 มีการกําหนดอํานาจหน้าท่ีแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนไว้83  

  นอกจากนี้ ในกฎหมายเฉพาะอีกหลายฉบับยังมีการกําหนดอํานาจหน้าท่ีแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนไว้ โดยเฉพาะตามมาตรา 18 แห่ง

                                                   

81ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552), หน้า 83. 
82โปรดดูมาตรา 50, 54 และมาตรา 57 ของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  มาตรา 67 ของพระราชบัญญัติสภาตําบล

และองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 มาตรา 89 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 
62 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และมาตรา 45 ของพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 

83โปรดดูมาตรา 12(15) และมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และข้อ 2(15) ของประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เร่ือง 
กําหนดอํานาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
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พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ีใน
การเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยในเขตท้องท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังกล่าว 
ดังนั้นการใช้ อํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตาม
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 นั้น จึงถือเป็นการใช้อํานาจเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ
อย่างหนึ่ง 

 โดยตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มีการกําหนดวิธีการสําหรับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการดําเนินการเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยนั้น ดังนี้ 

 1.การทําข้อตกลงร่วมกับหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน
เพ่ือดําเนินการดังกล่าวร่วมกัน 

 2.ในกรณีท่ีมีเหตุอันสมควร องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจมอบให้บุคคลใด
ดําเนินการดังกล่าวแทนภายใต้การควบคุมดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน84 เช่น การจ้างให้
เอกชนทําการเก็บรวบรวมมูลฝอยจากบ้านเรือนแล้วขนส่งไปยังสถานท่ีกําจัดมูลฝอยขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ในกรณีเช่นนี้ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยยังคงอยู่เช่นเดิม และหากมีความเสียหายใดๆ เกิดข้ึนจากการเก็บขนขยะมูลฝอย
ดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ต้องรับผิดชอบเหมือนเช่นตนดําเนินการเก็บรวมรวมและขนส่ง
ขยะมูลฝอยเอง85 

 3.ในกรณีท่ีมีเหตุอันสมควร องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจอนุญาตให้บุคคลใด
เป็นผู้ดําเนินกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย86 กล่าวคือ ผู้ท่ีได้รับอนุญาตมี
หน้าท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการเก็บรวบรวม ขนส่ง และกําจัดขยะมูลฝอย และหากมีความเสียหาย
ใดๆ ท่ีเกิดข้ึนแก่บุคคลท่ีสามจากการดําเนินกิจการดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ไม่ต้องรับ
ผิด87 

                                                   

84โปรดดูมาตรา 18 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
85โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 79/2547 
86โปรดดูมาตรา 18 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535  
87อํานาจ วงศ์บัณฑิต, กฎหมายส่ิงแวดล้อม (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2550), หน้า 359-360. 
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 ด้วยวิธีการทางกฎหมายดังกล่าว เอกชนจึงอาจเข้ามาดําเนินการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชนอันเป็นบริการสาธารณะดังกล่าวแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ โดยในการมอบให้
บุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนนั้น อาจทําภายใต้ระบบกฎหมาย
เอกชน เช่น การทําสัญญาจ้างแรงงานหรือการทําสัญญาจ้างทําของตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ซ่ึงสามารถกระทําได้ภายใต้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 หรือ
อาจทําภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน เช่น การให้ผูกขาด หรือการให้สัมปทาน เป็นต้น ท้ังนี้ ภายใน
กรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว้ อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันนั้นส่วนใหญ่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมักให้
เอกชนเข้ามาดําเนินการเฉพาะในเรื่องของการขนถ่ายและกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนเท่านั้น88 

  2.1.4.3 หลักกฎหมายมหาชนว่าด้วยการจัดทําบริการสาธารณะท่ีเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

  ด้วยเหตุท่ีการท่ีบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีมีความจําเป็นต่อประชาชน 
ดังนั้นในการจัดทําบริการสาธารณะจึงจําเป็นท่ีจะต้องดําเนินการอย่างสมํ่าเสมอและต่อเนื่อง
ตลอดเวลา อันก่อให้เกิดหลักกฎหมายว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ (le principe de 
continuité) ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีสําคัญและมีค่าบังคับในลําดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ (valeur 
constitutional)89 

  หลักกฎหมายว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะข้างต้นนอกจากใช้บังคับ
สําหรับการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐแล้ว ยังใช้บังคับครอบคลุมถึงในกรณีท่ีรัฐมอบบริการ
สาธารณะให้เอกชนจัดทําบริการสาธารณะแทนด้วย90 ดังนั้นในกรณีท่ีเอกชนเข้าดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะแทนรัฐจึงต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งเง่ือนไขดังต่อไปนี้ด้วย91 

                                                   

88กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, กรมควบคุมมลพิษ, การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอย่างครบวงจร คู่มือ
สําหรับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, หน้า 41-43. 

89นันทวัฒน์ บรมานันท์, มาตรฐานใหม่ของการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, หน้า 89. 
90เร่ืองเดียวกัน, หน้า 90. 
91Jean-Marie PONTIER, Les services publics, Hachette, 1996, อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักด์ิ, คําอธิบายกฎหมาย

ปกครอง, หน้า 81. 
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 1.ในกรณีเกิดความผิดร้ายแรงข้ึนขัดขวางการจัดทําบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบให้
เอกชนไปจัดทําแทน  รัฐมีอํานาจเข้าไปดําเนินกิจกรรมนั้นแทนหรือยึดบริการสาธารณะนั้นกลับมา
จัดทําด้วยตนเองเพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องของบริการสาธารณะได้ 

 2.ในกรณีเกิดเหตุการณ์บางอย่างข้ึนอันมีผลทําให้เอกชนซ่ึงได้รับมอบให้จัดทํา
บริการสาธารณะแทนนั้น ไม่สามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดังกล่าวต่อไปได้  รัฐจะต้อง
เข้าไปรับภาระบางส่วนร่วมกับเอกชนคู่สัญญานั้นเพ่ือไม่ให้การจัดทําบริการสาธารณะดังกล่าวต้อง
หยุดชะงักลง 

 3.เพ่ือสนองตอบความต้องการในการจัดทําบริการสาธารณะ รัฐย่อมมีอํานาจใน
การท่ีจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อสัญญาหรือยกเลิกสัญญาท่ีรัฐได้ทําไว้กับเอกชนผู้เข้าจัดทําบริการ
สาธารณะแทนรัฐได้แต่เพียงฝ่ายเดียว   

 ด้วยเหตุนี้ ในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอบหมายให้เอกชนดําเนินการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น หากการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของ
เอกชนดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายข้ึนอย่างร้ายแรงก็ดี หรือเอกชนไม่อาจดําเนินการจัดการขยะ
มูลฝอยชุมชนดังกล่าวต่อไปได้ก็ดี หรือมีเหตุอ่ืนใดอันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจําเป็นท่ีจะต้อง
ปรับเปลี่ยนแก้ไขเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนหรือรักษาประโยชน์
สาธารณะก็ดี องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอํานาจท่ีจะเข้าไปดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
นั้นแทน ตลอดจนแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกสัญญาทางปกครองท่ีได้ทําไว้กับเอกชนนั้นได้ตามหลัก
กฎหมาย่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะข้างต้น 

 2.1.5 ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนเก่ียวกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

2.1.5.1 หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม 

  หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมเป็นหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญใน
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ เพราะต่างเป็นหลักการท่ีมุ่งจํากัดการใช้อํานาจของรัฐด้วยกฎหมาย 
กล่าวคือ 

  1) หลักนิติรัฐ 
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  หลักนิติรัฐ (Legal State Principle หรือ Das Rechtsstaatsprinzip) เป็น
หลักกฎหมายมหาชนพ้ืนฐานของบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีมีพัฒนาการเริ่มต้นในช่วงศตวรรษท่ี 17 
ท่ีประเทศเยอรมนี โดยมีวัตถุประสงค์อยู่ท่ีการมุ่งจํากัดการใช้อํานาจตามอําเภอใจของผู้ปกครอง  
ดังนั้นหลักการสําคัญของหลักนิติรัฐอยู่ท่ีการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนจากการใช้อํานาจ
ของรัฐ92ด้วยการใช้กฎหมายเป็นตัวกําหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับรัฐเพ่ือกําหนดกรอบการใช้
อํานาจของรัฐในการดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ93 โดยให้กฎหมายเป็นท้ังแหล่งท่ีมาและ
ข้อจํากัดการใช้อํานาจของรัฐในการตรากฎหมาย การตีความกฎหมาย และการบังคับใช้กฎหมาย  

 ตามหลักนิติรัฐ องค์กรของรัฐทุกองค์กรจึงต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและการใช้
อํานาจขององค์กรเหล่านี้จะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อํานาจและภายใต้ขอบเขตท่ีกฎหมาย
กําหนดไว้ อันเป็นท่ีมาของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ  นอกจากนี้
แนวความคิดของหลักนิติรัฐยังก่อให้เกิดหลักศุภนิติกระบวน (due process of law) ซ่ึงเป็นหลักการ
ท่ีเกิดข้ึนภายหลังเม่ือมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส ครั้งท่ี 14 ในปี ค.ศ. 1868 โดยมีหลักการ
สําคัญอยู่ท่ีการเรียกร้องให้การใช้อํานาจของรัฐจะต้องกระทําตามกระบวนการและวิธีการท่ีกฎหมาย
กําหนดด้วย94   
 ยิ่งกว่านั้น ในนิติรัฐยังมีระบบการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทําของรัฐ โดยมีองค์กรฝ่ายตุลาการข้ึนมาทําหน้าท่ีตรวจสอบควบคุมการใช้อํานาจรัฐเพ่ือ
เยียวยาแก้ไขความเสียหายอันเกิดข้ึนจากการท่ีรัฐกระทําการเกินหรือนอกขอบเขตแห่งกฎหมาย95 

 2) หลักนิติธรรม 

   หลักนิติธรรม (The Rule of Law) เป็นหลักกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงค์ใน
การจํากัดอํานาจรัฐให้อยู่ในกรอบของกฎหมายเช่นเดียวกับหลักนิติรัฐ แต่ยังคงมีความแตกต่างกันใน
รายละเอียดของหลักการ ท้ังนี้ เพราะพัฒนาการในทางประวัติศาสตร์ของหลักนิติรัฐนั้นเป็น
แนวความคิดท่ีเกิดข้ึนจากประเทศเยอรมนี ส่วนหลักนิติธรรมมีพัฒนาการจากประวัติศาสตร์การเมือง
การปกครองและรัฐธรรมนูญของประเทศอังกฤษโดยเริ่มเป็นรูปธรรมชัดเจนในคริสต์ศตวรรษท่ี 13   

                                                   

92บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 32. 
93หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2538), หน้า 123. 
94เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2555), หน้า 420. 
95เร่ืองเดียวกัน, หน้า 105-106. 
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ดังปรากฎหลักเกณฑ์อยู่ในกฎบัตรแมกนาการ์ตา (MAGNA CARTA)96  ซ่ึงต่อมามีอิทธิพลต่อการ
จัดทํารัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาและหลายประเทศท่ีได้รับแนวความคิดจากสถาบันการเมืองการ
ปกครองของอังกฤษ 

 ในเรื่องของหลักนิติธรรม แม้อริสโตเติลจะเป็นผู้ท่ีเสนอหลักการปกครอง
โดยกฎหมาย (The Rule of Law) ไว้ ด้วยการนําหลักความยุติธรรม (Equity) มาปรับใช้ แต่ผู้ท่ีทําให้
หลักนิติธรรมเป็นท่ีรู้จักแพร่หลายนั้นคือศาสตราจารย์ เอ.วี. ไดซีย์ (A.V. Dicey หรือ Albert Venn 
Dicey) โดยในหนังสือเรื่องการศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญเบื้องต้น (Introduction to the Study of 
the Law of the Constitution) ท่ีเขาเขียนนั้นได้มีการอธิบายสาระสําคัญของหลักนิติธรรมไว้ว่า 
บุคคลทุกคนไม่ว่าจะเป็นชนชั้นใดย่อมต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน โดยมีศาลยุติธรรมเป็นผู้รักษา
ไว้ซ่ึงกฎหมายดังกล่าว ดังนั้นบรรดาการกระทําท้ังหลายของรัฐจึงต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและรัฐไม่
อาจกระทําการก้าวล่วงต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามอําเภอใจได้    

 ในการนี้ กฎหมายท่ีศาลยุติธรรมจะนํามาใช้ในการวินิจฉัยจะต้องมีความ
แน่นอน ชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงมิให้เกิดการบังคับใช้กฎหมายท่ีไม่เป็นธรรม รวมท้ังจะต้องมีความม่ันคง
พอสมควรเพ่ือให้ประชาชนสามารถคาดหมายได้ซึ่งการกระทําของรัฐ (Legal Expectation)97 

 อย่างไรก็ตาม ในประเทศอังกฤษยอมรับหลักความมีอํานาจสูงสุดของ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ทําให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีอํานาจท่ีจะตรากฎหมายท่ีมีเนื้อหาสาระอย่างไร  
ก็ได้ แต่กระนั้นก็ดีด้วยผลในทางการเมืองและจารีตประเพณีของอังกฤษท่ีปฏิบัติสืบต่อกันมาทําให้
โดยท่ัวไปแล้วรัฐสภาซ่ึงเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศอังกฤษจะไม่ตรากฎหมายท่ีขัดหรือแย้ง
กับหลักนิติธรรม  และข้อนี้เองท่ีเป็นข้อแตกต่างท่ีสําคัญจากหลักนิติรัฐท่ีถือหลักความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญอันส่งผลให้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญมีความสําคัญและผูกพันการใช้
อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติท่ีจะต้องตรากฎหมายภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ และ
กําหนดให้องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นองค์กรท่ีมีอํานาจในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  ดังนั้นกลไกสําคัญของหลักนิติรัฐจึงอยู่ท่ีการจํากัดอํานาจ
ขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติด้วยรัฐธรรมนูญโดยมีองค์กรฝ่ายตุลาการทําหน้าท่ีในการตรวจสอบ

                                                   

96ธานินทร์ กรัยวิเชียร์, คําบรรยายเร่ืองหลักนิติธรรมในการอบรมหลักสูตรภาคจริยธรรมแก่เนติบัณฑิตมัยท่ี 61, มิถุนายน
2552, หน้า 3-4. (อัดสําเนา) 

97วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม [ออนไลน์], 5 สิงหาคม 2555. แหล่งท่ีมา http://www.pub-
law.net/publaw/view.aspx?id=1431 
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ความชอบด้วยกฎหมาย  แตกต่างจากหลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการนั้นไม่มี
อํานาจตรวจสอบกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา แต่การควบคุมหรือการจํากัดอํานาจขององค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติในการตรากฎหมายนั้นเกิดจากอิทธิพลของการเมืองและจารีตประเพณีเป็นสําคัญ98 

 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นับเป็น
รัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีมีการรับรองหลักนิติธรรมไว้อย่างชัดแจ้งไว้ในมาตรา 3 วรรคสอง99 และใน
มาตรา 78(6)100 อย่างไรก็ตามเม่ือศึกษาในชั้นยกร่างรัฐธรรมนูญกลับพบว่าร่างเดิมของมาตรา 3 
วรรคสองนั้นมีการใช้คําว่า “หลักนิติรัฐ” ไม่ใช่ “หลักนิติธรรม”101 และได้ให้คําอธิบายว่า “หลักนิติ
รัฐ” หมายถึง หลักการปกครองโดยกฎหมาย โดยมีคําแปลภาษาเยอรมันและฝรั่ ง เศสว่า 
“Rechtstaat” หรือ “Etat de Droit” และมีคําแปลเป็นภาษาอังกฤษว่า “The Rule of Law” ซ่ึง
การให้คําอธิบายในลักษณะดังกล่าวทําให้เกิดข้อถกเถียงกันในการประชุมของคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญเพราะ “The Rule of Law” นั้นเป็นหลักนิติธรรม มิใช่หลักนิติรัฐซ่ึงในภาษาอังกฤษใช้
คําว่า “Legal State” และมีการอภิปรายว่าควรจะเลือกใช้ถ้อยคําใด โดยฝ่ายท่ีสนับสนุนให้ใช้คําว่า 
“หลักนิติธรรม” นั้น ให้เหตุผลว่าหลักนิติธรรมน่าจะตรงกับหลัก “The Rule of Law” มากกว่าและ
ยังมีการใช้ในรัฐธรรมนูญของหลายๆ ประเทศ ประกอบกับต้องการให้กฎหมายมีความเป็นธรรม ไม่ใช่
กฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนมาเพ่ือให้คนกลุ่มหนึ่งได้เปรียบ อีกคนหนึ่งเสียเปรียบ  ส่วนเหตุท่ีใช้คําว่า “หลัก
นิติรัฐ” ในร่างมาตรา 3 วรรคสองนั้นก็เพ่ือป้องกันไม่ให้รัฐออกกฎหมายมาในเชิงบังคับกดข่ีประชาชน
เหมือนในอดีต  ดังนั้นการใช้คําว่า “หลักนิติธรรม” จึงน่าจะเหมาะสมกว่า และด้วยเหตุผลดังกล่าวจึง
มีการเปลี่ยนการใช้คําว่า “นิติรัฐ” มาเป็นคําว่า “นิติธรรม” ในท้ายท่ีสุด102  

 เม่ือรัฐธรรมนูญกําหนดให้การใช้อํานาจของรัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติ
ธรรม ดังนั้นการใช้อํานาจของรัฐในการตรากฎหมาย การตีความและการบังคับใช้กฎหมาย นอกจาก
จะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนดแล้ว กฎหมายเช่นว่านั้นจะต้องมีความแน่นอนชัดเจน และมี
ความม่ันคงพอสมควรเพ่ือให้ประชาชนสามารถคาดหมายการกระทําของรัฐได้ 

                                                   

98เร่ืองเดียวกัน 
99โปรดดูมาตรา 3 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
100โปรดดูมาตรา 78(6) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
101รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17/2550 วันอังคารท่ี 27 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 

กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y17_500327.pdf 
 102เร่ืองเดียวกัน 
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 อนึ่ง แม้ทว่ารัฐธรรมนูญจะไม่ได้กล่าวถึงหลักนิติรัฐไว้โดยแจ้งชัด แต่ในทาง
วิชาการต่างก็ยอมรับว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ดังนั้นกฎหมายหรือกฎท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองตราข้ึนนั้น 
จึงต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ103 โดยมีองค์กรฝ่ายตุลาการทําหน้าท่ีในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐดังกล่าว 

 เม่ือเป็นเช่นนี้ กฎหมายหรือกฎท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่าย
ปกครองตราข้ึนเพ่ือกําหนดกระบวนการหรือส่งเสริมการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 นั้น หาก
หลักเกณฑ์ดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 
วรรคสองของเอกชนแล้ว กฎหมายหรือกฎเช่นว่านั้นนอกจากจะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแล้ว 
ยังจะต้องมีความแน่นอนชัดเจนและมีความม่ันคงพอสมควรด้วยตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม
ข้างต้น ท้ังนี้ เพ่ือเป็นหลักประกันว่าเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพจะได้รับการคุ้มครอง 

 2.1.5.2 หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐในการคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพ 

   การท่ีกฎหมายเป็นท้ังท่ีมาและเป็นข้อจํากัดการใช้อํานาจของรัฐ ดังนั้นสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้จะเกิดผลและได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริงก็ต่อเม่ือการใช้อํานาจ
ขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมาย
เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ (le principe de légalité) 
และเพ่ือให้การใช้อํานาจขององค์กรของรัฐเป็นไปตามหลักกฎหมายดังกล่าว จึงต้องมีกลไกในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ (le contrôle de 
légalité) ดังจะกล่าวต่อไปนี้ 

 1) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

  (1) ความผูกพันของสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพต่อการใช้อํานาจในการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

                                                   

103 โปรดดูมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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  ตามหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยทางผู้แทนนั้นประชาชนเป็น
รากฐานท่ีมาสําคัญของอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐในฐานะท่ีเจ้าของอํานาจอธิปไตยท่ีใช้อํานาจ
ดังกล่าวผ่านการเลือกต้ัง  และทําให้การปกครองแบบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้นถือว่าองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติซ่ึงเป็นองค์กรท่ีได้รับการเลือกต้ังมาจากประชาชนกลายเป็นองค์กรท่ีมีความชอบธรรม
ตามหลักประชาธิปไตยมากกว่าองค์กรอ่ืนเพราะถือเป็นองค์กรท่ีเป็นตัวแทนของประชาชน และ
ก่อให้เกิดหลักเง่ือนไขของรัฐสภา (Parlamentsvorbehalt) ท่ีเรียกร้องให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมี
หน้าท่ีกําหนดกฎเกณฑ์ในปัญหาท่ีสําคัญด้วยตนเอง ไม่อาจมอบอํานาจให้องค์กรอ่ืนมากําหนด
กฎเกณฑ์ในปัญหาดังกล่าวได้104 และเม่ือพิจารณาประกอบกับทฤษฎีสัญญาประชาคมของ ฌอง ฌาค 
รุสโซท่ีเห็นว่ากฎหมายจะต้องเกิดจากเจตจํานงร่วมกันของประชาชน ด้วยอิทธิพลของแนวความคิด
เหล่านี้ส่งผลให้สิ่งท่ีเกิดจากการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติย่อมถือได้ว่าเป็นเจตนารมณ์
ร่วมกันของประชาชนหรือท่ีเรียกว่า “กฎหมาย” 

  แม้ โดย ท่ัว ไปในกระบวนการนิ ติบัญญั ติของการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภานั้น รัฐธรรมนูญจะให้สิทธิแก่คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองค์กรฝ่ายบริหารเข้า
มามีส่วนร่วมในข้ันเสนอร่างกฎหมายได้ก็ตามแต่ก็เป็นเพียงการให้สิทธิแก่องค์กรฝ่ายบริหารในการเข้า
มามีส่วนร่วมในข้ันตอนเสนอร่างกฎหมายเท่านั้น ท้ังนี้เพราะกฎหมายเป็นเครื่องมือสําคัญขององค์กร
ฝ่ายบริหารในการท่ีจะทําให้นโยบายท่ีวางไว้มีผลเป็นรูปธรรมข้ึน  จึงยังคงจําเป็นท่ีจะต้องให้องค์กร
ฝ่ายบริหารเข้ามามีส่วนร่วมในข้ันตอนเสนอร่างกฎหมายด้วย  แต่กระนั้นก็ดี ในชั้นของการพิจารณา
เพ่ือลงมติให้เป็นกฎหมายอันเป็นข้ันตอนสําคัญและเก่ียวข้องกับการตรากฎหมายโดยตรงนั้น 
รัฐธรรมนูญยังคงให้อํานาจองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติแต่เพียงองค์กรเดียวเท่านั้นท่ีจะพิจารณาตรา
กฎหมาย105 ดังนั้นแม้ปรากฎว่าองค์กรฝ่ายบริหารจะเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบัญญัติใน
บางข้ันตอน แต่ก็มิใช่ในส่วนท่ีเป็นสาระสําคัญของกระบวนการตรากฎหมายแต่อย่างใด จึงเห็นได้ว่า
ในท้ายท่ีสุดแล้ว อํานาจในตรากฎหมายยังคงเป็นขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตามหลักการแบ่งแยก
องค์กรผู้ใช้อํานาจอธิปไตยอยู่นั่นเอง106 

                                                   

104บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 18-20. 
105โปรดดูมาตรา 90 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
106สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2549), หน้า 199-202. 
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  แม้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอํานาจในการตรากฎหมาย  แต่การใช้
อํานาจยังคงต้องผูกพันต่อสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วย โดยความผูกพันเช่นว่านั้นมีท้ัง
ความผูกพันในลักษณะเชิงลบและเชิงบวก กล่าวคือ 

  ก. กรณีของความผูกพันในลักษณะเชิงลบ เป็นเรื่องท่ีมีรากฐานมาจาก
หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรในระบบกฎหมายของรัฐ ทําให้
รัฐธรรมนูญเป็นท่ีมาและข้อจํากัดการใช้อํานาจของรัฐ และแม้ว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นตัวแทน
ของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยก็ตาม แต่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติก็เป็นองค์กรท่ีถูกสร้างข้ึน
ตามรัฐธรรมนูญ  การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้องอยู่ภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด
ไว้ด้วย และด้วยเหตุนี้กฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนจะมีเนื้อหาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
ไม่ได้ รวมท้ังจะต้องมีกระบวนการข้ันตอน ในการร่างกฎหมายเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมาย
กําหนดด้วย107 

  นอกจากนี้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ ไม่ว่าโดยชัดแจ้ง โดย
ปริยายหรือโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนั้นย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติในการตรากฎหมายด้วย108 ดังนั้นมาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะตราข้ึนเพ่ือ
กําหนดรายละเอียดในการส่งเสริมการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น หากมาตรการท่ี
กําหนดนั้นจะมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่งแล้ว มาตรการดังกล่าวจะมีเนื้อหาขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญไม่ได้ 

  ในเรื่องของผลของกฎหมายท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญนั้น หากถือตาม
หลักความเป็นโมฆะ (Nichtigkeit) แล้ว กฎหมายนั้นย่อมเสียเปล่ามาต้ังแต่ต้นและไม่มีผลในทาง
กฎหมาย ซ่ึงประเทศเยอรมนีรับรองหลักดังกล่าวไว้ในมาตรา 78 มาตรา 82 วรรคหนึ่งและมาตรา 95 
วรรค 3 ของกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญของสหพันธ์ของเยอรมัน (BVerfGG) แต่หากถือตามหลัก
ความลบล้าง (Vernichtbarkeit) แล้ว เม่ือกฎหมายใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ องค์กรฝ่ายตุลาการ
อาจกําหนดให้มีผลย้อนหลัง (ex tunc) หรือให้มีผลนับจากปัจจุบัน (ex nunc) หรือให้มีผลในอนาคต 
(ex future) ก็ได้ ซ่ึงหลักการดังกล่าวปรากฎอยู่ในประเทศออสเตรีย ประเทศอิตาลี และประเทศ

                                                   

107โปรดดูมาตรา 141 และมาตรา 154 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
108โปรดดูมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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โปรตุเกส109 โดยเฉพาะในประเทศโปรตุเกส ให้อํานาจองค์กรฝ่ายตุลาการในการกําหนดให้มีผล
ย้อนหลังได้แต่ต้องคํานึงถึงหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายและประโยชน์สาธารณะเป็น
สําคัญ110 ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ถือว่ากฎหมายท่ีขัดหรือแย้ง
ต่อรัฐธรรมนูญย่อมไม่มีผลบังคับใช้เลยตามหลักความเป็นโมฆะข้างต้น111 

  ข. กรณีของความผูกพันในลักษณะเชิงบวก เป็นเรื่องของความผูกพัน
ท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าท่ีจะต้องใช้อํานาจตรากฎหมายเพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
มีผลเป็นรูปธรรมข้ึนจริงในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญประเภทท่ีจะ
ดําเนินการได้จะต้องมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับสถาบัน การจัดองค์กร หรือกระบวนการ
เพ่ือรองรับการใช้สิทธิของประชาชนเสียก่อน112 หรือในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญรับรองสิทธิข้ันพ้ืนฐานใน
การดํารงชีพไว้  เช่นนี้ย่อมก่อให้เกิดความผูกพันแก่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติท่ีจะต้องตรากฎหมาย
กําหนดรายละเอียดเพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้มีผลข้ึนจริงในทางปฏิบัติตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ113 ดังนั้นสิทธิชุมชนท่ีรับรองไว้ในมาตรา 67 วรรคสองจึงก่อให้เกิดความ
ผูกพันในลักษณะเชิงบวกแก่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติท่ีจะต้องตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดหรือ
กระบวนการรองรับการใช้สิทธิดังกล่าวข้ึนเพ่ือให้สิทธิชุมชนท่ีรับรองไว้นั้นมีผลเป็นรูปธรรมข้ึน  

 ในประเทศเยอรมนี หากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติละเว้นไม่ตรากฎหมายเพ่ือ
กําหนดรายละเอียด  ศาลรัฐธรรมนูญเคยยอมรับให้ประชาชนซ่ึงเป็นผู้ทรงสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญสามารถฟ้องบังคับให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดได้หากการละ
เว้นการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัตินั้นเป็นการละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี 
ท้ังนี้โดยอาศัยหลักกฎหมายในมาตรา 95 วรรคหนึ่งของกฎหมายว่าด้วยศาลรัฐธรรมนูญของประเทศ

                                                   

109บรรเจิด สิงคะเนติ, “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ของเยอรมัน : ศึกษากรณีการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของกฎหมาย (Normenkontrollverfahren),” ใน รวมบทความทางวิชาการของศาลรัฐธรรมนูญไทยในสถานการณ์ปฏิรูป
การเมือง ชุดท่ี 2 : กึ่งทศวรรษศาลรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ : พี. เพรส, 2546), หน้า 38-41. 

110มาตรา 282 วรรค 4 แห่งรัฐธรรมนูญโปรตุเกสลงวันท่ี 2 เมษายน 1976 แก้ไขเพิ่มเติมวันท่ี 30 กันยายน 1982 อ้างถึงใน   
ปิยบุตร แสงกนกกุล, ศาลรัฐธรรมนูญและคดีรัฐธรรมนูญโปรตุเกส, [ออนไลน์], 18 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://www.pub-
law.net/publaw/view.aspx?id=1212 

111โปรดดูมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
112บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, หลักการใช้อํานาจขององค์กรท่ีต้องคํานึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญ, หน้า 146-148. 
113บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 75. 
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เยอรมนี114 อย่างไรก็ดี โดยหลักการแล้วยังคงต้องถือว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีความเป็นอิสระในการ
ตรากฎหมาย ดังนั้นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังคงมีอํานาจท่ีจะตรากฎหมายหรือไม่ก็ได้ เว้นเสียแต่ใน
กรณีท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎเกณฑ์อย่างใดอย่างหนึ่งข้ึนแล้ว
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติละเว้นไม่ตรากฎเกณฑ์ดังกล่าว ในกรณีเช่นว่านี้จึงจะก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชน
ผู้ทรงสิทธิและเสรีภาพนั้นในการท่ีจะฟ้องคดีเพ่ือบังคับให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายได้115 

 สําหรับในประเทศไทย ตามมาตรา 67 วรรคสามให้สิทธิแก่ชุมชนในการท่ีจะ
ฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติ
บุคคล เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามมาตรา 66 และมาตรา 67 วรรคหนึ่งและสองได้ หากหน่วยงาน
ดังกล่าวละเลยไม่ดําเนินการตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้   

 (2) การตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือกําหนดรายละเอียด
เก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

  ด้วยข้อจํากัดท่ีไม่อาจกําหนดรายละเอียดไว้ในรัฐธรรมนูญได้ท้ังหมด 
โดยท่ัวไปรัฐธรรมนูญจึงรับรองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนด้วยการกําหนดหลักการสําคัญของสิทธิ
และเสรีภาพนั้นไว้ และบัญญัติตอนท้ายของบทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพนั้นว่า “ท้ังนี้ ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ” เพ่ือให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติไปตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดการใช้สิทธิและ
เสรีภาพดังกล่าวตามหลักการท่ีรัฐธรรมนูญได้วางไว้ดังกล่าว ดังเช่นท่ีปรากฏให้เห็นอยู่ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

 แต่เนื่องจากในการบังคับใช้และตีความรัฐธรรมนูญดังกล่าวท่ีผ่านมานั้น
มีผลให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ยังไม่ได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริง เพราะผู้มีอํานาจ
ละเลยในการเสนอให้มีการตรากฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ืออนุวัติการให้เป็นไปตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ จึงทําให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนถูกถ่วงเวลาอยู่โดยตลอด116 

                                                   

114BVerfGE 6, 264 อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 76. 
115BVerfGE 12, 139; 18, 1; 23, 242 อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความ

เป็นมนุษย์, หน้า 76. 
116คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์และเผยแพร่ สภาร่างรัฐธรรมนูญ, ข้อพิจารณาสําคัญเพื่อการลงประชามติร่าง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th 
/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_w3c/ewt_dl_link.php?nid=8273 
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ประกอบกับการท่ีศาลรัฐธรรมนูญตีความว่าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพใน
ลักษณะเช่นว่านี้จะยังไม่มีผลใช้บังคับจนกว่าจะมีการตรากฎหมายเพ่ืออนุวัติการให้เป็นไปตาม
บทบัญญัติดังกล่าวของรัฐธรรมนูญ117 จึงทําให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ยังไม่ผูกพันการ
ใช้อํานาจของรัฐอย่างแท้จริง ดังนั้น ในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 จึงมีการตัดถ้อยคําท่ีว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ออกเพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นมีผลในทางปฏิบัติโดยไม่จําต้องรอกฎหมายกําหนดรายละเอียดแล้ว  

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
กําหนดให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญนี้รับรองไว้โดยชัดแจ้ง โดยปริยาย หรือโดยคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมท้ังองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความ
กฎหมายท้ังปวง118 ดังนั้นรัฐธรรมนูญจึงมีผลผูกพันและใช้บังคับกับรัฐได้โดยตรงโดยไม่ต้องผ่านการ
ออกกฎหมาย119 อันมีผลให้สิทธิและเสรีภาพต่างๆ ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นเกิดข้ึนทันทีแม้ยังไม่มี
กฎหมายกําหนดรายละเอียด120 ซ่ึงสอดคล้องกับคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีรับรองว่าสิทธิและ
เสรีภาพตามท่ีบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญนั้น แม้จะยังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดกฎเกณฑ์
ออกมาใช้บังคับ สิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นก็ได้รับการรับรองและคุ้มครองโดยรัฐธรรมนูญแล้ว121  

 อย่างไรก็ดี การท่ีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับได้ทันที
แม้ยังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดออกมา ทําให้อาจมีปัญหาในเรื่องการตีความว่าขอบเขตของ
สิทธิและเสรีภาพนั้นจะมีมากน้อยแค่ไหนอย่างไร122 นอกจากนี้ในกรณีท่ีบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ
เป็นบทบัญญัติอันมีลักษณะเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพประเภทอ่ืนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ ในกรณี

                                                   

117โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 25/2547 
118โปรดดูมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
119เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2555), หน้า 423-424. 
120คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์และเผยแพร่ สภาร่างรัฐธรรมนูญ, ข้อพิจารณาสําคัญเพื่อการลงประชามติร่าง

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th 
/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_w3c/ewt_dl_link.php?nid=8273 

121คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 
122รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17/2550 วันอังคารท่ี 27 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 

กันยายน 2555, แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y17_500327.pdf 
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เช่นว่านี้ถ้ายังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดกฎเกณฑ์ออกมาใช้บังคับ มีปัญหาว่าการตีความและใช้
บทบัญญัติดังกล่าวจะกว้างแคบมากน้อยเพียงใด  

 ปัญหาความไม่ชัดเจนข้างต้นได้ มีการถกเถียงในชั้นการยกร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยได้มีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 28 
วรรคสามข้ึนมาเพ่ือรองรับในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้ตรากฎหมายเพ่ือกําหนด
รายละเอียดการใช้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองเอาไว้หรือในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายท่ี
มีอยู่นั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญเป็นเหตุให้ไม่อาจใช้บังคับได้  ในกรณีเช่นนี้หากมีข้อพิพาทมาสู่องค์กรฝ่าย
ตุลาการ ให้องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นองค์กรท่ีทําหน้าท่ีวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพด้วยการกําหนดสาระสําคัญข้ันตํ่าอันพึงมีตามกฎหมายเอาไว้ ท้ังนี้เพ่ือแก้ไขปัญหาของ
รัฐธรรมนูญปี 2540 ท่ีไม่มีการตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดออกมา123  และหลักการข้ันตํ่าท่ี
องค์กรฝ่ายตุลาการได้วางไว้นั้นจะผูกพันองค์กรต่างๆ ของรัฐรวมถึงองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหากจะตรา
กฎหมายกําหนดรายละเอียดท่ีเก่ียวข้องต่อไป เว้นแต่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะกําหนดมาตรฐานในชั้น
สูงข้ึนกว่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการได้กําหนดไว้124 นอกจากนี้บทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามนี้ยังจะโยง
ไปยังบทบัญญัติในมาตรา 303 ในบทเฉพาะกาลเพ่ือเร่งรัดให้มีการตรากฎหมายกําหนดรายละเอียด
การใช้สิทธิและเสรีภาพด้วย125 

 อนึ่ง ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับการใช้สิทธิและ
เสรีภาพไว้แล้ว เช่นนี้ มาตรา 28 วรรคสามกําหนดให้การใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวย่อมต้อง
เป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้ ไม่อาจฟ้องร้องต่อองค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือท่ีจะร้องขอให้บังคับเกิน
เลยไปกว่าท่ีกฎหมายกําหนดรายละเอียดไว้ได้ มิฉะนั้นแล้วจะก่อให้เกิดปัญหาในการบังคับใช้
กฎหมายต่อไปได้126 จึงเห็นได้ว่าในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตรากฎหมายกําหนด

                                                   

123เร่ืองเดียวกัน 
124รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ กรอบ 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชนและ

การกระจายอํานาจพิจารณาการศึกษาเร่ือง สิทธิเสรีภาพและหน้าท่ีของชนชาวไทย คร้ังท่ี 8/2550 วันอังคารท่ี 20 กุมภาพันธ์       
2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/ 
y17_500327.pdf 

125รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17/2550 วันอังคารท่ี 27 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 
กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y17_500327.pdf 

126รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 36/2550 วันจันทร์ท่ี 4 มิถุนายน 2550 [ออนไลน์], 15 
กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y36_500604.pdf 
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รายละเอียดออกมา  เช่นนี้เจตนารมณ์เบื้องต้นของผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการให้องค์กรฝ่ายตุลาการ
เป็นผู้กําหนดหลักการข้ันตํ่าของการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวไว้และหลักการข้ันตํ่าท่ีองค์กร
ฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนั้นก็จะต้องผูกพันองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายเพ่ือกําหนด
รายละเอียดต่อไป  แต่หากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีการตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดในเรื่อง
ดังกล่าวไว้แล้ว เช่นนี้ การใช้สิทธิและเสรีภาพจะต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนด 

  (3) การมอบอํานาจในการออกกฎให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือ
กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

   การท่ีกระบวนการนิติบัญญัติมีความซับซ้อน ประกอบกับสภาพทาง
สังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา ย่อมเป็นการยากท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายมาได้ทัน
หรือครอบคลุมรายละเอียดต่างๆ ได้ทุกเรื่องทุกกรณี127 โดยเฉพาะในกรณีท่ีเป็นปัญหาทางเทคนิคซ่ึง
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีความรู้ความชํานาญในเรื่องดังกล่าวอย่างเพียงพอท่ีจะตรากฎหมายเพ่ือ
กําหนดกฎเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าวได้ จึงเกิดแนวความคิดในการให้อํานาจองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติในการออกกฎเกณฑ์ท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไปข้ึน ซ่ึงแบ่งได้ 2 วิธีการ ได้แก่128 

  ก. การมอบอํานาจในการออกกฎให้แก่องค์กรฝ่ายปกครอง 
กล่าวคือ เป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายข้ึนเพ่ือมอบอํานาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครอง
ในการออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดในเรื่องบางเรื่องแทนองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ129 ซ่ึงในปัจจุบัน
เทคนิคการมอบอํานาจนิติบัญญัติให้องค์กรฝ่ายปกครองจะปรากฏในพระราชบัญญัติแต่ละฉบับซ่ึง
กําหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองในฐานะผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินั้น สามารถออกกฎเพ่ือกําหนด
รายละเอียดในบางเรื่องไว้ 

  ข. การแบ่งอํานาจในการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
บางส่วนให้แก่องค์กรฝ่ายบริหาร กล่าวคือ เป็นการท่ีรัฐธรรมนูญยอมรับอํานาจในการตรากฎหมาย

                                                   

127ธนิต ภูริเวทย์, “หลักเกณฑ์ในการตราพระราชกําหนดและทางปฏิบัติของฝ่ายบริหารในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2534), หน้า 137. 

128เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 221-222. 
129วราภรณ์ ปิยะมงคลวงศ์, “การมอบอํานาจนิติบัญญัติให้ฝ่ายบริหาร,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 82. 
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ขององค์กรอ่ืน ไว้โดยตรง ซ่ึงเทคนิคดังกล่าวนี้เรียกว่าการจัดสรรอํานาจนิติบัญญัติ130 อันเป็นการแบ่ง
อํานาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมายให้แก่องค์กรฝ่ายบริหาร ท้ังนี้ภายใต้เง่ือนไขและเง่ือนเวลาท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ เช่น การตราพระราชกําหนด131 เป็นต้น 

  อนึ่ง ในกรณีของการมอบอํานาจในการออกกฎให้แก่องค์กรฝ่าย
ปกครองนั้น หากเป็นในประเทศอังกฤษซ่ึงรัฐธรรมนูญไม่มีสภาพเป็นกฎหมายสูงสุด แต่ถือหลักว่า
อํานาจสูงสุดเด็ดขาดเป็นขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  ดังนั้นหากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้
องค์กรฝ่ายปกครองออกกฎได้ ก็จะต้องมีการมอบอํานาจในการออกกฎไว้อย่างชัดแจ้งในกฎหมายแต่
ละฉบับท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน  จึงเห็นได้ว่าอํานาจออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองในประเทศ
อังกฤษเป็นอํานาจท่ีได้รับมอบมาโดยตรงจากกฎหมายแต่ละฉบับท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน หรือ
ท่ีเรียกว่า “ทฤษฎีการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายแต่ละฉบับ”132 และมีผลให้กฎท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองออกดังกล่าวนอกจากจะขัดหรือแย้งกับกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติให้อํานาจไว้ไม่ได้แล้ว
ยังจะต้องมีขอบเขตตามท่ีกฎหมายดังกล่าวให้อํานาจไว้เท่านั้น 

  สําหรับในประเทศฝรั่งเศสซ่ึงเป็นประเทศท่ีได้รับอิทธิพลจากทฤษฎี
สัญญาประชาคมของฌอง ฌาค รุสโซถือว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้นท่ีมีอํานาจในการตรา
กฎหมาย  ดังนั้นแต่เดิมแล้วองค์กรฝ่ายปกครองมีอํานาจเพียงเฉพาะการออกคําสั่งเฉพาะเรื่องเฉพาะ
รายหรือเป็นแต่เพียงผู้บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายท้ังหลายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน
เท่านั้น133 ไม่มีอํานาจท่ีจะออกกฎเกณฑ์ท่ัวไปได้  อย่างไรก็ดี เนื่องจากมีความจําเป็นท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองจะต้องออกกฎเกณฑ์โดยเฉพาะในรายละเอียดเสริมกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติเพ่ือให้การปฏิบัติการตามกฎหมายเป็นไปได้อย่างเหมาะสม จึงทําให้รากฐานการห้ามองค์กร
ฝ่ายปกครองออกกฎเกณฑ์ท่ัวไปผ่อนคลายลงและมีการยอมรับให้องค์กรฝ่ายปกครองสามารถออกกฎ
ได้ในบางเรื่อง134 ซ่ึงแนวความคิดท่ียอมรับให้องค์กรฝ่ายปกครองมีอํานาจออกกฎดังกล่าวได้ดังกล่าว
เรียกว่า “ทฤษฎีการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายท้ังหลาย”135 ซ่ึงในรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1958 

                                                   

130บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 54. 
131เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 222. 
132ธนิต ภูริเวทย์, “หลักเกณฑ์ในการตราพระราชกําหนดและทางปฏิบัติของฝ่ายบริหารในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2534), หน้า 80. 
133เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 228. 
134บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 77-78. 
135เร่ืองเดียวกัน, หน้า 78. 
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ของฝรั่งเศสได้รับรองหลักการดังกล่าวไว้ในมาตรา 37 ดังนั้นองค์กรฝ่ายปกครองในฝรั่งเศสจึงสามารถ
ใช้อํานาจนิติบัญญัติออกกฎได้เองแม้ไม่มีกฎหมายท่ีตราโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมอบอํานาจให้ออก
กฎดังกล่าวไว ้

  ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกา ในกรณีท่ีกฎหมายแม่บทมิได้มอบ
อํานาจในการออกกฎให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้อย่างชัดเจน  แต่องค์กรฝ่ายปกครองอาศัยอํานาจ
ตามกฎหมายแม่บทดังกล่าวในการออกกฎเพ่ือกําหนดกระบวนการหรือขอบเขตการใช้อํานาจตาม
กฎหมายแม่บทดังกล่าว ในกรณีเช่นนี้ ศาลสูงสุดของประเทศสหรัฐอเมริกาได้วางหลักเรื่องการ
ตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองไว้ในคดีเชฟรอน136 ว่าในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายของการออกกฎในการดําเนินการของหน่วยงานของรัฐ จะต้องพิจารณาเสียก่อนว่า
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้บัญญัติกฎหมายไว้โดยชัดแจ้งหรือไม่ว่าเง่ือนไขการบังคับใช้กฎหมายใน
ประเด็นพิพาทจะมีขอบเขตครอบคลุมแค่ไหนเพียงใด  หากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกําหนดเง่ือนไข 
กระบวนการ หรือวิธีการใช้อํานาจไว้โดยชัดเจน ก็เป็นอันยุติว่าเป็นหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐท่ี
จะต้องยึดเอาหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นหลัก  ศาลและหน่วยงานดังกล่าวไม่อาจตีความประเด็นดังกล่าว
ไปในทางอ่ืนได้   

  แต่หากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้กําหนดคําจํากัดความหรือ
ขอบเขตการใช้อํานาจไว้โดยชัดเจน  ศาลมีหน้าท่ีต้องพิจารณาต่อไปว่าการออกหลักเกณฑ์ดังกล่าว
ของหน่วยงานเป็นไปด้วยความเหมาะสมและอยู่ในขอบเขตท่ีกฎหมายแม่บทกําหนดไว้หรือไม่ โดยใน
กรณีหลังนี้หากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้กําหนดขอบเขตไว้โดยชัดแจ้ง และหลักเกณฑ์ท่ีหน่วยงาน
นั้นกําหนดเป็นการตีความกฎหมายแม่บทท่ีสมควร  ศาลย่อมไม่อาจใช้อํานาจในการเปลี่ยนแปลง
หลักเกณฑ์ดังกล่าวได้  โดยศาลเห็นว่าในการบังคับใช้กฎหมายในกรณีดังกล่าวจําต้องใช้ความชํานาญ
เป็นการเฉพาะของหน่วยงานท่ีใช้หลักเกณฑ์นั้น ศาลจึงไม่อาจใช้ดุลพินิจในการเปลี่ยนแปลง
หลักเกณฑ์ดังกล่าวได้หากหลักเกณฑ์เช่นว่านั้นมิได้ขัดต่อกฎหมายแม่บทหรือเจตนารมณ์ของ
กฎหมายแม่บท 

  ในคดีนี้ แม้กฎหมายจะมิได้ระบุชัดเจนเก่ียวกับการตีความเรื่อง 
“หน่วยผลิตมลพิษ” (stationary source) และศาลเห็นว่าเจตนารมณ์ของกฎหมายแม่บทมีข้ึนเพ่ือ

                                                   

136Justia Inc., Chevron U.S.A., INC v. Natural Resources Defense Council (NRDC), 467 U.S.837 (1984) 
[Online], 19 January 2013. Source https://supreme.justia.com/cases/federal/us/467/837/case.html 
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สร้างสมดุลระหว่างประโยชน์ทางเศรษฐกิจเพ่ือกระตุ้นให้เกิดการลงทุนและเกิดการหมุนเวียนของ
เงินทุน กับประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อมเพ่ือพัฒนาคุณภาพอากาศ  ดังนั้นการตีความเรื่องหน่วย
ผลิตมลพิษของสํานักพิทักษ์สิ่งแวดล้อมท่ีตีความให้โรงงานอุตสาหกรรมท้ังโรงนับเป็นหนึ่งหน่วย
มลพิษ (bubble concept) จึงสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายแม่บทในการท่ีจะก่อให้เกิดการ
ลงทุนในภาคธุรกิจของกฎหมาย137 

  สําหรับในประเทศไทย กฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองจะมี
ลักษณะเป็นการกําหนดรายละเอียดท่ีกฎหมายแม่บทไม่สามารถกําหนดรายละเอียดในเนื้อหาได้อย่าง
สมบูรณ์โดยองค์กรฝ่ายปกครองจะมีอํานาจออกกฎได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายท่ีตราโดยองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติมอบอํานาจให้ไว้  และหากกฎหมายดังกล่าวถูกยกเลิกไป กฎท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายแม่บทดังกล่าวย่อมถูกยกเลิกไปโดยปริยายด้วย138 ดังนั้นตามหลักกฎหมายมหาชนของไทย 
องค์กรฝ่ายปกครองจะมีอํานาจในการออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสองได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติมอบอํานาจในการออกกฎเช่นว่า
นั้นให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้139  

 

 (4) การตรากฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

  แม้ทว่าบุคคลจะมีสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ก็ตาม  
แต่รัฐยังอาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้หากเป็นสิทธิและเสรีภาพประเภทท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง
ไว้ในทางลบอย่างสัมพัทธ์ ซ่ึงโดยท่ัวไปแล้วบรรดารัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจะให้อํานาจแก่
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเป็นองค์กรหลักท่ีมีอํานาจในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ประเภทดังกล่าวไว้เนื่องจากเป็นองค์กรท่ีเป็นผู้แทนของประชาชนซ่ึงเป็นเจ้าของอํานาจอธิปไตยอัน
ทําให้มีความชอบธรรมท่ีจะตรากฎหมายมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพของตนเอง โดยในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 กําหนดหลักการไว้ในทํานองเดียวกันด้วยการให้

                                                   

137นวพรพล ไชยศิริ, หลักการใช้อํานาจตุลาการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ (Chevron U.S.A., INC. v. 
Natural Resources Defense Council) [ออนไลน์], 28 พฤศจิกายน  2553. แหล่งท่ีมา http://www.admincourt.go.th/00_ 
web/09_academic/document/06_translation/tula_20080610.pdf 

138เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 247. 
139โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1352/2553 
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อํานาจแก่องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญได้ 
นอกจากนี้องค์กรฝ่ายปกครองก็อาจออกกฎเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญได้ด้วยหากมี
กฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองดังกล่าวไว ้

   อย่างไรก็ดี แม้ว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอํานาจในการตรา
กฎหมายหรือมอบอํานาจให้องค์กรฝ่ายปกครองสามารถออกกฎเพ่ือมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญได้ก็ตาม  แต่รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายสูงสุดยังได้กําหนดหลักการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพไว้ด้วยการกําหนดกรอบการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายท่ีเป็นการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญไว้ภายใต้เง่ือนไขดังต่อไปนี้ 

   1.กฎหมายท่ีตราข้ึนนั้นต้องมีวัตถุประสงค์เป็นไปตามเง่ือนไขเฉพาะท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดไว้ในกรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพประเภทนั้น รัฐธรรมนูญได้กําหนดเง่ือนไขเฉพาะ
สําหรับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ ดังเช่นในมาตรา 43 วรรคสองของรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดเง่ือนไข
เฉพาะสําหรับการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง
ไว้ ดังนั้นในการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองท่ี
มีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนข้างต้น วัตถุประสงค์ของกฎหมาย
นั้นจะต้องสอดคล้องกับเง่ือนไขเฉพาะตามมาตรา 43 วรรคสองด้วย 

   2.กฎหมายนั้นจะต้องมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไป ไม่ใช่การวาง
กฎเกณฑ์ท่ีมีลักษณะเฉพาะเพ่ือมุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
เป็นการเฉพาะเจาะจงซ่ึงหลักการดังกล่าวนี้ มี ท่ีมาจากหลักกฎหมายของเยอรมันท่ีเรียกว่า 
Allgemeinheit und Einzelfallverbot อันเป็นหลักการเพ่ือป้องกันไม่ให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติใช้
อํานาจตรากฎหมายตามอําเภอใจเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพของใครคนใดคนหนึ่งเป็นการเฉพาะราย
หรือกับเหตุการณ์ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดยเฉพาะ ตลอดท้ังยังป้องกันไม่ให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีการ
เลือกปฏิบัติด้วยการตรากฎหมายเฉพาะกรณีข้ึนใช้บังคับ140  

   3.กฎหมายนั้นต้องระบุบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการ
ตรากฎหมายดังกล่าว  ท้ังนี้เพ่ือเป็นกรอบทางจิตวิทยาท่ีคอยเตือนให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติต้อง
คํานึงถึงสถานะของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญและวัตถุประสงค์ของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ

                                                   

140เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 426. 
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ดังกล่าว141 ในประเทศเยอรมนีเรียกหลักการดังกล่าวว่า “Zitiergebot” อันเป็นหลักท่ีช่วยในการ
เตือนและขัดขวางไม่ให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติใช้อํานาจเข้าไปแทรกแซงในขอบเขตของสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญโดยไม่ตั้งใจและปราศจากการไตร่ตรองชั่งน้ําหนักระหว่างผลดีและผลเสียของ
การแทรกแซงดังกล่าวกับผลท่ีจะได้จากการแทรกแซงนั้น142  นอกจากนี้หลักการดังกล่าวยังช่วยให้
การใช้และตีความกฎหมายเกิดความชัดเจนข้ึน และทําให้ประชาชนสามารถตรวจสอบได้ว่าการตรา
กฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้กระทําโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตราใดของ
รัฐธรรมนูญและเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้หรือไม่เพียงใด ดังนั้นในการกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น หากเป็นกรณีท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพ
ในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งแล้ว กฎหมายดังกล่าวจะต้อง
ระบุถึงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจในการตรากฎหมายดังกล่าวไว้ด้วย 

  อนึ่ง ตามแนวคําพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันนั้น หลักการ
ระบุบทบัญญัติรัฐธรรมนูญท่ีให้อํานาจดังกล่าวนั้นจะไม่ใช้บังคับแก่สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
ประเภทท่ีไม่มีการกําหนดวัตถุประสงค์เฉพาะสําหรับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้143 

   4.มาตรการท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือจํากัดเสรีภาพนั้นจะต้องไม่มีผลกระทบ
กระเทือนส่วนท่ีเป็นสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นหลักการดังกล่าวนี้สอดคล้องกับทฤษฎี
คุ้มครองสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมบูรณ์ (die absolute Wesensgehalttheorie) ท่ี
แบ่งแยกขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพออกเป็น 2 ส่วน โดยส่วนแรกเป็นส่วนท่ีรัฐอาจใช้อํานาจเข้าไป
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพนั้นได้ และส่วนท่ีสองซ่ึงถือว่าเป็นแก่นหรือสาระสําคัญ (Essence) ของ
สิทธิและเสรีภาพ144 ซ่ึงรัฐไม่อาจใช้อํานาจก้าวล่วงเข้าไปกระทบหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพในส่วน
ดังกล่าวได้เลยเพราะเป็นส่วนท่ีสิทธิและเสรีภาพได้รับการคุ้มครองอย่างสัมบูรณ์  ท้ังนี้เพราะ
วัตถุประสงค์สําคัญของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นไปเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้อ่ืน
และหรือเพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะเท่านั้น จึงห้ามมิให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติใช้อํานาจตรา

                                                   

141Herzog, R., in: T. Maunz / G. Duerig, Grundgesetz . Kommentar, Art.19 Abs.IRn. 48  อ้างถึงใน บุญศรี มีวงศ์
อุโฆษ, หลักการใช้อํานาจขององค์กรท่ีต้องคํานึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, หน้า 73-74 และหน้า 
80-82.  

142เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 215-216. 
143BVerfGE 35, 185(188) อ้างถึงใน บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, หลักการใช้อํานาจขององค์กรท่ีต้องคํานึงถึงศักด์ิศรีความเป็น

มนุษย์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, หน้า 150. 
144บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 261. 
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กฎหมายไปกระทบกระเทือนส่วนท่ีเป็นสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ รวมท้ังการ
กําหนดมาตรการเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นจะต้องไม่ถึงขนาดตัดหรือทําให้ไม่อาจใช้สิทธิและ
เสรีภาพเช่นว่านั้นได้เป็นอันขาดด้วย 

   ส่วนในกรณีท่ีกฎหมายกําหนดเง่ือนไขให้ประชาชนต้องปฏิบัติก่อนท่ี
จะใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้นไว้อย่างเคร่งครัดจนถึงขนาดแทบจะไม่มีประชาชนคนใดสามารถปฏิบัติตาม
เง่ือนไขนั้นได้  กฎหมายเช่นว่านี้ย่อมถือได้ด้วยว่าเป็นการจํากัดท่ีมีผลกระทบถึงแก่นหรือสารัตถะของ
สิทธิและเสรีภาพได้เพราะมีผลไม่แตกต่างกับการตัดสิทธิและเสรีภาพ145 โดยในการพิจารณาว่าการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นส่วนท่ีเป็นสาระสําคัญหรือไม่ ศาลรัฐธรรมนูญในประเทศเยอรมนีได้นํา
หลักความได้สัดส่วนมาใช้เป็นเครื่องมือในการพิจารณาว่าการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นเป็นส่วนท่ีเป็น
สาระสําคัญหรือไม่ด้วย146  

   ดังนั้น กฎหมายท่ีกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสอง จะต้องไม่มีผลกระทบกระเทือนสาระสําคัญของเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพของเอกชน หากมาตรการท่ีกําหนดข้ึนดังกล่าวถึงขนาดตัดหรือทําให้ไม่อาจใช้เสรีภาพใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงนั้นได้เป็นอันขาดก็ดี หรือกําหนดเง่ือนไขให้เอกชนเจ้าของโครงการหรือกิจกรรม
ต้องปฏิบัติก่อนท่ีจะใช้เสรีภาพนั้นไว้อย่างเคร่งครัดจนถึงขนาดแทบจะไม่มีเอกชนคนใดสามารถปฏิบัติ
ตามเง่ือนไขเช่นว่านั้นได้ก็ดี  กฎหมายเช่นว่านี้ย่อมถือว่าเป็นการจํากัดท่ีมีผลกระทบถึงสารัตถะของ
เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

   5.มาตรการท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือจํากัดเสรีภาพนั้นจะต้องกระทําเท่าท่ี
จําเป็น กล่าวคือ ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ มาตรการท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเลือกนํามาบัญญัติเป็นกฎหมายเพ่ือจํากัด
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ

                                                   

145วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง
เหมาะสม, หน้า 102. 

146Michalowski.Sabine and Woods. Lorna. (1999). German constitutional law : The protection of civil 
liberties. England : Dartmouth publishing อ้างถึงใน วุฒิชัย จิตตานุ, “การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานตามคําร้องทุกข์ของศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,” ใน รวมบทความทางวิชาการของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 3: “ศาลรัฐธรรมนูญกับการ
พัฒนาประชาธิปไตยในระบบนิติรัฐ”, หน้า 422. 
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ตามรัฐธรรมนูญน้อยท่ีสุด ด้วยเหตุนี้มาตรการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายซ่ึงกําหนดรายละเอียด
แห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง เช่นนี้เฉพาะในส่วนท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนนั้น องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องเลือกใช้เฉพาะมาตรการท่ีมี
ผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะเลือกได้ 

  สําหรับกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจให้
องค์กรฝ่ายปกครองสามารถออกกฎเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพได้นั้น การออกกฎขององค์กรฝ่าย
ปกครองท่ีเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญก็ต้องเป็นไปตามกรอบท่ีมาตรา 29 กําหนด
ไว้ในทํานองเดียวกัน147 ดังนั้นในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะต้องออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียด
แห่งการใช้สิทธิชุมชนตามท่ีกฎหมายให้อํานาจไว้ มาตรการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในกฎดังกล่าวนั้นจะต้อง
เป็นไปตามหลักการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 29 ข้างต้นด้วย ดังจะกล่าวรายละเอียดในส่วนถัดไป 

   2) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรฝ่ายปกครอง 

 (1) รูปแบบของการกระทําทางปกครองและลักษณะของอํานาจท่ีองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติมอบให้แก่องค์กรฝ่ายปกครอง 

   ก.รูปแบบของการกระทําทางปกครอง 

   ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายบริหารนั้น อาจแบ่งได้ 2 ลักษณะ 
ได้แก่ ลักษณะแรกเป็นการใช้อํานาจทางการเมือง (Political Power) อันเป็นการใช้อํานาจของ
องค์กรฝ่ายบริหารโดยแท้ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญโดยตรง ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นเรื่องท่ีเก่ียวข้องกับ
ความสัมพันธ์ทางการเมืองระหว่างองค์กรฝ่ายบริหารกับองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ เรื่องความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศกับรัฐอ่ืนหรือองค์การระหว่างประเทศอ่ืน148 รวมท้ังการประกาศสงครามและการ
ป้องกันประเทศ149โดยการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายบริหารในลักษณะดังกล่าวในทางวิชาการเรียกว่า 
“การกระทําทางรัฐบาล” (Act of Government)  

                                                   

147โปรดดูมาตรา 29 วรรคสามแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
148ฤทัย หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมาย

แห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2547), หน้า 269-270. 
149วรวุฒิ ทวาทศิน, “กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสระบบกฎหมายจารีตประเพณี,” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมาย

ปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2547), หน้า 519-520. 
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  ส่วนการใช้อํานาจอีกลักษณะหนึ่งนั้นเป็นการใช้อํานาจทางปกครอง 
(Administrative Power)150 อันเป็นการใช้อํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติ เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงในทางวิชาการเรียกว่า “การกระทําทางปกครอง”และ
เรียกองค์กรฝ่ายบริหารในกรณีท่ีใช้อํานาจดังกล่าวว่า “องค์กรฝ่ายปกครอง” ซ่ึงโดยท่ัวไป องค์กรฝ่าย
ตุลาการจะทําหน้าท่ีในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่าย
บริหารก็เฉพาะแต่ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายบริหารได้ใช้อํานาจปกครองในฐานท่ีเป็นองค์กรฝ่ายปกครอง 

  ในเรื่องของรูปแบบของการกระทําทางปกครองนั้น หากเป็นการ
แสดงเจตนาขององค์กรฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียวโดยมีความมุ่งหมายท่ีจะก่อให้เกิดการเคลื่อนไหว
แห่งสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายของผู้อยู่ใต้ปกครองแล้ว สามารถแบ่งรูปแบบการใช้อํานาจทาง
ปกครองดังกล่าวได้ 2 ประเภทด้วยกัน ได้แก่ “กฎ” อันเป็นการใช้อํานาจในลักษณะฝ่ายเดียวของ
องค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือก่อสิทธิและหน้าท่ีระหว่างองค์กรฝ่ายปกครองกับเอกชนผู้อยู่ใต้ปกครองข้ึน
ด้วยการออกบทบัญญัติท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไปและไม่ใช้เฉพาะเจาะจงแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็น
การเฉพาะ ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5151และ
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3152 ต่างได้กําหนด
บทนิยามศัพท์ของคําว่า “กฎ” ไว้โดยมีหลักการทํานองเดียวกับท่ีกล่าวมาข้างต้น 

  ส่วนการใช้อํานาจในรูปแบบของ “คําสั่งทางปกครอง” เป็นกรณี
องค์กรฝ่ายปกครองใช้อํานาจในลักษณะฝ่ายเดียวเพ่ือก่อสิทธิและหน้าท่ีระหว่างองค์กรฝ่ายปกครอง
กับเอกชนผู้อยู่ใต้ปกครองเช่นเดียวกับการออกกฎ แต่ลักษณะของคําสั่งทางปกครองนั้นแตกต่างกับ
กฎในแง่ท่ีคําสั่งทางปกครองนั้นมีลักษณะเป็นการบังคับใช้ต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะ ซ่ึง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5153ได้กําหนดบทนิยามศัพท์
ของคําว่า “คําสั่งทางปกครอง” ไว้โดยมีหลักการสําคัญเช่นเดียวกับท่ีกล่าวมาข้างต้น 

                                                   

150สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 203. 
151พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติว่า “ในพระราชบัญญัตินี้ 

 “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
บทบัญญัติอื่นท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

152พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 บัญญัติว่า  “ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
บทบัญญัติอื่นท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 

153พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติว่า “ในพระราชบัญญัตินี้ 
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  นอกจากการรูปแบบการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองข้างต้น  
องค์กรฝ่ายปกครองยังอาจใช้อํานาจในรูปแบบอ่ืนได้อีก เช่น ในรูปแบบของ “สัญญาทางปกครอง”
อันเป็นการท่ีองค์กรฝ่ายปกครองเข้าทําความตกลงหรือสัญญากับเอกชนหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนอ่ืนเพ่ือมอบการจัดทําบริการสาธารณะให้เอกชนหรือนิติบุคคลดังกล่าวไปดําเนินการ การใช้
อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในรูปแบบของสัญญาทางปกครองนั้นจึงแตกต่างจากการใช้อํานาจใน
รูปแบบของกฎหรือคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นเรื่องการใช้อํานาจเพียงฝ่ายเดียวขององค์กรฝ่ายปกครอง
ในการก่อต้ังสิทธิและหน้าท่ีข้ึน อนึ่ง สัญญาท่ีองค์กรฝ่ายปกครองทํากับเอกชนนั้น ไม่ได้มีเพียงแต่
สัญญาทางปกครองเท่านั้น แต่อาจมีกรณีท่ีเป็นการทําสัญญาทางแพ่งกับเอกชนด้วย อันเป็นสัญญาท่ี
องค์กรฝ่ายปกครองทํากับเอกชนโดยท่ีองค์กรฝ่ายปกครองมุ่งก่อนิติสัมพันธ์ในระบบกฎหมายเอกชน 

  สําหรับการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในรูปแบบอ่ืนท่ีไม่เข้า
ลักษณะของกฎ คําสั่งทางปกครอง และสัญญาทางปกครองดังท่ีกล่าวมาข้างต้นนั้น โดยท่ัวไปจะ
เรียกว่าปฏิบัติการทางปกครองซ่ึงครอบคลุมถึงการกระทําทางปกครองท่ีหลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น
มาตรการบังคับทางปกครอง การให้ข้อมูลข่าวสาร การให้คําแนะนํา มาตรการภายในฝ่ายปกครอง 
การกระทําในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออกคําสั่งทางปกครอง รวมท้ังการกระทําละเมิด154 

  การแยกประเภทของรูปแบบของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่าย
ปกครองข้างต้นมีความสําคัญเนื่องจากหากเป็นการใช้อํานาจเพ่ือออกคําสั่งทางปกครองนั้น องค์กร
ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามหลักการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ด้วยจึงจะถือได้ว่าเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงแตกต่างจากการ
ออกกฎ การทําสัญญาทางปกครอง หรือปฏิบัติการทางปกครองประเภทอ่ืนซ่ึงไม่อยู่ในข่ายท่ีต้อง
ปฏิบัติตามกฎหมายฉบับดังกล่าว หรือในกรณีของสัญญาทางปกครองนั้น หลักเอกสิทธิ์ของฝ่าย
ปกครองจะเป็นหลักกฎหมายมหาชนพ้ืนฐานเฉพาะท่ีสําคัญ เพราะทําให้องค์กรฝ่ายปกครองมีอํานาจ
พิเศษในการท่ีจะควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติตามสัญญา การเปลี่ยนแปลงแก้ไขสัญญาได้ฝ่ายเดียว 

                                                                                                                                                  

 “คําส่ังทางปกครอง” หมายความว่า  
 (1) การใช้อํานาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การส่ังการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยร้องทุกข์ การรับรองและการจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงกฎ 
 (2) การอื่นท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

154วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง,” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมาย
ปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2547), หน้า 168-170. 
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รวมถึงการเลิกสัญญาและการลงโทษคู่สัญญาในกรณีท่ีปฏิบัติไม่ถูกต้องตามสัญญาได้  ยิ่งกว่านั้น
รูปแบบของการกระทําทางปกครองยังมีความสัมพันธ์ต่อการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกล่าวโดยองค์กรฝ่ายตุลาการอีกด้วย 

  อนึ่ง ในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองนั้น แม้โดยท่ัวไปแล้วจะเป็นอํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการ แต่ก็ยังอาจมีมาตรการอ่ืนในการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรฝ่ายปกครอง ได้แก่155 

  1.การสร้างองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการให้ความเห็นเบื้องต้นท้ังด้าน
ความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม ก่อนท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะมีการกระทําทางปกครอง
ด้วยการออกคําสั่งทางปกครอง หรือมีการวินิจฉัยในเรื่องต่างๆ ดังนั้นการให้ความเห็นประกอบของ
องค์กรอิสระตามมาตรา 67 วรรคสองจึงถือได้ว่าเป็นรูปแบบหนึ่งของการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายก่อนการท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะอนุญาตให้เอกชนดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง  

  2.การควบคุมโดยการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมก่อนการกระทํา
ทางปกครอง เพ่ือให้โอกาสประชาชนท่ีถูกกระทบจากการการกระทําทางปกครองมีสิทธิในการป้องกัน
ผลประโยชน์หรือส่วนได้เสียของตนเองได้ เช่น การกําหนดวิธีการโต้แย้ง การปรึกษาหารือ และการไต่
สวนสาธารณะ เป็นต้น ดังนั้นกระบวนการในมาตรา 67 วรรคสองท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนและผู้มี
ส่วนได้เสียสามารถแสดงความคิดเห็นได้ย่อมถือเป็นรูปแบบของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ก่อนท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะมีคําสั่งทางปกครองอนุญาตให้มีการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
เช่นเดียวกัน 

  แต่แม้วิธีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองก่อนมีการออกการกระทําทางปกครองจะมีข้อดีในแง่ท่ีสามารถควบคุมการใช้อํานาจของ
องค์กรฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอํานาจดุลพินิจได้ท้ังในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสม 
ท้ังยังเป็นการป้องกันมิให้องค์กรฝ่ายปกครองก่อความไม่เหมาะสมหรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายข้ึน 
ซ่ึงดีกว่าท่ีจะมาแก้ไขเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนในภายหลัง  แต่ก็มีข้อเสียหากกระบวนการท่ี
กฎหมายกําหนดนั้นมีความซับซ้อนหรือใช้เวลามากเกินไป องค์กรฝ่ายปกครองอาจปฏิบัติตาม

                                                   

155เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 219-220. 
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กระบวนการดังกล่าวพอเป็นพิธีเท่านั้น ซ่ึงทําให้หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนลดลง156 
ดังนั้นจึงต้องมีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองภายหลังการกระทําทาง
ปกครองโดยองค์กรฝ่ายตุลาการในท้ายท่ีสุด 

  ข.ลักษณะของอํานาจท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมอบให้แก่องค์กรฝ่าย
ปกครอง 

  ในกรณีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจให้แก่องค์กร
ฝ่ายปกครองในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง โดยท่ัวไปมีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะ157 ได้แก่  อํานาจ
ผูกพัน (mandatory power) อันเป็นอํานาจท่ีกฎหมายมอบให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในลักษณะ
บังคับไว้ล่วงหน้าให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติเม่ือมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามท่ีกําหนดไว้
ในกฎหมายเกิดข้ึน  ในกรณีนี้เม่ือมีข้อเท็จจริงเช่นว่านั้นเกิดข้ึน องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องใช้อํานาจ
ดําเนินการตามผลท่ีกฎหมายกําหนด จึงจะถือได้ว่าเป็นการใช้อํานาจท่ีชอบด้วยกฎหมาย158 

  สําหรับอํานาจดุลพินิจ (discretionary power) เป็นอํานาจท่ี
กฎหมายมอบให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการท่ีจะเลือกตัดสินใจดําเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามท่ี
เห็นสมควรเม่ือ มีกรณีใดกรณีหนึ่งตามท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไว้เกิดข้ึน159 ท้ังนี้เพ่ือลดความแข็ง
กระด้างของบทบัญญัติของกฎหมายและเพ่ือสร้างความยืดหยุ่นให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการท่ีจะ
ใช้อํานาจได้อย่างเหมาะสมและสร้างเป็นธรรมให้เกิดข้ึนกับข้อเท็จจริงในแต่ละเรื่องแต่ละรายท่ีมีความ
แตกต่างกันได้โดยในส่วนของอํานาจดุลพินิจนั้น ยังอาจแบ่งได้ 2 ประเภท ได้แก่  

  อํานาจดุลพินิจวินิจฉัย (Urteilsermessen) เป็นอํานาจดุลพินิจท่ีอยู่
ในข้ันตอนการปรับใช้บทกฎหมาย (subsumtion) อันเป็นข้ันตอนท่ีองค์กรฝ่ายปกครองนําข้อเท็จจริง
ท่ีได้มาปรับบทกับข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุในบทบัญญัติของกฎหมาย โดยในข้ันตอน
ดังกล่าวองค์กรฝ่ายปกครองจําเป็นจะต้องมีการตีความตัวบทกฎหมายว่ามีความหมายกว้างแคบและ

                                                   

156เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, “องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายในฝ่ายปกครองในประเทศ
ไทย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2531), หน้า 29-30. 

157วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ,” บทบัณฑิตย์ 47 (มีนาคม 2534) : 51-
52. 

158สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 228-229. 
159วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ,” บทบัณฑิตย์ 47 (มีนาคม 2534) : 52-

53. 
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ครอบคลุมเพียงใด เพ่ือนําข้อเท็จจริงท่ีได้นั้นมาเปรียบเทียบกับข้อเท็จจริงตามบทบัญญัติกฎหมาย
ดังกล่าว   

   ส่วนอํานาจดุลพินิจตัดสินใจ (Handlungsermessen) เป็นอํานาจท่ี
อยู่ในข้ันตอนการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง โดยองค์กรฝ่ายปกครองมีอํานาจดุลพินิจในการ
ตัดสินใจท่ีจะเลือกดําเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามผลทางกฎหมายของบทบัญญัติของกฎหมายท่ีได้
จากการปรับข้อเท็จจริง  

     (2) การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองต้องเป็นไปตามหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้นเรียกร้อง
ให้การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองจะต้องมีกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติให้
อํานาจไว้  ท้ังนี้มีรากฐานมาจากหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาท่ีองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติเป็นองค์กรท่ีได้รับความชอบธรรมโดยตรงมาจากประชาชนให้ทําหน้าท่ีตัดสินใจในกิจการ
สําคัญรวมถึงการตรากฎหมาย ดังนั้นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจึงสามารถกําหนดเง่ือนไขสําหรับกิจการ
ต่างๆ เพ่ือให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องดําเนินการตามภายในกรอบท่ีกฎหมายให้อํานาจไว้เท่านั้น ในข้อ
นี้เองท่ีกฎหมายไม่เพียงแต่กําหนดกรอบการใช้อํานาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนแต่ยังทําให้ประชาชนสามารถท่ีจะคาดหมายถึงการใช้อํานาจขององค์กรฝ่าย
ปกครองล่วงหน้าได้ด้วย   

  ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
นอกจากห้ามมิให้องค์กรฝ่ายปกครองใช้อํานาจไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชนท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไว้ เว้นแต่จะมีกฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้แล้ว  หลักดังกล่าวยังเรียกร้องอีกว่า
ในกรณีท่ีมีกฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการใช้อํานาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
เอกชนได้ไว้  การใช้อํานาจนั้นยังคงต้องอยู่ภายในกรอบของกฎหมายด้วย ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ จารีตประเพณี หลักกฎหมายท่ัวไปของกฎหมายมหาชน
ท่ีมิได้บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร รวมท้ังกฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองเองด้วย ไม่ว่ากฎนั้นจะ
ได้ออกโดยเจ้าหน้าท่ีในลําดับชั้นสูงกว่าหรือในลําดับเดียวกันหรือแม้กระท่ังในลําดับชั้นท่ีตํ่ากว่าท่ีออก
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กฎภายในขอบอํานาจของตนด้วย160และในแง่นี้เองท่ีทําให้กฎหมายกลายเป็นท้ังท่ีมา (Source) และ
ข้อจํากัด (Limitation) ของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง161  

  ในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจดุลพินิจขององค์กร
ฝ่ายปกครองในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น ไม่ว่าจะเป็นอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยหรืออํานาจ
ดุลพินิจตัดสินใจก็ตาม นอกจากจะต้องมีกฎหมายให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้แล้ว การใช้
อํานาจดุลพินิจยังต้องอยู่ภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดด้วยไม่ว่ากฎหมายนั้นจะเป็นรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎหมายแม่บทท่ีให้อํานาจ หรือหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป เช่น หลักความได้สัดส่วน หลักความ
ม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย เป็นต้น การใช้อํานาจดุลพินิจดังกล่าวจึงจะเป็นไปตามหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

  สําหรับการออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีจะเป็นไปตามหลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้น ยังต้องเป็นไปตามหลักการสําคัญ ดังนี้  

  1.ในการใช้อํานาจออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของเอกชน จะต้องมีกฎหมายท่ีตราโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมอบอํานาจ 
(delegate) ในการออกกฎดังกล่าวไว้โดยชัดแจ้ง ซ่ึงโดยท่ัวไปนั้นกฎหมายแม่บทท่ีมอบอํานาจ
ดังกล่าวมักกําหนดหลักการกว้างๆ ไว้เพ่ือให้องค์กรฝ่ายปกครองไปออกกฎกําหนดรายละเอียด
ปลีกย่อยท่ีเหมาะสมแก่กรณีสําหรับการดําเนินการหรือบังคับการให้เป็นไปตามหลักการและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายแม่บทดังกล่าว162 แต่ท้ังนี้ กฎท่ีออกนั้นจะต้องอยู่ภายในวัตถุประสงค์และ
กรอบท่ีกฎหมายให้อํานาจไว้ จะออกกฎกําหนดรายละเอียดปลีกย่อยเกินกว่ากรอบท่ีกฎหมายแม่บท
มอบอํานาจให้ไว้ไม่ได้ (ultra vires) รวมท้ังจะออกกฎจํากัดสิทธิและเสรีภาพนอกเหนือจากท่ี
กฎหมายแม่บทให้อํานาจไว้ไม่ได้  

  นอกจากนี้ กฎดังกล่าวจะต้องไม่มีเนื้อหาท่ีขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีลําดับศักด์ิสูงกว่า รวมท้ังจะต้องไม่มีเนื้อหาท่ีขัดหรือแย้งกับหลักกฎหมายมหาชน

                                                   

160เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 422. 
161วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การควบคุมการใช้ดุลพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ,” บทบัณฑิตย์ 47 (มีนาคม 2534) : 45-

46. 
162บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2551), หน้า 26-

27. 
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ท่ัวไป รวมท้ังกฎหมายแม่บทท่ีให้อํานาจในการออกกฎนั้นเองด้วย  การใช้อํานาจออกกฎขององค์กร
ฝ่ายปกครองเช่นว่านั้นจึงจะเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

  ดังนั้น กฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการ
ใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
เอกชนนั้น นอกจากจะต้องมีกฎหมายท่ีตราโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมอบอํานาจในการออกกฎไว้โดย
ชัดแจ้งแล้ว  เนื้อหาของกฎดังกล่าวจะต้องสอดคล้องไม่ขัดแย้งกับหลักการและเจตนารมณ์ของ
กฎหมายแม่บทท่ีให้อํานาจไว้ด้วย รวมท้ังจะกําหนดรายละเอียดเกินกว่ากรอบท่ีกฎหมายแม่บทให้
อํานาจไว้ได้ นอกจากนี้กฎดังกล่าวจะต้องมีเนื้อหาสอดคล้องกับหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปด้วย 
โดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย จึงจะถือได้ว่าเป็นกฎท่ีชอบ
ด้วยกฎหมาย 

  2.ในส่วนของกระบวนการออกกฎ จะต้องเป็นไปตามข้ันตอนและ
กระบวนการท่ีมีการกําหนดไว้สําหรับการออกกฎในแต่ละประเภทท่ีมีกฎหมายกําหนดไว้ เช่น 
ข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถ่ินก่อนท่ีจะมีการ
ประกาศใช้163 หรือการท่ีกฎหมายกําหนดไว้ว่าการเวนคืนท่ีดินจะต้องมีการทําประชาพิจารณ์ก่อน
ออกคําสั่งเวนคืนท่ีดิน การประชาพิจารณาดังกล่าวย่อมเป็นกระบวนการข้ันตอนท่ีเป็นสาระสําคัญท่ี
กฎหมายกําหนดให้ต้องกระทํา หากไม่ทําตามข้ันตอนหรือกระบวนการท่ีเป็นสาระสําคัญดังกล่าว 
ย่อมถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายและองค์กรฝ่ายตุลาการย่อมอาจเพิกถอนกฎนั้นได้  แต่ถ้าเป็นการไม่
ทําตามข้ันตอนท่ีองค์กรฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้และองค์กรฝ่ายปกครองได้แก้ไขแล้ว 
องค์กรฝ่ายตุลาการก็อาจไม่เพิกถอน หรือหากข้ันตอนหรือกระบวนการท่ีกําหนดไว้นั้นไม่ใช่
สาระสําคัญเพราะไม่ได้ส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจขององค์กรฝ่ายปกครอง เช่นนี้องค์กรฝ่ายตุลา
การก็อาจไม่เพิกถอนได้164 

  3.ในเรื่องแบบของกฎ เนื่องจากกฎมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผล
บังคับเป็นการท่ัวไป จึงต้องทําเป็นลายลักษณ์อักษรและมีการประกาศใช้เป็นการท่ัวไป ส่วนจะ

                                                   

163มานิตย์ จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระทําทางปกครองและการควบคุมการกระทําทาง
ปกครอง ตอนท่ี 1 (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 363. 

164เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 437. 
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ประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไม่ ข้ึนอยู่กับกฎหมายท่ีให้อํานาจในการออกกฎแต่ละประเภท แต่
โดยปกติแล้วพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวงจะถูกบังคับให้ต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษาเสมอ  

  ส่วนกฎประเภทอ่ืนท่ีไม่มีกฎหมายกําหนดไว้อย่างชัดเจนว่าจะต้อง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไม่นั้น ในปัญหานี้ ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.64-
79/2551 เคยนําหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายมาพิจารณาประกอบกับ
ทางปฏิบัติของหน่วยงานทางปกครอง กล่าวคือ แม้จะไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่ากฎ
ดังกล่าวจะต้องกระทําในรูปแบบใด และจะต้องมีการประกาศให้ผู้ท่ีอยู่ในบังคับทราบด้วยวิธีการใด 
แต่ตามหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยความแน่นอนและความชัดเจนของกฎหมาย  กฎหมายไม่ว่าจะเป็น
พระราชบัญญัติหรืออนุบัญญัติจะต้องมีความแน่นอนและชัดเจนเพียงพอให้บุคคลท่ีอยู่ในบังคับ
สามารถเข้าใจได้และสามารถกําหนดพฤติการณ์ของตนเองได้  อีกท้ังวิธีปฏิบัติในการตราอนุบัญญัติ
ต่างๆ ของไทยท่ีผ่านมาในกรณีท่ีกฎหมายมิได้กําหนดรูปแบบและวิธีการไว้อย่างชัดแจ้ง ก็จะมีการ
เรียบเรียงเนื้อความเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นข้อๆ ในรูปแบบของร่างกฎ ร่างระเบียบ หรือร่าง
ประกาศ แล้วนําเสนอให้ผู้มีอํานาจลงนาม โดยจะมีการระบุวันท่ีร่างกฎ ร่างระเบียบ หรือร่างประกาศ
นั้นจะมีผลใช้บังคับและหรือวันท่ีจะประกาศใช้ แล้วจะต้องมีการนําไปประกาศให้ผู้ท่ีจะอยู่ในบังคับ
ได้รับทราบตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ดังนั้นในการกําหนดมาตรฐานท่ัวไปโดยผู้ถูกฟ้องคดี
นั้น จึงต้องกระทําในรูปแบบของประกาศท่ีมีการลงนามแสดงความรับผิดชอบโดยประธานผู้ถูกฟ้อง
คดี รวมท้ังต้องมีการระบุวันท่ีท่ีมีการประกาศใช้ประกาศดังกล่าว และมีการประกาศให้ผู้ท่ีอยู่ในบังคับ
ได้ทราบโดยท่ัวกัน165 

  ในกรณีของการออกคําสั่งทางปกครองท่ีจะเป็นไปตามหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้น นอกจากจะต้องมีกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
กฎให้อํานาจไว้แล้ว การท่ีคําสั่งทางปกครองเป็นผลมาจากกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง ดังนั้น
ในการออกคําสั่งทางปกครองนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจึงต้องปฏิบัติตามกระบวนการปฏิบัติราชการ
และข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว้และจะต้องมีมาตรฐานไม่ตํ่ากว่ามาตรฐานกลางท่ีกําหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ด้วย ไม่เช่นนั้นอาจมีผลให้คําสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของ

                                                   

165โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.66/2553 ซ่ึงวินิจฉัยไว้ทํานองเดียวกัน 
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การกระทําทางปกครองได้ ซ่ึงตามกฎหมายดังกล่าวได้กําหนดหลักเกณฑ์สาระสําคัญเก่ียวกับการออก
คําสั่งทางปกครองไว้ ดังนี้ 

  1.คําสั่ งทางปกครองจะต้องออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองและ
เจ้าหน้าท่ีท่ีมีอํานาจในเรื่องนั้น166 

  2.ในกรณีเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีอาจกระทบถึงสิทธิของประชาชน 
องค์กรฝ่ายปกครองต้องให้ประชาชนผู้เป็นคู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอ
และมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน167มิฉะนั้นแล้วอาจถือได้ว่าเป็นการไม่ปฏิบัติให้
ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอนและวิธีการอันเป็นสาระสําคัญในการออกคําสั่งทางปกครอง คําสั่งทาง
ปกครองท่ีออกมาย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย168 

 3.คําสั่งทางปกครองจะต้องมีข้อความหรือความหมายท่ีชัดเจนเพียง
พอท่ีจะเข้าใจได้169 

  4.องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องฟังข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและประเมิน
ข้อเท็จจริงในการออกคําสั่งทางปกครองอย่างถูกต้อง170 

  5.คําสั่งทางปกครองท่ีทําเป็นหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครอง
เป็นหนังสือจะต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ด้วย171 

 สําหรับมาตรการภายในฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นแนวปฏิบัติสําหรับการใช้
อํานาจดุลพินิจในการดําเนินงานขององค์กรฝ่ายปกครองในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติเก่ียวกับเรื่องใด
ไว้ เช่นนี้องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีความผูกพันท่ีจะต้องใช้อํานาจดุลพินิจตามมาตรการภายในฝ่าย
ปกครองของตนอย่างเสมอต้นเสมอปลายตามหลักความเสมอภาคอันเป็นหลักกฎหมายมหาชนสําคัญ
ในรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายท่ัวไป  ดังนั้นตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทาง

                                                   

166โปรดดูมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
167โปรดดูมาตรา 30 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
168คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.212/2548 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.214/2548 
169โปรดดูมาตรา 34  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
170โปรดดูมาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
171โปรดดูมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
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ปกครอง เม่ือองค์กรฝ่ายปกครองเคยมีแนวปฏิบัติในเรื่องดังกล่าวมาอย่างไร ย่อมมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติ
ตามแนวปฏิบัติดังกล่าวท่ีตนออกมาด้วย  ไม่อาจเปลี่ยนแนวปฏิบัติสําหรับเฉพาะกรณีหนึ่งกรณีใดได้   
เว้นเสียแต่มาตรการภายในดังกล่าวนั้นมีการกําหนดข้อยกเว้นสําหรับกรณีพิเศษหรือองค์กรฝ่าย
ปกครองมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงมาตรการภายในดังกล่าวท่ีตนออกซ่ึงย่อมทําได้ทุกเม่ือ172 

 3) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรฝ่ายตุลาการ 

  การท่ีหลักนิ ติรัฐให้ความสําคัญกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองด้วยการจํากัดการใช้อํานาจรัฐโดยกฎหมาย จึงจําเป็นท่ีจะต้องสร้างกลไกในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจของรัฐ โดยให้การใช้อํานาจขององค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครองต่างต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรฝ่ายตุลา
การอันเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นกลางและอิสระ เพ่ือทําให้วัตถุประสงค์ของหลักนิติรัฐเกิดผลอย่างเป็น
รูปธรรมข้ึนจริงได้  ด้วยเหตุนี้องค์กรฝ่ายตุลาการจึงเป็นองค์กรสําคัญในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐไม่ให้ใช้อํานาจละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไว้ รวมท้ังแก้ไขและเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการใช้อํานาจโดยมิชอบ 

 (1) การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ 

    ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือควบคุมตรวจสอบนั้น 
องค์กรฝ่ายตุลาการยังคงต้องอยู่ภายใต้กรอบท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติกําหนดไว้ด้วยตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรฝ่ายตุลาการ 
กล่าวคือ องค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องใช้กฎหมายให้เป็นไปตามองค์ประกอบและผลตามท่ีกฎหมาย
กําหนด รวมท้ังไม่อาจพิจารณาพิพากษาเรื่องใดให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมายได้               
ดังนั้นกระบวนการในการทําคําพิพากษา คําสั่ง หรือคําวินิจฉัยของศาล ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการใน
การนั่งพิจารณาคดีก็ดี หรือองค์คณะของผู้พิพากษาก็ดี เหล่านี้จะต้องอยู่ภายในกรอบท่ีกฎหมาย
กําหนดไว้ด้วย 

   สําหรับการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจ
ขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัตินั้นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดให้

                                                   

172บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน, หน้า 109. 
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ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติโดยเฉพาะในประเด็นท่ีว่ากฎหมายนั้นขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยในการควบคุมดังกล่าวนั้นมีท้ังการควบคุมก่อนและภายหลังการประกาศใช้173

และหากศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าบทบัญญัติใดของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติซ่ึง
ประกาศใช้แล้วนั้นขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแล้ว บทบัญญัติดังกล่าวย่อมเป็นอันใช้บังคับมิได้174 

   ดังนั้นกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราหรือปรับปรุงข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองหากขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองหรือมาตรา 43 กฎหมายเช่นว่านั้นย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญและเป็นอันใช้บังคับมิได้ 

      (2) การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง 

  ในการควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองนั้น ตาม
รัฐธรรมนูญกําหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญและความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง ไม่ว่าการใช้อํานาจ
ดังกล่าวจะเป็นในรูปแบบของกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือการกระทําทางปกครองอ่ืนใดก็ตาม ท่ี
กระทําโดยไม่มีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจ หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระสําคัญ  

  สําหรับในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายมีการมอบอํานาจให้แก่องค์กร
ฝ่ายปกครองใช้การท่ีจะใช้อํานาจดุลพินิจไว้ ในกรณีเช่นนี้ ย่อมก่อให้เกิดปัญหาในแง่ความสัมพันธ์ใน
เชิงอํานาจระหว่างองค์กรฝ่ายปกครองกับองค์กรฝ่ายตุลาการว่าจะเป็นอย่างไร โดยเฉพาะในแง่ของ
การควบคุมตรวจสอบการตีความและการบังคับใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายปกครองได้หรือไม่ เพียงใด 
หรือจะถือว่าเป็นกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์มอบอํานาจให้องค์กรฝ่ายปกครองในการท่ีจะ
ตีความและปรับใช้ถ้อยคําดังกล่าวได้อย่างเต็มท่ีซึ่งทําให้องค์กรฝ่ายตุลาการโดยเฉพาะศาลปกครองจะ
สามารถควบคุมตรวจสอบได้เพียงในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้นไม่อาจเข้าไปควบคุม

                                                   

173โปรดดูมาตรา 141 มาตรา 154 มาตรา 211 วรรคหน่ึง มาตรา 212 วรรคหน่ึง มาตรา 245 และมาตรา 257(2) ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

174โปรดดูมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ตรวจสอบในด้านความเหมาะสมในการใช้อํานาจดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครองได้เพราะจะขัดต่อ
หลักการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจอธิปไตย175  

 ในกรณีของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองท่ีกําหนดให้ “โครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง” เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติ
ตามกระบวนการต่างๆ ท่ีกําหนดข้ึนในมาตรา 67 วรรคสองนั้น ถ้อยคําดังกล่าวถือได้ว่าเป็นถ้อยคําท่ี
ไม่อาจกําหนดความหมายได้แน่นอนตายตัว อีกท้ังกฎหมายไม่ได้ให้คํานิยามไว้ ดังนั้นบุคคลท่ัวไปย่อม
อาจเข้าใจความหมายของถ้อยคําดังกล่าวแตกต่างกันออกไปได้  ในกรณีดังกล่าวนี้ หากองค์กรฝ่าย
ปกครองกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง
ไว้ เช่นนี้มีปัญหาว่าองค์กรฝ่ายตุลาการยังมีอํานาจควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจดุลพินิจขององค์กร
ฝ่ายปกครองในประเด็นดังกล่าวหรือไม่ เพียงใด 

 ตามกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมนียอมรับว่าอํานาจในการ
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและตีความกฎหมายให้เป็นยุตินั้นเป็นอํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการ  ดังนั้นการ
ใช้อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครองในการปรับบทกฎหมาย ย่อมเป็นเพียงการใช้อํานาจ
ดุลพินิจวินิจฉัยในเบื้องต้นเท่านั้น ยังไม่เด็ดขาดถึงท่ีสุด องค์กรฝ่ายตุลาการจึงยังคงมีอํานาจในการ
ตรวจสอบการใช้อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครองได้ในท้ายท่ีสุด   

 ส่วนกรณีข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
หรือกฎท่ีให้อํานาจนั้นมิได้มีการบัญญัติไว้ชัดเจนแน่นอน หรือมีการใช้ถ้อยคําท่ีไม่อาจกําหนด
ความหมายได้แน่นอนตายตัวและเป็นถ้อยคําท่ีกฎหมายไม่ได้ให้คํานิยามไว้ซ่ึงบุคคลท่ัวไปย่อมอาจ
เข้าใจความหมายของถ้อยคํานั้นแตกต่างกันออกไป ซ่ึงตามกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมนี
เรียกถ้อยคําเหล่านี้ว่า “Unbstimmte Rechtsbegriff”176  ในกรณีดังกล่าวนี้ ตามกฎหมายปกครอง
ของประเทศเยอรมนีเห็นว่าบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้อํานาจด้วยการใช้ถ้อยคําในลักษณะดังกล่าว 
ถือว่าบทบัญญัตินั้นเป็นกฎหมายยุติธรรม (Jus aequum)177 ซ่ึงเปิดโอกาสให้องค์กรท่ีบังคับใช้
กฎหมายสามารถใช้ดุลพินิจตีความให้เหมาะสมและเป็นธรรมกับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณีไว้  
ด้วยเหตุนี้การบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวให้เหมาะสมและเป็นธรรมจึงจําเป็นท่ีต้องอาศัยนิติวิธีการ

                                                   

175เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 361. 
176H.U. Erichsen u.W. Martens, hendeln, in Allgemeines Verwaltunegsrecht, 2. Aftl.-Berlin; New York, 

S.152 อ้างถึงใน สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 226. 
177ปรีดี เกษมทรัพย์, กฎหมายแพ่ง : หลักท่ัวไป (กรุงเทพฯ : ภาพพิมพ์, 2526), หน้า 53-55. 
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ตีความท่ีสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่ท้ังนี้อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยขององค์กรฝ่าย
ปกครองดังกล่าวยังคงอยู่ในอํานาจควบคุมตรวจสอบขององค์กรฝ่ายตุลาการในท้ายท่ีสุดเช่นเดียวกัน 

 อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบของบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายท่ีให้อํานาจดังกล่าวเป็นข้อเท็จจริงท่ีต้องอาศัยการประเมินคุณค่า (value judgement) อัน
เป็นเรื่องท่ีไม่มีมาตรฐานภาวะวิสัย (objective) และไม่อาจใช้ความรู้สึกสามัญหรือประสบการณ์
ท่ัวไปมาวินิจฉัยได้ แต่จําต้องอาศัยข้อมูลจากหลายๆ ด้าน รวมท้ังประสบการณ์พิเศษหรือความ
เชี่ยวชาญเฉพาะด้านมาพิจารณา  ตามกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมนีเห็นว่าเป็นเรื่องท่ีองค์กร
ฝ่ายนิ ติบัญญัติมอบอํานาจให้องค์กรฝ่ายปกครองในการใช้อํานาจดุลพินิจวินิจฉัยดังกล่าว 
(Beurteilungsspielraum der Verwaltung) ดังนั้นองค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีอํานาจท่ีจะประเมิน
ค่าข้อเท็จจริงดังกล่าว และในกรณีเช่นว่านี้องค์กรฝ่ายตุลาการจะถูกจํากัดอํานาจให้คงตรวจสอบได้
เฉพาะวิธีการหรือกระบวนการเก่ียวกับข้อเท็จจริง หรือข้อเท็จจริงท่ีสําคัญซ่ึงถูกละเลยหรือละเมิด
หลักความเสมอภาคเท่านั้น178  

 แต่ก็มีความเห็นทางวิชาการอีกทางหนึ่งว่าองค์กรฝ่ายตุลาการยังคงมี
อํานาจตรวจสอบข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบได้ท้ังหมด ท้ังนี้ตามหลักการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้
อํานาจอธิปไตย แต่เหตุท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการไม่เข้าไปตรวจสอบในส่วนของการตีความถ้อยคําทาง
กฎหมายท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงหรือไม่ชัดเจนแน่นอนในกรณีท่ีต้องมีการประเมินคุณค่า
ดังกล่าวเนื่องจากองค์กรฝ่ายปกครองมีความรู้ความสามารถหรือประสบการณ์พิเศษในการประเมิน
มากกว่า  องค์กรฝ่ายตุลาการจึงจําเป็นต้องยอมรับคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครอง179 

  (3) การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

  ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ นอกจากองค์กรฝาย
ตุลาการมีหน้าท่ีจะต้องควบคุมตรวจสอบให้การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่าย
ปกครองเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐแล้ว  ในกรณีสิทธิ

                                                   

178H.J. Wolff u.O. Bachof, Verwaltungsrecht I, 9 Aufl, MÜnchen 1974, S.192 อ้างถึงใน สมยศ เช้ือไทย, กฎหมาย
มหาชนเบื้องต้น, หน้า 227. 

179 H.H. Rupp, Ermessenspielraum und Rechtsstaatlichkeit, NIW 1969 S.1273 อ้างถึงใน สมยศ เช้ือไทย, 
กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, หน้า 227-228. 
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และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้น องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตรากฎหมายกําหนด
รายละเอียดการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวออกมา  เช่นนี้ องค์กรฝ่ายตุลาการก็อาจมีหน้าท่ี
จะต้องตีความขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญดังกล่าวรับรองไว้ด้วยการกําหนดมาตรฐาน
ข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและเสรีภาพ180 ท้ังนี้เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไว้นั้นมีผลผูกพันและใช้
บังคับได้ทันทีตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

 ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการตีความเพ่ือวางขอบเขต
ของสิทธิและเสรีภาพ รวมท้ังการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าว มิใช่ว่า
องค์กรฝ่ายตุลาการจะสามารถใช้อํานาจตามอําเภอใจอย่างไรก็ได้ แต่ในการตีความนั้นจะต้องอยู่
ภายในขอบเขตของรัฐธรรมนูญและหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปด้วยตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทําขององค์กรฝ่ายตุลาการ มิฉะนั้นแล้วการใช้อํานาจดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากการใช้อํานาจตีความขององค์กรฝ่ายตุลาการ
เพ่ือกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามนี้ มี
ผลกระทบหรือเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพอ่ืนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วยเช่นเดียวกัน เช่นนี้ยังคงมี
ปัญหาว่าจะนําหลักการของบทบัญญัติมาตรา 29 ท่ีวางหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของเอกชนมา
ใช้ได้มากน้อยเพียงใด หรือจะมีหลักกฎหมายมหาชนใดท่ีสําคัญอันจะนํามาใช้ในการกําหนดขอบเขต
ของการใช้อํานาจดังกล่าวขององค์กรฝ่ายตุลาการได้ในกรณีท่ีมาตรา 29 ไม่อาจนํามาใช้บังคับในกรณี
ดังกล่าวได้ ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันต่อสิทธิและเสรีภาพอ่ืนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วย 

 ในกรณีของสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองก็เช่นเดียวกัน ในกรณี
ท่ียังไม่มีการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดหรือกระบวนการใช้สิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสอง หากมีบุคคลใดใช้สิทธิตามมาตรา 28 วรรคสามดังกล่าว องค์กรฝ่ายตุลาการ
ย่อมมีอํานาจท่ีจะกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองได้ อย่างไรก็ดี 
เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นอาจมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพของเอกชนตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง ดังนั้นในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าขององค์กรฝ่ายตุลาการ
ย่อมอาจมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนในอีกทางหนึ่งด้วย  

                                                   

180โปรดดูมาตรา 28 วรรคสามของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรายงานการประชุม
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17/2550 วันอังคารท่ี 27 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y17_500327.pdf 
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เช่นนี้การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการดังกล่าวยังคงต้องสอดคล้องกับหลักความม่ันคงแน่นอน
ทางกฎหมายและหลักความได้สัดส่วนด้วย ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่าสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพจะได้รับการคุ้มครองอย่างแท้จริง 

2.2 การตีความและใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของปัจเจกชน 

 โดยท่ัวไปแล้ว โครงสร้างของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรมักเป็นโครงสร้างอย่าง
กว้างทําให้บทบัญญัติท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญนั้นไม่มีความครบถ้วนสมบูรณ์ในตัวเอง แม้จะมีการ
กําหนดรายละเอียดในเนื้อหาไว้ แต่ก็เป็นเพียงการกําหนดในหลักการของเนื้อหามากกว่าจะเป็นการ
กําหนดรายละเอียดของเนื้อหาในลักษณะเฉพาะเจาะจง  ประกอบกับในบางเรื่องก็อาจไม่มีการ
กําหนดกฎเกณฑ์รายละเอียดใดๆ ไว้ เหตุท่ีเป็นเช่นนี้ก็เพ่ือให้รัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรนั้นมีความ
ยืดหยุ่นและสามารถปรับใช้ได้อย่างเหมาะสม จึงมีความจําเป็นต้องไปกําหนดรายละเอียดต่างๆ ใน
กฎหมายท่ีมีลําดับศักด์ิต่ํากว่าต่อไป181 ด้วยเหตุนี้ การบัญญัติตอนท้ายของบทบัญญัติว่า “ท้ังนี้ ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ” ก็เพ่ือให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติไปตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดตามหลักการท่ี
รัฐธรรมนูญได้วางไว้ดังกล่าว ดังในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 แต่จากปัญหาของการบังคับใช้และตีความรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ซ่ึงมีผลให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นยังไม่ได้รับความคุ้มครองจึงทําให้ผู้ร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตัดถ้อยคําท่ีว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
ออกเพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้มีผลทันทีโดยไม่ต้องรอกฎหมายกําหนด
รายละเอียดแล้ว  อีกท้ังยังมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามข้ึนเพ่ือให้อํานาจแก่องค์กร
ฝ่ายตุลาการในการท่ีจะกําหนดขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพตลอดจนหลักการท่ีเป็นสาระสําคัญข้ัน
ตํ่าอันพึงมีของสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้มีอํานาจในการ
ตรากฎหมายก็ดี หรือในกรณีขององค์กรฝ่ายบริหารผู้มีอํานาจในการเสนอร่างกฎหมายก็ดี ไม่
ดําเนินการตราหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าว
ไว้ ท้ังนี้เพ่ือแก้ไขปัญหาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540182 

                                                   

181เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 167-168. 
182รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17/2550 วันอังคารท่ี 27 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 

กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y17_500327.pdf 
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 ในการตีความขององค์กรฝ่ายตุลาการในการวางหลักการข้ันตํ่าดังกล่าวนั้นนอกจากจะมีผลผูกพัน
องค์กรอ่ืนๆ ของรัฐในการใช้รัฐธรรมนูญแล้ว ยังผูกพันองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการท่ีจะตรากฎหมาย
เพ่ือกําหนดรายละเอียดท่ีเก่ียวกับการใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวต่อไปด้วย กล่าวคือ องค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติไม่อาจท่ีจะกําหนดรายละเอียดไปในเชิงท่ีทําให้สิทธิและเสรีภาพนั้นได้รับความคุ้มครองตํ่ากว่า
หลักการข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการได้เคยกําหนดไว้ได้183 

 ด้วยเหตุนี้ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตราหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนด
รายละเอียดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้  การตีความและการใช้รัฐธรรมนูญของ
องค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าจึงเป็นเรื่องสําคัญอย่างมากต่อการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ ซ่ึงในการตีความและใช้รัฐธรรมนูญก็ดี นอกจากจะต้องตีความและใช้
รัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกับหลักการตีความและใช้กฎหมายท่ัวไปแล้ว ยังต้องตีความและใช้
รัฐธรรมนูญให้เป็นระบบและเป็นเอกภาพตามหลักการตีความรัฐธรรมนูญ รวมท้ังต้องพิจารณาสภาพ
สังคมในขณะตีความและใช้รัฐธรรมนูญประกอบด้วยเป็นสําคัญ184 มิฉะนั้นแล้วการใช้อํานาจของ
องค์กรฝ่ายตุลาการในการตีความและใช้รัฐธรรมนูญนั้นอาจถือได้ว่าเป็นการใช้อํานาจท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการได้ 

 2.2.1 นิติวิธีและหลักท่ัวไปในการตีความและใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรขององค์กรฝ่าย
ตุลาการ 

   ในการใช้กฎหมาย (Law Application) มีความจําเป็นท่ีจะต้องตีความกฎหมายเสียก่อน
ว่ากฎหมายท่ีจะนํามาปรับใช้นั้นมีขอบเขตบังคับกว้างแคบมากน้อยเพียงใด โดยเฉพาะในกรณีการใช้
กฎหมายลายลักษณ์อักษรนั้น มีความจําเป็นจะต้องตีความกฎหมายนั้นเสียก่อนว่ามีเนื้อหาถ้อยคํา
และความมุ่งหมายของบทกฎหมายนั้นกว้างแคบเพียงใดและต้องตรงกับกรณีข้อเท็จจริงหรือไม่ ดังนั้น
ในการใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรจึงจําต้องมีการตีความกฎหมายควบคู่กันไปเสมอ185 แม้จะมีนัก
กฎหมายบางท่านท่ีเห็นว่าการตีความจะเกิดก็ต่อเม่ือเนื้อหาถ้อยคําของกฎหมายนั้นมีความคลุมเครือ

                                                   

183รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ กรอบ 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชนและ
การกระจายอํานาจพิจารณาการศึกษาเร่ือง สิทธิเสรีภาพและหน้าท่ีของชนชาวไทย คร้ังท่ี 8/2550 วันอังคารท่ี 20 กุมภาพันธ์       
2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/ 
y17_500327.pdf 

184โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 12/2552 
185หลวงจํารูญเนติศาสตร์, “การแปลกฎหมาย,” บทบัณฑิตย์ เล่ม 25 ตอน 1 (2511) : 25-26. 
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ไม่ชัดเจน  แต่การท่ีจะสรุปว่าเนื้อหาถ้อยคําในบทกฎหมายใดมีความชัดเจนหรือไม่นั้น ก็จะต้องมีการ
ตีความเนื้อหาถ้อยคําดังกล่าวว่ามีความหมายอย่างไรเพ่ือค้นหาเหตุผลของกฎหมายหรือทําความเข้า
ใจความมุ่งหมายของบทกฎหมายนั้น186   

 สําหรับการตีความกฎหมาย (Legal Interpretation) หมายถึง การค้นหาความหมาย 
(meaning) และขอบเขต (scope) ของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ด้วยการใช้เหตุผลตามหลัก
ตรรกวิทยาและสามัญสํานึก เพ่ือนํากฎหมายนั้นไปใช้บังคับแก่กรณีท่ีมีปัญหาได้อย่างถูกต้องและเป็น
ธรรม โดยไม่คํานึงว่าถ้อยคําของบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นจะมีความชัดเจนหรือไม่ประการใด187การ
ตีความจึงเป็นเสมือนการสร้างกฎเกณฑ์ข้ึนใหม่อีกประเภทหนึ่ง เพียงแต่กฎเกณฑ์ท่ีสร้างข้ึนใหม่นั้นไม่
มีอิสระออกไปจากกฎเกณฑ์เดิมท่ีเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีถูกตีความ188  

 ส่วนเหตุผลท่ีต้องมีการตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษรนั้นเนื่องจากบทบัญญัติของ
กฎหมายประกอบข้ึนมาจากถ้อยคําท่ีหลากหลาย และอาจมีความหมายได้หลายนัยหรือมีความหมาย
ท่ีเปลี่ยนแปลงได้ตามแต่บริบท  ประกอบกับในการตรากฎหมายโดยท่ัวไปมักบัญญัติโดยใช้ถ้อยคําท่ีมี
ความหมายกว้างเพ่ือท่ีจะได้ไม่ต้องแก้ไขเพ่ิมเติมบ่อยครั้งในภายหลัง  ดังนั้นการตีความกฎหมายจึง
เป็นเครื่องมือสําคัญในการค้นหาความหมายท่ีถูกต้องของกฎหมายแต่ละฉบับเพ่ือนําไปใช้กับ
ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนได้อย่างถูกต้อง เหมาะสมและเป็นธรรม189 

 การตีความและการใช้กฎหมาย (interpretation juris) จึงเป็นหลักการสําคัญท่ีจะทําให้
กฎหมายเป็นไปเพ่ือประโยชน์แห่งความเป็นธรรมอย่างแท้จริง อย่างไรก็ดี ในการตีความและใช้
กฎหมายนั้นอาจมีความแตกต่างกันท้ังนี้ข้ึนอยู่กับนิติวิธี (Juristic Method) ท่ีเป็นแนวความคิดและ
วิธีการทางกฎหมายของแต่ละระบบกฎหมายเป็นสําคัญ  

 ในระบบกฎหมายซีวิลลอว์ (Civil Law System) ซ่ึงเป็นระบบกฎหมายท่ีใช้กันในประเทศ
แถบภาคพ้ืนยุโรปและประเทศไทยนั้นให้ความสําคัญกับกฎหมายลายลักษณ์อักษรและหลักการท่ีแฝง

                                                   

186กิตติศักด์ิ ปรกติ, “หลักท่ัวไปเกี่ยวกับการใช้การตีความกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : 
สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552), หน้า 45. 

187เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 292. 
188บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “การบรรยายพิเศษ เร่ือง หลักการตีความกฎหมายมหาชน วันอังคารท่ี 29 เมษายน 2551,” ใน 

หลักการตีความกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2551), หน้า 88. 
189ธานินทร์ กรัยวิเชียร, “ความสําคัญของการตีความในวิชาชีพกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : 

สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552), หน้า 1-2. 
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อยู่ในบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวเพราะเชื่อว่าตัวบทกฎหมายนั้นทรงไว้ซ่ึงหลักแห่งเหตุผลและความ
เป็นธรรมอยู่ในตัวของมันเอง กฎหมายลายลักษณ์อักษรซ่ึงตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติซ่ึงเป็น
ตัวแทนของประชาชน จึงเป็นท่ีมาท่ีสําคัญของกฎหมายในระบบกฎหมายซีวิลลอว์และผูกพันการใช้
อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการท่ีจะต้องใช้อํานาจภายในกรอบของกฎหมาย
ดังกล่าว   
 สําหรับคําพิพากษาขององค์กรฝ่ายตุลาการในระบบกฎหมายซีวิลลอว์ โดยท่ัวไปมีฐานะ
เพียงผลิตผลของการนําเอากฎหมายลายลักษณ์อักษรไปปรับใช้เท่านั้น เพ่ือเป็นตัวอย่างหรือย้ําให้เห็น
เป็นรูปธรรมของความชัดเจนของกฎหมายลายลักษณ์อักษรดังกล่าว แต่ท้ังนี้ในการตีความและใช้
กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้นจะขัดหรือก้าวล่วงขอบเขตของบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์
อักษรไม่ได้  ดังนั้นคําพิพากษาขององค์กรฝ่ายตุลาการในระบบกฎหมายซีวิลลอว์ จึงเป็นเพียงเกณฑ์ท่ี
ใช้แก่กรณีเฉพาะเรื่องเฉพาะราว หามีลักษณะเป็นการท่ัวไปและมีความแน่นอนไม่ อันแตกต่างจาก
บทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีมีฐานะเป็นหลักเกณฑ์ท่ัวไปและเป็นระเบียบแน่นอนครอบคลุมไปถึงบรรดา
กรณีท้ังหลาย190 

 อย่างไรก็ดี การท่ีบทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายตุลาการในการ
วางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองได้ ในกรณีท่ียังไม่มีกฎหมาย
บัญญัติรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนดังกล่าวไว้  เท่ากับให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายตุลาการในการท่ี
จะวางหลักเกณฑ์ท่ีมีลักษณะเป็นการท่ัวไปข้ึนอันมีลักษณะเช่นเดียวกับการตรากฎหมายหรือการออก
กฎขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครอง  ดังนั้นคําพิพากษาขององค์กรฝ่ายตุลาการใน
กรณีดังกล่าวจําเป็นท่ีจะต้องมีความชัดเจนแน่นอนเพียงพอตามหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย
เช่นเดียวกับการตรากฎหมายหรือการออกกฎด้วย 

 2.2.2 ระบบการตีความและใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการในระบบกฎหมายมหาชน 

 ในรัฐเสรีนิยมประชาธิปไตยมักกําหนดให้อํานาจในการตีความกฎหมายและใช้กฎหมาย
ขององค์กรฝ่ายตุลาการเป็นเป็นท่ียุติและมีผลในระบบกฎหมายได้เสมอ เพราะองค์กรฝ่ายตุลาการ
เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระและปราศจากจากการแทรกแซงขององค์กรอ่ืนๆ ของรัฐ  อย่างไรก็ตาม 
ในการตีความและใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้น อาจแบ่งระบบของการตีความได้เป็นระบบ

                                                   

190กิตติศักด์ิ ปรกติ, “หลักท่ัวไปเกี่ยวกับการใช้การตีความกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 36. 
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การตีความแบบรวมศูนย์อํานาจ (centralisée interprétation) กล่าวคือ มีศาลยุติธรรมเพียงศาล
เดียวท่ีมีอํานาจในการตีความและใช้กฎหมายนั้น191   

 สําหรับระบบการตีความแบบกระจายอํานาจ (decentralisée interprétation) เป็น
ระบบท่ีใช้ในกฎหมายมหาชนด้วยการกําหนดให้มีหลายองค์กรท่ีมีอํานาจในการตีความและใช้
กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายบริหาร องค์กรฝ่ายปกครอง ศาลยุติธรรม 
ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือองค์กรอ่ืน192 ดังนั้นในการตีความและ
ใช้กฎหมายมหาชนนั้นอาจไม่ได้มีเพียงองค์กรฝ่ายตุลาการเท่านั้นท่ีมีอํานาจในการตีความ และ
แม้กระท่ังในองค์กรฝ่ายตุลาการด้วยกันเอง ก็ไม่ใช่มีเพียงศาลยุติธรรมเท่านั้นท่ีมีอํานาจในการตีความ
และใช้กฎหมาย แต่ยังมีการกําหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองมีอํานาจในการตีความและใช้
กฎหมายมหาชนได้ด้วย 

 ในการให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายตุลาการในการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและ
เสรีภาพตามบทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามนั้น  ในการศึกษาพบว่าร่างเดิมของบทบัญญัติดังกล่าวมุ่ง
ให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีอํานาจในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพ193 แต่ต่อมาในชั้นของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญมีการแก้ไขถ้อยคําเพ่ือเปิดโอกาส
ให้ศาลต่างๆ ท่ีมีข้อพิพาทเกิดข้ึน ไม่เฉพาะแต่ศาลรัฐธรรมนูญเท่านั้นท่ีจะมีอํานาจในการวาง
หลักเกณฑ์ชั่วคราวเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้194 เท่ากับว่าองค์กรฝ่ายตุลาการ ไม่ว่าจะ
เป็นศาลรัฐธรรมนูญก็ดี หรือศาลปกครองก็ดี อาจมีอํานาจในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิ
ชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองได้ หากยังไม่มีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนนั้นไว้ 

 2.2.3 หลักการตีความรัฐธรรมนูญเพ่ือหาขอบเขตของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญ 

                                                   

191เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 295-296. 
192เร่ืองเดียวกัน, หน้า 295-296 และหน้า 304. 
193รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ กรอบ 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพการมีส่วนร่วมของประชาชนและ

การกระจายอํานาจพิจารณาการศึกษาเร่ือง สิทธิเสรีภาพและหน้าท่ีของชนชาวไทย คร้ังท่ี 8/2550 วันอังคารท่ี 20 กุมภาพันธ์       
2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555, แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/ 
y17_500327.pdf 

194รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17/2550 วันอังคารท่ี 27 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 
กันยายน 2555, แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/y17_500327.pdf 
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  ในการตีความและใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ตามรัฐธรรมนูญนั้น ต้องพิจารณาเสียก่อนว่าบทบัญญัติดังกล่าวมีขอบเขตและค่าบังคับแก่กรณีนั้น
หรือไม่ เพียงใด เพราะรัฐธรรมนูญให้การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทเพียงเท่าท่ีอยู่ใน
ขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว  

  โดยในการพิจารณาขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว ต้องพิจารณาจากบทบัญญัติท่ี
รับรองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวเป็นสําคัญว่าสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไว้เช่นว่านั้นครอบคลุมและ
ต้องมีลักษณะอย่างไรจึงจะเข้าข่ายท่ีจะได้รับความคุ้มครอง ดังนั้นการหาขอบเขตของการคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพก็เพ่ือหาความเป็นไปได้ว่าขอบเขตของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวควรจะ
ครอบคลุมเพียงใด ท้ังนี้เพ่ือตอบปัญหาว่าเป็นเรื่องเก่ียวกับอะไร และจะคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ดังกล่าวจากสิ่งใดเท่านั้น  

  อย่างไรก็ดี ในการหาขอบเขตของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทดังกล่าว 
ย่อมมีความจําเป็นต้องมีการตีความสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวเสียก่อน โดยในการ
ตีความนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักการตีความและการใช้รัฐธรรมนูญและกฎหมายมหาชนท่ีสําคัญ
ดังต่อไปนี้ 

  1. การตีความรัฐธรรมนูญจะต้องเป็นไปตามหลักความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญ 
กล่าวคือ จะต้องพิเคราะห์รัฐธรรมนูญท้ังฉบับอย่างเป็นเอกภาพ ท้ังนี้เพ่ือหลีกเลี่ยงการขัดกันของ
คุณค่าพ้ืนฐานต่างๆ ในระบบกฎหมายเดียวกัน195 ดังนั้นในการตีความรัฐธรรมนูญ จะต้องคํานึงถึง
บริบทภายนอก ไม่ว่าจะเป็นความหมายของถ้อยคํา โครงสร้าง หมวดหมู่ของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเป็นบริบทภายนอก   

 โดยในการตีความเนื้อหาถ้อยคําของกฎหมายนั้น (Grammatical Interpretationหรือ 
Literal Interpretation) นอกจากจะต้องพิเคราะห์รูปประโยคท่ีใช้และรูปแบบการใช้ภาษาและ
ถ้อยคําสํานวนแล้ว ยังต้องพิเคราะห์ถึงความหมายของถ้อยคํานั้นในเวลาท่ีตรากฎหมายดังกล่าว

                                                   

195Dieter Schmalz, Methodenlehre, Baden-Baden :Nomos, 4.Aufl. 1998, S. 92 อ้างถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 
“การตีความกฎหมายมหาชน,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์วิญญูชน, 2552), หน้า 326. 
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ประกอบด้วย196 ท้ังนี้เพราะถ้อยคําในเวลาท่ีมีการตีความเพ่ือปรับใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นอาจมี
ความหมายแตกต่างจากถ้อยคําในเวลาท่ีมีการตรากฎหมายก็เป็นได้ 

 โดยเฉพาะในกรณีท่ีถ้อยคํานั้นเป็นศัพท์เทคนิคเฉพาะในทางนิติศาสตร์หรือศัพท์เทคนิค
เฉพาะในทางวิชาการสาขาใดสาขาหนึ่ง เช่นนี้ ในการตีความถ้อยคําดังกล่าวจะต้องตีความถ้อยคํานั้น 
นอกจากต้องตีความตามความหมายท่ีเข้าใจกันในวงการวิชาการสาขานั้นแล้ว197 ยังต้องตีความให้
เป็นไปตามความหมายท่ีปรากฏในเวลาท่ีตรากฎหมายเพ่ือให้ผลของการตีความเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของผู้บัญญัติกฎหมาย  แต่หากถ้อยคํานั้นมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงหรือเป็นถ้อยคํา
ธรรมดาสามัญแล้ว เช่นนี้ ในการตีความถ้อยคําดังกล่าวจะต้องตีความตามความหมายของบุคคลท่ัวไป
ท่ีปรากฏอยู่ในเวลาท่ีมีการปรับใช้และตีความกฎหมายนั้น198 ท้ังนี้เนื่องจากผู้ท่ีตกอยู่ภายใต้บังคับแห่ง
กฎหมายซ่ึงเป็นบุคคลท่ัวไปย่อมเข้าใจความหมายของถ้อยคําตามท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบันมากกว่าในเวลา
ท่ีมีการตรากฎหมาย  ดังนั้นการตีความโดยยึดถือเอาความหมายของถ้อยคําตามท่ีปรากฏในขณะเวลา
ท่ีมีการปรับใช้และตีความกฎหมายจึงเป็นการคุ้มครองบุคคลท่ีตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย199 

 ในกรณี ถ้อย คํา ในกฎหมายนั้ น  เป็น ถ้อย คํา ท่ี มีความหมายไ ม่ เฉพาะเจาะจง 
(unbestimmterRechtsbegriff; indefinite legal concept) อันเป็นถ้อยคําท่ีต้องอาศัยการ
ประเมินคุณค่าในทางสังคมด้วย เช่นนี้ แม้องค์กรของรัฐท่ีมีอํานาจในการบังคับใช้กฎหมายจะมี
ดุลพินิจค่อนข้างกว้างในอันท่ีจะตีความถ้อยคําดังกล่าว แต่การตีความถ้อยคําดังกล่าวก็ยังคงต้องอยู่
ภายในกรอบของถ้อยคําท่ีเป็นหลักการท่ัวไปนั้นด้วย มิฉะนั้นจะเป็นการตีความกฎหมายล่วงกรอบ
แห่งถ้อยคํา (praeter verbal legis)200 

 สําหรับการพิเคราะห์ในบริบทภายในของรัฐธรรมนูญ เช่น การพิเคราะห์ในประวัติความ
เป็นมาของการร่างรัฐธรรมนูญและบริบทในทางประวัติศาสตร์ท่ีทําให้เกิดบทบัญญัติดังกล่าว รวมท้ัง
หลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญท่ีบทบัญญัติดังกล่าวซึมซับไว้ด้วยอย่างเช่น หลักนิติรัฐ หลักนิติธรรม 

                                                   

196กิตติศักด์ิ ปรกติ, “หลักท่ัวไปเกี่ยวกับการใช้การตีความกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 48. 
197Ernst E. Kramer, JuristischeMethodenlehre, Bern :Stämpfli, 1998, at 63. อ้างถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การ

ตีความกฎหมายมหาชน,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 324. 
198Larenz/Canaris, Methodenlehre der Rechtswissenschat, Berlin (u.a) : Springer, 3.Aufl., 1995, S.144 อ้าง

ถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การตีความกฎหมายมหาชน,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 325. 
199วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การตีความกฎหมายมหาชน,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 324-325. 
200เร่ืองเดียวกัน, หน้า 322-323. 
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หลักการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจอธิปไตย หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ  ประโยชน์สาธารณะ อันเป็นคุณค่าพ้ืนฐานของ
รัฐธรรมนูญท่ีองค์กรผู้มีอํานาจในการตีความจะต้องตีความกฎหมายให้รับหรือสอดคล้องกับคุณค่า
พ้ืนฐานท่ีรัฐธรรมนูญดังกล่าวได้ซึมซับไว้201 รวมท้ังจะต้องตีความบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญให้
สอดคล้องกัน ไม่ตีความให้บทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญขัดหรือแย้งกันเอง 

 นอกจากนี้ การท่ีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดย่อมส่งผลให้ในการตีความและบังคับใช้
กฎหมายต่างๆ ในระบบกฎหมายจะต้องดําเนินไปให้สอดคล้องกับคุณค่าพ้ืนฐานท่ีปรากฏใน
รัฐธรรมนูญด้วย เช่นในกรณีของกฎหมายปกครองซ่ึงมีหลักการสําคัญในการมุ่งคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ไม่ให้ถูกล่วงละเมิดจากการใช้อํานาจตามอําเภอใจหรือ
ปราศจากเหตุผลสมควรขององค์กรฝ่ายปกครองนั้น  เช่นนี้ในการตีความกฎหมายปกครองในส่วนท่ี
อาจกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น จะต้องตีความโดยคํานึงถึงหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐเป็นสําคัญ  หากไม่มีกฎหมายให้อํานาจไว้ องค์กร        
ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจใช้อํานาจมากระทบหรือจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้  แตกต่าง
จากการตีความในส่วนท่ีเก่ียวกับอํานาจปกครองระหว่างเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐด้วยกัน
ซ่ึงการตีความนั้นอาจใช้หลักความมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการงานทางปกครองเป็นสําคัญ202 

 2. ในการตีความรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องเป็นไปตามหลักการมีผลบังคับของบทบัญญัติ 
กล่าวคือ ในกรณีท่ีบทบัญญัติใดบทบัญญัติหนึ่งในรัฐธรรมนูญนั้นอาจตีความได้หลายนัย เช่นนี้จะต้อง
หลีกเลี่ยงการตีความท่ีส่งผลให้บทบัญญัติอ่ืนใช้บังคับไม่ได้  หรือในกรณีท่ีเกิดการขัดหรือแย้งกัน
ระหว่างบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญองค์กรของรัฐผู้มีอํานาจในการตีความจะต้องไม่ตีความให้
บทบัญญัติใดบทบัญญัติหนึ่งมีผลใช้บังคับเต็มท่ีอันส่งผลให้บทบัญญัติอีกบทบัญญัติหนึ่งไม่สามารถใช้
บังคับได้  การตีความรัฐธรรมนูญท่ีถูกต้องในกรณีท่ีบทบัญญัติสองบทบัญญัติขัดแย้งกันนั้น จะต้อง
ตีความให้บทบัญญัติท้ังสองนั้นใช้บังคับได้ท้ังคู่ โดยอาจจะลดขอบเขตการบังคับใช้ของบทบัญญัติท้ัง
สองลงไม่ให้เกิดการขัดแย้งกัน ท้ังนี้เพราะเป็นไปไม่ได้ท่ีผู้บัญญัติกฎหมายจะตรากฎเกณฑ์ใดกฎเกณฑ์

                                                   

201เร่ืองเดียวกัน, หน้า 326-327. 
202เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 298. 
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หนึ่งข้ึนโดยไม่ต้องการให้กฎเกณฑ์นั้นมีผลใช้บังคับ ในการตีความจึงต้องตีความให้บทบัญญัติทุก
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมีผลใช้บังคับได้ แม้อาจจะใช้บังคับได้ไม่เต็มท่ีตามถ้อยคํานั้นก็ตาม203 

 ในการตีความเพ่ือลดขอบเขตการบังคับใช้ของบทบัญญัติท้ังสองลงนั้น โดยเฉพาะในกรณี
ท่ีเกิดปัญหาการขัดกันระหว่างสิทธิและเสรีภาพด้วยกันเองนั้น มีนักวิชาการบางท่านในประเทศ
เยอรมนีเห็นว่าอาจนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้เป็นเครื่องมือในการตีความได้เพ่ือให้เกิดดุลยภาพ
ระหว่างสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้204 

 3.ในการตีความกฎหมายจะต้องตีความให้สอดคล้องเป็นระบบ (Systematic 
Interpretation) โดยนอกจากจะต้องคํานึงถึงเหตุผลแวดล้อมของบทกฎหมายและความสัมพันธ์ของ
บทกฎหมายนั้นกับระบบกฎหมายท้ังระบบ รวมท้ังการจัดหมวดหมู่ การจัดลําดับ หัวเรื่องและ
อารัมภบทของกฎหมาย สาขาของกฎหมาย และความสอดคล้องกันกับหลักกฎหมายท่ัวไปแล้วในการ
ตีความกฎหมายจะต้องคํานึงถึงบริบทของกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้องด้วยเพ่ือให้การตีความกฎหมาย
นั้นสอดคล้องกับระบบกฎหมายอย่างเป็นเอกภาพท้ังระบบ ไม่ขัดหรือแย้งกันเอง205 โดยเฉพาะ    
อย่างยิ่งการท่ีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในระบบกฎหมาย  การตีความบทกฎหมายจึงต้องตีความ
ให้สอดคล้องกับคุณค่าหรือหลักการพ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญด้วย206 

 4.ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรให้อํานาจไว้  องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจใช้
บทกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างย่ิงมาอุดช่องว่างในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่ประชาชนผู้ท่ีจะได้รับ
ผลกระทบจากการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองได้  แต่หากการใช้อํานาจดังกล่าวเป็นไปในทาง
ท่ีเป็นคุณหรือไม่ได้กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชนแล้ว  องค์กรฝ่าย
ปกครองย่อมอาจใช้บทกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่งเพ่ือดําเนินกิจกรรมทางปกครองได้207 โดยการใช้
กฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายมหาชนอ่ืนด้วยการเทียบเคียงกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่งนั้น อาจ
ทําโดยการเทียบเคียงบทกฎหมาย (Gesetzesanalogie, Einzelanalogie) อันเป็นการนําเอาบท
กฎหมายบทใดบทหนึ่งไปใช้บังคับกับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนซ่ึงไม่อยู่ในความหมายของถ้อยคําของบท
กฎหมายนั้น แต่ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนคล้ายคลึงกับข้อเท็จจริงท่ีตรงตามถ้อยคําของบทกฎหมายนั้น

                                                   

203วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การตีความกฎหมายมหาชน,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 329. 
204

Juergen Schwarze, European Administrative Law Volume II, Page 690.  
205กิตติศักด์ิ ปรกติ, “หลักท่ัวไปเกี่ยวกับการใช้การตีความกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 49. 
206วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การตีความกฎหมายมหาชน,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 330. 
207เร่ืองเดียวกัน, หน้า 338. 
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อย่างมากจนไม่อาจปฏิเสธผลทางกฎหมายเข่นเดียวกันได้  หรืออาจทําโดยการเทียบเคียงหลัก
กฎหมาย (Redhtsanalogie, Gesamtanalogie) อันเป็นการค้นหาหลักการท่ีอยู่เบื้องหลังของบท
กฎหมายท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรในหลายๆ มาตรามาแล้วนําหลักการดังกล่าวไปปรับใช้กับข้อเท็จจริง
ท่ีมีลักษณะคล้ายคลึงกันซ่ึงไม่ได้บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้ง208 

 5.หลักกฎหมายท่ัวไปนั้นอาจนํามาใช้เพ่ือปรับแก่กรณีได้หากเป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมาย
รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรท่ีต้องแก่กรณีมาปรับใช้  โดยในระบบซีวิลลอว์นั้น หลักกฎหมาย
ท่ัวไปหมายถึงหลักการแห่งเหตุผลอันเป็นข้อความคิดพ้ืนฐานท่ีดํารงอยู่หรือท่ีสอดแทรกแฝงอยู่เป็น
รากฐานในกฎหมายลายลักษณ์อักษรท้ังหลาย โดยค่าบังคับของหลักกฎหมายท่ัวไปในบางเรื่องจะมีค่า
บังคับในลําดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ  ดังนั้นกฎหมายรัฐธรรมนูญจึงไม่ได้จํากัดอยู่แต่เฉพาะบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรเท่านั้น แต่ยังครอบคลุมถึงหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีไม่ได้บัญญัติไว้เป็น
ลายลักษณ์อักษรไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย ดังนั้นในการใช้รัฐธรรมนูญนั้น อาจนําหลักกฎหมายท่ัวไป
โดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วนหรือหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้บังคับแก่กรณีได้ 
ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าหลักกฎหมายท่ัวไปนั้นจะต้องเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีต้องด้วยกรณีนั้นด้วย 

 2.2.4 หลักการตีความและการใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะ
กับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

 ในการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐจะต้องคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญด้วย 
โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 26 และ 27 กําหนดไว้อย่างชัดแจ้ง
ว่าสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้นผูกพันการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐทุกองค์กรโดยตรง ไม่ว่า
จะเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายบริหาร องค์กรฝ่ายตุลาการในการตรากฎหมาย บังคับใช้
กฎหมายและตีความกฎหมาย  

  ดังนั้นแม้การใช้อํานาจของรัฐจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ แต่ในขณะเดียวกันรัฐ
ก็มีหน้าท่ีต้องเคารพและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนด้วย  โดยเฉพาะในกรณีท่ีประโยชน์
สาธารณะขัดหรือไม่สอดคล้องกับประโยชน์ของเอกชน เช่นนี้แม้รัฐจะใช้อํานาจเหนือบังคับเอกชนเพ่ือ
รักษาประโยชน์สาธารณะนั้นได้ แต่การใช้อํานาจของรัฐเพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะดังกล่าวจะต้อง
ให้เกิดดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนตามรัฐธรรมนูญกับการรักษา

                                                   

208เร่ืองเดียวกัน, หน้า 338-339. 



96 
 

  

  

ประโยชน์สาธารณะให้ได้สัดส่วน  หากรัฐใช้อํานาจด้วยการให้ความสําคัญกับประโยชน์สาธารณะมาก
จนเกินไป  การใช้อํานาจดังกล่าวอาจนําไปสู่การใช้อํานาจตามอําเภอใจจนถึงขนาดทําให้สิทธิและ
เสรีภาพของเอกชนเป็นอันสิ้นไป และท้ายในท่ีสุดความเป็นนิติรัฐก็จะค่อยๆ หมดไป209 แต่หากรัฐให้
ความสําคัญกับสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนตามรัฐธรรมนูญมากเกินไป เท่ากับไปลดความสําคัญ
ของประโยชน์สาธารณะลงมาให้มีความสําคัญเช่นเดียวกับประโยชน์ของเอกชนแต่ละบุคคลหรือแต่ละ
กลุ่ม ซ่ึงในท้ายท่ีสุดย่อมส่งผลต่อภารกิจของรัฐท่ีจะต้องดําเนินกิจกรรมเพ่ือประโยชน์สาธารณะ210  

  การสร้ าง ดุลยภาพระหว่ างการ คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญกับ          
ประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นหัวใจสําคัญในการตีความและการใช้กฎหมายมหาชนโดยเฉพาะ
รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ  ฉะนั้นในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนซ่ึงเป็นบริการ
สาธารณะอย่างหนึ่ง แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานเป็นองคาพยพของรัฐจะมีอํานาจหน้าท่ีใน
เรื่องดังกล่าว แต่ในขณะเดียวกันรัฐก็มีหน้าท่ีต้องคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพของบุคคลเช่นเดียวกัน  ดังนั้นในกรณีท่ีการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของรัฐ
ก่อให้เกิดการขัดหรือไม่สอดคล้องกับประโยชน์ของเอกชน ไม่ว่าจะเป็นชุมชนหรือบุคคลก็ตาม เช่นนี้
แม้รัฐจะใช้อํานาจเหนือบังคับเอกชนดังกล่าวเพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะนั้นได้ แต่การใช้อํานาจ
ของรัฐเพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะดังกล่าวจะต้องให้เกิดดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิชุมชน
และเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลซ่ึงต่างเป็นสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
ด้วย  ในกรณีเช่นนี้องค์กรของรัฐท่ีมีอํานาจตีความและใช้กฎหมายจึงมีหน้าท่ีต้องสร้างดุลยภาพ
ระหว่างการใช้อํานาจรัฐเพ่ือประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญให้
อยู่ในสัดส่วนท่ีเหมาะสม  

 2.2.5 หลักการตีความและการใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างสิทธิและเสรีภาพ
ตามรัฐธรรมนูญด้วยกัน 

 ในการใช้อํานาจของรัฐนอกจากจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว ยังต้องเป็นไป
เพ่ือป้องกันไม่ให้การใช้สิทธิและเสรีภาพของเอกชนไปก่อให้เกิดผลกระทบกับสิทธิและเสรีภาพของ
เอกชนอ่ืนด้วย และการท่ีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญต่างก่อให้เกิดความผูกพันต่อการใช้อํานาจ
รัฐ  ดังนั้นในกรณีสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทท่ีรัฐธรรมนูญต่างรับรองไว้ด้วยกันนั้นเกิดการขัด

                                                   

209บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 331. 
210เร่ืองเดียวกัน, หน้า 332. 
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หรือแย้งกันเองข้ึน ย่อมก่อให้เกิดปัญหาว่ารัฐจะบังคับใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ
ตามรัฐธรรมนูญดังกล่าวมากน้อยเพียงใด  ในประเด็นดังกล่าวนี้ การตีความและการใช้กฎหมายย่อม
กลายเป็นเครื่องมือสําคัญท่ีรัฐจะต้องนํามาใช้เพ่ือวางหลักเกณฑ์ตลอดจนระดับความหนักเบาเก่ียวกับ
การใช้อํานาจรัฐในการเข้าไปแทรกแซงจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญหรือละเว้นไม่ใช้อํานาจ
เข้าไปแทรกแซงจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว211 

 โดยข้อพิจารณาท่ีสําคัญสําหรับปัญหาการขัดกันระหว่างสิทธิและเสรีภาพด้วยกันเอง
ดังกล่าวนั้น  รัฐอาจมีความจําเป็นต้องนําหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพมาใช้เป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาประกอบด้วยโดยเฉพาะในประเด็นเก่ียวกับเง่ือนไขในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ กล่าวคือ 
หากสิทธิและเสรีภาพประเภทหนึ่งนั้นเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีอยู่ภายใต้เง่ือนไขของกฎหมาย  แต่สิทธิ
และเสรีภาพอีกประเภทหนึ่งนั้นไม่อยู่ภายใต้เง่ือนไขของกฎหมาย ในกรณีเช่นนี้อาจถือได้ว่าสิทธิและ
เสรีภาพท่ีไม่อยู่ภายใต้เง่ือนไขของกฎหมายนั้นย่อมมีความสําคัญเหนือกว่า212 ซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีจะต้อง
คุ้มครองป้องกันสิทธิและเสรีภาพของเอกชนท่ีมีความสําคัญเหนือกว่านั้นจากการใช้สิทธิและเสรีภาพ
ของเอกชนอ่ืน 

 ในกรณีของเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคล แม้รัฐธรรมนูญจะรับรอง
เสรีภาพดังกล่าวแต่ก็ให้อํานาจรัฐท่ีจะจํากัดเสรีภาพดังกล่าวได้  ส่วนในกรณีของสิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสองเป็นการรับรองสิทธิของชุมชนในทางบวกอันก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐท่ีจะต้อง
ส่งเสริมให้ชุมชนมีสิทธิดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรมข้ึนจริง ดังนั้นการท่ีลักษณะของการรับรองสิทธิ
ชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งเป็นคนละ
ประเภทกัน ย่อมไม่อาจนําหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพข้างต้นมาพิจารณาได้ว่าสิทธิชุมชนมี
ความสําคัญเหนือกว่าเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคล   

 ดังนั้นในกรณีท่ีเสรีภาพของบุคคลในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอันเป็นบริการสาธารณะนั้นขัดหรือแย้งกับสิทธิของชุมชน ย่อมก่อให้เกิดปัญหาว่า
รัฐจะตีความและบังคับใช้รัฐธรรมนูญเพ่ือคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพของปัจเจกชนในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าวมากน้อยเพียงใด 

                                                   

211วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ์นิติบรรณการ, 2530), หน้า 641. 
212บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 68 และ 222. 
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2.3 การนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้ในการตีความและ
การบังคับใช้เพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

 2.3.1 หลักความได้สัดส่วนกับการคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

 หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) เป็นหลักการสําคัญของหลักนิติรัฐ
ท่ีเรียกร้องให้การใช้อํานาจของรัฐต้องเป็นไปอย่างเหมาะสมเพ่ือประโยชน์สาธารณะ รวมท้ังเป็นหลัก
ท่ีใช้ในการกําหนดขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของเอกชนด้วยในกรณีท่ีต้องมีการชั่ง
น้ําหนักระหว่างสิทธิและเสรีภาพของเอกชนกับประโยชน์สาธารณะในกรณีท่ีต้องมีการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของเอกชน213 ซ่ึงหลักความได้สัดส่วนนี้เป็นหลักสําคัญท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการ
นํามาใช้ในการตรวจสอบการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหรือการออก
คําสั่งทางปกครองก็ตาม214  โดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันเคยนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ใน
การพิจารณาว่าการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นกระทบส่วนท่ีเป็นสาระสําคัญหรือไม่ด้วย215 

 แม้ว่าหลักความได้สัดส่วนจะมิได้บัญญัติไว้ชัดแจ้งเป็นลายลักษณ์อักษร แต่ในวงการ
นิติศาสตร์และองค์กรฝ่ายตุลาการของบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยนั้นต่างยอมรับว่าหลักความได้
สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีมีค่าบังคับในลําดับเดียวกับรัฐธรรมนูญ (valeur constitutional
หรือ Bloc Constitutionnel) ทุกประการ ดังนั้นในการใช้อํานาจของรัฐจึงต้องสอดคล้องกับหลัก
ความได้สัดส่วนดังกล่าว216 ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันต่อสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้การคุ้มครอง 

  

                                                   

213บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน, หน้า 34. 
214Juergen Schwarze, European Administrative Law Volume II (London: Sweet and Maxwell Limited, 

1992), Page 677. 
215Michalowski.Sabine and Woods. Lorna. (1999). German constitutional law : The protection of civil 

liberties. England : Dartmouth publishing อ้างถึงใน วุฒิชัย จิตตานุ, “การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานตามคําร้องทุกข์ของศาล
รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,” ใน รวมบทความทางวิชาการของสํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 3: “ศาลรัฐธรรมนูญกับการ
พัฒนาประชาธิปไตยในระบบนิติรัฐ”, หน้า 422. 

216วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง
เหมาะสม, หน้า 98-99. 
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 หลักความได้สัดส่วนนั้นประกอบด้วยหลักการย่อยสําคัญ 3 ประการ217 ดังนี้ 

 2.3.1.1 หลักความสัมฤทธิ์ผล  

 หลักความสัมฤทธิ์ผลหรือหลักความเหมาะสม (Principle of Appropriateness 
หรือ Principle of Suitability) เป็นหลักการท่ีใช้ในการชั่งน้ําหนักระหว่างวัตถุประสงค์ของการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพกับมาตรการท่ีใช้ในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพว่ามีความเหมาะสมท่ีจะทําให้
วัตถุประสงค์นั้นสัมฤทธิ์ผลหรือไม่  โดยมีหลักการสําคัญว่าองค์กรของรัฐจะต้องเลือกใช้เฉพาะ
มาตรการท่ีเหมาะสมอันจะสามารถทําให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้เท่านั้น  

 ด้วยเหตุนี้ในการใช้อํานาจตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ   มาตรการ
ทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเลือกนําใช้ในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้
นั้นจะต้องเป็นมาตรการท่ีเหมาะสมอันจะทําให้สามารถบรรลุตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายใน
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพโดยเฉพาะเพ่ือการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม หรือสวัสดิภาพ
ของประชาชนได้อย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ  และหากกฎหมายใดกําหนดมาตรการท่ีไม่อาจทําให้บรรลุ
ตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายดังกล่าวได้อย่างแน่แท้ หรือทําให้สถานการณ์เลวร้ายลงกว่าเดิม 
ย่อมเป็นกฎหมายท่ีขัดต่อหลักความสัมฤทธิ์ผลและถือได้ว่าเป็นกฎหมายท่ีขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ218 อันเป็นผลให้กฎหมายนั้นไม่อาจบังคับใช้ได้ 

 ในแง่ขององค์กรฝ่ายปกครอง หลักความสัมฤทธิ์ผลเรียกร้องความความสัมพันธ์
เชิงเหตุและผลระหว่างมาตรการท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะออกมาใช้บังคับกับสิ่งท่ีกฎหมายฉบับท่ีให้
อํานาจประสงค์จะให้เกิดข้ึนเป็นผล  โดยมีหลักการท่ีสําคัญอยู่ว่า ในบรรดามาตรการต่างๆ ท่ีกฎหมาย
เปิดช่องให้องค์กรฝ่ายปกครองสามารถใช้อํานาจเพ่ือไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้นั้น  
องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องเลือกใช้เฉพาะมาตรการท่ีสามารถทําให้บรรลุเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ดังกล่าวได้จริงเท่านั้น  หากมาตรการใดไม่อาจทําให้เจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าวเป็นจริงข้ึนมาได้
อย่างแน่แท้หรือเป็นไปได้อย่างยากลําบาก หรือก่อให้เกิดผลในทางตรงกันข้ามจากเจตนารมณ์ของ

                                                   

217วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์
วิญญูชน. 2543) หน้า 85-94. 

218เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 214-215. 
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กฎหมายแล้ว  องค์กรฝ่ายปกครองไม่อาจเลือกใช้มาตรการดังกล่าวได้เพราะถือเป็นการใช้อํานาจท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมายตามหลักความสัมฤทธิ์ผล219 

 ศาลฎีกาเคยนําหลักความสัมฤทธิ์ผลมาใช้ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายปกครอง โดยคดีดังกล่าวเป็นเรื่องท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออก
ประกาศตามพระราชบัญญัติป้องกันการค้ากําไรเกินควร พ.ศ. 2490 กําหนดให้สุกรมีชีวิตเป็นสินค้า
ควบคุมและห้ามมิให้มีการเคลื่อนย้ายสุกรมีชีวิตเข้าไปในเขตท้องท่ีท่ีกําหนด  ในประเด็นนี้ศาลฎีกา
เห็นว่าประกาศดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยให้เหตุผลว่ากฎดังกล่าวจะต้องเป็นไปเพ่ือป้องกัน
การค้ากําไรเกินควร แต่ศาลมองว่าสินค้าใดก็ตาม เม่ือมีปริมาณเพ่ิมข้ึน ราคาย่อมจะถูกลง ตรงกัน
ข้ามสินค้าใดมีปริมาณน้อย ราคาย่อมจะสูงข้ึน การท่ีกฎดังกล่าวห้ามมิให้นําสุกรมีชีวิตเข้าไปในเขตใด 
ย่อมจะทําให้ปริมาณของสุกรมีชีวิตในเขตนั้นลดลง อันจะทําให้ราคาย่อมสูงข้ึน กรณีเช่นนี้จะเรียกว่า
เป็นการป้องกันการค้ากําไรเกินควรหาได้ไม่ กลับเป็นการส่งเสริมให้มีการค้ากําไรกันมากยิ่งข้ึน  ศาล
จึงเห็นว่ากฎดังกล่าวใช้บังคับมิได้ เพราะมิได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันการค้ากําไรเกินควร จึงไม่ชอบ
ด้วยเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติท่ีให้อํานาจออกกฎดังกล่าวได้220 

 ดังนั้นมาตรการต่างๆ ท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองจะต้อง
กําหนดรายละเอียดข้ึนเพ่ือส่งเสริมการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น หากมาตรการ
ดังกล่าวมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง 
เช่นนี้มาตรการเช่นว่านั้นนอกจากจะต้องสามารถทําให้บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรค
สองแล้ว ยังจะต้องสามารถทําให้วัตถุประสงค์ของการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
นั้นสําเร็จได้ด้วย มาตรการท่ีกําหนดข้ึนนั้นจึงจะถือได้ว่าเป็นมาตรการท่ีชอบด้วยกฎหมายตามหลัก
ความสัมฤทธิ์ผล 

 ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องวางกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิ
ชุมชนตามมาตรา 28 วรรคสามนั้น หากการใช้อํานาจดังกล่าวขององค์กรฝ่ายตุลาการท่ีมีผลกระทบ
ต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชน เช่นนี้การใช้อํานาจดังกล่าวจะต้องคํานึงถึง
หลักความสัมฤทธิ์ผลดังกล่าวด้วย 

                                                   

219
เร่ืองเดียวกัน, หน้า 215.  

220โปรดดูคําพิพากษาฎีกาท่ี 1417/2523 



101 
 

  

  

2.3.1.2 หลักความจําเป็น 

  ข้อความคิดพ้ืนฐานของหลักความจําเป็น (Principle of Necessity) นั้น เชื่อว่า 
“ในระหว่างสิ่งท่ีเลวร้ายสองสิ่งท่ีจําต้องเลือก บุคคลควรเลือกสิ่งท่ีเลวร้ายน้อยกว่า” ดังนั้นหลักการ
สําคัญของหลักความจําเป็นจึงเรียกร้องให้องค์กรของรัฐจะต้องเลือกใช้มาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด  ดังนั้นในการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  หากมี
หลายมาตรการทางกฎหมายท่ีสามารถบรรลุผลตามความมุ่งหมายในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพได้  
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติก็ต้องเลือกมาตรการทางกฎหมายท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนน้อยท่ีสุดจึงจะถือได้ว่าสอดคล้องกับหลักความจําเป็นด้วย 

 ในส่วนของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองก็ต้องอยู่ภายใต้หลักความ
จําเป็นเช่นเดียวกัน กล่าวคือ แม้จะมีหลายมาตรการท่ีสามารถทําให้เจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าว
บรรลุผลได้ตามหลักความสัมฤทธิ์ผล  แต่องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องเลือกใช้มาตรการท่ีมีผลกระทบ
กระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด221 แต่สามารถบรรลุผลดังเจตนารมณ์ของ
กฎหมายมากท่ีสุดเท่านั้น  หากองค์กรฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการท่ีเกินความจําเป็น  การใช้
อํานาจของฝ่ายปกครองนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย  แต่อย่างไรก็ตามหลักความจําเป็นดังกล่าวจะ
นํามาใช้บังคับก็ต่อเม่ือเป็นกรณีท่ีกฎหมายกําหนดมาตรการไว้หลายมาตรการให้แก่องค์กรฝ่าย
ปกครองไว้เท่านั้น  หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายกําหนดมาตรการไว้เพียงมาตรการเดียว เช่นนี้ย่อมไม่มี
กรณีท่ีจะต้องนําหลักความจําเป็นมาใช้ เพราะองค์กรฝ่ายปกครองจําต้องใช้มาตรการดังกล่าวตามท่ี
กฎหมายให้อํานาจไว้เท่านั้น 

 อนึ่ง บทบัญญัติมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ได้บัญญัติรับรองหลักความจําเป็นข้างต้นไว้อย่างชัดแจ้ง ดังนั้นในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือองค์กรฝ่ายปกครองตรากฎหมายหรือออกกฎท่ีมีผลเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  
มาตรการท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายหรือกฎดังกล่าวนั้นจะต้องเป็นมาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของเอกชนน้อยท่ีสุด จึงจะถือได้ว่ามาตรการท่ีกําหนดข้ึนนั้นชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี 
แม้มาตรา 29 ดังกล่าวนี้หาได้มีขอบเขตการบังคับใช้ครอบคลุมถึงในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการ
กําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 28 วรรคสาม แต่กระนั้นก็ดี การใช้อํานาจ

                                                   

221
เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, หน้า 215. 
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ดังกล่าวขององค์กรฝ่ายตุลาการท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ  
ปัจเจกชนยังคงต้องสอดคล้องกับหลักความจําเป็นอันเป็นหลักท่ีมีค่าบังคับเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญ 

2.3.1.3 หลักความได้สัดส่วนอย่างแคบ 

  หลักความได้สัดส่วนอย่างแคบ (Principle of Proportionality in 
StrictoSensu หรือ Principle of Proportionality in the Narrow Sense) เป็นหลักการท่ีต้องการ
ให้เกิดดุลยภาพหรือความสมดุล (balance) ข้ึนระหว่างผลกระทบหรือความเสียหายอันจะเกิดมีข้ึน
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับประโยชน์สาธารณะท่ีจะพึงได้รับจากการใช้อํานาจขององค์กร
ของรัฐ  โดยในการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น  การใช้
อํานาจดังกล่าวจะสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบก็ต่อเม่ือประโยชน์สาธารณะท่ีจะได้รับ
จากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นก่อให้เกิดประโยชน์คุ้มค่ามากกว่าความเสียหายท่ีจะพึงเกิด
จากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ (excessive burden) ดังกล่าว ดังนั้นในการตรากฎหมายขององค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติข้ึนเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพของเอกชนนั้น มาตรการท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายดังกล่าว
จะต้องก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะมากกว่าความเสียหายท่ีจะพึงเกิดข้ึนแก่เอกชน 

 ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกัน  มาตรการท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองเลือกนํามาใช้จะต้องก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะมากกว่าความเสียหายหรือผลกระทบท่ีจะ
เกิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีจะพึงได้รับจากการใช้มาตรการของฝ่ายปกครองนั้น  หาก
มาตรการท่ีฝ่ายปกครองจะนํามาใช้นั้นยังผลให้เกิดประโยชน์สาธารณะน้อยมากเม่ือเปรียบเทียบกับ
ความเสียหายหรือผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีจะพึงเกิดข้ึนแล้ว ในกรณีเช่นนี้ฝ่าย
ปกครองจะต้องไม่ใช้มาตรการดังกล่าว มิฉะนั้นการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย222  

 ดังนั้นการใช้อํานาจตรากฎหมายหรือกฎขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กร
ฝ่ายปกครองก็ดี  หรือการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิ
ชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองก็ดี โดยเฉพาะในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพของเอกชนนั้น จะต้องคํานึงด้วยว่ามาตรการท่ีกําหนดข้ึนนั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะ
มากกว่าความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนต่อชุมชน และในขณะเดียวกันมาตรการเช่นว่านั้นจะต้องก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อชุมชนมากกว่าความเสียหายท่ีจะพึงเกิดข้ึนต่อเอกชนผู้เป็นเจ้าของโครงการหรือกิจกรรม

                                                   

222เร่ืองเดียวกัน, หน้า 215. 
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ท่ีถูกจํากัดเสรีภาพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว มาตรการท่ีกําหนดนั้นจึงจะถือได้ว่า
ชอบด้วยกฎหมาย 

 นอกจากนี้  องค์กรฝ่ายปกครองเคยนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่าย
ปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองสูงสุดเคยนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการออกกฎขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีกําหนดให้มัคคุเทศก์ต้องเข้ารับการฝึกอบรมวิชา
มัคคุเทศก์223 หรือกําหนดห้ามใช้เครื่องมือทําการประมงบางชนิด224 โดยในคดีดังกล่าวศาลเห็นว่ากฎ
เช่นว่านั้นไม่ขัดต่อหลักความได้สัดส่วน แม้การออกกฎดังกล่าวจะกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพก็ตาม  

 สําหรับศาลรัฐธรรมนูญเคยนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติท่ีกําหนดบทนิยามให้คําว่า 
“เชื้อสุรา” รวมถึงแป้งข้าวหมักอันมีผลให้ไม่อาจทําหรือขายแป้งข้าวหมักได้225 หรือกําหนดห้ามมิให้
ขายอาหารหรือเครื่องด่ืมต้ังแต่เวลาตีหนึ่งถึงตีห้า226 เว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานนั้น 
เป็นการจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเกินความจําเป็นและ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งเสรีภาพตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ กฎหมายดังกล่าวย่อมขัดหรือ
แย้งต่อรัฐธรรมนูญ   

 จึงเห็นได้ว่าแม้การจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นจะมีการ
ผ่อนปรนให้ขอรับใบอนุญาตได้ก็ตาม  แต่หากการขอรับใบอนุญาตเช่นว่านั้นเป็นการสร้างเง่ือนไขและ
ภาระแก่การใช้เสรีภาพดังกล่าวโดยไม่จําเป็น หรือกําหนดให้ต้องขอรับใบอนุญาตจากเจ้าหน้าท่ี
ระดับสูงของรัฐอันเป็นสิ่งท่ียากต่อการปฏิบัติ หรือการกําหนดให้ต้องขอรับใบอนุญาตเช่นว่านั้นอาจ
เป็นช่องทางให้ประชาชนผู้ประกอบสัมมาชีพต้องตกอยู่ใต้อํานาจครอบงําของเจ้าหน้าท่ีโดยปราศจาก

                                                   

223โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.15/2545 (ประชุมใหญ่)  
224โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.51/2547  
225โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 25/2547 
226โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 12/2552 
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เหตุอันสมควรแล้ว ย่อมเป็นการจํากัดเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้เกินกว่าความจําเป็น
อันไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ227 

 นอกจากนี้ ศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุดยังมีการนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้
ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองเก่ียวกับ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมหรือการอนุญาตให้มีโครงการหรือกิจกรรมด้วย ดังนี้ 

 1.กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในการก่อสร้างบ่อกําจัดขยะมูล
ฝอยชุมชน 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.244/2553 เป็นเรื่องท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู้
ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมสําหรับ
ดําเนินโครงการปรับปรุงระบบกําจัดขยะมูลฝอย แต่ปรากฏว่ามีประชาชนในพ้ืนท่ีดังกล่าวและ
ใกล้เคียงชุมนุมต่อต้านและคัดค้านโดยอ้างเหตุว่าสถานท่ีก่อสร้างดังกล่าวเป็นแหล่งสะสมเชื้อโรคและ
เกิดมลภาวะทางอากาศไม่เหมาะอยู่ใกล้ชุมชน  ต่อมาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้
ทําหนังสือถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 เพ่ือขอใช้พ้ืนท่ีกําจัด
ขยะของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ซ่ึงต้ังอยู่ในเขตปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ใน
การดําเนินโครงการก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอย ในการนี้ผู้ ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้ว่าจ้างให้
โครงการวิจัยมูลฝอย คณะสาธารณสุขศาสตร์ของมหาวิทยาลัยขอนแก่นดําเนินการศึกษาวิจัยเพ่ือ
คัดเลือกสถานท่ีก่อสร้างระบบกําจัดขยะ ซ่ึงกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมมี
นโยบายท่ีจะสนับสนุนให้ก่อสร้างท่ีกําจัดขยะในรูปแบบของศูนย์กําจัดขยะมูลฝอยร่วมระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน  ข้อเท็จจริงในชั้นพิจารณาจากการตรวจสอบสถานท่ีพิพาทและจําลอง
สถานการณ์การทํางานของระบบพบว่าระดับเสียงบริเวณสถานท่ีพิพาทมีค่าระดับเสียงปกติสําหรับใน
ชุมชนเขตนอกเมืองหรือชนบท และไม่มีแนวโน้มจะเกิดการรบกวนต่อชุมชน เพียงแต่มีแนวโน้มจะ
เกิดการรบกวนต่อผู้ปฏิบัติงานภายในระบบกําจัดขยะเท่านั้น และในส่วนของปริมาณของขยะมูลฝอย
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามจะต้องจัดเก็บพบว่ามีประมาณ 8 ตันต่อวัน 
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 ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดซ่ึงประกอบด้วยบทบัญญัติท่ี
กําหนดหลักการท่ัวไปท่ีใช้ในการปกครองบริหารประเทศซ่ึงไม่อาจบัญญัติสาระโดยรายละเอียดไว้ใน
รัฐธรรมนูญได้ จึงมีการกําหนดหลักการขอบเขตเง่ือนไขการบังคับใช้ในลักษณะท่ีเป็นหลักการเฉพาะ
ภายใต้รูปแบบกฎหมายประเภทต่างๆ ท่ีฝ่ายนิติบัญญัติจะได้ตราข้ึนบังคับใช้ โดยจะเห็นได้จากท้าย
บทบัญญัตินี้กําหนดว่า ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ไว้    

 เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของมาตรา 56 วรรคสองแล้ว การท่ีจะกําหนดให้การดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมของรัฐหรือเอกชนท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมจะต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมก่อนมีการดําเนินการ
โครงการหรือไม่นั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีกฎหมายได้บัญญัติให้ดําเนินการตามกระบวนการดังกล่าวไว้ 
เม่ือขณะท่ีเกิดข้อพิพาทคดีนี้ยังไม่มีการตรากฎหมายตามท่ีมาตรา 56 วรรคสองกําหนดไว้ และตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง
กับคดีนี้ก็มิได้บัญญัติให้ดําเนินการตามกระบวนการดังกล่าวไว้ ประกอบกับโครงการก่อสร้างระบบ
กําจัดขยะมูลฝอยร่วมของผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามเป็นการดําเนินการในช่วงระหว่างปี 2543-2545 ซ่ึงใน
เรื่องของการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมนั้น มีเพียงพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ฉบับเดียวเท่านั้นท่ีกําหนดเรื่องการทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้ในมาตรา 46 วรรคหนึ่งซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวนั้น ศาลรัฐธรรมนูญได้
มีคําวินิจฉัยท่ี 3/2552 แล้วว่าเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีใช้บังคับส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
เอกชนท่ีมีการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีมีผลกระทบสิ่งแวดล้อม หากรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติได้ประกาศให้โครงการหรือกิจการใดต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมแล้ว  ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนท่ีดําเนินโครงการหรือ
กิจการนั้นต้องดําเนินการให้เป็นไปตามประกาศเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย และเป็น
บทบัญญัติท่ีคุ้มครองประโยชน์ของรัฐและชุมชนในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ซ่ึง
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 วรรคสองแล้ว   

 เม่ือตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมกําหนดประเภทและ
ขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนท่ีต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม จํานวน 3 ฉบับกําหนดประเภทของโครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้ ซ่ึงโครงการก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอยมิได้เป็น
โครงการท่ีถูกกําหนดให้ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และสถานท่ีต้ังของ
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โครงการระบบกําจัดขยะมูลฝอยท่ีพิพาทก็มิได้ตั้งอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้กําหนด
เป็นพ้ืนท่ีลุ่มน้ําชั้น 1 บี ท่ีกําหนดให้โครงการทุกประเภทและทุกขนาดต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ประกอบกับโครงการก่อสร้างศูนย์กําจัดขยะมูลฝอยร่วมดังกล่าวนั้นมี
วัตถุประสงค์ในการปรับปรุงระบบกําจัดขยะมูลฝอยท่ีมีอยู่เดิมซ่ึงใช้วิธีเผาขยะเป็นระยะๆ และไถดิน
กลบเป็นครั้งคราว มาเป็นใช้วิธีการท่ีถูกหลักสุขาภิบาลตามหลักวิชาการท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ได้ขอความ
ร่วมมือคณะสาธารณสุขศาสตร์ มหาวิทยาลัยขอนแก่นศึกษาวิจัยและออกแบบให้ ซ่ึงแม้โครงการ
ก่อสร้างศูนย์กําจัดขยะมูลฝอยร่วมของผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามนั้นจะทําให้ปริมาณขยะมูลฝอยท่ีต้องทํา
การกําจัดมีจํานวนมากข้ึน เนื่องจากต้องรวมเอาขยะจากสามพ้ืนท่ีเข้าด้วยกันอันอาจจะก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนแก่ผู้ฟ้องคดีบ้าง  

 แต่เม่ือชั่งน้ําหนักของผลกระทบและความเสียหายท่ีผู้ฟ้องคดีจะได้รับกับผลประโยชน์ของ
สาธารณะท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงการของผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดเก็บและทําลายขยะ
ให้ถูกวิธีและถูกสุขลักษณะ อันเป็นการรักษาไว้ซ่ึงสภาพสิ่งแวดล้อมแล้วนั้น ศาลเห็นว่าความเสียหาย
ของผู้ฟ้องคดีท่ีอาจจะได้รับจากการดําเนินโครงการนี้มีสัดส่วนน้อยกว่าประโยชน์สาธารณะท่ีได้รับ
จากการดําเนินการนี้ ซ่ึงหากไม่ได้ดําเนินการโครงการนี้จะมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเป็นอย่างมาก  
โครงการก่อสร้างศูนย์กําจัดขยะร่วมของผู้ถูกฟ้องคดีนี้ จึงไม่อยู่ในความหมายเป็นการดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมท่ีจะต้องจัดให้มีการศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังต้องให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทน
องค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมให้
ความเห็นประกอบก่อนมีการดําเนินการโครงการดังกล่าวแต่อย่างใด ดังนั้น การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสาม
ไม่ได้จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (EIA) ก่อนดําเนินโครงการระบบกําจัดขยะมูล
ฝอยร่วมกัน จึงหาใช่เป็นการฝ่าฝืนต่อมาตรา 56 วรรคสองไม่ 

 2.กรณีท่ีศาลปกครองกลางนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในการใช้อํานาจดุลพินิจ
อนุญาตให้ก่อสร้างสะพานข้ามคลอง 

 คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1647/2550 เป็นเรื่องท่ีผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นผู้อาศัยอยู่ใน
บริเวณใกล้เคียงกับบริเวณท่ีบริษัทเอกชนแห่งหนึ่งได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างสะพานข้ามบ่อยืมคันก้ัน
น้ําเค็มสมุทรสาคร-สมุทรสงครามเพ่ือใช้เข้าไปยังโครงการจัดสรรท่ีดินหมู่บ้านเย็นสบาย  ผู้ฟ้องคดี
เห็นว่าสะพานดังกล่าวมีข้ึนเพ่ือประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนและทําให้ผู้ฟ้องคดีและบุคคลอ่ืนได้รับ
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ความเดือดร้อนเนื่องจากสะพานท่ีได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างอยู่ตรงข้ามบ้านผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นเขตชุมชน  
อีกท้ังยังเป็นท่ีตั้งศาลาท่ีพักผู้โดยสารท่ีมีนักเรียนและประชาชนจํานวนมากเข้า-ออกเป็นประจํา  เม่ือ
สะพานก่อสร้างเสร็จอาจทําให้เกิดอุบัติเหตุและทําให้การสัญจรไปมาไม่สะดวกได้  อีกท้ังมีสะพาน
ข้ามบ่อยืมคันก้ันน้ําเค็มสมุทรสาคร-สมุทรสงครามอยู่แล้ว โดยห่างจากสะพานท่ีได้รับอนุญาตไม่ถึง 
200 เมตร  การอนุญาตให้สร้างสะพานดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย   

 แต่ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ในการขออนุญาตก่อสร้างสะพานข้ามคลองดังกล่าวได้รับ
การอนุมัติจากหลายหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ได้แก่ กรมชลประทาน กรมธนารักษ์ กรมขนส่งทางน้ําและ
พาณิชย์นาวี อีกท้ังแบบแปลนการก่อสร้างไม่ขัดต่อกฎหมาย  ดังนั้นการท่ีนายกองค์การบริหารส่วน
ตําบลออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างได้ตามคําขอจึงเป็นไปตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 แล้ว  นอกจากนี้เม่ือเปรียบเทียบผลประโยชน์มหาชนซ่ึงเป็นประโยชน์ส่วนรวมท่ี
จะได้รับจากการก่อสร้างสะพานข้ามบ่อยืมคันก้ันน้ําเค็มสมุทรสาคร-สมุทรสงคราม เห็นได้ว่าเป็น
ประโยชน์สาธารณะซ่ึงประชาชนท่ัวไปจะได้ประโยชน์จากการใช้สะพานพิพาทเป็นทางเชื่อมเพ่ือเดิน
ทางเข้า-ออกสู่ถนนเลียบคลองชลประทานซ่ึงเป็นทางสาธารณะ   

 ส่วนความเสียหายท่ีผู้ฟ้องคดีอ้างว่าบริเวณท่ีก่อสร้างสะพานเป็นเขตชุมชนมีประชาชน
และเด็กนักเรียนจํานวนมากข้ามฝั่งมารอรถประจําทางบริเวณศาลาท่ีพักผู้โดยสารหน้าบ้านของผู้ฟ้อง
คดีซ่ึงอยู่เยื้องตรงกันข้ามกับบริเวณท่ีก่อสร้างสะพานพิพาท เม่ือก่อสร้างสะพานพิพาทเสร็จอาจจะ
เกิดอุบัติเหตุและทําให้การสัญจรไปมาไม่สะดวกนั้น เห็นว่า ความเสียหายตามท่ีกล่าวอ้างเป็นเพียง
การคาดหมายตามความเข้าใจของผู้ฟ้องคดีเอง  เม่ือนายกองค์การบริหารส่วนตําบลได้กําหนด
มาตรการป้องกันโดยกําหนดให้มีลูกระนาด สัญญาณไฟกระพริบ และแผงก้ันรถยนต์บริเวณทางเข้า-
ออกสะพานพิพาทท่ีประชาชนสามารถมองเห็นได้  จึงเห็นได้ว่าเป็นการกําหนดมาตรการความ
ปลอดภัยในการใช้รถใช้ถนนบนสะพานพิพาทไว้เหมาะสมตามสมควรแล้ว  การก่อสร้างสะพาน
ดังกล่าวจึงเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าความเสียหายของผู้ฟ้องคดี 

 3.กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในการใช้อํานาจดุลพินิจกําหนด
จุดก่อสร้างสะพานลอย 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.235/2552 เป็นเรื่องท่ีผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจ้าของท่ีดิน
โดยด้านหน้าของท่ีดินดังกล่าวเป็นท่ีต้ังสถานประกอบกิจการขายน้ํามันเชื้อเพลิง  ต่อมาบริษัท บ. 
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ได้มาก่อสร้างห้างสรรพสินค้าซ่ึงอยู่คนละฝั่งถนนตรงข้ามกับสถานีบริการน้ํามันของผู้ฟ้องคดีและได้
แจ้งกรุงเทพมหานครผู้ถูกฟ้องคดีว่ามีความประสงค์ขออนุญาตก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามบริเวณหน้า
ห้างสรรพสินค้า โดยบริษัท บ. ยินดีสนับสนุนค่าใช้จ่ายในการก่อสร้างสะพานดังกล่าว  ต่อมา
กรุงเทพมหานครได้ทําสัญญาจ้างห้างหุ้นส่วนจํากัด ร. ก่อสร้างสะพานคนเดินข้าม  แต่ผู้ฟ้องคดีเห็น
ว่าหากให้มีการก่อสร้างตนจะได้รับความเดือดร้อนเนื่องจากจะเกิดความไม่ปลอดภัยในชีวิต ทรัพย์สิน 
และทัศนียภาพด้านหน้าในอนาคต หากมีการแบ่งแยกโฉนดท่ีดินให้กับลูกหลาน สะพานดังกล่าวก็จะ
ปิดก้ันทางเข้าออกท่ีดิน ทําให้ขาดคุณสมบัติท่ีจะประกอบอาชีพอย่างอ่ืนและทําให้ท่ีดินราคาลดลง  
อีกท้ังบนสะพานคนเดินข้ามถนนเม่ือเป็นท่ีสาธารณะอาจมีผู้ประมาทเลินเล่อทําให้เกิดประกายไฟเกิด
อันตรายต่อสถานบริการน้ํามันของผู้ฟ้องคดีได้ ประกอบกับบริเวณดังกล่าวมีสะพานลอยคนเดินข้าม
ถนนอยู่แล้ว หากมีการสร้างสะพานลอยแห่งนี้อีกทําให้ระยะห่างของสะพานคนเดินข้ามถนนท่ีมีอยู่
เดิมกับสะพานใหม่เพียง 152 เมตร จึงเป็นการใช้ดุลพินิจก่อสร้างสะพานโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึง
ขอให้ศาลยกเลิกการก่อสร้างสะพานดังกล่าว 

 ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า มาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 บัญญัติไว้ว่า ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอ่ืน ให้กรุงเทพมหานครมีอํานาจ
หน้าท่ีดําเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องดังต่อไปนี้ ฯลฯ (6) การจัดให้มีและบํารุงรักษาทาง
บก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา (7) การวิศวกรรมจราจร ฯลฯ (10) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ ฯลฯ 
ดังนั้นกรุงเทพมหานครผู้ถูกฟ้องคดีย่อมมีอํานาจหน้าท่ีในการกําหนดจุดและก่อสร้างสะพานคนเดิน
ข้ามถนนเพ่ือความสะดวกและความปลอดภัยของประชาชน รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อการจัดการ
จราจรด้วย   

 อย่างไรก็ตาม ในการกําหนดจุดก่อสร้างนั้นจะต้องมีผลทําให้เกิดความสะดวกและความ
ปลอดภัยของประชาชนด้วย รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อการจัดการจราจร  การดําเนินการดังกล่าวมี
ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของเอกชนน้อยท่ีสุด อีกท้ังประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนแก่ส่วนรวมมากกว่าความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชน ซ่ึงผู้ถูกฟ้องคดีได้กําหนดหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติในการกําหนดจุด
ก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนไว้ว่าท่ีตั้งของสะพานคนเดินข้ามถนนอยู่ไม่ห่างไกลจากท่ีพักผู้โดยสาร
รถประจําทางหรือป้ายรถประจําทาง และมีระยะห่างจากสะพานคนเดินข้ามถนนข้างเคียงประมาณ 
200 เมตร   

 แต่เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่าด้านทิศเหนือของห้างสรรพสินค้า ห่างจากแนวรั้วของห้าง
ประมาณ 20 เมตรมีสะพานคนเดินข้ามถนนอยู่และห่างจากป้ายรถโดยสารประจําทางน้อยกว่า
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ระยะห่างจากแนวรั้วของห้าง  ดังนั้นจุดก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนท่ีกําหนดข้ึนใหม่ซ่ึงอยู่บริเวณ
หน้าสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิงอยู่ห่างจากป้ายรถโดยสารประจําทางไม่น้อยกว่า 130 เมตรและท่ีพัก
ผู้โดยสารประจําทางก็มิได้อยู่ก่ึงกลางระหว่างสะพานเดิมและสะพานท่ีจะสร้างข้ึนใหม่  ดังนั้นการ
กําหนดจุดก่อสร้างสะพานคนเดินข้ามถนนของกรุงเทพมหานครผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติท่ีกําหนดให้ท่ีต้ังของสะพานอยู่ไม่ห่างไกลจากท่ีพักโดยสารรถประจํา
ทางหรือป้ายรถประจําทางและมีระยะห่างจากสะพานข้างเคียงประมาณ 200 เมตร ประกอบกับจุด
ก่อสร้างสะพานอยู่บริเวณแนวเขตด้านทิศใต้ของห้างสรรพสินค้าซ่ึงเป็นทางออกของรถยนต์ มิใช่
ทางเข้าออกสําหรับประชาชนผู้ใช้รถโดยสารประจําทาง  การก่อสร้างสะพานบริเวณดังกล่าวย่อมไม่
บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีจะก่อให้เกิดความสะดวกแก่ผู้โดยสารรถประจําทางท่ีจะใช้เพ่ือข้ามถนนไปยังห้าง
แต่อย่างใด  

 อีกท้ังไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าจํานวนของประชาชนท่ีใช้สะพานคนเดินข้ามถนนเพ่ิมมาก
ข้ึนจนทําให้สะพานคนเดินข้ามท่ีมีอยู่แล้วไม่เพียงพอสําหรับการข้ามถนน  ดังนั้นเม่ือการก่อสร้าง
สะพานใหม่ไม่ก่อให้เกิดความสะดวกแก่ประชาชนท่ีจะใช้เพ่ือข้ามถนนมากกว่าสะพานท่ีมีอยู่เดิมและ
ไม่อาจถือได้ว่ามีข้ึนเพ่ือให้เพียงพอต่อการใช้ประโยชน์ ดังนั้นการท่ีผู้ถูกฟ้องคดีกําหนดจุดก่อสร้าง
สะพานคนเดินข้ามถนนบริเวณหน้าสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง จึงเป็นการกระทําโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  

 นอกจากนี้การก่อสร้างสะพานบริเวณดังกล่าวยังทําให้บดบังทัศนียภาพของสถานีบริการ
น้ํามันเชื้อเพลิง อีกท้ังทําให้เกิดความไม่สะดวกต่อรถยนต์เข้าออกสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง อันมี
ผลกระทบต่อการประกอบกิจการสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิงและราคาท่ีดินของผู้ฟ้องคดี ซ่ึงแม้จะ
มิได้มีผลกระทบจนทําให้ไม่อาจประกอบกิจการต่อไปได้ หรือราคาท่ีดินตกลงเป็นอย่างมากก็ตาม แต่
ย่อมถือได้ว่าทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายต่อทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดแล้ว ดังนั้นการ
กระทําของผู้ถูกฟ้องคดีจึงเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี จึงพิพากษาห้ามผู้ถูกฟ้องคดีก่อสร้าง
สะพานคนเดินข้ามถนนบริเวณหน้าสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง 

 4.กรณีท่ีศาลปกครองกลางนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการพิจารณาคดีเก่ียวกับ
การกําหนดแนวเขตท่ีดินเวนคืน 

 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.16/2545 ศาลปกครองวินิจฉัยว่าการกําหนด
แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งตามท่ีปรากฏในผังเมืองตามมาตรา 17(3)(ค)แห่ง



110 
 

  

  

พระราชบัญญัติการผังเมืองฯ มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้ประชาชนได้รับทราบแนวนโยบายของทางราชการ
ท่ีจะจัดให้มีโครงการคมนาคมและขนส่งในเขตผังเมืองรวม ซ่ึงกระทําโดยการกําหนดสายทางใน
เบื้องต้นตามหลักวิชาการสถาปัตยกรรมและการผังเมืองเท่านั้น มิได้สํารวจหรือศึกษารายละเอียดใน
แง่ของวิศวกรรม ผลกระทบต่อประชาชนในเขตท้องท่ี และผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม หรือการเปลี่ยน
ระบบโครงสร้างของประชาชนจนถึงข้ันท่ีพร้อมจะสร้างถนนได้ทันที และแนวถนนดังกล่าวยังไม่มีผล
บังคับเด็ดขาด  ดังนั้น แนวทางท่ีเหมาะสมในการก่อสร้างจริงอาจต้องเปลี่ยนแปลงไปจากท่ีกําหนดไว้
ในแผนผังฯ ได้    

 ดังนั้นการท่ีกรมทางหลวงผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 มีความจําเป็นต้องเพ่ิมประสิทธิภาพในการ
คมนาคมและขนส่งในเส้นทางสายท่าอากาศยานสุราษฎร์ธานีสู่กรุงเทพฯ เชื่อมโยงกับเมืองสุราษฎร์
ธานี ซ่ึงผลการศึกษาแนวถนนของผังเมืองรวมพบว่ามีความไม่เหมาะสมทางเศรษฐศาสตร์และ
วิศวกรรมศาสตร์  ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีอํานาจกําหนดแนวทางถนนตามความเหมาะสมได้ ท้ังนี้ โดย
คํานึงถึงหลักความได้สัดส่วน เพ่ือให้การจํากัดสิทธิเสรีภาพมีผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนตัวของ
เอกชนแต่ละคนเป็นไปเพียงเท่าท่ีจําเป็นต่อการรักษาไว้ซ่ึงประโยชน์มหาชน  ดังนั้นการดําเนินการผู้
ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีอาศัยอํานาจตามกฎหมายออกพระราชกฤษฎีกากําหนดแนวเขตท่ีดินบริเวณท่ีจะ
เวนคืนแตกต่างไปจากแนวเขตตามโครงการคมนาคมและขนส่งในผังเมืองรวม จึงเป็นการดําเนินการท่ี
ถูกต้องตามกฎหมายแล้ว พระราชกฤษฎีกากําหนดแนวเขตท่ีดินบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเพ่ือสร้างทาง
หลวงแผ่นดินหมายเลข 417ฯ จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

 ส่วนในประเทศฝรั่งเศส สภาแห่งรัฐเคยนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้ในการวินิจฉัยในคดี
สิ่งแวดล้อม โดยตามคําพิพากษา คดี Dep. De la Savoie เม่ือวันท่ี 4 พฤษภาคม 1979 นั้น เป็น
กรณีท่ีกลุ่มผู้ร่วมต่อต้านการสร้างสถานีพลังงานนิวเคลียร์อ้างว่าโครงการดังกล่าวมิได้ดําเนินไปเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะเพราะไม่มีประสิทธิภาพอย่างเพียงพอของการศึกษาวิจัยในเบื้องต้น จํานวน
ค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานมีจํานวนมหาศาล มีความเสี่ยงในการดําเนินงานต่อสภาพแวดล้อมในกรณี
ท่ีเกิดอุบัติเหตุ และการก่อสร้างตามโครงการดังกล่าวจะทําให้สภาพแวดล้อมตามธรรมชาติของพ้ืนท่ี
ในบริเวณนั้นสูญเสียไป  แต่สภาแห่งรัฐเห็นว่าความไม่ได้สัดส่วนระหว่างความต้องการพลังงานและ
ความสามารถในการนําเอาแหล่งทรัพยากรในประเทศมาใช้ประโยชน์ทําให้เกิดความจําเป็นท่ีจะต้อง
พัฒนาการผลิตกระแสไฟฟ้าด้วยวิธีการอ่ืนๆ ท่ีแตกต่างไปจากวิธีการในอดีต ประกอบกับข้อบังคับท่ี
กําหนดให้ผู้ก่อสร้างและผู้ดําเนินงานติดต้ังสถานีพลังงานนิวเคลียร์ปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัดในอันท่ี
จะต้องระมัดระวังเก่ียวกับการรักษาความปลอดภัยของการก่อสร้างสถานีดังกล่าว อีกท้ังการก่อสร้าง
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โรงงานนิวเคลียร์ในพ้ืนท่ีท่ีกําหนดไว้นั้นจะไม่ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อสภาพแวดล้อมแต่
อย่างใด  ดังนั้นจึงไม่มีข้อเท็จจริงท่ีบ่งชี้ว่าโครงการดังกล่าวจะก่อให้เกิดผลกระทบหรือผลเสียหายใดๆ 
ไม่ว่าในด้านเศรษฐกิจและการเงิน ไม่ว่าจะพิจารณาในประเด็นเรื่องความปลอดภัยหรือประเด็นเรื่อง
สภาพแวดล้อมท่ีอาจมีผลลบล้างลักษณะประโยชน์สาธารณะของโครงการดังกล่าว228 

 จึงเห็นได้ว่า หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักสากลท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการนํามาใช้ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือองค์กรฝ่ายปกครอง ท้ังนี้ เพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างการใช้อํานาจของรัฐเพ่ือประโยชน์สาธารณะ
กับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจากการใช้อํานาจดังกล่าวของรัฐเพ่ือมิให้สิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้นั้นถูกลิดรอนได้ตามอําเภอใจในกรณีท่ีมีกฎหมายให้อํานาจรัฐ
สามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพเพ่ือประโยชน์สาธารณะไว ้

 2.3.2 หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายกับการคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพ 

 ในการประกอบกิจการหรืออาชีพ กฎหมายเป็นสิ่งสําคัญต่อการกําหนดแนวทางการ
ตัดสินใจในการดําเนินการต่างๆ ของประชาชนท่ีจะต้องคํานึงถึงโดยเฉพาะข้อจํากัดในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพต่างๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด  กฎหมายจึงต้องมีความชัดเจนและม่ันคงแน่นอน 
เพ่ือให้ผู้ประกอบกิจการหรือผู้ประกอบอาชีพสามารถวางแบบแผนพฤติกรรมและการดําเนินการของ
ตนให้สอดคล้องเป็นไปตามกฎหมาย โดยเฉพาะในระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมนั้น การคาดหมาย 
(predictability) เก่ียวกับเนื้อหาของกฎหมายได้นั้นเป็นสิ่งสําคัญ229เพราะกฎหมายถือเป็นสิ่งเดียวท่ี
ผู้ประกอบการจะพึงวางใจสามารถคาดหมายถึงผลท่ีจะพึงเกิดจากการกระทําของตน  ด้วยเหตุนี้หลัก
ความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายจึงถือเป็นหัวใจของของหลักนิติธรรม230  

 

                                                   

228กนกวรรณ อิทธิวิภาต, “ศาลปกครองกับหลักกฎหมายท่ัวไปในทางปกครอง (ศึกษาเปรียบเทียบประเทศฝร่ังเศสและ
ประเทศไทย),” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า 85-86. 

229Ofer Raban, The Fallacy of Legal Certainty : Why Vague Legal Standards may be better for Capitalism 
and Liberalism [Online],  16 October 2012. Source  http://www.bu.edu/law/central/jd/organizations/journals/pilj/ 
vol19no2/documents/19-2RabanArticle.pdf 

230Maxeiner, James R. Some realism about legal certainty in globalization of the rule of law [Online], 16 
October 2012. Source http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1230457 
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 2.3.2.1 หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายในระบบซีวิลลอว์   

 หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย (des Prinzip der Rechtssicherheit) 
เป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีมีอยู่ท้ังในกฎหมายภายในและกฎหมายระหว่างประเทศ รวมท้ังในระบบ
กฎหมายของยุโรป (European community law) นอกจากนี้ หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย
ยังเป็นหลักกฎหมายท่ีมีอยู่ท้ังในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์และซีวิลลอว์   

 โดยในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์นั้น หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายจะ
ให้ความสําคัญกับเรื่องของความสามารถของเอกชนในการท่ีจะกําหนดแบบแผนกิจกรรมของตน
ในทางท่ีเป็นไปตามท่ีกฎหมายต้องการ  ส่วนในระบบกฎหมายซีวิลลอว์นั้น หลักความม่ันคงแน่นอน
ทางกฎหมายจะเน้นในด้านของการคาดหมายของเอกชนจากการใช้อํานาจของรัฐเป็นหลักเพ่ือป้องกัน
มิให้รัฐใช้อํานาจตามอําเภอใจ  โดยเฉพาะในระบบกฎหมายซีวิลลอว์นั้น คําพิพากษาขององค์กรฝ่าย
ตุลาการไม่มีผลผูกพันเหมือนกฎหมาย (the doctrine of Precedent) ด่ังเช่นในระบบกฎหมายคอม
มอนลอว์ เพราะนิติวิธีของระบบซีวิลลอว์นั้นเชื่อว่ากฎหมายลายลักษณ์อักษร จารีตประเพณีแห่ง
ท้องถ่ิน หลักกฎหมายจากบทกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่ง และหลักกฎหมายท่ัวไปนั้นมีลักษณะเป็น
กฎเกณฑ์ท่ีมีลักษณะเป็นการท่ัวไปอันย่อมครอบคลุมแก่บรรดากรณีท้ังหลาย จึงมีความชัดเจน
แน่นอน  แตกต่างจากคําพิพากษาขององค์กรฝ่ายตุลาการท่ีมีฐานะเป็นเกณฑ์ท่ีมีผลใช้บังคับแก่กรณี
เฉพาะเรื่องเฉพาะราว ไม่มีลักษณะเป็นการท่ัวไป จึงไม่มีความชัดเจนแน่นอนพอท่ีจะเป็นท่ีมาของ
กฎหมายอันมีผลผูกพันเป็นการท่ัวไปได้231  

 แต่อย่างไรก็ดี ไม่ว่าในระบบคอมมอนลอว์หรือระบบซีวิลลอว์  หลักความม่ันคง
แน่นอนทางกฎหมายต่างมีสาระสําคัญเดียวกันในข้อท่ีเป็นหลักการพ้ืนฐานในการพิจารณาความชอบ
ด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองในการตรากฎหมาย
หรือออกกฎอันมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผลใช้บังคับเป็นการท่ัวไป ดังนั้นหลักความม่ันคงแน่นอน
ทางกฎหมายมีความสําคัญต่อกระบวนการพัฒนานิติวิธีในการตรากฎหมาย การตีความกฎหมาย และ
การบังคับใช้กฎหมาย 

 

                                                   

231กิตติศักด์ิ ปรกติ, “หลักท่ัวไปเกี่ยวกับการใช้การตีความกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 36-37. 
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 2.3.2.2 หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพจาก
การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครอง  

 หลักความม่ันคงแน่นอนของกฎหมายเป็นหลักการสําคัญประการหนึ่งของหลัก
นิติรัฐและนิติธรรม กล่าวคือ ตามหลักนิติรัฐนั้น รัฐจะต้องผูกพันตนเองอยู่กับกฎหมายท่ีองค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติตราข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด รวมท้ังการใช้อํานาจของรัฐจะต้องเป็นไป
ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันต่อความ
ม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของเอกชน232 แต่ลําพังหลักการดังกล่าวยังไม่เพียงพอท่ีจะสร้างดุลยภาพ
ระหว่างการรักษาประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  ดังนั้นหลักความ
ม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายจึงเรียกร้องให้กฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราหรือกฎท่ีออกโดย
องค์กรฝ่ายปกครองนั้นต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้ประชาชนมีความม่ันคงในนิติ
ฐานะ (Legal Security) ในการท่ีจะเข้าใจและสามารถคาดคะเนหรือกําหนดพฤติกรรม (conduct) 
ของตนเองได้ล่วงหน้าว่าหากตนตัดสินใจใช้สิทธิและเสรีภาพกระทําการอย่างใดลงไปแล้วจะก่อให้เกิด
ผลทางกฎหมายเช่นใดข้ึน233  

 ในการใช้อํานาจตรากฎหมายหรือออกกฎขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กร
ฝ่ายปกครอง กฎหมายหรือกฎนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักนิติธรรมด้วย  โดยเฉพาะในโครงสร้างของ
บทบัญญัติของกฎหมายนั้นสามารถแยกเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนของข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วน
เหตุ (Tatbestand) และส่วนของผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge)234 ซ่ึงลักษณะของโครงสร้างของ
บทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎดังกล่าวเก่ียวข้องกับกระบวนการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง
เพ่ือออกคําสั่งทางปกครอง ดังนั้นบทบัญญัติของกฎหมายจึงต้องมีเนื้อหาในส่วนของข้อเท็จจริงท่ีเป็น
องค์ประกอบส่วนเหตุท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีเอกชนจะสามารถคาดการณ์ล่วงหน้าได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กรณีของกฎหมายท่ีให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการล่วงล้ําเข้าไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพ
ของเอกชน หรือกฎหมายท่ีมีผลเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ  กฎหมายเช่นว่านั้นยิ่งจะต้องมี

                                                   

232วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม [ออนไลน์], 5 สิงหาคม 2555. แหล่งท่ีมา http://www.pub-
law.net/publaw/view.aspx?id=1431 

233คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี อ.355/2551 และ อ.66/2553 วางหลักการสําคัญของหลักความ
ม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายไว้ว่า “..ตามหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยความแน่นอนและความชัดเจนของกฎหมาย  กฎหมายไม่ว่าจะเป็น
พระราชบัญญัติหรืออนุบัญญัติจะต้องมีความแน่นอนและชัดเจนเพียงพอให้บุคคลท่ีอยู่ในบังคับสามารถเข้าใจได้และสามารถกําหนด
พฤติการณ์ของตนเองได้...”  

234ปรีดี เกษมทรัพย์, กฎหมายแพ่ง : หลักท่ัวไป, หน้า 52. 
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ขอบเขตเนื้อหาท่ีชัดเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้เอกชนจะสามารถรู้หรือคาดหมายได้ว่า
กฎหมายดังกล่าวต้องการจํากัดสิทธิและเสรีภาพประเภทใดและต้องการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ดังกล่าวเพียงใด ตลอดจนบุคคลหรือสิ่งใดท่ีอยู่ภายใต้บังคับในการท่ีจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย
ดังกล่าว ท้ังนี้ เพ่ือท่ีเอกชนจะสามารถปฏิบัติตนให้ถูกต้องตามกฎหมายได้ 

 สําหรับกรณีการออกคําสั่งทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองก็เช่นเดียวกัน
จะต้องสอดคล้องกับหลักความม่ันคงแน่นอนของกฎหมายด้วย เพราะคําสั่งทางปกครองเป็นการทําให้
กฎหมายท่ีมีความเป็นนามธรรมเกิดความเป็นรูปธรรมและทําให้กฎหมายมีความแน่นอน  ด้วยเหตุนี้
หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายจึงเป็นหลักการท่ีสําคัญท่ีสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์
สาธารณะท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องรักษากับสิทธิและเสรีภาพของเอกชนท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องคุ้มครองให้เหมาะสม 

 นอกจากนี้ในการใช้อํานาจดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครองในการเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคําสั่งทางปกครอง  การใช้อํานาจเพิกถอน
ดังกล่าวย่อมมีผลกระทบต่อความม่ันคงแน่นอนแห่งสิทธิและความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริต
ของผู้รับคําสั่งทางปกครอง  ดังนั้นจึงก่อให้เกิดหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดย
สุจริตของประชาชนข้ึนเพ่ือคุ้มครองความคาดหวังท่ีชอบด้วยกฎหมายของประชาชน (Legitimate 
Expectation) จากคําสั่งทางปกครองดังกล่าวแม้ว่าคําสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบด้วยกฎหมายก็
ตาม ท้ังนี้เพ่ือสร้างสมดุลระหว่างความเสียหายท่ีผู้รับคําสั่งทางปกครองจะได้รับจากการท่ีคําสั่ง
ดังกล่าวถูกเพิกถอนกับประโยชน์สาธารณะท่ีจะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น 

 ในส่วนขององค์กรฝ่ายตุลาการเองนั้น หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายยังมี
ผลผูกพันการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการด้วย กล่าวคือ ในการตีความและบังคับใช้กฎหมายของ
องค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือวินิจฉัยตัดสินข้อพิพาท องค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องตีความตามเนื้อความท่ี
ปรากฏในกฎหมายท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นสําคัญ เพราะเนื้อความในบทบัญญัติดังกล่าวย่อมทําให้
ประชาชนสามารถคาดหมายถึงผลอันเกิดจากการกระทําของตนได้  อีกท้ังในการวินิจฉัยตัดสินข้อ
พิพาทขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้น จะต้องวินิจฉัยตัดสินข้อพิพาทเป็นไปตามแนวทางแห่งคําวินิจฉัย
ของตนในคดีก่อนด้วยถ้าหากปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงแห่งกรณีและกฎหมายท่ีจะปรับใช้เป็นไปใน
ลักษณะเช่นเดียวกับคดีก่อนมิฉะนั้นแล้วอาจทําให้เกิดความไม่แน่นอนในการใช้กฎหมายได้  
ยิ่งกว่านั้นหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายยังเรียกร้องให้คําพิพากษาขององค์กรฝ่ายตุลาการเป็น
ท่ียุติ เว้นแต่จะมีเหตุให้พิจารณาคดีใหม่หรือมีช่องทางท่ีสามารถตรวจสอบคําพิพากษาดังกล่าวได้ 
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 2.3.2.3 หลักการสําคัญของหลักความม่ันคงแน่นอนของกฎหมาย  

  หลักความม่ันคงแน่นอนของกฎหมายประกอบด้วยหลักการย่อยสําคัญ 2 
ประการ ได้แก่ หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย (das Prinzip der Klarheit der 
Rechtsnormen) และหลักความคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 
(Vertrauensschutzprinzip)235 

  1) หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย 

   หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายนับเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปอย่าง
หนึ่ง236 โดยมีหลักการสําคัญว่าในการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัตินั้น  เนื้อหาของ
บทบัญญัติของกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการกําหนดหลักเกณฑ์ก็ดี หรือผลบังคับทางกฎหมายก็ดี จะต้อง
มีความชัดเจนและมีผลบังคับท่ีแน่นอนเพียงพอท่ีจะให้ประชาชนสามารถรับรู้หรือคาดหมายได้ว่า
บทบัญญัติของกฎหมายใดท่ีประชาชนจะต้องคํานึงถึงหากจะกระทําการอันใดอันหนึ่งและกฎหมาย
ดังกล่าวมีข้อเรียกร้องให้ประชาชนต้องประพฤติหรือปฏิบัติตนอย่างใดบ้าง โดยเฉพาะบทบัญญัติใดท่ี
เก่ียวข้องกับเรื่องการกระทําของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน237  ท้ังนี้ เพ่ือทํา
ให้เกิดความม่ันใจและเป็นหลักประกันกับประชาชนและสังคมส่วนรวมโดยท่ัวไป ตลอดท้ังยังทําให้
ประชาชนเกิดความม่ันใจในสิทธิและหน้าท่ีของตนได้ว่าการกระทําของตนในการท่ีจะกําหนด
พฤติกรรมของตนเองให้เป็นไปตามกฎหมายได้ตามสมควรหรือไม่กระทําการอันเป็นการฝ่าฝืนต่อ
บทบัญญัติของกฎหมาย238 กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายย่อมมีผลต่อ
ประชาชนในการท่ีจะมีอิสระในการใช้เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของตนได้อย่างเต็มท่ีในการท่ีจะ
ตัดสินใจหรือเลือกได้ว่าตนควรท่ีจะปฏิบัติหรือดําเนินการอย่างใดได้อย่างเหมาะสม239 

                                                   

235บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 26. 
236Juergen Schwarze, European Administrative Law Volume II, Page 868-869.  
237มานิตย์ วงศ์เสรี, หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน (Vertrauensschutzprinzp) 

[ออนไลน์],  18  กุมภาพันธ์  2555.   แหล่งท่ีมา    http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_ 
technical_papers/sujjarit_20081020.pdf 

238บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 26. 
239Ofer Raban, The Fallacy of Legal Certainty : Why Vague Legal Standards may be better for Capitalism 

and Liberalism [Online],  16 October 2012. Source  http://www.bu.edu/law/central/jd/organizations/journals/pilj/ 
vol19no2/documents/19-2RabanArticle.pdf 
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   นอกจากนี้การท่ีระบบกฎหมายซีวิลลอว์ให้ความสําคัญกับกฎหมายท่ีตรา
โดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะท่ีเป็นหลักเกณฑ์ท่ีสําคัญต่อการกําหนดกรอบและการใช้อํานาจของ
องค์กรของรัฐเพ่ือเป็นหลักประกันต่อความม่ันคงในนิติฐานะแก่เอกชน แต่การท่ีสังคมมีความ
สลับซับซ้อนและหลากหลายอันเป็นการยากท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะตรากฎหมายครอบคลุมในทุก
กรณี  จึงจําต้องเปิดช่องให้องค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจตีความและบังคับใช้กฎหมายในการท่ี
จะมีอํานาจดุลพินิจเพ่ือการบังคับใช้กฎหมายได้บ้าง240อันจะทําให้กฎหมายเกิดความยืดหยุ่นและมี
ประสิทธิภาพสามารถบังคับใช้กับสภาพของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาได้อย่างเหมาะสมและ
เป็นธรรม และด้วยเหตุนี้ในการตรากฎหมายจึงอาจมีความจําเป็นต้องใช้ถ้อยคําในลักษณะเปิด 
(open texture) เช่นการใช้ถ้อยคําเชิงหลักการหรือถ้อยคําท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง เพ่ือมอบ
อํานาจให้องค์กรฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจเพ่ือกําหนดกฎเกณฑ์ท่ีแท้จริงในเรื่องนั้นข้ึนใช้บังคับ
ให้สอดคล้องกับสภาพของสังคมท่ีเปลี่ยนแปลงไปอันจะทําให้เกิดความยุติธรรมได้ตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายฉบับดังกล่าวโดยไม่จําเป็นต้องมีการแก้ไขกฎหมายหรือตรากฎหมายข้ึนใหม่ 

   ในการตรากฎหมายหรือกฎโดยใช้ถ้อยคําเชิงหลักการก็ดี หรือถ้อยคําท่ีมี
ความหมายไม่เฉพาะเจาะจง (UnbestimmterRechtsbegriff) ก็ดี เพ่ือให้อํานาจดุลพินิจแก่องค์กร
ฝ่ายปกครองในการบังคับใช้กฎหมายให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีนั้นแม้จะกระทบต่อหลัก
ความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายเพราะเป็นการยากท่ีบุคคลท่ัวไปจะพึงคาดหมายได้ว่าองค์กรผู้มี
อํานาจในการตีความและบังคับใช้กฎหมายจะตีความและบังคับใช้กฎหมายในลักษณะใดเพราะ
ถ้อยคําดังกล่าวเป็นถ้อยคําท่ีเปิด  ตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายนั้นมิได้ห้ามการตรา
กฎหมายในลักษณะดังกล่าว241 ตราบเท่าท่ีประชาชนโดยท่ัวไปยังคงสามารถรับรู้ถึงเจตนารมณ์ของ
กฎหมายตลอดจนขอบเขตในการใช้บังคับของหลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว242  

    แต่อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายท่ีมีการใช้
ถ้อยคําซ่ึงมีความไม่เฉพาะเจาะจงข้างต้นเพ่ือมอบอํานาจให้แก่ฝ่ายปกครองในการท่ีจะใช้ดุลพินิจ  

                                                   

240วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง
เหมาะสม, หน้า 93-95. 

241Pieroth/Schlink, Grundrechte-Staatsrecht II, 9. Aufl., S. 290  อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับ
สิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 31. 

242มานิตย์ วงศ์เสรี, หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน (Vertrauensschutzprinzp) 
[ออนไลน์],  18  กุมภาพันธ์  2555.   แหล่งท่ีมา    http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_ 
technical_papers/sujjarit_20081020.pdf 
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องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องกําหนดกรอบของดุลพินิจท่ีมอบให้แก่ฝ่ายปกครองไว้ให้ชัดเจนเพ่ือรักษา
สมดุลระหว่างความยืดหยุ่น (flexibility) กับความม่ันคงแน่นอนและการเชื่อถือหรือไว้วางใจ 
(certainty and reliability) โดยในการนี้องค์กรฝ่ายตุลาการจะทําหน้าท่ีในการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ในกรณีท่ีกฎหมายนั้นให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการใช้อํานาจดุลพินิจอย่างไร้ขอบเขต243 

   ในประเทศเยอรมนี ศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยว่ากฎหมายควบคุมการ
ชุมนุมสาธารณะท่ีให้อํานาจแก่เจ้าพนักงานตํารวจอนุญาตให้จัดชุมนุมสาธารณะหรือไม่ก็ได้ ตามแต่
จะเห็นสมควรนั้น ขัดต่อรัฐธรรมนูญ โดยศาลเห็นว่าในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเห็นว่ามีความ
จําเป็นท่ีจะห้ามบุคคลใช้เสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานตํารวจเสียก่อน  
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องกําหนดเง่ือนไขในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตไว้ให้แน่นอนชัดเจนด้วย จะ
ปล่อยให้การอนุญาตหรือไม่อนุญาตอยู่ในดุลพินิจของพนักงานเจ้าหน้าท่ีโดยสิ้นเชิงไม่ได้244  

   นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญเยอรมันยังเคยมีคําวินิจฉัยว่าตามหลักนิติรัฐนั้น 
กฎหมายท่ีจะมอบอํานาจต่อองค์กรฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครองท่ีก่อให้เกิดภาระต่อ
ประชาชน กฎหมายเช่นว่านั้นจะต้องกําหนดเนื้อหาวัตถุประสงค์และขอบเขตไว้อย่างชัดเจน  รวมท้ัง
จะต้องจํากัดว่าการแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพนั้นต้องอยู่ภายในขอบเขตท่ีชัดเจน ซ่ึงประชาชนอาจ
คาดหมายได้ อันเป็นผลจากหลักความชอบด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครอง 
(der Gerundsatz der Gesetzmaessigkeit der Verwaltung) หลักการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจ
อธิปไตย และหลักการคุ้มครองโดยองค์กรฝ่ายตุลาการต่อการละเมิดในสิทธิของปัจเจกชนอันเกิดจาก
การแทรกแซงโดยอํานาจมหาชน   และด้วยผลจากหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของ
ฝ่ายปกครองนั้นเรียกร้องให้การมอบอํานาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองท่ี
ก่อให้เกิดภาระแก่ประชาชนนั้นจะต้องมีขอบเขตและจะต้องกําหนดรายละเอียดในการมอบอํานาจไว้
ด้วย  

                                                   

243วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง
เหมาะสม, หน้า 95. 

244Mahendra P. SINGH, German Administrative Law in Common Law Perspective, Berlin Heidelberg, New 
York, Tokyo, Springer-Verlag, 1985., pp. 84 อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่างเหมาะสม, หน้า 93. 
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   หลักการดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายว่าการแทรกแซงโดยอํานาจมหาชนนั้นจะต้อง
สามารถคาดคํานวณได้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะทําได้ กฎหมายนั้นจึงต้องบัญญัติเนื้อหาของภารกิจของ
องค์กรฝ่ายปกครอง ดังนั้นการกําหนดเง่ือนไขกฎหมายท่ัวไปท่ีเคลือบคลุมเพ่ือมอบให้เป็นดุลพินิจของ
องค์กรฝ่ายปกครองในการกําหนดขอบเขตเสรีภาพของเอกชน กฎหมายดังกล่าวย่อมไม่สอดคล้องกับ
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของฝ่ายปกครอง หลักการดังกล่าวนี้ยังมีผลมาจาก
หลักการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจอธิปไตยท่ีหากไม่มีการให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้อย่าง
สมบูรณ์ การปฏิบัติการของฝ่ายปกครองจึงต้องดําเนินการตามกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไม่
ดําเนินการตามกฎหมายและไม่ปฏิบัติตามแนวทางท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติได้กําหนดไว้ กรณีเช่นนี้
ย่อมถือว่าฝ่ายปกครองทําหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบัญญัติเสียเอง ซ่ึงกรณีนี้เป็นการละเมิดต่อหลักการ
แบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจอธิปไตย    

   นอกจากนี้ตามหลักการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนโดยองค์กรฝ่ายตุลาการ
ซ่ึงบัญญัติไว้ในมาตรา 19 วรรค 4 ของรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนีนั้นจะมีผลได้อย่างแท้จริงก็
ต่อเม่ือการใช้กฎหมายดังกล่าวโดยองค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นการแทรกแซงในสิทธิของเอกชนนั้น
สามารถท่ีถูกตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยองค์กรฝ่ายตุลาการได้ จากเหตุผลดังกล่าวนี้เอง 
การมอบอํานาจให้องค์กรฝ่ายปกครองแทรกแซงในสิทธิของประชาชนจึงต้องกําหนดรายละเอียดไว้
อย่างชัดเจนเพียงพอ  ดังนั้นกฎหมายท่ีให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครองในการกําหนดขอบเขตเสรีภาพของ
เอกชน ย่อมไม่สอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลักการ
แบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อํานาจอธิปไตย และหลักการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนโดยองค์กรฝ่าย         
ตุลาการ245 

   สํ าหรับประเทศฝรั่ ง เศส ตามหลักการเ ข้า ถึงและเ ข้าใจกฎหมาย 
(accessibilité et intelligibilité de la loi) อันเป็นหลักกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงค์ในระดับเดียวกับ
รัฐธรรมนูญ (objectif de valeur constitutionnelle) และคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้
รับรองไว้ในคําวินิจฉัยท่ี 99-421 DC ลงวันท่ี 16 ธันวาคม 1999 นั้น246 เรียกร้องว่าบทบัญญัติของ
กฎหมายจะต้องมีความชัดเจนเพียงพอท่ีกลุ่มบุคคลซ่ึงกฎหมายนั้นมุ่งหมายใช้บังคับจะเข้าใจได้อย่าง

                                                   

245คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเยอรมัน 8, 274 (BVerfGE 8, 274) อ้างถึงใน โชคชัย เช่ียวชาญ, “สิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญเยอรมัน,” วารสารกฎหมายปกครอง 24 (มีนาคม 2554): 40-41. 

246ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, “คุณภาพของกฎหมาย : สภาพปัญหาและแนวทางแก้ไขในฝร่ังเศส โดย Mme Célia Vérot ตุลา
การประจําสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 24 (2550) : 44. 
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เพียงพอ  หากกฎหมายดังกล่าวไม่ชัดเจนหรือมีถ้อยคํากํากวมคลุมเครือจนเกินสมควรหรือพ้นวิสัยท่ี
จะเข้าใจได้  นอกจากจะถือว่าเป็นการใช้อํานาจนิติบัญญัติโดยบกพร่องเพราะเท่ากับเป็นการสร้าง
ภาระให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองหรือองค์กรฝ่ายตุลาการในการท่ีจะต้องแปลความกฎหมายนั้นเพ่ือการ
บังคับใช้หรือพิจารณาพิพากษาคดีแล้ว ยังอาจถือว่ากฎหมายนั้นมิชอบด้วยรัฐธรรมนูญด้วยได้247 
ความชัดเจนของกฎหมายนี้ ยังครอบคลุมถึงในส่วนของผลบังคับทางกฎหมายด้วย ดังนั้นบทบัญญัติ
ของกฎหมายในเชิงพรรณนาความซ่ึงไม่มีสภาพบังคับหรือบทบัญญัติท่ีไม่มีเนื้อหาเป็นการกําหนด
หลักเกณฑ์ (dispositions non-normatives หรือ neutrons législatifs) อาจถือได้ว่ามิชอบด้วย
รัฐธรรมนูญได้ตามหลักการเข้าถึงและเข้าใจกฎหมาย หรือหลักความชัดเจนของกฎหมาย (principe 
constitutionne de claret de la loi)248  

  ในกรณีกฎหมายท่ีให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน หากกฎหมายนั้นไม่มีความแน่นอนชัดเจน ย่อมถือได้ว่าไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
เช่นเดียวกัน ดังเช่นคดีท่ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสเคยวินิจฉัยว่าร่างรัฐบัญญัติท่ีให้อํานาจ
เจ้าพนักงานตํารวจยุติธรรม (Officier de police judiciaire) หรือเจ้าหน้าท่ีตํารวจยุติธรรม (Agent 
de police, judiciaire) ซ่ึงกระทําตามคําสั่งของเจ้าพนักงาน  ตํารวจยุติธรรมทําการตรวจค้น
ยานพาหนะท่ีมิได้ใช้เป็นท่ีอยู่อาศัยบนทางสาธารณะต่อหน้าเจ้าของหรือผู้ขับข่ีนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ
เนื่องจากร่างรัฐบัญญัติดังกล่าวมิได้กําหนดกรณีท่ีเจ้าพนักงานตํารวจยุติธรรมและเจ้าหน้าท่ีตํารวจ
ยุติธรรมจะใช้อํานาจตรวจค้นยานพาหนะได้ไว้ให้แน่นอนชัดเจน249 

   ในส่วนของฝ่ายปกครองนั้น ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมาย
มอบอํานาจให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อํานาจดุลพินิจไว้ เช่นนี้คําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยองค์กรฝ่าย
ปกครองนั้นจะต้องมีเนื้อหาท่ีชัดเจนแน่นอนเป็นท่ีเข้าใจได้ หากเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองใดไม่

                                                   

247คําวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส CC, 85-191, 10 juillet 1985, R. p. 49 อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, 
“คุณภาพของกฎหมาย : สภาพปัญหาและแนวทางแก้ไขในฝร่ังเศส โดย Mme Célia Vérot ตุลาการประจําสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส,” 
วารสารกฎหมายปกครอง 24 (2550) : 43. 

248คําวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส CC, 2004-500 DC, 29 juillet 2004, R. p.116 อ้างถึงใน ศุภวัฒน์ สิงห์
สุวงษ์, “คุณภาพของกฎหมาย : สภาพปัญหาและแนวทางแก้ไขในฝร่ังเศส โดย Mme Célia Vérot ตุลาการประจําสภาแห่งรัฐ  
ฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 24 (2550) : 45. 

249คําวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ลงวันท่ี 12 มกราคม ค.ศ. 1977 ใน Louis  FAVOREU et Loic PHILIP, 
Les grandes decisions du conseilconstitutionnel, Paris, Sirey, 1979, pp. 391- 406 อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่างเหมาะสม, หน้า 93. 
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อาจทําให้เข้าใจได้ว่าองค์กรฝ่ายปกครองผู้ออกคําสั่งมุ่งประสงค์ให้ผู้อยู่ภายใต้บังคับหรือผู้ตกอยู่
ภายใต้บังคับของคําสั่งต้องกระทําหรืองดเว้นกระทําการใด ย่อมถือว่าคําสั่งทางปกครองนั้นบกพร่อง
อย่างรุนแรงและตกเป็นโมฆะได้250  

   ในส่วนของการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการ โดยเฉพาะในประเด็นเรื่อง
ความชัดเจนของบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้ตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดการใช้
สิทธิและเสรีภาพนั้นหรือในกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายท่ีมีอยู่นั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญอันเป็นเหตุให้ไม่
สามารถใช้บังคับได้นั้น  ในกรณีเช่นนี้ผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีความประสงค์ให้องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นผู้ทํา
หน้าท่ีในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวไว้ โดยหลักการมาตรฐาน
ข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนี้นอกจากจะผูกพันองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายท่ี
เก่ียวข้องต่อไปแล้ว ยังมีผลเป็นการกําหนดกฎเกณฑ์ท่ัวไปท่ีมีผลบังคับไม่เพียงต่อคู่ความในคดีเท่านั้น
แต่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ให้แก่เอกชนท่ัวไปด้วย   

  ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือตีความขอบเขตของสิทธิและ
เสรีภาพตลอดจนการวางหลักการมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและเสรีภาพนั้นจะต้องมีเนื้อหา
หลักการท่ีชัดเจนแน่นอนเพียงพอท่ีจะให้เอกชนในฐานะผู้ทรงสิทธิและเสรีภาพสามารถทราบหรือ
คาดหมายได้ว่าขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของตนท่ีจะได้รับการรับรองและคุ้มครองนั้นมีมากน้อย
เพียงใด ท้ังนี้เป็นไปตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย  

  2) หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 

 หลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 
เป็นหลักการย่อยประการหนึ่งในหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย และมีฐานะเป็นหลักกฎหมาย
ท่ัวไป251 ท่ีเรียกร้องให้มีการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตท่ีประชาชนมีต่อคําสั่ง
ทางปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีเกิดความขัดแย้งกันระหว่างหลักความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทําขององค์กรของรัฐและหลักความม่ันคงแน่นอนของกฎหมายท่ีต้องการคุ้มครองความ
เสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกับประชาชนผู้ได้รับความเสียหายจากการตัดสินใจหรือมาตรการของรัฐท่ีไม่ชอบ

                                                   

250วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, กันยายน 2554), หน้า 68-
69. 

251เร่ืองเดียวกัน, หน้า 14. 
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ด้วยกฎหมายหรือไม่สอดคล้องกับกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น ในกรณีเช่นว่านี้คําสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นอาจไม่จําเป็นท่ีจะต้องถูกยกเลิกหรือเพิกถอนเสมอไป หากการคุ้มครอง
ความเชื่อถือหรือความไว้วางใจของประชาชนท่ีมีต่อคําสั่งทางปกครองนั้นจะมีความสําคัญยิ่งกว่า
ประโยชน์สาธารณะ 

 อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีต้องมีการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ก็
จะต้องคํานึงถึงความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนต่อคําสั่งทางปกครองดังกล่าว
ด้วย  โดยเฉพาะในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ
คําสั่งทางปกครอง  หากปรากฏว่าผู้รับคําสั่งทางปกครองนั้นเชื่อโดยสุจริตว่าคําสั่งทางปกครองท่ีตนได้
รับมานั้นเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย กรณีเช่นนี้ผู้รับคําสั่งทางปกครองนั้นย่อมต้อง
ได้รับความคุ้มครอง252  ด้วยเหตุนี้เองหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของ
ประชาชนจึงเป็นหลักการท่ีสําคัญท่ีสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องรักษา
กับสิทธิและเสรีภาพของเอกชนท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องคุ้มครองให้เหมาะสม 

 ในประเทศเยอรมนี หลักกฎหมายดังกล่าวมีรากฐานเริ่มแรกมาจากหลักการ
ของความถาวรต่อเนื่องของกฎหมายท่ีเรียกร้องให้กฎหมายจะต้องมีความถาวรต่อเนื่องและสามารถ
ใช้บังคับได้ต่อไปในอนาคตอันเป็นท่ีมาของหลักความไม่มีผลย้อนหลังของกฎหมายอาญา ท้ังนี้เพ่ือ
คุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของประชาชนท่ีมีต่อกฎหมายดังกล่าว โดยหลักการคุ้มครองความเชื่อถือ
หรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนนี้ในปัจจุบันได้รับการรับรองไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 48 
ของกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศเยอรมนี ค.ศ. 1976 อันเป็นเรื่องของ
การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย253 

 ในการคุ้มครองความเชื่อหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนนั้น 
องค์กรฝ่ายตุลาการในประเทศอังกฤษได้พัฒนาหลักเรื่องความคาดหมายอันชอบด้วยกฎหมาย 
(Legitimate expectation) อันเป็นหลักการพ้ืนฐานสําหรับการพิจารณาว่าควรจะเข้าแทรกแซงการ
ใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองโดยอาศัยเหตุแห่งการฝ่าฝืนหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
(Natural Justice) หรือไม่  โดยเฉพาะในกรณีท่ีการกระทําขององค์กรฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความ

                                                   

252บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์, หน้า 25. 
253มานิตย์ วงศ์เสรี, หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน (Vertrauensschutzprinzp) 

[ออนไลน์],  18  กุมภาพันธ์  2555.   แหล่งท่ีมา    http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/document/03_ 
technical_papers/sujjarit_20081020.pdf 
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คาดหมายอันชอบด้วยกฎหมายข้ึนแก่เอกชน เช่นนี้องค์กรฝ่ายปกครองหรือองค์กรฝ่ายตุลาการย่อม
ไม่อาจเพิกถอนการกระทําขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นได้หากไม่มีประโยชน์สาธารณะท่ีเหนือกว่าได้254 
ดังนั้นหากเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมสามารถท่ีจะเปลี่ยนแปลงคําสั่งของ
ตนได้ แม้การกระทําดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เอกชนซ่ึงได้มีการวางแผนตระเตรียม
กิจการของตนตามท่ีตนเชื่อถือจากคําสั่งดังกล่าว  โดยแนวความคิดเก่ียวกับ legitimate 
expectation นี้ได้รับการยอมรับในอังกฤษครั้งแรกโดย Lord Denning in Schmidt v Secretary 
of State for Home Affairs (1969)255 

    ส่วนในประเทศฝรั่งเศสนั้น ตามหลักความม่ันคงแห่งนิติฐานะอันเป็นหลักท่ี
มุ่งคุ้มครองความเชื่อถือไว้วางใจของบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับของบทบัญญัติของกฎหมายหรือคําสั่ง
ทางปกครอง ในการท่ีบุคคลดังกล่าวเชื่อม่ันในความม่ันคงแห่งนิติสัมพันธ์ท่ีก่อต้ังข้ึนจากบทบัญญัติ
ของกฎหมายหรือคําสั่งทางปกครองนั้น  ด้วยเหตุนี้แม้ว่ากฎหมายหรือกฎจะมีผลใช้บังคับทันทีต้ังแต่
วันท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่หากกฎหมายหรือกฎนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน กรณีเช่นนี้อาจจําเป็นต้องมีการกําหนดบทเฉพาะกาลข้ึนเพ่ือผ่อนเวลาในการบังคับใช้
กฎหมายหรือกฎดังกล่าวออกไป   

    ในประเด็นนี้ สภาแห่งรัฐได้เคยมีคําวินิจฉัยว่าแม้องค์กรฝ่ายปกครองจะมี
อํานาจในการออกกฎ และแม้กฎท่ีออกมาใหม่นั้นจะมีผลใช้บังคับทันทีตามหลักท่ีว่านิติกรรมทาง
ปกครองไม่มีผลใช้บังคับย้อนหลัง  แต่องค์กรฝ่ายปกครองนั้นจะต้องเคารพหลักความม่ันคงแห่งนิติ
ฐานะ (Le principe de sécurité juridique) โดยในการออกกฎจะต้องกําหนดให้มีบทเฉพาะกาล
ด้วยหากปรากฏว่าการนําหลักเกณฑ์ใหม่ตามกฎท่ีออกนั้นมาบังคับใช้อย่างทันทีทันใดจะส่งผลกระทบ
อย่างร้ายแรงเกินสมควรท้ังต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ของเอกชน เม่ือคํานึงถึงวัตถุประสงค์
ในการออกกฎดังกล่าวประกอบ256 ดังนั้นในการออกกฎ องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องคํานึงถึงหลักการ
คุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนด้วย อย่างไรก็ดีตามหลักกฎหมาย
มหาชนของฝรั่งเศส การท่ีกฎเป็นเพียงการวางกฎเกณฑ์ท่ีเป็นการท่ัวไป หาได้ก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคล

                                                   

254Michael T Molan, Administrative Law, London : OLD BAILEY PRESS, Fourth edition 2003, p. 142 
255John alder, Constitutional and administrative law, Great Britain : Palgrave Macmillan, seventh edition : 

2009P.324-325 
256หลักความม่ันคงแห่งนิติฐานะ : กรณีมีการแก้ไขหลักเกณฑ์อันเป็นสาระสําคัญในการสอบแข่งขันเข้ารับราชการ, บทความ

ในวารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 8 ฉบับท่ี 3 (กันยายน-ธันวาคม) 2551 
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ใดบุคคลหนึ่งเป็นการเฉพาะเจาะจงเหมือนอย่างเช่นกรณีของคําสั่งทางปกครอง  ดังนั้นสิทธิท่ีบุคคล
ได้รับไปโดยผลของกฎ ย่อมไม่ถือว่าเป็นสิทธิท่ีได้รับไปเป็นการถาวรโดยมิอาจเปลี่ยนแปลงได้ (droits 
définitivement acquis) ดังนั้นองค์กรฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีต้องยกเลิกหรือเพิกถอนกฎนั้น ท้ังนี้ตาม
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นจะ
เกิดข้ึนต้ังแต่ขณะออกนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวหรือเพราะเหตุแห่งความเปลี่ยนแปลงข้อ
กฎหมายหรือข้อเท็จจริงก็ตาม   

   ส่วนในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองอันไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ตามหลัก
กฎหมายมหาชนของประเทศฝรั่งเศส การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าวโดยองค์กรฝ่ายปกครอง
จะต้องกระทําภายในอายุความฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  หากล่วงพ้นอายุความฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
แล้ว  องค์กรฝ่ายปกครองก็ดี หรือองค์กรฝ่ายตุลาการเองก็ดี ย่อมไม่อาจเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวได้257 ท้ังนี้เพราะการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าวจะมีผลย้อนหลัง
ไปกระทบต่อสิทธิของผู้รับคําสั่งทางปกครองท่ีได้รับไปแล้ว จึงต้องมีอายุความฟ้องคดี เพ่ือรักษาไว้ซ่ึง
ความม่ันคงแห่งสิทธิและความเชื่อถือในคําสั่งทางปกครองดังกล่าว อันเป็นกรณีท่ีให้ความสําคัญกับ
หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมากกว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กร
ของรัฐ  และแม้ในกรณีท่ีมีการเพิกถอนกฎท่ีให้อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองดังกล่าวเพราะ
เหตุท่ีกฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม หากปรากฏว่าคําสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้ถูกเพิกถอนภายใน
กําหนดอายุความฟ้องคดีแล้ว เช่นนี้การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎ
ดังกล่าวท่ีถูกเพิกถอนไปนั้น ย่อมไม่อาจกระทําได้เพราะถือว่าคําสั่งทางปกครองดังกล่าวเป็นท่ีสุด
แล้ว258 
 สําหรับประเทศไทยได้นําหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจ
โดยสุจริตของประชาชนดังกล่าวมาบัญญัติไว้เป็นครั้งแรกในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539259 โดยนํามาใช้ในเรื่องของคําสั่งทางปกครอง กล่าวคือ แม้คําสั่งทางปกครองจะ
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ก็อาจยังคงมีผลในทางกฎหมายอยู่ เว้นเสียแต่คําสั่งทางปกครองนั้นจะไม่

                                                   

257บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวิธี, หน้า 359. 
258บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, “หลักความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2533), หน้า 137-138.  
259วรนารี สิงห์โต, การคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตกรณียกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน (Der 

Vertrauensschutzbei der AufhebungeinesVerwaltungsaktes) [ออนไลน์], 18 สิงหาคม 2555. แหล่งท่ีมา http://app-
thca.krisdika.go.th/Naturesig/GetContent?path=activity/&file=act116&ext=pdf 
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ชอบด้วยกฎหมายอย่างรุนแรงอันตกเป็นโมฆะเท่านั้นท่ีจะไม่ก่อให้เกิดผลในทางกฎหมาย  ดังนั้นคําสั่ง
ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีไม่ตกเป็นโมฆะ จึงยังคงมีผลในทางกฎหมายและผูกพันผู้รับคําสั่ง
ให้ต้องปฏิบัติจนกว่าคําสั่งทางปกครองนั้นจะสิ้นผล ซ่ึงการลบล้างคําสั่งทางปกครองนั้นเป็นวิธีการ
สําคัญประการหนึ่งท่ีทําให้คําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายสิ้นผลได้ โดยองค์กรของรัฐท่ีมี
อํานาจในการลบล้างคําสั่งทางปกครองได้นั้น ได้แก่ องค์กรฝ่ายปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการ260 

 ในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองนั้น จะต้อง
พิจารณาในขณะเวลาท่ีออกคําสั่งทางปกครองเป็นสําคัญ  โดยหาก ณ เวลาท่ีออกคําสั่งทางปกครอง
นั้นเป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมาย  คําสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วย
กฎหมาย  หากองค์กรฝ่ายปกครองต้องการลบล้างคําสั่งทางปกครองดังกล่าว  จะต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์เก่ียวกับการยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย โดยไม่จําต้องคํานึงว่าในเวลา
ต่อมาข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงจะเปลี่ยนแปลงไปจนทําให้องค์กรฝ่ายปกครองผู้ออกคําสั่งทาง
ปกครองนั้นไม่มีอํานาจอีกต่อไป   แต่หาก ณ เวลาท่ีออกคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวไม่เป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมาย  คําสั่งทางปกครองเช่นว่านั้นย่อมเป็นคําสั่งทางปกครองท่ี
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงในการลบล้างคําสั่งทางปกครองดังกล่าว องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ์เก่ียวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 สําหรับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็น
การให้ประโยชน์ ซ่ึงไม่ได้เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้ เช่น คําสั่ง
ทางปกครองท่ีออกใบอนุญาตต่างๆ  ในกรณีเช่นนี้หากจะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าวจะต้อง
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 กล่าวคือ หากองค์กรฝ่ายปกครองจะเพิกถอน จะต้องเพิกถอนท้ังหมด โดยในการใช้
ดุลพินิจท่ีจะเพิกถอนหรือไม่นั้น จะต้องคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของบุคคลผู้รับคําสั่งทางปกครอง
ในความคงอยู่ของคําสั่งทางปกครองดังกล่าวกับประโยชน์สาธารณะประกอบด้วย  

 ในการพิจารณาถึงความเชื่อโดยสุจริตของบุคคลผู้รับคําสั่งทางปกครอง
ข้างต้นนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องนํามาตรา 51 แห่งกฎหมายเดียวกันมาใช้ในการพิจารณาด้วย 
กล่าวคือ  

                                                   

260วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หน้า 73-74. 
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 1.บุคคลผู้รับคําสั่งทางปกครองจะได้รับความคุ้มครองก็ต่อเม่ือผู้รับคําสั่งทาง
ปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือได้ดําเนินการเก่ียวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่
อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้หรือการเปลี่ยนแปลงจะทําให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี 

 2.หากผู้รับคําสั่งทางปกครองเข้าข่ายกรณีใดกรณีหนึ่งดังต่อไปนี้ ย่อมไม่อาจ
อ้างความเชื่อโดยสุจริตได้ 

   1.ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซ่ึงควร
บอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 

    2.ผู้นั้นได้ให้ข้อความซ่ึงไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนในสาระสําคัญ 

    3.ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง
ในขณะได้รับคําสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

    อย่างไรก็ดี ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตัดสินใจเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองดังกล่าว  หากเป็นกรณีท่ีผู้รับคําสั่งทางปกครองซ่ึงเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคําสั่งทาง
ปกครองนั้นได้รับความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าวและความเชื่อโดยสุจริตนั้น
สมควรได้รับการคุ้มครอง  องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้รับคําสั่ง
ทางปกครองด้วย โดยค่าทดแทนนั้นจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีผู้รับคําสั่งทางปกครองจะได้รับหากไม่
มีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าว  อนึ่งจํานวนของค่าทดแทนนี้ครอบคลุมเพียงเฉพาะค่า
ทดแทนความเสียหายสําหรับค่าใช้จ่ายต่างๆ ท่ีได้จ่ายไปจริงเท่านั้น หาได้ครอบคลุมถึงการขาด
ประโยชน์อย่างใดๆ ท่ีคาดหมายว่าจะได้จากคําสั่งทางปกครองดังกล่าวด้วยไม่261 ท้ังนี้ในการเรียกร้อง
ค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าวนี้ ผู้ได้รับคําสั่งทางปกครอง
จะต้องเรียกร้องค่าทดแทนภายใน 180 วันนับแต่วันท่ีได้รับแจ้งให้ทราบถึงการเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครอง 

    ในกรณีของการเพิกถอนกฎนั้น แม้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่นํามาใช้บังคับเก่ียวกับการเพิกถอนกฎ และแม้การเพิกถอนกฎจะมีข้อจํากัด
น้อยกว่าการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเนื่องจากตามหลักกฎหมายเรื่องบริการสาธารณะท่ีว่าบริการ

                                                   

261เร่ืองเดียวกัน, หน้า 84. 
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สาธารณะย่อมสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้เพ่ือให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  
ดังนั้นองค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผู้มีหน้าท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะย่อมมีอํานาจท่ีจะแก้ไขหรือ
ยกเลิกกฎโดยอาศัยหลักกฎหมายดังกล่าวได้ทุกเม่ือ แม้ว่ากฎนั้นจะให้สิทธิหรือประโยชน์แก่ตนก็
ตาม262 ท้ังนี้ เพราะกฎนั้นมีผลบังคับเป็นการท่ัวไปและไม่ได้ก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนโดย
เฉพาะเจาะจง จึงแตกต่างจากการยกเลิกหรือเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิท่ีบุคคล
ผู้รับคําสั่งทางปกครองได้รับไปแล้ว   

    ในการเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น นอกจากองค์กรฝ่ายปกครอง
แล้ว องค์กรฝ่ายตุลาการก็มีอํานาจท่ีจะเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคําสั่งทาง
ปกครองนั้น ศาลปกครองกลางเคยวินิจฉัยว่าแม้การออกใบอนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีทําการจัดสรรท่ีดินของ
คณะกรรมการจัดสรรท่ีดินนั้นจะเป็นคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ตามมาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดให้การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ี
เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคําสั่งทางปกครอง จะต้องคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์
ในความคงอยู่ของคําสั่งทางปกครองกับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน  เม่ือผู้ฟ้องคดีได้เชื่อโดย
สุจริตในความคงอยู่ของคําสั่งทางปกครองโดยได้โอนกรรมสิทธิ์ในท่ีดินท้ังหมดให้แก่ผู้ซ้ือท่ีดินไปและ
ได้โอนสาธารณูปโภคในท่ีดินจัดสรรให้กับทางราชการไปแล้ว จึงเป็นกรณีท่ีไม่อาจเปลี่ยนแปลงได้หรือ
การเปลี่ยนแปลงจะทําให้ผู้ฟ้องคดีเกิดความเสียหายเกินสมควร  คณะกรรมการจัดสรรท่ีดินจึงไม่
จําต้องเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าวย้อนหลัง263 

    นอกจากนี้ ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ี
มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์และมีการกําหนดค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนดังกล่าว  
หากผู้รับคําสั่งทางปกครองไม่เห็นด้วยกับการกําหนดจํานวนค่าทดแทนความเสียหายดังกล่าว ก็มีสิทธิ
อุทธรณ์โต้แย้งคําสั่งทางปกครองดังกล่าวต่อองค์กรฝ่ายตุลาการได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                   

262ฤทัย หงส์สิริ, “นิติกรรมทางปกครอง,” ใน คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, หน้า 303. 
263คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 461/2548 
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    ส่วนในการเพิกถอนกฎโดยองค์กรฝ่ายตุลาการนั้น ศาลปกครองสูงสุดเคย
วางหลักในการเริ่มนับระยะเวลาในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎไว้ว่าในกรณีของกฎท่ีประกาศในราช
กิจจานุเบกษานั้น โดยหลักแล้วยังไม่ถือว่าวันท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นวันท่ีผู้ฟ้องคดีรู้หรือ
ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี อันจะเป็นวันเริ่มต้นนับระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎนั้น เว้น
แต่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ว่ากฎนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิหรือประโยชน์ของผู้ฟ้องคดีแล้วในวันประกาศกฎ
ในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงต้องพิจารณาเป็นกรณีไป264 และในกรณีท่ีศาลปกครองเห็นว่ากฎดังกล่าวนั้น
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็มีอํานาจกําหนดคําบังคับให้เพิกถอนกฎดังกล่าว โดยในกรณีนี้จะต้องประกาศ
ผลแห่งคําพิพากษาท่ีให้เพิกถอนกฎนั้นในราชกิจจานุเบกษาด้วย และเม่ือประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้วย่อมมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น265 นอกจากนี้ในการกําหนดคําบังคับดังกล่าว ศาล
ปกครองยังมีอํานาจในการกําหนดให้คําพิพากษาท่ีเพิกถอนกฎนั้นมีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือ
จะให้มีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได้ ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี266 

    จึงเห็นได้ว่า ในบางกรณีองค์กรฝ่ายตุลาการก็จําต้องยอมไม่ใช้หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ หากการเพิกถอนความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนมากกว่า
ประโยชน์สาธารณะท่ีจะได้รับจากการเพิกถอนดังกล่าว ท้ังนี้ตามหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือ
ไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน  

    สําหรับในการตีความเพ่ือกําหนดหลักการคุ้มครองข้ันตํ่าเก่ียวกับสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติยังไม่ได้ตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดการใช้สิทธิและเสรีภาพนั้น  องค์กรฝ่ายตุลาการ
นอกจากจะต้องคํานึงถึงหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายแล้ว ยังต้องคํานึงถึงหลักความไว้วางใจ
โดยสุจริตของประชาชนต่อหลักการสําคัญข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการได้กําหนดไว้ด้วย  แม้ว่าตาม
หลักนิติรัฐ การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องอยู่ภายในกรอบของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดย
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  องค์กรฝ่ายตุลาการยังมีหน้าท่ีรักษาความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย โดยต้อง
รักษาความเชื่อถือไว้วางใจของประชาชนต่อความแน่นอนชัดเจนในการใช้อํานาจรัฐผ่านทางกฎหมาย
ซ่ึงเป็นสิ่งท่ีประชาชนท่ัวไปควรเล็งเห็นหรือคาดหมายได้ว่ามีผลผูกพันบังคับตนล่วงหน้า  และด้วยเหตุ

                                                   

264โปรดดูคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 586/2545 
265โปรดดูมาตรา 72 วรรคสามแห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
266โปรดดูมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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นี้ ทําให้การวินิจฉัยคดีขององค์กรฝ่ายตุลาการโดยท่ัวไปจําต้องอาศัยบทบัญญัติกฎหมาย             
ลายลักษณ์อักษรเพ่ือเน้นย้ําให้เห็นถึงกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีได้บัญญัติไว้ล่วงหน้าและได้ประกาศ   
ให้ประชาชนรับรู้ท่ัวกันแล้ว267  
 

                                                   

267กิตติศักด์ิ ปรกติ, “หลักท่ัวไปเกี่ยวกับการใช้การตีความกฎหมาย,” ใน การใช้การตีความกฎหมาย, หน้า 29. 
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บทท่ี  3 

การรับรองและคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรค

หนึ่งและสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองด้านการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

3.1 การรับรองและคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลท่ีเก่ียวกับการ

จัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

3.1.1 การประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน  

  ในเรื่องของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ให้
อํานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการปัญหาต่างๆ ของท้องถ่ินในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับ
อนามัยสิ่งแวดล้อม รวมท้ังกําหนดอํานาจหน้าท่ีในการจัดการขยะมูลฝอยขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินไว้ในมาตรา 18 โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ีในการเก็บ ขน หรือ
กําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยในเขตท้องท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดังกล่าวด้วย  เว้นแต่ขยะมูล
ฝอยดังกล่าวนั้นจะเป็นของเสียอันตรายตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน ซ่ึงในกรณีเช่นว่านี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มีอํานาจหน้าท่ีในการจัดการของเสียอันตรายดังกล่าวแต่อย่างใด ซ่ึงตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ให้คํานิยามของ “มูลฝอย” ไว้ว่า หมายถึง 
เศษกระดาษ เศษผ้า เศษอาหาร เศษสินค้า เศษวัตถุ ถุงพลาสติก ภาชนะท่ีใส่อาหาร เถ้า มูลสัตว์ 
หรือซากสัตว์ รวมตลอดถึงสิ่งอ่ืนใดท่ีเก็บกวาดจากถนน ตลาด ท่ีเลี้ยงสัตว์หรือท่ีอ่ืน และหมายความ
รวมถึงมูลฝอยติดเชื้อ มูลฝอยท่ีเป็นพิษหรืออันตรายจากชุมชน โดยเม่ือพิเคราะห์คํานิยามข้างต้นย่อม
เห็นได้ว่าขยะมูลฝอยตามกฎหมายดังกล่าวมุ่งเน้นขยะมูลฝอยท่ีมีแหล่งกําเนิดมาจากชุมชนเป็นหลัก1 
ดังนั้นในกรณีขยะมูลฝอยดังกล่าวเป็นสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน การ
จัดการขยะมูลฝอยดังกล่าวย่อมต้องเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่มี
ความรับผิดชอบในการเก็บ ขน หรือกําจัดแต่ประการใด 

 นอกจากนี้ตามคําแนะนําของคณะกรรมการสาธารณสุข ฉบับท่ี 2/2546 เรื่อง การควบคุม
กิจการรับทําการกําจัดมูลฝอยโดยทําเป็นธุรกิจหรือโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนด้วยการคิดค่าบริการ
ซ่ึงได้ทําการเก็บขนมาจากเขตราชการส่วนท้องถ่ินอ่ืน ได้ตีความว่าบทบัญญัติมาตรา 18 ท่ีให้อํานาจ
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนภายในเขตท้องท่ีของตนนั้น หมายความ

                                                   

 1อาณัติ ต๊ะปินตา, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับการจัดการขยะมูลฝอย, หน้า 3. 
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ว่า ในการดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนภายในเขตพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใด ย่อม
อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น  ท้ังนี้ มิได้จํากัดว่าขยะมูลฝอยชุมชนท่ี
ทําการกําจัดนั้นจะต้องเป็นขยะมูลฝอยชุมชนเฉพาะท่ีเกิดข้ึนภายในเขตพ้ืนท่ีขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินดังกล่าวเท่านั้น  แต่หมายความรวมถึงขยะมูลฝอยชุมชนท่ีถูกเก็บขนมาจากเขตขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนด้วย  

 ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจออกข้อกําหนด
ท้องถ่ินในเรื่องต่างๆ ได้เกือบทุกด้าน ต้ังแต่การจัดการมูลฝอย ณ แหล่งกําเนิด การเก็บรวมรวม การ
ขน และการกําจัดมูลฝอย2 โดยตามมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535    ได้
กําหนดเรื่องท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถออกข้อกําหนดได้ไว้ ดังนี้ 

 1.ห้ามการถ่าย เท ท้ิง หรือทําให้มีข้ึนในท่ีหรือทางสาธารณะซ่ึงสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย 
นอกจากในท่ีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดไว้ให ้

 2.กําหนดให้มีท่ีรองรับสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยตามท่ีหรือทางสาธารณะและสถานท่ีเอกชน 

 3.กําหนดวิธีการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย หรือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
อาคารหรือสถานท่ีใดๆ ปฏิบัติให้ถูกต้องด้วยสุขลักษณะตามสภาพหรือลักษณะการใช้อาคารหรือ
สถานท่ีนั้นๆ เช่น ข้อบังคับกรุงเทพมหานครว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดการมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลของ
อาคาร สถานท่ี และสถานบริการสาธารณสุข พ.ศ. 2545 หรือประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง 
กําหนดวัน เวลา และสถานท่ีท้ิงมูลฝอย หรือประกาศกรุงเทพมหานครเรื่อง การแยกมูลฝอยของ
อาคารสถานท่ีต่างๆ เป็นต้น 

 4.กําหนดอัตราค่าธรรมเนียมในการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือบุคคล
อ่ืนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินการแทนในการเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย แต่
ไม่เกินอัตราท่ีกําหนดในกฎกระทรวง ท้ังนี้ การจะกําหนดอัตราค่าธรรมเนียมการกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือ   
มูลฝอย  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องดําเนินการให้ถูกต้องด้วยสุขลักษณะท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวงด้วย เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องค่าธรรมเนียมการเก็บและขนสิ่งปฏิกูลหรือมูล
ฝอยตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข พ.ศ. 2546 ซ่ึงแก้ไขเพ่ิมเติมโดยข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 

                                                   

2อํานาจ วงศ์บัณฑิต, กฎหมายส่ิงแวดล้อม, หน้า 361. 
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เรื่อง ค่าธรรมเนียมการเก็บและขนสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ. 2548 เป็นต้น 

 5.กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย 
เพ่ือให้ผู้รับใบอนุญาตตามมาตรา 19 ปฏิบัติ ตลอดจนกําหนดอัตราค่าบริการข้ันสูงตามลักษณะการ
ให้บริการท่ีผู้รับใบอนุญาตตามมาตรา 19 จะพึงเรียกเก็บได้ เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องการ
เก็บขนและกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย พ.ศ.2544  หรือข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องการควบคุม
กิจการรับทําการเก็บขนหรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยโดยทําเป็นธุรกิจหรือโดยได้รับประโยชน์ตอบ
แทนด้วยการคิดค่าบริการ พ.ศ. 2541 เป็นต้น 

 6.กําหนดการอ่ืนใดท่ีจําเป็นเพ่ือให้ถูกต้องด้วยสุขลักษณะ 

 นอกจากนี้ตามกฎหมายการสาธารณสุขได้กําหนดหลักการจํากัดเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรืออาชีพของเอกชนเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนไว้ ในหมวด 3 เรื่องการจัดการสิ่ง
ปฏิกูลและมูลฝอย กล่าวคือ ห้ามมิให้ผู้ใดดําเนินกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูล
ฝอย โดยทําเป็นธุรกิจหรือโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนด้วยการคิดค่าบริการ เว้นแต่จะได้รับ
ใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถ่ิน3 ท้ังนี้ เพราะการกําจัดขยะมูลฝอยนั้นอาจก่อให้เกิดความ
เดือดร้อนรําคาญแก่ผู้อยู่ใกล้เคียงรวมท้ังเป็นอันตรายต่อสิ่งแวดล้อมได้หากดําเนินการโดยไม่ถูก
สุขลักษณะ4 แต่อย่างไรก็ดี บทบัญญัติมาตรานี้จะไม่ใช้แก่เอกชนท่ีกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยภายใต้
การควบคุมดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 18 เพราะในกรณีดังกล่าวองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินยังมีความรับผิดชอบในการกําจัดขยะมูลฝอยโดยตรง  แต่กรณีของมาตรา 19 นี้เป็นเรื่อง
ท่ีบุคคลใดจะดําเนินการจัดการมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลโดยมิได้อยู่ในความควบคุมดูแลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ในกรณีเช่นนี้บุคคลดังกล่าวจะต้องได้รับใบอนุญาตตามมาตรา 19 

 ดังนั้น ในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
นั้น อาจมีได้ 2 กรณี ได้แก่ 

 1.การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของเอกชนท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 18 วรรคสอง อันเป็นกรณีของการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอบหรือ

                                                   

3โปรดดูมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
4อํานาจ วงศ์บัณฑิต, กฎหมายส่ิงแวดล้อม, หน้า 360. 
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อนุญาตให้เอกชนเข้ามาจัดทําบริการสาธารณะแทน ซ่ึงในกรณีนี้อาจทําในรูปของการมอบหมายหรือ
ออกใบอนุญาตตามมาตรา 19 ก็ได้ 

 2.การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีไม่อยู่ภายใต้การควบคุมดูแลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน โดยในกรณีนี้ผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนจะต้องได้รับ
ใบอนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเก่ียวข้องตามมาตรา 19 เช่น กรณีเอกชนรับจัดการขยะ
มูลฝอยท่ีเกิดข้ึนจากผู้ประกอบการภายในเขตอุตสาหกรรม เป็นต้น 

 อนึ่ง การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของเอกชนท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 18 วรรคสองนั้น ถือได้ว่าเป็นบริการสาธารณะอย่างหนึ่งและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินยังมีหน้าท่ีและความรับผิดในเรื่องดังกล่าวอยู่  หากในการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนดังกล่าวก่อให้เกิดการประท้วงจนอาจนํามาซ่ึงเหตุรุนแรงข้ึน เช่นนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ย่อมมีอํานาจท่ีจะยกเลิกสัญญาทางปกครองท่ีทําไว้กับเอกชนดังกล่าวได้หากว่าการยกเลิกสัญญานั้น
สอดคล้องกับหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยสัญญาทางปกครอง ดังเช่นในคดีท่ีศาลปกครองกลาง5เคยนํา
หลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยสัญญาทางปกครองข้างต้นมาใช้ในการวินิจฉัยในประเด็นท่ีองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินยกเลิกสัญญาทางปกครองท่ีว่าจ้างเหมาให้เอกชนทําการก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอย
รวม ซ่ึงในคดีดังกล่าวในระหว่างดําเนินการก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอยรวมของจังหวัด
สมุทรสาคร ชาวบ้านในบริเวณท่ีก่อสร้างทําการต่อต้านโครงการเนื่องจากเกรงว่าน้ําเน่าเสียจากขยะ
มูลฝอยจะไหลไปตามลําคลองต่างๆ จะกระทบต่อการประกอบอาชีพทําสวน เหตุการณ์ต่อต้าน
คัดค้านโครงการรุนแรงถึงข้ันมีการใช้อาวุธปืนจนตํารวจต้องเข้าระงับเหตุ และเทศบาลนคร
สมุทรสาครไม่สามารถแก้ไขปัญหากับกลุ่มชาวบ้านท่ีคัดค้านได้ จึงมีหนังสือยกเลิกสัญญาการก่อสร้าง
ระบบกําจัดขยะมูลฝอยดังกล่าวกับคู่สัญญาฝ่ายเอกชน    

 ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่าตามหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยสัญญาทางปกครอง ให้สิทธิแก่
คู่สัญญาฝ่ายรัฐใช้สิทธิเลิกสัญญาได้ฝ่ายเดียวหากมีเหตุจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  เม่ือปรากฏว่า
เทศบาลนครสมุทรสาครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้าท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชนและดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยสิ่งปฏิกูล  ดังนั้นการท่ีเทศบาลนครสมุทรสาครพิจารณา
เห็นว่าการก่อสร้างดังกล่าวก่อให้เกิดความรุนแรงเสียหายอันเกิดจากการชุมนุมประท้วงของประชาชน
ในบริเวณท่ีทําการก่อสร้าง และเห็นว่าหากดําเนินโครงการต่อไปอาจเกิดความเสียหายแก่ชีวิตและ

                                                   

5คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 362/2548 
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ทรัพย์สินของท้ังทางราชการ ประชาชนและเอกชนคู่สัญญา  อีกท้ังการรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชนมีความจําเป็นและเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและหน่วยงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินโดยตรงมากกว่า  การเลิกสัญญาจ้างก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอยตามสัญญาดังกล่าวจึง
เป็นการใช้อํานาจเลิกสัญญาทางปกครองโดยฝ่ายเดียวตามหลักสัญญาทางปกครองโดยชอบแล้ว  

 ตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลาง  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจในการบอก
เลิกสัญญาได้แม้ว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชนจะไม่ได้มีการผิดสัญญาก็ตาม ท้ังนี้เพราะองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินนอกจากมีหน้าท่ีจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในฐานะบริการสาธารณะแล้ว องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินยังมีหน้าท่ีในการรักษาความสงบเรียบร้อยด้วย ซ่ึงต่างก็เป็นประโยชน์สาธารณะด้วยกัน เม่ือ
ปรากฏว่าหากการดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหายมากกว่า 
ศาลจึงเห็นว่าการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบอกเลิกสัญญาจ้างเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยอัน
เป็นประโยชน์สาธารณะท่ีสําคัญกว่า ย่อมเป็นการใช้อํานาจบอกเลิกสัญญาท่ีชอบด้วยกฎหมายตาม
หลักกฎหมายว่าสัญญาทางปกครอง 

 3.1.2 มาตรการทางกฎหมายในการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ

เอกชนในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

 3.1.2.1 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

  กฎหมายฉบับนี้ให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการออกกฎและคําสั่งทาง
ปกครองเพ่ือกําหนดข้อปฏิบัติหรือเง่ือนไขในการประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชนไว้ ดังนี้ 

  1.ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ให้อํานาจแก่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงสาธารณสุขโดยคําแนะนําของคณะกรรมการสาธารณสุขมีอํานาจออกกฎดังต่อไปนี้6 

   1.กฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและมาตรฐานในการควบคุมหรือ
กํากับดูแลสําหรับกิจการหรือการดําเนินการในเรื่องต่างๆ ตามท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุขดังกล่าวได้ 

                                                   

6โปรดดูมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
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    2.กฎกระทรวงกําหนดมาตรฐานสภาวะความเป็นอยู่ท่ีเหมาะสมกับการ
ดํารงชีพของประชาชน และวิธีดําเนินการเพ่ือตรวจสอบควบคุมหรือกํากับดูแล หรือแก้ไขสิ่งท่ีจะมี
ผลกระทบต่อสภาวะความเป็นอยู่ท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีพของประชาชน 

  โดยกฎกระทรวงดังกล่าวข้างต้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขจะ
กําหนดให้ใช้บังคับเป็นการท่ัวไปทุกท้องถ่ิน หรือให้ใช้บังคับเฉพาะท้องถ่ินใดท้องถ่ินหนึ่งก็ได้ และเม่ือ
มีกฎกระทรวงดังกล่าวออกมาใช้บังคับในท้องถ่ินใดแล้ว  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือเจ้า
พนักงานท้องถ่ินซ่ึงมีกิจการหรือการดําเนินการตามกฎกระทรวงดังกล่าวอยู่ในเขตอํานาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินดําเนินการให้เป็นไปตามข้อกําหนดในกฎกระทรวง7 เช่น กฎกระทรวงว่าด้วยการ
กําจัดมูลฝอยติดเชื้อ พ.ศ. 2545 เป็นต้น 

 2.กรณีมีเหตุจําเป็น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจออกข้อกําหนดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือแก้ไขปรับปรุงข้อกําหนดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีใช้บังคับ
อยู่ก่อนมีกฎกระทรวงท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขออกตามความในมาตรา 6 ดังกล่าว เพ่ือ
กําหนดรายละเอียดการดําเนินการในเขตท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นให้เป็นไปตาม
กฎกระทรวงก็ได้ 

 3.ในการขอและการออกใบอนุญาต รวมท้ังการต่ออายุใบอนุญาตในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 19 นั้น ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจออกข้อกําหนดของท้องถ่ินเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขใน
การขอและออกใบอนุญาต รวมท้ังการต่ออายุใบอนุญาตได้8  อนึ่ง ใบอนุญาตท่ีออกให้นั้นมีอายุหนึ่งปี
นับแต่วันท่ีออกใบอนุญาต และให้ใช้ได้เพียงในเขตอํานาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นผู้ออก
ใบอนุญาตนั้น  

 ในการอนุญาตดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 19 นี้ หากผู้
ขอรับใบอนุญาตดังกล่าวแจ้งว่าจะไม่รับทําการกําจัดหรือนําขยะมูลฝอยชุมชนไปกําจัด ณ เขตท้องท่ี

                                                   

7โปรดดูมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 
8โปรดดูมาตรา 54-55 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ในกรณีเช่นนี้ เจ้าพนักงานท้องถ่ินจะต้องตรวจสอบจนแน่ใจว่าจะ
มีการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนนั้นอย่างถูกสุขลักษณะก่อนจึงจะอนุญาตได้9 

 ส่วนในกรณีท่ีเอกชนรายใดประสงค์จะทําการเก็บขนขยะมูลฝอยชุมชนในเขต
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหนึ่งแล้วนําขยะมูลฝอยชุมชนนั้นไปกําจัดในเขตขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอ่ืน โดยคิดค่าบริการท้ังการเก็บขนและกําจัด  เช่นนี้เอกชนดังกล่าวจะต้องขอรับ
ใบอนุญาตทําการเก็บขนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแรก และขอรับใบอนุญาตทําการกําจัดจาก
เขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีขยะมูลฝอยจะถูกนําไปกําจัดในเขตพ้ืนท่ีดังกล่าว10 

 อนึ่ง ในการพิจารณาเพ่ือออกใบอนุญาตในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
เก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 19 นั้น จะต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ด้วย 

 4.กฎหมายฉบับนี้ให้อํานาจแก่เจ้าพนักงานสาธารณสุข โดยในกรณีท่ีเจ้า
พนักงานสาธารณสุขพบเหตุท่ีไม่ถูกต้องหรือมีการกระทําใดๆ ท่ีฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของกฎหมายฉบับ
นี้ หรือข้อกําหนดขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ให้แจ้งเจ้าพนักงานท้องถ่ินเพ่ือดําเนินการตาม
อํานาจหน้าท่ีต่อไปโดยไม่ชักช้า และในกรณีท่ีเจ้าพนักงานสาธารณสุขเห็นว่าเหตุดังกล่าวจะมี
ผลกระทบต่อสภาวะความเป็นอยู่ท่ีเหมาะสมกับการดํารงชีพของประชาชน หรือจะเป็นอันตรายอย่าง
ร้ายแรงต่อสุขภาพของประชาชนเป็นส่วนรวม ซ่ึงสมควรจะดําเนินการแก้ไขโดยเร่งด่วน  เจ้าพนักงาน
สาธารณสุขมีอํานาจท่ีจะออกคําสั่งให้ผู้กระทําการไม่ถูกต้องหรือฝ่าฝืนดังกล่าวแก้ไขหรือระงับเหตุนั้น 
หรือดําเนินการใดๆ เพ่ือแก้ไขหรือระงับเหตุนั้นได้ตามสมควร แล้วแจ้งให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินทราบ11 

 ในเรื่องของมูลฝอยติดเชื้อ ตามกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเชื้อ พ.ศ. 
2545 ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ได้กําหนดความหมายของคําว่า 
“มูลฝอยติดเชื้อ” ไว้ว่าหมายถึง มูลฝอยท่ีมีเชื้อโรคปะปนอยู่ในปริมาณหรือมีความเข้มข้นซ่ึงถ้ามีการ
สัมผัสหรือใกล้ชิดกับมูลฝอยนั้นแล้วสามารถทําให้เกิดโรคได้  นอกจากนี้ยังรวมถึงมูลฝอยดังต่อไปนี้ท่ี

                                                   

9โปรดดู ข้อ 2.1) ของคําแนะนําของคณะกรรมการสาธารณสุข ฉบับท่ี 2/2546 เร่ือง การควบคุมกิจการรับทําการกําจัดมูล
ฝอยโดยทําเป็นธุรกิจหรือโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนด้วยการคิดค่าบริการซ่ึงได้ทําการเก็บขนมาจากเขตราชการส่วนท้องถิ่นอื่น 

10โปรดดู ข้อ 2.2) ของคําแนะนําของคณะกรรมการสาธารณสุข ฉบับท่ี 2/2546 เร่ือง การควบคุมกิจการรับทําการกําจัดมูล
ฝอยโดยทําเป็นธุรกิจหรือโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนด้วยการคิดค่าบริการซ่ึงได้ทําการเก็บขนมาจากเขตราชการส่วนท้องถิ่นอื่น 

11โปรดดูมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
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เกิดข้ึนหรือใช้ในกระบวนการตรวจวินิจฉัยทางการแพทย์และการรักษาพยาบาล การให้ภูมิคุ้มกันโรค
และการทดลองเก่ียวกับโรค และการตรวจชันสูตรซากศพหรือซากสัตว์ รวมท้ังในการศึกษาวิจัยเรื่อง
ดังกล่าว 

 1.ซากหรือชิ้นส่วนของมนุษย์หรือสัตว์ท่ีเป็นผลมาจากการผ่าตัด การตรวจ
ชันสูตรศพหรือซากสัตว์ และการใช้สัตว์ทดลอง 

 2.วัสดุของมีคม เช่น เข็ม ใบมีด กระบอกฉีดยา หลอดแก้ว ภาชนะท่ีทําด้วยแก้ว
สไลด์ และแผ่นกระจกปิดสไลด์ 

 3.วัสดุซึ่งสัมผัสหรือสงสัยว่าจะสัมผัสกับเลือด ส่วนประกอบของเลือด ผลิตภัณฑ์
ท่ีได้จากเลือด สารน้ําจากร่างกายของมนุษย์หรือสัตว์ หรือวัคซีนท่ีทําจากเชื้อโรคท่ีมีชีวิต เช่น สําลี    
ผ้าก๊อต และท่อยาง 

 4.มูลฝอยทุกชนิดท่ีมาจากห้องรักษาผู้ป่วยติดเชื้อร้ายแรง12 

 นอกจากนี้ กฎกระทรวงดังกล่าวยังกําหนดหลักเกณฑ์ท่ัวไปในการจัดการมูลฝอย
ติดเชื้อไว้ด้วย เช่น 

 1.กําหนดให้การถ่าย เท หรือท้ิง หรือกําจัดมูลฝอยติดเชื้อนั้นต้องกระทํา ณ 
สถานท่ีหรือตามวิธีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกําหนดหรือจัดให้เท่านั้น  

 2.กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องจัดให้มีวิธีกําจัดมูลฝอยติดเชื้อท่ีถ่าย 
เท หรือท้ิงโดยวิธีอ่ืนเป็นไปตามมาตรฐานท่ีระบุไว้ในกฎกระทรวงข้างต้นหรือตามหลักเกณฑ์ท่ี
กระทรวงสาธารณสุขกําหนด 

 3.ห้ามผู้ใดทําการเก็บ ขน และกําจัดมูลฝอยติดเชื้อ เว้นแต่จะเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวงดังกล่าว13 

 4 .ผู้ ประกอบกิจการสถานบริการการสาธารณสุข  ผู้ ประกอบกิจการ
ห้องปฏิบัติการเชื้ออันตราย องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รวมท้ังเอกชนซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

                                                   

12โปรดดูข้อ 3 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545 
13โปรดดูข้อ 5 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545 
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มอบให้ดําเนินการกําจัดมูลฝอยติดเชื้อตามมาตรา 18 วรรคสอง และเอกชนซ่ึงได้รับอนุญาตจากเจ้า
พนักงานท้องถ่ินให้ดําเนินการเก็บ ขน และกําจัดมูลฝอยติดเชื้อโดยทําเป็นธุรกิจหรือได้รับ
ผลประโยชน์ตอบแทนตามมาตรา 19 ต้องจัดให้มีเจ้าหน้าท่ีรับผิดชอบในเรื่องของการเก็บ ขน หรือ
กําจัดมูลฝอยติดเชื้อ โดยเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวจะต้องมีคุณสมบัติเป็นไปตามท่ีกําหนดไว้ในข้อ 7 ของ
กฎกระทรวง อนึ่งแม้หลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้จะไม่นํามาใช้บังคับแก่กรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ดําเนินการเก็บ ขน และกําจัดมูลฝอยติดเชื้อด้วยตนเอง หรือสถานบริการสาธารณสุขหรือ
ห้องปฏิบัติการเชื้ออันตรายนั้นเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือของรัฐ  แต่องค์กรเหล่านี้ยังคง
ต้องแต่งต้ังเจ้าหน้าท่ีซ่ึงสําเร็จการศึกษาไม่ตํ่ากว่าปริญญาตรีในสาขาวิทยาศาสตร์หรือสาขา
วิศวกรรมศาสตร์มาเป็นผู้รับผิดชอบเรื่องดังกล่าว14 

 5.ในการเก็บมูลฝอยติดเชื้อนั้น จะต้องมีภาชนะและท่ีพักรวมของมูลฝอยติดเชื้อ
เป็นไปตามท่ีกําหนด รวมท้ังในการเคลื่อนย้ายมูลฝอยติดเชื้อไปยังท่ีพักรวมดังกล่าวนั้นจะต้องมี
ผู้ปฏิบัติงานซ่ึงมีความรู้เก่ียวกับมูลฝอยติดเชื้อท่ีผ่านการฝึกอบรมในการป้องกันและระงับการแพร่เชื้อ
หรืออันตรายจากมูลฝอยติดเชื้อตามหลักสูตรท่ีกระทรวงสาธารณสุขกําหนด15 

 6.ในการขนถ่ายมูลฝอยติดเชื้อเพ่ือไปกําจัดนั้น นอกจากกําหนดให้ต้องขนโดย
ยานพาหนะขนมูลฝอยติดเชื้อและห้ามนํายานพาหนะนั้นไปใช้ในกิจการอ่ืนแล้ว บริเวณท่ีจอดเก็บ
ยานพาหนะขนมูลฝอยติดเชื้อจะต้องมีขนาดกว้างขวางเพียงพอ มีรางหรือท่อระบายน้ําเสียจากการ
ล้างยานพาหนะเข้าสู่ระบบบําบัดน้ําเสีย รวมท้ังลักษณะของยานพาหนะจะต้องมีตัวถังปิดทึบ มีการ
ติดข้อความสีแดงด้านนอกตัวถังว่า “ใช้เฉพาะขนส่งมูลฝอยติดเชื้อ” และหากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินทําการขนส่งมูลฝอยติดเชื้อ ไม่ว่าขนส่งด้วยตนเองหรือมอบหมายให้เอกชนทําการกําจัดและ
ขนส่งแทน ก็จะต้องแสดงชื่อขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นไว้นอกตัวถังให้ชัดเจน ในการนี้เอกชน
ท่ีดําเนินการขนส่งนั้นจะต้องระบุวิธีการมอบหมาย รวมท้ังชื่อ ท่ีอยู่และหมายเลขโทรศัพท์ของเอกชน
นั้นให้ชัดเจนด้วย และหากเป็นกรณีท่ีเอกชนได้รับอนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ทําการ
ขนถ่ายมูลฝอยติดเชื้อ ก็จะต้องระบุหมายเลขใบอนุญาตด้วย16 

 7.ในการกําจัดมูลฝอยติดเชื้อนั้น จะต้องกําจัดตามวิธีท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวง 
เช่น โดยวิธีเผาในเตาเผา หรือทําลายเชื้อด้วยไอน้ําหรือด้วยความร้อน หรือวิธีการอ่ืนตามท่ีกระทรวง

                                                   

14อํานาจ วงศ์บัณฑิต, กฎหมายส่ิงแวดล้อม, หน้า 385. 
15โปรดดู ข้อ 15-17 และ 19 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545 
16โปรดดูข้อ 20-22 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545 
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สาธารณสุขกําหนด เป็นต้น ท้ังนี้ในกรณีท่ีกําจัดมูลฝอยติดเชื้อโดยไม่ใช้วิธีการเผาในเตาเผา จะต้องมี
การตรวจสอบเกณฑ์มาตรฐานทางชีวภาพเป็นประจําทุกเดือนตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวง
สาธารณสุขกําหนด รวมท้ังต้องรายงานผลการตรวจวิเคราะห์ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทราบเป็น
ประจําภายในทุกวันท่ีห้าของทุกเดือน17 

 อนึ่งกฎกระทรวงดังกล่าวมีผลใช้บังคับเฉพาะในท้องท่ีของกรุงเทพมหานคร 
เมืองพัทยา เทศบาลนครและเทศบาลเมือง รวมท้ังในสถานบริการสาธารณสุขและห้องปฏิบัติการเชื้อ
อันตรายท่ีตั้งอยู่ในเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกแห่ง18 

 จึงเห็นได้ว่าในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมอบหมายให้เอกชนจัดการขยะ
มูลฝอยชุมชนตามมาตรา 18 วรรคสองก็ดี หรือกรณีออกใบอนุญาตให้เอกชนจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนตามมาตรา 19 ก็ดี ในกระบวนการมอบหมายหรืออนุญาตดังกล่าวขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินให้เอกชนดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น ตามกฎหมาย
สาธารณสุขข้างต้น หาได้มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนในบริเวณใกล้เคียงกับสถานท่ีกําจัดขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นแต่อย่างใด ท้ังท่ีในการจัดการขยะมูลฝอยของ
เอกชนดังกล่าวอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญและผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของชุมชน
ใกล้เคียงได้  

 3.1.2.2 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

   พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็น
กฎหมายท่ีสําคัญเก่ียวกับการจัดการสิ่งแวดล้อมและมีมาตรการท่ีสําคัญต่างๆ ในการจัดการ
สิ่งแวดล้อมไม่ว่าจะเป็นการกําหนดมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อม การกําหนดเขตอนุรักษ์หรือเขต
พ้ืนท่ีคุ้มครองสิ่งแวดล้อม การกําหนดเขตควบคุมมลพิษ รวมท้ังการจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมด้วย 

  สําหรับในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 ได้ให้คํานิยามของคําว่า “ของเสีย” ไว้ว่าหมายถึง ขยะมูลฝอย สิ่งปฏิกูล น้ําเสีย อากาศเสีย มล
สารหรือวัตถุอันตรายอ่ืนใดซ่ึงถูกปล่อยท้ิงหรือมีท่ีมาจากแหล่งกําเนิดมลพิษ ตลอดจนกากตะกอนซ่ึง

                                                   

17โปรดดูข้อ 24 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545 
18โปรดดูข้อ 2 ของกฎกระทรวงว่าด้วยการกําจัดมูลฝอยติดเช้ือ พ.ศ. 2545 
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ตกค้างจากสิ่งเหล่านั้น  ตลอดท้ังให้คํานิยามของคําว่า “มลพิษ” ไว้หมายความว่า ของเสีย วัตถุ
อันตราย และมลสารอ่ืนๆ รวมท้ังกากตะกอน หรือสิ่งตกค้างจากสิ่งเหล่านั้น ท่ีถูกปล่อยท้ิงจาก
แหล่งกําเนิดมลพิษ หรือท่ีมีอยู่ในสิ่งแวดล้อมตามธรรมชาติ ซ่ึงก่อให้เกิดหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม หรือภาวะท่ีเป็นพิษภัยอันตรายต่อสุขภาพอนามัยของประชาชนได้  และให้
หมายความรวมถึงรังสี ความร้อน แสง เสียง กลิ่น ความสั่นสะเทือน หรือเหตุรําคาญอ่ืนๆ ท่ีเกิดหรือ
ถูกปล่อยออกจากแหล่งกําเนิดมลพิษด้วย19 ดังนั้นโดยท่ัวไปแล้วขยะมูลฝอยก็นับได้ว่าเป็นของเสีย
ประเภทหนึ่งและเป็นมลพิษตามความหมายของกฎหมายฉบับนี้ด้วย  

  อย่างไรก็ดี กฎหมายฉบับนี้ได้กําหนดให้การเก็บรวบรวม การขนส่ง และการ
จัดการด้วยประการใดๆ เพ่ือบําบัดและขจัดขยะมูลฝอยและของเสียอ่ืนท่ีอยู่ในสภาพเป็นของแข็ง   
ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น ดังนั้นเม่ือการกําจัดขยะมูลฝอยมีพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 กําหนดเก่ียวกับเรื่องการจัดการขยะมูลฝอยไว้โดยตรงแล้วก็ต้องเป็นไปตาม
กฎหมายนั้น20 

  แต่ในการจัดการขยะมูลฝอยตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขดังกล่าวอาจ
ก่อให้เกิดมลพิษข้ึนมาซ่ึงในบางกรณีอาจอยู่ภายใต้การควบคุมตามกฎหมายฉบับนี้ได้ด้วย หาก
กําหนดให้เป็นแหล่งกําเนิดมลพิษ เช่น  การกําหนดให้เตาเผามูลฝอย21 หรือเตาเผามูลฝอยติดเชื้อ22 
เป็นแหล่งกําเนิดมลพิษท่ีจะต้องถูกควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ  ดังนั้นในการ
กําจัดขยะมูลฝอยด้วยวิธีการเผาไหม้นั้น อากาศเสียท่ีปล่อยท้ิงจากเตาเผามูลฝอยหรือเตาเผามูลฝอย
ติดเชื้อจะต้องมีค่ามาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียไม่เกินท่ีกําหนด 

  สําหรับในการประกอบกิจการโรงงานนั้น หากโรงงานดังกล่าวเป็นโรงงานจําพวก
ท่ี 2 และโรงงานจําพวกท่ี 3 ตามกฎหมายว่าด้วยโรงงาน เช่น โรงงานปรับคุณภาพของเสียรวม 

                                                   

19โปรดดูมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
20โปรดดูมาตรา 78 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
21ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดให้เตาเผามูลฝอยเป็นแหล่งกําเนิดมลพิษท่ีจะต้องถูก

ควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ ฉบับลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 2553 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจากเตาเผามูลฝอย ฉบับลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 2553 

22ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดให้เตาเผามูลฝอยติดเช้ือเป็นแหล่งกําเนิดมลพิษท่ี
จะต้องถูกควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ ฉบับลงวันท่ี 15 ธันวาคม 2546 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจากเตาเผามูลฝอยติดเช้ือ ฉบับลงวันท่ี 15 ธันวาคม 2546 
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(Central Waste Treatment Plant) ในลําดับท่ี 101 ก็อาจถือเป็นแหล่งกําเนิดมลพิษซ่ึงถูกควบคุม
การปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศได้เช่นเดียวกัน23 

  ในส่วนของการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมนั้น ตาม
ประกาศประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม กําหนดให้โรงงานปรับคุณภาพของเสียรวมเฉพาะสิ่ง
ปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานทุกขนาดนั้นเป็นโครงการหรือกิจการซ่ึงต้อง
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ท้ายประกาศดังกล่าวใน
ข้ันขออนุญาตก่อสร้างเพ่ือประกอบกิจการหรือข้ันขออนุญาตประกอบกิจการ แล้วแต่กรณี 

  นอกจากนี้ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการ
กําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง มีการกําหนดให้
โรงงานปรับคุณภาพของเสียรวมหรือโรงงานประกอบกิจการเก่ียวกับการฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ี
ไม่ใช้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานท่ีมีการเผาหรือฝังกลบของเสียอันตรายตามกฎหมายว่าด้วย
โรงงานทุกขนาด ยกเว้นการเผาในหม้อเผาซิเมนต์ท่ีใช้ของเสียอันตรายเป็นเชื้อเพลิงทดแทนหรือเป็น
เชื้อเพลิงเสริม เป็นโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามมาตรา 67 
วรรคสอง  ดังนั้นโครงการหรือกิจการดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นโครงการของรัฐหรือโครงการร่วมกับเอกชน 
หรือโครงการหรือกิจการของเอกชนซ่ึงจะต้องได้รับอนุญาตจากทางราชการตามกฎหมายก็ตาม 
โครงการเหล่านี้ท้ังหมดจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามหลักเกณฑ์ท่ี
กําหนดไว้ในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องหลักเกณฑ์การจัดทํารายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรง รวมท้ังยังจะต้องดําเนินการตามกระบวนการต่างๆ ท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง
กําหนดไว้ด้วย 

  ดังนั้น ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของเอกชนนั้น หากการประกอบกิจการ
ดังกล่าวไม่เข้าข่ายของโรงงานปรับคุณภาพของเสียรวมตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานหรือโรงงานท่ีมี
การเผาหรือฝังกลบของเสียอันตรายตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานแล้ว เช่นนี้ในการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น ย่อมไม่อยู่ในข่ายท่ีจะต้องจัดทํารายงานการ

                                                   

23ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดให้โรงงานอุตสาหกรรมเป็นแหล่งกําเนิดมลพิษท่ี
จะต้องถูกควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียออกสู่บรรยากาศ ฉบับลงวันท่ี 5 เมษายน 2549 และประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดมาตรฐานควบคุมการปล่อยท้ิงอากาศเสียจากโรงงานอุตสาหกรรม ฉบับลงวันท่ี 5 เมษายน 2549 
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วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายฉบับนี้ หรือปฏิบัติตามกระบวนการตามท่ีกําหนดไว้ใน
มาตรา 67 วรรคสอง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือเจ้าพนักงานจึงอาจมอบหมายหรือออก
ใบอนุญาตให้เอกชนดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนได้ แม้โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะไม่ได้
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม เว้นเสียแต่โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นจะต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบกําหนดให้เป็นพ้ืนท่ีชั้น
คุณภาพลุ่มน้ําชั้น 1 ซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายฉบับ
ดังกล่าว  

  อย่างไรก็ดี การท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้อง
ดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น อาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรืออาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายดังกล่าวก็ได้24 ดังนั้นการมอบหมายหรือออกใบอนุญาต
ให้เอกชนดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวอาจไม่ชอบด้วยกฎหมายได้หากต่อมาศาล
วินิจฉัยว่าการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องดําเนินการตาม
มาตรา 67 วรรคสองด้วย 

 3.1.2.3 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

  กฎหมายฉบับนี้ให้อํานาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในการออก
กฎกระทรวงเพ่ือใช้บังคับผังเมืองรวม25 โดยในเขตใดท่ีประกาศใช้กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
แล้ว กฎหมายดังกล่าวห้ามไม่ให้บุคคลใดใช้ประโยชน์ในท่ีดินผิดไปจากท่ีได้กําหนดไว้ในผังเมืองรวม
ดังกล่าว26 

  โดยท่ัวไปในผังเมืองรวมนั้น จะมีแผนผังกําหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินแต่ละ
ประเภทท่ีได้จําแนกไว้  ดังเช่นในท้องท่ีของกรุงเทพมหานครนั้น ปัจจุบันได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 ประกาศใช้บังคับผังเมืองรวมไว้ ซ่ึงกฎกระทรวงดังกล่าว

                                                   

24 โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 
25โปรดดูมาตรา 5 และมาตรา 26 วรรคหน่ึงของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
26โปรดดูมาตรา 27 วรรคหน่ึงของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
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นอกจากจําแนกประเภทของท่ีดินไว้แล้ว27 เช่น ท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นน้อย ท่ีดินประเภทท่ี
อยู่อาศัยหนาแน่นปานกลาง ท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นมาก ท่ีดินพาณิชยกรรม ท่ีดินประเภท
อุตสาหกรรม ท่ีดินประเภทคลังสินค้า ท่ีดินประเภทอนุรักษ์ชนบทและเกษตรกรรม เป็นต้น 
กฎกระทรวงดังกล่าวยังมีการกําหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินในแต่ละประเภทไว้แตกต่างกัน โดยเฉพาะ
ในเรื่องของการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพ่ือการกําจัดวัตถุอันตรายตามกฎหมายว่าด้วยวัตถุอันตรายนั้น
มักจะถูกห้ามไว้เป็นพิเศษไม่จํากัดเฉพาะในเขตท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยและท่ีดินประเภทพาณิชย 
กรรมเท่านั้น  แต่หากเป็นเรื่องของการกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยโดยท่ัวไปแล้วอาจทําได้แม้ว่าจะเป็น
เขตท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยก็ตาม แต่ท้ังนี้จะต้องเป็นท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นน้อยและการ
กําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยนั้นอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลหรือได้รับอนุญาตให้ดําเนินการจาก
กรุงเทพมหานครด้วย 

  ในกรณีของการประกอบกิจการโรงงานนั้น โดยท่ัวไปห้ามไม่ให้ใช้ท่ีดินประเภทท่ี
อยู่อาศัยหรือพาณิชยกรรมเป็นท่ีประกอบกิจการโรงงาน เว้นแต่เป็นโรงงานตามท่ีกําหนดไว้ในบัญชี
ท้ายกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมดังกล่าว และไม่ก่อเหตุรําคาญหรือไม่เป็นมลพิษต่อชุมชน
หรือสิ่งแวดล้อม โดยตามบัญชีท้ายกฎกระทรวงดังกล่าวกําหนดให้โรงงานปรับคุณภาพของเสียรวม 
(Central Waste Treatment Plant) (เฉพาะโรงบําบัดน้ําเสีย) ซ่ึงเป็นโรงงานลําดับท่ี 101 เท่านั้นท่ี
อยู่ในบัญชีท้าย ดังนั้นการประกอบกิจการโรงงานท่ีเก่ียวกับการกําจัดของเสียอันตรายอันเป็นโรงงาน
ในลําดับท่ี 105 ไม่อาจประกอบกิจการในเขตท้องท่ีกรุงเทพได้ 

  ดังนั้นในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนโดยเฉพาะด้วยการฝังกลบนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือหน่วยงานทางปกครองในฐานะ
เจ้าของโครงการก็ดี หรือในฐานะผู้อนุญาตก็ดีมีหน้าท่ีต้องตรวจสอบข้อกําหนดเก่ียวกับการใช้
ประโยชน์ท่ีดินตามผังเมืองรวมด้วย มิฉะนั้นแล้วอาจไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ เช่น ในคดีของศาล
ปกครองสูงสุดท่ี อ.79/2547 ข้อเท็จจริงปรากฏว่าพ้ืนท่ีฝังกลบนั้นต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีสีส้มตามกฎกระทรวง 
ฉบับท่ี 173 (พ.ศ. 2537) ซ่ึงบังคับใช้ผังเมืองรวมสมุทรปราการตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2518 ท่ีกําหนดให้เป็นประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นปานกลางและห้ามใช้กําจัดมูลฝอย  ต่อมาผู้ว่า
ราชการจังหวัดสมุทรปราการในขณะนั้นได้มีการแก้ไขกฎกระทรวงให้พ้ืนท่ีดังกล่าวใช้เป็นท่ีกําจัดขยะ
มูลฝอยได้ท้ังนี้เพ่ือประโยชน์ของผู้ประกอบการเอกชน และจากนั้นได้มีการอนุญาตให้เอกชนเข้ามาใช้

                                                   

27โปรดดูข้อ 9 ของกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 
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ท่ีพิพาทเป็นท่ีกําจัดขยะมูลฝอยได้  ศาลเห็นว่าการอนุญาตให้เอกชนทําการฝังกลบขยะมูลฝอยนั้นไม่
ชอบด้วยกฎหมาย  

  อนึ่ง แม้มาตรการตามกฎหมายฉบับนี้จะกําหนดให้ท่ีดินในพ้ืนท่ีใดบ้างสามารถ
ใช้เป็นท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนได้ก็ตาม แต่ก็เห็นได้ว่าในเขตท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยนั้นก็อาจ
สามารถใช้เป็นท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนได้หากการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นอยู่ภายใต้การ
ควบคุมดูแลหรือได้รับอนุญาตให้ดําเนินการจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนั้นเท่ากับว่าในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น อาจดําเนินการกําจัด
ขยะมูลฝอยชุมชนในเขตท่ีอยู่อาศัยได้ ซ่ึงในกระบวนการมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนจัดการขยะ
มูลฝอยชุมชนในท้องท่ีดังกล่าวนั้น หาได้มีกลไกใดในการเปิดโอกาสให้ชุมชนใกล้เคียงซ่ึงอาจได้รับ
ผลกระทบจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในมอบหมายหรือ
อนุญาตนั้น ซ่ึงมักนํามาซ่ึงการต่อต้านจากชุมชนในท้ายท่ีสุด 

 3.1.2.4 พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

  ตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีควบคุมเก่ียวกับการ
ประกอบกิจการท่ีเข้าข่ายของคําว่า “โรงงาน”28 ซ่ึงได้แบ่งโรงงานออกเป็น 3 จําพวก โดยในการ
กําหนดประเภทโรงงานดังกล่าวนั้น ให้คํานึงถึงความจําเป็นในการควบคุมดูแล การป้องกันเหตุ
เดือดร้อนรําคาญ การป้องกันความเสียหาย และการป้องกันอันตรายตามระดับความรุนแรงของ
ผลกระทบท่ีจะมีต่อประชาชนหรือสิ่งแวดล้อม29 

  ตามประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง การกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้
แล้ว พ.ศ. 2548 กําหนดคํานิยามของคําว่า “สิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้ว” หมายความว่า สิ่งของท่ี
ไม่ใช้แล้วหรือของเสียท้ังหมดท่ีเกิดข้ึนจากการประกอบกิจการโรงงาน รวมถึงของเสียจากวัตถุดิบ ของ
เสียท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการผลิต ของเสียท่ีเป็นผลิตภัณฑ์เสื่อมคุณภาพและน้ําท้ิงท่ีมีองค์ประกอบ
หรือมีคุณลักษณะท่ีเป็นอันตราย  และกําหนดความหมายของคําว่า “ของเสียอันตราย” ไว้ว่า
หมายความว่า สิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีมีองค์ประกอบ หรือปนเปื้อนสารอันตราย หรือมี
คุณสมบัติท่ีเป็นอันตราย ตามท่ีกําหนดในภาคผนวกท่ี 2 ท้ายประกาศดังกล่าว  อย่างไรก็ดี ประกาศ
ฉบับดังกล่าวนี้ไม่ใช้บังคับแก่สิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีไม่เป็นของเสียอันตรายจากสํานักงาน 

                                                   

28มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
29มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
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บ้านพักอาศัยและโรงอาหารในบริเวณโรงงาน หรือสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีมีกฎหมายควบคุม
เฉพาะ เช่น มูลฝอยตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข เป็นต้น30  

  ประกาศฉบับดังกล่าวห้ามไม่ให้นําสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วออกนอกบริเวณ
โรงงาน เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากกรมโรงงานอุตสาหกรรมให้นําออกไปเพ่ือจัดการตามวิธีการท่ี
กําหนดไว้ นอกจากนี้ในการกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีเป็นของเสียอันตรายนั้น ต้อง
ดําเนินการโดย    ผู้บําบัดและกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วเท่านั้น31 ซ่ึงหมายความถึงโรงงาน
ประกอบกิจการเก่ียวกับการคัดแยกหรือฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วตามประเภทหรือชนิด
ของโรงงานลําดับท่ี 105 

  ตามกฎหมายฉบับนี้ โรงงานลําดับท่ี 105 นั้นจัดเป็นโรงงานจําพวกท่ี 3 ซ่ึง
กฎหมายได้ห้ามมิให้ผู้ใดประกอบกิจการหรือต้ังโรงงานจําพวกท่ี 3 เว้นแต่จะได้รับใบอนุญาตจากกรม
โรงงานอุตสาหกรรมก่อนจึงจะดําเนินการได้32 โดยในกรณีของโรงงานประกอบกิจการเก่ียวกับการคัด
แยกหรือฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วอันเป็นโรงงานลําดับท่ี 105 นี้หมายความถึงโรงงาน
ต่างๆ ตามท่ีกําหนดไว้ในประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง หลักเกณฑ์การพิจารณาอนุญาต
ประเภทหรือชนิดของโรงงาน ลําดับท่ี 105 และลําดับท่ี 106 ฉบับลงวันท่ี 6 พฤศจิกายน พ.ศ. 2545 
ดังนั้นในการประกอบกิจการดังกล่าวท่ีมีการใช้เครื่องจักรมีกําลังรวมต้ังแต่ 5 แรงม้าข้ึนไปหรือใช้
คนงานต้ังแต่ 7 คนข้ึนไป ย่อมถือเป็นโรงงานจําพวกท่ี 3 และอยู่ในข่ายต้องขอรับใบอนุญาตก่อนจึง
จะประกอบกิจการโรงงาน 

  โดยในการขออนุญาตประกอบกิจการสําหรับโรงงานในลําดับท่ี 105 นั้น ในการ
ยื่นคําขออนุญาตจะต้องมีรายงานเก่ียวกับการศึกษาและมาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบต่อ
คุณภาพสิ่งแวดล้อมด้วยโดยมีรายละเอียดโครงการและการเลือกสถานท่ีต้ัง รายละเอียดการออกแบบ
และก่อสร้างหลุมฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้ว ระบบบําบัดน้ําชะหรือน้ําเสียจากหลุมฝังกลบ 
33แต่หากเป็นการประกอบกิจการคัดแยกหรือฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีเป็นของเสีย

                                                   

30โปรดดูข้อ 5 ของประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง การกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือวัสดุที่ไม่ใช้แล้ว พ.ศ. 2548 
31โปรดดูข้อ 10 ของประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง การกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือวัสดุที่ไม่ใช้แล้ว พ.ศ. 2548 
32โปรดดูมาตรา 7(3) แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
33โปรดดูข้อ 4 ของระเบียบกรมโรงงานอุตสาหกรรมว่าด้วยเร่ือง รายละเอียดหลักเกณฑ์การพิจารณาอนุญาตประเภทหรือ

ชนิดของโรงงาน ลําดับท่ี 105 และลําดับท่ี 106 พ.ศ. 2545 วันท่ี 25 พฤศจิกายน 2544 
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อันตราย ผู้ขออนุญาตจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศของ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแทน 

  ในเรื่องของการบําบัดหรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วนั้น นอกจะต้อง
เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมกําหนดแล้ว34  หากเป็นการกําจัดโดย
วิธีการการ  ฝังกลบ กรมโรงงานอุตสาหกรรมได้ออกหลักเกณฑ์การฝังกลบแบบถูกสุขอนามัย 
(Sanitary Landfill) สิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีไม่เป็นอันตรายและหลักเกณฑ์การฝังกลบอย่าง
ปลอดภัย (Secure Landfilling) สิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีเป็นของเสียอันตราย (Industrial 
hazardous wastes) ซ่ึงผ่านการทําลายฤทธิ์หรือปรับเสถียรมาแล้ว ซ่ึงหลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้น
สามารถใช้เป็นเอกสารอ้างอิงในการออกแบบหลุมฝังกลบแบบสุขาภิบาล (Sanitary Landfill) และ
หลุมฝังกลบแบบปลอดภัย (Secured landfill) ได้ ซ่ึงระบบท่ีจะต้องให้ความสําคัญ ได้แก่ ระบบกัน
ซึม การรวบรวมและบําบัดน้ําชะ ระบบระบายก๊าซ ระบบจัดการน้ําฝน และการปิดคลุมหลุมฝังกลบ 
นอกจากนี้ยังกําหนดหลักเกณฑ์ในการเลือกพ้ืนท่ีด้วย โดยนอกจากจะต้องปฏิบัติตามข้อกําหนดและ
กฎระเบียบและอุทกวิทยาแล้ว ยังต้องคํานึงถึงธรณีวิทยาของพ้ืนท่ีท่ีจะใช้เป็นหลุมฝังกลบกาก
อุตสาหกรรมด้วย 

  นอกจากหลักเกณฑ์เฉพาะข้างต้นแล้ว ผู้ได้รับใบอนุญาตโรงงานยังมีหน้าท่ี
จะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ต่างๆ ท่ีกําหนดในกฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 8 ของพระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 ด้วย เช่น กฎกระทรวงฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดพ้ืนท่ีท่ีห้ามต้ังโรงงานจําพวกท่ี 3 ไว้ เช่น ในบริเวณบ้านจัดสรรหรือบ้าน
แถวเพ่ือการพักอาศัย หรือในระยะ 100 เมตรจากเขตติดต่อสาธารณสถาน เป็นต้นตลอดท้ังยังมี
หน้าท่ีต้องปฏิบัติตามประกาศของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมท่ีออกตามกฎกระทรวง
ดังกล่าวและประกาศของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมท่ีออกตามมาตรา 3235 ซ่ึงล้วนแต่เป็น
บทบัญญัติท่ีสําคัญต่อการควบคุมผลกระทบอันเกิดจากการประกอบกิจการโรงงาน 

  อย่างไรก็ดี หลักเกณฑ์ต่างๆ ตามท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยโรงงานข้างต้น
นั้น หาได้บังคับใช้ในกรณีของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของเอกชนท่ีได้รับมอบหมายจากองค์กร

                                                   

34โปรดดูข้อ 17 ของประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง การกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือวัสดุที่ไม่ใช้แล้ว พ.ศ. 2548 
35โปรดดูมาตรา 12 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
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ปกครองส่วนท้องถ่ินตามมาตรา 18 วรรคสองก็ดี หรือท่ีได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานตามมาตรา 19 
ก็ดี ซ่ึงอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขเป็นการเฉพาะ 

 3.1.2.5 พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 

  ตามพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 ให้คํานิยามของคําว่า “วัตถุ
อันตราย” ไว้ว่ามี 10 ประเภท ได้แก่วัตถุระเบิดได้ วัตถุไวไฟ วัตถุออกซิไดซ์และวัตถุเปอร์ออกไซด์ 
วัตถุมีพิษ วัตถุท่ีทําให้เกิดโรค วัตถุกัมมันตรังสี วัตถุท่ีก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางพันธุกรรม วัตถุ
กัดกร่อน วัตถุท่ีก่อให้เกิดการระคายเคือง และวัตถุอย่างอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นเคมีภัณฑ์หรือสิ่งอ่ืนใด ท่ีอาจ
ทําให้เกิดอันตรายแก่บุคคล สัตว์ พืช ทรัพย์ หรือสิ่งแวดล้อม36 

  โดยในการควบคุมวัตถุอันตรายนั้น กฎหมายฉบับนี้ได้แบ่งวัตถุอันตรายออกเป็น 
4 ชนิด37ท้ังนี้ตามความจําเป็นแก่การควบคุม  และในการกํากับดูแลวัตถุอันตรายนั้น กฎหมายให้
อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองท่ีจะออกประกาศกําหนดเก่ียวกับการกําจัดและทําลายวัตถุอันตราย
ได้38 อย่างไรก็ดีหากมีกฎหมายใดบัญญัติควบคุมในเรื่องใดไว้เป็นการเฉพาะแล้ว ก็ให้ใช้ตามกฎหมาย
เฉพาะนั้น ดังนั้นในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามกฎหมายว่าด้วย
การสาธารณสุข ไม่ว่าโดยการมอบหมายให้เอกชนดําเนินการแทนหรือด้วยการออกใบอนุญาตให้
เอกชนดําเนินการก็ตาม จึงไม่อยู่ในข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าว 

3.2 การรับรองและคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

 ในการศึกษาถึงท่ีมาและแนวความคิดของต้นร่างบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง โดยเฉพาะใน
ชั้นการร่างรัฐธรรมนูญ ตลอดจนการตีความขององค์กรฝ่ายปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการอาจสรุป
กรอบแนวความคิดและหลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญของบทบัญญัติดังกล่าวท่ีอาจเก่ียวข้องกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชน ดังนี้ 

 3.2.1 ประเด็นเรื่องความมีผลใช้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ียังไม่มีการตรา

กฎหมายกําหนดรายละเอียดตามบทเฉพาะกาล 

                                                   

36โปรดดูมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 
37โปรดดูมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 
38โปรดดูมาตรา 20(1) แห่งพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 
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  การท่ีผู้ร่างรัฐธรรมนูญต้องการให้สิทธิท่ีรับรองไว้ในมาตรา 67 วรรคสองเกิดเป็นผลข้ึนจริง
โดยไม่ต้องรอให้มีการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติข้ึนมารองรับสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว
เสียก่อนดังท่ีเป็นปัญหาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงทําให้สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญดังกล่าวรับรองไว้ยังไม่ได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริง39 จึงมีการ
ตัดถ้อยคําว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ออกจากท้ายบทบัญญัติเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพใน
หลายมาตรา เพ่ือทําให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้เกิดข้ึนทันทีแม้ยังไม่มีกฎหมายลูกตรา
ข้ึน ซ่ึงบทบัญญัติของมาตรา 67 วรรคสองก็มีการตัดคําว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ด้วยเหตุผล
ในลักษณะทํานองเดียวกันท้ังนี้เพ่ือให้สามารถใช้สิทธิตามมาตรา 67 ได้ทันที40 โดยการร้องขอต่อศาล
ตามมาตรา 28 วรรค 341แม้ยังไม่มีการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติออกมา   

  แต่อย่างไรก็ดีมีข้อทักท้วงในชั้นพิจารณาเช่นเดียวกันถึงความไม่ชัดเจนแน่นอนหากตัดคํา
ว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ออกไปจากบทบัญญัติดังกล่าว โดยเฉพาะความไม่ชัดเจนแน่นอน
ในส่วนของหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกล่าว และเสนอให้หาทางออกด้วยการ
กําหนดเวลาในการตรากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
ของประชาชนให้ชัดเจนแทนในส่วนของบทเฉพาะกาล42 

  โดยในส่วนของบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มี
การกําหนดระยะเวลาในการตรากฎหมายลูกท่ีเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว้ชัดเจนเพ่ือมิ
ให้ผู้มีอํานาจถ่วงเวลาในการตรากฎหมายลูกอันเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน43 
โดยเฉพาะในส่วนของเรื่องสิทธิชุมชนนั้น มาตรา 303(1) กําหนดให้คณะรัฐมนตรีชุดท่ีเข้าบริหาร

                                                   

39คณะกรรมาธิการประชาสัมพันธ์และเผยแพร่ สภาร่างรัฐธรรมนูญ, ข้อพิจารณาสําคัญเพื่อการลงประชามติร่างรัฐธรรมนูญ
แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย  พุ ท ธ ศั ก ร า ช  2550 [อ อ น ไ ล น์ ], 1 5  กั น ย า ย น  2 5 5 5 .  แ ห ล่ ง ท่ี ม า 
http://library2.parliament.go.th/giventake/con2550.html 

40คณะกรรมาธิการวิสามัญบันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจรายงานการประชุม สภาร่างรัฐธรรมนูญ, สํานัก
กรรมาธิการ 3 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 14 
กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons50/cons50-intention.pdf 

41เร่ืองเดียวกัน 
42สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 26/2550 เป็นพิเศษ วันศุกร์ท่ี 15 

เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/26_25500615.pdf 

43สภาร่างรัฐธรรมนูญ, ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับลงประชามติ [ออนไลน์], 1 มีนาคม 2555. แหล่งท่ีมา 
library2.parliament.go.th/giventake/content.../con2550_draft4pub.pdf  
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ราชการแผ่นดินภายหลังการเลือกต้ังท่ัวไปครั้งแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีหน้าท่ีท่ีจะต้องดําเนินการ
จัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายในส่วนท่ี 12 สิทธิชุมชน เพ่ือกําหนดรายละเอียดในการส่งเสริมและ
คุ้มครองการใช้สิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าว โดยต้องกระทําภายใน 1 ปีนับแต่วันท่ีแถลงนโยบาย
ต่อรัฐสภา ท้ังนี้ เหตุท่ีกําหนดให้ต้องมีการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายในส่วนของสิทธิชุมชนนั้น ก็
เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในหลักเกณฑ์ต่างๆ ท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง44  

  อย่างไรก็ดี ในประเด็นของมาตรา 303 ดังกล่าวนี้ ศาลปกครองกลางเคยมีคําวินิจฉัยว่าใน
การจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตามมาตรา 303 ดังกล่าวนั้นอาจจําแนกได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่   
การจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายซ่ึงมีลําดับชั้นเป็นพระราชบัญญัติ และการออกกฎโดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน45  

  อนึ่ง ในการศึกษายังพบว่าเหตุผลสําคัญท่ีคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญไม่กําหนด
กรอบเวลาเร่งรัดให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติต้องตรากฎหมายก็เนื่องมาจากบทบัญญัติมาตรา 303 ส่งผล
ให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติต้องมีการปรับปรุงหรือจัดทํากฎหมายมากมายเกือบร้อยฉบับ ประกอบกับมี
กรอบระยะเวลาชัดเจนอยู่แล้วท้ังในรัฐธรรมนูญฉบับนี้และข้อบังคับการประชุมสภาท่ีองค์กร       
ฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องปฏิบัติตามในการพิจารณาร่างกฎหมายต่างๆ ท่ีผ่านเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติ 
จึงไม่ได้มีการกําหนดกรอบระยะเวลาเร่งรัดองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ิมเติมในบทเฉพาะกาลอีก46  

  ด้วยเหตุนี้ในบทเฉพาะกาลจึงเพียงแต่กําหนดกรอบระยะเวลาเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีซ่ึง
เป็นองค์กรฝ่ายบริหารในการท่ีจะต้องจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือนําเสนอต่อองค์กรนิติบัญญัติใน
การตรากฎหมายต่อไปเท่านั้น  ดังนั้นจึงทําให้อาจมีความเข้าใจคลาดเคลื่อนไปได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับนี้
ประสงค์จะให้อํานาจแก่คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองค์กรฝ่ายบริหารในการกําหนดรายละเอียดในเรื่อง
ต่างๆ เก่ียวกับสิทธิชุมชน47 ท้ังท่ีหากพิจารณาแล้ว ในท้ายท่ีสุดอํานาจในการวางหลักเกณฑ์ต่างๆ 

                                                   

44สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี  38/2550 (เป็นพิเศษ) วันเสาร์ท่ี 
30 เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์],  15 กันยายน 2555.  แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/38_25500630.pdf 

45 โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1352/2553 
46สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี  38/2550 (เป็นพิเศษ) วันเสาร์ท่ี 

30 เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์],  15 กันยายน 2555.  แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/38_25500630.pdf 

47สุชาติ มงคลเลิศลพ, “สิทธิชุมชนกับกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทยในการคุ้มครองส่ิงแวดล้อม,” ใน การ
ประชุม   ทางวิชาการเร่ือง “หลักการสําคัญของกฎหมายส่ิงแวดล้อมและมาตรการคุ้มครองทางส่ิงแวดล้อม”, หน้า 258. 
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เก่ียวกับการส่งเสริมและการคุ้มครองการใช้สิทธิชุมชนยังคงเป็นอํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติอยู่
นั่นเอง เพียงแต่คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายบริหารมีหน้าท่ีจะต้องจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายโดย
กําหนดรายละเอียดในเรื่องต่าง ๆ เก่ียวกับสิทธิชุมชนในเบื้องต้นเพ่ือนําเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติ
ต่อไปเท่านั้น   

  สําหรับการตรากฎหมายเพ่ือส่งเสริมและการคุ้มครองการใช้สิทธิชุมชนตามบทเฉพาะกาล
นั้น ในกรณีท่ีปรากฏว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีเนื้อหาสาระเป็นไป
ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้แล้ว ตามมาตรา 303 วรรคสองให้ถือเป็นการยกเว้นท่ีจะไม่ต้อง
ดําเนินการตามมาตรานี้อีก ท้ังนี้เพ่ือย้ําให้เห็นชัดว่าหากมีกฎหมายอยู่แล้วและบทบัญญัติของ
กฎหมายฉบับนั้นมีเนื้อหาสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับนี้อยู่แล้ว ก็ไม่มีความจําเป็นต้องแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายฉบับดังกล่าวตามมาตรา 303 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับนี้48 

  นอกจากนี้ จากการศึกษาในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญยังพบอีกว่ามีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติ
มาตรา 28 วรรคสามข้ึนเพ่ือให้องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นผู้กําหนดเนื้อหารับรองสิทธิข้ันตํ่าข้ึนในกรณีท่ี
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้มีการตราหรือปรับปรุงกฎหมายกําหนดรายละเอียดออกมาและให้
หลักการดังกล่าวท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนี้จะมีผลผูกพันจนกว่าองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะได้
ตราหรือปรับปรุงกฎหมายข้ึนมาในภายหลัง49 

  เม่ือพิจารณาแนวการตีความและใช้บังคับบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองขององค์กรฝ่าย  
ตุลาการท่ีผ่านมา สามารถแยกพิจารณาในประเด็นสําคัญได้ดังนี้ 

  3.2.1.1 ประเด็นเรื่องความมีผลใช้บังคับของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ี

ยังไม่มีกฎหมายออกมาอนุวัติการให้เป็นไปตามบทบัญญัติดังกล่าว  

                                                   

48สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี  38/2550 (เป็นพิเศษ) วันเสาร์ท่ี 
30 เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์],  15 กันยายน 2555.  แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/38_25500630.pdf 

49รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ การมีส่วนร่วมของ           
ประชาชน และการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 2/2550 วันอังคารท่ี 6 กุมภาพันธ์ 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500206.pdf 
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  ศาลปกครองสูงสุด50 วินิจฉัยว่าสิทธิของบุคคลท่ีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 บัญญัติรับรองไว้ย่อมได้รับความคุ้มครอง การท่ียัง
ไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการใช้สิทธิดังกล่าวนั้น ไม่ใช่เหตุท่ี
องค์กรของรัฐจะยกข้ึนมาเป็นข้ออ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าวได้ เพราะโดย
หลักการใช้และการตีความกฎหมาย  เจตนารมณ์ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด
ของประเทศจะมีผลตามท่ีบัญญัติโดยทันที ไม่ว่าจะมีบทบัญญัติให้ต้องมีการตรากฎหมายกําหนด
รายละเอียดในเรื่องดังกล่าวหรือไม่   

   ดังนั้น ก่อนการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดๆ ท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ จึงต้องดําเนินการให้
ครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ท้ังหลายท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสอง ซ่ึงในคําวินิจฉัยของศาลปกครอง
สูงสุดนั้น มีการอ้างถึงคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 เป็นบรรทัดฐาน ซ่ึงข้อเท็จจริงในคดีตาม
คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวสืบเนื่องมาจากการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแห่งหนึ่งถูก
ฟ้องต่อศาลปกครองขอนแก่นว่าดําเนินโครงการก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอยโดยไม่ปฏิบัติตาม
มาตรา 56 และมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และศาล
ปกครองขอนแก่นยกฟ้อง  ผู้ฟ้องจึงอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดและยกประเด็นโต้แย้งว่าบทบัญญัติ
ของกฎหมายท่ีศาลปกครองขอนแก่นยกข้ึนเป็นเหตุยกฟ้อง โดยเฉพาะพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 46 วรรคหนึ่งขัดแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   

  ศาลรั ฐธรรมนูญจึ ง มี คํ าวินิ จ ฉัย 51สรุป ไ ด้ว่ า  มาตรา 46 วรรคหนึ่ งของ
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นบทบัญญัติท่ีคุ้มครอง
ประโยชน์ของรัฐและชุมชนในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ซ่ึงสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 วรรคสองแล้ว จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ  
นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญยังได้วินิจฉัยว่ามาตรา 67 วรรคสอง มีสภาพบังคับได้ทันที โดยไม่ต้องรอให้
มีการบัญญัติกฎหมายอนุวัติการมาใช้บังคับก่อน  ดังนั้นการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 46 วรรคหนึ่ง
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จึงต้องดําเนินการให้

                                                   

50โปรดดูคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 
51โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 
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สอดคล้องและเป็นไปตามหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 
วรรคสองด้วย   

  อนึ่ง ในปัญหาข้างต้นได้มีความเห็นแย้งของท่านอัครวิทย์ สุมาวงศ์รองประธาน
ศาลปกครองสูงสุด ตุลาการเสียงข้างน้อยทําความเห็นแย้งไว้ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวโดย
เห็นว่าในการบังคับใช้มาตรา 67 วรรคสองจําเป็นต้องมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดเพ่ือส่งเสริมและ
คุ้มครองการใช้สิทธิและเสรีภาพของชุมชนตามนัยมาตรา 303(1) ของรัฐธรรมนูญเสียก่อน  โดยใน
ความเห็นแย้งดังกล่าวสามารถสรุปประเด็นท่ีสําคัญได้ดังนี้ 

  1.แม้มาตรา 67 จะมีผลในทางกฎหมายและมีสภาพบังคับทันทีเม่ือประกาศใช้
บังคับในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติ
ในมาตรา 67 วรรคสองให้ครบถ้วนก่อนอนุญาตให้มีการดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และ
สุขภาพ เพ่ือคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชุมชนให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องใน
สิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนตามท่ี
รัฐธรรมนูญให้การรับรองและคุ้มครองไว้   

   แต่เม่ือคณะรัฐมนตรียังมิได้จัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการกําหนด
รายละเอียดเพ่ือรองรับการปฏิบัติตามบทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคสอง ดังท่ีมาตรา 303(1) กําหนด
ไว้ในบทเฉพาะกาล ทําให้ยังไม่มีหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อ
สุขภาพของประชาชนในชุมชน แม้แต่ในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 เองก็ไม่มี
หลักเกณฑ์และวิธีการในการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพกําหนดไว้  นอกจากนี้ยังไม่มีองค์การอิสระ
ท่ีจะให้ความเห็นก่อนอนุญาตให้ดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง จึงเป็น
เหตุให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้อง ตลอดท้ังผู้ประกอบกิจการเอกชนยังไม่อาจ
ถือปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองได้ครบถ้วนก่อนอนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น  

  2.การกําหนดให้ต้องถือปฏิบัติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยไม่มีกฎหมาย
หรือกฎกําหนดหลักเกณฑ์หรือวิธีการเพ่ือเป็นแนวปฏิบัติให้เป็นบรรทัดฐานเดียวกัน ก็อาจมีกรณีการ
กล่าวหาหรือฟ้องร้องว่าการดําเนินการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนท่ีจัดทํา
นั้น ได้มาตรฐานและชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือมีการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมหรือไม่   
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  3.การท่ีจะให้ผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทน
สถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้
ความเห็นก่อน ก็ย่อมมีปัญหาว่า ผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพนั้น หมายความถึง
องค์การใดบ้าง หรือทุกองค์การ เป็นองค์การท่ีมีสถานภาพเป็นนิติบุคคล หรือเป็นเพียงกลุ่มบุคคล 
และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้าน
สุขภาพ ก็มีปัญหาว่า เป็นสถาบันอุดมศึกษาของรัฐหรือรวมถึงสถาบันอุดมศึกษาของเอกชน และการ
จัดการการศึกษาด้านดังกล่าวนั้นมีความหมายครอบคลุมเพียงใด เป็นการจัดการศึกษาในระดับคณะ
วิชา หรือภาควิชา หรือสาขาวิชา หรือเพียงรายวิชา และการได้มาซ่ึงผู้แทนองค์การเอกชนและผู้แทน
สถาบันอุดมศึกษาดังกล่าวมีหลักเกณฑ์และวิธีการเช่นใด  หากไม่มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
ในรายละเอียดไว้ ย่อมมีปัญหาในการปฏิบัติตามมาอีกมากมาย  ซ่ึงนอกจากไม่อาจดําเนินการตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 67 วรรคสองได้ครบถ้วนภายในระยะเวลาอันสมควรแล้ว ยังทําให้
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ และอาจเป็นปัญหาอุปสรรคแก่การ
บริหารงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง รวมท้ังก่อให้เกิดความเสียหายเกินสมควรแก่เอกชนเจ้าของโครงการ  

  ในปัญหาเรื่องความมีผลใช้บังคับของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้น         
ทางคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่าบทบัญญัติมาตรา 67 ยังไม่มีผลใช้บังคับทันทีเพราะมีบท
เฉพาะกาลตามมาตรา 303(1) กําหนดให้มีผลใช้บังคับภายใต้เง่ือนไขท่ีต้องมีกฎหมายกําหนด
รายละเอียดในการส่งเสริมและคุ้มครองการใช้สิทธิและเสรีภาพของชุมชนบางประการเสียก่อน 
โดยเฉพาะการให้ความเห็นขององค์การอิสระ  ดังนั้นในระหว่างท่ียังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียด
ในการจัดต้ังองค์การอิสระ หน่วยงานอนุญาตย่อมสามารถพิจารณาออกใบอนุญาตให้แก่โครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนได้ หากโครงการหรือกิจกรรมนั้นได้มีการศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชนและได้จัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียแล้ว52  

   ในความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาข้างต้นนั้น ต่อมาได้มีคําชี้แจงขยายความ
เพ่ิมเติมจากเลขาธิการสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาออกมา53 โดยยืนยันว่าแม้สิทธิชุมชนตามส่วน

                                                   

52สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 491-493/2552 [ออนไลน์], 19 
ตุลาคม 2553. แหล่งท่ีมา http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2552&lawPath=c2_ 
0491_2552-0493_2552 

53พรทิพย์ จาละ, กฤษฎีกากับโครงการท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนตามมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญ  [ออนไลน์], 15 
มิถุนายน 2554. แหล่งท่ีมา http://www.measwatch.org/writing/2817  
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ท่ี 12 ของรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 66 และมาตรา 67 ได้เกิดข้ึนและได้รับการคุ้มครองแล้ว
ต้ังแต่รัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้  แต่เนื่องจากมาตรา 303 ของรัฐธรรมนูญได้บัญญัติให้ดําเนินการ
จัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายในเรื่องต่างๆ ตามท่ีระบุไว้ รวมท้ังกรณีของสิทธิชุมชนให้แล้วเสร็จภายใน
เวลาท่ีกําหนด  เว้นแต่มีกฎหมายใดตราข้ึนก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญมีเนื้อหาสาระตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแล้ว  ให้ถือว่าเป็นการยกเว้นไม่ต้องดําเนินการตามมาตรา 303  จึงแสดง
ให้เห็นว่าการดําเนินการตามมาตรา 67 กรณีใดมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดไว้แล้ว ก็ให้ดําเนินการ
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  ส่วนกรณีใดท่ียังไม่สามารถดําเนินการได้เพราะยังไม่มีกฎหมายกําหนด
รายละเอียดไว้ ก็ต้องรอจนกว่าจะมีกฎหมาย จึงจะดําเนินการตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   

  สําหรับกรณีตามมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญนั้น สามารถดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ในเรื่องการศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชนและการจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็น แต่สําหรับองค์การอิสระจําเป็นจะต้องมีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ์
การจัดต้ังองค์การอิสระเสียก่อนตามมาตรา 30354  

  อนึ่ง ในการพิจารณาให้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกานั้น นอกจาก
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะได้พิจารณาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายท่ี
เก่ียวข้องแล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ใช้รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 26/2550 
(พิเศษ) เม่ือวันศุกร์ท่ี 15 มิถุนายน พ.ศ. 2550 ซ่ึงได้มีการอภิปรายเก่ียวกับการดําเนินการตามมาตรา 
67 ของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะในประเด็นเก่ียวกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงมีขอบเขตความหมายเพียงใด ซ่ึงท่ีประชุมดังกล่าวเห็นว่าจะต้องให้ดําเนินการแก้ไข
กฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ หรือกฎหมายอ่ืนใดท่ีเก่ียวข้องให้มี
ความชัดเจนในกระบวนการของมาตรา 67 ด้วย   

  ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีความเห็นว่าหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องมี
หน้าท่ีจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องเพ่ือให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสองและมาตรา 303 
ของรัฐธรรมนูญ แต่เม่ือพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
ยังคงมีผลใช้บังคับได้ หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องก็ต้องมีหน้าท่ีปฏิบัติให้ครบถ้วนถูกต้องตาม

                                                   

54สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 491-493/2552 [ออนไลน์], 19 
ตุลาคม 2553. แหล่งท่ีมา http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2552&lawPath=c2_ 
0491_2552-0493_2552   
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หลักเกณฑ์ท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติดังกล่าวโดยต้องดําเนินการให้สอดคล้องกับมาตรา 67 วรรค
สองในส่วนท่ีพระราชบัญญัติดังกล่าวมีบัญญัติไว้แล้ว55  

 3.2.1.2 ประเด็นเรื่องการนําบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมาใช้บังคับกับโครงการ

หรือกิจกรรมของเอกชน  

  ตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด56เห็นว่าในเรื่องของบริหารจัดการ
สิ่งแวดล้อมท่ีดีอย่างต่อเนื่องเพ่ือคุณภาพชีวิตของประชาชนนั้น เป็นสิทธิอันชอบธรรมไม่เฉพาะแต่
ประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในบริเวณดังกล่าวในปัจจุบันนี้เท่านั้น แม้กระท่ังผู้ท่ีจะมาอาศัยอยู่ในบริเวณ
ดังกล่าวในอนาคตก็ควรจะต้องได้รับด้วยเช่นกัน  นอกจากนี้ในการบริหารจัดการเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม
ดังกล่าวในอารยประเทศ ถือเป็นหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีสําคัญของรัฐท่ีรัฐจะต้องดําเนินการ ดังนั้น
เม่ือพิจารณาถึงการบริหารงานของรัฐด้านเศรษฐกิจกับด้านพัฒนาสังคม คุณภาพชีวิตของประชาชน
และสิทธิชุมชนแล้ว แม้เอกชนซ่ึงเป็นเจ้าของโครงการหรือกิจกรรมจะได้รับความเสียหายจากการต้อง
ถูกระงับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมแต่ก็เป็นเพียงช่วงระยะเวลาหนึ่ง อันเป็นผลสืบเนื่องมาจาก
การไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ ท้ังนี้
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการอนุมัติใบอนุญาตได้พิจารณาผลการประเมินในเรื่อง
ต่างๆ ให้ครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกําหนด แม้จะเป็นการกระทบต่อสิทธิของเอกชนซ่ึงเป็นเจ้าของ
โครงการหรือกิจกรรม แต่ก็มิได้เป็นการจํากัดสิทธิการดําเนินการโดยสิ้นเชิง  เพียงแต่เฉพาะกรณีเป็น
โครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอยู่ในประเภทท่ีมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงเท่านั้นท่ีต้องดําเนินการ
ตามนัยมาตรา 67 วรรคสองให้ครบถ้วนก่อน    

  นอกจากนี้ศาลปกครองสูงสุดยังเห็นว่าโครงการหรือกิจกรรมของเอกชนเหล่านั้น
จะต้องมีความรับผิดชอบผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และให้ความสําคัญถึงสุขภาพ อนามัยและคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนท่ีจะต้องสุ่มเสี่ยงกับการได้รับมลพิษจากผลิตผลของการดําเนินการผลิตด้วย ดังนั้น
แม้คําสั่งระงับโครงการของศาลอาจเกิดผลกระทบเสียหายในด้านการประกอบธุรกิจของเอกชน  แต่
คําสั่งดังกล่าวก็มิใช่เป็นการสั่งระงับโครงการหรือกิจกรรมโดยเด็ดขาด เป็นเพียงการชะลอโครงการ
เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐผู้มีหน้าท่ีรับผิดชอบได้ดําเนินการเพ่ือให้โครงการหรือกิจกรรมตามนัยมาตรา 
67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้มีแนวทางปฏิบัติอย่าง

                                                   

55เร่ืองเดียวกัน 
56คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 
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ชัดเจนและถูกต้อง ซ่ึงมิใช่เป็นการแก้ปัญหาเฉพาะหน้า แต่เป็นการแก้ไขปัญหาในระยะยาวเพ่ือให้
การพิจารณาอนุญาตให้โครงการหรือกิจกรรมต่างๆ ท้ังในปัจจุบันและในอนาคตได้ดําเนินการให้
เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ท้ังนี้ ปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นปัญหาของทุกคนท่ีต้องร่วมกันรับผิดชอบ 
การแก้ปัญหาผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมในชุมชน จึงไม่ใช่เพียงเพ่ือการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้กับชุมชนกลุ่มดังกล่าวโดยเฉพาะ แต่เป็นการคุ้มครองป้องกันให้ทุกชีวิตซ่ึงหมายความ
รวมถึงผู้ปฏิบัติงานในโครงการอุสาหกรรมต่างๆ และบริเวณใกล้เคียงได้รับคุณประโยชน์ด้วย อันเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวม  เม่ือการดําเนินการดังกล่าวได้มีการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีมีความ
ชัดเจนและครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกําหนดแล้ว ก็จะเป็นการแก้ไขปัญหาผลกระทบมลพิษท่ีจะเกิด
จากอุตสาหกรรม ประกอบกับมาตรการการป้องกันเพ่ือมิให้เกิดผลกระทบต่อระบบสิ่งแวดล้อมเสีย
ต้ังแต่ต้นจะเป็นผลดียิ่งกว่าการปล่อยให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมลุกลามออกไปแล้วจึงแก้ไข
เยียวยาในภายหลัง   

  อย่างไรก็ดี ท่านอัครวิทย์ สุมาวงศ์รองประธานศาลปกครองสูงสุด ตุลาการเสียง
ข้างน้อยได้ทําความเห็นแย้งไว้ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกันนี้โดยสรุป
ได้ว่าโครงการหรือกิจกรรมตามคําฟ้องเป็นกรณีการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพของบุคคลท่ี
รัฐธรรมนูญมาตรา 43 ดังนั้นการท่ีหน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 67 วรรคสอง 
เพ่ือคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชุมชนให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่
ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนได้โดยครบถ้วน จึงจําเป็นท่ี
จะต้องมีกฎหมายกําหนดรายละเอียด เพ่ือให้มีความชัดเจนในการถือปฏิบัติตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ  

  นอกจากนี้ กฎหมายยังต้องคํานึงถึงเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบ
อาชีพของบุคคลตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 43 ด้วย เพ่ือให้เกิดดุลยภาพหรือความสมดุล
ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในชุมชนให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมท่ีจะ
ไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต กับเสรีภาพในการประกอบ
กิจการหรือประกอบอาชีพของบุคคล รวมท้ังการดําเนินงานของรัฐเก่ียวกับกรณีดังกล่าวอันเป็น
ประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงการตีความรัฐธรรมนูญเช่นว่านี้ มิใช่เป็นการตีความท่ีทําให้บทบัญญัติ มาตรา 
67 วรรคสองไร้ผลบังคับ แต่การตีความกฎหมายนั้น บางครั้งมิอาจพิจารณาเพียงบทบัญญัติในมาตรา
หนึ่งมาตราเดียวได้ แต่จะต้องพิจารณาจากบทบัญญัติในมาตราอ่ืนท่ีเก่ียวข้องหรือเชื่อมโยงกันด้วย 
เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีผลบังคับตรงตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายอย่างแท้จริง ซ่ึงการตีความ
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เช่นว่านี้ มิใช่การตีความเพ่ือมุ่งคุ้มครองเฉพาะผลกระทบในทางธุรกิจของเอกชน โดยมิได้ให้
ความสําคัญแก่การดํารงชีพของประชาชนในชุมชน  แต่เม่ือรัฐธรรมนูญบัญญัติให้การรับรองและ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนในชุมชน และให้การรับรองและคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบอาชีพ
ของบุคคล  การบังคับใช้กฎหมายท่ีเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพท้ังสองกรณีดังกล่าว จึงต้องให้เกิดดุลย
ภาพซ่ึงกันและกัน ไม่อาจมุ่งคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของฝ่ายหนึ่งโดยละเลยสิทธิหรือเสรีภาพของ
อีกฝ่ายหนึ่งได้ 

  สรุปได้ว่า บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองท่ีรับรองสิทธิของชุมชนนั้นย่อมมีผล
ทันที แม้ยังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาลก็ตาม  แต่อย่างไรก็ดี 
ตามมาตรา 303 วรรคสองของบทเฉพาะกาลกําหนดเป็นข้อยกเว้นท่ีจะไม่ต้องตรากฎหมายเพ่ือ
กําหนดรายละเอียดข้างต้นได้ หากปรากฏว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้มี
เนื้อหาสาระเป็นไปตามบทบัญญัติของมาตรา 67 วรรคสองแล้ว  ซ่ึงเม่ือพิเคราะห์แนวทางการตีความ
ขององค์กรฝ่ายตุลาการและความเห็นต่างๆ ข้างต้น พบว่าต่างเห็นตรงกันว่าในประเด็นเรื่องของ
องค์การอิสระยังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดในเรื่องดังกล่าวไว้  ส่วนในเรื่องของการประเมินผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อมนั้น ต่างเห็นว่ามาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นบทบัญญัติท่ีกําหนดรายละเอียดในเรื่องดังกล่าวอยู่แล้ว ส่วนการประเมินผล
กระทบต่อสุขภาพนั้น ท่านอัครวิทย์มองว่ายังคงขาดหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีชัดเจนในเรื่องดังกล่าว 
แม้ทว่าในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 เองก็หาได้มีการกําหนดหลักเกณฑ์ในเรื่อง
ดังกล่าวไว้ ดังนั้นการท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการตีความให้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองดังกล่าวมีผลใช้
บังคับทันทีแม้ยังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดในบางเรื่องดังกล่าวไว้ อาจก่อให้เกิดปัญหาในเรื่อง
ของความไม่ชอบด้วยกฎหมายในคําสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวข้องตามมาได้ โดยเฉพาะในกรณีท่ีโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องนั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมของเอกชน 

  สําหรับในประเด็นเรื่องการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองกับโครงการ
หรือกิจกรรมของเอกชนนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าการระงับโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจนกว่า
โครงการหรือกิจกรรมเช่นว่านั้นจะได้ปฏิบัติให้ถูกต้องตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น มิใช่เป็นการจํากัด
เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลโดยเด็ดขาดและสิ้นเชิง เป็นเพียงการชะลอ
โครงการเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐมีแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจนและถูกต้อง อย่างไรก็ตามท่านอัครวิทย์เห็น
ว่าการท่ีสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลนั้นต่างเป็นสิทธิและ
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วยกันท้ังสิ้น การตีความรัฐธรรมนูญจึงต้องให้เกิดดุลยภาพระหว่าง
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สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวด้วย ไม่อาจมุ่งคุ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งโดยละเลยสิทธิ
หรือเสรีภาพของอีกฝ่ายหนึ่งได้ ท้ังนี้เพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายมีผลบังคับตรงตามเจตนารมณ์แห่ง
กฎหมายอย่างแท้จริง  

 3.2.2 ประเด็นเรื่องโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท่ีอยู่

ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง 

  โครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนี้ครอบคลุมท้ัง
โครงการหรือกิจกรรมของรัฐและของเอกชน57 ดังนั้นการบังคับใช้และตีความบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองของรัฐซ่ึงมีหลักการสําคัญเช่นเดียวกับมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ย่อมมีผลต่อเอกชนด้วยโดยทางอ้อม58 

  อย่างไรก็ดี บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นใช้บังคับเฉพาะกับโครงการหรือกิจกรรมท่ี
อาจ ก่อให้ เ กิดผลกระทบต่อชุมชนอย่ า งรุนแรง เ ท่านั้ น  ซ่ึ งปั จจุบัน มีประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ
กิจการท่ีอาจก่อให้ เ กิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่ งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพไว้ท้ังสิ้น 11 กิจการ59 ซ่ึงประกาศฉบับดังกล่าวใช้บังคับกับโครงการ
หรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน รวมท้ังโครงการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือโครงการร่วมกับเอกชน ท้ังท่ีต้องขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และโครงการหรือกิจการซ่ึง
ต้องได้รับอนุญาตจากทางราชการตามกฎหมายด้วย 

                                                   

57สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 26/2550 เป็นพิเศษ วันศุกร์ท่ี 15 
เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/26_25500615.pdf 

58ร า ย ง า น ก า ร ป ร ะ ชุ ม ต้ั ง ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร พิ จ า ร ณ า ร่ า ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย                                      
พุทธ ศักราช . . . . . . . . .   ค ร้ัง ท่ี  5 วันอั งคาร ท่ี  27 พฤษภาคม 2540 [ออนไลน์ ], 15 กันยายน 2555.  แหล่ง ท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400527.pdf 

59โปรดดูประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบัติสําหรับโครงการ
หรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2553 
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  ในประเด็นเรื่องของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้บังคับของบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคํา
วินิจฉัยว่า โครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องดําเนินการตามมาตรา 67 นั้น อาจเป็นโครงการหรือกิจการ
ท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรืออาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ต้อง
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมก็ได้60 ทําให้เกิดปัญหาว่าโครงการหรือกิจกรรมอ่ืนท่ี
ไม่ได้ถูกกําหนดไว้ในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภท
โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง โดยเฉพาะในกรณีของโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น จะอยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรค
สองหรือไม่ เพียงใด 

  ในประเด็นนี้ ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคําวินิจฉัย61ว่าในการพิจารณาโครงการหรือ
กิจกรรมใดท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ อย่างไร บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิได้ให้คําจํากัดความหมายไว้ ซ่ึงวิญญูชนอาจเข้าใจ
ความหมายกว้างแคบแตกต่างกันออกไป  

  อย่างไรก็ดี ในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดนั้นท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเบื้องต้นจากประเภทลักษณะของโครงการหรือ
กิจกรรมเป็นสําคัญ โดยหากเป็นเพียงกิจกรรมท่ีมุ่งควบคุมหรือบําบัดมลพิษหรือติดต้ังอุปกรณ์เพ่ิมเติม 
ศาลปกครองสูงสุดต่างเห็นว่าไม่น่าจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง   

  นอกจากนี้ศาลปกครองสูงสุดยังได้นําประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่องโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ลงวันท่ี 14 กันยายน 2552 ท่ีกําหนดประเภทของ
โครงการหรือกิจการท่ีรุนแรงไว้ 8 ประเภทซ่ึงใช้บังคับอยู่ในขณะท่ีมีการพิจารณาของศาลปกครอง
สูงสุด และร่างประเภทโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ัง
ทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพท่ีได้กําหนดไว้ 19 ประเภทโครงการซ่ึง
ผ่านการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมาแล้วและเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้

                                                   

60โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552 
61โปรดดูคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 
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กําหนดให้เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้นมาเป็นเกณฑ์
ในการพิจารณาเบื้องต้นว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ด้วย 

  ในประเด็นข้างต้นในความเห็นแย้งของท่านอัครวิทย์ สุมาวงศ์ซ่ึงทําไว้ในคําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดข้างต้นเห็นว่าแม้โครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในข่ายต้องจัดทําการประเมินผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง กําหนดประเภทและ
ขนาดของโครงการหรือกิจกรรมซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และ
หลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
ลงวันท่ี 16 มิถุนายน 255262 ก็ยังไม่เพียงพอท่ีจะพิจารณาได้ว่าโครงการเหล่านั้นเป็นโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง  

  ต่อมาศาลปกครองกลาง63ได้มีคําวินิจฉัยในประเด็นเก่ียวกับประเภทและขนาดของ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้บังคับของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองไว้ โดยมีการนําประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้นมาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรม
ใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่  

  ตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลางดังกล่าว ศาลปกครองกลางเห็นว่าการออกกฎเพ่ือ
กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง
นั้น มิใช่เป็นเรื่องท่ีเพ่ิงถูกกําหนดข้ึนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่
เรื่องดังกล่าวได้กําหนดไว้ตามมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เช่นกัน โดยได้มีการกําหนดรายละเอียดเป็นไปตามประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม ฉบับลงวันท่ี 24 สิงหาคม 2535 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมได้กําหนดให้ 22 
โครงการเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  และเม่ือ
ต่อมาภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกาศใช้องค์กรฝ่าย

                                                   

62ปัจจุบันประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมฯ ฉบับลงวันท่ี 16 มิถุนายน 2552 ถูกยกเลิกโดยประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม และหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ส่ิงแวดล้อม ลงวันท่ี 24 เมษายน 2555 

63โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1352/2553 
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ปกครองได้ออกกฎต่างๆ ออกมาเพ่ือกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจการใดว่าเป็น
โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงด้วยและมีการยกเลิกประกาศ
กระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ ฉบับข้างต้น  

  ในกรณีเช่นนี้ศาลปกครองกลางเห็นว่าในการพิจารณาให้ความเห็นชอบ อนุมัติ หรือ
อนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดก็ตาม องค์กรฝ่ายปกครองย่อมจะต้องถือปฏิบัติตามกฎท่ี
ตนออกมาใช้บังคับนั้น เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพจนกว่าจะได้มีการออกกฎ
กําหนดใหม่ โดยในการนี้ศาลปกครองกลางยังได้อ้างถึงหลักการปฏิบัติราชการเพ่ือรักษาประโยชน์
ส่วนรวมท่ีว่าหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงทําการแทนรัฐต้องปฏิบัติราชการเพ่ือรักษา
ประโยชน์ส่วนรวม ซ่ึงหลักการดังกล่าวเป็นหลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญของกฎหมายมหาชน  ดังนั้นใน
การใช้กฎหมายและการตีความกฎหมายเพ่ือปฏิบัติราชการทางปกครองซ่ึงในกรณีท่ีไม่มีกฎหมาย
กําหนดรายละเอียดเรื่องใดไว้ในขณะปฏิบัติราชการ จะต้องใช้ดุลพินิจนํากฎหมายท่ีใกล้เคียงมาใช้ใน
การปฏิบัติราชการ เพ่ือไม่ให้เกิดช่องว่างในการใช้บังคับกฎหมายเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวม   

  ดังนั้น กฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกมาเพ่ือกําหนดประเภทและขนาดของโครงการท่ีต้อง
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ถือได้ว่าเป็นกฎหมายท่ีมีเนื้อหาใกล้เคียงท่ีจะ
นํามาใช้ในการปฏิบั ติราชการให้เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในขณะท่ียังไม่มี
รายละเอียดกําหนดในเรื่องดังกล่าวไว้  เพราะเหตุนี้ในการพิจารณาประเภทของโครงการหรือกิจกรรม
ใดว่าเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่นั้น ศาลปกครองกลาง
ได้ถือเอาประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือ
กิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงมาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณา โดยหาก
โครงการหรือกิจกรรมใดท่ีเข้าข่ายตามประกาศฉบับดังกล่าว แล้วยังดําเนินการไม่ครบถ้วนตามท่ี
มาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้ ใบอนุญาตท่ีออกให้แก่โครงการหรือกิจกรรมนั้นย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  

  ด้วยเหตุนี้อาจสรุปแนวทางได้ว่า ในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในข่าย
ต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่นั้น โดยท่ัวไปองค์กรฝ่ายตุลาการใช้กฎท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองกําหนดข้ึนนั้นมาเป็นแนวทางในการพิจารณา  

  อนึ่ง จากการศึกษาในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญพบว่าเหตุผลสําคัญของการใช้คําว่า “อย่าง
รุนแรง” ในบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้น เพ่ือท่ีจะจํากัดวงหรือขอบเขตของการบังคับใช้มาตรา 
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67 วรรคสองให้ชัดเจนข้ึนว่ามีขอบเขตการบังคับใช้ครอบคลุมเฉพาะโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงเท่านั้น  หากตัดคําว่า “อย่างรุนแรง”ออกไป ย่อมทําให้
โครงการหรือกิจกรรมไม่ว่าของรัฐหรือของเอกชนเกือบทุกกิจกรรมต้องดําเนินการตามเง่ือนไข 3 
อย่าง ได้แก่ ประการท่ีหนึ่งต้องมีการประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ ประการท่ี
สองต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน  และประการท่ี
สามต้องจัดให้องค์การอิสระให้ความเห็นประกอบก่อนดําเนินการ ซ่ึงหากเป็นเช่นนี้ย่อมส่งผลให้
กระบวนการพัฒนาของประเทศล่าช้า และอาจสร้างปัญหาต่อการแข่งขันทางภาคเศรษฐกิจของ
ประเทศได้  ประกอบกับผู้ร่างรัฐธรรมนูญต่างก็ยอมรับว่าถ้อยคําของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมี
การบัญญัติไว้ท่ีกว้างมาก และครอบคลุมโครงการหรือกิจกรรมแทบจะทุกด้านท่ีมีผลกระทบต่อชุมชน  
ดังนั้น จึงต้องบัญญัติคําว่า “อย่างรุนแรง” เพ่ือล็อก (Lock) ไว้   

  อีกท้ังคําว่า “อย่างรุนแรง” ก็เป็นถ้อยคําท่ีใช้มาต้ังแต่มาตรา 56 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ไม่ใช่ถ้อยคําท่ีคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ ปี 2550 ยกร่างข้ึนมาใหม่64 อย่างไรก็ดี ปัญหาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้น ผู้ร่างรัฐธรรมนูญเองก็ยังมีความเห็น
ตรงกันว่ายังขาดความชัดเจนและอาจมีความจําเป็นต้องปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือตรากฎหมายท่ีเก่ียวข้องข้ึนมาเพ่ือวางเกณฑ์การ
พิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ให้ชัดเจนมากข้ึน65 เท่ากับผู้ร่างรัฐธรรมนูญมองว่ากฎหมายท่ีใช้บังคับ
อยู่ในขณะท่ีมีการร่างรัฐธรรมนูญนั้นยังขาดความชัดเจนและจําเป็นต้องปรับปรุงเพ่ือกําหนดเกณฑ์ใน
การพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างท่ีจะอยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง ท้ังนี้
เพ่ือแก้ปัญหาความไม่ชัดเจนในการตีความว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่
ในขอบข่ายของมาตรา 67 วรรคสอง 

  ในเรื่องของโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องทําการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมนั้น 
เม่ือพิจารณาศึกษาข้อกําหนดของสหภาพยุโรปว่าด้วยการประเมินผลกระทบจากโครงการบางอย่าง
ของรัฐและเอกชนต่อสิ่งแวดล้อม (The Directive 2011/92/EU) ท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันพบว่าได้

                                                   

64สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 26/2550 เป็นพิเศษ วันศุกร์ท่ี 15 
เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/26_25500615.pdf 

65เร่ืองเดียวกัน  
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กําหนดแนวทางการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมไว้ในแบบภาคผสม กล่าวคือ มีท้ังภาคบังคับ
และภาคตามควร66 โดยท้ังนี้มีการกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องทํา
การประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมไว้ ดังนี้ 

  1.ในกรณีเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามท่ีระบุไว้ในภาคผนวก 1 แนบท้ายของข้อกําหนด
ดังกล่าว ย่อมถือว่าเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบอย่างสําคัญ (significant effect) 
ต่อสิ่งแวดล้อม ดังนั้นโครงการหรือกิจกรรมเหล่านี้จะต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมก่อนท่ีจะมีการอนุญาตให้ก่อสร้างหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว เช่น กิจกรรม
เก่ียวกับการกําจัดขยะด้วยเตาเผาหรือการบําบัดทางเคมีตามท่ีกําหนดไว้ในภาคผนวก 1 ของ
ข้อกําหนดของสหภาพยุโรป (Directive 2008/98/EC of the European Parliament and of the 
Council) ลงวันท่ี 19 พฤศจิกายน 2551 ว่าด้วยขยะในหัวข้อท่ี 9   หรือกิจกรรมเก่ียวกับการฝังกลบ
ขยะอันตราย (landfill of hazard waste) ตามท่ีระบุไว้ในข้อ 3.2 ของ ข้อกําหนดดังกล่าว หรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการกําจัดขยะด้วยเตาเผาหรือการบําบัดทางเคมีตามท่ีระบุไว้ในภาคผนวก 1 ของ
ข้อกําหนดของสหภาพยุโรป (Directive 2008/98/EC) ในหัวข้อ ดี9 ขยะไม่อันตราย (non-
hazardous waste) ท่ีมีขนาดเกินกว่า 100 ตัน ต่อวัน  

  2.ในกรณีเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามท่ีระบุไว้ในภาคผนวก 2 แนบท้ายของข้อกําหนด
ดังกล่าว อาจถูกกําหนดให้จะต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้เช่นกัน 
ยกตัวอย่างเช่นกิจกรรมเก่ียวกับการกําจัดขยะมูลฝอยซ่ึงไม่อยู่ในภาคผนวก 1 เป็นต้น อย่างไรก็ดี ใน
กรณีนี้จะต้องคํานึงถึงหลักเกณฑ์หรือกรอบท่ีกําหนดไว้ในภาคผนวก 3 แนบท้ายของข้อกําหนด
ดังกล่าวด้วย ไม่ว่าจะเป็นลักษณะของโครงการ สถานท่ีต้ังของโครงการ และลักษณะของผลกระทบท่ี
คาดว่าจะเกิดข้ึน 

  สําหรับในประเทศสหรัฐอเมริกา ตามกฎหมายนโยบายสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ ปี ค.ศ. 1969 
(The National Environmental Policy Act 1969) กําหนดให้หน่วยงานท่ีออกใบอนุญาต 

                                                   

66The Publications Office of the European Union, DIRECTIVE 2011/92/EU of THE European Parliament 
and of the Council of 13 December 2011 on the assessment of the effects of certain public and private projects 
on the environment  [Online], 14 January 2013. Source  http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=OJ:L:2012:026 
:SOM:en:HTML 
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(Permitting Agency) หรือหน่วยงานของรัฐบาลกลาง (Federal) ท่ีเป็นเจ้าของโครงการจะต้องจัดต้ัง
สํานักงาน NEPA ข้ึนมาภายใต้หน่วยงานของตนเพ่ือจัดทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
(Environmental Impact Statement) โดยกฎหมายดังกล่าวกําหนดให้การดําเนินโครงการขนาด
ใหญ่ของรัฐบาลกลางซ่ึงจะมีผลกระทบสําคัญต่อสิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นโครงการของรัฐหรือของ
เอกชนจะต้องมีการเสนอรายงานดังกล่าว  โดยในการนี้สภาคุณภาพสิ่งแวดล้อม (Council on 
Environmental Quality) ได้กําหนดให้หน่วยงานของรัฐจะต้องประกาศให้ประชาชนรับรู้ด้วยว่าใน
การดําเนินโครงการใดบ้างท่ีจะต้องจัดทําคําแถลงผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม และโครงการใดท่ีจะต้อง
ทําเพียงการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมเท่านั้น หรือโครงการใดท่ีไม่อยู่ในข่ายต้องจัดทํา
รายงานดังกล่าว 

  ในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ตาม
กฎหมายดังกล่าวในข้ันการริเริ่มโครงการ หน่วยงานของรัฐบาลกลางท่ีริเริ่มโครงการจะประเมินใน
ข้ันต้นก่อนว่าโครงการท่ีจะดําเนินการนั้นจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
หรือไม่ หากไม่ต้องจัดทํารายงานดังกล่าว ก็จะต้องจัดทําเอกสารยืนยันว่าโครงการไม่มีผลกระทบ
สําคัญ (Finding of no significant impact) และต้องแจ้งให้ประชาชนทราบ  

  สําหรับในข้ันตอนการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม สภาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมจะทําหน้าท่ีพิจารณาข้อคัดค้านในกรณีมีผู้ไม่เห็นด้วยกับโครงการ รวมท้ังอาจจัดให้มีการ
ทําประชาพิจารณ์ข้ึนเพ่ือรับฟังความเห็นได้อีกด้วย นอกจากนี้ สภาคุณภาพสิ่งแวดล้อมยังทําหน้าท่ีใน
การกําหนดบทบาทแนวทางวิธีการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตลอดจน
พิจารณาให้ข้อคิดเห็นประเภทและขนาดของโครงการท่ีไม่ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อม   

  นอกจากนี้ในประเทศสหรัฐอเมริกา ยังมีสํานักพิทักษ์สิ่งแวดล้อม (Environmental 
Protection Agency) ทําหน้าท่ีในการให้ความเห็นต่อรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
โดยทําหน้าท่ีในการให้ข้อคิดเห็นทางวิชาการและความเห็นต่อผลกระทบสิ่งแวดล้อมและคุณภาพของ
รายงาน โดยจะส่งความเห็นให้หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นเจ้าของโครงการหรือหน่วยงานผู้อนุญาต67 

                                                   

67สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวิเคราะห์ผลกระทบ
ส่ิงแวดล้อมของประเทศสหรัฐอเมริกา [ออนไลน์],   26 พฤศจิกายน 2555.   แหล่งท่ีมา http://www.onep.go.th/eia/page2/ 
khonleage/EIA_USA/EIAUS.htm   



164 
 

  

  

 3.2.3 ประเด็นเรื่องการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมสําหรับโครงการ

หรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

 ในการศึกษาพัฒนาการทางกฎหมายสิ่งแวดล้อมของประเทศไทยต้ังแต่มีการตรา
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2518 พบว่าได้รับอิทธิพลของ
หลักการป้องกันล่วงหน้า (precautionary principle) โดยมีการนํารูปแบบของการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดล้อม (environmental Impact Assessment : EIA) หรือท่ีในพระราชบัญญัติดังกล่าว
เรียกว่า “รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม” มาใช้เพ่ือควบคุมตรวจสอบโครงการหรือ
กิจการบางประเภท  โดยการกําหนดให้โครงการหรือกิจการดังกล่าวต้องจัดให้มีการศึกษาความ
เป็นไปได้และความจําเป็นของโครงการเพ่ือประเมินผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
โดยเจ้าของโครงการหรือกิจการเหล่านั้น ไม่ว่าภาครัฐและเอกชนจะต้องจัดทํารายงานการศึกษา
เบื้องต้นเพ่ือชี้แจงและให้ข้อมูลข่าวสารต่อเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องเพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการตัดสินใจ
ให้ความเห็นชอบในการก่อสร้างและดําเนินการของโครงการหรือกิจการนั้น  

 แม้ต่อมาในช่วงปี พ.ศ. 2534-2535 ได้มีการออกกฎหมายและปรับปรุงกฎหมายหลาย
ฉบับท่ีเก่ียวกับการบริหารงานด้านปัญหาสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ  มาตรการดังกล่าวก็
ยังคงถูกนํามาใช้ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดย
ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หมวด 3 การคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อม ส่วนท่ี 4 การทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม มาตรา 46 ถึงมาตรา 51 มี
การกําหนดหลักเกณฑ์สําคัญเก่ียวกับการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้ โดย
สรุปได้ดังนี้ 

 1. ในการกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการท่ีมีผลกระทบสิ่งแวดล้อมซ่ึง
ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมกฎหมายดังกล่าวให้อํานาจแก่รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมในการ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน ท่ีมีผลกระทบสิ่งแวดล้อมซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อม68 

                                                   

68โปรดดูมาตรา 46 วรรคหน่ึงและมาตรา 49 วรรคท้ายแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 
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 2. ในการกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติแนวทางในการจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้น กฎหมายดังกล่าวให้อํานาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมเป็นผู้กําหนด69 

 3. ในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ี
ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้น หากเป็นโครงการหรือกิจการของเอกชนท่ี
ต้องได้รับอนุญาตจากทางราชการตามกฎหมายก่อนเริ่มการก่อสร้างหรือดําเนินการตามกฎหมาย
กําหนดให้บุคคลผู้ขออนุญาตเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต่อเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมี
อํานาจตามกฎหมายนั้น และต่อสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม   

 นอกจากนี้ กําหนดให้เจ้าหน้าท่ีซึ่งมีอํานาจอนุญาตตามกฎหมายก่อนเริ่มการก่อสร้างหรือ
ดําเนินการ ต้องรอการสั่งอนุญาตสําหรับโครงการหรือกิจการดังกล่าวไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการ
พิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมจากสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม70 

 4. ในส่วนของการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้น หากสํานักงาน
นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเห็นว่ารายงานและเอกสารท่ีเสนอมานั้นถูกต้อง
และมีข้อมูลครบถ้วน  สํานักงานจะต้องเสนอความเห็นเบื้องต้นเก่ียวกับรายงานนั้นเพ่ือนําเสนอให้
คณะกรรมการผู้ชํานาญการพิจารณาต่อไป  

 เม่ือคณะกรรมการผู้ชํานาญการเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
ดังกล่าวแล้ว  ตามมาตรา 49 ให้เจ้าหน้าท่ีผู้มีอํานาจอนุญาตตามกฎหมายก่อนเริ่มก่อสร้างหรือ
ดําเนินการสําหรับโครงการหรือกิจการนั้นสั่งอนุญาตแก่บุคคลซ่ึงขออนุญาตนั้นได้ แต่ในกรณีท่ี
คณะกรรมการผู้ชํานาญการไม่ให้ความเห็นชอบรายงานดังกล่าว  ตามมาตรา 49 กําหนดให้บุคคลผู้
ขออนุญาตจะต้องทําการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือจัดหารายงานมาใหม่ตามแนวทางหรือรายละเอียดท่ี
คณะกรรมการผู้ชํานาญการกําหนด และเม่ือบุคคลผู้ขออนุญาตได้เสนอรายงานซ่ึงได้จัดทํามาใหม่หรือ
แก้ไขเพ่ิมเติมตามท่ีคณะกรรมการผู้ชํานาญการกําหนดแล้ว  คณะกรรมการผู้ชํานาญการมีเวลา 30 
วันท่ีต้องพิจารณารายงานดังกล่าวให้แล้วเสร็จ มิฉะนั้นให้ถือว่าคณะกรรมการผู้ชํานาญการเห็นชอบ
และให้เจ้าหน้าท่ีสั่งอนุญาตแก่บุคคลผู้ขออนุญาตนั้นต่อไปได้ 

                                                   

69โปรดดูมาตรา 46 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
70 โปรดดูมาตรา 48 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 



166 
 

  

  

 อนึ่ง เม่ือพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมใน
กฎหมายข้างต้น ยังไม่ปรากฏว่ามีกลไกท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนในการท่ีจะมีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมกับ
รัฐได้ ไม่ว่าจะในรูปของการได้รับข้อมูลข่าวสารของโครงการหรือกิจการ หรือการแสดงความคิดเห็น
ต่อโครงการหรือกิจการดังกล่าวท้ังท่ีเหตุผลสําคัญในการท่ีกําหนดจะกําหนดให้โครงการหรือกิจการใด
ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้นก็เพราะโครงการหรือกิจการดังกล่าวมี
แนวโน้มจะส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและคุณภาพชีวิตของประชาชนในบริเวณรอบโครงการหรือ
กิจการนั้นและเพ่ือให้เชื่อม่ันได้ว่าในการตัดสินใจให้มีโครงการหรือกิจการดังกล่าวเกิดข้ึนนั้นได้กระทํา
ไปบนพ้ืนฐานของการท่ีรัฐได้รับรู้ถึงผลกระทบของสิ่งแวดล้อมอันจะเกิดจากการอนุญาตหรือดําเนิน
โครงการหรือกิจการเช่นว่านั้นอย่างเพียงพอ  จึงทําให้เกิดแนวความคิดท่ีต้องการให้ประชาชนบริเวณ
โครงการหรือกิจการดังกล่าวเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐก่อนท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะตัดสินใจให้มีโครงการหรือกิจการนั้นเกิดข้ึนหรือไม่ด้วย  . 

 ด้วยเหตุนี้บทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญจึงเพ่ิมเติมกลไกของ
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นเพ่ิมข้ึน เพ่ือให้สิทธิแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น
เพ่ือให้การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการตัดสินใจเก่ียวกับการเกิดข้ึนของโครงการหรือกิจการ
นั้นมิได้เกิดข้ึนจากฐานความคิดของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียว หากแต่ได้รับข้อมูลพ้ืนฐานรอบด้านมากข้ึน
โดยเฉพาะความคิดเห็นของประชาชนท่ีเก่ียวข้องซ่ึงจะเป็นประโยชน์แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีจะนําเอา
ข้อมูลต่างๆ เหล่านั้นไปประกอบการพิจารณาตัดสินใจเพ่ือให้แน่ใจได้ว่าในการอนุมัติให้มีโครงการ
หรือกิจกรรมดังกล่าวได้กระทําไปบนรากฐานของการได้รับรู้ถึงผลกระทบท่ีสําคัญอันจะเกิดข้ึนต่อ
ชุมชนจากการมีโครงการหรือกิจกรรมนั้น   

 แม้ว่ามาตรการในบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้น ศาลปกครองกลางจะเคยมีคํา
วินิจฉัยว่าเป็นมาตรการป้องกันเพ่ือมิให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ึนในอนาคต มิใช่หลักการควบคุมหรือ
หลักการเยียวยาหากเกิดความเสียหายข้ึนในภายหลัง71  แต่จากการศึกษาจะเห็นได้ว่าเจตนารมณ์ของ
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองไม่ได้มุ่งเน้นให้ต้องมีความเข้มข้นในการจัดทําการประเมินผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมมากข้ึนสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสอง  เพียงแต่ต้องการ
แก้ข้อบกพร่องของหลักเกณฑ์การประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ด้วยการเปิดพ้ืนท่ีให้แก่
ประชาชนโดยเฉพาะชุมชนและประชาชนผู้มีส่วนได้เสียในการท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐในการแสดงความ
คิดเห็นเพ่ิมมากข้ึนในกรณีท่ีโครงการหรือกิจการดังกล่าวนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง

                                                   

71โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขแดงท่ี 1352/2553  
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รุนแรง ด้วยการกําหนดให้มีกลไกของกระบวนการรับฟังความคิดเห็น และการให้ความเห็นประกอบ
ขององค์การอิสระเพ่ือให้รัฐได้มาซ่ึงข้อมูลท่ีมีความถูกต้องตามหลักวิชาการเพ่ิมมากข้ึนสําหรับใช้
ประกอบการตัดสินใจของรัฐในการอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนต่อไป   

 นอกจากนี้การท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยว่าบทบัญญัติของมาตรา 46 วรรคหนึ่ง
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 นั้นสอดคล้องกับ
มาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ เพราะเป็นบทบัญญัติท่ีมุ่งคุ้มครองประโยชน์ของรัฐและชุมชนใน
การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  ดังนั้นบทบัญญัติดังกล่าวจึงไม่ขัดหรือแย้งกับมาตรา 67 
วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 255072 ประกอบกับบทบัญญัติของ
มาตรา 303 วรรคสองของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ยังกําหนดว่าในกรณีท่ีปรากฏว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนก่อน
วันประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ มีเนื้อหาสาระเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้แล้ว ให้ถือเป็น
การยกเว้นท่ีจะไม่ต้องดําเนินการตามมาตรานี้อีก   

 ด้วยเหตุนี้การจัดทําการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 67 วรรคสอง จึง
น่าจะมีความหมายเพียงการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมโดยท่ัวไปตาม
ความหมายของมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 ไม่ได้มุ่งประสงค์ให้ต้องกําหนดหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมเป็นพิเศษแตกต่างจากโครงการหรือกิจกรรมอ่ืนท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์อยู่เดิม
แต่อย่างใด  ประกอบกับบทบัญญัติของมาตรา 46 ดังกล่าวก็ยังมีเนื้อหาสาระเป็นไปตามท่ีมาตรา 67 
วรรคสองกําหนดไว้แล้ว จึงอาจไม่มีความจําเป็นท่ีจะต้องกําหนดหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่ายของมาตรา 67 วรรค
สองให้พิเศษหรือเคร่งครัดข้ึนอีก 

 แต่อย่างไรก็ดี ปัจจุบันกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมีการออกประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกําหนดหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์

                                                   

72โปรดดูคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2552   



168 
 

  

  

ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพไว้เป็นการเฉพาะ73  

 นอกจากนี้ ในปัจจุบันได้มีประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่อง
โครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมกําหนดหลักการต่างๆ 
เก่ียวกับการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้ โดยเฉพาะกําหนดให้ในรายงาน
ดังกล่าวจะต้องมีการประเมินทางเลือกในการดําเนินการ ท้ังท่ีต้ังโครงการและวิธีการดําเนินโครงการ 
รวมท้ังประเมินผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากโครงการ ท้ังท่ีเป็นผลกระทบโดยตรงและผลกระทบ
ทางอ้อมต่อทรัพยากรสิ่งแวดล้อมและคุณค่าต่างๆ เช่น คุณค่าการใช้ประโยชน์ของมนุษย์ คุณค่า
คุณภาพชีวิต พร้อมแยกประเภททรัพยากรเป็นชนิดท่ีสามารถฟ้ืนฟูได้และฟ้ืนฟูไม่ได้ด้วย  นอกจากนี้
ยังกําหนดให้มีมาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบสิ่งแวดล้อมและการชดเชย รวมท้ังมาตรการ
ติดตามตรวจสอบผลกระทบสิ่งแวดล้อมท่ีเหมาะสมภายหลังการดําเนินโครงการด้วย ท้ังนี้ ในการ
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมดังกล่าวนั้นจะต้องดําเนินการตามแนวทางการมีส่วน
ร่วมของประชาชนและการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมทางสังคม และแนวทางการประเมินผล
กระทบทางสุขภาพในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมด้วย 

 โดยเม่ือพิจารณาในรายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง
ตามประกาศฉบับดังกล่าวกับหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสําหรับโครงการ
หรือกิจการท่ัวไปตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องโครงการหรือกิจการ
ซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมพบว่าเฉพาะในส่วนของเนื้อหาหลักเกณฑ์การ
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้นข้อแตกต่างท่ีมีเพ่ิมเติมในส่วนของการจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงนั้นมีเพียง 2 ประการ ได้แก่ ประการท่ีหนึ่งมีการเพ่ิมเติมเง่ือนไขในเรื่องมาตรการ
ป้องกันและแก้ไขผลกระทบสิ่งแวดล้อมและการชดเชยให้ต้องคํานึงถึงมาตรการป้องกันและแก้ไขด้าน
สุขภาพและสังคมด้วย และประการท่ีสองมีการกําหนดให้มาตรการติดตามตรวจสอบผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมต้องผนวกเรื่องมาตรการติดตามตรวจสอบสุขภาพลังคมด้วยเท่านั้น   

                                                   

73โปรดดูประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ืองกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทาง
ในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการอื่นท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
ท้ังทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ ลงวันท่ี 29 ธันวาคม 2552 
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 3.2.4 ประเด็นเรื่องการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสุขภาพสําหรับโครงการหรือกิจกรรม

ท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

 หลักการทางกฎหมายท่ีสําคัญของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองท่ีแตกต่างจากมาตรา 
56 วรรคสองเดิมประการหนึ่งท่ีสําคัญก็คือมีการเพ่ิมเติมประเด็น “สุขภาพ” ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 
67 วรรคสอง อย่างไรก็ดี จากการศึกษาในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญพบว่าต้นร่างเดิมของมาตรา 67 
วรรคสองนั้นเพียงแต่กล่าวถึงการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมจากโครงการหรือกิจกรรมท่ีมีต่อ
คุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติเช่นเดียวกับกรณีของมาตรา 56 เท่านั้น โดยไม่มีการ
กล่าวถึงผลกระทบต่อสุขภาพไว้แต่อย่างใด  

 แต่เนื่องจากต้นร่างของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคหนึ่งซ่ึงการกล่าวถึงสิทธิของบุคคลท่ีจะ
มีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์บํารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
และความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครองส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้
ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิ
ภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน  ดังนั้นในชั้นการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ ทางสํานักงานคณะกรรมการ
สุขภาพแห่งชาติจึงทําหนังสือเพ่ือเสนอขอเติมเรื่องสุขภาพเข้าไว้ในสาระสําคัญของมาตรา 67 วรรค
สองด้วยเนื่องจากเห็นว่าสิทธิตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคหนึ่งนั้นมีการกล่าวถึงประเด็นสุขภาพ
ไว้ แต่ข้อความในมาตรา 67 วรรคสองกลับไม่มีการกล่าวถึงการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ อัน
เป็นการไม่สอดคล้องกัน และในปัจจุบันนานาอารยะประเทศต่างให้ความสําคัญกับเรื่องสุขภาพควบคู่
ไปกับเรื่องสิ่งแวดล้อมด้วยแล้ว อีกท้ังประเทศไทยได้มีการออกพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติมาใช้
บังคับเป็นกฎหมายแล้วและในกฎหมายดังกล่าวมีการกล่าวถึงการทําการประเมินผลกระทบต่อ
สุขภาพไว้ด้วย  ดังนั้นจึงควรเติมสาระสําคัญดังกล่าวเข้าไปในมาตรา 67 วรรคสองด้วย74 

 ต่อมาในชั้นการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้น มีการเพ่ิมเติมเง่ือนไขของการ
ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพเข้าไปในบทบัญญัติของมาตรา 67 วรรคสอง เนื่องจากข้อความใน
มาตรา 67 วรรคหนึ่งนั้นได้มีการกล่าวถึงประเด็นสุขภาพไว้แล้ว แต่ข้อความในวรรคท่ีสองนั้น มีแต่
เพียงการพูดถึงผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติอันเกิดจากโครงการหรือ
กิจกรรมเท่านั้น ไม่ได้มีการกล่าวถึงผลกระทบต่อสุขภาพไว้  จึงไม่สอดคล้องกันกับมาตรา 67 วรรค

                                                   

74อําพล จินดาวัฒนะ, เอชไอเอ.หนุนหรือฉุดการพัฒนา [ออนไลน์] , 30 เมษายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://www.thia.in.th/welcome/article_read/164 
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หนึ่งท่ีกล่าวถึงประเด็นสุขภาพไว้75 อีกท้ังปัญหาท่ีเกิดจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น
นอกจากจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมแล้ว ยังก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพชีวิต วิถีชีวิต 
และสุขภาพของชุมชนด้วย  ดังนั้นลําพังเพียงการประเมินผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อมท่ีใช้เป็น
เครื่องมือในการอนุมัติโครงการหรือกิจกรรมด้วยการกําหนดมาตรฐานการลดผลกระทบทางด้าน
สิ่งแวดล้อมย่อมไม่เพียงพอ เพราะการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมยังก่อให้เกิดผลกระทบต่อวิถีชีวิต 
วัฒนธรรมและสุขภาพของชุมชนด้วย   ประกอบกับหลักเกณฑ์เก่ียวกับการจัดทํารายการการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมท่ีใช้อยู่ยังไม่มีความชัดเจนในเรื่องการวิเคราะห์ผลกระทบสุขภาพ76  
จึงควรเพ่ิมเติมการประเมินผลกระทบทางด้านสุขภาพ (Health impact assessment) เข้าไว้ด้วย77

เพ่ือบังคับให้ในเวลาท่ีมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมนั้นจะต้องทําการศึกษาเรื่อง
ประเด็นสุขภาพเข้าไปด้วย78 ด้วยเหตุนี้จึงมีการเพ่ิมเติมประเด็นเรื่องสุขภาพเข้าไปในต้นร่างของ
มาตรา 67 วรรคสอง 

 อนึ่ง ในเรื่องสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพนั้น 
ตามพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550  ซ่ึงมีผลใช้บังคับเม่ือวันท่ี 19 มีนาคม 2550 ก่อนท่ี
จะประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น ได้วางหลักการสําคัญในเรื่อง
การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในด้านการสาธารณสุขจากการกําหนดนโยบายและการใช้
อํานาจของรัฐไว้ท้ังนี้เพ่ือให้สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งมาตรา 56 มาตรา 76 และมาตรา 82 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254079  โดยกฎหมายดังกล่าวมีการรับรองสิทธิท่ี
สําคัญต่างๆ ไว้ เช่น สิทธิในการดํารงชีวิตในสิ่งแวดล้อมและสภาพแวดล้อมท่ีเอ้ือต่อสุขภาพ80 และ
กําหนดให้บุคคลมีหน้าท่ีร่วมกับรัฐในการดําเนินการให้เกิดสิ่งแวดล้อมและสภาพแวดล้อมดังกล่าว81 
นอกจากนี้ยังให้สิทธิแก่ประชาชนในการท่ีจะได้รับรู้ข้อมูล คําชี้แจงและเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐ

                                                   

75สํานักรายงานการประชุมและชวเลข สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ   
คร้ังท่ี 26/2550 เป็นพิเศษ วันศุกร์ท่ี 15 เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/26_25500615.pdf 

76เร่ืองเดียวกัน 
77เร่ืองเดียวกัน 
78รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ การมีส่วนร่วมของ      

ประชาชนและการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 16/2550 วันศุกร์ท่ี 4 พฤษภาคม 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500504.pdf 

79โปรดดูหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 
80โปรดดูมาตรา 5 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติสุขภาพ แห่งชาติ พ.ศ. 2550 
81เร่ืองเดียวกัน 
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ก่อนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อสุขภาพของตนหรือของ
ชุมชน82  

 สําหรับการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพนั้น โดยเฉพาะในข้ันตอนของการยกร่าง
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติฉบับวันท่ี 24 กันยายน พ.ศ. 2545 ซ่ึงมีการบรรจุการประเมินผล
กระทบต่อสุขภาพไว้นั้นก็เพ่ือมุ่งเน้นให้มีหลักการสาระสําคัญสอดคล้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 76 ท่ีบัญญัติว่า “รัฐต้องส่งเสริมสนับสนุนการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง รวมท้ังการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐทุกระดับ"83 โดยกฎหมายฉบับดังกล่าวให้
สิทธิแก่บุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะร้องขอให้มีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพรวมท้ังมีสิทธิร่วมใน
กระบวนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพจากนโยบายสาธารณะได้84 โดยตามมาตรา 25       วรรค
หนึ่ง (5) ของกฎหมายดังกล่าวให้อํานาจแก่คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (คสช.) ในการกําหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการติดตามและประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิดจากนโยบายสาธารณะไว้ 
ท้ังระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการไว้ ซ่ึงต่อมาคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติมีการออกประกาศ
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิดจาก
นโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 ลงวันท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2552 กําหนดหลักเกณฑ์และสาระสําคัญ
เก่ียวกับการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ ดังนี้ 

 1. กําหนดความหมายของการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพไว้ว่า “การประเมินผล
กระทบด้านสุขภาพ หมายความว่า กระบวนการเรียนรู้ร่วมกันของสังคมในการวิเคราะห์และ
คาดการณ์ผลกระทบท้ังทางบวกและทางลบต่อสุขภาพของประชาชนท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากนโยบาย 
โครงการหรือกิจกรรมอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่าง หากดําเนินการในช่วงเวลาและพ้ืนท่ีเดียวกัน 
โดยมีการประยุกต์ใช้เครื่องมือท่ีหลากหลายและมีกระบวนการมีส่วนร่วมอย่างเหมาะสม เพ่ือ
สนับสนุนให้เกิดการตัดสินใจท่ีจะเป็นผลดีต่อสุขภาพของประชาชนท้ังในระยะสั้นและระยะยาว85 

                                                   

82โปรดดูมาตรา 11 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 
83อําพล จินดาวัฒนะ, เอชไอเอ.หนุนหรือฉุดการพัฒนา [ออนไลน์] , 30 เมษายน 2555. แหล่งท่ีมา 

http://www.thia.in.th/welcome/article_read/164 
84โปรดดูมาตรา 11 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 
85โปรดดูข้อ 1 ของประกาศคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิด

จากนโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 ลงวันท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2552 
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 2. กําหนดหลักการสําคัญของการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพไว้ เช่น กําหนดให้การ
ประเมินผลกระทบด้านสุขภาพต้องรับรองและส่งเสริมสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมพัฒนา
นโยบายสาธารณะท่ีมีผลกระทบต่อสุขภาพและวิถีชีวิตของตน รวมท้ังกําหนดให้การประเมินผล
กระทบด้านสุขภาพดังกล่าวต้องมุ่งเน้นให้เกิดการพัฒนาท่ียั่งยืนและต้องเป็นไปตามหลักการป้องกันไว้
ก่อนเพ่ือป้องกันผลกระทบทางลบท่ีอาจจะเกิดข้ึนต่อสุขภาพของประชาชน เป็นต้น86 

 3. กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีมีประเภทและขนาดตามประกาศโครงการหรือ
กิจกรรม ท่ี อาจจะ ก่อ ให้ เ กิ ดผลกระทบอย่ า ง รุ นแรง  ท้ั งทาง ด้ าน คุณภาพสิ่ ง แ วดล้ อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพตามมาตรา 67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ  

 4. ในเรื่องกระบวนการและข้ันตอนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ ประกาศฉบับนี้
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพไว้ 4 กรณี ได้แก่87 

  1.โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจจะก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรง ท้ังทางด้าน
คุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพตามมาตรา 67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 

  2. นโยบายสาธารณะและการดําเนินกิจกรรมด้านการวางแผนพัฒนาท่ีควร
ประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ โดยการริเริ่มจากหน่วยงานเจ้าของโครงการหรือหน่วยงานวางแผน
พัฒนา 

  3. นโยบายสาธารณะ โครงการหรือกิจกรรมท่ีควรประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ 
โดยการขอใช้สิทธิจากบุคคลและคณะบุคคลตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 
2550 

                                                   

86โปรดดูข้อ 2 ของประกาศคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิด
จากนโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 ลงวันท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2552 

87โปรดดูข้อ 8 ของประกาศคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิด
จากนโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 ลงวันท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2552 



173 
 

  

  

  4. การประเมินผลกระทบด้านสุขภาพในฐานะกระบวนการเรียนรู้ร่วมกันของ
สังคมในระดับชุมชนหรือท้องถ่ิน เพ่ือสนับสนุนให้เกิดการตัดสินใจท่ีจะเป็นผลดีต่อสุขภาพของ
ประชาชนโดยไม่อยู่ใน 3 กรณีข้างต้น 

 5.ในการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพในกรณีโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจจะก่อให้เกิด
ผลกระทบอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพตามมาตรา 
67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น กําหนดให้ดําเนินการตามแนวทางการ
ประเมินผลกระทบทางสุขภาพในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย (ฉบับ
ปรับปรุงใหม่) กันยายน 2552 ท่ีจัดทําโดยสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม หรือท่ีจะมีการปรับปรุงเพ่ิมเติมข้ึนใน
อนาคต ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าจะต้องมีข้ันตอนท่ีจําเป็นดังต่อไปนี้88 

  1. ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจกรรม หรือหน่วยงานท่ีให้ใบอนุญาต จัด
เวทีกําหนดขอบเขตและแนวทางการประเมินผลกระทบด้านสุภาพโดยสาธารณะ (Public Scoping) 
เพ่ือให้ประชาชน ผู้มีส่วนได้เสีย และภาคส่วนต่างๆ ได้มีส่วนร่วมในการนําเสนอประเด็นห่วงกังวล
และแนวทางในการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ และเพ่ือให้การประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ
เป็นไปอย่างครบถ้วนและรอบด้านให้มากท่ีสุด  

  โดยหลักเกณฑ์ในการจัดเวทีให้เป็นตามท่ีระบุไว้ในส่วนท่ี 5 ข้อ 14 ของประกาศ
ฉบับดังกล่าว เช่น ต้องแจ้งล่วงหน้าให้สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและสาธารณชนทราบ
ไม่น้อยกว่า 1 เดือน ต้องเปิดเผยโครงการหรือกิจกรรมโดยระบุถึงความเป็นมา ความจําเป็น แหล่ง
เงินทุน กระบวนการและแนวทางในการดําเนินงาน รวมถึงนําเสนอข้อมูลเบื้องต้นเก่ียวกับปัจจัยท่ีอาจ
ส่งผลกระทบต่อสุขภาพเพ่ือให้ผู้มีส่วนเก่ียวข้องและสาธารณชนพิจารณาล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 15 วัน
ก่อนการจัดเวที เป็นต้น นอกจากนี้ยังต้องจัดส่งรายงานการกําหนดขอบเขตและแนวทางการ
ประเมินผลกระทบด้านสุขภาพให้แก่คณะกรรมการผู้ชํานาญการในการพิจารณารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเพ่ือทราบด้วย 

  2. ในการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งในรายการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม จะต้องมีการศึกษาครอบคลุมปัจจัยท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสุขภาพเช่น ประเด็น

                                                   

88โปรดดูข้อ 9 ของประกาศคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เร่ือง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิด
จากนโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 ลงวันท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2552 
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การเปลี่ยนแปลงสภาพและการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ ประเด็นการกําเนิดและการปล่อยของเสียและ
สิ่งคุกคามสุขภาพจากการก่อสร้างหรือจากกระบวนการผลิต ประเด็นการรับสัมผัสต่อมลพิษและสิ่ง
คุกคามสุขภาพ  ประเด็นการเปลี่ยนแปลงและผลกระทบต่ออาชีพ การจ้างงาน และสภาพการทํางาน
ในท้องถ่ิน ประเด็นการเปลี่ยนแปลงและผลกระทบต่อความสัมพันธ์ของประชาชนและชุมชน ท้ัง
ความสัมพันธ์ภายในชุมชนและภายนอกชุมชน รวมท้ังความขัดแย้งท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว ประเด็นการเปลี่ยนแปลงในพ้ืนท่ีท่ีมีความสําคัญและมรดกทาง
ศิลปวัฒนธรรม ประเด็นทรัพยากรและความพร้อมของภาคสาธารณสุข เป็นต้น 

  3. ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจกรรม หรือหน่วยงานท่ีให้ใบอนุญาต จัด
เวทีทบทวนร่างรายงานการศึกษาและวิเคราะห์ผลกระทบด้านสุขภาพโดยสาธารณะ (Public 
Review) โดยหลักเกณฑ์ในการจัดเวทีให้เป็นไปตามท่ีระบุไว้ในส่วนท่ี 2 ของประกาศฉบับนี้ และ
จัดส่งรายงานสรุปความคิดเห็นของประชาชน ผู้มีส่วนได้เสีย และสาธารณะชน พร้อมท้ังความเห็น
และคําชี้แจงให้แก่คณะกรรมการผู้ชํานาญการในการพิจารณารายงานในการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือพิจารณาดําเนินการต่อไป 

 ส่วนแนวทางในการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในต่างประเทศสามารถจําแนกได้ 2 
กลุ่ม โดยกลุ่มท่ีหนึ่งนั้นเป็นกรณีท่ีการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพเป็นส่วนหนึ่งของการประเมินผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยมีลักษณะเป็นส่วนของการพัฒนาต่อยอดจากการประเมินผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อม เช่น ในประเทศแคนาดา นิวซีแลนด์ สหภาพยุโรป สหรัฐอเมริกา เป็นต้น   

 สําหรับในสหภาพยุโรป ในปัจจุบันการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพเป็นส่วนหนึ่งของ
การประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมอันอยู่ ในรูปของการประเมินกลยุทธ์ทางสิ่งแวดล้อม   
(Strategic environmental assessment) ท้ังนี้เป็นไปตามข้อกําหนดของสหภาพยุโรป ค.ศ. 2004 
(The 2004 European Union (EU) SEA Directive (2001/42/EC)) 

 ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกา การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพนั้นมีความใกล้เคียงกับ
การประเมินผลกระทบทางสังคม (Social Impact Assessment) อันเป็นส่วนหนึ่งของการ
ประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในกฎหมายนโยบายสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ ปี 1969 

 ดังนั้นการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในต่างประเทศในกลุ่มท่ีหนึ่งนี้มักมีข้อจํากัดอยู่แค่
ระดับโครงการเท่านั้นและเก่ียวข้องเฉพาะผลกระทบด้านสุขภาพอันเนื่องมาจากปัจจัยทางทรัพยากร
และสิ่งแวดล้อมเป็นหลัก   



175 
 

  

  

 สําหรับในกลุ่มท่ีสองนั้นการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพเป็นกระบวนการหนึ่งในการ
กลั่นกรองนโยบายสาธารณะโดยผ่านการสร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกันเพ่ือใช้ประกอบการตัดสินใจ  
ดังนั้นการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกลุ่มนี้จึงมีขอบเขตท่ีกว้างและใช้กับการประเมินผลกระทบ
ด้านสุขภาพท่ีเกิดจากปัจจัยทางกายภาพ ชีวภาพ และปัจจัยทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมได้
ด้วย แต่ข้อจํากัดของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกลุ่มท่ีสองอยู่ท่ีกระบวนการดังกล่าวไม่ได้มี
ส่วนสัมพันธ์กับการตัดสินใจเพ่ืออนุมัติหรืออนุญาตโครงการต่างๆ เหมือนเช่นกรณีของการประเมินผล
กระทบต่อสุขภาพในกลุ่มท่ีหนึ่ง89 แต่การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกลุ่มท่ีสองมักมีผลต่อการ
วางแผนและกําหนดนโยบายสาธารณะเป็นหลักมากกว่า ซ่ึงเม่ือพิเคราะห์เปรียบเทียบกับมาตรา 25
วรรคหนึ่ง (5) แห่งพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ท่ีให้อํานาจคณะกรรมการสุขภาพ
แห่งชาติในการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพไว้นั้น จะเห็น
ว่าการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพตามกฎหมายดังกล่าวน่าจะมีวัตถุประสงค์จํากัดอยู่เพียงเฉพาะ
การประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิดจากนโยบายสาธารณะเท่านั้นอันมีลักษณะทํานองเดียวกับ
การประเมินผลกระทบด้านสุขภาพในกลุ่มท่ีสองนี้ 

 3.2.5 ประเด็นเรื่องกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนสําหรับโครงการหรือ

กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนนั้น เป็นกระบวนการท่ีมีข้ึนเพ่ือให้กระบวนการ
ตัดสินใจของรัฐโดยเฉพาะองค์กรฝ่ายปกครองอยู่บนพ้ืนฐานของข้อมูลท่ีครบถ้วนสมบูรณ์ โดยการเปิด
โอกาสให้แก่ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสียท่ีเก่ียวข้องได้มีส่วนร่วมในการแสดงความเห็นต่อการ
ดําเนินการใดๆ ของรัฐ ซ่ึงในหลายประเทศอาจใช้ถ้อยคําในการเรียกการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนดังกล่าวแตกต่างกันไป เช่น การทําประชาพิจารณ์ (public hearing) หรือการไต่
สวนสาธารณะ (public inquiry)90 อย่างไรก็ดี แนวความคิดเก่ียวกับการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนต้องดําเนินการไปควบคู่กับการให้ข้อมูลท่ีถูกต้องและเพียงพอแก่ประชาชน ท้ังนี้นอกจาก
เพ่ือสร้างความเข้าใจท่ีถูกต้องแก่ประชาชนอันช่วยลดปัญหาความขัดแย้งหรือการต่อต้านประท้วงท่ี
อาจจะเกิดข้ึนแล้ว ยังทําให้องค์กรฝ่ายปกครองได้ข้อมูลท่ีรอบด้านมากข้ึนเพ่ือประกอบการตัดสินใจ  

                                                   

89อําพล จินดาวัฒนะ, เอชไอเอ.หนุนหรือฉุดการพัฒนา [ออนไลน์] , 30 เมษายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://www.thia.in.th/welcome/article_read/164 

90สุนีย์  มัลลิกะมาลย์, รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม, 
หน้า 182-190. 
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ถึงแม้ว่าความคิดเห็นดังกล่าวจะไม่ผูกพันให้องค์กรฝ่ายปกครองท่ีจะต้องดําเนินการตามผลการรับฟัง
ความคิดเห็น  แต่ในการพิจารณาเพ่ือออกคําสั่งทางปกครองนั้น องค์กรฝ่ายปกครองยังคงต้องนํา
ความคิดเห็นดังกล่าวมาเป็นข้อมูลส่วนหนึ่งในการประกอบการตัดสินใจ  

 บทบัญญัติมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้นํา
แนวความคิดในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐ รวมท้ัง
เปิดโอกาสให้ประชาชนได้ร่วมแสดงความคิดเห็นก่อนการพิจารณาตัดสินใจของรัฐมากข้ึนแม้ว่า
โครงการดังกล่าวจะเป็นโครงการเพ่ือสาธารณประโยชน์ก็ตาม91 นอกจากนี้รัฐยังออกระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 เม่ือวันท่ี 27 กรกฎาคม 2548 
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมท้ังแนวทางในการให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดําเนินการโครงการของรัฐไว้อย่างกว้างขวาง ท้ังนี้เพ่ือเป็นเกณฑ์กลางใน
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีมีต่อการดําเนินโครงการของรัฐท้ังหลาย  โดยระเบียบดังกล่าว
มีผลบังคับให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติและดําเนินการให้เป็นไปตามระเบียบดังกล่าวต้ังแต่วันท่ี 25 
กันยายน 2548 เป็นต้นไปเว้นแต่กรณีท่ีเป็นโครงการของรัฐท่ีมีกฎหมายบัญญัติวิธีการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสียไว้เป็นการเฉพาะ หรือโครงการของรัฐท่ีเริ่มดําเนินการไปแล้ว
ก่อนวันท่ี 25 กันยายน 2548   

 โดยคําว่า “โครงการของรัฐ” ตามระเบียบดังกล่าว หมายความว่า การดําเนินโครงการ
ของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการดําเนินการโดยหน่วยงาน
ของรัฐ หรือโดยวิธีการให้สัมปทาน หรืออนุญาตให้บุคคลอ่ืนทํา ท้ังนี้ บรรดาท่ีมีผลกระทบอย่าง
กว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเก่ียวกับชุมชนท้องถ่ิน   
ดังนั้นก่อนเริ่มดําเนินการโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นผู้รับผิดชอบโครงการของรัฐท่ีมี
ผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวมนอกจากต้องจัดให้มีการเผยแพร่ข้อมูลเก่ียวกับ
โครงการแล้ว  ยังต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหนึ่งหรือหลายวิธีตามท่ี
ระเบียบดังกล่าวกําหนด  

 ในประเด็นเรื่องการนําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีมาใช้ในกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น ศาลปกครองสูงสุดเคยมีคําวินิจฉัยใน

                                                   

91รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. ....วันจันทร์ท่ี 
26 พฤษภาคม 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-
50/cons2540/pi400526.pdf 
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กรณีของมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนในชุมชนท้องถ่ินก่อนท่ีจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น จะต้องเป็นกรณี
ท่ีมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติบัญญัติกระบวนการดังกล่าวไว้ เม่ือในขณะท่ีพิจารณาคดีดังกล่าว
นั้นยังไม่มีกฎหมายท่ีอนุวัติการให้เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ การท่ีศาลปกครองชั้นต้นย่อม
สามารถท่ีจะนําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ์ พ.ศ. 2539 มาปรับใช้ในการวินิจฉัยคดีในประเด็นท่ีว่าโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวของรัฐ
นั้นจะต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนหรือไม่ได้และไม่ถือว่าเป็นการหยิบยกระเบียบ
ดังกล่าวมายกเว้นการบังคับใช้รัฐธรรมนูญไม่ 

 เม่ือระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวไม่ได้บังคับให้การดําเนินโครงการของรัฐทุก
โครงการจะต้องรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ แต่ข้ึนอยู่กับดุลพินิจของผู้ว่า
ราชการท่ีจะจัดทําประชาพิจารณ์หรือไม่ก็ได้ เม่ือไม่ปรากฏว่าผู้ว่าราชการจังหวัดได้ใช้ดุลพินิจไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย จึงเหลือแต่เพียงกรณีการพิจารณาความเหมาะสมว่าสมควรจัดให้มีการทําประชา
พิจารณ์หรือไม่ ซ่ึงเป็นดุลพินิจโดยเฉพาะของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีจะพิจารณาตามความเหมาะสม ศาล
ย่อมไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปใช้ดุลพินิจพิจารณาทบทวนในเรื่องความเหมาะสมของการใช้ดุลพินิจ
ดังกล่าว มิฉะนั้นจะกลายเป็นการบริหารราชการแผ่นดินโดยศาลซ่ึงเป็นองค์กรฝ่ายตุลาการอันขัดต่อ
หลักการแบ่งแยกอํานาจตามมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย92 อย่างไรก็ดี ในคดีนี้
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยบนพ้ืนฐานของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองและมาตรา 59 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงในขณะนั้นมีการบัญญัติตอนท้ายของ
บทบัญญัติว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  

 แม้ทว่ามาตรา 59 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะยอมรับ
แนวความคิดในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐ และเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้ร่วมแสดงความคิดเห็นก่อนการพิจารณาตัดสินใจของรัฐมากข้ึน แต่กลไกต่างๆ ท่ี
เก่ียวข้องกับกระบวนการรับฟังและแสดงความคิดเห็นของประชาชนยังคงมีขอบเขตท่ีค่อนข้างจํากัด
อันทําให้กลไกเหล่านั้นไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  ดังนั้นการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นํากลไกการจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมาบัญญัติรับรอง
ไว้อย่างชัดแจ้งในมาตรา 67 วรรคสองก็เพ่ือเน้นย้ําให้เห็นว่าชุมชนมีสิทธิในกระบวนการรับฟังความ

                                                   

92โปรดดูคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 244/2553  
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คิดเห็น93 และก่อให้เกิดพันธกรณีแก่รัฐท่ีจะต้องดําเนินการจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนก่อนท่ีรัฐจะใช้ดุลพินิจตัดสินใจดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดๆ ท่ีอยู่ในขอบข่ายของมาตรา 
67 วรรคสอง94 แต่เม่ือในมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ตัดถ้อยคําท่ีว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ออกไป ทําให้มีปัญหาว่าแนวทางท่ีศาลปกครอง
สูงสุดได้วินิจฉัยไว้ในคดีข้างต้นเก่ียวกับการปรับใช้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีข้างต้นจะยังคงนํามา
ปรับใช้ได้มากน้อยเพียงใดโดยเฉพาะในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตราพระราชบัญญัติ
เก่ียวกับกระบวนการรับฟังความคิดเห็นออกมาอนุวัติการให้เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรค
สองนั้น 

 อย่างไรก็ดี ในกรณีของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น ปัจจุบันได้มีประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเรื่อง การกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรงกําหนดให้โครงการหรือกิจการดังกล่าวจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมให้เป็นไปตามท่ีกําหนดไว้ในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่อง
หลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง95 

 โดยในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องหลักเกณฑ์การจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงข้างต้น นอกจากจะกําหนดข้ันตอนการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงแล้ว  ยัง
กําหนดให้ในกรณีท่ีคณะกรรมการผู้ชํานาญการเห็นชอบกับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมเช่นว่าแล้ว  สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะต้องจัด
ส่งผลการพิจารณาของคณะกรรมการผู้ชํานาญการดังกล่าวให้หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผู้รับผิดชอบ

                                                   

93รายงานการประชุมคณะอนุกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญกรอบท่ี 1 ว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ การมีส่วนร่วมของประชาชน 
และการกระจายอํานาจ คร้ังท่ี 15/2550 วันศุกร์ ท่ี 30 มีนาคม 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา 
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2550/k1_500330.pdf 

94เร่ืองเดียวกัน  
95โปรดดูข้อ 4 ของประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบัติ

สําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและ
สุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2553 
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โครงการหรือกิจการนั้น หรือหน่วยงานของรัฐผู้อนุญาตโครงการเพ่ือให้หน่วยงานดังกล่าวจัดให้มีการ
ดําเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย ท้ังนี้ ตามกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียท่ีกําหนดไว้ตามเอกสารท้ายประกาศฉบับดังกล่าว96 

 สําหรับแนวทางการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียตามท่ีกําหนดไว้ใน
เอกสารท้ายประกาศฉบับดังกล่าว มีรายละเอียดท่ีสําคัญ ดังนี้ 

 1.กระบวนการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือการกําหนดขอบเขตและแนวทางการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ 

 หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการจะต้องจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นเพ่ือกําหนด
ขอบเขตและแนวทางการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ เพ่ือให้ประชาชน ผู้มีส่วนได้เสีย
และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้เข้ามามีส่วนร่วมในการนําเสนอประเด็นห่วงกังวลและแนวทางในการ
ประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ ท้ังนี้เพ่ือให้การประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ
เป็นไปอย่างครบถ้วน 

 โดยในการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นข้างต้นนั้น หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการ
จะต้องแจ้งล่วงหน้าให้สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สํานักงาน
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ และสาธารณชนทราบไม่น้อยกว่า 1 เดือน รวมท้ังจะต้องเปิดเผย
เอกสารโครงการ โดยระบุถึงความเป็นมา ความจําเป็น กระบวนการและแนวทางในการดําเนิน
โครงการ พร้อมท้ังนําเสนอข้อมูลเบื้องต้นเก่ียวกับปัจจัยท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ
และร่างข้อเสนอการกําหนดขอบเขตและแนวทางการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ เพ่ือให้ผู้มีส่วน
เก่ียวข้องและสาธารณชนพิจารณาล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 15 วันก่อนการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น
นอกจากนี้ในภายหลังการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการยังจะต้อง
เปิดช่องทางในการรับฟังความคิดเห็นอย่างต่อเนื่องไม่น้อยกว่า 15 วัน  จากนั้นให้หน่วยงานเจ้าของ
โครงการหรือกิจการ หรือเจ้าของโครงการซ่ึงเป็นผู้ขออนุมัติหรืออนุญาตดําเนินโครงการหรือกิจการ
จัดทํารายงานสรุปความคิดเห็นของผู้มีส่วนเก่ียวข้องและสาธารณชน พร้อมท้ังคําชี้แจง และนําเสนอ
ขอบเขตและแนวทางการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ  โดยส่งให้สํานักงานนโยบายและ

                                                   

96โปรดดูข้อ 4 ของประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เร่ือง กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ
และแนวทางในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ พ.ศ. 2552 
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แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพ่ือทราบ และส่งให้สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ
เพ่ือเผยแพร่แก่สาธารณชนต่อไป 

 2.กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในข้ันตอนการประเมินและจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ัง
ทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ 

 ตามประกาศฉบับดังกล่าวกําหนดให้เจ้าของโครงการหรือผู้จัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมจะต้องดําเนินการตามแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนและการประเมินผล
กระทบทางสังคมในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมฯ ท่ีจัดทําโดยสํานักงานนโยบายและ
แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้เกิด
การมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียอย่างรอบด้าน โดยเจ้าของ
โครงการหรือผู้จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมจะต้องเปิดเผยข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวกับ
โครงการหรือกิจการท่ีกําลังดําเนินการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็น
ข้อมูลเก่ียวกับประเภท ขนาด กําลังการผลิต และขนาดพ้ืนท่ีของโครงการหรือกิจการ  ข้อมูลมลพิษ
ในด้านต่างๆ ท่ีจะเกิดข้ึนจากการดําเนินโครงการหรือกิจการ ข้อมูลเก่ียวกับแหล่งน้ําหรือท่ีดิน
สาธารณะท่ีจะใช้เป็นสถานท่ีรองรับน้ําท้ิงหรือของเสียจากโครงการหรือกิจการ แนวทางการ
ประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ มาตรการป้องกันและลดผลกระทบสิ่งแวดล้อมและ
สุขภาพ ระยะเวลาท่ีคาดว่าจะสามารถเริ่มดําเนินโครงการหรือกิจการ ตลอดท้ังวัน เวลาและสถานท่ีท่ี
จะมีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย 

 สําหรับในส่วนของการสํารวจและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย  
ผู้จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมฯ จะต้องกําหนดประเด็นท่ีจะมีการสํารวจหรือรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนให้ชัดเจนและสอดคล้องกับรายละเอียดของโครงการหรือกิจการนั้นด้วย 
นอกจากนี้ในการสํารวจและรับฟังความคิดเห็นจะต้องให้ความสําคัญกับการเก็บรวบรวมข้อมูลและ
การศึกษาทําความเข้าใจวิถีชีวิตและสภาพแวดล้อมของชุมชนในพ้ืนท่ีท่ีอาจได้รับผลกระทบทาง
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพจากการดําเนินโครงการหรือกิจการดังกล่าว 

 สําหรับวิธีการในการสํารวจและรับฟังความคิดเห็นในข้ันตอนการประเมินและจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนี้ อาจดําเนินการโดยวิธีการใดวิธีการหนึ่งตามท่ีกําหนดไว้
ในประกาศนี้ได้ และเม่ือทําการสํารวจความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียแล้ว จะต้อง
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สรุปผลการสํารวจความคิดเห็นท้ังในด้านบวกและในด้านลบภายใน 15 วันนับแต่วันท่ีดําเนินการ
สํารวจความเห็นเสร็จสิ้น และต้องแสดงรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้นไว้ท่ีสํานักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจังหวัด สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด ท่ีว่าการอําเภอ สํานักงาน
สาธารณสุขอําเภอ ท่ีทําการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กํานัน ผู้ใหญ่บ้านและสถานบริการ
สุขภาพของรัฐในพ้ืนท่ีซ่ึงเป็นท่ีต้ังของโครงการหรือกิจการ ในจุดท่ีประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสีย
สามารถเข้าถึงและพบเห็นได้โดยง่ายเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 15 วัน 

 3.กระบวนการรับฟังความคิดเห็นในการทบทวนร่างรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อม 

 หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการจะต้องจัดเวทีทบทวนร่างรายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้ประชาชน ผู้มีส่วนได้เสีย และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้ตรวจสอบความ
ถูกต้องและครบถ้วนของร่างรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม รวมท้ังนําเสนอข้อมูล 
ข้อเท็จจริง และข้อคิดเห็นเพ่ิมเติมต่อร่างรายงานดังกล่าว 

 ในการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นเพ่ือทบทวนร่างรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมนั้น หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการจะต้องแจ้งล่วงหน้าให้สํานักงานนโยบายและ
แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ และสาธารณชน
ทราบไม่น้อยกว่า 1 เดือน รวมท้ังจะต้องเปิดเผยร่างรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมฉบับ
สมบูรณ์เพ่ือให้ผู้มีส่วนเก่ียวข้องและสาธารณชนพิจารณาล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 15 วันก่อนการจัดเวที
รับฟังความคิดเห็น  นอกจากนี้ในภายหลังการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็น หน่วยงานเจ้าของโครงการ
หรือกิจการยังจะต้องเปิดช่องทางในการรับฟังความคิดเห็นอย่างต่อเนื่องไม่น้อยกว่า 15 วัน  จากนั้น
ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการ จัดทํารายงานสรุปความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้
เสีย พร้อมท้ังความเห็นและคําชี้แจงของหน่วยงานเจาของโครงการ หน่วยงานอนุมัติ หน่วยงาน
อนุญาต หรือหน่วยงานอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวข้อง พร้อมส่งให้สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมเพ่ือทราบ และส่งให้สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติเพ่ือเผยแพร่แก่
สาธารณชนต่อไป 

 4.กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานอนุมัติหรือหน่วยงานอนุญาต 

 หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจอนุมัติหรืออนุญาตจะต้องแต่งต้ังคณะกรรมการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย โดยคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวจะต้อง
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ศึกษารายละเอียดเก่ียวกับโครงการหรือกิจการท่ีจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น พร้อมท้ังกําหนด
กระบวนการ วิธีการ สถานท่ีและเวลาในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย  
นอกจากนี้จะต้องลงประกาศในหนังสือพิมพ์รายวันเพ่ือให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียท่ีประสงค์จะ
เสนอความคิดเห็นมาลงทะเบียนไว้กับคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็น ก่อนวันท่ีรับฟังความคิดเห็น
ล่วงหน้าไม่น้อยกว่า 15 วัน  จากนั้นคณะกรรมการดังกล่าวจะต้องแจ้งให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย
ท่ีได้ลงทะเบียนไว้แล้วทราบถึงวันท่ีจะรับฟังความคิดเห็น โดยระยะเวลาในการรับฟังความคิดเห็นนี้
จะต้องมีระยะเวลาไม่น้อยกว่า 15 วัน  ตลอดท้ังปิดประกาศเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารท่ีเก่ียวกับโครงการ
หรือกิจการล่วงหน้าก่อนเริ่มกระบวนการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวไม่น้อยกว่า 15 วัน 

 ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียนั้น คณะกรรมการรับฟังความ
คิดเห็นจะต้องคํานึงถึงข้อโต้แย้งของทุกฝ่าย และผลกระทบด้านต่างๆ รวมท้ังจะต้องดําเนินการต่างๆ 
ด้วยความยืดหยุ่น สุจริตและเป็นธรรม ท้ังนี้เพ่ือให้ได้มาซ่ึงข้อมูลประกอบการตัดสินใจของหน่วยงาน
อนุมัติหรือหน่วยงานอนุญาตท่ีชัดเจนและถูกต้องตามหลักวิชาการและสภาพความเป็นจริงมากท่ีสุด 
และเม่ือคณะกรรมการฯ ได้รับฟังความคิดเห็นเสร็จแล้ว จะต้องจัดทํารายงานการรับฟังความคิดเห็น
รวมท้ังประมวลผลท่ีได้จากการรับฟังความคิดเห็นในด้านความเหมาะสม ผลกระทบ ทางเลือกอ่ืน 
และข้อเสนอแนะอ่ืนๆ ไว้ในรายงานดังกล่าวด้วย  จากนั้นให้เสนอรายงานพร้อมคําชี้แจงของ
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเสนอต่อหน่วยงานของรัฐท่ีแต่งต้ังภายใน 15 วันนับจากกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นสิ้นสุดลง 

 หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจอนุมัติหรืออนุญาตจะต้องนําความคิดเห็นท่ีได้รับ พร้อม
ท้ังคําชี้แจงของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ พร้อมท้ังให้คําชี้แจงเหตุผลในการ
ตัดสินใจในโครงการหรือกิจการดังกล่าวในแต่ละประเด็นเป็นลายลักษณ์อักษรและเผยแพร่คําชี้แจง
เหตุผลดังกล่าวต่อสาธารณะและเผยแพร่บนเว็บไซต์ของหน่วยงานของรัฐท่ีดําเนินการรับฟังความ
คิดเห็นด้วย 

 ดังนั้นในปัจจุบันเรื่องของกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย
สําหรับโครงการหรือกิจการท่ีเข้าข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะต้องดําเนินกระบวนการรับฟังความคิดเห็นตาม
หลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้เป็นการเฉพาะข้างต้น 
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 3.2.6 ประเด็นเรื่ององค์การอิสระตามมาตรา 67 วรรคสอง 

 ในการทําความเข้าใจองค์การอิสระตามมาตรา 67 วรรคสอง จําเป็นท่ีจะต้องศึกษา
แนวความคิดขององค์การอิสระซ่ึงปรากฏอยู่ ในมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบด้วย เนื่องจากองค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อมตาม
มาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญดังกล่าวเกิดข้ึนเนื่องจากความต้องการแก้ไขข้อบกพร่องของ
กระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ท่ีขาดความน่าเชื่อถือด้วยการเพ่ิมช่องทางให้ประชาชนเข้า
ไปมีส่วนร่วมในการตรวจสอบมากข้ึน97 โดยเฉพาะในการแสดงความคิดเห็นประกอบการพิจารณา
ของรัฐท่ีมีอํานาจในการอนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว และด้วยเหตุนี้บุคคลท่ีอยู่ใน
องค์การอิสระจึงจําเป็นท่ีจะต้องเป็นผู้มีความรู้และมีประสบการณ์ในเรื่องดังกล่าว  

 ดังนั้นในต้นร่างเดิมของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสอง จึงบัญญัติว่า “การทําให้คุณภาพ
สิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไป เป็นการกระทําต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนเกินสมควรจะกระทํามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือ
การอันเป็นสาธารณะประโยชน์ และโดยการให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนจากองค์การ
เอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมให้ความเห็น
ประกอบก่อนมีการกระทําดังกล่าว ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ซ่ึงการใช้คําว่า “องค์การ” ก็เพ่ือมุ่ง
ให้สถาบันตามมาตรา 56 นี้มีความเป็นอิสระจากรัฐ จึงเลือกใช้คําดังกล่าวแทนคําว่า “องค์กร” ท่ี
หมายถึงบุคคลผู้ใช้อํานาจกระทําการแทนรัฐ98 

 อย่างไรก็ดี การท่ีบทบัญญัติดังกล่าวมีการบัญญัติในลักษณะเชิงข้อห้ามอย่างเด็ดขาด 
ดังนั้นเพ่ือไม่ให้เกิดความยากลําบากแก่ทุกฝ่าย จึงมีการบัญญัติคําว่า “เกินสมควร” ไว้ เพ่ือเป็นเกณฑ์
โดยแม้การกระทําใดจะทําให้คุณภาพสิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไป แต่หากไม่ได้กระทบกับสุขภาพ
อนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของประชาชนจนเกินสมควรแล้ว ก็ย่อมกระทําได้  โดยให้
องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนจากองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมซ่ึงรองรับโดยกฎหมาย

                                                   

97รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 10 มิถุนายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400610.pdf 

98สรุปผลการประชุมการยกร่างรัฐธรรมนูญของคณะทํางานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ สภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 
22 เมษายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-
50/cons2540/yi400422.pdf 
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สิ่งแวดล้อมและผู้แทนจากสถาบันอุดมศึกษาท้ังของรัฐและเอกชนท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมเป็น
องค์กรท่ีให้ความเห็นว่าแค่ไหนอย่างไรจึงจะเรียกว่า “เกินสมควร”99  

 นอกจากนี้ ในชั้นการพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญยังเน้นย้ําให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของ
บทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองท่ีเน้นการตรวจสอบกระบวนการตัดสินใจของรัฐในฐานะท่ีเป็นเจ้าของ
โครงการหรือกิจกรรม หรือในฐานะท่ีรัฐเป็นผู้อนุญาตให้เกิดโครงการหรือกิจกรรมท่ีมีผลกระทบอย่าง
รุนแรง โดยมีผู้แทนองค์การเอกชนท่ีกฎหมายสิ่งแวดล้อมรองรับและสถาบันอุดมศึกษาให้ความเห็น
ประกอบเพ่ือให้กระบวนการตัดสินใจเป็นไปตามหลักวิชาการมากข้ึน100 ดังนั้นกลไกขององค์การอิสระ
จึงเป็นกลไกท่ีมีข้ึนเพ่ือเสริมข้อบกพร่องของกระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่เดิม และอาจมีความมุ่งหมายในเบื้องต้นให้เป็นองค์กรท่ีมีอํานาจหน้าท่ีในการ
วินิจฉัยประเภทของโครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 56 วรรคสอง  แต่อย่างไรก็
ดี ในชั้นร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวก็ยังมีความกังวลถึงความไม่ชัดเจนขององค์กรอิสระ101  

 ส่วนองค์การอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 
วรรคสองนั้น โดยท่ัวไปแล้วยังคงมีหลักการไม่แตกต่างจากองค์การอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพียงแต่มีการเพ่ิมประเด็นเรื่อง “สุขภาพ” เข้าไปเพ่ิมเติม 
ดังนั้นองค์ประกอบขององค์การอิสระตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นจึงแตกต่างจากบทบัญญัติในมาตรา 
56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญปี 2540 โดยจะต้องมีผู้แทนองค์การเอกชนด้านสุขภาพ และผู้แทน
สถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสุขภาพเป็นองค์ประกอบในองค์การอิสระเพ่ิมเติมด้วย แต่ก็
อาจมีปัญหาความไม่ชัดเจนในเรื่องขององค์การเอกชนด้านสุขภาพว่าจะต้องเป็นองค์การเอกชนท่ีจด
ทะเบียนหรือมีกฎหมายรองรับเหมือนเช่นกรณีขององค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมหรือไม่อย่างไร 

                                                   

99รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการสภาร่างรัฐธรรมนูญ วันท่ี 10 มิถุนายน 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555, 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/pi400610.pdf 

100รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 17 (เป็นพิเศษ) วันท่ี 12 กรกฎาคม 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. 
แหล่งท่ีมา http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/17_25400712.pdf  และรายงานการ
ประ ชุมสภา ร่าง รัฐธรรมนูญ ค ร้ัง ท่ี  27 วัน ท่ี  29 กรกฎาคม 2540 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555.  แหล่ง ท่ีมา
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons40-50/cons2540/27_25400729.pdf 

101รายงานการประชุมร่วมกันของรัฐสภา คร้ังท่ี 3 (สมัยสามัญ คร้ังท่ีสอง) วันศุกร์ท่ี 5 เดือนกันยายน พุทธศักราช 2540 
[ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/ 
parliament_law/03rm_05%2009%202540.pdf 
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 สําหรับในประเด็นเรื่องของอํานาจหน้าท่ีขององค์การอิสระในการพิจารณาว่าโครงการ
หรือกิจกรรมใดท่ีเข้าข่ายเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองนั้น  แม้ใน
ชั้นการพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นปรากฏว่ามีการกล่าวถึงความไม่ชัดเจนเก่ียวกับการ
พิจารณาว่าอย่างไรเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรง  แต่ก็ไม่ปรากฏ
ว่ามีการกล่าวถึงอํานาจหน้าท่ีดังกล่าวขององค์การอิสระไว้แต่อย่างใด  แต่กลับเห็นว่าเป็นเรื่องท่ีต้อง
ปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือตรากฎหมาย
ท่ีเก่ียวข้องข้ึนมาเพ่ือวางเกณฑ์การพิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ให้ชัดเจนมากข้ึน102 ดังนั้นอํานาจ
ขององค์การอิสระตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงไม่น่าจะครอบคลุมถึงอํานาจในการพิจารณาประเภทของ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสอง แต่น่าจะเป็นอํานาจขององค์กรฝ่าย       
นิติบัญญัติท่ีจะเป็นผู้วางหลักเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าวเพ่ือให้เกิดความชัดเจนต่อไป   

 ในส่วนของการจัดต้ังองค์การอิสระนั้น เม่ือปี 2552 ได้มีความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (ท่ีประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี 1 และคณะท่ี 5) ว่าในการปฏิบัติตามเง่ือนไขใน
มาตรา 67 วรรคสองโดยเฉพาะในเรื่องการให้องค์การอิสระให้ความเห็นประกอบนั้น จําเป็นท่ีจะต้อง
มีการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังองค์การอิสระตามนัยมาตรา 303(1) 
เสียก่อน103 โดยในปัจจุบันได้มีประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีจัดต้ังองค์การอิสระข้ึน104 ซ่ึงเป็นการ
จัดต้ังโดยอาศัยอํานาจตามข้อ 14 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี105  

 อย่างไรก็ดี ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีข้างต้นเป็นระเบียบท่ีสํานักนายกรัฐมนตรีอาศัย
อํานาจตามมาตรา 11(8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ออก
ระเบียบโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเจตนารมณ์ของกฎหมายแม่บทดังกล่าวท่ีให้อํานาจใน
การออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีนั้นไว้ก็เพียงเพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็ว

                                                   

102สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 26/2550 เป็นพิเศษ วันศุกร์ท่ี 15 
เดือนมิถุนายน พุทธศักราช 2550 [ออนไลน์], 15 กันยายน 2555. แหล่งท่ีมา  http://library2.parliament.go.th/giventake/ 
content_cons40-50/cons2550/26_25500615.pdf 

103สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 491-493/2552 [ออนไลน์], 19 
ตุลาคม 2553. แหล่งท่ีมา http://app-thca.krisdika.go.th/Naturesig/CheckSig?whichLaw=cmd&year=2552&lawPath=c2_ 
0491_2552-0493_2552 

104 ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง การประกาศการจัดต้ังองค์การอิสระ ลงวันท่ี 8 มิถุนายน 2553 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดย
ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เร่ือง การประกาศการจัดต้ังองค์การอิสระ (แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับท่ี 2) ลงวันท่ี  1 ธันวาคม 2554 

105ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิสระในโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 
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และมีประสิทธิภาพเท่านั้น แต่ท้ังนี้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ
กฎหมายอ่ืนด้วย   

 อนึ่ ง  ตามระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีฉบับ ดังกล่ าวนอกจากจะกําหนดให้ มี
คณะกรรมการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิสระข้ึนเพ่ือจัดให้มีการประชุมร่วมกันกัน
ระหว่างองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพและสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้าน
สิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ เพ่ือทําความตกลงในการจัดต้ังองค์การอิสระ
ข้างต้นแล้ว  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับดังกล่าวยังกําหนดแนวทางการประสานงานการให้
ความเห็นขององค์การอิสระไว้ ดังนี้ 

 1.กําหนดให้สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจัดส่งข้อมูล
ของโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรค 2 ให้แก่องค์การอิสระเพ่ือให้ความเห็นประกอบ106 

 2.ข้อมูลท่ีสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมต้องจัดส่งให้แก่
องค์การอิสระนั้น ได้แก่  

   1.รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรม
ท่ีคณะกรรมการผู้ชํานาญการได้ให้ความเห็นชอบแล้ว 

   2.ความเห็นของคณะกรรมการผู้ชํานาญการ 

   3.สรุปสาระสําคัญของมาตรการป้องกันและลดผลกระทบสิ่งแวดล้อม 

 3.องค์การอิสระจะต้องพิจารณาเพ่ือให้ความเห็นให้แล้วเสร็จภายใน 60 วันนับแต่วัน
ได้รับข้อมูลจากสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม107 

 4.ในกรณีท่ีองค์การอิสระร้องขอ คณะกรรมการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การ
อิสระสามารถประสานงานกับสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้
จัดส่งข้อมูลเก่ียวกับสาระสําคัญของโครงการหรือกิจกรรมให้องค์การอิสระทราบเพ่ือศึกษาล่วงหน้า

                                                   

106โปรดดูข้อ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิระในโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 

107โปรดดูข้อ 19 วรรคหน่ึงของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิระใน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 
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ก่อนได้ แต่ท้ังนี้ กําหนดเวลาแล้วเสร็จยังคงเป็นภายใน 60 วันนับแต่วันได้รับข้อมูลท้ังหมดจาก
สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม108 

 5.เม่ือองค์การอิสระพิจารณาให้ความเห็นเสร็จแล้ว ต้องจัดส่งไปยังหน่วยงานของรัฐท่ี
รับผิดชอบหรือเป็นผู้อนุญาตเพ่ือนําความเห็นไปประกอบการพิจารณาก่อนการดําเนินการต่อไปตาม
อํานาจหน้าท่ี109 เว้นแต่โครงการหรือกิจกรรมนั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือโครงการร่วมกับเอกชนท่ีต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  องค์การอิสระ
จะต้องส่งความเห็นให้ทางสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเพ่ือเสนอ
ต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติในการเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
ต่อไป110 

 

 

                                                   

108โปรดดูข้อ 19 วรรคสองของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิระใน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 

109โปรดดูข้อ 20 วรรคหน่ึงของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิระใน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 

110โปรดดูข้อ 20 วรรคสองของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการให้ความเห็นขององค์การอิระใน
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง พ.ศ. 2553 
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บทท่ี  4 

บทวิเคราะห์ความสอดคล้องระหว่างมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับมาตรา 67 วรรคสอง 
สําหรับกรณีการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

 ในส่วนของมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในปัจจุบัน พบว่า
แม้อํานาจในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 จะ
กําหนดให้เป็นอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการเก็บ ขน และกําจัดขยะมูลฝอย
ชุมชนภายในเขตท้องท่ีของตนก็ตาม  แต่ในการดําเนินการเก็บ ขน และกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนนั้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามาดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะดังกล่าวแทน เช่น การทําสัญญาว่าจ้างเอกชนให้ดําเนินการเก็บ ขน และกําจัดขยะมูลฝอย
ชุมชนดังกล่าวภายใต้การดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือการออกใบอนุญาตให้แก่เอกชน
เป็นผู้ดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนก็ได้  นอกจากนี้หากในการประกอบกิจการเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นเป็นการดําเนินการเก็บขนในท้องท่ีหนึ่งเพ่ือไปกําจัดในเขตท้องท่ีอ่ืน 
เช่นนี้เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวก็จะต้องได้รับ
ใบอนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในท้องท่ีท่ีถูกใช้เป็นสถานท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนนั้นอีก
ส่วนหนึ่งด้วย 

 ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอันเป็นบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อาจ
เก่ียวข้องกับเอกชนได้หากเอกชนนั้นได้รับมอบหมายหรืออนุญาตให้จัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าว
แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อย่างไรก็ดี แม้ในการดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในบริบท
ดังกล่าวนี้  เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพในฐานะคู่สัญญาก็ดี หรือในฐานะผู้รับใบอนุญาตก็ดี จะ
มีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขตามท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกําหนดไว้ในสัญญาหรือใบอนุญาตก็
ตาม แต่เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพเหล่านี้ก็
ยังคงมีอยู่และได้รับความคุ้มครองเช่นเดียวกัน 

 ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายปกครอง 
และองค์กรฝ่ายตุลาการนั้น ต่างจะต้องใช้อํานาจตามท่ีกฎหมายให้อํานาจไว้และการใช้อํานาจนั้นต้อง
อยู่ภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว้ด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นได้รับ
การคุ้มครองอย่างแท้จริงตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  โดยเฉพาะในกรณีการใช้อํานาจของ
องค์กรของรัฐนั้นมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพของเอกชนในการประกอบกิจการหรืออาชีพอันเป็น
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ในทางลบอย่างสัมพัทธ์ เช่นนี้การใช้อํานาจดังกล่าวนอกจากจะต้อง
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สอดคล้องกับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 กําหนดไว้แล้ว ยังต้องสอดคล้องกับหลักการตีความรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร 
หลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายอันเป็นหลักกฎหมายมหาชนท่ีมี
วัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพด้วย แม้ว่าการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐดังกล่าจะเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองก็ตาม แต่การใช้อํานาจเช่น
ว่านั้นจะต้องคํานึงถึงเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งซ่ึง
เป็นเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วยไม่ยิ่งหย่อนกัน 

4.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองกับการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนของเอกชน 

จากการศึกษาพบว่าในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับ
การประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน โดยเฉพาะในช่วงท่ี
ยังไม่มีการตรากฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายลูกตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาลนั้น มีปัญหาในเรื่อง
ของความไม่ชัดเจนแน่นอนของการตีความและบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวบางประการ ซ่ึงสามารถ
แยกพิจารณาได้ดังต่อไปนี้  

 4.1.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองใน
กรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง 

 ในการศึกษาข้อถกเกียงและคําชี้แจงในประเด็นต่างๆ ในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ
ในส่วนของต้นร่างของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองข้างต้น ประกอบกับเหตุผลของการท่ี
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจัดหมวดหมู่ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองไว้ในเรื่องสิทธิชุมชนนั้นแสดง
ให้เห็นถึงเจตนารมณ์และนัยสําคัญของมาตรา 67 วรรคสองท่ีให้ความสําคัญกับชุมชน ด้วยการมุ่ง
ปกป้องและคุ้มครองสิทธิชุมชนมากกว่าเรื่องการจัดการสิ่งแวดล้อมดังเช่นบทบัญญัติมาตรา 56 วรรค
สองเดิมของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

 ดังนั้น กลไกและกระบวนการท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองจึงซับซ้อนมากข้ึนเพ่ือ
ปกป้องผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนกับชุมชนจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม ไม่ว่าโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ หรือด้านสุขภาพ        
โดยกลไกดังกล่าว  นอกจากจะทําให้กระบวนการพิจารณาของรัฐในการอนุญาตหรือไม่อนุญาตหรือ
ตัดสินใจให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสองมีความรอบด้านมากข้ึน
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ด้วยการเพ่ิมการมีส่วนร่วมของชุมชนในการจัดการสิ่งแวดล้อมแล้ว ยังทําให้ประชาชนสามารถเข้าถึง
ข้อมูลผลกระทบท่ีมีความถูกต้องและน่าเชื่อถือตามหลักวิชาการมากข้ึนด้วย อันจะเป็นประโยชน์
อย่างยิ่งโดยเฉพาะต่อชุมชนในพ้ืนท่ีท่ีจะมีการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวในการท่ีจะนํา
ข้อมูลต่างๆ เหล่านั้นมาใช้ในการปกป้องตนเองเพ่ือให้สามารถมีชีวิตอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องใน
สิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน อันเป็น
การสร้างสมดุลระหว่างการพัฒนากับการคุ้มครองรักษาสิ่งแวดล้อมตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน  

 การท่ีเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมุ่งในการปกป้องคุ้มครองสิทธิของ
ชุมชนท่ีเก่ียวกับคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดล้อมเป็นหลักจากผลกระทบท่ีอาจเกิดจากการพัฒนา 
โดยเฉพาะผลกระทบท่ีจะเกิดจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรง  รัฐธรรมนูญจึงบัญญัติโดยใช้ถ้อยคําในลักษณะเชิงกําหนดเป็นข้อห้ามรัฐ ไม่ว่าในฐานะท่ี
รัฐเป็นเจ้าของโครงการหรือกิจกรรมก็ดี หรือในฐานะท่ีรัฐเป็นผู้ให้อนุญาตในการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวก็ดี  โดยห้ามมิให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพไว้โดยเด็ดขาด เว้นแต่
จะมีการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองให้ครบถ้วนเสียก่อน  ท้ังนี้ 
โดยไม่คํานึงว่าโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมของรัฐหรือของเอกชน  

 แม้ว่าเจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์ให้บทบัญญัติมาตรา 67 มีผลบังคับใช้
ทันทีแม้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะยังไม่มีการตราหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ด้วยการตัดคําว่า “ท้ังนี้ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”ออกไป เพ่ือแก้ปัญหาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ท่ีบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองซ่ึงเป็นบทบัญญัติอันมีลักษณะทํานองเดียวกันไม่อาจบังคับ
ใช้ได้เพราะมีการละเลยไม่เสนอให้มีการตราหรือแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายเพ่ืออนุวัติการให้เป็นไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว อีกท้ังการตีความและการบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวขององค์กร
ฝ่ายตุลาการ ไม่ว่าศาลรัฐธรรมนูญก็ดี หรือศาลปกครองสูงสุดก็ดี ต่างก็ตีความให้บทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ยังไม่มีผลใช้บังคับจนกว่าจะมีการตราหรือ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายเพ่ืออนุวัติการให้เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  

 อย่างไรก็ดี การกําหนดให้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมีผลใช้บังคับได้ทันทีแม้ยังไม่มี
การตราหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายนั้นก็อาจก่อให้เกิดความไม่ชัดเจนแน่นอนในส่วนของหลักเกณฑ์
ในการถือปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองดังกล่าวเกิดข้ึนดังท่ีปรากฏเป็นข้อทักท้วงในชั้น
การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ  ดังนั้นจึงมีการกําหนดมาตรา 303 ของบทเฉพาะกาลแห่ง
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รัฐธรรมนูญข้ึนเพ่ือกําหนดระยะเวลาในการจัดทําหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือให้เกิดความชัดเจน
ในส่วนของหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองดังกล่าว แต่ด้วยเหตุท่ีองค์กร
ฝ่ายนิติบัญญัติต้องมีการตราหรือปรับปรุงกฎหมายมากมายภายหลังท่ีประกาศใช้รัฐธรรมนูญดังกล่าว 
ผู้ร่างรัฐธรรมนูญจึงไม่ได้กําหนดกรอบระยะเวลาในการเร่งรัดองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการตราหรือ
ปรับปรุงกฎหมายไว้  เพียงแต่กําหนดกรอบระยะเวลาเร่งรัดให้คณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรฝ่าย
บริหารในการท่ีจะต้องจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือนําเสนอต่อองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติไว้เท่านั้น  

 นอกจากนี้ เพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาของความไม่ชัดเจนแน่นอนในระหว่างท่ีองค์กรฝ่าย       
นิติบัญญัติยังไม่มีการตราหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกําหนดรายละเอียดเพ่ือส่งเสริมและ
คุ้มครองการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
จึงมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามข้ึนมาเพ่ือให้ชุมชนสามารถใช้สิทธิทางศาลเพ่ือ
เรียกร้องให้รัฐปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองรับรองไว้ได้ ซ่ึงในการนี้องค์กรฝ่ายตุลาการมี
อํานาจในการท่ีจะกําหนดหลักการท่ีเป็นสาระสําคัญข้ันตํ่าเพ่ือคุ้มครองสิทธิชุมชนดังกล่าวในระหว่าง
ท่ียังไม่มีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนในเรื่องดังกล่าวไว้ ซ่ึงหลักการข้ันตํ่าท่ี
องค์กรฝ่ายตุลาการได้วางไว้ตามมาตรา 28 วรรคสามนี้นอกจากจะทําให้เกิดความชัดเจนแน่นอนข้ึน
เก่ียวกับการใช้สิทธิชุมชนในกรณีท่ียังไม่มีการตราหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายแล้ว ยังมีผลผูกพัน
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติด้วย โดยหากต่อมาองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนด
รายละเอียดในเรื่องดังกล่าวข้ึนมาในภายหลัง เช่นนี้กฎหมายดังกล่าวจะต้องมีมาตรฐานไม่ตํ่ากว่า
มาตรฐานท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการได้วางไว้  

 อย่างไรก็ดีคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้น ก็มีลักษณะเป็น
หลักเกณฑ์ท่ีกําหนดข้ึนเป็นการเฉพาะเจาะจงเท่านั้น ไม่ได้มีเนื้อหาท่ีใช้บังคับเป็นการท่ัวไปอย่าง
เดียวกับกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือกฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายปกครอง  ดังนั้นหาก
ต่อมาในภายหลังมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดการใช้สิทธิไว้อย่างใดแล้ว เช่นนี้ ตามมาตรา 28 วรรค
สามกําหนดให้การใช้สิทธิชุมชนย่อมต้องเป็นไปตามท่ีกฎหมายกําหนด 

 ในส่วนของเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้น ถึงแม้ว่าเสรีภาพ
ดังกล่าวซ่ึงรัฐธรรมนูญรับรองไว้ตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งนั้นอาจถูกจํากัดได้หากการจํากัดเสรีภาพนั้น
มีวัตถุประสงค์เป็นไปเพ่ือการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม หรือสวัสดิภาพของประชาชนดังท่ี
มาตรา 43 วรรคสองกําหนดเป็นข้อยกเว้นไว้ก็ตาม  แต่ก็แสดงให้เห็นได้ประการหนึ่งว่าลักษณะของ
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นมีข้อท่ีแตกต่างจากบทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพประเภทอ่ืน
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ท่ีกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมิใช่เป็นแต่เพียงบทบัญญัติท่ี
รับรองและปกป้องคุ้มครองสิทธิชุมชนแต่เพียงอย่างเดียว แต่ยังเป็นบทบัญญัติท่ีมีผลเป็นการจํากัด
เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพตามมาตรา 43 วรรคสองด้วยถ้าหากการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลนั้นเข้าข่ายเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อชุมชนอย่างรุนแรง  ดังนั้นในการตีความและการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองจึงไม่อาจ
ท่ีจะตีความและบังคับใช้ในทํานองเดียวกับบทบัญญัติอ่ืนท่ัวไปของรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดในลักษณะ
ของการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้เพียงอย่างเดียว  

 ด้วยเหตุนี้ ทําให้มีปัญหาว่าองค์กรฝ่ายปกครองก็ดี องค์กรฝ่ายตุลาการก็ดีจะตีความและ
บังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองซ่ึงมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากบทบัญญัติรับรองสิทธิและ
เสรีภาพอ่ืนท่ัวไปอย่างไร โดยเฉพาะในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้มีการตราหรือแก้ไข
ปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดของมาตรา 67 วรรคสองตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 303(1) 
ของบทเฉพาะกาล 

 ในประเด็นนี้ เม่ือพิเคราะห์คําวินิจฉัยของคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 592/2552 ประกอบ
กับความเห็นแย้งซ่ึงทําไว้ในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวจะเห็นได้ชัดถึงปัญหาของบทบัญญัติ
มาตรา 67 วรรคสองในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลได้ แม้ว่า
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นจะเป็นบทบัญญัติท่ีสําคัญในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมตาม
หลักการป้องกันล่วงหน้าเพ่ือให้รัฐในฐานะผู้มีอํานาจในการอนุญาตโครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่าย
ของมาตรา 67 วรรคสองจะต้องดําเนินการต่างๆ ตามท่ีบทบัญญัติดังกล่าวกําหนดไว้เสียก่อน  แต่ก็
เป็นบทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลด้วย แม้ว่าศาลปกครอง
สูงสุดจะเห็นว่ามาตรา 67 วรรคสองมิได้จํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลโดย
สิ้นเชิง เพราะจํากัดหรือบังคับใช้เฉพาะต่อโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงเท่านั้น  แต่ตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเองก็ยอมรับว่าในขณะท่ีมีคําวินิจฉัยนั้น 
ยังไม่มีกฎหมายหรือกฎท่ีกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีมีความชัดเจนและครบถ้วนเพียงพอให้
เอกชนผู้ประกอบการในการท่ีจะปฏิบัติตามเง่ือนไขต่างๆ ท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้ได้   

 ยิ่งกว่านั้น สิทธิชุมชนก็ดี เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพก็ดี สิทธิ
ชุมชนก็ดี ต่างก็เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรองไว้  และแม้ว่าบทบัญญัติมาตรา 43 
วรรคสองจะให้อํานาจรัฐในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
บุคคลได้หากกฎหมายเช่นว่านั้นมีวัตถุประสงค์เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
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หรือสิ่งแวดล้อม หรือสวัสดิภาพของประชาชน  แต่การจํากัดเสรีภาพเช่นว่านั้นก็ยังคงต้องอยู่ภายใน
กรอบของมาตรา 29 ท่ีกําหนดหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ โดยการจํากัดเสรีภาพของบุคคลใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นจะต้องไม่ถึงขนาดกระทบกระเทือนต่อสาระสําคัญของเสรีภาพใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคล  

 ดังนั้น การท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการตีความและบังคับใช้มาตรา 67 วรรคสองในแง่ท่ีให้เอกชน
ท่ีประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับโครงการหรือกิจกรรมซ่ึงอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนจะต้อง
ดําเนินการต่างๆ ตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองให้ครบถ้วนเสียก่อน จึงจะสามารถ
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองได้ ท้ังท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการเองก็ยอมรับว่า ณ 
เวลาท่ีมีคําวินิจฉัยนั้นยังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดในหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีชัดเจนและ
ครบถ้วนตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้ และแม้องค์กรฝ่ายตุลาการจะเห็นว่าการจํากัดเสรีภาพ
ในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมของบุคคลนั้นจะมิได้เป็นการจํากัดเสรีภาพโดยสิ้นเชิง เพียงแต่
เฉพาะกรณีท่ีเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในประเภทท่ีมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงเท่านั้น แต่
การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในกรณีเช่นนี้ย่อมมีผลไม่แตกต่างไปจากการกําหนดเง่ือนไขให้
เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพต้องปฏิบัติไว้อย่างเคร่งครัดจนถึงขนาดแทบจะไม่มีโครงการหรือ
กิจกรรมใดสามารถปฏิบัติตามเง่ือนไขนั้นได้  ในลักษณะเช่นนี้อาจถือได้ว่าการใช้อํานาจขององค์กร
ฝ่ายตุลาการดังกล่าวเป็นการจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท่ีกระทบถึงแก่นหรือสารัตถะได้เช่นเดียวกัน ซ่ึงนอกจากจะ
ขัดต่อหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามมาตรา 29 ข้างต้นแล้ว ยังไม่น่าจะถูกต้องตามหลักของการ
ตีความและใช้รัฐธรรมนูญ 

 ตามหลักการความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญ เรียกร้องให้ในการตีความรัฐธรรมนูญนั้น
จะต้องพิเคราะห์รัฐธรรมนูญท้ังฉบับอย่างเป็นเอกภาพและสอดคล้องกัน โดยพิเคราะห์ท้ังบริบท
ภายนอกและบริบทภายใน ไม่ว่าจะเป็นบริบทในทางประวัติศาสตร์ท่ีทําให้เกิดบทบัญญัติดังกล่าว
ตลอดจนหลักการพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญท่ีบทบัญญัติดังกล่าวซึมซับไว้ รวมท้ังต้องตีความให้
สอดคล้องเป็นระบบ คํานึงถึงเหตุแวดล้อมของบทบัญญัติและความสัมพันธ์ของบทบัญญัตินั้นกับ
ระบบกฎหมายท้ังระบบอย่างเป็นเอกภาพเพ่ือไม่ให้เกิดการขัดหรือแย้งกันเอง  นอกจากนี้ตาม
หลักการมีผลบังคับของบทบัญญัตินั้น ในกรณีท่ีเกิดการขัดหรือแย้งกันของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
เช่นนี้จะต้องตีความให้บทบัญญัติท้ังหลายนั้นใช้บังคับกันได้ ดังนั้นในการตีความและบังคับใช้
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองกับมาตรา 43 วรรคหนึ่งท่ีต่างเป็นบทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิและ
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เสรีภาพด้วยกันนั้น  องค์กรของรัฐจะต้องไม่ตีความและบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองอย่าง
เต็มท่ีจนถึงขนาดท่ีส่งผลให้บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่งเป็นอันใช้บังคับไม่ได้เป็นอันขาด แต่
จะต้องตีความให้บทบัญญัติท้ังสองนั้นสอดคล้องและไม่ขัดแย้งกัน แม้ว่าจะต้องลดขอบเขตของการ
บังคับใช้บทบัญญัติต่างๆ นั้นลงก็ตาม ท้ังนี้เพ่ือให้เกิดดุลยภาพในการคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพ
ในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลซ่ึงต่างเป็นสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญด้วยกัน 

 อย่างไรก็ดี ในประเด็นเรื่องของการจํากัดเสรีภาพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมของ
เอกชนนั้น แม้บทบัญญัติมาตรา 29 จะวางหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพไว้ และห้ามองค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองตรากฎหมายหรือออกกฎมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไว้นั้น เว้นแต่การจํากัดสิทธิและเสรีภาพเช่นว่านั้นจะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ใน
บทบัญญัติดังกล่าวก็ตาม  แต่การท่ีบทบัญญัติเช่นว่านี้มีขอบเขตการบังคับใช้ครอบคลุมเพียงแค่การใช้
อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้น ทําให้ไม่อาจนําบทบัญญัติดังกล่าว
มาใช้บังคับกับการควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการใช้อํานาจ
กําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 28 วรรคสามได้  โดยเฉพาะในกรณีท่ีเนื้อหา
และรายละเอียดท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนั้นมีผลกระทบต่อโครงการหรือกิจกรรมของเอกชน
อันเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้

 ดังนั้น ในกรณีท่ีการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้นเข้าข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงตาม
มาตรา 67 วรรคสอง ย่อมมีปัญหาว่าในการตีความและใช้รัฐธรรมนูญมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ี
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตราหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดควรจะ    
เป็นอย่างไร โดยเฉพาะในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
ตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง ท้ังนี้เพ่ือให้เกิดความสอดคล้องระหว่างการคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 
67 วรรคสองกับการคุ้มครองเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่ง 

 4.1.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง 

 ด้วยเหตุท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองใช้บังคับเฉพาะกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงเท่านั้น ทําให้เกิดปัญหาว่าในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
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ของบุคคลท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นจะอยู่ในขอบข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ี
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงอันต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง
หรือไม่ เพียงใด 

 ในประเด็นนี้ หากพิจารณาแนวความคิดและเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรค
สองพบว่าเง่ือนไขต่างๆ ท่ีกําหนดข้ึน ไม่ว่าจะเป็นการให้ความเห็นประกอบขององค์การอิสระก็ดี การ    
รับฟังความคิดเห็นของชุมชนและผู้มีส่วนได้เสียก็ดี รวมท้ังกลไกของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ
ก็ดี ล้วนแต่เป็นกลไกท่ีกําหนดข้ึนมาเพ่ือเสริมข้อบกพร่องของกระบวนการประเมินผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
เนื่องจากกระบวนการในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายดังกล่าว
ยังไม่มีกลไกท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนโดยเฉพาะชุมชนบริเวณรอบโครงการ ในการท่ีจะเข้ามามีส่วน
ร่วมกับรัฐ จึงทําให้เกิดแนวความคิดท่ีต้องการให้ชุมชนบริเวณโครงการสามารถเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท้ังนี้เพ่ือให้เกิดความเชื่อม่ันแก่ชุมชนได้ว่าในการท่ีรัฐ
ตัดสินใจดําเนินโครงการหรืออนุญาตให้มีการดําเนินโครงการดังกล่าวนั้นได้กระทําไปบนพ้ืนฐานของ
การท่ีรัฐได้รับรู้ถึงผลกระทบต่างๆ อันจะพึงเกิดจากการดําเนินโครงการหรืออนุญาตให้ดําเนิน
โครงการเช่นว่านั้นอย่างเพียงพอแล้ว 

 ด้วยเหตุนี้เง่ือนไขต่างๆ ในมาตรา 67 วรรคสองล้วนแต่เป็นกลไกท่ีสร้างข้ึนเพ่ือตรวจสอบ
กระบวนการตัดสินใจของรัฐ ด้วยการเปิดพ้ืนท่ีให้แก่ประชาชนโดยเฉพาะชุมชนและผู้มีส่วนได้เสียใน
การท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐเพ่ิมมากข้ึน โดยเฉพาะในกรณีท่ีโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง โดยในการนี้กําหนดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและการให้
ความเห็นประกอบขององค์การอิสระเพ่ือให้รัฐ ไม่ว่าในฐานะผู้ริเริ่มโครงการก็ดี หรืออนุญาตให้เอกชน
ดําเนินโครงการดังกล่าวก็ดี ได้มาซ่ึงข้อมูลท่ีมีความถูกต้องตามหลักวิชาการและรอบด้านมากข้ึน 
สําหรับใช้ประกอบการตัดสินใจในการดําเนินโครงการหรืออนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ดําเนินโครงการ
ดังกล่าวต่อไป 

 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
จะเห็นได้ว่ามีการกําหนดหลักการสําคัญของกระบวนการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมไว้ โดยในการนี้ให้อํานาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติท่ีจะกําหนดประเภทและขนาดของโครงการ
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ท่ีจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้ ไม่ว่าโครงการหรือกิจการดังกล่าวจะเป็น
โครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน  

 โดยในปัจจุบันได้มีประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องโครงการ
หรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา 46 มาตรา 48 มาตรา 49 และมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการท้ังสิ้น 35 
ประเภทท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้ โดยในส่วนท่ีเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยหรือของเสียนั้น ประกาศฉบับดังกล่าวกําหนดให้เฉพาะโรงงานปรับคุณภาพของเสียรวม
เฉพาะสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานทุกขนาดเป็นโครงการหรือกิจการซ่ึง
ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  ดังนั้นในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
เอกชนท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนโดยเฉพาะการฝังกลบขยะมูลฝอยชุมชนนั้นจึงไม่อยู่ใน
ข่ายท่ีจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศฉบับดังกล่าว เว้นแต่ท่ีต้ัง
ของโครงการหลุมฝังกลบขยะมูลฝอยชุมชนนั้นต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบกําหนดให้
เป็นพ้ืนท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน้ําชั้น 1  

 อนึ่ง ในส่วนของบทบัญญัติมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ท่ีให้อํานาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมในการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมดังกล่าวข้างต้นนั้น ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยไว้ในคดีท่ี 3/2552 เม่ือวันท่ี 
18 มิถุนายน 2552 ว่าบทบัญญัติดังกล่าวนั้นสอดคล้องและไม่ขัดหรือแย้งกับมาตรา 67 วรรคสอง
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 หากพิจารณาประเด็นดังกล่าวนี้ประกอบกับบทบัญญัติของมาตรา 303 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญดังกล่าวท่ีกําหนดว่าในกรณีท่ีปรากฏว่ากฎหมายท่ีตราข้ึนก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
ฉบับนี้มีเนื้อหาสาระเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้แล้ว ให้ถือเป็นการยกเว้นท่ีจะไม่ต้อง
ดําเนินการตามมาตรา 303 ในการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดอีก ดังนี้ย่อมทําให้เข้าใจได้ว่า
ในเรื่องของการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นไม่จําเป็นต้องมีการ
จัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายในส่วนดังกล่าวอีกแต่ประการใด  
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 นอกจากนี้ จากการศึกษาข้อถกเถียงในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญยังพบถึงข้อกังวลในความไม่
ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงอันจะ
อยู่ในบังคับของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง ดังนั้นในชั้นพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญต่างจึง
เห็นว่ามีความจําเป็นต้องบัญญัติคําว่า “รุนแรง” ไว้เพ่ือตีกรอบขอบเขตของโครงการหรือกิจกรรมท่ี
ต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองให้แคบลง และจําเป็นต้องแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือตรากฎหมายท่ีเก่ียวข้องเพ่ือกําหนดเกณฑ์
การพิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ให้ชัดเจนมากข้ึน  

 ด้วยเหตุนี้ การจัดทําการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 67 วรรคสองจึง
น่าจะมีความหมายเดียวกับการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามท่ีกําหนดไว้ใน
มาตรา 46 ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เพราะ
เจตนารมณ์ของผู้ร่างรัฐธรรมนูญไม่ได้มุ่งประสงค์ให้ต้องกําหนดหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง
ไว้เป็นพิเศษซับซ้อนแตกต่างจากโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในข่ายต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535   

 เม่ือเป็นเช่นนี้โครงการหรือกิจกรรมท่ีจะอยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองจึงย่อมจะต้องครอบคลุมเพียงเฉพาะโครงการหรือกิจการท่ีอยู่ในข่ายต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 เท่านั้น เพียงแต่เนื่องจากโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวท่ีกําหนดไว้บางส่วนนั้นอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง โดยลําพังเพียงกระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายดังกล่าวยังไม่เพียงพอท่ีจะปกป้องคุ้มครองสิทธิชุมชน  แต่ต้องมี
การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของชุมชนและผู้มีส่วนได้เสีย 
รวมท้ังการให้ความเห็นประกอบขององค์การอิสระข้ึนเพ่ิมเติมด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้การพิจารณาของรัฐ ใน
ฐานะผู้อนุญาตให้มีการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีความรอบด้านและเป็นวิชาการมากข้ึน 
ดังนั้นโครงการหรือกิจกรรมท่ีไม่ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยเฉพาะการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน จึงไม่น่าจะเป็นโครงการ
หรือกิจการท่ีอยู่ในข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองได้ 
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 แต่อย่างไรก็ดี ในคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญข้างต้นได้วินิจฉัยด้วยว่าโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีจะต้องดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสองนี้ อาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรืออาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายดังกล่าวก็ได้  นอกจากนี้ในชั้นการพิจารณาร่าง
บทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองเดิมอันเป็นหลักการสําคัญของมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น พบว่ากิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะโดยเฉพาะการ
กําจัดขยะมูลฝอยชุมชนนั้นเป็นตัวอย่างหนึ่งท่ีหยิบยกข้ึนมาว่าน่าจะอยู่ในขอบข่ายของกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบสุขอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของประชาชนเกินสมควร ทําให้มีปัญหา
ว่าโครงการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ 
อย่างไร 

 อนึ่ง ในปัจจุบันปรากฏว่ากระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมีการออกประกาศ
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ี
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึงได้กําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือ
กิจการท่ีอาจก่อให้ เ กิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่ งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพไว้ท้ังสิ้น 11 กิจการ โดยกําหนดให้โครงการหรือกิจการดังกล่าว
จะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้เป็นการเฉพาะ
ดังท่ีกําหนดในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องหลักเกณฑ์การจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรง  

 โดยปรากฏว่ากิจการส่วนใหญ่ท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมอยู่
แล้วตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้นเข้าข่ายเป็นโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงหากโครงการหรือกิจการดังกล่าวมีขนาดของโครงการหรือกิจการ
เป็นไปตามท่ีกําหนดไว้  แต่ก็มีบางประเภทของโครงการหรือกิจการท่ีไม่อยู่ในข่ายต้องจัดทํารายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่อง
โครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม แต่ก็ถือเป็นโครงการ
หรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงด้วย  เท่ากับว่าโครงการหรือกิจกรรมใดท่ี
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อยู่ในขอบข่ายตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภท
โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงแล้ว ก็จําต้องปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ี
กําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าโครงการหรือกิจการดังกล่าวจะเข้าข่ายต้อง
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเรื่องโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมหรือไม่ก็
ตาม 

 ในประเด็นท่ีว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นอยู่ภายใต้
บังคับของมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่นี้ เม่ือพิเคราะห์ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรงท่ีกําหนดให้เฉพาะโรงงานท่ีมีการเผาหรือฝังกลบของเสียอันตรายเป็นโครงการหรือกิจกรรม   
ท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง   

 เ ม่ือตามบัญชีท้ายลําดับท่ี 105 ของกฎกระทรวง (พ.ศ. 2535) ซ่ึงออกตาม
พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 การกําหนดให้โรงงานประกอบกิจการเก่ียวกับการคัดแยกหรือ   
ฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วท่ีมีลักษณะและคุณสมบัติตามท่ีกําหนดไว้ในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 
2 (พ.ศ. 2535) ของกฎหมายดังกล่าวทุกขนาดเป็นโรงงานจําพวกท่ี 3 ท่ีการต้ังโรงงานต้องได้รับ
ใบอนุญาตก่อนจึงจะดําเนินการได้ ท้ังนี้ เพ่ือให้ทางราชการสามารถควบคุมกํากับดูแลท้ังด้าน
สิ่งแวดล้อมและความปลอดภัยให้เป็นไปตามมาตรฐานท่ีกําหนดเนื่องจากโรงงานดังกล่าวอาจ
ก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญ ความเสียหายและเป็นอันตรายต่อประชาชนหรือสิ่งแวดล้อม1   

 ดังนั้นโรงงานท่ีประกอบกิจการเก่ียวกับการคัดแยกหรือฝังกลบสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้
แล้วนอกจากจะต้องขอรับใบอนุญาตก่อนจัดต้ังโรงงานตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 แล้ว 
หากว่าสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วนั้นเป็นของเสียอันตรายและในการประกอบกิจการดังกล่าว
จะต้องมีการเผาหรือฝังกลบของเสียอันตรายนั้น  ผู้ประกอบกิจการโรงงานดังกล่าวย่อมต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมใน
ข้ันขออนุญาตต้ังโรงงานด้วยเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสองตามท่ีประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงกําหนดไว้ 

                                                   

1โปรดดูกฎกระทรวง ฉบับท่ี 15 (พ.ศ. 2544) ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  
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 แต่อย่างไรก็ดี มีข้อพิจารณาต่อไปว่ากรณีท่ีสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุท่ีไม่ใช้แล้วดังกล่าวเป็นเพียง
ขยะมูลฝอยชุมชนตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข ซ่ึงการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในกรณี
ดังกล่าวไม่อยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ดังนั้นหากใช้ประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้นมาเป็นเกณฑ์สําคัญในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจการใดอยู่ใน
ข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ ย่อมมีผลให้การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ี
เก่ียวกับการฝังกลบขยะมูลฝอยชุมชนของเอกชน ไม่ว่าตามท่ีได้รับมอบหมายจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินตามมาตรา 18 วรรคสองของพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 หรือตามท่ีได้รับ
ใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถ่ินตามมาตรา 19 ของกฎหมายฉบับดังกล่าวก็ดี ไม่ใช่โครงการหรือ
กิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง แม้ว่าโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะต้ังอยู่ในเขต
พ้ืนท่ีอ่อนไหวเช่นพ้ืนท่ีลุ่มน้ําชั้น 1 ตามท่ีคณะรัฐมนตรีประกาศกําหนดก็ตาม  

 ด้วยเหตุนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจท่ีจะมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนผู้
ประกอบกิจการสามารถดําเนินโครงการหรือกิจการท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวได้
โดยไม่ต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง อย่างไรก็ดี หากการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นต้ังอยู่ใน
พ้ืนท่ีท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบกําหนดให้เป็นพ้ืนท่ีชั้นคุณภาพลุ่มน้ําชั้น 1 แล้ว โครงการหรือ
กิจการดังกล่าวยังอยู่ภายใต้ท่ีจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตาม
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 

 แต่ท้ังนี้ การท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมใดก็ตามท่ีแม้ไม่ใช่
โครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 บุคคลหรือชุมชนก็มีสิทธิฟ้องต่อศาล
ปกครองได้ตามมาตรา 67 วรรคสามในกรณีท่ีเห็นว่าโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวเป็นโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ในประเด็นดังกล่าวนี้เองท่ีทําให้เกิดความไม่
ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  

 เม่ือพิเคราะห์แนวทางการตีความขององค์กรฝ่ายตุลาการในประเด็นท่ีเก่ียวข้องดังกล่าว 
ตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ี 1352/2553 เห็นว่าในการพิจารณาอนุญาตให้ดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องถือปฏิบัติตามกฎท่ีตนออกมาใช้บังคับนั้น โดยใน
การนี้ศาลปกครองกลางเห็นว่าในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดในเรื่องใดไว้ในขณะปฏิบัติ
ราชการ  องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องใช้ดุลพินิจนํากฎหมายท่ีใกล้เคียงมาใช้ในการปฏิบัติราชการ ท้ังนี้
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เพ่ือไม่ให้เกิดช่องว่างในการใช้บังคับกฎหมายเพ่ือรักษาประโยชน์ส่วนรวม  ดังนั้นประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงข้างต้นจึงถือได้ว่าเป็นกฎหมายท่ีมีเนื้อหาใกล้เคียงท่ีจะนํามาใช้ในการ
ปฏิบัติราชการให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสองได้ในขณะท่ียังไม่มีรายละเอียดกําหนดในเรื่อง
ดังกล่าวไว้ ดังนั้นศาลปกครองกลางจึงถือเอากฎดังกล่าวมาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่าโครงการ
หรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ โดยหาก
โครงการหรือกิจกรรมใดท่ีเข้าข่ายตามประกาศฉบับดังกล่าว แล้วยังดําเนินการไม่ครบถ้วนตามท่ี
มาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้ เช่นนี้ ใบอนุญาตท่ีออกให้แก่โครงการหรือกิจกรรมนั้นย่อมไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย  

 ในประเด็นนี้ ก่อนท่ีจะมีประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการ
กําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้น ศาลปกครอง
สูงสุดเองก็เคยมีคําวินิจฉัยในประเด็นเก่ียวกับประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้
บังคับของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองไว้ในชั้นการพิจารณาคําสั่งคุ้มครองชั่วคราวโดยสรุปได้ว่าใน
การพิจารณาโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ อย่างไร 
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มิได้ให้คําจํากัดความหมายไว้ 
ซ่ึงวิญญูชนอาจเข้าใจความหมายกว้างแคบแตกต่างกันออกไป  

 อย่างไรก็ดี ในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดนั้นท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดได้นําประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่องโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการอุตสาหกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ลงวันท่ี 14 กันยายน 2552 ท่ีกําหนดประเภทของ
โครงการหรือกิจการท่ีรุนแรงไว้ 8 ประเภทซ่ึงใช้บังคับอยู่ในขณะท่ีมีการพิจารณาของศาลปกครอง
สูงสุด และร่างประเภทโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ัง
ทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพท่ีได้กําหนดไว้ 19 ประเภทโครงการซ่ึง
ผ่านการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมาแล้วและเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้
กําหนดให้เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้นมาเป็นเกณฑ์
ในการพิจารณาเบื้องต้นว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่ด้วย 
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 อนึ่ง ในกรณีของโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น ตามคํา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.244/2553 ก็เคยวินิจฉัยว่าโครงการก่อสร้างศูนย์กําจัดขยะนั้นไม่
อยู่ในความหมายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยในการ
วินิจฉัยดังกล่าวนั้น ศาลปกครองสูงสุดได้นําประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม
ซ่ึงเป็นกฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกตามมาตรา 46 ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และใช้บังคับอยู่ในขณะท่ีพิจารณามาใช้เป็นเกณฑ์ ดังนั้นเม่ือ
โครงการก่อสร้างระบบกําจัดขยะมูลฝอยนั้นมิได้เป็นโครงการท่ีถูกกําหนดให้ต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และสถานท่ีตั้งของโครงการมิได้ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีกําหนดให้โครงการทุก
ประเภทและทุกขนาดต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม โครงการดังกล่าวจึงไม่อยู่
ในความหมายเป็นการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมท่ีจะต้องจัดให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมก่อนดําเนิน
โครงการ 

 หากพิเคราะห์แนวทางการตีความขององค์กรฝ่ายตุลาการในการบังคับใช้บทบัญญัติ
มาตรา 67 วรรคสองรวมท้ังมาตรา 56 วรรคสองเดิมนั้น จะเห็นได้ว่าในการพิจารณาว่าโครงการหรือ
กิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงหรือไม่นั้น 
องค์กรฝ่ายตุลาการถือเอากฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกเพ่ือกําหนดประเภทของโครงการหรือกิจกรรม
ท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาใช้เป็นแนวทางในการพิจารณา แต่กระนั้นก็ดี โครงการ
หรือกิจกรรมอ่ืนใดท่ีไม่อยู่ภายใต้ประกาศฉบับดังกล่าวก็อาจถือเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องปฏิบัติ
ตามมาตรา 67 วรรคสองได้ดังท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยไว้ ซ่ึงขอบเขตของสิทธิชุมชนท่ีได้รับการ
รับรองโดยคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวย่อมผูกพันองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่าย
ปกครอง รวมท้ังองค์กรตามรัฐธรรมนูญและองค์กรฝ่ายตุลาการด้วยในการตรากฎหมาย การใช้บังคับ
กฎหมาย และการตีความกฎหมาย  ทําให้เกิดปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ี
เก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นถือเป็นโครงการท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ 

 โดยเฉพาะในกรณีของโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนซ่ึงไม่
อยู่ภายใต้บังคับของประกาศฉบับข้างต้นท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง และได้รับ
มอบหมายจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือใบอนุญาตให้จัดการขยะมูลฝอยชุมชนจากองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถ่ินตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้องไปแล้ว  หากต่อมาโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวถูก
ฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพราะเหตุท่ีไม่ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองและศาลเห็นว่าโครงการหรือ
กิจการดังกล่าวอยู่ในขอบข่ายของความหมายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจจะก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสอง เช่นนี้ย่อมมีปัญหาว่าการตีความและบังคับใช้
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในกรณีดังกล่าวท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพของบุคคลควรเป็นอย่างไร เพ่ือให้เกิดความสอดคล้องระหว่างการคุ้มครองสิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสองกับการคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 
43 วรรคหนึ่ง 

 4.1.3 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออกเพ่ือบังคับ
การให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสอง 

 ด้วยเหตุท่ีในปัจจุบัน องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้มีการตราหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายท่ี
เก่ียวข้องเพ่ืออนุวัติการให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ดังท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล มาตรา 303  อย่างไรก็ดี ศาลปกครองกลางเคยมี
คําวินิจฉัยว่าในการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตามมาตรา 303 ดังกล่าวนั้นนอกจากจะจัดทําหรือ
ปรับปรุงโดยกฎหมายในลําดับชั้นพระราชบัญญัติท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว อาจจัดทําหรือ
ปรับปรุงโดยการออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็ได้  

 โดยในปัจจุบันองค์กรฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวข้องได้มีการออกกฎต่างๆ ออกมาเพ่ือบังคับการ
ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง ไม่ว่าจะเป็นการกําหนดประเภทหรือ
ขนาดของโครงการหรือกิจกรรมก็ดี การกําหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการประเมินผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพก็ดี การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก็ดี รวมท้ังการ
จัดต้ังองค์การอิสระข้ึนมาเพ่ือให้ความเห็นก็ดี แต่จากการศึกษาพบว่ากฎท่ีออกมาข้างต้น เพ่ือบังคับ
การให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นยังอาจมีปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในเรื่องความชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

 4.1.3.1 การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ 

 ในส่วนของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนในชุมชนนั้น เม่ือ
พิจารณาหลักการของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพของต่างประเทศท่ีจําแนกการประเมินผล
กระทบต่อสุขภาพออกเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มท่ีหนึ่งอันเป็นการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในฐานะ
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ท่ีเป็นส่วนหนึ่งของการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมสําหรับเพ่ือใช้ในการอนุมัติหรืออนุญาตให้
ดําเนินโครงการหรือกิจกรรม  ส่วนการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกลุ่มท่ีสองนั้นเป็นเรื่องของ
กระบวนการในการกลั่นกรองนโยบายสาธารณะ เพ่ือการวางแผนและกําหนดนโยบายสาธารณะเป็น
สําคัญ   

 จึงเห็นได้ว่าหลักเกณฑ์ในการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพท่ีกําหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ท่ีให้อํานาจคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติไว้ในมาตรา 
25 วรรคหนึ่ง (5) ในการกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพไว้
นั้น น่าจะมีขอบเขตจํากัดอยู่เพียงเฉพาะการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิดจากนโยบาย
สาธารณะเท่านั้นอันมีลักษณะทํานองเดียวกับการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพในกลุ่มท่ีสองข้างต้น    

 เม่ือพิจารณาประกอบกับสิทธิของบุคคลหรือคณะบุคคลในการร้องขอให้มีการ
ประเมินผลกระทบด้านสุขภาพและร่วมในการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีบัญญัติรับรองไว้ใน
มาตรา 11 ของกฎหมายดังกล่าวและเหตุผลท่ีบรรจุการประเมินผลกระทบสุขภาพไว้ในการยกร่าง
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติก็เพ่ือมุ่งเน้นให้มีหลักการสาระสําคัญสอดคล้องกับมาตรา 76 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ีรัฐจะต้องส่งเสริมสนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการกําหนดนโยบาย ทําให้เห็นได้ชัดว่าเจตนารมณ์และหลักการของการประเมินผล
กระทบต่อสุขภาพตามท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 นั้น น่าจะ
ครอบคลุมเฉพาะเพียงการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพเพ่ือการพัฒนานโยบายสาธารณะเท่านั้น    
หาใช่การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพท่ีจะนํามาใช้เป็นเครื่องมือสําหรับการอนุมัติโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมไม่ 

 จากการศึกษาในชั้นการร่างรัฐธรรมนูญ พบว่าเหตุท่ีมีนําเครื่องมือการ
ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพมากําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองนั้นก็เพราะในการดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นนอกจากจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมแล้ว ยังอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพชีวิต วิถีชีวิต และสุขภาพของชุมชนด้วย ลําพังเพียงเครื่องมือการ
ประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 นั้นยังไม่เพียงพอเพราะไม่ได้มีการกล่าวถึงประเด็นเรื่องการวิเคราะห์ผลกระทบ
ต่อสุขภาพไว้ชัดเจน  



205 
 

  

  

 กรณีดังกล่าวย่อมแสดงให้เห็นว่าการนําเรื่องการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพมา
กําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองก็เพ่ือต้องการให้การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพเป็นเครื่องมือ
เพ่ิมเติมนอกเหนือจากการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมสําหรับการอนุมัติหรืออนุญาตโครงการ
หรือกิจกรรมดังมีลักษณะคล้ายกับการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกลุ่มท่ีหนึ่ง ซ่ึงไม่ใช่การ
ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพดังหลักการท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ท่ี
กําหนดไว้ในลักษณะท่ีคล้ายกับการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกลุ่มท่ีสองไม่ ดังนั้นแนวทางการ
ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 
จึงไม่น่าจะเป็นแนวทางการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพท่ีจะนํามาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือให้โครงการ
หรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสองปฏิบัติได้ 

 การท่ีคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติออกประกาศคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 
เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิดจากนโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 
กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องประเมินผล
กระทบด้านสุขภาพ ตลอดจนการกําหนดกระบวนการและข้ันตอนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพ
สําหรับโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองท่ีให้ดําเนินการตามแนวทางการประเมินผล
กระทบทางสุขภาพในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย (ฉบับปรับปรุง
ใหม่) กันยายน 2552 หรือท่ีจะมีการปรับปรุงเพ่ิมเติมข้ึนในอนาคต ท่ีจัดทําโดยสํานักงานนโยบายและ
แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก็ดี จึงอาจมี
ปัญหาในเรื่องความไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎดังกล่าวได้หากต่อมาองค์กรฝ่ายตุลาการวินิจฉัยเพิก
ถอนประกาศคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติดังกล่าวเพราะเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เนื่องจากเป็นการออกกฎท่ีเกินกว่าอํานาจท่ีพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มอบให้แก่
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติในการออกกฎไว้ ซ่ึงในท้ายท่ีสุดมีอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลท่ีได้รับ
มอบหมายหรือได้รับอนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับ
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีได้ทําการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพตามหลักเกณฑ์ของประกาศ
ดังกล่าว   

 4.1.3.2 กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย 

 ในเรื่องกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียนั้น ศาล
ปกครองสูงสุดเคยมีคําวินิจฉัยในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.244/2553 ว่าในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนในชุมชนก่อนท่ีจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 56 
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วรรคสองเดิมของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีมี
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติบัญญัติกระบวนการดังกล่าวไว้ ดังนั้นกระบวนการในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้นั้น จึงจําเป็นท่ีจะต้องมี
กฎหมายกําหนดไว้ 

 แม้ในปัจจุบัน ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่อง
หลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงจะได้กําหนดกําหนดแนวทางในการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียสําหรับกรณีตามมาตรา 67 วรรคสองไว้เป็นการเฉพาะ และแนวทางท่ี
กําหนดไว้ดังกล่าวจะเพ่ิมการมีส่วนร่วมของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียในกระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้ังแต่ในข้ันของการกําหนดขอบเขตและกําหนดแนวทางในการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ ตลอดท้ังในข้ันของการประเมินและจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมแล้ว และในข้ันของการทบทวนร่างรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  
ยังกําหนดให้หน่วยงานอนุมัติและหน่วยงานอนุญาตซ่ึงเป็นผู้มีอํานาจในการอนุมัติหรืออนุญาตจะต้อง
ดําเนินการแต่งต้ังคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นข้ึนมาเพ่ือกําหนดกระบวนการในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียต่อไป และภายหลังกระบวนการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าว
เสร็จสิ้นแล้ว มีการกําหนดให้คณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นจะต้องจัดทํารายงานพร้อมท้ังคําชี้แจง
ของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเสนอต่อหน่วยงานของรัฐท่ีแต่งต้ังและกําหนดให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าว
จะต้องนําความคิดเห็นท่ีได้รับพร้อมท้ังคําชี้แจงท่ีเก่ียวข้องเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจต่อไป อัน
สอดคล้องกับแนวความคิดสําคัญของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ตาม 

 แต่เนื่องจากประกาศฉบับข้างต้นออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 และ
มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงให้
อํานาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมไว้เพียงในการกําหนดหลักเกณฑ์ 
วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม รวมท้ัง
กําหนดให้รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดทําหรือได้รับการรับรองจากบุคคลซ่ึง
ได้รับอนุญาตให้เป็นผู้ชํานาญการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมได้  ดังนั้นการท่ีประกาศฉบับนี้
กําหนดให้หน่วยงานของรัฐผู้อนุญาตโครงการต้องดําเนินการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียตามแนวทางท่ีกําหนดไว้ดังท่ีกล่าวมาข้างต้น จึงอาจมีปัญหาในเรื่องของ
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ความชอบด้วยกฎหมายได้ เนื่องจากเนื้อหาท่ีกําหนดไว้ท้ายประกาศฉบับนี้มีรายละเอียดเกินกว่า
กรอบท่ีกฎหมายแม่บทมอบอํานาจไว้ ซ่ึงในท้ายท่ีสุดอาจส่งผลกระทบต่อเอกชนผู้ได้รับมอบหมาย
หรืออนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะ
มูลฝอยชุมชนท่ีอยู่ในขอบข่ายของมาตรา 67 วรรคสองหากประกาศเช่นว่านั้นถูกเพิกถอนเพราะเหตุ
แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายในภายหลัง 

 4.1.3.3 การให้ความเห็นขององค์การอิสระ 

  จากการศึกษาแนวความคิดและหลักการของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสอง
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเป็นต้นร่างของบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองนั้นพบว่าแนวความคิดในเรื่องขององค์การอิสระนั้นมีข้ึนเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของ
กระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ท่ีขาดความน่าเชื่อถือ จึงสร้างองค์การอิสระข้ึนมาเพ่ือ
เป็นเครื่องมือเพ่ิมเติมสําหรับให้ประชาชนสามารถท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบกระบวนการ
ตัดสินใจของรัฐได้มากข้ึน โดยท่ีองค์การอิสระเช่นว่านี้จะต้องมีความเป็นอิสระจากรัฐและมีผู้แทนมา
จากองค์การเอกชนท่ีกฎหมายสิ่งแวดล้อมรองรับและสถาบันอุดมศึกษาเพ่ือให้กระบวนการตัดสินใจ
ของรัฐเป็นไปตามหลักวิชาการมากข้ึน  รวมท้ังอาจมีหน้าท่ีในการให้ความเห็นในการพิจารณาว่า
โครงการหรือกิจการดังกล่าวเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่ายของต้องปฏิบัติตามมาตรา 56 
วรรคสองหรือไม่  อย่างไรก็ดี ในชั้นการพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวนั้นก็ยังปรากฏ
ถึงข้อกังวลในความไม่ชัดเจนขององค์การอิสระ ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการสรรหากรรมการในองค์การ
อิสระ รูปแบบและอํานาจหน้าท่ีขององค์การดังกล่าว. 

  ส่วนในการพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้น หลักการขององค์การอิสระ
นั้นยังไม่แตกต่างจากเดิม เพียงแต่มีการเพ่ิมเติมประเด็นเรื่อง “สุขภาพ” เข้าไป กล่าวคือ กําหนดให้มี
ผู้แทนองค์การเอกชนด้านสุขภาพและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสุขภาพเข้ามา
เป็นองค์ประกอบในองค์การอิสระเพ่ิมเติมด้วย  แต่ก็ยังคงมีปัญหาถึงความไม่ชัดเจนในเรื่องของ
องค์การเอกชนด้านสุขภาพดังกล่าวว่าจะต้องเป็นองค์การเอกชนท่ีจดทะเบียนหรือมีกฎหมายรองรับ
เหมือนเช่นในกรณีขององค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมหรือไม่   

  นอกจากนี้ ในการพิจารณาร่างบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันในส่วนขององค์การอิสระนั้น ไม่พบว่ามีการกล่าวถึงเรื่องอํานาจหน้าท่ีขององค์การอิสระ
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ไว้แต่อย่างใด โดยเฉพาะอํานาจขององค์การอิสระในการวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็น
โครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่  แต่กลับปรากฏว่าในชั้นการพิจารณา
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในประเด็นเรื่องของโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีจะเข้าข่ายตาม
มาตรา 67 วรรคสองหรือไม่นั้น ต่างเห็นว่าเป็นเรื่องท่ีต้องปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือตรากฎหมายท่ีเก่ียวข้องข้ึนมาเพ่ือวางเกณฑ์การ
พิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ให้ชัดเจนมากข้ึน ดังนั้นอํานาจขององค์การอิสระในปัจจุบันจึงไม่น่าจะ
ครอบคลุมถึงอํานาจในการวินิจฉัยประเภทของโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสอง แต่น่าจะมีความมุ่งหมายให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้กําหนดหลักเกณฑ์ในเรื่องดังกล่าว
ต่อไป  

  สําหรับในเรื่องขององค์การอิสระนั้น ทางคณะกรรมการกฤษฎีกาแม้เคยมี
ความเห็นว่าจําเป็นท่ีจะต้องมีการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์ในการจัดต้ังองค์การอิสระตาม
นัยของมาตรา 303(1) เสียก่อน อย่างไรก็ดี ในกรณีของประเด็นเรื่องของการจัดต้ังองค์การอิสระใน
ปัจจุบันนั้น นายกรัฐมนตรีได้อาศัยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงาน
การให้ความเห็นขององค์การอิสระในโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรง พ.ศ. 2553 ออกประกาศจัดต้ังองค์การอิสระ โดยกําหนดอํานาจหน้าท่ีให้องค์การอิสระ
ดังกล่าวทําหน้าท่ีให้ความเห็นแก่โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในระหว่าง
ท่ีกฎหมายว่าด้วยองค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ยังไม่มีการ
ประกาศใช้บังคับนั้น   

  แต่กระนั้นก็ดี การท่ีองค์การอิสระชุดท่ีมีอยู่ในปัจจุบันนั้นจัดต้ังข้ึนโดยอาศัย
อํานาจของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีซ่ึงไม่ใช่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ทําให้การให้
ความเห็นประกอบขององค์การอิสระชุดดังกล่าวอาจมีปัญหาในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายได้เพราะ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์ให้มีการตรากฎหมายข้ึนเพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์ในการจัดต้ัง
องค์การอิสระ  ซ่ึงหากต่อมามีการเพิกถอนองค์การอิสระเช่นว่านั้นเพราะเหตุแห่งความไม่ชอบด้วย
กฎหมายดังกล่าว ย่อมอาจส่งผลกระทบต่อเอกชนผู้ได้รับมอบหมายหรืออนุญาตจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีอยู่ในขอบข่ายของ
มาตรา 67 วรรคสองหากประกาศเช่นว่านั้นถูกเพิกถอนเพราะเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายใน
ภายหลัง 
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 4.1.3.4 การกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

  ในการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 
67 วรรคสองนั้น ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภท
โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไม่ได้
กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง ดังนั้นในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอํานาจออก
ใบอนุญาตในการดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนให้แก่เอกชนได้ทันทีตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้
ในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง 

  อย่างไรก็ดี ตามแนวคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการ กฎดังกล่าวถือเป็นเพียงแนวทาง
เบื้องต้นในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรค
สองเท่านั้น ดังนั้นโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนแม้ไม่อยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎดังกล่าวท่ีออกตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535  โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวก็อาจถือเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงได้เช่นเดียวกัน   

  ดังนั้นหากในเวลาต่อมาภายหลังจากท่ีเอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนได้รับใบอนุญาตจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชนตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 นั้น องค์กรฝ่ายตุลาการ
เห็นว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวอยู่ในขอบข่ายท่ีจะต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง หรือกฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกเพ่ือกําหนดประเภทหรือขนาดของ
โครงการเช่นว่านั้นถูกเพิกถอนในภายหลังเพราะเหตุของความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่นนี้มีปัญหาว่า
เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีได้รับใบอนุญาตให้จัดการขยะมูลฝอยชุมชนจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินข้างต้นจะได้รับความคุ้มครองมากน้อยอย่างไร  

 จากปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนดังกล่าว ในการตีความและบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองในส่วนท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนท่ีเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนในประเด็นปัญหาต่างๆ ดังกล่าวมาข้างต้น  จึงมีความจําเป็นต้องนําหลัก
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ความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้ในการพิจารณาประกอบด้วย ท้ังนี้เพ่ือ
ประสานให้สิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติท้ังสองดังกล่าวเกิดความสอดคล้องกัน 

4.2 การใช้หลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายเพ่ือสร้างความ
สอดคล้องระหว่างเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลในการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง 

ในการคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีอํานาจในการท่ีจะ
ตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองได้เพ่ือให้เกิดความ
ชัดเจนและแน่นอนข้ึน และในการนี้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติอาจมอบอํานาจให้องค์กรฝ่ายปกครองใน
การท่ีจะออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดได้ด้วย แต่กระนั้นก็ดี การตรากฎหมายหรือการออกกฎ
ดังกล่าวนั้นยังคงต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตของบทบัญญัติมาตรา 29 ด้วย ดังนั้นในการตรากฎหมายหรือ
ออกกฎขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองนั้น  แม้องค์กรดังกล่าวจะมีอํานาจในการ
กําหนดรายละเอียดของการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองได้ก็ตาม แต่หากเนื้อหา
รายละเอียดท่ีกําหนดข้ึนนั้นมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนซ่ึง
เป็นเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้เช่นกันแล้ว  การใช้อํานาจขององค์กรดังกล่าวในการตรากฎหมาย
หรือออกกฎจะต้องอยู่ภายในขอบเขตของหลักการท่ีมาตรา 29 กําหนดไว้ด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
จะต้องกระทําเท่าท่ีจําเป็นและไม่กระทบกระเทือนสาระสําคัญแห่งเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพของเอกชน ตลอดท้ังจะต้องอยู่ภายใต้หลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทาง
กฎหมายด้วย มิฉะนั้นแล้วกฎหมายหรือกฎดังกล่าวอาจถือได้ว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ 

นอกจากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครองจะมีอํานาจในการตรากฎหมายหรือออก
กฎอันเป็นหลักเกณฑ์ท่ัวไปเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนแล้ว องค์กรฝ่ายตุลาการยัง
อาจใช้อํานาจตามมาตรา 28 วรรคสามกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิของชุมชนตามมาตรา 67 
วรรคสองได้ด้วย ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองยังไม่ได้มีการตรากฎหมาย
หรือออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองข้ึน ซ่ึงใน
ประเด็นนี้อาจทําให้เกิดปัญหาข้ึนเนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 29 ท่ีกําหนดหลักการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้น มีขอบเขตการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายเฉพาะในกรณีของการใช้
อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้น จึงไม่อาจนําบทบัญญัติมาตรา 29 
มาใช้ในการควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในกรณีข้างต้นซ่ึงอาจมีผลเป็นการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของเอกชนด้วยได้  



211 
 

  

  

อย่างไรก็ดี ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ ในการตีความและ
ใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้นนอกจากจะต้องต้องอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายแล้วยังต้อง
คํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ด้วย  ฉะนั้นในการตีความขององค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือ
วางรายละเอียดการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองโดยเฉพาะในส่วนท่ีมีผลเป็นการจํากัด
เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 
67 วรรคสองนั้น  องค์กรฝ่ายตุลาการมีความจําเป็นต้องนําหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคง
แน่นอนทางกฎหมายมาใช้ประกอบการพิจารณาวินิจฉัยด้วย ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่าเสรีภาพใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลจะได้รับความคุ้มครองอย่างแท้จริงหรือไม่ถูกทําลายจากการ
ตีความในทางคุ้มครองสิทธิชุมชน อันก่อให้เกิดความสมดุลระหว่างการคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 
67 วรรคสองและเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งใน
ท้ายท่ีสุด 

 4.2.1 การใช้หลักความได้สัดส่วน 

  ในการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายปกครอง 
และองค์กรฝ่ายตุลาการนั้น ต่างจะต้องใช้อํานาจตามท่ีกฎหมายให้อํานาจไว้และการใช้อํานาจนั้นต้อง
อยู่ภายในกรอบท่ีกฎหมายกําหนดไว้ด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นได้รับ
การคุ้มครองอย่างแท้จริงตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  โดยเฉพาะในกรณีการใช้อํานาจของ
องค์กรของรัฐนั้นมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพของเอกชนในการประกอบกิจการหรืออาชีพอันเป็น
เสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ในทางลบอย่างสัมพัทธ์ เช่นนี้การใช้อํานาจดังกล่าวจะต้องสอดคล้อง
กับหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 กําหนดไว้ด้วย แม้ว่าการใช้อํานาจดังกล่าวจะเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองสิทธิชุมชนก็ตาม 

 นอกจากนี้ การใช้อํานาจขององค์กรของรัฐท่ีมีผลเป็นการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตาม
รัฐธรรมนูญนั้น จะต้องสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนด้วยตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระทําขององค์กรของรัฐ  มิฉะนั้นแล้วการใช้อํานาจดังกล่าวย่อมถือได้ว่ามิชอบด้วยกฎหมายได้  
ท้ังนี้ เพราะหลักความได้สัดส่วนเป็นหลักการสําคัญท่ีเรียกร้องให้การใช้อํานาจของรัฐต้องเป็นไปอย่าง
เหมาะสมและจําเป็นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  

 ดังนั้น ในการสร้างดุลยภาพระหว่างการใช้อํานาจรัฐในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอัน
เป็นการจัดทําบริการสาธารณะ ตลอดท้ังการคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
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บุคคลในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งและการคุ้มครองสิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสอง จึงอาจนําหลักความได้สัดส่วนมาใช้เพ่ือสร้างความสอดคล้องระหว่างการ
ดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และการคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพของบุคคลได้ ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่าเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพท่ีจะถูกจํากัดลงจากการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐเพ่ือส่งเสริมการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 
วรรคสองจะได้รับความคุ้มครองตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีรับรองและคุ้มครองท้ังสิทธิชุมชน
และเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพไว้ในรัฐธรรมนูญ  

4.2.1.1 ในปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่ง 

การท่ีเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันต้องการให้สิทธิและเสรีภาพท่ี
รัฐธรรมนูญรับรองไว้ได้รับการคุ้มครองและมีผลผูกพันการใช้อํานาจของรัฐทันทีแม้ว่าองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติยังไม่ได้มีการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิและเสรีภาพ
ตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล นอกจากมีการตัดถ้อยคําท่ีว่า “ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” แล้ว 
ยังมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 28 วรรคสามข้ึนเพ่ือให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายตุลาการในการท่ีจะ
สามารถตีความเพ่ือวางขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพ รวมท้ังกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิ
และเสรีภาพได้หากสิทธิและเสรีภาพในเรื่องดังกล่าวนั้นยังไม่มีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแห่งการใช้
สิทธิและเสรีภาพไว้ อย่างไรก็ดี หากการใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวมีกฎหมายกําหนดรายละเอียด
แห่งการใช้สิทธิไว้ เช่นนี้การใช้สิทธิก็ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้นั้น แต่ท้ังนี้ในกรณีท่ี
องค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและเสรีภาพไว้ เช่นนี้กฎหมายท่ีกําหนด
รายละเอียดนั้นจะต้องมีหลักเกณฑ์ไม่ต่ํากว่ามาตรฐานท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการได้กําหนดไว้ข้างต้นด้วย 

ในกรณีของการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น เม่ือองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติยังไม่มีการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนไว้ องค์กรฝ่าย
ตุลาการย่อมมีอํานาจตามมาตรา 28 วรรคสามท่ีจะกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิชุมชน
ดังกล่าวได้ แต่เนื่องจากมาตรา 67 วรรคสองนั้นเป็นบทบัญญัติท่ีมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลด้วยหากว่าการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลนั้นอยู่ใน
ขอบข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
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แต่เนื่องจากบทบัญญัติมาตรา 29 ซ่ึงวางหลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพไว้ 
นั้นมีขอบเขตการบังคับใช้ครอบคลุมเพียงแค่การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่าย
ปกครองเท่านั้น ทําให้ไม่อาจนําบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับกับการควบคุมการใช้อํานาจขององค์กร
ฝ่ายตุลาการในกรณีกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าตามมาตรา 28 วรรคสามได้ โดยเฉพาะในกรณีเนื้อหา
รายละเอียดท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้ 

ด้วยเหตุนี้ ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่า
ในการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองประกอบกับมาตรา 28 วรรคสาม โดยเฉพาะในกรณีท่ีจะ
มีผลกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรง แม้ว่ามาตรา 29 อันเป็นบทบัญญัติท่ีสําคัญในการวางหลักการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพจะไม่อาจนํามาใช้บังคับกับการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการได้ก็ตาม  แต่องค์กรฝ่าย   
ตุลาการก็ยังคงต้องใช้อํานาจให้เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กร  
ของรัฐ  โดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วนอันเป็นหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไปด้วย การใช้อํานาจขององค์กร
ฝ่ายตุลาการในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองประกอบกับ
มาตรา 28 จึงจะชอบด้วยกฎหมาย และก่อให้เกิดดุลยภาพในการคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชน  

โดยในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าเพ่ือการ
ใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองโดยเฉพาะในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว  จะถือว่าสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนก็ต่อเม่ือมาตรการท่ีองค์กร
ฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนั้นมีลักษณะดังนี้ 

1) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความสัมฤทธิ์ผล 
กล่าวคือ ในบรรดามาตรการทางกฎหมายท้ังหลายท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น องค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องเลือกใช้
เฉพาะมาตรการท่ีเหมาะสมอันจะทําให้บรรลุตามเจตนารมณ์ ท้ังของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง
และเจตนารมณ์ของการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่ง  หากมาตรการท่ีกําหนดข้ึนนั้นไม่อาจทําให้บรรลุตามเจตนารมณ์ท้ังสองประการดังกล่าวได้
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อย่างแน่แท้ หรือทําให้สถานการณ์เลวร้ายลงกว่าเดิม มาตรการท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการนํามาใช้นั้น ย่อม
ขัดต่อหลักความได้สัดส่วนอันเป็นการมิชอบด้วยกฎหมายได้ 

2) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความจําเป็นด้วย 
กล่าวคือ ในบรรดามาตรการท้ังหลายท่ีกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนดรายละเอียดข้ันตํ่า อันสามารถบรรลุผล
ตามเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองได้ท้ังสิ้นนั้น องค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องเลือกใช้
มาตรการท่ีก่อให้เกิดผลกระทบน้อยท่ีสุดต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตาม
มาตรา 43 วรรคหนึ่ง  หากองค์กรฝ่ายตุลาการเลือกใช้มาตรการท่ีเกินความจําเป็น ย่อมถือว่าเป็นการ
ใช้อํานาจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้เพราะขัดต่อหลักความได้สัดส่วน 

3) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรตุลาการกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนอย่าง
แคบด้วย กล่าวคือ มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนดรายละเอียดข้ัน
ตํ่าแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะต้องเป็นมาตรการท่ีก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
ชุมชนมากกว่าความเสียหายหรือผลกระทบท่ีจะเกิดต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
บุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง หากมาตรการท่ีนํามาใช้จะยังผลให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชนน้อยกว่า
เม่ือเปรียบเทียบกับความเสียหายหรือผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
บุคคลท่ีจะพึงเกิดข้ึนแล้ว ย่อมถือได้ว่ามาตรการดังกล่าวขัดต่อหลักความได้สัดส่วนอันเป็นการมิชอบ
ด้วยกฎหมายได้ 

เม่ือพิเคราะห์คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองสูงสุดท่ีเคยวินิจฉัย
ว่ามาตรา 67 วรรคสองนั้นมีผลใช้บังคับได้ทันทีแม้ยังไม่มีกฎหมายอนุวัติการออกมาใช้บังคับ ซ่ึงการ
วินิจฉัยดังกล่าวแม้จะสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและหลักการตีความรัฐธรรมนูญท่ีต้อง
ตีความให้รัฐธรรมนูญมีผลบังคับเป็นกฎหมายโดยตรงก็ตาม แต่การท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการตีความและ
บังคับใช้มาตรา 67 วรรคสองในแง่ท่ีให้เอกชนท่ีประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับโครงการหรือ
กิจกรรมซ่ึงอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงจะต้องดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง
ให้ครบถ้วนเสียก่อนจึงจะสามารถดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นได้ ท้ังท่ีในเวลาท่ีมีคําวินิจฉัยนั้น 
องค์กรฝ่ายตุลาการเองก็ยอมรับว่ายังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดในหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
ชัดเจนและครบถ้วนตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้  
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กรณีข้างต้นอาจถือได้ว่าการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการดังกล่าวมีผล
กระทบกระเทือนต่อสาระสําคัญแห่งเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลในการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวได้ เพราะเท่ากับว่าองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดเง่ือนไขให้เอกชน
ผู้ประกอบการในการท่ีจะต้องปฏิบัติก่อนท่ีจะใช้เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับ
โครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองไว้อย่างเคร่งครัดจนถึงขนาดท่ีไม่มีเอกชน
ผู้ประกอบการคนใด ณ ขณะนั้นสามารถท่ีจะปฏิบัติตามท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดไว้ได้ อันมีผลไม่
แตกต่างกับการตัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนในการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงไป แม้จะเป็นการชั่วคราว แต่ก็ถือว่ามิชอบด้วย
กฎหมายได้เพราะถือได้ว่าเป็นการใช้อํานาจท่ีไปกระทบกระเทือนต่อสาระสําคัญแห่งเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวซ่ึงก็ได้รับความคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน  

ในกรณีข้างต้น แม้ขอบเขตการบังคับใช้ของมาตรา 29 นั้นจะไม่อาจครอบคลุม
ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการใช้อํานาจในการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 28 
วรรคสามก็ตาม อย่างไรก็ดีในการพิจารณาว่าเป็นการจํากัดเสรีภาพท่ีกระทบต่อส่วนท่ีเป็นสาระสําคัญ
หรือแก่นของเสรีภาพดังกล่าวหรือไม่นั้น ก็อาจนําหลักความได้สัดส่วนข้างต้นมาใช้เป็นเครื่องมือใน
การพิจารณาได้ โดยเฉพาะเม่ือพิเคราะห์ประกอบกับหลักการตีความรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็นหลัก
ความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญก็ดี หลักการมีผลบังคับของบทบัญญัติก็ดี ต่างเรียกร้องให้การ
ตีความบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญนั้นจะต้องสอดคล้องกันเป็นระบบ และแม้ในกรณีท่ีในกรณีท่ี
บทบัญญัติหนึ่งในรัฐธรรมนูญอาจตีความได้หลายนัย หรือกรณีเกิดการขัดหรือแย้งกันของบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะในกรณีท่ีบทบัญญัติในมาตรา 67 วรรคสองเกิดการขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติ
ในมาตรา 43 วรรคหนึ่ง ซ่ึงต่างเป็นบทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพเช่นเดียวกัน เช่นนี้องค์กรฝ่าย
ตุลาการในฐานะผู้มีอํานาจในการตีความจะต้องไม่ตีความให้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมีผลใช้
บังคับเต็มท่ีอันส่งผลให้บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่งไม่สามารถใช้บังคับได้  แต่จะต้องลดขอบเขต
การบังคับใช้ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองลงเพ่ือไม่ให้เกิดการขัดหรือแย้งระหว่างมาตรา 67 
วรรคสองและมาตรา 43 วรรคหนึ่ง ท้ังนี้ เพ่ือให้เกิดดุลยภาพในการคุ้มครองท้ังสิทธิชุมชนและ
เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

ดังนั้น ในกรณีท่ียังไม่มีกฎหมายกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสองไว้ องค์กรฝ่ายตุลาการมีอํานาจท่ีจะกําหนดมาตรฐานการคุ้มครองข้ันตํ่าแห่งการ
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ใช้สิทธิชุมชนข้ึนได้ท้ังนี้ตามมาตรา 28 วรรคสาม ซ่ึงในการกําหนดมาตรฐานดังกล่าวนี้ องค์กรฝ่าย
ตุลาการนอกจากจะต้องคํานึงถึงหลักการตีความรัฐธรรมนูญข้างต้นแล้ว ยังจะต้องคํานึงถึงหลักความ
ได้สัดส่วนด้วยหากโครงการหรือกิจกรรมนั้นเก่ียวข้องกับการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชน 
โดยจะต้องเลี่ยงไม่ตีความหรือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง
จนถึงขนาดมีผลให้เอกชนไม่อาจถือปฏิบัติตามได้เลย ซ่ึงในการนี้จะต้องคํานึงถึงหลักความจําเป็น
ประกอบด้วย โดยต้องเลือกใช้มาตรการท่ีจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ของเอกชนเจ้าของโครงการน้อยท่ีสุด จึงจะถือได้ว่าการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการดังกล่าวชอบ
ด้วยกฎหมายตามหลักความได้สัดส่วน 

4.2.1.2 ในปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง 

1)  มาตรการท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการ
ใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความสัมฤทธิ์ผล กล่าวคือ ด้วยเหตุท่ี
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองเป็นบทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิชุมชนในทางบวก อันก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่
รัฐท่ีจะต้องส่งเสริมสนับสนุนหรือดําเนินมาตรการท่ีจําเป็นและเพียงพอเพ่ือให้ชุมชนมีสิทธิในเรื่อง
ดังกล่าวอย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ  องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจึงมีหน้าท่ีต้องตรากฎหมายเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิของชุมชนในกระบวนการต่างๆ ตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้     

อย่างไรก็ดี ด้วยเหตุท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองเป็นบทบัญญัติท่ีเข้าไป
แทรกแซงการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนด้วยการห้ามรัฐอนุญาตให้บุคคลผู้ประกอบ
กิจการหรืออาชีพท่ีอยู่ในข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรงดังกล่าวจนกว่ารัฐจะได้ดําเนินการกระบวนการตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองเสียก่อน  
ดังนั้นในการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิต่างๆ ตาม
มาตรา 67 วรรคสองโดยเฉพาะในส่วนท่ีมีผลกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพ จึงต้องสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนโดยเฉพาะหลักความสัมฤทธิ์ผลด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้เกิด
ดุลยภาพระหว่างการคุ้มครองสิทธิชุมชนและเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

ดังนั้น ในการตรากฎหมายขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือกําหนดรายละเอียด
แห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง โดยเฉพาะในการกําหนดประเภทหรือขนาดของ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้น มาตรการทางกฎหมายท่ี
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องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเลือกนํามาใช้จะต้องสามารถทําให้เจตนารมณ์ของการคุ้มครองสิทธิชุมชนตาม
มาตรา 67 วรรคสองเป็นผลได้จริงแล้ว โดยเฉพาะการคุ้มครองรากฐานในการดํารงชีพของชุมชน ด้วย
การให้สิทธิแก่ชุมชนในการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐ ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่าสิทธิ
ของชุมชนจะได้รับการคุ้มครองอย่างแท้จริงก่อนท่ีรัฐจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมหรืออนุญาตให้
เอกชนดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อชุมชน  

ในขณะเดียวกันการกําหนดเช่นว่านั้นจะต้องสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการ
จํากัดเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 43 วรรคสองด้วย 
โดยในการนี้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจําต้องพิเคราะห์เก่ียวกับสภาพปัญหา ตลอดจนมาตรการทาง
กฎหมายท่ีเก่ียวกับโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวท่ีมีบังคับใช้สําหรับโครงการหรือกิจกรรมเช่นว่านั้น
ประกอบด้วย และหากมาตรการท่ีกําหนดข้ึนนั้นไม่อาจทําให้บรรลุตามเจตนารมณ์ดังกล่าวได้อย่างแน่
แท้ กฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนย่อมขัดต่อหลักความได้สัดส่วน อันมีผลให้ไม่อาจนํามาใช้
บังคับได้เพราะถือว่ามิชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

สําหรับกรณีของโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 
หากพิเคราะห์สภาพปัญหาของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในปัจจุบัน พบว่าประเภทของขยะมูล
ฝอยชุมชนนั้นมีความหลากหลาย เพราะไม่เพียงมีแต่เฉพาะขยะมูลฝอยท่ัวไปเท่านั้น แต่ยังมีขยะมูล
ฝอยติดเชื้อ หรือแม้กระท่ังของเสียอันตรายซ่ึงมีแหล่งกําเนิดมาจากชุมชนท่ีอาจปะปนมากับขยะมูล
ฝอยชุมชนท่ัวไปด้วย ท้ังนี้เป็นผลมาจากการท่ีระบบการคัดแยกขยะมูลฝอยชุมชนยังไม่มีประสิทธิภาพ
ท่ีเพียงพอ อีกท้ังปริมาณขยะมูลฝอยชุมชนนั้นมีจํานวนเพ่ิมมากข้ึนในแต่ละปี ซ่ึงหากปราศจากการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีถูกต้องแล้ว ย่อมสร้างความเดือดร้อนรําคาญแก่ประชาชนเนื่องจากกลิ่น 
แมลงและสัตว์พาหะนําโรคอ่ืน รวมท้ังปัญหาของน้ําชะขยะท่ีอาจปนเปื้อนแหล่งน้ําต่างๆ หรือปัญหา
อันตรายของก๊าซชีวภาพจากหลุมฝังกลบขยะมูลฝอย ซ่ึงในท้ายท่ีสุดปัญหาเหล่านี้ย่อมส่งผลกระทบ
ต่อสุขภาพอนามัยของประชาชนโดยเฉพาะชุมชนท่ีอาศัยอยู่บริเวณสถานท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชน
ดังกล่าวอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

ในส่ วนของมาตรการทางกฎหมาย ท่ี เ ก่ี ยว ข้อง ในปัจจุบัน  นอกจาก
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ท่ีให้อํานาจดุลพินิจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
มอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนดําเนินการจัดการเก่ียวกับขยะมูลฝอยชุมชนแทนแล้ว ในการ
พิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการอนุญาตให้เอกชนใดทําการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชน
ภายในพ้ืนท่ีของตน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องตรวจสอบเสียก่อนด้วยว่าการกําจัดขยะมูล
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ฝอยชุมชนดังกล่าวจะเป็นไปถูกต้องตามหลักสุขาภิบาล ซ่ึงในประเด็นนี้นอกจากทางกรมควบคุม
มลพิษจะกําหนดหลักเกณฑ์การเลือกพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับใช้เป็นสถานท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนไว้
แล้ว ยังแนะนําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีการจัดทําประชาพิจารณ์กับประชาชนในพ้ืนท่ีเพ่ือ
ทําความเข้าใจก่อนท่ีจะมีการดําเนินการ  

อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณากระบวนการพิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ตามกฎหมายการสาธารณสุขดังกล่าวอันเป็นกฎหมายหลักท่ีสําคัญยังไม่ปรากฏกลไกท่ีชัดเจนในการ
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของชุมชนหรือประชาชนในเขตท้องท่ีดังกล่าวในการเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการพิจารณาตัดสินใจในการอนุญาตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชน  ท้ังท่ีการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเช่นว่านั้นอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญและ
ผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของประชาชนและชุมชนท่ีอยู่อาศัยใกล้เคียงพ้ืนท่ีได้    

นอกจากนี้ เม่ือพิจารณามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชนตามกฎหมายอ่ืนนั้น พบว่ามาตรการทางกฎหมายส่วนใหญ่ยังขาดการเปิดโอกาสในการให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน ประกอบกับ
ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน โดยเฉพาะการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนโดยวิธีการฝังกลบนั้นเป็น
วิธีการกําจัดขยะมูลฝอยท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใช้เป็นส่วนใหญ่ในปัจจุบัน ซ่ึงนอกจากจะพบ
ปัญหาการต่อต้านจากประชาชนหรือชุมชนใกล้เคียงแล้ว มักพบปัญหาในหลายๆ ด้านท่ีเกิดข้ึนไม่ว่า
จะเป็นเรื่องของสภาพความเหมาะสมของพ้ืนท่ี วิธีการบําบัดและควบคุมน้ําชะมูลฝอย ซ่ึงมักก่อให้เกิด
เหตุเดือดร้อนรําคาญเนื่องจากกลิ่นและแมลงสัตว์พาหะนําโรคแล้ว ก๊าซชีวภาพจากหลุมฝังกลบขยะ
มูลฝอยยังมีความเป็นพิษและสารก่อมะเร็งอันอาจเป็นอันตรายต่อสุขอนามัยของผู้อาศัยอยู่ใกล้เคียง 

แม้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นจะเป็น
บริการสาธารณะอันเป็นประโยชน์สาธารณะอย่างหนึ่งก็ตาม และการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อมและสุขอนามัยของประชาชนก็ตาม แต่โครงการหรือ
กิจกรรมเช่นว่านั้นก็เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนได้ ซ่ึงการนํา
กระบวนการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพมาใช้ก็ดี การเปิดโอกาสให้ชุมชนในบริเวณ
ใกล้เคียงสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นก็ดี และกําหนดให้องค์การอิสระสามารถ
แสดงความเห็นประกอบด้วยก็ดี นอกจากจะทําให้กระบวนการพิจารณาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินในการอนุญาตหรือตัดสินใจให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีความรอบด้านมากข้ึน
แล้ว ยังจะทําให้ประชาชนในท้องถ่ินสามารถเข้าถึงข้อมูลผลกระทบท่ีมีความถูกต้องและน่าเชื่อถือ
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ตามหลักวิชาการมากข้ึน อันจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อชุมชนในพ้ืนท่ีท่ีจะถูกใช้เป็นสถานท่ีกําจัด
ขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวในการท่ีจะสามารถปกป้องตนเองให้มีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมและคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีดังเจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรคสองได้  ดังนั้น การกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าวอยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น ย่อมอาจทําให้สามารถบรรลุตาม
วัตถุประสงค์ของมาตรา 67 วรรคสองท่ีต้องการรับรองและคุ้มครองสิทธิชุมชนได้  

อนึ่ง แม้การกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้นอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นจะอาจมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพ
ของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวก็ตาม  แต่เม่ือ
การจํากัดเสรีภาพดังกล่าวเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อมและสวัสดิภาพของประชาชน
โดยเฉพาะชุมชนท่ีอยู่บริเวณรอบโครงการดังกล่าวแล้ว การจํากัดเสรีภาพดังกล่าวย่อมสอดคล้องกับ
หลักการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีระบุไว้ในบทบัญญัติมาตรา 43 วรรคสองท่ี
ให้อํานาจรัฐในการตรากฎหมายเพ่ือมาจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนได้  
ดังนั้นหากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชน โดยเฉพาะการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนท่ีมีการฝังกลบเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้อง
ดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง การกําหนดเช่นว่านั้นย่อมสอดคล้องกับหลักความสัมฤทธิ์ผล 

  2) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนอย่าง
แคบด้วย กล่าวคือ ตามหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบนั้น มาตรการท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะตราข้ึน
เพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองโดยเฉพาะในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติจะกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงอันจะต้องปฏิบัติตามกระบวนการต่างๆ ใน
มาตรา 67 วรรคสองหรือไม่นั้น จะต้องชั่งน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะและผลกระทบหรือ
ความเสียหายอันจะเกิดข้ึนต่อสิทธิชุมชนหรือผู้ประกอบกิจการเอกชนท่ีดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าวประกอบด้วย  

  โดยหากจะกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงอย่าง
เพียงพอว่าการกําหนดเช่นนั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชนมากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึน
ต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว และในขณะเดียวกันหากองค์กรฝ่าย
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นิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจดุลพินิจไม่กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับ
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง จะต้องเป็นกรณีท่ี
ปรากฏว่าหากไม่มีการกําหนดเช่นนั้น ประโยชน์สาธารณะอันจะพึงได้จากการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวมีสัดส่วนมากกว่าความเสียหายหรือผลกระทบอันจะพึงเกิดข้ึนต่อสิทธิของชุมชน  

  ในการชั่งน้ําหนักดังกล่าวนี้เคยมีคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.
244/2553 นําหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบมาใช้ในการชั่งน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะท่ีจะ
ได้รับจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนกับความเสียหายหรือ
ผลกระทบท่ีชุมชนจะได้รับ โดยในคดีดังกล่าวนั้น ศาลได้พิเคราะห์ในประเด็นของวัตถุประสงค์และ
ความจําเป็นของโครงการหรือกิจกรรม ปริมาณของขยะมูลฝอย ตลอดจนระดับมลพิษท่ีเกิดข้ึน
ประกอบด้วย โดยศาลมองว่าแม้โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนรําคาญแก่
ชุมชน แต่เม่ือชั่งน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะท่ีจะได้รับจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าวท่ีมีวัตถุประสงค์ในการปรับปรุงระบบกําจัดขยะมูลฝอยให้ถูกวิธีและถูกสุขลักษณะอันเป็นการ
รักษาไว้ซ่ึงสภาพสิ่งแวดล้อมแล้ว ศาลเห็นว่าความเสียหายท่ีชุมชนจะได้รับจากการดําเนินโครงการ
ดังกล่าวนั้นมีสัดส่วนน้อยกว่าประโยชน์สาธารณะท่ีจะได้รับจากการดําเนินโครงการดังกล่าว  

  อย่างไรก็ดี ข้อเท็จจริงในคดีนี้เป็นกรณีท่ีศาลพิเคราะห์ตามบทบัญญัติมาตรา 
56 วรรคสองเดิม ซ่ึงมีเจตนารมณ์ในเรื่องของการรักษาสิ่งแวดล้อมเป็นสําคัญ แตกต่างจากบทบัญญัติ
มาตรา 67 วรรคสองท่ี มุ่งในเรื่องของสิทธิชุมชนในการคุ้มครองคุณภาพสิ่ งแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีเป็นฐานในการดํารงชีพของชุมชน รวมท้ังสิทธิในการป้องกันตนเองของชุมชนใน
เรื่องของผลกระทบท่ีรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัย ซ่ึงแม้การดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนจะเป็นประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่เจตนารมณ์ของ
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองก็เพ่ือมุ่งหมายในการตรวจสอบกระบวนการตัดสินใจของรัฐ แม้ว่า
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีดําเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะก็ตาม 
ดังนั้นแม้ศาลปกครองสูงสุดจะเคยวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้นไม่อยู่ในข่ายของโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 56 วรรคสองเดิมก็ตาม ก็ไม่อาจท่ีจะถือ
ว่าเป็นบรรทัดฐานท่ีนํามาใช้ในคดีหลังว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
ไม่อยู่ในข่ายของมาตรา 67 วรรคสอง 

 แต่กระนั้นก็ดี เกณฑ์ท่ีศาลปกครองสูงสุดนํามาใช้ในการชั่งน้ําหนักระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะกับความเสียหายท่ีมีต่อสิทธิชุมชนนั้น ไม่ว่าจะเป็นวัตถุประสงค์และความจําเป็น
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ของโครงการ สถานท่ีต้ังของโครงการ ขนาดของโครงการ ปริมาณของขยะมูลฝอยชุมชนท่ีจะนํามา
จัดการ รวมท้ังปัญหามลพิษและผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนแก่ชุมชนบริเวณรอบโครงการ ปัจจัยเหล่านี้
ย่อมเป็นเกณฑ์อย่างหนึ่งท่ีสามารถนํามาใช้ประกอบเพ่ือพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ใน
ข่ายของมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ได้ 

ยิ่งกว่านั้น ดังท่ีกล่าวมาข้างต้นแล้วว่ามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชน ยังไม่ปรากฏกลไกท่ีชัดเจนในการสนับสนุนการมีส่วนร่วมของชุมชนหรือ
ประชาชนในเขตท้องท่ีดังกล่าวในการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาตัดสินใจในการอนุญาต
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน ท้ังท่ีการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
เช่นว่านั้นอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญและผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของประชาชนและ
ชุมชนท่ีอยู่อาศัยใกล้เคียงพ้ืนท่ีได้ อีกท้ังปัญหาของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีผ่านมา นอกจาก
ปัญหาของการขาดแคลนพ้ืนท่ีสําหรับใช้เป็นสถานท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนแล้วแล้ว ยังมักพบปัญหา
การต่อต้านจากชุมชนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีใกล้เคียงหรือประชาชนในเขตท้องท่ีซ่ึงใช้เป็นสถานท่ีกําจัดขยะมูล
ฝอยชุมชน 

ในประเด็นเรื่องประโยชน์สาธารณะนั้น นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะ
มีอํานาจหน้าท่ีในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอันเป็นบริการสาธารณะแล้ว ศาลปกครองกลางเองก็
เคยวินิจฉัยว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนอกจากมีหน้าท่ีในการดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชน
แล้ว ก็มีหน้าท่ีต้องรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนด้วย ซ่ึงการรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชนมีความจําเป็นและเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมากกว่าการ
กําจัดขยะมูลฝอยชุมชน  ดังนั้นหากกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการกําจัดขยะมูลฝอย
ชุมชนโดยวิธีการฝังกลบนั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง 
โดยอยู่ภายใต้กลไกในส่วนของการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพไว้ก็ดี กลไกในการให้
ความเห็นขององค์การอิสระก็ดี และกลไกของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย
ก็ดี ย่อมจะทําให้ในการมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามาดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึนโดยเฉพาะในการกําหนด
เง่ือนไขเพ่ือป้องกันความเสียหายท่ีจะเกิดจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวได้อย่างรอบ
ด้านมากข้ึน อันนอกจากจะช่วยลดปัญหาการต่อต้านจากประชาชนในพ้ืนท่ีได้แล้ว ยังป้องกันบรรดา
ความเดือดร้อนและความเสียหายอันจะพึงมีแก่ประชาชนในชุมชนได้ อีกท้ังยังทําให้บริการสาธารณะ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนเป็นไปได้อย่างรวดเร็วและมี
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ประสิทธิภาพเม่ือเทียบกับปริมาณขยะท่ีมีเพ่ิมมากข้ึนในแต่ละปีได้ อันเป็นประโยชน์ต่อการรักษา
สิ่งแวดล้อมด้วยในท้ายท่ีสุด 

เม่ือเปรียบเทียบกับความเสียหายอันจะพึงมีแก่ผู้ประกอบการท่ีเป็นเอกชนแล้ว 
แม้เอกชนผู้ประกอบกิจการจะต้องดําเนินการตามกระบวนการต่างๆ อันเสียค่าใช้จ่ายและการ
ตระเตรียมกระบวนการในการดําเนินงานท่ีเพ่ิมมากข้ึนก็ตาม แต่เม่ือชั่งน้ําหนักระหว่างประโยชน์
สาธารณะและชุมชนข้างต้นท่ีจะได้รับกับความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกับเอกชนผู้ประกอบกิจการหรือ
อาชีพแล้ว จะเห็นได้ว่าการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็น
โครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและ
ชุมชนมากกว่าความเสียหายท่ีเอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าวจะพึงได้รับจากการถูกจํากัด
เสรีภาพดังกล่าว อันสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบ 

3) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายปกครองกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความสัมฤทธิ์ผล 
กล่าวคือ ในกรณีของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้น ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติมีการตราหรือ
แก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับมาตรการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสอง หรือในกรณีท่ีองค์กร
ฝ่ายปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้
สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง เช่นนี้ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นนอกจากจะต้องอยู่
ภายในกรอบหรือไม่ขัดหรือแย้งกับหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายดังกล่าวกําหนดไว้แล้ว  การใช้อํานาจของ
องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายในกรอบของหลักความได้สัดส่วนด้วย มิฉะนั้นแล้วการใช้อํานาจ
ขององค์กรฝ่ายปกครองย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 ส่วนการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองท่ีจะเป็นไปตามหลักสัมฤทธิ์ผลนั้น มี
หลักอยู่ว่าในบรรดามาตรการทางกฎหมายท้ังหลายท่ีเปิดช่องให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการออกกฎ
เพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะต้อง
เลือกใช้เฉพาะมาตรการท่ีเหมาะสมอันจะทําให้บรรลุตามเจตนารมณ์ท้ังของบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองและเจตนารมณ์ของกฎหมายแม่บทท่ีมอบอํานาจให้ไว้นั้นสามารถเป็นผลข้ึนจริงได้  และใน
ขณะเดียวกันมาตรการท่ีองค์กรฝ่ายปกครองกําหนดข้ึนนั้นจะต้องเป็นมาตรการท่ีสามารถทําให้บรรลุ
ตามวัตถุประสงค์ของการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 
วรรคสองด้วย   



223 
 

  

  

 แม้ในปัจจุบัน องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้มีการตราหรือปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองดังท่ีมาตรา 303(1) 
กําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล  แต่กระนั้นก็ดี องค์กรฝ่ายปกครองได้มีการออกกฎกําหนดหลักเกณฑ์
รายละเอียดต่างๆ ข้ึนมาโดยในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง ได้แก่ 

 1.ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนด
ประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

 2.ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องหลักเกณฑ์การ
จัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 

 โดยประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองได้ออกมาเพ่ือบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองข้างต้นเป็นการออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึง
กฎหมายฉบับดังกล่าวได้ให้อํานาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติท่ีจะกําหนดประเภทของโครงการหรือ
กิจการท่ีจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมรวมท้ังหลักการสําคัญของ
กระบวนการจัดทําและพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้   

 ในกรณีข้างต้น ศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยว่าบทบัญญัติมาตรา 46 นั้นไม่ได้ขัด
หรือแย้งกับมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเพราะเป็นบทบัญญัติท่ี
คุ้มครองประโยชน์ของรัฐและชุมชนในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม อีกท้ังศาลปกครอง
กลางยังเห็นด้วยว่าการออกกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง
ตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาลนั้น องค์กรฝ่ายปกครองอาจออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดได้หากมี
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติให้อํานาจไว้   ยิ่งกว่านั้นจากการศึกษาไม่ปรากฏว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
ประสงค์ให้กระบวนการจัดทําการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ี
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้นมีความซับซ้อนมากกว่าการจัดทําการประเมินผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามท่ี
กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2535 แต่อย่างใด เพียงแต่ใน
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กรณีท่ีโครงการหรือกิจการดังกล่าวนั้นอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงด้วยแล้ว 
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวนอกจากจะต้องจัดทําการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมแล้ว ยัง
จะต้องดําเนินการตามกระบวนการต่างๆ เพ่ิมเติมตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสอง ท้ังนี้เพ่ือให้
ชุมชนเกิดความเชื่อม่ันว่าการตัดสินใจของรัฐในการอนุญาตดังกล่าวเป็นไปอย่างรอบด้านและ
รอบคอบข้ึน เพราะลําพังเพียงกลไกการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ดังกล่าวยังไม่เพียงพอท่ีจะปกป้องคุ้มครองสิทธิ
ชุมชนได้เนื่องจากขาดกระบวนการในการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 ดังนั้นในกรณีท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
อาศัยอํานาจตามกฎหมายดังกล่าวออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิ ไม่ว่าจะเป็นการ
กําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงก็
ดี หรือการกําหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมก็ดี มาตรการทางกฎหมายท่ี
องค์กรฝ่ายปกครองเลือกนํามาใช้เ พ่ือกําหนดรายละเอียดนั้นนอกจากจะต้องสามารถทําให้
เจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรคสองเป็นผลได้จริงแล้ว มาตรการดังกล่าวจะต้องสามารถทําให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 43 
วรรคสองด้วย ท้ังนี้ตามหลักความสัมฤทธิ์ผล  

 เม่ือพิเคราะห์เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เหตุท่ีกฎหมายดังกล่าวนํารูปแบบการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม
ท่ีเรียกว่า รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมมาใช้ก็เพ่ือควบคุมตรวจสอบโครงการหรือ
กิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม  ด้วยการกําหนดให้โครงการหรือกิจการดังกล่าวต้อง
จัดให้มีการศึกษาความเป็นไปได้และความจําเป็นของโครงการเพ่ือประเมินผลกระทบท่ีอาจเกิดต่อ
คุณภาพสิ่งแวดล้อม  โดยรายงานดังกล่าวจะต้องวิเคราะห์ให้เห็นถึงสภาพปัญหาสิ่งแวดล้อมท่ีคาดว่า
จะเกิดข้ึนและมาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบ ตลอดจนมาตรการในการติดตามตรวจสอบ ท้ัง
ในขณะดําเนินการและหลังดําเนินการ  ซ่ึงสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรคสองในการ
กําหนดโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงต้องทําการประเมินผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพนั้น ก็เพ่ือต้องการใช้มาตรการป้องกันมิให้เกิดปัญหาข้ึนในอนาคต
มากกว่าจะใช้มาตรการเยียวยาความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนในภายหลัง ดังนั้น ในการกําหนดให้โครงการ
หรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องจัดทําการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมนั้น 
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องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องคํานึงด้วยว่าการกําหนดเช่นนั้นจะทําให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายดังกล่าวท่ีนําหลักการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมมาใช้ประกอบด้วย 

 นอกจากนี้ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นจะต้องเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสวัสดิภาพของประชาชนตามท่ีกําหนดไว้
ในมาตรา 43 วรรคสองด้วย เม่ือพิเคราะห์กรณีของโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชน หากพิเคราะห์สภาพปัญหาของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนในปัจจุบัน ดังท่ีกล่าวมา
ข้างต้นแล้วว่านอกจากจะก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญแล้ว ยังอาจมีผลกระทบต่อสุขภาพอนามัย
ของประชาชนโดยเฉพาะต่อชุมชนท่ีอาศัยอยู่บริเวณสถานท่ีกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวได้  

  อีกท้ังมาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยู่ในปัจจุบันในการมอบหมายหรืออนุญาตให้
เอกชนเข้ามาดําเนินโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น  แม้ในการ
พิจารณาอนุญาตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะต้องมีการตรวจสอบเสียก่อนว่าการกําจัดขยะมูล
ฝอยชุมชนนั้นเป็นไปถูกต้องตามหลักสุขาภิบาลหรือไม่ก็ตาม ตลอดท้ังกรมควบคุมมลพิษยังได้มีการ
กําหนดหลักเกณฑ์การเลือกพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับใช้เป็นสถานท่ีต้ังศูนย์กําจัดขยะมูลฝอยชุมชนไว้
ด้วย โดยมาตรการเหล่านี้แม้นับได้ว่าเป็นมาตรการป้องกันผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนจากการดําเนิน
โครงการดังกล่าวทํานองเดียวกับการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม  แต่มาตรการเหล่านี้กลับเป็น
มาตรการท่ีมีประสิทธิภาพตํ่ากว่าการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีนอกจากจะมีการศึกษาถึง
ปัญหาท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนแล้ว ยังมีการศึกษาถึงมาตรการในการป้องกันและแก้ไขผลกระทบดังกล่าวท่ี
ครอบคลุมท้ังในขณะดําเนินการและหลังดําเนินการด้วย 

อนึ่ง แม้ปัจจุบันจะมีการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนท่ีต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้กําหนดเป็นพ้ืนท่ีลุ่มน้ําชั้น 1 
จะต้องจัดทําการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมก็ตาม แต่ก็ยังเป็นมาตรการท่ีค่อนข้าง
จํากัดและมีมิติท่ีทับซ้อนกับมาตรการท่ีมีอยู่แล้วข้างต้น เพราะปัญหาของการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้น นอกจากปัญหาของสถานท่ีในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนแล้ว สภาพประเภทของกิจการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนโดยตัวเองนั้นก็เป็นกิจการอันพึงน่ารังเกียจและกังวลสําหรับประชาชนท่ีอยู่
อาศัยในบริเวณใกล้เคียงเก่ียวกับผลกระทบต่างๆ ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกิจกรรมดังกล่าวได้เป็นปกติอยู่
แล้ว  ดังนั้น หากกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็น
มาตรการท่ีต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเพ่ือวิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีคาดว่าจะ
เกิดข้ึน ตลอดจนศึกษาถึงมาตรการในการป้องกันและแก้ไขผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงการ
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ดังกล่าว ย่อมจะทําให้วัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 อันเป็นกฎหมายแม่บทสัมฤทธิ์ผลข้ึนมาได้มากกว่ามาตรการท่ีมีใช้อยู่ในปัจจุบัน 

ดังท่ีกล่าวมาข้างต้นแล้วว่า แม้การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นจะเป็นประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อมและสุขอนามัยของประชาชนก็
ตาม แต่โครงการหรือกิจกรรมเช่นว่านั้นก็อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนได้ ซ่ึงการนํากระบวนการ
ประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพมาใช้ก็ดี รวมท้ังการเปิดโอกาสให้ชุมชนในบริเวณ
ใกล้เคียงสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นก็ดี และกําหนดให้องค์การอิสระสามารถ
แสดงความเห็นประกอบด้วยก็ดี นอกจากจะทําให้กระบวนการพิจารณาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินในการอนุญาตหรือตัดสินใจให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีความรอบด้านมากข้ึน
แล้ว ยังจะทําให้ประชาชนในท้องถ่ินสามารถเข้าถึงข้อมูลผลกระทบท่ีมีความถูกต้องและน่าเชื่อถือ
ตามหลักวิชาการมากข้ึน อันจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อชุมชนในพ้ืนท่ีท่ีจะถูกใช้เป็นสถานท่ีกําจัด
ขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวในการท่ีจะสามารถปกป้องตนเองให้มีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมและคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีดังเจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรคสองได้   

ถึงแม้ว่าการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้นอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นจะอาจมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพ
ของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวก็ตาม  แต่เม่ือ
การจํากัดเสรีภาพดังกล่าวเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อมและสวัสดิภาพของประชาชน
โดยเฉพาะชุมชนท่ีอยู่บริเวณรอบโครงการดังกล่าวแล้ว การจํากัดเสรีภาพดังกล่าวย่อมสอดคล้องกับ
หลักการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีระบุไว้ในบทบัญญัติมาตรา 43 วรรคสองท่ี
ให้อํานาจรัฐในการออกกฎเพ่ือมาจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนได้  

โดยจากการศึกษาในชั้นการพิจารณาร่างมาตรา 67 วรรคสองนั้น ยังปรากฏว่า
ปัญหาของโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนนั้นเป็นปัญหาหนึ่งท่ีถูกหยิบ
ยกข้ึนมาเป็นตัวอย่างหนึ่งของโครงการหรือกิจกรรมท่ีน่าจะอยู่ในขอบข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ี
ต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  ดังนั้นหากองค์กรฝ่ายปกครองกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรม
ท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน โดยเฉพาะการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนท่ีมีการฝังกลบเป็น
โครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง การกําหนดเช่นว่านั้นย่อมน่าจะ
ถือได้ว่าสอดคล้องกับหลักความสัมฤทธิ์ผล 
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4) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายปกครองกําหนดข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนอย่าง
แคบด้วย กล่าวคือ ในกรณีองค์กรฝ่ายปกครองอาศัยอํานาจท่ีกฎหมายเปิดช่องไว้ให้ออกกฎเพ่ือ
กําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น โดยเฉพาะหากจะกําหนดให้โครงการ
หรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง
นั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอว่าการกําหนดเช่นนั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชน
มากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึนต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว 
และในขณะเดียวกันหากองค์กรปกครองจะใช้อํานาจดุลพินิจไม่กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรม
เก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง จะต้องเป็น
กรณีท่ีปรากฏว่าหากไม่มีการกําหนดเช่นนั้น ประโยชน์สาธารณะอันจะพึงได้จากการดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมดังกล่าวมีสัดส่วนมากกว่าความเสียหายหรือผลกระทบอันจะพึงเกิดข้ึนต่อสิทธิของชุมชน 
โดยในการชั่งน้ําหนักดังกล่าวนี้อาจพิจารณาจากวัตถุประสงค์และความจําเป็นของโครงการ สถาน
ท่ีต้ังของโครงการ ขนาดของโครงการ ปริมาณของขยะมูลฝอยชุมชนท่ีจะนํามาจัดการ รวมท้ังปัญหา
มลพิษและผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนแก่ชุมชนบริเวณรอบโครงการประกอบด้วย 

 ดังท่ีกล่าวมาข้างต้น แม้ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะเป็นผู้มีบทบาท
สําคัญในการควบคุมดูแลการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนต้ังแต่ในข้ันก่อนเริ่มประกอบกิจการด้วยระบบ
ของการมอบหมายหรืออนุญาตก็ตาม  แต่ทว่าในกระบวนการพิจารณาอนุญาตขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินนั้น ยังขาดกลไกสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชนซ่ึงอยู่ข้างเคียงกับสถานท่ี
กําจัดขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าว อีกท้ังปัญหาส่วนใหญ่ของการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับ
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนโดยเฉพาะการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนด้วยวิธีการฝังกลบนั้น นอกจาก
ปัญหาของเหตุเดือดร้อนรําคาญและอันตรายต่อสุขอนามัยของประชาชนในชุมชนใกล้เคียงดังกล่าว
แล้ว  มักพบปัญหาการต่อต้านจากชุมชนใกล้เคียงพ้ืนท่ีดังกล่าวอยู่เป็นประจําอันอาจกระทบต่อหน้าท่ี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการรักษาความสงบเรียบร้อยได้  แม้ปรากฏว่าโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีลุ่มน้ําชั้น 1 จะต้องจัดทําการศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 ก็ตาม แต่ก็จํากัดเพียงเฉพาะโครงการหรือกิจกรรมท่ีตั้งอยู่บนพ้ืนท่ีอ่อนไหวเท่านั้น 

 ดังนั้น หากกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนข้างต้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง อันมีผลให้
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โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะต้องมีการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพก็ดี ตลอดท้ัง
ต้องให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียและชุมชนมีโอกาสในการแสดงความคิดเห็นและองค์การอิสระให้
ความเห็นประกอบก่อนก็ดี ย่อมจะทําให้ในการมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามาดําเนินการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน
โดยเฉพาะในการกําหนดเง่ือนไขเพ่ือป้องกันความเสียหายท่ีจะเกิดจากการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวได้อย่างรอบด้านมากข้ึน อันนอกจากจะช่วยลดปัญหาการต่อต้านจากประชาชนใน
พ้ืนท่ีได้แล้ว ยังป้องกันบรรดาความเดือดร้อนและความเสียหายอันจะพึงมีแก่ประชาชนในชุมชนได้ 
อีกท้ังยังทําให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนเป็นไป
ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพเม่ือเทียบกับปริมาณขยะท่ีมีเพ่ิมมากข้ึนในแต่ละปีได้ อันเป็น
ประโยชน์ต่อการรักษาสิ่งแวดล้อมด้วยในท้ายท่ีสุด 

 ถึงแม้การกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะก่อให้เกิดภาระต่อ
เอกชนในการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าวเพ่ิมข้ึนก็ตาม แต่เม่ือพิเคราะห์ถึงประโยชน์สาธารณะ
อันพึงจะเกิดข้ึนดังกล่าวกับผลกระทบท่ีจะพึงเกิดข้ึนกับเอกชนนั้น จะเห็นได้ว่ากระบวนการต่างๆ 
ตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นแม้จะก่อให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายสูงและใช้ระยะเวลานานข้ึนในการดําเนิน
กระบวนการต่างๆ ตามท่ีกําหนดไว้ก็ตาม แต่กระบวนการต่างๆ ตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นจะช่วย
ให้การมอบหมายหรืออนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวเป็นไปได้อย่างรอบด้านบน
พ้ืนฐานของการป้องกันผลกระทบอันจะเกิดข้ึนต่อชุมชนได้อย่างถูกต้องตามหลักวิชาการมากข้ึน อัน
จะทําให้ประชาชนในชุมชนเกิดความม่ันใจในโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว อันช่วยลดปัญหาการ
ต่อต้านของชุมชนได้ในท้ายท่ีสุด ซ่ึงนอกจากจะเป็นผลดีแก่ชุมชนแล้ว ยังเป็นประโยชน์แก่เอกชน
เจ้าของโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวด้วย 

 เม่ือพิเคราะห์ในปัญหาของการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง
หรือไม่ ประกอบกับการชั่งน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะ และผลกระทบท่ีอาจจะพึงเกิดข้ึนกับ
ชุมชนและเอกชนเจ้าของโครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามหลักความ
ได้สัดส่วนอย่างแคบ ย่อมเห็นได้ว่าการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวเป็นโครงการตาม
มาตรา 67 วรรคสองจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและชุมชนมากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึน
แก่เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว 
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 4.2.2 การใช้หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย 

  การท่ีหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายเป็นหลักการสําคัญของหลักนิติรัฐและหลักนิติ
ธรรม ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐท่ีจะต้องเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของ
การกระทําขององค์กรของรัฐนั้น นอกจากจะต้องใช้อํานาจภายในกรอบของกฎหมายแล้ว กฎหมาย
เช่นว่านั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายด้วย ไม่ว่าจะเป็นหลักความ
ชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย หรือหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 
ท้ังนี้เพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องรักษากับสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐมี
หน้าท่ีต้องคุ้มครอง  

 ตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย  เนื้อหาของบทบัญญัติของกฎหมายจะต้อง
ระบุหลักเกณฑ์ไว้อย่างชัดเจนและมีผลบังคับท่ีแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้ประชาชนสามารถรับรู้หรือ
คาดหมายได้ว่ากฎหมายต้องการให้ประชาชนประพฤติปฏิบัติอย่างไรเพ่ือท่ีจะได้กําหนดพฤติกรรม
ของตนเองได้ล่วงหน้า และแม้ว่าตามหลักความชัดเจนของกฎหมาย จะยอมรับการตรากฎหมายหรือ
กฎด้วยการใช้ถ้อยคําท่ีมีลักษณะไม่เฉพาะเจาะจง อย่างเช่น คําว่า “โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมี
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง” ก็ดี แต่ท้ังนี้ยังคงต้องอยู่ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าการตรากฎหมายหรือ
การออกกฎดังกล่าวนั้นจะต้องทําให้ประชาชนโดยท่ัวไปยังคงสามารถท่ีจะรับรู้ถึงเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย ตลอดจนขอบเขตในการบังคับใช้หลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวได้ด้วย  

 ในส่วนของหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตในคําสั่งทาง
ปกครองได้วางหลักการเก่ียวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ไว้ 
รวมท้ังสิทธิในการได้รับค่าทดแทนจากการเพิกถอนดังกล่าว ท้ังนี้เพ่ือคุ้มครองความเชื่อถือหรือความ
ไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนท่ีมีต่อคําสั่งทางปกครองดังกล่าว  

 ดังนั้นในการสร้างดุลยภาพในการคุ้มครองเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
บุคคลในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งกับการคุ้มครองสิทธิชุมชนตามมาตรา 
67 วรรคสอง จึงอาจนําหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายมาใช้เพ่ือสร้างความสอดคล้องระหว่าง
สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวได้ ดังนี้ 

          4.2.2.1 ในปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่ง  
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   ด้วยเหตุท่ีมาตรา 67 วรรคสองมีผลใช้บังคับทันทีแม้ยังไม่มีกฎหมายกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชน ทําให้มีปัญหาในการตีความและใช้มาตรา 67 วรรคสองดังกล่าวข้ึน
ว่าควรจะเป็นอย่างไร โดยเฉพาะในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง  

   แม้จากการศึกษาจะพบว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 28 
วรรคสามไว้ เพ่ือหลีกเลี่ยงปัญหาของความไม่ชัดเจนแน่นอนดังกล่าวในระหว่างท่ีองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติยังไม่ได้มีการตราหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกับการกําหนดรายละเอียดเพ่ือการใช้สิทธิ
ชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองข้ึน ท้ังนี้เพ่ือให้ชุมชนสามารถใช้สิทธิผ่านองค์กรฝ่ายตุลาการ เพ่ือ
เรียกร้องให้รัฐปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองรับรองไว้ได้ โดยในการนี้องค์กรฝ่ายตุลาการมี
หน้าท่ีจะต้องกําหนดหลักการท่ีเป็นสาระสําคัญข้ันตํ่าเพ่ือคุ้มครองสิทธิชุมชนดังกล่าวในระหว่างท่ียัง
ไม่มีกฎหมายบัญญัติรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิในเรื่องดังกล่าวไว้ 

   แต่ด้วยเหตุท่ีการตีความและใช้บังคับบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองย่อมอาจมี
ผลกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพได้ถ้าหากว่ากิจการหรืออาชีพ
ดังกล่าวเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสอง  ดังนั้นการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการดังกล่าวจะต้อง
อยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐด้วย  โดยเฉพาะตามหลัก
ความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายซ่ึงเป็นหลักการย่อยสําคัญของหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย 
ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่าเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพจะได้รับความคุ้มครอง
ด้วย 

   เพราะฉะนั้น ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้มีการตราหรือแก้ไขกฎหมาย
ท่ีเก่ียวกับการกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง และมีกรณีท่ีชุมชนใช้สิทธิ
ทางศาลเพ่ือบังคับให้รัฐต้องปฏิบัติตามสิทธิชุมชนท่ีมาตรา 67 วรรคสองรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ
โดยตรงตามมาตรา 28 วรรคสาม ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการวางหลักการคุ้มครอง
ข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง จึงต้องสอดคล้องกับหลักความชัดเจนแน่นอนของ
กฎหมายด้วย ดังนี้ 

1.หลักการข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดไว้นั้นจะต้องมีความชัดเจนและ
แน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพ ไม่ว่าจะเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับ
ของคําพิพากษาหรือคําสั่งดังกล่าวก็ตาม สามารถท่ีจะเข้าใจหรือคาดหมายได้ว่าหลักการข้ันตํ่าท่ี
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องค์กรฝ่ายตุลาการได้กําหนดข้ึนเพ่ือการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะจํากัดเสรีภาพ
ของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในข่ายตามมาตรา 
67 วรรคสองมากหรือน้อยเพียงใด  และโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างท่ีอยู่ในข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตาม
มาตรา 67 วรรคสอง ตลอดท้ังข้ันตอนหรือกระบวนการท่ีกําหนดข้ึนนั้นจะต้องชัดเจนเพียงพอท่ีจะทํา
ให้ผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพเหล่านั้นทราบหรือเข้าใจได้ว่าต้องปฏิบัติตนอย่างไร ท้ังนี้ เพ่ือท่ีบุคคลผู้
ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมนั้นจะสามารถกําหนดพฤติกรรมของ
ตนเองให้เป็นไปตามกฎหมายได้ล่วงหน้าตามสมควรในการท่ีจะเลือกหรือไม่เลือกดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าว รวมท้ังในการเลือกวิธีการและการดําเนินการในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ของตนนั้นได้อย่างเหมาะสมโดยไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของกฎหมายและหลักการข้ันตํ่าท่ี
องค์กรฝ่ายตุลาการได้กําหนดไว้ดังกล่าว 

2.ในการตีความและใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือวางหลักการข้ันตํ่า
นั้น จะต้องตีความตามเนื้อความท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรเป็นสําคัญ เพราะ
เนื้อความในบทบัญญัติท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรดังกล่าวมีลักษณะเป็นการท่ัวไป อันย่อมครอบคลุมแก่
บรรดากรณีท้ังหลาย จึงมีความชัดเจนแน่นอน และย่อมทําให้ประชาชนโดยเฉพาะบุคคลผู้ประกอบ
กิจการหรืออาชีพสามารถคาดหมายถึงผลอันจะเกิดข้ึนได้ 

3.ในการตีความและใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้นจะต้องวินิจฉัย
ตัดสินข้อพิพาทตามแนวทางแห่งคําวินิจฉัยของตนในคดีก่อนด้วยหากปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงและ
กฎหมายท่ีจะปรับใช้เป็นไปในลักษณะเช่นเดียวกับคดีก่อน  ดังนั้นเม่ือมีคําพิพากษาหรือคําสั่งของ
องค์กรฝ่ายตุลาการใดได้วางหลักการข้ันตํ่าสําหรับการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองข้างต้น
ไว้แล้ว  ในการตีความและใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการในคดีหลังท่ีมีข้อเท็จจริงและข้อ
กฎหมายท่ีจะปรับใช้เป็นไปในลักษณะเช่นเดียวกับคดีก่อน  โดยเฉพาะในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
ยังไม่ได้มีการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายในส่วนของสิทธิชุมชนตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 303(1) นั้น 
องค์กรฝ่ายตุลาการจําต้องวินิจฉัยตัดสินข้อพิพาทตามแนวทางหลักการข้ันตํ่าแห่งคําพิพากษาหรือ
คําสั่งในคดีก่อนด้วย ท้ังนี้เพ่ือท่ีผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพจะสามารถทราบและคาดหมาย รวมท้ัง
กําหนดพฤติกรรมของตนเองในการท่ีจะปฏิบัติตามกฎหมายได้ตามสมควรและอย่างเหมาะสม 

เม่ือพิเคราะห์แนวคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการท่ีเก่ียวข้องกับบทบัญญัติ
มาตรา 67 วรรคสองท่ีผ่านมา โดยเฉพาะในประเด็นของโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะอยู่ในบังคับของ
มาตรา 67 วรรคสอง อาจสรุปหลักการจากคําวินิจฉัยท่ีเก่ียวข้องได้ดังนี้ 
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1.ในประเด็นเรื่องการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดในการส่งเสริมและ
คุ้มครองการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 303(1) นั้น ศาลปกครองกลางเคยวินิจฉัยว่าในการจัดทําหรือ
ปรับปรุงกฎหมายตามมาตรา 303 ดังกล่าวสามารถจําแนกได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ การจัดทําหรือ
ปรับปรุงกฎหมายซ่ึงมีลําดับชั้นเป็นพระราชบัญญัติและการออกกฎโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน  

2.ศาลรัฐธรรมนูญเคยมีคําวินิจฉัยว่ามาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 นั้นสอดคล้องกับมาตรา 67 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญเพราะเป็นบทบัญญัติท่ีมุ่งคุ้มครองประโยชน์ของรัฐและชุมชนในการส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อม   

3.ในประเด็นเรื่องประเภทของโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างท่ีอยู่ในขอบข่ายของ
มาตรา 67 วรรคสองนั้น ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเบื้องต้นจากประเภทลักษณะของโครงการหรือ
กิจกรรมเป็นสําคัญ หากเป็นเพียงกิจกรรมท่ีมุ่งควบคุมหรือบําบัดมลพิษแล้ว ศาลปกครองสูงสุดเคย
วินิจฉัยว่าไม่น่าจะอยู่ในขอบข่ายของโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง  นอกจากนี้ยังนํา
กฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกมาเพ่ือกําหนดประเภทของโครงการตามมาตรา 67 วรรคสอง รวมท้ัง
ร่างของกฎท่ีเก่ียวข้องอันผ่านการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณา
เบื้องต้นว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในขอบข่ายของมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ 

นอกจากนี้ ยังเคยมีคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยว่าโครงการ
ก่อสร้างศูนย์กําจัดขยะไม่อยู่ในความหมายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่าง
รุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 โดยในการวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวนี้ศาลปกครองสูงสุดได้นํากฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออก
เพ่ือกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ตามมาตรา 46 วรรค
หนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาใช้เป็นเกณฑ์
ในการพิจารณา 

ส่วนศาลปกครองกลางเคยวินิจฉัยให้องค์กรฝ่ายปกครองถือปฏิบัติตามกฎท่ี
องค์กรฝ่ายปกครองออกตามมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาเป็นแนวทางในการวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็น
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่ายของมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ 
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หากพิเคราะห์แนวคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการข้างต้น  อาจสรุปได้ว่า
องค์กรฝ่ายตุลาการต่างเห็นว่ามาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ท่ีให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการออกกฎเพ่ือกําหนดประเภท
ของโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้นเป็นบทบัญญัติท่ี
ไม่ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 67 วรรคสอง แต่ในขณะเดียวกันการบังคับใช้กฎท่ีออกตามบทบัญญัติ
ดังกล่าวนั้นจะต้องสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรคสองด้วย โดยในการนี้ องค์กรฝ่าย
ตุลาการได้ถือเอากฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองดังกล่าวเป็นแนวทางสําคัญในการพิจารณาว่า
โครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงอัน
จะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง 

ในการวางหลักการขององค์กรฝ่ายตุลาการข้างต้นท่ีให้ถือเอากฎท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองออกตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 อันเป็น
กฎหมายลายลักษณ์อักษรมาใช้เป็นแนวทางหรือเกณฑ์ในการถือปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองนั้น โดยเฉพาะในส่วนของการกําหนดประเภทของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่าย
ของมาตรา 67 วรรคสองนั้น ย่อมทําให้ผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพสามารถท่ีจะทราบได้ในเบื้องต้น
ว่าโครงการหรือกิจกรรมของตนนั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายจะต้องปฏิบัติตามท่ีมาตรา 67 
วรรคสองกําหนดไว้หรือไม่  และจะต้องดําเนินการอย่างไรหากโครงการหรือกิจกรรมของตนนั้นเป็น
โครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง การกําหนดหลักการข้ันตํ่าในกรณี
เช่นนี้นอกจากจะสอดคล้องตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายแล้ว ยังสอดคล้องกับ
บทบัญญัติของมาตรา 28 วรรคสามท่ีกําหนดว่าในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้
สิทธิไว้ เช่นนี้การใช้สิทธิดังกล่าวก็จะต้องเป็นไปตามกฎหมายนั้น ซ่ึงกฎหมายในท่ีนี้ครอบคลุมถึงกฎท่ี
องค์กรฝ่ายปกครองออกมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดด้วยดังท่ีศาลปกครองกลางเคยวางหลักการ
ดังกล่าวไว้ 

 นอกจากนี้ ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการได้มีคําพิพากษาหรือคําสั่งวาง
แนวทางรายละเอียดสําหรับการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองข้างต้นไว้แล้ว ในการตีความ
และใช้กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการในคดีหลังท่ีมีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีจะปรับใช้เป็นไปใน
ลักษณะเช่นเดียวกับคดีก่อน องค์กรฝ่ายตุลาการจําต้องวินิจฉัยตัดสินข้อพิพาทตามแนวทางแห่งคํา
พิพากษาหรือคําสั่งของตนในคดีก่อนด้วย ท้ังนี้เพ่ือท่ีผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพจะสามารถทราบและ
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คาดหมาย รวมท้ังกําหนดพฤติกรรมของตนเองในการท่ีจะปฏิบัติตามกฎหมายได้ตามสมควรและ
อย่างเหมาะสมโดยไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมายนั้น 

 4.2.2.2 ในปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง 

1) มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความชัดเจน
แน่นอนของกฎหมาย กล่าวคือ บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองเป็นบทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิชุมชนใน
ทางบวก อันก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐท่ีจะต้องส่งเสริมสนับสนุนหรือดําเนินมาตรการท่ีจําเป็นและ
เพียงพอเพ่ือให้ชุมชนมีสิทธิในเรื่องดังกล่าวได้อย่างเป็นรูปธรรมมากข้ึน แต่การท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองเป็นบทบัญญัติท่ีมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของเอกชนได้
ด้วยหากว่าเป็นการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง   

ดังนั้น มาตรการทางกฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะตราข้ึนเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชนดังกล่าว โดยเฉพาะในส่วนของข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วน
เหตุ ไม่ว่าจะเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงก็ดี การศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชนก็ดี การจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก็ดี รวมท้ังในกรณีขององค์การอิสระ   
นอกจากหลักเกณฑ์รายละเอียดของกฎหมายดังกล่าวจะต้องสอดคล้องตามเจตนารมณ์ของมาตรา 67 
วรรคสองแล้ว  เนื้อหาของกฎหมายท่ีตราข้ึนนั้นยังจะต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทํา
ให้ประชาชนโดยเฉพาะบุคคลผู้ประกอบกิจการท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงซ่ึงเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายนั้นสามารถท่ีจะเข้าใจ
หรือคาดการณ์ถึงความประสงค์ของกฎหมายดังกล่าวได้ เพ่ือท่ีบุคคลผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพจะ
สามารถวางแบบแผน รวมท้ังวิธีการในการดําเนินกิจการหรืออาชีพของตนได้ล่วงหน้า รวมท้ัง
คาดหมายถึงผลทางกฎหมายท่ีอาจจะเกิดข้ึนหากตัดสินใจใช้เสรีภาพในการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมอย่างใดลงไป 

นอกจากนี้ ตามหลักเง่ือนไขของรัฐสภานั้น องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติย่อมมีหน้าท่ีใน
การกําหนดกฎเกณฑ์ปัญหาท่ีสําคัญด้วยตนเอง อีกท้ังจากการศึกษาเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 
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67 วรรคสองโดยเฉพาะในประเด็นปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการกําหนดประเภทของโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จากการศึกษาพบว่าในชั้นการ
ประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นตระหนักถึงปัญหาดังกล่าวและต่างเห็นว่าจะต้องดําเนินการ
ปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือกฎหมายอ่ืน
ใดท่ีเก่ียวข้องวางเกณฑ์การพิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ให้ชัดเจนมากข้ึน  

  อย่างไรก็ดี จากการศึกษาเจตนารมณ์ของมาตรา 67 วรรคสอง รวมท้ัง
เจตนารมณ์ของมาตรา 56 วรรคสองเดิมอันเป็นหลักการสําคัญของมาตรา 67 วรรคสองนั้น เหตุท่ีใช้
คําว่า “อย่างรุนแรง” ในบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้น ก็เพ่ือท่ีจะจํากัดขอบเขตของการบังคับใช้
มาตรา 67 วรรคสองให้ชัดเจนข้ึน มิฉะนั้นแล้วโครงการหรือกิจกรรมทุกโครงการจะต้องดําเนินการ
ตามมาตรา 67 วรรคสองแทบท้ังสิ้น อีกท้ังคําว่า “อย่างรุนแรง” ท่ีกําหนดข้ึนในมาตรา 67 วรรคสอง
นี้ก็เป็นหลักการในทํานองเดียวกับคําว่า “อย่างรุนแรง” ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 56 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และจากการศึกษาไม่ปรากฏว่าผู้ร่างมีความ
ประสงค์ให้การจัดทําการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 
วรรคสองนั้นมีความเข้มข้นให้แตกต่างจากการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมท่ีมี
อยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 วัตถุประสงค์สําคัญ
ของมาตรา 67 วรรคสองเพียงแต่ต้องการแก้ไขข้อบกพร่องบางประการของกระบวนการประเมินผล
กระทบต่อสิ่งแวดล้อมท่ีมีอยู่ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 ด้วยการเปิดพ้ืนท่ีให้ชุมชนและผู้มีส่วนได้เสียสามารถท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐในกระบวนการ
ตัดสินใจของรัฐเพ่ิมมากข้ึน รวมท้ังสร้างกลไกองค์การอิสระข้ึนมาเพ่ือให้หน่วยงานท่ีมีอํานาจในการ
อนุญาตโครงการหรือกิจกรรมนั้นได้มาซ่ึงข้อมูลท่ีมีความถูกต้องรอบด้านและเป็นไปตามหลักวิชาการ
มากข้ึน ก่อนท่ีจะดําเนินโครงการหรือมีการอนุญาตให้ดําเนินโครงการดังกล่าว  

  เม่ือพิเคราะห์คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเคยวินิจฉัยว่าบทบัญญัติในมาตรา 
46 วรรคหนึ่งท่ีให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกําหนดประเภทของโครงการหรือกิจกรรมท่ี
ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้นเป็นบทบัญญัติท่ีไม่ขัดหรือแย้งต่อมาตรา 67 
วรรคสอง แต่ท้ังนี้ในการบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวขององค์กรฝ่ายปกครองนั้นจะต้องดําเนินการให้
สอดคล้องกับมาตรา 67 วรรคสองด้วย   

  ดังนั้นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงนั้น 
ในเบื้องต้นย่อมน่าจะหมายความเพียงโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ในข่ายต้องจัดทํารายงานการ
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วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 ของกฎหมายดังกล่าวเท่านั้น เพียงแต่โครงการหรือ
กิจกรรมท่ีกําหนดตามมาตรา 46 นี้ อาจมีบางโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
ชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึงลําพังเพียงกระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตาม
กฎหมายดังกล่าวยังไม่เพียงพอท่ีจะปกป้องสิทธิของชุมชน ดังนั้นจึงจําเป็นต้องกําหนดให้โครงการ
หรือกิจกรรมดังกล่าวนอกจากจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 
แล้ว ยังจะต้องมีการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของชุมชนและผู้
มีส่วนได้เสีย รวมท้ังการให้ความเห็นประกอบขององค์การอิสระเพ่ิมเติมด้วย เพ่ือให้การพิจารณาของ
รัฐในการอนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีความรอบด้านและเป็นวิชาการมากข้ึน 
ท้ังนี้เพ่ือให้เกิดความชัดเจนว่าโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง ผู้
ร่างจึงให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้วางหลักเกณฑ์ในการพิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ต่อไป โดย
อาจแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือใน
กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง 

  อย่างไรก็ดี การท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้อง
ดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสองนี้ อาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรืออาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมตามกฎหมายดังกล่าวก็ได้ เท่ากับว่าศาลรัฐธรรมนูญกําลังตีความขอบเขตของสิทธิชุมชน
ในมาตรา 67 วรรคสองครอบคลุมถึงโครงการหรือกิจกรรมท่ีไม่อยู่ในมาตรา 46 ของกฎหมายดังกล่าว
ด้วย ซ่ึงสิทธิตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวย่อมผูกพันการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติด้วยตามมาตรา 26 และมาตรา 28 วรรคสามของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  อย่างไรก็ดี คําวินิจฉัยดังกล่าวของศาลรัฐธรรมนูญก่อให้เกิดปัญหาความไม่ชัดเจน
ข้ึนว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นอยู่ในขอบข่ายต้องดําเนินการ
ตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่  

  โดยเฉพาะในกรณีของโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอย
ชุมชนนั้น หากยึดถือตามแนวทางของผู้ร่างรัฐธรรมนูญ โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการกําจัดขยะ
มูลฝอยชุมชนนั้นถือเป็นหนึ่งในตัวอย่างของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรง  อย่างไรก็ดี เม่ือพิเคราะห์โครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 ของกฎหมายดังกล่าวในปัจจุบัน ไม่ปรากฏว่าโครงการหรือ
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กิจกรรมเก่ียวกับการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนนั้นเป็นโครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํารายงานดังกล่าว 
อีกท้ังตามคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดก็ยังเคยวินิจฉัยว่าโครงการก่อสร้างศูนย์กําจัดขยะไม่อยู่ใน
ความหมายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม
ตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เพราะเหตุท่ีโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้กฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกตามมาตรา 46 วรรคหนึ่ งแห่ง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาใช้เป็นเกณฑ์ในการ
พิจารณาประกอบ  

  ด้วยเหตุท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นเป็นเพียงการกําหนดหลักการ
สําคัญไว้เท่านั้น อันเป็นเรื่องท่ีผู้ร่างประสงค์ให้องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องไปกําหนดรายละเอียด
แห่งการใช้สิทธิชุมชนดังกล่าวเพ่ือให้เกิดความชัดเจนในการปฏิบัติต่อไป ประกอบกับการท่ีบทบัญญัติ
ดังกล่าวมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพด้วย ดังนั้นการบังคับ
ใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองโดยตรงเพ่ือคุ้มครองสิทธิชุมชนนั้น แม้จะสอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญและหลักการมีผลบังคับโดยตรงของรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ก็จะต้องคํานึงถึงเสรีภาพ
ของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ อันได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญและรัฐมีหน้าท่ีต้อง
คุ้มครองเช่นเดียวกันด้วย   

  ดังนั้นหากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เพ่ือให้เกิดความชัดเจนในส่วนของการกําหนดประเภทของ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองมากข้ึนนั้น มาตรการทางกฎหมายหรือ
รายละเอียดท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติกําหนดข้ึนมาเพ่ือใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาประเภทของ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะต้องมีความชัดเจนและแน่นอน
เพียงพอท่ีจะทําให้สามารถทราบหรือคาดหมายได้ว่ากฎหมายนั้นต้องการจํากัดเสรีภาพของเอกชนใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวกับโครงการหรือกิจกรรมใด และโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีจะ
อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายดังกล่าว ท้ังนี้เพ่ือท่ีบุคคลผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับ
โครงการหรือกิจกรรมนั้นจะสามารถกําหนดพฤติกรรมของตนเองให้เป็นไปตามกฎหมายได้ตาม
สมควรในการท่ีจะเลือกหรือไม่เลือกดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว รวมท้ังในวิธีการและการ
ดําเนินการในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมของตนนั้นได้อย่างเหมาะสมโดยไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อ
บทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว 
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2) กฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตาม
มาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย กล่าวคือ ใน
ประเด็นเรื่องการตรากฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดในการส่งเสริมและคุ้มครองการใช้สิทธิชุมชน
ตามมาตรา 303(1) นั้น ศาลปกครองกลางเคยวินิจฉัยว่าในการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตาม
มาตรา 303 ดังกล่าวสามารถจําแนกได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ การจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายซ่ึงมี
ลําดับชั้นเป็นพระราชบัญญัติและการออกกฎโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติท่ีมีผลใช้บังคับอยู่
ในปัจจุบัน   

ดังนั้น ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอํานาจให้แก่องค์กรฝ่าย
ปกครองในการออกกฎเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง ในกรณีเช่นนี้
การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองย่อมกลายมาเป็นส่วนหนึ่งของการวางแผนการดําเนินชีวิตหรือ
กิจกรรมของเอกชนด้วย เนื้อหาของกฎท่ีออกโดยองค์กรฝ่ายปกครองโดยเฉพาะในส่วนของข้อเท็จจริง
ท่ีเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุนั้นจะต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้เอกชนเจ้าของ
โครงการหรือกิจกรรมซ่ึงเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับของกฎดังกล่าวสามารถท่ีจะเข้าใจหรือคาดหมาย
และกําหนดพฤติกรรมของตนได้ล่วงหน้าว่าหากตัดสินใจใช้เสรีภาพกระทําการอย่างใดลงไปแล้วจะ
ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายอย่างใด  

ยิ่งกว่านั้น การท่ีกฎดังกล่าวมีผลเป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพของเอกชนในทางหนึ่งด้วย  ดังนั้นมาตรการท่ีกําหนดไว้ในกฎจะต้องมีความชัดเจนและ
แน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้บุคคลผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพสามารถทราบหรือเข้าใจได้ว่ากฎดังกล่าว
ต้องการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของตนเพียงใด และบุคคลใดท่ีจะอยู่ภายใต้
บังคับแห่งกฎดังกล่าว เพ่ือท่ีบ ุคคลจะสามารถกําหนดพฤติกรรมของตนเองให้เป็นไปตามกฎท่ีออกนั้น
ได้ตามสมควรและอย่างเหมาะสมโดยไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของกฎนั้น 

นอกจากนี้ ในกรณีท่ีกฎหมายแม่บทท่ีมอบอํานาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองใน
การออกกฎนั้น ใช้ถ้อยคําเชิงหลักการหรือถ้อยคําท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงในการตรากฎหมาย 
เพ่ือมอบอํานาจดุลพินิจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการออกกฎไว้  เช่นนี้เนื้อหาท่ีกําหนดไว้ในกฎนั้น
ยังคงต้องอยู่ภายในกรอบของกฎหมายแม่บทดังกล่าวด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้เอกชนเจ้าของโครงการหรือ
กิจกรรมสามารถท่ีจะคาดหมายได้ถึงอํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในการท่ีจะเข้ามาแทรกแซง
เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของตนได้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะทําได้  
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ในประเด็นเรื่องของการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ี
จะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น กฎดังกล่าวจึงต้องมีเนื้อหาท่ีชัดเจนเพ่ือท่ีบุคคลผู้ประกอบ
กิจการหรืออาชีพท่ีอยู่ภายใต้บังคับของกฎดังกล่าว หรือประสงค์ท่ีจะประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเป็น
โครงการหรือกิจกรรมตามท่ีกําหนดไว้ในกฎดังกล่าวจะได้เชื่อม่ันและดําเนินการหรือปฏิบัติตนได้อย่าง
ถูกต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ข้อบังคับท่ีกฎดังกล่าวได้กําหนดไว้ ท้ังนี้ ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าเนื้อหาท่ี
กําหนดไว้ในกฎนั้นจะต้องอยู่ภายในกรอบของกฎหมายแม่บทท่ีเก่ียวข้องด้วย ซ่ึงในปัจจุบันกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมมีการออกประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
เรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึง
กําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมไว้ท้ังสิ้น 11 ประเภทกิจการ โดยกฎดังกล่าวออก
โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535  

อย่างไรก็ดี แม้ศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้อง
ดําเนินการตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น อาจเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก็ได้ อีกท้ังยังวินิจฉัยด้วยว่าในการบังคับใช้มาตรา 46 
ดังกล่าวจะต้องบังคับใช้ให้สอดคล้องกับมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญด้วย ซ่ึงคําวินิจฉัยของ
ศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวย่อมผูกพันต่อการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายปกครอง
และองค์กรฝ่ายตุลาการด้วย  

ดังนั้น การท่ีองค์กรฝ่ายปกครองอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 ดังกล่าวออกกฎ
เพ่ือกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท้ัง 11 กิจการเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 
67 วรรคสอง แม้ทว่าบางโครงการหรือกิจการไม่ใช่โครงการหรือกิจการท่ีต้องจัดทํารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายท่ีมีอยู่เดิมก็ตาม จึงเป็นการออกกฎเพ่ือบังคับการให้
เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง อันสอดคล้องกับแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ข้างต้น อีกท้ังยังทําให้เกิดความชัดเจนแน่นอนข้ึนว่าโครงการหรือกิจกรรมประเภทใดบ้างท่ีจะต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น เพ่ือท่ีเอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีอยู่ภายใต้บังคับของกฎ
ดังกล่าว หรือประสงค์ท่ีจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมตามท่ีกําหนดไว้ในกฎดังกล่าวจะได้เชื่อม่ัน
และดําเนินการหรือปฏิบัติตนได้อย่างถูกต้องเป็นไปตามกฎท่ีกําหนดไว้นั้น อันเป็นไปตามหลักความ
ชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย 
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4.2.2.3 ในปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออก
เพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสอง 

  1) ในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนจากกฎท่ีออกเพ่ือกําหนด
รายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง จะต้องเป็นไปตามหลักการคุ้มครองความ
เช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน กล่าวคือ ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี
การออกใบอนุญาตให้แก่เอกชนดําเนินกิจการรับทําการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนภายในเขตท้องท่ีของ
ตนตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 โดยท่ีโครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าวไม่ได้ดําเนินกระบวนการต่างๆ ตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนด ท้ังนี้เพราะโครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนด
ประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง อันเป็นกฎท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในข่าย
ต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  หากต่อมาประกาศฉบับดังกล่าวท่ีใช้บังคับอยู่ ณ เวลาออก
ใบอนุญาตนั้นถูกเพิกถอนเพราะเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ดี หรือองค์กรฝ่ายตุลาการ
วินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 
วรรคสองด้วย   

 ในการพิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาต
ดังกล่าวท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนอกจากจะต้องคํานึงถึงประโยชน์
สาธารณะแล้วอันจะพึงได้รับจากการเพิกถอนดังกล่าวแล้ว ยังจะต้องคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของ
เอกชนผู้รับใบอนุญาตในความคงอยู่ของคําสั่งทางปกครองดังกล่าวท่ีได้รับมา โดยในการนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องพิจารณาในเบื้องต้นว่าบุคคลผู้รับใบอนุญาตนั้นเชื่อในความคงอยู่ของ
คําสั่งทางปกครองหรือไม่ และเพียงใด และสมควรได้รับการคุ้มครองหรือไม่ ท้ังนี้ตามหลักเกณฑ์ท่ี
กําหนดไว้ในมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 ในการพิจารณาถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคําสั่งทางปกครองนั้น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะองค์กรฝ่ายปกครองนั้นจะต้องพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 51 ของ
กฎหมายดังกล่าวประกอบด้วย  โดยหากผู้รับใบอนุญาตได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากใบอนุญาตดังกล่าว
แล้ว และไม่ปรากฏเหตุท่ีผู้รับใบอนุญาตไม่อาจอ้างความเชื่อโดยสุจริตได้ เช่นนี้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินอาจไม่เพิกถอนใบอนุญาตนั้นก็ได้  
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 ในกรณีข้างต้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตัดสินใจท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาต
ดังกล่าว และเป็นกรณีท่ีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของคําสั่งทางปกครองของผู้รับใบอนุญาต
นั้นสมควรได้รับความคุ้มครอง ในกรณีเช่นนี้หากผู้รับใบอนุญาตท่ีถูกเพิกถอนนั้นได้รับความเสียหาย
จากการเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องชดใช้ค่าทดแทนความ
เสียหายให้แก่ผู้รับใบอนุญาตด้วย ท้ังนี้ค่าทดแทนนั้นจะต้องไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีผู้รับใบอนุญาตจะ
ได้รับหากไม่มีการเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว 

  2) ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการจําต้องเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึน
จากกฎท่ีออกเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสอง จะต้องเป็นไปตาม
หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน กล่าวคือ ในกรณีท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการออกใบอนุญาตให้แก่เอกชนดําเนินกิจการรับทําการกําจัดขยะมูล
ฝอยชุมชนภายในเขตท้องท่ีของตนตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
โดยท่ีโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวไม่ได้ดําเนินกระบวนการต่างๆ ตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนด 
ท้ังนี้เพราะโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรง อันเป็นกฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาว่า
โครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  หากต่อมาประกาศฉบับ
ดังกล่าวท่ีใช้บังคับอยู่ ณ เวลาออกใบอนุญาตนั้นถูกเพิกถอนเพราะเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ก็ดี หรือองค์กรฝ่ายตุลาการวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอยู่
ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองด้วย   

 ดังนี้ ในการพิจารณาของศาลปกครองในการท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว  
ศาลปกครองจําเป็นต้องนําหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน
มาใช้ประกอบด้วย กล่าวคือ แม้ศาลปกครองกลางจะมีอํานาจในการเพิกถอนใบอนุญาตท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายดังกล่าวได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ในการเพิกถอนดังกล่าวนั้น ศาลปกครองมีอํานาจท่ีจะกําหนดให้
คําพิพากษาท่ีเพิกถอนใบอนุญาตท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังก็ได้ หรือจะ
ให้มีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได้ ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี ท้ังนี้ตามมาตรา 72 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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บทท่ี  5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 

 ในการศึกษาการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน ตลอดท้ังการตีความและ
การใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองโดยเฉพาะในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพ รวมท้ังหลักการตีความรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร หลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ หลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทาง
กฎหมายอาจสรุปสาระสําคัญได้ ดังนี้ 

 5.1.1 ปัญหาของการตีความมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 

 ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์ปกครองส่วนท้อง ถ่ินนั้น  แ ม้ว่ าตาม
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 กําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ีใน
การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนภายในเขตท้องท่ีของตน แต่ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวนั้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามาจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
ดังกล่าวแทนได้ตามมาตรา 18 วรรคสองหรือมาตรา 19  แต่ไม่ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะ
มอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามาจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวแทนในรูปแบบใดก็ตาม และ
แม้ว่าโครงการหรือกิจกรรมนั้นจะเป็นบริการสาธารณะก็ตาม เสรีภาพในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองให้แก่เอกชนนั้นก็ยังคงมีอยู่และได้รับความคุ้มครอง 

 ในเรื่องของเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ  ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 43 วรรคหนึ่งได้รับรองเสรีภาพดังกล่าวไว้ในทางลบ อัน
ทําให้บุคคลมีอิสระในการประกอบกิจการหรืออาชีพอย่างไรก็ได้ และรัฐมีหน้าท่ีจะต้องละเว้นไม่ใช้
อํานาจแทรกแซงการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว แต่แม้ลักษณะของการรับรองเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลจะเป็นการรับรองในทางลบอันเป็นในเชิงของการป้องกันการใช้
อํานาจของรัฐ แต่ก็เป็นการรับรองในทางลบอย่างสัมพัทธ์โดยการท่ีรัฐธรรมนูญเปิดช่องให้รัฐอาจใช้
อํานาจจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นได้หากการใช้อํานาจแทรกแซงของรัฐเป็นไป
เพ่ือวัตถุประสงค์เฉพาะตามท่ีระบุไว้ในมาตรา 43 วรรคสอง อย่างไรก็ดี ในการใช้อํานาจของรัฐท่ีมีผล
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เป็นการจํากัดเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นนอกจากจะต้องมีกฎหมายให้อํานาจและ
อยู่ภายในกรอบของกฎหมายแล้ว ยังต้องสอดคล้องกับหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ขององค์กรของรัฐและหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปท่ีเก่ียวข้องด้วย  

 ส่วนการรับรองสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 67 วรรคสองนั้นก็เพ่ือปกป้องสิทธิของชุมชนท่ีเก่ียวกับคุณภาพชีวิตและคุณภาพสิ่งแวดล้อม
อันเกิดจากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม โดยการกําหนดให้กระบวนการพิจารณาของรัฐในการ
ตัดสินใจให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นมีความรอบด้านมาก
ข้ึน โดยกลไกท่ีกําหนดข้ึนก็เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลท่ีถูกต้องและน่าเชื่อถือตามหลัก
วิชาการมากข้ึน เพ่ือท่ีชุมชนจะได้นําข้อมูลเหล่านั้นมาใช้ในการปกป้องตนเอง   ดังนั้นบทบัญญัติ
ดังกล่าวจึงให้อํานาจแก่ชุมชนในการท่ีจะเรียกร้องให้รัฐ ไม่ว่าในฐานะเจ้าของโครงการหรือกิจกรรม
หรือในฐานะผู้อนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
มีหน้าท่ีจะต้องดําเนินการให้เป็นไปตามเง่ือนไขต่างๆ กําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองให้ครบถ้วน
เสียก่อนดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นหรืออนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น แม้ว่าจะเป็น
โครงการหรือกิจกรรมเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ท้ังนี้เพ่ือให้การใช้อํานาจของรัฐในการดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมหรืออนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีความรอบด้านมากข้ึน  ดังนั้นการ
รับรองสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองจึงมีลักษณะเป็นการรับรองสิทธิและเสรีภาพในทางบวก 
อันก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่รัฐท่ีจะต้องส่งเสริมสนับสนุนหรือดําเนินมาตรการท่ีจําเป็นและเพียงพอเพ่ือให้
ชุมชนมีสิทธิในเรื่องดังกล่าวอย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ และหากรัฐละเว้นไม่ดําเนินการตามหน้าท่ี
ดังกล่าว ชุมชนในฐานะผู้ทรงสิทธิย่อมมีสิทธิฟ้องร้องรัฐต่อองค์กรฝ่ายตุลาการเพ่ือบังคับให้รัฐปฏิบัติ
ตามหน้าท่ีดังกล่าวได้ 

 ตามคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครองสูงสุดต่างวินิจฉัยว่ามาตรา 67 วรรค
สองมีผลใช้บังคับได้ทันที แม้ยังไม่มีการตราหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ืออนุวัติการให้เป็นไปตาม
บทบัญญัติดังกล่าวดังท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 303(1) แห่งบทเฉพาะกาล ประกอบกับขอบเขตของการ
บังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองยังมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ของเอกชนได้ด้วยหากว่ากิจการหรืออาชีพดังกล่าวเข้าข่ายของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสอง  ในแง่นี้เองท่ีเห็นได้ชัดว่าบทบัญญัติมาตรา 
67 วรรคสองนั้นหาใช่บทบัญญัติท่ีรับรองสิทธิชุมชนแต่เพียงอย่างเดียวไม่ แต่ยังเป็นบทบัญญัติท่ีมี
ลักษณะเข้าไปแทรกแซงการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจของปัจเจกชนด้วย โดยห้ามองค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถ่ินอนุญาตให้ดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจนกว่าโครงการหรือกิจกรรมนั้นจะได้ผ่าน
กระบวนการต่างๆ ตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสองเสียก่อน ดังนั้นบทบัญญัติมาตรา 67 วรรค
สองจึงถือได้ว่าเป็นบทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคล
ตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งด้วย   

 ตามหลักความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญและหลักการมีผลบังคับของบทบัญญัติ  ใน
การใช้และตีความรัฐธรรมนูญจะต้องพิเคราะห์รัฐธรรมนูญท้ังฉบับอย่างเป็นเอกภาพและสอดคล้องกัน  
รวมท้ังจะต้องไม่ตีความท่ีมีผลให้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเป็นอันใช้บังคับไม่ได้  แม้ทว่าในกรณีท่ี
บทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญมีความขัดหรือแย้งกันเองก็ตาม  องค์กรของรัฐจะต้องไม่ตีความให้
บทบัญญัติใดบทบัญญัติหนึ่งมีผลใช้บังคับเต็มท่ีจนถึงขนาดส่งผลให้บทบัญญัติอีกบทบัญญัติหนึ่งไม่
สามารถใช้บังคับได้  แต่จะต้องตีความให้บทบัญญัติต่างๆ ดังกล่าวมีผลใช้บังคับได้แม้ว่าจะต้องลด
ขอบเขตของการบังคับใช้บทบัญญัติต่างๆ ลง ท้ังนี้เพ่ือไม่ให้เกิดการขัดแย้งกันเอง ด้วยเหตุนี้ ในการ
ตีความและใช้บังคับบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองเพ่ือคุ้มครองสิทธิชุมชนนั้น  องค์กรของรัฐ
นอกจากจะต้องไม่ตีความและบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวจนถึงขนาดท่ีมีผลให้เสรีภาพของบุคคลใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวกับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามมาตรา 43 เป็นอันใช้บังคับไม่ได้เป็นอันขาดแล้ว รัฐยังจะต้องตีความและ
บังคับใช้บทบัญญัติท้ังสองดังกล่าวให้สอดคล้องไม่ขัดแย้งกันเอง ท้ังนี้เพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างสิทธิ
ชุมชนและเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้อง  

 นอกจากนี้ แม้รัฐจะมีอํานาจแทรกแซงเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพได้ แต่การใช้อํานาจของรัฐในการแทรกแซงนั้นยังคงต้องสอดคล้องกับหลักความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐด้วย เพ่ือให้เสรีภาพท่ีรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญได้รับการ
คุ้มครองอย่างแท้จริง โดยมีบทบัญญัติมาตรา 29 เป็นบทบัญญัติสําคัญท่ีใช้ในการพิจารณาว่าการ
แทรกแซงของรัฐเพ่ือจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ นอกจากนี้ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐยังเรียกร้องให้
การใช้อํานาจขององค์กรของรัฐจะต้องสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอน
ทางกฎหมายอันเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีสําคัญท่ีมีข้ึนเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ด้วย 

 โดยหลักความได้สัดส่วนนั้นเรียกร้องให้การใช้อํานาจขององค์กรของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้น จะต้องสอดคล้องกับหลักความสัมฤทธิ์ผล หลักความจําเป็นและ
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หลักความได้สัดส่วนอย่างแคบด้วย มิฉะนั้นแล้วการใช้อํานาจดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดย
สาระสําคัญของหลักความได้สัดส่วนมีอยู่ว่า มาตรการท่ีรัฐนํามาใช้อันจะมีผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนนั้น จะต้องสามารถทําให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น
ได้ และหากมาตรการเหล่านั้นมีหลายมาตรการ รัฐจะต้องเลือกใช้เฉพาะมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด ท้ังนี้มาตรการท่ีรัฐนํามาใช้นี้จะต้องก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ
สาธารณะมากกว่าความเสียหายหรือผลกระทบท่ีประชาชนจะพึงได้รับจากการถูกจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพนั้นด้วย มาตรการท่ีรัฐนํามาใช้ดังกล่าวจึงจะถือได้ว่าชอบด้วยกฎหมายตามหลักความได้
สัดส่วน 

 ส่วนหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายอันเป็นหนึ่งในหลักความม่ันคงแน่นอนทาง
กฎหมายท่ีเรียกร้องให้กฎเกณฑ์ท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไปจะต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียง
พอท่ีจะทําให้ประชาชนซ่ึงเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎเกณฑ์ดังกล่าวสามารถท่ีจะเข้าใจหรือ
คาดการณ์ได้ล่วงหน้าว่าหากตัดสินใจใช้สิทธิหรือเสรีภาพกระทําการอย่างใดลงไปแล้วจะก่อให้เกิดผล
ทางกฎหมายอย่างใด  ดังนั้นในการใช้อํานาจของรัฐในการออกหลักเกณฑ์ท่ีมีผลบังคับเป็นการท่ัวไป 
ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายหรือกฎนั้นจะต้องสอดคล้องกับหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายด้วย 
โดยเฉพาะในกรณีท่ีกฎเกณฑ์ท่ีกําหนดข้ึนนั้นมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ของบุคคล กฎเกณฑ์เช่นว่านั้นจะต้องมีความชัดเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้เอกชนผู้ประกอบ
กิจการหรืออาชีพสามารถทราบหรือคาดหมายได้ว่ากฎเกณฑ์นั้นต้องการจํากัดเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของตนเพียงใด และบุคคลใดท่ีจะอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายดังกล่าว 
ท้ังนี้เพ่ือท่ีผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพจะสามารถกําหนดพฤติกรรมของตนเองให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์
ดังกล่าวได้ตามสมควรและเหมาะสมโดยไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎเกณฑ์ดังกล่าว 

 สําหรับหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน เป็นหลัก
กฎหมายท่ีต่อเนื่องมาจากหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายอันเก่ียวพันกับหลักความม่ันคงแห่ง
สิทธิ กล่าวคือ สิทธิท่ีเกิดข้ึนจากคําสั่งทางปกครองนั้นจะต้องมีความแน่นอน แม้ว่าคําสั่งทางปกครอง
นั้นจะมิชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้นหลักกฎหมายนี้จะนํามาใช้ในข้ันตอนของการเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท้ังนี้เพ่ือสร้างดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้อง
รักษากับสิทธิและเสรีภาพของเอกชนท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องคุ้มครอง 

 ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการตรากฎหมาย การบังคับใช้
กฎหมาย หรือการตีความกฎหมาย จะต้องเป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําของ



246 
 

  

  

องค์กรของรัฐและหลักกฎหมายมหาชนข้างต้นด้วย ท้ังนี้เพ่ือท่ีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจะ
ได้รับการคุ้มครองอย่างแท้จริง  แต่อย่างไรก็ดี ด้วยเหตุท่ีขอบเขตการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 29 
นั้นครอบคลุมเพียงเฉพาะการกระทําขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้น หาได้
ครอบคลุมถึงการใช้และตีความกฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการด้วยไม่  ประกอบกับในการศึกษา
พบว่า ในกรณีท่ีสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้น องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตราหรือ
ปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดการใช้สิทธิและเสรีภาพตามท่ีกําหนดในบทเฉพาะกาลไว้   
ในกรณีเช่นนี้ผู้ร่างรัฐธรรมนูญมีแนวความคิดท่ีจะให้บทบาทแก่องค์กรฝ่ายตุลาการทําหน้าท่ีตีความ
ขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญดังกล่าวรับรองไว้  ด้วยการเพ่ิมเติมบทบัญญัติมาตรา 28 
วรรคสามไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพ่ือให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายตุลา
การ ไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญก็ดี หรือศาลปกครองก็ดี ในการท่ีจะกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้
สิทธิและเสรีภาพนั้นได้   

 ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการตีความเพ่ือวางขอบเขตของสิทธิและ
เสรีภาพหรือกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าในการใช้สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวนี้ แม้ว่าหลักการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพตามมาตรา 29 จะไม่อาจนํามาใช้บังคับกับการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการได้ก็ตาม แต่
การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการยังคงต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ขององค์กรของรัฐ   โดยเฉพาะในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการใช้อํานาจในการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าใน
การใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติท่ีมีผลกระทบต่อ
เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพด้วย   แม้ในกรณีดังกล่าวนี้ไม่อาจนําบทบัญญัติ
มาตรา 29 มาใช้บังคับควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการได้ แต่การใช้อํานาจดังกล่าวก็ยัง
ต้องอยู่ภายใต้หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปโดยเฉพาะหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอน
ทางกฎหมาย ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่าเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นจะ
ยังคงได้รับความคุ้มครองแม้ว่าการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการดังกล่าวจะเป็นไปเพ่ือการ
คุ้มครองสิทธิชุมชนก็ตาม 

 นอกจากนี้ แม้ว่าในปัจจุบันองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้จัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายใน
เรื่องสิทธิชุมชนตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล แต่ในปัจจุบันองค์กรฝ่ายปกครองได้อาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ออก
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการท่ี
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงไว้ท้ังสิ้น 11 กิจการ โดยกําหนดให้โครงการหรือกิจการ
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ดังกล่าวจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและดําเนินกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียตามหลักเกณฑ์ท่ีประกาศดังกล่าวกําหนดไว้เป็นการเฉพาะ 
และโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นไม่อยู่ในข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตาม
มาตรา 67 วรรคสองดังกล่าวก็ตาม  ซ่ึงศาลปกครองกลางเคยวินิจฉัยว่าประกาศฉบับดังกล่าวเป็น
เพียงแนวทางเบื้องต้นในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในข่ายตามมาตรา 67 วรรคสอง
หรือไม่เท่านั้น นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญยังเคยรับรองขอบเขตของสิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรค
สองไว้ว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองนั้น อาจเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้  

 จากการศึกษาปัญหาของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
หลักการและเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองและมาตรา 43 วรรคหนึ่ง การตีความ
และการบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการประกอบกิจการหรืออาชีพ
ท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนและหลักกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวข้องพบว่ามาตรา 67 วรรค
สองยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนของการตีความและบังคับใช้บทบัญญัติดังกล่าวบางประการ 
กล่าวคือ 

 5.1.1.1 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่ง  

 ด้วยเหตุท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองท่ีรับรองสิทธิชุมชนมีลักษณะเป็น
บทบัญญัติท่ีจํากัดเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพตามมาตรา 43 วรรคสอง  การ
ท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการตีความให้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมีผลใช้บังคับได้ทันที แม้องค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติยังไม่มีการตรากฎหมายลูกหรือปรับปรุงแก้ไขกฎหมายลูกตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล 
และกําหนดให้เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องปฏิบัติ
ตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้ในบทบัญญัติดังกล่าวเสียก่อน ท้ังท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการเองก็ยอมรับว่า ณ 
เวลาท่ีตนมีคําวินิจฉัยนั้นยังไม่มีแนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจนและครบถ้วนพอท่ีเอกชนจะปฏิบัติตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดได้ เท่ากับองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดเง่ือนไขให้เอกชนจะต้องปฏิบัติก่อนท่ีจะใช้
เสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพไว้อย่างเคร่งครัดจนถึงขนาดแทบจะไม่มีเอกชนคนใด ณ 
เวลานั้นสามารถท่ีจะปฏิบัติตามคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการท่ีกําหนดไว้เช่นนั้นได้ 
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 การตีความและบังคับใช้มาตรา 67 วรรคสองในลักษณะเช่นนี้ นอกจากจะถือได้
ว่าเป็นการตัดเสรีภาพของบุคคลในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวอันเป็นการใช้อํานาจท่ี
กระทบต่อสาระสําคัญแห่งเสรีภาพของบุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่งแล้ว ยังไม่สอดคล้องกับหลัก
ความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญและหลักการมีผลบังคับของรัฐธรรมนูญท่ีเรียกร้องให้ในการตีความ
จะต้องพิเคราะห์รัฐธรรมนูญอย่างเป็นเอกภาพและต้องไม่ตีความให้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองมี
ผลใช้บังคับอย่างเต็มท่ีจนส่งผลให้เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวกับ
โครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองนั้นเป็นอันใช้บังคับไม่ได้เป็นอันขาด 

 แม้ว่าบทบัญญัติมาตรา 29 อันเป็นบทบัญญัติท่ีวางหลักการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพด้วยการห้ามไม่ให้จํากัดเสรีภาพของบุคคลจนถึงขนาดกระทบต่อสาระสําคัญแห่งเสรีภาพ
ดังกล่าวก็ตาม แต่ขอบเขตของบทบัญญัติดังกล่าวครอบคลุมเพียงการควบคุมการใช้อํานาจในการตรา
กฎหมายหรือออกกฎขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติและองค์กรฝ่ายปกครองเท่านั้น ทําให้ไม่อาจนํา
บทบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับเพ่ือควบคุมการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการได้โดยเฉพาะในกรณีท่ี
การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรค
สองประกอบกับมาตรา 28 วรรคสามนั้นมีผลกระทบเสรีภาพของบุคคลในการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองดังกล่าว 

 ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน แม้ว่าจะเป็นบริการสาธารณะอย่างหนึ่งท่ีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีอํานาจหน้าท่ีต้องดําเนินการจัดทําภายในเขตท้องท่ีของตน แต่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอาจมอบหมายหรืออนุญาตให้เอกชนเข้ามาจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวได้  ดังนั้น
หากโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนถือเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสองด้วย ในกรณีเช่นว่านี้ย่อมมีปัญหา
ว่าในการตีความและใช้รัฐธรรมนูญมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่มีการตรา
หรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือกําหนดรายละเอียดควรจะเป็นอย่างไร โดยเฉพาะกรณีท่ีการตีความ
และใช้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตาม
มาตรา 43 วรรคหนึ่ง  
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 5.1.1.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสอง 

 จากการศึกษาพบว่า ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินท่ีผ่านมา นอกจากปัญหาการขาดแคลนพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมแล้ว ยังมักพบปัญหาการปนเปื้อนของ
น้ําใต้ดิน ปัญหามลพิษจากฝุ่นละอองหรือก๊าซชีวภาพ ตลอดจนเหตุเดือดร้อนรําคาญจากกลิ่น แมลง
และสัตว์พาหะนําโรค ซ่ึงนอกจากจะทําให้สิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรมลงแล้วยังเป็นอันตรายต่อสุขอนามัย
และสวัสดิภาพของชุมชนบริเวณใกล้เคียงกับสถานท่ีจัดการขยะมูลฝอยด้วย ดังนั้นในการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนจึงมักถูกชุมชนท่ีอยู่บริเวณโดยรอบ
โครงการประท้วงต่อต้าน 

 แม้การจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะถือเป็นบริการ
สาธารณะและมีวัตถุประสงค์สําคัญเพ่ือประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อม สุขอนามัยและสวัสดิภาพ
โดยเฉพาะประชาชนในท้องถ่ิน อันนับได้ว่าเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและชุมชนก็ตาม  แต่หากการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นขาดประสิทธิภาพแล้ว ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ตลอดจน
สุขอนามัยและสวัสดิภาพของประชาชนในชุมชนท่ีอยู่บริเวณรอบโครงการหรือกิจกรรมได้ ดังนั้นการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนจึงอาจถือได้ว่าเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อย่างรุนแรงตามมาตรา 67 วรรคสองได้ 

 การท่ีบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นมีขอบเขตการบังคับใช้เฉพาะกับ
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพเท่านั้น  ทําให้มีปัญหาว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ เพราะหากโครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสอง ในการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นย่อมมีอํานาจอนุญาตให้เอกชนเข้ามาดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้น
ตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง
ต่อไปได้ โดยไม่จําต้องทําการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมหรือสุขภาพอนามัยของ
ประชาชนในชุมชน หรือดําเนินกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย หรือ
ขอความเห็นจากองค์การอิสระตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 67 วรรคสอง 
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 แม้ว่าในปัจจุบันองค์กรฝ่ายปกครองจะได้ออกกฎเพ่ือกําหนดประเภทหรือขนาด
ของโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นไม่อยู่ในข่ายของโครงการหรือกิจกรรมตามกฎ
ดังกล่าว ประกอบกับศาลปกครองกลางยังเคยยอมรับให้ถือเอากฎดังกล่าวมาเป็นแนวทางเบื้องต้นใน
การพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง  

 อย่างไรก็ดี การท่ีศาลรัฐธรรมนูญเคยวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 
67 วรรคสองนั้นอาจรวมถึงโครงการหรือกิจกรรมท่ีไม่อยู่ในข่ายต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 46 ดังกล่าวได้ด้วย ซ่ึงคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีรับรอง
ขอบเขตของ  สิทธิชุมชนดังกล่าว ย่อมมีผลผูกพันการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่าย
ปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการอ่ืนด้วย  

 ในประเด็นดังกล่าวนี้ เองทําให้เกิดความไม่ชัดเจนแน่นอนว่าโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนซ่ึงไม่อยู่ภายใต้กฎข้างต้น อยู่ในขอบข่ายท่ีจะต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ และในการตีความและบังคับใช้มาตรา 67 วรรคสองในการ
กําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมในกรณีดังกล่าวซ่ึงอาจกระทบต่อเสรีภาพของ
บุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพได้นั้นควรเป็นอย่างไร เพ่ือให้เกิดดุลยภาพระหว่างการ
คุ้มครองสิทธิชุมชนกับการคุ้มครองเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ 

 5.1.1.3 ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออก
เพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสอง 

 ในการบังคับการให้เป็นไปตามมาตรา 67 วรรคสอง แม้ปัจจุบันองค์กรฝ่ายนิติ
บัญญัติยังไม่มีการตราหรือปรับปรุงกฎหมายตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาล แต่องค์กรปกครองฝ่าย
ปกครองได้มีการออกกฎต่างๆ ออกมาเพ่ือกําหนดกระบวนการต่างๆ สําหรับการใช้สิทธิตามมาตรา 
67 วรรคสอง ไม่ว่าจะเป็นการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมก็ดี การกําหนด
หลักเกณฑ์เก่ียวกับการประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพก็ดี การรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก็ดี รวมท้ังการจัดต้ังองค์การอิสระข้ึนมาเพ่ือให้ความเห็นก็ดี โดยกฎ
เหล่านี้ตราบใดยังไม่ถูกเพิกถอน นอกจากจะมีผลใช้บังคับแก่ประชาชนโดยท่ัวไปแล้ว ยังมีผลผูกพัน
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องค์กรฝ่ายปกครองท่ีเป็นผู้ออกกฎรวมท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงถือเป็นองค์กรฝ่ายปกครอง
ด้วยเช่นกัน 

 ในการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่ภายใต้บังคับของ
มาตรา 67 วรรคสองนั้น ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนด
ประเภทโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท่ีออกโดยอาศัยอํานาจ
ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไม่ได้
กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง ดังนั้นในปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอํานาจออก
ใบอนุญาตในการดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนให้แก่เอกชนได้ทันทีตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้
ในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง 

 อย่างไรก็ดี ตามแนวคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการ กฎดังกล่าวถือเป็นเพียง
แนวทางเบื้องต้นในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 
วรรคสองเท่านั้น ดังนั้นโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนแม้ไม่อยู่ภายใต้
บังคับของกฎดังกล่าวท่ีออกตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535  โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวก็อาจถือเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงได้เช่นเดียวกัน  ดังนั้นหากในเวลาต่อมาภายหลังจากท่ี
เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนได้รับใบอนุญาตจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 นั้น องค์กรฝ่ายตุลาการเห็นว่าโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะ
มูลฝอยชุมชนดังกล่าวอยู่ในขอบข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง หรือกฎท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองออกเพ่ือกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการเช่นว่านั้นถูกเพิกถอนในภายหลังเพราะเหตุ
ของความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่นนี้มีปัญหาว่าเอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีได้รับใบอนุญาต
ให้จัดการขยะมูลฝอยชุมชนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินข้างต้นจะได้รับความคุ้มครองมากน้อย
อย่างไร   
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 5.1.2 การใช้หลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมายเพ่ือสร้างดุลย
ภาพระหว่างสิทธิชุมชนกับเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชน 

 จากปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนในการตีความและบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรค
สองข้างต้น  ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติก็ดี องค์กรฝ่ายปกครองก็ดี หรือองค์กรฝ่าย
ตุลาการก็ดี จึงจําเป็นท่ีจะต้องคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนและหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย
ด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้การตีความและบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในส่วนท่ีกระทบต่อเสรีภาพ
ของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนนั้นเกิดความ
สอดคล้องกันระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิชุมชนและเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพ   

 5.1.2.1 การใช้หลักความได้สัดส่วน  

   1) การใช้หลักความได้สัดส่วนในการตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 
วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคลตามมาตรา 43 
วรรคหนึ่ง  

 ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําขององค์กรของรัฐ ในการใช้
อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรค
สองนั้นจะต้องอยู่ภายในกรอบของกฎหมาย แม้ว่าการใช้อํานาจดังกล่าวจะไม่อยู่ภายใต้บังคับของ
มาตรา 29 ก็ตาม แต่คําว่า “กฎหมาย” ในท่ีนี้หมายความรวมถึงหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปเช่นหลัก
ความได้สัดส่วนด้วย ประกอบกับการท่ีสิทธิชุมชนและเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพนั้น ต่างเป็นสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการใน
การตีความกฎหมายเพ่ือวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองประกอบ
กับมาตรา 28 วรรคสาม จึงต้องสอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนด้วย ท้ังนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่า
เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพอันเป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีจะถูกกระทบจากการใช้
อํานาจดังกล่าวขององค์กรฝ่ายตุลาการนั้นจะยังคงได้รับความคุ้มครองอยู่ไม่ยิ่งหย่อนกว่าการคุ้มครอง
สิทธิชุมชน 
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 การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการข้างต้นจะเป็นไปตามหลักความได้สัดส่วนก็
ต่อเม่ือการใช้อํานาจเช่นว่านั้นสอดคล้องกับหลักความสัมฤทธิ์ผล หลักความจําเป็นและหลักความได้
สัดส่วนอย่างแคบ กล่าวคือ หลักการหรือมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการจะกําหนดข้ึนเพ่ือการ
ใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง นอกจากจะต้องสามารถทําให้บรรลุเจตนารมณ์ของบทบัญญัติ
ดังกล่าวแล้ว ในขณะเดียวกันจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการรักษาสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ
และสวัสดิภาพของประชาชนตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 43 วรรคสองด้วย ยิ่งกว่านั้นหลักการหรือ
มาตรฐานดังกล่าวจะต้องก่อให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชนมากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึนต่อ
เสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว และ
สุดท้ายมาตรการท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการจะกําหนดข้ึนนั้นจะต้องเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบน้อยท่ีสุด
ต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว 

 2) การใช้หลักความได้สัดส่วนในการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการ
หรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสอง 

 ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือตรา
กฎหมายหรือออกกฎกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมใดให้อยู่ในขอบข่ายท่ีต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น นอกจากจะเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการคุ้มครองสิทธิชุมชนแล้ว 
ด้วยเหตุท่ีบทบัญญัติดังกล่าวมีผลกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพได้
หากการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าวอยู่ในข่ายของโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรค
สอง ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรดังกล่าวในการใช้ดุลพินิจเพ่ือกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรม
ใดอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองนั้น การใช้อํานาจดังกล่าวย่อมต้องสอดคล้องกับหลัก
ความได้สัดส่วนโดยเฉพาะหลักความสัมฤทธิ์ผลและหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบด้วย ท้ังนี้เพ่ือเป็น
หลักประกันว่าเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้นั้นจะไม่ถูก
ลิดรอนจนเกินสมควร 

 ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองในการท่ี
จะกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ในขอบข่ายภายใต้บังคับ
ของมาตรา 67 วรรคสอง จะต้องเป็นกรณีท่ีปรากฏข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอว่าการกําหนดให้โครงการ
หรือกิจกรรมเช่นนั้นอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะทําให้สามารถบรรลุเจตนารมณ์
ของมาตรา 67 วรรคสองและในขณะเดียวกันการกําหนดเช่นนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการรักษา
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สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสวัสดิภาพของประชาชนตามท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 43 วรรคสอง 
จึงจะถือได้ว่าเป็นไปตามหลักความสัมฤทธิ์ผล 

 นอกจากนี้ในการใช้อํานาจดังกล่าวขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่าย
ปกครองนั้น จะต้องชั่งน้ําหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะอันจะพึงได้รับกับความเสียหายอันจะพึงมี
หรือเกิดแก่สิทธิของชุมชนและเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพประกอบด้วย 
โดยเฉพาะหากจะกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการ
หรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองนั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอว่าการกําหนด
เช่นนั้นจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชนมากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึนต่อเสรีภาพของบุคคลใน
การประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว และในขณะเดียวกันหากองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่าย
ปกครองจะใช้อํานาจดุลพินิจไม่กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน
เป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง จะต้องเป็นกรณีท่ีปรากฏว่าหากไม่มีการกําหนด
เช่นนั้น ประโยชน์สาธารณะอันจะพึงได้จากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีสัดส่วน
มากกว่าความเสียหายหรือผลกระทบอันจะพึงเกิดข้ึนต่อสิทธิของชุมชน โดยในการชั่งน้ําหนักดังกล่าว
นี้อาจพิจารณาจากวัตถุประสงค์และความจําเป็นของโครงการ สถานท่ีต้ังของโครงการ ขนาดของ
โครงการ ปริมาณของขยะมูลฝอยชุมชนท่ีจะนํามาจัดการ รวมท้ังปัญหามลพิษและผลกระทบท่ีจะ
เกิดข้ึนแก่ชุมชนบริเวณรอบโครงการประกอบด้วย 

 5.1.2.2 การใช้หลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย  

   1) การใช้หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายในการตีความและใช้
บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของ
บุคคลตามมาตรา 43 วรรคหนึ่ง  

  ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายตุลาการในการวางมาตรฐานข้ันตํ่าแห่งการใช้
สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองย่อมมีผลกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรือ
อาชีพได้ถ้าหากกว่าการประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นเข้าข่ายของโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 
67 วรรคสอง  ดังนั้นหลักการหรือมาตรฐานข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนั้นจะต้องมีความ
ชัดเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชน ไม่ว่าจะเป็นบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับของคําวินิจฉัยดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม สามารถท่ี
จะคาดหมายได้ว่าหลักการข้ันตํ่าท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการกําหนดข้ึนนั้นจะจํากัดเสรีภาพในการประกอบ
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กิจการหรืออาชีพดังกล่าวมากน้อยเพียงใด และโครงการหรือกิจกรรมใดบ้างท่ีอยู่ในข่ายท่ีจะต้อง
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง ตลอดท้ังข้ันตอนหรือกระบวนการท่ีกําหนดข้ึนนั้นจะต้องมีความ
ชัดเจนเพียงพอท่ีผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าวจะพึงทราบหรือเข้าใจได้ว่าตนจะต้องปฏิบัติ
อย่างไรหากประสงค์จะประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าว   

  นอกจากนี้ตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายยังเรียกร้องให้ในการ
ตีความและใช้กฎหมายขององค์กร่ายตุลาการจะต้องคํานึงถึงเนื้อความท่ีปรากฏในกฎหมายท่ีเป็นลาย
ลักษณ์อักษรเป็นสําคัญ  ดังนั้นเม่ือองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองได้ตรากฎหมายหรือ
ออกกฎในเรื่องใดท่ีเก่ียวข้องกับการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองไว้แล้ว เช่นนี้ในการตีความ
เพ่ือวางมาตรฐานหรือหลักการข้ันตํ่าในการใช้สิทธิชุมชนขององค์กรฝ่ายตุลาการ ย่อมจําเป็นอย่างยิ่ง
ท่ีจะต้องนํากฎหมายหรือกฎนั้นมาปรับใช้เป็นแนวทางเบื้องต้น เนื่องจากเนื้อความในบทบัญญัติท่ีเป็น
ลายลักษณ์อักษรมีลักษณะเป็นการท่ัวไปอันย่อมครอบคลุมแก่บรรดากรณีท้ังหลาย จึงมีความชัดเจน
แน่นอนและย่อมทําให้ประชาชนโดยเฉพาะผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพสามารถคาดหมายหรือเข้าใจ
ได้มากกว่าคําวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายตุลาการท่ีมีลักษณะเฉพาะเจาะจง โดยเฉพาะในกรณีท่ีองค์กร
ฝ่ายตุลาการจะวินิจฉัยให้โครงการหรือกิจกรรมใดท่ีไม่ใช่โครงการหรือกิจกรรมตามท่ีองค์กรฝ่าย
ปกครองได้ออกกฎมาข้างต้นนั้น คําวินิจฉัยดังกล่าวจะต้องมีความชัดเจนแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้
เอกชนผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวสามารถท่ีจะ
คาดหมายได้ว่าโครงการหรือกิจกรรมท่ีตนจะดําเนินการหรือกําลังดําเนินการอยู่นั้นจะต้องปฏิบัติตาม
มาตรา 67 วรรคสองหรือไม่ด้วย โดยเฉพาะความชัดเจนของเกณฑ์ท่ีนํามาใช้ในการพิจารณา 

  ยิ่งกว่านั้นเม่ือมีคําพิพากษาหรือคําสั่งขององค์กรฝ่ายตุลาการใดได้วางแนวทาง
รายละเอียดสําหรับการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองข้างต้นไว้แล้ว  ในการตีความและใช้
กฎหมายขององค์กรฝ่ายตุลาการในคดีหลังท่ีมีข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีจะปรับใช้เป็นไปใน
ลักษณะเช่นเดียวกับคดีก่อน  องค์กรฝ่ายตุลาการจําต้องวินิจฉัยตัดสินข้อพิพาทตามแนวทางแห่งคํา
พิพากษาหรือคําสั่งของตนในคดีก่อนด้วย ท้ังนี้เพ่ือท่ีผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพจะสามารถทราบและ
คาดหมาย รวมท้ังกําหนดพฤติกรรมของตนเองในการท่ีจะปฏิบัติตามกฎหมายได้ตามสมควรและ
อย่างเหมาะสมโดยไม่เป็นการฝ่าฝืนต่อกฎหมายนั้น 
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  2) การใช้หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายในการกําหนดประเภทหรือ
ขนาดของโครงการหรอกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนให้เป็นโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอยู่ในขอบข่ายท่ีต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง 

  ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือตรา
กฎหมายหรือออกกฎกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องเป็นไปตาม
หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายหรือกฎดังกล่าวจะต้องมีความชัดเจนเพียง
พอท่ีจะทําให้บุคคลผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนสามารถเข้าใจ
หรือคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าในการประกอบกิจการหรืออาชีพของตนนั้นจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสองหรือไม่  และหากการประกอบกิจการหรืออาชีพดังกล่าวอยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสอง ผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพจะต้องสามารถคาดได้ล่วงหน้าว่าจะมีวิธีการหรือข้ันตอนในการ
ปฏิบัติตามกระบวนการท่ีกําหนดไว้ในบทบัญญัติดักล่าวอย่างไร  

  ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายเพ่ือมอบอํานาจในการออกกฎให้แก่
องค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือกําหนดรายละเอียดดังกล่าว แม้ว่าตามหลักความม่ันคงแน่นอนทางกฎหมาย
จะยอมรับการท่ีองค์กรฝ่ายนิ ติบัญญัติใช้ ถ้อยคําเชิงหลักการหรือถ้อยคําท่ีมีความหมายไม่
เฉพาะเจาะจงในการตรากฎหมายเพ่ือให้อํานาจดุลพินิจแก่องค์กรฝ่ายปกครองก็ตาม แต่องค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติจะต้องกําหนดกรอบของดุลพินิจท่ีมอบให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้ให้ชัดเจนเพ่ือรักษา
สมดุลระหว่างความยืดหยุ่นกับความม่ันคงแน่นอนและความไว้วางใจ โดยเฉพาะในกรณีท่ีการมอบ
อํานาจดุลพินิจดังกล่าวนั้นมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบกิจการหรืออาชีพของบุคคล  
กฎหมายท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนเพ่ือมอบอํานาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองนั้นจะต้องกําหนด
วัตถุประสงค์ เนื้อหารายละเอียดและขอบเขตให้ชัดเจนด้วย ท้ังนี้เพ่ือให้ผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพ
สามารถท่ีจะคาดหมายได้ถึงอํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในการท่ีจะเข้ามาแทรกแซงเสรีภาพในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพของตนได้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะทําได้ 

  3) การใช้หลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน
ในการเพิกถอนใบอนุญาตท่ีให้เอกชนดําเนินการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนตามมาตรา 19 แห่ง
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

  ตามหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนซ่ึงใช้
บังคับกับกรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นเรียกร้องให้ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจ
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เพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ซ่ึงไม่ได้เป็นการให้
เงิน หรือให้ทรัพย์สิน หรือให้ประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้  องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องชั่งน้ําหนักระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะกับความเชื่อโดยสุจริตของบุคคลผู้รับคําสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของคําสั่ง
ดังกล่าว โดยความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับคําสั่งทางปกครองนั้นจะได้รับความคุ้มครองต่อเม่ือผู้รับคําสั่ง
ทางปกครองได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองนั้นไปแล้วและการแก้ไขเปลี่ยนแปลงจะทํา
ให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควร เว้นแต่จะเข้าข่ายกรณีใดกรณีหนึ่งตามท่ีมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดไว้ซ่ึงในกรณีดังกล่าวความเชื่อของผู้รับคําสั่งทาง
ปกครองนั้นจะไม่ได้รับความคุ้มครอง 

  ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองตัดสินใจเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าว หาก
เป็นกรณีท่ีผู้รับคําสั่งทางปกครองได้รับความเสียหายจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นและเป็น
กรณีท่ีความเชื่อโดยสุจริตนั้นสมควรได้รับความคุ้มครอง องค์กรฝ่ายปกครองจะต้องใช้ค่าทดแทน
ความเสียหายให้แก่ผู้รับคําสั่งทางปกครองด้วย 

  ดังนั้นในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินออกใบอนุญาตในการดําเนินการ
จัดการขยะมูลฝอยชุมชนให้แก่เอกชนตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง หากในเวลาต่อมาองค์กรฝ่ายตุลาการเห็นว่าโครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนดังกล่าวอยู่ในขอบข่ายท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสอง หรือกฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกเพ่ือกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการเช่นว่านั้นถูก
เพิกถอนในภายหลังเพราะเหตุของความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่นนี้เท่ากับว่าใบอนุญาตนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ดี องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอาจจะไม่เพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวก็ได้ หาก
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเห็นว่าผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพได้ใช้ประโยชน์อันเกิดจากใบอนุญาต
ดังกล่าวแล้วและความเชื่อโดยสุจริตของผู้ประกอบกิจการหรืออาชีพนั้นสมควรได้รับความคุ้มครอง 
เว้นแต่ประโยชน์สาธารณะอันจะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวจะมีสัดส่วนมากกว่า  

  อนึ่ง ในการเพิกถอนเช่นว่านี้ หากผู้รับใบอนุญาตได้รับความเสียหายและเป็น
กรณีท่ีความเชื่อโดยสุจริตดังกล่าวสมควรได้รับความคุ้มครองแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้อง
ใช้ค่าทดแทนให้แก่ผู้รับใบอนุญาตด้วย ท้ังนี้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 51 และมาตรา 52 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงสอดคล้องกับหลักการคุ้มครองความ
เชื่อถือหรือไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 
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  ส่วนในกรณีท่ีศาลปกครองจะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ดังกล่าว ศาลปกครองอาจนําหลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน
มาใช้ประกอบได้ กล่าวคือ แม้ศาลปกครองจะมีอํานาจในการเพิกถอนใบอนุญาตท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายได้ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ในการกําหนดคําบังคับสําหรับการเพิกถอนดังกล่าวนั้น ศาลปกครองมีอํานาจ
ท่ีจะกําหนดให้คําพิพากษาท่ีเพิกถอนใบอนุญาตท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมีผลย้อนหลังหรือไม่
ย้อนหลังก็ได้ หรือจะให้มีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได้ ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี ท้ังนี้
ตามมาตรา 72 แห่งกฎหมายดังกล่าว ด้วยเหตุนี้ หากศาลปกครองเห็นว่าเป็นกรณีท่ีความเชื่อโดย
สุจริตของผู้รับใบอนุญาตนั้นควรจะได้รับความคุ้มครองแล้ว ศาลปกครองมีอํานาจท่ีจะกําหนดให้คํา
พิพากษาท่ีเพิกถอนใบอนุญาตนั้นไม่มีผลย้อนหลังหรือกําหนดให้มีผลไปในอนาคตแทนได้  

5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษา ผู้เขียนเห็นว่าปัญหาเก่ียวกับการตีความและการใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรค
สองในกรณีท่ีกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการ
ขยะมูลฝอยชุมชนนั้นมีความเก่ียวข้องกับข้ันตอนการใช้อํานาจขององค์กรของรัฐต้ังแต่ในชั้นของ
ตีความและใช้บทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้มีการจัดทําหรือ
ปรับปรุงกฎหมายตามบทเฉพาะกาล ตลอดมาจนถึงในชั้นของการใช้อํานาจดุลพินิจในการกําหนด
ประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง และใน
ชั้นของการเพิกถอนการอนุญาตเป็นลําดับ  ดังนั้นผู้เขียนจึงขอเรียงลําดับข้อเสนอแนะตามลําดับ
ข้ันตอนการใช้อํานาจของรัฐข้างต้น ดังนี้ 

1.ในระหว่างท่ีองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติยังไม่ได้ตราหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกับการใช้
สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง และองค์กรฝ่ายตุลาการมีความจําเป็นต้องวางมาตรฐานข้ัน
ต่ําแห่งการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสองประกอบมาตรา 28 วรรคสามนั้น องค์กรฝ่าย
ตุลาการจะต้องคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนและหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย
ประกอบด้วย 

ตามหลักความได้สัดส่วน กรณีท่ีองค์กรฝ่ายตุลาการจะพิจารณากําหนดให้โครงการหรือ
กิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนซ่ึงเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอยู่นอกเหนือจาก 11 
กิจการท่ีองค์กรฝ่ายปกครองกําหนดให้เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรค
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สองนั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงปรากฏอย่างเพียงพอว่าการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมนั้น
ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองแล้วจะทําให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายดังกล่าว และ
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อชุมชนมากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึนต่อเสรีภาพของบุคคลในการ
ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวด้วย ท้ังนี้ในการกําหนดให้
โครงการหรือกิจกรรมเช่นว่านั้นเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสองจะต้องกําหนด
เท่าท่ีจําเป็นเพ่ือให้มีผลกระทบน้อยท่ีสุดต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการหรืออาชีพ  

นอกจากนี้ ในการกําหนดเช่นว่านั้น จะต้องมีความชัดเจนแน่นอนเพียงพอท่ีจะทําให้เอกชนผู้
ประกอบกิจการหรืออาชีพท่ีเก่ียวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวสามารถท่ีจะคาดหมายได้ว่า
โครงการหรือกิจกรรมท่ีตนจะดําเนินการหรือกําลังดําเนินการอยู่นั้นจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
วรรคสองหรือไม่ด้วย ท้ังนี้ตามหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย 

2.ในการตราหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกับการใช้สิทธิชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง 
ท้ังนี้ตามท่ีกําหนดไว้ในบทเฉพาะกาลมาตรา 303(1) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 นั้น โดยเฉพาะในการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมใดท่ี
จะอยู่ภายใต้บังคับแห่งมาตรา 67 วรรคสองนั้น การใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
องค์กรฝ่ายปกครองในการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีจะอยู่ภายใต้
บังคับแห่งมาตรา 67 วรรคสอง ควรต้องคํานึงถึงหลักความสัมฤทธิ์ผลและหลักความได้สัดส่วน
อย่างแคบ 

ด้วยเหตุท่ีการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นย่อมมีผลกระทบ
ต่อชุมชนอย่างกว้างขวาง ท้ังทางด้านสิ่งแวดล้อมและสุขอนามัยของประชาชน ประกอบกับบทบัญญัติ
มาตรา 67 วรรคสองนั้นเป็นบทบัญญัติท่ีรองรับหลักการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมท่ีมุ่งเน้นให้เกิดการ
มีส่วนร่วมในการจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติจากทุกภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ชุมชน หรือแม้กระท่ังปัจเจกชน  ดังนั้นกระบวนการต่างๆ ท่ีกําหนดไว้ใน
มาตรา 67 วรรคสองนอกจากเพ่ือตรวจสอบควบคุมกระบวนการตัดสินใจของรัฐให้เป็นไปอย่างรอบ
ด้านมากข้ึนแล้ว ยังเป็นกระบวนการท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมของชุมชนบริเวณรอบโครงการให้มี
ช่องทางเพ่ิมข้ึนในการท่ีจะปกป้องสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงเป็นฐานในการดํารงชีพของ
ชุมชนดังกล่าว  ด้วยเหตุนี้ ในการพิจารณาให้โครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในบังคับท่ีจะต้องปฏิบัติตาม
มาตรา 67 วรรคสองนั้น  องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองควรต้องคํานึงถึงวัตถุประสงค์
ของมาตรา 67 วรรคสองดังกล่าวประกอบด้วยตามหลักความสัมฤทธิ์ผล  
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โดยเฉพาะในโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชน เม่ือพิจารณาจาก
ปัญหาของการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีผ่านมานั้นมักพบปัญหาการต่อต้านจากประชาชนในพ้ืนท่ี 
อีกท้ังกระบวนการในการพิจารณาอนุญาตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังขาดกลไกสนับสนุนการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในชุมชน ดังนั้นหากกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการจัดการขยะ    
มูลฝอยชุมชนท่ีมีขนาดใหญ่เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสองแล้ว 
นอกจากจะทําให้การพิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความรอบด้านมากข้ึนอันช่วยป้องกัน
ความเสียหายหรือผลกระทบท่ีจะตามมาได้แล้ว ยังสามารถช่วยลดปัญหาการต่อต้านจากประชาชนใน
พ้ืนท่ีได้ด้วย  

  นอกจากนี้ ในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหรือองค์กรฝ่ายปกครองดังกล่าวควร
ต้องคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบด้วย โดยเฉพาะในการกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมท่ี
เก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนเป็นโครงการท่ีหรือกิจกรรมท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรค
สองหรือไม่นั้น จะต้องเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอว่าการกําหนดเช่นนั้นจะก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อชุมชนมากกว่าความเสียหายอันจะพึงเกิดข้ึนต่อเสรีภาพของบุคคลในการประกอบกิจการ
หรืออาชีพ และในขณะเดียวกันหากจะไม่กําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูล
ฝอยชุมชนเป็นโครงการหรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง  จะต้องเป็นกรณีท่ีปรากฏว่าประโยชน์
สาธารณะอันจะได้จากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวมีสัดส่วนมากกว่าความเสียหายหรือ
ผลกระทบอันจะพึงเกิดข้ึนต่อสิทธิของชุมชนหากไม่มีการกําหนดเช่นนั้น  โดยในการชั่งน้ําหนัก
ดังกล่าวอาจพิเคราะห์จากวัตถุประสงค์และความจําเป็นของโครงการ  สถานท่ีต้ังของโครงการ ขนาด
โครงการ ปริมาณของขยะมูลฝอยชุมชนท่ีจะนํามาจัดการ รวมท้ังปัญหามลพิษ และผลกระทบท่ีจะ
เกิดแก่ชุมชนบริเวณรอบโครงการประกอบด้วย 

3.ในการเพิกถอนใบอนุญาตเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เพราะเหตุท่ีโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวไม่ได้ปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง องค์กรฝ่าย
ปกครองและองค์กรฝ่ายตุลาการจะต้องคํานึงถึงหลักการคุ้มครองความเช่ือถือหรือความไว้วางใจ
โดยสุจริตของประชาชนประกอบด้วย 

 การท่ีโครงการหรือกิจกรรมเก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนไม่อยู่ภายใต้ประกาศ
กระทรวงกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องการกําหนดประเภทโครงการหรือกิจการ
ท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง อันเป็นกฎท่ีองค์กรฝ่ายปกครองและองค์กรฝ่ายตุลา
การใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจกรรมใดอยู่ในข่ายต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 
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วรรคสอง  หากต่อมาประกาศฉบับดังกล่าวท่ีใช้บังคับอยู่ ณ เวลาออกใบอนุญาตนั้นถูกเพิกถอนเพราะ
เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ดี หรือองค์กรฝ่ายตุลาการวินิจฉัยว่าโครงการหรือกิจกรรม
เก่ียวกับการจัดการขยะมูลฝอยชุมชนอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 67 วรรคสองด้วย เช่นนี้  ในการ
พิจารณาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการท่ีจะเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าวท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายนั้น นอกจากจะต้องคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะแล้วอันจะพึงได้รับจากการเพิกถอนดังกล่าว
แล้ว ยังจะต้องคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของเอกชนผู้รับใบอนุญาตในความคงอยู่ของคําสั่งทาง
ปกครองดังกล่าวท่ีได้รับมา ท้ังนี้ตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้ในมาตรา 51 และมาตรา 52 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 ในกรณีท่ีศาลปกครองจะเพิกถอนใบอนุญาตในกรณีข้างต้นก็เช่นเดียวกัน ก็จะต้องคํานึงถึง
หลักการคุ้มครองความเชื่อถือหรือความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนมาใช้ประกอบด้วย 
โดยเฉพาะในการกําหนดคําบังคับให้คําพิพากษาท่ีเพิกถอนใบอนุญาตท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นมีผล
ไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งหรือไม่มีผลย้อนหลัง ท้ังนี้ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 นอกจากข้อเสนอแนะท้ัง 3 ประการข้างต้นแล้ว ในการศึกษายังพบข้อสังเกตเพ่ิมเติมอันเป็น
ประเด็นท่ีสมควรท่ีจะต้องมีการศึกษาในประเด็นดังกล่าวนี้เพ่ิมเติมต่อไป 

1.ปัญหาความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออกมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิ
ชุมชนตามมาตรา 67 วรรคสอง 

ในปัจจุบัน องค์กรฝ่ายปกครองได้ออกกฎมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดแห่งการใช้สิทธิชุมชน
ตามมาตรา 67 วรรคสองไว้ อย่างไรก็ดีในการศึกษาพบว่ากฎดังกล่าวอาจมีปัญหาในเรื่องความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย กล่าวคือ  

  1) ในเรื่องของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพตามพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาติ พ.ศ. 2550 นั้นเป็นเรื่องของการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพท่ีเกิดจากนโยบายสาธารณะ
อันมีผลต่อการวางแผนและกําหนดนโยบายสาธารณะมากกว่าจะเป็นการประเมินผลกระทบต่อ
สุขภาพท่ีนํามาใช้เป็นเครื่องมือสําหรับการอนุมัติโครงการหรือกิจกรรม  แม้ตามกฎหมายดังกล่าวให้
อํานาจแก่คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติท่ีจะกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกับการประเมินผล
กระทบด้านสุขภาพได้ แต่เม่ือการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพในกฎหมายดังกล่าวเป็นคนละเรื่องกับ
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การประเมินผลกระทบด้านสุขภาพตามท่ีกําหนดในมาตรา 67 วรรคสอง  ดังนั้นประกาศ
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพท่ีเกิดจาก
นโยบายสาธารณะ พ.ศ. 2552 จึงอาจมีปัญหาในเรื่องความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้  

   2) การกําหนดกระบวนการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้
เสียสําหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงไว้ในประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเรื่องหลักเกณฑ์การจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ซ่ึง
ออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 46 และมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 นั้น อาจมีปัญหาในเรื่องความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้เพราะกฎหมาย
แม่บทให้อํานาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองไว้เพียงการกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและ
แนวทางในการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเท่านั้น  การกําหนดให้หน่วยงานของ
รัฐจะต้องดําเนินการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนรวมท้ังนําความคิดเห็นต่างๆ ท่ีได้รับ
จากกระบวนการดังกล่าวมาเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจอาจถือเป็นการกําหนดรายละเอียดท่ีเกินกว่า
กรอบท่ีกฎหมายแม่บทให้อํานาจไว้  

   3) แม้ปัจจุบันจะมีประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีจัดต้ังองค์การอิสระข้ึนมา แต่ก็เป็น
การจัดต้ังข้ึนมาโดยอาศัยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ดังนั้นการให้ความเห็นขององค์การ
อิสระดังกล่าวท่ีจัดต้ังโดยอาศัยอํานาจตามระเบียบเช่นว่านั้นจึงอาจมีปัญหาเรื่องความชอบด้วย
กฎหมายได้เพราะเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมุ่งประสงค์ให้มีการตรากฎหมายข้ึนเพ่ือกําหนด
หลักเกณฑ์ในการจัดต้ังองค์การอิสระ 

2.อํานาจขององค์การอิสระในการกําหนดประเภทหรือขนาดของโครงการหรือกิจกรรม
ตามมาตรา 67 วรรคสอง 

ในการศึกษาประเด็นเก่ียวกับการจัดต้ังและอํานาจหน้าท่ีขององค์การอิสระ ตลอดท้ัง
แนวความคิดและหลักการของบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเป็นต้นร่างของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองนั้นพบว่าแนวความคิดในเรื่อง
ขององค์การอิสระนั้นมีข้ึนเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องของกระบวนการจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
ท่ีขาดความน่าเชื่อถือ จึงสร้างเครื่องมือเพ่ิมเติมเพ่ือเป็นช่องทางให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วม
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ในการตรวจสอบได้มากข้ึน โดยองค์การอิสระเช่นว่านี้จะต้องมีความเป็นอิสระจากรัฐ รวมท้ังอาจมี
หน้าท่ีในการให้ความเห็นในการพิจารณาว่าโครงการหรือกิจการดังกล่าวเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ี
อยู่ในขอบข่ายต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติมาตรา 56 วรรคสองหรือไม่ได้ด้วย 

อย่างไรก็ดี ในชั้นยกร่างบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 นั้น แม้จะมีความกังวลถึงความไม่ชัดเจนเก่ียวกับการพิจารณาว่าอย่างไรเป็น
โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง แต่ก็ไม่ปรากฏว่ามีการกล่าวถึง
อํานาจหน้าท่ีในเรื่องดังกล่าวขององค์การอิสระไว้แต่ประการใด แต่กลับเห็นว่าเป็นเรื่องท่ีต้องปรับปรุง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือตรากฎหมายท่ี
เก่ียวข้องข้ึนมาเพ่ือวางเกณฑ์การพิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ให้ชัดเจนมากข้ึน  ดังนั้นอํานาจของ
องค์การอิสระตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันนั้นจึงไม่น่าจะครอบคลุมถึงอํานาจในการพิจารณาประเภท
ของโครงการหรือกิจกรรมท่ีเข้าข่ายตามมาตรา 67 วรรคสอง แต่น่าจะมุ่งหมายให้เป็นอํานาจของ
องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการวางหลักเกณฑ์ในการพิจารณาคําว่า “อย่างรุนแรง” ต่อไป  

3.การใช้อํานาจดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครองในการอนุญาตให้ดําเนินดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมตามมาตรา 67 วรรคสอง  

ในการศึกษาพบว่าแม้ถ้อยคําของบทบัญญัติมาตรา 67 วรรคสองจะไม่ได้ห้ามดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงดังกล่าวเสียโดยสิ้นเชิง อันอาจทําให้มี
การตีความไปในทางว่าองค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีอํานาจย่อมจะสามารถดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
หรืออนุญาตให้เอกชนดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวได้แม้ว่าโครงการหรือกิจกรรมนั้นจะ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง  ถ้าหากว่าโครงการหรือกิจกรรมเช่นว่านั้นได้ผ่าน
กระบวนการต่างๆ ตามท่ีมาตรา 67 วรรคสองกําหนดไว้อย่างครบถ้วนก็ตาม   

อย่างไรก็ดี หากพิเคราะห์ในเจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าวแล้วพบว่าแม้บทบัญญัติ
มาตรา 67 วรรคสองนั้นจะรับรองสิทธิในเชิงกระบวนการ แต่เป้าหมายสําคัญของการรับรองสิทธิ
ดังกล่าวก็เพ่ือให้เกิดดุลยภาพระหว่างการพัฒนากับการรักษาสิ่งแวดล้อมและสุขอนามัยของ
ประชาชนโดยเฉพาะในชุมชน อันเป็นไปตามหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน ตลอดท้ังบทบัญญัติดังกล่าวยังรับ
แนวความคิดของหลักการป้องกันล่วงหน้ามาใช้เพ่ือควบคุมตรวจสอบโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง โดยกําหนดให้ต้องมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและสุขอนามัยท้ังนี้เพ่ือป้องกันหรือบรรเทาผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการดําเนิน
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โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวไว้เป็นการล่วงหน้า  โดยไม่คํานึงว่าโครงการดังกล่าวจะเป็นประโยชน์
ต่อสาธารณะหรือเป็นโครงการท่ีรัฐจําเป็นต้องดําเนินการก็ตาม  

ดังนั้นในการใช้อํานาจขององค์กรฝ่ายปกครองในการตัดสินใจดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
หรือการอนุญาตให้เอกชนดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น จึงต้องคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนอย่าง
แคบประกอบด้วย โดยหากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ
ชุมชนแล้วและเม่ือชั่งน้ําหนักระหว่างผลกระทบท่ีจะพึงเกิดข้ึนต่อชุมชนดังกล่าวแล้ว จะก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อชุมชนมากกว่าประโยชน์สาธารณะอันจะพึงได้จากการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ดังกล่าว  องค์กรฝ่ายปกครองควรจะงดการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมหรือไม่อนุญาตให้ดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว แม้ว่าโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะก็
ตาม ท้ังนี้ตามหลักความได้สัดส่วนอย่างแคบได้ 
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กฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2553. 
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ปรี ดี  พนมยงค์ .  ประชุมกฎหมายมหาชนและเอกชนของปรี ดี  พนมยงค์ .  พิมพ์ครั้ ง ท่ี  2. 
กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553. 

ปรีดี เกษมทรัพย์. กฎหมายแพ่ง : หลักท่ัวไป. พิมพ์ครั้งท่ี 5. กรุงเทพมหานคร: ภาพพิมพ์, 2526. 
หลวงจํารูญเนติศาสตร์. การแปลกฎหมาย. บทบัณฑิตย ์25 (2511): 25-26. 



269 
 

ปิยบุตร แสงกนกกุล. ศาลรัฐธรรมนูญและคดีรัฐธรรมนูญโปรตุเกส [ออนไลน์]. 2551. แหล่งท่ีมา: 
http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1212 [18 กันยายน 2555] 

พรทิพย์ จาละ. กฤษฎีกากับโครงการท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนตามมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญ  
[ออนไลน์]. 2552. แหล่งท่ีมา: http://www.measwatch.org/writing/2817 [15 
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ของชนชาวไทย ครั้งท่ี 8/2550 วันอังคารท่ี 20 กุมภาพันธ์ 2550 [ออนไลน์]. 2550. แหล่ง 
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ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 นายเอกราช มาเจริญ เกิดเม่ือวันท่ี 23 ตุลาคม พ.ศ. 2520 สําเร็จการศึกษาระดับ

มัธยมศึกษาตอนปลายจากโรงเรียนเตรียมอุดมศึกษาน้อมเกล้า สําเร็จการศึกษาระดับปริญญา

นิติศาสตร์บัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับสอง) จากคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีการศึกษา 

2542 ได้รับประกาศนียบัตรวิชาว่าความจากสํานักฝึกอบรมวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ รุ่นท่ี 16 

และเข้าศึกษาในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตท่ีคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย สาขาวิชา

กฎหมายมหาชน ในปีการศึกษา 2552 และทํางานเป็นท่ีปรึกษากฎหมายและทนายความอยู่ท่ีบริษัท 

โรเด้ิล แอนด์ พาร์ทเนอร์ จํากัด ต้ังแต่ พ.ศ. 2543 จนถึงปัจจุบัน 
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