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บทคัดยอ 
 

“การกระทําทางรัฐบาล” ถือเปนผลิตผลขององคกรผูใช “อํานาจทางบริหาร” ภายใต
หลักการแบงแยกอํานาจในระบอบรัฐธรรมนูญอันประกอบไปดวยอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร 
และอํานาจตุลาการ ท้ังสามอํานาจนั้นเปนแบงแยกออกจาก “อํานาจอธิปไตย” ของประเทศซ่ึงมี
ประชาชนเปนเจาของอํานาจท่ีแทจริง ท่ีมอบหมายใหองคกรท้ังสามสาขาไปใชในการบริหารประเทศ
เพ่ือขับเคลื่อนสังคมไปสูความเจริญกาวหนาพรอมกับรักษาความสงบเรียบรอยใหแกสังคมและรัฐ อีก
ประการหนึ่งของหลักการแบงแยกอํานาจคือการกระจายอํานาจอธิปไตยเพ่ือมิใหตกอยูในองคกรใด
หรือผูใดผูหนึ่ง แตกระจายออกกันไปเพ่ือใหท้ังสามอํานาจตรวจสอบถวงดุลซ่ึงกันและกัน 

ภายในอํานาจบริหารนั้นจะมีเนื้อการใชอํานาจเปนสองลักษณะ หากเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองสังคมหรือประเทศหรือบริหารสาธารณะจะเปน “การกระทําทางปกครอง” หากเปนการ
ใชอํานาจในทางการเมืองเพ่ือกําหนดแนวนโยบายในทางบริหารราชการแผนดินภายในประเทศหรือ
การเมืองระหวางประเทศจะเปน “การกระทําทางรัฐบาล” ซ่ึงผลของการกระทําท้ังสองประเภทนั้นจะ
มีระบบการตรวจสอบควบคุมท่ีแตกตางกันอยางสิ้นเชิงภายใตหลักแบงแยกอํานาจ กลาวคือ หากเปน
การกระทําทางรัฐบาลจะตกอยูภายใตกลไกทางการเมืองหรือโดยองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ แตหาก
เปนการกระทําทางปกครองก็จะตกอยูภายใตองคกรผูใชอํานาจตุลาการ อันเปนหลักการท่ีชอบดวย
หลักการแบงแยกอํานาจของกฎหมายมหาชน อยางไรก็ดี การพิจารณาวาการใชอํานาจทางบริหารนั้น
จะเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือทางปกครองในบางกรณีอาจมีความยุงยากอยู 

ดังนั้น วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงศึกษาวาในการบริหารราชการแผนดินของคณะรฐัมนตรี
ในฐานะองคกรผูใชอํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในการดําเนินการใน “กิจการ
ตางประเทศ” ของประเทศไทยจะเปนการใชอํานาจทางบริหารเพ่ือกระทําการทางรัฐบาลโดยแท
หรือไม และมุงเนนศึกษาในการกระทํากิจการตางประเทศโดยกระทรวงการตางประเทศของประเทศ
ไทยเปนหลัก 

จากผลการศึกษาวิจัยจากประเทศตัวอยาง ไดแก สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และ
ฝรั่งเศส พบวา แนวคิดเรื่องการกระทําทางรัฐบาลนั้นเปนหลักการสากลในระบบกฎหมายมหาชนของ
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แตละประเทศ โดยเปนท่ีสังเกตไดวาไมมีการบัญญัติเรื่อง “การกระทําทางรัฐบาล” ไวเปนกฎหมาย
ลายลักษณอักษรไว แตมีพัฒนาการจากการตีความรัฐธรรมนูญโดยองคกรตุลาการของแตละประเทศ
เปนหลักและพัฒนาเปนทฤษฎีข้ึนมา ซ่ึงการกระทําในทางการเมืองระหวางประเทศหรือการนโยบาย
ตางประเทศหรือทางการทูตหรือการประกาศสงคราม ลวนแตไดรับการยอมรับวาเปน “การกระทํา
ทางรัฐบาล” ซ่ึงสงผลใหองคกรตุลาการของแตละประเทศจะไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบ และเห็นวา
เปนอํานาจทางนโยบายการตางประเทศท่ีจะตองตรวจสอบโดยรัฐสภา  

สําหรับประเทศไทย การกระทําในกิจการตางประเทศก็ถือเปนการกระทําทางรัฐบาล
เชนกัน ซ่ึงผลของการศึกษาพบวา “กิจการตางประเทศ” นั้นสามารถแบงออกไดสามสถานะ ไดแก 
การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ การทูต และการกงสุล และพบวาหากมีขอ
พิพาทข้ึนสูศาลปกครองในเนื้อหาของการกําหนดนโยบายระหวางประเทศหรือการดําเนิน
ความสัมพันธระหวางประเทศโดยรัฐบาลแลว ศาลปกครองก็จะไมรับพิจารณาดวยเหตุผลของการเปน
การกระทําทางนโยบายระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีซ่ึงศาลปกครองไมไดรับอํานาจใหพิจารณา
ตามกฎหมาย แตหากเปนพิพาทดวยเรื่องการกงสุล ซ่ึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจในการบริการ
สาธารณะของฝายปกครองใหแกประชาชน ศาลปกครองก็จะรับมาพิจารณาไดโดยอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายได 

จากการศึกษาคนควาพบวา การตรวจสอบการกระทําทางการเมืองระหวางประเทศ 
การกําหนดนโยบายตางประเทศหรือการดําเนินความสัมพันธทางการทูตกับประเทศตาง ๆ ของ
รัฐบาลไทยนั้นจะเปนการใชอํานาจของฝายบริหารกระทําการลงในรูปแบบของการกระทําทางรัฐบาล
โดยแท ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมจะไมสามารถตรวจสอบการตัดสินใจทางการเมืองระหวาง
ประเทศได หากมิเชนนั้นจะเปนการกาวลวงดุลพินิจในการบริหารประเทศซ่ึงไมชอบดวยหลักการ
แบงแยกอํานาจ จะตรวจสอบก็จะตองดําเนินการโดยรัฐสภาเทานั้น แตถาหากเปนการดําเนินการทาง
กงสุล ซ่ึงมีเนื้อหาและลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง การกระทําดังกลาวยอมตกอยูภายใตการ
ตรวจสอบและควบคุมโดยศาลไดโดยชอบ ฝายบริหารไมสามารถท่ีจะอางวาเปนการกระทําทาง
รัฐบาลท่ีศาลจะไมสามารถเขามาตรวจสอบได เวนแตในกรณีท่ีเปนการดําเนินกิจการตางประเทศของ
รัฐบาลท่ีแลวเสร็จในการกระทํานั้น แตจะตองดําเนินการทางปกครองเพ่ือใหเปนไปตามการกระทําใน
กิจการตางประเทศใหบรรลุผลได จะถือวาการกระทําตอมานั้นเปนการกระทําทางปกครองซ่ึง
แบงแยกออกจากการกระทําทางรัฐบาลได ศาลปกครองยอมท่ีจะสามารถตรวจสอบไดโดยไมขัดกับ
หลักการแบงแยกอํานาจ และฝายบริหารไมสามารถท่ีจะอางวาเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีศาลจะไม
สามารถเขามาตรวจสอบไดเชนกัน 

ผลการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอเสนอแนะใหกระบวนการตรวจสอบการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศตองตรวจสอบโดยองคกรฝายนิติบัญญัติเทานั้น หากมีการนําขอพิพาทให
องคกรตุลาการพิจารณา ศาลปกครองจะตองดําเนินการตรวจสอบวาเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือ
เปนการกระทําทางปกครองผานกลไกทางกฎหมายท่ีมอบอํานาจใหศาลไวเปนสําคัญ เพ่ือประโยชนใน
การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เปนการปองกันฝายบริหารใชอํานาจจนเกินสมควร และ
ธํารงไวซ่ึงหลักนิติรัฐสืบไป โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักการแบงแยกอํานาจ 
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ABSTRACT 
 

This thesis aims to study the “Act of Government on Foreign Affairs” as a 
branch of the “Executive Powers” under the Principle of the Separation of Powers. 
The Executive Powers can be described as an “Act of Government” and an 
“Administrative Act”. This thesis, therefore, would like to seek the understanding of 
the said Foreign Affairs whether it could be an Act of Government or an Administrative 
Act, or both, and that could take different rules and procedures to check and review. 

This Thesis had explored the judicial systems of the United Kingdom, the 
United States of America and the Republic of France and compared those to the 
system of Thailand. The study has shown that all the said countries are sharing the 
same doctrines which recognized the Act on Foreign Affairs as a kind of Act of 
Government, and the Courts are not able to review the discretion on foreign relations 
or diplomacy policy.  Therefore, the Judiciary organization shall not review such acts, 
only the Parliament shall exercise the power to review or approve the Act of 
Government on Foreign Affairs under the Rules and Regulations of the Constitution 
regarding the Separation of Powers Doctrines.  However, the Consular Matters, which 
are part of the Foreign Affairs Services, are not considered as an Act of Government 
but are considered as an Administrative Act. The Court, therefore, shall exercise its 
power to review and control the Consular services of the officials either in or out of 
their countries.  

This Thesis suggests that, in order to maintain the Principle of the 
Separation of Powers and Legal State, the Act of Government on Foreign Affairs shall 
be reviewed and approved under the Parliamentary system. Whereas the Court shall, 
strictly adhere to the Laws and Regulations, verify act exercised by Executive 
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organisations, whether it would be an Act of Government or Administrative Act. In case 
of an Administrative Act, the Judiciary shall exercise its powers to review such act in 
lieu of the Legislative Powers, for the purpose of preventing an abuse of power or 
exceeding the limit of authority, and as a protection of the freedom and rights of the 
peoples. 

 
Keywords: Foreign Affairs, Foreign Policy, Diplomacy, Consular Affairs, Act of 

Government, Administrative Act. 
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และผูชวยศาสตราจารย ดร. จันทจิรา เอ่ียมมยุรา เปนอยางสูง ท่ีกรุณารับเปนท่ีปรึกษาใหกับ
วิทยานิพนธของขาพเจา ขาพเจาขอขอบคุณทุกคําแนะนําและคําใหคําปรึกษาทางวิชาการของ
อาจารยท้ังสองทาน ท้ังรูปแบบเนื้อหาและวิธีดําเนินการจัดทําวิทยานิพนธ และความหวังดีใหแก
ขาพเจาในงานเขียนวิทยานิพนธของขาพเจา รวมท้ังความกรุณาปราณีทุกครั้งท่ีขาพเจาตองรบกวนใน
เรื่องการเรียนมาโดยตลอด  

ขาพเจาขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย ดร. วิษณุ วรัญู เปนอยางสูงท่ีกรุณาให
เกียรติมาเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธของขาพเจา ซ่ึงทานไดกรุณาสรางและถายทอด
ความรูความเขาใจในทางวิชาการในการประกอบการจัดทําเนื้อหาและรูปแบบวิทยานิพนธใหมีความ
ครบถวนเรื่องเนื้อหาของขาพเจาเลมนี้เปนอยางมาก และขาพเจาขอขอบพระคุณศาสตราจารย ดร. 
นพดล เดชสมบูรณรัตน ท่ีกรุณารับเปนกรรมการสอบวทิยานิพนธของขาพเจาเปนอยางสูง ซ่ึงทานได
กรุณาใหสรางความรูความเขาใจในหลักกฎหมายระหวางประเทศประกอบการจัดทําวิทยานิพนธของ
ขาพเจาเปนอยางมาก 

ขาพเจาขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชาและเพ่ือนรวมงานทุกทานท่ีใหกําลังใจขาพเจามา
โดยตลอด ขอขอบคุณทีมกระทอนและเพ่ือนรวมรุนกฎหมายมหาชนท่ีใหความชวยเหลือและกําลังใจ
มาโดยตลอด  

ขาพเจาขอขอบคุณคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท่ีใหโอกาสขาพเจาได
ศึกษาตอในระดับนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน ดังท่ีขาพเจาฝนไวมาโดยตลอด 

ขาพเจาขอขอบพระคุณบิดามารดา คุณลุงและคุณปา และขอขอบคุณคุณณฐิณี  
ทับเท่ียง ท่ีสนับสนุนและชวยเหลือขาพเจามาตลอดการศึกษา หากไมมีบุคคลทุกทานเหลานี้ขาพเจา
คงไมสําเร็จการศึกษาและวิทยานิพนธฉบับนี้ 

สุดทายนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดประโยชนประการใดก็ขอใหคําขอบคุณสง
ตอไปยังผูมีพระคุณของขาพเจาในวิทยานิพนธฉบับนี้ หากแตมีผิดพลาดหรือบกพรองประการใด 
ขาพเจาขอประทานอภัยและขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 

 
 
 นายธนพล พุฒิแกว 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหาท่ีศึกษา 
 

ในสังคมโลกยุคปจจุบัน ประเทศแตละประเทศท่ีมีความสมบูรณในฐานะ“รัฐสมัยใหม” 
(Modern State) จะตองมีองคประกอบของรัฐครบถวน 4 ประการ ไดแก ดินแดน ประชากร 
อธิปไตยและรัฐบาล โดยความเปน “รัฐสมัยใหม” จะไมสามารถท่ีจะขาดองคประกอบสิ่งใดสิ่งหนึ่งไป
ได มิฉะนั้นรัฐก็จะไมสมบูรณและไมไดรับสถานะความเปน “รัฐ” ในเวทีโลก ดังนั้น การกระทําให
ดํารงไวซ่ึงสถานะ “รัฐ” เพ่ือรักษาดินแดน ประชากร อธิปไตย และรัฐบาลเพ่ือปกครองประเทศอยาง
เปนเอกราชนั้นจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอรัฐ ทําใหการดําเนินการเพ่ือธํารงรักษาความเปนรัฐเอาไว
ตลอดกาลยอมเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐทุกรัฐในโลกนี้ องคประกอบของรัฐอยาง “รัฐบาล” จะเปน
องคกรท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตอการบริหารประเทศ อันจะเปนองคกรท่ีจะตองดําเนินกิจการ “ภารกิจ
พ้ืนฐาน” (Basic Function) ของรัฐอันพึงกระทําเพ่ือดํารงไวซ่ึงสถานะของ “รัฐ” ทําใหรัฐยังคง
ดําเนินตอไปโดยไมถูกทําลายไป ท้ังในมิติดานการรักษาความม่ันคงภายในรัฐนั้นเองและการรักษา
ความม่ันจากภายนอก การรักษาไวซ่ึงความม่ันคงของรัฐจากภัยคุกคามภายนอกนั้นจะสามารถแบง
กิจการไดสองรูปแบบคือกิจการทางทหารโดยรัฐจะมีภารกิจท่ีจะตองจัดตั้งกองกําลังทางทหารเพ่ือใช
ในยามสงครามปกปองรัฐจากการคุกคามของรัฐอ่ืน และกิจการตางประเทศ ซ่ึงรัฐจะตองดําเนิน
ความสัมพันธระหวางประเทศหรือทางการทูตกับรัฐอ่ืนเพ่ือสรางความสัมพันธไมตรีอันดีกับนานา
ประเทศและองคการระหวางประเทศ เม่ือมีความสัมพันธอันดีระหวางกันแลวก็ยอมจะสงผลดีตอ
ความม่ันคงของรัฐในทางท่ีรัฐนั้น ๆ จะไมเขามาคุกคามทางสงครามดวย  

เม่ือรัฐบาลในฐานะองคกรฝายบริหารของรัฐท่ีมีภารกิจพ้ืนฐานของรัฐพึงตองปฏิบัติ
ตามนั้นไมวาจะกิจการทหารหรือกิจการตางประเทศก็คือจะดําเนินการโดยภารกิจการบริหาร อํานาจ
ในการกระทําดังกลาวของรัฐบาลคืออํานาจบริหาร (Executive Power) รัฐบาลจะมีอํานาจในการ
กระทําทางบริหาร เพ่ือการบริหารประเทศและการปกครองประเทศ ซ่ึงการกระทําทางบริหารนั้นเปน
อีกหนึ่งอํานาจอธิปไตยของรัฐเคียงขางกับอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการภายใตหลักการ
แบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) อยางไรก็ดี ภายใตอํานาจบริหารแลวโดยเนื้อหาและการ
กระทําของฝายบริหารจะสามารถท่ีจะแบงแยกไดอีก 2 มิติหรือสองลักษณะ การกระทําทางบริหาร
ออกเปน (1) “การกระทําทางปกครอง” (Administrative Act) หมายความถึงการดําเนินกิจการของ
รัฐโดยรัฐบาลหรือฝายบริหารเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายหรือเพ่ือการดําเนินการในเชิงปกครองและจะ
ถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการได และ (2) “การกระทําทางรัฐบาล”(Act of Government) หรือ
การกระทําทางการเมือง หรือทางนโยบาย อันจะหมายความถึงการกระทําท่ีอํานาจของรัฐบาล (ฝาย
บริหาร) อันมีลักษณะการใชอํานาจทางการเมือง หรือการวางนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน
ท้ังภายในประเทศและระหวางประเทศ ซ่ึงจะถูกควบคุมและตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติอยางไรก็ดี 
อํานาจบริหารในดานการกระทําทางปกครองนั้น ประเทศไทยไดมีพัฒนาการไปแลวมากท้ังในเรื่อง
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การกําหนดบทนิยามตามกฎหมาย การจัดตั้งศาลปกครองเพ่ือตรวจสอบการกระทําทางปกครองใด ๆ 
ของฝายปกครอง และการตรากฎหมายท้ังสารบัญญัติและสบัญญัติวาดวยการปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง และการพิจารณาคดีปกครอง และการนําคําตัดสินชี้ขาดของศาลปกครองสูงสุดมาใชเปน
กรณีศึกษาหรือเปนแบบอยาง ถึงแมจะกอใหเกิดขอพิพาททางกฎหมายและทางทฤษฎีบางในบาง
กรณี แตในภาพรวมแลวก็ถือวาดานกฎหมายปกครองมีพัฒนาการไปแลวมาก กลับกันนั้น เม่ือหันมา
พิจารณาถึงดานการกระทําทางรัฐบาลท่ีแมจะมีความสําคัญไมแพกันในการบริหารราชการแผนดินแต
ทวาภายใตระบบกฎหมายของไทยนั้นการกระทําทางรัฐบาลในภาพรวมยังไมเคยไดรับคํานิยามไว
อยางชัดเจนหรือเปนลายลักษณอักษรแตอยางใด รวมถึงยังไมมีการกําหนดระบบการตรวจสอบหรือ
ถวงดุลการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีแนชัดไวเชนกัน จึงเปนการนําไปสูขอพิพาททาง
กฎหมายท่ีเปนกรณีศึกษาในประวัติศาสตรไทยท้ังในศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ 
อาทิ คําพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 724/2490 พระยาปรีดานฤเบศร โจทก ยื่นฟองรัฐบาลไทยในขณะนั้น
เพ่ือเรียกคาเสียหายของโจทกสืบเนื่องจากการท่ีรัฐบาลประกาศสงคราม (สงครามโลกครั้งท่ี 2) กับ 
สหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา ซ่ึงในเวลาตอมาเครื่องบินท้ัง 2 ประเทศไดบินมาท้ิงระเบิดใน
ประเทศไทยและตกใสเคหะสถานบานเรือนโจทกจนไดรับความเสียหาย แมในทายท่ีสุดคดีนี้ศาลฎีกา
จะสั่งไมรับฟองไวพิจารณาตามกฎหมายแพง (ดวยเหตุสถานะทางบุคคลของรัฐบาล) แตปญหาท่ี
นาจะหยิบยกมาวินิจฉัยตั้งแตกอนกระบวนการพิจารณาทางศาลคือการประกาศสภาวะสงครามนั้นใน
เชิงกฎหมายมหาชนนั้นถือเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแทซ่ึงไมเขาขายจะนํามาฟองรองรับผิดทาง
อํานาจตุลาการผานศาลได หรือกรณีคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 ผูฟองคดีท้ัง 5 ยื่นฟอง
รัฐบาลไทยเก่ียวกับการลงนามความตกลงระหวางประเทศ "ความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน" 
(Japan-Thailand Economic Partnership Agreement - JTEPA) เพ่ือระงับไมใหลงนาม กรณีนี้
ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดชี้ชัดวา ผูถูกฟองคดีท่ี 4 (คณะรัฐมนตรี) ใชอํานาจทาง
บริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ มิใชกรณีใชอํานาจตาม
กฎหมายเพ่ือดําเนินกิจการทางปกครอง จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตมิไดบอกวาจะตอง
ดําเนินการตรวจสอบโดยรูปแบบใดถัดมาคือคดีขอพิพาทท่ีประชาชนยื่นฟองฝายบริหารตอศาล
ปกครองอันลักษณะคลายคลึงกันกับคดี JTEPA แตผลลัพธกอใหเกิดปญหาและขอถกเถียงเชิงวิชาการ
อยาง คําสั่งศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําท่ี 984/2551 เรื่องรัฐบาลไทยในขณะนั้นสนับสนุน
ราชอาณาจักรกัมพูชาขอข้ึนทะเบียนปราสาทเขาพระวิหารเปนมรดกโลกใน “คําแถลงการณรวม 
(Joint Communiqué) ไทย-กัมพูชา” ซ่ึงศาลปกครองกลางมีคําสั่งชั่วคราวเพ่ือคุมครองบรรเทาทุกข
กอนการพิพากษา ท้ังท่ีโดยขอเท็จจริงแลวรัฐบาลไทยไดกระทํากิจการทางนโยบายมิใชทางปกครอง 
และสุดทายศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551 ยืนตามคําสั่งคุมครอง
ชั่วคราวของศาลปกครองกลางผลของ Joint Communiqué ดังกลาวไดนําไปสู คําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญ ท่ี 6-7/2551 ซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรขอใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยชี้ขาดเก่ียวกับ Joint Communiqué ไทย-กัมพูชา ลงวันท่ี 18 มิถุนายน 2551 วาเปนหนังสือ
สัญญาท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2550 มาตรา 190 กอนหรือไม ซ่ึงสุดทายแลวศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยชี้ขาดวาคําแถลงการณรวม
ดังกลาวเปนหนังสือสัญญาท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 เสียกอน แมอํานาจในการจัดทําหนังสือสัญญาผูกพันรัฐของไทย
จะเปนอํานาจของฝายบริหารซ่ึงกระทําการในทางนโยบายซ่ึงโดยหลักการแลวตองไดรับการ
ตรวจสอบถวงดุลหรือรับผิดตอรัฐสภาภายใตหลักแบงแยกอํานาจ แตจากคดีตัวอยางท่ียกมานั้นอาจ
กลาววาอํานาจตุลาการไดเขามาพิจารณาการกระทําทางรัฐบาลในการดําเนินกิจการตางประเทศ และ
เปนการกระทําท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศท้ังสิ้น อันนําไปสูความสับสนซ่ึงสามารถกอใหเกิดปญหาได  

ถึงกระนั้น หากเราจะพิจารณาแตโดยหลักการท่ัวไปแลววาการดําเนินกิจการ
ตางประเทศและทางการทูตอันเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐยอมเปน “การกระทําทางรัฐบาลโดยแท” 
โดยท่ีไมมีการพยายามท่ีจะพิจารณาถึงเนื้อหาการกระทําการดังกลาวเชิงลึกอีกตอไปนั้น ก็เทากับการ
ทุกการกระทําในกิจการตางประเทศฝายบริหารก็ตองรับผิดทางการเมืองแตเพียงอยางเดียว และ
จะตองตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติเพียงองคกรเดียวเทานั้น ซ่ึงหลักการดังกลาวนี้อาจไมสงผลดีแก
การคุมครองสิทธิของประชาชนของรัฐนั้น ๆ ได ซ่ึงท่ีผานมานั้น พัฒนาการทางกฎหมายมหาชนไดมี
การพิจารณาเนื้อหาสาระของการกระทําวา หากการดําเนินการทางรัฐบาลในการดําเนินกิจการ
ตางประเทศนั้นมีเนื้อหาของการกระทําท่ีสามารถท่ีจะแยกสวนออกมาพิจารณาหรือพิสูจนใหเห็นไดวา
ในการกระทําทางบริหารดานกิจการตางประเทศนั้นมี “บางสวน” เปนการดําเนินการทางนโยบาย
ของรัฐบาลโดยแทซ่ึงยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล ถาหากจะตรวจสอบไดก็ตองใชกลไกฝายนิติ
บัญญัติ แตวาสามารถแยกเนื้อหาการกระทําทางบริหารสวนอ่ืนไดวาเปนการ “กระทําทางปกครอง” 
ซ่ึงเทากับจะเปนองคกรศาลท่ีเปนผูมีอํานาจท่ีจะสามารถเขามาตรวจสอบและควบคุมการดําเนิน
กิจการตางประเทศนั้น ๆ ไดทันที ซ่ึงหลักการดังกลาวเรียกวา “Actes détachables” หรือหากเปน
กรณีท่ีการดําเนินกิจการตางประเทศของรัฐในมิติการกงสุลตอคนชาติของรัฐนั้น มิใชตอคนตางชาติ 
ซ่ึงนาสนใจวากรณีดังกลาวจะพิเคราะหในเนื้อหาสาระแลวจะนับวาเปนการกระทําในกิจการ
ตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท หรือสามารถแบงแยกออกเปนการกระทําทาง
ปกครองได หรือวาจะไมถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาลใด ๆ เลยแตเปนการกระทําทางปกครองโดย
แทเทานั้น 

ดังนั้น จากปญหาท่ียังคงคางในระบบกฎหมายไทยนอกเหนือไปจากการกระทําทาง
รัฐบาลท่ียังไมไดรับการนิยามใหแนชัดแลว ยังรวมไปถึงการกระทําทางรัฐบาลท่ีเก่ียวของกับกิจการ
ตางประเทศหรือระหวางประเทศอีกดวย ยอมกอใหเกิดคําถามวาสุดทายแลว ฝายบริหารจะมีการ
ดําเนินการอยางไร จะดําเนินการในรูปแบบไหน จะมีการตรวจสอบถวงดุลกันอยางใด และโดยวิธีใด 
หรือโดยกฎหมายฉบับใด และกระบวนการท่ีออกมาจะเปนรูปแบบใด จะเปนไปตามหลักแบงแยก
อํานาจหรือไม จะสงผลใหเกิดขอพิพาททางวิชาการกฎหมายหรือทางการเมืองอีกหรือไม และจะ
สามารถยุติปญหาท่ีเกิดข้ึนไดเพียงใดตลอดจนประชาชนจะไดรับการคุมครองสิทธิตามกฎหมาย
อยางไร จะสามารถหยิบการดําเนินการกิจการตางประเทศใดไดบางเพ่ือรองขอใหศาลตรวจสอบและ
คุมครองได หรือจะเปนกรณีท่ีฝายบริหารจะตองไดรับการตรวจสอบเฉพาะฝายนิติบัญญัติแตเพียง
เทานั้นหรือไม การดําเนินการในกิจการตางประเทศของรัฐจะถือเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท
ท้ังหมดทุกกรณีหรือไม หรือสามารถจะแยกเนื้อหาการกระทําออกเปนบางสวนได หรือมีอะไรบางท่ี
จะถือเปนการกระทําทางปกครองได ปญหาท่ีตั้งสมมติฐานไวดังกลาวจึงเปนกรณีปญหาสําคัญท่ี
สมควรท่ีจะตั้งหัวขอเพ่ือนํามาศึกษาเปนวิทยานิพนธฉบับนี้ 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 
วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษา คนควา และรวบรวมจากแหลงขอมูลตาง 

ๆ ท้ังในและตางประเทศถึงนิยามและความหมายของภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในดานการดําเนินกิจการ
ตางประเทศ ควบคูกันกับการทําความเขาใจถึงการกระทําทางรัฐบาลและการกระทําทางปกครอง 
และการดําเนินกิจการตางประเทศของไทยผานกระทรวงการตางประเทศ เพ่ือนําไปสูความรูความ
เขาใจใหถองแทไดวาการกระทําในกิจการตางประเทศนั้นไมใชทุกกรณีท่ีจะถือเปนการกระทําทาง
รัฐบาลเสมอไป เพ่ือใหไดถึงการประมวลขอเสนอแนะแนวทางการแกปญหาอุปสรรคของไทยในอดีต 
และปองกันการเกิดปญหาในอนาคต 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

 
เพ่ือประโยชนในการศึกษา วิทยานิพนธฉบับนี้จึงขอแบงการศึกษาออกเปน 5 บท  

โดยแตละบทจะมีรายละเอียดโดยรวม ดังนี้ 
บทท่ี 1 บทนํา เปนการกลาวถึงวัตถุประสงคในการศึกษาคนควาวิจัยและแรงบันดาลใจ

ในหลักกฎหมายมหาชนตอกรณีศึกษาเพ่ือตอบปญหาทางวิชาการในการทําความเขาใจปญหา ท่ีมา 
และการตั้งเปาการศึกษาใหสามารถท่ีจะเสนอแนะแนวทางในการหาทางออกใหแกปญหาได 

บทท่ี 2 จะทําการศึกษาในเรื่องวาดวยกิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
เพ่ือศึกษาเนื้อหาถึงภารกิจหลักของรัฐวาดวยกิจการตางประเทศเปนหลัก และทฤษฎีแนวคิดเรื่องการ
กระทําทางบริหารของรัฐ และการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ 

บทท่ี 3 วาดวยการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ โดยมุงเนนไปยังภารกิจ
ดานกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ โดยแบงการศึกษาออกเปน 3 มิติ ไดแก การ
ตางประเทศ การทูต และการกงสุล ผานการศึกษาคนควาตําราทางกฎหมาย คําบรรยาย เอกสาร
ประวัติศาสตร ผลงานวิชาการ เปนตน 

บทท่ี 4 จะศึกษาเรื่องการแยกการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีไมใชการกระทําทาง
รัฐบาลโดยจะมุงเนนจากการศึกษากรณีคดีศึกษาของระบบศาลไทยเปนหลัก เพ่ือใหไดมาซ่ึงหลักการ
และแนวคิดในการดําเนินการในกิจการตางประเทศท้ังกรณีการกระทําทางรัฐบาลโดยแท การกระทํา
ทางรัฐบาลท่ีสามารถแบงแยกได และท่ีเปนการกระทําทางปกครองโดยแท 

บทท่ี 5 หรือบทสุดทาย ผูเขียนจะเปนการประมวลการดําเนินการศึกษาและวิจัยของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ เพ่ือใหไดขอเสนอแนะในเชิงวิชาการเพ่ือแกไขปญหาท่ีในเชิงกฎหมายมหาชนท่ี
อาจจะเกิดข้ึนอีกในอนาคตของไทย 
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1.4 ระเบียบวิธีการศึกษา 
 
เพ่ือใหบรรลุแหงวัตถุประสงคการศึกษาในวิทยานิพนธฉบับนี้ จะมุงเนนท่ีการดําเนิน

กิจการตางประเทศในฐานะภารกิจของรัฐของกระทรวงการตางประเทศเปนหลักเทานั้น การประมวล
เนื้อหาจะดําเนินการจากขอมูลเอกสารเปนหลัก ท้ังในแบบรูปเลม และแบบอิเล็กทรอนิกสตามสมัย
นิยม ผานการรวบรวมกฎหมายท่ีเก่ียวของของไทย และตางประเทศของประเทศตัวอยางการศึกษา 
ตํารา คําบรรยาย เอกสารประวัติศาสตร บทความทางวิชาการ และวิทยานิพนธในประเด็นท่ีเก่ียวของ
กัน หรือแนวคิดทางวิชาการท่ีไดรับการเสนอไว และนํามาวิเคราะหหลักกฎหมายท่ีคนความาเพ่ือให
ไดมาซ่ึงวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 
การจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้คาดวาจะกอใหเกิดประโยชนในการไดรับความรูและความ

เขาใจในภาพรวมระหวางเรื่องการดําเนินภารกิจของรัฐในกิจการตางประเทศ ตลอดจนทําความรู
ความเขาใจในภารกิจของกระทรวงการตางประเทศท้ังในดานการตางประเทศ การดําเนิน
ความสัมพันธทางการทูต และการกงสุล ในฐานะการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ และท่ี
ไมถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล และสามารถท่ีจะแยกแยะและแจกแจงถึงความแตกตางของ
กิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลและท่ีมิใชทางรัฐบาล และการดําเนินกิจการ
ตางประเทศใดบางท่ีถือเปนการกระทําทางปกครอง พรอมท้ังกระบวนการตรวจสอบการกระทํา
ดังกลาวเชนกัน และสุดทายหลังจากท่ีไดรับทราบสภาพปญหาและอุปสรรคในการดําเนินกิจการ
ตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศกระทําทางรัฐบาลท่ีเก่ียวของกับกิจการตางประเทศและท่ี
มิใชการกระทําทางรัฐบาลอันมุงไปสูการเสนอแนะแนวทางการแกไขและปองกันปญหาดังกลาวไดใน
อนาคต 
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บทที่ 2 
การกระทําในกิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
 
บทนี้จะขอกลาวถึงการเริ่มตนกระบวนการศึกษาถึงท่ีมาและความสําคัญของ “การ

กระทําในกิจการตางประเทศ” ท่ีถือวาเปน “ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ” อันเปนหนาท่ีสําคัญประการหนึ่ง
ในการท่ีรักษาไวซ่ึงองคประกอบของรัฐใหครบถวนสมบูรณท่ีจะทําใหรัฐคงความเปนสถาบันทาง
กฎหมายมหาชนท่ีสําคัญ และในการเปนรัฐท่ีมีความสามารถท่ีจะแสดงออกตอเวทีโลกในทางกฎหมาย
ระหวางประเทศ “การกระทําในกิจการตางประเทศ” จึงเปนหนาท่ีสําคัญท่ีผูปกครองรัฐจะตอง
ดําเนินการใหแกประชาชนในรัฐนั้นเพราะรัฐมีหนาท่ีในการดําเนินการตางประเทศตอรัฐอ่ืน ๆ ใน
สังคมโลก การตางประเทศเปนหนึ่งในภารกิจพ้ืนฐานหลักของรัฐเคียงคูกับภารกิจอ่ืน ๆ ของรัฐท่ีทุก
ภารกิจก็ลวนท่ีจะดําเนินการใหบรรลุจุดประสงคสูงสุดของรัฐคือความม่ันคงยืนนาน ความ
เจริญรุงเรืองของชาติและความผาสุกของประชาชน 

ดังนั้น เพ่ือสรางความเขาใจในความหมายรวมท้ังความสําคัญของการกระทําของรัฐ 
ในกิจการตางประเทศวามุงประโยชนในการใด การศึกษาถึงความหมายของรัฐและภารกิจพ้ืนฐานของ
รัฐจึงเปนดั่งการปูทางเพ่ือใหเห็นภาพและความสําคัญท่ีรัฐจะตองกระทําการดังกลาวเพ่ือรับใช
เจตนารมณอะไร และเพ่ือท่ีจะนําไปสูการอธิบายการแบงแยกรูปแบบ “การกระทําของรัฐ” และการ
จัดระเบียบองคกรของรัฐเพ่ือรองรับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐแตละประเภทท่ีหนวยงานนั้น ๆ ไดรับไป
รวมถึงองคกรท่ีรับผิดชอบกิจการตางประเทศของรัฐ และเพ่ือท่ีจะไดทําความเขาใจถึงความหมายและ
บทบาทของกิจการตางประเทศวาเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในรูปแบบใด และเพ่ือรองรับหรือใหไดมา
เพ่ือประโยชนอันใดของรัฐ และดําเนินการโดยอาศัยการกระทําของรัฐในรูปแบบใด 

 
2.1 กิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 

 
กิจการตางประเทศนั้นหากพิเคราะหเบื้องตนแลวอาจจะเขาใจไดวาเปนการทูตหรือสิ่งท่ี

เปนเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศ คํากลาวนี้ไมผิดนักเพราะแนวคิดทฤษฎีในการดําเนินกิจการ
ตางประเทศนั้นในเบื้องตนคําวาการตางประเทศมีความหมายท่ีคลายคลึงกับการทูตอยางยิ่ง อยางไรก็
ดีการทําความเขาใจถึงเนื้อหาในเรื่องนี้เปนสิ่งสําคัญตอการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ จึงจะขออธิบาย
ในบทตอไป 

เชนกันกับการศึกษาเขาใจในกิจการตางประเทศนั้นหากพิเคราะหแลวจะเขาใจวาเปน
เรื่องการศึกษากฎหมายระหวางประเทศ แตแนวคิดเรื่องกฎหมายมหาชน (Public Law) นั้นฝรั่งเศส
ไดจําแนกประเภทกฎหมายมหาชนเปน 2 สาขา ไดแก กฎหมายมหาชนภายใน (Droit public 
interne) และกฎหมายมหาชนภายนอก (Droit publice externe) หรือท่ีรูจักกันในประเทศไทยวา 
กฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีเมือง (Public International Law) 

ความหมายของคําวากฎหมายมหาชนของไทยนั้น ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย ได
นิยามไววาคือ “กฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ี
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เปนฝายปกครองราษฎร กลาวคือในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร สวนกฎหมายเอกชนหมายถึง
กฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันในฐานะท่ีเทาเทียมกัน”1 สวนนัก
กฎหมายฝรั่งเศสไดใหคํานิยามของกฎหมายมหาชนไวหลากหลายทานซ่ึงตํารากฎหมายมหาชนของ
ไทยไดแปลและอางอิงไวมากมาก เชน ศาสตราจารยโมริส ดูแวรเช (Maurice Duverger) อธิบายไว
วากฎหมายมหาชน “กฎหมายท่ีกลาวถึงกฎเกณฑทางกฎหมายเก่ียวกับสถานะและอํานาจของ
ผูปกครอง รวมท้ังความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูอยูใตปกครอง” ศาสตราจารยม๊ัก กูแน็ล (Max 
Gounelle) ใหความหมายของกฎหมายมหาชนวา “เปนกฎหมายท่ีประกอบดวยกฎเกณฑทาง
กฎหมายท้ังหมดท่ีเก่ียวกับสถานะของรัฐและผูปกครองกับกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีควบคุม
ความสัมพันธระหวางผูปกครองกับพลเมือง”2 จึงอาจสรุปไดวา “กฎหมายมหาชนภายใน” คือ
กฎหมายท่ีกอสัมพันธทางกฎหมายระหวางรัฐกับเอกชน รัฐในฐานะผูปกครองรัฐใชอํานาจรัฐในการ
ปกครองกับประชาชนของรฐั เปนความสัมพันธภายในรัฐกันเอง 

กฎหมายมหาชนภายนอก (Droit publice externe) หรือกฎหมายระหวางประเทศ
แผนกคดีเมือง (Public International Law) คือกฎหมายท่ีเปนดั่งกติกากลางในสังคมของโลกใบนี้ใน
นิติสัมพันธระหวางรัฐตอรัฐดวยการถือวารัฐเอกราชแตละรัฐมีสถานะเปนบุคคล (นิติบุคคล) ตาม
กฎหมายระหวางประเทศ มีศักดิ์และสิทธิเทาเทียมกันในสังคมโลก  

ดังนั้น จึงสรุปในเบื้องตนไดวากฎหมายระหวางประเทศนั้นเปน “กฎหมายมหาชน” 
ประเภทหนึ่งเชนกันนอกเหนือการเปนกฎหมายกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน
ภายในประเทศ เพราะเปนเรื่องการกําหนดบทบาทของรัฐในเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐตอรัฐใน
สังคมโลก ซ่ึงอาจจะเรียกการดําเนินความสัมพันธระหวางรัฐตอรัฐภายใตกฎหมายมหาชนระหวาง
ประเทศนั้นวาเปน “การกระทําในกิจการตางประเทศของรัฐ” 

 
2.1.1 ภารกิจพ้ืนฐานในความหมายของ “รัฐ” 
“รัฐ” คือสถาบันท่ีมีความสําคัญในการศึกษากฎหมายมหาชน รัฐมีบทบาทตอกฎหมาย

รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายจัดตั้งโครงสรางและรูปแบบของรัฐและองคกรของรัฐตลอดจนการกระทํา
ขององคกรของรัฐ มีบทบาทตอกฎหมายปกครองในฐานะกฎหมายท่ีเปนกลไกการดําเนินการและการ
กระทําทางปกครองของรัฐ รัฐมีบทบาทตอกฎหมายการเงินการคลังของรัฐในฐานะกฎหมายท่ีเปนการ
กําหนดกฎเกณฑท่ีมาและการบริหารจัดการรายไดรัฐ และรัฐมีความสัมพันธกับกฎหมายระหวาง

                                           
1 หยุด แสงอุทัย, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 19 แกไขและ

ปรับปรุงโดยสมยศ เชื้อไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 82. 
2 อางถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชน 

ในตางประเทศและในประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 5, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2560), น. 
36. 
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ประเทศในฐานะการเปนบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศท่ีกอใหเกิดความสามารถในการ
ดําเนินการในเวทีโลกภายใตกฎเกณฑของกฎหมายระหวางประเทศดวยเชนกัน3 

เม่ือรัฐเปนสถาบันท่ีมีความสําคัญในทางกฎหมายมหาชนและทางกฎหมายระหวาง
ประเทศ จึงนํามาสูความพยายามท่ีจะบัญญัติหรือนิยามความหมายของรัฐ ในทางภาษาศาสตรแลวคํา
วา “รัฐ” ภาษาอังกฤษคือ “State” หรือ “Etat” ในภาษาฝรั่งเศส หรือ “Staat” ในภาษาเยอรมนี มี
รากศัพทมาจากภาษาลาตินวา “Status” ซ่ึงแปลวาสิ่งท่ียืนอยูหรือตั้งอยู ในยุคสมัยกรีกโบราณจะใชคํา
วา “Polis” ซ่ึงแปลวานครรัฐท่ีมีขอบเขตจํากัดอยูเพียงขอบเขตของนครตาง ๆ ไมข้ึนตอนครใด ๆ4 
และสมัยโรมันจะเรียกชุมชนทางการเมืองของวา “res republica” หรือแปลวาสาธารณรัฐ หรือ 
“Imperium (จักรวรรดิ)” ซ่ึงเทียบเคียงกับการมีสถานภาพเปนรัฐในสมัยปจจุบันได แตก็ไมถือวาเปน
รัฐในยุคสมัยนั้นก็ตาม สําหรับภาษาไทยแลว “รัฐ” นั้น ตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถานของไทยให
ความหมายไววา “(คํานาม) รัฐ, รัฐ- [รัด, รัดถะ-] แควน เชน รัฐปาหังหรือบานเมือง เชน กฎหมาย
สูงสุดของรัฐหรือประเทศ เชน รัฐวาติกัน”5 

ตนกําเนิดของรัฐสมัยใหม (Modern State) หรือความเปนรัฐในสมัยปจจุบันนั้นอาจ
กลาวไดวามีจุดเริ่มตนในยุคคริสตศตวรรษ 16 ถึง 18 โดยปรากฏในงานเขียนชื่อกอง “Il Principe 
(The Prince)” ของนิกโกเลาะ มาเคียแวลลี (Niccolò Machiavelli) นักปรัชญาชาวอิตาลี6 วา “lo 
stato”  เ ป น ศู น ย แห ง อํ า น า จ เหนื อมนุ ษย 7 และส ง ผ ล คํ า ว า  “ stato”  กระจ าย ไปยั ง 
สหราชอาณาจักร สเปน และฝรั่งเศส ซ่ึงในฝรั่งเศสนั้นไดมีบุคคล 2 ทาน ทําการขยายคําวา “รัฐ” 
เอาไวผานงานเขียนชื่อดัง ไดแก ใน “Six livres de la Republique” หรือ “สาธารณรัฐใน 6 บรรพ” 
ของฌ็อง โบแดง (Jean Bodin) นักปรัชญาทางกฎหมายสัญชาติฝรัง่เศส วาอํานาจสูงสุดในการปกครอง
รัฐวาคือ “อํานาจอธิปไตย” หรือ “puissance souveraineté”8 และรัฐเปนสถาบันทรงอํานาจสูงสุด

                                           
3 วรเจตน ภาคีรัตน, คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, , พิมพครั้งท่ี 2, 

( กรุ ง เทพมหานคร  :  โ ครงการตํ า ร าและ เอกสารประกอบการสอน คณะนิ ติ ศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2557), น. 27. 

4 บุญศรี มีวงษอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, พิมพครั้งท่ี 9, (กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและ
เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2559),น. 270. 

5 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 
ธันวาคม 2554, พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร : ราชบัณฑิตยสถาน, 2556), น. 986. 

6 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1469 – 21 มิถุนายน ค.ศ. 1527 
7 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15. 
8 วรเจตน ภาคีรัตน, ประวัติศาสตรความคิดนิติปรัชญา, พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักพิมพอานกฎหมาย, 2561), น. 222. 

Ref. code: 25615801032227UPA



9 

 

เพียงหนึ่งเดียวท่ียั่งยืนสืบไป ซ่ึงสถาบันดังกลาวคือสถาบันกษัตริยอันเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน9แนวคิด
เรื่องอํานาจอธิปไตยของฌ็อง โบแดง ไดเสนอข้ึนมาเพ่ือประสงคจะยุติปญหาความขัดแยงทางความเชื่อ
ของสังคมฝรั่งเศสในชวงกลางศตวรรษ 16 และตอมาทฤษฎีอํานาจอธิปไตยไดกลายเปนหลักกฎหมาย
มหาชนท่ีมีบทบาทสําคัญท้ังตอฝรั่งเศสเอง และอิทธิพลตอกฎหมายภายในประเทศและกฎหมาย
ระหวางประเทศ10ตอมาในยุคปฏิวัติฝรั่งเศสในป ค.ศ. 1789 ซ่ึงทําใหอํานาจอธิปไตยกับสถาบันกษัตริย
ข อ ง ฝ รั่ ง เ ศ ส ท่ี เ ป น อั น ห นึ่ ง อั น เ ดี ย ว กั น นั้ น ไ ด แ ย ก อ อ ก จ า ก กั น  ซ่ึ ง 
แอมานูแอล โฌเซฟ ซีเยเยส (Emmanuel Joseph Sieyès) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสไดใหแนวคิดวา 
“อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ”11 และแนวคิดดังกลาวไดพัฒนามาจนกลายเปนแนวคิดวาอํานาจในการ
ปกครองสังคมใดสังคมหนึง่จะเปนอํานาจผูกขาดของรัฐแบบรวมศูนยผานการจัดระเบียบองคกรภายใน
เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ของรัฐ 

ในทัศนะทางนิติศาสตรนั้น “รัฐ” คือชุมชนทางการเมืองท่ีมีอํานาจปกครองตนเอง ซ่ึงมี
ลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ12 (1) รัฐมีฐานะเปนองคกรท่ีมีอํานาจเหนือดินแดน และ (2) รัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายความวา รัฐจะเปนบุคคลผูทรงสิทธิและมีหนาท่ีทาง
กฎหมาย ซ่ึงหนาท่ีของรัฐตามกฎหมายนั้นจะขออธิบายในหัวขอถัดไป 

แตในทางกฎหมายระหวางประเทศนั้น คําวารัฐนั้นไมวาจะเปนประเทศในระบอบการ
ปกครองประเภทใด เชน ราชอาณาจักร (Kingdom) หรือราชรัฐ (Principality) หรือสาธารณรัฐ 
(Republic) หรือสหรัฐ (United States) หรือสหพันธรัฐ (Federal) ผานตัวอยางประเทศตาง ๆ เชน 
ราชอาณาจักรไทยราชรัฐโมนาโก สาธารณรัฐเกาหลี สหรัฐอเมริกา สหพันธสาธารณรัฐบราซิล และไม
วาประเทศนั้นจะปกครองในระบอบใดก็ตามไมจํากัดวาจะตองเปนระบอบประชาธิปไตยหรือไม เชน 
ระบอบคอมมิวนิ สต  (Communist) ระบอบสั งคมนิ ยม (Socialist) หรื อระบอบเผด็ จ การ 
(Dictatorship) หรอืจะเปนรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม ประเทศเล็กหรือประเทศใหญ ประชากรจะมากนอยแค
ไหนก็ตาม “รัฐ” นั้นก็คงความเปน “รัฐ” เทียมเทาเสมอกันในสายตาของกฎหมายระหวางประเทศ 
หากรัฐใด ๆ ก็ตามมีอํานาจอธิปไตยในการปกครองตนเอง ซ่ึงแนวคิดนี้ดังท่ี เอ็มเมอร เดอ แวตแตลล 
(Emer de Vattel) นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส ไดเคยกลาวไววา “คนแคระ(dwarf) ยอมเปนคน
เชนเดียวกันกับคนตัวใหญราวยักษ รัฐเล็กก็มิไดมีอํานาจอธิปไตยนอยไปกวารัฐใหญท่ีมีอํานาจมากมาย
แตอยางใด”13 เหตุท่ีเปนเชนนี้เนื่องจาก “รัฐ” ยอมมีสถานะเปน “บุคคล (personality)” หากมี

                                           
9 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15. 
10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

ของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, พิมพครั้งท่ี 10, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย), 2552, น. 31. 

11 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 16. 
12 เพ่ิงอาง, น. 49. 
13 ประสิทธิ์  เอกบุตร ,กฎหมายระหว างประเทศ เลม 2 รั ฐ , พิมพครั้ ง ท่ี  2 , 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน), 2554, น. 33. 
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องคประกอบครบถวนตามท่ีถูกกําหนดไวในอนุสัญญามอนเตวิเดโอวาดวยสิทธิและหนาท่ีของรัฐ ค.ศ. 
1933 (The Montevideo Convention on the Rights and Duties of States) กลาวคือ ในมาตรา 
1 ของอนุสัญญาฯ14 ระบุไววารัฐในฐานะบุคคลภายใตกฎหมายระหวางประเทศจะตองมีคุณสมบัติดังนี้ 
(1) มีประชากรของรัฐถาวร (Permanent Population) (2) มีอาณาเขตท่ีแนนอน (Defined Territory) 
(3) มีรัฐบาล (Government) และ (4) มีความสามารถ (capacity) ท่ีจะปฏิสัมพันธกับรัฐอ่ืน 

เม่ือรัฐมีสภาพบุคคลหรือองคภาวะ (Entity) ตามกฎหมายระหวางประเทศและตามจารีต
ประเพณีระหวางประเทศ (customary international law) แลว รัฐก็จะมีความสามารถท่ีจะดําเนิน
กิจการใด ๆ ในสังคมระหวางประเทศสงผลใหรัฐเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมายระหวางประเทศ และกอให
รัฐมีหนาท่ีตามกฎหมายระหวางประเทศตลอดจนกอใหเกิดความรับผิดของรัฐตามกฎหมายระหวาง
ประเทศดวย15 

แตในทัศนะของกฎหมายมหาชนแลว รัฐจะมีองคประกอบอยู 3 ประการหลัก ๆ ไดแก 
(1) อาณาเขตของรัฐ (2) ประชากรหรือพลเมืองของรัฐ และ (3) อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจรัฐ ดังนั้น 
เพ่ือทําความเขาใจถึงรัฐ จึงอาจประมวลอธิบายองคประกอบของรัฐประกอบกันท้ังดานกฎหมาย
มหาชนและกฎหมายระหวางประเทศไดดังตอไปนี้ 

2.1.1.1 อาณาเขต (Territory) 
ในความหมายของกฎหมายมหาชน รัฐจะตองมีอาณาเขตเพราะวาอาณา

เขตของรัฐเปนองคประกอบเบื้องตนอันพ้ืนฐานการเปนรัฐทางกายภาพ การท่ีมีอาณาเขตเปนหลัก
แหลงของรัฐเปนหลักประกันวารัฐจะใชอํานาจอธิปไตยเหนือดินแดนดังกลาวตอบุคคลในรัฐ เจาหนาท่ี
ของรัฐยอมมีอํานาจเต็มในอาณาเขตรัฐนั้น ๆ รวมถึงการบังคับใชกฎหมายและการพิจารณาพิพากษา
คดีในรัฐนั้นหรือกับบุคคลในรัฐได ถือเปนอํานาจบริหารจัดการท่ีเปนผลทางภายในของรัฐ และการท่ี
รัฐยึดถือดินแดนเปนของรัฐใดรัฐหนึ่งเทากับเปนการแสดงอํานาจเอกราชของรัฐและอิสระของอํานาจ

                                           
14 The Montevideo Convention on the Rights and Duties of States Article 1 

“The state as a person of international law should possess the following qualifications:  
a. a permanent population;  
b. a defined territory;  
c. government; and  
d. capacity to enter into relations with the other states” 
15 อยางไรก็ดี บุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศอีกประการคือ “องคการระหวาง

ประเทศ” (International Organizations) ซ่ึงมีองคประกอบสําคัญท่ีการเปน “บุคคล” ในกฎหมาย
ระหว างประเทศ คือจะตองกอตั้ ง ข้ึนโดยความตกลงระหว างรั ฐสองรัฐหรือมากกว านั้ น 
(Intergovernmental organizations) หากองคการท่ีมิไดกอต้ังโดยรัฐบาลจะไมถือวาเปนองคการ
ระหวางประเทศ  
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การเมือง16 อํานาจของรัฐดังกลาวถือไดวาเปน “อํานาจเหนือดินแดน” ของรัฐ17 และในทางภายนอก
รัฐหรือระหวางประเทศแลว จะไมมีรัฐอ่ืนในโลกท่ีจะใชอํานาจเขามาเหนือดินแดนของรัฐนั้น ๆ หรือ
เขามากาวกายแทรกแซงได การรุกรานอาณาเขตรัฐใดโดยมิชอบยอมเปนการละเมิดรัฐนั้น ๆ ไมวาจะ
เปนในนามของรัฐหรือของประชาชนท้ังกฎหมายภายในและกฎหมายระหวางประเทศ เวนแตบาง
กรณีท่ีรัฐจะสละอํานาจเหนือดินแดนบางสวนใหแกบุคคลของรัฐอ่ืน ๆ ซ่ึงจะเปนกรณีท่ีรัฐตอรัฐทํา
ความตกลงกันหรือกับองคการระหวางประเทศเชนการใหเอกสิทธิ์และความคุมกันทางการทูตและทาง
กงสุลใหเจาหนาท่ีตางรัฐเปนตน 

รูปรางอาณาเขตของรัฐจะถูกกําหนดไวโดยเสนเขตแดนของรัฐนั้น ๆ 
ในทางบก และกรณีท่ีเปนรัฐชายฝงหรือรัฐท่ีเปนเกาะก็จะมีทะเลอาณาเขต (Territorial Sea) ตามท่ี
กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล (United Nations Convention on the 
Law of the Sea)18 อีกจํานวน 12 ไมลทะเล (ไมนับรวมเขตเศรษฐกิจจําเพาะ หรือ Economic 
Exclusive Zone อีก 200 ไมลทะเล) รวมถึงนานฟาเหนือรัฐและใตพ้ืนดินของรัฐนั้น ๆ ดวย การแบง
อาณาเขตของรัฐนั้นจะกําหนดเขตแดนทางบกหรือทางทะเลออกจากรัฐอ่ืน ๆ แตไมจําเปนวารัฐนั้นจะ
ไดรับการปกปนเขตแดน (Delimitation)19 จนแลวเสร็จก็ไดเพราะในปจจุบันก็มีรัฐท่ีมีเขตแดนไม
ชัดเจนหรือยังไมมีการปกปนเขตแดนเชนอิสราเอลก็สามารถเขารวมสมาชิกองคการสหประชาชาติ 
(United Nations) ไดเชนเดียวกัน20 โดยมิคํานึงถึงวาเนื้อท่ีและขนาดของรัฐนั้นจะมีขนาดเพียงใด
หรือข้ันตํ่าเทาใดเชนราชรัฐโมนาโก (Principauté de Monaco) ซ่ึงมีมีพ้ืนท่ีประมาณ 2.020 ตาราง
กิโลเมตร หรือนครรัฐวาติกันท่ีมีเนื้อท่ีเพียง 0.44 ตารางกิโลเมตรก็ถือวาเปนรัฐได หรือไมจําเปนท่ี
จะตองมีดินแดนท่ีอยูติดกันหรือหางจากกันไมได เชน เกาะฮาวายถือเปนมลรัฐหนึ่งของสหรัฐอเมริกา 

                                           
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 4 รัฐ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2560), น. 196. 
17 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 33. 
18 United Nations Convention on the Law of the Sea, Article 2, 
“1. The sovereignty of a coastal State extends, beyond its land territory and 

internal waters and, in the case of an archipelagic State, its archipelagic waters, to an 
adjacent belt of sea, described as the territorial sea. 

2 .  This sovereignty extends to the air space over the territorial sea as well 
as to its bed and subsoil. 

3 .  The sovereignty over the territorial sea is exercised subject to this 
Convention and to other rules of international law.” 

19 การปกปนเขตแดน (Delimitation) เปนการแบงเขตแดนระหวางสองประเทศโดยผล
ของสนธิสัญญาหรือความตกลง ซ่ึงจะแตกตางกับการปกหลักเขตแดน (Demarcation) ซ่ึงเปนจัดทํา
หลักเขตแดนทางกายภาพลงในภูมิประเทศจรงิ 

20 ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.17. 
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เปนตน อยางไรก็ดีอาณาเขตของรัฐท้ังทางบกและทางทะเลยอมสามารถท่ีจะเปลี่ยนแปลงไดท้ังผล
ของกฎหมายระหวางประเทศ หรือสนธิสัญญาไดเชนกัน ตัวอยางเชนเขตทางทะเลของรัฐชายฝงนั้น
สมัยกอนมีทะเลอาณาเขตเพียง 3 ไมลทะเลเทานั้น ปจจุบันไดเปลี่ยนแปลงไปตามอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเลนั่นเอง 

ดวยความสําคัญของอาณาเขตและดินแดนของรัฐ ดังนั้น รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงบัญญัติใหรัฐมีหนาท่ีท่ีจะตองพิทักษรักษาไวซ่ึงบูรณภาพแหง
อาณาเขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยดวย ซ่ึงจะกลาวถึงในหัวขอตอไป 

2.1.1.2 ประชากร (Population) 
องคประกอบถัดมาของรัฐคือประชากร มีคํากลาวไววาหากเปรียบเทียบ

วารัฐมีอาณาเขตเปนดั่งรางกายประชากรก็เปนดั่งโลหิต รัฐและประชากรจึงเปนของคูกันเสมอ 
ประชากรอาจกําเนิดข้ึนกอนการกําเนิดของรัฐได อยางไรก็ดีประชาชนของรัฐนั้น ๆ จะตองอยูอาศัย
ประจําอยางเปนหลักแหลงถาวร มิใชพวกไมมีหลักแหลงถาวรหรือ Nomads21 ในทางกลับกันจํานวน
ของประชากรในรัฐนั้นไมมีจํากัดไววาตองมีมากนอยเพียงใด แมกระท่ังประเทศเล็กมาก ๆ ในโลกใบนี้
ก็จะสามารถเปนรัฐไดตามกฎหมายระหวางประเทศซ่ึงเปนกรณีเดียวกันกับพ้ืนท่ีของรัฐ สําหรับกรณี
ของรัฐเอกราชใหม (newly independence states) ประชากรในอาณาเขตของรัฐยอมไดรับสัญชาติ
ของรัฐนั้นโดยอัตโนมัติ และไมจําเปนท่ีรัฐจะตองใหสัญชาติแกประชากรในอาณัติของตนเพ่ือใหเปนไป
ตามเง่ือนไของคประกอบแหงความเปนรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศ 

ประชากรจะเปนสวนหนึ่งของรัฐ ท่ีจะเปนกลไกสําคัญของรัฐในการ
แสดงออกถึงความเปนรัฐตออีกรัฐหนึ่งได ประชากรของรัฐจะเปนบุคคลท่ีไดรับสัญชาติ (National) 
ตามกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ หากอาณาเขตของรัฐกอใหเกิดอํานาจเหนือดินแดนของรัฐ การมี
ประชากรของรัฐผูไดรับสัญชาติตามกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ รัฐก็ยอมมี “อํานาจเหนือประชากร” 
เชนเดียวกัน ซ่ึงรัฐสามารถจะบังคับเอาจากคนของรัฐได ในทางกลับกันประชากรท่ีมีสัญชาติของรัฐ
นั้น ๆ ก็สามารถท่ีจะไดรับสิทธิจากรัฐนั้นท่ีสูงกวาและเหนือกวาบุคคลท่ีไมเปนหรือไมไดรับสัญชาติ 
นั้น ๆ ในสิทธิหนาท่ีสําคัญ คือ สิทธิท่ีจะไดรับการคุมครองจากรัฐ สิทธิอยูอาศัยในดินแดนของรัฐ สิทธิ
ในการแสดงออกทางการเมืองหรือเลือกตั้ง หนาท่ีในการเขาเปนกองกําลังทางทหารของรัฐ  
(การเกณฑทหาร) และสิทธิท่ีจะไดรับความคุมกันจากการปฏิบัติโดยไมชอบดวยกฎหมายระหวาง
ประเทศจากรัฐอ่ืน22 

ประชากรของรัฐนั้น ๆ ตามกฎหมายระหวางประเทศมิไดกําหนดไววาจัก
ตองเปนบุคคลท่ีมีเชื้อชาติหรือภาษาหรือศาสนาเดียวกัน แตจะตองมีความรูสึกนึกคิดในความเปนชาติ
เดียวกัน ดังนั้น “สัญชาติ” จึงเปนเครื่องมือทางกฎหมายท่ีจะสรางใหคนในชาติมีความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกัน การท่ีประชากรของรัฐท่ีไดรับสัญชาติจากรัฐนั้น ๆ ดวยผลทางกฎหมายจะเปนเครื่องมือ

                                           
21 นพนิธิ สุริยะ, กฎหมายระหวางประเทศ เลมท่ี 2, พิมพครั้งท่ี 10, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2559), น.27. 
22 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 29 
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ผูกมัดใหคนในรัฐเปนสวนหนึ่งของรัฐในทางกฎหมายเทาเทียมกัน23  ไมวาจะรวมอาศัยอยูในอาณา
เขตเดียวกันหรือในตางประเทศก็ตาม โดยประชาชนจะเปนสวนหนึ่งของรัฐและเปนกลไกสําคัญของ
รัฐในการแสดงออกถึงความเปนรัฐตออีกรัฐหนึ่งได ขอจํากัดอีกประการของรัฐคือไมวาจะมีดินแดนท่ี
กวางใหญเพียงใดหากไมมีประชากรอยู ก็จะไมถือจะเปนรัฐไดอยางเชนทวีปแอนตารกติกา 
(Antarctica) เปนตน 

ดังนั้น รัฐจึงมีหนาท่ีท่ีจะตองปกปองคุมครองและดูแลชีวิตทรัพยสิน 
และผลประโยชนของประชากรของรัฐตนเองไว เพ่ือเปนการรักษาความเปนองคประกอบของรัฐนั้น ๆ 
นั่นเอง 

2.1.1.3 อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจรัฐ 
องคประกอบสําคัญของรัฐท้ังในมิติกฎหมายภายในประเทศและกฎหมาย

ระหวางประเทศคืออํานาจของรัฐบางประการท่ีถือวารัฐนั้นจะเปนรัฐเอกราชของตนเองเทานั้น เพราะ
ถึงแมวาอาณาเขตใดอาณาเขตหนึ่งจะมีเสนเขตแดนท่ีแนชัดพรอมกับมีมนุษยอาศัยอยูในดินแดนนั้น 
ก็ไมไดหมายความวาท่ีแหงนั้นจะเปนรัฐข้ึนมาไดเนื่องจากดินแดนดังกลาวอาจจะเปนสวนใดสวนหนึ่ง
ของรัฐอ่ืน ๆ ก็ยอมได ดังนั้น รัฐจําเปนจะตองมี “อํานาจ” บางประการท่ีจะอยูเหนือรัฐ และเปน
อํานาจท่ีแสดงออกใหประเทศหรือรัฐอ่ืนเห็นวารัฐนั้นเปนรัฐท่ีปกครองตนเองได ในเรื่องแนวคิดเรื่องนี้
มีทัศนะมุมมองตางกันในแตละประเทศตามแตรูปแบบการปกครองรัฐนั้นและประวัติศาสตร 
ของประเทศนั้น ๆ แนวคิดดังกลาวอาจแบงเปน 2 ประการ ดังนี้ 

“อํานาจอธิปไตย (Sovereignty)” เปนแนวคิดของฝรั่งเศส โดยคําวา
อธิปไตยไดถูกนําเสนอครั้งแรกโดยทฤษฎีของฌ็อง โบแดง ตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนานี้วารัฐเปน
สถาบันทรงอํานาจสูงสุดเพียงหนึ่งเดียวท่ียั่งยืนสืบไป ซ่ึงสถาบันดังกลาวคือสถาบันกษัตริย จะเปน
สถาบันท่ีสามารถเอาชนะสถาบันอ่ืน ๆ ได24 ตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนาวาในชวงกอนปฏิวัติฝรั่งเศส 
ค.ศ. 1789 นั้น สถาบันกษัตริยเปนผูทรงอํานาจอธิปไตยของรัฐ แตเม่ือเกิดการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ. 
1789 ทําใหอํานาจอธิปไตยกับสถาบันกษัตริยของฝรั่งเศสแยกออกจากกัน ซ่ึงตอมาแอมานูแอล  
โฌเซฟ ซีเยเยส (Emmanuel Joseph Sieyès) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสไดใหแนวคิดวาอํานาจอธิปไตย
เปนของชาติ  และอํานาจอธิปไตยดั งกลาวไมสามารถแบ งแยกไปยังผู ใดได  “อธิปไตย”  
จึงสําคัญกวาองคกรปกครองรัฐหรือรัฐบาล ในทางกลับกันหากไมมีรัฐบาลรัฐก็คงดํารงอยูได 

“อํานาจรัฐ” ในแนวคิดของเยอรมนีนั้น เกออรก เยลลิเน็ก (Georg 
Jellinek)25 นักกฎหมายชาวเยอรมนี ไดแยกแยะองคประกอบของรัฐไว 3 ประการ ไดแกอาณาเขต 
ประชากร และอํานาจรัฐ26 ซ่ึงจะแตกตางกับองคประกอบของรัฐในแนวคิดของประเทศอ่ืน เบื้องตน
นิยามของคําวาอํานาจรัฐนั้น Aristotle ไดเคยกลาวไววามนุษยโดยธรรมชาติแลวก็คือสัตวสังคม และ

                                           
23 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 16, น. 202 
24 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15 
25 ค.ศ. 1851-1911 
26 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15. 
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เม่ือตองอยูรวมกันจึงจําเปนตองมีการจัดระเบียบตามมา27 “อํานาจรัฐ” จะเปนอํานาจท่ีรัฐจะนํามา
เพ่ือบังคับใหสมาชิกรัฐปฏิบัติตามกฎเกณฑ หรือนํามารักษาความสงบเรียบรอยของสังคม อยางไรก็ดี
อํานาจรัฐจะมีสาระสําคัญวารัฐจะมีความสามารถในการจัดตั้งองคกรใหเห็นวารัฐเปนอํานาจท่ีดํารงอยู
ไดโดยตนเองและเปนอํานาจด้ังเดิมท่ีรัฐไมไดรับมาจากผูใด รัฐจึงมีความสามารถท่ีจะจัดทํา
รัฐธรรมนูญหรือแกไขรัฐธรรมนูญไดโดยตนเอง เชน ในประเทศท่ีปกครองในระบบรัฐรวมนั้น 
ความสามารถในการจัดทําหรือการแกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญของมลรัฐอาจถูกจํากัดโดย
รัฐธรรมนูญของสหพันธแตก็ไมทําใหมลรัฐสูญเสียความเปนรัฐไป แนวคิดนี้จึงเทากับวา “อํานาจรัฐ” 
ของมลรัฐนั้นเปนอํานาจดั้งเดิมท่ีไมไดรับมาจากผูใด ซ่ึงกรณีนี้จะแตกตางกับเทศบาลหรือองคการ
บริหารสวนทองถ่ินท่ีแมจะมี “อํานาจ” ในการปกครองในพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งแตก็ไมทําใหทองถ่ินนั้น
กลายสภาพเปนรัฐไปไดเพราะอํานาจดังกลาวเปน “อํานาจของรัฐ” ท่ีมอบหมายผานการกระจาย
อํานาจมาให ไมใชอํานาจดั้งเดิมของตนเอง28อยางไรก็ดีหากเทียบเคียง “อํานาจรัฐ” กับ “อธิปไตย” 
แลว มีมิติในทางกฎหมายภายในประเทศและกฎหมายระหวางประเทศ กลาวคือ อธิปไตยในทาง
กฎหมายระหวางประเทศจะเปนการท่ีรัฐจะสามารถตัดสินใจในทางระหวางประเทศไดโดยมีความเทา
เทียมกันกับรัฐอ่ืนในเวทีโลก แตกฎหมายภายในคืออํานาจในการตัดสินใจสูงสุดภายในรัฐโดยไมจําเปน
ท่ีจะตองมีอํานาจอธิปไตย กลาวคือ มลรัฐก็ยอมมีอํานาจเปนของตนเองแตอํานาจดังกลาวจะไมใช
อธิปไตยในเวทีกฎหมายระหวางประเทศเพราะมลรัฐจะตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญของสหพันธ มลรัฐ
จึงไมมีความสามารถท่ีจะไปแสดงออกแทนสหพันธรัฐในทางกฎหมายระหวางประเทศได อํานาจ
อธิปไตยในทางนี้จึงไมถือวาเปนองคประกอบของรัฐเทียบเทากับ “อํานาจรัฐ” ในทางกฎหมายมหาชน 
เนื่องจากอํานาจอธิปไตยเปนคุณสมบัติอันมิใชคุณสมบัติท่ีจะขาดไปมิไดของอํานาจรัฐเทานั้น29 

อํานาจอธิปไตยของรัฐอาจพิจารณาไดวาเปนอํานาจอธิปไตยทาง
การเมือง กลาวคือ เปนอํานาจของรัฐท่ีจะอยูเหนือประชากรกับทรัพยสินของตนและอยูเหนือดินแดน
ของรัฐ รัฐจะตองมีอํานาจดังกลาวท่ีจะนําไปบังคับบัญชาสั่งการเพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยภายใน
รัฐและใหประชาชนเคารพปฏิบัติตามการปกครองได และอํานาจอธิปไตยมีบทบาทในการแสดงออก
ทางการเมืองในเวทีระหวางประเทศได ดังนั้น อํานาจอธิปไตยจะตองเปนการรัฐจะไมอยูภายใตอาณัติ
หรือการควบคุมโดยองคกรหรือบุคคลใดท้ังภายในประเทศนอกเหนือจากองคกรรัฐบาลของตนตามท่ี
ธรรมนูญปกครองประเทศกําหนดไว และไมตกอยูการแทรกแซงโดยรัฐอ่ืนใดในความสัมพันธระหวาง
ประเทศนั่นเอง30 

                                           
27 บุญศรี มีวงษอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 281. 
28 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 36-37. 
29 เพ่ิงอาง, น. 37-39. 
30 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศ

และในประเทศไทย , พิมพ ครั้ ง ท่ี  5 , (กรุ ง เทพมหานคร  : สํ านั ก พิมพ วิญูชน , 2560 ) ,  
น. 198. 
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อํานาจอธิปไตยของรัฐนั้นอาจกลาวโดยสรุปไดวาเปนการท่ีรัฐเปนผู
กําหนดอํานาจหนาท่ีของรัฐเองไดโดยอิสระ และใชอํานาจไดโดยไมตองอาศัยอํานาจขององคกรอ่ืนใด 
ไมวาจะเปนอํานาจในทางปกครองหรือออกกฎหมายหรือกฎเกณฑใดเพ่ือบังคับใชในรัฐได แตในมิติ
กฎหมายระหวางประเทศ รัฐเองอาจยินยอมหรือสละอธิปไตยของรัฐบางประการไดโดยการทํา
สนธิสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศภายใตกฎเกณฑมาตรฐานเดียวกันคือกฎหมายระหวาง
ประเทศ31 

สําหรับประเทศไทยแลวคําวาอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดของประเทศ  
และอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย ตามท่ีไดรับการบัญญัติไวในมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 “พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุข ทรงใชอํานาจนั้นทาง
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ” เปนการรองรับถึงอํานาจอธิปไตย
ของแผนดินในฐานะอํานาจของรัฐในการปกครองประเทศในรัฐธรรมนูญ 

เม่ือรัฐมีอธิปไตยในตัวจึงหมายความวา “รัฐ” จะตองมีความเปนเอกราช
ในการปกครองตนเองในตัวเชนกัน ในทางกฎหมายระหวางประเทศแลวเอกราชและอํานาจอธิปไตย
นั้นมีความหมายท่ีใกลชิดกันเนื่องจากไดรับการตีความผานคําวินิจฉัยโดยศาลประจําอนุญาโตตุลาการ 
(Arbitration) วา “อํานาจอธิปไตย หมายถึง เอกราช เอกราชจึงเปนสิทธิท่ีจะดําเนินการของรัฐนั้นแต
ผูเดียวโดยรัฐอ่ืนไมมีสิทธิเขามายุงเก่ียว”32 ทําใหเอกราชของรัฐจึงสิ่งสําคัญตามท่ี Ian Brownie นัก
กฎหมายระหวางประเทศ ไดเคยอธิบาย “องคประกอบท่ี 4 ของรัฐ” วารัฐจะตองมี “เอกราช 
(Independent)” ท่ีจะบงชี้ใหเห็นวา “รัฐ” นั้นจะมีความสามารถในการดําเนินความสัมพันธระหวาง
ประเทศกับรัฐอ่ืนไดดวยตัวของรัฐนั้นเอง33 การท่ีจะทําใหรัฐมีเอกราชคือการท่ีรัฐมีอํานาจอธิปไตย  
ซ่ึงก็หมายความวาคือรัฐมีอํานาจสูงสุดในการปกครองตนเองไดนั่นเอง ซ่ึงภายใตหลักการแบงแยก
อํานาจแลวอํานาจของรัฐในนามอํานาจอธิปไตยนั้นสามารถแยกยอยไดอีก 3 ประการ ซ่ึงจะขอกลาว
ในหัวขอตอไป 

ในเรื่องของอํานาจอธิปไตยท่ีเปนดั่งอํานาจสูงสุดของรัฐเหนือดินแดนแลว 
รัฐมีอํานาจอีกประการคือเรื่อง “State Jurisdiction” ของรัฐ หรือท่ีแปลวา “เขตอํานาจรัฐ”  
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256034 หรือบางก็แปลวา “ดุลอาณาของรัฐ” อัน
เปนสาขาของการใชอํานาจรัฐท่ีเก่ียวกับการกําหนดกฎหมายและการบังคับกฎหมายเอาแกบุคคลหรือ

                                           
31 เพ่ิงอาง, น. 199. 
32 Island of Palmas Arbitration: The Netherlands vs U.S. (1928) อ า ง ถึ ง ใ น 

ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น. 19. 
33 ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น. 19. 
34 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 วรรคสอง  
“...หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง

ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ...” 
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สิ่งของโดยอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการของรัฐ35 เรื่องเขตอํานาจรัฐของจะเปนเรื่องการพิจารณา
ในทางกฎหมายวารัฐอาจใชอํานาจรัฐบางประการออกจากอาณาเขตตนเองและไปอยูเหนืออาณาเขต
ของรัฐอ่ืนหรือรัฐใดรัฐหนึ่งจะตองสละอํานาจของรัฐตนใหแกรัฐอ่ืนใหสามารถใชอํานาจรัฐบาง
ประการ เชน เม่ือคนชาติของรัฐใดรัฐหนึ่งถูกกระทบกระเทือนสิทธิโดยการกระทําของรัฐอ่ืน  
รัฐเจาของคนชาตินั้นก็ชอบท่ีจะดําเนินทางกฎหมายของรัฐนั้น ๆ ตอคนชาตินั้นไดแมวาจะอาศัยหรือ
เหตุเกิดนอกรัฐนั้นก็ตาม ภายใตหลักคุมครองคนชาติ36 อยางไรก็ดีจะตองไดรับความยินยอมของรัฐ
นั้น ๆ ดวยเทานั้น ซ่ึงหลักการคุมครองคนชาตินั้นเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีรัฐมีภารกิจ 
ท่ีจะตองดําเนินการใหแกประชากรของรัฐนั้น ๆ ดวยเชนกัน 

2.1.1.4 รัฐบาล (Government) 
ดังท่ีกลาวไวกอนหนานี้วาสิ่งสําคัญอีกประการท่ีจะทําใหรัฐสมัยใหม

สมบูรณคือการท่ีรัฐจะตองมีเอกราชในอํานาจการปกครองตนเอง องคกรผูปกครองรัฐจึงตองเปน 
Government หรือรัฐบาล แนวคิดนี้ในทางกฎหมายระหวางประเทศตามอนุสัญญามอนเตวิเดโอวา
ดวยสิทธิและหนาท่ีของรัฐ ค.ศ. 1933 จึงพิเคราะหไววาองคประกอบของรัฐคือองคกรท่ีรับหนาท่ีใน
การปกครองรัฐ(ในความหมายอยางแคบคือรัฐบาล) แตไมไดบัญญัติในทางกฎหมายระหวางประเทศไว
วารัฐบาลจะตองเปนรัฐบาลภายใตระบอบการปกครองประเทศแบบใดและไมไดกําหนดใหรัฐอ่ืนตอง
รับรองรัฐบาลของรัฐนั้น ๆ ทุก ๆ ครั้งท่ีมีการตั้งรัฐบาลใหมเพราะโดยธรรมชาติแลวรัฐยอมมี 
พลวัติท่ีจะเปลี่ยนแปลงรัฐบาลตลอดเวลาไมวาจะเปลี่ยนแปลงโดยชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญของรัฐ
นั้นหรือไม หรือจะเปนการรัฐประหารก็ตามรัฐก็ยังคงเปนรัฐในคุณคาของกฎหมายระหวางประเทศแลว
รัฐนั้นยังคงอยูมิไดถือวาเปนการเปลี่ยนแปลงรัฐแตอยางใดอันจะกระทบตอ “สภาพการเปนบุคคล” 
ทางระหว างประเทศได  ตลอดจนรัฐนั้นไมจํ า เปนตองดํ ารงความสงบภายในตลอดเวลา  
หรือจะประสบปญหาสงครามกลางเมืองอยู ตราบใดท่ีรัฐบาลสามารถสามารถปกครองตนเองได 
ในระดับท่ีจะวางระเบียบการบริหารราชการแผนดินไดดวยตนเอง37ดังนั้น การเปลี่ยนแปลง 
ของรัฐบาลภายในรัฐนั้น ๆ จึงไมเปนการทําใหรัฐสิ้นสภาพบุคคลในทางกฎหมายระหวางประเทศได 
และถือวาการรับรองรัฐบาลเปนการกระทําทางการเมืองฝายเดียวของรัฐ (Unilateral and Political 
Act of State)38 คือผูปกครองรัฐภายในดินแดนของรัฐ รัฐบาลจะทําหนาท่ีเปนตัวแทนของรัฐตอเวที
ระหวางประเทศในฐานะรัฐเอกราชมิใชเปนรัฐบาลของรัฐอ่ืนเขามาปกครองรัฐตนเพราะหากเปนเชนนี้ก็

                                           
35 นพนิธิ สุริยะ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 21, น. 39. 
36 เพ่ิงอาง, น. 39. 
37 ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น. 18. 
38 หมายถึง การกระทําของรัฐโดยอาศัยอํานาจของรัฐนั้นเปนการกระทําขององคกรของ

รัฐท้ังภายในและภายนอกของรัฐซ่ึงมีผลกระทบหรือมีวัตถุประสงคเก่ียวของกับความสัมพันธระหวาง
ประเทศหรือกับใชอํานาจของรัฐอ่ืน, โปรดดู ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, “ปญหาองคประกอบเพ่ือความ
รับผิดชอบของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), น. 99. 
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จะขาดองคประกอบสุดทายในการเปนรัฐ อยางไรก็ดี ไมจําเปนท่ีรัฐบาลจะตองปกครองรัฐโดยประสบ
ความสําเร็จในทุกดาน 

ดังนั้น การมีรัฐบาลจะเปนดั่งผูทําการแทนสังคมไดโดยไมมีใครอํานาจ
เหนือกวาใครในรัฐ และมีความสามารถในการตัดสินใจแทนสังคมไดสูงสุดโดยไมมีอํานาจทางการเมือง
ใดเหนือกวาจากภายนอกรัฐมาสั่งหาม และไมมีอํานาจใดเหนือกวาภายในรัฐมาแขงขันรัฐบาลได39 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาองคประกอบของรัฐในการมีรัฐบาลและอํานาจ
อธิปไตยปกครองตนเองอาจจะกอใหเกิดความเปนรัฐภายใตกฎหมายภายในของรัฐนั้น เชนเดียวท่ี
เกิดข้ึนประประเทศท่ีมีลักษณะเปนรัฐรวม ไมวาจะเปนแบบสหรัฐหรือสหพันธรัฐ มลรัฐตาง ๆ ของ
ประเทศอาจมีอํานาจในทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทางตุลาการไดในรัฐแตละรัฐนั้นโดยถือวา
อํานาจของมลรัฐนั้น ๆ เปนอํานาจดั้งเดิมในการปกครองตนเองโดยไมไดรับมาจากท่ีใดหรือผูใด40 แต
เม่ือรวมตัวเขามาเปนรัฐรวมดวยกันนั้น มลรัฐแตละรัฐถูกจํากัดอํานาจบางประการท่ีเปนอธิปไตยของ
รัฐนั้น ๆ ไวในรัฐธรรมนูญสหพันธ ทําใหในเรื่องการตัดสินใจทางบริหารบางประการนั้นมลรัฐมีอํานาจ
หรือมีสิทธิในการดําเนินการไดก็ตามแตท่ีรัฐธรรมนูญของสหพันธอนุญาตหรือ เชน รัฐธรรมนูญ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีบัญญัติการปฏิบัติงานดานความสัมพันธกับรัฐตางประเทศเปนอํานาจ
หนาท่ีของสหพันธ41 หรือรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาท่ีกําหนดหามมลรัฐท้ังหลายท่ีไมไดรับความ
ยินยอมจากรัฐสภาทําสนธิสัญญากับมลรัฐหรือกับประเทศอ่ืน42 ดังนั้น องคประกอบของรัฐในเรื่อง
อธิปไตยและรัฐบาลนั้นจะมีบทบาทสําคัญในกฎหมายระหวางประเทศมากกวาเพราะจะนํามาสู
ความสามารถในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ การมีสถานะทางบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศเปนหลัก 

                                           
39 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 16, น. 202. 
40 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 36-37 
41 Basic Law for the Federal Republic of Germany Article 32 
“(1) Relations with foreign states shall be conducted by the Federation. 
(2) Before the conclusion of a treaty affecting the special circumstances of 

a Land, that Land shall be consulted in timely fashion. 
(3) Insofar as the Länder have power to legislate, they may conclude treaties 

with foreign states with the consent of the Federal Government.” 
42 United States Constitution Article 10 
“No State shall, without the Consent of the Congress, lay any Imposts or 

Duties on Imports or Exports, except what may be absolutely necessary for executing 
it's inspection Laws: and the net Produce of all Duties and Imposts, laid by any State on 
Imports or Exports, shall be for the Use of the Treasury of the United States; and all 
such Laws shall be subject to the Revision and Control of the Congress.” 
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กลาวโดยสรุปไดวา “รัฐ” ท่ีมีองคประกอบจนมีสถานะเปนรัฐตาม
กฎหมายมหาชนและกฎหมายระหวางประเทศแลว คือองคกรผูปกครองผู มี อํานาจสูงสุด
ภายในประเทศ ยิ่งกวาชุมชน สังคม สมาคม หรือสหภาพใด ๆ ในรัฐนั้น เพ่ือการปกครองรัฐแลว 
รัฐบาลจึงตองนําอํานาจอธิปไตยมาใชในการออกกฎหมายขอบังคับคนในชาติ ใชอํานาจอธิปไตยไปกับ
ปกครองประเทศท้ังดานบริหารรัฐและปกครองประชาชน ตลอดจนใชอํานาจอธิปไตยในการวินิจฉัย
คดีและพิพากษาเพ่ือระงับขอพิพาทของประชากรของรัฐนั้นเองกิจการตางประเทศจะมีบทบาทในการ
รับใชรัฐในการสรางความม่ันคงของรัฐดานการระงับสงครามดวยสันติวิธี 

2.1.2 ภารกิจของรัฐ 
เม่ือสถาปนารัฐข้ึนมาโดยสมบูรณแลว การดําเนินการเพ่ือใหรัฐคงไวซ่ึงความเปนรัฐและ

รักษาองคประกอบของรัฐไว ผูปกครองรัฐในฐานะองคกรใชอํานาจบริหารรัฐจะตองบริหารประเทศโดย
ไมคํานึงวาจะอยูในระบอบการปกครองประเภทใด นําอํานาจรัฐมาใชดําเนินการพัฒนาประเทศไปยัง
เปาหมายท่ีแตละรัฐตั้งไว และการบริหารและการปกครองประเทศเพ่ือประโยชนสุขของประชาชน การ
บริหารประเทศใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายสูงสุดของรัฐนั้น ๆ ได รัฐก็จะตองทําการแบงแยก
รูปแบบการดําเนินการ หรือการจัดระเบียบองคกรของรัฐเพ่ือรองรับการดําเนินการนั้น ๆ ผานการแจก
แจงภายใตประเภทภารกิจของรัฐดังนั้น การพิจารณาจัดภารกิจของรัฐ จึงสําคัญตอรัฐและตอประชาชน
ของรัฐนั้น ๆ ดังนั้น ภารกิจของรัฐของแตละรัฐนั้นยอมจะตองแตกตางกันแลวแตความสนใจหรือความ
สนใจหรือการใหความสําคัญในกิจการภายในรัฐนั้น ๆ 

เม่ือพิจารณาถึงภารกิจของรัฐ (Function of State) ในทางทฤษฎีนั้นอาจแบงพิจารณา
ได 2 ทฤษฎี ไดแก “ทฤษฎีสัมบูรณ” หรือ Absolute Theory และ “ทฤษฎีสัมพัทธ” หรือ Relative 
Theory ซ่ึงมีความแตกตางกันในเนื้อหาวา ทฤษฎีสัมบูรณจะยึดถือวารัฐนั้นมีภารกิจสําคัญอยูเพียงหนึ่ง
ประการและจะไมเปลี่ยนแปลงโดยจะข้ึนอยูกับวารัฐจะมุงเนนความสําคัญไปในเรื่องใด เชน การให
ความสําคัญแกการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือการใหความสําคัญแกความสงบ
เรียบรอยของรัฐมากกวาการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เปนตน หากแตทฤษฎีสัมพัทธจะ
มองวาภารกิจของรัฐนั้นจะประกอบดวยหลายภารกิจ และจะพัฒนาไปตามพลวัตของโลกไมหยุดนิ่ง
ตามกาลเวลา43 ซ่ึงสอดคลองกับสถานการณของสังคมโลกในปจจุบันท่ีกําลังพบกับความทาทายใหม ๆ 
ในการซ่ึงท่ีจะดํารงไวซ่ึงรัฐ ไมวาจะเปนความคุกคามดานกอการราย โรครายอุบัติใหม เศรษฐกิจโลกซบ
เซา หรือการท่ีรัฐมหาอํานาจของโลกทําสงครามทางเศรษฐกิจกัน รัฐแตละรัฐจึงมีภารกิจสําคัญ
นานับประการท่ีจะตองดําเนินการเพ่ือรองรับปญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนและกระทบตอรัฐได 

อยางไรก็ตาม ภารกิจของรัฐในความหมายของรัฐสมัยใหมนั้นก็สามารถท่ีจะแบงแยกออก
ไดอีกเปน 2 ประการข้ึนอยูกับความสําคัญของภารกิจนั้น ๆ ท่ีรัฐพึงตองดําเนินการจัดหามาให หรือ
เรียกวาเปน “ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ” และประการอ่ืน ๆ ซ่ึงรัฐพึงท่ีจะกระทําหรือไมกระทําก็ได ซ่ึง
เรียกไดวาเปน “ภารกิจลําดับรอง” 

                                           
43 สมยศ เชื้อไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องตน, พิมพครั้งท่ี 12, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2560), น. 137. 
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2.1.2.1 ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ (Basic Function) หรืออาจจะพิจารณาไดวาเปน

หนาท่ีพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐ (ซ่ึงในท่ีนี้คือรัฐบาล) จะตองดําเนินการหรือจัดหาใหมี เพราะมิฉะนั้นแลวสิ่ง
ท่ีจะเกิดข้ึนอาจจะสงผลเสียโดยตรงท้ังแกความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยของชีวิตและทรัพยสิน
ของประชาชน ความสงบเรียบรอยของรัฐท้ังภายในและภายนอก ตลอดจนอาจสงผลกระทบตอความ
ม่ันคงของตัวรัฐบาลดวยเชนกัน เพราะประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยอาจจะไมพึงพอใจตอผลงาน 
ทําใหคณะรัฐมนตรีตองหลุดจากอํานาจหรือสูญเสียตําแหนงทางการเมืองและบริหารประเทศได ใน
ความหมายกลับกัน รัฐก็จะตองรับบทเปนผูผูกขาดในอํานาจดังกลาวแทนเอกชนท้ังปวงในการ
ดําเนินการภารกิจพ้ืนฐานนั้น โดยไมคํานึงวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติกําหนดไวหรือไมก็ตาม หากวารัฐ
ไมสามารถดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานได ประชาชนก็จะลุกข้ึนหรือตองดําเนินการตาง ๆ เอง 

ความสําคัญท่ีรัฐจะตองดําเนินการภารกิจพ้ืนฐานของรัฐนั้นมีความเปน
สากล ซ่ึงสามารถพิสูจนไดจากการท่ีประเทศตาง ๆ ในโลกลวนแตจัดระเบียบองคกรภายในของรัฐใน
รูปแบบกระทรวง (ไมวาจะใชชื่อวาอะไร) เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ เหลานั้น 

ดังนั้น เนื้อหาภายใตกรอบภารกิจพ้ืนฐานของรัฐอาจจําแนกจุดประสงค
ของรัฐออกมาได 2 ภารกิจหลัก ๆ โดยคํานึงถึงภารกิจสําคัญเพ่ือรักษาองคประกอบของรัฐจากมิติ 
“ภายนอกประเทศ” และ “ภายในประเทศ” และจาก 2 ภารกิจหลักสามารถแยกยอยออกเปน  
5 ประการได ดังนี้ 

2.1.2.2 การปองกันประเทศ 
การปองกันประเทศเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในทางดําเนินการ 

ตอภายนอกรัฐ ตอตานภัยคุกคามจากภายนอกจากศัตรู การกอการรายหรือการสงครามตาง ๆ เปน
หนาท่ีหลักท่ีรักษาสภาพของรัฐไวท้ังในดานอธิปไตยของรัฐ เอกราช บูรพภาพดินแดน ประชากร  
การพิทักษรักษาเอกราชรัฐ ภารกิจนี้เปนดั่งภารกิจพ้ืนฐานดั้งเดิมท่ีทุกรัฐจะตองดําเนินการเหมือนกัน 
หากรัฐหยอนยานในการดําเนินภารกิจพ้ืนฐานในการปองกันประเทศก็อาจจะเปดชองใหรัฐอ่ืนเขามา
บอนทําลายความม่ันคงของรัฐ และอาจสูญเสียอธิปไตยและเอกราชของรัฐได ซ่ึงในยุคสมัยปจจุบันภัย
คุกคามจากภายนอกนั้นมีมากกวาแคการสงครามระหวางประเทศเฉกเชนสงครามโลกท้ัง 2 ครั้ง 
ในประวัติศาสตรท่ีผานมา แตเต็มไปดวยภัยกอการราย ภัยคุกคามทางไซเบอร ซ่ึงถือเปนภัยคุกคาม
ความม่ันคงของประเทศท่ีมีแตทวีความรุนแรงมากข้ึน ดังนั้นการปองกันประเทศในมิตินี้คือ “กิจการ
ทางทหาร” โดยรัฐจะตองเตรียมกองกําลังทหารท่ีเขมแข็งและยุทโธปกรณเพียงพอ พัฒนายุทธการ
ทางการรบใหทันตอพลวัตของโลก ตลอดจนพัฒนาบุคลากรท่ีจะใชใหทันการณหากจําเปนจะตองใช
มาตรการทางทหารเพ่ือปองกันประเทศ ซ่ึงประเทศทุกประเทศในโลกก็จะมีองคกรท่ีรัฐจะตองจัดตั้ง
ข้ึนเพ่ือรองรับปฏิบัติการทางทหาร เชน Ministry of Defence ของสหราชอาณาจักร The United 
States Department of Defense ของสหรัฐอเมริกา หรือ Ministère des Armées ของฝรั่งเศส ไม
เวนแมกระท่ังประเทศญี่ปุนท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศกําหนดใหประเทศญี่ปุนไมสามารถมีกองทัพเพ่ือ
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กอสงครามกับประเทศอ่ืนไดอีก44 แตก็ยังคงมี “กองกําลังปองกันตนเองญ่ีปุน” หรือ “Japan Self-
Defense Forces” เพ่ือประโยชนในการปองกันประเทศเทานั้น 

สําหรับประเทศไทยหนวยงานท่ีรับอํานาจในการปองกันประเทศคือ 
“กระทรวงกลาโหม” และ “กองทัพไทย” ซ่ึงมีหนาท่ีและอํานาจตามท่ีกฎหมายไดมอบหมายไวในสอง
ประการ คือ ท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 254545 และ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 255146 (ซ่ึงคลายคลึงกับกฎกระทรวงแบง

                                           
44 Article 9 “(1) Aspiring sincerely to an international peace based on justice 

and order, the Japanese people forever renounce war as a sovereign right of the nation 
and the threat or use of force as means of settling international disputes. 

(2) In order to accomplish the aim of the preceding paragraph, land, sea, 
and air forces, as well as other war potential, will never be maintained. The right of 
belligerency of the state will not be recognized.” 

45 พระราชบัญญัติ ปรั บปรุ งกระทรวง  ทบวง  กรม พ.ศ .  2545 “มาตรา  8 
กระทรวงกลาโหม มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการปองกันและรักษาความม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัย
คุกคามท้ังภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชนแหงชาติ สนับสนุนการพัฒนาประเทศ 
และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงกลาโหมหรือสวนราชการท่ี
สังกัดกระทรวงกลาโหม” 

46 พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 มาตรา 8 
“กระทรวงกลาโหม มีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 
(1) พิทักษรักษาเอกราชและความม่ันคงแหงราชอาณาจักรจากภัยคุกคามท้ังภายนอก

และภายในราชอาณาจักร ปราบปรามการกบฏและการจลาจล โดยจัดใหมีและใชกําลังทหารตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือตามท่ีมีกฎหมายกําหนด 

(2) พิทักษรักษา ปกปองสถาบันพระมหากษัตริย ตลอดจนสนับสนุนภารกิจของสถาบัน
พระมหากษัตริย 

(3) ปกปอง พิทักษรักษาผลประโยชนแหงชาติและการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข พัฒนาประเทศเพ่ือความม่ันคงตลอดจนสนับสนุนภารกิจอ่ืนของ
รัฐในการพัฒนาประเทศ การปองกันและแกไขปญหาจากภัยพิบัติ และการชวยเหลือประชาชน 

(4) ศึกษา วิจัย พัฒนา และดําเนินการดานอุตสาหกรรมปองกันประเทศและพลังงาน
ทหาร ดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีปองกันประเทศ และดานกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสาร ท้ังนี้ เพ่ือสนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมและความม่ันคงของประเทศ 

(5) ปฏิบัติการอ่ืนท่ีเปนการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงครามเพ่ือความม่ันคง
แหงราชอาณาจักร หรือปฏิบัติการอ่ืนใด ท้ังนี้ ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี 
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สวนราชการของกระทรวงตาง ๆ) โดยเนื้อหาคือการกําหนดใหการปองกันและรักษาความม่ันคงของ
ประเทศจากภัยคุกคามท้ังภายนอกซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจหลักของการทหารอันไมอาจแบงอํานาจไป
ใหหนวยงานอ่ืนได และรัฐพึงตองผูกขาดการดําเนินการทางทหารเทานั้น ไมสามารถกระจายอํานาจ
ไปใหเอกชนได เวนแตเพ่ือสนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ไดแก 
การศึกษา วิจัย พัฒนา และดําเนินการดานอุตสาหกรรมปองกันประเทศและพลังงานทหาร ดาน
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีปองกันประเทศ และดานกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร และความม่ันคงของประเทศ ซ่ึงภายใตกระทรวงกลาโหมยังมีอีก 1 สวนราชการท่ีมีบทบาทใน
การปองกันประเทศคือ “กองทัพไทย” ซ่ึงแบงแยกเปนสวนราชการภายในเปนกองทัพบก กองทัพเรือ 
กองทัพอากาศ และกองบัญชาการกองทัพไทย เพ่ือประโยชนในการเตรียมกําลังทางทหารในการ
ปองกันประเทศท้ังสามดานนั่นเอง 

2.1.2.3 การตางประเทศ 
มิติท่ีสําคัญในการปองกันประเทศจากภายนอกท่ีนอกเหนือจากการใช

กําลังประหัตประหารกันในดานการทหารคือการดําเนินนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศ รัฐจึงมี
ภารกิจพ้ืนฐานท่ีจะตองดําเนินความสัมพันธอันดีกับนานาประเทศในสังคมโลกตลอดจนองคการ
ระหวางประเทศตาง ๆ หากคํานึงถึงการทหารในฐานะองคกรปองกันประเทศก็จะเห็นวากองทัพเปน
องคกรท่ีทําหนาเชิงรับ กลาวคือ การรับมือจากการรุกรานของภัยคุกคามมิใชเปนการดําเนินการเชิง
รุกเพราะการใชกําลังทหารรุกรานรัฐอ่ืนหรือการกอสงครามในยุคปจจุบันนั้นเปนสิ่งท่ีรัฐไมพึงทํา 
ในทางกลับกัน การดําเนินกิจการตางประเทศเปนการดําเนินการในเชิงรุกท่ีไดผลประโยชนท้ังในดาน
การลดภัยคุกคามตอความม่ันคงของรัฐจากภายนอก ตลอดจนการรวมมือกันพัฒนาหรือแลกเปลี่ยน
กับนานาประเทศในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ซ่ึงจะเปนสาขาอ่ืน ๆ ของภารกิจลําดับ
รองของประเทศได 

ดังนั้น การตางประเทศจึงเปนภารกิจพ้ืนฐานอีกประการของรัฐท่ีรัฐ
จําตองจัดหาให ในทางดําเนินการของรัฐแลวรัฐจะตองผูกขาดอํานาจในการดําเนินกิจการตางประเทศ 
ไมวาจะเปนการท่ีรัฐจะตั้งตัวแทนประเทศในการดําเนินการความสัมพันธระหวางประเทศหรือทางการ
ทูตกับนานาประเทศ รัฐจะมีอํานาจเต็มท่ีรัฐอ่ืนยอมรับท่ีจะใหรัฐตนผูกพันกับรัฐดวยกัน และการ
กระทํานั้นจะตกอยูภายใตกฎหมายระหวางประเทศดวย หากมิเชนนั้นแลวเอกชนดําเนินการเปนผูมี
อํานาจหรือตัดสินใจกระทําความสัมพันธทางการทูตหรือดานอ่ืนทางความสัมพันธระหวางประเทศก็
จะขัดกับหลักกฎหมายระหวางประเทศและไมเปนท่ียอมรับในเวทีระหวางประเทศ และอาจจะสงผล
กระทบตอความเปนรัฐในทางกฎหมายระหวางประเทศดวย ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในกิจการ
ตางประเทศถือเปนภารกิจสากล โดยตางประเทศลวนมีกระทรวงท่ีดําเนินการดานการตางประเทศ
โดยเฉพาะ เชน Foreign & Commonwealth Office ของสหราชอาณาจักร The United States 

                                           

ในการดําเนินการตาม (4) กระทรวงกลาโหมอาจมอบหมายใหสวนราชการใน
กระทรวงกลาโหมหรือหนวยงานอ่ืนในกํากับของกระทรวงกลาโหมเปนผูดําเนินการก็ไดหรืออาจ
รวมงาน รวมทุน หรือดําเนินการกับภาคเอกชนตามบทบัญญัติแหงกฎหมายก็ได” 
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Department of State ขอ งสหรั ฐ อ เ ม ริ ก า  ห รื อ  Ministère de l'Europe et des Affaires 
étrangères ของฝรั่งเศส 

สําหรับประเทศไทยการตางประเทศเปนแนวนโยบายของรัฐดานการ
ตางประเทศมาโดยตลอดตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 249247 ตามท่ีได
อธิบายไวกอนหนานี้ แตปจจุบันไดกลายเปน “หนาท่ีของรัฐ” ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการแลว 
โดยองคกรผูดําเนินกิจการตางประเทศในปจจุบันมีหลากหลายไมไดจํากัดแคกระทรวงการ
ตางประเทศแบบเดียวกันกับกิจการทางทหารท่ีสังกัดกระทรวงกลาโหม อาทิ กระทรวงพาณิชยใน
เรื่องเก่ียวกับการคาระหวางประเทศ การทองเท่ียวก็จะเปนของกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา เปน
ตน อยางไรก็ตาม องคกรหลักของประเทศไทยก็ยังคงเปนกระทรวงการตางประเทศท้ังในดาน
การเมืองระหวางประเทศ การดูแลความสัมพันธแบบทวิภาคีกับประเทศตาง ๆ และระดับพหุภาคีกับ
องคการระหวางประเทศ ดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญา และดานการกงสุลในการดูแล
คนไทยในตางประเทศ ซ่ึงเนื้อหาในการดําเนินงานการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศใน
ฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเปนใจความสําคัญของวิทยานิพนธฉบับนี้ จึงจะนําไปอธิบายโดยละเอียด
ในบทถัดไป 

2.1.2.4 การปกครองและดูแลรักษาความสงบในประเทศ 
การดูแลรักษาความสงบภายในประเทศเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐอีก

ประการเคียงคูกับการปองกันประเทศจากภายนอก ภารกิจดังกลาวถือเปนกิจการภายในของรัฐ
แตกตางกับการทหารและการตางประเทศดังท่ีไดอธิบายมากอนหนานี้ โดยหลักการแลวประชาชน
ของรัฐไดมอบอํานาจอธิปไตยของตนเองใหแกฝายปกครองเพ่ือทําการปกปอง ดูแล คุมครองสิทธิ
เสรีภาพท้ังแกชีวิตและทรัพยสินของประชาชนของประเทศไมใหใครมาทําการละเมิดหรือเขามา
ขัดขวางความพยายามจะกอใหเกิดภยันตรายดังกลาวได48เชน รัฐจะตองจัดหาเจาหนาท่ีตํารวจมา
คุมครองประชาชน และรัฐจะตองจัดหาเจาหนาท่ีฝายปกครองมาเพ่ือดูแลแยกยอยตาง ๆ ทาง
ปกครอง ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในการปกครองและดูแลรักษาความสงบในประเทศรัฐจึงจะตองผูกขาด
เพราะรัฐจะตองเปนผูกระทําการและควบคุมความสงบเรียบรอยภายในของรัฐ การรักษาความสงบ
ภายในจะเปนหนาท่ีของฝายปกครองหรือตํารวจ และภายใตหลักนิติรัฐฝายปกครองยอมเปน
ผูดําเนินการเทาท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น หากภารกิจนี้เปนของเอกชน ก็จะเทากับวา
เอกชนจะสามารถใชอํานาจทางการบังคับปจเจกบุคคลหรือสังคมใหดําเนินการตามท้ังโดยกําลังหรือ
อาวุธ ซ่ึงจะกอใหเกิดสภาวะกลียุควุนวายกันท้ังประเทศได 

                                           
47 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 “มาตรา 56 รัฐพึงสงเสริม

สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศและถือหลักเสมอภาคในการปฏิบัติตอกัน” 
“มาตรา 57 รัฐพึงรวมมือกับนานาประเทศ ในการรักษาความยุติธรรมระหวางประเทศ

และผดุงสันติสุขของโลก” 
48 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 76. 
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ภารกิจของรัฐในยุคปจจุบันท่ีอาจพิจารณาไดวาเปนเรื่องท่ีจะกระทบตอ
ความสงบเรียบรอยของสังคมและคุมครองสิทธิของบุคคลในรัฐ ไดแก การพิทักษรักษาธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม49 เนื่องจากไมสามารถปฏิเสธไดเลยวามนุษยทุกคนจะตองอาศัยอยูในโลกใบเดียวกัน การ
ชวยกันดูแลรักษาธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจึงเปนดั่งการดูแลรักษาบานท่ีอยูอาศัยของทุกคน รัฐผู
ไดรับอํานาจในปกครองรัฐไปตองใชอํานาจดังกลาวพิทักษรักษาสิ่งแวดลอมในรัฐ ใชอํานาจในการทํานุ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติของรัฐใหอยูกับรัฐไปใหไดนานท่ีสุด การใชอํานาจดังกลาวอาจมาใน
รูปแบบออกกฎหมายเพ่ือบังคับหรือหามมิใหประชาชนดําเนินการก็ได 

ภารกิจพ้ืนฐานดังกลาวนี้เปนหลักการสากลของทุกรัฐ ตางประเทศก็จะ
จัดต้ังกระทรวงกิจการภายในเพ่ือดําเนินการตาง ๆ เชน The Home Office ของสหราชอาณาจักร 
The United States Department of Homeland Security ของสหรัฐอเมริกา หรือ Ministère de 
l'Intérieur ของฝรั่งเศส สําหรับประเทศไทย ผูดําเนินการคือกระทรวงมหาดไทย ผูมีหนาท่ีและ
อํานาจในการบําบัดทุกข บํารุงสุขแกประชาชน50 ซ่ึงกรมภายใตสังกัดกระทรวงมหาดไทยลวนแต
จัดต้ังมาเพ่ือดําเนินการกิจการภายในตาง ๆ ท้ังสิ้น อาทิ กรมการปกครองดูแลงานทะเบียนราษฎร 
กรมท่ีดินดูแลพ้ืนท่ีทํากินและอาศัยของประชาชน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือกรม
โยธาธิการและผังเมือง เปนตน และสํานักงานตํารวจแหงชาติ51 ผูมีหนาท่ีในการพิทักษสันติราษฎร  
ซ่ึงอดีตเคยมีสถานะเปนกรมสังกัดกระทรวงมหาดไทยเชนเดียวกัน 

2.1.2.5 การยุติธรรม 
เม่ือรัฐจะตองดูแลความสงบเรียบรอยของสังคมและประเทศ ชีวิต 

ทรัพยสิน สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศหากมีการละเมิดใด ๆ ข้ึนมาหรือเกิดขอพิพาท
ข้ึนระหวางประชาชนดวยกันหรือระหวางรัฐกับประชาชน รัฐจะตองเขามาดูแลโดยการมอบหมายให
เจาหนาท่ีของรัฐและองคกรของรัฐเขามามีหนาท่ีในการพิจารณาคดีเพ่ือตัดสินขอพิพาท และรัฐตอง
ผูกขาดในการดําเนินการ มิเชนนั้นเอกชนก็จะหาทางระงับขอพิพาทดวยตนเองซ่ึงผลอาจจะเกิดข้ึน
โดยการใชกําลังประหัตประหารกัน และอาจเลวรายไปถึงขนาดกระทบตอความสงบเรียบรอยของ

                                           
49 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 77. 
50 พระราชบัญญัติปรั บปรุ งกระทรวง  ทบวง  กรม พ.ศ .  2545 มาตรา  30 

“กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุข การรักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน การอํานวยความเปนธรรมของสังคม การสงเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครอง การ
พัฒนาการบริหารราชการสวนภูมิภาค การปกครองทองท่ี การสงเสริมการปกครองทองถ่ินและพัฒนา
ชุมชน การทะเบียนราษฎร ความม่ันคงภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนาเมืองและราชการอ่ืน
ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงมหาดไทยหรือสวนราชการท่ีสังกัด
กระทรวงมหาดไทย” 

51 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 46  
“สวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง มีดังตอไปนี้ 
(7) สํานักงานตํารวจแหงชาติ มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอย” 
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ประเทศได เพ่ือใหบรรลุภารกิจดังกลาว รัฐจะตองจัดต้ังองคกรข้ึนมาเพ่ือตัดสินคดีพิพาทท้ังปวงไมวา
จะเปนคดีแพง คดีปกครอง คดีอาญา อยางไรก็ดี องคกรของรัฐท่ีจะดูแลเรื่องนี้อาจจะแบงแยกได
หลายรูปแบบ ไมวาจะเปนองคกรตุลาการผูทําหนาท่ีพิพากษาอรรถคดีท้ังปวงซ่ึงทุกประเทศในโลก
ลวนมีองคกรตุลาการหรือศาล หากแตจะเปนระบบศาลยุติธรรมหรือแบงออกเปนศาลปกครองควบคู
ไปดวยก็ข้ึนอยูกับประเทศนั้น ๆ หรือองคกรอัยการผูทําหนาท่ีดั่งทนายความของแผนดินซ่ึงแตละ
ประเทศก็ลวนมีองคกรอัยการเชนกัน และองคกรอ่ืนท่ีทําหนาด่ังองคกรดานธุรการของศาลท่ีจะ
แตกตางกันไป สําหรับประเทศไทยไดแกกระทรวงยุติธรรม52 ทําหนาท่ีเปนองคกรเสริมสรางและ
อํานวยความยุติธรรมโดยมีกรมภายในท่ีรับภารกิจหลากหลายกันไป เชน งานบังคับคดี (กรมบังคับ
คดี) งานบังคับโทษตามคําพิพากษาของศาล (กรมราชทัณฑ หรือกรมคุมประพฤติ หรือกรมพินิจและ
คุมครองเด็กและเยาวชน) เปนตน และมีสํานักงานศาลยุติธรรมทําหนาท่ีเปนองคกรธุรการของศาล
ยุติธรรม53 และสํานักงานศาลปกครองทําหนาท่ีเปนองคกรธุรการของศาลปกครอง54และสํานักงาน
อัยการสูงสุดเปนองคกรในภารกิจงานอัยการ สําหรับตางประเทศก็จะเปน Ministry of Justice ของ 
สหราชอาณาจักร หรือ The United States Department of Justice ของสหรัฐอเมริกา เปนตน 

2.1.2.6 การเงินการคลัง 
ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีกลาวมาท้ัง 4 ประการขางตนนั้นจะขับเคลื่อนได

ดวยกําลังพลซ่ึงไดแกเจาหนาท่ีของรัฐ และจะตองขับเคลื่อนดวยทางการเงินการคลัง รัฐจึงจะตอง
ดําเนินการเพ่ือบริหารจัดหาและจัดการรายไดของรัฐใหเพียงพอในการดําเนินการภารกิจใหลุลวง55 รัฐ
จะตองมีภารกิจในการจัดใหมีการตราสกุลเงินข้ึนใชจายภายในรัฐและระหวางรัฐ หรือพิมพหรือจัดทํา
ธนบัตรเงินตราหรือพันธบัตร ในทางบริหารจัดการรายไดของรัฐนั้น รัฐพึงจัดวางมาตรการทางภาษี
อากรตาง ๆ หรือการจัดตั้งวิสาหกิจท่ีรัฐเปนเจาของ (รัฐวิสาหกิจ) เพ่ือหารายไดเขาสูประเทศท่ีจะ
นําไปดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐตาง ๆ ตอไปได ตลอดจนการกอตั้งธนาคารในรัฐ ดังนั้น รัฐ

                                           
52 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 32  
“กระทรวงยุติธรรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการกระบวนการยุติธรรม

เสริมสรางและอํานวยความยุติธรรมในสังคม และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาท่ีของกระทรวงยุติธรรมหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงยุติธรรม” 

53 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 6 “สํานักงาน
ศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับงานธุรการของศาลยุติธรรม งานสงเสริมงานตุลาการ และงาน
วิชาการ ท้ังนี้ เพ่ือสนับสนุนและอํานวยความสะดวกใหแกศาลยุติธรรม รวมท้ังเสริมสรางใหการ
พิจารณาพิพากษาคดีเปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ” 

54 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 77  
“สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 
(1) รับผิดชอบในงานธุรการของศาลปกครอง” 
55 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 77. 
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จึงพึงตองผูกขาดการบริหารจัดการรายไดของแผนดินเพ่ือจะนําไปบริหารจัดการรายจายของรัฐทุก
รายการ องคกรท่ีดําเนินการทางนโยบายทางการเงินการคลังจะเปนองคประกอบสําคัญของรัฐนั้น 

ตัวอยางสําหรับตางประเทศไดแก Her Majesty's Treasury ของสหราช
อาณาจักร The Department of the Treasury ของสหรัฐอเมริกา หรือ Ministère de l'Économie 
et des Finances ของฝรั่งเศส สําหรับประเทศไทยนั้น องคกรท่ีดําเนินภารกิจดังกลาวไดแก 
“กระทรวงการคลัง” ซ่ึงมีหนาท่ีและอํานาจในทางการเงินการคลังแผนดิน การประเมินราคาทรัพยสิน 
การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ ทรัพยสินของแผนดิน ภาษีอากร การรัษฎากร 
กิจการหารายไดท่ีรัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูในอํานาจหนาท่ีของสวน
ราชการอ่ืน การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ56 
ผานกรมตาง ๆ ไดแก กรมธนารักษ กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร โดยมี
กรมบัญชีกลางเปนผูดูแลรับผิดชอบการจายเงินแผนดิน 

อยางไรก็ดี ดุลพินิจในการตัดสินใจท่ีจะดําเนินการใชจายเงินแผนดิน
จะตองอยูภายใตองคกรซ่ึงไดรับการยอมรับจากประชาชนของประเทศซ่ึงก็คือรัฐสภาซ่ึงประกอบไป
ดวยผูแทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และจะตองอยูภายใตการตรวจสอบภายใตหลัก 
นิติรัฐ หากมิเชนนั้นจะตกอยูในการบริหารของเอกชนซ่ึงจะเปนเพียงกลุมบุคคลท่ีไมมีอะไรยึดโยงกับ
ประชาชนและจะไมอยูภายใตการตรวจสอบใด ๆ สําหรับประเทศไทยสภาผูแทนราษฎรซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้งจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาการเงินการคลังงบประมาณแผนดินรวมกับวุฒิสภา (ซ่ึงในปจจุบัน
ไมไดมาจากการเลือกตั้ง) 

2.2.2 ภารกิจลําดับรองของรัฐ 
เม่ือรัฐไดจัดหาหรือดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐครบถวนแลวท้ังการดูแลรักษา

ความม่ันคงของรัฐจากภายนอกท้ังการทหารและการตางประเทศ ดูแลรักษาความสงบของรัฐ
ภายในประเทศ และการบริหารการเงินการคลังของรัฐแลว ภารกิจตอมาของรัฐคือการสรางใหชีวิต
ความเปนอยูของประชาชนดีข้ึน คือการพัฒนาคุณภาพของชีวิตใหแกประชาชนใหประชาชนกินดีอยูดีมี
สุขข้ึนมุงหมายจะกระจายสิทธิซ่ึงมีอยูเดิมแลวในรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนท่ัวถึง จึงอาจเรียกภารกิจ

                                           
56 พระราชบัญญัติปรับปรุ งกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.  2545 มาตรา 10 

“กระทรวงการคลัง มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการเงินการคลังแผนดิน การประเมินราคาทรัพยสิน การ
บริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ ทรัพยสินของแผนดิน ภาษีอากร การรัษฎากร กิจการหา
รายไดท่ีรัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการอ่ืน 
การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ และราชการอ่ืน
ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงการคลังหรือสวนราชการท่ีสังกัด
กระทรวงการคลัง” 
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ลําดับรองไดวา Positive Function of State หรือ Social Function57 ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวจะ
ถือเปนภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary Function) หรืออาจพิจารณาอีกอยางหนึ่งวาเปนภารกิจ
เสริมภารกิจพ้ืนฐานของรัฐก็ยอมได เนื่องจากภารกิจลําดับรองนั้นเม่ือพิจารณาถึงเนื้อหาแลวมี
ความสัมพันธกับภารกิจข้ันพ้ืนฐานอยูมาก และในบางกรณีก็เปนการยากท่ีจะออกจากกันอยางเด็ดขาด
ได อยางไรก็ดี สถานะของภารกิจของรัฐลําดับรองนั้นจะมีความแตกตางกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐ
อาจกระจายอํานาจใหแกสวนทองถ่ินหรือแมกระท่ังมอบหมายใหเอกชนดําเนินกิจการในภารกิจลําดับ
รองได รัฐไมจําเปนตองผูกขาดในการนั้น ๆ หรือไมภายในรัฐก็ลวนมีสังคมหรือชุมชน หรือสมาคม หรือ
สหภาพภายในประเทศนั้น ๆ ท่ีตองการท่ีจะคุมครองสวัสดิการของสมาชิกอยูแลวดวยเชนกัน หากวัด
ถึงความเปนสากลแลว รัฐแตละรัฐมีความหลากหลายในการแบงสวนราชการภายในเพ่ือรองรับภารกิจ
ลําดับของรัฐข้ึนอยูกับการใหความสําคัญของเรื่องใดเปนพิเศษ และไมจําเปนท่ีจะตองมีหนวยงาน
เดียวกันทุกประเทศเฉกเชนกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ ท้ังนี้ ภารกิจลําดับรองของรัฐสามารถจําแนกออก
ได 2 ประเภท ดังนี้ 

2.2.2.1 ทางเศรษฐกิจ 
ภารกิจทางเศรษฐกิจถือเปนภารกิจลําดับรองเพราะเปนดั่งแนวนโยบาย

ของแตละประเทศซ่ึงจะแตกตางกันไปตามรัฐบาลท่ีปกครองประเทศนั้น ๆ หรือแนวนโยบายเศรษฐกิจ
ของประเทศนั้น ๆ มิไดเฉพาะเจาะจงตองดําเนินการรูปแบบใดเปนพิเศษ โดยรัฐอาจมีหนาท่ีในการท่ี
จะเขามาเปนผูสนับสนุนทางเศรษฐกิจของรัฐใหแกเอกชนภายในประเทศ หรือจะทําหนาท่ีเปนผู
ควบคุมเศรษฐกิจ หรือรัฐจะเขามาเปนผูประกอบการดานเศรษฐกิจเองก็ไดเชนกัน ซ่ึงรูปแบบการ
ดําเนินการตาง ๆ นั้นจะแตกตางกันไปตามระบอบการปกครองของประเทศนั้น ๆ 

ภายใต คําวา  “ภารกิจทางเศรษฐกิจ” อาจหมายถึงภารกิจดาน
อุตสาหกรรม และภารกิจดานพาณิชยกรรม เพ่ือมุงเนนผลสัมฤทธิ์ดานการแสวงหารายไดและกําไร
เขาสูเงินคงคลังแผนดินเพ่ือดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐตอไป โดยดานอุตสาหกรรมนั้นจะเนนไปใน
การท่ีรัฐสงเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรม การสงเสริมการลงทุน การพัฒนาผูประกอบการ ควบคุมทาง
กฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวของแกเอกชนท่ีประกอบธุรกิจหรือกิจการท่ีเก่ียวของกับการอุตสาหกรรม 
ตัวอยางเชน การจัดตั้งโรงงาน การทําเหมืองแร การผลิตพลังงานไฟฟา เปนตน สําหรับดานพาณิชย 
กรรมนั้นจะเปนการประกอบกิจการเพ่ือประโยชนในทางการคาและหารายไดและกําไร เชน  
การคมนาคม ไดแก รถไฟ เครื่องบินระหวางประเทศและในประเทศ หรือการโทรคมนาคมเชนระบบ
โทรศัพท โทรสาร และไปรษณีย เปนตน ซ่ึงการสงเสริมดานพาณิชยกรรมนั้นจะสงผลดีโดยตรงตอทาง
สังคมของประเทศไดดวยเชนกัน เม่ือประชาชนไดรับบริการทางสาธารณะดานระบบขนสงดี คุณภาพ
ชีวิตของประชาชนก็จะสูงข้ึนเชนกัน 

                                           
57 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร

และเชิงขอความคิด,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529),  
น.6. 
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2.2.2.2 ทางสังคมและวัฒนธรรม 
กิจการทางสังคมและวัฒนธรรมนั้นดูมีความหมายท่ีกวางและเปน

นามธรรม แตท่ีจริงแลวภารกิจสงเสริมสังคมนั้นมีลักษณะท่ีอาจจะเปนสวนหนึ่งหรือไมสามารถ
แบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดจากภารกิจพ้ืนฐานของรัฐดานการปกครองดูแลประชาชนของรัฐได 
ซ่ึงไดแกภารกิจรองตาง ๆ อาทิ การสาธารณสุข การสาธารณูปโภค การจัดหาท่ีอยูอาศัย การศึกษา 
การจัดหาอาชีพ การสังคมสงเคราะห การบริหารจัดการและรักษาธรรมชาติ รายละเอียดของภารกิจ
ลําดับของรัฐอาจหยิบยกมาอธิบายได เชน การจัดหาซ่ึงการสาธารณสุขซ่ึงกระทบตอการรักษาชีวิต
และสุขภาพของประชาชนของรัฐดานตาง ๆ ต้ังแตการสงเสริมสุขภาพของประชาชนและการจัดตั้ง
สถานพยาบาลในการรักษาโรคภัยตาง ๆ รัฐจะสามารถเก็บคาใชบริการบางสวนหรือท้ังหมด หรือ
แมกระท่ังไมเก็บคาใชจายใด ๆ จากประชาชนไดเลยเชนกัน หลักการดังกลาวเปนสากลในแตละ
ประเทศลวนจัดตั้งองคกรข้ึนมารองรับภารกิจนี้ เชน Department of Health and Social Care 
ของสหราชอาณาจักร The United States Department of Health & Human Services ของ
สหรัฐอเมริกา เปนตน สําหรับประเทศไทยองคกรท่ีรับผิดชอบคือกระทรวงสาธารณสุข58 ท้ังใน
รูปแบบของโรงพยาบาลของรัฐ และโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล (สถานีอนามัย) อยางไรก็ดี 
ไมใชวาทุกสถานพยาบาลจะจําเปนตองจัดสรรโดยรัฐ ภาคเอกชนอาจจะดําเนินธุรกิจทางสุขภาพก็ได
เชนกันในรูปแบบโรงพยาบาลเอกชนโดยควบคุมและกํากับของรัฐอีกชั้นหนึ่ง หรือภารกิจทางการ
สงเสริมความรูและการศึกษาใหแกประชาชนของรัฐเพ่ือประโยชนในการพัฒนาบุคลากรเพ่ือจะได
นํามาพัฒนาสังคมและประเทศตอไปในอนาคต ซ่ึงระบบการศึกษาดังกลาวจะมีตั้งแตชั้นประถมศึกษา
ไปจนถึงระดับอุดมศึกษาผานรูปแบบโรงเรียนและมหาวิทยาลัยตาง ๆ ของรัฐ ท้ังนี้ รัฐอาจจะเก็บ
ธรรมเนียมการศึกษาจากประชาชนไดบางสวนหรือท้ังหมดก็ไดเชนกัน แลวแตนโยบายของประเทศ
นั้น ๆ หลักการดังกลาวเปนหลักการสากลในตางประเทศ เชน Department for Education ของส
หราชอาณาจักร  The United States Department of Education ของสหรั ฐอ เมริกา  หรื อ 
Ministère de l'Éducationnationale, de l'Enseignementsupérieur et de la Recherche ของ
ฝรั่งเศส สําหรับประเทศไทยนั้นมีสวนราชการท่ีเก่ียวของหลายองคกร ไดแก กระทรวงศึกษาธิการ59 

                                           
58 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 42  
“กระทรวงสาธารณสุขมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการสรางเสริมสุขภาพอนามัย การปองกัน 

ควบคุม และรักษาโรคภัย การฟนฟูสมรรถภาพของประชาชน และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงสาธารณสุขหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงสาธารณสุข” 

59 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 40  
“กระทรวงศึกษาธิการมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการสงเสริมและกํากับดูแลการศึกษาทุก

ระดับและทุกประเภท กําหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา สนับสนุนทรัพยากรเพ่ือ
การศึกษา สงเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และการกีฬาเพ่ือการศึกษา รวมท้ัง
การติดตามตรวจสอบ และประเมินผลการจัดการศึกษา และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปน
อํานาจหนาท่ีของกระทรวงศึกษาธิการหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ” 
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และกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม60 ซ่ึงภาคเอกชนสามารถเขามาทําธุรกิจ
ทางศึกษาไดเชนเดียวกัน หรืออีกประการหนึ่งคือการดูแลการทํามาหากินและสัมมาชีพของประชาชน
ของรัฐ รัฐจึงมีภารกิจท่ีจะสงเสริมการทํางานและประกอบอาชีพของประชาชนตลอดจนคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพในการทํางานของประชาชนควบคูกัน องคกรผูรับผิดชอบการดังกลาวสําหรับประเทศ
ไทยคือกระทรวงแรงงาน61 และตัวอยางสุดทายคือการสาธารณูปโภคแกประชาชนของรัฐเชนการ
ประปา การไฟฟา การคมนาคมและการโทรคมนาคม เพ่ือประโยชนในการใชชีวิตของประชาชน
ประจําวันใหมีคุณภาพสูงข้ึน รัฐอาจเขามาดําเนินการเองในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ หรือถือหุนใหญ หรือ
รวมหุนกับภาคเอกชน แลวแตกรณี หรือเอกชนดําเนินการเองท้ังหมดแตควบคุมโดยรัฐก็ไดเชนกัน 
ตัวอยางองคกรของประเทศไทยไดแกการไฟฟา หรือการประปา ซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจท่ีควบคุมโดย
กระทรวงมหาดไทย การรถไฟไทยและการบินไทย ไปรษณียไทย เปนตน 

สําหรับภารกิจทางวัฒนธรรม เม่ือคํานึงถึงคุณคาของศาสนา ศิลปะและ
วัฒนธรรมท่ีมีผลเปนการจรรโลงสังคมท่ีสงผลทางดานจิตใจของประชาชนของประเทศ รัฐพึงมีหนาท่ี
ทํานุบํารุงศาสนาท่ีประชาชนนับถือ รักษาศิลปวัฒนธรรมของชาติท่ีมีอยูแลว และสงเสริมใหสังคม
รังสรรคงานศิลปะใหม ๆ ในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะเปนจิตรกรรม ดนตรี หรือการแสดง ข้ึนมา 
ตลอดจนการกีฬาตาง ๆ ก็อาจถือเปนงานดานวัฒนธรรมไดเชนกัน การสงเสริมของรัฐนั้นสามารถทํา
ไดท้ังการเปนหนวยงานหลักเอง หรือการใหทุนสนับสนุนทางการเงินแกภาคเอกชนเองก็ยอมได แต
อยางไรก็ดี รัฐตองระมัดระวังเปนอยางยิ่งท่ีจะดําเนินการในทํานองเสนอความคิดเห็นหรือความเชื่อ
ในทางศาสนาหรือวัฒนธรรมใหแกประชาชนในรัฐ หรือตองระมัดระวังไมใหการสนับสนุนหรือสงเสริม
วัฒนธรรมหรือความเชื่อใด ๆ จนกลายเปนวารัฐกําหนดเนื้อหาใหแกประชาชนเสียเอง62ตัวอยาง
องคกรของตางประเทศ ไดแก Department for Digital, Culture, Media and Sport ของสหราช
อาณาจักร หรือ Ministère de la Culture ของฝรั่งเศส เปนตน สําหรับประเทศไทยนั้นมีในหลาย
รูปแบบองคกรท้ังรูปแบบกระทรวงเชนกระทรวงวัฒนธรรมหรือกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา และ
องคการอ่ืนตาง ๆ 

อาจกลาวโดยสรุปไดวา แนวคิดเรื่องภารกิจของรัฐท้ังภารกิจพ้ืนฐานท่ีมีสําคัญอยูหลัก ๆ 
5 ประการและภารกิจลําดับรองของรัฐซ่ึงมีสําคัญหลัก ๆ อยู 2 ประการตามท่ีไดอธิบายมาขางตนนั้น 

                                           
60 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 17/1 
“กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการ

สงเสริม สนับสนุน และกํากับการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร การวิจัย และการสรางสรรคนวัตกรรม เพ่ือ
การพัฒนาประเทศใหเทาทันกับการเปลี่ยนแปลงของโลก” 

61 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 34  
“กระทรวงแรงงานมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบริหารและคุมครองแรงงาน พัฒนาฝมือ

แรงงาน สงเสริมใหประชาชนมีงานทํา และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของ
กระทรวงแรงงานหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงแรงงาน” 

62 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 76. 
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การจัดประเภทภารกิจท้ัง 2 อาจสรุปไดวาสุดทายแลวรัฐนั้นมีภารกิจท่ีจะตองดําเนินการอะไรบาง ซ่ึง
ศาสตราจารย W. Friedmann ไดแบงแยกภารกิจของรัฐออกมาได 5 ประการ ดังนี้63 

1. รัฐในฐานะผูพิทักษ (Protector) หรือในความหมายของผูรับผิดชอบดานการ
ปกปองรัฐจากภัยคุกคามจากภายนอกรัฐ และการดูแลรักษาความสงบเรียบรอยภายในรัฐ 

2. รัฐในฐานะจัดหา (Provider) หรือในฐานะผูสนับสนุนหรือใหบริการ64 ซ่ึงรัฐมี
หนาท่ีท่ีจะตองจัดหาหรือสรรหามาซ่ึงบริหารสาธารณะและสวัสดิการข้ันพ้ืนฐานใหแกประชาชนเพ่ือ
คงไวซ่ึงมาตรฐานคุณภาพชีวิตของประชาชนของประเทศ อาทิ การสาธารณสุข เปนตน ซ่ึงเปน
รูปแบบของรัฐสวัสดิการ 

3. รัฐในฐานะผูควบคุมเศรษฐกิจ (Regulator) การเปนผูควบคุมกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจของประชาชนหรือองคกรของประเทศผานรายละเอียดการดําเนินการ 3 รูปแบบ ดังนี้ 

3.1 การควบคุมใหวิสาหกิจเอกชนปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบซ่ึงรัฐกําหนดไว เชน 
การกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินตราของรัฐ มาตรการควบคุมภาคผลิต มาตรการควบคุมภาคการคา 
มาตรการควบคุมคาแรง เปนตน 

3.2 สงเสริมและชวยเหลือวิสาหกิจเอกชนผานการดําเนินทางนโยบายตาง ๆ ทาง
เศรษฐกิจ เชน มาตรการภาษีนําเขา มาตรการลดหยอนภาษี การจัดตั้งโรงเรียนฝกสอนการประกอบ
อาชีพ เปนตน 

3.3 การกําหนดขอบังคับทางกฎหมายบางประการหรือบางกรณีใหเอกชนตองขอ
อนุญาตกับรัฐกอนดําเนินการทางเศรษฐกิจ เชน การจัดต้ังโรงงานอุตสาหกรรม การนําเขาสินคาจาก
ตางประเทศ การขออนุญาตประกอบธุรกิจบางประเภท เปนตน 

4. รัฐในฐานะผูประกอบการทางเศรษฐกิจ (Entrepreneur) หรือการท่ีรัฐจัดต้ัง
วิสาหกิจมหาชนข้ึนมาเพ่ือประกอบการทางเศรษฐกิจเองโดยตรง หรือใหองคกรของรัฐเปน
ผูประกอบการทางเศรษฐกิจเองก็ได 

5. รัฐในฐานะผูประกอบการอนุญาโตตุลาการ (Umpire Arbitrator) ในความหมาย
ดังกลาวคือการท่ีรัฐเปนผูใชกระบวนการทางยุติธรรมในการระงับขอพิพาทของเอกชนหรือประชาชน
ภายในประเทศนั่นเอง 

และการกระทําในกิจการตางประเทศถูกจัดตั้งใหเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐจําเปน
อยางยิ่งตองใชอํานาจในการดําเนินการใหเกิดข้ึนมาเพ่ือรองรับความตองการของประชาชนของรัฐ 
การคุมครองและปกปกษรักษาความม่ันคงของรัฐท้ังชีวิตและทรัพยสินของคนชาติ อํานาจอธิปไตย
หรืออาณาเขตของรัฐโดยสันติวิธีได 

                                           
63 W. Friedmann, The State and the Rule of Law in Mixed Economy, อ า ง ถึ ง

ใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 57, น. 35. 
64 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 142. 
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2.1.3 หนาท่ีของรัฐ 
หลังจากทําความเขาใจเรื่อง “ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ” ไปแลวในหัวขอกอนหนานี้ จึงขอ

อธิบายถึงแนวคิดเรื่อง “หนาท่ีของรัฐ” ซ่ึงอาจจัดสรรใหเปนสวนหนึ่งในการทําความเขาใจเรื่องภารกิจ
พ้ืนฐานของรัฐได เรื่องหนาท่ีของรัฐเปนเรื่องใหมภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 กลาวคือ ในบทท่ี 1 บทท่ัวไป หมวดท่ี 5 ไดมีการบัญญัติเรื่อง “หนาท่ีของรัฐ” ไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยเปนครั้งแรก แนวคิดนี้มีพัฒนาการมาจากการเปน “สิทธิและเสรีภาพ” บางสวน
จากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับกอนหนานี้ และบางสวนก็ไดนําไปบรรจุไวในเรื่อง 
“แนวนโยบายของรัฐ” ซ่ึงเม่ือกลาวถึงแนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลวได
ปรากฏมาต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 249265 แตเนื่องจากสภาพของ
แนวนโยบายของรัฐจึงไมกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในการฟองรองรัฐ66 ดังนั้น คณะกรรมการราง
รัฐธรรมนูญมีความเห็นวาเพ่ือประโยชนในการคุมครองประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวไทย
ท่ีจะไดรับการรับรองวารัฐมีพันธกรณีท่ีพึงจะตองดําเนินตามรัฐธรรมนูญบัญญัติไวในหมวดนี้ท่ีจะตอง
จัดหามาใหประชาชน หากมิเชนนั้นจะกอใหเกิดความรับผิดชอบของรัฐข้ึนมา ประชาชนยอมชอบท่ีจะ
ใชสิทธิท่ีจะติดตามและเรงรัดใหรัฐดําเนินการ หรือฟองรองหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ เพ่ือจัดให
ประชาชนไดรับประโยชนนั้นตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติไวได67 ดังนั้น ท่ีประชุม
คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญครั้งท่ี 15 เม่ือวันท่ี 17 ตุลาคม 255868 ท่ีประชุมไดพิจารณาสาระสําคัญ
ท่ีพึงบัญญัติไวใน “หนาท่ีของรัฐ” ไว ตั้งแตมาตรา 51 ถึงมาตรา 63 แมวาเนื้อหาจะเปนสิ่งท่ีรัฐพึงตอง
ปฏิบัติตามอยูในตัวอันเปนหนาท่ีและอํานาจท่ัวไปของรัฐอยูแลว แตการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนั้นจึง
เทากับเปนการตราหลักการเอาไวในกฎหมายสูงสุดซ่ึงใชในการปกครองประเทศยอมเปนการประกัน
และรับรองสิทธิใหแกประชาชนไดดีท่ีสุด หนาท่ีของรัฐดังกลาวท่ีบัญญัติไว ไมวาจะเปนเรื่องการ

                                           
65 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 หมวด 5 แนวนโยบายของรัฐ 

มาตรา 54 ถึง 72 
66 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 54  
“บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการบริหาร

ราชการตามนโยบายดั่งกําหนดไวและไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” 
67 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51  
“การใดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนหนาท่ีของรัฐตามหมวดนี้ ถาการนั้นเปนการทํา

เพ่ือใหเกิดประโยชนแกประชาชนโดยตรง ยอมเปนสิทธิของประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและเรงรัด
ใหรัฐดําเนินการ รวมตลอดท้ังฟองรองหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ เพ่ือจัดใหประชาชนหรือชุมชนไดรับ
ประโยชนนั้นตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

68 สรุปผลการประชุมคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 15 วันอังคาร ท่ี 27 ตุลาคม 
2558 
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กําหนดใหรัฐจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย69 การใหการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน70 การใหบริการสาธารณสุข71 
สาธารณูปโภค72การเงินการคลัง73 การสงเสริมเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม74 รักษาสิ่งแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ75 เปนตน กลาวคือ รัฐจะตองดําเนินการรักษาความสงบสุขของสังคม ปกปอง
คุมครองชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพของประชาชน ดําเนินการบริการสาธารณะใหแกประชาชน ซ่ึงรัฐมี
หนาท่ีจะตองจัดหา สงเสริม สนับสนุน ดําเนินการตาม แลวแตกรณี ในฐานะท่ีเปนรัฐ (โดยความหมาย
อยางแคบคือรัฐบาล) และในฐานะท่ีเปนหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐก็จะดําเนินการผานองคกรของรัฐตาง ๆ ท้ัง
ในนามกระทรวง ทบวง กรม วิสาหกิจ องคการมหาชน หรือองคกรใด ๆ เพ่ือใหบรรลุหนาท่ีของรัฐ
ตามท่ีไดมอบหมายไวในรัฐธรรมนูญ 

หนาท่ีของรัฐประการหนึ่งในนั้นคือรัฐจําเปนจะตองจัดใหมีการทหารและการทูตเพ่ือประ
โยชนในการท่ีจะตองรักษาไวซ่ึงความม่ันคงของรัฐและความสงบเรียบรอยของประชาชน76 ดังนั้น “การ
ทูต” ซ่ึงเปนบทบาทในกิจการตางประเทศสาขาหนึ่งจะเปนหนึ่งในภารกิจของรัฐท่ีมีหนาท่ีเพ่ือธํารง
รักษาไวซ่ึงความม่ันคงของประเทศ บูรณภาพแหงอาณาเขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 
ตลอดจนเกียรติภูมิและผลประโยชนของชาตินอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ยังกําหนดใหประเทศไทยตองมีนโยบายในการสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศภายใต
ความเสมอภาคในการปฏิบัติตอกันและไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน และใหประเทศไทย
ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศ รวมท้ังการคุมครองผลประโยชนของชาติและของคนไทย
ในตางประเทศดวย77 ซ่ึงท่ีกลาวมานั้นเปนภารกิจงานในดําเนินการในตางประเทศท้ังสิ้น 

                                           
69 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 53  
70 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 54 
71 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 55 
72 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 56 
73 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 
74 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 
75 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58 
76 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 52  
“รัฐตองพิทักษรักษาไวซ่ึงสถาบันพระมหากษัตริย เอกราช อธิปไตย บูรณภาพแหงอาณา

เขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชนของชาติ ความม่ันคงของรัฐและ
ความสงบเรียบรอยของประชาชน เพ่ือประโยชนแหงการนี้ รัฐตองจัดใหมีการทหาร การทูตและการ
ขาวกรองท่ีมีประสิทธิภาพ 

กําลังทหารใหใชเพ่ือประโยชนในการพัฒนาประเทศดวย” 
77 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 66  
“รัฐพึงสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศโดยถือหลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอ

กัน และไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศและ
คุมครองผลประโยชนของชาติและของคนไทยในตางประเทศ” 
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เม่ือคํานึงการดําเนินการในกิจการตางประเทศของประเทศไทยท่ีเปนท้ัง “หนาท่ีของรัฐ”
และเปน “แนวนโยบายของรัฐ” ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน อยางไรก็ดี แมจะไมไดรับการบัญญัติ
ไวเปนสําคัญดั่งบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ รัฐสมัยใหมก็ยอมมีหนาท่ีดังกลาวในตัวของรัฐเองเพ่ือ
ดําเนินการบริหารประเทศและปกครองประชาชนไดอยางผาสุกและรมเย็น ดังนั้น การกระทําในกิจการ
ตางประเทศยอมเปนท้ังภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ และอาจพิจารณาวาเปนหนาท่ีของรัฐตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญของไทยอีกดวยเชนกัน 

 
2.2 การกระทําของรัฐ 

 
เม่ือรัฐมีหนาท่ีและภารกิจท่ีตองดําเนินการใหแกประเทศชาติและประชาชน การกระทํา

ท่ีจะบรรลุภารกิจท่ีไดอธิบายไวแลวขางรัฐจึงจําเปนจะตองมีอํานาจในการดําเนินการดังกลาวได ซ่ึง
อํานาจท่ีวานั้นคือ “อํานาจอธิปไตย” ของรัฐในตัวของรัฐเอกราชนั้น ๆ เอง ภายในอํานาจอธิปไตย
ของรัฐนั้นสามารถท่ีจะแบงองคประกอบออกมาได 3 สวนดวยกันโดยอาศัยหลักการแบงแยกอํานาจ 
(Separation of Powers) ซ่ึงหลักการแบงแยกอํานาจนั้นสืบเนื่องมาจากแนวคิดท่ีไมตองการให
อํานาจรวมอยูท่ีบุคคลคนเดียวหรือองคกรหนึ่งเพราะวาบุคคลหรือองคกรหนึ่งผูกขาดอํานาจไวโดยไม
มีองคกรใดมาตรวจสอบและถวงดุลอํานาจตามอําเภอใจยอมจะทําใหผูอยูใตปกครองถูกกดข่ีขมเหง
และถูกจํากัดสิทธิและเสรีภาพของชีวิตและทรัพยสินได 

เม่ือพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลทางมหาชนของรัฐ ซ่ึงจะเทากับวารัฐเปนสิ่งสมมติท่ี
มีสภาพบุคคลตามกฎหมายโดยรัฐไมมีชีวิตจิตใจในตัวของคําวารัฐ78 ผูท่ีจะใชอํานาจรัฐท้ังสามก็
จะตองดําเนินการโดยบุคคลธรรมดาท่ีไดรับหนาท่ีใหดําเนินการในกิจการนั้น ๆ ตามท่ีเปนไปตาม
ภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจลําดับรองของรัฐท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้ 

อํานาจอธิปไตยของรัฐประชาธิปไตยสมัยใหมนั้นจะประกอบไปดวยอํานาจนิติบัญญัติ 
อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ซ่ึงแบงแยกโดย “หลักการแบงแยกอํานาจ” ซ่ึงมีบทบาทสําคัญ 
ในการดําเนินการของรัฐอันเปนองคประกอบหลักของรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ดังนั้น การทําความเขาใจท่ีมาและความสําคัญของหลักแบงแยกอํานาจจึงสําคัญเชนกัน 

 
2.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 
ในความหมายของคําวาการแยกอํานาจของรัฐหรืออํานาจอธิปไตย อาจกลาวไดวาเปน

การดําเนินการเพ่ือจัดระเบียบองคกรของรัฐพรอมกันกับกําหนดภารกิจพ้ืนฐานของรัฐนั้น ๆ ไปในที 
เพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐ โดยแตมิใชการเอาอํานาจรัฐมาแบงแยกขาดออกมาเปนสวน ๆ เพราะ
อํานาจอธิปไตยของรัฐนั้นถือเปนเอกภาพของรัฐนั้น ๆ แตเปนการจําแนกอํานาจของรัฐออกมาตาม

                                           
78 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 239. 
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ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ และเปนการกระจายองคกรผูใชอํานาจของรัฐดังกลาวออกไปเพ่ือปองกันไมให
อํานาจตกอยูในมือขององคกรใดองคกรเดียว79 

อาจกลาวไดวาแนวคิดการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของรัฐนั้นเริ่มตนเม่ือลอรดแอคตัน 
(Lord John Dalberg-Acton)80 นักการเมืองสัญชาติบริติช เคยระบุในจดหมายท่ีเขียนถึง Anglican 
Bishop วา "Power tends to corrupt, and absolute power corrupts absolutely..." แปลเปน
ไทยไดวา “อํานาจอาจนําพาไปสูการกระทําท่ีมิชอบและอํานาจไรขีดจํากัดจะทําใหเกิดการกระทําท่ีมิ
ชอบไดอยางแนนอน”81 ประโยคนี้สะทอนแนวคิดใหเห็นวาอํานาจซ่ึงไรขีดจํากัดเม่ือตกไปอยูกับผูใดผู
หนึ่งหรือกลุมใดกลุมหนึ่งโดยปราศจากการตรวจสอบหรือควบคุมจากผูอ่ืน บุคคลเหลานั้นอาจอํานาจ
ไปใชในทางมิชอบท่ีจะสรางความเสียหายได ซ่ึงถาหากเกิดเหตุการณเชนนี้ในการปกครองรัฐหรือ
ประเทศใด ๆ สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและทรัพยสินของประชาชนในรัฐนั้น ๆ ยอมไมไดรับประกันใด ๆ 
จากผูปกครองรัฐนั้น ๆ ได ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจของรัฐจึงเกิดจุดประสงคท่ีไมตองการใหอํานาจ
การปกครองรัฐถูกจํากัดหรือผูกขาดการใชอํานาจอยูท่ีบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือองคกรใดองคกรหนึ่งแต
เพียงผูเดียวโดยปราศจากหรือไมสามารถตรวจสอบไดจากผูใดหรือองคกรใดได 

บุคคลถัดมาผูไดใหความเห็นเรื่องอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจของรัฐวาจะตองแบงแยก
ออกไดเปน 3 อํานาจ คือ จอหน ล็อค (John Locke)82 นักปรัชญาสัญชาติบริติช ไดเคยนิยามไวใน
หนังสือ “Two Treatises of Government” หรือ “ความเรียงสองตอนวาดวยการปกครอง” ท่ีมุงเนน
อธิบายเรื่องการกําเนิดรัฐและความชอบธรรมของการปกครอง โดยจอหน ล็อค ไดแบงแยกอํานาจของ
รัฐ หรืออํานาจของประชาคม หรืออํานาจอธิปไตยของรัฐ วา อํานาจอธิปไตยจะแบงได 2 ประการหลัก 
ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงล็อคมองวาเปนอํานาจทางการเมืองสูงสุด และอํานาจบริหาร แตจอหน 
ล็อค ก็ไดพิจารณาอีกสองประการของอํานาจเชิงบริหารอีกสองประการ คือ อํานาจดําเนินกิจการ
ในทางระหวางประเทศ (Federative Power) ซ่ึงไดแกอํานาจท่ีเก่ียวกับการทําสงคราม การทํา
สนธิสัญญา การแลกเปลี่ยนทูต และอํานาจดุลพินิจจําเปน (Prerogative Power) หรืออํานาจท่ีจะตอง
ตัดสินใจในยามจําเปนหรือเกิดเหตุการณท่ีไมไดคาดการณไวลวงหนาจนถึงขนาดฝายนิติบัญญัติไมได
กําหนดกฎเกณฑใหฝายบริหารดําเนินการไวลวงหนา ดังนั้น อํานาจนี้ผูใชอํานาจควรจะเปนฝายบริหาร
เชนเดียวกัน83 

หลักการแบงแยกอํานาจจากแนวคิดของจอหน ล็อค ไดสรางอิทธิพลตอแนวคิดเชิง
ปรัชญาทางกฎหมายในภาคพ้ืนยุโรปดวยกัน และอาจกลาวไดวาไดหลักการดังกลาวถูกขยายความได

                                           
79 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 167. 
80 10 มกราคม ค.ศ. 1834 –19 มิถุนายน ค.ศ. 1902 
81 เกรี ยงไกร เจริญธนาวัฒน , หลัก พ้ืนฐานกฎหมายมหาชน , พิมพครั้ ง ท่ี  2, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2556), น.94. 
82 23 สิงหาคม ค.ศ. 1632 ถึง 28 ตุลาคม ค.ศ. 1704 
83 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 8, น. 284-285. 
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ชัดเจนมากข้ึนเม่ือมองเตสกิเออ (Montesquieu)84นักกฎหมายและปรัชญาสัญชาติฝรั่งเศส เจาของ
ตํารา De l’esprit des lois หรือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” เสนอทฤษฎี “การแบงแยกอํานาจ” 
(Séparation des pouvoirs) วา “ในทุกรัฐบาลมีอํานาจอยูสามอํานาจคืออํานาจนิติบัญญัติ เก่ียวของ
กับสิ่งท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของชาติ และอํานาจบริหารเก่ียวของกับเรื่องท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของ
ประชาชน”85 จากอํานาจอธิปไตยของรัฐแบงออกลงมาเปน 3 ประเภทอํานาจเพ่ือสรางภาวะตรวจสอบ
และถวงดุลซ่ึงกันและกัน (Checks and Balances) ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ (อํานาจในการตรา
กฎหมาย) อํานาจบริหาร (อํานาจในการบังคับตามมติมหาชน) และอํานาจตุลาการ (อํานาจการ
พิจารณาคดี) มองเตสกิเออไดยึดหลักการแบงแยกอํานาจโดยกลาววารัฐมีการใชอํานาจอยูสามประการ
ดวยกัน คือ ประการแรก รัฐมีอํานาจออกกฎหมายมาบังคับการดําเนินชีวิตของประชาชนท่ัวไป อํานาจ
ในการออกกฎหมาย การแกไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมายนั้นคืออํานาจนิติบัญญัติ ประการท่ี
สอง รัฐมีอํานาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ และใชกําลังเพ่ือใหประชาชน
เคารพกฎหมาย ภารกิจนี้เปนภารกิจท่ีเปนการปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย อํานาจดังกลาวคือ 
อํานาจบริหาร ประการท่ีสาม รัฐจําเปนตองจัดใหมีการลงโทษบุคคลเม่ือมีการกระทําผิดกฎหมาย และ
จัดใหมีการพิพากษาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนท่ีอยูใตกฎหมาย อํานาจนี้คืออํานาจตุลาการ 
อยางไรก็ดี ไมจําเปนวาการแบงแยกอํานาจจะทําใหองคกรผูใชอํานาจท้ังสามมีความเทาเทียมกันในทาง
กลับกันอาจจะอํานาจใดอํานาจหนึ่งเหนือกวาอีกอํานาจหนึ่งก็ได แตจะไมอยูในลักษณะเหนือกวา
เด็ดขาดสมบูรณ โดยประการสําคัญคือจะตองมีหลักการวาการดําเนินการตามอํานาจในแตละองคกร
จะตองมีการคานและดุลอํานาจ (Checks and Balances) ระหวางกันเปนหลักประกันในการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจระหวางกัน และอํานาจท้ังสามนี้จะตองไมอยูในมือผูอํานาจคนเดียวกัน86 

ดังนั้น หลักการแบงแยกอํานาจจึงพ้ืนฐานสําคัญของระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจริง เปน
ยิ่งกวาแคการบอกวาเปนรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายเพราะลําพังกฎหมายท่ีใชบังคับในรัฐอาจจะไมได
เกิดจากองคกรทางการเมืองท่ีแบงแยกและมีอิสระซ่ึงกันและกันแตจะถูกตราโดยฝายบริหารผูใช
กฎหมายเองก็ยอมได จึงเทากับวาประเทศนั้นไมมีประชาธิปไตยท่ีแทจริง ท้ังนี้ การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยภายใตหลักการแบงแยกอํานาจซ่ึงมีความสัมพันธระหวางอํานาจซ่ึงกันและกันโดย
ประโยชนของการตรวจสอบและถวงดุลจะมีลักษณะความสัมพันธท่ีแตกตางกันตามระบบการ 

สําหรับประเทศไทยแลวหลักการแบงแยกอํานาจไดถูกรองรับโดยปรากฏอยู ใน
รัฐธรรมนูญ87 โดยถือวาประชาชนคนไทยทุกคนเปนเจาของอํานาจอธิปไตยการใชอํานาจอธิปไตยของ

                                           
84 8 มกราคม ค.ศ. 1689–10 กุมภาพันธ ค.ศ. 1755 
85 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 81, น. 97. 
86 วรเจตน ภาคีรตัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 8, น. 302 
87 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3  
“อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจ

นั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
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ประชาชนนั้นพระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขของประเทศไทยทรงใชอํานาจอธิปไตยดานนิติบัญญัติทาง
รัฐสภาอํานาจอธิปไตยดานบริหารผานทางคณะรัฐมนตรีและอํานาจอธิปไตยดานตุลาการผานทางศาล 

2.2.2 การกระทําทางนิติบัญญัต ิ
การกระทําทางนิติบัญญัติ คือ การท่ีรัฐใชอํานาจอธิปไตยของรัฐในการตรากฎหมายข้ึนมา

ในรัฐและเพ่ือใชบังคับในรัฐนั้น ๆ ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราวก็ตาม องคกรผูใชอํานาจคือรัฐสภา 
ซ่ึงประกอบดวยสมาชิกผูแทนราษฎรอันมีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในรัฐนั้น ซ่ึงแยกออกมา
จากองคกรบริหารภายใตหลักการแบงแยกอํานาจนั่นเอง อยางไรก็ดี องคกรนิติบัญญัติจะมีหนาท่ีอีก
ประการในหลักการเดียวกันคืออํานาจและหนาท่ีในการตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินของฝาย
บริหารในทางนโยบายหรือทางการเมืองอีกดวย ซ่ึงจะกลาวถึงในบทตอไป 

ฝ ายนิติบัญญัติ คือองค กร ท่ี ใช อํ านาจอธิปไตยในการตรากฎหมายใช บั ง คับ 
ในประเทศนั้น ๆ จึงเทากับวาเปนองคกรผูมีบทบาทอยางสูงในการกําหนดพฤติกรรมของประชาชน 
ในสังคมและประเทศ ตลอดจนเปนผูกําหนดใหรัฐตองกระทําอะไรหรืองดเวนการกระทําใด การกระทํา
ทางนิติบัญญัติจึงมีลักษณะท่ีเปนการใชอํานาจในการบังคับเอาแกรัฐและประชาชนนั่นเอง88 

“การกระ ทํ าทางนิ ติ บัญ ญัติ”  จะ เป นการกระ ทํ าของรั ฐ ใน เชิ งนามธ ร รม 
โดยธรรมชาติของตัวกฎหมายเองเพราะการท่ีรัฐแสดงเจตนารมณบัญญัติขอบังคับในลักษณะ 
“กฎเกณฑท่ัวไป” แบบลายลักษณอักษรเพ่ือกําหนดสิทธิและหนาท่ีใหแกประชาชนของรัฐโดยไมมีการ
เจาะจงแตอยางใด ในทางกลับกันหากเปนกรณีคําสั่งเฉพาะเจาะจงเฉพาะรายบุคคลหรือกลุมบุคคลซ่ึงมี
ความเปนรูปธรรมมากกวานั้นอาจจะกลายเปนการสรางใหผูใชอํานาจทางกฎหมายออกคําสั่งตาม
อําเภอใจแกผูใดก็ได ซ่ึงจะเปนอันตรายแกประชาชนมากกวา89 

กระบวนการกระ ทํ าทางนิ ติ บัญ ญัติ นั้ นสามารถแบ งองค ประกอบ ข้ันตอน 
ตั้งแตการเสนอรางกฎหมายจนไปถึงชั้นใชบังคับกับประชาชนได 3 ลําดับชั้น ดังนี้ 

2.2.2.1 การเสนอรางกฎหมาย 
เปนข้ันตอนเริ่มตนท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหสิทธิแกผูมีอํานาจในการเสนอ

รางกฎหมายของประเทศนั้น ๆ ไมวาจะเปนประมุขของรัฐเอง ประชาชน ผูแทนประชาชนในองคกร
นิติบัญญัติหรือสภานิติบัญญัติของรัฐ (สําหรับประเทศไทยคือสภาผูแทนราษฎร) เปนผูเขาเสนอราง
กฎหมายเพ่ือพิจารณากอนจะใหองคกรฝายบริหาร (รัฐบาล) นํากฎหมายไปใชบังคับในประเทศตอไป 
ซ่ึงวิธีการเสนอเรื่องขององคกรนิติบัญญัตินั้นจะแตกตางกันไปตามรัฐธรรมนูญของแตละประเทศ เชน 
การเสนอเรื่องโดยตรงโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติ การเขาชื่อเสนอโดยประชาชนในจํานวนท่ี

                                           

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีให
เปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวม” 

88 วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
นิติบรรณการ, 2523), น. 231. 

89 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 215. 
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รัฐธรรมนูญรับรองไว อยางไรก็ดี เพราะการกระทําทางนิติบัญญัติของฝายนิติบัญญัติเปนการตรา
กฎหมายไปใหฝายบริหารดําเนินการ ดวยเหตุนี้ฝายบริหารจึงอาจมีบทบาทหรือสวนรวมในการกระทํา
นิติบัญญัติดวยเชนกันเพราะในทางปฏิบัติแลวผูริเริ่มใหมีกฎหมายใหม ๆ ในประเทศก็มาจากฝาย
บริหาร เชนประเทศไทยท่ีรางกฎหมายซ่ึงเก่ียวของกับบริหารราชการแผนดินหรือการงบประมาณ
ประจําปนั้นจะมาจากสวนราชการประจําในกระทรวงตาง ๆ เสนอผานฝายการเมืองอยาง
คณะรัฐมนตรีเขาสูรัฐสภา และเปดโอกาสใหฝายบริหารไดเขาชี้แจงหรือแสดงความเห็นเพ่ิมเติมใน
สภาได โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทของฝายบริหารท่ีรองรับไวในรัฐธรรมนูญแมในกรณีท่ีประชาชน
เจาของอํานาจอธิปไตยจะเขาเขาชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนาท่ีของรัฐ นั้นจะ
เสนอตอรัฐสภาไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีดวยเทานั้น90 

2.2.2.2 การพิจารณาลงมติใหเปนกฎหมาย 
ไมวาการเสนอรางกฎหมายจะมาจากใครหรือองคกรใด แตข้ันตอนการ

พิจารณารางกฎหมายกอนท่ีจะใหความเห็นชอบหรือตีตกไปแลวจะตองเปนองคกรนิติบัญญัติเทานั้น 
สําหรับประเทศไทยแลวอํานาจในการพิจารณาใหรางพระราชบัญญัติใดเปนกฎหมายใชบังคับไดใน
ราชอาณาจักรเปนของรัฐสภาเทานั้น91 ซ่ึงข้ันตอนในการพิจารณานั้นจะแตกตางกันไปกับกติกาของ
ประเทศนั้น ๆ ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตข้ันตอนปฏิบัติพ้ืนฐานมักจะประกอบดวย 3 ข้ันตอน 
เริ่มตนท่ีการพิจารณาถึงหลักการและเหตุผลท่ีจะตองจําเปนในการออกกฎหมายนั้น ๆ ข้ึนมา ตอมา

                                           
90 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133  
“รางพระราชบัญญัติใหเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน และจะเสนอไดก็แตโดย 
(1) คณะรัฐมนตรี 
(2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวายี่สิบคน 
(3) ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 3

สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5หนาท่ีของรัฐ ท้ังนี้ ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 

ในกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติซ่ึงมีผูเสนอตาม (2) หรือ (3) เปนรางพระราชบัญญัติเก่ียว
ดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี” 

91 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 81  
“รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติจะตราข้ึนเปนกฎหมาย

ไดก็แตโดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา 
ภายใตบั ง คับมาตรา 145 ร างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร าง

พระราชบัญญัติท่ีไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแลว ใหนายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอม
ถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับ
เปนกฎหมายได” 

Ref. code: 25615801032227UPA



37 

 

คือข้ันตอนในการพิจารณาลงรายละเอียดของรางกฎหมาย และข้ันตอนสุดทายคือการลงมติใหความ
เห็นชอบในรางกฎหมายดังกลาวนั่นเอง92 

สําหรับกรณีของประเทศไทยแลวข้ันตอนในการพิจารณาโดยสภา
ผูแทนราษฎรนั้นมีกําหนดอยูในขอบังคับประชุมสภาผูแทนราษฎรในอดีตตามรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผาน
มาจะเริ่มตนการพิจารณารางกฎหมายในชั้นรับหลักการ คือการพิจารณาโดยสภาในชั้นตนวาจะลงมติ
รับหรือไมรางกฎหมายในวาระท่ีหนึ่งชั้นรับหลักการไปพิจารณาตอไปในลําดับตอไปหรือไม และวาระ
ท่ีสองข้ันพิจารณาเรียงลําดับมาตรา และวาระท่ีสามคือการลงมติใหประกาศใชเปนกฎหมาย หรือตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดใหเสนอตอไปวุฒิสภา93 

2.2.2.3 การตรา 
เม่ือผานการพิจารณาโดยสภานิติบัญญัติแลวและไดรับความเห็นชอบแลว

ตองมีข้ันตอนตอไปคือ “การตรา” หมายความวาการลงนามเปนคําสั่งประกาศใชแกประชาชน94การ
ตราหรือการลงนามนั้นจะดําเนินการโดยประมุขของรัฐ หากเปนประเทศท่ีปกครองโดยใชระบบ
ประธานาธิบดีก็จะใหประธานาธิบดีลงนามเปนตน การลงนามนั้นเจตนาคือจะใหมีผลใชบังคับแก
ประชาชน อยางไรก็ดี อํานาจบางประการของประมุขของรัฐท่ีควบคูกับการลงนามคืออํานาจในการ
ยับยั้ง (Veto) ทางนิติบัญญัติซ่ึงเม่ือเกิดเหตุกรณีดังกลาวก็ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ 
เชนกันวาจะบัญญัติการดําเนินการแบบใดตอไป ไมวาจะเปนการใหสภานิติบัญญัติดําเนินการแกไข
หรือดําเนินการไดไปเลยตอไป  

อยางไรก็ดีเม่ือมีการลงนามแลวแตการจะใชบังคับไดทันทีเลยหรือไม
ข้ึนอยูกับวารัฐธรรมนูญประเทศนั้น ๆ จะกําหนดไววาตองดําเนินการประกาศใชกอนหรือไม สําหรับ
ประเทศไทยแลวจะเปนนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารนําข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวาย
เพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และจะตองดําเนินการลําดับตอไปก็คือการโฆษณา
ประกาศใชในราชอาณาจักร 

2.2.2.4 การโฆษณาประกาศใชกฎหมาย 
เม่ือมีหลักการวา “ความไมรูกฎหมายนั้นไมสามารถอางได”95 ดังนั้น  

รัฐจึงตองมีมาตรการบางประการเพ่ือรองรับหลักการดังกลาวทางกฎหมายเชนเดียวกัน การ

                                           
92 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 218. 
93 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 136  
“เม่ือสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารางพระราชบัญญัติและลงมติเห็นชอบแลวใหสภา

ผูแทนราษฎรเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอวุฒิสภา วุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
มานั้นใหเสร็จภายในหกสิบวัน แตถารางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน
ตองพิจารณาใหเสร็จภายในสามสิบวัน...” 

94 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 218. 
95 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 64  
“บุคคลจะแกตัววาไมรูกฎหมายเพ่ือใหพนจากความรับผิดในทางอาญาไมได...” 
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ประกาศใชกฎหมายใหประชาชนรับรูโดยท่ัวถึงจึงเปนสิ่งท่ีจําเปน นานาประเทศจึงมีองคกรท่ีเรียกวา 
“Government Gazette” เพ่ือดําเนินภารกิจดังกลาว  

สําหรับประเทศไทยแลวรัฐธรรมนญูทุกยุคทุกสมัยกําหนดใหรางกฎหมาย
ใดกอนใชบังคับตองประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวแลว“ใหใชบังคับเปนกฎหมาย” ดังท่ีไดบัญญัติ
ไวในวรรคสองของมาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท้ังนี้ 
ความหมายของราชกิจจานุเบกษา96 คือสิ่งพิมพของฝายบริหารสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ดังนั้น การ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะถือวาเปนการโฆษณาประกาศใชกฎหมายใหประชาชนคนไทยทุกคน
ในประเทศไดทราบหรือถือวาไดทราบแลววามีการประกาศใชแลว 

มีขอตองพิจารณาอยูวาการกระทําทางนิติบัญญัตินั้นมีผลตอความรับผิดชอบแกรัฐตาม
กฎหมายระหวางประเทศหรือไม ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายระหวางประเทศของรัฐสภาวาแมรัฐสภาจะ
มีผลกับการตัดสินใจทางการเมืองระหวางประเทศมากนอยเพียงใด (เชนรัฐธรรมนูญกําหนดไว) ก็ไมกอ
หรือเกิดความรับผิดระหวางประเทศเพราะรัฐสภาไมใชตัวแทนในการกอนิติสัมพันธระหวางประเทศ97 

2.2.3 การกระทําทางตุลาการ 
อํานาจอธิปไตยของรัฐในการบังคับใชกฎหมายโดยการตีความกฎหมายซ่ึงตราโดยอํานาจ

นิติบัญญัติเม่ือมีการฝาฝนกฎหมายข้ึนมาในรัฐนั้น ๆ หรือการบังคับใชกฎหมายโดยการตีความเพ่ือ
ระงับขอพิพาทข้ึนในรัฐนั้น ๆ องคกรผูใชอํานาจคือศาล ศาลตองไดรับหลักประกันความเปนอิสระใน
การพิพากษาอรรถคดีท้ังปวงปราศจากการแทรกแซงอํานาจบริหารหรือนิติบัญญัติเพ่ือใหการตีความ
กฎหมายออกมาเปนกลางและเปนธรรมตามกฎหมายลายลักษณอักษรมากท่ีสุด และคําวินิจฉัยชี้ขาด
ของศาลตองเด็ดขาดผูกพันคูความหรือองคกรของรัฐโดยท่ีหนวยงานอ่ืนของรัฐไมสามารถมาหักลาง
หรือแกไขไดเวนแตองคกรศาลดวยกันเอง ดังนั้น การกระทําทางตุลาการจึงถือเปนผลิตผลของการใช
อํานาจอธิปไตยของรฐัทางตุลาการ 

“การกระทําทางตุลาการ” คือ การพิจารณาพิพากษาขอพิพาททางกฎหมายโดยมีผู
พิพากษาเปนคนกลางระหวางคูกรณี98 การกระทําทางตุลาการจะเปนการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอ

                                           
96 ราชกิจจานุเบกษาฉบับแรกตีพิมพวันจันทรท่ี 15 มีนาคม พ.ศ. 2401 ในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาล 4 ปจจุบันมีความสําคัญเนื่องจากสวนราชการและ
หนวยงานของรัฐหรือองคกรตาง ๆ สงเรื่องไปประกาศหรือลงพิมพในราชกิจจานุเบกษาเปนจํานวนมาก 
และหลากหลายประเภทสวนใหญเปนเรื่องท่ีมีความสําคัญกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตลอดจนความ
เปนอยูของประชาชนอยางกวางขวาง การนําลงประกาศหรือลงพิมพในราชกิจจานุเบกษาเผยแพรออก
สูสาธารณะ จําเปนตองคํานึงถึงความถูกตองและครบถวนสมบูรณของเรื่องนั้น ๆ. “ราชกิจจา
นุเบกษา”, สืบคนเม่ือวันท่ี 5 กรกฎาคม 2562, จาก http://www.mratchakitcha.soc.go.th. 

97 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, “ปญหาองคประกอบเพ่ือความรับผิดชอบของรัฐตาม
กฎหมายระหวางประเทศ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2538), น. 22. 

98 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 249. 
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พิพาทของเอกชนตอเอกชนหรือเอกชนพิพาทกับรัฐโดยการนํากฎหมายมาปรับใชตามขอเท็จจริงในคดี
แตละเนื้อหาท่ีพิพาท กลาวคือ หากเปนการพิพาทหรือละเมิดระหวางเอกชนตอเอกชนในเรื่องสิทธิหรือ
ทรัพยสินก็จะเปนคดีแพง แตถามีการกระทําท่ีละเมิดอันเปนความผิดทางอาญาและก็จะตองพิจารณา
ในคดีอาญาซ่ึงรวมถึงระหวางรัฐกับเอกชนดวย หากเปนการพิพาทท่ีเอกชนไดรับจากการใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐก็จะเปนคดีปกครอง ซ่ึงท้ังคดีแพง คดีอาญาและคดีปกครองก็จะมี
ลําดับชั้นในองคกรศาลสูงข้ึนเพ่ือตรวจสอบการใชดุลพินิจของศาลซ่ึงกันและกันโดยศาลสูงกวายอม
สามารถจะเปลี่ยนแปลงหรือแกไขดุลพินิจคําพิพากษาของศาลลางได (ภายใตท่ีกฎหมายบัญญัติไว) 
และสุดทายคือการระงับขอพิพาทระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือการตีความรัฐธรรมนูญก็จะเปน
การวินจิฉัยชี้ขาดตามรัฐธรรมนูญ99 

เม่ือการกระทําทางตุลาการเปนผลิตผลของอํานาจตุลาการ ดังนั้น ผลิตผลของการกระทํา
ทางตุลาการคือ “คําพิพากษา”100 ซ่ึงสามารถพิเคราะหได 3 ประเภท101 ไดแก (1) คําพิพากษาท่ีกอตั้ง
สิทธิ กลาวคือ เปนการตัดสินใจท่ีมีผลตอสิทธิแกผูใดผูหนึ่งโดยตรง อาทิ สิทธิในการจัดการมรดก สิทธิ
ในการจดทะเบียนหยา (2) คําพิพากษาใหดําเนินการ กลาวคือ เปนคําสั่งใหคูความดําเนินการหรืองด
เวนกระทําการ เชน การหามเขาไปใชประโยชน การสั่งใหชําระหนี้หรือมอบทรัพยสิน และ (3) คํา
พิพากษายืนยันสิทธิ กลาวคือ การดําเนินการทางศาลเปนกรณีพิเศษแลวแตกรณีเพ่ืออาศัยคําสั่งของ
ศาลเพ่ือเปนการยืนยันสิทธิของคูความใหแกบุคคลภายนอก เปนตน 

การท่ีรัฐนํากฎหมายมาปรับใชในการกระทําทางตุลาการซ่ึงอาจจะพิจารณาคูกันกับการท่ี
รัฐนํากฎหมายมาปรับใชในการกระทําทางปกครองไดในทางเนื้อหาแตจะแตกตางกันในทางปฏิบัติ 
กลาวคือ ในการใชอํานาจอธิปไตยดานตุลาการแลว ศาลจะกระทําทางตุลาการแบบจํากัดบทบาทเชิง
รับ และจะมีบทบาทก็ตอเม่ือมีการนําขอพิพาทมาใหศาลวินิจฉัยพิพากษาขอพิพาทนั้น ๆ ซ่ึงการกระทํา
ทางปกครอง (หนึ่งในการกระทําทางบริหาร) จะขออธิบายในหัวขอถัดไป 

รัฐจะตองดําเนินการใหองคกรศาลจะตองไดรับการประกันอิสระดานการทํางานและ
ดุลพินิจเพราะเนื้อหาของการกระทําอํานาจอธิปไตยนี้จะกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
โดยตรงไมวาจะการบังคับใหตองดําเนินการหรืองดเวนการดําเนินการใดหรือใหรับโทษทางอาญาท่ี
กระทบตอทรัพยสิน (คาปรับ) และเสรีภาพ (จองจํา) และชีวิต (ประหารชีวิต) ได ศาลจึงจําเปนท่ีจะตอง
ครองตนเปนกลางจากคูความทุกฝายและเปนกลางทางการเมืองจากอํานาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติและ
ทางบริหารดวยเชนกัน ดังนั้น การเขาสูอํานาจของศาลจึงมีความสําคัญอยางยิ่งไปดวย เชนกรณี
ตัวอยางสหรัฐอเมริกานั้นในระดับรัฐบาลกลางศาลสูงจะมาจากการแตงตั้งโดยประธานาธิบดีผูมีอํานาจ

                                           
99 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 229. 
100 ผลผลิตของการกระทําทางตุลาการไมจําเปนตองเปนคําพิพากษาเสมอไป  

เพราะอาจจะเปนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของคดีได แตตองเปนลักษณะท่ีเปนถึงท่ีสุดเด็ดหรือชี้เด็ดขาด 
ในประเด็นนั้น ๆ  

101 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 251. 
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เด็ดขาดในการตัดสินใจ สวนระดับศาลชั้นตนจะมาจากการท่ีพรรคการเมืองระดับมลรัฐหรือสมาชิกสภา
สูง (Senator) ของมลรัฐนั้น ๆ ซ่ึงมาจากพรรคเดียวกันกับประธานาธิบดีเปนคนเสนอ102 เปนตน 

สําหรับประเทศไทยแลวรัฐธรรมนูญไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของศาลและรับประกันความ
เปนอิสระของผูพิพากษา (ศาลยุติธรรม) และตุลาการ (ศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญ) ไวแลว103 
โดยการคัดเลือกผูพิพากษาของประเทศไทยจะใชวิธีการสอบคัดเลือกบุคคลธรรมดาเปนการท่ัวไปซ่ึง
หลักเกณฑในการพิจารณาจะกําหนดไวโดยคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.)104 

ในเรื่องกิจการตางประเทศแลวมีขอตองพิจารณาอยูวาการกระทําทางตุลาการ 
จะกอใหเกิดความรับผิดของรัฐในทางกฎหมายระหวางประเทศหรือไมนั้น การเกิดความผิดพลาดหรือ
ความบกพรองอันเกิดจากกระบวนการยุติธรรมของศาลในประเทศยอมถือเปนการกระทําของรัฐตาม
กฎหมายระหวางประเทศอยูดี105 ทําใหรัฐไมสามารถท่ีจะปฏิเสธความรับผิดของรัฐโดยอางวาเปนผล
จากการกระทําทางตุลาการภายในรัฐนัน้ ๆ ได 

                                           
102 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพเสมาธรรม, 

2552), น. 255-256. 
103 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 188  
“การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเปนอํานาจของศาล ซ่ึงตองดําเนินการใหเปนไปตาม

กฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 
ผูพิพากษาและตุลาการยอมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายใหเปนไปโดยรวดเร็ว เปนธรรม และปราศจากอคติท้ังปวง” 
104 ผูพิพากษาตองผานการคัดเลือกโดยคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม และมีพระ

บรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง นอกจากนั้นจะตองมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดไว เชน มีสัญชาติไทย
โดยการเกิด อายุไมต่ํากวา 25 ปบริบูรณ เปนเนติบัณฑิตไทย มีประสบการณทํางานดานกฎหมายไมต่ํา
กวา 2 ป ผูสมัครจะตองผานการสอบขอเขียนและการสอบปากเปลาตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตุลา
การศาลยุติธรรมกําหนด เม่ือผานการสอบคัดเลือกแลวจะไดรับการแตงตั้งเปนผูชวยผูพิพากษาเขารับ
การอบรมเปนผูชวยผูพิพากษาอยางนอย 1 ป ผูท่ีผานการอบรมตามเกณฑท่ีกําหนดไว และไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมจะไดรับพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งเปนผู
พิพากษาประจําศาลเปนเวลาไมนอยกวา 3 ป แลวจึงไดรับการพิจารณาแตงตั้งใหดํารงตําแหนงผู
พิพากษาศาลชั้นตน โดยกอนเขารับหนาท่ี ผูพิพากษาทุกคนตองถวายสัตยปฏิญาณตอพระมหากษัตริย 
ผูพิพากษาพนจากตําแหนงเม่ือ 1. ตาย 2. ลาออก 3. พนจากราชการตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จ
บํานาญขาราชการ 4. โอนไปรับราชการฝายอ่ืน 5. ออกจากราชการเพ่ือไปรับราชการทหาร 6. ถูกสั่งให
ออกจากราชการตามท่ีกฎหมายกําหนด 7. ถูกไลออก ปลดออกหรือใหออก 8. วุฒิสภามีมติใหถอดถอน
จากตําแหนง ขอมูลโดย สํานักงานศาลยุติธรรม.”ผูชวยผูพิพากษา”, สืบคนเม่ือวันท่ี 4 กรกฎาคม 
2562, จาก https://www.coj.go.th/th/content/page/index/id/12.  

105 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 97, น. 34. 
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2.2.4 การกระทําทางบริหาร 
หนึ่งในภารกิจของรัฐหรืออาจจะกลาวไดวาภารกิจสูงสุดคือการบริหารราชแผนดินการ

ใหบริการสาธารณะแกประชาชนและการปกครองประเทศนําพาไปสูความสงบเรียบรอยปลอดภัยตอ
ชีวิต สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐนั้น ๆ ภายในประเทศ และระหวางประเทศในเวทีโลก ซ่ึงการ
กระทําทางบริหารก็จะแตกตางกับการกระทําทางนิติบัญญัติและการกระทําทางตุลาการ ผูปกครองรัฐ
จะตองอาศัย “อํานาจบริหาร” (Executive Power) หรือหนึ่งในอํานาจอธิปไตย ภายใตหลักการ
แบงแยกอํานาจของรัฐมาใชปกครองรัฐและประชาชน ซ่ึงผลของการใชอํานาจบางบริหารคือ “กระทํา
การทางบริหาร” ในรูปแบบของการบริหารจัดการ ปกครอง พัฒนา รักษาความปลอดภัย ความสงบ
ของสังคมใหแกประชาชนของรัฐท้ังภายในประเทศและระหวางประเทศ อํานาจในทางการบริหารนั้นมี
ความหมายท่ีนิยามไดหลากหลาย กลาวคือ หากอธิบายในความหมายอยางกวาง การบริหารจะ
ครอบคลุมการดําเนินงานของรัฐบาลท้ังในทางนโยบายอันเปนงานทางการเมืองหรือในทางรัฐบาล 
(gubernative) หนวยงานผูปฏิบัติจะเปน “รัฐบาล” และการดําเนินงานท่ีเปนการบังคับใหเปนไปตาม
กฎหมายหรือปฏิบัติภารกิจอ่ืนในทางปกครอง (administrative) หนวยงานผูปฏิบัติจะเปน “ฝาย
ปกครอง”106 

แนวคิดการกระทําทางบริหารของรัฐอาจจําแนกได 4 ประการ ดังนี้ (1) การวางนโยบาย
ของรัฐ รัฐกระทําการทางบริหารในทางนโยบาย หรือเรียกวา “รัฐประศาสโนบาย” (Public Policy) 
เปนอํานาจทางบริหารของรัฐท่ีใชในการบริหารประเทศในทางนโยบายท่ีมีลักษณะเปนการกําหนด
ทิศทางของรัฐหรือการตัดสินใจทางการเมือง หรือเปนการอํานวยการปกครอง ซ่ึงเปนสาขาหนึ่งของการ
กระทําทางรัฐบาลควบคูกันกับการดําเนินการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ (2) การดําเนินการ
ท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ รัฐวิเทโศบาย (Foreign Policy) เปนการกระทําทางบริหารซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของการกําหนดทิศทางของรัฐหรือนโยบายของรัฐกับประเทศอ่ืน ๆ ในเวทีโลก เชน การ
ดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศหรือการทูต การวางนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศ การทํา
สนธิสัญญาระหวางรัฐ เปนตน (3) การปกครองรัฐ รัฐใชอํานาจในการกระทําทางบริหารในรูปแบบการ
ดําเนินการปกครองในฐานะฝายปกครองของรัฐซ่ึงเปนการ “ปฏิบัติ” ตามนโยบายของรัฐท่ีกําหนดไว 
(4) การบังคับใหเปนไปตามกฎหมายการใชกฎหมายหรือการบังคับใหเปนไปตามกฎหมายการทําให
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ เชน เม่ือองคกรนิติบัญญัติออกกฎหมาย
จัดตั้งองคกรในประเทศเชนศาล ฝายบริหารก็ตองจัดตั้งศาลดังกลาวตามกฎหมายนั้น หรือกรณีมี
กฎหมายใหดําเนินการเก็บภาษีหรือยกเวนภาษีรัฐก็ตองดําเนินการตามกฎหมายท่ีกําหนดไว เปนตน107 

เม่ือพิจารณาถึงลักษณะของการใชอํานาจบริหารของฝายบริหารแลวก็จะพบวามี
ความหมายท่ีกวางมากจนยากจะจํากัดหรือกําหนดขอบเขตไดโดยงาย ดังนั้น จึงไดมีการพิจารณาการ

                                           
106 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพนิติราษฎร, 2554), น. 4. 
107 วิษณุ เครืองาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 88, น. 278. 
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ใชอํานาจบริหารของรัฐโดยเนื้อหาในทางปกครองและทางรัฐบาลผานรูปแบบการกระทําทางบริหาร
โดยรัฐออกเปน 2 อยาง ไดแก “การกระทําทางปกครอง” และ “การกระทําทางรัฐบาล” 

2.2.4.1 การกระทําทางปกครอง 
“กา รก ร ะ ทํ า ท า งป ก คร อ ง ”  (Administrative Act) หรื อ  Acte 

administratif ในภาษาฝรั่งเศส หมายถึง ผลิตผลของการใชอํานาจทางปกครองของรัฐของฝาย
ปกครอง108 รัฐจะดําเนินการกระทําทางปกครองในรูปแบบตาง ๆ เชน การจัดการเรื่องการอยูรวมกัน
ของคนในสังคม การจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนของรัฐเพ่ือตอบสนองความตองการข้ัน
พ้ืนฐานของประชาชน เชน สาธารณูปโภค สาธารณสุข งานรักษาความปลอดภัย ซ่ึงลวนเปนการ
ปฏิบัติตามแนวนโยบายของรัฐบาลเพ่ือสรางผลเปนรูปธรรมนั่นเอง 

หนวยงานของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครองของรัฐคือ “ฝายปกครอง” ซ่ึง
ไมไดหมายถึงแคตัวบุคคลหรือเจาหนาท่ีแตสามารถหมายความรวมถึงหนวยงานของรัฐดวย ฝาย
ปกครองตองใชอํานาจในทางปกครองเพ่ือท่ีจะทําใหสามารถดําเนินกิจการทางปกครองใหบรรลุ
ภารกิจของรัฐของฝายบริหารได อํานาจดังกลาวจะตองทําใหฝายปกครองมีสถานะสูงกวาประชาชน
ในการกอ เปลี่ยนแปลง โอน หรือระงับซ่ึงสิทธิและหนาท่ีของประชาชน และมีอํานาจในการบังคับทาง
ปกครองแกประชาชนดวย เชน การท่ีหนวยงานของรัฐจัดเก็บภาษีอากรจากรายไดประชาชนเขาสู
รายไดของรัฐหรือการเวนคืนท่ีดินของเอกชนเพ่ือใหหนวยงานของรัฐนํามาใชเพ่ือตัดถนนขนสง
สาธารณะ ดังนั้น เพ่ือปองกันใหฝายปกครองไมใหมีอํานาจในการใชดุลพินิจไรขอบเขตจึงตองอาศัย
หลักนิติรัฐเขามาควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงฝายปกครองจะไมมีอํานาจกระทําทาง
ปกครองกาวลวงสิทธิของบุคคลหากไมมีกฎหมายบัญญัติไว หรือท่ีเรียกวา “ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ” 
ซ่ึงกฎหมายนั้น ๆ จะตองบัญญัติใหอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายดวย และซ่ึงหากฝาย
ปกครองกระทําการทางปกครองอันละเมิดกฎหมายท่ีบัญญัติไวหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัติ
ตามกฎหมายแตมากเกินพอสมควรหรือไมชอบ ประชาชนก็สามารถจะคุมครองสิทธิตนเองไดโดยการ
นําเรื่องข้ึนสูศาลเพ่ือใหฝายตุลาการวินิจฉัยและหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองนั้น ๆ หรือ
เพ่ือใหฝายปกครองกระทําการใด ๆ ตามกฎหมายใหแกเอกชนได อนึ่ง องคกรผูใชอํานาจตุลาการโดย
สภาพแลวคืองานพิพากษาอรรถคดีท้ังปวง แตในทางบริหารจัดการตัวองคกรนั้นเชนสํานักงานศาล
ยุติธรรม จะคือการกระทําทางบริหารองคกรศาลเพราะจะเปนการใชอํานาจทางปกครองในเชิงเนื้อหา 
โดยตัวประธานศาลฎีกาจะทําหนาท่ีเปนผูบริหารองคกรและจัดทําคําสั่งทางปกครองตอองคกรและ
บุคลากรได การพิจารณาการกระทําทางปกครองในเชิงฝายปกครองจึงตองมองในเรือ่งเชิงเนื้อหาการ
กระทําดวย รวมไปถึงองคกรอ่ืน ๆ เชนรัฐสภา (องคกรฝายนิติบัญญัติ) หรือองคกรอิสระ (อํานาจก่ึง
ตุลาการ) ตลอดจนเอกชนผูไดรับมอบอํานาจใหกระทําทางปกครองได เชน สถานตรวจสภาพรถ
เอกชน (ตรอ.) ท่ีไดรับอํานาจจากกรมการขนสงทางบก เปนตน ดังนั้น อาจสรุปไดวา “การกระทําทาง
ปกครอง” ผลของการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง ตลอดจนองคกรอ่ืนของรัฐหรือเอกชน 

                                           
108 วรพจน วิศรุตพิชญ,ขอความคิดและหลักพ้ืนฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, 

พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2562), น. 15. 
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โดยไมไดพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของผูกระทําการนั้น แตจะพิจารณาวาผูกระทําการไดใช
อํานาจทางปกครองหรือไม หากใช การกระทําดังกลาวก็ลวนเปน “การกระทําทางปกครอง” ท้ังหมด 
โดยไมสําคัญวาไมวาใครจะเปนผูปฏิบัติหรือผูกระทํา109 

ความหมายของการกระทําทางปกครองนั้นสามารถใหนิยามได 2 
ประเภท ไดแก การนิยามเชิงปฏิเสธ (Negative) และการนิยามในเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง
หรือเชิงปฏิฐาน (Positive) กลาวคือ การกระทําของรัฐท่ีไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือการ
กระทําทางตุลาการแตเปนการกระทําท่ีเกิดจากอํานาจภายในฝายบริหารซ่ึงเปนฝายปกครองโดยแท
นั้นเองไมวาจะเปนคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายการเมือง หรือขาราชการประจําในฐานะฝายปฏิบัติก็
ตาม110 สวนการนิยามในเนื้อหานั้นจะเปนการทําความเขาใจในลักษณะของการกระทําทางปกครอง 
เชน การกระทําของรัฐท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐ หรือใหคุณประโยชนแก
ประชาชน หรือการวางแผนเพ่ือดําเนินการท้ังกระทบสิทธิและใหคุณประโยชนแกประชาชน111 เม่ือ
นํานิยามท้ังสองมาพิจารณารวมกันจึงจะสามารถสรุปไดวา “การกระทําทางปกครอง” คือการกระทํา
ท่ีไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติ การกระทําทางตุลาการ หรือการกระทําทางรัฐบาลของฝายบริหาร
เอง และจะตองมีผลตอประชาชนของรัฐ 

การกระทําทางปกครองนั้นในเบื้องตนสามารถจําแนกรูปแบบได 5 
ประเภทเพ่ือประโยชนในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย112 ดังนี้ (1) ปฏิบัติการในทางปกครอง 
หมายความวาการท่ีฝายปกครองไดดําเนินการท่ีมีเจตนาท่ีจะกระทําการในทางปกครองโดยมีการ
กระทบสิทธิของประชาชนของรัฐหรือกอใหเกิดความรับผิด (2) คําสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทาง
ปกครอง หมายความวาการกระทําของฝายปกครองซ่ึงสรางนิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับ
ประชาชนในทางกฎหมายมหาชน (3) คําสั่งท่ัวไปทางปกครอง หมายความวาเปนการกระทําทาง
ปกครองท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปไมเฉพาะเจาะจงจึงมีสภาพท่ีความกํ้าก่ึงกันระหวางคําสั่งทาง
ปกครองท่ีมีผลเฉพาะเจาะจงและกฎท่ีมีผลเปนการท่ัวไป (4) สัญญาทางปกครอง หมายความวาเปน
นิติกรรมสัญญาทางแพงท่ีตองมีองคประกอบสําคัญคือ คูสัญญาฝายหนึ่งหรือท้ังสองฝายตองเปนฝาย
ปกครอง และเนื้อหาของนิติกรรมจะตองเปนการกระทําไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ (5) กฎ หมายถึง 
บรรทัดฐานตาง ๆ ในทางกฎหมายท่ีฝายปกครองบัญญัติข้ึนมาแบบนามธรรมและใชบังคับเปนการ
ท่ัวไป (เวนแตพระราชกําหนด)113 นอกเหนือจากนี้ยังมีการกระทําทางปกครองลักษณะอ่ืน ๆ อีกเชน 
การวางผังเมือง หรือการออกกฎระเบียบหรือคําสั่งภายในของฝายปกครองเอง114 ซ่ึงแนวคิดรูปแบบ

                                           
109 เพ่ิงอาง, น. 24. 
110 กมลชัย รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 4, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2545), น. 26. 
111 เพ่ิงอาง, น. 27. 
112 เพ่ิงอาง, น. 35-42. 
113 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 106, น.269. 
114 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 249. 
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การกระทําทางปกครองนี้ประเทศไทยไดรับมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดแก คําสั่งทางปกครอง และกฎ 

ในเชิงระหวางประเทศนั้นการกระทําทางปกครองของฝายบริหารจะมีผลกระทบหรือ
กอใหเกิดความรับผิดของรัฐในกฎหมายระหวางประเทศหรือไมนั้น มีแนวคิดแบงเปน 2 ประการ
กลาวคือ ประการแรก ศาสตราจารย Oppenheim ใหความเห็นวา ความเสียหายจากการกระทําทาง
ปกครองของฝายปกครองโดยปราศจากคําสั่งหรือการอนุญาตนั้นไมเปนความผิดระหวางประเทศ 
เพราะวาไมไดเปนการกระทําทางรัฐบาล แตรัฐอาจคงตองรับผิดชอบในทางละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐ
แทน และประการท่ีสองการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองของรัฐจะตองมีปฏิสัมพันธกับรัฐหรือกฎหมาย
ระหวางประเทศอ่ืนยอมเกิดจากการท่ีรัฐนั้นไดมอบหมายจากกฎหมายภายในหรือแสดงใหเห็นวารัฐนั้น
อาจตองรับผิดชอบตอการกระทําทางปกครอง (ภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ี) ท้ังหมดของฝายปกครอง
ท่ีกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายระหวางประเทศ115 

2.2.4.2 การกระทําทางรัฐบาล 
ใ น ค ว า ม ห ม า ย ข อ ง ก า ร ก ร ะ ทํ า ท า ง รั ฐ บ า ล ห รื อ  “Acte de 

gouvernement” ของฝรั่ ง เศส  ซ่ึ งแปลเปนภาษา อังกฤษว า  “Act of Government” หรือ 
“Regierungsakt” และ “Hoheitsakt” ในภาษาเยอรมนี หรือเรียกวาเปนทฤษฎีปญหาทางการเมือง 
“Political Questions Doctrine” ของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนแนวคิดเดียวกันกับ “Tochi-Koi Ron”
ของญี่ปุน116 และอาจพิเคราะหวาเปนสวนหนึ่งของเรื่อง “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” หรือ “Act of 
State” ของสหราชอาณาจักร ซ่ึงลวนมีตนคิดวิธีพิจารณาท่ีท้ังแตกตางและคลายคลึงกันในแตละ
ประเทศ ซ่ึงจะอธิบายในตอนตอไป อยางไรก็ดี แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลของไทยนั้นมีความเห็น
อยูหลากหลาย บางก็เรียกวา “การกระทําทางรัฐบาล” ใหคลองกับ “การกระทําทางปกครอง” บางก็
เรียก “การกระทําของรัฐบาล” ดวยการพิจารณาโครงสรางของประธาน กิริยา และกรรม หรือ “นิติ
กรรมของรัฐบาล” ใหคลองกับ “นิติกรรมทางปกครอง” แตในวิทยานิพนธฉบับนี้ขอตัดสินใจ
เรียกวา “การกระทําทางรัฐบาล” ดวยพิจารณาถึงเนื้อหาสาระและรูปแบบของการกระทํา (Act) 
ของฝายบริหารซ่ึงสามารถแบงแยกไดเปนการใชอํานาจทางปกครองและอํานาจทางการเมือง และ
อาจพิจารณาวาเปน “การกระทําของรัฐ (Act of State)” ในเรื่องท่ีเปนความสัมพันธระหวางประเทศ
ระหวางรัฐตอรัฐ 

“การกระทําทางรัฐบาล” คือท่ีรัฐกําหนดหรือตัดสินใจในดานนโยบาย
ของรัฐในขอบเขตอํานาจตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ การบริหารราชการแผนดินซ่ึงเปนภารกิจของ
รัฐในทางการเมืองเพ่ือสราง สงเสริม พัฒนา ดํารงไวเพ่ือความสงบสุขเรียบรอยและปลอดภัยของรัฐ
และประชาชนของรัฐ เปนการวางนโยบายในการบรหิารประเทศ การกระทําท่ีมีความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลกับรัฐสภา การกระทําดังกลาวทําข้ึนท้ังในรัฐเองและกับรัฐอ่ืน ๆ ในตางประเทศ เชน การตรา

                                           
115 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 97, น. 31. 
116 Isozaki, Tatsugoro, “The So-called Tochi-Koi (Acte De Gouvernement) and 

the Constitution of our Country”, Osaka University Law Review, Vol.7, pp.1-14. (1959). 
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พระราชกฤษฎีกายุบรัฐสภา การทําสนธิสัญญาหรือความตกลงกับรัฐอ่ืนหรือองคการระหวางประเทศ 
การทําสัญญาเจรจาสงบศึกหรือการประกาศสงครามกับรัฐอ่ืน ๆ อยางไรก็ดี คําวารัฐบาลนั้นหาก
อาศัยความหมายอยางกวางจะรวมไปถึงองคกรของรัฐท้ังหมดซ่ึงจะถือวาการกระทําทางรัฐบาลจะ
ผูกพันในนามของรัฐกับรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศโดยรวม ในกรณีนี้ตองอาศัยการ
ตีความหมายอยางแคบคือ “คณะรัฐมนตรี” ดังนั้น องคกรผูใชอํานาจบริหารนัน้จะเปนองคกรของรัฐ
นั้น ๆ ผูรับหนาท่ีในทางบริหารในทางปฏิบัติ แตอาจจะแตกตางตามระบอบการปกครองของรัฐนั้น ๆ 
จึงอาจพิจารณาไดวาการกระทําทางรัฐบาลนั้นเปนการกระทําของฝายการเมือง (รัฐบาล) ท่ีจะวาง
นโยบายบริหารราชการแผนดินท่ีมีลักษณะของการกระทําเปนการอํานวยการบริหาร แตการกระทํา
ทางปกครองมีลักษณะเปนการปฏิบัติการบังคับใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลของ
องคกรหนาท่ีของรัฐของฝายประจํา (ในฐานะฝายปกครอง)117 

เม่ือพิเคราะหถึงเรื่องการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลนั้น จะมี
ลักษณะของการตรวจสอบท่ีแตกตางกับการกระทําทางปกครองท่ีถือวาการกระทําดังกลาวเปนการ
กระทําทางการเมืองโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการดําเนินการ การตรวจสอบการกระทําทาง
การเมืองตองใชวิธีทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญกําหนดไวเชนกันเทานั้นท่ีจะตรวจสอบได อาทิ การ
อภิปรายหรือการตั้งกระทูฝายการเมืองในรัฐสภา การอภิปรายไมไววางใจ หรือขอกําหนดเปนการ
เฉพาะตามรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดรัฐบาลตองดําเนินการตามโดยเครงครัดอยางการทําสนธิสัญญาท่ี
สงผลกระทบตอรัฐ เปนตน การดําเนินการทางรัฐบาลจะไมถือวากอผลกระทบตอสิทธิตอเอกชน
โดยตรงและไมมีผลเปนการกาวลวงเขาไปในแดนแหงสิทธิของเอกชนไดเฉกเชนกับการกระทําทาง
ปกครอง สงผลใหเอกชนไมสามารถนํามาฟองรองตอศาลเพ่ือตรวจสอบ ทบทวนหรือเยียวยาการ
กระทําทางรัฐบาลได118 หลักการนี้เปนหลักการของกฎหมายมหาชนท่ีทุกประเทศท่ีปกครองโดย
ระบอบประชาธิปไตยยดึถือกัน 

ในทางกฎหมายระหวางประเทศนั้นการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศโดยหัวหนาฝายบริหารหรือประมุขของรัฐนั้นจะผูกพันรัฐ รับจะตองดําเนินการตาม
พันธกรณีท่ีตกลงไวกับรัฐอ่ืน ๆ หรือองคการระหวางประเทศ หากรัฐละเมิดพันธกรณีหรือขอตกลง 
นั้น ๆ ยอมกอใหเกิดความรับผิดตอรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน เวนแตสามารถ
พิจารณาแยกแยะออกมาไดวาเปนการกระทําท่ีทําไปโดยสวนบุคคลไมเก่ียวกับรัฐ119 

ทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลนั้นเปนหลักการท่ียอมรับในหลายประเทศ 
หากเปนในสหราชอาณาจักร หากเปนเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศจะเรียกวา “Act of State” 
หากเปนกรณีภายในประเทศจะเรียกวา “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” สหรัฐอเมริกาคือทฤษฎีปญหา
ทางการเมือง (Political Questions Doctrine) และฝรั่งเศสคือการกระทําทางรัฐบาล (Acte de 

                                           
117 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 244. 
118 เพ่ิงอาง, น. 243. 
119 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 97, น. 26-28. 
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gouvernement) ซ่ึงมีท่ีมาจากการท่ีองคกรศาลของจะเปนผูปฏิเสธหรือจํากัดบทบาทหนาท่ีไมกาว
ลวงเขามาตรวจสอบดุลพินิจทางบริหารของรัฐบาลหรือทางการเมือง ซ่ึงขออธิบายท้ังสามทฤษฎี ดังนี้ 

(1) ทฤษฎีการกระทําของรัฐของสหราชอาณาจักร 
สําหรับสหราชอาณาจักรนั้นแนวคิดเรื่อง“การกระทําทางรัฐบาล” นั้นไมมี

ปรากฏไวในกฎหมายฉบับใดแตแนวคิดดังกลาวจะปรากฏจากการท่ีศาลสหราชอาณาจักรจะปฏิเสธท่ี
จะพิจารณาหรือรับฟองเนื่องดวยวาเปนการกระทําท่ีอยูนอกเหนือการตรวจสอบขององคกรตุลาการ 
โดยยึดถือวาอํานาจสูงสุดของประเทศเปนของรัฐสภา แนวคิดดังกลาวจะเปนหลักการท่ีสามารถท่ีจะ
แบงแนวคิดได 3 ประการ กลาวคือ (1) แนวคิดเรื่องพระราชอํานาจท่ีเหลืออยูของพระมหากษัตริย 
(Royal Prerogative) (2) แนวคิด “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Conventions)” ซ่ึง
เก่ียวของกับความสัมพันธขององคกรทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักร และ (3) 
แนวคิดการกระทําของรัฐ (Act of State) ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการของฝายบริหารในกิจการ
ตางประเทศและการสงคราม ซ่ึงถาหากมีปญหาในเรื่องดังกลาวในคดีศาลสหราชอาณาจักรก็จะไมรับ
พิจารณาหรือรับฟอง โดยสามารถแยกอธิบายได ดังนี้ 

กอนอ่ืนนั้นเนื่องจากรัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักรกําหนดใหรัฐสภา 
(Parliament)120 เปนองคกร ท่ี มี อํ านาจสู งสุ ด ในประเทศ (Supremacy of Parliament) จาก
ประวัติศาสตรสหราชอาณาจักรท่ีเกิดความขัดแยงระหวางรัฐสภาและสถาบันกษัตริยมาโดยตลอด 
ในอดีต จนกระท่ังเกิดสงครามกลางเมืองข้ึนมาในรัชสมัยพระเจาชารลท่ี 1 (Charles I of England)121 
หลังจากพระเจาชารลท่ี 1 พายแพสงครามกลางเมือง โอลิเวอร ครอมเวลล(Oliver Cromwell)122 ผูนํา
รัฐสภาในรัชสมัยพระเจาชารล ท่ี 1 เขามามีอํานาจในการปกครองสหราชอาณาจักรในฐานะ “Lord 
Protector” เม่ือโอลิเวอร ครอมเวลล เสียชีวิตลง (โดยมี Richard Cromwell บุตรชายเขามารับ
ตําแหนงแทนบิดาชวงหนึ่งกอนถูกเนรเทศไป) รัฐสภาแหงสหราชอาณาจักรไดรื้อฟนระบบกษัตริยอีก
ครั้งหนึ่งและไดอัญเชิญพระเจาชารลท่ี 2 (Charles II of England)123 ข้ึนครองราชยตอ ทําใหพระเจา
ชารลท่ี 2 ยอมรับวาอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศเปนของรัฐสภาแตในเวลาตอมา พระเจาเจมส 
ท่ี 2 (James II of England)124 (ผูทรงสืบพระราชสมบัติตอมา) ไดทรงพยายามรื้อฟนพระราชอํานาจ
ของสถาบันกษัตริยอีกครั้งหนึ่ง รัฐสภาสหราชอาณาจักรไดทําการปฏิวัติ The Glorious Revolution 
อีกครั้งในป ค.ศ. 1688 ขับพระเจาเจมส ท่ี 2 ออกจากพระราชสมบัติ และอัญเชิญพระราชินีแมรี่ 
( Mary II of England) 125  แ ล ะ เ จ า ช า ย 

                                           
120 รัฐสภา (Parliament) ของสหราชอาณาจักรประกอบไปดวยสภาสามัญ (House of 

Commons) และสภาขุนนาง (House of Lords) 
121 19 พฤศจิกายน ค.ศ. 1600-30 มกราคม ค.ศ. 1649 
122 25 เมษายน ค.ศ. 1599–3 กันยายน ค.ศ. 1658 
123 29 พฤษภาคม ค.ศ.1630-6 กุมภาพันธ ค.ศ.1685 
124 14 ตุลาคม ค.ศ. 1633-16 กันยายน ค.ศ. 1701 
125 30 เมษายน ค.ศ. 1662–28 ธันวาคม ค.ศ. 1694 
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วิลเลียม (William III of England) 126 พระสวามีข้ึนครองราชยแบบคูแทน และรัฐสภาเสนอให 
พระราชินีแมรี่ลงพระปรมาภิไธยในเอกสารสําคัญวา The Bill of Right ค.ศ. 1689 เปนเอกสาร 
ท่ีระบุการออกกฎหมายบังคับราษฎรเปนของรัฐสภา กษัตริยจะข้ึนภาษีหรือบังคับเก็บภาษีโดย
ปราศจากความยินยอมของรัฐสภาไมได ในทางกลับกันรัฐสภาก็จะตองไดรับหลักประกันวาจะมีการ
ประชุมกันโดยสมํ่าเสมอ และ The Bill of Right 1689 นี้จะตองรับรองเสรีภาพของประชาชนดวย127 
และหลักการดังกลาวนี้ไดดํารงสืบมาจนถึงปจจุบัน รัฐสภาจะออกกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพ
ประชาชน หรือจะออกกฎหมายท่ีกระทบตออาณาเขตของรัฐ หรือการแสดงเจตนาของรัฐผูกพันกับ
องคการระหวางประเทศ หรือแมกระท่ังแกไขรัฐธรรมนูญก็ยอมได แตในทางปฏิบัติจริง ๆ แลวไมใชวา
รัฐสภาจะมีอํานาจลนฟาเพราะกฎหมายทุกฉบับยอมตองผานการพิจารณาโดยรัฐสภาท่ีประกอบไปดวย
ผูแทนประชาชนท่ีมาจากประชาชนทําใหอํานาจของรัฐสภาถูกจํากัดโดยอํานาจของประชาชน รัฐบาลก็
ตองรับผิดชอบตอสภาตอการดําเนินการใด ๆ ดวยเชนกัน128 นอกจากนั้นคณะรัฐมนตรีจะตองบริหาร
ประเทศดวยความไววางใจของรัฐสภา (รัฐสภาสามัญ) หากสภาสามัญลงมติไมไววางคณะรัฐมนตรี 
(หรือคณะรัฐมนตรีไมไดรับคะแนนสนับสนุนจากสภาสามัญ เชน การลงคะแนนรางกฎหมายท่ี
คณะรัฐมนตรีเสนอ) คณะรัฐมนตรีจะตองลาออก เทากับวาคณะรัฐมนตรีจะอยูไดก็เพราะความยินยอม
ของรัฐสภาไมใชความอนุเคราะหของพระมหากษัตริย เทากับวารัฐสภามีอํานาจสูงสุดในประเทศ129 

แนวคิดเรื่องพระราชอํานาจท่ีเหลืออยูของพระมหากษัตริย (Royal 
Prerogative) ท่ีจะไมอยูในความควบคุมของศาลสหราชอาณาจักรนั้นเนื่องจากแนวคิดอํานาจสูงสุด
ของประเทศเปนของรัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ก็ มี อํานาจนอยกวารั ฐสภา 
พระมหากษัตริยสหราชอาณาจักรก็มิสามารถทรงขัดหรือแยงกับรัฐสภาได เชนกัน ดังนั้น 
พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจบางประการในฐานะพระประมุขของสหราชอาณาจักรท่ีเหลืออยู
ในเรื่องท่ีเก่ียวสัมพันธกับฝายบริหาร ฝายตุลาการ และฝายนิติบัญญัติบางประการซ่ึงถือเปนจารีต
ประเพณีทางรัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักร (Constitutional Customs)130 ไดแก เรื่องใน
ความสัมพันธระหวางอํานาจบริหาร เชน พระราชอํานาจในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีเนื่องจากเปนพระ
ราชอํานาจสวนพระองค  (Personal Prerogative) จากพรรคการเมือง ท่ี ได รับคะแนนเสี ยง 
ขางมากของรัฐสภา131 เรื่องในความสัมพันธระหวางอํานาจบริหารกับนิติบัญญัติ เชน พระราชอํานาจ

                                           
126 4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1650–8 มีนาคม ค.ศ. 1702 
127 วิทยา นภาศิริกุลกิจ, ระบบการเมืองอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุรุสภา

ลาดพราว, 2515), น. 23-24. 
128 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 85, น. 93. 
129 วิทยา นภาศิริกุลกิจ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 127, น. 25. 
130 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, การกระทําทางรัฐบาล ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหวาง

ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และสหราชอาณาจักร, 
(กรุงเทพมหานคร : สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2554), น.140. 

131 เพ่ิงอาง, น. 140. 
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ในการแตงตั้งสมาชิกสภาขุนนาง (House of Lord) และการเรียกประชุมรัฐสภา และพระราชอํานาจท่ี
เหลืออยูทางตุลาการคือการพระราชทานอภัยโทษใหแกผูตองโทษตามคําพิพากษาของศาลสหราช
อาณาจักรตามคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสหราชอาณาจักร (Home Office)132

และในเรื่องความสัมพันธหรือกิจการตางประเทศและการประกาศสงคราม ซ่ึงแนวคิดนี้เปนเรื่องการ
กระทําของรัฐ (Act of State)133 ซ่ึงจะยกไปกลาวตอไป 

แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลนั้นอาจกลาวไดวามีท่ีมาจากการท่ีศาล
ปฏิเสธไมรับพิจารณาคดีกรณี Duke of York134 รองตอศาลวาตนเองมีสิทธิเต็มท่ีจะข้ึนเสวยราชย 
สหราชอาณาจักร135ท่ีศาลสหราชอาณาจักรเคยจํากัดอํานาจตุลาการในการเขาไปพิจารณาขอพิพาท
หรือความขัดแยงทางการเมืองบางเรื่องบางประการ สวนแนวคิดการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงเปนประเพณี
ทางรัฐธรรมนูญนั้นอาจกลาวไดวาหากเปนเรื่องการเมืองภายในของประเทศแลวศาลสหราชอาณาจักร
จะปฏิเสธวาการขอใหศาลตรวจสอบการดําเนินการดังกลาวจะเปนเรื่องท่ีขัดกับ “ประเพณีทาง
รัฐธรรมนูญ” และศาลจะไมรับคดมีาตัดสินให 

หลักการ “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” มีปรากฏในคดี Madzimbamuto 
v. Lardner Burkes ค.ศ. 1969136 เม่ือมีประเด็นตองวินิจฉัยวารัฐสภาสหราชอาณาจักรตรากฎหมาย
เพ่ือบังคับใชใน Rhodesia137 วาชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม ดวยเหตุผลเดียวกันนี้ หากเปนการกระทํา
ท่ีเก่ียวของกับการสงครามจะถือวาเปนประเพณีทางรัฐธรรมนูญเชนกันเพราะวาอํานาจในการควบคุม
กิจการทางทหารของสหราชอาณาจักรเปนของนายกรัฐมนตรี แตนายกรัฐมนตรีจะตองขอความ

                                           
132 A W Bradley and K D Ewing, Constitutional and Administrative Law, 13th 

edition, (Ashford Colour Press, 2003), p. 249. 
133 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ , ระบบการควบคุมฝ ายปกครองในประเทศอังกฤษ , 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2537), น. 83. 
134 The Duke of Yorke’s Claim to the Crown, 5 Rotuli Par 375 (1460) 
135 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพนิติธรรม, 2538), น.182. 
136 คดี Madzimbamuto v. Lardner Burkes (1969, 1 A.C. 645; 1968 AII. E.R. 561) 

โดย Lord Reid ผูพิพากษาในคดีนี้ไดวินิจฉัยไววา “It may be that it would be unconstitutional 
to disregard this convention. But it may also be that unilateral Declaration of 
Independence released the United Kingdom from any obligation to observe the 
convention.  Their lordship in declaring the laws are not concerned with these matters. 
They are concerned with these matters. They are concerned only with the legal powers 
of Parliament.”  

137 ปจจุบันคือสาธารณรัฐซิมบับเว (Republic of Zimbabwe) 
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เห็นชอบจากรัฐสภาทุกครั้งภายใตหลักอํานาจอธิปไตยเปนของรัฐสภากอนท่ีจะตัดสินใจดําเนินการ เชน 
การสงกองกําลังทหารไปรวมทําสงครามในประเทศอิรักเม่ือป ค.ศ. 2003 เปนตน138 

นอกจากท่ีกลาวมาขางตนยังมีคดีท่ีศาลสหราชอาณาจักรไดเคยพิพากษา
โดยวางหลักวาเปนประเพณีทางรัฐธรรมนูญนั่นคือคดี Adegbenro v. Akintola ค.ศ. 1963 โดย Privy 
Council (สภาองคมนตรี) เปนผูทําหนาท่ีศาลสูงสุดของไนจีเรียตะวันตกในฐานะอาณานิคมของสหราช
อาณาจักร ณ เวลานั้น ไดพิจารณาในคดีท่ีอุทธรณสูศาลวา ศาลไมมีอํานาจท่ีจะไปควบคุมGovernor-
General (ผูสําเร็จราชการสหราชอาณาจักร) ในการจะปลดนายกรัฐมนตรีในไนจีเรียตะวันตกได 139 

อีกประการสําคัญท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้คือ “การกระทําของรัฐ 
(Act of State)” กลาวคือ นอกเหนือจากกรณีการกระทําท่ีเปน “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ”  
ท่ีสหราชอาณาจักรนํามาใชในเหตุท่ีเก่ียวของภายในประเทศ แตในทางระหวางประเทศแลว การกระทํา
ทางรัฐบาลของสหราชอาณาจักรนั้นเรียกวา “Act of State” โดยความหมายของ Act of State ของส
หราชอาณาจักรนั้นตําราของสหราชอาณาจักรเองไดพยายามใหคํานิยามไวใน Halsbury’s Laws of 
England วา “Act of State คือพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย(Prerogative) ในทางนโยบายท่ี
เก่ียวของกับกิจการตางประเทศโดยพระมหากษัตริยกับตางรัฐหรือกับประชากรของชาตินั้น140 หรือ
ไดรับนิยามวาเปนการกระทํา (act) ท่ีเก่ียวกับการผนวกและการแยกดินแดน การประกาศสงครามและ
สันติภาพ การทําสนธิสัญญา การสงและรับผูแทนทางการทูต และการยอมรับของรัฐตางประเทศและ
รัฐบาลของตางประเทศ โดยการกระทําดังกลาวเหลานี้เปนการกระทําระหวางรัฐบาล (ภายในและ
ตางประเทศ) ท่ียอมรับและเขาใจโดยปราศจากคําถามใดวาจะไมอาจไมสามารถถูกยื่นโตแยง 
(challenged) หรือถูกควบคุมหรือถูกแทรกแซงไดโดยศาลได อีกความหมายหนึ่งตามท่ีศาสตราจารย 
Emlyn Capel Stewart Wade (E.C.S. Wade)141 นักกฎหมายมหาชนสัญชาติบริติชไดเคยกลาวไว
วา142 “Act of State เปนการกระทําทางบริหารในทางนโยบาย ท่ีดําเนินการในกรณีท่ีเก่ียวของกับ
ความสัมพันธกับรัฐอ่ืน รวมถึงความสัมพันธกับประชากรของรัฐนั้น ๆ (subjects) ดวยเชนกัน เวนแต

                                           
138 ปวริศร เลิศธรรมเทวี, รายงานศึกษาวิจัย เรื่อง การนําประเพณีในการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมาใชในการพิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญ, 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2561), น.151. 

139 อางถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 135, น. 183. 
140 “Act of State is a prerogative act of policy in the field of foreign affairs 

performed by the Crown in the course of its relationship with another state or its 
subjects”. Department of Justice of Hong Kong “Act of State,” Retrieved on July 13, 2019 
from https://legco.gov.hk/yr02-03/english/panels/ajls/papers/ajlsse1021cb2-86-2e.pdf 

141 31 สิงหาคม ค.ศ. 1895-28 เมษายน ค.ศ. 1978 
142 “Act of State is an act of the executive as a matter of policy performed 

in the course of its relations with another state, including its relations with subjects of 
that state, unless they are temporarily within the allegiance of the Crown”. 
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ประชากรของรัฐนั้นจะอยูเปนอาณัติแหงความจงรักภักดีของพระมหากษัตริย (The Crown) หรือ
รัฐบาลของประเทศเปนการชั่วคราว”143 

อีกหนึ่งประการคือแนวคิดวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไดกระทําลงใน
ขอบเขตของกฎหมายถือวาเปน “การกระทําของรัฐ”ซ่ึงหลักการดังกลาวรูจักกันในชื่อวา “Carltona 
Doctrine”144 จากค ดี  Carltona Ltd. v Commissioners of Works ค .ศ .  1943  ในช ว งส มั ย
สงครามโลกครั้งท่ี 2 โดยผูฟองคดีรองขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการยึดทรัพยสิน
โดยการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐซ่ึงเปนผูไดรับคําสั่งตามกฎหมายจากรัฐมนตรีใหยึดทรัพยสินหรือท่ีดิน
ในครอบครองในชวงเวลาท่ีเกิดสงคราม (Requisition Order) ตามท่ีเห็นสมควรเพ่ือประโยชนเก่ียวกับ
การรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร คดีนี้ศาลไดพิจารณาและวินิจฉัยวาคําสั่งดังกลาวชอบดวย
รัฐธรรมนูญแลวคําสั่งของเจาหนาท่ีรัฐนั้นยอมถือเปนการตัดสินใจของรัฐมนตรีผูรับผิดชอบกระทรวง
นั้น ๆ ซ่ึงรัฐมนตรียอมตองปฏิบัติหนาท่ีภายใตความไววางใจของรัฐสภาและมีความรับผิดชอบในการ
กระทําใด ๆ ท่ีเจาหนาท่ีผูอยูภายใตบังคับบัญชาไดกระทําไป”145 

ดังนั้น ตามแนวคิด Act of State แลวถาเกิดขอพิพาทเปนเรื่องกรณี
ความสัมพันธระหวางประเทศหรือการสงครามซ่ึงดําเนินนโยบายโดยรัฐบาลแลว แลวศาลสหราช
อาณาจักรจะไมเขามาตัดสินโดยใหเหตุผลวาเปนการกระทําทางรัฐบาล เชน คดี Buron V. Denman 
ค.ศ. 1848146 และคดี Agbor V. Metropolitan Police Commissioner ค.ศ. 1969147 ซ่ึงจะกลาวถึง
ในหัวขอถัดไปในบทนี้เชนกัน 

                                           
143 A W Bradley and K D Ewing, supra note 132, p. 314. 
144 อางถึงใน ปวริศร เลิศธรรมเทว,ี อางแลว เชิงอรรถท่ี 138, น. 160-161. 
145  “ Constitutionally, the decision of such an official is, of course, the 

decision of the minister. The minister is responsible. It is he who must answer before 
Parliament for anything that his officials have done under his authority…”  อ า ง ถึ ง ใ น  
ปวริศร เลิศธรรมเทว,ี อางแลว เชิงอรรถท่ี 138, น. 160-161. 

146 คดีนี้ศาลสหราชอาณาจักรไดพิพากษาวารัฐมนตรีท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีรัฐบาลได
มอบหมายใหกระทําการภายใตพระปรมาภิไธยแหงองคสมเด็จพระราชินี การกระทําดังกลาวจึงถือวา
เปนการกระทําท่ีทําไปในกิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศนั้นเปนการกระทําของรัฐ (Act 
of State) จึงไมอยูในอํานาจท่ีศาลจะพิจารณาตอไปได ...หากแตเปนความรับผิดชอบของราชบัลลังก 
(The Crown) ท่ีจะตองรับผิดชอบไปเพียงแตลําพัง ดังนั้น การยึดทาสและสินคาบางประการของโจทก
โดยจําเลยนั้นก็ถือวาเปนการยึดโดยราชบัลลังก หาไดอยูในความรับผิดชอบของจําเลยไม จําเลยยอมไม
มีความผิด 

147 คดีนี้ศาลไมรับพิจารณาเนื่องจากการกระทําของเจาหนาท่ีตํารวจซ่ึงทําไปภายใตคํา
รองขอของหนวยงานของรัฐท่ีมีผลกระทบตอความสัมพันธระหวางประเทศในเรื่องเอกสิทธิ์ทางการทูต
นั้นไมมีความผิด 
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กลาวโดยสรุปไดวา ลักษณะหรือขอพิจารณาแนวคิดการกระทําทาง
รัฐบาลของสหราชอาณาจักรซ่ึงศาลจะปฏิเสธไมรับฟองหรือรับพิจารณาผานการวินิจฉัยในหลักการไว
นั้นมีลักษณะ ดังนี้ 

(1) หลักประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวกับความสัมพันธกับองคกร
การเมืองภายในสหราชอาณาจักรจะถือเปนการกระทําทางรัฐบาล ตัวอยางเชน การเปดและปดสมัย
ประชุม การยุบสภา การตั้งนายกรัฐมนตรี หรือท่ีเก่ียวของอํานาจของฝายนิติบัญญัติ เปนตน ศาลจะไม
รับมาพิจารณา 

(2) การกระทําของรัฐ (Act of State) ท่ีเก่ียวกับการกระทําของสหราช
อาณาจักรกับรัฐอ่ืนในความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การจัดทําสนธิสัญญา การรับรองรัฐอ่ืน หรือ
กรณีการสงครามหรือการดําเนินการท่ีกักกันศัตรูสงครามของสหราชอาณาจักร การกระทําดังกลาวจะ
เปนอํานาจของฝายบริหารจึงถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล ศาลจะไมรับมาพิจารณา 

(2) ทฤษฎีปญหาทางการเมืองของสหรัฐอเมริกา 
“ทฤษฎีปญหาทางการเมือง” (Doctrine of Political Questions) ตาม 

Black’s Law Dictionary ไดใหความหมายไวว า “Political Question Doctrine is the Judicial 
principle that a court should refuse to decide an issue involving the exercise of 
discretionary power by the Executive or Legislative branch of Government”148 เ กิ ดจ าก
การท่ีศาลสูงสุดหรือศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกา (Supreme Court) ซ่ึงศาลไดเคยปฏิเสธท่ีจะรับไว
วินิจฉัยซ่ึงการกระทําทางรัฐประศาสโนบายของรัฐและควรจะแกไขดวยวิถีทางการเมืองเทานั้น149 โดย
ยึดหลักแบงแยกอํานาจเปนสําคัญ โดยศาลจะพิจารณาถึงความรูความสามารถและความชํานาญของ
ศาลท่ีไมสามารถจะเขาไปแกไขขอพิพาทและขอขัดแยงไดทุกกรณีแบบไมมีขอจํากัดในประเด็น
การเมือง องคกรอํานาจตุลาการจึงตองกําหนดบทบาทไวเปนการเฉพาะและกําหนดขอบเขตอยูเพียง
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเทานั้น เวนแตเรื่องท่ีเปนการตรวจสอบวาการกรทําใดขัด
ตอรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาหรือไมเพ่ือท่ีศาลจะมีอํานาจในการถวงดุลฝายนิติบัญญัติและฝาย
บริหารได แตศาลจะไมไปกาวลวงในแดนอํานาจทางนิติบัญญัติและฝายบริหารของประเทศและไม
ตรวจสอบหรือใหความเห็นหรือวางนโยบายทางบริหารของประเทศซ่ึงเปนอํานาจโดยเฉพาะของท้ังสอง
ฝาย 

อยางไรก็ดี ในทางกฎหมายแลว ศาลสหรัฐอเมริกาจะเขามาตรวจสอบและ
ควบคุมฝายบริหารทางปกครองภายใตกฎหมาย Administrative Procedure Act ท่ีเปนดั่งกฎหมาย
กําหนดข้ันตอนและกระบวนการข้ันพ้ืนฐานขององคกรฝายปกครอง โดยศาลจะตรวจสอบก็ตอเม่ือเปน 
“การตรวจสอบตามกฎหมาย” กลาวคือ เม่ือมีกฎหมายบัญญัติอํานาจใหศาลตรวจสอบการกระทําของ
ฝายปกครอง ศาลยอมมีอํานาจตรวจสอบตามกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงการตรวจสอบดังกลาวจะมี 2 กรณี 
คือ (1) เม่ือคําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองไมมีผลบังคับในตัวเอง ฝายปกครองจะตองนํา

                                           
148 Black’s Law Dictionary, 7th Edition, United States of America, p. 1179 
149 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 119. 
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คําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองดังกลาวมาขอใหศาลมีคําสั่งบังคับ และกอนท่ีศาลจะมี
คําสั่งบังคับนั้น ๆ ศาลก็ยอมตรวจสอบคําสั่งนั้นเสียกอน และ (2) ในกรณีกฎหมายกําหนดใหคําสั่งทาง
ปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองมีผลบังคับในตัวเองแลว แตกฎหมายใหโอกาสใหผูมีสวนไดสวนเสีย
หรือผลกระทบเพราะคําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองนั้นขอใหศาลตรวจสอบและเพิก
ถอนได150 ปญหาตอมาหากกฎหมายไมระบุไววาเม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองของสหรัฐอเมริกา
ดําเนินการจัดทําคําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองไปแลวผูท่ีไดรับผลกระทบจะยื่นขอให
ศาลตรวจสอบไดหรือไม ปญหาดังกลาวนี้ศาลฎีกาวางแนวคิดไววาศาลสามารถตรวจสอบได ผานคํา
วินิจฉัยศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาในคดี Stark v. Wickard วา “เม่ือรัฐสภาออกพระราชบัญญัติใหอํานาจ
องคกรฝายปกครอง อํานาจขององคกรดังกลาวยอมถูกจํากัดโดยอํานาจท่ีรับมานั่นเอง สิ่งนี้ยอมทําให
ศาลสามารถเขามีสวนในการบังคับตามกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรฝายปกครองนั้นไดเพียงเทาท่ี
จําเปนเพ่ือพิทักษสิทธิอันชอบธรรมของเอกชนจากการกระทํานอกเหนืออํานาจท่ีใหไวของฝายปกครอง 
ความรับผิดชอบในการวินิจฉัยขอจํากัดการใหอํานาจในกรณีนี้ยอมเปนหนาท่ีของฝายตุลาการซ่ึง
รัฐสภามอบใหศาลเปนผูใชโดยบทบัญญัติกฎหมายท่ีจัดตั้งและกําหนดเขตอํานาจศาลนั่นเอง”151เทากับ
วา การท่ีกฎหมายไมไดบัญญัติการตรวจสอบของศาลไวในตัวบทกฎหมายจะไมถือวาเปนการท่ีฝายนิติ
บัญญัติไดตัดอํานาจศาลท่ีจะตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองท่ีจะคุมครองประชาชนตามอํานาจ
ท่ีรัฐสภาใหไวอันเปนอํานาจดั้งเดิมของศาลในฐานะองคกรผูใชอํานาจตุลาการ 

นอกจากท่ีไดกลาวมาแลวกฎหมาย Administrative Procedure Act 
Section 701 (a) (2)152 ยังมีบทบัญญัติวา “หามมิใหมีการตรวจสอบการกระทําทางปกครองหากวา
การกระทํานั้นกฎหมายบัญญัติใหอยูในดุลพินิจของฝายปกครองโดยเฉพาะ (agency action is 
committed to agency discretion by law)” ดังนั้น การใชดุลพินิจในทางปกครองของฝายปกครอง
ศาลจะไมสามารถตรวจสอบดุลพินิจได แมกระท่ังการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยปราศจากเหตุผล
จะนํามาฟองรองศาลไดหรือไมนั้น ศาลไดวางหลักผานวินิจฉัยในหลายคดีวาการกระทําดังกลาวไมอยู
ภายใตอํานาจการตรวจสอบของศาล โดยหลักการท่ีสําคัญวาเม่ือกฎหมายไดมอบหมายอํานาจใหฝาย
ปกครองเปนผูใชดุลพินิจแลว องคกรศาลก็ควรท่ีจะจํากัดตัวเองออกมาดวยเหตุผลวาเรื่องทางปกครอง
เปนเรื่องเฉพาะดานเฉพาะทางของฝายบริหารซ่ึงมีความซับซอนท่ีตองอาศัยความเขาใจและเชี่ยวชาญ

                                           
150 วิชัย วิวิตเสวี, “โครงสรางและการกระทําในทางปกครองตามแนวความคิดของระบบ

แองโกลอเมริกัน,” วารสารดุลพาห, เลม 4, ปท่ี 37, น. 61-62, (กรกฎาคม-สิงหาคม 2533). 
151 เพ่ิงอาง, น. 48. 
152 Administrative Procedure Act Section 701 
Application; definitions  
(a) This chapter applies, according to the provisions thereof, except to the 

extent that  
(1) statutes preclude judicial review; or 
(2) agency action is committed to agency discretion by law. 
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ในแตละเรื่องประกอบการตัดสินใจใชดุลพินิจอันเปนองคความรูของฝายบริหารเปนสําคัญ องคกรตุลา
การหาไดรูลึกและชํานาญการในดานนั้น ๆ ไม แมสุดทายการใชดุลพินิจของฝายปกครองจะไมชอบ 
ศ า ล ก็ ไ ม ส ม ค ว ร ท่ี จ ะ ไ ป ต ร ว จ ส อ บ ดุ ล พิ นิ จ ข อ ง ฝ า ย ป ก ค ร อ ง นั้ น 
อยูดี153 

สวนในปญหาทางการเมืองนั้น แมจะไมมีการบัญญัติไวในกฎหมายใดเปน
ลายลักษณอักษร แตการจํากัดบทบาทของศาลสหรัฐอเมริกาท่ีจะเขามาวินิจฉัยดุลพินิจของฝายบริหาร
อาจกลาวไดวามาจากผูพิพากษาจอหน มารแชล (John Marshall) ประธานศาลฎีกาสหรัฐอเมริกา 
(Chief Justice of the United States) ไดใหความเห็นในคดี Marbury v. Madison154 วา “เขต
อํานาจของศาลนั้นมีเพียงการเขาไปพิจารณาและตัดสินใจในสิทธิของปจเจกชน แตจะไมเขาไป
พิจารณาในดุลพินิจทางบริหารหรือฝายบริหารจะทําหนาท่ีดังกลาว ซ่ึงปญหาดังกลาวนั้นโดยทาง
ธรรมชาติแลวเปนปญหาในทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ีมอบหมายใหฝายบริหาร ศาล
จะไมมีทางท่ีจะ (นําเรื่องทางบริหาร) พิจารณาได”155 และทฤษฎีดังกลาวไดกลายเปน Classic 
Doctrine ของสหรัฐอเมริกา ตอมาทฤษฎี Classic ไดนํามาพิจารณาอีกครั้ งในคดี Luther v. 
Borden156 ซ่ึงพิพาทวาศาลจะมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีจะพิจารณาวารัฐบาลทองถ่ินใดถือเปนรัฐบาล
อยางเปนทางการของ Rhode Island หรือไม โดยศาลไดพิเคราะหวาการพยายามจัดต้ังรัฐบาล 
(ทองถ่ิน) ใชอํานาจทางการเมืองของรัฐบาลของรัฐนั้นไดถูกจัดตั้งมาโดยชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ
แลว (วาเปนของฝายบริหาร) โดยไมไดกําหนดใหเปนอํานาจของศาลสหพันธ ในขอพิพาทวาศาลขอให
เสนอเรื่องนี้เปนการพิจารณาโดยประธานาธิบดีและสภาคองเกรส (Congress) 

ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิจารณาแนวคิดทฤษฎีปญหาทางการเมืองไวใน
เรื่องการกระทําท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติในคดี Coleman v. 
Miller ค.ศ. 1939157 คดนีี้มีประเด็นตองพิจารณาในกรณีท่ีสภาคองเกรสไมกําหนดระยะเวลาในการให
สัตยาบันแกการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ศาลไดพิเคราะหวาเปนเรื่องปญหาทาง
การเมืองโดยใหเหตุผลในคําวินิจฉัยวาเปนการกระทําขององคกรทางการเมืองซ่ึงสภาคองเกรส  

                                           
153 ไผทชิต เอกจริยกร, “เอกสิทธิ์และความคุมกันของฝายปกครองในประเทศไทย,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, กรุงเทพมหานคร, 2526), น. 75. 
154 คดี Marbury v. Madison (1803) “The province of the court is, solely, to 

decide on the rights of individuals, not to inquire how the executive, or executive officers, 
perform duties in which they have a discretion. Questions in their nature political, or 
which are, by the constitution and laws, submitted to the executive, can never be made 
in this court.” 

155  J. Peter Mulhern, “ In Defense of the Political Question Doctrine” , 
University of Pennsylvania Law Review, Vol. 137:97, (1988). 

156 Luther v. Borden. (1849) 
157 Coleman v. Miller. (1939) 
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มีอํานาจสูงสุดในการควบคุมหรือแกไข ผูพิพากษาในคดีไดใหความเห็นเพ่ิมเติมวาคดีนี้ขอเท็จจริงยังไม
เพียงพอจะพิจารณา และเรื่องดังกลาวพิจารณาแลวเปนเรื่องทางการเมืองท่ีไมสามารถพิจารณาโดย
ศาลได เทากับวาศาลใชความระมัดระวังในบทบาทตนเอง และสรางความชอบธรรมในการใหเหตุผล
ของตัวศาลเองท่ีจะปฏิเสธไมเขาไปแทรกแซงการกระทําขององคกรทางการเมือง และหลีกเลี่ยงการเขา
ไปเก่ียวของกับความขัดแยงกับองคกรฝายการเมืองหลักการดังกลาวคือหลักการพิจารณาอยางถ่ีถวน
รอบคอบ หรือ “Prudential Considerations” ซ่ึงเปนหนึ่งในหลักการท่ีศาลจะไมรับพิจารณาคดี
ปญหาทางการเมือง โดยศาลจะใชดุลพินิจซ่ึงเปนอํานาจขององคกรตุลาการของตนเองเพ่ือปกปอง
ความชอบธรรมของศาลท่ีอาจถูกกลาวหาไดวาการตรวจสอบโดยศาลไดเขาไปแทรกแซงกิจการของ
องคกรทางการเมือง (Political Department) และหลีกเลี่ยงการเขาไปกอความขัดแยงระหวางองคกร
ศาลกับองคกรทางการเมืองดวยเชนกัน โดยศาลจะใชทฤษฎีการพิจารณาอยางถ่ีถวนรอบคอบแลว และ
จะสงตอหนาท่ีในการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขององคกรตุลาการใหแกองคกรฝายการเมือง
รับหนาท่ีดังกลาวแทน 

กรณีความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารนั้นขอพิพาท
เก่ียวกับการใชอํานาจของวุฒิสภา (Senate) ตามกระบวนการในการถอดถอนผูดํารงตําแหนงสําคัญ 
(Impeachment) ในคดี Nixon v. United States ค.ศ. 1993158เปนอํานาจของวุฒิสภาแตเพียง
องคกรเดียว (Sole power) เพราะเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับทางการเมือง ไมใชเรื่องท่ีจะพิจารณาโดย
ศาลไดแมศาลฎีกาจะเปนผูถืออํานาจสูงสุดในการตีความรัฐธรรมนูญก็ตาม 

ในกรณีการท่ีรัฐบาลสั่งใชกําลังหรือมาตรการทางทหารซ่ึงรัฐธรรมนูญได
กําหนดใหการประกาศสงครามนั้นรัฐบาลตองไดรับความเห็นชอบจากสภาคองเกรสศาลก็เห็นวาเปน
ปญหาทางการเมืองเชนกัน ดังจะเห็นไดจากในคดี Mora v. McNamara ค.ศ. 1967159ในคดีนี้
ประธานาธิบดีทําสงครามกับเวียดนามไปกอนจะประกาศสงครามกับเวียดนาม เม่ือรัฐบาลจะ
ดําเนินการทางการคลังเพ่ือระดมงบประมาณและฝายนิติบัญญัติไดอนุมัติงบดวยนั้น ศาลจึงหลีกเลี่ยง
จะเขาไปพิจารณาเพราะเห็นวาเปนเรื่องปญหาทางการเมือง 

กรณีความสัมพันธระหวางประเทศนั้นถือเปนทฤษฎีปญหาทางการเมือง
เชนกัน ศาลจะจํากัดตัวเองท่ีจะไมกาวลวงมาพิจารณาคดี โดยปรากฏในคดี Goldwater v. Carter, 
ค.ศ. 1979160 การใชอํานาจของประธานาธิบดีแตเพียงฝายเดียวในการยกเลิกสนธิสัญญาระหวาง
สหรัฐอเมริกาและสาธารณรัฐจีนดังกลาวลงนามเม่ือวันท่ี 2 ธันวาคม 1954 และมีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 
3 มีนาคม 1955 โดยมีขอความสําคัญประการหนึ่งในขอ 10 โดยมีใจความสําคัญวา คูสัญญาท้ังสอง
ฝายไมวาฝายใดฝายหนึ่งในขอท่ี 10 โดยมีใจความสําคัญคูสัญญาท้ังสองฝายไมวาฝายใดฝายหนึ่งก็
สามารถท่ีจะยกเลิกสนธิสัญญานี้ได โดยใหมีผลเม่ือครบกําหนดระยะเวลา 1 ปนับจากวันท่ีไดอีกฝาย
ไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญาจากอีกฝายหนึ่งแลวโดยจะกลาวในเนื้อหาอีกครั้งในหัวขอตอไป 

                                           
158 Nixon v. United States. (1993) 
159 Mora V. McNamara , 389 U.S. 934 (1967) 
160 Goldwater v. Carter. (1979) 
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ตอมาแนวคิด Political Questions ของศาลสหรัฐอเมริกาไดมีพัฒนาการ
อีกครั้งในคดี Charles Baker v. Joe Carr ค.ศ. 1962161 ในกรณีท่ีมีขอพิจารณาสูศาลเพ่ือพิจารณาวา
ศาลจะสามารถพิจารณาเรื่องขอพิพาทในมลรัฐ Tennessee วาการไมจัดใหมีการแบงเขตเลือกตั้งให
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ จนสงผลกระทบสิทธิทางการเมืองตลอดจนหลักความเสมอภาคซ่ึงเปนสิทธิท่ี
รัฐธรรมนูญใหการรับรองคุมครองไว นั้นจะถือเปนปญหาทางการเมืองและศาลไมสามารถท่ีจะรับมา
พิจารณาไดหรือไมนั้น ศาลไดพิเคราะหไววาธรรมชาติของทฤษฎีปญหาทางการเมืองนั้นมีพ้ืนฐานจาก
หลักแบงแยกอํานาจ การพิเคราะหวาคดีพิพาทใดบางจะรับพิพากษาได (justiciable) ไดนั้นตอง
พิจารณาเปนกรณีตอกรณี (case-by-case) และคดีนี้ศาลพิเคราะหวาการไมจัดใหมีการแบงเขต
เลือกตั้งมลรัฐ Tennessee ใหสอดคลองตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญจนกระทบตอสิทธิทางการเมือง
และหลักความเสมอภาคตามท่ีรัฐธรรมนูญใหความคุมครองไว เปนการท่ีรองขอใหศาลเขามาปกปอง
คุมครองสิทธิจากการกระทําท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ไมใชปญหาทางการเมืองท่ีมีท่ีมาของปญหา
จากหลักการแบงแยกอํานาจคดีนี้ศาลจึงมีอํานาจพิจารณาคดีพิพาท Legislative Apportionment นี้
ได 

ผลสรุปจากคดี Charles Baker v. Joe Carr ค.ศ. 1962 นั้นไดกลายเปน
การสรางหลักการท่ีสําคัญประการสําคัญเนื่องจากผูพิพากษา William Joseph Brennan หนึ่งในผู
พิพากษาองคคณะศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาท่ีวินิจฉัยคดีนี้ไดวางหลัก “ทฤษฎีปญหาทางการเมือง” ข้ึนมา
ใหมโดยทบทวนจากขอพิจารณาจากคดีตาง ๆ ในอดีตวาเปนปญหาทางการเมืองออกมาเปน 6 ประการ
ซ่ึงหากการกระทําใดท่ีเขาขายลักษณะใดหนึ่งดังตอไปนี้ก็จะถือเปนปญหาทางการเมืองท่ีศาลจะไมเขา
ไปพิจารณา กลาวคือ162 

(1) กรณีท่ีมีรัฐธรรมนูญบัญญัติเปนลายลักษณอักษรวาปญหาท่ีเกิดข้ึน
ตองประสานการแกไขปญหาโดยองคกรทางการเมือง (Political Department)163 

(2 )  กรณี ท่ีองค กรตุลาการขาดหรื อบกพร องการในการค นหา 
ความสามารถหรือจัดการใหมีมาตรฐานท่ีจะท่ีจะแกไขปญหา (ปญหาทางการเมือง) ดังกลาว164 

                                           
161 Baker v. Carr. (1962) 
162 Ron Park, “Is the Political Question Doctrine Jurisdictional or Prudential?,” 

6 U.C. Irvine L. Rev. 255 (2016). Retrieved on July 14, 2019 from 
https://scholarship.law.uci.edu/ucilr/vol6/iss2/9, pp. 261-262. 

163 “Textually demonstrable constitutional commitment of the issue to a 
coordinate political department”  

164 “A lack of judicially discoverable and manageable standards for resolving 
it” 
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(3) กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหา (ปญหาทาง
การเมือง) ไดโดยปราศจากการท่ีจะไมกระทบตอการกระทําทางนโยบาย หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวาหาก
ศาลเขาไปวินิจฉัยแลวก็จะเทากับวาศาลไปทําหนาท่ีริเริ่มการกระทําทางนโยบายเสียเอง165 

(4) กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหา (ปญหาทาง
การเมือง) ภายใตหลักการอิสระทางการเมืองไดโดยปราศจากการไมแสดงออกใหเห็นถึงการไมเคารพ 
(คือการไมกาวกายอํานาจอ่ืน ๆ) องคกรของรัฐทางการเมือง กลาวคือ แมศาลจะมีหลักอิสระทาง
การเมืองแตการตัดสินแกไขปญหาทางการเมืองใด ๆ ก็ยอมเปนการท่ีศาลใชอํานาจโดยเปนการกาวลวง
อํานาจขององคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหารได166 

(5) กรณีท่ีไมมีเหตุจําเปนเปนพิเศษท่ีจะศาลจะเขาไปยุงเก่ียวกับการ
ตัดสินใจทางการเมืองท่ีไดกระทําหรือตัดสินใจลงไปแลว167 

(6) กรณีท่ีมีความเปนไปไดหากศาลเขามาพิจารณาตัดสินปญหา (ปญหา
ทางการเมือง) จะทําใหหนวยงานของรัฐมีความลําบากใจ (Embarrassment) หากเขามาตัดสินใจการ
กระทําท่ีท่ีกระทําไปแลวแตแตกตางกับท่ีศาลตัดสินไปกอนหนา168 

สําหรับกรณีท่ีศาลวางหลักพิจารณาไววาไมเปนทฤษฎีปญหาทางเมืองนั้น
ได ปรากฏในคดี  Powell v. McCormack ค.ศ .  1969 169 ว าสภาผู แทนราษฎร (House of 
Representatives) จะสามารถกีดกันสมาชิกท่ีไดรับเลือกตั้งโดยมีคุณสมบัติครบถวนในกระบวนการ
เลือกตั้ง (อายุ สถานะพลเมือง) ตามรัฐธรรมนูญไดหรือไม ปญหาดังกลาวจะเปนปญหาทางการเมือง
หรือไม ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิเคราะหแลวเห็นวาการท่ีสมาชิกไดรับเลือกตั้งโดยชอบดวยกฎหมาย
รัฐธรรมนูญแลวสภาผูแทนราษฎรไมสามารถท่ีจะดําเนินการกีดกันไมใหเขาสภาได ไมใชปญหาท่ีศาลจะ
รับมาพิจารณาได 

ในหลักการ Doctrine of Political Questions นั้นเปนท่ียอมรับในหลาย
ประเทศมีการปกครองในระบอบรัฐธรรมนูญโดยมีประธานาธิบดีเปนประมุขเชนกัน เชนกรณีของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส โดยผูพิพากษาของฟลิปปนสเคยอธิบายไววาภายใตหลักแบงแยกอํานาจการ
ตรวจสอบโดยศาลตองเปนกรณีท่ีศาลสามารถท่ีจะพิจารณาไดเทานั้น หากมีปญหาท่ีอยูภายในอํานาจ

                                           
165 “The impossibility of deciding without an initial policy determination of 

a kind clearly for non judicial discretion” 
166  “The impossibility of a court’s undertaking independent resolution 

without expressing lack of the respect due coordinate branches of government” 
167 “An unusual need for unquestioning adherence to a political decision 

already made” 
168 “The potentiality of embarrassment from multifarious pronouncements 

by various departments on one question.” 
169 Powell v. McCormack. (1969). 

Ref. code: 25615801032227UPA



57 

 

นิติบัญญัติหรือการตัดสินใจของรัฐบาลแลว องคกรศาลก็จะไมมีอํานาจใด ๆ เลยท่ีจะพิจารณาวา
กฎหมายใดของฝายนิติบัญญัติ หรือการกระทําฝายบริหารนั้นขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ170 

กลาวสรุปไดวา “ทฤษฎีปญหาทางการเมือง (Doctrine of Political 
Questions)” ของสหรัฐอเมริกานั้น จะมีลักษณะหรือมีขอพิจารณาตามท่ีศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาจะวาง
หลักไวโดยผลของคดี Baker v Carr ท้ัง 6 ประการดังท่ีกลาวไวขางตนนั่นเองในทางกลับกันในคดีท่ีศาล
ฎีกาสหรัฐอเมริกาไดกําหนดกรณีไววาการกระทําท่ีไมถือวาเปนปญหาในทางการเมือง เชน การใช
อํานาจกีดกันบุคคลท่ีมีคุณสมบัติครบถวนตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดมิใหเปนสมาชิกรัฐสภา เปน
กระบวนการท่ีมิไดบัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญ (ผลจากคดี Powell v. McCormack) และการไมจัดใหมี
การแบงเขตเลือกตั้งใหสอดคลองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ จนสงผลกระทบสิทธิทางการเมืองตลอดจน
หลักความเสมอภาคซ่ึงเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองคุมครองไว (ผลจากคดี Baker v. Carr) เปน
ตน 

(3) ทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลของฝรั่งเศส 
หลักการกระทําทางรัฐบาล (Acte de gouvernement) ของฝรั่งเศส

กําเนิดจากการท่ีองคกรศาลของฝรั่งเศส171ปฏิเสธท่ีจะพิจารณาการกระทําของฝายบริหารของฝรั่งเศส
โดยใหเหตุผลวาอยูนอกเหนืออํานาจของศาล หากมีกรณีพิพาทท่ีมีเนื้อหาในคดีท่ีเปนเรื่องการกระทํา
ทางรัฐบาลแลวศาลปกครองสูงสุดจะใหเหตุผลวาการกระทําดังกลาวอยูนอกเหนืออํานาจศาลปกครอง
ท่ีองคกรตุลาการท่ีจะเขาไปพิจารณาหรือไปควบคุมได ซ่ึงองคกรศาลฝรั่งเศสไดกําหนดทฤษฎี “การ
กระทําทางรัฐบาล” เชนในคดีท่ี C.E. Laffitte 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1822 วาเปนปญหาทางการเมือง172 
และคดีท่ี C.E. Duc d’aumale 9 พฤษภาคม ค.ศ. 1867 เปนเรื่องความเสียหายจากการกระทําทาง
การเมือง173 เปนตน 

                                           
170 Juan F. Rivera, Law of Public Administration, (Rizal : Kiko Printing Press, 

1956), p. 900. 
171 Conseil d’Etat (C.E.) แปลตรงตัวคือ “Council of State”หรือ “สภาท่ีปรึกษา

แหงรัฐ” หรือศาลปกครองสูงสุด Tribunal des Conflits (T.C.) ไดแกศาลระงับความขัดแยงหรือศาลชี้
ขาดขอพิพาท 

172 C.E. Laffitte 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1822 กรณี Laffitte ไดฟองใหศาลปกครองสูงสุด
เพ่ือใหบังคับตามขอเรียกรองของตน แตศาลเห็นวาขอเรียกรองของ Laffitte นี้เปนประเด็นปญหาทาง
การเมืองเพราะการวินิจฉัยเก่ียวกับสถานะของตระกูล Bonaparte เปนของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังหรือเปนอํานาจของรัฐบาล ศาลปกครองสูงสุดจึงไมมีอํานาจรับไวพิจารณา, อางถึงใน 
สุชาดา เรืองแสงทองกุล, “การกระทําทางรัฐบาลและปญหาการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาล”, 
(วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2560), น. 54. 

173 C.E. Duc d’ aumale 9 พฤษภาคม 1867 ขอเท็จจริงในคดีนี้มีวา หนังสือเก่ียวกับ
ประวัติศาสตรของ Duc d’Aumale ไดถูก Louis-Napoléon Bonaparte จักรพรรดิแหงจักรวรรดิท่ี 
2 ออกคําสั่งใหยึดเนื่องจากมีขอความท่ีตอตานระบอบจักรพรรดิ ดังนั้น Duc d’Aumale จึงฟองขอให
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ศาลปกครองฝรั่งเศสไดยึดถือในชวงแรกของหลักการกระทําทางรัฐบาล
ของฝายบริหารโดยคํานึงถึงผลลัพธของการกระทําท่ีมีเปาหมายเพ่ือความสงบเรียบรอยของสังคมหรือ
การรักษาความม่ันคงของรัฐจากภายนอกท่ีเล็งเห็นหรือมีวัตถุประสงคทางการเมืองเปนหลักลวนเปน 
“การกระทําทางรัฐบาล” ท้ังสิ้น ซ่ึงแนวคิดการพิจารณาความหมายอยางกวางนี้มีความเปนไปไดท่ีจะ
เปนปรปกษกับการตรวจสอบควบคุมฝายบริหารของศาลได ดังนั้น ศาลปกครองและศาลคดีขัดกันของ
ฝรั่งเศสหันมาวินิจฉัยถึงธรรมชาติของการกระทําของฝายบริหารภายใตหลักการกระทําทางรัฐบาลยอม
ไมถูกตรวจสอบโดยศาลอยูเชนเดิม174 

แตตอมาทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลไดมีพัฒนาการโดยศาลปกครอง
สูงสุดของฝรั่งเศสในคดีท่ี C.E. Prince Napoleon 19 กุมภาพันธ ค.ศ. 1875175 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
ไดพิจารณาในกรณีท่ีเจาชายนโปเลียน (Prince Napoleon) ซ่ึงเคยไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
เปนนายพล (General) โดยจักรพรรดินโปเลียนท่ี 3 (Napoleon III) ซ่ึงมีศักดิ์เปนญาติในยุคสาธารณรัฐ
ท่ี 2 ของฝรั่งเศสตั้งแตป ค.ศ. 1853 ตอมาเม่ือสาธารณรัฐท่ี 2 ของฝรั่งเศสไดพายสงครามใหแกฝายป
รัสเซีย (Prussian) เม่ือป ค.ศ. 1873 จึงทําใหสาธารณรัฐท่ี 2 ตองลมสลายไป ในเวลาตอมาเม่ือ
กระทรวงกลาโหมของฝรั่งเศสไดจัดตีพิมพรายชื่อทําเนียบทหารประจําปในป ค.ศ. 1873 แลวไมปรากฏ
ชื่อของเจาชายนโปเลียนอยูในนั้น เจาชายนโปเลียนจึงไดสอบถามไปยังกระทรวงสงครามถึงเหตุผลท่ีไม
ระบุชื่อตนและไดรับคําตอบวาการไมระบุชื่อนั้นเปนไปโดยเจตนาเพราะเปนดุลพินิจวาการแตงตั้งให
ดํารงนายพลนั้นอยูภายใตเง่ือนไขเฉพาะในยุคสมัยจักรพรรดินโปเลียนท่ี 3 เม่ือปรากฏวาตอนนี้ได
ยกเลิกไปแลวทําใหการแตงตั้งดังกลาวไมมีผลในปจจุบัน” ดังนั้นเจาชายนโปเลียนไดนําเรื่องข้ึนสูศาล 
โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงสงคราม (Minister of War) ใหการตอศาลวาการตัดสินใจไมระบุชื่อ
เจาชายนโปเลียนไวนั้นเปนการกระทําทางรัฐบาลของฝายการเมือง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดรับคดีนี้ไว
พิจารณาและใหความเห็นวาการกระทําของกระทรวงกลาโหมท่ีใชดุลพินิจวาการแตงตั้งโดยเง่ือนไขตาม
ยุคสมัยการปกครองนั้นมีลักษณะไปในการตัดสินใจทางการเมืองหรือเรื่องท่ีเก่ียวพันทางการเมือง 
(Political Complexion) แตไมเพียงพอท่ีจะถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาลได แตสุดทายศาลก็
พิพากษายกฟอง176 

ตอมาภายหลังพัฒนาการวาดวยการกระทําทางรัฐบาลของฝรั่งเศสไดรับ
การตีความและนิยามโดยนักกฎหมายฝรั่งเศสหลายทานท่ีมีบทบาทในองคกรตุลาการ เชน 

                                           

ศาลปกครองสูงสุดบังคับใหคืนหนังสือ แตศาลปกครองสูงสุดปฏิเสธคํารองวาความเสียหายของ Duc 
d’Aumale เกิดจากการถูกยึดงานเขียนทางประวัติศาสตรไมสามารถนํามาฟองรองไดเนื่องจากเปนการ
กระทําในทางการเมือง, อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, เพ่ิงอาง, น. 54. 

174 สาโรช โชติพันธุ, “การควบคุมการกระทําของรัฐบาลโดยรัฐสภา”, (วิทยานิพนธ
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น. 124-125. 

175 อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, “การกระทําของรัฐบาล,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538), น. 12. 

176 สาโรช โชติพันธุ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 174, น. 126. 
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ศาสตราจารยดูเอ (Duez) อธิบายวา “การกระทําทางรัฐบาลก็คือการกระทําท่ีปราศจากการควบคุม
จากอํานาจศาล ไมวาจะเปนเรื่องดุลพินิจหรือเรื่องความชอบดวยกฎหมายก็ตาม”177 มอรรีส โอริยู 
(Maurice Hauriou) (1856-1929)178 ไดวิจารณในทายคําวินิจฉัยของคดี Vaudelet v. Farand วา179 
“การกระทําทางรัฐบาลคือการกระทําท่ีรัฐบาลถูกบังคับใหดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง ซ่ึงถามิไดมีการ
ดําเนินการเชนวานั้นแลวจะมีผลกระทบอยางรายแรงตอสถานะของรัฐ เพราะเม่ือมีสถานการณอยาง
นั้นเกิดข้ึนนั่นก็คือการเกิดข้ึนของหลักเรื่องการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงการกระทําชนิดนี้ยอมไมอาจ
นําไปสูการฟองรองเปนคดีตอศาลได” ตอมา ปแอร อองรี ชาลวิดอง (Pierre Henri Chalvidan) กลาว
วา “การกระทําทางรัฐบาลนั้นศาลเองเปนผูสรางและกําหนดวาเรื่องใดหรือการกระทําเชนใดท่ีเปนการ
กระทําทางรัฐบาล”180 ตอมา ศาสตราจารยกาเร เดอ มัลแบร (Raymond Carre de Malberg) ได
อธิบายวา “การกระทําทางรัฐบาลสามารถหลุดพนจากการควบคุมโดยศาลเนื่องจากการมีกฎหมายซ่ึง
บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร (Positive Law) บัญญัติไวในเรื่องนั้น ๆ”181 ตอมาศาสตราจารยเรอเน 
ชาปูส (Rene Chapus) อธิบายวาการกระทําทางรัฐบาลเปนการกระทําท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
รัฐบาลซ่ึงแตกตางกับการปฏิบัติหนาท่ีในทางปกครองซ่ึงก็เปนหนาท่ีอีกประการหนึ่งของฝาย
บริหาร”182 เม่ือประมวลทรรศนะท่ีกลาวมาแลวพบวาวัตถุประสงคของแนวคิด “การกระทําทาง
รัฐบาล” คือเม่ือเขาองคประกอบและลักษณะการกระทําเปนการกระทําทางรัฐบาลแลวก็ไมสมควรท่ีจะ
มีการควบคุมโดยอํานาจตุลาการอีก 

กลาวสรุปไดวาการจะถือวาการกระทําของฝายบริหารใดจะเปน “การ
กระทําทางรัฐบาล (Acte de gouvernement)” ท่ีตีความโดยศาลฝรั่งเศสนั้น จะมีลักษณะหรือ
ขอพิจารณา ดังนี้ 

(1) องคกรผูกระทําการทางรัฐบาลจะตองเปนองคกรบริหารตาม
รัฐธรรมนูญ 

(2) การกระทําท่ีเก่ียวของหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภา 

                                           
177 Pierre Henri Chalvidan, Doctrine et acte de gouvernement W A.J.D.A. (20 

January 1982), : 4 อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 175, น. 11. 
178  Maurice Hauriou, Retrieved on June, 20, 2019, from 

http://www.hauriou.net/home 
179 อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, การกระทําของรัฐบาล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 175. น. 

10. 
180 Pierre Henri Chalvidan, Doctrine et acte de gouvernement W A.J.D.A. (20 

January 1982), อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 175. น. 15. 
181 อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 80. 
182 Chapus, l’acte de gouvernement, pp. 5-10. อ า ง ถึ ง ใน  เกรี ยง ไกร  เจริญ 

ธนาวัฒน, เพ่ิงอาง, น. 81. 
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(3) การกระทําดังกลาวตองมีเนื้อหาเปนการกระทําทางการเมืองหรือทาง
นโยบาย หรือทางรัฐบาลในการบริหารประเทศ ไมใชเพียงแคมีประเด็นทางการเมือง 

(4) การกระทําท่ีเก่ียวของกับหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐบาล
ตางประเทศและองคการระหวางประเทศและการกระทําท่ีเก่ียวของกับการสงคราม ซ่ึงขอยกไปกลาว
โดยละเอียดในหัวขอถัดของบทนี้ 

(4) แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลของไทย 
สําหรับประเทศไทยแลวการกระทําของฝายบริหารในเชิงการกระทําทาง

รัฐบาลของประเทศไทยนั้นไมเคยปรากฏเปนลายลักษณอักษรในกฎหมายฉบับใดจนกระท่ังบัญญัติให
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 47183

บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยตรงและไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพสามารถใชสิทธิ
ยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ แตตองมิใชการกระทําท่ีเปน “การกระทําของรัฐบาล”184 ซ่ึงเปนครั้งแรก
ท่ีกฎหมายไทยไดบัญญัติคําศัพทวาการกระทําทางรัฐบาลไว ปจจุบันศาลรัฐธรรมนูญยังไมไดวินิจฉัย
หลักการนี้ไว ดังนั้น จึงยังไมไดรับการใหคํานิยามทางกฎหมายโดยศาลเพ่ือจะไดนําไปเปนหลักการใน
การพิจารณาตอไปอยางไรก็ดี การบัญญัติวาเรื่องการกระทําของรัฐบาลไมสามารถนํามาฟองตอศาล
รัฐธรรมนูญนั้นอาจสงผลแรงกระเพ่ือมตอประเทศไดในระยะยาวไดหากศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัย
ขอเท็จจริงในคดีวาการกระทําใดเปน “การกระทําของรัฐบาล” ยอมเปนการวางหลักกฎหมายให
ประเทศไทยได ยิ่งคํานึงถึงการท่ีมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติไวในวรรค
ทายวา “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกร

                                           
183 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2561 มาตรา 47 “การใชสิทธิยื่นคํารองตามมาตรา 46 ตองเปนการกระทําท่ีเปนการละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพอันเกิดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานซ่ึงใชอํานาจรัฐ
และตองมิใชเปนกรณีอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

(1) การกระทําของรัฐบาล” 
184 เดิมทีรางมาตรา 47 ยกรางโดยไมมีการบัญญัติเรื่องการกระทําของรัฐบาลไว แตเม่ือ

อยูในชั้นพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาตินั้นมีการเพ่ิมขอยกเวนการยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ
เปน “การกระทําของรัฐบาล” ไว ปรากฏอยูในตารางแสดงรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... ฉบับของคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญท่ีแกไขเพ่ิมเติม
โดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ พรอมประเด็นท่ีแกไขเพ่ิมเติม, ความเปนมาของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เลม 3, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2561), น. 33. 
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อิสระและหนวยงานของรัฐ” ดวยนั้น ยอมหมายความวาคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีตาง ๆ 
ไมไดมีผลแตเฉพาะคูความในคดีเทานั้น แตยังผูกพันองคกรตาง ๆ ของรัฐดวย185 

ประการตอมา ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539186 ซ่ึงไดบัญญัติไวในมาตรา 4 ไมใหนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง
ไปใชกับการดําเนินการขององคกรรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี หรืออีกนัยหนึ่งคือไมใชการกระทําทาง
ปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งคือการกระทําทางนโยบาย ในการพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีใน
งานทางนโยบายโดยตรง หรือการดําเนินงานเก่ียวกับนโยบายการตางประเทศ 

เม่ือพิจารณาจากคําอธิบายทางกฎหมายตลอดจนความเห็นทางกฎหมาย
ขององคกรของรัฐในระบบกฎหมายไทย เราอาจจําแนกการกระทําทางรัฐบาลไดดังนี้  

(1) กรณีความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภา 
การท่ีคณะรัฐมนตรีกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีมีผล

โดยตรงกับรัฐสภา เชน นายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญถวายคําแนะนําให
พระมหากษัตริยตราพระราชกฤษฎีกาเปดประชุมสภาหรือการเรียกประชุมสภา187 หรือการตราพระ

                                           
185 วรเจตน ภาคีรัตน, การเปลี่ยนแปลงแนวคําวินิจฉัยและผลผูกพันของคําวินิจฉัยศาล

รัฐธรรมนูญ ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550).  

186 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 
187 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 121  
“ภายในสิบหาวันนับแตวันประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอันเปนการ

เลือกตั้งท่ัวไป ใหมีการเรียกประชุมรัฐสภาเพ่ือใหสมาชิกไดมาประชุมเปนครั้งแรก 
ในปหนึ่งใหมีสมัยประชุมสามัญของรัฐสภาสองสมัย ๆ หนึ่งใหมีกําหนดหนึ่งรอยยี่สิบวัน

แตพระมหากษัตริยจะโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหขยายเวลาออกไปก็ได 
การปดสมัยประชุมสามัญประจําปกอนครบกําหนดเวลาหนึ่งรอยยี่สิบวัน จะกระทําไดก็

แตโดยความเห็นชอบของรัฐสภา 
วันประชุมครั้งแรกตามวรรคหนึ่ง ใหถือเปนวันเริ่มสมัยประชุมสามัญประจําปครั้งท่ีหนึ่ง

สวนวันเริ่มสมัยประชุมสามัญประจําปครั้งท่ีสอง ใหเปนไปตามท่ีสภาผูแทนราษฎรกําหนด แตในกรณีท่ี
การประชุมครั้งแรกตามวรรคหนึ่งมีเวลาจนถึงสิ้นปปฏิทินไมเพียงพอท่ีจะจัดใหมีการประชุมสมัย
ประชุมสามัญประจําปครั้งท่ีสอง จะไมมีการประชุมสมัยสามัญประจําปครั้งท่ีสองสําหรับปนั้นก็ได” 

มาตรา 122 “พระมหากษัตริยทรงเรียกประชุมรัฐสภา ทรงเปดและทรงปดประชุม 
พระมหากษัตริยจะเสด็จพระราชดําเนินมาทรงทํารัฐพิธีเปดประชุมสมัยประชุมสามัญ

ประจําปครั้งแรกดวยพระองคเอง หรือจะโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหพระรัชทายาทซ่ึงทรงบรรลุนิติ
ภาวะแลวหรือผูใดผูหนึ่ง เปนผูแทนพระองค มาทํารัฐพิธีก็ได 

เม่ือมีความจําเปนเพ่ือประโยชนแหงรัฐ พระมหากษัตริยจะทรงเรียกประชุมรัฐสภาเปน
การประชุมสมัยวิสามัญก็ได 
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ราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560188 หรือ
การเลือกสมาชิกวุฒิสภาใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา หรือการท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบบุคคล
ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี หรือการแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว เปนการ
กระทําท่ีอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงเปนการกระทําทางรัฐบาล 

การแถลงนโยบายตอรัฐสภาเปนหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเม่ือเขารับ
ตําแหนงแลวจะตองแถลงนโยบายใหแกรัฐสภาตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว189 

การเรียกประชุมสภานั้นเปนกรณีท่ีเปดประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญ หรือ
การประชุมนอกวาระประจํา กลาวคือ เปนการประชุมท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจใหฝายบริหารใช
ดุลพินิจเรียกประชุมนอกวาระประจําไดหากเปนกรณีท่ีฝายบริหารเห็นวาเม่ือมีความจําเปนเพ่ือ
ประโยชนแหงรัฐผานการตราพระราชกฤษฎีกา เชนเดียวกันกับการขยายเวลาสมัยประชุมสามัญของ
สภาและการปดประชุมสภา 

การยุบสภาของไทยนั้นเปนอํานาจของฝายบริหารมาต้ังแตรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475190 เปนดั่งอํานาจในการถวงดุลอํานาจของฝายบริหารตอ
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะทําใหสมาชิกสภาพของสมาชิกสภาและสภาสิ้นสุดลงกอนครบวาระตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดไว191 

                                           

ภายใตบังคับมาตรา 123 และมาตรา 126 การเรียกประชุม การขยายเวลาประชุม และ
การปดประชุมรัฐสภา ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา” 

188 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 103 “พระมหากษัตริย
ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหม
เปนการเลือกตั้งท่ัวไปการยุบสภาผูแทนราษฎรใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา และใหกระทําไดเพียง
ครั้งเดียวในเหตุการณเดียวกัน” 

189 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 162 “คณะรัฐมนตรีท่ี
จะเขาบริหารราชการแผนดินตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาซ่ึงตองสอดคลองกับหนาท่ีของรัฐ 
แนวนโยบายแหงรัฐ และยุทธศาสตรชาติ และตองชี้แจงแหลงท่ีมาของรายไดท่ีจะนํามาใชจายในการ
ดําเนินนโยบาย โดยไมมีการลงมติความไววางใจ ท้ังนี้ ภายในสิบหาวันนับแตวันเขารับหนาท่ี 

กอนแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีท่ีสําคัญและจําเปนเรงดวน ซ่ึง
หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกระทบตอประโยชนสําคัญของแผนดิน คณะรัฐมนตรีท่ีเขารับหนาท่ีจะ
ดําเนินการไปพลางกอนเพียงเทาท่ีจําเปนก็ได” 

190 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 35 “พระมหากษัตริย
ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหราษฎรเลือกตั้งสมาชิกมาใหม ในพระราช
กฤษฎีกาใหยุบสภาเชนนี้ตองมีกําหนดใหเลือกตั้งสมาชิกใหมภายในเกาสิบวัน” 

191 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 99 “อายุของสภา
ผูแทนราษฎรมีกําหนดคราวละสี่ปนับแตวันเลือกตั้ง” 
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ท่ีผานมาแนวคิดการรับรองวาการยุบสภาหรือกฎหมายวาดวยการยุบสภา
เปนการกระทําทางรัฐบาลนั้นไดมีข้ึนสูศาลปกครองสูงสุดของไทยโดยศาลนําทฤษฎีการกระทําทาง
รัฐบาลไปปรับใชเพ่ือมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้น ๆ แมในคําพิพากษาศาลจะไมระบุโดยตรงก็ตาม ดังนี้ 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 36/2549 กรณีพิพาทเก่ียวกับความชอบ
ดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกายบุสภา 

กรณีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําสั่งยกเลิกเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
ยุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 ศาลปกครองไดพิจารณาแลวเห็นวาพระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผูแทนราษฎรนั้นไมใชพระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหารเพ่ือเปนกลไกในการบริหารราชการ
แผนดินตามปกติหรือเพ่ือกําหนดการอันจําเปนแกการดําเนินกิจการทางปกครองตามท่ีพระราชบัญญัติ
ตาง ๆ กําหนด แตเปนกลไกในการถวงดุลอํานาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยตามระบบรัฐสภา พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจึงไมใชพระราชกฤษฎีกาตามนัย
มาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดี
พิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร จึงไมอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 3/2549 เก่ียวกับความชอบดวยกฎหมาย
ของพระราชกฤษฎีกายุบสภา 

กรณีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําสั่งยกเลิกเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
ยุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 ศาลปกครองไดพิจารณาแลวเห็นวาโดยหลักแลวคดีพิพาทเก่ียวกับ
ความชอบดวยกฎหมายพระราชกฤษฎีกาท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หมายถึง
คดี พิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
เพ่ือเปนกลไกในการบริหารราชการแผนดินตามปกติ 

พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 เปนกลไกอยางหนึ่งใน
การดําเนินการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 116192 ระหวางฝายบริหารกับฝายนิติ
บัญญัติ เพียงแตรัฐธรรมนูญกําหนดใหการยุบสภาผูแทนราษฎรกระทําในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดี
พิพาทเก่ียวความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาดังกลาว จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง
สูงสุดท่ีจะพิจารณาพิพากษาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 15/2554 พระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผูแทนราษฎร และการกําหนดวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหม (การเลือกตั้งท่ัวไป) มิไดตราข้ึน

                                           
192 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 116 “พระมหากษัตริย

ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหม
การยุบสภาผูแทนราษฎรใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตองกําหนดวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรใหมเปนการเลือกตั้งท่ัวไปไปภายในหกสิบวัน และวันเลือกตั้งนั้นตองกําหนดเปนวันเดียวกันท่ัว
ราชอาณาจักรการยุบสภาผูแทนราษฎรจะกระทําไดเพียงเดียวในเหตุการณเดียวกัน” 
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เปนกลไกในการบริหารราชการแผนดินตามปกติ หรือเพ่ือกําหนดการอันจําเปนแกการดําเนินกิจการ
ทางปกครองตามท่ีพระราชบัญญัติตาง ๆ กําหนด หากแตเปนกลไกในการถวงดุลอํานาจของฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติในการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแบบรัฐสภา พระราชกฤษฎีกายุบสภาฯ จึง
มิใชพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 11 (2) ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะรับวินิจฉัยได  

แนวคิดเรื่องท่ีเก่ียวของกับการตราพระราชกฤษฎีกายุบสภานั้นในศาล
ปกครองสูงสุดยังมีอีกในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 23/2549 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 24-
32/2549 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 45/2549 เปนตน 

ในศาลยุติธรรมเคยมีการยื่นฟองใหพิจารณาวาพระราชกฤษฎียุบสภาไมมี
ผลบังคับใชชวงกอนประเทศไทยจัดตั้งศาลปกครอง ไดแก คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 103/2521 

โจทกฟองวาพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมีการเลือกตั้ง
ท่ัวไปในวันท่ี 4 เมษายน 2519 ไมมีผลบังคับเพราะการนํารางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวข้ึนทูลเกลามิได
กระทําโดยคณะรัฐมนตรี และไมไดรับความยินยอมจากสภาผูแทนราษฎรเปนการลบลางพระบรมราช
โองการเรียกประชุมสมัยวิสามัญแหงรัฐสภาขอใหพิพากษาใหสภาผูแทนราษฎรซ่ึงประกอบดวยสมาชิก
ผูไดรับการเลือกตั้งเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2519 กับคณะรัฐมนตรีซ่ึงจัดตั้งข้ึนเปนโมฆะใหหยุดดําเนิน
กิจการโดยใหจําเลยท่ี 2 ท่ี 3 ประกาศสลายตัวภายใน 7 วัน นับแตวันมีคําพิพากษา และมอบหนาท่ีให
รัฐบาลชุดเดิมรับกลับคืนไป 

ขอเท็จจริงปรากฏวาเม่ือวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 คณะปฏิรูปการปกครอง
แผนดินเขายึดอํานาจการปกครองประเทศ และมีคําสั่งฉบับท่ี 3 ลงวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 ใหรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 สิ้นสุดลง ใหรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีสิ้นสุดลงพรอมกับ
รัฐธรรมนูญตอมาวันท่ี 20 ตุลาคม 2520 คณะปฏิวัติยึดอํานาจการปกครองประเทศและเม่ือวันท่ี 9 
พฤศจิกายน 2520 ไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ ใหใชธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
พุทธศักราช 2520 ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดวาดวยการปกครองประเทศแลว ดังนี้ คําฟองของโจทกไมอยู
ในวิสัยท่ีจะบังคับได จึงไมมีประโยชนท่ีจะวินิจฉัยฎีกาของโจทกตอไปศาลฎีกามีคําสั่งจําหนายคดี 

อยางไรก็ดี คดีนี้ศาลฎีกาไมทันไดตัดสินคดีวาเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ี
ศาลยุติธรรมไมอาจเขามาพิจารณาไดหรือไมเพราะไดเกิดการรัฐประหารเสียกอน 

(2) กรณีการดําเนินการท่ีเก่ียวของกับการกระทําทางนิติบัญญัติ 
การท่ีคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารมีความสัมพันธกับรัฐสภาในแงฝาย

นิติบัญญัตินั้นศาลปกครองสูงสุดก็ไดเคยวินิจฉัยไวดวยเชนกันวาเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีดําเนินการ
ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติไว จึงไมใชการกระทําทางปกครอง ศาลปกครองจึงไมสามารถท่ีจะรับมา
พิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 606/2556 ผูฟองคดีฟองวารัฐไทยโดย
องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีหนาท่ีตองกระทําการตาม
กฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไวท่ีกําหนดใหคณะรัฐมนตรีดําเนินการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมาย
ใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนดแตรัฐกลับละเลยตอหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ทําใหผูฟองคดีอาจถูกกระทบตอสิทธิและเสรีภาพท่ีจะพึงมี
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ตามแตกฎหมายจะบัญญัติจึงขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหรัฐไทยหรือหัวหนาหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของท้ังหมดปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววา รัฐไมใชหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟอง
คดีจึงไมอาจฟองรัฐเปนคดีตอศาลปกครองไดเม่ือพิจารณาจากคําฟองของผูฟองคดีท่ีระบุวาองคกรตาม
รัฐธรรมนูญหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีมาตรา 303 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดไว จึงตีความไดวาผูฟองคดีประสงคท่ีจะ
ฟองคณะรัฐมนตรีซ่ึงมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมีหนาท่ีจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาวตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววา กรณีท่ีผูถูกฟองคดีมีอํานาจหนาท่ีใน
การเสนอรางพระราชบัญญัติการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตางๆ ท่ีจําเปนตอการดําเนินการตาม
นโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินตามรัฐธรรมนูญ เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธกับรัฐสภาในกระบวนการนิติบัญญัติ จึงมิใชเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองท่ีอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง 

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง
ของศาลปกครองตามมาตรา 223 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 

(3) กรณีการดําเนินทางนโยบายของรฐับาล 
การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง

เบื้องตนเปนการกระทําท่ีไมนําเรื่องวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับ ซ่ึงควรหมายรวมถึง
คณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน ซ่ึงแนวคิดนี้ไดข้ึนสูศาลปกครองสูงสุดเพ่ือขอใหศาล “เพิกถอน” ผลของการ
ดําเนินนโยบาย อยางไรก็ดีศาลก็ปฏิเสธไมรับมาพิจารณาโดยถือวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
หรือเปนการพิจารณาวาการกระทําดังกลาว “ไมใชการกระทําทางปกครอง” ดังนี้ 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 563/2555 ผูฟองคดีท้ังสามในฐานะ
ประชาชนคนไทยยื่นฟองคดีวาการท่ีคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดีท่ี1) ไดมีมติเม่ือวันท่ี 3 มิถุนายน2552
อนุมัติในหลักการเก่ียวกับการปรับโครงสรางการบริหารจัดการเพ่ือฟนฟูฐานะทางการเงินของการรถไฟ
แหงประเทศไทยตามท่ีกระทรวงคมนาคมเสนอโดยจัดตั้งบริษัทลูก2ถือหุนรอยละรอยพิจารณาแบงแยก
ภารกิจสินทรัพยและหนี้สินระหวางการรถไฟแหงประเทศไทยนั้นไมชอบดวยกฎหมายทําใหผูฟองคดี
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายในการท่ีจะตองรักษาผลประโยชนของชาติและในฐานะผูเสียภาษี
อากรใหกับรัฐบาลขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี1ดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววาการท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติดังกลาวเปน
กรณีท่ีคณะรัฐมนตรี ในฐานะองคกรสูงสุดของฝายบริหารดําเนินนโยบายภายในฝายบริหาร เพ่ือฟนฟู
ฐานะทางการเงินของการรถไฟแหงประเทศไทยจะมีผลกระทบตอการรถไฟแหงประเทศไทยและ
หนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของเทานั้นไมไดมีผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของประชาชนท่ัวไปนอกจากนั้นมติ
ของคณะรัฐมนตรีดังกลาวมิใชการวางแผนพัฒนาสังคมเศรษฐกิจท่ีอาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญ
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ของประชาชนตามความหมายของมาตรา57วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 กําหนดไว และไมใชการวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจสังคมและการจัดทําบริการ
สาธารณะแกประชาชนท่ีรัฐจะตองสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจตามมาตรา87 (2) 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเชนกัน 

ดังนั้นมติของคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนเพียงการดําเนินนโยบายภายใน
ของฝายบริหารมิใชเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิ
หนาท่ีของบุคคลคดีนี้จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 223 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 44/2557 กรณีฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 4 ตุลาคม 2554 ท่ีเห็นชอบตามมติ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ครั้งท่ี 5/2554 (ครั้งท่ี 138) เรื่อง นโยบายการปรับราคากาซ
ปโตรเลียมเหลว (LPG) และกาซธรรมชาติสําหรับยานยนต (NGV) ท่ีกําหนดแนวทางการปรับราคาขาย
ปลีกกาซ LPG ขยายระยะเวลาการตรึงราคากาซ LPG ภาคขนสงตอไปจนถึงวันท่ี 15 มกราคม 2555 
เพ่ือเตรียมจัดทําบัตรเครดิตพลังงานและปรับเปลี่ยนรถแท็กซ่ี LPG เปน NGV โดยตั้งแตวันท่ี 16 
มกราคม 2555 เริ่มปรับราคาขายปลีกข้ึนเดือนละ 0.75 บาท ตอกิโลกรัม สวนกาซ NGV ขยาย
ระยะเวลาตรึงราคาขายปลีกในระดับราคา 8.50 บาท ตอกิโลกรัม และคงอัตราเงินชดเชยในอัตรา 2 
บาท ตอกิโลกรัมตอไป ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2554 จนถึงวันท่ี 15 มกราคม 2555 เพ่ือเตรียมความ
พรอมเรื่องบัตรเครดิตพลังงานและการปรับเปลี่ยนรถแท็กซ่ี LPG เปน NGV 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีตามขอเท็จจริงดังกลาวเปนกรณีท่ี
คณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรสูงสุดของฝายบริหารใชอํานาจของฝายบริหารในการดําเนินนโยบายใน
กิจการท่ีเก่ียวกับพลังงานของประเทศ ซ่ึงการดําเนินนโยบายดังกลาวจะเปนไปโดยถูกตองเหมาะสม
หรือไม ยอมเปนเรื่องท่ีคณะรัฐมนตรีจะตองรับผิดชอบในทางการเมือง 

ดังนั้น การมีมติดังกลาวจึงมิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง
หรือดําเนินกิจการทางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครองแตอยางใด จึงมิใชขอ
พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 135/2557 คําฟองขอใหศาลพิพากษาหรือ
มีคําสั่งเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบใหคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดําเนินโครงการรับ
จํานําขาวเปลือกโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง เปนการกลาวหาวาโครงการรับจํานําขาวเปลือก
และโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลังของรัฐบาลเปนโครงการท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และในการ
ดําเนินการตามโรงการท้ังสองโครงการดังกลาวมีขอบกพรองอันไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีตามขอเท็จจริงนั้นเม่ือโครงการท้ังสอง
ดังกลาวของคณะรัฐมนตรีเปนการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลท่ีไดแถลงตอสภา ในกรณีท่ี
นโยบายดังกลาวเปนนโยบายท่ีไมถูกตองหรือมีขอบกพรองอันไมชอบดวยกฎหมาย รัฐบาลยอมจะตอง
รับผิดชอบทางการเมืองตอความไมถูกตองหรือบกพรองดังกลาวการมีมติดังกลาวจึงมิไดมีลักษณะเปน
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การใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง
แตอยางใด จึงมิใชขอพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 595/2555 กรณีฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งหามมิใหนายกรัฐมนตรีและรัฐบาลถอนทหารออกจากพ้ืนท่ีรอบปราสาทพระวิหาร 
และใหนายกรัฐมนตรีหยุดการแทรกแซงสั่งการใหกองทัพไทยถอนทหารออกจากพ้ืนท่ีรอบปราสาทพระ
วิหารตามคําสั่งศาลยุติธรรมระหวางประเทศ 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีดังกลาวเปนคําขอใหศาลมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งใหนายกรัฐมนตรีกระทําการหรือละเวนกระทําการในกิจการอันเปนเรื่องของการดําเนินรัฐ
ประศาสโนบายตามอํานาจหนาท่ีในฐานะท่ีเปนฝายบริหารตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มิไดเปนการ
กระทําในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง คดีนี้จึงไม
อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

แนวคิดเรื่องท่ีเก่ียวของกับการดําเนินนโยบายของคณะรัฐมนตรีนั้นในศาล
ปกครองสูงสุดยังมีอีกในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 678/2557 ศาลปกครองสูงสุดท่ี 400/2545 และ
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 626/2546 เปนตน 

(4) กรณีงานโนบายความสัมพันธระหวางประเทศ 
การดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศนั้นเปนหลักการท่ีไทยยึดถือ

เชนเดียวกับตางประเทศวาเปนการกระทําทางรัฐบาลไมใชการกระทําทาง ศาลปกครองสูงสุดก็เคย
พิจารณาไวเชนกัน ท้ังในคดีคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 วาคณะรัฐมนตรีไดใชอํานาจทาง
บริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ แตก็มีกรณีปญหาขอถกเถียง
ทางวิชาการคือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 547/2551 ยืนยันวาศาลปกครองชั้นตนรับฟองในคดีซ่ึง
คณะรัฐมนตรีดําเนินการลงนามในแถลงการณรวม (Joint Communiqué) ระหวางไทยและกัมพูชา
ระงับ และขอใหคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนคําพิพากษาใน
คดีท่ีผูรองคดีท้ัง 9 ฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงเปนท่ีมาใหนักกฎหมายมหาชนถกเถียงกันในประเด็นเรื่องศัพททางนิติศาสตรวาการ
กระทําทางรัฐบาลหรือการกระทําทางรัฐบาลเหมือนกันหรือแตกตางกันอยางไร โดยคณาจารยคณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท้ัง 5 ทาน นาํโดยศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคีรัตน193 ซ่ึงเรื่อง
นี้จะขออธิบายในบทตอไป 

(5) กรณีความม่ันคงของประเทศ 

                                           
193 คณาจารย อีก 4 ทาน ไดแก  ศาสตราจารย  ดร. ประสิทธิ์  ปวาวัฒนพานิช  

ดร. ฐาปนันท นิพฏฐกุล ผูชวยศาสตราจารยธีระ สุธีวรางกูร และ ดร. ปยบุตร แสงกนกกุล 
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การท่ีฝายบริหารประกาศใชกฎอัยการศึกในราชอาณาจักรตาม
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457194 นั้น ศาลปกครองสูงสุดเคยปฏิเสธท่ีจะพิจารณา
เนื่องจากเปนการใชอํานาจท่ีมีลักษณะเฉพาะพิเศษในเรื่องของความม่ันคงของประเทศตามท่ี
รัฐธรรมนูญและกฎหมายกฎอัยการศึกไดกําหนดหลักเกณฑและการปฏิบัติไวเปนการเฉพาะ 

กรณีการดําเนินการตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นั้น เบื้องตนกฎหมายไดบัญญัติไววา195 หากพนักงานเจาหนาท่ีปฏิบัติหนาท่ีตาม
พระราชกําหนดปฏิบัติหนาท่ีในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายหากเปนการกระทําท่ี
สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปน เจาหนาท่ีจะไมตองรับผิดท้ัง
ทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย แตกฎหมายก็เปดชองไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายท่ีจะเรียกรอง
คาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีนั้น 

สวนกรณีการดําเนินการตามพระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติขอยกเวนไวในกฎหมายวา196 บรรดาขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง 

                                           
194 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457 มาตรา 2 
“เม่ือเวลามีเหตุอันจําเปนเพ่ือรักษาความเรียบรอยปราศจากภัย ซ่ึงจะมาจากภายนอก

หรือภายในราชอาณาจักรแลว จะไดมีประกาศพระบรมราชโองการใหใชกฎอัยการศึกทุกมาตราหรือแต
บางมาตรา หรือขอความสวนใดสวนหนึ่งของมาตรา ตลอดจนการกําหนดเง่ือนไขแหงการใชบทบัญญัติ
นั้นบังคับในสวนหนึ่งสวนใดของราชอาณาจักรหรือตลอดท่ัวราชอาณาจักร และถาไดประกาศใชเม่ือใด 
หรือ ณ ท่ีใดแลว บรรดาขอความในพระราชบัญญัติหรือบทกฎหมายใด ๆ ซ่ึงขัดกับความของกฎอัยการ
ศึกท่ีใหใชบังคับ ตองระงับ และใชบทบัญญัติของกฎอัยการศึกท่ีใหใชบังคับนั้นแทน” 

195 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 17  
“พนักงานเจาหนาท่ีและผูมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราช

กําหนดนี้ ไมตองรับผิดท้ังทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย เนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ีในการระงับหรือ
ปองกันการกระทําผิดกฎหมาย หากเปนการกระทําท่ีสุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุ
หรือไมเกินกวากรณีจําเปน แตไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายท่ีจะเรียกรองคาเสียหายจากทางราชการ
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี” 

196 พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 23 
“บรรดาขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามหมวดนี้ไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง 

การดําเนินคดีใด ๆ อันเนื่องมาจากขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามหมวด
นี้ใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  ท้ังนี้ ในกรณีท่ีศาลจะตองพิจารณาเพ่ือใชมาตรการหรือวิธีการ
ชั่วคราวกอนพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงหรือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา แลวแตกรณี ใหศาลเรียกเจาพนักงานหรือพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงออกขอกําหนด ประกาศ
หรือคําสั่ง หรือกระทําการนั้น มาเพ่ือชี้แจงขอเท็จจริง รายงาน หรือแสดงเหตุผลเพ่ือประกอบการ
พิจารณาสั่งใชมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวดังกลาวดวย” 
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หรือการกระทําในภารกิจการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักรไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และการดําเนินคดีใด ๆ อันเนื่องมาจากขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือ
การกระทําตามหมวดนี้ใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ดังนั้น หากมีกรณีข้ึนสูศาลปกครองแลวศาล
ปกครองก็จะไมสามารถรับมาพิจารณาได 

กรณีท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงของประเทศนั้นปรากฏในคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดท่ีวางหลักไว ดังนี้ 

- คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 42/2551 คดี
เก่ียวกับการประกาศใชกฎอัยการศึกข้ึนสูศาลปกครองสูงสุด ผูฟองคดีซ่ึงเปนพลเมือง ยื่นฟอง
นายกรัฐมนตรีและพวกวาไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการถูกกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพเพราะ
การประกาศใชกฎอัยการศึกในพ้ืนท่ีของผูฟองคดี จึงขอใหศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนการ
ประกาศใชกฎอัยการศึกดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีดังกลาววาการประกาศใชกฎอัยการศึก
และการประกาศเลิกใชกฎอัยการศึกเปนการใชอํานาจในการดําเนินงานเก่ียวกับราชการทหารในการ
ปองกันและรักษาความม่ันคงของประเทศจากภัยคุกคามท้ังภายนอกและภายในประเทศอันเปนการใช
อํานาจท่ีมีลักษณะเฉพาะพิเศษในเรื่องของความม่ันคงของราชอาณาจักรตามท่ีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติกฎอัยการศึกไดกําหนดหลักเกณฑและการปฏิบัติไวเปนการ
เฉพาะ 

ดังนั้น การกระทําดังกลาวของนายกรัฐมนตรีและพวกจึงมิใชเปนการ
กระทําทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองไว
พิจารณา 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 82/2555 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห
กรณีดังกลาวเห็นวาการท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 อาศัยอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ออกประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีมีความรายแรงและกําหนดและ
มาตรการตาง ๆ นั้น ก็เพ่ือใหสามารถแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติไดโดยเร็ว และปองกันมิใหเกิด
เหตุการณรายแรงมากข้ึน เม่ือพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได
มีขอกําหนดใหการดําเนินการตามกฎหมายนี้ไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ดังนั้น การกระทําดังกลาวของนายกรัฐมนตรีและพวกจึงมิใชเปนการ
กระทําทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองฯ จึงมีคําสั่งไมรับคําฟอง
ไวพิจารณา 

เทาท่ีกลาวมาท้ังหมดพอสรุปไดวา การกระทําทางรัฐบาลของไทยนั้นเปน
พัฒนาท่ีมาควบคูกับหลักการแบงแยกอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย องคกรการใช
อํานาจ ท่ีมาของการใชอํานาจ โดยผานการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวาการกระทําดังกลาวไมใช
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การกระทําทางปกครอง จึงสามารถจะสรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาลท่ีปรากฏในระบบ
กฎหมายไทย ดังนี้ 

(1) องคกรผูใชอํานาจ กลาวคือ ตองเปนองคกรฝายบริหารทางการเมือง
ภายใตรัฐธรรมนูญ ไดแก นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี หรือกรณีการดําเนินการทางนิติ
บัญญัติ 

(2) ฐานท่ีมาของอํานาจตามกฎหมาย กลาวคือ หากเปนการดําเนินการ
โดยอาศัยอํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวก็จะเปนการกระทําทางรัฐบาล ไมวาจะเปนฝายบริหาร
หรือฝายนิติบัญญัติ 

(3) การกระทําดังกลาวเปนการกระทําทางบริหารท่ีไมใชการกระทําทาง
ปกครอง  

2.2.4.3 สรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาล 
จึงอาจกลาวไดวาการกระทําทางรัฐบาลเปนผลลัพธจากการใชอํานาจ

ทางรัฐบาลซ่ึงมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญโดยตรงหรือท่ีเรียกวาอํานาจบริหารทางรัฐธรรมนูญ197 นั่นเอง 
เม่ือโดยหลักท่ัวไปแลวการกระทําทางรัฐบาลของฝายบริหารจะถูกตรวจสอบโดยองคกรฝายนิติบัญญัติ
หรือสภาผูแทนราษฎรตอการดําเนินบริหารนโยบายใด ๆ ของรัฐบาลแกรัฐ ซ่ึงรัฐบาลจะตองแสดง
ผลงานใหสภาในฐานะผูแทนประชาชนของรัฐนั้น ๆ พึงพอใจอันจะเปนผลตอเนื่องใหรัฐบาลสามารถ
ดํารงตําแหนงบริหารประเทศไดตอไป หรือสามารถกลับเขาสูอํานาจไดอีกครั้งหลังจากการเลือกตั้ง 
หากแตในทางกลับกันรัฐบาลก็จะตองรับผิดชอบตอประชาชนผานผูแทนราษฎรในสภาเชนกันเม่ือ
รัฐบาลไมสามารถทําใหประชาชนพึงใจในผลงานได และอาจจะถูกถอดถอนจากตําแหนงไดตอไป ซ่ึง
แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลนั้นรัฐจะไมถูกควบคุมโดยศาลประชาชนจะไมสามารถเอาผลลัพธของ
การกระทําทางรัฐบาลไปฟองตอศาลได ตลอดจนไมสามารถใหบังคับใหระงับการกระทําหรือระงับการ
กระทําทางรัฐบาลโดยศาลได หากมีการฟองข้ึนสูศาลข้ึนมาศาลก็จะตองปฏิเสธท่ีจะพิจารณาเรื่องนั้น 

ดังนั้น จึงสามารถสรุปลักษณะหรือขอพิจารณาของการกระทําทาง
รัฐบาลไดเปน 4 สวน ไดแก (1) ผูกระทําการทางรัฐบาล (2) อํานาจและท่ีมาของอํานาจ (3) เนื้อหา
และรูปแบบของการกระทํา และ (4) ผูรับการกระทําหรือนิติสัมพันธในการกระทําทางรัฐบาล 
ดังตอไปนี้ 

(1) ผูกระทําการทางรัฐบาล 
การกระทําทางรัฐบาลเปนการใชอํานาจโดยประมุขของรัฐ (Head of 

State) ในฐานะพระมหากษัตริยหรือประธานาธิบดี หรือหัวหนาฝายบริหารหรือรัฐบาล (Head of 
Government) หรอืนายกรัฐมนตร ีหรือคณะรัฐมนตรี หรือการเรียกอ่ืนใดข้ึนอยูกับรูปแบบของรัฐและ
ระบอบการปกครองของรัฐนั้น ๆ และอาจหมายความรวมถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 
ตามสามารถของผูกระทําการแทนรัฐในการจัดทําสนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทํา

                                           
197 วรพจน วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 108, น. 19-20. 

Ref. code: 25615801032227UPA



71 

 

สนธิสัญญา ค.ศ. 1969198 สําหรับประเทศไทยท่ีปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข กลาวคือ พระมหากษัตริยเปนประมุขของประเทศไทย ทรงใชอํานาจ
อธิปไตยซ่ึงเปนของปวงชนชาวไทย (ท้ังสามอํานาจบริหาร นิติบัญญัติและตุลาการ) ใชอํานาจทาง
บริหารผานคณะรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว เทากับวา พระมหากษัตริยทรงไมตองรับผิดชอบ
ทางการเมือง ภายใตหลัก “The King can do no wrong” แตฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีผูถวาย
คําแนะนําทางบริหารใหแกพระมหากษัตริยและลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเปนผูรับผิดชอบ 
ดังนั้น ผูกระทําการทางรัฐบาลของประเทศไทยคือนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 

(2) อํานาจและท่ีมาของอํานาจ 
ประเด็นแรก การกระทําทางรัฐบาลใช “อํานาจทางบริหาร (Executive 

Power)” ซ่ึงเปนอํานาจอธิปไตยของรัฐภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงสามารถแบงแยกไดเปน
อํานาจทางปกครองและอํานาจทางรัฐบาลตามท่ีไดกลาวมากอนหนานี้ ผูใชอํานาจในการกระทําทาง
รัฐบาลจึงเปนฝายบริหารของรัฐนั้น ๆ 

ประเด็นถัดมา ท่ีมาของอํานาจดังกลาวจะมาจากกฎหมายลําดับชั้น
รัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ ท่ีมาพรอมกับการจัดการองคกรบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญเทานั้น 
กลาวคือ ในทางกลับกันแลวหากการกระทําของฝายบริหารแตเปนการอาศัยอํานาจระดับ
พระราชบัญญัติซ่ึงยกรางโดยฝายนิติบัญญัติของรัฐหรือกฎหมายลําดับรองลงมาจากพระราชบัญญัติ
แลวยอมท่ีจะเปนการกระทําทางปกครอง 

ท่ีมาของอํานาจตามรัฐธรรมนูญนั้นจะกําหนดไวใหฝายบริหารท่ีจะ
สามารถดําเนินการได เชน การตราพระราชกําหนด การยุบสภา การประกาศสงคราม การทํา
สนธิสัญญาระหวางประเทศ เปนตน 

(3) เนื้อหาและรูปแบบของการกระทํา 
ประเด็นเรื่องรูปแบบการกระทํา สามารถแยกแยะโดยเปรียบเทียบเนื้อหา

จากการกระทําทางปกครอง กลาวคือ องคกรฝายบริหารของรัฐยอมมีอํานาจในการปกครองและทาง
รัฐบาลคูกันเสมอ ซ่ึงการกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน หรือการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ 
การเงิน การคลัง หรือการดําเนินนโยบายหรือกิจการตางประเทศ องคกรดังกลาวจะเปนฝายการเมือง 
ใชอํานาจทางการเมือง ผลิตผลยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

แตหากฝายบริหารใชอํานาจในทางปกครองรัฐหรือเจาหนาท่ีราชการ
ประจําของประเทศเพ่ือใหบรรลุผลตามนโยบายท่ีรัฐกําหนดนั้น องคดังกลาวจะเปนฝายปกครอง ใช
อํานาจทางปกครอง ผลิตผลยอมเปนการกระทําทางปกครอง 

                                           
198 Article 7 Full powers  
“2. In virtue of their functions and without having to produce full powers, 

the following are considered as representing their State: 
(a) Heads of State, Heads of Government and Ministers for Foreign Affairs, 

for the purpose of performing all acts relating to the conclusion of a treaty;...” 
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(4) ผูรับการกระทําหรือนิติสัมพันธในการกระทําทางรัฐบาล 
ขอพิจารณาสุดทายในการกระทําทางรัฐบาลท่ีนํามาพิเคราะหได คือ ฝาย

ตรงขามหรือผูรับการกระทําทางรัฐบาล หรือมีนิติสัมพันธกับรัฐบาล อาจแบงไดใน 2 ดาน ไดแก 
ภายในประเทศ และระหวางประเทศ 

กรณีภายในประเทศ กลาวคือ (1) ความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับ
ฝายนิติบัญญัติ ในรูปแบบการดําเนินการจัดทํากฎหมาย การจัดทําพระราชกฤษฎีกาเลือกตั้งท่ัวไปหรือ
พระราชกฤษฎีกาในการยุบสภาผูแทนราษฎร เปนตน 

อยางไรก็ดี กรณีภายในประเทศอีกประการคือ (2) การกระทําท่ีเปนการ
วางนโยบายในการบริหารประเทศเพ่ือขับเคลื่อนรัฐไปสูความเจริญของรัฐ กรณีนี้จะกอสัมพันธกับฝาย
บริหารดวยกัน กลาวคือ การกําหนดนโยบายใหองคกรภายในฝายบริหารดําเนินการตามนโยบายของ
รัฐบาล หรือการประกาศใชกฎอัยการศึกในการรองรับการประกาศสงครามกับรัฐอ่ืน เปนตน 

กรณีความสัมพันธระหวางประเทศ กลาวคือ หรือในดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศในรูปแบบการนํารัฐไปเจริญสัมพันธไมตรีการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศกับรัฐอ่ืน
หรือองคการระหวางประเทศในเวทีโลก และในรูปแบบการประกาศสงครามในการนํารัฐตนไปกอ
สงครามกับรัฐอ่ืน การกระทําดังกลาวจะเปนการกระทําทางรัฐบาล 

 
2.3 การกระทําในกิจการตางประเทศ 

 
การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นเปนอํานาจของฝายบริหารเพราะวาในสายตาของ

เวทีโลกแลวการแสดงออกของรัฐในเรื่องการตางประเทศของฝายบริหารนั้นจะถือวาเปนการกระทํา
ของรัฐ ดังนั้น การแสดงออกของรัฐในเรื่องนโยบายระหวางประเทศจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีความ
เปนเอกภาพ หากมิเชนนั้นแลวจะกลายเปนวาฝายการเมืองดําเนินนโยบายระหวางประเทศในตัวแทน
รัฐในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แตฝายตุลาการกลับเขามาขัดขวางหรือมีแสดงออกอีกอยางในเรื่องเดียวกันก็จะ
ทําใหรัฐสูญเสียความนาเชื่อถือในเวทีโลก และอาจสงผลเสียหายแกรัฐได แนวคิดเรื่อง “Speak with 
one voice” นี้นั้นเปนท่ีรูจักกันเม่ือ Lord Atkin ผูพิพากษาของสหราชอาณาจักร ไดเคยใหความเห็น
ไ ว ว า  “Our State cannot speak with two voices on such a matter, the judiciary saying 
one thing, the Executive another”199 ซ่ึงหมายความไดวาในนามของรัฐแสดงออกสูภายนอกนั้น
รัฐจําเปนจะตองมีเอกภาพในเรื่องดังกลาว มิใชฝายบริหารรัฐกลาวอยางหนึ่ง แตฝายตุลาการกลาว
เปนอีกอยางหนึ่ง 

 
2.3.1 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาล 
การกระทําของฝายบริหารซ่ึงถือเปนการกระทําทางรัฐบาลบางประการนั้นจะถือวาเปน

การกระทําทางรัฐบาลโดยแทซ่ึงจอหน ล็อค พิจารณาไวใน “ความเรียงสองตอนวาดวยการปกครอง” 

                                           
199 อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น. 124. 
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ท่ีไดกลาวมากอนหนานี้ คือ การกระทําท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ หลักการนี้ไดรับ
การยอมรับในหลายประเทศวาเปนอํานาจของฝายบริหารเชนเดียวกันกับทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาล
ท่ีศาลจะจํากัดบทบาทไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบดุลพินิจของฝายบริหาร ซ่ึงในตางประเทศแลวจะมี
การบัญญัติอํานาจไวในรัฐธรรมนูญวาอํานาจในการกระทําการดังกลาวเปนของประมุขของประเทศ 
ประมุขฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี แลวแตกรณี จึงขออธิบายโดยยกตัวอยางจากตางประเทศ ดังนี้ 

2.3.1.1 แนวคิดของสหรัฐอเมริกา 
รั ฐ ธ รรมนูญแห งสหรั ฐอ เมริ กา ได บัญ ญัติ ไ ว ว าอนุมาตรา  2 200  

ใหประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาเปนผูทําสนธิสัญญากับนานาประเทศโดยคําแนะนําของวุฒิสภา 
เปนผูแตงตั้งเอกอัครราชทูตไปดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศกับสหรัฐอเมริกา อํานาจในการ
รับรองรัฐบาลตางประเทศ ซ่ึงรวมไปถึงการท่ีประธานาธิบดีเปนผูตัดสินใจในการรับหรือไมรับสาสน
ตราต้ังเอกอัครราชทูตจากประเทศตาง ๆ และถือเปนอํานาจและหนาท่ีของประธานาธิบดีในการ
ดําเนินความสัมพันธทางการทูตและการตางประเทศอันเปนกิจการของฝายบริหารหรือทางการเมือง
ภายใตรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั่นเอง ซ่ึงแนวคิดนี้ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาไดนําทฤษฎีปญหา
ทางการเมืองมาใชในกรณีท่ีเกิดปญหาขอพิพาทวาอํานาจในการดําเนินการเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศเปนของประธานาธิบดีหรือทางการเมือง ศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาจะไมกาวลวงเขาไป
ควบคุมการกระทําทางรัฐบาลของฝายบริหารในกรณีความสัมพันธระหวางประเทศโดยปรากฏในคดี
ตาง ๆ ท่ีผานมา ซ่ึงมีตัวอยาง ดังนี้ 

(1) คดี Doe v. Braden ค.ศ. 1853 
ในคดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดปฏิเสธท่ีจะพิจารณาความชอบดวย

กฎหมายในเนื้อหาของสนธิสัญญาโดยใหเหตุผลวาศาลไมมีสิทธิท่ีจะเขาไปยกเลิกหรือเพิกถอนขอใด ๆ 
ในสนธิสัญญาได เวนแตเปนการท่ีขอตกลงนั้น ๆ ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา และศาล
ไดชี้แจงเพ่ิมเติมวามิเชนนั้นแลวการทํางานขององคกรฝายบริหารจะประสบอุปสรรคจนแทบดําเนินการ
ไมไดเลยหากองคกรศาลในประเทศจะเขาไปท่ีจะตรวจสอบหรือตัดสินใจวาประธานาธิบดีจะให
สัตยาบันสนธิสัญญาหรือจัดทําสนธิสัญญาหรือผูกผันในสนธิสัญญาใดท่ีไดเขารวมทําสนธิสัญญานั้น201 

(2) คดี Underhill v. Hernandez ค.ศ. 1897  
คดีนี้เปนคดีท่ีนักกฎหมายสหรัฐอเมริกามองวาเปนการวางทฤษฎี Act of 

State Doctrine ในระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาวาเปนทฤษฎีระบบกฎหมาย Common Law  
ท่ีปองกันไมใหศาลสหรัฐอเมริกาเขามาตั้งคําถามถึงความชอบดวยกฎหมายของอธิปไตยของรัฐ

                                           
200 Article II, The Executive Branch, Section 2  
“He shall have Power, by and with the Advice and Consent of the Senate, 

to make Treaties, provided two thirds of the Senators present concur; and he shall 
nominate, and by and with the Advice and Consent of the Senate, shall appoint 
Ambassadors, other public Ministers and Consuls…” 

201 Ron Park, supra note 162, pp. 260-261. 
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ตางประเทศในประเทศนั้น ๆ202 ขอเท็จจริงสรุปไดวา ศาลไดพิจารณาแลววาการกระทําของผูถูกฟอง
คดีนั้นเปนการกระทําท่ีกระทําลงโดยทางการของประเทศเวเนซูเอลา ซ่ึงไมเปนการเหมาะสมหากศาล
สหรัฐอเมริกาจะเขาไปพิจารณาการกระทําของรัฐบาลตางประเทศ รัฐท่ีมีอธิปไตยทุกรัฐจึงมีหนาท่ีท่ี
จะตองเคารพถึงความเปนเอกราชของรัฐอธิปไตยนั้น ๆ ดังนั้น ศาลของประเทศหนึ่งไมสามารถ 
ท่ีจะเขาไปพิจารณาการกระทําใด ๆ ของอีกรัฐบาลหนึ่งซ่ึงกระทําลงในอาณาเขตประเทศนั้น ๆ ได203 

อยางไรก็ดีพิเคราะหเห็นวาเรื่องนี้เปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศอีกประการหนึ่งซ่ึงเขาขายปญหาทางการเมือง แมจะพจนานุกรมจะใหนิยามวาเปน  
Act of State ก็ตาม 

(3) คดี Terlinden v. Ames ค.ศ. 1902 
ในคดีนี้มีขอพิจารณาวาผลของการดําเนินอยูของสนธิสัญญาระหวาง

รัฐบาลสหรัฐอเมริกาและ German Empire นั้น ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิเคราะหแลวเห็นวาปญหาท่ี
ตองพิจารณาวาอํานาจท่ีคงอยูในรัฐตางประเทศใดประเทศหนึ่งท่ีจะดําเนินการตามพันธกรณีใน
สนธิสัญญานั้นมีธรรมชาติในทางการเมือง ไมใชทางศาล ดังนั้น ศาลจึงไมอาจจะเขาไปแทรกแซง 
(interfere) เพ่ือหาขอสรุปในปญหาท่ีจะตองแกไขกันโดยการเมือง204 

ในคดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดอางอิงถึงขอพิจารณาในคดี Doe v. 
Braden เพ่ือนํามาประกอบการพิเคราะหโดยละเอียดและสนับสนุนวาศาลจะไมสามารถท่ีจะประกาศ
ยกเลิกสนธิสัญญาไดแมรัฐบาลท้ังสหรัฐอเมริกาและรัฐบาล German Empire จะเห็นอีกอยางก็ตาม205 

(4) คดี Williams v. Suffolk Insurance Company ค.ศ. 1839 
ในคดีนี้มีเนื้อหาใหศาลตองพิจารณาวาอธิปไตย (Sovereignty) เหนือ

อาณาเขตนั้นเปนเรื่องทางการเมืองดังนั้น การพิจารณาเรื่องท่ีเก่ียวของอธิปไตยของรัฐยอมเปนปญหา
ทางการเมือง เนื่องจากหากยอนกลับไปถึงท่ีมาของปญหาท่ีเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับกิจการตางประเทศ
ซ่ึงเปนหนาท่ีของฝายบริหารอยางไมมีขอสงสัย จึงสามารถท่ีจะอาศัยขอเท็จจริงแลวอนุมานไดวาการ
พิจารณาถึงการมีอธิปไตยของเกาะหรือประเทศใดนั้นอยูนอกเหนืออํานาจของฝายตุลาการ (Judicial 
Department) แมวาจะไมมีขอบัญญัติโดยชัดแจงไวในรัฐธรรมนูญก็ตาม แตเหตุผลของศาลท่ีพิเคราะห
ไวในคดีนี้จากเอกสารประกอบคดีและหลักแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) เปนสําคัญหากมิ
เชนนั้นแลวการท่ีศาลเขาไปมีสวนในรวมการพิจารณายอมจะกอใหเกิดปญหาขัดแยงกันระหวางองคกร
บริหารและองคกรตุลาการได206 

                                           
202 Black’s Law Dictionary, 7th Edition, 1999, United States of America, pp. 

35. 
203 Underhill v. Hernandez (1897)  
204 Ron Park, supra note 162, pp. 260-261. 
205 Ibid., pp. 260-261. 
206 Ibid., pp. 260-261. 
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(5) คดี Oetjen v Central Leather Co ค.ศ. 1918207 
คดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิจารณาเม่ือ 11 มีนาคม ค.ศ. 1918 โดยมี

เนื้อหาใหตองพิจารณาวากรณีท่ีรัฐบาลสหรัฐอเมริกาจะนับถือวาคณะรัฐบาลของประเทศหนึ่งนั้นเปน
คณะรัฐบาลโดยทางกฎหมายหรือโดยทางพฤตินัยนั้น การกระทําดังกลาวถือเปนการกระทําทางรัฐบาล 
โดยพิจารณาในเนื้อหาวา การกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ (ของสหรัฐอเมริกา) นั้น
ไดดําเนินการภายใตรัฐธรรมนูญโดยฝายบริหารและนิติบัญญัตินั้นเปนเนื้อหาในการกระทําทาง
การเมือง ดังนั้นการกระทําท่ีเปนการใชอํานาจทางการเมืองจึงไมเปนเนื้อหาท่ีศาลจะเขามาตรวจสอบ
หรือพิพากษาได ซ่ึงทฤษฎีปญหาทางการเมืองนั้นถือเปนหลักการซ่ึงศาลจะยึดถือมาโดยตลอดและ
ไดรับการยืนยันหลักการดังกลาวมาในหลายสถานการณ 

(6) คดี United States v. Belmont ค.ศ. 1937 208 
คดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1937โดย

ศาลไดวินิจฉัยในคดีวาอํานาจในการรับรองรัฐบาลและความตกลงตาง ๆ ในการรับรองรัฐบาล
ตางประเทศนั้นเปนอํานาจและความรับผิดชอบของประธานาธิบดี209 

(7) คดี Guaranty Trust Co. v. United States ค.ศ. 1938210 
คดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 25 เมษายน ค.ศ. 1938 ศาล

ไดวินิจฉัยในคดีวาการใหการรับรองรัฐบาลตางประเทศและการรับตัวแทนทางการทูตจะเปนอํานาจ
ของประธานาธิบดีซ่ึงเปนการกระทําของฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญ211 

(8) คดี United States v. Pink ค.ศ. 1942 212 
ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 2 กุมภาพันธ ค.ศ. 1942 ซ่ึงได

กลาวไปในทํานองเดียวกันวาอํานาจในการรับรองรัฐบาลและความตกลงตาง ๆ ในการรับรองรัฐบาล
ตางประเทศนั้นเปนอํานาจและความรับผิดชอบของประธานาธิบดีโดยปริยายเนื่องจากเปนองคกรเดียว
ของประเทศท่ีจะเปนผูดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ213 

                                           
207 Oetjen v Central Leather Co., 246 U.S. 297, 302 (1918) 
208 United States v. Belmont, 301 US 324 (1937) 
209 อางถึงใน พรชัย ดานวิวัฒน, “อํานาจของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในการทํา

สนธิสัญญาระหวางประเทศ เนนเรื่องการทําความตกลงของฝายบริหาร”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), น. 15. 

210 Guaranty Trust Co. v. United States, 304 US 126 (1938) 
211 อางถึงใน พรชัย ดานวิวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 211, น. 15. 
212 United States v. Pink 315 US 203 (1942) 
213 อางถึงใน พรชัย ดานวิวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 211, น. 15. 
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(9) คดี Goldwater v. Carter ค.ศ. 1979214 
คดีนี้ศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 13 ธันวาคม ค.ศ. 1979 

ซ่ึงเกิดจากท่ีนาย Barry Goldwater วุฒิสมาชิก รวมกันกับสมาชิกสภาคองเกรสจํานวนหนึ่งไดอางวา
การกระทําของประธานาธิบดี Jimmy Carter ในการยกเลิกสนธิสัญญา The Sino-American Mutual 
Defense Treaty 1955215 ท่ีทําระหวางสหรัฐอเมริกากับสาธารณรัฐจีน (Republic of China) นั้น
ไมไดขอความเห็นชอบหรือผานความเห็นชอบโดยเสียงสองในสามของวุฒิสภากอน216 เหตุผลท่ี
ประธานาธิบดี Jimmy Carter ประกาศยกเลิกสนธิสัญญาดังกลาวแตเพียงฝายเดียวเนื่องจาก
สหรัฐอเมริกาไดยอมรับนับถือสาธารณรัฐประชาชนจีน (People’s Republic of China) เปนรัฐบาล
เดียวและยกเลิกการยอมรับนับถือในสภาพของสาธารณรัฐจีน และไดสถาปนาความสัมพันธทางการทูต
กับสาธารณรัฐประชาชนจีนข้ึนในป ค.ศ. 1978 ตอมาประธานาธิบดี Jimmy Carter จึงไดยกเลิก
สนธิสัญญาฉบับดังกลาวกับสาธารณรัฐจีน ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาวากรณีดังกลาวเปน
ปญหาทางการเมืองศาลจึงไมมีอํานาจท่ีจะพิจารณาหรือพิพากษา ซ่ึงผูพิพากษาในคดีไดแสดงความเห็น
สําคัญสอดคลองกันวาประเด็นเก่ียวกับการใชอํานาจยกเลิกสนธิสัญญาในดานความสัมพันธกับรัฐ
ตางประเทศนี้เปน “ปญหาทางการเมือง” ท่ีศาลไมสามารถเขาไปพิจารณาพิพากษาได217 

ผูพิพากษาในคดีนี้ไดอธิบายและใหความเห็นไว218 ไดแก ผูพิพากษา 
William Hubbs Rehnquist ใหความเห็นไววาปญหาในเบื้องตนท่ีผูฟองเสนอมาในคดีนี้เปนปญหาทาง
การเมืองและมิใชเรื่องท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลเพราะเปนเรื่องท่ีมีขอพิพาทระหวาง
อํานาจหนาท่ีของประธานาธิบดีในการจัดการดานความสัมพันธระหวางประเทศและขอบเขตอํานาจ

                                           
214 Goldwater v. Carter, 444 U.S. 996 (1979)  
215 สนธิสัญญาดังกลาวลงนามเม่ือวันท่ี 2 ธันวาคม ค.ศ. 1954 และมีผลใชบังคับเม่ือ

วันท่ี 3 มีนาคม ค.ศ. 1955 โดยมีขอความสําคัญประการหนึ่งในขอ 10 โดยมีใจความสําคัญวา คูสัญญา
ท้ังสองฝายไมวาฝายใดฝายหนึ่งในขอท่ี 10 โดยมีใจความสําคัญคูสัญญาท้ังสองฝายไมวาฝายใดฝาย
หนึ่งก็สามารถท่ีจะยกเลิกสนธิสัญญานี้ได โดยใหมีผลเม่ือครบกําหนดระยะเวลา 1 ปนับจากวันท่ีไดอีก
ฝายไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญาจากอีกฝายหนึ่งแลว 

216 Article 2 Section 2  
“He shall have Power, by and with the Advice and Consent of the Senate, 

to make Treaties, provided two thirds of the Senators present concur; …” 
217 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 166-167. 
218  Howard Gillman, Mark A. Graber, Keith E. Whittington, “American 

Constitutionalism Volume I: Structures of Government, Supplementary Material Chapter 
9: Liberalism Divided – Judicial Power and Constitutional Authority”, Oxford University 
Press, Retrieved on July 11, 2019, from 
http://global.oup.com/us/companion.websites/fdscontent/uscompanion/us/static/com
panion.websites/gillman/instructor/Chapter_9/goldwater_v_carter.pdf 
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ของวุฒิสภาหรือสภาคองเกรสในการปฏิเสธการกระทําของประธานาธิบดี219 และผูพิพากษา William 
Joseph Brennan, Jr. ใหความเห็นไววาประเด็นเก่ียวกับอํานาจในการทําคําวินิจฉัยนี้ โดยความเปน
จริงแลวจะตองเปนเรื่องท่ีสามารถแกไขดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ ไมใชเปนเรื่องท่ีเก่ียวกับการใช
ดุลพินจิทางการเมือง เพราะหากเปนเรื่องทางการเมืองแลวก็ไมอยูในอํานาจของศาล220 

แตผูพิพากษา Lewis Franklin Powell, Jr. แมจะเห็นดวยกับคําพิพากษา
แตก็ไดใหความเห็นท่ีไมพึงสอดคลองกับท้ังสองทานกอนหนานี้วาผูพิพากษา Powell เองก็ไมอาจจะตัด
สิทธิ์โจทกในคดีนี้เนื่องจากเนื้อหาในการพิจารณาอาจจะยังไมพอท่ีจะพิจารณาโดยศาลกลาวไววาเม่ือ
ไดมีการพิจารณาอยางถ่ีถวนรอบคอบ (Prudential considerations) แลวเห็นวาขอพิพาทระหวาง
สภาคองเกรสกับประธานาธิบดีซ่ึงเปนเรื่องปกติในระบอบการปกครองของสหรัฐอเมริกา ดังนั้นในกรณี
นี้ยังไมพรอมท่ีจะพิจารณาโดยศาลจนกวาองคกรท้ังสองจะไดดําเนินการภายใตกระบวนอยางเต็มท่ีแลว 
องคกรตุลาการจึงไมควรเขาไปตัดสินประเด็นท่ีอาจสงผลกระทบตอการสรางดุลยภาพแหงอํานาจ
ระหวางประธานาธิบดีและสภาคองเกรสจนกวาฝายการเมืองจะพบทางตันทางรัฐธรรมนูญเสียกอน 
หากมิฉะนั้นก็เทากับวาองคกรตุลาการไดเขามากระตุนใหบรรดากลุมตาง ๆ หรือแมกระท่ังสมาชิก
สภาคองเกรสท่ีจะมาขอใหศาลแกไข ท้ัง ๆ ปญหานั้น ๆ ยังมีหนทางท่ีสามารถแกไขความขัดแยงโดย
อาศัยกระบวนการทางการเมืองตามปกติไดอยูหากสภาคองเกรสยังไมใชวิธีโตแยงตอประธานาธิบดี
โดยตรงแลว ก็ไมใชภารกิจของศาลท่ีกระทําเองเชนกัน เวนแตสุดทายแลวสภาคองเกรสไดโตแยง
คัดคานการใชอํานาจของประธานาธิบดีในการยกเลิกสนธิสัญญาดังกลาวแลว หากการกระทําของ
ประธานาธิบดีนั้นไดกอใหประเทศอยูในสถานภาพท่ีขาดเสถียรภาพอยางรายแรงแลว ก็จะเปนหนาท่ี
ของศาลฎีกาท่ีจะเขาไปแกปญหาในประเด็นนี้221 

( 1 0 )  ค ดี  United States v. Curtiss-Wright Export Corp., ค . ศ . 
1936222 

คดีนี้ศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 21 ธันวาคม ค.ศ. 1936 
โดยศาลไดวินิจฉัยวาประธานาธิบดีมีอํานาจแทนรัฐในการเจรจาความตกลงระหวางประเทศแตเพียง
ลําพัง โดยสภาคองเกรสจะมีหนาท่ีแคเปนผูใหคําแนะนําและใหความยินยอมเทานั้นผูเจรจาจะเปน
ประธานาธิบดีในฐานะผูแทนประเทศและในฐานะองคกรเดียวเทานั้นท่ีดูแลเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศ 

อยางไรก็ดี มีกรณีบางประการท่ีศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไมถือวาเปนการ
กระทําในกิจการตางประเทศท่ีจะเปนปญหาทางการเมือง เชน 

                                           
219 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 124.  
220 เพ่ิงอาง, น. 124. 
221 สชุาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 98, น. 1-2. 
222 United States v. Curtiss-Wright Export Corp., 299 U.S. 304 (1936)  
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( 1 )  ค ดี  Japan Whaling Association v. American Cetacean 
Society ค.ศ. 1986 

คดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิจารณาแลวเห็นวาการตัดสินใจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยสหรัฐอเมริกา (Secretary of Commerce) ท่ีจะไมรับรองใหประเทศ
ญ่ีปุนไดรับสิทธิ (Quota) ในการลาปลาวาฬของ International Whaling Commission ไมถือเปน
ปญหาทางการเมืองในฐานการกระทําในกิจการตางประเทศ223 

(2) คดี Zivotofsky v. Clinton ค.ศ. 2012224 
คดีนี้ศาลพิจารณาวาเปนขอพิพาทเก่ียวกับกฎระเบียบในการออกหนังสือ

เดินทางโดยผูปกครองของ Zivotofsky ขอใหเพ่ิมชื่อประเทศ Israel ในขอมูลสถานท่ีเกิด (Place of 
Birth) ในหนังสือเดินทางตอของ Zivotofsky จาก “Jerusalem”เปน “Jerusalem, Israel” กระทรวง
การตางประเทศสหรัฐอเมริกา (State Department) ปฏิเสธคําขอดังกลาวโดยเห็นวาขัดกับกฎระเบียบ
ของกระทรวงการตางประเทศท่ีจะระบุ “Israel” ไว ผูฟองคดีจึงไดนําคดีข้ึนสูศาล และตอมาศาลฎีกา
สหรัฐอเมริกาพิจารณาแลวเห็นวาการไมระบุสถานท่ีกําเนิดในหนังสือเดินทางของผูฟองคดีนั้นไมถือวา
กรณีดังกลาวเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีถือเปนปญหาทางการเมือง225 

กลาวสรุปไดวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศซ่ึงปญหา
ทางการเมือง (Doctrine of Political Questions) ของสหรัฐอเมริกานั้น จะมีลักษณะหรือขอพิจารณา
ตามท่ีศาลสหรัฐอเมริกาวางหลักไว ถาปรากฏวามีประเด็นในคดีท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหเรื่องดังกลาว
ใหเปนดุลพินิจขององคกรอ่ืนแลว ศาลจะไมรับไวพิจารณา ดังนี้ 

(1) เปนการกระทําตามท่ีผูพิพากษา Brennan ไดเคยวางหลักไววาเปน
ลักษณะท่ีเปนปญหาทางการเมืองท้ัง 6 ขอตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนานี้ ไดแก  

- กรณีท่ีมีรัฐธรรมนูญบัญญัติเปนลายลักษณอักษรวาปญหาท่ีเกิดข้ึนตอง
ประสานการแกไขปญหาโดยองคกรทางการเมือง 

- กรณีท่ีองคกรตุลาการขาดหรือบกพรองการในการคนหา ความสามารถ
หรือจัดการใหมีมาตรฐานท่ีจะท่ีจะแกไขปญหาทางการเมืองดังกลาว 

- กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหาทางการเมืองได
โดยปราศจากการท่ีจะไมกระทบตอการกระทําทางนโยบาย หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวาหากศาลเขาไป
วินิจฉัยแลวก็จะเทากับวาศาลไปทําหนาท่ีริเริ่มการกระทําทางนโยบายเสียเอง 

- กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหาทางการเมือง
ภายใตหลักการอิสระทางการเมืองไดโดยปราศจากการไมแสดงออกใหเห็นถึงการไมเคารพ (คือการไม
กาวกายอํานาจอ่ืน ๆ) องคกรของรัฐทางการเมือง กลาวคือ แมศาลจะมีหลักอิสระทางการเมืองแตการ

                                           
223 Ron Park, supra note 162, pp. 260-261. 
224 Zivotofsky, By His Parents And Guardians, Zivotofsky Et Ux. V. Clinton, 

Secretary of State Supreme Court Of The United States (2012) 
225 Ron Park, supra note 162, pp. 260-261. 
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ตัดสินแกไขปญหาทางการเมืองใด ๆ ก็ยอมเปนการท่ีศาลใชอํานาจโดยเปนการกาวลวงอํานาจของ
องคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหารได 

- กรณีท่ีไมมีเหตุจําเปนเปนพิเศษท่ีจะศาลจะเขาไปยุงเก่ียวกับการ
ตัดสินใจทางการเมืองท่ีไดกระทําหรือตัดสินใจลงไปแลว 

- กรณีท่ีมีความเปนไปไดหากศาลเขามาพิจารณาตัดสินปญหา (ปญหาทาง
การเมือง) จะทําใหหนวยงานของรัฐมีความลําบากใจ (embarrassment) หากเขามาตัดสินใจการ
กระทําท่ีกระทําไปแลวแตแตกตางกับท่ีศาลตัดสินไปกอนหนา  

(2) กรณีท่ีเปนการกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธกับตางประเทศ เชน การ
จัดทําสนธิสัญญาหรือตีความสนธิสัญญา หรือการดําเนินความสัมพันธทางการทูตผานการแตงต้ังทูต
หรือรับผูแทนทางการทูตจากตางประเทศ เปนตน หรือกรณีท่ีเปนการกระทําท่ีเก่ียวกับการประกาศ
สงครามของประเทศ ซ่ึงเปนอํานาจตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาท่ีบัญญัติใหเปนของประธานาธิบดี
หรือองคกรอํานาจบริหาร (Executive) 

2.3.1.2 แนวคิดของสหราชอาณาจักร 
สหราชอาณาจักรไดมีแนวคิดอยางชัดเจนในเรื่องความสัมพันธระหวาง

ประเทศวาเปนการกระทําของรัฐ (Act of State) เคียงคูไปกับการเมืองภายในประเทศ (แนวคิด
ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ) แมจะไมมีทฤษฎีเรื่องการกระทําทางรัฐบาลไวชัดเจนแบบฝรั่งเศสแตอาศัย
พัฒนาจากการพิจารณาแตละคดีก็ตาม ซ่ึงในดานการตางประเทศนั้นเปนอํานาจของประมุขของรัฐ
ไดแกพระมหากษัตริยโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีสหราชอาณาจักร (ฝายบริหาร) ในฐานะผูแทน
ของรัฐในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศกับนานาประเทศ226 เม่ือมีการกระทําทางรัฐบาลใน
กิจการตางประเทศข้ึนมาแลว ศาลสหราชอาณาจักรจะไมรับไวพิจารณาโดยใหเห็นวาเปนการกระทํา
ของรัฐ ซ่ึงในอดีตท่ีผานมาศาลสหราชอาณาจักรไดเคยพิจารณาและมีแนวคําวินิจฉัยในคดีตาง ๆ ท่ี
เก่ียวกับการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศไว อาทิ เรื่อง การกระทําเพ่ือปลดปลอยการคาทาส
ในตางประเทศแตจําเลยกระทําเกินคําสั่งทําใหมีผูไดรับความเสียหาย การกระทําของฝายบริหารใน
ความสัมพันธกับฝรั่งเศสท่ีกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชน กระบวนการเก่ียวกับสนธิสัญญา การ
รับรองรัฐบาลตางประเทศ การดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยเอกสิทธิ์
ทางการทูต หรือการปฏิบัติการรักษาสันติภาพของกองทัพสหราชอาณาจักร ตัวอยางคดีดังนี้ 

(1) คดี Buron V. Denman (1848) 
Buron โจทกในคดีนี้ยื่นฟอง Joseph Denman ผูบัญชาการกองทัพเรือ

ราชนาวีสหราชอาณาจักร ตอศาลสหราชอาณาจักร วาการกระทําของ Joseph Denman ทําใหสินคา
โจทกไดรับความเสียหาย ซ่ึงขอเท็จจริงมีอยูวา Joseph Denman ไดรับคําสั่งใหเขาไปปฏิบัติภารกิจใน
แอฟริกาเพ่ือปราบปรามการคาทาสจากการรองขอโดย Sir Richard Doherty ผูวาการประจํา Sierra 
Leone โดยมีภารกิจหลักคือเขาไปปลดปลอยคนในอาณัติของสหราชอาณาจักรซ่ึงถูกกันตัวไวเปนทาส
โดยลูกชายของกษัตริยชาวแอฟริกา และในการปฏิบัติภารกิจครั้งนี้ไดรับอนุญาตใหใชกําลังไดถาจําเปน 

                                           
226 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 145-146. 
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ดังนั้น Joseph Denman จึงไดนําเรือรบขนาดใหญ 3 ลํา และกองกําลังติดอาวุธประมาณ 120 คน 
เขาไปยึดอาคารสําหรับกักขังทาสของโจทกซ่ึงเปนชาวสเปนในดินแดนของประเทศ Gallinas และไดมี
หนังสือไปถึง King Siacca ใหปลอยคนในอาณัติของสหราชอาณาจักร และขอใหหยุดการกระทําท่ีเปน
การสนับสนุนการคาทาสของชาวสเปนเสีย ตอมาเม่ือวันท่ี 21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1840 Joseph 
Denman ไดทําสนธิสัญญากับเจาชาย Manna ซ่ึงทําการแทน King Siacca โดยมีใจความสําคัญวาให 
King Siacca เลิกใหการสนับสนุนชาวสเปนท่ีเขามาคาทาสในดินแดนนี้ และทางรัฐบาลของ Sierra 
Leone จะใหการสนับสนุนทางการคาแก Gallinas เปนการแลกเปลี่ยน และ Joseph Denman ไดทํา
การปฏิบัติใหเปนไปตามสนธิสัญญาดังกลาวดวยการเผาอาคารสําหรับกักขังทาสของโจทกดวยตนเอง
หลายแหงใน Gallinas และไดปลดปลอยทาสเปนอิสระกวา 841 คน และการกระทําดังกลาวไดทําให
สินคาของโจทกไดรับความเสียหายหลายรายการภายหลังจากการกระทําดังกลาวจําเลยไดทํารายการ
เสนอตอ Sir Richard Doherty และไดสงรายงานตอ Lord John Russell ตําแหนง Secretary of 
State for Colonial Department เพ่ือรับทราบเหตุการณ ในขณะเดียวกันจําเลยไดสงรายงานให
กัปตัน Tucker ผูบัญชาการอาวุโสแหงกองเรือราชนาวีประชายฝงตะวันตกของแอฟริกา ซ่ึงกัปตัน 
Tucker ก็ไดสงรายงานตอไปยังผูบัญชาการแหงกองทัพเรือทราบ ตอมาไดมีจดหมายจากกระทรวง
อาณานคิมสงไปยัง Viscount Palmerston รัฐมนตรีประจํากระทรวงการตางประเทศทราบ นอกจากนี้
ยังมีจดหมายโตตอบกันอีกหลายฉบับระหวางเจาหนาท่ีระดับสูงหลายคนในรัฐบาลเพ่ือรับทราบถึงการ
กระทําดังกลาว 

ศาลไดมีคําพิพากษาวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําท่ีทําไปใน
กิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศจึงเปนการกระทําของรัฐจึงไมอยูในอํานาจท่ีศาลจะ
พิจารณาได เนื่องจากการท่ีโจทกจะฟองวาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะมิไดเปนการ
กระทําท่ีไดรับการประกาศในราชกิจจานุเบกษาและไมไดทําโดยคําสั่งท่ีเปนลายลักษณอักษรซ่ึงตองมี
การประทับ The Great Seal จึงจะถือวาเปนความรับผิดชอบของราชบัลลังกแทน อยางไรก็ดี ศาลเห็น
วาแมการกระทําของจําเลยจะมิไดรับอนุญาตกอนการกระทําการแตเม่ือไดกระทําการไปแลว จําเลยก็
ไดนําเสนอรายงานตอเจาหนาท่ีของรัฐบาลในตําแหนงหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับเรื่องดังกลาวแลว ท้ังนี้โดย
ไมตองพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวจะเปนลายลักษณอักษรหรือไม และไมตองพิจารณาวาไดมีการ
ประกาศเปนการท่ัวไปแลวหรือไม ท้ังนี้ยอมถือไดวาเจาหนาท่ีระดับสูงดังกลาว คือ รัฐมนตรีท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีตามท่ีรัฐบาลไดมอบหมายใหกระทําการภายใตพระปรมาภิไธยแหงองคสมเด็จพระราชินี หากแต
เปนความรับผิดชอบของราชบัลลังกท่ีจะตองรับผิดชอบไปเพียงแตลําพัง ดังนั้น การยึดทาสและสินคา
บางประการของโจทกโดยจําเลยนั้นก็ถือวาเปนการยึดโดยราชบัลลังก หาไดอยูในความรับผิดชอบของ
จําเลยไม จําเลยยอมไมมีความผิด227 

(2) คดี Agbor V. Metropolitan Police Commissioner (1969) 
คดีนี้โจทกไดฟองตอศาลสหราชอาณาจักรวาตํารวจของสหราชอาณาจักร

เขาไปขับไลโจทกในเคหะสถาน ขอเท็จจริงปรากฏโดยสรุปไดวาเม่ือป ค.ศ. 1965 ไดเกิดสงครามกลาง
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เมืองในประเทศไนจีเรียทําใหรัฐบาลไนจีเรียตะวันออก ซ่ึงเรียกตนเองวาสาธารณรัฐไบฟรา  
(The Republic of Biafra) ไดเขาเลือกใชอาคารในกรุงลอนดอนเปนท่ีพักของเจาหนาท่ีระดับสูงของรัฐ 
ตอมาในป ค.ศ. 1966 กองกําลังของรัฐบาลไนจีเรียกลางไดเขาไปต้ังฐานในประเทศไนจีเรีย ทําให
เจาหนาท่ีของรัฐบาลไนจีเรียกลางเขาไปยึดชั้นลางของอาคารดังกลาว สวนชั้นบนยังคงอยูในการ
ครอบครองของเจาหนาท่ีของไนจีเรียตะวันออก ตอมาเม่ือมีสงครามกลางเมืองไนจีเรีย รัฐบาลของ
สาธารณรัฐไบฟราก็ยังคงอยูชั้นบนของอาคารดังกลาวตอไป ตอมาในป ค.ศ. 1969 เจาหนาท่ีทางการ
ทูตของรัฐบาลกลางไนจีเรียไดตัดสินใจยายออกไปจากชั้นลางของอาคารดังกลาวแลวแตก็ยังคงแสดง
เจตนา (โดยคณะกรรมการแหงชาติไนจีเรีย) ท่ีจะรักษาสิทธิในการครอบครองชั้นลางของอาคาร
ดังกลาวตอไปดวยการสงชางเขามาตกแตงหองดังกลาวเพ่ือใหเจาหนาท่ีคนอ่ืนของรัฐบาลไนจีเรียกลาง
เขามาอยูตอไป เม่ือเจาหนาท่ีของสาธารณรัฐไบฟราไดรูวาเจาหนาท่ีทางการทูตของไนจีเรียยายออกไป
แลว ไดใชกุญแจสํารองท่ีตนมีอยูยายครอบครัวโจทกในฐานะเจาหนาท่ีไบฟราลงมาหองชั้นลางทันที 
และไดไลเจาหนาท่ีของรัฐบาลกลางไนจีเรียท่ีจะเขามาอาศัยออกไป อีกท้ังโจทกไดทําหนังสือไปยัง
คณะกรรมการแหงชาติไนจีเรียใหหยุดการกระทําท่ีเปนรบกวนสิทธิของโจทกและโจทกพรอมดวย
ครอบครัวยังคงอาศัยอยูในหองชั้นลางดังกลาวตลอดมา ตอมากลับปรากฏวามีเจาหนาท่ีตํารวจ 4 คน
ไดมาขับไลโจทกพรอมครอบครัวใหออกไป 

คําพิพากษาโดยสรุปศาลไดพบวาในคดีนี้คณะกรรมการแหงชาติไนจีเรีย
เลือกท่ีจะใชวิธีทางการทูตแทนการฟองรองโตแยงสิทธิโจทกในการครอบครองหองพิพาททางศาล โดย
มีการทําหนังสือไปยังกระทรวงการตางประเทศเพ่ือขอใหไดรับการคุมครองตามกฎหมายวาดวยเอก
สิทธิ์ทางการทูตวา “สถานท่ีพักอาศัยของเจาหนาท่ีทางการทูตจะตองไดรับการคุมครอง” ภายหลังจาก
ไดรับหนังสือยืนยันอีกครั้ง กระทรวงการตางประเทศจึงไดทําหนังสือติดตอไปไปยังกระทรวงการกิจการ
ภายใน และไดประสานเรื่องตอไปยัง Metropolitan Police Commissioner โดยมีใจความสําคัญวา 
“กระทรวงการตางประเทศไดรับการรองเรียนวาใหมีการขับไลผูบุกรุกออกจากอาคารแลว เพ่ือให
เปนไปตามกฎหมายวาดวยเอกสิทธิ์ทางการทูต และใหใชการกระทําตามความจําเปนมิใหมีการบุกรุก
อาคารดังกลาวอีกตอไปในอนาคต” ดังนั้น Metropolitan Police Commissioner จึงไดกระทําตาม
คํารองดังกลาวของกระทรวงการตางประเทศและขับไลครอบครัวของโจทกออกจากอาคารดังกลาว เม่ือ
เจาหนาท่ีตํารวจกระทําไปโดยอาศัยมูลเหตุทางความสัมพันธระหวางประเทศท่ีไดรับการรองขอมาจาก
หนวยงานท่ีดูแลความสัมพันธระหวางประเทศ ดังนั้น การกระทําของเจาหนาท่ีตํารวจดังกลาวก็มิอาจติ
เตียนได จึงไมอาจเอาผิดตอเจาหนาท่ีตํารวจได228 

กลาวสรุปไดวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศซ่ึงถือเปนการ
กระทําของรัฐ (Act of State) ของรัฐของสหราชอาณาจักรนั้น ศาลสหราชอาณาจักรจะไมรับได
พิจารณาโดยการใหเหตุผลวาเปนการกระทําของรัฐ (Act of State) การกระทําของรัฐมีลักษณะหรือ
ขอพิจารณาตามท่ีศาลวางหลักไว ดังนี้ 

                                           
228 เพ่ิงอาง, น. 156-159. 
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(1) เปนการกระทําท่ีทําโดยพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย (Royal 
Prerogative) โดยคําแนะของคณะรัฐมนตรขีองสหราชอาณาจักร 

(2) การกระทําดังกลาวเปนการแสดงออกของสหราชอาณาจักรในเวทีโลก
กับรัฐอ่ืน ๆ และ 

(3) เปนการดําเนินการกระทําท่ีมีความสัมพันธกับประเทศอ่ืนหรือองคการ
ระหวางประเทศ เชน การทําสนธิสัญญา การสงและรับผูแทนทางการทูตเพ่ือดําเนินความสัมพันธ
ทางการทูต การยอมรับของรัฐตางประเทศและรัฐบาลของตางประเทศ การผนวกและการแยกดินแดน 
หรือกรณีการประกาศสงครามและการทําสัญญาสันติภาพ รวมถึงผลสืบเนื่องจากการดําเนินการท่ี
กักกันศัตรูสงครามของสหราชอาณาจักร 

2.3.1.3 แนวคิดของฝรั่งเศส 
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสไดบัญญัติใหอํานาจประธานาธิบดีเปนผูมีอํานาจใน

การเจรจาและสัตยาบันสนธิสัญญาระหวางประเทศ229 ตลอดจนประธานาธิบดีมีอํานาจท่ีสงเอกอัคร
รัฐทูตเปนผูแทนทางการทูตแทนตนและในนามผูแทนประเทศไปประจําการในประเทศตาง ๆ ซ่ึงเปน
การเจริญสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศในเวทีโลกนั้น ลวนถือเปนอํานาจเอกสิทธิ์ของฝายบริหารใน
เรื่องความสัมพันธระหวางประเทศเคียงคูกับฝายนิติบัญญัติในกรณีท่ีสนธิสัญญานั้นจะตองไดรับความ
เห็นชอบของรัฐสภากอน230แมในทางปฏิบัติท่ีแทจริงแลวผูท่ีจะดําเนินเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศจะเปนระดับคณะรัฐมนตรีกลาวคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศกับ
นายกรัฐมนตรีก็ตาม โดยประธานาธิบดีจะมีบทบาทเพียงผูลงนามในสนธิสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรีได
ดําเนินการไว (แตในระดับการประชุมกลุมประเทศสหภาพยุโรปนั้นประธานาธิบดีของฝรั่งเศสจะมี
บทบาทสําคัญในเวทีนี้ เพราะเปนตัวแทนของกลุมประเทศสมาชิกในการประชุมจะเปน

                                           
229 French Constitution of 4 October 1958 Article 52 
“The President of the Republic shall negotiate and ratify treaties.” 
“He shall be informed of any negotiations for the conclusion of an 

international agreement not subject to ratification.” 
230 French Constitution of 4 October 1958, Article 53 “Peace Treaties, Trade 

agreements, treaties or agreements relating to international organization, those 
committing the finances of the State, those modifying provisions which are the preserve 
of statute law, those relating to the status of persons, and those involving the ceding, 
exchanging or acquiring of territory, may be ratified or approved only by an Act of 
Parliament.” 

“They shall not take effect until such ratification or approval has been 
secured. No ceding, exchanging or acquiring of territory shall be valid without the consent 
of the population concerned.” 
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ประธานาธิบดี)231 ดังนั้น การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศถือเปนเรื่องการกระทําทาง
รัฐบาลโดยแทซ่ึงศาลปกครองสูงสุดจะไมรับมาพิจารณาโดยถือวานอกเหนืออํานาจของศาล
เชนเดียวกันกับกรณีการกระทําระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ โดยศาลจะปฏิเสธท่ีจะพิจารณา
ตีความสนธิสัญญาหรือการมีผลของสนธิสัญญาใด ๆ ท่ีฝรั่งเศสทําข้ึนกับตางประเทศ เนื่องจากกิจการ
ตางประเทศถือเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีเปนอํานาจของฝายบริหารโดยแทดังนั้นไมวาจะเปนศาล
ใดก็จะไมมีอํานาจท่ีจะมาพิจารณาได อยางไรก็ดี แนวคิดวาดวยการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศดังกลาวนั้นมีพัฒนาการโดยศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสเองวาหากการกระทํานั้น
พิจารณาไดวาไมเก่ียวของกับเรื่องการตางประเทศโดยตรงแลวศาลปกครองสูงสุดก็อาจจะสามารถนํา
ประเด็นในเรื่องนั้นมาพิจารณาคดีได การกระทําทางดังกลาวเรียกวาทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลท่ี
แยกออกได หรือ Actes détachables232 ท่ีบางสวนนั้นจะเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ แตมีบางสวนไมใชการกระทําทางรัฐบาลแตเปนการกระทําทางปกครอง ก็เทากับวาใน
สวนท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลฝายบริหารก็จะตองตกอยูภายใตการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติ
เทานั้น แตในสวนท่ีเปนการกระทําทางปกครอง ก็จะตกอยูภายใตการตรวจสอบของฝายตุลาการ หรือ
ศาล ท่ีจะเขามาตรวจสอบการกระทําดังกลาวได 

การกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธกับตางประเทศนั้นแมศาลจะไมมีการ
ชี้ชัดไปโดยตรงผานคําพิพากษาวาท่ีศาลไมมีอํานาจควบคุมเพราะเปนเรื่องของทฤษฎีวาดวยการ
กระทําทางรัฐบาล แตศาลจะทําการอธิบายวาเปนเรื่องท่ีศาลไมมีอํานาจควบคุมการกระทํานั้น ๆ ได 
ซ่ึงกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสไดใหเหตุผลในการพิจารณาคดีวาเปนการกระทําของฝาย
บริหารในกิจการตางประเทศนั้นในแตละคดี ซ่ึงอาจสรุปเนื้อหาได ดังนี้ 

(1) กรณีการท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศและ
องคการระหวางประเทศ 

การดําเนินการของประธานาธิบดีหรือรัฐบาลของฝรั่งเศสท่ีอยูในมิติ
ความสัมพันธระหวางประเทศ ไดแก อํานาจในการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศ ซ่ึงครอบคลุม
กระบวนการเจรจาสนธิสัญญาเชน การเจรจาทางการทูต233 การเจรจาสนธิสัญญาระหวางฝรั่งเศส
กับอัลจีเรียวาไมเก่ียวของกับกฎหมายภายในศาลจึงไมรับมาพิจารณา234 การลงนามในสนธิสัญญา การ

                                           
231 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, เอกสารวิชาการของสถาบันพระปกเกลา ชุด รูเขารูเรา : 

การเมืองการปกครองตางประเทศระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพมหานคร : สยามศิลป
การพิมพ, 2543), น. 93. 

232  Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, French 
Administrative Law, 5th edition., (Oxford: Oxford University Press, 1998), pp. 138-139. 

233 C.E. General Orama 5 March 1926 แ ล ะ  C.E. Moraly 31 January 1969  
อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 90. 

234 C.E. Coparex 13 July 1979 
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ใหสัตยาบันในสนธิสัญญาเนื่องจากเปนอํานาจของประธานาธบิดีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ235 ดังนั้น ศาล
จึงไมรับการฟองคดีกรณีมีผูฟองใหศาลหามไมใหรัฐบาลใหสัตยาบันในสนธิสัญญา236 การเผยแพร
สนธิสัญญาเนื่องจากศาลจะไมรับฟองกรณีรัฐไมเผยแพรสนธิสัญญา237 การยกเลิกขอตกลงใน
สนธิสัญญา238 เม่ือรัฐมนตรีวากระทรวงการตางประเทศในฐานะผูแทนประเทศของรัฐบาลไดยกเลิก
ขอตกลงในสนธิสัญญาระหวางฝรั่งเศสกับโมร็อคโคท่ีเคยใหชาวโมร็อคโคไดรับการงดเวนการตรวจลง
ตรา (Visa) เขามาในฝรั่งเศสได 3 เดือน โดยใหเหตุผลจากการท่ีผูกอการรายสัญชาติโมร็อคโคเดิน
ทางเขามากอการรายในกรุงปารีส ดังนั้น ผลของการยกเลิกขอตกลงดังกลาวทําใหชาวโมร็อคโคท่ีไมมี 
Visa ตองออกจากประเทศฝรั่งเศสไป239 สําหรับกรณีการรับสนธิสัญญามาใชบังคับนั้นกอนหนาท่ี
รัฐธรรมนูญจะไดรับการแกไขรัฐธรรมนูญยกเลิกการประกาศใชสนธิสัญญาตั้งแตป ค.ศ. 1946 
เนื่องจากกําหนดใหสนธิสัญญาระหวางประเทศมีสถานะเปนบอเกิดของกฎหมายภายใน ดังนั้น กอน
หนาป ค.ศ. 1946 หากเปนเรื่องการประกาศหรือรับสนธิสัญญามาใชบังคับในรัฐจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลท่ีศาลจะไมรับพิจารณา240 แตถาหลังจากนั้นหากรัฐบาลไมปฏิบัติตามสนธิสัญญาก็จะมีผล
เทากับรัฐบาลละเมิดกฎหมายภายใน ทําใหศาลปกครองสามารถรับมาพิจารณาได241 หรือกรณีตอมา
ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 1995 มูลนิธิ Greenpeace ไดยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสให
ประธานาธิบดี Jacque Chirac ของฝรั่งเศส ยกเลิกหรือระงับการตัดสินใจท่ีจะดําเนินการทดลองอาวุธ
นิวเคลียรอีกครั้งใน French Polynesia ซ่ึงศาลไดปฏิเสธรับไวพิจารณาเนื่องจากการดําเนินการ
ดังกลาวเปนสวนหนึ่งของการดําเนินการในกิจการตางประเทศสืบเนื่องจากยังอยูในการเจรจา
สนธิสัญญาหามทดลองอาวุธนิวเคลียร การกระทําดังกลาวจึงเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีไมสามารถ
แยกเนื้อหาออกมาพิจารณาในทางปกครองได242 

                                           
235 C.E. Momon 22 November 1993, อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 130, น.90. 
236 C.E. Caraco 5 February 1926 
237 C.E. de Malglaive, 4 November 1970, อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อาง

แลว เชิงอรรถท่ี 172, น. 116. 
238 C.E. Prefét De La Gironde C. Mhamedi 18 December 1992 
239 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 164. 
240 C.E. Société des étains et wolfram du Tonkin 1 June 1951 อางถึงในสุชาดา 

เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น.115. 
241 อางถึงในเกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
242 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 164. 
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กรณีท่ีเก่ียวกับความสัมพันธขององคการระหวางประเทศนั้นศาลเคย
พิจารณาวาไมอยูในอํานาจท่ีจะรับพิจารณา243 หรือกรณีท่ีรัฐบาลจะเสนอเรื่องไปยังศาลยุติธรรม
ระหวางประเทศนั้นศาลปกครองฝรั่งเศสก็จะไมรับพิจารณา244 หรือกรณีการเสนอชื่อบุคคลใหเปนผู
พิพากษาของศาลอาญาระหวางประเทศ245 

(2) กรณีการท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศท่ี
เกี่ยวของกับภาวะสงคราม 

ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสก็จํากัดตัวเองท่ีจะเขามาพิจารณาในเรื่อง
ดังกลาวเชนกันเนื่องจากถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล เชน ในกรณีท่ีมีการฟองรองขอคาเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจากภาวะสงครามกับกบฎอัลจีเรียซ่ึงปรากฏวาเรือรบของฝรั่งเศสไดสั่งใหเรือสัญชาติอิตาลีหยุด
การเดินเรือในทะเลหลวง ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสปฏิเสธท่ีจะพิจารณาเนื่องจากเปนการกระทําทาง
รัฐบาล246 หรือเหตุการณในระหวางสงครามอาวเปอรเซียซ่ึงศาลปฏิเสธท่ีจะพิจารณากรณีกฎกระทรวง 
(ministerial circular) ท่ีออกหลังจากเหตุการณสงครามอาวเปอรเซีย247 หรือกรณีการเพิกถอนการ
ลงทะเบียนนักศึกษาสัญชาติอิรักในมหาวิทยาลัยฝรั่งเศสในชวงเหตุการณสงครามอาวเปอรเซีย
เชนเดียวกัน248 หรือการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะอนุญาตใหเครื่องบินทหารของสหรัฐอเมริกาและส
หราชอาณาจักรสามารถท่ีจะบินผานนานฟาของฝรั่งเศสไดเพ่ือไปปฏิบัติภารกิจในในประเทศอิรักนั้น
เปนการตัดสินใจในทางความสัมพันธระหวางประเทศท่ีไมสามารถแยกเนื้อหาได ดังนั้นศาลจึงไมมี
อํานาจในการพิจารณา249 การกระทําทางรัฐบาลท่ีมีคําสั่งใหสถานีวิทยุกระจายเสียงของฝรั่งเศสสงคลื่น
ไปรบกวนการกระจายเสียงของคลื่นวิทยุของรัฐบาลของอันดอรรา แมศาลแพงชั้นตนจะรับไวพิจารณา
และสั่งใหมีการรับผิดชอบ แตศาลสูงฝรั่งเศสไมรับพิจารณาเพราะพิจารณาในเนื้อหาแลวมีลักษณะเปน
การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศซ่ึงอยูนอกเหนืออํานาจของศาลแพง และศาล Tribunal 
des Conflits ของฝรั่งเศสเห็นพองดวย250 

อยางไรก็ดีการกระทําท่ีเก่ียวของกับภาวะสงครามนี้ศาลจะพิจารณาใน
เนื้อหาสาระกอนวาการกระทํานั้นมีผลสืบเนื่องโดยตรงจากการกระทําสงครามหรือไมหรือเปน

                                           
243 C.E. Sieur Weiss 20 February 1953 
244 C.E. Sieur Gény 9 January 1952 
245 C.E. Sect. Groupe français de la Cour permanente d'arbitrage, อ า ง ถึ ง ใน 

สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น.117. 
246 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 163. 
247 Ibid, p. 164. 
248 C.E. Gisti and Mrap, 23 September 1992, Ibid, p. 164. 
249 C.E. Comité contre la guerre en Irak, 10 April 2003 
250 T.C. Radiodiffusion francaise 2 February 1950, Brown, Lionel Neville; Bell, 

John and Galabert, Jean-Michel, supra note 232, p. 151. 
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มาตรการทางทหารหรือไม หากไม ศาลก็จะรับมาพิจารณาเนื้อหาได251 หรือมีกฎหมายบัญญัติไวเปน
กรณีพิเศษใหผูท่ีไดรับความเสียหายสามารถฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐได หากมีการฟองรองมาศาลก็
จะตองรับไวพิจารณาเรื่องคาเสียหายโดยจะอางการกระทําทางรัฐบาลไมไดและรัฐก็จะถูกตรวจสอบ
โดยศาลในการกระทํานั้นเชนกัน252 ภายใตทฤษฎี Actes détachables นั่นเอง 

กลาวสรุปไดวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ (Acte de 
gouvernement) ของฝรั่งเศสนั้นจะมีลักษณะตามท่ีศาลปกครองสูงสุดและศาลขัดกันของฝรั่งเศสวาง
หลักไว ดังนี้ 

(1) องคกรผูกระทําการ จะตองเปนประมุขของประเทศหรือนายกรฐัมนตรี 
หรือรัฐบาลอันเปนองคกรผูใชอํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญกําหนด 

(2) เนื้อหาของการกระทําจะตองเก่ียวของกับการเจรจาทางการทูต การ
เจรจาสนธิสัญญา การลงนามในสนธิสัญญา การใหสัตยาบันในสนธิสัญญา การเผยแพรสนธิสัญญา การ
ยกเลิกขอตกลงในสนธิสัญญา สําหรับกรณีการรับสนธิสัญญามาใชบังคับท่ีไมใชการไมปฏิบัติตาม
สนธิสัญญา ซ่ึงเก่ียวของกับหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐบาลตางประเทศและองคการระหวาง
ประเทศหรือและการกระทําท่ีเก่ียวของกับการสงครามหรือทางทหาร การฟองรองขอคาเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจากภาวะสงครามกรณีผลสืบเนื่องจากสงครามเชนยุทธวิธีทางทหาร การสงทหารไปรวมรบ หรือ
การยินยอมใหกองทัพรัฐอ่ืนบินผานนานฟา 

2.3.1.4 แนวคิดของประเทศไทย 
แนวคิดท่ีวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของไทยเปนการ

กระทําทางรัฐบาลนั้น ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 8 วา
ดวยอํานาจหนาท่ีของคณะรัฐมนตรีกลาวคือ “มาตรา 177 พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจ
ในการประกาศสงครามเม่ือไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา...” และ “มาตรา 178 พระมหากษัตริย
ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานา
ประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ...” ซ่ึงพระมหากษัตริยจะทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวผาน
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหาร เปนการดําเนินการท่ีเปนรัฐวิเทโศบายของรัฐบาลกับตางประเทศจึง
เทากับวาเปนการกระทําทางรัฐบาลนั่นเอง 

โดยหลักการแลว รัฐบาลมีอํานาจท่ีจะทําหนังสือสัญญาไดโดยสมบูรณทุก
ชนิด เวนแตกรณีท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวใหตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาเสียกอนดําเนินการ
ไดแก กรณีท่ีหนังสือสัญญามีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย ไมวาการเปลี่ยนแปลงนั้นจะเปนโดย
วิธีการสละดินแดน การแลกเปลี่ยนดินแดน หรือการไดมาซ่ึงดินแดน หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง
ประเทศไทย หรือท่ีไทยมีสิทธิอธิปไตย ซ่ึงการดังกลาวกระทบตอรัฐในเรื่องดินแดนและอํานาจ
อธิปไตยของประเทศไทยนั้น หรือกรณีท่ีหนังสือสัญญานั้นจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการ

                                           
251 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 92. 
252 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 163. 
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เปนไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง รัฐบาลจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา
เสียกอนจะดําเนินการไดหรือจะทําใหสนธิสัญญามีผลสมบูรณ 

นอกจากนั้น การแตงตั้งเอกอัครราชทูตไทยเพ่ือออกไปประจําการใน
ตางประเทศและการรับเอกอัครราชทูตของตางประเทศมาประจําการในประเทศไทยเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลอยางหนึ่งแมจะไมไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริยใน
ฐานะประมุขของรัฐทรงมีพระราชอํานาจในการแตงต้ังเอกอัครราชทูตไทยไปประจําการใน
ตางประเทศ และเสด็จออกรับพระราชสาสนตราตั้งเอกอัครราชทูตตางชาติจากประมุขประเทศอ่ืน ๆ 
ท่ีสงมาประจําการในประเทศไทย ท้ังนี้ ภายใตเง่ือนไขสําคัญคือโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี และ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ และกระทรวงการตางประเทศ253 กลาวคือ การแตงต้ัง
เอกอัครราชทูตของประเทศไทยไปประจําประเทศตาง ๆ และการรับทูตของตางประเทศท่ีมาประจํา
ประเทศไทยนั้น เปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในฐานะทรงเปนประมุขของรัฐถือเปนธรรม
เนียมปฏิบัติอันเปนสากล ซ่ึงไมวาในประเทศใดภาระหนาท่ีนี้ตกอยูกับผูเปนประมุขของรัฐเหมือน ๆ 
การถวายพระราชสาสนตราตั้ง หรือยื่นอักษรสาสนตราต้ังนี้ยอมเปนพิธีการเม่ือทูตของตางประเทศ
ดังกลาวเขาเฝาพระมหากษัตริยของไทยหรือเม่ือทูตของไทยเขาพบประมุขของตางประเทศเพ่ือยื่น
พระราชสาสนตราตั้ง สําหรับในประเทศไทยพระราชสาสนตราตั้งนี้จะตองมีรัฐมนตรีลงนามรับสนอง
พระบรมราชโองการดวย 

หลักคิดและแนวคิดการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของไทย
ท่ีไดประมวลคําพิพากษาในคดีท่ีศาลปกครองไดวินิจฉัยวาเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ ดังนี้ 

(1) การกระทําทางนโยบายท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ 
อันอยูนอกเหนืออํานาจของศาลปกครอง 

กรณีท่ีการกระทําดังกลาวคณะรัฐมนตรีใชอํานาจบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ หรือกรณีขอใหรัฐบาลดําเนินการเก่ียวกับนโยบายของรัฐบาลในการตางประเทศและความ
ม่ันคงโดยแท หรือการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวางประเทศอันเก่ียวของกับอาณาเขตไทย 
ทําใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาไมอยูในอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 78/2547 การลงนามในบันทึกความเขาใจ
ระหวางองคการเภสัชกรรมกับกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการเด็กสาธารณรัฐซิมบับเวเปนการลง
นามในบันทึกขอตกลงหรือบันทึกความเขาใจระหวางประเทศ จงึเปนการกระทําในฐานะตัวแทนของรัฐ
ในเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศ หากขอตกลงนั้นไมชอบ รัฐหรือผูแทนของรัฐเทานั้นท่ีมีอํานาจ
ยกเลิกความตกลงดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวาการมีผลหรือสิ้นผลของขอตกลงหรือ

                                           
253 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, 

(กรุงเทพมหานคร : บริษัทเอสซี พริ้นทแอนดแพค จํากัด, 2548) ,น. 102. 
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การยกเลิกเพิกถอนดังกลาวจึงจะข้ึนอยูกับนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลคูสัญญาซ่ึงอยู
ภายใตบังคับกฎหมายระหวางประเทศ ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจในการกําหนดนโยบายดานการ
ตางประเทศหรือการยกเลิกขอตกลงระหวางประเทศได ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห
แลวเห็นวา คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและผูแทนการเจรจารวมถึงตลอดถึงคณะ
บุคคลท่ีเก่ียวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (Japan-Thai Economic 
Partnership Agreement-JTEPA) เปนกรณีท่ี “คณะรัฐมนตรี” ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
กระทําการใด ๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธกับรัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธ
ระหวางประเทศก็ตาม มิใชกระทําหนาท่ีในฐานะท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตกระทําหนาท่ีในฐานะท่ี
คณะรัฐมนตรีเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองท่ีศาลปกครอง
จะมีอํานาจรับไวพิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 628/2553 กรณีผูฟองฟองวาการท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภาใหความ
เห็นชอบนั้นเปนมติท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จึงขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติ
คณะรัฐมนตรีนั้น ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหขอเท็จจริงแลวเห็นวาคณะรัฐมนตรีนั้นมี 2 สถานะ 
กลาวคือ เปนบุคคลท่ีจัดต้ังตามรัฐธรรมนูญ และมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูกฟองเปนคดี
ปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงบุคคลตามรัฐธรรมนูญอาจใชอํานาจตาม
กฎหมายใด ในกรณีการจัดทําความตกลงความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน นั้นเปนกรณีท่ี
คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารในการกระทําการเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ 
ไมใชการใชอํานาจในการบริหารราชการแผนดินเพ่ือใหดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล  

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอํานาจ
รับไวพิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 205/2554 กรณีฟองวาการท่ีคณะรัฐมนตรี
มีมติไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภาใหความเห็นชอบ เปนมติท่ี
ไมชอบกฎหมายขอใหศาลคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติของคณะรัฐมนตรีนั้น คณะรัฐมนตรีเปน
คณะบุคคลท่ีจัดตั้งตามมาตรา 171 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมี
ฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูกฟองเปนคดีปกครองไดตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ ซ่ึงคณะบุคคลท่ีจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญอาจใชอํานาจไดในหลายลักษณะ ไมวาจะเปนการ
กระทําทางนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ และโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด  

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา สําหรับเรื่องความตกลงหุนสวน
เศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน นั้นเปนการใชอํานาจทางบริหารในการกระทําเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธ
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ระหวางประเทศ มิใชกรณีท่ีผูถูกฟองคดีใชอํานาจในการบริหารราชการแผนดินเพ่ือใหการดําเนิน
กิจการทางปกครองบรรลุผล  

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอํานาจ
รับไวพิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 555/2555 ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมี
คําพิพากษาใหเพิกถอนการทําประชาพิจารณรางความตกลงความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน 
ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 (กระทรวงการตางประเทศ) วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 
2548 ซ่ึงมีผลใหการกระทําใด ๆ ภายหลังจากนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงจากการกระทําดังกลาวได 
ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวาผูถูกฟองคดีทําประชาพิจารณรางความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ
ไทย-ญี่ปุน เปนสวนหนึ่งของกิจการระหวางประเทศ ท่ีผูถูกฟองคดีตองดําเนินการใหเปนไปตามมติ
คณะรัฐมนตรี อีกท้ังรัฐบาลลงนามในความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน ไปแลว การกระทํา 
(ประชาพิจารณ) จึงเปนการใชอํานาจในกิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร 
มิใชอํานาจทางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได 

คดีนี้ผูฟองอุทธรณวาไมใชการกระทําทางรัฐบาลแตเปนการกระทําทาง
ปกครองศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวากลาวโดยสรุปไดวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 เปนกระทรวง ผูถูกฟองคดีท่ี 
2 เปนขาราชการฝายการเมือง ผูถูกฟองคดีท่ี 3 และ 4 เปนขาราชการประจําสังกัดผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึง
เปนเจาหนาท่ีของรัฐตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคดีนี้ผูฟองคดีฟองวาการท่ีผูถูกฟองท้ังสี่รับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอ
รางความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน ไมชอบดวยกฎหมาย คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก
กฎหรือคําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรค 1 (1) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดไม
เห็นพองกับการท่ีศาลชั้นตนไมรับฟองเนื่องจากเปนการใชอํานาจในกิจการระหวางประเทศของ
คณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร 

อยางไรก็ดี มาตรา 42 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีผูฟองจะมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ไดก็ตอเม่ือ
เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอัน
เนื่องจากกฎหรือคําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด เม่ือการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ
เปนเพียงการเตรียมการและดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือจัดใหมีกฎหรือคําสั่งทางปกครอง โดย
สภาพแลวการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับรางความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน นั้น
ผูถูกฟองคดีท้ังสี่ไดดําเนินการมาแลวเม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2549 ไมกอหรืออาจจะกอความเดือดรอน
หรือเสียหายแกผูฟองคดีท่ีจะกอใหเกิดสิทธิฟองคดีนี้ ท่ีศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับฟองไวพิจารณา
และจําหนายคดีออกสารบบความนั้นชอบแลว ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวยในผล 
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- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 182/2553 ผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองกรณีปราสาทพระวิหารและเขตดินแดนอธิปไตยของประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา โดยมีคํา
ขอทายฟองขอ 2 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมระหวางประเทศเพ่ือใหพิจารณา
คดีใหมเก่ียวกับปราสาทพระวิหาร เนื่องจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเทศเม่ือป พ.ศ. 
2505 ยังคลาดเคลื่อนตอขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ภายใน 20 วัน นับแตวันท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสอง
ไดรับคําสั่งศาล ขอ 3 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติใหกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และกระทรวงกลาโหม สนธิกําลังตามแนวทาง
ยุทธศาสตรเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช อธิปไตย รวมถึงทรัพยากรของชาติ อันเปนผลประโยชนสวนรวม
ของประชาชนท้ังชาติ ตามเสนแนวแบงเขตแดนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา มิใหบุคคลหรือ
คณะบุคคลใดรุกล้ําเขามาในเขตแดนอธิปไตยของไทย หากมีผูรุกล้ําอยูแลวใหแจงเตือนตามหลักสากล
ใหออกนอกเขตดินแดนไทย หากไมปฏิบัติก็ใหนํากําลังทหารผลักดันออกนอกเขตดินแดนอธิปไตยของ
ไทย ขอ 4 ใหเพิกถอนการอนุมัติของผูถูกฟองคดีท้ังสอง และมีคําสั่งใหรัฐสภามีมติใหระงับหรืองดการ
พิจารณาใหความเห็นชอบบันทึกขอตกลงรวมรัฐบาลไทยกับรัฐบาลกัมพูชา (กรอบการเจรจา) ทุกฉบับ 
และขอ 5 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติคัดคานการขอจดทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของ
ประเทศกัมพูชา และแจงเปนหนังสือไปยังประเทศกัมพูชา องคการสหประชาชาติ และศาลยุติธรรม
ระหวางประเทศ ภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองไดรับคําสั่งศาล 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา จากคําขอทายฟองของผูฟองคดี
ขอ 2 ถึงขอ 5 นั้น เห็นวา เปนคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท้ังสองกระทําการ
ตามอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดินใหดําเนินการตามนโยบายดานความม่ันคงของรัฐและ
นโยบายดานการตางประเทศ อันเปนการกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวาง
ประเทศ ซ่ึงเปนอํานาจฝายบริหาร มิไดเปนการกระทําในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจทาง
ปกครอง คําฟองของผูฟองคดีท่ีมีขอทายฟองขอ 2 ถึงขอ 5  

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอํานาจ
รับไวพิจารณาได 

-  คํ า ส่ั งศาลปกครองสู งสุด ท่ี  397/2553  กรณีฟองว าการ ท่ี
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเสนอบันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการเขตแดนรวมไทย-กัมพูชา 
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบรวม 3 ฉบับ เพ่ือใหรัฐสภาใหความเห็นชอบตามมาตรา 190 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา เปน
การผิดหลักนิติธรรมและขัดตอรัฐธรรมนูญ การกระทําดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอ
ความม่ันคงของรัฐ และเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิก
ถอนบันทึกการประชุมท้ังสามฉบับ  

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา การท่ีนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีเสนอบันทึกการประชุม JBC ไทย-กัมพูชา ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบรวม
สามฉบับ เพ่ือใหรัฐสภาใหความเห็นชอบนั้น เปนการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวาง
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ประเทศอันเก่ียวของกับอาณาเขตไทย ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญ  

ดังนั้น กรณีจึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะรับไว
พิจารณาได 

(2) การกระทําทางนโยบายท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ 
แตมีเนื้อหาท่ีสามารถแยกออกมาพิจารณาโดยศาลปกครองได 

กลาวคือ กรณีท่ีการกระทําดังกลาวคณะรัฐมนตรีใชอํานาจบริหารของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญ หรือกรณีขอใหรัฐบาลดําเนินการเก่ียวกับนโยบายของรัฐบาลในการตางประเทศและ
ความม่ันคงโดยแท หรือการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวางประเทศอันเก่ียวของกับอาณา
เขตไทย ปกติแลวศาลปกครองสูงสุดพิจารณาไมอยูในอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

แตมีบางคดีท่ีศาลปกครองไดพิจารณาแยกแยะเนื้อหาของการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศโดยพิเคราะหถึงผลภายหลังท่ีดําเนินนโยบายระหวางประเทศวาอาจ
กระทบตอสิทธิหรือประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนชาวไทยในอันท่ีจะคงไวซ่ึงสิทธิและหนาท่ีใน
การครองครองและรักษาไวซ่ึงอาณาเขต ดินแดน แหลงอารยธรรมอันเปนมรดกทางวัฒนธรรมของชาติ 
สิทธิในการประกอบอาชีพของประชาชนในพ้ืนท่ีพิพาท และสิทธิตามรัฐธรรมนูญ หรือจะกอใหเกิด
ความเสียตอประเทศไทยและปวงชนชาวไทย การกระทําทางนโยบายตางประเทศท่ีสุมเสี่ยงตอ
ผลกระทบในเรื่องอาณาเขตของประเทศไทยอันเปนปญหาท่ีละเอียดออนและอาจกอใหเกิดการ
แตกแยกกันในดานความคิดเห็นของคนในสังคม และอาจกอใหเกิดวิกฤติความสัมพันธระหวางประเทศ 
อันมีผลกระทบตอความม่ันคงทางสังคมอยางกวางขวาง ศาลปกครองก็จะพิจารณาวาเปนการกระทําท่ี
มีลักษณะทางปกครอง และสามารถรับมาพิจารณาได 

- คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551  
คดีนี้ เปนกรณีท่ีผูฟองคดียื่นฟองคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศในมูลเหตุคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางแถลงการณ (Joint 
Communiqué) รวมรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาตอคําขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดก
โลกพรอมแผนท่ีภาพถาย โดยผูฟองคดีอางวาการสนับสนุนคําขอข้ึนทะเบียนดังกลาวนั้นเปนหนังสือ
สัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย จะตองดําเนินการขอความเห็นชอบจากรัฐสภาตามมาตรา 
190 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เสียกอน254 ทําใหการกระทําของผูถูกฟอง

                                           
254 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 “พระมหากษัตริย

ท ร ง ไ ว ซ่ึ ง พ ร ะ ร า ช อํ า น า จ ใ น ก า ร ทํ า ห นั ง สื อ สั ญ ญ า สั น ติ ภ า พ  สั ญ ญ า ส ง บ ศึ ก  
และสัญญาอ่ืน กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 
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คดีไมชอบดวยกฎหมาย และการใชอํานาจของผู ถูกฟองคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
ตางประเทศ) ตามพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535 โดยความเห็นชอบตามมติ
คณะรัฐมนตรีไมชอบดวยกฎหมาย จึงมีผลใหการลงนามในแถลงการณรวมไมชอบดวยกฎหมายไปดวย 
จึงขอฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนการเสนอรางแถลงการณรวมใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา เพิกถอน
มติเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ เพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวมฯ และใหยุติความผูกพันตาม
แถลงการณรวมฯ กับประเทศกัมพูชาและองคการยูเนสโก พรอมท้ังขอใหศาลสั่งกําหนดมาตรการหรือ
วิธีการคุมครองชั่วคราวเพ่ือบรรเทาทุกขกอนมีคําพิพากษาตามท่ีฟองไปดวย  

ศาลปกครองกลางพิเคราะหแลวเห็นวาผู ถูกฟองคดี ท้ังสองจึงเปน
เจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 เม่ือผูฟองคดีอางตามฟองนั้นวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายท่ีอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลเห็นสมควรและมีคําสั่งรับคดีไวพิจารณา สวนการพิจารณาคําขอ

                                           

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง 
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือ
จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบตอความม่ันคง ทาง
เศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา การลงทุน หรือ
งบประมาณของประเทศ อยางมีนัยสําคัญ ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาจะตอง
พิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องดังกลาว 

กอนการดําเนินการเพ่ือทําหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 
ตามวรรคสอง คณะรัฐมนตรีตองใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และตอง 
ชี้แจงตอรัฐสภาเก่ียวกับหนังสือสัญญานั้น ในการนี้ ใหคณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาตอรัฐสภา 
เพ่ือขอความเห็นชอบดวย 

เม่ือลงนามในหนังสือสัญญาตามวรรคสองแลว กอนท่ีจะแสดงเจตนาใหมีผลผูกพัน 
คณะรัฐมนตรีตองใหประชาชนสามารถเขาถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญานั้น และในกรณีท่ีการ
ปฏิบัติ ตามหนังสือสัญญาดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนหรือผูประกอบการขนาดกลางและ
ขนาดยอม คณะรัฐมนตรีตองดําเนินการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับผลกระทบนั้นอยางรวดเร็ว เหมาะสม 
และเปนธรรม 

ใหมีกฎหมายวาดวยการกําหนดข้ันตอนและวิธีการจัดทําหนังสือสัญญาท่ีมีผลกระทบ ตอ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา หรือการ
ลงทุน อยางมีนัยสําคัญ รวมท้ังการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับผลกระทบจากการปฏิบัติตาม หนังสือ
สัญญาดังกลาวโดยคํานึงถึงความเปนธรรมระหวางผูท่ีไดประโยชนกับผูท่ีไดรับผลกระทบ จากการ
ปฏิบัติตามหนังสือสัญญานั้นและประชาชนท่ัวไป 

ในกรณีท่ีมีปญหาตามวรรคสอง ใหเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะวินิจฉัยชี้ขาด โดย
ใหนําบทบัญญัติตามมาตรา 154 (1) มาใชบังคับกับการเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม” 
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คุมครองชั่วคราวกอนพิพากษานั้นศาลพิเคราะหตามคําฟองของผูฟองแลวพบวาคดีมีมูลรับฟองไดตาม
ฟอง และการกระทําดังกลาวอาจทําใหเกิดความเสียหายตอประเทศชาติและประชาชน และไมมี
ผลกระทบตอการบริหารงานของรัฐ จึงมีคําสั่งหามมิใหผูถูกฟองดําเนินการใด ๆ ท่ีเปนการอางมติ
คณะรัฐมนตรีและดําเนินการตามมติดังกลาวจนกวาคดีจะถึงท่ีสุดหรือมีคําสั่งเปนอยางอ่ืน ตอมาคดีนี้ผู
ถูกฟองคดีไดอุทธรณมายังศาลปกครองสูงสุดซ่ึงพิเคราะหแลวเห็นวาคําสั่งรับคดีไวพิจารณาของศาล
ชั้นตนและคําสั่งคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษาของศาลชั้นตนนั้นศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลว
วานั้นชอบแลว  

กรณีคดีนี้กอใหเกิดปญหาในทางกฎหมายมหาชนอยูมาก ซ่ึงจะขออธิบาย
โดยละเอียดอีกครั้งในบทท่ี 4 ของวิทยานิพนธฉบับนี้ 

(3) การดําเนินการท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือองคการ
ระหวางประเทศ 

การกระทําท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวาง
ประเทศหรือองคการระหวางประเทศนั้นยอมเปนการกระทําทางรัฐบาลเฉกเชนเดียวกันกับหลักท่ีนานา
ประเทศยึดถือ ประเทศไทยก็เชนเดียวกัน อยางไรก็ดีการดําเนินนโยบายระหวางประเทศของฝาย
บริหารนั้นเปนอํานาจท่ีไดรับโดยรัฐธรรมนูญโดยภาพรวมผานการกําหนดเปนหนาท่ีของรัฐ หรืออํานาจ
หนาท่ีของคณะรัฐมนตรี (หมวด 8) เม่ือการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศหรือองคการระหวาง
ประเทศเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีแลว ดังนั้น กอนท่ีคณะรัฐมนตรีจะรับเรื่องนโยบายการ
ตางประเทศไปดําเนินการใด ๆ ยอมมีข้ันตอนการกลั่นกรองกอนตัดสินใจ กระบวนการดังกลาวคือการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีประจําสัปดาห 

การเสนอเรื่องเพ่ือเขาท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีนั้นมีกฎหมายระดับพระราช
กฤษฎีกาในการเสนอเรื่องไดแก พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 มาตรา 4 การเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีใหเสนอไดเฉพาะเรื่องท่ีกําหนดไว255 ซ่ึงเรื่องท่ี

                                           
255 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

มาตรา 4 
“การเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีใหเสนอไดเฉพาะเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) เรื่องท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของคณะรัฐมนตรีหรือใหตองเสนอ

คณะรัฐมนตร ี
(2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด 
(3) เรื่องท่ีตองเสนอใหสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาอนุมัติหรือใหความ

เห็นชอบ 
(4) รางพระราชกฤษฎีกา 
(5) รางกฎกระทรวงเก่ียวกับนโยบายสําคัญท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
(6) รางระเบียบ รางขอบังคับ หรือรางประกาศท่ีมีผลบังคับแกสวนราชการโดยท่ัวไป 
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เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือท่ีเก่ียวกับองคการระหวางประเทศท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย
เปนเรื่องสามารถท่ีจะเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาได  

อยางไรก็ดี ตามเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่อง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 นั้นมุงหมายถึงกรณีท่ีจะดําเนินการติดตอหรือมีความสัมพันธ
ท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทยเทานั้น เชน การสถาปนาความสัมพันธทางการทูตการแตงเอกอัครราชทูตไทย
ประจําตางประเทศ หรือการพิจารณาคําของรัฐตางประเทศท่ีจะสงเอกอัครราชทูตตางประเทศประจํา
ประเทศไทย หรือการเปดสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญไทยในตางประเทศ หรือพิจารณา
คําขอของรัฐตางประเทศท่ีจะเปดสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญรัฐนั้นมาประจําการใน
ประเทศไทยอีกเรื่องสําคัญคือกรณีท่ีประเทศไทยจะดําเนินการตราสารระหวางประเทศกับตางประเทศ 
อาทิ สนธิสัญญา อนุสัญญา ความตกลง หรือบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding) 
ในระดับรัฐตอรัฐ หรือระดับรัฐบาลตอรัฐบาล หรือต่ําลงกวานั้นเชนระดับกระทรวง กรม หรือหนวยงาน
ของรัฐท่ีจะดําเนินการดังกลาวอันจะสงผลใหเกิดสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายระหวางซ่ึงผูกพันตอรัฐให
ตองดําเนินการภายหลังจัดทํา256 ดังนั้น กรณีเชนวาหนวยงานเจาของเรื่องจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตอง
พิจารณาวาเอกสารดังกลาวซ่ึงหนวยงานตนกําลังจะจัดทํากับตางประเทศนั้นจะมีผลผูกพันรัฐบาลไทย
ถึงขนาด “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร มาตรา 178 หรือไม หากใช ก็จะตอง
เสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณากอนดําเนินการได 

                                           

(7) เรื่องท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือท่ีเก่ียวกับองคการระหวางประเทศ
ท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย 

(8) การริเริ่มโครงการลงทุนขนาดใหญของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน หรือ
หนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีวงเงินตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดเวนแตโครงการลงทุนท่ีกําหนดในแผนงานท่ี
คณะรัฐมนตรีไดมีมติอนุมัติหรือเห็นชอบกับแผนงานนั้นแลว 

(9) เรื่องท่ีขอทบทวนหรือยกเวนการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศตาม (6) 

(10) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีลักษณะเปนระเบียบปฏิบัติราชการท่ัวไป 
หรือจะมีผลเปนแนวบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 

(11) เรื่องท่ีตองใชงบประมาณแผนดินนอกเหนือจากท่ีไดรับอนุมัติไวแลวตามกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายประจําปหรืองบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 

(12) เรื่องท่ีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลนําเสนอหรือมีคําสั่ งให เสนอ
คณะรัฐมนตร ี

(13) เรื่องท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเสนอใหคณะรัฐมนตรี” 
256 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, แนวทางการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ

เสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548, (กรุงเทพมหานคร : สํานกัพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2549), 
น. 25-26. 
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(4) การจัดทําหนังสือสัญญาของฝายบริหาร 
การจัดทําหนังสือสัญญาเปนอํานาจของฝายบริหารโดยแทตามท่ีไดรับรอง

อํานาจหนาท่ีของฝายบริหารไวตามมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 กลาวคือ “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบ
ศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ” ฝายบริหารยอมดําเนินการได
โดยไมตองผานองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ 

คณะรัฐมนตรีมีกลไกในการกลั่นกรองการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศของไทยวาจะเปนการดําเนินการ “ถึงขนาด” หนังสือสัญญาหรือไมนั้นผานรูปแบบการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีภายใตกรอบพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 ท่ีกลาวไวขางตน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะระดมความเห็นจากสวนราชการท่ีเก่ียวของเพ่ือใหได
ความเห็นรอบดานกอนกลั่นกรองมาเปนมติคณะรัฐมนตรีใหไปดําเนินการทําหนังสือสัญญากับ
ตางประเทศได เชน หากเก่ียวของกับความม่ันคงของประเทศก็ตองรับสํานักงานสภาความม่ันคง
แหงชาติ การคาขายระหวางประเทศตองรับความเห็นจากกระทรวงพาณิชย การเงินการคลังตองรับ
ความเห็นจากกระทรวงการคลัง หรือขอกฎหมายตองรับความเห็นจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เปนตน หนึ่งในนั้นคือกระทรวงการตางประเทศหากมีเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศทาง
การเมืองหรือนโยบายระหวางประเทศ หรือกฎหมายระหวางประเทศ 

ปญหาตอมา เม่ือการดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาท่ีหรือเรื่องท่ีเก่ียวกับ
ความสัมพันธระหวางประเทศหรือเก่ียวกับองคการระหวางประเทศท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย เม่ือ
หนวยงานตาง ๆ ไดไปจัดทําหนังสือสัญญากับตางประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศแลว กอนจะ
ลงนามหนังสือสัญญาไดนั้นจะสามารถลงนามไดเลยหรือไม หรือตองดําเนินการอ่ืนใด คณะรัฐมนตรีได
มีมติเม่ือวันท่ี 30 มิถุนายน 2558 นายกรัฐมนตรีเสนอวาการดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาหรือเรื่อง
เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ หรือเก่ียวกับองคการระหวางประเทศท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย 
ใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบดําเนินการ นําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณารางหนังสือสัญญากอนดําเนินการ
ลงนามทุกครั้ง ปญหาประการตอมา หากหนังสือสัญญาท่ีหนวยงานเจาของเรื่องไปเจรจามาแลวนั้น
จะตองมีการแกไข จะสามารถกระทําไดไปแตเพียงฝายใดหรือไมนั้น ในมติคณะรัฐมนตรีครั้งเดียวกันได
กําหนดไววาในกรณีท่ีมีความจําเปนจะตองปรับปรุงถอยคําหรือสาระสําคัญของหนังสือสัญญาท่ี
คณะรัฐมนตรีไดเคยอนุมัติหรือเห็นชอบไปแลว หากการปรับเปลี่ยนดังกลาวไมขัดกับหลักการท่ี
คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหรือใหความเห็นชอบไว ใหสามารถดําเนินการไดโดยใหนําเสนอคณะรัฐมนตรี
ทราบภายหลัง พรอมท้ังใหชี้แจงเหตุผลและประโยชนท่ีไทยไดรับจากการปรับเปลี่ยนดังกลาว แตทวา
หากการปรับเปลี่ยนดังกลาวขัดหรือไมสอดคลองกับหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหรือใหความ
เห็นชอบไว ใหเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณากอนดําเนินการ โดยหามมิใหแกไขหรือลงนามกอนท่ี
คณะรัฐมนตรีอนุมัติหรือใหความเห็นชอบการปรับเปลี่ยนนั้น 

เม่ือมีเง่ือนไขสําคัญกอนดําเนินการเสนอใหคณะรัฐมนตรีตรวจสอบไดวา
การกระทําการใดจะถือวาเปนการทํา “หนังสือสัญญา” ดังนั้น หนวยราชการเจาของเรื่องจึงมีความ
จําเปนท่ีจะตองทําการตีความวาเอกสารท่ีหนวยงานตนจะจัดทํานั้นจะถือวาเปนหนังสือสัญญาหรือไม 
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หากแตปญหาคือวาหนวยงานใดจะเปนหนวยงานท่ีจะใหความเห็นวา “เปน” หรือ “ไมเปน” หนังสือ
สัญญาใหแกหนวยงานนั้น ๆ กอนท่ีจะดําเนินการตอไปไดโดยไมกอปญหาในอนาคตได  

เพ่ือขจัดปญหาดัง คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 21 กรกฎาคม 2535 โดย
นายกรัฐมนตรีเสนอวา “การทําความตกลงกับตางประเทศ การทําอนุสัญญา และสนธิสัญญาตาง ๆ ท่ี
ประเทศไทยจะเขาเปนภาคี ควรถือเปนหลักปฏิบัติวาในการติดตอทําความตกลง อนุสัญญา และ
สนธิสัญญา มอบใหกระทรวงการตางประเทศเปนเจาของเรื่องดําเนินการ และในกรณีท่ีทาง
ตางประเทศไดติดตอทางกระทรวง ทบวง กรม อ่ืนใดโดยตรง กอนนําเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี ให
กระทรวง ทบวง กรม นั้น สงเรื่องใหกระทรวงการตางประเทศพิจารณาเสนอความเห็นเพ่ือประกอบ
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีทุกครั้ง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวลงมติเห็นชอบตามท่ี
นายกรัฐมนตรีเสนอ และใหกระทรวง ทบวง กรม ถือเปนหลักปฏิบัติตอไป” 

ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดประชุมและมีมติยืนยันมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 21 
กรกฎาคม 2535 และสรางมาตรการใหสวนราชการ/หนวยงานของรัฐเจาของเรื่องตองเจรจาหารือกับคู
ภาคีเก่ียวกับรางความตกลงใหไดขอยุติ/ความเห็นชอบรวมกันกอน และไดกําหนดใหสวนราชการ/
หนวยงานเจาของเรื่องนอกเหนือไปจากการสงเรื่องใหกระทรวงการตางประเทศพิจารณาเสนอ
ความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีทุกครั้ง และกําหนดใหสงเรื่องใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและหนวยงานอ่ืนทีเก่ียวของ (ถามี) พิจารณาใหความเห็นดวยเชนกัน 

การจัดทําหนังสือสัญญานั้นยอมเปนอํานาจของฝายบริหารในทางรัฐบาล 
เวนแตเปนขอกําหนดตามรัฐธรรมนูญซ่ึงกําหนดใหตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะสภา
ผูแทนราษฎรของคนไทยทุกคน องคประกอบของหนังสือสัญญาดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ ดังนี้ (1) 
หนังสือสัญญามีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิ
อธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ (2) หนังสือสัญญาท่ี
ประเทศไทยตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา (3) หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมี
ผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
เก่ียวกับการคาเสรี เขตศุลกากรรวมหรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ หรือทําใหประเทศตองสูญเสีย
สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

เม่ือมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสาม
หรือไมคณะรัฐมนตรีสามารถท่ีจะเสนอเรื่องขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ไดซ่ึงท่ีผานศาลรัฐธรรมนูญ
ไดวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวของกับการเปนหนังสือสัญญาท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภามาแลวเชนกัน 
ดังนี้ 

- หนังสือสัญญามีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณา
เขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวาง
ประเทศ  

- คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 33/2543 วันท่ี 7 กันยายน พ.ศ. 2542  
เรื่องอนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention on 

Biological Diversity) เปนหนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐซ่ึงตองไดรับความ
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เห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 224 วรรค
สอง257 หรือไม 

การเขาเปนภาคีอนุสัญญาฯ จะมีผลกระทบตอการใชประโยชนและการ
แบงปนผลประโยชน ท่ีไดจากการใชทรัพยากรพันธุกรรมระหวางประเทศไทยกับรัฐภาคีอ่ืน เปนการให
สิทธิและการถูกจํากัดสิทธิไปพรอม ๆ กัน ซ่ึงจะตองมีการออกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายภายในท่ี
ใชบังคับอยู ใหสอดคลองกับวัตถุประสงค หลักการ และขอบเขตของอนุสัญญา ฯ เห็นไดวาเปนการ
เปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐในการใชทรัพยากรพันธุกรรม และเปนหนังสือสัญญาท่ีมีบท 
เปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐ ซ่ึงจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาอนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ
เปนหนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐ ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 224 วรรคสอง 

- คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6-7/2551 วันท่ี 8 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 
เรื่อง ประธานวุฒิสภา และประธานสภาผูแทนราษฎร สงความเห็นของ

สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดเก่ียวกับคํา
แถลงการณรวม (Joint Communiqué) ไทย-กัมพูชา ฉบับลงวันท่ี 18 มิถุนายน 2551 วาจะเปน
หนังสือสัญญาท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ (มาตรา 190 แหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550) หรือไม  

ศาลรั ฐธรรมนูญ ได วิ นิ จ ฉั ยชี้ ข าด ไว ว า  “ คํ าแถลงการณ ร วม”  
(Joint Communiqué) ไทย-กัมพูชา ฉบับลงวันท่ี 18 มิถุนายน 2551 เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีบท
เปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ ท้ังยังมีผลกระทบตอความมันคงทางสังคมของประเทศอยาง
กวางขวางอีกดวย จึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง เพราะ
พิจารณาแลวเห็นวา คําแถลงการณรวม (Joint Communiqué) ไดกระทําเปนลายลักษณอักษรและ
เปนการกระทําระหวางรัฐตอรัฐ มีการลงนามโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของไทย มุง
ใหเกิดผลทางกฎหมายระหวางประเทศ กอปรกับเนื้อหาของคําแถลงการณรวมมีการกลาวอางถึงเขต
ทางพ้ืนท่ีแตมิไดระบุชัดเจนวาพ้ืนท่ีนั้นครอบคลุมสวนใดของประเทศใดจํานวนเทาใด ซ่ึงอาจสงผล
กระทบตออาณาเขตประเทศไทยดวย  

- หนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือ
การคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยไววาหนังสือสัญญาท่ีอาจตองดวยมาตรา 
178 ในกรณีท่ีเปน “หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา

                                           
257 มาตรา 224 “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญา

สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืน กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 
หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอํานาจแหงรัฐ หรือจะตองออก

พระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” 
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หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง” ซ่ึงไดรับการขยายความไวในวรรคสามคือ “หนังสือสัญญา
อ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา หรือการลงทุนของประเทศอยาง
กวางขวางตามวรรคสอง ไดแก หนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี เขตศุลกากรรวมหรือการใหใช
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน 
หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ซ่ึงมีกรณีท่ีตองศึกษาเพ่ิมเติมวาหนังสือสัญญาใดจะเปน
หนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา หรือการลงทุนของ
ประเทศอยางกวางขวางหรือไม ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาไวในเรื่องพิจารณาท่ี 3/2560 ดังนี้ 

- คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2560 ลงวันท่ี 20 ธันวาคม 2560 
“รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรม
ศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา” เปนหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรีตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 178 วรรคสาม ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 178 
วรรคสอง หรือไมนั้น  

ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาแลววา รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผาน
แดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหง
ราชอาณาจักรกัมพูชา มีสถานะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 178 แตเปนหนังสือสัญญาท่ี
ไมมีผลกระทบตอความม่ันทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
ดังนั้น รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและ
กรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาจึงไมตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  

มีขอสังเกตวาบทบัญญัติตามมาตรา 178 นี้จะมีความแตกตางกับมาตรา 
190 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากมีการขยายความหนังสือ
สัญญาประเภทดังกลาวไวในวรรคสามของมาตรา 178 นั่นเอง 

แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของไทยนั้นจะมี
ลักษณะ ดังนี้ 

(1) องคกรผูกระทําการทางรัฐบาลจะตองเปนองคกรฝายบริหารตาม
รัฐธรรมนูญกําหนด ไดแก คณะรัฐมนตรี 

(2) เปนการใชอํานาจทางบริหารตามท่ีไดรับไวในรัฐธรรมนูญหรือท่ี
เก่ียวของกับกฎหมายระหวางประเทศ 

(3) เปนการดําเนินนโยบายในทางตางประเทศหรือความสัมพันธระหวาง
ประเทศ หรือการเจรจาระหวางประเทศ หรือทางการทูตกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 
เชน การสถาปนาความสัมพันธทางการทูตกับประเทศใดประเทศหนึ่งรวมถึงการสงผูแทนทางการทูตไป
ดําเนินการดังกลาว การจัดทําหนังสือสัญญา การทําหนังสือสันติภาพ และการประกาศสงคราม ซ่ึงมี
เง่ือนไขตองดําเนินการตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ หรือภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ 
หรือสนธิสัญญา 

(4) การกระทําดังกลาวไมใชการกระทําทางปกครองหรือสามารถพิจารณา
แบงแยกการกระทําออกมาเปนการกระทําทางปกครองได  
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2.3.2 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาออกจากการกระทําทาง
รัฐบาลได (Actes détachables) 

การกระทําทางรัฐบาลในทางตรวจสอบนั้นหมายความวาการกระทํานั้นรัฐไมตองรับผิด
ตอเอกชนโดยระบบศาล ศาลเขามาตรวจสอบควบคุมไมได ไมวาเอกชนจะเสียหายจากผลการกระทํา
นั้น ๆ มากนอยเพียงใด จะรองขอตอศาลใหระงับหรือเพิกถอนหรือชดใชคาเสียหายจากผลการกระทํา
ทางรัฐบาลไมได เม่ือเทียบเคียงกับการกระทําทางปกครองท่ีรัฐจะตองกระทําการปกครองโดยชอบดวย
กฎหมาย การกระทําทางรัฐบาลก็จะเปนขอยกเวนการดําเนินการดังกลาวซ่ึงเปนการเปดชองใหรัฐนํา
หลักการกระทําทางรัฐบาลเขามาอางใชในการกระทําท่ีขัดตอความชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตาม
กฎหมายได ดังนั้น การจํากัดขอบเขตความหมายและลักษณะของการกระทําทางรัฐบาลใหแคบลง 
กฎหมายในประเทศตาง ๆ จึงไมมีการบัญญัตินิยามการกระทําทางรัฐบาลเอาไว เพราะหากมีการนิยาม
เอาไวก็อาจกอใหเกิดการตีความขยายขอบเขตการกระทําทางรัฐบาลใหออกกวางไดมากข้ึน การไม
นิยามจึงเปนการเปดชองวางใหอิสระแกศาลเขามาพิจารณาเปนเรื่อง ๆ ไป และอาศัยคําพิพากษาของ
ศาลเปนผูกําหนดและวางหลักเรื่องการกระทําทางรัฐบาล258 

เม่ือการกระทําในกิจการตางประเทศนั้นถือเปนการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงศาลจะจํากัด
สถานตนเองท่ีเขามาเก่ียวของหรือตรวจสอบ แตวัตถุประสงคของอํานาจตุลาการภายใตหลักการ
แบงแยกอํานาจก็คือการถวงดุลตรวจสอบการกระทําของอํานาจบริหารเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยแทจริงดวยในที ดังนั้น พัฒนาการทางศาลในการ
พิจารณาขอเท็จจริงในเรื่องพิพาทในคดีท่ีรัฐโดนฟองรองในการกระทําทางรัฐบาลจึงเปนสิ่งจําเปน ซ่ึง
แนวคิดดังกลาวมีปรากฏในฝรั่งเศสคือทฤษฎี Actes détachables259 คือ เม่ือศาลปกครองสูงสุดของ
ฝรั่งเศสเองเห็นวาหากการกระทําในกิจการตางประเทศนั้นพิจารณาไดวาไมเก่ียวของกับเรื่องการ
ตางประเทศโดยตรงหรือมีแนวโนมท่ีจะเปนการกระทําเก่ียวกับกิจการภายในประเทศหรือทางปกครอง
มากกวาท่ีจะเปนการดําเนินการทางนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศท่ีไมมีลักษณะใดเปนการ
กระทําทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดก็อาจจะสามารถนําประเด็นในเรื่องนั้นมาพิจารณาคดีทาง
ปกครองได260 ก็เทากับวาในสวนท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลฝายบริหารก็จะตองตกอยูภายใตการ
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติเทานั้น แนวคิดดังกลาวนั้นศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสไดพิจารณา
หลักการดังกลาวไวผานคดีตัวอยาง ดังนี้ 

                                           
258 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 69, น. 287-286. 
259 Actes détachables หรือ Detachable Act หรือการกระทําท่ีแยกเนื้อหาออกได 
260 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 163. 
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2.3.2.1 คดีพิจารณาโดยศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat) 
(1) คดี C.E. Colrat 4 ธันวาคม ค.ศ. 1925 

กรณีเจาหนาท่ีกงสุล 261 ของฝรั่งเศสไดขับไลบุคคลสัญชาติฝรั่งเศส
เชนเดียวกันออกไปจากรัฐตางประเทศในฐานะบุคคลไมถึงปรารถนา การตัดสินใจของเจาหนาท่ีกงสุล
ฝรั่งเศสดังกลาวสามารถท่ีจะแยกเนื้อหาการกระทําออกจากการกระทําทางการทูต ดังนั้น การกระทํา
ดังกลาวสามารถตรวจสอบโดยศาลปกครองได262 

(2) คดี C.E. Compagnie Generale d’Energie Radioelectrique 30
มีนาคม ค.ศ. 1966 

หากการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศในเรื่องความสัมพันธ
ระหวางประเทศในกรอบสนธิสัญญานั้นไดกอใหเกิดผลกระทบทางปกครองแลวรัฐตองรับผิดโดยไมมี
ความผิด (Principle of liability without fault) มาใชกับทฤษฎี Actes détachables ได263 

(3) คดี C.E. Decerf 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1937 
การพิจารณากฎหมายรัฐกฤษฎีกา (Decret) วาดวยการสงผูรายขามแดน

ระหวางประเทศฝรั่งเศสกับเบลเยียมนั้นถือเปนการกระทําทางปกครอง 
(4) คดี C.E. Sect. Legros. 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1972 

ในคดีนี้เปนการพิจารณาคําขอสงตัวผูรายขามแดน ของรัฐบาลฝรั่งเศสโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของฝรั่งเศส ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาคํารองขอใหสง
ผูรายขามแดนของฝรั่งเศสดังกลาวไปยังประเทศอ่ืนไมใชการกระทําทางรัฐบาล ศาลสามารถพิจารณา
ได264 

(5) คดี C.E. Societe Robatel 19 กุมภาพันธ 1988 
กรณีนี้ศาลปกครองถือวาการตัดสินใจของหนวยงานของรัฐบาลของ

ฝรั่งเศสสั่งระงับการสงออกวัตถุของเอกชนไปยังประเทศปากีสถานนั้นสามารถแยกการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีฝรั่งเศสตกลงกันปากีสถานออกมาไดโดยทฤษฎี Actes détachables 
ดังนั้น ศาลจึงสามารถรับมาพิจารณาได265 

                                           
261 เจาหนาท่ีกงสุลนั้นในทางธรรมชาติแลวคือผูแทนของคณะทูต/คณะกงสุลท่ีไป

ประจําการอยูในตางประเทศ ซ่ึงอาจจะเปนเจาหนาท่ีสายการทูตก็ได 
262 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 163. 
263 Ibid., p. 163. 
264 C.E. Sect. Legros. 21 July 1972 
265 C.E. Societe Robatel 19 February 1988 
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(6) คดี C.E. Vo Thahn Nghia 22 ธันวาคม ค.ศ. 1978 
คดีดังกลาวเปนการท่ีศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสพิจารณาวาการ

อนุญาตใหกอสรางอาคารท่ีทําการทางการทูตของรัฐตางประเทศนั้นสามารถแยกออกจากการกระทําใน
กิจการตางประเทศได และสามารถตรวจสอบโดยศาลปกครองสูงสุดได266 

(7) คดี C.E. Royaume-Uni De Grande Bretagne et d’ Irlande Du 
Nord et Gouverneurde Hong Kong 13 ตุลาคม ค.ศ. 1993 

กรณีนี้รัฐบาลของฝรั่งเศสปฏิเสธคํารองขอสงผูรายขามแดนของสหราช
อาณาจักรและของเขตปกครองพิเศษฮองกง แมวาการสงผูรายขามแดนจะเปนการกระทําท่ีมีลักษณะ
ความสัมพันธระหวางประเทศ แตสามารถแยกการพิจารณาคําขอไดวาเปนการกระทําทางปกครอง 
ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดสามารถรับมาพิจารณาได 

(8) คดี C.E. Dame Caraco 5 กุมภาพันธ ค.ศ.1926 
กรณีการฟองการตัดสินใจของประธานาธิบดีฝรั่งเศสในการใหสัตยาบัน

การทําอนุสัญญาระหวางประเทศนั้นคนละสวนกับการฟองตัวอนุสัญญาท่ีจําเปนจะตองดําเนินการตาม
กฎหมายระหวางประเทศท่ีเก่ียวของ แตข้ันตอนการใหสัตยาบันกฎหมายนั้นเปนกระบวนการตาม
กฎหมายภายใน จึงสามารถแยกออกได 

อนึ่ง ตามระบบกฎหมายฝรั่งเศสถือวาสนธิสัญญาท้ังหลายท่ีไดกระทําข้ึน
ภายหลังป ค.ศ. 1946 เปนตนมานั้น ตามรัฐธรรมนูญแหงฝรั่งเศสถือวาสนธิสัญญาเปนบอเกิดของ
กฎหมายภายในประเทศอยางหนึ่ง หากกรณีมีการท่ีรัฐละเมิดสนธิสัญญาผูเสียหายสามารถนําคดีมา
ฟองรองตอศาลได เพราะศาลถือวาเปนการละเมิดตอกฎหมายภายในประเทศอยางหนึ่งเชนกัน267 

(9) คดี C.E. Commune de Porta 8 กรกฎาคม ค.ศ. 2002 
กรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาศาลมีอํานาจในการตรวจสอบวา

เนื้อหาสนธิสัญญาระหวางประเทศนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือ268 
2.3.2.2 คดีพิจารณาโดยศาลช้ีขาดคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) 

(1) คดี T.C. Eucat 9 มิถุนายน ค.ศ. 1986 
คดีนี้ศาล Tribunal des Conflitsได พิจารณาไว โดยนําหลักทฤษฎี  

“Doctrine of Flagrant Irregularity”269หรือ “Voies de fait” หรือ “ทฤษฎีการกระทําโดยไม มี
อํานาจอันกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอเสรีภาพหรือสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคล” ในการกระทํา
เรื่องการเพิกถอนหนังสือเดินทาง โดยท่ีฝายปกครองกระทําไปโดยท่ีไมมีกฎหมายใดๆ รองรับ โดยฝาย

                                           
266 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 139. 
267 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
268 อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น. 116. 
269 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

162, pp. 139-140. 
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ปกครองไมอาจท่ีจะอางหลักการแบงแยกการกระทําในทางปกครองกับทางแพงได เพราะถือวาการ
กระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายจนขาดคุณลักษณะทางปกครอง และกลายสภาพเปนการกระทําใน
ฐานะเอกชนท่ัวไป ดังนั้น ศาลยุติธรรม (ในฐานะผูคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน) จึงมีอํานาจ
ในการพิจารณาคดีนี้ 270 

คดีนี้ศาล Tribunal des Conflitsพิพากษาวาการท่ีทางการเพิกถอน
หนังสือเดินทาง (Passport) ของบุคคลสัญชาติฝรั่งเศสเนื่องจากโจทกคางชําระภาษีเงินไดสวนบุคคล 
นั้นไมมีหลักประกันใด ๆ วาจะทําใหรัฐจะไดรับการชําระเงินภาษีท่ีคางจายคืนไดเลย อีกท้ังรัฐยังไมได
ดําเนินการโดยมาตรการตามกฎหมายท้ังการบังคับชําระหนี้หรือทางอาญากับโจทกดวย การยกเลิกเพิก
ถอนหนังสือเดินทางดังกลาวของกระทรวงมหาดไทยของฝรั่งเศสจึง จึงกอใหเกิดผลเสียหายอยาง
รายแรงตอเสรีภาพหรือสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคล ในการท่ีกระทบตอเสรีภาพสวนบุคคลในการ
เดินทางไปมา ท่ีไมใชตามกฎหมายกําหนดในการไดรับชําระหนี้ ดังนั้น คดีนี้จึงอยูในอํานาจการ
พิจารณาของศาลแพง 

(2) คดี T.C. Grizivatz 12 มกราคม ค.ศ. 1987 
คดีนี้ก็เปนคดีท่ีเก่ียวของกับการเพิกถอนหนังสือเดินทางเชนเดียวกันกับ

คดี คดี T.C. Eucat 9 มิถุนายน ค.ศ. 1986 แตศาล Tribunal des Conflitsไดพิจารณาไววาการเพิก
ถอนหนังสือเดินทางของโจทกนั้นกระทรวงมหาดไทยดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายแลวเพราะถือ
วาโจทกเปนผูโทษคดีอาญาในความผิดทางภาษีอากรของรัฐ แมจะเปนเรื่องหนังสือเดินทางท่ีอาจจะ
เก่ียวของกับการตางประเทศ ศาลก็มีอํานาจท่ีจะเขามาตรวจสอบได271 

2.3.2.3 คดีพิจารณาโดยศาลปกครองสูงสุดในเรื่องเกี่ยวของกับสงคราม 
(1) คดี C.E. Comité contre la guerre en Irak, 10 เมษายน ค.ศ.

2003 
รัฐบาลของฝรั่งเศสโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 

ไดตัดสินใจทางนโยบายท่ีจะใหของท่ีจะอนุญาตใหเครื่องบินทหารของกองทัพของสหรัฐอเมริกา 
และสหราชอาณาจักรสามารถท่ีจะบินผานนานฟาของฝรั่งเศสไดเพ่ือไปปฏิบัติภารกิจในประเทศอิรัก
นั้นเปนการตัดสินใจในทางความสัมพันธระหวางประเทศท่ีไมสามารถแยกเนื้อหาได ดังนั้นศาลจึงไมมี
อํานาจในการพิจารณา272 

                                           
270 ปยะศาสตร ไขวพันธุ, “แนวคําวินิจฉัยคดีปกครองฝรั่งเศสเก่ียวกับความรับผิดทาง

ละเมิดเรื่อง เขตอํานาจศาล”, ใน หนังสือรวมบทความทางวิชาการ เลม ๒ : กฎหมายปกครองภาควิธี 
สบัญญัติ, น. 1-2. 

271 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 
232, pp. 140, 163. 

272 Conseil d’Etat, 10 avril 2003, Comité contre la guerre en Irak et a., requête 
numéro 255905, 
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(2) คดี C.E. Societe Ignazio Messina 30 มีนาคม ค.ศ. 1966 
ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสพิจารณาวากรณีท่ีเรือรบของฝรั่งเศสไดสั่ง

ใหเรือสัญชาติอิตาลีหยุดการเดินเรือในทะเลหลวงในยุคท่ีฝรั่งเศสกอสงครามอยูกับประเทศอัลจีเรียนั้น
ถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล การฟองรองขอคาเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส
ปฏิเสธท่ีจะพิจารณา273 

กรณีเก่ียวกับการสงครามนั้นมีศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดมีการพิจารณา
เปนหลักการวาเปนการกระทําทางรัฐบาล274เสมอ และมาตรการของรัฐบาลฝรั่งเศสท่ีตั้งมาเพ่ือปฏิเสธ
การยึดครองทรัพยสินนั้นโดยศัตรูในภาวะสงครามก็คือเปนการกระทําทางรัฐบาล275 แตอยางไรก็ดี
เชนเดียวกันกับการกระทําในกิจการตางประเทศ ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดนําทฤษฎี Actes 
détachables เขามาปรับใชในเรื่องท่ีมีการเก่ียวของกับความม่ันคงระหวางประเทศได โดยศาล
ปกครองสูงสุดฝรั่งเศสจะพิจารณาในเนื้อหาสาระกอนวาการกระทํานั้นมีผลสืบเนื่องโดยตรงจากการ
กระทําสงครามหรือไมหรือมาตรการทางทหารหรือไม หากใช ก็ตองตรวจสอบการกระทําดังกลาวโดย
องคกรนิติบัญญัติตามหลักการรับผิดทางการเมือง โดยเอกชนจะไมสามารถฟองรองใหรัฐรับผิดจาก
ความเสียหายใด ๆ ไดเลย แตถาไม ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสก็จะรับมาพิจารณาเนื้อหาได หรือถามี
กฎหมายบัญญัติไวเปนกรณีพิเศษใหผูท่ีไดรับความเสียหายสามารถฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐได หาก
มีการฟองรองมาศาลก็จะตองรับไวพิจารณาเรื่องคาเสียหายโดยจะอางการกระทําทางรัฐบาลไมไดและ
รัฐก็จะถูกตรวจสอบโดยศาลในการกระทํานั้นเชนกันตามท่ีไดอธิบายมาแลวกอนหนานี้ 

สรุปแนวคิดเรื่องทฤษฎี Actes détachables ของฝรั่งเศสนั้นมีลักษณะหรือขอพิจารณา
ท่ีจะสามารถนํามาประยุกตพิเคราะหปญหาเรื่องการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศและการ
กระทําทางปกครองได ดังนี้ 

(1) กรณีคดีข้ึนสูศาลจะตองมีขอเท็จจริงและลักษณะในการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ กลาวคือ องคกรผูกระทําการทางรัฐบาลจะตองเปนองคกรฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญ
กําหนดและใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เนื้อหาของการกระทําจะตองเก่ียวของกับการเจรจาทางการทูต 
การทําสนธิสัญญา ซ่ึงเก่ียวของกับหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐบาลตางประเทศและองคการ
ระหวางประเทศ หรือกฎหมายระหวางประเทศ หรือสนธิสัญญา หรือการกระทําท่ีเก่ียวของกับการ
สงครามหรือทางทหาร เปนตน 

(2) พิเคราะหถึงผลสืบเนื่องของการกระทําทางรัฐบาลหรือเนื้อหาของการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศบางประการวาในการกระทําของฝายบริหารนั้นจะกอใหเกิดการกระทํา

                                           
273 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 163. 
274 คดี C.E. Panisse 5 March 1926, อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
275 คดี  C.E. Sohr 22 November 1949, อ าง ถึ งใน เกรี ยงไกร เจริญธนาวัฒน ,  

อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
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ทางปกครองโดยผลสืบเรื่องจากการกระทําทางรัฐบาลหรือไม กลาวคือ หากรัฐบาลจัดทําความตกลง
ระหวางประเทศบางประการ (ซ่ึงเปนการกระทําทางรัฐบาล) ทําใหรัฐบาลจะตองมีหนาท่ี ท่ีจะ
ดําเนินการภายในประเทศเพ่ือใหขอตกลงระหวางประเทศนั้นมีผลใชบังคับภายในประเทศ การกระทํา
ดังกลาวจะมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง หรือผลจะตองครบองคประกอบของการกระทําทาง
ปกครองท่ีศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถพิจารณาไดดวยเชนกัน  

(3) อยางไรก็ดี ศาลปกครองฝรั่งเศสจะพิเคราะหถึงเนื้อหาการกระทําดังกลาววาเปนการ
กระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีมีเนื้อหาในเชิงทางปกครองเปนรายคดี กลาวคือ ตองไมตกอยู
ในขอหามการรับพิจารณาโดยศาลปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดหรือตามท่ีศาลวางหลักไว และตอง
เปนการกระทําท่ีกระทบตอสิทธิประชาชนหรือทําใหประชาชนไดรับความเสียหาย หรือกรณีท่ีมี
ลักษณะการกระทําท่ีไมครบองคประกอบทางปกครองแตเปนกรณีท่ีเปนคดีท่ีพิพาททางแพงของ
เจาหนาท่ีของรัฐหรือรัฐไปโดยทฤษฎี Actes détachables ไมไดมีการบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร 

2.3.3. สรุปลักษณะการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ 
ดังนั้น จากการประมวลทฤษฎีและแนวคิดของสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ฝรั่งเศส 

และของประเทศไทยจึงสามารถนํามาสรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศได
เปน 2 สวน ดังตอไปนี้ 

2.3.3.1 มีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล 
กอนจะเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศได ยอมจะตองมี

ลักษณะท่ีเปนไปตามการกระทําทางรัฐบาลเสียกอน กลาวคือ เปนการกระทําทางรัฐบาลเปนการใช
อํานาจโดยประมุขของรัฐ (Head of State) ในฐานะพระมหากษัตริยหรือประธานาธิบดี หรือหัวหนา
ฝายบริหารหรือรัฐบาล (Head of Government) หรือนายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี หรือการ
เรียกอ่ืนใดข้ึนอยูกับรูปแบบของรัฐและระบอบการปกครองของรัฐนั้น ๆ และอาจหมายความรวมถึง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ ตามสามารถของผูกระทําการแทนรัฐในการจัดทํา
สนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทําสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 การกระทําทางรัฐบาลใช
อํานาจทางบริหาร ซ่ึงเปนอํานาจอธิปไตยของรัฐภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ จากกฎหมายลําดับ
ชั้นรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ ท่ีมาพรอมกับการจัดการองคกรบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญเพ่ือ
การดําเนินนโยบายหรือกิจการตางประเทศ และดําเนินการกับฝายตรงขามหรือผูรับการกระทําทาง
รัฐบาลกับรัฐอ่ืนหรือองคการระหวางประเทศในเวทีโลก และในรูปแบบการประกาศสงครามในการนํา
รัฐตนไปกอสงครามกับรัฐอ่ืนเทานั้น 

2.3.3.2 เนื้อหาและรูปแบบของการกระทํา 
เปนการกระทําท่ีมีเนื้อหาหรือรูปแบบการดําเนินการเปนทางนโยบาย

หรือทางการเมืองระหวางประเทศโดยแท ภายใตกฎเกณฑกลางของโลกคือกฎหมายระหวางประเทศ
ท่ีเก่ียวของตาง ๆ เชนอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการจัดทําสนธิสัญญา อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
ความสัมพันธทางการทูตหรือทางกงสุล หรือศาลยุติธรรมระหวางประเทศ เปนตน หรือกรณีการ
ดําเนินตามกฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศกําหนดไว หรือการประกาศสงคราม ซ่ึงอํานาจตาง 
ๆ เหลานี้มักจะบัญญัติและรับรองการมอบอํานาจใหฝายบริหารไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ 
นั้น ๆ  
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แตก็ยังมีประเด็นตองพิจารณาวาหากเปนการใชอํานาจโดยอาศัยโดย
ไมไดอาศัยอํานาจทางกฎหมายปกครองภายในหรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติลงนามท่ีอาจจะ
กลายเปนการกระทําทางปกครองภายในประเทศได 

 
2.4 สรุป 

 
สรุปขอเขียนของบทนี้ กลาวไดวา การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นเปนสาระสําคัญ

หลักของรัฐในนามของภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเพ่ือประโยชนในการ (1) คุมครองปกปองความม่ันคงของ
รัฐในมิติการทูต และ (2) พัฒนารัฐรวมกันกับประชาคมโลก การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นรัฐ
จะตองใชอํานาจอธิปไตยของรัฐในทางบริหารรัฐเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายดังกลาวใหสัมฤทธิ์ผล ภายใน
อํานาจบริหารนั้นสามารถแบงแยกได 2 สาขาของการใชอํานาจคืออํานาจทางการเมืองหรือรัฐบาล ซ่ึง
ผลผลิตคือการกระทําทางรัฐบาล และอํานาจทางปกครองซ่ึงผลผลิตคือการกระทําทางปกครอง 
โดยท่ัวไปแลวการกระทําในกิจการตางประเทศมีเนื้อหาโดยธรรมชาติคือการใชอํานาจทางบริหาร
ในทางรัฐบาลก็ตองรับผิดและตรวจสอบโดยทางการเมืองหรือองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงอํานาจ
ตุลาการจะเขามาตรวจสอบไมไดเพราะจะขัดกับหลักแบงแยกอํานาจ อยางไรก็ดีการท่ีฝายบริหารจะมี
อํานาจในการกระทําทางบริหารในกิจการตางประเทศโดยไรขอบเขตก็อาจจะสงผลกระทบตอ
หลักการแบงแยกอํานาจเชนเดียวกัน ดังนั้น องคกรตุลาการจึงไดพัฒนาหลักการตรวจสอบการกระทํา
ทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศในเนื้อหาวาหากเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีมีเนื้อหาแยกออกไดวา
เปนการกระทําทางปกครองแลว องคกรตุลาการก็จะสามารถเขามาตรวจสอบได 
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บทที่ 3 
ภารกิจหนาที่การตางประเทศภายในความรับผิดชอบของกระทรวงการตางประเทศ 

 
เ ม่ือประเทศไทยมีการบัญญัติเรื่องภารกิจพ้ืนฐานของรัฐผานหนาท่ีของรัฐและ

แนวนโยบายของรัฐไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในเรื่องการทูตเอาไว 
ตามท่ีไดอธิบายไวในบทกอนหนานี้  กลาวคือ “มาตรา 52 รัฐตองพิทักษรักษาไว ซ่ึงสถาบัน
พระมหากษัตริย เอกราช อธิปไตย บูรณภาพแหงอาณาเขต (Territorial Integrity) และเขตท่ีประเทศ
ไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชนของชาติ ความม่ันคงของรัฐและความสงบเรียบรอย
ของประชาชน เพ่ือประโยชนแหงการนี้ รัฐตองจัดใหมีการทหาร การทูตและการขาวกรองท่ีมี
ประสิทธิภาพ” กําลังทหารใหใชเพ่ือประโยชนในการพัฒนาประเทศดวย” 

ประการถัดมาในเรื่องการตางประเทศ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ก็ไดบัญญัติไวในฐานะแนวนโยบายของรัฐในมาตรา 66“รัฐพึงสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานา
ประเทศโดยถือหลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอกัน และไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน 
ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศและคุมครองผลประโยชนของชาติและของคนไทยใน
ตางประเทศ” ซ่ึงแนวนโยบายการตางประเทศของประเทศไทยไดมีการระบุใน “คําแถลงนโยบายของ
รัฐ” ท่ีคณะรัฐมนตรีตองแถลงตอรัฐสภา  

อยางไรก็ดีมีขอสังเกตอยูในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญตอเรื่องแนวคิดหนาท่ีและ
แนวนโยบายของรัฐนั้นแมจะบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญหรือไมก็ตาม รัฐก็ยอมมีหนาท่ีท่ีจะดําเนินกิจการ
ตางประเทศเสมอในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐหากมิเชนนั้นรัฐนั้น ๆ อาจจะไดรับผลกระทบจากการ
ไมมีการดําเนินกิจการตางประเทศในแงตาง ๆ ได เชน ผลกระทบตอความม่ันคงของรัฐท้ังใน
องคประกอบดานอาณาเขตหรือดินแดน ประชากร และอํานาจในการปกครองตนเองก็ยอมได  

ถึงกระนั้นแลว ในมุมมองดานภารกิจท่ีประเทศไทยตองดําเนินการหากตีความตาม
รัฐธรรมนูญแลวจะสะทอนไดวาประเทศไทยใหความสําคัญตอกิจการตางประเทศในเรื่องหรือใน
ภารกิจใดบางนั้น สามารถพิเคราะหแยกแยะไดเปน 3 ประการหลัก ๆ ไดแก (1) ภารกิจท่ีจะตอง
ดําเนินการในดานการทูตเพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของชาติเปนหลักและคุมครอง
ผลประโยชนของชาติ (2) ดําเนินกิจการตางประเทศเพ่ือสรางหรือสงเสริมสัมพันธไมตรีอันดีกับนานา
ประเทศและองคการระหวางประเทศและ (3) รัฐจะตองดําเนินกิจการเพ่ือคุมครองคนไทยใน
ตางประเทศ 

ดังนั้น เพ่ือท่ีจะภารกิจสําคัญของประเทศไทยในกิจการตางประเทศท้ัง 3 ประการบรรลุ
และสัมฤทธิ์ผลได ประเทศไทยจึงตองจัดระเบียบองคกรภายในประเทศในนามสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐเพ่ือรองรับภารกิจและเปนผูกระทําการในกิจการตางประเทศในทุก ๆ ดาน ท้ังนี้ คํา
วากิจการตางประเทศนั้นก็มิไดหมายความเพียงอยางเดียววาจะตองเปน “กระทรวงการตางประเทศ” 
แตเพียงสวนราชการเดียวท่ีรับภารกิจหรือหนาท่ีดังกลาวไป เพราะการตางประเทศมีภารกิจ
หลากหลายมากมายตามพลวัตของสังคมโลก โดยไมไดจํากัดแคกระทรวงการตางประเทศ ซ่ึงแตกตาง
กับการปองกันประเทศท่ีเปนกระทรวงกลาโหมผูกขาดในหนาท่ีนี้ของรัฐ หรือการรักษาความสงบ
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เรียบรอยภายในของรัฐเปนของกระทรวงมหาดไทยหรือสํานักงานตํารวจแหงชาติ หรือการอํานวย
ยุติธรรมในสังคมขององคกรศาลในประเทศไทย แตกระทรวงการตางประเทศนั้นก็ถือเปนองคกรของ
รัฐของฝายบริหารท่ีสําคัญในการดําเนินการคือซ่ึงมีภารกิจตามกฎหมาย1ใหมีหนาท่ีเก่ียวกับราชการ
ตางประเทศก็ยังคงมีบทบาทหลายประการท่ีประกอบภารกิจรับใชประเทศไทยมาโดยตลอดเชนกัน 
ซ่ึงวิทยานิพนธฉบับนี้จะขอมุงเนนศึกษาในเรื่องในกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ
เปนหลักโดยรายละเอียดเรื่องนี้จะขออธิบายอีกครั้งในหัวขอถัดไป 

ดังนั้น การจะทําการศึกษาวาการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลหรือการกระทําทางปกครองของกระทรวงการตางประเทศไดนั้น จึงตองศึกษาถึงความเขาใจใน
เรื่องการตางประเทศองคประกอบของการตางประเทศของไทย ซ่ึงบทท่ี 3 นี้จะขอทําการศึกษาถึง
เนื้อหาท่ีกลาวไวดังตอไปนี้  

 
3.1 ภารกิจการตางประเทศของไทย 

 
อยางท่ีไดพิเคราะหถึงภารกิจของประเทศไทยในกิจการตางประเทศท่ีสามารถจําแนกได 

3 ประการตามท่ีไดกลาวไวในชวงตนของบทท่ี 3 นั้น วาประเทศไทยไดใหความสําคัญในเรื่องกิจการ
ตางประเทศนั้นแยกยอยไดเปน 3 สาขาหลัก กลาวคือ (1) ภารกิจท่ีจะตองดําเนินการในดานการทูต
เพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของชาติเปนหลักและคุมครองผลประโยชนของชาติ ซ่ึงมี
ลักษณะเปนการดําเนินการทางนโยบายและทางการเมืองระหวางประเทศ (2) ดําเนินกิจการ
ตางประเทศเพ่ือสรางหรือสงเสริมสัมพันธไมตรีอันดีกับนานาประเทศและองคการระหวางประเทศ ซ่ึง
มีลักษณะเปนการดําเนินความสัมพันธทางการทูต และ (3) รัฐจะตองดําเนินกิจการเพ่ือคุมครองคน
ไทยในตางประเทศ ซ่ึงคือลักษณะงานกงสุล ซ่ึงอาจพิเคราะหไดวาภายใตภารกิจการตางประเทศของ
ไทยจึงสามารถองคประกอบสําคัญได 3 สาขา คือ การตางประเทศ การทูต และการกงสุล ซ่ึงแม
รวมกันแลวเปนกิจการตางประเทศของไทยอันอยูภายใตการใชอํานาจบริหารของรัฐ แตใน
รายละเอียดของการกระทําในแตละประเภทนั้นหากพิจารณาดูแลวจะมีลักษณะของรูปแบบของท่ีมา 
วัตถุประสงค และรูปแบบของการกระทําท่ีจะแตกตางกันระหวางการกระทําทางรัฐบาลและการ
กระทําทางปกครองอันจะนําไปสูการตรวจสอบและควบคุมการกระทําท้ัง 2 รูปแบบได ดังนั้น การทํา
ความเขาใจในเรื่องกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศและของประเทศไทยไดนั้น จึงขอ
ศึกษาและอธิบายออกเปน 3 ประเด็น ไดแก การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ 
(Foreign Affairs) การทูต (Diplomacy) และการกงสุล (Consular Affairs) พรอมกันกับวิเคราะห

                                           
1 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 12  
“กําหนดใหกระทรวงการตางประเทศมีอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวกับราชการตางประเทศ และ

ราชการอ่ืนตามท่ีไดมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีท่ีของกระทรวงการตางประเทศหรือสวน
ราชการ ท่ีสังกัดกระทรวงการตางประเทศ” 
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โครงสรางและสวนราชการภายในกระทรวงการตางประเทศท่ีมีหนาท่ีตองดําเนินกิจการตางประเทศ
ท้ัง 3 สาขา ดังตอไปนี้  

 
3.2 การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ 

 
เม่ือกลาวถึงคําวา “การตางประเทศ” ขอพิจารณาเบื้องตนของคําวาการตางประเทศ

นั้นพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดใหความหมายแบบกวาง ๆ ไวโดยยึดโยงกับกระทรวงการ
ตางประเทศเปนหลัก2แตในดานความหมายทางวิชาการนั้นการตางประเทศมีความหมายท่ีคลายคลึง
กับการทูตอยางยิ่งหากพิจารณากันในแบบความหมายอยางกวาง ซ่ึงท่ีเปนอยางนั้นเพราะท้ังการ
ตางประเทศและการทูตนั้นเปนเรื่องท่ีคูกัน แตเนื้อหามีความแตกตางกัน เพราะการตางประเทศนั้นมี
ความหมายอีกประการคือการวางนโยบายการตางประเทศของรัฐ สวนการทูตคือการรับนโยบายการ
ตางประเทศของรัฐไปลงมือทําหรือนําไปดําเนินการใหเกิดผล สวนความสําคัญของการนโยบาย
ตางประเทศนั้นจะนําไปสูการสรางความสัมพันธระหวางประเทศ เปนการสรางใหรัฐอ่ืน ๆ อ่ืนรับรูวา
ประเทศนั้น ๆ วางนโยบายในการตางประเทศของตนเองไวอยางไร มีวิธีการ หลักการ วัตถุประสงค 
ผลประโยชน และเปาประสงคอยางไร3 กลาวไดอีกอยางหนึ่งคือวา การนโยบายตางประเทศมีลักษณะ
เปนการวางหลักการหรือนโยบายเรื่องการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ ไว สวนวิธีการทําใหเกิดผล
หรือนําไปปฏิบัติคือการทูต 

ดังนั้น ลําพังแคคําวาการตางประเทศจึงอาจไมสะทอนความหมายท่ีชัดแจงเพียงพอ
เพราะยอมสรางความสับสนกับการทูตได จึงพิเคราะหตอไปควรเฉพาะเจาะจงวาเปนเรื่องการ
นโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศเปนหลัก ท้ังนี้ คําวานโยบายตางประเทศ (Foreign 
Policy) หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา “วิเทโศบาย” อาจอธิบายถึงลักษณะการกระทําไดวาเปนการ
กระทําท่ีเปนการตัดสินใจทางการเมืองประเภทหนึ่งของรัฐบาลควบคูกับการบริหารราชการใน
ประเทศ แตละประเทศจะตองเปนผูตัดสินใจในการวางนโยบายและดําเนินนโยบายการตางประเทศ
ดวยตัวเองเสมอ หากมิเชนนั้นเปนการใหตางประเทศมาควบคุมหรือสั่งการหรือวางนโยบายการ
ตางประเทศของประเทศตนเองยอมเปนภัยตอประเทศท้ังดานอธิปไตยและดานอ่ืน ๆ อยางมิตอง
สงสัย4อยางไรก็ดีการตัดสินใจเก่ียวกับนโยบายตางประเทศมีมิติท่ีตางกับการตัดสินใจทางการเมืองอ่ืน 

                                           
2 “น. ชื่อกระทรวงท่ีมีอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวกับราชการตางประเทศ”, พจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธี
มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, (กรุงเทพมหานคร : บริษัทศิริวัฒนา
อินเตอรพริ้นท จํากัด (มหาชน), 2556), น. 116. 

3 ไพโรจน ชัยนาม, เรื่องของการทูตและการตางประเทศ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
ไทยวัฒนาพานิช, 2516), น. 1. 

4 ณรงค สินสวัสดิ์, การเมืองระหวางประเทศ, พิมพครั้งท่ี 5, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพแพรพิทยา, 2524), น. 39. 
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ๆ เพราะผูตัดสินใจทางการเมืองจะตองคํานึงถึงผลประโยชนของชาติตนเปนอันดับแรก และจะตอง
คํานึงถึงความเก่ียวพันกันระหวางนโยบายตางประเทศและนโยบายในประเทศควบคูกันซ่ึงการ
ตัดสินใจดังกลาวนี้ผูตัดสินใจทางนโยบายการตางประเทศก็จะตองเผชิญหนากับรัฐบุรุษจากชาติอ่ืนท่ี
คํานึงถึงผลประโยชนของชาติของเขาเปนอันดับแรกเชนกัน ดังนั้นจึงเผชิญหนากับปญหาในรูป
เดียวกัน คือ ตองรักษาผลประโยชนของรัฐของตนโดยไมใหเสียความเปนมิตรกับชาติอ่ืน ๆ และ
พยายามใหไดมาซ่ึงผลประโยชนของชาติในเวลาเดียวกัน5 

ดังนั้น เม่ือพิเคราะหโดยเบื้องตนแลวการดําเนินกิจการตางประเทศในดานนโยบายการ
ตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศจึงมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล อยางไรก็ดี ตอง
พิเคราะหถึงลักษณะการกระทําทางรูปแบบและเนื้อหาประกอบการวินิจฉัยวาจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลหรือไม เพ่ือศึกษาความเขาใจจึงขออธิบายถึงองคกรผูกําหนดนโยบายและการกําหนดนโยบาย
การตางประเทศ ดังนี้ 

 
3.2.1 ผูกําหนดนโยบายการตางประเทศ 
เบื้องตนแลวผูกําหนดนโยบายการตางประเทศหรือกําหนดทาทีทางการเมืองระหวาง

ประเทศของแตละประเทศยอมเปนองคกรฝายบริหารของประเทศเปนหลัก แตอยางไรก็ดีองคกรอ่ืนจะ
มีสวนรวมในการดําเนินการท้ังทางตรงหรือทางออมไดหรือไมนั้น สามารถพิจารณาได ดังนี้  

3.2.1.1 องคกรฝายบริหาร 
องคกรผูใชอํานาจบริหารของประเทศยอมตองเปนผูกําหนดนโยบายการ

ตางประเทศหรือการกําหนดทาทีทางการเมืองระหวางประเทศโดยรับหนาท่ีเปนองคกรหลักของรัฐนั้น 
ภายใตหลักแบงแยกอํานาจ มิใชองคกรตุลาการ หลักการนี้เปนหลักการสากลท่ีตางประเทศก็เปนไป
ในทางเดียวกัน อยางไรก็ดีการแบงแยกอํานาจดังกลาวจะถูกแบงแยกโดยเด็ดขาดหรือไมเด็ดขาดก็
ข้ึนอยูกับระบอบการปกครองของประเทศนั้น ๆ เชน ระบอบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดีแบบ
สหรัฐอเมริกาท่ีโดยหลักการแลวจะแบงแยกอํานาจบริหารและนิติบัญญัติออกจากกันโดยเด็ดขาด 
หรือระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาฝาย
บริหารประเทศหรือแบบรัฐสภา องคกรบริหารกับองคกรนิติบัญญัติก็จะมีความใกลชิดกันเชนสหราช
อาณาจักร แตถึงกระนั้นแลวก็มิใชวาการตัดสินใจในนโยบายการตางประเทศจะเปนของฝายบริหาร
แตเพียงผูเดียวโดยปราศจากการตรวจสอบใด ๆ จากองคกรอ่ืนเนื่องจากในบางประการหรือบาง
ประเด็นแลวรัฐธรรมนูญแตละประเทศก็จะบัญญัติใหนโยบายการตางประเทศตองขอความเห็นชอบ
หรือไดรับความยินยอมจากฝายนิติบัญญัติกอนการดําเนินการ หรือแมกระท่ังการจัดทําประชามติ 
(Referendum) จากประชาชนโดยตรงเชนกัน  

สําหรับประเทศไทยแลวหากเปนในยุคสมัยการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยแลวพระมหากษัตริยของประเทศจะทรงกําหนดทิศทางนโยบายการ

                                           
5 มณีมัย รัตนมณี, ความสัมพันธระหวางประเทศ, พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร, 

สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช จํากัด, 2519), น. 85. 
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ตางประเทศ ซ่ึงจะไดกลาวตอไปในบทประวัติศาสตรการทูต ในปจจุบันนั้นองคกรผูกําหนดนโยบาย
การตางประเทศคือรัฐบาลหรือองคกรอํานาจบริหารในฐานะอํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญ เปน
อํานาจเดียวกันกับการกําหนดนโยบายการบริหารราชการแผนดินในประเทศเชนเดียวกัน 

ขอพิจารณาถึงเหตุผลท่ีการตัดสินใจในนโยบายการตางประเทศ (ซ่ึงอาจ
หมายความรวมถึงทางการทูตดวย) เปนเรื่องของฝายบริหารนั้นอาจพิเคราะหจากแนวกฎหมาย
ระหวางประเทศอยางอนุสัญญามอนเตวิเดโอวาดวยสิทธิและหนาท่ีของรัฐ ค.ศ. 1933 (The 
Montevideo Convention on the Rights and Duties of States) ท่ีนอกจากการระบุใหรัฐท่ีจะ
เปนบุคคลภายใตกฎหมายระหวางประเทศ (The state as a person of International Law) ท่ี
จะตองมีรัฐบาล (Government) และมีความสามารถท่ีจะปฏิสัมพันธกับรัฐอ่ืนคูกับอนุสัญญากรุง
เวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 (The Vienna Convention on the Law of 
Treaties) มาตรา 76 วาบุคคลผูทําสนธิสัญญากับรัฐอ่ืนโดยหลักการตองมี “หนังสือมอบอํานาจเต็ม
(Full Powers)”ซ่ึงเปนเอกสารท่ีแสดงวาบุคคลนั้นเปนผูแทนของรัฐในการเจรจาสนธิสัญญาเวนแต
ประมุขแหงรัฐ (Head of State) หัวหนารัฐบาล (Head of Government) และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศ (Minister of Foreign Affairs) จะสามารถทําการแทนรัฐในการรับ
(Adopting) รับรองความถูกตอง (Authenticating) ของตัวบทในสนธิสัญญาหรือแสดงความยินยอม
แทนรัฐท่ีจะผูกพันตามสนธิสัญญา (Consent of the State to be Bound) โดยไมตองมี Full 
Powers หรือหากเปนหัวหนาคณะผูแทนทางการทูต ก็จะสามารถดําเนินการไดเฉพาะในกรณีการ

                                           
6 The Vienna Convention on the Law of Treaties) Article 7 Full powers 
1. A person is considered as representing a State for the purpose of adopting 

or authenticating the text of a treaty or for the purpose of expressing the consent of the 
State to be bound by a treaty if: 

(a) he produces appropriate full powers; or 
( b) it appears from the practice of the States concerned or from other 

circumstances that their intention was to consider that person as representing the State 
for such purposes and to dispense with full powers. 

2. In virtue of their functions and without having to produce full powers, the 
following are considered as representing their State: 

(a) Heads of State, Heads of Government and Ministers for Foreign Affairs, 
for the purpose of performing all acts relating to the conclusion of a treaty; 

(b) heads of diplomatic missions, for the purpose of adopting the text of a 
treaty between the accrediting State and the State to which they are accredited; 

(c) representatives accredited by States to an international conference or to 
an international organization or one of its organs, for the purpose of adopting the text 
of a treaty in that conference, organization or organ. 
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Adopt ตัวบทสนธิสัญญาระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับการกําหนดใหรัฐตองมีรัฐบาลนั้นถือเปนการท่ี
กฎหมายระหวางประเทศยอมรับวารัฐขับเคลื่อนการตางประเทศโดยรัฐบาล และบุคคลท่ีจะแสดงออก
แทนรัฐก็เปนประมุขของประเทศหรือหัวหนาฝายบริการหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 
ซ่ึงลวนเปนบุคลากรขององคกรฝายบริหารท้ังสิ้น  

กรณีบุคคลผูไดรับหนังสือมอบอํานาจเต็มนั้น เนื่องจากการมอบอํานาจ
เต็มเปนข้ันตอนหนึ่งในกระบวนการจัดทําสนธิสัญญาของฝายบริหารเพ่ือนําไปสูการลงนามใน
สนธิสัญญา คณะรัฐมนตรีจะเปนผูสั่งการใหกระทรวงการตางประเทศ โดยกรมสนธิสัญญาและ
กฎหมาย เปนผูจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็มแทน Head of State หรือ Head of Government ใน
การกระทําการแทนรัฐในเรื่องสนธิสัญญา จึงถือไดวาการจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็มเปนผลิตผลของ
องคกรฝายบริหารในทางรัฐบาลเชนกันเม่ือออกไปอยูในเวทีโลกแลวรัฐบาลคือตัวแทนของรัฐในการ
ติดตอกับรัฐอ่ืน ๆ 

กระทรวงการตางประเทศของไทยจะมีบทบาทในเรื่องการวางนโยบาย
การตางประเทศในฐานะองคกรท่ีอุดมไปดวยผูเชี่ยวชาญและประสบการณดานการตางประเทศและ
การทูต นับเปนองคความรูของรัฐบาลเฉพาะดานการตางประเทศ เพราะเรื่องการตางประเทศนั้นมี
ผลกระทบมากมายตอรัฐหากดําเนินนโยบายไมเหมาะสม ในทางปฏิบัติของหลายรัฐแลวกอนการ
ตัดสินใจทางการเมืองระหวางประเทศในระดับการเมือง กระทรวงการตางประเทศจะมีสวนรวมใน
การเสนอแนะความเห็นเสมอ จึงถือวาเปนบทบาทสําคัญท้ังขาราชการประจําและขาราชการฝาย
การเมืองของกระทรวงการตางประเทศ 

ในหลายตอหลายประเทศนั้นเรื่องกิจการตางประเทศไมไดอยูท่ีกระทรวง
การตางประเทศ หากแตไดกระจายภารกิจในดานตาง ๆ ท่ีมีความสัมพันธกับกิจการภายในประเทศ 
อาทิ การคาตางประเทศหรือการดําเนินการบริเวณชายแดนกับประเทศเพ่ือนบาน ใหแกองคกรของรัฐ
อ่ืน ๆ ซ่ึงก็ลวนมีหนวยงานภายในเพ่ือรับผิดชอบกิจการตางประเทศแตละดานโดยตรงอยูแลว แต
กระทรวงการตางประเทศก็ยังตองรับทราบขอมูลตาง ๆ จากหนวยงานนั้น ๆ และหากจําเปน
กระทรวงการตางประเทศก็ยังคงมีหนาท่ีบางประการท่ีจะเปนผูเสนอขอคิดเห็นหรือขอเสนอแนะทาง
นโยบายแกหนวยงานนั้น ๆ ได7 

กรณีสวนราชการอ่ืนท่ีทําหนาท่ีกําหนดนโยบายดานการตางประเทศนั้น
ท่ีเห็นชัดคือเรื่องการทหารและเรื่องการคลังและการพาณิชย สําหรับการทหารคือกระทรวงกลาโหมท่ี
จะเปนผูคาดคะเนกําลังพลทางทหารของประเทศตาง ๆ นํามาเปรียบเทียบกับประเทศไทยกอน
กําหนดนโยบายการตางประเทศของไทย สวนเรื่องการเงินการคลังของประเทศนั้น กระทรวงการคลัง
ยอมมีขอมูลลึกซ้ึงดานเศรษฐกิจของโลกท่ีจะเปนขอมูลหลักประกอบการพิจารณาวางแนวนโยบาย
การตางประเทศได เชน หากประเทศจะดําเนินนโยบายกับประเทศหนึ่งแลวจะมีเงินคงคลังเพียงพอ
ดําเนินการหรือไม เทียบสกุลเงินของประเทศนั้น ๆ กับประเทศไทยแลวคาผันผวนตางกันแคไหน เปน

                                           
7 C Chatterjee, International Law and Diplomacy, First Published, (London : 

,2007, pp. 153-154. 

Ref. code: 25615801032227UPA



112 

 

ตน8 หรือถาเปนเรื่องการคาการพาณิชยระหวางประเทศแลวก็ยอมเปนกระทรวงพาณิชยท่ีเปนองคกร
สําคัญท่ีจะมีท้ังขอมูลและนโยบายการตางประเทศในเรื่องการคาเปนพิเศษ เปนตน 

3.2.1.2 องคกรฝายนิติบัญญัติ 
บทบาทขององคกรฝายนิติบัญญัติในเรื่องนโยบายการตางประเทศอาจ

พิเคราะหได 2 กรณี ไดแก อํานาจตามรัฐธรรมนูญ กลาวคือ การท่ีรัฐสภามีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
เพ่ือใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบเก่ียวกับนโยบายตางประเทศในรูปแบบตาง ๆ ของรัฐบาล อาทิ 
การจัดทําหนังสือสัญญา หรือการประกาศสงคราม หรือขอเสนอแนะตาง ๆ เก่ียวกับนโยบายการ
ตางประเทศ หรือรัฐสภาจะคงอํานาจในการใหสัตยาบันสนธิสัญญาตาง ๆ ท่ีฝายบริหารดําเนินการมา 
หรือคงอํานาจในการท่ีจะตองตรากฎหมายเพ่ือใหเปนไปตามสนธิสัญญาหรืออนุวัตการสนธิสัญญา
ดังกลาวดวย ดวยเหตุนี้เองการดําเนินการของรัฐบาลในเรื่องการตัดสินใจนโยบายตางประเทศจึงมี
ปจจัยพึงตองพิจารณารอบดาน นอกเหนือจากความสัมพันธระหวางประเทศอยางการนําผลประโยชน
ของชาติเปนท่ีตั้งกอนดําเนินนโยบายแลวยังมีความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภาดานความเปน
เสถียรภาพของรัฐบาลกับรัฐสภาในเรื่องพรรคการเมือง เรื่องบรรยากาศทางการเมืองของประเทศ 
ในขณะนั้น หรือบุคคลผูนํารัฐบาลเอง ซ่ึงเคยเกิดกรณีตัวอยางในอดีตของสหรัฐอเมริกา เม่ือสภา 
คองเกรสเคยไมสนับสนุนรางสนธิสัญญาสันติภาพ (Treaty of Peace) หลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 ให
ไดรับเสียงมากเพียงพอ (2 ใน 3)9 สงใหสุดทายแลวสหรัฐอเมริกาไมไดเขารวมเปนสมาชิกองคการ
สันนิบาตชาติ (League of Nations) เปนตน 

บทบาทอีกประการขององคกรฝายนิติบัญญัติคืออํานาจในการยับยั้งหรือ
ถวงดุลฝายบริหารในรูปแบบของการพิจารณาอนุมัติงบประมาณเพ่ือดําเนินการนโยบายการ
ตางประเทศของฝายบริหารในรัฐสภา หากการจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินการดังกลาวไมมีเหตุผล
สนับสนุนเพียงพอหรือไมทําใหเปนท่ีพอใจในรัฐสภา กฎหมายดังกลาวอาจไมผานพิจารณา ฝาย
บริหารก็จะไมไดรับอนุมัติงบประมาณไปดําเนินนโยบายการตางประเทศ (อาจรวมถึงการทูตดวย) 
นอกจากนั้นรัฐสภายอมมีอํานาจในการตั้งกระทูสอบถามฝายบริหารในเรื่องรัฐบาลดําเนินการอยูได10 
หรือในประเทศท่ีมีระบบคณะกรรมาธิการในดานการตางประเทศ ฝายบริหารก็ตองรับฟงดวย เปนตน 

สําหรับประเทศไทยหากการดําเนินนโยบายการตางประเทศของฝาย
บริหารใดท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวใหตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภากอนการดําเนินการเชนการ
ประกาศสงคราม การทําหนังสือสันติภาพ หรือหนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือ
เขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตาม
กฎหมายระหวางประเทศหรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา และ
หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของ

                                           
8 ณรงค สินสวัสดิ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 43.  
9 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น 60. 
10 เพ่ิงอาง, น. 43. 
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ประเทศอยางกวางขวาง การดําเนินนโยบายทางการตางประเทศ (ควบคูกับการทูตเชนเดียวกัน) ตอง
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา11 

จึงอาจกลาวไดวาองคกรฝายนิติบัญญัติมีอิทธิพลดานการตรวจสอบ
ควบคุมตอการกําหนดนโยบายการตางประเทศของฝายบริหารมากกวาจะเปนผูกําหนดนโยบาย
โดยตรง รัฐบาลจะตอง “บริหาร” ท้ังในดานความสัมพันธระหวางประเทศเพ่ือเสถียรภาพของประเทศ
และจะตอง “บริหาร” ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภาในทางการเมืองเพ่ือเสถียรภาพของ
รัฐบาลเชนกัน ซ่ึงสามารถเรียกไดวาเปนการตรวจสอบควบคุมทางการเมือง ซ่ึงการกระทําทางการ
รัฐบาลยอมตองไดรับการตรวจสอบทางการเมือง จึงเปนกระบวนการท่ีถูกตองตามหลักการแบงแยก
อํานาจแลว อยางไรก็ดีความเขมแข็งในการตรวจสอบฝายบริหารของฝายนิติบัญญัติข้ึนอยูกับระบอบ
การปกครองภายในประเทศนั้นเปนหลัก หากปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลวกระบวนการ
ตรวจสอบยอมแข็งขันภายใตกติการัฐธรรมนูญอันอาจออนหรือเขมขนตามแตบรรยากาศการเมืองของ
ประเทศในชวงนั้น ๆ หากแตถาเปนประเทศท่ีปกครองในระบอบเผด็จการแลวการตรวจสอบโดย
รัฐสภาก็อาจจะคาดหวังผลลัพธไมได 

                                           
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 

“พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก และสัญญา
อ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือ
จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมี
ผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับเรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวารัฐสภาใหความ
เห็นชอบ 

หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา 
หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง ไดแก หนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี เขต
ศุลกากรรวมหรือการให ใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสี ยสิทธิ ใน
ทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิ

ใหมีกฎหมายกําหนดวิธีการท่ีประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น
และไดรับการเยียวยาท่ีจําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทําหนังสือสัญญาตามวรรคสามดวย 

เม่ือมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม 
คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได ท้ังนี้ ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยใหแลวเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับคําขอ” 
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3.2.1.3 บทบาทของประชาชน 
บทบาทของประชาชนตอการวางนโยบายระหวางประเทศนั้นประชาชน

ในฐานะผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยจะมีสวนรวมกับเรื่องนโยบายการตางประเทศในเชิงการมี
อิทธิพลตอนโยบายตางประเทศของรัฐบาลมากกวาการเปนผูควบคุมนโยบายการตางประเทศของ
รัฐบาลเพราะรัฐบาลจะตองรับฟงประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยโดยตรง สําหรับประเทศไทยแลว
ประชาชนมีสิทธิการรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะท่ีองคกรรัฐครอบครองอยู12 และ
รัฐมีหนาท่ีตองเปดเผยขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของรัฐดวย13อยางไรก็
ดีหลักการดังกลาวอาจจะไดรับการยกเวนไดในกรณีบางประการหรือท่ีกฎหมายอนุญาตใหเรื่องใดบาง
เปนเรื่องท่ีจําเปนตองเก็บไวเปนความลับหากมิเชนนั้นจะเกิดผลเสียหายตอรัฐไดรัฐสําหรับประเทศ
ไทยแลวกฎหมายนั้นคือพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 14 และเรื่อง
ความสัมพันธระหวางประเทศเปนเรื่องท่ีความสําคัญลําดับตน ๆ ท่ีหนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งไมตอง
เปดเผยก็ได  

บทบาทของประชาชนนั้นอาจจะมีจํากัด กลาวคือ การควบคุมนโยบาย
การตางประเทศของรัฐบาลจะเปนไปโดยยากเพราะผูดําเนินการในทางนโยบายท่ีแทคือรัฐบาลท่ีจะ
เปนผูกําหนดในชั้นตนกอนวาเรื่องใดบางท่ีเหมาะสมหรือจําเปนท่ีจะตองไดรับ “มติมหาชน” กอน
ดําเนินการ แมการไดรับรองโดยมติมหาชนของประชาชนจะสรางความยุงยากใหแกรัฐบาลในทาง
บริหารแตก็เปนด่ังฐานเสียงหรือความชอบธรรมใหฝายการเมืองในการดําเนินการนโยบายการ
ตางประเทศไดดีเชนกัน หากมิเชนนั้นรัฐบาลเสียเองท่ีจะเจอปญหาในเรื่องความนิยม และอาจจะไมได
รับการสนับสนุนทางการเมืองตอไปจากประชาชนได15ตัวอยางในอดีตจากสหรัฐอเมริกาเม่ือมีการวาง
นโยบายการตางประเทศในเวียดนามอันสงใหประชาชนคัดคานเปนอันมาก สงผลใหความนิยมตอ

                                           
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 “บุคคลและชุมชน

ยอมมีสิทธิ  
(1) ไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของ

รัฐตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 59” รัฐตองเปดเผย

ขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของรัฐท่ีมิใชขอมูลเก่ียวกับความม่ันคงของรัฐ
หรือเปนความลับของทางราชการตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และตองจัดใหประชาชนเขาถึงขอมูลหรือ
ขาวสารดังกลาวไดโดยสะดวก” 

14 มาตรา 15 “ขอมูลขาวสารของราชการท่ีมีลักษณะอยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี้ 
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอาจมีคําสั่งมิใหเปดเผยก็ได โดยคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีตาม
กฎหมายของหนวยงานของรัฐประโยชนสาธารณะ และประโยชนของเอกชนท่ีเก่ียวของประกอบกัน  

(1) การเปดเผยจะกอใหเกิดความเสียหายตอความม่ันคงของประเทศความสัมพันธ
ระหวางประเทศ หรือความม่ันคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ” 

15 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 64. 
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พรรคเดโมแครท (Democrat Party) ท่ีเปนรัฐบาลในขณะนั้นลดลงเปนอยางมาก16 ดังนั้น หากเปน
ประเทศท่ีปกครองโดยระบอบเผด็จการแลวประชาชนไมอาจมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายการ
ตางประเทศ กลับกันประชาชนอาจจะสนับสนุนรัฐบาลไดโดยหลงผิดเนื่องจากระบอบเผด็จการจะมี
โอกาสในควบคุมการประชาสัมพันธขาวสารใหแกประชาชนในดานเดียวในการโนมนาวสราง
ความชอบธรรมในการจัดทํานโยบายการตางประเทศ และสรางแรงชังแกประเทศอ่ืนไดอยางท่ีเคย
ปรากฏในเยอรมนีและอิตาลีกอนในยุคสงครามโลกครั้งท่ี 2 เปนตน17 

3.2.2 การกําหนดนโยบายการตางประเทศ 
การนโยบายการตางประเทศ หรือการเมืองระหวางประเทศนั้นเปนนโยบายสําคัญของ

ประเทศชาติของทุกประเทศ องคกรผูใชอํานาจในกําหนดนโยบายตางประเทศยอมเปนรัฐบาลในฐานะ
หัวหนาฝายบริหารของประเทศตามท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้ กระทรวงการตางประเทศของทุก ๆ รัฐจะ
รับบทเปนท่ีปรึกษารัฐบาลในดานนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศ ควบคูกันกับกระทรวงอ่ืน ๆ 
ของรัฐนั้นท่ีดูแลหรือกําหนดนโยบายเฉพาะดาน เชน การคาและเศรษฐกิจ การคมนาคม การ
อุตสาหกรรม การคลัง หนวยงานความม่ันคงของรัฐนั้นตลอดจนทางทหารดวยเชนกัน เพ่ือรัฐบาลจะ
นํามาหลอมรวมกันเปน 1 ใน วิเทโศบายของรัฐกอนดําเนินการทางการตางประเทศท่ีจะสงตอใหฝาย
การทูตไปปฏิบัติตามตอไป 

ปฏิบัติการเพ่ือกําหนดนโยบายการตางประเทศนั้นรัฐจะเลือกใชเครื่องมือเพ่ือดําเนิน
นโยบายในทางตางประเทศซ่ึงมีหลากหลายรูปแบบ ไดแก เครื่องมือทางการทหาร ซ่ึงเปนการใชกําลัง
ประหัตประหารกัน หรือเครื่องมือทางการทูต คือการต้ังโตะเจรจากัน หรือเครื่องมือทางเศรษฐกิจใน
การคาระหวางประเทศ หรือเครื่องมือทางการเมืองระหวางประเทศหรือการหาผูสนับสนุนในเวทีทาง
การเมืองระหวางประเทศ เปนตน อยางไรก็ดี วิธีการดําเนินนโยบายการตางประเทศท่ีไมใชการใชกําลัง
นั้นลวนมีความหมายอยางกวางวาเปนการทูตไดหมดท้ังสิ้น18 

ไมวาจะเปนรัฐใดในโลกนี้ ก็ลวนท่ีจะวางนโยบายการตางประเทศโดยคํานึงถึง
ผลประโยชนของชาติ (National Interests) เปนสิ่งแรก การกําหนดนโยบายการตางประเทศตาม
แนวคิดเพ่ือผลประโยชนของชาติตองพิเคราะหนึกถึงเรื่องใดบางนั้น สามารถอธิบายได ดังนี้ 

3.2.2.1 การรักษาเอกราชและความม่ันคงของชาติ 
ถือเปนสิ่งแรกของการวางนโยบายการตางประเทศของทุกชาติในโลกนี้

เพราะเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ คือ ความอยูรอดปลอดภัยในองคประกอบของรัฐ รัฐบาลจะตอง
แนวคิดหลักของการกําหนดนโยบายการตางประเทศนั้นคือผลประโยชนแหงชาติโดยนิยามของคําวา
ผลประโยชนของชาตินั้นอาจกลาวไดวา (1) บูรณภาพของดินแดนรัฐ (Territorial Integrity) และ เอก

                                           
16 ณรงค สินสวัสดิ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 43. 
17 เพ่ิงอาง, น. 44. 
18 อรุณ ภาณุพงศ, อํานาจของชาติในความสัมพันธระหวางประเทศ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 

ม.ป.ป.), น. 74. 
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ราชทางการเมือง (Political Independence)19 ไมปลอยใหรัฐอ่ืนเขามารุกรานหรือรบกวนอาณาเขต
ของรัฐ หรือเอกราชของรัฐ หรือแบงแยกอธิปไตยของรัฐ ยกตัวอยางเชนการท่ีรัฐขนาดเล็กวาง
นโยบายการตางประเทศของตนกับประเทศมหาอํานาจของโลกในยุคสงครามโลกเพ่ือท่ีจะไดรับการ
สนับสนุนในเรื่องการเมืองระหวางประเทศเพ่ือสรางอํานาจในการปองกันประเทศข้ึนมาได ดังนั้น ดวย
เหตุเรื่องปกปองชาติและความม่ันคงทําใหการตางประเทศจึงมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับการทหาร
จนอาจจะแยกออกกันไมได20 

3.2.2.2 ความเจริญในทางเศรษฐกิจของชาติ 
การพัฒนาชาติในเรื่องทางเศรษฐกิจนั้นเปนสิ่งท่ีรัฐตองรักษาและใหไดมา

ดวยเชนกัน ซ่ึงนโยบายการตางประเทศจะเขามามีบทบาทในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ
กับประเทศนั้น ๆ เพ่ือใหมาซ่ึงเอกสิทธิ์หรือประโยชนหรือการคุมครองในทางการคา การลงทุน ไมวา
จะเปนผูซ้ือหรือผูขายก็ตาม การดําเนินการจะอยูในรูปแบบแนวนโยบายจนไปถึงขอตกลงระหวาง
ประเทศก็ยอมได ตัวอยางเชนกรณีความสัมพันธของคิวบาและสหรัฐอเมริกา ในอดีตนั้นคิวบาตองหวัง
พ่ึงพาความชวยเหลือของสหรัฐอเมริกาในดานตาง ๆ จึงไดยอมอุดหนุนสินคาจําพวกผาของ
สหรัฐอเมริกาแทนท่ีจะเลือกซ้ือของประเทศญ่ีปุนท้ังท่ีราคาต่ํากวา ตอมาเม่ือคิวบาเลิกติดตอกับ
สหรัฐอเมริกาและไปติดตอกับสหภาพโซเวียตผูซ่ึงเปนคูแขงโดยตรงของสหรัฐอเมริกาในขณะนั้น ทํา
ใหคิวบาไดรับความชวยเหลืออยางดีจากสหภาพโซเวียตท้ังการทหารและเศรษฐกิจ21 

3.2.2.3 เกียรติภูมิของชาติ (Prestige) 
ความหมายของเกียรติภูมิของชาติคือภาพพจนของรัฐในเวทีโลกท่ี

ตางประเทศมองมาท่ีรัฐนั้น ๆ รัฐพึงตองสรางเกียรติภูมิของชาติในทางสังคม พฤติกรรม ชื่อเสียง 
เศรษฐกิจ ความยุติธรรม เปนตน เพราะในเวทีความสัมพันธระหวางประเทศแลวเกียรติภูมิของชาติจะ
กระทบตอของอํานาจของชาติดวย ดังนั้น รัฐพึงมีหนาท่ีในการสรางใหประเทศอ่ืน ๆ ในโลกประทับใจ
ในรัฐตน และมองรัฐตนในแงดี และเกียรติภูมิของชาติท่ีดีจะสงเสริมใหรัฐจะสามารถสําเร็จในนโยบาย
ระหวางประเทศได22 

ดังนั้น โดยเหตุผลขางตนแลวอาจสรุปไดวาความสําเร็จของนโยบายการ
ตางประเทศคือการท่ีรัฐบาลสามารถท่ีจะรักษาเอกราช อธิปไตย และบูรณภาพของดินแดนรัฐไวอยาง
สมบูรณ ตลอดจนทําใหรัฐมีความสามารถท่ีจะรักษาผลประโยชนของชาติดานการพัฒนาและความอยู
ดีกินดีของคนในชาติท่ีจะรักษาเกียรติภูมิของชาติ และความสามารถท่ีจะใหสรางสถานการณในเวที

                                           
19 ศิโรฒม ภาคสุวรรณ, ความสัมพันธระหวางประเทศ : ทฤษฎีและพฤติกรรม 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2521), น. 117. 
20 พยง ชุติกุล, “การทูตในฐานะเปนสวนหนึ่งของปจจัยกําลังอํานาจแหงชาติ การทูตกับ

การทหาร,” ใน คติพจนสดุดีพระคุณของมารดา การทูต อนุสรณฉลองพระคุณในงานฌาปนกิจศพคุณ
แมชอน ชุติกุล, (กรุงเทพมหานคร, โรงพิมพบํารุงนุกุลกิจ), 2517, น. 28. 

21 ศิโรฒม ภาคสุวรรณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 19, น. 119. 
22 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 47.  
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ระหวางประเทศและสังคมโลกจากภายนอกใหเก้ือกูลแกการสรางความเจริญรุงเรืองแกชาติ ซ่ึงท่ีกลาว
มาคือ “ผลประโยชนของชาติ” ซ่ึงเปนเปาหมายของหลักแกนของนโยบายตางประเทศของทุก
ประเทศ23 

กลาวโดยสรุปไดวา “การนโยบายการตางประเทศหรือการเมืองระหวาง
ประเทศ” มีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาลไมใชการกระทําทางปกครอง องคกรตัดสินใจจะเปน
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล ซ่ึงเปนฝายการเมือง ผูตัดสินใจจะไมใชขาราชการฝายประจํา แตขาราชการ
ประจําอยางกระทรวงการตางประเทศเปนองคกรท่ีคอยสนับสนุนขอมูลประกอบการตัดสินใจใน
นโยบายการตางประเทศของประเทศไทยและในสายตาของกฎหมายไทยก็ไดถือวาการดําเนินงาน
เก่ียวกับนโยบายการตางประเทศซ่ึงอาจหมายความรวมถึงทางการทูตดวยนั้นมิใหนําพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ24 หากเปนเชนนี้แลวเม่ือเปนการดําเนินการ
ทางการเมืองฝายการเมืองก็ตองรับผิดทางการเมือง กลาวในทางกลับกันคือการท่ีฝายนิติบัญญัติจะ
เปนผูเขามาตรวจสอบการดําเนินการทางนโยบายตางประเทศภายใตหลักการแบงแยกอํานาจนั่นเอง 

 
3.3 การทูต 

 
การทูตเปนเรื่องใกลชิดกันอยางยิ่งกับการตางประเทศอยางท่ีไดเคยกลาวไวกอนหนานี้ 

ซ่ึงการใกลชิดกันนั้นก็ยอมสรางความสับสนหรือเขาใจผิดบางในบางกรณีได จึงควรทําความเขาใจใน
เนื้อหาและความหมายท่ีแทจริงของการทูต (Diplomacy) และการนโยบายตางประเทศ (Foreign 
Policy) และรูปแบบของการกระทําทางการทูตวาจะมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือการ
กระทําทางปกครอง เพ่ือจะไดนําไปสูการทําความเขาใจเรื่องการตรวจสอบการกระทําดังกลาวโดย
องคกรตุลาการไดหรือไม 

 
3.3.1 นิยามและความหมายของการทูต 
การทูต หรือ Diplomacy โดยคําคําเดียวอาจมีความหมายไดหลากหลายท้ังในทาง

วิชาการหรือการเจรจา Diplomacy มีรากศัพทมาจากคําวา “Diploma” ในภาษากรีกซ่ึงแปลวา “คู
ฉบับ”25 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานของไทยไดใหความหมายซ่ึงมุงเนนไปในทางตัวบุคคล
มากกวาวาคือ“(คํานาม) ผูนําขอความไปแจงท้ัง 2 ฝาย, ผูรับใชไปเจรจาแทน, ผูสื่อสาร, ผูท่ีไดรับ

                                           
23 อรุณ ภาณุพงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 18, น. 74. 
24 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 
25 ดิเรก ชัยนาม, การทูต, (พระนคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตรและ

การเมือง, 2490), น. 1. 
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มอบหมายใหเปนผูแทนไปยังตางประเทศ เพ่ือเจรจาหรือเจริญสัมพันธไมตรีเปนทางราชการ”26หาก
เปนไปตาม Black’s Law Dictionary ใหความหมายไววา “The art and practice of conducting 
negotiations between national governments”27หรือท่ีหมอมเจ าดิลกฤทธิ์  กฤดากร อดีต
ปลัดกระทรวงการตางประเทศเคยนิยามไววา “การทูตคือการจัดความสัมพันธระหวางในการเจรจา 
วิธีการท่ีเอกอัครราชทูตและรัฐทูตใชในการปรับและดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศธุระกิจหรือ
ศิลปของนักการทูต”28 หรือคําวาการทูตจะหมายถึง “การดําเนินการโดยใชวิธีการเจรจาและวิธีชักจูง 
เพ่ือท่ีจะใหประเทศอ่ืนยอมรับทาทีนโยบายของประเทศไทยผานกระทรวงการตางประเทศ”29 หรือท่ี 
Sir Ernest Satow นักกฎหมายสัญชาติบริติชชื่อดังใหคํานิยามไววา “Diplomacy is the application 
of intelligence and tact to the conduct of official relations between the governments of 
independent states, extending sometimes also to their relations with the vassal states; 
or more briefly still, the conduct of business between states by peaceful means.”30 ซ่ึ ง
ศาสตราจารยดิเรก ชัยนาม ไดถอดความเปนภาษาไทยวา “การทูตเปนดั่งศิลปะและการกระทําของการ
เจรจาในธุรกิจอยางใหญ เปนการใชเชาวนและความแนบเนียนในการดําเนินความสัมพันธทางราชการ
ระหวางรัฐบาล”31 หรือความหมายแบบสั้นคือ การทูตเปนดั่งวิธีการปรับความสัมพันธระหวาง
ประเทศ32 กลาวคือ การทูตเปนการดําเนินวิเทโศบาย (Foreign Policy) ท่ีรัฐบาลกําหนดมาโดยการใช
รูปแบบการดําเนินการทางการเจรจา การใหความชวยเหลือ หรือการดําเนินการอ่ืน ๆ ทางการทูต เปน
การเจรจาเพ่ือยุติขอพิพาทโดยสันติวิธีเพ่ือปองกันภัยสงครามท่ีอาจสงผลกระทบตอความม่ันคงของ
ประเทศ เปนตน ซ่ึงหากเปรียบเทียบวาทหารเปนแมทัพในยามสงครามแลว นักการทูตยอมเปรียบดั่ง

                                           
26 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระ

เจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, อางแลว 
เชิงอรรถท่ี 2, น. 579. 

27 Black’s Law Dictionary, 7th Edition, United States of America, p. 470. 
28 หมอมเจาดิลกฤทธิ์  กฤดากร, “คําบรรยายซ่ึงทรงแสดง ณ วิทยาลัยปองกัน

ราชอาณาจักร,” ใน ประวัติความเปนมาและรูปงานของกระทรวงการตางประเทศไทยและระเบียบ
ปฏิบัติเก่ียวกับหนังสือเดินทางจัดพิมพแจกในงานพระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป , 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 2499), น. 77. 

29 อรุณ ภาณุพงศ, การทูตและการระหวางประเทศ, การบรรยายพิเศษ โครงการดิเรก 
ชัยนาม เมโมเรียลเลคเชอร ซีรีส ปการศึกษา 2529, พิมพครั้งท่ีสอง, (กรุงเทพมหานคร, ม.ป.พ.), 2531. 
หนา 3. 

30 Sir Ernest Satow, Satow’s Guide to Diplomatic Practice, edited by Lord 
Gore-Booth, Fifth Edition, (New York, 1979), p. 3. 

31 ไพโรจน ชัยนาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น. 1. 
32 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 69. 
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แมทัพในยามสันติเพ่ือจุดประสงคในการรักษาผลประโยชนของชาติตนท้ังสิ้น33 และการทูตอาจ
หมายความวาคือกระทรวงการตางประเทศในนัยยะวาเปนผูรับดําเนินการก็ได สวนในแวดวงราชการ
แลวคําวา “ทูต” นั้นจะหมายถึงบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเอกอัครราชทูต (Ambassador)  

คําวา Diplomacy จึงมีความหมายท่ีหลากหลายจนอาจสับสนมากกวาแคคําวาการทูต 
ซ่ึงพระเจาวรวงศเธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศประพันธ34 ทรงเคยสรุปไววา “การทูตไดแกการท่ีทูตมีหนาท่ี
ปฏิบัติ คือการเปนผูแทนประเทศของตนในตางประเทศ มีหนาท่ีสําคัญในการเจรจาปญหาตาง ๆ 
ระหวางประเทศท้ังสองนั้น ไมวาจะเปนปญหาในเรื่องใดก็ตาม ถาเปนปญหาเฉพาะอยางก็อาจอาศัย
ขาราชการผูเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น ๆ เปนผูเจรจาแทนได แตในปญหาหลักการหรือปญหาซอนนโยบาย 
หรือการเมืองแลว ทูตยอมเปนผูเจรจาเอง และในการนี้ตองใชเชาวนและความแนบเนียนเปนสําคัญ”35 

ดังนั้น “การทูต” เม่ือพิเคราะหรากศัพทและความหมายจึงสามารถสรุปไดวา การทูต 
หมายถึง การนํานโยบายในดานการตางประเทศหรือนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศซ่ึงกําหนด
โดยองคกรฝายบริหารของรัฐไปดําเนินการและปฏิบัติโดยเครงครัดเพ่ือใหบรรลุผลสูงสุด ผานบุคลากร
ของรัฐในฝายบริหารซ่ึงปกติแลวคือนักการทูต ท้ังท่ีประจําการในประเทศไทยและประจําการอยูใน
ตางประเทศ โดยอาศัยกลไกทางการทูตตาง ๆ ท้ังเปนศาสตร (กฎหมายระหวางประเทศ) และเปนศิลป 
(การเจรจาโนมนาว) กับรัฐบาลตางประเทศ  

เพ่ือประโยชนในการทําความเขาใจถึงการทูตและการตางประเทศผานยุคสมัยของไทย
ของสังคมโลกนั้นยอมสรางความเขาใจและความหมายของกิจการตางประเทศ การนโยบายตางประเทศ
และการทูตมากข้ึน ดังนั้น การทําความเขาใจถึงประวัติศาสตรและความเปนมาของกระทรวงการ
ตางประเทศของไทยยอมชวยในการทําความเขาใจถึงความหมายในปจจุบันได จึงขออธิบายดังตอไปนี้ 

3.3.2 ประวัติศาสตรการทูตไทย 
เพ่ือประโยชนในการศึกษาถึงรูปแบบและการกระทําทางการทูตของประเทศไทยซ่ึงการ

ทูตและวิเทโศบายของประเทศไทยมีชื่อเสียงในเวทีโลกอยางสูงท้ังในชวงยุคลาอาณานิคมของประเทศ
ตะวันตกและชวงสงครามโลกท้ัง 2 ครั้ง จึงขออธิบายถึงประวัติศาสตรทางการทูตของไทยโดยสังเขป 
ดังนี้ 

ยอนอดีตไปในในยุคสุโขทัย ไดเคยปรากฏเอกสารหลักฐานบางประการวาในยุคสุโขทัย
นั้นมีการดําเนินความสัมพันธทางการทูตกับประเทศจีนในยุคราชวงศหยวน โดยไทยกับจีนไดติดตอกัน
ทางทะเลโดยอาศัยเรือสําเภาเปนหลัก นอกจากนั้นสุโขทัยยังมีความสัมพันธกับลังกาในการแลกเปลี่ยน
วัฒนธรรมทางศาสนาพุทธ เนื่องจากการเผยแผพระพุทธศาสนาในยุคนั้นไดรับอิทธิพลจากนิกายเถร
วาทจากลังกา และปรากฏหลักฐานในหลักศิลาจารึกหลักท่ี 1 ดวย36 

                                           
33 พยง ชุติกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 20, น.17. 
34 25 สิงหาคม พ.ศ. 2434-5 กันยายน พ.ศ. 2519 
35 ดิเรก ชัยนาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 27, น. 3. 
36 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, ประวัติศาสตร

การทูตไทย, (กรุงเทพมหานคร : อมรินทรพริ้นติ้ง, 2561), น. 6-7. 
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ถัดมาในยุคกรุงศรีอยุธยานั้นไทยมีความสัมพันธทางการทูตกับประเทศอ่ืน ๆ ท้ังประเทศ
เพ่ือนบาน จีน ญี่ปุน อาหรับ เปอรเซีย อินเดีย ชวา มลายู และกับประเทศจากตะวันตกมากเพ่ิมข้ึนเปน
ลําดับ โดยเฉพาะในชวงสมัยตอนปลายของกรุงศรีอยุธยาท่ีมีการเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองภายในกรุง
ศรีอยุธยากอปรกับพัฒนาการในการเดินเรือท่ีสูงข้ึนสงผลการดําเนินการทางการทูตในยุคนี้มีจํานวน
มากข้ึน ท้ังการพาณิชย การเผยแผศาสนา การเจริญสัมพันธทางพระราชไมตรี การเมืองระหวาง
ประเทศ ทางวัฒนธรรม สถาปตยกรรม ศิลปกรรม ดาราศาสตร และวิวัฒนาการดานการศึกสงคราม 
เปนตน ซ่ึงสงผลใหกรุงศรีอยุธยาไดรับความเจริญกาวหนาผานการเรียนรูสิ่งใหม ๆ จากโลกภายนอก
มากข้ึนตลอดระยะเวลากวา 400 ปของยุคสมัยกรุงศรีอยุธยานั่นเอง สําหรับประเทศตะวันตกชาติแรก
ท่ีเขามาเจริญสัมพันธไมตรีดวยคือโปรตุเกส โดยปรากฏหลักฐานตั้งแตยุค พ.ศ. 2054 นอกจากนี้ยังมี
ประเทศฮอลันดา สหราชอาณาจักร โดยเฉพาะอยางยิ่งกับประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงไทยไดเคยสงคณะราชทูต
ไปเจริญพระราชไมตรีดวย37 

สําหรับยุคสมัยกรุงธนบุรีนั้นนับวาเปนยุคเวลาเปลี่ยนผานการปกครองจากสมัยกรุงศรี
อยุธยาไปยังกรุงรัตนโกสินทร แตก็ไดมีการดําเนินความสัมพันธทางการทูตกับนานาประเทศตลอดเวลา 
15 ปของราชสํานักสมเด็จพระเจาตากสินมหาราช จุดประสงคเพ่ือดําเนินวิเทโศบายทางการทูตในการ
เสริมสรางความม่ันคงทางการเมืองของราชอาณาจักรและพระราชสถานะของสมเด็จพระเจาตากสิน
มหาราช และเพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจกรุงธนบุรี ผานความสัมพันธกับประเทศจีน กัมพูชา ลาว (กรุงศรีสัต
นาคนหุตเวียงจันทน) และสหราชอาณาจักรผานบริษัทอินเดียตะวันออก และดัตช38 

ในยุคตนของกรุงรัตนโกสินทรนั้นพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชได
ทรงดําเนินวิเทโศบายทางการทูตสืบเนื่องจากยุคสมัยกรุงธนบุรีเพ่ือดําเนินความสัมพันธทางการทูตเพ่ือ
สรางการยอมรับพระราชสถานะอันชอบธรรมของพระมหากษัตริยจากรัฐคูสัมพันธ เพ่ือเสถียรภาพทาง
การเมือง และเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจ และทางสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึงประเทศตะวันตกไดเขามามี
บทบาทมากข้ึนเรื่อย ๆ ซ่ึงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวไทยไดทําสนธิสัญญากับส
หราชอาณาจักรเม่ือป พ.ศ. 2369 วา “สัญญาทางพระราชไมตรีและการพาณิชย” หรือท่ีรูจักกันวา 
“สนธิสัญญาเบอรนี”39 จนกระท่ังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวซ่ึงถือเปนจุดเริ่มตน
ของการเปลี่ยนแปลงการทูตของประเทศไปสูรูปแบบสากลท้ังเนื้อหาและรูปแบบ โดยไดปรับแนวคิด
การดําเนินความสัมพันธกับตางประเทศโดยสันติวิธีผานทางการทูตเพ่ือรับมือการคุกคามจากภายนอก
โดยผลกระทบโดยตรงจากนโยบายการลาอาณานิคมของประเทศตะวันตก อันนํามาสูการปฏิรูปแนว
ปฏิบัติทางการทูตภายในประเทศ การสงคณะราชทูตไปเจริญพระราชไมตรีกับราชสํานักสหราช
อาณาจักรและฝรั่งเศส การแตงตั้งชาวตางชาติดํารงตําแหนงกงสุลกิตติมศักดิ์ในสิงคโปร ปนัง ลอนดอน 
และปารีสการจัดทําสนธิสัญญากับ 9 ประเทศ ไดแก ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา เดนมารก โปรตุเกส 

                                           
37 เพ่ิงอาง, น. 8-37. 
38 เพ่ิงอาง, น. 60-81. 
39 Treaty between the King of Siam and Great Britain, June 20, 1826. 
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เนเธอรแลนด เยอรมนี เบลเยียม และสวีเดน40 โดยเฉพาะกับสหราชอาณาจักร อันเปนท่ีมาของ
สนธิสญัญาทางไมตรี ฉบับป พ.ศ. 2398 หรือท่ีเรารูจักกันวา “สนธิสญัญาเบาวริง”41 

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นนโยบายทางการทูตของไทย
เปนการดําเนินนโยบายทางการทูตท่ีสานตอจากรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว เพ่ือ
การสรางความสากลของการทูตไทยและตอคณะทูตตางประเทศ การดําเนินนโยบายทางการทูตเพ่ือ
การรับมือจากภัยคุกคามจากภายนอกจากประเทศตะวันตกเพ่ือรักษาเอกราชและอธิปไตยของ
ราชอาณาจักรไทยไวโดยเฉพาะอยางยิ่งในวิกฤตการณ ร.ศ. 112 ระหวางไทยกับฝรั่งเศส ซ่ึงไดประสบ
ความสําเร็จอยางงดงามดวยการดําเนินการทางการทูต พรอมกันกับไดมีการจัดตั้งสถานราชทูตไทยใน
ตางประเทศและแตงตั้งผูแทนในระดับอัครราชทูตวิสามัญผูมีอํานาจเต็มไปประจําการ อนึ่ง เหตุการณ
สําคัญอีกประการคือ “กระทรวงการตางประเทศ” ไดจัดตั้งข้ึนในรัชสมัยนี้เชนกัน42 

ในยุครัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวนั้นประเทศไทยนโยบายทางการทูต
ของไทยไดมีบทบาทสําคัญเนื่องจากไดเกิดเหตุการณสงครามโลกครั้งท่ี 1 ข้ึน43 ซ่ึงในชวงตนของ
สงครามนั้นประเทศไทยไดดําเนินวิธีทางการทูตโดยการวางตัวเปนกลาง ตอมาเม่ือสงครามไดดําเนินไป
กวา 3 ปนั้น ประเทศไทยไดมีการตัดสินใจเขารวมกับฝายสัมพันธมิตรโดยการประกาศสงครามขาดทาง
พระราชไมตรีกับฝายอักษะตามแนวปฏิบัติสากล ตามประกาศกระแสรพระบรมราชโองการ ลงวันท่ี 22 
กรกฎาคม พ.ศ. 246044 และไทยไดมีการจัดตั้งกองทหารอาสาจํานวน 1,250 นาย เดินทางเขาไป
ปฏิบัติหนาท่ีในเยอรมนีภายหลังสงครามโลกยุติลงแลว และผูแทนประเทศไทยไดมีสวนรวมกับผูแทน
จากประเทศอ่ืนอีก 32 ประเทศในการประชุมเพ่ือจัดทําสัญญาสันติภาพหรือท่ีเรียกวา “สนธิสญัญาแวร
ซาย”45และประเทศไทยไดเขารวมเปนสมาชิกสันนิบาตชาติ (League of Nations) และถือเปน
ประสบการณทางการทูตแบบพหุภาคีครั้งแรกของไทย ซ่ึงในระหวางการประชุมนั้นคณะผูแทนไทยได
ถือโอกาสในการขอแกไขสนธิสัญญาทางพาณิชยในอดีตท่ีไมเทาเทียมกันกับคณะผูแทนสหราช

                                           
40 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น. 104-121. 
41 Treaty of Friendship and Commerce between Siam and Great Britain, 

Signed at Bangkok, April 18, 1855. 
42 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น. 124-151. 
43 สงครามโลกครั้งท่ีหนึ่ง (World War I) สงครามท่ีมีศูนยกลางการสูรบในทวีปยุโรป

ระหวางป ค.ศ. 1914 ถึง ค.ศ. 1918 
44 ประกาศกระแสรพระบรมราชโองการวาดวยการสงครามซ่ึงมีตอประเทศเยอรมนีและ

ออสเตรียฮังการี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2460 
45 สนธิสัญญาสันติภาพระหวางฝายสัมพันธมิตรกับเยอรมนีลงนาม ณ ปราสาทแวรซาย 

28 มิถุนายน ค.ศ. 1919 หรือ Treaty of Peace Between the Allied And Associated Powers 
and Germany, Signed at Versailles, 28 June 1919. 
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อาณาจักร ฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา ซ่ึงไดริเริ่มในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 
และสําเร็จในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

ภายหลังยุคเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศไทยในป พ.ศ. 2475 นั้น ในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอานันทมหิดลประเทศไทยและรัฐบาลไทยไดพบกับความทาทายในการ
ดําเนินนโยบายทางการทูตกับตางประเทศเนื่องจากไดเกิดสงครามมหาเอเชียบูรพาและสงครามโลกครั้ง
ท่ี 2 ข้ึนอีกครั้ง โดยประเทศไทยไดเริ่มตนโดยการวางนโยบายวางตัวเปนกลาง แตตอมาในวันท่ี 25 
มกราคม พ.ศ. 2485 รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงครามไดประกาศสงครามกับสหราชอาณาจักรและ
สหรัฐอเมริกา46 ซ่ึงไดกอกําเนิด “ขบวนการเสรีไทย” ข้ึนในสหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา ตอมา
เม่ือประเทศญี่ปุนไดประกาศยอมแพสงครามโดยไมมีเง่ือนไขเม่ือวันท่ี 14 สิงหาคม พ.ศ. 2488 นั้น ฝาย
สัมพันธมิตรไดประสานขบวนการเสรีไทยเพ่ือเสนอแนะใหรัฐบาลไทยนําไปสูการยุติการสูรบและเจรจา
ยุติสถานะสงคราม ซ่ึงประเทศไทยไดรับทราบและปฏิบัติตามคําแนะนํา ซ่ึงประเทศไทยไดออก 
“ประกาศสันติภาพ” ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 248847 โดยมีเนื้อหาวาการประกาศสงครามของไทย
ตอบริเตนใหญนั้นเปนการกระทําผิดจากเจตจํานงของประชาชนชาวไทยและฝาฝนขัดตอบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายบานเมือง และไดสงมอบดินแดนซ่ึงญ่ีปุนไดมอบใหไทยครอบครองคืน 
และตอมาโดยภายใตการดําเนินนโยบายทางการทูตของไทยนั้น ประเทศไทยไดจัดทําความตกลงเพ่ือ
ยุติสถานะสงครามระหวางประเทศไทยกับสหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกากลับคืนสูสภาพในชวง
กอนสงครามโลกครั้งท่ี 248 

และชวงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดชนั้นนโยบายทางการทูต
ของไทยไดฟนการดําเนินการทางการทูตในระดับประมุขของประเทศไทยในการจัดรับพระราช
อาคันตุกะท่ีเสด็จหรือเยือนประเทศไทยอยางเปนทางการ รวมถึงการเสด็จพระราชดําเนินเยือน
ตางประเทศอยางเปนทางการ และไดฟนฟูสถานะของประเทศไทยในเวทีระหวางประเทศในระดับพหุ
ภาคีในฐานะสมาชิกองคการสหประชาชาติ (United Nations) ซ่ึงตอนแรกตั้งเม่ือ 24 ตุลาคม พ.ศ. 
2488 นั้น ประเทศไทยยังไมไดเขารวมเปนสมาชิกโดยเหตุวาอยูในระหวางเจรจาทางการทูตเพ่ือยุติ
สถานะสงครามของประเทศ โดยการเจรจาทางการทูตมีบทบาททําใหประเทศไทยไดเขาเปนสมาชิก
ลําดับท่ี 55 ไดสําเร็จเม่ือวันท่ี 16 ธันวาคม พ.ศ. 2489 และจัดตั้งกรอบความรวมมือระหวางประเทศใน
เอเชียตะวันออกเฉียงใต “สมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใต” หรือ “อาเซียน”49 ข้ึนมา 

                                           
46 ประกาศสงครามตอบริเตนใหญและสหรัฐอเมริกา ลงวันท่ี 25 มกราคม พ.ศ. 2485 
47 ประกาศสันติภาพ ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 2488 
48 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น.199-124. 
49 “สมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใต” หรือ ASEAN หรือ “Association 

Of Southeast Asian Nation” จัดข้ึนครั้งแรกโดยปฏิญญากรุงเทพ (Bangkok Declaration) ณ วัง
สราญรมย เม่ือวันท่ี 8 สิงหาคม 2510 
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สําหรับความสัมพันธระดับทวิภาคีนั้นประเทศไทยแกไขปญหาความสัมพันธระหวางประเทศของไทย
กับประเทศตาง ๆ ในยุคท่ีโลกกําลังพบการสลายอาณานิคมของประเทศมหาอํานาจ50 

ดังนั้น จากท่ีกลาวมานั้นการดําเนินการทางการทูตของไทยในประวัติศาสตรนั้นมีบทบาท
และความสําคัญในการเพ่ือรักษาเอกราชและความเปนอธิปไตยของชาติไทยเคียงคูกับการพัฒนา
ประเทศในสังคมโลกกับนานาประเทศ และเปนบทบาทหนาท่ีของฝายบริหารของประเทศมาโดยตลอด 

3.3.3 ประวัติกระทรวงการตางประเทศ 
ภารกิจในกิจการตางประเทศของประเทศไทยนั้นมีหนวยงานท่ีสําคัญของประเทศไทยท่ี

รับหนาท่ีดําเนินการดังกลาว คือ “กระทรวงการตางประเทศ” ฐานะองคกรท่ีรักษาความม่ันคงของรัฐ
โดยสันติวิธี และสงเสริมภารกิจของรัฐกับนานาประเทศเพ่ือพัฒนาประเทศตอไป ซ่ึงเปนหนวยงาน
สากลของโลกท่ีจะตองมีกระทรวงการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ เปนผูรับผิดชอบในงานการทูต แม
ในงานกิจการตางประเทศในปจจุบันมีหลากหลายไมไดจํากัดแคกระทรวงการตางประเทศตามท่ีได
กลาวไวขางตนแลว อยางไรก็ตาม องคกรหลักของประเทศไทยก็ยังคงเปนกระทรวงการตางประเทศท้ัง
ในดานการเมืองระหวางประเทศ การดูแลความสัมพันธแบบทวิภาคีกับประเทศตาง ๆ และระดับพหุ
ภาคีกับองคการระหวางประเทศ ดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญา และดานการกงสุลใน
การดูแลคนไทยในตางประเทศ 

เนื่องจากการตางประเทศเปนภารกิจซ่ึงประเทศไทยไดใหความสําคัญมาโดยตลอด 
กระทรวงการตางประเทศจึงมีประวัติอันอยางยาวนาน จึงขอกลาวถึงประวัติกระทรวงการตางประเทศ
โดยสังเขป ดังนี้ 

ยอนไปในอดีตของไทยยุคกรุงศรีอยุธยา ในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดมี
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเปนครั้งแรกในรูปแบบ “จตุสดมภ” ซ่ึงประกอบไปดวย กรมเวียง 
กรมวัง กรมคลัง และกรมนา เปนดั่ง 4 แผนกการปกครองแผนดินซ่ึงสืบทอดมาจนถึงยุคตนของกรุง
รัตนโกสินทร51 ซ่ึงมีเสนาบดีเปนดั่งผูบังคับบัญชากรมตาง ๆ ไดแก (1) เสนาบดีกรมเมือง รับผิดชอบ
เขตวงราชธานี ดูแลความสงบเรียบรอยและปราบปรามโจรผูรายบานเมืองท่ัวไป (2) เสนาบดีกรมวัง 
เปนดั่งหัวหนาในสํานักพระราชวัง ดูแลรักษาความสงบเรียบรอยในพระราชวัง (3) เสนาบดีกรมคลัง 
เปนผูรับผิดชอบบังคับบัญชาเก่ียวกับการเงินท่ีจะเขามาในพระคลัง รวมถึงการจายในราชการ ตลอดจน
การบังคับจัดการจัดเก็บภาษีอากรท้ังปวง (4) เสนาบดีกรมนา รับผิดชอบการตรวจไรทํานาและเก็บ

                                           
50 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น. 219-236. 
51 สงา นิลกําแหง, “ประวัติกระทรวงการตางประเทศ,” ใน ประวัติความเปนมาและรูป

งานของกระทรวงการตางประเทศไทยและระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับหนังสือเดินทางจัดพิมพแจกในงาน
พระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 2499), น. 
60. 
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ภาษีทํานา52 โดยเสนาบดีกรมคลังนั้นตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลท่ี 3 เปนเจาพระยาพระคลัง53ดํารงตําแหนงมาโดยตลอด  

หนาท่ีของเจาพระยาพระคลังนั้นตอมาไดพัฒนาบทบาทมากข้ึนโดยไมไดจํากัดแคการเงิน
การคลังของราชอาณาจักรเทานั้น แตตองวาราชการเก่ียวกับการตางประเทศดวยเนื่องจากพอคา
ตางชาติไดเดินทางเรือเขามาคาขายในประเทศไทย ทําใหพระมหากษัตริยทรงเล็งเห็นโอกาสท่ีจะทํา
การคากับตางชาติจึงโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยาพระคลังแตงสําเภาออกไปคาขายกับประเทศขางเคียง 
ซ่ึงสรางรายไดแกแผนดินเปนอยางงาม จึงเปนท่ีมาของการจัดตั้งกรมพระคลังสินคาเพ่ือดําเนินการคา
กับตางประเทศเปนสําคัญ กรมพระคลังสินคาจึงมีหนาท่ีในการรับรองสําเภาพาณิชยของตางชาติหรือ
คนตางชาติเขามาในประเทศไทย และเม่ือการคาขายเจริญรุงเรืองข้ึนตามความเจริญของโลกเรื่อย ๆ 
มากข้ึน พระมหากษัตริยจึงโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยาพระคลังทําหนาท่ีเปนผูรับรอง จึงเกิดใหมี
พนักงานเจาทาสําหรับรับรองคนตางประเทศโดยเฉพาะ จนกระท่ังพัฒนาเปนกรมข้ึนอีก 1 กรมเพ่ือ
รับผิดชอบภารกิจดังกลาวเปนการเฉพาะ ซ่ึงกรมนั้นไดแก “กรมทา”54 ซ่ึงเปนดั่งจุดเริ่มตนของ
กระทรวงการตางประเทศของไทย55 

ในเวลาตอเม่ือป พ.ศ. 2418 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงพระกรุณา
โปรดเกลาฯ ใหแยกราชการดานการคลังออกจากกรมทา และทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยา
ภาณุวงศมหาโกษาธิบดี (ทวม บุนนาค) ดํารงตําแหนง "ผูวาการตางประเทศ" ในกรมทา โดยท่ียังไมใช
กระทรวงการตางประเทศ ซ่ึงนามวา “กระทรวงการตางประเทศ” ไดถือกําเนิดข้ึนในป พ.ศ. 2431 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยกเลิกระบบจตุสดมภและทดลองใชระบบเสนาบดีสภา
เม่ือป พ.ศ. 2431 โดยกระทรวงการตางประเทศเปนหนึ่งในสี่กระทรวงแรกของแผนดิน และตอมาอีก 4 
ในป พ.ศ. 2435 ไดพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหใชระบบ
บริหารราชการแผนดินซ่ึงประกอบดวยสวนราชการ 12 กระทรวง พรอมท้ังกระทรวงการตางประเทศ 
ซ่ึงสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทวะวงศวโรปการฯ56 ทรงดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดี
กระทรวงการตางประเทศ และมีการจัดระเบียบกระทรวงการตางประเทศในยุคกอตั้งนั้นไดแบงสวน
ราชการออกเปน 5 กอง ไดแก กองเสนาบดี กองบัญชี กองเก็บ กองทูต และกองกงสุล57 

                                           
52 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศ

และในประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 5, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2560), น. 299. 
53 เจาพระยาพระคลังไดใชตราบัวแกวเปนตราประทับในเอกสารของกรมเจาทาและใน

เอกสารท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศเชนสนธิสัญญา ปจจุบันตราบัวแกวจึงเปนสัญลักษณของ
กระทรวงการตางประเทศ 

54 “กรม” ในยุคนั้นคือสํานักงานระดับกระทรวงตามความหมายปจจุบัน 
55 สงา นิลกําแหง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 54, น. 61. 
56 12 มิถุนายน พ.ศ. 2428 - 28 มิถุนายน พ.ศ. 2466 
57 สงา นิลกําแหง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 54, น. 72. 
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ดังท่ีไดกลาวมาขางตนนั้นเปนประวัติและความเปนมาของกระทรวงการตางประเทศใน
อดีต สําหรับโครงสรางและหนาท่ีของกระทรวงการตางประเทศในปจจุบันนั้นจะขอกลาวถึงในหัวขอ
ถัดไป 

3.3.4 การดําเนินความสัมพันธทางการทูต 
รูปแบบการนํานโยบายของรัฐบาลดานการตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศไป

สรางผลใหเกิดข้ึนเปนท้ังรูปธรรมและนามธรรมนั้นดังท่ีไดประเมินไปแลววาประกอบดวยศาสตรและ
ศิลป หัวขอนี้จึงขออธิบายถึงรูปแบบการดําเนินความสัมพันธทางการทูตออกเปนหัวขอยอย ดังตอไปนี้ 

3.3.4.1 การเจรจาการทูต 
การเจรจานั้นคือใจความสําคัญของการทูต ซ่ึงการเจรจาเปนดั่งเหรียญ

อีกดานของการทําสงครามเพราะการสงครามนั้นไมวาจะเปนฝายไหนผูชนะ รัฐก็จะตองรับผลกระทบ
ตามมาอีกมากมาย เชน ผลกระทบตอชีวิตและรางกายของประชาชนของรัฐ นอกจากจะสูญเสียชีวิต
ไปโดยตรงจากการสงครามแลว กระทบตอสภาพเศรษฐกิจของรัฐท้ังการเงินการคลังและแรงงานของ
รัฐ ไหนจะสรางผลกระทบตอสภาพจิตใจของประชาชนท้ังทหารและครอบครัวของทหารดวย58 ซ่ึงท่ี
กลาวมานั้นลวนไมใชเรื่องในแงบวกแตอยางใด การใชกําลังทางสงครามเพ่ือระงับขอพิพาทนั้นนั้นจึง
เปนท่ีหลีกเลี่ยงในแตละประเทศ เพราะอาจนํามาสูผลผูกพันรัฐท่ีอาจไดไมคุมเสีย 

การเจรจาการทูตเปนการรับนโยบายการตางประเทศของรัฐบาลมาทําให
เกิดผลโดยมีรูปแบบหลายวิธี เชน การชักจูงใหอีกฝายเห็นดวยคลอยตามวาถาตกลงกันจะทําใหท้ัง 2 
ฝายไดประโยชน โดยเฉพาะประเทศท่ีมีความสัมพันธอันดีซ่ึงกันและกัน หรือเปนการใชกําลังทาง
ทหารเขาเปนเครื่องมือสนับสนุนทางการทูตกรณีท่ีความสัมพันธระหวางกันไมคอยดี เปนตน59 การ
เจรจาการทูตนั้นสามารถทําไดหลายระดับ ไมวาจะระดับนักการทูตท่ีประจําการในตางประเทศ หรือ
ระดับผูนําประเทศฝายบริหารซ่ึงกันและกัน ข้ึนอยูกับระดับความสําคัญในเรื่องท่ีตองเจรจา 

อยางไรก็ดีการเจรจานั้นแมคูเจรจายังตองคํานึงถึงดวยวาอีกฝายยอม
จะตองยึดถือผลประโยชนของชาติเปนสําคัญท่ีสุด ทําใหยอมมีการกระทบกระท่ังกันในเวทีเจรจา เม่ือ
ตกลงกันไมไดแลวอาจจะไปท่ีการใชการกําลังระงับปญหากันได ดังนั้น การทูตจึงเปนเสนแบงเขต
ระหวางการระงับดวยสันติวิธีกับการสงคราม ดังนั้น การเจรจาทางการทูตเปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีสุดใน
การไมกอสงครามได60 

ปจจุบันเรื่องการทูตนั้นไดพัฒนาและขยายรูปแบบและเนื้อหาใน
ความสัมพันธระหวางประเทศไปอีกมากมาย ไมจํากัดอยูแคการเมืองและการคา อาทิ นโยบายการทูต
วิทยาศาสตร (Science Diplomacy) เปนการนําเรื่องในดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยี และนวัตกรรม 
มาเปนสวนสําคัญในการเจรจาทางการทูตและความรวมมือระหวางประเทศ เพ่ือนํามาพัฒนา
เศรษฐกิจและเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

                                           
58 ดิเรก ชัยนาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 27, น. 259-263. 
59 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 47. 
60 พยง ชุติกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 20, น. 21. 
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งานเจรจาการทูตเปนงานสายหลักของทุกองคกรภายในกระทรวงการ
ตางประเทศไมวาจะสังกัดการแบงภารกิจหรือกรมใดก็ตาม อีกท้ังเปนงานหลักของสถาน
เอกอัครราชทูตไทยและสถานกงสุลใหญไทยท่ัวโลกเชนกัน 

3.3.4.2 การทําสนธิสัญญา 
สนธิสัญญา (Treaty) หรือตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 

178 เรียกวา “หนังสือสัญญา” นั้น ตามความหมายของอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 196961 บัญญัติไววา "Treaty" means an international agreement concluded 
between States in written form and governed by international law, whether embodied 
in a single instrument or in two or more related instruments and whatever its particular 
designation” หรือแปลสรุปไดวา “สนธิสัญญาหมายความถึงความตกลงระหวางประเทศซ่ึงกระทํา
ระหวางรัฐเปนลายลักษณอักษร และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ ไมวาจะจะทําข้ึน
ก่ีฉบับ และไมวาจะชื่ออะไรก็ตาม” 

ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยใหความหมายของคําวา “หนังสือสัญญา” 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/2542 
วา 62 “หนังสือสัญญา” แมจะมิไดบัญญัติความหมายไวในรัฐธรรมนูญ แตก็อาจกลาวไดวามี
ความหมายครอบคลุมไปถึงความตกลงทุกประเภทท่ีประเทศไทยทําข้ึนกับนานาประเทศหรือกับ
องคการระหวางประเทศ หนังสือสัญญาดังกลาวตองมีลักษณะเปนสัญญาท่ีทําข้ึนเปนหนังสือ และเปน
สัญญาท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ ท่ีมาจากจารีตประเพณีและแนวปฏิบัติของ
นานาประเทศท่ีไดยึดถือกันมาเปนเวลาชานาน จนกระท่ังไดมีการจัดทําประมวลเปนอนุสัญญาข้ึนมา
ภายในกรอบของการประชุมสหประชาชาติ ไดแก อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา 
ค.ศ. 1969 และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐและองคการระหวาง
ประเทศ หรือระหวางองคการระหวางประเทศ ค.ศ. 1986 อนุสัญญาท้ังสองฉบับซ่ึงเปนท่ียอมรับของ
นานาประเทศ ไดกําหนดลักษณะของสนธิสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศไววาสนธิสัญญา 
หมายถึง “ความตกลงระหวางประเทศท่ีทําข้ึนเปนหนังสือระหวางรัฐตางๆ หรือระหวางรัฐกับองคการ
ระหวางประเทศ หรือระหวางองคการระหวางประเทศดวยกัน และอยูภายใตบังคับของกฎหมาย
ระหวางประเทศ ไมวาจะทําข้ึนเปนฉบับเดียวหรือสองฉบับหรือหลายฉบับผนวกเขาดวยกัน และไมวา
จะเรียกชื่ออยางไร” ความหมายของ “สนธิสัญญา” ตามอนุสัญญาท้ังสองฉบับดังกลาวจึงครอบคลุม
ถึงความตกลงระหวางประเทศทุกประเภท ดังนั้น คําวา “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญจึงหมายถึง 
“ความตกลงระหวางประเทศท่ีประเทศไทยไดทําข้ึนเปนหนังสือกับนานาประเทศ หรือกับองคการ
ระหวางประเทศ โดยมีความมุงหมายเพ่ือใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันตามกฎหมาย
ระหวางประเทศ ไมวาความตกลงนั้นจะจัดทําข้ึนในรูปแบบใดและใชชื่ออยางไร และมีความหมาย
เชนเดียวกับคําวา “สนธิสัญญา”  

                                           
61 Vienna Convention On The Law Of Treaties, Article 2, Use of Terms 
62 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/2542 วันท่ี 2 พฤษภาคม 2542 
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จึงสรุปไดวาหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญนั้นจะมีลักษณะ คือ (1) ทําข้ึน
ระหวางรัฐ หรือระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ หรือระหวางองคการระหวางประเทศดวย
กันเอง (2) ความตกลงนั้นตองทําเปนหนังสือ (3) เปนความตกลงสองฝายหรือหลายฝายท่ีมีเจตนา
กอใหเกิดพันธะผูกพันทางกฎหมาย และ (4) ความตกลงนั้นตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวาง
ประเทศ และยังคงเปนหลักการเดิมไมวาจะเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญมาเปนฉบับปพุทธศักราช 2560 
ก็ตาม 

อาจกลาวไดวาสนธิสัญญาถือเปนผลผลิตของการดําเนินการในนโยบาย
การตางประเทศและการทูตเพราะเปนการสรางใหเรื่องของการเจรจากลายเปนลายลักษณอักษรท่ีมี
ผลผูกพันรัฐคูสัญญาภายใตกฎหมายระหวางประเทศภายใตหลักสัญญาตองเปนสัญญา (Pacta sunt 
servanda) หากไมดําเนินการหรือละเมิดขอตกลงในสนธิสัญญาจะกอใหเกิดความรับผิดชอบระหวาง
ประเทศ63 ซ่ึงจะแตกตางกับการเปน Gentleman’s Agreement ท่ีมีลักษณะเปนขอตกลงระหวาง
ประเทศแตไมมีผลบังคับตามกฎหมายระหวางประเทศแตอยางใด64 

สนธิสัญญานั้นไมมีการแบงประเภทแบบเปนทางการไว แตก็สามารถ
จําแนกได 6 รูปแบบ65 กลาวคือ (1) การพิจารณาถึงความเสมอภาคตอคูภาคีของผลของสนธิสัญญา 
เพราะสนธิสัญญาอาจสรางพันธะกรณีใหคูสัญญาตองดําเนินการไมเทากัน (2) การคํานึงลักษณะของ
สนธิสัญญา หมายถึง การเปนสนธิสัญญาในรูปแบบใด ใหความรวมมือในแบบสถาปนาสัมพันธไมตรี 
สนธิสัญญาทางการคาและพาณิชย สนธิสัญญาความรวมมือดานตาง ๆ เชนสงผูรายขามแดน 
สนธิสัญญาตกลงเรื่องเขตแดน สนธิสัญญาสันติภาพสงบศึก เปนตน (3) คํานึงถึงวัตถุประสงคของ
สนธิสัญญา ไดแก Real Treaty หรือสนธิสัญญาท่ีมีผลเก่ียวของกับอาณาเขตของรัฐ และ Personal 
Treaty หรือสนธิสัญญาท่ีกําหนดความสัมพันธอันมีสภาพบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศเปนมูล
ฐาน หรือเก่ียวของทางการเมือง (5) การพิจารณาถึงภาคีของสนธิสัญญา หมายถึง สนธิสัญญาระดับ
ทวิภาคี (Bilateral) หรือสนธิสัญญาสองฝาย และสนธิสัญญาพหุภาคี (Multilateral) หรือสนธิสัญญา
หลายฝาย (5) การพิจารณาถึงรูปแบบของสนธิสัญญา แบงเปนการทําสนธิสัญญาตามรูปแบบ 
(Formal Treaty) และสนธิสัญญาท่ีทําแบบยอโดยตัดพิธีการทางสนธิสัญญาออกบางประการ และ
จําแนกสุดทาย (6) การพิจารณาถึงสารัตถะของสนธิสัญญา คือ การเปนสนธิสัญญาท่ีมีลักษณะเปน
สัญญาหรือทางกฎหมายระหวางประเทศซ่ึงกําหนดพันธะกรณีใหคูสัญญาตองดําเนินการ และอีก
ประเภทคือสนธิสัญญาเชิงการเมือง คือการตกลงในขอตกลงพิเศษระหวางคูสัญญากันในเรื่องอ่ืน ๆ 
เพ่ือใหไดสิทธิพิเศษเหนือกวาประเทศท่ีไมไดเปนคูสัญญา 

                                           
63 ผลของการรับผิดในทางระหวางประเทศจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของรัฐ

อันฝาฝนตอพันธกรณีระหวางประเทศ นั้น มีดังนี้ (1) การทําใหกลับคืนสูสภาพเดิม (Restitution) (2) 
การชดใชคาเสียหายเปนตัวเงิน (Indemnity) และ (3) การทําใหพอใจ (Satisfaction) 

64 ศิโรฒม ภาคสวุรรณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 19, น. 302. 
65 อรุณ ภาณุพงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 32, น. 5-7. 
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การกําหนดชื่อของสนธิสัญญานั้นแมอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ จะบอกวา
ไมวาจะใชชื่ออยางไร แตสนธิสัญญาก็มีชื่อพิเศษเฉพาะกรณีไวใชเรียกสนธิสัญญาอยูแลว แตไมวาจะ
ใชชื่ออะไรเปนพิเศษก็ไมกอใหเกิดความแตกตางกันในคุณคาทางกฎหมาย ไมมีเกณฑกําหนดตายตัว
เชนกันวาตองใชชื่ออะไร ในสวนท่ีเก่ียวกับชื่อของสนธิสัญญานั้นศาสตราจารยอรุณ ภาณุพงศ ได
อธิบายแตละชื่อไว ดังนี้66 

(1) สนธิสัญญา (Treaty) หรือเปนชื่อสากลพ้ืนฐานท่ีเปนการจัดทํา
สนธิสัญญายึดตามรูปแบบอยางเครงครัด คูภาคีมักจะใชในสนธิสัญญาท่ีมีความสําคัญมาก ดวยเหตุนี้
ทําใหในปจจุบันการใชคําวา Treaty จึงนอยลง 

(2) อนุสัญญา (Convention) จะเปนชื่อท่ีเปนสนธิสัญญาพหุภาคีหลาย
ฝาย และมักใชสําหรับสนธิสัญญาท่ีเปนกฎหมาย หรือถาใชเปนสนธิสัญญาทวิภาคีก็จะเปนระดับท่ี
สําคัญนอยกวา Treaty 

(3) ความตกลง (Agreement/Accord) เปนสนธิสัญญาท่ีมีระดับความ
เขมขนในพิธีการนอยกวา Treaty 

(4) ขอตกลง (Arrangement) จะคลายคลึงกันกับความตกลงแตระดับ
ความสําคัญจะลดหลั่นลงมา 

(5) ปฏิญญา (Declaration) มักจะใชในสนธิสัญญาท่ีมีลักษณะทาง
การเมืองหรือทางกฎหมายก็ได แตถาเปนการประกาศแตเพียงฝายเดียวแลวเชน Declaration of War 
แมจะใชชื่อปฏิญญาก็จะไมเปนสนธิสัญญาได 

(6) กรรมสาร (Act/Acte) เปนสนธิสัญญาหลายฝายซ่ึงวางหลักกฎหมาย
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

(7) กรรมสารสุดทาย (Final Act/Acte Final) เปนลักษณะคําแถลง
ทางการหรือสรุปผลการพิจารณาหารือการประชุมระหวางประเทศระบุชื่อการตกลงท่ีกระทํากันใน
รูปแบบสนธิสัญญาหรือนุสัญญาอันเปนผลการประชุม 

(8) กรรมสารท่ัวไป (General Act/Acte general) เปนกรรมสารหลักการ
ประชุมระหวางประเทศซ่ึงมีลักษณะเปนสนธิสัญญาในตัวเอง 

(9) Compromis (ไมมีชื่อเรียกขานภาษาไทย) จะเปนกรณีความตกลง
พิเศษเก่ียวกับการเสนอเรื่องใหศาลระหวางประเทศหรืออนุญาโตตุลาการพิจารณา อาจรวมถึงการ
ยอมรับท่ีจะปฏิบัติตามคําวินิจฉัยดวย 

(10) พิธีสาร (Protocol) เปนความตกลงท่ีมีลักษณะเปลี่ยนแปลงการ
แกไข เพ่ิมเติม หรือตอทาย ในรายละเอียดของสนธิสัญญาอ่ืน 

(11) Modus vivendi ไมมีชื่อขานเปนภาษาไทยเชนกัน เปนความตกลงท่ี
มีลักษณะชั่วคราว กลาวคือ ใชชั่วคราวกอนทําความตกลงถาวร หรือระหวางการตออายุความตกลงเดิม 

                                           
66 อรุณ ภาณุพงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 32, น. 8-11. 
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(12) บันทึกความตกลง (Memorandum of Agreement) หรือบันทึก
ความเขาใจ (Memorandum of Understanding) ใชในขอตกลงในรายละเอียดเพ่ิมเติมจากความตก
ลงอ่ืนท่ีมีอยูแลว 

(13) กติกาสัญญา (Pact) เปนความตกลงระหวางประเทศท่ีมีความสําคัญ
เปนพิเศษ 

ปจจัยท่ีตองพิจารณาตอมาคือองคประกอบของการจัดทําสนธิสัญญา 
เพราะกฎหมายไดระบุไววาตองเปนการรัฐทําข้ึนระหวางรัฐ ดังนั้น เอกชนทําความตกลงระหวาง
ประเทศก็จะไมสามารถยึดถือใหเปนสนธิสัญญาไดเลย ซ่ึงตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 196967 นั้น บัญญัติใหผูลงนามจะตองเปนบุคคลท่ีเปนผูแทนรัฐ หรือเปนไดรับ
มอบหมายหรือเปนผูไดรับมอบอํานาจใหแกผูกระทําการแทนรัฐนั้น ๆ โดยการแสดงเอกสารรับมอบ
อํานาจเต็ม (Full Powers) ซ่ึงเทากับวายอมรับวาอํานาจในการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศนั้นเปน
อํานาจของฝายบริหาร ซ่ึงผูดําเนินการจะเปนประมุขของรัฐ (Heads of State) หัวหนารัฐบาล 
(Heads of Government) ตลอดจนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ (Ministers of 
Foreign Affairs) ซ่ึงโดยตําแหนงแลวเปนผูมีอํานาจในการทําสนธิสัญญาโดยไมจําเปนตองแสดง
เอกสารมอบอํานาจเต็มและสามารถกระทําการท้ังปวงท่ีเก่ียวของกับการทําสนธิสัญญาได กลาวคือ 
หัวหนาฝายบริหารจะมีอํานาจในเวทีระหวางประเทศตามกฎหมายระหวางประเทศในการดําเนิน
กิจการตางประเทศตั้งแตการเจรจา (Negotiations) การยอมรับ (Adoption) ตัวบท (Text) การ

                                           
67 Vienna Convention on the Law of Treaties, Article 7, Full Powers 
1. A person is considered as representing a state for the purpose of adopting 

or authenticating the text of a treaty or for the purpose of expressing the consent of the 
state to be bound by a treaty if: 

(a) he produces appropriate full powers; or 
(b) it appears from the practice of the states concerned or from other 

circumstances that their intention was to consider that person as representing the state 
for such purposes and to dispense with full powers. 

2. In virtue of their functions and without having to produce full powers, the 
following are considered as representing their state: 

(a) heads of state, heads of government and ministers for foreign affairs, for 
the purpose of performing all acts relating to the conclusion of a treaty; 

(6) heads of diplomatic missions, for the purpose of adopting the text of a 
treaty between the accrediting state and the state to which they are accredited; 

(c) representatives accredited by states to an international conference or to 
an international organization or one of its organs, for the purpose of adopting the text 
of a treaty in that conference, organization or organ. 
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รับรองความถูกตองแทจริงตัวบท (Authentic) และการใหความยินยอมเพ่ือผูกพันตามสนธิสัญญา 
(Consent to be bound by the treaty) ดวยการลงนาม แลกเปลี่ยนตราสารท่ีกอใหเกิดสนธิสัญญา 
(Exchange of instrument constituting of a Treaty) การใหสัตยาบัน (Ratification) การยอมรับ 
(Acceptance) ความเห็นชอบ (Approval) การภาคยานุวัติ (Accession) หรือวิธีการอ่ืนใดตามท่ีรัฐ
เขาทําสนธิสัญญาตกลงกันตาม Article 11 ถึง Article 17 ของอนุสัญญาท้ังสองฉบับ หรือบุคคลผู
สามารถทําการแทนรัฐไดเลยนั้นจะมอบอํานาจใหแกบุคคลผูกระทําการแทนรัฐนั้น ๆ โดยการจัดทํา
เอกสารมอบอํานาจเต็มก็ไดเชนกัน 

ดังนั้น จึงกลาวไดวาการจัดทําสนธิสัญญาเปนการกระทําทางรัฐบาลของ
ฝายบริหารในกรอบกิจการตางประเทศได ซ่ึงอาจกลาวไดวาท่ีมาของบทบัญญัติดังกลาวก็ยอมมาจาก
รัฐธรรมนูญของแตละประเทศท่ีลวนก็บัญญัติใหฝายบริหารเปนผูทรงสิทธิในการดําเนินการและ
แสดงออกซ่ึงตัวแทนของรัฐในเวทีระหวางประเทศ อาทิ ฝรั่งเศสบัญญัติใหประธานาธิบดีเปนผูเจรจา
และใหสัตยาบันแกสนธิสัญญา หรือในเยอรมนี ใหประธานาธิบดีเปนตัวแทนสหพันธในเรื่อง
ความสัมพันธระหวางประเทศ ในการทําสนธิสัญญากับตางประเทศในนามของสหพันธ รวมถึง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดวยเชนกัน 

สําหรับกรณีการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ (Peace Treaty) และสัญญา
สงบศึก (Armistice) ถือเปนสวนหนึ่งของการสนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญากับรัฐตางประเทศของ
รัฐบาล เปนสาขาหนึ่งของการทูตเพราะเปนการระงับสงคราม ผลของสัญญาสันติภาพจะดําเนินเพ่ือ
การยกเลิกสถานะสงครามระหวางประเทศและใหท้ังสองประเทศหรือมากกวานั้นกลับคืนสูสภาพปกติ
กอนมีสงคราม หากมีขอพิพาทหลงเหลือจากสงคราม ก็จะตองมาระงับขอพิพาทกันโดยการเจรจา 
เชน กรณีเชลยสงคราม ความเสียหายตอชีวิตและทรัพยสิน หรือการไดมาหรือเสียไปซ่ึงดินแดนท่ีผาน
มาประเทศไทยไดเคยจัดทําหนังสือสันติภาพกับตางประเทศในรูปแบบทวิภาคีมาแลว เชน (1) 
อนุสัญญาสันติภาพระหวางประเทศไทยกับฝรั่งเศส 9 พฤษภาคมพ.ศ. 2484 (Convention 
depaixentre la France et la Thailande fait) (2) ความตกลงสมบูรณแบบเพ่ือการยกเลิกสถานะ
สงครามระหวางสยามกับสหราชอาณาจักรและอินเดียลงวันท่ี 1 มกราคม พศ. 2489 (Formal 
Agreement for the Termination of the State of War between Siam and the United 
Kingdom and India) (3) ความตกลงสันติภาพฉบับท่ีสุดระหวางรัฐบาลแหงสยามกับรัฐบาล
ออสเตรเลีย 3 เมษายน พ.ศ. 2489 (Final Peace Agreement between the Government of 
Siam and the Government of Australia)68 

หนังสือสัญญาสงบศึกนั้นหมายถึงการหยุดพักการรบหรือการหยาศึก
ชั่วคราวจะเปนหนังสือตามกฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศท่ีถือวาเปนข้ันตนของหนังสือ

                                           
68 นพนิธิ สุริยะ, “ปญหาบางเรื่องจากสนธิสัญญาทางไมตรีและความสัมพันธทาง

เศรษฐกิจระหวางราชอาณาจักรไทยกับสหรัฐอเมริกา,” ใน อาจารยนพ 65 รวมบทความทางวิชาการ 
ในโอกาสครบ 65 ป รองศาสตราจารยนพนิธ ิสุริยะ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2553), น. 
24-25. 
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สันติภาพ แตสนธิสัญญาสงบศึกก็จะมีลักษณะท่ีตางกับสนธิสัญญาสันติภาพในทางจุดประสงค 
กลาวคือ ยอมตองมีศึกกอนท่ีจะสงบศึกได ดังนั้นจุดประสงคของสนธิสัญญาดังกลาวจึงตองการเพ่ือ
หยุดการรบพุงกันระหวางประเทศเปนไปทางปฏิเสธสงคราม แตสนธิสัญญาสันติภาพจะมีภาพลักษณ
ในทางบวกความสัมพันธระหวางประเทศมากกวา เชน สงเสริมความสัมพันธทางการทูต เปนตน69 

อยางไรก็ดี การจัดทําสนธิสัญญานั้นรัฐธรรมนูญของไทยบัญญัติใหฝาย
นิติบัญญัติอาจเขามาตรวจสอบการกระทําทางรฐับาลในเรื่องการสนธิสัญญาไดตามท่ีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178  

งานเจรจาเพ่ือนําไปสูการจัดทําสนธิสัญญาเปนงานสายหลักของทุก
องคกรภายในกระทรวงการตางประเทศไมวาจะสังกัดการแบงภารกิจหรือกรมใดก็ตาม อีกท้ังเปนงาน
หลักของสถานเอกอัครราชทูตไทยและสถานกงสุลใหญไทยท่ัวโลกเชนกัน แตหากเปนงานท่ีดูแลเรื่อง
กฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญาโดยเฉพาะแลวจะเปนภารกิจของกรมสนธิสัญญาและ
กฎหมาย โดยเนื้อหาของการกระทําเพ่ือใหไดมาในหนังสือสัญญาระหวางประเทศเปนการกระทําทาง
รัฐบาล มิใชการกระทําทางปกครอง 

3.3.4.3 งานสารนิเทศ 
การกําหนดนโยบายการตางประเทศของรัฐบาลนั้นขอมูลขาวสารของ

ประเทศตาง ๆ นั้นเปนองคประกอบสําคัญในการพิจารณาวางนโยบายตาง ๆ ได ในทางกลับกันงาน
การขาวเชนกันท่ีจะรักษาหรือปองกันนโยบายการตางประเทศของรัฐไวไดเชนกัน ดังนั้น งานการทูต
จึงเก่ียวของกับการรายงานขาวสารได เจาหนาท่ีการทูตของกระทรวงการตางประเทศท่ีไปประจําการ
ในตางประเทศจึงมีบทบาทในการหาขาวสารใหรัฐบาลได โดยถือวา นักการทูตเปนดั่งหูตาของชาติ70

ท้ังในมิติขาวการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม จากสื่อตาง ๆ ท้ังทีวี วิทยุ โทรทัศน หนังสือพิมพ 
หรือการเขารวมการประชุมตาง ๆ หรือแมกระท่ังในงานเลี้ยงงานวันชาติตาง ๆ ท่ีตนไดรับเชิญไปเขา
รวม ซ่ึงในขาวนั้นนักการทูตตองประเมินเนื้อหาหรือสาระท่ีมีหรืออาจจะมีประโยชนกับรัฐบาล ขาวท่ี
ตองรายงานนั้นจะตองเปนขาวกรองท่ีมีเนื้อหาคุณคาเพียงพอท่ีจะรับรูได 

งานอีกประการคือการประชาสัมพันธ เม่ือรัฐบาลดําเนินนโยบายใน
กิจการตางประเทศใด ๆ แลว การประชาสัมพันธใหเวทีโลกรับรูยอมเปนหนาท่ีสําคัญเพ่ือท่ีจะสราง
ภาพลักษณใหกับรัฐบาลและประเทศชาติได เปนการชักจูง (convince) ใหเวทีโลกมีทรรศนะอันดีตอ
ประเทศไทย71 ในทางกลับกันหากมีการขาวจากตางประเทศท่ีไมใชเรื่องจริงและกระทบภาพลักษณท่ี
อาจจะกระทบตอเกียรติภูมิขอชาติในบั้นปลาย ดังนั้น การแกไขขาวใหรัฐบาลก็เปนภารกิจสําคัญ
เชนกัน จึงเปนหนาท่ีสําคัญในทางการทูตเชนเดียวกัน 

งานแลกเปลี่ยนทางวัฒนธรรมนั้นคือการนําศิลปวัฒนธรรมท่ีเปน
เอกลักษณของชาติไปอวดโฉมในเวทีโลก สรางความนิยมชื่นชมประเทศผานศิลปะและวัฒนธรรมตาง 

                                           
69 เพ่ิงอาง, น. 25. 
70 พยง ชุติกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 20, น. 22. 
71 เพ่ิงอาง, น. 28. 
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ๆ ของชาติอันงดงาม เชน นาฏศิลป หรือมวยไทย หรืออาหารไทย หรือธรรมชาติและแหลงทองเท่ียว
ทางธรรมชาติและวัดหรือารามของไทยซ่ึงเปนท่ีนิยมของตางชาติมาก ๆ ดวย เม่ือตางชาติมีความชอบ
หรือหลงใหลในวัฒนธรรมไทย ก็จะสงผลดีตอภาพลักษณของประเทศในเวทีโลก และสงผลตอการ
สรางเกียรติภูมิของชาติไดดวยนโยบายการทูตทางวัฒนธรรมดวยเชนกัน 

กรมผูรับผิดชอบภารกิจดานการสารนิเทศของกระทรวงการตางประเทศ
คือกรมสารนิเทศ และจากเนื้อหาของการกระทําแลวหากเพ่ือประโยชนในการไดมาซ่ึงความสัมพันธ
ระหวางประเทศยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

3.3.4.4 การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
“การ ทูต เชิ ง เศรษฐ กิจ” (Economic Diplomacy) หมาย ถึ ง  การ

ดําเนินการทางการทูตเพ่ือใหเกิดผลประโยชนแหงชาติทางเศรษฐกิจ และท่ีมีการกลาวถึงกันมากก็เปน
การสะทอนถึง “ความคาดหวังของภาคเอกชน” ท่ีตองการใหภาครัฐแสดงบทบาทเชิงรุกมากยิ่งข้ึน 
เพ่ือสนับสนุนการทําธุรกิจกับตางประเทศ72 สามารถบรรลุเปาหมายทางยุทธศาสตรของชาติโดยมี
เศรษฐกิจเปนเครื่องมือ 

ในมิติดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ การทูตเชิงเศรษฐกิจไดเขามามี
บทบาทสําคัญในนโยบายตางประเทศของไทย โดยรัฐบาลท่ีถือเปนจุดเริ่มตนใชการทูตเชิงเศรษฐกิจ 
ภายใตนโยบายเปลี่ยนสนามรบเปนสนามการคา และสานตอมาโดยตลอดเพ่ือใชเปนเครื่องมือในการ
ขับเคลื่อนใหเกิดการเติบทางเศรษฐกิจ การขยายตัวทางการคา ดึงดูดการลงทุนจากตางประเทศ 
รวมท้ังขยายขอบเขตของความรวมมือดานเศรษฐกิจระหวางไทยกับตางประเทศ ผานนโยบายการทูต
เชิงเศรษฐกิจ สามารถดําเนินการไดท้ังระดับภูมิภาค พหุภาคี และทวิภาคี 

การนําเรื่องเศรษฐกิจมาเปนเครื่องมือหรือกลไกเชิงยุทธศาสตรในการ
ดําเนินความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางประเทศเชิงรุกเพ่ือสงเสริมใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของประเทศไทย จะสามารถขับเคลื่อนประเทศไทยไปสูการเติบโตทางเศรษฐกิจ และเปนกระบวนการ
ในการกําหนดนโยบายดานตางประเทศท่ีเก่ียวของกับกิจกรรมดานเศรษฐกิจในมิติตางๆ เชน การ
สงออก นาเขา การลงทุน และการคาเสรี เปนตน  

การทูตเชิงเศรษฐกิจมีองคประกอบสําคัญ 2 ประการ ไดแก การ
ดําเนินการโดยรัฐบาล หรือหนวยงาน หรือเจาหนาท่ีภาครัฐในฐานะตัวแทนของรัฐบาลดําเนินการ
เสริมสรางความสัมพันธกับตางประเทศเพ่ือผลประโยชนของชาติทางเศรษฐกิจ (2) ดําเนินการโดย 

                                           
72 กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ, “เปดมานความคิด : “ศูนย

ธุรกิจสัมพันธ กระทรวงการตางประเทศ: อีกหนึ่งตัวชวยธุรกิจไทยบุกตลาดโลก,” สืบคนเม่ือวันท่ี 1 
กรกฎาคม 2562 , จาก http://www.mfa.go.th/business/th/articles/88/37403-“ศูนยธุ ร กิจ
สัมพันธ”-กระทรวงการตางประเทศ:-อีกหนึ่ง.html 
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รัฐบาล หรือหนวยงาน หรือเจาหนาท่ีภาครัฐในฐานะตัวแทนของรัฐบาลในฐานะผูขับเคลื่อนให
ความสัมพันธกับตางประเทศ73 

กรมท่ีมีหนาท่ีในการดําเนินการทางการทูตเชิงเศรษฐกิจนั้นคือกรม
เศรษฐกิจระหวางประเทศซ่ึงมีหนาท่ีในการเสนอแนะแนวทางในการกําหนดและดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเพ่ือสงเสริมและรักษาผลประโยชนดานเศรษฐกิจของประเทศและเปน
หนวยประสานงานกลางของรัฐบาลในการดําเนินความรวมมือทางเศรษฐกิจกับรัฐบาลตางประเทศ
และองคการระหวางประเทศ ในกรอบความรวมมือระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาค และพหุภาคี จึงเปนงาน
ท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล 

 
3.4 การกงสุล  

 
ความสัมพันธทางกงสุลในโลกใบนี้นั้นไดจัดต้ังข้ึนมากันอยางยาวนานจนเปนประโยคแรก

ของ Vienna Convention on Consular Relations ค.ศ. 196374 หรือ “อนุสัญญากรุงเวียนนาวา
ดวยความสัมพันธทางกงสุล ค.ศ. 1963” “โดยระลึกวา ไดมีการสถาปนาความสัมพันธทางกงสุล
ระหวางประชาชนของชาติตาง ๆ ต้ังแตโบราณกาลมา” คําวา “กงสุล” ในท่ีนี้มิไดหมายถึงตําแหนง
ผูปกครองสาธารณรัฐโรมัน75 หรือหมายถึงตําแหนงของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ตามพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถานแลว “กงสุล” หมายความวา “ชื่อตําแหนงของบุคคลซ่ึงรัฐบาลของประเทศหนึ่ง
แตงตั้งใหเปนผูแทนประจําอยูในเมืองตาง ๆ ของอีกประเทศหนึ่ง เพ่ือทําหนาท่ีชวยเหลือคนชาติของ
ตนและดูแลผลประโยชนท่ัวไปของประเทศตน”76 การกงสุลจึงเปนกิจการตางประเทศชนิดหนึ่งซ่ึง
ภารกิจของกระทรวงการตางประเทศในฐานะฝายปกครองท่ีมีสํานักงานประจําในตางประเทศและใน
ประเทศไทยดวยเชนกันจะไมไดจํากัดแคงานการทูตดานความสัมพันธไมตรี เศรษฐกิจ สังคม การศึกษา 
หรือวัฒนธรรม แตภารกิจสําคัญอีกประการท่ีประเทศไทยไดมอบหมายใหกระทรวงการตางประเทศ
ใหบริการสาธารณะแกประชาชนคนไทยคือ “งานกงสุล” อันถือเปนนโยบายหลักในกิจการตางประเทศ
ของกระทรวงการตางประเทศคือ “การทูตเพ่ือประชาชน ทุกแหงหนเราดูแล”สอดคลองกับ

                                           
73 สิรินทร สุรทิณฑ, “การทูตเชิงเศรษฐกิจในปจจุบนัและแนวโนมในอนาคต”, (รายงาน

การศึกษาสวนบุคคล (Individual Study) หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนท่ี 6, 2557), สถาบันการ
ตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ น. 2. 

74  “Recalling that consular relations have been established between 
peoples since ancient times” 

75 John Quigley, William J Aceves and s. Adele Shank, the Law of Consular 
Access: a Documentary Guide, (2011), p. 3. 

76 อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 3. 
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แนวนโยบายของรัฐของรัฐบาลไทย77 อันเปนภารกิจสําคัญท่ีถือเปนหนึ่งในภารกิจพ้ืนฐานของรัฐดาน
ดําเนินกิจการภายในของรัฐในลักษณะใหบริหารประชาชนและบําบัดทุกขและดูแลประชาชนใหมี
ความสุขในตางประเทศ และในประเทศบางกรณี ซ่ึงในปจจุบันแลวงานกงสุลนั้นมีความสําคัญเทียบเทา
หรือมากกวางานการทูตไปแลวอีกดวยเนื่องจากความเปนโลกาภิวัฒนของโลกใบนี้ทําใหประชาชนของ
โลกเดินทางไปมาหาสูกันงายข้ึน เร็วข้ึน สะดวกข้ึน 

ในทางตําแหนงนั้น กงสุลคือขารัฐการหรือเจาพนักงานท่ีทางการของรัฐหนึ่งสงออกไป
ประจําในดินแดนแหงของรัฐตางประเทศ เพ่ือใหเปนผูแทนในการใชอํานาจหนาท่ีท่ีรัฐผูสงท่ีมีอยูเหนือ
คนชาติของตน ซ่ึงมีถ่ินฐานหรือพํานักอยูภายนอกอาณาเขตของรัฐนั้น กงสุลเปนผูไดรับมอบหมายให
ชวยเหลือคนชาติของคนเหลานั้น และใหความคุมครองโดยท่ัวไป และเปนผูท่ีตองระวังดูแลใหมีการ
เคารพสนธิสัญญาเก่ียวกับการตั้งถ่ินฐานและสนธิสัญญาทางการพาณิชย การเดินเรือ และทาง
วัฒนธรรมเปนสําคัญ78 

งานกงสุลของไทยเปนเรื่องท่ีประเทศไทยและกระทรวงการตางประเทศใหความสําคัญใน
เรื่องนี้มากโดยสะทอนจากการท่ีกระทรวงการตางประเทศไดจัดตั้งกองการกงสุลเปนหนวยงานแรกเริ่ม
ของกระทรวงการตางประเทศ หนาท่ีทางกงสุลของเจาหนาท่ีการทูตของกระทรวงการตางประเทศของ
ไทยในเวทีสากลนั้นจะเปนไปตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุล ค.ศ. 1963 ขอ 
579 นั้น บัญญัติหนาท่ีทางกงสุลไวใหเจาหนาท่ีกงสุลมีหนาท่ีรับผิดขอบและปฏิบัติหนาท่ีการงานกงสุล
ในรัฐผูรับ (ตางประเทศ) ดังนี้ 

                                           
77 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี แถลง

ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ วันศุกรท่ี 12 กันยายน 2557  
ขอ 2 การรักษาความม่ันคงของรัฐและการตางประเทศ  
2.4 เสริมสรางความสัมพันธอันดีกับนานาประเทศบนหลักการท่ีวานโยบายการ

ตางประเทศเปนสวนประกอบสําคัญของนโยบายองครวมท้ังหมดในการบริหารราชการแผนดิน ไมวาใน
ดานการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคม โดยจะนากลไกทางการทูตแบบบูรณาการมาใชใหเกิดประโยชน
สูงสุดแกประชาชนท้ังทางตรงและทางออม เชน การคุมครองดูแลคนไทยและผลประโยชนของคนไทย
ในตางแดน การแลกเปลี่ยนทางการศึกษา วัฒนธรรม การคา การพัฒนาทรัพยากรมนุษย และการเปด
โลกทัศนใหมีลักษณะสากล เปนตน 

78 วิสูตร อรรถยุกติ, ระเบียบพิธีปฏิบัติทางการทูต และกฎหมายเก่ียวกับความสัมพันธ
ทางกงสุลพิมพเปนอนุสรณในงานพระราชทานเพลิงศพ นายวิสูตร อรรถยุกติ, (กรุงเทพมหานคร : โรง
พิมพพระจันทร, 2518), น. 111. 

79 Article 5, consular functions consular functions consist in: 

Ref. code: 25615801032227UPA



135 

 

(ก) คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและ
องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต80 

(ข) เพ่ิมพูนการพัฒนาความสัมพันธทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร
ระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับ และสงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางกันในทางอ่ืนตามบทบัญญัติของ
อนุสัญญานี้81 

(ค) สืบใหแนดวยวิถีทางท้ังปวงอันชอบดวยกฎหมายถึงสภาวะและพัฒนาการของสภาพ
ทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูรับ แลวรายงานไปยังรัฐบาล ของรัฐผูสง 
และใหขอมูลแกบุคคลท่ีสนใจ82 

(ง) ออกหนังสือเดินทางและเอกสารเดินทางใหแกคนชาติของรัฐผูสง และตรวจลงตรา
หรือออกเอกสารท่ีเหมาะสมใหแกบุคคลท่ีประสงคจะเดินทางไปยังรัฐผูสง83 

(จ) ชวยเหลือคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึน84 
(ฉ) ทําหนาท่ีโนตารีและนายทะเบียนราษฎรและในฐานะหนาท่ีอ่ืนท่ีคลายกัน และปฏิบัติ

หนาท่ีท่ีมีลักษณะดานปกครองบางประการ โดยมีเง่ือนไขวา หนาท่ีนั้นไมขัดกับกฎหมายและขอบังคับ
ของรัฐผูรับ85 

                                           
80 (a) protecting in the receiving state the interests of the sending state and 

of its nationals, both individuals and bodies corporate, within the limits permitted by 
international law; 

81 (b) furthering the development of commercial, economic, cultural and 
scientific relations between the sending state and the receiving state and otherwise 
promoting friendly relations between them in accordance with the provisions of the 
present convention; 

82 (c) ascertaining by all lawful means conditions and developments in the 
commercial, economic, cultural and scientific life of the receiving state, reporting thereon 
to the government of the sending state and giving information to persons interested; 

83 (d) issuing passports and travel documents to nationals of the sending 
state, and visas or appropriate documents to persons wishing to travel to the sending 
state; 

84 (e) helping and assisting nationals, both individuals and bodies corporate, 
of the sending state; 5 

85 (f) acting as notary and civil registrar and in capacities of a similar kind, and 
performing certain functions of an administrative nature, provided that there is nothing 
contrary thereto in the laws and regulations of the receiving state; 
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(ช) พิทักษรักษาผลประโยชนของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้ง
ข้ึน ในกรณีท่ีมีการรับมรดกในอาณาเขตของรัฐผูรับตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ86 

(ซ) พิทักษรักษาผลประโยชนของผูเยาวและบุคคลหยอนความสามารถอ่ืนซ่ึงเปนคนชาติ
ของรัฐผูสง ภายในขอบเขตท่ีไดกําหนดไวโดยกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ โดยเฉพาะในกรณีท่ี
จําเปนตองมีการใชอํานาจปกครองหรือดูแลผลประโยชนใดในสวนท่ีเก่ียวกับบุคคลเหลานั้น87 

(ฌ) เปนตัวแทนหรือจัดใหมีผูแทนท่ีเหมาะสมสําหรับคนชาติของรัฐผูสงในศาลและ
หนวยงานอ่ืนของรัฐผูรับ เพ่ือความมุงประสงคท่ีจะใหไดมาซ่ึงมาตรการชั่วคราวสําหรับการรักษาสิทธิ
และผลประโยชนของคนชาติเหลานี้ไวตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ ในกรณีท่ีคนชาติเหลานี้ไม
สามารถปกปองสิทธิและผลประโยชนของตนในเวลาอันเหมาะสมได เพราะเหตุของการไมอยูหรือเหตุ
อ่ืนใด ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับหลักปฏิบัติและวิธีดําเนินการท่ีใชอยูในรัฐผูรับ88 

(ญ) สงเอกสารทางศาลและเอกสารท่ีมิใชทางศาลหรือปฏิบัติตามหนังสือรองขอของรัฐผู
สงท่ีขอใหสืบพยานใหแกศาลของรัฐผูสงตามความตกลงระหวางประเทศท่ีใชบังคับอยู หรือในกรณีท่ีไม
มีความตกลงระหวางประเทศเชนวานั้น โดยวิธีอ่ืนใดท่ีสอดคลองกับกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ89 

                                           
86 (g) safeguarding the interests of nationals, both individuals and bodies 

corporate, of the sending states in cases of succession mortis causa in the territory of 
the receiving state, in accordance with the laws and regulations of the receiving state; 

87 (h) safeguarding, within the limits imposed by the laws and regulations of 
the receiving state, the interests of minors and other persons lacking full capacity who 
are nationals of the sending state, particularly where any guardianship or trusteeship is 
required with respect to such persons; 

88 (i) subject to the practices and procedures obtaining in the receiving state, 
representing or arranging appropriate representation for nationals of the sending state 
before the tribunals and other authorities of the receiving state, for the purpose of 
obtaining, in accordance with the laws and regulations of the receiving state, provisional 
measures for the preservation of the rights and interests of these nationals, where, 
because of absence or any other reason, such nationals are unable at the proper time 
to assume the defence of their rights and interests; 

89 (j) transmitting judicial and extrajudicial documents or executing letters 
rogatory or commissions to take evidence for the courts of the sending state in 
accordance with international agreements in force or, in the absence of such 
international agreements, in any other manner compatible with the laws and regulations 
of the receiving state; 
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(ด) ใชสิทธิควบคุมดูแลและตรวจสอบเรือท่ีมีสัญชาติของรัฐผูสง และเครื่องบินท่ีจด
ทะเบียนในรัฐนั้น และลูกเรือตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสง90 

(ต) ใหความชวยเหลือแกเรือและเครื่องบินท่ีระบุไวในอนุวรรค (ด) ของขอนี้และแก
ลูกเรือ บันทึกการใหถอยคําเก่ียวกับการเดินทางของเรือ ตรวจสอบและประทับตราเอกสารเรือ และ
ดําเนินการสืบสวนเหตุท่ีเกิดข้ึนใดในระหวางการเดินทาง และระงับขอพิพาทใด ๆ ระหวางนายเรือ 
เจาหนาท่ีประจําเรือ กับคนประจําเรือเทาท่ีกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสงอนุญาตใหกระทําได โดย
ไมเสื่อมเสียตออํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐผูรับ91 

(ถ) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนใดท่ีรัฐผูสงมอบหมายใหสถานทําการทางกงสุลซ่ึงกฎหมายและ
ขอบังคับของรัฐผูรับมิไดหามไว หรือซ่ึงรัฐผูรับไมไดคัดคาน หรือตามความตกลงระหวางประเทศท่ีใช
บังคับอยูระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับ92 

อยางไรก็ดี งานกงสุลไมไดจํากัดแควาตองเปนเจาหนาท่ีกงสุลเทานั้นท่ีจะตองดําเนินการ
ได ในทางกลับกันเจาหนาท่ีทางการทูตก็สามารถประกอบภารกิจในทางการกงสุลไดเชนกันเพ่ือ
ประโยชนในการคุมครองและบริการประชาชนคนไทยไดเชนกัน อํานาจดังกลาวนั้นตามอนุสัญญากรุง
เวียนนาวาดวยความสัมพันธทางการทูต ค.ศ. 196493 ซ่ึงประเทศไทยไดเขาเปนภาคีสมาชิกอนุสัญญา
กรุงเวียนนาฯ ดังกลาวแลว และมีพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางทูต พ.ศ. 2527 
อนุวัตการกฎหมายเปนท่ีเรียบรอยแลว ในขอ 3 ของอนุสัญญาดังกลาววานอกจากประการอ่ืนแลว การ
หนาท่ีของคณะผูแทนทางทูตประกอบดวย94 

                                           
90 (k) exercising rights of supervision and inspection provided for in the laws 

and regulations of the sending state in respect of vessels having the nationality of the 
sending state, and of aircraft registered in that state, and in respect of their crews; 

91 (l) extending assistance to vessels and aircraft mentioned in subparagraph 
(k) of this article, and to their crews, taking statements regarding the voyage of a vessel, 
examining and stamping the ship’s papers, and, without prejudice to the powers of the 
authorities of the receiving state, conducting investigations into any incidents which 
occurred during the voyage, and settling disputes of any kind between the master, the 
officers and the seamen insofar as this may be authorized by the laws and regulations 
of the sending state; 

92 (m) performing any other functions entrusted to a consular post by the 
sending state which are not prohibited by the laws and regulations of the receiving state 
or to which no objection is taken by the receiving state or which are referred to in the 
international agreements in force between the sending state and the receiving state. 

93 Vienna Convention on Diplomatic Relations 1961, Article 3 
94 1. The functions of a diplomatic mission consist, inter alia, in: 
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(ก) เปนผูแทนรัฐผูสงในรัฐผูรับ95 
(ข) คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสงในรัฐผูรับ ภายในขีดท่ี

จํากัดท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาตให96 
(ค) เจรจากับรัฐบาลของรัฐผูรับ97 
(ง) สืบเสาะใหแนดวยวิถีทางท้ังมวลอันชอบดวยกฎหมาย ถึงสภาวะและพัฒนาการในรัฐ

ผูรับ และรายงานไปยังรัฐบาลของรัฐผูสง98 
(จ) สงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับและพัฒนาความสัมพันธทาง

เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูสงและรัฐผูรับ99 
2. ไมมีขอความในอนุสัญญานี้ ท่ีจะแปลความไดวาเปนการหามคณะผูแทนทางทูต

ปฏิบัติการหนาท่ีทางกงสุล100 
เม่ือพิจารณาจากเนื้อหาหนาท่ีตามอนุสัญญากรุงเวียนวาดวยความสัมพันธทางกงสุลและ

ทางการทูตท่ีกลาวไวขางตนจึงอาจพิจารณาจับกลุมเนื้อหาอํานาจในการกระทําทางกงสุลไดในรูปแบบ 
ดังนี้ 

 
3.4.1 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางรัฐบาล 
การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในการกระทําในทางรัฐบาล หรือในทางการเมืองตาม

กฎหมายระหวางประเทศนั้น สามารถพิจารณาไดวาเปนการกระทําทางการทูตไดในหนาท่ีการงาน
เจาหนาท่ีกงสุล ดังนี้ 

(1) ขอ ข. “เพ่ิมพูนการพัฒนาความสัมพันธทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและ
วิทยาศาสตรระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับ และสงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางกันในทางอ่ืนตาม
บทบัญญัติของอนุสัญญานี้” กลาวคือ การเปนหนาท่ีการงานท่ีคลายคลึงกันกับหนาท่ีของการทูตในขอ 
(จ) “สงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับและพัฒนาความสัมพันธทางเศรษฐกิจ 
วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูสงและรัฐผูรับ” ซ่ึงเปนการดําเนินการทางการเมืองในทางการทูต

                                           
95 (a) representing the sending state in the receiving state; 
96 (b) protecting in the receiving state the interests of the sending state and 

of its nationals, within the limits permitted by international law; 
97 (c) negotiating with the government of the receiving state; 
98 (d) ascertaining by all lawful means conditions and developments in the 

receiving state, and reporting thereon to the government of the sending state; 
99  (e) promoting friendly relations between the sending state and the 

receiving state, and developing their economic, cultural and scientific relations. 
100 2. Nothing in the present convention shall be construed as preventing 

the performance of consular functions by a diplomatic mission. 
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ท่ีจะนําสรางความสัมพันธระหวางประเทศกับประเทศนั้น ๆ ท่ีไปประจําการ เพ่ือสรางประโยชนใหกับ
รัฐบาลตนเอง 

(2) ขอ ค. “สืบใหแนดวยวิถีทางท้ังปวงอันชอบดวยกฎหมายถึงสภาวะและพัฒนาการ
ของสภาพทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูรับ แลวรายงานไปยังรัฐบาล 
ของรัฐผูสง และใหขอมูลแกบุคคลท่ีสนใจ” กลาวคือ หนาท่ีการงานนี้มีลักษณะท่ีคลายคลึงกันกับขอ ง. 
ของหนาท่ีการทูต “สืบเสาะใหแนดวยวิถีทางท้ังมวลอันชอบดวยกฎหมาย ถึงสภาวะและพัฒนาการใน
รัฐผูรับ และรายงานไปยังรัฐบาลของรัฐผูสง” ซ่ึงเปนงานสายการทูตเพ่ือใหไดมาเพ่ือขอมูลใหแกรัฐบาล
ผูสงเพ่ือนําไปประมวลการจัดทํานโยบายการตางประเทศ 

3.4.2 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางปกครอง 
อํานาจหนาท่ีของกงสุลตามอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ นั้นมีอํานาจกรอบใหญคือการ

คุมครองผลประโยชนของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต ซ่ึงผลประโยชนของการคุมครองผลประโยชนคนชาติ
ดังกลาวนั้นจะสงผลในบั้นปลายใหประเทศชาติไดรับเกียรติภูมิของชาติตามมาได ไมปลอยใหประชาชน
ของรัฐตองไปตกระกําลําบากในตางประเทศใหสงผลลบตอภาพลักษณของประเทศได สวนเนื้อหาการ
กระทําท่ีสามารถพิจารณาวาเปนการกระทําทางปกครองไดนั้นมี ดังนี้ 

(1) ขอ ก. “คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดา
และองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต ซ่ึงตรงกันกับหนาท่ี
ทางการทูตในขอ” ข. “คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสงในรัฐผูรับ ภายใน
ขีดท่ีจํากัดท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาตให” การคุมครองคนไทยเปนภารกิจสําคัญของงานกงสุล
ซ่ึงมีความหมายกวางมาก แตการคุมครองนั้นจําเปนตองมีการกระทําบางประการท่ีกระทบตอสิทธิของ
บุคคลไมวาจะเปนการใหประโยชนหรือไมก็ตาม ดังนั้น มีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง 

(2) ขอ ง. “ออกหนังสือเดินทางและเอกสารเดินทางใหแกคนชาติของรัฐผูสง และตรวจ
ลงตราหรือออกเอกสารท่ีเหมาะสมใหแกบุคคลท่ีประสงคจะเดินทางไปยังรัฐผูสง” การออกหนังสือ
เดินทางหรือ Passport เปนการออกเอกสารสิทธิเปนหลักฐานในการแสดงตนใหประชาชนของรัฐนั้น ๆ 
จึงถือเปนบริหารสาธารณะใหแกประชาชนของรัฐ จึงมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง 

(3) ขอ จ. “ชวยเหลือคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึน” เปน
การกระทําท่ีคลายคลึงกันกับการคุมครองประชาชนในตางประเทศ จึงมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครอง 

(4) ขอ ฉ. “ทําหนาท่ีโนตารีและนายทะเบียนราษฎรและในฐานะหนาท่ีอ่ืนท่ีคลายกัน 
และปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีลักษณะดานปกครองบางประการ โดยมีเง่ือนไขวา หนาท่ีนั้นไมขัดกับกฎหมาย
และขอบังคับของรัฐผูรับ” การดําเนินการดานนายทะเบียนราษฎรและทะเบียนครอบครัวเปนการ
ใหบริการสาธารณะใหแกประชาชนของรัฐ ดังนั้นจึงเปนการกระทําทางปกครอง อีกท้ังการท่ีระบุให
กงสุลปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีลักษณะดานปกครองบางประการนั้นก็เปนความหมายตรงตัวเชนกันวาจะตอง
กระทําการในทางปกครอง 
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(5) ขอ ช. “พิทักษรักษาผลประโยชนของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกร
ท่ีจัดต้ังข้ึน ในกรณีท่ีมีการรับมรดกในอาณาเขตของรัฐผูรับตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ” 
กรณีเปนการดําเนินคุมครองผลประโยชนของประชาชนเชนเดียวกัน 

(6) ขอ ซ. “พิทักษรักษาผลประโยชนของผูเยาวและบุคคลหยอนความสามารถอ่ืนซ่ึงเปน
คนชาติของรัฐผูสง ภายในขอบเขตท่ีไดกําหนดไวโดยกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ โดยเฉพาะใน
กรณีท่ีจําเปนตองมีการใชอํานาจปกครองหรือดูแลผลประโยชนใดในสวนท่ีเก่ียวกับบุคคลเหลานั้น” 
กรณีเปนการดําเนินคุมครองผลประโยชนของประชาชนเชนเดียวกัน 

(7) ขอ ฌ. “เปนตัวแทนหรือจัดใหมีผูแทนท่ีเหมาะสมสําหรับคนชาติของรัฐผูสงในศาล
และหนวยงานอ่ืนของรัฐผูรับ เพ่ือความมุงประสงคท่ีจะใหไดมาซ่ึงมาตรการชั่วคราวสําหรับการรักษา
สิทธิและผลประโยชนของคนชาติเหลานี้ไวตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ ในกรณีท่ีคนชาติ
เหลานี้ไมสามารถปกปองสิทธิและผลประโยชนของตนในเวลาอันเหมาะสมได เพราะเหตุของการไมอยู
หรือเหตุอ่ืนใด ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับหลักปฏิบัติและวิธีดําเนินการท่ีใชอยูในรัฐผูรับ” 

(8) ขอ ด. “ใชสิทธิควบคุมดูแลและตรวจสอบเรือท่ีมีสัญชาติของรัฐผูสง และเครื่องบินท่ี
จดทะเบียนในรัฐนั้น และลูกเรือตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสง” และขอ ต. “ใหความชวยเหลือ
แกเรือและเครื่องบินท่ีระบุไวในอนุวรรค (ด) ของขอนี้และแกลูกเรือ บันทึกการใหถอยคําเก่ียวกับการ
เดินทางของเรือ ตรวจสอบและประทับตราเอกสารเรือ และดําเนินการสืบสวนเหตุท่ีเกิดข้ึนใดใน
ระหวางการเดินทาง และระงับขอพิพาทใด ๆ ระหวางนายเรือ เจาหนาท่ีประจําเรือ กับคนประจําเรือ
เทาท่ีกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสงอนุญาตใหกระทําได โดยไมเสื่อมเสียตออํานาจของเจาหนาท่ี
ของรัฐผูรับ” ซ่ึงหนาท่ีของกงสุลจะตองนอกจากนนกงสุลจะตองตรวจประทับตราเอกสารของเรือ จึงมี
ลักษณะในการกระทําทางปกครอง 

3.4.3 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางกระบวนการยุติธรรม 
กงสุลมีหนาท่ีตามอนุสัญญาอีกประการหนึ่งในกระบวนการยุติธรรมเพ่ืออํานวยความ

ยุติธรรมใหกับประเทศตนเองกับประเทศท่ีมีความสัมพันธทางการทูตหรือทางกงสุลกัน ซ่ึงพิจารณาแลว
มีเพียง 1 ประการ กลาวคือ การสงเอกสารทางศาลและเอกสารท่ีมิใชทางศาลหรือปฏิบัติตามหนังสือ
รองขอของรัฐผูสงท่ีขอใหสืบพยานใหแกศาลของรัฐผูสงตามความตกลงระหวางประเทศท่ีใชบังคับอยู 
หรือในกรณีท่ีไมมีความตกลงระหวางประเทศเชนวานั้น โดยวิธีอ่ืนใดท่ีสอดคลองกับกฎหมายและ
ขอบังคับของรัฐผูรับ 

อนึ่ง งานการกงสุลนั้นมีขอสังเกตวาในตางประเทศองคกรท่ีมีภารกิจดานการกงสุลหรือ
เจาหนาท่ีกงสุลท้ังหมดหรือแตบางสวนจะมิใชกระทรวงการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ เสมอไป แต
อาจจะสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยหรือองคกรท่ีดูแลเรื่องความม่ันคงของรัฐนั้น ๆ แลวแตกรณี เชน 
Home Office ของสหราชอาณาจักรมีอํานาจหนาท่ีในการออกหนังสือเดินทางและการตรวจลงตรา 
เปนตน อีกท้ังการกงสุลมิไดถูกจํากัดแคในสถานกงสุลใหญหรือเจาหนาท่ีกงสุลเทานั้น เจาหนาท่ีกงสุล
อีกประเภทหนึ่งตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุลฯ คือ “กงสุลกิตติมศักดิ์” 
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(Honorary Consul)101 ซ่ึงจะมีอํานาจในการดําเนินการนอยกวาการเปนกงสุลอาชีพ (Career 
diplomat) ข้ึนอยูกับอํานาจท่ีรัฐบาลกลางของแตละประเทศนั้น ๆ กําหนดไวให สําหรับประเทศไทยก็
มี ก า ร แ ต ง ตั้ ง ก ง สุ ล กิ ต ติ ม ศั ก ดิ์ เ ช น เ ดี ย ว กั น  โ ด ย จ ะ คั ด เ ลื อ ก บุ ค ค ล สั ญ ช า ติ 
ของประเทศนั้น ๆ เพ่ือประโยชนในการคุมครองและดูแลผลประโยชนของคนไทยหรือประเทศไทย เปน
ตน 

 
3.5 กระทรวงการตางประเทศ 

 
ภารกิจในกิจการตางประเทศของประเทศไทยนั้นมีหนวยงานท่ีสําคัญของประเทศไทยท่ี

รับหนาท่ีดําเนินการดังกลาว คือ “กระทรวงการตางประเทศ” ในฐานะองคกรท่ีรักษาความม่ันคงของ
รัฐโดยสันติวิธี และสงเสริมภารกิจของรัฐกับนานาประเทศเพ่ือพัฒนาประเทศตอไป ซ่ึงเปนหนวยงาน
สากลของโลกท่ีจะตองมีกระทรวงการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ เปนผูรับผิดชอบในงานการทูต 
แมในงานกิจการตางประเทศในปจจุบันมีหลากหลายไมไดจํากัดแคกระทรวงการตางประเทศตามท่ีได
กลาวไวขางตนแลว อยางไรก็ตาม องคกรหลักของประเทศไทยก็ยังคงเปนกระทรวงการตางประเทศ
ท้ังในดานการเมืองระหวางประเทศ การดูแลความสัมพันธแบบทวิภาคีกับประเทศตาง ๆ และระดับ
พหุภาคีกับองคการระหวางประเทศ ดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญา และดานการกงสุล
ในการดูแลคนไทยในตางประเทศ 

 
3.5.1 หนาท่ีและอํานาจและโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศในปจจุบัน 
หากพิจารณาตามกฎหมายบริหารราชการแผนดินแลว อํานาจและหนาท่ีของกระทรวง

การตางประเทศนั้นไดมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 หมวด 4 
กระทรวงการตางประเทศดังนี้ “มาตรา 12 กําหนดใหกระทรวงการตางประเทศมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการตางประเทศ และราชการอ่ืนตามท่ีไดมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงการ
ตางประเทศหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการตางประเทศ” ภายในกระทรวงการตางประเทศซ่ึงมี
ลักษณะการบริหารราชเปนการรวมศูนยกลาง หนวยงานภายในเวนแตสวนราชการท่ีเปนภารกิจ
อํานวยการหรือธรุการภายในกระทรวงเอง (เชนสํานักงานรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง) แตละสวน
ราชการแตละกรมก็ลวนมีกฎกระทรวงแบงสวนราชการมอบหมายอํานาจลดหลั่นกันไปตามแตรูปแบบ
ภารกิจในกิจการตางประเทศท่ีไดรับ และภายในกระทรวงการตางประเทศไดแบงกรมออกมาเปน 4 

                                           
101 Vienna Convention on Consular Relations 1963, Article 1, Definitions 
2. Consular officers are of two categories, namely career consular officers 

and honorary consular officers. The provisions of chapter ii of the present convention 
apply to consular posts headed by career consular officers, the provisions of chapter iii 
govern consular posts headed by honorary consular officers. 
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ภารกิจหลัก (Cluster) ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 5102 (1) กลุมภารกิจ
ความสัมพันธทวิภาคี (2) กลุมภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ (หรือพหุภาคี) (3) กลุมภารกิจ
สงเสริมกิจการตางประเทศ (หรือ Functional) และหนวยงานท่ีเหลือท่ีไมระบุในกฎกระทรวงดังกลาว
ไดแก (4) งานดานงานอํานวยการธุรการ ประกอบดวยสํานักงานรัฐมนตรี 103 และสํานักงาน
ปลัดกระทรวงการตางประเทศ104 

กระทรวงการตางประเทศของไทยนั้นมีสวนราชการภายในท่ีเปนภารกิจหลักคือ
รับผิดชอบในกิจการตางประเทศตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐมาแตชานาน แตก็มีความเปนพลวัตอยูตัว
ดวยการปรับปรุงหรือจัดระเบียบภายในกระทรวงมาโดยตลอดสอดคลองกับกระแสโลกในเรื่องการ
ตางประเทศ สะทอนไดจากการปรับเพ่ิมกรม กอง แกไขกรมกองตาง ๆ ใหสอดคลองกับภารกิจของ
ประเทศและโลกอยูเสมอ ซ่ึงจะเห็นไดชัดตามท่ีไดระบุมา ประการตอมาท่ีตองพิจารณาคือภารกิจใน
กิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศได 3 มิติ ท้ังในเรื่องการเมืองระหวางประเทศ การทูต 
และการกงสุล ซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจซ่ึงกระทรวงการตางประเทศไดรับมอบหมายเพ่ือดําเนินการ
ตามกฎหมายผานกรมกองตาง ๆ ภายในโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศท่ีกลาวไวขางตนนั้น 
สามารถอธิบายความหมายไดของท้ังการตางประเทศ การทูต และการกงสุล ไดดังตอไปนี้ 

ประการตอมาท่ีตองพิจารณาคือภารกิจในกิจการตางประเทศของกระทรวงการ
ตางประเทศอาจพิจารณาเนื้อหาไดออกเปน 3 ประการ กลาวคือ การเมืองระหวางประเทศ การทูต 
และการกงสุลซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจซ่ึงกระทรวงการตางประเทศไดรับมอบหมายเพ่ือดําเนินการตาม
กฎหมายผานกรมกองตาง ๆ ภายในโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศท่ีรองรับภารกิจการ
ตางประเทศเอาไวครบถวน ดังนี้ 

3.5.1.1 ภารกิจความสัมพันธทวิภาคี 
ภารกิจทวิภาคีหรือความหมายคือความสัมพันธระหวางประเทศไทยและ

ประเทศอ่ืน ๆ สองประเทศโดยตรง แบงแยกยอยเปนภูมิภาคตาง ๆ ของโลก ภารกิจสําคัญ ๆ ท่ีกรม
ทวิภาคีตองดําเนินการจะประกอบไปดวย (1) การวิเคราะหและประเมินสถานการณการเมือง สังคม 
ความม่ันคง เศรษฐกิจ กับประเทศท่ีรับผิดชอบ (2) เสนอแนะนโยบายยุทธศาสตรและดําเนินการ
เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศท่ีรับผิดชอบ และ (3) เปนสื่อกลางในการติดตอ
ระหวางสวนราชการไทยกับตัวแทนของประเทศท่ีรับผิดชอบ ปจจุบันมีท้ังสิ้น 4 กรม ไดแก กรม

                                           
102 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 ขอ 5 
103 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 

2545  
104 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2558 
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ยุโรป105 กรมอเมริกาและแปซิฟกใต106 กรมเอเชียตะวันออก107 และกรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง
และแอฟริกา108 

3.5.1.2 ภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ (หรือพหุภาคี) 
ภารกิจทวิภาคีหรือความหมายคือความสัมพันธระหวางประเทศไทยและ

ประเทศอ่ืน ๆ สองประเทศโดยตรง แบงแยกยอยเปนภูมิภาคตาง ๆ ของโลก ภารกิจสําคัญ ๆ โดย
รายชื่อกรมท่ีรับผิดชอบงานภารกิจทวิภาคีนั้นปจจุบันไดแก กรมความรวมมือระหวางประเทศ กรม
เศรษฐกิจระหวางประเทศ109 กรมองคการระหวางประเทศ110 และกรมอาเซียน111 

3.5.1.3 กลุมภารกิจสงเสริมกิจการตางประเทศ (หรือ Functional) 
ภารกิจทวิภาคีหรือความหมายคือความสัมพันธระหวางประเทศไทยและ

ประเทศอ่ืน ๆ สองประเทศโดยตรง แบงแยกยอยเปนภูมิภาคตาง ๆ ของโลก ภารกิจสําคัญ ๆ โดย
รายชื่อกรมท่ีรับผิดชอบงานภารกิจทวิภาคีนั้น ไดแก กรมพิธีการทูต 112 กรมสนธิสัญญาและ
กฎหมาย113 กรมสารนิเทศ114 และกรมการกงสุล115 

3.5.1.4 การดําเนินภารกิจโดยการแบงสวนราชการภายในกระทรวง 
กระทรวงการตางประเทศดําเนินการทูตผานสังกัดในกรมภายใน

กระทรวงท่ีแบงภารกิจท่ีไดอธิบายไปแลวกอนหนานี้ ดําเนินภารกิจท้ังกับสถานเอกอัครราชทูตหรือ
สถานกงสุลใหญของตางประเทศในประเทศไทย และกับสถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญ
ไทยในตางประเทศ ท้ังนี้ โครงสรางภายในกรมมีผูบังคับบัญชาเปนอธิบดี แบงสวนราชการในแตละ

                                           
105 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมยุโรป กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. พ.ศ. 2558 
106 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอเมริกาและแปซิฟกใต กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2545 
107 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียตะวันออก กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 

2545 
108 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง และแอฟริกา กระทรวง

การตางประเทศ พ.ศ. 2558 
109 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ กระทรวงการ

ตางประเทศ พ.ศ. 2545 
110 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมองคการระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2545 
111 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอาเซียน กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2556 
112 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมพิธีการทูต กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
113 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการ

ตางประเทศ พ.ศ. 2545 
114 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสารนิเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 
115 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
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กรมในรูปแบบกองมีผูอํานวยการกองเปนผูดูแล เจาหนาท่ีประกอบไปดวยบุคลาการสายการทูตท่ีจะ
ไดรับโอกาสไปประจําการในตางประเทศ สายสนับสนุนและสายธุรการ ซ่ึงจะประจําการในประเทศ
ไทยเปนหลัก อยางไรก็ดี จํานวนบุคลากรภายในกรมของกระทรวงการตางประเทศนั้นมีจํานวน
คอนขางนอยเม่ือเทียบกับจํานวนภารกิจเรื่องระหวางประเทศในสังคมโลกปจจุบันท่ีมีมากข้ึนเรื่อย ๆ 

3.5.1.5 การดําเนินภารกิจโดยการแบงสวนราชการภายในตางประเทศ 
ถาพิจารณาวากระทรวงการตางประเทศเปนศูนยกลางในการตัดสินใจ

ทางนโยบายใหแกคณะทูตนําไปดําเนินการ หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา “Capital (เมืองหลวง)” หรือ 
“Head Quarter”ซ่ึงเปนท่ีเขาใจในสากลวาผูตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายการตางประเทศนั้นจะมา
จากเมืองหลวง สําหรับภารกิจของกระทรวงการตางประเทศในตางประเทศนั้น กระทรวงการ
ตางประเทศจะมีสํานักงานของกระทรวงอยูท่ัวโลกในกวา 90 แหง ในนามของสถานเอกอัครราชทูต 
สถานกงสุลใหญ สํานักงานการคาและเศรษฐกิจไทย ณ ไทเป ซ่ึงอํานาจและหนาท่ีจะแตกตางกันตาม
กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 ดังนี ้

(1) สถานเอกอัครราชทูต116 
สถานเอกอัครราชทูต หรือ Embassy เปนสํานักงานของกระทรวงการ

ตางประเทศท่ีไปประจําอยูในเมืองหลวงของประเทศท่ีไทยมีความสัมพันธทางการทูตดวย (ยกเวนกรณี
เมียนมาท่ีเพ่ิงยายเมืองหลวงจากกรุงยางกุงไปยังกรุงเนปดอว) มีเอกอัครราชทูตเปนผูบังคับบัญชา
สถานเอกอัครราชทูต (Ambassador) มีตําแหนงเทียบเทาอธิบดีและมีเจาหนาท่ีการทูตระดับตาง ๆ 
ลดหลั่นลงไปจากเมืองหลวงไปประจําการตามวาระการประจําการ โดยตําแหนงท่ีจะประจําการจะเปน
ตําแหนงทางการทูต อยางไรก็ดี สถานเอกอัครราชทูตก็ประสบปญหาเรื่องบุคลากรเชนเดียวกันกับใน
กระทรวง 

อํานาจหนาท่ีของสถานเอกอัครราชทูตนั้นจะครบท้ัง 3 สาขาของกิจการ
ตางประเทศ กลาวคือ ดูแลเรื่องการเมืองระหวางประเทศและการทูต โดย (1) ตองดําเนินการเก่ียวกับ
การสงเสริมความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศท่ีอยูในความรับผิดชอบ และ (2) ดําเนินการ
เก่ียวกับการรายงานสถานการณและพัฒนาการทางการคา เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมในประเทศท่ี
อยูในความรับผิดชอบมายังกระทรวง และภารกิจดานกงสุลโดย (3) ดําเนินการเก่ียวกับงานดานกงสุล 
ตลอดจนดูแล ปกปอง และคุมครองผลประโยชนของประเทศไทยและคนไทยในประเทศท่ีอยูในความ
รับผิดชอบ และสุดทายคือการกํากับและดูแลการปฏิบัติงานของสถานกงสุลกิตติมศักดิ์ท่ีอยูในความ
รับผิดชอบ 

                                           
116 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 18 
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(2) สถานกงสุลใหญ117 
สถานกงสุลใหญ หรือ Consulate General เปนสํานักงานของกระทรวง

การตางประเทศท่ีไปประจําอยูในเมืองใหญ ๆ ของประเทศท่ีไทยมีความสัมพันธทางการทูตดวย ซ่ึงจะ
เปนสํานักงานท่ีมีขนาดเล็กกวาสถานเอกอัครราชทูต และจะตั้งอยูในประเทศท่ีมีสถานเอกอัครราชทูต
แลวเพ่ือจุดประสงคท่ีจะขยายงานการทูตออกไปใหไดท่ัวถึงท่ัวโลก สถานกงสุลใหญจะมีกงสุลใหญ 
(Consul General) เปนผูบังคับบัญชาระดับเทียบเทารองอธิบดี และมีเจาหนาท่ีการทูตระดับตาง ๆ 
จากเมืองหลวงไปประจําการโดยวาระการประจําการ ซ่ึงจะดํารงตําแหนงวา Consul หรือกงสุลทุกคน 

อํานาจหนาท่ีของสถานกงสุลใหญนั้นสวนใหญนั้นจะครบท้ัง 3 สาขาของ
กิจการตางประเทศเชนเดียวกัน อยางไรก็ดี อาจจะไมเขมขนเทากับสถานเอกอัครราชทูต แตงานกงสุล
จะถือเปนหัวใจหลักของสถานกงสุลใหญ กลาวคือ (1) ดําเนินการเก่ียวกับงานดานกงสุล ตลอดจนดูแล 
ปกปอง และคุมครองผลประโยชนของประเทศไทยและคนไทยในประเทศท่ีอยูในความรับผิดชอบ (2) 
ดําเนินการเก่ียวกับการสงเสริมความสัมพันธและรายงานสถานการณทางการคา เศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรมในประเทศท่ีอยูในความรับผิดชอบมายังกระทรวง 

(3) คณะผูแทนถาวรไทยประจําสหประชาชาติ118 
คณะผูแทนถาวรไทยประจําสหประชาชาติเปนการแตงตั้งคณะทูตไป

ประจําการ ณ ประเทศท่ีมีสํานักงาน United Nations ตั้งอยู ซ่ึงปจจุบันประเทศไทยไปตั้งอยู 2 
ประเทศ ไดแก ณ นครนิวยอรก และนครเจนีวา ควบคูกับงานของสถานเอกอัครราชทูตท่ีประจําอยูใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาและสวิตเซอรแลนด เพ่ือประโยชนในงานภารกิจพหุภาคีเปนหลัก มี
เอกอัครราชทูตเปนหัวหนาสํานักงานและเจาหนาท่ีสายการทูตลดหลั่นลงมา ซ่ึงมีความแตกตางกับงาน
การทูตของกระทรวงในรูปแบบทวิภาคี ดังนี้ (1) ดําเนินการเก่ียวกับการดูแล ปกปอง และคุมครอง
ผลประโยชนของประเทศไทยในองคการระหวางประเทศอ่ืนนอกจากสมาคมประชาชาติแหงเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตหรืออาเซียน (2) ประสานงานเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ของสหประชาชาติ และ
รายงานความเคลื่อนไหวเก่ียวกับสถานการณระหวางประเทศท่ีนําเขาสูการพิจารณาของสหประชาชาติ
มายังกระทรวง 

(4) คณะผูแทนถาวรไทยประจําอาเซียน ณ กรุงจาการตา อินโดนีเซีย119 
เชนเดียวกับขอกอนหนานี้ แตจะรับหนาท่ีดูแลเฉพาะ ASEAN เทานั้น มี

เอกอัครราชทูตเปนหัวหนาสํานักงานและเจาหนาท่ีสายการทูตลดหลั่นลงมา (1) ดําเนินการเก่ียวกับ
การดูแล ปกปอง และคุมครองผลประโยชนของประเทศไทยในสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออก

                                           
117 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 17 
118 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 15 
119 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 16 

Ref. code: 25615801032227UPA



146 

 

เฉียงใตหรืออาเซียน (2) ประสานงานเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ของสมาคมประชาชาติแหงเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตหรืออาเซียน และรายงานความเคลื่อนไหวเก่ียวกับสถานการณระหวางประเทศท่ี
นําเขาสูการพิจารณาของสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใตหรืออาเซียนมายังกระทรวง 

3.5.2 รูปแบบของการกระทําในกิจการตางประเทศของหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศ 

จากโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศท่ีแบงภารกิจโดยกฎกระทรวงวาดวยกลุม
ภารกิจ พ.ศ. 2545 ของกระทรวงการตางประเทศท่ีถูกแบงเปน 3 กลุมภารกิจท่ีไดอธิบายไวขางตน โดย
พิเคราะหไดวาแบงภารกิจเพ่ือประโยชนในการบริหารราชการในกิจการตางประเทศของกระทรวงการ
ตางประเทศและของประเทศไทย  

3.5.2.1 การกระทําในกิจการตางประเทศในรูปแบบการกระทําทางรัฐบาล 
กระทรวงการตางประเทศมีภารกิจหลักดานหนึ่งคือการมีอํานาจหนาท่ี

เก่ียวกับราชการตางประเทศ ซ่ึงครอบคลุมท้ังการเปนผูใหความคิดเห็นแกรัฐบาลในการกําหนดนโยบาย
การตางประเทศและการเมืองระหวางประเทศ อีกท้ังการรับนโยบายของรัฐไปดําเนินการสานตอให
สําเร็จลุลวงผานการทูตโดยเครื่องมือท่ีกระทรวงการตางประเทศ ซ่ึงภารกิจการดําเนินกิจการ
ตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศสะทอนใหเห็นโดยชัดแจงในการแบงสวนราชการภายใน
กระทรวง และจากกฎกระทรวงแบงสวนราชการ ท่ีกําหนดอํานาจและหนาท่ีอยางเห็นไดชัดวามีรูปแบบ
การดําเนินการไปในทาง “การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ” จึงสรุปได ดังนี้ 

(1) การวางนโยบายความสัมพันธกับประเทศแบบทวิภาคีและ
ความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศ  

การดําเนินกิจการดังกลาวมีปรากฏในอํานาจหนาท่ีของกรมภูมิภาคของ
กระทรวงการตางประเทศ กลาวคือ กรมภูมิภาคท่ีดูแลความสัมพันธระหวางประเทศนั้นจะตองรับ
หนาท่ีในการวิเคราะหและประเมินสถานการณทางการเมือง ความม่ันคง เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและ
สังคมของประเทศ กลุมประเทศในภูมิภาคหรือองคการระหวางประเทศท่ีรับผิดชอบ และเสนอแนะ
นโยบาย ยุทธศาสตร และดําเนินการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศ และกลุม
ประเทศ และองคการระหวางประเทศท่ีรับผิดชอบ เพ่ือท่ีจะนําผลลัพธมารวบรวมและประมวลผลเพ่ือ
กลั่นกรองเปนความเห็นรอบดานในเรื่องของประเทศนั้น ๆ ใหแกคณะรัฐมนตรีหรือสวนราชการอ่ืนเพ่ือ
ประกอบการวางแผนดําเนินนโยบายระหวางประเทศและทางการทูตกับประเทศนั้น ๆ หรือองคการ
ระหวางประเทศนั้น ๆ โดยตรง หรือกับเพ่ือประโยชนในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศกับ
ประเทศอ่ืน ๆ เชน การตอรองอํานาจทางการคาการลงทุน การสรางความเขมแข็งรับมือการรุกรานของ
ภัยโลก หรือประเทศมหาอํานาจ การสรางมิตรประเทศในเวทีการประชุมระหวางประเทศ การแลกเสียง
เลือกตั้ง การใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึงลวนเปนการกระทําทางรัฐบาลใน
ดานการตางประเทศท้ังสิ้น 

อีกประการของกรมภูมิภาคคือการดํารงตนเปนดั่ง “ชองทางการทูต” 
ใหแกประเทศไทยหากมีความจําเปนท่ีจะตองสื่อสารกันระหวางสวนราชการไทยกับตัวแทนของ
ประเทศ กลุมประเทศและองคการระหวางประเทศในภูมิภาคท่ีรับผิดชอบ ท้ังการเดินทางไปเยือน
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ประเทศนั้น ๆ การสงเอกสารหนังสือราชการ การประสานงานประชุมระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึงเปน
การประกอบภารกิจทางการทูตเปนหลัก จึงถือเปนการกระทําทางรัฐบาลเชนกัน 

(2) การวางนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศเฉพาะดาน  
- ดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
การดําเนินการดังกลาวเปนภารกิจของกระทรวงการตางประเทศท่ีจัด

ระเบียบหนวยงานภายในกระทรวงเพ่ือรองรับกิจการตางประเทศเฉพาะเรื่องโดยเฉพาะ ไดแก การดูแล
เศรษฐกิจระหวางประเทศผานกรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซ่ึงรับหนาท่ีในการวิเคราะหเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศและประมวลผลแบบภาพรวมโดยไมเฉพาะเจาะจงประเทศเพ่ือจะนําไปสูการเสนอแนะ
ในการกําหนดนโยบายและการดําเนินงานดานเศรษฐกิจของไทย ผานรูปแบบการวิเคราะหติดตาม 
ศึกษา ประมวลขอมูลนโยบายทางดานเศรษฐกิจของตางประเทศ ในกรอบความรวมมือระดับอนุ
ภูมิภาคและภูมิภาค กรอบความรวมมือในระดับพหุภาคี เพ่ือการสงเสริมและคุมครองการลงทุน และ
คาดการณแนวโนมของพัฒนาการทางดานเศรษฐกิจของตางประเทศ หรือระดับอนุภูมิภาคและภูมิภาค 
กรอบความรวมมือในระดับพหุภาคี แลวแตกรณี ซ่ึงเม่ือเปนการกระทําเพ่ือรวบรวมขอมูลทางดาน
เศรษฐกิจระหวางประเทศเพ่ือนํามาประกอบการเสนอคณะรัฐมนตรีหรือสวนราชการอ่ืน ลวนเปนการ
กระทําทางรัฐบาลในดานการตางประเทศท้ังสิ้น 

เชนเดียวกัน การเปนชองทางการทูตของกรมท่ีดูแลภารกิจเฉพาะดานเชน
กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศก็เปนอีกประการหนาท่ีทางการทูตในฐานะ “ชองทางการทูต” ใหแก
ประเทศไทยหากมีความจําเปนท่ีจะตองสื่อสารกันระหวางสวนราชการไทยกับตัวแทนของประเทศ กลุม
ประเทศและองคการระหวางประเทศในภูมิภาคท่ีรับผิดชอบในเฉพาะดานนั้น ๆ  ท้ังการเดินทางไป
เยือนประเทศนั้น ๆ การสงเอกสารหนังสือราชการ การประสานงานประชุมระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึง
เปนการประกอบภารกิจทางการทูตเปนหลัก จึงถือเปนการกระทําทางรัฐบาลเชนกัน 

- ดานการขาวสารและการศิลปวัฒนธรรม 
การดําเนินการดังกลาวเปนภารกิจของกระทรวงการตางประเทศท่ีจัด

ระเบียบหนวยงานภายในกระทรวงเพ่ือรองรับกิจการตางประเทศในดานขาวสารและดาน
ศิลปวัฒนธรรมเปนการเฉพาะ ซ่ึงกรมสารนิเทศรับผิดชอบในภารกิจหลัก ๆ 3 ประการ ไดแก  

(1) การเปนผูกําหนดนโยบายการจัดทําแผนงานการแลกเปลี่ยนวัฒนธรรม
และความตกลงดานวัฒนธรรมระหวางประเทศไทยกับตางประเทศ และดําเนินการเก่ียวกับการ
ขับเคลื่อนนโยบายการทูตสาธารณะของประเทศไทย ตลอดจนสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาชน
ใหเขาใจมิติดานการตางประเทศ ซ่ึงการกําหนดนโยบายในเรื่องนี้ยอมเปนการดําเนินนโยบายท่ีจะ
รวบรวมเปนความเห็นนําเรียนคณะรัฐมนตรีและสวนราชการท่ีเก่ียวของเพ่ือสงเสริมวัฒนธรรมของ
ประเทศไทยไปสูสายตาชาวโลกและสนับสนุนการดําเนินนโยบายการตางประเทศของรัฐบาล ซ่ึงการ
กระทําทางนโยบายดังกลาวนี้ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล  

(2) ภารกิจการขาวของกระทรวงการตางประเทศ ในฐานะโฆษกกระทรวง
การตางประเทศท่ีจะรับผิดชอบในฐานะกระบอกเสียงของกระทรวงการตางประเทศ จึงตองทําหนาท่ีใน
การประชาสัมพันธภารกิจของกระทรวงและนโยบายของประเทศไทยดานการตางประเทศแก
สื่อมวลชน ผานรูปแบบการดําเนินการขอมูลเชิงรุกและการจัดทําขาวสารของกระทรวงการตางประเทศ 
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การจัดการสื่อเปนของกระทรวงการตางประเทศเพ่ือรองรับปฏิบัติการดังกลาวท่ีมีมากข้ึนทุกวันท้ัง
รูปแบบวิทยุและสื่อตาง ๆ ตามสมัยนิยมของโลก เพ่ือประโยชนในการประชาสัมพันธเสริมสราง
ภาพลักษณท่ีดีของประเทศไทยเชิงรุก 

และอีกหนาท่ีท่ีเปนหนาท่ีสําคัญของกรมสารนิเทศและโฆษกกระทรวงการ
ตางประเทศคือตอบสื่อมวลชนการแถลงขาวหรือท่ีเขาใจกันคือการ “แกขาว” ในประเด็นท่ีเก่ียวของ
ของกระทรวงและเรื่องการตางประเทศของไทยท่ีรับผิดชอบ ผานการประมวลและวิเคราะหขาวดาน
ตาง ๆ ติดตามขาวจากสื่อมวลชนท้ังภายในประเทศและนอกประเทศ และประสานงานเพ่ือชี้แจง จัดทํา
แผนการและแนวทางการชี้แจง ตอบโต หรือรายงานขาวของสื่อตาง ๆ ท้ังไทยและตางประเทศ ให
สอดคลองกับยุทธศาสตรและนโยบายของประเทศ และในประเด็นท่ีเก่ียวกับภาพลักษณของประเทศ
ไทยตอภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาสังคม ท้ังภายในประเทศและนอกประเทศ การกระทําทางการ
ขาวสารเพ่ือสนับสนุนภารกิจทางนโยบายของรัฐบาลโดยตรงดังกลาวนี้ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

(3) งานอํานวยความสะดวกแกผู แทนสื่อมวลชนในประเทศและ
ตางประเทศ และงานติดตอและประสานงานกับสวนราชการไทยและหนวยงานตางประเทศเก่ียวกับ
การเผยแพรและแลกเปลี่ยนวัฒนธรรมดานตาง ๆ จึงมีลักษณะเปนการดําเนินการทางการทูต เม่ือเปน
การดําเนินการทางการทูตแลวยอมถือวาเปนการกระทําทางรฐับาล 

- ดานการอํานวยการประกอบภารกิจทางการทูตและทางกงสุลของ
ตางประเทศ 

งานดังกลาวนั้นกรมพิธีการทูตรับผิดชอบ ซ่ึงสามารถแบงแยกได 2 กรณี 
ไดแก ภารกิจท่ีกระทรวงการตางประเทศดําเนินการตามกฎหมายระหวางประเทศท่ีประเทศไทยไดเปน
ภาคีแลว กฎหมายระหวางประเทศท่ีวาคือกฎหมายท่ีใหเอกสิทธิ์และความคุมกันทางการทูตและทาง
กงสุลใหแกคณะผูแทนและตัวแทนทางทูต คณะผูแทนทางทูต ทางกงสุล ของตางประเทศหรือขององค
การระหวางประเทศท่ีเขามาปฏิบัติหนาท่ีในประเทศไทย ซ่ึงประเทศไทยตองดําเนินการโดยการสละ
อธิปไตยของรัฐในบางประการของประเทศใหแกรัฐอ่ืนซ่ึงสถาปนาความสัมพันธทางการทูตกับประเทศ
ไทย เชน การลดหยอนภาษีอากร (เอกสิทธิทางการปกครอง) การไดความคุมกันจากศาลในประเทศท่ี
ไปประจําการ (ความคุมกันทางตุลาการ) เปนตน รวมท้ังเปนหนวยงานท่ีเสนอความเห็นทางนโยบาย
ใหแกคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณาในการจัดทําความตกลงเก่ียวกับเอกสิทธิ์และความคุมกัน
ของสํานักงานและพนักงานองคการระหวางประเทศดวยเชนกัน ดังนั้น การกระทําดังกลาวยอมเปนการ
กระทําทางรัฐบาล 

หนาท่ีอีกประการคือการดําเนินกิจการทางการทูตผานการดูแลและ
อํานวยความสะดวกบุคคลสําคัญตางประเทศท่ีมาเยือนประเทศไทยในระดับพระราชวงศ ประมุขรัฐ 
หัวหนารัฐบาล รัฐมนตรีตางประเทศเจาหนาท่ีท่ีมารวมประชุมระหวางประเทศ และบุคคลอ่ืนๆ ซ่ึงมา
เยือนประเทศไทยอยางเปนทางการ หรือในทางกลับกันในคือการถวายความสะดวกในการเสด็จฯ เยือน
และการเยือนตางประเทศของพระราชวงศ การอํานวยความสะดวกในการเดินทางเยือนตางประเทศ
ของนายกรัฐมนตรีของประเทศไทย และอํานวยความสะดวกคณะทูตในงานพระราชพิธีและรัฐพิธีผาน
การเตรียมการประสานงานกับหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของท้ังฝายไทยและตางประเทศ 
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และการดําเนินท่ีมีลักษณะทางการทูตกลาวคือการอํานวยความสะดวกแก
ตางประเทศการเก่ียวกับการแตงตั้งผูแทนทางการทูต ทางกงสุล กงสุลกิตติมศักดิ์ และผูชวยทูตฝาย
ทหารตลอดจนการเปนหนวยงานพิจารณาความเหมาะสมในการขอเครื่องราชอิสริยาภรณใหแกชาว
ตางประเทศและชาวไทยในตางประเทศ 

จากภารกิจขางตนของกรมพิธีการทูตก็ลวนทําไปเพ่ือประโยชนในการ
คงไวซ่ึงความสัมพันธระหวางประเทศอันดีของประเทศไทยกับรัฐอ่ืน ๆ ดังนั้น การกระทําดังกลาวยอม
เปนการกระทําทางรัฐบาล 

- ดานกฎหมายระหวางประเทศ 
ภารกิจดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญานั้นเปนภารกิจท่ีเปน 

1 ในภารกิจหลักของกระทรวงการตางประเทศ กลาวคือ กระทรวงการตางประเทศ โดยกรมสนธิสัญญา
และกฎหมาย จะมีบทบาทในการใหความเห็นแกสวนราชการตาง ๆ และคณะรัฐมนตรีในการ
ดําเนินการท่ีเก่ียวของกับการจัดทําหนังสือสัญญาของประเทศ และเม่ือการทําหนังสือสัญญานั้นเปน
อํานาจของคณะรัฐมนตรีท่ีไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ การกระทําดังกลาวจึงถือเปนการกระทํา
ทางรัฐบาล ซ่ึงรวมถึงการตีความสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยเขารวมหรือมีความสนใจจะเขารวม หรือ
ตองการจะยกเลิกเชนกัน อยางไรก็ดีเรื่องการทําหนังสือสัญญาจะกลาวโดยละเอียดอีกครั้งในหัวขอ
ถัดไป 

ภารกิจอีกประการของกรมสนธิสัญญาและกฎหมายผานกองเขตแดนคือ
การรักษาไวซ่ึงบูรณภาพของดินแดนของราชอาณาจักร ซ่ึงเปนหลักการท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว การ
ดําเนินการเพ่ือธํารงไวซ่ึงบูรณภาพของดินแดนของประเทศไทยจึงเปนการกระทําท่ีเก่ียวของกับกับรัฐ
ตางประเทศเสมอ ดังนั้นจึงเปนการกระทําทางรัฐบาล 

อีกประการคือหนาท่ีในการระงับขอพิพาทของประเทศไทยโดยสันติวิธี
ดวยวิธีการเจรจา การไตสวน การไกลเกลี่ย การประนีประนอม การอนุญาโตตุลาการ การดําเนินคดีใน
ศาลยุติธรรมระหวางประเทศและศาลอนุญาโตตุลาการระหวางประเทศ และการระงับขอพิพาทโดย
สันติวิธีดวยวิธีการอ่ืน การกระทําดังกลาวยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

กรมสนธิสัญญาและกฎหมายก็รับบทบาทเปน “ชองทางการทูต” 
เชนเดียวกันกับหลาย ๆ กรมของกระทรวงการตางประเทศ ท้ังการเปนสื่อกลางในการติดตอระหวาง
รัฐบาลไทยกับองคกรหรือสถาบันดานกฎหมายระหวางประเทศท่ีประเทศไทยเปนสมาชิก หรือการสง
เอกสารราชการกับตางประเทศในเรื่องท่ีเก่ียวของหรือท่ีรับผิดชอบ ดังนั้น การกระทําในทางการทูต
ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

- ดานการพัฒนางานกงสุลของประเทศไทย 
ภารกิจดานการกงสุลมีมิติดานการกระทําทางนโยบายระหวางประเทศ

หรือการกระทําทางรัฐบาลในดานการเสนอความเห็นเพ่ือกําหนดนโยบายและแผนดานการกงสุล ซ่ึง
เปนดําเนินการเพ่ือพัฒนาศักยภาพของกระทรวงและของประเทศในดานกงสุลใหทัดเทียมกับมาตรฐาน
โลก อันถือเปนการดําเนินการทางนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล  

ประเด็นการใหความรวมมือทางกระบวนการยุติธรรมระหวางประเทศนั้น 
โดยเนื้อหาแลวเปนการกระทําทางกงสุลตามท่ีไดรับมอบหมายท้ังโดยอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
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ความสัมพันธทางกงสลุและกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล อยางไรก็ดีเม่ือกฎหมายภายใน
ของประเทศไทย ไดแก พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 บัญญัติหลักการ
ไวไมใหใชบังคับแกกรณี การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาท่ีใน
กระบวนการพิจารณาคดีการบังคับคดีและการวางทรัพยและการดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรม
ทางอาญา ดังนั้น การกระทําดังกลาวจึงไมใชการกระทําทางปกครอง และมีเนื้อหาสาระเปนความ
รวมมือระหวางประเทศจึงเปนการกระทําทางรัฐบาล 

สําหรับเนื้อหาของงานกงสุลสวนอ่ืนนั้นจะมีลักษณะเขาขายเปนการ
กระทําทางปกครอง ซ่ึงจะขอกลาวถึงในหัวขอถัด 

3.5.2.2 การกระทําในกิจการตางประเทศในรูปแบบการกระทําทางปกครอง 
งานกงสุลเพ่ือคุมครองและดูแลผลประโยชนของชาติและคนชาติใน

ตางประเทศนั้นเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในรูปแบบของแนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 66 ซ่ึงกระทรวงการตางประเทศใหความสําคัญตอ
ภารกิจนี้มากเคียงคูกันกับงานดานการทูตอ่ืน ๆ โดยจัดตั้งสวนราชการระดับกรมเพ่ือรับผิดชอบงานนี้
โดย ไดแก “กรมการกงสุล” อยางท่ีไดอธิบายไวตอนทายของหัวขอท่ีแลววางานกงสุลนั้นโดย
ธรรมชาติมีลักษณะการกระทําในกิจการตางประเทศมิติหนึ่งแตมีเนื้อหาของการกระทําท่ีเปนการ
กระทําดั่งการกระทําทางปกครองมากกวาจะเปนการกระทําทางรัฐบาล อํานาจหนาท่ีของกรมการ
กงสุลตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ120 นั้นมี ดังนี้ 

ในภารกิจการกงสุลท่ีวาจะเปนไปตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
ความสัมพันธทางการกงสุล พ.ศ. 2506 นั้นประเทศไทยเปนภาคีสมาชิกและมีพระราชบัญญัติอนุวัติ
การรองรับอนุสัญญาแลวเชนกันตามพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางกงสุล พ.ศ. 
2541121 สนธิสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศ และกฎเกณฑแหงกฎหมายจารีตประเพณี
ระหวางประเทศท่ีเก่ียวกับงานดานการกงสุล และภารกิจตาง ๆ ดานกงสุล นั้น กรมการกงสุลไดแบง
สวนราชการภายในกรมเพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ผาน 4 กอง ไดแก กองคุมครองและดูแล
ผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ122 กองตรวจลงตราและเอกสารเดินทางคนตางดาว123 กอง

                                           
120 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
121 “เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ีประเทศไทยจะเขาเปน

ภาคีอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุล ซ่ึงทําเม่ือวันท่ี 24 เมษายน พ.ศ. 2506 
เพ่ือใหสอดคลองกับประเพณีปฏิบัติในนานาอารยประเทศ ในการนี้ จะตองมีกฎหมายเพ่ืออนุวัตการให
เปนไปตามอนุสัญญาฯ ดังกลาว จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้” 

122 (2) กองคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ มีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้ 

(ก) ดําเนินการเก่ียวกับการคุมครอง ดูแล รักษาผลประโยชนและชวยเหลือคนสัญชาติ
ไทยและนิติบุคคลสัญชาติไทย รวมท้ังเรือและอากาศยานไทยในตางประเทศ 

123 (3) กองตรวจลงตราและเอกสารเดินทางคนตางดาว มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
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สัญชาติและนิติกรณ124 และกองหนังสือเดินทาง125 ซ่ึงเปนการสะทอนเปนภารกิจงานกงสุลของ
เจาหนาท่ีกงสุลไทยในตางประเทศเชนกัน ดังนั้น อาจจําแยกภารกิจงานของการกงสุลของไทยได ดังนี้ 

(1) งานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ 
ภารกิจคุมครองผลประโยชนของคนไทยในตางประเทศเปนแนวนโยบาย

ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ126 ซ่ึงไดกลาวไวกอนหนานี้ อาจกลาวโดยรวมไดวาคือหนาท่ีในการดําเนินการ
เก่ียวกับการคุมครอง ดูแล รักษาผลประโยชนและชวยเหลือคนสัญชาติไทยและนิติบุคคลสัญชาติไทย 
รวมท้ังเรือและอากาศยานไทยในตางประเทศ หนาท่ีของกงสุลในดานคุมครองคนไทยนั้นหลากหลาย 
ยกตัวอยางได 

กงสุลจะใหความชวยเหลือคนไทยท่ีไดประสบพบเคราะหและไดรับความ
เดือดรอนในตางประเทศ ซ่ึงการชวยเหลือคนไทยนี้จะมีหลายกรณี อาทิ กรณีหนังสือเดินทางไทยสูญ
หายในตางประเทศ กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบของราชการในการพิจารณาออก
หนังสือเดินทางเลมใหม (กรณีคนไทยพํานักในตางประเทศ) หรือถาผูไดรับความเดือดรอนตองการ
เดินทางกลับประเทศไทย กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือในการออกหนังสือสําคัญประจําตัว 

                                           

(ก) ดําเนินการเก่ียวกับงานการตรวจลงตรา และการออกเอกสารการเดินทางสําหรับคน
ตางดาว 

124 (4) กองสัญชาติและนิติกรณ มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(ก) ดําเนินการเก่ียวกับงานสัญชาติ งานนิติกรณ งานทะเบียนราษฎรและทะเบียน

ครอบครัวคนไทยในตางประเทศและเรื่องอ่ืน ๆ ตามอํานาจหนาท่ีท่ีบัญญัติไวในกฎหมายและระเบียบ
ของทางราชการ ตลอดจนการดําเนินการเก่ียวกับความรวมมือระหวางประเทศในกระบวนการยุติธรรม 

125 (5) กองหนังสือเดินทาง มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(ก) ดําเนินการเก่ียวกับหนังสือเดินทางและเอกสารการเดินทางใหแกคนสัญชาติไทย 
126รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 66 รัฐพึงสงเสริม

สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศโดยถือหลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอกัน และไมแทรกแซงกิจการ
ภายในของกันและกัน ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศและคุมครองผลประโยชนของชาติ
และของคนไทยในตางประเทศ 

Ref. code: 25615801032227UPA



152 

 

(Certificate of Identity–C.I.)127 หรือหนังสือเดินทางชั่วคราว128 ใหสามารถเดินทางกลับประเทศไทย
ได หรือกรณีทรัพยสินสูญหายในตางประเทศ กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบของ
ราชการหากประสงคตองการเดินทางกลับประเทศไทยได หรือกรณีเจ็บปวยในตางประเทศ กงสุลไทย
จะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบของราชการไดเชนกัน รวมท้ังกงสุลจะใหความชวยเหลือติดตามหา
ตัวบุคคลท่ีขาดการติดตอกับญาติพ่ีนองหรือสูญหายในตางประเทศ 

หากเกิดเหตุฉุกเฉินหรือภัยพิบัติในประเทศนั้นไมวาจะจากการกระทําของ
มนุษยหรือธรรมชาติ กงสุลไทยก็จะเขาไปดูแลคุมครองชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ 

กรณีคนไทยไปประกอบอาชีพในตางประเทศ กงสุลไทยจะดูแลชวยเหลือ
แรงงานไทยท่ีไปทํางานในตางประเทศโดยชอบดวยกฎหมายแตไมไดรับการปฏิบัติตามสัญญาจาง และ
ใหการชวยเหลือกรณีคนไทยตกเปนเหยื่อถูกหลอกลวงไปทํางานในตางประเทศหรือตกเปนเหยื่อการคา
มนุษยในตางประเทศตามกฎระเบียบของราชการ หรือการชวยเหลือลูกเรือประมง (แตในหลักการแลว
หากเกิดเหตุนั้นเจาของเรือจะตองเปนผูท่ีเขาไปรับผิดชอบและดําเนินการชวยเหลือกอนในลําดับแรก
กอน) 

                                           
127ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หมวด 

5 เอกสารใชแทนหนังสือเดินทาง 
ขอ 17 สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลไทยในตางประเทศอาจออกหนังสือสําคัญ

ประจําตัว (Certificate of Identity) เปนเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางตามเง่ือนไขและวิธีการท่ี
กระทรวงการตางประเทศกําหนด ใหแกบุคคลในกรณีดังตอไปนี้ 

(1) เม่ือหนังสือเดินทางของบุคคลนั้นถูกยกเลิกตามขอ 23 
(2) เม่ือบุคคลนั้นไมมีหนังสือเดินทาง หนังสือเดินทางสูญหาย หรือเสียหายจนใชการ

ไมได หรือหนังสือเดินทางขาดอายุ แตมีหลักฐานอ่ืนเพียงพอท่ีจะทําใหผูออกเอกสารเชื่อไดวาบุคคลผู
นั้นมีสัญชาติไทย และประสงคจะเดินทางกลับประเทศไทยเปนการเรงดวนโดยไมอาจรอการออก
หนังสือเดินทางเลมใหมใหแทนได 

ขอ 18 หนังสือสําคัญประจําตัวมีอายุตามความจําเปน แตไมเกิน 6 เดือน ใชเดินทางกลับ
ประเทศไทยไดครั้งเดียว เม่ือกลับถึงประเทศไทยแลวเปนอันหมดอายุไมสามารถตออายุไดอีก 

128 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หมวด 
4 หนังสือเดินทางชั่วคราว 

“ขอ 15 หนังสือเดินทางชั่วคราวออกใหกับบุคคลดังตอไปนี้ 
(1) บุคคลท่ีหนังสือเดินทางสูญหาย หรือเสียหายจนใชการไมได หรือหนังสือเดินทางขาด

อายุระหวางอยูตางประเทศ แตมีหลักฐานประกอบการขอออกหนังสือเดินทางครบถวน และประสงค
จะเดินทางเปนการเรงดวนโดยไมอาจรอการออกหนังสือเดินทางเลมใหมใหแทนได 

(2) บุคคลท่ีมีความจําเปนจะตองเดินทางเรงดวนอยางยิ่ง และปลัดกระทรวงการ
ตางประเทศ หรือผูท่ีปลัดกระทรวงการตางประเทศมอบหมาย อนุมัติ 

ขอ 16 หนังสือเดินทางชั่วคราวมีอายุ 1 ป และไมสามารถตออายุไดอีก”  
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กรณีคนไทยไทยท่ีถูกจับกุม คุมขัง หรือตกเปนผูตองหาในคดีอาญาใน
ตางประเทศ คนไทยจะมีสิทธิรองขอใหเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ๆ แจงใหกงสุลไทยทราบ และมีสิทธิ์ท่ีจะ
สื่อสารกับกงสุลไทย รวมท้ังกงสุลไทยมีสิทธิในการเขาเยี่ยม สนทนา และใหคําปรึกษา และจัดหา
ทนายความใหคนไทยดังกลาวในชั้นจับกุม คุมขัง และหรือตกเปนผูตองหาท้ังนี้ตามกฎระเบียบของ
ราชการของไทยและของกฎหมายภายในประเทศนั้น ๆ 

กรณีคนไทยถึงแกกรรมในตางประเทศ กงสุลไทยจะเขามาชวยเหลือตาม
กฎระเบียบของราชการ สําหรับการชวยเหลือคนไทยกรณีเสียชีวิตในตางประเทศ กงสุลจะแจงใหญาติ
ทราบ และสอบถามความประสงคของญาติในการดูแลจัดการศพผูเสียชีวิต และดูแลติดตามเงินถึงได
ของผูเสียชีวิต (หากมี) 

ท้ังนี้ การใหความชวยเหลือดานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยใน
ตางประเทศนี้กงสุลไทยตองพิจารณาการใหความชวยเหลือประกอบกับกฎหมายและระเบียบของไทย
ไดแก ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 
2562 และกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ ซ่ึงจะแตกตางกันไปในแตละประเทศ 

(2) งานตรวจลงตรา และงานเอกสารเดินทางคนตางดาว 
การตรวจลงตราหรือท่ีรูจักกันเปนการท่ัวไปคือวีซา (Visa) บทบาทของ

การตรวจลงตราจะสงผลกระทบกับคนตางชาติไมใชคนชาติไทย เพราะวาขอบังคับในพระราชบัญญัติ
คนเขาเมือง พ.ศ. 2552129 กําหนดเปนการท่ัวไปวาคนตางชาติ (ท่ีมิใชชาติท่ีประเทศไทยมีขอตกลงกับ
ประเทศนั้น ๆ ท่ีสามารถเดินทางเขาประเทศไทยไดโดยไมตองตรวจลงตรา) จะถูกหามมิใหเขามาใน
ราชอาณาจักร เวนแต ไดรับการตรวจลงตราในหนังสือเดินทางหรือเอกสารเดินทางซ่ึงไดรับจากสถาน
เอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญไทยซ่ึงตั้งอยู ในประเทศท่ีตนมีถ่ินพํานัก หรือจากสถาน
เอกอัครราชทูตไทยท่ีไดรับมอบหมายใหดูแลประเทศท่ีคนตางชาติดังกลาวมีถ่ินพํานักเสียกอน 

อยางไรก็ดี งานตรวจลงตราเปนกฎหมายท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยผูรักษาการ และมีสํานักงานตรวจคนเขาเมืองเปนผูปฏิบัติ130 ดังนั้น จึงไมใชภารกิจโดยตรง

                                           
129 พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 12  
“หามมิใหคนตางดาวซ่ึงมีลักษณะอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้เขามาในราชอาณาจักร 
(1) ไมมีหนังสือเดินทางหรือเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางอันถูกตองและยังสมบูรณอยู 

หรือมีแตไมไดรับการตรวจลงตราในหนังสือเดินทางหรือเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางเชนวานั้นจาก
สถานทูตหรือสถานกงสุลไทยในตางประเทศหรือจากกระทรวงการตางประเทศ เวนแตกรณีท่ีไมตองมี
การตรวจลงตราสําหรับคนตางดาวบางประเภทเปนกรณีพิเศษ 

การตรวจลงตราและการยกเวนการตรวจลงตราใหเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและ
เง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

130 พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 5  
“ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจ

แตงตั้งพนักงานเจาหนาท่ีและออกกฎกระทรวงกําหนดคาธรรมเนียมกับคาทําการและคาใชจายอ่ืน ๆ 
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ของกระทรวงการตางประเทศเพราะเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงของรัฐ อีกท้ังการตรวจลงตรา
ถือเปนการจัดทําคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539131ท่ี
เปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดโตแยงสิทธิกอนมีคําสั่งทางปกครองได132 ดังนั้น 
จึงสรุปไดวาการตรวจลงตราถือเปนการกระทําทางปกครอง 

ดังนั้น หนาท่ีของกงสุลไทยในตางประเทศจึงเปนดั่งผูรับหนาท่ีในการออก
การตรวจลงตราใหแกคนตางชาติตามท่ีกฎหมายคนเขาเมืองระบุไว เปนดั่งสํานักงานสวนหนาใน
ตางประเทศในการตรวจลงตราใหแกคนตางชาติท่ีประสงคจะเดินทางเขามาในเมืองไทย การไดรับการ
ตรวจลงตรานั้นเปนหลักฐานประกอบในการเดินทางเขาประเทศไทยได แตดุลพินิจในการพิจารณาคน
เขาเมืองจริง ๆ แลวจะเปนของเจาหนาท่ีตรวจคนเขาเมืองท่ีประเทศไทย 

ประเด็นเรื่องเอกสารเดินทางคนตางดาว (Travel Document for 
Aliens-T.D.) นั้น คนตางดาวจะมายื่นคํารองใหกรมการกงสุลเพ่ือขอเอกสาร T.D. ไดตามกฎระเบียบ
ของราชการ โดยข้ันต่ําจะตองเปนคนตางดาวท่ีมีถ่ินท่ีอยูถาวรในประเทศไทย หรือบุคคลท่ีไมอาจขอรับ
หรือถูกปฏิเสธการออกหนังสือเดินทางหรือเอกสารเดินทางจากทางการของประเทศท่ีตนเคยไดรับ
สัญชาติเดิม หรือบุคคลไรสัญชาติท่ีพํานักอยูในประเทศไทย หรือคนตางดาวท่ีไดรับถ่ินท่ีอยูถาวรใน
ประเทศไทยภายใตโครงการใหถ่ินท่ีอยูถาวรแกคนตางดาวภายใตโครงการลงทุนเปนกรณีพิเศษ 10 
ลานบาท 

(3) งานสัญชาติและนิติกรณ 
งานสัญชาติและนิติกรณนั้นเปนงานท่ีมีภารกิจหลากหลายในงานการ

บริการประชาชนของกงสุล สามารถพิเคราะหไดจากหนาท่ีท่ีระบุไวในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ
กรมการกงสุลซ่ึงไดกลาวไวกอนหนานี้ กลาวคือ งานสัญชาติ งานนิติกรณ งานทะเบียนราษฎรและ
ทะเบียนครอบครัวคนไทยในตางประเทศและเรื่องอ่ืน ๆ ตามอํานาจหนาท่ีท่ีบัญญัติไวในกฎหมายและ

                                           

ไมเกินอัตราตามบัญชีทายพระราชบัญญัตินี้ และกําหนดกิจการอ่ืนเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ
นี้” 

131 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30  
“ในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมี

โอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาท่ีจะเห็นสมควร

ปฏิบัติเปนอยางอ่ืน 
(6) กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
132 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
“ใหคําสั่งทางปกครองในกรณีดังตอไปนี้ เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง 

(6) 
“(4) การไมตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนตางดาว” 
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ระเบียบของทางราชการ ตลอดจนการดําเนินการเก่ียวกับความรวมมือระหวางประเทศในกระบวนการ
ยุติธรรม และหนาท่ีตาง ๆ เหลานี้สอดคลองกันกับท่ีกําหนดไวในอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
ความสัมพันธทางกงสุลฯ ดวยเชนกัน จึงอาจแยกเนื้อหางานออกได ดังนี้ 

- งานรับรองนิติกรณเอกสาร (Legalization) 
เปนการใหบริการประชาชนของกงสุลท้ังในประเทศและในตางประเทศใน

การรับรองนิติกรณเอกสารซ่ึงเปนการรับรองในเอกสารท่ีมีเปาหมายท่ีมีมิติสัมพันธระหวางประเทศ 
กลาวคือ เปนการรับรองเอกสารไทยเพ่ือท่ีจะนําไปใชในตางประเทศหรือรับรองเอกสารตางประเทศ
กอนจะนําไปใชตอกับสวนราชการของไทย ซ่ึงเอกสารท่ีกงสุลใหบริการรับรองนิติกรณเอกสารใหนั้นมี
มากมายหลากหลายประเภทมากดวยเหตุของความเปนโลกาภิวัฒนของสังคมโลกในปจจุบัน อาทิ กรณี
เอกสารไทยจะเปนเอกสารทะเบียนราษฎร สูติบัตร มรณบัตร เอกสารทะเบียนครอบครัว ทะเบียน
สมรส ทะเบียนหยา เอกสารรับรองสถานะบุคคล (รับรองความเปนโสด) เปนตน หากเปนเอกสาร
ตางชาติจะมีความหลากหลายแลวแตระบบกฎหมายของประเทศนั้น ๆ ซ่ึงลวนแตแตกตางกันไป 
ข้ันตอนการรับรองนิติกรณเอกสารจะเปนไปตามระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการรับรอง
เอกสาร พ.ศ. 2539 อนึ่ง ระบบรับรองนิติกรณเอกสารของไทยนั้นมีลักษณะการรับรองแบบหวงโซ 
(chain legalization) แบบไมขาดตอน 

- งานทะเบียนราษฎร 
อาจแยกไดเปนกรณีการแจงเกิดของคนไทยในตางประเทศ หรือสูติบัตร 

และกรณีการแจงตายของคนไทยในตางประเทศ หรือมรณบัตร โดยเปนหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจาก
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534133 กลาวคือ ใหกงสุลไทย (หรือขาราชการสถานทูต
ไทย) มีหนาท่ีรับจดทะเบียนคนเกิด คนตาย และการทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ีมีข้ึนนอกราชอาณาจักร
สําหรับผูมีสัญชาติไทย รวมถึงคนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยตามกฎหมายวา
ดวยคนเขาเมือง และคนตางดาวหรือคนไรสัญชาติท่ีถือเอกสารการเดินทางท่ีรัฐบาลไทยเปนผูออกให 

                                           
133 พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 มาตรา 28  
“ใหกงสุลไทยหรือขาราชการสถานทูตไทยท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ

แตงตั้งใหเปนนายทะเบียนมีหนาท่ีรับจดทะเบียนคนเกิด คนตาย และการทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ีมีข้ึน
นอกราชอาณาจักรสําหรับผูมีสัญชาติไทย คนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในราชอาณาจักรตาม
กฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และคนตางดาวหรือคนไรสัญชาติท่ีถือเอกสารการเดินทางท่ีรัฐบาลไทย
เปนผูออกให หลักฐานการจดทะเบียนคนเกิดและคนตายดังกลาวใหใชเปนสูติบัตรและมรณบัตรได 

ถาในท่ีซ่ึงมีการเกิดหรือการตายตามวรรคหนึ่ง ไมมีสถานทูตไทยหรือสถานกงสุลไทย
ประจําอยูใหใชหลักฐานการเกิดหรือการตายท่ีออกโดยรัฐบาลของประเทศนั้นซ่ึงกระทรวงการ
ตางประเทศไดรับรองคําแปลวาถูกตองเปนหลักฐานสูติบัตรและมรณบัตรไดการจดทะเบียนคนเกิดและ
คนตายตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวงการปฏิบัติหนา.ท่ี
เก่ียวกับการทะเบียนราษฎรอ่ืนตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศตกลงกัน” 
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ดังนั้น ซ่ึงกงสุลไทยจะตองดําเนินการในการจดทะเบียนคนเกิดและคนตายใหแกประชาชนคนไทยใน
ตางประเทศตามท่ีพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของกําหนดไว 

- งานทะเบียนครอบครัว 
กงสุลมีอํานาจหนาท่ีในการเปนนายทะเบียนครอบครัวใหแกคนไทยใน

ตางประเทศตามพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478134 และกฎกระทรวงการตางประเทศ
ออกตามความในพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 กําหนดไววา135 การกระทําท่ี
เก่ียวกับฐานะแหงครอบครัวไดทําข้ึนในตางประเทศตามกฎหมายไทย ใหกงสุลหรือเจาพนักงานทูตสง
สําเนาทะเบียน หรือบันทึกเอกสารดังกลาวซ่ึงไดรับรองถูกตองแลวไปยังกระทรวงการตางประเทศเพ่ือ
สงตอไปยังกระทรวงมหาดไทย เอกสารดังกลาวเปนรูปแบบของทะเบียนสมรสและทะเบียนหยานั่นเอง
ซ่ึงกงสุลไทยจะตองดําเนินการดังกลาวใหแกประชาชนคนไทยในตางประเทศตามท่ีพระราชบัญญัติจด
ทะเบียนครอบครัวและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของกําหนดไว 

- งานสัญชาต ิ
กงสุลไดรับมอบหมายใหมีหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 

2508136 ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยแตงตั้งใหพนักงานทูต

                                           
134 พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 มาตรา 25  
“ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศมี

หนาท่ีรักษาการเทาท่ีเก่ียวกับกระทรวงนั้น ๆ ใหการเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงเพ่ือการนั้น และกําหนดอัตราคาธรรมเนียมท่ีจะเรียก 

กฎกระทรวงนั้น เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได” 
135 มาตรา 17 “ถาการใด ๆ อันเก่ียวกับฐานะแหงครอบครัวไดทําข้ึนในตางประเทศตาม

แบบซ่ึงกฎหมายแหงประเทศท่ีทําข้ึนนั้นบัญญัติไว ผูมีสวนไดเสียจะขอใหบันทึกในประเทศสยามก็ได 
แตตองยื่นเอกสารอันเปนหลักฐานแหงการนั้นโดยมีคํารับรองถูกตองพรอมกับคําแปลภาษาไทย ซ่ึงฝาย
นั้นตองเปนผูออกคาใชจาย 

ถาการดังกลาวแลวไดทําข้ึนในตางประเทศตามแบบซ่ึงกฎหมายสยามบัญญัติไว ใหเจา
พนักงานทูตหรือกงสุลสยามสงสําเนาทะเบียน หรือบันทึกซ่ึงไดรับรองถูกตองแลวไปยังกระทรวงการ
ตางประเทศเพ่ือสงตอไปยังกระทรวงมหาดไทย” 

136พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 6 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีและออกกฎกระทรวง 
กําหนดคาธรรมเนียมไมเกินอัตราทายพระราชบัญญัตินี้ และยกเวนคาธรรมเนียมดังตอไปนี้ใหแกผูใด
ตามท่ีเห็นสมควรก็ได 

(1) คําขอแปลงสัญชาติเปนไทย 
(2) หนังสือสําคัญการแปลงสัญชาติเปนไทย 
(3) คําขอกลับคืนสัญชาติไทย 
กฎกระทรวงนั้น เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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หรือกงสุลเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ137 ดังนั้น กงสุลจึงรับหนาท่ีในกรณีท่ีหญิง
สัญชาติไทยและสมรสกับคนตางดาวและอาจถือสัญชาติของสามีไดตามกฎหมายวาดวยสัญชาติของ
สามี ซ่ึงหากประสงคจะสละสัญชาติไทย ใหแสดงความจํานงตอกงสุลไทยในตางประเทศตามแบบและ
วิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง138 

- การจัดทําบัตรประชาชนคนไทยในตางประเทศ 
งานกงสุลไดรับมอบหมายในกรณีการใหบริการประชาชนในการออกบัตร

ประจําตัวประชาชนกรณียื่นคําขอบัตรใหมหรือขอเปลี่ยนบัตรเกา กงสุลไทยมีหนาท่ีใหบริการ
ประชาชนในตางประเทศ ณ สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ เวนแตกรณีขอมีบัตรครั้งแรกท่ี
จะตองมาดําเนินการในประเทศไทยเทานั้น การดําเนินการดังกลาวเปนไปตามกฎกระทรวงมหาดไทย 
ฉบับท่ี 24 (พ.ศ. 2555) ออกตามความในพระราชบัญญัติบัตรประจําตัวประชาชน พ.ศ. 2526139 

- การใหความรวมมือระหวางประเทศในกระบวนการยุติธรรม 
งานกงสุลอีกประการคือการใหความรวมมือระหวางประเทศใน

กระบวนการยุติธรรม กลาวคือ กระทรวงการตางประเทศเปนชองทางการทูต (Diplomatic channel) 
ใหกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยกับอีกประเทศหนึ่งในการสงความรวมมือกันในกรณีท่ีไมมี
สนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวางกันในเรื่องความชวยเหลือทางแพงหรือทางอาญาซ่ึงกันและกัน ไมวา

                                           
137ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แตงตั้งเจาพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ

สัญชาติ พ.ศ. 2508 
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ  พ.ศ. 2508 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงแตงตั้งให 
(5) พนักงานทูตหรือกงสุล 
เปนพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 
138พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 13 หญิงซ่ึงมีสัญชาติไทยและไดสมรสกับ

คนตางดาวและอาจถือสัญชาติของสามีไดตามกฎหมายวาดวยสัญชาติของสามี ถาประสงคจะสละ
สัญชาติไทย ใหแสดงความจํานงตอพนักงานเจาหนาท่ีตามแบบและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

139กฎกระทรวง ฉบับท่ี 24 (พ.ศ. 2555) ออกตามความในพระราชบัญญัติบัตรประจําตัว
ประชาชน พ.ศ. 2526 

ขอ 6 การขอมีบัตร การขอมีบัตรใหม หรือการขอเปลี่ยนบัตร ใหผูขอยื่นคําขอพรอมดวย
หลักฐานประกอบคําขอตอพนักงานเจาหนาท่ีตามระเบียบท่ีอธิบดีกรมการปกครองกําหนด ณ สถานท่ี 
ดังตอไปนี้ ... 

นอกจากสถานท่ีตามวรรคหนึ่ง ผูมีถ่ินพํานักนอกราชอาณาจักรตามรายชื่อประเทศท่ี
รัฐมนตรีประกาศกําหนดซ่ึงประสงคจะยื่นคําขอมีบัตรใหมหรือคําขอเปลี่ยนบัตร อาจยื่นคําขอมีบัตร
ใหมหรือคําขอเปลี่ยนบัตร ณ สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ หรือสวนราชการของกระทรวง
การตางประเทศท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนซ่ึงกระทรวงการตางประเทศมอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีดานกงสุลท่ีมี
อาณาเขตหรือเขตกงสุลในประเทศดังกลาวได 
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จะอยูในรูปแบบของการสงสําเนาคําฟอง สงหมายเรียก สงเอกสารหลักฐานระหวางประเทศ แลวแต
กรณี หลักการนี้ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง “มาตรา 34 ถาจะตองดําเนิน
กระบวนการพิจารณาท้ังเรื่อง หรือแตบางสวนโดยอาศัยหรือโดยรองขอตอเจาหนาท่ีในเมือง
ตางประเทศเม่ือไมมีขอตกลงระหวางประเทศหรือไมมีขอกฎหมายบัญญัติไวสําหรับเรื่องนี้นั้นใหศาล
ปฏิบัติตามหลักท่ัวไปแหงกฎหมายระหวางประเทศ” และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
“มาตรา 10 ประเทศท่ีมีสนธิสัญญาวาดวยความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญากับประเทศ
ไทยหากประสงคจะขอความชวยเหลือตามท่ีบัญญัติไวในหมวดนี้จากประเทศไทยใหทําคํารองขอความ
ชวยเหลือสงไปยังผูประสานงานกลาง แตสําหรับประเทศท่ีไมมีสนธิสัญญาดังกลาวกับประเทศไทย ให
สงคํารองขอโดยวิถีทางการทูต” ซ่ึงรูปแบบคํารองขอจะตองเปนสากลและถูกตองตรงกันกับกฎระเบียบ
ภายในท่ีประเทศปลายทางกําหนดไวดวยเชนกัน อยางไรก็ดี การใหความรวมมือระหวางประเทศใน
กระบวนการยุติธรรมนี้ไมมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง  

(4) งานหนังสือเดินทาง(Passport) 
งานหนังสือเดินทางนั้นกงสุลสามารถใหบริการไดท้ังในประเทศไทย

กรมการกงสุล และสํานักงานหนังสือเดินทางสาขาในจังหวัดตาง ๆ ท่ัวประเทศ และสถาน
เอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญไทยในตางประเทศ กงสุลไทยมีอํานาจหนาท่ีในการออกหนังสือ
เดินทางใหแกประชาชนท่ีมีสัญชาติตามระเบียบกระทรวงการวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 
2548 ซ่ึงหนังสือเดินทางของไทยนั้นมี 4 ประเภท กลาวคือ (1) หนังสือเดินทางทูต140 (2) หนังสือ

                                           
140 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ 6 

หนังสือเดินทางทูตออกใหแกบุคคลดังตอไปนี้ 
(1) พระบรมวงศและพระนัดดาในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 
(2) พระอนุวงศชั้นพระองคเจาและคูสมรส 
(3) พระราชวงศและบุคคลสําคัญท่ีราชเลขาธิการขอไปเปนกรณีพิเศษ 
(4) ประธานองคมนตรี และองคมนตรี 
(5) นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตร ี
(6) ประธานและรองประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานและรองประธานวุฒิสภา 
(7) ประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา และประธานศาลอุทธรณ 
(8) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และประธานศาลปกครองสูงสุด 
(9) อดีตนายกรัฐมนตรี และอดีตรัฐมนตรีกระทรวงการตางประเทศ 
(10) ผูบัญชาการทหารสูงสุด และผูบัญชาการทหารเหลาทัพ 
(11) ขาราชการท่ีมีตําแหนงทางการทูต ซ่ึงเดินทางไปราชการในตางประเทศ 
(12) ขาราชการท่ีมีตําแหนงทางการทูต ซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีประจําอยู ณ สวนราชการใน

ตางประเทศ คูสมรส และบุตรท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงอยูในความดูแลของบิดามารดาในประเทศท่ี
ประจําอยูหรือทําการศึกษาอยูในประเทศอ่ืน แตบุตรจะตองอายุไมเกิน 25 ป 

(13) คูสมรสท่ีรวมเดินทางไปกับบุคคลดังกลาวในขอ (2) ถึงขอ (8) 
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เดินทางราชการ141 (3) หนังสือเดินทางบุคคลท่ัวไป (4) หนังสือเดินทางชั่วคราว หนังสือเดินทางจะมี
อายุ 5 ป เวนแตหนังสือเดินทางชั่วคราวมีอายุ 1 ป และไมสามารถตออายุไดอีก 

หนังสือเดินทางนั้นในมิติของการเปนการกระทําทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เฉกเชนเดียวกับการตรวจลงตรา กลาวคือ 
กรณีท่ีกฎหมายกําหนดวาการทําคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองท่ีจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณี 
เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดง
พยานหลักฐานของตน เวนแตท่ียกเวนตามกฎกระทรวง ซ่ึงหนึ่งในนั้นคือการไมออกหนังสือเดินทาง
สําหรับการเดินทางไปตางประเทศ ดังนั้น จึงอาจสรุปไดทันทีเลยวาการออกหนังสือเดินทางหรือไมออก
หนังสือเดินทาง หรือยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางตามระเบียบท่ีเก่ียวของยอมเปนการกระทําทาง
ปกครองตามกฎหมายวิธีปฏบิัติราชการทางปกครอง 

อยางไรก็ดีในเรื่องการออกหนังสือเดินทางนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมาย กองท่ี 8) ไดเคยวินิจฉัยและใหความเห็นไววาเปน “การกระทําของรัฐบาล” 
ตองหาทางแกไขโดยการต้ังกระทูถามในสภาผูแทนราษฎร อยางไรก็ดี คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาขางตนเม่ือครั้งป พ.ศ. 2501 ประเทศไทยยังไมมีระบบศาลปกครองแตอยางใด 

3.5.2.3 งานอ่ืน ๆ 
ภารกิจกรมการกงสุลอาจจะมีหนาท่ีอ่ืน ๆ เปนพิเศษแลวแตกรณีตาม

กฎหมายอ่ืน ๆ กําหนดไว อาทิ การดําเนินภารกิจเปนศูนยรับลงคะแนนเลือกตั้งหรือลงประชามตินอก
ราชอาณาจักร เปนตน 

                                           

(14) บุคคลอ่ืนใดเพ่ือประโยชนแกทางราชการหรือภายใตพันธกรณีระหวางประเทศหรือ
ภายใตสถานการณพิเศษท่ีมีความจําเปน หรือเก่ียวกับการเผยแพรชื่อเสียงเกียรติคุณของประเทศ หรือ
อดีตเอกอัครราชทูต หรือในกรณีท่ีเห็นสมควร ใหปลัดกระทรวงการตางประเทศหรือผูท่ีปลัดกระทรวง
การตางประเทศมอบหมาย มีอํานาจใชดุลพินิจในการอนุมัติใหออกหนังสือเดินทางทูตได 

141ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ 6 
(1) ขาราชการ เจาหนาท่ีของหนวยงานท่ีจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญ และสมาชิกรัฐสภา ซ่ึง

เดินทางไปราชการในตางประเทศ 
(2) ขาราชการซ่ึงไปปฏิบัติหนาท่ีประจําอยู ณ สถานเอกอัครราชทูตหรืสถานกงสุลไทย 

หรือ ในคณะทูตถาวรประจําองคการระหวางประเทศในตําแหนงอ่ืนท่ีมิใชตําแหนงทางการทูต รวมท้ัง  
คูสมรส และบุตรท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงอยูในความดูแลของบิดามารดาท่ีประจําอยู หรือทําการศึกษา
อยูในประเทศอ่ืน แตบุตรตองอายุไมเกิน 25 ป 

(3) บุคคลท่ีไดรับมอบหมายใหไปราชการตางประเทศ 
(4) บุคคลอ่ืนใดเพ่ือประโยชนแกทางราชการหรือในกรณีท่ีเห็นสมควรเปนพิเศษ หรือ 

เก่ียวกับการเผยแพรชื่อเสียงเกียรติคุณของประเทศ ใหปลัดกระทรวงการตางประเทศหรือผู ท่ี
ปลัดกระทรวงการตางประเทศมอบหมาย มีอํานาจใชดุลพินิจในการอนุมัติใหออกหนังสือเดินทางได 
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จากท่ีไดกลาวมานั้นงานกงสุลท่ีเปนสาขาหนึ่งในกิจการตางประเทศของฝายบริหารมีมิติ
การกระทําทางปกครองอยูดวยเชนกัน ท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะ กอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะ
เปนการถาวร หรือชั่วคราว ตามความหมายของการเปนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539142 นั่นเอง หากเปนเชนนี้แลวเอกชนก็จะสามารถขอใหองคกร
ตุลาการเขามาตรวจสอบการจัดทําคําสั่งทางปกครองทางกงสุลไดผานการยื่นเรื่องใหศาลปกครอง
ดําเนินการไดตามขอบังคับและขอกําหนดตามกฎหมายพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองนั่นเอง143 

 
3.6 ภารกิจการตางประเทศของสวนราชการอ่ืน 

 
กระทรวงการตางประเทศของไทยนั้นมีสวนราชการภายในท่ีเปนภารกิจหลักคือ

รับผิดชอบในกิจการตางประเทศตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐมาแตชานาน แตก็มีความเปนพลวัตอยูตัว
ดวยการปรับปรุงหรือจัดระเบียบภายในกระทรวงมาโดยตลอดสอดคลองกับกระแสโลกในเรื่องการ
ตางประเทศ สะทอนไดจากการปรับเพ่ิมกรม กอง แกไขกรมกองตาง ๆ ใหสอดคลองกับภารกิจของ
ประเทศและโลกอยูเสมอ ซ่ึงจะเห็นไดชัดตามท่ีไดระบุมา  

ประการตอมาท่ีตองพิจารณาคือภารกิจในกิจการตางประเทศของประเทศไทยนั้นมี
มากกวาท่ีจะสังกัดแคกระทรวงการตางประเทศ ท้ังในเรื่องการเมืองระหวางประเทศ การทูต และการ

                                           
142 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
"วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง" หมายความวา การเตรียมการและการดําเนินการของ

เจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําสั่ง ทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

"คําสั่งทางปกครอง" หมายความวา 
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง

บุคคลในอันท่ีจะ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ี
ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร หรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม หมายความรวมถึงการออกกฎ” 

143 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 
42  

“ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตาม
มาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคํา
บังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 
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กงสุล ซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจท่ีองคกรฝายบริหารของรัฐตองจัดหาใหรัฐในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของ
รัฐนั่นเอง กระทรวงและสวนราชการอ่ืน ๆ ในประเทศไทยก็ไดรับมอบหมายเพ่ือดําเนินการตาม
กฎหมายผานกรมกองตาง ๆ ภายในโครงสรางของแตละสังกัดดวยเชนกัน จึงขออธิบายตามภารกิจท่ี
ประมวลมาดังตอไปนี้ 

 
3.6.1 ภารกิจทางการเงิน การคา และการพาณิชย 
การหารายไดใหแกแผนดินเปนภารกิจท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศมาแตชานานใน

ประวัติศาสตรประเทศท่ีไดพิเคราะหไวเบื้องตน การคาขายกับตางประเทศเปนชองทางในการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศเพ่ือหารายไดมาใชสอยในภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเสมอ นอกเหนือจากการนําสินคา
ในประเทศไปขายใหแกตางประเทศ การนําสินคาตางประเทศมาพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศ หรือการ
เจรจาเพ่ือใหไดมาเพ่ือการคาหรือความตกลงระหวางประเทศเพ่ือประโยชนในการคาและเศรษฐกิจของ
ประเทศ เปนตน 

ตอมาเม่ือโลกไดรวมกันพัฒนากลไกการคาระหวางประเทศมากข้ึนในรูปแบบองคกรตาง 
ๆ เชน World Trade Organization ประเทศไทยก็ตองสงผูแทนถาวรของไทยไปประจําเพ่ือนําหนาท่ี
รักษาผลประโยชนของประเทศในเวทีองคการการคาระหวางประเทศ ณ นครเจนีวา สวิตเซอรแลนด 

องคกรท่ีรับหนาท่ีดําเนินกิจการตางประเทศในทางการคาและพาณิชยและการเงินการ
คลังนั้น ไดแก กระทรวงพาณิชย144 ใหบริการคุมครองผูบริโภคชวยเหลือเกษตรกร สงเสริมการสงออก 
และปกปองผลประโยชนทางการคาของประเทศ ซ่ึงมีกรมในสังกัดรับผิดชอบหนาท่ีตาง ๆ อาทิ กรม
สงเสริมการสงออก มีภารกิจเก่ียวกับการสงเสริมการสงออก ขยายตลาดสินคา และธุรกิจบริการของ
ไทย พัฒนาและสรางมูลคาเพ่ิมของสินคา เพ่ิมศักยภาพการแขงขันของผูประกอบการไทยในตลาดโลก 
เพ่ือเพ่ิมมูลคาและปริมาณการสงออกของประเทศไทย หรือกรมเจรจาการคาระหวางประเทศ มีภารกิจ
เก่ียวกับการเจรจาการคาระหวางประเทศโดยเสนอแนะนโยบาย กําหนดทาทีและกลยุทธ และเจรจา
การคาระหวางประเทศ เพ่ือดํารงไวและใหไดมาซ่ึงผลประโยชนทางเศรษฐกิจสูงสุดของประเทศ เปน
ตน ซ่ึงกระทรวงพาณิชยไดแตงต้ังเอกอัครราชทูตคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการการคาโลกและ
องคการทรัพยสินทางปญญาโลก ณ นครเจนีวา และแตงตั้งผูชวยทูตทางพาณิชยไปประจําในบาง
ประเทศ หรือผานสํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศ (Office of Commercial Affairs) เปนตน 

กรณีพัฒนาเศรษฐกิจดานอ่ืนเชนการอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมของประเทศ
ไทยก็ไดดําเนินการในตางประเทศเชนกัน ผาน สํานักงานท่ีปรึกษาดานอุตสาหกรรมในตางประเทศ 
(The Office of Industrial Affairs) ใหมีหนาท่ีในการประสานงานสรางเครือขายกับวงการอุตสาหกรรม

                                           
144 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 28 
“กระทรวงพาณิชยมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการคา ธุรกิจบริการ ทรัพยสินทางปญญา 

และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงพาณิชยหรือสวนราชการท่ี
สังกัดกระทรวงพาณิชย” 
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ท้ังภาครัฐและเอกชน เพ่ือแสวงหาความรวมมือดานเศรษฐกิจและวิชาการ แสวงหาโอกาสเพ่ือการไดรับ
คําแนะนําดานการสงเสริมการผลิต และการพัฒนาบุคลากร 

กรณีเรื่องการเงินการคลังของรัฐดานภาษี หนวยงานของไทยก็มีภารกิจท่ีสงเสริมกิจการ
ตางประเทศเชนกัน ผานสํานักงานท่ีปรึกษาการศุลกากรในตางประเทศ (Office of Customs Affairs 
Royal Thai Embassy) โดยกระทรวงการคลังเพ่ือการดําเนินงานประสานภารกิจดานศุลกากรของ
ประเทศใหเกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด หรือสํานักงานท่ีปรึกษาฝายเศรษฐกิจและการคลัง (Office of 
Economic and Financial Affairs) หรือสํานักงานตัวแทนธนาคารแหงประเทศไทย (The Bank of 
Thailand London Representative Office) ไปประจําการในตางประเทศเ พ่ือดํ าเนินกิจการ
ตางประเทศในท่ีภารกิจท่ีรับผิดชอบโดยเฉพาะ 

3.6.2 ภารกิจของการบําบัดทุกข บํารุงสุข 
การดําเนินการดังกลาวเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในการดูแลรักษาชีวิตและทรัพยสินของ

ประชาชนคนไทย ซ่ึงการดูแลคนไทยและใหบริการสาธารณะคนไทยนั้นไมจํากัดอยูแคในราชอาณาจักร 
ยิ่งโลกาภิวัฒนกาวไกลคนไทยยอมเดินทางไปท่ัวโลก ไมวาจะเปนเพ่ือการคาการลงทุนหรือทําธุรกิจ 
ประกอบอาชีพ การศึกษา และการทองเท่ียว ไมวาจะเปนการเดินทางไปตางประเทศแบบชั่วคราวหรือ
ยายสํามะโนครัวไปอาศัยในตางประเทศ งานดูแลคุมครองคนชาติไทยในตางประเทศท่ีเปนองคประกอบ
ของรัฐยอมเปนสิ่งท่ีรัฐตองใหความสําคัญเสมอ ควบคูกับการบริการสาธารณะเรื่องทะเบียนราษฎรและ
ทะเบียนครอบครัว เปนตน ซ่ึงงานดังกลาวเปนการบําบัดทุกข บํารุงสุข อันเปนภารกิจดูแลกิจการ
ภายในของกระทรวงมหาดไทย 

สวนการดูแลคุมครองคนไทยเฉพาะเรื่องเชนคุมครองแรงงาน สวัสดิการมนุษย การดูแล
เด็กและเยาวชน การดูแลนักศึกษาไทยในตางประเทศ ภารกิจดังกลาวประเทศไทยก็รองรับท่ีคุมครอง
ดูแลเชนกัน ผานกระทรวงท่ีรับผิดชอบภารกิจตาง ๆ โดยตรง เชน กระทรวงแรงงาน ผานสํานักงาน
แรงงานไทยในตางประเทศ (Office of Labour Affairs) กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของ
มนุษย สํานักงานผูดูแลนักเรียนไทยในตางประเทศ (Office of Education Affairs) ของสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนสามัญ (ก.พ.) 

ประเด็นเรื่องความม่ันคงของรัฐ ไดแก การกลั่นกรองบุคคลตางชาติท่ีจะไดรับอนุญาตเดิน
ทางเขามาในประเทศไทยไดหรือไมไดนั้น ภารกิจดังกลาวเปนดั่งการตรวจลงตรา (Visa) ใหแกคน
ตางชาติท่ีประสงคจะเขาประเทศไทย ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยโดยสํานักงานตรวจคนเขาเมืองและ
สํานักงานตํารวจแหงชาติรับผิดชอบในหนาท่ีดังกลาวนี้ 

3.6.3 ภารกิจของการดูแลรักษาส่ิงแวดลอม 
การรวมกันดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของโลกเปนแนวโนมใหมของ

สังคมโลกใบนี้ ทุกประเทศในโลกนี้จึงมีนโยบายท่ีจะดําเนินการภายในประเทศเพ่ือรักษาธรรมชาติของ
ประเทศใหแกประชาชนของรัฐนั้น ๆ ใหอยูยั่งยืนยงใหนานท่ีสุด ซ่ึงประเทศไทยมีหนวยงานเชน
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมท่ีดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้ 

ในทางระหวางประเทศ แตละประเทศก็มีความรวมมือกันท่ีจะดําเนินการท่ีจะดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมดวยเชนกัน การรวมมือกันในองคกรหรือกรอบการเจรจาระหวาง
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ประเทศหรือองคการระหวางประเทศจึงเปนกิจการตางประเทศท่ีสําคัญ ซ่ึงกระทรวงทรัพยากร
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมก็รับและดูเรื่องนี้เชนเดียวกัน 

3.6.4 ภารกิจของการพัฒนาศิลปวัฒนธรรม 
กลาวคือ การสงเสริมการทองเท่ียวของประเทศไทยในเวทีโลก ซ่ึงถือเปนภารกิจของรัฐ

ดานศิลปวัฒนธรรมของประเทศไทยเชนเดียวกัน การสงเสริมใหตางชาติไดสัมผัสวัฒนธรรมไทยหรือ
แลกเปลี่ยนศิลปวัฒนธรรมท่ีดีของตางประเทศถือเปนกิจการตางประเทศท่ีสําคัญ ซ่ึงหนวยงานของไทย
ท่ีรับผิดชอบ อาทิ กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา ผานสํานักงานการทองเท่ียวแหงประเทศไทยใน
ตางประเทศ (Tourism Authority of Thailand) เปนตน 

3.6.5 ภารกิจคมนาคมระหวางประเทศ 
ภารกิจการสงเสริมคมนาคมระหวางประเทศเพ่ือเดินทางมาประเทศไทย ซ่ึงถือวาการ

เดินทางมาประเทศไทยถือเปนประตูบานแรกท่ีนํามาสูกิจการตางประเทศของไทย ดังนั้น จึงเปนกิจการ
ตางประเทศท่ีสําคัญยิ่ง กระทรวงคมนาคมของไทยไดดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้ของไทย และมีสํานักงาน
ของบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) (Thai Airways International) ซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจของไทยไป
ประจําการในตางประเทศ 

3.6.6 ภารกิจทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
ภารกิจของรัฐเรื่องวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีนั้นเปนเรื่องท่ีประเทศไทยใหความสําคัญ

เสมอ สะทอนจากการท่ีประเทศไทยไดมีการปรับปรุงกระทรวงท่ีรับผิดชอบเรื่องนี้เพ่ือรองรับพลวัตของ
โลกดานเทคโนโลยีตลอดเวลา ปจจุบันเปน “กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัย และ
นวัตกรรม” โดยมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการสงเสริม สนับสนุน และกํากับการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร 
การวิจัย และการสรางสรรคนวัตกรรม เพ่ือการพัฒนาประเทศใหเทาทันกับการเปลี่ยนแปลงของโลก 
กรณีในตางประเทศนั้นไดมีการตั้งสํานักงานท่ีปรึกษาดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี (Office of 
Science and Technology) โดยมีเจาหนาท่ีเปนอัครราชทูตท่ีปรึกษาดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
เพ่ือดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้โดยตรง 

3.6.7 ภารกิจทางเกษตรกรรม 
ประเทศไทยมีกระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบภารกิจดังกลาวภายในประเทศ 

ผานกรมตาง ๆ เชน กรมประมง กรมวิชาการเกษตร เปนตน เรื่องการเกษตรนั้นเปนเรื่องท่ีสากลเพราะ
เปนเรื่องปากทองของประชากรโลกใบนี้ จึงมีองคการระหวางประเทศท่ีดูแลเรื่องนี้โดยตรงเชนกัน ซ่ึง
ประเทศไทยไดเขารวมดําเนินกิจการตางประเทศในดานเกษตรกรรมเชนเดียวกัน และมีสํานักงานท่ี
ปรึกษาการเกษตรตางประเทศไปประจําการในตางประเทศดวยเชนกัน 

3.6.8 ภารกิจทางกระบวนการยุติธรรม 
กิจการตางประเทศในเรื่องการรักษาความสงบเรียบรอยภายในของรัฐเปนสิ่งสําคัญใน

ฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ แตโลกาภิวัฒนทําใหความสงบเรียบรอยของสังคมโลกถูกรบกวนผาน
กระบวนการกอการรายหลายรูปแบบ การโจรกรรมขามชาติ การคาสิ่งเถ่ือนตาง ๆ นานา ดังนั้น การให
ความรวมมือในกระบวนการยุติธรรมระหวางประเทศจึงสําคัญอยางยิ่ง ซ่ึงในกระบวนการยุติธรรมดาน
อาญานั้นมีท้ังสํานักงานตํารวจแหงรับผิดชอบหนาท่ีนี้ ซ่ึงมีสํานักงานตํารวจติดตอประสานงาน (Office 
of the Police Liaison) ไปประจําการในตางประเทศ หรืออัครราชทูตท่ีปรึกษาดานการปองกันและ
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ปราบปรามยาเสพติด (ป.ป.ส.) ในตางประเทศ ตลอดจนความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญา
และการสงผูรายขามแดน ซ่ึงสํานักงานอัยการสูงสุดของไทยรับผิดชอบหนาท่ีดังกลาว 

ในทางคดีแพง ประเทศไทยก็ดําเนินความสัมพันธในการสงเอกสารหรือการใหความ
รวมมือทางแพงกับตางประเทศดวยเชนกัน โดยสํานักงานศาลยุติธรรมของไทยไดดําเนินการมาโดย
ตลอด 

3.6.9 ภารกิจทางทหาร 
ความรวมมือทางทหารเปนเรื่องการทหารในความสัมพันธทางการทูตมากกวาการใชกําลัง

ประหัตประหารกันเปนเรื่องท่ีดีในการรักษาสันติภาพของโลกใบนี้ ซ่ึงกระทรวงกลาโหมของประเทศ
ไทยเห็นความสําคัญและดําเนินกิจการสงเสริมความสัมพันธทางการทูตทหารมาโดยตลอด ใน
ตางประเทศไดมีการสงผูชวยทางทหารไปประจําการ สํานักงานผูชวยทูตฝายทหาร (Office of the 
Defence Attaché) เพ่ือใหความรวมมือทางการทูตทางทหารโดยตรงในตางประเทศ โดยมีท้ังทหารบก 
ทหารเรือ และทหารอากาศ 

มีขอสังเกตอยูวา กรณีภารกิจในกิจการตางประเทศของสวนราชการอ่ืนของประเทศท่ี
ไมมีสํานักงานในตางประเทศนั้นไมไดหมายความวาประเทศไทยจะไมใหความสําคัญท่ีจะดําเนิน
ภารกิจในกิจการตางประเทศในประเทศนั้น หรือไมมีแผนการท่ีดูแลคนไทยในประเทศนั้น ๆ เพราะ
ภารกิจการดําเนินการทางการทูตเพ่ือรักษาความม่ันคงของไทย การรักษาผลประโยชนของประเทศ
และการดูแลและคุมครองคนไทยไมวาจะอยูท่ีใดในโลกนี้ก็สําคัญท้ังสิ้น หากเกิดกรณีเชนนี้ ภารกิจ
ดังกลาวท้ังปวงกระทรวงการตางประเทศจะรับมาดําเนินการภารกิจท้ังปวงผานสถานเอกอัครราชทูต 
สถานกงสุลใหญ และเจาหนาท่ีการทูตและเจาหนาท่ีกงสุลของไทยในตางประเทศ ดังนั้น กระทรวง
การตางประเทศจึงมีบทบาทสําคัญในฐานะตัวแทนประเทศไทยในตางประเทศไดนั่นเอง  

 

Ref. code: 25615801032227UPA



165 

 

บทที่ 4 
การแยกการกระทําในกิจการตางประเทศที่เปนและไมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

 
จากท่ีไดอธิบายไวในบทท่ี 3 วาดวยการกระทําในกิจการตางประเทศของกระทรวงการ

ตางประเทศนั้นมี 3 สาขา ไดแก การตางประเทศหรือการนโยบายตางประเทศ การทูต และการกงสุล 
ซ่ึงไดอธิบายไปกอนหนานี้แลววาโดยเนื้อหาในการตางประเทศและการทูตคือการท่ีฝายบริหารใช
อํานาจทางรัฐบาลซ่ึงไดผลิตผลเปน “การกระทําทางรัฐบาล” ในกิจการตางประเทศจากองคกรทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงองคกรนิติบัญญัติจะเปนผูตรวจสอบการกระทําดังกลาวผานกลไกทาง
รัฐสภาไมวาจะเปนการกระทําดังกลาวคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีซ่ึงหากเปนเชนนี้แลวเม่ือเปน
การดําเนินการทางการเมืองฝายการเมืองก็ตองรับผิดทางการเมือง กลาวในทางกลับกันคือการท่ีฝาย
นิติบัญญัติจะเปนผูเขามาตรวจสอบการดําเนินการทางนโยบายตางประเทศภายใตหลักการแบงแยก
อํานาจนั่นเอง ดังนั้น หากมีการนําเรื่องในทํานองนี้มาข้ึนสูศาลปกครองเพ่ือขอใหพิจารณาหรือวินิจฉัย
ใด ๆ ศาลปกครองก็จะไมรับไวพิจารณา  

ประการท่ีสําคัญตอมาคือการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีมีลักษณะเปนการกระทํา
ทางปกครองซ่ึงอยูในรูปแบบของการกงสุลดังท่ีไดอธิบายและแจกแจงไวในบทท่ีแลวนั้น เม่ือเปนการ
ใชอํานาจทางปกครองของฝายบริหารยอมมีผลิตผลเปน “การกระทําทางปกครอง” อันนําไปสูการท่ี
องคกรตุลาการจะเขามาตรวจสอบการกระทําดังกลาวไดนั่นเอง  

ดังนั้น เม่ือการกระทําในกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศมีสาระเนื้อหา
ท้ังในดาน “การกระทําทางรัฐบาล” และ “การกระทําทางปกครอง” ทําใหมีประเด็นหรือปญหาใน
การพิจารณาแยกแยะไดวาอะไรบางจะเปนการกระทําแบบไหน หรือในการกระทําเดียวกันจะสามารถ
แยกเนื้อหาไดบางสวนเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือบางสวนเปนการกระทําทางปกครองนั่นเอง 

ปญหาตอมาการจะพิจารณาวาการกระทําในกิจการตางประเทศจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลหรือทางปกครองนั้น เนื่องจากแนวคิดเรื่องการกระทําทางรัฐบาลของไทยนั้นไมเคยปรากฏเปน
ลายลักษณอักษรในกฎหมายฉบับใด (เวนแตพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 
47 ซ่ึงเรียกวา “การกระทําของรัฐบาล” ดังไดกลาวไวกอนหนานี้) การพิจารณาของไทยก็ตองอาศัย
การศึกษาจากแนวการวินิจฉัยขององคกรตุลาการเฉกเชนเดียวกันกับตางประเทศ ดังนั้น หากตองการ
จะทําความเขาใจในเรื่องนี้จะสามารถศึกษาและทําความเขาใจผานคําพิพากษาศาลปกครองซ่ึงได
รวบรวมคนควาและประมวลรวบรวมเพ่ือพิจารณาในแตละคดีตัวอยางไว ซ่ึงจะกลาวตอไป ดังนี้ 

 
 

4.1 การกระทําในกิจการตางประเทศซ่ึงเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท 
 
เพ่ือการทําความเขาใจถึงการกระทําในกิจการตางประเทศซ่ึงเปน “การกระทําทาง

รัฐบาล” โดยแทของประเทศไทยตามท่ีไดประมวลศึกษาจากแนวคิดทฤษฎีขององคกรตุลาการของ 
สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศส รวมท้ังองคกรศาลของไทยนั้นอันดับแรกจะพบวาการให
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นิยามความหมายนั้นเปนไปไดยากโดยสภาพของการบริหารราชการแผนดินของฝายรัฐบาลจะมีความ
ใกลชิดกันระหวางอํานาจทางรัฐบาลและอํานาจทางปกครอง จึงไมสามารถท่ีจะสรุปเปน 
“องคประกอบ” ท่ีจะเปนการกระทําทางรัฐบาล หรือการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศได  

การใชอํานาจในทางบริหารของคณะรัฐมนตรีของไทยท่ีจะมีลักษณะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศ อาจพิจารณาถึงลักษณะการใชอํานาจบริหารดังกลาวของรัฐบาลโดยมี
ลักษณะสําคัญบางประการ เชน เปนการใชอํานาจทางบริหารตามท่ีรับมอบไวในรัฐธรรมนูญเพ่ือ
กระทําทางรัฐบาลนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล (Head of Government) หรือคณะรัฐมนตรี 
รวมถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศหรือผูไดรับมอบอํานาจเต็ม (Full Powers) ตาม
สามารถของผูกระทําการแทนรัฐในการจัดทําสนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทํา
สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 อยางไรก็ดีกอนท่ีรัฐมนตรีหรือบุคคลใดจะไดรับอํานาจเต็มก็ตองอาศัยมติ
คณะรัฐมนตรีการตัดสินใจทางการเมืองเสียกอน และมีรูปแบบเปนการดําเนินการเปนทางนโยบาย
หรือทางการเมืองระหวางประเทศโดยแท ไมวาจะเปนการแสดงออกในทางการวางนโยบายการ
ตางประเทศของรัฐหรือการจัดทําสนธิสัญญาระหวางประเทศภายใตกฎเกณฑกลางของโลกคือ
กฎหมายระหวางประเทศท่ีเก่ียวของตาง ๆ เชนอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทําสนธิสัญญา ค.ศ. 
1969 อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางทูต ค.ศ. 1961 หรืออนุสัญญากรุงเวียนนาวา
ดวยความสัมพันธทางกงสุล ค.ศ. 1963 หรือศาลยุติธรรมระหวางประเทศ หรือดําเนินการตาม
กฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศ(International Customary Law) กําหนดไว หรือการ
ประกาศสงคราม ลักษณะอีกประการคือการท่ีผูรับการกระทําหรือนิติสัมพันธในสนธิสัญญาระหวาง
ประเทศ กลาวคือ ในการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศนั้น อีกฝายหนึ่งหรือคูสนธิสัญญา
จะตองเปนรัฐบาลของตางประเทศ หรือผูท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐบาลนั้น ๆ เชนเดียวกัน  

ดังนั้น เพ่ือใหไดมาเพ่ือความเขาใจถึงการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลโดยแท จากการศึกษาจากสหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศสในฐานะประเทศ
ตัวอยางขางตนควบคูกันกับการวิเคราะหตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของไทยดังท่ีเคยยก
มาอธิบายไวในบทท่ี 2 พบวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศเปนการกระทําทางรัฐบาล
โดยแทท่ีศาลจะไมสามารถรับมาพิจารณาหรือตรวจสอบไดดวยเหตุผลของหลักแบงแยกอํานาจตามท่ี
รัฐนั้น ๆ ระบุไวในรัฐธรรมนูญ หลักการเดียวกันนี้ศาลปกครองของไทยก็ยึดถือมาเปนหลักในการ
พิจารณาคดีมาตลอด โดยปรากฏในหลักกฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เรื่องเขตอํานาจศาลปกครองท่ีจะรับมาพิจารณาได และศาลปกครองของไทย
ก็นํามาปรับใชในการพิจารณาคดีเสมอมา ดังนั้น การศึกษาคําสั่ง คําพิจารณา หรือคําพิพากษาของ
ศาลปกครองของไทยนั้นจึงมีความสําคัญเพ่ือนํามาประมวลใหไดมาซ่ึงหลักการกระทําทางรัฐบาลใน
กิจการตางประเทศของไทย จึงขอเรียบเรียงถึงหลักการดังกลาวผานการศึกษาผลการพิพากษาของ
ศาลปกครอง ดังตอไปนี้ 

 
4.1.1 การจัดทําหรือยกเลิกหนังสือสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศ 
การจัดทําความตกลงระหวางประเทศของรัฐบาลไทยตามท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบให

หนวยงานท่ีเก่ียวของไปผูลงนามในบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding) โดยผู
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ไดรับมอบอํานาจโดยคณะรัฐมนตรีในฐานะตัวแทนของประเทศเพ่ือลงนามในความตกลงระหวาง
ประเทศ การลงนามของผูไดรับมอบอํานาจนั้นยอมกระทําการแทนคณะรัฐมนตรี หากปรากฏวาเนื้อหา
ของความตกลงระหวางประเทศขอตกลงนั้นไมชอบรัฐหรือผูแทนของรัฐเทานั้นท่ีมีอํานาจยกเลิกความ
ตกลงระหวางประเทศดังกลาว ทําใหการมีผลหรือสิ้นผลของความตกลงระหวางประเทศ และการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนความตกลงระหวางประเทศดังกลาว ยอมเปนอํานาจของฝายบริหาร การตัดสินใจ
จึงข้ึนอยูกับนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลไทยและคูสัญญา ซ่ึงขอบังคับดังกลาวนั้นอยูภายใต
บังคับของกฎหมายระหวางประเทศ ศาลปกครอง (องคกรตุลาการ) จึงไมมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนด
นโยบายดานการตางประเทศท่ีจะทําการยกเลิกสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศไดแทน
คณะรัฐมนตรี  

กรณีเชนนี้ไดเคยเกิดข้ึนเม่ือผูฟองคดี (สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจองคการเภสัชกรรม) 
เคยยื่นคําฟองตอศาลปกครองฟององคการเภสัชกรรมและคณะกรรมการองคเภสัชกรรม ขอใหศาล
ปกครองเพิกถอนบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding)ระหวางประเทศไทยกับ
สาธารณรัฐซิมบับเวซ่ึงมีเนื้อหาในการถายทอดเทคโนโลยียาตานไวรัสเอดสและยาตานการติดเชื้อฉวย
โอกาส ขอพิจารณานี้ศาลปกครองชั้นตนไดพิจารณาวาการลงนามของเปนการกระทําในฐานะเปน
บุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ (อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา) จึงเปนการ
กระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ และการจะยกเลิกหรือเพิกถอนบันทึกความเขาใจยอม
อยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศเชนกัน จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครองตอมาผูฟอง
คดีอุทธรณสูศาลปกครองสูงสุดโดยศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวาการกระทําดังกลาวของผูถูก
ฟองคดีกระทําโดยในฐานะผูแทนของรัฐบาลกับตางประเทศในเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศ 
ดังนั้นรัฐและผูทําการแทนรัฐบาลเทานั้นจะสามารถทําการจะเพิกถอนบันทึกความเขาใจดังกลาวไดซ่ึง
ข้ึนอยูกับนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลคูสัญญาและภายใตกฎหมายระหวางประเทศ ศาล
ปกครองจึงไมมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบายดานการตางประเทศหรือยกเลิกสัญญาหรือ
ขอตกลงระหวางประเทศได ดังนั้น จึงไมเขาขายท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 78/2547) 

หรือหากเปนการฟองขอใหเพิกถอนหนังสือสัญญาท่ีประเทศไทยไดดําเนินการไปแลวกับ
ตางประเทศ ศาลปกครองเคยวินิจฉัยท่ีจะไมรับพิจารณาเชนกัน หลักการนี้เกิดข้ึนเม่ือมีผูฟองคดีท้ัง 5 
คน1ยื่นฟองในเหตุท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและผูแทนการเจรจารวมถึงตลอดถึง
คณะบุคคลท่ีเก่ียวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (Japan-Thai Economic 
Partnership Agreement-JTEPA) โดยมีประเด็นเห็นวาการลงนามความตกลงระหวางประเทศนั้นเปน
การกระทําท่ีมิไดดําเนินการตามกระบวนการท่ีถูกตองตามกฎหมายอันกอใหเกิดความเสียหายแก
ประชาชนซ่ึงรวมถึงผูฟองคดีท้ังหาดวย อยางไรก็ดีในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นพองกับคําสั่ง
ของศาลปกครองชั้นตนพิจารณาและมีคําสั่งไมรับฟองโดยใหเหตุผลวาเปนการใชอํานาจอธิปไตยในทาง

                                           
1 มูลนิธิขาวขวัญ ท่ี 1 มูลนิธิเขาถึงเอดส ท่ี 2 มูลนิธิชีววิถี ท่ี 3 มูลนิธิเพ่ือผูบริโภค ท่ี 4 

เภสัชกรหญิง สําลี ใจดี ท่ี 5 
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กิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนคณะบุคคลตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนผูใชอํานาจ
ทางบริหารกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ คดีนี้จึงไมใชคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองคดีนี้ไวพิจารณา(คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 
178/2550) 

4.1.2 สถานะของเจาหนาท่ีผูดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาหรือความตกลงระหวาง
ประเทศ 

การใชอํานาจทางบริหารของคณะรัฐมนตรีนั้นมีเนื้อหาการกระทําทางปกครองไดดวย
เชนกันตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนานี้ ดังนั้น ระบบศาลปกครองของไทยจึงสามารถพิจารณาพิพากษาคดี
เพ่ือตรวจสอบการกระทําทางปกครองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือ
เนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง2ตามท่ีพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 ใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีไว3ซ่ึงท่ีผานมานั้นมี
ประเด็นข้ึนสูศาลปกครองใหตองวินิจฉัยขอบัญญัติทางกฎหมายดังกลาวท่ีใหอํานาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีทางปกครองวา การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นเปนการกระทําโดยเจาหนาท่ีของรัฐ
หรือไม และเกิดคดีตัวอยางศึกษาใหวิเคราะหและเทียบเคียงไดหลายกรณี 

ในคดีพิพาทการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 เชนเดียวกันนั้นมีประเด็นเรื่องการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีวาจะเปน 
“เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามความหมายของมาตรา 9 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542ดวยเชนกัน เนื่องจากผูฟองคดีท้ัง 5 ไดอุทธรณคดีในประเด็นความไมชอบดวย
การทําประชาพิจารณเรื่องความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน ตามกฎหมาย4และเห็นวาการทํา
ประชาพิจารณเปนการกระทําทางปกครอง ศาลปกครองจึงสามารถพิจารณาได ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะหวา คณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดีท่ี 4) เปนคณะบุคคลซ่ึงรัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนผูใชอํานาจ
ทางบริหารของรัฐ เม่ือคณะรัฐมนตรีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญดังกลาวเพ่ือดําเนินในการดําเนินกิจการ
ความสัมพันธระหวางประเทศ จึงไมใชการกระทําในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐตามนิยามของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                           
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 
3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจ
หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือ
วิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการ
เลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

4 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
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อยางไรก็ดีการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) นั้นไดมีคดีข้ึนสู
ศาลปกครองมากกวาหนึ่งครั้งภายหลังจากการลงนามไปแลว ตามท่ีไดเคยอธิบายไวในบทท่ี 2 วาการท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภาใหความ
เห็นชอบนั้นเปนมติท่ีไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาคณะรัฐมนตรีนั้นมี 2 
สถานะ กลาวคือ เปนบุคคลท่ีจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญ และมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูกฟองเปน
คดีปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงบุคคลตามรัฐธรรมนูญอาจใชอํานาจตาม
กฎหมายใด ในกรณีการจัดทําความตกลง JTEPA นั้นเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารใน
การกระทําการเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ ไมใชการใชอํานาจในการบริหาร
ราชการแผนดินเพ่ือใหดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 628/2553) หรือ
กรณีฟองวาการท่ีคณะรัฐมนตรีไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภา
ใหความเห็นชอบเปนมติท่ีไมชอบกฎหมายศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยวาเปนการใชอํานาจทางบริหาร
ในการกระทําเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ มิใชในการบริหารราชการแผนดิน
เพ่ือใหการดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 205/2554) หลังจากนั้น
ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งในแนวทางเดียวกันดังปรากฏในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 555/2555 
ตามท่ียกตัวอยางไวในบทท่ี 2  

อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาท่ีควรจะยุติลงแลวตามแนวทางดังกลาวไดเกิดข้ึนเปนขอ
พิพาทอีกครั้งหนึ่งเม่ือมีการยื่นฟองคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศจากการ
ท่ีคณะรัฐมนตรีไทยไดเห็นชอบรางแถลงการณ (Joint Communiqué) รวมรัฐบาลไทยและรัฐบาล
กัมพูชาตอคําขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของกัมพูชา ปรากฏวาศาลปกครองชั้นตน
รับพิจารณาในคดีนี้พรอมดวยคําขอคุมครองชั่วคราวคุมครองชั่วคราวกอนพิพากษา โดยมูลเหตุวาเปน
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยศาลปกครอง
ชั้นตนเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ)เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมี
อํานาจในการบริหารราชการในกระทรวงการตางประเทศ ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 25345 กระทรวงการตางประเทศเปนหนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาท่ี
เก่ียวกับราชการตางประเทศ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
25456และผูถูกฟองคดีท่ี 2 (คณะรัฐมนตรี) มีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย เม่ือศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวารางแถลงการณฯ เปนหนังสือสัญญาท่ีมีบท

                                           
5 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 20 “ภายใตบังคับ

บทบัญญัติมาตรา 11 ในกระทรวงหนึ่ง ใหมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคนหนึ่งเปนผู บังคับบัญชา
ขาราชการ และรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย เปาหมายและผลสัมฤทธิ์ของงานในกระทรวงใหสอด
คลองกับนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด...” 

6 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545มาตรา 12 “กระทรวงการ
ตางประเทศ มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการตางประเทศ และราชการอ่ืนตามท่ีไดมีกฎหมายกําหนดให
เปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงการตางประเทศหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการตางประเทศ” 

Ref. code: 25615801032227UPA



170 

 

เปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยท่ีจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 25507 เสียกอนศาลปกครองชั้นตนจึงพิเคราะหวาผูถูกฟองคดีท้ังสองจึงเปนเจาหนาท่ีของ
รัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25428 จึงรับ
คดีไวพิจารณา และเม่ือศาลปกครองชั้นตนเห็นวาเปนหนังสือสัญญาดังกลาวท่ียังไมผานการพิจารณา
ของรัฐสภาจึงมีผลใหการลงนามในแถลงการณรวมไมชอบดวย (คําสั่งศาลปกครองชั้นตน ท่ี 984/2551) 

ผลของคําพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนท่ีรับฟองในเนื้อหาการกระทําทางรัฐบาลใน
กิจการตางประเทศของรัฐบาลไทยโดยเหตุผลวาเปนเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น สงผลเปน
แรงกระเพ่ือมทางความคิดดานกฎหมายมหาชนของประเทศเปนอยางสูง กลาวคือ ผลของคดีนี้มี
ลักษณะท่ีขัดกับคดี JTEPA หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 ท่ีวินิจฉัยวาคณะรัฐมนตรีใช
อํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใด ๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธกับ
รัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศก็ตาม คณะรัฐมนตรีมิใชกระทําหนาท่ีในฐานะท่ี
เปน “เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แตกระทําหนาท่ีในฐานะท่ีคณะรัฐมนตรีเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” และคดี
พิพาทอันเนื่องมาจากการท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใน
ความสัมพันธระหวางประเทศ การดําเนินการรัฐธรรมนูญจึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง จึงเปนท่ีพิจารณาวาสุดทายแลวคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนเจาหนาท่ีของรัฐในขายของ
ศาลปกครองหรือไม  

ผูถูกฟองคดีอุทธรณข้ึนมาสูศาลปกครองสูงสุดวาคําฟองของผูฟองคดีเปนคําฟองท่ีศาล
ปกครองไมอาจมีคําบังคับไดเนื่องจากแถลงการณรวมฯ เปนการกระทําของรัฐบาล มิใชกระทําการใน
ฐานะเปนฝายปกครองหรือเปนเจาหนาท่ีของรัฐการฟองคดีจึงเปนการฟองแทรกแซงอํานาจการ
บริหารงานของผูถูกฟองคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ)คดีนี้ผูฟองคดีมีเจตนาฟอง
เพิกถอนแถลงการณรวมฯ เปนคําฟองท่ีศาลปกครองไมอาจกําหนดบังคับไดไมถือวาผูฟองคดีเปน

                                           
7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 “...หนังสือสัญญา

ใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมี
เขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือให
การเปนไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบตอความม่ันคง ทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศ
อยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศ อยางมีนัยสําคัญ 
ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา...”  

8 "เจาหนาท่ีของรัฐ" หมายความวา  
(1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลขาราชการ พนักงาน ลูกจางคณะบุคคลหรือ

ผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง 
(3) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐตาม (1)  
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ผูเสียหาย ตามแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมมีขอพิจารณาวาการจัดทํา
แถลงการณฯ ดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม สําหรับข้ันตอนการเสนอแถลงการณรวมฯ 
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศลงนามนั้นเปนกระบวน
การอันหนึ่งเดียวกันไมสามารถแยกจากการลงนามแถลงการณรวม 

เบื้องตนศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นพองกับศาลปกครองชั้นตนรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศและคณะรัฐมนตรีเปนเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการ
นําเสนอรางแถลงการณรวมฯ การเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ และการมอบหมายใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศเปนผูลงนามในรางแถลงการณรวมฯ เปนการกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการ
เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ แตการกระทําของรัฐบาลในกรณีนี้เปนการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีของรัฐในทางปกครองท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองรวมอยูดวยเนื่องจากจะกระทบสิทธิหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนชาวไทยในอันท่ีจะคงไวซ่ึงสิทธิและหนาท่ีในการครอบครองและ
รักษาไวซ่ึงอาณาเขต ดินแดน แหลงอารยธรรมอันเปนมรดกทางวัฒนธรรมของชาติ รวมตลอดท้ังสิทธิ
ในการประกอบอาชีพในบริเวณดังกลาวและสิทธิตาง ๆ ตามรัฐธรรมนูญดวย เม่ือผูถูกฟองคดียังไม
ดําเนินการขอความเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ จากรัฐสภาอาจกอใหเกิดความเสียตอประเทศไทย
และปวงชนชาวไทย การกระทําทางนโยบายตางประเทศท่ีสุมเสี่ยงตอผลกระทบในเรื่องอาณาเขตของ
ประเทศไทยอันเปนปญหาท่ีละเอียดออนและอาจกอใหเกิดการแตกแยกกันในดานความคิดเห็นของคน
ในสังคม และอาจกอใหเกิดวิกฤติความสัมพันธระหวางประเทศ อันมีผลกระทบตอความม่ันคงทาง
สังคมอยางกวางขวาง จึงเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี
เจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กรณีผูฟองคดีท่ีขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองชั่วคราวเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราว
กอนการพิพากษานั้นศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววาคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้นชอบแลว 
(คําสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดํา ท่ี 984/2551) 

หากพิจารณาตามรูปคดีแลวจะพบวาการกระทําดังกลาวของคณะรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศในเรื่องการดําเนินนโยบายการตางประเทศหรือการเมือง
ระหวางประเทศดวยเหตุผลการสนับสนุนการยื่นคําขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกของ
กัมพูชา จึงมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ จึงไมตองดวยอํานาจศาล
ปกครองท่ีจะรับมาพิจารณาได ดวยเหตุนี้จึงมีขอคิดเห็นทางวิชาการของนักกฎหมายมหาชนออกสู
สังคมหลังจากมีคําสั่งศาลปกครองดังกลาวนี้ โดยลวนแตพิจารณาไปในทางเดียวกันวาเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลซ่ึงศาลปกครองไมมีอํานาจท่ีจะตรวจสอบได การท่ีศาลปกครองรับพิจารณาและรับมีคําสั่ง
คุมครองชั่วคราวกอนมีคําพิพากษาก็จะสงผลรายกระทบตอหลักแบงแยกอํานาจ และอาจจะกลายเปน
วาสุดทายแลวการดําเนินนโยบายการตางประเทศของประเทศไทยไมไดข้ึนอยูกับการตัดสินใจของ
องคกรฝายบริหาร แตตกอยูการใหความเห็นชอบโดยองคกรตุลาการแทน  

คณาจารยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรจํานวน 5 คน นําโดยศาสตราจารย 
ดร. วรเจตน ภาคีรัตน ไดเคยออกแถลงการณรวมกันวาคณาจารยท้ังหาเห็นวาแหลงท่ีมาของอํานาจ
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กระทําการของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเก่ียวกับการตกลงในทาง
ระหวางประเทศ ไมไดมีท่ีมาจากพระราชบัญญัติ แตมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญ โดยหากการกระทํานั้นเปน
การกระทําทางรัฐบาลหากระบบกฎหมายตองการใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาวก็จะ
บัญญัติไวอยางชัดเจนเปนเรื่อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูมีอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาด กรณีใดไมบัญญัติไวก็จะตรวจสอบในทางกฎหมายไมได แตตองควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมือง หากใหองคกรตุลาการตรวจสอบไดผลก็จะกลายเปนวาศาลปกครองมีความสามารถในการ
ตัดสินใจเรื่องราวในทางบริหารหรือนโยบายไดเองโดยท่ีไมจําเปนตองรับผิดชอบทางการเมืองตอผูใด
ท้ังสิ้น9 หากการตีความของศาลปกครองวาคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของกระทรวงและคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
เปนเจาหนาท่ีของรัฐ ศาลปกครองจึงสามารถตรวจสอบควบคุมการกระทําของคณะรัฐมนตรีไดก็จะมี
ผลวาศาลปกครองยอมสามารถตรวจสอบการรกระทําของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไดทุกกรณี และ
สงผลใหศาลปกครองครองกลายเปนผูบังคับบัญชาคณะรัฐมนตรีในเรื่องทางระหวางประเทศซ่ึง
คณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎร การตีความกฎหมายในลักษณะดังกลาวยอมขัดแยง
กับหลักการแบงแยกอํานาจท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญโดยชัดแจง10อีกท้ังการเสนอรางแถลงการณรวมฯ 
และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ เปนเพียงชั้นตอนเพ่ือเตรียมการนําไปสูการลง
นามในรางแถลงการณรวมฯ เทานั้น การกระทําท้ัง 2 ยังไมมีผลทางกฎหมายสูภายนอกและยังไม
กอใหเกิดนิติสัมพันธ จึงไมอาจถือเปนวัตถุแหงคดีได11 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศลงนาม
ในรางแถลงการณรวมฯ เปนการกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศโดยอาศัยอํานาจท่ีมา
จากรัฐธรรมนูญ ไมใชทางกฎหมายปกครอง จึงไมอยูภายใตเขตอํานาจศาลปกครอง12 และสุดทายกรณี
เสนอรางแถลงการณรวมฯ ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศตอท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีและ
มติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบนั้นไมถือเปนการแยกการกระทําออกเปนสวน ๆ เพ่ือพิจารณา (โดยศาล
ปกครอง) ไดเนื่องจากเปนการกระทําท่ีเปนกระบวนการเดียวกันสืบเนื่องกันเปนข้ันตอนกอนท่ีจะเกิด

                                           
9 แถลงการณของ 5 อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

แถลงการณของ 5 อาจารยประจําคณะนิติศาสตร ประกอบดวยศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคีรัตน 
ศาสตราจารย ดร. ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพานิช ดร. ฐาปนันท นิพฏฐกุล ผูชวยศาสตราจารยธีระ  
สุธีวรางกูร และ ดร.ปยบุตร แสงกนกกุล ความเห็นตอคําสั่งศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําท่ี 
984/2551 รับคําฟองกรณีแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชา เรื่อง การขอข้ึน
ทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกและกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพ่ือบรรเทาทุกข
ชั่วคราวกอนการพิพากษา, รวบรวมไวโดย ธีรเดช เอ่ียมสําราญ และราม อินทรวิจิตร, วิวาทะกูรู สุด
ยอดแหงทศวรรษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมติชน, 2551), น. 56-57. 

10 เพ่ิงอาง, น. 64. 
11 เพ่ิงอาง, น. 60. 
12 เพ่ิงอาง, น. 60-61. 
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การลงนาม เปนผลคนละสวนจากการลงนาม ซ่ึงจะถือวาไดวาแยกออกจากการแถลงการณรวมฯ 
แลว13 

การพิจารณารับฟองคดีแถลงการณรวมฯ ของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศในการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศสรางแรงกระเพ่ือมในสังคมและแวดวง
วิชาการกฎหมายอยางเห็นไดชัด และไดมีการตอบโตทางความคิดเห็นกันทางวิชาการกฎหมายมหาชน
โดยศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ สืบเนื่องจากความเห็นของศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคี
รัตน ในมุมมองดานการกระทําทางรัฐบาลจากคดีนี้14  

อยางไรก็ดี ดวยเหตุการณเดียวกันในเรื่องสืบเนื่องเก่ียวกับปราสาทพระวิหาร 
(เชนเดียวกับกรณีคดีพิพาท JTEPA) ก็ไดมีมาสูศาลปกครองสูงสุดตองวินิจฉัยอีกเชนกัน ซ่ึงเปนคดี
ตัวอยางท่ีไดเคยยกไวในบทท่ี 2 เม่ือมีการฟองคดีกรณีปราสาทพระวิหารและเขตดินแดนอธิปไตยของ
ประเทศไทยกับประเทศศาลปกครองวินิจฉัยวาจากคําขอทายฟองของผูฟองคดีขอ 2 ถึงขอ 5 นั้น15 
เห็นวา เปนคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท้ังสองกระทําการตามอํานาจหนาท่ีใน
การบริหารราชการแผนดินใหดําเนินการตามนโยบายดานความม่ันคงของรัฐและนโยบายดานการ
ตางประเทศ อันเปนการกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ ซ่ึงเปน
อํานาจฝายบริหาร มิไดเปนการกระทําในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครอง (คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ท่ี 182/2553) หรือกรณีฟองรองขอเพิกถอนบันทึกการประชุม (Agreed Minutes) ของ
การประชุมคณะกรรมาธิการเขตแดนรวมไทย-กัมพูชา ท้ังสามฉบับ ซ่ึงนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี
เสนอ (ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบ) ใหรัฐสภาใหความเห็นชอบตามมาตรา 190 ของ

                                           
13 เพ่ิงอาง, น. 61-62. 
14 โปรดดูเพ่ิมเติม “วิวาทะกูรู สุดยอดแหงทศวรรษ”, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9. 
15 คําขอทายฟองขอ 2 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมระหวาง

ประเทศเพ่ือใหพิจารณาคดีใหมเก่ียวกับปราสาทพระวิหาร เนื่องจากเห็นวาคําพิพากษาของศาล
ยุติธรรมระหวางประเทศเม่ือป พ.ศ. 2505 ยังคลาดเคลื่อนตอขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และใหผูถูก
ฟองคดีท้ังสองมีมติใหกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม และกระทรวงกลาโหม สนธิกําลังตามแนวทางยุทธศาสตรเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช 
อธิปไตย รวมถึงทรัพยากรของชาติ อันเปนผลประโยชนสวนรวมของประชาชนท้ังชาติ ตามเสนแนว
แบงเขตแดนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา มิใหบุคคลหรือคณะบุคคลใดรุกล้ําเขามาในเขต
แดนอธิปไตยของไทย หากมีผูรุกล้ําอยูแลวใหแจงเตือนตามหลักสากลใหออกนอกเขตดินแดนไทย หาก
ไมปฏิบัติก็ใหนํากําลังทหารผลักดันออกนอกเขตดินแดนอธิปไตยของไทย ขอ 4 ใหเพิกถอนการอนุมัติ
ของผูถูกฟองคดีท้ังสอง และมีคําสั่งใหรัฐสภามีมติใหระงับหรืองดการพิจารณาใหความเห็นชอบบันทึก
ขอตกลงรวมรัฐบาลไทยกับรัฐบาลกัมพูชา (กรอบการเจรจา) ทุกฉบับ และขอ 5 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสอง
มีมติคัดคานการขอจดทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของประเทศกัมพูชา และแจงเปน
หนังสือไปยังประเทศกัมพูชา องคการสหประชาชาติ และศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ภายใน 15 วัน 
นับแตวันท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองไดรับคําสั่งศาล 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น เปนการผิดหลักนิติธรรมและขัดตอ
รัฐธรรมนูญ การกระทําดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอความม่ันคงของรัฐ และเปนการ
กระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการกระทําดังกลาวของนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีเปนการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวางประเทศอันเก่ียวของกับอาณาเขตไทย 
ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 
397/2553)  

หรือกรณีเดียวกันในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 460/2555 (คํารองท่ี 967/2553) ซ่ึงมี
ขอสังเกตวาผูฟองคดีอางวาเปนประชาชนชาวไทยมีสิทธิหนาท่ีหรือไดรับการคุมครองตามกฎหมาย 
และเปนเจาของอํานาจอธิปไตยของชาติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เชนเดียวกันกับคดี 984/2551 แตศาลพิจารณาวาการนําบันทึกการประชุม
คณะกรรมาธิการเขตแดนรวมไทย-กัมพูชา และรางขอตกลงชั่วคราวระหวางประเทศไทยกับกัมพูชาวา
ดวยปญหาชายแดนในพ้ืนท่ีเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณาเห็นชอบนั้นเปนการใชอํานาจทางบริหารของรัฐโดย
ฝายบริหารตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 190 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เม่ือบทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหผานการตรวจสอบและใหความเห็นชอบของ
รัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติกอน อันเปนการ “ควบคุมทางการเมือง” ตามหลักการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข การดําเนินการของผูถูกฟองคดีจึงเปนกรณีการใช
อํานาจของฝายบริหารตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มิใชการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายการ
ดําเนินกิจการทางปกครอง คดีนี้จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ดังนั้น สรุปไดจากหลักในคดีดังกลาวไดวาองคกรกระทําการทางรัฐบาลนั้นจะเปนตอง
องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรทางการเมืองท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายใหใชอํานาจในทางบริหารได
ในทางการเมืองระหวางประเทศเทานั้น และ เนื้อหาในการกระทํานั้นเปนการกระทําทางการเมืองหรือ
นโยบายการตางประเทศหรือทางการทูตเพ่ือเจริญสัมพันธไมตรีระหวางประเทศไทยกับอีกประเทศหนึ่ง 
ซ่ึงจะเปนการกระทําทางรัฐบาลในเนื้อหาเพราะการแสดงออกในเวทีระหวางประเทศจะตองเปนประมุข
ของรัฐ (Head of State) หรือหัวหนารัฐบาล (Head of Government) หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศ หรือผูไดรับมอบอํานาจเต็มเทานั้น หรือการดําเนินการดังกลาวเปนอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญกําหนดไว เชน การประกาศสงคราม การทําหนังสือสัญญา สัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก 
เปนตน และตองไมมีสวนใดสวนหนึ่งเปนการกระทําโดยใชอํานาจในทางปกครองโดยตรง หากมิเชนนั้น
อาจจะถูกพิจารณาวาเปนการกระทําทางปกครองได  

 
4.2 การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาเปนการกระทําทางปกครอง 

 
การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาเปนการกระทําทาง

ปกครองหรือการกระทําท่ีพึงพิจารณาโดยทฤษฎี Actes détachables ตามท่ีไดอธิบายไวแลวกอน
หนานี้ในบทท่ี 2 ตองเปนการกระทําท่ีแมเปนผลตอเนื่องมาจากการกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ
ระหวางประเทศโดยตรงในเบื้องตน แตมีผลสืบเนื่องจากการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ
ท่ีแยกออกมาเปนการกระทําทางปกครองได จนอาจกลาวไดวาการกระทําแตละการกระทําสามารถ
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ดํารงอยูไดโดยตัวของตัวเอง16 อยางไรก็ดี การนําหลักการดังกลาวมาปรับใชโดยศาลปกครองจะตอง
พิเคราะหใหละเอียดและระมัดระวังถ่ีถวนและรอบคอบอยางยิ่งเสียกอน และอาจนําโดยควรนําหลัก 
Act of State ของสหราชอาณาจักรและหลัก Political Questions ของศาลสหรัฐอเมริกาในกิจการ
ตางประเทศโดยเฉพาะมาประยุกตใชดวยกลาวคือ หากศาลพิจารณาโดยรอบคอบแลวเห็นวาเปนเรื่อง
ท่ีสามารถแยกออกไดจึงคอยนํามาพิจารณา กอปรกับศาลควรจะคํานึงถึงขอเท็จจริงหรือสิ่งท่ีศาล
ปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยในเรื่องท่ีมีขอเท็จจริงคลายคลึงกันมากกวาท่ีจะกลับหลักคําพิพากษาศาล
สูงสุด เพราะการกลับหลักคําพิพากษายอมเปนการกอใหสังคมไมอาจลวงรูไดถึงความม่ันคงของนิติ
ฐานะของกฎหมายท่ีใหอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยการกระทําของฝายบริหารไดและอาจ
กอใหเกิดความเคลือบแคลงใจท่ีอาจปะทุจนเกิดความไมสงบเรียบรอยในราชอาณาจักรได  

อยางไรก็ดี แนวคิดดังกลาวนี้ไมไดมีปรากฏอยูในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดของไทยเปน
การโดยตรงแตอยางใดหรือหยิบยกมากลาวถึงโดยตรง เพียงแตอาจจะถือไดวามีปรากฏในลักษณะท่ี
ศาลปกครองวินิจฉัยคําฟองของคดีของกระบวนการกระทําในกิจการตางประเทศมากกวา อยางเชนใน
กรณีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนการทําประชาพิจารณรางความตกลง 
JTEPA ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 (กระทรวงการตางประเทศ) วาดวยกฎหมายการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน ซ่ึงมีผลใหการกระทําใด ๆ ภายหลังจากนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย กรณีนี้ศาลปกครอง
สูงสุดเห็นตางกับศาลปกครองชั้นตนพิจารณาวาผูถูกฟองคดีทําประชาพิจารณนั้นเปนสวนหนึ่งของ
กิจการระหวางประเทศ ท่ีผูถูกฟองคดีตองดําเนินการใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี อีกท้ังรัฐบาลลง
นามใน JTEPA ไปแลว จึงเปนการใชอํานาจในกิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝาย
บริหาร ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวากลาวโดยสรุปไดวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 เปนกระทรวง ผูถูกฟองคดี
ท่ี 2 เปนขาราชการฝายการเมือง ผูถูกฟองคดีท่ี 3 และ 4 เปนขาราชการประจําสังกัดผูถูกฟองคดีท่ี 1 
จึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคดีนี้ผูฟองคดีฟองวาการท่ีผูถูกฟองท้ังสี่รับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอ
ราง JTEPA ไมชอบดวยกฎหมาย คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎหรือคําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดซ่ึง
อยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง อยางไรก็ดีคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาผูฟองไมมีสิทธิ
ฟองคดีเพราะการทําประชาพิจารณดําเนินการมาแลวเม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2549 ไมกอหรืออาจจะ
กอความเดือดรอนหรือเสียหายแกผูฟองคดีท่ีจะกอใหเกิดสิทธิฟองคดีนี้ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 
555/2555) 

หรือในกรณีคํารองขอสงผูรายขามแดนนั้นในหลักกฎหมายฝรั่งเศสแลว คํารองขอสงตัว
ผูรายขามแดนเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนท้ังการกระทําทางรัฐบาลในดานการ
ตัดสินใจในความสัมพันธระหวางประเทศและพันธกรณีตาง ๆ และสามารถแยกเปนการกระทําทาง
ปกครองท่ีศาลปกครองฝรั่งเศสจะรับมาพิจารณาตรวจสอบไดเชนกัน ตามแนว คดี C.E. Decerf 28 

                                           
16 รวบรวมไวโดยธีรเดช เอ่ียมสําราญ และราม อินทรวิจิตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น. 

58-59. 
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พฤษภาคม ค.ศ. 1937 วางหลักไววาการพิจารณากฎหมายรัฐกฤษฎีกา (DECRET) วาดวยการสงผูราย
ขามแดนระหวางประเทศฝรั่งเศสกับเบลเยียมนั้นถือเปนการกระทําทางปกครอง และแนวคดีของ C.E. 
Sect. Legros. 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1972 วางหลักไววาในคดีนี้เปนการพิจารณาคําขอสงตัวผูรายขาม
แดน ของรัฐบาลฝรั่งเศสโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของฝรั่งเศส ศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาวาคํารองขอใหสงผูรายขามแดนของฝรั่งเศสดังกลาวไปยังประเทศอ่ืนไมใชการกระทําทาง
รัฐบาล ศาลสามารถพิจารณาได แตกรณีของประเทศไทยศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวาการท่ีผูถูก
ฟองคดี (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ) ขอใหอัยการสูงสุดดําเนินการเก่ียวกับการสงผูราย
ขามแดน เปนคําสั่งทางปกครองท่ีทําใหผูฟองคดีถูกละเมิดสิทธิความเปนพลเมืองไทยท่ีจะมีสิทธิไดรับ
การดําเนินคดีอาญาในประเทศไทย คําสั่งของผูถูกฟองคดีจึงไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งสงตัวผูรายขามแดนไปดําเนินคดีท่ีออสเตรเลียวา ศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยวาเปนกระบวนการเพ่ือนําเขาสูกระบวนการยุติธรรมทางอาญาซ่ึงถึงท่ีสุดโดยคําสั่งศาล
อาญาท่ีไดรับการยืนยันโดยศาลอุทธรณแลว มิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 5/2558) 

 
4.3 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครอง 

 
การดําเนินการดังกลาวคือการกงสุลตามท่ีไดกลาวไวในบทท่ี 3 ตามท่ีไดบรรยายไวกอน

หนานี้เปนการกระทําท่ีเม่ือประชาชนไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองทางกงสุลนั้นประชาชนก็
จะสามารถยื่นเรื่องหรือยื่นฟองศาลปกครองเพ่ือขอใหตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองได  

การกระทําทางปกครองทางกงสุลจะมีลักษณะ 2 ประการ กลาวคือ การกระทําดังกลาว
หากเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนทําคําสั่งทางปกครองหรือใชอํานาจทางปกครองแกประชาชนตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยในการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร หรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน เปนตน และประการท่ี
สองคือกรณีท่ีกฎหมายท่ีมอบอํานาจใหกงสุลดําเนินการ กลาวคือ พิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมายท่ี
ใหอํานาจแกเจาหนาท่ีกงสุลในการดําเนินการวาเปนอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือไม หากใช ก็จะ
เปนการกระทําทางปกครองในกิจการกงสุล หรือในกิจการตางประเทศไดนั่นเองแตถาเปนกระทําโดย
อาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญตองพิจารณากันวาจะเปนการกระทําทางปกครองหรือเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลท่ีสามารถแยกออกได 

 
4.3.1 การอนุมัติหนังสือเดินทาง (Passport) 
กรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ มีอํานาจหนาท่ีในการออกหนังสือเดินทางใหแก

ประชาชนท่ีมีสัญชาติตามระเบียบกระทรวงการวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ซ่ึง
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สอดคลองกับอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุล ซ่ึงกําหนดหนาท่ีการกงสุล เรื่องการ
ออกหนังสือเดินทางและเอกสารเดินทางใหแกคนชาติดวย 

หนังสือเดินทางนั้นในมิติของการเปนการกระทําทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ กรณีท่ีกฎหมายกําหนดวาการทําคําสั่งทางปกครอง
ของฝายปกครองท่ีจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน เวนแตท่ียกเวนตามกฎกระทรวง 
ซ่ึงหนึ่งในนั้นคือการไมออกหนังสือเดินทางสําหรับการเดินทางไปตางประเทศ ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา
การออกหนังสือเดินทางหรือไมออกหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางตามระเบียบท่ี
เก่ียวของยอมเปนการกระทําทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

4.3.1.1 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กอนหนายุคท่ีประเทศไทยจะมีระบบศาลปกครอง เรื่องการออกหนังสือ

เดินทางนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองท่ี 8)17 ไดเคยวินิจฉัยและให
ความเห็นไววาเปน “การกระทําของรัฐบาล” รายละเอียดโดยสรุป ดังนี้ 

บันทึก เรื่อง ขอทราบกฎหมายเก่ียวกับบุคคลในสัญชาติเดินทางออก
นอกประเทศไมมีหนังสือเดินทาง เรื่องเสร็จท่ี 5/2501 มกราคม พ.ศ. 2501 คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการางกฎหมาย กองท่ี 8) จากกรณีท่ีกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝายบริหารสอบถามวิธีการ
ลงโทษบุคคลท่ีถือสองสัญชาติ (ไทยกับอีกประเทศหนึ่ง) ในสัญชาติของประเทศนั้น ๆ ซ่ึงหลบหนี
ออกไปนอกประเทศโดยไมมีหนังสือเดินทาง 

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดวินิจฉัยโดยคํานึงถึงหลักเสรีภาพในการ
เดินทางของบุคคลท่ีไดรับการรับรองในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 194818 ซ่ึงประเทศ
ไทยเปน1 ใน 48 ประเทศแรกท่ีลงคะแนนเสียงรวมรับรองปฏิญญานี้ในการประชุมซ่ึงจัดข้ึน ณ กรุง
ปารีส ประเทศฝรั่งเศส วาขอ 13 (1) ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแหงการ เคลื่อนยายและการอยูอาศัย
ภายในพรมแดนของแตละรัฐ (2) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะออกนอกประเทศใด รวมท้ังประเทศของตนเอง 
และสิทธิท่ีจะกลับสูประเทศตน 

ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดวินิจฉัยไววา “บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
อาจเดินทางออกจากประเทศของตนไดโดยเสรีโดยมิตองรองขอหรือรับหนังสือเดินทาง กลาวคือ 
บุคคลนั้นยอมกระทําไดดวยการเสี่ยงภัยดวยตนเอง กรณีอาจเกิดข้ึนเนือง ๆ วาบุคคลนั้นอาจไดรับ
การปฏิเสธไมยอมใหเขาไปในประเทศหนึ่งท่ีตนประสงคจะเขาไปในเม่ือตนไมมีหลักฐานเก่ียวกับชื่อ

                                           
17 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองท่ี 8) เรื่องเสร็จท่ี 5/2501 
18 Universal Declaration of Human Rights, Article 13, 
“(1) Everyone has the right to freedom of movement and residence within 

the borders of each state. 
( 2 )  Everyone has the right to leave any country, including his own, and to 

return to his country.” 
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หรือรูปพรรณ (โดยเฉพาะอยางยิ่งรูปในหนังสือเดินทาง)ซ่ึงเปนหลักฐานท่ีจะอนุญาตใหคนตางดาวเขา
ไปในประเทศนั้น ๆ ได ซ่ึงท้ังนี้ยอมเปนสิทธิเด็ดขาดของประเทศนั้น เม่ือผูเดินทางกลับเขามาใน
ประเทศของตน บุคคลนั้นจะถูกลงโทษในความผิดฐานเดินทางออกจากประเทศโดยไมมีหนังสือ
เดินทางไมได ท้ังนี้ เพราะเปนสิทธิของเขา บุคคลนั้นจะถูกลงโทษตอเม่ือตามบทบัญญัติ ชนชาติของ
ประเทศหนึ่งประเทศใดไมอาจรองเรียนเรื่องการท่ีรัฐบาลของตนไมออกหนังสือเดินทางใหได ท้ังนี้ 
เพราะการไมออกหนังสือเดินทางใหไมเปนการเสียหายแกสิทธิในการเดินทางไปตางประเทศและกลับ
เขาประเทศของตนภายใตบทบัญญัติของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 การออก
หนังสือเดินทางเปนการกระทําของรัฐบาล ในกรณีท่ีรัฐบาลปฏิเสธไมออกหนังสือเดินทางใหก็ไมมีเหตุ
ท่ีจะโตเถียงได เวนแตประเทศท่ีมีศาลปกครองซ่ึงมีอํานาจพิเศษในอันท่ีจะพิจารณาการใชอํานาจ
ในทางมิชอบและไมมีเหตุผลสมควรของฝายปกครอง ทางแกไขในเรื่องนี้โดยท่ัว ๆ ไปก็คือการตั้งกระทู
ถามในสภาผูแทนราษฎร” 

4.3.1.2 คําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
จากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาขางตนเม่ือครั้งป พ.ศ. 2501 

ประเทศไทยยังไมมีระบบศาลปกครอง แตศาลปกครองไดกอตั้งข้ึนตั้งแตป พ.ศ. 2542 สืบมาจนถึง
ปจจุบัน และเรื่องหนังสือเดินทางนั้นศาลปกครองก็เคยไดวินิจฉัยรับไวในพิจารณาคดีแลวเชนกัน จึง
ถือวาเรื่องหนังสือเดินทางเปนการกระทําทางปกครองกระทรวงการตางประเทศมีอํานาจในการ
ดําเนินการเรื่องหนังสือเดินทางตามท่ีไดรับไวในระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออก
หนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 โดยศาลปกครองสูงสุดไดเคยพิจารณาคํารองท่ีพิพาทเรื่องหนังสือเดินทาง
ในหลายกรณีเชนกัน จึงขอยกมาวิเคราะห ดังนี้ 

(1) การฟองเพิกถอนคําส่ังถอนหนังสือเดินทางโดยท่ีชอบดวยกฎหมาย 
จากศึกษาระบบศาลปกครองฝรั่งเศสในบทท่ี 2 นั้น การเพิกถอนหนังสือ

เดินทางนั้นในเบื้องตนจะเปนเรื่องในกิจการตางประเทศแตทวาสามารถแยกเนื้อหาใหศาลปกครองมี
อํานาจเขามาตรวจสอบได พิจารณาจากคดี T.C. Grizivatz 12 มกราคม ค.ศ. 1987ท่ีเก่ียวของกับการ
เพิกถอนหนังสือเดินทางโดยศาล Tribunal des Conflits ไดพิจารณาไววาการเพิกถอนหนังสือเดินทาง
ของโจทกนั้นกระทรวงมหาดไทยดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายแลวเพราะถือวาโจทกเปนผูโทษ
คดีอาญาในความผิดทางภาษีอากรของรัฐ แตทวาศาลมองวาเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ี
สามารถแบงแยกเนื้อหาออกได ดังนั้น แมจะเปนเรื่องหนังสือเดินทางท่ีอาจจะเก่ียวของกับการ
ตางประเทศ ก็สามารถแยกแยกเนื้อหามาใหศาลปกครองก็มีอํานาจท่ีจะเขามาตรวจสอบได 

ความเห็นของศาลปกครองสูงสุดของไทยในกรณีท่ีผูฟองคดียื่นฟอง
กระทรวงการตางประเทศโดยสรุปไดวา19 ผูฟองคดีเปนอดีตนายกรัฐมนตรี (นายทักษิณ ชินวัตร) ยื่น
ฟองอธิบดีกรมการกงสุลและปลัดกระทรวงการตางประเทศ ผูฟองกลาวอางวาคําสั่งยกเลิกหนังสือ
เดินทางของผูถูกฟองไมชอบดวยกฎหมาย ไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ของการกระทํานั้น เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม และใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย เพราะระเบียบ

                                           
19 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.373/2561 
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กระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 254820 กําหนดใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 มี
อํานาจยกเลิกหนังสือเดินทางของบุคคลเปนเพียงกฎระเบียบภายในฝายบริหารไมมีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติใหอํานาจไว ยอมขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีคุมครองสิทธิเสรีภาพใน
การเดินทางท้ังในราชอาณาจักรและการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรของบุคคลไว และปฏิญญา
สากลวาดวยสิทธิมนุษยชนและกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

แตโดยท่ีหนังสือเดินทางเปนเอกสารของรัฐท่ีรัฐออกใหแกพลเมืองของตน
ในการเดินทางไปตางประเทศตามกฎหมายระหวางประเทศ เปรียบเสมือนบัตรประจําตัวท่ีผูเดินทางใช
ยืนยันตัวบุคคลและสัญชาติของตนเพ่ือประโยชนในการขอรับความชวยเหลือหรือคุมครอง ดังนั้น แม
จะมิไดมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจรัฐหรือเจาหนาท่ี ในการออกหรือไมออกหรือยกเลิกหนังสือเดินทาง
ของบุคคลสัญชาติไทยแตการกระทําดังกลาวถือไดวาเปนการใชอํานาจรัฐในการดําเนินกิจการทาง
ปกครองประการหนึ่ง ซ่ึงถือเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 รัฐจึงจําเปนตองใชอํานาจเพียงเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจไว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการเพิกถอนหนังสือเดินทางไมไดมีผล
โดยตรงในการหามการเดินทาง แตเสรีภาพในการเดินทางไปตางประเทศอาจถูกจํากัดไดดวยขอกําหนด

                                           
20 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศ วาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

หมวด 8 การยกเลิกหนังสือเดินทาง 
“ขอ 23 พนักงานเจาหนาท่ีสามารถยกเลิกและเรียกคืนหนังสือเดินทางไดเม่ือปรากฏ

ภายหลังวา 
(1) ผูถือหนังสือเดินทางเปนผูซ่ึงขาดคุณสมบัติท่ีจะขอหนังสือเดินทางประเภทนั้น 
(2) ผูถือหนังสือเดินทางเปนบุคคลซ่ึงพนักงานเจาหนาท่ีไมอาจออกหนังสือเดินทางให

ตาม ขอ 21 (2) (3) (4) 
(3) มีเหตุอันเชื่อไดวา ผูถือหนังสือเดินทางไดหนังสือเดินทางนั้นมาดวยมิชอบ 
(4) หนังสือเดินทางนั้นไดมีการแจงวาสูญหายตอเจาหนาท่ีตํารวจทองท่ีเกิดเหตุแลว 

หรือผูถือไดรองขอใหยกเลิกเพ่ือขอหนังสือเดินทางชนิดเดียวกันเลมใหม 
(5) หนังสือเดินทางนั้นอยูในความครอบครองของบุคคลอ่ืนซ่ึงไมใชผูถือหนังสือเดินทาง

โดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
(6) ทางราชการไดทดรองจายเงินชวยเหลือสงตัวผูถือหนังสือเดินทางกลับประเทศไทย

และผูถือไดทําสัญญากับทางราชการวาจะชดใชเงินจํานวนท่ีทางราชการไดทดรองจายไปคืนใหทาง
ราชการแตผูถือยังไมไดชดใชเงินคืนใหแกทางราชการจนครบตามเง่ือนไขสัญญา 

(7) พิจารณาเห็นวา หากใหผูถือหนังสือเดินทางยังคงอยูในตางประเทศตอไป อาจ
กอใหเกิดความเสียหายแกประเทศไทยหรือตางประเทศได 

ขอ 24 กระทรวงการตางประเทศมีอํานาจยึดหนังสือเดินทางท่ีถูกยกเลิกจากผูถือ
หนังสือเดินทางหรือผูครอบครองหนังสือเดินทาง และมีอํานาจยึดเลมหนังสือเดินทางจากผู
ครอบครองซ่ึงไมมีอํานาจหนาท่ีในการครอบครองได” 
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ของแตละประเทศ และรัฐยอมมีอํานาจกําหนดขอปฏิเสธในการออกหนังสือเดินทางเพ่ือปองกัน
ผูกระทําผิดหลบหนีและปองกันไมใหมีการกระทําอันเสื่อมเสียแกประเทศชาติขอเท็จจริงปรากฏวาผู
ฟองคดีไดใหสัมภาษณแกสํานักขาวตางประเทศเก่ียวกับขอเท็จจริงในเหตุการณรัฐประหารในประเทศ
ไทย โดยมีเนื้อหากลาวถึงองคมนตรีซ่ึงมีหนาท่ีถวายความเห็นตอพระมหากษัตริยในทํานองท่ีวามีสวน
เก่ียวของกับการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล ถอยดังกลาวจึงเปนปรปกษกับการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขกอใหเกิดความเสียหายแกสถาบันพระมหากษัตริย
อันเปนการกระทบตอชื่อเสียงและเกียรติภูมิของประเทศไทยตามขอ 21 (4) ของระเบียบกระทรวงการ
ตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 การยกเลิกหนังสือเดินทางจึงมีผลเปนการไม
รับรองใหผูฟองคดีสามารถเดินทางโดยอางสิทธิการอนุญาตของประเทศไทยไดอีกตอไป ซ่ึงศาลมี
อํานาจความหรือวินิจฉัยถอยคําการใหสัมภาษณของผูฟองคดีไดวาเขาหลักเกณฑขอหามตามท่ีกําหนด
ไวหรือไม การท่ีอธิบดีกรมการกงสุลมีคําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดีจึงเปนคําสั่งท่ีชอบดวย
กฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ีพิพากษายก
ฟอง 

ในเรื่องการไมอนุมัติหนังสือเดินทางใหแกบุคคลใด กระทรวงการ
ตางประเทศก็สามารถดําเนินการไดโดยกฎหมาย เชนในกรณีผูฟองคดีเปนเอกชน โดยอธิบดีกรมการ
กงสุลเปนผูถูกฟองคดี ในกรณีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติตาม กลาวคือ กรมการกงสุลมีหนาท่ีตามระเบียบกระทรวงการตางประเทศวา
ดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ใหแกผูฟองคดีตามระเบียบดังกลาว แตผูถูกฟองคดีปฏิเสธ
ไมออกหนังสือเดินทางใหผูฟองคดี เม่ือเปนเชนนั้นผูฟองคดีจึงขอนําเรื่องเขาสูศาลปกครองบังคับใหผู
ถูกฟองคดีดําเนินการออกหนังสือให ศาลปกครองรับเรื่องไวพิจารณา ผูถูกฟองคดีไดใหการตอศาล
ปกครองวาผูขอออกหนังสือเดินทางนั้นมีประเด็นเรื่องการไดซ่ึงบัตรประจําตัวประชาชน (ซ่ึงเอกสาร
สําคัญตอประกอบคําขอหนังสือเดินทาง) โดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมท้ังแสดงขอมูลอันเปนเท็จเรื่อง
สัญชาติไทย ดังนั้น การปฏิเสธคํารองขอออกหนังสือเดินทางของผูถูกฟองคดีจึงชอบดวยกฎหมายแลว 
ซ่ึงศาลชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวาผูฟองคดีนําขอมูลท่ีไมชอบดวยกฎหมายไปขอหนังสือเดินทางและมี
การปดบังขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญวาเม่ือผูฟองคดีไดรับสัญชาติไทยแลวผูฟองคดีไดยื่นคําขอ
หนังสือเดินทางไปแลว โดยมิแจงขอมูลท่ีผูฟองคดีมีรายการบุคคล 2 รายการ และเคยไดรับหนังสือ
เดินทางไปแลว ดังนั้นการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมออกหนังสือเดินทางดวยเหตุผลเก่ียวกับความสงบ
เรียบรอยของประชาชนตามท่ีกฎหมายกําหนดจึงสามารถดําเนินการได และพิพากษายกฟอง ผูฟอง
อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดรับไวพิจารณาและทบทวนเหตุและผลพรอม
กฎหมายท่ีใหอํานาจแลวและมีคําพิพากษาวาผูถูกฟองคดีดําเนินการท่ีชอบดวยกฎหมายแลวไมได
ละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมายท่ีกําหนดใหตองปฏิบัติตาม21 อุทธรณของผูฟองคดีจึงฟงไมข้ึน ศาล

                                           
21 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศ วาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หมวด 

7 การปฏิเสธหรือยับยั้งคําขอหนังสือเดินทาง  
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ปกครองสูงสุดเห็นพองกับศาลปกครองชั้นตนท่ีพิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 
422/2560) 

(2) การฟองเพิกถอนคําส่ังถอนหนังสือเดินทางโดยท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
กรณีการไมสามารถเพิกถอนหนังสือเดินทางไดโดยชอบดวยกฎหมายนั้น

สามารถเปรียบเทียบพิจารณาไดกับแนวคิดของศาลปกครองฝรั่งเศสไดเชนกันในคดี T.C. Eucat 9 
มิถุนายน ค.ศ. 1986 ของฝรั่งเศส กลาวคือ ศาล Tribunal des Conflits พิพากษาวาการท่ีทางการ
เพิกถอนหนังสือเดินทาง (Passport) ของบุคคลสัญชาติฝรั่งเศสเนื่องจากโจทกคางชําระภาษีเงินไดส
วนบุคคลนั้นไมมีหลักประกันใด ๆ วาจะทําใหรัฐจะไดรับการชําระเงินภาษีท่ีคางจายคืนไดเลย อีกท้ัง
รัฐยังไมไดดําเนินการโดยมาตรการตามกฎหมายท้ังการบังคับชําระหนี้หรือทางอาญากับโจทกดวย 
การยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางดังกลาวของกระทรวงมหาดไทยของฝรั่งเศสจึง จึงกอใหเกิดผล
เสียหายอยางรายแรงตอเสรีภาพหรือสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคลของประชาชนในการท่ีกระทบตอ
เสรีภาพสวนบุคคลในการเดินทางไปมาท่ีไมใชตามกฎหมายกําหนดในการไดรับชําระหนี้ ดังนั้น คดีนี้
จึงไมใชการกระทําทางปกครองท่ีจะอยูในการพิจารณาของศาลปกครองแตจะอยูในอํานาจการ
พิจารณาของศาลแพง  

ศาลปกครองสูงสุดของไทยไดวินิจฉัยในคดีสรุปไดวา22 ผูฟองคดี (นาย
จาตุรนต ฉายแสง) ฟองกระทรวงการตางประเทศ ท่ี 1 กรมการกงสุล ท่ี 2 รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศ ท่ี 3 ปลัดกระทรวงการตางประเทศ ท่ี 4 อธิบดีกรมการกงสุล ท่ี 5 สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ ท่ี 6 และผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ท่ี 7 รวม 7 คน โดยอางวาคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดย
ผูถูกฟองคดีท่ี 5 ท่ียกเลิกหนังสือเดินทางท้ังสามฉบับของผูฟองคดีเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

                                           

“ขอ 21 พนักงานเจาหนาท่ีสามารถปฏิเสธหรือยับยั้งการขอ หรือแกไขหนังสือเดินทาง
ในกรณีดังตอไปนี้  

(1) เม่ือผูรองมีหนังสือเดินทางประเภทเดียวกันท่ียังคงมีอายุใชไดอยู เวนแตจะไดรับการ
ยกเวนตามหลักเกณฑท่ีกระทรวงการตางประเทศกําหนด 

(2) เม่ือไดรับแจงวาผูรองเปนผูซ่ึงกําลังรับโทษในคดีอาญา หรือระหวางการปลอยตัว
ชั่วคราว หรือเปนผูตองหาในคดีอาญาท่ีไดมีการออกหมายจับไวแลวซ่ึงศาลหรือพนักงานฝายปกครอง
หรือตํารวจเห็นวาไมควรจะออกหนังสือเดินทางให 

(3) เม่ือผูรองเปนผูท่ีศาลหรือเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งหามไมให
เดินทางออกนอกราชอาณาจักร 

(4) เม่ือผูรองกระทําผิดกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติทางราชการ ซ่ึงขัดตอความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือปดบังความจริงอันเปนสาระสําคัญ หรือแสดงเอกสาร
หลักฐานอันเปนเท็จในการขอหนังสือเดินทาง หรือไมอยูในฐานะท่ีจะเดินทางไปตางประเทศได หรือ
หากเดินทางออกนอกราชอาณาจักร จะเปนภัยตอสวัสดิภาพของผูเดินทางเอง หรือจะกระทบกระเทือน
ตอความม่ันคงปลอดภัย หรือชื่อเสียงเกียรติภูมิของประเทศไทย 

22 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อร. 4/2561 
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เนื่องจาก (1) ออกคําสั่งโดยไมมีอํานาจตองการเพียงตอบโตผูฟองคดีท่ีแสดงความคิดเห็นทางการเมือง
เก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ในขณะนั้น) (2) ผูฟองคดีมิไดเปนบุคคลท่ีมีหมายจับ
หรือเดินทางไปตางประเทศ (3) กระบวนการยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดีเรงรีบผิดปกติ (4) ใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ และ (5) เลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม 

ศาลปกครองกลางเห็นวาระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการ
ออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ 21 และขอ 23 ท่ีใหอํานาจพนักงานเจาหนาท่ีสามารถปฏิเสธหรือ
ยับยั้งการขอหรือแกไขหนังสือเดินทางรวมท้ังยกเลิกและเรียกคืนหนังสือเดินทางในกรณีท่ีพนักงาน
เจาหนาท่ีไดออกหนังสือเดินทางไปแลวมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการปองกันหรือแกไขปญหาผูกระทํา
ความผิดคดีอาญาซ่ึงกําลังรับโทษอยู หรือตกเปนผูตองหาในคดีอาญาเนื่องจากถูกกลาวหาวากระทําผิด
ทางอาญา อยูระหวางการดําเนินคดีในศาลและไดรับการปลอยตัวชั่วคราว หรือหลบหนีคดีอาญาจนมี
การออกหมายจับไวแลว รวมท้ังกรณีบุคคลท่ีศาลหรือเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งหาม
ไมใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรมีพฤติการณท่ีจะหลบหนีออกนอกราชอาณาจักรเพ่ือหลีกเลี่ยงการ
ถูกจับกุมคุมขัง ถูกดําเนินคดีอาญา หรือรับโทษทางอาญา หากบุคคลดังเชนวานั้นหลบหนีหรือใช
ประโยชนจากหนังสือเดินทางเพ่ือเดินทางออกนอกราชอาณาจักรก็จะเปนภาระแกพนักงานเจาหนาท่ีท่ี
จะตองสืบหาหรือระบุถ่ินท่ีอยูเพ่ือใชเปนขอมูลหลักฐานประกอบคํารองขอใหสงตัวบุคคลดังกลาวเขา
มาดําเนินคดีหรือรับโทษทางอาญาในราชอาณาจักรในฐานะท่ีเปนผูรายขามแดน หรือคํารองขอความ
ชวยเหลือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญาไปยังประเทศท่ีมีผูตองหาปรากฏตัวหรือมีถ่ินท่ีอยู ตามท่ีผู
ถูกฟองคดีท่ี 6 และผูถูกฟองคดีท่ี 7 ยกเปนขออางเพ่ือขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 พิจารณายกเลิกหนังสือ
เดินทางของผูฟองคดีได แตสําหรับรายของผูฟองคดีขอเท็จจริงปรากฏแตเพียงวาผูฟองคดีเปนผูตองหา
ในคดีอาญาเนื่องจากฝาฝนคําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติไมไปรายงานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
มีโทษจําคุกเพียงไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ แตท่ีผานมากลับปรากฏ
วา ผูฟองคดีเคยไดรับอนุมัติจากหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติซ่ึงถือไดวาเปนพนักงานฝาย
ปกครองและศาลทหารกรุงเทพใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรไปประเทศจีน สิงคโปร ญ่ีปุน และ
เยอรมัน ในระหวางวันท่ี 17 ตุลาคม 2557 ถึงวันท่ี23 มิถุนายน 2558 รวมหลายครั้ง กรณีจึงเห็นได
อยางชัดเจนวา ผูฟองคดีมิใชผูท่ีศาลหรือพนักงานฝายปกครองเห็นวาไมควรจะออกหนังสือเดินทางให 
เนื่องจากไดรับอนุมัติใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรอยูเปนประจํา ประกอบกับหากผูฟองคดีมิไดรับ
อนุมัติจากหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติและศาลทหารกรุงเทพตามเง่ือนไขท่ีไดกําหนดไว
เสียกอน ผูฟองคดียอมตองเปนบุคคลท่ีตองหามเดินทางออกนอกราชอาณาจักรตามคําสั่งของคณะ
รักษาความสงบแหงชาติและศาลทหารกรุงเทพ ซ่ึงเทากับวาผูฟองคดีถูกจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการ
เดินทางออกนอกราชอาณาจักรอยูแลว สําหรับในชวงท่ีผานมาซ่ึงผูฟองคดีเคยไดรับอนุมัติจากหัวหนา
คณะรักษาความสงบแหงชาติและศาลทหารกรุงเทพใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรบอยครั้งและผู
ฟองคดีก็เดินทางกลับเขามาในราชอาณาจักรภายในระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในคําสั่งท่ีไดรับอนุมัติทุก
ครั้ง โดยไมมีทาทีหรือพฤติการณวาจะหลบหนีคดีอาญาออกนอกราชอาณาจักร หรือออกนอก
ราชอาณาจักรไปแลวไมยินยอมกลับเขามาในราชอาณาจักร เพ่ือหลีกเลี่ยงการถูกดําเนินคดีอาญาท้ังใน
ขอหาฝาฝนคําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติ หรือขอหากระทําการใหปรากฏแกประชาชนดวยวาจา 
หนังสือ หรือวิธีอ่ืนใดอันมิใชเปนการกระทําภายในมุงหมายของรัฐธรรมนูญ หรือมิใชเพ่ือแสดงความ
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คิดเห็นหรือติชมโดยสุจริต เพ่ือใหเกิดความปนปวนหรือกระดางกระเดื่องในหมูประชาชนถึงขนาดท่ีจะ
กอความไมสงบข้ึนในราชอาณาจักร และเปนการกระทําเพ่ือใหประชาชนลวงละเมิดกฎหมายแผนดิน
ตามมาตรา 116 แหงประมวลกฎหมายอาญาแตอยางใด จึงไมเปนภาระหนาท่ีแกผูถูกฟองคดีท่ี 6 และ
ผูถูกฟองคดีท่ี 7 ท่ีจะตองกังวลในการสืบหาระบุถ่ินท่ีอยูเพ่ือใชเปนขอมูลหลักฐานประกอบคํารองขอให
สงตัวผูฟองคดีเขามาดําเนินคดีหรือรับโทษทางอาญาในราชอาณาจักรในฐานะท่ีเปนผูรายขามแดน 
หรือมีคํารองขอความชวยเหลือระหวางประเทศ ในเรื่องทางอาญาไปยังประเทศท่ีมีผูฟองคดีปรากฏตัว
หรือมีถ่ินท่ีอยูตามท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 6 และผูถูกฟองคดีท่ี 7 ยกข้ึนอางเปนเหตุเพ่ือขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 
พิจารณายกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดี ดังนั้น การท่ีผูถูกฟองคดีท้ังเจ็ดยกเลิกหนังสือเดินทางท้ัง
สามฉบับของผูฟองคดีโดยมีเจตนาเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวตามท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 6 และผูถูก
ฟองคดีท่ี 7 อาง ยอมชี้ใหเห็นไดอยางชัดเจนวา มาตรการในการยกเลิกหนังสือเดินทางท้ังสามฉบับของ
ผูฟองคดีไมอาจบรรลุวัตถุประสงคขางตนได กรณีจึงยังมิอาจถือไดวา มาตรการยกเลิกหนังสือเดินทาง
ท้ังสามฉบับของผูฟองคดีมีความเหมาะสมหรือสมควร ตรงกันขามมาตรการดังกลาวจะมีผลกระทบตอ
ความม่ันคงในการใชสิทธิมีและใชหนังสือเดินทางเพ่ือการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรซ่ึงเปนสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของผูฟองคดีอยางรุนแรง จึงเทากับวา ประโยชนท่ีจะไดรับจากการใชมาตรการดังกลาวมี
น้ําหนักนอยกวาผลเสียท่ีเกิดข้ึนแกผูฟองคดี อีกท้ังยังไมปรากฏวาผูถูกฟองคดีท้ังเจ็ดไดใชมาตรการ
ยกเลิกหนังสือเดินทางกับบุคคลอ่ืนท่ีมีพฤติการณ ในลักษณะเดียวกับผูฟองคดีท่ีฝาฝนคําสั่งของคณะ
รักษาความสงบแหงชาติและเปนผูตองหาคดีอาญาตามมาตรา ๑๑๖ แหงประมวลกฎหมายอาญา
เชนเดียวกันกับผูฟองคดี กรณีจึงถือไดวาผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยผูถูกฟองคดีท่ี ๕ ใชดุลพินิจในการออก
คําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางท้ังสามฉบับของผูฟองคดีโดย ไมชอบดวยกฎหมาย และเปนการเลือก
ปฏิบัติโดยไมเปนธรรมแกผูฟองคดี ศาลปกครองจึงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง 
(ยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดี) ของผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดยผูถูกฟองคดีท่ี 5 คําขออ่ืนนอกจากนี้ให
ยก 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การท่ีผูบัญชาการตํารวจชาติไดมีหนังสือ
ขอใหปลัดกระทรวงการตางประเทศยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดี โดยระบุวาหนังสือเดินทางเปน
เอกสารสําคัญท่ีผูตองหาใชในการเดินทางไปประเทศตาง ๆ ซ่ึงจะเปนอุปสรรคตอการสืบหาอันเปนการ
อางวาผูฟองคดีจะหลบหนีการดําเนินคดีอาญาไปตางประเทศ แตขอเท็จจริงกลับปรากฏวาตั้งแตคณะ
รักษาความสงบแหงชาติไดมีประกาศหามผูฟองคดีเดินทางออกนอกราชอาณาจักร เวนแตจะไดรับ
อนุมัติจากหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ และผูฟองคดีถูกดําเนินคดีขอหาฝาฝนประกาศหรือ
คําสั่งของคณะรักษาความสงบแหงชาติ กับมาตรา 116 แหงประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงศาลทหาร
กรุงเทพไดมีคําสั่งปลอยตัวชั่วคราว โดยมีเง่ือนไขหามผูฟองคดีเดินทางออกนอกราชอาณาจักรเวนแต
จะไดรับอนุญาตจากศาล ก็ไมปรากฏวาผูฟองคดีไดเดินทางออกนอกราชอาณาจักรโดยฝาฝนตอ
ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติและขอหามของศาลแตอยางใด แตในทางตรงกันขาม ผูฟองคดี
ไดรับอนุญาตและอนุมัติจากศาลทหารกรุงเทพและหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติใหเดินทางออก
นอกราชอาณาจักรหลายครั้ง ซ่ึงผูฟองคดีก็ไดเดินทางกลับมาทุกครั้ง กรณีจึงเห็นไดอยางชัดแจงวาผู
ฟองคดีไมไดมีพฤติการณจะหลบหนีไปตางประเทศ นอกจากนี้ ผูฟองคดีถูกฟองคดีอาญาตอศาลทหาร
กรุงเทพ ซ่ึงศาลอนุญาตใหปลอยตัวชั่วคราว ศาลจึงเปนผูมีอํานาจในการพิจารณาวาสมควรยกเลิก
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หนังสือเดินทางหรือไม แตศาลทหารกรุงเทพก็ไมไดมีคําสั่งใด ๆ ในกรณีนี้แตอยางใด และการยกเลิก
หนังสือเดินทางของผูฟองคดีไดดําเนินการหลังจากผูฟองคดีไดแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับราง
รัฐธรรมนูญแลว ขออางท่ีปรากฏในหนังสือท่ีขอใหยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดีจึงไมมีเหตุผล
สนับสนุนอยางเพียงพอ คําสั่งของกรมการกงสุลโดยอธิบดีกรมการกงสุลท่ียกเลิกหนังสือเดินทางของผู
ฟองคดีตามเหตุผล ในหนังสือของผูบัญชาการตํารวจแหงชาติจึงไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครอง
สูงสุดจึงมีคําพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ีเพิกถอนคําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง
ของผูฟองคดี 

กรณีขอพิพาทเรื่องหนังสือเดินทางนั้น หากเอกชนไมพอใจในดุลพินิจซ่ึง
กระทรวงการตางประเทศไดดําเนินการไปภายใตระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออก
หนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 และนํามาฟองรองตอศาลปกครองนั้น ศาลปกครองจะรับไวมาพิจารณา 
นอกจากคดีตัวอยางขางตนนี้ ยังมีปรากฏในคําพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองอีก อาทิ คําพิพากษา
ศาลปกครองกลางเลขแดง ท่ี 610/2544 ซ่ึงศาลปกครองชั้นตนพิจารณาวาการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธ
การตออายุหนังสือเดินทางใหกับผูฟองคดีเปนคําสั่งทางปกครอง (แตศาลไมรับฟองเนื่องจากสิทธิในการ
ฟองตอศาลปกครองยังไมครบถวนตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 856/2560 พิพาทเก่ียวกับ
เจาหนาท่ีของสถานกงสุลใหญไทยละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรในประเด็นเรื่องคําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง (แตศาลไมรับฟองเนื่องจาก
เปนการยื่นฟองเม่ือพนกําหนด 90 วัน นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา 49 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 

4.3.2 งานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ 
กงสุลจะใหความชวยเหลือคนไทยท่ีไดประสบพบเคราะหและไดรับความเดือดรอนใน

ตางประเทศ ซ่ึงการชวยเหลือคนไทยนี้จะมีหลายกรณี กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบ
ของราชการท่ีเก่ียวของในเรื่องนั้น ๆ ไดแก ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือ
ชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 256223 ใหกระทรวงการตางประเทศมีเงินทดรองราชการเพ่ือ
ชวยเหลือคนไทยท่ีได รับความเดือดร อนในตางประเทศตามจํานวนท่ี ได รับอนุญาตจาก
กระทรวงการคลังและใหนําเงินทดรองราชการนั้นฝากธนาคาร24 ท้ังนี้ การใหความชวยเหลือดาน
คุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศนี้กงสุลไทยตองพิจารณากฎหมายภายในของรัฐ
นั้น ๆ ซ่ึงจะแตกตางกันไปในแตละประเทศ ดังนั้น จึงพิเคราะหไดวาเปนการกระทําทางปกครอง ศาล
ปกครองยอมมีอํานาจวินิจฉัย 

                                           
23 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยใน

ตางประเทศ พ.ศ. 2562 จัดตั้งโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 41 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  

24 ขอ 6 ของระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยใน
ตางประเทศ พ.ศ. 2562 
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หลักการแนวคิดนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดีตัวอยางสรุปไดวา25 กรณีผูฟองคดี
ท้ังสองเปนบุคคลสัญชาติไทยไดยื่นฟองเจาหนาท่ีผูปฏิบัติหนาท่ีกงสุลไทยในสถานกงสุลใหญประจําการ
ในประเทศจีน (ผูถูกฟองคดีท่ี 2) และกระทรวงการตางประเทศ (ผูถูกฟองคดีท่ี 1) ผูฟองคดีไดบรรยาย
ฟองคดี ความวา ญาติของผูฟองคดีไดเดินทางไปยังตางประเทศเพ่ือการทองเท่ียวดวยบริษัทนําเท่ียวแต
เคราะหรายไดเสียชีวิตลงในระหวางนั้น ผูฟองคดีจึงตองดําเนินการเรื่องจัดการศพโดยบริษัททองเท่ียว
ไมไดประสานงานเพ่ือชวยเหลือผูฟองคดี อีกท้ังไมดําเนินการเลื่อนบัตรโดยสารกลับประเทศไทยใหผู
ฟองคดีและครอบครัวจนทําใหบัตรโดยสารเดินทางกลับถูกยกเลิกไปดวย ผูฟองคดีดําเนินกับทางการใน
ประเทศนั้นโดยตนเองกับสํานักงานสุสานปรากฏวาคาใชจายในการจัดการศพญาติในประเทศนั้นสูงเกิน
สมควร (ประมาณ 217,500 บาทไทย) ไมรวมระวางคาขนสงกลับประเทศไทย ผูฟองคดีจึงเห็นวาเปน
คาใชจายท่ีสูงผิดปกติ อีกท้ังผูฟองมีเงินติดตัวเพียงประมาณ 500 บาทไทย ผูฟองคดีจึงไดมารองขอ
ความชวยเหลือจากสถานกงสุลใหญไทยท่ีอยูในเขตอาณา แตผูฟองคดีแจงวาเจาหนาท่ีสถานกงสุลไทย
ปฏิเสธการใหความชวยเหลือเนื่องจากสํานักงานสุสานนั้นเปนรัฐวิสาหกิจ จึงไมสามารถตรวจสอบได 
และแจงใหผูฟองคดีดําเนินการตอรองคาใชจายกับสํานักงานสุสานดังกลาวและสายการบินไทยเอง ผู
ฟองคดีจึงนํามาปญหามาฟองศาลปกครองวาผูถูกฟองคดีมีหนาท่ีคุมครองประโยชนคนไทยไมใหถูกเอา
รัดเอาเปรียบในตางประเทศ และมีหนาท่ีใหความชวยเหลือบุคคลสัญชาติไทยในตางประเทศตาม
พระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางกงสุล พ.ศ. 2541 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย
เงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 (ในขณะนั้น) กรณีตามปญหาจึง
เกิดข้ึนวาผูฟองคดีฟองตอศาลวาเจาหนาท่ีกงสุลไทยละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีหรือใหความชวยเหลือผูฟอง
คดีในคาใชจายการจัดการศพญาติผูฟองหรือไม 

ผูถูกฟองคดีสูวา ตามอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทาง
กงสุล พ.ศ. 2541 และกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล พ.ศ. 2545 และระเบียบ
กระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 (ในขณะ
นั้น) มอบหมายอํานาจใหกงสุลมีภารกิจคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทย หากคนไทยเสียชีวิตใน
ตางประเทศ กงสุลไทยจะมีภารกิจท่ีจะตองออกมรณบัตรหรือใหความอนุเคราะหเรื่องการจัดการศพ
ตามคํารองขอของญาติในกรณีท่ีญาติไมสามารถดําเนินการไดเอง โดยชวยเหลือประสานงานในการ
จัดสงศพกลับประเทศไทยในกรณีท่ีทําได หรือฌาปนกิจศพแลวสงอัฐิกลับประเทศไทย และหัวหนา
สถานกงสุลใหญ (กงสุลใหญ) มีอํานาจในการจายเงินทดรองเพ่ือชวยเหลือผูไดรับความเดือดรอนไดตาม
จําเปนและเหมาะสม ผูถูกฟองคดีไดชี้แจงใหผูฟองคดีทราบแลววาคนไทยท่ีเสียชีวิตลงในประเทศนี้
มักจะดําเนินการจัดการศพโดยวิธีฝงศพหรือเผาศพและสงอัฐิกลับประเทศไทย เนื่องจากคาใชจายใน
การจัดการศพเพ่ือนําศพกลับประเทศไทยสูงมาก แตผูฟองคดียืนยันจะนําศพกลับประเทศไทยทาง
เครื่องบิน ผูถูกฟองคดีท่ี 2 (เจาหนาท่ีกงสุล) จึงใหเจาหนาท่ีสถานกงสุลโทรศัพทไปติดตอสํานักงาน
สุสานแตไมสามารถติดตอไดเนื่องจากสัญญาณไมวาง และผูฟองคดีไมไดแจงความจํานงขอยืมเงินตอ
เจาหนาท่ีหรือผูถูกฟองคดีแตอยางใด ในวันเดียวกันนั้นเจาหนาท่ีสถานกงสุลไดโทรศัพทประสาน

                                           
25 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 1025/2558 
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สํานักงานสุสานอีกครั้งหนึ่งและทราบวาญาติของผูฟองคดีสามารถตกลงคาใชจายในการจัดการศพได
แลวในราคาประมาณ 150,000 บาทไทย และตอมาผูจัดการบริษัทการบินไทยประจําประเทศนั้น 
(ในขณะนั้น) ไดมีหนังสือชี้แจงตอผูถูกฟองคดีวาผูฟองคดีไดเคยเขาพบ และผูจัดการไดแจงราคา
คาใชจายวาประมาณ 50,000 หยวน ซ่ึงผูฟองคดีแจงวาตนมีคาใชจายเพียงพอและไมมีปญหาในการ
ขนสงศพกลับประเทศไทยเชนกัน และตอมาผูฟองคดีก็ไดชําระเงินใหแกสํานักงานสุสานทองถ่ินแลว ใน
ขณะเดียวกันผูถูกฟองคดีท่ี 2 ก็ไดมีหนังสือสอบถามสํานักงานการตางประเทศท่ีเก่ียวของในจีนแลว
ทราบขอเท็จจริงวาฌาปนสถานในทองท่ีไมมีมาตรฐานสําหรับการเก็บคาใชจายเปนสากลแตพิจารณา
และปฏิบัติตามมาตรฐานของเมืองอ่ืน และเม่ือสอบถามญาติผูเสียชีวิตแลวพบวาราคาท่ีเรียกเก็บในครั้ง
แรกเปนราคาท่ัวไป สวนราคาท่ีเรียกเก็บครั้งหลังเปนราคาชอบธรรมและท้ังสองฝายไดตกลงเห็นชอบ
ดวยกันแลวโดยเปนเทคโนโลยีท่ีสามารถเก็บศพไดเปนเวลานานเพียงพอนําศพกลับประเทศไทยได และ
เม่ือนําไปเปรียบเทียบกรณีอ่ืนพบวาคาใชจายของญาติผูฟองนี้ราคานอยกวาผูเสียชีวิตรายอ่ืน ๆ เม่ือผู
ฟองคดีไมไดแจงความจํานงจะขอยืมเงินทดรองจากผูถูกฟองคดี ประกอบกับผูฟองคดีมีญาติชาวจีน
เปนคนทองถ่ิน ไดขอยืมเงินญาติชาวจีนแลว 30,000 หยวน และมีเงินท่ีผูเสียชีวิตติดตัวมาอีก 60,000 
บาท และผูฟองคดีติดตอกับญาติท่ีประเทศไทยท่ีมีความสามารถโอนเงินขามประเทศไดวันละ 70,000 
บาท อีกท้ังผูฟองคดีเปนผูมีอาชีพท่ีมีรายไดและสถานะทางสังคมสูง (ศัลยแพทย) ยอมไมเดือดรอนเรื่อง
เงิน เม่ือพิเคราะหขอเท็จจริงแลว กรณีของผูฟองคดีจึงไมเขาหลักเกณฑของระเบียบกระทรวงการคลัง
วาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 (ในขณะนั้น) เม่ือขอเท็จจริง
ปรากฏวาผูฟองคดีท้ังสองซ่ึงเปนบุตรและภรรยาอยูในสถานะท่ีสามารถดําเนินการเก่ียวกับการจัดการ
ศพไดตามกฎหมายและระเบียบดังกลาว ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาท่ีใหคําแนะนําใหความชวยเหลืออํานวย
ความสะดวกในการประสานงานกับหนวยงานตาง ๆ ของรัฐและเอกชนของประเทศนั้นเพ่ือใหผูรองขอ
ความชวยเหลือนําไปประกอบการตัดสินใจตามสมควรแกกรณี 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เจาหนาท่ีกงสุลไมไดละเลยการดําเนินการ
ตามกฎหมายท่ีพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางกงสุล พ.ศ. 2541 กําหนดหนาท่ีทาง
กงสุลใหคุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ี
จัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต และชวยเหลือคนชาติของรัฐผู
สง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึน และทําหนาท่ีโนตารีและนายทะเบียนราษฎร และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล พ.ศ. 2545 ท่ีเก่ียวของกับการคุมครองและดูผลประโยชน
คนไทยในตางประเทศแลว และไมละเลยการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรอง
ราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 ท่ีกําหนดไววากรณีคนไทยพํานักอยูใน
ตางประเทศไดรับความเดือดรอนจากเหตุการณตามท่ีกําหนดไววากรณีคนไทยถึงแกความตายใน
ตางประเทศและญาติไมสามารถรับภาระคาใชจายในการจัดการศพหรือคาใชจายในการขนสงอัฐิได ให 
(หัวหนาสํานักงาน) จายไดตามท่ีจายจริง ตามความจําเปน และประหยัด ในรายการคาจัดการศพและ
คาใชจายเบ็ดเตล็ดท่ีเก่ียวของ และคาขนสงศพหรืออัฐิกลับไทย ดวยเชนกัน เนื่องจากผูฟองมีสถานภาพ
ทางการเงินเพียงพอท่ีจะดําเนินการจัดการศพไดเอง ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําสั่งเห็นชอบการยกฟอง
ของศาลปกครองชั้นตน 
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4.3.3 งานทะเบียนราษฎร 
งานทะเบียนราษฎรอันเปนภารกิจการกงสุลของไทย อาจแยกไดเปนกรณีการแจงเกิด

ของคนไทยในตางประเทศ หรือสูติบัตร และกรณีการแจงตายของคนไทยในตางประเทศ หรือมรณบัตร 
โดยเปนหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจากพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 กลาวคือ ใหกงสุล
ไทย (หรือขาราชการสถานทูตไทย) มีหนาท่ีรับจดทะเบียนคนเกิด คนตาย และการทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ี
มีข้ึนนอกราชอาณาจักรสําหรับผูมีสัญชาติไทย รวมถึงคนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในประเทศ
ไทยตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และคนตางดาวหรือคนไรสัญชาติท่ีถือเอกสารการเดินทางท่ี
รัฐบาลไทยเปนผูออกให ดังนั้น ซ่ึงกงสุลไทยจะตองดําเนินการในการจดทะเบียนคนเกิดและคนตาย
ใหแกประชาชนคนไทยในตางประเทศตามท่ีพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรและกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวของกําหนดไว ซ่ึงถือเปนการใชอํานาจทางปกครอง ศาลปกครองยอมตรวจสอบได 

หลักการแนวคิดนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดีหนึ่ง26สรุปไดวา ผูฟองคดีเปน
เอกชน โดยกระทรวงการตางประเทศเปนผูถูกฟองคดี กรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา
เกินสมควร ขอมูลผูฟองคดีเคยเดินทางไปประเทศท่ีญี่ปุนโดยอาศัยหนังสือเดินทางปลอมของประเทศท่ี 
3 และใชชีวิตกับหญิงไทยไมทราบชื่อและมีบุตรกัน 2 คน ตอมาผูถูกฟองถูกทางการญี่ปุนดําเนินคดีใน
ขอหาลักลอบเขาเมืองและสงตัวผูถูกฟองกลับประเทศไทย ตอมาผูฟองคดีประสงคจะขอใหเจาหนาท่ี
สถานเอกอัครราชทูตไทยในญ่ีปุน (ณ กรุงโตเกียว) สงตัวบุตรผูฟองคดีกลับไทย แตผูถูกฟองไม
ดําเนินการให ศาลชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําฟองเพราะขอมูลท่ีผูฟองคดีแจงกับเจาหนาท่ีของผูถูกฟองเปน
เพียงปากคําแตไมมีหลักฐานใด ๆ เอ้ือตอการปฏิบัติหนาท่ี จึงฟงไมไดวาเกิดกรณีพิพาทแลว ผูฟองคดี
อุทธรณเรื่องสูศาลปกครองสูงสุด โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีเอกสารหลักฐาน
เก่ียวกับการเกิดของเด็กท้ัง 2 คนท่ีออกโดยโรงพยาบาลหรือทางการญ่ีปุน ดังนั้น เจาหนาท่ีสถาน
เอกอัครราชทูต ณ กรุงโตเกียว จึงไมสามารถพิสูจนทราบทางเอกสารและตรวจสอบประวัติมารดาของ
เด็กหรือเอกสารท่ีจะตรวจสอบเพ่ือใชประกอบการพิจารณาออกสูติบัตร และผูฟองคดีมีเพียงเอกสาร
แบบรับรองรายการทะเบียนราษฎรและบัตรประจําตัวประชาชนหรือเอกสารท่ีเปนขอมูลเบื้องตน
เพียงพอท่ีเจาหนาท่ีของผูถูกฟองจะดําเนินการตอไปได จึงยังถือไมไดวามีกรณีพิพาทเก่ียวกับการท่ี
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งได และยืนยันตาม
คําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

เม่ือพิจารณาจากคดีศาลปกครองสูงสุดท่ีหยิบมานั้นเปนเรื่องท่ีเอกชนนํามาฟองตอศาล
ปกครองมีพ้ืนฐานจากการกระทําทางกงสุลท่ีเปนกิจการท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศของกระทรวง
การตางประเทศ โดยศาลปกครองไดพิเคราะหเนื้อหาการกระทําวาเปนการกระทําทางปกครองของ
กระทรวงการตางประเทศ และรับมาพิจารณาตามตัวอยางคดีและหากมีกรณีเอกสารเพียงพอศาล
ปกครองก็อาจจะมีคําสั่งรับไวพิจารณาซ่ึงการกระทําทางปกครองได ซ่ึงท้ังปวงนั้นเปนกรณีท่ีกระทรวง

                                           
26 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 130/2552 
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การตางประเทศในฐานะหนวยงานของรัฐดานกิจการตางประเทศภายใตองคกรบริหารและศาล
ปกครองของไทยในฐานะองคกรตุลาการของประเทศลวนมีมุมมองเดียวกันวา “การกงสุล” ท่ีเอกชน
มองวาเปนขอพิพาทนั้นเปน “การกระทําทางปกครอง” ซ่ึงศาลปกครองชอบท่ีจะตรวจสอบดุลพินิจ
ในทางกงสุลดังกลาวไดนั่นเอง  

และมีขอสังเกตอีกประการสําคัญวาเม่ือเอกชนฟองรองในการกระทําในกิจการ
ตางประเทศดานกงสุลนั้น ขอเท็จจริงในคดีและขอตอสูในคดีของกระทรวงการตางประเทศและ
ขอพิจารณาของศาลปกครองลวนมองกันไปในทางเดียวกัน กลาวคือ เขาใจในหลักการวาเปนการ
กระทําทางปกครองโดยเนื้อหาและลักษณะ ไมมีการกลาวอางหรือหยิบยกเรื่องการกระทําทางรัฐบาล
ในการกงสุลแตอยางใด  

หากเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับกิจการตางประเทศโดยแทแลวกระทรวงการตางประเทศก็จะ
ระบุถึงการกระทําทางรัฐบาลเอาไวเสมอ และศาลปกครองก็จะเห็นพองในขอเท็จจริงดังกลาวเชนกัน 
โดยศาลปกครองก็จะไมรับไวพิจารณาในเรื่องการกระทําทางรัฐบาลทุกครั้ง 

เวนแตในกรณีเดียวคือคดีพิพาทคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551ซ่ึงมีการสูคดีใน
เรื่องการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ แตศาลปกครองพิเคราะหแลววาเปนการกระทํา
ในทางปกครองโดยผลของเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงปจจุบันยังคงเปนคดีเดียวท่ีศาลปกครองรับมาพิจารณา 
ไว และภายหลังจากนั้นศาลปกครองก็ไดพิเคราะหเนื้อหาของการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศท่ีศาลปกครองไมสามารถรับมาพิจารณาไดนั่นเอง 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

 
เม่ือมาถึงบทสุดทายของวิทยานิพนธเลมนี้ ผูเขียนจึงขอทบทวนถึงจุดเริ่มตนของเหตุผล

เลือกหัวขอท่ีเก่ียวของกับการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลและการ
กระทําทางปกครอง เพราะผูเขียนพิเคราะหวาความรูและความเขาใจในการกระทําทางรัฐบาลของ
ไทยนั้นเปนหลักการสําคัญในการบริหารราชการแผนดินในทางบริหาร ยิ่งการกระทําทางรัฐบาล
ดังกลาวมีมิติ ท่ีแคบลงอีกเฉพาะแคการกระทําทางรัฐบาลท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการใน
ความสัมพันธระหวางประเทศ แตในทางเดียวกันนั้นการกระทําในกิจการตางประเทศก็มีภารกิจท่ีเปน
งานกงสุลท่ีคาบเก่ียวกับการเปนการกระทําทางปกครองดวยเชนกัน  

ดังนั้น บทสรุปของบทความฉบับนี้อาจสรุปไดวาการดําเนินการในทางการทูตและการ
ดําเนินนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศของรัฐจะถือเปนการดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานของ
รัฐในประการปกปองความม่ันคงของรัฐจากภายนอกผานองคกรของรัฐนั้น ๆ สําหรับประเทศไทยนั้น
กระทรวงการตางประเทศถือเปน 1 ในหนวยงานผูรับหนาท่ีและอํานาจในการดําเนินการทางนโยบาย
ตางประเทศดังกลาวขางตน รัฐจะดําเนินการนโยบายตางประเทศโดยอาศัยอํานาจอธิปไตยทาง
บริหารในสาขาการกระทําทางรัฐบาลหรือทางนโยบาย ซ่ึงการตรวจสอบจะตองอาศัยการตรวจสอบ
กับองคกรอํานาจนิติบัญญัติเทานั้น องคกรตุลาการจะเขามาตรวจสอบไมไดเพราะจะขัดกับหลักการ
แบงแยกอํานาจ หากแตในทางกลับกันการกงสุลนั้นแมจะมีขอพิจารณาหรือมีลักษณะการกระทําของ
กิจการตางประเทศแตในทางเนื้อหาจะถือกรณีท่ีฝายบริหารใชอํานาจทางบริหารดานการกระทําทาง
ปกครอง ดังนั้น องคกรตุลาการจะสามารถเขามาตรวจสอบการกระทําดังกลาวทางกงสุลได และกรณี
ดังกลาวของศาลจะไมถือวาเปนการดําเนินการท่ีขัดหรือแยงกับหลักการแบงแยกอํานาจแตอยางใด 

 
5.1.1 การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศของรัฐจะถือเปนการกระทําทาง

รัฐบาลอันเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท 
จากท่ีไดศึกษาจากประเทศตัวอยาง ไดแก สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร และ

สหรัฐอเมริกา และจากคําอธิบายในทางตําราตาง ๆ พบวาแนวคิดท่ีตรงกันก็คือการกระทําทางนโยบาย
ของฝายบริหารนั้นมีหลายประการ แตในประการสําคัญท่ีจะเปนกรณีท่ีถือเปนการกระทําของฝาย
บริหารทางนโยบายโดยแทคือการกระทําทางรัฐบาลในเรื่องนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศ
ตลอดจนเรื่องการประกาศสงคราม ซ่ึงเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี หรือประมุขของประเทศของฝาย
บริหาร แลวแตกรณี อันอยูภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงแสดงออกถึงการกระทําในฐานะตัวแทน
ของรัฐท่ีจะนําเอารัฐไปกอนิติสัมพันธสรางพันธกรณีผูกพันกับรัฐอ่ืนภายใตหลักกฎหมายระหวาง
ประเทศ ซ่ึงองคกรฝายตุลาการจะไมเขามากาวลวงวินิจฉัยดุลพินิจดังกลาวของฝายบริหาร โดยประเทศ
ไทยก็ยอมรับวาการดําเนินการเชิง “รัฐวิเทโศบาย” เปนอํานาจหนึ่งของคณะรัฐมนตรีของไทยดวย
นั่นเอง 
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หากฝายบริหารไดกระทําการไปแลวปรากฏวาฝายตุลาการหรือฝายนิติบัญญัติเขามา
ขัดขวางหรือแทรกแซงโดยไมชอบดวยกฎหมายก็จะทําใหรัฐนั้นเสียหายในทางระหวางประเทศได 
เนื่องจากจะขัดกับหลักการ “Speak with one voice”หรือหลัก “รัฐจะตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
ในทางนโยบาย” ท่ีสําคัญในเวทีกฎหมายระหวางประเทศอยางยิ่งเพราะเม่ือบุคคลผูไดรับอํานาจเต็ม
ของรัฐแลวยอมท่ีจะมีอํานาจเต็มท่ีจะดําเนินการใด ๆ ก็ตามในนามของรัฐท่ีจะผูกพันระหวางรัฐอ่ืนใดก็
ไดในโลกนี้ หากแตรัฐนั้น ๆ จะไมลวงรูหรือจะไมรับรูหรืออาจจะรับรูไดเลยวา ภายในประเทศท่ีทํา
สัญญาดวยนั้นจะมีปญหาขัดแยงกันภายในระหวางฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ หรือฝายตุลาการ หาก
ใชแลวกอเกิดใหการเพิกถอนการกระทําทางรัฐบาลโดยองคกรภายในรัฐข้ึนมา จะสงผลกระทบท่ีจะทํา
ใหรัฐเสียหายในทางระหวางประเทศ ไมวาจะเชิงเกียรติภูมิ ความนาเชื่อถือ และอาจกอใหเกิดความรับ
ผิดทางกฎหมายระหวางประเทศได  

5.1.2 การตรวจสอบการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาล
จะตองตรวจสอบโดยรัฐสภา 

เม่ือการกระทําทางในเรื่องนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศเปนการกระทําทาง
รัฐบาลซ่ึงเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือเปนการดําเนินการในทาง
การเมือง ฝายบริหารก็จะตองรับผิดทางการเมือง ดังนั้น การตรวจสอบจะตองใชกลไกทางรัฐสภา (หรือ
ฝายนิติบัญญัติ) เปนผูตรวจสอบ และหากตรวจสอบแลวพบวาการดําเนินนโยบายความสัมพันธระหวาง
ประเทศของรัฐบาลนั้นมีปญหา ก็จะตองใชกลไกทางรัฐสภาเขามาแกไขหรือตรวจสอบเทานั้นจึงจะชอบ
ดวยหลักการแบงแยกอํานาจและการถวงดุลอํานาจ  

สําหรับประเทศไทย มีการบัญญัติการตรวจสอบการดําเนินการดังกลาวในรัฐธรรมนูญ
รองรับการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของคณะรัฐมนตรีแลว ท้ังเรื่องการตั้ง
กระทูสอบถามในรัฐสภาเพ่ือนําไปสูการลงคะแนนเสียงไมไววางใจรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี หรือการ
ตรวจสอบหนังสือสัญญาบางประการตามมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ี
คณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) กอนดําเนินการ 

อยางไรก็ดี หากไมมีการทําความเขาใจในเรื่องวาการกระทําทางในเรื่องนโยบาย
ความสัมพันธระหวางประเทศเปนการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท ก็
อาจจะนําไปสูกรณีปญหาเฉกเชนในคดีศาลปกครองท่ีผานมาเรื่องการตีความการกระทําทางรัฐบาลใน
เรื่องท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางประเทศในอดีตนั้น อาจจะขัดกับหลักแบงแยกอํานาจและการ
ถวงดุลอํานาจได  

5.1.3 ฝายตุลาการไมสามารถจะเขามาตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ 

เม่ือคํานึงถึงหลักการแบงแยกอํานาจและหลักถวงดุลอํานาจ และเม่ือคํานึงถึงขอถกเถียง
กันในอดีตของศาลปกครองเนื่องในคดีปกครองตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 547/2551 ลงวันท่ี 8 
กันยายน 2551 จนเปนท่ีมาของปญหาและขอถกเถียงเชิงวิชาการวาอํานาจในทางบริหารของ
คณะรัฐมนตรีโดยแทอยางการกระทําทางรัฐบาลในความสัมพันธระหวางประเทศ ซ่ึงมีกระบวนการ
ตรวจสอบโดยรัฐธรรมนูญรองรับไวแลวคือการตรวจสอบและรับผิดชอบทางการเมืองตอรัฐสภา แต
กลับกลายเปนวาเม่ือมีการดําเนินการดังกลาว และมีการฟองรองคดีโดยปจเจกชน ฝายตุลาการกลับใช
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อํานาจทางตุลาการรับพิจารณาวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศนั้นอยูในอํานาจของศาล
ปกครองท่ีจะมีคําสั่งดําเนินการได ท้ังท่ีขอเท็จจริงแลวศาลปกครองพึงมีหนาท่ีในการทบทวน (Review) 
การดําเนินการขององคกรหรือบุคลากรของรัฐในการกระทําทางปกครองในรูปแบบคําสั่งทางปกครอง 
กฎ หรือสัญญาทางปกครอง มิไดมีอํานาจรับพิจารณาการกระทําทางรัฐบาล จนถูกกระแสสังคม 
ตลอดจนคณาจารยและนักกฎหมายมหาชนวิพากษวิจารณวาสุดทายแลวผูตัดสินใจสุดทายในทาง
นโยบายการตางประเทศจะกลายเปนศาลปกครองแทนท่ีคณะรัฐมนตรีหรือไม และสุดทายแลวการ
กระทําทางรัฐบาลโดยแทอยางการดําเนินการในกิจการตางประเทศของรัฐนั้นตัดสินใจทางนโยบายโดย
ฝายบริหารซ่ึงจะตองรับผิดทางการเมืองตอรัฐสภา หรือจะตองถูกพิจารณาตรวจสอบโดยฝายตุลาการ 
อันจะสงผลใหสุดทายกลายเปนฝายตุลาการกําหนดนโยบายเองหรือไม  

กลไกทางรัฐสภาไมวาจะเปนการยื่นกระทูถามหรือการลงมติอภิปรายไมไววางใจก็ยอมมี
ความยึดโยงกับประชาชนในฐานะสภาผูแทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้ง ฝายบริหารก็มีความยึดโยงกับ
รัฐสภาในฐานะคณะรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งของรัฐสภา ซ่ึงท้ังสองกรณีมีความยึดโยงกับประชาชน
ในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยของรัฐ หากแตในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวาไมสามารถท่ีจะตีความได
และใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูดําเนินการตีความให ปญหาท่ีจะเกิดตามมาก็คือการท่ีศาลรัฐธรรมนูญใน
ฐานะองคกรตุลาการ ซ่ึงกลไกการคัดเลือกตุลาการตามรัฐธรรมนูญนั้นมีปญหาถึงความไมยึดโยงกับ
ประชาชน จะเปนผูวินิจฉัยวาการกระทําทางรัฐบายในทางความสัมพันธระหวางประเทศ (ท่ีถือวาเปน
อํานาจทางบริหารโดยแท) จะเปนการแทรกแซงหรือเปนผูตัดสินใจคนสุดทายในทางนโยบายระหวาง
ประเทศอีกหรือไม หรือถาคณะรัฐมนตรีพิจารณาและตีความแตเพียงฝายเดียววาหนังสือสัญญานั้น
สามารถกระทําไดและกระทําไปจนแลวเสร็จลงนามผูกพันกับรัฐหรือองคการตางประเทศไปแลว หรือ
ระหวางการดําเนินการนั้น ๆ แลวคณะรัฐมนตรีถูกบุคคลหรือกลุมบุคคลยื่นฟองรองตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครอง หรือแมกระท่ังศาลยุติธรรม จะกอใหเกิดความรับผิดแกคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี
รายบุคคลทางปกครอง ทางวินัย หรือทางอาญาหรือไม หรือจะสรางความกังวลหรือปญหาในการ
ตัดสินใจใหแกฝายบริหารวาการดําเนินการของหนวยงานตนจะเปนหนังสือสัญญาหรือไมจนกระท่ังตอง
สงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบทุกกรณีหรือไม หรือหากไมเชนนั้นจะทําใหเจาหนาท่ีหรือ
คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีรายบุคคล โดยความผิดฐานละเวนปฏิบัติหนาท่ีหรือไม หรือสุดทายแลวจริง 
ๆ นั้นมาตรการของรัฐธรรมนูญตามมาตรา 178 จะสามารถกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญเปนท่ีพ่ึงสุดทาย
ในการยุติปญหาในทํานองท้ังหมดท่ีกลาวมาไดหรือไม ก็ไมมีใครคาดการณหรือลวงรูได 

แตท่ีพึงจะควรเปน และควรเปนมากท่ีสุดคือการท่ี การกระทําทางรัฐบาลโดยแทอยาง
การดําเนินกิจการตางประเทศหรือระหวางประเทศ คณะรัฐมนตรีในฐานะผูดําเนินการจะตอง
รับผิดชอบทางการเมือง และไดรับการตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น 

5.1.4 การตรวจสอบการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครอง
จะตองตรวจสอบโดยศาล 

การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครองก็ยอมท่ีจะตองตรวจสอบ
โดยศาลปกครองดุจกัน มิใชเปนการตรวจสอบโดยรัฐสภา เพราะการกระทําทางปกครองเปนผลลัพธ
ของการใชอํานาจทางปกครองของฝายบริหาร ไมใชทางการเมือง การใชอํานาจทางปกครองจะตอง
ชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น ศาลปกครองจะเปนผูเขามาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายดังกลาว และ
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ควรนําทฤษฎีตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสวาดวย Actes détachables ท่ีสามารถแบงแยกเนื้อหาการ
กระทําในกิจการตางประเทศบางสวนท่ีมิใชการกระทําทางบริหารแตเปนทางปกครองก็จะสามารถมา
ตรวจสอบโดยระบบศาลปกครองได 

 
5.2 ขอเสนอแนะ 

 
ผูเขียนเห็นวาเพ่ือปองกันปญหาท่ีอาจจะถกเถียงกันในเชิงวิชาการในอนาคตของการ

ตรวจสอบถวงดุลของการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของประเทศไทย จากการศึกษาจาก
บทกอนหนา ผูเขียนมีขอเสนอแนะแนวทางการปองกันปญหาและแกไขปญหา ดังนี้ 

 
5.2.1 การ 7ส 7รางกลไกภายใตฝายบริหารเปนผูพิจารณาเนื้อหาของการกระทําของ

สวนราชการวาเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ 
เนื่องจากการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศนั้นเปนอํานาจโดยแทของฝาย

บริหารในการดําเนินนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศในฐานะผูกระทําการแทนรัฐ ดังนั้น กอนท่ี
จะใหองคกรอ่ืนอยางรัฐสภาหรือศาลรัฐธรรมนูญเขามาตรวจสอบการกระทําใด ๆ องคกรฝายบริหารก็
สมควรท่ีจะทําการกลั่นกรองและตรวจสอบใหแนใจกอนวาการกระทําดังกลาวจะใชการกระทําทาง
นโยบายของรัฐในดานความสัมพันธระหวางประเทศโดยแท 

5.2.2 การสรางคําช้ีขาดหรือพิพากษาของศาลซ่ึงวางหลักการในเรื่องกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศ และการกระทําใดท่ีไมใชการกระทําทางรัฐบาล 

กลไกศาลปกครอง ถือวาเปนกลไกท่ีมีบทบาทสําคัญในการเปนผูเขามาตีความการกระทํา
ในกิจการตางประเทศวาสวนไหนเปนการกระทําทางรัฐท่ีศาลจะงดเวนการเขามากาวลวงพิจารณาเพ่ือ
ปองกันไมใหกลายเปนผูใชอํานาจในการบริหารประเทศดานนโยบายการตางประเทศเสียเอง  

หากมีกรณีท่ีศาลปกครองพิเคราะหแลวเห็นวาเปนการกระทําทางปกครองซ่ึงศาล
ปกครองจะเขามาตรวจสอบโดยอาศัยหลัก Actes détachables เพ่ือประโยชนในการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน และเปนการปองกันฝายบริหารใชอํานาจจนเกินควรดวยเชนกัน ผานกลไก
ทางกฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะรับ
คดีท่ีเปนการดําเนินการของฝายบริหารมาพิจารณาไดตามแตมาตรา 9 ซ่ึงสามารถรับเรื่องมาพิเคราะห
เบื้องตนไดกอนวาเปนการกระทําทางปกครองหรือไม หากไมก็ไมสามารถรับมาพิจารณาได หากใช ก็
สามารถรับมาพิจารณาได 

กลไกศาลรัฐธรรมนูญ ถือเปนกลไกคําชี้ขาดหรือคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนั้นอาจะ
เขามาชวยสงเสริมการดําเนินการของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในเรื่องการกระทําในกิจการ
ตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลได กลาวคือ การตรวจสอบหนังสือสัญญาท่ีเปนไปตามวรรค
ทายของมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เพ่ืออาศัยคําชี้ขาดหรือ
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหแกหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานรับไปปฏิบัติตามวาสิ่งใดเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลในเชิงทําหนังสือสัญญา อยางเชนท่ีปรากฏในคําชี้ขาด ท่ี 7/2560 ของศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง 
รางบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding) วาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรม
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ศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา วาเปน
หนังสือสัญญา แตไมใชหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา
หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง จึงไมตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา เปนตน 

นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญอาจจะใชการไมรับเรื่องเขาสูพิจารณาหากเปน “การกระทํา
ของรัฐบาล” ท่ีบัญญัติไวในมาตรา 47 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เพ่ือจะไดเปนการสรางแนวทางตามคําวินิจฉัยมาวาอะไรเปนการกระทําของ
รัฐบาลได 

กลไกศาลยุติธรรม สําหรับกลไกศาลยุติธรรมกับศาลปกครองนั้นอาจจะดําเนินในรูปแบบ
เดียวกัน กลาวคือ ในคดีท่ีไมอยูอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรมก็จะเปนผู
พิจารณาวาจะไมรับมาพิจารณาในชั้นศาล และนําคําพิพากษาศาลฎีกามาปรับใชในวางการหลักปฏิบัติ
ราชการและบริหารราชการแผนดินได แตอยางไรก็ดี เนื่องดวยระบบกฎหมายของประเทศไทยนั้นเปน
แบบซิวิลลอว (Civil Law) ซ่ึงแนวคําพิพากษาศาลฎีกาไมใชบอเกิดของกฎหมาย ดังนั้น การอาศัยคํา
พิพากษาศาลฎีกาในการหลักการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศก็เปนเพียงแนวทางใหศาลใน
คดีหลังเทานั้น 
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นุเบกษา, 2549. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. ความเปนมาของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เลม 3. กรุงเทพมหานคร : สํานักการ

พิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2561. 

อรุณ ภาณุพงศ. การทูตและการระหวางประเทศ. การบรรยายพิเศษ โครงการดิเรก ชัยนาม  
เมโมเรียลเลคเชอร ซีรีส ปการศึกษา 2529. พิมพครั้งท่ีสอง. กรุงเทพมหานคร : ม.ป.พ., 
2531. 

________. คําบรรยายลักษณะวิชาสนธิสัญญา ชั้นปริญญาโททางการทูต คณะรัฐศาสตร ประจําป 
พ.ศ. 2506, รวบรวมโดยกระทรวงการตางประเทศ. 

________. อํานาจของชาติในความสัมพันธระหวางประเทศ, ม.ป.ท. : ม.ป.พ., ม.ป.ป. 
 
วิทยานิพนธและสารนิพนธ 
 
จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. “วิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตรและเชิงขอ

ความคิด.” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2529. 

ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช. “ปญหาองคประกอบเพ่ือความรับผิดชอบของรัฐตามกฎหมายระหวาง
ประเทศ.” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2538. 

ไผทชิต เอกจริยกร. “เอกสิทธิ์และความคุมกันของฝายปกครองในประเทศไทย.” วิทยานิพนธนิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2526. 

พรชัย ดานวิวัฒน. “อํานาจของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศ เนน
เรื่องการทําความตกลงของฝายบริหาร.”, วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531. 
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สาโรช โชติพันธุ. “การควบคุมการกระทําของรัฐบาลโดยรัฐสภา”, วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541. 

สิรินทร สุรทิณฑ. “การทูตเชิงเศรษฐกิจในปจจุบันและแนวโนมในอนาคต.” รายงานการศึกษาสวน
บุคคล (Individual Study) หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนท่ี 6 ป สถาบันการตางประเทศ 
เทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, 2557. 

สุชาดา เรืองแสงทองกุล. “การกระทําทางรัฐบาลและปญหาการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาล.” 
วิทยานิพนธนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 
2560. 

สุวีร ตรียุทธนากุล. “การกระทําทางรัฐบาล.” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538. 

 
บทความ 
 
ดิลกฤทธิ์, หมอมเจา, กฤดากร. “คําบรรยายซ่ึงทรงแสดง ณ วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร.” ใน, 

ประวัติความเปนมาและรูปงานของกระทรวงการตางประเทศไทย และระเบียบปฏิบัติ
เ ก่ียวกับหนังสือเดินทาง ขาราชการกระทรวงการตางประเทศ จัดพิมพแจกในงาน
พระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 
2499. 

นพนิธิ สุริยะ. “ปญหาบางเรื่องจากสนธิสัญญาทางไมตรีและความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวาง
ราชอาณาจักรไทยกับสหรัฐอเมริกา.” ใน อาจารยนพ 65 รวมบทความทางวิชาการ ในโอกาส
ครบ 65 ป รองศาสตราจารยนพนิธิ สุริยะ. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2553. 

ปยะศาสตร ไขวพันธุ. “แนวคําวินิจฉัยคดีปกครองฝรั่งเศสเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดเรื่องเขต
อํานาจศาล.” ใน รวมบทความทางวิชาการ เลม 2 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ. 
กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลปกครอง. 

พยง ชุติกุล. “การทูตในฐานะเปนสวนหนึ่งของปจจัยกําลังอํานาจแหงชาติ การทูตกับการทหาร.” ใน 
คติพจนสดุดีพระคุณของมารดา การทูต อนุสรณฉลองพระคุณในงานฌาปนกิจศพคุณแมชอน 
ชุติกุล. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพบํารุงนุกุลกิจ, 2517. 

วิชัย วิวิตเสวี. “โครงสรางและการกระทําในทางปกครองตามแนวความคิดของระบบแองโกล 
อเมริกัน.” ใน วารสารดุลพาห. เลม 4 ปท่ี 37 (2533). 

สงา นิลกําแหง. “ประวัติกระทรวงการตางประเทศ.” ใน, ประวัติความเปนมาและรูปงานของ
กระทรวงการตางประเทศไทย และระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับหนังสือเดินทาง ขาราชการ
กระทรวงการตางประเทศ จัดพิมพแจกในงานพระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป. 
กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 2499. 
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เอกสารอ่ืน ๆ 
 
กฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 
กฎกระทรวง ฉบับท่ี 24 (พ.ศ. 2555) ออกตามความในพระราชบัญญัติบัตรประจําตัวประชาชน พ.ศ. 

2526 
กฎกระทรวง ฉบับท่ี 24 (พ.ศ. 2555) ออกตามความในพระราชบัญญัติบัตรประจําตัวประชาชน พ.ศ. 

2526 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมพิธีการทูต กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมยุโรป กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสารนิเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมองคการระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอเมริกาและแปซิฟกใต กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอาเซียน กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2556 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียตะวันออก กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง และแอฟริกา กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545-  
กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 
คําพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 103/2521 

คําพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 724/2490 
คําพิพากษาศาลปกครองกลางเลขแดง ท่ี 610/2544 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ท่ี อ. 373/2561 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง ท่ี อร. 4/2561 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 130/2552 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 10281025/2558 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 422/2560 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดง ท่ี ฟ. 42/2551 
คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 33/2543  

คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 6-7/2551 
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คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ท่ี 3/2560 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 135/2557 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 182/2553 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 205/2554 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 24-32/2549  
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 3/2549 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 36/2549 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 397/2553 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 400/2545  
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 45/2549 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 547/2551 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 555/2555 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 563/2555 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 595/2555 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 606/2556 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 626/2546 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 628/2553 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 678/2557  
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 78/2547 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 15/2554 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 23/2549  
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 44/2557 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 82/2555 
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แตงตั้งเจาพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 

2508 
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แตงต้ังเจาพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 

2508 
ประกาศกระแสรพระบรมราชโองการวาดวยการสงครามซ่ึงมีตอประเทศเยอรมนีและออสเตรียฮังการี 
22 กรกฎาคม พ.ศ. 2460 
ประกาศสงครามตอบริเตนใหญและสหรัฐอเมริกา ลงวันท่ี 25 มกราคม พ.ศ. 2485 
ประกาศสันติภาพ ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 2488 
ประมวลกฎหมายอาญา 
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 
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พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534  
พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 

พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 
พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ. 2539 
พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 
ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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