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บทคัดยอ 
 

“การกระทําทางรัฐบาล” ถือเปนผลิตผลขององคกรผูใช “อํานาจทางบริหาร” ภายใต
หลักการแบงแยกอํานาจในระบอบรัฐธรรมนูญอันประกอบไปดวยอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร 
และอํานาจตุลาการ ท้ังสามอํานาจนั้นเปนแบงแยกออกจาก “อํานาจอธิปไตย” ของประเทศซ่ึงมี
ประชาชนเปนเจาของอํานาจท่ีแทจริง ท่ีมอบหมายใหองคกรท้ังสามสาขาไปใชในการบริหารประเทศ
เพ่ือขับเคลื่อนสังคมไปสูความเจริญกาวหนาพรอมกับรักษาความสงบเรียบรอยใหแกสังคมและรัฐ อีก
ประการหนึ่งของหลักการแบงแยกอํานาจคือการกระจายอํานาจอธิปไตยเพ่ือมิใหตกอยูในองคกรใด
หรือผูใดผูหนึ่ง แตกระจายออกกันไปเพ่ือใหท้ังสามอํานาจตรวจสอบถวงดุลซ่ึงกันและกัน 

ภายในอํานาจบริหารนั้นจะมีเนื้อการใชอํานาจเปนสองลักษณะ หากเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองสังคมหรือประเทศหรือบริหารสาธารณะจะเปน “การกระทําทางปกครอง” หากเปนการ
ใชอํานาจในทางการเมืองเพ่ือกําหนดแนวนโยบายในทางบริหารราชการแผนดินภายในประเทศหรือ
การเมืองระหวางประเทศจะเปน “การกระทําทางรัฐบาล” ซ่ึงผลของการกระทําท้ังสองประเภทนั้นจะ
มีระบบการตรวจสอบควบคุมท่ีแตกตางกันอยางสิ้นเชิงภายใตหลักแบงแยกอํานาจ กลาวคือ หากเปน
การกระทําทางรัฐบาลจะตกอยูภายใตกลไกทางการเมืองหรือโดยองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ แตหาก
เปนการกระทําทางปกครองก็จะตกอยูภายใตองคกรผูใชอํานาจตุลาการ อันเปนหลักการท่ีชอบดวย
หลักการแบงแยกอํานาจของกฎหมายมหาชน อยางไรก็ดี การพิจารณาวาการใชอํานาจทางบริหารนั้น
จะเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือทางปกครองในบางกรณีอาจมีความยุงยากอยู 

ดังนั้น วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงศึกษาวาในการบริหารราชการแผนดินของคณะรฐัมนตรี
ในฐานะองคกรผูใชอํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในการดําเนินการใน “กิจการ
ตางประเทศ” ของประเทศไทยจะเปนการใชอํานาจทางบริหารเพ่ือกระทําการทางรัฐบาลโดยแท
หรือไม และมุงเนนศึกษาในการกระทํากิจการตางประเทศโดยกระทรวงการตางประเทศของประเทศ
ไทยเปนหลัก 

จากผลการศึกษาวิจัยจากประเทศตัวอยาง ไดแก สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และ
ฝรั่งเศส พบวา แนวคิดเรื่องการกระทําทางรัฐบาลนั้นเปนหลักการสากลในระบบกฎหมายมหาชนของ
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แตละประเทศ โดยเปนท่ีสังเกตไดวาไมมีการบัญญัติเรื่อง “การกระทําทางรัฐบาล” ไวเปนกฎหมาย
ลายลักษณอักษรไว แตมีพัฒนาการจากการตีความรัฐธรรมนูญโดยองคกรตุลาการของแตละประเทศ
เปนหลักและพัฒนาเปนทฤษฎีข้ึนมา ซ่ึงการกระทําในทางการเมืองระหวางประเทศหรือการนโยบาย
ตางประเทศหรือทางการทูตหรือการประกาศสงคราม ลวนแตไดรับการยอมรับวาเปน “การกระทํา
ทางรัฐบาล” ซ่ึงสงผลใหองคกรตุลาการของแตละประเทศจะไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบ และเห็นวา
เปนอํานาจทางนโยบายการตางประเทศท่ีจะตองตรวจสอบโดยรัฐสภา  

สําหรับประเทศไทย การกระทําในกิจการตางประเทศก็ถือเปนการกระทําทางรัฐบาล
เชนกัน ซ่ึงผลของการศึกษาพบวา “กิจการตางประเทศ” นั้นสามารถแบงออกไดสามสถานะ ไดแก 
การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ การทูต และการกงสุล และพบวาหากมีขอ
พิพาทข้ึนสูศาลปกครองในเนื้อหาของการกําหนดนโยบายระหวางประเทศหรือการดําเนิน
ความสัมพันธระหวางประเทศโดยรัฐบาลแลว ศาลปกครองก็จะไมรับพิจารณาดวยเหตุผลของการเปน
การกระทําทางนโยบายระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีซ่ึงศาลปกครองไมไดรับอํานาจใหพิจารณา
ตามกฎหมาย แตหากเปนพิพาทดวยเรื่องการกงสุล ซ่ึงมีลักษณะเปนการใชอํานาจในการบริการ
สาธารณะของฝายปกครองใหแกประชาชน ศาลปกครองก็จะรับมาพิจารณาไดโดยอาศัยอํานาจตาม
กฎหมายได 

จากการศึกษาคนควาพบวา การตรวจสอบการกระทําทางการเมืองระหวางประเทศ 
การกําหนดนโยบายตางประเทศหรือการดําเนินความสัมพันธทางการทูตกับประเทศตาง ๆ ของ
รัฐบาลไทยนั้นจะเปนการใชอํานาจของฝายบริหารกระทําการลงในรูปแบบของการกระทําทางรัฐบาล
โดยแท ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมจะไมสามารถตรวจสอบการตัดสินใจทางการเมืองระหวาง
ประเทศได หากมิเชนนั้นจะเปนการกาวลวงดุลพินิจในการบริหารประเทศซ่ึงไมชอบดวยหลักการ
แบงแยกอํานาจ จะตรวจสอบก็จะตองดําเนินการโดยรัฐสภาเทานั้น แตถาหากเปนการดําเนินการทาง
กงสุล ซ่ึงมีเนื้อหาและลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง การกระทําดังกลาวยอมตกอยูภายใตการ
ตรวจสอบและควบคุมโดยศาลไดโดยชอบ ฝายบริหารไมสามารถท่ีจะอางวาเปนการกระทําทาง
รัฐบาลท่ีศาลจะไมสามารถเขามาตรวจสอบได เวนแตในกรณีท่ีเปนการดําเนินกิจการตางประเทศของ
รัฐบาลท่ีแลวเสร็จในการกระทํานั้น แตจะตองดําเนินการทางปกครองเพ่ือใหเปนไปตามการกระทําใน
กิจการตางประเทศใหบรรลุผลได จะถือวาการกระทําตอมานั้นเปนการกระทําทางปกครองซ่ึง
แบงแยกออกจากการกระทําทางรัฐบาลได ศาลปกครองยอมท่ีจะสามารถตรวจสอบไดโดยไมขัดกับ
หลักการแบงแยกอํานาจ และฝายบริหารไมสามารถท่ีจะอางวาเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีศาลจะไม
สามารถเขามาตรวจสอบไดเชนกัน 

ผลการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอเสนอแนะใหกระบวนการตรวจสอบการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศตองตรวจสอบโดยองคกรฝายนิติบัญญัติเทานั้น หากมีการนําขอพิพาทให
องคกรตุลาการพิจารณา ศาลปกครองจะตองดําเนินการตรวจสอบวาเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือ
เปนการกระทําทางปกครองผานกลไกทางกฎหมายท่ีมอบอํานาจใหศาลไวเปนสําคัญ เพ่ือประโยชนใน
การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เปนการปองกันฝายบริหารใชอํานาจจนเกินสมควร และ
ธํารงไวซ่ึงหลักนิติรัฐสืบไป โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักการแบงแยกอํานาจ 
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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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และผูชวยศาสตราจารย ดร. จันทจิรา เอ่ียมมยุรา เปนอยางสูง ท่ีกรุณารับเปนท่ีปรึกษาใหกับ
วิทยานิพนธของขาพเจา ขาพเจาขอขอบคุณทุกคําแนะนําและคําใหคําปรึกษาทางวิชาการของ
อาจารยท้ังสองทาน ท้ังรูปแบบเนื้อหาและวิธีดําเนินการจัดทําวิทยานิพนธ และความหวังดีใหแก
ขาพเจาในงานเขียนวิทยานิพนธของขาพเจา รวมท้ังความกรุณาปราณีทุกครั้งท่ีขาพเจาตองรบกวนใน
เรื่องการเรียนมาโดยตลอด  

ขาพเจาขอขอบพระคุณรองศาสตราจารย ดร. วิษณุ วรัญู เปนอยางสูงท่ีกรุณาให
เกียรติมาเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธของขาพเจา ซ่ึงทานไดกรุณาสรางและถายทอด
ความรูความเขาใจในทางวิชาการในการประกอบการจัดทําเนื้อหาและรูปแบบวิทยานิพนธใหมีความ
ครบถวนเรื่องเนื้อหาของขาพเจาเลมนี้เปนอยางมาก และขาพเจาขอขอบพระคุณศาสตราจารย ดร. 
นพดล เดชสมบูรณรัตน ท่ีกรุณารับเปนกรรมการสอบวทิยานิพนธของขาพเจาเปนอยางสูง ซ่ึงทานได
กรุณาใหสรางความรูความเขาใจในหลักกฎหมายระหวางประเทศประกอบการจัดทําวิทยานิพนธของ
ขาพเจาเปนอยางมาก 

ขาพเจาขอขอบพระคุณผูบังคับบัญชาและเพ่ือนรวมงานทุกทานท่ีใหกําลังใจขาพเจามา
โดยตลอด ขอขอบคุณทีมกระทอนและเพ่ือนรวมรุนกฎหมายมหาชนท่ีใหความชวยเหลือและกําลังใจ
มาโดยตลอด  

ขาพเจาขอขอบคุณคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท่ีใหโอกาสขาพเจาได
ศึกษาตอในระดับนิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน ดังท่ีขาพเจาฝนไวมาโดยตลอด 

ขาพเจาขอขอบพระคุณบิดามารดา คุณลุงและคุณปา และขอขอบคุณคุณณฐิณี  
ทับเท่ียง ท่ีสนับสนุนและชวยเหลือขาพเจามาตลอดการศึกษา หากไมมีบุคคลทุกทานเหลานี้ขาพเจา
คงไมสําเร็จการศึกษาและวิทยานิพนธฉบับนี้ 

สุดทายนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดประโยชนประการใดก็ขอใหคําขอบคุณสง
ตอไปยังผูมีพระคุณของขาพเจาในวิทยานิพนธฉบับนี้ หากแตมีผิดพลาดหรือบกพรองประการใด 
ขาพเจาขอประทานอภัยและขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 

 
 
 นายธนพล พุฒิแกว 
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สารบัญ 
 
          หนา 

บทคัดยอ (ภาษาไทย)53 (1) 
 
บทคัดยอ (ภาษาอังกฤษ)53 (4) 
 
กิตติกรรมประกาศ53 (6) 
 
บทท่ี 1 บทนํา53 1 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหาท่ีศึกษา53  1 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา53  4 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา53  4 
1.4 ระเบียบวิธีการศึกษา53  5 
1.553 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ53  5 

 
บทท่ี 2 การกระทําในกิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ53 6 
 

2.1 กิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ53  6 
2.1.1 ภารกิจพ้ืนฐานในความหมายของ “รัฐ” 7 

2.1.1.1 อาณาเขต (Territory) 10 
2.1.1.2 ประชากร (Population) 12 
2.1.1.3 อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจรัฐ53 13 
2.1.1.4 รัฐบาล (Government) 16 

2.1.2 ภารกิจของรัฐ53 18 
2.1.2.1 ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ53 19 
2.1.2.2 การปองกันประเทศ53 19 
2.1.2.3 การตางประเทศ53 21 
2.1.2.4 การปกครองและดูแลรักษาความสงบในประเทศ53 22 
2.1.2.5 การยุติธรรม53 23 
2.1.2.6 การเงินการคลัง53 24 

2.2.2 ภารกิจลําดับรองของรัฐ53 25 
2.2.2.1 ทางเศรษฐกิจ53 26 
2.2.2.2 ทางสังคมและวัฒนธรรม53 27 

2.1.3 หนาท่ีของรัฐ53 30 

Ref. code: 25615801032227UPA



(8) 

 

2.2 การกระทําของรัฐ53  32 
2.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 32 
2.2.2 การกระทําทางนิติบัญญัติ53 35 

2.2.2.1 การเสนอรางกฎหมาย53 35 
2.2.2.2 การพิจารณาลงมติใหเปนกฎหมาย53 36 
2.2.2.3 การตรา53 37 
2.2.2.4 การโฆษณาประกาศใชกฎหมาย53 37 

2.2.3 การกระทําทางตุลาการ53 38 
2.2.4 การกระทําทางบริหาร53 41 

2.2.4.1 การกระทําทางปกครอง53 42 
2.2.4.2 การกระทําทางรัฐบาล53 44 
2.2.4.3 สรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาล53 70 

2.3 การกระทําในกิจการตางประเทศ53  72 
2.3.1 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาล53 72 

2.3.1.1 แนวคิดของสหรัฐอเมริกา53 73 
2.3.1.2 แนวคิดของสหราชอาณาจักร53 79 
2.3.1.3 แนวคิดของฝรั่งเศส53 82 
2.3.1.4 แนวคิดของประเทศไทย53 86 

2.3.2 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาออกจากการกระทํา 99 
ทางรัฐบาลได (Actes détachables)  

2.3.2.1 คดีพิจารณาโดยศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat)53 100 
2.3.2.2 คดีพิจารณาโดยศาลชี้ขาดคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits)53 101 
2.3.2.3 คดีพิจารณาโดยศาลปกครองสูงสุดในเรื่องเก่ียวของกับสงคราม53 102 

2.3.3. สรุปลักษณะการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ53 104 
2.3.3.1 มีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล53 104 
2.3.3.2 เนื้อหาและรูปแบบของการกระทํา53 104 

2.4 สรุป53  105 
 
บทท่ี 3 ภารกิจหนาท่ีการตางประเทศภายในความรับผิดชอบของกระทรวงการตางประเทศ53 106 
 

3.1 ภารกิจการตางประเทศของไทย53  107 
3.2 การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ53  108 

3.2.1 ผูกําหนดนโยบายการตางประเทศ53 109 
3.2.1.1 องคกรฝายบริหาร53 109 
3.2.1.2 องคกรฝายนิติบัญญัติ 53 112 
3.2.1.3 บทบาทของประชาชน53 114 
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3.2.2 การกําหนดนโยบายการตางประเทศ53 115 
3.2.2.1 การรักษาเอกราชและความม่ันคงของชาต5ิ3 115 
3.2.2.2 ความเจริญในทางเศรษฐกิจของชาต5ิ3 116 
3.2.2.3 เกียรติภูมิของชาติ (Prestige) 116 

3.3 การทูต53  117 
3.3.1 นิยามและความหมายของการทูต53 117 
3.3.2 ประวัติศาสตรการทูตไทย53 119 
3.3.3 ประวัติกระทรวงการตางประเทศ53 123 
3.3.4 การดําเนินความสัมพันธทางการทูต53 125 

3.3.4.1 การเจรจาการทูต53 125 
3.3.4.2 การทําสนธิสัญญา53 126 
3.3.4.3 งานสารนิเทศ53 131 
3.3.4.4 การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ53 132 

3.4 การกงสุล53  133 
3.4.1 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางรัฐบาล53 138 
3.4.2 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางปกครอง53 139 
3.4.3 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางกระบวนการยุติธรรม53 140 

3.5 กระทรวงการตางประเทศ53  141 
3.5.1 หนาท่ีและอํานาจและโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศในปจจุบัน53 141 

3.5.1.1 ภารกิจความสัมพันธทวิภาคี53 142 
3.5.1.2 ภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ (หรือพหุภาคี)53 143 
3.5.1.3 กลุมภารกิจสงเสริมกิจการตางประเทศ (หรือ Functional) 143 
3.5.1.4 การดําเนินภารกิจโดยการแบงสวนราชการภายในกระทรวง53 143 
3.5.1.5 การดําเนินภารกิจโดยการแบงสวนราชการภายในตางประเทศ53 144 

3.5.2 รูปแบบของการกระทําในกิจการตางประเทศของหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศ53 146 

3.5.2.1 การกระทําในกิจการตางประเทศในรูปแบบการกระทําทางรัฐบาล53 146 
3.5.2.2 การกระทําในกิจการตางประเทศในรูปแบบการกระทําทางปกครอง53 150 
3.5.2.3 งานอ่ืน ๆ53 159 

3.6 ภารกิจการตางประเทศของสวนราชการอ่ืน53  160 
3.6.1 ภารกิจทางการเงิน การคา และการพาณิชย53 161 
3.6.2 ภารกิจของการบําบัดทุกข บํารุงสุข53 162 
3.6.3 ภารกิจของการดูแลรักษาสิ่งแวดลอม53 162 
3.6.4 ภารกิจของการพัฒนาศิลปวัฒนธรรม53 163 
3.6.5 ภารกิจคมนาคมระหวางประเทศ53 163 
3.6.6 ภารกิจทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลย5ี3 163 
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3.6.7 ภารกิจทางเกษตรกรรม5 3 163 
3.6.8 ภารกิจทางกระบวนการยุติธรรม53 163 
3.6.9 ภารกิจทางทหาร53 164 

 
บทท่ี 4 การแยกการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนและไมเปนการกระทําทางรัฐบาล53 165 
 

4.1 การกระทําในกิจการตางประเทศซ่ึงเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท53  165 
4.1.1 การจัดทําหรือยกเลิกหนังสือสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศ53 166 
4.1.2 สถานะของเจาหนาท่ีผูดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาหรือความตกลง 53168 

ระหวางประเทศ53  
4.2 การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาเปนการกระทํา 174 

ทางปกครอง53   
4.3 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครอง53  176 

4.3.1 การอนุมัติหนังสือเดินทาง (Passport) 176 
4.3.1.1 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา53 177 
4.3.1.2 คําวินิจฉัยของศาลปกครอง53 178 

4.3.2 งานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ53 184 
4.3.3 งานทะเบียนราษฎร53 187 

 
บทท่ี 5 บทสรุปและขอเสนอแนะ53 189 
 

5.1 บทสรุป53  189 
5.1.1 การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศของรัฐจะถือเปนการกระทํา 189 

ทางรัฐบาลอันเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท53  
5.1.2 การตรวจสอบการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาล 190 

จะตองตรวจสอบโดยรัฐสภา53  
5.1.3 ฝายตุลาการไมสามารถจะเขามาตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ 190 

ตางประเทศ53  
5.1.4 การตรวจสอบการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครอง 191 

จะตองตรวจสอบโดยศาล53  
5.2 ขอเสนอแนะ53  192 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหาท่ีศึกษา 
 

ในสังคมโลกยุคปจจุบัน ประเทศแตละประเทศท่ีมีความสมบูรณในฐานะ“รัฐสมัยใหม” 
(Modern State) จะตองมีองคประกอบของรัฐครบถวน 4 ประการ ไดแก ดินแดน ประชากร 
อธิปไตยและรัฐบาล โดยความเปน “รัฐสมัยใหม” จะไมสามารถท่ีจะขาดองคประกอบสิ่งใดสิ่งหนึ่งไป
ได มิฉะนั้นรัฐก็จะไมสมบูรณและไมไดรับสถานะความเปน “รัฐ” ในเวทีโลก ดังนั้น การกระทําให
ดํารงไวซ่ึงสถานะ “รัฐ” เพ่ือรักษาดินแดน ประชากร อธิปไตย และรัฐบาลเพ่ือปกครองประเทศอยาง
เปนเอกราชนั้นจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอรัฐ ทําใหการดําเนินการเพ่ือธํารงรักษาความเปนรัฐเอาไว
ตลอดกาลยอมเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐทุกรัฐในโลกนี้ องคประกอบของรัฐอยาง “รัฐบาล” จะเปน
องคกรท่ีมีหนาท่ีและอํานาจตอการบริหารประเทศ อันจะเปนองคกรท่ีจะตองดําเนินกิจการ “ภารกิจ
พ้ืนฐาน” (Basic Function) ของรัฐอันพึงกระทําเพ่ือดํารงไวซ่ึงสถานะของ “รัฐ” ทําใหรัฐยังคง
ดําเนินตอไปโดยไมถูกทําลายไป ท้ังในมิติดานการรักษาความม่ันคงภายในรัฐนั้นเองและการรักษา
ความม่ันจากภายนอก การรักษาไวซ่ึงความม่ันคงของรัฐจากภัยคุกคามภายนอกนั้นจะสามารถแบง
กิจการไดสองรูปแบบคือกิจการทางทหารโดยรัฐจะมีภารกิจท่ีจะตองจัดตั้งกองกําลังทางทหารเพ่ือใช
ในยามสงครามปกปองรัฐจากการคุกคามของรัฐอ่ืน และกิจการตางประเทศ ซ่ึงรัฐจะตองดําเนิน
ความสัมพันธระหวางประเทศหรือทางการทูตกับรัฐอ่ืนเพ่ือสรางความสัมพันธไมตรีอันดีกับนานา
ประเทศและองคการระหวางประเทศ เม่ือมีความสัมพันธอันดีระหวางกันแลวก็ยอมจะสงผลดีตอ
ความม่ันคงของรัฐในทางท่ีรัฐนั้น ๆ จะไมเขามาคุกคามทางสงครามดวย  

เม่ือรัฐบาลในฐานะองคกรฝายบริหารของรัฐท่ีมีภารกิจพ้ืนฐานของรัฐพึงตองปฏิบัติ
ตามนั้นไมวาจะกิจการทหารหรือกิจการตางประเทศก็คือจะดําเนินการโดยภารกิจการบริหาร อํานาจ
ในการกระทําดังกลาวของรัฐบาลคืออํานาจบริหาร (Executive Power) รัฐบาลจะมีอํานาจในการ
กระทําทางบริหาร เพ่ือการบริหารประเทศและการปกครองประเทศ ซ่ึงการกระทําทางบริหารนั้นเปน
อีกหนึ่งอํานาจอธิปไตยของรัฐเคียงขางกับอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการภายใตหลักการ
แบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) อยางไรก็ดี ภายใตอํานาจบริหารแลวโดยเนื้อหาและการ
กระทําของฝายบริหารจะสามารถท่ีจะแบงแยกไดอีก 2 มิติหรือสองลักษณะ การกระทําทางบริหาร
ออกเปน (1) “การกระทําทางปกครอง” (Administrative Act) หมายความถึงการดําเนินกิจการของ
รัฐโดยรัฐบาลหรือฝายบริหารเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายหรือเพ่ือการดําเนินการในเชิงปกครองและจะ
ถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการได และ (2) “การกระทําทางรัฐบาล”(Act of Government) หรือ
การกระทําทางการเมือง หรือทางนโยบาย อันจะหมายความถึงการกระทําท่ีอํานาจของรัฐบาล (ฝาย
บริหาร) อันมีลักษณะการใชอํานาจทางการเมือง หรือการวางนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน
ท้ังภายในประเทศและระหวางประเทศ ซ่ึงจะถูกควบคุมและตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติอยางไรก็ดี 
อํานาจบริหารในดานการกระทําทางปกครองนั้น ประเทศไทยไดมีพัฒนาการไปแลวมากท้ังในเรื่อง
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การกําหนดบทนิยามตามกฎหมาย การจัดตั้งศาลปกครองเพ่ือตรวจสอบการกระทําทางปกครองใด ๆ 
ของฝายปกครอง และการตรากฎหมายท้ังสารบัญญัติและสบัญญัติวาดวยการปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง และการพิจารณาคดีปกครอง และการนําคําตัดสินชี้ขาดของศาลปกครองสูงสุดมาใชเปน
กรณีศึกษาหรือเปนแบบอยาง ถึงแมจะกอใหเกิดขอพิพาททางกฎหมายและทางทฤษฎีบางในบาง
กรณี แตในภาพรวมแลวก็ถือวาดานกฎหมายปกครองมีพัฒนาการไปแลวมาก กลับกันนั้น เม่ือหันมา
พิจารณาถึงดานการกระทําทางรัฐบาลท่ีแมจะมีความสําคัญไมแพกันในการบริหารราชการแผนดินแต
ทวาภายใตระบบกฎหมายของไทยนั้นการกระทําทางรัฐบาลในภาพรวมยังไมเคยไดรับคํานิยามไว
อยางชัดเจนหรือเปนลายลักษณอักษรแตอยางใด รวมถึงยังไมมีการกําหนดระบบการตรวจสอบหรือ
ถวงดุลการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีแนชัดไวเชนกัน จึงเปนการนําไปสูขอพิพาททาง
กฎหมายท่ีเปนกรณีศึกษาในประวัติศาสตรไทยท้ังในศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ 
อาทิ คําพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 724/2490 พระยาปรีดานฤเบศร โจทก ยื่นฟองรัฐบาลไทยในขณะนั้น
เพ่ือเรียกคาเสียหายของโจทกสืบเนื่องจากการท่ีรัฐบาลประกาศสงคราม (สงครามโลกครั้งท่ี 2) กับ 
สหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา ซ่ึงในเวลาตอมาเครื่องบินท้ัง 2 ประเทศไดบินมาท้ิงระเบิดใน
ประเทศไทยและตกใสเคหะสถานบานเรือนโจทกจนไดรับความเสียหาย แมในทายท่ีสุดคดีนี้ศาลฎีกา
จะสั่งไมรับฟองไวพิจารณาตามกฎหมายแพง (ดวยเหตุสถานะทางบุคคลของรัฐบาล) แตปญหาท่ี
นาจะหยิบยกมาวินิจฉัยตั้งแตกอนกระบวนการพิจารณาทางศาลคือการประกาศสภาวะสงครามนั้นใน
เชิงกฎหมายมหาชนนั้นถือเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแทซ่ึงไมเขาขายจะนํามาฟองรองรับผิดทาง
อํานาจตุลาการผานศาลได หรือกรณีคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 ผูฟองคดีท้ัง 5 ยื่นฟอง
รัฐบาลไทยเก่ียวกับการลงนามความตกลงระหวางประเทศ "ความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน" 
(Japan-Thailand Economic Partnership Agreement - JTEPA) เพ่ือระงับไมใหลงนาม กรณีนี้
ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดชี้ชัดวา ผูถูกฟองคดีท่ี 4 (คณะรัฐมนตรี) ใชอํานาจทาง
บริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ มิใชกรณีใชอํานาจตาม
กฎหมายเพ่ือดําเนินกิจการทางปกครอง จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง แตมิไดบอกวาจะตอง
ดําเนินการตรวจสอบโดยรูปแบบใดถัดมาคือคดีขอพิพาทท่ีประชาชนยื่นฟองฝายบริหารตอศาล
ปกครองอันลักษณะคลายคลึงกันกับคดี JTEPA แตผลลัพธกอใหเกิดปญหาและขอถกเถียงเชิงวิชาการ
อยาง คําสั่งศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําท่ี 984/2551 เรื่องรัฐบาลไทยในขณะนั้นสนับสนุน
ราชอาณาจักรกัมพูชาขอข้ึนทะเบียนปราสาทเขาพระวิหารเปนมรดกโลกใน “คําแถลงการณรวม 
(Joint Communiqué) ไทย-กัมพูชา” ซ่ึงศาลปกครองกลางมีคําสั่งชั่วคราวเพ่ือคุมครองบรรเทาทุกข
กอนการพิพากษา ท้ังท่ีโดยขอเท็จจริงแลวรัฐบาลไทยไดกระทํากิจการทางนโยบายมิใชทางปกครอง 
และสุดทายศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551 ยืนตามคําสั่งคุมครอง
ชั่วคราวของศาลปกครองกลางผลของ Joint Communiqué ดังกลาวไดนําไปสู คําวินิจฉัยศาล
รัฐธรรมนูญ ท่ี 6-7/2551 ซ่ึงสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรขอใหศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยชี้ขาดเก่ียวกับ Joint Communiqué ไทย-กัมพูชา ลงวันท่ี 18 มิถุนายน 2551 วาเปนหนังสือ
สัญญาท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2550 มาตรา 190 กอนหรือไม ซ่ึงสุดทายแลวศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยชี้ขาดวาคําแถลงการณรวม
ดังกลาวเปนหนังสือสัญญาท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
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ไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 เสียกอน แมอํานาจในการจัดทําหนังสือสัญญาผูกพันรัฐของไทย
จะเปนอํานาจของฝายบริหารซ่ึงกระทําการในทางนโยบายซ่ึงโดยหลักการแลวตองไดรับการ
ตรวจสอบถวงดุลหรือรับผิดตอรัฐสภาภายใตหลักแบงแยกอํานาจ แตจากคดีตัวอยางท่ียกมานั้นอาจ
กลาววาอํานาจตุลาการไดเขามาพิจารณาการกระทําทางรัฐบาลในการดําเนินกิจการตางประเทศ และ
เปนการกระทําท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศท้ังสิ้น อันนําไปสูความสับสนซ่ึงสามารถกอใหเกิดปญหาได  

ถึงกระนั้น หากเราจะพิจารณาแตโดยหลักการท่ัวไปแลววาการดําเนินกิจการ
ตางประเทศและทางการทูตอันเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐยอมเปน “การกระทําทางรัฐบาลโดยแท” 
โดยท่ีไมมีการพยายามท่ีจะพิจารณาถึงเนื้อหาการกระทําการดังกลาวเชิงลึกอีกตอไปนั้น ก็เทากับการ
ทุกการกระทําในกิจการตางประเทศฝายบริหารก็ตองรับผิดทางการเมืองแตเพียงอยางเดียว และ
จะตองตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติเพียงองคกรเดียวเทานั้น ซ่ึงหลักการดังกลาวนี้อาจไมสงผลดีแก
การคุมครองสิทธิของประชาชนของรัฐนั้น ๆ ได ซ่ึงท่ีผานมานั้น พัฒนาการทางกฎหมายมหาชนไดมี
การพิจารณาเนื้อหาสาระของการกระทําวา หากการดําเนินการทางรัฐบาลในการดําเนินกิจการ
ตางประเทศนั้นมีเนื้อหาของการกระทําท่ีสามารถท่ีจะแยกสวนออกมาพิจารณาหรือพิสูจนใหเห็นไดวา
ในการกระทําทางบริหารดานกิจการตางประเทศนั้นมี “บางสวน” เปนการดําเนินการทางนโยบาย
ของรัฐบาลโดยแทซ่ึงยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล ถาหากจะตรวจสอบไดก็ตองใชกลไกฝายนิติ
บัญญัติ แตวาสามารถแยกเนื้อหาการกระทําทางบริหารสวนอ่ืนไดวาเปนการ “กระทําทางปกครอง” 
ซ่ึงเทากับจะเปนองคกรศาลท่ีเปนผูมีอํานาจท่ีจะสามารถเขามาตรวจสอบและควบคุมการดําเนิน
กิจการตางประเทศนั้น ๆ ไดทันที ซ่ึงหลักการดังกลาวเรียกวา “Actes détachables” หรือหากเปน
กรณีท่ีการดําเนินกิจการตางประเทศของรัฐในมิติการกงสุลตอคนชาติของรัฐนั้น มิใชตอคนตางชาติ 
ซ่ึงนาสนใจวากรณีดังกลาวจะพิเคราะหในเนื้อหาสาระแลวจะนับวาเปนการกระทําในกิจการ
ตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท หรือสามารถแบงแยกออกเปนการกระทําทาง
ปกครองได หรือวาจะไมถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาลใด ๆ เลยแตเปนการกระทําทางปกครองโดย
แทเทานั้น 

ดังนั้น จากปญหาท่ียังคงคางในระบบกฎหมายไทยนอกเหนือไปจากการกระทําทาง
รัฐบาลท่ียังไมไดรับการนิยามใหแนชัดแลว ยังรวมไปถึงการกระทําทางรัฐบาลท่ีเก่ียวของกับกิจการ
ตางประเทศหรือระหวางประเทศอีกดวย ยอมกอใหเกิดคําถามวาสุดทายแลว ฝายบริหารจะมีการ
ดําเนินการอยางไร จะดําเนินการในรูปแบบไหน จะมีการตรวจสอบถวงดุลกันอยางใด และโดยวิธีใด 
หรือโดยกฎหมายฉบับใด และกระบวนการท่ีออกมาจะเปนรูปแบบใด จะเปนไปตามหลักแบงแยก
อํานาจหรือไม จะสงผลใหเกิดขอพิพาททางวิชาการกฎหมายหรือทางการเมืองอีกหรือไม และจะ
สามารถยุติปญหาท่ีเกิดข้ึนไดเพียงใดตลอดจนประชาชนจะไดรับการคุมครองสิทธิตามกฎหมาย
อยางไร จะสามารถหยิบการดําเนินการกิจการตางประเทศใดไดบางเพ่ือรองขอใหศาลตรวจสอบและ
คุมครองได หรือจะเปนกรณีท่ีฝายบริหารจะตองไดรับการตรวจสอบเฉพาะฝายนิติบัญญัติแตเพียง
เทานั้นหรือไม การดําเนินการในกิจการตางประเทศของรัฐจะถือเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท
ท้ังหมดทุกกรณีหรือไม หรือสามารถจะแยกเนื้อหาการกระทําออกเปนบางสวนได หรือมีอะไรบางท่ี
จะถือเปนการกระทําทางปกครองได ปญหาท่ีตั้งสมมติฐานไวดังกลาวจึงเปนกรณีปญหาสําคัญท่ี
สมควรท่ีจะตั้งหัวขอเพ่ือนํามาศึกษาเปนวิทยานิพนธฉบับนี้ 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

 
วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษา คนควา และรวบรวมจากแหลงขอมูลตาง 

ๆ ท้ังในและตางประเทศถึงนิยามและความหมายของภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในดานการดําเนินกิจการ
ตางประเทศ ควบคูกันกับการทําความเขาใจถึงการกระทําทางรัฐบาลและการกระทําทางปกครอง 
และการดําเนินกิจการตางประเทศของไทยผานกระทรวงการตางประเทศ เพ่ือนําไปสูความรูความ
เขาใจใหถองแทไดวาการกระทําในกิจการตางประเทศนั้นไมใชทุกกรณีท่ีจะถือเปนการกระทําทาง
รัฐบาลเสมอไป เพ่ือใหไดถึงการประมวลขอเสนอแนะแนวทางการแกปญหาอุปสรรคของไทยในอดีต 
และปองกันการเกิดปญหาในอนาคต 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

 
เพ่ือประโยชนในการศึกษา วิทยานิพนธฉบับนี้จึงขอแบงการศึกษาออกเปน 5 บท  

โดยแตละบทจะมีรายละเอียดโดยรวม ดังนี้ 
บทท่ี 1 บทนํา เปนการกลาวถึงวัตถุประสงคในการศึกษาคนควาวิจัยและแรงบันดาลใจ

ในหลักกฎหมายมหาชนตอกรณีศึกษาเพ่ือตอบปญหาทางวิชาการในการทําความเขาใจปญหา ท่ีมา 
และการตั้งเปาการศึกษาใหสามารถท่ีจะเสนอแนะแนวทางในการหาทางออกใหแกปญหาได 

บทท่ี 2 จะทําการศึกษาในเรื่องวาดวยกิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
เพ่ือศึกษาเนื้อหาถึงภารกิจหลักของรัฐวาดวยกิจการตางประเทศเปนหลัก และทฤษฎีแนวคิดเรื่องการ
กระทําทางบริหารของรัฐ และการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ 

บทท่ี 3 วาดวยการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ โดยมุงเนนไปยังภารกิจ
ดานกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ โดยแบงการศึกษาออกเปน 3 มิติ ไดแก การ
ตางประเทศ การทูต และการกงสุล ผานการศึกษาคนควาตําราทางกฎหมาย คําบรรยาย เอกสาร
ประวัติศาสตร ผลงานวิชาการ เปนตน 

บทท่ี 4 จะศึกษาเรื่องการแยกการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีไมใชการกระทําทาง
รัฐบาลโดยจะมุงเนนจากการศึกษากรณีคดีศึกษาของระบบศาลไทยเปนหลัก เพ่ือใหไดมาซ่ึงหลักการ
และแนวคิดในการดําเนินการในกิจการตางประเทศท้ังกรณีการกระทําทางรัฐบาลโดยแท การกระทํา
ทางรัฐบาลท่ีสามารถแบงแยกได และท่ีเปนการกระทําทางปกครองโดยแท 

บทท่ี 5 หรือบทสุดทาย ผูเขียนจะเปนการประมวลการดําเนินการศึกษาและวิจัยของ
วิทยานิพนธฉบับนี้ เพ่ือใหไดขอเสนอแนะในเชิงวิชาการเพ่ือแกไขปญหาท่ีในเชิงกฎหมายมหาชนท่ี
อาจจะเกิดข้ึนอีกในอนาคตของไทย 
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1.4 ระเบียบวิธีการศึกษา 
 
เพ่ือใหบรรลุแหงวัตถุประสงคการศึกษาในวิทยานิพนธฉบับนี้ จะมุงเนนท่ีการดําเนิน

กิจการตางประเทศในฐานะภารกิจของรัฐของกระทรวงการตางประเทศเปนหลักเทานั้น การประมวล
เนื้อหาจะดําเนินการจากขอมูลเอกสารเปนหลัก ท้ังในแบบรูปเลม และแบบอิเล็กทรอนิกสตามสมัย
นิยม ผานการรวบรวมกฎหมายท่ีเก่ียวของของไทย และตางประเทศของประเทศตัวอยางการศึกษา 
ตํารา คําบรรยาย เอกสารประวัติศาสตร บทความทางวิชาการ และวิทยานิพนธในประเด็นท่ีเก่ียวของ
กัน หรือแนวคิดทางวิชาการท่ีไดรับการเสนอไว และนํามาวิเคราะหหลักกฎหมายท่ีคนความาเพ่ือให
ไดมาซ่ึงวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 
1.5 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 

 
การจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้คาดวาจะกอใหเกิดประโยชนในการไดรับความรูและความ

เขาใจในภาพรวมระหวางเรื่องการดําเนินภารกิจของรัฐในกิจการตางประเทศ ตลอดจนทําความรู
ความเขาใจในภารกิจของกระทรวงการตางประเทศท้ังในดานการตางประเทศ การดําเนิน
ความสัมพันธทางการทูต และการกงสุล ในฐานะการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ และท่ี
ไมถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล และสามารถท่ีจะแยกแยะและแจกแจงถึงความแตกตางของ
กิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลและท่ีมิใชทางรัฐบาล และการดําเนินกิจการ
ตางประเทศใดบางท่ีถือเปนการกระทําทางปกครอง พรอมท้ังกระบวนการตรวจสอบการกระทํา
ดังกลาวเชนกัน และสุดทายหลังจากท่ีไดรับทราบสภาพปญหาและอุปสรรคในการดําเนินกิจการ
ตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศกระทําทางรัฐบาลท่ีเก่ียวของกับกิจการตางประเทศและท่ี
มิใชการกระทําทางรัฐบาลอันมุงไปสูการเสนอแนะแนวทางการแกไขและปองกันปญหาดังกลาวไดใน
อนาคต 
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บทที่ 2 
การกระทําในกิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
 
บทนี้จะขอกลาวถึงการเริ่มตนกระบวนการศึกษาถึงท่ีมาและความสําคัญของ “การ

กระทําในกิจการตางประเทศ” ท่ีถือวาเปน “ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ” อันเปนหนาท่ีสําคัญประการหนึ่ง
ในการท่ีรักษาไวซ่ึงองคประกอบของรัฐใหครบถวนสมบูรณท่ีจะทําใหรัฐคงความเปนสถาบันทาง
กฎหมายมหาชนท่ีสําคัญ และในการเปนรัฐท่ีมีความสามารถท่ีจะแสดงออกตอเวทีโลกในทางกฎหมาย
ระหวางประเทศ “การกระทําในกิจการตางประเทศ” จึงเปนหนาท่ีสําคัญท่ีผูปกครองรัฐจะตอง
ดําเนินการใหแกประชาชนในรัฐนั้นเพราะรัฐมีหนาท่ีในการดําเนินการตางประเทศตอรัฐอ่ืน ๆ ใน
สังคมโลก การตางประเทศเปนหนึ่งในภารกิจพ้ืนฐานหลักของรัฐเคียงคูกับภารกิจอ่ืน ๆ ของรัฐท่ีทุก
ภารกิจก็ลวนท่ีจะดําเนินการใหบรรลุจุดประสงคสูงสุดของรัฐคือความม่ันคงยืนนาน ความ
เจริญรุงเรืองของชาติและความผาสุกของประชาชน 

ดังนั้น เพ่ือสรางความเขาใจในความหมายรวมท้ังความสําคัญของการกระทําของรัฐ 
ในกิจการตางประเทศวามุงประโยชนในการใด การศึกษาถึงความหมายของรัฐและภารกิจพ้ืนฐานของ
รัฐจึงเปนดั่งการปูทางเพ่ือใหเห็นภาพและความสําคัญท่ีรัฐจะตองกระทําการดังกลาวเพ่ือรับใช
เจตนารมณอะไร และเพ่ือท่ีจะนําไปสูการอธิบายการแบงแยกรูปแบบ “การกระทําของรัฐ” และการ
จัดระเบียบองคกรของรัฐเพ่ือรองรับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐแตละประเภทท่ีหนวยงานนั้น ๆ ไดรับไป
รวมถึงองคกรท่ีรับผิดชอบกิจการตางประเทศของรัฐ และเพ่ือท่ีจะไดทําความเขาใจถึงความหมายและ
บทบาทของกิจการตางประเทศวาเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในรูปแบบใด และเพ่ือรองรับหรือใหไดมา
เพ่ือประโยชนอันใดของรัฐ และดําเนินการโดยอาศัยการกระทําของรัฐในรูปแบบใด 

 
2.1 กิจการตางประเทศในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 

 
กิจการตางประเทศนั้นหากพิเคราะหเบื้องตนแลวอาจจะเขาใจไดวาเปนการทูตหรือสิ่งท่ี

เปนเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศ คํากลาวนี้ไมผิดนักเพราะแนวคิดทฤษฎีในการดําเนินกิจการ
ตางประเทศนั้นในเบื้องตนคําวาการตางประเทศมีความหมายท่ีคลายคลึงกับการทูตอยางยิ่ง อยางไรก็
ดีการทําความเขาใจถึงเนื้อหาในเรื่องนี้เปนสิ่งสําคัญตอการศึกษาวิทยานิพนธฉบับนี้ จึงจะขออธิบาย
ในบทตอไป 

เชนกันกับการศึกษาเขาใจในกิจการตางประเทศนั้นหากพิเคราะหแลวจะเขาใจวาเปน
เรื่องการศึกษากฎหมายระหวางประเทศ แตแนวคิดเรื่องกฎหมายมหาชน (Public Law) นั้นฝรั่งเศส
ไดจําแนกประเภทกฎหมายมหาชนเปน 2 สาขา ไดแก กฎหมายมหาชนภายใน (Droit public 
interne) และกฎหมายมหาชนภายนอก (Droit publice externe) หรือท่ีรูจักกันในประเทศไทยวา 
กฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีเมือง (Public International Law) 

ความหมายของคําวากฎหมายมหาชนของไทยนั้น ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย ได
นิยามไววาคือ “กฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐหรือหนวยงานของรัฐกับราษฎรในฐานะท่ี
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เปนฝายปกครองราษฎร กลาวคือในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร สวนกฎหมายเอกชนหมายถึง
กฎหมายท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันในฐานะท่ีเทาเทียมกัน”1 สวนนัก
กฎหมายฝรั่งเศสไดใหคํานิยามของกฎหมายมหาชนไวหลากหลายทานซ่ึงตํารากฎหมายมหาชนของ
ไทยไดแปลและอางอิงไวมากมาก เชน ศาสตราจารยโมริส ดูแวรเช (Maurice Duverger) อธิบายไว
วากฎหมายมหาชน “กฎหมายท่ีกลาวถึงกฎเกณฑทางกฎหมายเก่ียวกับสถานะและอํานาจของ
ผูปกครอง รวมท้ังความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูอยูใตปกครอง” ศาสตราจารยม๊ัก กูแน็ล (Max 
Gounelle) ใหความหมายของกฎหมายมหาชนวา “เปนกฎหมายท่ีประกอบดวยกฎเกณฑทาง
กฎหมายท้ังหมดท่ีเก่ียวกับสถานะของรัฐและผูปกครองกับกฎเกณฑทางกฎหมายท่ีควบคุม
ความสัมพันธระหวางผูปกครองกับพลเมือง”2 จึงอาจสรุปไดวา “กฎหมายมหาชนภายใน” คือ
กฎหมายท่ีกอสัมพันธทางกฎหมายระหวางรัฐกับเอกชน รัฐในฐานะผูปกครองรัฐใชอํานาจรัฐในการ
ปกครองกับประชาชนของรฐั เปนความสัมพันธภายในรัฐกันเอง 

กฎหมายมหาชนภายนอก (Droit publice externe) หรือกฎหมายระหวางประเทศ
แผนกคดีเมือง (Public International Law) คือกฎหมายท่ีเปนดั่งกติกากลางในสังคมของโลกใบนี้ใน
นิติสัมพันธระหวางรัฐตอรัฐดวยการถือวารัฐเอกราชแตละรัฐมีสถานะเปนบุคคล (นิติบุคคล) ตาม
กฎหมายระหวางประเทศ มีศักดิ์และสิทธิเทาเทียมกันในสังคมโลก  

ดังนั้น จึงสรุปในเบื้องตนไดวากฎหมายระหวางประเทศนั้นเปน “กฎหมายมหาชน” 
ประเภทหนึ่งเชนกันนอกเหนือการเปนกฎหมายกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน
ภายในประเทศ เพราะเปนเรื่องการกําหนดบทบาทของรัฐในเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐตอรัฐใน
สังคมโลก ซ่ึงอาจจะเรียกการดําเนินความสัมพันธระหวางรัฐตอรัฐภายใตกฎหมายมหาชนระหวาง
ประเทศนั้นวาเปน “การกระทําในกิจการตางประเทศของรัฐ” 

 
2.1.1 ภารกิจพ้ืนฐานในความหมายของ “รัฐ” 
“รัฐ” คือสถาบันท่ีมีความสําคัญในการศึกษากฎหมายมหาชน รัฐมีบทบาทตอกฎหมาย

รัฐธรรมนูญในฐานะกฎหมายจัดตั้งโครงสรางและรูปแบบของรัฐและองคกรของรัฐตลอดจนการกระทํา
ขององคกรของรัฐ มีบทบาทตอกฎหมายปกครองในฐานะกฎหมายท่ีเปนกลไกการดําเนินการและการ
กระทําทางปกครองของรัฐ รัฐมีบทบาทตอกฎหมายการเงินการคลังของรัฐในฐานะกฎหมายท่ีเปนการ
กําหนดกฎเกณฑท่ีมาและการบริหารจัดการรายไดรัฐ และรัฐมีความสัมพันธกับกฎหมายระหวาง

                                           
1 หยุด แสงอุทัย, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 19 แกไขและ

ปรับปรุงโดยสมยศ เชื้อไทย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 82. 
2 อางถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชน 

ในตางประเทศและในประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 5, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2560), น. 
36. 
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ประเทศในฐานะการเปนบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศท่ีกอใหเกิดความสามารถในการ
ดําเนินการในเวทีโลกภายใตกฎเกณฑของกฎหมายระหวางประเทศดวยเชนกัน3 

เม่ือรัฐเปนสถาบันท่ีมีความสําคัญในทางกฎหมายมหาชนและทางกฎหมายระหวาง
ประเทศ จึงนํามาสูความพยายามท่ีจะบัญญัติหรือนิยามความหมายของรัฐ ในทางภาษาศาสตรแลวคํา
วา “รัฐ” ภาษาอังกฤษคือ “State” หรือ “Etat” ในภาษาฝรั่งเศส หรือ “Staat” ในภาษาเยอรมนี มี
รากศัพทมาจากภาษาลาตินวา “Status” ซ่ึงแปลวาสิ่งท่ียืนอยูหรือตั้งอยู ในยุคสมัยกรีกโบราณจะใชคํา
วา “Polis” ซ่ึงแปลวานครรัฐท่ีมีขอบเขตจํากัดอยูเพียงขอบเขตของนครตาง ๆ ไมข้ึนตอนครใด ๆ4 
และสมัยโรมันจะเรียกชุมชนทางการเมืองของวา “res republica” หรือแปลวาสาธารณรัฐ หรือ 
“Imperium (จักรวรรดิ)” ซ่ึงเทียบเคียงกับการมีสถานภาพเปนรัฐในสมัยปจจุบันได แตก็ไมถือวาเปน
รัฐในยุคสมัยนั้นก็ตาม สําหรับภาษาไทยแลว “รัฐ” นั้น ตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถานของไทยให
ความหมายไววา “(คํานาม) รัฐ, รัฐ- [รัด, รัดถะ-] แควน เชน รัฐปาหังหรือบานเมือง เชน กฎหมาย
สูงสุดของรัฐหรือประเทศ เชน รัฐวาติกัน”5 

ตนกําเนิดของรัฐสมัยใหม (Modern State) หรือความเปนรัฐในสมัยปจจุบันนั้นอาจ
กลาวไดวามีจุดเริ่มตนในยุคคริสตศตวรรษ 16 ถึง 18 โดยปรากฏในงานเขียนชื่อกอง “Il Principe 
(The Prince)” ของนิกโกเลาะ มาเคียแวลลี (Niccolò Machiavelli) นักปรัชญาชาวอิตาลี6 วา “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 ซ่ึงในฝรั่งเศสนั้นไดมีบุคคล 2 ทาน ทําการขยายคําวา “รัฐ” 
เอาไวผานงานเขียนชื่อดัง ไดแก ใน “Six livres de la Republique” หรือ “สาธารณรัฐใน 6 บรรพ” 
ของฌ็อง โบแดง (Jean Bodin) นักปรัชญาทางกฎหมายสัญชาติฝรัง่เศส วาอํานาจสูงสุดในการปกครอง
รัฐวาคือ “อํานาจอธิปไตย” หรือ “puissance souveraineté”8 และรัฐเปนสถาบันทรงอํานาจสูงสุด

                                           
3 วรเจตน ภาคีรัตน, คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, , พิมพครั้งท่ี 2, 

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

4 บุญศรี มีวงษอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, พิมพครั้งท่ี 9, (กรุงเทพมหานคร : โครงการตําราและ
เอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2559),น. 270. 

5 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติ
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 
ธันวาคม 2554, พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร : ราชบัณฑิตยสถาน, 2556), น. 986. 

6 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1469 – 21 มิถุนายน ค.ศ. 1527 
7 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15. 
8 วรเจตน ภาคีรัตน, ประวัติศาสตรความคิดนิติปรัชญา, พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร 

: สํานักพิมพอานกฎหมาย, 2561), น. 222. 
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เพียงหนึ่งเดียวท่ียั่งยืนสืบไป ซ่ึงสถาบันดังกลาวคือสถาบันกษัตริยอันเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน9แนวคิด
เรื่องอํานาจอธิปไตยของฌ็อง โบแดง ไดเสนอข้ึนมาเพ่ือประสงคจะยุติปญหาความขัดแยงทางความเชื่อ
ของสังคมฝรั่งเศสในชวงกลางศตวรรษ 16 และตอมาทฤษฎีอํานาจอธิปไตยไดกลายเปนหลักกฎหมาย
มหาชนท่ีมีบทบาทสําคัญท้ังตอฝรั่งเศสเอง และอิทธิพลตอกฎหมายภายในประเทศและกฎหมาย
ระหวางประเทศ10ตอมาในยุคปฏิวัติฝรั่งเศสในป ค.ศ. 1789 ซ่ึงทําใหอํานาจอธิปไตยกับสถาบันกษัตริย
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) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสไดใหแนวคิดวา 
“อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ”11 และแนวคิดดังกลาวไดพัฒนามาจนกลายเปนแนวคิดวาอํานาจในการ
ปกครองสังคมใดสังคมหนึง่จะเปนอํานาจผูกขาดของรัฐแบบรวมศูนยผานการจัดระเบียบองคกรภายใน
เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ของรัฐ 

ในทัศนะทางนิติศาสตรนั้น “รัฐ” คือชุมชนทางการเมืองท่ีมีอํานาจปกครองตนเอง ซ่ึงมี
ลักษณะสําคัญ 2 ประการ คือ12 (1) รัฐมีฐานะเปนองคกรท่ีมีอํานาจเหนือดินแดน และ (2) รัฐมีฐานะ
เปนนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายความวา รัฐจะเปนบุคคลผูทรงสิทธิและมีหนาท่ีทาง
กฎหมาย ซ่ึงหนาท่ีของรัฐตามกฎหมายนั้นจะขออธิบายในหัวขอถัดไป 

แตในทางกฎหมายระหวางประเทศนั้น คําวารัฐนั้นไมวาจะเปนประเทศในระบอบการ
ปกครองประเภทใด เชน ราชอาณาจักร (Kingdom) หรือราชรัฐ (Principality) หรือสาธารณรัฐ 
(Republic) หรือสหรัฐ (United States) หรือสหพันธรัฐ (Federal) ผานตัวอยางประเทศตาง ๆ เชน 
ราชอาณาจักรไทยราชรัฐโมนาโก สาธารณรัฐเกาหลี สหรัฐอเมริกา สหพันธสาธารณรัฐบราซิล และไม
วาประเทศนั้นจะปกครองในระบอบใดก็ตามไมจํากัดวาจะตองเปนระบอบประชาธิปไตยหรือไม เชน 
ระบอบคอมมิวนิ สต  (Communist) ระบอบสั งคมนิ ยม (Socialist) หรื อระบอบเผด็ จ การ 
(Dictatorship) หรอืจะเปนรัฐเด่ียวหรือรัฐรวม ประเทศเล็กหรือประเทศใหญ ประชากรจะมากนอยแค
ไหนก็ตาม “รัฐ” นั้นก็คงความเปน “รัฐ” เทียมเทาเสมอกันในสายตาของกฎหมายระหวางประเทศ 
หากรัฐใด ๆ ก็ตามมีอํานาจอธิปไตยในการปกครองตนเอง ซ่ึงแนวคิดนี้ดังท่ี เอ็มเมอร เดอ แวตแตลล 
(Emer de Vattel) นักกฎหมายชาวฝรั่งเศส ไดเคยกลาวไววา “คนแคระ(dwarf) ยอมเปนคน
เชนเดียวกันกับคนตัวใหญราวยักษ รัฐเล็กก็มิไดมีอํานาจอธิปไตยนอยไปกวารัฐใหญท่ีมีอํานาจมากมาย
แตอยางใด”13 เหตุท่ีเปนเชนนี้เนื่องจาก “รัฐ” ยอมมีสถานะเปน “บุคคล (personality)” หากมี

                                           
9 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15. 
10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะ

ของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ, พิมพครั้งท่ี 10, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย), 2552, น. 31. 

11 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 16. 
12 เพ่ิงอาง, น. 49. 
13 ประสิทธิ์  เอกบุตร ,กฎหมายระหว างประเทศ เลม 2 รั ฐ , พิมพครั้ ง ท่ี  2 , 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน), 2554, น. 33. 
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องคประกอบครบถวนตามท่ีถูกกําหนดไวในอนุสัญญามอนเตวิเดโอวาดวยสิทธิและหนาท่ีของรัฐ ค.ศ. 
1933 (The Montevideo Convention on the Rights and Duties of States) กลาวคือ ในมาตรา 
1 ของอนุสัญญาฯ14 ระบุไววารัฐในฐานะบุคคลภายใตกฎหมายระหวางประเทศจะตองมีคุณสมบัติดังนี้ 
(1) มีประชากรของรัฐถาวร (Permanent Population) (2) มีอาณาเขตท่ีแนนอน (Defined Territory) 
(3) มีรัฐบาล (Government) และ (4) มีความสามารถ (capacity) ท่ีจะปฏิสัมพันธกับรัฐอ่ืน 

เม่ือรัฐมีสภาพบุคคลหรือองคภาวะ (Entity) ตามกฎหมายระหวางประเทศและตามจารีต
ประเพณีระหวางประเทศ (customary international law) แลว รัฐก็จะมีความสามารถท่ีจะดําเนิน
กิจการใด ๆ ในสังคมระหวางประเทศสงผลใหรัฐเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมายระหวางประเทศ และกอให
รัฐมีหนาท่ีตามกฎหมายระหวางประเทศตลอดจนกอใหเกิดความรับผิดของรัฐตามกฎหมายระหวาง
ประเทศดวย15 

แตในทัศนะของกฎหมายมหาชนแลว รัฐจะมีองคประกอบอยู 3 ประการหลัก ๆ ไดแก 
(1) อาณาเขตของรัฐ (2) ประชากรหรือพลเมืองของรัฐ และ (3) อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจรัฐ ดังนั้น 
เพ่ือทําความเขาใจถึงรัฐ จึงอาจประมวลอธิบายองคประกอบของรัฐประกอบกันท้ังดานกฎหมาย
มหาชนและกฎหมายระหวางประเทศไดดังตอไปนี้ 

2.1.1.1 อาณาเขต (Territory) 
ในความหมายของกฎหมายมหาชน รัฐจะตองมีอาณาเขตเพราะวาอาณา

เขตของรัฐเปนองคประกอบเบื้องตนอันพ้ืนฐานการเปนรัฐทางกายภาพ การท่ีมีอาณาเขตเปนหลัก
แหลงของรัฐเปนหลักประกันวารัฐจะใชอํานาจอธิปไตยเหนือดินแดนดังกลาวตอบุคคลในรัฐ เจาหนาท่ี
ของรัฐยอมมีอํานาจเต็มในอาณาเขตรัฐนั้น ๆ รวมถึงการบังคับใชกฎหมายและการพิจารณาพิพากษา
คดีในรัฐนั้นหรือกับบุคคลในรัฐได ถือเปนอํานาจบริหารจัดการท่ีเปนผลทางภายในของรัฐ และการท่ี
รัฐยึดถือดินแดนเปนของรัฐใดรัฐหนึ่งเทากับเปนการแสดงอํานาจเอกราชของรัฐและอิสระของอํานาจ

                                           
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 อยางไรก็ดี บุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศอีกประการคือ “องคการระหวาง

ประเทศ” (International Organizations) ซ่ึงมีองคประกอบสําคัญท่ีการเปน “บุคคล” ในกฎหมาย
ระหว างประเทศ คือจะตองกอตั้ ง ข้ึนโดยความตกลงระหว างรั ฐสองรัฐหรือมากกว านั้ น 
(Intergovernmental organizations) หากองคการท่ีมิไดกอต้ังโดยรัฐบาลจะไมถือวาเปนองคการ
ระหวางประเทศ  
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การเมือง16 อํานาจของรัฐดังกลาวถือไดวาเปน “อํานาจเหนือดินแดน” ของรัฐ17 และในทางภายนอก
รัฐหรือระหวางประเทศแลว จะไมมีรัฐอ่ืนในโลกท่ีจะใชอํานาจเขามาเหนือดินแดนของรัฐนั้น ๆ หรือ
เขามากาวกายแทรกแซงได การรุกรานอาณาเขตรัฐใดโดยมิชอบยอมเปนการละเมิดรัฐนั้น ๆ ไมวาจะ
เปนในนามของรัฐหรือของประชาชนท้ังกฎหมายภายในและกฎหมายระหวางประเทศ เวนแตบาง
กรณีท่ีรัฐจะสละอํานาจเหนือดินแดนบางสวนใหแกบุคคลของรัฐอ่ืน ๆ ซ่ึงจะเปนกรณีท่ีรัฐตอรัฐทํา
ความตกลงกันหรือกับองคการระหวางประเทศเชนการใหเอกสิทธิ์และความคุมกันทางการทูตและทาง
กงสุลใหเจาหนาท่ีตางรัฐเปนตน 

รูปรางอาณาเขตของรัฐจะถูกกําหนดไวโดยเสนเขตแดนของรัฐนั้น ๆ 
ในทางบก และกรณีท่ีเปนรัฐชายฝงหรือรัฐท่ีเปนเกาะก็จะมีทะเลอาณาเขต (Territorial Sea) ตามท่ี
กําหนดไวในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเล (United Nations Convention on the 
Law of the Sea)18 อีกจํานวน 12 ไมลทะเล (ไมนับรวมเขตเศรษฐกิจจําเพาะ หรือ Economic 
Exclusive Zone อีก 200 ไมลทะเล) รวมถึงนานฟาเหนือรัฐและใตพ้ืนดินของรัฐนั้น ๆ ดวย การแบง
อาณาเขตของรัฐนั้นจะกําหนดเขตแดนทางบกหรือทางทะเลออกจากรัฐอ่ืน ๆ แตไมจําเปนวารัฐนั้นจะ
ไดรับการปกปนเขตแดน (Delimitation)19 จนแลวเสร็จก็ไดเพราะในปจจุบันก็มีรัฐท่ีมีเขตแดนไม
ชัดเจนหรือยังไมมีการปกปนเขตแดนเชนอิสราเอลก็สามารถเขารวมสมาชิกองคการสหประชาชาติ 
(United Nations) ไดเชนเดียวกัน20 โดยมิคํานึงถึงวาเนื้อท่ีและขนาดของรัฐนั้นจะมีขนาดเพียงใด
หรือข้ันตํ่าเทาใดเชนราชรัฐโมนาโก (Principauté de Monaco) ซ่ึงมีมีพ้ืนท่ีประมาณ 2.020 ตาราง
กิโลเมตร หรือนครรัฐวาติกันท่ีมีเนื้อท่ีเพียง 0.44 ตารางกิโลเมตรก็ถือวาเปนรัฐได หรือไมจําเปนท่ี
จะตองมีดินแดนท่ีอยูติดกันหรือหางจากกันไมได เชน เกาะฮาวายถือเปนมลรัฐหนึ่งของสหรัฐอเมริกา 

                                           
16 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 4 รัฐ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

วิญูชน, 2560), น. 196. 
17 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว 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 การปกปนเขตแดน (Delimitation) เปนการแบงเขตแดนระหวางสองประเทศโดยผล
ของสนธิสัญญาหรือความตกลง ซ่ึงจะแตกตางกับการปกหลักเขตแดน (Demarcation) ซ่ึงเปนจัดทํา
หลักเขตแดนทางกายภาพลงในภูมิประเทศจรงิ 

20 ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น.17. 
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เปนตน อยางไรก็ดีอาณาเขตของรัฐท้ังทางบกและทางทะเลยอมสามารถท่ีจะเปลี่ยนแปลงไดท้ังผล
ของกฎหมายระหวางประเทศ หรือสนธิสัญญาไดเชนกัน ตัวอยางเชนเขตทางทะเลของรัฐชายฝงนั้น
สมัยกอนมีทะเลอาณาเขตเพียง 3 ไมลทะเลเทานั้น ปจจุบันไดเปลี่ยนแปลงไปตามอนุสัญญา
สหประชาชาติวาดวยกฎหมายทะเลนั่นเอง 

ดวยความสําคัญของอาณาเขตและดินแดนของรัฐ ดังนั้น รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงบัญญัติใหรัฐมีหนาท่ีท่ีจะตองพิทักษรักษาไวซ่ึงบูรณภาพแหง
อาณาเขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยดวย ซ่ึงจะกลาวถึงในหัวขอตอไป 

2.1.1.2 ประชากร (Population) 
องคประกอบถัดมาของรัฐคือประชากร มีคํากลาวไววาหากเปรียบเทียบ

วารัฐมีอาณาเขตเปนดั่งรางกายประชากรก็เปนดั่งโลหิต รัฐและประชากรจึงเปนของคูกันเสมอ 
ประชากรอาจกําเนิดข้ึนกอนการกําเนิดของรัฐได อยางไรก็ดีประชาชนของรัฐนั้น ๆ จะตองอยูอาศัย
ประจําอยางเปนหลักแหลงถาวร มิใชพวกไมมีหลักแหลงถาวรหรือ Nomads21 ในทางกลับกันจํานวน
ของประชากรในรัฐนั้นไมมีจํากัดไววาตองมีมากนอยเพียงใด แมกระท่ังประเทศเล็กมาก ๆ ในโลกใบนี้
ก็จะสามารถเปนรัฐไดตามกฎหมายระหวางประเทศซ่ึงเปนกรณีเดียวกันกับพ้ืนท่ีของรัฐ สําหรับกรณี
ของรัฐเอกราชใหม (newly independence states) ประชากรในอาณาเขตของรัฐยอมไดรับสัญชาติ
ของรัฐนั้นโดยอัตโนมัติ และไมจําเปนท่ีรัฐจะตองใหสัญชาติแกประชากรในอาณัติของตนเพ่ือใหเปนไป
ตามเง่ือนไของคประกอบแหงความเปนรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศ 

ประชากรจะเปนสวนหนึ่งของรัฐ ท่ีจะเปนกลไกสําคัญของรัฐในการ
แสดงออกถึงความเปนรัฐตออีกรัฐหนึ่งได ประชากรของรัฐจะเปนบุคคลท่ีไดรับสัญชาติ (National) 
ตามกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ หากอาณาเขตของรัฐกอใหเกิดอํานาจเหนือดินแดนของรัฐ การมี
ประชากรของรัฐผูไดรับสัญชาติตามกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ รัฐก็ยอมมี “อํานาจเหนือประชากร” 
เชนเดียวกัน ซ่ึงรัฐสามารถจะบังคับเอาจากคนของรัฐได ในทางกลับกันประชากรท่ีมีสัญชาติของรัฐ
นั้น ๆ ก็สามารถท่ีจะไดรับสิทธิจากรัฐนั้นท่ีสูงกวาและเหนือกวาบุคคลท่ีไมเปนหรือไมไดรับสัญชาติ 
นั้น ๆ ในสิทธิหนาท่ีสําคัญ คือ สิทธิท่ีจะไดรับการคุมครองจากรัฐ สิทธิอยูอาศัยในดินแดนของรัฐ สิทธิ
ในการแสดงออกทางการเมืองหรือเลือกตั้ง หนาท่ีในการเขาเปนกองกําลังทางทหารของรัฐ  
(การเกณฑทหาร) และสิทธิท่ีจะไดรับความคุมกันจากการปฏิบัติโดยไมชอบดวยกฎหมายระหวาง
ประเทศจากรัฐอ่ืน22 

ประชากรของรัฐนั้น ๆ ตามกฎหมายระหวางประเทศมิไดกําหนดไววาจัก
ตองเปนบุคคลท่ีมีเชื้อชาติหรือภาษาหรือศาสนาเดียวกัน แตจะตองมีความรูสึกนึกคิดในความเปนชาติ
เดียวกัน ดังนั้น “สัญชาติ” จึงเปนเครื่องมือทางกฎหมายท่ีจะสรางใหคนในชาติมีความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกัน การท่ีประชากรของรัฐท่ีไดรับสัญชาติจากรัฐนั้น ๆ ดวยผลทางกฎหมายจะเปนเครื่องมือ

                                           
21 นพนิธิ สุริยะ, กฎหมายระหวางประเทศ เลมท่ี 2, พิมพครั้งท่ี 10, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2559), น.27. 
22 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 29 
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ผูกมัดใหคนในรัฐเปนสวนหนึ่งของรัฐในทางกฎหมายเทาเทียมกัน23  ไมวาจะรวมอาศัยอยูในอาณา
เขตเดียวกันหรือในตางประเทศก็ตาม โดยประชาชนจะเปนสวนหนึ่งของรัฐและเปนกลไกสําคัญของ
รัฐในการแสดงออกถึงความเปนรัฐตออีกรัฐหนึ่งได ขอจํากัดอีกประการของรัฐคือไมวาจะมีดินแดนท่ี
กวางใหญเพียงใดหากไมมีประชากรอยู ก็จะไมถือจะเปนรัฐไดอยางเชนทวีปแอนตารกติกา 
(Antarctica) เปนตน 

ดังนั้น รัฐจึงมีหนาท่ีท่ีจะตองปกปองคุมครองและดูแลชีวิตทรัพยสิน 
และผลประโยชนของประชากรของรัฐตนเองไว เพ่ือเปนการรักษาความเปนองคประกอบของรัฐนั้น ๆ 
นั่นเอง 

2.1.1.3 อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจรัฐ 
องคประกอบสําคัญของรัฐท้ังในมิติกฎหมายภายในประเทศและกฎหมาย

ระหวางประเทศคืออํานาจของรัฐบางประการท่ีถือวารัฐนั้นจะเปนรัฐเอกราชของตนเองเทานั้น เพราะ
ถึงแมวาอาณาเขตใดอาณาเขตหนึ่งจะมีเสนเขตแดนท่ีแนชัดพรอมกับมีมนุษยอาศัยอยูในดินแดนนั้น 
ก็ไมไดหมายความวาท่ีแหงนั้นจะเปนรัฐข้ึนมาไดเนื่องจากดินแดนดังกลาวอาจจะเปนสวนใดสวนหนึ่ง
ของรัฐอ่ืน ๆ ก็ยอมได ดังนั้น รัฐจําเปนจะตองมี “อํานาจ” บางประการท่ีจะอยูเหนือรัฐ และเปน
อํานาจท่ีแสดงออกใหประเทศหรือรัฐอ่ืนเห็นวารัฐนั้นเปนรัฐท่ีปกครองตนเองได ในเรื่องแนวคิดเรื่องนี้
มีทัศนะมุมมองตางกันในแตละประเทศตามแตรูปแบบการปกครองรัฐนั้นและประวัติศาสตร 
ของประเทศนั้น ๆ แนวคิดดังกลาวอาจแบงเปน 2 ประการ ดังนี้ 

“อํานาจอธิปไตย (Sovereignty)” เปนแนวคิดของฝรั่งเศส โดยคําวา
อธิปไตยไดถูกนําเสนอครั้งแรกโดยทฤษฎีของฌ็อง โบแดง ตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนานี้วารัฐเปน
สถาบันทรงอํานาจสูงสุดเพียงหนึ่งเดียวท่ียั่งยืนสืบไป ซ่ึงสถาบันดังกลาวคือสถาบันกษัตริย จะเปน
สถาบันท่ีสามารถเอาชนะสถาบันอ่ืน ๆ ได24 ตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนาวาในชวงกอนปฏิวัติฝรั่งเศส 
ค.ศ. 1789 นั้น สถาบันกษัตริยเปนผูทรงอํานาจอธิปไตยของรัฐ แตเม่ือเกิดการปฏิวัติฝรั่งเศส ค.ศ. 
1789 ทําใหอํานาจอธิปไตยกับสถาบันกษัตริยของฝรั่งเศสแยกออกจากกัน ซ่ึงตอมาแอมานูแอล  
โฌเซฟ ซีเยเยส (Emmanuel Joseph Sieyès) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสไดใหแนวคิดวาอํานาจอธิปไตย
เปนของชาติ  และอํานาจอธิปไตยดั งกลาวไมสามารถแบ งแยกไปยังผู ใดได  “อธิปไตย”  
จึงสําคัญกวาองคกรปกครองรัฐหรือรัฐบาล ในทางกลับกันหากไมมีรัฐบาลรัฐก็คงดํารงอยูได 

“อํานาจรัฐ” ในแนวคิดของเยอรมนีนั้น เกออรก เยลลิเน็ก (Georg 
Jellinek)25 นักกฎหมายชาวเยอรมนี ไดแยกแยะองคประกอบของรัฐไว 3 ประการ ไดแกอาณาเขต 
ประชากร และอํานาจรัฐ26 ซ่ึงจะแตกตางกับองคประกอบของรัฐในแนวคิดของประเทศอ่ืน เบื้องตน
นิยามของคําวาอํานาจรัฐนั้น Aristotle ไดเคยกลาวไววามนุษยโดยธรรมชาติแลวก็คือสัตวสังคม และ

                                           
23 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 16, น. 202 
24 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15 
25 ค.ศ. 1851-1911 
26 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 15. 
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เม่ือตองอยูรวมกันจึงจําเปนตองมีการจัดระเบียบตามมา27 “อํานาจรัฐ” จะเปนอํานาจท่ีรัฐจะนํามา
เพ่ือบังคับใหสมาชิกรัฐปฏิบัติตามกฎเกณฑ หรือนํามารักษาความสงบเรียบรอยของสังคม อยางไรก็ดี
อํานาจรัฐจะมีสาระสําคัญวารัฐจะมีความสามารถในการจัดตั้งองคกรใหเห็นวารัฐเปนอํานาจท่ีดํารงอยู
ไดโดยตนเองและเปนอํานาจด้ังเดิมท่ีรัฐไมไดรับมาจากผูใด รัฐจึงมีความสามารถท่ีจะจัดทํา
รัฐธรรมนูญหรือแกไขรัฐธรรมนูญไดโดยตนเอง เชน ในประเทศท่ีปกครองในระบบรัฐรวมนั้น 
ความสามารถในการจัดทําหรือการแกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญของมลรัฐอาจถูกจํากัดโดย
รัฐธรรมนูญของสหพันธแตก็ไมทําใหมลรัฐสูญเสียความเปนรัฐไป แนวคิดนี้จึงเทากับวา “อํานาจรัฐ” 
ของมลรัฐนั้นเปนอํานาจดั้งเดิมท่ีไมไดรับมาจากผูใด ซ่ึงกรณีนี้จะแตกตางกับเทศบาลหรือองคการ
บริหารสวนทองถ่ินท่ีแมจะมี “อํานาจ” ในการปกครองในพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งแตก็ไมทําใหทองถ่ินนั้น
กลายสภาพเปนรัฐไปไดเพราะอํานาจดังกลาวเปน “อํานาจของรัฐ” ท่ีมอบหมายผานการกระจาย
อํานาจมาให ไมใชอํานาจดั้งเดิมของตนเอง28อยางไรก็ดีหากเทียบเคียง “อํานาจรัฐ” กับ “อธิปไตย” 
แลว มีมิติในทางกฎหมายภายในประเทศและกฎหมายระหวางประเทศ กลาวคือ อธิปไตยในทาง
กฎหมายระหวางประเทศจะเปนการท่ีรัฐจะสามารถตัดสินใจในทางระหวางประเทศไดโดยมีความเทา
เทียมกันกับรัฐอ่ืนในเวทีโลก แตกฎหมายภายในคืออํานาจในการตัดสินใจสูงสุดภายในรัฐโดยไมจําเปน
ท่ีจะตองมีอํานาจอธิปไตย กลาวคือ มลรัฐก็ยอมมีอํานาจเปนของตนเองแตอํานาจดังกลาวจะไมใช
อธิปไตยในเวทีกฎหมายระหวางประเทศเพราะมลรัฐจะตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญของสหพันธ มลรัฐ
จึงไมมีความสามารถท่ีจะไปแสดงออกแทนสหพันธรัฐในทางกฎหมายระหวางประเทศได อํานาจ
อธิปไตยในทางนี้จึงไมถือวาเปนองคประกอบของรัฐเทียบเทากับ “อํานาจรัฐ” ในทางกฎหมายมหาชน 
เนื่องจากอํานาจอธิปไตยเปนคุณสมบัติอันมิใชคุณสมบัติท่ีจะขาดไปมิไดของอํานาจรัฐเทานั้น29 

อํานาจอธิปไตยของรัฐอาจพิจารณาไดวาเปนอํานาจอธิปไตยทาง
การเมือง กลาวคือ เปนอํานาจของรัฐท่ีจะอยูเหนือประชากรกับทรัพยสินของตนและอยูเหนือดินแดน
ของรัฐ รัฐจะตองมีอํานาจดังกลาวท่ีจะนําไปบังคับบัญชาสั่งการเพ่ือใหเกิดความสงบเรียบรอยภายใน
รัฐและใหประชาชนเคารพปฏิบัติตามการปกครองได และอํานาจอธิปไตยมีบทบาทในการแสดงออก
ทางการเมืองในเวทีระหวางประเทศได ดังนั้น อํานาจอธิปไตยจะตองเปนการรัฐจะไมอยูภายใตอาณัติ
หรือการควบคุมโดยองคกรหรือบุคคลใดท้ังภายในประเทศนอกเหนือจากองคกรรัฐบาลของตนตามท่ี
ธรรมนูญปกครองประเทศกําหนดไว และไมตกอยูการแทรกแซงโดยรัฐอ่ืนใดในความสัมพันธระหวาง
ประเทศนั่นเอง30 

                                           
27 บุญศรี มีวงษอุโฆษ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 4, น. 281. 
28 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 36-37. 
29 เพ่ิงอาง, น. 37-39. 
30 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศ

และในประเทศไทย , พิมพ ครั้ ง ท่ี  5 , (กรุ ง เทพมหานคร  : สํ านั ก พิมพ วิญูชน , 2560 ) ,  
น. 198. 
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อํานาจอธิปไตยของรัฐนั้นอาจกลาวโดยสรุปไดวาเปนการท่ีรัฐเปนผู
กําหนดอํานาจหนาท่ีของรัฐเองไดโดยอิสระ และใชอํานาจไดโดยไมตองอาศัยอํานาจขององคกรอ่ืนใด 
ไมวาจะเปนอํานาจในทางปกครองหรือออกกฎหมายหรือกฎเกณฑใดเพ่ือบังคับใชในรัฐได แตในมิติ
กฎหมายระหวางประเทศ รัฐเองอาจยินยอมหรือสละอธิปไตยของรัฐบางประการไดโดยการทํา
สนธิสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศภายใตกฎเกณฑมาตรฐานเดียวกันคือกฎหมายระหวาง
ประเทศ31 

สําหรับประเทศไทยแลวคําวาอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดของประเทศ  
และอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย ตามท่ีไดรับการบัญญัติไวในมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 “พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุข ทรงใชอํานาจนั้นทาง
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ” เปนการรองรับถึงอํานาจอธิปไตย
ของแผนดินในฐานะอํานาจของรัฐในการปกครองประเทศในรัฐธรรมนูญ 

เม่ือรัฐมีอธิปไตยในตัวจึงหมายความวา “รัฐ” จะตองมีความเปนเอกราช
ในการปกครองตนเองในตัวเชนกัน ในทางกฎหมายระหวางประเทศแลวเอกราชและอํานาจอธิปไตย
นั้นมีความหมายท่ีใกลชิดกันเนื่องจากไดรับการตีความผานคําวินิจฉัยโดยศาลประจําอนุญาโตตุลาการ 
(Arbitration) วา “อํานาจอธิปไตย หมายถึง เอกราช เอกราชจึงเปนสิทธิท่ีจะดําเนินการของรัฐนั้นแต
ผูเดียวโดยรัฐอ่ืนไมมีสิทธิเขามายุงเก่ียว”32 ทําใหเอกราชของรัฐจึงสิ่งสําคัญตามท่ี Ian Brownie นัก
กฎหมายระหวางประเทศ ไดเคยอธิบาย “องคประกอบท่ี 4 ของรัฐ” วารัฐจะตองมี “เอกราช 
(Independent)” ท่ีจะบงชี้ใหเห็นวา “รัฐ” นั้นจะมีความสามารถในการดําเนินความสัมพันธระหวาง
ประเทศกับรัฐอ่ืนไดดวยตัวของรัฐนั้นเอง33 การท่ีจะทําใหรัฐมีเอกราชคือการท่ีรัฐมีอํานาจอธิปไตย  
ซ่ึงก็หมายความวาคือรัฐมีอํานาจสูงสุดในการปกครองตนเองไดนั่นเอง ซ่ึงภายใตหลักการแบงแยก
อํานาจแลวอํานาจของรัฐในนามอํานาจอธิปไตยนั้นสามารถแยกยอยไดอีก 3 ประการ ซ่ึงจะขอกลาว
ในหัวขอตอไป 

ในเรื่องของอํานาจอธิปไตยท่ีเปนดั่งอํานาจสูงสุดของรัฐเหนือดินแดนแลว 
รัฐมีอํานาจอีกประการคือเรื่อง “State Jurisdiction” ของรัฐ หรือท่ีแปลวา “เขตอํานาจรัฐ”  
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256034 หรือบางก็แปลวา “ดุลอาณาของรัฐ” อัน
เปนสาขาของการใชอํานาจรัฐท่ีเก่ียวกับการกําหนดกฎหมายและการบังคับกฎหมายเอาแกบุคคลหรือ

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

ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น. 19. 
33 ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น. 19. 
34 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 วรรคสอง  
“...หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง

ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ...” 
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สิ่งของโดยอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการของรัฐ35 เรื่องเขตอํานาจรัฐของจะเปนเรื่องการพิจารณา
ในทางกฎหมายวารัฐอาจใชอํานาจรัฐบางประการออกจากอาณาเขตตนเองและไปอยูเหนืออาณาเขต
ของรัฐอ่ืนหรือรัฐใดรัฐหนึ่งจะตองสละอํานาจของรัฐตนใหแกรัฐอ่ืนใหสามารถใชอํานาจรัฐบาง
ประการ เชน เม่ือคนชาติของรัฐใดรัฐหนึ่งถูกกระทบกระเทือนสิทธิโดยการกระทําของรัฐอ่ืน  
รัฐเจาของคนชาตินั้นก็ชอบท่ีจะดําเนินทางกฎหมายของรัฐนั้น ๆ ตอคนชาตินั้นไดแมวาจะอาศัยหรือ
เหตุเกิดนอกรัฐนั้นก็ตาม ภายใตหลักคุมครองคนชาติ36 อยางไรก็ดีจะตองไดรับความยินยอมของรัฐ
นั้น ๆ ดวยเทานั้น ซ่ึงหลักการคุมครองคนชาตินั้นเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีรัฐมีภารกิจ 
ท่ีจะตองดําเนินการใหแกประชากรของรัฐนั้น ๆ ดวยเชนกัน 

2.1.1.4 รัฐบาล (Government) 
ดังท่ีกลาวไวกอนหนานี้วาสิ่งสําคัญอีกประการท่ีจะทําใหรัฐสมัยใหม

สมบูรณคือการท่ีรัฐจะตองมีเอกราชในอํานาจการปกครองตนเอง องคกรผูปกครองรัฐจึงตองเปน 
Government หรือรัฐบาล แนวคิดนี้ในทางกฎหมายระหวางประเทศตามอนุสัญญามอนเตวิเดโอวา
ดวยสิทธิและหนาท่ีของรัฐ ค.ศ. 1933 จึงพิเคราะหไววาองคประกอบของรัฐคือองคกรท่ีรับหนาท่ีใน
การปกครองรัฐ(ในความหมายอยางแคบคือรัฐบาล) แตไมไดบัญญัติในทางกฎหมายระหวางประเทศไว
วารัฐบาลจะตองเปนรัฐบาลภายใตระบอบการปกครองประเทศแบบใดและไมไดกําหนดใหรัฐอ่ืนตอง
รับรองรัฐบาลของรัฐนั้น ๆ ทุก ๆ ครั้งท่ีมีการตั้งรัฐบาลใหมเพราะโดยธรรมชาติแลวรัฐยอมมี 
พลวัติท่ีจะเปลี่ยนแปลงรัฐบาลตลอดเวลาไมวาจะเปลี่ยนแปลงโดยชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญของรัฐ
นั้นหรือไม หรือจะเปนการรัฐประหารก็ตามรัฐก็ยังคงเปนรัฐในคุณคาของกฎหมายระหวางประเทศแลว
รัฐนั้นยังคงอยูมิไดถือวาเปนการเปลี่ยนแปลงรัฐแตอยางใดอันจะกระทบตอ “สภาพการเปนบุคคล” 
ทางระหว างประเทศได  ตลอดจนรัฐนั้นไมจํ า เปนตองดํ ารงความสงบภายในตลอดเวลา  
หรือจะประสบปญหาสงครามกลางเมืองอยู ตราบใดท่ีรัฐบาลสามารถสามารถปกครองตนเองได 
ในระดับท่ีจะวางระเบียบการบริหารราชการแผนดินไดดวยตนเอง37ดังนั้น การเปลี่ยนแปลง 
ของรัฐบาลภายในรัฐนั้น ๆ จึงไมเปนการทําใหรัฐสิ้นสภาพบุคคลในทางกฎหมายระหวางประเทศได 
และถือวาการรับรองรัฐบาลเปนการกระทําทางการเมืองฝายเดียวของรัฐ (Unilateral and Political 
Act of State)38 คือผูปกครองรัฐภายในดินแดนของรัฐ รัฐบาลจะทําหนาท่ีเปนตัวแทนของรัฐตอเวที
ระหวางประเทศในฐานะรัฐเอกราชมิใชเปนรัฐบาลของรัฐอ่ืนเขามาปกครองรัฐตนเพราะหากเปนเชนนี้ก็

                                           
35 นพนิธิ สุริยะ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 21, น. 39. 
36 เพ่ิงอาง, น. 39. 
37 ประสิทธิ์ เอกบุตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 13, น. 18. 
38 หมายถึง การกระทําของรัฐโดยอาศัยอํานาจของรัฐนั้นเปนการกระทําขององคกรของ

รัฐท้ังภายในและภายนอกของรัฐซ่ึงมีผลกระทบหรือมีวัตถุประสงคเก่ียวของกับความสัมพันธระหวาง
ประเทศหรือกับใชอํานาจของรัฐอ่ืน, โปรดดู ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, “ปญหาองคประกอบเพ่ือความ
รับผิดชอบของรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), น. 99. 
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จะขาดองคประกอบสุดทายในการเปนรัฐ อยางไรก็ดี ไมจําเปนท่ีรัฐบาลจะตองปกครองรัฐโดยประสบ
ความสําเร็จในทุกดาน 

ดังนั้น การมีรัฐบาลจะเปนดั่งผูทําการแทนสังคมไดโดยไมมีใครอํานาจ
เหนือกวาใครในรัฐ และมีความสามารถในการตัดสินใจแทนสังคมไดสูงสุดโดยไมมีอํานาจทางการเมือง
ใดเหนือกวาจากภายนอกรัฐมาสั่งหาม และไมมีอํานาจใดเหนือกวาภายในรัฐมาแขงขันรัฐบาลได39 

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาองคประกอบของรัฐในการมีรัฐบาลและอํานาจ
อธิปไตยปกครองตนเองอาจจะกอใหเกิดความเปนรัฐภายใตกฎหมายภายในของรัฐนั้น เชนเดียวท่ี
เกิดข้ึนประประเทศท่ีมีลักษณะเปนรัฐรวม ไมวาจะเปนแบบสหรัฐหรือสหพันธรัฐ มลรัฐตาง ๆ ของ
ประเทศอาจมีอํานาจในทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทางตุลาการไดในรัฐแตละรัฐนั้นโดยถือวา
อํานาจของมลรัฐนั้น ๆ เปนอํานาจดั้งเดิมในการปกครองตนเองโดยไมไดรับมาจากท่ีใดหรือผูใด40 แต
เม่ือรวมตัวเขามาเปนรัฐรวมดวยกันนั้น มลรัฐแตละรัฐถูกจํากัดอํานาจบางประการท่ีเปนอธิปไตยของ
รัฐนั้น ๆ ไวในรัฐธรรมนูญสหพันธ ทําใหในเรื่องการตัดสินใจทางบริหารบางประการนั้นมลรัฐมีอํานาจ
หรือมีสิทธิในการดําเนินการไดก็ตามแตท่ีรัฐธรรมนูญของสหพันธอนุญาตหรือ เชน รัฐธรรมนูญ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีบัญญัติการปฏิบัติงานดานความสัมพันธกับรัฐตางประเทศเปนอํานาจ
หนาท่ีของสหพันธ41 หรือรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาท่ีกําหนดหามมลรัฐท้ังหลายท่ีไมไดรับความ
ยินยอมจากรัฐสภาทําสนธิสัญญากับมลรัฐหรือกับประเทศอ่ืน42 ดังนั้น องคประกอบของรัฐในเรื่อง
อธิปไตยและรัฐบาลนั้นจะมีบทบาทสําคัญในกฎหมายระหวางประเทศมากกวาเพราะจะนํามาสู
ความสามารถในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ การมีสถานะทางบุคคลตามกฎหมาย
ระหวางประเทศเปนหลัก 

                                           
39 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 16, น. 202. 
40 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว 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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กลาวโดยสรุปไดวา “รัฐ” ท่ีมีองคประกอบจนมีสถานะเปนรัฐตาม
กฎหมายมหาชนและกฎหมายระหวางประเทศแลว คือองคกรผูปกครองผู มี อํานาจสูงสุด
ภายในประเทศ ยิ่งกวาชุมชน สังคม สมาคม หรือสหภาพใด ๆ ในรัฐนั้น เพ่ือการปกครองรัฐแลว 
รัฐบาลจึงตองนําอํานาจอธิปไตยมาใชในการออกกฎหมายขอบังคับคนในชาติ ใชอํานาจอธิปไตยไปกับ
ปกครองประเทศท้ังดานบริหารรัฐและปกครองประชาชน ตลอดจนใชอํานาจอธิปไตยในการวินิจฉัย
คดีและพิพากษาเพ่ือระงับขอพิพาทของประชากรของรัฐนั้นเองกิจการตางประเทศจะมีบทบาทในการ
รับใชรัฐในการสรางความม่ันคงของรัฐดานการระงับสงครามดวยสันติวิธี 

2.1.2 ภารกิจของรัฐ 
เม่ือสถาปนารัฐข้ึนมาโดยสมบูรณแลว การดําเนินการเพ่ือใหรัฐคงไวซ่ึงความเปนรัฐและ

รักษาองคประกอบของรัฐไว ผูปกครองรัฐในฐานะองคกรใชอํานาจบริหารรัฐจะตองบริหารประเทศโดย
ไมคํานึงวาจะอยูในระบอบการปกครองประเภทใด นําอํานาจรัฐมาใชดําเนินการพัฒนาประเทศไปยัง
เปาหมายท่ีแตละรัฐตั้งไว และการบริหารและการปกครองประเทศเพ่ือประโยชนสุขของประชาชน การ
บริหารประเทศใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายสูงสุดของรัฐนั้น ๆ ได รัฐก็จะตองทําการแบงแยก
รูปแบบการดําเนินการ หรือการจัดระเบียบองคกรของรัฐเพ่ือรองรับการดําเนินการนั้น ๆ ผานการแจก
แจงภายใตประเภทภารกิจของรัฐดังนั้น การพิจารณาจัดภารกิจของรัฐ จึงสําคัญตอรัฐและตอประชาชน
ของรัฐนั้น ๆ ดังนั้น ภารกิจของรัฐของแตละรัฐนั้นยอมจะตองแตกตางกันแลวแตความสนใจหรือความ
สนใจหรือการใหความสําคัญในกิจการภายในรัฐนั้น ๆ 

เม่ือพิจารณาถึงภารกิจของรัฐ (Function of State) ในทางทฤษฎีนั้นอาจแบงพิจารณา
ได 2 ทฤษฎี ไดแก “ทฤษฎีสัมบูรณ” หรือ Absolute Theory และ “ทฤษฎีสัมพัทธ” หรือ Relative 
Theory ซ่ึงมีความแตกตางกันในเนื้อหาวา ทฤษฎีสัมบูรณจะยึดถือวารัฐนั้นมีภารกิจสําคัญอยูเพียงหนึ่ง
ประการและจะไมเปลี่ยนแปลงโดยจะข้ึนอยูกับวารัฐจะมุงเนนความสําคัญไปในเรื่องใด เชน การให
ความสําคัญแกการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือการใหความสําคัญแกความสงบ
เรียบรอยของรัฐมากกวาการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เปนตน หากแตทฤษฎีสัมพัทธจะ
มองวาภารกิจของรัฐนั้นจะประกอบดวยหลายภารกิจ และจะพัฒนาไปตามพลวัตของโลกไมหยุดนิ่ง
ตามกาลเวลา43 ซ่ึงสอดคลองกับสถานการณของสังคมโลกในปจจุบันท่ีกําลังพบกับความทาทายใหม ๆ 
ในการซ่ึงท่ีจะดํารงไวซ่ึงรัฐ ไมวาจะเปนความคุกคามดานกอการราย โรครายอุบัติใหม เศรษฐกิจโลกซบ
เซา หรือการท่ีรัฐมหาอํานาจของโลกทําสงครามทางเศรษฐกิจกัน รัฐแตละรัฐจึงมีภารกิจสําคัญ
นานับประการท่ีจะตองดําเนินการเพ่ือรองรับปญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนและกระทบตอรัฐได 

อยางไรก็ตาม ภารกิจของรัฐในความหมายของรัฐสมัยใหมนั้นก็สามารถท่ีจะแบงแยกออก
ไดอีกเปน 2 ประการข้ึนอยูกับความสําคัญของภารกิจนั้น ๆ ท่ีรัฐพึงตองดําเนินการจัดหามาให หรือ
เรียกวาเปน “ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ” และประการอ่ืน ๆ ซ่ึงรัฐพึงท่ีจะกระทําหรือไมกระทําก็ได ซ่ึง
เรียกไดวาเปน “ภารกิจลําดับรอง” 

                                           
43 สมยศ เชื้อไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องตน, พิมพครั้งท่ี 12, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2560), น. 137. 
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2.1.2.1 ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ 
ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ (Basic Function) หรืออาจจะพิจารณาไดวาเปน

หนาท่ีพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐ (ซ่ึงในท่ีนี้คือรัฐบาล) จะตองดําเนินการหรือจัดหาใหมี เพราะมิฉะนั้นแลวสิ่ง
ท่ีจะเกิดข้ึนอาจจะสงผลเสียโดยตรงท้ังแกความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัยของชีวิตและทรัพยสิน
ของประชาชน ความสงบเรียบรอยของรัฐท้ังภายในและภายนอก ตลอดจนอาจสงผลกระทบตอความ
ม่ันคงของตัวรัฐบาลดวยเชนกัน เพราะประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยอาจจะไมพึงพอใจตอผลงาน 
ทําใหคณะรัฐมนตรีตองหลุดจากอํานาจหรือสูญเสียตําแหนงทางการเมืองและบริหารประเทศได ใน
ความหมายกลับกัน รัฐก็จะตองรับบทเปนผูผูกขาดในอํานาจดังกลาวแทนเอกชนท้ังปวงในการ
ดําเนินการภารกิจพ้ืนฐานนั้น โดยไมคํานึงวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติกําหนดไวหรือไมก็ตาม หากวารัฐ
ไมสามารถดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานได ประชาชนก็จะลุกข้ึนหรือตองดําเนินการตาง ๆ เอง 

ความสําคัญท่ีรัฐจะตองดําเนินการภารกิจพ้ืนฐานของรัฐนั้นมีความเปน
สากล ซ่ึงสามารถพิสูจนไดจากการท่ีประเทศตาง ๆ ในโลกลวนแตจัดระเบียบองคกรภายในของรัฐใน
รูปแบบกระทรวง (ไมวาจะใชชื่อวาอะไร) เพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ เหลานั้น 

ดังนั้น เนื้อหาภายใตกรอบภารกิจพ้ืนฐานของรัฐอาจจําแนกจุดประสงค
ของรัฐออกมาได 2 ภารกิจหลัก ๆ โดยคํานึงถึงภารกิจสําคัญเพ่ือรักษาองคประกอบของรัฐจากมิติ 
“ภายนอกประเทศ” และ “ภายในประเทศ” และจาก 2 ภารกิจหลักสามารถแยกยอยออกเปน  
5 ประการได ดังนี้ 

2.1.2.2 การปองกันประเทศ 
การปองกันประเทศเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในทางดําเนินการ 

ตอภายนอกรัฐ ตอตานภัยคุกคามจากภายนอกจากศัตรู การกอการรายหรือการสงครามตาง ๆ เปน
หนาท่ีหลักท่ีรักษาสภาพของรัฐไวท้ังในดานอธิปไตยของรัฐ เอกราช บูรพภาพดินแดน ประชากร  
การพิทักษรักษาเอกราชรัฐ ภารกิจนี้เปนดั่งภารกิจพ้ืนฐานดั้งเดิมท่ีทุกรัฐจะตองดําเนินการเหมือนกัน 
หากรัฐหยอนยานในการดําเนินภารกิจพ้ืนฐานในการปองกันประเทศก็อาจจะเปดชองใหรัฐอ่ืนเขามา
บอนทําลายความม่ันคงของรัฐ และอาจสูญเสียอธิปไตยและเอกราชของรัฐได ซ่ึงในยุคสมัยปจจุบันภัย
คุกคามจากภายนอกนั้นมีมากกวาแคการสงครามระหวางประเทศเฉกเชนสงครามโลกท้ัง 2 ครั้ง 
ในประวัติศาสตรท่ีผานมา แตเต็มไปดวยภัยกอการราย ภัยคุกคามทางไซเบอร ซ่ึงถือเปนภัยคุกคาม
ความม่ันคงของประเทศท่ีมีแตทวีความรุนแรงมากข้ึน ดังนั้นการปองกันประเทศในมิตินี้คือ “กิจการ
ทางทหาร” โดยรัฐจะตองเตรียมกองกําลังทหารท่ีเขมแข็งและยุทโธปกรณเพียงพอ พัฒนายุทธการ
ทางการรบใหทันตอพลวัตของโลก ตลอดจนพัฒนาบุคลากรท่ีจะใชใหทันการณหากจําเปนจะตองใช
มาตรการทางทหารเพ่ือปองกันประเทศ ซ่ึงประเทศทุกประเทศในโลกก็จะมีองคกรท่ีรัฐจะตองจัดตั้ง
ข้ึนเพ่ือรองรับปฏิบัติการทางทหาร เชน Ministry of Defence ของสหราชอาณาจักร The United 
States Department of Defense ของสหรัฐอเมริกา หรือ Ministère des Armées ของฝรั่งเศส ไม
เวนแมกระท่ังประเทศญี่ปุนท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศกําหนดใหประเทศญี่ปุนไมสามารถมีกองทัพเพ่ือ
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กอสงครามกับประเทศอ่ืนไดอีก44 แตก็ยังคงมี “กองกําลังปองกันตนเองญ่ีปุน” หรือ “Japan Self-
Defense Forces” เพ่ือประโยชนในการปองกันประเทศเทานั้น 

สําหรับประเทศไทยหนวยงานท่ีรับอํานาจในการปองกันประเทศคือ 
“กระทรวงกลาโหม” และ “กองทัพไทย” ซ่ึงมีหนาท่ีและอํานาจตามท่ีกฎหมายไดมอบหมายไวในสอง
ประการ คือ ท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 254545 และ
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 255146 (ซ่ึงคลายคลึงกับกฎกระทรวงแบง

                                           
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 มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการปองกันและรักษาความม่ันคงของราชอาณาจักรจากภัย
คุกคามท้ังภายนอกและภายในประเทศ การรักษาผลประโยชนแหงชาติ สนับสนุนการพัฒนาประเทศ 
และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงกลาโหมหรือสวนราชการท่ี
สังกัดกระทรวงกลาโหม” 

46 พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551 มาตรา 8 
“กระทรวงกลาโหม มีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 
(1) พิทักษรักษาเอกราชและความม่ันคงแหงราชอาณาจักรจากภัยคุกคามท้ังภายนอก

และภายในราชอาณาจักร ปราบปรามการกบฏและการจลาจล โดยจัดใหมีและใชกําลังทหารตามท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือตามท่ีมีกฎหมายกําหนด 

(2) พิทักษรักษา ปกปองสถาบันพระมหากษัตริย ตลอดจนสนับสนุนภารกิจของสถาบัน
พระมหากษัตริย 

(3) ปกปอง พิทักษรักษาผลประโยชนแหงชาติและการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข พัฒนาประเทศเพ่ือความม่ันคงตลอดจนสนับสนุนภารกิจอ่ืนของ
รัฐในการพัฒนาประเทศ การปองกันและแกไขปญหาจากภัยพิบัติ และการชวยเหลือประชาชน 

(4) ศึกษา วิจัย พัฒนา และดําเนินการดานอุตสาหกรรมปองกันประเทศและพลังงาน
ทหาร ดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีปองกันประเทศ และดานกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสาร ท้ังนี้ เพ่ือสนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมและความม่ันคงของประเทศ 

(5) ปฏิบัติการอ่ืนท่ีเปนการปฏิบัติการทางทหารนอกเหนือจากสงครามเพ่ือความม่ันคง
แหงราชอาณาจักร หรือปฏิบัติการอ่ืนใด ท้ังนี้ ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดหรือตามมติคณะรัฐมนตรี 
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สวนราชการของกระทรวงตาง ๆ) โดยเนื้อหาคือการกําหนดใหการปองกันและรักษาความม่ันคงของ
ประเทศจากภัยคุกคามท้ังภายนอกซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจหลักของการทหารอันไมอาจแบงอํานาจไป
ใหหนวยงานอ่ืนได และรัฐพึงตองผูกขาดการดําเนินการทางทหารเทานั้น ไมสามารถกระจายอํานาจ
ไปใหเอกชนได เวนแตเพ่ือสนับสนุนภารกิจของกระทรวงกลาโหมตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ไดแก 
การศึกษา วิจัย พัฒนา และดําเนินการดานอุตสาหกรรมปองกันประเทศและพลังงานทหาร ดาน
วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีปองกันประเทศ และดานกิจการอวกาศเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร และความม่ันคงของประเทศ ซ่ึงภายใตกระทรวงกลาโหมยังมีอีก 1 สวนราชการท่ีมีบทบาทใน
การปองกันประเทศคือ “กองทัพไทย” ซ่ึงแบงแยกเปนสวนราชการภายในเปนกองทัพบก กองทัพเรือ 
กองทัพอากาศ และกองบัญชาการกองทัพไทย เพ่ือประโยชนในการเตรียมกําลังทางทหารในการ
ปองกันประเทศท้ังสามดานนั่นเอง 

2.1.2.3 การตางประเทศ 
มิติท่ีสําคัญในการปองกันประเทศจากภายนอกท่ีนอกเหนือจากการใช

กําลังประหัตประหารกันในดานการทหารคือการดําเนินนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศ รัฐจึงมี
ภารกิจพ้ืนฐานท่ีจะตองดําเนินความสัมพันธอันดีกับนานาประเทศในสังคมโลกตลอดจนองคการ
ระหวางประเทศตาง ๆ หากคํานึงถึงการทหารในฐานะองคกรปองกันประเทศก็จะเห็นวากองทัพเปน
องคกรท่ีทําหนาเชิงรับ กลาวคือ การรับมือจากการรุกรานของภัยคุกคามมิใชเปนการดําเนินการเชิง
รุกเพราะการใชกําลังทหารรุกรานรัฐอ่ืนหรือการกอสงครามในยุคปจจุบันนั้นเปนสิ่งท่ีรัฐไมพึงทํา 
ในทางกลับกัน การดําเนินกิจการตางประเทศเปนการดําเนินการในเชิงรุกท่ีไดผลประโยชนท้ังในดาน
การลดภัยคุกคามตอความม่ันคงของรัฐจากภายนอก ตลอดจนการรวมมือกันพัฒนาหรือแลกเปลี่ยน
กับนานาประเทศในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ซ่ึงจะเปนสาขาอ่ืน ๆ ของภารกิจลําดับ
รองของประเทศได 

ดังนั้น การตางประเทศจึงเปนภารกิจพ้ืนฐานอีกประการของรัฐท่ีรัฐ
จําตองจัดหาให ในทางดําเนินการของรัฐแลวรัฐจะตองผูกขาดอํานาจในการดําเนินกิจการตางประเทศ 
ไมวาจะเปนการท่ีรัฐจะตั้งตัวแทนประเทศในการดําเนินการความสัมพันธระหวางประเทศหรือทางการ
ทูตกับนานาประเทศ รัฐจะมีอํานาจเต็มท่ีรัฐอ่ืนยอมรับท่ีจะใหรัฐตนผูกพันกับรัฐดวยกัน และการ
กระทํานั้นจะตกอยูภายใตกฎหมายระหวางประเทศดวย หากมิเชนนั้นแลวเอกชนดําเนินการเปนผูมี
อํานาจหรือตัดสินใจกระทําความสัมพันธทางการทูตหรือดานอ่ืนทางความสัมพันธระหวางประเทศก็
จะขัดกับหลักกฎหมายระหวางประเทศและไมเปนท่ียอมรับในเวทีระหวางประเทศ และอาจจะสงผล
กระทบตอความเปนรัฐในทางกฎหมายระหวางประเทศดวย ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในกิจการ
ตางประเทศถือเปนภารกิจสากล โดยตางประเทศลวนมีกระทรวงท่ีดําเนินการดานการตางประเทศ
โดยเฉพาะ เชน Foreign & Commonwealth Office ของสหราชอาณาจักร The United States 

                                           

ในการดําเนินการตาม (4) กระทรวงกลาโหมอาจมอบหมายใหสวนราชการใน
กระทรวงกลาโหมหรือหนวยงานอ่ืนในกํากับของกระทรวงกลาโหมเปนผูดําเนินการก็ไดหรืออาจ
รวมงาน รวมทุน หรือดําเนินการกับภาคเอกชนตามบทบัญญัติแหงกฎหมายก็ได” 
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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 

สําหรับประเทศไทยการตางประเทศเปนแนวนโยบายของรัฐดานการ
ตางประเทศมาโดยตลอดตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 249247 ตามท่ีได
อธิบายไวกอนหนานี้ แตปจจุบันไดกลายเปน “หนาท่ีของรัฐ” ซ่ึงกําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการแลว 
โดยองคกรผูดําเนินกิจการตางประเทศในปจจุบันมีหลากหลายไมไดจํากัดแคกระทรวงการ
ตางประเทศแบบเดียวกันกับกิจการทางทหารท่ีสังกัดกระทรวงกลาโหม อาทิ กระทรวงพาณิชยใน
เรื่องเก่ียวกับการคาระหวางประเทศ การทองเท่ียวก็จะเปนของกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา เปน
ตน อยางไรก็ตาม องคกรหลักของประเทศไทยก็ยังคงเปนกระทรวงการตางประเทศท้ังในดาน
การเมืองระหวางประเทศ การดูแลความสัมพันธแบบทวิภาคีกับประเทศตาง ๆ และระดับพหุภาคีกับ
องคการระหวางประเทศ ดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญา และดานการกงสุลในการดูแล
คนไทยในตางประเทศ ซ่ึงเนื้อหาในการดําเนินงานการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศใน
ฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเปนใจความสําคัญของวิทยานิพนธฉบับนี้ จึงจะนําไปอธิบายโดยละเอียด
ในบทถัดไป 

2.1.2.4 การปกครองและดูแลรักษาความสงบในประเทศ 
การดูแลรักษาความสงบภายในประเทศเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐอีก

ประการเคียงคูกับการปองกันประเทศจากภายนอก ภารกิจดังกลาวถือเปนกิจการภายในของรัฐ
แตกตางกับการทหารและการตางประเทศดังท่ีไดอธิบายมากอนหนานี้ โดยหลักการแลวประชาชน
ของรัฐไดมอบอํานาจอธิปไตยของตนเองใหแกฝายปกครองเพ่ือทําการปกปอง ดูแล คุมครองสิทธิ
เสรีภาพท้ังแกชีวิตและทรัพยสินของประชาชนของประเทศไมใหใครมาทําการละเมิดหรือเขามา
ขัดขวางความพยายามจะกอใหเกิดภยันตรายดังกลาวได48เชน รัฐจะตองจัดหาเจาหนาท่ีตํารวจมา
คุมครองประชาชน และรัฐจะตองจัดหาเจาหนาท่ีฝายปกครองมาเพ่ือดูแลแยกยอยตาง ๆ ทาง
ปกครอง ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในการปกครองและดูแลรักษาความสงบในประเทศรัฐจึงจะตองผูกขาด
เพราะรัฐจะตองเปนผูกระทําการและควบคุมความสงบเรียบรอยภายในของรัฐ การรักษาความสงบ
ภายในจะเปนหนาท่ีของฝายปกครองหรือตํารวจ และภายใตหลักนิติรัฐฝายปกครองยอมเปน
ผูดําเนินการเทาท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวเทานั้น หากภารกิจนี้เปนของเอกชน ก็จะเทากับวา
เอกชนจะสามารถใชอํานาจทางการบังคับปจเจกบุคคลหรือสังคมใหดําเนินการตามท้ังโดยกําลังหรือ
อาวุธ ซ่ึงจะกอใหเกิดสภาวะกลียุควุนวายกันท้ังประเทศได 

                                           
47 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 “มาตรา 56 รัฐพึงสงเสริม

สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศและถือหลักเสมอภาคในการปฏิบัติตอกัน” 
“มาตรา 57 รัฐพึงรวมมือกับนานาประเทศ ในการรักษาความยุติธรรมระหวางประเทศ

และผดุงสันติสุขของโลก” 
48 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 76. 
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ภารกิจของรัฐในยุคปจจุบันท่ีอาจพิจารณาไดวาเปนเรื่องท่ีจะกระทบตอ
ความสงบเรียบรอยของสังคมและคุมครองสิทธิของบุคคลในรัฐ ไดแก การพิทักษรักษาธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม49 เนื่องจากไมสามารถปฏิเสธไดเลยวามนุษยทุกคนจะตองอาศัยอยูในโลกใบเดียวกัน การ
ชวยกันดูแลรักษาธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจึงเปนดั่งการดูแลรักษาบานท่ีอยูอาศัยของทุกคน รัฐผู
ไดรับอํานาจในปกครองรัฐไปตองใชอํานาจดังกลาวพิทักษรักษาสิ่งแวดลอมในรัฐ ใชอํานาจในการทํานุ
บํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติของรัฐใหอยูกับรัฐไปใหไดนานท่ีสุด การใชอํานาจดังกลาวอาจมาใน
รูปแบบออกกฎหมายเพ่ือบังคับหรือหามมิใหประชาชนดําเนินการก็ได 

ภารกิจพ้ืนฐานดังกลาวนี้เปนหลักการสากลของทุกรัฐ ตางประเทศก็จะ
จัดต้ังกระทรวงกิจการภายในเพ่ือดําเนินการตาง ๆ เชน The Home Office ของสหราชอาณาจักร 
The United States Department of Homeland Security ของสหรัฐอเมริกา หรือ Ministère de 
l'Intérieur ของฝรั่งเศส สําหรับประเทศไทย ผูดําเนินการคือกระทรวงมหาดไทย ผูมีหนาท่ีและ
อํานาจในการบําบัดทุกข บํารุงสุขแกประชาชน50 ซ่ึงกรมภายใตสังกัดกระทรวงมหาดไทยลวนแต
จัดต้ังมาเพ่ือดําเนินการกิจการภายในตาง ๆ ท้ังสิ้น อาทิ กรมการปกครองดูแลงานทะเบียนราษฎร 
กรมท่ีดินดูแลพ้ืนท่ีทํากินและอาศัยของประชาชน กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือกรม
โยธาธิการและผังเมือง เปนตน และสํานักงานตํารวจแหงชาติ51 ผูมีหนาท่ีในการพิทักษสันติราษฎร  
ซ่ึงอดีตเคยมีสถานะเปนกรมสังกัดกระทรวงมหาดไทยเชนเดียวกัน 

2.1.2.5 การยุติธรรม 
เม่ือรัฐจะตองดูแลความสงบเรียบรอยของสังคมและประเทศ ชีวิต 

ทรัพยสิน สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในประเทศหากมีการละเมิดใด ๆ ข้ึนมาหรือเกิดขอพิพาท
ข้ึนระหวางประชาชนดวยกันหรือระหวางรัฐกับประชาชน รัฐจะตองเขามาดูแลโดยการมอบหมายให
เจาหนาท่ีของรัฐและองคกรของรัฐเขามามีหนาท่ีในการพิจารณาคดีเพ่ือตัดสินขอพิพาท และรัฐตอง
ผูกขาดในการดําเนินการ มิเชนนั้นเอกชนก็จะหาทางระงับขอพิพาทดวยตนเองซ่ึงผลอาจจะเกิดข้ึน
โดยการใชกําลังประหัตประหารกัน และอาจเลวรายไปถึงขนาดกระทบตอความสงบเรียบรอยของ

                                           
49 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 77. 
50 พระราชบัญญัติปรั บปรุ งกระทรวง  ทบวง  กรม พ.ศ .  2545 มาตรา  30 

“กระทรวงมหาดไทยมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบําบัดทุกขบํารุงสุข การรักษาความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน การอํานวยความเปนธรรมของสังคม การสงเสริมและพัฒนาการเมืองการปกครอง การ
พัฒนาการบริหารราชการสวนภูมิภาค การปกครองทองท่ี การสงเสริมการปกครองทองถ่ินและพัฒนา
ชุมชน การทะเบียนราษฎร ความม่ันคงภายใน กิจการสาธารณภัย และการพัฒนาเมืองและราชการอ่ืน
ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงมหาดไทยหรือสวนราชการท่ีสังกัด
กระทรวงมหาดไทย” 

51 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 46  
“สวนราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง มีดังตอไปนี้ 
(7) สํานักงานตํารวจแหงชาติ มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอย” 
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ประเทศได เพ่ือใหบรรลุภารกิจดังกลาว รัฐจะตองจัดต้ังองคกรข้ึนมาเพ่ือตัดสินคดีพิพาทท้ังปวงไมวา
จะเปนคดีแพง คดีปกครอง คดีอาญา อยางไรก็ดี องคกรของรัฐท่ีจะดูแลเรื่องนี้อาจจะแบงแยกได
หลายรูปแบบ ไมวาจะเปนองคกรตุลาการผูทําหนาท่ีพิพากษาอรรถคดีท้ังปวงซ่ึงทุกประเทศในโลก
ลวนมีองคกรตุลาการหรือศาล หากแตจะเปนระบบศาลยุติธรรมหรือแบงออกเปนศาลปกครองควบคู
ไปดวยก็ข้ึนอยูกับประเทศนั้น ๆ หรือองคกรอัยการผูทําหนาท่ีดั่งทนายความของแผนดินซ่ึงแตละ
ประเทศก็ลวนมีองคกรอัยการเชนกัน และองคกรอ่ืนท่ีทําหนาด่ังองคกรดานธุรการของศาลท่ีจะ
แตกตางกันไป สําหรับประเทศไทยไดแกกระทรวงยุติธรรม52 ทําหนาท่ีเปนองคกรเสริมสรางและ
อํานวยความยุติธรรมโดยมีกรมภายในท่ีรับภารกิจหลากหลายกันไป เชน งานบังคับคดี (กรมบังคับ
คดี) งานบังคับโทษตามคําพิพากษาของศาล (กรมราชทัณฑ หรือกรมคุมประพฤติ หรือกรมพินิจและ
คุมครองเด็กและเยาวชน) เปนตน และมีสํานักงานศาลยุติธรรมทําหนาท่ีเปนองคกรธุรการของศาล
ยุติธรรม53 และสํานักงานศาลปกครองทําหนาท่ีเปนองคกรธุรการของศาลปกครอง54และสํานักงาน
อัยการสูงสุดเปนองคกรในภารกิจงานอัยการ สําหรับตางประเทศก็จะเปน Ministry of Justice ของ 
สหราชอาณาจักร หรือ The United States Department of Justice ของสหรัฐอเมริกา เปนตน 

2.1.2.6 การเงินการคลัง 
ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีกลาวมาท้ัง 4 ประการขางตนนั้นจะขับเคลื่อนได

ดวยกําลังพลซ่ึงไดแกเจาหนาท่ีของรัฐ และจะตองขับเคลื่อนดวยทางการเงินการคลัง รัฐจึงจะตอง
ดําเนินการเพ่ือบริหารจัดหาและจัดการรายไดของรัฐใหเพียงพอในการดําเนินการภารกิจใหลุลวง55 รัฐ
จะตองมีภารกิจในการจัดใหมีการตราสกุลเงินข้ึนใชจายภายในรัฐและระหวางรัฐ หรือพิมพหรือจัดทํา
ธนบัตรเงินตราหรือพันธบัตร ในทางบริหารจัดการรายไดของรัฐนั้น รัฐพึงจัดวางมาตรการทางภาษี
อากรตาง ๆ หรือการจัดตั้งวิสาหกิจท่ีรัฐเปนเจาของ (รัฐวิสาหกิจ) เพ่ือหารายไดเขาสูประเทศท่ีจะ
นําไปดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐตาง ๆ ตอไปได ตลอดจนการกอตั้งธนาคารในรัฐ ดังนั้น รัฐ

                                           
52 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 32  
“กระทรวงยุติธรรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการกระบวนการยุติธรรม

เสริมสรางและอํานวยความยุติธรรมในสังคม และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจ
หนาท่ีของกระทรวงยุติธรรมหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงยุติธรรม” 

53 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 6 “สํานักงาน
ศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับงานธุรการของศาลยุติธรรม งานสงเสริมงานตุลาการ และงาน
วิชาการ ท้ังนี้ เพ่ือสนับสนุนและอํานวยความสะดวกใหแกศาลยุติธรรม รวมท้ังเสริมสรางใหการ
พิจารณาพิพากษาคดีเปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ” 

54 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 77  
“สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาท่ี ดังตอไปนี้ 
(1) รับผิดชอบในงานธุรการของศาลปกครอง” 
55 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 77. 
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จึงพึงตองผูกขาดการบริหารจัดการรายไดของแผนดินเพ่ือจะนําไปบริหารจัดการรายจายของรัฐทุก
รายการ องคกรท่ีดําเนินการทางนโยบายทางการเงินการคลังจะเปนองคประกอบสําคัญของรัฐนั้น 

ตัวอยางสําหรับตางประเทศไดแก Her Majesty's Treasury ของสหราช
อาณาจักร The Department of the Treasury ของสหรัฐอเมริกา หรือ Ministère de l'Économie 
et des Finances ของฝรั่งเศส สําหรับประเทศไทยนั้น องคกรท่ีดําเนินภารกิจดังกลาวไดแก 
“กระทรวงการคลัง” ซ่ึงมีหนาท่ีและอํานาจในทางการเงินการคลังแผนดิน การประเมินราคาทรัพยสิน 
การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ ทรัพยสินของแผนดิน ภาษีอากร การรัษฎากร 
กิจการหารายไดท่ีรัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูในอํานาจหนาท่ีของสวน
ราชการอ่ืน การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ56 
ผานกรมตาง ๆ ไดแก กรมธนารักษ กรมศุลกากร กรมสรรพสามิต และกรมสรรพากร โดยมี
กรมบัญชีกลางเปนผูดูแลรับผิดชอบการจายเงินแผนดิน 

อยางไรก็ดี ดุลพินิจในการตัดสินใจท่ีจะดําเนินการใชจายเงินแผนดิน
จะตองอยูภายใตองคกรซ่ึงไดรับการยอมรับจากประชาชนของประเทศซ่ึงก็คือรัฐสภาซ่ึงประกอบไป
ดวยผูแทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และจะตองอยูภายใตการตรวจสอบภายใตหลัก 
นิติรัฐ หากมิเชนนั้นจะตกอยูในการบริหารของเอกชนซ่ึงจะเปนเพียงกลุมบุคคลท่ีไมมีอะไรยึดโยงกับ
ประชาชนและจะไมอยูภายใตการตรวจสอบใด ๆ สําหรับประเทศไทยสภาผูแทนราษฎรซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้งจะเปนผูมีอํานาจพิจารณาการเงินการคลังงบประมาณแผนดินรวมกับวุฒิสภา (ซ่ึงในปจจุบัน
ไมไดมาจากการเลือกตั้ง) 

2.2.2 ภารกิจลําดับรองของรัฐ 
เม่ือรัฐไดจัดหาหรือดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐครบถวนแลวท้ังการดูแลรักษา

ความม่ันคงของรัฐจากภายนอกท้ังการทหารและการตางประเทศ ดูแลรักษาความสงบของรัฐ
ภายในประเทศ และการบริหารการเงินการคลังของรัฐแลว ภารกิจตอมาของรัฐคือการสรางใหชีวิต
ความเปนอยูของประชาชนดีข้ึน คือการพัฒนาคุณภาพของชีวิตใหแกประชาชนใหประชาชนกินดีอยูดีมี
สุขข้ึนมุงหมายจะกระจายสิทธิซ่ึงมีอยูเดิมแลวในรัฐธรรมนูญใหแกประชาชนท่ัวถึง จึงอาจเรียกภารกิจ

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

“กระทรวงการคลัง มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการเงินการคลังแผนดิน การประเมินราคาทรัพยสิน การ
บริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ ทรัพยสินของแผนดิน ภาษีอากร การรัษฎากร กิจการหา
รายไดท่ีรัฐมีอํานาจดําเนินการไดแตผูเดียวตามกฎหมายและไมอยูในอํานาจหนาท่ีของสวนราชการอ่ืน 
การบริหารหนี้สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและหลักทรัพยของรัฐ และราชการอ่ืน
ตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงการคลังหรือสวนราชการท่ีสังกัด
กระทรวงการคลัง” 
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ลําดับรองไดวา Positive Function of State หรือ Social Function57 ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวจะ
ถือเปนภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary Function) หรืออาจพิจารณาอีกอยางหนึ่งวาเปนภารกิจ
เสริมภารกิจพ้ืนฐานของรัฐก็ยอมได เนื่องจากภารกิจลําดับรองนั้นเม่ือพิจารณาถึงเนื้อหาแลวมี
ความสัมพันธกับภารกิจข้ันพ้ืนฐานอยูมาก และในบางกรณีก็เปนการยากท่ีจะออกจากกันอยางเด็ดขาด
ได อยางไรก็ดี สถานะของภารกิจของรัฐลําดับรองนั้นจะมีความแตกตางกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐ
อาจกระจายอํานาจใหแกสวนทองถ่ินหรือแมกระท่ังมอบหมายใหเอกชนดําเนินกิจการในภารกิจลําดับ
รองได รัฐไมจําเปนตองผูกขาดในการนั้น ๆ หรือไมภายในรัฐก็ลวนมีสังคมหรือชุมชน หรือสมาคม หรือ
สหภาพภายในประเทศนั้น ๆ ท่ีตองการท่ีจะคุมครองสวัสดิการของสมาชิกอยูแลวดวยเชนกัน หากวัด
ถึงความเปนสากลแลว รัฐแตละรัฐมีความหลากหลายในการแบงสวนราชการภายในเพ่ือรองรับภารกิจ
ลําดับของรัฐข้ึนอยูกับการใหความสําคัญของเรื่องใดเปนพิเศษ และไมจําเปนท่ีจะตองมีหนวยงาน
เดียวกันทุกประเทศเฉกเชนกับภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ ท้ังนี้ ภารกิจลําดับรองของรัฐสามารถจําแนกออก
ได 2 ประเภท ดังนี้ 

2.2.2.1 ทางเศรษฐกิจ 
ภารกิจทางเศรษฐกิจถือเปนภารกิจลําดับรองเพราะเปนดั่งแนวนโยบาย

ของแตละประเทศซ่ึงจะแตกตางกันไปตามรัฐบาลท่ีปกครองประเทศนั้น ๆ หรือแนวนโยบายเศรษฐกิจ
ของประเทศนั้น ๆ มิไดเฉพาะเจาะจงตองดําเนินการรูปแบบใดเปนพิเศษ โดยรัฐอาจมีหนาท่ีในการท่ี
จะเขามาเปนผูสนับสนุนทางเศรษฐกิจของรัฐใหแกเอกชนภายในประเทศ หรือจะทําหนาท่ีเปนผู
ควบคุมเศรษฐกิจ หรือรัฐจะเขามาเปนผูประกอบการดานเศรษฐกิจเองก็ไดเชนกัน ซ่ึงรูปแบบการ
ดําเนินการตาง ๆ นั้นจะแตกตางกันไปตามระบอบการปกครองของประเทศนั้น ๆ 

ภายใต คําวา  “ภารกิจทางเศรษฐกิจ” อาจหมายถึงภารกิจดาน
อุตสาหกรรม และภารกิจดานพาณิชยกรรม เพ่ือมุงเนนผลสัมฤทธิ์ดานการแสวงหารายไดและกําไร
เขาสูเงินคงคลังแผนดินเพ่ือดําเนินกิจการตาง ๆ ของรัฐตอไป โดยดานอุตสาหกรรมนั้นจะเนนไปใน
การท่ีรัฐสงเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรม การสงเสริมการลงทุน การพัฒนาผูประกอบการ ควบคุมทาง
กฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวของแกเอกชนท่ีประกอบธุรกิจหรือกิจการท่ีเก่ียวของกับการอุตสาหกรรม 
ตัวอยางเชน การจัดตั้งโรงงาน การทําเหมืองแร การผลิตพลังงานไฟฟา เปนตน สําหรับดานพาณิชย 
กรรมนั้นจะเปนการประกอบกิจการเพ่ือประโยชนในทางการคาและหารายไดและกําไร เชน  
การคมนาคม ไดแก รถไฟ เครื่องบินระหวางประเทศและในประเทศ หรือการโทรคมนาคมเชนระบบ
โทรศัพท โทรสาร และไปรษณีย เปนตน ซ่ึงการสงเสริมดานพาณิชยกรรมนั้นจะสงผลดีโดยตรงตอทาง
สังคมของประเทศไดดวยเชนกัน เม่ือประชาชนไดรับบริการทางสาธารณะดานระบบขนสงดี คุณภาพ
ชีวิตของประชาชนก็จะสูงข้ึนเชนกัน 

                                           
57 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร

และเชิงขอความคิด,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529),  
น.6. 
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2.2.2.2 ทางสังคมและวัฒนธรรม 
กิจการทางสังคมและวัฒนธรรมนั้นดูมีความหมายท่ีกวางและเปน

นามธรรม แตท่ีจริงแลวภารกิจสงเสริมสังคมนั้นมีลักษณะท่ีอาจจะเปนสวนหนึ่งหรือไมสามารถ
แบงแยกออกจากกันอยางเด็ดขาดจากภารกิจพ้ืนฐานของรัฐดานการปกครองดูแลประชาชนของรัฐได 
ซ่ึงไดแกภารกิจรองตาง ๆ อาทิ การสาธารณสุข การสาธารณูปโภค การจัดหาท่ีอยูอาศัย การศึกษา 
การจัดหาอาชีพ การสังคมสงเคราะห การบริหารจัดการและรักษาธรรมชาติ รายละเอียดของภารกิจ
ลําดับของรัฐอาจหยิบยกมาอธิบายได เชน การจัดหาซ่ึงการสาธารณสุขซ่ึงกระทบตอการรักษาชีวิต
และสุขภาพของประชาชนของรัฐดานตาง ๆ ต้ังแตการสงเสริมสุขภาพของประชาชนและการจัดตั้ง
สถานพยาบาลในการรักษาโรคภัยตาง ๆ รัฐจะสามารถเก็บคาใชบริการบางสวนหรือท้ังหมด หรือ
แมกระท่ังไมเก็บคาใชจายใด ๆ จากประชาชนไดเลยเชนกัน หลักการดังกลาวเปนสากลในแตละ
ประเทศลวนจัดตั้งองคกรข้ึนมารองรับภารกิจนี้ เชน Department of Health and Social Care 
ของสหราชอาณาจักร The United States Department of Health & Human Services ของ
สหรัฐอเมริกา เปนตน สําหรับประเทศไทยองคกรท่ีรับผิดชอบคือกระทรวงสาธารณสุข58 ท้ังใน
รูปแบบของโรงพยาบาลของรัฐ และโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพตําบล (สถานีอนามัย) อยางไรก็ดี 
ไมใชวาทุกสถานพยาบาลจะจําเปนตองจัดสรรโดยรัฐ ภาคเอกชนอาจจะดําเนินธุรกิจทางสุขภาพก็ได
เชนกันในรูปแบบโรงพยาบาลเอกชนโดยควบคุมและกํากับของรัฐอีกชั้นหนึ่ง หรือภารกิจทางการ
สงเสริมความรูและการศึกษาใหแกประชาชนของรัฐเพ่ือประโยชนในการพัฒนาบุคลากรเพ่ือจะได
นํามาพัฒนาสังคมและประเทศตอไปในอนาคต ซ่ึงระบบการศึกษาดังกลาวจะมีตั้งแตชั้นประถมศึกษา
ไปจนถึงระดับอุดมศึกษาผานรูปแบบโรงเรียนและมหาวิทยาลัยตาง ๆ ของรัฐ ท้ังนี้ รัฐอาจจะเก็บ
ธรรมเนียมการศึกษาจากประชาชนไดบางสวนหรือท้ังหมดก็ไดเชนกัน แลวแตนโยบายของประเทศ
นั้น ๆ หลักการดังกลาวเปนหลักการสากลในตางประเทศ เชน 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 สําหรับประเทศไทยนั้นมีสวนราชการท่ีเก่ียวของหลายองคกร ไดแก กระทรวงศึกษาธิการ59 

                                           
58 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 42  
“กระทรวงสาธารณสุขมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการสรางเสริมสุขภาพอนามัย การปองกัน 

ควบคุม และรักษาโรคภัย การฟนฟูสมรรถภาพของประชาชน และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมาย
กําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงสาธารณสุขหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงสาธารณสุข” 

59 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 40  
“กระทรวงศึกษาธิการมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการสงเสริมและกํากับดูแลการศึกษาทุก

ระดับและทุกประเภท กําหนดนโยบาย แผน และมาตรฐานการศึกษา สนับสนุนทรัพยากรเพ่ือ
การศึกษา สงเสริมและประสานงานการศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และการกีฬาเพ่ือการศึกษา รวมท้ัง
การติดตามตรวจสอบ และประเมินผลการจัดการศึกษา และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปน
อํานาจหนาท่ีของกระทรวงศึกษาธิการหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ” 
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และกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม60 ซ่ึงภาคเอกชนสามารถเขามาทําธุรกิจ
ทางศึกษาไดเชนเดียวกัน หรืออีกประการหนึ่งคือการดูแลการทํามาหากินและสัมมาชีพของประชาชน
ของรัฐ รัฐจึงมีภารกิจท่ีจะสงเสริมการทํางานและประกอบอาชีพของประชาชนตลอดจนคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพในการทํางานของประชาชนควบคูกัน องคกรผูรับผิดชอบการดังกลาวสําหรับประเทศ
ไทยคือกระทรวงแรงงาน61 และตัวอยางสุดทายคือการสาธารณูปโภคแกประชาชนของรัฐเชนการ
ประปา การไฟฟา การคมนาคมและการโทรคมนาคม เพ่ือประโยชนในการใชชีวิตของประชาชน
ประจําวันใหมีคุณภาพสูงข้ึน รัฐอาจเขามาดําเนินการเองในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ หรือถือหุนใหญ หรือ
รวมหุนกับภาคเอกชน แลวแตกรณี หรือเอกชนดําเนินการเองท้ังหมดแตควบคุมโดยรัฐก็ไดเชนกัน 
ตัวอยางองคกรของประเทศไทยไดแกการไฟฟา หรือการประปา ซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจท่ีควบคุมโดย
กระทรวงมหาดไทย การรถไฟไทยและการบินไทย ไปรษณียไทย เปนตน 

สําหรับภารกิจทางวัฒนธรรม เม่ือคํานึงถึงคุณคาของศาสนา ศิลปะและ
วัฒนธรรมท่ีมีผลเปนการจรรโลงสังคมท่ีสงผลทางดานจิตใจของประชาชนของประเทศ รัฐพึงมีหนาท่ี
ทํานุบํารุงศาสนาท่ีประชาชนนับถือ รักษาศิลปวัฒนธรรมของชาติท่ีมีอยูแลว และสงเสริมใหสังคม
รังสรรคงานศิลปะใหม ๆ ในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะเปนจิตรกรรม ดนตรี หรือการแสดง ข้ึนมา 
ตลอดจนการกีฬาตาง ๆ ก็อาจถือเปนงานดานวัฒนธรรมไดเชนกัน การสงเสริมของรัฐนั้นสามารถทํา
ไดท้ังการเปนหนวยงานหลักเอง หรือการใหทุนสนับสนุนทางการเงินแกภาคเอกชนเองก็ยอมได แต
อยางไรก็ดี รัฐตองระมัดระวังเปนอยางยิ่งท่ีจะดําเนินการในทํานองเสนอความคิดเห็นหรือความเชื่อ
ในทางศาสนาหรือวัฒนธรรมใหแกประชาชนในรัฐ หรือตองระมัดระวังไมใหการสนับสนุนหรือสงเสริม
วัฒนธรรมหรือความเชื่อใด ๆ จนกลายเปนวารัฐกําหนดเนื้อหาใหแกประชาชนเสียเอง62ตัวอยาง
องคกรของตางประเทศ ไดแก Department for Digital, Culture, Media and Sport ของสหราช
อาณาจักร หรือ Ministère de la Culture ของฝรั่งเศส เปนตน สําหรับประเทศไทยนั้นมีในหลาย
รูปแบบองคกรท้ังรูปแบบกระทรวงเชนกระทรวงวัฒนธรรมหรือกระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา และ
องคการอ่ืนตาง ๆ 

อาจกลาวโดยสรุปไดวา แนวคิดเรื่องภารกิจของรัฐท้ังภารกิจพ้ืนฐานท่ีมีสําคัญอยูหลัก ๆ 
5 ประการและภารกิจลําดับรองของรัฐซ่ึงมีสําคัญหลัก ๆ อยู 2 ประการตามท่ีไดอธิบายมาขางตนนั้น 

                                           
60 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 17/1 
“กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการ

สงเสริม สนับสนุน และกํากับการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร การวิจัย และการสรางสรรคนวัตกรรม เพ่ือ
การพัฒนาประเทศใหเทาทันกับการเปลี่ยนแปลงของโลก” 

61 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 34  
“กระทรวงแรงงานมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการบริหารและคุมครองแรงงาน พัฒนาฝมือ

แรงงาน สงเสริมใหประชาชนมีงานทํา และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของ
กระทรวงแรงงานหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงแรงงาน” 

62 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 76. 
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การจัดประเภทภารกิจท้ัง 2 อาจสรุปไดวาสุดทายแลวรัฐนั้นมีภารกิจท่ีจะตองดําเนินการอะไรบาง ซ่ึง
ศาสตราจารย W. Friedmann ไดแบงแยกภารกิจของรัฐออกมาได 5 ประการ ดังนี้63 

1. รัฐในฐานะผูพิทักษ (Protector) หรือในความหมายของผูรับผิดชอบดานการ
ปกปองรัฐจากภัยคุกคามจากภายนอกรัฐ และการดูแลรักษาความสงบเรียบรอยภายในรัฐ 

2. รัฐในฐานะจัดหา (Provider) หรือในฐานะผูสนับสนุนหรือใหบริการ64 ซ่ึงรัฐมี
หนาท่ีท่ีจะตองจัดหาหรือสรรหามาซ่ึงบริหารสาธารณะและสวัสดิการข้ันพ้ืนฐานใหแกประชาชนเพ่ือ
คงไวซ่ึงมาตรฐานคุณภาพชีวิตของประชาชนของประเทศ อาทิ การสาธารณสุข เปนตน ซ่ึงเปน
รูปแบบของรัฐสวัสดิการ 

3. รัฐในฐานะผูควบคุมเศรษฐกิจ (Regulator) การเปนผูควบคุมกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจของประชาชนหรือองคกรของประเทศผานรายละเอียดการดําเนินการ 3 รูปแบบ ดังนี้ 

3.1 การควบคุมใหวิสาหกิจเอกชนปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบซ่ึงรัฐกําหนดไว เชน 
การกําหนดอัตราดอกเบี้ยเงินตราของรัฐ มาตรการควบคุมภาคผลิต มาตรการควบคุมภาคการคา 
มาตรการควบคุมคาแรง เปนตน 

3.2 สงเสริมและชวยเหลือวิสาหกิจเอกชนผานการดําเนินทางนโยบายตาง ๆ ทาง
เศรษฐกิจ เชน มาตรการภาษีนําเขา มาตรการลดหยอนภาษี การจัดตั้งโรงเรียนฝกสอนการประกอบ
อาชีพ เปนตน 

3.3 การกําหนดขอบังคับทางกฎหมายบางประการหรือบางกรณีใหเอกชนตองขอ
อนุญาตกับรัฐกอนดําเนินการทางเศรษฐกิจ เชน การจัดต้ังโรงงานอุตสาหกรรม การนําเขาสินคาจาก
ตางประเทศ การขออนุญาตประกอบธุรกิจบางประเภท เปนตน 

4. รัฐในฐานะผูประกอบการทางเศรษฐกิจ (Entrepreneur) หรือการท่ีรัฐจัดต้ัง
วิสาหกิจมหาชนข้ึนมาเพ่ือประกอบการทางเศรษฐกิจเองโดยตรง หรือใหองคกรของรัฐเปน
ผูประกอบการทางเศรษฐกิจเองก็ได 

5. รัฐในฐานะผูประกอบการอนุญาโตตุลาการ (Umpire Arbitrator) ในความหมาย
ดังกลาวคือการท่ีรัฐเปนผูใชกระบวนการทางยุติธรรมในการระงับขอพิพาทของเอกชนหรือประชาชน
ภายในประเทศนั่นเอง 

และการกระทําในกิจการตางประเทศถูกจัดตั้งใหเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐท่ีรัฐจําเปน
อยางยิ่งตองใชอํานาจในการดําเนินการใหเกิดข้ึนมาเพ่ือรองรับความตองการของประชาชนของรัฐ 
การคุมครองและปกปกษรักษาความม่ันคงของรัฐท้ังชีวิตและทรัพยสินของคนชาติ อํานาจอธิปไตย
หรืออาณาเขตของรัฐโดยสันติวิธีได 

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

ใน จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, อางแลว เชิงอรรถท่ี 57, น. 35. 
64 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 142. 
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2.1.3 หนาท่ีของรัฐ 
หลังจากทําความเขาใจเรื่อง “ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ” ไปแลวในหัวขอกอนหนานี้ จึงขอ

อธิบายถึงแนวคิดเรื่อง “หนาท่ีของรัฐ” ซ่ึงอาจจัดสรรใหเปนสวนหนึ่งในการทําความเขาใจเรื่องภารกิจ
พ้ืนฐานของรัฐได เรื่องหนาท่ีของรัฐเปนเรื่องใหมภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 กลาวคือ ในบทท่ี 1 บทท่ัวไป หมวดท่ี 5 ไดมีการบัญญัติเรื่อง “หนาท่ีของรัฐ” ไวในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยเปนครั้งแรก แนวคิดนี้มีพัฒนาการมาจากการเปน “สิทธิและเสรีภาพ” บางสวน
จากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับกอนหนานี้ และบางสวนก็ไดนําไปบรรจุไวในเรื่อง 
“แนวนโยบายของรัฐ” ซ่ึงเม่ือกลาวถึงแนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยแลวได
ปรากฏมาต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 249265 แตเนื่องจากสภาพของ
แนวนโยบายของรัฐจึงไมกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในการฟองรองรัฐ66 ดังนั้น คณะกรรมการราง
รัฐธรรมนูญมีความเห็นวาเพ่ือประโยชนในการคุมครองประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวไทย
ท่ีจะไดรับการรับรองวารัฐมีพันธกรณีท่ีพึงจะตองดําเนินตามรัฐธรรมนูญบัญญัติไวในหมวดนี้ท่ีจะตอง
จัดหามาใหประชาชน หากมิเชนนั้นจะกอใหเกิดความรับผิดชอบของรัฐข้ึนมา ประชาชนยอมชอบท่ีจะ
ใชสิทธิท่ีจะติดตามและเรงรัดใหรัฐดําเนินการ หรือฟองรองหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ เพ่ือจัดให
ประชาชนไดรับประโยชนนั้นตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติไวได67 ดังนั้น ท่ีประชุม
คณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญครั้งท่ี 15 เม่ือวันท่ี 17 ตุลาคม 255868 ท่ีประชุมไดพิจารณาสาระสําคัญ
ท่ีพึงบัญญัติไวใน “หนาท่ีของรัฐ” ไว ตั้งแตมาตรา 51 ถึงมาตรา 63 แมวาเนื้อหาจะเปนสิ่งท่ีรัฐพึงตอง
ปฏิบัติตามอยูในตัวอันเปนหนาท่ีและอํานาจท่ัวไปของรัฐอยูแลว แตการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนั้นจึง
เทากับเปนการตราหลักการเอาไวในกฎหมายสูงสุดซ่ึงใชในการปกครองประเทศยอมเปนการประกัน
และรับรองสิทธิใหแกประชาชนไดดีท่ีสุด หนาท่ีของรัฐดังกลาวท่ีบัญญัติไว ไมวาจะเปนเรื่องการ

                                           
65 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 หมวด 5 แนวนโยบายของรัฐ 

มาตรา 54 ถึง 72 
66 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 54  
“บทบัญญัติในหมวดนี้มีไวเพ่ือเปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมายและการบริหาร

ราชการตามนโยบายดั่งกําหนดไวและไมกอใหเกิดสิทธิในการฟองรองรัฐ” 
67 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 51  
“การใดท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติใหเปนหนาท่ีของรัฐตามหมวดนี้ ถาการนั้นเปนการทํา

เพ่ือใหเกิดประโยชนแกประชาชนโดยตรง ยอมเปนสิทธิของประชาชนและชุมชนท่ีจะติดตามและเรงรัด
ใหรัฐดําเนินการ รวมตลอดท้ังฟองรองหนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของ เพ่ือจัดใหประชาชนหรือชุมชนไดรับ
ประโยชนนั้นตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

68 สรุปผลการประชุมคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 15 วันอังคาร ท่ี 27 ตุลาคม 
2558 
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กําหนดใหรัฐจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย69 การใหการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน70 การใหบริการสาธารณสุข71 
สาธารณูปโภค72การเงินการคลัง73 การสงเสริมเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม74 รักษาสิ่งแวดลอมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ75 เปนตน กลาวคือ รัฐจะตองดําเนินการรักษาความสงบสุขของสังคม ปกปอง
คุมครองชีวิต ทรัพยสิน และเสรีภาพของประชาชน ดําเนินการบริการสาธารณะใหแกประชาชน ซ่ึงรัฐมี
หนาท่ีจะตองจัดหา สงเสริม สนับสนุน ดําเนินการตาม แลวแตกรณี ในฐานะท่ีเปนรัฐ (โดยความหมาย
อยางแคบคือรัฐบาล) และในฐานะท่ีเปนหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐก็จะดําเนินการผานองคกรของรัฐตาง ๆ ท้ัง
ในนามกระทรวง ทบวง กรม วิสาหกิจ องคการมหาชน หรือองคกรใด ๆ เพ่ือใหบรรลุหนาท่ีของรัฐ
ตามท่ีไดมอบหมายไวในรัฐธรรมนูญ 

หนาท่ีของรัฐประการหนึ่งในนั้นคือรัฐจําเปนจะตองจัดใหมีการทหารและการทูตเพ่ือประ
โยชนในการท่ีจะตองรักษาไวซ่ึงความม่ันคงของรัฐและความสงบเรียบรอยของประชาชน76 ดังนั้น “การ
ทูต” ซ่ึงเปนบทบาทในกิจการตางประเทศสาขาหนึ่งจะเปนหนึ่งในภารกิจของรัฐท่ีมีหนาท่ีเพ่ือธํารง
รักษาไวซ่ึงความม่ันคงของประเทศ บูรณภาพแหงอาณาเขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย 
ตลอดจนเกียรติภูมิและผลประโยชนของชาตินอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ยังกําหนดใหประเทศไทยตองมีนโยบายในการสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศภายใต
ความเสมอภาคในการปฏิบัติตอกันและไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน และใหประเทศไทย
ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศ รวมท้ังการคุมครองผลประโยชนของชาติและของคนไทย
ในตางประเทศดวย77 ซ่ึงท่ีกลาวมานั้นเปนภารกิจงานในดําเนินการในตางประเทศท้ังสิ้น 

                                           
69 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 53  
70 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 54 
71 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 55 
72 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 56 
73 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 62 
74 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 57 
75 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58 
76 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 52  
“รัฐตองพิทักษรักษาไวซ่ึงสถาบันพระมหากษัตริย เอกราช อธิปไตย บูรณภาพแหงอาณา

เขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชนของชาติ ความม่ันคงของรัฐและ
ความสงบเรียบรอยของประชาชน เพ่ือประโยชนแหงการนี้ รัฐตองจัดใหมีการทหาร การทูตและการ
ขาวกรองท่ีมีประสิทธิภาพ 

กําลังทหารใหใชเพ่ือประโยชนในการพัฒนาประเทศดวย” 
77 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 66  
“รัฐพึงสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศโดยถือหลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอ

กัน และไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศและ
คุมครองผลประโยชนของชาติและของคนไทยในตางประเทศ” 
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เม่ือคํานึงการดําเนินการในกิจการตางประเทศของประเทศไทยท่ีเปนท้ัง “หนาท่ีของรัฐ”
และเปน “แนวนโยบายของรัฐ” ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน อยางไรก็ดี แมจะไมไดรับการบัญญัติ
ไวเปนสําคัญดั่งบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ รัฐสมัยใหมก็ยอมมีหนาท่ีดังกลาวในตัวของรัฐเองเพ่ือ
ดําเนินการบริหารประเทศและปกครองประชาชนไดอยางผาสุกและรมเย็น ดังนั้น การกระทําในกิจการ
ตางประเทศยอมเปนท้ังภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ และอาจพิจารณาวาเปนหนาท่ีของรัฐตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญของไทยอีกดวยเชนกัน 

 
2.2 การกระทําของรัฐ 

 
เม่ือรัฐมีหนาท่ีและภารกิจท่ีตองดําเนินการใหแกประเทศชาติและประชาชน การกระทํา

ท่ีจะบรรลุภารกิจท่ีไดอธิบายไวแลวขางรัฐจึงจําเปนจะตองมีอํานาจในการดําเนินการดังกลาวได ซ่ึง
อํานาจท่ีวานั้นคือ “อํานาจอธิปไตย” ของรัฐในตัวของรัฐเอกราชนั้น ๆ เอง ภายในอํานาจอธิปไตย
ของรัฐนั้นสามารถท่ีจะแบงองคประกอบออกมาได 3 สวนดวยกันโดยอาศัยหลักการแบงแยกอํานาจ 
(Separation of Powers) ซ่ึงหลักการแบงแยกอํานาจนั้นสืบเนื่องมาจากแนวคิดท่ีไมตองการให
อํานาจรวมอยูท่ีบุคคลคนเดียวหรือองคกรหนึ่งเพราะวาบุคคลหรือองคกรหนึ่งผูกขาดอํานาจไวโดยไม
มีองคกรใดมาตรวจสอบและถวงดุลอํานาจตามอําเภอใจยอมจะทําใหผูอยูใตปกครองถูกกดข่ีขมเหง
และถูกจํากัดสิทธิและเสรีภาพของชีวิตและทรัพยสินได 

เม่ือพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลทางมหาชนของรัฐ ซ่ึงจะเทากับวารัฐเปนสิ่งสมมติท่ี
มีสภาพบุคคลตามกฎหมายโดยรัฐไมมีชีวิตจิตใจในตัวของคําวารัฐ78 ผูท่ีจะใชอํานาจรัฐท้ังสามก็
จะตองดําเนินการโดยบุคคลธรรมดาท่ีไดรับหนาท่ีใหดําเนินการในกิจการนั้น ๆ ตามท่ีเปนไปตาม
ภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจลําดับรองของรัฐท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้ 

อํานาจอธิปไตยของรัฐประชาธิปไตยสมัยใหมนั้นจะประกอบไปดวยอํานาจนิติบัญญัติ 
อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ซ่ึงแบงแยกโดย “หลักการแบงแยกอํานาจ” ซ่ึงมีบทบาทสําคัญ 
ในการดําเนินการของรัฐอันเปนองคประกอบหลักของรัฐธรรมนูญของประเทศท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ดังนั้น การทําความเขาใจท่ีมาและความสําคัญของหลักแบงแยกอํานาจจึงสําคัญเชนกัน 

 
2.2.1 หลักการแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) 
ในความหมายของคําวาการแยกอํานาจของรัฐหรืออํานาจอธิปไตย อาจกลาวไดวาเปน

การดําเนินการเพ่ือจัดระเบียบองคกรของรัฐพรอมกันกับกําหนดภารกิจพ้ืนฐานของรัฐนั้น ๆ ไปในที 
เพ่ือใหบรรลุภารกิจของรัฐ โดยแตมิใชการเอาอํานาจรัฐมาแบงแยกขาดออกมาเปนสวน ๆ เพราะ
อํานาจอธิปไตยของรัฐนั้นถือเปนเอกภาพของรัฐนั้น ๆ แตเปนการจําแนกอํานาจของรัฐออกมาตาม

                                           
78 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 239. 
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ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ และเปนการกระจายองคกรผูใชอํานาจของรัฐดังกลาวออกไปเพ่ือปองกันไมให
อํานาจตกอยูในมือขององคกรใดองคกรเดียว79 

อาจกลาวไดวาแนวคิดการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของรัฐนั้นเริ่มตนเม่ือลอรดแอคตัน 
(Lord John Dalberg-Acton)80 นักการเมืองสัญชาติบริติช เคยระบุในจดหมายท่ีเขียนถึง Anglican 
Bishop วา "Power tends to corrupt, and absolute power corrupts absolutely..." แปลเปน
ไทยไดวา “อํานาจอาจนําพาไปสูการกระทําท่ีมิชอบและอํานาจไรขีดจํากัดจะทําใหเกิดการกระทําท่ีมิ
ชอบไดอยางแนนอน”81 ประโยคนี้สะทอนแนวคิดใหเห็นวาอํานาจซ่ึงไรขีดจํากัดเม่ือตกไปอยูกับผูใดผู
หนึ่งหรือกลุมใดกลุมหนึ่งโดยปราศจากการตรวจสอบหรือควบคุมจากผูอ่ืน บุคคลเหลานั้นอาจอํานาจ
ไปใชในทางมิชอบท่ีจะสรางความเสียหายได ซ่ึงถาหากเกิดเหตุการณเชนนี้ในการปกครองรัฐหรือ
ประเทศใด ๆ สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและทรัพยสินของประชาชนในรัฐนั้น ๆ ยอมไมไดรับประกันใด ๆ 
จากผูปกครองรัฐนั้น ๆ ได ทฤษฎีการแบงแยกอํานาจของรัฐจึงเกิดจุดประสงคท่ีไมตองการใหอํานาจ
การปกครองรัฐถูกจํากัดหรือผูกขาดการใชอํานาจอยูท่ีบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือองคกรใดองคกรหนึ่งแต
เพียงผูเดียวโดยปราศจากหรือไมสามารถตรวจสอบไดจากผูใดหรือองคกรใดได 

บุคคลถัดมาผูไดใหความเห็นเรื่องอํานาจอธิปไตยหรืออํานาจของรัฐวาจะตองแบงแยก
ออกไดเปน 3 อํานาจ คือ จอหน ล็อค (John Locke)82 นักปรัชญาสัญชาติบริติช ไดเคยนิยามไวใน
หนังสือ “Two Treatises of Government” หรือ “ความเรียงสองตอนวาดวยการปกครอง” ท่ีมุงเนน
อธิบายเรื่องการกําเนิดรัฐและความชอบธรรมของการปกครอง โดยจอหน ล็อค ไดแบงแยกอํานาจของ
รัฐ หรืออํานาจของประชาคม หรืออํานาจอธิปไตยของรัฐ วา อํานาจอธิปไตยจะแบงได 2 ประการหลัก 
ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงล็อคมองวาเปนอํานาจทางการเมืองสูงสุด และอํานาจบริหาร แตจอหน 
ล็อค ก็ไดพิจารณาอีกสองประการของอํานาจเชิงบริหารอีกสองประการ คือ อํานาจดําเนินกิจการ
ในทางระหวางประเทศ (Federative Power) ซ่ึงไดแกอํานาจท่ีเก่ียวกับการทําสงคราม การทํา
สนธิสัญญา การแลกเปลี่ยนทูต และอํานาจดุลพินิจจําเปน (Prerogative Power) หรืออํานาจท่ีจะตอง
ตัดสินใจในยามจําเปนหรือเกิดเหตุการณท่ีไมไดคาดการณไวลวงหนาจนถึงขนาดฝายนิติบัญญัติไมได
กําหนดกฎเกณฑใหฝายบริหารดําเนินการไวลวงหนา ดังนั้น อํานาจนี้ผูใชอํานาจควรจะเปนฝายบริหาร
เชนเดียวกัน83 

หลักการแบงแยกอํานาจจากแนวคิดของจอหน ล็อค ไดสรางอิทธิพลตอแนวคิดเชิง
ปรัชญาทางกฎหมายในภาคพ้ืนยุโรปดวยกัน และอาจกลาวไดวาไดหลักการดังกลาวถูกขยายความได

                                           
79 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 167. 
80 10 มกราคม ค.ศ. 1834 –19 มิถุนายน ค.ศ. 1902 
81 เกรี ยงไกร เจริญธนาวัฒน , หลัก พ้ืนฐานกฎหมายมหาชน , พิมพครั้ ง ท่ี  2, 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2556), น.94. 
82 23 สิงหาคม ค.ศ. 1632 ถึง 28 ตุลาคม ค.ศ. 1704 
83 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 8, น. 284-285. 
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ชัดเจนมากข้ึนเม่ือมองเตสกิเออ (Montesquieu)84นักกฎหมายและปรัชญาสัญชาติฝรั่งเศส เจาของ
ตํารา De l’esprit des lois หรือ “เจตนารมณแหงกฎหมาย” เสนอทฤษฎี “การแบงแยกอํานาจ” 
(Séparation des pouvoirs) วา “ในทุกรัฐบาลมีอํานาจอยูสามอํานาจคืออํานาจนิติบัญญัติ เก่ียวของ
กับสิ่งท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของชาติ และอํานาจบริหารเก่ียวของกับเรื่องท่ีข้ึนอยูกับกฎหมายของ
ประชาชน”85 จากอํานาจอธิปไตยของรัฐแบงออกลงมาเปน 3 ประเภทอํานาจเพ่ือสรางภาวะตรวจสอบ
และถวงดุลซ่ึงกันและกัน (Checks and Balances) ไดแก อํานาจนิติบัญญัติ (อํานาจในการตรา
กฎหมาย) อํานาจบริหาร (อํานาจในการบังคับตามมติมหาชน) และอํานาจตุลาการ (อํานาจการ
พิจารณาคดี) มองเตสกิเออไดยึดหลักการแบงแยกอํานาจโดยกลาววารัฐมีการใชอํานาจอยูสามประการ
ดวยกัน คือ ประการแรก รัฐมีอํานาจออกกฎหมายมาบังคับการดําเนินชีวิตของประชาชนท่ัวไป อํานาจ
ในการออกกฎหมาย การแกไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมายนั้นคืออํานาจนิติบัญญัติ ประการท่ี
สอง รัฐมีอํานาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ และใชกําลังเพ่ือใหประชาชน
เคารพกฎหมาย ภารกิจนี้เปนภารกิจท่ีเปนการปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย อํานาจดังกลาวคือ 
อํานาจบริหาร ประการท่ีสาม รัฐจําเปนตองจัดใหมีการลงโทษบุคคลเม่ือมีการกระทําผิดกฎหมาย และ
จัดใหมีการพิพากษาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนท่ีอยูใตกฎหมาย อํานาจนี้คืออํานาจตุลาการ 
อยางไรก็ดี ไมจําเปนวาการแบงแยกอํานาจจะทําใหองคกรผูใชอํานาจท้ังสามมีความเทาเทียมกันในทาง
กลับกันอาจจะอํานาจใดอํานาจหนึ่งเหนือกวาอีกอํานาจหนึ่งก็ได แตจะไมอยูในลักษณะเหนือกวา
เด็ดขาดสมบูรณ โดยประการสําคัญคือจะตองมีหลักการวาการดําเนินการตามอํานาจในแตละองคกร
จะตองมีการคานและดุลอํานาจ (Checks and Balances) ระหวางกันเปนหลักประกันในการควบคุม
และตรวจสอบการใชอํานาจระหวางกัน และอํานาจท้ังสามนี้จะตองไมอยูในมือผูอํานาจคนเดียวกัน86 

ดังนั้น หลักการแบงแยกอํานาจจึงพ้ืนฐานสําคัญของระบอบประชาธิปไตยท่ีแทจริง เปน
ยิ่งกวาแคการบอกวาเปนรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายเพราะลําพังกฎหมายท่ีใชบังคับในรัฐอาจจะไมได
เกิดจากองคกรทางการเมืองท่ีแบงแยกและมีอิสระซ่ึงกันและกันแตจะถูกตราโดยฝายบริหารผูใช
กฎหมายเองก็ยอมได จึงเทากับวาประเทศนั้นไมมีประชาธิปไตยท่ีแทจริง ท้ังนี้ การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยภายใตหลักการแบงแยกอํานาจซ่ึงมีความสัมพันธระหวางอํานาจซ่ึงกันและกันโดย
ประโยชนของการตรวจสอบและถวงดุลจะมีลักษณะความสัมพันธท่ีแตกตางกันตามระบบการ 

สําหรับประเทศไทยแลวหลักการแบงแยกอํานาจไดถูกรองรับโดยปรากฏอยู ใน
รัฐธรรมนูญ87 โดยถือวาประชาชนคนไทยทุกคนเปนเจาของอํานาจอธิปไตยการใชอํานาจอธิปไตยของ

                                           
84 8 มกราคม ค.ศ. 1689–10 กุมภาพันธ ค.ศ. 1755 
85 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 81, น. 97. 
86 วรเจตน ภาคีรตัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 8, น. 302 
87 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3  
“อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจ

นั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
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ประชาชนนั้นพระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขของประเทศไทยทรงใชอํานาจอธิปไตยดานนิติบัญญัติทาง
รัฐสภาอํานาจอธิปไตยดานบริหารผานทางคณะรัฐมนตรีและอํานาจอธิปไตยดานตุลาการผานทางศาล 

2.2.2 การกระทําทางนิติบัญญัต ิ
การกระทําทางนิติบัญญัติ คือ การท่ีรัฐใชอํานาจอธิปไตยของรัฐในการตรากฎหมายข้ึนมา

ในรัฐและเพ่ือใชบังคับในรัฐนั้น ๆ ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราวก็ตาม องคกรผูใชอํานาจคือรัฐสภา 
ซ่ึงประกอบดวยสมาชิกผูแทนราษฎรอันมีท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในรัฐนั้น ซ่ึงแยกออกมา
จากองคกรบริหารภายใตหลักการแบงแยกอํานาจนั่นเอง อยางไรก็ดี องคกรนิติบัญญัติจะมีหนาท่ีอีก
ประการในหลักการเดียวกันคืออํานาจและหนาท่ีในการตรวจสอบการบริหารราชการแผนดินของฝาย
บริหารในทางนโยบายหรือทางการเมืองอีกดวย ซ่ึงจะกลาวถึงในบทตอไป 

ฝ ายนิติบัญญัติ คือองค กร ท่ี ใช อํ านาจอธิปไตยในการตรากฎหมายใช บั ง คับ 
ในประเทศนั้น ๆ จึงเทากับวาเปนองคกรผูมีบทบาทอยางสูงในการกําหนดพฤติกรรมของประชาชน 
ในสังคมและประเทศ ตลอดจนเปนผูกําหนดใหรัฐตองกระทําอะไรหรืองดเวนการกระทําใด การกระทํา
ทางนิติบัญญัติจึงมีลักษณะท่ีเปนการใชอํานาจในการบังคับเอาแกรัฐและประชาชนนั่นเอง88 

“การกระ ทํ าทางนิ ติ บัญ ญัติ”  จะ เป นการกระ ทํ าของรั ฐ ใน เชิ งนามธ ร รม 
โดยธรรมชาติของตัวกฎหมายเองเพราะการท่ีรัฐแสดงเจตนารมณบัญญัติขอบังคับในลักษณะ 
“กฎเกณฑท่ัวไป” แบบลายลักษณอักษรเพ่ือกําหนดสิทธิและหนาท่ีใหแกประชาชนของรัฐโดยไมมีการ
เจาะจงแตอยางใด ในทางกลับกันหากเปนกรณีคําสั่งเฉพาะเจาะจงเฉพาะรายบุคคลหรือกลุมบุคคลซ่ึงมี
ความเปนรูปธรรมมากกวานั้นอาจจะกลายเปนการสรางใหผูใชอํานาจทางกฎหมายออกคําสั่งตาม
อําเภอใจแกผูใดก็ได ซ่ึงจะเปนอันตรายแกประชาชนมากกวา89 

กระบวนการกระ ทํ าทางนิ ติ บัญ ญัติ นั้ นสามารถแบ งองค ประกอบ ข้ันตอน 
ตั้งแตการเสนอรางกฎหมายจนไปถึงชั้นใชบังคับกับประชาชนได 3 ลําดับชั้น ดังนี้ 

2.2.2.1 การเสนอรางกฎหมาย 
เปนข้ันตอนเริ่มตนท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหสิทธิแกผูมีอํานาจในการเสนอ

รางกฎหมายของประเทศนั้น ๆ ไมวาจะเปนประมุขของรัฐเอง ประชาชน ผูแทนประชาชนในองคกร
นิติบัญญัติหรือสภานิติบัญญัติของรัฐ (สําหรับประเทศไทยคือสภาผูแทนราษฎร) เปนผูเขาเสนอราง
กฎหมายเพ่ือพิจารณากอนจะใหองคกรฝายบริหาร (รัฐบาล) นํากฎหมายไปใชบังคับในประเทศตอไป 
ซ่ึงวิธีการเสนอเรื่องขององคกรนิติบัญญัตินั้นจะแตกตางกันไปตามรัฐธรรมนูญของแตละประเทศ เชน 
การเสนอเรื่องโดยตรงโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติ การเขาชื่อเสนอโดยประชาชนในจํานวนท่ี

                                           

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีให
เปนไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวม” 

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

89 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 215. 
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รัฐธรรมนูญรับรองไว อยางไรก็ดี เพราะการกระทําทางนิติบัญญัติของฝายนิติบัญญัติเปนการตรา
กฎหมายไปใหฝายบริหารดําเนินการ ดวยเหตุนี้ฝายบริหารจึงอาจมีบทบาทหรือสวนรวมในการกระทํา
นิติบัญญัติดวยเชนกันเพราะในทางปฏิบัติแลวผูริเริ่มใหมีกฎหมายใหม ๆ ในประเทศก็มาจากฝาย
บริหาร เชนประเทศไทยท่ีรางกฎหมายซ่ึงเก่ียวของกับบริหารราชการแผนดินหรือการงบประมาณ
ประจําปนั้นจะมาจากสวนราชการประจําในกระทรวงตาง ๆ เสนอผานฝายการเมืองอยาง
คณะรัฐมนตรีเขาสูรัฐสภา และเปดโอกาสใหฝายบริหารไดเขาชี้แจงหรือแสดงความเห็นเพ่ิมเติมใน
สภาได โดยเฉพาะอยางยิ่งบทบาทของฝายบริหารท่ีรองรับไวในรัฐธรรมนูญแมในกรณีท่ีประชาชน
เจาของอํานาจอธิปไตยจะเขาเขาชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนาท่ีของรัฐ นั้นจะ
เสนอตอรัฐสภาไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีดวยเทานั้น90 

2.2.2.2 การพิจารณาลงมติใหเปนกฎหมาย 
ไมวาการเสนอรางกฎหมายจะมาจากใครหรือองคกรใด แตข้ันตอนการ

พิจารณารางกฎหมายกอนท่ีจะใหความเห็นชอบหรือตีตกไปแลวจะตองเปนองคกรนิติบัญญัติเทานั้น 
สําหรับประเทศไทยแลวอํานาจในการพิจารณาใหรางพระราชบัญญัติใดเปนกฎหมายใชบังคับไดใน
ราชอาณาจักรเปนของรัฐสภาเทานั้น91 ซ่ึงข้ันตอนในการพิจารณานั้นจะแตกตางกันไปกับกติกาของ
ประเทศนั้น ๆ ท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตข้ันตอนปฏิบัติพ้ืนฐานมักจะประกอบดวย 3 ข้ันตอน 
เริ่มตนท่ีการพิจารณาถึงหลักการและเหตุผลท่ีจะตองจําเปนในการออกกฎหมายนั้น ๆ ข้ึนมา ตอมา

                                           
90 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133  
“รางพระราชบัญญัติใหเสนอตอสภาผูแทนราษฎรกอน และจะเสนอไดก็แตโดย 
(1) คณะรัฐมนตรี 
(2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวายี่สิบคน 
(3) ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 3

สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5หนาท่ีของรัฐ ท้ังนี้ ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 

ในกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติซ่ึงมีผูเสนอตาม (2) หรือ (3) เปนรางพระราชบัญญัติเก่ียว
ดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี” 

91 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 81  
“รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและรางพระราชบัญญัติจะตราข้ึนเปนกฎหมาย

ไดก็แตโดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา 
ภายใตบั ง คับมาตรา 145 ร างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและร าง

พระราชบัญญัติท่ีไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาแลว ใหนายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอม
ถวายเพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับ
เปนกฎหมายได” 
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คือข้ันตอนในการพิจารณาลงรายละเอียดของรางกฎหมาย และข้ันตอนสุดทายคือการลงมติใหความ
เห็นชอบในรางกฎหมายดังกลาวนั่นเอง92 

สําหรับกรณีของประเทศไทยแลวข้ันตอนในการพิจารณาโดยสภา
ผูแทนราษฎรนั้นมีกําหนดอยูในขอบังคับประชุมสภาผูแทนราษฎรในอดีตตามรัฐธรรมนูญฉบับท่ีผาน
มาจะเริ่มตนการพิจารณารางกฎหมายในชั้นรับหลักการ คือการพิจารณาโดยสภาในชั้นตนวาจะลงมติ
รับหรือไมรางกฎหมายในวาระท่ีหนึ่งชั้นรับหลักการไปพิจารณาตอไปในลําดับตอไปหรือไม และวาระ
ท่ีสองข้ันพิจารณาเรียงลําดับมาตรา และวาระท่ีสามคือการลงมติใหประกาศใชเปนกฎหมาย หรือตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กําหนดใหเสนอตอไปวุฒิสภา93 

2.2.2.3 การตรา 
เม่ือผานการพิจารณาโดยสภานิติบัญญัติแลวและไดรับความเห็นชอบแลว

ตองมีข้ันตอนตอไปคือ “การตรา” หมายความวาการลงนามเปนคําสั่งประกาศใชแกประชาชน94การ
ตราหรือการลงนามนั้นจะดําเนินการโดยประมุขของรัฐ หากเปนประเทศท่ีปกครองโดยใชระบบ
ประธานาธิบดีก็จะใหประธานาธิบดีลงนามเปนตน การลงนามนั้นเจตนาคือจะใหมีผลใชบังคับแก
ประชาชน อยางไรก็ดี อํานาจบางประการของประมุขของรัฐท่ีควบคูกับการลงนามคืออํานาจในการ
ยับยั้ง (Veto) ทางนิติบัญญัติซ่ึงเม่ือเกิดเหตุกรณีดังกลาวก็ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ 
เชนกันวาจะบัญญัติการดําเนินการแบบใดตอไป ไมวาจะเปนการใหสภานิติบัญญัติดําเนินการแกไข
หรือดําเนินการไดไปเลยตอไป  

อยางไรก็ดีเม่ือมีการลงนามแลวแตการจะใชบังคับไดทันทีเลยหรือไม
ข้ึนอยูกับวารัฐธรรมนูญประเทศนั้น ๆ จะกําหนดไววาตองดําเนินการประกาศใชกอนหรือไม สําหรับ
ประเทศไทยแลวจะเปนนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารนําข้ึนทูลเกลาทูลกระหมอมถวาย
เพ่ือพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธย และจะตองดําเนินการลําดับตอไปก็คือการโฆษณา
ประกาศใชในราชอาณาจักร 

2.2.2.4 การโฆษณาประกาศใชกฎหมาย 
เม่ือมีหลักการวา “ความไมรูกฎหมายนั้นไมสามารถอางได”95 ดังนั้น  

รัฐจึงตองมีมาตรการบางประการเพ่ือรองรับหลักการดังกลาวทางกฎหมายเชนเดียวกัน การ

                                           
92 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 218. 
93 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 136  
“เม่ือสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารางพระราชบัญญัติและลงมติเห็นชอบแลวใหสภา

ผูแทนราษฎรเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอวุฒิสภา วุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
มานั้นใหเสร็จภายในหกสิบวัน แตถารางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงิน
ตองพิจารณาใหเสร็จภายในสามสิบวัน...” 

94 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 218. 
95 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 64  
“บุคคลจะแกตัววาไมรูกฎหมายเพ่ือใหพนจากความรับผิดในทางอาญาไมได...” 
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ประกาศใชกฎหมายใหประชาชนรับรูโดยท่ัวถึงจึงเปนสิ่งท่ีจําเปน นานาประเทศจึงมีองคกรท่ีเรียกวา 
“Government Gazette” เพ่ือดําเนินภารกิจดังกลาว  

สําหรับประเทศไทยแลวรัฐธรรมนญูทุกยุคทุกสมัยกําหนดใหรางกฎหมาย
ใดกอนใชบังคับตองประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวแลว“ใหใชบังคับเปนกฎหมาย” ดังท่ีไดบัญญัติ
ไวในวรรคสองของมาตรา 81 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท้ังนี้ 
ความหมายของราชกิจจานุเบกษา96 คือสิ่งพิมพของฝายบริหารสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ดังนั้น การ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาจะถือวาเปนการโฆษณาประกาศใชกฎหมายใหประชาชนคนไทยทุกคน
ในประเทศไดทราบหรือถือวาไดทราบแลววามีการประกาศใชแลว 

มีขอตองพิจารณาอยูวาการกระทําทางนิติบัญญัตินั้นมีผลตอความรับผิดชอบแกรัฐตาม
กฎหมายระหวางประเทศหรือไม ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายระหวางประเทศของรัฐสภาวาแมรัฐสภาจะ
มีผลกับการตัดสินใจทางการเมืองระหวางประเทศมากนอยเพียงใด (เชนรัฐธรรมนูญกําหนดไว) ก็ไมกอ
หรือเกิดความรับผิดระหวางประเทศเพราะรัฐสภาไมใชตัวแทนในการกอนิติสัมพันธระหวางประเทศ97 

2.2.3 การกระทําทางตุลาการ 
อํานาจอธิปไตยของรัฐในการบังคับใชกฎหมายโดยการตีความกฎหมายซ่ึงตราโดยอํานาจ

นิติบัญญัติเม่ือมีการฝาฝนกฎหมายข้ึนมาในรัฐนั้น ๆ หรือการบังคับใชกฎหมายโดยการตีความเพ่ือ
ระงับขอพิพาทข้ึนในรัฐนั้น ๆ องคกรผูใชอํานาจคือศาล ศาลตองไดรับหลักประกันความเปนอิสระใน
การพิพากษาอรรถคดีท้ังปวงปราศจากการแทรกแซงอํานาจบริหารหรือนิติบัญญัติเพ่ือใหการตีความ
กฎหมายออกมาเปนกลางและเปนธรรมตามกฎหมายลายลักษณอักษรมากท่ีสุด และคําวินิจฉัยชี้ขาด
ของศาลตองเด็ดขาดผูกพันคูความหรือองคกรของรัฐโดยท่ีหนวยงานอ่ืนของรัฐไมสามารถมาหักลาง
หรือแกไขไดเวนแตองคกรศาลดวยกันเอง ดังนั้น การกระทําทางตุลาการจึงถือเปนผลิตผลของการใช
อํานาจอธิปไตยของรฐัทางตุลาการ 

“การกระทําทางตุลาการ” คือ การพิจารณาพิพากษาขอพิพาททางกฎหมายโดยมีผู
พิพากษาเปนคนกลางระหวางคูกรณี98 การกระทําทางตุลาการจะเปนการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอ

                                           
96 ราชกิจจานุเบกษาฉบับแรกตีพิมพวันจันทรท่ี 15 มีนาคม พ.ศ. 2401 ในรัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว รัชกาล 4 ปจจุบันมีความสําคัญเนื่องจากสวนราชการและ
หนวยงานของรัฐหรือองคกรตาง ๆ สงเรื่องไปประกาศหรือลงพิมพในราชกิจจานุเบกษาเปนจํานวนมาก 
และหลากหลายประเภทสวนใหญเปนเรื่องท่ีมีความสําคัญกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตลอดจนความ
เปนอยูของประชาชนอยางกวางขวาง การนําลงประกาศหรือลงพิมพในราชกิจจานุเบกษาเผยแพรออก
สูสาธารณะ จําเปนตองคํานึงถึงความถูกตองและครบถวนสมบูรณของเรื่องนั้น ๆ. “ราชกิจจา
นุเบกษา”, สืบคนเม่ือวันท่ี 5 กรกฎาคม 2562, จาก http://www.mratchakitcha.soc.go.th. 

97 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, “ปญหาองคประกอบเพ่ือความรับผิดชอบของรัฐตาม
กฎหมายระหวางประเทศ,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2538), น. 22. 

98 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 249. 
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พิพาทของเอกชนตอเอกชนหรือเอกชนพิพาทกับรัฐโดยการนํากฎหมายมาปรับใชตามขอเท็จจริงในคดี
แตละเนื้อหาท่ีพิพาท กลาวคือ หากเปนการพิพาทหรือละเมิดระหวางเอกชนตอเอกชนในเรื่องสิทธิหรือ
ทรัพยสินก็จะเปนคดีแพง แตถามีการกระทําท่ีละเมิดอันเปนความผิดทางอาญาและก็จะตองพิจารณา
ในคดีอาญาซ่ึงรวมถึงระหวางรัฐกับเอกชนดวย หากเปนการพิพาทท่ีเอกชนไดรับจากการใชอํานาจทาง
ปกครองของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐก็จะเปนคดีปกครอง ซ่ึงท้ังคดีแพง คดีอาญาและคดีปกครองก็จะมี
ลําดับชั้นในองคกรศาลสูงข้ึนเพ่ือตรวจสอบการใชดุลพินิจของศาลซ่ึงกันและกันโดยศาลสูงกวายอม
สามารถจะเปลี่ยนแปลงหรือแกไขดุลพินิจคําพิพากษาของศาลลางได (ภายใตท่ีกฎหมายบัญญัติไว) 
และสุดทายคือการระงับขอพิพาทระหวางองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือการตีความรัฐธรรมนูญก็จะเปน
การวินจิฉัยชี้ขาดตามรัฐธรรมนูญ99 

เม่ือการกระทําทางตุลาการเปนผลิตผลของอํานาจตุลาการ ดังนั้น ผลิตผลของการกระทํา
ทางตุลาการคือ “คําพิพากษา”100 ซ่ึงสามารถพิเคราะหได 3 ประเภท101 ไดแก (1) คําพิพากษาท่ีกอตั้ง
สิทธิ กลาวคือ เปนการตัดสินใจท่ีมีผลตอสิทธิแกผูใดผูหนึ่งโดยตรง อาทิ สิทธิในการจัดการมรดก สิทธิ
ในการจดทะเบียนหยา (2) คําพิพากษาใหดําเนินการ กลาวคือ เปนคําสั่งใหคูความดําเนินการหรืองด
เวนกระทําการ เชน การหามเขาไปใชประโยชน การสั่งใหชําระหนี้หรือมอบทรัพยสิน และ (3) คํา
พิพากษายืนยันสิทธิ กลาวคือ การดําเนินการทางศาลเปนกรณีพิเศษแลวแตกรณีเพ่ืออาศัยคําสั่งของ
ศาลเพ่ือเปนการยืนยันสิทธิของคูความใหแกบุคคลภายนอก เปนตน 

การท่ีรัฐนํากฎหมายมาปรับใชในการกระทําทางตุลาการซ่ึงอาจจะพิจารณาคูกันกับการท่ี
รัฐนํากฎหมายมาปรับใชในการกระทําทางปกครองไดในทางเนื้อหาแตจะแตกตางกันในทางปฏิบัติ 
กลาวคือ ในการใชอํานาจอธิปไตยดานตุลาการแลว ศาลจะกระทําทางตุลาการแบบจํากัดบทบาทเชิง
รับ และจะมีบทบาทก็ตอเม่ือมีการนําขอพิพาทมาใหศาลวินิจฉัยพิพากษาขอพิพาทนั้น ๆ ซ่ึงการกระทํา
ทางปกครอง (หนึ่งในการกระทําทางบริหาร) จะขออธิบายในหัวขอถัดไป 

รัฐจะตองดําเนินการใหองคกรศาลจะตองไดรับการประกันอิสระดานการทํางานและ
ดุลพินิจเพราะเนื้อหาของการกระทําอํานาจอธิปไตยนี้จะกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
โดยตรงไมวาจะการบังคับใหตองดําเนินการหรืองดเวนการดําเนินการใดหรือใหรับโทษทางอาญาท่ี
กระทบตอทรัพยสิน (คาปรับ) และเสรีภาพ (จองจํา) และชีวิต (ประหารชีวิต) ได ศาลจึงจําเปนท่ีจะตอง
ครองตนเปนกลางจากคูความทุกฝายและเปนกลางทางการเมืองจากอํานาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติและ
ทางบริหารดวยเชนกัน ดังนั้น การเขาสูอํานาจของศาลจึงมีความสําคัญอยางยิ่งไปดวย เชนกรณี
ตัวอยางสหรัฐอเมริกานั้นในระดับรัฐบาลกลางศาลสูงจะมาจากการแตงตั้งโดยประธานาธิบดีผูมีอํานาจ

                                           
99 สมยศ เชื้อไทย, อางแลว เชิงอรรถท่ี 43, น. 229. 
100 ผลผลิตของการกระทําทางตุลาการไมจําเปนตองเปนคําพิพากษาเสมอไป  

เพราะอาจจะเปนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของคดีได แตตองเปนลักษณะท่ีเปนถึงท่ีสุดเด็ดหรือชี้เด็ดขาด 
ในประเด็นนั้น ๆ  

101 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 251. 
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เด็ดขาดในการตัดสินใจ สวนระดับศาลชั้นตนจะมาจากการท่ีพรรคการเมืองระดับมลรัฐหรือสมาชิกสภา
สูง (Senator) ของมลรัฐนั้น ๆ ซ่ึงมาจากพรรคเดียวกันกับประธานาธิบดีเปนคนเสนอ102 เปนตน 

สําหรับประเทศไทยแลวรัฐธรรมนูญไดกําหนดอํานาจหนาท่ีของศาลและรับประกันความ
เปนอิสระของผูพิพากษา (ศาลยุติธรรม) และตุลาการ (ศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญ) ไวแลว103 
โดยการคัดเลือกผูพิพากษาของประเทศไทยจะใชวิธีการสอบคัดเลือกบุคคลธรรมดาเปนการท่ัวไปซ่ึง
หลักเกณฑในการพิจารณาจะกําหนดไวโดยคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.)104 

ในเรื่องกิจการตางประเทศแลวมีขอตองพิจารณาอยูวาการกระทําทางตุลาการ 
จะกอใหเกิดความรับผิดของรัฐในทางกฎหมายระหวางประเทศหรือไมนั้น การเกิดความผิดพลาดหรือ
ความบกพรองอันเกิดจากกระบวนการยุติธรรมของศาลในประเทศยอมถือเปนการกระทําของรัฐตาม
กฎหมายระหวางประเทศอยูดี105 ทําใหรัฐไมสามารถท่ีจะปฏิเสธความรับผิดของรัฐโดยอางวาเปนผล
จากการกระทําทางตุลาการภายในรัฐนัน้ ๆ ได 

                                           
102 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, การเมืองอเมริกา, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพเสมาธรรม, 

2552), น. 255-256. 
103 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 188  
“การพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเปนอํานาจของศาล ซ่ึงตองดําเนินการใหเปนไปตาม

กฎหมาย และในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 
ผูพิพากษาและตุลาการยอมมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตามรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายใหเปนไปโดยรวดเร็ว เปนธรรม และปราศจากอคติท้ังปวง” 
104 ผูพิพากษาตองผานการคัดเลือกโดยคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม และมีพระ

บรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้ง นอกจากนั้นจะตองมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดไว เชน มีสัญชาติไทย
โดยการเกิด อายุไมต่ํากวา 25 ปบริบูรณ เปนเนติบัณฑิตไทย มีประสบการณทํางานดานกฎหมายไมต่ํา
กวา 2 ป ผูสมัครจะตองผานการสอบขอเขียนและการสอบปากเปลาตามระเบียบท่ีคณะกรรมการตุลา
การศาลยุติธรรมกําหนด เม่ือผานการสอบคัดเลือกแลวจะไดรับการแตงตั้งเปนผูชวยผูพิพากษาเขารับ
การอบรมเปนผูชวยผูพิพากษาอยางนอย 1 ป ผูท่ีผานการอบรมตามเกณฑท่ีกําหนดไว และไดรับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมจะไดรับพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ แตงตั้งเปนผู
พิพากษาประจําศาลเปนเวลาไมนอยกวา 3 ป แลวจึงไดรับการพิจารณาแตงตั้งใหดํารงตําแหนงผู
พิพากษาศาลชั้นตน โดยกอนเขารับหนาท่ี ผูพิพากษาทุกคนตองถวายสัตยปฏิญาณตอพระมหากษัตริย 
ผูพิพากษาพนจากตําแหนงเม่ือ 1. ตาย 2. ลาออก 3. พนจากราชการตามกฎหมายวาดวยบําเหน็จ
บํานาญขาราชการ 4. โอนไปรับราชการฝายอ่ืน 5. ออกจากราชการเพ่ือไปรับราชการทหาร 6. ถูกสั่งให
ออกจากราชการตามท่ีกฎหมายกําหนด 7. ถูกไลออก ปลดออกหรือใหออก 8. วุฒิสภามีมติใหถอดถอน
จากตําแหนง ขอมูลโดย สํานักงานศาลยุติธรรม.”ผูชวยผูพิพากษา”, สืบคนเม่ือวันท่ี 4 กรกฎาคม 
2562, จาก https://www.coj.go.th/th/content/page/index/id/12.  

105 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 97, น. 34. 
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2.2.4 การกระทําทางบริหาร 
หนึ่งในภารกิจของรัฐหรืออาจจะกลาวไดวาภารกิจสูงสุดคือการบริหารราชแผนดินการ

ใหบริการสาธารณะแกประชาชนและการปกครองประเทศนําพาไปสูความสงบเรียบรอยปลอดภัยตอ
ชีวิต สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐนั้น ๆ ภายในประเทศ และระหวางประเทศในเวทีโลก ซ่ึงการ
กระทําทางบริหารก็จะแตกตางกับการกระทําทางนิติบัญญัติและการกระทําทางตุลาการ ผูปกครองรัฐ
จะตองอาศัย “อํานาจบริหาร” (Executive Power) หรือหนึ่งในอํานาจอธิปไตย ภายใตหลักการ
แบงแยกอํานาจของรัฐมาใชปกครองรัฐและประชาชน ซ่ึงผลของการใชอํานาจบางบริหารคือ “กระทํา
การทางบริหาร” ในรูปแบบของการบริหารจัดการ ปกครอง พัฒนา รักษาความปลอดภัย ความสงบ
ของสังคมใหแกประชาชนของรัฐท้ังภายในประเทศและระหวางประเทศ อํานาจในทางการบริหารนั้นมี
ความหมายท่ีนิยามไดหลากหลาย กลาวคือ หากอธิบายในความหมายอยางกวาง การบริหารจะ
ครอบคลุมการดําเนินงานของรัฐบาลท้ังในทางนโยบายอันเปนงานทางการเมืองหรือในทางรัฐบาล 
(gubernative) หนวยงานผูปฏิบัติจะเปน “รัฐบาล” และการดําเนินงานท่ีเปนการบังคับใหเปนไปตาม
กฎหมายหรือปฏิบัติภารกิจอ่ืนในทางปกครอง (administrative) หนวยงานผูปฏิบัติจะเปน “ฝาย
ปกครอง”106 

แนวคิดการกระทําทางบริหารของรัฐอาจจําแนกได 4 ประการ ดังนี้ (1) การวางนโยบาย
ของรัฐ รัฐกระทําการทางบริหารในทางนโยบาย หรือเรียกวา “รัฐประศาสโนบาย” (Public Policy) 
เปนอํานาจทางบริหารของรัฐท่ีใชในการบริหารประเทศในทางนโยบายท่ีมีลักษณะเปนการกําหนด
ทิศทางของรัฐหรือการตัดสินใจทางการเมือง หรือเปนการอํานวยการปกครอง ซ่ึงเปนสาขาหนึ่งของการ
กระทําทางรัฐบาลควบคูกันกับการดําเนินการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ (2) การดําเนินการ
ท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ รัฐวิเทโศบาย (Foreign Policy) เปนการกระทําทางบริหารซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของการกําหนดทิศทางของรัฐหรือนโยบายของรัฐกับประเทศอ่ืน ๆ ในเวทีโลก เชน การ
ดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศหรือการทูต การวางนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศ การทํา
สนธิสัญญาระหวางรัฐ เปนตน (3) การปกครองรัฐ รัฐใชอํานาจในการกระทําทางบริหารในรูปแบบการ
ดําเนินการปกครองในฐานะฝายปกครองของรัฐซ่ึงเปนการ “ปฏิบัติ” ตามนโยบายของรัฐท่ีกําหนดไว 
(4) การบังคับใหเปนไปตามกฎหมายการใชกฎหมายหรือการบังคับใหเปนไปตามกฎหมายการทําให
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติมีผลบังคับไดจริงในทางปฏิบัติ เชน เม่ือองคกรนิติบัญญัติออกกฎหมาย
จัดตั้งองคกรในประเทศเชนศาล ฝายบริหารก็ตองจัดตั้งศาลดังกลาวตามกฎหมายนั้น หรือกรณีมี
กฎหมายใหดําเนินการเก็บภาษีหรือยกเวนภาษีรัฐก็ตองดําเนินการตามกฎหมายท่ีกําหนดไว เปนตน107 

เม่ือพิจารณาถึงลักษณะของการใชอํานาจบริหารของฝายบริหารแลวก็จะพบวามี
ความหมายท่ีกวางมากจนยากจะจํากัดหรือกําหนดขอบเขตไดโดยงาย ดังนั้น จึงไดมีการพิจารณาการ

                                           
106 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพนิติราษฎร, 2554), น. 4. 
107 วิษณุ เครืองาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 88, น. 278. 
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ใชอํานาจบริหารของรัฐโดยเนื้อหาในทางปกครองและทางรัฐบาลผานรูปแบบการกระทําทางบริหาร
โดยรัฐออกเปน 2 อยาง ไดแก “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 ผลิตผลของการใชอํานาจทางปกครองของรัฐของฝาย
ปกครอง108 รัฐจะดําเนินการกระทําทางปกครองในรูปแบบตาง ๆ เชน การจัดการเรื่องการอยูรวมกัน
ของคนในสังคม การจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนของรัฐเพ่ือตอบสนองความตองการข้ัน
พ้ืนฐานของประชาชน เชน สาธารณูปโภค สาธารณสุข งานรักษาความปลอดภัย ซ่ึงลวนเปนการ
ปฏิบัติตามแนวนโยบายของรัฐบาลเพ่ือสรางผลเปนรูปธรรมนั่นเอง 

หนวยงานของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครองของรัฐคือ “ฝายปกครอง” ซ่ึง
ไมไดหมายถึงแคตัวบุคคลหรือเจาหนาท่ีแตสามารถหมายความรวมถึงหนวยงานของรัฐดวย ฝาย
ปกครองตองใชอํานาจในทางปกครองเพ่ือท่ีจะทําใหสามารถดําเนินกิจการทางปกครองใหบรรลุ
ภารกิจของรัฐของฝายบริหารได อํานาจดังกลาวจะตองทําใหฝายปกครองมีสถานะสูงกวาประชาชน
ในการกอ เปลี่ยนแปลง โอน หรือระงับซ่ึงสิทธิและหนาท่ีของประชาชน และมีอํานาจในการบังคับทาง
ปกครองแกประชาชนดวย เชน การท่ีหนวยงานของรัฐจัดเก็บภาษีอากรจากรายไดประชาชนเขาสู
รายไดของรัฐหรือการเวนคืนท่ีดินของเอกชนเพ่ือใหหนวยงานของรัฐนํามาใชเพ่ือตัดถนนขนสง
สาธารณะ ดังนั้น เพ่ือปองกันใหฝายปกครองไมใหมีอํานาจในการใชดุลพินิจไรขอบเขตจึงตองอาศัย
หลักนิติรัฐเขามาควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงฝายปกครองจะไมมีอํานาจกระทําทาง
ปกครองกาวลวงสิทธิของบุคคลหากไมมีกฎหมายบัญญัติไว หรือท่ีเรียกวา “ไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ” 
ซ่ึงกฎหมายนั้น ๆ จะตองบัญญัติใหอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายดวย และซ่ึงหากฝาย
ปกครองกระทําการทางปกครองอันละเมิดกฎหมายท่ีบัญญัติไวหรือไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัติ
ตามกฎหมายแตมากเกินพอสมควรหรือไมชอบ ประชาชนก็สามารถจะคุมครองสิทธิตนเองไดโดยการ
นําเรื่องข้ึนสูศาลเพ่ือใหฝายตุลาการวินิจฉัยและหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองนั้น ๆ หรือ
เพ่ือใหฝายปกครองกระทําการใด ๆ ตามกฎหมายใหแกเอกชนได อนึ่ง องคกรผูใชอํานาจตุลาการโดย
สภาพแลวคืองานพิพากษาอรรถคดีท้ังปวง แตในทางบริหารจัดการตัวองคกรนั้นเชนสํานักงานศาล
ยุติธรรม จะคือการกระทําทางบริหารองคกรศาลเพราะจะเปนการใชอํานาจทางปกครองในเชิงเนื้อหา 
โดยตัวประธานศาลฎีกาจะทําหนาท่ีเปนผูบริหารองคกรและจัดทําคําสั่งทางปกครองตอองคกรและ
บุคลากรได การพิจารณาการกระทําทางปกครองในเชิงฝายปกครองจึงตองมองในเรือ่งเชิงเนื้อหาการ
กระทําดวย รวมไปถึงองคกรอ่ืน ๆ เชนรัฐสภา (องคกรฝายนิติบัญญัติ) หรือองคกรอิสระ (อํานาจก่ึง
ตุลาการ) ตลอดจนเอกชนผูไดรับมอบอํานาจใหกระทําทางปกครองได เชน สถานตรวจสภาพรถ
เอกชน (ตรอ.) ท่ีไดรับอํานาจจากกรมการขนสงทางบก เปนตน ดังนั้น อาจสรุปไดวา “การกระทําทาง
ปกครอง” ผลของการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง ตลอดจนองคกรอ่ืนของรัฐหรือเอกชน 

                                           
108 วรพจน วิศรุตพิชญ,ขอความคิดและหลักพ้ืนฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, 

พิมพครั้งท่ี 2, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2562), น. 15. 
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โดยไมไดพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของผูกระทําการนั้น แตจะพิจารณาวาผูกระทําการไดใช
อํานาจทางปกครองหรือไม หากใช การกระทําดังกลาวก็ลวนเปน “การกระทําทางปกครอง” ท้ังหมด 
โดยไมสําคัญวาไมวาใครจะเปนผูปฏิบัติหรือผูกระทํา109 

ความหมายของการกระทําทางปกครองนั้นสามารถใหนิยามได 2 
ประเภท ไดแก การนิยามเชิงปฏิเสธ (Negative) และการนิยามในเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง
หรือเชิงปฏิฐาน (Positive) กลาวคือ การกระทําของรัฐท่ีไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือการ
กระทําทางตุลาการแตเปนการกระทําท่ีเกิดจากอํานาจภายในฝายบริหารซ่ึงเปนฝายปกครองโดยแท
นั้นเองไมวาจะเปนคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายการเมือง หรือขาราชการประจําในฐานะฝายปฏิบัติก็
ตาม110 สวนการนิยามในเนื้อหานั้นจะเปนการทําความเขาใจในลักษณะของการกระทําทางปกครอง 
เชน การกระทําของรัฐท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐ หรือใหคุณประโยชนแก
ประชาชน หรือการวางแผนเพ่ือดําเนินการท้ังกระทบสิทธิและใหคุณประโยชนแกประชาชน111 เม่ือ
นํานิยามท้ังสองมาพิจารณารวมกันจึงจะสามารถสรุปไดวา “การกระทําทางปกครอง” คือการกระทํา
ท่ีไมใชการกระทําทางนิติบัญญัติ การกระทําทางตุลาการ หรือการกระทําทางรัฐบาลของฝายบริหาร
เอง และจะตองมีผลตอประชาชนของรัฐ 

การกระทําทางปกครองนั้นในเบื้องตนสามารถจําแนกรูปแบบได 5 
ประเภทเพ่ือประโยชนในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย112 ดังนี้ (1) ปฏิบัติการในทางปกครอง 
หมายความวาการท่ีฝายปกครองไดดําเนินการท่ีมีเจตนาท่ีจะกระทําการในทางปกครองโดยมีการ
กระทบสิทธิของประชาชนของรัฐหรือกอใหเกิดความรับผิด (2) คําสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทาง
ปกครอง หมายความวาการกระทําของฝายปกครองซ่ึงสรางนิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับ
ประชาชนในทางกฎหมายมหาชน (3) คําสั่งท่ัวไปทางปกครอง หมายความวาเปนการกระทําทาง
ปกครองท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปไมเฉพาะเจาะจงจึงมีสภาพท่ีความกํ้าก่ึงกันระหวางคําสั่งทาง
ปกครองท่ีมีผลเฉพาะเจาะจงและกฎท่ีมีผลเปนการท่ัวไป (4) สัญญาทางปกครอง หมายความวาเปน
นิติกรรมสัญญาทางแพงท่ีตองมีองคประกอบสําคัญคือ คูสัญญาฝายหนึ่งหรือท้ังสองฝายตองเปนฝาย
ปกครอง และเนื้อหาของนิติกรรมจะตองเปนการกระทําไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ (5) กฎ หมายถึง 
บรรทัดฐานตาง ๆ ในทางกฎหมายท่ีฝายปกครองบัญญัติข้ึนมาแบบนามธรรมและใชบังคับเปนการ
ท่ัวไป (เวนแตพระราชกําหนด)113 นอกเหนือจากนี้ยังมีการกระทําทางปกครองลักษณะอ่ืน ๆ อีกเชน 
การวางผังเมือง หรือการออกกฎระเบียบหรือคําสั่งภายในของฝายปกครองเอง114 ซ่ึงแนวคิดรูปแบบ

                                           
109 เพ่ิงอาง, น. 24. 
110 กมลชัย รัตนสกาววงศ, กฎหมายปกครอง, พิมพครั้งท่ี 4, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพวิญูชน, 2545), น. 26. 
111 เพ่ิงอาง, น. 27. 
112 เพ่ิงอาง, น. 35-42. 
113 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 106, น.269. 
114 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 249. 
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การกระทําทางปกครองนี้ประเทศไทยไดรับมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดแก คําสั่งทางปกครอง และกฎ 

ในเชิงระหวางประเทศนั้นการกระทําทางปกครองของฝายบริหารจะมีผลกระทบหรือ
กอใหเกิดความรับผิดของรัฐในกฎหมายระหวางประเทศหรือไมนั้น มีแนวคิดแบงเปน 2 ประการ
กลาวคือ ประการแรก ศาสตราจารย Oppenheim ใหความเห็นวา ความเสียหายจากการกระทําทาง
ปกครองของฝายปกครองโดยปราศจากคําสั่งหรือการอนุญาตนั้นไมเปนความผิดระหวางประเทศ 
เพราะวาไมไดเปนการกระทําทางรัฐบาล แตรัฐอาจคงตองรับผิดชอบในทางละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐ
แทน และประการท่ีสองการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองของรัฐจะตองมีปฏิสัมพันธกับรัฐหรือกฎหมาย
ระหวางประเทศอ่ืนยอมเกิดจากการท่ีรัฐนั้นไดมอบหมายจากกฎหมายภายในหรือแสดงใหเห็นวารัฐนั้น
อาจตองรับผิดชอบตอการกระทําทางปกครอง (ภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ี) ท้ังหมดของฝายปกครอง
ท่ีกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายระหวางประเทศ115 

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 งแปลเปนภาษา อังกฤษว า  “Act of Government” หรือ 
“Regierungsakt” และ “Hoheitsakt” ในภาษาเยอรมนี หรือเรียกวาเปนทฤษฎีปญหาทางการเมือง 
“Political Questions Doctrine” ของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเปนแนวคิดเดียวกันกับ “Tochi-Koi Ron”
ของญี่ปุน116 และอาจพิเคราะหวาเปนสวนหนึ่งของเรื่อง “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” หรือ “Act of 
State” ของสหราชอาณาจักร ซ่ึงลวนมีตนคิดวิธีพิจารณาท่ีท้ังแตกตางและคลายคลึงกันในแตละ
ประเทศ ซ่ึงจะอธิบายในตอนตอไป อยางไรก็ดี แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลของไทยนั้นมีความเห็น
อยูหลากหลาย บางก็เรียกวา “การกระทําทางรัฐบาล” ใหคลองกับ “การกระทําทางปกครอง” บางก็
เรียก “การกระทําของรัฐบาล” ดวยการพิจารณาโครงสรางของประธาน กิริยา และกรรม หรือ “นิติ
กรรมของรัฐบาล” ใหคลองกับ “นิติกรรมทางปกครอง” แตในวิทยานิพนธฉบับนี้ขอตัดสินใจ
เรียกวา “การกระทําทางรัฐบาล” ดวยพิจารณาถึงเนื้อหาสาระและรูปแบบของการกระทํา (Act) 
ของฝายบริหารซ่ึงสามารถแบงแยกไดเปนการใชอํานาจทางปกครองและอํานาจทางการเมือง และ
อาจพิจารณาวาเปน “การกระทําของรัฐ (Act of State)” ในเรื่องท่ีเปนความสัมพันธระหวางประเทศ
ระหวางรัฐตอรัฐ 

“การกระทําทางรัฐบาล” คือท่ีรัฐกําหนดหรือตัดสินใจในดานนโยบาย
ของรัฐในขอบเขตอํานาจตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ การบริหารราชการแผนดินซ่ึงเปนภารกิจของ
รัฐในทางการเมืองเพ่ือสราง สงเสริม พัฒนา ดํารงไวเพ่ือความสงบสุขเรียบรอยและปลอดภัยของรัฐ
และประชาชนของรัฐ เปนการวางนโยบายในการบรหิารประเทศ การกระทําท่ีมีความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลกับรัฐสภา การกระทําดังกลาวทําข้ึนท้ังในรัฐเองและกับรัฐอ่ืน ๆ ในตางประเทศ เชน การตรา

                                           
115 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, อางแลว 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 การทําสนธิสัญญาหรือความตกลงกับรัฐอ่ืนหรือองคการระหวางประเทศ 
การทําสัญญาเจรจาสงบศึกหรือการประกาศสงครามกับรัฐอ่ืน ๆ อยางไรก็ดี คําวารัฐบาลนั้นหาก
อาศัยความหมายอยางกวางจะรวมไปถึงองคกรของรัฐท้ังหมดซ่ึงจะถือวาการกระทําทางรัฐบาลจะ
ผูกพันในนามของรัฐกับรัฐตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศโดยรวม ในกรณีนี้ตองอาศัยการ
ตีความหมายอยางแคบคือ “คณะรัฐมนตรี” ดังนั้น องคกรผูใชอํานาจบริหารนัน้จะเปนองคกรของรัฐ
นั้น ๆ ผูรับหนาท่ีในทางบริหารในทางปฏิบัติ แตอาจจะแตกตางตามระบอบการปกครองของรัฐนั้น ๆ 
จึงอาจพิจารณาไดวาการกระทําทางรัฐบาลนั้นเปนการกระทําของฝายการเมือง (รัฐบาล) ท่ีจะวาง
นโยบายบริหารราชการแผนดินท่ีมีลักษณะของการกระทําเปนการอํานวยการบริหาร แตการกระทํา
ทางปกครองมีลักษณะเปนการปฏิบัติการบังคับใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายของรัฐบาลของ
องคกรหนาท่ีของรัฐของฝายประจํา (ในฐานะฝายปกครอง)117 

เม่ือพิเคราะหถึงเรื่องการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลนั้น จะมี
ลักษณะของการตรวจสอบท่ีแตกตางกับการกระทําทางปกครองท่ีถือวาการกระทําดังกลาวเปนการ
กระทําทางการเมืองโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการดําเนินการ การตรวจสอบการกระทําทาง
การเมืองตองใชวิธีทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญกําหนดไวเชนกันเทานั้นท่ีจะตรวจสอบได อาทิ การ
อภิปรายหรือการตั้งกระทูฝายการเมืองในรัฐสภา การอภิปรายไมไววางใจ หรือขอกําหนดเปนการ
เฉพาะตามรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดรัฐบาลตองดําเนินการตามโดยเครงครัดอยางการทําสนธิสัญญาท่ี
สงผลกระทบตอรัฐ เปนตน การดําเนินการทางรัฐบาลจะไมถือวากอผลกระทบตอสิทธิตอเอกชน
โดยตรงและไมมีผลเปนการกาวลวงเขาไปในแดนแหงสิทธิของเอกชนไดเฉกเชนกับการกระทําทาง
ปกครอง สงผลใหเอกชนไมสามารถนํามาฟองรองตอศาลเพ่ือตรวจสอบ ทบทวนหรือเยียวยาการ
กระทําทางรัฐบาลได118 หลักการนี้เปนหลักการของกฎหมายมหาชนท่ีทุกประเทศท่ีปกครองโดย
ระบอบประชาธิปไตยยดึถือกัน 

ในทางกฎหมายระหวางประเทศนั้นการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศโดยหัวหนาฝายบริหารหรือประมุขของรัฐนั้นจะผูกพันรัฐ รับจะตองดําเนินการตาม
พันธกรณีท่ีตกลงไวกับรัฐอ่ืน ๆ หรือองคการระหวางประเทศ หากรัฐละเมิดพันธกรณีหรือขอตกลง 
นั้น ๆ ยอมกอใหเกิดความรับผิดตอรัฐตามกฎหมายระหวางประเทศเชนเดียวกัน เวนแตสามารถ
พิจารณาแยกแยะออกมาไดวาเปนการกระทําท่ีทําไปโดยสวนบุคคลไมเก่ียวกับรัฐ119 

ทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลนั้นเปนหลักการท่ียอมรับในหลายประเทศ 
หากเปนในสหราชอาณาจักร หากเปนเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศจะเรียกวา “Act of State” 
หากเปนกรณีภายในประเทศจะเรียกวา “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” สหรัฐอเมริกาคือทฤษฎีปญหา
ทางการเมือง (Political Questions Doctrine) และฝรั่งเศสคือการกระทําทางรัฐบาล (Acte de 

                                           
117 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 244. 
118 เพ่ิงอาง, น. 243. 
119 ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช, อางแลว เชิงอรรถท่ี 97, น. 26-28. 
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gouvernement) ซ่ึงมีท่ีมาจากการท่ีองคกรศาลของจะเปนผูปฏิเสธหรือจํากัดบทบาทหนาท่ีไมกาว
ลวงเขามาตรวจสอบดุลพินิจทางบริหารของรัฐบาลหรือทางการเมือง ซ่ึงขออธิบายท้ังสามทฤษฎี ดังนี้ 

(1) ทฤษฎีการกระทําของรัฐของสหราชอาณาจักร 
สําหรับสหราชอาณาจักรนั้นแนวคิดเรื่อง“การกระทําทางรัฐบาล” นั้นไมมี

ปรากฏไวในกฎหมายฉบับใดแตแนวคิดดังกลาวจะปรากฏจากการท่ีศาลสหราชอาณาจักรจะปฏิเสธท่ี
จะพิจารณาหรือรับฟองเนื่องดวยวาเปนการกระทําท่ีอยูนอกเหนือการตรวจสอบขององคกรตุลาการ 
โดยยึดถือวาอํานาจสูงสุดของประเทศเปนของรัฐสภา แนวคิดดังกลาวจะเปนหลักการท่ีสามารถท่ีจะ
แบงแนวคิดได 3 ประการ กลาวคือ (1) แนวคิดเรื่องพระราชอํานาจท่ีเหลืออยูของพระมหากษัตริย 
(Royal Prerogative) (2) แนวคิด “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Conventions)” ซ่ึง
เก่ียวของกับความสัมพันธขององคกรทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักร และ (3) 
แนวคิดการกระทําของรัฐ (Act of State) ท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการของฝายบริหารในกิจการ
ตางประเทศและการสงคราม ซ่ึงถาหากมีปญหาในเรื่องดังกลาวในคดีศาลสหราชอาณาจักรก็จะไมรับ
พิจารณาหรือรับฟอง โดยสามารถแยกอธิบายได ดังนี้ 

กอนอ่ืนนั้นเนื่องจากรัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักรกําหนดใหรัฐสภา 
(Parliament)120 เปนองคกร ท่ี มี อํ านาจสู งสุ ด ในประเทศ (Supremacy of Parliament) จาก
ประวัติศาสตรสหราชอาณาจักรท่ีเกิดความขัดแยงระหวางรัฐสภาและสถาบันกษัตริยมาโดยตลอด 
ในอดีต จนกระท่ังเกิดสงครามกลางเมืองข้ึนมาในรัชสมัยพระเจาชารลท่ี 1 (Charles I of England)121 
หลังจากพระเจาชารลท่ี 1 พายแพสงครามกลางเมือง โอลิเวอร ครอมเวลล(Oliver Cromwell)122 ผูนํา
รัฐสภาในรัชสมัยพระเจาชารล ท่ี 1 เขามามีอํานาจในการปกครองสหราชอาณาจักรในฐานะ “Lord 
Protector” เม่ือโอลิเวอร ครอมเวลล เสียชีวิตลง (โดยมี Richard Cromwell บุตรชายเขามารับ
ตําแหนงแทนบิดาชวงหนึ่งกอนถูกเนรเทศไป) รัฐสภาแหงสหราชอาณาจักรไดรื้อฟนระบบกษัตริยอีก
ครั้งหนึ่งและไดอัญเชิญพระเจาชารลท่ี 2 (Charles II of England)123 ข้ึนครองราชยตอ ทําใหพระเจา
ชารลท่ี 2 ยอมรับวาอํานาจสูงสุดในการปกครองประเทศเปนของรัฐสภาแตในเวลาตอมา พระเจาเจมส 
ท่ี 2 (James II of England)124 (ผูทรงสืบพระราชสมบัติตอมา) ไดทรงพยายามรื้อฟนพระราชอํานาจ
ของสถาบันกษัตริยอีกครั้งหนึ่ง รัฐสภาสหราชอาณาจักรไดทําการปฏิวัติ The Glorious Revolution 
อีกครั้งในป ค.ศ. 1688 ขับพระเจาเจมส ท่ี 2 ออกจากพระราชสมบัติ และอัญเชิญพระราชินีแมรี่ 
( Mary II of England) 125  แ ล ะ เ จ า ช า ย 

                                           
120 รัฐสภา (Parliament) ของสหราชอาณาจักรประกอบไปดวยสภาสามัญ (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 พระสวามีข้ึนครองราชยแบบคูแทน และรัฐสภาเสนอให 
พระราชินีแมรี่ลงพระปรมาภิไธยในเอกสารสําคัญวา The Bill of Right ค.ศ. 1689 เปนเอกสาร 
ท่ีระบุการออกกฎหมายบังคับราษฎรเปนของรัฐสภา กษัตริยจะข้ึนภาษีหรือบังคับเก็บภาษีโดย
ปราศจากความยินยอมของรัฐสภาไมได ในทางกลับกันรัฐสภาก็จะตองไดรับหลักประกันวาจะมีการ
ประชุมกันโดยสมํ่าเสมอ และ The Bill of Right 1689 นี้จะตองรับรองเสรีภาพของประชาชนดวย127 
และหลักการดังกลาวนี้ไดดํารงสืบมาจนถึงปจจุบัน รัฐสภาจะออกกฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพ
ประชาชน หรือจะออกกฎหมายท่ีกระทบตออาณาเขตของรัฐ หรือการแสดงเจตนาของรัฐผูกพันกับ
องคการระหวางประเทศ หรือแมกระท่ังแกไขรัฐธรรมนูญก็ยอมได แตในทางปฏิบัติจริง ๆ แลวไมใชวา
รัฐสภาจะมีอํานาจลนฟาเพราะกฎหมายทุกฉบับยอมตองผานการพิจารณาโดยรัฐสภาท่ีประกอบไปดวย
ผูแทนประชาชนท่ีมาจากประชาชนทําใหอํานาจของรัฐสภาถูกจํากัดโดยอํานาจของประชาชน รัฐบาลก็
ตองรับผิดชอบตอสภาตอการดําเนินการใด ๆ ดวยเชนกัน128 นอกจากนั้นคณะรัฐมนตรีจะตองบริหาร
ประเทศดวยความไววางใจของรัฐสภา (รัฐสภาสามัญ) หากสภาสามัญลงมติไมไววางคณะรัฐมนตรี 
(หรือคณะรัฐมนตรีไมไดรับคะแนนสนับสนุนจากสภาสามัญ เชน การลงคะแนนรางกฎหมายท่ี
คณะรัฐมนตรีเสนอ) คณะรัฐมนตรีจะตองลาออก เทากับวาคณะรัฐมนตรีจะอยูไดก็เพราะความยินยอม
ของรัฐสภาไมใชความอนุเคราะหของพระมหากษัตริย เทากับวารัฐสภามีอํานาจสูงสุดในประเทศ129 

แนวคิดเรื่องพระราชอํานาจท่ีเหลืออยูของพระมหากษัตริย (Royal 
Prerogative) ท่ีจะไมอยูในความควบคุมของศาลสหราชอาณาจักรนั้นเนื่องจากแนวคิดอํานาจสูงสุด
ของประเทศเปนของรัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ก็ มี อํานาจนอยกวารั ฐสภา 
พระมหากษัตริยสหราชอาณาจักรก็มิสามารถทรงขัดหรือแยงกับรัฐสภาได เชนกัน ดังนั้น 
พระมหากษัตริยทรงมีพระราชอํานาจบางประการในฐานะพระประมุขของสหราชอาณาจักรท่ีเหลืออยู
ในเรื่องท่ีเก่ียวสัมพันธกับฝายบริหาร ฝายตุลาการ และฝายนิติบัญญัติบางประการซ่ึงถือเปนจารีต
ประเพณีทางรัฐธรรมนูญของสหราชอาณาจักร (Constitutional Customs)130 ไดแก เรื่องใน
ความสัมพันธระหวางอํานาจบริหาร เชน พระราชอํานาจในการแตงตั้งนายกรัฐมนตรีเนื่องจากเปนพระ
ราชอํานาจสวนพระองค  (Personal Prerogative) จากพรรคการเมือง ท่ี ได รับคะแนนเสี ยง 
ขางมากของรัฐสภา131 เรื่องในความสัมพันธระหวางอํานาจบริหารกับนิติบัญญัติ เชน พระราชอํานาจ

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

ลาดพราว, 2515), น. 23-24. 
128 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 85, น. 93. 
129 วิทยา นภาศิริกุลกิจ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 127, น. 25. 
130 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, การกระทําทางรัฐบาล ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหวาง

ประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และสหราชอาณาจักร, 
(กรุงเทพมหานคร : สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2554), น.140. 

131 เพ่ิงอาง, น. 140. 
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ในการแตงตั้งสมาชิกสภาขุนนาง (House of Lord) และการเรียกประชุมรัฐสภา และพระราชอํานาจท่ี
เหลืออยูทางตุลาการคือการพระราชทานอภัยโทษใหแกผูตองโทษตามคําพิพากษาของศาลสหราช
อาณาจักรตามคําแนะนําของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสหราชอาณาจักร (Home Office)132

และในเรื่องความสัมพันธหรือกิจการตางประเทศและการประกาศสงคราม ซ่ึงแนวคิดนี้เปนเรื่องการ
กระทําของรัฐ (Act of State)133 ซ่ึงจะยกไปกลาวตอไป 

แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลนั้นอาจกลาวไดวามีท่ีมาจากการท่ีศาล
ปฏิเสธไมรับพิจารณาคดีกรณี Duke of York134 รองตอศาลวาตนเองมีสิทธิเต็มท่ีจะข้ึนเสวยราชย 
สหราชอาณาจักร135ท่ีศาลสหราชอาณาจักรเคยจํากัดอํานาจตุลาการในการเขาไปพิจารณาขอพิพาท
หรือความขัดแยงทางการเมืองบางเรื่องบางประการ สวนแนวคิดการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงเปนประเพณี
ทางรัฐธรรมนูญนั้นอาจกลาวไดวาหากเปนเรื่องการเมืองภายในของประเทศแลวศาลสหราชอาณาจักร
จะปฏิเสธวาการขอใหศาลตรวจสอบการดําเนินการดังกลาวจะเปนเรื่องท่ีขัดกับ “ประเพณีทาง
รัฐธรรมนูญ” และศาลจะไมรับคดมีาตัดสินให 

หลักการ “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ” มีปรากฏในคดี Madzimbamuto 
v. Lardner Burkes ค.ศ. 1969136 เม่ือมีประเด็นตองวินิจฉัยวารัฐสภาสหราชอาณาจักรตรากฎหมาย
เพ่ือบังคับใชใน Rhodesia137 วาชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือไม ดวยเหตุผลเดียวกันนี้ หากเปนการกระทํา
ท่ีเก่ียวของกับการสงครามจะถือวาเปนประเพณีทางรัฐธรรมนูญเชนกันเพราะวาอํานาจในการควบคุม
กิจการทางทหารของสหราชอาณาจักรเปนของนายกรัฐมนตรี แตนายกรัฐมนตรีจะตองขอความ

                                           
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 : สํานักพิมพนิติธรรม, 2537), น. 83. 
134 The Duke of Yorke’s Claim to the Crown, 5 Rotuli Par 375 (1460) 
135 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : 

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

โดย Lord Reid ผูพิพากษาในคดีนี้ไดวินิจฉัยไววา “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 ปจจุบันคือสาธารณรัฐซิมบับเว (Republic of Zimbabwe) 
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เห็นชอบจากรัฐสภาทุกครั้งภายใตหลักอํานาจอธิปไตยเปนของรัฐสภากอนท่ีจะตัดสินใจดําเนินการ เชน 
การสงกองกําลังทหารไปรวมทําสงครามในประเทศอิรักเม่ือป ค.ศ. 2003 เปนตน138 

นอกจากท่ีกลาวมาขางตนยังมีคดีท่ีศาลสหราชอาณาจักรไดเคยพิพากษา
โดยวางหลักวาเปนประเพณีทางรัฐธรรมนูญนั่นคือคดี Adegbenro v. Akintola ค.ศ. 1963 โดย Privy 
Council (สภาองคมนตรี) เปนผูทําหนาท่ีศาลสูงสุดของไนจีเรียตะวันตกในฐานะอาณานิคมของสหราช
อาณาจักร ณ เวลานั้น ไดพิจารณาในคดีท่ีอุทธรณสูศาลวา ศาลไมมีอํานาจท่ีจะไปควบคุมGovernor-
General (ผูสําเร็จราชการสหราชอาณาจักร) ในการจะปลดนายกรัฐมนตรีในไนจีเรียตะวันตกได 139 

อีกประการสําคัญท่ีเก่ียวของกับวิทยานิพนธฉบับนี้คือ “การกระทําของรัฐ 
(Act of State)” กลาวคือ นอกเหนือจากกรณีการกระทําท่ีเปน “ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ”  
ท่ีสหราชอาณาจักรนํามาใชในเหตุท่ีเก่ียวของภายในประเทศ แตในทางระหวางประเทศแลว การกระทํา
ทางรัฐบาลของสหราชอาณาจักรนั้นเรียกวา “Act of State” โดยความหมายของ Act of State ของส
หราชอาณาจักรนั้นตําราของสหราชอาณาจักรเองไดพยายามใหคํานิยามไวใน Halsbury’s Laws of 
England วา “Act of State คือพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย(Prerogative) ในทางนโยบายท่ี
เก่ียวของกับกิจการตางประเทศโดยพระมหากษัตริยกับตางรัฐหรือกับประชากรของชาตินั้น140 หรือ
ไดรับนิยามวาเปนการกระทํา (act) ท่ีเก่ียวกับการผนวกและการแยกดินแดน การประกาศสงครามและ
สันติภาพ การทําสนธิสัญญา การสงและรับผูแทนทางการทูต และการยอมรับของรัฐตางประเทศและ
รัฐบาลของตางประเทศ โดยการกระทําดังกลาวเหลานี้เปนการกระทําระหวางรัฐบาล (ภายในและ
ตางประเทศ) ท่ียอมรับและเขาใจโดยปราศจากคําถามใดวาจะไมอาจไมสามารถถูกยื่นโตแยง 
(challenged) หรือถูกควบคุมหรือถูกแทรกแซงไดโดยศาลได อีกความหมายหนึ่งตามท่ีศาสตราจารย 
Emlyn Capel Stewart Wade (E.C.S. Wade)141 นักกฎหมายมหาชนสัญชาติบริติชไดเคยกลาวไว
วา142 “Act of State เปนการกระทําทางบริหารในทางนโยบาย ท่ีดําเนินการในกรณีท่ีเก่ียวของกับ
ความสัมพันธกับรัฐอ่ืน รวมถึงความสัมพันธกับประชากรของรัฐนั้น ๆ (subjects) ดวยเชนกัน เวนแต

                                           
138 ปวริศร เลิศธรรมเทวี, รายงานศึกษาวิจัย เรื่อง การนําประเพณีในการปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมาใชในการพิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญ, 
(กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2561), น.151. 

139 อางถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว 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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ประชากรของรัฐนั้นจะอยูเปนอาณัติแหงความจงรักภักดีของพระมหากษัตริย (The Crown) หรือ
รัฐบาลของประเทศเปนการชั่วคราว”143 

อีกหนึ่งประการคือแนวคิดวาการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐท่ีไดกระทําลงใน
ขอบเขตของกฎหมายถือวาเปน “การกระทําของรัฐ”ซ่ึงหลักการดังกลาวรูจักกันในชื่อวา “Carltona 
Doctrine”144 จากค ดี  Carltona Ltd. v Commissioners of Works ค .ศ .  1943  ในช ว งส มั ย
สงครามโลกครั้งท่ี 2 โดยผูฟองคดีรองขอใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการยึดทรัพยสิน
โดยการกระทําของเจาหนาท่ีรัฐซ่ึงเปนผูไดรับคําสั่งตามกฎหมายจากรัฐมนตรีใหยึดทรัพยสินหรือท่ีดิน
ในครอบครองในชวงเวลาท่ีเกิดสงคราม (Requisition Order) ตามท่ีเห็นสมควรเพ่ือประโยชนเก่ียวกับ
การรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร คดีนี้ศาลไดพิจารณาและวินิจฉัยวาคําสั่งดังกลาวชอบดวย
รัฐธรรมนูญแลวคําสั่งของเจาหนาท่ีรัฐนั้นยอมถือเปนการตัดสินใจของรัฐมนตรีผูรับผิดชอบกระทรวง
นั้น ๆ ซ่ึงรัฐมนตรียอมตองปฏิบัติหนาท่ีภายใตความไววางใจของรัฐสภาและมีความรับผิดชอบในการ
กระทําใด ๆ ท่ีเจาหนาท่ีผูอยูภายใตบังคับบัญชาไดกระทําไป”145 

ดังนั้น ตามแนวคิด Act of State แลวถาเกิดขอพิพาทเปนเรื่องกรณี
ความสัมพันธระหวางประเทศหรือการสงครามซ่ึงดําเนินนโยบายโดยรัฐบาลแลว แลวศาลสหราช
อาณาจักรจะไมเขามาตัดสินโดยใหเหตุผลวาเปนการกระทําทางรัฐบาล เชน คดี Buron V. Denman 
ค.ศ. 1848146 และคดี Agbor V. Metropolitan Police Commissioner ค.ศ. 1969147 ซ่ึงจะกลาวถึง
ในหัวขอถัดไปในบทนี้เชนกัน 

                                           
143 A W Bradley and K D Ewing, supra note 132, p. 314. 
144 อางถึงใน ปวริศร เลิศธรรมเทว,ี อางแลว 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,ี อางแลว เชิงอรรถท่ี 138, น. 160-161. 

146 คดีนี้ศาลสหราชอาณาจักรไดพิพากษาวารัฐมนตรีท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีรัฐบาลได
มอบหมายใหกระทําการภายใตพระปรมาภิไธยแหงองคสมเด็จพระราชินี การกระทําดังกลาวจึงถือวา
เปนการกระทําท่ีทําไปในกิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศนั้นเปนการกระทําของรัฐ (Act 
of State) จึงไมอยูในอํานาจท่ีศาลจะพิจารณาตอไปได ...หากแตเปนความรับผิดชอบของราชบัลลังก 
(The Crown) ท่ีจะตองรับผิดชอบไปเพียงแตลําพัง ดังนั้น การยึดทาสและสินคาบางประการของโจทก
โดยจําเลยนั้นก็ถือวาเปนการยึดโดยราชบัลลังก หาไดอยูในความรับผิดชอบของจําเลยไม จําเลยยอมไม
มีความผิด 

147 คดีนี้ศาลไมรับพิจารณาเนื่องจากการกระทําของเจาหนาท่ีตํารวจซ่ึงทําไปภายใตคํา
รองขอของหนวยงานของรัฐท่ีมีผลกระทบตอความสัมพันธระหวางประเทศในเรื่องเอกสิทธิ์ทางการทูต
นั้นไมมีความผิด 
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กลาวโดยสรุปไดวา ลักษณะหรือขอพิจารณาแนวคิดการกระทําทาง
รัฐบาลของสหราชอาณาจักรซ่ึงศาลจะปฏิเสธไมรับฟองหรือรับพิจารณาผานการวินิจฉัยในหลักการไว
นั้นมีลักษณะ ดังนี้ 

(1) หลักประเพณีทางรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวกับความสัมพันธกับองคกร
การเมืองภายในสหราชอาณาจักรจะถือเปนการกระทําทางรัฐบาล ตัวอยางเชน การเปดและปดสมัย
ประชุม การยุบสภา การตั้งนายกรัฐมนตรี หรือท่ีเก่ียวของอํานาจของฝายนิติบัญญัติ เปนตน ศาลจะไม
รับมาพิจารณา 

(2) การกระทําของรัฐ (Act of State) ท่ีเก่ียวกับการกระทําของสหราช
อาณาจักรกับรัฐอ่ืนในความสัมพันธระหวางประเทศ เชน การจัดทําสนธิสัญญา การรับรองรัฐอ่ืน หรือ
กรณีการสงครามหรือการดําเนินการท่ีกักกันศัตรูสงครามของสหราชอาณาจักร การกระทําดังกลาวจะ
เปนอํานาจของฝายบริหารจึงถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล ศาลจะไมรับมาพิจารณา 

(2) ทฤษฎีปญหาทางการเมืองของสหรัฐอเมริกา 
“ทฤษฎีปญหาทางการเมือง” (Doctrine of Political Questions) ตาม 

Black’s Law Dictionary ไดใหความหมายไวว 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
การท่ีศาลสูงสุดหรือศาลฎีกาแหงสหรัฐอเมริกา (Supreme Court) ซ่ึงศาลไดเคยปฏิเสธท่ีจะรับไว
วินิจฉัยซ่ึงการกระทําทางรัฐประศาสโนบายของรัฐและควรจะแกไขดวยวิถีทางการเมืองเทานั้น149 โดย
ยึดหลักแบงแยกอํานาจเปนสําคัญ โดยศาลจะพิจารณาถึงความรูความสามารถและความชํานาญของ
ศาลท่ีไมสามารถจะเขาไปแกไขขอพิพาทและขอขัดแยงไดทุกกรณีแบบไมมีขอจํากัดในประเด็น
การเมือง องคกรอํานาจตุลาการจึงตองกําหนดบทบาทไวเปนการเฉพาะและกําหนดขอบเขตอยูเพียง
การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเทานั้น เวนแตเรื่องท่ีเปนการตรวจสอบวาการกรทําใดขัด
ตอรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาหรือไมเพ่ือท่ีศาลจะมีอํานาจในการถวงดุลฝายนิติบัญญัติและฝาย
บริหารได แตศาลจะไมไปกาวลวงในแดนอํานาจทางนิติบัญญัติและฝายบริหารของประเทศและไม
ตรวจสอบหรือใหความเห็นหรือวางนโยบายทางบริหารของประเทศซ่ึงเปนอํานาจโดยเฉพาะของท้ังสอง
ฝาย 

อยางไรก็ดี ในทางกฎหมายแลว ศาลสหรัฐอเมริกาจะเขามาตรวจสอบและ
ควบคุมฝายบริหารทางปกครองภายใตกฎหมาย Administrative Procedure Act ท่ีเปนดั่งกฎหมาย
กําหนดข้ันตอนและกระบวนการข้ันพ้ืนฐานขององคกรฝายปกครอง โดยศาลจะตรวจสอบก็ตอเม่ือเปน 
“การตรวจสอบตามกฎหมาย” กลาวคือ เม่ือมีกฎหมายบัญญัติอํานาจใหศาลตรวจสอบการกระทําของ
ฝายปกครอง ศาลยอมมีอํานาจตรวจสอบตามกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงการตรวจสอบดังกลาวจะมี 2 กรณี 
คือ (1) เม่ือคําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองไมมีผลบังคับในตัวเอง ฝายปกครองจะตองนํา

                                           
148 Black’s Law Dictionary, 7th Edition, United States of America, p. 1179 
149 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 119. 
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คําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองดังกลาวมาขอใหศาลมีคําสั่งบังคับ และกอนท่ีศาลจะมี
คําสั่งบังคับนั้น ๆ ศาลก็ยอมตรวจสอบคําสั่งนั้นเสียกอน และ (2) ในกรณีกฎหมายกําหนดใหคําสั่งทาง
ปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองมีผลบังคับในตัวเองแลว แตกฎหมายใหโอกาสใหผูมีสวนไดสวนเสีย
หรือผลกระทบเพราะคําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองนั้นขอใหศาลตรวจสอบและเพิก
ถอนได150 ปญหาตอมาหากกฎหมายไมระบุไววาเม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองของสหรัฐอเมริกา
ดําเนินการจัดทําคําสั่งทางปกครองหรือคําวินิจฉัยทางปกครองไปแลวผูท่ีไดรับผลกระทบจะยื่นขอให
ศาลตรวจสอบไดหรือไม ปญหาดังกลาวนี้ศาลฎีกาวางแนวคิดไววาศาลสามารถตรวจสอบได ผานคํา
วินิจฉัยศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาในคดี Stark v. Wickard วา “เม่ือรัฐสภาออกพระราชบัญญัติใหอํานาจ
องคกรฝายปกครอง อํานาจขององคกรดังกลาวยอมถูกจํากัดโดยอํานาจท่ีรับมานั่นเอง สิ่งนี้ยอมทําให
ศาลสามารถเขามีสวนในการบังคับตามกฎหมายท่ีใหอํานาจแกองคกรฝายปกครองนั้นไดเพียงเทาท่ี
จําเปนเพ่ือพิทักษสิทธิอันชอบธรรมของเอกชนจากการกระทํานอกเหนืออํานาจท่ีใหไวของฝายปกครอง 
ความรับผิดชอบในการวินิจฉัยขอจํากัดการใหอํานาจในกรณีนี้ยอมเปนหนาท่ีของฝายตุลาการซ่ึง
รัฐสภามอบใหศาลเปนผูใชโดยบทบัญญัติกฎหมายท่ีจัดตั้งและกําหนดเขตอํานาจศาลนั่นเอง”151เทากับ
วา การท่ีกฎหมายไมไดบัญญัติการตรวจสอบของศาลไวในตัวบทกฎหมายจะไมถือวาเปนการท่ีฝายนิติ
บัญญัติไดตัดอํานาจศาลท่ีจะตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองท่ีจะคุมครองประชาชนตามอํานาจ
ท่ีรัฐสภาใหไวอันเปนอํานาจดั้งเดิมของศาลในฐานะองคกรผูใชอํานาจตุลาการ 

นอกจากท่ีไดกลาวมาแลวกฎหมาย Administrative Procedure Act 
Section 701 (a) (2)152 ยังมีบทบัญญัติวา “หามมิใหมีการตรวจสอบการกระทําทางปกครองหากวา
การกระทํานั้นกฎหมายบัญญัติใหอยูในดุลพินิจของฝายปกครองโดยเฉพาะ (agency action is 
committed to agency discretion by law)” ดังนั้น การใชดุลพินิจในทางปกครองของฝายปกครอง
ศาลจะไมสามารถตรวจสอบดุลพินิจได แมกระท่ังการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยปราศจากเหตุผล
จะนํามาฟองรองศาลไดหรือไมนั้น ศาลไดวางหลักผานวินิจฉัยในหลายคดีวาการกระทําดังกลาวไมอยู
ภายใตอํานาจการตรวจสอบของศาล โดยหลักการท่ีสําคัญวาเม่ือกฎหมายไดมอบหมายอํานาจใหฝาย
ปกครองเปนผูใชดุลพินิจแลว องคกรศาลก็ควรท่ีจะจํากัดตัวเองออกมาดวยเหตุผลวาเรื่องทางปกครอง
เปนเรื่องเฉพาะดานเฉพาะทางของฝายบริหารซ่ึงมีความซับซอนท่ีตองอาศัยความเขาใจและเชี่ยวชาญ

                                           
150 วิชัย วิวิตเสวี, “โครงสรางและการกระทําในทางปกครองตามแนวความคิดของระบบ

แองโกลอเมริกัน,” วารสารดุลพาห, เลม 4, ปท่ี 37, น. 61-62, (กรกฎาคม-สิงหาคม 2533). 
151 เพ่ิงอาง, 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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ในแตละเรื่องประกอบการตัดสินใจใชดุลพินิจอันเปนองคความรูของฝายบริหารเปนสําคัญ องคกรตุลา
การหาไดรูลึกและชํานาญการในดานนั้น ๆ ไม แมสุดทายการใชดุลพินิจของฝายปกครองจะไมชอบ 
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 
อยูดี153 

สวนในปญหาทางการเมืองนั้น แมจะไมมีการบัญญัติไวในกฎหมายใดเปน
ลายลักษณอักษร แตการจํากัดบทบาทของศาลสหรัฐอเมริกาท่ีจะเขามาวินิจฉัยดุลพินิจของฝายบริหาร
อาจกลาวไดวามาจากผูพิพากษาจอหน มารแชล (John Marshall) ประธานศาลฎีกาสหรัฐอเมริกา 
(Chief Justice of the United States) ไดใหความเห็นในคดี Marbury v. Madison154 วา “เขต
อํานาจของศาลนั้นมีเพียงการเขาไปพิจารณาและตัดสินใจในสิทธิของปจเจกชน แตจะไมเขาไป
พิจารณาในดุลพินิจทางบริหารหรือฝายบริหารจะทําหนาท่ีดังกลาว ซ่ึงปญหาดังกลาวนั้นโดยทาง
ธรรมชาติแลวเปนปญหาในทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ีมอบหมายใหฝายบริหาร ศาล
จะไมมีทางท่ีจะ (นําเรื่องทางบริหาร) พิจารณาได”155 และทฤษฎีดังกลาวไดกลายเปน Classic 
Doctrine ของสหรัฐอเมริกา ตอมาทฤษฎี Classic ไดนํามาพิจารณาอีกครั้ งในคดี Luther v. 
Borden156 ซ่ึงพิพาทวาศาลจะมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีจะพิจารณาวารัฐบาลทองถ่ินใดถือเปนรัฐบาล
อยางเปนทางการของ Rhode Island หรือไม โดยศาลไดพิเคราะหวาการพยายามจัดต้ังรัฐบาล 
(ทองถ่ิน) ใชอํานาจทางการเมืองของรัฐบาลของรัฐนั้นไดถูกจัดตั้งมาโดยชอบดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ
แลว (วาเปนของฝายบริหาร) โดยไมไดกําหนดใหเปนอํานาจของศาลสหพันธ ในขอพิพาทวาศาลขอให
เสนอเรื่องนี้เปนการพิจารณาโดยประธานาธิบดีและสภาคองเกรส (Congress) 

ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิจารณาแนวคิดทฤษฎีปญหาทางการเมืองไวใน
เรื่องการกระทําท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติในคดี Coleman v. 
Miller ค.ศ. 1939157 คดนีี้มีประเด็นตองพิจารณาในกรณีท่ีสภาคองเกรสไมกําหนดระยะเวลาในการให
สัตยาบันแกการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ศาลไดพิเคราะหวาเปนเรื่องปญหาทาง
การเมืองโดยใหเหตุผลในคําวินิจฉัยวาเปนการกระทําขององคกรทางการเมืองซ่ึงสภาคองเกรส  

                                           
153 ไผทชิต เอกจริยกร, “เอกสิทธิ์และความคุมกันของฝายปกครองในประเทศไทย,” 

(วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 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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มีอํานาจสูงสุดในการควบคุมหรือแกไข ผูพิพากษาในคดีไดใหความเห็นเพ่ิมเติมวาคดีนี้ขอเท็จจริงยังไม
เพียงพอจะพิจารณา และเรื่องดังกลาวพิจารณาแลวเปนเรื่องทางการเมืองท่ีไมสามารถพิจารณาโดย
ศาลได เทากับวาศาลใชความระมัดระวังในบทบาทตนเอง และสรางความชอบธรรมในการใหเหตุผล
ของตัวศาลเองท่ีจะปฏิเสธไมเขาไปแทรกแซงการกระทําขององคกรทางการเมือง และหลีกเลี่ยงการเขา
ไปเก่ียวของกับความขัดแยงกับองคกรฝายการเมืองหลักการดังกลาวคือหลักการพิจารณาอยางถ่ีถวน
รอบคอบ หรือ “Prudential Considerations” ซ่ึงเปนหนึ่งในหลักการท่ีศาลจะไมรับพิจารณาคดี
ปญหาทางการเมือง โดยศาลจะใชดุลพินิจซ่ึงเปนอํานาจขององคกรตุลาการของตนเองเพ่ือปกปอง
ความชอบธรรมของศาลท่ีอาจถูกกลาวหาไดวาการตรวจสอบโดยศาลไดเขาไปแทรกแซงกิจการของ
องคกรทางการเมือง (Political Department) และหลีกเลี่ยงการเขาไปกอความขัดแยงระหวางองคกร
ศาลกับองคกรทางการเมืองดวยเชนกัน โดยศาลจะใชทฤษฎีการพิจารณาอยางถ่ีถวนรอบคอบแลว และ
จะสงตอหนาท่ีในการตีความบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญขององคกรตุลาการใหแกองคกรฝายการเมือง
รับหนาท่ีดังกลาวแทน 

กรณีความสัมพันธระหวางฝายนิติบัญญัติกับฝายบริหารนั้นขอพิพาท
เก่ียวกับการใชอํานาจของวุฒิสภา (Senate) ตามกระบวนการในการถอดถอนผูดํารงตําแหนงสําคัญ 
(Impeachment) ในคดี Nixon v. United States ค.ศ. 1993158เปนอํานาจของวุฒิสภาแตเพียง
องคกรเดียว (Sole power) เพราะเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับทางการเมือง ไมใชเรื่องท่ีจะพิจารณาโดย
ศาลไดแมศาลฎีกาจะเปนผูถืออํานาจสูงสุดในการตีความรัฐธรรมนูญก็ตาม 

ในกรณีการท่ีรัฐบาลสั่งใชกําลังหรือมาตรการทางทหารซ่ึงรัฐธรรมนูญได
กําหนดใหการประกาศสงครามนั้นรัฐบาลตองไดรับความเห็นชอบจากสภาคองเกรสศาลก็เห็นวาเปน
ปญหาทางการเมืองเชนกัน ดังจะเห็นไดจากในคดี Mora v. McNamara ค.ศ. 1967159ในคดีนี้
ประธานาธิบดีทําสงครามกับเวียดนามไปกอนจะประกาศสงครามกับเวียดนาม เม่ือรัฐบาลจะ
ดําเนินการทางการคลังเพ่ือระดมงบประมาณและฝายนิติบัญญัติไดอนุมัติงบดวยนั้น ศาลจึงหลีกเลี่ยง
จะเขาไปพิจารณาเพราะเห็นวาเปนเรื่องปญหาทางการเมือง 

กรณีความสัมพันธระหวางประเทศนั้นถือเปนทฤษฎีปญหาทางการเมือง
เชนกัน ศาลจะจํากัดตัวเองท่ีจะไมกาวลวงมาพิจารณาคดี โดยปรากฏในคดี Goldwater v. Carter, 
ค.ศ. 1979160 การใชอํานาจของประธานาธิบดีแตเพียงฝายเดียวในการยกเลิกสนธิสัญญาระหวาง
สหรัฐอเมริกาและสาธารณรัฐจีนดังกลาวลงนามเม่ือวันท่ี 2 ธันวาคม 1954 และมีผลใชบังคับเม่ือวันท่ี 
3 มีนาคม 1955 โดยมีขอความสําคัญประการหนึ่งในขอ 10 โดยมีใจความสําคัญวา คูสัญญาท้ังสอง
ฝายไมวาฝายใดฝายหนึ่งในขอท่ี 10 โดยมีใจความสําคัญคูสัญญาท้ังสองฝายไมวาฝายใดฝายหนึ่งก็
สามารถท่ีจะยกเลิกสนธิสัญญานี้ได โดยใหมีผลเม่ือครบกําหนดระยะเวลา 1 ปนับจากวันท่ีไดอีกฝาย
ไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญาจากอีกฝายหนึ่งแลวโดยจะกลาวในเนื้อหาอีกครั้งในหัวขอตอไป 

                                           
158 Nixon v. United States. (1993) 
159 Mora V. McNamara , 389 U.S. 934 (1967) 
160 Goldwater v. Carter. (1979) 
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ตอมาแนวคิด Political Questions ของศาลสหรัฐอเมริกาไดมีพัฒนาการ
อีกครั้งในคดี Charles Baker v. Joe Carr ค.ศ. 1962161 ในกรณีท่ีมีขอพิจารณาสูศาลเพ่ือพิจารณาวา
ศาลจะสามารถพิจารณาเรื่องขอพิพาทในมลรัฐ Tennessee วาการไมจัดใหมีการแบงเขตเลือกตั้งให
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ จนสงผลกระทบสิทธิทางการเมืองตลอดจนหลักความเสมอภาคซ่ึงเปนสิทธิท่ี
รัฐธรรมนูญใหการรับรองคุมครองไว นั้นจะถือเปนปญหาทางการเมืองและศาลไมสามารถท่ีจะรับมา
พิจารณาไดหรือไมนั้น ศาลไดพิเคราะหไววาธรรมชาติของทฤษฎีปญหาทางการเมืองนั้นมีพ้ืนฐานจาก
หลักแบงแยกอํานาจ การพิเคราะหวาคดีพิพาทใดบางจะรับพิพากษาได (justiciable) ไดนั้นตอง
พิจารณาเปนกรณีตอกรณี (case-by-case) และคดีนี้ศาลพิเคราะหวาการไมจัดใหมีการแบงเขต
เลือกตั้งมลรัฐ Tennessee ใหสอดคลองตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญจนกระทบตอสิทธิทางการเมือง
และหลักความเสมอภาคตามท่ีรัฐธรรมนูญใหความคุมครองไว เปนการท่ีรองขอใหศาลเขามาปกปอง
คุมครองสิทธิจากการกระทําท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ ไมใชปญหาทางการเมืองท่ีมีท่ีมาของปญหา
จากหลักการแบงแยกอํานาจคดีนี้ศาลจึงมีอํานาจพิจารณาคดีพิพาท Legislative Apportionment นี้
ได 

ผลสรุปจากคดี Charles Baker v. Joe Carr ค.ศ. 1962 นั้นไดกลายเปน
การสรางหลักการท่ีสําคัญประการสําคัญเนื่องจากผูพิพากษา William Joseph Brennan หนึ่งในผู
พิพากษาองคคณะศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาท่ีวินิจฉัยคดีนี้ไดวางหลัก “ทฤษฎีปญหาทางการเมือง” ข้ึนมา
ใหมโดยทบทวนจากขอพิจารณาจากคดีตาง ๆ ในอดีตวาเปนปญหาทางการเมืองออกมาเปน 6 ประการ
ซ่ึงหากการกระทําใดท่ีเขาขายลักษณะใดหนึ่งดังตอไปนี้ก็จะถือเปนปญหาทางการเมืองท่ีศาลจะไมเขา
ไปพิจารณา กลาวคือ162 

(1) กรณีท่ีมีรัฐธรรมนูญบัญญัติเปนลายลักษณอักษรวาปญหาท่ีเกิดข้ึน
ตองประสานการแกไขปญหาโดยองคกรทางการเมือง (Political Department)163 

(2 )  กรณี ท่ีองค กรตุลาการขาดหรื อบกพร องการในการค นหา 
ความสามารถหรือจัดการใหมีมาตรฐานท่ีจะท่ีจะแกไขปญหา (ปญหาทางการเมือง) ดังกลาว164 

                                           
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) กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหา (ปญหาทาง
การเมือง) ไดโดยปราศจากการท่ีจะไมกระทบตอการกระทําทางนโยบาย หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวาหาก
ศาลเขาไปวินิจฉัยแลวก็จะเทากับวาศาลไปทําหนาท่ีริเริ่มการกระทําทางนโยบายเสียเอง165 

(4) กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหา (ปญหาทาง
การเมือง) ภายใตหลักการอิสระทางการเมืองไดโดยปราศจากการไมแสดงออกใหเห็นถึงการไมเคารพ 
(คือการไมกาวกายอํานาจอ่ืน ๆ) องคกรของรัฐทางการเมือง กลาวคือ แมศาลจะมีหลักอิสระทาง
การเมืองแตการตัดสินแกไขปญหาทางการเมืองใด ๆ ก็ยอมเปนการท่ีศาลใชอํานาจโดยเปนการกาวลวง
อํานาจขององคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหารได166 

(5) กรณีท่ีไมมีเหตุจําเปนเปนพิเศษท่ีจะศาลจะเขาไปยุงเก่ียวกับการ
ตัดสินใจทางการเมืองท่ีไดกระทําหรือตัดสินใจลงไปแลว167 

(6) กรณีท่ีมีความเปนไปไดหากศาลเขามาพิจารณาตัดสินปญหา (ปญหา
ทางการเมือง) จะทําใหหนวยงานของรัฐมีความลําบากใจ (Embarrassment) หากเขามาตัดสินใจการ
กระทําท่ีท่ีกระทําไปแลวแตแตกตางกับท่ีศาลตัดสินไปกอนหนา168 

สําหรับกรณีท่ีศาลวางหลักพิจารณาไววาไมเปนทฤษฎีปญหาทางเมืองนั้น
ได ปรากฏในคดี  Powell v. McCormack ค.ศ .  1969 169 ว าสภาผู แทนราษฎร (House of 
Representatives) จะสามารถกีดกันสมาชิกท่ีไดรับเลือกตั้งโดยมีคุณสมบัติครบถวนในกระบวนการ
เลือกตั้ง (อายุ สถานะพลเมือง) ตามรัฐธรรมนูญไดหรือไม ปญหาดังกลาวจะเปนปญหาทางการเมือง
หรือไม ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิเคราะหแลวเห็นวาการท่ีสมาชิกไดรับเลือกตั้งโดยชอบดวยกฎหมาย
รัฐธรรมนูญแลวสภาผูแทนราษฎรไมสามารถท่ีจะดําเนินการกีดกันไมใหเขาสภาได ไมใชปญหาท่ีศาลจะ
รับมาพิจารณาได 

ในหลักการ Doctrine of Political Questions นั้นเปนท่ียอมรับในหลาย
ประเทศมีการปกครองในระบอบรัฐธรรมนูญโดยมีประธานาธิบดีเปนประมุขเชนกัน เชนกรณีของ
สาธารณรัฐฟลิปปนส โดยผูพิพากษาของฟลิปปนสเคยอธิบายไววาภายใตหลักแบงแยกอํานาจการ
ตรวจสอบโดยศาลตองเปนกรณีท่ีศาลสามารถท่ีจะพิจารณาไดเทานั้น หากมีปญหาท่ีอยูภายในอํานาจ

                                           
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). 
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นิติบัญญัติหรือการตัดสินใจของรัฐบาลแลว องคกรศาลก็จะไมมีอํานาจใด ๆ เลยท่ีจะพิจารณาวา
กฎหมายใดของฝายนิติบัญญัติ หรือการกระทําฝายบริหารนั้นขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ170 

กลาวสรุปไดวา “ทฤษฎีปญหาทางการเมือง (Doctrine of Political 
Questions)” ของสหรัฐอเมริกานั้น จะมีลักษณะหรือมีขอพิจารณาตามท่ีศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาจะวาง
หลักไวโดยผลของคดี Baker v Carr ท้ัง 6 ประการดังท่ีกลาวไวขางตนนั่นเองในทางกลับกันในคดีท่ีศาล
ฎีกาสหรัฐอเมริกาไดกําหนดกรณีไววาการกระทําท่ีไมถือวาเปนปญหาในทางการเมือง เชน การใช
อํานาจกีดกันบุคคลท่ีมีคุณสมบัติครบถวนตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดมิใหเปนสมาชิกรัฐสภา เปน
กระบวนการท่ีมิไดบัญญัติไวตามรัฐธรรมนูญ (ผลจากคดี Powell v. McCormack) และการไมจัดใหมี
การแบงเขตเลือกตั้งใหสอดคลองกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ จนสงผลกระทบสิทธิทางการเมืองตลอดจน
หลักความเสมอภาคซ่ึงเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองคุมครองไว (ผลจากคดี Baker v. Carr) เปน
ตน 

(3) ทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลของฝรั่งเศส 
หลักการกระทําทางรัฐบาล (Acte de gouvernement) ของฝรั่งเศส

กําเนิดจากการท่ีองคกรศาลของฝรั่งเศส171ปฏิเสธท่ีจะพิจารณาการกระทําของฝายบริหารของฝรั่งเศส
โดยใหเหตุผลวาอยูนอกเหนืออํานาจของศาล หากมีกรณีพิพาทท่ีมีเนื้อหาในคดีท่ีเปนเรื่องการกระทํา
ทางรัฐบาลแลวศาลปกครองสูงสุดจะใหเหตุผลวาการกระทําดังกลาวอยูนอกเหนืออํานาจศาลปกครอง
ท่ีองคกรตุลาการท่ีจะเขาไปพิจารณาหรือไปควบคุมได ซ่ึงองคกรศาลฝรั่งเศสไดกําหนดทฤษฎี “การ
กระทําทางรัฐบาล” เชนในคดีท่ี C.E. Laffitte 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1822 วาเปนปญหาทางการเมือง172 
และคดีท่ี C.E. Duc d’aumale 9 พฤษภาคม ค.ศ. 1867 เปนเรื่องความเสียหายจากการกระทําทาง
การเมือง173 เปนตน 

                                           
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

แหงรัฐ” หรือศาลปกครองสูงสุด Tribunal des Conflits (T.C.) ไดแกศาลระงับความขัดแยงหรือศาลชี้
ขาดขอพิพาท 

172 C.E. Laffitte 1 พฤษภาคม ค.ศ. 1822 กรณี Laffitte ไดฟองใหศาลปกครองสูงสุด
เพ่ือใหบังคับตามขอเรียกรองของตน แตศาลเห็นวาขอเรียกรองของ Laffitte นี้เปนประเด็นปญหาทาง
การเมืองเพราะการวินิจฉัยเก่ียวกับสถานะของตระกูล Bonaparte เปนของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังหรือเปนอํานาจของรัฐบาล ศาลปกครองสูงสุดจึงไมมีอํานาจรับไวพิจารณา, อางถึงใน 
สุชาดา เรืองแสงทองกุล, “การกระทําทางรัฐบาลและปญหาการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาล”, 
(วิทยานิพนธดุษฎีบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2560), น. 54. 

173 C.E. Duc d’ aumale 9 พฤษภาคม 1867 ขอเท็จจริงในคดีนี้มีวา หนังสือเก่ียวกับ
ประวัติศาสตรของ Duc d’Aumale ไดถูก Louis-Napoléon Bonaparte จักรพรรดิแหงจักรวรรดิท่ี 
2 ออกคําสั่งใหยึดเนื่องจากมีขอความท่ีตอตานระบอบจักรพรรดิ ดังนั้น Duc d’Aumale จึงฟองขอให
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ศาลปกครองฝรั่งเศสไดยึดถือในชวงแรกของหลักการกระทําทางรัฐบาล
ของฝายบริหารโดยคํานึงถึงผลลัพธของการกระทําท่ีมีเปาหมายเพ่ือความสงบเรียบรอยของสังคมหรือ
การรักษาความม่ันคงของรัฐจากภายนอกท่ีเล็งเห็นหรือมีวัตถุประสงคทางการเมืองเปนหลักลวนเปน 
“การกระทําทางรัฐบาล” ท้ังสิ้น ซ่ึงแนวคิดการพิจารณาความหมายอยางกวางนี้มีความเปนไปไดท่ีจะ
เปนปรปกษกับการตรวจสอบควบคุมฝายบริหารของศาลได ดังนั้น ศาลปกครองและศาลคดีขัดกันของ
ฝรั่งเศสหันมาวินิจฉัยถึงธรรมชาติของการกระทําของฝายบริหารภายใตหลักการกระทําทางรัฐบาลยอม
ไมถูกตรวจสอบโดยศาลอยูเชนเดิม174 

แตตอมาทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลไดมีพัฒนาการโดยศาลปกครอง
สูงสุดของฝรั่งเศสในคดีท่ี C.E. Prince Napoleon 19 กุมภาพันธ ค.ศ. 1875175 ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
ไดพิจารณาในกรณีท่ีเจาชายนโปเลียน (Prince Napoleon) ซ่ึงเคยไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
เปนนายพล (General) โดยจักรพรรดินโปเลียนท่ี 3 (Napoleon III) ซ่ึงมีศักดิ์เปนญาติในยุคสาธารณรัฐ
ท่ี 2 ของฝรั่งเศสตั้งแตป ค.ศ. 1853 ตอมาเม่ือสาธารณรัฐท่ี 2 ของฝรั่งเศสไดพายสงครามใหแกฝายป
รัสเซีย (Prussian) เม่ือป ค.ศ. 1873 จึงทําใหสาธารณรัฐท่ี 2 ตองลมสลายไป ในเวลาตอมาเม่ือ
กระทรวงกลาโหมของฝรั่งเศสไดจัดตีพิมพรายชื่อทําเนียบทหารประจําปในป ค.ศ. 1873 แลวไมปรากฏ
ชื่อของเจาชายนโปเลียนอยูในนั้น เจาชายนโปเลียนจึงไดสอบถามไปยังกระทรวงสงครามถึงเหตุผลท่ีไม
ระบุชื่อตนและไดรับคําตอบวาการไมระบุชื่อนั้นเปนไปโดยเจตนาเพราะเปนดุลพินิจวาการแตงตั้งให
ดํารงนายพลนั้นอยูภายใตเง่ือนไขเฉพาะในยุคสมัยจักรพรรดินโปเลียนท่ี 3 เม่ือปรากฏวาตอนนี้ได
ยกเลิกไปแลวทําใหการแตงตั้งดังกลาวไมมีผลในปจจุบัน” ดังนั้นเจาชายนโปเลียนไดนําเรื่องข้ึนสูศาล 
โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงสงคราม (Minister of War) ใหการตอศาลวาการตัดสินใจไมระบุชื่อ
เจาชายนโปเลียนไวนั้นเปนการกระทําทางรัฐบาลของฝายการเมือง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดรับคดีนี้ไว
พิจารณาและใหความเห็นวาการกระทําของกระทรวงกลาโหมท่ีใชดุลพินิจวาการแตงตั้งโดยเง่ือนไขตาม
ยุคสมัยการปกครองนั้นมีลักษณะไปในการตัดสินใจทางการเมืองหรือเรื่องท่ีเก่ียวพันทางการเมือง 
(Political Complexion) แตไมเพียงพอท่ีจะถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาลได แตสุดทายศาลก็
พิพากษายกฟอง176 

ตอมาภายหลังพัฒนาการวาดวยการกระทําทางรัฐบาลของฝรั่งเศสไดรับ
การตีความและนิยามโดยนักกฎหมายฝรั่งเศสหลายทานท่ีมีบทบาทในองคกรตุลาการ เชน 

                                           

ศาลปกครองสูงสุดบังคับใหคืนหนังสือ แตศาลปกครองสูงสุดปฏิเสธคํารองวาความเสียหายของ Duc 
d’Aumale เกิดจากการถูกยึดงานเขียนทางประวัติศาสตรไมสามารถนํามาฟองรองไดเนื่องจากเปนการ
กระทําในทางการเมือง, อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, เพ่ิงอาง, น. 54. 

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

175 อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, “การกระทําของรัฐบาล,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538), น. 12. 

176 สาโรช โชติพันธุ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 174, น. 126. 
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ศาสตราจารยดูเอ (Duez) อธิบายวา “การกระทําทางรัฐบาลก็คือการกระทําท่ีปราศจากการควบคุม
จากอํานาจศาล ไมวาจะเปนเรื่องดุลพินิจหรือเรื่องความชอบดวยกฎหมายก็ตาม”177 มอรรีส โอริยู 
(Maurice Hauriou) (1856-1929)178 ไดวิจารณในทายคําวินิจฉัยของคดี Vaudelet v. Farand วา179 
“การกระทําทางรัฐบาลคือการกระทําท่ีรัฐบาลถูกบังคับใหดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง ซ่ึงถามิไดมีการ
ดําเนินการเชนวานั้นแลวจะมีผลกระทบอยางรายแรงตอสถานะของรัฐ เพราะเม่ือมีสถานการณอยาง
นั้นเกิดข้ึนนั่นก็คือการเกิดข้ึนของหลักเรื่องการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงการกระทําชนิดนี้ยอมไมอาจ
นําไปสูการฟองรองเปนคดีตอศาลได” ตอมา ปแอร อองรี ชาลวิดอง (Pierre Henri Chalvidan) กลาว
วา “การกระทําทางรัฐบาลนั้นศาลเองเปนผูสรางและกําหนดวาเรื่องใดหรือการกระทําเชนใดท่ีเปนการ
กระทําทางรัฐบาล”180 ตอมา ศาสตราจารยกาเร เดอ มัลแบร (Raymond Carre de Malberg) ได
อธิบายวา “การกระทําทางรัฐบาลสามารถหลุดพนจากการควบคุมโดยศาลเนื่องจากการมีกฎหมายซ่ึง
บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร (Positive Law) บัญญัติไวในเรื่องนั้น ๆ”181 ตอมาศาสตราจารยเรอเน 
ชาปูส (Rene Chapus) อธิบายวาการกระทําทางรัฐบาลเปนการกระทําท่ีเก่ียวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
รัฐบาลซ่ึงแตกตางกับการปฏิบัติหนาท่ีในทางปกครองซ่ึงก็เปนหนาท่ีอีกประการหนึ่งของฝาย
บริหาร”182 เม่ือประมวลทรรศนะท่ีกลาวมาแลวพบวาวัตถุประสงคของแนวคิด “การกระทําทาง
รัฐบาล” คือเม่ือเขาองคประกอบและลักษณะการกระทําเปนการกระทําทางรัฐบาลแลวก็ไมสมควรท่ีจะ
มีการควบคุมโดยอํานาจตุลาการอีก 

กลาวสรุปไดวาการจะถือวาการกระทําของฝายบริหารใดจะเปน “การ
กระทําทางรัฐบาล (Acte de gouvernement)” ท่ีตีความโดยศาลฝรั่งเศสนั้น จะมีลักษณะหรือ
ขอพิจารณา ดังนี้ 

(1) องคกรผูกระทําการทางรัฐบาลจะตองเปนองคกรบริหารตาม
รัฐธรรมนูญ 

(2) การกระทําท่ีเก่ียวของหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภา 

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

January 1982), : 4 อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 175, น. 11. 
178  Maurice Hauriou, Retrieved on June, 20, 2019, from 

http://www.hauriou.net/home 
179 อางถึงใน สุวีร ตรียุทธนากุล, การกระทําของรัฐบาล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 175. น. 

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

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

ธนาวัฒน, เพ่ิงอาง, น. 81. 
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(3) การกระทําดังกลาวตองมีเนื้อหาเปนการกระทําทางการเมืองหรือทาง
นโยบาย หรือทางรัฐบาลในการบริหารประเทศ ไมใชเพียงแคมีประเด็นทางการเมือง 

(4) การกระทําท่ีเก่ียวของกับหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐบาล
ตางประเทศและองคการระหวางประเทศและการกระทําท่ีเก่ียวของกับการสงคราม ซ่ึงขอยกไปกลาว
โดยละเอียดในหัวขอถัดของบทนี้ 

(4) แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลของไทย 
สําหรับประเทศไทยแลวการกระทําของฝายบริหารในเชิงการกระทําทาง

รัฐบาลของประเทศไทยนั้นไมเคยปรากฏเปนลายลักษณอักษรในกฎหมายฉบับใดจนกระท่ังบัญญัติให
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 47183

บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพโดยตรงและไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพสามารถใชสิทธิ
ยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ แตตองมิใชการกระทําท่ีเปน “การกระทําของรัฐบาล”184 ซ่ึงเปนครั้งแรก
ท่ีกฎหมายไทยไดบัญญัติคําศัพทวาการกระทําทางรัฐบาลไว ปจจุบันศาลรัฐธรรมนูญยังไมไดวินิจฉัย
หลักการนี้ไว ดังนั้น จึงยังไมไดรับการใหคํานิยามทางกฎหมายโดยศาลเพ่ือจะไดนําไปเปนหลักการใน
การพิจารณาตอไปอยางไรก็ดี การบัญญัติวาเรื่องการกระทําของรัฐบาลไมสามารถนํามาฟองตอศาล
รัฐธรรมนูญนั้นอาจสงผลแรงกระเพ่ือมตอประเทศไดในระยะยาวไดหากศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัย
ขอเท็จจริงในคดีวาการกระทําใดเปน “การกระทําของรัฐบาล” ยอมเปนการวางหลักกฎหมายให
ประเทศไทยได ยิ่งคํานึงถึงการท่ีมาตรา 211 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติไวในวรรค
ทายวา “คําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหเปนเด็ดขาด มีผลผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกร

                                           
183 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2561 มาตรา 47 “การใชสิทธิยื่นคํารองตามมาตรา 46 ตองเปนการกระทําท่ีเปนการละเมิดสิทธิหรือ
เสรีภาพอันเกิดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐ เจาหนาท่ีของรัฐ หรือหนวยงานซ่ึงใชอํานาจรัฐ
และตองมิใชเปนกรณีอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

(1) การกระทําของรัฐบาล” 
184 เดิมทีรางมาตรา 47 ยกรางโดยไมมีการบัญญัติเรื่องการกระทําของรัฐบาลไว แตเม่ือ

อยูในชั้นพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาตินั้นมีการเพ่ิมขอยกเวนการยื่นคํารองตอศาลรัฐธรรมนูญ
เปน “การกระทําของรัฐบาล” ไว ปรากฏอยูในตารางแสดงรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... ฉบับของคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญท่ีแกไขเพ่ิมเติม
โดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ พรอมประเด็นท่ีแกไขเพ่ิมเติม, ความเปนมาของพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เลม 3, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2561), น. 33. 
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อิสระและหนวยงานของรัฐ” ดวยนั้น ยอมหมายความวาคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีตาง ๆ 
ไมไดมีผลแตเฉพาะคูความในคดีเทานั้น แตยังผูกพันองคกรตาง ๆ ของรัฐดวย185 

ประการตอมา ประเทศไทยมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539186 ซ่ึงไดบัญญัติไวในมาตรา 4 ไมใหนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง
ไปใชกับการดําเนินการขององคกรรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี หรืออีกนัยหนึ่งคือไมใชการกระทําทาง
ปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งคือการกระทําทางนโยบาย ในการพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีใน
งานทางนโยบายโดยตรง หรือการดําเนินงานเก่ียวกับนโยบายการตางประเทศ 

เม่ือพิจารณาจากคําอธิบายทางกฎหมายตลอดจนความเห็นทางกฎหมาย
ขององคกรของรัฐในระบบกฎหมายไทย เราอาจจําแนกการกระทําทางรัฐบาลไดดังนี้  

(1) กรณีความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภา 
การท่ีคณะรัฐมนตรีกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญท่ีมีผล

โดยตรงกับรัฐสภา เชน นายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญถวายคําแนะนําให
พระมหากษัตริยตราพระราชกฤษฎีกาเปดประชุมสภาหรือการเรียกประชุมสภา187 หรือการตราพระ

                                           
185 วรเจตน ภาคีรัตน, การเปลี่ยนแปลงแนวคําวินิจฉัยและผลผูกพันของคําวินิจฉัยศาล

รัฐธรรมนูญ ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550).  

186 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 
187 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 121  
“ภายในสิบหาวันนับแตวันประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอันเปนการ

เลือกตั้งท่ัวไป ใหมีการเรียกประชุมรัฐสภาเพ่ือใหสมาชิกไดมาประชุมเปนครั้งแรก 
ในปหนึ่งใหมีสมัยประชุมสามัญของรัฐสภาสองสมัย ๆ หนึ่งใหมีกําหนดหนึ่งรอยยี่สิบวัน

แตพระมหากษัตริยจะโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหขยายเวลาออกไปก็ได 
การปดสมัยประชุมสามัญประจําปกอนครบกําหนดเวลาหนึ่งรอยยี่สิบวัน จะกระทําไดก็

แตโดยความเห็นชอบของรัฐสภา 
วันประชุมครั้งแรกตามวรรคหนึ่ง ใหถือเปนวันเริ่มสมัยประชุมสามัญประจําปครั้งท่ีหนึ่ง

สวนวันเริ่มสมัยประชุมสามัญประจําปครั้งท่ีสอง ใหเปนไปตามท่ีสภาผูแทนราษฎรกําหนด แตในกรณีท่ี
การประชุมครั้งแรกตามวรรคหนึ่งมีเวลาจนถึงสิ้นปปฏิทินไมเพียงพอท่ีจะจัดใหมีการประชุมสมัย
ประชุมสามัญประจําปครั้งท่ีสอง จะไมมีการประชุมสมัยสามัญประจําปครั้งท่ีสองสําหรับปนั้นก็ได” 

มาตรา 122 “พระมหากษัตริยทรงเรียกประชุมรัฐสภา ทรงเปดและทรงปดประชุม 
พระมหากษัตริยจะเสด็จพระราชดําเนินมาทรงทํารัฐพิธีเปดประชุมสมัยประชุมสามัญ

ประจําปครั้งแรกดวยพระองคเอง หรือจะโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหพระรัชทายาทซ่ึงทรงบรรลุนิติ
ภาวะแลวหรือผูใดผูหนึ่ง เปนผูแทนพระองค มาทํารัฐพิธีก็ได 

เม่ือมีความจําเปนเพ่ือประโยชนแหงรัฐ พระมหากษัตริยจะทรงเรียกประชุมรัฐสภาเปน
การประชุมสมัยวิสามัญก็ได 
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ราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560188 หรือ
การเลือกสมาชิกวุฒิสภาใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา หรือการท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบบุคคล
ดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี หรือการแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว เปนการ
กระทําท่ีอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้น จึงเปนการกระทําทางรัฐบาล 

การแถลงนโยบายตอรัฐสภาเปนหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีเม่ือเขารับ
ตําแหนงแลวจะตองแถลงนโยบายใหแกรัฐสภาตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว189 

การเรียกประชุมสภานั้นเปนกรณีท่ีเปดประชุมรัฐสภาสมัยวิสามัญ หรือ
การประชุมนอกวาระประจํา กลาวคือ เปนการประชุมท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจใหฝายบริหารใช
ดุลพินิจเรียกประชุมนอกวาระประจําไดหากเปนกรณีท่ีฝายบริหารเห็นวาเม่ือมีความจําเปนเพ่ือ
ประโยชนแหงรัฐผานการตราพระราชกฤษฎีกา เชนเดียวกันกับการขยายเวลาสมัยประชุมสามัญของ
สภาและการปดประชุมสภา 

การยุบสภาของไทยนั้นเปนอํานาจของฝายบริหารมาต้ังแตรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475190 เปนดั่งอํานาจในการถวงดุลอํานาจของฝายบริหารตอ
ฝายนิติบัญญัติท่ีจะทําใหสมาชิกสภาพของสมาชิกสภาและสภาสิ้นสุดลงกอนครบวาระตามท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดไว191 

                                           

ภายใตบังคับมาตรา 123 และมาตรา 126 การเรียกประชุม การขยายเวลาประชุม และ
การปดประชุมรัฐสภา ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา” 

188 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 103 “พระมหากษัตริย
ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหม
เปนการเลือกตั้งท่ัวไปการยุบสภาผูแทนราษฎรใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา และใหกระทําไดเพียง
ครั้งเดียวในเหตุการณเดียวกัน” 

189 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 162 “คณะรัฐมนตรีท่ี
จะเขาบริหารราชการแผนดินตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาซ่ึงตองสอดคลองกับหนาท่ีของรัฐ 
แนวนโยบายแหงรัฐ และยุทธศาสตรชาติ และตองชี้แจงแหลงท่ีมาของรายไดท่ีจะนํามาใชจายในการ
ดําเนินนโยบาย โดยไมมีการลงมติความไววางใจ ท้ังนี้ ภายในสิบหาวันนับแตวันเขารับหนาท่ี 

กอนแถลงนโยบายตอรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง หากมีกรณีท่ีสําคัญและจําเปนเรงดวน ซ่ึง
หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกระทบตอประโยชนสําคัญของแผนดิน คณะรัฐมนตรีท่ีเขารับหนาท่ีจะ
ดําเนินการไปพลางกอนเพียงเทาท่ีจําเปนก็ได” 

190 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 35 “พระมหากษัตริย
ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหราษฎรเลือกตั้งสมาชิกมาใหม ในพระราช
กฤษฎีกาใหยุบสภาเชนนี้ตองมีกําหนดใหเลือกตั้งสมาชิกใหมภายในเกาสิบวัน” 

191 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 99 “อายุของสภา
ผูแทนราษฎรมีกําหนดคราวละสี่ปนับแตวันเลือกตั้ง” 
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ท่ีผานมาแนวคิดการรับรองวาการยุบสภาหรือกฎหมายวาดวยการยุบสภา
เปนการกระทําทางรัฐบาลนั้นไดมีข้ึนสูศาลปกครองสูงสุดของไทยโดยศาลนําทฤษฎีการกระทําทาง
รัฐบาลไปปรับใชเพ่ือมีคําสั่งไมรับคําฟองนั้น ๆ แมในคําพิพากษาศาลจะไมระบุโดยตรงก็ตาม ดังนี้ 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 36/2549 กรณีพิพาทเก่ียวกับความชอบ
ดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกายบุสภา 

กรณีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําสั่งยกเลิกเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
ยุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 ศาลปกครองไดพิจารณาแลวเห็นวาพระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผูแทนราษฎรนั้นไมใชพระราชกฤษฎีกาท่ีตราข้ึนโดยฝายบริหารเพ่ือเปนกลไกในการบริหารราชการ
แผนดินตามปกติหรือเพ่ือกําหนดการอันจําเปนแกการดําเนินกิจการทางปกครองตามท่ีพระราชบัญญัติ
ตาง ๆ กําหนด แตเปนกลไกในการถวงดุลอํานาจระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยตามระบบรัฐสภา พระราชกฤษฎีกาดังกลาวจึงไมใชพระราชกฤษฎีกาตามนัย
มาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดี
พิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร จึงไมอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 3/2549 เก่ียวกับความชอบดวยกฎหมาย
ของพระราชกฤษฎีกายุบสภา 

กรณีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําสั่งยกเลิกเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา
ยุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 ศาลปกครองไดพิจารณาแลวเห็นวาโดยหลักแลวคดีพิพาทเก่ียวกับ
ความชอบดวยกฎหมายพระราชกฤษฎีกาท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง หมายถึง
คดี พิพาทเก่ียวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
เพ่ือเปนกลไกในการบริหารราชการแผนดินตามปกติ 

พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2549 เปนกลไกอยางหนึ่งใน
การดําเนินการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 116192 ระหวางฝายบริหารกับฝายนิติ
บัญญัติ เพียงแตรัฐธรรมนูญกําหนดใหการยุบสภาผูแทนราษฎรกระทําในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา 11 (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดี
พิพาทเก่ียวความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาดังกลาว จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง
สูงสุดท่ีจะพิจารณาพิพากษาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 15/2554 พระราชกฤษฎีกายุบสภา
ผูแทนราษฎร และการกําหนดวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหม (การเลือกตั้งท่ัวไป) มิไดตราข้ึน

                                           
192 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 116 “พระมหากษัตริย

ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจท่ีจะยุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหม
การยุบสภาผูแทนราษฎรใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงตองกําหนดวันเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรใหมเปนการเลือกตั้งท่ัวไปไปภายในหกสิบวัน และวันเลือกตั้งนั้นตองกําหนดเปนวันเดียวกันท่ัว
ราชอาณาจักรการยุบสภาผูแทนราษฎรจะกระทําไดเพียงเดียวในเหตุการณเดียวกัน” 
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เปนกลไกในการบริหารราชการแผนดินตามปกติ หรือเพ่ือกําหนดการอันจําเปนแกการดําเนินกิจการ
ทางปกครองตามท่ีพระราชบัญญัติตาง ๆ กําหนด หากแตเปนกลไกในการถวงดุลอํานาจของฝายบริหาร
กับฝายนิติบัญญัติในการปกครองระบอบประชาธิปไตยตามแบบรัฐสภา พระราชกฤษฎีกายุบสภาฯ จึง
มิใชพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 11 (2) ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะรับวินิจฉัยได  

แนวคิดเรื่องท่ีเก่ียวของกับการตราพระราชกฤษฎีกายุบสภานั้นในศาล
ปกครองสูงสุดยังมีอีกในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 23/2549 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 24-
32/2549 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 45/2549 เปนตน 

ในศาลยุติธรรมเคยมีการยื่นฟองใหพิจารณาวาพระราชกฤษฎียุบสภาไมมี
ผลบังคับใชชวงกอนประเทศไทยจัดตั้งศาลปกครอง ไดแก คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 103/2521 

โจทกฟองวาพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแทนราษฎรเพ่ือใหมีการเลือกตั้ง
ท่ัวไปในวันท่ี 4 เมษายน 2519 ไมมีผลบังคับเพราะการนํารางพระราชกฤษฎีกาดังกลาวข้ึนทูลเกลามิได
กระทําโดยคณะรัฐมนตรี และไมไดรับความยินยอมจากสภาผูแทนราษฎรเปนการลบลางพระบรมราช
โองการเรียกประชุมสมัยวิสามัญแหงรัฐสภาขอใหพิพากษาใหสภาผูแทนราษฎรซ่ึงประกอบดวยสมาชิก
ผูไดรับการเลือกตั้งเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2519 กับคณะรัฐมนตรีซ่ึงจัดตั้งข้ึนเปนโมฆะใหหยุดดําเนิน
กิจการโดยใหจําเลยท่ี 2 ท่ี 3 ประกาศสลายตัวภายใน 7 วัน นับแตวันมีคําพิพากษา และมอบหนาท่ีให
รัฐบาลชุดเดิมรับกลับคืนไป 

ขอเท็จจริงปรากฏวาเม่ือวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 คณะปฏิรูปการปกครอง
แผนดินเขายึดอํานาจการปกครองประเทศ และมีคําสั่งฉบับท่ี 3 ลงวันท่ี 6 ตุลาคม 2519 ใหรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 สิ้นสุดลง ใหรัฐสภาและคณะรัฐมนตรีสิ้นสุดลงพรอมกับ
รัฐธรรมนูญตอมาวันท่ี 20 ตุลาคม 2520 คณะปฏิวัติยึดอํานาจการปกครองประเทศและเม่ือวันท่ี 9 
พฤศจิกายน 2520 ไดมีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ ใหใชธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
พุทธศักราช 2520 ซ่ึงเปนกฎหมายสูงสุดวาดวยการปกครองประเทศแลว ดังนี้ คําฟองของโจทกไมอยู
ในวิสัยท่ีจะบังคับได จึงไมมีประโยชนท่ีจะวินิจฉัยฎีกาของโจทกตอไปศาลฎีกามีคําสั่งจําหนายคดี 

อยางไรก็ดี คดีนี้ศาลฎีกาไมทันไดตัดสินคดีวาเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ี
ศาลยุติธรรมไมอาจเขามาพิจารณาไดหรือไมเพราะไดเกิดการรัฐประหารเสียกอน 

(2) กรณีการดําเนินการท่ีเก่ียวของกับการกระทําทางนิติบัญญัติ 
การท่ีคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหารมีความสัมพันธกับรัฐสภาในแงฝาย

นิติบัญญัตินั้นศาลปกครองสูงสุดก็ไดเคยวินิจฉัยไวดวยเชนกันวาเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีดําเนินการ
ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติไว จึงไมใชการกระทําทางปกครอง ศาลปกครองจึงไมสามารถท่ีจะรับมา
พิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 606/2556 ผูฟองคดีฟองวารัฐไทยโดย
องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐมีหนาท่ีตองกระทําการตาม
กฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญใหการรับรองไวท่ีกําหนดใหคณะรัฐมนตรีดําเนินการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมาย
ใหแลวเสร็จภายในเวลาท่ีกําหนดแตรัฐกลับละเลยตอหนาท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร ทําใหผูฟองคดีอาจถูกกระทบตอสิทธิและเสรีภาพท่ีจะพึงมี
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ตามแตกฎหมายจะบัญญัติจึงขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหรัฐไทยหรือหัวหนาหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเก่ียวของท้ังหมดปฏิบัติหนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววา รัฐไมใชหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟอง
คดีจึงไมอาจฟองรัฐเปนคดีตอศาลปกครองไดเม่ือพิจารณาจากคําฟองของผูฟองคดีท่ีระบุวาองคกรตาม
รัฐธรรมนูญหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีมาตรา 303 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กําหนดไว จึงตีความไดวาผูฟองคดีประสงคท่ีจะ
ฟองคณะรัฐมนตรีซ่ึงมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงมีหนาท่ีจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญดังกลาวตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววา กรณีท่ีผูถูกฟองคดีมีอํานาจหนาท่ีใน
การเสนอรางพระราชบัญญัติการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายตางๆ ท่ีจําเปนตอการดําเนินการตาม
นโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินตามรัฐธรรมนูญ เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีใชอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธกับรัฐสภาในกระบวนการนิติบัญญัติ จึงมิใชเปนการใชอํานาจ
ทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองท่ีอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง 

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง
ของศาลปกครองตามมาตรา 223 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 

(3) กรณีการดําเนินทางนโยบายของรฐับาล 
การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง

เบื้องตนเปนการกระทําท่ีไมนําเรื่องวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับ ซ่ึงควรหมายรวมถึง
คณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน ซ่ึงแนวคิดนี้ไดข้ึนสูศาลปกครองสูงสุดเพ่ือขอใหศาล “เพิกถอน” ผลของการ
ดําเนินนโยบาย อยางไรก็ดีศาลก็ปฏิเสธไมรับมาพิจารณาโดยถือวาไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
หรือเปนการพิจารณาวาการกระทําดังกลาว “ไมใชการกระทําทางปกครอง” ดังนี้ 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 563/2555 ผูฟองคดีท้ังสามในฐานะ
ประชาชนคนไทยยื่นฟองคดีวาการท่ีคณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดีท่ี1) ไดมีมติเม่ือวันท่ี 3 มิถุนายน2552
อนุมัติในหลักการเก่ียวกับการปรับโครงสรางการบริหารจัดการเพ่ือฟนฟูฐานะทางการเงินของการรถไฟ
แหงประเทศไทยตามท่ีกระทรวงคมนาคมเสนอโดยจัดตั้งบริษัทลูก2ถือหุนรอยละรอยพิจารณาแบงแยก
ภารกิจสินทรัพยและหนี้สินระหวางการรถไฟแหงประเทศไทยนั้นไมชอบดวยกฎหมายทําใหผูฟองคดี
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายในการท่ีจะตองรักษาผลประโยชนของชาติและในฐานะผูเสียภาษี
อากรใหกับรัฐบาลขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี1ดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววาการท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติดังกลาวเปน
กรณีท่ีคณะรัฐมนตรี ในฐานะองคกรสูงสุดของฝายบริหารดําเนินนโยบายภายในฝายบริหาร เพ่ือฟนฟู
ฐานะทางการเงินของการรถไฟแหงประเทศไทยจะมีผลกระทบตอการรถไฟแหงประเทศไทยและ
หนวยงานของรัฐท่ีเก่ียวของเทานั้นไมไดมีผลกระทบตอสิทธิหนาท่ีของประชาชนท่ัวไปนอกจากนั้นมติ
ของคณะรัฐมนตรีดังกลาวมิใชการวางแผนพัฒนาสังคมเศรษฐกิจท่ีอาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญ
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ของประชาชนตามความหมายของมาตรา57วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 กําหนดไว และไมใชการวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจสังคมและการจัดทําบริการ
สาธารณะแกประชาชนท่ีรัฐจะตองสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจตามมาตรา87 (2) 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเชนกัน 

ดังนั้นมติของคณะรัฐมนตรีดังกลาวเปนเพียงการดําเนินนโยบายภายใน
ของฝายบริหารมิใชเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบตอสิทธิ
หนาท่ีของบุคคลคดีนี้จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 223 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบกับมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 44/2557 กรณีฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันท่ี 4 ตุลาคม 2554 ท่ีเห็นชอบตามมติ
คณะกรรมการนโยบายพลังงานแหงชาติ ครั้งท่ี 5/2554 (ครั้งท่ี 138) เรื่อง นโยบายการปรับราคากาซ
ปโตรเลียมเหลว (LPG) และกาซธรรมชาติสําหรับยานยนต (NGV) ท่ีกําหนดแนวทางการปรับราคาขาย
ปลีกกาซ LPG ขยายระยะเวลาการตรึงราคากาซ LPG ภาคขนสงตอไปจนถึงวันท่ี 15 มกราคม 2555 
เพ่ือเตรียมจัดทําบัตรเครดิตพลังงานและปรับเปลี่ยนรถแท็กซ่ี LPG เปน NGV โดยตั้งแตวันท่ี 16 
มกราคม 2555 เริ่มปรับราคาขายปลีกข้ึนเดือนละ 0.75 บาท ตอกิโลกรัม สวนกาซ NGV ขยาย
ระยะเวลาตรึงราคาขายปลีกในระดับราคา 8.50 บาท ตอกิโลกรัม และคงอัตราเงินชดเชยในอัตรา 2 
บาท ตอกิโลกรัมตอไป ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2554 จนถึงวันท่ี 15 มกราคม 2555 เพ่ือเตรียมความ
พรอมเรื่องบัตรเครดิตพลังงานและการปรับเปลี่ยนรถแท็กซ่ี LPG เปน NGV 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีตามขอเท็จจริงดังกลาวเปนกรณีท่ี
คณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรสูงสุดของฝายบริหารใชอํานาจของฝายบริหารในการดําเนินนโยบายใน
กิจการท่ีเก่ียวกับพลังงานของประเทศ ซ่ึงการดําเนินนโยบายดังกลาวจะเปนไปโดยถูกตองเหมาะสม
หรือไม ยอมเปนเรื่องท่ีคณะรัฐมนตรีจะตองรับผิดชอบในทางการเมือง 

ดังนั้น การมีมติดังกลาวจึงมิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจทางปกครอง
หรือดําเนินกิจการทางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครองแตอยางใด จึงมิใชขอ
พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 135/2557 คําฟองขอใหศาลพิพากษาหรือ
มีคําสั่งเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบใหคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติดําเนินโครงการรับ
จํานําขาวเปลือกโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลัง เปนการกลาวหาวาโครงการรับจํานําขาวเปลือก
และโครงการแทรกแซงตลาดมันสําปะหลังของรัฐบาลเปนโครงการท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และในการ
ดําเนินการตามโรงการท้ังสองโครงการดังกลาวมีขอบกพรองอันไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีตามขอเท็จจริงนั้นเม่ือโครงการท้ังสอง
ดังกลาวของคณะรัฐมนตรีเปนการดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลท่ีไดแถลงตอสภา ในกรณีท่ี
นโยบายดังกลาวเปนนโยบายท่ีไมถูกตองหรือมีขอบกพรองอันไมชอบดวยกฎหมาย รัฐบาลยอมจะตอง
รับผิดชอบทางการเมืองตอความไมถูกตองหรือบกพรองดังกลาวการมีมติดังกลาวจึงมิไดมีลักษณะเปน
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การใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง
แตอยางใด จึงมิใชขอพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 595/2555 กรณีฟองขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งหามมิใหนายกรัฐมนตรีและรัฐบาลถอนทหารออกจากพ้ืนท่ีรอบปราสาทพระวิหาร 
และใหนายกรัฐมนตรีหยุดการแทรกแซงสั่งการใหกองทัพไทยถอนทหารออกจากพ้ืนท่ีรอบปราสาทพระ
วิหารตามคําสั่งศาลยุติธรรมระหวางประเทศ 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีดังกลาวเปนคําขอใหศาลมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งใหนายกรัฐมนตรีกระทําการหรือละเวนกระทําการในกิจการอันเปนเรื่องของการดําเนินรัฐ
ประศาสโนบายตามอํานาจหนาท่ีในฐานะท่ีเปนฝายบริหารตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มิไดเปนการ
กระทําในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการทางปกครอง คดีนี้จึงไม
อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

แนวคิดเรื่องท่ีเก่ียวของกับการดําเนินนโยบายของคณะรัฐมนตรีนั้นในศาล
ปกครองสูงสุดยังมีอีกในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 678/2557 ศาลปกครองสูงสุดท่ี 400/2545 และ
คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 626/2546 เปนตน 

(4) กรณีงานโนบายความสัมพันธระหวางประเทศ 
การดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศนั้นเปนหลักการท่ีไทยยึดถือ

เชนเดียวกับตางประเทศวาเปนการกระทําทางรัฐบาลไมใชการกระทําทาง ศาลปกครองสูงสุดก็เคย
พิจารณาไวเชนกัน ท้ังในคดีคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 วาคณะรัฐมนตรีไดใชอํานาจทาง
บริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ แตก็มีกรณีปญหาขอถกเถียง
ทางวิชาการคือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 547/2551 ยืนยันวาศาลปกครองชั้นตนรับฟองในคดีซ่ึง
คณะรัฐมนตรีดําเนินการลงนามในแถลงการณรวม (Joint Communiqué) ระหวางไทยและกัมพูชา
ระงับ และขอใหคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนคําพิพากษาใน
คดีท่ีผูรองคดีท้ัง 9 ฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ซ่ึงเปนท่ีมาใหนักกฎหมายมหาชนถกเถียงกันในประเด็นเรื่องศัพททางนิติศาสตรวาการ
กระทําทางรัฐบาลหรือการกระทําทางรัฐบาลเหมือนกันหรือแตกตางกันอยางไร โดยคณาจารยคณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ท้ัง 5 ทาน นาํโดยศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคีรัตน193 ซ่ึงเรื่อง
นี้จะขออธิบายในบทตอไป 

(5) กรณีความม่ันคงของประเทศ 

                                           
193 คณาจารย อีก 4 ทาน ไดแก  ศาสตราจารย  ดร. ประสิทธิ์  ปวาวัฒนพานิช  

ดร. ฐาปนันท นิพฏฐกุล ผูชวยศาสตราจารยธีระ สุธีวรางกูร และ ดร. ปยบุตร แสงกนกกุล 
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การท่ีฝายบริหารประกาศใชกฎอัยการศึกในราชอาณาจักรตาม
พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457194 นั้น ศาลปกครองสูงสุดเคยปฏิเสธท่ีจะพิจารณา
เนื่องจากเปนการใชอํานาจท่ีมีลักษณะเฉพาะพิเศษในเรื่องของความม่ันคงของประเทศตามท่ี
รัฐธรรมนูญและกฎหมายกฎอัยการศึกไดกําหนดหลักเกณฑและการปฏิบัติไวเปนการเฉพาะ 

กรณีการดําเนินการตามพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 นั้น เบื้องตนกฎหมายไดบัญญัติไววา195 หากพนักงานเจาหนาท่ีปฏิบัติหนาท่ีตาม
พระราชกําหนดปฏิบัติหนาท่ีในการระงับหรือปองกันการกระทําผิดกฎหมายหากเปนการกระทําท่ี
สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุหรือไมเกินกวากรณีจําเปน เจาหนาท่ีจะไมตองรับผิดท้ัง
ทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย แตกฎหมายก็เปดชองไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายท่ีจะเรียกรอง
คาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีนั้น 

สวนกรณีการดําเนินการตามพระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายใน
ราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 ไดบัญญัติขอยกเวนไวในกฎหมายวา196 บรรดาขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง 

                                           
194 พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พระพุทธศักราช 2457 มาตรา 2 
“เม่ือเวลามีเหตุอันจําเปนเพ่ือรักษาความเรียบรอยปราศจากภัย ซ่ึงจะมาจากภายนอก

หรือภายในราชอาณาจักรแลว จะไดมีประกาศพระบรมราชโองการใหใชกฎอัยการศึกทุกมาตราหรือแต
บางมาตรา หรือขอความสวนใดสวนหนึ่งของมาตรา ตลอดจนการกําหนดเง่ือนไขแหงการใชบทบัญญัติ
นั้นบังคับในสวนหนึ่งสวนใดของราชอาณาจักรหรือตลอดท่ัวราชอาณาจักร และถาไดประกาศใชเม่ือใด 
หรือ ณ ท่ีใดแลว บรรดาขอความในพระราชบัญญัติหรือบทกฎหมายใด ๆ ซ่ึงขัดกับความของกฎอัยการ
ศึกท่ีใหใชบังคับ ตองระงับ และใชบทบัญญัติของกฎอัยการศึกท่ีใหใชบังคับนั้นแทน” 

195 พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 17  
“พนักงานเจาหนาท่ีและผูมีอํานาจหนาท่ีเชนเดียวกับพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราช

กําหนดนี้ ไมตองรับผิดท้ังทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย เนื่องจากการปฏิบัติหนาท่ีในการระงับหรือ
ปองกันการกระทําผิดกฎหมาย หากเปนการกระทําท่ีสุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรแกเหตุ
หรือไมเกินกวากรณีจําเปน แตไมตัดสิทธิผูไดรับความเสียหายท่ีจะเรียกรองคาเสียหายจากทางราชการ
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี” 

196 พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 มาตรา 23 
“บรรดาขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามหมวดนี้ไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง 

การดําเนินคดีใด ๆ อันเนื่องมาจากขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการกระทําตามหมวด
นี้ใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม  ท้ังนี้ ในกรณีท่ีศาลจะตองพิจารณาเพ่ือใชมาตรการหรือวิธีการ
ชั่วคราวกอนพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงหรือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา แลวแตกรณี ใหศาลเรียกเจาพนักงานหรือพนักงานเจาหนาท่ีซ่ึงออกขอกําหนด ประกาศ
หรือคําสั่ง หรือกระทําการนั้น มาเพ่ือชี้แจงขอเท็จจริง รายงาน หรือแสดงเหตุผลเพ่ือประกอบการ
พิจารณาสั่งใชมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวดังกลาวดวย” 

Ref. code: 25615801032227UPA



69 

 

หรือการกระทําในภารกิจการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักรไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และการดําเนินคดีใด ๆ อันเนื่องมาจากขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือ
การกระทําตามหมวดนี้ใหอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม ดังนั้น หากมีกรณีข้ึนสูศาลปกครองแลวศาล
ปกครองก็จะไมสามารถรับมาพิจารณาได 

กรณีท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงของประเทศนั้นปรากฏในคําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดท่ีวางหลักไว ดังนี้ 

- คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ. 42/2551 คดี
เก่ียวกับการประกาศใชกฎอัยการศึกข้ึนสูศาลปกครองสูงสุด ผูฟองคดีซ่ึงเปนพลเมือง ยื่นฟอง
นายกรัฐมนตรีและพวกวาไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการถูกกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพเพราะ
การประกาศใชกฎอัยการศึกในพ้ืนท่ีของผูฟองคดี จึงขอใหศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนการ
ประกาศใชกฎอัยการศึกดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหกรณีดังกลาววาการประกาศใชกฎอัยการศึก
และการประกาศเลิกใชกฎอัยการศึกเปนการใชอํานาจในการดําเนินงานเก่ียวกับราชการทหารในการ
ปองกันและรักษาความม่ันคงของประเทศจากภัยคุกคามท้ังภายนอกและภายในประเทศอันเปนการใช
อํานาจท่ีมีลักษณะเฉพาะพิเศษในเรื่องของความม่ันคงของราชอาณาจักรตามท่ีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติกฎอัยการศึกไดกําหนดหลักเกณฑและการปฏิบัติไวเปนการ
เฉพาะ 

ดังนั้น การกระทําดังกลาวของนายกรัฐมนตรีและพวกจึงมิใชเปนการ
กระทําทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองไว
พิจารณา 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ. 82/2555 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห
กรณีดังกลาวเห็นวาการท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 อาศัยอํานาจตามพระราชกําหนดการบริหารราชการใน
สถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ออกประกาศสถานการณฉุกเฉินท่ีมีความรายแรงและกําหนดและ
มาตรการตาง ๆ นั้น ก็เพ่ือใหสามารถแกไขสถานการณฉุกเฉินใหยุติไดโดยเร็ว และปองกันมิใหเกิด
เหตุการณรายแรงมากข้ึน เม่ือพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 ได
มีขอกําหนดใหการดําเนินการตามกฎหมายนี้ไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ดังนั้น การกระทําดังกลาวของนายกรัฐมนตรีและพวกจึงมิใชเปนการ
กระทําทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองฯ จึงมีคําสั่งไมรับคําฟอง
ไวพิจารณา 

เทาท่ีกลาวมาท้ังหมดพอสรุปไดวา การกระทําทางรัฐบาลของไทยนั้นเปน
พัฒนาท่ีมาควบคูกับหลักการแบงแยกอํานาจตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย องคกรการใช
อํานาจ ท่ีมาของการใชอํานาจ โดยผานการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดวาการกระทําดังกลาวไมใช
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การกระทําทางปกครอง จึงสามารถจะสรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาลท่ีปรากฏในระบบ
กฎหมายไทย ดังนี้ 

(1) องคกรผูใชอํานาจ กลาวคือ ตองเปนองคกรฝายบริหารทางการเมือง
ภายใตรัฐธรรมนูญ ไดแก นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี หรือกรณีการดําเนินการทางนิติ
บัญญัติ 

(2) ฐานท่ีมาของอํานาจตามกฎหมาย กลาวคือ หากเปนการดําเนินการ
โดยอาศัยอํานาจตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวก็จะเปนการกระทําทางรัฐบาล ไมวาจะเปนฝายบริหาร
หรือฝายนิติบัญญัติ 

(3) การกระทําดังกลาวเปนการกระทําทางบริหารท่ีไมใชการกระทําทาง
ปกครอง  

2.2.4.3 สรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาล 
จึงอาจกลาวไดวาการกระทําทางรัฐบาลเปนผลลัพธจากการใชอํานาจ

ทางรัฐบาลซ่ึงมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญโดยตรงหรือท่ีเรียกวาอํานาจบริหารทางรัฐธรรมนูญ197 นั่นเอง 
เม่ือโดยหลักท่ัวไปแลวการกระทําทางรัฐบาลของฝายบริหารจะถูกตรวจสอบโดยองคกรฝายนิติบัญญัติ
หรือสภาผูแทนราษฎรตอการดําเนินบริหารนโยบายใด ๆ ของรัฐบาลแกรัฐ ซ่ึงรัฐบาลจะตองแสดง
ผลงานใหสภาในฐานะผูแทนประชาชนของรัฐนั้น ๆ พึงพอใจอันจะเปนผลตอเนื่องใหรัฐบาลสามารถ
ดํารงตําแหนงบริหารประเทศไดตอไป หรือสามารถกลับเขาสูอํานาจไดอีกครั้งหลังจากการเลือกตั้ง 
หากแตในทางกลับกันรัฐบาลก็จะตองรับผิดชอบตอประชาชนผานผูแทนราษฎรในสภาเชนกันเม่ือ
รัฐบาลไมสามารถทําใหประชาชนพึงใจในผลงานได และอาจจะถูกถอดถอนจากตําแหนงไดตอไป ซ่ึง
แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลนั้นรัฐจะไมถูกควบคุมโดยศาลประชาชนจะไมสามารถเอาผลลัพธของ
การกระทําทางรัฐบาลไปฟองตอศาลได ตลอดจนไมสามารถใหบังคับใหระงับการกระทําหรือระงับการ
กระทําทางรัฐบาลโดยศาลได หากมีการฟองข้ึนสูศาลข้ึนมาศาลก็จะตองปฏิเสธท่ีจะพิจารณาเรื่องนั้น 

ดังนั้น จึงสามารถสรุปลักษณะหรือขอพิจารณาของการกระทําทาง
รัฐบาลไดเปน 4 สวน ไดแก (1) ผูกระทําการทางรัฐบาล (2) อํานาจและท่ีมาของอํานาจ (3) เนื้อหา
และรูปแบบของการกระทํา และ (4) ผูรับการกระทําหรือนิติสัมพันธในการกระทําทางรัฐบาล 
ดังตอไปนี้ 

(1) ผูกระทําการทางรัฐบาล 
การกระทําทางรัฐบาลเปนการใชอํานาจโดยประมุขของรัฐ (Head of 

State) ในฐานะพระมหากษัตริยหรือประธานาธิบดี หรือหัวหนาฝายบริหารหรือรัฐบาล (Head of 
Government) หรอืนายกรัฐมนตร ีหรือคณะรัฐมนตรี หรือการเรียกอ่ืนใดข้ึนอยูกับรูปแบบของรัฐและ
ระบอบการปกครองของรัฐนั้น ๆ และอาจหมายความรวมถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 
ตามสามารถของผูกระทําการแทนรัฐในการจัดทําสนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทํา

                                           
197 วรพจน วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 108, น. 19-20. 
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สนธิสัญญา ค.ศ. 1969198 สําหรับประเทศไทยท่ีปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยทรงเปนประมุข กลาวคือ พระมหากษัตริยเปนประมุขของประเทศไทย ทรงใชอํานาจ
อธิปไตยซ่ึงเปนของปวงชนชาวไทย (ท้ังสามอํานาจบริหาร นิติบัญญัติและตุลาการ) ใชอํานาจทาง
บริหารผานคณะรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว เทากับวา พระมหากษัตริยทรงไมตองรับผิดชอบ
ทางการเมือง ภายใตหลัก “The King can do no wrong” แตฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีผูถวาย
คําแนะนําทางบริหารใหแกพระมหากษัตริยและลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเปนผูรับผิดชอบ 
ดังนั้น ผูกระทําการทางรัฐบาลของประเทศไทยคือนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 

(2) อํานาจและท่ีมาของอํานาจ 
ประเด็นแรก การกระทําทางรัฐบาลใช “อํานาจทางบริหาร (Executive 

Power)” ซ่ึงเปนอํานาจอธิปไตยของรัฐภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงสามารถแบงแยกไดเปน
อํานาจทางปกครองและอํานาจทางรัฐบาลตามท่ีไดกลาวมากอนหนานี้ ผูใชอํานาจในการกระทําทาง
รัฐบาลจึงเปนฝายบริหารของรัฐนั้น ๆ 

ประเด็นถัดมา ท่ีมาของอํานาจดังกลาวจะมาจากกฎหมายลําดับชั้น
รัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ ท่ีมาพรอมกับการจัดการองคกรบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญเทานั้น 
กลาวคือ ในทางกลับกันแลวหากการกระทําของฝายบริหารแตเปนการอาศัยอํานาจระดับ
พระราชบัญญัติซ่ึงยกรางโดยฝายนิติบัญญัติของรัฐหรือกฎหมายลําดับรองลงมาจากพระราชบัญญัติ
แลวยอมท่ีจะเปนการกระทําทางปกครอง 

ท่ีมาของอํานาจตามรัฐธรรมนูญนั้นจะกําหนดไวใหฝายบริหารท่ีจะ
สามารถดําเนินการได เชน การตราพระราชกําหนด การยุบสภา การประกาศสงคราม การทํา
สนธิสัญญาระหวางประเทศ เปนตน 

(3) เนื้อหาและรูปแบบของการกระทํา 
ประเด็นเรื่องรูปแบบการกระทํา สามารถแยกแยะโดยเปรียบเทียบเนื้อหา

จากการกระทําทางปกครอง กลาวคือ องคกรฝายบริหารของรัฐยอมมีอํานาจในการปกครองและทาง
รัฐบาลคูกันเสมอ ซ่ึงการกําหนดนโยบายบริหารราชการแผนดิน หรือการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ 
การเงิน การคลัง หรือการดําเนินนโยบายหรือกิจการตางประเทศ องคกรดังกลาวจะเปนฝายการเมือง 
ใชอํานาจทางการเมือง ผลิตผลยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

แตหากฝายบริหารใชอํานาจในทางปกครองรัฐหรือเจาหนาท่ีราชการ
ประจําของประเทศเพ่ือใหบรรลุผลตามนโยบายท่ีรัฐกําหนดนั้น องคดังกลาวจะเปนฝายปกครอง ใช
อํานาจทางปกครอง ผลิตผลยอมเปนการกระทําทางปกครอง 

                                           
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) ผูรับการกระทําหรือนิติสัมพันธในการกระทําทางรัฐบาล 
ขอพิจารณาสุดทายในการกระทําทางรัฐบาลท่ีนํามาพิเคราะหได คือ ฝาย

ตรงขามหรือผูรับการกระทําทางรัฐบาล หรือมีนิติสัมพันธกับรัฐบาล อาจแบงไดใน 2 ดาน ไดแก 
ภายในประเทศ และระหวางประเทศ 

กรณีภายในประเทศ กลาวคือ (1) ความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับ
ฝายนิติบัญญัติ ในรูปแบบการดําเนินการจัดทํากฎหมาย การจัดทําพระราชกฤษฎีกาเลือกตั้งท่ัวไปหรือ
พระราชกฤษฎีกาในการยุบสภาผูแทนราษฎร เปนตน 

อยางไรก็ดี กรณีภายในประเทศอีกประการคือ (2) การกระทําท่ีเปนการ
วางนโยบายในการบริหารประเทศเพ่ือขับเคลื่อนรัฐไปสูความเจริญของรัฐ กรณีนี้จะกอสัมพันธกับฝาย
บริหารดวยกัน กลาวคือ การกําหนดนโยบายใหองคกรภายในฝายบริหารดําเนินการตามนโยบายของ
รัฐบาล หรือการประกาศใชกฎอัยการศึกในการรองรับการประกาศสงครามกับรัฐอ่ืน เปนตน 

กรณีความสัมพันธระหวางประเทศ กลาวคือ หรือในดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศในรูปแบบการนํารัฐไปเจริญสัมพันธไมตรีการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศกับรัฐอ่ืน
หรือองคการระหวางประเทศในเวทีโลก และในรูปแบบการประกาศสงครามในการนํารัฐตนไปกอ
สงครามกับรัฐอ่ืน การกระทําดังกลาวจะเปนการกระทําทางรัฐบาล 

 
2.3 การกระทําในกิจการตางประเทศ 

 
การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นเปนอํานาจของฝายบริหารเพราะวาในสายตาของ

เวทีโลกแลวการแสดงออกของรัฐในเรื่องการตางประเทศของฝายบริหารนั้นจะถือวาเปนการกระทํา
ของรัฐ ดังนั้น การแสดงออกของรัฐในเรื่องนโยบายระหวางประเทศจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีความ
เปนเอกภาพ หากมิเชนนั้นแลวจะกลายเปนวาฝายการเมืองดําเนินนโยบายระหวางประเทศในตัวแทน
รัฐในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง แตฝายตุลาการกลับเขามาขัดขวางหรือมีแสดงออกอีกอยางในเรื่องเดียวกันก็จะ
ทําใหรัฐสูญเสียความนาเชื่อถือในเวทีโลก และอาจสงผลเสียหายแกรัฐได แนวคิดเรื่อง “Speak with 
one voice” นี้นั้นเปนท่ีรูจักกันเม่ือ Lord Atkin ผูพิพากษาของสหราชอาณาจักร ไดเคยใหความเห็น
ไ ว ว า  “Our State cannot speak with two voices on such a matter, the judiciary saying 
one thing, the Executive another”199 ซ่ึงหมายความไดวาในนามของรัฐแสดงออกสูภายนอกนั้น
รัฐจําเปนจะตองมีเอกภาพในเรื่องดังกลาว มิใชฝายบริหารรัฐกลาวอยางหนึ่ง แตฝายตุลาการกลาว
เปนอีกอยางหนึ่ง 

 
2.3.1 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาล 
การกระทําของฝายบริหารซ่ึงถือเปนการกระทําทางรัฐบาลบางประการนั้นจะถือวาเปน

การกระทําทางรัฐบาลโดยแทซ่ึงจอหน ล็อค พิจารณาไวใน “ความเรียงสองตอนวาดวยการปกครอง” 

                                           
199 อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น. 124. 
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ท่ีไดกลาวมากอนหนานี้ คือ การกระทําท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ หลักการนี้ไดรับ
การยอมรับในหลายประเทศวาเปนอํานาจของฝายบริหารเชนเดียวกันกับทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาล
ท่ีศาลจะจํากัดบทบาทไมกาวลวงเขาไปตรวจสอบดุลพินิจของฝายบริหาร ซ่ึงในตางประเทศแลวจะมี
การบัญญัติอํานาจไวในรัฐธรรมนูญวาอํานาจในการกระทําการดังกลาวเปนของประมุขของประเทศ 
ประมุขฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรี แลวแตกรณี จึงขออธิบายโดยยกตัวอยางจากตางประเทศ ดังนี้ 

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

ใหประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาเปนผูทําสนธิสัญญากับนานาประเทศโดยคําแนะนําของวุฒิสภา 
เปนผูแตงตั้งเอกอัครราชทูตไปดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศกับสหรัฐอเมริกา อํานาจในการ
รับรองรัฐบาลตางประเทศ ซ่ึงรวมไปถึงการท่ีประธานาธิบดีเปนผูตัดสินใจในการรับหรือไมรับสาสน
ตราต้ังเอกอัครราชทูตจากประเทศตาง ๆ และถือเปนอํานาจและหนาท่ีของประธานาธิบดีในการ
ดําเนินความสัมพันธทางการทูตและการตางประเทศอันเปนกิจการของฝายบริหารหรือทางการเมือง
ภายใตรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกานั่นเอง ซ่ึงแนวคิดนี้ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาไดนําทฤษฎีปญหา
ทางการเมืองมาใชในกรณีท่ีเกิดปญหาขอพิพาทวาอํานาจในการดําเนินการเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศเปนของประธานาธิบดีหรือทางการเมือง ศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาจะไมกาวลวงเขาไป
ควบคุมการกระทําทางรัฐบาลของฝายบริหารในกรณีความสัมพันธระหวางประเทศโดยปรากฏในคดี
ตาง ๆ ท่ีผานมา ซ่ึงมีตัวอยาง ดังนี้ 

(1) คดี Doe v. Braden ค.ศ. 1853 
ในคดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดปฏิเสธท่ีจะพิจารณาความชอบดวย

กฎหมายในเนื้อหาของสนธิสัญญาโดยใหเหตุผลวาศาลไมมีสิทธิท่ีจะเขาไปยกเลิกหรือเพิกถอนขอใด ๆ 
ในสนธิสัญญาได เวนแตเปนการท่ีขอตกลงนั้น ๆ ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา และศาล
ไดชี้แจงเพ่ิมเติมวามิเชนนั้นแลวการทํางานขององคกรฝายบริหารจะประสบอุปสรรคจนแทบดําเนินการ
ไมไดเลยหากองคกรศาลในประเทศจะเขาไปท่ีจะตรวจสอบหรือตัดสินใจวาประธานาธิบดีจะให
สัตยาบันสนธิสัญญาหรือจัดทําสนธิสัญญาหรือผูกผันในสนธิสัญญาใดท่ีไดเขารวมทําสนธิสัญญานั้น201 

(2) คดี Underhill v. Hernandez ค.ศ. 1897  
คดีนี้เปนคดีท่ีนักกฎหมายสหรัฐอเมริกามองวาเปนการวางทฤษฎี Act of 

State Doctrine ในระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกาวาเปนทฤษฎีระบบกฎหมาย Common Law  
ท่ีปองกันไมใหศาลสหรัฐอเมริกาเขามาตั้งคําถามถึงความชอบดวยกฎหมายของอธิปไตยของรัฐ

                                           
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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ตางประเทศในประเทศนั้น ๆ202 ขอเท็จจริงสรุปไดวา ศาลไดพิจารณาแลววาการกระทําของผูถูกฟอง
คดีนั้นเปนการกระทําท่ีกระทําลงโดยทางการของประเทศเวเนซูเอลา ซ่ึงไมเปนการเหมาะสมหากศาล
สหรัฐอเมริกาจะเขาไปพิจารณาการกระทําของรัฐบาลตางประเทศ รัฐท่ีมีอธิปไตยทุกรัฐจึงมีหนาท่ีท่ี
จะตองเคารพถึงความเปนเอกราชของรัฐอธิปไตยนั้น ๆ ดังนั้น ศาลของประเทศหนึ่งไมสามารถ 
ท่ีจะเขาไปพิจารณาการกระทําใด ๆ ของอีกรัฐบาลหนึ่งซ่ึงกระทําลงในอาณาเขตประเทศนั้น ๆ ได203 

อยางไรก็ดีพิเคราะหเห็นวาเรื่องนี้เปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศอีกประการหนึ่งซ่ึงเขาขายปญหาทางการเมือง แมจะพจนานุกรมจะใหนิยามวาเปน  
Act of State ก็ตาม 

(3) คดี Terlinden v. Ames ค.ศ. 1902 
ในคดีนี้มีขอพิจารณาวาผลของการดําเนินอยูของสนธิสัญญาระหวาง

รัฐบาลสหรัฐอเมริกาและ German Empire นั้น ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิเคราะหแลวเห็นวาปญหาท่ี
ตองพิจารณาวาอํานาจท่ีคงอยูในรัฐตางประเทศใดประเทศหนึ่งท่ีจะดําเนินการตามพันธกรณีใน
สนธิสัญญานั้นมีธรรมชาติในทางการเมือง ไมใชทางศาล ดังนั้น ศาลจึงไมอาจจะเขาไปแทรกแซง 
(interfere) เพ่ือหาขอสรุปในปญหาท่ีจะตองแกไขกันโดยการเมือง204 

ในคดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดอางอิงถึงขอพิจารณาในคดี Doe v. 
Braden เพ่ือนํามาประกอบการพิเคราะหโดยละเอียดและสนับสนุนวาศาลจะไมสามารถท่ีจะประกาศ
ยกเลิกสนธิสัญญาไดแมรัฐบาลท้ังสหรัฐอเมริกาและรัฐบาล German Empire จะเห็นอีกอยางก็ตาม205 

(4) คดี Williams v. Suffolk Insurance Company ค.ศ. 1839 
ในคดีนี้มีเนื้อหาใหศาลตองพิจารณาวาอธิปไตย (Sovereignty) เหนือ

อาณาเขตนั้นเปนเรื่องทางการเมืองดังนั้น การพิจารณาเรื่องท่ีเก่ียวของอธิปไตยของรัฐยอมเปนปญหา
ทางการเมือง เนื่องจากหากยอนกลับไปถึงท่ีมาของปญหาท่ีเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับกิจการตางประเทศ
ซ่ึงเปนหนาท่ีของฝายบริหารอยางไมมีขอสงสัย จึงสามารถท่ีจะอาศัยขอเท็จจริงแลวอนุมานไดวาการ
พิจารณาถึงการมีอธิปไตยของเกาะหรือประเทศใดนั้นอยูนอกเหนืออํานาจของฝายตุลาการ (Judicial 
Department) แมวาจะไมมีขอบัญญัติโดยชัดแจงไวในรัฐธรรมนูญก็ตาม แตเหตุผลของศาลท่ีพิเคราะห
ไวในคดีนี้จากเอกสารประกอบคดีและหลักแบงแยกอํานาจ (Separation of Powers) เปนสําคัญหากมิ
เชนนั้นแลวการท่ีศาลเขาไปมีสวนในรวมการพิจารณายอมจะกอใหเกิดปญหาขัดแยงกันระหวางองคกร
บริหารและองคกรตุลาการได206 

                                           
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 
คดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิจารณาเม่ือ 11 มีนาคม ค.ศ. 1918 โดยมี

เนื้อหาใหตองพิจารณาวากรณีท่ีรัฐบาลสหรัฐอเมริกาจะนับถือวาคณะรัฐบาลของประเทศหนึ่งนั้นเปน
คณะรัฐบาลโดยทางกฎหมายหรือโดยทางพฤตินัยนั้น การกระทําดังกลาวถือเปนการกระทําทางรัฐบาล 
โดยพิจารณาในเนื้อหาวา การกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ (ของสหรัฐอเมริกา) นั้น
ไดดําเนินการภายใตรัฐธรรมนูญโดยฝายบริหารและนิติบัญญัตินั้นเปนเนื้อหาในการกระทําทาง
การเมือง ดังนั้นการกระทําท่ีเปนการใชอํานาจทางการเมืองจึงไมเปนเนื้อหาท่ีศาลจะเขามาตรวจสอบ
หรือพิพากษาได ซ่ึงทฤษฎีปญหาทางการเมืองนั้นถือเปนหลักการซ่ึงศาลจะยึดถือมาโดยตลอดและ
ไดรับการยืนยันหลักการดังกลาวมาในหลายสถานการณ 

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

ศาลไดวินิจฉัยในคดีวาอํานาจในการรับรองรัฐบาลและความตกลงตาง ๆ ในการรับรองรัฐบาล
ตางประเทศนั้นเปนอํานาจและความรับผิดชอบของประธานาธิบดี209 

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

ไดวินิจฉัยในคดีวาการใหการรับรองรัฐบาลตางประเทศและการรับตัวแทนทางการทูตจะเปนอํานาจ
ของประธานาธิบดีซ่ึงเปนการกระทําของฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญ211 

(8) คดี United States v. Pink ค.ศ. 1942 212 
ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 2 กุมภาพันธ ค.ศ. 1942 ซ่ึงได

กลาวไปในทํานองเดียวกันวาอํานาจในการรับรองรัฐบาลและความตกลงตาง ๆ ในการรับรองรัฐบาล
ตางประเทศนั้นเปนอํานาจและความรับผิดชอบของประธานาธิบดีโดยปริยายเนื่องจากเปนองคกรเดียว
ของประเทศท่ีจะเปนผูดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ213 

                                           
207 Oetjen v Central Leather Co., 246 U.S. 297, 302 (1918) 
208 United States v. Belmont, 301 US 324 (1937) 
209 อางถึงใน พรชัย ดานวิวัฒน, “อํานาจของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในการทํา

สนธิสัญญาระหวางประเทศ เนนเรื่องการทําความตกลงของฝายบริหาร”, (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531), น. 15. 

210 Guaranty Trust Co. v. United States, 304 US 126 (1938) 
211 อางถึงใน พรชัย ดานวิวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 211, น. 15. 
212 United States v. Pink 315 US 203 (1942) 
213 อางถึงใน พรชัย ดานวิวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 211, น. 15. 
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(9) คดี Goldwater v. Carter ค.ศ. 1979214 
คดีนี้ศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 13 ธันวาคม ค.ศ. 1979 

ซ่ึงเกิดจากท่ีนาย Barry Goldwater วุฒิสมาชิก รวมกันกับสมาชิกสภาคองเกรสจํานวนหนึ่งไดอางวา
การกระทําของประธานาธิบดี Jimmy Carter ในการยกเลิกสนธิสัญญา The Sino-American Mutual 
Defense Treaty 1955215 ท่ีทําระหวางสหรัฐอเมริกากับสาธารณรัฐจีน (Republic of China) นั้น
ไมไดขอความเห็นชอบหรือผานความเห็นชอบโดยเสียงสองในสามของวุฒิสภากอน216 เหตุผลท่ี
ประธานาธิบดี Jimmy Carter ประกาศยกเลิกสนธิสัญญาดังกลาวแตเพียงฝายเดียวเนื่องจาก
สหรัฐอเมริกาไดยอมรับนับถือสาธารณรัฐประชาชนจีน (People’s Republic of China) เปนรัฐบาล
เดียวและยกเลิกการยอมรับนับถือในสภาพของสาธารณรัฐจีน และไดสถาปนาความสัมพันธทางการทูต
กับสาธารณรัฐประชาชนจีนข้ึนในป ค.ศ. 1978 ตอมาประธานาธิบดี Jimmy Carter จึงไดยกเลิก
สนธิสัญญาฉบับดังกลาวกับสาธารณรัฐจีน ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาวากรณีดังกลาวเปน
ปญหาทางการเมืองศาลจึงไมมีอํานาจท่ีจะพิจารณาหรือพิพากษา ซ่ึงผูพิพากษาในคดีไดแสดงความเห็น
สําคัญสอดคลองกันวาประเด็นเก่ียวกับการใชอํานาจยกเลิกสนธิสัญญาในดานความสัมพันธกับรัฐ
ตางประเทศนี้เปน “ปญหาทางการเมือง” ท่ีศาลไมสามารถเขาไปพิจารณาพิพากษาได217 

ผูพิพากษาในคดีนี้ไดอธิบายและใหความเห็นไว218 ไดแก ผูพิพากษา 
William Hubbs Rehnquist ใหความเห็นไววาปญหาในเบื้องตนท่ีผูฟองเสนอมาในคดีนี้เปนปญหาทาง
การเมืองและมิใชเรื่องท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลเพราะเปนเรื่องท่ีมีขอพิพาทระหวาง
อํานาจหนาท่ีของประธานาธิบดีในการจัดการดานความสัมพันธระหวางประเทศและขอบเขตอํานาจ

                                           
214 Goldwater v. Carter, 444 U.S. 996 (1979)  
215 สนธิสัญญาดังกลาวลงนามเม่ือวันท่ี 2 ธันวาคม ค.ศ. 1954 และมีผลใชบังคับเม่ือ

วันท่ี 3 มีนาคม ค.ศ. 1955 โดยมีขอความสําคัญประการหนึ่งในขอ 10 โดยมีใจความสําคัญวา คูสัญญา
ท้ังสองฝายไมวาฝายใดฝายหนึ่งในขอท่ี 10 โดยมีใจความสําคัญคูสัญญาท้ังสองฝายไมวาฝายใดฝาย
หนึ่งก็สามารถท่ีจะยกเลิกสนธิสัญญานี้ได โดยใหมีผลเม่ือครบกําหนดระยะเวลา 1 ปนับจากวันท่ีไดอีก
ฝายไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญาจากอีกฝายหนึ่งแลว 

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, อางแลว 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 

Ref. code: 25615801032227UPA



77 

 

ของวุฒิสภาหรือสภาคองเกรสในการปฏิเสธการกระทําของประธานาธิบดี219 และผูพิพากษา William 
Joseph Brennan, Jr. ใหความเห็นไววาประเด็นเก่ียวกับอํานาจในการทําคําวินิจฉัยนี้ โดยความเปน
จริงแลวจะตองเปนเรื่องท่ีสามารถแกไขดวยกฎหมายรัฐธรรมนูญ ไมใชเปนเรื่องท่ีเก่ียวกับการใช
ดุลพินจิทางการเมือง เพราะหากเปนเรื่องทางการเมืองแลวก็ไมอยูในอํานาจของศาล220 

แตผูพิพากษา Lewis Franklin Powell, Jr. แมจะเห็นดวยกับคําพิพากษา
แตก็ไดใหความเห็นท่ีไมพึงสอดคลองกับท้ังสองทานกอนหนานี้วาผูพิพากษา Powell เองก็ไมอาจจะตัด
สิทธิ์โจทกในคดีนี้เนื่องจากเนื้อหาในการพิจารณาอาจจะยังไมพอท่ีจะพิจารณาโดยศาลกลาวไววาเม่ือ
ไดมีการพิจารณาอยางถ่ีถวนรอบคอบ (Prudential considerations) แลวเห็นวาขอพิพาทระหวาง
สภาคองเกรสกับประธานาธิบดีซ่ึงเปนเรื่องปกติในระบอบการปกครองของสหรัฐอเมริกา ดังนั้นในกรณี
นี้ยังไมพรอมท่ีจะพิจารณาโดยศาลจนกวาองคกรท้ังสองจะไดดําเนินการภายใตกระบวนอยางเต็มท่ีแลว 
องคกรตุลาการจึงไมควรเขาไปตัดสินประเด็นท่ีอาจสงผลกระทบตอการสรางดุลยภาพแหงอํานาจ
ระหวางประธานาธิบดีและสภาคองเกรสจนกวาฝายการเมืองจะพบทางตันทางรัฐธรรมนูญเสียกอน 
หากมิฉะนั้นก็เทากับวาองคกรตุลาการไดเขามากระตุนใหบรรดากลุมตาง ๆ หรือแมกระท่ังสมาชิก
สภาคองเกรสท่ีจะมาขอใหศาลแกไข ท้ัง ๆ ปญหานั้น ๆ ยังมีหนทางท่ีสามารถแกไขความขัดแยงโดย
อาศัยกระบวนการทางการเมืองตามปกติไดอยูหากสภาคองเกรสยังไมใชวิธีโตแยงตอประธานาธิบดี
โดยตรงแลว ก็ไมใชภารกิจของศาลท่ีกระทําเองเชนกัน เวนแตสุดทายแลวสภาคองเกรสไดโตแยง
คัดคานการใชอํานาจของประธานาธิบดีในการยกเลิกสนธิสัญญาดังกลาวแลว หากการกระทําของ
ประธานาธิบดีนั้นไดกอใหประเทศอยูในสถานภาพท่ีขาดเสถียรภาพอยางรายแรงแลว ก็จะเปนหนาท่ี
ของศาลฎีกาท่ีจะเขาไปแกปญหาในประเด็นนี้221 

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

คดีนี้ศาลฎีกาของสหรัฐอเมริกาไดพิพากษาเม่ือ 21 ธันวาคม ค.ศ. 1936 
โดยศาลไดวินิจฉัยวาประธานาธิบดีมีอํานาจแทนรัฐในการเจรจาความตกลงระหวางประเทศแตเพียง
ลําพัง โดยสภาคองเกรสจะมีหนาท่ีแคเปนผูใหคําแนะนําและใหความยินยอมเทานั้นผูเจรจาจะเปน
ประธานาธิบดีในฐานะผูแทนประเทศและในฐานะองคกรเดียวเทานั้นท่ีดูแลเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศ 

อยางไรก็ดี มีกรณีบางประการท่ีศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไมถือวาเปนการ
กระทําในกิจการตางประเทศท่ีจะเปนปญหาทางการเมือง เชน 

                                           
219 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 124.  
220 เพ่ิงอาง, น. 124. 
221 สชุาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว 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 

คดีนี้ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิจารณาแลวเห็นวาการตัดสินใจของ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยสหรัฐอเมริกา (Secretary of Commerce) ท่ีจะไมรับรองใหประเทศ
ญ่ีปุนไดรับสิทธิ (Quota) ในการลาปลาวาฬของ International Whaling Commission ไมถือเปน
ปญหาทางการเมืองในฐานการกระทําในกิจการตางประเทศ223 

(2) คดี Zivotofsky v. Clinton ค.ศ. 2012224 
คดีนี้ศาลพิจารณาวาเปนขอพิพาทเก่ียวกับกฎระเบียบในการออกหนังสือ

เดินทางโดยผูปกครองของ Zivotofsky ขอใหเพ่ิมชื่อประเทศ Israel ในขอมูลสถานท่ีเกิด (Place of 
Birth) ในหนังสือเดินทางตอของ Zivotofsky จาก “Jerusalem”เปน “Jerusalem, Israel” กระทรวง
การตางประเทศสหรัฐอเมริกา (State Department) ปฏิเสธคําขอดังกลาวโดยเห็นวาขัดกับกฎระเบียบ
ของกระทรวงการตางประเทศท่ีจะระบุ “Israel” ไว ผูฟองคดีจึงไดนําคดีข้ึนสูศาล และตอมาศาลฎีกา
สหรัฐอเมริกาพิจารณาแลวเห็นวาการไมระบุสถานท่ีกําเนิดในหนังสือเดินทางของผูฟองคดีนั้นไมถือวา
กรณีดังกลาวเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีถือเปนปญหาทางการเมือง225 

กลาวสรุปไดวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศซ่ึงปญหา
ทางการเมือง (Doctrine of Political Questions) ของสหรัฐอเมริกานั้น จะมีลักษณะหรือขอพิจารณา
ตามท่ีศาลสหรัฐอเมริกาวางหลักไว ถาปรากฏวามีประเด็นในคดีท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดใหเรื่องดังกลาว
ใหเปนดุลพินิจขององคกรอ่ืนแลว ศาลจะไมรับไวพิจารณา ดังนี้ 

(1) เปนการกระทําตามท่ีผูพิพากษา Brennan ไดเคยวางหลักไววาเปน
ลักษณะท่ีเปนปญหาทางการเมืองท้ัง 6 ขอตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนานี้ ไดแก  

- กรณีท่ีมีรัฐธรรมนูญบัญญัติเปนลายลักษณอักษรวาปญหาท่ีเกิดข้ึนตอง
ประสานการแกไขปญหาโดยองคกรทางการเมือง 

- กรณีท่ีองคกรตุลาการขาดหรือบกพรองการในการคนหา ความสามารถ
หรือจัดการใหมีมาตรฐานท่ีจะท่ีจะแกไขปญหาทางการเมืองดังกลาว 

- กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหาทางการเมืองได
โดยปราศจากการท่ีจะไมกระทบตอการกระทําทางนโยบาย หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวาหากศาลเขาไป
วินิจฉัยแลวก็จะเทากับวาศาลไปทําหนาท่ีริเริ่มการกระทําทางนโยบายเสียเอง 

- กรณีท่ีไมสามารถจะเปนไปไดเลยท่ีศาลจะตัดสินปญหาทางการเมือง
ภายใตหลักการอิสระทางการเมืองไดโดยปราศจากการไมแสดงออกใหเห็นถึงการไมเคารพ (คือการไม
กาวกายอํานาจอ่ืน ๆ) องคกรของรัฐทางการเมือง กลาวคือ แมศาลจะมีหลักอิสระทางการเมืองแตการ

                                           
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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ตัดสินแกไขปญหาทางการเมืองใด ๆ ก็ยอมเปนการท่ีศาลใชอํานาจโดยเปนการกาวลวงอํานาจของ
องคกรนิติบัญญัติหรือองคกรบริหารได 

- กรณีท่ีไมมีเหตุจําเปนเปนพิเศษท่ีจะศาลจะเขาไปยุงเก่ียวกับการ
ตัดสินใจทางการเมืองท่ีไดกระทําหรือตัดสินใจลงไปแลว 

- กรณีท่ีมีความเปนไปไดหากศาลเขามาพิจารณาตัดสินปญหา (ปญหาทาง
การเมือง) จะทําใหหนวยงานของรัฐมีความลําบากใจ (embarrassment) หากเขามาตัดสินใจการ
กระทําท่ีกระทําไปแลวแตแตกตางกับท่ีศาลตัดสินไปกอนหนา  

(2) กรณีท่ีเปนการกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธกับตางประเทศ เชน การ
จัดทําสนธิสัญญาหรือตีความสนธิสัญญา หรือการดําเนินความสัมพันธทางการทูตผานการแตงต้ังทูต
หรือรับผูแทนทางการทูตจากตางประเทศ เปนตน หรือกรณีท่ีเปนการกระทําท่ีเก่ียวกับการประกาศ
สงครามของประเทศ ซ่ึงเปนอํานาจตามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาท่ีบัญญัติใหเปนของประธานาธิบดี
หรือองคกรอํานาจบริหาร (Executive) 

2.3.1.2 แนวคิดของสหราชอาณาจักร 
สหราชอาณาจักรไดมีแนวคิดอยางชัดเจนในเรื่องความสัมพันธระหวาง

ประเทศวาเปนการกระทําของรัฐ (Act of State) เคียงคูไปกับการเมืองภายในประเทศ (แนวคิด
ประเพณีทางรัฐธรรมนูญ) แมจะไมมีทฤษฎีเรื่องการกระทําทางรัฐบาลไวชัดเจนแบบฝรั่งเศสแตอาศัย
พัฒนาจากการพิจารณาแตละคดีก็ตาม ซ่ึงในดานการตางประเทศนั้นเปนอํานาจของประมุขของรัฐ
ไดแกพระมหากษัตริยโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรีสหราชอาณาจักร (ฝายบริหาร) ในฐานะผูแทน
ของรัฐในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศกับนานาประเทศ226 เม่ือมีการกระทําทางรัฐบาลใน
กิจการตางประเทศข้ึนมาแลว ศาลสหราชอาณาจักรจะไมรับไวพิจารณาโดยใหเห็นวาเปนการกระทํา
ของรัฐ ซ่ึงในอดีตท่ีผานมาศาลสหราชอาณาจักรไดเคยพิจารณาและมีแนวคําวินิจฉัยในคดีตาง ๆ ท่ี
เก่ียวกับการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศไว อาทิ เรื่อง การกระทําเพ่ือปลดปลอยการคาทาส
ในตางประเทศแตจําเลยกระทําเกินคําสั่งทําใหมีผูไดรับความเสียหาย การกระทําของฝายบริหารใน
ความสัมพันธกับฝรั่งเศสท่ีกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชน กระบวนการเก่ียวกับสนธิสัญญา การ
รับรองรัฐบาลตางประเทศ การดําเนินการของเจาหนาท่ีเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยเอกสิทธิ์
ทางการทูต หรือการปฏิบัติการรักษาสันติภาพของกองทัพสหราชอาณาจักร ตัวอยางคดีดังนี้ 

(1) คดี Buron V. Denman (1848) 
Buron โจทกในคดีนี้ยื่นฟอง Joseph Denman ผูบัญชาการกองทัพเรือ

ราชนาวีสหราชอาณาจักร ตอศาลสหราชอาณาจักร วาการกระทําของ Joseph Denman ทําใหสินคา
โจทกไดรับความเสียหาย ซ่ึงขอเท็จจริงมีอยูวา Joseph Denman ไดรับคําสั่งใหเขาไปปฏิบัติภารกิจใน
แอฟริกาเพ่ือปราบปรามการคาทาสจากการรองขอโดย Sir Richard Doherty ผูวาการประจํา Sierra 
Leone โดยมีภารกิจหลักคือเขาไปปลดปลอยคนในอาณัติของสหราชอาณาจักรซ่ึงถูกกันตัวไวเปนทาส
โดยลูกชายของกษัตริยชาวแอฟริกา และในการปฏิบัติภารกิจครั้งนี้ไดรับอนุญาตใหใชกําลังไดถาจําเปน 

                                           
226 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 145-146. 
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ดังนั้น Joseph Denman จึงไดนําเรือรบขนาดใหญ 3 ลํา และกองกําลังติดอาวุธประมาณ 120 คน 
เขาไปยึดอาคารสําหรับกักขังทาสของโจทกซ่ึงเปนชาวสเปนในดินแดนของประเทศ Gallinas และไดมี
หนังสือไปถึง King Siacca ใหปลอยคนในอาณัติของสหราชอาณาจักร และขอใหหยุดการกระทําท่ีเปน
การสนับสนุนการคาทาสของชาวสเปนเสีย ตอมาเม่ือวันท่ี 21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1840 Joseph 
Denman ไดทําสนธิสัญญากับเจาชาย Manna ซ่ึงทําการแทน King Siacca โดยมีใจความสําคัญวาให 
King Siacca เลิกใหการสนับสนุนชาวสเปนท่ีเขามาคาทาสในดินแดนนี้ และทางรัฐบาลของ Sierra 
Leone จะใหการสนับสนุนทางการคาแก Gallinas เปนการแลกเปลี่ยน และ Joseph Denman ไดทํา
การปฏิบัติใหเปนไปตามสนธิสัญญาดังกลาวดวยการเผาอาคารสําหรับกักขังทาสของโจทกดวยตนเอง
หลายแหงใน Gallinas และไดปลดปลอยทาสเปนอิสระกวา 841 คน และการกระทําดังกลาวไดทําให
สินคาของโจทกไดรับความเสียหายหลายรายการภายหลังจากการกระทําดังกลาวจําเลยไดทํารายการ
เสนอตอ Sir Richard Doherty และไดสงรายงานตอ Lord John Russell ตําแหนง Secretary of 
State for Colonial Department เพ่ือรับทราบเหตุการณ ในขณะเดียวกันจําเลยไดสงรายงานให
กัปตัน Tucker ผูบัญชาการอาวุโสแหงกองเรือราชนาวีประชายฝงตะวันตกของแอฟริกา ซ่ึงกัปตัน 
Tucker ก็ไดสงรายงานตอไปยังผูบัญชาการแหงกองทัพเรือทราบ ตอมาไดมีจดหมายจากกระทรวง
อาณานคิมสงไปยัง Viscount Palmerston รัฐมนตรีประจํากระทรวงการตางประเทศทราบ นอกจากนี้
ยังมีจดหมายโตตอบกันอีกหลายฉบับระหวางเจาหนาท่ีระดับสูงหลายคนในรัฐบาลเพ่ือรับทราบถึงการ
กระทําดังกลาว 

ศาลไดมีคําพิพากษาวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําท่ีทําไปใน
กิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศจึงเปนการกระทําของรัฐจึงไมอยูในอํานาจท่ีศาลจะ
พิจารณาได เนื่องจากการท่ีโจทกจะฟองวาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะมิไดเปนการ
กระทําท่ีไดรับการประกาศในราชกิจจานุเบกษาและไมไดทําโดยคําสั่งท่ีเปนลายลักษณอักษรซ่ึงตองมี
การประทับ The Great Seal จึงจะถือวาเปนความรับผิดชอบของราชบัลลังกแทน อยางไรก็ดี ศาลเห็น
วาแมการกระทําของจําเลยจะมิไดรับอนุญาตกอนการกระทําการแตเม่ือไดกระทําการไปแลว จําเลยก็
ไดนําเสนอรายงานตอเจาหนาท่ีของรัฐบาลในตําแหนงหนาท่ีท่ีเก่ียวของกับเรื่องดังกลาวแลว ท้ังนี้โดย
ไมตองพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวจะเปนลายลักษณอักษรหรือไม และไมตองพิจารณาวาไดมีการ
ประกาศเปนการท่ัวไปแลวหรือไม ท้ังนี้ยอมถือไดวาเจาหนาท่ีระดับสูงดังกลาว คือ รัฐมนตรีท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีตามท่ีรัฐบาลไดมอบหมายใหกระทําการภายใตพระปรมาภิไธยแหงองคสมเด็จพระราชินี หากแต
เปนความรับผิดชอบของราชบัลลังกท่ีจะตองรับผิดชอบไปเพียงแตลําพัง ดังนั้น การยึดทาสและสินคา
บางประการของโจทกโดยจําเลยนั้นก็ถือวาเปนการยึดโดยราชบัลลังก หาไดอยูในความรับผิดชอบของ
จําเลยไม จําเลยยอมไมมีความผิด227 

(2) คดี Agbor V. Metropolitan Police Commissioner (1969) 
คดีนี้โจทกไดฟองตอศาลสหราชอาณาจักรวาตํารวจของสหราชอาณาจักร

เขาไปขับไลโจทกในเคหะสถาน ขอเท็จจริงปรากฏโดยสรุปไดวาเม่ือป ค.ศ. 1965 ไดเกิดสงครามกลาง
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เมืองในประเทศไนจีเรียทําใหรัฐบาลไนจีเรียตะวันออก ซ่ึงเรียกตนเองวาสาธารณรัฐไบฟรา  
(The Republic of Biafra) ไดเขาเลือกใชอาคารในกรุงลอนดอนเปนท่ีพักของเจาหนาท่ีระดับสูงของรัฐ 
ตอมาในป ค.ศ. 1966 กองกําลังของรัฐบาลไนจีเรียกลางไดเขาไปต้ังฐานในประเทศไนจีเรีย ทําให
เจาหนาท่ีของรัฐบาลไนจีเรียกลางเขาไปยึดชั้นลางของอาคารดังกลาว สวนชั้นบนยังคงอยูในการ
ครอบครองของเจาหนาท่ีของไนจีเรียตะวันออก ตอมาเม่ือมีสงครามกลางเมืองไนจีเรีย รัฐบาลของ
สาธารณรัฐไบฟราก็ยังคงอยูชั้นบนของอาคารดังกลาวตอไป ตอมาในป ค.ศ. 1969 เจาหนาท่ีทางการ
ทูตของรัฐบาลกลางไนจีเรียไดตัดสินใจยายออกไปจากชั้นลางของอาคารดังกลาวแลวแตก็ยังคงแสดง
เจตนา (โดยคณะกรรมการแหงชาติไนจีเรีย) ท่ีจะรักษาสิทธิในการครอบครองชั้นลางของอาคาร
ดังกลาวตอไปดวยการสงชางเขามาตกแตงหองดังกลาวเพ่ือใหเจาหนาท่ีคนอ่ืนของรัฐบาลไนจีเรียกลาง
เขามาอยูตอไป เม่ือเจาหนาท่ีของสาธารณรัฐไบฟราไดรูวาเจาหนาท่ีทางการทูตของไนจีเรียยายออกไป
แลว ไดใชกุญแจสํารองท่ีตนมีอยูยายครอบครัวโจทกในฐานะเจาหนาท่ีไบฟราลงมาหองชั้นลางทันที 
และไดไลเจาหนาท่ีของรัฐบาลกลางไนจีเรียท่ีจะเขามาอาศัยออกไป อีกท้ังโจทกไดทําหนังสือไปยัง
คณะกรรมการแหงชาติไนจีเรียใหหยุดการกระทําท่ีเปนรบกวนสิทธิของโจทกและโจทกพรอมดวย
ครอบครัวยังคงอาศัยอยูในหองชั้นลางดังกลาวตลอดมา ตอมากลับปรากฏวามีเจาหนาท่ีตํารวจ 4 คน
ไดมาขับไลโจทกพรอมครอบครัวใหออกไป 

คําพิพากษาโดยสรุปศาลไดพบวาในคดีนี้คณะกรรมการแหงชาติไนจีเรีย
เลือกท่ีจะใชวิธีทางการทูตแทนการฟองรองโตแยงสิทธิโจทกในการครอบครองหองพิพาททางศาล โดย
มีการทําหนังสือไปยังกระทรวงการตางประเทศเพ่ือขอใหไดรับการคุมครองตามกฎหมายวาดวยเอก
สิทธิ์ทางการทูตวา “สถานท่ีพักอาศัยของเจาหนาท่ีทางการทูตจะตองไดรับการคุมครอง” ภายหลังจาก
ไดรับหนังสือยืนยันอีกครั้ง กระทรวงการตางประเทศจึงไดทําหนังสือติดตอไปไปยังกระทรวงการกิจการ
ภายใน และไดประสานเรื่องตอไปยัง Metropolitan Police Commissioner โดยมีใจความสําคัญวา 
“กระทรวงการตางประเทศไดรับการรองเรียนวาใหมีการขับไลผูบุกรุกออกจากอาคารแลว เพ่ือให
เปนไปตามกฎหมายวาดวยเอกสิทธิ์ทางการทูต และใหใชการกระทําตามความจําเปนมิใหมีการบุกรุก
อาคารดังกลาวอีกตอไปในอนาคต” ดังนั้น Metropolitan Police Commissioner จึงไดกระทําตาม
คํารองดังกลาวของกระทรวงการตางประเทศและขับไลครอบครัวของโจทกออกจากอาคารดังกลาว เม่ือ
เจาหนาท่ีตํารวจกระทําไปโดยอาศัยมูลเหตุทางความสัมพันธระหวางประเทศท่ีไดรับการรองขอมาจาก
หนวยงานท่ีดูแลความสัมพันธระหวางประเทศ ดังนั้น การกระทําของเจาหนาท่ีตํารวจดังกลาวก็มิอาจติ
เตียนได จึงไมอาจเอาผิดตอเจาหนาท่ีตํารวจได228 

กลาวสรุปไดวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศซ่ึงถือเปนการ
กระทําของรัฐ (Act of State) ของรัฐของสหราชอาณาจักรนั้น ศาลสหราชอาณาจักรจะไมรับได
พิจารณาโดยการใหเหตุผลวาเปนการกระทําของรัฐ (Act of State) การกระทําของรัฐมีลักษณะหรือ
ขอพิจารณาตามท่ีศาลวางหลักไว ดังนี้ 

                                           
228 เพ่ิงอาง, น. 156-159. 
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(1) เปนการกระทําท่ีทําโดยพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย (Royal 
Prerogative) โดยคําแนะของคณะรัฐมนตรขีองสหราชอาณาจักร 

(2) การกระทําดังกลาวเปนการแสดงออกของสหราชอาณาจักรในเวทีโลก
กับรัฐอ่ืน ๆ และ 

(3) เปนการดําเนินการกระทําท่ีมีความสัมพันธกับประเทศอ่ืนหรือองคการ
ระหวางประเทศ เชน การทําสนธิสัญญา การสงและรับผูแทนทางการทูตเพ่ือดําเนินความสัมพันธ
ทางการทูต การยอมรับของรัฐตางประเทศและรัฐบาลของตางประเทศ การผนวกและการแยกดินแดน 
หรือกรณีการประกาศสงครามและการทําสัญญาสันติภาพ รวมถึงผลสืบเนื่องจากการดําเนินการท่ี
กักกันศัตรูสงครามของสหราชอาณาจักร 

2.3.1.3 แนวคิดของฝรั่งเศส 
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสไดบัญญัติใหอํานาจประธานาธิบดีเปนผูมีอํานาจใน

การเจรจาและสัตยาบันสนธิสัญญาระหวางประเทศ229 ตลอดจนประธานาธิบดีมีอํานาจท่ีสงเอกอัคร
รัฐทูตเปนผูแทนทางการทูตแทนตนและในนามผูแทนประเทศไปประจําการในประเทศตาง ๆ ซ่ึงเปน
การเจริญสัมพันธไมตรีกับนานาประเทศในเวทีโลกนั้น ลวนถือเปนอํานาจเอกสิทธิ์ของฝายบริหารใน
เรื่องความสัมพันธระหวางประเทศเคียงคูกับฝายนิติบัญญัติในกรณีท่ีสนธิสัญญานั้นจะตองไดรับความ
เห็นชอบของรัฐสภากอน230แมในทางปฏิบัติท่ีแทจริงแลวผูท่ีจะดําเนินเรื่องความสัมพันธระหวาง
ประเทศจะเปนระดับคณะรัฐมนตรีกลาวคือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศกับ
นายกรัฐมนตรีก็ตาม โดยประธานาธิบดีจะมีบทบาทเพียงผูลงนามในสนธิสัญญาท่ีคณะรัฐมนตรีได
ดําเนินการไว (แตในระดับการประชุมกลุมประเทศสหภาพยุโรปนั้นประธานาธิบดีของฝรั่งเศสจะมี
บทบาทสําคัญในเวทีนี้ เพราะเปนตัวแทนของกลุมประเทศสมาชิกในการประชุมจะเปน

                                           
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 การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศถือเปนเรื่องการกระทําทาง
รัฐบาลโดยแทซ่ึงศาลปกครองสูงสุดจะไมรับมาพิจารณาโดยถือวานอกเหนืออํานาจของศาล
เชนเดียวกันกับกรณีการกระทําระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ โดยศาลจะปฏิเสธท่ีจะพิจารณา
ตีความสนธิสัญญาหรือการมีผลของสนธิสัญญาใด ๆ ท่ีฝรั่งเศสทําข้ึนกับตางประเทศ เนื่องจากกิจการ
ตางประเทศถือเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีเปนอํานาจของฝายบริหารโดยแทดังนั้นไมวาจะเปนศาล
ใดก็จะไมมีอํานาจท่ีจะมาพิจารณาได อยางไรก็ดี แนวคิดวาดวยการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศดังกลาวนั้นมีพัฒนาการโดยศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสเองวาหากการกระทํานั้น
พิจารณาไดวาไมเก่ียวของกับเรื่องการตางประเทศโดยตรงแลวศาลปกครองสูงสุดก็อาจจะสามารถนํา
ประเด็นในเรื่องนั้นมาพิจารณาคดีได การกระทําทางดังกลาวเรียกวาทฤษฎีการกระทําทางรัฐบาลท่ี
แยกออกได หรือ Actes détachables232 ท่ีบางสวนนั้นจะเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ แตมีบางสวนไมใชการกระทําทางรัฐบาลแตเปนการกระทําทางปกครอง ก็เทากับวาใน
สวนท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลฝายบริหารก็จะตองตกอยูภายใตการตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติ
เทานั้น แตในสวนท่ีเปนการกระทําทางปกครอง ก็จะตกอยูภายใตการตรวจสอบของฝายตุลาการ หรือ
ศาล ท่ีจะเขามาตรวจสอบการกระทําดังกลาวได 

การกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธกับตางประเทศนั้นแมศาลจะไมมีการ
ชี้ชัดไปโดยตรงผานคําพิพากษาวาท่ีศาลไมมีอํานาจควบคุมเพราะเปนเรื่องของทฤษฎีวาดวยการ
กระทําทางรัฐบาล แตศาลจะทําการอธิบายวาเปนเรื่องท่ีศาลไมมีอํานาจควบคุมการกระทํานั้น ๆ ได 
ซ่ึงกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสไดใหเหตุผลในการพิจารณาคดีวาเปนการกระทําของฝาย
บริหารในกิจการตางประเทศนั้นในแตละคดี ซ่ึงอาจสรุปเนื้อหาได ดังนี้ 

(1) กรณีการท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศและ
องคการระหวางประเทศ 

การดําเนินการของประธานาธิบดีหรือรัฐบาลของฝรั่งเศสท่ีอยูในมิติ
ความสัมพันธระหวางประเทศ ไดแก อํานาจในการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศ ซ่ึงครอบคลุม
กระบวนการเจรจาสนธิสัญญาเชน การเจรจาทางการทูต233 การเจรจาสนธิสัญญาระหวางฝรั่งเศส
กับอัลจีเรียวาไมเก่ียวของกับกฎหมายภายในศาลจึงไมรับมาพิจารณา234 การลงนามในสนธิสัญญา การ

                                           
231 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, เอกสารวิชาการของสถาบันพระปกเกลา ชุด รูเขารูเรา : 

การเมืองการปกครองตางประเทศระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส, (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  
อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 90. 

234 C.E. Coparex 13 July 1979 
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ใหสัตยาบันในสนธิสัญญาเนื่องจากเปนอํานาจของประธานาธบิดีท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ235 ดังนั้น ศาล
จึงไมรับการฟองคดีกรณีมีผูฟองใหศาลหามไมใหรัฐบาลใหสัตยาบันในสนธิสัญญา236 การเผยแพร
สนธิสัญญาเนื่องจากศาลจะไมรับฟองกรณีรัฐไมเผยแพรสนธิสัญญา237 การยกเลิกขอตกลงใน
สนธิสัญญา238 เม่ือรัฐมนตรีวากระทรวงการตางประเทศในฐานะผูแทนประเทศของรัฐบาลไดยกเลิก
ขอตกลงในสนธิสัญญาระหวางฝรั่งเศสกับโมร็อคโคท่ีเคยใหชาวโมร็อคโคไดรับการงดเวนการตรวจลง
ตรา (Visa) เขามาในฝรั่งเศสได 3 เดือน โดยใหเหตุผลจากการท่ีผูกอการรายสัญชาติโมร็อคโคเดิน
ทางเขามากอการรายในกรุงปารีส ดังนั้น ผลของการยกเลิกขอตกลงดังกลาวทําใหชาวโมร็อคโคท่ีไมมี 
Visa ตองออกจากประเทศฝรั่งเศสไป239 สําหรับกรณีการรับสนธิสัญญามาใชบังคับนั้นกอนหนาท่ี
รัฐธรรมนูญจะไดรับการแกไขรัฐธรรมนูญยกเลิกการประกาศใชสนธิสัญญาตั้งแตป ค.ศ. 1946 
เนื่องจากกําหนดใหสนธิสัญญาระหวางประเทศมีสถานะเปนบอเกิดของกฎหมายภายใน ดังนั้น กอน
หนาป ค.ศ. 1946 หากเปนเรื่องการประกาศหรือรับสนธิสัญญามาใชบังคับในรัฐจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลท่ีศาลจะไมรับพิจารณา240 แตถาหลังจากนั้นหากรัฐบาลไมปฏิบัติตามสนธิสัญญาก็จะมีผล
เทากับรัฐบาลละเมิดกฎหมายภายใน ทําใหศาลปกครองสามารถรับมาพิจารณาได241 หรือกรณีตอมา
ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 1995 มูลนิธิ Greenpeace ไดยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสให
ประธานาธิบดี Jacque Chirac ของฝรั่งเศส ยกเลิกหรือระงับการตัดสินใจท่ีจะดําเนินการทดลองอาวุธ
นิวเคลียรอีกครั้งใน French Polynesia ซ่ึงศาลไดปฏิเสธรับไวพิจารณาเนื่องจากการดําเนินการ
ดังกลาวเปนสวนหนึ่งของการดําเนินการในกิจการตางประเทศสืบเนื่องจากยังอยูในการเจรจา
สนธิสัญญาหามทดลองอาวุธนิวเคลียร การกระทําดังกลาวจึงเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีไมสามารถ
แยกเนื้อหาออกมาพิจารณาในทางปกครองได242 

                                           
235 C.E. Momon 22 November 1993, อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 130, น.90. 
236 C.E. Caraco 5 February 1926 
237 C.E. de Malglaive, 4 November 1970, อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อาง

แลว 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 อางถึงในสุชาดา 

เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น.115. 
241 อางถึงในเกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
242 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 164. 
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กรณีท่ีเก่ียวกับความสัมพันธขององคการระหวางประเทศนั้นศาลเคย
พิจารณาวาไมอยูในอํานาจท่ีจะรับพิจารณา243 หรือกรณีท่ีรัฐบาลจะเสนอเรื่องไปยังศาลยุติธรรม
ระหวางประเทศนั้นศาลปกครองฝรั่งเศสก็จะไมรับพิจารณา244 หรือกรณีการเสนอชื่อบุคคลใหเปนผู
พิพากษาของศาลอาญาระหวางประเทศ245 

(2) กรณีการท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศท่ี
เกี่ยวของกับภาวะสงคราม 

ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสก็จํากัดตัวเองท่ีจะเขามาพิจารณาในเรื่อง
ดังกลาวเชนกันเนื่องจากถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล เชน ในกรณีท่ีมีการฟองรองขอคาเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจากภาวะสงครามกับกบฎอัลจีเรียซ่ึงปรากฏวาเรือรบของฝรั่งเศสไดสั่งใหเรือสัญชาติอิตาลีหยุด
การเดินเรือในทะเลหลวง ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสปฏิเสธท่ีจะพิจารณาเนื่องจากเปนการกระทําทาง
รัฐบาล246 หรือเหตุการณในระหวางสงครามอาวเปอรเซียซ่ึงศาลปฏิเสธท่ีจะพิจารณากรณีกฎกระทรวง 
(ministerial circular) ท่ีออกหลังจากเหตุการณสงครามอาวเปอรเซีย247 หรือกรณีการเพิกถอนการ
ลงทะเบียนนักศึกษาสัญชาติอิรักในมหาวิทยาลัยฝรั่งเศสในชวงเหตุการณสงครามอาวเปอรเซีย
เชนเดียวกัน248 หรือการตัดสินใจของรัฐบาลท่ีจะอนุญาตใหเครื่องบินทหารของสหรัฐอเมริกาและส
หราชอาณาจักรสามารถท่ีจะบินผานนานฟาของฝรั่งเศสไดเพ่ือไปปฏิบัติภารกิจในในประเทศอิรักนั้น
เปนการตัดสินใจในทางความสัมพันธระหวางประเทศท่ีไมสามารถแยกเนื้อหาได ดังนั้นศาลจึงไมมี
อํานาจในการพิจารณา249 การกระทําทางรัฐบาลท่ีมีคําสั่งใหสถานีวิทยุกระจายเสียงของฝรั่งเศสสงคลื่น
ไปรบกวนการกระจายเสียงของคลื่นวิทยุของรัฐบาลของอันดอรรา แมศาลแพงชั้นตนจะรับไวพิจารณา
และสั่งใหมีการรับผิดชอบ แตศาลสูงฝรั่งเศสไมรับพิจารณาเพราะพิจารณาในเนื้อหาแลวมีลักษณะเปน
การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศซ่ึงอยูนอกเหนืออํานาจของศาลแพง และศาล Tribunal 
des Conflits ของฝรั่งเศสเห็นพองดวย250 

อยางไรก็ดีการกระทําท่ีเก่ียวของกับภาวะสงครามนี้ศาลจะพิจารณาใน
เนื้อหาสาระกอนวาการกระทํานั้นมีผลสืบเนื่องโดยตรงจากการกระทําสงครามหรือไมหรือเปน

                                           
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, อางแลว 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 ศาลก็จะรับมาพิจารณาเนื้อหาได251 หรือมีกฎหมายบัญญัติไวเปน
กรณีพิเศษใหผูท่ีไดรับความเสียหายสามารถฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐได หากมีการฟองรองมาศาลก็
จะตองรับไวพิจารณาเรื่องคาเสียหายโดยจะอางการกระทําทางรัฐบาลไมไดและรัฐก็จะถูกตรวจสอบ
โดยศาลในการกระทํานั้นเชนกัน252 ภายใตทฤษฎี Actes détachables นั่นเอง 

กลาวสรุปไดวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ (Acte de 
gouvernement) ของฝรั่งเศสนั้นจะมีลักษณะตามท่ีศาลปกครองสูงสุดและศาลขัดกันของฝรั่งเศสวาง
หลักไว ดังนี้ 

(1) องคกรผูกระทําการ จะตองเปนประมุขของประเทศหรือนายกรฐัมนตรี 
หรือรัฐบาลอันเปนองคกรผูใชอํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญกําหนด 

(2) เนื้อหาของการกระทําจะตองเก่ียวของกับการเจรจาทางการทูต การ
เจรจาสนธิสัญญา การลงนามในสนธิสัญญา การใหสัตยาบันในสนธิสัญญา การเผยแพรสนธิสัญญา การ
ยกเลิกขอตกลงในสนธิสัญญา สําหรับกรณีการรับสนธิสัญญามาใชบังคับท่ีไมใชการไมปฏิบัติตาม
สนธิสัญญา ซ่ึงเก่ียวของกับหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐบาลตางประเทศและองคการระหวาง
ประเทศหรือและการกระทําท่ีเก่ียวของกับการสงครามหรือทางทหาร การฟองรองขอคาเสียหายท่ี
เกิดข้ึนจากภาวะสงครามกรณีผลสืบเนื่องจากสงครามเชนยุทธวิธีทางทหาร การสงทหารไปรวมรบ หรือ
การยินยอมใหกองทัพรัฐอ่ืนบินผานนานฟา 

2.3.1.4 แนวคิดของประเทศไทย 
แนวคิดท่ีวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของไทยเปนการ

กระทําทางรัฐบาลนั้น ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 8 วา
ดวยอํานาจหนาท่ีของคณะรัฐมนตรีกลาวคือ “มาตรา 177 พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจ
ในการประกาศสงครามเม่ือไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา...” และ “มาตรา 178 พระมหากษัตริย
ทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานา
ประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ...” ซ่ึงพระมหากษัตริยจะทรงใชพระราชอํานาจดังกลาวผาน
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหาร เปนการดําเนินการท่ีเปนรัฐวิเทโศบายของรัฐบาลกับตางประเทศจึง
เทากับวาเปนการกระทําทางรัฐบาลนั่นเอง 

โดยหลักการแลว รัฐบาลมีอํานาจท่ีจะทําหนังสือสัญญาไดโดยสมบูรณทุก
ชนิด เวนแตกรณีท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวใหตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาเสียกอนดําเนินการ
ไดแก กรณีท่ีหนังสือสัญญามีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย ไมวาการเปลี่ยนแปลงนั้นจะเปนโดย
วิธีการสละดินแดน การแลกเปลี่ยนดินแดน หรือการไดมาซ่ึงดินแดน หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง
ประเทศไทย หรือท่ีไทยมีสิทธิอธิปไตย ซ่ึงการดังกลาวกระทบตอรัฐในเรื่องดินแดนและอํานาจ
อธิปไตยของประเทศไทยนั้น หรือกรณีท่ีหนังสือสัญญานั้นจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการ

                                           
251 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 92. 
252 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

232, p. 163. 
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เปนไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม 
หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง รัฐบาลจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา
เสียกอนจะดําเนินการไดหรือจะทําใหสนธิสัญญามีผลสมบูรณ 

นอกจากนั้น การแตงตั้งเอกอัครราชทูตไทยเพ่ือออกไปประจําการใน
ตางประเทศและการรับเอกอัครราชทูตของตางประเทศมาประจําการในประเทศไทยเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลอยางหนึ่งแมจะไมไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริยใน
ฐานะประมุขของรัฐทรงมีพระราชอํานาจในการแตงต้ังเอกอัครราชทูตไทยไปประจําการใน
ตางประเทศ และเสด็จออกรับพระราชสาสนตราตั้งเอกอัครราชทูตตางชาติจากประมุขประเทศอ่ืน ๆ 
ท่ีสงมาประจําการในประเทศไทย ท้ังนี้ ภายใตเง่ือนไขสําคัญคือโดยคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี และ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ และกระทรวงการตางประเทศ253 กลาวคือ การแตงต้ัง
เอกอัครราชทูตของประเทศไทยไปประจําประเทศตาง ๆ และการรับทูตของตางประเทศท่ีมาประจํา
ประเทศไทยนั้น เปนพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในฐานะทรงเปนประมุขของรัฐถือเปนธรรม
เนียมปฏิบัติอันเปนสากล ซ่ึงไมวาในประเทศใดภาระหนาท่ีนี้ตกอยูกับผูเปนประมุขของรัฐเหมือน ๆ 
การถวายพระราชสาสนตราตั้ง หรือยื่นอักษรสาสนตราต้ังนี้ยอมเปนพิธีการเม่ือทูตของตางประเทศ
ดังกลาวเขาเฝาพระมหากษัตริยของไทยหรือเม่ือทูตของไทยเขาพบประมุขของตางประเทศเพ่ือยื่น
พระราชสาสนตราตั้ง สําหรับในประเทศไทยพระราชสาสนตราตั้งนี้จะตองมีรัฐมนตรีลงนามรับสนอง
พระบรมราชโองการดวย 

หลักคิดและแนวคิดการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของไทย
ท่ีไดประมวลคําพิพากษาในคดีท่ีศาลปกครองไดวินิจฉัยวาเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ ดังนี้ 

(1) การกระทําทางนโยบายท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ 
อันอยูนอกเหนืออํานาจของศาลปกครอง 

กรณีท่ีการกระทําดังกลาวคณะรัฐมนตรีใชอํานาจบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญ หรือกรณีขอใหรัฐบาลดําเนินการเก่ียวกับนโยบายของรัฐบาลในการตางประเทศและความ
ม่ันคงโดยแท หรือการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวางประเทศอันเก่ียวของกับอาณาเขตไทย 
ทําใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาไมอยูในอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 78/2547 การลงนามในบันทึกความเขาใจ
ระหวางองคการเภสัชกรรมกับกระทรวงสาธารณสุขและสวัสดิการเด็กสาธารณรัฐซิมบับเวเปนการลง
นามในบันทึกขอตกลงหรือบันทึกความเขาใจระหวางประเทศ จงึเปนการกระทําในฐานะตัวแทนของรัฐ
ในเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศ หากขอตกลงนั้นไมชอบ รัฐหรือผูแทนของรัฐเทานั้นท่ีมีอํานาจ
ยกเลิกความตกลงดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวาการมีผลหรือสิ้นผลของขอตกลงหรือ

                                           
253 ธงทอง จันทรางศุ, พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ, 

(กรุงเทพมหานคร : บริษัทเอสซี พริ้นทแอนดแพค จํากัด, 2548) ,น. 102. 
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การยกเลิกเพิกถอนดังกลาวจึงจะข้ึนอยูกับนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลคูสัญญาซ่ึงอยู
ภายใตบังคับกฎหมายระหวางประเทศ ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจในการกําหนดนโยบายดานการ
ตางประเทศหรือการยกเลิกขอตกลงระหวางประเทศได ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห
แลวเห็นวา คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและผูแทนการเจรจารวมถึงตลอดถึงคณะ
บุคคลท่ีเก่ียวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (Japan-Thai Economic 
Partnership Agreement-JTEPA) เปนกรณีท่ี “คณะรัฐมนตรี” ใชอํานาจทางบริหารของรัฐตาม
รัฐธรรมนูญกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
กระทําการใด ๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธกับรัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธ
ระหวางประเทศก็ตาม มิใชกระทําหนาท่ีในฐานะท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตกระทําหนาท่ีในฐานะท่ี
คณะรัฐมนตรีเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองท่ีศาลปกครอง
จะมีอํานาจรับไวพิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 628/2553 กรณีผูฟองฟองวาการท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภาใหความ
เห็นชอบนั้นเปนมติท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จึงขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติ
คณะรัฐมนตรีนั้น ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหขอเท็จจริงแลวเห็นวาคณะรัฐมนตรีนั้นมี 2 สถานะ 
กลาวคือ เปนบุคคลท่ีจัดต้ังตามรัฐธรรมนูญ และมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูกฟองเปนคดี
ปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงบุคคลตามรัฐธรรมนูญอาจใชอํานาจตาม
กฎหมายใด ในกรณีการจัดทําความตกลงความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน นั้นเปนกรณีท่ี
คณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารในการกระทําการเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ 
ไมใชการใชอํานาจในการบริหารราชการแผนดินเพ่ือใหดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล  

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอํานาจ
รับไวพิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 205/2554 กรณีฟองวาการท่ีคณะรัฐมนตรี
มีมติไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภาใหความเห็นชอบ เปนมติท่ี
ไมชอบกฎหมายขอใหศาลคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนมติของคณะรัฐมนตรีนั้น คณะรัฐมนตรีเปน
คณะบุคคลท่ีจัดตั้งตามมาตรา 171 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมี
ฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูกฟองเปนคดีปกครองไดตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ ซ่ึงคณะบุคคลท่ีจัดตั้งข้ึนตามรัฐธรรมนูญอาจใชอํานาจไดในหลายลักษณะ ไมวาจะเปนการ
กระทําทางนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ และโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด  

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา สําหรับเรื่องความตกลงหุนสวน
เศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน นั้นเปนการใชอํานาจทางบริหารในการกระทําเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธ
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ระหวางประเทศ มิใชกรณีท่ีผูถูกฟองคดีใชอํานาจในการบริหารราชการแผนดินเพ่ือใหการดําเนิน
กิจการทางปกครองบรรลุผล  

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอํานาจ
รับไวพิจารณาได 

- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 555/2555 ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมี
คําพิพากษาใหเพิกถอนการทําประชาพิจารณรางความตกลงความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน 
ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 (กระทรวงการตางประเทศ) วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 
2548 ซ่ึงมีผลใหการกระทําใด ๆ ภายหลังจากนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงจากการกระทําดังกลาวได 
ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวาผูถูกฟองคดีทําประชาพิจารณรางความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจ
ไทย-ญี่ปุน เปนสวนหนึ่งของกิจการระหวางประเทศ ท่ีผูถูกฟองคดีตองดําเนินการใหเปนไปตามมติ
คณะรัฐมนตรี อีกท้ังรัฐบาลลงนามในความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน ไปแลว การกระทํา 
(ประชาพิจารณ) จึงเปนการใชอํานาจในกิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร 
มิใชอํานาจทางปกครองท่ีจะอยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได 

คดีนี้ผูฟองอุทธรณวาไมใชการกระทําทางรัฐบาลแตเปนการกระทําทาง
ปกครองศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวากลาวโดยสรุปไดวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 เปนกระทรวง ผูถูกฟองคดีท่ี 
2 เปนขาราชการฝายการเมือง ผูถูกฟองคดีท่ี 3 และ 4 เปนขาราชการประจําสังกัดผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึง
เปนเจาหนาท่ีของรัฐตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคดีนี้ผูฟองคดีฟองวาการท่ีผูถูกฟองท้ังสี่รับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอ
รางความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน ไมชอบดวยกฎหมาย คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออก
กฎหรือคําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรค 1 (1) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดไม
เห็นพองกับการท่ีศาลชั้นตนไมรับฟองเนื่องจากเปนการใชอํานาจในกิจการระหวางประเทศของ
คณะรัฐมนตรีในฐานะฝายบริหาร 

อยางไรก็ดี มาตรา 42 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีผูฟองจะมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ไดก็ตอเม่ือ
เปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดอัน
เนื่องจากกฎหรือคําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใด เม่ือการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ
เปนเพียงการเตรียมการและดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือจัดใหมีกฎหรือคําสั่งทางปกครอง โดย
สภาพแลวการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับรางความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน นั้น
ผูถูกฟองคดีท้ังสี่ไดดําเนินการมาแลวเม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2549 ไมกอหรืออาจจะกอความเดือดรอน
หรือเสียหายแกผูฟองคดีท่ีจะกอใหเกิดสิทธิฟองคดีนี้ ท่ีศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับฟองไวพิจารณา
และจําหนายคดีออกสารบบความนั้นชอบแลว ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวยในผล 
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- คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ท่ี 182/2553 ผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองกรณีปราสาทพระวิหารและเขตดินแดนอธิปไตยของประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา โดยมีคํา
ขอทายฟองขอ 2 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมระหวางประเทศเพ่ือใหพิจารณา
คดีใหมเก่ียวกับปราสาทพระวิหาร เนื่องจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรมระหวางประเทศเม่ือป พ.ศ. 
2505 ยังคลาดเคลื่อนตอขอเท็จจริงและขอกฎหมาย ภายใน 20 วัน นับแตวันท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสอง
ไดรับคําสั่งศาล ขอ 3 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติใหกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และกระทรวงกลาโหม สนธิกําลังตามแนวทาง
ยุทธศาสตรเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช อธิปไตย รวมถึงทรัพยากรของชาติ อันเปนผลประโยชนสวนรวม
ของประชาชนท้ังชาติ ตามเสนแนวแบงเขตแดนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา มิใหบุคคลหรือ
คณะบุคคลใดรุกล้ําเขามาในเขตแดนอธิปไตยของไทย หากมีผูรุกล้ําอยูแลวใหแจงเตือนตามหลักสากล
ใหออกนอกเขตดินแดนไทย หากไมปฏิบัติก็ใหนํากําลังทหารผลักดันออกนอกเขตดินแดนอธิปไตยของ
ไทย ขอ 4 ใหเพิกถอนการอนุมัติของผูถูกฟองคดีท้ังสอง และมีคําสั่งใหรัฐสภามีมติใหระงับหรืองดการ
พิจารณาใหความเห็นชอบบันทึกขอตกลงรวมรัฐบาลไทยกับรัฐบาลกัมพูชา (กรอบการเจรจา) ทุกฉบับ 
และขอ 5 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติคัดคานการขอจดทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของ
ประเทศกัมพูชา และแจงเปนหนังสือไปยังประเทศกัมพูชา องคการสหประชาชาติ และศาลยุติธรรม
ระหวางประเทศ ภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองไดรับคําสั่งศาล 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา จากคําขอทายฟองของผูฟองคดี
ขอ 2 ถึงขอ 5 นั้น เห็นวา เปนคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท้ังสองกระทําการ
ตามอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดินใหดําเนินการตามนโยบายดานความม่ันคงของรัฐและ
นโยบายดานการตางประเทศ อันเปนการกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวาง
ประเทศ ซ่ึงเปนอํานาจฝายบริหาร มิไดเปนการกระทําในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจทาง
ปกครอง คําฟองของผูฟองคดีท่ีมีขอทายฟองขอ 2 ถึงขอ 5  

ดังนั้น คดีนี้จึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะมีอํานาจ
รับไวพิจารณาได 

-  คํ า ส่ั งศาลปกครองสู งสุด ท่ี  397/2553  กรณีฟองว าการ ท่ี
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเสนอบันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการเขตแดนรวมไทย-กัมพูชา 
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบรวม 3 ฉบับ เพ่ือใหรัฐสภาใหความเห็นชอบตามมาตรา 190 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา เปน
การผิดหลักนิติธรรมและขัดตอรัฐธรรมนูญ การกระทําดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอ
ความม่ันคงของรัฐ และเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิก
ถอนบันทึกการประชุมท้ังสามฉบับ  

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา การท่ีนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีเสนอบันทึกการประชุม JBC ไทย-กัมพูชา ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบรวม
สามฉบับ เพ่ือใหรัฐสภาใหความเห็นชอบนั้น เปนการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวาง
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ประเทศอันเก่ียวของกับอาณาเขตไทย ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญ  

ดังนั้น กรณีจึงมิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีศาลปกครองจะรับไว
พิจารณาได 

(2) การกระทําทางนโยบายท่ีเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางประเทศ 
แตมีเนื้อหาท่ีสามารถแยกออกมาพิจารณาโดยศาลปกครองได 

กลาวคือ กรณีท่ีการกระทําดังกลาวคณะรัฐมนตรีใชอํานาจบริหารของรัฐ
ตามรัฐธรรมนูญ หรือกรณีขอใหรัฐบาลดําเนินการเก่ียวกับนโยบายของรัฐบาลในการตางประเทศและ
ความม่ันคงโดยแท หรือการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวางประเทศอันเก่ียวของกับอาณา
เขตไทย ปกติแลวศาลปกครองสูงสุดพิจารณาไมอยูในอํานาจศาลปกครองตามกฎหมายพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

แตมีบางคดีท่ีศาลปกครองไดพิจารณาแยกแยะเนื้อหาของการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศโดยพิเคราะหถึงผลภายหลังท่ีดําเนินนโยบายระหวางประเทศวาอาจ
กระทบตอสิทธิหรือประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนชาวไทยในอันท่ีจะคงไวซ่ึงสิทธิและหนาท่ีใน
การครองครองและรักษาไวซ่ึงอาณาเขต ดินแดน แหลงอารยธรรมอันเปนมรดกทางวัฒนธรรมของชาติ 
สิทธิในการประกอบอาชีพของประชาชนในพ้ืนท่ีพิพาท และสิทธิตามรัฐธรรมนูญ หรือจะกอใหเกิด
ความเสียตอประเทศไทยและปวงชนชาวไทย การกระทําทางนโยบายตางประเทศท่ีสุมเสี่ยงตอ
ผลกระทบในเรื่องอาณาเขตของประเทศไทยอันเปนปญหาท่ีละเอียดออนและอาจกอใหเกิดการ
แตกแยกกันในดานความคิดเห็นของคนในสังคม และอาจกอใหเกิดวิกฤติความสัมพันธระหวางประเทศ 
อันมีผลกระทบตอความม่ันคงทางสังคมอยางกวางขวาง ศาลปกครองก็จะพิจารณาวาเปนการกระทําท่ี
มีลักษณะทางปกครอง และสามารถรับมาพิจารณาได 

- คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551  
คดีนี้ เปนกรณีท่ีผูฟองคดียื่นฟองคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการตางประเทศในมูลเหตุคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางแถลงการณ (Joint 
Communiqué) รวมรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชาตอคําขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดก
โลกพรอมแผนท่ีภาพถาย โดยผูฟองคดีอางวาการสนับสนุนคําขอข้ึนทะเบียนดังกลาวนั้นเปนหนังสือ
สัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย จะตองดําเนินการขอความเห็นชอบจากรัฐสภาตามมาตรา 
190 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เสียกอน254 ทําใหการกระทําของผูถูกฟอง

                                           
254 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 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 กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 
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คดีไมชอบดวยกฎหมาย และการใชอํานาจของผู ถูกฟองคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
ตางประเทศ) ตามพระราชบัญญัติบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2535 โดยความเห็นชอบตามมติ
คณะรัฐมนตรีไมชอบดวยกฎหมาย จึงมีผลใหการลงนามในแถลงการณรวมไมชอบดวยกฎหมายไปดวย 
จึงขอฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนการเสนอรางแถลงการณรวมใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา เพิกถอน
มติเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ เพิกถอนการลงนามในแถลงการณรวมฯ และใหยุติความผูกพันตาม
แถลงการณรวมฯ กับประเทศกัมพูชาและองคการยูเนสโก พรอมท้ังขอใหศาลสั่งกําหนดมาตรการหรือ
วิธีการคุมครองชั่วคราวเพ่ือบรรเทาทุกขกอนมีคําพิพากษาตามท่ีฟองไปดวย  

ศาลปกครองกลางพิเคราะหแลวเห็นวาผู ถูกฟองคดี ท้ังสองจึงเปน
เจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 เม่ือผูฟองคดีอางตามฟองนั้นวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายท่ีอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลเห็นสมควรและมีคําสั่งรับคดีไวพิจารณา สวนการพิจารณาคําขอ

                                           

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง 
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือ
จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบตอความม่ันคง ทาง
เศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา การลงทุน หรือ
งบประมาณของประเทศ อยางมีนัยสําคัญ ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาจะตอง
พิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีไดรับเรื่องดังกลาว 

กอนการดําเนินการเพ่ือทําหนังสือสัญญากับนานาประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 
ตามวรรคสอง คณะรัฐมนตรีตองใหขอมูลและจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และตอง 
ชี้แจงตอรัฐสภาเก่ียวกับหนังสือสัญญานั้น ในการนี้ ใหคณะรัฐมนตรีเสนอกรอบการเจรจาตอรัฐสภา 
เพ่ือขอความเห็นชอบดวย 

เม่ือลงนามในหนังสือสัญญาตามวรรคสองแลว กอนท่ีจะแสดงเจตนาใหมีผลผูกพัน 
คณะรัฐมนตรีตองใหประชาชนสามารถเขาถึงรายละเอียดของหนังสือสัญญานั้น และในกรณีท่ีการ
ปฏิบัติ ตามหนังสือสัญญาดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนหรือผูประกอบการขนาดกลางและ
ขนาดยอม คณะรัฐมนตรีตองดําเนินการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับผลกระทบนั้นอยางรวดเร็ว เหมาะสม 
และเปนธรรม 

ใหมีกฎหมายวาดวยการกําหนดข้ันตอนและวิธีการจัดทําหนังสือสัญญาท่ีมีผลกระทบ ตอ
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศอยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา หรือการ
ลงทุน อยางมีนัยสําคัญ รวมท้ังการแกไขหรือเยียวยาผูไดรับผลกระทบจากการปฏิบัติตาม หนังสือ
สัญญาดังกลาวโดยคํานึงถึงความเปนธรรมระหวางผูท่ีไดประโยชนกับผูท่ีไดรับผลกระทบ จากการ
ปฏิบัติตามหนังสือสัญญานั้นและประชาชนท่ัวไป 

ในกรณีท่ีมีปญหาตามวรรคสอง ใหเปนอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญท่ีจะวินิจฉัยชี้ขาด โดย
ใหนําบทบัญญัติตามมาตรา 154 (1) มาใชบังคับกับการเสนอเรื่องตอศาลรัฐธรรมนูญโดยอนุโลม” 
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คุมครองชั่วคราวกอนพิพากษานั้นศาลพิเคราะหตามคําฟองของผูฟองแลวพบวาคดีมีมูลรับฟองไดตาม
ฟอง และการกระทําดังกลาวอาจทําใหเกิดความเสียหายตอประเทศชาติและประชาชน และไมมี
ผลกระทบตอการบริหารงานของรัฐ จึงมีคําสั่งหามมิใหผูถูกฟองดําเนินการใด ๆ ท่ีเปนการอางมติ
คณะรัฐมนตรีและดําเนินการตามมติดังกลาวจนกวาคดีจะถึงท่ีสุดหรือมีคําสั่งเปนอยางอ่ืน ตอมาคดีนี้ผู
ถูกฟองคดีไดอุทธรณมายังศาลปกครองสูงสุดซ่ึงพิเคราะหแลวเห็นวาคําสั่งรับคดีไวพิจารณาของศาล
ชั้นตนและคําสั่งคุมครองชั่วคราวกอนการพิพากษาของศาลชั้นตนนั้นศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลว
วานั้นชอบแลว  

กรณีคดีนี้กอใหเกิดปญหาในทางกฎหมายมหาชนอยูมาก ซ่ึงจะขออธิบาย
โดยละเอียดอีกครั้งในบทท่ี 4 ของวิทยานิพนธฉบับนี้ 

(3) การดําเนินการท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือองคการ
ระหวางประเทศ 

การกระทําท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวาง
ประเทศหรือองคการระหวางประเทศนั้นยอมเปนการกระทําทางรัฐบาลเฉกเชนเดียวกันกับหลักท่ีนานา
ประเทศยึดถือ ประเทศไทยก็เชนเดียวกัน อยางไรก็ดีการดําเนินนโยบายระหวางประเทศของฝาย
บริหารนั้นเปนอํานาจท่ีไดรับโดยรัฐธรรมนูญโดยภาพรวมผานการกําหนดเปนหนาท่ีของรัฐ หรืออํานาจ
หนาท่ีของคณะรัฐมนตรี (หมวด 8) เม่ือการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศหรือองคการระหวาง
ประเทศเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรีแลว ดังนั้น กอนท่ีคณะรัฐมนตรีจะรับเรื่องนโยบายการ
ตางประเทศไปดําเนินการใด ๆ ยอมมีข้ันตอนการกลั่นกรองกอนตัดสินใจ กระบวนการดังกลาวคือการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีประจําสัปดาห 

การเสนอเรื่องเพ่ือเขาท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีนั้นมีกฎหมายระดับพระราช
กฤษฎีกาในการเสนอเรื่องไดแก พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 มาตรา 4 การเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีใหเสนอไดเฉพาะเรื่องท่ีกําหนดไว255 ซ่ึงเรื่องท่ี

                                           
255 พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 

มาตรา 4 
“การเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีใหเสนอไดเฉพาะเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) เรื่องท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของคณะรัฐมนตรีหรือใหตองเสนอ

คณะรัฐมนตร ี
(2) รางพระราชบัญญัติ รางพระราชกําหนด 
(3) เรื่องท่ีตองเสนอใหสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาอนุมัติหรือใหความ

เห็นชอบ 
(4) รางพระราชกฤษฎีกา 
(5) รางกฎกระทรวงเก่ียวกับนโยบายสําคัญท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด 
(6) รางระเบียบ รางขอบังคับ หรือรางประกาศท่ีมีผลบังคับแกสวนราชการโดยท่ัวไป 
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เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือท่ีเก่ียวกับองคการระหวางประเทศท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย
เปนเรื่องสามารถท่ีจะเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาได  

อยางไรก็ดี ตามเจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่อง
และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 นั้นมุงหมายถึงกรณีท่ีจะดําเนินการติดตอหรือมีความสัมพันธ
ท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทยเทานั้น เชน การสถาปนาความสัมพันธทางการทูตการแตงเอกอัครราชทูตไทย
ประจําตางประเทศ หรือการพิจารณาคําของรัฐตางประเทศท่ีจะสงเอกอัครราชทูตตางประเทศประจํา
ประเทศไทย หรือการเปดสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญไทยในตางประเทศ หรือพิจารณา
คําขอของรัฐตางประเทศท่ีจะเปดสถานเอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญรัฐนั้นมาประจําการใน
ประเทศไทยอีกเรื่องสําคัญคือกรณีท่ีประเทศไทยจะดําเนินการตราสารระหวางประเทศกับตางประเทศ 
อาทิ สนธิสัญญา อนุสัญญา ความตกลง หรือบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding) 
ในระดับรัฐตอรัฐ หรือระดับรัฐบาลตอรัฐบาล หรือต่ําลงกวานั้นเชนระดับกระทรวง กรม หรือหนวยงาน
ของรัฐท่ีจะดําเนินการดังกลาวอันจะสงผลใหเกิดสิทธิและหนาท่ีตามกฎหมายระหวางซ่ึงผูกพันตอรัฐให
ตองดําเนินการภายหลังจัดทํา256 ดังนั้น กรณีเชนวาหนวยงานเจาของเรื่องจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตอง
พิจารณาวาเอกสารดังกลาวซ่ึงหนวยงานตนกําลังจะจัดทํากับตางประเทศนั้นจะมีผลผูกพันรัฐบาลไทย
ถึงขนาด “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร มาตรา 178 หรือไม หากใช ก็จะตอง
เสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณากอนดําเนินการได 

                                           

(7) เรื่องท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศหรือท่ีเก่ียวกับองคการระหวางประเทศ
ท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย 

(8) การริเริ่มโครงการลงทุนขนาดใหญของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน หรือ
หนวยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีวงเงินตามท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนดเวนแตโครงการลงทุนท่ีกําหนดในแผนงานท่ี
คณะรัฐมนตรีไดมีมติอนุมัติหรือเห็นชอบกับแผนงานนั้นแลว 

(9) เรื่องท่ีขอทบทวนหรือยกเวนการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ขอบังคับ 
หรือประกาศตาม (6) 

(10) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีลักษณะเปนระเบียบปฏิบัติราชการท่ัวไป 
หรือจะมีผลเปนแนวบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 

(11) เรื่องท่ีตองใชงบประมาณแผนดินนอกเหนือจากท่ีไดรับอนุมัติไวแลวตามกฎหมายวา
ดวยงบประมาณรายจายประจําปหรืองบประมาณรายจายเพ่ิมเติม 

(12) เรื่องท่ีนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลนําเสนอหรือมีคําสั่ งให เสนอ
คณะรัฐมนตร ี

(13) เรื่องท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเสนอใหคณะรัฐมนตรี” 
256 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, แนวทางการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการ

เสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548, (กรุงเทพมหานคร : สํานกัพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2549), 
น. 25-26. 
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(4) การจัดทําหนังสือสัญญาของฝายบริหาร 
การจัดทําหนังสือสัญญาเปนอํานาจของฝายบริหารโดยแทตามท่ีไดรับรอง

อํานาจหนาท่ีของฝายบริหารไวตามมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 กลาวคือ “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบ
ศึก และสัญญาอ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ” ฝายบริหารยอมดําเนินการได
โดยไมตองผานองคกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ 

คณะรัฐมนตรีมีกลไกในการกลั่นกรองการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศของไทยวาจะเปนการดําเนินการ “ถึงขนาด” หนังสือสัญญาหรือไมนั้นผานรูปแบบการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีภายใตกรอบพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 ท่ีกลาวไวขางตน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะระดมความเห็นจากสวนราชการท่ีเก่ียวของเพ่ือใหได
ความเห็นรอบดานกอนกลั่นกรองมาเปนมติคณะรัฐมนตรีใหไปดําเนินการทําหนังสือสัญญากับ
ตางประเทศได เชน หากเก่ียวของกับความม่ันคงของประเทศก็ตองรับสํานักงานสภาความม่ันคง
แหงชาติ การคาขายระหวางประเทศตองรับความเห็นจากกระทรวงพาณิชย การเงินการคลังตองรับ
ความเห็นจากกระทรวงการคลัง หรือขอกฎหมายตองรับความเห็นจากสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เปนตน หนึ่งในนั้นคือกระทรวงการตางประเทศหากมีเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศทาง
การเมืองหรือนโยบายระหวางประเทศ หรือกฎหมายระหวางประเทศ 

ปญหาตอมา เม่ือการดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาท่ีหรือเรื่องท่ีเก่ียวกับ
ความสัมพันธระหวางประเทศหรือเก่ียวกับองคการระหวางประเทศท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย เม่ือ
หนวยงานตาง ๆ ไดไปจัดทําหนังสือสัญญากับตางประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศแลว กอนจะ
ลงนามหนังสือสัญญาไดนั้นจะสามารถลงนามไดเลยหรือไม หรือตองดําเนินการอ่ืนใด คณะรัฐมนตรีได
มีมติเม่ือวันท่ี 30 มิถุนายน 2558 นายกรัฐมนตรีเสนอวาการดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาหรือเรื่อง
เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ หรือเก่ียวกับองคการระหวางประเทศท่ีมีผลผูกพันรัฐบาลไทย 
ใหหนวยงานท่ีรับผิดชอบดําเนินการ นําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณารางหนังสือสัญญากอนดําเนินการ
ลงนามทุกครั้ง ปญหาประการตอมา หากหนังสือสัญญาท่ีหนวยงานเจาของเรื่องไปเจรจามาแลวนั้น
จะตองมีการแกไข จะสามารถกระทําไดไปแตเพียงฝายใดหรือไมนั้น ในมติคณะรัฐมนตรีครั้งเดียวกันได
กําหนดไววาในกรณีท่ีมีความจําเปนจะตองปรับปรุงถอยคําหรือสาระสําคัญของหนังสือสัญญาท่ี
คณะรัฐมนตรีไดเคยอนุมัติหรือเห็นชอบไปแลว หากการปรับเปลี่ยนดังกลาวไมขัดกับหลักการท่ี
คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหรือใหความเห็นชอบไว ใหสามารถดําเนินการไดโดยใหนําเสนอคณะรัฐมนตรี
ทราบภายหลัง พรอมท้ังใหชี้แจงเหตุผลและประโยชนท่ีไทยไดรับจากการปรับเปลี่ยนดังกลาว แตทวา
หากการปรับเปลี่ยนดังกลาวขัดหรือไมสอดคลองกับหลักการท่ีคณะรัฐมนตรีไดอนุมัติหรือใหความ
เห็นชอบไว ใหเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณากอนดําเนินการ โดยหามมิใหแกไขหรือลงนามกอนท่ี
คณะรัฐมนตรีอนุมัติหรือใหความเห็นชอบการปรับเปลี่ยนนั้น 

เม่ือมีเง่ือนไขสําคัญกอนดําเนินการเสนอใหคณะรัฐมนตรีตรวจสอบไดวา
การกระทําการใดจะถือวาเปนการทํา “หนังสือสัญญา” ดังนั้น หนวยราชการเจาของเรื่องจึงมีความ
จําเปนท่ีจะตองทําการตีความวาเอกสารท่ีหนวยงานตนจะจัดทํานั้นจะถือวาเปนหนังสือสัญญาหรือไม 
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หากแตปญหาคือวาหนวยงานใดจะเปนหนวยงานท่ีจะใหความเห็นวา “เปน” หรือ “ไมเปน” หนังสือ
สัญญาใหแกหนวยงานนั้น ๆ กอนท่ีจะดําเนินการตอไปไดโดยไมกอปญหาในอนาคตได  

เพ่ือขจัดปญหาดัง คณะรัฐมนตรีไดมีมติเม่ือวันท่ี 21 กรกฎาคม 2535 โดย
นายกรัฐมนตรีเสนอวา “การทําความตกลงกับตางประเทศ การทําอนุสัญญา และสนธิสัญญาตาง ๆ ท่ี
ประเทศไทยจะเขาเปนภาคี ควรถือเปนหลักปฏิบัติวาในการติดตอทําความตกลง อนุสัญญา และ
สนธิสัญญา มอบใหกระทรวงการตางประเทศเปนเจาของเรื่องดําเนินการ และในกรณีท่ีทาง
ตางประเทศไดติดตอทางกระทรวง ทบวง กรม อ่ืนใดโดยตรง กอนนําเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี ให
กระทรวง ทบวง กรม นั้น สงเรื่องใหกระทรวงการตางประเทศพิจารณาเสนอความเห็นเพ่ือประกอบ
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีทุกครั้ง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดพิจารณาแลวลงมติเห็นชอบตามท่ี
นายกรัฐมนตรีเสนอ และใหกระทรวง ทบวง กรม ถือเปนหลักปฏิบัติตอไป” 

ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดประชุมและมีมติยืนยันมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 21 
กรกฎาคม 2535 และสรางมาตรการใหสวนราชการ/หนวยงานของรัฐเจาของเรื่องตองเจรจาหารือกับคู
ภาคีเก่ียวกับรางความตกลงใหไดขอยุติ/ความเห็นชอบรวมกันกอน และไดกําหนดใหสวนราชการ/
หนวยงานเจาของเรื่องนอกเหนือไปจากการสงเรื่องใหกระทรวงการตางประเทศพิจารณาเสนอ
ความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีทุกครั้ง และกําหนดใหสงเรื่องใหสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาและหนวยงานอ่ืนทีเก่ียวของ (ถามี) พิจารณาใหความเห็นดวยเชนกัน 

การจัดทําหนังสือสัญญานั้นยอมเปนอํานาจของฝายบริหารในทางรัฐบาล 
เวนแตเปนขอกําหนดตามรัฐธรรมนูญซ่ึงกําหนดใหตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะสภา
ผูแทนราษฎรของคนไทยทุกคน องคประกอบของหนังสือสัญญาดังกลาวตามรัฐธรรมนูญ ดังนี้ (1) 
หนังสือสัญญามีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิ
อธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ (2) หนังสือสัญญาท่ี
ประเทศไทยตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา (3) หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมี
ผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
เก่ียวกับการคาเสรี เขตศุลกากรรวมหรือการใหใชทรัพยากรธรรมชาติ หรือทําใหประเทศตองสูญเสีย
สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

เม่ือมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสาม
หรือไมคณะรัฐมนตรีสามารถท่ีจะเสนอเรื่องขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ไดซ่ึงท่ีผานศาลรัฐธรรมนูญ
ไดวินิจฉัยคดีท่ีเก่ียวของกับการเปนหนังสือสัญญาท่ีตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภามาแลวเชนกัน 
ดังนี้ 

- หนังสือสัญญามีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณา
เขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวาง
ประเทศ  

- คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 33/2543 วันท่ี 7 กันยายน พ.ศ. 2542  
เรื่องอนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention on 

Biological Diversity) เปนหนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐซ่ึงตองไดรับความ
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เห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 224 วรรค
สอง257 หรือไม 

การเขาเปนภาคีอนุสัญญาฯ จะมีผลกระทบตอการใชประโยชนและการ
แบงปนผลประโยชน ท่ีไดจากการใชทรัพยากรพันธุกรรมระหวางประเทศไทยกับรัฐภาคีอ่ืน เปนการให
สิทธิและการถูกจํากัดสิทธิไปพรอม ๆ กัน ซ่ึงจะตองมีการออกกฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมายภายในท่ี
ใชบังคับอยู ใหสอดคลองกับวัตถุประสงค หลักการ และขอบเขตของอนุสัญญา ฯ เห็นไดวาเปนการ
เปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐในการใชทรัพยากรพันธุกรรม และเปนหนังสือสัญญาท่ีมีบท 
เปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐ ซ่ึงจะตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา 

ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวาอนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ
เปนหนังสือสัญญาท่ีมีบทเปลี่ยนแปลงเขตอํานาจแหงรัฐ ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 224 วรรคสอง 

- คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6-7/2551 วันท่ี 8 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 
เรื่อง ประธานวุฒิสภา และประธานสภาผูแทนราษฎร สงความเห็นของ

สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยชี้ขาดเก่ียวกับคํา
แถลงการณรวม (Joint Communiqué) ไทย-กัมพูชา ฉบับลงวันท่ี 18 มิถุนายน 2551 วาจะเปน
หนังสือสัญญาท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ (มาตรา 190 แหงราชอาณาจักร
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 เปนหนังสือสัญญาท่ีอาจมีบท
เปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ ท้ังยังมีผลกระทบตอความมันคงทางสังคมของประเทศอยาง
กวางขวางอีกดวย จึงตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 วรรคสอง เพราะ
พิจารณาแลวเห็นวา คําแถลงการณรวม (Joint Communiqué) ไดกระทําเปนลายลักษณอักษรและ
เปนการกระทําระหวางรัฐตอรัฐ มีการลงนามโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของไทย มุง
ใหเกิดผลทางกฎหมายระหวางประเทศ กอปรกับเนื้อหาของคําแถลงการณรวมมีการกลาวอางถึงเขต
ทางพ้ืนท่ีแตมิไดระบุชัดเจนวาพ้ืนท่ีนั้นครอบคลุมสวนใดของประเทศใดจํานวนเทาใด ซ่ึงอาจสงผล
กระทบตออาณาเขตประเทศไทยดวย  

- หนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือ
การคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง  

ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยไววาหนังสือสัญญาท่ีอาจตองดวยมาตรา 
178 ในกรณีท่ีเปน “หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา

                                           
257 มาตรา 224 “พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญา

สันติภาพ สัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืน กับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 
หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยหรือเขตอํานาจแหงรัฐ หรือจะตองออก

พระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามสัญญา ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา” 
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หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง” ซ่ึงไดรับการขยายความไวในวรรคสามคือ “หนังสือสัญญา
อ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา หรือการลงทุนของประเทศอยาง
กวางขวางตามวรรคสอง ไดแก หนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี เขตศุลกากรรวมหรือการใหใช
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือทําใหประเทศตองสูญเสียสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน 
หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” ซ่ึงมีกรณีท่ีตองศึกษาเพ่ิมเติมวาหนังสือสัญญาใดจะเปน
หนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา หรือการลงทุนของ
ประเทศอยางกวางขวางหรือไม ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาไวในเรื่องพิจารณาท่ี 3/2560 ดังนี้ 

- คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 3/2560 ลงวันท่ี 20 ธันวาคม 2560 
“รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรม
ศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา” เปนหนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรีตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 178 วรรคสาม ท่ีตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 178 
วรรคสอง หรือไมนั้น  

ศาลรัฐธรรมนูญไดพิจารณาแลววา รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผาน
แดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหง
ราชอาณาจักรกัมพูชา มีสถานะเปนหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญมาตรา 178 แตเปนหนังสือสัญญาท่ี
ไมมีผลกระทบตอความม่ันทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
ดังนั้น รางบันทึกความเขาใจวาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรมศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและ
กรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชาจึงไมตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา  

มีขอสังเกตวาบทบัญญัติตามมาตรา 178 นี้จะมีความแตกตางกับมาตรา 
190 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากมีการขยายความหนังสือ
สัญญาประเภทดังกลาวไวในวรรคสามของมาตรา 178 นั่นเอง 

แนวคิดการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของไทยนั้นจะมี
ลักษณะ ดังนี้ 

(1) องคกรผูกระทําการทางรัฐบาลจะตองเปนองคกรฝายบริหารตาม
รัฐธรรมนูญกําหนด ไดแก คณะรัฐมนตรี 

(2) เปนการใชอํานาจทางบริหารตามท่ีไดรับไวในรัฐธรรมนูญหรือท่ี
เก่ียวของกับกฎหมายระหวางประเทศ 

(3) เปนการดําเนินนโยบายในทางตางประเทศหรือความสัมพันธระหวาง
ประเทศ หรือการเจรจาระหวางประเทศ หรือทางการทูตกับตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 
เชน การสถาปนาความสัมพันธทางการทูตกับประเทศใดประเทศหนึ่งรวมถึงการสงผูแทนทางการทูตไป
ดําเนินการดังกลาว การจัดทําหนังสือสัญญา การทําหนังสือสันติภาพ และการประกาศสงคราม ซ่ึงมี
เง่ือนไขตองดําเนินการตามท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ หรือภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ 
หรือสนธิสัญญา 

(4) การกระทําดังกลาวไมใชการกระทําทางปกครองหรือสามารถพิจารณา
แบงแยกการกระทําออกมาเปนการกระทําทางปกครองได  
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2.3.2 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาออกจากการกระทําทาง
รัฐบาลได (Actes détachables) 

การกระทําทางรัฐบาลในทางตรวจสอบนั้นหมายความวาการกระทํานั้นรัฐไมตองรับผิด
ตอเอกชนโดยระบบศาล ศาลเขามาตรวจสอบควบคุมไมได ไมวาเอกชนจะเสียหายจากผลการกระทํา
นั้น ๆ มากนอยเพียงใด จะรองขอตอศาลใหระงับหรือเพิกถอนหรือชดใชคาเสียหายจากผลการกระทํา
ทางรัฐบาลไมได เม่ือเทียบเคียงกับการกระทําทางปกครองท่ีรัฐจะตองกระทําการปกครองโดยชอบดวย
กฎหมาย การกระทําทางรัฐบาลก็จะเปนขอยกเวนการดําเนินการดังกลาวซ่ึงเปนการเปดชองใหรัฐนํา
หลักการกระทําทางรัฐบาลเขามาอางใชในการกระทําท่ีขัดตอความชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตาม
กฎหมายได ดังนั้น การจํากัดขอบเขตความหมายและลักษณะของการกระทําทางรัฐบาลใหแคบลง 
กฎหมายในประเทศตาง ๆ จึงไมมีการบัญญัตินิยามการกระทําทางรัฐบาลเอาไว เพราะหากมีการนิยาม
เอาไวก็อาจกอใหเกิดการตีความขยายขอบเขตการกระทําทางรัฐบาลใหออกกวางไดมากข้ึน การไม
นิยามจึงเปนการเปดชองวางใหอิสระแกศาลเขามาพิจารณาเปนเรื่อง ๆ ไป และอาศัยคําพิพากษาของ
ศาลเปนผูกําหนดและวางหลักเรื่องการกระทําทางรัฐบาล258 

เม่ือการกระทําในกิจการตางประเทศนั้นถือเปนการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงศาลจะจํากัด
สถานตนเองท่ีเขามาเก่ียวของหรือตรวจสอบ แตวัตถุประสงคของอํานาจตุลาการภายใตหลักการ
แบงแยกอํานาจก็คือการถวงดุลตรวจสอบการกระทําของอํานาจบริหารเพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยแทจริงดวยในที ดังนั้น พัฒนาการทางศาลในการ
พิจารณาขอเท็จจริงในเรื่องพิพาทในคดีท่ีรัฐโดนฟองรองในการกระทําทางรัฐบาลจึงเปนสิ่งจําเปน ซ่ึง
แนวคิดดังกลาวมีปรากฏในฝรั่งเศสคือทฤษฎี Actes détachables259 คือ เม่ือศาลปกครองสูงสุดของ
ฝรั่งเศสเองเห็นวาหากการกระทําในกิจการตางประเทศนั้นพิจารณาไดวาไมเก่ียวของกับเรื่องการ
ตางประเทศโดยตรงหรือมีแนวโนมท่ีจะเปนการกระทําเก่ียวกับกิจการภายในประเทศหรือทางปกครอง
มากกวาท่ีจะเปนการดําเนินการทางนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศท่ีไมมีลักษณะใดเปนการ
กระทําทางปกครอง ศาลปกครองสูงสุดก็อาจจะสามารถนําประเด็นในเรื่องนั้นมาพิจารณาคดีทาง
ปกครองได260 ก็เทากับวาในสวนท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลฝายบริหารก็จะตองตกอยูภายใตการ
ตรวจสอบของฝายนิติบัญญัติเทานั้น แนวคิดดังกลาวนั้นศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสไดพิจารณา
หลักการดังกลาวไวผานคดีตัวอยาง ดังนี้ 

                                           
258 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, อางแลว 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 

กรณีเจาหนาท่ีกงสุล 261 ของฝรั่งเศสไดขับไลบุคคลสัญชาติฝรั่งเศส
เชนเดียวกันออกไปจากรัฐตางประเทศในฐานะบุคคลไมถึงปรารถนา การตัดสินใจของเจาหนาท่ีกงสุล
ฝรั่งเศสดังกลาวสามารถท่ีจะแยกเนื้อหาการกระทําออกจากการกระทําทางการทูต ดังนั้น การกระทํา
ดังกลาวสามารถตรวจสอบโดยศาลปกครองได262 

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

หากการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศในเรื่องความสัมพันธ
ระหวางประเทศในกรอบสนธิสัญญานั้นไดกอใหเกิดผลกระทบทางปกครองแลวรัฐตองรับผิดโดยไมมี
ความผิด (Principle of liability without fault) มาใชกับทฤษฎี Actes détachables ได263 

(3) คดี C.E. Decerf 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1937 
การพิจารณากฎหมายรัฐกฤษฎีกา (Decret) วาดวยการสงผูรายขามแดน

ระหวางประเทศฝรั่งเศสกับเบลเยียมนั้นถือเปนการกระทําทางปกครอง 
(4) คดี C.E. Sect. Legros. 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1972 

ในคดีนี้เปนการพิจารณาคําขอสงตัวผูรายขามแดน ของรัฐบาลฝรั่งเศสโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของฝรั่งเศส ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาคํารองขอใหสง
ผูรายขามแดนของฝรั่งเศสดังกลาวไปยังประเทศอ่ืนไมใชการกระทําทางรัฐบาล ศาลสามารถพิจารณา
ได264 

(5) คดี C.E. Societe Robatel 19 กุมภาพันธ 1988 
กรณีนี้ศาลปกครองถือวาการตัดสินใจของหนวยงานของรัฐบาลของ

ฝรั่งเศสสั่งระงับการสงออกวัตถุของเอกชนไปยังประเทศปากีสถานนั้นสามารถแยกการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีฝรั่งเศสตกลงกันปากีสถานออกมาไดโดยทฤษฎี Actes détachables 
ดังนั้น ศาลจึงสามารถรับมาพิจารณาได265 

                                           
261 เจาหนาท่ีกงสุลนั้นในทางธรรมชาติแลวคือผูแทนของคณะทูต/คณะกงสุลท่ีไป

ประจําการอยูในตางประเทศ ซ่ึงอาจจะเปนเจาหนาท่ีสายการทูตก็ได 
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 
คดีดังกลาวเปนการท่ีศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสพิจารณาวาการ

อนุญาตใหกอสรางอาคารท่ีทําการทางการทูตของรัฐตางประเทศนั้นสามารถแยกออกจากการกระทําใน
กิจการตางประเทศได และสามารถตรวจสอบโดยศาลปกครองสูงสุดได266 

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

กรณีนี้รัฐบาลของฝรั่งเศสปฏิเสธคํารองขอสงผูรายขามแดนของสหราช
อาณาจักรและของเขตปกครองพิเศษฮองกง แมวาการสงผูรายขามแดนจะเปนการกระทําท่ีมีลักษณะ
ความสัมพันธระหวางประเทศ แตสามารถแยกการพิจารณาคําขอไดวาเปนการกระทําทางปกครอง 
ดังนั้น ศาลปกครองสูงสุดสามารถรับมาพิจารณาได 

(8) คดี C.E. Dame Caraco 5 กุมภาพันธ ค.ศ.1926 
กรณีการฟองการตัดสินใจของประธานาธิบดีฝรั่งเศสในการใหสัตยาบัน

การทําอนุสัญญาระหวางประเทศนั้นคนละสวนกับการฟองตัวอนุสัญญาท่ีจําเปนจะตองดําเนินการตาม
กฎหมายระหวางประเทศท่ีเก่ียวของ แตข้ันตอนการใหสัตยาบันกฎหมายนั้นเปนกระบวนการตาม
กฎหมายภายใน จึงสามารถแยกออกได 

อนึ่ง ตามระบบกฎหมายฝรั่งเศสถือวาสนธิสัญญาท้ังหลายท่ีไดกระทําข้ึน
ภายหลังป ค.ศ. 1946 เปนตนมานั้น ตามรัฐธรรมนูญแหงฝรั่งเศสถือวาสนธิสัญญาเปนบอเกิดของ
กฎหมายภายในประเทศอยางหนึ่ง หากกรณีมีการท่ีรัฐละเมิดสนธิสัญญาผูเสียหายสามารถนําคดีมา
ฟองรองตอศาลได เพราะศาลถือวาเปนการละเมิดตอกฎหมายภายในประเทศอยางหนึ่งเชนกัน267 

(9) คดี C.E. Commune de Porta 8 กรกฎาคม ค.ศ. 2002 
กรณีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาศาลมีอํานาจในการตรวจสอบวา

เนื้อหาสนธิสัญญาระหวางประเทศนั้นชอบดวยรัฐธรรมนูญหรือ268 
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
อํานาจอันกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอเสรีภาพหรือสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคล” ในการกระทํา
เรื่องการเพิกถอนหนังสือเดินทาง โดยท่ีฝายปกครองกระทําไปโดยท่ีไมมีกฎหมายใดๆ รองรับ โดยฝาย

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

232, p. 139. 
267 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน, อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
268 อางถึงใน สุชาดา เรืองแสงทองกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 172, น. 116. 
269 Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel, supra note 

162, pp. 139-140. 
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ปกครองไมอาจท่ีจะอางหลักการแบงแยกการกระทําในทางปกครองกับทางแพงได เพราะถือวาการ
กระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายจนขาดคุณลักษณะทางปกครอง และกลายสภาพเปนการกระทําใน
ฐานะเอกชนท่ัวไป ดังนั้น ศาลยุติธรรม (ในฐานะผูคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน) จึงมีอํานาจ
ในการพิจารณาคดีนี้ 270 

คดีนี้ศาล Tribunal des Conflitsพิพากษาวาการท่ีทางการเพิกถอน
หนังสือเดินทาง (Passport) ของบุคคลสัญชาติฝรั่งเศสเนื่องจากโจทกคางชําระภาษีเงินไดสวนบุคคล 
นั้นไมมีหลักประกันใด ๆ วาจะทําใหรัฐจะไดรับการชําระเงินภาษีท่ีคางจายคืนไดเลย อีกท้ังรัฐยังไมได
ดําเนินการโดยมาตรการตามกฎหมายท้ังการบังคับชําระหนี้หรือทางอาญากับโจทกดวย การยกเลิกเพิก
ถอนหนังสือเดินทางดังกลาวของกระทรวงมหาดไทยของฝรั่งเศสจึง จึงกอใหเกิดผลเสียหายอยาง
รายแรงตอเสรีภาพหรือสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคล ในการท่ีกระทบตอเสรีภาพสวนบุคคลในการ
เดินทางไปมา ท่ีไมใชตามกฎหมายกําหนดในการไดรับชําระหนี้ ดังนั้น คดีนี้จึงอยูในอํานาจการ
พิจารณาของศาลแพง 

(2) คดี T.C. Grizivatz 12 มกราคม ค.ศ. 1987 
คดีนี้ก็เปนคดีท่ีเก่ียวของกับการเพิกถอนหนังสือเดินทางเชนเดียวกันกับ

คดี คดี T.C. Eucat 9 มิถุนายน ค.ศ. 1986 แตศาล Tribunal des Conflitsไดพิจารณาไววาการเพิก
ถอนหนังสือเดินทางของโจทกนั้นกระทรวงมหาดไทยดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายแลวเพราะถือ
วาโจทกเปนผูโทษคดีอาญาในความผิดทางภาษีอากรของรัฐ แมจะเปนเรื่องหนังสือเดินทางท่ีอาจจะ
เก่ียวของกับการตางประเทศ ศาลก็มีอํานาจท่ีจะเขามาตรวจสอบได271 

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

2003 
รัฐบาลของฝรั่งเศสโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 

ไดตัดสินใจทางนโยบายท่ีจะใหของท่ีจะอนุญาตใหเครื่องบินทหารของกองทัพของสหรัฐอเมริกา 
และสหราชอาณาจักรสามารถท่ีจะบินผานนานฟาของฝรั่งเศสไดเพ่ือไปปฏิบัติภารกิจในประเทศอิรัก
นั้นเปนการตัดสินใจในทางความสัมพันธระหวางประเทศท่ีไมสามารถแยกเนื้อหาได ดังนั้นศาลจึงไมมี
อํานาจในการพิจารณา272 

                                           
270 ปยะศาสตร ไขวพันธุ, “แนวคําวินิจฉัยคดีปกครองฝรั่งเศสเก่ียวกับความรับผิดทาง

ละเมิดเรื่อง เขตอํานาจศาล”, ใน หนังสือรวมบทความทางวิชาการ เลม 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 
ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศสพิจารณาวากรณีท่ีเรือรบของฝรั่งเศสไดสั่ง

ใหเรือสัญชาติอิตาลีหยุดการเดินเรือในทะเลหลวงในยุคท่ีฝรั่งเศสกอสงครามอยูกับประเทศอัลจีเรียนั้น
ถือวาเปนการกระทําทางรัฐบาล การฟองรองขอคาเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส
ปฏิเสธท่ีจะพิจารณา273 

กรณีเก่ียวกับการสงครามนั้นมีศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดมีการพิจารณา
เปนหลักการวาเปนการกระทําทางรัฐบาล274เสมอ และมาตรการของรัฐบาลฝรั่งเศสท่ีตั้งมาเพ่ือปฏิเสธ
การยึดครองทรัพยสินนั้นโดยศัตรูในภาวะสงครามก็คือเปนการกระทําทางรัฐบาล275 แตอยางไรก็ดี
เชนเดียวกันกับการกระทําในกิจการตางประเทศ ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสไดนําทฤษฎี Actes 
détachables เขามาปรับใชในเรื่องท่ีมีการเก่ียวของกับความม่ันคงระหวางประเทศได โดยศาล
ปกครองสูงสุดฝรั่งเศสจะพิจารณาในเนื้อหาสาระกอนวาการกระทํานั้นมีผลสืบเนื่องโดยตรงจากการ
กระทําสงครามหรือไมหรือมาตรการทางทหารหรือไม หากใช ก็ตองตรวจสอบการกระทําดังกลาวโดย
องคกรนิติบัญญัติตามหลักการรับผิดทางการเมือง โดยเอกชนจะไมสามารถฟองรองใหรัฐรับผิดจาก
ความเสียหายใด ๆ ไดเลย แตถาไม ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสก็จะรับมาพิจารณาเนื้อหาได หรือถามี
กฎหมายบัญญัติไวเปนกรณีพิเศษใหผูท่ีไดรับความเสียหายสามารถฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐได หาก
มีการฟองรองมาศาลก็จะตองรับไวพิจารณาเรื่องคาเสียหายโดยจะอางการกระทําทางรัฐบาลไมไดและ
รัฐก็จะถูกตรวจสอบโดยศาลในการกระทํานั้นเชนกันตามท่ีไดอธิบายมาแลวกอนหนานี้ 

สรุปแนวคิดเรื่องทฤษฎี Actes détachables ของฝรั่งเศสนั้นมีลักษณะหรือขอพิจารณา
ท่ีจะสามารถนํามาประยุกตพิเคราะหปญหาเรื่องการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศและการ
กระทําทางปกครองได ดังนี้ 

(1) กรณีคดีข้ึนสูศาลจะตองมีขอเท็จจริงและลักษณะในการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ กลาวคือ องคกรผูกระทําการทางรัฐบาลจะตองเปนองคกรฝายบริหารตามรัฐธรรมนูญ
กําหนดและใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เนื้อหาของการกระทําจะตองเก่ียวของกับการเจรจาทางการทูต 
การทําสนธิสัญญา ซ่ึงเก่ียวของกับหรือสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐบาลตางประเทศและองคการ
ระหวางประเทศ หรือกฎหมายระหวางประเทศ หรือสนธิสัญญา หรือการกระทําท่ีเก่ียวของกับการ
สงครามหรือทางทหาร เปนตน 

(2) พิเคราะหถึงผลสืบเนื่องของการกระทําทางรัฐบาลหรือเนื้อหาของการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศบางประการวาในการกระทําของฝายบริหารนั้นจะกอใหเกิดการกระทํา

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

232, p. 163. 
274 คดี C.E. Panisse 5 March 1926, อางถึงใน เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, อางแลว 

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

อางแลว เชิงอรรถท่ี 130, น. 91. 
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ทางปกครองโดยผลสืบเรื่องจากการกระทําทางรัฐบาลหรือไม กลาวคือ หากรัฐบาลจัดทําความตกลง
ระหวางประเทศบางประการ (ซ่ึงเปนการกระทําทางรัฐบาล) ทําใหรัฐบาลจะตองมีหนาท่ี ท่ีจะ
ดําเนินการภายในประเทศเพ่ือใหขอตกลงระหวางประเทศนั้นมีผลใชบังคับภายในประเทศ การกระทํา
ดังกลาวจะมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง หรือผลจะตองครบองคประกอบของการกระทําทาง
ปกครองท่ีศาลปกครองฝรั่งเศสสามารถพิจารณาไดดวยเชนกัน  

(3) อยางไรก็ดี ศาลปกครองฝรั่งเศสจะพิเคราะหถึงเนื้อหาการกระทําดังกลาววาเปนการ
กระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีมีเนื้อหาในเชิงทางปกครองเปนรายคดี กลาวคือ ตองไมตกอยู
ในขอหามการรับพิจารณาโดยศาลปกครองตามท่ีกฎหมายกําหนดหรือตามท่ีศาลวางหลักไว และตอง
เปนการกระทําท่ีกระทบตอสิทธิประชาชนหรือทําใหประชาชนไดรับความเสียหาย หรือกรณีท่ีมี
ลักษณะการกระทําท่ีไมครบองคประกอบทางปกครองแตเปนกรณีท่ีเปนคดีท่ีพิพาททางแพงของ
เจาหนาท่ีของรัฐหรือรัฐไปโดยทฤษฎี Actes détachables ไมไดมีการบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร 

2.3.3. สรุปลักษณะการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ 
ดังนั้น จากการประมวลทฤษฎีและแนวคิดของสหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ฝรั่งเศส 

และของประเทศไทยจึงสามารถนํามาสรุปลักษณะของการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศได
เปน 2 สวน ดังตอไปนี้ 

2.3.3.1 มีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล 
กอนจะเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศได ยอมจะตองมี

ลักษณะท่ีเปนไปตามการกระทําทางรัฐบาลเสียกอน กลาวคือ เปนการกระทําทางรัฐบาลเปนการใช
อํานาจโดยประมุขของรัฐ (Head of State) ในฐานะพระมหากษัตริยหรือประธานาธิบดี หรือหัวหนา
ฝายบริหารหรือรัฐบาล (Head of Government) หรือนายกรัฐมนตรี หรือคณะรัฐมนตรี หรือการ
เรียกอ่ืนใดข้ึนอยูกับรูปแบบของรัฐและระบอบการปกครองของรัฐนั้น ๆ และอาจหมายความรวมถึง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ ตามสามารถของผูกระทําการแทนรัฐในการจัดทํา
สนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทําสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 การกระทําทางรัฐบาลใช
อํานาจทางบริหาร ซ่ึงเปนอํานาจอธิปไตยของรัฐภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ จากกฎหมายลําดับ
ชั้นรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ ท่ีมาพรอมกับการจัดการองคกรบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญเพ่ือ
การดําเนินนโยบายหรือกิจการตางประเทศ และดําเนินการกับฝายตรงขามหรือผูรับการกระทําทาง
รัฐบาลกับรัฐอ่ืนหรือองคการระหวางประเทศในเวทีโลก และในรูปแบบการประกาศสงครามในการนํา
รัฐตนไปกอสงครามกับรัฐอ่ืนเทานั้น 

2.3.3.2 เนื้อหาและรูปแบบของการกระทํา 
เปนการกระทําท่ีมีเนื้อหาหรือรูปแบบการดําเนินการเปนทางนโยบาย

หรือทางการเมืองระหวางประเทศโดยแท ภายใตกฎเกณฑกลางของโลกคือกฎหมายระหวางประเทศ
ท่ีเก่ียวของตาง ๆ เชนอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการจัดทําสนธิสัญญา อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
ความสัมพันธทางการทูตหรือทางกงสุล หรือศาลยุติธรรมระหวางประเทศ เปนตน หรือกรณีการ
ดําเนินตามกฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศกําหนดไว หรือการประกาศสงคราม ซ่ึงอํานาจตาง 
ๆ เหลานี้มักจะบัญญัติและรับรองการมอบอํานาจใหฝายบริหารไวในรัฐธรรมนูญของประเทศ 
นั้น ๆ  
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แตก็ยังมีประเด็นตองพิจารณาวาหากเปนการใชอํานาจโดยอาศัยโดย
ไมไดอาศัยอํานาจทางกฎหมายปกครองภายในหรือกฎหมายระดับพระราชบัญญัติลงนามท่ีอาจจะ
กลายเปนการกระทําทางปกครองภายในประเทศได 

 
2.4 สรุป 

 
สรุปขอเขียนของบทนี้ กลาวไดวา การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นเปนสาระสําคัญ

หลักของรัฐในนามของภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเพ่ือประโยชนในการ (1) คุมครองปกปองความม่ันคงของ
รัฐในมิติการทูต และ (2) พัฒนารัฐรวมกันกับประชาคมโลก การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นรัฐ
จะตองใชอํานาจอธิปไตยของรัฐในทางบริหารรัฐเพ่ือขับเคลื่อนนโยบายดังกลาวใหสัมฤทธิ์ผล ภายใน
อํานาจบริหารนั้นสามารถแบงแยกได 2 สาขาของการใชอํานาจคืออํานาจทางการเมืองหรือรัฐบาล ซ่ึง
ผลผลิตคือการกระทําทางรัฐบาล และอํานาจทางปกครองซ่ึงผลผลิตคือการกระทําทางปกครอง 
โดยท่ัวไปแลวการกระทําในกิจการตางประเทศมีเนื้อหาโดยธรรมชาติคือการใชอํานาจทางบริหาร
ในทางรัฐบาลก็ตองรับผิดและตรวจสอบโดยทางการเมืองหรือองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ ซ่ึงอํานาจ
ตุลาการจะเขามาตรวจสอบไมไดเพราะจะขัดกับหลักแบงแยกอํานาจ อยางไรก็ดีการท่ีฝายบริหารจะมี
อํานาจในการกระทําทางบริหารในกิจการตางประเทศโดยไรขอบเขตก็อาจจะสงผลกระทบตอ
หลักการแบงแยกอํานาจเชนเดียวกัน ดังนั้น องคกรตุลาการจึงไดพัฒนาหลักการตรวจสอบการกระทํา
ทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศในเนื้อหาวาหากเปนการกระทําทางรัฐบาลท่ีมีเนื้อหาแยกออกไดวา
เปนการกระทําทางปกครองแลว องคกรตุลาการก็จะสามารถเขามาตรวจสอบได 
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บทที่ 3 
ภารกิจหนาที่การตางประเทศภายในความรับผิดชอบของกระทรวงการตางประเทศ 

 
เ ม่ือประเทศไทยมีการบัญญัติเรื่องภารกิจพ้ืนฐานของรัฐผานหนาท่ีของรัฐและ

แนวนโยบายของรัฐไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในเรื่องการทูตเอาไว 
ตามท่ีไดอธิบายไวในบทกอนหนานี้  กลาวคือ “มาตรา 52 รัฐตองพิทักษรักษาไว ซ่ึงสถาบัน
พระมหากษัตริย เอกราช อธิปไตย บูรณภาพแหงอาณาเขต (Territorial Integrity) และเขตท่ีประเทศ
ไทยมีสิทธิอธิปไตย เกียรติภูมิและผลประโยชนของชาติ ความม่ันคงของรัฐและความสงบเรียบรอย
ของประชาชน เพ่ือประโยชนแหงการนี้ รัฐตองจัดใหมีการทหาร การทูตและการขาวกรองท่ีมี
ประสิทธิภาพ” กําลังทหารใหใชเพ่ือประโยชนในการพัฒนาประเทศดวย” 

ประการถัดมาในเรื่องการตางประเทศ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ก็ไดบัญญัติไวในฐานะแนวนโยบายของรัฐในมาตรา 66“รัฐพึงสงเสริมสัมพันธไมตรีกับนานา
ประเทศโดยถือหลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอกัน และไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน 
ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศและคุมครองผลประโยชนของชาติและของคนไทยใน
ตางประเทศ” ซ่ึงแนวนโยบายการตางประเทศของประเทศไทยไดมีการระบุใน “คําแถลงนโยบายของ
รัฐ” ท่ีคณะรัฐมนตรีตองแถลงตอรัฐสภา  

อยางไรก็ดีมีขอสังเกตอยูในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญตอเรื่องแนวคิดหนาท่ีและ
แนวนโยบายของรัฐนั้นแมจะบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญหรือไมก็ตาม รัฐก็ยอมมีหนาท่ีท่ีจะดําเนินกิจการ
ตางประเทศเสมอในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐหากมิเชนนั้นรัฐนั้น ๆ อาจจะไดรับผลกระทบจากการ
ไมมีการดําเนินกิจการตางประเทศในแงตาง ๆ ได เชน ผลกระทบตอความม่ันคงของรัฐท้ังใน
องคประกอบดานอาณาเขตหรือดินแดน ประชากร และอํานาจในการปกครองตนเองก็ยอมได  

ถึงกระนั้นแลว ในมุมมองดานภารกิจท่ีประเทศไทยตองดําเนินการหากตีความตาม
รัฐธรรมนูญแลวจะสะทอนไดวาประเทศไทยใหความสําคัญตอกิจการตางประเทศในเรื่องหรือใน
ภารกิจใดบางนั้น สามารถพิเคราะหแยกแยะไดเปน 3 ประการหลัก ๆ ไดแก (1) ภารกิจท่ีจะตอง
ดําเนินการในดานการทูตเพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของชาติเปนหลักและคุมครอง
ผลประโยชนของชาติ (2) ดําเนินกิจการตางประเทศเพ่ือสรางหรือสงเสริมสัมพันธไมตรีอันดีกับนานา
ประเทศและองคการระหวางประเทศและ (3) รัฐจะตองดําเนินกิจการเพ่ือคุมครองคนไทยใน
ตางประเทศ 

ดังนั้น เพ่ือท่ีจะภารกิจสําคัญของประเทศไทยในกิจการตางประเทศท้ัง 3 ประการบรรลุ
และสัมฤทธิ์ผลได ประเทศไทยจึงตองจัดระเบียบองคกรภายในประเทศในนามสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐเพ่ือรองรับภารกิจและเปนผูกระทําการในกิจการตางประเทศในทุก ๆ ดาน ท้ังนี้ คํา
วากิจการตางประเทศนั้นก็มิไดหมายความเพียงอยางเดียววาจะตองเปน “กระทรวงการตางประเทศ” 
แตเพียงสวนราชการเดียวท่ีรับภารกิจหรือหนาท่ีดังกลาวไป เพราะการตางประเทศมีภารกิจ
หลากหลายมากมายตามพลวัตของสังคมโลก โดยไมไดจํากัดแคกระทรวงการตางประเทศ ซ่ึงแตกตาง
กับการปองกันประเทศท่ีเปนกระทรวงกลาโหมผูกขาดในหนาท่ีนี้ของรัฐ หรือการรักษาความสงบ
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เรียบรอยภายในของรัฐเปนของกระทรวงมหาดไทยหรือสํานักงานตํารวจแหงชาติ หรือการอํานวย
ยุติธรรมในสังคมขององคกรศาลในประเทศไทย แตกระทรวงการตางประเทศนั้นก็ถือเปนองคกรของ
รัฐของฝายบริหารท่ีสําคัญในการดําเนินการคือซ่ึงมีภารกิจตามกฎหมาย1ใหมีหนาท่ีเก่ียวกับราชการ
ตางประเทศก็ยังคงมีบทบาทหลายประการท่ีประกอบภารกิจรับใชประเทศไทยมาโดยตลอดเชนกัน 
ซ่ึงวิทยานิพนธฉบับนี้จะขอมุงเนนศึกษาในเรื่องในกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ
เปนหลักโดยรายละเอียดเรื่องนี้จะขออธิบายอีกครั้งในหัวขอถัดไป 

ดังนั้น การจะทําการศึกษาวาการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลหรือการกระทําทางปกครองของกระทรวงการตางประเทศไดนั้น จึงตองศึกษาถึงความเขาใจใน
เรื่องการตางประเทศองคประกอบของการตางประเทศของไทย ซ่ึงบทท่ี 3 นี้จะขอทําการศึกษาถึง
เนื้อหาท่ีกลาวไวดังตอไปนี้  

 
3.1 ภารกิจการตางประเทศของไทย 

 
อยางท่ีไดพิเคราะหถึงภารกิจของประเทศไทยในกิจการตางประเทศท่ีสามารถจําแนกได 

3 ประการตามท่ีไดกลาวไวในชวงตนของบทท่ี 3 นั้น วาประเทศไทยไดใหความสําคัญในเรื่องกิจการ
ตางประเทศนั้นแยกยอยไดเปน 3 สาขาหลัก กลาวคือ (1) ภารกิจท่ีจะตองดําเนินการในดานการทูต
เพ่ือประโยชนในการรักษาความม่ันคงของชาติเปนหลักและคุมครองผลประโยชนของชาติ ซ่ึงมี
ลักษณะเปนการดําเนินการทางนโยบายและทางการเมืองระหวางประเทศ (2) ดําเนินกิจการ
ตางประเทศเพ่ือสรางหรือสงเสริมสัมพันธไมตรีอันดีกับนานาประเทศและองคการระหวางประเทศ ซ่ึง
มีลักษณะเปนการดําเนินความสัมพันธทางการทูต และ (3) รัฐจะตองดําเนินกิจการเพ่ือคุมครองคน
ไทยในตางประเทศ ซ่ึงคือลักษณะงานกงสุล ซ่ึงอาจพิเคราะหไดวาภายใตภารกิจการตางประเทศของ
ไทยจึงสามารถองคประกอบสําคัญได 3 สาขา คือ การตางประเทศ การทูต และการกงสุล ซ่ึงแม
รวมกันแลวเปนกิจการตางประเทศของไทยอันอยูภายใตการใชอํานาจบริหารของรัฐ แตใน
รายละเอียดของการกระทําในแตละประเภทนั้นหากพิจารณาดูแลวจะมีลักษณะของรูปแบบของท่ีมา 
วัตถุประสงค และรูปแบบของการกระทําท่ีจะแตกตางกันระหวางการกระทําทางรัฐบาลและการ
กระทําทางปกครองอันจะนําไปสูการตรวจสอบและควบคุมการกระทําท้ัง 2 รูปแบบได ดังนั้น การทํา
ความเขาใจในเรื่องกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศและของประเทศไทยไดนั้น จึงขอ
ศึกษาและอธิบายออกเปน 3 ประเด็น ไดแก การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ 
(Foreign Affairs) การทูต (Diplomacy) และการกงสุล (Consular Affairs) พรอมกันกับวิเคราะห

                                           
1 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 12  
“กําหนดใหกระทรวงการตางประเทศมีอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวกับราชการตางประเทศ และ

ราชการอ่ืนตามท่ีไดมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีท่ีของกระทรวงการตางประเทศหรือสวน
ราชการ ท่ีสังกัดกระทรวงการตางประเทศ” 

Ref. code: 25615801032227UPA



108 

 

โครงสรางและสวนราชการภายในกระทรวงการตางประเทศท่ีมีหนาท่ีตองดําเนินกิจการตางประเทศ
ท้ัง 3 สาขา ดังตอไปนี้  

 
3.2 การนโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศ 

 
เม่ือกลาวถึงคําวา “การตางประเทศ” ขอพิจารณาเบื้องตนของคําวาการตางประเทศ

นั้นพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดใหความหมายแบบกวาง ๆ ไวโดยยึดโยงกับกระทรวงการ
ตางประเทศเปนหลัก2แตในดานความหมายทางวิชาการนั้นการตางประเทศมีความหมายท่ีคลายคลึง
กับการทูตอยางยิ่งหากพิจารณากันในแบบความหมายอยางกวาง ซ่ึงท่ีเปนอยางนั้นเพราะท้ังการ
ตางประเทศและการทูตนั้นเปนเรื่องท่ีคูกัน แตเนื้อหามีความแตกตางกัน เพราะการตางประเทศนั้นมี
ความหมายอีกประการคือการวางนโยบายการตางประเทศของรัฐ สวนการทูตคือการรับนโยบายการ
ตางประเทศของรัฐไปลงมือทําหรือนําไปดําเนินการใหเกิดผล สวนความสําคัญของการนโยบาย
ตางประเทศนั้นจะนําไปสูการสรางความสัมพันธระหวางประเทศ เปนการสรางใหรัฐอ่ืน ๆ อ่ืนรับรูวา
ประเทศนั้น ๆ วางนโยบายในการตางประเทศของตนเองไวอยางไร มีวิธีการ หลักการ วัตถุประสงค 
ผลประโยชน และเปาประสงคอยางไร3 กลาวไดอีกอยางหนึ่งคือวา การนโยบายตางประเทศมีลักษณะ
เปนการวางหลักการหรือนโยบายเรื่องการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ ไว สวนวิธีการทําใหเกิดผล
หรือนําไปปฏิบัติคือการทูต 

ดังนั้น ลําพังแคคําวาการตางประเทศจึงอาจไมสะทอนความหมายท่ีชัดแจงเพียงพอ
เพราะยอมสรางความสับสนกับการทูตได จึงพิเคราะหตอไปควรเฉพาะเจาะจงวาเปนเรื่องการ
นโยบายตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศเปนหลัก ท้ังนี้ คําวานโยบายตางประเทศ (Foreign 
Policy) หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา “วิเทโศบาย” อาจอธิบายถึงลักษณะการกระทําไดวาเปนการ
กระทําท่ีเปนการตัดสินใจทางการเมืองประเภทหนึ่งของรัฐบาลควบคูกับการบริหารราชการใน
ประเทศ แตละประเทศจะตองเปนผูตัดสินใจในการวางนโยบายและดําเนินนโยบายการตางประเทศ
ดวยตัวเองเสมอ หากมิเชนนั้นเปนการใหตางประเทศมาควบคุมหรือสั่งการหรือวางนโยบายการ
ตางประเทศของประเทศตนเองยอมเปนภัยตอประเทศท้ังดานอธิปไตยและดานอ่ืน ๆ อยางมิตอง
สงสัย4อยางไรก็ดีการตัดสินใจเก่ียวกับนโยบายตางประเทศมีมิติท่ีตางกับการตัดสินใจทางการเมืองอ่ืน 

                                           
2 “น. ชื่อกระทรวงท่ีมีอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวกับราชการตางประเทศ”, พจนานุกรมฉบับ

ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธี
มหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, (กรุงเทพมหานคร : บริษัทศิริวัฒนา
อินเตอรพริ้นท จํากัด (มหาชน), 2556), น. 116. 

3 ไพโรจน ชัยนาม, เรื่องของการทูตและการตางประเทศ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
ไทยวัฒนาพานิช, 2516), น. 1. 

4 ณรงค สินสวัสดิ์, การเมืองระหวางประเทศ, พิมพครั้งท่ี 5, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพแพรพิทยา, 2524), น. 39. 
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ๆ เพราะผูตัดสินใจทางการเมืองจะตองคํานึงถึงผลประโยชนของชาติตนเปนอันดับแรก และจะตอง
คํานึงถึงความเก่ียวพันกันระหวางนโยบายตางประเทศและนโยบายในประเทศควบคูกันซ่ึงการ
ตัดสินใจดังกลาวนี้ผูตัดสินใจทางนโยบายการตางประเทศก็จะตองเผชิญหนากับรัฐบุรุษจากชาติอ่ืนท่ี
คํานึงถึงผลประโยชนของชาติของเขาเปนอันดับแรกเชนกัน ดังนั้นจึงเผชิญหนากับปญหาในรูป
เดียวกัน คือ ตองรักษาผลประโยชนของรัฐของตนโดยไมใหเสียความเปนมิตรกับชาติอ่ืน ๆ และ
พยายามใหไดมาซ่ึงผลประโยชนของชาติในเวลาเดียวกัน5 

ดังนั้น เม่ือพิเคราะหโดยเบื้องตนแลวการดําเนินกิจการตางประเทศในดานนโยบายการ
ตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศจึงมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล อยางไรก็ดี ตอง
พิเคราะหถึงลักษณะการกระทําทางรูปแบบและเนื้อหาประกอบการวินิจฉัยวาจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลหรือไม เพ่ือศึกษาความเขาใจจึงขออธิบายถึงองคกรผูกําหนดนโยบายและการกําหนดนโยบาย
การตางประเทศ ดังนี้ 

 
3.2.1 ผูกําหนดนโยบายการตางประเทศ 
เบื้องตนแลวผูกําหนดนโยบายการตางประเทศหรือกําหนดทาทีทางการเมืองระหวาง

ประเทศของแตละประเทศยอมเปนองคกรฝายบริหารของประเทศเปนหลัก แตอยางไรก็ดีองคกรอ่ืนจะ
มีสวนรวมในการดําเนินการท้ังทางตรงหรือทางออมไดหรือไมนั้น สามารถพิจารณาได ดังนี้  

3.2.1.1 องคกรฝายบริหาร 
องคกรผูใชอํานาจบริหารของประเทศยอมตองเปนผูกําหนดนโยบายการ

ตางประเทศหรือการกําหนดทาทีทางการเมืองระหวางประเทศโดยรับหนาท่ีเปนองคกรหลักของรัฐนั้น 
ภายใตหลักแบงแยกอํานาจ มิใชองคกรตุลาการ หลักการนี้เปนหลักการสากลท่ีตางประเทศก็เปนไป
ในทางเดียวกัน อยางไรก็ดีการแบงแยกอํานาจดังกลาวจะถูกแบงแยกโดยเด็ดขาดหรือไมเด็ดขาดก็
ข้ึนอยูกับระบอบการปกครองของประเทศนั้น ๆ เชน ระบอบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดีแบบ
สหรัฐอเมริกาท่ีโดยหลักการแลวจะแบงแยกอํานาจบริหารและนิติบัญญัติออกจากกันโดยเด็ดขาด 
หรือระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาฝาย
บริหารประเทศหรือแบบรัฐสภา องคกรบริหารกับองคกรนิติบัญญัติก็จะมีความใกลชิดกันเชนสหราช
อาณาจักร แตถึงกระนั้นแลวก็มิใชวาการตัดสินใจในนโยบายการตางประเทศจะเปนของฝายบริหาร
แตเพียงผูเดียวโดยปราศจากการตรวจสอบใด ๆ จากองคกรอ่ืนเนื่องจากในบางประการหรือบาง
ประเด็นแลวรัฐธรรมนูญแตละประเทศก็จะบัญญัติใหนโยบายการตางประเทศตองขอความเห็นชอบ
หรือไดรับความยินยอมจากฝายนิติบัญญัติกอนการดําเนินการ หรือแมกระท่ังการจัดทําประชามติ 
(Referendum) จากประชาชนโดยตรงเชนกัน  

สําหรับประเทศไทยแลวหากเปนในยุคสมัยการปกครองระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยแลวพระมหากษัตริยของประเทศจะทรงกําหนดทิศทางนโยบายการ

                                           
5 มณีมัย รัตนมณี, ความสัมพันธระหวางประเทศ, พิมพครั้งท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร, 

สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช จํากัด, 2519), น. 85. 
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ตางประเทศ ซ่ึงจะไดกลาวตอไปในบทประวัติศาสตรการทูต ในปจจุบันนั้นองคกรผูกําหนดนโยบาย
การตางประเทศคือรัฐบาลหรือองคกรอํานาจบริหารในฐานะอํานาจบริหารตามรัฐธรรมนูญ เปน
อํานาจเดียวกันกับการกําหนดนโยบายการบริหารราชการแผนดินในประเทศเชนเดียวกัน 

ขอพิจารณาถึงเหตุผลท่ีการตัดสินใจในนโยบายการตางประเทศ (ซ่ึงอาจ
หมายความรวมถึงทางการทูตดวย) เปนเรื่องของฝายบริหารนั้นอาจพิเคราะหจากแนวกฎหมาย
ระหวางประเทศอยางอนุสัญญามอนเตวิเดโอวาดวยสิทธิและหนาท่ีของรัฐ ค.ศ. 1933 (The 
Montevideo Convention on the Rights and Duties of States) ท่ีนอกจากการระบุใหรัฐท่ีจะ
เปนบุคคลภายใตกฎหมายระหวางประเทศ (The state as a person of International Law) ท่ี
จะตองมีรัฐบาล (Government) และมีความสามารถท่ีจะปฏิสัมพันธกับรัฐอ่ืนคูกับอนุสัญญากรุง
เวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 (The Vienna Convention on the Law of 
Treaties) มาตรา 76 วาบุคคลผูทําสนธิสัญญากับรัฐอ่ืนโดยหลักการตองมี “หนังสือมอบอํานาจเต็ม
(Full Powers)”ซ่ึงเปนเอกสารท่ีแสดงวาบุคคลนั้นเปนผูแทนของรัฐในการเจรจาสนธิสัญญาเวนแต
ประมุขแหงรัฐ (Head of State) หัวหนารัฐบาล (Head of Government) และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศ (Minister of Foreign Affairs) จะสามารถทําการแทนรัฐในการรับ
(Adopting) รับรองความถูกตอง (Authenticating) ของตัวบทในสนธิสัญญาหรือแสดงความยินยอม
แทนรัฐท่ีจะผูกพันตามสนธิสัญญา (Consent of the State to be Bound) โดยไมตองมี Full 
Powers หรือหากเปนหัวหนาคณะผูแทนทางการทูต ก็จะสามารถดําเนินการไดเฉพาะในกรณีการ

                                           
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 ตัวบทสนธิสัญญาระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับการกําหนดใหรัฐตองมีรัฐบาลนั้นถือเปนการท่ี
กฎหมายระหวางประเทศยอมรับวารัฐขับเคลื่อนการตางประเทศโดยรัฐบาล และบุคคลท่ีจะแสดงออก
แทนรัฐก็เปนประมุขของประเทศหรือหัวหนาฝายบริการหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ 
ซ่ึงลวนเปนบุคลากรขององคกรฝายบริหารท้ังสิ้น  

กรณีบุคคลผูไดรับหนังสือมอบอํานาจเต็มนั้น เนื่องจากการมอบอํานาจ
เต็มเปนข้ันตอนหนึ่งในกระบวนการจัดทําสนธิสัญญาของฝายบริหารเพ่ือนําไปสูการลงนามใน
สนธิสัญญา คณะรัฐมนตรีจะเปนผูสั่งการใหกระทรวงการตางประเทศ โดยกรมสนธิสัญญาและ
กฎหมาย เปนผูจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็มแทน Head of State หรือ Head of Government ใน
การกระทําการแทนรัฐในเรื่องสนธิสัญญา จึงถือไดวาการจัดทําหนังสือมอบอํานาจเต็มเปนผลิตผลของ
องคกรฝายบริหารในทางรัฐบาลเชนกันเม่ือออกไปอยูในเวทีโลกแลวรัฐบาลคือตัวแทนของรัฐในการ
ติดตอกับรัฐอ่ืน ๆ 

กระทรวงการตางประเทศของไทยจะมีบทบาทในเรื่องการวางนโยบาย
การตางประเทศในฐานะองคกรท่ีอุดมไปดวยผูเชี่ยวชาญและประสบการณดานการตางประเทศและ
การทูต นับเปนองคความรูของรัฐบาลเฉพาะดานการตางประเทศ เพราะเรื่องการตางประเทศนั้นมี
ผลกระทบมากมายตอรัฐหากดําเนินนโยบายไมเหมาะสม ในทางปฏิบัติของหลายรัฐแลวกอนการ
ตัดสินใจทางการเมืองระหวางประเทศในระดับการเมือง กระทรวงการตางประเทศจะมีสวนรวมใน
การเสนอแนะความเห็นเสมอ จึงถือวาเปนบทบาทสําคัญท้ังขาราชการประจําและขาราชการฝาย
การเมืองของกระทรวงการตางประเทศ 

ในหลายตอหลายประเทศนั้นเรื่องกิจการตางประเทศไมไดอยูท่ีกระทรวง
การตางประเทศ หากแตไดกระจายภารกิจในดานตาง ๆ ท่ีมีความสัมพันธกับกิจการภายในประเทศ 
อาทิ การคาตางประเทศหรือการดําเนินการบริเวณชายแดนกับประเทศเพ่ือนบาน ใหแกองคกรของรัฐ
อ่ืน ๆ ซ่ึงก็ลวนมีหนวยงานภายในเพ่ือรับผิดชอบกิจการตางประเทศแตละดานโดยตรงอยูแลว แต
กระทรวงการตางประเทศก็ยังตองรับทราบขอมูลตาง ๆ จากหนวยงานนั้น ๆ และหากจําเปน
กระทรวงการตางประเทศก็ยังคงมีหนาท่ีบางประการท่ีจะเปนผูเสนอขอคิดเห็นหรือขอเสนอแนะทาง
นโยบายแกหนวยงานนั้น ๆ ได7 

กรณีสวนราชการอ่ืนท่ีทําหนาท่ีกําหนดนโยบายดานการตางประเทศนั้น
ท่ีเห็นชัดคือเรื่องการทหารและเรื่องการคลังและการพาณิชย สําหรับการทหารคือกระทรวงกลาโหมท่ี
จะเปนผูคาดคะเนกําลังพลทางทหารของประเทศตาง ๆ นํามาเปรียบเทียบกับประเทศไทยกอน
กําหนดนโยบายการตางประเทศของไทย สวนเรื่องการเงินการคลังของประเทศนั้น กระทรวงการคลัง
ยอมมีขอมูลลึกซ้ึงดานเศรษฐกิจของโลกท่ีจะเปนขอมูลหลักประกอบการพิจารณาวางแนวนโยบาย
การตางประเทศได เชน หากประเทศจะดําเนินนโยบายกับประเทศหนึ่งแลวจะมีเงินคงคลังเพียงพอ
ดําเนินการหรือไม เทียบสกุลเงินของประเทศนั้น ๆ กับประเทศไทยแลวคาผันผวนตางกันแคไหน เปน

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

,2007, pp. 153-154. 
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ตน8 หรือถาเปนเรื่องการคาการพาณิชยระหวางประเทศแลวก็ยอมเปนกระทรวงพาณิชยท่ีเปนองคกร
สําคัญท่ีจะมีท้ังขอมูลและนโยบายการตางประเทศในเรื่องการคาเปนพิเศษ เปนตน 

3.2.1.2 องคกรฝายนิติบัญญัติ 
บทบาทขององคกรฝายนิติบัญญัติในเรื่องนโยบายการตางประเทศอาจ

พิเคราะหได 2 กรณี ไดแก อํานาจตามรัฐธรรมนูญ กลาวคือ การท่ีรัฐสภามีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ
เพ่ือใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบเก่ียวกับนโยบายตางประเทศในรูปแบบตาง ๆ ของรัฐบาล อาทิ 
การจัดทําหนังสือสัญญา หรือการประกาศสงคราม หรือขอเสนอแนะตาง ๆ เก่ียวกับนโยบายการ
ตางประเทศ หรือรัฐสภาจะคงอํานาจในการใหสัตยาบันสนธิสัญญาตาง ๆ ท่ีฝายบริหารดําเนินการมา 
หรือคงอํานาจในการท่ีจะตองตรากฎหมายเพ่ือใหเปนไปตามสนธิสัญญาหรืออนุวัตการสนธิสัญญา
ดังกลาวดวย ดวยเหตุนี้เองการดําเนินการของรัฐบาลในเรื่องการตัดสินใจนโยบายตางประเทศจึงมี
ปจจัยพึงตองพิจารณารอบดาน นอกเหนือจากความสัมพันธระหวางประเทศอยางการนําผลประโยชน
ของชาติเปนท่ีตั้งกอนดําเนินนโยบายแลวยังมีความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภาดานความเปน
เสถียรภาพของรัฐบาลกับรัฐสภาในเรื่องพรรคการเมือง เรื่องบรรยากาศทางการเมืองของประเทศ 
ในขณะนั้น หรือบุคคลผูนํารัฐบาลเอง ซ่ึงเคยเกิดกรณีตัวอยางในอดีตของสหรัฐอเมริกา เม่ือสภา 
คองเกรสเคยไมสนับสนุนรางสนธิสัญญาสันติภาพ (Treaty of Peace) หลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 ให
ไดรับเสียงมากเพียงพอ (2 ใน 3)9 สงใหสุดทายแลวสหรัฐอเมริกาไมไดเขารวมเปนสมาชิกองคการ
สันนิบาตชาติ (League of Nations) เปนตน 

บทบาทอีกประการขององคกรฝายนิติบัญญัติคืออํานาจในการยับยั้งหรือ
ถวงดุลฝายบริหารในรูปแบบของการพิจารณาอนุมัติงบประมาณเพ่ือดําเนินการนโยบายการ
ตางประเทศของฝายบริหารในรัฐสภา หากการจัดสรรงบประมาณเพ่ือดําเนินการดังกลาวไมมีเหตุผล
สนับสนุนเพียงพอหรือไมทําใหเปนท่ีพอใจในรัฐสภา กฎหมายดังกลาวอาจไมผานพิจารณา ฝาย
บริหารก็จะไมไดรับอนุมัติงบประมาณไปดําเนินนโยบายการตางประเทศ (อาจรวมถึงการทูตดวย) 
นอกจากนั้นรัฐสภายอมมีอํานาจในการตั้งกระทูสอบถามฝายบริหารในเรื่องรัฐบาลดําเนินการอยูได10 
หรือในประเทศท่ีมีระบบคณะกรรมาธิการในดานการตางประเทศ ฝายบริหารก็ตองรับฟงดวย เปนตน 

สําหรับประเทศไทยหากการดําเนินนโยบายการตางประเทศของฝาย
บริหารใดท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไวใหตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภากอนการดําเนินการเชนการ
ประกาศสงคราม การทําหนังสือสันติภาพ หรือหนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือ
เขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึงประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตาม
กฎหมายระหวางประเทศหรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา และ
หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของ

                                           
8 ณรงค สินสวัสดิ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 43.  
9 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น 60. 
10 เพ่ิงอาง, น. 43. 
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ประเทศอยางกวางขวาง การดําเนินนโยบายทางการตางประเทศ (ควบคูกับการทูตเชนเดียวกัน) ตอง
ไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา11 

จึงอาจกลาวไดวาองคกรฝายนิติบัญญัติมีอิทธิพลดานการตรวจสอบ
ควบคุมตอการกําหนดนโยบายการตางประเทศของฝายบริหารมากกวาจะเปนผูกําหนดนโยบาย
โดยตรง รัฐบาลจะตอง “บริหาร” ท้ังในดานความสัมพันธระหวางประเทศเพ่ือเสถียรภาพของประเทศ
และจะตอง “บริหาร” ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับรัฐสภาในทางการเมืองเพ่ือเสถียรภาพของ
รัฐบาลเชนกัน ซ่ึงสามารถเรียกไดวาเปนการตรวจสอบควบคุมทางการเมือง ซ่ึงการกระทําทางการ
รัฐบาลยอมตองไดรับการตรวจสอบทางการเมือง จึงเปนกระบวนการท่ีถูกตองตามหลักการแบงแยก
อํานาจแลว อยางไรก็ดีความเขมแข็งในการตรวจสอบฝายบริหารของฝายนิติบัญญัติข้ึนอยูกับระบอบ
การปกครองภายในประเทศนั้นเปนหลัก หากปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลวกระบวนการ
ตรวจสอบยอมแข็งขันภายใตกติการัฐธรรมนูญอันอาจออนหรือเขมขนตามแตบรรยากาศการเมืองของ
ประเทศในชวงนั้น ๆ หากแตถาเปนประเทศท่ีปกครองในระบอบเผด็จการแลวการตรวจสอบโดย
รัฐสภาก็อาจจะคาดหวังผลลัพธไมได 

                                           
11 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178 

“พระมหากษัตริยทรงไวซ่ึงพระราชอํานาจในการทําหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก และสัญญา
อ่ืนกับนานาประเทศหรือกับองคการระหวางประเทศ 

หนังสือสัญญาใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง
ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมีเขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศหรือ
จะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือใหการเปนไปตามหนังสือสัญญา และหนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมี
ผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคาหรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง 
ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา ในการนี้ รัฐสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแต
วันท่ีไดรับเรื่อง หากรัฐสภาพิจารณาไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวารัฐสภาใหความ
เห็นชอบ 

หนังสือสัญญาอ่ืนท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา 
หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวางตามวรรคสอง ไดแก หนังสือสัญญาเก่ียวกับการคาเสรี เขต
ศุลกากรรวมหรือการให ใชทรัพยากรธรรมชาติ  หรือทําใหประเทศตองสูญเสี ยสิทธิ ใน
ทรัพยากรธรรมชาติท้ังหมดหรือบางสวน หรือหนังสือสัญญาอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิ

ใหมีกฎหมายกําหนดวิธีการท่ีประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น
และไดรับการเยียวยาท่ีจําเปนอันเกิดจากผลกระทบของการทําหนังสือสัญญาตามวรรคสามดวย 

เม่ือมีปญหาวาหนังสือสัญญาใดเปนกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสามหรือไม 
คณะรัฐมนตรีจะขอใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยก็ได ท้ังนี้ ศาลรัฐธรรมนูญตองวินิจฉัยใหแลวเสร็จ
ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับคําขอ” 
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3.2.1.3 บทบาทของประชาชน 
บทบาทของประชาชนตอการวางนโยบายระหวางประเทศนั้นประชาชน

ในฐานะผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยจะมีสวนรวมกับเรื่องนโยบายการตางประเทศในเชิงการมี
อิทธิพลตอนโยบายตางประเทศของรัฐบาลมากกวาการเปนผูควบคุมนโยบายการตางประเทศของ
รัฐบาลเพราะรัฐบาลจะตองรับฟงประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยโดยตรง สําหรับประเทศไทยแลว
ประชาชนมีสิทธิการรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะท่ีองคกรรัฐครอบครองอยู12 และ
รัฐมีหนาท่ีตองเปดเผยขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของรัฐดวย13อยางไรก็
ดีหลักการดังกลาวอาจจะไดรับการยกเวนไดในกรณีบางประการหรือท่ีกฎหมายอนุญาตใหเรื่องใดบาง
เปนเรื่องท่ีจําเปนตองเก็บไวเปนความลับหากมิเชนนั้นจะเกิดผลเสียหายตอรัฐไดรัฐสําหรับประเทศ
ไทยแลวกฎหมายนั้นคือพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 14 และเรื่อง
ความสัมพันธระหวางประเทศเปนเรื่องท่ีความสําคัญลําดับตน ๆ ท่ีหนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งไมตอง
เปดเผยก็ได  

บทบาทของประชาชนนั้นอาจจะมีจํากัด กลาวคือ การควบคุมนโยบาย
การตางประเทศของรัฐบาลจะเปนไปโดยยากเพราะผูดําเนินการในทางนโยบายท่ีแทคือรัฐบาลท่ีจะ
เปนผูกําหนดในชั้นตนกอนวาเรื่องใดบางท่ีเหมาะสมหรือจําเปนท่ีจะตองไดรับ “มติมหาชน” กอน
ดําเนินการ แมการไดรับรองโดยมติมหาชนของประชาชนจะสรางความยุงยากใหแกรัฐบาลในทาง
บริหารแตก็เปนด่ังฐานเสียงหรือความชอบธรรมใหฝายการเมืองในการดําเนินการนโยบายการ
ตางประเทศไดดีเชนกัน หากมิเชนนั้นรัฐบาลเสียเองท่ีจะเจอปญหาในเรื่องความนิยม และอาจจะไมได
รับการสนับสนุนทางการเมืองตอไปจากประชาชนได15ตัวอยางในอดีตจากสหรัฐอเมริกาเม่ือมีการวาง
นโยบายการตางประเทศในเวียดนามอันสงใหประชาชนคัดคานเปนอันมาก สงผลใหความนิยมตอ

                                           
12 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 “บุคคลและชุมชน

ยอมมีสิทธิ  
(1) ไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของ

รัฐตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
13 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 59” รัฐตองเปดเผย

ขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของรัฐท่ีมิใชขอมูลเก่ียวกับความม่ันคงของรัฐ
หรือเปนความลับของทางราชการตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และตองจัดใหประชาชนเขาถึงขอมูลหรือ
ขาวสารดังกลาวไดโดยสะดวก” 

14 มาตรา 15 “ขอมูลขาวสารของราชการท่ีมีลักษณะอยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี้ 
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐอาจมีคําสั่งมิใหเปดเผยก็ได โดยคํานึงถึงการปฏิบัติหนาท่ีตาม
กฎหมายของหนวยงานของรัฐประโยชนสาธารณะ และประโยชนของเอกชนท่ีเก่ียวของประกอบกัน  

(1) การเปดเผยจะกอใหเกิดความเสียหายตอความม่ันคงของประเทศความสัมพันธ
ระหวางประเทศ หรือความม่ันคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ” 

15 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 64. 
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พรรคเดโมแครท (Democrat Party) ท่ีเปนรัฐบาลในขณะนั้นลดลงเปนอยางมาก16 ดังนั้น หากเปน
ประเทศท่ีปกครองโดยระบอบเผด็จการแลวประชาชนไมอาจมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายการ
ตางประเทศ กลับกันประชาชนอาจจะสนับสนุนรัฐบาลไดโดยหลงผิดเนื่องจากระบอบเผด็จการจะมี
โอกาสในควบคุมการประชาสัมพันธขาวสารใหแกประชาชนในดานเดียวในการโนมนาวสราง
ความชอบธรรมในการจัดทํานโยบายการตางประเทศ และสรางแรงชังแกประเทศอ่ืนไดอยางท่ีเคย
ปรากฏในเยอรมนีและอิตาลีกอนในยุคสงครามโลกครั้งท่ี 2 เปนตน17 

3.2.2 การกําหนดนโยบายการตางประเทศ 
การนโยบายการตางประเทศ หรือการเมืองระหวางประเทศนั้นเปนนโยบายสําคัญของ

ประเทศชาติของทุกประเทศ องคกรผูใชอํานาจในกําหนดนโยบายตางประเทศยอมเปนรัฐบาลในฐานะ
หัวหนาฝายบริหารของประเทศตามท่ีไดกลาวไวกอนหนานี้ กระทรวงการตางประเทศของทุก ๆ รัฐจะ
รับบทเปนท่ีปรึกษารัฐบาลในดานนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศ ควบคูกันกับกระทรวงอ่ืน ๆ 
ของรัฐนั้นท่ีดูแลหรือกําหนดนโยบายเฉพาะดาน เชน การคาและเศรษฐกิจ การคมนาคม การ
อุตสาหกรรม การคลัง หนวยงานความม่ันคงของรัฐนั้นตลอดจนทางทหารดวยเชนกัน เพ่ือรัฐบาลจะ
นํามาหลอมรวมกันเปน 1 ใน วิเทโศบายของรัฐกอนดําเนินการทางการตางประเทศท่ีจะสงตอใหฝาย
การทูตไปปฏิบัติตามตอไป 

ปฏิบัติการเพ่ือกําหนดนโยบายการตางประเทศนั้นรัฐจะเลือกใชเครื่องมือเพ่ือดําเนิน
นโยบายในทางตางประเทศซ่ึงมีหลากหลายรูปแบบ ไดแก เครื่องมือทางการทหาร ซ่ึงเปนการใชกําลัง
ประหัตประหารกัน หรือเครื่องมือทางการทูต คือการต้ังโตะเจรจากัน หรือเครื่องมือทางเศรษฐกิจใน
การคาระหวางประเทศ หรือเครื่องมือทางการเมืองระหวางประเทศหรือการหาผูสนับสนุนในเวทีทาง
การเมืองระหวางประเทศ เปนตน อยางไรก็ดี วิธีการดําเนินนโยบายการตางประเทศท่ีไมใชการใชกําลัง
นั้นลวนมีความหมายอยางกวางวาเปนการทูตไดหมดท้ังสิ้น18 

ไมวาจะเปนรัฐใดในโลกนี้ ก็ลวนท่ีจะวางนโยบายการตางประเทศโดยคํานึงถึง
ผลประโยชนของชาติ (National Interests) เปนสิ่งแรก การกําหนดนโยบายการตางประเทศตาม
แนวคิดเพ่ือผลประโยชนของชาติตองพิเคราะหนึกถึงเรื่องใดบางนั้น สามารถอธิบายได ดังนี้ 

3.2.2.1 การรักษาเอกราชและความม่ันคงของชาติ 
ถือเปนสิ่งแรกของการวางนโยบายการตางประเทศของทุกชาติในโลกนี้

เพราะเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ คือ ความอยูรอดปลอดภัยในองคประกอบของรัฐ รัฐบาลจะตอง
แนวคิดหลักของการกําหนดนโยบายการตางประเทศนั้นคือผลประโยชนแหงชาติโดยนิยามของคําวา
ผลประโยชนของชาตินั้นอาจกลาวไดวา (1) บูรณภาพของดินแดนรัฐ (Territorial Integrity) และ เอก

                                           
16 ณรงค สินสวัสดิ์, อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 43. 
17 เพ่ิงอาง, น. 44. 
18 อรุณ ภาณุพงศ, อํานาจของชาติในความสัมพันธระหวางประเทศ, (ม.ป.ท. : ม.ป.พ., 

ม.ป.ป.), น. 74. 
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ราชทางการเมือง (Political Independence)19 ไมปลอยใหรัฐอ่ืนเขามารุกรานหรือรบกวนอาณาเขต
ของรัฐ หรือเอกราชของรัฐ หรือแบงแยกอธิปไตยของรัฐ ยกตัวอยางเชนการท่ีรัฐขนาดเล็กวาง
นโยบายการตางประเทศของตนกับประเทศมหาอํานาจของโลกในยุคสงครามโลกเพ่ือท่ีจะไดรับการ
สนับสนุนในเรื่องการเมืองระหวางประเทศเพ่ือสรางอํานาจในการปองกันประเทศข้ึนมาได ดังนั้น ดวย
เหตุเรื่องปกปองชาติและความม่ันคงทําใหการตางประเทศจึงมีความสัมพันธอยางใกลชิดกับการทหาร
จนอาจจะแยกออกกันไมได20 

3.2.2.2 ความเจริญในทางเศรษฐกิจของชาติ 
การพัฒนาชาติในเรื่องทางเศรษฐกิจนั้นเปนสิ่งท่ีรัฐตองรักษาและใหไดมา

ดวยเชนกัน ซ่ึงนโยบายการตางประเทศจะเขามามีบทบาทในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศ
กับประเทศนั้น ๆ เพ่ือใหมาซ่ึงเอกสิทธิ์หรือประโยชนหรือการคุมครองในทางการคา การลงทุน ไมวา
จะเปนผูซ้ือหรือผูขายก็ตาม การดําเนินการจะอยูในรูปแบบแนวนโยบายจนไปถึงขอตกลงระหวาง
ประเทศก็ยอมได ตัวอยางเชนกรณีความสัมพันธของคิวบาและสหรัฐอเมริกา ในอดีตนั้นคิวบาตองหวัง
พ่ึงพาความชวยเหลือของสหรัฐอเมริกาในดานตาง ๆ จึงไดยอมอุดหนุนสินคาจําพวกผาของ
สหรัฐอเมริกาแทนท่ีจะเลือกซ้ือของประเทศญ่ีปุนท้ังท่ีราคาต่ํากวา ตอมาเม่ือคิวบาเลิกติดตอกับ
สหรัฐอเมริกาและไปติดตอกับสหภาพโซเวียตผูซ่ึงเปนคูแขงโดยตรงของสหรัฐอเมริกาในขณะนั้น ทํา
ใหคิวบาไดรับความชวยเหลืออยางดีจากสหภาพโซเวียตท้ังการทหารและเศรษฐกิจ21 

3.2.2.3 เกียรติภูมิของชาติ (Prestige) 
ความหมายของเกียรติภูมิของชาติคือภาพพจนของรัฐในเวทีโลกท่ี

ตางประเทศมองมาท่ีรัฐนั้น ๆ รัฐพึงตองสรางเกียรติภูมิของชาติในทางสังคม พฤติกรรม ชื่อเสียง 
เศรษฐกิจ ความยุติธรรม เปนตน เพราะในเวทีความสัมพันธระหวางประเทศแลวเกียรติภูมิของชาติจะ
กระทบตอของอํานาจของชาติดวย ดังนั้น รัฐพึงมีหนาท่ีในการสรางใหประเทศอ่ืน ๆ ในโลกประทับใจ
ในรัฐตน และมองรัฐตนในแงดี และเกียรติภูมิของชาติท่ีดีจะสงเสริมใหรัฐจะสามารถสําเร็จในนโยบาย
ระหวางประเทศได22 

ดังนั้น โดยเหตุผลขางตนแลวอาจสรุปไดวาความสําเร็จของนโยบายการ
ตางประเทศคือการท่ีรัฐบาลสามารถท่ีจะรักษาเอกราช อธิปไตย และบูรณภาพของดินแดนรัฐไวอยาง
สมบูรณ ตลอดจนทําใหรัฐมีความสามารถท่ีจะรักษาผลประโยชนของชาติดานการพัฒนาและความอยู
ดีกินดีของคนในชาติท่ีจะรักษาเกียรติภูมิของชาติ และความสามารถท่ีจะใหสรางสถานการณในเวที

                                           
19 ศิโรฒม ภาคสุวรรณ, ความสัมพันธระหวางประเทศ : ทฤษฎีและพฤติกรรม 

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2521), น. 117. 
20 พยง ชุติกุล, “การทูตในฐานะเปนสวนหนึ่งของปจจัยกําลังอํานาจแหงชาติ การทูตกับ

การทหาร,” ใน คติพจนสดุดีพระคุณของมารดา การทูต อนุสรณฉลองพระคุณในงานฌาปนกิจศพคุณ
แมชอน ชุติกุล, (กรุงเทพมหานคร, โรงพิมพบํารุงนุกุลกิจ), 2517, น. 28. 

21 ศิโรฒม ภาคสุวรรณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 19, น. 119. 
22 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 47.  
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ระหวางประเทศและสังคมโลกจากภายนอกใหเก้ือกูลแกการสรางความเจริญรุงเรืองแกชาติ ซ่ึงท่ีกลาว
มาคือ “ผลประโยชนของชาติ” ซ่ึงเปนเปาหมายของหลักแกนของนโยบายตางประเทศของทุก
ประเทศ23 

กลาวโดยสรุปไดวา “การนโยบายการตางประเทศหรือการเมืองระหวาง
ประเทศ” มีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาลไมใชการกระทําทางปกครอง องคกรตัดสินใจจะเปน
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล ซ่ึงเปนฝายการเมือง ผูตัดสินใจจะไมใชขาราชการฝายประจํา แตขาราชการ
ประจําอยางกระทรวงการตางประเทศเปนองคกรท่ีคอยสนับสนุนขอมูลประกอบการตัดสินใจใน
นโยบายการตางประเทศของประเทศไทยและในสายตาของกฎหมายไทยก็ไดถือวาการดําเนินงาน
เก่ียวกับนโยบายการตางประเทศซ่ึงอาจหมายความรวมถึงทางการทูตดวยนั้นมิใหนําพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ24 หากเปนเชนนี้แลวเม่ือเปนการดําเนินการ
ทางการเมืองฝายการเมืองก็ตองรับผิดทางการเมือง กลาวในทางกลับกันคือการท่ีฝายนิติบัญญัติจะ
เปนผูเขามาตรวจสอบการดําเนินการทางนโยบายตางประเทศภายใตหลักการแบงแยกอํานาจนั่นเอง 

 
3.3 การทูต 

 
การทูตเปนเรื่องใกลชิดกันอยางยิ่งกับการตางประเทศอยางท่ีไดเคยกลาวไวกอนหนานี้ 

ซ่ึงการใกลชิดกันนั้นก็ยอมสรางความสับสนหรือเขาใจผิดบางในบางกรณีได จึงควรทําความเขาใจใน
เนื้อหาและความหมายท่ีแทจริงของการทูต (Diplomacy) และการนโยบายตางประเทศ (Foreign 
Policy) และรูปแบบของการกระทําทางการทูตวาจะมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือการ
กระทําทางปกครอง เพ่ือจะไดนําไปสูการทําความเขาใจเรื่องการตรวจสอบการกระทําดังกลาวโดย
องคกรตุลาการไดหรือไม 

 
3.3.1 นิยามและความหมายของการทูต 
การทูต หรือ Diplomacy โดยคําคําเดียวอาจมีความหมายไดหลากหลายท้ังในทาง

วิชาการหรือการเจรจา Diplomacy มีรากศัพทมาจากคําวา “Diploma” ในภาษากรีกซ่ึงแปลวา “คู
ฉบับ”25 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานของไทยไดใหความหมายซ่ึงมุงเนนไปในทางตัวบุคคล
มากกวาวาคือ“(คํานาม) ผูนําขอความไปแจงท้ัง 2 ฝาย, ผูรับใชไปเจรจาแทน, ผูสื่อสาร, ผูท่ีไดรับ

                                           
23 อรุณ ภาณุพงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 18, น. 74. 
24 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 
25 ดิเรก ชัยนาม, การทูต, (พระนคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตรและ

การเมือง, 2490), น. 1. 
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มอบหมายใหเปนผูแทนไปยังตางประเทศ เพ่ือเจรจาหรือเจริญสัมพันธไมตรีเปนทางราชการ”26หาก
เปนไปตาม Black’s Law Dictionary ใหความหมายไววา “The art and practice of conducting 
negotiations between national governments”27หรือท่ีหมอมเจ าดิลกฤทธิ์  กฤดากร อดีต
ปลัดกระทรวงการตางประเทศเคยนิยามไววา “การทูตคือการจัดความสัมพันธระหวางในการเจรจา 
วิธีการท่ีเอกอัครราชทูตและรัฐทูตใชในการปรับและดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศธุระกิจหรือ
ศิลปของนักการทูต”28 หรือคําวาการทูตจะหมายถึง “การดําเนินการโดยใชวิธีการเจรจาและวิธีชักจูง 
เพ่ือท่ีจะใหประเทศอ่ืนยอมรับทาทีนโยบายของประเทศไทยผานกระทรวงการตางประเทศ”29 หรือท่ี 
Sir Ernest Satow นักกฎหมายสัญชาติบริติชชื่อดังใหคํานิยามไววา “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
ศาสตราจารยดิเรก ชัยนาม ไดถอดความเปนภาษาไทยวา “การทูตเปนดั่งศิลปะและการกระทําของการ
เจรจาในธุรกิจอยางใหญ เปนการใชเชาวนและความแนบเนียนในการดําเนินความสัมพันธทางราชการ
ระหวางรัฐบาล”31 หรือความหมายแบบสั้นคือ การทูตเปนดั่งวิธีการปรับความสัมพันธระหวาง
ประเทศ32 กลาวคือ การทูตเปนการดําเนินวิเทโศบาย (Foreign Policy) ท่ีรัฐบาลกําหนดมาโดยการใช
รูปแบบการดําเนินการทางการเจรจา การใหความชวยเหลือ หรือการดําเนินการอ่ืน ๆ ทางการทูต เปน
การเจรจาเพ่ือยุติขอพิพาทโดยสันติวิธีเพ่ือปองกันภัยสงครามท่ีอาจสงผลกระทบตอความม่ันคงของ
ประเทศ เปนตน ซ่ึงหากเปรียบเทียบวาทหารเปนแมทัพในยามสงครามแลว นักการทูตยอมเปรียบดั่ง

                                           
26 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระ

เจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 2554, อางแลว 
เชิงอรรถท่ี 2, น. 579. 

27 Black’s Law Dictionary, 7th Edition, United States of America, p. 470. 
28 หมอมเจาดิลกฤทธิ์  กฤดากร, “คําบรรยายซ่ึงทรงแสดง ณ วิทยาลัยปองกัน

ราชอาณาจักร,” ใน ประวัติความเปนมาและรูปงานของกระทรวงการตางประเทศไทยและระเบียบ
ปฏิบัติเก่ียวกับหนังสือเดินทางจัดพิมพแจกในงานพระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป , 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 2499), น. 77. 

29 อรุณ ภาณุพงศ, การทูตและการระหวางประเทศ, การบรรยายพิเศษ โครงการดิเรก 
ชัยนาม เมโมเรียลเลคเชอร ซีรีส ปการศึกษา 2529, พิมพครั้งท่ีสอง, (กรุงเทพมหานคร, ม.ป.พ.), 2531. 
หนา 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, อางแลว เชิงอรรถท่ี 1, น. 1. 
32 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 69. 
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แมทัพในยามสันติเพ่ือจุดประสงคในการรักษาผลประโยชนของชาติตนท้ังสิ้น33 และการทูตอาจ
หมายความวาคือกระทรวงการตางประเทศในนัยยะวาเปนผูรับดําเนินการก็ได สวนในแวดวงราชการ
แลวคําวา “ทูต” นั้นจะหมายถึงบุคคลท่ีดํารงตําแหนงเอกอัครราชทูต (Ambassador)  

คําวา Diplomacy จึงมีความหมายท่ีหลากหลายจนอาจสับสนมากกวาแคคําวาการทูต 
ซ่ึงพระเจาวรวงศเธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศประพันธ34 ทรงเคยสรุปไววา “การทูตไดแกการท่ีทูตมีหนาท่ี
ปฏิบัติ คือการเปนผูแทนประเทศของตนในตางประเทศ มีหนาท่ีสําคัญในการเจรจาปญหาตาง ๆ 
ระหวางประเทศท้ังสองนั้น ไมวาจะเปนปญหาในเรื่องใดก็ตาม ถาเปนปญหาเฉพาะอยางก็อาจอาศัย
ขาราชการผูเชี่ยวชาญในเรื่องนั้น ๆ เปนผูเจรจาแทนได แตในปญหาหลักการหรือปญหาซอนนโยบาย 
หรือการเมืองแลว ทูตยอมเปนผูเจรจาเอง และในการนี้ตองใชเชาวนและความแนบเนียนเปนสําคัญ”35 

ดังนั้น “การทูต” เม่ือพิเคราะหรากศัพทและความหมายจึงสามารถสรุปไดวา การทูต 
หมายถึง การนํานโยบายในดานการตางประเทศหรือนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศซ่ึงกําหนด
โดยองคกรฝายบริหารของรัฐไปดําเนินการและปฏิบัติโดยเครงครัดเพ่ือใหบรรลุผลสูงสุด ผานบุคลากร
ของรัฐในฝายบริหารซ่ึงปกติแลวคือนักการทูต ท้ังท่ีประจําการในประเทศไทยและประจําการอยูใน
ตางประเทศ โดยอาศัยกลไกทางการทูตตาง ๆ ท้ังเปนศาสตร (กฎหมายระหวางประเทศ) และเปนศิลป 
(การเจรจาโนมนาว) กับรัฐบาลตางประเทศ  

เพ่ือประโยชนในการทําความเขาใจถึงการทูตและการตางประเทศผานยุคสมัยของไทย
ของสังคมโลกนั้นยอมสรางความเขาใจและความหมายของกิจการตางประเทศ การนโยบายตางประเทศ
และการทูตมากข้ึน ดังนั้น การทําความเขาใจถึงประวัติศาสตรและความเปนมาของกระทรวงการ
ตางประเทศของไทยยอมชวยในการทําความเขาใจถึงความหมายในปจจุบันได จึงขออธิบายดังตอไปนี้ 

3.3.2 ประวัติศาสตรการทูตไทย 
เพ่ือประโยชนในการศึกษาถึงรูปแบบและการกระทําทางการทูตของประเทศไทยซ่ึงการ

ทูตและวิเทโศบายของประเทศไทยมีชื่อเสียงในเวทีโลกอยางสูงท้ังในชวงยุคลาอาณานิคมของประเทศ
ตะวันตกและชวงสงครามโลกท้ัง 2 ครั้ง จึงขออธิบายถึงประวัติศาสตรทางการทูตของไทยโดยสังเขป 
ดังนี้ 

ยอนอดีตไปในในยุคสุโขทัย ไดเคยปรากฏเอกสารหลักฐานบางประการวาในยุคสุโขทัย
นั้นมีการดําเนินความสัมพันธทางการทูตกับประเทศจีนในยุคราชวงศหยวน โดยไทยกับจีนไดติดตอกัน
ทางทะเลโดยอาศัยเรือสําเภาเปนหลัก นอกจากนั้นสุโขทัยยังมีความสัมพันธกับลังกาในการแลกเปลี่ยน
วัฒนธรรมทางศาสนาพุทธ เนื่องจากการเผยแผพระพุทธศาสนาในยุคนั้นไดรับอิทธิพลจากนิกายเถร
วาทจากลังกา และปรากฏหลักฐานในหลักศิลาจารึกหลักท่ี 1 ดวย36 

                                           
33 พยง ชุติกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 20, น.17. 
34 25 สิงหาคม พ.ศ. 2434-5 กันยายน พ.ศ. 2519 
35 ดิเรก ชัยนาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 27, น. 3. 
36 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, ประวัติศาสตร

การทูตไทย, (กรุงเทพมหานคร : อมรินทรพริ้นติ้ง, 2561), น. 6-7. 
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ถัดมาในยุคกรุงศรีอยุธยานั้นไทยมีความสัมพันธทางการทูตกับประเทศอ่ืน ๆ ท้ังประเทศ
เพ่ือนบาน จีน ญี่ปุน อาหรับ เปอรเซีย อินเดีย ชวา มลายู และกับประเทศจากตะวันตกมากเพ่ิมข้ึนเปน
ลําดับ โดยเฉพาะในชวงสมัยตอนปลายของกรุงศรีอยุธยาท่ีมีการเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองภายในกรุง
ศรีอยุธยากอปรกับพัฒนาการในการเดินเรือท่ีสูงข้ึนสงผลการดําเนินการทางการทูตในยุคนี้มีจํานวน
มากข้ึน ท้ังการพาณิชย การเผยแผศาสนา การเจริญสัมพันธทางพระราชไมตรี การเมืองระหวาง
ประเทศ ทางวัฒนธรรม สถาปตยกรรม ศิลปกรรม ดาราศาสตร และวิวัฒนาการดานการศึกสงคราม 
เปนตน ซ่ึงสงผลใหกรุงศรีอยุธยาไดรับความเจริญกาวหนาผานการเรียนรูสิ่งใหม ๆ จากโลกภายนอก
มากข้ึนตลอดระยะเวลากวา 400 ปของยุคสมัยกรุงศรีอยุธยานั่นเอง สําหรับประเทศตะวันตกชาติแรก
ท่ีเขามาเจริญสัมพันธไมตรีดวยคือโปรตุเกส โดยปรากฏหลักฐานตั้งแตยุค พ.ศ. 2054 นอกจากนี้ยังมี
ประเทศฮอลันดา สหราชอาณาจักร โดยเฉพาะอยางยิ่งกับประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงไทยไดเคยสงคณะราชทูต
ไปเจริญพระราชไมตรีดวย37 

สําหรับยุคสมัยกรุงธนบุรีนั้นนับวาเปนยุคเวลาเปลี่ยนผานการปกครองจากสมัยกรุงศรี
อยุธยาไปยังกรุงรัตนโกสินทร แตก็ไดมีการดําเนินความสัมพันธทางการทูตกับนานาประเทศตลอดเวลา 
15 ปของราชสํานักสมเด็จพระเจาตากสินมหาราช จุดประสงคเพ่ือดําเนินวิเทโศบายทางการทูตในการ
เสริมสรางความม่ันคงทางการเมืองของราชอาณาจักรและพระราชสถานะของสมเด็จพระเจาตากสิน
มหาราช และเพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจกรุงธนบุรี ผานความสัมพันธกับประเทศจีน กัมพูชา ลาว (กรุงศรีสัต
นาคนหุตเวียงจันทน) และสหราชอาณาจักรผานบริษัทอินเดียตะวันออก และดัตช38 

ในยุคตนของกรุงรัตนโกสินทรนั้นพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟาจุฬาโลกมหาราชได
ทรงดําเนินวิเทโศบายทางการทูตสืบเนื่องจากยุคสมัยกรุงธนบุรีเพ่ือดําเนินความสัมพันธทางการทูตเพ่ือ
สรางการยอมรับพระราชสถานะอันชอบธรรมของพระมหากษัตริยจากรัฐคูสัมพันธ เพ่ือเสถียรภาพทาง
การเมือง และเพ่ือประโยชนทางเศรษฐกิจ และทางสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึงประเทศตะวันตกไดเขามามี
บทบาทมากข้ึนเรื่อย ๆ ซ่ึงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวไทยไดทําสนธิสัญญากับส
หราชอาณาจักรเม่ือป พ.ศ. 2369 วา “สัญญาทางพระราชไมตรีและการพาณิชย” หรือท่ีรูจักกันวา 
“สนธิสัญญาเบอรนี”39 จนกระท่ังในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัวซ่ึงถือเปนจุดเริ่มตน
ของการเปลี่ยนแปลงการทูตของประเทศไปสูรูปแบบสากลท้ังเนื้อหาและรูปแบบ โดยไดปรับแนวคิด
การดําเนินความสัมพันธกับตางประเทศโดยสันติวิธีผานทางการทูตเพ่ือรับมือการคุกคามจากภายนอก
โดยผลกระทบโดยตรงจากนโยบายการลาอาณานิคมของประเทศตะวันตก อันนํามาสูการปฏิรูปแนว
ปฏิบัติทางการทูตภายในประเทศ การสงคณะราชทูตไปเจริญพระราชไมตรีกับราชสํานักสหราช
อาณาจักรและฝรั่งเศส การแตงตั้งชาวตางชาติดํารงตําแหนงกงสุลกิตติมศักดิ์ในสิงคโปร ปนัง ลอนดอน 
และปารีสการจัดทําสนธิสัญญากับ 9 ประเทศ ไดแก ฝรั่งเศส สหรัฐอเมริกา เดนมารก โปรตุเกส 

                                           
37 เพ่ิงอาง, น. 8-37. 
38 เพ่ิงอาง, น. 60-81. 
39 Treaty between the King of Siam and Great Britain, June 20, 1826. 
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เนเธอรแลนด เยอรมนี เบลเยียม และสวีเดน40 โดยเฉพาะกับสหราชอาณาจักร อันเปนท่ีมาของ
สนธิสญัญาทางไมตรี ฉบับป พ.ศ. 2398 หรือท่ีเรารูจักกันวา “สนธิสญัญาเบาวริง”41 

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวนั้นนโยบายทางการทูตของไทย
เปนการดําเนินนโยบายทางการทูตท่ีสานตอจากรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจอมเกลาเจาอยูหัว เพ่ือ
การสรางความสากลของการทูตไทยและตอคณะทูตตางประเทศ การดําเนินนโยบายทางการทูตเพ่ือ
การรับมือจากภัยคุกคามจากภายนอกจากประเทศตะวันตกเพ่ือรักษาเอกราชและอธิปไตยของ
ราชอาณาจักรไทยไวโดยเฉพาะอยางยิ่งในวิกฤตการณ ร.ศ. 112 ระหวางไทยกับฝรั่งเศส ซ่ึงไดประสบ
ความสําเร็จอยางงดงามดวยการดําเนินการทางการทูต พรอมกันกับไดมีการจัดตั้งสถานราชทูตไทยใน
ตางประเทศและแตงตั้งผูแทนในระดับอัครราชทูตวิสามัญผูมีอํานาจเต็มไปประจําการ อนึ่ง เหตุการณ
สําคัญอีกประการคือ “กระทรวงการตางประเทศ” ไดจัดตั้งข้ึนในรัชสมัยนี้เชนกัน42 

ในยุครัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวนั้นประเทศไทยนโยบายทางการทูต
ของไทยไดมีบทบาทสําคัญเนื่องจากไดเกิดเหตุการณสงครามโลกครั้งท่ี 1 ข้ึน43 ซ่ึงในชวงตนของ
สงครามนั้นประเทศไทยไดดําเนินวิธีทางการทูตโดยการวางตัวเปนกลาง ตอมาเม่ือสงครามไดดําเนินไป
กวา 3 ปนั้น ประเทศไทยไดมีการตัดสินใจเขารวมกับฝายสัมพันธมิตรโดยการประกาศสงครามขาดทาง
พระราชไมตรีกับฝายอักษะตามแนวปฏิบัติสากล ตามประกาศกระแสรพระบรมราชโองการ ลงวันท่ี 22 
กรกฎาคม พ.ศ. 246044 และไทยไดมีการจัดตั้งกองทหารอาสาจํานวน 1,250 นาย เดินทางเขาไป
ปฏิบัติหนาท่ีในเยอรมนีภายหลังสงครามโลกยุติลงแลว และผูแทนประเทศไทยไดมีสวนรวมกับผูแทน
จากประเทศอ่ืนอีก 32 ประเทศในการประชุมเพ่ือจัดทําสัญญาสันติภาพหรือท่ีเรียกวา “สนธิสญัญาแวร
ซาย”45และประเทศไทยไดเขารวมเปนสมาชิกสันนิบาตชาติ (League of Nations) และถือเปน
ประสบการณทางการทูตแบบพหุภาคีครั้งแรกของไทย ซ่ึงในระหวางการประชุมนั้นคณะผูแทนไทยได
ถือโอกาสในการขอแกไขสนธิสัญญาทางพาณิชยในอดีตท่ีไมเทาเทียมกันกับคณะผูแทนสหราช

                                           
40 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

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

Signed at Bangkok, April 18, 1855. 
42 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น. 124-151. 
43 สงครามโลกครั้งท่ีหนึ่ง (World War I) สงครามท่ีมีศูนยกลางการสูรบในทวีปยุโรป

ระหวางป ค.ศ. 1914 ถึง ค.ศ. 1918 
44 ประกาศกระแสรพระบรมราชโองการวาดวยการสงครามซ่ึงมีตอประเทศเยอรมนีและ

ออสเตรียฮังการี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2460 
45 สนธิสัญญาสันติภาพระหวางฝายสัมพันธมิตรกับเยอรมนีลงนาม ณ ปราสาทแวรซาย 

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 ซ่ึงไดริเริ่มในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 
และสําเร็จในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว 

ภายหลังยุคเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศไทยในป พ.ศ. 2475 นั้น ในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวอานันทมหิดลประเทศไทยและรัฐบาลไทยไดพบกับความทาทายในการ
ดําเนินนโยบายทางการทูตกับตางประเทศเนื่องจากไดเกิดสงครามมหาเอเชียบูรพาและสงครามโลกครั้ง
ท่ี 2 ข้ึนอีกครั้ง โดยประเทศไทยไดเริ่มตนโดยการวางนโยบายวางตัวเปนกลาง แตตอมาในวันท่ี 25 
มกราคม พ.ศ. 2485 รัฐบาลของจอมพล ป. พิบูลสงครามไดประกาศสงครามกับสหราชอาณาจักรและ
สหรัฐอเมริกา46 ซ่ึงไดกอกําเนิด “ขบวนการเสรีไทย” ข้ึนในสหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา ตอมา
เม่ือประเทศญี่ปุนไดประกาศยอมแพสงครามโดยไมมีเง่ือนไขเม่ือวันท่ี 14 สิงหาคม พ.ศ. 2488 นั้น ฝาย
สัมพันธมิตรไดประสานขบวนการเสรีไทยเพ่ือเสนอแนะใหรัฐบาลไทยนําไปสูการยุติการสูรบและเจรจา
ยุติสถานะสงคราม ซ่ึงประเทศไทยไดรับทราบและปฏิบัติตามคําแนะนํา ซ่ึงประเทศไทยไดออก 
“ประกาศสันติภาพ” ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 248847 โดยมีเนื้อหาวาการประกาศสงครามของไทย
ตอบริเตนใหญนั้นเปนการกระทําผิดจากเจตจํานงของประชาชนชาวไทยและฝาฝนขัดตอบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายบานเมือง และไดสงมอบดินแดนซ่ึงญ่ีปุนไดมอบใหไทยครอบครองคืน 
และตอมาโดยภายใตการดําเนินนโยบายทางการทูตของไทยนั้น ประเทศไทยไดจัดทําความตกลงเพ่ือ
ยุติสถานะสงครามระหวางประเทศไทยกับสหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกากลับคืนสูสภาพในชวง
กอนสงครามโลกครั้งท่ี 248 

และชวงในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดชนั้นนโยบายทางการทูต
ของไทยไดฟนการดําเนินการทางการทูตในระดับประมุขของประเทศไทยในการจัดรับพระราช
อาคันตุกะท่ีเสด็จหรือเยือนประเทศไทยอยางเปนทางการ รวมถึงการเสด็จพระราชดําเนินเยือน
ตางประเทศอยางเปนทางการ และไดฟนฟูสถานะของประเทศไทยในเวทีระหวางประเทศในระดับพหุ
ภาคีในฐานะสมาชิกองคการสหประชาชาติ (United Nations) ซ่ึงตอนแรกตั้งเม่ือ 24 ตุลาคม พ.ศ. 
2488 นั้น ประเทศไทยยังไมไดเขารวมเปนสมาชิกโดยเหตุวาอยูในระหวางเจรจาทางการทูตเพ่ือยุติ
สถานะสงครามของประเทศ โดยการเจรจาทางการทูตมีบทบาททําใหประเทศไทยไดเขาเปนสมาชิก
ลําดับท่ี 55 ไดสําเร็จเม่ือวันท่ี 16 ธันวาคม พ.ศ. 2489 และจัดตั้งกรอบความรวมมือระหวางประเทศใน
เอเชียตะวันออกเฉียงใต “สมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใต” หรือ “อาเซียน”49 ข้ึนมา 

                                           
46 ประกาศสงครามตอบริเตนใหญและสหรัฐอเมริกา ลงวันท่ี 25 มกราคม พ.ศ. 2485 
47 ประกาศสันติภาพ ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 2488 
48 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น.199-124. 
49 “สมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใต” หรือ ASEAN หรือ “Association 

Of Southeast Asian Nation” จัดข้ึนครั้งแรกโดยปฏิญญากรุงเทพ (Bangkok Declaration) ณ วัง
สราญรมย เม่ือวันท่ี 8 สิงหาคม 2510 
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สําหรับความสัมพันธระดับทวิภาคีนั้นประเทศไทยแกไขปญหาความสัมพันธระหวางประเทศของไทย
กับประเทศตาง ๆ ในยุคท่ีโลกกําลังพบการสลายอาณานิคมของประเทศมหาอํานาจ50 

ดังนั้น จากท่ีกลาวมานั้นการดําเนินการทางการทูตของไทยในประวัติศาสตรนั้นมีบทบาท
และความสําคัญในการเพ่ือรักษาเอกราชและความเปนอธิปไตยของชาติไทยเคียงคูกับการพัฒนา
ประเทศในสังคมโลกกับนานาประเทศ และเปนบทบาทหนาท่ีของฝายบริหารของประเทศมาโดยตลอด 

3.3.3 ประวัติกระทรวงการตางประเทศ 
ภารกิจในกิจการตางประเทศของประเทศไทยนั้นมีหนวยงานท่ีสําคัญของประเทศไทยท่ี

รับหนาท่ีดําเนินการดังกลาว คือ “กระทรวงการตางประเทศ” ฐานะองคกรท่ีรักษาความม่ันคงของรัฐ
โดยสันติวิธี และสงเสริมภารกิจของรัฐกับนานาประเทศเพ่ือพัฒนาประเทศตอไป ซ่ึงเปนหนวยงาน
สากลของโลกท่ีจะตองมีกระทรวงการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ เปนผูรับผิดชอบในงานการทูต แม
ในงานกิจการตางประเทศในปจจุบันมีหลากหลายไมไดจํากัดแคกระทรวงการตางประเทศตามท่ีได
กลาวไวขางตนแลว อยางไรก็ตาม องคกรหลักของประเทศไทยก็ยังคงเปนกระทรวงการตางประเทศท้ัง
ในดานการเมืองระหวางประเทศ การดูแลความสัมพันธแบบทวิภาคีกับประเทศตาง ๆ และระดับพหุ
ภาคีกับองคการระหวางประเทศ ดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญา และดานการกงสุลใน
การดูแลคนไทยในตางประเทศ 

เนื่องจากการตางประเทศเปนภารกิจซ่ึงประเทศไทยไดใหความสําคัญมาโดยตลอด 
กระทรวงการตางประเทศจึงมีประวัติอันอยางยาวนาน จึงขอกลาวถึงประวัติกระทรวงการตางประเทศ
โดยสังเขป ดังนี้ 

ยอนไปในอดีตของไทยยุคกรุงศรีอยุธยา ในรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถไดมี
ระเบียบบริหารราชการแผนดินเปนครั้งแรกในรูปแบบ “จตุสดมภ” ซ่ึงประกอบไปดวย กรมเวียง 
กรมวัง กรมคลัง และกรมนา เปนดั่ง 4 แผนกการปกครองแผนดินซ่ึงสืบทอดมาจนถึงยุคตนของกรุง
รัตนโกสินทร51 ซ่ึงมีเสนาบดีเปนดั่งผูบังคับบัญชากรมตาง ๆ ไดแก (1) เสนาบดีกรมเมือง รับผิดชอบ
เขตวงราชธานี ดูแลความสงบเรียบรอยและปราบปรามโจรผูรายบานเมืองท่ัวไป (2) เสนาบดีกรมวัง 
เปนดั่งหัวหนาในสํานักพระราชวัง ดูแลรักษาความสงบเรียบรอยในพระราชวัง (3) เสนาบดีกรมคลัง 
เปนผูรับผิดชอบบังคับบัญชาเก่ียวกับการเงินท่ีจะเขามาในพระคลัง รวมถึงการจายในราชการ ตลอดจน
การบังคับจัดการจัดเก็บภาษีอากรท้ังปวง (4) เสนาบดีกรมนา รับผิดชอบการตรวจไรทํานาและเก็บ

                                           
50 สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, อางแลว 

เชิงอรรถท่ี 39, น. 219-236. 
51 สงา นิลกําแหง, “ประวัติกระทรวงการตางประเทศ,” ใน ประวัติความเปนมาและรูป

งานของกระทรวงการตางประเทศไทยและระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับหนังสือเดินทางจัดพิมพแจกในงาน
พระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 2499), น. 
60. 
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ภาษีทํานา52 โดยเสนาบดีกรมคลังนั้นตั้งแตสมัยกรุงศรีอยุธยาจนถึงรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลท่ี 3 เปนเจาพระยาพระคลัง53ดํารงตําแหนงมาโดยตลอด  

หนาท่ีของเจาพระยาพระคลังนั้นตอมาไดพัฒนาบทบาทมากข้ึนโดยไมไดจํากัดแคการเงิน
การคลังของราชอาณาจักรเทานั้น แตตองวาราชการเก่ียวกับการตางประเทศดวยเนื่องจากพอคา
ตางชาติไดเดินทางเรือเขามาคาขายในประเทศไทย ทําใหพระมหากษัตริยทรงเล็งเห็นโอกาสท่ีจะทํา
การคากับตางชาติจึงโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยาพระคลังแตงสําเภาออกไปคาขายกับประเทศขางเคียง 
ซ่ึงสรางรายไดแกแผนดินเปนอยางงาม จึงเปนท่ีมาของการจัดตั้งกรมพระคลังสินคาเพ่ือดําเนินการคา
กับตางประเทศเปนสําคัญ กรมพระคลังสินคาจึงมีหนาท่ีในการรับรองสําเภาพาณิชยของตางชาติหรือ
คนตางชาติเขามาในประเทศไทย และเม่ือการคาขายเจริญรุงเรืองข้ึนตามความเจริญของโลกเรื่อย ๆ 
มากข้ึน พระมหากษัตริยจึงโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยาพระคลังทําหนาท่ีเปนผูรับรอง จึงเกิดใหมี
พนักงานเจาทาสําหรับรับรองคนตางประเทศโดยเฉพาะ จนกระท่ังพัฒนาเปนกรมข้ึนอีก 1 กรมเพ่ือ
รับผิดชอบภารกิจดังกลาวเปนการเฉพาะ ซ่ึงกรมนั้นไดแก “กรมทา”54 ซ่ึงเปนดั่งจุดเริ่มตนของ
กระทรวงการตางประเทศของไทย55 

ในเวลาตอเม่ือป พ.ศ. 2418 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวไดทรงพระกรุณา
โปรดเกลาฯ ใหแยกราชการดานการคลังออกจากกรมทา และทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหเจาพระยา
ภาณุวงศมหาโกษาธิบดี (ทวม บุนนาค) ดํารงตําแหนง "ผูวาการตางประเทศ" ในกรมทา โดยท่ียังไมใช
กระทรวงการตางประเทศ ซ่ึงนามวา “กระทรวงการตางประเทศ” ไดถือกําเนิดข้ึนในป พ.ศ. 2431 
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงยกเลิกระบบจตุสดมภและทดลองใชระบบเสนาบดีสภา
เม่ือป พ.ศ. 2431 โดยกระทรวงการตางประเทศเปนหนึ่งในสี่กระทรวงแรกของแผนดิน และตอมาอีก 4 
ในป พ.ศ. 2435 ไดพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหใชระบบ
บริหารราชการแผนดินซ่ึงประกอบดวยสวนราชการ 12 กระทรวง พรอมท้ังกระทรวงการตางประเทศ 
ซ่ึงสมเด็จพระเจาบรมวงศเธอ กรมพระยาเทวะวงศวโรปการฯ56 ทรงดํารงตําแหนงปฐมเสนาบดี
กระทรวงการตางประเทศ และมีการจัดระเบียบกระทรวงการตางประเทศในยุคกอตั้งนั้นไดแบงสวน
ราชการออกเปน 5 กอง ไดแก กองเสนาบดี กองบัญชี กองเก็บ กองทูต และกองกงสุล57 

                                           
52 ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศ

และในประเทศไทย, พิมพครั้งท่ี 5, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2560), น. 299. 
53 เจาพระยาพระคลังไดใชตราบัวแกวเปนตราประทับในเอกสารของกรมเจาทาและใน

เอกสารท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศเชนสนธิสัญญา ปจจุบันตราบัวแกวจึงเปนสัญลักษณของ
กระทรวงการตางประเทศ 

54 “กรม” ในยุคนั้นคือสํานักงานระดับกระทรวงตามความหมายปจจุบัน 
55 สงา นิลกําแหง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 54, น. 61. 
56 12 มิถุนายน พ.ศ. 2428 - 28 มิถุนายน พ.ศ. 2466 
57 สงา นิลกําแหง, อางแลว เชิงอรรถท่ี 54, น. 72. 
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ดังท่ีไดกลาวมาขางตนนั้นเปนประวัติและความเปนมาของกระทรวงการตางประเทศใน
อดีต สําหรับโครงสรางและหนาท่ีของกระทรวงการตางประเทศในปจจุบันนั้นจะขอกลาวถึงในหัวขอ
ถัดไป 

3.3.4 การดําเนินความสัมพันธทางการทูต 
รูปแบบการนํานโยบายของรัฐบาลดานการตางประเทศหรือการเมืองระหวางประเทศไป

สรางผลใหเกิดข้ึนเปนท้ังรูปธรรมและนามธรรมนั้นดังท่ีไดประเมินไปแลววาประกอบดวยศาสตรและ
ศิลป หัวขอนี้จึงขออธิบายถึงรูปแบบการดําเนินความสัมพันธทางการทูตออกเปนหัวขอยอย ดังตอไปนี้ 

3.3.4.1 การเจรจาการทูต 
การเจรจานั้นคือใจความสําคัญของการทูต ซ่ึงการเจรจาเปนดั่งเหรียญ

อีกดานของการทําสงครามเพราะการสงครามนั้นไมวาจะเปนฝายไหนผูชนะ รัฐก็จะตองรับผลกระทบ
ตามมาอีกมากมาย เชน ผลกระทบตอชีวิตและรางกายของประชาชนของรัฐ นอกจากจะสูญเสียชีวิต
ไปโดยตรงจากการสงครามแลว กระทบตอสภาพเศรษฐกิจของรัฐท้ังการเงินการคลังและแรงงานของ
รัฐ ไหนจะสรางผลกระทบตอสภาพจิตใจของประชาชนท้ังทหารและครอบครัวของทหารดวย58 ซ่ึงท่ี
กลาวมานั้นลวนไมใชเรื่องในแงบวกแตอยางใด การใชกําลังทางสงครามเพ่ือระงับขอพิพาทนั้นนั้นจึง
เปนท่ีหลีกเลี่ยงในแตละประเทศ เพราะอาจนํามาสูผลผูกพันรัฐท่ีอาจไดไมคุมเสีย 

การเจรจาการทูตเปนการรับนโยบายการตางประเทศของรัฐบาลมาทําให
เกิดผลโดยมีรูปแบบหลายวิธี เชน การชักจูงใหอีกฝายเห็นดวยคลอยตามวาถาตกลงกันจะทําใหท้ัง 2 
ฝายไดประโยชน โดยเฉพาะประเทศท่ีมีความสัมพันธอันดีซ่ึงกันและกัน หรือเปนการใชกําลังทาง
ทหารเขาเปนเครื่องมือสนับสนุนทางการทูตกรณีท่ีความสัมพันธระหวางกันไมคอยดี เปนตน59 การ
เจรจาการทูตนั้นสามารถทําไดหลายระดับ ไมวาจะระดับนักการทูตท่ีประจําการในตางประเทศ หรือ
ระดับผูนําประเทศฝายบริหารซ่ึงกันและกัน ข้ึนอยูกับระดับความสําคัญในเรื่องท่ีตองเจรจา 

อยางไรก็ดีการเจรจานั้นแมคูเจรจายังตองคํานึงถึงดวยวาอีกฝายยอม
จะตองยึดถือผลประโยชนของชาติเปนสําคัญท่ีสุด ทําใหยอมมีการกระทบกระท่ังกันในเวทีเจรจา เม่ือ
ตกลงกันไมไดแลวอาจจะไปท่ีการใชการกําลังระงับปญหากันได ดังนั้น การทูตจึงเปนเสนแบงเขต
ระหวางการระงับดวยสันติวิธีกับการสงคราม ดังนั้น การเจรจาทางการทูตเปนเรื่องท่ีสําคัญท่ีสุดใน
การไมกอสงครามได60 

ปจจุบันเรื่องการทูตนั้นไดพัฒนาและขยายรูปแบบและเนื้อหาใน
ความสัมพันธระหวางประเทศไปอีกมากมาย ไมจํากัดอยูแคการเมืองและการคา อาทิ นโยบายการทูต
วิทยาศาสตร (Science Diplomacy) เปนการนําเรื่องในดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยี และนวัตกรรม 
มาเปนสวนสําคัญในการเจรจาทางการทูตและความรวมมือระหวางประเทศ เพ่ือนํามาพัฒนา
เศรษฐกิจและเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

                                           
58 ดิเรก ชัยนาม, อางแลว เชิงอรรถท่ี 27, น. 259-263. 
59 มณีมัย รัตนมณี, อางแลว เชิงอรรถท่ี 3, น. 47. 
60 พยง ชุติกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 20, น. 21. 

Ref. code: 25615801032227UPA



126 

 

งานเจรจาการทูตเปนงานสายหลักของทุกองคกรภายในกระทรวงการ
ตางประเทศไมวาจะสังกัดการแบงภารกิจหรือกรมใดก็ตาม อีกท้ังเปนงานหลักของสถาน
เอกอัครราชทูตไทยและสถานกงสุลใหญไทยท่ัวโลกเชนกัน 

3.3.4.2 การทําสนธิสัญญา 
สนธิสัญญา (Treaty) หรือตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 

178 เรียกวา “หนังสือสัญญา” นั้น ตามความหมายของอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 196961 บัญญัติไววา "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” หรือแปลสรุปไดวา “สนธิสัญญาหมายความถึงความตกลงระหวางประเทศซ่ึงกระทํา
ระหวางรัฐเปนลายลักษณอักษร และอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ ไมวาจะจะทําข้ึน
ก่ีฉบับ และไมวาจะชื่ออะไรก็ตาม” 

ศาลรัฐธรรมนูญไดเคยวินิจฉัยใหความหมายของคําวา “หนังสือสัญญา” 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 11/2542 
วา 62 “หนังสือสัญญา” แมจะมิไดบัญญัติความหมายไวในรัฐธรรมนูญ แตก็อาจกลาวไดวามี
ความหมายครอบคลุมไปถึงความตกลงทุกประเภทท่ีประเทศไทยทําข้ึนกับนานาประเทศหรือกับ
องคการระหวางประเทศ หนังสือสัญญาดังกลาวตองมีลักษณะเปนสัญญาท่ีทําข้ึนเปนหนังสือ และเปน
สัญญาท่ีอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศ ท่ีมาจากจารีตประเพณีและแนวปฏิบัติของ
นานาประเทศท่ีไดยึดถือกันมาเปนเวลาชานาน จนกระท่ังไดมีการจัดทําประมวลเปนอนุสัญญาข้ึนมา
ภายในกรอบของการประชุมสหประชาชาติ ไดแก อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา 
ค.ศ. 1969 และอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญาระหวางรัฐและองคการระหวาง
ประเทศ หรือระหวางองคการระหวางประเทศ ค.ศ. 1986 อนุสัญญาท้ังสองฉบับซ่ึงเปนท่ียอมรับของ
นานาประเทศ ไดกําหนดลักษณะของสนธิสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศไววาสนธิสัญญา 
หมายถึง “ความตกลงระหวางประเทศท่ีทําข้ึนเปนหนังสือระหวางรัฐตางๆ หรือระหวางรัฐกับองคการ
ระหวางประเทศ หรือระหวางองคการระหวางประเทศดวยกัน และอยูภายใตบังคับของกฎหมาย
ระหวางประเทศ ไมวาจะทําข้ึนเปนฉบับเดียวหรือสองฉบับหรือหลายฉบับผนวกเขาดวยกัน และไมวา
จะเรียกชื่ออยางไร” ความหมายของ “สนธิสัญญา” ตามอนุสัญญาท้ังสองฉบับดังกลาวจึงครอบคลุม
ถึงความตกลงระหวางประเทศทุกประเภท ดังนั้น คําวา “หนังสือสัญญา” ตามรัฐธรรมนูญจึงหมายถึง 
“ความตกลงระหวางประเทศท่ีประเทศไทยไดทําข้ึนเปนหนังสือกับนานาประเทศ หรือกับองคการ
ระหวางประเทศ โดยมีความมุงหมายเพ่ือใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมายระหวางกันตามกฎหมาย
ระหวางประเทศ ไมวาความตกลงนั้นจะจัดทําข้ึนในรูปแบบใดและใชชื่ออยางไร และมีความหมาย
เชนเดียวกับคําวา “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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จึงสรุปไดวาหนังสือสัญญาตามรัฐธรรมนูญนั้นจะมีลักษณะ คือ (1) ทําข้ึน
ระหวางรัฐ หรือระหวางรัฐกับองคการระหวางประเทศ หรือระหวางองคการระหวางประเทศดวย
กันเอง (2) ความตกลงนั้นตองทําเปนหนังสือ (3) เปนความตกลงสองฝายหรือหลายฝายท่ีมีเจตนา
กอใหเกิดพันธะผูกพันทางกฎหมาย และ (4) ความตกลงนั้นตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวาง
ประเทศ และยังคงเปนหลักการเดิมไมวาจะเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญมาเปนฉบับปพุทธศักราช 2560 
ก็ตาม 

อาจกลาวไดวาสนธิสัญญาถือเปนผลผลิตของการดําเนินการในนโยบาย
การตางประเทศและการทูตเพราะเปนการสรางใหเรื่องของการเจรจากลายเปนลายลักษณอักษรท่ีมี
ผลผูกพันรัฐคูสัญญาภายใตกฎหมายระหวางประเทศภายใตหลักสัญญาตองเปนสัญญา (Pacta sunt 
servanda) หากไมดําเนินการหรือละเมิดขอตกลงในสนธิสัญญาจะกอใหเกิดความรับผิดชอบระหวาง
ประเทศ63 ซ่ึงจะแตกตางกับการเปน Gentleman’s Agreement ท่ีมีลักษณะเปนขอตกลงระหวาง
ประเทศแตไมมีผลบังคับตามกฎหมายระหวางประเทศแตอยางใด64 

สนธิสัญญานั้นไมมีการแบงประเภทแบบเปนทางการไว แตก็สามารถ
จําแนกได 6 รูปแบบ65 กลาวคือ (1) การพิจารณาถึงความเสมอภาคตอคูภาคีของผลของสนธิสัญญา 
เพราะสนธิสัญญาอาจสรางพันธะกรณีใหคูสัญญาตองดําเนินการไมเทากัน (2) การคํานึงลักษณะของ
สนธิสัญญา หมายถึง การเปนสนธิสัญญาในรูปแบบใด ใหความรวมมือในแบบสถาปนาสัมพันธไมตรี 
สนธิสัญญาทางการคาและพาณิชย สนธิสัญญาความรวมมือดานตาง ๆ เชนสงผูรายขามแดน 
สนธิสัญญาตกลงเรื่องเขตแดน สนธิสัญญาสันติภาพสงบศึก เปนตน (3) คํานึงถึงวัตถุประสงคของ
สนธิสัญญา ไดแก Real Treaty หรือสนธิสัญญาท่ีมีผลเก่ียวของกับอาณาเขตของรัฐ และ Personal 
Treaty หรือสนธิสัญญาท่ีกําหนดความสัมพันธอันมีสภาพบุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศเปนมูล
ฐาน หรือเก่ียวของทางการเมือง (5) การพิจารณาถึงภาคีของสนธิสัญญา หมายถึง สนธิสัญญาระดับ
ทวิภาคี (Bilateral) หรือสนธิสัญญาสองฝาย และสนธิสัญญาพหุภาคี (Multilateral) หรือสนธิสัญญา
หลายฝาย (5) การพิจารณาถึงรูปแบบของสนธิสัญญา แบงเปนการทําสนธิสัญญาตามรูปแบบ 
(Formal Treaty) และสนธิสัญญาท่ีทําแบบยอโดยตัดพิธีการทางสนธิสัญญาออกบางประการ และ
จําแนกสุดทาย (6) การพิจารณาถึงสารัตถะของสนธิสัญญา คือ การเปนสนธิสัญญาท่ีมีลักษณะเปน
สัญญาหรือทางกฎหมายระหวางประเทศซ่ึงกําหนดพันธะกรณีใหคูสัญญาตองดําเนินการ และอีก
ประเภทคือสนธิสัญญาเชิงการเมือง คือการตกลงในขอตกลงพิเศษระหวางคูสัญญากันในเรื่องอ่ืน ๆ 
เพ่ือใหไดสิทธิพิเศษเหนือกวาประเทศท่ีไมไดเปนคูสัญญา 

                                           
63 ผลของการรับผิดในทางระหวางประเทศจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของรัฐ

อันฝาฝนตอพันธกรณีระหวางประเทศ นั้น มีดังนี้ (1) การทําใหกลับคืนสูสภาพเดิม (Restitution) (2) 
การชดใชคาเสียหายเปนตัวเงิน (Indemnity) และ (3) การทําใหพอใจ (Satisfaction) 

64 ศิโรฒม ภาคสวุรรณ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 19, น. 302. 
65 อรุณ ภาณุพงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 32, น. 5-7. 
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การกําหนดชื่อของสนธิสัญญานั้นแมอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ จะบอกวา
ไมวาจะใชชื่ออยางไร แตสนธิสัญญาก็มีชื่อพิเศษเฉพาะกรณีไวใชเรียกสนธิสัญญาอยูแลว แตไมวาจะ
ใชชื่ออะไรเปนพิเศษก็ไมกอใหเกิดความแตกตางกันในคุณคาทางกฎหมาย ไมมีเกณฑกําหนดตายตัว
เชนกันวาตองใชชื่ออะไร ในสวนท่ีเก่ียวกับชื่อของสนธิสัญญานั้นศาสตราจารยอรุณ ภาณุพงศ ได
อธิบายแตละชื่อไว ดังนี้66 

(1) สนธิสัญญา (Treaty) หรือเปนชื่อสากลพ้ืนฐานท่ีเปนการจัดทํา
สนธิสัญญายึดตามรูปแบบอยางเครงครัด คูภาคีมักจะใชในสนธิสัญญาท่ีมีความสําคัญมาก ดวยเหตุนี้
ทําใหในปจจุบันการใชคําวา Treaty จึงนอยลง 

(2) อนุสัญญา (Convention) จะเปนชื่อท่ีเปนสนธิสัญญาพหุภาคีหลาย
ฝาย และมักใชสําหรับสนธิสัญญาท่ีเปนกฎหมาย หรือถาใชเปนสนธิสัญญาทวิภาคีก็จะเปนระดับท่ี
สําคัญนอยกวา Treaty 

(3) ความตกลง (Agreement/Accord) เปนสนธิสัญญาท่ีมีระดับความ
เขมขนในพิธีการนอยกวา Treaty 

(4) ขอตกลง (Arrangement) จะคลายคลึงกันกับความตกลงแตระดับ
ความสําคัญจะลดหลั่นลงมา 

(5) ปฏิญญา (Declaration) มักจะใชในสนธิสัญญาท่ีมีลักษณะทาง
การเมืองหรือทางกฎหมายก็ได แตถาเปนการประกาศแตเพียงฝายเดียวแลวเชน Declaration of War 
แมจะใชชื่อปฏิญญาก็จะไมเปนสนธิสัญญาได 

(6) กรรมสาร (Act/Acte) เปนสนธิสัญญาหลายฝายซ่ึงวางหลักกฎหมาย
ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

(7) กรรมสารสุดทาย (Final Act/Acte Final) เปนลักษณะคําแถลง
ทางการหรือสรุปผลการพิจารณาหารือการประชุมระหวางประเทศระบุชื่อการตกลงท่ีกระทํากันใน
รูปแบบสนธิสัญญาหรือนุสัญญาอันเปนผลการประชุม 

(8) กรรมสารท่ัวไป (General Act/Acte general) เปนกรรมสารหลักการ
ประชุมระหวางประเทศซ่ึงมีลักษณะเปนสนธิสัญญาในตัวเอง 

(9) Compromis (ไมมีชื่อเรียกขานภาษาไทย) จะเปนกรณีความตกลง
พิเศษเก่ียวกับการเสนอเรื่องใหศาลระหวางประเทศหรืออนุญาโตตุลาการพิจารณา อาจรวมถึงการ
ยอมรับท่ีจะปฏิบัติตามคําวินิจฉัยดวย 

(10) พิธีสาร (Protocol) เปนความตกลงท่ีมีลักษณะเปลี่ยนแปลงการ
แกไข เพ่ิมเติม หรือตอทาย ในรายละเอียดของสนธิสัญญาอ่ืน 

(11) Modus vivendi ไมมีชื่อขานเปนภาษาไทยเชนกัน เปนความตกลงท่ี
มีลักษณะชั่วคราว กลาวคือ ใชชั่วคราวกอนทําความตกลงถาวร หรือระหวางการตออายุความตกลงเดิม 

                                           
66 อรุณ ภาณุพงศ, อางแลว เชิงอรรถท่ี 32, น. 8-11. 
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(12) บันทึกความตกลง (Memorandum of Agreement) หรือบันทึก
ความเขาใจ (Memorandum of Understanding) ใชในขอตกลงในรายละเอียดเพ่ิมเติมจากความตก
ลงอ่ืนท่ีมีอยูแลว 

(13) กติกาสัญญา (Pact) เปนความตกลงระหวางประเทศท่ีมีความสําคัญ
เปนพิเศษ 

ปจจัยท่ีตองพิจารณาตอมาคือองคประกอบของการจัดทําสนธิสัญญา 
เพราะกฎหมายไดระบุไววาตองเปนการรัฐทําข้ึนระหวางรัฐ ดังนั้น เอกชนทําความตกลงระหวาง
ประเทศก็จะไมสามารถยึดถือใหเปนสนธิสัญญาไดเลย ซ่ึงตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมาย
สนธิสัญญา ค.ศ. 196967 นั้น บัญญัติใหผูลงนามจะตองเปนบุคคลท่ีเปนผูแทนรัฐ หรือเปนไดรับ
มอบหมายหรือเปนผูไดรับมอบอํานาจใหแกผูกระทําการแทนรัฐนั้น ๆ โดยการแสดงเอกสารรับมอบ
อํานาจเต็ม (Full Powers) ซ่ึงเทากับวายอมรับวาอํานาจในการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศนั้นเปน
อํานาจของฝายบริหาร ซ่ึงผูดําเนินการจะเปนประมุขของรัฐ (Heads of State) หัวหนารัฐบาล 
(Heads of Government) ตลอดจนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ (Ministers of 
Foreign Affairs) ซ่ึงโดยตําแหนงแลวเปนผูมีอํานาจในการทําสนธิสัญญาโดยไมจําเปนตองแสดง
เอกสารมอบอํานาจเต็มและสามารถกระทําการท้ังปวงท่ีเก่ียวของกับการทําสนธิสัญญาได กลาวคือ 
หัวหนาฝายบริหารจะมีอํานาจในเวทีระหวางประเทศตามกฎหมายระหวางประเทศในการดําเนิน
กิจการตางประเทศตั้งแตการเจรจา (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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รับรองความถูกตองแทจริงตัวบท (Authentic) และการใหความยินยอมเพ่ือผูกพันตามสนธิสัญญา 
(Consent to be bound by the treaty) ดวยการลงนาม แลกเปลี่ยนตราสารท่ีกอใหเกิดสนธิสัญญา 
(Exchange of instrument constituting of a Treaty) การใหสัตยาบัน (Ratification) การยอมรับ 
(Acceptance) ความเห็นชอบ (Approval) การภาคยานุวัติ (Accession) หรือวิธีการอ่ืนใดตามท่ีรัฐ
เขาทําสนธิสัญญาตกลงกันตาม Article 11 ถึง Article 17 ของอนุสัญญาท้ังสองฉบับ หรือบุคคลผู
สามารถทําการแทนรัฐไดเลยนั้นจะมอบอํานาจใหแกบุคคลผูกระทําการแทนรัฐนั้น ๆ โดยการจัดทํา
เอกสารมอบอํานาจเต็มก็ไดเชนกัน 

ดังนั้น จึงกลาวไดวาการจัดทําสนธิสัญญาเปนการกระทําทางรัฐบาลของ
ฝายบริหารในกรอบกิจการตางประเทศได ซ่ึงอาจกลาวไดวาท่ีมาของบทบัญญัติดังกลาวก็ยอมมาจาก
รัฐธรรมนูญของแตละประเทศท่ีลวนก็บัญญัติใหฝายบริหารเปนผูทรงสิทธิในการดําเนินการและ
แสดงออกซ่ึงตัวแทนของรัฐในเวทีระหวางประเทศ อาทิ ฝรั่งเศสบัญญัติใหประธานาธิบดีเปนผูเจรจา
และใหสัตยาบันแกสนธิสัญญา หรือในเยอรมนี ใหประธานาธิบดีเปนตัวแทนสหพันธในเรื่อง
ความสัมพันธระหวางประเทศ ในการทําสนธิสัญญากับตางประเทศในนามของสหพันธ รวมถึง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ดวยเชนกัน 

สําหรับกรณีการทําหนังสือสัญญาสันติภาพ (Peace Treaty) และสัญญา
สงบศึก (Armistice) ถือเปนสวนหนึ่งของการสนธิสัญญาหรือหนังสือสัญญากับรัฐตางประเทศของ
รัฐบาล เปนสาขาหนึ่งของการทูตเพราะเปนการระงับสงคราม ผลของสัญญาสันติภาพจะดําเนินเพ่ือ
การยกเลิกสถานะสงครามระหวางประเทศและใหท้ังสองประเทศหรือมากกวานั้นกลับคืนสูสภาพปกติ
กอนมีสงคราม หากมีขอพิพาทหลงเหลือจากสงคราม ก็จะตองมาระงับขอพิพาทกันโดยการเจรจา 
เชน กรณีเชลยสงคราม ความเสียหายตอชีวิตและทรัพยสิน หรือการไดมาหรือเสียไปซ่ึงดินแดนท่ีผาน
มาประเทศไทยไดเคยจัดทําหนังสือสันติภาพกับตางประเทศในรูปแบบทวิภาคีมาแลว เชน (1) 
อนุสัญญาสันติภาพระหวางประเทศไทยกับฝรั่งเศส 9 พฤษภาคมพ.ศ. 2484 (Convention 
depaixentre la France et la Thailande fait) (2) ความตกลงสมบูรณแบบเพ่ือการยกเลิกสถานะ
สงครามระหวางสยามกับสหราชอาณาจักรและอินเดียลงวันท่ี 1 มกราคม พศ. 2489 (Formal 
Agreement for the Termination of the State of War between Siam and the United 
Kingdom and India) (3) ความตกลงสันติภาพฉบับท่ีสุดระหวางรัฐบาลแหงสยามกับรัฐบาล
ออสเตรเลีย 3 เมษายน พ.ศ. 2489 (Final Peace Agreement between the Government of 
Siam and the Government of Australia)68 

หนังสือสัญญาสงบศึกนั้นหมายถึงการหยุดพักการรบหรือการหยาศึก
ชั่วคราวจะเปนหนังสือตามกฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศท่ีถือวาเปนข้ันตนของหนังสือ

                                           
68 นพนิธิ สุริยะ, “ปญหาบางเรื่องจากสนธิสัญญาทางไมตรีและความสัมพันธทาง

เศรษฐกิจระหวางราชอาณาจักรไทยกับสหรัฐอเมริกา,” ใน อาจารยนพ 65 รวมบทความทางวิชาการ 
ในโอกาสครบ 65 ป รองศาสตราจารยนพนิธ ิสุริยะ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2553), น. 
24-25. 
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สันติภาพ แตสนธิสัญญาสงบศึกก็จะมีลักษณะท่ีตางกับสนธิสัญญาสันติภาพในทางจุดประสงค 
กลาวคือ ยอมตองมีศึกกอนท่ีจะสงบศึกได ดังนั้นจุดประสงคของสนธิสัญญาดังกลาวจึงตองการเพ่ือ
หยุดการรบพุงกันระหวางประเทศเปนไปทางปฏิเสธสงคราม แตสนธิสัญญาสันติภาพจะมีภาพลักษณ
ในทางบวกความสัมพันธระหวางประเทศมากกวา เชน สงเสริมความสัมพันธทางการทูต เปนตน69 

อยางไรก็ดี การจัดทําสนธิสัญญานั้นรัฐธรรมนูญของไทยบัญญัติใหฝาย
นิติบัญญัติอาจเขามาตรวจสอบการกระทําทางรฐับาลในเรื่องการสนธิสัญญาไดตามท่ีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 178  

งานเจรจาเพ่ือนําไปสูการจัดทําสนธิสัญญาเปนงานสายหลักของทุก
องคกรภายในกระทรวงการตางประเทศไมวาจะสังกัดการแบงภารกิจหรือกรมใดก็ตาม อีกท้ังเปนงาน
หลักของสถานเอกอัครราชทูตไทยและสถานกงสุลใหญไทยท่ัวโลกเชนกัน แตหากเปนงานท่ีดูแลเรื่อง
กฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญาโดยเฉพาะแลวจะเปนภารกิจของกรมสนธิสัญญาและ
กฎหมาย โดยเนื้อหาของการกระทําเพ่ือใหไดมาในหนังสือสัญญาระหวางประเทศเปนการกระทําทาง
รัฐบาล มิใชการกระทําทางปกครอง 

3.3.4.3 งานสารนิเทศ 
การกําหนดนโยบายการตางประเทศของรัฐบาลนั้นขอมูลขาวสารของ

ประเทศตาง ๆ นั้นเปนองคประกอบสําคัญในการพิจารณาวางนโยบายตาง ๆ ได ในทางกลับกันงาน
การขาวเชนกันท่ีจะรักษาหรือปองกันนโยบายการตางประเทศของรัฐไวไดเชนกัน ดังนั้น งานการทูต
จึงเก่ียวของกับการรายงานขาวสารได เจาหนาท่ีการทูตของกระทรวงการตางประเทศท่ีไปประจําการ
ในตางประเทศจึงมีบทบาทในการหาขาวสารใหรัฐบาลได โดยถือวา นักการทูตเปนดั่งหูตาของชาติ70

ท้ังในมิติขาวการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม จากสื่อตาง ๆ ท้ังทีวี วิทยุ โทรทัศน หนังสือพิมพ 
หรือการเขารวมการประชุมตาง ๆ หรือแมกระท่ังในงานเลี้ยงงานวันชาติตาง ๆ ท่ีตนไดรับเชิญไปเขา
รวม ซ่ึงในขาวนั้นนักการทูตตองประเมินเนื้อหาหรือสาระท่ีมีหรืออาจจะมีประโยชนกับรัฐบาล ขาวท่ี
ตองรายงานนั้นจะตองเปนขาวกรองท่ีมีเนื้อหาคุณคาเพียงพอท่ีจะรับรูได 

งานอีกประการคือการประชาสัมพันธ เม่ือรัฐบาลดําเนินนโยบายใน
กิจการตางประเทศใด ๆ แลว การประชาสัมพันธใหเวทีโลกรับรูยอมเปนหนาท่ีสําคัญเพ่ือท่ีจะสราง
ภาพลักษณใหกับรัฐบาลและประเทศชาติได เปนการชักจูง (convince) ใหเวทีโลกมีทรรศนะอันดีตอ
ประเทศไทย71 ในทางกลับกันหากมีการขาวจากตางประเทศท่ีไมใชเรื่องจริงและกระทบภาพลักษณท่ี
อาจจะกระทบตอเกียรติภูมิขอชาติในบั้นปลาย ดังนั้น การแกไขขาวใหรัฐบาลก็เปนภารกิจสําคัญ
เชนกัน จึงเปนหนาท่ีสําคัญในทางการทูตเชนเดียวกัน 

งานแลกเปลี่ยนทางวัฒนธรรมนั้นคือการนําศิลปวัฒนธรรมท่ีเปน
เอกลักษณของชาติไปอวดโฉมในเวทีโลก สรางความนิยมชื่นชมประเทศผานศิลปะและวัฒนธรรมตาง 

                                           
69 เพ่ิงอาง, น. 25. 
70 พยง ชุติกุล, อางแลว เชิงอรรถท่ี 20, น. 22. 
71 เพ่ิงอาง, น. 28. 
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ๆ ของชาติอันงดงาม เชน นาฏศิลป หรือมวยไทย หรืออาหารไทย หรือธรรมชาติและแหลงทองเท่ียว
ทางธรรมชาติและวัดหรือารามของไทยซ่ึงเปนท่ีนิยมของตางชาติมาก ๆ ดวย เม่ือตางชาติมีความชอบ
หรือหลงใหลในวัฒนธรรมไทย ก็จะสงผลดีตอภาพลักษณของประเทศในเวทีโลก และสงผลตอการ
สรางเกียรติภูมิของชาติไดดวยนโยบายการทูตทางวัฒนธรรมดวยเชนกัน 

กรมผูรับผิดชอบภารกิจดานการสารนิเทศของกระทรวงการตางประเทศ
คือกรมสารนิเทศ และจากเนื้อหาของการกระทําแลวหากเพ่ือประโยชนในการไดมาซ่ึงความสัมพันธ
ระหวางประเทศยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

3.3.4.4 การดําเนินนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
“การ ทูต เชิ ง เศรษฐ กิจ” (Economic Diplomacy) หมาย ถึ ง  การ

ดําเนินการทางการทูตเพ่ือใหเกิดผลประโยชนแหงชาติทางเศรษฐกิจ และท่ีมีการกลาวถึงกันมากก็เปน
การสะทอนถึง “ความคาดหวังของภาคเอกชน” ท่ีตองการใหภาครัฐแสดงบทบาทเชิงรุกมากยิ่งข้ึน 
เพ่ือสนับสนุนการทําธุรกิจกับตางประเทศ72 สามารถบรรลุเปาหมายทางยุทธศาสตรของชาติโดยมี
เศรษฐกิจเปนเครื่องมือ 

ในมิติดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ การทูตเชิงเศรษฐกิจไดเขามามี
บทบาทสําคัญในนโยบายตางประเทศของไทย โดยรัฐบาลท่ีถือเปนจุดเริ่มตนใชการทูตเชิงเศรษฐกิจ 
ภายใตนโยบายเปลี่ยนสนามรบเปนสนามการคา และสานตอมาโดยตลอดเพ่ือใชเปนเครื่องมือในการ
ขับเคลื่อนใหเกิดการเติบทางเศรษฐกิจ การขยายตัวทางการคา ดึงดูดการลงทุนจากตางประเทศ 
รวมท้ังขยายขอบเขตของความรวมมือดานเศรษฐกิจระหวางไทยกับตางประเทศ ผานนโยบายการทูต
เชิงเศรษฐกิจ สามารถดําเนินการไดท้ังระดับภูมิภาค พหุภาคี และทวิภาคี 

การนําเรื่องเศรษฐกิจมาเปนเครื่องมือหรือกลไกเชิงยุทธศาสตรในการ
ดําเนินความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางประเทศเชิงรุกเพ่ือสงเสริมใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ของประเทศไทย จะสามารถขับเคลื่อนประเทศไทยไปสูการเติบโตทางเศรษฐกิจ และเปนกระบวนการ
ในการกําหนดนโยบายดานตางประเทศท่ีเก่ียวของกับกิจกรรมดานเศรษฐกิจในมิติตางๆ เชน การ
สงออก นาเขา การลงทุน และการคาเสรี เปนตน  

การทูตเชิงเศรษฐกิจมีองคประกอบสําคัญ 2 ประการ ไดแก การ
ดําเนินการโดยรัฐบาล หรือหนวยงาน หรือเจาหนาท่ีภาครัฐในฐานะตัวแทนของรัฐบาลดําเนินการ
เสริมสรางความสัมพันธกับตางประเทศเพ่ือผลประโยชนของชาติทางเศรษฐกิจ (2) ดําเนินการโดย 

                                           
72 กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ, “เปดมานความคิด : “ศูนย

ธุรกิจสัมพันธ กระทรวงการตางประเทศ: อีกหนึ่งตัวชวยธุรกิจไทยบุกตลาดโลก,” สืบคนเม่ือวันท่ี 1 
กรกฎาคม 2562 , จาก http://www.mfa.go.th/business/th/articles/88/37403-“ศูนยธุ ร กิจ
สัมพันธ”-กระทรวงการตางประเทศ:-อีกหนึ่ง.html 
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รัฐบาล หรือหนวยงาน หรือเจาหนาท่ีภาครัฐในฐานะตัวแทนของรัฐบาลในฐานะผูขับเคลื่อนให
ความสัมพันธกับตางประเทศ73 

กรมท่ีมีหนาท่ีในการดําเนินการทางการทูตเชิงเศรษฐกิจนั้นคือกรม
เศรษฐกิจระหวางประเทศซ่ึงมีหนาท่ีในการเสนอแนะแนวทางในการกําหนดและดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเพ่ือสงเสริมและรักษาผลประโยชนดานเศรษฐกิจของประเทศและเปน
หนวยประสานงานกลางของรัฐบาลในการดําเนินความรวมมือทางเศรษฐกิจกับรัฐบาลตางประเทศ
และองคการระหวางประเทศ ในกรอบความรวมมือระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาค และพหุภาคี จึงเปนงาน
ท่ีมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาล 

 
3.4 การกงสุล  

 
ความสัมพันธทางกงสุลในโลกใบนี้นั้นไดจัดต้ังข้ึนมากันอยางยาวนานจนเปนประโยคแรก

ของ Vienna Convention on Consular Relations ค.ศ. 196374 หรือ “อนุสัญญากรุงเวียนนาวา
ดวยความสัมพันธทางกงสุล ค.ศ. 1963” “โดยระลึกวา ไดมีการสถาปนาความสัมพันธทางกงสุล
ระหวางประชาชนของชาติตาง ๆ ต้ังแตโบราณกาลมา” คําวา “กงสุล” ในท่ีนี้มิไดหมายถึงตําแหนง
ผูปกครองสาธารณรัฐโรมัน75 หรือหมายถึงตําแหนงของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ตามพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถานแลว “กงสุล” หมายความวา “ชื่อตําแหนงของบุคคลซ่ึงรัฐบาลของประเทศหนึ่ง
แตงตั้งใหเปนผูแทนประจําอยูในเมืองตาง ๆ ของอีกประเทศหนึ่ง เพ่ือทําหนาท่ีชวยเหลือคนชาติของ
ตนและดูแลผลประโยชนท่ัวไปของประเทศตน”76 การกงสุลจึงเปนกิจการตางประเทศชนิดหนึ่งซ่ึง
ภารกิจของกระทรวงการตางประเทศในฐานะฝายปกครองท่ีมีสํานักงานประจําในตางประเทศและใน
ประเทศไทยดวยเชนกันจะไมไดจํากัดแคงานการทูตดานความสัมพันธไมตรี เศรษฐกิจ สังคม การศึกษา 
หรือวัฒนธรรม แตภารกิจสําคัญอีกประการท่ีประเทศไทยไดมอบหมายใหกระทรวงการตางประเทศ
ใหบริการสาธารณะแกประชาชนคนไทยคือ “งานกงสุล” อันถือเปนนโยบายหลักในกิจการตางประเทศ
ของกระทรวงการตางประเทศคือ “การทูตเพ่ือประชาชน ทุกแหงหนเราดูแล”สอดคลองกับ

                                           
73 สิรินทร สุรทิณฑ, “การทูตเชิงเศรษฐกิจในปจจุบนัและแนวโนมในอนาคต”, (รายงาน

การศึกษาสวนบุคคล (Individual Study) หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนท่ี 6, 2557), สถาบันการ
ตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ 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 อางแลว เชิงอรรถท่ี 2, น. 3. 
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แนวนโยบายของรัฐของรัฐบาลไทย77 อันเปนภารกิจสําคัญท่ีถือเปนหนึ่งในภารกิจพ้ืนฐานของรัฐดาน
ดําเนินกิจการภายในของรัฐในลักษณะใหบริหารประชาชนและบําบัดทุกขและดูแลประชาชนใหมี
ความสุขในตางประเทศ และในประเทศบางกรณี ซ่ึงในปจจุบันแลวงานกงสุลนั้นมีความสําคัญเทียบเทา
หรือมากกวางานการทูตไปแลวอีกดวยเนื่องจากความเปนโลกาภิวัฒนของโลกใบนี้ทําใหประชาชนของ
โลกเดินทางไปมาหาสูกันงายข้ึน เร็วข้ึน สะดวกข้ึน 

ในทางตําแหนงนั้น กงสุลคือขารัฐการหรือเจาพนักงานท่ีทางการของรัฐหนึ่งสงออกไป
ประจําในดินแดนแหงของรัฐตางประเทศ เพ่ือใหเปนผูแทนในการใชอํานาจหนาท่ีท่ีรัฐผูสงท่ีมีอยูเหนือ
คนชาติของตน ซ่ึงมีถ่ินฐานหรือพํานักอยูภายนอกอาณาเขตของรัฐนั้น กงสุลเปนผูไดรับมอบหมายให
ชวยเหลือคนชาติของคนเหลานั้น และใหความคุมครองโดยท่ัวไป และเปนผูท่ีตองระวังดูแลใหมีการ
เคารพสนธิสัญญาเก่ียวกับการตั้งถ่ินฐานและสนธิสัญญาทางการพาณิชย การเดินเรือ และทาง
วัฒนธรรมเปนสําคัญ78 

งานกงสุลของไทยเปนเรื่องท่ีประเทศไทยและกระทรวงการตางประเทศใหความสําคัญใน
เรื่องนี้มากโดยสะทอนจากการท่ีกระทรวงการตางประเทศไดจัดตั้งกองการกงสุลเปนหนวยงานแรกเริ่ม
ของกระทรวงการตางประเทศ หนาท่ีทางกงสุลของเจาหนาท่ีการทูตของกระทรวงการตางประเทศของ
ไทยในเวทีสากลนั้นจะเปนไปตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุล ค.ศ. 1963 ขอ 
579 นั้น บัญญัติหนาท่ีทางกงสุลไวใหเจาหนาท่ีกงสุลมีหนาท่ีรับผิดขอบและปฏิบัติหนาท่ีการงานกงสุล
ในรัฐผูรับ (ตางประเทศ) ดังนี้ 

                                           
77 คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ จันทรโอชา นายกรัฐมนตรี แถลง

ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ วันศุกรท่ี 12 กันยายน 2557  
ขอ 2 การรักษาความม่ันคงของรัฐและการตางประเทศ  
2.4 เสริมสรางความสัมพันธอันดีกับนานาประเทศบนหลักการท่ีวานโยบายการ

ตางประเทศเปนสวนประกอบสําคัญของนโยบายองครวมท้ังหมดในการบริหารราชการแผนดิน ไมวาใน
ดานการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคม โดยจะนากลไกทางการทูตแบบบูรณาการมาใชใหเกิดประโยชน
สูงสุดแกประชาชนท้ังทางตรงและทางออม เชน การคุมครองดูแลคนไทยและผลประโยชนของคนไทย
ในตางแดน การแลกเปลี่ยนทางการศึกษา วัฒนธรรม การคา การพัฒนาทรัพยากรมนุษย และการเปด
โลกทัศนใหมีลักษณะสากล เปนตน 

78 วิสูตร อรรถยุกติ, ระเบียบพิธีปฏิบัติทางการทูต และกฎหมายเก่ียวกับความสัมพันธ
ทางกงสุลพิมพเปนอนุสรณในงานพระราชทานเพลิงศพ นายวิสูตร อรรถยุกติ, (กรุงเทพมหานคร : โรง
พิมพพระจันทร, 2518), น. 111. 

79 Article 5, consular functions consular functions consist in: 
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(ก) คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและ
องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต80 

(ข) เพ่ิมพูนการพัฒนาความสัมพันธทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและวิทยาศาสตร
ระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับ และสงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางกันในทางอ่ืนตามบทบัญญัติของ
อนุสัญญานี้81 

(ค) สืบใหแนดวยวิถีทางท้ังปวงอันชอบดวยกฎหมายถึงสภาวะและพัฒนาการของสภาพ
ทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูรับ แลวรายงานไปยังรัฐบาล ของรัฐผูสง 
และใหขอมูลแกบุคคลท่ีสนใจ82 

(ง) ออกหนังสือเดินทางและเอกสารเดินทางใหแกคนชาติของรัฐผูสง และตรวจลงตรา
หรือออกเอกสารท่ีเหมาะสมใหแกบุคคลท่ีประสงคจะเดินทางไปยังรัฐผูสง83 

(จ) ชวยเหลือคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึน84 
(ฉ) ทําหนาท่ีโนตารีและนายทะเบียนราษฎรและในฐานะหนาท่ีอ่ืนท่ีคลายกัน และปฏิบัติ

หนาท่ีท่ีมีลักษณะดานปกครองบางประการ โดยมีเง่ือนไขวา หนาท่ีนั้นไมขัดกับกฎหมายและขอบังคับ
ของรัฐผูรับ85 

                                           
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; 

Ref. code: 25615801032227UPA



136 

 

(ช) พิทักษรักษาผลประโยชนของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้ง
ข้ึน ในกรณีท่ีมีการรับมรดกในอาณาเขตของรัฐผูรับตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ86 

(ซ) พิทักษรักษาผลประโยชนของผูเยาวและบุคคลหยอนความสามารถอ่ืนซ่ึงเปนคนชาติ
ของรัฐผูสง ภายในขอบเขตท่ีไดกําหนดไวโดยกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ โดยเฉพาะในกรณีท่ี
จําเปนตองมีการใชอํานาจปกครองหรือดูแลผลประโยชนใดในสวนท่ีเก่ียวกับบุคคลเหลานั้น87 

(ฌ) เปนตัวแทนหรือจัดใหมีผูแทนท่ีเหมาะสมสําหรับคนชาติของรัฐผูสงในศาลและ
หนวยงานอ่ืนของรัฐผูรับ เพ่ือความมุงประสงคท่ีจะใหไดมาซ่ึงมาตรการชั่วคราวสําหรับการรักษาสิทธิ
และผลประโยชนของคนชาติเหลานี้ไวตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ ในกรณีท่ีคนชาติเหลานี้ไม
สามารถปกปองสิทธิและผลประโยชนของตนในเวลาอันเหมาะสมได เพราะเหตุของการไมอยูหรือเหตุ
อ่ืนใด ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับหลักปฏิบัติและวิธีดําเนินการท่ีใชอยูในรัฐผูรับ88 

(ญ) สงเอกสารทางศาลและเอกสารท่ีมิใชทางศาลหรือปฏิบัติตามหนังสือรองขอของรัฐผู
สงท่ีขอใหสืบพยานใหแกศาลของรัฐผูสงตามความตกลงระหวางประเทศท่ีใชบังคับอยู หรือในกรณีท่ีไม
มีความตกลงระหวางประเทศเชนวานั้น โดยวิธีอ่ืนใดท่ีสอดคลองกับกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ89 

                                           
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; 

Ref. code: 25615801032227UPA



137 

 

(ด) ใชสิทธิควบคุมดูแลและตรวจสอบเรือท่ีมีสัญชาติของรัฐผูสง และเครื่องบินท่ีจด
ทะเบียนในรัฐนั้น และลูกเรือตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสง90 

(ต) ใหความชวยเหลือแกเรือและเครื่องบินท่ีระบุไวในอนุวรรค (ด) ของขอนี้และแก
ลูกเรือ บันทึกการใหถอยคําเก่ียวกับการเดินทางของเรือ ตรวจสอบและประทับตราเอกสารเรือ และ
ดําเนินการสืบสวนเหตุท่ีเกิดข้ึนใดในระหวางการเดินทาง และระงับขอพิพาทใด ๆ ระหวางนายเรือ 
เจาหนาท่ีประจําเรือ กับคนประจําเรือเทาท่ีกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสงอนุญาตใหกระทําได โดย
ไมเสื่อมเสียตออํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐผูรับ91 

(ถ) ปฏิบัติหนาท่ีอ่ืนใดท่ีรัฐผูสงมอบหมายใหสถานทําการทางกงสุลซ่ึงกฎหมายและ
ขอบังคับของรัฐผูรับมิไดหามไว หรือซ่ึงรัฐผูรับไมไดคัดคาน หรือตามความตกลงระหวางประเทศท่ีใช
บังคับอยูระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับ92 

อยางไรก็ดี งานกงสุลไมไดจํากัดแควาตองเปนเจาหนาท่ีกงสุลเทานั้นท่ีจะตองดําเนินการ
ได ในทางกลับกันเจาหนาท่ีทางการทูตก็สามารถประกอบภารกิจในทางการกงสุลไดเชนกันเพ่ือ
ประโยชนในการคุมครองและบริการประชาชนคนไทยไดเชนกัน อํานาจดังกลาวนั้นตามอนุสัญญากรุง
เวียนนาวาดวยความสัมพันธทางการทูต ค.ศ. 196493 ซ่ึงประเทศไทยไดเขาเปนภาคีสมาชิกอนุสัญญา
กรุงเวียนนาฯ ดังกลาวแลว และมีพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางทูต พ.ศ. 2527 
อนุวัตการกฎหมายเปนท่ีเรียบรอยแลว ในขอ 3 ของอนุสัญญาดังกลาววานอกจากประการอ่ืนแลว การ
หนาท่ีของคณะผูแทนทางทูตประกอบดวย94 

                                           
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) เปนผูแทนรัฐผูสงในรัฐผูรับ95 
(ข) คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสงในรัฐผูรับ ภายในขีดท่ี

จํากัดท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาตให96 
(ค) เจรจากับรัฐบาลของรัฐผูรับ97 
(ง) สืบเสาะใหแนดวยวิถีทางท้ังมวลอันชอบดวยกฎหมาย ถึงสภาวะและพัฒนาการในรัฐ

ผูรับ และรายงานไปยังรัฐบาลของรัฐผูสง98 
(จ) สงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับและพัฒนาความสัมพันธทาง

เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูสงและรัฐผูรับ99 
2. ไมมีขอความในอนุสัญญานี้ ท่ีจะแปลความไดวาเปนการหามคณะผูแทนทางทูต

ปฏิบัติการหนาท่ีทางกงสุล100 
เม่ือพิจารณาจากเนื้อหาหนาท่ีตามอนุสัญญากรุงเวียนวาดวยความสัมพันธทางกงสุลและ

ทางการทูตท่ีกลาวไวขางตนจึงอาจพิจารณาจับกลุมเนื้อหาอํานาจในการกระทําทางกงสุลไดในรูปแบบ 
ดังนี้ 

 
3.4.1 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางรัฐบาล 
การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในการกระทําในทางรัฐบาล หรือในทางการเมืองตาม

กฎหมายระหวางประเทศนั้น สามารถพิจารณาไดวาเปนการกระทําทางการทูตไดในหนาท่ีการงาน
เจาหนาท่ีกงสุล ดังนี้ 

(1) ขอ ข. “เพ่ิมพูนการพัฒนาความสัมพันธทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและ
วิทยาศาสตรระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับ และสงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางกันในทางอ่ืนตาม
บทบัญญัติของอนุสัญญานี้” กลาวคือ การเปนหนาท่ีการงานท่ีคลายคลึงกันกับหนาท่ีของการทูตในขอ 
(จ) “สงเสริมความสัมพันธฉันมิตรระหวางรัฐผูสงกับรัฐผูรับและพัฒนาความสัมพันธทางเศรษฐกิจ 
วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูสงและรัฐผูรับ” ซ่ึงเปนการดําเนินการทางการเมืองในทางการทูต

                                           
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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ท่ีจะนําสรางความสัมพันธระหวางประเทศกับประเทศนั้น ๆ ท่ีไปประจําการ เพ่ือสรางประโยชนใหกับ
รัฐบาลตนเอง 

(2) ขอ ค. “สืบใหแนดวยวิถีทางท้ังปวงอันชอบดวยกฎหมายถึงสภาวะและพัฒนาการ
ของสภาพทางพาณิชย เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และวิทยาศาสตรของรัฐผูรับ แลวรายงานไปยังรัฐบาล 
ของรัฐผูสง และใหขอมูลแกบุคคลท่ีสนใจ” กลาวคือ หนาท่ีการงานนี้มีลักษณะท่ีคลายคลึงกันกับขอ ง. 
ของหนาท่ีการทูต “สืบเสาะใหแนดวยวิถีทางท้ังมวลอันชอบดวยกฎหมาย ถึงสภาวะและพัฒนาการใน
รัฐผูรับ และรายงานไปยังรัฐบาลของรัฐผูสง” ซ่ึงเปนงานสายการทูตเพ่ือใหไดมาเพ่ือขอมูลใหแกรัฐบาล
ผูสงเพ่ือนําไปประมวลการจัดทํานโยบายการตางประเทศ 

3.4.2 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางปกครอง 
อํานาจหนาท่ีของกงสุลตามอนุสัญญากรุงเวียนนาฯ นั้นมีอํานาจกรอบใหญคือการ

คุมครองผลประโยชนของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต ซ่ึงผลประโยชนของการคุมครองผลประโยชนคนชาติ
ดังกลาวนั้นจะสงผลในบั้นปลายใหประเทศชาติไดรับเกียรติภูมิของชาติตามมาได ไมปลอยใหประชาชน
ของรัฐตองไปตกระกําลําบากในตางประเทศใหสงผลลบตอภาพลักษณของประเทศได สวนเนื้อหาการ
กระทําท่ีสามารถพิจารณาวาเปนการกระทําทางปกครองไดนั้นมี ดังนี้ 

(1) ขอ ก. “คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดา
และองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต ซ่ึงตรงกันกับหนาท่ี
ทางการทูตในขอ” ข. “คุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสงในรัฐผูรับ ภายใน
ขีดท่ีจํากัดท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาตให” การคุมครองคนไทยเปนภารกิจสําคัญของงานกงสุล
ซ่ึงมีความหมายกวางมาก แตการคุมครองนั้นจําเปนตองมีการกระทําบางประการท่ีกระทบตอสิทธิของ
บุคคลไมวาจะเปนการใหประโยชนหรือไมก็ตาม ดังนั้น มีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง 

(2) ขอ ง. “ออกหนังสือเดินทางและเอกสารเดินทางใหแกคนชาติของรัฐผูสง และตรวจ
ลงตราหรือออกเอกสารท่ีเหมาะสมใหแกบุคคลท่ีประสงคจะเดินทางไปยังรัฐผูสง” การออกหนังสือ
เดินทางหรือ Passport เปนการออกเอกสารสิทธิเปนหลักฐานในการแสดงตนใหประชาชนของรัฐนั้น ๆ 
จึงถือเปนบริหารสาธารณะใหแกประชาชนของรัฐ จึงมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง 

(3) ขอ จ. “ชวยเหลือคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึน” เปน
การกระทําท่ีคลายคลึงกันกับการคุมครองประชาชนในตางประเทศ จึงมีลักษณะเปนการกระทําทาง
ปกครอง 

(4) ขอ ฉ. “ทําหนาท่ีโนตารีและนายทะเบียนราษฎรและในฐานะหนาท่ีอ่ืนท่ีคลายกัน 
และปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีลักษณะดานปกครองบางประการ โดยมีเง่ือนไขวา หนาท่ีนั้นไมขัดกับกฎหมาย
และขอบังคับของรัฐผูรับ” การดําเนินการดานนายทะเบียนราษฎรและทะเบียนครอบครัวเปนการ
ใหบริการสาธารณะใหแกประชาชนของรัฐ ดังนั้นจึงเปนการกระทําทางปกครอง อีกท้ังการท่ีระบุให
กงสุลปฏิบัติหนาท่ีท่ีมีลักษณะดานปกครองบางประการนั้นก็เปนความหมายตรงตัวเชนกันวาจะตอง
กระทําการในทางปกครอง 

Ref. code: 25615801032227UPA



140 

 

(5) ขอ ช. “พิทักษรักษาผลประโยชนของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกร
ท่ีจัดต้ังข้ึน ในกรณีท่ีมีการรับมรดกในอาณาเขตของรัฐผูรับตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ” 
กรณีเปนการดําเนินคุมครองผลประโยชนของประชาชนเชนเดียวกัน 

(6) ขอ ซ. “พิทักษรักษาผลประโยชนของผูเยาวและบุคคลหยอนความสามารถอ่ืนซ่ึงเปน
คนชาติของรัฐผูสง ภายในขอบเขตท่ีไดกําหนดไวโดยกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ โดยเฉพาะใน
กรณีท่ีจําเปนตองมีการใชอํานาจปกครองหรือดูแลผลประโยชนใดในสวนท่ีเก่ียวกับบุคคลเหลานั้น” 
กรณีเปนการดําเนินคุมครองผลประโยชนของประชาชนเชนเดียวกัน 

(7) ขอ ฌ. “เปนตัวแทนหรือจัดใหมีผูแทนท่ีเหมาะสมสําหรับคนชาติของรัฐผูสงในศาล
และหนวยงานอ่ืนของรัฐผูรับ เพ่ือความมุงประสงคท่ีจะใหไดมาซ่ึงมาตรการชั่วคราวสําหรับการรักษา
สิทธิและผลประโยชนของคนชาติเหลานี้ไวตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูรับ ในกรณีท่ีคนชาติ
เหลานี้ไมสามารถปกปองสิทธิและผลประโยชนของตนในเวลาอันเหมาะสมได เพราะเหตุของการไมอยู
หรือเหตุอ่ืนใด ท้ังนี้ ข้ึนอยูกับหลักปฏิบัติและวิธีดําเนินการท่ีใชอยูในรัฐผูรับ” 

(8) ขอ ด. “ใชสิทธิควบคุมดูแลและตรวจสอบเรือท่ีมีสัญชาติของรัฐผูสง และเครื่องบินท่ี
จดทะเบียนในรัฐนั้น และลูกเรือตามกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสง” และขอ ต. “ใหความชวยเหลือ
แกเรือและเครื่องบินท่ีระบุไวในอนุวรรค (ด) ของขอนี้และแกลูกเรือ บันทึกการใหถอยคําเก่ียวกับการ
เดินทางของเรือ ตรวจสอบและประทับตราเอกสารเรือ และดําเนินการสืบสวนเหตุท่ีเกิดข้ึนใดใน
ระหวางการเดินทาง และระงับขอพิพาทใด ๆ ระหวางนายเรือ เจาหนาท่ีประจําเรือ กับคนประจําเรือ
เทาท่ีกฎหมายและขอบังคับของรัฐผูสงอนุญาตใหกระทําได โดยไมเสื่อมเสียตออํานาจของเจาหนาท่ี
ของรัฐผูรับ” ซ่ึงหนาท่ีของกงสุลจะตองนอกจากนนกงสุลจะตองตรวจประทับตราเอกสารของเรือ จึงมี
ลักษณะในการกระทําทางปกครอง 

3.4.3 การกระทําทางกงสุลท่ีมีเนื้อหาในทางกระบวนการยุติธรรม 
กงสุลมีหนาท่ีตามอนุสัญญาอีกประการหนึ่งในกระบวนการยุติธรรมเพ่ืออํานวยความ

ยุติธรรมใหกับประเทศตนเองกับประเทศท่ีมีความสัมพันธทางการทูตหรือทางกงสุลกัน ซ่ึงพิจารณาแลว
มีเพียง 1 ประการ กลาวคือ การสงเอกสารทางศาลและเอกสารท่ีมิใชทางศาลหรือปฏิบัติตามหนังสือ
รองขอของรัฐผูสงท่ีขอใหสืบพยานใหแกศาลของรัฐผูสงตามความตกลงระหวางประเทศท่ีใชบังคับอยู 
หรือในกรณีท่ีไมมีความตกลงระหวางประเทศเชนวานั้น โดยวิธีอ่ืนใดท่ีสอดคลองกับกฎหมายและ
ขอบังคับของรัฐผูรับ 

อนึ่ง งานการกงสุลนั้นมีขอสังเกตวาในตางประเทศองคกรท่ีมีภารกิจดานการกงสุลหรือ
เจาหนาท่ีกงสุลท้ังหมดหรือแตบางสวนจะมิใชกระทรวงการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ เสมอไป แต
อาจจะสังกัดอยูในกระทรวงมหาดไทยหรือองคกรท่ีดูแลเรื่องความม่ันคงของรัฐนั้น ๆ แลวแตกรณี เชน 
Home Office ของสหราชอาณาจักรมีอํานาจหนาท่ีในการออกหนังสือเดินทางและการตรวจลงตรา 
เปนตน อีกท้ังการกงสุลมิไดถูกจํากัดแคในสถานกงสุลใหญหรือเจาหนาท่ีกงสุลเทานั้น เจาหนาท่ีกงสุล
อีกประเภทหนึ่งตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุลฯ คือ “กงสุลกิตติมศักดิ์” 

Ref. code: 25615801032227UPA



141 

 

(Honorary Consul)101 ซ่ึงจะมีอํานาจในการดําเนินการนอยกวาการเปนกงสุลอาชีพ (Career 
diplomat) ข้ึนอยูกับอํานาจท่ีรัฐบาลกลางของแตละประเทศนั้น ๆ กําหนดไวให 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 เพ่ือประโยชนในการคุมครองและดูแลผลประโยชนของคนไทยหรือประเทศไทย เปน
ตน 

 
3.5 กระทรวงการตางประเทศ 

 
ภารกิจในกิจการตางประเทศของประเทศไทยนั้นมีหนวยงานท่ีสําคัญของประเทศไทยท่ี

รับหนาท่ีดําเนินการดังกลาว คือ “กระทรวงการตางประเทศ” ในฐานะองคกรท่ีรักษาความม่ันคงของ
รัฐโดยสันติวิธี และสงเสริมภารกิจของรัฐกับนานาประเทศเพ่ือพัฒนาประเทศตอไป ซ่ึงเปนหนวยงาน
สากลของโลกท่ีจะตองมีกระทรวงการตางประเทศของประเทศนั้น ๆ เปนผูรับผิดชอบในงานการทูต 
แมในงานกิจการตางประเทศในปจจุบันมีหลากหลายไมไดจํากัดแคกระทรวงการตางประเทศตามท่ีได
กลาวไวขางตนแลว อยางไรก็ตาม องคกรหลักของประเทศไทยก็ยังคงเปนกระทรวงการตางประเทศ
ท้ังในดานการเมืองระหวางประเทศ การดูแลความสัมพันธแบบทวิภาคีกับประเทศตาง ๆ และระดับ
พหุภาคีกับองคการระหวางประเทศ ดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญา และดานการกงสุล
ในการดูแลคนไทยในตางประเทศ 

 
3.5.1 หนาท่ีและอํานาจและโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศในปจจุบัน 
หากพิจารณาตามกฎหมายบริหารราชการแผนดินแลว อํานาจและหนาท่ีของกระทรวง

การตางประเทศนั้นไดมีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 หมวด 4 
กระทรวงการตางประเทศดังนี้ “มาตรา 12 กําหนดใหกระทรวงการตางประเทศมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
ราชการตางประเทศ และราชการอ่ืนตามท่ีไดมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงการ
ตางประเทศหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการตางประเทศ” ภายในกระทรวงการตางประเทศซ่ึงมี
ลักษณะการบริหารราชเปนการรวมศูนยกลาง หนวยงานภายในเวนแตสวนราชการท่ีเปนภารกิจ
อํานวยการหรือธรุการภายในกระทรวงเอง (เชนสํานักงานรัฐมนตรี สํานักงานปลัดกระทรวง) แตละสวน
ราชการแตละกรมก็ลวนมีกฎกระทรวงแบงสวนราชการมอบหมายอํานาจลดหลั่นกันไปตามแตรูปแบบ
ภารกิจในกิจการตางประเทศท่ีไดรับ และภายในกระทรวงการตางประเทศไดแบงกรมออกมาเปน 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) ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 5102 (1) กลุมภารกิจ
ความสัมพันธทวิภาคี (2) กลุมภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ (หรือพหุภาคี) (3) กลุมภารกิจ
สงเสริมกิจการตางประเทศ (หรือ Functional) และหนวยงานท่ีเหลือท่ีไมระบุในกฎกระทรวงดังกลาว
ไดแก (4) งานดานงานอํานวยการธุรการ ประกอบดวยสํานักงานรัฐมนตรี 103 และสํานักงาน
ปลัดกระทรวงการตางประเทศ104 

กระทรวงการตางประเทศของไทยนั้นมีสวนราชการภายในท่ีเปนภารกิจหลักคือ
รับผิดชอบในกิจการตางประเทศตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐมาแตชานาน แตก็มีความเปนพลวัตอยูตัว
ดวยการปรับปรุงหรือจัดระเบียบภายในกระทรวงมาโดยตลอดสอดคลองกับกระแสโลกในเรื่องการ
ตางประเทศ สะทอนไดจากการปรับเพ่ิมกรม กอง แกไขกรมกองตาง ๆ ใหสอดคลองกับภารกิจของ
ประเทศและโลกอยูเสมอ ซ่ึงจะเห็นไดชัดตามท่ีไดระบุมา ประการตอมาท่ีตองพิจารณาคือภารกิจใน
กิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศได 3 มิติ ท้ังในเรื่องการเมืองระหวางประเทศ การทูต 
และการกงสุล ซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจซ่ึงกระทรวงการตางประเทศไดรับมอบหมายเพ่ือดําเนินการ
ตามกฎหมายผานกรมกองตาง ๆ ภายในโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศท่ีกลาวไวขางตนนั้น 
สามารถอธิบายความหมายไดของท้ังการตางประเทศ การทูต และการกงสุล ไดดังตอไปนี้ 

ประการตอมาท่ีตองพิจารณาคือภารกิจในกิจการตางประเทศของกระทรวงการ
ตางประเทศอาจพิจารณาเนื้อหาไดออกเปน 3 ประการ กลาวคือ การเมืองระหวางประเทศ การทูต 
และการกงสุลซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจซ่ึงกระทรวงการตางประเทศไดรับมอบหมายเพ่ือดําเนินการตาม
กฎหมายผานกรมกองตาง ๆ ภายในโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศท่ีรองรับภารกิจการ
ตางประเทศเอาไวครบถวน ดังนี้ 

3.5.1.1 ภารกิจความสัมพันธทวิภาคี 
ภารกิจทวิภาคีหรือความหมายคือความสัมพันธระหวางประเทศไทยและ

ประเทศอ่ืน ๆ สองประเทศโดยตรง แบงแยกยอยเปนภูมิภาคตาง ๆ ของโลก ภารกิจสําคัญ ๆ ท่ีกรม
ทวิภาคีตองดําเนินการจะประกอบไปดวย (1) การวิเคราะหและประเมินสถานการณการเมือง สังคม 
ความม่ันคง เศรษฐกิจ กับประเทศท่ีรับผิดชอบ (2) เสนอแนะนโยบายยุทธศาสตรและดําเนินการ
เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศท่ีรับผิดชอบ และ (3) เปนสื่อกลางในการติดตอ
ระหวางสวนราชการไทยกับตัวแทนของประเทศท่ีรับผิดชอบ ปจจุบันมีท้ังสิ้น 4 กรม ไดแก กรม

                                           
102 กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 ขอ 5 
103 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 

2545  
104 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2558 
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ยุโรป105 กรมอเมริกาและแปซิฟกใต106 กรมเอเชียตะวันออก107 และกรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง
และแอฟริกา108 

3.5.1.2 ภารกิจความรวมมือระหวางประเทศ (หรือพหุภาคี) 
ภารกิจทวิภาคีหรือความหมายคือความสัมพันธระหวางประเทศไทยและ

ประเทศอ่ืน ๆ สองประเทศโดยตรง แบงแยกยอยเปนภูมิภาคตาง ๆ ของโลก ภารกิจสําคัญ ๆ โดย
รายชื่อกรมท่ีรับผิดชอบงานภารกิจทวิภาคีนั้นปจจุบันไดแก กรมความรวมมือระหวางประเทศ กรม
เศรษฐกิจระหวางประเทศ109 กรมองคการระหวางประเทศ110 และกรมอาเซียน111 

3.5.1.3 กลุมภารกิจสงเสริมกิจการตางประเทศ (หรือ Functional) 
ภารกิจทวิภาคีหรือความหมายคือความสัมพันธระหวางประเทศไทยและ

ประเทศอ่ืน ๆ สองประเทศโดยตรง แบงแยกยอยเปนภูมิภาคตาง ๆ ของโลก ภารกิจสําคัญ ๆ โดย
รายชื่อกรมท่ีรับผิดชอบงานภารกิจทวิภาคีนั้น ไดแก กรมพิธีการทูต 112 กรมสนธิสัญญาและ
กฎหมาย113 กรมสารนิเทศ114 และกรมการกงสุล115 

3.5.1.4 การดําเนินภารกิจโดยการแบงสวนราชการภายในกระทรวง 
กระทรวงการตางประเทศดําเนินการทูตผานสังกัดในกรมภายใน

กระทรวงท่ีแบงภารกิจท่ีไดอธิบายไปแลวกอนหนานี้ ดําเนินภารกิจท้ังกับสถานเอกอัครราชทูตหรือ
สถานกงสุลใหญของตางประเทศในประเทศไทย และกับสถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญ
ไทยในตางประเทศ ท้ังนี้ โครงสรางภายในกรมมีผูบังคับบัญชาเปนอธิบดี แบงสวนราชการในแตละ

                                           
105 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมยุโรป กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. พ.ศ. 2558 
106 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอเมริกาและแปซิฟกใต กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2545 
107 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียตะวันออก กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 

2545 
108 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง และแอฟริกา กระทรวง

การตางประเทศ พ.ศ. 2558 
109 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ กระทรวงการ

ตางประเทศ พ.ศ. 2545 
110 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมองคการระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2545 
111 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอาเซียน กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2556 
112 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมพิธีการทูต กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
113 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการ

ตางประเทศ พ.ศ. 2545 
114 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสารนิเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 
115 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
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กรมในรูปแบบกองมีผูอํานวยการกองเปนผูดูแล เจาหนาท่ีประกอบไปดวยบุคลาการสายการทูตท่ีจะ
ไดรับโอกาสไปประจําการในตางประเทศ สายสนับสนุนและสายธุรการ ซ่ึงจะประจําการในประเทศ
ไทยเปนหลัก อยางไรก็ดี จํานวนบุคลากรภายในกรมของกระทรวงการตางประเทศนั้นมีจํานวน
คอนขางนอยเม่ือเทียบกับจํานวนภารกิจเรื่องระหวางประเทศในสังคมโลกปจจุบันท่ีมีมากข้ึนเรื่อย ๆ 

3.5.1.5 การดําเนินภารกิจโดยการแบงสวนราชการภายในตางประเทศ 
ถาพิจารณาวากระทรวงการตางประเทศเปนศูนยกลางในการตัดสินใจ

ทางนโยบายใหแกคณะทูตนําไปดําเนินการ หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา “Capital (เมืองหลวง)” หรือ 
“Head Quarter”ซ่ึงเปนท่ีเขาใจในสากลวาผูตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายการตางประเทศนั้นจะมา
จากเมืองหลวง สําหรับภารกิจของกระทรวงการตางประเทศในตางประเทศนั้น กระทรวงการ
ตางประเทศจะมีสํานักงานของกระทรวงอยูท่ัวโลกในกวา 90 แหง ในนามของสถานเอกอัครราชทูต 
สถานกงสุลใหญ สํานักงานการคาและเศรษฐกิจไทย ณ ไทเป ซ่ึงอํานาจและหนาท่ีจะแตกตางกันตาม
กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 ดังนี ้

(1) สถานเอกอัครราชทูต116 
สถานเอกอัครราชทูต หรือ Embassy เปนสํานักงานของกระทรวงการ

ตางประเทศท่ีไปประจําอยูในเมืองหลวงของประเทศท่ีไทยมีความสัมพันธทางการทูตดวย (ยกเวนกรณี
เมียนมาท่ีเพ่ิงยายเมืองหลวงจากกรุงยางกุงไปยังกรุงเนปดอว) มีเอกอัครราชทูตเปนผูบังคับบัญชา
สถานเอกอัครราชทูต (Ambassador) มีตําแหนงเทียบเทาอธิบดีและมีเจาหนาท่ีการทูตระดับตาง ๆ 
ลดหลั่นลงไปจากเมืองหลวงไปประจําการตามวาระการประจําการ โดยตําแหนงท่ีจะประจําการจะเปน
ตําแหนงทางการทูต อยางไรก็ดี สถานเอกอัครราชทูตก็ประสบปญหาเรื่องบุคลากรเชนเดียวกันกับใน
กระทรวง 

อํานาจหนาท่ีของสถานเอกอัครราชทูตนั้นจะครบท้ัง 3 สาขาของกิจการ
ตางประเทศ กลาวคือ ดูแลเรื่องการเมืองระหวางประเทศและการทูต โดย (1) ตองดําเนินการเก่ียวกับ
การสงเสริมความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศท่ีอยูในความรับผิดชอบ และ (2) ดําเนินการ
เก่ียวกับการรายงานสถานการณและพัฒนาการทางการคา เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมในประเทศท่ี
อยูในความรับผิดชอบมายังกระทรวง และภารกิจดานกงสุลโดย (3) ดําเนินการเก่ียวกับงานดานกงสุล 
ตลอดจนดูแล ปกปอง และคุมครองผลประโยชนของประเทศไทยและคนไทยในประเทศท่ีอยูในความ
รับผิดชอบ และสุดทายคือการกํากับและดูแลการปฏิบัติงานของสถานกงสุลกิตติมศักดิ์ท่ีอยูในความ
รับผิดชอบ 

                                           
116 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 18 
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(2) สถานกงสุลใหญ117 
สถานกงสุลใหญ หรือ Consulate General เปนสํานักงานของกระทรวง

การตางประเทศท่ีไปประจําอยูในเมืองใหญ ๆ ของประเทศท่ีไทยมีความสัมพันธทางการทูตดวย ซ่ึงจะ
เปนสํานักงานท่ีมีขนาดเล็กกวาสถานเอกอัครราชทูต และจะตั้งอยูในประเทศท่ีมีสถานเอกอัครราชทูต
แลวเพ่ือจุดประสงคท่ีจะขยายงานการทูตออกไปใหไดท่ัวถึงท่ัวโลก สถานกงสุลใหญจะมีกงสุลใหญ 
(Consul General) เปนผูบังคับบัญชาระดับเทียบเทารองอธิบดี และมีเจาหนาท่ีการทูตระดับตาง ๆ 
จากเมืองหลวงไปประจําการโดยวาระการประจําการ ซ่ึงจะดํารงตําแหนงวา Consul หรือกงสุลทุกคน 

อํานาจหนาท่ีของสถานกงสุลใหญนั้นสวนใหญนั้นจะครบท้ัง 3 สาขาของ
กิจการตางประเทศเชนเดียวกัน อยางไรก็ดี อาจจะไมเขมขนเทากับสถานเอกอัครราชทูต แตงานกงสุล
จะถือเปนหัวใจหลักของสถานกงสุลใหญ กลาวคือ (1) ดําเนินการเก่ียวกับงานดานกงสุล ตลอดจนดูแล 
ปกปอง และคุมครองผลประโยชนของประเทศไทยและคนไทยในประเทศท่ีอยูในความรับผิดชอบ (2) 
ดําเนินการเก่ียวกับการสงเสริมความสัมพันธและรายงานสถานการณทางการคา เศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรมในประเทศท่ีอยูในความรับผิดชอบมายังกระทรวง 

(3) คณะผูแทนถาวรไทยประจําสหประชาชาติ118 
คณะผูแทนถาวรไทยประจําสหประชาชาติเปนการแตงตั้งคณะทูตไป

ประจําการ ณ ประเทศท่ีมีสํานักงาน United Nations ตั้งอยู ซ่ึงปจจุบันประเทศไทยไปตั้งอยู 2 
ประเทศ ไดแก ณ นครนิวยอรก และนครเจนีวา ควบคูกับงานของสถานเอกอัครราชทูตท่ีประจําอยูใน
ประเทศสหรัฐอเมริกาและสวิตเซอรแลนด เพ่ือประโยชนในงานภารกิจพหุภาคีเปนหลัก มี
เอกอัครราชทูตเปนหัวหนาสํานักงานและเจาหนาท่ีสายการทูตลดหลั่นลงมา ซ่ึงมีความแตกตางกับงาน
การทูตของกระทรวงในรูปแบบทวิภาคี ดังนี้ (1) ดําเนินการเก่ียวกับการดูแล ปกปอง และคุมครอง
ผลประโยชนของประเทศไทยในองคการระหวางประเทศอ่ืนนอกจากสมาคมประชาชาติแหงเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตหรืออาเซียน (2) ประสานงานเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ของสหประชาชาติ และ
รายงานความเคลื่อนไหวเก่ียวกับสถานการณระหวางประเทศท่ีนําเขาสูการพิจารณาของสหประชาชาติ
มายังกระทรวง 

(4) คณะผูแทนถาวรไทยประจําอาเซียน ณ กรุงจาการตา อินโดนีเซีย119 
เชนเดียวกับขอกอนหนานี้ แตจะรับหนาท่ีดูแลเฉพาะ ASEAN เทานั้น มี

เอกอัครราชทูตเปนหัวหนาสํานักงานและเจาหนาท่ีสายการทูตลดหลั่นลงมา (1) ดําเนินการเก่ียวกับ
การดูแล ปกปอง และคุมครองผลประโยชนของประเทศไทยในสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออก

                                           
117 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 17 
118 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 15 
119 กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 

ขอ 16 
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เฉียงใตหรืออาเซียน (2) ประสานงานเก่ียวกับกิจกรรมตาง ๆ ของสมาคมประชาชาติแหงเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตหรืออาเซียน และรายงานความเคลื่อนไหวเก่ียวกับสถานการณระหวางประเทศท่ี
นําเขาสูการพิจารณาของสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออกเฉียงใตหรืออาเซียนมายังกระทรวง 

3.5.2 รูปแบบของการกระทําในกิจการตางประเทศของหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศ 

จากโครงสรางของกระทรวงการตางประเทศท่ีแบงภารกิจโดยกฎกระทรวงวาดวยกลุม
ภารกิจ พ.ศ. 2545 ของกระทรวงการตางประเทศท่ีถูกแบงเปน 3 กลุมภารกิจท่ีไดอธิบายไวขางตน โดย
พิเคราะหไดวาแบงภารกิจเพ่ือประโยชนในการบริหารราชการในกิจการตางประเทศของกระทรวงการ
ตางประเทศและของประเทศไทย  

3.5.2.1 การกระทําในกิจการตางประเทศในรูปแบบการกระทําทางรัฐบาล 
กระทรวงการตางประเทศมีภารกิจหลักดานหนึ่งคือการมีอํานาจหนาท่ี

เก่ียวกับราชการตางประเทศ ซ่ึงครอบคลุมท้ังการเปนผูใหความคิดเห็นแกรัฐบาลในการกําหนดนโยบาย
การตางประเทศและการเมืองระหวางประเทศ อีกท้ังการรับนโยบายของรัฐไปดําเนินการสานตอให
สําเร็จลุลวงผานการทูตโดยเครื่องมือท่ีกระทรวงการตางประเทศ ซ่ึงภารกิจการดําเนินกิจการ
ตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศสะทอนใหเห็นโดยชัดแจงในการแบงสวนราชการภายใน
กระทรวง และจากกฎกระทรวงแบงสวนราชการ ท่ีกําหนดอํานาจและหนาท่ีอยางเห็นไดชัดวามีรูปแบบ
การดําเนินการไปในทาง “การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ” จึงสรุปได ดังนี้ 

(1) การวางนโยบายความสัมพันธกับประเทศแบบทวิภาคีและ
ความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศ  

การดําเนินกิจการดังกลาวมีปรากฏในอํานาจหนาท่ีของกรมภูมิภาคของ
กระทรวงการตางประเทศ กลาวคือ กรมภูมิภาคท่ีดูแลความสัมพันธระหวางประเทศนั้นจะตองรับ
หนาท่ีในการวิเคราะหและประเมินสถานการณทางการเมือง ความม่ันคง เศรษฐกิจ วัฒนธรรมและ
สังคมของประเทศ กลุมประเทศในภูมิภาคหรือองคการระหวางประเทศท่ีรับผิดชอบ และเสนอแนะ
นโยบาย ยุทธศาสตร และดําเนินการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศไทยกับประเทศ และกลุม
ประเทศ และองคการระหวางประเทศท่ีรับผิดชอบ เพ่ือท่ีจะนําผลลัพธมารวบรวมและประมวลผลเพ่ือ
กลั่นกรองเปนความเห็นรอบดานในเรื่องของประเทศนั้น ๆ ใหแกคณะรัฐมนตรีหรือสวนราชการอ่ืนเพ่ือ
ประกอบการวางแผนดําเนินนโยบายระหวางประเทศและทางการทูตกับประเทศนั้น ๆ หรือองคการ
ระหวางประเทศนั้น ๆ โดยตรง หรือกับเพ่ือประโยชนในการดําเนินความสัมพันธระหวางประเทศกับ
ประเทศอ่ืน ๆ เชน การตอรองอํานาจทางการคาการลงทุน การสรางความเขมแข็งรับมือการรุกรานของ
ภัยโลก หรือประเทศมหาอํานาจ การสรางมิตรประเทศในเวทีการประชุมระหวางประเทศ การแลกเสียง
เลือกตั้ง การใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึงลวนเปนการกระทําทางรัฐบาลใน
ดานการตางประเทศท้ังสิ้น 

อีกประการของกรมภูมิภาคคือการดํารงตนเปนดั่ง “ชองทางการทูต” 
ใหแกประเทศไทยหากมีความจําเปนท่ีจะตองสื่อสารกันระหวางสวนราชการไทยกับตัวแทนของ
ประเทศ กลุมประเทศและองคการระหวางประเทศในภูมิภาคท่ีรับผิดชอบ ท้ังการเดินทางไปเยือน
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ประเทศนั้น ๆ การสงเอกสารหนังสือราชการ การประสานงานประชุมระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึงเปน
การประกอบภารกิจทางการทูตเปนหลัก จึงถือเปนการกระทําทางรัฐบาลเชนกัน 

(2) การวางนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศเฉพาะดาน  
- ดานเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
การดําเนินการดังกลาวเปนภารกิจของกระทรวงการตางประเทศท่ีจัด

ระเบียบหนวยงานภายในกระทรวงเพ่ือรองรับกิจการตางประเทศเฉพาะเรื่องโดยเฉพาะ ไดแก การดูแล
เศรษฐกิจระหวางประเทศผานกรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซ่ึงรับหนาท่ีในการวิเคราะหเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศและประมวลผลแบบภาพรวมโดยไมเฉพาะเจาะจงประเทศเพ่ือจะนําไปสูการเสนอแนะ
ในการกําหนดนโยบายและการดําเนินงานดานเศรษฐกิจของไทย ผานรูปแบบการวิเคราะหติดตาม 
ศึกษา ประมวลขอมูลนโยบายทางดานเศรษฐกิจของตางประเทศ ในกรอบความรวมมือระดับอนุ
ภูมิภาคและภูมิภาค กรอบความรวมมือในระดับพหุภาคี เพ่ือการสงเสริมและคุมครองการลงทุน และ
คาดการณแนวโนมของพัฒนาการทางดานเศรษฐกิจของตางประเทศ หรือระดับอนุภูมิภาคและภูมิภาค 
กรอบความรวมมือในระดับพหุภาคี แลวแตกรณี ซ่ึงเม่ือเปนการกระทําเพ่ือรวบรวมขอมูลทางดาน
เศรษฐกิจระหวางประเทศเพ่ือนํามาประกอบการเสนอคณะรัฐมนตรีหรือสวนราชการอ่ืน ลวนเปนการ
กระทําทางรัฐบาลในดานการตางประเทศท้ังสิ้น 

เชนเดียวกัน การเปนชองทางการทูตของกรมท่ีดูแลภารกิจเฉพาะดานเชน
กรมเศรษฐกิจระหวางประเทศก็เปนอีกประการหนาท่ีทางการทูตในฐานะ “ชองทางการทูต” ใหแก
ประเทศไทยหากมีความจําเปนท่ีจะตองสื่อสารกันระหวางสวนราชการไทยกับตัวแทนของประเทศ กลุม
ประเทศและองคการระหวางประเทศในภูมิภาคท่ีรับผิดชอบในเฉพาะดานนั้น ๆ  ท้ังการเดินทางไป
เยือนประเทศนั้น ๆ การสงเอกสารหนังสือราชการ การประสานงานประชุมระหวางประเทศ เปนตน ซ่ึง
เปนการประกอบภารกิจทางการทูตเปนหลัก จึงถือเปนการกระทําทางรัฐบาลเชนกัน 

- ดานการขาวสารและการศิลปวัฒนธรรม 
การดําเนินการดังกลาวเปนภารกิจของกระทรวงการตางประเทศท่ีจัด

ระเบียบหนวยงานภายในกระทรวงเพ่ือรองรับกิจการตางประเทศในดานขาวสารและดาน
ศิลปวัฒนธรรมเปนการเฉพาะ ซ่ึงกรมสารนิเทศรับผิดชอบในภารกิจหลัก ๆ 3 ประการ ไดแก  

(1) การเปนผูกําหนดนโยบายการจัดทําแผนงานการแลกเปลี่ยนวัฒนธรรม
และความตกลงดานวัฒนธรรมระหวางประเทศไทยกับตางประเทศ และดําเนินการเก่ียวกับการ
ขับเคลื่อนนโยบายการทูตสาธารณะของประเทศไทย ตลอดจนสงเสริมการมีสวนรวมของภาคประชาชน
ใหเขาใจมิติดานการตางประเทศ ซ่ึงการกําหนดนโยบายในเรื่องนี้ยอมเปนการดําเนินนโยบายท่ีจะ
รวบรวมเปนความเห็นนําเรียนคณะรัฐมนตรีและสวนราชการท่ีเก่ียวของเพ่ือสงเสริมวัฒนธรรมของ
ประเทศไทยไปสูสายตาชาวโลกและสนับสนุนการดําเนินนโยบายการตางประเทศของรัฐบาล ซ่ึงการ
กระทําทางนโยบายดังกลาวนี้ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล  

(2) ภารกิจการขาวของกระทรวงการตางประเทศ ในฐานะโฆษกกระทรวง
การตางประเทศท่ีจะรับผิดชอบในฐานะกระบอกเสียงของกระทรวงการตางประเทศ จึงตองทําหนาท่ีใน
การประชาสัมพันธภารกิจของกระทรวงและนโยบายของประเทศไทยดานการตางประเทศแก
สื่อมวลชน ผานรูปแบบการดําเนินการขอมูลเชิงรุกและการจัดทําขาวสารของกระทรวงการตางประเทศ 
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การจัดการสื่อเปนของกระทรวงการตางประเทศเพ่ือรองรับปฏิบัติการดังกลาวท่ีมีมากข้ึนทุกวันท้ัง
รูปแบบวิทยุและสื่อตาง ๆ ตามสมัยนิยมของโลก เพ่ือประโยชนในการประชาสัมพันธเสริมสราง
ภาพลักษณท่ีดีของประเทศไทยเชิงรุก 

และอีกหนาท่ีท่ีเปนหนาท่ีสําคัญของกรมสารนิเทศและโฆษกกระทรวงการ
ตางประเทศคือตอบสื่อมวลชนการแถลงขาวหรือท่ีเขาใจกันคือการ “แกขาว” ในประเด็นท่ีเก่ียวของ
ของกระทรวงและเรื่องการตางประเทศของไทยท่ีรับผิดชอบ ผานการประมวลและวิเคราะหขาวดาน
ตาง ๆ ติดตามขาวจากสื่อมวลชนท้ังภายในประเทศและนอกประเทศ และประสานงานเพ่ือชี้แจง จัดทํา
แผนการและแนวทางการชี้แจง ตอบโต หรือรายงานขาวของสื่อตาง ๆ ท้ังไทยและตางประเทศ ให
สอดคลองกับยุทธศาสตรและนโยบายของประเทศ และในประเด็นท่ีเก่ียวกับภาพลักษณของประเทศ
ไทยตอภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาสังคม ท้ังภายในประเทศและนอกประเทศ การกระทําทางการ
ขาวสารเพ่ือสนับสนุนภารกิจทางนโยบายของรัฐบาลโดยตรงดังกลาวนี้ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

(3) งานอํานวยความสะดวกแกผู แทนสื่อมวลชนในประเทศและ
ตางประเทศ และงานติดตอและประสานงานกับสวนราชการไทยและหนวยงานตางประเทศเก่ียวกับ
การเผยแพรและแลกเปลี่ยนวัฒนธรรมดานตาง ๆ จึงมีลักษณะเปนการดําเนินการทางการทูต เม่ือเปน
การดําเนินการทางการทูตแลวยอมถือวาเปนการกระทําทางรฐับาล 

- ดานการอํานวยการประกอบภารกิจทางการทูตและทางกงสุลของ
ตางประเทศ 

งานดังกลาวนั้นกรมพิธีการทูตรับผิดชอบ ซ่ึงสามารถแบงแยกได 2 กรณี 
ไดแก ภารกิจท่ีกระทรวงการตางประเทศดําเนินการตามกฎหมายระหวางประเทศท่ีประเทศไทยไดเปน
ภาคีแลว กฎหมายระหวางประเทศท่ีวาคือกฎหมายท่ีใหเอกสิทธิ์และความคุมกันทางการทูตและทาง
กงสุลใหแกคณะผูแทนและตัวแทนทางทูต คณะผูแทนทางทูต ทางกงสุล ของตางประเทศหรือขององค
การระหวางประเทศท่ีเขามาปฏิบัติหนาท่ีในประเทศไทย ซ่ึงประเทศไทยตองดําเนินการโดยการสละ
อธิปไตยของรัฐในบางประการของประเทศใหแกรัฐอ่ืนซ่ึงสถาปนาความสัมพันธทางการทูตกับประเทศ
ไทย เชน การลดหยอนภาษีอากร (เอกสิทธิทางการปกครอง) การไดความคุมกันจากศาลในประเทศท่ี
ไปประจําการ (ความคุมกันทางตุลาการ) เปนตน รวมท้ังเปนหนวยงานท่ีเสนอความเห็นทางนโยบาย
ใหแกคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกอบการพิจารณาในการจัดทําความตกลงเก่ียวกับเอกสิทธิ์และความคุมกัน
ของสํานักงานและพนักงานองคการระหวางประเทศดวยเชนกัน ดังนั้น การกระทําดังกลาวยอมเปนการ
กระทําทางรัฐบาล 

หนาท่ีอีกประการคือการดําเนินกิจการทางการทูตผานการดูแลและ
อํานวยความสะดวกบุคคลสําคัญตางประเทศท่ีมาเยือนประเทศไทยในระดับพระราชวงศ ประมุขรัฐ 
หัวหนารัฐบาล รัฐมนตรีตางประเทศเจาหนาท่ีท่ีมารวมประชุมระหวางประเทศ และบุคคลอ่ืนๆ ซ่ึงมา
เยือนประเทศไทยอยางเปนทางการ หรือในทางกลับกันในคือการถวายความสะดวกในการเสด็จฯ เยือน
และการเยือนตางประเทศของพระราชวงศ การอํานวยความสะดวกในการเดินทางเยือนตางประเทศ
ของนายกรัฐมนตรีของประเทศไทย และอํานวยความสะดวกคณะทูตในงานพระราชพิธีและรัฐพิธีผาน
การเตรียมการประสานงานกับหนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของท้ังฝายไทยและตางประเทศ 
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และการดําเนินท่ีมีลักษณะทางการทูตกลาวคือการอํานวยความสะดวกแก
ตางประเทศการเก่ียวกับการแตงตั้งผูแทนทางการทูต ทางกงสุล กงสุลกิตติมศักดิ์ และผูชวยทูตฝาย
ทหารตลอดจนการเปนหนวยงานพิจารณาความเหมาะสมในการขอเครื่องราชอิสริยาภรณใหแกชาว
ตางประเทศและชาวไทยในตางประเทศ 

จากภารกิจขางตนของกรมพิธีการทูตก็ลวนทําไปเพ่ือประโยชนในการ
คงไวซ่ึงความสัมพันธระหวางประเทศอันดีของประเทศไทยกับรัฐอ่ืน ๆ ดังนั้น การกระทําดังกลาวยอม
เปนการกระทําทางรัฐบาล 

- ดานกฎหมายระหวางประเทศ 
ภารกิจดานกฎหมายระหวางประเทศและสนธิสัญญานั้นเปนภารกิจท่ีเปน 

1 ในภารกิจหลักของกระทรวงการตางประเทศ กลาวคือ กระทรวงการตางประเทศ โดยกรมสนธิสัญญา
และกฎหมาย จะมีบทบาทในการใหความเห็นแกสวนราชการตาง ๆ และคณะรัฐมนตรีในการ
ดําเนินการท่ีเก่ียวของกับการจัดทําหนังสือสัญญาของประเทศ และเม่ือการทําหนังสือสัญญานั้นเปน
อํานาจของคณะรัฐมนตรีท่ีไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญ การกระทําดังกลาวจึงถือเปนการกระทํา
ทางรัฐบาล ซ่ึงรวมถึงการตีความสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยเขารวมหรือมีความสนใจจะเขารวม หรือ
ตองการจะยกเลิกเชนกัน อยางไรก็ดีเรื่องการทําหนังสือสัญญาจะกลาวโดยละเอียดอีกครั้งในหัวขอ
ถัดไป 

ภารกิจอีกประการของกรมสนธิสัญญาและกฎหมายผานกองเขตแดนคือ
การรักษาไวซ่ึงบูรณภาพของดินแดนของราชอาณาจักร ซ่ึงเปนหลักการท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว การ
ดําเนินการเพ่ือธํารงไวซ่ึงบูรณภาพของดินแดนของประเทศไทยจึงเปนการกระทําท่ีเก่ียวของกับกับรัฐ
ตางประเทศเสมอ ดังนั้นจึงเปนการกระทําทางรัฐบาล 

อีกประการคือหนาท่ีในการระงับขอพิพาทของประเทศไทยโดยสันติวิธี
ดวยวิธีการเจรจา การไตสวน การไกลเกลี่ย การประนีประนอม การอนุญาโตตุลาการ การดําเนินคดีใน
ศาลยุติธรรมระหวางประเทศและศาลอนุญาโตตุลาการระหวางประเทศ และการระงับขอพิพาทโดย
สันติวิธีดวยวิธีการอ่ืน การกระทําดังกลาวยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

กรมสนธิสัญญาและกฎหมายก็รับบทบาทเปน “ชองทางการทูต” 
เชนเดียวกันกับหลาย ๆ กรมของกระทรวงการตางประเทศ ท้ังการเปนสื่อกลางในการติดตอระหวาง
รัฐบาลไทยกับองคกรหรือสถาบันดานกฎหมายระหวางประเทศท่ีประเทศไทยเปนสมาชิก หรือการสง
เอกสารราชการกับตางประเทศในเรื่องท่ีเก่ียวของหรือท่ีรับผิดชอบ ดังนั้น การกระทําในทางการทูต
ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

- ดานการพัฒนางานกงสุลของประเทศไทย 
ภารกิจดานการกงสุลมีมิติดานการกระทําทางนโยบายระหวางประเทศ

หรือการกระทําทางรัฐบาลในดานการเสนอความเห็นเพ่ือกําหนดนโยบายและแผนดานการกงสุล ซ่ึง
เปนดําเนินการเพ่ือพัฒนาศักยภาพของกระทรวงและของประเทศในดานกงสุลใหทัดเทียมกับมาตรฐาน
โลก อันถือเปนการดําเนินการทางนโยบายของรัฐบาล ดังนั้น ยอมเปนการกระทําทางรัฐบาล  

ประเด็นการใหความรวมมือทางกระบวนการยุติธรรมระหวางประเทศนั้น 
โดยเนื้อหาแลวเปนการกระทําทางกงสุลตามท่ีไดรับมอบหมายท้ังโดยอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
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ความสัมพันธทางกงสลุและกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล อยางไรก็ดีเม่ือกฎหมายภายใน
ของประเทศไทย ไดแก พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 บัญญัติหลักการ
ไวไมใหใชบังคับแกกรณี การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาท่ีใน
กระบวนการพิจารณาคดีการบังคับคดีและการวางทรัพยและการดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรม
ทางอาญา ดังนั้น การกระทําดังกลาวจึงไมใชการกระทําทางปกครอง และมีเนื้อหาสาระเปนความ
รวมมือระหวางประเทศจึงเปนการกระทําทางรัฐบาล 

สําหรับเนื้อหาของงานกงสุลสวนอ่ืนนั้นจะมีลักษณะเขาขายเปนการ
กระทําทางปกครอง ซ่ึงจะขอกลาวถึงในหัวขอถัด 

3.5.2.2 การกระทําในกิจการตางประเทศในรูปแบบการกระทําทางปกครอง 
งานกงสุลเพ่ือคุมครองและดูแลผลประโยชนของชาติและคนชาติใน

ตางประเทศนั้นเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในรูปแบบของแนวนโยบายของรัฐตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 66 ซ่ึงกระทรวงการตางประเทศใหความสําคัญตอ
ภารกิจนี้มากเคียงคูกันกับงานดานการทูตอ่ืน ๆ โดยจัดตั้งสวนราชการระดับกรมเพ่ือรับผิดชอบงานนี้
โดย ไดแก “กรมการกงสุล” อยางท่ีไดอธิบายไวตอนทายของหัวขอท่ีแลววางานกงสุลนั้นโดย
ธรรมชาติมีลักษณะการกระทําในกิจการตางประเทศมิติหนึ่งแตมีเนื้อหาของการกระทําท่ีเปนการ
กระทําดั่งการกระทําทางปกครองมากกวาจะเปนการกระทําทางรัฐบาล อํานาจหนาท่ีของกรมการ
กงสุลตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ120 นั้นมี ดังนี้ 

ในภารกิจการกงสุลท่ีวาจะเปนไปตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
ความสัมพันธทางการกงสุล พ.ศ. 2506 นั้นประเทศไทยเปนภาคีสมาชิกและมีพระราชบัญญัติอนุวัติ
การรองรับอนุสัญญาแลวเชนกันตามพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางกงสุล พ.ศ. 
2541121 สนธิสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศ และกฎเกณฑแหงกฎหมายจารีตประเพณี
ระหวางประเทศท่ีเก่ียวกับงานดานการกงสุล และภารกิจตาง ๆ ดานกงสุล นั้น กรมการกงสุลไดแบง
สวนราชการภายในกรมเพ่ือรองรับภารกิจตาง ๆ ผาน 4 กอง ไดแก กองคุมครองและดูแล
ผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ122 กองตรวจลงตราและเอกสารเดินทางคนตางดาว123 กอง

                                           
120 กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
121 “เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ีประเทศไทยจะเขาเปน

ภาคีอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุล ซ่ึงทําเม่ือวันท่ี 24 เมษายน พ.ศ. 2506 
เพ่ือใหสอดคลองกับประเพณีปฏิบัติในนานาอารยประเทศ ในการนี้ จะตองมีกฎหมายเพ่ืออนุวัตการให
เปนไปตามอนุสัญญาฯ ดังกลาว จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้” 

122 (2) กองคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ มีอํานาจหนาท่ี
ดังตอไปนี้ 

(ก) ดําเนินการเก่ียวกับการคุมครอง ดูแล รักษาผลประโยชนและชวยเหลือคนสัญชาติ
ไทยและนิติบุคคลสัญชาติไทย รวมท้ังเรือและอากาศยานไทยในตางประเทศ 

123 (3) กองตรวจลงตราและเอกสารเดินทางคนตางดาว มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
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สัญชาติและนิติกรณ124 และกองหนังสือเดินทาง125 ซ่ึงเปนการสะทอนเปนภารกิจงานกงสุลของ
เจาหนาท่ีกงสุลไทยในตางประเทศเชนกัน ดังนั้น อาจจําแยกภารกิจงานของการกงสุลของไทยได ดังนี้ 

(1) งานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ 
ภารกิจคุมครองผลประโยชนของคนไทยในตางประเทศเปนแนวนโยบาย

ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ126 ซ่ึงไดกลาวไวกอนหนานี้ อาจกลาวโดยรวมไดวาคือหนาท่ีในการดําเนินการ
เก่ียวกับการคุมครอง ดูแล รักษาผลประโยชนและชวยเหลือคนสัญชาติไทยและนิติบุคคลสัญชาติไทย 
รวมท้ังเรือและอากาศยานไทยในตางประเทศ หนาท่ีของกงสุลในดานคุมครองคนไทยนั้นหลากหลาย 
ยกตัวอยางได 

กงสุลจะใหความชวยเหลือคนไทยท่ีไดประสบพบเคราะหและไดรับความ
เดือดรอนในตางประเทศ ซ่ึงการชวยเหลือคนไทยนี้จะมีหลายกรณี อาทิ กรณีหนังสือเดินทางไทยสูญ
หายในตางประเทศ กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบของราชการในการพิจารณาออก
หนังสือเดินทางเลมใหม (กรณีคนไทยพํานักในตางประเทศ) หรือถาผูไดรับความเดือดรอนตองการ
เดินทางกลับประเทศไทย กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือในการออกหนังสือสําคัญประจําตัว 

                                           

(ก) ดําเนินการเก่ียวกับงานการตรวจลงตรา และการออกเอกสารการเดินทางสําหรับคน
ตางดาว 

124 (4) กองสัญชาติและนิติกรณ มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(ก) ดําเนินการเก่ียวกับงานสัญชาติ งานนิติกรณ งานทะเบียนราษฎรและทะเบียน

ครอบครัวคนไทยในตางประเทศและเรื่องอ่ืน ๆ ตามอํานาจหนาท่ีท่ีบัญญัติไวในกฎหมายและระเบียบ
ของทางราชการ ตลอดจนการดําเนินการเก่ียวกับความรวมมือระหวางประเทศในกระบวนการยุติธรรม 

125 (5) กองหนังสือเดินทาง มีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ 
(ก) ดําเนินการเก่ียวกับหนังสือเดินทางและเอกสารการเดินทางใหแกคนสัญชาติไทย 
126รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 66 รัฐพึงสงเสริม

สัมพันธไมตรีกับนานาประเทศโดยถือหลักความเสมอภาคในการปฏิบัติตอกัน และไมแทรกแซงกิจการ
ภายในของกันและกัน ใหความรวมมือกับองคการระหวางประเทศและคุมครองผลประโยชนของชาติ
และของคนไทยในตางประเทศ 
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(Certificate of Identity–C.I.)127 หรือหนังสือเดินทางชั่วคราว128 ใหสามารถเดินทางกลับประเทศไทย
ได หรือกรณีทรัพยสินสูญหายในตางประเทศ กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบของ
ราชการหากประสงคตองการเดินทางกลับประเทศไทยได หรือกรณีเจ็บปวยในตางประเทศ กงสุลไทย
จะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบของราชการไดเชนกัน รวมท้ังกงสุลจะใหความชวยเหลือติดตามหา
ตัวบุคคลท่ีขาดการติดตอกับญาติพ่ีนองหรือสูญหายในตางประเทศ 

หากเกิดเหตุฉุกเฉินหรือภัยพิบัติในประเทศนั้นไมวาจะจากการกระทําของ
มนุษยหรือธรรมชาติ กงสุลไทยก็จะเขาไปดูแลคุมครองชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ 

กรณีคนไทยไปประกอบอาชีพในตางประเทศ กงสุลไทยจะดูแลชวยเหลือ
แรงงานไทยท่ีไปทํางานในตางประเทศโดยชอบดวยกฎหมายแตไมไดรับการปฏิบัติตามสัญญาจาง และ
ใหการชวยเหลือกรณีคนไทยตกเปนเหยื่อถูกหลอกลวงไปทํางานในตางประเทศหรือตกเปนเหยื่อการคา
มนุษยในตางประเทศตามกฎระเบียบของราชการ หรือการชวยเหลือลูกเรือประมง (แตในหลักการแลว
หากเกิดเหตุนั้นเจาของเรือจะตองเปนผูท่ีเขาไปรับผิดชอบและดําเนินการชวยเหลือกอนในลําดับแรก
กอน) 

                                           
127ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หมวด 

5 เอกสารใชแทนหนังสือเดินทาง 
ขอ 17 สถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลไทยในตางประเทศอาจออกหนังสือสําคัญ

ประจําตัว (Certificate of Identity) เปนเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางตามเง่ือนไขและวิธีการท่ี
กระทรวงการตางประเทศกําหนด ใหแกบุคคลในกรณีดังตอไปนี้ 

(1) เม่ือหนังสือเดินทางของบุคคลนั้นถูกยกเลิกตามขอ 23 
(2) เม่ือบุคคลนั้นไมมีหนังสือเดินทาง หนังสือเดินทางสูญหาย หรือเสียหายจนใชการ

ไมได หรือหนังสือเดินทางขาดอายุ แตมีหลักฐานอ่ืนเพียงพอท่ีจะทําใหผูออกเอกสารเชื่อไดวาบุคคลผู
นั้นมีสัญชาติไทย และประสงคจะเดินทางกลับประเทศไทยเปนการเรงดวนโดยไมอาจรอการออก
หนังสือเดินทางเลมใหมใหแทนได 

ขอ 18 หนังสือสําคัญประจําตัวมีอายุตามความจําเปน แตไมเกิน 6 เดือน ใชเดินทางกลับ
ประเทศไทยไดครั้งเดียว เม่ือกลับถึงประเทศไทยแลวเปนอันหมดอายุไมสามารถตออายุไดอีก 

128 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หมวด 
4 หนังสือเดินทางชั่วคราว 

“ขอ 15 หนังสือเดินทางชั่วคราวออกใหกับบุคคลดังตอไปนี้ 
(1) บุคคลท่ีหนังสือเดินทางสูญหาย หรือเสียหายจนใชการไมได หรือหนังสือเดินทางขาด

อายุระหวางอยูตางประเทศ แตมีหลักฐานประกอบการขอออกหนังสือเดินทางครบถวน และประสงค
จะเดินทางเปนการเรงดวนโดยไมอาจรอการออกหนังสือเดินทางเลมใหมใหแทนได 

(2) บุคคลท่ีมีความจําเปนจะตองเดินทางเรงดวนอยางยิ่ง และปลัดกระทรวงการ
ตางประเทศ หรือผูท่ีปลัดกระทรวงการตางประเทศมอบหมาย อนุมัติ 

ขอ 16 หนังสือเดินทางชั่วคราวมีอายุ 1 ป และไมสามารถตออายุไดอีก”  
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กรณีคนไทยไทยท่ีถูกจับกุม คุมขัง หรือตกเปนผูตองหาในคดีอาญาใน
ตางประเทศ คนไทยจะมีสิทธิรองขอใหเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ๆ แจงใหกงสุลไทยทราบ และมีสิทธิ์ท่ีจะ
สื่อสารกับกงสุลไทย รวมท้ังกงสุลไทยมีสิทธิในการเขาเยี่ยม สนทนา และใหคําปรึกษา และจัดหา
ทนายความใหคนไทยดังกลาวในชั้นจับกุม คุมขัง และหรือตกเปนผูตองหาท้ังนี้ตามกฎระเบียบของ
ราชการของไทยและของกฎหมายภายในประเทศนั้น ๆ 

กรณีคนไทยถึงแกกรรมในตางประเทศ กงสุลไทยจะเขามาชวยเหลือตาม
กฎระเบียบของราชการ สําหรับการชวยเหลือคนไทยกรณีเสียชีวิตในตางประเทศ กงสุลจะแจงใหญาติ
ทราบ และสอบถามความประสงคของญาติในการดูแลจัดการศพผูเสียชีวิต และดูแลติดตามเงินถึงได
ของผูเสียชีวิต (หากมี) 

ท้ังนี้ การใหความชวยเหลือดานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยใน
ตางประเทศนี้กงสุลไทยตองพิจารณาการใหความชวยเหลือประกอบกับกฎหมายและระเบียบของไทย
ไดแก ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 
2562 และกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ ซ่ึงจะแตกตางกันไปในแตละประเทศ 

(2) งานตรวจลงตรา และงานเอกสารเดินทางคนตางดาว 
การตรวจลงตราหรือท่ีรูจักกันเปนการท่ัวไปคือวีซา (Visa) บทบาทของ

การตรวจลงตราจะสงผลกระทบกับคนตางชาติไมใชคนชาติไทย เพราะวาขอบังคับในพระราชบัญญัติ
คนเขาเมือง พ.ศ. 2552129 กําหนดเปนการท่ัวไปวาคนตางชาติ (ท่ีมิใชชาติท่ีประเทศไทยมีขอตกลงกับ
ประเทศนั้น ๆ ท่ีสามารถเดินทางเขาประเทศไทยไดโดยไมตองตรวจลงตรา) จะถูกหามมิใหเขามาใน
ราชอาณาจักร เวนแต ไดรับการตรวจลงตราในหนังสือเดินทางหรือเอกสารเดินทางซ่ึงไดรับจากสถาน
เอกอัครราชทูตหรือสถานกงสุลใหญไทยซ่ึงตั้งอยู ในประเทศท่ีตนมีถ่ินพํานัก หรือจากสถาน
เอกอัครราชทูตไทยท่ีไดรับมอบหมายใหดูแลประเทศท่ีคนตางชาติดังกลาวมีถ่ินพํานักเสียกอน 

อยางไรก็ดี งานตรวจลงตราเปนกฎหมายท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทยผูรักษาการ และมีสํานักงานตรวจคนเขาเมืองเปนผูปฏิบัติ130 ดังนั้น จึงไมใชภารกิจโดยตรง

                                           
129 พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 12  
“หามมิใหคนตางดาวซ่ึงมีลักษณะอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้เขามาในราชอาณาจักร 
(1) ไมมีหนังสือเดินทางหรือเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางอันถูกตองและยังสมบูรณอยู 

หรือมีแตไมไดรับการตรวจลงตราในหนังสือเดินทางหรือเอกสารใชแทนหนังสือเดินทางเชนวานั้นจาก
สถานทูตหรือสถานกงสุลไทยในตางประเทศหรือจากกระทรวงการตางประเทศ เวนแตกรณีท่ีไมตองมี
การตรวจลงตราสําหรับคนตางดาวบางประเภทเปนกรณีพิเศษ 

การตรวจลงตราและการยกเวนการตรวจลงตราใหเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและ
เง่ือนไขท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 

130 พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 มาตรา 5  
“ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจ

แตงตั้งพนักงานเจาหนาท่ีและออกกฎกระทรวงกําหนดคาธรรมเนียมกับคาทําการและคาใชจายอ่ืน ๆ 
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ของกระทรวงการตางประเทศเพราะเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงของรัฐ อีกท้ังการตรวจลงตรา
ถือเปนการจัดทําคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539131ท่ี
เปนคําสั่งทางปกครองท่ีไมตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดโตแยงสิทธิกอนมีคําสั่งทางปกครองได132 ดังนั้น 
จึงสรุปไดวาการตรวจลงตราถือเปนการกระทําทางปกครอง 

ดังนั้น หนาท่ีของกงสุลไทยในตางประเทศจึงเปนดั่งผูรับหนาท่ีในการออก
การตรวจลงตราใหแกคนตางชาติตามท่ีกฎหมายคนเขาเมืองระบุไว เปนดั่งสํานักงานสวนหนาใน
ตางประเทศในการตรวจลงตราใหแกคนตางชาติท่ีประสงคจะเดินทางเขามาในเมืองไทย การไดรับการ
ตรวจลงตรานั้นเปนหลักฐานประกอบในการเดินทางเขาประเทศไทยได แตดุลพินิจในการพิจารณาคน
เขาเมืองจริง ๆ แลวจะเปนของเจาหนาท่ีตรวจคนเขาเมืองท่ีประเทศไทย 

ประเด็นเรื่องเอกสารเดินทางคนตางดาว (Travel Document for 
Aliens-T.D.) นั้น คนตางดาวจะมายื่นคํารองใหกรมการกงสุลเพ่ือขอเอกสาร T.D. ไดตามกฎระเบียบ
ของราชการ โดยข้ันต่ําจะตองเปนคนตางดาวท่ีมีถ่ินท่ีอยูถาวรในประเทศไทย หรือบุคคลท่ีไมอาจขอรับ
หรือถูกปฏิเสธการออกหนังสือเดินทางหรือเอกสารเดินทางจากทางการของประเทศท่ีตนเคยไดรับ
สัญชาติเดิม หรือบุคคลไรสัญชาติท่ีพํานักอยูในประเทศไทย หรือคนตางดาวท่ีไดรับถ่ินท่ีอยูถาวรใน
ประเทศไทยภายใตโครงการใหถ่ินท่ีอยูถาวรแกคนตางดาวภายใตโครงการลงทุนเปนกรณีพิเศษ 10 
ลานบาท 

(3) งานสัญชาติและนิติกรณ 
งานสัญชาติและนิติกรณนั้นเปนงานท่ีมีภารกิจหลากหลายในงานการ

บริการประชาชนของกงสุล สามารถพิเคราะหไดจากหนาท่ีท่ีระบุไวในกฎกระทรวงแบงสวนราชการ
กรมการกงสุลซ่ึงไดกลาวไวกอนหนานี้ กลาวคือ งานสัญชาติ งานนิติกรณ งานทะเบียนราษฎรและ
ทะเบียนครอบครัวคนไทยในตางประเทศและเรื่องอ่ืน ๆ ตามอํานาจหนาท่ีท่ีบัญญัติไวในกฎหมายและ

                                           

ไมเกินอัตราตามบัญชีทายพระราชบัญญัตินี้ และกําหนดกิจการอ่ืนเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัติ
นี้” 

131 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 30  
“ในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมี

โอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาท่ีจะเห็นสมควร

ปฏิบัติเปนอยางอ่ืน 
(6) กรณีอ่ืนตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
132 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
“ใหคําสั่งทางปกครองในกรณีดังตอไปนี้ เปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 30 วรรคสอง 

(6) 
“(4) การไมตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนตางดาว” 
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ระเบียบของทางราชการ ตลอดจนการดําเนินการเก่ียวกับความรวมมือระหวางประเทศในกระบวนการ
ยุติธรรม และหนาท่ีตาง ๆ เหลานี้สอดคลองกันกับท่ีกําหนดไวในอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวย
ความสัมพันธทางกงสุลฯ ดวยเชนกัน จึงอาจแยกเนื้อหางานออกได ดังนี้ 

- งานรับรองนิติกรณเอกสาร (Legalization) 
เปนการใหบริการประชาชนของกงสุลท้ังในประเทศและในตางประเทศใน

การรับรองนิติกรณเอกสารซ่ึงเปนการรับรองในเอกสารท่ีมีเปาหมายท่ีมีมิติสัมพันธระหวางประเทศ 
กลาวคือ เปนการรับรองเอกสารไทยเพ่ือท่ีจะนําไปใชในตางประเทศหรือรับรองเอกสารตางประเทศ
กอนจะนําไปใชตอกับสวนราชการของไทย ซ่ึงเอกสารท่ีกงสุลใหบริการรับรองนิติกรณเอกสารใหนั้นมี
มากมายหลากหลายประเภทมากดวยเหตุของความเปนโลกาภิวัฒนของสังคมโลกในปจจุบัน อาทิ กรณี
เอกสารไทยจะเปนเอกสารทะเบียนราษฎร สูติบัตร มรณบัตร เอกสารทะเบียนครอบครัว ทะเบียน
สมรส ทะเบียนหยา เอกสารรับรองสถานะบุคคล (รับรองความเปนโสด) เปนตน หากเปนเอกสาร
ตางชาติจะมีความหลากหลายแลวแตระบบกฎหมายของประเทศนั้น ๆ ซ่ึงลวนแตแตกตางกันไป 
ข้ันตอนการรับรองนิติกรณเอกสารจะเปนไปตามระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการรับรอง
เอกสาร พ.ศ. 2539 อนึ่ง ระบบรับรองนิติกรณเอกสารของไทยนั้นมีลักษณะการรับรองแบบหวงโซ 
(chain legalization) แบบไมขาดตอน 

- งานทะเบียนราษฎร 
อาจแยกไดเปนกรณีการแจงเกิดของคนไทยในตางประเทศ หรือสูติบัตร 

และกรณีการแจงตายของคนไทยในตางประเทศ หรือมรณบัตร โดยเปนหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจาก
พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534133 กลาวคือ ใหกงสุลไทย (หรือขาราชการสถานทูต
ไทย) มีหนาท่ีรับจดทะเบียนคนเกิด คนตาย และการทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ีมีข้ึนนอกราชอาณาจักร
สําหรับผูมีสัญชาติไทย รวมถึงคนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในประเทศไทยตามกฎหมายวา
ดวยคนเขาเมือง และคนตางดาวหรือคนไรสัญชาติท่ีถือเอกสารการเดินทางท่ีรัฐบาลไทยเปนผูออกให 

                                           
133 พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 มาตรา 28  
“ใหกงสุลไทยหรือขาราชการสถานทูตไทยท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ

แตงตั้งใหเปนนายทะเบียนมีหนาท่ีรับจดทะเบียนคนเกิด คนตาย และการทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ีมีข้ึน
นอกราชอาณาจักรสําหรับผูมีสัญชาติไทย คนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในราชอาณาจักรตาม
กฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และคนตางดาวหรือคนไรสัญชาติท่ีถือเอกสารการเดินทางท่ีรัฐบาลไทย
เปนผูออกให หลักฐานการจดทะเบียนคนเกิดและคนตายดังกลาวใหใชเปนสูติบัตรและมรณบัตรได 

ถาในท่ีซ่ึงมีการเกิดหรือการตายตามวรรคหนึ่ง ไมมีสถานทูตไทยหรือสถานกงสุลไทย
ประจําอยูใหใชหลักฐานการเกิดหรือการตายท่ีออกโดยรัฐบาลของประเทศนั้นซ่ึงกระทรวงการ
ตางประเทศไดรับรองคําแปลวาถูกตองเปนหลักฐานสูติบัตรและมรณบัตรไดการจดทะเบียนคนเกิดและ
คนตายตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวงการปฏิบัติหนา.ท่ี
เก่ียวกับการทะเบียนราษฎรอ่ืนตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศตกลงกัน” 
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ดังนั้น ซ่ึงกงสุลไทยจะตองดําเนินการในการจดทะเบียนคนเกิดและคนตายใหแกประชาชนคนไทยใน
ตางประเทศตามท่ีพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของกําหนดไว 

- งานทะเบียนครอบครัว 
กงสุลมีอํานาจหนาท่ีในการเปนนายทะเบียนครอบครัวใหแกคนไทยใน

ตางประเทศตามพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478134 และกฎกระทรวงการตางประเทศ
ออกตามความในพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 กําหนดไววา135 การกระทําท่ี
เก่ียวกับฐานะแหงครอบครัวไดทําข้ึนในตางประเทศตามกฎหมายไทย ใหกงสุลหรือเจาพนักงานทูตสง
สําเนาทะเบียน หรือบันทึกเอกสารดังกลาวซ่ึงไดรับรองถูกตองแลวไปยังกระทรวงการตางประเทศเพ่ือ
สงตอไปยังกระทรวงมหาดไทย เอกสารดังกลาวเปนรูปแบบของทะเบียนสมรสและทะเบียนหยานั่นเอง
ซ่ึงกงสุลไทยจะตองดําเนินการดังกลาวใหแกประชาชนคนไทยในตางประเทศตามท่ีพระราชบัญญัติจด
ทะเบียนครอบครัวและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวของกําหนดไว 

- งานสัญชาต ิ
กงสุลไดรับมอบหมายใหมีหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 

2508136 ตามประกาศกระทรวงมหาดไทยซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยแตงตั้งใหพนักงานทูต

                                           
134 พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 มาตรา 25  
“ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศมี

หนาท่ีรักษาการเทาท่ีเก่ียวกับกระทรวงนั้น ๆ ใหการเปนไปตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออก
กฎกระทรวงเพ่ือการนั้น และกําหนดอัตราคาธรรมเนียมท่ีจะเรียก 

กฎกระทรวงนั้น เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว ใหใชบังคับได” 
135 มาตรา 17 “ถาการใด ๆ อันเก่ียวกับฐานะแหงครอบครัวไดทําข้ึนในตางประเทศตาม

แบบซ่ึงกฎหมายแหงประเทศท่ีทําข้ึนนั้นบัญญัติไว ผูมีสวนไดเสียจะขอใหบันทึกในประเทศสยามก็ได 
แตตองยื่นเอกสารอันเปนหลักฐานแหงการนั้นโดยมีคํารับรองถูกตองพรอมกับคําแปลภาษาไทย ซ่ึงฝาย
นั้นตองเปนผูออกคาใชจาย 

ถาการดังกลาวแลวไดทําข้ึนในตางประเทศตามแบบซ่ึงกฎหมายสยามบัญญัติไว ใหเจา
พนักงานทูตหรือกงสุลสยามสงสําเนาทะเบียน หรือบันทึกซ่ึงไดรับรองถูกตองแลวไปยังกระทรวงการ
ตางประเทศเพ่ือสงตอไปยังกระทรวงมหาดไทย” 

136พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 6 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงต้ังพนักงานเจาหนาท่ีและออกกฎกระทรวง 
กําหนดคาธรรมเนียมไมเกินอัตราทายพระราชบัญญัตินี้ และยกเวนคาธรรมเนียมดังตอไปนี้ใหแกผูใด
ตามท่ีเห็นสมควรก็ได 

(1) คําขอแปลงสัญชาติเปนไทย 
(2) หนังสือสําคัญการแปลงสัญชาติเปนไทย 
(3) คําขอกลับคืนสัญชาติไทย 
กฎกระทรวงนั้น เม่ือไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวใหใชบังคับได 
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หรือกงสุลเปนพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ137 ดังนั้น กงสุลจึงรับหนาท่ีในกรณีท่ีหญิง
สัญชาติไทยและสมรสกับคนตางดาวและอาจถือสัญชาติของสามีไดตามกฎหมายวาดวยสัญชาติของ
สามี ซ่ึงหากประสงคจะสละสัญชาติไทย ใหแสดงความจํานงตอกงสุลไทยในตางประเทศตามแบบและ
วิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง138 

- การจัดทําบัตรประชาชนคนไทยในตางประเทศ 
งานกงสุลไดรับมอบหมายในกรณีการใหบริการประชาชนในการออกบัตร

ประจําตัวประชาชนกรณียื่นคําขอบัตรใหมหรือขอเปลี่ยนบัตรเกา กงสุลไทยมีหนาท่ีใหบริการ
ประชาชนในตางประเทศ ณ สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ เวนแตกรณีขอมีบัตรครั้งแรกท่ี
จะตองมาดําเนินการในประเทศไทยเทานั้น การดําเนินการดังกลาวเปนไปตามกฎกระทรวงมหาดไทย 
ฉบับท่ี 24 (พ.ศ. 2555) ออกตามความในพระราชบัญญัติบัตรประจําตัวประชาชน พ.ศ. 2526139 

- การใหความรวมมือระหวางประเทศในกระบวนการยุติธรรม 
งานกงสุลอีกประการคือการใหความรวมมือระหวางประเทศใน

กระบวนการยุติธรรม กลาวคือ กระทรวงการตางประเทศเปนชองทางการทูต (Diplomatic channel) 
ใหกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทยกับอีกประเทศหนึ่งในการสงความรวมมือกันในกรณีท่ีไมมี
สนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวางกันในเรื่องความชวยเหลือทางแพงหรือทางอาญาซ่ึงกันและกัน ไมวา

                                           
137ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แตงตั้งเจาพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติ

สัญชาติ พ.ศ. 2508 
อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ  พ.ศ. 2508 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย จึงแตงตั้งให 
(5) พนักงานทูตหรือกงสุล 
เปนพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 
138พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 13 หญิงซ่ึงมีสัญชาติไทยและไดสมรสกับ

คนตางดาวและอาจถือสัญชาติของสามีไดตามกฎหมายวาดวยสัญชาติของสามี ถาประสงคจะสละ
สัญชาติไทย ใหแสดงความจํานงตอพนักงานเจาหนาท่ีตามแบบและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 

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

ขอ 6 การขอมีบัตร การขอมีบัตรใหม หรือการขอเปลี่ยนบัตร ใหผูขอยื่นคําขอพรอมดวย
หลักฐานประกอบคําขอตอพนักงานเจาหนาท่ีตามระเบียบท่ีอธิบดีกรมการปกครองกําหนด ณ สถานท่ี 
ดังตอไปนี้ ... 

นอกจากสถานท่ีตามวรรคหนึ่ง ผูมีถ่ินพํานักนอกราชอาณาจักรตามรายชื่อประเทศท่ี
รัฐมนตรีประกาศกําหนดซ่ึงประสงคจะยื่นคําขอมีบัตรใหมหรือคําขอเปลี่ยนบัตร อาจยื่นคําขอมีบัตร
ใหมหรือคําขอเปลี่ยนบัตร ณ สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ หรือสวนราชการของกระทรวง
การตางประเทศท่ีเรียกชื่ออยางอ่ืนซ่ึงกระทรวงการตางประเทศมอบหมายใหปฏิบัติหนาท่ีดานกงสุลท่ีมี
อาณาเขตหรือเขตกงสุลในประเทศดังกลาวได 
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จะอยูในรูปแบบของการสงสําเนาคําฟอง สงหมายเรียก สงเอกสารหลักฐานระหวางประเทศ แลวแต
กรณี หลักการนี้ปรากฏอยูในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง “มาตรา 34 ถาจะตองดําเนิน
กระบวนการพิจารณาท้ังเรื่อง หรือแตบางสวนโดยอาศัยหรือโดยรองขอตอเจาหนาท่ีในเมือง
ตางประเทศเม่ือไมมีขอตกลงระหวางประเทศหรือไมมีขอกฎหมายบัญญัติไวสําหรับเรื่องนี้นั้นใหศาล
ปฏิบัติตามหลักท่ัวไปแหงกฎหมายระหวางประเทศ” และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
“มาตรา 10 ประเทศท่ีมีสนธิสัญญาวาดวยความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญากับประเทศ
ไทยหากประสงคจะขอความชวยเหลือตามท่ีบัญญัติไวในหมวดนี้จากประเทศไทยใหทําคํารองขอความ
ชวยเหลือสงไปยังผูประสานงานกลาง แตสําหรับประเทศท่ีไมมีสนธิสัญญาดังกลาวกับประเทศไทย ให
สงคํารองขอโดยวิถีทางการทูต” ซ่ึงรูปแบบคํารองขอจะตองเปนสากลและถูกตองตรงกันกับกฎระเบียบ
ภายในท่ีประเทศปลายทางกําหนดไวดวยเชนกัน อยางไรก็ดี การใหความรวมมือระหวางประเทศใน
กระบวนการยุติธรรมนี้ไมมีลักษณะเปนการกระทําทางปกครอง  

(4) งานหนังสือเดินทาง(Passport) 
งานหนังสือเดินทางนั้นกงสุลสามารถใหบริการไดท้ังในประเทศไทย

กรมการกงสุล และสํานักงานหนังสือเดินทางสาขาในจังหวัดตาง ๆ ท่ัวประเทศ และสถาน
เอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญไทยในตางประเทศ กงสุลไทยมีอํานาจหนาท่ีในการออกหนังสือ
เดินทางใหแกประชาชนท่ีมีสัญชาติตามระเบียบกระทรวงการวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 
2548 ซ่ึงหนังสือเดินทางของไทยนั้นมี 4 ประเภท กลาวคือ (1) หนังสือเดินทางทูต140 (2) หนังสือ

                                           
140 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ 6 

หนังสือเดินทางทูตออกใหแกบุคคลดังตอไปนี้ 
(1) พระบรมวงศและพระนัดดาในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 
(2) พระอนุวงศชั้นพระองคเจาและคูสมรส 
(3) พระราชวงศและบุคคลสําคัญท่ีราชเลขาธิการขอไปเปนกรณีพิเศษ 
(4) ประธานองคมนตรี และองคมนตรี 
(5) นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตร ี
(6) ประธานและรองประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานและรองประธานวุฒิสภา 
(7) ประธานศาลฎีกา รองประธานศาลฎีกา และประธานศาลอุทธรณ 
(8) ประธานศาลรัฐธรรมนูญ และประธานศาลปกครองสูงสุด 
(9) อดีตนายกรัฐมนตรี และอดีตรัฐมนตรีกระทรวงการตางประเทศ 
(10) ผูบัญชาการทหารสูงสุด และผูบัญชาการทหารเหลาทัพ 
(11) ขาราชการท่ีมีตําแหนงทางการทูต ซ่ึงเดินทางไปราชการในตางประเทศ 
(12) ขาราชการท่ีมีตําแหนงทางการทูต ซ่ึงปฏิบัติหนาท่ีประจําอยู ณ สวนราชการใน

ตางประเทศ คูสมรส และบุตรท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงอยูในความดูแลของบิดามารดาในประเทศท่ี
ประจําอยูหรือทําการศึกษาอยูในประเทศอ่ืน แตบุตรจะตองอายุไมเกิน 25 ป 

(13) คูสมรสท่ีรวมเดินทางไปกับบุคคลดังกลาวในขอ (2) ถึงขอ (8) 
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เดินทางราชการ141 (3) หนังสือเดินทางบุคคลท่ัวไป (4) หนังสือเดินทางชั่วคราว หนังสือเดินทางจะมี
อายุ 5 ป เวนแตหนังสือเดินทางชั่วคราวมีอายุ 1 ป และไมสามารถตออายุไดอีก 

หนังสือเดินทางนั้นในมิติของการเปนการกระทําทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เฉกเชนเดียวกับการตรวจลงตรา กลาวคือ 
กรณีท่ีกฎหมายกําหนดวาการทําคําสั่งทางปกครองของฝายปกครองท่ีจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณี 
เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดง
พยานหลักฐานของตน เวนแตท่ียกเวนตามกฎกระทรวง ซ่ึงหนึ่งในนั้นคือการไมออกหนังสือเดินทาง
สําหรับการเดินทางไปตางประเทศ ดังนั้น จึงอาจสรุปไดทันทีเลยวาการออกหนังสือเดินทางหรือไมออก
หนังสือเดินทาง หรือยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางตามระเบียบท่ีเก่ียวของยอมเปนการกระทําทาง
ปกครองตามกฎหมายวิธีปฏบิัติราชการทางปกครอง 

อยางไรก็ดีในเรื่องการออกหนังสือเดินทางนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมาย กองท่ี 8) ไดเคยวินิจฉัยและใหความเห็นไววาเปน “การกระทําของรัฐบาล” 
ตองหาทางแกไขโดยการต้ังกระทูถามในสภาผูแทนราษฎร อยางไรก็ดี คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาขางตนเม่ือครั้งป พ.ศ. 2501 ประเทศไทยยังไมมีระบบศาลปกครองแตอยางใด 

3.5.2.3 งานอ่ืน ๆ 
ภารกิจกรมการกงสุลอาจจะมีหนาท่ีอ่ืน ๆ เปนพิเศษแลวแตกรณีตาม

กฎหมายอ่ืน ๆ กําหนดไว อาทิ การดําเนินภารกิจเปนศูนยรับลงคะแนนเลือกตั้งหรือลงประชามตินอก
ราชอาณาจักร เปนตน 

                                           

(14) บุคคลอ่ืนใดเพ่ือประโยชนแกทางราชการหรือภายใตพันธกรณีระหวางประเทศหรือ
ภายใตสถานการณพิเศษท่ีมีความจําเปน หรือเก่ียวกับการเผยแพรชื่อเสียงเกียรติคุณของประเทศ หรือ
อดีตเอกอัครราชทูต หรือในกรณีท่ีเห็นสมควร ใหปลัดกระทรวงการตางประเทศหรือผูท่ีปลัดกระทรวง
การตางประเทศมอบหมาย มีอํานาจใชดุลพินิจในการอนุมัติใหออกหนังสือเดินทางทูตได 

141ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ 6 
(1) ขาราชการ เจาหนาท่ีของหนวยงานท่ีจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญ และสมาชิกรัฐสภา ซ่ึง

เดินทางไปราชการในตางประเทศ 
(2) ขาราชการซ่ึงไปปฏิบัติหนาท่ีประจําอยู ณ สถานเอกอัครราชทูตหรืสถานกงสุลไทย 

หรือ ในคณะทูตถาวรประจําองคการระหวางประเทศในตําแหนงอ่ืนท่ีมิใชตําแหนงทางการทูต รวมท้ัง  
คูสมรส และบุตรท่ีชอบดวยกฎหมายซ่ึงอยูในความดูแลของบิดามารดาท่ีประจําอยู หรือทําการศึกษา
อยูในประเทศอ่ืน แตบุตรตองอายุไมเกิน 25 ป 

(3) บุคคลท่ีไดรับมอบหมายใหไปราชการตางประเทศ 
(4) บุคคลอ่ืนใดเพ่ือประโยชนแกทางราชการหรือในกรณีท่ีเห็นสมควรเปนพิเศษ หรือ 

เก่ียวกับการเผยแพรชื่อเสียงเกียรติคุณของประเทศ ใหปลัดกระทรวงการตางประเทศหรือผู ท่ี
ปลัดกระทรวงการตางประเทศมอบหมาย มีอํานาจใชดุลพินิจในการอนุมัติใหออกหนังสือเดินทางได 

Ref. code: 25615801032227UPA



160 

 

จากท่ีไดกลาวมานั้นงานกงสุลท่ีเปนสาขาหนึ่งในกิจการตางประเทศของฝายบริหารมีมิติ
การกระทําทางปกครองอยูดวยเชนกัน ท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะ กอ 
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะ
เปนการถาวร หรือชั่วคราว ตามความหมายของการเปนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539142 นั่นเอง หากเปนเชนนี้แลวเอกชนก็จะสามารถขอใหองคกร
ตุลาการเขามาตรวจสอบการจัดทําคําสั่งทางปกครองทางกงสุลไดผานการยื่นเรื่องใหศาลปกครอง
ดําเนินการไดตามขอบังคับและขอกําหนดตามกฎหมายพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองนั่นเอง143 

 
3.6 ภารกิจการตางประเทศของสวนราชการอ่ืน 

 
กระทรวงการตางประเทศของไทยนั้นมีสวนราชการภายในท่ีเปนภารกิจหลักคือ

รับผิดชอบในกิจการตางประเทศตามภารกิจพ้ืนฐานของรัฐมาแตชานาน แตก็มีความเปนพลวัตอยูตัว
ดวยการปรับปรุงหรือจัดระเบียบภายในกระทรวงมาโดยตลอดสอดคลองกับกระแสโลกในเรื่องการ
ตางประเทศ สะทอนไดจากการปรับเพ่ิมกรม กอง แกไขกรมกองตาง ๆ ใหสอดคลองกับภารกิจของ
ประเทศและโลกอยูเสมอ ซ่ึงจะเห็นไดชัดตามท่ีไดระบุมา  

ประการตอมาท่ีตองพิจารณาคือภารกิจในกิจการตางประเทศของประเทศไทยนั้นมี
มากกวาท่ีจะสังกัดแคกระทรวงการตางประเทศ ท้ังในเรื่องการเมืองระหวางประเทศ การทูต และการ

                                           
142 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
"วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง" หมายความวา การเตรียมการและการดําเนินการของ

เจาหนาท่ีเพ่ือจัดใหมีคําสั่ง ทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

"คําสั่งทางปกครอง" หมายความวา 
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง

บุคคลในอันท่ีจะ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ี
ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร หรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย
อุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม หมายความรวมถึงการออกกฎ” 

143 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 
42  

“ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือมีขอโตแยงเก่ียวกับสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตาม
มาตรา 9 และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคํา
บังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 
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กงสุล ซ่ึงเปนหนาท่ีและอํานาจท่ีองคกรฝายบริหารของรัฐตองจัดหาใหรัฐในฐานะภารกิจพ้ืนฐานของ
รัฐนั่นเอง กระทรวงและสวนราชการอ่ืน ๆ ในประเทศไทยก็ไดรับมอบหมายเพ่ือดําเนินการตาม
กฎหมายผานกรมกองตาง ๆ ภายในโครงสรางของแตละสังกัดดวยเชนกัน จึงขออธิบายตามภารกิจท่ี
ประมวลมาดังตอไปนี้ 

 
3.6.1 ภารกิจทางการเงิน การคา และการพาณิชย 
การหารายไดใหแกแผนดินเปนภารกิจท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศมาแตชานานใน

ประวัติศาสตรประเทศท่ีไดพิเคราะหไวเบื้องตน การคาขายกับตางประเทศเปนชองทางในการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศเพ่ือหารายไดมาใชสอยในภารกิจพ้ืนฐานของรัฐเสมอ นอกเหนือจากการนําสินคา
ในประเทศไปขายใหแกตางประเทศ การนําสินคาตางประเทศมาพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศ หรือการ
เจรจาเพ่ือใหไดมาเพ่ือการคาหรือความตกลงระหวางประเทศเพ่ือประโยชนในการคาและเศรษฐกิจของ
ประเทศ เปนตน 

ตอมาเม่ือโลกไดรวมกันพัฒนากลไกการคาระหวางประเทศมากข้ึนในรูปแบบองคกรตาง 
ๆ เชน World Trade Organization ประเทศไทยก็ตองสงผูแทนถาวรของไทยไปประจําเพ่ือนําหนาท่ี
รักษาผลประโยชนของประเทศในเวทีองคการการคาระหวางประเทศ ณ นครเจนีวา สวิตเซอรแลนด 

องคกรท่ีรับหนาท่ีดําเนินกิจการตางประเทศในทางการคาและพาณิชยและการเงินการ
คลังนั้น ไดแก กระทรวงพาณิชย144 ใหบริการคุมครองผูบริโภคชวยเหลือเกษตรกร สงเสริมการสงออก 
และปกปองผลประโยชนทางการคาของประเทศ ซ่ึงมีกรมในสังกัดรับผิดชอบหนาท่ีตาง ๆ อาทิ กรม
สงเสริมการสงออก มีภารกิจเก่ียวกับการสงเสริมการสงออก ขยายตลาดสินคา และธุรกิจบริการของ
ไทย พัฒนาและสรางมูลคาเพ่ิมของสินคา เพ่ิมศักยภาพการแขงขันของผูประกอบการไทยในตลาดโลก 
เพ่ือเพ่ิมมูลคาและปริมาณการสงออกของประเทศไทย หรือกรมเจรจาการคาระหวางประเทศ มีภารกิจ
เก่ียวกับการเจรจาการคาระหวางประเทศโดยเสนอแนะนโยบาย กําหนดทาทีและกลยุทธ และเจรจา
การคาระหวางประเทศ เพ่ือดํารงไวและใหไดมาซ่ึงผลประโยชนทางเศรษฐกิจสูงสุดของประเทศ เปน
ตน ซ่ึงกระทรวงพาณิชยไดแตงต้ังเอกอัครราชทูตคณะผูแทนถาวรไทยประจําองคการการคาโลกและ
องคการทรัพยสินทางปญญาโลก ณ นครเจนีวา และแตงตั้งผูชวยทูตทางพาณิชยไปประจําในบาง
ประเทศ หรือผานสํานักงานสงเสริมการคาระหวางประเทศ (Office of Commercial Affairs) เปนตน 

กรณีพัฒนาเศรษฐกิจดานอ่ืนเชนการอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรมของประเทศ
ไทยก็ไดดําเนินการในตางประเทศเชนกัน ผาน สํานักงานท่ีปรึกษาดานอุตสาหกรรมในตางประเทศ 
(The Office of Industrial Affairs) ใหมีหนาท่ีในการประสานงานสรางเครือขายกับวงการอุตสาหกรรม

                                           
144 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มาตรา 28 
“กระทรวงพาณิชยมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการคา ธุรกิจบริการ ทรัพยสินทางปญญา 

และราชการอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงพาณิชยหรือสวนราชการท่ี
สังกัดกระทรวงพาณิชย” 
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ท้ังภาครัฐและเอกชน เพ่ือแสวงหาความรวมมือดานเศรษฐกิจและวิชาการ แสวงหาโอกาสเพ่ือการไดรับ
คําแนะนําดานการสงเสริมการผลิต และการพัฒนาบุคลากร 

กรณีเรื่องการเงินการคลังของรัฐดานภาษี หนวยงานของไทยก็มีภารกิจท่ีสงเสริมกิจการ
ตางประเทศเชนกัน ผานสํานักงานท่ีปรึกษาการศุลกากรในตางประเทศ (Office of Customs Affairs 
Royal Thai Embassy) โดยกระทรวงการคลังเพ่ือการดําเนินงานประสานภารกิจดานศุลกากรของ
ประเทศใหเกิดประสิทธิภาพมากท่ีสุด หรือสํานักงานท่ีปรึกษาฝายเศรษฐกิจและการคลัง (Office of 
Economic and Financial Affairs) หรือสํานักงานตัวแทนธนาคารแหงประเทศไทย (The Bank of 
Thailand London Representative Office) ไปประจําการในตางประเทศเ พ่ือดํ าเนินกิจการ
ตางประเทศในท่ีภารกิจท่ีรับผิดชอบโดยเฉพาะ 

3.6.2 ภารกิจของการบําบัดทุกข บํารุงสุข 
การดําเนินการดังกลาวเปนภารกิจพ้ืนฐานของรัฐในการดูแลรักษาชีวิตและทรัพยสินของ

ประชาชนคนไทย ซ่ึงการดูแลคนไทยและใหบริการสาธารณะคนไทยนั้นไมจํากัดอยูแคในราชอาณาจักร 
ยิ่งโลกาภิวัฒนกาวไกลคนไทยยอมเดินทางไปท่ัวโลก ไมวาจะเปนเพ่ือการคาการลงทุนหรือทําธุรกิจ 
ประกอบอาชีพ การศึกษา และการทองเท่ียว ไมวาจะเปนการเดินทางไปตางประเทศแบบชั่วคราวหรือ
ยายสํามะโนครัวไปอาศัยในตางประเทศ งานดูแลคุมครองคนชาติไทยในตางประเทศท่ีเปนองคประกอบ
ของรัฐยอมเปนสิ่งท่ีรัฐตองใหความสําคัญเสมอ ควบคูกับการบริการสาธารณะเรื่องทะเบียนราษฎรและ
ทะเบียนครอบครัว เปนตน ซ่ึงงานดังกลาวเปนการบําบัดทุกข บํารุงสุข อันเปนภารกิจดูแลกิจการ
ภายในของกระทรวงมหาดไทย 

สวนการดูแลคุมครองคนไทยเฉพาะเรื่องเชนคุมครองแรงงาน สวัสดิการมนุษย การดูแล
เด็กและเยาวชน การดูแลนักศึกษาไทยในตางประเทศ ภารกิจดังกลาวประเทศไทยก็รองรับท่ีคุมครอง
ดูแลเชนกัน ผานกระทรวงท่ีรับผิดชอบภารกิจตาง ๆ โดยตรง เชน กระทรวงแรงงาน ผานสํานักงาน
แรงงานไทยในตางประเทศ (Office of Labour Affairs) กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของ
มนุษย สํานักงานผูดูแลนักเรียนไทยในตางประเทศ (Office of Education Affairs) ของสํานักงาน
คณะกรรมการขาราชการพลเรือนสามัญ (ก.พ.) 

ประเด็นเรื่องความม่ันคงของรัฐ ไดแก การกลั่นกรองบุคคลตางชาติท่ีจะไดรับอนุญาตเดิน
ทางเขามาในประเทศไทยไดหรือไมไดนั้น ภารกิจดังกลาวเปนดั่งการตรวจลงตรา (Visa) ใหแกคน
ตางชาติท่ีประสงคจะเขาประเทศไทย ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยโดยสํานักงานตรวจคนเขาเมืองและ
สํานักงานตํารวจแหงชาติรับผิดชอบในหนาท่ีดังกลาวนี้ 

3.6.3 ภารกิจของการดูแลรักษาส่ิงแวดลอม 
การรวมกันดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของโลกเปนแนวโนมใหมของ

สังคมโลกใบนี้ ทุกประเทศในโลกนี้จึงมีนโยบายท่ีจะดําเนินการภายในประเทศเพ่ือรักษาธรรมชาติของ
ประเทศใหแกประชาชนของรัฐนั้น ๆ ใหอยูยั่งยืนยงใหนานท่ีสุด ซ่ึงประเทศไทยมีหนวยงานเชน
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมท่ีดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้ 

ในทางระหวางประเทศ แตละประเทศก็มีความรวมมือกันท่ีจะดําเนินการท่ีจะดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมดวยเชนกัน การรวมมือกันในองคกรหรือกรอบการเจรจาระหวาง
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ประเทศหรือองคการระหวางประเทศจึงเปนกิจการตางประเทศท่ีสําคัญ ซ่ึงกระทรวงทรัพยากร
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมก็รับและดูเรื่องนี้เชนเดียวกัน 

3.6.4 ภารกิจของการพัฒนาศิลปวัฒนธรรม 
กลาวคือ การสงเสริมการทองเท่ียวของประเทศไทยในเวทีโลก ซ่ึงถือเปนภารกิจของรัฐ

ดานศิลปวัฒนธรรมของประเทศไทยเชนเดียวกัน การสงเสริมใหตางชาติไดสัมผัสวัฒนธรรมไทยหรือ
แลกเปลี่ยนศิลปวัฒนธรรมท่ีดีของตางประเทศถือเปนกิจการตางประเทศท่ีสําคัญ ซ่ึงหนวยงานของไทย
ท่ีรับผิดชอบ อาทิ กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา ผานสํานักงานการทองเท่ียวแหงประเทศไทยใน
ตางประเทศ (Tourism Authority of Thailand) เปนตน 

3.6.5 ภารกิจคมนาคมระหวางประเทศ 
ภารกิจการสงเสริมคมนาคมระหวางประเทศเพ่ือเดินทางมาประเทศไทย ซ่ึงถือวาการ

เดินทางมาประเทศไทยถือเปนประตูบานแรกท่ีนํามาสูกิจการตางประเทศของไทย ดังนั้น จึงเปนกิจการ
ตางประเทศท่ีสําคัญยิ่ง กระทรวงคมนาคมของไทยไดดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้ของไทย และมีสํานักงาน
ของบริษัทการบินไทย จํากัด (มหาชน) (Thai Airways International) ซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจของไทยไป
ประจําการในตางประเทศ 

3.6.6 ภารกิจทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
ภารกิจของรัฐเรื่องวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีนั้นเปนเรื่องท่ีประเทศไทยใหความสําคัญ

เสมอ สะทอนจากการท่ีประเทศไทยไดมีการปรับปรุงกระทรวงท่ีรับผิดชอบเรื่องนี้เพ่ือรองรับพลวัตของ
โลกดานเทคโนโลยีตลอดเวลา ปจจุบันเปน “กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัย และ
นวัตกรรม” โดยมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการสงเสริม สนับสนุน และกํากับการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร 
การวิจัย และการสรางสรรคนวัตกรรม เพ่ือการพัฒนาประเทศใหเทาทันกับการเปลี่ยนแปลงของโลก 
กรณีในตางประเทศนั้นไดมีการตั้งสํานักงานท่ีปรึกษาดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี (Office of 
Science and Technology) โดยมีเจาหนาท่ีเปนอัครราชทูตท่ีปรึกษาดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
เพ่ือดูแลรับผิดชอบเรื่องนี้โดยตรง 

3.6.7 ภารกิจทางเกษตรกรรม 
ประเทศไทยมีกระทรวงเกษตรและสหกรณรับผิดชอบภารกิจดังกลาวภายในประเทศ 

ผานกรมตาง ๆ เชน กรมประมง กรมวิชาการเกษตร เปนตน เรื่องการเกษตรนั้นเปนเรื่องท่ีสากลเพราะ
เปนเรื่องปากทองของประชากรโลกใบนี้ จึงมีองคการระหวางประเทศท่ีดูแลเรื่องนี้โดยตรงเชนกัน ซ่ึง
ประเทศไทยไดเขารวมดําเนินกิจการตางประเทศในดานเกษตรกรรมเชนเดียวกัน และมีสํานักงานท่ี
ปรึกษาการเกษตรตางประเทศไปประจําการในตางประเทศดวยเชนกัน 

3.6.8 ภารกิจทางกระบวนการยุติธรรม 
กิจการตางประเทศในเรื่องการรักษาความสงบเรียบรอยภายในของรัฐเปนสิ่งสําคัญใน

ฐานะภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ แตโลกาภิวัฒนทําใหความสงบเรียบรอยของสังคมโลกถูกรบกวนผาน
กระบวนการกอการรายหลายรูปแบบ การโจรกรรมขามชาติ การคาสิ่งเถ่ือนตาง ๆ นานา ดังนั้น การให
ความรวมมือในกระบวนการยุติธรรมระหวางประเทศจึงสําคัญอยางยิ่ง ซ่ึงในกระบวนการยุติธรรมดาน
อาญานั้นมีท้ังสํานักงานตํารวจแหงรับผิดชอบหนาท่ีนี้ ซ่ึงมีสํานักงานตํารวจติดตอประสานงาน (Office 
of the Police Liaison) ไปประจําการในตางประเทศ หรืออัครราชทูตท่ีปรึกษาดานการปองกันและ
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ปราบปรามยาเสพติด (ป.ป.ส.) ในตางประเทศ ตลอดจนความรวมมือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญา
และการสงผูรายขามแดน ซ่ึงสํานักงานอัยการสูงสุดของไทยรับผิดชอบหนาท่ีดังกลาว 

ในทางคดีแพง ประเทศไทยก็ดําเนินความสัมพันธในการสงเอกสารหรือการใหความ
รวมมือทางแพงกับตางประเทศดวยเชนกัน โดยสํานักงานศาลยุติธรรมของไทยไดดําเนินการมาโดย
ตลอด 

3.6.9 ภารกิจทางทหาร 
ความรวมมือทางทหารเปนเรื่องการทหารในความสัมพันธทางการทูตมากกวาการใชกําลัง

ประหัตประหารกันเปนเรื่องท่ีดีในการรักษาสันติภาพของโลกใบนี้ ซ่ึงกระทรวงกลาโหมของประเทศ
ไทยเห็นความสําคัญและดําเนินกิจการสงเสริมความสัมพันธทางการทูตทหารมาโดยตลอด ใน
ตางประเทศไดมีการสงผูชวยทางทหารไปประจําการ สํานักงานผูชวยทูตฝายทหาร (Office of the 
Defence Attaché) เพ่ือใหความรวมมือทางการทูตทางทหารโดยตรงในตางประเทศ โดยมีท้ังทหารบก 
ทหารเรือ และทหารอากาศ 

มีขอสังเกตอยูวา กรณีภารกิจในกิจการตางประเทศของสวนราชการอ่ืนของประเทศท่ี
ไมมีสํานักงานในตางประเทศนั้นไมไดหมายความวาประเทศไทยจะไมใหความสําคัญท่ีจะดําเนิน
ภารกิจในกิจการตางประเทศในประเทศนั้น หรือไมมีแผนการท่ีดูแลคนไทยในประเทศนั้น ๆ เพราะ
ภารกิจการดําเนินการทางการทูตเพ่ือรักษาความม่ันคงของไทย การรักษาผลประโยชนของประเทศ
และการดูแลและคุมครองคนไทยไมวาจะอยูท่ีใดในโลกนี้ก็สําคัญท้ังสิ้น หากเกิดกรณีเชนนี้ ภารกิจ
ดังกลาวท้ังปวงกระทรวงการตางประเทศจะรับมาดําเนินการภารกิจท้ังปวงผานสถานเอกอัครราชทูต 
สถานกงสุลใหญ และเจาหนาท่ีการทูตและเจาหนาท่ีกงสุลของไทยในตางประเทศ ดังนั้น กระทรวง
การตางประเทศจึงมีบทบาทสําคัญในฐานะตัวแทนประเทศไทยในตางประเทศไดนั่นเอง  
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บทที่ 4 
การแยกการกระทําในกิจการตางประเทศที่เปนและไมเปนการกระทําทางรัฐบาล 

 
จากท่ีไดอธิบายไวในบทท่ี 3 วาดวยการกระทําในกิจการตางประเทศของกระทรวงการ

ตางประเทศนั้นมี 3 สาขา ไดแก การตางประเทศหรือการนโยบายตางประเทศ การทูต และการกงสุล 
ซ่ึงไดอธิบายไปกอนหนานี้แลววาโดยเนื้อหาในการตางประเทศและการทูตคือการท่ีฝายบริหารใช
อํานาจทางรัฐบาลซ่ึงไดผลิตผลเปน “การกระทําทางรัฐบาล” ในกิจการตางประเทศจากองคกรทาง
การเมืองตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงองคกรนิติบัญญัติจะเปนผูตรวจสอบการกระทําดังกลาวผานกลไกทาง
รัฐสภาไมวาจะเปนการกระทําดังกลาวคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีซ่ึงหากเปนเชนนี้แลวเม่ือเปน
การดําเนินการทางการเมืองฝายการเมืองก็ตองรับผิดทางการเมือง กลาวในทางกลับกันคือการท่ีฝาย
นิติบัญญัติจะเปนผูเขามาตรวจสอบการดําเนินการทางนโยบายตางประเทศภายใตหลักการแบงแยก
อํานาจนั่นเอง ดังนั้น หากมีการนําเรื่องในทํานองนี้มาข้ึนสูศาลปกครองเพ่ือขอใหพิจารณาหรือวินิจฉัย
ใด ๆ ศาลปกครองก็จะไมรับไวพิจารณา  

ประการท่ีสําคัญตอมาคือการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีมีลักษณะเปนการกระทํา
ทางปกครองซ่ึงอยูในรูปแบบของการกงสุลดังท่ีไดอธิบายและแจกแจงไวในบทท่ีแลวนั้น เม่ือเปนการ
ใชอํานาจทางปกครองของฝายบริหารยอมมีผลิตผลเปน “การกระทําทางปกครอง” อันนําไปสูการท่ี
องคกรตุลาการจะเขามาตรวจสอบการกระทําดังกลาวไดนั่นเอง  

ดังนั้น เม่ือการกระทําในกิจการตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศมีสาระเนื้อหา
ท้ังในดาน “การกระทําทางรัฐบาล” และ “การกระทําทางปกครอง” ทําใหมีประเด็นหรือปญหาใน
การพิจารณาแยกแยะไดวาอะไรบางจะเปนการกระทําแบบไหน หรือในการกระทําเดียวกันจะสามารถ
แยกเนื้อหาไดบางสวนเปนการกระทําทางรัฐบาลหรือบางสวนเปนการกระทําทางปกครองนั่นเอง 

ปญหาตอมาการจะพิจารณาวาการกระทําในกิจการตางประเทศจะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลหรือทางปกครองนั้น เนื่องจากแนวคิดเรื่องการกระทําทางรัฐบาลของไทยนั้นไมเคยปรากฏเปน
ลายลักษณอักษรในกฎหมายฉบับใด (เวนแตพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 
47 ซ่ึงเรียกวา “การกระทําของรัฐบาล” ดังไดกลาวไวกอนหนานี้) การพิจารณาของไทยก็ตองอาศัย
การศึกษาจากแนวการวินิจฉัยขององคกรตุลาการเฉกเชนเดียวกันกับตางประเทศ ดังนั้น หากตองการ
จะทําความเขาใจในเรื่องนี้จะสามารถศึกษาและทําความเขาใจผานคําพิพากษาศาลปกครองซ่ึงได
รวบรวมคนควาและประมวลรวบรวมเพ่ือพิจารณาในแตละคดีตัวอยางไว ซ่ึงจะกลาวตอไป ดังนี้ 

 
 

4.1 การกระทําในกิจการตางประเทศซ่ึงเปนการกระทําทางรัฐบาลโดยแท 
 
เพ่ือการทําความเขาใจถึงการกระทําในกิจการตางประเทศซ่ึงเปน “การกระทําทาง

รัฐบาล” โดยแทของประเทศไทยตามท่ีไดประมวลศึกษาจากแนวคิดทฤษฎีขององคกรตุลาการของ 
สหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศส รวมท้ังองคกรศาลของไทยนั้นอันดับแรกจะพบวาการให
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นิยามความหมายนั้นเปนไปไดยากโดยสภาพของการบริหารราชการแผนดินของฝายรัฐบาลจะมีความ
ใกลชิดกันระหวางอํานาจทางรัฐบาลและอํานาจทางปกครอง จึงไมสามารถท่ีจะสรุปเปน 
“องคประกอบ” ท่ีจะเปนการกระทําทางรัฐบาล หรือการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศได  

การใชอํานาจในทางบริหารของคณะรัฐมนตรีของไทยท่ีจะมีลักษณะเปนการกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศ อาจพิจารณาถึงลักษณะการใชอํานาจบริหารดังกลาวของรัฐบาลโดยมี
ลักษณะสําคัญบางประการ เชน เปนการใชอํานาจทางบริหารตามท่ีรับมอบไวในรัฐธรรมนูญเพ่ือ
กระทําทางรัฐบาลนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล (Head of Government) หรือคณะรัฐมนตรี 
รวมถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศหรือผูไดรับมอบอํานาจเต็ม (Full Powers) ตาม
สามารถของผูกระทําการแทนรัฐในการจัดทําสนธิสัญญาตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทํา
สนธิสัญญา ค.ศ. 1969 อยางไรก็ดีกอนท่ีรัฐมนตรีหรือบุคคลใดจะไดรับอํานาจเต็มก็ตองอาศัยมติ
คณะรัฐมนตรีการตัดสินใจทางการเมืองเสียกอน และมีรูปแบบเปนการดําเนินการเปนทางนโยบาย
หรือทางการเมืองระหวางประเทศโดยแท ไมวาจะเปนการแสดงออกในทางการวางนโยบายการ
ตางประเทศของรัฐหรือการจัดทําสนธิสัญญาระหวางประเทศภายใตกฎเกณฑกลางของโลกคือ
กฎหมายระหวางประเทศท่ีเก่ียวของตาง ๆ เชนอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยการทําสนธิสัญญา ค.ศ. 
1969 อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางทูต ค.ศ. 1961 หรืออนุสัญญากรุงเวียนนาวา
ดวยความสัมพันธทางกงสุล ค.ศ. 1963 หรือศาลยุติธรรมระหวางประเทศ หรือดําเนินการตาม
กฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศ(International Customary Law) กําหนดไว หรือการ
ประกาศสงคราม ลักษณะอีกประการคือการท่ีผูรับการกระทําหรือนิติสัมพันธในสนธิสัญญาระหวาง
ประเทศ กลาวคือ ในการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศนั้น อีกฝายหนึ่งหรือคูสนธิสัญญา
จะตองเปนรัฐบาลของตางประเทศ หรือผูท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐบาลนั้น ๆ เชนเดียวกัน  

ดังนั้น เพ่ือใหไดมาเพ่ือความเขาใจถึงการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลโดยแท จากการศึกษาจากสหราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา และฝรั่งเศสในฐานะประเทศ
ตัวอยางขางตนควบคูกันกับการวิเคราะหตามแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของไทยดังท่ีเคยยก
มาอธิบายไวในบทท่ี 2 พบวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศเปนการกระทําทางรัฐบาล
โดยแทท่ีศาลจะไมสามารถรับมาพิจารณาหรือตรวจสอบไดดวยเหตุผลของหลักแบงแยกอํานาจตามท่ี
รัฐนั้น ๆ ระบุไวในรัฐธรรมนูญ หลักการเดียวกันนี้ศาลปกครองของไทยก็ยึดถือมาเปนหลักในการ
พิจารณาคดีมาตลอด โดยปรากฏในหลักกฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เรื่องเขตอํานาจศาลปกครองท่ีจะรับมาพิจารณาได และศาลปกครองของไทย
ก็นํามาปรับใชในการพิจารณาคดีเสมอมา ดังนั้น การศึกษาคําสั่ง คําพิจารณา หรือคําพิพากษาของ
ศาลปกครองของไทยนั้นจึงมีความสําคัญเพ่ือนํามาประมวลใหไดมาซ่ึงหลักการกระทําทางรัฐบาลใน
กิจการตางประเทศของไทย จึงขอเรียบเรียงถึงหลักการดังกลาวผานการศึกษาผลการพิพากษาของ
ศาลปกครอง ดังตอไปนี้ 

 
4.1.1 การจัดทําหรือยกเลิกหนังสือสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศ 
การจัดทําความตกลงระหวางประเทศของรัฐบาลไทยตามท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบให

หนวยงานท่ีเก่ียวของไปผูลงนามในบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding) โดยผู
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ไดรับมอบอํานาจโดยคณะรัฐมนตรีในฐานะตัวแทนของประเทศเพ่ือลงนามในความตกลงระหวาง
ประเทศ การลงนามของผูไดรับมอบอํานาจนั้นยอมกระทําการแทนคณะรัฐมนตรี หากปรากฏวาเนื้อหา
ของความตกลงระหวางประเทศขอตกลงนั้นไมชอบรัฐหรือผูแทนของรัฐเทานั้นท่ีมีอํานาจยกเลิกความ
ตกลงระหวางประเทศดังกลาว ทําใหการมีผลหรือสิ้นผลของความตกลงระหวางประเทศ และการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนความตกลงระหวางประเทศดังกลาว ยอมเปนอํานาจของฝายบริหาร การตัดสินใจ
จึงข้ึนอยูกับนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลไทยและคูสัญญา ซ่ึงขอบังคับดังกลาวนั้นอยูภายใต
บังคับของกฎหมายระหวางประเทศ ศาลปกครอง (องคกรตุลาการ) จึงไมมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนด
นโยบายดานการตางประเทศท่ีจะทําการยกเลิกสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศไดแทน
คณะรัฐมนตรี  

กรณีเชนนี้ไดเคยเกิดข้ึนเม่ือผูฟองคดี (สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจองคการเภสัชกรรม) 
เคยยื่นคําฟองตอศาลปกครองฟององคการเภสัชกรรมและคณะกรรมการองคเภสัชกรรม ขอใหศาล
ปกครองเพิกถอนบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding)ระหวางประเทศไทยกับ
สาธารณรัฐซิมบับเวซ่ึงมีเนื้อหาในการถายทอดเทคโนโลยียาตานไวรัสเอดสและยาตานการติดเชื้อฉวย
โอกาส ขอพิจารณานี้ศาลปกครองชั้นตนไดพิจารณาวาการลงนามของเปนการกระทําในฐานะเปน
บุคคลตามกฎหมายระหวางประเทศ (อนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา) จึงเปนการ
กระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ และการจะยกเลิกหรือเพิกถอนบันทึกความเขาใจยอม
อยูภายใตบังคับของกฎหมายระหวางประเทศเชนกัน จึงไมอยูในอํานาจของศาลปกครองตอมาผูฟอง
คดีอุทธรณสูศาลปกครองสูงสุดโดยศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวาการกระทําดังกลาวของผูถูก
ฟองคดีกระทําโดยในฐานะผูแทนของรัฐบาลกับตางประเทศในเรื่องความสัมพันธระหวางประเทศ 
ดังนั้นรัฐและผูทําการแทนรัฐบาลเทานั้นจะสามารถทําการจะเพิกถอนบันทึกความเขาใจดังกลาวไดซ่ึง
ข้ึนอยูกับนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลคูสัญญาและภายใตกฎหมายระหวางประเทศ ศาล
ปกครองจึงไมมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบายดานการตางประเทศหรือยกเลิกสัญญาหรือ
ขอตกลงระหวางประเทศได ดังนั้น จึงไมเขาขายท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 78/2547) 

หรือหากเปนการฟองขอใหเพิกถอนหนังสือสัญญาท่ีประเทศไทยไดดําเนินการไปแลวกับ
ตางประเทศ ศาลปกครองเคยวินิจฉัยท่ีจะไมรับพิจารณาเชนกัน หลักการนี้เกิดข้ึนเม่ือมีผูฟองคดีท้ัง 5 
คน1ยื่นฟองในเหตุท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหนายกรัฐมนตรีและผูแทนการเจรจารวมถึงตลอดถึง
คณะบุคคลท่ีเก่ียวของกับการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (Japan-Thai Economic 
Partnership Agreement-JTEPA) โดยมีประเด็นเห็นวาการลงนามความตกลงระหวางประเทศนั้นเปน
การกระทําท่ีมิไดดําเนินการตามกระบวนการท่ีถูกตองตามกฎหมายอันกอใหเกิดความเสียหายแก
ประชาชนซ่ึงรวมถึงผูฟองคดีท้ังหาดวย อยางไรก็ดีในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นพองกับคําสั่ง
ของศาลปกครองชั้นตนพิจารณาและมีคําสั่งไมรับฟองโดยใหเหตุผลวาเปนการใชอํานาจอธิปไตยในทาง

                                           
1 มูลนิธิขาวขวัญ ท่ี 1 มูลนิธิเขาถึงเอดส ท่ี 2 มูลนิธิชีววิถี ท่ี 3 มูลนิธิเพ่ือผูบริโภค ท่ี 4 

เภสัชกรหญิง สําลี ใจดี ท่ี 5 
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กิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนคณะบุคคลตามรัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนผูใชอํานาจ
ทางบริหารกระทําการในความสัมพันธระหวางประเทศ คดีนี้จึงไมใชคดีพิพาทท่ีอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองคดีนี้ไวพิจารณา(คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 
178/2550) 

4.1.2 สถานะของเจาหนาท่ีผูดําเนินการจัดทําหนังสือสัญญาหรือความตกลงระหวาง
ประเทศ 

การใชอํานาจทางบริหารของคณะรัฐมนตรีนั้นมีเนื้อหาการกระทําทางปกครองไดดวย
เชนกันตามท่ีไดอธิบายไวกอนหนานี้ ดังนั้น ระบบศาลปกครองของไทยจึงสามารถพิจารณาพิพากษาคดี
เพ่ือตรวจสอบการกระทําทางปกครองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือ
เนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง2ตามท่ีพระราชบัญญัติพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 ใหอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีไว3ซ่ึงท่ีผานมานั้นมี
ประเด็นข้ึนสูศาลปกครองใหตองวินิจฉัยขอบัญญัติทางกฎหมายดังกลาวท่ีใหอํานาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีทางปกครองวา การกระทําในกิจการตางประเทศนั้นเปนการกระทําโดยเจาหนาท่ีของรัฐ
หรือไม และเกิดคดีตัวอยางศึกษาใหวิเคราะหและเทียบเคียงไดหลายกรณี 

ในคดีพิพาทการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 เชนเดียวกันนั้นมีประเด็นเรื่องการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีวาจะเปน 
“เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามความหมายของมาตรา 9 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542ดวยเชนกัน เนื่องจากผูฟองคดีท้ัง 5 ไดอุทธรณคดีในประเด็นความไมชอบดวย
การทําประชาพิจารณเรื่องความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน ตามกฎหมาย4และเห็นวาการทํา
ประชาพิจารณเปนการกระทําทางปกครอง ศาลปกครองจึงสามารถพิจารณาได ซ่ึงศาลปกครองสูงสุด
พิเคราะหวา คณะรัฐมนตรี (ผูถูกฟองคดีท่ี 4) เปนคณะบุคคลซ่ึงรัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนผูใชอํานาจ
ทางบริหารของรัฐ เม่ือคณะรัฐมนตรีใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญดังกลาวเพ่ือดําเนินในการดําเนินกิจการ
ความสัมพันธระหวางประเทศ จึงไมใชการกระทําในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐตามนิยามของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                           
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 
3 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

“ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจ
หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือ
วิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการ
เลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับ
ประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

4 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
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อยางไรก็ดีการลงนามความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) นั้นไดมีคดีข้ึนสู
ศาลปกครองมากกวาหนึ่งครั้งภายหลังจากการลงนามไปแลว ตามท่ีไดเคยอธิบายไวในบทท่ี 2 วาการท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภาใหความ
เห็นชอบนั้นเปนมติท่ีไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวาคณะรัฐมนตรีนั้นมี 2 
สถานะ กลาวคือ เปนบุคคลท่ีจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญ และมีฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอาจถูกฟองเปน
คดีปกครองไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงบุคคลตามรัฐธรรมนูญอาจใชอํานาจตาม
กฎหมายใด ในกรณีการจัดทําความตกลง JTEPA นั้นเปนกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารใน
การกระทําการเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ ไมใชการใชอํานาจในการบริหาร
ราชการแผนดินเพ่ือใหดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 628/2553) หรือ
กรณีฟองวาการท่ีคณะรัฐมนตรีไมนําเสนอความตกลงหุนสวนเศรษฐกิจไทย-ญี่ปุน (JTEPA) ใหรัฐสภา
ใหความเห็นชอบเปนมติท่ีไมชอบกฎหมายศาลปกครองสูงสุดก็วินิจฉัยวาเปนการใชอํานาจทางบริหาร
ในการกระทําเก่ียวกับนโยบายและความสัมพันธระหวางประเทศ มิใชในการบริหารราชการแผนดิน
เพ่ือใหการดําเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 205/2554) หลังจากนั้น
ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งในแนวทางเดียวกันดังปรากฏในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 555/2555 
ตามท่ียกตัวอยางไวในบทท่ี 2  

อยางไรก็ตาม ประเด็นปญหาท่ีควรจะยุติลงแลวตามแนวทางดังกลาวไดเกิดข้ึนเปนขอ
พิพาทอีกครั้งหนึ่งเม่ือมีการยื่นฟองคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศจากการ
ท่ีคณะรัฐมนตรีไทยไดเห็นชอบรางแถลงการณ (Joint Communiqué) รวมรัฐบาลไทยและรัฐบาล
กัมพูชาตอคําขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของกัมพูชา ปรากฏวาศาลปกครองชั้นตน
รับพิจารณาในคดีนี้พรอมดวยคําขอคุมครองชั่วคราวคุมครองชั่วคราวกอนพิพากษา โดยมูลเหตุวาเปน
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย โดยศาลปกครอง
ชั้นตนเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ)เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดและมี
อํานาจในการบริหารราชการในกระทรวงการตางประเทศ ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 25345 กระทรวงการตางประเทศเปนหนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาท่ี
เก่ียวกับราชการตางประเทศ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 
25456และผูถูกฟองคดีท่ี 2 (คณะรัฐมนตรี) มีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย เม่ือศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวารางแถลงการณฯ เปนหนังสือสัญญาท่ีมีบท

                                           
5 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 20 “ภายใตบังคับ

บทบัญญัติมาตรา 11 ในกระทรวงหนึ่ง ใหมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงคนหนึ่งเปนผู บังคับบัญชา
ขาราชการ และรับผิดชอบในการกําหนดนโยบาย เปาหมายและผลสัมฤทธิ์ของงานในกระทรวงใหสอด
คลองกับนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีแถลงไวตอรัฐสภาหรือท่ีคณะรัฐมนตรีกําหนด...” 

6 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545มาตรา 12 “กระทรวงการ
ตางประเทศ มีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับราชการตางประเทศ และราชการอ่ืนตามท่ีไดมีกฎหมายกําหนดให
เปนอํานาจหนาท่ีของกระทรวงการตางประเทศหรือสวนราชการท่ีสังกัดกระทรวงการตางประเทศ” 
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เปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทยท่ีจะตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 25507 เสียกอนศาลปกครองชั้นตนจึงพิเคราะหวาผูถูกฟองคดีท้ังสองจึงเปนเจาหนาท่ีของ
รัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25428 จึงรับ
คดีไวพิจารณา และเม่ือศาลปกครองชั้นตนเห็นวาเปนหนังสือสัญญาดังกลาวท่ียังไมผานการพิจารณา
ของรัฐสภาจึงมีผลใหการลงนามในแถลงการณรวมไมชอบดวย (คําสั่งศาลปกครองชั้นตน ท่ี 984/2551) 

ผลของคําพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนท่ีรับฟองในเนื้อหาการกระทําทางรัฐบาลใน
กิจการตางประเทศของรัฐบาลไทยโดยเหตุผลวาเปนเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น สงผลเปน
แรงกระเพ่ือมทางความคิดดานกฎหมายมหาชนของประเทศเปนอยางสูง กลาวคือ ผลของคดีนี้มี
ลักษณะท่ีขัดกับคดี JTEPA หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 178/2550 ท่ีวินิจฉัยวาคณะรัฐมนตรีใช
อํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใด ๆ ไมวาจะเปนการกระทําในความสัมพันธกับ
รัฐสภาหรือการกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศก็ตาม คณะรัฐมนตรีมิใชกระทําหนาท่ีในฐานะท่ี
เปน “เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แตกระทําหนาท่ีในฐานะท่ีคณะรัฐมนตรีเปน “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” และคดี
พิพาทอันเนื่องมาจากการท่ีคณะรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารของรัฐตามรัฐธรรมนูญกระทําการใน
ความสัมพันธระหวางประเทศ การดําเนินการรัฐธรรมนูญจึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง จึงเปนท่ีพิจารณาวาสุดทายแลวคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเปนเจาหนาท่ีของรัฐในขายของ
ศาลปกครองหรือไม  

ผูถูกฟองคดีอุทธรณข้ึนมาสูศาลปกครองสูงสุดวาคําฟองของผูฟองคดีเปนคําฟองท่ีศาล
ปกครองไมอาจมีคําบังคับไดเนื่องจากแถลงการณรวมฯ เปนการกระทําของรัฐบาล มิใชกระทําการใน
ฐานะเปนฝายปกครองหรือเปนเจาหนาท่ีของรัฐการฟองคดีจึงเปนการฟองแทรกแซงอํานาจการ
บริหารงานของผูถูกฟองคดีท่ี 1 (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ)คดีนี้ผูฟองคดีมีเจตนาฟอง
เพิกถอนแถลงการณรวมฯ เปนคําฟองท่ีศาลปกครองไมอาจกําหนดบังคับไดไมถือวาผูฟองคดีเปน

                                           
7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 “...หนังสือสัญญา

ใดมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตไทย หรือเขตพ้ืนท่ีนอกอาณาเขตซ่ึง ประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตยหรือมี
เขตอํานาจตามหนังสือสัญญาหรือตามกฎหมายระหวางประเทศ หรือจะตองออกพระราชบัญญัติเพ่ือให
การเปนไปตามหนังสือสัญญา หรือมีผลกระทบตอความม่ันคง ทางเศรษฐกิจหรือสังคมของประเทศ
อยางกวางขวาง หรือมีผลผูกพันดานการคา การลงทุน หรืองบประมาณของประเทศ อยางมีนัยสําคัญ 
ตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา...”  

8 "เจาหนาท่ีของรัฐ" หมายความวา  
(1) ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคลขาราชการ พนักงาน ลูกจางคณะบุคคลหรือ

ผูท่ีปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง 
(3) บุคคลท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี

ของรัฐตาม (1)  
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ผูเสียหาย ตามแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมมีขอพิจารณาวาการจัดทํา
แถลงการณฯ ดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม สําหรับข้ันตอนการเสนอแถลงการณรวมฯ 
เพ่ือใหคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศลงนามนั้นเปนกระบวน
การอันหนึ่งเดียวกันไมสามารถแยกจากการลงนามแถลงการณรวม 

เบื้องตนศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นพองกับศาลปกครองชั้นตนรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศและคณะรัฐมนตรีเปนเจาหนาท่ีของรัฐตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการ
นําเสนอรางแถลงการณรวมฯ การเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ และการมอบหมายใหรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศเปนผูลงนามในรางแถลงการณรวมฯ เปนการกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการ
เก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ แตการกระทําของรัฐบาลในกรณีนี้เปนการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีของรัฐในทางปกครองท่ีอยูในอํานาจศาลปกครองรวมอยูดวยเนื่องจากจะกระทบสิทธิหรือ
ประโยชนอันชอบธรรมของประชาชนชาวไทยในอันท่ีจะคงไวซ่ึงสิทธิและหนาท่ีในการครอบครองและ
รักษาไวซ่ึงอาณาเขต ดินแดน แหลงอารยธรรมอันเปนมรดกทางวัฒนธรรมของชาติ รวมตลอดท้ังสิทธิ
ในการประกอบอาชีพในบริเวณดังกลาวและสิทธิตาง ๆ ตามรัฐธรรมนูญดวย เม่ือผูถูกฟองคดียังไม
ดําเนินการขอความเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ จากรัฐสภาอาจกอใหเกิดความเสียตอประเทศไทย
และปวงชนชาวไทย การกระทําทางนโยบายตางประเทศท่ีสุมเสี่ยงตอผลกระทบในเรื่องอาณาเขตของ
ประเทศไทยอันเปนปญหาท่ีละเอียดออนและอาจกอใหเกิดการแตกแยกกันในดานความคิดเห็นของคน
ในสังคม และอาจกอใหเกิดวิกฤติความสัมพันธระหวางประเทศ อันมีผลกระทบตอความม่ันคงทาง
สังคมอยางกวางขวาง จึงเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี
เจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายท่ีอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กรณีผูฟองคดีท่ีขอใหศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองชั่วคราวเพ่ือบรรเทาทุกขชั่วคราว
กอนการพิพากษานั้นศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลววาคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนนั้นชอบแลว 
(คําสั่งศาลปกครองกลางคดีหมายเลขดํา ท่ี 984/2551) 

หากพิจารณาตามรูปคดีแลวจะพบวาการกระทําดังกลาวของคณะรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศในเรื่องการดําเนินนโยบายการตางประเทศหรือการเมือง
ระหวางประเทศดวยเหตุผลการสนับสนุนการยื่นคําขอข้ึนทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกของ
กัมพูชา จึงมีลักษณะเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ จึงไมตองดวยอํานาจศาล
ปกครองท่ีจะรับมาพิจารณาได ดวยเหตุนี้จึงมีขอคิดเห็นทางวิชาการของนักกฎหมายมหาชนออกสู
สังคมหลังจากมีคําสั่งศาลปกครองดังกลาวนี้ โดยลวนแตพิจารณาไปในทางเดียวกันวาเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลซ่ึงศาลปกครองไมมีอํานาจท่ีจะตรวจสอบได การท่ีศาลปกครองรับพิจารณาและรับมีคําสั่ง
คุมครองชั่วคราวกอนมีคําพิพากษาก็จะสงผลรายกระทบตอหลักแบงแยกอํานาจ และอาจจะกลายเปน
วาสุดทายแลวการดําเนินนโยบายการตางประเทศของประเทศไทยไมไดข้ึนอยูกับการตัดสินใจของ
องคกรฝายบริหาร แตตกอยูการใหความเห็นชอบโดยองคกรตุลาการแทน  

คณาจารยคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรจํานวน 5 คน นําโดยศาสตราจารย 
ดร. วรเจตน ภาคีรัตน ไดเคยออกแถลงการณรวมกันวาคณาจารยท้ังหาเห็นวาแหลงท่ีมาของอํานาจ
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กระทําการของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเก่ียวกับการตกลงในทาง
ระหวางประเทศ ไมไดมีท่ีมาจากพระราชบัญญัติ แตมีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญ โดยหากการกระทํานั้นเปน
การกระทําทางรัฐบาลหากระบบกฎหมายตองการใหมีการควบคุมตรวจสอบการกระทําดังกลาวก็จะ
บัญญัติไวอยางชัดเจนเปนเรื่อง ๆ ในรัฐธรรมนูญ และมอบหมายใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูมีอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาด กรณีใดไมบัญญัติไวก็จะตรวจสอบในทางกฎหมายไมได แตตองควบคุมตรวจสอบในทาง
การเมือง หากใหองคกรตุลาการตรวจสอบไดผลก็จะกลายเปนวาศาลปกครองมีความสามารถในการ
ตัดสินใจเรื่องราวในทางบริหารหรือนโยบายไดเองโดยท่ีไมจําเปนตองรับผิดชอบทางการเมืองตอผูใด
ท้ังสิ้น9 หากการตีความของศาลปกครองวาคณะรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของกระทรวงและคณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี
เปนเจาหนาท่ีของรัฐ ศาลปกครองจึงสามารถตรวจสอบควบคุมการกระทําของคณะรัฐมนตรีไดก็จะมี
ผลวาศาลปกครองยอมสามารถตรวจสอบการรกระทําของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีไดทุกกรณี และ
สงผลใหศาลปกครองครองกลายเปนผูบังคับบัญชาคณะรัฐมนตรีในเรื่องทางระหวางประเทศซ่ึง
คณะรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎร การตีความกฎหมายในลักษณะดังกลาวยอมขัดแยง
กับหลักการแบงแยกอํานาจท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญโดยชัดแจง10อีกท้ังการเสนอรางแถลงการณรวมฯ 
และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบรางแถลงการณรวมฯ เปนเพียงชั้นตอนเพ่ือเตรียมการนําไปสูการลง
นามในรางแถลงการณรวมฯ เทานั้น การกระทําท้ัง 2 ยังไมมีผลทางกฎหมายสูภายนอกและยังไม
กอใหเกิดนิติสัมพันธ จึงไมอาจถือเปนวัตถุแหงคดีได11 รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศลงนาม
ในรางแถลงการณรวมฯ เปนการกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศโดยอาศัยอํานาจท่ีมา
จากรัฐธรรมนูญ ไมใชทางกฎหมายปกครอง จึงไมอยูภายใตเขตอํานาจศาลปกครอง12 และสุดทายกรณี
เสนอรางแถลงการณรวมฯ ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศตอท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีและ
มติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบนั้นไมถือเปนการแยกการกระทําออกเปนสวน ๆ เพ่ือพิจารณา (โดยศาล
ปกครอง) ไดเนื่องจากเปนการกระทําท่ีเปนกระบวนการเดียวกันสืบเนื่องกันเปนข้ันตอนกอนท่ีจะเกิด

                                           
9 แถลงการณของ 5 อาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 

แถลงการณของ 5 อาจารยประจําคณะนิติศาสตร ประกอบดวยศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคีรัตน 
ศาสตราจารย ดร. ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพานิช ดร. ฐาปนันท นิพฏฐกุล ผูชวยศาสตราจารยธีระ  
สุธีวรางกูร และ ดร.ปยบุตร แสงกนกกุล ความเห็นตอคําสั่งศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขดําท่ี 
984/2551 รับคําฟองกรณีแถลงการณรวมระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลกัมพูชา เรื่อง การขอข้ึน
ทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกและกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพ่ือบรรเทาทุกข
ชั่วคราวกอนการพิพากษา, รวบรวมไวโดย ธีรเดช เอ่ียมสําราญ และราม อินทรวิจิตร, วิวาทะกูรู สุด
ยอดแหงทศวรรษ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมติชน, 2551), น. 56-57. 

10 เพ่ิงอาง, น. 64. 
11 เพ่ิงอาง, น. 60. 
12 เพ่ิงอาง, น. 60-61. 
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การลงนาม เปนผลคนละสวนจากการลงนาม ซ่ึงจะถือวาไดวาแยกออกจากการแถลงการณรวมฯ 
แลว13 

การพิจารณารับฟองคดีแถลงการณรวมฯ ของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศในการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศสรางแรงกระเพ่ือมในสังคมและแวดวง
วิชาการกฎหมายอยางเห็นไดชัด และไดมีการตอบโตทางความคิดเห็นกันทางวิชาการกฎหมายมหาชน
โดยศาสตราจารย ดร. อมร จันทรสมบูรณ สืบเนื่องจากความเห็นของศาสตราจารย ดร. วรเจตน ภาคี
รัตน ในมุมมองดานการกระทําทางรัฐบาลจากคดีนี้14  

อยางไรก็ดี ดวยเหตุการณเดียวกันในเรื่องสืบเนื่องเก่ียวกับปราสาทพระวิหาร 
(เชนเดียวกับกรณีคดีพิพาท JTEPA) ก็ไดมีมาสูศาลปกครองสูงสุดตองวินิจฉัยอีกเชนกัน ซ่ึงเปนคดี
ตัวอยางท่ีไดเคยยกไวในบทท่ี 2 เม่ือมีการฟองคดีกรณีปราสาทพระวิหารและเขตดินแดนอธิปไตยของ
ประเทศไทยกับประเทศศาลปกครองวินิจฉัยวาจากคําขอทายฟองของผูฟองคดีขอ 2 ถึงขอ 5 นั้น15 
เห็นวา เปนคําขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท้ังสองกระทําการตามอํานาจหนาท่ีใน
การบริหารราชการแผนดินใหดําเนินการตามนโยบายดานความม่ันคงของรัฐและนโยบายดานการ
ตางประเทศ อันเปนการกระทําในฐานะรัฐบาลในกิจการเก่ียวกับความสัมพันธระหวางประเทศ ซ่ึงเปน
อํานาจฝายบริหาร มิไดเปนการกระทําในฐานะเปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีใชอํานาจทางปกครอง (คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุด ท่ี 182/2553) หรือกรณีฟองรองขอเพิกถอนบันทึกการประชุม (Agreed Minutes) ของ
การประชุมคณะกรรมาธิการเขตแดนรวมไทย-กัมพูชา ท้ังสามฉบับ ซ่ึงนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี
เสนอ (ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดใหความเห็นชอบ) ใหรัฐสภาใหความเห็นชอบตามมาตรา 190 ของ

                                           
13 เพ่ิงอาง, น. 61-62. 
14 โปรดดูเพ่ิมเติม “วิวาทะกูรู สุดยอดแหงทศวรรษ”, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9. 
15 คําขอทายฟองขอ 2 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสองมีมติยื่นคํารองตอศาลยุติธรรมระหวาง

ประเทศเพ่ือใหพิจารณาคดีใหมเก่ียวกับปราสาทพระวิหาร เนื่องจากเห็นวาคําพิพากษาของศาล
ยุติธรรมระหวางประเทศเม่ือป พ.ศ. 2505 ยังคลาดเคลื่อนตอขอเท็จจริงและขอกฎหมาย และใหผูถูก
ฟองคดีท้ังสองมีมติใหกระทรวงมหาดไทย กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม และกระทรวงกลาโหม สนธิกําลังตามแนวทางยุทธศาสตรเพ่ือพิทักษรักษาเอกราช 
อธิปไตย รวมถึงทรัพยากรของชาติ อันเปนผลประโยชนสวนรวมของประชาชนท้ังชาติ ตามเสนแนว
แบงเขตแดนระหวางประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา มิใหบุคคลหรือคณะบุคคลใดรุกล้ําเขามาในเขต
แดนอธิปไตยของไทย หากมีผูรุกล้ําอยูแลวใหแจงเตือนตามหลักสากลใหออกนอกเขตดินแดนไทย หาก
ไมปฏิบัติก็ใหนํากําลังทหารผลักดันออกนอกเขตดินแดนอธิปไตยของไทย ขอ 4 ใหเพิกถอนการอนุมัติ
ของผูถูกฟองคดีท้ังสอง และมีคําสั่งใหรัฐสภามีมติใหระงับหรืองดการพิจารณาใหความเห็นชอบบันทึก
ขอตกลงรวมรัฐบาลไทยกับรัฐบาลกัมพูชา (กรอบการเจรจา) ทุกฉบับ และขอ 5 ใหผูถูกฟองคดีท้ังสอง
มีมติคัดคานการขอจดทะเบียนปราสาทพระวิหารเปนมรดกโลกของประเทศกัมพูชา และแจงเปน
หนังสือไปยังประเทศกัมพูชา องคการสหประชาชาติ และศาลยุติธรรมระหวางประเทศ ภายใน 15 วัน 
นับแตวันท่ีผูถูกฟองคดีท้ังสองไดรับคําสั่งศาล 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้น เปนการผิดหลักนิติธรรมและขัดตอ
รัฐธรรมนูญ การกระทําดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอความม่ันคงของรัฐ และเปนการ
กระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการกระทําดังกลาวของนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรีเปนการดําเนินกิจการในทางความสัมพันธระหวางประเทศอันเก่ียวของกับอาณาเขตไทย 
ซ่ึงตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 
397/2553)  

หรือกรณีเดียวกันในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 460/2555 (คํารองท่ี 967/2553) ซ่ึงมี
ขอสังเกตวาผูฟองคดีอางวาเปนประชาชนชาวไทยมีสิทธิหนาท่ีหรือไดรับการคุมครองตามกฎหมาย 
และเปนเจาของอํานาจอธิปไตยของชาติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เชนเดียวกันกับคดี 984/2551 แตศาลพิจารณาวาการนําบันทึกการประชุม
คณะกรรมาธิการเขตแดนรวมไทย-กัมพูชา และรางขอตกลงชั่วคราวระหวางประเทศไทยกับกัมพูชาวา
ดวยปญหาชายแดนในพ้ืนท่ีเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณาเห็นชอบนั้นเปนการใชอํานาจทางบริหารของรัฐโดย
ฝายบริหารตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ตามมาตรา 190 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เม่ือบทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหผานการตรวจสอบและใหความเห็นชอบของ
รัฐสภาในฐานะฝายนิติบัญญัติกอน อันเปนการ “ควบคุมทางการเมือง” ตามหลักการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข การดําเนินการของผูถูกฟองคดีจึงเปนกรณีการใช
อํานาจของฝายบริหารตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มิใชการใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมายการ
ดําเนินกิจการทางปกครอง คดีนี้จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ดังนั้น สรุปไดจากหลักในคดีดังกลาวไดวาองคกรกระทําการทางรัฐบาลนั้นจะเปนตอง
องคกรตามรัฐธรรมนูญหรือองคกรทางการเมืองท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายใหใชอํานาจในทางบริหารได
ในทางการเมืองระหวางประเทศเทานั้น และ เนื้อหาในการกระทํานั้นเปนการกระทําทางการเมืองหรือ
นโยบายการตางประเทศหรือทางการทูตเพ่ือเจริญสัมพันธไมตรีระหวางประเทศไทยกับอีกประเทศหนึ่ง 
ซ่ึงจะเปนการกระทําทางรัฐบาลในเนื้อหาเพราะการแสดงออกในเวทีระหวางประเทศจะตองเปนประมุข
ของรัฐ (Head of State) หรือหัวหนารัฐบาล (Head of Government) หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศ หรือผูไดรับมอบอํานาจเต็มเทานั้น หรือการดําเนินการดังกลาวเปนอํานาจตาม
รัฐธรรมนูญกําหนดไว เชน การประกาศสงคราม การทําหนังสือสัญญา สัญญาสันติภาพ สัญญาสงบศึก 
เปนตน และตองไมมีสวนใดสวนหนึ่งเปนการกระทําโดยใชอํานาจในทางปกครองโดยตรง หากมิเชนนั้น
อาจจะถูกพิจารณาวาเปนการกระทําทางปกครองได  

 
4.2 การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาเปนการกระทําทางปกครอง 

 
การกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศท่ีสามารถแยกเนื้อหาเปนการกระทําทาง

ปกครองหรือการกระทําท่ีพึงพิจารณาโดยทฤษฎี Actes détachables ตามท่ีไดอธิบายไวแลวกอน
หนานี้ในบทท่ี 2 ตองเปนการกระทําท่ีแมเปนผลตอเนื่องมาจากการกระทําท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ
ระหวางประเทศโดยตรงในเบื้องตน แตมีผลสืบเนื่องจากการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ
ท่ีแยกออกมาเปนการกระทําทางปกครองได จนอาจกลาวไดวาการกระทําแตละการกระทําสามารถ
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ดํารงอยูไดโดยตัวของตัวเอง16 อยางไรก็ดี การนําหลักการดังกลาวมาปรับใชโดยศาลปกครองจะตอง
พิเคราะหใหละเอียดและระมัดระวังถ่ีถวนและรอบคอบอยางยิ่งเสียกอน และอาจนําโดยควรนําหลัก 
Act of State ของสหราชอาณาจักรและหลัก Political Questions ของศาลสหรัฐอเมริกาในกิจการ
ตางประเทศโดยเฉพาะมาประยุกตใชดวยกลาวคือ หากศาลพิจารณาโดยรอบคอบแลวเห็นวาเปนเรื่อง
ท่ีสามารถแยกออกไดจึงคอยนํามาพิจารณา กอปรกับศาลควรจะคํานึงถึงขอเท็จจริงหรือสิ่งท่ีศาล
ปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยในเรื่องท่ีมีขอเท็จจริงคลายคลึงกันมากกวาท่ีจะกลับหลักคําพิพากษาศาล
สูงสุด เพราะการกลับหลักคําพิพากษายอมเปนการกอใหสังคมไมอาจลวงรูไดถึงความม่ันคงของนิติ
ฐานะของกฎหมายท่ีใหอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยการกระทําของฝายบริหารไดและอาจ
กอใหเกิดความเคลือบแคลงใจท่ีอาจปะทุจนเกิดความไมสงบเรียบรอยในราชอาณาจักรได  

อยางไรก็ดี แนวคิดดังกลาวนี้ไมไดมีปรากฏอยูในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดของไทยเปน
การโดยตรงแตอยางใดหรือหยิบยกมากลาวถึงโดยตรง เพียงแตอาจจะถือไดวามีปรากฏในลักษณะท่ี
ศาลปกครองวินิจฉัยคําฟองของคดีของกระบวนการกระทําในกิจการตางประเทศมากกวา อยางเชนใน
กรณีผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนการทําประชาพิจารณรางความตกลง 
JTEPA ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 (กระทรวงการตางประเทศ) วาดวยกฎหมายการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน ซ่ึงมีผลใหการกระทําใด ๆ ภายหลังจากนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย กรณีนี้ศาลปกครอง
สูงสุดเห็นตางกับศาลปกครองชั้นตนพิจารณาวาผูถูกฟองคดีทําประชาพิจารณนั้นเปนสวนหนึ่งของ
กิจการระหวางประเทศ ท่ีผูถูกฟองคดีตองดําเนินการใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี อีกท้ังรัฐบาลลง
นามใน JTEPA ไปแลว จึงเปนการใชอํานาจในกิจการระหวางประเทศของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝาย
บริหาร ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวากลาวโดยสรุปไดวาผูถูกฟองคดีท่ี 1 เปนกระทรวง ผูถูกฟองคดี
ท่ี 2 เปนขาราชการฝายการเมือง ผูถูกฟองคดีท่ี 3 และ 4 เปนขาราชการประจําสังกัดผูถูกฟองคดีท่ี 1 
จึงเปนเจาหนาท่ีของรัฐตามนัยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคดีนี้ผูฟองคดีฟองวาการท่ีผูถูกฟองท้ังสี่รับฟงความคิดเห็นของประชาชนตอ
ราง JTEPA ไมชอบดวยกฎหมาย คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเก่ียวกับหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎหรือคําสั่งหรือการกระทําอ่ืนใดซ่ึง
อยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง อยางไรก็ดีคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาผูฟองไมมีสิทธิ
ฟองคดีเพราะการทําประชาพิจารณดําเนินการมาแลวเม่ือวันท่ี 22 ธันวาคม 2549 ไมกอหรืออาจจะ
กอความเดือดรอนหรือเสียหายแกผูฟองคดีท่ีจะกอใหเกิดสิทธิฟองคดีนี้ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 
555/2555) 

หรือในกรณีคํารองขอสงผูรายขามแดนนั้นในหลักกฎหมายฝรั่งเศสแลว คํารองขอสงตัว
ผูรายขามแดนเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนท้ังการกระทําทางรัฐบาลในดานการ
ตัดสินใจในความสัมพันธระหวางประเทศและพันธกรณีตาง ๆ และสามารถแยกเปนการกระทําทาง
ปกครองท่ีศาลปกครองฝรั่งเศสจะรับมาพิจารณาตรวจสอบไดเชนกัน ตามแนว คดี C.E. Decerf 28 

                                           
16 รวบรวมไวโดยธีรเดช เอ่ียมสําราญ และราม อินทรวิจิตร, อางแลว เชิงอรรถท่ี 9, น. 

58-59. 
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พฤษภาคม ค.ศ. 1937 วางหลักไววาการพิจารณากฎหมายรัฐกฤษฎีกา (DECRET) วาดวยการสงผูราย
ขามแดนระหวางประเทศฝรั่งเศสกับเบลเยียมนั้นถือเปนการกระทําทางปกครอง และแนวคดีของ C.E. 
Sect. Legros. 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1972 วางหลักไววาในคดีนี้เปนการพิจารณาคําขอสงตัวผูรายขาม
แดน ของรัฐบาลฝรั่งเศสโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของฝรั่งเศส ศาลปกครองสูงสุด
พิจารณาวาคํารองขอใหสงผูรายขามแดนของฝรั่งเศสดังกลาวไปยังประเทศอ่ืนไมใชการกระทําทาง
รัฐบาล ศาลสามารถพิจารณาได แตกรณีของประเทศไทยศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยวาการท่ีผูถูก
ฟองคดี (รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ) ขอใหอัยการสูงสุดดําเนินการเก่ียวกับการสงผูราย
ขามแดน เปนคําสั่งทางปกครองท่ีทําใหผูฟองคดีถูกละเมิดสิทธิความเปนพลเมืองไทยท่ีจะมีสิทธิไดรับ
การดําเนินคดีอาญาในประเทศไทย คําสั่งของผูถูกฟองคดีจึงไมชอบดวยกฎหมาย ขอใหศาลมีคํา
พิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งสงตัวผูรายขามแดนไปดําเนินคดีท่ีออสเตรเลียวา ศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยวาเปนกระบวนการเพ่ือนําเขาสูกระบวนการยุติธรรมทางอาญาซ่ึงถึงท่ีสุดโดยคําสั่งศาล
อาญาท่ีไดรับการยืนยันโดยศาลอุทธรณแลว มิใชคดีพิพาททางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ท่ีศาลปกครองจะรับไวพิจารณาได (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี 5/2558) 

 
4.3 การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครอง 

 
การดําเนินการดังกลาวคือการกงสุลตามท่ีไดกลาวไวในบทท่ี 3 ตามท่ีไดบรรยายไวกอน

หนานี้เปนการกระทําท่ีเม่ือประชาชนไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองทางกงสุลนั้นประชาชนก็
จะสามารถยื่นเรื่องหรือยื่นฟองศาลปกครองเพ่ือขอใหตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครองได  

การกระทําทางปกครองทางกงสุลจะมีลักษณะ 2 ประการ กลาวคือ การกระทําดังกลาว
หากเปนการกระทําท่ีมีลักษณะเปนทําคําสั่งทางปกครองหรือใชอํานาจทางปกครองแกประชาชนตาม
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยในการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปน
การสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะ กอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ
ตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวร หรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน เปนตน และประการท่ี
สองคือกรณีท่ีกฎหมายท่ีมอบอํานาจใหกงสุลดําเนินการ กลาวคือ พิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมายท่ี
ใหอํานาจแกเจาหนาท่ีกงสุลในการดําเนินการวาเปนอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือไม หากใช ก็จะ
เปนการกระทําทางปกครองในกิจการกงสุล หรือในกิจการตางประเทศไดนั่นเองแตถาเปนกระทําโดย
อาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญตองพิจารณากันวาจะเปนการกระทําทางปกครองหรือเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลท่ีสามารถแยกออกได 

 
4.3.1 การอนุมัติหนังสือเดินทาง (Passport) 
กรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ มีอํานาจหนาท่ีในการออกหนังสือเดินทางใหแก

ประชาชนท่ีมีสัญชาติตามระเบียบกระทรวงการวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ซ่ึง
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สอดคลองกับอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยความสัมพันธทางกงสุล ซ่ึงกําหนดหนาท่ีการกงสุล เรื่องการ
ออกหนังสือเดินทางและเอกสารเดินทางใหแกคนชาติดวย 

หนังสือเดินทางนั้นในมิติของการเปนการกระทําทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ กรณีท่ีกฎหมายกําหนดวาการทําคําสั่งทางปกครอง
ของฝายปกครองท่ีจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาท่ีตองใหคูกรณีมีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน เวนแตท่ียกเวนตามกฎกระทรวง 
ซ่ึงหนึ่งในนั้นคือการไมออกหนังสือเดินทางสําหรับการเดินทางไปตางประเทศ ดังนั้น จึงอาจสรุปไดวา
การออกหนังสือเดินทางหรือไมออกหนังสือเดินทาง หรือยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางตามระเบียบท่ี
เก่ียวของยอมเปนการกระทําทางปกครองตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

4.3.1.1 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กอนหนายุคท่ีประเทศไทยจะมีระบบศาลปกครอง เรื่องการออกหนังสือ

เดินทางนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองท่ี 8)17 ไดเคยวินิจฉัยและให
ความเห็นไววาเปน “การกระทําของรัฐบาล” รายละเอียดโดยสรุป ดังนี้ 

บันทึก เรื่อง ขอทราบกฎหมายเก่ียวกับบุคคลในสัญชาติเดินทางออก
นอกประเทศไมมีหนังสือเดินทาง เรื่องเสร็จท่ี 5/2501 มกราคม พ.ศ. 2501 คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการางกฎหมาย กองท่ี 8) จากกรณีท่ีกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝายบริหารสอบถามวิธีการ
ลงโทษบุคคลท่ีถือสองสัญชาติ (ไทยกับอีกประเทศหนึ่ง) ในสัญชาติของประเทศนั้น ๆ ซ่ึงหลบหนี
ออกไปนอกประเทศโดยไมมีหนังสือเดินทาง 

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดวินิจฉัยโดยคํานึงถึงหลักเสรีภาพในการ
เดินทางของบุคคลท่ีไดรับการรับรองในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 194818 ซ่ึงประเทศ
ไทยเปน1 ใน 48 ประเทศแรกท่ีลงคะแนนเสียงรวมรับรองปฏิญญานี้ในการประชุมซ่ึงจัดข้ึน ณ กรุง
ปารีส ประเทศฝรั่งเศส วาขอ 13 (1) ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแหงการ เคลื่อนยายและการอยูอาศัย
ภายในพรมแดนของแตละรัฐ (2) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะออกนอกประเทศใด รวมท้ังประเทศของตนเอง 
และสิทธิท่ีจะกลับสูประเทศตน 

ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดวินิจฉัยไววา “บุคคลใดบุคคลหนึ่ง
อาจเดินทางออกจากประเทศของตนไดโดยเสรีโดยมิตองรองขอหรือรับหนังสือเดินทาง กลาวคือ 
บุคคลนั้นยอมกระทําไดดวยการเสี่ยงภัยดวยตนเอง กรณีอาจเกิดข้ึนเนือง ๆ วาบุคคลนั้นอาจไดรับ
การปฏิเสธไมยอมใหเขาไปในประเทศหนึ่งท่ีตนประสงคจะเขาไปในเม่ือตนไมมีหลักฐานเก่ียวกับชื่อ

                                           
17 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย 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 (โดยเฉพาะอยางยิ่งรูปในหนังสือเดินทาง)ซ่ึงเปนหลักฐานท่ีจะอนุญาตใหคนตางดาวเขา
ไปในประเทศนั้น ๆ ได ซ่ึงท้ังนี้ยอมเปนสิทธิเด็ดขาดของประเทศนั้น เม่ือผูเดินทางกลับเขามาใน
ประเทศของตน บุคคลนั้นจะถูกลงโทษในความผิดฐานเดินทางออกจากประเทศโดยไมมีหนังสือ
เดินทางไมได ท้ังนี้ เพราะเปนสิทธิของเขา บุคคลนั้นจะถูกลงโทษตอเม่ือตามบทบัญญัติ ชนชาติของ
ประเทศหนึ่งประเทศใดไมอาจรองเรียนเรื่องการท่ีรัฐบาลของตนไมออกหนังสือเดินทางใหได ท้ังนี้ 
เพราะการไมออกหนังสือเดินทางใหไมเปนการเสียหายแกสิทธิในการเดินทางไปตางประเทศและกลับ
เขาประเทศของตนภายใตบทบัญญัติของปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 การออก
หนังสือเดินทางเปนการกระทําของรัฐบาล ในกรณีท่ีรัฐบาลปฏิเสธไมออกหนังสือเดินทางใหก็ไมมีเหตุ
ท่ีจะโตเถียงได เวนแตประเทศท่ีมีศาลปกครองซ่ึงมีอํานาจพิเศษในอันท่ีจะพิจารณาการใชอํานาจ
ในทางมิชอบและไมมีเหตุผลสมควรของฝายปกครอง ทางแกไขในเรื่องนี้โดยท่ัว ๆ ไปก็คือการตั้งกระทู
ถามในสภาผูแทนราษฎร” 

4.3.1.2 คําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
จากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาขางตนเม่ือครั้งป พ.ศ. 2501 

ประเทศไทยยังไมมีระบบศาลปกครอง แตศาลปกครองไดกอตั้งข้ึนตั้งแตป พ.ศ. 2542 สืบมาจนถึง
ปจจุบัน และเรื่องหนังสือเดินทางนั้นศาลปกครองก็เคยไดวินิจฉัยรับไวในพิจารณาคดีแลวเชนกัน จึง
ถือวาเรื่องหนังสือเดินทางเปนการกระทําทางปกครองกระทรวงการตางประเทศมีอํานาจในการ
ดําเนินการเรื่องหนังสือเดินทางตามท่ีไดรับไวในระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออก
หนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 โดยศาลปกครองสูงสุดไดเคยพิจารณาคํารองท่ีพิพาทเรื่องหนังสือเดินทาง
ในหลายกรณีเชนกัน จึงขอยกมาวิเคราะห ดังนี้ 

(1) การฟองเพิกถอนคําส่ังถอนหนังสือเดินทางโดยท่ีชอบดวยกฎหมาย 
จากศึกษาระบบศาลปกครองฝรั่งเศสในบทท่ี 2 นั้น การเพิกถอนหนังสือ

เดินทางนั้นในเบื้องตนจะเปนเรื่องในกิจการตางประเทศแตทวาสามารถแยกเนื้อหาใหศาลปกครองมี
อํานาจเขามาตรวจสอบได พิจารณาจากคดี T.C. Grizivatz 12 มกราคม ค.ศ. 1987ท่ีเก่ียวของกับการ
เพิกถอนหนังสือเดินทางโดยศาล Tribunal des Conflits ไดพิจารณาไววาการเพิกถอนหนังสือเดินทาง
ของโจทกนั้นกระทรวงมหาดไทยดําเนินการไปโดยชอบดวยกฎหมายแลวเพราะถือวาโจทกเปนผูโทษ
คดีอาญาในความผิดทางภาษีอากรของรัฐ แตทวาศาลมองวาเปนการกระทําในกิจการตางประเทศท่ี
สามารถแบงแยกเนื้อหาออกได ดังนั้น แมจะเปนเรื่องหนังสือเดินทางท่ีอาจจะเก่ียวของกับการ
ตางประเทศ ก็สามารถแยกแยกเนื้อหามาใหศาลปกครองก็มีอํานาจท่ีจะเขามาตรวจสอบได 

ความเห็นของศาลปกครองสูงสุดของไทยในกรณีท่ีผูฟองคดียื่นฟอง
กระทรวงการตางประเทศโดยสรุปไดวา19 ผูฟองคดีเปนอดีตนายกรัฐมนตรี (นายทักษิณ ชินวัตร) ยื่น
ฟองอธิบดีกรมการกงสุลและปลัดกระทรวงการตางประเทศ ผูฟองกลาวอางวาคําสั่งยกเลิกหนังสือ
เดินทางของผูถูกฟองไมชอบดวยกฎหมาย ไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ของการกระทํานั้น เลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม และใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย เพราะระเบียบ

                                           
19 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.373/2561 

Ref. code: 25615801032227UPA



179 

 

กระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 254820 กําหนดใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 มี
อํานาจยกเลิกหนังสือเดินทางของบุคคลเปนเพียงกฎระเบียบภายในฝายบริหารไมมีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติใหอํานาจไว ยอมขัดตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีคุมครองสิทธิเสรีภาพใน
การเดินทางท้ังในราชอาณาจักรและการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรของบุคคลไว และปฏิญญา
สากลวาดวยสิทธิมนุษยชนและกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง 

แตโดยท่ีหนังสือเดินทางเปนเอกสารของรัฐท่ีรัฐออกใหแกพลเมืองของตน
ในการเดินทางไปตางประเทศตามกฎหมายระหวางประเทศ เปรียบเสมือนบัตรประจําตัวท่ีผูเดินทางใช
ยืนยันตัวบุคคลและสัญชาติของตนเพ่ือประโยชนในการขอรับความชวยเหลือหรือคุมครอง ดังนั้น แม
จะมิไดมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจรัฐหรือเจาหนาท่ี ในการออกหรือไมออกหรือยกเลิกหนังสือเดินทาง
ของบุคคลสัญชาติไทยแตการกระทําดังกลาวถือไดวาเปนการใชอํานาจรัฐในการดําเนินกิจการทาง
ปกครองประการหนึ่ง ซ่ึงถือเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 รัฐจึงจําเปนตองใชอํานาจเพียงเทาท่ีกฎหมายใหอํานาจไว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาการเพิกถอนหนังสือเดินทางไมไดมีผล
โดยตรงในการหามการเดินทาง แตเสรีภาพในการเดินทางไปตางประเทศอาจถูกจํากัดไดดวยขอกําหนด

                                           
20 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศ วาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 

หมวด 8 การยกเลิกหนังสือเดินทาง 
“ขอ 23 พนักงานเจาหนาท่ีสามารถยกเลิกและเรียกคืนหนังสือเดินทางไดเม่ือปรากฏ

ภายหลังวา 
(1) ผูถือหนังสือเดินทางเปนผูซ่ึงขาดคุณสมบัติท่ีจะขอหนังสือเดินทางประเภทนั้น 
(2) ผูถือหนังสือเดินทางเปนบุคคลซ่ึงพนักงานเจาหนาท่ีไมอาจออกหนังสือเดินทางให

ตาม ขอ 21 (2) (3) (4) 
(3) มีเหตุอันเชื่อไดวา ผูถือหนังสือเดินทางไดหนังสือเดินทางนั้นมาดวยมิชอบ 
(4) หนังสือเดินทางนั้นไดมีการแจงวาสูญหายตอเจาหนาท่ีตํารวจทองท่ีเกิดเหตุแลว 

หรือผูถือไดรองขอใหยกเลิกเพ่ือขอหนังสือเดินทางชนิดเดียวกันเลมใหม 
(5) หนังสือเดินทางนั้นอยูในความครอบครองของบุคคลอ่ืนซ่ึงไมใชผูถือหนังสือเดินทาง

โดยไมมีเหตุผลอันสมควร 
(6) ทางราชการไดทดรองจายเงินชวยเหลือสงตัวผูถือหนังสือเดินทางกลับประเทศไทย

และผูถือไดทําสัญญากับทางราชการวาจะชดใชเงินจํานวนท่ีทางราชการไดทดรองจายไปคืนใหทาง
ราชการแตผูถือยังไมไดชดใชเงินคืนใหแกทางราชการจนครบตามเง่ือนไขสัญญา 

(7) พิจารณาเห็นวา หากใหผูถือหนังสือเดินทางยังคงอยูในตางประเทศตอไป อาจ
กอใหเกิดความเสียหายแกประเทศไทยหรือตางประเทศได 

ขอ 24 กระทรวงการตางประเทศมีอํานาจยึดหนังสือเดินทางท่ีถูกยกเลิกจากผูถือ
หนังสือเดินทางหรือผูครอบครองหนังสือเดินทาง และมีอํานาจยึดเลมหนังสือเดินทางจากผู
ครอบครองซ่ึงไมมีอํานาจหนาท่ีในการครอบครองได” 
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ของแตละประเทศ และรัฐยอมมีอํานาจกําหนดขอปฏิเสธในการออกหนังสือเดินทางเพ่ือปองกัน
ผูกระทําผิดหลบหนีและปองกันไมใหมีการกระทําอันเสื่อมเสียแกประเทศชาติขอเท็จจริงปรากฏวาผู
ฟองคดีไดใหสัมภาษณแกสํานักขาวตางประเทศเก่ียวกับขอเท็จจริงในเหตุการณรัฐประหารในประเทศ
ไทย โดยมีเนื้อหากลาวถึงองคมนตรีซ่ึงมีหนาท่ีถวายความเห็นตอพระมหากษัตริยในทํานองท่ีวามีสวน
เก่ียวของกับการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล ถอยดังกลาวจึงเปนปรปกษกับการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขกอใหเกิดความเสียหายแกสถาบันพระมหากษัตริย
อันเปนการกระทบตอชื่อเสียงและเกียรติภูมิของประเทศไทยตามขอ 21 (4) ของระเบียบกระทรวงการ
ตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 การยกเลิกหนังสือเดินทางจึงมีผลเปนการไม
รับรองใหผูฟองคดีสามารถเดินทางโดยอางสิทธิการอนุญาตของประเทศไทยไดอีกตอไป ซ่ึงศาลมี
อํานาจความหรือวินิจฉัยถอยคําการใหสัมภาษณของผูฟองคดีไดวาเขาหลักเกณฑขอหามตามท่ีกําหนด
ไวหรือไม การท่ีอธิบดีกรมการกงสุลมีคําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดีจึงเปนคําสั่งท่ีชอบดวย
กฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ีพิพากษายก
ฟอง 

ในเรื่องการไมอนุมัติหนังสือเดินทางใหแกบุคคลใด กระทรวงการ
ตางประเทศก็สามารถดําเนินการไดโดยกฎหมาย เชนในกรณีผูฟองคดีเปนเอกชน โดยอธิบดีกรมการ
กงสุลเปนผูถูกฟองคดี ในกรณีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติตาม กลาวคือ กรมการกงสุลมีหนาท่ีตามระเบียบกระทรวงการตางประเทศวา
ดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ใหแกผูฟองคดีตามระเบียบดังกลาว แตผูถูกฟองคดีปฏิเสธ
ไมออกหนังสือเดินทางใหผูฟองคดี เม่ือเปนเชนนั้นผูฟองคดีจึงขอนําเรื่องเขาสูศาลปกครองบังคับใหผู
ถูกฟองคดีดําเนินการออกหนังสือให ศาลปกครองรับเรื่องไวพิจารณา ผูถูกฟองคดีไดใหการตอศาล
ปกครองวาผูขอออกหนังสือเดินทางนั้นมีประเด็นเรื่องการไดซ่ึงบัตรประจําตัวประชาชน (ซ่ึงเอกสาร
สําคัญตอประกอบคําขอหนังสือเดินทาง) โดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมท้ังแสดงขอมูลอันเปนเท็จเรื่อง
สัญชาติไทย ดังนั้น การปฏิเสธคํารองขอออกหนังสือเดินทางของผูถูกฟองคดีจึงชอบดวยกฎหมายแลว 
ซ่ึงศาลชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวาผูฟองคดีนําขอมูลท่ีไมชอบดวยกฎหมายไปขอหนังสือเดินทางและมี
การปดบังขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญวาเม่ือผูฟองคดีไดรับสัญชาติไทยแลวผูฟองคดีไดยื่นคําขอ
หนังสือเดินทางไปแลว โดยมิแจงขอมูลท่ีผูฟองคดีมีรายการบุคคล 2 รายการ และเคยไดรับหนังสือ
เดินทางไปแลว ดังนั้นการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธไมออกหนังสือเดินทางดวยเหตุผลเก่ียวกับความสงบ
เรียบรอยของประชาชนตามท่ีกฎหมายกําหนดจึงสามารถดําเนินการได และพิพากษายกฟอง ผูฟอง
อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดรับไวพิจารณาและทบทวนเหตุและผลพรอม
กฎหมายท่ีใหอํานาจแลวและมีคําพิพากษาวาผูถูกฟองคดีดําเนินการท่ีชอบดวยกฎหมายแลวไมได
ละเลยตอหนาท่ีตามกฎหมายท่ีกําหนดใหตองปฏิบัติตาม21 อุทธรณของผูฟองคดีจึงฟงไมข้ึน ศาล

                                           
21 ระเบียบกระทรวงการตางประเทศ วาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 หมวด 

7 การปฏิเสธหรือยับยั้งคําขอหนังสือเดินทาง  
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ปกครองสูงสุดเห็นพองกับศาลปกครองชั้นตนท่ีพิพากษายกฟอง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 
422/2560) 

(2) การฟองเพิกถอนคําส่ังถอนหนังสือเดินทางโดยท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
กรณีการไมสามารถเพิกถอนหนังสือเดินทางไดโดยชอบดวยกฎหมายนั้น

สามารถเปรียบเทียบพิจารณาไดกับแนวคิดของศาลปกครองฝรั่งเศสไดเชนกันในคดี T.C. Eucat 9 
มิถุนายน ค.ศ. 1986 ของฝรั่งเศส กลาวคือ ศาล Tribunal des Conflits พิพากษาวาการท่ีทางการ
เพิกถอนหนังสือเดินทาง (Passport) ของบุคคลสัญชาติฝรั่งเศสเนื่องจากโจทกคางชําระภาษีเงินไดส
วนบุคคลนั้นไมมีหลักประกันใด ๆ วาจะทําใหรัฐจะไดรับการชําระเงินภาษีท่ีคางจายคืนไดเลย อีกท้ัง
รัฐยังไมไดดําเนินการโดยมาตรการตามกฎหมายท้ังการบังคับชําระหนี้หรือทางอาญากับโจทกดวย 
การยกเลิกเพิกถอนหนังสือเดินทางดังกลาวของกระทรวงมหาดไทยของฝรั่งเศสจึง จึงกอใหเกิดผล
เสียหายอยางรายแรงตอเสรีภาพหรือสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคลของประชาชนในการท่ีกระทบตอ
เสรีภาพสวนบุคคลในการเดินทางไปมาท่ีไมใชตามกฎหมายกําหนดในการไดรับชําระหนี้ ดังนั้น คดีนี้
จึงไมใชการกระทําทางปกครองท่ีจะอยูในการพิจารณาของศาลปกครองแตจะอยูในอํานาจการ
พิจารณาของศาลแพง  

ศาลปกครองสูงสุดของไทยไดวินิจฉัยในคดีสรุปไดวา22 ผูฟองคดี (นาย
จาตุรนต ฉายแสง) ฟองกระทรวงการตางประเทศ ท่ี 1 กรมการกงสุล ท่ี 2 รัฐมนตรีวาการกระทรวง
การตางประเทศ ท่ี 3 ปลัดกระทรวงการตางประเทศ ท่ี 4 อธิบดีกรมการกงสุล ท่ี 5 สํานักงานตํารวจ
แหงชาติ ท่ี 6 และผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ท่ี 7 รวม 7 คน โดยอางวาคําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดย
ผูถูกฟองคดีท่ี 5 ท่ียกเลิกหนังสือเดินทางท้ังสามฉบับของผูฟองคดีเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 

                                           

“ขอ 21 พนักงานเจาหนาท่ีสามารถปฏิเสธหรือยับยั้งการขอ หรือแกไขหนังสือเดินทาง
ในกรณีดังตอไปนี้  

(1) เม่ือผูรองมีหนังสือเดินทางประเภทเดียวกันท่ียังคงมีอายุใชไดอยู เวนแตจะไดรับการ
ยกเวนตามหลักเกณฑท่ีกระทรวงการตางประเทศกําหนด 

(2) เม่ือไดรับแจงวาผูรองเปนผูซ่ึงกําลังรับโทษในคดีอาญา หรือระหวางการปลอยตัว
ชั่วคราว หรือเปนผูตองหาในคดีอาญาท่ีไดมีการออกหมายจับไวแลวซ่ึงศาลหรือพนักงานฝายปกครอง
หรือตํารวจเห็นวาไมควรจะออกหนังสือเดินทางให 

(3) เม่ือผูรองเปนผูท่ีศาลหรือเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งหามไมให
เดินทางออกนอกราชอาณาจักร 

(4) เม่ือผูรองกระทําผิดกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติทางราชการ ซ่ึงขัดตอความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือปดบังความจริงอันเปนสาระสําคัญ หรือแสดงเอกสาร
หลักฐานอันเปนเท็จในการขอหนังสือเดินทาง หรือไมอยูในฐานะท่ีจะเดินทางไปตางประเทศได หรือ
หากเดินทางออกนอกราชอาณาจักร จะเปนภัยตอสวัสดิภาพของผูเดินทางเอง หรือจะกระทบกระเทือน
ตอความม่ันคงปลอดภัย หรือชื่อเสียงเกียรติภูมิของประเทศไทย 

22 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อร. 4/2561 
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เนื่องจาก (1) ออกคําสั่งโดยไมมีอํานาจตองการเพียงตอบโตผูฟองคดีท่ีแสดงความคิดเห็นทางการเมือง
เก่ียวกับรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ในขณะนั้น) (2) ผูฟองคดีมิไดเปนบุคคลท่ีมีหมายจับ
หรือเดินทางไปตางประเทศ (3) กระบวนการยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดีเรงรีบผิดปกติ (4) ใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ และ (5) เลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม 

ศาลปกครองกลางเห็นวาระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการ
ออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 ขอ 21 และขอ 23 ท่ีใหอํานาจพนักงานเจาหนาท่ีสามารถปฏิเสธหรือ
ยับยั้งการขอหรือแกไขหนังสือเดินทางรวมท้ังยกเลิกและเรียกคืนหนังสือเดินทางในกรณีท่ีพนักงาน
เจาหนาท่ีไดออกหนังสือเดินทางไปแลวมีวัตถุประสงคเพ่ือเปนการปองกันหรือแกไขปญหาผูกระทํา
ความผิดคดีอาญาซ่ึงกําลังรับโทษอยู หรือตกเปนผูตองหาในคดีอาญาเนื่องจากถูกกลาวหาวากระทําผิด
ทางอาญา อยูระหวางการดําเนินคดีในศาลและไดรับการปลอยตัวชั่วคราว หรือหลบหนีคดีอาญาจนมี
การออกหมายจับไวแลว รวมท้ังกรณีบุคคลท่ีศาลหรือเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมายอ่ืนสั่งหาม
ไมใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรมีพฤติการณท่ีจะหลบหนีออกนอกราชอาณาจักรเพ่ือหลีกเลี่ยงการ
ถูกจับกุมคุมขัง ถูกดําเนินคดีอาญา หรือรับโทษทางอาญา หากบุคคลดังเชนวานั้นหลบหนีหรือใช
ประโยชนจากหนังสือเดินทางเพ่ือเดินทางออกนอกราชอาณาจักรก็จะเปนภาระแกพนักงานเจาหนาท่ีท่ี
จะตองสืบหาหรือระบุถ่ินท่ีอยูเพ่ือใชเปนขอมูลหลักฐานประกอบคํารองขอใหสงตัวบุคคลดังกลาวเขา
มาดําเนินคดีหรือรับโทษทางอาญาในราชอาณาจักรในฐานะท่ีเปนผูรายขามแดน หรือคํารองขอความ
ชวยเหลือระหวางประเทศในเรื่องทางอาญาไปยังประเทศท่ีมีผูตองหาปรากฏตัวหรือมีถ่ินท่ีอยู ตามท่ีผู
ถูกฟองคดีท่ี 6 และผูถูกฟองคดีท่ี 7 ยกเปนขออางเพ่ือขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 พิจารณายกเลิกหนังสือ
เดินทางของผูฟองคดีได แตสําหรับรายของผูฟองคดีขอเท็จจริงปรากฏแตเพียงวาผูฟองคดีเปนผูตองหา
ในคดีอาญาเนื่องจากฝาฝนคําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติไมไปรายงานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
มีโทษจําคุกเพียงไมเกิน 2 ป หรือปรับไมเกิน 40,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ แตท่ีผานมากลับปรากฏ
วา ผูฟองคดีเคยไดรับอนุมัติจากหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติซ่ึงถือไดวาเปนพนักงานฝาย
ปกครองและศาลทหารกรุงเทพใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรไปประเทศจีน สิงคโปร ญ่ีปุน และ
เยอรมัน ในระหวางวันท่ี 17 ตุลาคม 2557 ถึงวันท่ี23 มิถุนายน 2558 รวมหลายครั้ง กรณีจึงเห็นได
อยางชัดเจนวา ผูฟองคดีมิใชผูท่ีศาลหรือพนักงานฝายปกครองเห็นวาไมควรจะออกหนังสือเดินทางให 
เนื่องจากไดรับอนุมัติใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรอยูเปนประจํา ประกอบกับหากผูฟองคดีมิไดรับ
อนุมัติจากหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติและศาลทหารกรุงเทพตามเง่ือนไขท่ีไดกําหนดไว
เสียกอน ผูฟองคดียอมตองเปนบุคคลท่ีตองหามเดินทางออกนอกราชอาณาจักรตามคําสั่งของคณะ
รักษาความสงบแหงชาติและศาลทหารกรุงเทพ ซ่ึงเทากับวาผูฟองคดีถูกจํากัดสิทธิและเสรีภาพในการ
เดินทางออกนอกราชอาณาจักรอยูแลว สําหรับในชวงท่ีผานมาซ่ึงผูฟองคดีเคยไดรับอนุมัติจากหัวหนา
คณะรักษาความสงบแหงชาติและศาลทหารกรุงเทพใหเดินทางออกนอกราชอาณาจักรบอยครั้งและผู
ฟองคดีก็เดินทางกลับเขามาในราชอาณาจักรภายในระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในคําสั่งท่ีไดรับอนุมัติทุก
ครั้ง โดยไมมีทาทีหรือพฤติการณวาจะหลบหนีคดีอาญาออกนอกราชอาณาจักร หรือออกนอก
ราชอาณาจักรไปแลวไมยินยอมกลับเขามาในราชอาณาจักร เพ่ือหลีกเลี่ยงการถูกดําเนินคดีอาญาท้ังใน
ขอหาฝาฝนคําสั่งคณะรักษาความสงบแหงชาติ หรือขอหากระทําการใหปรากฏแกประชาชนดวยวาจา 
หนังสือ หรือวิธีอ่ืนใดอันมิใชเปนการกระทําภายในมุงหมายของรัฐธรรมนูญ หรือมิใชเพ่ือแสดงความ
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คิดเห็นหรือติชมโดยสุจริต เพ่ือใหเกิดความปนปวนหรือกระดางกระเดื่องในหมูประชาชนถึงขนาดท่ีจะ
กอความไมสงบข้ึนในราชอาณาจักร และเปนการกระทําเพ่ือใหประชาชนลวงละเมิดกฎหมายแผนดิน
ตามมาตรา 116 แหงประมวลกฎหมายอาญาแตอยางใด จึงไมเปนภาระหนาท่ีแกผูถูกฟองคดีท่ี 6 และ
ผูถูกฟองคดีท่ี 7 ท่ีจะตองกังวลในการสืบหาระบุถ่ินท่ีอยูเพ่ือใชเปนขอมูลหลักฐานประกอบคํารองขอให
สงตัวผูฟองคดีเขามาดําเนินคดีหรือรับโทษทางอาญาในราชอาณาจักรในฐานะท่ีเปนผูรายขามแดน 
หรือมีคํารองขอความชวยเหลือระหวางประเทศ ในเรื่องทางอาญาไปยังประเทศท่ีมีผูฟองคดีปรากฏตัว
หรือมีถ่ินท่ีอยูตามท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 6 และผูถูกฟองคดีท่ี 7 ยกข้ึนอางเปนเหตุเพ่ือขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 
พิจารณายกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดี ดังนั้น การท่ีผูถูกฟองคดีท้ังเจ็ดยกเลิกหนังสือเดินทางท้ัง
สามฉบับของผูฟองคดีโดยมีเจตนาเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวตามท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 6 และผูถูก
ฟองคดีท่ี 7 อาง ยอมชี้ใหเห็นไดอยางชัดเจนวา มาตรการในการยกเลิกหนังสือเดินทางท้ังสามฉบับของ
ผูฟองคดีไมอาจบรรลุวัตถุประสงคขางตนได กรณีจึงยังมิอาจถือไดวา มาตรการยกเลิกหนังสือเดินทาง
ท้ังสามฉบับของผูฟองคดีมีความเหมาะสมหรือสมควร ตรงกันขามมาตรการดังกลาวจะมีผลกระทบตอ
ความม่ันคงในการใชสิทธิมีและใชหนังสือเดินทางเพ่ือการเดินทางออกนอกราชอาณาจักรซ่ึงเปนสิทธิข้ัน
พ้ืนฐานของผูฟองคดีอยางรุนแรง จึงเทากับวา ประโยชนท่ีจะไดรับจากการใชมาตรการดังกลาวมี
น้ําหนักนอยกวาผลเสียท่ีเกิดข้ึนแกผูฟองคดี อีกท้ังยังไมปรากฏวาผูถูกฟองคดีท้ังเจ็ดไดใชมาตรการ
ยกเลิกหนังสือเดินทางกับบุคคลอ่ืนท่ีมีพฤติการณ ในลักษณะเดียวกับผูฟองคดีท่ีฝาฝนคําสั่งของคณะ
รักษาความสงบแหงชาติและเปนผูตองหาคดีอาญาตามมาตรา ๑๑๖ แหงประมวลกฎหมายอาญา
เชนเดียวกันกับผูฟองคดี กรณีจึงถือไดวาผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยผูถูกฟองคดีท่ี ๕ ใชดุลพินิจในการออก
คําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทางท้ังสามฉบับของผูฟองคดีโดย ไมชอบดวยกฎหมาย และเปนการเลือก
ปฏิบัติโดยไมเปนธรรมแกผูฟองคดี ศาลปกครองจึงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง 
(ยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดี) ของผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดยผูถูกฟองคดีท่ี 5 คําขออ่ืนนอกจากนี้ให
ยก 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การท่ีผูบัญชาการตํารวจชาติไดมีหนังสือ
ขอใหปลัดกระทรวงการตางประเทศยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดี โดยระบุวาหนังสือเดินทางเปน
เอกสารสําคัญท่ีผูตองหาใชในการเดินทางไปประเทศตาง ๆ ซ่ึงจะเปนอุปสรรคตอการสืบหาอันเปนการ
อางวาผูฟองคดีจะหลบหนีการดําเนินคดีอาญาไปตางประเทศ แตขอเท็จจริงกลับปรากฏวาตั้งแตคณะ
รักษาความสงบแหงชาติไดมีประกาศหามผูฟองคดีเดินทางออกนอกราชอาณาจักร เวนแตจะไดรับ
อนุมัติจากหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ และผูฟองคดีถูกดําเนินคดีขอหาฝาฝนประกาศหรือ
คําสั่งของคณะรักษาความสงบแหงชาติ กับมาตรา 116 แหงประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงศาลทหาร
กรุงเทพไดมีคําสั่งปลอยตัวชั่วคราว โดยมีเง่ือนไขหามผูฟองคดีเดินทางออกนอกราชอาณาจักรเวนแต
จะไดรับอนุญาตจากศาล ก็ไมปรากฏวาผูฟองคดีไดเดินทางออกนอกราชอาณาจักรโดยฝาฝนตอ
ประกาศคณะรักษาความสงบแหงชาติและขอหามของศาลแตอยางใด แตในทางตรงกันขาม ผูฟองคดี
ไดรับอนุญาตและอนุมัติจากศาลทหารกรุงเทพและหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติใหเดินทางออก
นอกราชอาณาจักรหลายครั้ง ซ่ึงผูฟองคดีก็ไดเดินทางกลับมาทุกครั้ง กรณีจึงเห็นไดอยางชัดแจงวาผู
ฟองคดีไมไดมีพฤติการณจะหลบหนีไปตางประเทศ นอกจากนี้ ผูฟองคดีถูกฟองคดีอาญาตอศาลทหาร
กรุงเทพ ซ่ึงศาลอนุญาตใหปลอยตัวชั่วคราว ศาลจึงเปนผูมีอํานาจในการพิจารณาวาสมควรยกเลิก
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หนังสือเดินทางหรือไม แตศาลทหารกรุงเทพก็ไมไดมีคําสั่งใด ๆ ในกรณีนี้แตอยางใด และการยกเลิก
หนังสือเดินทางของผูฟองคดีไดดําเนินการหลังจากผูฟองคดีไดแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับราง
รัฐธรรมนูญแลว ขออางท่ีปรากฏในหนังสือท่ีขอใหยกเลิกหนังสือเดินทางของผูฟองคดีจึงไมมีเหตุผล
สนับสนุนอยางเพียงพอ คําสั่งของกรมการกงสุลโดยอธิบดีกรมการกงสุลท่ียกเลิกหนังสือเดินทางของผู
ฟองคดีตามเหตุผล ในหนังสือของผูบัญชาการตํารวจแหงชาติจึงไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครอง
สูงสุดจึงมีคําพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองกลางท่ีเพิกถอนคําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง
ของผูฟองคดี 

กรณีขอพิพาทเรื่องหนังสือเดินทางนั้น หากเอกชนไมพอใจในดุลพินิจซ่ึง
กระทรวงการตางประเทศไดดําเนินการไปภายใตระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออก
หนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548 และนํามาฟองรองตอศาลปกครองนั้น ศาลปกครองจะรับไวมาพิจารณา 
นอกจากคดีตัวอยางขางตนนี้ ยังมีปรากฏในคําพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองอีก อาทิ คําพิพากษา
ศาลปกครองกลางเลขแดง ท่ี 610/2544 ซ่ึงศาลปกครองชั้นตนพิจารณาวาการท่ีผูถูกฟองคดีปฏิเสธ
การตออายุหนังสือเดินทางใหกับผูฟองคดีเปนคําสั่งทางปกครอง (แตศาลไมรับฟองเนื่องจากสิทธิในการ
ฟองตอศาลปกครองยังไมครบถวนตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 856/2560 พิพาทเก่ียวกับ
เจาหนาท่ีของสถานกงสุลใหญไทยละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควรในประเด็นเรื่องคําสั่งยกเลิกหนังสือเดินทาง (แตศาลไมรับฟองเนื่องจาก
เปนการยื่นฟองเม่ือพนกําหนด 90 วัน นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา 49 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 

4.3.2 งานคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศ 
กงสุลจะใหความชวยเหลือคนไทยท่ีไดประสบพบเคราะหและไดรับความเดือดรอนใน

ตางประเทศ ซ่ึงการชวยเหลือคนไทยนี้จะมีหลายกรณี กงสุลไทยจะใหความชวยเหลือตามกฎระเบียบ
ของราชการท่ีเก่ียวของในเรื่องนั้น ๆ ไดแก ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือ
ชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 256223 ใหกระทรวงการตางประเทศมีเงินทดรองราชการเพ่ือ
ชวยเหลือคนไทยท่ีได รับความเดือดร อนในตางประเทศตามจํานวนท่ี ได รับอนุญาตจาก
กระทรวงการคลังและใหนําเงินทดรองราชการนั้นฝากธนาคาร24 ท้ังนี้ การใหความชวยเหลือดาน
คุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทยในตางประเทศนี้กงสุลไทยตองพิจารณากฎหมายภายในของรัฐ
นั้น ๆ ซ่ึงจะแตกตางกันไปในแตละประเทศ ดังนั้น จึงพิเคราะหไดวาเปนการกระทําทางปกครอง ศาล
ปกครองยอมมีอํานาจวินิจฉัย 

                                           
23 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยใน

ตางประเทศ พ.ศ. 2562 จัดตั้งโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 41 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
วินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  

24 ขอ 6 ของระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยใน
ตางประเทศ พ.ศ. 2562 
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หลักการแนวคิดนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดีตัวอยางสรุปไดวา25 กรณีผูฟองคดี
ท้ังสองเปนบุคคลสัญชาติไทยไดยื่นฟองเจาหนาท่ีผูปฏิบัติหนาท่ีกงสุลไทยในสถานกงสุลใหญประจําการ
ในประเทศจีน (ผูถูกฟองคดีท่ี 2) และกระทรวงการตางประเทศ (ผูถูกฟองคดีท่ี 1) ผูฟองคดีไดบรรยาย
ฟองคดี ความวา ญาติของผูฟองคดีไดเดินทางไปยังตางประเทศเพ่ือการทองเท่ียวดวยบริษัทนําเท่ียวแต
เคราะหรายไดเสียชีวิตลงในระหวางนั้น ผูฟองคดีจึงตองดําเนินการเรื่องจัดการศพโดยบริษัททองเท่ียว
ไมไดประสานงานเพ่ือชวยเหลือผูฟองคดี อีกท้ังไมดําเนินการเลื่อนบัตรโดยสารกลับประเทศไทยใหผู
ฟองคดีและครอบครัวจนทําใหบัตรโดยสารเดินทางกลับถูกยกเลิกไปดวย ผูฟองคดีดําเนินกับทางการใน
ประเทศนั้นโดยตนเองกับสํานักงานสุสานปรากฏวาคาใชจายในการจัดการศพญาติในประเทศนั้นสูงเกิน
สมควร (ประมาณ 217,500 บาทไทย) ไมรวมระวางคาขนสงกลับประเทศไทย ผูฟองคดีจึงเห็นวาเปน
คาใชจายท่ีสูงผิดปกติ อีกท้ังผูฟองมีเงินติดตัวเพียงประมาณ 500 บาทไทย ผูฟองคดีจึงไดมารองขอ
ความชวยเหลือจากสถานกงสุลใหญไทยท่ีอยูในเขตอาณา แตผูฟองคดีแจงวาเจาหนาท่ีสถานกงสุลไทย
ปฏิเสธการใหความชวยเหลือเนื่องจากสํานักงานสุสานนั้นเปนรัฐวิสาหกิจ จึงไมสามารถตรวจสอบได 
และแจงใหผูฟองคดีดําเนินการตอรองคาใชจายกับสํานักงานสุสานดังกลาวและสายการบินไทยเอง ผู
ฟองคดีจึงนํามาปญหามาฟองศาลปกครองวาผูถูกฟองคดีมีหนาท่ีคุมครองประโยชนคนไทยไมใหถูกเอา
รัดเอาเปรียบในตางประเทศ และมีหนาท่ีใหความชวยเหลือบุคคลสัญชาติไทยในตางประเทศตาม
พระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางกงสุล พ.ศ. 2541 ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย
เงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 (ในขณะนั้น) กรณีตามปญหาจึง
เกิดข้ึนวาผูฟองคดีฟองตอศาลวาเจาหนาท่ีกงสุลไทยละเลยไมปฏิบัติหนาท่ีหรือใหความชวยเหลือผูฟอง
คดีในคาใชจายการจัดการศพญาติผูฟองหรือไม 

ผูถูกฟองคดีสูวา ตามอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทาง
กงสุล พ.ศ. 2541 และกฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล พ.ศ. 2545 และระเบียบ
กระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 (ในขณะ
นั้น) มอบหมายอํานาจใหกงสุลมีภารกิจคุมครองและดูแลผลประโยชนคนไทย หากคนไทยเสียชีวิตใน
ตางประเทศ กงสุลไทยจะมีภารกิจท่ีจะตองออกมรณบัตรหรือใหความอนุเคราะหเรื่องการจัดการศพ
ตามคํารองขอของญาติในกรณีท่ีญาติไมสามารถดําเนินการไดเอง โดยชวยเหลือประสานงานในการ
จัดสงศพกลับประเทศไทยในกรณีท่ีทําได หรือฌาปนกิจศพแลวสงอัฐิกลับประเทศไทย และหัวหนา
สถานกงสุลใหญ (กงสุลใหญ) มีอํานาจในการจายเงินทดรองเพ่ือชวยเหลือผูไดรับความเดือดรอนไดตาม
จําเปนและเหมาะสม ผูถูกฟองคดีไดชี้แจงใหผูฟองคดีทราบแลววาคนไทยท่ีเสียชีวิตลงในประเทศนี้
มักจะดําเนินการจัดการศพโดยวิธีฝงศพหรือเผาศพและสงอัฐิกลับประเทศไทย เนื่องจากคาใชจายใน
การจัดการศพเพ่ือนําศพกลับประเทศไทยสูงมาก แตผูฟองคดียืนยันจะนําศพกลับประเทศไทยทาง
เครื่องบิน ผูถูกฟองคดีท่ี 2 (เจาหนาท่ีกงสุล) จึงใหเจาหนาท่ีสถานกงสุลโทรศัพทไปติดตอสํานักงาน
สุสานแตไมสามารถติดตอไดเนื่องจากสัญญาณไมวาง และผูฟองคดีไมไดแจงความจํานงขอยืมเงินตอ
เจาหนาท่ีหรือผูถูกฟองคดีแตอยางใด ในวันเดียวกันนั้นเจาหนาท่ีสถานกงสุลไดโทรศัพทประสาน

                                           
25 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 1025/2558 
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สํานักงานสุสานอีกครั้งหนึ่งและทราบวาญาติของผูฟองคดีสามารถตกลงคาใชจายในการจัดการศพได
แลวในราคาประมาณ 150,000 บาทไทย และตอมาผูจัดการบริษัทการบินไทยประจําประเทศนั้น 
(ในขณะนั้น) ไดมีหนังสือชี้แจงตอผูถูกฟองคดีวาผูฟองคดีไดเคยเขาพบ และผูจัดการไดแจงราคา
คาใชจายวาประมาณ 50,000 หยวน ซ่ึงผูฟองคดีแจงวาตนมีคาใชจายเพียงพอและไมมีปญหาในการ
ขนสงศพกลับประเทศไทยเชนกัน และตอมาผูฟองคดีก็ไดชําระเงินใหแกสํานักงานสุสานทองถ่ินแลว ใน
ขณะเดียวกันผูถูกฟองคดีท่ี 2 ก็ไดมีหนังสือสอบถามสํานักงานการตางประเทศท่ีเก่ียวของในจีนแลว
ทราบขอเท็จจริงวาฌาปนสถานในทองท่ีไมมีมาตรฐานสําหรับการเก็บคาใชจายเปนสากลแตพิจารณา
และปฏิบัติตามมาตรฐานของเมืองอ่ืน และเม่ือสอบถามญาติผูเสียชีวิตแลวพบวาราคาท่ีเรียกเก็บในครั้ง
แรกเปนราคาท่ัวไป สวนราคาท่ีเรียกเก็บครั้งหลังเปนราคาชอบธรรมและท้ังสองฝายไดตกลงเห็นชอบ
ดวยกันแลวโดยเปนเทคโนโลยีท่ีสามารถเก็บศพไดเปนเวลานานเพียงพอนําศพกลับประเทศไทยได และ
เม่ือนําไปเปรียบเทียบกรณีอ่ืนพบวาคาใชจายของญาติผูฟองนี้ราคานอยกวาผูเสียชีวิตรายอ่ืน ๆ เม่ือผู
ฟองคดีไมไดแจงความจํานงจะขอยืมเงินทดรองจากผูถูกฟองคดี ประกอบกับผูฟองคดีมีญาติชาวจีน
เปนคนทองถ่ิน ไดขอยืมเงินญาติชาวจีนแลว 30,000 หยวน และมีเงินท่ีผูเสียชีวิตติดตัวมาอีก 60,000 
บาท และผูฟองคดีติดตอกับญาติท่ีประเทศไทยท่ีมีความสามารถโอนเงินขามประเทศไดวันละ 70,000 
บาท อีกท้ังผูฟองคดีเปนผูมีอาชีพท่ีมีรายไดและสถานะทางสังคมสูง (ศัลยแพทย) ยอมไมเดือดรอนเรื่อง
เงิน เม่ือพิเคราะหขอเท็จจริงแลว กรณีของผูฟองคดีจึงไมเขาหลักเกณฑของระเบียบกระทรวงการคลัง
วาดวยเงินทดรองราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 (ในขณะนั้น) เม่ือขอเท็จจริง
ปรากฏวาผูฟองคดีท้ังสองซ่ึงเปนบุตรและภรรยาอยูในสถานะท่ีสามารถดําเนินการเก่ียวกับการจัดการ
ศพไดตามกฎหมายและระเบียบดังกลาว ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาท่ีใหคําแนะนําใหความชวยเหลืออํานวย
ความสะดวกในการประสานงานกับหนวยงานตาง ๆ ของรัฐและเอกชนของประเทศนั้นเพ่ือใหผูรองขอ
ความชวยเหลือนําไปประกอบการตัดสินใจตามสมควรแกกรณี 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เจาหนาท่ีกงสุลไมไดละเลยการดําเนินการ
ตามกฎหมายท่ีพระราชบัญญัติวาดวยเอกสิทธิและความคุมกันทางกงสุล พ.ศ. 2541 กําหนดหนาท่ีทาง
กงสุลใหคุมครองผลประโยชนของรัฐผูสงและของคนชาติของรัฐผูสง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ี
จัดตั้งข้ึนในรัฐผูรับ ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายระหวางประเทศอนุญาต และชวยเหลือคนชาติของรัฐผู
สง ท้ังบุคคลธรรมดาและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึน และทําหนาท่ีโนตารีและนายทะเบียนราษฎร และ
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล พ.ศ. 2545 ท่ีเก่ียวของกับการคุมครองและดูผลประโยชน
คนไทยในตางประเทศแลว และไมละเลยการปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยเงินทดรอง
ราชการเพ่ือชวยเหลือคนไทยในตางประเทศ พ.ศ. 2541 ท่ีกําหนดไววากรณีคนไทยพํานักอยูใน
ตางประเทศไดรับความเดือดรอนจากเหตุการณตามท่ีกําหนดไววากรณีคนไทยถึงแกความตายใน
ตางประเทศและญาติไมสามารถรับภาระคาใชจายในการจัดการศพหรือคาใชจายในการขนสงอัฐิได ให 
(หัวหนาสํานักงาน) จายไดตามท่ีจายจริง ตามความจําเปน และประหยัด ในรายการคาจัดการศพและ
คาใชจายเบ็ดเตล็ดท่ีเก่ียวของ และคาขนสงศพหรืออัฐิกลับไทย ดวยเชนกัน เนื่องจากผูฟองมีสถานภาพ
ทางการเงินเพียงพอท่ีจะดําเนินการจัดการศพไดเอง ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําสั่งเห็นชอบการยกฟอง
ของศาลปกครองชั้นตน 
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4.3.3 งานทะเบียนราษฎร 
งานทะเบียนราษฎรอันเปนภารกิจการกงสุลของไทย อาจแยกไดเปนกรณีการแจงเกิด

ของคนไทยในตางประเทศ หรือสูติบัตร และกรณีการแจงตายของคนไทยในตางประเทศ หรือมรณบัตร 
โดยเปนหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจากพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 กลาวคือ ใหกงสุล
ไทย (หรือขาราชการสถานทูตไทย) มีหนาท่ีรับจดทะเบียนคนเกิด คนตาย และการทะเบียนราษฎรอ่ืนท่ี
มีข้ึนนอกราชอาณาจักรสําหรับผูมีสัญชาติไทย รวมถึงคนตางดาวท่ีไดรับอนุญาตใหมีถ่ินท่ีอยูในประเทศ
ไทยตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และคนตางดาวหรือคนไรสัญชาติท่ีถือเอกสารการเดินทางท่ี
รัฐบาลไทยเปนผูออกให ดังนั้น ซ่ึงกงสุลไทยจะตองดําเนินการในการจดทะเบียนคนเกิดและคนตาย
ใหแกประชาชนคนไทยในตางประเทศตามท่ีพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎรและกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวของกําหนดไว ซ่ึงถือเปนการใชอํานาจทางปกครอง ศาลปกครองยอมตรวจสอบได 

หลักการแนวคิดนี้ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคดีหนึ่ง26สรุปไดวา ผูฟองคดีเปน
เอกชน โดยกระทรวงการตางประเทศเปนผูถูกฟองคดี กรณีคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชา
เกินสมควร ขอมูลผูฟองคดีเคยเดินทางไปประเทศท่ีญี่ปุนโดยอาศัยหนังสือเดินทางปลอมของประเทศท่ี 
3 และใชชีวิตกับหญิงไทยไมทราบชื่อและมีบุตรกัน 2 คน ตอมาผูถูกฟองถูกทางการญี่ปุนดําเนินคดีใน
ขอหาลักลอบเขาเมืองและสงตัวผูถูกฟองกลับประเทศไทย ตอมาผูฟองคดีประสงคจะขอใหเจาหนาท่ี
สถานเอกอัครราชทูตไทยในญ่ีปุน (ณ กรุงโตเกียว) สงตัวบุตรผูฟองคดีกลับไทย แตผูถูกฟองไม
ดําเนินการให ศาลชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําฟองเพราะขอมูลท่ีผูฟองคดีแจงกับเจาหนาท่ีของผูถูกฟองเปน
เพียงปากคําแตไมมีหลักฐานใด ๆ เอ้ือตอการปฏิบัติหนาท่ี จึงฟงไมไดวาเกิดกรณีพิพาทแลว ผูฟองคดี
อุทธรณเรื่องสูศาลปกครองสูงสุด โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวาผูฟองคดีไมมีเอกสารหลักฐาน
เก่ียวกับการเกิดของเด็กท้ัง 2 คนท่ีออกโดยโรงพยาบาลหรือทางการญ่ีปุน ดังนั้น เจาหนาท่ีสถาน
เอกอัครราชทูต ณ กรุงโตเกียว จึงไมสามารถพิสูจนทราบทางเอกสารและตรวจสอบประวัติมารดาของ
เด็กหรือเอกสารท่ีจะตรวจสอบเพ่ือใชประกอบการพิจารณาออกสูติบัตร และผูฟองคดีมีเพียงเอกสาร
แบบรับรองรายการทะเบียนราษฎรและบัตรประจําตัวประชาชนหรือเอกสารท่ีเปนขอมูลเบื้องตน
เพียงพอท่ีเจาหนาท่ีของผูถูกฟองจะดําเนินการตอไปได จึงยังถือไมไดวามีกรณีพิพาทเก่ียวกับการท่ี
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหนาท่ี
ดังกลาวลาชาเกินสมควร ศาลปกครองจึงไมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งได และยืนยันตาม
คําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

เม่ือพิจารณาจากคดีศาลปกครองสูงสุดท่ีหยิบมานั้นเปนเรื่องท่ีเอกชนนํามาฟองตอศาล
ปกครองมีพ้ืนฐานจากการกระทําทางกงสุลท่ีเปนกิจการท่ีเก่ียวของกับการตางประเทศของกระทรวง
การตางประเทศ โดยศาลปกครองไดพิเคราะหเนื้อหาการกระทําวาเปนการกระทําทางปกครองของ
กระทรวงการตางประเทศ และรับมาพิจารณาตามตัวอยางคดีและหากมีกรณีเอกสารเพียงพอศาล
ปกครองก็อาจจะมีคําสั่งรับไวพิจารณาซ่ึงการกระทําทางปกครองได ซ่ึงท้ังปวงนั้นเปนกรณีท่ีกระทรวง

                                           
26 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี 130/2552 
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การตางประเทศในฐานะหนวยงานของรัฐดานกิจการตางประเทศภายใตองคกรบริหารและศาล
ปกครองของไทยในฐานะองคกรตุลาการของประเทศลวนมีมุมมองเดียวกันวา “การกงสุล” ท่ีเอกชน
มองวาเปนขอพิพาทนั้นเปน “การกระทําทางปกครอง” ซ่ึงศาลปกครองชอบท่ีจะตรวจสอบดุลพินิจ
ในทางกงสุลดังกลาวไดนั่นเอง  

และมีขอสังเกตอีกประการสําคัญวาเม่ือเอกชนฟองรองในการกระทําในกิจการ
ตางประเทศดานกงสุลนั้น ขอเท็จจริงในคดีและขอตอสูในคดีของกระทรวงการตางประเทศและ
ขอพิจารณาของศาลปกครองลวนมองกันไปในทางเดียวกัน กลาวคือ เขาใจในหลักการวาเปนการ
กระทําทางปกครองโดยเนื้อหาและลักษณะ ไมมีการกลาวอางหรือหยิบยกเรื่องการกระทําทางรัฐบาล
ในการกงสุลแตอยางใด  

หากเปนเรื่องท่ีเก่ียวของกับกิจการตางประเทศโดยแทแลวกระทรวงการตางประเทศก็จะ
ระบุถึงการกระทําทางรัฐบาลเอาไวเสมอ และศาลปกครองก็จะเห็นพองในขอเท็จจริงดังกลาวเชนกัน 
โดยศาลปกครองก็จะไมรับไวพิจารณาในเรื่องการกระทําทางรัฐบาลทุกครั้ง 

เวนแตในกรณีเดียวคือคดีพิพาทคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 547/2551ซ่ึงมีการสูคดีใน
เรื่องการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ แตศาลปกครองพิเคราะหแลววาเปนการกระทํา
ในทางปกครองโดยผลของเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงปจจุบันยังคงเปนคดีเดียวท่ีศาลปกครองรับมาพิจารณา 
ไว และภายหลังจากนั้นศาลปกครองก็ไดพิเคราะหเนื้อหาของการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศท่ีศาลปกครองไมสามารถรับมาพิจารณาไดนั่นเอง 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

 
เม่ือมาถึงบทสุดทายของวิทยานิพนธเลมนี้ ผูเขียนจึงขอทบทวนถึงจุดเริ่มตนของเหตุผล

เลือกหัวขอท่ีเก่ียวของกับการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลและการ
กระทําทางปกครอง เพราะผูเขียนพิเคราะหวาความรูและความเขาใจในการกระทําทางรัฐบาลของ
ไทยนั้นเปนหลักการสําคัญในการบริหารราชการแผนดินในทางบริหาร ยิ่งการกระทําทางรัฐบาล
ดังกลาวมีมิติ ท่ีแคบลงอีกเฉพาะแคการกระทําทางรัฐบาลท่ีเก่ียวของกับการดําเนินการใน
ความสัมพันธระหวางประเทศ แตในทางเดียวกันนั้นการกระทําในกิจการตางประเทศก็มีภารกิจท่ีเปน
งานกงสุลท่ีคาบเก่ียวกับการเปนการกระทําทางปกครองดวยเชนกัน  

ดังนั้น บทสรุปของบทความฉบับนี้อาจสรุปไดวาการดําเนินการในทางการทูตและการ
ดําเนินนโยบายทางการเมืองระหวางประเทศของรัฐจะถือเปนการดําเนินการตามภารกิจพ้ืนฐานของ
รัฐในประการปกปองความม่ันคงของรัฐจากภายนอกผานองคกรของรัฐนั้น ๆ สําหรับประเทศไทยนั้น
กระทรวงการตางประเทศถือเปน 1 ในหนวยงานผูรับหนาท่ีและอํานาจในการดําเนินการทางนโยบาย
ตางประเทศดังกลาวขางตน รัฐจะดําเนินการนโยบายตางประเทศโดยอาศัยอํานาจอธิปไตยทาง
บริหารในสาขาการกระทําทางรัฐบาลหรือทางนโยบาย ซ่ึงการตรวจสอบจะตองอาศัยการตรวจสอบ
กับองคกรอํานาจนิติบัญญัติเทานั้น องคกรตุลาการจะเขามาตรวจสอบไมไดเพราะจะขัดกับหลักการ
แบงแยกอํานาจ หากแตในทางกลับกันการกงสุลนั้นแมจะมีขอพิจารณาหรือมีลักษณะการกระทําของ
กิจการตางประเทศแตในทางเนื้อหาจะถือกรณีท่ีฝายบริหารใชอํานาจทางบริหารดานการกระทําทาง
ปกครอง ดังนั้น องคกรตุลาการจะสามารถเขามาตรวจสอบการกระทําดังกลาวทางกงสุลได และกรณี
ดังกลาวของศาลจะไมถือวาเปนการดําเนินการท่ีขัดหรือแยงกับหลักการแบงแยกอํานาจแตอยางใด 

 
5.1.1 การกระทําในความสัมพันธระหวางประเทศของรัฐจะถือเปนการกระทําทาง

รัฐบาลอันเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท 
จากท่ีไดศึกษาจากประเทศตัวอยาง ไดแก สาธารณรัฐฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร และ

สหรัฐอเมริกา และจากคําอธิบายในทางตําราตาง ๆ พบวาแนวคิดท่ีตรงกันก็คือการกระทําทางนโยบาย
ของฝายบริหารนั้นมีหลายประการ แตในประการสําคัญท่ีจะเปนกรณีท่ีถือเปนการกระทําของฝาย
บริหารทางนโยบายโดยแทคือการกระทําทางรัฐบาลในเรื่องนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศ
ตลอดจนเรื่องการประกาศสงคราม ซ่ึงเปนอํานาจของคณะรัฐมนตรี หรือประมุขของประเทศของฝาย
บริหาร แลวแตกรณี อันอยูภายใตหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงแสดงออกถึงการกระทําในฐานะตัวแทน
ของรัฐท่ีจะนําเอารัฐไปกอนิติสัมพันธสรางพันธกรณีผูกพันกับรัฐอ่ืนภายใตหลักกฎหมายระหวาง
ประเทศ ซ่ึงองคกรฝายตุลาการจะไมเขามากาวลวงวินิจฉัยดุลพินิจดังกลาวของฝายบริหาร โดยประเทศ
ไทยก็ยอมรับวาการดําเนินการเชิง “รัฐวิเทโศบาย” เปนอํานาจหนึ่งของคณะรัฐมนตรีของไทยดวย
นั่นเอง 
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หากฝายบริหารไดกระทําการไปแลวปรากฏวาฝายตุลาการหรือฝายนิติบัญญัติเขามา
ขัดขวางหรือแทรกแซงโดยไมชอบดวยกฎหมายก็จะทําใหรัฐนั้นเสียหายในทางระหวางประเทศได 
เนื่องจากจะขัดกับหลักการ “Speak with one voice”หรือหลัก “รัฐจะตองเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน
ในทางนโยบาย” ท่ีสําคัญในเวทีกฎหมายระหวางประเทศอยางยิ่งเพราะเม่ือบุคคลผูไดรับอํานาจเต็ม
ของรัฐแลวยอมท่ีจะมีอํานาจเต็มท่ีจะดําเนินการใด ๆ ก็ตามในนามของรัฐท่ีจะผูกพันระหวางรัฐอ่ืนใดก็
ไดในโลกนี้ หากแตรัฐนั้น ๆ จะไมลวงรูหรือจะไมรับรูหรืออาจจะรับรูไดเลยวา ภายในประเทศท่ีทํา
สัญญาดวยนั้นจะมีปญหาขัดแยงกันภายในระหวางฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ หรือฝายตุลาการ หาก
ใชแลวกอเกิดใหการเพิกถอนการกระทําทางรัฐบาลโดยองคกรภายในรัฐข้ึนมา จะสงผลกระทบท่ีจะทํา
ใหรัฐเสียหายในทางระหวางประเทศ ไมวาจะเชิงเกียรติภูมิ ความนาเชื่อถือ และอาจกอใหเกิดความรับ
ผิดทางกฎหมายระหวางประเทศได  

5.1.2 การตรวจสอบการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาล
จะตองตรวจสอบโดยรัฐสภา 

เม่ือการกระทําทางในเรื่องนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศเปนการกระทําทาง
รัฐบาลซ่ึงเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือเปนการดําเนินการในทาง
การเมือง ฝายบริหารก็จะตองรับผิดทางการเมือง ดังนั้น การตรวจสอบจะตองใชกลไกทางรัฐสภา (หรือ
ฝายนิติบัญญัติ) เปนผูตรวจสอบ และหากตรวจสอบแลวพบวาการดําเนินนโยบายความสัมพันธระหวาง
ประเทศของรัฐบาลนั้นมีปญหา ก็จะตองใชกลไกทางรัฐสภาเขามาแกไขหรือตรวจสอบเทานั้นจึงจะชอบ
ดวยหลักการแบงแยกอํานาจและการถวงดุลอํานาจ  

สําหรับประเทศไทย มีการบัญญัติการตรวจสอบการดําเนินการดังกลาวในรัฐธรรมนูญ
รองรับการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของคณะรัฐมนตรีแลว ท้ังเรื่องการตั้ง
กระทูสอบถามในรัฐสภาเพ่ือนําไปสูการลงคะแนนเสียงไมไววางใจรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี หรือการ
ตรวจสอบหนังสือสัญญาบางประการตามมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ี
คณะรัฐมนตรี (ฝายบริหาร) จะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) กอนดําเนินการ 

อยางไรก็ดี หากไมมีการทําความเขาใจในเรื่องวาการกระทําทางในเรื่องนโยบาย
ความสัมพันธระหวางประเทศเปนการกระทําทางรัฐบาลซ่ึงเปนอํานาจขององคกรฝายบริหารโดยแท ก็
อาจจะนําไปสูกรณีปญหาเฉกเชนในคดีศาลปกครองท่ีผานมาเรื่องการตีความการกระทําทางรัฐบาลใน
เรื่องท่ีเก่ียวของกับความสัมพันธระหวางประเทศในอดีตนั้น อาจจะขัดกับหลักแบงแยกอํานาจและการ
ถวงดุลอํานาจได  

5.1.3 ฝายตุลาการไมสามารถจะเขามาตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาลในกิจการ
ตางประเทศ 

เม่ือคํานึงถึงหลักการแบงแยกอํานาจและหลักถวงดุลอํานาจ และเม่ือคํานึงถึงขอถกเถียง
กันในอดีตของศาลปกครองเนื่องในคดีปกครองตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 547/2551 ลงวันท่ี 8 
กันยายน 2551 จนเปนท่ีมาของปญหาและขอถกเถียงเชิงวิชาการวาอํานาจในทางบริหารของ
คณะรัฐมนตรีโดยแทอยางการกระทําทางรัฐบาลในความสัมพันธระหวางประเทศ ซ่ึงมีกระบวนการ
ตรวจสอบโดยรัฐธรรมนูญรองรับไวแลวคือการตรวจสอบและรับผิดชอบทางการเมืองตอรัฐสภา แต
กลับกลายเปนวาเม่ือมีการดําเนินการดังกลาว และมีการฟองรองคดีโดยปจเจกชน ฝายตุลาการกลับใช
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อํานาจทางตุลาการรับพิจารณาวาการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศนั้นอยูในอํานาจของศาล
ปกครองท่ีจะมีคําสั่งดําเนินการได ท้ังท่ีขอเท็จจริงแลวศาลปกครองพึงมีหนาท่ีในการทบทวน (Review) 
การดําเนินการขององคกรหรือบุคลากรของรัฐในการกระทําทางปกครองในรูปแบบคําสั่งทางปกครอง 
กฎ หรือสัญญาทางปกครอง มิไดมีอํานาจรับพิจารณาการกระทําทางรัฐบาล จนถูกกระแสสังคม 
ตลอดจนคณาจารยและนักกฎหมายมหาชนวิพากษวิจารณวาสุดทายแลวผูตัดสินใจสุดทายในทาง
นโยบายการตางประเทศจะกลายเปนศาลปกครองแทนท่ีคณะรัฐมนตรีหรือไม และสุดทายแลวการ
กระทําทางรัฐบาลโดยแทอยางการดําเนินการในกิจการตางประเทศของรัฐนั้นตัดสินใจทางนโยบายโดย
ฝายบริหารซ่ึงจะตองรับผิดทางการเมืองตอรัฐสภา หรือจะตองถูกพิจารณาตรวจสอบโดยฝายตุลาการ 
อันจะสงผลใหสุดทายกลายเปนฝายตุลาการกําหนดนโยบายเองหรือไม  

กลไกทางรัฐสภาไมวาจะเปนการยื่นกระทูถามหรือการลงมติอภิปรายไมไววางใจก็ยอมมี
ความยึดโยงกับประชาชนในฐานะสภาผูแทนราษฎรท่ีมาจากการเลือกตั้ง ฝายบริหารก็มีความยึดโยงกับ
รัฐสภาในฐานะคณะรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้งของรัฐสภา ซ่ึงท้ังสองกรณีมีความยึดโยงกับประชาชน
ในฐานะเจาของอํานาจอธิปไตยของรัฐ หากแตในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวาไมสามารถท่ีจะตีความได
และใหศาลรัฐธรรมนูญเปนผูดําเนินการตีความให ปญหาท่ีจะเกิดตามมาก็คือการท่ีศาลรัฐธรรมนูญใน
ฐานะองคกรตุลาการ ซ่ึงกลไกการคัดเลือกตุลาการตามรัฐธรรมนูญนั้นมีปญหาถึงความไมยึดโยงกับ
ประชาชน จะเปนผูวินิจฉัยวาการกระทําทางรัฐบายในทางความสัมพันธระหวางประเทศ (ท่ีถือวาเปน
อํานาจทางบริหารโดยแท) จะเปนการแทรกแซงหรือเปนผูตัดสินใจคนสุดทายในทางนโยบายระหวาง
ประเทศอีกหรือไม หรือถาคณะรัฐมนตรีพิจารณาและตีความแตเพียงฝายเดียววาหนังสือสัญญานั้น
สามารถกระทําไดและกระทําไปจนแลวเสร็จลงนามผูกพันกับรัฐหรือองคการตางประเทศไปแลว หรือ
ระหวางการดําเนินการนั้น ๆ แลวคณะรัฐมนตรีถูกบุคคลหรือกลุมบุคคลยื่นฟองรองตอศาลรัฐธรรมนูญ
หรือศาลปกครอง หรือแมกระท่ังศาลยุติธรรม จะกอใหเกิดความรับผิดแกคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี
รายบุคคลทางปกครอง ทางวินัย หรือทางอาญาหรือไม หรือจะสรางความกังวลหรือปญหาในการ
ตัดสินใจใหแกฝายบริหารวาการดําเนินการของหนวยงานตนจะเปนหนังสือสัญญาหรือไมจนกระท่ังตอง
สงเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบทุกกรณีหรือไม หรือหากไมเชนนั้นจะทําใหเจาหนาท่ีหรือ
คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีรายบุคคล โดยความผิดฐานละเวนปฏิบัติหนาท่ีหรือไม หรือสุดทายแลวจริง 
ๆ นั้นมาตรการของรัฐธรรมนูญตามมาตรา 178 จะสามารถกําหนดใหศาลรัฐธรรมนูญเปนท่ีพ่ึงสุดทาย
ในการยุติปญหาในทํานองท้ังหมดท่ีกลาวมาไดหรือไม ก็ไมมีใครคาดการณหรือลวงรูได 

แตท่ีพึงจะควรเปน และควรเปนมากท่ีสุดคือการท่ี การกระทําทางรัฐบาลโดยแทอยาง
การดําเนินกิจการตางประเทศหรือระหวางประเทศ คณะรัฐมนตรีในฐานะผูดําเนินการจะตอง
รับผิดชอบทางการเมือง และไดรับการตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติเทานั้น 

5.1.4 การตรวจสอบการกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครอง
จะตองตรวจสอบโดยศาล 

การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางปกครองก็ยอมท่ีจะตองตรวจสอบ
โดยศาลปกครองดุจกัน มิใชเปนการตรวจสอบโดยรัฐสภา เพราะการกระทําทางปกครองเปนผลลัพธ
ของการใชอํานาจทางปกครองของฝายบริหาร ไมใชทางการเมือง การใชอํานาจทางปกครองจะตอง
ชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น ศาลปกครองจะเปนผูเขามาตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายดังกลาว และ
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ควรนําทฤษฎีตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสวาดวย Actes détachables ท่ีสามารถแบงแยกเนื้อหาการ
กระทําในกิจการตางประเทศบางสวนท่ีมิใชการกระทําทางบริหารแตเปนทางปกครองก็จะสามารถมา
ตรวจสอบโดยระบบศาลปกครองได 

 
5.2 ขอเสนอแนะ 

 
ผูเขียนเห็นวาเพ่ือปองกันปญหาท่ีอาจจะถกเถียงกันในเชิงวิชาการในอนาคตของการ

ตรวจสอบถวงดุลของการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศของประเทศไทย จากการศึกษาจาก
บทกอนหนา ผูเขียนมีขอเสนอแนะแนวทางการปองกันปญหาและแกไขปญหา ดังนี้ 

 
5.2.1 การ 7ส 7รางกลไกภายใตฝายบริหารเปนผูพิจารณาเนื้อหาของการกระทําของ

สวนราชการวาเปนการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศ 
เนื่องจากการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศนั้นเปนอํานาจโดยแทของฝาย

บริหารในการดําเนินนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศในฐานะผูกระทําการแทนรัฐ ดังนั้น กอนท่ี
จะใหองคกรอ่ืนอยางรัฐสภาหรือศาลรัฐธรรมนูญเขามาตรวจสอบการกระทําใด ๆ องคกรฝายบริหารก็
สมควรท่ีจะทําการกลั่นกรองและตรวจสอบใหแนใจกอนวาการกระทําดังกลาวจะใชการกระทําทาง
นโยบายของรัฐในดานความสัมพันธระหวางประเทศโดยแท 

5.2.2 การสรางคําช้ีขาดหรือพิพากษาของศาลซ่ึงวางหลักการในเรื่องกระทําทาง
รัฐบาลในกิจการตางประเทศ และการกระทําใดท่ีไมใชการกระทําทางรัฐบาล 

กลไกศาลปกครอง ถือวาเปนกลไกท่ีมีบทบาทสําคัญในการเปนผูเขามาตีความการกระทํา
ในกิจการตางประเทศวาสวนไหนเปนการกระทําทางรัฐท่ีศาลจะงดเวนการเขามากาวลวงพิจารณาเพ่ือ
ปองกันไมใหกลายเปนผูใชอํานาจในการบริหารประเทศดานนโยบายการตางประเทศเสียเอง  

หากมีกรณีท่ีศาลปกครองพิเคราะหแลวเห็นวาเปนการกระทําทางปกครองซ่ึงศาล
ปกครองจะเขามาตรวจสอบโดยอาศัยหลัก Actes détachables เพ่ือประโยชนในการคุมครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน และเปนการปองกันฝายบริหารใชอํานาจจนเกินควรดวยเชนกัน ผานกลไก
ทางกฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะรับ
คดีท่ีเปนการดําเนินการของฝายบริหารมาพิจารณาไดตามแตมาตรา 9 ซ่ึงสามารถรับเรื่องมาพิเคราะห
เบื้องตนไดกอนวาเปนการกระทําทางปกครองหรือไม หากไมก็ไมสามารถรับมาพิจารณาได หากใช ก็
สามารถรับมาพิจารณาได 

กลไกศาลรัฐธรรมนูญ ถือเปนกลไกคําชี้ขาดหรือคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญนั้นอาจะ
เขามาชวยสงเสริมการดําเนินการของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในเรื่องการกระทําในกิจการ
ตางประเทศท่ีเปนการกระทําทางรัฐบาลได กลาวคือ การตรวจสอบหนังสือสัญญาท่ีเปนไปตามวรรค
ทายของมาตรา 178 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เพ่ืออาศัยคําชี้ขาดหรือ
วินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใหแกหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานรับไปปฏิบัติตามวาสิ่งใดเปนการกระทํา
ทางรัฐบาลในเชิงทําหนังสือสัญญา อยางเชนท่ีปรากฏในคําชี้ขาด ท่ี 7/2560 ของศาลรัฐธรรมนูญ เรื่อง 
รางบันทึกความเขาใจ (Memorandum of Understanding) วาดวยการผานแดนสินคาระหวางกรม
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ศุลกากรแหงราชอาณาจักรไทยและกรมศุลกากรและสรรพสามิตแหงราชอาณาจักรกัมพูชา วาเปน
หนังสือสัญญา แตไมใชหนังสือสัญญาท่ีอาจมีผลกระทบตอความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สังคม หรือการคา
หรือการลงทุนของประเทศอยางกวางขวาง จึงไมตองไดรับความเห็นชอบของรัฐสภา เปนตน 

นอกจากนี้ศาลรัฐธรรมนูญอาจจะใชการไมรับเรื่องเขาสูพิจารณาหากเปน “การกระทํา
ของรัฐบาล” ท่ีบัญญัติไวในมาตรา 47 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 เพ่ือจะไดเปนการสรางแนวทางตามคําวินิจฉัยมาวาอะไรเปนการกระทําของ
รัฐบาลได 

กลไกศาลยุติธรรม สําหรับกลไกศาลยุติธรรมกับศาลปกครองนั้นอาจจะดําเนินในรูปแบบ
เดียวกัน กลาวคือ ในคดีท่ีไมอยูอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรมก็จะเปนผู
พิจารณาวาจะไมรับมาพิจารณาในชั้นศาล และนําคําพิพากษาศาลฎีกามาปรับใชในวางการหลักปฏิบัติ
ราชการและบริหารราชการแผนดินได แตอยางไรก็ดี เนื่องดวยระบบกฎหมายของประเทศไทยนั้นเปน
แบบซิวิลลอว (Civil Law) ซ่ึงแนวคําพิพากษาศาลฎีกาไมใชบอเกิดของกฎหมาย ดังนั้น การอาศัยคํา
พิพากษาศาลฎีกาในการหลักการกระทําทางรัฐบาลในกิจการตางประเทศก็เปนเพียงแนวทางใหศาลใน
คดีหลังเทานั้น 
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บรรณานุกรม 
 
หนังสือ 
 
กมลชัย รัตนสกาววงศ. กฎหมายปกครอง. พิมพครั้งท่ี 4. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2545. 
กระทรวงการตางประเทศ สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ. ประวัติศาสตรการทูตไทย, 

กรุงเทพมหานคร : อมรินทรพริ้นติ้ง, 2561. 
เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. เอกสารวิชาการของสถาบันพระปกเกลา ชุด รูเขารูเรา : การเมืองการ

ปกครองตางประเทศระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส. กรุงเทพมหานคร : สยามศิลปการ
พิมพ, 2543. 

________. การกระทําทางรัฐบาล ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหวางประเทศไทย สาธารณรัฐฝรั่งเศส 
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และสหราชอาณาจักร. กรุงเทพมหานคร : สถาบัน
รัฐธรรมนูญศึกษา สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2554. 

________. หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน. พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 
2556. 

________. เอกสารวิชาการของสถาบันพระปกเกลา ชุด รู เขารู เรา : การเมืองการปกครอง
ตางประเทศระบบการเมืองการปกครองฝรั่งเศส. กรุงเทพมหานคร : สยามศิลปการพิมพ, 
2543. 

ชาญชัย แสวงศักดิ์. กฎหมายมหาชน: วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในตางประเทศและในประเทศ
ไทย. พิมพครั้งท่ี 5. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2560. 

ณรงค สินสวัสดิ์. การเมืองระหวางประเทศ. พิมพครั้งท่ี 5. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแพรพิทยา, 
2524. 

ดิเรก ชัยนาม. การทูต. พระนคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยวิชาธรรมศาสตรและการเมือง, 2490. 
ธงทอง จันทรางศุ. พระราชอํานาจของพระมหากษัตริยในทางกฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร 

: บริษัทเอสซี พริ้นทแอนดแพค จํากัด, 2548. 
ธีรเดช เอ่ียมสําราญ และราม อินทรวิจิตร. วิวาทะกูรู สุดยอดแหงทศวรรษ. กรุงเทพมหานคร : 

สํานักพิมพมติชน, 2551. 
นพนิธิ สุริยะ. กฎหมายระหวางประเทศ เลมท่ี 2. พิมพครั้งท่ี 10. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพวิญู

ชน, 2559. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมาย

มหาชนยุคตาง ๆ. พิมพครั้ ง ท่ี  10. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2552. 

________. กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี. พิมพครั้งแรก, กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติ
ธรรม, 2538. 

________. กฎหมายมหาชน เลม 4 รัฐ. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2560. 
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________. ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศอังกฤษ. พิมพครั้งแรก. กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพนิติธรรม, 2537 

บุญศรี มีวงษอุโฆษ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. พิมพครั้งท่ี 9. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 
2559. 

ปวริศร เลิศธรรมเทวี. รายงานศึกษาวิจัย เรื่อง การนําประเพณีในการปกครองระบอบประชาธิปไตย
อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขมาใชในการพิจารณาวินิจฉัยคดีรัฐธรรมนูญ. 
กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2561. 

ประสิทธิ์ เอกบุตร. กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2 รัฐ. พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
วิญูชน, 2554. 

ไพโรจน ชัยนาม. เรื่องของการทูตและการตางประเทศ. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพไทยวัฒนา
พานิช, 2516. 

มณีมัย รัตนมณี. ความสัมพันธระหวางประเทศ. กรุงเทพมหานคร :  สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช 
จํากัด, 2519. 

ราชบัณฑิตยสถาน. พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 เฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวเนื่องในโอกาสพระราชพิธีมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 7 รอบ 5 ธันวาคม 
2554. กรุงเทพมหานคร : ราชบัณฑิตยสถาน, 2556. 

วรเจตน ภาคีรัตน. กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติราษฎร, 2554. 
________. การเปลี่ยนแปลงแนวคําวินิจฉัยและผลผูกพันของคําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ศึกษากรณี

ศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน. 
กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550. 

________. คําสอนวาดวยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือน
ตุลา, 2557. 

________. ประวัติศาสตรความคิดนิติปรัชญา. พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพอาน
กฎหมาย, 2561. 

วรพจน วิศรุตพิชญ. ขอความคิดและหลักพ้ืนฐานบางประการของกฎหมายปกครอง. พิมพครั้งท่ี 2. 
กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2562. 

วิทยา นภาศิริกุลกิจ. ระบบการเมืองอังกฤษ. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว, 2515. 
วิษณุ เครืองาม. กฎหมายรัฐธรรมนูญ. พิมพครั้งท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติบรรณการ, 

2523. 
วิสูตร อรรถยุกติ. ระเบียบพิธีปฏิบัติทางการทูต และกฎหมายเก่ียวกับความสัมพันธทางกงสุลพิมพ

เปนอนุสรณในงานพระราชทานเพลิงศพ นายวิสูตร อรรถยุกติ. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ
พระจันทร, 2518 

ศิโรฒม ภาคสุวรรณ. ความสัมพันธระหวางประเทศ : ทฤษฎีและพฤติกรรม. กรุงเทพมหานคร : โรง
พิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2521. 
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สมบัติ ธํารงธัญวงศ. การเมืองอเมริกา. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพเสมาธรรม, 2552. 
สมยศ เชื้อไทย. กฎหมายมหาชนเบื้องตน. พิมพครั้งท่ี 12. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2560. 
สํานักงานศาลปกครอง. แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เลมท่ี 3. กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาล

ปกครอง, 2555. 
________. แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เลมท่ี 5 ภาค 1 ภาคท่ัวไป. กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน

ศาลปกครอง, 2559. 
________. แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง เลมท่ี 6 ภาค 1 ภาคท่ัวไป. กรุงเทพมหานคร : สํานักงาน

ศาลปกครอง, 2556. 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. แนวทางการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและ

การประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. และระเบียบวาดวยหลักเกณฑและวิธีการเสนอเรื่องตอ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548. กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจา
นุเบกษา, 2549. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. ความเปนมาของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เลม 3. กรุงเทพมหานคร : สํานักการ

พิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2561. 

อรุณ ภาณุพงศ. การทูตและการระหวางประเทศ. การบรรยายพิเศษ โครงการดิเรก ชัยนาม  
เมโมเรียลเลคเชอร ซีรีส ปการศึกษา 2529. พิมพครั้งท่ีสอง. กรุงเทพมหานคร : ม.ป.พ., 
2531. 

________. คําบรรยายลักษณะวิชาสนธิสัญญา ชั้นปริญญาโททางการทูต คณะรัฐศาสตร ประจําป 
พ.ศ. 2506, รวบรวมโดยกระทรวงการตางประเทศ. 

________. อํานาจของชาติในความสัมพันธระหวางประเทศ, ม.ป.ท. : ม.ป.พ., ม.ป.ป. 
 
วิทยานิพนธและสารนิพนธ 
 
จันทจิรา เอ่ียมมยุรา. “วิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิงประวัติศาสตรและเชิงขอ

ความคิด.” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2529. 

ประสิทธิ์ ปวาวัฒนพาณิช. “ปญหาองคประกอบเพ่ือความรับผิดชอบของรัฐตามกฎหมายระหวาง
ประเทศ.” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2538. 

ไผทชิต เอกจริยกร. “เอกสิทธิ์และความคุมกันของฝายปกครองในประเทศไทย.” วิทยานิพนธนิติ
ศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2526. 

พรชัย ดานวิวัฒน. “อํานาจของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาในการทําสนธิสัญญาระหวางประเทศ เนน
เรื่องการทําความตกลงของฝายบริหาร.”, วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2531. 
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สาโรช โชติพันธุ. “การควบคุมการกระทําของรัฐบาลโดยรัฐสภา”, วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541. 

สิรินทร สุรทิณฑ. “การทูตเชิงเศรษฐกิจในปจจุบันและแนวโนมในอนาคต.” รายงานการศึกษาสวน
บุคคล (Individual Study) หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนท่ี 6 ป สถาบันการตางประเทศ 
เทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ, 2557. 

สุชาดา เรืองแสงทองกุล. “การกระทําทางรัฐบาลและปญหาการตรวจสอบการกระทําทางรัฐบาล.” 
วิทยานิพนธนิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะนิติศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 
2560. 

สุวีร ตรียุทธนากุล. “การกระทําทางรัฐบาล.” วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2538. 

 
บทความ 
 
ดิลกฤทธิ์, หมอมเจา, กฤดากร. “คําบรรยายซ่ึงทรงแสดง ณ วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร.” ใน, 

ประวัติความเปนมาและรูปงานของกระทรวงการตางประเทศไทย และระเบียบปฏิบัติ
เ ก่ียวกับหนังสือเดินทาง ขาราชการกระทรวงการตางประเทศ จัดพิมพแจกในงาน
พระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 
2499. 

นพนิธิ สุริยะ. “ปญหาบางเรื่องจากสนธิสัญญาทางไมตรีและความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวาง
ราชอาณาจักรไทยกับสหรัฐอเมริกา.” ใน อาจารยนพ 65 รวมบทความทางวิชาการ ในโอกาส
ครบ 65 ป รองศาสตราจารยนพนิธิ สุริยะ. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเดือนตุลา, 2553. 

ปยะศาสตร ไขวพันธุ. “แนวคําวินิจฉัยคดีปกครองฝรั่งเศสเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดเรื่องเขต
อํานาจศาล.” ใน รวมบทความทางวิชาการ เลม 2 : กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ. 
กรุงเทพมหานคร : สํานักงานศาลปกครอง. 

พยง ชุติกุล. “การทูตในฐานะเปนสวนหนึ่งของปจจัยกําลังอํานาจแหงชาติ การทูตกับการทหาร.” ใน 
คติพจนสดุดีพระคุณของมารดา การทูต อนุสรณฉลองพระคุณในงานฌาปนกิจศพคุณแมชอน 
ชุติกุล. กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพบํารุงนุกุลกิจ, 2517. 

วิชัย วิวิตเสวี. “โครงสรางและการกระทําในทางปกครองตามแนวความคิดของระบบแองโกล 
อเมริกัน.” ใน วารสารดุลพาห. เลม 4 ปท่ี 37 (2533). 

สงา นิลกําแหง. “ประวัติกระทรวงการตางประเทศ.” ใน, ประวัติความเปนมาและรูปงานของ
กระทรวงการตางประเทศไทย และระเบียบปฏิบัติเก่ียวกับหนังสือเดินทาง ขาราชการ
กระทรวงการตางประเทศ จัดพิมพแจกในงานพระราชทานเพลิงศพนายจิตร สายะศิลป. 
กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพการพิมพพาณิชย, 2499. 

 
 
 

Ref. code: 25615801032227UPA



198 

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 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมพิธีการทูต กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมยุโรป กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเศรษฐกิจระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมสารนิเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมองคการระหวางประเทศ กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอเมริกาและแปซิฟกใต กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมอาเซียน กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2556 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียตะวันออก กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการกรมเอเชียใต ตะวันออกกลาง และแอฟริกา กระทรวงการตางประเทศ 

พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2558 
กฎกระทรวงแบงสวนราชการสํานักงานรัฐมนตรี กระทรวงการตางประเทศ พ.ศ. 2545-  
กฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ 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 แตงตั้งเจาพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 

2508 
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แตงต้ังเจาพนักงานเจาหนาท่ีตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 

2508 
ประกาศกระแสรพระบรมราชโองการวาดวยการสงครามซ่ึงมีตอประเทศเยอรมนีและออสเตรียฮังการี 
22 กรกฎาคม พ.ศ. 2460 
ประกาศสงครามตอบริเตนใหญและสหรัฐอเมริกา ลงวันท่ี 25 มกราคม พ.ศ. 2485 
ประกาศสันติภาพ ลงวันท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 2488 
ประมวลกฎหมายอาญา 
พระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 

พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พ.ศ. 2457 
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พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534  
พระราชบัญญัติการรักษาความม่ันคงภายในราชอาณาจักร พ.ศ. 2551 

พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522 
พระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พ.ศ. 2478 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติจัดระเบียบราชการกระทรวงกลาโหม พ.ศ. 2551  
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง พ.ศ. 2539 
พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 
ระเบียบกระทรวงการตางประเทศวาดวยการออกหนังสือเดินทาง พ.ศ. 2548  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 190 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
สรุปผลการประชุมคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 15 วันอังคาร ท่ี 27 ตุลาคม 2558 
 
เอกสารอิเล็กทรอนิกส 
 
กระทรวงการตางประเทศ “ประวัติกระทรวงการตางประเทศ” . http://www.mfa.go.th,               

4 กรกฎาคม 2562. 
ราชกิจจานุเบกษา. “ประวัติราชกิจจานุเบกษา”. 

http://www.mratchakitcha.soc.go.th/index.html, 5 กรกฎาคม 2562. 
วรเจตน ภาคีรัตน. “การกระทําทางรัฐบาลกับคําสั่งศาลปกครองกลาง โดย รองศาสตราจารย       ดร.

วรเจตน ภาคีรัตน”. http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1264, 3 มีนาคม 
2562.  

สํานักงานศาลยุติธรรม. “ผูพิพากษาศาลยุติธรรม” 
https://www.coj.go.th/th/content/page/index/id/12, 2 มิถุนายน 2562. 

 
BOOKS 
 
A W Bradley and K D Ewing. Constitutional and Administrative Law.  Thirtheenth edition. 

Ashford Colour Press, 2003. 
Brown, Lionel Neville; Bell, John and Galabert, Jean-Michel. French Administrative Law.  

Fifth edition. Oxford : Oxford University Press, 1998. 

Ref. code: 25615801032227UPA



201 

Bryan A. Garner. Black’s Law Dictionary.  Seventh Edition. United States of America : 
West Publishing, 1999. 

John Quigley, William J Aceves and S. Adele Shank. The Law of Consular Access: A 
documentary Guide, 2011. 

Juan F. Rivera. Law of Public Administration. Philippines : Kiko Printing Press, 1956. 
Sir Ernest Satow. Satow’s Guide to Diplomatic Practice. edited by Lord Gore-Booth. 

Fifth Edition. New York. 1979. 

 
ARTICLES 
 
J. Peter Mulhern “In Defense of the Political Question Doctrine.” University of 

Pennsylvania Law Review Vol. 137. No.97. (1988) 
Isozaki, Tatsugoro. “The So-called Tochi-Koi (Acte De gouvernement) and the 

Constitution of our Country”. Osaka University Law Review, Vol.7 (1959) : 1-14. 
 
OTHER MATERIALS 
 
Treaty of Friendship and Commerce between Siam and Great Britain, Signed at 

Bangkok, April 18, 1855. 

Administrative Procedure Act (United States of America) 
Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland (Basic Law for the Federal Republic 

of Germany)  
Les Constitutions de la France (The Constitution of France) 
The Constitution of Japan 
The Constitution of the United States of America 
The Montevideo Convention on the Rights and Duties of States, 1934 
Treaty of Peace Between the Allied And Associated Powers and Germany, Signed at 

Versailles, 28 June 1919. 
United Nations Convention on the Law of the Sea, 1982 
Vienna Convention on Consular Relations, 1963 
Vienna Convention on Diplomatic Relations, 1961 
Vienna Convention on the Law of Treaties, 1969 
 
 
 

Ref. code: 25615801032227UPA



202 

ELECTRONIC MEDIAS 
 
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. http://global.oup.com/us/companion.websites/fdscontent/uscompanio
n/us/static/companion.websites/gillman/instructor/Chapter_9/goldwater_v_car
ter.pdf, July 8, 2019. 

Maurice Hauriou. http://www.hauriou.net/home, June 20, 2019. 
 
 
 

Ref. code: 25615801032227UPA



203 

 
 

ประวัติผูเขียน 
 

ชื่อ นายธนพล พุฒิแกว 
วันเดือนปเกิด 31 สิงหาคม 2530 
วุฒิการศึกษา ปการศึกษา 2552 : นิติศาสตรบัณฑิต 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
ตําแหนง นักการทูตปฏิบัติการ  

กรมสนธิสัญญาและกฎหมาย กระทรวงการ
ตางประเทศ 

 
ผลงานทางวิชาการ 

 

 

ธนพล พุฒิแกว. “การกระทําในกิจการตางประเทศท่ีไมใชการกระทําทางรัฐบาล.” วิทยานิพนธ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายมหาชน) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2562. 

 
ประสบการณทํางาน พ.ศ. 2556-2560 นิติกรปฏิบัติการ  

กรมการกงสุล กระทรวงการตางประเทศ  
 
 

Ref. code: 25615801032227UPA


