
บทท่ี 2
แนวคิด หลักการ และทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกับการแบ่งปันผลประโยซน์สาธารณะ

ในการศึกษาเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ นอกจากแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ที่เป็น 
แนวคิดสำคัญเบื้องต้นของการศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ซึ่งตรงกับคำว่า “ การแบ่งปันผลประโยชน์ 
(Benefit Sharing)” แล้ว จำเป็นต้องศึกษาแนวคิด หลักการ และทฤษฎีทางกฎหมายที่สำคัญ ได้แก่ 
หลักความเสมอภาค (Equality) หลักบริการสาธารณะ (Public Services) หลักการมีส่วนร่วมของ 
ประซาซน (Public Participation) และแนวคิดเรื่องประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) 
เนื่องจากในการพิจารณาเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะสำหรับชุมชนในพื้นที่รอบโรงไฟฟ้า 
นิวเคลียร์นั้น จำเป็นต้องเป็นไปตามหลักการดังกล่าวข้างต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หลักความเสมอภาค 
ซึ่งเป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ได้รับการยอมรับกันอย่างแพร่หลาย ในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จะนำหลักการ 
ที่ว่าด้วยการอ้างประโยชน์สาธารณะเพื่อยกเว้นไม่ต้องเคารพหลักแห่งความเสมอภาคสามารถกระทำได้ 
มาวิเคราะห์ว ่าข ้อยกเว้นดังกล่าวจะกระทำได้ภายใต้เง ื่อนไขใด รวมถึงกรณ ีโครงการโรงไฟฟ้า 
น ิวเคลียร์ท ี่ช ุมขมรอบพื้นที่ด ังกล่าวจะต้องรับภาระความเสี่ยงภัยลักษณะต่างๆ และอาจได้รับ 
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและวิถีชีวิตด้วย

สำหรับหลักบริการสาธารณะนั้น นับว่าเป็นหลักการที่สำคัญประการหนึ่งในการดำเนิน 
กิจการสาธารณูปโภคชองรัฐ ให้ดำเนินไปอย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพ ซึ่งการดำเนินโครงการ 
โรงไฟฟ ้าน ิวเคล ียร์ก ็ต ้องไปเป ็นตามหล ักบริการสาธารณะท ี่เหมาะสม หลักบริการสาธารณะ 
ประกอบด้วยหลักการย่อยสามประการ หนึ่งในนั้น คือ หลักความเสมอภาค ดังนั้น หลักความเสมอภาค 
กับหลักบริการสาธารณะ จึงเป็นหลักการที่มีความเชื่อมโยงกันอย่างใกล้ชิด

นอกจากนี้หลักการมีส่วนร่วมของประชาซน และแนวคิดเรื่อง “ประโยชน์สาธารณะ” ก็เป็น 
กรอบทฤษ ฎ ีกฎหมายมหาซนท ี่สำค ัญ ท ี่พ ิจารณ าความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างผ ู้ม ีล ่วน เก ี่ยวข ้อง 
(Stakeholders) กับโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ อย่างไรก็ตาม จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า แนวคิดและ 
ทฤษฏีที่อ้างถึงประโยชน์สาธารณะยังมีไม่มากนัก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การนำมาใช้ในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากเป็นแนวคิดที่มีลักษณะเป็นนามธรรม ทำให้การตีความและการนำไปใช้ประโยชน์โดยตรง 
เป็นไปได้ยาก การพิจารณาจากแนวคำพิพากษาและคำส่ังชองศาลปกครองท่ีผ่านมา อาจเป็นซ่องทางหนึ่ง 
ในการทำความเข้าใจถึงความหมายชองคำว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ได้เป็นอย่างดี วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
จะยกแนวคำพิพากษาและคำสั่งชองศาลปกครองมานำเสนอประกอบการวิเคราะห์ในประเด็นต่างๆ 
ที่เกี่ยวข้องด้วย



10

ในบทนี้จะเป็นการนำเสนอแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับหลักความเสมอภาค หลักบริการสาธารณะ 
หลักการมีส่วนร่วมของประซาซน และประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเป็นประเด็นหลักของวิทยานิพนธ์เรื่องนี้ 
รวมถึงแนวคิดด้านเศรษฐศาสตร์ที่เกี่ยวข้องมาประกอบ เพื่อเป็นพื้นฐานสำหรับการนำเสนอและ 
การวิเคราะห์ในบทต่อไป

2.1 หลักความเสมอภาค

หลักความเสมอภาค ถือเป็นหลักที่มีความสำคัญยิ่ง เนื่องจากเป็นหลักการพื้นฐานในเรื่อง 
ศักดิ้ศรีความเป็นมนุษย์ และยังเป็นหลักสำคัญในการควบคุมมิให้รัฐใซ้อำนาจของตนจนเกินขอบเขต 
ท ี่กฎหมายได ้ให ้อำนาจไว ้ หลักความเสมอภาคได้ร ับการรับรองและบัญญ ัต ิไว ้ในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราขอาณาจักรไทยตลอดมา อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแล้วกลับพบว่าหลักความเสมอภาคไม,ได้ 
ถูกนำมาใข้อย่างมีประสิทธิภาพมากนักในสังคมไทย ความแตกต่างระหว่างซนชั้น ความเหลื่อมลํ้า 
ระหว่างกลุ่มขนในสังคมยังพบอยู่เรื่อยไป เซ่นเดียวกับความเสมอภาคในการรับผลประโยซน์ในการ 
บริการสาธารณะ

รากฐานความคิดเรื่องหลักความเสมอภาคนี้นมีท ี่มาจากการรับรองว่าบุคคลย่อมได้รับ 
การคุ้มครองตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน ซึ่งก็หมายถึง “ หลักความเสมอภาคเบื้องหน้ากฎหมาย 
(Equality before the law)” ที,เป็นการยอมรับสิทธิเสรีภาพอันเป็นสาระสำคัญของความเป็นมนุษย์ 
ที,ติดตัวมาตั้งแต่เกิดและไม่อาจพรากไปได้ตามแนวทฤษฎีกฎหมายธรรมขาติ1 ซึ่งมีความสอดคล้องกับ 
แนวคิดเรื่องปีจเจกซนนิยม (Individualism) ที่มีจุดกำเนิดจากคำประกาศสิทธิมนุษยซนและพลเมือง 
ของฝรั่งเศส เมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ที่ให้ความสำคัญกับบุคคลแต่ละคน โดยสิทธิเสรีภาพ 
ของบุคคลนั้นเป็นหัวใจของสังคม และหัวใจของสังคมนั้นก็อยู่ที่การยอมรับคุณค่าของคนแต่ละคน 
ในสังคมนั้นๆ รัฐและสังคมไม่สามารถก้าวก่ายสิทธิของเขาได้เว้นแต่เพื่อประโยซน์ส่วนรวม1 2 แนวคิดนี้ 
เป็นการสะท้อนให้เห็นว่า รัฐหรือสังคมจะไม,สามารถละเมิดหลักความเสมอภาคที่เกี่ยวข้องกับสิทธิ 
เสรีภาพของป้จเจกบุคคลได้ เว ้นแต่เป ็นไปเพื่อประโยชนส่์วนรวม หรือประโยซน์สาธารณะนั่นเอง 
คำประกาศดังกล่าว ได ้ร ับการย ืนย ันเป ็นร ูปธรรมมากขึ้น  ในการปรากฏอยู่ในอารัมภบทของ 
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสฉบับลงวันที่ 3 มิถุนายน ค.ศ. 1958 จากนั้นประเทศต่างๆ ก็ได้นำ 
แนวคิดดังกล่าวไประบุในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเพื่อรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามหลัก 
ความเสมอภาคอย่างเป็นรูปธรรม3

1 สำนักวิจัยและวิขาการ สำนักงาบคาลปกครอง, หลักความเลมคภาค การเลีภทปฏิบัติหี่ไม่เน้นธรรมและการเรือกปฏิบัติ 
ที่เน้นธรรม. กรุงเทพๆ: สำนักงานศาลปกครอง, พ.ศ. 2547 หน้า 2.

2 บวรสักด๋ึ อุวรรณโณ, คำอธิบายกฎหมายมหาชน เล่ม 1. กรุงเทพา: สำนักพิมพ์วิญญชน, 2538 หน้า 70
3 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน้, หลักความเสมอภาค, ใบ รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต, vwvw.puh-law.net เล่ม 3 

กรุงเทพๆ: สำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2546, หน้า 371.
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นอกจากแนวคิดว่าด้วยหลักความเสมอภาคจะพัฒนาในทวีปยุโรปจนกลายมาเป็นหลักสากล 
ที่หลายประเทศได้นำไปบัญญัติในรัฐธรรมนูญของตน รวมถึงเอกสารระหว่างประเทศหลายฉบับ 
ก็ได้รับรองหลักความเสมอภาคนี้เซ่นกัน อิทธิพลของแนวคิดว่าด้วยหลักความเสมอภาคได้เริ่มเข้ามาสู่ 
สังคมไทยตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นการปกครอง 
ในระบอบประขาธิปไตย เม่ือ พ.ศ. 2475 แม้ว่าก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองจะมีความพยายาม 
กล่าวถึงหลักความเสมอภาคก็ตาม แต่พบว่าความเสมอภาคทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
ช ่วงก ่อนการเปล ี่ยนแปลงการปกครองถ ูกจำก ัดอย ู่เพ ียงแค,กลุ่มคนบางกลุ่มในสังคมเท ่าน ั้น 
แต่ภายหลังเปลี่ยนแปลงการปกครองแล้ว คณะราษฎรที่เป็นผู้นำการเปลี่ยนแปลงการปกครองก็ได้ 
ประกาศหลัก 6 ประการขึ้น โดยหลักความเสมอภาคก็เป็นหนึ่งในหลัก 6 ประการที่สำคัญนั้นนับแต่นั้น 
หลักความเสมอภาคก็ได้รับการบัญญัติในกฎหมายรัฐธรรมนูญไทยเรื่อยมา ซึ่งอาจมีความแตกต่าง 
ในการบังคับใช้ตามยุคตามสมัยของการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไทย จนกระทั่ง ได้มีการประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราขอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งได้รับการยอมรับว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มาจาก 
ประขาขนอย่างแท้จริง ก็ไดให้ความสำคัญกับหลักความเสมอภาคอย่างมาก ดังเห็นได้จากการบัญญัติ 
ให ้ท ุกองค ์กรของรัฐจะต ้องผ ูกพ ันต ่อส ิทธ ิและเสรีภาพตามท ี,บ ัญญัต ิไว้ในรัฐธรรมนูญโดยตรง 
และนำมาสู่รัฐธรรมนูญแห่งราขอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่ยังคงหลักความเสมอภาคไว้อย่างขัดเจน 
โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในการใช้อำนาจขององค์กรรัฐในการดำเนินการใดๆ จะต้องคำนึงหลักความเสมอภาค 
เป็นสำคัญด้วย

ที่กล่าวมาช้างต้นเป็นรากฐานและความเป็นมาของหลักความเสมอภาคทั้งในระดับสากลและ 
ระดับภายในประเทศ แต่หากจะพิจารณาถึงความหมายที่แท ้จริงของหลักความเสมอภาคแล้ว 
สามารถอธิบายได้ว่า เป็นหลักการที่ว่า “ในสถานการณ์ที่เหมือนกันจะต้องปฏิบัติด้วยหลักเกณฑ์ 
เดียวกัน ทั้งนี้ จะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระสำคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกันตามลักษณะของเรื่องนั้นๆ 
จึงจะทำให้เกิดความยุติธรรมภายใต้หลักความเสมอภาคได้4 แต่หากมีการเลือกปฏิบัติในสถานการณ์ 
ที่เหมือนกัน กรณ์นี้ถือว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม1เป็นธรรมและขัดแย้งกับความเสมอภาค5

หลักความเสมอภาคเป็นหลักเกณฑ์สำคัญที่รัฐจะต้องปฏิบัติต่อบุคคลอย่างเท่าเทียมกัน 
แต่ในการนำหลักความเสมอภาคไปใช้นั้นอาจมีความหลากหลายเนื่องจากสาระสำคัญของข้อเท็จจริง 
แตกต่างกันไป จึงกล่าวได้ว่า การที่จะปฏิบัติต่อบุคคลตามหลักความเสมอภาคอาจจะแตกต่างกันไปได้ 
ตามลักษณะข้อเท็จจริงที่แตกต่างกันช้างต้น แต่ความแตกต่างที่เกิดขึ้นนั้น ต้องเป็นความแตกต่าง 
ที่ยอมรับได้ บนพื้นฐานของหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติที่ก่อให้เกิดความยุติธรรมนั่นเอง

"  เรื่องเดียวกัน, หน้า 316.
5 สมคิด เลิศไพฑูรย์, หลักความเสมอภาค, วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 30 อบับที่ 2. มิถุนายน 2543. หน้า 164-165
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2.1.1 ประเภทของหลักความเสมอภาค

เมื่อพิจารณาหลักความเสมอภาคในบทบัญญัติแห่งกฎหมายสามารถแยกหลักความเสมอภาคได้ 
2 ประเภท คือ หลักความเสมอภาคทั่วไป6 และหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง ซึ่งมีความแตกต่างกัน 
ดังนี้

2.1.1.1 หลักความเสมอภาคทั่วไป หมายความถึง สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคน 
ที่อาจกล่าวอ้างกับการกระทำใด  ๆ ของรัฐได้ หากเรื่องนี้นมิได้มีการกำหนดไวในหลักความเสมอภาค 
ไว้เป็นการเฉพาะ หลักความเสมอภาคทั่วไปนี้ สามารถนำไปใช้อ้างอิงได้กับทุกกรณี โดยไม่จำกัด 
ขอบเขตเรื่องใดเรื่องหนึ่ง และทุก  ๆ คนย่อมอ้างหลักความเสมอภาคทั่วไปได้ นอกจากนี้ ยังถือเป็น 
ส ิทธ ิขั้นพ ื้นฐานของบุคคลทุกคนที่อาจกล่าวอ้างกับการกระทำใดๆของรัฐเพ ื่อเรียกร้องไม,ให้รัฐ 
ใช้อำนาจตามอำเภอใจโดยไม,พิจารณาถึงเนื้อหาสาระอีกด้วย และป้องกันไมให้รัฐใช้เหตุผลที่รับพิงได้ 
ในการพิจารณาเรื่องดังกล่าว เซ่น การกำหนดว่าบุคคลที่จะมีสิทธสิมัครสอบแข่งขันเป็นปลัดอำเภอ 
จะต้องเป็นเพศขายเท่านั้น รัฐจะต้องมีเหตุผลอันวิญณูขนรับพิงได้ว่าเพศหญิงไม่เหมาะแก่การปฏิบัติ 
หน้าที่ในตำแหน่งนี้อย่างไร7

2.1.1.2 หลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง หมายถึง หลักความเสมอภาคที่ใช้เฉพาะ 
กับเรื่องใดเรื่องหนึ่งเท่านั้น ซึ่งอาจกำหนดไว้ในกฎหมายทั้งระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
ลำดับรองอื่น  ๆ อันจะถือว่าเป็นหลักกฎหมายพิเศษ ซึ่งเป็นข้อยกเว้นที่มาก่อนหลักความเสมอภาค 
ทั่วไปที่กล่าวไว้ข้างต้น ดังนั้น หากในกรณีใดที่ได้นำหลักกฎหมายที่มีหลักความเสมอภาคเฉพาะเรื่อง 
มาใช้แล้ว ก็ไม่จำต้องนำหลักกฎหมายที่มีหลักความเสมอภาคทั่วไปมาใช้อีก จึงถือเป็นหลักกฎหมาย 
พิเศษที่ต้องนำมาใช้พิจารณาก่อนหลักความเสมอภาคทั่วไปเสมอ หรือกฎหมายนั้นขัดกับหลักความ 
เสมอภาคทั่วไปอีกหรือไม่ ในทางกลับกันหากกฎเกณฑ์หรือกฎหมายใดไม่ขัดกับหลักความเสมอภาค 
เฉพาะเรื่องแล้วก็ยังต้องพิจารณาว่าขัดกับหลักความเสมอภาคทั่วไปหรือไม่8

6 รัฐธรรมนูญแห่งราขอาณาจักรไทย (พ.ศ.2550) ได้กำหนดว่าหลักในเรื่องความเสมอภาคไว้ในมาตรา 30 วา บุคคลย่อม 
เสมอกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน

ขายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกัน
การเลีอกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างใบเรื่องถิ่นกำเนิดเชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย 

หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชอทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง 
อับไม่ขัดต่อบทบัญญ้ติแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทำมีได้

มาตรการที่รัฐกำหนดชื้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพได้เซ่นเดียวกับบุคคลอื่น ย่อมไม่ 
ถิอว่าเป็นการเลิอกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม.

7 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ 1 หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, ใบ ค่ม ีคการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง .พิมพ์ครั้งที่ 2. 
กรุงเทพฯ : สำนักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2542, หน้า 43.

8 พันวิขณ์ โรจบตันติ, การประสานประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพชองปิจเจกขนในการตรากฎหมาย, นิติศาสตรมหา 
บัณฑิต สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จหาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545, หน้า 75.
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อย่างไรก็ตาม ไม,ว่าจะเป็นหลักความเสมอภาคทั่วไป หรือหลักความเสมอภาค 
เฉพาะเรื่องก็ไม่ได้หมายความว่ารัฐจะต้องปฏิบัติต่อคนทุกคนเสมอภาคกัน กล่าวคือ รัฐยังมีสิทธิที่จะ 
เล ือกป ฏ ิบ ัต ิได ้แต ่จะต ้อ งเป ็น ก ารเล ือก ป ฏ ิบ ัต ิท ี่เป ็น ธรรม แล ะส าม ารถ อธ ิบ าย ให ้เห ็น ถ ึง  
ความสมเหตุสมผลไต้ว่าการเลือกปฏิบัติดังกล่าวมิได้มาจากความลำเอียงแต่อย่างใด และแม้ว่า 
การกำหนดประเภทของหลักความเสมอภาคข้างต้น จะสามารถแยกประเภทการใข้หลักกฎหมาย 
ที่กล่าวถึงหลักความเสมอภาคได้เป็นอย่างดีก็ตาม แตกยังขาดหลักเกณฑ์ที่เป็นรูปธรรมอันจะนำไปสู่ 
การปฏิบ ัต ิท ี่แท้จริงได ้ ดังนั้น ในการนำหลักความเสมอภาคไปใข้ได้จริงนั้น จะมีหลักการสำคัญ 
หลายประการด้วยกัน และเมื่อได้ดำเนินการตามหลักการที่กำหนดไต้อย่างเหมาะสมแล้ว ก็จะส่งผล 
ให้เกิดการปฏิบัติที่เป็นไปตามหลักความเสมอภาคได้อย่างแท้จริง9 10

2.1.2 หลักเกณฑ์ของหลักความเสมอภาคว่าด้วยการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน

หลักเกณฑ์แห่งความเสมอภาคเป็นหลักเกณฑ์สำคัญที่ผู้ปฏิบัติจะต้องคำนึงเพื่อให้เกิดผลแก่ 
บุคคลที่นำไปใข้อย่างเท่าเทียมกัน ดังที่อธิบายในความหมายของหลักความเสมอภาคและประเภทของ 
หลักความเสมอภาคข้างต้น โดยเฉพาะที่ได ้กล่าวว่า หลักความเสมอภาคมีความแตกต่างและ 
หลากหลายขึ้นอยู่กับสาระสำคัญของข้อเท็จจริงที่แตกต่างกันไป ดังนั้น เพื่อให้หลักความเสมอภาค 
สามารถนำไปใข้ได้อย่างแท้จริงจึงมีการกำหนดหลักเกณฑ์ที่จะนำไปสู่ความยุติธรรม ดังนี้ 10

2.1.2.1 การใช้กฎเกณฑ์เดียวกันกับทุกคนเว้นแต่สถานการณ์แตกต่างกัน

หลักเกณฑ์ทั่วไปของการปฏิบัติคือต้องใช้กฎเกณฑ์เดียวกันในสถานการณ์เดียวกัน 
เว้นแต่ว่าสถานการณ์นั้นแตกต่างออกไป จึงเป็นการต้องห้ามแก่ผู้บัญญัติกฎเกณฑ์ว่าจะต้องไม,ออก 
กฎเกณฑ์ให้มีผลเกิดความไม่เสมอภาคแก่บุคคล กล่าวคือ เหตุการณ์ที่เหมือนกันหรือเหมือนกัน 
ในสาระสำคัญนั้น ต้องได้รับการปฏิบัติโดยกฎเกณฑ์เซ่นเดียวกัน แต่หากมิใซ่เรื่องที่มีสภาพการณ์ 
อย่างเดียวกันก็สามารถปฏิบัติให้แตกต่างกันได้ ดังนั้น กฎเกณฑ์ที่มาบังคับใช้แก่บุคคลซึ่งออกโดย 
ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหารย่อมมีเนื้อหา รายละเอียด และผลบังคับที่แตกต่างกันไปได้ เซ่น 
ความเสมอภาคในการได้รับบริการสาธารณะจากรัฐโดยประขาขนทุกคนสามารถใช้บริการรถเมล์ของ'มัรั 
อย่างเสมอภาคทุกคนซึ่งเป็นหลักความเสมอภาคอย่างกว้าง หรือการที่ร ัฐกำหนดราคาทั่วรถไฟ 
เป็นชั้นหนึ่ง ช ั้นสองและช ั้นสามตามป ีจจ ัยทางเศรษฐก ิจของแต ่ละคนที่แตกต ่างก ัน1ไปตามที่

9 แก้วสรร อติโพธิ, สิทธิและเสรีภาพของซบซาวไทย, ใน รวมสาระรัฐธรรมนูญปีทัทประทาทน กรุงเทพๆ : สำนักพิมพ์ 
มติซน, 2541, หน้า 173.

10 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักความเสมอภาค, ใบ รวมบทพวามกฎหมายมหาซนจากเวนไซพ WWW pub-law  npt- 
เล่ม 3. กรุงเทพๆ: สำนักงานคาลรัฐธรรมนูญ, 2547, หน้า 316.
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รัฐธรรมน ูญได ้บ ัญญ ัต ิร ับรองว่าบ ุคคลย่อมเสมอภาคกันในกฎหมายและได ้ร ับความคุ้มครอง 
ตามกฎหมายเท่าเทียมกัน

2.1.2.2 การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกันต้องสัมพันธ์กับสาระสำคัญ'ของกฎเกณฑ์น้ัน

ผู้ออกกฎเกณฑ์แห่งความเสมอภาคนั้น จะต้องคำนึงถึงสาระสำคัญของกฎเกณฑ์นั้น 
เป็นสำคัญ โดยเฉพาะในกรณีที่มีความแตกต่างในการใช้กฎเกณฑ์ก็จะต้องสัมพันธ์กับข้อเท็จจริง 
ที่เกิดขึ้นด้วย ความแตกต่างที่ว ่าน ี้รวมถึงกรณีท ี่สถานการณ ์หรือสภาพแวดล้อมนั้น แม้ว่าจะมี 
ความใกล้เค ียงกันอย่างมาก แต ่ปรากฏว่าข ้อเท ็จจริงท ี่เป ็นสาระสำค ัญ ของสถานการณ ์หรือ 
สภาพแวดล้อมนั้นแตกต่างกันแล้ว กฎเกณฑ์จะนำมาบังคับใช้ต้องแตกต่างกันด้วย แต่หากข้อเท็จจริง 
ที่เป็นสาระสำคัญของสถานการณ์หรือสภาพแวดล้อมนั้นเหมือนกันแล้ว กฎเกณฑ์ที่บังคับใช้ก็จะต้อง 
เป็นกฎเกณฑ์เดียวกันด้วย

ในการใช้เกณฑ์ลักษณะนี้พบว่า ศาลปกครองได้มีคำพิพากษาที่เก ี่ยวข้องในคดี 
การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลเพราะเหตุสภาพร่างกายของผู้สมัครสอบคัดเลือกเป็นข้าราชการในตำแหน่ง 
อัยการผู้ช่วย คดีนี้ผู้ฟ้องคดีประกอบอาชีพทนายความ ได้สมัครสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุเป็นข้าราชการ 
อัยการตำแหน่งอัยการผู้ช ่วย แต่ถูกตัดสิทธิสอบเนื่องจากคณะกรรมการอัยการอ้างว่าผู้ฟ ้องคดี 
มีร่างกายพิการ กล้ามเนื้อขาลืบ มีบุคลิกภาพและร่างกายไม่เหมาะสม ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า 
บทบัญญัติมาตรา 30 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้วางหลักแห่งความเสมอภาคว่า 
องค์กรต่างๆ ของรัฐรวมทั้งฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสำคัญอย่างเดียวกัน 
และปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระสำคัญที่ต่างกันออกไปตามลักษณะของแต่ละคน การปฏิบัติ 
ต ่อบ ุคคลท ี่เหม ือนก ันในสาระสำคัญที่แตกต่างก ันก ็ด ี หร ือการปฏ ิบ ัต ิต ่อบ ุคคลท ี่แตกต ่างก ัน 
ในสาระสำคัญอย่างเดียวกันก็ดี ย่อมข ัด ต่อหลักความเสมอภาค ในกรณ ีน ี้ แม้ร่างกายจะพิการ 
แต่ไม่เป็นอุปสรรคอย่างมากต่อการปฏิบัติหน้าที่ในลักษณะงานอัยการ การที่ไม่รับสมัครจึงเป็น 
การเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมตามมาตรา 30ฑ

เช ่น เด ียวก ับกรณ ีการสร ้างโรงไฟฟ ้าน ิวเคล ียร ์ ประซาซนท ี่ได ้ร ับผลกระทบ 
อาจเรียกร้องเพื่อให้เกิดความเท่าเทียมในสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เหตุผลที่ว่าเพราะเหตุใดตนจะต้อง 
เป็นผู้รับภาระความเสี่ยงด้านต่าง  ๆ มากมายในขณะที่ประซาซนอื่นๆ ที่ได้รับประโยชน์กลับใช้ชีวิต 
อย ่างปกต ิสุขโดยไม ่ต ้องตกอย ู่ในภาวะท ี่เส ี่ยงหร ืออ ันตราย ดังนั้น ประซาซนในซ ุมซนพ ื้นท ี่ 
รอบโรงไฟฟ้านิวเคลียร์จึงเห็นว,ามืความซอบธรรมแล้วที่จะเรียกร้องโดยอ้างหลักความเสมอภาค 
เพ่ือให้ตนไม,จำต้องตกอยูในสภาพที่ไม่เท่าเทียมกับประซาขนส่วนใหญ่ในสังคมได้เช่นกัน 11

11 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.142/2547
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2.1.2.3 การปฏิบัติให้แตกต่างกันอันเนื่องมาจากผลประโยขน์สาธารณะ

ในการปฏิบัติต่อบุคคลในสถานการณ์ปกติจะต้องคำนึงถึงความเท่าเทียมกันของ 
แต่ละบุคคล อย่างไรก็ตาม ในบางสถานการณ ์ท ี่จะต้องคำนึงประโยชน์สาธารณะ หรือกรณีที่ 
ประโยชน์ส่วนรวมอยู่เหนือประโยชน์ส่วนตนแล้ว สามารถนำมาเป็นเหตุผลอ้างเพื่อยกเว้นการปฏิบัติ 
ตามหลักความเสมอภาคและเกิดการปฏิบัติที่แตกต่างกันไต้ เซ่น กรณีเมื่อเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
รัฐเล ือกท ี่ใข ้มาตรการบางประการเพ ื่อให ้ประขาขนโดยส่วนใหญ ่สามารถผ่านพ้นวิกฤติภ ัยนั้น 
ไปด้วยกันได้ เพื่อให้เกิดความมั่นคงแห่งรัฐ และทำให้ความสงบสุขในสังคมกลับมาอย่างรวดเร็วที่สุด 
หรือในกรณีที่เกิดการจลาจลหรือความไม่สงบในสังคม รัฐก็อาจกระทำการบางอย่างเพื่อให้สังคม 
กลับมาเกิดความสงบ โดยอาจกระทบต่อหลักความเสมอภาคที่รัฐจะต้องปฏิบัติต ่อบุคคลทุกคน 
อย่างเท่าเทียม มาตรการที่รัฐเลือกใช้นั้นอาจเป็นไปในลักษณะชองการเลือกปฏิบัติ แต่ถือว่าเป็นการ 
เลือกปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
จากการกระทำดังกล่าวจะไม่สามารถกล่าวหารัฐว่าเป็นการปฏิบัติที่ฃัดต่อหลักความเสมอภาคได้ 
ทั้งนี้ จะต้องคำนึงถึงหลักเกณฑ์ประการที่สี่ที่จะต้องไม่ก่อให้เกิดความแตกแยกอย่างที่ไม,สามารถ 
ยอมรับได้

การสร้างโรงไฟฟ้าและผลิตกระแสไฟฟ้า นับเป็นการบริการสาธารณะที่รัฐจะต้อง 
ดำเนินการอย่างต่อเนื่องเพื่อทำให้ประเทศพัฒนาทั้งด้านเศรษฐกิจ การค้า สังคมและวัฒนธรรม 
ความจำเป็นของพลังงานไฟฟ้าในการพัฒนาประเทศและทำให้ประซาขนมีการดำรงชีวิตที่เป็นปกติสุข 
รัฐสามารถอ้างหลักที่เป็นช้อยกเว้นของหลักความเสมอภาค นั่นคือ การเลือกปฏิบัติให้แตกต่าง 
อันเนื่องมาจากการบริการสาธารณะได้

2.1.2.4 การอ้างประโยชน์สาธารณะเพ่ือไม่ต้องเคารพต่อหลักแห่งความเสมอภาคน้ัน 
ต้องไม่ก่อให้เกิดความแตกแยกท่ีไม่สามารถยอมรับได้

การปฏิบัติให้แตกต่างตามที่กล่าวในช้างต้น ถือว่าเป็นการกระทำที่กระทบต่อหลัก 
ความเสมอภาค แต่ถือเป็นเหตุจำเป็นที่เพิยงพอต่อการยกเว้นการปฏิบัติภายใต้หลักความเสมอภาคได้ 
โดยเฉพาะ การอ้างว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างที่เกิดขึ้นจะต้องมี 
ความเหมาะสมพอดี ไม่ก่อให้เกิดความแตกต่างที่นำไปสู่ความแตกแยกในสังคมที่ไม่อาจยอมรับได้ 
การพิจารณาว่าเป ็นความแตกแยกที่ไม ่สามารถยอมรับได ้หรือไม ่ได ้น ั้น สามารถนำบทบัญญัติ 
ตามรัฐธรรมนูญในมาตราที่เกี่ยวกับหลักความเสมอภาคมาพิจารณาเป็นสำคัญ ซึ่งจะถือว่าเป็นการ 
แบ่งแยกและก่อให้เกิดความแตกต่างอย่างขัดเจน จนไม1สามารถยอมรับได้ การแบ่งแยกที่ขัดเจน 
อันเป็นการต้องห้ามตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ เซ่น การแบ่งแยกเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในชาติกำเนิด 
เชื้อชาติ ศาสนา สีผิว เพศ เป็นต้น สำหรับกรณีโรงไฟฟ้านิวเคลียร์นี้ รัฐสามารถอ้างหลักบริการ 
สาธารณะเพื่อสร้างความชอบธรรมให้รัฐสามารถดำเนินการได้ แต่ต้องเป็นไปบนพื้นฐานแห่งหลักการ 
ข้อนี้ กล่าวคือ จะต้องไม่สร้างความแตกต่างอย่างมากระหว่างประชาชนที่ใช้ไฟฟ้าและได้ประโยชน์
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จากไฟฟ้า กับประซาขนที่อยู่รอบพื้นที่ตั้งโรงไฟฟ้า หากรัฐพยายามผลักดันอย่างเต็มที่ให้โครงการ 
เดินหน้าต่อไป โดยที่ไม่สร้างความเหมาะสมให้พอเหมาะพอดีกับความแตกต่างนั้น การดำเนินการของรัฐ 
ก็จะถูกตอต้านจากประซาขนผูไต้รับผลกระทบและโครงการก็จะไม'สามารถประสบความสำเร็จได้

นอกจากหลักเกณฑ์ความเสมอภาคที่เนินหลักการสำคัญข้างต้นแล้ว ยังมีหลักเกณฑ์ 
ลำดับรองที่อาจถือเนินส่วนประกอบของหลักความเสมอภาคได้ ซึ่งประกอบไปด้วย หลักความเสมอภาค 
ของบุคคลภายใต้กฎหมาย กฎหมายที่ว่านี้หมายถึงกฎหมายที่ออกมาบังคับใข้ในทุกลำดับ โดยรัฐ 
จะต้องเคารพต่อหลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต้กฎหมาย หรือนิติกรรมใดๆ ของรัฐ ซึ่งหาก 
เนินไปโดยไม่ขอบแล้ว อาจถูกเพิกถอนเพราะเหตุไม่ขอบด้วยกฎหมายได้ หลักความเสมอภาคของบุคคล 
ในการได้รับบริการสาธารณะ หลักการนี้ รัฐและหน่วยงานทางปกครองที่ทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะ 
จะต้องให้บริการสาธารณะลักษณะต่างๆ แก่บุคคลที่มีสาระสำคัญอย่างเดียวกัน ในลักษณะเดียวกัน 
และภายใต้กฎเกณฑ์เดียวกันด้วย

2.2 หลักบริการสาธารณะ

การบริการสาธารณะ หมายถึง การดำเนินกิจกรรมต่างๆ ที่อยู่ภายใต้การอำนวยการหรือ 
ในการควบคุมของฝ่ายปกครองเพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประซาซน ซึ่งกิจการเหล่านั้น 
โดยสภาพแล้ว ไม่อาจจะบรรลุผลสำเร็จตามเป้าประสงค์ได้หากปราศจากการเข้ามาแทรกแซงของ 
อำนาจรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐที่มีอยู่ตามกฎหมาย หรืออาจกล่าวได้ว่า บริการสาธารณะจำต้องใข้ 
อำนาจและหน้าที่ของรัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเอกซนที่ได้รับมอบหมายอำนาจ 
และหน้าที่ตามกฎหมายในการบริการสาธารณะนั้น เพื่อประโยซน์ฃองประซาซนเนินส่วนใหญ่ 
หรืออาจกล่าวโดยสรุปว่า บริการสาธารณะเนินกิจกรรมประเภทหนึ่งซึ่งรัฐมีหน้าที่จัดทำขึ้นเพื่อสนอง 
ความต้องการของประขาขนโดยรวม12 เซ่นเดียวกับการให้บริการไฟฟ้าแก่ประซาซน รัฐต้องมีหน้าที่ 
จัดหาให้ได้มาซึ่งแหล่งพลังงานเพื่อนำมาใข้ผลิตกระแสไฟฟ้า การบริการสาธารณะผลิตและจำหน่าย 
ไฟฟ้านับเนินภารกิจหลักของรัฐประการหนึ่ง หากประซาซนมีพลังงานไฟฟ้าอย่างเพียงพอ ส่งผลให้ 
กิจกรรมทางเศรษฐศาสตร์ของประซาซนเติบโต รัฐก็มีความมั่นคงตามมาด้วย การบริการสาธารณะ 
ผลิตและจำหน่ายไฟฟ้าจะเกิดขึ้นไม่ได้ หากรัฐไม่สร้างโรงไฟฟ้าเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้า อันส่งผลให้ 
ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการซองประซาซนในการดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐศาสตร์ต่างๆ 
ของตนไต้ ดังนั้น หากรัฐไม่สามารถดำเนินการให้บริการต้านกระแสไฟฟ้าแก่ประซาซนอย่างต่อเนื่องได้ 
อาจก่อให้เกิดป้ญหาทางสังคมตามมา

สำหรับประเทศไทย นักวิซาการหลายท่านไดิให้คำนิยามของคำว่า “ บริการสาธารณะ” 
ไว้ดังที่ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้ให้ความหมายไว้ว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยู่ใน

หน้า 32
12 นับทวัฒบ์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเที่ยวกับการบริการ?ทรารณะ. กรุงเทพๆ: สำนักพิมพ์วิญญขน, 2552. 1
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ความอำนวยการหรืออยู่ในการควบคุมของฝ่ายปกครองที่ได้จัดทำขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนอง 
ความต้องการของประซาซน13

2.2.1 ประเภทของบริการสาธารณะ

การพิจารณาว่ารัฐจะต้องให้บริการสาธารณะแก่ประซาซนไปในทิศทางใด จำต้องเข้าใจถึง 
ประเภทของบริการสาธารณะให้ถ่องแท้ แม้ว่าอาจแบ่งประเภทของบริการสาธารณะไต้หลากหลาย 
ประเภทก็ตาม ซึ่งขึ้นอยู่กับพัฒนาการซองสังคมว่าได้ดำเนินไปในลักษณะอย่างไร ในเบื้องต้นรัฐ 
จะให้บริการสาธารณะแก่ประซาซนบนพื้นฐานของการกินดีอยู่ด ี สังคมสงบสุขเป็นหลัก แต่เมื่อ 
ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีด้านต่างๆ ได้พัฒนาไปมากขึ้น ประซาซนคาดหวังว่ารัฐจะตอบสนอง 
ความต้องการของตนได้มากขึ้นตามลักษณะการพัฒนาสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ในระบบกฎหมาย 
ฝรั่งเศสได้แบ่งประเภทของบริการสาธารณะเป็นสองประเภทใหญ่ๆ คือบริการสาธารณะที่มีลักษณะ 
ทางปกครอง และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิขย์14 ดังต่อไปนี้

2.2.1.1 บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง เป็นกิจกรรมของรัฐที่โดยสภาพ 
แล้วเป็นงานในหน้าที่ซองฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดทำขึ้นเพื่อตอบสนองความจำเป็นพื้นฐานของ 
ประซาซน เซ่น การดูแลความปลอดภัยในซีวิตและทรัพย์สิน ความสงบสุขของขุมซน กิจกรรม 
ประเภทนี้ ฝ่ายปกครองต้องอาศัยอำนาจพิเศษตามกฎหมายในการจัดทำ คือ ต้องมีกฎหมายรับรอง 
ซัดเจน บริการสาธารณะทางปกครองนี้ฝ่ายปกครองหรือรัฐจะต้องจัดทำขึ้นโดยที่ประซาซนไม่ต้องเสีย 
ค่าตอบแทน นอกจากนี้ เนื้อหาบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเรื่องที่ฝ่ายปกครองต้องอาศัย 
เทคนิคพิเศษในการจัดทำรวมทั้งอำนาจพิเศษของฝ่ายปกครอง

บริการสาธารณะประเภทนี้ถ ือว่าเป ็นกิจกรรมที่ร ัฐต ้องดำเน ินการให้ประซาซน 
โดยจะเป็นไปเพื่อให้ความปลอดภัยและการดูแลความสงบสุขให้เกิดขึ้นในสังคม อันเป็นพื้น?านหน้าที่'น จ ๙3

ซองรัฐโดยแท้ ดังนั้น รัฐจะดำเนินการโดยไม่มีการเรียกเก็บค่าตอบแทนจากประซาซน และไม่สามารถ 
มอบอำนาจให้เอกขนเข้ามาดำเนินการแทนได้ ตัวอย่างของบริการสาธารณะประเภทนี้คือ กิจกรรม 
เพื่อการ,ป็องกันประเทศ และการคลังซองรัฐ เป็นต้น15

2.2.1.2 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาผิซย์ เป็นบริการ 
สาธารณะอีกประเภทหนึ่งท ี่ฝ ่ายปกครองเป็นผู้ดำเนินการ แต่มีลักษณะคล้ายกับการดำเนินการ

ประยูร กาญจนดุล, คำบรรยายกฎหมายปทครรง. กรุงเทพฯ : สำนักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย1 2538, หน้า 108.
14 เรื่องเดียวกับ, หน้า 35.
15 เรื่องเดียวกัน, หน้า 36
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ให ้บร ิการของเอกซน ข ้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่ม ีล ักษณะทางปกครองกับบริการ 
สาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีอยู่สามประการด้วยกัน คือ (1) บริการ 
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองความต้องการพื้นฐานของประซาซน 
แต่เพียงอย่างเดียว ในขณะที่บริการสาธารณะที่ม ีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิขยกรรมนั้น 
มีวัตถุประสงค์เพื่อผลประโยขน่ทางเศรษฐศาสตร์เหมือนกับองค์กรธุรกิจเอกซน คือ เน้นทางด้าน 
การผลิต การจำหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเซ่นกิจการของเอกซน
(2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีวิธีดำเนินการที่ร ัฐสร้างขึ้นมาเป็นแบบเดียวกัน 
ม ีระบ บบ ังค ับบ ัญ ชาซ ึ่งใช ้ก ับผ ู้ปฏ ิบ ัต ิงานท ุกคน  ในขณ ะท ี่บ ร ิการสาธารณ ะท ี่ม ีล ักษ ณ ะ 
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีดำเนินการที่สร้างขึ้นมาเอง เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการ 
ดำเนินการ มีความรวดเร็วในการบริหารเซ่นเดียวกับองค์กรธุรกิจเอกซน และ (3) ที่มาของเงินทุน 
ของการบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว 
โดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่นำมาใช้จ่ายในการดำเนินการ ส่วนบริการสาธารณะที่มี 
ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นแหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนที่เรียกเก็บ 
จากผู้ใช้'บริการ

ดังนั้น บริการสาธารณ ะประเภทน ี้เป ็นก ิจกรรมท ี่นอกจากรัฐจะม ีหน ้าท ี่สร ้าง 
ความสงบสุขให้เกิดขึ้นในหน้าที่ทางปกครองแล้ว รัฐอาจต้องทำหน้าที่ให้บริการแก่ประขาซนในด้าน 
อื่นๆ โดยเฉพาะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย์เซ่นเดียวกับภาคเอกซนบางประเภท โดยสามารถ 
ให้บริการได้ทั้งรัฐและเอกซนทั้งนี้จะต้องมีเครื่องมือในการดำเนินการ ไม่ว่าจะเป็นการออกคำส่ังฝ่ายเดียว 
การทำสัญญา และการให้บุคลากรเป็นผู้มีหน้าที่จัดทำบริการสาธารณะ16 ในปัจจุบัน การสร้าง 
โรงไฟฟ้า ผลิตไฟฟ้า และจำหน่ายไฟฟ้าของประเทศไทย เป็นประเภทหนึ่งในบริการสาธารณะที่มี 
ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย์ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตเป็นรัฐวิสาหกิจที่มีภาระหน้าที่ดำเนินการ 
แทนรัฐ โดยจัดเก็บค่าบริการเพื่อนำมาใช้บริหารองค์กรและส่งเป็นรายได้รัฐต่อไป

อย่างไรก็ตาม การจัดทำบริการสาธารณะทั้งสองประเภทจะมีหลักการเพื่อนำไปสู่ 
การปฏิบัติ หรือนับว่าเป็นเงื่อนไขที่เป็นไปในลักษณะเดียวกัน กล่าวคือ17

1. หลักว่าด้วยความเสมอภาค เนื่องจากเป็นการดำเนินการเพื่อประโยขนํสาธารณะ 
ดังนั้น ประซาซนส่วนใหญ่จะต้องรับประโยชน์ และรัฐจะทำไปเพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง 
เป็นการเฉพาะไม่ได้ หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่เป็นส่วนหนึ่งของการบริการสาธารณะนี้ ก็เป็นไป 
ในลักษณะเดียวกันกับหลักความเสมอภาคที่ได้กล่าวมาช้างต้น ที่ยึดหลักการที่ว่าทุกคนมีสิทธิที่จะ 
ได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์อย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน ในกรณีโรงไฟฟ้านิวเคลียร์

16 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 80 - 81
17 แสงระวิ สวัสดีบุตร, ปิญหาที่เกิดจากการแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย'ว่าด้วยการกำหนดแผนแสะ'ขั้นตอบการกระจายอำนาจ'ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่'น, นิติคาสตร 
มหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2551, หน้า 9.
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ประซาซนที่อยู่รอบพื้นที่ก่อสร้าง อาจเห็นว่าตนอยู่บนความเสี่ยงภัยในด้านต่างๆ และเกิดคำถามว่า 
เหตุใดจึงต้องรับผิดขอบต่อความเสี่ยงนั้น ทั้งที่ประซาขนที่ได้รับประโยซน์ส่วนใหญ่อาศัยอยู่ในเขต 
เม ืองท ี่เจร ิญ แล ้วไม ่ต ้องมาร่วมร ับความเส ี่ยงใดๆ และสามารถใช ้ช ีว ิตอย ่างปกต ิส ุข ดังนั้น 
ความแตกต่างกันดังกล่าว ทำให้ประซาซนรอบพื้นที่โรงไฟฟ้าเห็นว่าเกิดความไม่เสมอภาคกันในสังคม 
และนำไปสู่ปิญหาการต่อต้านและการขัดแย้งต่อมา

2. หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง เนื่องด้วยบริการสาธารณะมืความจำเปีนต่อการดำเนิน 
ชีวิตของทุกคน ดังนั้น รัฐจะต้องรับประกันว่าจะมืการให้บริการอย่างต่อเนื่อง ซึ่งหลักการนี้นอกจากรัฐ 
ท ี่จะยึดถือกรณีท ี่จ ัดทำบริการสาธารณะเองแล้ว จะต้องใช้บ ังคับกับเอกซนที่ได ้รับมอบอำนาจ 
ดำเนินการแทนรัฐด้วย นิติบุคคลผู้มืหน้าที่จัดทำบริการสาธารณะจะต้องดำเนินการจัดทำบริการ 
สาธารณะอย่างสมํ่าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณ ีที่เก ิดการหยุดซะงักจะต้องมี
การรับผิดซอบ และในกรณีที่เกิดการหยุดซะงักขององค์กรปกครองท้องถิ่น หรือองค์กรมหาซน 
องค์กรที่ทำหน้าที่กำกับดูแลจะต้องเช้าดำเนินการแทนเพื่อเป็นหลักประกันความต่อเนื่องของบริการ 
สาธารณะดังกล่าวด้วย เซ่นเดียวกับการบริการผลิตและจำหน่ายไฟฟ้าในประเทศไทย หากในอนาคต 
แหล่งพลังงานที่นำมาใช้ผลิตไฟฟ้าหมดลง เซ่น ก๊าซธรรมขาติจะหมดลงในเวลาอีกประมาณ 15 ปี 
จะส่งผลต่อความมั่นคงทางพลังงานของรัฐ ซาดความต่อเนื่องในการบริการสาธารณะประเภทนี้ 
ประซาซนก็จะได้รับความเลียหายและเดือดร้อน โดยเฉพาะการพัฒนาอุตสาหกรรมและเศรษฐกิจซอง 
ประเทศต้องหยุดซะงักลง และส่งผลกระทบถึงรูปแบบและวิถีช ีว ิตของประซาซนด้วย การสร้าง 
โรงไฟฟ้านิวเคลียร์เพื่อนำมาใช้ทดแทนพลังงานอื่นๆ ที่จะหมดสิ้นไป จะเป็นการสะท้อนหลักความ 
ต่อเนื่องในการดำเนินการให้บริการสาธารณะด้านการผลิตและจำหน่ายไฟฟ้าซองรัฐได้เป็นอย่างดี 3

3. หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง บริการสาธารณะจะต้องมีความยืดหยุ่น 
สามารถปรับปรุงเปล ี่ยนแปลงให ้ท ันต ่อสถานการณ ์ เวลา และความต ้องการของประซาซน 
ที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และความจำเป็นในทางปกครองที่จะรักษาประโยซน์ 
สาธารณะ รวมทั้งปรับปรุงให้เช้ากับการเปลี่ยนแปลงซองสังคมและความต้องการซองประซาซน 
ส่วนใหญ่ด้วย เซ ่นเด ียวกับกรณ ีการสร้างโรงไฟฟ ้า รัฐจำเป ็นต้องพัฒนาประเทศในด้านต่างๆ 
ให้ทันสมัย และสอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของโลกทั้งด้านเศรษฐกิจ อุตสาหกรรม และเทคโนโลยี 
การสื่อสาร ซึ่งพลังงานไฟฟ้ามีความจำเป็นอย่างยิงต่อรัฐในการพัฒนาประเทศในด้านต่างๆ ข้างต้น 
หากรัฐขาดแหล่งพลังงานเพื่อผลิตไฟฟ้า หรือมีกำลังไฟฟ้าไม่เพียงพอต่อการดำเนินการดังกล่าว 
รัฐอาจสูญเลียความสามารถในการแข่งขันต้านเศรษฐกิจ การค้า และการลงทุนกับประเทศต่างๆ ได้ 
นอกจากนี้ รัฐจะไม่สามารถปรับตัวให้เช้ากับความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีสื่อสารในปีจจุบัน ที่มนุษย์ 
ต่างพึ่งพาอุปกรณ์และเทคโนโลยีการสื่อสารในการดำรงชีวิตประจำวันของตน ซึ่งการเปลี่ยนแปลง 
ดังกล่าวจำเป็นต้องใช้พลังงานไฟฟ้าจำนวนมาก
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เม ื่อพ ิจารณ าหล ักการท ั้งสามประการก ับการสร้างโรงไฟฟ ้าพล ังงานฟอสซิล 
และโรงไฟฟ้านิวเคลียร์แล้ว จึงมีความสอดคล้องกันอย่างยิ่ง กล่าวคือกิจการไฟฟ้านั้นนับเป็นสิ่งที่รัฐ 
ต้องดำเนินการอย่างเสมอภาค มีความต่อเนื่อง และปรับเปลี่ยนไปตามสภาพสังคมและความต้องการ 
ของประขาซนที่เปลี่ยนแปลงไป อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ การอ้างหลักการดังกล่าวเพื่อเป็นเหตุผล 
สน ับสน ุนการสร้างโรงไฟฟ ้าในประเทศไทยกล ับไม ่ได ้ผลเท ่าท ี่ควร กล่าวคือ แม้ว่ารัฐจะอ้าง 
หลักบริการสาธารณะเพื่อให้โครงการโรงไฟฟ้าเดินหน้าต่อได้ แต่ที่ผ่านมาประขาซนกลับไม่ยอมรับ 
การสร้างโรงไฟฟ้าในพ้ืนท่ีของตน ปีญหาและอุปสรรคท่ีทำให้ประซาซนไม่เห็นด้วย จะได้กล่าวในบทต่อไป

2.2.2 บทบาทของเอกชนใบการเข้าร่วมกับรัฐเพ่ือจัดทำบริการสาธารณะ

การจัดทำบริการสาธารณะในต่างประเทศนั้น มีหลายประเทศในยุโรปที่พยายามลดบทบาท 
ของภาครัฐในการดำเนินการจัดทำบริการสาธารณะแล้วหันไปให้เอกซนเป็นผู้เข้ามามีบทบาทในการ 
ดำเนินการด ังกล่าวแทน โดยนำหลายวิธ ีการมาใข้ไม ่ว ่าจะเป ็นการให ้ส ัมปทาน (Concession) 
การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ (Privatization) หรือแม้กระทั่งการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกขน 
(Public Private Partnership หรือ PPP) ซึ่งเป็นรูปแบบใหม่ของการจัดทำบริการสาธารณะประเภท 
ที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานของรัฐที่หลายประเทศนำมาใช้ ในประเทศฝรั่งเศสนั้น ได้กำหนดถึงรูปแบบ 
ของการที่เอกซนจะเข้าร่วมดำเนินการกับภาครัฐได้ในหลายกรณี เซ่น การจัดหาเงินทุนสำหรับดำเนิน 
โครงการ การก่อสร้าง ดัดแปลง บำรุงรักษา ซ่อมแซม ใช้ประโยขน่และบริหารจัดการสาธารณูปโภค 
เป็นต้น18

ในประเทศไทยม ีการให ้ความสนใจในเร ื่องน ี้เซ ่นก ัน  โดยพบว ่าม ีการมอบหมายให ้ 
บริษัทเอกซน หรือองค์กรเอกซนรูปแบบอื่นๆ ไปดำเนินการในฐานะผู้จัดทำบริการสาธารณะแทนรัฐ 
ซึ่งมีรูปแบบสำคัญ 4 รูปแบบ คือ (1) การให้สัมปทาน เป็นรูปแบบที่ผู้รับสัมปทานซึ่งเป็นนิติบุคคลอื่น 
ที่ไม่ใช่รัฐ ได้รับมอบหมายให้เป็นผู้จัดทำบริการสาธารณะตามสัญญาสัมปทาน จึงเป็นเรื่องที่มี 
ความสำคัญที่รัฐต้องพิจารณาคุณสมบัติอย่างละเอียดรอบคอบเพื่อให้ดำเนินการบรรลุวัตถุประสงค์ 
ที่ตั้งไว้ และการจะให้นิติบุคคลใดรับไปจัดทำบริการสาธารณะใด รัฐย่อมพิจารณาแล้วว่า นิติบุคคลนั้น 
ต้องมีศักยภาพ และมีประสิทธิภาพในการดำเนินการ (2) การมอบหมายให้เอกซนบริหารจัดการ 
ทรัพย์สินของรัฐ เป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐมอบหมายให้เอกซนรับไปดำเนินการในสิ่งที่มีอยู่แล้ว 
โดยให้เอกซนบริหารทรัพย์สิน และไต้รับค่าตอบแทน (3) การว่าจ้างให้เอกซนเป็นผู้บริหารกิจการ 
บริการสาธารณะแทนรัฐ เป็นรูปแบบที่รัฐมอบหมายให้เอกซนเช้ามาจัดทำบริการสาธารณะโดยได้รับ 
ค่าตอบแทนที่กำหนดไว้ซัดเจน โดยเอกขนมีแรงจูงใจจากผลกำไรที่จะได้ตามสัดส่วนซองผลงาน

18 ศ. ดร. บันทวัฒน' บรนาบันท'. สัญญาทางปกครอง : เครื่องมือไนการจัดหำบริการสา?ทรณะ [ออนใลบ'], 1 มกราคม 
2544. แหล่งท่ีมา: h ttp ://www.pub-law .net/Publaw /view .aspx?ID=693

http://www.pub-law.net/Publaw/view.aspx?ID=693
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ในกิจการนั้น และ (4) การจ้างผู้จัดการบริหารงาน เป็นรูปแบบคล้ายแบบที่สามแต่ผู้บริหารหรือ 
ผู้จัดการองค์กรนั้นจะได้รับค่าตอบแทนแบบเหมาจ่ายเหมือนกับลูกจ้างในฐานะผู้บริหารโครงการ19

สำหรับการร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกขนกรณีโรงไฟฟ้านั้น พระราซบัญญัติ 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2535 ได้กำหนดไว่ในมาตรา 4 ซึ่งให้เพิ่มเติมว่า 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตมือ0านาจกระทำกิจการภายในเกี่ยวกับการเข้าร่วมกิจการกับหน่วยงานอื่นไม่ว่า 
จะเป็นหน่วยงานของเอกขนหรือของรัฐทั้งในประเทศและนอกประเทศ หรือกับองค์การระหว่าง 
ประเทศ หรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดหรือบริษัทมหาขนจำกัด ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์แก่กิจการอันอยู่ใน 
วัตถุประสงค์ของ กฟผ. และเป็นการเพิ่มบทบาทของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตที่เป็นผู้รับผิดชอบหลัก อีกท้ัง 
ยังเป็นการเปิดโอกาสให้ภาคเอกซนสามารถเข้ามาลงทุนกับรัฐในการบริหารจัดการไฟฟ้าจากแหล่ง 
พลังงานต่างๆ ได ้ ทำให้มืบริษัทไฟฟ้าอยู่ในหลายพื้นที่ในปีจจุบัน โดยมืทั้งกรณีประสบความสำเร็จ 
ในการทำความเข้าใจกับประซาซนและกรณีเกิดความขัดแย้งกับประซาซนในพื้นที่ สำหรับกฎหมาย 
ในประเทศไทยที่เก ี่ยวข้องกับเรื่องนี้ คือ พระราชบัญญัติการให้เอกซนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
พ.ศ. 2556 โดยสอดคล้องกับพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2535 
ข้างต้นที่ขยายอำนาจของ กฟผ. ให้สามารถเข้าดำเนินการจัดการไฟฟ้าจากแหล่งพลังงานอื่นๆ 
โดยเฉพาะพลังงานหมุนเวียน และพลังงานซีวมวล ที่รัฐได้ให้การสนับสนุนกับภาคประขาซนอยู่เสมอ

พระราชบัญญัติการให้เอกขนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 นี้เป็นการปรับปรุงจาก 
กฎหมายเดิมคือพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกขนเข้าร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 
พระราขบัญญัตินี้ได้บัญญัติการให้เอกซนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐตั้งแต่การเริ่มเสนอโครงการ 
การดำเนินโครงการ การกำกับดูแลและติดตามผล รวมทั้งการแล้ไขสัญญาและการทำสัญญาได้ 
ซ ึ่งจะช ่วยเป ิดโอกาสให ้เอกซนเข ้ามาร่วมลงท ุนในก ิจการของรัฐ และทำให ้ก ิจการของรัฐน ั้น 
มีประสิทธิภาพ อันจะทำให้ประซาขนได้รับประโยชน์จากสินค้าและบริการที่ได้จากกิจการของรัฐ 
ที่หลากหลายมากขึ้นและคุ้มค่าขึ้น ทั้งยังส่งเสริมให้เศรษฐกิจไทยเติบโตอย่างมั่นคงต่อไปในอนาคต 
เช่นเด ียวกับโครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ซ ึ่งเป ็นโครงการขนาดใหญ่ที่ต ้องใช้งบประมาณก่อสร้าง 
มหาศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง งบประมาณลงทุนด้านความปลอดภัยเป็นสัดส่วนงบประมาณที่ต้อง 
ลงทุนมาก ดังน้ัน การเปิดโอกาสให้ภาคเอกขนเข้ามาร่วมลงทุบในกิจการของรัฐ จะเป็นการทำให้รัฐ 
ดำเนินโครงการได้อย่างมั่นคง ซึ่งพบว่ามืหลายประเทศที่เปิดโอกาสให้เอกขนเข้ามาร่วมดังกล่าว 
และประสบความสำเร็จในการดำเนินการ เช่น ประเทศเกาหลีใต้ เป็นต้น

2.3 หลักการมีส่วนร่วมของประขาขน

19 เร่ืองเดียวกัน
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“ การมีส่วนร่วมของปะซาขน” หมายถึง การที่ประซาขนสมัครใจเข้าร่วมกระบวนการต่างๆ 
เพื่อนำไปสู่การตัดสินใจดำเนินกิจกรรมของรัฐหรือของส่วนรวมที่อาจส่งผลกระทบต่อตนเอง ไม่ว่า 
จะเบ็เนการมีส่วนร่วมทางการเมือง การมีส่วนร่วมในการดูแลปกป้องการจัดสรรทรัพยากรในท้องที่ 
หรือในระดับขาติ การมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง การมีส่วนร่วมของประซาขนจึงเป็น 
สิ่งพบใดํในทุกกิจกรรมของสังคม อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมในทางทฤษฎีสามารถแบ่งออกเป็น 
4 ประเด็นหลัก ครอบคลุมกิจกรรมต่างๆ ในสังคมประชาธิปไตย คือ (1) การมีส่วนร่วมทางการเมือง
(2) การมีส่วนร่วมในการประเมินผลกระทบทางส่ิงแวดล้อม (3) การมีส่วนร่วมในการพัฒนา และ (4) การมี 
ส่วนร่วมในการบริหาร ซึ่งการมีส่วนร่วมของประขาซนในประเทศไทย ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งขาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525 -  2529)20 รัฐได้เปิดโอกาสให้ประซาซนเข้ามีส่วนร่วม 
ในโครงการหรือกิจกรรมต่างๆ ของรัฐมากขึ้น โดยมีจุดมุ่งหมายให้เกิดการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นได้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ และประซาขนก็สามารถแสดงความคิดเห็นในการปกป้องผลประโยซนํท้องถิ่น 
ของตนได้เซ่นกัน ทั้งนี้ เมื่อประขาซนได้เรียนรู้ถึงการมีส่วนร่วมในโครงการหรือกิจกรรมระดับท้องถิ่น 
แล้ว ก็จะสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่างๆ ของรัฐในระดับที่สูงขึ้นไปได้

การมีส่วนร่วมของประซาซนในการจัดทำบริการสาธารณะต่างๆ ของรัฐในหลายประเทศ 
รวมถึงประเทศไทยพบว่า สิ่งที่เป็นอุปสรรคสำคัญ คือ การกำหนดนโยบายหรือการแก้ไขป้ญหา 
ในลักษณะที่กำหนดจากบนลงล่าง (top-down) ไปสู่ผู้ปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง โดยมีการศึกษาและตัดสินใจ 
ของผู้ที่รับผิดขอบในการกำหนดนโยบายหรือการแก้ไขปัญหาเท่านั้น ซึ่งวิธีการในลักษณะดังกล่าวนี้ 
อาจจะทำได้ภายใบระยะเวลาอันรวดเร็วเนื่องจากกระบวนการคิดและตัดสินใจเกี่ยวข้องกับบุคคล 
ในวงจำกัดเฉพาะแต่เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานผู้รับผิดขอบเท่านั้น แต่กระบวนการลักษณะนี้อาจจะ 
ก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมาได้มากมาย เนื่องจากแม้จะหาข้อยุติสำหรับปัญหาอย่างหนึ่งอย่างใด 
ที่เกิดขึ้นแ ต ่ข้อยุติดังกล่าวอาจจะก่อให้เกิดปัญหาประการอื่นตามมาจากวิธีการแก้ไขปัญหาที่ถูกกำหนด 
มาด้วยวิธีการนี้ สาเหตุของปัญหาที่ตามมานั้นอาจจะมีได้หลายประการ เซ่น ข้อมูลที่ใช้,ประกอบการ 
ตัดสินใจไม่ครบถ้วนหรือไม,รอบด้าน การทำความเข้าใจสภาพปัญหาไม่ถ่องแท้เนื่องจากไม,เข้าใจ 
สภาพปัญหาของประซาขนที่เกี่ยวข้องหรือผู้ที่ได้รับผลกระทบบางฝ่ายทำให้การกำหนดวิธีการแก้ไข 
ปัญหาไม่ได้ตอบสนองต่อความต้องการของผู้ที่เกี่ยวข้องหรือผู้ที่ได้รับผลกระทบเหล่านี้ หรืออาจจะ 
เกิดจากการกำหนดวิธีการแก้ไขปัญหาอย่างมีอคติเนื่องจากต้องการให้เกิดผลหรือวิธีการลักษณะหนึ่ง 
ลักษณะใดโดยเฉพาะ เป็นต้น

ในทางกลับกัน หากรัฐสามารถกำหนดการแก้ไขข้อขัดข้องอันเกิดจากการกำหนดวิธีการแก้ไข 
ปัญหาด้วยวิธีการดังกล่าวข้างต้น ด้วยวิธีการที่ให้ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องหรือได้รับผลกระทบเข้ามามีส่วนร่วม 
ในกระบวนการต่างๆ ที่จะกำหนดมาตรการหรือการดำเนินการใดๆ ที่อาจจะส่งผลกระทบต่อบุคคล

20 คบิ-)นิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่อง แนวทางเสรีมลร้างประชาธิปไตยแนบมีส่วนร่วมตามรัฐทรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ค. 2540: ป้ญหา อฺปลรรค และทางคอก. กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2545, หน้า 11 - 13.
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กลุ่มนี้ กระบวนการมีส่วนร่วมนี้อาจกล่าวได้ว่าเป็นวิธีการที่เป็น “ประชาธิปไตย” มากที่สุดวิธีการหนึ่ง 
เนื่องจากประซาซนที่อาจจะต้องตกอยู่ภายใต้การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในภายหลังหรือถูกบังคับจาก 
มาตรการ กฎหมายหรือระเบียบ สามารถมีสิทธิมีเสียงในการดำเนินการซองรัฐในเรื่องดังกล่าวด้วย 
ซึ่งถือเป็นการสะท้อนภาพบีญหาที่แท้จริงที่เกิดขึ้นและช่วยแก้บีญหาไต้อย่างแท้จริง อย่างไรก็ตาม 
การใช้กระบวนการแกิไฃบีญหาด้วยวิธีการมีส่วนร่วมนี้มีฃ้อคิดและข้อพิจารณาหลายประการเพื่อให้ 
สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ท่ีต้องการไต้ เพราะมิฉะนี้นแล้วอาจจะเป็นเพียง “รูปแบบ” ซองการสร้างภาพ 
เพื่อนำมาใช้สร้างความขอบธรรมให้แก่หน่วยงานรัฐผู้ร ับผิดขอบนำมาอ้างไต้ว่าไต้เป็ดโอกาสให้ 
ประซาซนเช้ามามีส่วนร่วมแล้วโดยมิไต้มีเจตนาหรือความต้องการที่จะทำความเช้าใจสภาพบีญหา 
และความต้องการที่แท้จริงของประซาซนที่ไต้รับผลกระทบ และมีการกำหนด “ ผลสุดท้าย” เอาไว้ 
ล่วงหน้าว่าจะดำเนินการไปในลักษณะหรือทิศทางใด

หล ักการม ีส ่วนร ่วม น ี้ถ ือ เป ็นหล ักสำค ัญ ป ระการหน ึ่งในหล ักธรรมาภ ิบ าล  (Good 
Governance) ซึ่งเป็นหลักที่จะทำให้เกิดการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที,ดี ทั้งภาครัฐที่จะต้อง 
เสริมสร้างการบริหารราซการ การปฏิรูปการเมืองและกฎหมาย ภาคประซาซบก็ต้องมีส่วนเกื้อหนุน 
การดำเนินการต่างๆ ของรัฐทั้งการมีส่วนร่วมและการตรวจสอบ และภาคเอกซนก็ต้องประกอบธุรกิจ 
ที่ดี ดำเนินธุรกิจอย่างซื่อสัตย์ และมีความรับผิดขอบต่อส่วนรวม ทั้งน ี้ หลักพื้นฐานที่สำคัญที่จะ 
นำไปสู่การบริหารจัดการที่ดีดังกล่าวประกอบด้วย หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักการมีส่วนร่วม 
หลักความรับผิดขอบ หลักความโปร่งใส และหลักความคุ้มค่า21

โครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์เป็นโครงการที่รัฐจะต้องดำเนินการอย่างรอบคอบเพื่อทำให้เกิด 
ความปลอดภัยสูงสุด ซึ่งหากเกิดข้อผิดพลาดก็จะส่งผลกระทบบริเวณกว้างและร้ายแรง ประซาซน 
จึงมีความสนใจและติดตามความเคลื่อนไหวการดำเนินโครงการอยู่ตลอด ดังนั้น โครงการจะประสบ 
ความสำเร็จไต้นั้น การมีส่วนร่วมของประขาซนในแต่ละระดับและทุกขึ้นตอนซองการดำเนินการจึงมี 
ความสำคัญและจำเป็นอย่างยิ่ง ทั้งนี้ รัฐจะต้องเลือกรูปแบบและระดับการมีส่วนร่วมซองประขาซน 
ที่หลากหลาย ขึ้นอยู่กับความเหมาะสมในแต่ละขึ้นตอนซองโครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์

2.4 แนวคิดและความเข้าใจคำว่า “ ประโยขนํสาธารณะ”

นอกจากหลักความเสมอภาค และหลักบริการสาธารณะที่เป็นกรอบสำคัญในการพิจารณา 
เรื่องการแบ่งป ีนผลประโยซนํสาธารณะให้แก่ซ ุมซนแล้ว แนวคิดเร ื่องการแบ ่งป ีนผลประโยขนํ 
สาธารณะก็เป ็นกรอบคิดที่สำคัญประการหนึ่งท ี่ว ิทยานิพนธ์ฉบับนี้ต ้องการศึกษา แต่เนื่องด้วย

วรร'รกา บุญ'โขติรัฐ. การบริหารกิจทารบ้านเมีองท่ีดี (Good Governance) [ออนไลน์], 15 กุมภาพันธ์ 2554. แหล่งท่ีมา:
h ttp ://www .kroobannok.com /board_view .php?b_ id=54808&bca tjd=16

http://www.kroobannok.com/board_view.php?b_id=54808&bcatjd=16
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การกลาวถึงคำว่าการแบ่ง'ปีนผลประโยชน์สาธารณะเป็นแนวคิดใหม่ จึงต้องศึกษาแนวคิดที่ใกล้เคียง 
อย่างย่ิง นั่นคือ แนวคิดเกี่ยวกับ “ประโยชน์สาธารณะ” ทั้งนี้ ภายหลังที่ได้มีจัดตั้งศาลปกครองขึ้น 
ในประเทศไทย ได้มีการกล่าวถึงความหมายของคำนี้และนำคำดังกล่าวมาใช้อย่างหลากหลาย 
ซึ่งในคำพิพากษาและคำสั่งของศาลปกครองก็ปรากฏคำนี้อยู่ ในส่วนนี้จ ึงจะเป็นการรวบรวมและ 
ศ ึกษาความหมายของประโยขน ์สาธารณะ โดยอาจศ ึกษาได ้จากความหมายในพจนาน ุกรม 
ฉบับภาษาอังกฤษและการให้ความหมายของนักกฎหมายและผู้ทรงคุณวุฒิ ดังนี้

2.4.1 ความหมายของคำว่า “ประโยชน์สาธารณะ”

ความหมายของประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ใน Black’s Law Dictionary22 23 
หมายความถึง สิ่งที่เกี่ยวช้องกับสังคมโดยรวมอาจจะเป็นผลประโยชน์ทางการเงินหรือผลประโยชน์อื่นใด 
ที่ทำให้สิทธิหรือความรับผิดชอบทางกฎหมายชองประซาซนส่วนใหญ่ถูกกระทบ แต่มิได้หมายความถึง 
ส่ิงใดก็ตามท่ีมีความหมายอย่างแคบเพียงแค,ความสงสัยใคร่รู้หรือเป็นแค่เพียงผลประโยชน์ของท้องถิ่นใด 
ซึ่งถูกกระทบจากเรื่องราวที่พิพาทอยู่เท่านั่น ประโยชน์สาธารณะนับเป็นผลประโยชน์ร่วมกันของ 
ประซาขนโดยรวมในกิจการของรัฐบาลระดับท้องถิ่น มลรัฐ หรือระดับซาติ23

นอกจากนี้ นักวิชาการต่างประเทศและนักกฎหมายซาวไทยหลายท่านไดให้ความหมายและ 
คำจำกัดความซองคำว่า “ ประโยชน ์สาธารณะ” ไว ้ ไม ่ว ่าจะเป ็นพ ันวิซณ ์ โรจนต ันต ิ (2545)24 
ได้รวบรวมความหมายของประโยชน์สาธารณะโดยนักวิชาการต่างประเทศและนักกฎหมายขาวไทย 
ไว้หลายท่านด้วยกัน ไม,ว่าจะเป็น เจอรามี เบนธัม ที่ไดให้ความหมายของคำว่าประโยชน์สาธารณะไว้ว่า 
เป็นผลประโยชน์สูงสุดของประซาซนจำนวนมากที่สุด และอาจมองได้จากหลายแง่มุมด้วยกัน ฌ็อง 
ฌาร์ค รุสโซ ที่เห็นว่าผลประโยชน์สาธารณะคือเจตนารมณ์ชองสาธารณะหรือคนส่วนใหญ่ เอ็ดมันต์ 
เบอร์ค เห็นว่าประโยชน์สาธารณะคือผลประโยชน์ชองสาธารณซนหรือของชาติที่เป็นผลพวงมาจาก 
การอภิปรายของสมาซิกรัฐสภา สำหรับชุนประเสริฐ ศุภมาตรา ได้อธิบายว่าประโยชน์มหาซนคือ 
ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน มิใซ่เป็นประโยชน์ของคนใดๆ โดยเฉพาะเจาะจง บางคนจึงต้องยอม 
สละประโยชน์ส่วนตัวเพื่อประโยชน์สาธารณะซึ่งเท่ากับเป็นการเสียประโยชน์ทางหนึ่ง แต่ได้ประโยชน์ 
อีกทางหน่ึง

Henry Campbell, Black’s Law Dictionary w ith  Pronunciations, six ed ition (MN: West Publishing 
Co.,1990) 1 p.1229 อ้างใน พันวิซณ์ โรจนตันติ, การประสานประโยขน,สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของปีจเจกขนในการตรากฎหมาย, 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545, หน้า 4.

23 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 5.
24 พันวิขณ์ โรจนตันติ, การประสานประโยขน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของปีจเจกขนใบการตรากฎหมาย, หน้า 5.
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โดยสรุปแล้ว ประโยซน์สาธารณะจะเป็นการดำเนินการใดๆ ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ 
รัฐเพื่อตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่25 และเป็นความต้องการอันร่วมกันของราษฎร 
ที่ต ้องการความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ การกินดีอยู่ดีทั้ง,ในทาง 
กายภาพและในทางจิตใจของราษฎรแต่ละคน ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีใบสังคม ซึ่งความ 
ต้องการดังกล่าวเป็นความต้องการของราษฎรแต่ละคนที่ตรงกัน จึงถือว่าเป็นประโยซน์สาธารณะ

อย่างไรก็ตาม มีข้อสังเกตว่า ประโยชน ์มหาขนหรือประโยขน ์สาธารณะน ี้ม ิใข ่ผลรวม 
ของความต้องการของประซาซนแต่ละคนเสมอไป เนื่องจากในบางกรณีนั้นประโยซน์บางประการ 
ของประซาซนบางคนในบางครั้งก็เป็นปฏิป้กษ์กับประโยชน์ของมหาซนได้เซ่นกัน และประซาซน 
อาจกระทำการที่เป็นการกระทบกระเทือนต่อประโยซน์ฃองมหาซนได้ หากปรากฏว่าการใข้อำนาจรัฐ 
ที่เป็นการแสดงออกซึ่งประโยซน์มหาซนนั้นเป็นกรณีที่เป็นการใช้อำนาจโดยไม่คำนึงถึงประโยขน์ 
สาธารณะอย่างแท้จริง26 27

ความหมายของประโยซน์สาธารณะดังกล่าวข้างต้นถือได้ว่าเป็นการให้ความหมายที่มีลักษณะ 
เป็นนามธรรม จึงเป็นการยากที่จะตีความให้สามารถเข้าถึงความหมายของประโยชน์สาธารณะ 
ให้ครอบคลุมและขัดเจนได้อย่างแท้จริง ดังนั้น จึงต้องพิจารณาถึงแนวทางปฏิบัติของฝ่ายปกครอง 
ในการดำเนินงาน เพราะฝ่ายปกครองมีหน้าที่หลักในการสร้างดุลยภาพระหว่างอำนาจรัฐกับสิทธิและ 
เสรีภาพของประซาขน ดังนั้น การกระทำของฝ่ายปกครองจำต้องมีลักษณะเพื่อประโยซน์สาธารณะ 
ซึ่งมีลักษณะสำคัญ 3 ประการดังนี้27

1. ประโยชน์สาธารณะในแง่เน ื้อหาหรือเป้าหมาย (Goal Conception). โดยนัยนี้
ฝ ่ายปกครองต้องสร้างความพึงพอใจในประโยชน์ให ้มากที่ส ุด เมื่อเกิดป้ญหาถกเถียงเกี่ยวกับ 
การกระทำของรัฐหรือองค์กรฝ่ายปกครอง การค้นหาเป้าหมายของการกระทำจะเป็นแนวทางยุติ 
ป้ญหาได้

2. ประโยชน์สาธารณะในแง่ของกระบวนการ (Procedural Conception) โดยนัยนี้ 
ถ้าพิจารณาจากเป้าหมายแล้วยังไม่อาจหาข้อยุติได้ก็ต้องแก็ไขโดยใช้กระบวนการซึ่งเป็นที่ยอมรับของ

25 บวรศักดิ, อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิรี. กรุงเทพ  ๆ : สำนักพิมพ์นิติธรรม1 2538, หน้า 333.
26 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักการพื้นฐานขคงกฎหมายใ]ทครคง. กรุงเทพ :ๆ สำนักพิมพ์วิญญูชน, 2540, หน้า 21.
27 John อ. Montgomory, “ Public Interest เท The Ideologies De National D eve lopm en t” .The Public 

Interest (New York : A therton Press,1967), p.218. อ้างใบ พันวิซณ์ โรจบตันติ, การประสานประโยชน์สาธารณ่ะกับสิทธิเสรีภาพ 
ของปิจเจกชนใบการตรากฎหมาย, นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติคาสตร์ คณะนิติคาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545, หน้า 6.
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การกระทำนั้น จ ึงจะเป ็นท ี่ยอมรับว ่าเป ็นประโยชน ์สาธารณะ เข่น การทำประซาพิจารณ ์ต ่อ 
กระบวนการของรัฐที่เป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประซาซน เป็นต้น

3. ประโยซน์สาธารณะในแง่ที่เป็นความซื่อสัตย์ต่อสังคม (Loyalty to  a Public Order) 
ตามนัยนี้จะนำมาพิจารณาเมื่อความหมายตามเป้าหมายและกระบวนการไม่ซัดเจน ผู้ปฏิบัติจึงต้องมี 
ความสุจริตใจในการรักษาความสงบเรียบร้อยโดยหลีกเลี่ยงการใช้ความรุนแรง

จากความหมายที่ตีความโดยนักวิชาการ และนักกฎหมายดังกล่าวช้างต้นแล้ว อาจสรุปได้ว่า 
“ประโยชน์สาธารณะ” หมายถึง ประโยชน์ที่ได้ตอบสนองต่อความต้องการชองประซาซนส่วนใหญ่ 
ในสังคม โดยผลประโยชน์ที่ว ่านี้ไม ่ได้มีลักษณะที่ให้ประโยชน์เป็นการเฉพาะเจาะจงต่อบุคคลใด 
หรือตัวบุคคลที่ดำเนินการเอง หรือกลุ่มสมาชิกใดในสังคม และผลประโยชน์สาธารณะดังกล่าวนั้น 
ยังเกิดขึ้นเป็นรูปธรรมจากการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐในอันที่จะตอบสนองความต้องการของคน 
ในสังคมทั้งในทางความมั่นคง ทางการเมือง ทางเศรษฐกิจ หรือการสาธารณูปโภคขึ้นพื้นฐานทั้งหลาย 
แต่ทั้งนี้ไม,ใช่ว่าทุกคนในสังคมจะได้รับประโยชน์สาธารณะดังกล่าว เพียงแค่ตรงกับความต้องการ 
ของคนส่วนใหญ่ในสังคมก็เพียงพอ และประโยชน์ท ี่ว ่าน ี้อาจเป ็นประโยชน์ในป ้จจ ุบ ันหรือเป ็น 
ประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ทำให้สมาชิกแต่ละคนในสังคมอาจจะได้รับประโยชน์เข่นว่านั้น 
ไม่เท่าเทียมกัน และสมาชิกของสังคมอาจจะสามารถรับรู้ถ ึงประโยชน์ท ี่ตนเองไต้ร ับน ั้นหรือไม ่ 
ก็ไม่สำคัญนั่นเอง28

การสร้างโรงไฟฟ้านิวเคลียร์นั้น รัฐและหน่วยงานที่เกี่ยวช้องต่างยกเอาเหตุผลที่ว่า “ เป็นไป 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ” มาเป็นตัวตั้ง และให้ประซาซนทุกกลุ่มในสังคมทั้งที่ได้รับผลประโยชน์และ 
เลียประโยชน์ต้องยอมรับให้รัฐดำเนินการ ซึ่งการอ้างดังกล่าวก่อให้เกิดป้ญหาข้อพิพาทดังเข่นปิจจุบัน 
ดังนั้น ทั้งฝ่ายรัฐและประชาซนทุกคนจะต้องทำความเช้าใจในแนวคิดและหลักการเรื่องประโยชน์ 
สาธารณะในทางกฎหมายให้ถ่องแท้และเช้าใจให้ตรงกันเลียก่อนจึงจะเริ่มโครงการในขึ้นตอนต่างๆ 
ต่อไป และหากทุกฝ่ายเช้าใจถึงแนวคิดประโยชน์สาธารณะตรงกันแล้ว การดำเนินโครงการโรงไฟฟ้า 
นิวเคลียร์หรือโครงการขนาดใหญ่ของรัฐอื่นๆ จึงจะสามารถเดินหน้าต่อไปได้

2.4.2 การอ้างถึงประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาขน

โดยปกติแล้วประโยชน์สาธารณะจะเป็นการกระทำที่ม ีวัตถุประสงค์เพื่อตอบสนองความ 
ต้องการของคนส่วนใหญ่ในสังคม หรือตอบสนองความต้องการของคนอื่นซึ่งไม่ใช่เพื่อตัวผู้กระทำการเอง

28 พับวิขณ์ โรจนตันติ, การประสาบประโยขบ์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของป้จเจกซนในการตรากฎหมาย, หน้า 7.
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และอาจเป็นการกระทำของรัฐโดยมีวัตถุประสงค์เพ ื่อสังคมโดยรวม หรือเพื่อให้สมาซิกในสังคม 
ได ้ประโยชน์จากการกระทำดังกล่าวหรือได ้ร ับประโยขน์จากกิจการที่ร ัฐดำเน ินการ ซึ่งการที่รัฐ 
ดำเนินการเพื่อทำให้ทุกคนในสังคมมีความพึงพอใจและได้รับประโยชน์ที่เท่าเทียมกันคงเป็นเพียง 
แนวความคิดทางทฤษฎีที่ยากจะทำได้จริง ท ั้งนี้ แม้ว่าลักษณะของประโยชน์สาธารณะดังกล่าว 
จะไม่สามารถตอบสนองความต้องการของทุกคนในสังคมได้ แต่ต้องเป็นการกระทำที่สอดคล้องกับ 
ความต้องการคนส่วนใหญ่ในสังคม และไม่ใช่เป็นการจงใจเพื่อเอื้อประโยชน์ให้แก่คนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง 
โดยเฉพาะ

การอ้างประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาซนนี้น มีลักษณะสำคัญที่ต้องพิจารณาคือรัฐ 
โดยฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ดำเนินกิจการต่างๆ ที่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมในฐานะเป็นผู้ที่มีอำนาจ 
โดยตรงตามกฎหมายที่จะต้องจัดทำบริการสาธารณะให้บรรลุวัตถุประสงค์ ส่วนกิจการที่รัฐจะทำนั้น 
ต ้องพ ิจารณ าจากความต ้องการชองคนในส ังคมว่าเป ็นความต ้องการของคนส ่วนใหญ ่ไม ่ใช ่ 
ความต้องการชองคนเพียงคนเดียวหรือของคนเพียงบางกลุ่ม ซึ่งความต้องการดังกล่าวนั้นอาจจะเป็น 
ความต้องการพื้นฐานของคนจำนวนมากที่ม ีความต้องการเหมือนกัน เมื่อเป็นเช่นนี้ก ็จะถือว่า 
ความต้องการนั้นๆ เป็นความต้องการของส่วนรวมได้ ดังตัวอย่างเช่น คนในสังคมต้องการความเป็นอยู่ 
ที่สงบสุข ซ ึ่งความต้องการดังกล่าวเป ็นความต้องการของคนส่วนใหญ ่ในสังคม ความต้องการ 
ในลักษณะนี้จ ึงถ ือเป ็นประโยชน์สาธารณะ นอกจากนี้ ประโยชน์สาธารณะยังสามารถเป็นไป 
ในรูปแบบที่รัฐดำเนินการเพื่อตอบสนองความต้องการของรัฐเองด้วยก็ได้ แต่ความต้องการดังกล่าว 
ต้องมีจุดมุ่งหมายเพื่อตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่ในสังคมเป็นเป๋าหมายสุดท้ายด้วย เช่น 
กรณีที่ร ัฐวางแนวทางในการจัดเก็บภาษีเพื่อให้ร ัฐมีงบประมาณเพียงพอที่จะนำเงินงบประมาณ 
ดังกล่าวไปลงทุนในการจัดสร้างสิ่งสาธารณูปโภคหรือจัดทำบริการสาธารณะต่างๆ เช่น การจัดสร้างถนน 
การจัดบริการไฟฟ้า นํ้าประปา เป็นต้น29

นอกจากนี้ การพิจารณาประโยชน์สาธารณะที่ปรากฏในกฎหมายมหาซนยังจะต้องพิจารณา 
ถึงความต้องการของคนในสังคมที่มีความเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาตามยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป 
หรือตามยุคสมัยที่มีความก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีมากขึ้น เซ่น การเดินทางในอดีต 
ใข ้รถลากเป ็นยานพาหนะ จ ึงต ้องสร ้างถนนท ี่ทำด ้วยด ินธรรมดาโดยทำให ้เร ียบเพ ื่อให ้เก ิด  
ความสะดวกสบายในการเดินทาง แต่ต่อมาเม่ือมีการพัฒนาพาหนะในการเดินทางมาเป็นรถยนต์หรือรถไฟ 
ถนนที่สร้างด้วยดินก็ไม่สามารถตอบสนองความต้องการได้ จึงต้องมีการสร้างถนนลาดยาง ทางรถไฟ 
หรือถนนคอนกรีตขึ้นมาแทน จึงมีการตราพระราชบัญญัติการรถไฟ พ.ศ. 2494 พระราชบัญญัติทางหลวง 
พ.ศ. 2535 เป็นต้น ดังนั้น หากรัฐไม่ดำเนินการให้ตรงกับความต้องการที่เปลี่ยนแปลงไปของประขาซน 
ก็อาจกลายเป็นว่า รัฐไม่สามารถตอบสนองความต้องการของสาธารณซนได้

29 เร่ืองเดียวกัน, หน้า 8.
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ด้วยเหตุน ี้ การที่ร ัฐต ้องกระทำกิจการเพ ื่อประโยชน์สาธารณะจึงนำมาสู่หลักกฎหมาย 
ที่'ให้อำนาจแก'ฝ่ายปกครอง'ให้สามารถ'ใช้อำนาจดังกล่าวออกกฎหมายที่มีสภาพและวัตถุประสงค์ 
เพื่อการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะได้ แม้ว่าอำนาจบังคับที่ออกมานั้นจะมีผลกระทบถึงสิทธิและ 
เสรีภาพของปิจเจกขนบ้าง ก็ให้สามารถกระทำได้หากฝ่ายปกครองเห็นว่ามีประโยชน์กับส่วนรวม 
ตัวอย่างเช่น เมื่อเกิดภัยพิบัติขึ้น ฝ่ายปกครองต้องดำเนินการใดๆ เพื่อให้ประซาขนส่วนใหญ่ในสังคม 
อยู่รอดปลอดภัยได้ แม้ว่าจะต้องมีประซาซนที่ได้รับผลกระทบบางส่วนก็ตาม รวมถึงกรณีการสร้าง 
โรงไฟฟ้าด้วยเช่นกัน เพื่อให้เกิดความมั่นคงทางพลังงานภายในประเทศ รัฐมีความจำเปีนต้องสร้าง 
โรงไฟฟ้า ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อประชาชนที่อยู่ใกล้เคียงอย่างหลีกเลี่ยงไม,ได้

ความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกซน คือ กฎหมายมหาซนให้อำนาจแก่ 
หน่วยงานของรัฐในการดำเนินการตามหน้าที่ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ ในขณะที่ 
กฎหมายเอกซนมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์เฉพาะตนโดยไม่คำนึงถึงประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น 
แนวความคิดเรื่องประโยชน์สาธารณะจึงปรากฏเด่นซัดในกฎหมายมหาซน และกฎหมายมหาซน 
เป็นกฎหมายที่ม ุ่งเสริมสร้างความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรและเจ้าหน้าที่ชองรัฐกับประซาซนให้มี 
ความเข้าใจและสามารถทำให้เกิดความสงบสุขในการอยู่รวมเป็นสังคม เมื่อสิทธิและเสรีภาพของ 
นิจเจกซนแยกเป็นสิทธิและเสรีภาพชองแต่ละคนแล้ว ก็อาจจะเข้าใจว่าเป็นเรื่องของแต่ละนิจเจกซน 
แต่การที่แต ่ละนิจเจกชนมีความต้องการตรงกันในเรื่องส ิทธิและเสรีภาพในอันที่จะถูกคุ้มครอง 
และรับรองโดยกฎหมาย ด ังน ี้เท ่าก ับว่าความต้องการของประซาซนที่ตรงกันนั้นเป ็นประโยชน์ 
สาธารณะนั่นเอง ดังนั้น การทำงานและการดำเนินการซองรัฐและหน่วยงานของรัฐจึงผูกพันกับ 
ประโยชน์สาธารณะเป็นสำคัญ ซึ่งกฎหมายมหาซนต้องการที่จะทำให้เกิดประโยชน์ต่อมหาซนหรือ 
ประซาซนโดยส่วนรวม “ประโยซน์สาธารณะ” จึงเข้ามาเป็นตัวแปรที่ฝ่ายรัฐต้องพิจารณาและให้ 
ความส ำ ค ั ญ อยู่ตลอดเวลา ดังนั้น การกระทำและผลที่จะเกิดจากการกระทำของรัฐดังกล่าวเป็นไป 
เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่ จึงเป็นข้อพิจารณาที่สำคัญ ในบางครั้งการกระทำนั้นก็อาจจะมีผลทำ 
ให้นิจเจกซนบางคนหรือบางกลุ่มถูกกระทบสิทธิเสรีภาพหรือถูกละเมิด แต่ถ้าการกระทำนั้นสามารถ 
จัดการผลประโยชน์ที่ได้สัดส่วน และคุ้มค่า กล่าวคือ เมื่อเทียบกันแล้วสมประโยชน์มหาซนมากกว่า 
และอยู่ในชอบเขตของกฎหมาย นิจเจกซนผู้นั้นหรือกลุ่มนั้นก็ไม่อาจโต้แย้งการกระทำดังกล่าวได้

2.4.3 การจำแนก “ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest)” ออกจาก “ประโยชน์ส่วนบุคคล 
(Private In terest)”

หลักจริยธรรมทางการเมืองซึ่งมีแนวคิดทางด้านจริยธรรมที่เป ็นพื้นฐานทางสังคมที'ว่า 
“อะไรที่ดีสำหรับตัวเองย่อมจะดีสำหรับสังคมด้วย” ดังนั้น สิ่งที่เป็นประโยชน์ต่อบุคคลกับส ิ่งที่เป็น 
ประโยชน์ต่อสังคมจึงควรมีความสอดคล้องต้องกัน พฤติกรรมหรือการกระทำใดๆ ที่จะเป็นประโยชน์ 
ต่อตนเองควรจะมีการประสานกลมกลืนไปกับประโยชน์ต่อสังคม อย่างไรก็ตาม ในสภาพความเป็น 
จริง การแย่งชิงผลประโยชน์ระหว่างบุคคลกับบุคคลและสำหรับกลุ่มผลประโยชน์อันหลากหลาย
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กลายเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในทุกสังคม สังคมใดที่ไม่สามารถสร้างดุลยภาพในสังคมระหว่าง 
กลุ่มต่างๆ อาจเก ิดความขัดแย ้งท ี่กระทบต ่อความม ั่นคงของซาต ิได ้ เพราะต ่างฝ ่ายต่างเห ็น 
แต่ผลประโยชน์ส่วนตนมากเกินไป

ความขัดแย้งระหว่างบุคคลกับกลุ่มผลประโยชน์ของผู้ที่เข้ามาดำรงตำแหน่งทางการเมือง 
ดังกล่าว คือ ทำให้ผู้ที่เข้ามาใช้อำนาจทางการเมืองต้องทำหน้าที่ในการแน่งปนจัดสรรสิ่งที่มืคุณค่า 
ในสังคม และทำหน้าที่เป็นผู้ประสานผลประโยชน์ของความขัดแย้งเหล่านั้นซึ่งเป็นการทำหน้าที่ 
เพื่อส่วนรวมมากกว่าที่จะทำหน้าที่เพื่อตัวเองหรือกลุ่มของตน แนวคิดในเซิงจริยธรรมทางการเมือง 
ของผู้นำทางการเมืองและผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองต่างๆ จึงเป็นพื้นฐานสำคัญในการพัฒนา 
ทางการเมืองอันเป็นแนวคิดที่ต้องการแยกผลประโยชน์ส่วนบุคคลออกจากผลประโยชน์ส่วนรวม 
นั่นเอง อย่างไรก็ตาม จริยธรรมทางการเมืองเพียงประการเดียวไม่อาจสกัดกั้นป็ญหาดังกล่าวได้ 
การประพฤต ิปฏ ิบ ัต ิท ี่เป ็นการฝ ่า'ผ ินจริยธรรมทางการเม ืองบางประการจ ึงถ ูกนำมาบ ัญ ญ ัต ิ 
เป็นกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง พฤติกรรมที่เป ็นลักษณะขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส ่วนตัว 
กับผลประโยชน์ส่วนรวม

“ความขัดแย้งกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตนและผลประโยชน์ส่วนรวม” หรือ “ผลประโยชน์ 
ทับซ้อน” (Conflict of Interests) หมายถีง สถานการณ์ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรัฐมีผลประโยชน์ส่วนตนอยู่ 
และใช้อิทธิพลตามหน้าที่และความรับผิดขอบสาธารณะไปขัดกับผลประโยชน์ส่วนตัว30 นอกจากนี้ 
ผลประโยชน ์ท ับซ ้อนหรือความขัดแย ้งระหว่างผลประโยชน ์ส ่วนตนกับผลประโยชน ์ส ่วนรวม 
ยังหมายความถึง การท ี่ผ ู้ดำรงตำแหน ่งทางการเม ืองหรือข ้าราชการได ้เป ิดโอกาสให ้เง ินหรือ 
ผลประโยชน ์ส ่วนต ัวเข ้ามาม ือ ิทธ ิพลต ่อหน ้าท ี่และความรับผ ิดชอบท ี่จะต ้องม ืต ่อสาธารณ ะ 
ซึ่งผลประโยชน์ส่วนตัวที่ขัดกับผลประโยชน์ส่วนรวมนั้นมีได้หลากหลายรูปแบบ ไม,จำกัดว่าจะต้องอยู่ 
ในรูปชองตัวเงินหรือทรัพย์ส ินเท่านั้น โดยรวมความถึงผลประโยชน์อื่นๆ ที่ไมใช่ในรูปตัวเงินหรือ 
ทรัพย์สินก็ได้ เช่น การได้รับสัมปทานหรือผลประโยชน์ทางการค้า เป็นต้น ซึ่งผลประโยชน์เหล่านี้ 
มีมากมายหลายรูปแบบ แต่รวมความแล้วก็คือผลประโยชน์ที่ทำให้ผู้ได้รับพึงพอใจในผลประโยชน์นั้น

แนวคิดในเรื่องการป้องกันผลประโยชน์ท ับซ้อน ทำให้เกิดการแยกผลประโยชน์ส่วนตัว 
ออกจากผลประโยชน์สาธารณะ โดยการสร้างหลักประกันว่าผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองจะต้อง 
ปฏิบัติหน้าที่ชองตนในทางการเมืองอย่างถูกต้อง เป็นไปเพื่อประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม เม่ือพิจารณา 
สภาพการเมืองในป้จจุบัน จะเห็นได้ว่าผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองในฐานะบุคคลสาธารณะที่ได้รับ

30 Rattanakosin Strategy. การลร้างกลไทปืองกันผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict o f intprest) โคคบไลน์! แหล่งท่ีมา:
h ttps://s ites.goog le .com /s ite /ra ttanakosinstra tegy/schoo l-o f-poü tics-know ledge/po litica l-deve lopm ent-
p lan/stra tegy-3/conftict-o f-in te rest

https://sites.google.com/site/rattanakosinstrategy/school-of-po%c3%bctics-knowledge/political-development-
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ความไว้วางใจจากประขาขนนั้นย่อมเป็นตัวแทนของคนทั้งประเทศ มิใซ่เป็นเพียงผู้แทนของประขาขน 
ในเขตเลือกตั้งเท่านั้น แต่ยังเป็นตัวแทนของบุคคลหลากหลายกลุ่มด้วยกัน ได้แก่ การเป็นตัวแทน 
ผลประโยชน์ของตนเอง ครอบครัว พรรคการเมือง ผู้ให้การอุปถัมภ์หรือสนับสนุนทางการเมือง 
กลุ่มธุรกิจที่มืความสัมพันธ์เกี่ยวข้อง กลุ่มข้าราขการหรือหน่วยงานที่ต้องอาศัยพึ่งพาในการปฏิบัติงาน 
กลุ่มลูกน้องหรือผู้อยู่ใต้อุปถัมภ์ กลุ่มผลประโยชน์ในเขตเลือกตั้ง ประซาซนทั่วไปและผลประโยชน์ 
สาธารณะ การขัดถันแห่งผลประโยชน์ หรือการมืผลประโยชน์ทับซ้อนจึงมิใซ่ปรากฏการณ์ใหม่ 
หากแต่เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นมาแล้วอยู่ตลอดเวลา31

ความพยายามในการสร้างกลไกฟ้องกันการขัดกันแห่งผลประโยชน์หรือการทับซ้อนกันของ 
ผลประโยขน์ที่สำคัญประการหนึ่ง คือ การบัญญัติกฎหมายทั้งในระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญและ 
กฎหมายลูกต่างๆ พร้อมมีหน่วยงานอิสระตรวจสอบ อีกประการหนึ่งที่สำคัญคือ ส่งเสริมหลักคุณธรรม 
และจริยธรรมของบุคคลสาธารณะให้เกิดขึ้น โดยต้องใช้หลัก “จริยธรรม น่าเศรษฐกิจ” โดยแนวทาง 
การฟ้องกันและแก้ไขฟ้ญหาผลประโยชน์ทับซ้อนควรเป็นการสนับสนุนในกระบวนการทางสังคม 
การผลักดันการตรวจสอบภาคประซาขน โดยการเข้ามาเป็นเครือข่ายสังคมต่อต้านการทุจริตทุกรูปแบบ 
เซ่น เครือข่ายจากสื่อ ประซาขน นักวิขาการ องค์กรอิสระต่างๆ การรวมตัวกันให้เกิดกระแสสังคม 
ต่อต้านอย่างเข้มแข็ง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภาคประซาซนควรร่วมมือกันใช้กลไกในการตรวจสอบ 
นโยบายของรัฐบาลที่เอื้อต่อผลประโยชน์ทับซ้อน32

สำหรับกรณี การสร้างโรงไฟฟ้านิวเคลียร์นั้น นับเป็นโครงการขนาดใหญ่ที่สร้างผลประโยชน์ 
ต่อผู้ที่เกี่ยวข้องมากมาย เป็นการยากที่จะขึ้แจงให้ประขาขนเชื่อว่าจะดำเนินการไปโดยโปร่งใสและ 
สุจริต ดังน้ัน หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับโรงไฟฟ้านิวเคลียร์จะต้องพิสูจน์และทำให้ 
ประซาซนในพื้นที่เชื่อว่าไม่มืกรณีของผลประโยชน์ทับซ้อน โดยโครงการดังกล่าวเป็นไปเพื่อประโยชน์ 
สาธารณะอย่างแท้จริง ผู้ศึกษาเห็นว่าหากไม,สามารถทำให้ประขาขนในพื้นที่เกิดความเชื่อมั่นไต้ว่า 
จะไม,มีปัญหาในเรื่องดังกล่าวแล้ว การสร้างโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ในประเทศไทยคงเป็นไปได้ยาก

2.5 หลักคิดเร่ืองการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing)

โดยปกติแล้วแนวคิดประโยชน์สาธารณะทางกฎหมายมหาขน ซึ่งตรงกับคำว่า “ Public 
Interest” เป็นแนวคิดที่สร้างให้รัฐมีความขอบธรรมในการอ้างหลักดังกล่าวในการดำเนินการใดๆ 
ตามแนวคิดทฤษฎีที่ได้กล่าวถึงข้างต้น อย่างไรก็ดี ในการน่าแนวคิดนี้ไปสู่การปฏิบัติอาจทำให้เกิด 
ปัญหาเกี่ยวกับความเสมอภาคกับประขาซนที่ได้รับผลกระทบจากประโยชน์สาธารณะนั้น การน่าหลัก

31 เร่ืองเดียวกัน
32 เร่ืองเดียวกัน
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กฎหมายที่เรียกว่า “ การแบ่งปันสิทธิประโยชน์ (Benefit Sharing)” มาปรับใช้กับชุมขนหรือ 
ประขาซนในชุมชนโดยรอบพื้นที่โรงไฟฟ้าจึงเป็นทางออกหนึ่งที่มีความเป็นไปได้ ซึ่งเมื่อศึกษาแนวคิด 
ทางกฎหมายชองบางประเทศแล้วพบว่าแนวทางดังกล่าวเป็นอีกกลไกหนึ่งที่ช ่วยให้คนในชุมชน 
ดังกล่าวยอมรับการดำเนินการของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ นอกจากนี้ในทางเศรษฐศาสตร์ยังมี 
แนวคิดเรื่อง “ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing) โดยตรงด้วย ดังน้ัน 
การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้จึงมีฐานคิดที่มาจากสองศาสตร์สำคัญ คือ 
ในฐานะเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ และในฐานะเครื่องมือทางกฎหมาย

2.5.1 แนวคิดเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing) 
ในฐานะเคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์

การนำสองหลักการในสองศาสตร์ที่สำคัญ คือ นิติศาสตร์ และเศรษฐศาสตร์มาผสมผสานกัน 
จนเกิดเป็นคำใหม่ที่เรียกว่า “ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing)” นั้น จะมี 
ความแตกต่างจากการกล่าวถึงคำว่าประโยชน์สาธารณะในทางกฎหมายมหาซนที่อาจเป็นการกระทำใดๆ 
ก็ได้ เพื่อตอบสนองความต้องการของประซาขนในสังคม แต่ลักษณะของการแบ่งปันผลประโยชน์ 
สาธารณะในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ จะมุ่งถึงการปฏิบัติท ี่เป ็นรูปธรรมซัดเจนเพื่อลดความเหลื่อมลํ้า 
ทางสังคมของคนสองกลุ่มคือ กลุ่มประขาขนที่ได้รับประโยชน์ และกลุ่มประขาซนที่เสียประโยชน์หรือ 
ได้รับผลกระทบไม่ว่าทางใดก็ตาม และจากการศึกษาเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะชอง 
ต่างประเทศแล้วพบว่า Howard Kunreuther and Douglas Easterling (1992) ได้รวบรวมการให้ 
สิทธิประโยชน์ต่างๆ ในเซิงเศรษฐศาสตร์เพื่อช่วยลดกระแสการต่อต้านของท้องถิ่น ดังนี้33

(1) การลดภาษีให้กับประชาซนในท้องถิ่น (Reductions in Taxes)

(2) การให้เงินสนับสนุนก่อสร้างสิ่งต่างๆ ในชุมชนให้ดีขึ้น (Grants to  Municipalities) เช่น 
การพัฒนาโรงเรียนต่างๆ ให้ดีขึ้น การสร้างสวนสาธารณะใหม่ หรือการปรับปรุงระบบสุขอนามัยชอง 
ชุมชน

(3) การซดเชยช่วยเหลือ (In-kind Compensation) โดยหน่วยฉุกเฉินพิเศษในท้องถิ่น 
นอกจากนี้ ยังได้จัดตั้งโครงการปกปัองมูลค่าของทรัพย์สินที่อาจจะลดลงจากโครงการ เซ่น โครงการ 
หลุมฝืงกลบ1ขยะ เป็นต้น 33

33 คณะนิเทศศาสตร์ จุหาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, รายงาบฉบับสมใJ รณไครงทารคีกษาสิทวิประโยชน์ที่ประชาชนควรจะได้รับ 
และเกณฑ์ในการออกประกาศเชิญชวนให้ประชาชนเสนอพื้นที่สำหรับตั้งโรงไฟฟ้า. กรุงเทพๆ: สำนักงาบคณะกรรมการกำกับกิจการ 
พลังงาน, 2555, หน้า 5-20.
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ส่วน Rebelgroup (2009) ได้ศึกษากลไกลการแบ่งปันสิทธิประโยชน์สำหรับการนำหลังงาน 
กลับมาใซใหม่หรือใช้คำว่า “โครงการพลังงานหมุนเวียน” (Benefit-Sharing Mechanisms in 
Renewable Energy) โดยรวบรวมรูปแบบของสิทธิประโยชน์ต่างๆ ที่ใช้ในยุโรป ดังตัวอย่างที่แสดง 
ในตารางต่อไป

ตารางท่ี 2.1

ตัวอย่างการให้สิทธิประโยชน์ในรูปแบบต่างๆ ของประเทศต่างๆ ในยุโรป 34

กรณีท่ีเกิดข้ึน ประเทศ ประเด็นปัญหา กลไกทางเศรษฐศาสตร์ท่ีใช้
เมือง Estinnes เบลเย่ียม ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 

NIMBY 34 35
(การคิดว่าเป็นการฉวยโอกาส)

กองทุนชุมชน
การซดเขย
การบริจาค
การสัญญากับห้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น
การให้สิทธิประโยชน์สังคมทางอ้อม

เมือง Samso 
Island
(โครงการพลังงาน 
หมุนเวียน)

เดนมาร์ก NIMBY การให้ห้องถิ่นเป็น/ร่วมเป็นเจ้าของ 
การสัญญากับท้องถิ่น 
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น

เมือง Le Haut-des- 
Ailes

ฝรั่งเศส NIMBY
(การคิดว'าเป็นการฉวยโอกาส)

กองทุนชุมชน
การขดเชย
การบริจาค
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น
การให้สิทธิประโยชน์สังคมทางอ้อม

เมือง Rothenburg 
(โครงการพลังงาน 
แสงอาทิตย์)

เยอรมนี ไม่มีประเด็นการขัดแย้ง 
โดยเฉพาะ

การบริจาค
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น
การให้สิทธิประโยขน์สังคมทางอ้อม

34 Rebelgroup, Benefit-Sharing Mechanisms in Renewable EnergylRESHARE), Final Report; January 20 l b  
Page 10-12 อ้างใน คณะนิเทศศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, รายงาบปีทับลม'จุเรณ์โครงการศึกพาลิทวิประโยชน์ท่ีประชาขนควรจะ 
ได้รับและเกณฑ์ในการฝิลกประกาศเชิญชวนไห้ประชาชนเลนลพื้นที่ลำหรับตั้งโรงไฟฟ้า. หน้า 5-21.

35 NIMBY ย่อมาจาก Not เท My Backyard ซี่งแปลว่า ที่ใดก็ได้หากไมใช่พื้นที่ใบสวนของฉับ เป็นการอุปมากรณีที่ 
ประชาซนเข้าใจว่าโครงการของรัฐที่จะดำเนินการมีความจำเป็น แต่จะไปดำเนินการท่ีใดก็ได้ท่ีไมใช่แถวบ้านของตน
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กรณีท่ีเกิดข้ึน ประเทศ ประเด็นป็ญหา กลไกทางเศรษฐศาสตร์ท่ีใช้
เมือง Altahullion 
(โครงการ 
พลังงานลม)

ไอซ์แลนด์ ไม่มีประเด็นการขัดแย้ง 
โดยเฉพาะ

กองทุนชุมซน
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น
การให้สิทธิประโยชน์สังคมทางอ้อม

เมือง Surano 
(โรงเรียนอนุบาล)

อิตาลี NIMBY การบริจาค
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น
การให้สิทธิประโยชน์สังคมทางอ้อม

โรงไฟฟ้า Barba 
(Lecce) PV

อิตาลี NIMBY การบริจาค
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น

Texel Energy เนเธอร์แลนด์ NIMBY
(การคิดว่าเป็นการฉวยโอกาส)

การให้ท้องถิ่นเป็น/ร่วมเป็นเจ้าของ
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น
การได้รับส่วนลดค่าไฟฟ้า
การให้สิทธิประโยชน์สังคมทางอ้อม

Lake Ostrowo 
(โครงการ 
พลังงานลม)

โปแลนด์ ผลกระทบทาง 
สิ่งแวดล้อม
(การคิดว,าเป็นการ๓ ยโอกาส)

กองทุนชุมชน 
การบริจาค
การซดเชย (การสนับสบุนติดเรดาร์ 
บนตัวนกพันธุหายากในท้องถิ่น)

โครงการ 
EDP Hydro

โปรตุเกส ผลกระทบทาง 
สิ่งแวดล้อม 
NIMBY

การบริจาค

โครงการ 02 สวีเดน NIMBY (การคิดว่าเป็น 
การฉวยโอกาส)

กองทุนชุมชน 
การร่วมเป็นเจ้าของ

เมือง Eastgate 
(หมู่บ้านพลังงาน 
หมุนเวียน)

สหราซอาณาจักร ไม่มีประเด็นความขัดแย้ง 
โดยเฉพาะ

การบริจาค
การสัญญากับท้องถิ่น
การส่งเสริมอาชีพให้ท้องถิ่น



34

กรณีท่ีเกิดข้ึน ประเทศ ประเด็นปัญหา กลไกทางเศรษฐศาสตร์ท่ีใข้
การให้สิทธิประโยชน์สังคมทางอ้อม

นอกจากตารางข ้างต ้นท ี่เป ็นกรณ ีประเทศต ่างๆ ในย ุโรปซ ึ่งไดไข ้กลไกหรือเคร ื่องม ือ 
ทางเศรษฐศาสตร์ที่หลากหลายในรูปแบบกลไกการแบ่งปันสิทธิประโยชน์แล้ว (Benefit Sharing 
Mechanisms - BSM) ตัวอย่างที่ซัดเจนที่สุดอีกกรณีหนึ่งคือ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะจาก 
โรงไฟฟ้าในประเทศญี่ปุนที่เป็นการดูแลชุมชนรอบโรงไฟฟ้าโดยรัฐจ่ายเงินอุดหนุน 0.06 บาทต่อหน่วย 
ให ้ก ับร ัฐบาลท ้องถ ิ่นสำหรับโครงการพ ัฒ นาส ังคมเซ ่น การสร้างถนน ท ่าเร ือ ระบบประปา 
สวนสาธารณะ โรงพยาบาล โรงเรียน การส่งเสริมกิจกรรมวัฒนธรรมพื้นบ้าน ผลิตภัณฑ์ท้องถิ่นและ 
การปัองกันสิ่งแวดล้อม หรือในประเทศฟิลิปปินส์ก็พบว่ารัฐได้จ่ายเงินอุดหนุน 0.008 บาทต่อหน่วย 
โดยจ่ายให้กับกองทุนไฟฟ้า (25%) กองทุนสำหรับการฟินฟูป่าไม้ การจัดการแหล่ง,นา สาธารณสุข 
และสิ่งแวดล้อม (50%) และกองทุนการพัฒนาและอาชีพ (25%) เป็นต้น36 การแบ่งปันผลประโยชน์ 
สาธารณะในฐานะเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์นี้นับเป็นการดำเนินการที่ซัดเจนและเห็นเป็นรูปธรรม 
มากที่สุด เพราะประชาซนผู้ได้รับผลกระทบได้รับการตอบแทนที่ซัดเจน โดยเฉพาะในรูปของตัวเงิน 
แต่ในอีกแง’มุมหนึ่ง อาจมองดูว่าเป็นการใช้เงินมาปิดปากประชาซนก็เป็นได้ ดังนั้น การเลือกใช้ 
การให้สิทธิประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing) ในฐานะเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์นี้ 
จะต้องพิจารณาอย่างรอบคอบในบริบทและปัจจัยต่าง  ๆ ที่เกี่ยวข้องก่อนจะนำไปปรับใช้ให้ตรงกับ 
ความต้องการของประซาซนอย่างแท้จริง

2.5.2 แนวคิดเรื่องการแบ่งปันสิทธิประโยชน์ (Benefit Sharing) ในฐานะเครื่องมือ 
ทางกฎหมาย

แนวคิดเร ื่องการแบ ่งป ันผลประโยชน ์ในฐานะเครื่องม ือทางกฎหมายนั้นปรากฏอยู่ใน 
อนุสัญญาระหว่างประเทศต้านสิ่งแวดล้อม โดยมีคำว่า “ การเข้าถึงและแบ่งปันผลประโยชน์ (Access 
and Benefit Sharing)” ในการได้รับประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างเท่าเทียมกัน โดยใน 
สาระสำคัญของพิธ ีสารนางายาว่าด ้วยการเข้าถ ึงทรัพยากรเกี่ยวกับพันธุกรรมและการแบ่งป ัน 
ผลประโยชน์ที่เกิดจากการใช้ประโยชน์ทรัพยากรทางพันธุกรรมอย่างเท่าเทียมและยุติธรรม (Nagoya 
Protocol on Access to  Genetic Resources and the Fair and Equitable Sharing of 
Benefits Arising from their utilization to the Convention on Biological Diversity) อันเป็น 
ส่วนหนึ่งของอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention on Biological Diversity) 
เป็นแนวคิดที่ต้องการจะทำให้เกิดความยุติธรรมและความเท่าเทียมของผลประโยชน์ที่ได้จากการใช้

36 คณะนิเทคศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, รายงานaบับลมมุรณ์โค'รงก!รศึทพาสิทธิประ,โย'แบ์ที่ประซาแบควรจะ!ด้รัใ] 
และเทณฟันการออกประกาคเชิญจวนให้ประ'ชาชนเสนอพื้นที่ลำหรัใ)ตั้งโรงไฟฟ้า. หน้า 5-22.
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ประโยชน์ในทรัพยากรพันธุกรรม รวมถึงการถ่ายทอดเทคโนโลยีอย่างเหมาะสม โดยคำนึงถึงสิทธิ 
ทั้งปวงเหนือทรัพยากรเหล่านั้นต่อเทคโนโลยี และโดยการจัดสรรทุนอย่างเหมาะสม37 ซึ่งนับว่าเป็น 
การกล่าวถึงการแบ่งปนผลประโยชน์ร่วมกันของประเทศต่างๆ ในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติ ที่สามารถ 
นำมาใช้เป็นแนวทางในการทำให้เกิดความเท่าเทียมระหว่างกันได้

สำหรับแนวคิดเรื่องการแบ่งปนผลประโยชน์ในกฎหมายมหาชนนั้น มีลักษณะเซ่นเดียวกับ 
การอ้างประโยชน์สาธารณะทั่วไป โดยสิ่งที่ต้องพิจารณาเป็นประการแรกคือ รัฐจะต้องดำเนินการ 
ให้บรรลุวัตถุประสงค์หรือตรงตามความต้องการชองคนในสังคมให้ได้มากที'สุด ซึ่งโดยปกติแล้ว รัฐจะ 
กระทำการได้นั้นต้องพิจารณาจากความต้องการชองบุคคลในสังคมว่า เป็นความต้องการชองคนส่วนใหญ่ 
หรือไม่ รวมถึงต้องไมใช่ความต้องการของคนเพียงคนเดียวหรือคนกลุ่มน้อย เซ่น คนในสังคมต้องการ 
ความมั่นคงทางพลังงาน ซึ่งความต้องการดังกล่าวเป็นความต้องการของคนส่วนใหญ่ในสังคม 
ความต้องการในลักษณะนี้จึงถือเป็นประโยชน์สาธารณะ แต่สิ่งที่แตกต่างจากการอ้างประโยชน์ 
สาธารณะเพื่อดำเนินการให้มีความมั่นคงทางพลังงานและเพื่อตอบสนองความต้องการชองคน 
ในสังคมส่วนใหญ่น้ันคือ การแบ่งปีนผลประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing) ท่ีมีค'วามลึกซ้ึง 
มากกว่า ในแง'ของทำความเช้าใจให้เกิดขึ้น โดยเฉพาะการทำให้ทั้งสามฝ่าย คือ รัฐ ประขาซน 
ที่ได้ประโยชน์ และประชาขนผู้เสียประโยชน์ เกิดความเช้าใจไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งรัฐจะต้องเช้ามา 
เป็นตัวกลางในการประสานประโยชน์และเชื่อมโยงประโยชน์ดังกล่าวเพื่อให้เกิดความเท่าเทียม 
และความเสมอภาคกันระหว่างคนทั้งสองกล ุ่ม โดยใช ้กระบวนการม ีส ่วนร ่วมของประซาซน 
เป็นเครื่องมือสำคัญ

นอกจากนี้ การแบ ่งปนผลประโยชน ์สาธารณ ะอาจเป ็นไปในรูปแบบท ี่ร ัฐดำเน ินการ 
เพื่อตอบสนองความต้องการชองรัฐเองด้วยก็ได้ แต่ต้องมีจุดมุ่งหมายเพื่อตอบสนองความต้องการ 
ชองคนส่วนใหญ่ในสังคมเป็นเป๋าหมายสุดท้ายด้วยเซ่นกัน เซ่น กรณีที่รัฐวางแนวทางในการจัดเก็บ 
ภาษ ีเพ ื่อให้ม ีงบประมาณเพียงพอที่จะไปลงทุนในระบบสาธารณ ูปโภคพื้นฐานต่างๆ รัฐก็ควร 
ดำเนินการใดๆ ให้ประชาซนผู้เสียภาษีเห็นว่า การเสียภาษีชองตนจะทำให้เกิดการแบ่งปนผลประโยชน์ 
สาธารณะที่เป็นรูปธรรมอย่างไร ซึ่งรัฐอาจอธิบายให้ประชาชนทุกคนเข้าใจว่าจะทำให้เกิดการพัฒนา 
ชองประเทศอย่างยั่งยืนและถาวร ส่งผลให้เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจและเป็นการทำให้ประชาชน 
ทั้งหมดชองประเทศ ซึ่งก็รวมถึงประซาขนผู้เส ียภาษีด้วยที่จะได้ร ับประโยชน์ดังกล่าวเหมือนกัน 
ในที่ส ุด  เซ่นเดียวกับกรณีการสร้างโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ รัฐจะต้องสร้างความรู้ความเช้าใจในเรื่องนี้ 
ให้ประซาซนมากที่สุด แนวคิดนี้จะทำให้ประซาซนทุกฝ่ายเห็นถึงบทบาทและหน้าที่ในแต่ละส่วนชองตน 
เมื่อเช้าใจแล้วก็จะเกิดการยอมรับในความแตกต่างนั้นได้ เพราะการแบ่งปีนผลประโยชน์สาธารณะ 
ก่อให้เกิดความเสมอภาคกับทุกฝ่ายบนหลักการที่สมประโยชน์กัน และประการสำคัญจะช่วยลด 
ปีญหาช้อพิพาทในความเห็นที่แตกต่างเรื่องโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ในสังคมลงได้

37 พิธีสารนาโงยาบี้รับรองใบการประขุมลมัขขาภาคีอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ คร้ังท 10 (COP10) 
เม่ือวันท่ี 18 -  29 ตุลาคม 2553 ณ เมืองบาโงยา ประเทศญ่ีป่บ

1 ทนเว่ เร
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2.6 ความสัมพันธ์ระหว่างหลักกฎหมายมหาขนท่ีเก่ียวข้องกับการแบ่งปันผลประโยชน์ลาธารณะ

จากการที่ได้ศึกษาแนวความคิดเรื่องหลักความเสมอภาค หลักบริการสาธารณะ 
หลักการมีส่วนร่วมของประซาซน และแนวคิดของคำว่าประโยชน์สาธารณะแล้ว สามารถนำมา 
พิจารณาประกอบกับความหมายชองคำว่า “ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ” ในวิทยานิพนธ์ 
ฉบับนี้ได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะหลักเรื่องประโยชน์สาธารณะที่กล่าวว่า เป็นผลประโยชน์ที่ตอบสนอง 
ต่อความต้องการของประขาซนส่วนใหญ่ในสังคม โดยผลประโยขน์ที่ว่านี้ไม่ได้มีลักษณะที่ให้ประโยชน์ 
เป็นการเฉพาะเจาะจงต่อบุคคลใด หรือตัวบุคคลที่ดำเนินการเอง หรือกลุ่มสมาชิกใดในสังคม หากแต่ 
ผลประโยชน์สาธารณะนั้นเก ิดขึ้นจากการจ ัดทำบริการสาธารณะของรัฐในอันที่จะตอบสนอง 
ความต้องการของคนในสังคมทั้งในด้านความมั่นคง การเมือง เศรษฐกิจ และการสาธารณูปโภค 
ขั้นพื้นฐานทั้งหลาย แต่อย่างไรก็ดีหลักดังกล่าวข้างต้นก็มีฃ้อยกเว้นในการนำไปใช้ ซึ่งประซาซนทุกคน 
ในสังคมคงไม่สามารถได้รับผลประโยชน์อย่างเท่าเทียมกัน ประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นอาจเป็นไป 
เพียงเพื่อให้ตรงกับความต้องการชองคนส่วนใหญ่ในสังคมก็เพียงพอแล้ว และประโยชน์ที่ว่านี้อาจเป็น 
ประโยชน์ในปัจจุบ ันหรือเป็นประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตอีกก็ได้ จึงเป็นเหตุผลสำคัญที่ทำให้ 
สมาชิกแต่ละคนในสังคมอาจจะได้รับประโยชน์สาธารณะเซ่นว่านั้นไม่เท่าเทียมกัน และรัฐเองก็อาจ 
ไม่จำต้องอธิบายเพิ่มเติมถึงเหตุผลของความไม่เท่าเทียมกันในการรับผลประโยชน์สาธารณะนั้น 
แต่อย่างใด การที่รัฐจะสามารถดำเนินการเพื่อให้ทุกคนในสังคมเกิดความพอใจหรือได้รับประโยชน์ 
จากการกระทำของรัฐที่เท่าเทียมกันน้ัน คงเป็นเพียงแนวคิดทางทฤษฎีที่ไม่สามารถเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ 
แม้ว่าการกระทำของรัฐเพ่ือประโยชน์สาธารณะดังกล่าวจะไม่สามารถตอบสนองความต้องการของทุกคนได้ 
แต่ก็ต้องสอดคล้องกับความต้องการของคนส่วนใหญ่ในสังคมเป็นสำคัญ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเข้าใจ 
ในเรื่องดังกล่าวมากยิ่งข ึ้น จ ึงได้ทำการพิจารณาความสัมพันธ์ของหลักกฎหมายที่เก ี่ยวข้องกับ 
ประโยชน์สาธารณะอันจะเป็นการเชื่อมโยงให้เข้าใจถึงลักษณะ “ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ” 
ได้อย่างขัดเจน ซึ่งจากการศึกษาในประเด็นดังกล่าวข้างต้นนี้ สามารถแบ่งลักษณะความสัมพันธ์ 
ได้ออกเป็นสามลักษณะ ดังนี้

2 . 6 . 1  ค ว า ม ส ั ม พ ั น ธ ์ ร ะ ห ว ่ า ง ห ล ั ก ค ว า ม เ ส ม อ ภ า ค ก ั บ ป ร ะ โ ย ช น ์ ส า ธ า ร ณ ะ

หลักความเสมอภาคมีความสัมพันธ์กับประโยชน์สาธารณะอย่างมาก เน่ืองจากในการดำเนินการ 
โครงการรัฐขนาดใหญ่ รัฐจำต้องเลือกดำเนินการเพื่อผลประโยชน์แก่คนส่วนใหญ่ในสังคมให ้เกิด 
ความพึงพอใจและได้รับประโยชน์มากที่สุด นับว่าเป็นการดำเนินการที่ต้องการให้เกิดความเท่าเทียมกัน 
ในสังคม แม้ว่าบางครั้งอาจทำให้คนกลุ่มน้อยต้องเสียผลประโยชน์ หรือได้รับผลกระทบในทางลบบ้าง 
ก็ตาม รัฐก็มีอำนาจที่จะดำเนินการดังกล่าวนั้นต่อไปได้โดยอ้างว่าเพื่อให้ประเทศชาติเดินหน้าต่อไป 
อย่างต่อเนื่องและคนในชาติดำเนินชีวิตของตนต่อไปได้อย่างเป็นปกติสุข ดังนั้น เพื่อให้ความเสมอภาค 
เกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง รัฐจะต้องคำนึงถึงและทำให้เกิดความเสมอภาคในองค์ประกอบสำคัญของ 
แนวคิดเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะซึ่งได้แก่ (1) รัฐ (2) ประขาชนทุกคนในสังคมที่ได้รับ
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ประโยชน์ไม่ว่าจะมากหรือน้อยเพียงใด และไม่ว่าจะเป็นในทางตรงหรือทางอ้อมก็ตาม และ (3) 
ประขาซนส่วนน้อยที่ได ้รับผลกระทบ รัฐต้องเป็นตัวกลางในการประสานเชื่อมโยงความสัมพันธ์ 
ระหว่างประซาขนส่วนใหญ่ในสังคม กับประซาซนส่วนน้อยที่ได้รับผลกระทบให้เกิดความเสมอภาคกัน 
โดยการดำเนินการใดๆ ก็ตามที่จะทำให้ทั้งสองฝ่ายยินยอมและยอมรับการจัดการผลประโยชน์หรือ 
ยกสิทธิบางประการของตนไปให้แก่อีกฝ่ายหนึ่ง เพื่อให้เกิดความเท่าเทียมและเสมอภาคกันของ 
การอยู่ร่วมกันในสังคมอย่างปกติสุข และเพื่อให้รัฐเองก็สามารถบริหารจัดการให้ประเทศสามารถ 
เด ินหน้าต ่อไปด้วยความมั่นคง โดยเฉพาะอย่างย ิ่ง ในการจ ัดทำบริการสาธารณ ะท ี่ต ้องการ 
ความต่อเนื่อง โดยสามารถอธิบายให้เห็นภาพชัดเจนมากยิ่งขึ้นจากแผนภาพดังต่อไปนี้

แผนภาพที่ 2.1

ลักษณะและองค์ประกอบในการแบ่งปีนผลประโยขน์สาธารณะ

ประซาซนทุกคนในสังคม 
ที่ได้รับประโยชน์

รัฐ หรือ เอกซนที่ได้รับมอบอำนาจจากรัฐ

ประซาซนในพื้นที่ 
ที่ได้รับผลกระทบ

เนื่องด้วยวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ต้องการศึกษาการแบ่งปีนผลประโยชน์สาธารณะในบริบทของ 
โครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ของรัฐ ซึ่งเป็นโครงการขนาดใหญ่และรัฐไทยเองไม่ได้มีประสบการณ์ 
ในการดำเนินการมาก่อน อีกทั้ง โครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ถือเป็นโครงการที่อาจส่งผลกระทบต่อ 
ประซาซนและสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง การดำเนินการทุกขึ้นตอนจะต้องเป็นไปอย่างความละเอียด 
รอบคอบ เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด โดยให้เกิดผลกระทบต่อประซาขนให้น้อยที่สุด ดังนั้น ลักษณะ 
และองค์ประกอบของการแบ่งปีนผลประโยชน์สาธารณะที่เหมาะสมกับโครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ 
สำหรับประเทศไทยนี้ จะต้องคำนึงถึงความเสมอภาคของประซาซนทุกคนในสังคมที่ได้ประโยขน์จาก 
ไฟฟ้า และประซาขนในพื้นที่รอบโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ ซึ่งรัฐคงต้องผสมผสานทั้งหลักความเสมอภาค
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และหลักบริการสาธารณะเพื่อนำมาอธิบายถึงเหตุผลและความจำเป็นในการดำเนินการ โดยเฉพาะ 
หลักประโยชน์สาธารณะที่ยกเว้นให้รัฐดำเนินการเพื่อผลประโยชน์ของคนส่วนใหญ่เป็นสำคัญได้ 
ซึ่งอาจยกตัวอย่างผลกระทบที่เกิดขึ้นจากโครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ในต่างประเทศ และอาจเกิดขึ้น 
ในอนาคตมากำหนดลักษณะของการแบ่งปนผลประโยชน์สาธารณะให้เกิดขึ้นได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้ 
รัฐจำต้องออกเป็นกฎหมายว่าด้วยเรื่องดังกล่าวเพ ื่อให้ประซาชนทุกฝ่ายเกิดการยอมรับและให้ 
ความร่วมมือในการปฏิบัติตามในที่สุด

อย่างไรก็ตาม การแบ่งปีนผลประโยชน์สาธารณะตามลักษณะและองค์ประกอบช้างต ้ น น ี ้ น  

อาจไม่ก่อให้เกิดความเป็นธรรมในลักษณะที่เรียกว่า “หลักความเป็นธรรมอย่างเด็ดขาด (Absolute 
Equality)” กล่าวคือ การแบ่งปีนผลประโยชน์สาธารณะที่เก ิดขึ้น อาจมีความแตกต่างกันไป
ทั้งรูปแบบและลักษณะชองการแบ่งปันผลประโยชน์ โดยขึ้นอยู่กับปัจจัยและเหตุผลต่างๆ ที่นำมา 
ประกอบการพิจารณา เซ่น ระยะห่างจากโรงไฟฟ้า ความต้องการของคนในพื้นที่ เป็นต้น ทำให้ 
ประชาซนหรือชุมชนที่แตกต่างกันอาจได้รับการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะที่ไม่เท ่าเทียมก ั น  

ในทางตรงกันช้าม ประซาซนที่จะต้องยอมนำผลประโยชน์ของตนไปแบ่งปันให้กับประซาซน อีกกลุ่มหน่ึง 
อาจมีการโต้แย้งว่า ประโยชน์ที่ตนได้รับจากโรงไฟฟ้านั้นมีสัดส่วนที่แตกต่างกัน ตนจึงควรรับผิดชอบ 
ในการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะเพียงเท่าที่ตนเห็นว่ามีความเหมาะสมและเป็นไปได้ ดังน ั ้ น  

เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมบนความแตกต่างนั้นได้อย่างแท้จริง การพิจารณาว่าประซาซนแต่ละคน 
ได้รับประโยชน์จากไฟฟ้าในระดับใด จึงอาจเป็นประเด็นที่ต้องมีการศึกษาในเซิงลึกต่อไป

2.6.2 ความสัมพันธ์ระหว่างหลักการบริการสาธารณะกับประโยชน์สาธารณะ

หลักการบริการสาธารณะก็มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดกับประโยชน์สาธารณะ เนื่องจาก 
การให้บริการสาธารณะของรัฐต้องคำนึงถึงหลักความเสมอภาค หลักความต่อเนื่อง และหลักการ 
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเป็นสำคัญ การจัดทำบริการสาธารณะใดๆ จำเป็นต้องตั้งวัตถุประสงค์ของ 
การดำเน ินการน ั้นๆ ให ้ซ ัด เจนว ่าเป ็น ไป เพ ื่อประโยชน ์ของประซาซนส ่วนใหญ ่ในประเทศ 
หรือตอบสนองความคงอยู่ของรัฐหรือไม่ เพียงใด หากเปรียบเทียบแล้วพบว่า การจัดทำบริการ 
สาธารณะดังกล่าวไม่คุ้มค่าหรือก่อให้เกิดประโยชน์อย่างสูงสุดต่อประซาซนส่วนใหญ่ในประเทศแล้ว 
คงไม,มีรัฐใดที่จะอ้างเหตุผลได้ว่าเป็นการจัดทำขึ้นเพื่อประโยชน์ของชาติ หรือของประซาซนได้ ดังน้ัน 
จึงสรุปได้ว่า ประโยชน์สาธารณะเป็นจุดตั้งต้นที่สำคัญของการจัดบริการสาธารณะ ความสัมพันธ์ 
ระหว่างหลักการบริการสาธารณะกับประโยชน์สาธารณะจึงมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด และเป็น 
เสมือนผืนผ้าเดียวกันที่ไม่อาจแยกออกจากกันได้
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สำหรับเรื่องดังกล่าวนี้ มาตรา 52 แห่งพระราซบ ั ญ ญ ั ต ิ จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได ้บ ั ญ ญ ั ต ิ กรณ ีการฟ ้องคดีปกครองท ี่เก ี่ยวก ับการค ุ ้ ม ครองประโยชน์ 
สาธารณะว่า จะยื่นฟ้องเมื่อใดก็ได้ โดยไม่จำกัดอายุความ ซึ่งการพิจารณาว่ากรณีใดจะเป็นประโยชน์ 
สาธารณะหรือไม่นั้น เป็นอำนาจดุลพินิจของศาล ดังตัวอย่างคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหน่ึง 
ซึ่งมีประเด็นการพิจารณาถกเถียงคำว่า “ประโยชน์สาธารณะ” โดยในคดีนั้นผู้ฟ้องคดีเป็นชาวบ้าน 
จำนวนสองร้อยสิบเอ็ดคนได้ฟ้ององค์การบริหารส่วนตำบลและเทศบาล ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ที่กำลังจะดำเนินการก่อสร้างระบบกำจัดขยะมูลฝอย โดยผู้ฟ้องคดีอ้างถึง ความเดือดร้อนเสียหาย 
ที่จะเกิดขึ้นว่าหากมีการสร้างระบบกำจัดขยะมูลฝอยดังกล่าว จะทำให ้เก ิดป ี ญ หามลภาวะที่มี 
ผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประซาขนในหมู่บ้านใกล้เคียงบริเวณก่อสร้างจำนวนหลายหมู่บ้าน 
เนื่องจากบริเวณก่อสร้างอยู่ติดกับแหล่งต้นนํ้าลำธารธรรมชาติซึ่งเป็นห้วยสาธารณะที่ใข้ในการอุปโภค 
บริโภค รวมทั้งใช้ในระบบการเกษตร ซึ่งประซาขนอาจได้รับผลกระทบในการดำรงชีวิตของตนได้ 
อย่างปกติสุข โดยศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการใช้ดุลพินิจในเรื่องประโยชน์ 
สาธารณะไว้ว่า

“ เมื่อชั่งนั้าหนักของผลกระทบและความเสียหายที่ผู้ฟ ้องคดีจะได้รับกับผลประโยชน์ของ 
สาธารณะที่จะเกิดขึ้นจากโครงการของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามที่มวี ั ต ถ ุประสงค์เพื่อจัดเก็บและท ำ ล า ย ข ย ะ  

ใ ห ้ถูกวิธีและถูกสุขลักษณะ อันเป็นการรักษาไว้ซึ่งสภาพสิ่งแวดล้อมแล้วนั้น เห็นได้ว ่ า  ค ว า ม เ ส ี ย ห า ย  

ของผู้ฟ้องคดีที่อาจจะได้รับจากการดำเนินโครงการนี้มีสัดส่วนน้อยกว่าประโยชน์สาธารณะที่ได้รับ 
จากก า ร ดำเนินการนี้ ซึ่งหากไม่ได้ดำเนินการโครงการนี้จะมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมเป็นอย่างมาก”38

จ า ก แ น ว ค ำ พ ิ พ า ก ษ า ศ า ล ป ก ค ร อ ง ข ้ า ง ต ้ น  ท ำ ใ ห ้ เ ห ็ น ว ่ า ห ล ั ก บ ร ิ ก า ร ส า ธ า ร ณ ะ ก ั บ ป ร ะ โ ย ช น ์  
ส า ธ า ร ณ ะ ม ี ค ว า ม ส ั ม พ ั น ธ ์ อ ย ่ า ง ใ ก ล ้ ช ิ ด  แ ล ะ เ ป ็ น ไ ป ใ น ท ิ ศ ท า ง เ ด ี ย ว ก ั น  แ ม ้ ว ่ า ผ ู ้ ฟ ้ อ ง ค ด ี จ ะ เ ป ็ น ป ร ะ ข า ซ น  

ส ่ ว น ห น ึ ่ ง ท ี ่ ไ ด ้ ร ั บ ผ ล ก ร ะ ท บ ห ร ื อ ค ว า ม เ ด ื อ ด ร ้ อ น จ า ก ก า ร ด ำ เ น ิ น ก า ร ข อ ง ร ั ฐ  ข ณ ะ ท ี ่ ม ี ป ร ะ ช า ซ น ก ล ุ ่ ม ใ ห ญ ่  

อ ี ก ก ล ุ ่ ม ห น ึ ่ ง ไ ด ้ ร ั บ ป ร ะ โ ย ช น ์ จ า ก ก า ร ดำเน ินก า ร ค ร ั ้ ง น ี ้  ซ ึ ่ ง เ ม ื ่ อ น ำ ป ร ะ โ ย ช น ์ ท ั ้ ง ส อ ง ด ้ า น ม า ช ั ่ ง น ั ้ า ห น ั ก แ ล ้ ว  

ก า ร จ ั ด ท ำ บ ร ิ ก า ร ส า ธ า ร ณ ะ ค ื อ ก า ร ส ร ้ า ง ร ะ บ บ ก ำ จ ั ด ข ย ะ ม ู ล ฝ อ ย  ย ่ อ ม ก ่ อ ใ ห ้ เ ก ิ ด ป ร ะ โ ย ช น ์ แ ก ่ ป ร ะ ซ า ซ น  

เ ป ็ น จ ำ น ว น ม า ก ก ว ่ า  แ ล ะ เ พ ี ย ง พ อ ท ี ่ จ ะ ต ั ด ส ิ น ไ ด ้ ว ่ า ป ร ะ ช า ข น อ ี ก ก ล ุ ่ ม ห น ึ ่ ง  ส า ม า ร ถ ร ั บ ภ า ร ะ  

ค ว า ม เ ด ื อ ด ร ้ อ น ค ร ั ้ ง น ี ้ ไ ด ้  ด ั ง น ั ้ น  ก า ร ค ำ น ึ ง เ ร ื ่ อ ง ก า ร บ ร ิ ก า ร ส า ธ า ร ณ ะ ก ั บ ป ร ะ โ ย ช น ์ ส า ธ า ร ณ ะ  จึงต ้ อ ง  

พ ิ จ า ร ณ า ค ว บ ค ู ่ ก ั น ไ ป อ ย ่ า ง ห ล ี ก เ ล ี ่ ย ง ไ ม ่ ไ ด ้

2.6.3 ความสัมพันธ์ระหว่างหลักการมีส่วนร่วมของประชาขนกับประโยฃน์สาธารณะ

38 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.244/2553
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การจัดทำบริการสาธารณะของรัฐเป ็นการดำเน ินการท ี่ม ีว ัตถ ุประสงค์เพ ื่อประโยชน ์ 
สาธารณะและเพื่อให้ประซาซนได้รับประโยชน์นั้น จึงต้องเปิดโอกาสให้ประซาซนทุกฝ่าย ที่เกี่ยวข้อง 
เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะนั้น ทั้งโครงการและกิจกรรมต่างๆ ของรัฐ การเปิด 
โอกาสให้ประซาซนเข้ามามีส่วนร่วมตั้งแต่ข ั้นตอนการวางแผน การเริ่มดำเนินการ จนการเปิด 
ดำเนินการอย่างเป็นทางการ จะทำให้ประซาซนตระหนักและเข้าใจการจัดทำบริการสาธารณะได้ 
เป็นอย่างดี และจะเป็นรูปแบบที่เหมาะสมมากกว่าการซี้แจงหรือการอธิบายจากฝ่ายรัฐเพียงฝ่ายเดียวว่า 
การดำเนินการดังกล่าวจะเกิดผลประโยซน์สาธารณะในที่สุด นอกจากนี้ การมีส่วนร่วมของประซาซน 
ยังเป็นเสมือนการตรวจสอบการทำงานของภาคประซาขนอีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งจะทำให้ขจัดข้อสงสัย 
และข้อกังวลจากภาคประซาซนว่าการจัดทำบริการสาธารณะนั้น เป็นไปเพื่อประโยซน์สาธารณะหรือ 
ประโยซน์ฃองปัจเจกซนหรือกลุ่มบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งกันแน่

จากความสัมพันธ์ระหว่างการบริการสาธารณะที่จะสำเร็จลุล่วงไปสู่ประโยชน์สาธารณะไต้ 
จะต้องคำนึงถึงหลักการมีส่วนร่วมของประซาซนเป็นส ำ ค ั ญ  ดังนั้น หลักการมีส่วนร่วมของประซาซน 
จึงมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดกับประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการมีส ่วนร่วมของ 
ประซาซนนับเป็นเครื่องมือสำคัญในการพัฒนาประเทศด้านต่างๆ เซ่น การเมืองการปกครอง 
การรักษาส่ิงแวดล้อม เป็นต้น และเมื่อใดก็ตามที่เกิดผลกระทบจากการดำเนินโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ 
ประซาขนในพื้นที่จึงมักจะเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบโดยตรง ดังนั้น การให้ประซาซนเข้ามามีส่วนร่วม 
ในโครงการเกี่ยวกับการจัดทำบริการสาธารณะตั้งแต่ต้น จึงเป็นการสร้างเครื่องมือสำคัญที่จะทำให้รัฐ 
ประสบความสำเร็จในการดำเนินโครงการขนาดใหญ่ของตน เพื่อนำไปสู่เป้าหมายสุดท้ายที่เป็น 
ผลประโยชน์สาธารณะตามที่ตั้งเป็นวัตถุประสงค์ไวได้

การมีส่วนร่วมซองประซาซนอย่างมีประสิทธิภาพจะเกิดขึ้นได้ ต้องเกิดจากการที่รัฐต้องเปิด 
โอกาสให้ประซาซนมีส่วนร่วมตั้งแต่ขั้นตอนก่อนเริ่มโครงการหรือกิจกรรมไปจนสิ้นสุดโครงการหรือ 
กิจกรรม นอกจากนั้น รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนให้ประซาขนได้มีส่วนร่วมอย่างสมบูรณ์ กล่าวคือ 
ต้องสร้างองค์ความร้ให้กับประซาซนในด้านต่างๆ ที่จะนำไปเป็นปัจจัยในการคิดวิเคราะห์และมีส่วนร่วม 
ในเร ื่องน ั้นๆ โดยเริ่มต ั้งแต ่การให ้ข ้อม ูลข ่าวสารท ี่ถ ูกต ้องและครบล ้วนแก ่ประซาซน ไปจนถึง 
การส่งเสริมให้ประซาซนได้ใช้ส ิทธิและทำหน้าที่ท ี่ตนเองมีอยู่ในการติดตามประเมินผล ควบคุม 
ตรวจสอบโครงการหรือกิจกรรมของรัฐ ซึ่งรวมถึงการก่อสร้างโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ที่อาจจะเกิดขึ้น 
ในอนาคตนี้ด้วย

นอกจากนี้ หลักการมีส่วนร่วมซองประขาซนยังปรากฏในปฏิญญากรุงริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อม 
และการพัฒนา หลักการข้อ 10 ระบุว่า “ การจัดการสิ่งแวดล้อมจะทำได้ดีที่สุดก็ด้วยการมีส่วนร่วม 
ของประซาซนทุกคนที'เก ี่ยวข้อง ในระด ับประเทศทุกคนจะเข ้าถ ึงข ้อม ูลส ิ่งแวดล้อมที'จัดทำขึ้น
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โดยหน่วยงานของรัฐ ซึ่งประกอบด้วยข้อมูลด้านวัตถุอันตราย และกิจกรรมที่ดำเนินการในขุมขนได้ 
ตามความเหมาะสม และเปีดโอกาสให้ประซาขนมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ รัฐจะต้องอำนวย 
ความสะดวกและจูงใจให้ประขาซนตื่นตัวและมีส่วนร่วมด้วยการจัดทำข้อมูลไว้อย่างกว้างขวาง 
การเข้าถึงข้อมูลอย่างมีประสิทธิภาพในกระบวนการทางศาลและฝ่ายบริหาร อันประกอบไปด้วย 
การแก้ไขและเยียวยาเนินสิ่งที่รัฐจะต้องจัดให้" ดังน้ัน ในหลักกฎหมายระหว่างประเทศเองก็เห็นได้ว่า 
หลักการมีส่วนร่วมมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ซิดอย่างยิ่งกับประโยซน์สาธารณะ

หลักการมีส ่วนร่วมของประซาซนเน ินองค์ประกอบหนึ่งของหลักการบริหารจัดการท ี่ด ี 
(Good Governance) และจะเชื่อมโยงไปสู่ประโยขน่สาธารณะในตอนท้ายซึ่งเนินเปาหมายสำคัญ 
ของการดำเนินการต่างๆ ของรัฐ การที่ประซาซนได้เข้ามามีส่วนร่วมในโครงการหรือกิจกรรมของรัฐ 
ตั้งแต่เริ่มแรกและต่อไปในทุกขั้นตอนของการดำเนินการ จะสามารถสะท้อนความต้องการที่แท้จริง 
ของประซาซน และก่อให้เกิดผลลัพธ์สุดท้ายคือประโยขน่สาธารณะอย่างแท้จริงนั่นเอง นอกจากนี้ 
ย ังเน ินแนวคิดที่จะส่งเสริมให ้ประเทศเก ิดการพ ัฒนาอย่างย ั่งย ืน การสร้างโรงไฟฟ ้าน ิวเคล ียร์ 
อาจนำไปสู่การพัฒนาประเทศในด้านต่างๆ มากมาย แต่หากประซาซนยังเห ็นว่าร ัฐไม ่ปฏ ิบ ัต ิ 
ตามหลักการพื้นฐานของการบริหารจัดการบ้านเมืองและสังคมที่ดี ซึ่งก็รวมถึงหลักการมีส่วนร่วมของ 
ประซาซนนี้ด้วยแล้ว การดำเนินโครงการในอนาคตคงจะเนินเรื่องยากที่จะทำให้ประซาซนเข้าใจและ 
เชื่อมั่นในการดำเนินการของรัฐ

นอกจากแนวคิดเรื่องการแน่งปีนผลประโยซน์และความสัมพันธ์ลักษณะต่างๆ ที่ได้กล่าว 
มาแล้วข้างต้น ยังมีแนวคิดทางรัฐศาสตร์ที่ได้มีการนำไปปฏิบัติและเกิดฃี้นได้จริง นั่นคือ แนวค ิด  

YIMBY ซึ่งเนินคำที่ย่อมาจาก Yes in My Backyard อันมีความหมายว่า “ตกลงใข้สวนหลังบ้านของฉัน” 
การที่ประซาขนยอมรับและยินยอมให้รัฐเข้าไปดำเนินโครงการหรือกิจกรรมใดๆ ในพื้นที่ของตน 
แสดงว่ารัฐได้พิสูจน์ให้เห็นว่า การดำเน ินโครงการหรือกิจกรรมนั้นจะก่อให ้เก ิดประโยขน์ให ้แก่ 
ประซาขนกลุ่มดังกล่าวด้วย โดยประซาขนเองก็เชื่อมั่นต่อรัฐว่าจะเปิดโอกาสให้ตนได้เข้าไปมืส่วนร่วม 
ในการดำเนินการ ซึ่งจะสะท้อนให้เห็นถึงประโยซน์สาธารณะทั้งในระดับท้องถิ่นและในระดับขาติต่อไป 
คำว่า YIMBY นี้ เนินคำที่มีความหมายตรงกันข้ามกับคำว่า NIMBY ซึ่งย่อมาจาก Not in My Back 
Yard มีความหมายว่า “ต้องไมโซ่ในสวนหลังบ้านของฉัน” คำว่า NIMBY นี้เนินศัพท์กล่าวถึงในวงการ 
สิ่งแวดล้อมมานานกว่า 20 ปี โดยถูกหยิบยกขึ้นมาใซ้ครั้งแรกใน The Christian Science Monitor 
หนังสือพิมพ์รายวันของประเทศสหรัฐอเมริกา ฉบับวันที่ 6 พฤศจิกายน 2523 ซึ่งหมายถึงกรณีที่ 
บุคคลหรือกลุ่มคนที่ไม่ต้องการให้ส่ิงท่ีเนินอันตราย สิ่งที่มีแนวโน้มว่าจะเนินอันตราย หรือส่ิงไม่น่าพึงพอใจ 
เข้ามาอยู่ในขุมซนหรือละแวกบ้านเรือนที่ตนเองอาศัยอยู่ อาทิ โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ โรงไฟฟ้าถ่านหิน 
การสร้างบ่อบำบัดนํ้าเสีย นิคมอุตสาหกรรม โรงงานผลิตสารเคมีอันตรายหรือวัตถุไวไฟ หลุมฝืงกลบขยะ 
และทางด่วน เนินต้น ซึ่งการพัฒนาโครงการต่างๆ เหล่านี้มักมีการอ้างถึงผลประโยขน์ส่วนรวมหรือ 
ผลประโยซน์ฃองประเทศชาติเนินหลัก ซึ่งประขาซนเจ้าของพื้นที่เองก็มีความเข้าใจในระดับหนึ่งว่า
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เป็นความจำเป็นของรัฐที่จะต้องดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ แตกยังคงเห็นว่า ควรไปดำเนินการ 
ที่ไหนก็ได้ไม่จำต้องมาอยู่ใกล้ๆ ตนเป็นพอ ดังคำกล่าวจากประขาขนเจ้าของพื้นที่ที่ว่า “ ที่ไหนก็ได้ 
แต่ต้องไม่ใช่ในสวนหลังบ้านของฉัน” นั่นเอง

สำหรับเนื้อหาในส่วนของบทที่ 2 น ี้ ได้แสดงให้เห็นถึงแนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องก ั บ หลัก 
ความเสมอภาค หลักบริการสาธารณะ หลักการมีส่วนร่วมของประขาขน และแนวคิดเรื่องประโยชน์ 
สาธารณะ โดยกล่าวถึงหลักความเสมอภาคเป็นลำดับแรก ซึ่งประขาซนทุกคนในประเทศต่างก็มี 
ความเสมอภาค และความเท่าเทียมกัน อย่างไรก็ดี หลักความเสมอภาคก็มี1ข้อยกเว้น ซึ่งทำให้รัฐ 
สามารถปฏิบัติแตกต่างได้โดยอ้างเพื่อผลประโยชน์สาธารณะหรือส่วนรวม สอดคล้องกับหลักบริการ 
สาธารณะของรัฐที่กำหนดให้รัฐม ีหน้าท ี่จ ัดทำบริการสาธารณะที่จำเป ็นต่อการดำเนินชีว ิตของ 
ประขาซนในสังคมให้เป็นไปโดยปกติสุข ทั้งนี้ โดยมีเฟ้าหมายสุดท้ายเพื่อประโยชน์สาธารณะ ทั้งหลัก 
ความเสมอภาค หลักความต่อเนื่อง และหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เช่นเดียวกับโครงการโรงไฟฟ้า 
นิวเคลียร์ที่รัฐต้องการเดินหน้าเป็นไปเพื่อให้เกิดความมั่นคงทางพลังงานของประเทศและตอบสนอง 
ต่อความต้องการใข้ไฟฟ้าที่สูงขึ้นของประซาขนในอนาคต รวมถึงหลักการมีส่วนร่วมของประซาซน 
ที่จะต้องนำมาพิจารณาให้รัฐดำเนินการได้อย่างขอบธรรม

ดังน่ัน โครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์นี้จีงเป็นทางเลือกที่หลายฝ่ายในภาครัฐต้องการให้เกิดข ึ ้ น  

ไต้อย่างแท้จริง ท ั้งน ี้ ร ัฐจะสามารถดำเนินโครงการนี้ได้โดยขอบจะต้องมีดำเนินการในรูปแบบ 
ท่ีนรียกว่า “ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ” ที่จะต้องนำสิทธิประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ในสังคม 
ที่ไต้รับประโยชน์จากการใข้ไฟฟ้าที่ผลิตจากพื้นที่ของประซาซนในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งให้แก่ขุมซนที่อยู่อาศัย 
และได้รับผลกระทบในพื้นที่นั้นๆ ซึ่งหลักเรื่องผลประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาซนนั่นกำหนดว่า 
ในบางครั้งการกระทำของรัฐอาจจะมีผลทำให้ปัจเจกซนบางคนหรือบางขุมขนถูกกระทบส ิ ท ธ ิ เสรีภาพ 
หรือถูกละเมิด แต่ถ้าการนั่นได้สัดส่วนกับผลประโยซน์ที่จะได้รับเมื่อเทียบกันแล้วสมประโยชน์มหาขน 
มากกว่าและอยู่ในขอบเขตของกฎหมายแล้ว ปัจเจกขนผู้นั่นหรือกลุ่มนั่นก็ไม่อาจโต้แย้งการกระทำนั่นได้ 
ด ังนั่น สิ่งที่รัฐต้องดำเนินการเป็นประการแรกหากต้องการเดินหน้าโครงการโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ได้ 
อย่างแท้จริง นั่นคือ การแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะให้แก่ประซาขนผู้ถูกกระทบสิทธิในลัดส่วน 
ที่เหมาะสมและเป็นธรรมนั่นเอง


	บทที่ 2 แนวคิด หลักการ และทฤษฎีเกี่ยวกับการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ
	2.1 หลักความเสมอภาค
	2.2 หลักบริการสาธารณะ
	2.3 หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน
	2.4 แนวคิดและความเข้าใจคำว่า “ประโยชน์สาธารณะ”
	2.5 หลักคิดเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ (Public Benefit Sharing)
	2.6 ความสัมพันธ์ระหว่างหลักกฎหมายมหาชนที่เกี่ยวข้องกับการแบ่งปันผลประโยชน์สาธารณะ


