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หลักนิติธรรมกับการชลประทาน 

        ชื่อผูเขียน  นายสุชาติ เจริญศร0ี

๑ 

1.บทนํา 

 1

๒หลักนิติธรรมเกือบตลอดชวงประวัติศาสตรของมนุษยชาตินั้น ผูปกครองและกฎหมายคือสิ่ง

เดียวกันอีกนัยหนึ่งก็คือกฎหมายเปนเพียงเจตจํานงของผูปกครองนั่นเอง กาวแรกท่ีนําพามนุษยชาติใหหลุด

พนจากการกดข่ีดังกลาวคือ แนวความคิดท่ีวาผูปกครองก็ตองอยูภายใตกฎหมายและปกครองประเทศอยาง

มีคุณธรรมดวยวิถีทางของกฎหมาย ระบอบประชาธิปไตยไปไกลกวานั้นดวยการสถาปนาหลักนิติธรรม 

แมวาไมมีประเทศใดหรือระบอบการปกครองใดในโลกท่ีปราศจากซ่ึงปญหา แตหลักนิติธรรมจะทําหนาท่ี

ปกปองสิทธิพ้ืนฐานดานการเมือง สังคมและเศรษฐกิจ และเตือนเราวาระบบทรราช และภาวะไรข่ือแปไมใช

ทางเลือกเพียงประการเดียวของมนุษยชาติหลักการสําคัญอันเปนสาระสําคัญของ “หลักนิติธรรม” 

ประกอบดวย 7 หลักการคือ หลักการแบงแยกอํานาจ หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ หลักความชอบ

ธรรมดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครองความชอบดวยกฎหมายในทางเนื้อหา หลักความเปน

อิสระของผูพิพากษา หลัก “ไมมีความผิด และไมมีโทษโดยไมมีกฎหมาย” และหลักความเปนกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ หลักนิติธรรมเปนหลักการพ้ืนฐานสําคัญของการปกครองแบบประชาธิปไตยและคุมครอง

สทิธิเสรีภาพของประชาชน เนื่องจากหลักนิติธรรมมีสาระสําคัญเปนการจํากัด ควบคุมการใชอํานาจของรัฐ

ไมใหเกินขอบเขตสงผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจะตองปกครองภายใตกรอบของกฎหมาย 

สําหรับประเทศไทยไดมีการบัญญัติหลักนิติธรรมไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 เปนฉบับแรก และปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดมีการบัญญัติไว

ในมาตรา ๓ วรรคสอง ความวา “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติ

หนาท่ีใหเปนไปตาม รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติ   

และความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และหมวดท่ี 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 

ความวา “การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติ

ไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไวกฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม    

ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุและจะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปน

มนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย” 

                                                           
๑ นายสุชาติ เจริญศรี ผูตรวจราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณ วุฒิการศึกษา บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล(วิทยาเขตเทเวศร) 
๒ ดร.ถวิลวดี บุรีกุล. 2546.หลักการเพื่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม.วารสารสถาบันพระปกเกลา ป 2546 เลมที่ 2 
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 การบริหารกรมชลประทานในฐานะหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ีใหบริการสาธารณะเก่ียวของกับภาค

เกษตรกรรม เพ่ือลดปญหาความเหลื่อมล้ํา สนองความตองการของเกษตรกรซ่ึงเปนประชากรสวนใหญของ

ประเทศ ท่ีตองจัดสรรอยางท่ัวถึงและเปนธรรมตามหลักนิติธรรมเปนพ้ืนฐานในการปฏิบัติหนาท่ีตามภารกิจ 

2. หลักนิติธรรม 

 2.1 ความเปนมาของหลักนิติธรรม 

 “หลักนิติธรรม” 2

๓ มีแนวคิดท่ีมีรากฐานมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีของประเทศอังกฤษ 

(Common Law) ท่ีถือปฏิบัติกันมาตั้งแตศตวรรษท่ี ๑๖ ตอมาใน ค.ศ. ๑๘๘๕ นักกฎหมายชาวอังกฤษ 

Professor A.V. Dicey ไดใหความหมายของหลักนิติธรรมท่ีชัดเจนและเปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป สรุปไดดังนี้ 

 ๑.“หลักนิติธรรม” คือหลักกฎหมายสูงสุด การท่ีบุคคลใดจะถูกลงโทษไดก็ตอเม่ือบุคคลนั้นกระทํา

ความผิดตามกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีจะนํามาใชลงโทษไดนั้น จะตองถูกตราข้ึนกอนท่ีจะมีการกระทํา

ความผิด โดยผูกระทําความผิดจะตองถูกฟองรองใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษา  

 ๒.“หลักนิติธรรม” คือ ความเทาเทียมกันภายใตกฎหมายเดียวกัน เปนกรณีท่ีบุคคลทุกคนใน

ประเทศจะมีความเทาเทียมกัน เสมอภาคกัน ภายใตกฎหมายเดียวกัน ไมวาบุคคลนั้นจะมียศถาบรรดาศักดิ์

หรือเปนนักการเมือง เปนขาราชการ เปนนักธุรกิจ หรือเปนประชาชนบุคคลท่ัวไป ตองไมมีสิทธิพิเศษจาก

กฎหมาย หรือไดรับความคุมกันตามกฎหมาย และจะละเมิดกฎหมายมิได หากมีการกระทําความผิดเรื่อง

เดียวกัน จะตองถูกพิจารณาและถูกลงโทษภายใตกฎหมายเดียวกัน โดยมาตรฐานอยางเดียวกัน และแมแต

ราชวงศก็ยังตองถูกฟองในคดีหรือความผิดท่ีเก่ียวกับสัญญาได 

 ๓. “หลักนิติธรรม” คือ การมีสิทธิและเสรีภาพในความเปนมนุษยบุคคลทุกคนยอมไดรับความ

คุมครองในสิทธิและเสรีภาพตามขอบเขตของกฎหมายโดยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไมไดอยูแตเฉพาะ

ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรเทานั้น แตยังปรากฏอยูใน

กฎหมายจารีตประเพณีอีกดวย และหากเกิดความเสียหายข้ึนกับบุคคลใด จากการท่ีมีผูกระทําความผิดตาม

กฎหมาย บุคคลผูนั้นจะตองไดรับการเยียวยาในทันที  

 ๔. “หลักนิติธรรม” คือ การแสดงความเปนอิสระและความเปนกลางของผูพิพากษา เพราะองคกร

ตุลาการเปนกลไกสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมข้ันสุดทาย จึงตองมีความเปนอิสระไมถูกแทรกแซง   

                                                           
๓ สิทธิพร ประวัติรุงเรือง, “หลักนิติธรรมกับสังคมไทย” ใน วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยธนบุรี, ปที่ ๑๐ ฉบับที่ ๒๑, (มกราคม – เมษายน 
๒๕๕๙) และ เขตไท ลังการพินธุ, “หลักนิติธรรมของประเทศอังกฤษ และประเทศไทย : ความหมายและสาระสําคัญ” ในวารสารนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยนเรศวร, ปที่ ๘ ฉบับที่ ๒, (พฤศจิกายน ๒๕๕๘). 
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ท้ังจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ หรือแมแตฝายตุลาการดวยกันเอง อีกท้ังผูพิพากษา จะตองพิจารณาคดี

ดวยใจท่ีเปนกลาง โดยปราศจากอคติใด ๆ  

 ๕. “หลักนิติธรรม” คือ การใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐภายใตกฎหมายท่ีกําหนดไว เปนกรณีท่ี

องคกรของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดใหไวเทานั้น โดยไมสามารถใช

อํานาจท่ีเกินไปกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวได เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพของประชาชน  

 ๖. “หลักนิติธรรม” คือ กฎหมายท่ีตองไมมีการยกเวนความผิดใหแกการกระทําในอนาคตเปนกรณี

ท่ีไมสามารถจะออกกฎหมายเพ่ือรองรับใหมีการยกเวนการกระทําความผิด ท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตไดเพ่ือ

เปนการปองกันผูมีอํานาจท่ีอาจฉอฉลโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือ ในการปองกันตัวเองจากการกระทํา

ความผิดของตนในภายภาคหนา จากแนวคิดดังกลาว จึงอาจกลาวไดวาหลักการท่ีเปนสาระสําคัญของ 

“หลักนิติธรรม” ประกอบไปดวยหลักการ ๗ ขอ คือ (๑) การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ (๒) การแบงแยก

อํานาจ (๓) ความชอบดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครอง (๔) ความชอบดวยกฎหมายในทาง

เนื้อหา (๕) ความเปนอิสระของผูพิพากษา (๖) ไมมีความผิด ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย และ (๗) ความเปน 

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

2.2 ความหมายของหลักนิติธรรม 

 ความหมายของหลักนิติธรรมนั้น มีอยูสองความหมาย คือ 1. ความหมายของหลักนิติธรรม               

ในเชิงกระบวนการ (formalistic approach) และ 2. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา      

(substantive approach) 

 1) ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการ (formalistic approach) ในยุคแรก           

การอธิบายคําวา “หลักนิติธรรม” จะเนนท่ีกระบวนการตราและบังคับใชกฎหมาย โดยหลักนิติธรรม      

เริ่มเปนท่ีรูจักในศตวรรษท่ี 19 โดยศาสตราจารยทางกฎหมายชาวอังกฤษ เอ.วี.ไดซีย (Albert Venn 

Dicey) แหงมหาวิทยาลัยออกฟอรด ไดใหความหมายของ The Rule of Law วาตองมีลักษณะท่ีสําคัญ    

๓ ประการ3

๔ คือ 

 (๑) ตองไมมีการใชระบบทรราชย กลาวคือ บุคคลทุกคนพึงไดรับการพิจารณาพิพากษาโทษโดย

ศาลยุติธรรม ไมมีบุคคลใดจะถูกลงโทษเวนแตไดกระทําการอันขัดตอกฎหมาย เทานั้น การนําตัวบุคคลใดไป

ลงโทษโดยประการอ่ืนยอมเปนการมิชอบ  

                                                           
๔ โปรดดู ธานินทร กรัยวิเชียร. อางแลวเชิงอรรถที่ 5. หนา 3-4. 
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(๒) บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย กลาวคือ ไมมีบุคคลใดอยู เหนือกฎหมายหรือ

มีอภิสิทธิ์ใดๆ ท้ังสิ้น ไมวาบุคคลนั้นจะเปนใคร มีสถานะอยางไร ยอมอยูภายใตกฎหมายของแผนดินและอยู

ในอํานาจของศาลยุติธรรมตามปกติ  

(๓) รัฐธรรมนูญ (ของอังกฤษ) นั้นไมใชท่ีมาแหงกฎหมาย หากแตเปนผลแหงความศักดิ์สิทธิ์ของ

กฎหมาย กลาวคือ การท่ีบุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการตาง ๆ นั้น หาใชเพราะรัฐธรรมนูญยอมรับไม 

หากแตเพราะมีศาลยุติธรรมยอมรับบังคับใหหลักแรกนั้นอาจมีความสับสนอยูบางเพราะมีหลาย

องคประกอบทําใหหลักนิติธรรมอาจ หมายถึงหลักความสูงสุดของกฎหมายธรรมดา ซ่ึงหมายความวาบุคคล

ทุกคนตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันไมวาจะจนหรือรวย หรืออาจหมายถึงการท่ีกฎหมายนั้นตราข้ึน    

โดยชอบ โดยเนนท่ีกระบวนการตรากฎหมายและไมพิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมาย หรืออาจหมายถึงการ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยการใหศาลเปนผูตัดสินวาบุคคลนั้นสมควรไดรับการลงโทษหรือไม   

สวนหลักท่ีสองและสามนั้น อธิบายถึงความหมายของหลักนิติธรรมท่ีมีความชัดเจนเพียงพอ 

ดังนั้น จึงอาจสรุปอยางกวาง ๆ ไดวาความหมายแรกของหลักนิติธรรมเนนท่ีกระบวนการตราและ

กระบวนการบังคับใชกฎหมาย หากกฎหมายตราข้ึนโดยฝาฝนกระบวนการท่ีกําหนดไวหรือการบังคับใช

กฎหมาย เชน การจับหรือคุมขังฝาฝนกระบวนการตามกฎหมาย ยอมเปนการฝาฝนหลักนิติธรรม ท้ังนี้มี

ขอสังเกตวาหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนี้ไมใหความสําคัญกับเนื้อหาของกฎหมายวาเปนธรรมหรือไม 

เพียงใด เพราะฉะนั้นแมกระท่ังกฎหมายท่ีปรากฏการเลือกปฏิบัติเชนกฎหมายกีดกันคนผิวสี (กฎหมายท่ีมี

racial discrimination) ก็เปนกฎหมายท่ีถูกตองตามหลักนิติธรรมไดหากเปนกฎหมาย ท่ีตราข้ึนถูกตองตาม

กระบวนการ 

2) ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา (substantive approach)  

จากความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนั้น ทําใหสํานักกฎหมายธรรมชาติ             

(Natural law theorists) เกิดความคับของใจวา หลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการอาจกอใหเกิด ความไม

เปนธรรมไดเพราะระดับคุณธรรมของกฎหมายข้ึนอยูกับผูตรากฎหมายเทานั้นซ่ึงเปนการพ่ึงพาตัวบุคคล    

ผูรางกฎหมายมากเกินไป หากผูตรากฎหมายคํานึงถึงเนื้อหาของกฎหมายก็เปนการดีหากไมประชาชนก็อาจ

ไดรับความเดือดรอนได  

หลักการนี้มีอิทธิพลมาจากคําประกาศสิทธิมนุษยและพลเมืองฝรั่งเศส ซ่ึงประกาศไวชัดเจน        

วาบุคคลมีเสรีภาพท่ีจะทําการใด ๆ ท่ีกฎหมายไมหามและกฎหมายเทานั้นท่ีจะเปนเครื่องจํากัดสิทธิ 

เสรีภาพของคนไดโดยกฎหมายท่ีจํากัดเสรีภาพของบุคคลไดก็เพ่ือความสงบสุขของสังคมเทานั้น การจํากัด
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เสรีภาพตามอําเภอใจของผูปกครองจะทําไมไดอีกตอไป ท้ังการตรากฎหมายตองเปน เจตจํานงรวมกันของ

ปวงชน4

๕  

ปรมาจารยดานกฎหมาย Lon Fuller ไดอธิบายวาหลักนิติธรรมนั้น ประกอบดวย 8 ขอ5

๖ 

 ดังตอไปนี้ 

(1) ทุกคนตองเคารพกฎหมายท่ีมีอยู 

(2) กฎหมายตองประกาศใหทราบลวงหนาโดยท่ัวกัน  

(3) กฎหมายตองไมมีผลยอนหลัง  

(4) กฎหมายตองบัญญัติไวชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจตามอําเภอใจโดยมิชอบ  

(5) กฎหมายตองหลีกเลี่ยงความขัดแยงกันเอง  

(6) กฎหมายตองไมบังคับสิ่งท่ีเปนไปไมได  

(7) กฎหมายตองยืนยง (ม่ันคง แนนอน) เพ่ือใหหยั่งรากลึกในสังคมแตตองปรับตัวใหเขากับสภาพ

ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมได  

(8) การบังคับใชกฎหมายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีประกาศไวทุกประการ จะเห็นไดวาหลัก  

นิติธรรมของ Lon Fuller ประกอบไปดวยท้ังกระบวนการตรากฎหมายและ เนื้อหาของกฎหมาย ดวยเหตุนี้

สํานักกฎหมายธรรมชาติจึงเกิดแนวคิดวากฎหมายจะประกอบไปดวย หลักนิติธรรมเม่ือเนื้อหาของกฎหมาย

นั้นเองมีความเปนธรรมดวย  

 

3.นิติธรรมในสังคมไทย 
 

นิติรัฐจากกฎเกณฑเปนกฎหมายใหเปนกรอบหรือมาตรฐานในสังคม สวนนิติธรรมมุงการนํา

กฎหมายมาบังคับใชใหเปนธรรม ซ่ึงสังคมไทยมีลักษณะโดดเดน 3 ประการ ไดแก ศาสนาพุทธ หลักคิด

พระราชา และหลักธรรมาภิบาล ดังนี6้๗ 

1. ศาสนาพุทธ ซ่ึงคนไทยสวนมากนับถือนั้นใชหลักเหตุผลหรือธรรมชาติปจจัยสําคัญคือ         

หลักพุทธธรรม ซ่ึงนําพุทธบัญญัติในพระไตรปฎกมาประยุกต กับการดําเนินชีวิตของมนุษย เชน 

หิริโอตตัปปะ ความละอายและเกรงกลัวตอบาป นํามาพิจารณาในการใชบังคับกฎหมายใหเปนธรรมหรือ    

                                                           
๕ บวรศักด์ิอุวรรณโณ. “หลักนิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย”. ในรพี ’51. สํานัก อบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 
2551 หนา 27. 
๖ โปรดดู บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. อางแลวเชิงอรรถที่ 11. หนา 29 
๗ ผศ.ดร.สมหมาย จันทรเรือง นิติรัฐและนิติธรรมในสังคมไทย (Rule of Law and Legal State in The Thai society) บทความ 
www.matichon.co.th 
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นิติธรรมได เปนตน ซ่ึงสมเด็จพระพุทธโฆษาจารย (ประยุทธ ปยุตฺโต) ใหความเห็นวางานของรัฐหรืองานของ

แผนดินรวมถึงการใชกฎหมายจะเกิดผลดีไดตองนําหลักพุทธธรรมมาเปนรากฐาน 

2. หลักคิดพระราชา จากพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิ เบศร             

มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร รัชกาลท่ี 9 แหงราชวงศจักรี ไดแก พระบรมราโชวาท       

ในพิธีพระราชทานประกาศนียบัตรแกผูสอบไลไดวิชาความรูชั้นเนติบัณฑิตยสภา สมัยท่ี 33 ณ อาคารใหม 

สวนอัมพร วันท่ี 29 ตุลาคม 2524 ความวา กฎหมายนั้นไมใชตัวความยุติธรรม เปนแตเพียงเครื่องมือ

อยางหนึ่ง สําหรับใชในการรักษาและอํานวยความยุติธรรมเทานั้น การใชกฎหมายจึงตองมุงหมายใชเพ่ือ

รักษาความยุติธรรมไมใชเพ่ือรักษาตัวบทของกฎหมายเอง และการรักษาความยุติธรรมในแผนดินก็มิไดมีวง

แคบอยูเพียงแคขอบเขตของกฎหมาย หากตองขยายออกไปใหถึงศีลธรรมจรรยา ตลอดจนเหตุและผลตาม

ความเปนจริงดวย 

3. หลักธรรมาภิบาล (good governance) หรือหลักการบริหารงานภาครัฐ เพ่ือใหเกิดผลสัมฤทธิ์ 

มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ไมมีข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการ

ปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอสถานการณ ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการ

ตอบสนองความตองการ มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสมํ่าเสมอ เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน 

ธรรมาภิบาลในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี         

พ.ศ. 2546 มีหลักพ้ืนฐาน 6 ประการ หลักสําคัญประการหนึ่ง คือ หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง

การตรากฎหมายท่ีถูกตองเปนธรรม การบังคับใชกฎหมาย การกําหนด กฎ กติกา และการปฏิบัติตามกฎ

กติกาท่ีตกลงกันไวอยางเครงครัด โดยคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพและความยุติธรรมเปนหลัก 

หลักนิติธรรมในประเด็นของธรรมาภิบาลนี้ ไดนําไปปรับใชกับหนวยงานและองคตางๆ ซ่ึงชวย

สงเสริมการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือคําสั่งใหเกิดความเปนธรรมดวย 

 

4.หลักนิติธรรมและธรรมาภิบาลกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 
 7

๘ความโปรงใสในการทํางาน ความรับผิดชอบในงานท่ีทํา และการสรางความเปนธรรมในทุก

กระบวนการทํางานของภาครัฐถือเปนการบริหารงานของภาครัฐ ท่ีมีความสัมพันธกับประชาชน           

ตามหลักการของธรรมาภิบาลและหลักนิติธรรมโดยควรมีการดําเนินการบนพ้ืนฐานของหลักการตาม

ประชาธิปไตย และมีเปาหมายใหเปนประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ หากภาครัฐตองการพัฒนาการมีสวนรวมของ

ประชาชนตามหลักการประชาธิปไตยแลว สามารถทําไดหลายวิธีเชน  

                                                           
๘ เสถียร เศรษฐสิทธิ, เอกสารวิชาการสวนบุคคล (Individual Study), หลักนิติธรรมกับธรรมาภิบาล ในการบริหารจัดการบริษัทมหาชนใน
ตลาดหลักทรัพย, http://elibrary.constitutionalcourt.or.th/ document /read.php?bibid=๑๑๔๖๗&cat=๔&typ=๔&file=IS๔R_
๕๙๐๔๔๕.pdf. 
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๑. องคกรของรัฐจะตองไดรับและยอมรับการตรวจสอบโดยผูสังเกตการณอิสระ ซ่ึงการติดตาม

ประเมินผลการตรวจสอบดังกลาว ควรจะใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวยเพ่ือให ภาครัฐไดนําขอมูลไป

ปรับปรุงแกไขการทํางาน และภาคประชาชนยอมรับในผลของการตรวจสอบ อันจะเปนการลดความ

ขัดแยงไมใหเกิดข้ึนหรือนอยลงได  

๒. สรางชองทางการรับรูขอมูลขาวสารและการติดตอสื่อสารระหวางภาครัฐกับประชาชนท่ีเปดเผย

และชัดเจน โดยเปดโอกาสใหมีการวิพากษวิจารณ เสนอคําติชมการทํางานตาง ๆ ของภาครัฐเปนการแสดง

ใหเห็นวามีการเคารพและยอมรับศักด์ิศรีความเปนพลเมืองมากยิ่งข้ึน จากการรับฟงเสียงของประชาชน 

เพราะจะทําใหเกิดความรูสึกในการมีสวนรวม มีการทํางานรวมกันระหวางประชาชนและภาครัฐ อันจะ

นํามาซ่ึงความรับผิดชอบในผลท่ีเกิดข้ึนรวมกัน และมีการหารือรวมกันในการแกปญหาและหาแนวทางแกไข

ไดอยางสันติ 

3. ใชชองทางตางๆในการสํารวจและแสดงความสนใจในเรื่องท่ีอยูในความสนใจของประชาชน    

ท้ังในสวนของกระบวนการบริหารงานภาครัฐหรือการปกครอง และการเปนพลเมืองตามระบอบ

ประชาธิปไตย เพ่ือแสดงใหเห็นวามีการเคารพและยอมรับศักดิ์ศรีความเปนพลเมือง มากยิ่งข้ึนจากการสราง

ความสนใจรวมกัน อันจะนํามาซ่ึงการรับทราบความตองการท่ีแทจริงของประชาชนและนําไปสูการออก

นโยบาย ออกกฎหมาย หรือการหาแนวทางแกปญหาในเรื่องตาง ๆ อยางตรงประเด็นและเปนท่ียอมรับของ

ประชาชน 

4. การเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐไดมีการเรียนรูและเสริมสรางทักษะความรูใหม ๆ ในการ

พัฒนานโยบายของภาครัฐและปฏิบัติตามนโยบายนั้น เพ่ือเปนการสรางความยอมรับในตัวเจาหนาท่ีของรัฐ

และสรางความรักความรับผิดชอบและความทุมเทในการทํางานใหแกเจาหนาท่ี ของรัฐไดเปนอยางดีซ่ึงจะ

สงผลดีตอประชาชนผูใชบริการ และชวยแกไขขอวิตกกังวล รวมถึงลดขอพิพาทของประชาชนจากการ

ติดตอสื่อสารกับภาครัฐในทุกเรื่อง เพราะจะไดรับบริการ จากเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีใจพรอมในการทํางาน 

ดังนั้น เพ่ือใหการบริหารงานของภาครัฐเปนไปตามหลักนิติธรรมและธรรมาภิบาลแลว การมีสวน

รวมในการตัดสินใจของภาคประชาชนจึงเปนเรื่องท่ีตองใหความสําคัญ แตการตัดสินใจ ในเรื่องใด ๆ ก็ตาม 

การมีสวนรวมของประชาชนท่ีจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดไดก็ตอเม่ือประชาชน ไดรับขาวสารและขอมูลท่ี

ถูกตองเก่ียวกับการดําเนินงานของภาครัฐดวย ภาครัฐจึงควรมีวิธีการท่ีชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการ

ติดตอสื่อสารกับประชาชน ในลักษณะของการสื่อสารแบบสองทาง (two way communication) ท้ังใน

ระดับระดับชาติระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน เพ่ือใหการทํางานของภาครัฐมีประสิทธิภาพและกอใหเกิด

ประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน 
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5. หลักนิติธรรมกับการบริหารงานภาครัฐ 

  
 ในการบริหารงานของรัฐจําเปนจะตองมีองคกรสําหรับบริหารกิจการของรัฐ ซ่ึงเรียกวา “รัฐบาล” 

รัฐบาลมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดิน เปนผูกําหนดนโยบายและวางแนวทาง ในการปกครอง

ประเทศ แตฝายท่ีจะปฏิบัติใหสําเร็จตามนโยบายและดําเนินงานเปนประจําวันนั้น คือ “ฝายปกครอง” ซ่ึงมี

หนาท่ีและกําลังคน ตลอดจนเครื่องมือท่ีจะดําเนินการในรายละเอียดเปนปกติประจําวันโดยปฏิบัติงานตางๆ 

เพ่ือสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา “บริการสาธารณะ”8

๙ ดังนั้นการท่ี

จะทําใหการดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุตามความมุงหมายได จึงจําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใช

อํานาจมหาชนได ลักษณะการใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองจึงเปนการใชอํานาจเหนือท่ีอาจไปกระทบ

ตอปจเจกบุคคลได ซ่ึงในรัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินการบริการสาธารณะตางๆ มากข้ึน 

ยอมกอใหเกิดผลตอการเพ่ิมภาระหนาท่ีของฝายปกครองมากข้ึนเชนกัน ยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีมาก

เพียงใด การใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองท่ีจะไปกระทบสิทธิของประชาชนก็มีมากข้ึนเพียงนั้น 9

๑๐ 

ดังนั้นฝายปกครองหรือก็คือหนวยงานภาครัฐจึงมีความจําเปนท่ีจะตองนําหลักนิติธรรม (The Rule of 

Law) หรือหลักท่ีถือกฎหมายเปนใหญ เจาหนาท่ีของรัฐจะมีอํานาจตอเม่ือมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจไว 

และการกระทําของเจาหนาท่ีจะตองไมกระทบกระเทือนสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายของประชาชน          

ถาเจาหนาท่ีของรัฐไมมีกฎหมายใหอํานาจก็จะไปจํากัดหรือรุกล้ําสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมได ดังนั้น 

ท่ีมาของอํานาจไมวาจะเปนอํานาจบริหาร นิติบัญญัติ หรือตุลาการ จึงตองมีฐานท่ีมาจากกฎหมายเทานั้น 

ซ่ึงเปนความแตกตางกันระหวางการกระทําของผูปกครองกับการกระทําของประชาชนท่ัวไป กลาวคือ   

หากเปนกรณีประชาชนท่ัวไป ทุกคนสามารถกระทําการใด ๆ ก็ไดตามท่ีกฎหมายไมไดบัญญัติหามไว       

ซ่ึงนัยดังกลาวมีท่ีมาจากภาษาลาตินท่ีเรียกวา “qua non sunt prohibita, permissae intelliguntur 

(everything which is not forbidden, is allowed)” ในทางตรงกันขาม กรณีของผูใชอํานาจรัฐจะ

กระทําการใด ๆ ได ก็แตเฉพาะกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหอํานาจใหกระทําการนั้นไดเทานั้น จะกระทําโดย

ไมมีกฎหมายใหอํานาจไวไมได ซ่ึงหลักการนี้มีท่ีมาจากภาษาลาตินท่ีวา “quae non sunt permissae, 

prohibita intelliguntur (everything which is not allowed, is forbidden)”
๑๑ ฉะนั้น เม่ือผูใชอํานาจ

รัฐจะกระทําการใดๆ ไดตอเม่ือมีกฎหมาย ใหอํานาจไว (Government of law, not for men) ก็เทากับวา 

การกระทําและกระบวนการท้ังหมด เพ่ือบรรลุเปาหมายในการใชอํานาจดังกลาวจะตองอยูภายใตกรอบ 

                                                           
๙ ประยูร กาญจนดุล. คําอธิบายกฎหมายปกครอง. (กรุงเพทฯ : คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ มหาวิทยาลัย, 2523) หนา 13-16. 
๑๐ บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง. พิมพคร้ังที่ 3. (กรุงเทพฯ : บริษัท สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2551) 
หนา 11-19. 
๑๑ สุรพันธ บุรานนท. “หลักนิติธรรมกับองคกรตุลาการ”. วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปท่ี ๑๙ เลมที่ ๕๕ เดือนมกราคม – เมษายน พ.ศ. ๒๕๖๐. 
หนา ๒๓๕. 
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ของกฎหมายเชนกัน จึงเปนบอเกิดของหลักท่ีวา “การกระทําของผูใชอํานาจรัฐตองชอบดวยกฎหมาย 

(principle of legality)” ซ่ึงถือ เปนสาระสําคัญของหลักนิติธรรมดวยสวนหนึ่ง 

นอกจากนี้หลักนิติธรรมยังเปนหนึ่งในหลักการท่ีสําคัญประการหนึ่งของหลักธรรมาภิบาล หรือการ

บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (Good Governance) ในฐานะเปนรากฐานสําคัญของการสรางความสงบ

เรียบรอยในสงัคม โดยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เม่ือวันท่ี 11 ตุลาคม 2540 มีสาระสําคัญของ

รัฐธรรมนูญฉบับนี้คือความพยายามในการสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (Good Governance) 

สําหรับสังคมไทยโดยเนนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจของภาครัฐมากข้ึน  

การประกันและคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชน ภาครัฐมีการบริหารการปกครองท่ีโปรงใส สามารถ

ถูกตรวจสอบโดยประชาชนไดมากข้ึนองคประกอบการใชหลัก บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี หรือธรรมาภิบาล 

ประกอบดวย 1) นิติธรรม (Rule of Law) 2) คุณธรรม (Ethic) 3) ความโปรงใส (Transparency)         

4) การมีสวนรวม (Participation) 5) สํานึกรับผิดชอบ (Accountability) และ 6) ความคุมคา (Value for 

money)๑๒ จะเห็นไดวาหลักนิติธรรมเปนหลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญในการบริหารและปกครองในทุกมิติ

เปรียบเสมือนการกลัดกระดุมเสื้อเม็ดแรก ถาหากกลัดผิดพลาดคือการบริหารและปกครองท่ีขาดหรือ

คลาดเคลื่อนจากหลักนิติธรรมแลวการบริหารและปกครองมิติอ่ืนๆ ยอมไมอาจประสบผลสําเร็จสูเปา

หมายความสงบสุขของประชาชนได ดังนั้นเม่ือพิจารณาหลักนิติธรรมในการบริหารงานภาครัฐตาม       

หลักธรรมาภิบาล จึงหมายถึง “การตรากฎหมาย กฎ ขอบังคับตางๆ ใหทันสมัยและเปนธรรม เปนท่ียอมรับ

ของสังคมและสังคมยินยอม พรอมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับเหลานั้น โดยถือวาเปนการปกครอง

ภายใตกฎหมายมิใช ตามอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคล” ดังนั้น รัฐหรือฝายปกครองซ่ึงมีหนาท่ีในการ

จัดทําบริการสาธารณะ การบริหารราชการแผนดินรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรของประเทศชาติจะตอง

คํานึงถึงหลักธรรมาภิบาลและหลักนิติธรรมเปนสําคัญ เพ่ือสรางความเปนธรรมใหเปนท่ียอมรับและสังคม

ยินยอมพรอมใจปฏิบัติตามกฎหมายกฎขอบังคับเหลานี้ 

 

6. หลักนิติธรรมกับการชลประทาน 

 
1 2

๑๓กรมชลประทานเปนองคกรภาครัฐท่ีเปนสวนราชการซ่ึงมีหนาท่ีจัดการบริหารจัดการน้ําใหกับ

ประชาชนโดยมีภารกิจและอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการเกษตรกรรม การจัดหาแหลงน้ําและพัฒนาระบบ

ชลประทาน และราชการอ่ืนท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกรมชลประทาน โดยมีวิสัยทัศน คือ 

กรมชลประทานเปนองคกรอัจฉริยะ ท่ีมุงสรางความม่ันคงดานน้ํา (Water Security) เพ่ือเพ่ิมคุณคาการ

บริการภายในป 2580 และพันธกิจ 4 ดาน ไดแก 1) พัฒนาแหลงน้ําและเพ่ิมพ้ืนท่ีชลประทานตาม
                                                           
๑๒ กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ ยุทธศาสตรกรมชลประทาน 20 ป (พ.ศ. 2560 – 2579) 
๑๓ กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ ยุทธศาสตรกรมชลประทาน 20 ป (พ.ศ. 2560 – 2579)                                            
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ศักยภาพของลุมน้ําใหเกิดความสมดุล 2) บริหารจัดการน้ําอยางบูรณาการใหเพียงพอ ท่ัวถึง และเปนธรรม 

3) ดําเนินการปองกันและบรรเทาภัยอันเกิดจากน้ําตามภารกิจอยางเหมาะสม 4) เสริมสรางการมีสวนรวม

ในกระบวนการพัฒนาแหลงน้ําและการบริหารจัดการน้ํา ซ่ึงมีความเก่ียวของกับประชากรสวนใหญของ

ประเทศ ในป 2561 มีประชากรภาคการเกษตรจํานวน 27.5 ลานคน จากประชากรของประเทศจํานวน 

66.41 ลานคน คิดเปนรอยละ 40.74 ของจํานวนประชากร จึงมีความสามารถในการทําการเกษตร

แตกตางกันท้ังในรูปแบบเกษตรดั้งเดิม 1.0 ใชแรงงานคนและสัตว ไปจนถึงเกษตรเทคโนโลยี 4.0 ลวนเปน

ผูรับบริการสาธารณะจากกรมชลประทานท้ังสิ้น 

 สวนราชการระดับสํานัก กอง ในสังกัดกรมชลประทาน จํานวน 28 สํานัก 6 กอง 1 ศูนย 2 กลุม

งานมีความสําคัญท้ังในดานมีการกําหนดภารกิจ ภายใตกฎหมายท่ีเก่ียวของในการปฏิบัติภารกิจดานตางๆ 

พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. ๒๔๘๕ และพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 การใช

หลักนิติธรรมมาบริหารเปนพ้ืนฐานสําคัญในการใหบริการสาธารณะดวยความเสมอภาค เปนธรรมและ

ยุติธรรมอยางเทาเทียม เพ่ือเปนหลักประกันการเคารพ และปฏิบัติตอหลักการสูงสุดของกฎหมาย ความเทา

เทียมกันของกฎหมาย มีความโปรงใสและยุติธรรมในการใชกฎหมาย การมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ 

ความชัดเจนแนนอนของกฎหมาย หลีกเลี่ยงการเลือกปฏิบัติ การใชอํานาจในการบริหารกรมชลประทาน

เพ่ือประโยชนสุข ของประชาชนจะตองอยูบนหลักพ้ืนฐานหลักนิติธรรม  

ตัวอยางท่ีเห็นไดชัดคือ หลักการสรางการมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การเปดโอกาสให

ประชาชนและผูท่ีเก่ียวของทุกภาคสวนไดเขามามีสวนรวมกับภาคราชการ International Association for 

Public Participation ไดแบง ระดับของการสรางการมีสวนรวมของประชาชนเปน 5 ระดับ ดังนี้  

1. การใหขอมูลขาวสาร (Information) ถือเปนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับต่ําท่ีสุด 

แตเปนระดับท่ีสําคัญท่ีสุด เพราะเปนกาวแรกของการท่ีภาคราชการจะเปดโอกาสใหประชาชน

เขาสูกระบวนการมีสวนรวมในเรื่องตางๆ วิธีการใหขอมูลสามารถใชชองทางตางๆ เชน 

เอกสารสิ่งพิมพ การเผยแพรขอมูลขาวสารผาน ทางสื่อตางๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายขาว 

การจัดงานแถลงขาว การติดประกาศ และการใหขอมูลผาน เว็บไซต เปนตน 

2. การรับฟงความคิดเห็น (Consult) เปนกระบวนการท่ีเปดใหประชาชนมีสวนรวมในการให

ขอมูล ขอเท็จจริงและความคิดเห็นเพ่ือประกอบการตัดสินใจของหนวยงานภาครัฐดวยวิธีตางๆ 

เชน การรับฟงความคิดเห็น การสํารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การแสดงความ

คิดเห็นผานเว็บไซต เปนตน 

3. การเกี่ยวของ (Involve) เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน      

หรือรวมเสนอแนะแนวทางท่ีนําไปสูการตัดสินใจ เพ่ือสรางความม่ันใจใหประชาชนวาขอมูล

ความคิดเห็นและความตองการของประชาชนจะถูกนําไปพิจารณาเปนทางเลือกในการ
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บริหารงานของภาครัฐ เชน การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ 

ประชาพิจารณ การจัดตั้งคณะทํางานเพ่ือเสนอแนะประเด็น นโยบาย เปนตน 

4. ความรวมมือ (Collaborate) เปนการใหกลุมประชาชนผูแทนภาคสาธารณะมีสวนรวม   

โดยเปนหุนสวนกับภาครัฐในทุกข้ันตอนของการตัดสินใจ และมีการดําเนินกิจกรรมรวมกัน

อยางตอเนื่อง เชน คณะกรรมการท่ีมีฝายประชาชนรวมเปนกรรมการ เปนตน 

5. การเสริมอํานาจแกประชาชน (Empower) เปนข้ันท่ีใหบทบาทประชาชนในระดับสูงท่ีสุด 

โดยใหประชาชนเปนผูตัดสินใจ เชน การลงประชามติในประเด็นสาธารณะตางๆ โครงการ

กองทุนหมูบานท่ีมอบ อํานาจใหประชาชนเปนผูตัดสินใจท้ังหมด เปนตน  

 

การสรางการมีสวนรวมของประชาชนเปนเรื่องละเอียดออน สามารถทําไดหลายระดับและหลายวิธี 

ซ่ึงบางวิธีสามารถทําไดอยางงาย ๆ แตบางวิธีตองใชเวลา ข้ึนอยูกับความตองการเขามามีสวนรวมของ

ประชาชน คาใชจายและความจําเปนท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม การมีสวนรวมของ

ประชาชนจึงตองมีการพัฒนาความรูความเขาใจในการใหขอมูลขาวสารท่ีถูกตองแกประชาชน การรับฟง

ความคิดเห็น การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม รวมท้ังพัฒนาทักษะและศักยภาพของขาราชการ

ทุกระดับควบคูกันไปดวย 

 

6.บทสรุป  

 

หลักนิติธรรม (Rule of Law) : ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจของกฎหมาย กฎระเบียบ 

ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ และคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของ 

ประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ ความเสมอภาค (Equity) : ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการ

อยางเทาเทียมกัน ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือ

สุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะ ทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม และอ่ืน ๆ 

อีกท้ังยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการสาธารณะของกลุมบุคคลผูดอยโอกาสใน

สังคมดวย 

การมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/ Consensus Oriented) : ในการ

ปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมท้ังเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการรับรู 

เรียนรูทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/ประเด็นท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของรวมคิดแกไขปญหา  

รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงาน และรวมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ท้ังนี้ ตองมีความ

พยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอตกลงรวมกันระหวางกลุมผูมีสวนไดสวนเสียท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาะ

กลุมท่ีไดรับ ผลกระทบโดยตรงจะตองไมมีขอคัดคานท่ีหาขอยุติไมไดในประเด็นท่ีสําคัญ  
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การกระจายอํานาจ (Decentralization) : ในการปฏิบัติราชการควรมีการมอบอํานาจและ 

กระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแกผูปฏิบัติงานในระดับตาง ๆ ไดอยาง

เหมาะสม รวมท้ังมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือภาคสวนอ่ืน ๆ   

ในสังคม คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/ Ethic) : ในการปฏิบัติราชการตองมีจิตสํานึก ความรับผิดชอบใน

การปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวังของสังคม รวมท้ังยึดม่ันใน

คานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐประมวล 

จริยธรรมขาราชการพลเรือนและจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนคุณลักษณะท่ีพึงประสงคของระบบราชการไทย 
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