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หลักนิติธรรมกับการชลประทาน 

        ชื่อผูเขียน  นายสุชาติ เจริญศร0ี

๑ 

1.บทนํา 

 1

๒หลักนิติธรรมเกือบตลอดชวงประวัติศาสตรของมนุษยชาตินั้น ผูปกครองและกฎหมายคือสิ่ง

เดียวกันอีกนัยหนึ่งก็คือกฎหมายเปนเพียงเจตจํานงของผูปกครองนั่นเอง กาวแรกท่ีนําพามนุษยชาติใหหลุด

พนจากการกดข่ีดังกลาวคือ แนวความคิดท่ีวาผูปกครองก็ตองอยูภายใตกฎหมายและปกครองประเทศอยาง

มีคุณธรรมดวยวิถีทางของกฎหมาย ระบอบประชาธิปไตยไปไกลกวานั้นดวยการสถาปนาหลักนิติธรรม 

แมวาไมมีประเทศใดหรือระบอบการปกครองใดในโลกท่ีปราศจากซ่ึงปญหา แตหลักนิติธรรมจะทําหนาท่ี

ปกปองสิทธิพ้ืนฐานดานการเมือง สังคมและเศรษฐกิจ และเตือนเราวาระบบทรราช และภาวะไรข่ือแปไมใช

ทางเลือกเพียงประการเดียวของมนุษยชาติหลักการสําคัญอันเปนสาระสําคัญของ “หลักนิติธรรม” 

ประกอบดวย 7 หลักการคือ หลักการแบงแยกอํานาจ หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ หลักความชอบ

ธรรมดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครองความชอบดวยกฎหมายในทางเนื้อหา หลักความเปน

อิสระของผูพิพากษา หลัก “ไมมีความผิด และไมมีโทษโดยไมมีกฎหมาย” และหลักความเปนกฎหมายสูงสุด

ของรัฐธรรมนูญ หลักนิติธรรมเปนหลักการพ้ืนฐานสําคัญของการปกครองแบบประชาธิปไตยและคุมครอง

สทิธิเสรีภาพของประชาชน เนื่องจากหลักนิติธรรมมีสาระสําคัญเปนการจํากัด ควบคุมการใชอํานาจของรัฐ

ไมใหเกินขอบเขตสงผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจะตองปกครองภายใตกรอบของกฎหมาย 

สําหรับประเทศไทยไดมีการบัญญัติหลักนิติธรรมไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 เปนฉบับแรก และปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ไดมีการบัญญัติไว

ในมาตรา ๓ วรรคสอง ความวา “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติ

หนาท่ีใหเปนไปตาม รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชนสวนรวมของประเทศชาติ   

และความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และหมวดท่ี 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 

ความวา “การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติ

ไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไวกฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม    

ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุและจะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปน

มนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย” 

                                                           
๑ นายสุชาติ เจริญศรี ผูตรวจราชการกระทรวงเกษตรและสหกรณ วุฒิการศึกษา บริหารธุรกิจมหาบัณฑิต มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล(วิทยาเขตเทเวศร) 
๒ ดร.ถวิลวดี บุรีกุล. 2546.หลักการเพื่อการบริหารรัฐกิจแนวใหม.วารสารสถาบันพระปกเกลา ป 2546 เลมที่ 2 
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 การบริหารกรมชลประทานในฐานะหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ีใหบริการสาธารณะเก่ียวของกับภาค

เกษตรกรรม เพ่ือลดปญหาความเหลื่อมล้ํา สนองความตองการของเกษตรกรซ่ึงเปนประชากรสวนใหญของ

ประเทศ ท่ีตองจัดสรรอยางท่ัวถึงและเปนธรรมตามหลักนิติธรรมเปนพ้ืนฐานในการปฏิบัติหนาท่ีตามภารกิจ 

2. หลักนิติธรรม 

 2.1 ความเปนมาของหลักนิติธรรม 

 “หลักนิติธรรม” 2

๓ มีแนวคิดท่ีมีรากฐานมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีของประเทศอังกฤษ 

(Common Law) ท่ีถือปฏิบัติกันมาตั้งแตศตวรรษท่ี ๑๖ ตอมาใน ค.ศ. ๑๘๘๕ นักกฎหมายชาวอังกฤษ 

Professor A.V. Dicey ไดใหความหมายของหลักนิติธรรมท่ีชัดเจนและเปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป สรุปไดดังนี้ 

 ๑.“หลักนิติธรรม” คือหลักกฎหมายสูงสุด การท่ีบุคคลใดจะถูกลงโทษไดก็ตอเม่ือบุคคลนั้นกระทํา

ความผิดตามกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีจะนํามาใชลงโทษไดนั้น จะตองถูกตราข้ึนกอนท่ีจะมีการกระทํา

ความผิด โดยผูกระทําความผิดจะตองถูกฟองรองใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาพิพากษา  

 ๒.“หลักนิติธรรม” คือ ความเทาเทียมกันภายใตกฎหมายเดียวกัน เปนกรณีท่ีบุคคลทุกคนใน

ประเทศจะมีความเทาเทียมกัน เสมอภาคกัน ภายใตกฎหมายเดียวกัน ไมวาบุคคลนั้นจะมียศถาบรรดาศักดิ์

หรือเปนนักการเมือง เปนขาราชการ เปนนักธุรกิจ หรือเปนประชาชนบุคคลท่ัวไป ตองไมมีสิทธิพิเศษจาก

กฎหมาย หรือไดรับความคุมกันตามกฎหมาย และจะละเมิดกฎหมายมิได หากมีการกระทําความผิดเรื่อง

เดียวกัน จะตองถูกพิจารณาและถูกลงโทษภายใตกฎหมายเดียวกัน โดยมาตรฐานอยางเดียวกัน และแมแต

ราชวงศก็ยังตองถูกฟองในคดีหรือความผิดท่ีเก่ียวกับสัญญาได 

 ๓. “หลักนิติธรรม” คือ การมีสิทธิและเสรีภาพในความเปนมนุษยบุคคลทุกคนยอมไดรับความ

คุมครองในสิทธิและเสรีภาพตามขอบเขตของกฎหมายโดยสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไมไดอยูแตเฉพาะ

ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือตามท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรเทานั้น แตยังปรากฏอยูใน

กฎหมายจารีตประเพณีอีกดวย และหากเกิดความเสียหายข้ึนกับบุคคลใด จากการท่ีมีผูกระทําความผิดตาม

กฎหมาย บุคคลผูนั้นจะตองไดรับการเยียวยาในทันที  

 ๔. “หลักนิติธรรม” คือ การแสดงความเปนอิสระและความเปนกลางของผูพิพากษา เพราะองคกร

ตุลาการเปนกลไกสําคัญในการอํานวยความยุติธรรมข้ันสุดทาย จึงตองมีความเปนอิสระไมถูกแทรกแซง   

                                                           
๓ สิทธิพร ประวัติรุงเรือง, “หลักนิติธรรมกับสังคมไทย” ใน วารสารวิชาการมหาวิทยาลัยธนบุรี, ปที่ ๑๐ ฉบับที่ ๒๑, (มกราคม – เมษายน 
๒๕๕๙) และ เขตไท ลังการพินธุ, “หลักนิติธรรมของประเทศอังกฤษ และประเทศไทย : ความหมายและสาระสําคัญ” ในวารสารนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยนเรศวร, ปที่ ๘ ฉบับที่ ๒, (พฤศจิกายน ๒๕๕๘). 
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ท้ังจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ หรือแมแตฝายตุลาการดวยกันเอง อีกท้ังผูพิพากษา จะตองพิจารณาคดี

ดวยใจท่ีเปนกลาง โดยปราศจากอคติใด ๆ  

 ๕. “หลักนิติธรรม” คือ การใชอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐภายใตกฎหมายท่ีกําหนดไว เปนกรณีท่ี

องคกรของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะตองใชอํานาจตามท่ีกฎหมายกําหนดใหไวเทานั้น โดยไมสามารถใช

อํานาจท่ีเกินไปกวาขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไวได เพ่ือเปนการคุมครองสิทธิ และเสรีภาพของประชาชน  

 ๖. “หลักนิติธรรม” คือ กฎหมายท่ีตองไมมีการยกเวนความผิดใหแกการกระทําในอนาคตเปนกรณี

ท่ีไมสามารถจะออกกฎหมายเพ่ือรองรับใหมีการยกเวนการกระทําความผิด ท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตไดเพ่ือ

เปนการปองกันผูมีอํานาจท่ีอาจฉอฉลโดยใชกฎหมายเปนเครื่องมือ ในการปองกันตัวเองจากการกระทํา

ความผิดของตนในภายภาคหนา จากแนวคิดดังกลาว จึงอาจกลาวไดวาหลักการท่ีเปนสาระสําคัญของ 

“หลักนิติธรรม” ประกอบไปดวยหลักการ ๗ ขอ คือ (๑) การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ (๒) การแบงแยก

อํานาจ (๓) ความชอบดวยกฎหมายของฝายตุลาการและฝายปกครอง (๔) ความชอบดวยกฎหมายในทาง

เนื้อหา (๕) ความเปนอิสระของผูพิพากษา (๖) ไมมีความผิด ไมมีโทษ โดยไมมีกฎหมาย และ (๗) ความเปน 

กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

2.2 ความหมายของหลักนิติธรรม 

 ความหมายของหลักนิติธรรมนั้น มีอยูสองความหมาย คือ 1. ความหมายของหลักนิติธรรม               

ในเชิงกระบวนการ (formalistic approach) และ 2. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา      

(substantive approach) 

 1) ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการ (formalistic approach) ในยุคแรก           

การอธิบายคําวา “หลักนิติธรรม” จะเนนท่ีกระบวนการตราและบังคับใชกฎหมาย โดยหลักนิติธรรม      

เริ่มเปนท่ีรูจักในศตวรรษท่ี 19 โดยศาสตราจารยทางกฎหมายชาวอังกฤษ เอ.วี.ไดซีย (Albert Venn 

Dicey) แหงมหาวิทยาลัยออกฟอรด ไดใหความหมายของ The Rule of Law วาตองมีลักษณะท่ีสําคัญ    

๓ ประการ3

๔ คือ 

 (๑) ตองไมมีการใชระบบทรราชย กลาวคือ บุคคลทุกคนพึงไดรับการพิจารณาพิพากษาโทษโดย

ศาลยุติธรรม ไมมีบุคคลใดจะถูกลงโทษเวนแตไดกระทําการอันขัดตอกฎหมาย เทานั้น การนําตัวบุคคลใดไป

ลงโทษโดยประการอ่ืนยอมเปนการมิชอบ  

                                                           
๔ โปรดดู ธานินทร กรัยวิเชียร. อางแลวเชิงอรรถที่ 5. หนา 3-4. 



4 
 

(๒) บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย กลาวคือ ไมมีบุคคลใดอยู เหนือกฎหมายหรือ

มีอภิสิทธิ์ใดๆ ท้ังสิ้น ไมวาบุคคลนั้นจะเปนใคร มีสถานะอยางไร ยอมอยูภายใตกฎหมายของแผนดินและอยู

ในอํานาจของศาลยุติธรรมตามปกติ  

(๓) รัฐธรรมนูญ (ของอังกฤษ) นั้นไมใชท่ีมาแหงกฎหมาย หากแตเปนผลแหงความศักดิ์สิทธิ์ของ

กฎหมาย กลาวคือ การท่ีบุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการตาง ๆ นั้น หาใชเพราะรัฐธรรมนูญยอมรับไม 

หากแตเพราะมีศาลยุติธรรมยอมรับบังคับใหหลักแรกนั้นอาจมีความสับสนอยูบางเพราะมีหลาย

องคประกอบทําใหหลักนิติธรรมอาจ หมายถึงหลักความสูงสุดของกฎหมายธรรมดา ซ่ึงหมายความวาบุคคล

ทุกคนตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันไมวาจะจนหรือรวย หรืออาจหมายถึงการท่ีกฎหมายนั้นตราข้ึน    

โดยชอบ โดยเนนท่ีกระบวนการตรากฎหมายและไมพิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมาย หรืออาจหมายถึงการ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยการใหศาลเปนผูตัดสินวาบุคคลนั้นสมควรไดรับการลงโทษหรือไม   

สวนหลักท่ีสองและสามนั้น อธิบายถึงความหมายของหลักนิติธรรมท่ีมีความชัดเจนเพียงพอ 

ดังนั้น จึงอาจสรุปอยางกวาง ๆ ไดวาความหมายแรกของหลักนิติธรรมเนนท่ีกระบวนการตราและ

กระบวนการบังคับใชกฎหมาย หากกฎหมายตราข้ึนโดยฝาฝนกระบวนการท่ีกําหนดไวหรือการบังคับใช

กฎหมาย เชน การจับหรือคุมขังฝาฝนกระบวนการตามกฎหมาย ยอมเปนการฝาฝนหลักนิติธรรม ท้ังนี้มี

ขอสังเกตวาหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนี้ไมใหความสําคัญกับเนื้อหาของกฎหมายวาเปนธรรมหรือไม 

เพียงใด เพราะฉะนั้นแมกระท่ังกฎหมายท่ีปรากฏการเลือกปฏิบัติเชนกฎหมายกีดกันคนผิวสี (กฎหมายท่ีมี

racial discrimination) ก็เปนกฎหมายท่ีถูกตองตามหลักนิติธรรมไดหากเปนกฎหมาย ท่ีตราข้ึนถูกตองตาม

กระบวนการ 

2) ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา (substantive approach)  

จากความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนั้น ทําใหสํานักกฎหมายธรรมชาติ             

(Natural law theorists) เกิดความคับของใจวา หลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการอาจกอใหเกิด ความไม

เปนธรรมไดเพราะระดับคุณธรรมของกฎหมายข้ึนอยูกับผูตรากฎหมายเทานั้นซ่ึงเปนการพ่ึงพาตัวบุคคล    

ผูรางกฎหมายมากเกินไป หากผูตรากฎหมายคํานึงถึงเนื้อหาของกฎหมายก็เปนการดีหากไมประชาชนก็อาจ

ไดรับความเดือดรอนได  

หลักการนี้มีอิทธิพลมาจากคําประกาศสิทธิมนุษยและพลเมืองฝรั่งเศส ซ่ึงประกาศไวชัดเจน        

วาบุคคลมีเสรีภาพท่ีจะทําการใด ๆ ท่ีกฎหมายไมหามและกฎหมายเทานั้นท่ีจะเปนเครื่องจํากัดสิทธิ 

เสรีภาพของคนไดโดยกฎหมายท่ีจํากัดเสรีภาพของบุคคลไดก็เพ่ือความสงบสุขของสังคมเทานั้น การจํากัด
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เสรีภาพตามอําเภอใจของผูปกครองจะทําไมไดอีกตอไป ท้ังการตรากฎหมายตองเปน เจตจํานงรวมกันของ

ปวงชน4

๕  

ปรมาจารยดานกฎหมาย Lon Fuller ไดอธิบายวาหลักนิติธรรมนั้น ประกอบดวย 8 ขอ5

๖ 

 ดังตอไปนี้ 

(1) ทุกคนตองเคารพกฎหมายท่ีมีอยู 

(2) กฎหมายตองประกาศใหทราบลวงหนาโดยท่ัวกัน  

(3) กฎหมายตองไมมีผลยอนหลัง  

(4) กฎหมายตองบัญญัติไวชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงการใชดุลพินิจตามอําเภอใจโดยมิชอบ  

(5) กฎหมายตองหลีกเลี่ยงความขัดแยงกันเอง  

(6) กฎหมายตองไมบังคับสิ่งท่ีเปนไปไมได  

(7) กฎหมายตองยืนยง (ม่ันคง แนนอน) เพ่ือใหหยั่งรากลึกในสังคมแตตองปรับตัวใหเขากับสภาพ

ความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมได  

(8) การบังคับใชกฎหมายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีประกาศไวทุกประการ จะเห็นไดวาหลัก  

นิติธรรมของ Lon Fuller ประกอบไปดวยท้ังกระบวนการตรากฎหมายและ เนื้อหาของกฎหมาย ดวยเหตุนี้

สํานักกฎหมายธรรมชาติจึงเกิดแนวคิดวากฎหมายจะประกอบไปดวย หลักนิติธรรมเม่ือเนื้อหาของกฎหมาย

นั้นเองมีความเปนธรรมดวย  

 

3.นิติธรรมในสังคมไทย 
 

นิติรัฐจากกฎเกณฑเปนกฎหมายใหเปนกรอบหรือมาตรฐานในสังคม สวนนิติธรรมมุงการนํา

กฎหมายมาบังคับใชใหเปนธรรม ซ่ึงสังคมไทยมีลักษณะโดดเดน 3 ประการ ไดแก ศาสนาพุทธ หลักคิด

พระราชา และหลักธรรมาภิบาล ดังนี6้๗ 

1. ศาสนาพุทธ ซ่ึงคนไทยสวนมากนับถือนั้นใชหลักเหตุผลหรือธรรมชาติปจจัยสําคัญคือ         

หลักพุทธธรรม ซ่ึงนําพุทธบัญญัติในพระไตรปฎกมาประยุกต กับการดําเนินชีวิตของมนุษย เชน 

หิริโอตตัปปะ ความละอายและเกรงกลัวตอบาป นํามาพิจารณาในการใชบังคับกฎหมายใหเปนธรรมหรือ    

                                                           
๕ บวรศักด์ิอุวรรณโณ. “หลักนิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย”. ในรพี ’51. สํานัก อบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 
2551 หนา 27. 
๖ โปรดดู บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. อางแลวเชิงอรรถที่ 11. หนา 29 
๗ ผศ.ดร.สมหมาย จันทรเรือง นิติรัฐและนิติธรรมในสังคมไทย (Rule of Law and Legal State in The Thai society) บทความ 
www.matichon.co.th 
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นิติธรรมได เปนตน ซ่ึงสมเด็จพระพุทธโฆษาจารย (ประยุทธ ปยุตฺโต) ใหความเห็นวางานของรัฐหรืองานของ

แผนดินรวมถึงการใชกฎหมายจะเกิดผลดีไดตองนําหลักพุทธธรรมมาเปนรากฐาน 

2. หลักคิดพระราชา จากพระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระบรมชนกาธิ เบศร             

มหาภูมิพลอดุลยเดชมหาราช บรมนาถบพิตร รัชกาลท่ี 9 แหงราชวงศจักรี ไดแก พระบรมราโชวาท       

ในพิธีพระราชทานประกาศนียบัตรแกผูสอบไลไดวิชาความรูชั้นเนติบัณฑิตยสภา สมัยท่ี 33 ณ อาคารใหม 

สวนอัมพร วันท่ี 29 ตุลาคม 2524 ความวา กฎหมายนั้นไมใชตัวความยุติธรรม เปนแตเพียงเครื่องมือ

อยางหนึ่ง สําหรับใชในการรักษาและอํานวยความยุติธรรมเทานั้น การใชกฎหมายจึงตองมุงหมายใชเพ่ือ

รักษาความยุติธรรมไมใชเพ่ือรักษาตัวบทของกฎหมายเอง และการรักษาความยุติธรรมในแผนดินก็มิไดมีวง

แคบอยูเพียงแคขอบเขตของกฎหมาย หากตองขยายออกไปใหถึงศีลธรรมจรรยา ตลอดจนเหตุและผลตาม

ความเปนจริงดวย 

3. หลักธรรมาภิบาล (good governance) หรือหลักการบริหารงานภาครัฐ เพ่ือใหเกิดผลสัมฤทธิ์ 

มีประสิทธิภาพและเกิดความคุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ไมมีข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการ

ปรับปรุงภารกิจของสวนราชการใหทันตอสถานการณ ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการ

ตอบสนองความตองการ มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสมํ่าเสมอ เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน 

ธรรมาภิบาลในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี         

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

การตรากฎหมายท่ีถูกตองเปนธรรม การบังคับใชกฎหมาย การกําหนด กฎ กติกา และการปฏิบัติตามกฎ

กติกาท่ีตกลงกันไวอยางเครงครัด โดยคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพและความยุติธรรมเปนหลัก 

หลักนิติธรรมในประเด็นของธรรมาภิบาลนี้ ไดนําไปปรับใชกับหนวยงานและองคตางๆ ซ่ึงชวย

สงเสริมการปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือคําสั่งใหเกิดความเปนธรรมดวย 

 

4.หลักนิติธรรมและธรรมาภิบาลกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
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๘ความโปรงใสในการทํางาน ความรับผิดชอบในงานท่ีทํา และการสรางความเปนธรรมในทุก

กระบวนการทํางานของภาครัฐถือเปนการบริหารงานของภาครัฐ ท่ีมีความสัมพันธกับประชาชน           

ตามหลักการของธรรมาภิบาลและหลักนิติธรรมโดยควรมีการดําเนินการบนพ้ืนฐานของหลักการตาม

ประชาธิปไตย และมีเปาหมายใหเปนประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ หากภาครัฐตองการพัฒนาการมีสวนรวมของ

ประชาชนตามหลักการประชาธิปไตยแลว สามารถทําไดหลายวิธีเชน  

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



7 
 

๑. องคกรของรัฐจะตองไดรับและยอมรับการตรวจสอบโดยผูสังเกตการณอิสระ ซ่ึงการติดตาม

ประเมินผลการตรวจสอบดังกลาว ควรจะใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวยเพ่ือให ภาครัฐไดนําขอมูลไป

ปรับปรุงแกไขการทํางาน และภาคประชาชนยอมรับในผลของการตรวจสอบ อันจะเปนการลดความ

ขัดแยงไมใหเกิดข้ึนหรือนอยลงได  

๒. สรางชองทางการรับรูขอมูลขาวสารและการติดตอสื่อสารระหวางภาครัฐกับประชาชนท่ีเปดเผย

และชัดเจน โดยเปดโอกาสใหมีการวิพากษวิจารณ เสนอคําติชมการทํางานตาง ๆ ของภาครัฐเปนการแสดง

ใหเห็นวามีการเคารพและยอมรับศักด์ิศรีความเปนพลเมืองมากยิ่งข้ึน จากการรับฟงเสียงของประชาชน 

เพราะจะทําใหเกิดความรูสึกในการมีสวนรวม มีการทํางานรวมกันระหวางประชาชนและภาครัฐ อันจะ

นํามาซ่ึงความรับผิดชอบในผลท่ีเกิดข้ึนรวมกัน และมีการหารือรวมกันในการแกปญหาและหาแนวทางแกไข

ไดอยางสันติ 

3. ใชชองทางตางๆในการสํารวจและแสดงความสนใจในเรื่องท่ีอยูในความสนใจของประชาชน    

ท้ังในสวนของกระบวนการบริหารงานภาครัฐหรือการปกครอง และการเปนพลเมืองตามระบอบ

ประชาธิปไตย เพ่ือแสดงใหเห็นวามีการเคารพและยอมรับศักดิ์ศรีความเปนพลเมือง มากยิ่งข้ึนจากการสราง

ความสนใจรวมกัน อันจะนํามาซ่ึงการรับทราบความตองการท่ีแทจริงของประชาชนและนําไปสูการออก

นโยบาย ออกกฎหมาย หรือการหาแนวทางแกปญหาในเรื่องตาง ๆ อยางตรงประเด็นและเปนท่ียอมรับของ

ประชาชน 

4. การเปดโอกาสใหเจาหนาท่ีของรัฐไดมีการเรียนรูและเสริมสรางทักษะความรูใหม ๆ ในการ

พัฒนานโยบายของภาครัฐและปฏิบัติตามนโยบายนั้น เพ่ือเปนการสรางความยอมรับในตัวเจาหนาท่ีของรัฐ

และสรางความรักความรับผิดชอบและความทุมเทในการทํางานใหแกเจาหนาท่ี ของรัฐไดเปนอยางดีซ่ึงจะ

สงผลดีตอประชาชนผูใชบริการ และชวยแกไขขอวิตกกังวล รวมถึงลดขอพิพาทของประชาชนจากการ

ติดตอสื่อสารกับภาครัฐในทุกเรื่อง เพราะจะไดรับบริการ จากเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีใจพรอมในการทํางาน 

ดังนั้น เพ่ือใหการบริหารงานของภาครัฐเปนไปตามหลักนิติธรรมและธรรมาภิบาลแลว การมีสวน

รวมในการตัดสินใจของภาคประชาชนจึงเปนเรื่องท่ีตองใหความสําคัญ แตการตัดสินใจ ในเรื่องใด ๆ ก็ตาม 

การมีสวนรวมของประชาชนท่ีจะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดไดก็ตอเม่ือประชาชน ไดรับขาวสารและขอมูลท่ี

ถูกตองเก่ียวกับการดําเนินงานของภาครัฐดวย ภาครัฐจึงควรมีวิธีการท่ีชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการ

ติดตอสื่อสารกับประชาชน ในลักษณะของการสื่อสารแบบสองทาง (two way communication) ท้ังใน

ระดับระดับชาติระดับภูมิภาคและระดับทองถ่ิน เพ่ือใหการทํางานของภาครัฐมีประสิทธิภาพและกอใหเกิด

ประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน 
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5. หลักนิติธรรมกับการบริหารงานภาครัฐ 

  
 ในการบริหารงานของรัฐจําเปนจะตองมีองคกรสําหรับบริหารกิจการของรัฐ ซ่ึงเรียกวา “รัฐบาล” 

รัฐบาลมีอํานาจหนาท่ีในการบริหารราชการแผนดิน เปนผูกําหนดนโยบายและวางแนวทาง ในการปกครอง

ประเทศ แตฝายท่ีจะปฏิบัติใหสําเร็จตามนโยบายและดําเนินงานเปนประจําวันนั้น คือ “ฝายปกครอง” ซ่ึงมี

หนาท่ีและกําลังคน ตลอดจนเครื่องมือท่ีจะดําเนินการในรายละเอียดเปนปกติประจําวันโดยปฏิบัติงานตางๆ 

เพ่ือสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา “บริการสาธารณะ”8

๙ ดังนั้นการท่ี

จะทําใหการดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุตามความมุงหมายได จึงจําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใช

อํานาจมหาชนได ลักษณะการใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองจึงเปนการใชอํานาจเหนือท่ีอาจไปกระทบ

ตอปจเจกบุคคลได ซ่ึงในรัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินการบริการสาธารณะตางๆ มากข้ึน 

ยอมกอใหเกิดผลตอการเพ่ิมภาระหนาท่ีของฝายปกครองมากข้ึนเชนกัน ยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีมาก

เพียงใด การใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองท่ีจะไปกระทบสิทธิของประชาชนก็มีมากข้ึนเพียงนั้น 9

๑๐ 

ดังนั้นฝายปกครองหรือก็คือหนวยงานภาครัฐจึงมีความจําเปนท่ีจะตองนําหลักนิติธรรม (The Rule of 

Law) หรือหลักท่ีถือกฎหมายเปนใหญ เจาหนาท่ีของรัฐจะมีอํานาจตอเม่ือมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจไว 

และการกระทําของเจาหนาท่ีจะตองไมกระทบกระเทือนสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายของประชาชน          

ถาเจาหนาท่ีของรัฐไมมีกฎหมายใหอํานาจก็จะไปจํากัดหรือรุกล้ําสิทธิเสรีภาพของประชาชนไมได ดังนั้น 

ท่ีมาของอํานาจไมวาจะเปนอํานาจบริหาร นิติบัญญัติ หรือตุลาการ จึงตองมีฐานท่ีมาจากกฎหมายเทานั้น 

ซ่ึงเปนความแตกตางกันระหวางการกระทําของผูปกครองกับการกระทําของประชาชนท่ัวไป กลาวคือ   

หากเปนกรณีประชาชนท่ัวไป ทุกคนสามารถกระทําการใด ๆ ก็ไดตามท่ีกฎหมายไมไดบัญญัติหามไว       

ซ่ึงนัยดังกลาวมีท่ีมาจากภาษาลาตินท่ีเรียกวา “qua non sunt prohibita, permissae intelliguntur 

(everything which is not forbidden, is allowed)” ในทางตรงกันขาม กรณีของผูใชอํานาจรัฐจะ

กระทําการใด ๆ ได ก็แตเฉพาะกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหอํานาจใหกระทําการนั้นไดเทานั้น จะกระทําโดย

ไมมีกฎหมายใหอํานาจไวไมได ซ่ึงหลักการนี้มีท่ีมาจากภาษาลาตินท่ีวา “quae non sunt permissae, 

prohibita intelliguntur (everything which is not allowed, is forbidden)”
๑๑ ฉะนั้น เม่ือผูใชอํานาจ

รัฐจะกระทําการใดๆ ไดตอเม่ือมีกฎหมาย ใหอํานาจไว (Government of law, not for men) ก็เทากับวา 

การกระทําและกระบวนการท้ังหมด เพ่ือบรรลุเปาหมายในการใชอํานาจดังกลาวจะตองอยูภายใตกรอบ 

                                                           
๙ ประยูร กาญจนดุล. คําอธิบายกฎหมายปกครอง. (กรุงเพทฯ : คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณ มหาวิทยาลัย, 2523) หนา 13-16. 
๑๐ บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง. พิมพคร้ังที่ 3. (กรุงเทพฯ : บริษัท สํานักพิมพวิญูชน จํากัด, 2551) 
หนา 11-19. 
๑๑ สุรพันธ บุรานนท. “หลักนิติธรรมกับองคกรตุลาการ”. วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปท่ี ๑๙ เลมที่ ๕๕ เดือนมกราคม – เมษายน พ.ศ. ๒๕๖๐. 
หนา ๒๓๕. 
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ของกฎหมายเชนกัน จึงเปนบอเกิดของหลักท่ีวา “การกระทําของผูใชอํานาจรัฐตองชอบดวยกฎหมาย 

(principle of legality)” ซ่ึงถือ เปนสาระสําคัญของหลักนิติธรรมดวยสวนหนึ่ง 

นอกจากนี้หลักนิติธรรมยังเปนหนึ่งในหลักการท่ีสําคัญประการหนึ่งของหลักธรรมาภิบาล หรือการ

บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (Good Governance) ในฐานะเปนรากฐานสําคัญของการสรางความสงบ

เรียบรอยในสงัคม โดยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เม่ือวันท่ี 11 ตุลาคม 2540 มีสาระสําคัญของ

รัฐธรรมนูญฉบับนี้คือความพยายามในการสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี (Good Governance) 

สําหรับสังคมไทยโดยเนนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจของภาครัฐมากข้ึน  

การประกันและคุมครองสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชน ภาครัฐมีการบริหารการปกครองท่ีโปรงใส สามารถ

ถูกตรวจสอบโดยประชาชนไดมากข้ึนองคประกอบการใชหลัก บริหารกิจการบานเมืองท่ีดี หรือธรรมาภิบาล 

ประกอบดวย 1) นิติธรรม (Rule of Law) 2) คุณธรรม (Ethic) 3) ความโปรงใส (Transparency)         

4) การมีสวนรวม (Participation) 5) สํานึกรับผิดชอบ (Accountability) และ 6) ความคุมคา (Value for 

money)๑๒ จะเห็นไดวาหลักนิติธรรมเปนหลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญในการบริหารและปกครองในทุกมิติ

เปรียบเสมือนการกลัดกระดุมเสื้อเม็ดแรก ถาหากกลัดผิดพลาดคือการบริหารและปกครองท่ีขาดหรือ

คลาดเคลื่อนจากหลักนิติธรรมแลวการบริหารและปกครองมิติอ่ืนๆ ยอมไมอาจประสบผลสําเร็จสูเปา

หมายความสงบสุขของประชาชนได ดังนั้นเม่ือพิจารณาหลักนิติธรรมในการบริหารงานภาครัฐตาม       

หลักธรรมาภิบาล จึงหมายถึง “การตรากฎหมาย กฎ ขอบังคับตางๆ ใหทันสมัยและเปนธรรม เปนท่ียอมรับ

ของสังคมและสังคมยินยอม พรอมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ขอบังคับเหลานั้น โดยถือวาเปนการปกครอง

ภายใตกฎหมายมิใช ตามอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคล” ดังนั้น รัฐหรือฝายปกครองซ่ึงมีหนาท่ีในการ

จัดทําบริการสาธารณะ การบริหารราชการแผนดินรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรของประเทศชาติจะตอง

คํานึงถึงหลักธรรมาภิบาลและหลักนิติธรรมเปนสําคัญ เพ่ือสรางความเปนธรรมใหเปนท่ียอมรับและสังคม

ยินยอมพรอมใจปฏิบัติตามกฎหมายกฎขอบังคับเหลานี้ 

 

6. หลักนิติธรรมกับการชลประทาน 

 
1 2

๑๓กรมชลประทานเปนองคกรภาครัฐท่ีเปนสวนราชการซ่ึงมีหนาท่ีจัดการบริหารจัดการน้ําใหกับ

ประชาชนโดยมีภารกิจและอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการเกษตรกรรม การจัดหาแหลงน้ําและพัฒนาระบบ

ชลประทาน และราชการอ่ืนท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของกรมชลประทาน โดยมีวิสัยทัศน คือ 

กรมชลประทานเปนองคกรอัจฉริยะ ท่ีมุงสรางความม่ันคงดานน้ํา (Water Security) เพ่ือเพ่ิมคุณคาการ

บริการภายในป 2580 และพันธกิจ 4 ดาน ไดแก 1) พัฒนาแหลงน้ําและเพ่ิมพ้ืนท่ีชลประทานตาม
                                                           
๑๒ กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ ยุทธศาสตรกรมชลประทาน 20 ป (พ.ศ. 2560 – 2579) 
๑๓ กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ ยุทธศาสตรกรมชลประทาน 20 ป (พ.ศ. 2560 – 2579)                                            
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ศักยภาพของลุมน้ําใหเกิดความสมดุล 2) บริหารจัดการน้ําอยางบูรณาการใหเพียงพอ ท่ัวถึง และเปนธรรม 

3) ดําเนินการปองกันและบรรเทาภัยอันเกิดจากน้ําตามภารกิจอยางเหมาะสม 4) เสริมสรางการมีสวนรวม

ในกระบวนการพัฒนาแหลงน้ําและการบริหารจัดการน้ํา ซ่ึงมีความเก่ียวของกับประชากรสวนใหญของ

ประเทศ ในป 2561 มีประชากรภาคการเกษตรจํานวน 27.5 ลานคน จากประชากรของประเทศจํานวน 

66.41 ลานคน คิดเปนรอยละ 40.74 ของจํานวนประชากร จึงมีความสามารถในการทําการเกษตร

แตกตางกันท้ังในรูปแบบเกษตรดั้งเดิม 1.0 ใชแรงงานคนและสัตว ไปจนถึงเกษตรเทคโนโลยี 4.0 ลวนเปน

ผูรับบริการสาธารณะจากกรมชลประทานท้ังสิ้น 

 สวนราชการระดับสํานัก กอง ในสังกัดกรมชลประทาน จํานวน 28 สํานัก 6 กอง 1 ศูนย 2 กลุม

งานมีความสําคัญท้ังในดานมีการกําหนดภารกิจ ภายใตกฎหมายท่ีเก่ียวของในการปฏิบัติภารกิจดานตางๆ 

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

หลักนิติธรรมมาบริหารเปนพ้ืนฐานสําคัญในการใหบริการสาธารณะดวยความเสมอภาค เปนธรรมและ

ยุติธรรมอยางเทาเทียม เพ่ือเปนหลักประกันการเคารพ และปฏิบัติตอหลักการสูงสุดของกฎหมาย ความเทา

เทียมกันของกฎหมาย มีความโปรงใสและยุติธรรมในการใชกฎหมาย การมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ 

ความชัดเจนแนนอนของกฎหมาย หลีกเลี่ยงการเลือกปฏิบัติ การใชอํานาจในการบริหารกรมชลประทาน

เพ่ือประโยชนสุข ของประชาชนจะตองอยูบนหลักพ้ืนฐานหลักนิติธรรม  

ตัวอยางท่ีเห็นไดชัดคือ หลักการสรางการมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การเปดโอกาสให

ประชาชนและผูท่ีเก่ียวของทุกภาคสวนไดเขามามีสวนรวมกับภาคราชการ International Association for 

Public Participation ไดแบง ระดับของการสรางการมีสวนรวมของประชาชนเปน 5 ระดับ ดังนี้  

1. การใหขอมูลขาวสาร (Information) ถือเปนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับต่ําท่ีสุด 

แตเปนระดับท่ีสําคัญท่ีสุด เพราะเปนกาวแรกของการท่ีภาคราชการจะเปดโอกาสใหประชาชน

เขาสูกระบวนการมีสวนรวมในเรื่องตางๆ วิธีการใหขอมูลสามารถใชชองทางตางๆ เชน 

เอกสารสิ่งพิมพ การเผยแพรขอมูลขาวสารผาน ทางสื่อตางๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายขาว 

การจัดงานแถลงขาว การติดประกาศ และการใหขอมูลผาน เว็บไซต เปนตน 

2. การรับฟงความคิดเห็น (Consult) เปนกระบวนการท่ีเปดใหประชาชนมีสวนรวมในการให

ขอมูล ขอเท็จจริงและความคิดเห็นเพ่ือประกอบการตัดสินใจของหนวยงานภาครัฐดวยวิธีตางๆ 

เชน การรับฟงความคิดเห็น การสํารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การแสดงความ

คิดเห็นผานเว็บไซต เปนตน 

3. การเกี่ยวของ (Involve) เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน      

หรือรวมเสนอแนะแนวทางท่ีนําไปสูการตัดสินใจ เพ่ือสรางความม่ันใจใหประชาชนวาขอมูล

ความคิดเห็นและความตองการของประชาชนจะถูกนําไปพิจารณาเปนทางเลือกในการ
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บริหารงานของภาครัฐ เชน การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ 

ประชาพิจารณ การจัดตั้งคณะทํางานเพ่ือเสนอแนะประเด็น นโยบาย เปนตน 

4. ความรวมมือ (Collaborate) เปนการใหกลุมประชาชนผูแทนภาคสาธารณะมีสวนรวม   

โดยเปนหุนสวนกับภาครัฐในทุกข้ันตอนของการตัดสินใจ และมีการดําเนินกิจกรรมรวมกัน

อยางตอเนื่อง เชน คณะกรรมการท่ีมีฝายประชาชนรวมเปนกรรมการ เปนตน 

5. การเสริมอํานาจแกประชาชน (Empower) เปนข้ันท่ีใหบทบาทประชาชนในระดับสูงท่ีสุด 

โดยใหประชาชนเปนผูตัดสินใจ เชน การลงประชามติในประเด็นสาธารณะตางๆ โครงการ

กองทุนหมูบานท่ีมอบ อํานาจใหประชาชนเปนผูตัดสินใจท้ังหมด เปนตน  

 

การสรางการมีสวนรวมของประชาชนเปนเรื่องละเอียดออน สามารถทําไดหลายระดับและหลายวิธี 

ซ่ึงบางวิธีสามารถทําไดอยางงาย ๆ แตบางวิธีตองใชเวลา ข้ึนอยูกับความตองการเขามามีสวนรวมของ

ประชาชน คาใชจายและความจําเปนท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม การมีสวนรวมของ

ประชาชนจึงตองมีการพัฒนาความรูความเขาใจในการใหขอมูลขาวสารท่ีถูกตองแกประชาชน การรับฟง

ความคิดเห็น การเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม รวมท้ังพัฒนาทักษะและศักยภาพของขาราชการ

ทุกระดับควบคูกันไปดวย 

 

6.บทสรุป  

 

หลักนิติธรรม (Rule of Law) : ในการปฏิบัติราชการตองใชอํานาจของกฎหมาย กฎระเบียบ 

ขอบังคับในการปฏิบัติงานอยางเครงครัด ดวยความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ และคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของ 

ประชาชนและผูมีสวนไดสวนเสียฝายตาง ๆ ความเสมอภาค (Equity) : ในการปฏิบัติราชการตองใหบริการ

อยางเทาเทียมกัน ไมมีการแบงแยกดานชายหญิง ถ่ินกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือ

สุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะ ทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม และอ่ืน ๆ 

อีกท้ังยังตองคํานึงถึงโอกาสความเทาเทียมกันของการเขาถึงบริการสาธารณะของกลุมบุคคลผูดอยโอกาสใน

สังคมดวย 

การมีสวนรวม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/ Consensus Oriented) : ในการ

ปฏิบัติราชการตองรับฟงความคิดเห็นของประชาชน รวมท้ังเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการรับรู 

เรียนรูทําความเขาใจ รวมแสดงทัศนะ รวมเสนอปญหา/ประเด็นท่ีสําคัญท่ีเก่ียวของรวมคิดแกไขปญหา  

รวมในกระบวนการตัดสินใจและการดําเนินงาน และรวมตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ท้ังนี้ ตองมีความ

พยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือขอตกลงรวมกันระหวางกลุมผูมีสวนไดสวนเสียท่ีเก่ียวของ โดยเฉพาะ

กลุมท่ีไดรับ ผลกระทบโดยตรงจะตองไมมีขอคัดคานท่ีหาขอยุติไมไดในประเด็นท่ีสําคัญ  
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การกระจายอํานาจ (Decentralization) : ในการปฏิบัติราชการควรมีการมอบอํานาจและ 

กระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดําเนินการใหแกผูปฏิบัติงานในระดับตาง ๆ ไดอยาง

เหมาะสม รวมท้ังมีการโอนถายบทบาทและภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือภาคสวนอ่ืน ๆ   

ในสังคม คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/ Ethic) : ในการปฏิบัติราชการตองมีจิตสํานึก ความรับผิดชอบใน

การปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไปอยางมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวังของสังคม รวมท้ังยึดม่ันใน

คานิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมสําหรับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐประมวล 

จริยธรรมขาราชการพลเรือนและจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจนคุณลักษณะท่ีพึงประสงคของระบบราชการไทย 
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