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บทคัดย่อ 

สาระสังเขป 
 

ความเสมอภาคเท่าเทียม ความต่อเน่ือง การปรับปรุงเปล่ียนแปลงที่เป็นสากลและทันสมัย 
ตามหลักนิติธรรม (Rule of Law) เป็นสาระสําคัญของการจัดทําการบริการสาธารณะของฝ่าย
ปกครองหรือรัฐที่จะต้องดําเนินการบริหารจัดการให้สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลหรือการบริหาร
จัดการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) โดยต้องประกอบไปด้วยกระบวนการจัดทําหรือการตรา
กฎหมาย (หลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการ : formalistic approach) ที่ถูกต้อง และเน้ือหาของการ
จัดทําต้องเป็นธรรม (หลักนิติธรรมในเชิงเน้ือหา : substantive approach) ที่ตอบสนองต่อ
ประชาชนทุกภาคส่วนโดยรวม ทั้งน้ี ก็เพ่ือสร้างความเป็นธรรมให้เป็นที่ยอมรับและสังคมยินยอม
พร้อมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับ ซึ่งจะสามารถช่วยลดความเหลื่อมล้ําของสังคมและ
เศรษฐกิจได้ และเพ่ือให้ผู้ด้อยโอกาสในสังคมหรือผู้มีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะและ
ทรัพยากรของชาติได้อย่างเหมาะสมและเป็นธรรม ทั้งด้านการศึกษา สุขภาพอนามัย การทํางาน    
การมีรายได้ รวมถึงโอกาสในการมีส่วนร่วมในธุรกรรมทางเศรษฐกิจสมัยใหม่ ตลอดจนการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมและการบริการทางสังคม และเมื่อประชาชนได้เข้าถึงการบริการสาธารณะที่มี
คุณภาพตรงตามความต้องการแล้ว ก็ย่อมส่งผลให้ประชากรของประเทศสามารถพัฒนาตนเองให้เป็น
ประชากรที่มีคุณภาพ ไม่เป็นภาระกับภาครัฐและสังคม 

 
คําสําคัญ “เท่าเทียม ต่อเนื่อง ทันสมัย ตามหลักนิติธรรม”  
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บทนํา 
 

กระแสโลกาภิวัตน์และการบริโภคนิยมในปัจจุบัน ทําให้ประเทศไทยประสบความสําเร็จใน
การทําให้จํานวนประชากรที่ยากจนมีจํานวนลดลง โดยคนส่วนใหญ่มีความเป็นอยู่และความม่ังคั่งดีขึ้น
จากการเจริญเติบโตทางสังคมและทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตามแม้สังคมไทยและเศรษฐกิจของ  
ประเทศจะประสบความสําเร็จในการแก้ไขภาวะความยากจนเชิงรายได้ในระดับหน่ึง แต่ในการ
แก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําของรายได้กลับไม่ประสบความสําเร็จเท่าที่ควร กล่าวคือ สังคมไทย ยังคงมี
ความเหลื่อมล้ําและความไม่เท่าเทียมกันในหลาย ๆ ด้านหลายมิติ ทําให้ประชากรที่มีรายได้น้อย          
ไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรการบริการสาธารณะของรัฐ รวมถึงการให้บริการที่มีประสิทธิภาพจากภาครัฐได้         
กรณีดังกล่าวรวมท้ังปัญหาการเมืองที่คุกรุ่นและส่อเค้าทวีความรุนแรงมากย่ิงขึน้ในช่วงกว่าสิบปีทีผ่่านมา 
ได้ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมและไม่สงบสุขในสังคม อันเป็นเหตุให้เกิดความยุ่งยากของอีก
หลากหลายปัญหาไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม และความเป็นธรรม 

การลดปัญหาความเหลื่อมล้ําและช่องว่างดังกล่าวเป็นจึงเป็นภารกิจของรัฐ และฝ่ายปกครอง
ที่ต้องจัดทําขึ้นเพ่ือสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม ไม่ว่าจะเป็นหน้าที่จัดระบบ
สวัสดิการสังคมให้แก่ประชาชนทุกคนทั้งด้านการศึกษา สุขภาพอนามัย การทํางาน การมีรายได้
รวมถึงการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและการบริการทางสังคม เพราะเมื่อเราพิจารณาสภาพของกิจการ
ต่าง ๆ แล้ว ย่อมไม่อาจจะบรรลุผลสําเร็จตามเป้าประสงค์ได้เลยหากปราศจากอํานาจและหน้าที่ของ
รัฐที่มีอยู่ตามกฎหมายซึ่งมีอํานาจเหนือกว่าเอกชนทั่วไปได้  การดําเนินการดังกล่าวข้างต้นก็คือ          
"การบริการสาธารณะ" น่ันเอง ซึ่งมีความจําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องจัดให้มีความเหมาะสม มีคุณภาพ 
และมีความเป็นธรรม โดยหลักสําคัญอย่างย่ิงเพ่ือให้เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรมดังที่ได้กล่าวมา
น้ันก็คือ หลักนิติธรรม(Rule of Law) น่ันเอง 
 
หลักนิติธรรม (Rule of Law)  

 
คําว่า “หลักนิติธรรม” มาจากคําในภาษาอังกฤษว่า Rule of Law ซึ่งมีผู้ให้คําแปลไว้

หลากหลาย อาทิ พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานแปลว่า “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย” บ้างก็
แปลว่า “หลักการปกครองด้วยกฎหมาย” หรือ “หลักแห่งกฎหมาย” หรือ “หลักกฎหมาย” “กฎของ
กฎหมาย” “หลักความศักด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย” “หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย” “หลักธรรม” 
“หลักธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา” “นิติธรรมวินัย” “ธรรมะแห่งกฎหมาย” หรือ “นิติสดมภ์” ฯลฯ 
แต่คําแปลที่ได้รับความนิยมและใช้กันแพร่หลายโดยทั่วไปคือคําว่า“หลักนิติธรรม”1 แม้ว่าหลักนิติธรรม
เป็นที่อ้างถึงอย่างมากในปัจจุบันแต่เป็นที่น่าสงสัยว่า “หลักนิติธรรม” ตามความหมายของผู้กล่าวอ้าง
ตรงกับนิยามของคําว่า “หลักนิติธรรม” ที่นักปรัชญาหรือนักนิติศาสตร์เคยให้นิยามไว้หรือไม่        
โดยความหมายของหลักนิติธรรมน้ัน มีอยู่สองความหมายคือ 1. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิง

                                                            
1 Law Reform CommisSion of Thailand [Online], Avaliable : http://www.lrct.go.th/th/?p=5716  
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กระบวนการ (formalistic approach) และ 2. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเน้ือหา (substantive 
approach)  

1. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการ (formalistic approach)  
ในยุคแรกการอธิบายคําว่า “หลักนิติธรรม” จะเน้นที่กระบวนการตราและบังคับใช้กฎหมาย

โดยหลักนิติธรรมเป็นที่ เริ่มรู้จักในศตวรรษที่ 19 โดยศาสตราจารย์ทางกฎหมายชาวอังกฤษ      
Albert V. Dicey2 หลักนิติธรรมในความหมายของ Dicey น้ันประกอบไปด้วยหลัก 3 ประการ คือ 

(1) บุคคลไม่อาจถูกลงโทษทางอาญานอกจากเป็นการฝ่าฝนืกฎหมายท่ีตราขึ้นโดยชอบ
และได้รับการตัดสินโดยศาลยุติธรรม3 

(2) หลักความเสมอภาคภายใต้กฎหมายซึ่งหมายความว่าบุคคลทุกคน ไมว่่าจะเป็น
เจ้าหน้าที่หรือประชาชนอยู่ภายใต้ศาลเดียวกันคือศาลยุติธรรม 

(3) หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองโดยศาลยุติธรรม4 

หลักแรกน้ัน อาจมีความสับสนอยู่บ้างเพราะมีหลายองค์ประกอบทําให้หลักนิติธรรมอาจ
หมายถึงหลักความสูงสุดของกฎหมายธรรมดา ซึ่งหมายความว่า บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
เดียวกันไม่ ว่าจะจนหรือรวย หรืออาจหมายถึงการที่กฎหมายน้ันตราขึ้นโดยชอบ โดยเน้นที่
กระบวนการตรากฎหมายและไม่พิจารณาถึงเน้ือหาของกฎหมาย หรืออาจหมายถึงการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลโดยการให้ศาลเป็นผู้ตัดสินว่าบุคคลน้ันสมควรได้รับการลงโทษหรือไม่5  ส่วนหลักที่
สองและสามน้ันอธิบายถึงความหมายของหลักนิติธรรมที่มีความชัดเจนเพียงพอ 

ดังน้ัน  จึงอาจสรุปอย่างกว้าง ๆ ได้ว่าความหมายแรกของหลักนิติธรรมเน้นที่กระบวนการตรา
และกระบวนการบังคับใช้กฎหมาย หากกฎหมายตราข้ึนโดยฝ่าฝืนกระบวนการที่กําหนดไว้หรือการ
บังคับใช้กฎหมาย เช่น การจับหรือคุมขังฝ่าฝืนกระบวนการตามกฎหมาย  ย่อมเป็นการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม 
ทั้งน้ี มีข้อสังเกตว่าหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนี้ไม่ให้ความสําคัญกับเน้ือหาของกฎหมายว่าเป็น
ธรรมหรือไม่เพียงใด  เพราะฉะน้ันแม้กระทั่งกฎหมายที่ปรากฏการเลือกปฏิบัติ  เช่นกฎหมายกีดกันคนสีผิว 
(กฎหมายที่มี racial discrimination) ก็เป็นกฎหมายท่ีถูกต้องตามหลักนิติธรรมได้หากเป็นกฎหมายที่
ตราขึ้นถูกต้องตามกระบวนการ6 

2. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนือ้หา (substantive approach)  
จากความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการน้ัน ทําให้สํานักกฎหมายธรรมชาติ 

(Natural law theorists) เกิดความคับข้องใจว่า หลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการอาจก่อให้เกิดความ
ไม่เป็นธรรมได้เพราะระดับคุณธรรมของกฎหมายขึ้นอยู่กับผู้ตรากฎหมายเท่าน้ันซึ่งเป็นการพ่ึงพา   
                                                            
2 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, “หลักนิติธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย” ในรพี ’51 สานักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติ
บัณฑิตยสภา, 2551, 25. 
3 Appendix 5: Paper by Professor Paul Craig: The Rule of Law, 
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld200607/ldselect/ldconst/151/15115.htm, 13 กุมภาพันธ์ 2557 
4บวรศักด์ิ, อ้างแล้ว, 26.  
5อ้างแล้วและ Appendix 5: Paper by Professor Paul Craig: The Rule of Law, 
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld200607/ldselect/ldconst/151/15115.htm 
6 David Ingram, Law: Key Concepts in Philosophy, Continuum: 2007, 33. 
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ตัวบุคคลผู้ร่างกฎหมายมากเกินไป หากผู้ตรากฎหมายคํานึงถึงเน้ือหาของกฎหมายก็เป็นการดี      
หากไม่ประชาชนก็อาจได้รับความเดือดร้อนได้ 

หลักการนี้มีอิทธิพลมาจากคําประกาศสิทธิมนุษย์และพลเมืองฝร่ังเศส ซึ่งประกาศไว้ชัดเจน
ว่าบุคคลมีเสรีภาพท่ีจะทําการใด ๆ ที่กฎหมายไม่ห้ามและกฎหมายเท่าน้ันที่จะเป็นเคร่ืองจํากัดสิทธิ
เสรีภาพของคนได้ โดยกฎหมายท่ีจํากัดเสรีภาพของบุคคลได้ก็เพ่ือความสงบสุขของสังคมเท่าน้ันการ
จํากัดเสรีภาพตามอําเภอใจของผู้ปกครองจะทําไม่ได้อีกต่อไป ทั้งการตรากฎหมายต้องเป็นเจตจํานง
ร่วมกันของปวงชน7 

ปรมาจารย์ด้านกฎหมาย Lon Fuller ได้อธิบายว่าหลักนิติธรรมน้ัน ประกอบด้วย 8 ข้อ
ดังต่อไปน้ี 

(1) ทุกคนต้องเคารพกฎหมายที่มีอยู่ 
(2) กฎหมายต้องประกาศให้ทราบล่วงหน้าโดยทั่วกัน 
(3) กฎหมายต้องไม่มีผลย้อนหลัง 
(4) กฎหมายต้องบัญญัติไว้ชัดเจนเพ่ือหลีกเลีย่งการใช้ดุลพินิจตามอําเภอใจโดยมิชอบ 
(5) กฎหมายต้องหลีกเลี่ยงความขัดแย้งกันเอง 
(6) กฎหมายต้องไม่บังคับสิ่งที่เป็นไปได้ 

  (7) กฎหมายต้องยืนยงคงอยู่เพ่ือให้หย่ังรากลึกในสังคมแต่ต้องปรับตัวให้เข้ากับ
สภาพความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมได้ 

(8) การบังคับใช้กฎหมายต้องสอดคล้องกับกฎเกณฑ์ที่ประกาศไว้ทุกประการ8 

จะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมของ Lon Fuller ประกอบไปด้วยทั้งกระบวนการตรากฎหมายและ
เน้ือหาของกฎหมาย ด้วยเหตุน้ี สํานักกฎหมายธรรมชาติจึงเกิดแนวคิดว่ากฎหมายจะประกอบไปด้วย
หลักนิติธรรมเมื่อเน้ือหาของกฎหมายน้ันเองมีความเป็นธรรมด้วย กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ หลักนิติธรรมใน
เชิงเน้ือหาพิจารณาทั้งกระบวนการตรากฎหมายและเนื้อหากฎหมาย ดังน้ัน กฎหมายกีดกันคนสีผิว 
(กฎหมายที่มี racial discrimination) ไม่สามารถเป็นไปตามหลักนิติธรรมในเชิงเน้ือหาได้เลย แม้เป็น
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยชอบทุกกระบวนการก็ตาม 

3. หลักนิติธรรมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย9 
โดยมาตรา 3 วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญฯ บัญญั ติไว้ว่า “การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา

คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” 
เมื่อพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่ากฎหมายท่ีจะใช้บังคับได้จะต้องตราข้ึนโดยชอบ ดังน้ันหลักนิติธรรมตาม
มาตรา 3 วรรคสอง จึงหมายถึงหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการอย่างชัดเจน อย่างไรก็ตามมาตรา 3 
วรรคสอง ได้บัญญัติให้การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรตามรัฐธรรมนูญและ
                                                            
7บวรศักด์ิ, อ้างแล้ว, 27  
8บวรศักด์ิ, อ้างแล้ว, 29 
9ดร. สุทธิพล ทวีชัยการ, “ปัญหาความสอดคล้องกับหลักนิติธรรมกรณีกฎเกณฑ์ในการกํากับดูแลกิจการกระจายเสียงกิจการ
โทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม”, เอกสารวิจัยส่วนบุคคลหลักสูตร “หลักนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” รุ่นท่ี 2 วิทยาลัย
รัฐธรรมนูญ สถาบันรัฐธรรมนูญศึกษา สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
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หน่วยงานของรัฐเป็นไปตามหลักนิติธรรมด้วย ความในบทบัญญัติดังกล่าวครอบคลุมถึงการปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่รัฐจึงย่อมหมายความว่า กฎหมายที่เจ้าหน้าที่รัฐจะต้องปฏิบัติ
ตามน้ัน จะต้องมีความเป็นธรรมด้วย (มี morality of law) มิฉะน้ันการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่รัฐ
จะเป็นธรรมและเป็นไปตามหลักนิติธรรมได้อย่างไร 

ดังน้ัน หลักนิติธรรมตามความหมายในมาตรา 3 วรรคสองแห่งรัฐธรรมนูญฯ จึงหมายความ
รวมท้ังหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการและหลักนิติธรรมในเชิงเน้ือหา กล่าวคือ กระบวนการตรา
กฎหมายต้องถูกต้องและเน้ือหากฎหมายต้องเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบัติและตอบปัญหาสภาพสังคมใน
ปัจจุบันได้ด้วย 
 
หลักนิติธรรมกับการบรกิารสาธารณะของรัฐ 

 
ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า การลดปัญหาความเหลื่อมล้ําและช่องว่างดังกล่าวเป็นภารกิจ

ของรัฐที่ต้องจัดทําขึ้น เพ่ือสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม ไม่ว่าจะเป็นหน้าที่จัดระบบ
สวัสดิการสังคมให้แก่ประชาชนทุกคน รวมถึงการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและการบริการทาง
สังคม อันมีความจําเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องจัดให้มีความเหมาะสมมีคุณภาพและมีความเป็นธรรมตาม
หลักนิติธรรม(Rule of Law) ซึ่งการดําเนินการดังกล่าวก็คือ "การบริการสาธารณะ" น่ันเอง  

 
ความหมายของการบริการสาธารณะ (Public Service) 

 
“การบริการสาธารณะ”หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอํานวยการหรืออยู่ในการควบคุมของ

ฝ่ายปกครองที่จัดทําขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน10 
กล่าวอีกนัยหน่ึง บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะที่ดําเนินการจัดทํา
ขึ้นโดยบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือโดยเอกชน ซึ่งฝ่ายปกครองต้องใช้อํานาจในการกํากับดูแล    
บางประการและอยู่ภายใต้ระบบพิเศษ ทั้งน้ี บริการสาธารณะแบ่งออกเป็น 3 ประเภทใหญ่ ๆ ดังน้ี คือ 

1. บริการสาธารณะปกครอง คือ กิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็นงานในหน้าที่ของ
ฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดทําเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นเรื่อง
การดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน ซึ่งรัฐหรือฝ่ายปกครองจัดทําให้ประชาชนโดยไม่
ต้องเสียค่าตอบแทน นอกจากน้ีเน่ืองจากเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเรื่องที่เป็น
หน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษ รวมท้ังอํานาจพิเศษของฝ่ายปกครองตาม
กฎหมายมหาชนในการจัดทําบริการสาธารณะด้วย 

ดังน้ันบริการสาธารณะประเภทน้ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถมอบให้องค์กรอ่ืนหรือ
เอกชนเข้ามาดําเนินการแทนได้ ตัวอย่างบริการสาธารณะทางปกครองดังกล่าวข้างต้น เช่น กิจกรรมที่
เก่ียวข้องกับการรักษาความสงบภายใน การป้องกันประเทศ การสาธารณสุข การอํานวยความ

                                                            
10ประยูร กาญจนดุล, “คําบรรยายกฎหมายปกครอง”, กรุงเทพ.สํานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2533  
 



6 
 

 
 

ยุติธรรม การต่างประเทศ และการคลัง เป็นต้น ซึ่งแต่เดิมน้ัน บริการสาธารณะทุกประเภทจัดว่าเป็น
บริการสาธารณะทางปกครองทั้งสิ้น 

แต่ต่อมาเมื่อกิจกรรมเหล่าน้ีมีมากขึ้น และมีรูปแบบและวิธีการในการจัดทําที่
แตกต่างกันออกไปจึงเกิดประเภทใหม่ ๆ ของบริการสาธารณะขึ้นมาอีก 

2. บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะที่
เน้นทางด้านการผลิต การจําหน่าย การให้บริการและมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการ
ของเอกชน (วิสาหกิจเอกชน) ซึ่งมีความแตกต่างกับบริการสาธารณะทางปกครองอยู่ด้วยกัน            
4 ประการ คือ 

(1) วัตถุแห่งบริการ บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวัตถุแห่งบริการเพ่ือสนอง
ความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพียงอย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมน้ัน มีวัตถุแห่งบริการด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจเอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต 
การจําหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน 

(2) วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานที่รัฐสร้างขึ้นมา
เป็นแบบเดียวกันมีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับผู้ปฏิบัติงานทุกคน ในขณะที่บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครอง ทั้งน้ี เพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและเหมาะสมในการดําเนินการ 

(3) แหล่งที่มาของเงินทุน บริการสาธารณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุน
จากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว โดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่นํามาใช้จ่ายในการดําเนินการ
ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมน้ัน แหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจาก
ค่าตอบแทนการบริการของผู้ใช้บริการ 

(4) ผู้ใช้บริการ สถานภาพของผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครองนั้นจะถูกกําหนด
โดยกฎข้อบังคับทั้งหมด ซึ่งรวมต้ังแต่การกําหนดองค์กร การจัดองค์กรและการปฏิบัติงาน ดังน้ัน
ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการสาธารณะประเภทน้ีจึงมีลักษณะเป็นนิติกรรมที่มี
เง่ือนไขและไม่เท่าเทียมกันในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการของบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีลักษณะเสมอภาคกัน เพราะถูกกําหนดโดยสัญญาตามกฎหมาย
เอกชน 

3. บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม คือ บริการสาธารณะที่เป็นการ
ให้บริการทางสังคมและวัฒนธรรมที่ต้องการความอิสระคล่องตัวในการทํางานโดยไม่มุ่นเน้นการ
แสวงหากําไร เช่น การแสดงนาฏศิลป์ พิพิธภัณฑ์ การกีฬา การศึกษาวิจัย ฯลฯ 

ดังน้ัน การบริการสาธารณะจึงเป็นการดําเนินการของรัฐหรือฝ่ายปกครองในการกิจการที่อยู่
ในความอํานวยการหรือในกํากับดูแลของฝ่ายปกครองที่จัดทําเพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนทุกคน ทั้งด้านการศึกษา สุขภาพอนามัย การทํางาน การมีรายได้ รวมถึงการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม และการบริการทางสังคม โดยรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องดําเนินการให้อย่าง
เหมาะสม และมีคุณภาพ เพ่ือสนองตอบต่อความจําเป็นขั้นพ้ืนฐานของประชาชนให้มีคุณภาพที่ดีขึ้น
และสามารถพ่ึงตนเองได้อย่างทั่วถึง เหมาะสม และเป็นธรรม อันจะเป็นการช่วยลดความเหลื่อมล้ํา
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ของสังคมและรายได้ รวมถึงทําให้เศรษฐกิจโดยรวมดีขึ้น เมื่อผู้มีรายได้น้อยหรือผู้ด้อยโอกาสในสังคม
สามารถเข้าถึงการบริการสาธารณะต่าง ๆ ได้อย่างทั่วถึง เหมาะสมและมีคุณภาพ ก็จะทําให้บุคคล
เหล่าน้ันสามารถพัฒนาตนเองให้เจริญเติบโตเป็นทรัพยากรของชาติที่มีคุณภาพต่อไป 

โดยที่การจัดทําบริการสาธารณะมีความจําเป็นอย่างย่ิงที่ต้องดําเนินการตามหลักนิติธรรม                 
ดังน้ัน หลักเกณฑ์สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะจึงได้ถูกสร้างขึ้นมาให้มีส่วนคล้ายกับหลักทั่วไป
ของกฎหมายเกี่ยวกับบริการสาธารณะ เพ่ือเป็นแนวทางในการพิจารณาถึงสถานภาพของบริการ
สาธารณะ กฎเกณฑ์ของบริการสาธารณะ อันประกอบด้วยหลัก 3 ประการ คือ 

1. หลักว่าด้วยความเสมอภาค 
เป็นหลักเกณฑ์ที่สําคัญประการแรกในการจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งน้ีเน่ืองจากการที่รัฐเข้า

มาจัดทําบริการสาธารณะน้ัน รัฐมิได้มีจุดมุ่งหมายที่จะจัดทําบริการสาธารณะขึ้นเพ่ือประโยชน์ของ   
ผู้หน่ึงผู้ใดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดทําเพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดทําเพ่ือ
บุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติ
หรือได้รับผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน เช่น การให้บริการแก่ประชาชน     
การรับสมัครงาน รัฐต้องให้บริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกัน จะเลือกปฏิบัติให้แก่ผู้นับถือศาสนาใด
ศาสนาหน่ึง หรือสีผิว หรือเพศใดเพศหน่ึงมิได้ เพราะจะขัดกับหลักการดังกล่าว 

2. หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 
เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจําเป็นสาหรับประชาชน ดังน้ันหากบริการ

สาธารณะหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะย่อมได้รับความ
เดือดร้อนเสียหายได้ ดังน้ันต้องมีความต่อเน่ืองตลอดเวลา เช่น การไฟฟ้าจะมีการนัดหยุดงานเพ่ือ
เรียกร้องเงินเดือน โดยไม่ยอมจ่ายไฟฟ้าให้แก่ท้องถิ่นย่อมทําไม่ได้ เพราะอาจทําให้เกิดความเสียหาย
แก่ประชาชนในท้องถิ่นน้ัน นอกจากน้ีหลักว่าด้วยความต่อเน่ืองยังมีผลกระทบต่อสัญญาทางปกครอง 
กล่าวคือ เมื่อมีเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้นมีผลทําให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนท่ีได้รับมอบหมายจากฝ่าย
ปกครองให้จัดทําบริการสาธารณะ ไม่สามารถดําเนินการตามสัญญาต่อไปได้ตามปกติ ฝ่ายปกครอง
อาจเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกสัญญาได้ เพ่ือประโยชน์สาธารณะแล้ว ฝ่ายปกครองก็จะเข้าดําเนินการเอง 
เพ่ือให้เกิดความต่อเน่ือง หรือหากเป็นกรณีที่เอกชนต้องรับภาระมากขึ้น ฝ่ายปกครองก็อาจต้องเข้าไป
ร่วมรับภาระกับเอกชน เพ่ือให้เกิดความต่อเน่ืองด้วยเช่นเดียวกัน 

3. หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลีย่นแปลง 
บริการสาธารณะที่ดีน้ันจะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลาเพ่ือให้เหมาะสมกับ

เหตุการณ์และความจําเป็นในทางปกครอง ที่จะรักษาประโยชน์สาธารณะรวมทั้งปรับปรุงให้เข้ากับ
วิวัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของประชาชนด้วย เช่น เอกชนที่ได้รับมอบอํานาจจากฝ่าย
ปกครองให้เดินรถประจําทางแต่เดิมใช้รถประจําทาง 3 คันก็เพียงพอ แต่เมื่อเวลาผ่านไปจํานวน
ผู้ใช้บริการก็มีมากขึ้น ความต้องการก็มากขึ้น ย่อมต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้ทันสมัย ถ้าไม่
ปรับปรุงฝ่ายปกครองก็อาจบอกเลิกสัญญากับเอกชนที่ได้รับมอบอํานาจจากฝ่ายปกครองน้ันได้ 
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จากหลักการเร่ืองการทําบริการสาธารณะ ซึ่งรัฐหรือฝ่ายปกครองมีหน้าที่ที่จะต้องดําเนินการ
ให้เกิดประสิทธิภาพเพ่ือประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน เพ่ือให้ประชาชนได้รับความสะดวกและ
สนองตอบต่อตามความต้องการ เกิดผลสัมฤทธ์ิ มีประสิทธิภาพ และเกิดความคุ้มค่าสอดคล้องกับหลัก
นิติธรรม และมีประสิทธิภาพสูงสุด รัฐหรือฝ่ายปกครองจึงมีภารกิจที่จะต้องดําเนินการบริหารจัดการ
ให้สอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลหรือการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) 

 
หลักธรรมาภิบาล (Good Governance)11 

 
United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific : UNESCAP 

ได้ให้นิยามคาว่าธรรมาภิบาล(Good Governance) ว่ามีองค์ประกอบ 8 ประการดังน้ีการมีส่วนร่วม 
(Participation) นิ ติ ธ ร ร ม  (Rule of Law) ค ว าม โป ร่ ง ใส  (Transparency) ก า รต อ บ ส น อ ง 
(Responsiveness) การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus Oriented) ความเสมอภาค/ความเที่ยงธรรม
และไม่ละเลยบุคคลกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดออกไปจากสังคม (Equity and Inclusiveness) ประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) และภาระรับผิดชอบ (Accountability) ต่อมาใน
ปีค.ศ. 1997 United Nations Development Programme: UNDP ได้ทบทวนและให้นิยามใหม่ว่า
เป็นเรื่องของการใช้อํานาจทางการเมืองเศรษฐกิจและการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือจัดการกิจการ
ของประเทศชาติบ้านเมือง รวมท้ังยังได้กําหนดคุณลักษณะของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหรือ
ธรรมาภิบาล ซึ่งได้นําเรื่องแนวคิดเก่ียวกับการพัฒนามนุษย์เข้ามารวมไว้ด้วย 

สําหรับประเทศไทย โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อเดือนพฤษภาคม 2542 ให้ใช้คําว่า    
“ระบบการบริหารและการจัดการบ้านเมืองที่ ดี” หรือ “ธรรมาภิบาล” (Good Governance)      
โดยคําว่า “ธรรมาภิบาล” ให้ความหมายไปในทางบริหารราชการเพื่อให้แตกต่างจากบรรษัทภิบาล 
(Corporate Governance) การบริหารจัดการที่ดี คือ ระบบโครงสร้าง กระบวนการต่าง ๆ ที่ได้วาง
แนวปฏิบัติหรือวางกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม เพ่ือให้ส่วนต่าง ๆ 
ของสังคมมีการพัฒนาและอยู่ร่วมกันอย่างสันติสุขและเป็นธรรมเนื่องจากการบริหารกิจการบ้านเมือง
และสังคมที่ดี ทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นกลไกภาครัฐภาคธุรกิจเอกชน หรือภาคประชาชนต่างก็เป็น
องค์กรรวมในการแสดงความคิดเห็นเพราะประชาชนเป็นผู้รับประโยชน์โดยตรง 

 
 
 
 
 
 
 

                                                            
11คณะทํางานส่งเสริมธรรมาภิบาลของ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี [Online], Avaliable : http://www.socgg.soc.go.th/History2.htm 
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ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี
พ.ศ. 2542 มีหลักพื้นฐานของการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 6 ประการคือ 

 
1. หลักนิติธรรม ได้แก่ การตรากฎหมาย กฎข้อบังคับต่าง ๆ ให้ทันสมัยและเป็นธรรม     

เป็นที่ยอมรับของสังคมและสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับเหล่าน้ีโดยถือว่า
เป็นการปกครองภายใต้กฎหมายมิใช่ตามอําเภอใจหรืออํานาจของตัวบุคคล 

2. หลักคุณธรรม ได้แก่ การยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม โดยรณรงค์ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐยึด
หลักน้ีในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็น ตัวอย่างแก่สังคมและส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองไป
พร้อมกัน เพ่ือให้คนไทยมีความซื่อสัตย์ จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริตเป็น
นิสัยประจําชาติ 

3. หลักความโปร่งใส  ได้แก่  การสร้างความไว้วางใจซึ่ งกันและกันของคนในชาติ               
โดยปรับปรุงกลไกการทํางานขององค์กรทุกวงการให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็น
ประโยชน์อย่างตรงไปตรงมาด้วยภาษาที่เข้าใจง่าย ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวกและมี
กระบวนการให้ประชาชนตรวจสอบความถูกต้องชัดเจนได้ 

4. หลักความมีส่วนร่วม ได้แก่ การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และเสนอ
ความเห็นในการตัดสินใจปัญหาสําคัญของประเทศ ไม่ว่าด้วยการแจ้งความเห็น การไต่สวนสาธารณะ
การแสดงประชามติหรืออ่ืน ๆ 

5. หลักความรับผิดชอบ ได้แก่ การตระหนักในสิทธิหน้าที่ ความสํานึกในความรับผิดชอบต่อ
สังคมการใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมืองและกระตือรือร้นในการแก้ปัญหา ตลอดจนการเคารพ
ในความเห็นที่แตกต่าง และความกล้าที่จะยอมรับผลจากการกระทําของตน 

6. หลักความคุ้มค่า ได้แก่ การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีจํากัดเพ่ือให้เป็นประโยชน์
สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทยมีความประหยัดใช้ของอย่างคุ้มค่า สร้างสรรค์สินค้า        
และบริการที่มีคุณภาพสามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก และรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ย่ังยืน 

ดังน้ี เมื่อพิจารณาหลักการธรรมภิบาลของ United Nations Economic and Social 
Commission for Asia and the Pacific : UNESCAP ซึ่งได้กําหนดองค์ประกอบประการหน่ึง
เก่ียวกับหลักนิติธรรมและมติคณะรัฐมนตรีเมื่อเดือนพฤษภาคม 2542 แล้ว ล้วนกําหนดหลักการเรื่อง
ของหลักนิติธรรมหรือ Rule of Law เอาไว้ อีกทั้งระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ก็ได้กําหนดหลักพ้ืนฐานของการบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดีประการหน่ึง คือ หลักนิติธรรม เช่นกัน ดังน้ัน รัฐหรือฝ่ายปกครองซึ่งมีหน้าที่
ในการจัดทําบริการสาธารณะ การบริหารราชการราชการแผ่นดินรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรของ
ประเทศชาติจะต้องคํานึงถึงหลักธรรมภิบาลและหลักนิติธรรมเป็นสําคัญ เพ่ือสร้างความเป็นธรรมให้ที่
ยอมรับและสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบัติตามกฎหมายกฎข้อบังคับเหล่าน้ี 
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บทสรุป 
 
การบริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอํานวยการ หรือในกํากับดูแลของฝ่ายปกครอง

หรือรัฐโดยที่ฝ่ายปกครองหรือรัฐมีหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องของ
ประชาชนเป็นส่วนรวมมิใช่การจัดทําเพียงเพ่ือประโยชน์ของกลุ่มใดโดยเฉพาะเจาะจง ทั้งน้ีการจัดทํา
บริการสาธารณะก็เพ่ือลดความเหล่ือมล้ําของสังคมและเศรษฐกิจเพ่ือให้ผู้ด้อยโอกาสในสังคมหรือผู้มี
รายได้น้อยสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะและทรัพยากรของชาติได้อย่างเหมาะสม เป็นธรรม        
มีคุณภาพและทั่วถึง ทั้งด้านการศึกษา สุขภาพอนามัย การทํางาน การมีรายได้ รวมถึงโอกาสในการมี
ส่วนร่วมในธุรกรรมทางเศรษฐกิจสมัยใหม่ ตลอดจนการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและการบริการ
ทางสังคม และเมื่อประชาชนได้เข้าถึงการบริการสาธารณะที่มีคุณภาพตรงตามความต้องการ ก็ย่อม
ส่งผลให้ประชากรของประเทศสามารถพัฒนาตนเองให้เป็นประชากรที่มีคุณภาพ โอกาสใน
ความก้าวหน้าทั้งฐานะ และความเป็นอยู่ได้ในที่สุด 

การจัดทําบริหารสาธารณะของฝ่ายปกครองหรือรัฐต้องยึดตามหลักนิติธรรมเป็นสําคัญ     
โดยต้องประกอบไปด้วยกระบวนการจัดทําหรือการตรากฎหมายท่ีถูกต้อง และเน้ือหาของการจัดทํา
ต้องเป็นธรรมตอบสนองต่อประชาชนทุกภาคส่วนโดยรวม และต้องตอบปัญหาสภาพสังคมในปัจจุบันได้  
อีกทั้งต้องมีความเป็นสากลและทันสมัย เพ่ือให้เป็นที่ยอมรับของสังคมและสังคมยินยอมพร้อมใจ การ
ให้บริการต้องดําเนินการอย่างเท่าเทียมกันเสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติตามอําเภอใจ ฝ่ายปกครองหรือรัฐ
ต้องรับผิดชอบต่อประชาชน รวมถึงต้องคํานึงคุณภาพของการบริการมากกว่าการเน้นปริมาณ  
รวมทั้งต้องศึกษาความต้องการของประชาชนการเปล่ียนแปลงในมิติต่าง ๆ ของสังคมโลกและการ
สร้างกระบวนการมีส่วนร่วมอันจะเป็นการเพิ่มคุณค่าให้กับการบริการน้ัน ๆ เพราะประชาชนถือว่า
พวกเขามีส่วนในการบริการนั้นมิใช่เป็นเพียงผู้รับบริการฝ่ายเดียว เพ่ือให้การจัดบริการสาธารณะเกิด
ประโยชน์สูงสุดและให้ถูกต้องตรงตามความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมอันเป็นผลส่งให้สังคม
และประเทศชาติโดยรวมมีการพัฒนาไปได้อย่างมีคุณภาพและประสิทธิภาพที่ย่ังยืน 
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