
 
 

 
 

บทที ่2 
แนวคดิพืน้ฐาน ทฤษฎแีละหลกัการ 
ทีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารจัดการนํา้ 

 
  การจดัทาํวิทยานิพนธ์เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการนํ้ าโดยรัฐใน
ประเทศไทย มีการศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีและหลกัการเก่ียวกบัสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการบริหารจดัการนํ้ า แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐหรือการบริการสาธารณะ รวมตลอด
ถึงแนวคิด ทฤษฎีและหลกัการเก่ียวกบัการบริหารจดัการนํ้าของประเทศไทยและต่างประเทศ ดงัน้ี 
 
2.1 แนวคดิ ทฤษฎแีละหลกัการเกีย่วกบัสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการนํา้ 
  การอยูร่่วมกนัในสงัคมอยา่งสงบนั้น นอกจากจะตอ้งมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือสาํหรับใช้
ในการจดัระเบียบแลว้ ขนบธรรมเนียม ประเพณี และวฒันธรรมยงัเป็นแนวทางท่ีใชย้ดึโยงใหส้งัคม
มีความมัน่คงเขม้แขง็ เม่ือสังคมมีการพฒันา เจริญเติบโต และมีความสลบัซบัซอ้นมากยิง่ข้ึน กลไก
ต่างๆ ท่ีจะใชจ้ดัการให้สังคมมีความสงบสุขเกิดข้ึนนั้นจึงตอ้งมีการพฒันาตามไปดว้ย และสิทธิ
เสรีภาพถือเป็นอีกกลไกหน่ึงท่ีสาํคญัในสังคมท่ีจะกาํหนดว่าสังคมนั้นๆ มีความสุข สงบ และสันติ
เพียงใด 

2.1.1 แนวคิดและความหมายของสิทธิ 
  การเกิดข้ึนของสิทธิและเสรีภาพนั้ น มีท่ีมาจากแนวความคิด 2 แนวทาง คือ (1) 
แนวความคิดตามหลกัทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงถือว่าสิทธิและเสรีภาพของมนุษยมี์อยูแ่ลว้โดย
ธรรมชาติ และ (2) แนวความคิดตามหลกัทฤษฎีกฎหมายบา้นเมือง ซ่ึงถือว่าสิทธิและเสรีภาพ
เกิดข้ึนโดยกฎหมายของบา้นเมืองท่ีไดบ้ญัญติัรับรองไว ้ 

 สิทธิ ตามความหมายทัว่ไป หมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลใน
อนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย18 

 สิทธิ ตามรัฐธรรมนูญนั้น ถือว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน (das subjective 
oeffcntliche Recht) หมายถึง อาํนาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรอง 
คุม้ครองแก่ปัจเจกชนในอนัท่ีจะกระทาํการใด หรือไม่กระทาํการใด การให้อาํนาจแก่ปัจเจกบุคคล
                                                 

18 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 21), โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  
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ดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเรียกร้องต่อองคก์รของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
เรียกร้องต่อองคก์รของรัฐมิใหแ้ทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน19 

 สิทธิ (right) หมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให ้กฎหมายในท่ีน้ีก็คือ
รัฐธรรมนูญ เม่ือกล่าวถึงสิทธิในรัฐธรรมนูญจึงหมายถึงสิทธิในทางมหาชน (public rights) ซ่ึงมี
หลกัเกณฑค์ลุมถึงสิทธิในทางเอกชน (private right) เช่น สิทธิในครอบครัว สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิ
ในการรับมรดกด้วย แต่กวา้งออกไปมากกว่านั้ นเช่นคลุมถึงสิทธิเลือกตั้ ง สิทธิในชีวิตร่างกาย  
เป็นตน้20 

 สิทธิ หมายถึง อาํนาจหรือประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให้21 
 สิทธิ (Right) นั้นหมายถึง อาํนาจหรือประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองและบงัคบั

ให้ เช่น สิทธิในการรับมรดก เป็นต้น เป็นสิทธิท่ีบุคคลอ่ืนมีหน้าท่ีตอ้งเคารพต่อสิทธิของเรา 
ความหมายของสิทธิดงักล่าว เป็นความหมายสาํหรับกลุ่มประเทศเสรีโดยทัว่ไป แต่ในกลุ่มประเทศ
คอมมิวนิสตน์ั้น ไดตี้ความหมายของคาํว่า สิทธิ ว่าหมายถึง การท่ีบุคคลเลือกกระทาํการใด ๆ ได้
ทั้งส้ิน เพื่อประโยชน์ของชนกรรมาชีพ22 
  ดังนั้น สิทธิ จึงหมายถึง ประโยชน์หรืออาํนาจของบุคคลท่ีกฎหมายได้รับรองและ
คุม้ครองให ้สิทธิเป็นเร่ืองของอาํนาจและหนา้ท่ีท่ีจะบงัคบัต่อบุคคลอ่ืนหรือรัฐ ปัจเจกชนทัว่ไปจะ
บงัคบัต่อบุคคลอ่ืนหรือรัฐไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัรองรับสิทธิของตนและกาํหนดหน้าท่ีต่อ
บุคคลอ่ืนไวเ้ท่านั้น 
 
 
 
 

                                                 
19 หลักพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ (น. 48), โดย บรรเจิด 

สิงคะเนติ, 2547, กรุงเทพ : วญิญูชน.  
20 กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 640 – 641), โดย วิษณุ เครืองาม, 2530, คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ. 
21 หลักกฎหมายมหาชน (น. 138), โดย โภคิน พลกุล, 2539, กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ์

มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. 
22 กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง (น. 151), โดย พรชยั เล่ือนฉวี, 2553, สํานกัพิมพ์

มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ พิมพค์ร้ังท่ี 9. 
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 2.1.2 แนวคิดและความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน23 
  การมีส่วนร่วมของประชาชน ถือเป็นหลกัการสากลท่ีอารยประเทศใหค้วามสาํคญั และ
เป็นประเด็นหลกัท่ีสังคมไทยให้ความสนใจเพ่ือพฒันาการเมืองเขา้สู่ระบอบประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วมตามหลกัการธรรมาภิบาลท่ีภาครัฐจะตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนและผูเ้ก่ียวขอ้งทุกภาค
ส่วนรับรู้ ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ เพื่อสร้างความโปร่งใสและเพ่ิมคุณภาพการตดัสินใจของภาครัฐให้
ดีข้ึน และเป็นท่ียอมรับร่วมกนัของทุก ๆ ฝ่าย แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นเป็น
แนวความคิดท่ีเกิดและอยูเ่คียงคู่กบัการปกครองระบอบประชาธิปไตย เน่ืองจากระบบการปกครอง
น้ีถือวา่อาํนาจอธิปไตยเป็นอาํนาจสูงสุดในการปกครองประเทศและมาจากประชาชน24 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันากิจกรรมต่างๆ เช่น กิจกรรมทางการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม เกิดข้ึนไดห้ลายรูปแบบ หลายลกัษณะ และหลายวิธีการแตกต่างกนัออกไป
ตามวตัถุประสงคข์องกิจกรรมนั้นๆ 
  การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) คือ การท่ีประชาชนเขา้ร่วม
กิจกรรมอย่างใดอย่างหน่ึงของหน่วยงานภาครัฐ เพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม เร่ิมตั้งแต่การท่ี
ประชาชนเกิดจิตสาํนึกในตนเองและถือเป็นภาระหนา้ท่ีของตนในฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงของสงัคมท่ี
ตนเองอยู ่ร่วมคิดร่วมวางแผน ร่วมดาํเนินงาน ร่วมติดตามประเมินผล และร่วมรับผลประโยชน์25 
  การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ การเข้ามาช่วยเหลือหรือร่วมในกระบวนการ
ดาํเนินงานต่าง ๆ ของรัฐท่ีส่งผลกระทบต่อสภาพความเป็นอยูข่องประชาชน เพื่อใหไ้ดข้อ้เทจ็จริงท่ี
ถ่องแทแ้ละสอดคลอ้งกบัวิถีการดาํเนินชีวิต ทาํใหเ้กิดประสิทธิผลและสร้างความสมดุลระหว่างรัฐ
ซ่ึงเป็นผูป้กครองกับประชาชนซ่ึงเป็นผูใ้ต้การปกครองแห่งรัฐ ในรัฐท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยส่วนใหญ่จึงเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นและใชสิ้ทธิ
ทางการเมืองได ้แต่การมีส่วนร่วมและใชสิ้ทธิทางการเมืองดงักล่าวจะถูกตอ้งและสอดคลอ้งกบั
ความเป็นจริงไดก้็ต่อเม่ือประชาชนไดรู้้หรือเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีจาํเป็นท่ีรัฐสามารถ

                                                 
23 โครงการศึกษาพัฒนาการดาํเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (น. 2-1), โดย สถาบนัวิจยัสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ร่วมกบั สถาบนัวิจยัสภาวะ
แวดลอ้ม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, กองวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม สาํนกังานนโยบายและแผนส่ิงแวดลอ้ม 
กระทรวงวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละส่ิงแวดลอ้ม, 2544,  

24 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
(น. 40), โดย สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2545, สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 

25 การบริหารจัดการการมีส่วนร่วมของประชาชน (น. 40), โดย อรทยั ก๊กผล, 2550, ในคู่มือพลเมือง
ยคุใหม่ (กรุงเทพฯ: สาํนกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา) 
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เปิดเผยได ้และไม่เกิดความเสียหายต่อรัฐหรือต่อประโยชน์สาํคญัของเอกชนอ่ืนในรัฐนั้น การไดรู้้
และเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของราชการนั้ นถือว่าเป็นสิทธิของประชาชนท่ีรัฐพึงจะต้องให้และ
คุม้ครอง เพราะการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีถูกตอ้ง โปร่งใส และไดส้ัดส่วนท่ีเหมาะสมจะ
ทาํใหป้ระชาชนสามารถจะทาํความเขา้ใจในการดาํเนินการต่าง ๆ ของรัฐ อนัจะช่วยลดความขดัแยง้
ระหวา่งรัฐกบัประชาชนลงไปได้26 

Erwin (1976) กล่าวว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการใหป้ระชาชนเขา้
มามีส่วนเก่ียวขอ้งในการดาํเนินงานพฒันา ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจแก้ปัญหาของตนเอง ร่วมใช้
ความคิดสร้างสรรค ์ความรู้และความชาํนาญร่วมกบัวิทยากรท่ีเหมาะสม และสนบัสนุนติดตามผล
การปฏิบติังานขององคก์รและเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง27 

Frankly Lisk (1985) ใหค้วามหมายการมีส่วนร่วมในมุมมองท่ีกวา้งว่าเป็นการเขา้ร่วม
อย่างแข็งขนัของประชาชน ในการดาํเนินการตดัสินใจในทุกระดบัและทุกรูปแบบของกิจกรรม
ต่างๆ ทางดา้นเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง และโดยเฉพาะในบริบทของกระบวนการวางแผนท่ีมี
การกาํหนดรูปแบบแนวคิดการมีส่วนร่วมสมัพนัธ์กบัการเขา้ร่วมของมวลชนอยา่งกวา้งขวางในการ
เลือก การบริหาร และการประเมินผลของแผนงานและโครงการต่างๆ ท่ีจะนาํมาซ่ึงการยกระดบั
ความเป็นอยูใ่หสู้งข้ึน28 

กลุ่มผูเ้ช่ียวชาญองคก์ารสหประชาชาติ (1981) กล่าวว่า การนิยามความหมายการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ควรจะมีลกัษณะจาํกดัเฉพาะในระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองหน่ึงๆ 
เท่านั้น29 

การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การกระจายโอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วน
ร่วมทางการเมือง การบริหาร เก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของ

                                                 
26 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

(น. 109), เล่มเดิม. 
27 โครงการศึกษาพัฒนาการดาํเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (น. 2-1), เล่มเดิม. 
28 โครงการศึกษาพัฒนาการดาํเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (น. 2-1), หนา้เดิม 
29 โครงการศึกษาพัฒนาการดาํเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (น. 2-1), หนา้เดิม. 
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ชุมชนและของชาติ ท่ีจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยูข่องประชาชน การมีส่วนร่วมใน
การออกกฎหมาย ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีของรัฐ30 

คะนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และคณะ ใหค้วามหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า หมายถึง 
การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจใน
เร่ืองต่าง ๆ รวมทั้ง การจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตและ
ความเป็นอยูข่องประชาชน โดยการใหข้อ้มูล แสดงความคิดเห็น ใหค้าํแนะนาํปรึกษา ร่วมวางแผน 
ร่วมปฏิบติั รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน31 
  ดังนั้ น การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงหมายถึง กระบวนการท่ีภาครัฐและภาค
ประชาชนมีส่วนร่วมกนัในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ โดยให้
โอกาสประชาชนเป็นฝ่ายตดัสินใจ กาํหนดปัญหาความตอ้งการของตนเอง ให้ประชาชนเกิด
ความรู้สึกและความตอ้งการเป็นเจา้ของร่วมกัน มีความเป็นอิสระ มีอาํนาจในการตดัสินใจ มี
กิจกรรมร่วมกนั สามารถจดัการแกไ้ขปัญหาและการพฒันาไดด้ว้ยตนเอง และสามารถรวมพลงักนั
เพื่อสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัชุมชนและประเทศชาติ 

2.1.3 เง่ือนไขพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 3 ประการ คือ32 
ประการท่ีหน่ึง ตอ้งมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระท่ีจะเขา้ร่วมหรือไม่ก็ได ้การ

เขา้ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถูกบงัคบัใหร่้วมไม่ว่าจะในรูปแบบใดไม่ถือว่าเป็นการมี
ส่วนร่วม 

ประการท่ีสอง ตอ้งมีความเสมอภาค ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิ
เท่าเทียมกบัผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืนๆ 

ประการท่ีสาม ตอ้งมีความสามารถ ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมายจะตอ้งมีความสามารถ
พอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้นๆ หมายความว่า ในบางกิจกรรมแมจ้ะกาํหนดว่าผูเ้ขา้ร่วมมีเสรีภาพ
และเสมอภาค แต่กิจกรรมท่ีกาํหนดไวมี้ความซบัซอ้นเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมี
ส่วนร่วมยอ่มเกิดข้ึนไม่ได ้

                                                 
30 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.odloc.org/wp-content/uploads/   

2013/09/2km_001.pdf., การมีส่วนร่วมของประชาชนกบัการกระจายอาํนาจ, เม่ือสาํนกังานคณะกรรมการ
กระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน. เม่ือวนัท่ี 31 ตุลาคม 2556. 

31 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.kpi.ac.th/kpith/pdf เม่ือวนัท่ี 15 ธนัวาคม 
2556  

32 การมีส่วนร่วม:แนวคิด ทฤษฎี และกระบวนการ.เอกสารประกอบการศึกษาดูงานของคณะกรรมาธิการ
การพัฒนาทางการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชน (น.6), โดยถวลิวดี บุรีกลุ, 2551, กรุงเทพฯ:วฒิุสภา. 
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2.1.4 กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน แบ่งไดด้งัน้ี33 
ก. การร่วมในการวางแผน คือ การมีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ปัญหา กาํหนดลาํดับ

ความสาํคญั ตั้งเป้าหมาย กาํหนดแนวทางดาํเนินการ ติดตาม ประเมินผล และตดัสินใจ 
ข. การร่วมในการดาํเนินกิจกรรม ประกอบดว้ย การสนบัสนุนดา้นทรัพยากรและการ

ประสานความร่วมมือ 
ค. การร่วมในการใชป้ระโยชน์ คือ การนาํเอากิจกรรมมาใชใ้หเ้กิดประโยชน์ได ้ซ่ึงเป็น

การเพิ่มระดบัของการพึ่งตนเองและควบคุมทางสงัคม 
ง. การร่วมในการได้รับประโยชน์ คือ การแจกจ่ายผลประโยชน์การพฒันาอย่าง

ยติุธรรม 
จ. การร่วมในการประเมินผล เพื่อประชาชนในชุมชนจะไดท้ราบถึงปัญหา อุปสรรค

ต่างๆ เพื่อร่วมกนัดาํเนินการหาทางแกไ้ขต่อไป 
2.1.5 รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนและผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกภาค
ส่วนของสังคมไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมกบัภาคราชการนั้นๆ International Association for Public 
Participation โดยไดแ้บ่งรูปแบบของการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น 5 รูปแบบ ดงัน้ี 

รูปแบบท่ี 1 การรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบัตํ่า
ท่ีสุด แต่เป็นระดับท่ีสําคัญท่ีสุด เพราะเป็นก้าวแรกของการท่ีภาคราชการจะเปิดโอกาสให้
ประชาชนเขา้สู่กระบวนการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง ๆ วิธีการใหข้อ้มูลสามารถใชช่้องทางต่าง ๆ เช่น 
เอกสารส่ิงพิมพ ์การเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารผา่นทางส่ือต่าง ๆ การจดันิทรรศการ จดหมายข่าว การ
จดังานแถลงข่าว การติดประกาศ และการใหข้อ้มูลผา่นเวบ็ไซต ์เป็นตน้ 

การมีส่วนร่วมในรูปแบบน้ี ประชาชนผูมี้ส่วนได้เสีย และบุคคลหรือหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องจะต้องได้รับการแจ้งให้ทราบถึงรายละเอียดของโครงการท่ีจะดําเนินการ รวมทั้ ง
ผลกระทบท่ีคาดวา่จะเกิดข้ึน ทั้งน้ีการไดรั้บแจง้ข่าวสารดงักล่าว จะตอ้งเป็นการแจง้ก่อนท่ีจะมีการ
ตดัสินใจดาํเนินโครงการ 

รูปแบบท่ี 2 การปรึกษาหารือ เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมท่ีมีการจดัหารือระหว่าง 
ผูด้าํเนินการโครงการกบัประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งและไดรั้บผลกระทบ เพื่อท่ีจะรับฟังความคิดเห็นและ
ตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติมหรือประกอบการจดัทาํรายงานการศึกษา นอกจากน้ีการปรึกษาหารือยงั
เป็นอีกช่องทางหน่ึงในการกระจายขอ้มูลข่าวสารไปยงัประชาชนทัว่ไปและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
                                                 

33 โครงการศึกษาพัฒนาการดาํเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (2-5) เล่มเดิม. 
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เพื่อให้เกิดความเขา้ใจในโครงการหรือกิจกรรมมากข้ึน และเพ่ือให้มีการให้ขอ้เสนอแนะเพื่อ
ประกอบทางเลือกในการตดัสินใจ 

รูปแบบท่ี 3 การรับฟังความคิดเห็น เป็นกระบวนการท่ีเปิดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมใน
การให้ขอ้มูลขอ้เท็จจริงและความคิดเห็นเพื่อประกอบการตดัสินใจของหน่วยงานภาครัฐดว้ยวิธี
ต่างๆ เช่น การรับฟังความคิดเห็น การสํารวจความคิดเห็น การจดัเวทีสาธารณะ การแสดงความ
คิดเห็นผา่นเวบ็ไซต ์เป็นตน้  

การรับฟังความคิดเห็นยงัแยกออกไดเ้ป็นอีกหลายรูปแบบ ซ่ึงรูปแบบท่ีพบเห็นกนับ่อย ๆ 
ไดแ้ก่ 
 1. การประชุมรับฟังความคิดเห็นในระดบัชุมชน การประชุมรับฟังในลกัษณะน้ีจะตอ้ง
จดัข้ึนในชุมชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากโครงการ โดยเจา้ของโครงการหรือกิจกรรมจะตอ้งส่งตวัแทน
เขา้ร่วม เพื่ออธิบายให้ท่ีประชุมทราบถึงลกัษณะโครงการและผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนและ
ตอบขอ้ซักถาม การประชุมในระดบัน้ีอาจจะจดัในระดบัท่ีกวา้งข้ึนได ้เพื่อรวมหลายๆ ชุมชนใน
คราวเดียวกนั ในกรณีท่ีมีหลายชุมชนไดรั้บผลกระทบ 
 2. การประชุมรับฟังความคิดเห็นในเชิงวิชาการ โครงการท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ในเชิงวิชาการ 
จาํเป็นจะตอ้งมีการจดัประชุมรับฟังความคิดเห็นในเชิงวิชาการ โดยเชิญผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะสาขาจาก
ภายนอกมาช่วยอธิบายซกัถาม และให้ความเห็นต่อโครงการ การประชุมอาจจะจดัในท่ีสาธารณะ
ทัว่ไป ผลการประชุมจะตอ้งนาํเสนอต่อสาธารณะและผูร่้วมประชุมตอ้งไดรั้บทราบผลดงักล่าวดว้ย 
 3. การประชาพิจารณ์ เป็นการประชุมรับฟังท่ีมีขั้นตอนการดาํเนินการท่ีชดัเจนมากข้ึน 
เป็นเวทีในการเสนอขอ้มูลอย่างเปิดเผยไม่มีการปิดบงั ทั้งฝ่ายเจา้ของโครงการและฝ่ายผูมี้ส่วนได้
เสียจากโครงการ การประชุมและคณะจดัการประชุมจะตอ้งมีองคป์ระกอบของผูเ้ขา้ร่วมท่ีเป็นท่ี
ยอมรับ มีหลกัเกณฑแ์ละประเด็นในการพิจารณาท่ีชดัเจนและแจง้ใหทุ้กฝ่ายทราบทัว่กนั ซ่ึงอาจมา
จากการร่วมกนักาํหนดข้ึน ทั้งน้ีรูปแบบการประชุมไม่ควรจะเป็นทางการมากนกั และไม่เก่ียวขอ้ง
กบันยัของกฎหมายท่ีจะตอ้งมีการช้ีขาดเหมือนการตดัสินในทางกฎหมาย การจดัประชุมจึงอาจจดั
ในหลายวนัและไม่จาํเป็นว่าจะตอ้งมีการช้ีขาดเหมือนการตดัสินในทางกฎหมาย การจดัประชุมจึง
อาจจดัในหลายวนัและไม่จาํเป็นวา่จะตอ้งจดัเพียงคร้ังเดียวหรือสถานท่ีเดียวตลอดไป 

รูปแบบท่ี 4 การร่วมในการตดัสินใจ เป็นการเสริมอาํนาจใหแ้ก่ประชาชนและเป็นขั้นท่ี
ใหบ้ทบาทแก่ประชาชนในระดบัสูงท่ีสุด การร่วมในการตดัสินใจถือเป็นเป้าหมายสูงสุดของการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงในทางปฏิบติัท่ีจะให้ประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจต่อประเด็นปัญหานั้นๆ 
ไม่สามารถดาํเนินการให้เกิดข้ึนได้ง่ายๆ อาจดาํเนินการให้ประชาชนท่ีได้รับผลกระทบ เลือก
ตวัแทนของตนเขา้ไปนั่งในคณะกรรมการใดคณะหน่ึงท่ีมีอาํนาจตดัสินใจ รวมทั้งไดรั้บเลือกใน
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ฐานะท่ีเป็นตวัแทนขององคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนประชาชนในพ้ืนท่ี ซ่ึงประชาชนจะมีบทบาท
ช้ีนาํการตดัสินใจไดเ้พียงใดนั้นข้ึนอยูก่บัองคป์ระกอบของคณะกรรมการพิเศษนั้น ๆ วา่จะมีการวาง
นํ้าหนกัของประชาชนไวเ้พียงใด 

รูปแบบท่ี 5 การใช้กลไกทางกฎหมาย รูปแบบน้ีไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยตรงในเชิงของการป้องกนัแกไ้ข แต่เป็นลกัษณะของการเรียกร้องและป้องกนัสิทธิ
ของตนเอง อนัเน่ืองมาจากการไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเพ่ือใหไ้ดม้าซ่ึงผลประโยชน์ท่ีตนเองคิด
วา่ควรจะไดรั้บ34 

2.1.6 ทฤษฎีการมีส่วนร่วม 
 ทฤษฎีการมีส่วนร่วมสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ ดงัน้ี35 

1. ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
 ทฤษฎีน้ีตามแนวความคิดของการมีส่วนร่วมไม่ไดมี้วตัถุประสงคเ์ฉพาะการเลือกตั้ง
หรือถอดถอนผูน้าํเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงการเขา้ไปมีส่วนร่วมในทุก ๆ ดา้น และทุก ๆ ขั้นตอนของ
การวางนโยบาย ยิ่งไปกว่านั้ นทฤษฎีน้ียงัมองว่าการมีส่วนร่วมเป็นการพฒันาการกระทาํทาง
การเมืองและสังคมให้มีความรับผิดชอบ และการไม่ยอมให้เขา้ไปมีส่วนร่วมนับไดว้่าเป็นการ
คุกคามเสรีภาพอีกดว้ย เง่ือนไขสาํคญัของการทาํใหป้ระชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมีความเป็นไปได้
ก็คือ ความเป็นพลเมืองท่ีมีเสรีภาพและความเท่าเทียมกัน อันเป็นหลักการสําคัญของทฤษฎี
ประชาธิปไตยท่ีเนน้กนัมาโดยตลอด 

2. ทฤษฎีประชาธิปไตยแบบตวัแทน 
 ทฤษฎีน้ีเนน้ความเป็นผูแ้ทนของผูน้าํ และถือว่าการมีส่วนร่วมในการเลือกตั้งหรือถอด
ถอนผูน้าํเป็นเคร่ืองหมายของการท่ีจะให้หลกัประกนักบัการบริหารงานท่ีดี อยา่งไรก็ตามทฤษฎีน้ี
เนน้เฉพาะการวางโครงสร้างของสถาบนั เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการใหผู้ต้ามเขา้มามีส่วนร่วมเท่านั้น 
เช่น การเลือกตั้งทัว่ไป การเลือกตั้งโดยลงคะแนนลบั จะเห็นไดว้่า การมีส่วนร่วมตามนยัทฤษฎีน้ี
มิไดเ้ปิดโอกาสให้ผูต้ามไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการดาํเนินงานของบรรดาผูน้าํต่าง ๆ ท่ีเสนอตวัเขา้
สมคัรรับเลือกตั้ง แต่บรรดาผูต้ามนั้นเป็นเพียงแค่ไมป้ระดบัเท่านั้น 
 
 

                                                 
34 โครงการศึกษาพัฒนาการดาํเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์ 

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (น. 2-6 – 2-7), แหล่งเดิม. 
35 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดทาํแผนพัฒนาท้องถ่ิน : กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนตาํบล

ในจังหวดัเชียงใหม่ (น. 16), โดย พวงทอง โยธาใหญ่, 2545, 
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2.1.7 แนวคิดและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย36 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจาํเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในทางการเมือง ทั้งน้ี เน่ืองจากการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองจะช่วยทาํให้
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการพฒันามากข้ึน สาเหตุเพราะจะทาํใหผู้ใ้ชอ้าํนาจปกครอง
และผูถู้กปกครองมีการส่ือสารหรือมีความสัมพนัธ์ระหว่างกนัเกิดข้ึน เน่ืองจากประชาชนสามารถ
แสดงถึงความตอ้งการของตนต่อผูใ้ช้อาํนาจปกครองทาํให้การปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของประชาชนยงัเป็นการส่งเสริมให้เกิดการกระจายอาํนาจ หากไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในทางการเมืองการใชอ้าํนาจก็จะรวมศูนยอ์ยูท่ี่นกัการเมือง แต่หากเปิดโอกาสใหป้ระชาชนได้
เขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมือง การใชอ้าํนาจก็จะไม่รวมศูนยอ์ยูท่ี่นกัการเมืองแต่เพียงอยา่งเดียว 
ทาํใหป้ระชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองและก่อใหเ้กิดความรู้สึกในความ
เป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยเพราะประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองและก่อให้เกิด
ความรู้สึกในความเป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตย เพราะประชาชนมีส่วนร่วมในการดาํเนินงานของ
รัฐบาล ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการยืนยนัหลกัการในเร่ืองของอาํนาจอธิปไตย
เป็นของประชาชน อีกทั้งยงัทาํให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน การมีส่วนร่วมในทางการเมือง
ของประชาชนจึงเป็นหวัใจของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองจะตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ เน่ืองจากจะตอ้งเป็นไป
ตามความตอ้งการอนัแทจ้ริงของประชาชนในการกาํหนดความเป็นไปของสงัคม ทั้งน้ีเพราะตนเป็น
ส่วนหน่ึงของสังคมไม่ว่าจะใช้วิธีการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม โดยมีความมุ่งหมาย
เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลต่อการกาํหนดนโยบายหรือการดาํเนินงานสาธารณะ หรือการเลือกผูน้าํทางการ
เมืองทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน แมว้า่ความมุ่งหมายในทางการเมืองนั้นในความเป็นจริงอาจ
ไม่มีผลต่อการตดัสินใจของรัฐบาลก็ตาม ซ่ึงในทางตรงกนัขา้มหากการกระทาํนั้นไม่มีความมุ่ง
หมายในทางการเมืองแลว้ การกระทาํนั้นก็ไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมในทางการเมืองแต่อย่างใด 
ดงันั้น พื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างน้อยตอ้งมีความสมคัรใจท่ีจะเขา้ร่วมใน
กิจกรรมนั้ นโดยปราศจากการบังคับขู่ เข็ญมิเช่นนั้ นก็ไม่อาจถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม อีกทั้ ง
ประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมจะตอ้งมีสิทธิเท่าเทียมกบับุคคลอ่ืน นัน่หมายถึง จะตอ้งมีความเสมอ
ภาคในระหว่างประชาชนท่ีเขา้ร่วมดว้ยกนัเองโดยไม่มีการเลือกปฏิบติั และประชาชนท่ีเขา้มามี
ส่วนร่วมจะตอ้งมีความรู้ ความสามารถพอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้นๆ กล่าวคือ ประชาชนท่ีเขา้

                                                 
36 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 (น. 45), โดย ขจรชยั ชยัพิพฒันานนัท์, 2553, วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบณัฑิต กรุงเทพมหานคร จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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ร่วมในกิจกรรมจะต้องมีความรู้ในเร่ืองนั้ น ๆ เพราะหากกิจกรรมท่ีเข้ามามีส่วนร่วมมีความ
สลบัซบัซอ้นเกินความสามารถของผูเ้ขา้ร่วมกิจกรรมการมีส่วนร่วมยอ่มเกิดข้ึนไม่ได้37 นอกจากน้ี
ประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมตดัสินใจในกิจกรรมนั้น ๆ ก็จะตอ้งยอมรับถึงผลกระทบของเร่ืองท่ีได้
ตดัสินใจดงักล่าวดว้ย 

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมีเป้าหมาย
โดยรวมเพื่อท่ีจะให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน ซ่ึงเป้าหมาย
ของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็คือ การให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้สาธารณชน
แสดงความคิดเห็นต่อโครงการที่นาํเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมในการแกปั้ญหา 
เพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดสาํหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบหน่ึงของ
แนวความคิดในการกระจายอาํนาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนในทอ้งถ่ิน คือ 
ผูท่ี้รู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินตนเองดีกวา่ผูอ่ื้น การมีส่วนร่วมของประชาชน จึงเป็นการ
เปิดกวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชน ซ่ึงในแต่ละ
ประเดน็นั้นไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์น่ึงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั 

กล่าวโดยสรุป ระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนได้
แสดงทศันะและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะมีผลต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน 
นอกจากจะช่วยให้การตดัสินใจของผูเ้สนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกบั
ปัญหาและความตอ้งการของประชาชนมากยิ่งข้ึนแลว้ ยงัเป็นการควบคุมการบริหารงานของ 
รัฐบาลให้มีความโปร่งใส (Transparency) ตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของประชาชน 
(Responsiveness) และมีความรับผิดชอบหรือสามารถตอบคาํถามของประชาชนได ้(Accountability) 
อีกดว้ย ซ่ึงเท่ากบัเป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้สมบูรณ์และยัง่ยืนมาก
ยิง่ข้ึนอีกดว้ย 
 2.1.8 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 (1) ความหมายของสิทธิในส่ิงแวดลอ้ม 
 สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม หมายถึง สิทธิท่ีจะได้อยู่ในส่ิงแวดลอ้มท่ีดี ท่ีสะอาด ปราศจาก
มลพิษ และมีทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพใหไ้ดใ้ชป้ระโยชน์อยา่งเพียงพอ
แก่ความจาํเป็นพื้นฐานในการดาํรงชีวิต สิทธิในส่ิงแวดลอ้มเป็นสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานท่ีพึง
ไดรั้บการคุม้ครองจากรัฐ การเรียกร้องของประชาชนท่ีจะให้มีสิทธิในส่ิงแวดลอ้มก็เพื่อท่ีจะไม่ให้

                                                 
37 รายงานการวิจัย เร่ือง แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก (น. 13), โดย คะนึงนิจ ศรีบวัเอี่ยม และ
คณะ, 2545, กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้. พิมพค์ร้ังท่ี 1. 
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รัฐไดใ้ชอ้าํนาจและหน้าท่ีอย่างไร้ขีดจาํกดั จนเป็นเหตุให้เกิดการทาํลายหรือสร้างความเส่ือมแก่
ส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติข้ึนและส่งผลกระทบมาถึงประชาชน รัฐมีหนา้ท่ีจะใชอ้าํนาจ
ทางปกครองท่ีจะสร้างหลกัประกนัขั้นตํ่าสุดท่ีจะคุม้ครองให้ประชาชนไดอ้ยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีดี ซ่ึง
สิทธิในส่ิงแวดลอ้มน้ีจะตอ้งไดรั้บการยนืยนัในสิทธิน้ีของประชาชนดว้ยการรับรองโดยบทบญัญติั
แห่งกฎหมาย38 
 สิทธิในส่ิงแวดลอ้มมีหลกัเกณฑส์าํคญัว่า ส่ิงแวดลอ้มเป็นส่ิงจาํเป็นสาํหรับชีวิตความ
เป็นอยู่ของมนุษย ์และบุคคลแต่ละคนเป็นผูท้รงสิทธิท่ีจะสงวน รักษา และควบคุมคุณภาพของ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อความสุขสบายของตนเอง เม่ือคุณภาพส่ิงแวดลอ้มถูกคุกคามเน่ืองจากมลพิษหรือ
การทาํลายทรัพยากรธรรมชาติก็สามารถบงัคบัการตามวตัถุแห่งสิทธิไดโ้ดยไม่จาํตอ้งคาํนึงว่าได้
เกิดความเสียหายหรือภยนัตรายข้ึนกบัชีวิต ทรัพยสิ์น และสุขภาพอนามยัของผูน้ั้นมากนอ้ยเพียงใด
หรือไม่39 
 (2) แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม 
 แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มในปัจจุบนัน้ี ส่วนใหญ่เกิดจากแรงผลกัดนัของกลุ่มองคก์ารพฒันาเอกชน (Non – 
Governmental Organization : NGO) ดา้นส่ิงแวดลอ้มภายในประเทศ ซ่ึงจากการท่ีองคก์ารพฒันา
เอกชนเป็นองคก์ารท่ีเกิดจากประชาชน จึงมีบทบาทหนา้ท่ีหลกัในการใหค้วามรู้และความช่วยเหลือ
เพื่อปกป้องคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน เช่น การเรียกร้องสิทธิท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองหรือ
เยียวยาจากรัฐ และเป็นตวัแทนของประชาชนในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อ
โครงการหรือกิจกรรมต่างๆ ของรัฐท่ีจะเกิดข้ึนแลว้ส่งผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มนั้น ทาํให้
สิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ การมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมวิเคราะห์ 
วิพากษว์ิจารณ์โครงการหรือกิจกรรมท่ีส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เป็นส่ิง
ท่ีจาํเป็นและเป็นวิธีการท่ีจะทาํให้เจา้ของโครงการ รวมทั้งหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพิ่มความ
ระมดัระวงัและรอบคอบในการดาํเนินการเพื่อมิใหเ้กิดผลกระทบท่ีรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

                                                 
38 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อม. (น. 62), เล่มเดิม. 
39 รายงานวิจัยเร่ือง การศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดต้ังกองทุนทดแทนความเสียหายต่อสุขภาพ

จากมลพิษ (น. 91), โดย สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2531, คณะนิติศาสตร์ร่วมกบัสถาบนัวิจยัสภาวะแวดลอ้ม 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั ทุนอุดหนุนการวจิยัจากมูลนิธิญ่ีปุ่น (Japan Foundation). 
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 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มถือ
เป็นสิทธิอย่างหน่ึงท่ีมีการยอมรับกันโดยทั่วไป สําหรับปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม ไดมี้การยอมรับว่าปัญหาดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มน้ีจะสามารถป้องกนั
หรือแกไ้ขไดก้็ตอ้งอาศยัความร่วมมือของประชาชน โดยเป็นฝ่ายดูแล จบัจอ้ง และติดตาม ทั้งน้ีก็
เพราะประชาชนเป็นผูท่ี้มีความใกล้ชิดกับส่ิงแวดล้อม และเป็นผูท่ี้จะได้รับผลกระทบจาก
ส่ิงแวดลอ้มมากท่ีสุด ฉะนั้น การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมเป็นหนา้ท่ีโดยตรงของรัฐ
ท่ีจะสร้างกลไกเอ้ืออาํนวยและให้สิทธิน้ีแก่ประชาชนในรัฐของตน การให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมจะต้องเร่ิมจากรัฐให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มจะทาํไดดี้ท่ีสุดก็ดว้ยการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งทุกคน และในระดบัประเทศถือเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งจดัทาํและจดัเตรียม
ขอ้มูลข่าวสารดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเพ่ือพร้อมท่ีจะใหป้ระชาชนไดเ้ขา้ถึง เพื่อจะ
ไดใ้ชเ้ป็นขอ้มูลในการมีส่วนร่วมรับรู้ ร่วมแสดงความคิดเห็น และร่วมตดัสินใจ และบางคร้ังร่วม
ในกระบวนการดาํเนินการดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในกิจกรรมหรือโครงการท่ี
ส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มดว้ย40 
 ในเร่ืองการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มแต่เดิมนั้นเป็นอาํนาจหนา้ท่ี
โดยตรงขององคก์รของรัฐเท่านั้น แต่เม่ือมีความขดัแยง้ระหว่างองคก์รของรัฐกบัประชาชนในการ
บริหาร การจดัการทรัพยากรธรรมชาติหรือการดาํเนินกิจกรรมหรือโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อ
คุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมากข้ึน ยอ่มช้ีชดัถึงปัญหา ความสาํคญั และความ
จาํเป็นท่ีจะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมโดยตรงในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม เพื่อสงวนไวซ่ึ้งสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะดาํรงชีวิตอยูใ่นคุณภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีดี อนัเป็น
สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีรัฐควรรับรองและคุม้ครองดว้ย 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
นั้นถือเป็นส่วนหน่ึงของบทบาทประชาชนในกระบวนการของการพฒันา เพราะการมีส่วนร่วมดว้ย
การเขา้ร่วมอย่างมีความกระตือรือร้น มีพลงัของประชาชนในกระบวนการตดัสินใจเพื่อกาํหนด
เป้าหมายของสังคมและจัดการทรัพยากรเพื่อให้บรรลุเป้าหมายโดยปฏิบัติตามแผนการหรือ
โครงการต่างๆ ดว้ยความสมคัรใจ จะทาํใหเ้กิดประโยชน์อยา่งสูงสุดแก่ประชาชนและประเทศชาติ
สืบไป 
 
                                                 

40 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
(น. 40), เล่มเดิม.  
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 2.1.9 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจดัการนํ้า 
  การมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรนํ้ าของประชาชน หมายถึง การท่ีประชาชนเขา้
ร่วมกิจกรรมต่าง ๆ ต่อการจดัการทรัพยากรนํ้ า ดว้ยความสมคัรใจในการแสดงความรู้สึก ความ
ตอ้งการ รวมทั้งเป็นส่วนหน่ึงในการวางแผนและดาํเนินการในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีจะทาํใหเ้กิดความ
มัน่คงในการใชน้ํ้ าอยา่งย ัง่ยนื41 
 นบัตั้งแต่หลงัเปล่ียนแปลงการปกครองในปี 2475 จนถึงช่วงก่อนทศวรรษ 2520 ภายใต้
บริบทสังคมการเมืองไทยท่ีเพิ่งเปล่ียนผ่านมาสู่ระบอบประชาธิปไตยภายใตรั้ฐธรรมนูญ การ
เมืองไทยมีความผนัผวนสูง มีการผลดัเปล่ียนรัฐบาลบ่อยคร้ังสลบักบัการครอบงาํโดยระบอบเผด็จ
การทหาร เกิดกลุ่มอาํนาจใหม่ๆ เขา้มามีอาํนาจและบทบาทในทางการเมืองและเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน 
เช่น นกัการเมือง กลุ่มพอ่คา้ นกัธุรกิจ คณะนายทหาร กลุ่มนกัศึกษาปัญญาชน กลุ่มเกษตรกรชาวไร่
ชาวนา มีการปะทะกนัของแนวคิดทางการเมืองต่างๆ เช่น อนุรักษนิ์ยม เสรีประชาธิปไตย สังคม
นิยมคอมมิวนิสต์ โดยนโยบายการพฒันาประเทศมุ่งเน้นการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและ 
ความทนัสมยัตามแบบตะวนัตก ในขณะท่ีการผลิตในภาคเกษตรกรรมยงัถือเป็นรายไดห้ลกัของ
ประเทศ ซ่ึงต่อมาไดมี้การส่งเสริมการผลิตภาคอุตสาหกรรมเพ่ือทดแทนการนาํเขา้และการพฒันา
โครงสร้างพื้นฐานต่างๆ เช่น ถนน นํ้ า ไฟฟ้า เพื่อรองรับภาคธุรกิจและการลงทุนอย่างกวา้งขวาง 
นโยบายดา้นทรัพยากรนํ้ าในช่วงน้ีจะมุ่งเนน้ไปท่ีการจดัหาและพฒันาแหล่งนํ้ าให้เพียงพอสาํหรับ
ภาคการเกษตรกรรมเป็นหลกั โดยมีโครงการก่อสร้างแหล่งนํ้ าและระบบชลประทานขนาดใหญ่
จาํนวนมาก42 

จนกระทัง่ในทศวรรษท่ี 2520 เผด็จการทหารเร่ิมเส่ือมอาํนาจลง การเมืองมีเสถียรภาพ
และพฒันาไปสู่แนวทางประชาธิปไตยมากยิ่งข้ึน ในภาคเศรษฐกิจมีการปรับเปล่ียนยุทธศาสตร์
ไปสู่การพฒันาอุตสาหกรรมเพื่อการส่งออก ภาคเศรษฐกิจและการลงทุนมีการเติบโตข้ึนอย่าง
รวดเร็ว ส่งผลใหค้วามตอ้งการใชน้ํ้ ามีเพิ่มมากข้ึนซ่ึงนาํไปสู่การปรับเปล่ียนนโยบายดา้นทรัพยากร
นํ้า โดยเร่ิมมีนโยบายเก่ียวกบัการจดัทาํแผนลุ่มนํ้า การพฒันาและการจดัสรรนํ้ าเพื่อสาํหรับภาคการ
ใชน้ํ้ าอ่ืนนอกภาคการเกษตร เช่น ภาคอุปโภคบริโภค ภาคอุตสาหกรรม และเร่ิมมีการกล่าวถึงการ
ป้องกนัและแกไ้ขปัญหาภยัแลง้ นํ้ าท่วม และการอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟูแหล่งนํ้ าบา้งในนโยบายเพียง

                                                 
41 การมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรนํา้ของประชาชน : กรณีศึกษาศูนย์ศึกษาการพัฒนาห้วยทราย

อันเน่ืองมาจากพระราชดาํริ (น. 7), โดย นางสาวโสภิดา  สุรินทะ, 2553, วิทยานิพนธ์ปริญญาศิลปศาสตรมหาบณัฑิต 
มหาวทิยาลยัศิลปากร. 

42 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1808 
เม่ือวนัท่ี 18 มกราคม 2557. 
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กวา้ง ๆ สืบเน่ืองมาจนกระทัง่ถึงทศวรรษ 2530 ปัญหาความขดัแยง้ในการจดัสรรทรัพยากรและ
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มอนัเป็นผลพวงจากการพฒันาอย่างไม่สมดุลไดถู้กกล่าวถึงและแพร่หลาย
อยา่งกวา้งขวางในสังคมไทย มีการรับเอาแนวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนมาไวใ้นสาํหรับแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2535 - 2539) และเร่ิมนาํแนวคิดการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้ าแบบผสมผสานในระบบลุ่มนํ้ ามาใชอ้ยา่งจริงจงั แต่ทั้งหมดน้ี ยงัคงมีเป้าประสงคเ์พื่อ
มุ่งเนน้ใหส้ามารถนาํทรัพยากรนํ้ ามาใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สูงสุดในการพฒันา
เศรษฐกิจของประเทศเป็นหลกั โดยการบริหารจดัการนํ้ าในขณะนั้นยงัคงเป็นไปแบบรวมศูนย์
อาํนาจไวท่ี้รัฐ และยงัไม่มีประเด็นเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือการกระจายอาํนาจท่ี
ปรากฏชดัเจนอยูใ่นนโยบายในช่วงเวลาดงักล่าวแต่อยา่งใด43 
 การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าภายใตแ้นวคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนและการมีส่วนร่วม
ของประชาชน เร่ิมตั้งแต่หลงัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ซ่ึง
ใหค้วามสาํคญัเก่ียวกบัเร่ืองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมากกว่าทุกฉบบัท่ีผา่นมา จนไดรั้บ
การเรียกว่าเป็น “รัฐธรรมนูญฉบบัสีเขียว” มีการรับเอาแนวคิดใหม่ เช่น แนวคิดการพฒันาอย่าง
ย ัง่ยนื (Sustainable Developments) แนวคิดธรรมาภิบาล (Good Governance) และแนวคิดการมี
ส่วนร่วมของประชาชน (Participation) มาอยู่ในนโยบายบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม และสืบเน่ืองจากวิกฤติเศรษฐกิจฟองสบู่ ไดก่้อให้เกิดการนาํแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียง
และชุมชนทอ้งถ่ินนิยมมาใชใ้นการฟ้ืนฟูและปรับเปล่ียนทิศทางการวางแผนเศรษฐกิจของประเทศ 
นโยบายดา้นการบริหารจดัการนํ้ าถูกใหค้วามสาํคญัมากข้ึน พร้อมกบัการเติบโตและแพร่หลายของ
แนวคิดสิทธิชุมชนในภาคประชาสังคมซ่ึงนาํโดยองคก์รพฒันาเอกชนต่าง ๆ ในส่วนของภาครัฐได้
มีการรับเอาแนวคิดเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนและการพฒันาอย่างย ัง่ยืนมาบรรจุไวใ้น
วิสัยทศัน์และนโยบายนํ้ าแห่งชาติอยา่งชดัเจน ต่อเน่ืองมาจนถึงช่วงปลายทศวรรษท่ี 2540 ภายหลงั
วิกฤติทางการเมืองและการรัฐประหาร พ.ศ. 2549 เร่ืองนํ้ าไดถู้กผลกัดนัใหเ้ป็น “วาระนํ้ าแห่งชาติ” 
และมีการปรับเปล่ียนทิศทางการบริหารจัดการนํ้ าจากเดิมท่ีมุ่งเพียงจัดหาและพฒันาแหล่งนํ้ า
เพิ่มเติม ไปสู่การวางแผนบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าทั้งในระดบัภาพรวมและในระดบัลุ่มนํ้ าอยา่ง
เป็นระบบโดยเนน้ในเร่ืองการอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟูแหล่งนํ้ าการจดัการมลพิษทางนํ้ า การป้องกนัและ
แกไ้ขปัญหานํ้ าท่วมและภยัแลง้ การวางแผนการจดัสรรนํ้ าเพื่อความเป็นธรรมแก่ภาคการใชน้ํ้ า
ต่างๆ รวมถึงความพยายามท่ีจะกาํหนดสิทธิในนํ้าไวใ้นกฎหมายดว้ย44 

                                                 
43 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1808 

เม่ือวนัท่ี 17 ธนัวาคม 2556. 
44 แหล่งเดิม. 
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 สิทธิในนํ้ าแบบประชาชนมีส่วนร่วมเกิดข้ึนจากแนวคิดเร่ืองการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและสิทธิของชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติไดเ้ร่ิมแพร่หลายในสังคมไทย 
ประกอบกบักระแสต่อตา้นคดัคา้นแนวคิดเร่ืองการแปลงทรัพยากรนํ้ าให้เป็นทุน ซ่ึงอยูใ่นเง่ือนไข
การใหกู้ย้มืเงินของกองทุนการเงินระหวา่งประเทศท่ีเสนอใหต้อ้งการจดัเก็บค่าใชน้ํ้ าเพื่อเป็นรายได้
ใหคุ้ม้กบังบประมาณท่ีลงทุนไป ซ่ึงทาํใหอ้งคก์รพฒันาเอกชนหลายองคก์รออกมาต่อตา้นนโยบาย
การกาํหนดให้นํ้ าเป็นของรัฐอย่างกวา้งขวาง นอกจากน้ี ในขณะท่ีข้อเสนอจากงานวิจัยของ
สถาบนัวิจยัเพื่อพฒันาประเทศไทย ท่ีเสนอให้นาํเคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์มาใชใ้นการบริหาร
จดัการนํ้ าเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในเชิงเศรษฐศาสตร์และมีการกาํหนดสิทธิในนํ้ าของรัฐ
และกลุ่มผูใ้ชน้ํ้ าอย่างชดัเจนโดยเสนอให้ “ทรัพยากรนํ้ าเป็นของส่วนรวมของประชาชนไทยทุก
คน” สาํหรับสิทธิการใชน้ํ้ าใหถื้อวา่เป็นสิทธิในทรัพยสิ์นชนิดหน่ึง รัฐเป็นผูก้าํหนดสิทธิการใชน้ํ้ า
เพื่อส่วนรวมและมีหน่วยงานของรัฐเป็นผูรั้กษาสิทธิ สาํหรับสิทธิการใชน้ํ้ าในส่วนท่ีเหลือเป็นสิทธิ
ในการใชน้ํ้ าเพื่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจสามารถมอบให้แก่กลุ่มผูใ้ชน้ํ้ าหรือเขตจดัการนํ้ า โดยการ
กาํหนดสิทธิการใชน้ํ้ าของเขตการจดัการนํ้า จะมีลกัษณะเป็นการออกใบอนุญาตใชน้ํ้ าท่ีสามารถซ้ือ
ขายและโอนกนัได ้ซ่ึงขอ้เสนอดงักล่าวไดถู้กพฒันาและใชเ้ป็นแนวทางในการยกร่างกฎหมายนํ้ า
ในเวลาต่อมา โดยกรมทรัพยากรนํ้ าไดจ้ดัโครงการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัทรัพยากรนํ้ าและยก
ร่างกฎหมายนํ้าข้ึนใหม่ มีการจดัประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนในทุกภาคทัว่ประเทศ
อยา่งกวา้งขวาง ซ่ึงถือเป็นกระบวนการกาํหนดนโยบายแนวใหม่ท่ีมีตวัแสดงนโยบายท่ีหลากหลาย
เพิ่มข้ึน ทั้งนักวิชาการ ประชาชน ผูใ้ชน้ํ้ า องคก์รพฒันาเอกชน และไดป้ระกอบสร้างความหมาย
ของสิทธิในนํ้ าข้ึนใหม่ โดยกาํหนดให้ “ทรัพยากรนํ้ าเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน” เพื่อเป็น
หลกัประกนัว่าประชาชนทุกคนมีสิทธิเขา้ถึงนํ้ าและป้องกนัมิให้รัฐใช้อาํนาจไดต้ามใจชอบ แต่
ขณะเดียวกนัก็สามารถออกกฎเกณฑเ์พื่อควบคุมและบริหารจดัการได ้ภายใตชุ้ดความรู้และอาํนาจ
ของวาทกรรมกลไกอาํนาจรัฐ กลไกตลาด และวาทกรรมการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีเขา้มาช่วง
ชิงการกาํหนดนิยามความหมายของสิทธิในนํ้า45 

การเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียอันเกิดจากการบริหารจัดการ
ทรัพยากรนํ้ า มีส่วนร่วมกบัรัฐในกระบวนการคิด การกาํหนดนโยบาย การปฏิบติังานในระดบั
ต่างๆ และจาํเป็นตอ้งหาจุดร่วมท่ีทุกภาคส่วนยอมรับได ้เพื่อใหเ้กิดความเท่าเทียมและเป็นธรรมใน
การจดัสรรทรัพยากรนํ้ าให้กบัทุกภาคส่วน ทั้งน้ี การบริหารจดัการทรัพยากรแต่ละชนิดยอ่มมีทั้งผู ้
ไดแ้ละเสียประโยชน์ในเวลาเดียวกนั ดงันั้น รัฐบาลตอ้งใหต้วัแทนจากทุกภาคส่วน โดยเฉพาะอยา่ง
ยิง่ภาคประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากการบริหารจดัการนํ้ าของรัฐโดยตรงเขา้มามีส่วน
                                                 

45 แหล่งเดิม. 
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ร่วมในการกาํหนดแนวทางบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าทั้งในระดบัพื้นท่ีและระดบัประเทศไม่ว่า
รูปแบบใด เพื่อใหเ้กิดการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้าแบบบูรณาการอยา่งย ัง่ยนื 

 ในปัจจุบนัภาครัฐไดเ้ห็นความสาํคญัในเร่ืองการใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร
จดัการทรัพยากรนํ้ ามากข้ึน โดยในกรณีท่ีประชาชนมีปัญหาความเดือดร้อนซ่ึงตอ้งการจะร้องทุกข ์
กรมทรัพยากรนํ้ าก็ถือเป็นหน่วยงานท่ีตอ้งรับเร่ืองราวการร้องทุกขเ์หล่านั้นในเบ้ืองตน้ ในปัจจุบนั 
กรมทรัพยากรนํ้ าไดแ้บ่งการบริหารจดัการลุ่มนํ้ าในประเทศไทยออกเป็น 3 ระดบั คือ ลุ่มนํ้ าหลกั 
ลุ่มนํ้าสาขา และลุ่มนํ้ายอ่ย ซ่ึงประกอบดว้ย 

1. 25 ลุ่มนํ้าหลกั 
2. 254 ลุ่มนํ้าสาขา 
3. ประมาณ 5000 ลุ่มนํ้ายอ่ย 
ในการจดัการปัญหาความเดือนร้อนเร่ืองนํ้ า จึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีกลไกการรับ

เร่ืองราวร้องทุกขท่ี์ประชาชนสามารถเขา้ถึงไดทุ้กระดบั46 
การใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า สามารถทาํไดโ้ดย

ให้ประชาชนจัดทาํฐานขอ้มูลลุ่มนํ้ าให้เป็นระบบ สามารถเขา้ถึง รับรู้ และนํามาใช้ประโยชน์
ร่วมกบัทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ให้ประชาชนพฒันากลไกและเช่ือมโยงกลไกในรูปคณะกรรมการ 
หรือเครือข่าย หรืออาสาสมคัรลุ่มนํ้า ท่ีมีสดัส่วนของภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ท่ีสมดุล และเป็นธรรม ให้
ประชาชนจดัเวทีแลกเปล่ียนเรียนรู้ จดัการความรู้ จดัแหล่งเรียนรู้ หรือศูนยเ์รียนรู้ หลกัสูตรทอ้งถ่ิน 
และการวิจยัแบบมีส่วนร่วมในแต่ละลุ่มนํ้ า ใหป้ระชาชนพฒันาพื้นท่ีลุ่มนํ้ าใหเ้ป็นพื้นท่ีตน้แบบใน
การจดัการลุ่มนํ้ าท่ีสอดคลอ้งกบับริบทวิถีวฒันธรรม ภูมิปัญญาชุมชน ในพื้นท่ีลุ่มนํ้ า พฒันาระบบ
การจดัการลุ่มนํ้ า ท่ีผสมผสานทั้งภูมิปัญญา วฒันธรรม และเทคโนโลยี ในการฟ้ืนฟู การอนุรักษ ์
การคุม้ครองป้องกนั และการส่งเสริมทรัพยากรลุ่มนํ้ า ร่วมกบัทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง ตามสิทธิ
ชุมชน สิทธิทาํกินในท่ีดิน ตามกฎหมาย ท่ีเป็นธรรม ให้ประชาชนจดัตั้งกองทุนลุ่มนํ้ า ในการ
บริหารจดัการลุ่มนํ้า เพื่อความมัน่คงทางดา้นอาหาร การผลิตและระบบนิเวศท่ีสมดุลเป็นธรรม และ
ยัง่ยืน และรวมทั้งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจดัทาํขอ้เสนอการพฒันาปรับปรุงกฎหมายท่ีไม่

                                                 
46 คู่มือรูปแบบกลไกการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อม ภายใต้โครงการจัดทาํรูปแบบกลไกการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการจัดทาํนโยบาย แผน 
มาตรการ หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม (น. 357), โดย 
สาํนกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, 
2547, 



28 
 

เอ้ือต่อการบริหารจดัการลุ่มนํ้า และเสนอใหอ้อกกฎหมายใหม่ท่ีเนน้การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน
ท่ีโปร่งใสและเป็นธรรม 

 
2.2 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัภารกจิของรัฐหรือการบริการสาธารณะ 
 2.2.1 ทฤษฎีเก่ียวกบัภารกิจของรัฐหรือการบริการสาธารณะ 

  ภารกิจของรัฐ ในทางทฤษฎีมีแนวคิดท่ีแตกต่างกันในการพิจารณาภารกิจของรัฐ 
กล่าวคือ แนวความคิดหน่ึง เห็นว่า รัฐนั้นเกิดข้ึนและมีชีวิตดาํรงอยูใ่นตวัเอง ไม่มีจุดประสงคห์รือ
ภารกิจอะไรเป็นพิเศษ แต่อีกแนวคิดหน่ึง เห็นว่า รัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีมีจุดประสงค ์เพราะรัฐเกิดข้ึน            
จากการรวมตัวของกลุ่มมนุษย์เพื่อสนองความต้องการร่วมกันของสังคมมนุษย์ท่ี เ รียกว่า             
“Common Good” หรือประโยชน์สุขของมหาชน (Public Interest) หรือบางทฤษฎีเรียกวา่ “General Will”  

  การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีแบ่งไดเ้ป็น 2 แนว คือ ทฤษฎีสัมบูรณ์ (Absolute 
theory) และทฤษฎีสมัพทัธ์ (Relative theory) 

  1. ทฤษฎีสัมบูรณ์ (Absolute theory) เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยูป่ระการเดียวและไม่
เปล่ียนแปลงดว้ย เช่น ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเนน้ภารกิจในการให้ความปลอดภยัและคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของปัจเจกชน ซ่ึงนาํไปสู่รูปแบบของรัฐท่ีเรียกว่า “นิติรัฐ” (Rechtsstaat) แต่ถา้เป็น
ทฤษฎีเผด็จการจะเน้นภารกิจการใช้อาํนาจเพ่ือคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกชน  รัฐตามแนวคิดน้ีเน้นการขยายอํานาจรัฐ มิใช่จํากัดอํานาจรัฐ ทั้ งน้ี 
เพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชน์ส่วนรวม  

  2. ทฤษฎีสัมพทัธ์ (Relative theory) เห็นว่า รัฐมีภารกิจไดห้ลายอยา่งและเปล่ียนแปลง
ไปตามยคุสมยั47 
  ภารกิจของรัฐมีมาตั้งแต่เร่ิมมีรัฐและไดมี้การพฒันาเปล่ียนแปลงมาโดยตลอด การจดัทาํ

บริการสาธารณะ (public service) ก็นบัไดว้่าเป็นภารกิจท่ีสาํคญัประการหน่ึงของรัฐสมยัใหม่ท่ีตอ้ง
จดัทาํใหก้บัประชาชนภายในรัฐนั้น ภารกิจของรัฐซ่ึงดาํเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้นแยกออก
ไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ภารกิจของรัฐดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และภารกิจของรัฐ
ดา้นการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน 
  นอกจากทฤษฎีภารกิจของรัฐดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้แลว้ยงัมีทฤษฎีว่าดว้ยอาํนาจมหาชน
ซ่ึงถือเป็นอีกทฤษฎีหน่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงโดยหลกั คาํว่า “บริการ
สาธารณะ” มีสองแง่มุม คือ (1) วตัถุประสงคข์องภารกิจของรัฐ และ (2) รูปแบบการบริหารจดัการ
                                                 

47 หลักกฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 135 – 136), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2553, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. 
พิมพค์ร้ังท่ี 6. 
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ภารกิจของรัฐท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะและรัฐเข้ารับผิดชอบเป็นผูจ้ ัดทํา 
ดาํเนินการ หรือควบคุมการดาํเนินการ ดงันั้น ไม่ว่าจะมองบริการสาธารณะในแง่มุมใด อาํนาจ
มหาชนก็เป็นเคร่ืองมือท่ีรัฐจะใชเ้พื่อจดัทาํบริการสาธารณะให้บรรลุผล หรือหากจะมองว่าบริการ
สาธารณะเป็นรูปแบบการบริหารจดัการภารกิจของรัฐ อาํนาจมหาชนยอ่มเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึงของ
รูปแบบดงักล่าว เพราะบริการสาธารณะในความหมายน้ียอ่มหมายถึงกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
ประโยชน์สาธารณะ และรัฐเขา้ไปรับผิดชอบในกิจกรรมนั้น ซ่ึงย่อมหมายถึงว่า การดาํเนินการ
กิจกรรมเพ่ือประโยชน์สาธารณะดงักล่าวรัฐตอ้งใชอ้าํนาจมหาชนเขา้มาบริหารจดัการ 
  ความเป็นมาของขอ้ความคิดว่าดว้ยอาํนาจมหาชนน้ีเกิดข้ึนจากฐานความคิดสองฐาน 
ฐานความคิดแรก เป็นขอ้ความคิดท่ีพฒันามาจากโรมนั เป็นทฤษฎีท่ีรัฐใชเ้พื่อสนบัสนุนอาํนาจรัฐ 
ตามทฤษฎีน้ี อาํนาจมหาชน หมายถึง รัฐ (องคก์ร) และการใชอ้าํนาจรัฐ จากทฤษฎีน้ีทาํให้เห็นว่า 
อาํนาจมหาชนกบัรัฐเป็นส่ิงเดียวกนั ดงันั้น เจตจาํนงของรัฐเป็นใหญ่อยู่เหนือเจตจาํนงของปัจเจกชน 
ในขณะท่ีแนวคิดสมยัใหม่พฒันาหลกัทฤษฎีอาํนาจมหาชนมาเป็นว่า อาํนาจมหาชนเป็นเคร่ืองมือ
อยา่งหน่ึงของรัฐ รัฐเป็นผูถื้ออาํนาจมหาชน เพราะรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งเป็นผูรั้กษาประโยชน์สาธารณะ48 
 หลกัอาํนาจมหาชนในความหมายหลงั พฒันาต่อมาทาํให้เกิดทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการทาํ
ภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ ทฤษฎีว่าดว้ยการกระทาํท่ีตอ้งใชอ้าํนาจเหนือ (acte d’autorité) 
และการกระทาํท่ีใชก้ารบริหารจดัการ (acte de gestion) โดยการกระทาํท่ีตอ้งใชอ้าํนาจเหนือจะอยู่
ในเขตอาํนาจศาลปกครองและใช้หลกักฎหมายปกครอง ในขณะท่ีการกระทาํท่ีใช้การบริหาร
จดัการจะอยู่ในเขตอาํนาจศาลยุติธรรมและใชห้ลกักฎหมายเอกชน ทั้งน้ี เวน้แต่กรณีท่ีมีกฎหมาย
กาํหนดเร่ืองเขตอาํนาจศาลไวโ้ดยเฉพาะ 
 หลกัของทฤษฎีการแยกการกระทาํของรัฐออกเป็นสองลกัษณะดงักล่าว ไดแ้ยกทฤษฎี
วา่ดว้ยบริการสาธารณะและทฤษฎีวา่ดว้ยอาํนาจมหาชนออกจากกนั ซ่ึงในความเป็นจริงไม่สามารถ
นํามาอธิบายปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนในการดําเนินกิจกรรมของรัฐได้ ดังนั้ น ทฤษฎีจึงหมด
ความสาํคญัลง แต่อย่างไรก็ดี บริการสาธารณะและอาํนาจมหาชนก็มีบทบาทเช่ือมโยงซ่ึงกนัและ
กนั เพราะบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐและเคร่ืองมือท่ีรัฐใชก้็ใชอ้าํนาจมหาชนหรือใชว้ิธี
บริหารจดัการแบบเอกชนก็ได ้แต่ถึงแมรั้ฐจะเลือกใช้วิธีการบริหารจดัการแบบเอกชน อาํนาจ
มหาชนก็ยงัเป็นของรัฐ และเป็นอาํนาจท่ีรัฐไม่อาจสละได ้ดงันั้น เม่ือมีความจาํเป็นสาธารณะ รัฐก็
ต้องนําอาํนาจมหาชนออกมาใช้ เพื่อให้การจัดทาํบริการสาธารณะของรัฐดําเนินไปอย่างมี
ประสิทธิภาพสามารถตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม และทฤษฎีว่าด้วยการจัดทาํบริการ
                                                 

48 สัญญาทางปกครอง แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 17 – 18), โดย บุบผา 
อคัรพิมาน, 2545, กรุงเทพฯ : สาํนกังานศาลปกครอง.  
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สาธารณะและว่าด้วยอาํนาจมหาชนน้ี ก็ถือว่าเป็นทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีมีผลต่อหลัก
กฎหมายปกครองเป็นอยา่งมาก 
 2.2.2 ประเภทภารกิจของรัฐ 
  ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ เป็นภารกิจท่ีรัฐทุกรัฐจาํเป็นตอ้งกระทาํเพื่อการดาํรงอยูข่องรัฐ 
ภารกิจน้ีจึงเป็นภารกิจท่ีเน้นสาระสําคญัตอ้งกระทาํเพื่อการดาํรงอยู่ของรัฐท่ีเรียกว่า “ภารกิจ
พื้นฐาน” และภารกิจท่ีรัฐอาจจะทาํกไ็ดไ้ม่กระทาํกไ็ดท่ี้เรียกวา่ “ภารกิจลาํดบัรอง” 
  (1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะทาํให้รัฐดาํรงชีวิตอยู่
ไดไ้ม่ถูกทาํลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกว่า ความมัน่คงของรัฐหรือความปลอดภยัของประเทศ หาก
พิจารณาในแง่น้ีรัฐมีภารกิจ 2 ดา้น คือ 
   ก. ภารกิจต่อภายนอก ไดแ้ก่ กิจการทหาร และกิจการต่างประเทศ กิจการทหารรัฐ
ตอ้งจดัตั้งหน่วยงาน คือ กระทรวงกลาโหมและกองทพั ข้ึนมารับผดิชอบเพื่อปฏิบติัภารกิจดงักล่าว 
ส่วนกิจการด้านต่างประเทศ เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกับการดาํรงอยู่ของรัฐ เพราะหากรัฐใดมี
ความสมัพนัธ์ทางการทูตท่ีดีกบันานาประเทศ รัฐนั้นกจ็ะมีความมัน่คงและปลอดภยั เพราะไม่มีศตัรู
มารุกราน 
   ข. ภารกิจภายใน คือ การดาํเนินการเพื่อทาํให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติ
สุขภายในชุมชนต่างๆ รัฐมีหนา้ท่ีคุม้ครองสิทธิหรือประโยชน์อนัพึงมีพึงไดข้องประชาชนแต่ละคน
ไม่ให้ถูกละเมิดโดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐในการทาํหน้าท่ีดงักล่าว หน่วยงานท่ีตอ้งจดัตั้ง
ข้ึนมาเพื่อรักษากฎหมาย คุม้ครองชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์นและเสรีภาพของประชาชน 
  (2) ภารกิจลาํดบัรอง (Secondary function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะทาํให้ชีวิตความ
เป็นอยูข่องประชาชนดีข้ึนหรือไดม้าตรฐานขั้นตํ่าในฐานะเป็นมนุษย ์เป็นภารกิจดา้นทาํนุบาํรุงชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหกิ้นดีอยูดี่ จึงเป็นงานดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมของรัฐ 

  ภารกิจลาํดบัรองของรัฐ สามารถแบ่งแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ49 
   ก. ภารกิจทางดา้นเศรษฐกิจ คือ ภารกิจดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ไดแ้ก่ 
การผลิตสินค้าอุปโภคบริโภคต่างๆ การค้าขาย งานบริการ การส่ือสารรูปแบบต่างๆ ซ่ึงรัฐ
ดาํเนินการเองหรือมอบใหเ้อกชนดาํเนินการ 
   ข. ภารกิจทางดา้นสังคม ไดแ้ก่ การให้บริการสาธารณะทางสังคมหรือการจดัทาํ
บริการสาธารณะเพ่ือสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เช่น การรักษาพยาบาล การกีฬา  
การคมนาคม การศึกษา การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมของชาติ การสังคมสงเคราะห์ 
                                                 

49 ข้อพิจารณาบางประการเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครอง (น. 58), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, เอกสาร
สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสัญญาทางปกครอง วนัท่ี 28 กนัยายน 2531. 
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แรงงานและสวสัดิการสังคม เป็นตน้  ซ่ึงรัฐอาจดาํเนินการเองหรือให้เอกชนดาํเนินการแทน
เช่นเดียวกบัภารกิจดา้นเศรษฐกิจกไ็ด ้

ภารกิจลาํดบัรองต่างจากภารกิจพื้นฐาน เพราะภารกิจพื้นฐานรัฐตอ้งดาํเนินการเองโดย
การจัดตั้ งหน่วยงานท่ีเรียกว่า “ส่วนราชการ” เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจอันเป็น
สาระสําคญัท่ีแสดงลกัษณะความเป็นรัฐ และภารกิจดังกล่าวต้องใช้อาํนาจมหาชนของรัฐเขา้
ดาํเนินการและบงัคบัการหรือนัยหน่ึงเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นั่นเอง องคก์ารเอกชนอ่ืนๆ จึง
ดาํเนินการแทนมิได ้แต่ภารกิจลาํดบัรองไม่เป็นเช่นนั้น กล่าวคือ รัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้
องคก์ารของเอกชน หรือชุมชนอ่ืนๆ ทาํภารกิจอนัดบัรองได ้เพราะภารกิจลาํดบัรองเป็นกิจกรรม
เพื่อปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดียิ่ง ๆ ข้ึน ซ่ึงเป็นงานพฒันาเพื่อทาํให้ประชาชน 
“กินดีอยูดี่ มีความสุข” ดว้ยเหตุน้ีจึงไม่จาํเป็นตอ้งใชอ้าํนาจมหาชนเขา้จดัการหรือดาํเนินการเหมือน
ภารกิจพื้นฐานซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ ภารกิจลาํดบัรองน้ีนิยมเรียกว่า “Positive Function of 
State” และถา้รัฐใดเน้นปฏิบติัภารกิจลาํดับรองเป็นพิเศษ รัฐนั้นจะมีลกัษณะเป็นรัฐสวสัดิการ 
(Welfare State)50 
 2.2.3  ความหมายภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ 

  ภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะไดมี้นกัวิชาการใหค้าํจาํกดัความไว ้ ดงัน้ี 
  ศาสตราจารย ์Rene Chapus นักวิชาการฝร่ังเศส กล่าวว่า กิจกรรมใดจะเป็นบริการ 

สาธารณะได้ก็ต่อเม่ือนิติบุคคลมหาชนเป็นผูด้ ําเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้ นเพื่อสาธารณะ
ประโยชน์51 

  ศาสตราจารย ์ ออริยูร์  นักกฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสไดใ้ห้คาํจาํกดัความในรูปของ
บริการสาธารณะไวว้่าเป็นบริการทางเทคนิค  (Le  service  technique)  เพื่อสาธารณะเป็นบริการ
ท่ีสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง  เพื่อสนองความตอ้งการของส่วนรวมโดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ่้งหากาํไร52 

ศาสตราจารย ์ฌอ็ง ริเวโร่ อธิบายว่า นอกจากกิจกรรม ตาํรวจทางปกครองแลว้ องคก์ร
ของรัฐฝ่ายบริหารยงัมีอาํนาจหน้าท่ีในการจดัทาํกิจกรรมท่ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ” (service 
public) คือ การตอบสนองความตอ้งการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคมในอนัท่ีจะ
ไดรั้บบริการจากรัฐในเร่ืองท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได ้ไม่ว่าจะเป็นการจดั

                                                 
50 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น. (น. 136 – 137). แหล่งเดิม. 
51 หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ (น. 29), โดย นันทวฒัน์ บรมานันท์, 2547, 

กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพว์ญิญูชน. พิมพค์ร้ังท่ี 3  
52 ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส โดย รังสิกร อุปพงศ,์ 2531, วารสารนิติศาสตร์ 18. 

กนัยายน 2531. น. 55. 
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ให้มีบริการสาธารณะในด้านให้ความคุม้ครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มีส่ิง
สาธารณูปโภคต่างๆ ฯลฯ53 

ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร  กาญจนดุล ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ (Public 
Service) หมายความถึง กิจการท่ีอยู่ในความอาํนวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ี
จดัทาํข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน54 

รองศาสตราจารยม์านิตย ์จุมปา ใหค้วามหมายว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ี
ฝ่ายปกครองกระทาํเพื่อประโยชน์สาธารณะอนัเป็นการสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น การ
คมนาคมขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุข55 

ศาสตราจารย ์ดร. นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะนั้นจะตอ้ง
ประกอบดว้ยเง่ือนไขสองประการคือ 1) บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยูใ่นความอาํนวยการหรือ
ความควบคุมของฝ่ายปกครอง ลกัษณะท่ีสาํคญัท่ีสุดของบริการสาธารณะ คือ ตอ้งเป็นกิจการท่ีรัฐ
จัดทาํข้ึนเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน นั่นก็คือ เป็นกิจการท่ีอยู่ในความ
อาํนวยการของรัฐ แต่เน่ืองจากปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอยา่งตอ้งใชเ้ทคโนโลยี
ในการจดัทาํสูงใช้เงินลงทุนหรือบุคลากรจาํนวนมากมาจดัทาํ ซ่ึงรัฐก็ไม่มีความพร้อมท่ีจะทาํ  
ดังนั้น จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะอันอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของรัฐให้บุคคลอ่ืนซ่ึงอาจเป็น
หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผูด้าํเนินการ ซ่ึงเม่ือรัฐมอบหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะให้
บุคคลอ่ืนทาํแลว้ บทบาทของรัฐในฐานะผูจ้ดัทาํหรือผูอ้าํนวยการก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม โดย
รัฐจะเขา้ไปควบคุมมาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยัรวมทั้งควบคุมอตัรา
ค่าบริการ ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดร้อนน้อยท่ีสุด 2)  
บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสาธารณประโยชน์ ความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท คือ ความตอ้งการท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายและความ
ตอ้งการท่ีจะใชชี้วิตอยูใ่นสงัคมอยา่งปลอดภยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจดัทาํจึงตอ้งมีลกัษณะท่ี
สนองความตอ้งการของประชาชนทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้น้ี กิจการใดท่ีรัฐเห็นว่ามีความ
จาํเป็นต่อการอยูอ่ยา่งปลอดภยัหรือการอยูอ่ยา่งสบายของประชาชน รัฐกต็อ้งเขา้ไปจดัทาํกิจการนั้น  
และนอกจากน้ี ในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อ

                                                 
53 คาํอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 63), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2547, กรุงเทพฯ : วิญญูชน. พิมพ์

คร้ังท่ี 9. 
54 คาํบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 108), โดย ประยรู กาญจนดุล, 2549, กรุงเทพฯ : โรงพิมพแ์ห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. พิมพค์ร้ังท่ี  5   
55 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 77 – 78), โดย มานิตย ์จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  
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ประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนั56 

จากคาํจาํกดัความภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ สามารถแยกองคป์ระกอบได ้2 
ประการ คือ 

1. บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจัดทาํโดยฝ่ายปกครองหรือมอบให้บุคคลอ่ืนเป็น
ผูจ้ดัทาํ 

2. บริการสาธารณะจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อสาธารณประโยชน์ คือ เพื่อใหส่้วนรวมมี
ชีวิตอยูอ่ยา่งสุขสบายและใชชี้วิตอยูใ่นสงัคมอยา่งปลอดภยั 

บริการสาธารณะเป็นกิจการเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐเขา้
รับภาระในการเขา้ดาํเนินการหรือควบคุมดูแล ดงันั้น การบริการสาธารณะจึงเป็นหัวใจสาํคญัของ
กฎหมายมหาชน และเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเขา้มากาํกบัฝ่ายปกครองให้ดาํเนินการอยู่ภายในขอบเขตท่ี
เหมาะสมเพื่อให้การบริการสาธารณะดาํเนินไปไดด้ว้ยดี ดงัเป็นท่ีทราบและยอมรับกนัทัว่ไปว่า 
บริการสาธารณะตอ้งมุ่งเพื่อการตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม แต่กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ประโยชน์สาธารณะทุกประเภท ไม่จาํต้องเป็นบริการสาธารณะเสมอไป ความต้องการของ
ส่วนรวมเหล่าน้ีจะอยู่ในสถานะเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเม่ือเป็นกิจการท่ีปัจเจกชนไม่อาจจะ
ตอบสนองไดดี้พอ และการปล่อยให้การดาํเนินการเป็นไปตามหลกัการแข่งขนัเสรีหรือหลกัอุปสงค์
อุปทานของลทัธิทุนนิยมจะทาํให้คนส่วนใหญ่ตอ้งเดือดร้อน จึงจาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้งแทรกแซงเขา้
จดัการหรือเขา้ควบคุมเพื่อมิใหป้ระโยชน์สาธารณะเสียหาย57 
 2.2.4 ลกัษณะสาํคญัหรือหลกัเกณฑใ์นการจดัทาํบริการสาธารณะ 
 ในการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นมีลกัษณะสําคญัหรือหลกัเกณฑใ์นการจดัทาํบริการ
สาธารณะอยู ่4 ประการ คือ 

(1) บริการสาธารณะตอ้งจดัทาํดว้ยความเสมอภาค 
 หลกัความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะ หมายความว่า บุคคลทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
บริการสาธารณะตอ้งไดรั้บปฏิบติัอยา่งเสมอภาค จะมีการเลือกปฏิบติัไม่ได้58 

 การจดัทาํบริการสาธารณะนั้น เป็นการจดัทาํเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน มิได้
จดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติั
หรือประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั หากเป็นกิจการท่ีจดัทาํเพื่อประโยชน์ของ

                                                 
56 หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ (น. 142 – 143). เล่มเดิม.  
57 แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย (น. 9). เล่มเดิม.  
58 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 85), โดย มานิตย ์จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
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บุคคลโดยเฉพาะก็ไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เอกชนผูใ้ตก้ารปกครองยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บ
ผลปฏิบติัหรือประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกนั และไม่เฉพาะแต่ความเสมอภาค ในการท่ี
จะไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงความเสมอภาคในภาระหนา้ท่ีอนัพึงมี
ต่อบริการสาธารณะต่าง ๆ ดว้ย ทั้งน้ีภายใตร้ะเบียบท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

 หลกัว่าดว้ยความเสมอภาคน้ีเป็นหลกัทัว่ไป ซ่ึงส่วนหน่ึงมีท่ีมาจากแนวคาํวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส ท่ีได้พยายามวางหลักเกณฑ์และสร้างทฤษฎีน้ีข้ึนมาเพื่อเป็น
แนวทางปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง 

 แนวคาํวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศส คาํวินิจฉยัคดี Chomel ลงวนัท่ี 
29 พฤศจิกายน ค.ศ. 1911 ถือไดว้่าเป็นคาํวินิจฉยัท่ีศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศสไดส้ร้าง
หลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาเพื่อรองรับความเสมอภาคของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะโดยวางหลกัไวว้่า 
ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทุกคนท่ีใชบ้ริการสาธารณะประเภทเดียวกนัย่อมอยูใ่นสถานะท่ีเท่าเทียมกนั 
และต่อมาไดมี้คาํวินิจฉยัคดี Société des concerts du conservatoire ลงวนัท่ี 9 มีนาคม ค.ศ. 1951  
ท่ีไดก้ล่าวถึง “หลกัแห่งความเสมอภาคในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ” เอาไวว้่า “คนทุกคน
ซ่ึงใชบ้ริการสาธารณะเดียวกนัจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑเ์ดียวกนั”59 
 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 30 ว่า 
บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั บริการสาธารณะ
เป็นกิจการท่ีรัฐจดัทาํข้ึนโดยอาศยัอาํนาจทางกฎหมาย ดงันั้น ประชาชนจึงตอ้งมีสิทธิและโอกาส
ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือเขา้สู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน รัฐจะจดัทาํ
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะไม่ได ้
 (2) บริการสาธารณะตอ้งดาํเนินการไปอยา่งต่อเน่ือง 
 หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ หมายความว่า บริการสาธารณะตอ้งกระทาํ
ต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา เพราะความตอ้งการของประชาชนมีอยู่ตลอดเวลา ไม่มีวนัหยุด หากมีการ
หยดุชะงกัของบริการสาธารณะยอ่มก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน60 
 บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจาํเป็นแก่การดาํรงชีวิตของประชาชน ประชาชน
ทุกคนมีความตอ้งการในกิจการบริการสาธารณะอยู่ตลอดเวลา  และฝ่ายปกครองเองก็มีหน้าท่ีท่ี
จะตอ้งจดัทาํบริการสาธารณะให้ดาํเนินไปอย่างปกติโดยต่อเน่ืองและสมํ่าเสมอ ดงันั้น การจดัทาํ

                                                 
59 องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 : ศึกษาเปรียบเทียบอาํนาจหน้าท่ี

การดาํเนินงาน และความสัมพันธ์กับรัฐ (น. 9), โดย รัฐณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ, 2548, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 

60 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 79). เล่มเดิม. 
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บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถดาํเนินการเป็นช่วง ๆ โดยไม่มีความสมํ่าเสมอและ
ต่อเน่ืองได ้
 หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองน้ี ยงัได้รับการยอมรับจากศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยความ
ต่อเน่ืองของบริการสาธารณะมีลกัษณะเป็นหลกัตามรัฐธรรมนูญ เพราะหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง
ของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้หนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการ
สาธารณะอย่างสมํ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักจะตอ้งมีการ
รับผิดชอบ และในกรณีเกิดการหยุดชะงักขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน องค์การมหาชนอิสระ 
องค์กรท่ีทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแล จะตอ้งเขา้ดาํเนินการเพ่ือเป็นหลกัประกนัการต่อเน่ืองของบริการ
สาธารณะ 
 การจดัทาํบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจาํเป็นอยา่งยิง่แก่ประชาชน ถา้บริการสาธารณะ
ตอ้งหยุดชะงกัไม่ว่าดว้ยประการใดๆ ของประชาชนย่อมไดรั้บความเดือนร้อนหรือไดรั้บความ
เสียหาย เช่น บริการเก่ียวกบันํ้าประปาหยดุชะงกั ยอ่มจะก่อความเดือนร้อนและความเสียหายใหแ้ก่
ประชาชนอย่างท่ีจะประมาณมิได ้ดว้ยเหตุน้ีบริการสาธารณะท่ีจดัทาํเป็นราชการ จึงถือเป็นหลกั
สาํคญัท่ีจะตอ้งจดัทาํและดาํเนินการใหเ้ป็นไปอยา่งต่อเน่ือง 

หลกัในเร่ืองท่ีว่าบริการสาธารณะตอ้งมีความสมํ่าเสมอและต่อเน่ืองน้ีมิไดใ้ชเ้ฉพาะกบั
บริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยรัฐเท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึงการท่ีเอกชนผูไ้ดรั้บมอบอาํนาจจากฝ่าย
ปกครองให้จดัทาํบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอาํนาจโดยผลของกฎหมายหรือโดย
สัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะดาํเนินกิจการบริการสาธารณะไปอย่างไม่
สมํ่าเสมอหรือไม่ต่อเน่ือง เอกชนผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะนั้นก็ตอ้งถูกลงโทษตามท่ีกาํหนดไวใ้น
เง่ือนไขของสัญญาเช่นกนั ส่วนเอกชนผูไ้ดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิเรียกร้อง
ให้ฝ่ายปกครองจดัการแกไ้ขบริการสาธารณะท่ีขดัขอ้งนั้นเพื่อให้ดาํเนินไปตามปกติไดเ้พราะฝ่าย
ปกครองยอ่มตอ้งรับผดิในส่วนน้ี 
 (3) การจัดทาํบริการสาธารณะจะต้องมีวตัถุประสงค์ในการสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน61 
 ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภทใหญ่ๆ คือ ความ
ตอ้งการไดรั้บความปลอดภยัอยา่งหน่ึง และความตอ้งการไดรั้บความสะดวกสบายในการดาํรงชีวิต
อีกอยา่งหน่ึง สาํหรับบริการสาธารณะท่ีตอ้งจดัใหมี้ข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการดงักล่าว เป็นกิจการ
ท่ีเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะโดยตรง กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองเห็นว่าจาํเป็นต่อประชาชนก็ตอ้งเขา้
                                                 

61 คาํบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 111), โดย ศาสตราจารย ์ดร. ประยรู  กาญจนดุล, 2549, คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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จดัทาํเป็นบริการสาธารณะ เพราะถา้ปล่อยใหเ้อกชนทาํโดยลาํพงัแลว้ ความตอ้งการของประชาชน
ยอ่มไม่ไดรั้บสนองอยา่งเตม็ท่ี เน่ืองจากการสนองความตอ้งการส่วนรวมบางอยา่งของประชาชน
นั้นเอกชนมิไดจ้ดัทาํหรือบางทีก็จดัทาํอย่างไม่เพียงพอ  ฝ่ายปกครองจึงตอ้งเขา้แทรกแซงจดัทาํ
กิจการนั้นๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 (4) การจดัทาํบริการสาธารณะตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ขไดเ้สมอ 

การจัดทาํบริการสาธารณะน้ีมีหลักว่าจะตอ้งมีการแก้ไขปรับปรุงอยู่เสมอ เพื่อให้
เหมาะสมกบัสภาพเศรษฐกิจและความเจริญของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา สอดคลอ้งกบั
ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนไดทุ้กขณะ และเพื่อให้เหมาะสมกบัสถานการณ์และความ
จาํเป็นท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ ดว้ยเหตุน้ีจึงมีกฎหมายเป็นจาํนวนมากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่ เพื่อ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงการดาํเนินการใหเ้กิดความคล่องตวัและเหมาะสมและปรับปรุงใหส้อดคลอ้งกบั
ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน โดยมีหลกัการท่ีใช้บงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกับ
บริการสาธารณะ เช่น ข้าราชการ เอกชน ผูเ้ป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองและเอกชนผูไ้ด้รับ
ประโยชน์จากบริการสาธารณะ 

หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ี มีความหมายถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลง
บริการสาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะกบัความตอ้งการของประชาชน
หรือประโยชน์มหาชน62 
  การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเช่นว่าน้ี ผูใ้ดจะถือว่าทาํให้เสียหายหรือเสียสิทธิอย่างใดไม่ได ้ 
ทั้งน้ีเพราะการจดัทาํบริการสาธารณะจาํเป็นจะตอ้งปรับปรุงแกไ้ขอยู่เสมอ เพื่อให้เหมาะสมกบั
สถานการณ์และความจาํเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงฐานะตามกฎหมายของขา้ราชการไดทุ้กเม่ือโดยบทกฎหมายว่าดว้ยการกระทาํของรัฐ
ฝ่ายเดียว ไม่ตอ้งขอรับความยนิยอมจากขา้ราชการก่อน และแมแ้ต่การจดัระเบียบราชการบริหารก็มี
การแกไ้ขอยู่เสมอๆ เช่น การแกไ้ขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพื่อจดัตั้งกระทรวง ทบวง  
กรมข้ึนใหม่หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรมเดิม ดว้ยเหตุน้ีในปีหน่ึงๆ จึงมีกฎหมายเป็นจาํนวน
มากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่เพื่อแกไ้ขเปล่ียนแปลงการจดัระเบียบในทางปกครอง 
  การดาํเนินบริการสาธารณะนั้นจกัตอ้งคาํนึงถึงความเปล่ียนแปลงเน่ืองจากความจาํเป็น
ในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และจะตอ้งปรับปรุงให้เขา้กับวิวฒันาการของความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชน์ท่ีบุคคลไดรั้บจากบริการสาธารณะไม่เป็นส่ิงท่ี
จะขดัขวางไม่ให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลง เม่ือมีความจาํเป็นต้องทาํเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
                                                 

62 มาตรฐานใหม่ของการจัดทาํบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (น. 101), โดย 
นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ 2555, บริษทั พี.เพรส จาํกดั. 
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หลกัการอนัน้ียอ่มมีผลบงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ ไม่วา่จะเป็นขา้ราชการ
หรือบุคคลผูเ้ป็นคู่สญัญากบัฝ่ายปกครอง หรือเอกชนผูรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ63 
 2.2.5 องคก์รท่ีจดัทาํบริการสาธารณะ64 

เดิมบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยูใ่นอาํนาจการจดัทาํของรัฐ แต่ต่อมาเม่ือมีการจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไดมี้การมอบบริการสาธารณะบางประเภทใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไปจดัทาํ หรือในบางกรณีรัฐ (ส่วนกลาง) อาจร่วมกนัจดัทาํบริการสาธารณะกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
 (1) บริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยรัฐ บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอาํนาจรัฐจะตอ้งเป็น
บริการสาธารณะท่ีมีความสําคญัต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะสําคญั 2  
ประการ คือ 

ก.  เป็นภารกิจท่ีประชาชนทั่วทั้ งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือน ๆ กัน จึงต้องมี
องคก์รกลางเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีใหส้อดคลอ้งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศเพื่อใหเ้กิดความ
เป็นเอกภาพ 

ข.  เป็นภารกิจท่ีรัฐสามารถจดัทาํไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากกว่า กล่าวคือ เป็น
กิจการท่ีตอ้งอาศยังบประมาณและวิธีการในการดาํเนินการระดบัสูง จึงตอ้งใชง้บประมาณของรัฐ
ในการดาํเนินการเพื่อเหตุผลในเร่ืองของความประหยดั 

จากหลกัเกณฑท์ั้งสองประการดงักล่าว จะเห็นไดว้่าบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอาํนาจรัฐ
ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจพื้นฐาน (primary function) ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอาํนาจรัฐ
อาจแบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท  คือ 
 1. หนา้ท่ีในการป้องกนัประเทศ เพื่อให้เกิดความสงบสุขและความมัน่ใจแก่ประชาชน
ของรัฐท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองจากฝ่ายปกครองว่าจะไม่ถูกรัฐอ่ืนเขา้มารุกรานทาํลายลา้งชีวิตและ
ทรัพยสิ์น   

2. หนา้ท่ีในดา้นการรักษาความสงบภายใน จะตอ้งจดัให้มีระบบกระบวนการยติุธรรม
และระบบควบคุมสังคม (social control) ให้เกิดความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การเยียวยา 
เม่ือถูกละเมิดหรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรัฐซ่ึงตอ้งดาํเนินการคาบเก่ียวกนัในทอ้งถ่ินแต่ละ
แห่งทัว่ประเทศ 

                                                 
63 คาํบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 112 – 113). เล่มเดิม.  
64 มาตรฐานใหม่ของการจัดทาํบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (น. 107). เล่มเดิม. 
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3. หนา้ท่ีในการรักษาความมัน่คงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เป็นภารกิจท่ีสาํคญั
อีกประการหน่ึงท่ีรัฐมีอาํนาจในการจดัทาํ เช่น การกาํหนดหลกัเกณฑร์ายละเอียดเก่ียวกบัเงินตรา
และการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา เป็นตน้ 

4. หนา้ท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนในรัฐเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ  เช่น 
กิจการดา้นการทูต เป็นตน้ 

นอกจากน้ี อาํนาจหน้าท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐยงัหมายความรวมถึง
หนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจลาํดบัรอง (secondary function) ซ่ึงโดยทัว่ไป
ภารกิจลาํดับรองน้ีรัฐสามารถกระจายอาํนาจให้ทอ้งถ่ินดาํเนินการได้หากภารกิจนั้นเป็นเร่ือง
เก่ียวกบัผลประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน แต่หากภารกิจนั้นเป็นการดาํเนินกิจการท่ีครอบคลุมทั้ง
ประเทศ กจ็ะตอ้งเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจดัทาํ เช่น กิจการไปรษณีย ์การส่ือสาร การคมนาคม เป็นตน้ 

บริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ี
เก่ียวขอ้งกบัภารกิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของคนใน
ทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

ก. เป็นกิจการท่ีเป็นไปเพื่อสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินนั้นท่ีสามารถแยกออก
หรือมีลกัษณะแตกต่างไปจากทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น การกาํจดัขยะมูลฝอย การจดัใหมี้และบาํรุงรักษาทางบก 
ทางนํ้า การจดัการศึกษาชั้นตน้ เป็นตน้ 

ข. เป็นกิจการท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ิน อนัไดแ้ก่ การใหบ้ริการท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตของ
คนในทอ้งถ่ิน เช่น การฌาปนกิจ การจดัให้มีนํ้ าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ีสาธารณะในเขตทอ้งถ่ิน 
เป็นตน้ 
  (2) บริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยรัฐวิสาหกิจ65 
  รัฐวิสาหกิจถูกสร้างข้ึนมาเพื่อสร้างความคล่องตัวให้กับรัฐในการจัดทําบริการ
สาธารณะ และแกปั้ญหาเก่ียวกบัขอ้จาํกดัหลายๆ ประการท่ีเกิดจากระบบราชการ เช่น ระเบียบแบบ
แผนต่างๆ ของทางราชการท่ีไม่ก่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการดาํเนินงานและเกิดความล่าชา้ในการ
ปฏิบติังาน อีกทั้งระบบราชการก็ไม่เหมาะสมสําหรับการจดัทาํบริการสาธารณะบางประเภทท่ีมี
ลักษณะก่ึงการดําเนินธุรกิจเช่นเดียวกับการดําเนินธุรกิจของภาคเอกชน ด้วยเหตุน้ีรัฐจึงตั้ ง
รัฐวิสาหกิจข้ึนมาแตกต่างจากระบบราชการเพ่ือให้สามารถจดัทาํบริการสาธารณะบางประเภท

                                                 
65 คาํอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป (น. 126), โดยมานิตย  ์ จุมปา, 2554, 

สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. พิมพค์ร้ังท่ี 3. 
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เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด หากพิจารณาโดยทัว่ไปรัฐวิสาหกิจ (public enterprise) มีลกัษณะ
ของตนเองดงัน้ี คือ66 

ก. มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการท่ีมีอยู่แต่เดิม 
มีความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล 

ข. มีหน้าท่ีรับผิดชอบดาํเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์อนัเป็น
ภารกิจสมัยใหม่ท่ีรัฐถูกเรียกร้องให้เข้าไปรับผิดชอบดําเนินการตามความเปล่ียนแปลงและ
พฒันาการของอุตสาหกรรมและการคา้ท่ีเติบโตอยา่งรวดเร็วในสงัคมสมยัใหม่ 

ค. เน่ืองจากภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจท่ีมีค่าตอบแทนการให้บริการและผูไ้ด้รับ
ประโยชน์จะเป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์ยิ่งกว่าบุคคลอ่ืนๆ จากการดาํเนินการขององคก์รของรัฐ ดงันั้น  
ผูไ้ดรั้บประโยชน์จึงตอ้งจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนท่ีตนไดรั้บประโยชน์เพื่อมิใหป้ระชาชน
ผูเ้สียภาษีอากรตอ้งมาร่วมรับผิดชอบค่าใชจ่้ายในการบริการท่ีตนอาจไม่เคยใชบ้ริการเลย ดงันั้น  
องคก์รผูรั้บผิดชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงตอ้งดาํเนินการในเชิงพาณิชย ์คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขาย
สินคา้หรือบริการของตนโดยไม่ตอ้งพึ่งพาเงินจากรัฐ 

ง. รัฐวิสาหกิจจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่แลว้ใน
เวลาท่ีรัฐก่อตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาก็จะใหเ้งินลงทุนซ่ึงมาจากภาษีอากรของประชาชน ดงันั้น  จึงตอ้ง
มีการกาํกบัดูแลเพ่ือเป็นหลกัประกนัมิใหเ้งินร่ัวไหลหรือใชเ้งินผดิวตัถุประสงค ์

 (3) บริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยองคก์ารมหาชน 
  เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่เป็นหน่วยงานรูปแบบ
อ่ืนท่ีจัดตั้งข้ึนมาเพื่อจัดทาํบริการสาธารณะนั้นมีขอ้แตกต่างกันหลายประการ เช่น ระบบการ
บริหารงาน รูปแบบ ความสัมพนัธ์กับรัฐ ความแตกต่างทั้ งหลายจึงทาํให้เกิดความได้เปรียบ
เสียเปรียบของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานซ่ึงส่งผลให้การจดัทาํบริการสาธารณะของบางหน่วยงาน
เป็นไปไม่ได้ผลดีเท่าท่ีควร ดังนั้ น จึงมีแนวความคิดท่ีจะให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับ
หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยกาํหนดขอบเขต อาํนาจหนา้ท่ี ระบบการ
บริหารงานและความสัมพนัธ์กบัรัฐไวใ้ห้เป็นมาตรฐานเดียวกนั โดยในปี พ.ศ. 2542 ไดมี้การตรา
กฎหมายช่ือ พระราชบัญญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึน เพื่อกาํหนดสถานะทางกฎหมาย
เก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจเอาไว ้  
  สาํหรับการจดัตั้งองคก์ารมหาชนนั้นมีพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 เป็น
กฎหมายกลางท่ีกาํหนดเง่ือนไข หลกัเกณฑ ์และวิธีการในการจดัตั้งและการดาํเนินงานขององคก์าร
                                                 

66 องค์การมหาชนและหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ : หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจ (น. 99 – 100), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ข 2549, 
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มหาชนเอาไว ้โดยมาตรา 5 วรรคแรกของกฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดใหรั้ฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมใหมี้การ
จดัตั้งองคก์ารมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา “เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใด
ดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจดัทาํบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึน
ใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความมุ่งหมายให้มีการใชป้ระโยชน์ทรัพยากร
และบุคลากรใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจดัตั้งเป็นองคก์ารมหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตาม
พระราชบญัญติัน้ีก็ได ้ดงันั้น องคป์ระกอบในการพิจารณาจดัตั้งองคก์ารมหาชนสามารถแยกออก
ได ้3 ประการ67 ดงัน้ี 

1. เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจัดทาํบริการ
สาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจได ้

2. แผนงานการจดัทาํบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหาร
ข้ึนใหม่ท่ีแตกต่างจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซ่ึงจะตอ้งพิจารณาประเภทของบริการสาธารณะ
ตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซํ้ าซอ้นหรือขดัแยง้ในการดาํเนินกิจการกบัหน่วยงานอ่ืน
ตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบดว้ย 

3. การจัดตั้ งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่นั้ นมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรและบุคคลใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด  
  (4) บริการสาธารณะท่ีจดัทาํโดยเอกชน แมบ้ริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐตอ้งเป็น
ผูจ้ดัทาํ แต่เพื่อใหเ้กิดประโยชน์แก่สาธารณะชนอยา่งสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นวา่บริการสาธารณะ
ใดเอกชนสามารถจดัทาํได ้รัฐก็สามารถมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะนั้นได ้เอกชน
เขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํบริการสาธารณะมาตั้งแต่สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ลว้ โดยเขา้มามี
ส่วนในการขดุคลองและทางนํ้ า ต่อมาก็เร่ิมเขา้มามีบทบาทมากข้ึนในศตวรรษท่ี 19 โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ในดา้นท่ีเก่ียวกบัการใหค้วามสวา่งบนถนนหนทางและการขนส่ง68   
  การมอบอาํนาจให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะนั้น หมายความถึง การท่ีรัฐมอบ
ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี โดยสภาพแลว้เอกชนไม่ไดมี้
หน้าท่ีท่ีจะจดัทาํบริการสาธารณะเพราะบริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของรัฐ  
ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัทาํบริการสาธารณะ  
เอกชนจึงสามารถเขา้มาดาํเนินการได ้การมอบอาํนาจโดยทัว่ไปนั้นอาจทาํไดโ้ดยกฎหมายระดบั รัฐ
บญัญติัท่ีกาํหนดไวใ้ห้ฝ่ายปกครองสามารถ “อนุญาต” ให้เอกชนเขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะได ้หรือ

                                                 
67 องค์การมหาชนและหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ : หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ (น. 211). เล่มเดิม. 
68 มาตรฐานใหม่ของการจัดทาํบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย (น. 123 - 124). เล่มเดิม. 
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อาจทาํโดยนิติกรรมทางปกครองก็ได ้ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองท่ีว่าน้ีส่วนใหญ่แลว้จะเป็นนิติกรรมทาง
ปกครองสองฝ่าย ซ่ึงกคื็อสญัญานัน่เอง   
  กล่าวโดยสรุป การจดัทาํบริการสาธารณะนั้นเป็นภารกิจเบ้ืองตน้ท่ีรัฐจะตอ้งจดัใหมี้ ดงั
จะสังเกตไดจ้ากบริการสาธารณะท่ีมีความสาํคญัและมีผลต่อความมัน่คงของประเทศนั้น รัฐจะจดั
องคก์รท่ีจดัทาํผา่นกระทรวง ทบวง กรม หากแต่เป็นกิจการท่ีมีความสาํคญัรองลงมาหรือว่าเป็นการ
จดัให้มีสาธารณูปโภคหรือเป็นกิจการท่ีแสวงหารายไดรั้ฐจะจดัตั้งผ่านรัฐวิสาหกิจ อยา่งไรก็ดีการ
จดับริการสาธารณะผา่นส่วนราชการประเภทกระทรวง ทบวง กรม นั้นมีปัญหาในเร่ืองกฎระเบียบ
ท่ีมีความเคร่งครัดสูง มีความยดืหยุน่ตํ่า ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชนผูรั้บบริการ ดงันั้น รัฐจึงพฒันารูปแบบองคก์รใหม่ๆ ท่ีมีความคล่องตวัมีการจดัการท่ีมี
ประสิทธิภาพและไม่เป็นภาระแก่รัฐข้ึน องคก์รเหล่าน้ีไดแ้ก่ องคก์รของรัฐประเภทพิเศษ องคก์าร
มหาชน และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ ทั้งน้ี แสดงให้เห็นว่ารัฐยงัคงถือว่ารัฐมีหนา้ท่ีและมีความ
รับผิดชอบในการจดัทาํบริการสาธารณะโดยตรง ดงันั้น รัฐจึงมีความจาํเป็นตอ้งผูกขาดกิจการ
บริการสาธารณะไว ้
 2.2.6 รัฐกบัการเป็นนิติบุคคลมหาชน69 
  รัฐแต่ละรัฐในกฎหมายระหว่างประเทศนั้นยอ่มมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามหลกักฎหมาย
ระหว่างประเทศ โดยมีรัฐบาลของรัฐนั้นเป็นผูแ้ทนนิติบุคคล แต่รัฐตามกฎหมายภายในของแต่ละ
ประเทศจะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ เป็นเร่ืองท่ีตอ้งพิจารณาตามกฎหมายภายในของรัฐนั้น ๆ ซ่ึง
แตกต่างกนัไปแต่ละรัฐ สาํหรับประเทศไทยไดพ้ยายามแบ่งนิติบุคคลออกเป็น 2 ประเภท คือ นิติ
บุคคลตามกฎหมายเอกชนและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงนิติบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกับการ
ดาํเนินการตามภารกิจของรัฐ คือ นิติบุคคลมหาชน 

ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์70 ไดใ้หค้วามหมายของรัฐและอธิบายทฤษฎีความเป็นนิติบุคคล
ของรัฐ ไวด้งัน้ี รัฐเป็นองคก์รท่ีเกิดข้ึนโดยประชาชนกลุ่มหน่ึงรวมตวักนัจดัการปกครองตนเองเพื่อ
ประโยชน์ร่วมกนั โดยทัว่ไปเห็นตรงกนัว่าเป็น “รัฐ” นั้นจะตอ้ง (1) มีจาํนวนราษฎรท่ีแน่ชดั (2) มี
อาณาเขตท่ีแน่นอน (3) มีการจดัการองคก์ารในการปกครองและ (4) มีอิสระในการปกครองตนเอง 
รัฐจึงเป็นองคก์รท่ีเกิดข้ึนตามสภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสังคม โดยในรัฐหน่ึง ๆ จะมีการ
เกบ็ภาษีและมีรายไดม้าเป็นการคลงัของรัฐ และจะมีบุคลากรดาํเนินงานดา้นต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ

                                                 
69 คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น.30 - 40), โดย มานิตย ์ จุมปา, 

2551, สาํนกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. พิมพค์ร้ังท่ี 2. 
70 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 63-67) , โดยชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กรุงเทพฯ :  

จิรรัชการพิมพ.์ 
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ของรัฐนั้น ๆ รัฐจึงย่อมก่อให้เกิดความสิทธิหน้าท่ีผูกพนับุคคลต่าง ๆ ไดท้ั้งในฐานะเป็นเจา้ของ
ทรัพยสิ์นท่ีเป็นการคลงัของรัฐ และในฐานะผูมี้อาํนาจตามกฎหมายของรัฐท่ีจะก่อนิติสมัพนัธ์ต่าง ๆ 
กบัเอกชนในแง่ของกฎหมายปกครองและกฎหมายพิเศษต่าง ๆ ท่ีใหอ้าํนาจแก่รัฐ จากสภาพท่ี “รัฐ” 
เป็นผูท้รงสิทธิหนา้ท่ีต่าง ๆ น้ีเอง “รัฐ” จึงตอ้งเป็นบุคคลในกฎหมาย (subject of law) โดยสภาพ  
จึงมกักล่าวกนัว่า “รัฐ” มีสภาพเป็นนิติบุคคลโดยสภาพอนัเน่ืองมาจากลกัษณะเฉพาะของตนเอง  
(d’ une nature particuliere) 

 รองศาสตราจารย ์ดร. โภคิน พลกุล อธิบายว่า รัฐเป็นนิติบุคคลท่ีมีลกัษณะพิเศษกว่านิติ
บุคคลอ่ืน บรรดานิติบุคคลทั้งหลายมีแต่รัฐเท่านั้นท่ีเป็นอธิปัตยท์ั้งในแง่กฎหมายระหว่างประเทศ
และกฎหมายภายใน รัฐเป็นองคก์รเดียวท่ีสามารถกาํหนดถึงอาํนาจและหนา้ท่ีต่างๆ ของตน นิติบุคคล
อ่ืนจะมีข้ึนไดห้รือจะมีอาํนาจหนา้ท่ีไดเ้พียงใด และอยา่งไรนั้นก็แลว้แต่รัฐกาํหนดข้ึนทั้งส้ิน รัฐจึง
เป็นองค์กรท่ีควบคุมนิติบุคคลอ่ืนทั้ งหมด รัฐมีอาํนาจกวา้งขวางและทัว่ไปเหนือดินแดนและ
สามารถกระทาํกิจการไดทุ้กอย่าง71 นอกจากน้ียงัอธิบายว่า รัฐเป็นท่ียอมรับในทางความเป็นจริง
และทางทฤษฎีว่ารัฐเป็นนิติบุคคล ความเป็นนิติบุคคลของรัฐนั้นแตกต่างจากนิติบุคคลอื่น ๆ 
ทั้งสภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสังคม เพราะรัฐมีองคป์ระกอบของนิติบุคคลครบถว้น ไม่
วา่จะเป็นดา้นทรัพยสิ์น บุคลากร ผูแ้ทน ฯลฯ72 

ศาสตราจารย ์ดร.ประยรู  กาญจนดุล73 ไดใ้หค้าํอธิบายไวว้า่ นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
ไดแ้ก่ นิติบุคคลท่ีอยู่ใตบ้งัคบักฎหมายมหาชน  ซ่ึงตามกฎหมายไทยก็คือ กระทรวง ทบวง กรมและ
ทบวงการเมืองอ่ืน ๆ ในราชการบริหารส่วนกลาง จงัหวดั องค์การต่าง ๆ แห่งราชการบริหารส่วน
ทอ้งถ่ิน และองคก์ารของรัฐบาล ตลอดจนวดัในพระพทุธศาสนาดว้ย 

รองศาสตราจารยส์มยศ  เช้ือไทย74 ไดใ้ห้ความหมายว่า นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติ
บุคคลท่ีมีอาํนาจมหาชนและมีหน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะซ่ึงเป็นภารกิจของรัฐ เช่น การรักษา
ความมัน่คงของรัฐ รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม ดูแลความเป็นอยูข่องราษฎรให้มีมาตรฐาน

                                                 
71 รัฐสภาสาร (น.14), โดย โภคิน พลกลุ, 2528, ฉบบั 33 กนัยายน 2528, 
72 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส (น. 292 - 293), โดย โภคิน พลกุล, สิงหาคม 2530, 

วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 6 ตอน 2. 
73 คาํบรรยายกฎหมายปกครอง (น.27), โดยประยรู กาญจนดุล, 2538, กรุงเทพฯ :สาํนกัพิมพ์

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
74 หลักกฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 190). โดยสมยศ  เช้ือไทย, (2553), กรุงเทพฯ : วิญญูชน. พิมพ์

คร้ังท่ี 6. 
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ท่ีดี นิติบุคคลมหาชนโดยปกติจึงหมายถึงรัฐ หรือหน่วยงานทางปกครองหรือองคก์ารมหาชนท่ี
จดัทาํบริการสาธารณะดา้นต่าง ๆ  

รองศาสตราจารยม์านิตย ์ จุมปา75 ไดใ้หค้วามหมายวา่ นิติบุคคลมหาชน หมายถึง นิติบุคคล
ท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายมหาชน มีวตัถุประสงคใ์นการจดัทาํบริการสาธารณะ และมีอาํนาจมหาชน 
(อาํนาจเหนือ) ในการท่ีจะสัง่การไดเ้พียงฝ่ายเดียว 

 ความเป็นนิติบุคคลของรัฐไทย นกักฎหมายไทยไม่ยอมรับว่ารัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
แต่กลบัยอมรับใหก้ระทรวง ทบวง กรม จงัหวดัและสภาตาํบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล การไม่ยอมรับ
ใหรั้ฐเป็นนิติบุคคลยอ่มก่อใหเ้กิดปัญหา ดงัน้ี 

1. ปัญหาท่ีเกิดจากขอบอาํนาจของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงต่างก็มีฐานะเป็นนิติบุคคล
แต่ละส่วนไป ตามพระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม ไดมี้การบญัญติัถึงขอบเขต
อาํนาจหนา้ท่ีของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงอาํนาจหนา้ท่ีจะมีมากนอ้ยเพียงใด คงตอ้งข้ึนอยูก่บั
ว่ากฎหมายให้อาํนาจหนา้ท่ีแค่ไหน การกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีดงักล่าวย่อมก่อให้เกิดปัญหาตามมา 
เช่น กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรม ใดมีอาํนาจหนา้ท่ีอยา่งใดอยา่งหน่ึง ทั้งๆ 
ท่ีอาํนาจหนา้ท่ีดงักล่าว เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐ ปัญหาท่ีจะเกิดในกรณีท่ีโดยภาระหนา้ท่ีบางอยา่ง 
ซ่ึงโดยสภาพเห็นไดช้ดัแจง้วา่เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐ แต่ไม่มีกฎหมายฉบบัใดบญัญติัใหช้ดัแจง้ว่า
เป็นอาํนาจหนา้ท่ีกระทรวง ทบวง กรมใดโดยเฉพาะ ย่อมก่อให้เกิดปัญหาต่อเอกชนผูไ้ดรั้บความ
เสียหายทั้งน้ีเพราะเอกชนไม่สามารถฟ้องร้องรัฐได ้เน่ืองจากรัฐไม่ใช่นิติบุคคลจะฟ้องกระทรวง 
ทบวง กรมก็ไม่ได ้เพราะการฟ้องนิติบุคคลจะตอ้งฟ้องนิติบุคคลนั้นตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีนิติบุคคล
นั้นมีอยู ่

2. ปัญหาท่ีเกิดจากการฟ้องร้องคดี ระหว่างส่วนราชการดว้ยกนัเอง เน่ืองจากกระทรวง 
ทบวง กรมใด ไดรั้บความเสียหายก็สามารถดาํเนินการตามกฎหมายเพื่อให้ตนไดรั้บการคุม้ครอง
เช่นเดียวกบัเอกชนทัว่ไปได ้แมก้ระทัง่ความเสียหายท่ีเกิดจากกระทรวง ทบวง กรม ดว้ยกนัเองก็
สามารถฟ้องร้องคดีต่อกันและกันได้ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีไม่สมควรให้เกิดข้ึน เพราะเป็นการทาํลาย
เอกภาพของการบริหารราชการส่วนกลาง 

3. ปัญหาการฟ้องร้องกระทรวง ทบวง กรม เป็นจาํเลยของเอกชน ตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งนั้น ผูท่ี้จะเป็นคู่ความไดจ้ะตอ้งเป็นบุคคล และเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียใน
คดีนั้น ดงันั้น การฟ้องหน่วยงานของรัฐ ตอ้งพิจารณาว่าหน่วยงานของรัฐนั้น มีฐานะเป็นนิติบุคคล
หรือไม่ ซ่ึงถา้หน่วยงานของรัฐ เช่น รัฐบาลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ประชาชนกไ็ม่สามารถฟ้องร้อง
หน่วยงานของรัฐได ้ตามคาํพิพากษาท่ี 724/2490 ว่า รัฐบาลไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ประชาชนจึง
                                                 

75 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น. 187), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วญิญูชน. 
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ไม่สามารถฟ้องร้องรัฐบาลได ้ดงันั้น หากประชาชนประสงคท่ี์จะฟ้องร้องรัฐบาล ประชาชนตอ้ง
ฟ้องร้องรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลไปจนครบจาํนวนของคณะรัฐมนตรี ทาํใหก่้อปัญหาในการฟ้องร้อง
ของประชาชนต่อหน่วยงานของรัฐเป็นอยา่งยิง่76 

4. ปัญหาท่ีเกิดจากความยากลาํบากในการจดัตั้ง และยุบเลิก กระทรวง ทบวง กรม 
กาํหนดให้กระทาํโดยการตราเป็นพระราชบญัญติั ซ่ึงก่อให้เกิดปัญหาในการปรับปรุงการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ซ่ึงตอ้งอาศยัความรวดเร็วและเปล่ียนแปลงให้ทนักับสถานการณ์ของโลกยุค
ปัจจุบัน ปัญหาดังกล่าวคือการท่ีรัฐบาลตอ้งการปรับปรุงเปล่ียนแปลง กระทรวง ทบวง กรม 
เน่ืองจากหน่วยงานขา้งตน้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงตอ้งกระทาํโดยการตราพระราชบญัญติั ซ่ึง
จะตอ้งใชเ้วลาหลายเดือนหรือหลายปี 

5. ปัญหาท่ีรัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศ แต่ไม่เป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายไทย การยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในนั้น แต่ในทางกฎหมายระหว่าง
ประเทศ เรากลบัยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคล เช่น รัฐไทยสามารถทาํสนธิสัญญา หรืออนุสัญญากบั
ประเทศต่างๆ ได ้ซ่ึงมีผลเป็นการผกูพนักบัต่างประเทศนัน่เอง ดงันั้น การยอมรับว่ารัฐไทยเป็นนิติ
บุคคลตามกฎหมายระหว่างประเทศแต่ไม่ยอมรับว่าเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายใน ถือเป็นส่ิง
แปลกประหลาดในระบบกฎหมายมหาชนอย่างยิ่ง เราคงไม่สามารถอธิบายให้ประเทศอ่ืนๆ เขา้ใจ
ไดว้่าเป็นเช่นน้ี แมใ้นทางปฏิบติัจะไม่มีปัญหามากข้ึน แต่ในทางวิชาการเป็นการสะทอ้นให้เห็น
ความดอ้ยพฒันาของระบบกฎหมายมหาชนของไทยเป็นอยา่งยิง่77 
  สาํหรับประเทศไทย การท่ีมีการบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคล
เป็นคร้ังแรกน้ี มีเหตุผลท่ีสาํคญัอยู ่3 ประการ ไดแ้ก่78 
  ประการแรก เน่ืองมาจากความตอ้งการแกไ้ขปัญหาการฟ้องคดีของประชาชนนั่นเอง 
เพราะการกระทาํต่างๆ ของเสนาบดีและขา้ราชการของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวอาจส่งผล
กระทบและก่อความเสียหายต่อสิทธิและเสรีภาพของเอกชนได ้เอกชนจึงควรจะฟ้องเสนาบดีหรือ
ขา้ราชการใหรั้บผดิชอบไดโ้ดยไม่กระทบกระเทือนต่อองคพ์ระมหากษตัริย ์

                                                 
76 คาํพิพากษาท่ี 724/2490 
77 ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมาย (น. 206 - 207), โดย คณาจารยค์ณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธุรกิจ

บณัฑิตย,์ 2545, โรงพิมพม์หาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ พิมพค์ร้ังท่ี 1.  
78 สถานะทางกฎหมายของกระทรวง ทบวง กรม : ปัญหา – อุปสรรคท่ีมีผลต่อการบริหารราชการ

แผ่นดินในประเทศไทย (น 76), โดย นริศ ชาํนาญชานนัท,์ 2537, วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัรามคาํแหง. 



45 
 

  ประการท่ีสอง การท่ีกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทยมีฐานะเป็นนิติบุคคลก็
เน่ืองจากเราปฏิรูประบบราชการโดยเลียนแบบมาจากประเทศองักฤษ และมีความเขา้ใจผิดว่า
กระทรวง ทบวง กรม ในประเทศองักฤษกมี็ฐานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกนัทั้งๆ ท่ีหาเป็นเช่นนั้นไม่ 
  ประการท่ีสาม ประเทศไทยปฏิรูประบบราชการบริหารดว้ยการจดัตั้งกระทรวง ทบวง 
กรม ข้ึน ภายใตก้ารปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์การจดัตั้งดงักล่าวทาํใหก้ระทรวง ทบวง 
กรม ต่างๆ ตกเป็นสิทธิขาดแก่เสนาบดีนั้นๆ จึงทาํให้กระทรวง ทบวง กรม มีลกัษณะแยกขาดจาก
กนัค่อนขา้งเด็ดขาด ไม่มีการเช่ือมโยงประสานงานระหว่างกระทรวง การแบ่งแยกอาํนาจหน้าท่ี
ระหว่างกระทรวง ทบวง กรม ดงักล่าว ไดผ้ลกัดนัให้แต่ละกระทรวงมุ่งท่ีจะสร้างความยิ่งใหญ่
ให้กบัหน่วยงานของตน ซ่ึงก็สามารถทาํไดด้ว้ยการให้ฐานะนิติบุคคลแก่หน่วยงานของตน เพื่อท่ี
หน่วยงานของตนจะไดมี้สิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมายอยา่งสมบูรณ์แบบแยกออกจากหน่วยงานอ่ืน 
  มีกฎหมายอีกหลายฉบบัต่อมาท่ีบญัญติัให้กระทรวง ทบวง กรม มีฐานะเป็นนิติบุคคล
ควบคู่ไปกบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น ประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 218 ลงวนัท่ี 29 
กนัยายน 2515 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงใชม้าจนถึง พ.ศ. 
2545 จึงไดมี้การยกเลิกและประกาศใชพ้ระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซ่ึง
เป็นกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใชใ้นปัจจุบนั อย่างไรก็ตามในปี พ.ศ. 2535 ไดมี้การปรับปรุงประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ใหม่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ยกเลิกบทบัญญัติท่ีให้
กระทรวง ทบวง กรมมีฐานะเป็นนิติบุคคลเสีย ซ่ึงสันนิษฐานว่าผูร่้างประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยป์ระสงคท่ี์จะให้มีการแยกนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนออกจากนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน กระทรวง ทบวง กรมซ่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชนจึงไม่ควรบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยซ่ึ์งเป็นกฎหมายเอกชน นอกจากน้ี การยกเลิกความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยก์มิ็ไดก้ระทบต่อความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 
กรม  แต่ประการใด  เพราะกระทรวง  ทบวง  กรม  ก็ย ังคงมีฐานะเป็นนิติบุคคลต่อไปตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
  ปัจจุบนัตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ประเทศไทยมี
กระทรวง และทบวงท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลทั้งส้ิน 20 หน่วยงานและมีกรมท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 
 



46 
 

อีกทั้งส้ิน 83 กรม79 จะเห็นไดว้า่80 แมจ้ะมีการปรับโครงสร้างของระบบราชการใหม่ในปี พ.ศ. 2545 
แต่ยงัถือไดว้่าประเทศไทยเป็นประเทศท่ีมีนิติบุคคลในระดบัราชการบริหารส่วนกลางเป็นจาํนวน
มาก แมว้่าการประกาศใช้พระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เม่ือวนัท่ี 2 
ตุลาคม พ.ศ. 2545 ท่ีผ่านมาจะเป็นผลสืบเน่ืองจากการปรับปรุงระบบราชการทั้ งระบบเพ่ือให้
สอดคลอ้งกับแนวทางการบริหารประเทศตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยการปรับอาํนาจ
หน้าท่ีและจดัส่วนราชการท่ีปฏิบติังานสัมพนัธ์กันรวมไวใ้นกลุ่มงานเดียวกนั อนัส่งผลให้การ
ปฏิบัติงานของส่วนราชการท่ีมีความเก่ียวข้องกันสามารถทาํงานร่วมกันได้อย่างมีเอกภาพ 
ประสิทธิภาพ และประหยดัค่าใชจ่้าย และประการสาํคญั คือ การปฏิบติังานของส่วนราชการต่างๆ 
ยอ่มมีแนวทาง เป้าหมาย และความรับผดิชอบท่ีชดัเจน ก่อเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและ
ส่วนรวม 

(1) การยอมรับใหรั้ฐเป็นนิติบุคคลก่อใหเ้กิดผลประโยชน์หลายประการ ดงัน้ี 
ประการท่ีหน่ึง ทาํใหเ้กิดความต่อเน่ืองในการดาํรงอยูข่องรัฐ 

 ประการท่ีสอง ทาํให้ขอ้ผูกพนัของรัฐมีลกัษณะสืบเน่ืองไม่ขาดตอน แมว้่าจะมีการ
เปล่ียนแปลงผูป้กครองประเทศหรือรัฐบาล ซ่ึงถือว่าเป็นการองคก์รหน่ึงของรัฐเท่านั้น จึงทาํให้มี
ความเป็นเอกภาพ 
 ประการท่ีสาม ทาํให้รัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและมีงบประมาณการใช้จ่ายของ
ตนเอง 
 ประการท่ีส่ี ในดา้นกฎหมายระหว่างประเทศ ทาํให้รัฐมีสิทธิและหนา้ท่ีของตนเอง  
สามารถดาํเนินกิจการแทนสมาชิกของตนในกิจการระหว่างประเทศไทย และทาํให้มีฐานะอยา่ง
สมบูรณ์ท่ีจะดาํเนินคดีในศาลระหว่างประเทศและนอกจากนั้นยงัทาํให้เกิดความเสมอภาคภายใต้
กฎหมายระหวา่งประเทศ 
 
 
 

                                                 
79 จาํนวนดงักล่าวเป็นจาํนวนตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ซ่ึงยงัไม่

นบัรวมกรมต่างๆ ในกระทรวงกลาโหมและกระทรวงศึกษาธิการ ทั้งน้ี เพราะมาตรา 8 บญัญติัใหก้ารจดัระเบียบ
ราชการกระทรวงกลาโหมเป็นไปตามกฎหมายขอ้บงัคบั และระเบียบแบบแผน และมาตรา 41 บญัญติัให้การจดั
ระเบียบราชการกระทรวงศึกษาธิการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

80 โครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการ (น. 30), โดย 
สมคิด  เลิศไพฑูรย,์ 2547, คณะกรรมการพฒันากฎหมาย สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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(2) การไม่ยอมรับใหรั้ฐเป็นนิติบุคคล 
 การไม่ยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคลขดัต่อความเป็นจริง กล่าวคือ  ในแง่บุคลากร 
ขา้ราชการพลเรือนของกระทรวง ทบวง หรือกรมใด มิใช่บุคลากรของกรมนั้นโดยเฉพาะ แต่เป็น
ขา้ราชการพลเรือนท่ีมีความสมัพนัธ์กบัรัฐมากกวา่กรมท่ีสงักดั  
 ผลกระทบจากความเขา้ใจว่ารัฐไม่เป็นนิติบุคคล จึงตอ้งมีการกาํหนดให้กระทรวง  
ทบวง กรม และจงัหวดั เป็นนิติบุคคลและอาํนาจหนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรม ในกฎหมายว่า
ดว้ยการปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม ทาํใหเ้กิดปัญหาการเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรม  
การเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง กรมนั้น เป็นตน้เหตุสาํคญัท่ีก่อใหเ้กิดความไม่คล่องตวัของ
ระบบบริหารราชการแผน่ดิน หากยอ้นไปนบัตั้งแต่ประเทศไทยมีแนวคิดใหก้ระทรวง ทบวง กรมมี
ฐานะเป็นนิติบุคคล จะพบว่า ความเป็นนิติบุคคลน้ีเองค่อยๆ สร้างความซับซ้อนให้กับระบบ
ราชการ ตั้งแต่การสร้างความเป็นตวัตนในทางกฎหมาย ก่อตั้งอาํนาจหนา้ท่ี อาํนาจจดัการทรัพยากร
และการถือครองทรัพยสิ์น ทั้งท่ีความสัมพนัธ์ในเชิงกฎหมายระหว่างรัฐกบัส่วนราชการ คือส่วน
ราชการเป็นเพียงตัวแทนของรัฐในการดําเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจของรัฐเท่านั้ น ทั้ งน้ี 
ผลกระทบจากฐานะความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไดก่้อให้เกิดปัญหาสําคญัยิ่งต่อระบบ
บริหารงานภาครัฐ ตลอดจนเป็นอุปสรรคต่อความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ โดยมี
นยัสาํคญั คือ  
 ประการแรก ความเป็นนิติบุคคลทาํลายความเช่ือมโยงกบัรัฐ และความเช่ือมโยงกบั
ส่วนราชการอ่ืนๆ81 
 แมใ้นทางกฎหมายส่วนราชการจะเป็นเพียงตวัแทนของรัฐ การกระทาํใดๆ ของส่วน
ราชการเป็นการทาํแทนของรัฐ การกระทาํใดๆ ของส่วนราชการเป็นการทาํแทนและในนามรัฐ แต่
การท่ีสถานะความเป็นนิติบุคคลของรัฐไม่ไดถู้กรับรองไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรทาํใหค้วามมีตวัตน
ของรัฐและความเป็นผูท้รงสิทธิและหน้าท่ีในทางกฎหมายขาดความชดัเจนและขาดการยอมรับ
อย่างแทจ้ริง แมว้่าในทางวิชาการ นิติศาสตร์จะถือว่ารัฐเป็นผูท้รงสิทธิและหนา้ท่ีในทางกฎหมาย
มหาชน แต่ตราบใดท่ีหลกัการน้ียงัไม่ถูกรับรองไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร บรรดานกักฎหมายซ่ึงเป็นผู ้
ปรับใชก้ฎหมาย โดยเฉพาะผูพ้ิพากษายงัคงมีความหวัน่เกรงในการท่ีจะวินิจฉยัใดๆ อนัจะเป็นการ
ยอมรับวา่ รัฐสามารถทรงสิทธิและหนา้ท่ีไดใ้นทางกฎหมาย 
 ในขณะท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรใดรับรองให้รัฐเป็นผูท้รงสิทธิและหน้าท่ีได้
ในทางกฎหมาย ตวัแทนของรัฐอนัไดแ้ก่ส่วนราชการต่างๆ กลบัมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก่อตั้ง
ความเป็นนิติบุคคลข้ึนมา ความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการน้ีเองย่อมมาบดบงัความเป็นตวัตน
                                                 

81 คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 38 – 39). เล่มเดิม. 
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ของรัฐในทางกฎหมาย ประกอบกบัความเช่ือท่ีว่าเม่ือเป็นนิติบุคคลแลว้ยอ่มมีสิทธิและหนา้ท่ีอยา่ง
อิสระ ยอ่มก่อใหเ้กิดความรู้สึกการมีตวัตนซ่ึงดาํรงอยูอ่ยา่งเอกเทศไม่เก่ียวขอ้งกบัส่วนราชการอ่ืนๆ 
 ประการท่ีสอง ความเป็นนิติบุคคลสร้างความรู้สึกในความเป็นเจา้ของทรัพยากรบุคคล 
งบประมาณ และทรัพยสิ์น 
 ในเชิงหลกัการทรัพยากรบุคคลท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาหรือกาํกบัดูแลของส่วนราชการ
ลว้นแต่เป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ ทรัพยสิ์นท่ีส่วนราชการถือครองอยู่ในฐานะผูท้รงสิทธิลว้นแลว้แต่
เป็นการถือครองไวแ้ทนรัฐหรือแมก้ระทัง่งบประมาณซ่ึงไดรั้บการจดัสรรก็เพื่อประโยชน์ในการ
ปฏิบติัภารกิจของรัฐ แต่การท่ีรัฐไม่ถูกรับรองให้มีตวัตนจึงสร้างความรู้สึกในความเป็นเจา้ของ
บุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิ์น และตนมีอิสระในการจดัการทรัพยากรดงักล่าวเต็มท่ีในฐานะ
เป็นเจา้ของ นอกจากน้ีการท่ีมีกฎหมายบญัญติัใหก้ารบริหารบุคคล งบประมาณหรือทรัพยสิ์น เป็น
สิทธิขาดของส่วนราชการท่ีเป็นเจา้ของบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิ์นนั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
อาํนาจในการจดัการทรัพยากรดงักล่าว ซ่ึงกระจุกตวัอยู่ท่ีส่วนราชการระดบักรมเป็นส่วนใหญ่ท่ี
เรียกว่า “ระบบบริหารฐานกรม” ย่อมสร้างความลาํบากให้แก่รัฐในการท่ีจะเขา้มาบริหารจดัการ
ทรัพยากรบุคคล งบประมาณ หรือทรัพยสิ์นในภาพรวมเป็นอยา่งมาก82 
 
2.3 แนวคดิ ทฤษฎแีละหลกัการเกีย่วกบัการบริหารจัดการทรัพยากรนํา้ 
  ทรัพยากรนํ้ าถือเป็นปัจจยัสาํคญัสาํหรับการดาํรงชีวิตของมนุษย ์ซ่ึงเคยมีใหใ้ชไ้ดอ้ยา่ง
ไม่จาํกดั แต่หลายปีท่ีผ่านมาน้ี หลายประเทศในโลกกลบัตอ้งประสบกบัปัญหาการขาดแคลนนํ้ า 
เน่ืองจาก การเพิ่มข้ึนของประชากรโลก การพฒันาทางเศรษฐกิจ และการทาํลายระบบนิเวศ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตดัไมท้าํลายป่าของมนุษยจ์นทาํให้เกิดภยัธรรมชาติในรูปแบบต่าง ๆ การ
ตระหนักถึงวิบติัภยัจากนํ้ าไดรั้บการกระตุน้และปลุกกระแสความต่ืนตวัทัว่โลก รวมทั้งประเทศ
ไทย แมว้า่ปัญหาการขาดนํ้าในประเทศไทยจะยงัพอรับมือได ้แต่นัน่กไ็ม่ใช่เร่ืองท่ีจะสามารถละเลย
ไดต่้อไป หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าของประเทศ ซ่ึงมีไม่นอ้ยกว่า 32 
หน่วยงาน ไดร่้วมกนัแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน แต่นับวนัปัญหาวิกฤตนํ้ ายิ่งทวีความรุนแรงมากข้ึน 
เน่ืองจากการแกไ้ขปัญหาเป็นไปอยา่งไร้ทิศทางปราศจากนโยบายท่ีชดัเจน และขาดการบูรณาการ
ร่วมกนั 
  ในแต่ละปีประเทศไทยมีฝนตกเฉล่ีย 723,258 ลา้นลูกบาศกเ์มตร เป็นปริมาณนํ้ าท่า 
212,500 ลา้นลูกบาศกเ์มตร โดยเหล่าน้ีจะไหลลงสู่หว้ย หนอง คลอง บึง แม่นํ้ า ลาํธาร ในลุ่มนํ้ า 
ต่าง ๆ สาํหรับใชเ้พื่อการอุปโภคบริโภค การทาํการเกษตร ตลอดจนใชใ้นธุรกิจอุตสาหกรรม ซ่ึง
                                                 

82 คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบราชการบริหาร (น. 40). แหล่งเดิม. 
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เม่ือถึงช่วงฤดูแลง้ของแต่ละปี นํ้าในลาํหว้ย หนอง คลอง บึง ต่าง ๆ จะแหง้หรือหากปีใดฝนตกนอ้ย
ไม่ตกตอ้งตามฤดูกาลท้ิงช่วงยาวนานประกอบกบัไม่มีแหล่งกกัเก็บนํ้ า ทาํให้เกิดปัญหาขาดแคลน
นํ้าและความแหง้แลง้ 
  ขณะเดียวกนัในช่วงฤดูมรสุมฝนท่ีตกในพื้นท่ีลุ่มนํ้ ามีปริมาณมากและตกติดต่อกนัเป็น
เวลานาน จนเกิดนํ้ าไหลบ่ามาตามผวิดินลงสู่ร่องนํ้ า หากลาํนํ้ าใดต้ืนเขิน แคบ รองรับปริมาณนํ้ า
มาก ๆ ไม่ได ้ก็จะเอ่อลน้ตล่ิงท่วมพื้นท่ีไร่นาและบา้นเรือนเสียหาย หรือบางสภาพพื้นท่ีท่ีเกิดความ
ผนัแปรของธรรมชาติ เช่น ฝนตกหนกัติดต่อกนัเป็นเวลานานก็จะทาํใหป้ริมาณนํ้ าฝนสูง ทาํใหเ้กิด
ปรากฏการณ์นํ้ าไหลหลากและเกิดนํ้ าท่วมข้ึน สร้างความเดือดร้อนสูญเสียชีวิตและทรัพยสิ์นเป็น
จาํนวนมาก 
  จากสภาพนํ้ าท่วมขงัเป็นเวลานานไม่สามารถระบายนํ้ าออกได ้ ก่อใหเ้กิดปัญหาตามมา
คือ นํ้าเน่าเสีย ประกอบกบันํ้าใชจ้ากบา้นเรือนและโรงงานอุตสาหกรรมท่ีไม่มีการบาํบดัก่อนปล่อย
ลงสู่แหล่งนํ้า เป็นเหตุทาํใหน้ํ้ าเน่าเสียส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศและสุขภาพอนามยัของผูค้นท่ีอยู่
ในบริเวณใกลเ้คียงทั้งความสกปรกกล่ินเหมน็หรืออาจมีสารเคมีท่ีเป็นพิษเจือปนอยูด่ว้ย 
  ห่วงโซ่ปัญหาเหล่าน้ี พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวทรงตระหนกัและทรงพระกรุณา
พระราชทานความช่วยเหลือในรูปแบบต่าง ๆ อยา่งครบวงจร83 
  พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ได้มีพระราชดาํริว่านํ้ าคือปัจจัยสําคญัต่อมนุษยแ์ละ
บรรดาส่ิงมีชีวิตอย่างท่องแท้84 ดงัพระราชดาํรัส ณ สวนจิตรลดา เม่ือวนัท่ี 17 มีนาคม 2529 ความ
ตอนหน่ึงว่า “นํ้ าคือชีวิต” “…หลกัสาํคญัว่า ตอ้งมีนํ้ าบริโภค นํ้ าใช ้นํ้ าเพื่อการเพาะปลูก เพราะว่า
ชีวิตอยูท่ี่นัน่ ถา้มีนํ้ าคนอยูไ่ด ้ถา้ไม่มีนํ้ าคนอยูไ่ม่ได ้ไม่มีไฟฟ้าคนอยูไ่ด ้แต่ถา้มีไฟฟ้าไม่มีนํ้ าคนอยู่
ไม่ได…้” พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัวทรงเป็นท่ียอมรับนับถือกนัโดยทัว่ไปว่า พระองค ์คือ 
ปราชญใ์นเร่ืองนํ้าของแผน่ดินอยา่งแทจ้ริง งานพฒันาท่ีสาํคญัยิง่ของพระองคคื์อ งานท่ีเก่ียวขอ้งกบั
นํ้ า ศาสตร์ทั้งปวงท่ีเก่ียวกบันํ้ าไม่ว่าจะเป็นการพฒันาและจดัหาแหล่งนํ้ า การเก็บกกั การระบาย 
การควบคุม การทาํนํ้าเสียใหเ้ป็นนํ้ าดี ตลอดจนการแกไ้ขปัญหานํ้ าท่วมนั้น ยอ่มประจกัษช์ดัและได้
พิสูจน์ใหเ้ห็นแลว้วา่พระอจัฉริยภาพและพระปรีชาสามารถของพระองคน์ั้นหาผูเ้สมือนไดย้ากยิง่85 

                                                 
83 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://thairoyal.prdnorth.in.th/KingBhumibol/ 

articles/25 เม่ือวนัท่ี 20 ธนัวาคม 2556. 
84 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://web.ku.ac.th/king72/2542-09/res01.html เม่ือ

วนัท่ี 15 มกราคม 2557. 
85 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.rdpb.go.th/RDPB/front/king.aspx?p=69 

เม่ือวนัท่ี 5 ธนัวาคม 2556. 
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2.3.1   ความหมายของการจดัการทรัพยากรนํ้า 
  ทรัพยากรนํ้ ามีความสําคญัต่อการดาํรงชีวิตประจาํวนั ตลอดจนภาคการเกษตร และ
ภาคอุตสาหกรรม ทาํให้ตอ้งตระหนักถึงความสําคญัของการบริหารจดัการนํ้ าของประเทศเป็น 
อยา่งยิง่ 
  เกษม จันทร์แก้ว ให้ความหมายของการจัดการทรัพยากรนํ้ า ว่าหมายถึง วิธีการ
ดาํเนินการในพื้นท่ีรับประโยชน์จากนํ้ าอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งในดา้นการจดัหา การพฒันา การ
เก็บรักษาซ่อมแซมส่ิงสึกหรอให้คืนสู่สภาพ การฟ้ืนฟูแหล่งเส่ือมโทรมให้ใชป้ระโยชน์ไดต่้อไป 
เพื่อใหส่ิ้งท่ีดาํเนินการนั้นบงัเกิดผลอยา่งย ัง่ยนืต่อมวลมนุษยแ์ละธรรมชาติ86 
  สถาบนัแหล่งนํ้ าและส่ิงแวดลอ้ม คณะวิศวกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลยัขอนแก่น ให้
ความหมายการบริหารจัดการนํ้ า ว่าหมายถึง วิธีการจัดหา การใช้ประโยชน์ และการควบคุม
สภาพแวดลอ้มเก่ียวกบัทรัพยากรนํ้าใหเ้กิดความสมดุลและยัง่ยนื87 
  ปธาน สุวรรณมงคล ให้ความหมายการจัดการนํ้ าว่า เป็นวิธีการหรือกิจกรรมการ
ดาํเนินการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาแหล่งนํ้ า การจดัสรรนํ้ า การป้องกนัและแกไ้ขภยัธรรมชาติดา้น
นํ้า และการป้องกนั แกไ้ขมลพิษทางนํ้า เพื่อใหส้ามารถใชน้ํ้ าใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด88 
  การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า หมายถึง การดาํเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรนํ้ าท่ีมี
อยูบ่นผวิดินและใตดิ้น เช่น การพฒันาแหล่งนํ้า การจดัสรรการใชน้ํ้ า การอนุรักษแ์ละฟ้ืนฟแูหล่งนํ้า 
การแกไ้ขปัญหานํ้ าขาดแคลนและนํ้ าท่วม ตลอดจนการแกไ้ขคุณภาพนํ้ า และระบบนิเวศวิทยาท่ี
เก่ียวขอ้งกบันํ้า89 

การบริหารจดัการนํ้ า หมายรวมถึง การจดัหานํ้ าท่ีมีปริมาณเพียงพอและคุณภาพท่ี
เหมาะสม การจดัคุณภาพนํ้ าจึงเป็นส่วนท่ีสาํคญัของการบริหารจดัการนํ้ าแบบผสมผสาน คุณภาพ
นํ้ าท่ีเส่ือมโทรม ทาํให้ไม่เหมาะสมสาํหรับผูใ้ชท่ี้อยู่ทา้ยนํ้ า ดงันั้น จึงจาํเป็นตอ้งพฒันาสถาบนั/

                                                 
86 รายงานการวิจัย เร่ือง ศึกษาการพัฒนาและแก้ไขปัญหานํา้เพ่ือการอุตสาหกรรม (น. 6), โดย เมธี 

สูตรสุคนธ์ และคณะ, 2549, สาํนกังานเลขาธิการวฒิุสภา. 
87 รายงานการวิจัย เร่ือง ศึกษาการพัฒนาและแก้ไขปัญหานํา้เพ่ือการอุตสาหกรรม. (น. 6).หนา้เดิม. 
88 รายงานการวิจัย เร่ือง ศึกษาการพัฒนาและแก้ไขปัญหานํา้เพ่ือการอุตสาหกรรม. (น. 6).หนา้เดิม. 
89 60 ปี อุทกวิทยา กรมชลประทาน (น. 171), โดย ส่วนอุทกวิทยา สาํนกัอุทกวิทยาและบริหารนํ้า, 

2550, บริษทั แอร์บอร์น พรินต ์จาํกดั. 
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องคก์รท่ีมีขีดความสามารถในการผสมผสานดา้นปริมาณและคุณภาพ เพื่อส่งเสริมให้สังคมมนุษย์
ตระหนกัถึงผลของการทาํใหเ้กิดการลดและการกาํจดัของเสีย90 

การบริหารจดัการนํ้ าแบบผสมผสานตอ้งพิจารณาถึงผลประโยชน์ท่ีขดัแยง้ของผูมี้ส่วน
ไดเ้สียตน้นํ้ าและทา้ยนํ้ า การใชน้ํ้ าท่ีตน้นํ้ าจะลดปริมาณนํ้ าในลาํนํ้ าการท้ิงส่ิงปนเป้ือนตน้นํ้ าจะทาํ
ใหคุ้ณภาพนํ้ าในลาํนํ้ าเส่ือมลง การใชท่ี้ดินตน้นํ้ าอาจเปล่ียนปริมาณการเติมนํ้ าใตดิ้นและนํ้ าผวิดิน 
การป้องกนันํ้ าท่วมตน้นํ้ าอาจกระทบต่อวิถีชีวิตทา้ยนํ้ าท่ีตอ้งอาศยันํ้ าท่วม ความขดัแยง้ของ
ผลประโยชน์ตอ้งพิจารณาทั้งทางกายภาพและสังคมท่ีค่อนขา้งจะซบัซอ้น โดยเฉพาะอย่ายิ่งตอ้ง
คาํนึงถึงความเส่ียงของผูอ้ยูท่า้ยนํ้ าจากกิจกรรมต่าง ๆ ของผูอ้ยูต่น้นํ้ า 
  ดงันั้น การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า หมายความว่า การปฏิบติัเก่ียวกบักิจกรรมการ
จดัหา การพฒันา การจดัสรรและใชป้ระโยชน์ การป้องกนัและฟ้ืนฟูมลภาวะทางนํ้ า เพื่อให้ไดรั้บ
ประโยชน์อยา่งเสมอภาคและยัง่ยนื 
 2.3.2 ทฤษฎีและหลกัการเก่ียวกบัการบริหารจดัการนํ้าตามแนวพระราชดาํริ 
  ทฤษฎีการบริหารจดัการนํ้าตามแนวพระราชดาํริ91 มีดงัน้ี 

(1) ทฤษฎีการบริหารจดัการนํ้าท่วม92 
  พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วั ไดพ้ระราชทานแนวพระราชดาํริการแกไ้ขปัญหานํ้ าท่วม 
โดยเร่ิมตั้งแต่ตน้นํ้ าดว้ยการฟ้ืนฟูป่าตน้นํ้ าลาํธาร เพื่อใหส้ามารถซึมซบันํ้ าฝนท่ีตกบริเวณตน้นํ้ าไว้
แลว้ค่อยปล่อยออกมาสู่ลาํนํ้ าธรรมชาติได้อย่างต่อเน่ือง ตลอดจนป้องกันการชะลา้งพงัทลาย 
ของดิน ซ่ึงเป็นสาเหตุของแม่นํ้ า ลาํคลองต้ืนเขิน หากปริมาณนํ้ าท่วมมีมากก็ทรงให้สร้างแหล่งนํ้ า
ชนิดต่างๆ ตามความเหมาะสม เพื่อรองรับนํ้ านั้นไวต้ลอดจนการผนันํ้ าเขา้สู่ท่ีลุ่มอ่ืน เพื่อใหน้ํ้ าไหล
ลงสู่ทะเลในปริมาณท่ีไม่เขา้ท่วมจนสร้างความเสียหายแก่ราษฎร ซ่ึงแนวพระราชดาํริดงักล่าวมี
ดงัน้ี 
 
 

                                                 
90 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://kmcenter.rid.go.th/kmc08/km_53/book/ 

man_water.pdf เม่ือวนัท่ี 15 มกราคม 2557. 
91 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.waterforthai.go.th เม่ือวนัท่ี 15 ธนัวาคม 

2556 
92 80 พรรษา พระบิดาแห่งการจัดการทรัพยากรนํา้ ร้อยใจเป็นหน่ึง สร้าง 8 หม่ืนฝายต้นนํา้ ถวาย 

ในหลวง (น. 29 – 32), โดย คณะกรรมการทรัพยากรนํ้าแห่งชาติ, 2550, พิมพค์ร้ังแรกธนัวาคม 2550 สาํนกับริหาร
กลาง กรมทรัพยากรนํ้า. 
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ก. การสร้างเข่ือนเกบ็กกันํ้า 
พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัไดพ้ระราชทานพระราชดาํริใหห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งแกไ้ข

ปัญหานํ้ าท่วมพื้นท่ีเกษตรกรรมและชุมชนต่างๆ ดว้ยการก่อสร้างเข่ือนเก็บกกันํ้ าในหลายทอ้งท่ี
ดว้ยกนั เช่น เข่ือนป่าสกัชลสิทธ์ิ เข่ือนคลองด่าน ซ่ึงนํ้ าท่ีเก็บกกัไวน้ี้จะระบายออกจากแหล่งกกัเก็บ
ทีละนอ้ย ๆ เพื่อนาํมาใชป้ระโยชน์ไดอี้กหลายดา้น โดยเฉพาะอยา่งยิง่เพื่อการเพาะปลูกในช่วงเวลา
ฝนไม่ตกหรือช่วงฤดูแลง้ คร้ันเม่ือเขา้สู่ฤดูฝนปีต่อไปเข่ือนกจ็ะมีปริมาณพ้ืนท่ีรองรับนํ้ าจาํนวนมาก
เขา้มาเก็บไว  ้ซ่ึงสามารถป้องกันและบรรเทานํ้ าท่วมของประชาชนในพ้ืนท่ีภาคกลางตอนล่าง
รวมถึงกรุงเทพมหานคร การก่อสร้างเข่ือนเก็บกกันํ้ า เป็นมาตรการป้องกนันํ้ าท่วมท่ีสาํคญัประการ
หน่ึงในการกกัเก็บนํ้ าท่ีไหลท่วมลน้ในฤดูนํ้ าหลาก โดยเก็บไวท้างดา้นเหนือเข่ือนในลกัษณะอ่าง
เกบ็นํ้า93 

ข. การก่อสร้างทางผนันํ้า 
การก่อสร้างทางผนันํ้ าหรือขุดคลองสายใหม่ เช่ือมต่อกับแม่นํ้ าท่ีมีปัญหานํ้ าท่วมมี

หลกัการอยูว่่าจะผนันํ้ าในส่วนท่ีไหลลน้ตล่ิงออกไปจากลาํนํ้ าโดยตรงปล่อยนํ้ าส่วนใหญ่ท่ีมีระดบั
ไม่ลน้ตล่ิงให้ไหลอยู่ในลาํนํ้ าเดิมตามปกติ วิธีการน้ีจะตอ้งสร้างอาคารเพื่อควบคุมและบงัคบันํ้ า
บริเวณปากทางให้เช่ือมกบัลาํนํ้ าสายใหญ่ และกรณีตอ้งการผนันํ้ าทั้งหมดให้ไหลไปตามทางนํ้ าท่ี
ขดุใหม่ ควรขดุลาํนํ้ าสายใหม่แยกออกจากลาํนํ้ าสายเดิมตรงบริเวณท่ีลาํนํ้ าเป็นแนวโคง้และระดบั
ทอ้งนํ้าของคลองขดุใหม่จะตอ้งเสมอกบัทอ้งนํ้าเดิมเป็นอยา่งนอ้ย หลงัจากนั้นกปิ็ดลาํนํ้ าสายเดิม 

ค. การปรับปรุงสภาพลาํนํ้า 
การปรับปรุงและตกแต่งลาํนํ้ าเพื่อช่วยใหน้ํ้ าไหลตามลาํนํ้ าไดส้ะดวกหรือใหก้ระแสนํ้ า

ไหลเร็วข้ึนโดยการขุดลอกลาํนํ้ าในบริเวณท่ีต้ืนเขิน ตกแต่งดินตามลาดตล่ิงท่ีถูกกดัเซาะกาํจดั
วชัพืช หรือทาํลายส่ิงกีดขวางทางนํ้ าไหลออกไปจนหมด และกรณีลาํนํ้ ามีแนวโค้งมากเป็น
ระยะไกล อาจพิจารณาขดุคลองลดัเช่ือมบริเวณดา้นเหนือโคง้กบัดา้นทา้ยโคง้ ซ่ึงจะทาํให้นํ้ าไหล
ผา่นไดเ้ร็วข้ึน 

ง. การสร้างคนักั้นนํ้า 
การก่อสร้างคนักั้นนํ้ า เพื่อป้องกนันํ้ าท่วมซ่ึงเป็นวิธีการดั้งเดิมแต่คร้ังโบราณ94 โดยการ

ก่อสร้างคนัดินกั้นนํ้ าขนาดท่ีเหมาะสมขนานไปตามลาํนํ้ าห่างจากขอบตล่ิงพอสมควร เพื่อป้องกนั 

                                                 
93 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.uih.co.th/news/view/199 เม่ือวนัท่ี 15 

มกราคม 2557. 
94 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.chaipat.or.th/chaipat/index.php/  

th/concept -and-theory-development/theory-of-flooding-problems เม่ือวนัท่ี 19 มกราคม 2557. 
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มิให้นํ้ าลน้ตล่ิงไปท่วมในพ้ืนท่ีต่าง ๆ ให้ไดรั้บความเสียหายดว้ยการเสริมขอบตล่ิงของลาํนํ้ าให้
ระดบัสูงมากข้ึนกวา่เดิม เพื่อใหส้ามารถระบายนํ้าไดม้ากข้ึน 

จ. การระบายนํ้าออกจากพ้ืนท่ีลุ่ม 
พื้นท่ีท่ีมีลกัษณะเป็นท่ีราบลุ่มคลา้ยแอ่งรับนํ้ าท่ีไหลออกจากท่ีสูง หรือรับนํ้ าจากลาํนํ้ า

เขา้ไปเก็บขงัไวแ้ละไม่สามารถระบายออกไปไดห้มดตามธรรมชาติ ทรงให้ขดุหรือปรับปรุงคลอง
ระบายนํ้ าภายในบริเวณพื้นท่ีลุ่มให้สามารถระบายนํ้ าออกจากพื้นท่ีลุ่มหรือพื้นท่ีท่ีมีนํ้ าท่วมขงัอยู่
เป็นประจาํเพื่อแกไ้ขปัญหาอุทกภยั และใหส้ามารถเพาะปลูกได ้ทั้งน้ี ท่ีปลายคลองระบายนํ้ าแต่ละ
สายควรก่อสร้างประตูระบายนํ้ าหรือท่อระบายนํ้ าสาํหรับทาํหนา้ท่ีควบคุมการเก็บกกันํ้ าในคลอง
และป้องกนันํ้าจากบริเวณดา้นนอกไม่ใหไ้หลยอ้นเขา้ไปในพ้ืนท่ี 

ฉ. โครงการหาความสัมพนัธ์ของระดับนํ้ าและปริมาณนํ้ าปากแม่นํ้ าเจ้าพระยา คือ 
การศึกษาหาความสัมพนัธ์ของนํ้ าทะเลหนุน และปริมาณนํ้ าเหนือหลาก ผ่านเขตกรุงเทพมหานคร 
และนาํผลการวิเคราะห์ไปใชส้าํหรับการบริหารจดัการปริมาณนํ้ าเหนือและปริมณฑลใหส้อดคลอ้ง
กบัสภาพนํ้าทะเลหนุนสูง 

ช. โครงการแกม้ลิง ลกัษณะและวิธีการของโครงการแกม้ลิง คือ (1) ดาํเนินการระบาย
นํ้าออกจากพ้ืนท่ีตอนบนใหไ้หลไปตามคลองในแนวเหนือ – ใตล้งคลอง พกันํ้ าขนาดใหญ่ท่ีบริเวณ
ชายทะเล เช่น คลองชายทะเลของฝ่ังตะวนัออก ซ่ึงจะทาํหนา้ท่ีเป็นบ่อเก็บนํ้ าขนาดใหญ่ คือ แกม้ลิง 
ต่อไป (2) เม่ือระดบันํ้าทะเลลดตํ่าลงกวา่ระดบันํ้าในคลอง กท็าํการระบายนํ้ าจากคลองดงักล่าวออก
ทางประตูระบายนํ้ า โดยใชห้ลกัการทฤษฎีแรงโนม้ถ่วงของโลก (Gravity Flow) ตามธรรมชาติ (3) 
สูบนํ้าออกจากคลองท่ีทาํหนา้ท่ีแกม้ลิงน้ีใหร้ะบายออกในระดบัตํ่าท่ีสุดออกสู่ทะเล เพื่อจะไดท้าํให้
นํ้ าตอนบนค่อยๆ  ไหลมาเองตลอดเวลาส่งผลให้ปริมาณนํ้ าท่วมพื้นท่ีลดน้อยลง  (4) เ ม่ือ
ระดบันํ้าทะเลสูงกวา่ระดบันํ้ าในลาํคลองใหท้าํการปิดประตูระบายนํ้ า เพื่อป้องกนัมิใหน้ํ้ ายอ้นกลบั 
โดยยดึหลกันํ้าไหลทางเดียว (One Way Flow)95 

(2) ทฤษฎีการบริหารจดัการนํ้าแลง้96 มีดงัน้ี 
ก. ฝนหลวง 
ฝนหลวง คือ กระบวนการจดัการทรัพยากรนํ้ าในบรรยากาศมาใชป้ระโยชน์ โดยการ

เหน่ียวนาํไอนํ้ าในบรรยากาศให้กลัน่ตวัเป็นละอองนํ้ า เม่ือละอองนํ้ ารวมตวัหนาแน่นจะเกิดเป็น

                                                 
95 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.chaipat.or.th/chaipat/index.php/  

th/concept -and-theory-development/theory-of-flooding-problems เม่ือวนัท่ี 19 มกราคม 2557. 
96 80 พรรษา พระบิดาแห่งการจัดการทรัพยากรนํา้ ร้อยใจเป็นหน่ึง สร้าง 8 หม่ืนฝายต้นนํา้ ถวาย 

ในหลวง (น. 32 – 35), เล่มเดิม. 
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เมฆ จากนั้น จึงเร่งให้เมฆมีการรวมตวักนัหนาแน่นและเพ่ิมปริมาณมากข้ึนจนเกิดเป็นฝนตกทาํให้
สามารถช่วยเพิ่มนํ้ าให้แก่แหล่งนํ้ าผิวดินและแหล่งนํ้ าใตดิ้น ตลอดจนเพ่ิมความชุ่มช้ืนให้แก่พื้นท่ี
ทัว่ไปไดน้อกเหนือจากฝนท่ีตกเองตามธรรมชาติ ซ่ึงสามารถแกไ้ขปัญหาฝนไม่ตกหรือฝนท้ิงช่วง 

ข. การพฒันาแหล่งนํ้าผวิดิน 
กระบวนการบริหารจดัการนํ้ าจากแหล่งนํ้ าผิวดินท่ีมีอยูต่ามธรรมชาติ มาใชป้ระโยชน์

ให้เหมาะสมกบัสภาพพื้นท่ี ระยะเวลาและความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระ
เจา้อยูห่วัไดพ้ระราชทานพระราชดาํริในการพฒันาแหล่งนํ้ าผวิดินไวห้ลายประเภท ข้ึนอยูก่บัสภาพ
ภูมิประเทศและแหล่งนํ้าธรรมชาติ ไดแ้ก่ 
  1. อ่างเก็บนํ้ า เป็นการเก็บกกันํ้ าโดยสร้างเข่ือนปิดกั้นระหว่างหุบเขาหรือเนินสูง เพื่อ
กั้นนํ้ าท่ีไหลมาตามร่องนํ้ าหรือลาํนํ้ าธรรมชาติ ซ่ึงสามารถแกไ้ขปัญหาการขาดแคลนนํ้ าในพื้นท่ี 
ต่าง  ๆ  ได้เป็นอย่างดีโดยเฉพาะอย่างยิ่งพื้นท่ีแห้งแล้ง  ลําธารและลําห้วยมีนํ้ าไหลเฉพาะ 
ในฤดูฝน 
  2. ฝายทดนํ้า ในพื้นท่ีทาํกินท่ีอยูสู่งกวา่ลาํหว้ย ใชว้ิธีการก่อสร้างอาคารปิดขวางทางนํ้ า
ไหล เพื่อทดนํ้ าท่ีไหลมาให้มีระดบัสูงข้ึน จนสามารถผนัเขา้ไปตามคลองหรือคูส่งนํ้ าให้แก่พื้นท่ี
เพาะปลูก ส่วนนํ้ าท่ีเหลือจะไหลขา้มสันฝายไปเอง การก่อสร้างฝายจะตอ้งกาํหนดใหมี้ขนาดความ
สูง ความยาวมากพอท่ีจะทดนํ้ าให้ไหลเขา้คลองส่งนํ้ า และสามารถจะระบายนํ้ าในฤดูนํ้ าหลากให้
ไหลขา้มสนัฝายไปไดท้ั้งหมด เพียงแค่น้ีกส็ามารถนํ้าลน้ตล่ิงและปัญหาขาดนํ้ าในพ้ืนท่ีเพาะปลูกได้
อยา่งดี 
  3. ขดุลอกหนอง บึง เป็นวิธีการขดุลอกดินในหนองหรือบึงธรรมชาติท่ีต้ืนเขินหรือถูก
มนุษยบุ์กรุกทาํลาย เพื่อเพิ่มพื้นท่ีรองรับนํ้ าฝนให้ไดป้ริมาณมากข้ึน เม่ือฝนตกมากนํ้ าก็จะไหลลง
ไปในหนองนํ้ าบางส่วนก็จะไหลลน้ไป และอีกส่วนหน่ึงเก็บกกัไวใ้นหนองและบึง ซ่ึงสามารถจะ
นาํมาใชป้ระโยชน์ในการเกษตรไดใ้นฤดูแลง้ 
  4. ประตูระบายนํ้ า เป็นวิธีการปิดกั้นลาํนํ้ า ลาํคลองท่ีมีขนาดใหญ่และมีนํ้ าไหลในฤดู
นํ้าหลากเป็นจาํนวนมาก โดยมีวตัถุประสงคเ์กบ็กกันํ้าในฤดูนํ้าหลากไวใ้ชใ้นฤดูแลง้ ขณะเดียวกนัก็
มีบานระบายเปิด – ปิด ใหส้ามารถระบายนํ้าส่วนเกินออกไป  
  5. สระเก็บนํ้ า แหล่งเก็บกกันํ้ าฝน นํ้าท่าหรือนํ้ าท่ีไหลออกมาจากดิน โดยมีขนาดความ
ยาว ความกวา้ง และความลึกของสระตามจาํนวนนํ้ าท่ีตอ้งการจะเก็บไวใ้ชป้ระโยชน์ ส่วนใหญ่มี
การสร้างในทอ้งท่ีท่ีไม่มีลาํนํ้ าธรรมชาติหรือสภาพภูมิประเทศไม่เอ้ืออาํนวยให้การก่อสร้างแหล่ง
นํ้ าประเภทอ่ืน นอกจากน้ีสระนํ้ ายงัเป็นองค์ประกอบหลักของโครงการทฤษฎีใหม่ คือ แนว
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พระราชดาํริเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินและนํ้ าเพื่อแกไ้ขการบริหารจดัการท่ีดินและนํ้ า เพื่อ
แกไ้ขปัญหานํ้าแลง้ซํ้ าซากของเกษตรกร โดยเฉพาะในเขตภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ97 

(3)  ทฤษฎีการบริหารจดัการนํ้าเสีย มีดงัน้ี 
ก. นํ้าดีไล่นํ้ าเสีย 

นํ้าดีไล่นํ้ าเสียเป็นวิธีการใชน้ํ้ าท่ีมีคุณภาพดีช่วยผลกัดนันํ้ าเน่าเสียออกไปและช่วยใหน้ํ้ า
เน่าเสียมีสภาพเจือจางลง พระราชดาํริน้ีไดน้าํมาแกปั้ญหานํ้ าเน่าเสียในคลองของกรุงเทพมหานคร 
โดยใชน้ํ้ าจากแม่นํ้ าเจา้พระยาหรือจากแหล่งนํ้ าภายนอกส่งเขา้ไปตามคลองต่าง ๆ ซ่ึงกระแสนํ้ าจะ
ไหลแผ่กระจายขยายไปตามคลองซอยท่ีเช่ือมกบัแม่นํ้ าเจา้พระยาอีกดา้นหน่ึง ดงันั้น เม่ือกาํหนด
วงรอบการไหลของนํ้าตามคลองต่าง ๆ ตั้งแต่ปากคลองจนถึงปลายคลองไดอ้ยา่งเหมาะสม สามารถ
เจือจางนํ้ าเน่าเสีย และชกัพาส่ิงโสโครกไปไดม้าก ซ่ึงจะเป็นวิธีการช่วยบรรเทานํ้ าเสียในคลอง 
ต่าง ๆ ในช่วงฤดูแลง้ไดเ้ป็นอย่างดี วิธีการง่าย ๆ น้ี คือการนาํระบบการเคล่ือนไหวของนํ้ าตาม
ธรรมชาติมาจดัระเบียบแบบแผนข้ึนใหม่ เป็นการ จดัการทรัพยากรธรรมชาติในเชิงอนุรักษค์วบคู่
ไปกบัการพฒันาท่ีเรียบง่าย ไม่ขดัหลกัธรรมชาติ แต่สอดคลอ้งและนาํไปสู่ประโยชน์ท่ีตอ้งการได ้

ข. เคร่ืองกรองนํ้าธรรมชาติ 
เป็นการทดลองใชผ้กัตบชวา ซ่ึงเป็นวชัพืชท่ีตอ้งการกาํจดัอยู่แลว้มาทาํหน้าท่ีดูดซับ

ความโสโครก รวมทั้งสารพิษจากนํ้ าเน่าเสีย การดาํเนินการดงักล่าวปรากฏว่าสามารถช่วยกาํจดัส่ิง
ปฏิกูลในนํ้ า ช่วยทาํให้นํ้ าใสและมีสภาพดีข้ึนกว่าเดิม และมีออกซิเจนละลายในนํ้ าในปริมาณท่ี
เพิ่มข้ึน ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นวา่นํ้ าเน่าเสียท่ีผา่นการกรองโดยผกัตบชวาแลว้มีคุณภาพดีข้ึน 

ค. สระเติมอากาศชีวภาพบาํบดั 
การจดัการนํ้ าเสียโดยใชเ้คร่ืองจกัรกลเติมอากาศมาช่วยเพิ่มออกซิเจนละลายนํ้ า เพื่อให้

แบคทีเรียชนิดท่ีใชอ้อกซิเจนช่วยย่อยสลายสารอินทรียใ์นนํ้ า ทาํให้สามารถรับภาระบรรทุกได้
มากกวา่บ่อเขียว ซ่ึงใชอ้อกซิเจนตามธรรมชาติจากพืชนํ้ าและสาหร่าย คือ บ่อบาํบดันํ้ าเสียแบบสระ
เติมอากาศ (Aerated Lagoon) ดว้ยการสูบนํ้ าเสียจากคลองเขา้ในบ่อเติมอากาศ ซ่ึงจะมีการเติม
อากาศดว้ยเคร่ืองเติมอากาศตลอดเวลาเพ่ือให้แบคทีเรียทาํการย่อยสลายสารอินทรียใ์นนํ้ าเสียโดย
ปฏิกิริยาแบบการให้ออกซิเจนอย่างต่อเน่ือง จากนั้ นจะไหลไปยงับ่อก่ึงไร้อากาศเพื่อบาํบัด
สารอินทรียท่ี์หลงเหลือในบ่อนํ้า เม่ือนํ้าใสแลว้จะระบายท้ิงลงคลองตามเดิม 

 
 
 

                                                 
97 แหล่งเดิม. (น. 35).  
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ง. การผสมผสานระหวา่งพืชนํ้ากบัระบบเติมอากาศ98  
เป็นแนวพระราชดาํริในพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ในการบาํบัดนํ้ าเสียโดยใช้

ธรรมชาติผสมผสานกบัเทคโนโลยี โดยการสร้างบ่อดกัสารแขวนลอย ปลูกตน้กกอียิปตเ์พื่อใชด้บั
กล่ิน และปลูกผกัตบชวาเพื่อดูดส่ิงโสโครกและโลหะหนัก ต่อจากนั้นใชก้งัหันนํ้ าชยัพฒันาและ
แผงท่อเติมอากาศใหก้บันํ้าเสียตามความเหมาะสม ตลอดจนใหต้กตะกอนก่อนปล่อยลงแหล่งนํ้า  

จ. การบาํบดันํ้าเสียดว้ยระบบบ่อบาํบดัและพืชนํ้า 
การบาํบดันํ้ าเสียชุมชนดว้ยวิธีการธรรมชาติประกอบดว้ย 4 ระบบ คือ ระบบบ่อบาํบดั

นํ้าเสีย ระบบบ่อชีวภาพ ระบบหญา้กรอง และระบบบาํบดันํ้าเสียโดยใชป่้าชายเลน 
ฉ. การเติมอากาศโดยใชก้งัหนันํ้าชยัพฒันา99 
พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วั ไดพ้ระราชทานรูปแบบและพระราชดาํริในการสร้างและ

พฒันาเคร่ืองตน้แบบเคร่ืองกลเติมอากาศท่ีผิวนํ้ าหมุนชา้แบบทุ่นลอยหรือ กงัหันนํ้ าชยัพฒันา100  
ซ่ึงมีใบพดัเคล่ือนนํ้ าและซองรับนํ้ าไปสาดกระจายเป็นฝอยเพื่อให้สัมผสักบัอากาศไดอ้ย่างทัว่ถึง 
เป็นผลให้ออกซิเจนในอากาศสามารถละลายเขา้ไปในนํ้ าได้อย่างรวดเร็ว และในช่วงท่ีนํ้ าเสีย 
ถูกยกข้ึนมากระจายสัมผสักับอากาศตกลงไปยงัผิวนํ้ า จะทาํให้เกิดฟองอากาศจมตามลงไป 
ก่อให้เกิดการถ่ายเทออกซิเจนอีกส่วนหน่ึง ซ่ึงกงัหันนํ้ าชยัพฒันาแบบน้ีจะใชป้ระโยชน์ไดท้ั้งการ
เติมอากาศ การกวนแบบผสมผสาน และการทาํใหเ้กิดการไหลตามทิศทางท่ีกาํหนด 
  การพฒันาแหล่งนํ้ านั้น ในหลกัใหญ่ก็คือ การควบคุมนํ้ าให้ไดด้งัประสงคท์ั้งปริมาณ
และคุณภาพ กล่าวคือ เม่ือมีปริมาณนํ้ ามากเกินไป ก็ตอ้งหาทางระบายออกให้ทนั การไม่ปล่อยให้
เกิดความเดือดร้อน เสียหายได ้และในขณะท่ีเกิดภาวะขาดแคลนก็จะตอ้งมีนํ้ ากกัเก็บไวใ้ชอ้ย่าง
เพียงพอ ทั้งมีคุณภาพเหมาะสมแก่การเกษตร การอุตสาหกรรม และการอุปโภคบริโภค ปัญหาอยู่
ท่ีว่าการพฒันาแหล่งนํ้ านั้นอาจจะมีผลกระทบกระเทือนต่อส่ิงแวดลอ้มบา้ง แต่ถา้ไม่มีการควบคุม
นํ้าท่ีดีพอแลว้ เม่ือเกิดภยัธรรมชาติข้ึน กจ็ะก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนสูญเสียทั้งในดา้นเศรษฐกิจและ
ในชีวติความเป็นอยูข่องประชาชนทั้งส่งผลกระทบกระเทือนแก่ส่ิงแวดลอ้มอยา่งร้ายแรง101 

                                                 
98 80 พรรษา พระบิดาแห่งการจัดการทรัพยากรนํา้ ร้อยใจเป็นหน่ึง สร้าง 8 หม่ืนฝายต้นนํา้ ถวาย 

ในหลวง (น. 35). หนา้เดิม. 
99 แหล่งเดิม. 
100 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://library.stou.ac.th/ODI/king-sage-of- 

water/page6.html เม่ือวนัท่ี 20 มกราคม 2557. 
101 80 พรรษา พระบิดาแห่งการจัดการทรัพยากรนํา้ ร้อยใจเป็นหน่ึง สร้าง 8 หม่ืนฝายต้นนํา้ ถวาย 

ในหลวง (น. 36 – 40). เล่มเดิม. 



57 
 

(4) ทฤษฎีใหม่ในการจดัการท่ีดินและนํ้าเพื่อการเกษตรท่ีย ัง่ยนื 
ทฤษฎีใหม่ คือ ทฤษฎีแห่งการใชน้ํ้ าและการบริหารงานพฒันาการเกษตรแผนใหม่ ท่ี 

พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว ทรงพระราชดาํริข้ึนและพระราชทานไวแ้ก่พสกนิกรชาวไทย เพื่อ
แก้ไขปัญหาเกษตรกรรรม ไม่ได้ผลในเขตแห้งแลง้ขาดแคลนนํ้ าในการเกษตรโดยเฉพาะการ
ประกอบอาชีพทางการเกษตรท่ีอาศยันํ้ าฝนเป็นหลกั จะมีความ เส่ียงสูงมากในการขาดแคลนนํ้ า 
กรณีฝนท้ิงช่วงและปริมาณนํ้ าฝนไม่เพียงพอในฤดูปลูก โดยเฉพาะการทาํนาจะทาํให้ผลผลิตขา้ว 
ไม่เพียงพอต่อการบริโภค102 

ปัญหาการขาดแคลนนํ้ าและท่ีดินทาํกินของเกษตรกร เป็นปัญหาสําคญัยิ่งในปัจจุบนั 
และการประกอบอาชีพทางการเกษตรโดยเฉพาะในเขตท่ีใชน้ํ้ าฝนทาํนาเป็นหลกั เกษตรกรจะมี
ความเส่ียงสูง เป็นเหตุให้ผลผลิตขา้วอยูใ่นระดบัตํ่า ไม่เพียงพอต่อการบริโภค ดว้ยพระอจัฉริยะใน
การแกปั้ญหา จึงไดพ้ระราชทาน “ทฤษฎีใหม่” ใหด้าํเนินการในพื้นท่ีทาํกินท่ีมีขนาดเลก็ ประมาณ 
15 ไร่ ดว้ยวิธีการจดัการทรัพยากรระดบัไร่นาอย่างเหมาะสม ดว้ยการจดัสรรการใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดินโดยให้มีการจดัสร้างแหล่งนํ้ าในท่ีดินสําหรับการทาํการเกษตรแบบผสมผสานอย่างไดผ้ล 
เพื่อให้เกษตรกรสามารถเล้ียงตวัเองได ้ให้มีรายไดไ้วใ้ชจ่้ายและมีอาหารไวบ้ริโภคตลอดปี ซ่ึงได้
ดาํเนินการอยา่งแพร่หลายในปัจจุบนั เพื่อการผลิตทางเกษตรกรรมท่ีย ัง่ยนืสาํหรับเกษตรกรชาวไทย 
พระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัไดท้รงมีพระราชดาํรัสว่า “…ถึงบอกว่าเศรษฐกิจพอเพียง และทฤษฎี
ใหม่ สองอย่างน้ีจะทาํความเจริญแก่ประเทศได้ แต่ตอ้งมีความเพียรแลว้ตอ้งอดทน ตอ้งไม่ใจ
ร้อน…” พระบาทสมเดจ็พระเจา้อยูห่วัไดท้รงทาํการศึกษาและวิจยัเชิงปฏิบติั เก่ียวกบัทฤษฎีใหม่มา
เป็นเวลานานตั้งแต่ปี พ.ศ. 2532 ในพื้นท่ีส่วนพระองคข์นาด 16 ไร่ 2 งาน 23 ตารางวาใกลว้ดัมงคล 
ตาํบลห้วยบง อาํเภอเมือง จงัหวดัสระบุรี และทรงมอบให้มูลนิธิชยัพฒันาท่ีทรงจดัตั้งข้ึนมาเพ่ือ
เสริมโครงการของรัฐ ทั้งน้ีก่อนท่ีจะทรงนาํเอกสารออกเผยแพร่อยา่งเป็นทางการในปี พ.ศ. 2537 
นั้น ทรงให้จดัตั้ งศูนยบ์ริหารพฒันาตามแนวพระราชดาํริ อยู่ในความรับผิดชอบของมูลนิธิชัย
พฒันา เพื่อเป็นตน้แบบสาธิตการพฒันาด้านการเกษตรโดยประสานความร่วมมือระหว่าง วดั 
ราษฎรและรัฐ ทาํการเผยแพร่อาชีพการเกษตรและจริยธรรมแก่ประชาชนในชนบท โดยทรงหวงัว่า
หากประสบความสาํเร็จก็จะใชเ้ป็นแนวทางสาธิตในทอ้งท่ีอ่ืน ๆ ต่อไป ทั้งน้ีในส่วนของการพฒันา
ดา้นการเกษตรนั้น กคื็อแนวคิดและมรรควิธีท่ีรู้จกักนัในนาม “เกษตรทฤษฎีใหม่”103  

                                                 
102 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://royalproject.tht.in/theory1.html เม่ือวนัท่ี 

 18 มกราคม 2557. 
103 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://web.ku.ac.th/king72/2542-09/res05_02.html  

เม่ือวนัท่ี 18 ธนัวาคม 2556. 
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พระราชดาํริทฤษฎีใหม่เป็นแนวทางหรือหลกัการในการจดัการทรัพยากรระดบัไร่นา
คือท่ีดินและนํ้ า เพื่อการเกษตรในท่ีดินขนาดเล็กให้เกิดประโยชน์สูงสุด ในการดาํเนินการทฤษฎี
ใหม่ ไดพ้ระราชทานขั้นตอนดาํเนินงาน ดงัน้ี  

ขั้นท่ี 1 ทฤษฎีใหม่ขั้นตน้ สถานะพ้ืนฐานของเกษตรกร คือ มีพื้นท่ีนอ้ย ค่อนขา้งยากจน 
อยู่ในเขตเกษตรนํ้ าฝนเป็นหลกั โดยในขั้นท่ี 1 น้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อสร้างเสถียรภาพของการผลิต 
เสถียรภาพดา้นอาหารประจาํวนั ความมัน่คงของรายได ้ความมัน่คงของชีวิต และความมัน่คงของ
ชุมชนชนบท เป็นเศรษฐกิจพึ่งตนเองมากข้ึน มีการจดัสรรพื้นท่ีทาํกินและท่ีอยูอ่าศยั ให้แบ่งพื้นท่ี 
ออกเป็น 4 ส่วน ตามอตัราส่วน 30 : 30 : 30 :10104 ซ่ึงหมายถึง พื้นท่ีส่วนท่ีหน่ึงประมาณ 30% ให้
ขุดสระเก็บกกันํ้ า เพื่อใชเ้ก็บกกันํ้ าฝนในฤดูฝนและ ใชเ้สริมการปลูกพืชในฤดูแลง้ ตลอดจนการ
เล้ียงสตัวน์ํ้ าและพืชนํ้าต่าง ๆ (สามารถเล้ียงปลา ปลูกพืชนํ้า เช่น ผกับุง้ ผกักะเฉดไดด้ว้ย) พื้นท่ีส่วน
ท่ีสองประมาณ 30% ให้ปลูกขา้วในฤดูฝน เพื่อใช้เป็นอาหารประจาํวนัในครัวเรือนให้เพียงพอ
ตลอดปี เพื่อตดัค่าใชจ่้ายและสามารถพ่ึงตนเองได ้พื้นท่ีส่วนท่ีสามประมาณ 30% ใหป้ลูกไมผ้ล ไม้
ยืนตน้ พืชผกั พืชไร่ พืชสมุนไพร ฯลฯ เพื่อใช้เป็นอาหารประจาํวนั หากเหลือบริโภคก็นําไป
จาํหน่าย และพ้ืนท่ีส่วนท่ีส่ีประมาณ 10% ใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั เล้ียงสัตว ์และโรงเรือนอ่ืน ๆ (ถนน คนั
ดิน กองฟาง ลานตาก กองปุ๋ยหมกั โรงเรือน โรงเพาะเห็ด คอกสัตว ์ไมด้อกไมป้ระดบั พืชผกัสวน
ครัวหลงับา้น เป็นตน้)  

ทฤษฎีใหม่ขั้นกา้วหนา้ เม่ือเกษตรกรเขา้ใจในหลกัการและไดล้งมือปฏิบติัตามขั้นท่ี
หน่ึงในท่ีดินของตนเป็นระยะเวลาพอสมควรจนไดผ้ลแลว้ เกษตรกรก็จะพฒันาตนเองจากขั้น "พอ
อยูพ่อกิน" ไปสู่ขั้น "พอมีอนัจะกิน" เพื่อใหมี้ผลสมบูรณ์ยิง่ข้ึน จึงควรท่ีจะตอ้งดาํเนินการตามขั้นท่ี
สองและขั้นท่ีสามต่อไปตามลาํดบั   

ขั้นท่ี 2 ทฤษฎีใหม่ขั้นกลาง เม่ือเกษตรกรเขา้ใจในหลกัการและไดป้ฏิบติัในท่ีดินของ
ตนจนไดผ้ลแลว้ ก็ตอ้งเร่ิมขั้นท่ีสอง คือ ใหเ้กษตรกรรวมพลงักนัในรูปกลุ่ม หรือ สหกรณ์ ร่วมแรง 
ร่วมใจกนัดาํเนินการในดา้น  

(1) การผลิต เกษตรกรจะตอ้งร่วมมือในการผลิตโดยเร่ิมตั้งแต่ ขั้นเตรียมดิน การหาพนัธ์ุ
พืช ปุ๋ย การหานํ้า และอ่ืน ๆ เพื่อการเพาะปลูก  

(2) การตลาด เม่ือมีผลผลิตแลว้ จะตอ้งเตรียมการต่าง ๆ เพื่อการขายผลผลิตให้ได ้
ประโยชน์สูงสุด เช่น การเตรียมลานตากขา้วร่วมกนั การจดัหายุง้รวบรวมขา้ว เตรียมหาเคร่ืองสีขา้ว 
ตลอดจนการรวมกนัขายผลผลิตใหไ้ดร้าคาดี และลดค่าใชจ่้ายลงดว้ย  
                                                 

104 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.thaigoodview.com/library/studentshow/  
2549/ m6/sri10/the_king_and_technology/ka-set_2.htm เม่ือวนัท่ี 18 ธนัวาคม 2556. 
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(3) ความเป็นอยู่ ในขณะเดียวกนัเกษตรกรตอ้งมีความเป็นอยู่ที่ดีพอสมควร โดยมี 
ปัจจยัพื้นฐานในการดาํรงชีวิต เช่น อาหารการกินต่าง ๆ กะปิ นํ้าปลา เส้ือผา้ ท่ีพอเพียง  

(4) สวสัดิการ แต่ละชุมชนควรมีสวสัดิการและบริการท่ีจาํเป็น เช่น มีสถานีอนามยัเม่ือ
ยามป่วยไข ้หรือมีกองทุนไวใ้หกู้ย้มืเพื่อประโยชน์ในกิจกรรมต่าง ๆ 

(5) การศึกษา มีโรงเรียนและชุมชนมีบทบาทในการส่งเสริมการศึกษา เช่น มีกองทุน
เพื่อการศึกษาเล่าเรียนใหแ้ก่เยาวชนของชุมชนเอง  

(6) สังคมและศาสนา ชุมชนควรเป็นศูนยก์ลางในการพฒันาสังคมและจิตใจ โดยมี
ศาสนาเป็นท่ียดึเหน่ียว 

กิจกรรมทั้งหมดดงักล่าวขา้งตน้ จะตอ้งไดรั้บความร่วมมือจากทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่ว่า
ส่วนราชการ องคก์รเอกชน ตลอดจนสมาชิกในชุมชนนั้นเป็นสาํคญั  

ขั้นท่ี 3 ทฤษฎีใหม่ขั้นกา้วหน้า เม่ือดาํเนินการผ่านพน้ขั้นท่ีสองแลว้ เกษตรกรจะมี
รายไดดี้ข้ึน ฐานะมัน่คงข้ึน เกษตรกรหรือกลุ่มเกษตรกรก็ควรพฒันากา้วหนา้ไปสู่ขั้นท่ีสามต่อไป 
คือ ติดต่อประสานงาน เพื่อจดัหาทุน หรือแหล่งเงิน เช่น ธนาคาร หรือบริษทัหา้งร้านเอกชน มาช่วย
ในการทาํธุรกิจ การลงทุนและพฒันาคุณภาพชีวิต ทั้งน้ี ทั้งฝ่ายเกษตรกรและฝ่ายธนาคารกบับริษทั 
จะไดรั้บประโยชน์ร่วมกนั  
  ในปัจจุบนัน้ีไดมี้การนาํเอาเกษตรทฤษฎีใหม่ไปทาํการทดลองขยายผล ณ ศูนยศึ์กษา
การพฒันาและโครงการอนัเน่ืองมาจากพระราชดาํริ รวมทั้ งกรมวิชาการเกษตรได้ดาํเนินการ 
จัดทําแปลงสาธิต  จํานวน  25 แห่งกระจายอยู่ทั่วประเทศ  นอกจากน้ี  กรมพัฒนาชุมชน 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กองบัญชาการทหารสูงสุด กองทัพภาค 
กระทรวงกลาโหม และกระทรวงศึกษาธิการ ไดมี้การดาํเนินงานให้มีการนาํเอาทฤษฎีใหม่น้ีไปใช้
อยา่งกวา้งขวางข้ึน105 ทฤษฎีใหม่ เป็นพระราชดาํริท่ีไดรั้บการพิสูจน์และยอมรับกนัในหมู่นกัวิชาการ
และเกษตรกรแลว้ว่าเป็นแนวทางการจดัการดินและนํ้ าท่ีสามารถนาํไปปฏิบติัซ่ึงไดผ้ลอยา่งแทจ้ริง
ในทุกพื้นท่ีของประเทศไทย 
  ดงันั้น การบริหารจดัการนํ้ าในประเทศไทยให้ไดผ้ล ตอ้งมองภาพรวมทั้งประเทศ 
ให้เป็นระบบ โดยมีพื้นท่ีกกัเก็บนํ้ าตั้งแต่ขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก ท่ีเช่ือมโยงถึงกนั
อยา่งเป็นระบบ จึงจะทาํใหก้ารบริหารจดัการนํ้ามีประสิทธิภาพ 
 
 
                                                 

105 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ www. http://web.ku.ac.th/king72/2542-09/res05_02.  
html เม่ือวนัท่ี 5 ธนัวาคม 2556. 
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 2.3.3 หลกัการจดัการทรัพยากรนํ้าของประเทศไทย 
  การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ ามีวตัถุประสงคเ์พื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพ ซ่ึงหมายถึง การ
ใชน้ํ้ าใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด มีความยติุธรรม หมายถึงโอกาสท่ีประชาชนจะเขา้ถึงทรัพยากรและมี
สิทธิได้รับความคุม้ครองจากรัฐถว้นหน้าและเท่าเทียมกัน และมีความยัง่ยืน หมายถึง การให้
ประชาชนทุกกลุ่มมีโอกาสเขา้ถึงและใชท้รัพยากรอย่างเท่าเทียมกนั แนวคิดและหลกัการจดัการ
ทรัพยากรนํ้าจึงตอ้งเป็นการบริหารเพื่อตอบสนองวตัถุประสงคท่ี์ไดต้ั้งเป็นเป้าหมายไว้106 
  ประชาชนในประเทศไทยส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรมมาโดยตลอด วิถีชีวิตคน
ไทยผกูพนัอยูก่บันํ้ า ซ่ึงสังเกตไดจ้ากการท่ีประชาชนมกัจะตั้งถ่ินฐานบา้นเรือนไวใ้กลก้บันํ้ า การมี
อาชีพเกษตรกรรมจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งใช้นํ้ า ตามหลกัฐานทางประวติัศาสตร์ ทาํให้รู้ได้ว่า
ประชาชนในภาคเหนือมีการสร้างเหมืองฝายข้ึนใช้เม่ือกว่า 700 ปีท่ีผ่านมา ประชาชนในภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือ รู้วิธีการสร้างอ่างเก็บนํ้ าไวใ้ชม้าเป็นเวลานานนบัพนัปี และประชาชนในภาค
กลาง รู้จกัการขุดคลอง เพื่อกักนํ้ าจากแม่นํ้ าเขา้ไปยงัพื้นท่ีการทาํนาเม่ือหลายร้อยปีมาแลว้ ส่ิง
เหล่าน้ีลว้นแสดงให้เห็นว่ามนุษยมี์การจดัการทรัพยากรนํ้ ามานานแลว้ ปัจจุบนัประชาชนมีจาํนวน
มากข้ึน ความตอ้งการใชน้ํ้ ามีมากยิ่งข้ึน เทคโนโลยีมีความเจริญกา้วหน้า จึงตอ้งมีการพฒันาการ
บริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าใหม้ากข้ึน ใหเ้กิดความคุม้ค่า เกิดประโยชน์และเกิดประสิทธิภาพอยา่ง
สูงสุดในทุกดา้น เพื่อให้มีการใช้นํ้ าอย่างเหมาะสมและเป็นธรรมในปริมาณท่ีเพียงพอต่อความ
ตอ้งการรักษาสมดุลของสภาพแวดลอ้ม107 
  ปัจจุบนั การจดัการทรัพยากรนํ้ ามีหลายรูปแบบ เช่น การเก็บนํ้ าในรูปของเข่ือน ฝาย 
อ่างเก็บนํ้ า สระนํ้ า เป็นตน้ เพื่อจดัสรรนํ้ าให้กบัมนุษย ์สัตว ์พืชไดใ้ชไ้ดบ้ริโภค อยา่งไรก็ตาม ดว้ย
สภาวการณ์ปัจจุบนั ปัญหาวิกฤตเก่ียวกบันํ้ ามีเพิ่มมากข้ึนในทุก ๆ ดา้น เช่น นํ้ าใชเ้พาะปลูก นํ้ าใช้
เพื่อการเกษตร นํ้ าใชเ้พื่อการอุปโภคบริโภค และนํ้ าใชเ้พื่อการอุตสาหกรรม ขณะท่ีปริมาณและ
คุณภาพแหล่งนํ้ าธรรมชาติในหลายทอ้งท่ี กาํลงัมีสภาพเป็นท่ีน่าวิตก พื้นท่ีหลายแห่งตอ้งประสบ
กบัสภาวะแห้งแลง้มากผดิปกติทั้งในฤดูฝนและฤดูร้อน แมว้่าจะเกิดข้ึนเป็นปกติเน่ืองจากความผนั
แปรของธรรมชาติและสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนไป ซ่ึงมนุษยจ์ะไดรั้บความเดือดร้อนอยา่งมาก จึงมี
การระดมกาํลงัในภาครัฐใหมี้การจดัหาแหล่งนํ้ าเพิ่มข้ึน และคิดพฒันาการบริหารจดัการทรัพยากร
นํ้าใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดข้ึน 

                                                 
106 แนวนโยบายการจัดการนํา้สําหรับประเทศไทย เล่ม 2 (น. 412-413), โดย ม่ิงสรรพ ์ขาวสะอาด 

และคณะ, 2544, 
107 ปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรนํา้ : ศึกษากรณีเพ่ือการชลประทาน (น. 32), 

โดย อาํพร ฮกเจริญ, 2550, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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การบริหารจดัการนํ้ าโดยการป้องกนัการเกิดภยัพิบติัทางธรรมชาตินั้นถือเป็นเร่ืองยาก 
แต่การวางระบบบริหารจดัการที่ดีจะทาํให้ลดความสูญเสียไดม้าก การจดัการภยัพิบตัิเป็น
กระบวนการท่ีต่อเน่ือง ตั้งแต่การเตรียมการก่อนเกิดเหตุ การรับมือในภาวะฉุกเฉิน การบรรเทาทุกข ์
ช่วยชีวิต และการฟ้ืนฟูบูรณะหลงัเหตุการณ์ ในอดีตการจดัการภยัพิบติัมกัเนน้เร่ืองการช่วยเหลือ
บรรเทาทุกขเ์ป็นหลกั แต่แนวโนม้ของการจดัการภยัพิบติัสมยัใหม่จะมีลกัษณะของการเตรียมการ
เชิงรุกมากข้ึน โดยดาํเนินการดว้ยวิธีการต่างๆ เพื่อหลีกเล่ียงการสูญเสียชีวิตและทรัพยสิ์นท่ีจะ
เกิดข้ึนจากภยัพิบติั รวมทั้งมาตรการท่ีครอบคลุมการแกไ้ขปัญหาทั้งระยะสั้นและระยะยาว ซ่ึงเป็น
การวางแผนเพื่อเผชิญหนา้กบัสถานการณ์ตั้งแต่ก่อนเกิดเหตุ ระหว่างเกิดเหตุ และหลงัเกิดเหตุท่ี
ต่อเน่ืองจนครบกระบวนการ เรียกว่า ‘วงจรการจดัการสาธารณภยั’ ประกอบดว้ยการป้องกนั 
(Prevention) คือ การดาํเนินการเพ่ือหลีกเล่ียงหรือขดัขวางมิใหภ้ยัพิบติัและความสูญเสียเกิดข้ึนแก่
ชีวิต ทรัพยสิ์นและชุมชน เช่น การสร้างเข่ือน เพื่อป้องกนันํ้ าท่วม การควบคุมไฟป่า การออก
กฎหมายห้ามใชท่ี้ดินในพื้นท่ีเส่ียงภยั และการกาํหนดมาตรฐานความปลอดภยัของส่ิงก่อสร้าง 
เป็นตน้ 

การบรรเทาผลกระทบ (Mitigation) คือ กิจกรรมท่ีมุ่งในการลดผลกระทบและความ
รุนแรงของภยัพิบติัท่ีก่อให้เกิดอนัตรายและความสูญเสียแก่ชุมชนและประเทศชาติ เน่ืองจากการ
ป้องกนัและการบรรเทาผลกระทบมีความหมายใกลเ้คียงกนัในหลายประเทศจึงใชม้าตรการทั้ง 2 
ดา้นควบคู่กนั การบรรเทาความสูญเสียจากภยัพิบติัเป็นเร่ืองกวา้งขวางและครอบคลุมการ
ดาํเนินงานหลายดา้น จึงตอ้งการการประสานงานท่ีดีมาตรการท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ การกาํหนด การ
จดัการภยัพิบติัและการฟ้ืนฟูบูรณะหลงัการเกิดภยั มาตรฐานความปลอดภยัของกิจกรรมต่างๆ การ
ปรับปรุงระบบแจง้เตือนภยั การวางแผนควบคุมการใชท่ี้ดิน การปรับแผนการเกษตรเพื่อกระจาย
ความเส่ียง รวมถึงการสร้างความตระหนกัรู้ของสาธารณชนผา่นการใหก้ารศึกษาและฝึกอบรม  

การเตรียมพร้อม (Preparedness) คือ การเตรียมการล่วงหนา้เพื่อเพิ่มขีดความสามารถ
ใหก้บัรัฐบาล องคก์รปฏิบติั ชุมชน และปัจเจกบุคคล ในการเผชิญกบัภาวการณ์เกิดภยัพิบติัไดอ้ยา่ง
มีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยการป้องกนัและบรรเทาตอ้งการผลกัดนัในเชิงนโยบายขณะท่ีการ
เตรียมพร้อมเป็นบทบาทหน้าท่ีของหน่วยปฏิบติัจาํนวนมากท่ีตอ้งประสานงานกันมาตรการท่ี
สาํคญั ไดแ้ก่ การจดัทาํแผนรองรับภาวะฉุกเฉิน การเตรียมการอพยพประชากร การวางระบบแจง้
เตือน และระบบการส่ือสารในภาวะฉุกเฉิน รวมถึงการฝึกซอ้มและอบรม ใหค้วามรู้แก่สาธารณชน
ดว้ย เน่ืองจากในกรณีท่ีการเตรียมพร้อมของรัฐมีขอ้จาํกดั การเตรียมพร้อมในระดบับุคคลและ
ครัวเรือนจะสามารถช่วยรักษาชีวิตและทรัพยสิ์นไดเ้ช่นกนั  
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การรับสถานการณ์ฉุกเฉิน (Emergency Response) คือ การปฏิบติัอยา่งทนัทีทนัใด เม่ือ
ภยัพิบติัเกิดข้ึนโดยมีมาตรการต่างๆ เพื่อช่วยชีวิต ป้องกนัอนัตราย และความสูญเสียต่างๆ เช่น การ
คน้หาช่วยชีวิต การกูภ้ยั การอพยพ การผจญเพลิง การแจกจ่ายอาหารและยา การจดัทาํท่ีพกัชัว่คราว 
การปฐมพยาบาลเบ้ืองตน้และการนาํส่งโรงพยาบาล เป็นตน้ 

การฟ้ืนฟูบูรณะ (Recovery) การฟ้ืนฟูบูรณะเป็นขั้นตอนท่ีดาํเนินการเม่ือเหตุการณ์ภยั
พิบติัผา่นพน้ไปแลว้ เพื่อใหพ้ื้นท่ีหรือชุมชนท่ีไดรั้บภยัพิบติักลบัคืนสู่สภาพท่ีดีข้ึน ระดบัหน่ึง ซ่ึง
อาจจะตอ้งใชร้ะยะเวลา 5-10 ปี มาตรการที่สาํคญั ไดแ้ก่ การซ่อมแซมโครงสร้างพื้นฐาน 
ส่ิงก่อสร้างท่ีอยู่อาศยั การจดัตั้งชุมชนใหม่ การให้ความช่วยเหลือฟ้ืนฟูชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนท่ีประสบภยัสําหรับมาตรการฟ้ืนฟูบูรณะในระยะยาวจะนําไปสู่เร่ืองของการพฒันา
ต่อไป 

การพฒันา (Development) ขั้นตอนการพฒันาภายหลงัเหตุการณ์ภยัพิบติัเป็นเร่ืองท่ีมี
ขอบเขตกวา้งกว่าการพฒันาเฉพาะพื้นท่ีท่ีไดรั้บความเสียหายเท่านั้น โดยครอบคลุมถึงการทบทวน 
และศึกษาประสบการณ์การจดัการภยัพิบติัท่ีเกิดข้ึนแลว้ทาํการปรับปรุงระบบการดาํเนินงานต่างๆ 
ท่ีมีอยูใ่หมี้ประสิทธิภาพมากข้ึนเพื่อลดความสูญเสียใหน้อ้ยท่ีสุด108 
 2.3.4 หลกัการจดัการทรัพยากรนํ้าของต่างประเทศ 
  (1) ประเทศเนเธอร์แลนด ์

เน่ืองจากภูมิประเทศส่วนใหญ่ของเนเธอร์แลนด์เป็นท่ีราบลุ่มและพื้นท่ีประมาณหน่ึง
ในส่ีของประเทศตํ่ากว่าระดบันํ้ าทะเล เนเธอร์แลนดไ์ดป้รับพื้นท่ีโดยการสูบนํ้ าออกจากทะเลสาบ
และทางนํ้ าต่าง ๆ เพื่อให้ใชป้ระโยชน์ได ้เนเธอร์แลนดไ์ดส้ร้างเข่ือน ทางระบายนํ้ า และสถานีสูบ
นํ้ าจ ํานวนมาก เพื่อป้องกันไม่ให้พื้นท่ีประมาณคร่ึงหน่ึงของประเทศประสบภาวะอุทกภัย 
เนเธอร์แลนดจึ์งมีส่ิงก่อสร้างดา้นวิศวกรรมการจดัการนํ้าท่ีมีขนาดใหญ่ท่ีสุดในโลก 

การบริหารจัดการนํ้ าและการควบคุมนํ้ าท่วมจัดเป็นประเด็นใหญ่สุดในประเทศ
เนเธอร์แลนด์ โดยพ้ืนท่ีประมาณสองในสามของปัจจุบนั เป็นส่วนท่ีเส่ียงต่อการเกิดนํ้ าท่วม แต่
ขณะเดียวกนับริเวณดงักล่าวจดัไดว้่าเป็นท่ีท่ีมีประชากรหนาแน่นท่ีสุดแห่งหน่ึงของโลก เป็นท่ีท่ีมี
แนวสันทรายและผนงักั้นนํ้ า  เข่ือนและประตูป้องกนันํ้ าท่วม ท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน เพื่อป้องกนัคล่ืน
ใหญ่ และนํ้ าทะเลหนุน เข่ือนกั้นแม่นํ้ ามีไวเ้พื่อป้องกนันํ้ าท่วมจากแม่นํ้ าสายใหญ่ คือ Rhine และ 
Meuse ทั้งน้ีในอดีตอาศยักงัหันลมป้ัมนํ้ าออก เพื่อทาํให้บริเวณเพาะปลูกแห้ง เพื่อให้สามารถทาํ
การเกษตรได้ และนอกจากน้ีประเทศเนเธอร์แลนด์ได้มีคณะกรรมการป้องกันนํ้ าท่วม (Water 
                                                 

108 รายงานการศึกษาเบือ้งต้น การจัดการภัยพิบัติและการฟ้ืนฟูบูรณะหลังการเกิดภัย กรณีศึกษาไทย
และต่างประเทศ (น. 4 - 6), โดย สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2554, 
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control boards) ท่ีเป็นองคก์รรัฐบาลทอ้งถ่ินท่ีเป็นอิสระ รับผิดชอบต่อการดูแลรักษา และจดัการ
ระบบนํ้าและบริเวณท่ีเป็นผลจากเข่ือนหรือผนงักั้นนํ้าท่ีสร้างข้ึน109 

ประเทศเนเธอร์แลนด์ได้ประสบกับเหตุการณ์นํ้ าท่วมในหลาย  ๆ  คร้ัง  ทําให้
คณะกรรมการฯ มีแผนจดัทาํโครงการป้องกนันํ้ าท่วม ท่ีเรียกว่า Delta Works110 คือโครงการ
แกปั้ญหานํ้ าท่วมในภาคตะวนัตกเฉียงใตข้องเนเธอร์แลนด์ เพื่อป้องกนัคล่ืนนํ้ าทะเลหนุนสูงจาก
ภาวะ Storm Tide โดยไดมี้การสร้างเข่ือน ประตูระบายนํ้ า กาํแพงกั้นนํ้ า คนัดินกนันํ้ า และกาํแพง
กนัคล่ืน เพื่อกั้นปากแม่นํ้ าต่างๆ เอาไว ้ Delta Works ประกอบดว้ยโครงการย่อยทั้งส้ินถึง 16 
โครงการ111 โดยส่วนท่ีเป็นเข่ือนจะทาํหน้าท่ีกั้นนํ้ าทะเลและแม่นํ้ าออกจากกนั ซ่ึงนอกจะส่งผลดี
เพราะตวัชายฝ่ังรับนํ้ าถูกเล่ือนให้อยูไ่กลจากพื้นท่ีท่ีอยูอ่าศยัแลว้ นํ้ าส่วนท่ีอยูด่า้นในเข่ือนยงัเป็นนํ้ า
สะอาด ซ่ึงสามารถใชใ้นการเกษตรได ้ ในขณะท่ีส่วนท่ีเป็นประตูระบายนํ้ า ไม่ไดท้าํการปิดกั้นนํ้ า
ทะเลจากการไหลสู่แม่นํ้ าดา้นในอย่างถาวร แต่จะปิดประตูเฉพาะเวลาท่ีมีคล่ืนลมแรง ซ่ึงเส่ียงต่อ
ภาวะนํ้ าทะลกัเขา้สู่บริเวณท่ีอยูอ่าศยัไดเ้ท่านั้น ท่ีเป็นเช่นน้ีก็เน่ืองจากว่าจะทาํใหช้าวประมงท่ีดาํรง
ชีพดว้ยการจบัปลาทะเล สามารถทาํอาชีพดั้งเดิมได ้
  (2) ประเทศฝร่ังเศส 
  การบริหารจดัการนํ้ าของประเทศฝร่ังเศส รัฐบาลฝร่ังเศสและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งแม้
จะสามารถพยากรณ์หรือคาดเดาถึงปรากฏการณ์ของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศและภาวะนํ้ า
ท่วมในอนาคต จากวิศวกรรมชลประทาน และวิศวกรรมอุทกศาสตร์ แต่อยา่งไรก็ดี การพยากรณ์
หรือคาดเดาถึงปรากฏการณ์ของการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศและภาวะนํ้ าท่วมอาจมีการ
ผิดพลาดได้จากปัจจยัและตวัแปรหลายประการ เช่น ความผิดพลาดเร่ืองการพยากรณ์และการ
บริหารนํ้ าในเขื่อน ดว้ยเหตุผลดงักล่าว รัฐบาลฝร่ังเศสจึงไดก้าํหนดนโยบายสาธารณะและ
มาตรการทางกฎหมายเฉพาะในการป้องกนัความเส่ียงจากภยัพิบติัท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากธรรมชาติอนั
อาจส่งผลกระทบต่อชีวิต ทรัพย์สินและส่ิงแวดล้อมของประชาชนชาวฝร่ังเศส โดยนโยบาย
สาธารณะและมาตรการทางกฎหมายส่ิงแวดลอ้มของฝร่ังเศส ไดน้าํเอาหลกัการพื้นฐานในกฎหมาย

                                                 
109 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเว็บไซต์ http://pracob.blogspot.com/2010/10/blog- 

post3954.html วนัท่ี 27 ธนัวาคม 2556. 
110 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเว็บไซต์ http://www.pub-law.net/publaw/view.  

aspx?id=1676 วนัท่ี 27 ธนัวาคม 2556. 
111 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://tv.truelife.com/detail/2046606/hilight/ เม่ือ

วนัท่ี 27 ธนัวาคม 2556. 
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ส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ หลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน หลกัการป้องกนัภยัล่วงหน้า112 หลกัการกระทาํ
เพื่อป้องกนัและแกไ้ข และหลกัการมีส่วนร่วมมาบญัญติัเป็นมาตรการทางกฎหมายในการป้องกนั
ความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมและแผนในการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วม ซ่ึงมาตรการทาง
กฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดแนวทางการจดัทาํแผนในการรับมือกบัความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วมเพื่อ
เป็นการส่งเสริมใหเ้กิดกลไกในการป้องกนัภาวะนํ้ าท่วมอยา่งเป็นรูปธรรมจากรัฐ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและผูมี้ส่วนไดเ้สียอ่ืนๆ เช่น แผนป้องกนัความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วม และแผนในการ
ป้องกนัความเส่ียงจากภาวะทางธรรมชาติท่ีอาจคาดการณ์ เป็นตน้ 
  ดงันั้น การเตรียมการดา้นนโยบายสาธารณะและมาตรการทางกฎหมายมหาชนทาง
ส่ิงแวดลอ้มในการป้องกนัความเส่ียงจากภาวะนํ้ าท่วม ยอ่มเป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยทัว่ไป 
เพื่อใหป้ระชาชนชาวฝร่ังเศสไดรั้บความปลอดภยัเม่ือเผชิญกบัวิกฤตินํ้ าท่วม ทั้งยงัเป็นการส่งเสริม
การกระจายอาํนาจในการควบคุมภาวะนํ้ าท่วมไปสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเสริมศกัยภาพ
ของทอ้งถ่ินในการรับมือและบรรเทาผลร้ายท่ีจะเกิดข้ึนจากภาวะนํ้าท่วมในอนาคต 
  ประเทศฝร่ังเศสไดมี้การสร้างเข่ือน อ่างเก็บนํ้ าไวเ้พื่อการบริหารจดัการนํ้ าเช่นกนั แต่
เม่ือวนัท่ี 4 มกราคม 2556 น้ี รัฐบาลฝร่ังเศสไดแ้ถลงถึงผลการตดัสินใจวา่จะร้ือเข่ือน Saint-Etienne-
du-Vigan เข่ือนสาํหรับการผลิตกระแสไฟฟ้าท่ีสร้างกั้นแม่นํ้า Allier เพื่อฟ้ืนฟแูม่นํ้ า เหตุผลของการ
ร้ือเข่ือนแห่งน้ีกเ็ช่นเดียวกบัเหตุผลในการร้ือเข่ือนในสหรัฐ ฯ นัน่เอง นอกจากน้ีรัฐบาลฝร่ังเศสยงัมี 
แผนร้ือเข่ือน Maisons-Rouges เข่ือนผลิตกระแสไฟฟ้าท่ีถูกสร้างกั้นแม่นํ้ า Vienne สาขาของแม่นํ้ า 
Allier เป็นเข่ือนต่อไป แมว้่าแผนน้ีตอ้งล่าชา้ออกไปเน่ืองจากถูกคดัคา้นจากนกัการเมืองในทอ้งถ่ิน 
แต่รัฐบาลฝร่ังเศสกไ็ดก้าํหนดเวลาท่ีจะร้ือเข่ือนแห่งน้ีท้ิงในเดือนสิงหาคมน้ี113 
  (3) ประเทศอเมริกา 
  การบริหารจดัการนํ้ าของประเทศอเมริกาอยู่ในอาํนาจทั้งของรัฐบาลกลาง และของ
รัฐบาลในมลรัฐต่าง ๆ ทั้ง 50 รัฐ กฎหมายของรัฐบาลกลางจะกาํหนดหลกัการกวา้ง ๆ และปล่อยให้
มลรัฐจดัการนํ้ าทั้งท่ีเป็นนํ้ าใตดิ้นและนํ้ าผิวดิน และปรากฏว่ามลรัฐต่าง ๆ มีระบบการจดัการท่ี
หลากหลายมาก ส่วนกฎหมายว่าด้วยการควบคุมคุณภาพนํ้ าหรือมลพิษทางนํ้ าจะมีรูปแบบท่ี
ค่อนขา้งคลา้ยคลึงกนัและเป็นไปตามกรอบท่ีวางไวโ้ดยรัฐบาลกลาง 

                                                 
112 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเว ็บไซต์ http://www.pub-law.net/publaw/view. 

aspx?id=1681วนัท่ี 27 ธนัวาคม 2556. 
113 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.livingriversiam.org/4river-tran/others/ 

wd_a1.htm เม่ือวนัท่ี 27 ธนัวาคม 2556. 
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  ประเทศอเมริกานอกจากจะใชม้าตรการโครงสร้างทางวิศวกรรมในการป้องกนันํ้ าท่วม
แลว้ ยงัใชม้าตรการการจดัการนํ้าท่วมอ่ืน ๆ ไดแ้ก่ การนาํมาตรการการประกนัภยัจากนํ้ าหลาก โดย
ผ่าน FEMA’s National Flood Insurance Program (FEMA : Federal Emergency Management 
Agency) และยงัใชก้ารพยากรณ์ และเตือนภยันํ้าท่วมอยา่งไดผ้ลดีอีกดว้ย114 
  ประเทศอเมริกาเคยประสบปัญหานํ้ าท่วมจากพายเุฮอร์ริเคนแคทรีนา เม่ือปี พ.ศ. 2548 
ซ่ึงจากเหตุการณ์ดังกล่าวพบว่า การสร้างพนังกั้นนํ้ าเป็นเร่ืองล้มเหลวอย่างส้ินเชิง และเป็น
เทคโนโลยีท่ีลา้สมยั สร้างความเสียหายให้กบัคนจาํนวนมาก ฉะนั้น จิม เครยต์นั และคณะจึงร่วม
ทาํโครงการนาํร่องโดยใชช่ื้อว่า Action for change เพื่อเปล่ียนวิธีคิดเร่ืองการบริหารจดัการนํ้ าใหม่
ทั้งหมด โดยมีประเด็นท่ีนาํมาเป็นกรอบคิดในการบริหารจดัการนํ้ า คือ (1) จะจดัระบบอยา่งเป็น
บูรณาการไดอ้ยา่งไร (2) จะส่ือสารเร่ืองความเส่ียงต่อสาธารณชนแบบไหน และ (3) จะตดัสินใจ
อยา่งไรเม่ือไดแ้จง้กบัประชาชนไปแลว้วา่มีความเส่ียงเกิดข้ึน 
  แต่อยา่งไรก็ดีก่อนท่ีจะไปถึงตรงนั้น ส่ิงท่ีทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งตระหนกัร่วมกนัก็คือ
ว่า เราไม่สามารถควบคุมการไหลท่วมของนํ้ าได ้(flood control) ไม่สามารถป้องกนันํ้ าท่วมไดร้้อย
เปอร์เซ็นต ์(flood protection) และการคิดควบคุมการไหลหรือป้องกนันํ้ าน่ีเองท่ีทาํใหเ้รามองขา้ม
ธรรมชาติของนํ้าไป ซ่ึงธรรมชาติของนํ้ าคือการไหล หากกั้นนํ้ าไม่ใหไ้หล นํ้าก็จะยิง่มีพลงัมหาศาล 
อย่างไรก็ตาม เม่ือปล่อยให้นํ้ าไหลก็ย่อมต้องเกิดผลกระทบกับผูค้นและชุมชนตามมา ฉะนั้ น
แนวคิดท่ีตอ้งนาํมาใชคื้อ ลดความขดัแยง้และความรุนแรงจากประชาชน ดว้ยการให้ประชาชนเขา้
ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการตดัสินใจเก่ียวกบัการบริหารจดัการความเส่ียงเร่ืองนํ้ าท่วมในทุก
ขั้นตอน โดยจะตอ้งมีส่วนร่วมตั้งแต่เร่ิมตน้และต่อเน่ืองทั้งกระบวนการ ไม่ใช่แค่ให้มีส่วนร่วมใน
การรับรู้ขอ้มูล แต่การตดัสินใจกลบัเป็นของผูมี้อาํนาจหรือนกัวิชาการเท่านั้น 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ใช่แค่ในขั้นตอนการวางแผนป้องกนั หรือแค่การสร้าง
พนงักั้นนํ้าร่วมกนัเท่านั้น แต่ตอ้งมีส่วนร่วมทั้งระบบ ทั้งวงจร และพิจารณาเร่ืองการระบายนํ้ าว่าจะ
ลดความรุนแรงของนํ้ าไดอ้ย่างไรเพื่อให้ประชาชนยอมรับได ้อดทนได ้มิฉะนั้นความขดัแยง้ก็จะ
เกิดข้ึนไม่รู้จบ 
  (4) ประเทศญ่ีปุ่น 
  การบริหารจัดการนํ้ าของประเทศญ่ีปุ่น มีแนวความคิด คือ การขุดคลองเพ่ือให้นํ้ า
เปล่ียนทิศทาง ทาํคั้นกั้นนํ้ าให้มีความแขง็แรง ทาํระบบบริหารจดัการนํ้ า ซ่ึงในส่วนของประเทศ

                                                 
114 รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัย การพัฒนาแผนหลักการจัดการภัยธรรมชาติท่ีเก่ียวข้องกับนํา้ 

: นํา้ท่วม นํา้แล้ง และแผ่นดินถล่ม  (น.3-12), โดย ศ.ดร ธวชัชยั ติงสัญชลี และคณะ, ตุลาคม 2546, สนบัสนุนโดย
สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.). 
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ญ่ีปุ่นนั้นไดน้าํ 2 แนวทางผสมผสานกนั โดยการผนันํ้ าออ้มเมืองโตเกียว และไดท้าํคนักั้นนํ้ าแบบ
สูงดว้ย ทั้งน้ี หากมีภาวะนํ้ ามีระดบัสูงข้ึนคนักั้นนํ้ าก็จะทาํหน้าท่ีป้องกนันํ้ าอีกชั้นหน่ึง โดยจะมี
ระบบสูบนํ้ าออก ซ่ึงคันป้องกันยกัษ์ท่ีเมืองอาราคาวาบริเวณแม่นํ้ าอาราคาวามีความยาว 22 
กิโลเมตร กวา้ง 500 เมตร โดยประเทศญ่ีปุ่นไดส้ร้างเพื่อใชผ้นันํ้ าและป้องกนันํ้ าท่วม ซ่ึงประเทศ
ญ่ีปุ่นไดส้ร้างและผา่นการใชง้านมากวา่ 75 ปีแลว้ 
  การจดัการปัญหานํ้ าหลากในประเทศญ่ีปุ่น เร่ิมข้ึนอยา่งจริงจงัตั้งแต่ช่วงทศวรรษ 1970 
โดยมาตรการจดัการท่ีประเทศญ่ีปุ่นนาํมาใช้ เช่น กลยุทธ์ในการจดัการนํ้ าหลาก ท่ีเรียกว่า การ
อนุรักษป์ริมาณนํ้าหลาก นัน่คือ การพฒันาพื้นท่ีใดๆ กต็าม หลงัจากดาํเนินการแลว้ จะตอ้งไม่ส่งผล
ให้ปริมาณนํ้ าหลากจากพื้นท่ีนั้น ๆ เพิ่มมากข้ึนกว่าคร้ังท่ียงัไม่ไดท้าํการพฒันา ดงันั้น เม่ือมีการ
พฒันาพื้นท่ีในบริเวณท่ีเคยเป็นแหล่งรองรับนํ้ าหลาก เช่น นาขา้ว หรือป่าไม ้ทาํใหต้อ้งมีการสร้าง
อ่างรองรับปริมาณนํ้ าเหล่าน้ีควบคู่ไปดว้ย นอกจากน้ี ยงัมีการจดัแบ่งการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน การ
จดัทาํแผนท่ีเส่ียงต่อการเกิดนํ้ าท่วม การเสริมสร้างความเขม้แขง็ของชุมชนในการอพยพหนีภยั ใน
ประเทศญ่ีปุ่นมีการก่อสร้างอ่างรองรับปริมาณนํ้าหลากฝังไวใ้ตพ้ื้นดิน 
  กลยทุธ์ในการจดัการปัญหานํ้าท่วมในประเทศญ่ีปุ่น จาํแนกไดเ้ป็นกลุ่ม ๆ ดงัน้ี115 คือ 

(1) กลยทุธ์สาํหรับลุ่มนํ้ าขนาดใหญ่ มาตรการใชส่ิ้งก่อสร้างเขา้ช่วย เช่น การก่อสร้าง
เข่ือน คนักั้นนํ้ า การผนันํ้ าหลาก การปรับปรุงลาํนํ้ า การควบคุมปริมาณตะกอนทางดา้นตน้นํ้ า และ
มาตรการไม่ใช่ส่ิงก่อสร้าง เช่น การพยากรณ์นํ้าหลาก การเตือนภยันํ้าหลาก 

(2) กลยทุธ์สาํหรับเมืองขนาดใหญ่ เมืองใหญ่ท่ีตั้งอยูริ่มฝ่ังแม่นํ้ าจะมีทาํนบขนาดใหญ่
ป้องกนัตล่ิงพงั คนักั้นนํ้าบางแห่งมีความสูง 300 – 500 เมตร 

(3) กลยทุธ์สาํหรับชุมชนในลุ่มนํ้ าขนาดเล็ก จดัหาแหล่งชะลอนํ้ าเตรียมไว ้เช่น สระ
นํ้ า อ่างเก็บนํ้ า หรืออาจจะใชส้ถานท่ีอย่างสนามของโรงเรียน หรือสวนสาธารณะในกรณีตอ้งการ
ชะลอนํ้ าหลากอยา่งฉุกเฉินเร่งด่วน นอกจากน้ียงัมีการเตรียมการระบายนํ้ าใตผ้ิวดินผา่นท่อระบาย
นํ้ า การปรับปรุงระบบระบายนํ้ าเดิม การจดัหาเคร่ืองสูบ การก่อสร้างอาคารบา้นเรือนให้สูงกว่า
ระดบันํ้ าท่วมถึง การจดัสร้างกาํแพงกนันํ้ าท่วม และการป้องกนันํ้ าหลากเขา้สู่ระบบรถไฟใตดิ้น 
รวมทั้งการพยากรณ์และเตือนภยันํ้าหลาก 

กล่าวโดยสรุป การบริหารจัดการนํ้ าอย่างย ัง่ยืน จะต้องมีระบบฐานข้อมูล ระบบ
พยากรณ์เตือนภยัท่ีดีและทนัสมยั การจดัให้มีกฎหมายและการชดเชยท่ีมีประสิทธิผลสอดคลอ้งกบั
ความจริง รวมถึง การจดัให้มีองคก์รบริหารจดัการนํ้ ารวมแบบเบ็ดเสร็จ (Single Command 
                                                 

115 รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัย การพัฒนาแผนหลักการจัดการภัยธรรมชาติท่ีเก่ียวข้องกับนํา้ 
: นํา้ท่วม นํา้แล้ง และแผ่นดินถล่ม  (3-10 – 3-11). แหล่งเดิม. 
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Authority) บนฐานขอ้มูลและผลประโยชน์ของประเทศ และท่ีสาํคญัคือ การสร้างความเขา้ใจใหแ้ก่
ประชาชนเพ่ือให้เกิดการยอมรับและให้ความร่วมมือในการบริหารจดัการนํ้ าโดยเฉพาะ การสร้าง
จิตสาธารณะให้เกิดข้ึนแก่ประชาชน รวมทั้งการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน เพื่อการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้าเป็นไปอยา่งย ัง่ยนืต่อไปในอนาคต116 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
116 รายงานผลโครงการพัฒนาตุลาการศาลปกครองด้านส่ิงแวดล้อม (Green Judges) ปี 2555 : การ

บริหารจัดการทรัพยากรป่าไม้ ดิน และนํา้ อย่างยั่งยืน. (น. 10 – 11), โดย คณะกรรมการดา้นวิชาการเก่ียวกบั
กฎหมายส่ิงแวดลอ้มศาลปกครอง, 2556, สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง. 


