
 

บทที ่2 

ความเป็นมา แนวคดิ และทฤษฎีเกีย่วกบัการควบคุมคุณภาพน ้าประปาหมู่บ้าน 

 น ้ ำประปำเป็นส่ิงส ำคัญต่อกำรด ำรงชีวิตของประชำชน หำกน ้ ำประปำมีคุณภำพได้
มำตรฐำน ก็จะท ำให้ประชำชนมีสุขอนำมัยท่ีดี สำมำรถยกระดับคุณภำพชีวิตของประชำชนได ้
ปัจจุบนัพบว่ำกำรควบคุมคุณภำพน ้ ำประปำหมู่บำ้นประสบกบัปัญหำในดำ้นกำรจดักำรต่ำงๆ ทั้งส่วน
ท่ีมำจำกกฎหมำยให้อ ำนำจ และส่วนท่ียงัเป็นช่องว่ำงของกฎหมำย ส่งผลให้กำรด ำเนินกำรบริกำร
สำธำรณะของระบบประปำหมู่บำ้นไม่มีประสิทธิภำพ ในบทน้ีจะเร่ิมตน้จำกกำรศึกษำถึงแนวคิดและ
ทฤษฎีควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของประปำหมู่บ้ำน  กำรควบคุมคุณภำพน ้ ำประปำหมู่บ้ำน 
เก่ียวกับกระจำยอ ำนำจ บริกำรสำธำรณะ กำรมีส่วนร่วมของประชำชน กำรควบคุมตรวจสอบฝ่ำย
ปกครอง และล ำดบัศกัด์ิของกฎหมำย ซ่ึงจะขอกล่ำวรำยละเอียด ดงัน้ี 

2.1 ความเป็นมา ความส าคัญ และรูปแบบของประปาหมู่บ้าน 

 2.1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของประปาหมู่บ้าน 
 ประปำหมู่บำ้น (Village supply)  แรกเร่ิมเกิดขึ้นในประเทศอินเดียซ่ึงพื้นท่ีของประเทศ
อินเดียส่วนใหญ่ประมำณร้อยละ 70 เป็นพื้นท่ีหินแข็ง และน ้ ำใตดิ้นหลำยแห่งมีควำมเส่ียงสูงท่ีจะ
เกิดควำมแห้งแลง้ อีกทั้งกำรใชน้ ้ ำใตดิ้นจำกสภำพพื้นดินท่ีเป็นหินแข็งเป็นเร่ืองท่ีท ำไดย้ำก เพรำะ
ในสมยันั้นไม่มีเคร่ืองมือท่ีเพียงพอในกำรขดุเจำะ โดยในปี ค.ศ.1950 รัฐบำลของประเทศอินเดีย ได้
ระบุพื้นท่ีกว่ำ 153,000 ตำรำงกิโลเมตร ถูกจดัเป็นพื้นท่ี “น ้ ำหำยำก” เพรำะส่วนใหญ่เป็นน ้ ำใตดิ้น
อยู่ใต้พื้นท่ีเป็นหินแข็ง ในปี ค.ศ. 1967 สถำนกำรณ์ควำมแห้งแล้งในแควน้มคธและรัฐอุตตร
ประเทศตกอยู่ในสถำนะวิกฤต เม่ือบ่อน ้ ำท่ีมีอยู่หลำยแห่งไดแ้ห้งไปท ำให้หลำยหมู่บำ้นตอ้งเผชิญ
กบัภยัแลง้อย่ำงรุนแรง ท ำให้ประชำชนจำกหลำยหมู่บำ้นอพยพไปยงัค่ำยผูล้ี้ภยัขององคก์ำรยูนิเซฟ
แห่งสหประชำชำติ ซ่ึงมีแท่นขุดเจำะหำแหล่งน ้ ำใตดิ้นเผ่ือบรรเทำภยัแลง้ได ้และได้มีกำรพฒันำ
แท่นขุดเจำะหำน ้ ำเร่ือยมำ ท ำให้เกิดกำรคิดค้นเร่ืองน ้ ำประปำในหมู่บ้ำนขึ้นและกระบวนกำร
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ดังกล่ำวก็เร่ิมแพร่หลำยไปทัว่โลกมำจนถึงทุกวนัน้ี เรียกได้ว่ำ เป็นตน้ก ำเนิดของ ระบบประปำ
หมู่บำ้นของโลก1 
 จุดเร่ิมตน้ของกิจกำรประปำของประเทศไทยนั้นมำจำกพระบำทสมเด็จพระจุลจอมเก้ำ
เจำ้อยู่หัว รัชกำลท่ี 5 ทรงเห็นว่ำประชำชนอุปโภคบริโภคน ้ ำจำกแหล่งน ้ ำตำมธรรมชำติ เช่น แม่น ้ ำ 
ล ำคลอง น ้ ำฝน ท ำให้มีควำมเส่ียงในกำรเกิดโรคภยัจำกกำรอุปโภคบริโภคน ้ ำไม่สะอำด จึงทรงมี
พระรำชด ำริให้จดัหำน ้ ำสะอำดให้กบัประชำชนตำมแบบประเทศในทวีปยุโรป โดยทรงพระกรุณำ
โปรดเกลำ้ฯให้เรียกกิจกำรน้ีตำมภำษำสันสกฤต ว่ำ"กำรประปำ" อนัมีควำมหมำยวำ่ กิจกำรท่ีจะน ำ
น ้ ำมำใช้ในพระนคร ในวนัท่ี 13 กรกฎำคม พ.ศ. 2452 กำรประปำเกิดขึ้นในประเทศไทยเป็นคร้ัง
แรก ตั้งอยู่ ต ำบล สำมเสน กรุงเทพมหำนคร โดยเปิดให้บริกำรแก่ประชำชนในเขตพระนครหลวง 
ใช้ช่ือว่ำ “กำรประปำสยำม” ภำยหลังได้พัฒนำจัดตั้งเป็นรัฐวิสำหกิจ2ตำมพระรำชบัญญัติกำร
ประปำนครหลวง พ.ศ. 2510 โดยใชช่ื้อวำ่ “กำรประปำนครหลวง”  
 ในปี  พ.ศ. 2496 เร่ิม มีกำรก่อสร้ำงระบบประปำขึ้ นในต่ำงจังหวัด โดยใช้ ช่ือว่ำ  
“กำรประปำพิบูลสงครำม” โดยดูแลระบบกำรผลิตจ ำหน่ำยน ้ ำประปำในเขตเมืองหรือในชุมชน  
ท่ีมีจ ำนวนประชำกรตั้ งแต่ 5,000 คนขึ้ นไป ซ่ึงอยู่ในควำมรับผิดชอบของหน่วยงำนรำชกำร  
คือ กองประปำส่วนภูมิภำค กรมโยธำธิกำร กระทรวงมหำดไทย แต่ด้วยควำมตอ้งกำรน ้ ำสะอำด
ส ำหรับอุปโภคบริโภคของประชำชนเพิ่มมำกขึ้น กำรผลิตและจ ำหน่ำยน ้ ำประปำของกองประปำ
ภูมิภำคนั้น มีข้อจ ำกัดในด้ำนระเบียบรำชกำรท ำให้กำรด ำเนินงำนไม่คล่องตัว และไม่สำมำรถ
ด ำเนินกำรไดอ้ยำ่งมีประสิทธิภำพ จึงมีกำรปรับรูปแบบกำรด ำเนินกิจกำรให้เป็นรูปแบบกำรบริหำร
แบบรัฐวิสำหกิจ3 และไดต้รำพระรำชบญัญติักำรประปำส่วนภูมิภำค พ.ศ. 25224 ขึ้น ส ำหรับพื้นท่ีมี

 
1 Unicef.  (2562).  Village water supplies. (ออนไลน์). เขำ้ถึงไดจ้ำก: https://www.unicef.org/sowc96/hpump.htm 
[2562,10มีนำคม]. 
2 กำรประปำนครหลวง.  (2540).  น ้ำเพือ่ชีวิต ประปำเพือ่ประชำชน. กรุงเทพฯ: กำรปะปำนครหลวง. หนำ้ 3. 
3 รัฐวิสำหกิจ (Public Enterprise) หมำยถึง องคก์ำรซ่ึงรัฐบำลกลำงควบคุมและเป็นเจำ้ของ ทั้งน้ี เพ่ือท่ีจะปรับปรุง
ภำวะเศรษฐกิจของประเทศให้มัน่คงและยกฐำนะของประชำชนในประเทศให้มีควำมเป็นอยู่ดีขึ้น วตัถุประสงค์
ขั้นแรกเพ่ือท่ีจะผลิตสินคำ้และหรือให้บริกำรแก่ชุมชน หรือส่วนใดส่วนหน่ึงของชุมชนนั้น โดยมีกำรจ่ำยให้เป็น
กำรตอบแทน กิจกำรของรัฐวิสำหกิจไดค้รอบคลุมถึงกิจกำรทำงดำ้นอุตสำหกรรม เกษตรกรรมและกำรคำ้ กำรท่ี
รัฐบำลต่ำง ๆ ให้ควำมสนใจในกิจกำรรัฐวิสำหกิจก็เพรำะว่ำ โดยแท้จริงแล้วกำรด ำเนินกำรของรัฐวิสำหกิจ
นอกเหนือไปจำกกำรปรับปรุงสภำวะทำงเศรษฐกิจของประเทศและกำรอยู่ดีกินดีของประชำชนแลว้ ยงัเป็น
เคร่ืองมือในกำรสร้ำงควำมมัน่คงให้แก่ชุมชนดว้ย กำรใชค้นและวสัดุให้เกิดประโยชน์ อนัถือไดว่้ำเป็นส่วนหน่ึง

https://www.unicef.org/sowc96/hpump.htm
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ประชำกรน้อยให้ก่อสร้ำงระบบประปำโดยหน่วยงำนรำชกำรท่ีมีตำมเดิม โดยกระจำยควำม
รับผิดชอบไปตำมหน้ำท่ีและภำรกิจของหน่วยงำน อำทิ กรมโยธำธิกำร กองประปำชนบท กรม
อนำมยั กระทรวงสำธำรณสุข กรมทรัพยำกรธรณี ส ำนักงำนเร่งรัดพฒันำชนบท ซ่ึงเรียกระบบ
ประปำเช่นน้ีวำ่ ประปำหมู่บำ้น หรือประปำชนบท หรือประปำภูเขำ 
 ในอดีตแนวคิดกำรให้บริกำรสำธำรณะถูกจ ำกดัให้หน่วยงำนของรัฐเป็นผูด้  ำเนินกำรแต่
เพียงผูเ้ดียว ไม่มีบทบญัญติัให้สัมปทำนหรือไปร่วมทุนกบัเอกชน หรือให้เอกชนเขำ้มำด ำ เนินกำร
ในกิจกำรของรัฐเพื่อด ำเนินกำรจัดสร้ำงส่ิงสำธำรณูปโภคต่ำงๆแทนส่วน แต่เน่ืองจำกบริกำร
สำธำรณูปโภคด้ำนกิจกำรประปำไม่เพียงพอต่อควำมต้องกำรของประชำชน จึงได้เร่ิมมองหำ
หนทำงท่ีจะให้เอกชนเขำ้มำลงทุนในกิจกำรสำธำรณูปโภคหรือบริกำรสำธำรณะมำกขึ้น รัฐจึงได้
มอบให้เอกชนจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื่อให้มีกำรด ำเนินกำรในลกัษณะของธุรกิจมำกขึ้น โดยกำร
ใช้สัญญำสัมปทำนเป็นเคร่ืองมือ ซ่ึงบริกำรสำธำรณะท่ีเก่ียวกับกำรประปำน้ีเรียกว่ำ “สัมปทำน
ประกอบกิจกำรประปำ” ตำมในประกำศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 58 ลงวนัท่ี 26 มกรำคม พ.ศ. 2515 เรียก
โดยย่อว่ำ ปว.58 ซ่ึงเป็นกฎหมำยเก่ียวกบักำรควบคุมกำรคำ้อนักระทบถึงควำมปลอดภยัหรือควำม
ผำสุกแห่งสำธำรณะชน โดยก ำหนดใหรั้ฐเป็นเจำ้ของกิจกำรท่ีก ำหนด เอกชนผูท่ี้จะประกอบกิจกำร
ดงักล่ำวตอ้งไดรั้บอนุญำตหรือไดรั้บสัมปทำนจำกรัฐก่อนจึงจะสำมำรถประกอบกิจกำรได ้แต่เดิม
กำรด ำเนินกำรต่ำงๆเก่ียวกบักิจกำรประปำสัมปทำนตำมประกำศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 58 ลงวนัท่ี 26 
มกรำคม พ.ศ. 2515 อยู่ในควำมรับผิดชอบของกรมโยธำธิกำร กระทรวงมหำดไทย ต่อมำได้มี
พระรำชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 25455 ได้ก ำหนดให้โอนอ ำนำจหน้ำท่ีตำมท่ี
เก่ียวกบักิจกำรประปำ มำอยู่ในอ ำนำจหนำ้ท่ีของ กรมทรัพยำกรน ้ ำ กระทรวงทรัพยำกรธรรมชำติ
และส่ิงแวดลอ้ม6  
 จำกกำรท่ีรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2540 มำตรำ 78 ก ำหนดวำ่ “รัฐ
จะตอ้งกระจำยอ ำนำจให้ทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจกำรทอ้งถ่ินไดเ้อง พฒันำเศรษฐกิจ
ทอ้งถ่ิน และระบบสำธำรณูปโภค และสำธำรณูปกำร ตลอดทั้งโครงสร้ำงพื้นฐำนสำรสนเทศใน

 

ของนโยบำยประเทศทำงดำ้นกำรพฒันำเศรษฐกิจและสังคม อำ้งใน นนัทวฒัน์ บรมำนนัท์.  (2550).  กำรแปรรูป
รัฐวิสำหกิจไทย. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนำ้ 5. 
4 กำรประปำส่วนภูมิภำค.  (2562).  ประวัติ กปภ. (ออนไลน์). เขำ้ถึงไดจ้ำก: https://www.pwa.co.th/contents/ 
about/ history. [2562,10มีนำคม]. 
5 พระรำชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 มำตรำ 5 (9) 
6 กรมทรัพยำกรน ้ำ.  (2551).  ปัจจัยท่ีมีผลกระทบต่อกระบวนกำร ด ำเนินกำรกิจกำรประปำสัมปทำน. กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน. หนำ้ 6-8. 

https://www.pwa.co.th/contents/%0babout/%20history
https://www.pwa.co.th/contents/%0babout/%20history
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ทอ้งถ่ินให้ทัว่ถึงและเท่ำเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันำจงัหวดัท่ีมีควำมพร้อมให้เป็นองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนำดใหญ่ โดยค ำนึงถึงเจตนำรมณ์ของประชำชนในจงัหวดันั้น” จึงไดมี้กำร
ตรำพระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 ขึ้น ซ่ึงมีเน้ือหำสำระในกำรก ำหนดอ ำนำจและหนำ้ท่ีในกำรจดับริกำรสำธำรณะระหว่ำง
รัฐกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่ำงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกันเอง โดยถ่ำย
โอนภำรกิจหน้ำท่ีท่ีรัฐด ำเนินกำรอยู่ในปัจจุบนั ตลอดจนขั้นตอนกำรปฏิบติัในกำรถ่ำยโอนอ ำนำจ
และภำรกิจในกำรจดักำรบริหำรสำธำรณะบำงอยำ่งท่ีรัฐไดด้ ำเนินกำรอยู่ไปใหอ้งคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน จำกหลกักำรดงักล่ำวจึงถ่ำยโอนหน้ำท่ีในกำรจดัท ำประปำหมู่บำ้นจำกกรมทรัพยำกรน ้ ำ 
กระทรวงทรัพยำกรธรรมชำติและส่ิงแวดล้อมไปยงัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตำมกฎหมำย
ก ำหนด7 ซ่ึงกรมทรัพยำกรน ้ ำ ไดด้ ำเนินกำร เพื่อส่งมอบทรัพยสิ์นสำธำรณูปโภคระบบประปำหมู่
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั่วประเทศ เป็นผู ้ดูแลและได้รับภำรกิจในกำรจัดหำ
สำธำรณูปโภคต่อไป  
 จำกประวัติควำมเป็นมำในข้ำงต้น  จะเห็นได้ว่ำประปำหมู่บ้ำน เป็นกำรบริกำร
สำธำรณูปโภคให้กบัประชำชนในทอ้งถ่ิน ภำยใตก้ำรดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประปำ
หมู่บำ้นส่วนใหญ่แลว้จะอยู่ในพื้นท่ีนอกเขตเทศบำล หน่วยงำนหลกัในกำรบริกำรสำธำรณูปโภค
ดำ้นประปำ เช่น กำรประปำนครหลวงและกำรประปำภูมิภำคยงัไม่สำมำรถให้บริกำรในพื้นนั้นๆท่ี
ได ้ทั้งน้ีเพื่อแกไ้ขปัญหำให้ประชำชนในพื้นท่ีชนบทมีน ้ ำอุปโภคบริโภคใช้โดยครอบคลุมทัว่ทุก
พื้นท่ีของประเทศไทย 
 2.1.2 ความหมายของประปาหมู่บ้าน 
 ตำมพจนำนุกรมไทยฉบบัรำชบญัฑิตยสถำน พ.ศ. 2554 ได้ให้ควำมหมำยค ำว่ำประปำ 
หมำยถึง  “น ้ ำท่ีเกรอะกรองใหส้ะอำดปรำศจำกเช้ือโรคแลว้จ่ำยไปให้ประชำชนใชส้อย เรียกวำ่ น ้ ำ
ประปำ” เรียกรัฐวิสำหกิจซ่ึงมีหน้ำท่ีจดัท ำและจ ำหน่ำยน ้ ำประปำ ว่ำ กำรประปำ, เรียกส่ิงอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวกบักำรน้ี เช่น ก๊อกประปำ ท่อประปำ8 
 กำรประปำไม่มีบทนิยำม (ในทำงกฎหมำย) ท่ีชัดเจน แต่จะมีท่ีวำงหลักไว้ คือ ตำม
ประกำศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 58 ลงวนัท่ี 25 มกรำคำพ.ศ. 2515 ไดบ้ญัญติัว่ำ “กำรประปำถือว่ำ

 
7 1) พระรำชบญัญติัสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2537 /2) พระรำชบญัญติัเทศบำล พ.ศ. 2496  
3) พระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 
8 พจนำนุกรมไทยรำชบญัฑิตยสถำน พ.ศ. 2554 ภำยใตค้  ำ “ประปำ” 
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เป็นกิจกำรคำ้ขำยอนัเป็นสำธำรณูปโภคกำรคำ้อย่ำงหน่ึง”9 ดงันั้น อำจพอสรุปไดว้ำ่ กำรประปำ คือ
กิจกำรอนัเก่ียวกบัสำธำรณูปโภค ท่ีน ำน ้ ำจำกแหล่งน ้ ำดิบเขำ้สู่ขั้นตอนกรรมวิธีต่ำงๆเพื่อให้ไดน้ ้ ำ
สะอำดและส่งไปตำมท่อใหผู้รั้บบริกำร 
 ส ำห รับ ป ระ เท ศ ไท ยได้ นิ ย ำม  “ป ระป ำห มู่ บ้ ำน ”  ไ ว้ใน ระ เบี ยบ ระ เบี ยบ
กระทรวงมหำดไทยว่ำดว้ยกำรบริหำรกิจกำรและกำรบ ำรุงรักษำระบบประปำหมู่บำ้น พ.ศ. 2548 
ก ำหนดว่ำ “ระบบประปำหมู่บ้ำน” หมำยควำมว่ำ ระบบประปำซ่ึงเป็นทรัพย์สินขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ไม่หมำยควำมรวมถึงระบบประปำท่ีอยูใ่นควำมรับผิดชอบของกำรประปำ 
ส่วนภูมิภำค กำรประปำนครหลวง หรือกิจกำรประปำระบบหลกัท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จดัตั้งขึ้น เพื่อใหบ้ริกำรประชำชนและอยูภ่ำยใตก้ำรบริหำรจดักำรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 สรุปไดว้่ำประเทศไทยยงัไม่มีนิยำม ค ำวำ่ “ประปำหมู่บำ้น” ท่ีให้ควำมหมำยอย่ำงชดัเจน 
ท่ีระไวมี้เพียงกำรระบุไวเ้พื่อกำรบริหำรจดักำรทรัพยสิ์นขององคก์รส่วนทอ้งถ่ินเท่ำนั้น 
 2.1.3 รูปแบบการผลติน ้าของประปาหมู่บ้าน 
 กระบวนกำรผลิตน ้ำประปำหมู่บำ้นสำมำรถแบ่งออกไดเ้ป็น  2 ประเภท10 ดงัน้ี 
 1) แบบบำดำล 
 กำรผลิตน ้ ำประปำท่ีใช้แหล่งน ้ ำบำดำลเป็นแหล่งน ้ ำดิบเร่ิมจำกกำรสูบน ้ ำจำกบ่อ
บำดำลโดยใช้เคร่ืองสูบน ้ ำแบบจมใตน้ ้ ำส่งไปตำมเส้นท่อส่งน ้ ำดิบเขำ้สู่ระบบเติมอำกำศและถงั
กรองสนิมเหล็กเพื่อก ำจดัเหลก็และแมงกำนีสท่ีเกินมำตรฐำนออกน ้ ำท่ีผำ่นกำรก ำจดัสนิมเหลก็และ
แมงกำนีสออกแลว้จะเขำ้สู่ถงัน ้ ำใส เม่ือน ้ ำเต็มถงัน ้ ำใสแลว้จึงหยุดกำรท ำงำนของเคร่ืองสูบน ้ ำดิบ 
จำกนั้นเปิดเคร่ืองสูบน ้ ำดีสูบน ้ ำจำกถงัน ้ ำใสขึ้นไปสู่หอถงัสูงจะมีกำรจ่ำยสำรละลำยคลอรีนเขำ้
ผสมกบัน ้ ำท่ีผ่ำนกำรกรองเพื่อฆ่ำเช้ือโรคด้วยเคร่ืองจ่ำยสำรละลำยคลอรีนเม่ือน ้ ำเต็มหอถงัสูงจึง
หยดุกำรท ำงำนของเคร่ืองสูบน ้ำดี และมีกำรจ่ำยน ้ำจำกหอทั้งสูงใหผู้ใ้ชน้ ้ ำผำ่น 
 2) แบบผิวดิน 
 กำรผลิตน ้ำประปำท่ีใชแ้หล่งน ้ำผิวดิน เป็นแหล่งน ้ำดิบเร่ิมจำกกำรสูบน ้ ำดิบจำกแหล่ง
น ้ ำผิวดินเขำ้สู่ระบบปรับปรุงคุณภำพน ้ ำเพื่อก ำจดัตะกอนควำมขุ่น โดยน ้ ำดิบจะถูกส่งเขำ้สู่ระบบ
กวนเร็ว ซ่ึงจะมีกำรเติมสำรละลำยสำรส้มและสำรละลำยปูนขำวโดยจะต้องเปิดจ่ำยสำรละลำย

 
9 ประกำศของคณะปฏิวติั ลงวนัท่ี 26 มกรำคำพ.ศ. 2515 ขอ้ 3 กิจกำรดงัต่อไปน้ีให้ถือว่ำเป็นกิจกำรคำ้ขำยอนัเป็น
สำธำรณูปโภค (5) กำรประปำ 
10 กรมส่งเสริมกำรปกครองทอ้งถ่ิน.  (2562).  มำตรฐำนระบบน ้ำสะอำด. กรุงเทพฯ: กรมส่งเสริมกำรปกครอง
ทอ้งถ่ิน. หนำ้ 37. 
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สำรส้มและสำรละลำยปูนขำวหลงัเดินเคร่ืองสูบน ้ ำดิบเพื่อท ำลำยเสถียรภำพของควำมขุ่นท่ีปนอยู่
ในน ้ ำดิบ หลังจำกนั้นน ้ ำจะไหลผ่ำนระบบกวนช้ำท่ีมีลักษณะเป็นคลองให้น ้ ำไหลเวียนไปมำ
เรียกว่ำคลองวนเวียน เพื่อให้ควำมขุ่นท่ีถูกท ำลำยเสถียรภำพแลว้รวมตวักนัเป็นกอ้นตะกอนขนำด
ใหญ่เรียกวำ่ ฟลอ็ก โดยน ้ำท่ีมีตะกอนจะไล่ออกจำกคลองวนเวียนเขำ้สู่ถงัตกตะกอน น ้ำท่ีไหลเขำ้สู่
ถงัตกตะกอนจะมีควำมเร็วลดลง เน่ืองจำกตะกอนมีขนำดใหญ่กว่ำ และท ำใหต้ะกอนท่ีปนมำกบัน ้ ำ
จะตกลงสู่กน้ถงัตกตะกอน น ้ ำใสจะไหลออกจำกถงัตกตะกอนเขำ้สู่ถงักรองซ่ึงจำกก ำจดัตะกอน
ขนำดเล็กท่ีหลุดปนมำกบัน ้ ำท่ีไหลจำกถงัตกตะกอน น ้ ำท่ีผ่ำนกำรกรองจะไหลจำกถงักรองเขำ้สู่ถงั
น ้ ำใสเม่ือน ้ ำเต็มถงัน ้ ำใสแลว้จึงหยุดกำรท ำงำนของเคร่ืองสูบน ้ ำดิบ และหยุดกำรจ่ำยสำรละลำย
สำรส้มและสำรละลำยปูนขำวจำกนั้นเปิดเคร่ืองสูบน ้ ำดีสูบน ้ ำจำกถงัน ้ ำใสขึ้นสู่หอทั้งสูงในขณะท่ี
สูบน ้ ำขึ้นสู่หอทั้งสูงจะมีกำรจ่ำยสำรละลำยคลอรีนเขำ้ไปผสมกบัน ้ ำท่ีผ่ำนกำรกรองเพื่อฆ่ำเช้ือโรค
ดว้ยเคร่ืองจ่ำยสำรละลำยคลอรีนเม่ือน ้ำเตม็หอทั้งสูงจึงหยดุกำรท ำงำนของเคร่ืองสูบน ้ำดีและเคร่ือง
จ่ำยสำรละลำยคลอรีนและมีกำรจ่ำยน ้ำจำกหอทั้งสูงใหผู้ใ้ชน้ ้ ำผำ่นมำตรวดัน ้ำ 

2.2 แนวความคิดเกีย่วกบัการควบคุมคุณภาพน ้าประปาหมู่บ้าน  

 กำรท่ีจะส่งน ้ ำประปำให้ประชำชนนั้นควรจะตอ้งมีกำรควบคุมคุณภำพน ้ ำ เพื่อให้แน่ใจไดว้่ำ
ประชำชนจะไดรั้บน ้ำท่ีสะอำด ปลอดภยั เหมำะส ำหรับกำรอุปโภคบริโภค  

 2.2.1 ความเป็นมาและความส าคัญ 
 กำรควบคุมคุณภำพน ้ ำประปำหมู่บำ้น เก่ียวเน่ืองกบัสิทธิมนุษยชนท่ีเก่ียวกบัน ้ ำเป็นอย่ำง
ยิง่ เพรำะน ้ ำเป็นส่ิงท่ีจ ำเป็นอย่ำงยิ่งต่อกำรด ำรงชีวิตของมนุษย ์ จำกหลกัสิทธิมนุษยชนเก่ียวกบัน ้ ำ 
คือ กำรท่ีทุกคนมีสิทธิท่ีจะได้รับน ้ ำอย่ำงเพียงพอ ปลอดภัย เป็นท่ียอมรับได้ เข้ำถึงได้โดยทำง
กำยภำพในรำคำท่ีสำมำรถจ่ำยได้เพื่อใช้ส่วนตวัและในครัวเรือน 11 อีกทั้งสิทธิเก่ียวกับน ้ ำ ได้ถูก
รับรองในเอกสำรต่ำงประเทศ สนธิสัญญำปฏิญญำและเอกสำรต่ำง ๆ เป็นจ ำนวนมำก เช่น 
อนุสัญญำว่ำดว้ยกำรขจดักำรเลือกปฏิบติัต่อสตรีในทุกรูปแบบ ขอ้ 14 ย่อหน้ำท่ี 2 ซ่ึงมีใจควำมว่ำ 
“รัฐภำคีจะต้องประกันได้ว่ำสตรีมีสิทธิท่ีจะมีสภำพกำรด ำรงชีพอย่ำงพอเพียงโดยเฉพำะยิ่งท่ี
เก่ียวกบักำรได้รับบริกำรทรัพยำกรน ้ ำ หรืออนุสัญญำว่ำด้วยสิทธิเด็ก ขอ้ท่ี 24 ย่อหน้ำท่ี 2 โดยมี

 
11 ส ำนกังำนคณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติ.  (2546).  สิทธิเกี่ยวกับน ้ำ. กรุงเทพฯ: ศรีเมือง. หนำ้ 6. 
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สำระส ำคญัดงัน้ี “รัฐภำคีจ ำตอ้งก ำจดัโรค และกำรขำดสำรอำหำรโดยกำรจดักำรอำหำรท่ีมีคุณภำพ
ทำงโภชนำกำรและน ำด่ืมท่ีสะอำดอยำ่ง เพียงพอ”12 
 ควำมเพียงพอของน ้ ำ ซ่ึงเป็นส่ิงจ ำเป็นต่อสิทธิอันเก่ียวกับทรัพยำกรน ้ ำ ย่อมมีควำม
หลำกหลำยและแตกต่ำงกนัไปตำมสภำวะของทอ้งท่ี ซ่ึงจ ำตอ้งค ำนึงถึงปัจจยัดงัต่อไปน้ีดว้ย  
 ประกำรแรก กำรมีพอ กล่ำวคือ กำรบริกำรน ้ ำส ำหรับแต่ละบุคคลจะตอ้งเพียงพอและ 
ต่อเน่ืองต่อกำรบริโภคและอุปโภคส ำหรับกำรใชใ้นครัวเรือนและกำรใชโ้ดยส่วนตวั โดยทัว่ไปนั้น 
กำรใช้ประโยชน์จำกแหล่งทรัพยำกรน ้ ำจะตอ้งใช้เพื่อด่ืมสุขอนำมยัส่วนตวั กำรท ำควำมสะอำด 
กำรเตรียมอำหำร เป็นต้น ปริมำณน ้ ำท่ีมีส ำหรับแต่ละบุคคลจะต้องสอดคล้องกับแนวทำงของ
องคก์รอนำมยัโลก 
 ประกำรท่ีสอง คุณภำพน ้ ำท่ีใช้ในครัวเรือนมีควำมจ ำเป็นและเป็นส่ิงส ำคญัจะตอ้งมี  
ควำมสะอำด ปลอดภยั และปรำศจำกส่ิงเจือปนท่ีจะก่อใหเ้กิดอนัตรำยต่อชีวิต 
 ประกำรสุดทำ้ย กำรเขำ้ถึงน ้ ำ ตำมขอ้ตกลงกำรสิทธิกำรใช้ทรัพยำกรน ้ ำของรัฐภำคี
จะตอ้งมีกำรเขำ้ถึงท่ีง่ำย และปรำศจำกกำรเลือกปฏิบติัจำกรัฐภำคีซ่ึงสำมำรถแบ่งแยกย่อยออกเป็น  
3 มิติดงันั้น  
 1) กำรเข้ำถึงสิทธิกำรใช้ทรัพยำกรน ้ ำ โดยทำงกำยภำพ ทรัพยำกรน ้ ำและกำร
บริกำรน ้ ำจะตอ้งมีอย่ำงเพียงพอ โดยควรจะตอ้งมีกำรเขำ้ถึงท่ีง่ำยและปลอดภยัโดยทำงกำยภำพ
ส ำหรับ ประชำกรทุกคนและทุกส่วน ทรัพยำกรน ้ ำท่ีเพียงพอ ปลอดภยั และเป็นท่ียอมรับนั้นตอ้ง
สำมำรถ  เข้ำถึงได้ง่ำยไม่ว่ำจะภำยในหรือภำยนอกโดยจะต้องมีระยะใกล้เคียงกับบ้ำนเรือน 
สถำนศึกษำ และ สถำนท่ีท ำงำน อีกทั้งจะตอ้งค ำนึงถึงวฒันธรรมและควำมจ ำเป็นตำมเพศวงจรชีวิต 
และควำมจ ำเป็น ส่วนตวัเป็นตน้ 
 2) กำรเขำ้ถึงไดท้ำงเศรษฐกิจ ทรัพยำกรน ้ ำและบริกำรเก่ียวกบัทรัพยำกรน ้ ำจะตอ้ง
มี ค่ำใชจ่้ำยตำมหลกัของควำมสำมำรถ ของแต่ละบุคคลกล่ำวคือ จะตอ้งมีค่ำใชจ่้ำยท่ีทุกคนสำมำรถ 
จ่ำยไดค้่ำใช้จ่ำยทำงตรงและทำงออ้มนั้น เป็นลกัษณะของกำรเรียกเก็บเงิน โดยจะตอ้งมีอตัรำกำร 
เก็บท่ีจ่ำยได ้
 3) กำรไม่เลือกปฏิบัตินั้ น ทุกคนควรเข้ำถึงทรัพยำกรน ้ ำและบริกำรซ่ึงจะต้อง
ปฏิบติัได ้จริงและจะตอ้งปรำศจำกกำรเลือกปฏิบติัทั้งส้ิน 

 
12 ส ำนักงำนสิทธิมนุษยชนแห่งชำติ .  (2546).  แนวทำงปฏิบัติและมำตรฐำนสิทธิมนุษยชนระหว่ำงประเทศ 
สิทธิเกี่ยวกับน ้ำ ค ำวินิจฉัย คณะกรรมกำรว่ำด้วยสิทธิทำงเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ล้ำดับที่ 15 ว่ำด้วยสิทธิ
เกี่ยวกับน ้ำ. กรุงเทพฯ: สถำนเอกอคัรรำชทูตองักฤษประจ ำประเทศไทย. หนำ้ 5-10. 
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 สรุปได้ว่ำ สิทธิเก่ียวกับน ้ ำ เป็นท่ีมีควำมส ำคัญอย่ำงยิ่งมนุษย์ทุกเห็นได้ว่ำมีควำม
สอดคลอ้งกนัอย่ำงยิ่งกับสภำพกำรณ์กับภำรกิจกำรบริกำรสำธำรณูปโภคด้ำนประปำขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีวตัถุประสงค์ในกำรบริกำรน ้ ำประปำให้กับประชำชนในชนบท ดงันั้น
เพื่อเป็นด ำเนินกำรให้ประชำชนไดมี้สิทธิท่ีเก่ียวน ้ ำท่ีตรงตำมเจตนำรมณ์ จึงมีควำมจ ำเป็นท่ีจะตอ้ง
มีกำรควบคุมคุณภำพน ้ ำประปำหมู่บ้ำน เพื่อรับรองว่ำประชำชนในชนบทจะได้รับน ้ ำประปำท่ี
สะอำด ปรำศจำกเช้ือโรค เหมำะสมกับกำรอุปโภคบริโภค และจะตอ้งไดรั้บในปริมำณเพียงพอ 
ทดัเทียมกบัประชำชนท่ีไดรั้บบริกำรน ้ ำประปำจำกหน่วยงำนท่ีบริกำรสำธำรณูปโภคดำ้นประปำ
หลกั คือกำรประปำนครหลวง และกำรประปำส่วนภูมิภำค 
 ส ำหรับประเทศไทยนั้นได้วำงแผนเก่ียวกับน ้ ำอุปโภคบริโภคของประชำชนไวห้ลำย
แหล่ง เช่น  
 1) ยุทธศำสตร์ชำติ 20 ปี (พ.ศ. 2560 – 2579) ไดก้ ำหนดในยุทธศำสตร์ ท่ี 5 ดำ้นกำร
สร้ำงกำรเติบโตบนคุณภำพชีวิตท่ีเป็นมิตรกับส่ิงแวดลอ้ม ประกอบกับแผนพฒันำเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชำติ ฉบับ ท่ี  12 (พ.ศ. 2560 -2564) และยุทธศำสตร์ท่ี  4 กำรเติบโตท่ีเป็นมิตรกับ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อกำรพฒันำท่ีย ัง่ยนื ซ่ึงมีแนวทำงกำรพฒันำในเร่ืองกำรเพิ่มประสิทธิภำพ กำรบริหำร
จดักำรทรัพยำกรน ้ำเพื่อใหเ้กิดควำมมัน่คงสมดุลและยัง่ยนื 
 2) ในแผนยุทธศำสตร์กำรบริหำรจัดกำรทรัพยำกรน ้ ำของประเทศ (พ.ศ. 2558 – 
2569)13 ได้ก ำหนดวิสัยทัศน์ไวว้่ำ “ทุกหมู่บ้ำนมีน ้ ำสะอำดอุปโภคบริโภค น ้ ำเพื่อกำรผลิตมัน่คง 
ควำมเสียหำยจำกอุทกภยัลดลง คุณภำพน ้ ำอยู่ในเกณฑม์ำตรฐำนบริกำรจดักำรน ้ ำอย่ำงย ัง่ยืนภำยใต้
กำรพฒันำอย่ำงสมดุลย ์โดยมีส่วนร่วมทุกภำคส่วน” และในยุทธศำสตร์ท่ี 1 กำรจดักำรน ้ ำอุปโภค
บริโภคได้ก ำหนดเป้ำหมำยกำรด ำเนินงำนคือจดัหำแหล่งน ้ ำหิวกินน ้ ำบำดำลและพฒันำประปำ
ชนบทหรือประปำหมู่บำ้นจ ำนวน 7,490 หมู่บำ้น มีน ้ำสะอำดอุปโภคบริโภคภำยในปี 2560   
 เกณฑท่ี์ประเทศไทยประกำศมำเอำมำใชเ้ป็นแนวบรรทดัฐำนเก่ียวกบัมำตรฐำนคุณภำพ
น ้ ำประปำ  คือ ประกำศกรมอนำมยั เกณฑ์น ้ ำประปำด่ืมได ้พ.ศ. 2553 ซ่ึงก ำหนดมำตรฐำนทำงเคมี
ท่ีตอ้งไดต้ำมเกณฑ์ท่ีก ำหนดไว ้รวม 20 พำรำมิเตอร์ ซ่ึงมีมำตรฐำนท่ีไม่ดอ้ยกว่ำเกณฑ์เสนอแนะ
คุณภำพน ้ ำด่ืมขององคก์ำรอนำมยัโลก (WHO Guideline) ครอบคลุมคุณภำพน ้ ำทำงกำยภำพ ไดแ้ก่ 
ควำมเป็นกรด-ด่ำง (pH) ควำมขุ่น สี คุณภำพน ้ ำทำงเคมี ไดแ้ก่ สำรละลำยทั้งหมดท่ีเหลือจำกกำร
ระเหย ควำมกระดำ้ง ซัลเฟต คลอไรดไ์นเตรท ฟลูออไรด์ เหล็ก แมงกำนีส ทองแดง สังกะสี ตะกัว่ 

 
13 คณะกรรมกำรก ำหนดนโยบำยและกำรบริหำรจดักำรทรัพยำกรน ้ำ.  (2558).  แผนยุทธศำสตร์กำรบริหำรจัดกำร
ทรัพยำกรน ้ำ. กรุงเทพฯ: กรมทรัพยำกรน ้ำ. หนำ้ 6. 
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โครเมียม แคดเมียม สำรหนูปรอท คุณภำพน ้ ำทำงชีวภำพ ได้แก่ กลุ่มโคลิฟอร์ม แบคทีเรีย และ
กลุ่มฟีคลัโคลิฟอร์มแบคทีเรีย โดยมำตรฐำนท่ีสำมำรถเช่ือถือได้ในระดบัโลก คือมำตรฐำนของ
องคก์ำรอนำมยัโลก(WHO) : ซ่ึง ไดใ้หปั้จจยัของน ้ำ ไดด้งัน้ี 
 1) ปัจจยัทำงกำยภำพ ไดแ้ก่ลกัษณะ สี รส กล่ิน ควำมขุ่น ควำมเป็นกรด / ด่ำง ควำม
กระดำ้ง สำรแขวนลอย 
 2) ปัจจยักำรปนเป้ือนของส่ิงมีชีวิต (เช้ือโรค) 
 3) ปัจจยักำรปนเป้ือนของสำรเคมี 
 4) ปัจจยักำรปนเป้ือนของโลหะหนกั และสำรกมัมนัตภำพรังสี 
 ดงันั้นเพื่อให้ประปำหมู่บำ้นบริกำรประชำชนให้ไดมี้น ้ ำใช้ตำมท่ีสิทธิมนุษยชนควรจะ
ไดรั้บ คือ มีน ้ ำท่ีสะอำดเหมำะแก่กำรด ำรงชีวิต มีคุณภำพและปลอดภยั จึงควรมีกำรควบคุมคุณภำพ
เพื่อเป็นกำรประกนัสิทธิใหก้บัประชำชน 
 2.2.2 ความหมายของคุณภาพน ้าประปา 
 เน่ืองจำกยงัไม่มีนิยำมท่ีเป็นมำตรฐำนของค ำว่ำ “คุณภำพน ้ ำประปำ” จึงเทียบเคียงจำก
ลกัษณะจำกค ำนิยำมอ่ืนๆของน ้ำท่ีสำมำรคอุปโภคบริโภคไดด้งัน้ี 
 Fair & Geyer ไดใ้ห้นิยำมลกัษณะของน ้ ำท่ีสะอำดและปลอดภยั (Safe and Wholesome) 
วำ่ “น ้ ำสะอำดและปลอดภยั” มีลกัษณะท่ีส ำคญัคือ ปรำศจำกเช้ือท่ีอำจท ำให้เกิดโรคโดยน ้ ำเป็นส่ือ 
ไม่มีสำรพิษเจือปน และหำกมีปลอดจำกแร่ธำตุและอินทรียวตัถุในปริมำณท่ีมำกเกิน14 
 โกมล ศิวะบวร และเลิศ ไชยณรงค ์กล่ำวว่ำ “น ้ำสะอำด” หมำยถึง น ้ ำท่ีใส ไม่มีกล่ิน ไม่มี
รส ไม่มีธำตุ สำรพิษ หรือกมมันตรังสี ตลอดจนเช้ือโรคปนอยู่ หรือถำ้จะปะปนอยู่ไดก้็ตอ้งไม่เกิน 
มำตรฐำนควำมปลอดภยัท่ีก ำหนดไวส้ ำหรับอุปโภค บริโภค15 
 อำจกล่ำวโดยสรุปไดว้่ำ “น ้ ำสะอำดและปลอดภยั” หมำยถึง น ้ ำท่ีปลอดภยั ปรำศจำกเช้ือ
โรค พยำธิ และสำรเคมีท่ีมีพิษต่ำงๆ ซ่ึงเป็นอนัตรำยหรืออำจเป็นอนัตรำยต่อกำรบริโภคอุปโภค 
สุขภำพ อนำมยัและกำรด ำรงชีวิตของมนุษย ์มีลกัษณะส ำคญั 3 ประกำร คือ  
 1) ไม่มีสำรพิษเจือปน 

 
14 World Health Organization Monograph Serie No. 42.  (1959).  Water  Supply For Rural Areas and Small 
Communities. เขำ้ถึงไดจ้ำก: https://apps.who.int/iris/handle/10665/41697 p.18 [2562,10 มีนำคม]. 
15 อญัชลี พงษ์ซ่ือสัตย.์  (2556).  กำรจัดกำรระบบประปำหมู่ บ้ำน กรณีศึกษำหมู่บ้ำนศรีดอนชัย ต ำบลต้นธงชัย 
อ ำเภอเมือง จังหวัดล ำปำง.  วิทยำนิพนธ์ศิลปศำสตรมหำบณัฑิต สำขำวิชำกำรจดักำรมนุษยก์บัส่ิงแวดลอ้ม, คณะ
ศิลปศำสตร์ มหำวิทยำลยัเชียงใหม่. หนำ้ 20. 

https://apps.who.int/iris/handle/10665/41697%20p.18
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 2) ปรำศจำกเช้ือโรคท่ีอำจท ำใหเ้กิดโรคโดยน ้ำเป็นส่ือ 
 3) หำกมีแร่ธำตุหรือสำรบำงอยำงปนอยู่ตอ้งไม่เกินกวำ่ท่ีมำตรฐำนก ำหนด 
 ถึงแม้จะยงัไม่มีนิยำมของค ำว่ำ “คุณภำพน ้ ำประปำ” ท่ีเป็นมำตรฐำน แต่ก็พอจะสรุป
สำระส ำคัญของค ำว่ำ คุณภำพน ้ ำประปำ ได้ว่ำเป็นเร่ืองเก่ียวกับลักษณะของน ้ ำท่ีผ่ำนขั้นตอน
กรรมวิธีต่ำงๆเพื่อให้ไดน้ ้ ำสะอำดและส่งไปตำมท่อให้ผูรั้บบริกำร และมีผลต่อสุขภำพของผูใ้ชซ่ึ้ง
เก่ียวกบักำรอุปโภคบริโภค กำรพิจำรณำดงักล่ำวจะตอ้งผ่ำนคุณสมบติัหลำยประกำร ทั้งคุณสมบติั
ทำงกำยภำพ คือไม่มีสี กล่ิน คุณสมบติัทำงเคมี คือไม่มีแร่ธำตุท่ีเป็นอนัตรำยต่อชีวิตและคุณสมบติั
ทำงชีวภำพ คือไม่มีส่ิงมีชีวิตด ำรงชีวิตอยู่ในน ้ ำ ทั้งแบคทีเรีย ไวรัส เช้ือโรคต่ำงๆท่ีอำจเป็นอนัตรำย
ต่อชีวิต ด้วยเหตุน้ีจ ำตอ้งมีกำรตรวจสอบคุณภำพน ้ ำประปำซ่ึงมำตรฐำนโดยส่วนใหญ่จะมีกำร
ก ำหนดสมบัติต่ำงๆ เช่น คุณสมบติัทำงแบคทีเรีย คุณสมบติัทำงเคมี ฟิสิกส์ (เช่น ควำมขุ่น กรด 
กล่ิน แคดเม่ียม ปรอท ตะกัว่ เหล็ก สังกะสี) สำรเคมีท่ีใชป้้องกนัและก ำจดัสตูพืช และกมัมนัตรังสี 
เป็นตน้ 

 ตำรำงแสดงกฎหมำยท่ีเก่ียวกบักำรประปำของประเทศไทย 

รูปแบบ กฎหมำยท่ีเก่ียวขอ้ง
กบักำรประปำ 

กฎหมำยท่ีใหอ้ ำนำจ กฎหมำยหรือหลกัเกณฑท่ี์ใชใ้น
กำรควบคุมคุณภำพน ้ำประปำ 

กำรประปำ
นครหลวง 

พระรำชบญัญติั
ทรัพยำกรน ้ำ  มำตรำ 
41,มำตรำ 4316 
พระรำชบญัญติัน ้ำ
บำดำล พ.ศ. 2520 

พระรำชบญัญติักำรประปำนคร
หลวง พ.ศ. 2510 

เกณฑก์ ำหนดคุณภำพน ้ำประปำ
กำรประปำนครหลวง   

กำรประปำ
ส่วนภูมิภำค 

พระรำชบญัญติักำรประปำส่วน
ภูมิภำค พ.ศ. 2522 

มำตรฐำนคุณภำพน ้ำประปำของ
กำรประปำส่วนภูมิภำค ตำม
ค ำแนะน ำขององคก์ำรอนำมยั

 
16 พระรำชบญัญติัทรัพยำกรน ้ำ  
 มำตรำ 41 กำรใชท้รัพยำกรน ้ำสำธำรณะ แบ่งเป็นสำมประเภท คือ 
(2) กำรใชน้ ้ ำประเภทท่ีสอง ไดแ้ก่ กำรใชท้รัพยำกรน ้ ำสำธำรณะเพ่ือกำรอุตสำหกรรมอุตสำหกรรมกำรท่องเท่ียว 
กำรผลิตพลงังำนไฟฟ้ำ กำรประปำและกิจกำรอื่น 
 มำตรำ 43 กำรใช้น ้ ำประเภทท่ีสองต้องได้รับใบอนุญำตจำกอธิบดีกรมชลประทำน อธิบดีกรม
ทรัพยำกรน ้ ำ หรืออธิบดีกรมทรัพยำกรน ้ ำบำดำล แล้วแต่กรณี โดยควำมเห็นชอบของ คณะกรรมกำรลุ่มน ้ ำท่ี
ทรัพยำกรน ้ำสำธำรณะนั้นตั้งอยู ่



19 
 

มำตรำ 717 
พระรำชบญัญติั
คลองประปำ พ.ศ. 
2526 
พระรำชบญัญติักำร
ชลประทำนหลวง 
พ.ศ. 2485 มำตรำ 818 

โลก (WHO) ปี 2011 
กำรประปำ
เอกชน 

ประกำศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 58 ลง
วนัท่ี 26 มกรำคม 2515 

ประกำศกระทรวง
ทรัพยำกรธรรมชำติและ
ส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง หลกัเกณฑก์ำร
ด ำเนินกำรเก่ียวกบัสัมปทำน
ประกอบกิจกำรประปำ เพื่อ
ควำมปลอดภยัหรือผำสุกของ
ประชำชน พ.ศ. 2554 ขอ้ 4 และ
ขอ้ 8 ใหใ้ชป้ระกำศกรมอนำมยั 
เร่ือง เกณฑค์ุณภำพน ้ำประปำด่ืม
ได ้พ.ศ. 2553  

กำรประปำ
หมู่บำ้น 

พระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและ
ขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจ พ.ศ. 
2542 
พระรำชบญัญติัเทศบำล พ.ศ. 2496 
พระรำชบญัญติัสภำต ำบลและ
องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2535 

ปัจจุบนัยงัไม่มีหลกัเกณฑ ์

 
17 พระรำชบญัญติัน ้ำบำดำล พ.ศ. 2520  
  มำตรำ  7  ให้รัฐมนตรีโดยค ำแนะน ำของคณะกรรมกำรมีอ ำนำจออกกฎกระทรวงก ำหนด  
 (1) อตัรำค่ำใชน้ ้ ำบำดำลในแต่ละทอ้งท่ีท่ีมีน ้ำประปำใชไ้ม่เกินอตัรำสูงสุดของค่ำน ้ำประปำใน ทอ้งท่ี
นั้น ในกรณีท่ีทอ้งท่ีใดไม่มีน ้ำประปำใชอ้ตัรำค่ำใชน้ ้ำบำดำลในทอ้งท่ีนั้นตอ้งไม่เกินอตัรำสูงสุดของ ค่ำน ้ำประปำ
ในจงัหวดัท่ีทอ้งท่ีนั้นตั้งอยู่และให้ยกเวน้ค่ำใชน้ ้ ำบำดำลแก่ผูรั้บใบอนุญำตใชน้ ้ ำบำดำลซ่ึงใชน้ ้ ำบำดำล เพ่ือกำร
อุปโภคหรือบริโภค ทั้งน้ีไม่รวมถึงกำรใชน้ ้ำบำดำลของโรงงำนอุตสำหกรรม  
 
18 พระรำชบญัญติักำรชลประทำนหลวง พ.ศ. 2485  
 มำตรำ 8 รัฐมนตรีมีอ ำนำจเรียกเก็บค่ำชลประทำนจำกเจ้ำของหรือผู ้ครอบครองท่ีดินในเขต
ชลประทำนหรือจำกผูใ้ช้น ้ ำจำกทำงน ้ ำชลประทำน ไม่ว่ำผูใ้ชน้ ้ ำจะอยู่ในหรือนอกเขตชลประทำนโดยออกเป็น
กฎกระทรวงก ำหนด  
 (4) อตัรำค่ำชลประทำนท่ีจะเรียกเก็บจำกผูใ้ชน้ ้ำเพื่อกิจกำรโรงงำน กำรประปำหรือกิจกำรอื่นในหรือ
นอกเขตชลประทำน 
 



20 
 
 แนวทำงคุณภำพน ้ำด่ืมขององคก์ำรอนำมยัโลก (World health organization : Drinking-
water quality guidelines ) 
 กำรเขำ้ถึงน ้ำด่ืมท่ีปลอดภยันั้น มีควำมส ำคญัต่อสุขภำพและกำรพฒันำระดบัชำติระดบั
ภูมิภำคและระดบัทอ้งถ่ิน ในบำงรัฐมีกำรลงทุนในกำรจดัท ำกำรประปำและกำรสุขำภิบำลท่ีดี แสดง
ใหเ้ห็นวำ่กำรจดัท ำระบบดงักล่ำวสำมำรถใหผ้ลประโยชน์ทำงเศรษฐกิจได ้เพรำะรำยจ่ำยของรัฐท่ี
จะดูแลทำงดำ้นกำรดูแลและรักษำสุขภำพของประชำชนลดลง ท ำใหรั้ฐไม่ตอ้งเสียค่ำใชจ่้ำยในกำร
แทรกแซงท่ีมำกเกินไป เห็นไดว้ำ่กำรลงทุนตั้งแต่โครงสร้ำงพื้นฐำนเป็นเร่ืองท่ีส ำคญั และยงัแสดง
ใหเ้ห็นวำ่กำรปรับปรุงกำรเขำ้ถึงน ้ำสะอำดช่วยใหค้นยำกจนโดยเฉพำะไม่วำ่จะเป็นในพื้นท่ีชนบท
หรือในเมือง สำมำรถเป็นส่วนหน่ึงท่ีมีประสิทธิภำพของกำรบรรเทำควำมยำกจนได้19 
 องค์กำรอนำมยัโลกไดใ้ห้ควำมส ำคญัเก่ียวกบัคุณภำพของน ้ ำอย่ำงมำก ไม่ว่ำจะเป็นกำร
ใชน้ ้ ำส ำหรับด่ืม กำรผลิตอำหำร หรือเพื่อกำรสันทนำกำร เพรำะคุณภำพน ้ ำท่ีดีนั้นจะส่งผลกระทบ
ท่ีส ำคญัต่อสุขภำพของประชำชนทั้งส้ิน จำกกำรท่ีเห็นว่ำควำมปลอดภยัและกำรเขำ้ถึงของน ้ ำด่ืม
เป็นเร่ืองท่ีส ำคญั ควำมเส่ียงท่ีอำจเกิดขึ้นจำกน ้ ำเพื่อกำรอุปโภคบริโภค (เช่น กำรติดเช้ือ สำรพิษ 
ปนเป้ือนกมัมนัตภำพรังสี) จึงจ ำเป็นท่ีจะตอ้งมีกำรปรับปรุงใหป้ระชำชนไดเ้ขำ้ถึงน ้ ำท่ีปลอดภยั ซ่ึง
สำมำรถท ำให้เป็นรูปธรรมและเป็นกำรปรับปรุงคุณภำพน ้ ำเพื่อสุขภำพได้20 เพื่อเป็นกำรสร้ำง
พื้นฐำนท่ีเช่ือถือไดส้ ำหรับกำรก ำหนดกฎระเบียบและมำตรฐำนระดบัชำติส ำหรับควำมปลอดภยั
ของน ้ ำในกำรสนบัสนุนดำ้นสำธำรณสุข องคก์ำรอนำมยัโลก จึงไดมี้สร้ำงแนวทำงส ำหรับคุณภำพ
น ้ำด่ืมขึ้น 
 แนวทำงส ำหรับคุณภำพน ้ ำด่ืม The Guidelines for drinking-water quality  (GDWQ) มี
ขึ้ นเพื่อส่งเสริมกำรคุ ้มครองสุขภำพของประชำชนโดยสนับสนุนกำรพัฒนำมำตรฐำนและ
กฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในทอ้งถ่ิน (เป้ำหมำยตำมสุขภำพ) และกำรน ำแนวทำงกำรจดักำรควำมเส่ียง
เชิงป้องกนัท่ีครอบคลุมถึงผูบ้ริโภค (แผนควำมปลอดภยัทำงน ้ำ) และเป็นอิสระ รวมถึงกำรเฝ้ำระวงั

 
19 The World Health Organization (WHO).  (2017). Guidelines for drinking-water quality: fourth edition 
incorporating the first P.xv. (Online) . Abstract from: https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/254637/ 
9789241549950-eng.pdf. [2562,10 มีนำคม]. 
20 J. Brown and M.R. Perez.  (2016).  WHO Guidelines for Drinking-water Quality. Workshop on Control of  Public 
Exposure in Compliance with the International BSS.p.3. ( Online) . Abstract from: https://gnssn.iaea.org/RTWS/ 
general/Shared%20Documents/Radiation%20Protection/BSS%20Workshops/Cape%20Town%20Workshop,%2057
%20May%202016/06%20May%202016/WHO%20%20Guidelines%20for%20drinking%20water%20quality.pdf  
[2562, 10 มีนำคม]. 

https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/254637/%0b9789241549950-eng.pdf
https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/254637/%0b9789241549950-eng.pdf
(Online).%20Abstract%20from:%20https:/gnssn.iaea.org/RTWS/%0bgeneral/Shared%20Documents/Radiation%20Protection/BSS%20Workshops/Cape%20Town%20Workshop,%2057%20May%202016/06%20May%202016/WHO%20%20Guidelines%20for%20drinking%20water%20quality.pdf
(Online).%20Abstract%20from:%20https:/gnssn.iaea.org/RTWS/%0bgeneral/Shared%20Documents/Radiation%20Protection/BSS%20Workshops/Cape%20Town%20Workshop,%2057%20May%202016/06%20May%202016/WHO%20%20Guidelines%20for%20drinking%20water%20quality.pdf
(Online).%20Abstract%20from:%20https:/gnssn.iaea.org/RTWS/%0bgeneral/Shared%20Documents/Radiation%20Protection/BSS%20Workshops/Cape%20Town%20Workshop,%2057%20May%202016/06%20May%202016/WHO%20%20Guidelines%20for%20drinking%20water%20quality.pdf
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เพื่อให้มัน่ใจว่ำแผนกำรด้ำนควำมปลอดภยัทำงน ้ ำก ำลงัถูกน ำไปปฏิบัติและมีประสิทธิภำพและ
เป็นไปตำมมำตรฐำนแห่งชำติ  
 องคก์ำรอนำมยัโลก (WHO) ไดส้ร้ำงหลกัเกณฑส์ ำหรับแนวทำงคุณภำพน ้ ำด่ืม (GDWQ) 
มำนำนกว่ำ 50 ปี และจึงไดตี้พิมพห์ลกัเกณฑม์ำต่อเน่ืองส่ีฉบบั (ในปีค.ศ. 1983–1984, 1993–1997, 
2004, และ 2011) ซ่ึงเป็นกำรพฒันำอย่ำงต่อเน่ืองเพื่อตอบสนองควำมกำ้วหน้ำและควำมเส่ียงท่ีมี
เพิ่มมำกขึ้นจนส่งผลกระทบต่อสุขภำพของประชำชน  
 แนวทำงฉบบัท่ี 4 ซ่ึงเป็นฉบบัปัจจุบนั หลกัเกณฑฉ์บบัไดมี้กำรพฒันำเพิ่มเติมถึงแนวคิด
และขอ้มูล รวมถึงแนวทำงกำรบริหำรควำมเส่ียงเชิงป้องกนัท่ีครอบคลุมเพื่อใหม้ัน่ใจไดถึ้งคุณภำพ
น ้ำด่ืมโดยฉบบัน้ีพจิำรณำถึงหลกัเกณฑด์งัน้ี 
 1) ควำมปลอดภยัของน ้ ำด่ืมรวมถึงกระบวนกำรขั้นต ่ำและแนวทำงเฉพำะค่ำนิยมและ
วิธีกำรใชง้ำน 
 2) วิธีกำรและค ำแนะน ำในกำรใชแ้นวทำง 
 3) อนัตรำยจำกจุลินทรีย ์ยงัคงเป็นปัญหำหลกัในประเทศก ำลงัพัฒนำและประเทศท่ี
พฒันำแล้ว วิธีกำรในกำรรักษำปลอดภัยเก่ียวกับจุลินทรียเ์ป็นเร่ืองส ำคญั ฉบับน้ีจัดท ำขึ้นตำม
หลกักำรป้องกนัเพื่อกำรรับรองควำมปลอดภยัของจุลินทรียใ์นน ้ำด่ืมดว้ยหลำยวิธีกำร 
โดยเฉพำะกำรป้องกนัแหล่งน ้ำ 
 4) กำรเปล่ียนแปลงสภำพภูมิอำกำศ ส่งผลใหเ้กิดกำรเปล่ียนแปลงอุณหภูมิของน ้ำและ
รูปแบบปริมำณน ้ ำฝนภยัแลง้ท่ีรุนแรงและเป็นเวลำนำนหรือน ้ ำท่วมท่ีเพิ่มขึ้น ส่งผลต่อคุณภำพน ้ ำ
และกำรขำดแคลนน ้ำ และตระหนกัถึงควำมส ำคญัของผลกระทบของกำรจดักำรเหล่ำน้ีซ่ึงเป็นส่วน
หน่ึงของกลยทุธ์กำรจดักำรน ้ำ 
 5) สำรปนเป้ือนสำรเคมีในน ้ ำด่ืมรวมถึงข้อมูลเก่ียวกับสำรเคมีท่ียงัไม่ได้รับกำร
พิจำรณำก่อนหน้ำน้ี (เช่น สำรก ำจัดศตัรูพืชท่ีใช้ส ำหรับกำรควบคุมเวกเตอร์ในกำรด่ืมน ้ ำ) กำร
ปรับปรุงแกไ้ขเอกสำรขอ้เท็จจริงทำงเคมีท่ีมีอยู่โดยค ำนึงถึงกำ้วหน้ำ ขอ้มูลทำงวิทยำศำสตร์ และ
ลดกำรครอบคลุมในแนวทำงปฏิบติัในกรณีท่ีขอ้มูลใหม่แนะน ำใหมี้ล ำดบัควำมส ำคญันอ้ยกวำ่ 
 6) สำรเคมีท่ีส ำคญัท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภำพอย่ำงมำกผ่ำนน ้ ำด่ืมท่ีปนเป้ือนสำร (เช่น
สำรหนู ฟลูออไรด์ ตะกั่ว ไนเตรต ซีลีเนียมและยูเรเนียม) ด้วยแนวทำงให้ค  ำแนะน ำในกำรระบุ
ล ำดบัควำมส ำคญัของทอ้งถ่ินและกำรจดักำร 
 7) บทบำทส ำคัญของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียท่ีแตกต่ำงกันในกำรรับรองน ้ ำด่ืมควำม
ปลอดภยั ฉบบัน้ีใช้กำรอภิปรำยในรุ่นก่อน บทบำทและควำมรับผิดชอบของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ี
ส ำคญัในกำรรับรองน ้ ำด่ืมควำมปลอดภยั และค ำแนะน ำในสถำนกำรณ์อ่ืน ๆ นอกเหนือจำกกำร
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จดัหำหรือจดักำรชุมชนดั้งเดิม สำธำรณูปโภค เช่น กำรเก็บเก่ียวน ้ ำฝนและวสัดุส้ินเปลืองอ่ืน ๆ ท่ี
ไม่ใช่ท่อหรือสองระบบ 
 แนวทำงน้ีให้แนวทำงเก่ียวกบักำรปฏิบติัท่ีดีในกำรเฝ้ำระวงัติดตำมและประเมินคุณภำพ
น ้ ำด่ืมในแหล่งชุมชน แนวทำงดังกล่ำวได้ถูกกล่ำวถึงเป็นหลักส ำหรับผูก้  ำกับดูแลด้ำนน ้ ำและ
สุขภำพผูก้  ำหนดนโยบำยและท่ีปรึกษำของรัฐต่ำงๆเพื่อช่วยในกำรพฒันำนโยบำยและขอ้บงัคบัของ
ประเทศ ซ่ึงแนวทำงดงักล่ำวไดรั้บกำรยอมรับว่ำเป็นตวัแทนของระบบองค์กำรสหประชำชำติใน
ประเด็นเร่ืองคุณภำพน ้ ำด่ืมและสุขภำพโดย“ UN-Water” องค์กรท่ีประสำนงำนระหว่ำงหน่วยงำน
สหประชำชำติ 24 แห่ง และโครงกำรท่ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหำน ้ำ21 
 จำกแนวทำงฉบบัน้ีขององค์กำรอนำมยัโลก ประเทศไทยไดน้ ำมำเป็นแนวทำงพื้นฐำน
ส ำหรับกำรควบคุมคุณภำพน ้ ำมำโดยตลอด เช่น มำตรฐำนคุณภำพน ้ ำของกำรประปำนครหลวง 
มำตรฐำนคุณภำพน ้ ำของกำรประปำส่วนภูมิภำค และประกำศกรมอนำมัย เร่ือง เกณฑ์คุณภำพ
น ้ำประปำด่ืมได ้พ.ศ. 2553  
 เป้ำหมำยกำรพฒันำอยำ่งย ัง่ยนื (Sustainable Development Goals: SDGs) 
 กำรพฒันำท่ีย ัง่ยืน (Sustainable development: SD) เร่ิมตน้จำกกำรประชุมสหประชำชำติ 
คร้ังท่ี 2 ณ กรุงริโอ เดอ จำเนโร ประเทศบรำซิล ในปี 1992 ประเทศสมำชิกต่ำงๆประชุมร่วมกนัใน
หัวข้อว่ำด้วยส่ิงแวดล้อมและกำรพัฒนำ (Environment and development) และได้เห็นชอบให้
ประกำศหลักกำรแห่งส่ิงแวดล้อม และแผนปฏิบัติกำร 21 ส ำหรับทศวรรษ 1991–1999 และ
ศตวรรษท่ี 21 เพื่อเป็นแผนแม่บทของโลก ส ำหรับกำรด ำเนินงำนท่ีจะท ำให้เกิดกำรพฒันำอย่ำง
ย ัง่ยืนทั้งในด้ำนสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้ม และในเวลำต่อมำได้มีกำรจดัท ำเป้ำหมำยกำร
พฒันำแห่งสหัสวรรษ (Millennium Development Goals: MDGs) จ ำนวน 8 เป้ำหมำย ครอบคลุม
ระยะเวลำ 15 ปี (พ.ศ. 2543 -2558) อำทิ กำรขจดัควำมยำกจนและควำมหิวโหย กำรส่งเสริมควำม
เท่ำเทียมทำงเพศและบทบำทสตรี และกำรรักษำและจดักำรส่ิงแวดลอ้มอยำ่งย ัง่ยนื เป็นตน้ 
 ปัจจุบัน MDGs ได้ส้ินสุดลงโดยประสบควำมส ำเร็จเป็นอย่ำงดีในหลำยประเทศ 
เช่นเดียวกบัประเทศไทย และเพื่อให้เกิดควำมต่อเน่ืองของกำรพฒันำ องคก์ำรสหประชำชำติจึงได้
ก ำหนดเป้ำหมำยกำรพัฒนำขึ้นใหม่โดยอำศัยกรอบควำมคิดท่ีมองกำรพัฒนำเป็นมิติทั้ งด้ำน

 
21 The World Health Organization (WHO).  (2017). Guidelines for drinking-water quality: fourth edition 
incorporating the first P. xvii. (Online). Abstract from: https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/ 
254637/9789241549950-eng.pdf. [2562, 10 มีนำคม]. 
 

https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/%0b254637/9789241549950-eng.pdf
https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/%0b254637/9789241549950-eng.pdf
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เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม ให้มีควำมเช่ือมโยงกนั เรียกว่ำ เป้ำหมำยกำรพฒันำท่ีย ัง่ยืน หรือ 
Sustainable development goals (SDGs) ทั้งน้ี เม่ือเดือนกนัยำยน 2558 นำยกรัฐมนตรีของไทยพร้อม
คณะ เขำ้ร่วมประชุมสมชัชำสหประชำชำติสมยัสำมญั คร้ังท่ี 70 พร้อมกบัผูน้ ำจำกประเทศสมำชิก 
193 ประเทศ หัวขอ้กำรประชุมในคร้ังนั้นคือ กำรพฒันำท่ีย ัง่ยืน พร้อมกนัน้ีผูน้ ำจำกประเทศสมำชิก
เหล่ำน้ีได้ร่วมรับรอง ร่ำงเอกสำรเป้ำหมำยกำรพัฒนำอย่ำงย ั่งยืนหลังปี  2015 Sustainable 
Development Goals ท่ี เ รี ย ก ว่ ำ  Transforming our world: the 2030 agenda for sustainable 
development (กำรปรับเปล่ียนโลกของเรำ: วำระ 2030 เพื่อกำรพฒันำท่ีย ัง่ยนื)22 
 ส ำหรับเป้ำหมำยกำรพฒันำท่ีย ัง่ยนืของโลก (Sustainable Development Goals: SDGs) ใน 
15 ปีขำ้งหนำ้ท่ีจะใชเ้ป็นทิศทำงกำรพฒันำของประชำคมโลก ตั้งแต่เดือนกนัยำยน ปี 2558 ถึงเดือน
สิงหำคม 2573 ครอบคลุมระยะเวลำ 15 ปี  โดยประกอบไปด้วย 17 เป้ ำหมำย (Goals) 169 
เป้ำประสงค ์(Targets) โดยเป้ำหมำยท่ีเก่ียวขอ้ง คือ เป้ำหมำยท่ี 6 สร้ำงหลกัประกนัใหมี้น ้ำใช ้และมี
กำรบริหำรจดักำรน ้ำและกำรสุขำภิบำลอยำ่งย ัง่ยนืส ำหรับทุกคน 
 เป้ำหมำยท่ี 6 กำรมีน ้ ำสะอำดและกำรมีสุขอนำมัยท่ี ดี  (Clean water and sanitation: 
Ensure access to water and sanitation for all) ปัญหำด้ำนกำรขำดแคลนน ้ ำอำจส่งผลกระทบต่อ
ประชำชนทัว่โลกมำกกว่ำร้อยละ 40 แต่ส่ิงท่ีน่ำตกใจคือ นักวิทยำศำสตร์คำดกำรณ์ว่ำปัญหำกำร
ขำดแคลนน ้ ำจะมีควำมรุนแรงมำกขึ้น พร้อมกนักบักำรเปล่ียนแปลงสภำพ ภูมิอำกำศและอุณหภูมิ
โลกท่ีสูงขึ้น ถึงแม้ประชำกำรโลก จ ำนวน 2100 ล้ำนคนจะสำมำรถเข้ำถึงน ้ ำสะอำดและกำรมี
สุขอนำมัยท่ีดีตั้ งแต่ปีพ.ศ.2533 แต่แหล่งน ้ ำด่ืมท่ี ปลอดภยันับวนัจะมีน้อยลงยงัคงเป็นปัญหำท่ี
ส่งผลกระทบใน ทุกทวีป กำรท่ีมีน ้ ำด่ืมท่ีสะอำดและปลอดภยัในปีพ.ศ.2573 จ ำเป็นตอ้งมีกำรลงทุน
โครงสร้ำงพื้นฐำนท่ีเหมำะสม โดยจดั ให้มีส่ิงอ ำนวยควำมสะดวกด้ำนสุขอนำมยั กำรส่งเสริม 
สุขอนำมยัในทุกระดบัประชำชน ส่ิงจ ำเป็นในกำรป้องกนัและฟ้ืนฟูระบบนิเวศท่ีเก่ียวขอ้งกบัน ้ ำ 
เช่น ควำมสมบูรณ์ของป่ำไม ้พื้นท่ีชุ่มน ้ำและแม่น ้ำ เป็นส่ิงท่ีตอ้งด ำเนินกำร23 
 ดงันั้นจะเห็นได้ว่ำกำรด ำเนินกำรท่ีเก่ียวขอ้งกบักำรประปำหมู่บำ้นนั้น เป็นภำรกิจท่ีรัฐ
จ ำเป็นต้องจดัให้ประชำชนได้สำมำรถเข้ำถึงน ้ ำท่ีสะอำดเพื่อท ำให้ประชำชนในท้องถ่ินน ำไป

 
22 ส ำนักงำนพฒันำวิทยำศำสตร์และเทคโนโลยีแห่งชำติ.  (2562).  เป้ำหมำยกำรพัฒนำอย่ำงยั่งยืน(Sustainable 
Development Goals: SDGs). (อ อน ไลน์ ) . เข้ ำ ถึ ง ได้ จ ำก : http://www.thailcidatabase.net/index.php/menu-
article/sustainable-development-goals-sdgs. [2562, 10 มีนำคม]. 
23 สยำม อรุณศรมรกตและยงยุทธ วชัรดุลย.์  (2561).  “เป้ำหมำยกำรพฒันำท่ีย ัง่ยืน 17 ประกำรของสหประชำชำติ
เพื่อโลกอนำคต  UN Sustainable Development Goals: 17 aspects for future world.”  วำรสำรวิจัยสหกำรไทย , 
2(1). หนำ้ 3. 

http://www.thailcidatabase.net/index.php/menu-article/sustainable-development-goals-sdgs
http://www.thailcidatabase.net/index.php/menu-article/sustainable-development-goals-sdgs
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อุปโภคบริโภคมีผลใหสุ้ขอนำมยัของประชำชนดีขึ้นซ่ึงสอดคลอ้งกบัเป้ำหมำยกำรพฒันำท่ี 6 กำรมี
น ้ำสะอำดและกำรมีสุขอนำมยัท่ีดี และกล่ำวไดว้ำ่กำรเขำ้ถึงน ้ำและสุขำภิบำลถือเป็นสิทธิมนุษยชน 
ดังนั้น รัฐและองค์กร หรือหน่วยงำนของรัฐท่ีดูแลกำรบริกำรสำธำรณะท่ีเก่ียวกับน ้ ำจ ำเป็นตอ้ง
ตระหนักถึงสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐำนอันเป้ำหมำยกำรพฒันำอย่ำงย ัง่ยืน รัฐบำลไทยจึงควรให้
ควำมส ำคญักบัเร่ืองน้ีอยำ่งมำกเพื่อเอำชนะควำมทำ้ทำยดำ้นน ้ำและสุขำภิบำลในพื้นท่ีชนบท 
 

2.3  แนวคิดพื้นฐานว่าด้วยการกระจายอ านาจ (Decentralization)  

 2.3.1 แนวคิดการกระจายอ านาจ 
 แนวคิดกำรกระจำยอ ำนำจเป็นแนวคิดท่ีก ำหนดรูปแบบกำรปกครอง ท่ีใช้แก้ไขปัญหำ
หรือข้อบกพร่องของกำรปกครองแบบรวมศูนย์อ ำนำจ  (Centralization)24 ท่ีให้ควำมส ำคัญกับ
รำชกำรส่วนกลำงและส่วนภูมิภำค  ในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินทั้งในเชิงโครงสร้ำงและกำร
ตัดสินใจจำกข้ำรำชกำร และผู ้เช่ียวชำญ (Technocrat) เป็นผูก้  ำหนดทิศทำงนโยบำยและแนว
ปฏิบติักำร บริหำรรำชกำรแผ่นดินแบบของอมำตยำธิปไตย (Bureaucratic Polity)25 แต่ไม่สำมำรถ
ดูแลและตอบสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนได้อย่ำงทัว่ถึง นอกจำกน้ีกำรปกครองแบบรวม
ศูนยอ์  ำนำจยงัขำดควำมเป็นประชำธิปไตยท่ีมีส่วนร่วมกบัประชำชน ประชำชนไม่สำมำรถแสดง
ควำมคิดเห็น เสนอแนะนโยบำย หรือร่วมบริหำร หรือปกครองตนเองกับฝ่ำยรัฐได้ แนวคิดกำร
กระจำยอ ำนำจตอ้งกำรแกไ้ขบรรเทำสภำพปัญหำดงัท่ีกล่ำวไวข้ำ้งตน้ เพื่อให้ประชำชนในทอ้งถ่ิน
เขำ้มำมีบทบำทหลกัต่อกำรตดัสินใจในกำรปกครองตนเองเพื่อสร้ำงประชำธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน 

 
24 กำรรวมศูนยอ์  ำนำจ สำมำรถจ ำนวนรูปแบบของกำรรวมศนูยอ์  ำนำจไดใ้น 2 ลกัษณะ ไดแ้ก่ 
 ประกำรท่ีหน่ึง กำรรวมศูนยอ์  ำนำจในทำงกำรเมือง ซ่ึงหมำยถึง ควำมจ ำเป็นท่ีจะตอ้งมีสถำบนัทำง
กำรเมืองท่ีเป็นศูนยก์ลำงในกำรสร้ำงควำมเป็นเอกภำพในทำงกำรเมืองภำยในรัฐ เพื่อท ำหนำ้ท่ีในกำรเป็นตวัแทน
และสะทอ้นถึงเจตจ ำนงร่วมกนัของคนภำยในรัฐแห่งนั้นๆ 
 ประกำรที่สอง กำรรวมศูนยอ์  ำนำจในทำงกำรปกครอง ซ่ึงหมำยถึง ควำมจ ำเป็นท่ีจะตอ้งมีกำรก ำหนด
แบบแผนร่วมกนัหรือกำรจดัระเบียบในทำงกำรปกครองภำยในรัฐนั้นๆ รวมถึงกำรจดัระบบบริกำรสำธำรณะ
ต่ำงๆ ภำยในรัฐในด้ำนท่ีถือว่ำจ ำเป็นส ำหรับประชำชนทั่วทุกพ้ืนท่ีท่ีจะต้องได้รับอย่ำงถ้วนหน้ำหรือภำยใต้
มำตรฐำนอนัเดียวกนั  
อำ้งใน สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2550).  กฎหมำยกำรปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพฯ: ธรรกมลกำรพิมพ.์ หนำ้ 21-22. 
25 อมำตยำธิปไตย อ ำมำตยำธิปไตย หรือ ระบบขำ้รำชกำรประจ ำ เป็นกำรปกครองซ่ึงมีขนุนำงหรือขำ้รำชกำรเป็น
ใหญ่ รำชบณัฑิตยสถำน ให้ควำมเห็นเพ่ิมเติมว่ำ คนไทยบำงกลุ่มแปลควำมหมำยของค ำน้ีผิดไปจำกควำมหมำย
โดยตรงว่ำ เป็นกำรปกครองท่ีอ ำมำตยมี์อ ำนำจในกำรบริหำรประเทศ  

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
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ขึ้นมำ เพรำะถือวำ่กำรกระจำยอ ำนำจเป็นรูปแบบของกำรบริหำรและพฒันำประเทศท่ีเปิดโอกำสให้
องค์กรซ่ึงเป็นกลไกในกำรบริหำรอย่ำงองค์กรระดับท้องถ่ินหรือภำคประชำชนเขำ้มำมีบทบำท
น ำเสนอ นโยบำย ตรวจสอบ และบริหำรจดักำร26  
 หยุด แสงอุทัย27 ได้ให้ควำมหมำยของกำรกระจำยอ ำนำจไวว้่ำ กำรปกครองแบบกำร
กระจำยอ ำนำจปกครอง (Decentralization) หมำยควำมถึง กำรท่ีรัฐมอบอ ำนำจ กำรปกครองให้แก่
องค์กำรอ่ืน โดยให้องคก์ำรอ่ืนมีอิสระท่ีจะด ำเนินกำรไดเ้อง (แต่รัฐบำลอำจควบคุมเพื่อให้องค์กำร
ปฏิบัติหน้ำท่ีให้เป็นไปตำมกฎหมำยและเป็นไปตำมระเบียบในเร่ืองควบคุมซ่ึงรัฐบำลออกโดย
อำศยัอ ำนำจตำมกฎหมำย) 
 มำนิตย ์จุมปำ28 เห็นว่ำ ควำมหมำยหลกักำรกระจำยอ ำนำจปกครอง หมำยถึง กำรท่ีรัฐ
มอบอ ำนำจกำรปกครองบำงส่วนให้หน่วยงำนกำรปกครองอ่ืน (รำชกำรบริหำรส่วนทอ้งถิ่น) 
ที่ไม่ใช่รำชกำรบริหำรส่วนกลำง เป็นผูจ้ดัท ำบริกำรสำธำรณะบำงอย่ำงโดยมีควำมเป็นอิสระ
ตำมสมควรโดยหน่วยงำนปกครองอ่ืนนั้น ไม่อยู่ภำยใต้กำรควบคุมบังคับบัญชำของรำชกำร
ส่วนกลำง แต่อยู่ในกำรก ำกับดูแล (Tutelle) ของรำชกำรส่วนกลำงแทน โดยรำชกำรส่วนกลำง
ก ำกบัดูแลไม่ใหร้ำชกำรบริหำรส่วนทอ้งถ่ินกระท ำกำรเกินกวำ่ขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนด 
 สมคิด เลิศไพฑูรยก์ล่ำวว่ำ กำรกระจำยอ ำนำจเป็นวิธีกำรท่ีรัฐได้มอบอ ำนำจปกครอง
บำงส่วนให้องค์กำรอ่ืนนอกจำกรำชกำรบริหำรส่วนกลำง จดัท ำบริกำรสำธำรณะบำงอย่ำงโดยมี
อิสระตำมสมควร ไม่ตอ้งขึ้นอยู่ในบงัคบับญัชำของรำชกำรบริหำรส่วนกลำง เพียงแต่ขึ้นอยู่
ภำยในควบคุมเท่ำนั้น โดยไดแ้บ่งลกัษณะกำรกระจำยอ ำนำจออกเป็น 3 ลกัษณะ29  คือ 
 1) มีกำรแยกหน่วยงำนออกไป เป็นนิติบุคคลอิสระจำกรำชกำรบริหำรส่วนกลำง ซ่ึง
เป็นนิติบุคคลในกฎหมำยมหำชนท่ีมีงบประมำณของตนเอง และมีเจำ้หนำ้ท่ีจำกกำรใชง้บประมำณ
ของตนเอง ท ำให้มีควำมอิสระในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะท่ีไดรั้บมอบหมำย โดยไม่ตอ้งขอรับค ำสั่ง
หรืกำรบงัคบับญัชำจำกรำชกำรบริหำรส่วนกลำง รำชกำรบริหำรส่วนกลำงมีหน้ำที่และอ ำนำจ
เพียงควบคุมดูแลให้นิติบุคคลเหล่ำน้ีปฏิบติัหน้ำท่ีโดยถูกตอ้งตำมกฎหมำยเท่ำนั้น 

 
26 วุฒิสำร ตนัไชย.  (2557).  กำรกระจำยอ ำนำจและประชำธิปไตยในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สถำบพัระปกเกลำ้. 
หนำ้ 3. 
27 หยดุ แสงอทุยั.  (2545).  ควำมรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมำยท่ัวไป (พมิพ์คร้ังท่ี 15). กรุงเทพฯ: ประกำยพรึก.  หนำ้ 194. 
28 มำนิตย ์จุมปำ.  (2546).  คู่มือศึกษำวิชำกฎหมำยปกครอง. กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนำ้ 180. 
29 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2557).  กฎหมำยกำรปกครองท้องถิ่น.  กรุงเทพฯ: ธรรกมลกำรพมิพ.์ หนำ้ 28-29. 
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 2) มีกำรเลือกตั้ง กำรกระจำยอ ำนำจปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะ
ประกอบดว้ยเจำ้หน้ำท่ีท่ีไดรั้บเลือกตั้งจำกประชำชนในทอ้งถ่ินทั้งหมดหรือบำงส่วน โดยเฉพำะ
องค์กรส ำหรับเป็นที่ประชุมปรึกษำกิจกำร ทั้งน้ีเพื่อให้ประชำชนในท้องถิ่นได้เข้ำมำมีส่วน
ร่วมในกำรปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง กำรเลือกตั้งจึงเป็นหลกักำรท่ีส ำคญัส ำหรับกระจำยอ ำนำจ
ทำงปกครอง 
 3) องคก์รตำมหลกักำรกระจำยอ ำนำจมีควำมอิสระ สำมำรถด ำเนินกิจกำรตำมอ ำนำจ
หนำ้ท่ีไดเ้อง โดยไม่ตอ้งรับค ำสั่งหรืออยู่ใตบ้งัคบับญัชำ ตำมล ำดบัชั้นของรำชกำรบริหำรส่วนกลำง
องคก์รตำมหลกักำรกระจำยอ ำนำจมีอ ำนำจวินิจฉยัสั่งกำรและด ำเนินกิจกำรไดด้ว้ยงบประมำณและ
ดว้ยเจำ้หนำ้ท่ีของตนเอง ซ่ึงไม่ใช่เจำ้หนำ้ท่ีของรำชกำรบริหำรส่วนกลำง  
 ชำญชยั แสวงศกัด์ิเห็นวำ่ กำรกระจำยอ ำนำจนั้นแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
 1) กำรกระจำยอ ำนำจทำงเขตแดน คือ กำรที่รัฐจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ขึ้นเป็นนิติบุคคลเพื่อมอบอ ำนำจให้ด ำเนินกิจกำรของทอ้งถ่ินไดเ้องโดยมีควำมเป็นอิสระตำมสมควร
และอยูภ่ำยใตก้ำรควบคุมก ำกบัของรัฐหรืออีกนยัหน่ึง คือ กำรจดัระเบียบรำชกำรบริหำรส่วนทอ้งถ่ิน 
 2) กำรกระจำยอ ำนำจทำงบริกำร คือ กำรท่ีรัฐจดัตั้งนิติบุคคลมหำชนขึ้นมำแยกต่ำงหำก
จำกรัฐ โดยท่ีรัฐมอบบริกำรสำธำรณะทำงอุตสำหกรรมและพำณิชยกรรม (Commercial) หรือ 
บริกำรสำธำรณะเฉพำะดำ้นอย่ำงหน่ึงอย่ำงใดให้นิติบุคคลนั้นเป็นผูจ้ดัท ำและด ำเนินกำรแทนรัฐ 
โดยใหอิ้สระในกำรด ำเนินงำนไดเ้อง รัฐเพียงแต่ก ำกบัดูแลกำรด ำเนินงำนของนิติบุคคลนั้น30  
 2.3.2 หลกัการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 กำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นยุทธศำสตร์ท่ีส ำคญัในกำรบริหำร
จดักำรบำ้นเมืองของรัฐในระบบประชำธิปไตย โดยมุ่งลดบทบำทของรัฐลงให้เหลือเฉพำะภำรกิจหลกั
เท่ำท่ีตอ้งท ำและเท่ำท่ีจ ำเป็น จึงเกิดกำรกระจำยอ ำนำจกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน โดยให้ประชำชนไดมี้ส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนชุมชนทอ้งถ่ินของตนเอง เพื่อใหส้อดคลอ้งกบั
วิถีชีวิต เจตนำรมณ์และควำมตอ้งกำรของประชำชนในทอ้งถ่ินนั้น 
 ส ำหรับประเทศไทยท่ีกระแสแนวคิดกำรกระจำยอ ำนำจและกำรปกครองท้องถ่ินได้เร่ิมมี
พฒันำกำร อยำ่งเห็นไดช้ดั มุ่งหมำยให้สังคมไทยสำมำรถพฒันำประชำธิปไตย ไดอ้ย่ำงเต็มรูปแบบและ
เน้ือหำ จนเกิดกำรผลกัดนัและกำรตรำรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2540 ท่ีระบุใหก้ำร
กระจำยอ ำนำจสู่ทอ้งถ่ินไดเ้ป็นแนวนโยบำยพื้นฐำนแห่งรัฐตำมมำตรำ 78 ท่ีก ำหนดให้รัฐตอ้งกระจำย
อ ำนำจให้ท้องถ่ินพึ่ งตนเองและตัดสินใจในกิจกำรของท้องถ่ินได้เอง โดยสอดคล้องกับหลักกำร

 
30 ชำญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2561).  ค ำอธิบำยกฎหมำยปกครอง (พมิพ์คร้ังที่ 27).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนำ้ 159-207. 
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ประชำธิปไตยแบบมีส่วนร่วม และหมวด 9 ท่ีว่ำดว้ยกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในมำตรำ 282-290 เพื่อ
ก ำหนดอ ำนำจหนำ้ท่ีให้แก่ทอ้งถ่ินเช่น ให้ทอ้งถ่ินมีอิสระในกำรปกครองตนเอง มีอิสระในกำรก ำหนด
นโยบำย ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีโครงสร้ำงกำรบริหำรในรูปของสภำทอ้งถ่ิน และคณะผูบ้ริหำร
ทอ้งถ่ินท่ีมำจำกกำรเลือกตั้งของประชำชน ใหท้อ้งถ่ินมีหนำ้ท่ีบ ำรุงรักษำศิลปะ จำรีต ประเพณีภูมิปัญญำ
ทอ้งถ่ิน วฒันธรรม และคุณภำพส่ิงแวดลอ้มของทอ้งถ่ินเอง เป็นตน้ ท ำให้รัฐธรรมนูญ ไดส้ร้ำงควำม
ชดัเจนต่อกำรกระจำยอ ำนำจสู่กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในเชิงกระบวนกำรทำงกฎหมำย และแนวทำง
ปฏิบัติ เช่น ให้มีกำรตรำพระรำชบัญญัติก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 เพื่อส่งเสริมกำรกระจำยอ ำนำจในเชิงกฎหมำยและแนวทำงปฏิบติั และ
จดัตั้ งคณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพื่อท ำหน้ำท่ีจัดท ำแผน 
ก ำหนดหลกัเกณฑ ์ขั้นตอน และเสนอแนะแนวทำงในกำรกระจำยอ ำนำจเช่น ก ำหนดอ ำนำจหนำ้ท่ีกำรจดั 
บริกำรสำธำรณะ กำรจดัสรรสัดส่วนภำษีและอำกรขององคก์ำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ฯลฯ จนกล่ำวไดว้่ำ 
มรดกของรัฐธรรมนูญฯ 2540 และ พระรำชบญัญติัก ำหนดแผนและขั้นตอนกำรกระจำยอ ำนำจ พ.ศ. 2542 
จดัเป็น กระบวนกำรกำรกระจำยอ ำนำจท่ีสร้ำงกำรเปล่ียนแปลงเชิงสถำบนัทำงกำรเมือง กำรบริหำรของ
ไทย อย่ำงมีนัยส ำคญั โดยเจตนำรมณ์แนวคิดและหลกัปฏิบติัของกำรกระจำยอ ำนำจและกำรปกครอง
ทอ้งถ่ินยงัคง สืบเน่ืองมำถึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทยพุทธศกัรำช 2550 ท่ีมีแนวนโยบำยพื้นฐำน
แห่งรัฐ และสำระส ำคญัในกำรกระจำยอ ำนำจและกำรปกครองทอ้งถ่ินไม่แตกต่ำงจำกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 มำกนัก โดยยงัมีเป้ำประสงคใ์นกำรกระจำยอ ำนำจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ ำนำจหน้ำท่ี
เพิ่มขึ้น ท่ีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชน  
 ส ำหรับกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศักรำช 
2560 ท่ีเก่ียวขอ้งกับกำรปกครองส่วนท้องถ่ินและกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ปรำกฏอยู่ในสองบทส ำคัญ ได้แก่ หมวด 6 แนวนโยบำยแห่งรัฐ และหมวด 14 กำร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยสำระส ำคญัท่ีเก่ียวกบักำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นสำมำรถแบ่งออกได้
ดงัน้ี ประกำรท่ีหน่ึง กำรขยำยอ ำนำจหน้ำท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้มีบทบำทท่ีชดัเจน
และกวำ้ง ขึ้นโดยเฉพำะอยำ่งยิง่ตำมบทบญัญติัในมำตรำ 7631 จะเห็นไดว้่ำรัฐจะตอ้งปรับระบบกำร

 
31 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2560 
 มำตรำ 76 รัฐพึงพฒันำระบบกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินทั้งรำชกำรส่วนกลำงส่วนภูมิภำค ส่วน
ทอ้งถ่ิน และงำนของรัฐอย่ำงอื่น ให้เป็นไปตำมหลกักำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองท่ีดีโดยหน่วยงำนของรัฐตอ้ง
ร่วมมือและช่วยเหลือกนัในกำรปฏิบติัหน้ำท่ี เพื่อให้กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ และ
กำรใชจ้่ำยเงินงบประมำณมีประสิทธิภำพสูงสุดเพื่อประโยชน์สุขของประชำชน รวมตลอดทั้งพฒันำเจำ้หน้ำท่ี
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ด ำเนินงำนและระบบควำมสัมพนัธ์ระหวำ่งส่วนรำชกำรส่วนภูมิภำค และส่วนทอ้งถ่ิน และงำนของ
รัฐอย่ำงอ่ืนให้มีควำมชดัเจนในเชิงอ ำนำจหนำ้ท่ี อีกทั้งตอ้งส่งเสริมให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีบทบำทและอ ำนำจในกำรจดับริกำรสำธำรณะให้แก่ประชำชนในทอ้งถ่ินต่ำงๆ นอกจำกน้ียงัได้
กล่ำวถึงระบบกำรท ำงำนของภำครัฐว่ำจะตอ้งมุ่งเน้นกำรพฒันำคุณภำพ และท ำจริยธรรม ควำม
ซ่ือสัตยสุ์จริตของเจำ้หนำ้ท่ี พร้อมกบัพฒันำระบบกำรท ำงำนใหเ้กิดประสิทธิภำพในกำรท ำงำนและ
รัฐต้องมุ่งเน้นกำรท ำงำนตำมหลักกำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองท่ีดี ทั้ งน้ีในรำยละเอียดยงัมีกำร
ก ำหนดเพิ่มเติมว่ำรัฐจะตอ้งจดัท ำบริกำรสำธำรณะให้แก่ประชำชนอย่ำงรวดเร็ว มีประสิทธิภำพ
โปร่งใส และเพื่อให้แนวนโยบำยแห่งรัฐบรรลุเป้ำหมำยท่ีก ำหนดไวจึ้งมีกำรก ำหนดรำยละเอียด
ต่ำงๆไวอ้ย่ำงละเอียดเพื่อเป็นแนวทำงในกำรด ำเนินงำนแก่หน่วยงำนของรัฐและองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 นอกจำกน้ีในหมวด 14 กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ยงัไดมี้กำรก ำหนดว่ำองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคก์รหลกัในกำรจดับริกำรสำธำรณะ และมีส่วนร่วมในกำรตดัสินใจแกไ้ขปัญหำ
ในพื้นท่ีและกำรบญัญติัไวอ้ย่ำงชดัเจน จึงเป็นหลกัประกนัว่ำรัฐจะตอ้งส่งเสริมและสนับสนุนให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงำนหลักในกำรกระจำยอ ำนำจ เป็นกลไกส ำคัญเพื่อให้
เกิดผลอย่ำงเป็นรูปธรรมจึงได้มีกำรก ำหนดมำตรำ 25032 เป็นกำรระบุว่ำองค์กรปกครองส่วน

 
ของรัฐให้มีควำมซ่ือสัตยสุ์จริตและมีทัศนคติเป็นผูใ้ห้บริกำรประชำชนให้เกิดควำมสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือก
ปฏิบติัและปฏิบติัหนำ้ท่ีอยำ่งมีประสิทธิภำพ 
 รัฐพึงด ำเนินกำรให้มีกฎหมำยเก่ียวกบักำรบริหำรงำนบคุคลของหน่วยงำนของรัฐให้เป็นไปตำมระบบ
คุณธรรม โดยกฎหมำยดงักล่ำวอย่ำงน้อยตอ้งมีมำตรกำรป้องกนัมิให้ผูใ้ดใชอ้  ำนำจหรือกระท ำกำรโดยมิชอบท่ี
เป็นกำรกำ้วก่ำยหรือแทรกแซงกำรปฏิบติัหนำ้ท่ี หรือกระบวนกำรแต่งตั้งหรือกำรพิจำรณำควำมดีควำมชอบของ
เจำ้หนำ้ท่ีของรัฐ 
รัฐพึงจัดให้มีมำตรฐำนทำงจริยธรรม เพื่อให้หน่วยงำนของรัฐใช้เป็นหลกัในกำรก ำหนดประมวลจริยธรรม
ส ำหรับเจำ้หนำ้ท่ีของรัฐในหน่วยงำนนั้น ๆ ซ่ึงตอ้งไม่ต ่ำกว่ำมำตรฐำนทำงจริยธรรมดงักล่ำว 
32 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจกัรไทย พุทธศกัรำช 2560 

มำตรำ 250 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีหน้ำท่ีและอ ำนำจดูแลและจัดท ำบริกำรสำธำรณะและ
กิจกรรมสำธำรณะเพ่ือประโยชน์ของประชำชนในท้องถ่ินตำมหลกักำรพฒันำอย่ำงย ัง่ยืน รวมทั้งส่งเสริมและ
สนบัสนุนกำรจดักำรศึกษำให้แก่ประชำชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตำมท่ีกฎหมำยบญัญติักำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะและ
กิจกรรมสำธำรณะใดท่ีสมควรให้เป็นหนำ้ท่ีและอ ำนำจโดยเฉพำะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ 
หรือให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงำนหลกัในกำรด ำเนินกำรใด ให้เป็นไปตำมท่ีกฎหมำยบญัญติัซ่ึง
ต้องสอดคล้องกับรำยได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตำมวรรคส่ี และกฎหมำยดังกล่ำวอย่ำงน้อยต้องมี
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ทอ้งถ่ินมีหน้ำท่ีในกำรดูแลและจดัท ำบริกำรสำธำรณะ และมีอิสระในกำรบริหำร กำรจดับริกำร
สำธำรณะ กำรบริหำรงำนบุคคล กำรเงินและกำรคลัง ยงัได้ก ำหนดบทบำทเฉพำะขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยก ำหนดให้มีกำรส่งเสริมและสนับสนุนกำรจดัศึกษำให้แก่ประชำชนใน
ทอ้งถ่ิน และกำรท่ีมีอ ำนำจหนำ้ท่ีของตนเองโดยเฉพำะจึงท ำให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้ง
ได้รับกำรส่งเสริมและสนับสนุนให้มีควำมเขม้แข็งในกำรบริหำรงำน อย่ำงอิสระและสำมำรถ
พฒันำระบบกำรจัดเก็บภำษีหรือกำรจดัสรรภำษีท่ีเหมำะสม รวมทั้ งส่งเสริมและพัฒนำกำรหำ
รำยไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้จดับริกำรสำธำรณะโดยครบถว้น สำมำรถท่ีจะจดัตั้งหรือ
ร่วมกนัจดัตั้งองคก์รเพื่อกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะและกิจกรรมบริษทัเธอนะตำมอ ำนำจและหนำ้ท่ี
โดยเฉพำะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของแต่ละรูปแบบเพื่อให้สอดคล้องกับรำยได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมีกำรบัญญัติเก่ียวกับกลไกและขั้นตอนในกำรกระจำยหน้ำท่ี
ตลอดจนงบประมำณและบุคลำกรรวมทั้งกรณีกำรร่วมด ำเนินกำรกบัเอกชนหรือดำ้นกำรเขำ้ร่วมกบั
เอกชนหรือหน่วยงำนของรัฐด ำเนินกำรท่ีเป็นประโยชน์แก่ประชำชนในทอ้งถ่ินมำกกว่ำองค์กร

 
บทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและขั้นตอนในกำรกระจำยหน้ำท่ีและอ ำนำจ ตลอดจนงบประมำณและบุคลำกรท่ี
เก่ียวกบัหนำ้ท่ีและอ ำนำจดงักล่ำวของส่วนรำชกำรให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

ในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะหรือกิจกรรมสำธำรณะใดท่ีเป็นหน้ำท่ีและอ ำนำจขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ถำ้กำรร่วมด ำเนินกำรกบัเอกชนหรือหน่วยงำนของรัฐหรือกำรมอบหมำยให้เอกชนหรือหน่วยงำน
ของรัฐด ำเนินกำร จะเป็นประโยชน์แก่ประชำชนในท้องถ่ินมำกกว่ำกำรท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะ
ด ำเนินกำรเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมหรือมอบหมำยให้เอกชนหรือหน่วยงำนของรัฐด ำเนินกำรนั้นก็
ได ้

รัฐตอ้งด ำเนินกำรให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรำยไดข้องตนเองโดยจดัระบบภำษีหรือกำรจดัสรร
ภำษีท่ีเหมำะสม รวมทั้งส่งเสริมและพฒันำกำรหำรำยไดข้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เพ่ือให้สำมำรถ
ด ำเนินกำรตำมวรรคหน่ึงได้อย่ำงเพียงพอ ในระหว่ำงท่ียงัไม่อำจด ำเนินกำรได้  ให้รัฐจดัสรรงบประมำณเพื่อ
สนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปพลำงก่อน 

กฎหมำยตำมวรรคหน่ึงและกฎหมำยท่ีเก่ียวกบักำรบริหำรรำชกำรส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในกำรบริหำร กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ กำรส่งเสริมและสนบัสนุนกำรจดักำรศึกษำ กำรเงิน
และกำรคลงั และกำรก ำกบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงตอ้งท ำเพียงเท่ำท่ีจ ำเป็นเพ่ือกำรคุม้ครองประโยชน์
ของประชำชนในทอ้งถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม กำรป้องกนักำรทุจริต และกำรใชจ้่ำยเงินอยำ่ง
มีประสิทธิภำพ โดยค ำนึงถึงควำมเหมำะสมและควำมแตกต่ำงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ และ
ตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบักำรป้องกนักำรขดักนัแห่งผลประโยชน์ และกำรป้องกนักำรกำ้วก่ำยกำรปฏิบติัหน้ำท่ี
ของขำ้รำชกำรส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินด ำเนินกำรเอง ก็สำมำรถมอบให้องค์กรร่วมกบัเอกชนหรือหน่วยงำนของรัฐ
ด ำเนินกำรก็ได ้33 
 ดังนั้ นจะเห็นได้ว่ำประเทศไทย ไม่มีกฎหมำยใดก ำหนดนิยำมของค ำว่ำ “บริกำร
สำธำรณะทอ้งถ่ิน” ไวเ้ป็นกำรเฉพำะ ดงันั้นอำจตีควำมโดยอนุโลมไดว้่ำบริกำรสำธำรณะซ่ึงเป็น
ส่วนหน่ึงของกิจกำรส่วนท้องถ่ิน หมำยถึง บริกำรสำธำรณะท่ีแยกส่วนต่ำงหำกจำกบริกำร
สำธำรณะท่ีรัฐมีหน้ำท่ีต้องจดัท ำ บริกำรสำธำรณะท่ีรำชกำรส่วนท้องถ่ินจดัท ำนั้ นเป็นบริกำร
สำธำรณะบำงประเภทท่ี รัฐมอบหมำยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัท ำเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมของประชำชนในทอ้งถ่ินนั้นไดอ้ย่ำงเป็นอิสระ เช่น กำรจดัให้มีน ้ ำประปำ เป็นตน้ ซ่ึงใช้
งบประมำณ และทรัพยสิ์นบำงส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆ และมีเจ้ำหน้ำท่ีของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  ำเนินกำร โดยส่วนกลำงเพียงแต่ควบคุมดูแลเท่ำนั้น34  

2.4  แนวคิด ทฤษฎีเกีย่วกบับริการสาธารณะ (Public Service Theory) 

 2.4.1  บริการสาธารณะ (Public Service) 
 บริกำรสำธำรณะ (Public servive) เกิดขึ้ นคู่อยู่กับสังคมมนุษย์มำอย่ำงยำวนำนดัง
หลกัฐำนท่ีปรำกฏว่ำ ในสมยัโบรำณชนชั้นขุนนำงด ำเนินกำรหำประโยชน์ต่ำงๆในรูปแบบผูกขำด
ในอ ำนำจ รวมทั้งกำรดูแลประชำชนในลกัษณะต่ำงตอบแทน โดยประชำชนไดใ้ช้ประโยชน์หรือ
ไดรั้บกำรปกป้องจำกอ ำนำจของขุนนำง และให้ประชำชนตอบแทนดว้ยแรงงำน ค่ำเช่ำ หรือภำษี  
และต่อมำโครงสร้ำงของกำรรวมตวัของประชำชนไดว้ิวฒันำกำรจำกกำรอยู่ใตร้ะบบขนุนำงมำเป็น
กำรอยู่รวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนรวมตวักนัเป็นเมืองและปกครองกนัเอง จึงตอ้งมีกำรจดัท ำ บริกำร
สำธำรณะท่ีเป็นผลประโยชน์ร่วมกนั 
 ทฤษฎีว่ำด้วยบริกำรสำธำรณะ (Theory of public service) เป็นหลักกำรส่วนหน่ึง
ของหลักกฎหมำยมหำชนในระบบกฎหมำยปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงพฒันำมำตั้งแต่กำรจดัท ำโดยรัฐ
ผ่ำนองค์กรภำยในฝ่ำยปกครองและกำรมอบอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจน
กำรมอบบริกำรสำธำรณะบำงประเภทให้เอกชนด ำเนินกำรแทนโดยรัฐ มีหน้ำท่ีควบคุมให้เอกชน
จดัท ำบริกำรสำธำรณะอย่ำงมีมำตรฐำน ซ่ึงในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะประเภทต่ำง ๆ นั้น มีหลกั

 
33 โชคสุข กรกิตติชัย.  (2560).  ทิศทำงกำรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมแล้วธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย
พุทธศักรำช 2560 กรุงเทพฯ: ส ำนกัวิชำกำรส ำนกังำนเลขำธิกำรสภำผูแ้ทนรำษฎร. หนำ้ 2. 
34 นำยชัยภทัร ทัง่ทอง.  (2552).  กำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะท้องถิ่น โดยองค์กำรบริหำรกิจกำร  ท้องถิ่นเฉพำะ
อย่ำง. วิทยำนิพนธ์นิติศำสตรมหำบณัฑิต สำขำนิติศำสตร์, คณะนิติศำสตร์ มหำวิทยำลยัธรรมศำสตร์. หนำ้ 17. 
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ทฤษฎีเก่ียวขอ้งหลำยประกำรท่ีส่งผลต่อกำรจดัโครงสร้ำงและกำรจดัรูปแบบควำมสัมพนัธ์ในกำร
บริหำรรำชกำรของรัฐ เพื่อแก้ไขปัญหำควำมซ ้ ำซ้อนในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะระหว่ำงรำชกำร
บริหำรส่วนกลำง (Central administration) รำชกำรบริหำรส่วนภูมิภำค (Regional administration) และ
รำชกำรบริหำรส่วนทอ้งถ่ิน (Local administration) 
 ทฤษฎีบริกำรสำธำรณะ มีวิวฒันำกำรมำจำกค ำวินิจฉัยขององค์กรท่ีท ำหน้ำท่ีวินิจฉัยช้ี
ขำดคดีปกครอง คือ สภำท่ีปรึกษำแห่งรัฐ (Conseild' Etat) ของสำธำรณรัฐฝร่ังเศส (République 
Fragaise) ท่ีไดส้ร้ำงหลกัเกณฑ์ไว ้โดยให้เหตุผลและสร้ำงทฤษฎีขึ้นจำกกำรวินิจฉัยคดีปกครองท่ี
เก่ียวกบับริกำรสำธำรณะ รวมทั้งควำมเห็นของศำลคดีขดักนั35ไปใชใ้นกำรวิเครำะห์และขยำยควำม
ในเวลำต่อมำ 
 ค ำว่ำบริกำรสำธำรณะ (Public servive) ไดเ้ร่ิมปรำกฏขึ้นหลงัจำกกำรปฏิวติัคร้ังใหญ่ใน
สำธำรณรัฐฝร่ังเศส เม่ือ ค.ศ. 1789 โดยเร่ิมแรกมีควำมหมำยว่ำเป็นกิจกรรมของฝ่ำยปกครองทุก
ประเภท และต่อมำไดจึ้งมีกำรขยำยควำมว่ำบริกำรสำธำรณะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์
สำธำรณะหรือส่ิงท่ีรัฐจะท ำให้แก่ประชำชนเป็นกำรตอบแทนกำรเสียภำษีอำกรของประชำชนและ
บริกำรสำธำรณะเป็นกิจกรรมซ่ึงรัฐหรือฝ่ำยปกครองจดัท ำขึ้นโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์
สำธำรณะและสนองตอบควำมตอ้งกำรของประชำชนโดยส่วนรวมซ่ึงองคก์รฝ่ำยปกครองท่ีมีหนำ้ท่ี
จัดท ำบริกำรสำธำรณะ ได้แก่ รัฐ (State) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local governments) 
องค์กำรมหำชน36 (Public) หรือรัฐวิสำหกิจ (State enterprise) หรืออำจเป็นกรณีท่ีเอกชนด ำเนิน
กิจกำรบำงอยำ่งในลกัษณะท่ีเป็นกำรจดักำรท ำแทนรัฐ โดยรัฐมีหนำ้ท่ีในกำรควบคุมเท่ำนั้นแต่กำร
ด ำเนินกิจกรรมใหมี้สภำพเดียวกบัท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัท ำ 

 
35 ศำลคดีขดักนัท ำหน้ำท่ีพิจำรณำช้ีชำดคดีท่ีเก่ียวกบัอ ำนำจศำลว่ำคดีใดอยู่ในเขตอ ำนำจศำลปกครองหรือศำล
ยติุธรรม อำ้งใน โภคิน พลกุล.  (2545).  บทควำมกำรวินิจฉัยช้ีขำดอ ำนำจหน้ำท่ีระหว่ำงศำล. (ออนไลน์). เขำ้ถึง
ไดจ้ำก: http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2. [2562, 25 มีนำคม]. 
36 องค์กำรมหำชนมีสถำนะเป็นหน่วยงำนของรัฐและเป็นนิติบุคคลมหำชนประเภท องค์กำรมหำชนอิสระ
(Etablissement public) จัดตั้ งขึ้นตำมพระรำชบัญญัติองค์กำรมหำชน พ.ศ. 2542 และพระรำชกฤษฎีกำจัดตั้ง
หน่วยงำนเพื่อรับผิดชอบภำรกิจของรัฐในกำรให้บริกำรสำธำรณะหรือด ำเนินกิจกรรมเฉพำะด้ำนท่ีภำครัฐ
ยงัจ ำเป็นตอ้งด ำเนินกำรและจดัให้มีหรือภำครัฐตอ้งมีบทบำทให้กำรสนบัสนุนในเร่ืองงบประมำณเพื่อให้เกิด
กำรด ำเนินงำนเป็นบริกำรในส่วนท่ีรัฐตอ้งกำรส่งเสริมหรือเป็นบทบำทของรัฐในกำรให้บริกำรกำรแทรกแซงตลำด
หรือบริกำรท่ีภำคเอกชนยงัไม่สนใจหรือมีศกัยภำพท่ีจะด ำเนินกำร.  อำ้งใน ชำญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2549).  หน่วยงำน
ของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนรำชกำรและรัฐวิสำหกิจ: องค์กำรมหำชนและหน่วยงำนพเิศษ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนำ้ 212-213. 

http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=298&Page=2


32 
 
 บริกำรสำธำรณะคือภำรกิจของรัฐ เกิดขึ้นในประเทศไทยมำเป็นเวลำนำน แต่อย่ำงไรก็
ตำมไม่ปรำกฏว่ำมีกฎหมำยฉบับได้ให้ค  ำนิยำมของค ำว่ำบริกำรสำธำรณะ  เอำว่ำอย่ำงชัดแจ้ง  
เม่ือพิจำรณำจำกรูปแบบและเหตุผลในกำรให้ค  ำจ ำกัดควำมหรือควำมหมำยของค ำว่ำบริกำร
สำธำรณะพบว่ำ ค ำจ ำกดัควำมหรือควำมหมำยทั้งหลำยต่ำงไดรั้บอิทธิพลมำจำกศำสตรำจำรย์ ดร.
ประยูร กำญจนดุล ท่ีได้ให้ควำมหมำยของค ำว่ำบริกำรสำธำรณะ  ว่ำบริกำรสำธำรณะหมำยถึง
กิจกำรท่ีอยูใ่นอ ำหน่วยกำรหรืออยูใ่นควำมควบคุมส่งไปปกครองท่ีจดัท ำขึ้นโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อ
สนองควำมตอ้งกำรของส่วนรวมของประชำชน37 
 องค์ประกอบจำกควำมหมำยของค ำว่ำบริกำรสำธำรณะดังกล่ำวขำ้งตน้  สำมำรถแยก
องคป์ระกอบของบริกำรสำธำรณะออกมำได ้2 ประกำรคือ  
 1) บริกำรสำธำรณะเป็นกิจกำรท่ีอยู่ในควำมอ ำนวยกำรหรือควำมควบคุมของฝ่ำย
ปกครองลกัษณะท่ีส ำคญัท่ีสุดของบริกำรสำธำรณะคือตอ้งเป็นกิจกำรท่ีรัฐจดัท ำขึ้นเพื่อสนองควำม
ตอ้งกำรส่วนร่วมของประชำชน นั่นคือเป็นกิจกำรท่ีอยู่ในควำมอ ำนวยกำรของรัฐ แต่เน่ืองจำก
ปัจจุบนัภำรกิจของรัฐมำกขึ้นกิจกรรมบำงอย่ำงตอ้งใช้เทคโนโลยีในกำรจดัท ำสูงใช้เงินลงทุนสูง
โดยใช้บุคลำกรจ ำนวนมำกมำจดัท ำ ดงันั้นจึงเกิดกำรมอบบริกำรสำธำรณะอนัอยู่ในอ ำนำจหน้ำท่ี
ของรัฐให้บุคคลอ่ืนซ่ึงอำจเป็นหน่วยงำนของรัฐหรือเอกชนเป็นผูด้  ำเนินกำร ซ่ึงเม่ือรัฐมอบอ ำนำจ
หน้ำท่ีในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะให้บุคคลอ่ืนท ำแล้ว  บทบำทของรัฐในฐำนะผูจ้ัดท ำหรือ
ผูอ้  ำนวยกำรก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุมโดยรัฐจะเขำ้ไปควบคุม มำตรฐำนของกำรบริกำรสำธำรณะ
ควบคุมควำมปลอดภยัรวมทั้งควบคุมอตัรำค่ำบริกำร ทั้งน้ีเพื่อให้ประชำชนไดรั้บประโยชน์ตอบ
แทนมำกท่ีสุดและเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด 
 2) บริกำรสำธำรณะจะตอ้งมีวตัถุประสงค์เพื่อบริกำรเพื่อสำธำรณะประโยชน์ ควำม
ตอ้งกำรส่วนร่วมของประชำชนอำจแบ่งไดส้องประเภท คือ ควำมตอ้งกำรท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่ำงสุข
สบำย และควำมตอ้งกำรท่ีจะใชชี้วิตอยูใ่นสังคมอย่ำงปลอดภยั ดงันั้นบริกำรสำธำรณะท่ีรัฐจดัท ำจึง
ตอ้งมีลกัษณะท่ีสนองควำมตอ้งกำรของประชำชนทั้งสองประกำรดงักล่ำวขำ้งตน้ กิจกำรใดท่ีรัฐ
เห็นว่ำมีควำมจ ำเป็นต่อกำรอยู่อย่ำงปลอดภยัหรือกำรอยู่อยำ่งสบำยของประชำชนรัฐก็ตอ้งเขำ้ไป
จดัท ำกิจกำรนั้น และนอกจำกน้ีในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะของรัฐรัฐไม่สำมำรถจดัท ำบริกำร

 
37 ประยรู กำญจนดุล.  (2549).  ค ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง. กรุงเทพฯ: จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลยั. หนำ้ 108. 
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สำธำรณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได้รัฐจะต้องจดัท ำบริกำร
สำธำรณะเพื่อประโยชน์ของประชำชนทุกคนอยำ่งเสมอภำคและเท่ำเทียม38   
 2.4.2  หลกัเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ  
 หลกัเกณฑท่ี์ส ำคญัในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ โดยทัว่ไปแลว้บริกำรสำธำรณะไม่วำ่จะเป็น
บริกำรสำธำรณะประเภทใด หรือเป็นบริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยผูใ้ด บริกำรสำธำรณะอย่ำงเดียวกัน
ย่อมจะต้องอยู่ภำยใต้กฎเกณฑ์หรือหลักเกณฑ์เดียวกันทั้ งส้ิน กฎหมำยของบริกำรสำธำรณะหรือ
หลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐำนของบริกำรสำธำรณะไดถู้กสร้ำงขึ้นมำให้มีส่วนคลำ้ยกบัหลกัทัว่ไปของกฎหมำย
เพื่อให้เป็นแนวทำงในกำรพิจำรณำถึงสถำนภำพของบริกำรสำธำรณะนั้น กฎหมำยของบริกำรสำธำรณะ
หรือหลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐำนของบริกำรสำธำรณะ จะประกอบดว้ยหลกั 3 ประกำร ดงัน้ี39 
 1) หลกัวำ่ดว้ยควำมเสมอภำค (Principle of Equality) 
 เน่ืองจำกกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะนั้น มีหลกัควำมเสมอภำคเป็นหลกัเกณฑท่ี์ส ำคญั
ประกำรแรก กำรท่ีรัฐเขำ้มำจดัท ำบริกำรสำธำรณะ รัฐมิไดมี้จุดประสงคม์ุ่งหมำยท่ีจะจดัท ำบริกำร
สำธำรณะขึ้นเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพำะ แต่เป็นกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะเพื ่อ
ประโยชน์ของประชำชนทุกคน กิจกำรใดที่จดัท ำเพื่อบุคคลใดโดยเฉพำะจะไม่มีลกัษณะเ ป็น
บริกำรสำธำรณะ ประชำชนยอ่มจะมีสิทธิท่ีไดรั้บกำรปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จำกบริกำรสำธำรณะ
อย่ำงเสมอภำคกนั นอกจำกน้ียงัหมำยควำมรวมถึงควำมเสมอภำคท่ีจะไดรั้บบริกำรอย่ำงเท่ำเทียม
กันในฐำนะผูใ้ช้บริกำรสำธำรณะ ไม่ว่ำจะเป็นรำคำ ค่ำบริกำร ควำมเสมอภำคในกำรเข้ำเป็น
คู่สัญญำ ท่ีจะตอ้งมีกำรเรียกประกวดรำคำหรือเปิดเผยขอ้มูลให้บุคคลทัว่ไปไดเ้ขำ้แข่งขนักบัผูอ่ื้น
เพื่อเขำ้เป็นคู่สัญญำกบัรัฐ รวมทั้งกำรเขำ้ท ำงำนในหน่วยงำนของรัฐตอ้งควำมเสมอภำค โดยกำรเขำ้
ท ำงำนโดยกำรสอบแข่งขันกับบุคคลอ่ืนๆ ภำยใต้เง่ือนไขบำงประกำรเก่ียวกับคุณสมบัติ ด้ำน
ควำมรู้ควำมสำมำรถพื้นฐำนเดียวกนั 
 2) หลกัวำ่ดว้ยควำมต่อเน่ือง (Principle of Continuity) 
 กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ เป็นกิจกำรท่ีมีควำมจ ำเป็นส ำหรับประชำชน ดงันั้นหำก
บริกำรสำธำรณะหยุดชะงักลงไม่ว่ำด้วยเหตุใดก็ตำม ประชำชนผู ้ใช้บริกำรย่อมได้รับควำม
เดือดร้อนหรือไดรั้บควำมเสียหำยได ้ดว้ยเหตุน้ีบริกำรสำธำรณะจึงตอ้งมีควำมต่อเน่ืองในกำรจดัท ำ 
หลกักำรท่ีส ำคญัของหลกัว่ำดว้ยควำมต่อเน่ืองของบริกำรสำธำรณะ คือ กำรท่ีนิติบุคคลผูมี้หน้ำท่ี

 
38 นันทวฒัน์ บรมำนันท์.  (2560).  หลักกฎหมำยปกครองเกี่ยวกับกำรบริกำรสำธำรณะ. กรุงเทพฯ:วิ ญญูชน.  
หนำ้ 142-143. 
39 เร่ืองเดียวกนั, หนำ้ 43-52. 
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จัดท ำบริกำรสำธำรณะจะต้องด ำเนินกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะอย่ำงสม ่ำเสมอและต่อเน่ือง
ตลอดเวลำ ควำมต่อเน่ืองดงักล่ำวมำน้ีไม่มีมำตรฐำนท่ีแน่นอนตำยตวั ว่ำจะตอ้งมีลกัษณะอย่ำงไร
ส ำหรับบริกำรสำธำรณะบำงประเภทซ่ึงจะต้องจดักำรอยำ่งถำวร เช่น กำรรักษำควำมสงบเรียบร้อย
ภำยในและภำยนอกประเทศ กำรรักษำพยำบำล ควำมต่อเน่ืองน้ีหมำยถึงกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะ
ในประเทศนั้นๆ ตลอดเวลำวนัละ 24 ชั่วโมง สัปดำห์ละ 7 วนั ในขณะท่ีบริกำรสำธำรณะบำง
ประเภท ไม่จ ำเป็นต้องจดัท ำอย่ำงถำวรแต่จะต้องจัดท ำอย่ำงสม ่ำเสมอ แต่ก็อำจจะจัดท ำโดยมี
หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขบำงประกำร เช่น พิพิธภณัฑส์ำมำรถก ำหนดเวลำเปิดปิดได ้สำมำรถก ำหนด
วนัหยดุได ้กำรศึกษำสำมำรถก ำหนดวนัเวลำในกำรใหบ้ริกำร รวมทั้งกำรหยดุพกัร้อนประจ ำปีได ้
 3) หลกัวำ่ดว้ยกำรปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principle of Modification) 
 บริกำรสำธำรณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสำมำรถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลำเพื่อให้เหมำะสม 
กับเหตุกำรณ์และควำมจ ำเป็นในทำงปกครองท่ีจะรักษำประโยชน์สำธำรณะ (Public Interest) 
รวมทั้งปรับปรุงเพื่อใหเ้ขำ้กบัวิวฒันำกำรของควำมตอ้งกำรส่วนรวมของประชำชนดว้ย หลกัว่ำดว้ย
กำรปรับปรุงเปล่ียนแปลง น้ีมีควำมหมำยถึง กำรปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ เพื่อให้บริกำร
สำธำรณะท่ีรัฐจดัท ำขึ้นมีควำมสอดคลอ้งกบัควำมตอ้งกำรของประชำชน หรือประโยชน์มหำชน 
เม่ือควำมตอ้งกำรของประชำชนเปล่ียนแปลงไป บริกำรสำธำรณะนั้นก็น่ำจะไดรั้บกำรเปล่ียนแปลง
ตำมคำมตอ้งกำรของประชำชนไปดว้ย 
 หลักเกณฑ์ส ำคัญ 3 ประกำรข้ำงต้น ถือเป็นหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐำนส ำหรับกำรจัดท ำ
บริกำรสำธำรณะทุกประเภทท่ีฝ่ำยรัฐผูจ้ดัท ำบริกำรสำธำรณะจะตอ้งค ำนึงถึงตลอดกระบวนกำรใน
กำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะของตน 
 2.4.3  ผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
 บริกำรสำธำรณะส่วนใหญ่แล้วรัฐเป็นผูมี้หน้ำท่ีในกำรจัดท ำ โดยใช้องค์กรภำยในฝ่ำย
ปกครองโดยผูจ้ดัท ำ แต่ต่อมำก็ได้เพิ่มวิธีกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะขึ้นโดยจดัตั้งเป็นองค์กรของรัฐ
ประเภทพิเศษขึ้นมำ หน้ำท่ีในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะเฉพำะประเภท เม่ือมีกำรกระจำยอ ำนำจกำร
ปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินเต็มรูปแบบ รัฐไดม้อบบริกำรสำธำรณะในหลำยประเภทให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน (Local governments) เป็นผูด้  ำเนินกำร และนอกจำกน้ีในระยะหลงัๆ เม่ือบริกำรสำธำรณะมีมำก
ประเภทขึ้น บำงประเภทตอ้งใชก้ ำลงัคน ก ำลงัทรัพย ์รวมทั้งเทคโนโลยรีะดบัสูงมำด ำเนินกำรจดัท ำ แต่
เน่ืองจำกบริกำรสำธำรณะประเภทดงักล่ำวเป็นบริกำรสำธำรณะซ่ึงโดยสภำพแลว้รัฐไม่จ ำเป็นตอ้งท ำเอง
ก็ได ้จึงเกิดกำรมอบบริกำรสำธำรณะบำงประเภทให้เอกชนไปด ำเนินกำรจดัท ำ รัฐเขำ้ไปควบคุมดูแลกำร
จดัท ำบริกำรสำธำรณะนั้นเพื่อให้กำรบริกำรเกิดขึ้นอยู่ในมำตรฐำนเดียวกันกับท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัท ำ ซ่ึง
สำมำรถแยกออกไดด้งัน้ี 
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 บริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยรัฐ 
 บริกำรสำธำรณะท่ีอยู่ในอ ำนำจกำรจัดกำรของรัฐจะต้องเป็นบริกำรสำธำรณะท่ีเม่ือ
พิจำรณำจำกสภำพของบริกำรสำธำรณะนั้นแลว้เป็นหนำ้ท่ีของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูท้  ำหรือเป็นส่ิง
ท่ีมีควำมจ ำเป็นและมีควำมส ำคญัต่อควำมเป็นอยู่ของประชำชนทัว่ประเทศอยำ่งทัว่ถึง แต่อย่ำงไรก็ตำม
เม่ือมีเกิดกำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขึ้ นในปี ค.ศ. 1982  
รัฐส่วนกลำงก็ไดม้อบบริกำรสำธำรณะบำงประเภทใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัท ำ ดงันั้น
บริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยรัฐ จึงมี 2 ประเภท คือ บริกำรสำธำรณะระดับชำติและบริกำรสำธำรณะ
ระดบัทอ้งถ่ิน40 
 1) บริกำรสำธำรณะระดบัชำติ (les service publics nationaux) ไดแ้ก่บริกำรสำธำรณะท่ี
เป็นหน้ำท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งเป็นผูจ้ดัท ำ อนัไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีเก่ียวกบัควำมมัน่คง และควำมเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของสังคม รวมทั้ งกำรพัฒนำสังคมและวฒันธรรม บริกำรสำธำรณะระดับชำติเป็นบริกำร
สำธำรณะท่ีรัฐจดัท ำอย่ำงทัว่ถึงตลอดทัว่ประเทศสำมำรถแบ่งได้เป็น 7 ประเภทด้วยกัน คือ 1.บริกำร
สำธำรณะดำ้นยุติธรรม 2.บริกำรสำธำรณะดำ้นกำรรักษำควำมปลอดภยัของสังคม 3.บริกำรสำธำรณะ
ทำงด้ำนกำรรักษำควำมมั่นคงปลอดภัยของประเทศ 4.บริกำรสำธำรณะด้ำนกำรศึกษำของชำติ  
5. บริกำรสำธำรณะทำงดำ้นสังคม 6. บริกำรสำธำรณะดำ้นวฒันธรรม 7. บริกำรสำธำรณะทำงดำ้นกำร
ท่องเท่ียว 
 2) บริกำรสำธำรณะระดบัทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสฉบบัปัจจุบนัและท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม บญัญติัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระท่ีจะบริหำรงำนของตนเองตำมกฎหมำยก ำหนด 
ส่วนกำรจดัตั้งบริกำรสำธำรณะ เป็นเร่ืองท่ีจะตอ้งมีกฎหมำยก ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
หน้ำท่ีในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะบำงประเภท บริกำรสำธำรณะระดบัทอ้งถ่ินประเภทท่ีเป็นบริกำร
สำธำรณะท่ีเป็นหนำ้ท่ีจะแทข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะเป็นผูจ้ดัท ำดงัท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมำย
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทบริกำรสำธำรณะระดบัทอ้งถ่ินน้ีสำมำรถแบ่ง
ออกไดเ้ป็นส่ีประเภทคือ  
 (2.1) บริกำรสำธำรณะดำ้นสุขอนำมยั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ระดบัภำคระดบั
จงัหวดั และในเทศบำลขนำดใหญ่บำงแห่ง มีหน้ำท่ีตอ้งจดัท ำบริกำรสำธำรณะสุข สุขอนำมยัเน่ืองจำก
เป็นหน้ำท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะตอ้งท ำภำยใต้หลักเกณฑ์ท่ีกฎหมำยก ำหนดบริกำร
สำธำรณะดำ้นสำธำรณสุข แบ่งไดเ้ป็นส่ีประเภท คือ 1.บริกำรสำธำรณะเก่ียวกบัสุสำนและพิธีศพเทศบำล

 
40 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 38. หนำ้ 53. 
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ทุกแห่งจะตอ้งจดัให้มีสถำนท่ีฟังศพโดยกำรจดัตั้งสุสำนและจะตอ้งท ำโดยมติของสภำเทศบำลในส่วนท่ี
เก่ียวกบัพิธีศพนั้น ค่ำใชจ่้ำยเก่ียวกบัวิธีกำรทำงศำสนำ ค่ำดอกไม ้ค่ำหินสลกั หรือตกแต่งหลุมฝังศพ ไม่
ถือวำ่เป็นบริกำรสำธำรณะ ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งรับผิดชอบ 2.กำรจดัใหมี้น ้ ำสะอำด กำร
ผลิตน ้ ำสะอำดเป็นกิจกำรท่ีสำมำรถท ำได ้ทั้งองคก์รประกอบส่วนทอ้งถ่ิน หรือเอกชน ในกำรจดัใหมี้น ้ ำ
สะอำด อันหมำยถึงระบบกำรประปำ กำรส่งน ้ ำไปยงับ้ำนเรือนอำคำรต่ำงๆเป็นส่ิงท่ีถูกผูกขำดโดย
เทศบำลดงัท่ีคดีศำลคดีขดักนัและศำลปกครองสูงสุด ไดเ้คยวินิจฉัยไว ้ในปัจจุบนักำรจดัให้มีน ้ ำสะอำด
สำมำรถท ำไดห้ลำยรูปแบบ เช่น เทศบำลเป็นผูท้  ำกำรเอง หรืออำจให้สัมปทำนแก่เอกชนเป็นผูท้  ำก็ได ้3.
กำรท ำให้น ้ ำสะอำดเพื่อน ำกลบัมำใชใ้หม่ ในประเทศฝร่ังเศสตำมประมวลกฎหมำยว่ำดว้ยกำรปกครอง
ทอ้งถ่ินบญัญติัไวใ้ห้กำรกระท ำท่ีเก่ียวกบักำรเก็บกำรขนส่งและกำรท ำใหบ้ริสุทธ์ิซ่ึงน ้ำ ท่ีใชเ้ป็นภำรกิจ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 4.กำรเก็บขยะและของเสียของใช ้บริกำรเก็บขยะถึงเป็นหนำ้ท่ีส ำหรับ
เทศบำลท่ีตอ้ง ประมวลกฎหมำยว่ำด้วยกำรปกครองส่วนท้องถ่ินประเทศฝร่ังเศสได้จดัให้ท ำบริกำร 
สำธำรณะประเภทกำรเก็บขยะและของเหลือใช้เป็นบริกำรสำธำรณะท่ีมีลกัษณะดำ้นอุตสำหกรรมและ
พำณิชยกรรม 
 (2.2) บริกำรสำธำรณะเก่ียวกับเศรษฐกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อำจจะท ำ
บริกำรสำธำรณะดำ้นเศรษฐกิจดำ้นให้บริกำรสำธำรณะต่อไปน้ี เช่น กำรผลิตและกำรจ่ำยพลงังำน และ
กำรขนส่ง เป็นตน้ 
 (2.3) บริกำรทำงดำ้นสังคมและกำรศึกษำ องค์กำรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอำจจดัท ำ
บริกำรสำธำรณะทำงดำ้นสังคมและกำรศึกษำ เช่นทำงดำ้นสวสัดิกำรสังคมทำงดำ้นกำรศึกษำ 
 (2.4) บริกำรทำงด้ำนวฒันธรรม บริกำรสำธำรณะทำงด้ำนวฒันธรรมเป็นบริกำร
สำธำรณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สำมำรถเขำ้มำมีส่วนร่วมในกำรกระท ำไดเ้ช่น กำรจดัเก็บรักษำ
โบรำณสถำณ เป็นตน้ 
 บริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำโดยเอกชน41 
 เอกชนเขำ้มำมีส่วนร่วมในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะตั้งแต่สมยัสมบูรณำญำสิทธิรำชย์
แลว้โดยเขำ้ไปมีส่วนร่วมในกำรคุม้ครองและทำงน ้ ำต่อมำเร่ิมเขำ้มำมีบทบำทมำกขึ้นในศตวรรษท่ี 19 
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในดำ้นเก่ียวกบักำรใหค้วำมสว่ำงบนถนนหนทำงและกำรขนส่งในปัจจุบนักำรมีส่วน
ร่วมของเอกชนในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะจะสำมำรถแบ่งออกไดส้องกรณีคือกำรมีส่วนร่วมทำงออ้ม
กบักำรมีส่วนร่วมทำงตรง 

 
41 นนัทวฒัน์ บรมำนนัท.์  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 38. หนำ้ 68 
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 1) กำรมีส่วนร่วมทำงอ้อมได้แก่กำรเข้ำมำร่วมมือของเอกชนในกำรจัดท ำบริกำร
สำธำรณะโดยรัฐโดยวิธีต่ำงๆดงัต่อไปน้ี  
 (1.1) กำรเลือกตั้งภำยใตร้ะบอบกำรปกครองแบบกระจำยอ ำนำจประชำชนผูส้นใจ
สำมำรถเขำ้มำมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดด้ว้ยกำรสมคัรรับเลือกตั้ง
เป็นสมำชิกสภำขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงหำกไดรั้บกำรเลือกตั้งเขำ้ไปแลว้ก็จะไปเป็นผูจ้ดัใหมี้
ระหวำ่งหลกัเกณฑใ์นกำรบริหำรบริกำรสำธำรณะต่อไป 
 (1.2) คณะท่ีปรึกษำในบำงกรณีกฎหมำยก ำหนดให้ผูรั้บผิดชอบหรือหัวหน้ำฝ่ำย
ปกครองในหน่วยงำน ดงัต่อไปน้ี  
 (1.2.1) กำรเลือกตั้งภำยใตร้ะบอบกำรปกครองแบบกระจำยอ ำนำจประชำชน
ผูส้นใจสำมำรถเขำ้มำมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดด้ว้ยกำรสมคัรรับ
เลือกตั้งเป็นสมำชิกสภำขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงหำกไดรั้บกำรเลือกตั้งเขำ้ไปแลว้ก็จะไปเป็น
ผูจ้ดัใหมี้ระหวำ่งหลกัเกณฑใ์นกำรบริหำรบริกำรสำธำรณะต่อไป 
 (1.2.2) คณะท่ีปรึกษำในบำงกรณีกฎหมำยก ำหนดให้ผูรั้บผิดชอบหรือหัวหน้ำ
ฝ่ำยปกครองในหน่วยงำนตอ้งขอควำมช่วยเหลือตอ้ง ขอควำมเห็นหรือค ำปรึกษำจำกหน่วยงำนหรือ
องค์กรต่ำงๆก่อนท่ีฝ่ำยปกครองจะตัดสินใจถำ้ไม่ไปบัตรตำมเง่ือนไขดังกล่ำวมีผลคือนิติกรรมทำง
ปกครองนั้นไม่ท ำตำมแบบท่ีกฎหมำยก ำหนดให้เป็นนิติกรรมทำงปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมำยและ
อำจถูกศำลปกครองเพิกถอนได ้
 (1.2.3) กำรร่วมให้ควำมเห็นฝ่ำยปกครองอำจชวนก็ชวนมำปรึกษำหำรือเพื่อขอ
ควำมเห็นเก่ียวกบักำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะในบำงเร่ืองก่อนท่ีฝ่ำยปกครองจะตดัสินใจด ำเนินกำรได ้
 2) กำรมีส่วนร่วมทำงตรง ดงัได้กล่ำวไปแลว้ว่ำ บริกำรสำธำรณะท่ีเป็นเร่ืองท่ีอยู่ใน
อ ำนำจหนำ้ท่ีของรัฐท่ีจะจดัท ำ แต่ต่อมำเม่ือรัฐมีภำระมำกขึ้นกิจกำรบำงอย่ำงรัฐไม่จ ำเป็นตอ้งจดัท ำเอง
เพรำะเป็นเร่ืองท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบักำรใชอ้ ำนำจรัฐ กิจกำรบำงอยำ่งตอ้งใชเ้งินลงทุนมำก ตอ้งใชบุ้คลำกรท่ี
มีควำมช ำนำญเป็นพิเศษ ซ่ึงท ำให้รัฐไม่สำมำรถจดัท ำบริกำรสำธำรณะไดอ้ย่ำงดีและรวดเร็ว ทนัควำม
ตอ้งกำรของผูใ้ช้บริกำรสำธำรณะ จึงเกิดกำรมอบบริกำรสำธำรณะให้เอกชนซ่ึงมีควำมสนใจและควำม
พร้อมเป็นผูจ้ดัท ำบริกำรสำธำรณะแทนรัฐ หมำยควำมรวมถึงกำรท่ีรัฐมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท ำบริกำร
สำธำรณะทั้ งหมดหรือบำงส่วน ทั้ งน้ีเพรำะโดยสภำพและเอกชนไม่ได้มีหน้ำท่ีท่ีจะจัดท ำบริกำร
สำธำรณะเพรำะเป็นบริกำรสำธำรณะเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ ำนำจรัฐ และหนำ้ท่ีของรัฐ ดงันั้นเม่ือเรำตดัสินใจ
อนุมติัหรืออนุญำตให้เอกชนเขำ้มำมีส่วนร่วมในกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะเอกชน จึงสำมำรถเขำ้มำ
ด ำเนินกำรได ้อ ำนำจโดยทัว่ไปนั้นอำจท ำไดโ้ดยกฎหมำยระดบัรัฐ ถำ้บญัญติัท่ีก ำหนดไวใ้หฝ่้ำยปกครอง
สำมำรถอนุญำตเอกชนเขำ้มำจดัท ำบริกำรสำธำรณะได ้หรืออำจท ำโดยนิติกรรมทำงปกครองก็ไดซ่ึ้งนิติ
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กรรมทำงปกครองน้ี จะเป็นนิติกรรมทำงปกครองสองฝ่ำยก็คือ สัญญำนัน่เอง ในปัจจุบนัเอกชนสำมำรถ
เขำ้มีส่วนร่วมโดยตรงในกำรจดัท ำบริกำร ถำ้ในกรณีต่อไปน้ี  
 (2.1) สัมปทำนได้แก่สัญญำท่ีฝ่ำยปกครองมอบให้กับเอกชนเป็นผูจ้ดัท ำบริกำร
สำธำรณะ ด้วยกำรลงทุนและเส่ียงภัยของเอกชนเอง โดยกำรท่ีเอกชนสำมำรถเก็บค่ำบริกำรจำก
ผูใ้ชบ้ริกำรกิจกำรท่ีไดรั้บสัมปทำนจำกรัฐ 
 (2.2) องคก์รวิชำชีพ ไดแ้ก่ องคก์รเอกชนท่ีมีกฎหมำยบญัญติั รัฐมอบหนำ้ท่ีให้ท ำ
กำรควบคุมวินยัในกำรประกอบอำชีพดว้ยมำตรกำรต่ำงๆเช่น กำรวำงกฎเกณฑ ์ขอ้บงัคบัทำงวิชำชีพ กำร
พิจำรณำออกใบอนุญำตประกอบวิชำชีพ กำรพิจำรณำลงโทษเม่ือมีกำรกระท ำผิด และเพิกถอนใบอนุญำต
วิชำชีพ เป็นตน้ แนวควำมคิดเก่ียวกบักำรจดัองคก์รวิชำชีพมีมำนำนแลว้ องคก์รท่ีมีหนำ้ท่ีจดัท ำบริกำร
สำธำรณะท่ีท ำได้ท ำกำรศึกษำไปแลว้ทั้งหมดน้ี จึงมีรัฐเป็นผูจ้ดัท ำบริกำรสำธำรณะรำยใหญ่ องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขำ้มำมีบทบำทส ำคญัในกำรแบ่งเบำภำระจำกรัฐ เอกชนท่ีเขำ้มำมีส่วนในกำร
จดัท ำบริกำรสำธำรณะบำงประเภทท่ีรัฐสำมำรถมอบอ ำนำจใหไ้ปจะท ำได ้ 
 ดงันั้นกำรบริกำรประปำหมู่บำ้นเป็นบริกำรสำธำรณะประเภทหน่ึงท่ีเป็นกำรจดัให้มีน ้ ำ
สะอำด และกำรผลิตน ้ำสะอำด อนัหมำยถึงระบบกำรประปำ เป็นกำรส่งน ้ำไปยงับำ้นเรือนอำคำรต่ำงๆใน
ชุมชน จึงถือไดเ้ป็นบริกำรสำธำรณะท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภำพและอนำมยัของประชำชน จึงเป็นเร่ือง
ส ำคัญท่ีรัฐและท้องถ่ินจะร่วมกันดูแล เน่ืองจำกมีบริกำรสำธำรณะท่ีเป็นเร่ืองท่ี ส่งกระทบต่อ
ผลประโยชน์ส่วนรวมทั้งระดบัชำติและระดบัทอ้งถ่ิน 
 กำรท่ีจะท ำให้บริกำรด้ำนประปำท่ีจัดท ำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประสบ
ควำมส ำเร็จส่งผลดีเป็นประโยชน์ต่อประชำชนนั้น กำรด ำเนินกำรต่ำงๆควรจะตอ้งอยู่ภำยใตก้ฎเกณฑ์
หรือหลกัเกณฑ์เดียวกัน ซ่ึงจะตอ้งพิจำรณำในเร่ืองของคุณภำพของบริกำรสำธำรณะท่ีจดัท ำขึ้นเป็น
ส ำคญั ค ำนึงถึงประชำชนท่ีจะตอ้งมีสิทธิไดรั้บกำรปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จำกบริกำรสำธำรณะ
อย่ำงเสมอภำคกนั และผูมี้หน้ำท่ีจดัท ำบริกำรสำธำรณะจะตอ้งด ำเนินกำรจดัท ำบริกำรสำธำรณะอย่ำง
สม ่ำเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลำ ซ่ึงบริกำรสำธำรณะดำ้นประปำ ควรจะตอ้งค ำนึงหลกักำรดงักล่ำว ควร
จะตอ้งมีกฎหมำยหรือหลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐำนของบริกำรสำธำรณะ เพื่อก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชำชน
ใหไ้ดม้ำกท่ีสุด 

2.5 แนวคิดเกีย่วหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation Approach) 

 2.5.1 ความหมายและความส าคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 กำรมีส่วนร่วมของประชำชน คือ กระบวนกำรท่ีควำมกังวล ควำมตอ้งกำร และคุณค่ำของ
ประชำชน ไดรั้บกำรบูรณำกำรในกระบวนกำรตดัสินใจของภำครัฐผำ่นกระบวนกำรส่ือสำรแบบสองทำง 
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โดยมีเป้ำหมำยโดยรวมเพื่อท่ีจะท ำให้เกิดกำรตดัสินใจท่ีดีขึ้นและไดรั้บกำรสนับสนุนจำกประชำชน42

ปัจจยัส ำคัญหน่ึงท่ีจะท ำให้กำรมีส่วนร่วมของประชำชนมีประสิทธิภำพนั้น ได้แก่ กำรได้รับขอ้มูล
ข่ำวสำรอยำ่งเพียงพอ เพื่อใหป้ระชำชนมีขอ้มูลเก่ียวกบัทำงเลือกและผลกระทบต่ำง ๆ ท่ีอำจประกอบกำร
ตดัสินใจได ้อย่ำงไรก็ตำม กำรมีส่วนร่วมของประชำชนมีควำมหมำยครอบคลุม มำกกว่ำกำรเป็นเพียง
กระบวนกำรให้ควำมรู้ ขอ้มูล ข่ำวสำรต่ำง ๆ ต่อสำธำรณชนเพียงดำ้นเดียว ซ่ึง เป็นกำรส่ือสำรแบบทำง
เดียว (Oneway communication) เท่ำนั้น และประเด็นส ำคญัคือ เป้ำหมำยของกระบวนกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชน คือกำรให้ขอ้มูล ข่ำวสำรท่ีครอบคลุมต่อสำธำรณชน และกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนและผูมี้
ส่วนไดเ้สียจำกนโยบำย กิจกรรมและโครงกำรพฒันำ สำมำรถแสดงควำมคิดเห็นและมีส่วนร่วมในกำร
แกไขปัญหำ น ำไปสู่กระบวนกำรสร้ำงฉนัทำมติ (Consensus building) เพื่อหำทำงออกท่ีดีท่ีสุดและไดรั้บ
กำรยอมรับจำกทุกฝ่ำย43 
 ควำมส ำคัญของกำรมี ส่วนร่วมเป็นท่ียอมรับกันโดยทั่วไปว่ำมีบทบำทส ำคัญต่อ 
กระบวนกำรพฒันำประเทศ กล่ำวคือ กำรมีส่วนร่วมเป็นกระบวนกำรทำงสังคมท่ีเปิดโอกำสให้ผูท่ี้ มี
ส่วนเก่ียวขอ้งในฐำนะท่ีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไดเ้ขำ้มำมีส่วนในกำรรับรู้ขอ้มูลข่ำวสำร กำรวิเครำะห์ ปัญหำ 
กำรแสดงควำมคิดเห็น กำรด ำเนินกำร กำรประสำนควำมร่วมมือ กำรติดตำมตรวจสอบ ผลกระทบของกำร
ด ำเนินกำร ตลอดจนกำรมีส่วนร่วมในกำรด ำเนินกำรในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด อนัเป็น กำรแกไ้ขปัญหำของ
ชุมชนหรือทอ้งถ่ินของตน เพื่อให้บรรลุตำมควำมตอ้งกำรท่ีแทจ้ริงของ ประชำชน และสอดคลอ้งกับ
นโยบำยรัฐ เพื่อให้เกิดกำรป้องกนั แกไ้ข และจดักำรไดอ้ยำ่งถูกตอ้ง และมีประสิทธิภำพ กำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนมีควำมส ำคญัในกำรสร้ำงประชำธิปไตยอย่ำงยงัยืนและส่งเสริมธรรมำภิบำลตลอดจนกำร
บริหำรงำนหำกกำรมีส่วนร่วมของประชำชนมำกขึ้นเพียงใดก็จะช่วยให้มีกำรตรวจสอบกำรท ำงำนของ
ผูบ้ริหำรและท ำให้ผูบ้ริหำรมีควำมรับผิดชอบต่อสังคมมำกยิ่งขึ้น อีกทั้งยงัเป็นกำรป้องกนันกักำรเมือง
จำกกำรก ำหนดนโยบำยท่ีไม่เหมำะสมกบัสังคมนั้น ๆ  นอกจำกน้ี กำรมีส่วนร่วมของประชำชนยงัเป็นกำร
สร้ำงควำมมันใจว่ำเสียงของประชำชนจะมีคนรับฟัง อีกทั้ งควำมต้องกำรหรือควำมปรำรถนำของ
ประชำชนก็จะไดรั้บกำรตอบสนอง 
 
 
 

 
42 จุฑำรัตน์ ชมพนัธ์ุ.  (2555).  “กำรวิเครำะห์ หลกั “กำรมีส่วนร่วมของประชำชน” ในบริบทประเทศไทย.” 
วำรสำรกำรจัดกำรส่ิงแวดล้อม, 8(1). หนำ้ 126. 
43 จุฑำรัตน์ ชมพนัธ์ุ.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 42.  หนำ้ 127. 
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 2.5.2 รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 กำรมีส่วนร่วมของประชำชนเป็นกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนและผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกภำคส่วน
ของสังคมไดเ้ขำ้มำมีส่วนร่วมกบัภำครำชกำรนั้น ๆ ทั้งน้ี International association for public participation 
ไดแ้บ่งรูปแบบของกำรสร้ำงกำรมีส่วนร่วมของประชำชนเป็น 5 รูปแบบ44 ดงัน้ี  
 รูปแบบท่ี 1 กำรรับรู้ขอ้มูลข่ำวสำร ถือเป็นกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในระดบัต ่ำท่ีสุ ด 
แต่เป็นระดับท่ีส ำคัญท่ีสุด เพรำะเป็นก้ำวแรกของกำรท่ีภำครำชกำรจะเปิดโอกำสให้ประชำชนเขำ้สู่
กระบวนกำรมีส่วนร่วมในเร่ืองต่ำง ๆ วิธีกำรใหข้อ้มูลสำมำรถใชช่้องทำงต่ำง ๆ เช่น เอกสำรส่ิงพิมพก์ำร
เผยแพร่ขอ้มูลข่ำวสำรผ่ำนทำงส่ือต่ำง ๆ กำรจดันิทรรศกำร จดหมำยข่ำว กำรจดังำนแถลงข่ำว กำรติด
ประกำศ และกำรให้ขอ้มูลผ่ำนเวบ็ไซต ์เป็นตน้ กำรมีส่วนร่วมใน รูปแบบน้ี ประชำชนผูมี้ส่วนไดเ้สีย
และบุคคลหรือหน่วยงำนท่ีเก่ียวขอ้งจะต้องได้รับกำรแจ้งให้ ทรำบถึงรำยละเอียดของโครงกำรท่ีจะ
ด ำเนินกำร รวมทั้งผลกระทบท่ีคำดว่ำจะเกิดขึ้น ทั้งน้ีกำรไดรั้บแจง้ข่ำวสำรดงักล่ำว จะตอ้งเป็นกำรแจง้
ก่อนท่ีจะมีกำรตดัสินใจด ำเนินโครงกำร 
 รูปแบบท่ี 2 กำรปรึกษำหำรือ เป็นรูปแบบกำรมีส่วนร่วมท่ีมีกำรจัดหำรือระหว่ำง 
ผูด้  ำเนินกำรโครงกำรกับประชำชนท่ีเก่ียวขอ้งและได้รับผลกระทบ เพื่อท่ีจะรับฟังควำมคิดเห็นและ 
ตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติมหรือประกอบกำรจดัท ำรำยงำนกำรศึกษำ นอกจำกน้ีกำรปรึกษำหำรือยงั เป็นอีก
ช่องทำงหน่ึงในกำรกระจำยขอ้มูลข่ำวสำรไปยงัประชำชนทัว่ไปและหน่วยงำนท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้เกิด
ควำมเขำ้ใจในโครงกำรหรือกิจกรรมมำกขึ้น และเพื่อให้มีกำรให้ขอ้เสนอแนะเพื่อ ประกอบทำงเลือกใน
กำรตดัสินใจ 
 รูปแบบท่ี 3 กำรรับฟังควำมคิดเห็นเป็นกระบวนกำรท่ีเปิดให้ประชำชนมีส่วนร่วมใน กำร
ให้ขอ้มูลขอ้เท็จจริงและควำมคิดเห็นเพื่อประกอบกำรตดัสินใจของหน่วยงำนภำครัฐดว้ยวิธี ต่ำง ๆ เช่น 
กำรรับฟังควำมคิดเห็น กำรส ำรวจควำมคิดเห็น กำรจดัเวทีสำธำรณะ กำรแสดงควำม คิดเห็นผำ่นเวบ็ไซต ์
เป็นตน้  อน่ึงกำรรับฟังควำมคิดเห็นยงัแยกออกไดเ้ป็นอีกหลำยรูปแบบ ไดแ้ก่ กำรประชุมรับฟังควำม
คิดเห็นในระดับชุมชน กำรประชุมรับฟังในลกัษณะน้ีจะตอ้งจดัขึ้นในชุมชนท่ีได้รับผลกระทบจำก
โครงกำร โดยเจำ้ของโครงกำรหรือกิจกรรมจะตอ้งส่งตวัแทนเขำ้ร่วม เพื่ออธิบำยให้ท่ีประชุมทรำบถึง
ลกัษณะโครงกำรและผลกระทบท่ีคำดวำ่จะเกิดขึ้นและตอบขอ้ซกัถำม กำรประชุมในระดบัน้ีอำจจะจดัใน

 
44 สถำบันวิจัยสังคม จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลยั ร่วมกับสถำบันวิจัยสภำวะแวดล้อม จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลยั . 
(2544).  โครงกำรศึกษำพัฒนำกำรด ำเนินงำนกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรวิเครำะห์  ผลกระทบ
ส่ิงแวดล้อม . กรุงเทพ : กองวิเครำะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ส ำนักงำนนโยบำยและแผน  ส่ิงแวดล้อม 
กระทรวงวิทยำศำสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม.  หนำ้ 26 – 27. 
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ระดบัท่ีกวำ้งขึ้นได ้เพื่อรวมหลำย ๆ  ชุมชนใน ครำวเดียวกนั ในกรณีท่ีมีหลำยชุมชนไดรั้บผลกระทบ กำร
ประชุมรับฟังควำมคิดเห็นในเชิงวิชำกำร โครงกำรท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ในเชิงวิชำกำร จ ำเป็นจะตอ้งมีกำรจดั
ประชุมรับฟังควำมคิดเห็นในเชิงวิชำกำร โดยเชิญผูเ้ช่ียวชำญเฉพำะสำขำจำกภำยนอกมำช่วยอธิบำย
ซักถำมและให้ควำมเห็นต่อโครงกำร กำรประชุมอำจจะจดัในท่ีสำธำรณะทัว่ไป ผลกำรประชุมจะตอ้ง
น ำเสนอต่อสำธำรณะและผูร่้วมประชุมต้องได้รับทรำบผลดังกล่ำวด้วย กำรประชำพิจำรณ์เป็นกำร
ประชุมรับฟังท่ีมีขั้นตอนกำรด ำเนินกำรท่ีชดัเจนมำกขึ้นเป็นเวทีในกำรเสนอขอ้มูลอย่ำงเปิดเผยไม่มีกำร
ปิดบงั ทั้งฝ่ำยเจำ้ของโครงกำรและฝ่ำยผูมี้ส่วนไดเ้สียจำกโครงกำร กำรประชุมและคณะจดักำรประชุม
จะตอ้งมีองคป์ระกอบของผูเ้ขำ้ร่วมท่ีเป็นท่ียอมรับ มีหลกัเกณฑแ์ละประเด็นในกำรพิจำรณำท่ีชดัเจนและ
แจง้ให้ทุกฝ่ำยทรำบทัว่กนั ซ่ึงอำจมำจำกกำรร่วมกนัก ำหนดขึ้น ทั้งน้ี รูปแบบกำรประชุมไม่ควรจะเป็น
ทำงกำรมำกนัก และไม่เก่ียวข้องกับนัยของกฎหมำยท่ีจะต้องมีกำรช้ีขำดเหมือนกำรตัดสินในทำง
กฎหมำย กำรจดัประชุมจึงอำจจดัในหลำยวนัและไม่จ ำเป็นวำ่จะตอ้งมีกำรช้ีขำดเหมือนกำรตดัสินในทำง
กฎหมำย และไม่จ ำเป็นวำ่จะตอ้งจดัเพียงคร้ังเดียวหรือสถำนท่ีเดียวตลอดไป 
 รูปแบบท่ี 4 กำรร่วมในกำรตดัสินใจเป็นกำรเสริมอ ำนำจใหแ้ก่ประชำชนและเป็นขั้นท่ี ให้
บทบำทแก่ประชำชนในระดบัสูงท่ีสุด กำรร่วมในกำรตดัสินใจถือเป็นเป้ำหมำยสูงสุดของกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชน ซ่ึงในทำงปฏิบติัท่ีจะให้ประชำชนเป็นผูต้ดัสินใจต่อประเด็นปัญหำนั้น ๆ ไม่สำมำรถ
ด ำเนินกำรให้เกิดขึ้นไดง้่ำยอำจด ำเนินกำรให้ประชำชนท่ีไดรั้บผลกระทบเลือกตวัแทนของตนเขำ้ไปนัง่
ในคณะกรรมกำรใดคณะหน่ึงท่ีมีอ ำนำจตดัสินใจ รวมทั้งไดรั้บเลือกในฐำนะท่ีเป็นตวัแทนขององคก์รท่ี
ท ำหนำ้ท่ีเป็นผูแ้ทนประชำชนในพื้นท่ี ซ่ึงประชำชนจะมีบทบำทช้ีน ำกำรตดัสินใจไดเ้พียงใดนั้นขึ้นอยู่
กบัองคป์ระกอบของคณะกรรมกำรพิเศษนั้น ๆ วำ่จะมีกำรวำงน ้ำหนกัของประชำชนไวเ้พียงใด 
 รูปแบบท่ี 5 กำรใชก้ลไกทำงกฎหมำย รูปแบบน้ีไม่ถือวำ่เป็นกำรมีส่วนร่วมของ ประชำชน
โดยตรงในเชิงของกำรป้องกนแก้ไข แต่เป็นลกัษณะของกำรเรียกร้องและป้องกนสิทธิของตนเอง อนั
เน่ืองมำจำกกำรไม่ไดรั้บควำมเป็นธรรมและเพื่อใหไ้ดม้ำซ่ึงผลประโยชน์ท่ีตนเอง คิดวำ่ควรจะไดรั้บ   
 เง่ือนไขพื้นฐำนของกำรมีส่วนร่วมของประชำชน มี 3 ประกำรคือ  
 ประกำรท่ีหน่ึง ตอ้งมีอิสรภำพ หมำยถึง ประชำชนมีอิสระท่ีจะเขำ้ร่วมหรือไม่ก็ไดก้ำร เขำ้
ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยควำมสมคัรใจกำรถูกบงัคบัใหร่้วมไม่วำ่จะในรูปแบบใดไม่ถือวำ่เป็นกำรมีส่วนร่วม 
 ประกำรท่ีสอง ตอ้งมีควำมเสมอภำค ประชำชนท่ีเขำ้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิ เท่ำ
เทียมกบัผูเ้ขำ้ร่วมคนอ่ืน ๆ 
 ประกำรท่ีสำม ตอ้งมีควำมสำมำรถ ประชำชนหรือกลุ่มเป้ำหมำยจะตอ้งมีควำมสำมำรถ 
พอท่ีจะเขำ้ร่วมในกิจกรรมนั้น ๆ หมำยควำมว่ำในบำงกิจกรรมแมจ้ะก ำหนดว่ำผูเ้ขำ้ร่วมมีเสรีภำพ และ
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เสมอภำค แต่กิจกรรมท่ีก ำหนดไวมี้ควำมซับซ้อนเกินควำมสำมำรถของกลุ่มเป้ำหมำย กำรมี ส่วนร่วม
ยอมเกิดขึ้นไม่ได ้ 
 ดงันั้นกำรมีส่วนร่วมของประชำชนจึงเป็นกระบวนกำรซ่ึงประชำชนหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
ไดมี้โอกำสแสดงทศันะและเขำ้ร่วมในกิจกรรมต่ำงๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตควำมเป็นอยูข่องประชำชน รวมทั้งมี
กำรน ำควำมคิดเห็นดงักล่ำวไปประกอบกำรพิจำรณำก ำหนดนโยบำยและกำรตดัสินใจ ของรัฐกำรมีส่วน
ร่วมของประชำชนเป็นกระบวนกำรส่ือสำรในระบบเปิด กล่ำวคือเป็นกำรส่ือสำรสองทำงทั้งอย่ำงเป็น
ทำงกำรและไม่เป็นทำงกำร ซ่ึงประกอบไปดว้ยกำรแบ่งสรรขอ้มูลร่วมกัน ระหว่ำงผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
และเป็นกำรเสริมสร้ำงควำมสำมัคคีในสังคม ทั้ งน้ีเพรำะกำรมีส่วนร่วมของประชำชนเป็นกำรเพิ่ม
คุณภำพของกำรตดัสินใจกำรลดค่ำใช้จ่ำยและกำรสูญเสียเวลำ เป็นกำรสร้ำงฉันทำมติและท ำให้ง่ำยต่อ
กำรน ำไปปฏิบติั อีกทั้งช่วยหลีกเล่ียงกำรเผชิญหนำ้ในกรณีท่ี ร้ำยแรงท่ีสุดช่วยใหเ้กิดควำมน่ำเช่ือถือและ
ควำมชอบธรรม และช่วยให้ทรำบควำมห่วงกงัวลของประชำชนและค่ำนิยมของสำธำรณชน รวมทั้งเป็น
กำรพัฒนำควำมเช่ียวชำญและควำมคิด สร้ำงสรรค์ของสำธำรณชน กำรมีส่วนร่วมของประชำชนมี
ควำมส ำคญัในกำรสร้ำงประชำธิปไตยอย่ำงย ัง่ยนืและส่งเสริมธรรมำภิบำลตลอดจนกำรบริหำรงำน หำก
กำรมีส่วนร่วมของประชำชนมำกขึ้นเพียงใดก็จะ ช่วยให้มีกำรตรวจสอบกำรท ำงำนของผูบ้ริหำร และท ำ
ให้ผูบ้ริหำรมีควำมรับผิดชอบต่อสังคมมำกยิ่งขึ้น อีกทั้งยงัเป็นกำรป้องกนันักกำรเมืองจำกกำรก ำหนด
นโยบำยท่ีไม่เหมำะสมกบัสังคมนั้น ๆ  
 นอกจำกน้ีกำรมีส่วนร่วมของประชำชนยงัเป็นกำรสร้ำงควำมมัน่ใจวำ่เสียงของประชำชนจะมี
คนรับฟังอีกทั้งควำมตอ้งกำรหรือควำมปรำรถนำของประชำชนก็จะไดรั้บกำรตอบสนอง กล่ำวโดยสรุป
ระบอบประชำธิปไตยแบบมีส่วนร่วมซ่ึงเปิดโอกำสให้ประชำชนได ้แสดงทศันะและมีส่วนร่วมในกำร
ตดัสินใจเร่ืองต่ำง ๆ ท่ีจะมีผลต่อชีวิตควำมเป็นอยู่ของประชำชน นอกจำกจะช่วยให้กำรตดัสินใจของผู ้
เสนอโครงกำรหรือรัฐบำลมีควำมรอบคอบ และสอดรับกบัปัญหำและควำมตอ้งกำรของประชำชนมำก
ยิง่ขึ้นแลว้ ยงัเป็นกำรควบคุมกำรบริหำรงำนของรัฐบำล ใหมี้ควำมโปร่งใส (Transparency) ตอบสนองต่อ
ปัญหำและควำมตอ้งกำรของประชำชน (Responsiveness) และมีควำมรับผิดชอบหรือสำมำรถตอบค ำถำม
ของประชำชนได้ (Accountability) ซ่ึงเท่ำกับเป็นกำรส่งเสริมกำรปกครองระบอบประชำธิปไตยให้
สมบูรณ์มำกยิง่ขึ้นอีกดว้ย 
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2.6 แนวคิดเกีย่วกบัระบบการควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง  

 รูปแบบในกำรควบคุมฝ่ำยปกครองอำจแบ่งแยกออกเป็นสองระบบใหญ่ๆไดส้องระบบ
คือ ฝ่ำยปกครองแบบป้องกนัและกำรควบคุมฝ่ำยปกครองแบบแกไ้ข45 

 2.6.1 การควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกนั 
 กำรควบคุมฝ่ำยปกครองแบบป้องกัน หมำยถึง กำรควบคุมฝ่ำยปกครองก่อนท่ีจะมีกำร
กระท ำทำงปกครอง อนัเป็นกำรควบคุมในระยะเตรียมกำรก่อนท่ีฝ่ำยปกครองจะมีค ำสั่งหรือมีกำร
กระท ำอยำ่งใดอยำ่งหน่ึง ซ่ึงอำจแยกกำรควบคุมฝ่ำยปกครองแบบป้องกนั ไดด้งัน้ี 
 1) กำรควบคุมโดยองคก์รของรัฐ 
 อำจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ กำรควบคุมโดยองคก์รของรัฐท่ีมีอ ำนำจทัว่ไปและ
กำรควบคุมโดยองคก์รของรัฐท่ีมีอ ำนำจเฉพำะเร่ือง  
 (1.1) กำรควบคุมโดยองค์กรของรัฐท่ีมีอ ำนำจทั่วไป เม่ือพิจำรณำจำกระบบ
กฎหมำยของประเทศไทยแลว้องคก์รของรัฐท่ีมีบทบำทอย่ำงส ำคญัในกำรท ำหน้ำท่ีในกำรควบคุม
ฝ่ำยปกครองแบบป้องกัน คือคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ทั้ งน้ีตำมท่ีบัญญัติไว้ในมำตรำ 7 แห่ง 
พระรำชบญัญติัคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ พ.ศ. 2522 ไดบ้ญัญติัให้คณะกรรมกำรกฤษฎีกำมีอ ำนำจ
หนำ้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 (1) จัดท ำร่ำงกฎหมำย กฎระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกำศตำมค ำสั่งของ
นำยกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 
 (2) รับปรึกษำให้ควำมเห็นทำงกฎหมำยแก่หน่วยงำนรัฐหรือตำมค ำสั่งของ
นำยกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 
 (3) เสนอควำมเห็นและขอ้สังเกตต่อคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบักำรไม่มีกฎหมำย
หรือแกไ้ขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมำย 
 จำกอ ำนำจหน้ำท่ีของคณะกรรมกำรกฤษฎีกำดังกล่ำว ท ำให้คณะกรรมกำร
กฤษฎีกำเขำ้ไปมีส่วนท ำหนำ้ท่ีในกำรควบคุมฝ่ำยปกครองแบบป้องกนัไดใ้น 2 ลกัษณะกล่ำวคือ 
 ก) กำรตรวจสอบร่ำงกฎหมำยต่ำงๆ  
 ข) กำรใหค้วำมเห็นทำงกฎหมำยแก่หน่วยงำนของรัฐ  

 
45 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2561).  หลักกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมฝ่ำยปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 6). กรุงเทพ: วิญญูชน. 
หนำ้ 123. 
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 (1.2) กำรควบคุมโดยองคก์รของรัฐท่ีมีอ ำนำจเฉพำะเร่ือง ในขณะท่ีคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำมีบทบำทส ำคญัในกำรมีส่วนช่วยป้องกนัไม่ให้เกิดขอ้ผิดพลำดระหว่ำงฝ่ำยปกครองกับ
ประชำชน โดยกำรตรวจสอบร่ำงกฎหมำย หรือกำรให้ควำมเห็นทำงกฎหมำยในขอบเขตทัว่ไป 
กล่ำวคือ มิไดจ้ ำกดัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นกำรเฉพำะ ในขณะท่ีองค์กรของรัฐมีอ ำนำจเฉพำะเร่ือง
นั้น พระรำชบัญญัติฉบับต่ำงๆมักจะก ำหนดให้มีกำรกรรมกำรขึ้นโดยให้คณะกรรมกำรตำม
พระรำชบัญญัตินั้ นๆ มีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรให้ควำมเห็นทำงกฎหมำย หรือเป็นองค์กรท่ีให้
ค  ำปรึกษำแก่องคก์รฝ่ำยปกครองท่ีปฏิบติัตำมพระรำชบญัญติันั้นๆ โดยก ำหนดให้มีคณะกรรมกำร
ในลกัษณะดงักล่ำวจึงเป็นกำรก ำหนดโครงสร้ำงองคก์รของฝ่ำยปกครองท่ีให้อ ำนำจในกำรควบคุม
ตรวจสอบเฉพำะเร่ือง ซ่ึงตำมพระรำชบัญญัติต่ำงๆ ได้ก ำหนดให้มีคณะก รรมกำรขึ้ นตำม
พระรำชบัญญัตินั้ นๆมำกมำยซ่ึงในท่ีน้ีขอยกตัวอย่ำง เช่น คณะกรรมกำรส่ิงแวดล้อมแห่งชำติ 
คณะกรรมกำรส่ิงแวดลอ้มแห่งชำติ เป็นคณะกรรมกำรท่ีตั้งขึ้นตำมพระรำชบัญญติัส่งเสริมและ
รักษำคุณภำพส่ิงแวดลอ้มแห่งชำติ พ.ศ. 253546  
 2) กำรควบคุมโดยประชำชน 
 กำรควบคุมฝ่ำยปกครองแบบป้องกัน โดยให้ประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วมใน
กระบวนกำรขั้นตอนเตรียมกำรตอน กำรพิจำรณำของฝ่ำยปกครองนั้นอำจจ ำแนกกำรให้ประชำชน
เขำ้มำมีส่วนร่วมในกระบวนกำรตดัสินใจของฝ่ำยปกครองไดห้ลำยลกัษณะ วตัถุประสงคป์ระกำร
ส ำคญัในกำรให้ประชำชนเขำ้มำมีส่วนร่วมในกระบวนกำรพิจำรณำทำงปกครอง นอกจำกจะท ำให้
ประชำชนไม่เป็นเพียงวตัถุแห่งกำรพิจำรณำ (Object) ขอฝ่ำยปกครองแลว้กำรให้ประชำชนเขำ้มำมี
ส่วนร่วมก่อนกำรกระท ำของไปปกครองนั้นมีจุดมุ่งหมำยดงัน้ี ก.เพื่อบุคคลท่ีอำจเสียหำยจำกกำร
กระท ำของฝ่ำยปกครองไดเ้ขำ้มำปกป้องผลประโยชน์จำกกำรกระท ำของไปปกครอง ข. เพื่อใหฝ่้ำย
ปกครองสำมำรถจะประเมินควำมตอ้งกำรและควำมรู้สึกของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียไดถู้กตอ้งยิง่ขึ้น ซ่ึง

 
46 พระรำชบญัญติัส่งเสริมและรักษำคุณภำพส่ิงแวดลอ้มแห่งชำติ พ.ศ. 2535 มำตรำ 13 ไดบ้ญัญติัให้ 
 คณะกรรมกำรส่ิงแวดลอ้มแห่งชำติมีอ ำนำจหนำ้ท่ีส ำคญั เช่น 
 (1) พิจำรณำให้ควำมเห็นชอบในแผนจดักำรคุณภำพส่ิงแวดลอ้มท่ีรัฐมนตรีเสนอตำมมำตรำ 35 
 (2)สองพิจำรณำให้ควำมเห็นชอบแผนปฏิบติักำรเพื่อจดักำรคุณภำพส่ิงแวดลอ้มในระดบัจงัหวดัตำม
มำตรำ 37  
 (3) พิจำรณำให้ควำมเห็นชอบในแผนปฏิบัติกำรเพื่อป้องกันและแก้ไขอนัตรำยอนัเกิดจำกกำรให้
กระจำยของมลพิษหรือภำวะมลพิษท่ีคณะกรรมกำรควบคุมมลพิษตำมมำตรำ53 (1)  
 (4) พิจำรณำให้ควำมเห็นชอบในกำรก ำหนดมำตรฐำนควบคุมอภิศกัด์ิแหล่งก ำเนิดท่ีรัฐมนตรีเสนอ
ตำมมำตรำ 55  
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ทำ้ยท่ีสุดยอ่มน ำไปสู่กำรพิจำรณำตดัสินใจเพื่อสำธำรณะประโยชน์และ ค. เพิ่มประสิทธิภำพในกำร
บริหำร อนัก่อให้เกิดลกัษณะของกำรปรองดองระหว่ำงฝ่ำยปกครองกบับุคคลท่ีเกิดผลกระทบจำก
กำรกระท ำของฝ่ำยปกครอง เช่น กำรปรึกษำหำรือกับตัวแทนของกลุ่มวิชำชีพต่ำงๆเช่น แพทย ์
ทนำยควำม วิศวกร เป็นตน้ กำรควบคุมโดยกำรให้ประชำชนอำจแยกรูปแบบของกำรควบคุมท่ี
ส ำคญัไดส้องรูปแบบคือ กำรควบคุมโดยกำรให้ประชำชนมีส่วนร่วม และกำรควบคุมโดยกำรให้
ประชำชน รับรู้และเขำ้ถึง47 
 (2.1) กำรควบคุมโดยกำรให้ประชำชนมีส่วนร่วมหลกักำรในกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชนในกระบวนกำรตัดสินใจโดยองค์กรของรัฐย่อมสดของกับหลกักำรของรัฐธรรมนูญ 
พุทธศกัรำช 2560 ท่ีบญัญติัไวใ้น มำตรำ58 ซ่ึงบญัญติัว่ำ “กำรด ำเนินกำรใดของรัฐท่ี เรำจะอนุญำต
ให้ผูใ้ดด ำเนินกำร ถำ้กำรนั้นอำจมีผลกระทบต่อทรัพยำกรธรรมชำติคุณภำพส่ิงแวดลอ้มสุขภำพ
และอนำมยั คุณภำพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส่วนใดของประชำชนหรือชุมชน หรือส่ิงแวดลอ้มอย่ำง
ส ำคญัอ่ืน ตอ้งเร่งด ำเนินกำรให้มีกำรศึกษำและประเมินผลกระทบคุณภำพส่ิงแวดลอ้มและสุขภำพ
ของประชำชนหรือชุมชน และจดัให้มีกำรรับฟังควำมเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สียและประชำชน และ
ชุมชน ท่ีเก่ียวขอ้งก่อนเพื่อน ำมำประกอบกำรพิจำรณำด ำเนินกำรหรืออนุญำตตำมท่ีกฎหมำยบญัญติั 
 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธ์ิไดรั้บขอ้มูล ค ำช้ีแจงและเหตุผลจำกหน่วยงำนของรัฐ
ก่อนกำรด ำเนินกำรหรืออนุญำตตำมวรรคหน่ึง ในกำรด ำเนินกำรหรืออนุญำตตำมวรรคหน่ึง ตอ้ง
ระมดัระวงัให้เกิดผลกระทบต่อประชำชน ชุมชน ส่ิงแวดลอ้ม และควำมหลำกหลำยทำงชีวภำพ
น้อยท่ีสุด และตอ้งเนินกำรให้มีควำมเยียวยำก ควำมเดือดร้อนหรือเสียหำยให้แก่ประชำชนหรือ
ชุมชนท่ีไดรั้บผลกระทบอยำ่งเป็นธรรมและโดยไม่ชกัชำ้”  
 บทบญัญติัตำมรัฐธรรมนูญดงักล่ำวเป็นกำรรับรองสิทธิและเสรีภำพของปวงชน
ของประชำชนในกำรเขำ้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนกำรตดัสินใจของรัฐ ทั้งน้ีอำจจ ำแนกกำรเขำ้ไปมี
ส่วนร่วมของบุคคลในกระบวนกำรตดัสินใจของรัฐได ้3 ลกัษณะคือ กำรโตแ้ยง้ กำรปรึกษำหำรือ 
และกำรไต่สวน   
 (1) กำรโตแ้ยง้ กำรใชว้ิธีโตแ้ยง้เป็นกรณีท่ีถือว่ำบุคคลท่ีอำจไดรั้บควำมเสียหำย
จำกกำรกระท ำตำมปกครองย่อมมีสิทธิจะโตแ้ยง้ป้องกนัสิทธ์ิของตนก่อนท่ีจะมีกำรกระท ำนั้นได้
ดงันั้นวิธีน้ีเป็นวิธีกำรท่ีใช้กบับุคคลท่ีจะตอ้งเสียหำยโดยตรง ส ำหรับกำรโตแ้ยง้ในระบบกฎหมำย
ไทย นอกจำกจะถือว่ำเป็นหลกักฎหมำยทัว่ไปแลว้ ยงัตอ้งถือว่ำเป็นสิทธ์ิท่ีไดรั้บกำรก่อตั้งขึ้นโดย
รัฐธรรมนูญดงัท่ีไดก้ล่ำวมำแลว้ขำ้งตน้ นอกจำกน้ีหลกักำรดงักล่ำว ยงัไดมี้กำรบญัญติัไวใ้นมำตรำ 

 
47 บรรเจิด สิงคะเนติ.  อำ้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 45.  หนำ้ 131. 
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30 แห่งพระรำชบญัญติัวิธีปฏิบติัรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบญัญติัวำ่ “ในกรณีท่ีค ำสั่งทำง
ปกครองอำจมีผลกระทบถึงสิทธ์ิของคู่กรณีเจ้ำหน้ำท่ีตอ้งเรียกคู่กรณีมีโอกำส ท่ีจะได้รับทรำบ
ขอ้เท็จจริงอย่ำงเพียงพอและมีโอกำสไดโ้ต้แยง้ และแสดงพยำนหลกัฐำนของตน” ถึงแมว้่ำมำตรำ 
30 ดังกล่ำวจะใช้บงัคบัเฉพำะกับกรณีกำรออกค ำสั่งทำงปกครองก็ตำมแต่กรณีน่ำจะตอ้งถือเป็น
หลกัทัว่ไปไดว้่ำไม่เฉพำะกบักรณีกำรออกค ำสั่งทำงปกครอง แต่น่ำจะรวมถึงกำรกระท ำทั้งหลำย
ของฝ่ำยปกครองท่ีกระทบสิทธ์ิของบุคคลควรจะให้บุคคลนั้นได้มีโอกำสโตแ้ยง้ควำมมุ่งหมำย
ส ำคัญบำงประกำรของกระบวนกำรให้โตแ้ยง้ ก็เพื่อให้ผูมี้อ  ำนำจในกำรตัดสินใจมีขอ้มูลอย่ำง
เพียงพอก่อนท่ีจะตดัสินใจใช้มำตรกำรค ำสั่งอย่ำงใดอย่ำงหน่ึง ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดควำมรอบคอบต่อ
กำรตดัสินใจของเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐ แต่อย่ำงไรก็ตำมหลกัในเร่ืองกำรใช้สิทธ์ิในกำรโตแ้ยง้ย่อมมี
ขอ้ยกเวน้ในบำงกรณี เช่นกรณีตำมท่ีบญัญติัไวใ้นมำตรำ 30 วรรคสองแห่งพระรำชบญัญติัวิธีทำง
ปกครอง เช่น กรณีมีควำมจ ำเป็นเร่งด่วน หำกปล่อยให้เน่ินช้ำจะก่อให้เกิดควำมเสียหำย อย่ำง
ร้ำยแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ดหรือกระทบต่อประโยชน์สำธำรณะ 
 (2) กำรปรึกษำหำรือในขณะท่ีกำรสอบถำมควำมเห็น เป็นวิธีกำรท่ีมุ่งหมำยต่อ
บุคคลบุคลำกรกำรปรึกษำหำรือก็เป็นวิธีท่ีมุ่งหมำยต่อกลุ่มบุคคลเช่นกนัแต่วิธีน้ีฝ่ำยปกครองกระท ำ
โดยกำรศึกษำโดยผ่ำนตวัแทนของกลุ่มบุคคลเหล่ำนั้นเป็นหลกั วตัถุประสงคข์องกำรปรึกษำหำรือ
ก็เพื่อให้ฝ่ำยปกครองสำมำรถรวบรวมข้อมูลท่ีเป็นประโยชน์ต่อกำรตัดสินใจของฝ่ำยปกครอง 
ตวัอยำ่ง เช่น กำรปรึกษำหำรือกบัตวัแทนของกลุ่มวิชำชีพต่ำงๆเช่น แพทย ์ทนำย ควำมวิศวกร เป็น
ตน้ 
 (3) กำรไต่สวนสำธำรณ เป็นกรณีท่ีฝ่ำยปกครองสอบถำมกับผูมี้ส่วนได้เสีย
โดยตรงโดยไม่ค  ำนึงว่ำกลุ่มใดกลุ่มบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้นจะมีมำกน้อยเท่ำไหร่อำจแยกกำรไต่
สวนสำธำรณะออกไดเ้ป็นสำมแบบใหญ่ๆ คือ (1) แบบท่ีเก่ียวกบักำรกระท ำในกำรทำงปกครอง
อนัมีลักษณะทั่วไป (2) แบบท่ีเก่ียวกับลกัษณะของกำรกระท ำทำงปกครองโดยแทส้ำมแบบใน
ลกัษณะตึกพิพำทคือฝ่ำยปกครองจะอยู่ตรงกลำงระหว่ำงกลุ่มเอกชนหรือเอกชนกบัเจำ้หน้ำท่ีท่ีมี
ค  ำสั่ง 
 (2.2) กำรควบคุมดว้ยกำรใหป้ระชำชนรับรู้และเขำ้ถึงเอกสำรรำชกำร 
 ท ำให้ประชำชนทรำบถึงกิจกรรมและกำรกระท ำต่ำงๆในทำงปกครองต่ำงๆ ไม่ว่ำ
จะโดยกำรแจ้งให้ทรำบ พิมพ์เผยแพร่ หรือกำรท่ีประชำชนจะสำมำรถรับรู้เอกส ำรรำชกำร 
ควำมเห็นของฝ่ำยปกครองในเร่ืองท่ีจะกระทบสิทธ์ิของตน ทั้ งน้ี ก็เพื่อให้ค  ำว่ำ ควำมลับทำง
รำชกำร คลำยควำมศกัด์ิสิทธ์ิลงและฝ่ำยปกครองตอ้งมีเหตุผลสำมำรถอธิบำยทั้งในแง่ขอ้เท็จจริง
และขอ้กฎหมำยแก่ประชำชนได ้มิฉะนั้นฝ่ำยปกครองจะเอำใส่ค ำว่ำ ควำมลบัทำงรำชกำร มำท ำให้
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กำรด ำเนินกำรปกครองเป็นไปโดยอ ำเภอใจ ขำดควำมถูกต้องอันเป็นต้นเหตุส ำคัญของกำรใช้
อ ำนำจในทำงมิชอบและปัญหำคอร์รัปชัน่ 
 หำกพิจำรณำวตัถุประสงคข์องพระรำชบญัญติัขอ้มูลข่ำวสำรพ.ศ. 2540 ท่ีมีขึ้นเพื่อ
รองรับสิทธิไดรู้้ (Right to know) ของประชำชน ซ่ึงเป็นแกนส ำคญัของสังคมประชำธิปไตย โดย
อำจพิจำรณำไดส้องบทบำท 2 ดำ้น คือ ในทำงกำรเมืองและกำรพิทกัษ์สิทธิประโยชน์ โดยสิทธิท่ีได้
รู้ตำมพระรำชบัญญัติข้อมูลข่ำวสำรของทำงรำชกำรพ.ศ. 2540 จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อกำร
ปกครองในระบอบประชำธิปไตย 4 ประกำรคือ 1. กำรปกครองท่ีโปร่งใส 2. กำรปกครองท่ี
ประชำชนมีส่วนร่วม 3.กำรปกครองท่ีประชำชนตรวจสอบไดแ้ละ 4. ประชำชนได้รับควำมเป็น
ธรรมในกำรพิทกัษสิ์ทธิและเสรีภำพ48 
 2.6.2 การควบคุมแบบแก้ไขหรือการควบคุมหลงัด าเนินการ 
 กำรควบคุมแบบแก้ไขหรือกำรควบคุมหลังด ำเนินกำร คือ กำรควบคุมในขั้นตอน
ภำยหลังท่ีองค์กรของรัฐฝ่ำยบริหำรหรือเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐในฐำนะฝ่ำยปกครองออกค ำสั่งหรือ
กระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหน่ึงซ่ึงก่อให้ประชำชนเกิดควำมเดือดร้อนหรืออำจเดือดร้อนเสียหำย กำร
ควบคุมในลกัษณะน้ี ยงัแยกไดอ้อกไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
 1) กำรควบคุมโดยองค์กรภำยในฝ่ำยปกครองกำรควบคุมโดยองค์กรภำยในฝ่ำย
ปกครอง คือ กำรควบคุมโดยกำรบังคับบัญชำ กำรควบคุมโดยกำรก ำกับดูแล  และกำรอุทธรณ์
ภำยในฝ่ำยกำรปกครอง 
 (1.1) กำรควบคุมโดยกำรบงัคบับญัชำ 
 กำรควบคุมโดยกำรบงัคบับญัชำ เป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชำใชอ้  ำนำจทัว่ไปอยูเ่หนือ
ใตบ้งัคบับญัชำของตน ตรวจสอบควำมชอบดว้ยกฎหมำยและควำมเหมำะสมของกำรกระท ำต่ำงๆ
ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชำ และหำกเห็นวำ่กำรกระท ำใดของผูใ้ตบ้งัคบับญัชำไม่ชอบดว้ยกฎหมำยหรือ
ชอบดว้ยกฎหมำยแต่ไม่เหมำะสมแลว้แต่กรณี ผูบ้งัคบับญัชำมีอ ำนำจท่ีจะด ำเนินใดก็ได ้ตำมควำม
เหมำะสมภำยในขอบเขตกฎหมำยอ ำนำจของผูบ้งัคบับญัชำท่ีมีต่อผูใ้ตบ้งัคบับญัชำนั้นประกอบดว้ย 
 1) อ ำนำจเหนือบุคคลผูใ้ตบ้งัคบับญัชำ 
 (1.1) อ ำนำจแต่งตั้งโยกยำ้ยก ำหนดใหด้ ำรงต ำแหน่ง 
 (1.2) อ ำนำจในควำมดีควำมชอบ 
 (1.3) อ ำนำจในกำรลงโทษทำงวินยั 

 
48 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศำสนต์.  (2541).  คู่มือพระรำชบัญญัติข้อมูลข่ำวสำรของรำชกำร พ.ศ. 2540. กรุงเทพฯ:
ส ำนกังำนคณะกรรมกำรขอ้มูลข่ำวสำรของทำงรำชกำร. หนำ้ 3. 
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 2) อ ำนำจเหนือกำรกระท ำของผูใ้ตบ้งัคบับญัชำ 
 (2.1) อ ำนำจสั่งกำรใหป้ฏิบติัหนำ้ท่ีตำมกฎหมำย 
 (2.2) อ ำนำจสั่งกำรแกไ้ขกำรกระท ำท่ีไม่ชอบ 
 (2.3) อ ำนำจกระท ำกำรแทนในกำรกรณีผูใ้ตบ้งัคบับญัชำไม่ปฏิบติัหนำ้ท่ี 
 2) กำรควบคุมโดยกำรก ำกบัดูแลกำรควบคุมโดยกำรก ำกบัดูแล เป็นกรณีท่ีกฎหมำย
ใหอ้ ำนำจองคก์รปกครองส่วนกลำงหรือองคก์รปกครองส่วนภูมิภำคตรวจสอบกำรกระท ำของ
องคก์รต่ำงๆดงัต่อไปน้ี 
  (2.1) องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงได้แก่ องค์กรบริหำรส่วนจงัหวดั เทศบำล 
องคก์รบริหำรส่วนต ำบล เมืองพทัยำ กรุงเทพมหำนคร 
 (2.2) บรรดำรัฐวิสำหกิจ ท่ีจดัตั้งขึ้นโดยพระรำชบญัญติัหรือโดยพระรำชกฤษฎีกำ 
เช่น กำรไฟฟ้ำนครหลวง กำรท่ำอำกำศยำน แห่งประเทศไทย องค์กำรรถไฟมหำนคร องค์กำร
ส่ือสำรมวลชนแห่งประเทศไทย ฯลฯ เป็นตน้ 
 (2.3) องค์กำรมหำชน ท่ีจัดตั้ งขึ้นตำมพระรำชบัญญัติเฉพำะ หรือจดัตั้งขึ้นตำม
พระรำชบญัญติัองคก์ำรมหำชน พ.ศ. 2542  
 (2.4) หน่วยงำนอ่ืนท่ีไดรั้บมอบหมำยให้ใชอ้  ำนำจทำงปกครองหรือด ำเนินกิจกำร
ทำงปกครอง เช่น สภำทนำย สภำวิศวกร เป็นตน้ขอ้สังเกต กำรควบคุมโดยกำรบงัคบับญัชำกำร
ควบคุมโดยก ำกบัดูแลมีควำมแตกต่ำงกนัในสำระส ำคญัอยู่ 2 ประกำรคือ ประกำรแรก อ ำนำจของ
ผูบ้งัคบับญัชำท่ีจะควบคุมกำรกระท ำของผูบ้งัคบับญัชำนั้นเป็นอ ำนำจทัว่ไปท่ีเกิดขึ้นจำกกำรจดั
ระเบียบภำยในหน่วยงำน ไม่จ ำเป็นต้องมีกฎหมำยบญัญติัให้ไวโ้ดยเฉพำะ แต่อ ำนำจผูก้  ำกบัดูแลท่ี
จะควบคุมกำรกระท ำของผูท่ี้อยู่ภำยใตก้ำรก ำกบัดูแลของตนนั้น เป็นอ ำนำจท่ีมีกฎหมำยบญัญติัให้
ไวโ้ดยเฉพำะและผูก้  ำกับดูแลจะใช้อ ำนำจควบคุมเกินขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนดให้ไว้ไม่ได้
ประกำรท่ีสอง ผูบ้งัคบับญัชำมีอ ำนำจควบคุมตรวจสอบกำรกระท ำของผูใ้ตบ้งัคบับญัชำของตนได้
ทั้งในแง่ของควำมชอบดว้ยกฎหมำยและในแง่ของควำมเหมำะสม แต่ผูก้  ำกบัดูแลมีอ ำนำจควบคุม
ตรวจสอบกำรกระท ำของผูอ้ยู่ใต้กำรก ำกับดูแลของตนได้ก็เฉพำะแต่ในแง่ของควำมชอบด้วย
กฎหมำยเท่ำนั้น จะกำ้วล่วงเขำ้ไปควบคุมตรวจสอบควำมเหมำะสมของกำรกระท ำไม่ได ้

2.7 แนวความคิดเกีย่วกบัล าดับศักดิ์ของกฎหมาย 

 กฎหมำยท่ีออกใชบ้งัคบัในประเทศแบ่งออกเป็นหลำยระดบั เน่ืองจำกอ ำนำจในกำรออก
กฎหมำยมีท่ีมำต่ำงกัน ไดแ้ก่ กฎหมำยท่ีออกโดยฝ่ำยนิติบญัญติั ฝ่ำยบริหำร หรือองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมำยท่ีออกโดยฝ่ำยนิติบญัญติัจะมีระดบัควำมส ำคญัสูงและใชบ้งัคบัไดก้วำ้งขวำง
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กวำ่กฎหมำยท่ีออกโดยฝ่ำยบริหำร กฎหมำยท่ีออกโดยฝ่ำยบริหำรก็จะมีระดบัควำมส ำคญัสูงและใช้
บงัคบัไดก้วำ้งขวำงกว่ำกฎหมำยท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อธิบำยระดบัควำมส ำคญั
ของกฎหมำยได ้ดงัน้ี 
 1) กฎหมำยรัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมำยท่ีมีล ำดบัควำมส ำคญัสูงสุดใช้ในกำรปกครอง
ประเทศ มีบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภำพตลอดจนหน้ำท่ีของพลเมืองไทย แนวนโยบำยแห่ง
รัฐ สถำบนันิติบญัญติั ฝ่ำยบริหำร ฝ่ำยตุลำกำร และกำรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กฎหมำยอ่ืนท่ีออกใช้
จะขดัหรือแยง้กบักฎหมำยรัฐธรรมนูญไม่ได ้
 2) พระรำชบญัญติั เป็นกฎหมำยท่ีพระมหำกษตัริยท์รงตรำขึ้นโดยผ่ำนกระบวนกำร
ทำงรัฐสภำมีควำมส ำคญัรองลงมำจำกกฎหมำยรัฐธรรมนูญ ผูมี้สิทธิเสนอร่ำงพระรำชบญัญติัคือ 
คณะรัฐมนตรีหรือสมำชิกสภำผูแ้ทนรำษฎร เม่ือสภำผูแ้ทนรำษฎรเห็นชอบกับร่ำงพระรำชบญัญติั
แล้วก็จะส่งให้วุฒิสภำพิจำรณำ หำกเห็นชอบก็จะน ำขึ้นทูลเกล้ำฯพระมหำกษัตริยท์รงลงพระ
ปรมำภิไธย เม่ือไดล้งประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำแลว้ก็สำมำรถใชบ้งัคบัได ้
 3) พระรำชก ำหนด เป็นกฎหมำยท่ีพระมหำกษตัริยท์รงตรำขึ้นตำมค ำแนะน ำของ
คณะรัฐมนตรี มีควำมส ำคญัในระดับเดียวกันกับพระรำชบัญญัติ แต่พระรำชก ำหนดจะออกใช้
ต่อเม่ือเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีควำมจ ำเป็นเร่งด่วนในกำรรักษำควำมปลอดภยัของประเทศ หรือควำม
ปลอดภยัของสำธำรณะ หรือควำมมัน่คงทำงเศรษฐกิจของประเทศ หรือกำรป้องกันภยัภิบติัของ
สำธำรณะ และไม่อำจจะเรียกประชุมรัฐสภำให้ทนัท่วงที 
 พระรำชก ำหนดมี 2 ประเภท คือ พระรำชก ำหนดในเร่ืองทัว่ไปและพระรำชก ำหนด
เก่ียวดว้ยเร่ืองภำษีอำกรและเงินตรำ ในกรณีเป็นพระรำชก ำหนดเก่ียวดว้ยเร่ืองภำษีอำกรและเงินตรำ
มีเง่ือนไขว่ำกำรเสนอร่ำงพระรำชก ำหนดตอ้งอยู่ในระหว่ำงสมัยประชุมสภำและมีควำมจ ำเป็น
เร่งด่วนเพื่อรักษำผลประโยชน์ของประเทศ รัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบจะเป็นผูเ้สนอร่ำงพระรำชก ำหนด
ต่อคณะรัฐมนตรีให้พิจำรณำ หำกเห็นชอบก็จะน ำขึ้ นทูลเกล้ำฯพระมหำกษัตริย์ทรงลงพระ
ปรมำภิไธย เม่ือไดล้งประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำแลว้ก็สำมำรถใชบ้งัคบัเป็นกฎหมำย 
 รัฐธรรมนูญก ำหนดให้น ำพระรำชก ำหนดเสนอต่อรัฐสภำเพื่ออนุมติัในกำรประชุม
ครำวต่อไป ในกรณีเป็นพระรำชก ำหนดเก่ียวดว้ยเร่ืองภำษีอำกรและเงินตรำจะตอ้งเสนอพระรำช
ก ำหนดต่อสภำผูแ้ทนรำษฎรภำยใน 3 วนันบัตั้งแต่วนัท่ีไดล้งประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ หำกสภำ
ไม่เห็นชอบพระรำชก ำหนดนั้นก็จะตกไป แต่จะไม่กระทบกระเทือนกิจกำรท่ีไดท้ ำไปในระหว่ำงท่ี
ใชพ้ระรำชก ำหนดนั้น 
 4) พระรำชกฤษฎีกำ เป็นกฎหมำยท่ีพระมหำกษตัริยท์รงตรำขึ้นตำมค ำแนะน ำของ
คณะรัฐมนตรี ตำมท่ีก ำหนดในรัฐธรรมนูญ พระรำชบญัญัติ หรือพระรำชก ำหนดให้อ ำนำจฝ่ำย
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บริหำรสำมำรถก ำหนดรำยละเอียดเพิ่มเติมภำยใตก้รอบของกฎหมำยนั้น รัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบจะ
เป็นผูเ้สนอร่ำงพระรำชกฤษฎีกำต่อคณะรัฐมนตรีให้พิจำรณำ หำกเห็นชอบก็จะน ำขึ้นทูลเกลำ้ฯ
พระมหำกษตัริยท์รงลงพระปรมำภิไธย เม่ือได้ลงประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำแลว้ก็สำมำรถใช้
บงัคบัเป็นกฎหมำยได ้
 5) กฎกระทรวง เป็นกฎหมำยท่ีรัฐมนตรีผูรั้กษำกำรตำมพระรำชบัญญัติก ำหนด
รำยละเอียดเพิ่มเติมเพื่อด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำย โดยรัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบจะเป็นผูเ้สนอ
ร่ำงกฎกระทรวงต่อคณะรัฐมนตรีให้พิจำรณำ หำกเห็นชอบก็จะน ำลงประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ
ใชบ้งัคบัเป็นกฎหมำยต่อไป 
 6) ขอ้บญัญติัจงัหวดั เป็นกฎหมำยทอ้งถ่ินท่ีองค์กำรบริหำรส่วนจงัหวดัไดรั้บอ ำนำจ
ตำมพระรำชบญัญติัระเบียบบริหำรรำชกำรส่วนจงัหวดั หรือกฎหมำยอ่ืน ให้ออกขอ้บญัญติัจงัหวดั
เพื่อใช้บงัคบัในเขตจงัหวดัท่ีรับผิดชอบ นอกเขตเทศบำล เขตสุขำภิบำล และเขตต ำบลในกรณีท่ี
ต ำบลใดมีกำรจดัตั้งองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลแลว้ โดยผูว้่ำรำชกำรจงัหวดัหรือสมำชิกสภำจงัหวดั
เสนอร่ำงขอ้บญัญติัจงัหวดัต่อสภำจงัหวดัเพื่อพิจำรณำ เม่ือเห็นชอบแลว้ก็จะประกำศท่ีศำลำกลำง
จงัหวดัเป็นเวลำ 15 วนัก็ใช้บงัคบัเป็นกฎหมำย เวน้แต่กรณีเร่งด่วนก็อำจให้มีผลใชบ้งัคบัในวนัถดั
จำกวนัท่ีประกำศนั้น 
 7) เทศบัญญัติ เป็นกฎหมำยท้องถ่ินท่ีเทศบำลได้รับอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติ
เทศบำล หรือกฎหมำยอ่ืน ให้ออกเทศบัญญัติเพื่อใช้บังคับในเขตเทศบำลท่ีรับผิดชอบ คณะ
เทศมนตรีหรือสมำชิกสภำเทศบำลจะเป็นผูเ้สนอร่ำงเทศบญัญติัต่อสภำเทศบำลเพื่อพิจำรณำ เม่ือ
เห็นชอบแลว้ก็จะประกำศท่ีส ำนักงำนเทศบำลเป็นเวลำ 7 วนัก็ใช้บงัคบัเป็นกฎหมำย เวน้แต่กรณี
เร่งด่วนก็อำจใหมี้ผลใชบ้งัคบัในวนัท่ีประกำศนั้น 
 8) ขอ้บงัคบัต ำบล เป็นกฎหมำยทอ้งถ่ินท่ีองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลไดรั้บอ ำนำจตำม
พระรำชบัญญัติสภำต ำบลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล พ.ศ. 2537 หรือกฎหมำยอ่ืน ให้ออก
ข้อบังคับต ำบลเพื่อใช้บังคับในเขตต ำบลท่ีรับผิดชอบ คณะกรรมกำรบริหำรหรือสมำชิกสภำ
องคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลจะเป็นผูเ้สนอร่ำงขอ้บงัคบัต ำบลต่อสภำองคก์ำรบริหำรส่วนต ำบลและ
นำยอ ำเภอเพื่อพิจำรณำ เม่ือเห็นชอบแลว้ก็จะประกำศใช้บงัคบัเป็นกฎหมำย ในกำรออกกฎหมำย
นั้นอำจก ำหนดค่ำธรรมเนียมท่ีจะเรียกเก็บและก ำหนดโทษปรับผูฝ่้ำฝืนด้วยก็ได้ แต่โทษปรับ
ก ำหนดไดไ้ม่เกิน 500 บำท 
 ควำมหมำยของกฎหมำยระดบัรอง 
 กฎหมำยล ำดบัรอง คือ กำรท่ีฝ่ำยนิติบญัญติัมอบหมำยใหบุ้คคลอ่ืนท ำกำรออก กฎหมำยท่ี
เป็นอ ำนำจของตนแทน และกฎหมำยนั้ นมีผลบังคับเสมือนหน่ึงว่ำได้ออกโดยผู ้มอบอ ำนำจ 
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กฎหมำยท่ีผูรั้บมอบอ ำนำจตรำขึ้น49  ดงันั้นจึงเป็นกฎหมำยของฝ่ำยบริหำรและอยู่ในล ำดบัรองจำก
กฎหมำยแม่บท ซ่ึงกฎหมำยแม่บทใหอ้ ำนำจฝ่ำยบริหำรออก และเป็นเคร่ืองมือทำงกฎหมำยท่ีส ำคญั
ของฝ่ำยบริหำรในกำรน ำนโยบำยไปบงัคบักำร พระรำชกฤษฎีกำ กฎกระทรวง ระเบียบ ประกำศ 
และขอ้บังคับ เรียกทั้ งหมดน้ีได้ว่ำเป็น กฎหมำยล ำดับรอง  ในหน่วยงำนของรัฐมีกำรใช้อ ำนำจ
รวมๆ กนัอยู่ 3 ประกำรคือ Implement, Interpret, Prescribe กฎหมำยล ำดบัรองจึงท ำหน้ำท่ีทั้งสำม
ประกำรดว้ย ดงัน้ี 
 1) Implement คือ กำรใช้กฎหมำยตำมท่ีกฎหมำยแม่บทให้อ ำนำจในท่ีน้ีไม่มีปัญหำ
ของกำรขดั รัฐธรรมนูญ เพรำะกฎหรือกฎหมำยล ำดบัรองออกมำบงัคบัใช้กฎหมำยเพื่อให้เป็นไป
ตำมกฎหมำยแม่บทท่ี รัฐสภำไดต้รำขึ้น (enacted) มนัเป็นเพียงกำรใช้ (restate) กฎหมำยท่ีรัฐสภำ
ตรำขึ้นมำ เพรำะหลกักำรร่ำงกฎหมำยระดบัอนุบญัญติัท่ีวำ่จะเขียนเกินแม่บทไม่ไดห้รือกำรจะมอบ
อ ำนำจต่อโดยท่ี กฎหมำยแม่บท ไม่อนุญำตไม่ไดก้็มำจำกเหตุผลน้ี 
 2) Interpretation – บำงคร้ังสถำนกำรณ์เปล่ียนไป มีขอ้สงสัยเก่ียวกบักำรบงัคบัใชเ้ม่ือ
มีเทคนิค ใหม่หรือกำรประกอบธุรกิจใหม่เขำ้มำ ก็ไม่ไดเ้ป็นกำรตรำกฎหมำยใหม่ เพียงแต่อธิบำย
กฎหมำยภำยใต ้เจตนำรมณ์ของกฎหมำยแม่บท 
 3) Prescribe – เป็นกำรก ำหนดรำยละเอียดให้กฎหมำยแม่บท ตวัอย่ำง ชีวอนำมยัใน
กำรท ำงำนของลูกจำ้งเป็นอย่ำงไร เป็นค ำกวำ้ง ตรงน้ีจะมีปัญหำกับรัฐธรรมนูญ ว่ำฝ่ำยบริหำรมี
อ ำนำจออก กฎหมำยกฎหรือล ำดบัรองเช่นน้ีไดห้รือ แต่อย่ำงไรก็ตำมกำรออกกฎโดยกำรก ำหนด
หลกัเกณฑ์วิธีกำร และเง่ือนไข ก็เป็นกำรเติมอุด ช่องว่ำงให้กฎหมำยแม่ให้เต็มกฎท ำหน้ำท่ี คลำ้ย
กฎหมำยแม่บทคือ วำงกฎเกณฑใ์นอนำคต ลม้เลิกส่ิง ลำ้สมยั ปรำมบำงส่ิงไม่ใหเ้กิดขึ้น 
 เหตุผลในกำรออกกฎหมำยระดบัรอง 
 กฎหมำยระดบัรองเกิดขึ้นเพื่อเป็นกำรบริหำรรำชกำรของรัฐ ฝ่ำยนิติบญัญติัมกัจะบญัญติั
กฎหมำยในลกัษณะท่ีให้ฝ่ำยบริหำรหรือองค์กรอิสระออกรำยละเอียดเก่ียวกบักำรบริหำรตำมของ
ขอบเขตท่ี กฎหมำยแม่บทก ำหนด ซ่ึงอำจจะเป็นเร่ืองเล็กน้อยหรืองำนประจ ำก็ได้ แต่กฎหมำย
ระดบัรองบำงฉบบั ก็สำมำรถท่ีจะมีควำมส ำคญัมำกไดเ้ช่นกนั ตวัอย่ำงเช่น กฎกระทรวงบำงฉบับ
ของประเทศสหรัฐอมริกำซ่ึงเป็นกฎหมำยล ำดับรองอย่ำงหน่ึง แต่เป็นกำรก ำหนดบทบำทของ
หน่วยงำนของรัฐและเอกชนท่ีอยู่ภำยใต้กฎหมำย เช่น เร่ืองท่ี เก่ียวข้องกับสถำบันของรัฐ 

 
49 ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ.  (2550).  คู่มือกำรร่ำงกฎหมำยกำรร่ำงกฎหมำยและแบบของกฎหมำย . 
กรุงเทพฯ: ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ. หนำ้ 92. 
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(Governmental institutions) และตัวแสดง (Actors) ต่ำงๆ ในระบบกำรเมืองทั้ งระบบ (Political 
system) 
 กำรเติบโตของหน่วยงำนของรัฐเป็นอีกเหตุหน่ึงท่ีเป็นท่ีมำและผลของควำมจ ำเป็นท่ี
จะตอ้งมีกฎหมำยล ำดบัรองมำกขึ้น ฝ่ำยนิติบญัญติัตรำกฎหมำยให้อ ำนำจหน้ำท่ีฝ่ำยบริหำรก็เพื่อ
ตอ้งกำร ให้ฝ่ำยบริหำรมำช่วยให้เจตนำรมณ์กฎหมำยนั้นบรรลุผล คือเป็นเคร่ืองมือในกำรท ำงำน 
และยิ่งให้อ ำนำจ หนำ้ท่ีหน่วยงำนของรัฐมำกขนเท่ำใด กำรออกกฎหมำยล ำดบัรองก็จะมีมำกยิง่ขึ้น
เท่ำนั้น  
 กฎหมำยล ำดับรองเป็นกำรปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง (Administrative actions)  
มีผลกระทบต่อคนจ ำนวนมำก หน่วยงำนของรัฐจึงควรท่ีจะมีอ ำนำจแกไ้ขและทบทวนกำรออกกฎ
ไดข้อ้น้ี ไม่ใช่เหตุในกำรออกกฎ แต่ก็บอกว่ำฝ่ำยบริหำรมีอ ำนำจในกำรออกกฎไดมิ้ฉะนั้นก็ท ำงำน
ตอบสนอง ควำมตอ้งกำรของสังคมไม่ได ้ 
 ดังนั้ น เม่ือพิจำรณำในเร่ืองกฎหมำยระดับรองแล้ว เห็นว่ำประกำศกรมอนำมัย  เร่ือง 
เกณฑ์คุณภำพน ้ ำประปำด่ืมได้ พ.ศ. 2553 เกิดขึ้นจำกหน่วยงำนรัฐมีหน้ำท่ีเป็นองค์กรหลกัของ
ประเทศในกำรดูแล ปกป้อง คุ ้มครอง ระบบส่งเสริมสุขภำพและระบบอนำมยัส่ิงแวดลอ้มเพื่อ
ประชำชนสุขภำพดี แต่เม่ือพิจำรณำถึงองค์ประกอบของประกำศฉบับดังกล่ำวแล้วพบว่ำขำด
องค์ประกอบในกำรเป็นกฎหมำยล ำดบัรอง เพรำะว่ำจำกไม่มีอ ำนำจจำกกฎหมำยกฎหมำยแม่บท 
กำรไม่มีอ ำนำจของกฎหมำยแม่บทท ำให้ประกำศท่ีตรำขึ้นน้ีไม่มีผลบงัคบัใชไ้ด ้ไม่มีสภำพบงัคบั
ของกฎหมำย สภำพบังคับของกฎหมำย  ควำมหมำยว่ำ ผูท่ี้มีหน้ำท่ีหรือควำมรับผิดชอบตำม
กฎหมำยยอมปฏิบติัตำม50 เพรำะเหตุน้ี ประกำศกรมอนำมยั เร่ือง เกณฑ์คุณภำพน ้ ำประปำด่ืมได ้
พ.ศ. 2553 จึงไม่สำมำรถน ำเอำเน้ือหำในประกำศฉบบัน้ีไปบงัคบัทำงกฎหมำยได ้มีสถำนะเป็น
เพียงประกำศเพื่อใหป้ระชำชน หรือหน่วยท่ีเก่ียวขอ้งไดรั้บทรำบเท่ำนั้น 
 +จำกศึกษำในบทน้ี ประปำหมู่บำ้นเป็นกำรจดัให้มีน ้ ำสะอำด และกำรผลิตน ้ ำสะอำด  
อนัหมำยถึงระบบกำรประปำ เป็นกำรส่งน ้ ำไปยงับำ้นเรือนอำคำรต่ำงๆในชุมชน ถือว่ำเป็นบริกำร
สำธำรณะประเภทหน่ึง ท่ีเป็นภำรกิจในกำรจดักำรบริกำรสำธำรณะท่ีรัฐส่วนกลำงเคยด ำเนินกำรอยู่
และโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูด้  ำเนินกำรแทนตำมหลักกำรกำรกระจำยอ ำนำจ  
จำกหลกักำรดงักล่ำวเห็นไดว้่ำประเทศไทย จึงหมำยถึง บริกำรสำธำรณะท่ีแยกส่วนต่ำงหำกจำก
บริกำรสำธำรณะท่ีรัฐมีหน้ำท่ีตอ้งจดัท ำ เป็นบริกำรสำธำรณะท่ีรำชกำรส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัท ำเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมของประชำชนในท้องถ่ิน อย่ำงเป็นอิสระ ซ่ึงใช้งบประมำณ และทรัพยสิ์น

 
50 ส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ.  อำ้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. หนำ้ 64.  
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บำงส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ และมีเจำ้หนำ้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น
ผูด้  ำเนินกำร โดยส่วนกลำงเพียงแต่ควบคุมดูแลเท่ำนั้น 
 กำรควบคุมกำรด ำเนินกำรองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น เป็นกำรควบคุมโดยรัฐ
ส่วนกลำงให้อิสระองค์ส่วนทอ้งถ่ินเป็นอิสระในกำรบริหำรจดักำร  รัฐส่วนกลำงมีหน้ำท่ีในกำร
ก ำกบัดูแลใหอ้งคก์รส่วนทอ้งถ่ินด ำเนินกิจกำรต่ำงๆใหเ้ป็นไปตำมกฎหมำยก ำหนด เป็นกำรควบคุม
โดยกำรก ำกบัดูแล ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมำยให้อ ำนำจองคก์รปกครองส่วนกลำงหรือองคก์รปกครอง
ส่วนภูมิภำคตรวจสอบกำรกระท ำขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงไดแ้ก่ องค์กรบริหำรส่วน
จงัหวดั เทศบำล องคก์รบริหำรส่วนต ำบล เมืองพทัยำ กรุงเทพมหำนคร และผูก้  ำกบัดูแลไม่สำมำรถ
ใช้อ ำนำจควบคุมเกินขอบเขตท่ีกฎหมำยก ำหนดให้ไว้ได้ และผู ้ก  ำกับดูแลมีอ ำนำจควบคุม
ตรวจสอบกำรกระท ำของผูอ้ยู่ใต้กำรก ำกับดูแลของตนได้ก็เฉพำะแต่ในแง่ของควำมชอบด้วย
กฎหมำยเท่ำนั้น 
 ดงันั้นกำรท่ีรัฐส่วนกลำงจะควบคุมก ำกบัดูแลให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด ำเนินกำร
เร่ืองคุณภำพน ้ ำประปำหมู่บำ้นให้เป็นมำตรฐำน จ ำเป็นตอ้งมีกฎหมำยเป็นหลกัเกณฑ์ไวเ้ป็นเร่ือง
เฉพำะ และกฎหมำยมีลกัษณะท่ีมีองคป์ระกอบมีสภำพบงัคบัของกฎหมำย ท ำให้ ผูท่ี้มีหน้ำท่ีหรือ
ควำมรับผิดชอบตำมกฎหมำยยอมปฏิบติัตำม 
 สรุปไดว้่ำประปำหมู่บำ้น เก่ียวเน่ืองกับเร่ืองกำรเขำ้ถึงน ้ ำท่ีสะอำดของประชำชนท่ีเป็น
สิทธิมนุษยชนอย่ำงหน่ึง เพรำะน ้ ำเป็นส่ิงท่ีจ ำเป็นอยำ่งยิ่งต่อกำรด ำรงชีวิตของมนุษย ์ มนุษยท์ุกคน
มีสิทธิท่ีจะไดรั้บน ้ ำอย่ำงเพียงพอ ปลอดภยั เป็นท่ียอมรับได้ เขำ้ถึงได้โดยทำงกำยภำพในรำคำท่ี
สำมำรถจ่ำยไดเ้พื่อใชส่้วนตวัและในครัวเรือน สอดคลอ้งกนัอย่ำงยิ่งกบัภำรกิจกำรบริกำรสำธำรณะ
ด้ำนประปำขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีมีวตัถุประสงค์ในกำรบริกำรน ้ ำประปำให้กับ
ประชำชนในชนบท ดงันั้นเพื่อเป็นด ำเนินกำรให้ประชำชนไดมี้สิทธิท่ีเก่ียวน ้ำท่ีตรงตำมเจตนำรมณ์ 
จึงมีควำมจ ำเป็นท่ีจะตอ้งมีกำรควบคุมคุณภำพน ้ ำประปำหมู่บำ้น เพื่อรับรองวำ่ประชำชนในชนบท
จะไดรั้บน ้ ำประปำท่ีสะอำด ปรำศจำกเช้ือโรค เหมำะสมกบักำรอุปโภคบริโภคน ้ ำประปำเป็นส่ิง
ส ำคญัต่อกำรด ำรงชีวิตของประชำชน หำกน ้ ำประปำมีคุณภำพไดม้ำตรฐำน ก็จะท ำให้ประชำชนมี
สุขอนำมยัท่ีดี สำมำรถยกระดบัคุณภำพชีวิตของประชำชนได ้
 กำรท่ีจะท ำให้บริกำรด้ำนประปำท่ีจัดท ำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประสบ
ควำมส ำเร็จส่งผลดีเป็นประโยชน์ต่อประชำชนนั้ น กำรด ำเนินกำรต่ำงๆควรจะต้องอยู่ภำยใต้
กฎเกณฑ์หรือหลกัเกณฑ์เดียวกัน ซ่ึงจะตอ้งพิจำรณำในเร่ืองของคุณภำพของบริกำรสำธำรณะท่ี
จดัท ำขึ้นเป็นส ำคญั ค ำนึงถึงประชำชนท่ีจะตอ้งมีสิทธิไดรั้บกำรปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จำก
บริกำรสำธำรณะอย่ำงเสมอภำคกนั และผูมี้หน้ำท่ีจดัท ำบริกำรสำธำรณะจะตอ้งด ำเนินกำรจดัท ำ
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บริกำรสำธำรณะอย่ำงสม ่ำเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลำ ซ่ึงบริกำรสำธำรณะดำ้นประปำ ควรจะตอ้ง
ค ำนึงหลกักำรดงักล่ำว ควรจะตอ้งมีกฎหมำยหรือหลกัเกณฑข์ั้นพื้นฐำนของบริกำรสำธำรณะ เพื่อ
ก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชำชนใหไ้ดม้ำกท่ีสุด 
 ดังนั้นจำกท่ีได้กล่ำวมำในบทน้ี จะเห็นท่ีมำและควำมส ำคญัของประปำหมู่บ้ำน และ
แนวควำมคิดในกำรท่ีจะควบคุมคุณภำพน ้ ำประปำ อีกทั้งแนวคิดเก่ียวกบั ท่ีมำ อ ำนำจหนำ้ท่ีในกำร
จดัท ำบริกำรสำธำรณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อีกทั้งสถำนะของมำตรกำรควบคุมคุณภำพ
น ้ำท่ีปรับใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั เพื่อน ำมำปรับในกำรวิเครำะห์ในบทต่อไป 
 
 


