
 

บทที ่2 

แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการน าหลกัธรรมาภบิาล 
มาใช้กบัอ านาจหน้าที่ของผู้ใหญ่บ้าน 

 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการใช้อ านาจหน้าท่ีของผูใ้หญ่บ้านนั้น เน่ืองด้วยการใช้
อ านาจของผูใ้หญ่บา้นซ่ึงถือวา่เป็นตวัแทนของรัฐ จึงมีส่วนส าคญัและเก่ียวขอ้งกบัชุมชน หมู่บา้น 
และจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีควรต้องมีการใช้อ านาจและหน้าท่ีในทางท่ีชอบธรรม ซ่ึงรัฐ ชุมชน และ
ประชาชนในหมู่บา้นจึงตอ้งร่วมมือกนั มีองค์กรตรวจสอบ ตลอดจนสอดส่องชุมชนของตน 
เพื่อป้องกนัการใชอ้  านาจหน้าท่ีของผูใ้หญ่บา้นในทางท่ีมิชอบ ดงันั้น ในบทน้ีผูเ้ขียนจึงขออธิบาย
แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการน าหลกัธรรมาภิบาลมาใชก้บัอ านาจหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้น ดงัน้ี 

2.1 ประวตัิความเป็นมาของผู้ใหญ่บ้าน 

 ในชนบทของไทยเราแต่เดิมมานั้นมีลกัษณะเป็นสังคมที่ประชาชนอาศยักนัเป็นกลุ่ม 
ในแต่ละกลุ่มก็มีหัวหน้าท าหน้าท่ีเป็นผูป้กครองคอยดูแลชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนในกลุ่ม
อยา่งใกลชิ้ด ต่อมาเม่ือประชาชนเพิ่มจ านวนข้ึนปัญหาต่าง ๆ ก็มากข้ึน ความเป็นอยูข่องประชาชน
ก็เปล่ียนไปท าให้อยูร่่วมกนัเป็นหลกัแหล่งเป็นชุมชนมากข้ึน มีอาณาเขตแน่นอนและมีแบบแผน 
การจดัการปกครองอยา่งเป็นทางการมากยิง่ข้ึน1 
 จากหลักฐานท่ีมีอยู่พอสันนิษฐานได้ว่าในสมยัสุโขทัยนั้นแบ่งการปกครองออกเป็น
มณฑลแต่ละมณฑลมีเมืองในสังกดัซ่ึงแยกออกเป็นเมืองเอก เมืองโท ตรี และจตัวา  โดยแต่ละเมือง
มีการปกครอง ดงัน้ี 
  - เจา้เมือง (มีต าแหน่งต่างกนัตามชั้นเมือง) ปกครองหลายหม่ืนหลงัคาเรือนและมีปลดัเมือง
เป็นผูช่้วย 
  - นายแขวงหรือนายอ าเภอ ปกครองคนราวหม่ืนหลงัคาเรือน ข้ึนตรงต่อเจา้เมือง 

                                                           
1 ฉลวย พ่วงพลบั.  (2548).  บาทบาทของก านัน ผู้ ใหญ่บ้าน: ศึกษากรณีอ าเภอคลองหอยโข่ง จังหวัดสงขลา.  
วิทยานิพนธ์หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานโยบายสาธารณะ วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ 
มหาวทิยาลยับูรพา.  หนา้ 1. 
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  - นายแควน้หรือก านนั ปกครองคนราวพนัหลงัคาเรือน ข้ึนตรงต่อนายแขวง 
  - นายบา้นหรือผูใ้หญ่บา้น ปกครองราวร้อยหลงัคาเรือน  ข้ึนตรงต่อนายแควน้2 
 ต่อมาสมยักรุงศรีอยุธยาเป็นเมืองหลวงของไทยมีหลกัฐานปรากฏแน่ชดัว่า ไดมี้การจดั
ระเบียบการปกครองประเทศแยกยอ่ยลงไปอีกกล่าวคือ มีการจดัระเบียบการปกครองทอ้งท่ีภายใน
เมืองหน่ึง ๆ ทั้งหัวเมืองชั้นนอก หัวเมืองชั้นใน โดยแบ่งเมืองออกเป็นแขวง แขวงแบ่งออกเป็น
ต าบล ต าบลแบ่งออกเป็นบา้น ซ่ึงเป็นท่ีรวมของหลาย ๆ ครัวเรือน แต่มิไดก้ าหนดจ านวนคนหรือ
จ านวนบา้นไว ้นอกจากน้ียงัให้มีผูป้กครองโดยเฉพาะ ไดแ้ก่ บา้น มีผูใ้หญ่บา้นซ่ึงเจา้เมืองแต่งตั้ง
เป็นหัวหน้า เม่ือหลายบ้านรวมกนัเป็นต าบลก็มีก านันเป็นหัวหน้าและมกัได้รับบรรดาศกัด์ิเป็น 
“พนั” และหลายต าบลรวมกนั เป็นแขวงก็จะมีหม่ืนแขวงเป็นผูป้กครอง หลายแขวงรวมกนัเป็น 
“เมือง” มีผู ร้ั้งหรือพระยามหานครเป็นผูป้กครอง เมืองน้ีมีล ักษณะคล้ายจงัหวดัในปัจจุบนั 
ส่วนแขวงเทียบเท่าอ าเภอ การปกครองรูปแบบน้ีเป็นหลักท่ียึดถือมาจนกระทั่งถึงสมัยกรุง
รัตนโกสินทร์ตอนตน้3 
 การพฒันาการของการปกครองทอ้งถ่ินไทยช่วงก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง 2475 
ภายใตร้ะบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์นรัชกาลที่ 5 ในช่วงเร่ิมแรกของการปฏิรูปการปกครอง
การบริหารราชการในปี พ.ศ. 2435 ท่ีมีการรวมอ านาจเขา้สู่ศูนยก์ลาง สร้างความเป็นปึกแผน่ให้กบัรัฐ
ในส่วนกลาง ขยายอ านาจรัฐไปทัว่ราชอาณาจกัรโดยการปรับปรุงการปกครองภูมิภาค (มณฑล
เทศาภิบาล) รวมทั้งการขยายเครือข่ายอานาจรัฐสู่หมู่บา้นภายใตก้ฎหมายลกัษณะปกครองทอ้งท่ี 
ส่วนการปกครองทอ้งถ่ินนั้นยงัไม่อยูใ่นกระบวนการของการปฏิรูปการปกครองและการบริหารท่ีมี
การจดัตั้งสุขาภิบาลข้ึนก็เป็นการจดัให้มีข้ึนโดยรัฐในส่วนกลางซ่ึงยงัไม่นับว่าเป็นการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ในสมยัรัชกาลท่ี 6 พฒันาการของการปกครองทอ้งถ่ินก็ไม่ไดมี้ความกา้วหน้าแต่อย่างใด 
การทดลองจดัตั้ง “ดุสิตธานี” ก็เป็นเพียงการทดลองในเขตพื้นท่ีและกลุ่มคนเล็ก ๆ ไม่ไดแ้สดงถึง
พฒันาการของการปกครองทอ้งถ่ิน จนกระทัง่ในสมยัรัชกาลท่ี 7 ก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครอง 
มีแนวพระราชด าริเก่ียวกบัการส่งเสริมให้ประชาชนปกครองตนเองในระดับเทศบาลก่อนท่ีจะ

                                                           
2 บงกชมาศ เอกเอ่ียม.  (2557).  ก านัน-ผู้ ใหญ่บ้าน: บทบาทและภาวะความเป็นผู้น ากับความคาดหวังของ
ประชาชนที่มีต่อผู้น าชุมชนท้องถิ่นในจังหวัดเชียงใหม่.  การประชุมวิชาการ การพฒันาชนบทท่ีย ัง่ยืน คร้ังท่ี 4.  
หนา้ 48. 
3 พรนภัทร วิระทูล และพฒัน์ศิณ ส าเริงรัมย.์  (2559).  การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งของก านนั ผูใ้หญ่บา้นในเขตพ้ืนท่ีอ าเภอเชียงขวญั
จงัหวดัร้อยเอด็. วารสารวทิยาลยันครราชสีมา, ฉบบัพิเศษ 1 “กา้วสู่ทศวรรษท่ี 2 ของวทิยาลยันครราชสีมา, หนา้ 293. 
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ปรับเปล่ียนประเทศไปสู่การปกครองแบบประชาธิปไตย แต่ก็มิไดมี้การส่งเสริมและพฒันาการ
ปกครองเทศบาลแต่ประการใด4  
 ดงันั้น แนวคิดเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเกิดข้ึนนั้นเกิดจากผูมี้อ  านาจปกครองรัฐ 
หรือชนชั้นนาทางการเมือง มิไดเ้กิดจากการริเร่ิมหรือการด าเนินการของประชาชนในชุมชนหรือ
ท้องถิ่น ซ่ึงเป็นพื้นฐานส าคญัของพฒันาการการปกครองท้องถ่ินไทยในยุคต่อมาที่แนวคิด 
การผลกัดนัเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินมกัจะไม่ไดม้าจากประชาชน 
 สภาพการเมืองตน้รัชกาล (พ.ศ. 2411 – 2416) พระราชอ านาจของรัชกาลท่ี 5 เม่ือเสด็จ
ครองราชยใ์หม่ ๆ ถูกจ ากดัดว้ยอ านาจของขุนนางเก่าเช่นสมเด็จเจา้พระยาพระบรมมหาศรีสุริยวงศ์
การเมืองสมยันั้นมีลกัษณะแฝงของการต่อสู้เพื่อรวมอ านาจคืนมาไวที้่สถาบนัพระมหากษตัริย ์
การต่อสู้ทางการเมืองระหว่างคนรุ่นใหม่และกลุ่มขุนนางเก่าเด่นชดัมากข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2416 
เมื่อรัชกาลที่ 5 ทรงบรมราชาภิเษกคร้ังที่ 2 จนถึงปี พ.ศ. 2425 เมื่อสมเด็จเจา้พระยาพระบรม
มหาศรีสุริยวงศ์ถึงแก่อสัญญกรรม ในยุคนั้นผูน้ าของสยามแบ่งเป็น 3 กลุ่ม5 คือ กลุ่มสยามหนุ่ม 
(Young Siam) รัชกาลท่ี 5 ทรงเป็นผูน้ า และประกอบดว้ยพระเจา้น้องยาเธอและขุนนางหนุ่ม ๆ ท่ี
ไดรั้บอิทธิพลจากตะวนัตกตอ้งการปฏิรูปสังคมให้ทดัเทียมนานาอารยประเทศพวกอนุรักษ์นิยม 
(Conservative Siam) สมเด็จเจา้พระยาบรมมหาศรีสุริยวงศ์เป็นผูน้ า ประกอบดว้ยขุนนางผู ้ใหญ่ท่ี
ไม่ตอ้งการการเปล่ียนแปลงท่ีรุนแรงหรือรวดเร็วตอ้งการรักษาสภาพเดิมของประเพณีไวจ้ะเปล่ียน
เฉพาะท่ีจ าเป็น กลุ่มสยามเก่า (Old Siam) กรมพระราชวงับวรวิชยัชาญเป็นผูน้ า เป็นพวกหวัโบราณ 
ประกอบดว้ยขุนนางระดบัต่าง ๆ ที่เกรงกลวัการเปลี่ยนแปลงจะมีผลกระทบฐานะและต าแหน่ง 
ไม่สนบัสนุนหรือเก่ียวขอ้งกบัฝ่ายใด ตอ้งการอยูต่ามล าพงั ต่อตา้นอารยธรรมตะวนัตกมากกวา่กลุ่ม
อนุรักษ์นิยม เมื่อรัชกาลที่ 5 พระชนมายุครบ 20 พรรษา ทรงบรรลุนิติภาวะ ทรงเร่ิมใช้อ านาจ
การบริหารราชการแผน่ดินไดเ้ต็มท่ี ปี พ.ศ. 2417 กลุ่มสยามหนุ่มเร่ิมดาเนินการปฏิรูปการปกครอง
และพยายามขจดัอิทธิพลขุนนางรุ่นเก่า อาทิการตั้ง หอรัษฎากรพิพฒัน์เป็นกา้วแรกของการปฏิรูป
การคลังของรัฐบาล การตรากฎหมาย 2 ฉบบั คือ พระราชบญัญติัเคาน์ซิลออฟสเตท (ท่ีปรึกษา
ราชการแผ่นดิน) พระราชบญัญัติปรีวีเคาท์ซิล (ท่ีปรึกษาในพระองค์) เป็นความพยายามสร้าง
สถาบนัทางการเมืองข้ึนเพื่อสนบัสนุนการต่อสู้เพื่อพระราชอานาจของรัชกาลท่ี 56  

                                                           
4 ชูวงศ ์ฉายะบุตร.  (2539).  การปกครองท้องถิน่ไทย.  กรุงเทพฯ: พฆัเนศพร้ินทติ์้ง เซ็นเตอร์จ ากดั.  หนา้ 125. 
5 พรนภทัร วริะทูล และพฒัน์ศิณ ส าเริงรัมย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3.  หนา้ 294. 
6 ธเนศวร์ เจริญเมือง.  (2548).  100 ปีของการปกครองท้องถิน่ไทย พ.ศ. 2440-2540.  เชียงใหม่: ภาควชิารัฐศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัเชียงใหม่.  หนา้ 136. 
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 ในปี พ.ศ. 2427 (ร.ศ. 103) มีการเคล่ือนไหวให้มีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงการปกครอง
ของกลุ่มราชวงศ์และขุนนางท่ีเป็นคณะทูตไทยในยุโรป หรือท่ีเรียกว่า กลุ่ม ร.ศ. 103 ท่ีได้เขา้ช่ือถวาย
ความเห็นจดัการเปล่ียนแปลงราชการแผน่ดินต่อรัชกาลท่ี 5 (ชยัอนนัต ์สมุทวณิช นกัรัฐศาสตร์ไทย 
มีความเห็นวา่เป็นแผนพฒันาการเมืองฉบบัแรกของไทย) กลุ่ม ร.ศ. 103 มีจุดมุ่งหมายท่ีจะช้ีให้เห็น
ภยัอนัตรายท่ีจะมาถึงสยามเป็นภยัจากลทัธิจกัรวรรดินิยมยโุรปท่ีแพร่หลายในเอเซีย ฉะนั้นการท่ีจะ
รักษาบา้นเมืองให้พน้ภยัไดต้อ้งมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงวิธีการปกครองให้คลา้ยคลึงกบัระบบการ
ปกครองของประเทศที่เจริญแล้ว เหตุที่เป็นขอ้อา้งของลทัธิจกัรวรรดินิยม มี 4 ประการ7 คือ 
(1) อา้งวา่ชาติศิวิไลซ์/ยุโรป ตอ้งเขา้มาจดัการบา้นเมืองประเทศท่ีดอ้ยความเจริญโดยอา้งว่าเป็นเร่ือง
ธรรมดาท่ีผูมี้ความกรุณา (ยุโรป) จะมีต่อมนุษยชาติ(ในเอเซีย)ให้มีความสุขความเจริญและไดรั้บ
ความยุติธรรมเสมอกนั (2) อา้งวา่ประเทศดอ้ยพฒันายงัมีระบบการปกครองแบบเก่า ๆ นอกจากจะ
กีดขวางความเจริญของประเทศตนเองแล้วยงัไปขดัขวางความก้าวหน้าของชาติที่เจริญแล้ว 
(3) การท่ีรัฐบาลของประเทศเหล่าน้ีจดัการบ้านเมืองไม่เรียบร้อยย่อมมีผลกระทบกระเทือนถึง
ประโยชน์ของชาวยุโรปท่ีท าการคา้ขายในประเทศเหล่านั้น จึงเป็นเหตุผลท่ีชาติยุโรปจะเขา้มาท า
การเปล่ียนแปลงการปกครองใหม่ (4) การท่ีประเทศในเอเซียไม่ยอมเปิดการคา้ขายกบัชาติต่าง ๆ 
ในยุโรป เป็นการเหน่ียวความเจริญของชาวยุโรปท่ีไม่อาจเขา้มาท าการคา้ขาย และไม่สามารถจะ
น าเอาวตัถุดิบในประเทศดอ้ยพฒันาไปป้อนอุตสาหกรรมในประเทศยุโรปได ้
 กลุ่ม ร.ศ.103 เห็นวา่แนวทางป้องกนัการขยายอิทธิพลของพวกจกัรวรรด์ินิยมจ าเป็นตอ้ง
ให้ประเทศปกครองแบบกษตัริยภ์ายใตรั้ฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) คือให้รัชกาลท่ี 5 
เป็นประธานของรัฐบาลแต่อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ แต่กลุ่ม ร.ศ. 103 ไม่ได้ประสงค์ให้มีรัฐสภา 
(parliament) หรือไม่ประสงค์ให้ประชาชนมีสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งทัว่ไป แต่ต้องการให้
รัชกาลท่ี 5 ขยายขอบเขตของศูนยอ์  านาจจากท่ีมีอยู่ท่ีองค์พระมหากษัตริยแ์ละพระราชวงศ์ชั้น
ผูใ้หญ่บางพระองค์ให้กวา้งขวางกว่าเดิม คือให้มอบและกระจายอ านาจในการตดัสินใจทางการ
ปกครองและบริหารประเทศใหม้ากกวา่เดิม8 
 รัชกาลท่ี 5 ทรงมีความเห็นโตแ้ยง้กลุ่ม ร.ศ. 103 ว่า พระองค์ไม่ใช่กษตัริยท่ี์หวงอ านาจ
เหมือนกษตัริยใ์นยุโรป ช่วงแรกของการครองราชย ์(พ.ศ. 2411 – 2416) อ านาจทางการเมืองอยู่ท่ี
ขุนนางและเสนาบดีชั้นผูใ้หญ่ เม่ือทรงพระชนม์มายุ 20 พรรษาพระองค์ทรงมีอ านาจปกครอง

                                                           
7 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 137. 
8 ชชัชยั จนัทร์สว่าง.  (2559).  บทบาทของก านันผู้ ใหญ่บ้านในการท างานร่วมกันกับองค์การบริหารส่วนต าบล: 
กรณีศึกษาอ าเภอบ่อพลอย จังหวัดกาญจนบุรี.  วิทยานิพนธ์ศิลปศาสตรมหาบณัฑิต สาขาสังคมศาสตร์เพื่อการ
พฒันา, สถาบนัราชภฏักาญจนบุรี.  หนา้ 1. 
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ประเทศเต็มท่ีหลงัจากนั้น 10 ปี (พ.ศ. 2416 – 2425) ทรงพยายามสร้างฐานอานาจทางการเมือง แต่
ขอ้เสนอของกลุ่ม ร.ศ. 103 ส่งถึงพระองค ์ในปี พ.ศ. 2427 พระองคเ์พิ่งตั้งหลกัทางการเมืองไดแ้ละ
อยูร่ะยะเร่ิมดาเนินการขั้นต่อไปคือการเร่งรัดปรับปรุงบา้นเมือง ลดอ านาจกลุ่มเสนาบดีดั้งเดิมท่ีเป็น
คนรุ่นเก่าท่ีเป็นอุปสรรคต่อการบริหารประเทศ รัชกาลท่ีทรงเห็นวา่ปัญหาส าคญัและเร่งด่วนของ
สยามคือการปฏิรูปการบริหารประเทศ9 
 ขอ้เสนอของกลุ่ม ร.ศ.103 มีส่วนในการเร่งให้รัชกาลท่ี 5 ทรงปรับปรุงการบริหารให้
รวดเร็วข้ึน ดังเช่นการส่งกรมหม่ืนเทววงศ์วโรปการไปงานฉลองรัชกาลสมเด็จพระบรมราชินี
วคิตอเรียครบ 50 ปี ณ ประเทศองักฤษ เม่ือ ปี พ.ศ. 2430 และให้ไปพิจารณาแบบอยา่งการปกครอง
ของชาติต่าง ๆ ในยุโรปดว้ย และไดเ้ร่ิมเตรียมการปฏิรูปการปกครองในปี พ.ศ. 2430 จนด าเนินการ
เตม็รูปใน ปี พ.ศ. 243510 
 การปฏิรูปการปกครองในส่วนของการบริหารราชการส่วนกลาง มีการน าระบบบริหารราชการ
แบบแบ่งแยกโครงสร้างอ านาจหน้าท่ี (Structural – Functionalism) มาใช้ ด้วยการทบทวนหน้าท่ี
หลกัของกรมจตุสดมภ์ทั้ง 6 ใหม่เพื่อจดัแบ่งงานและจดัตั้งกรม (กระทรวง) ใหม่อีก 6 กระทรวง 
รวมเป็น 12 กระทรวง11 คือ 
  1) กระทรวงมหาดไทย บังคบับญัชาหัวเมืองฝ่ายเหนือ และเมืองลาวประเทศราช 
ต่อมาไดมี้การโอนการบงัคบับญัชาหวัเมืองทั้งหมดท่ีมีให้อยูใ่นความดูแลของกระทรวงมหาดไทย 
  2) กระทรวงกลาโหม บงัคบับญัชาหวัเมืองปักษใ์ต ้ฝ่ายตะวนัตก ตะวนัออก และเมือง
มาลายูประเทศราช เม่ือมีการโอนการบังคับบัญชาหัวเมืองไปให้กระทรวงมหาดไทยแล้ว
กระทรวงกลาโหมจึงบงัคบับญัชาฝ่ายทหารเพียงอยา่งเดียวทัว่พระราชอาณาเขต 
  3) กระทรวงการต่างประเทศ (กรมท่า) มีหนา้ท่ีดา้นการต่างประเทศ 
  4) กระทรวงวงั วา่การในวงั 
  5) กระทรวงเมือง (นครบาล) ว่าการโปลิศและการบญัชีคน คือ กรมพระสุรัสวดีและ
รักษาคนโทษ 
  6) กระทรวงเกษตราธิการ วา่การเพาะปลูกและการคา้ ป่าไม ้เหมืองแร่ 
  7) กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ดูแลเร่ืองการเงิน รายได ้รายจ่ายของแผน่ดิน 

                                                           
9 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 1. 
10 ชชัชยั จนัทร์สวา่ง.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 1.  
11 อลงกต วรกี.  (2546).  การปฏิรูประบบราชการ: ก้าวไปข้างหน้าหรือถอยหลังเข้าคลอง. วารสารสถาบัน
พระปกเกล้า, 2, หนา้ 4. 
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  8) กระทรวงยุติธรรม จดัการเร่ืองศาลซ่ึงกระจายอยู่ตามกรมต่าง ๆ น ามาไวท่ี้แห่ง
เดียวกนั ทั้งแพง่ อาญา นครบาล อุทธรณ์ ทั้งแผน่ดิน 
  9) กระทรวงยทุธนาการ ตรวจตราจดัการในกรมทหารบก ทหารเรือ 
  10) กระทรวงธรรมการ จดัการศึกษา การรักษาพยาบาล และอุปถมัภค์ณะสงฆ์ 
  11) กระทรวงโยธาธิการ มีหนา้ท่ีก่อสร้าง ท าถนน ขดุคลอง ไปรษณียโ์ทรเลข การรถไฟ 
  12) กระทรวงมุรธาธร หน้าท่ีรักษาพระราชลญัจกร รักษาพระราชก าหนด กฎหมาย 
(ยบุในปี พ.ศ. 2439 โอนราชการในหนา้ท่ีไปข้ึนอยูใ่นกรมราชเลขานุการ) 
 การจดัการบริหารราชการส่วนกลาง เป็นการแบ่งแยกแจกแจงหน้าที่ของการบริหาร
ในกระทรวง กรม ต่าง ๆ ไม่ให้ซ ้ าซ้อนกนั และเป็นเพียงการเปล่ียนแปลงโครงสร้างการบริหาร
มากกวา่การเปล่ียนแปลงขอบเขตหน้าท่ีและกิจกรรมท่ีระบบบริหารกระทาอยู่ การปกครองสยาม
ในสมยัรัชกาลท่ี 5 (พ.ศ. 2411 – 2453) เป็นการปกครองท่ีเน้นให้รัฐมีบทบาทหลักในการรักษา
ความปลอดภยัการรวมอานาจไวท่ี้ศูนยก์ลาง และการมุ่งหารายไดด้ว้ยการเก็บภาษีเขา้ทอ้งพระคลงั
มากกว่าท่ีจะขยายขอบเขตงานของรัฐออกไปสู่กิจกรรมประเภทอ่ืน ๆ ข้อสังเกตท่ีดีคือดูจาก
งบประมาณท่ีแต่ละกระทรวงได้รับในช่วงนั้ นพบว่ากิจกรรมหลักของรัฐท่ีมีความส าคัญสูง
ตามล าดบั คือ การป้องกนัประเทศ – การรักษาความสงบภายใน –กิจกรรมส่วนพระองค์ ขณะท่ี
งบประมาณกระทรวงการต่างประเทศ กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงเกษตรอยูใ่นระดบัต ่าสุด 
การลงทุนของรัฐส่วนใหญ่เป็นการลงทุนเพื่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานทางการคมนาคม (รถไฟ) 
เพื่อตอบสนองนโยบายหลกัในการรวมอ านาจมาไวท่ี้ศูนยก์ลาง การควบคุมหัวเมืองภายนอกให้
กระชบัเพื่อประโยชน์ทางการเมืองในการเก็บภาษีเขา้รัฐ12  
 การปรับปรุงการบริหารราชการในส่วนภูมิภาค เป็นผลมาจากการรวมการบงัคบับญัชา
หัวเมืองท่ีเคยแยกอยู่ท่ีมหาดไทย กลาโหม และ กรมท่า ให้มารวมอยู่ภายใตก้ระทรวงมหาดไทย
กระทรวงเดียว การปฏิรูปการบริหารราชการในส่วนภูมิภาคจึงเท่ากับเป็นการปรับหน่วยการ
ปกครองท่ีมีสภาพและฐานะเป็นตวัแทน (field) หรือหน่วยงานประจ าท้องท่ี (field office) ของ
กระทรวงมหาดไทย หรือรัฐบาลในส่วนกลาง ทั้งน้ี ไดมี้การเปล่ียนแปลงลกัษณะการปกครองแบบ
เมืองหลวง เมืองชั้นใน เมืองชั้นนอก เมืองพระยามหานคร และเมืองประเทศราชเดิมเพื่อให้ลกัษณะ
การปกครองเปล่ียนเป็นแบบราชอาณาจักร (Kingdom) โดยการจัดระเบียบการปกครองให้มี
ลกัษณะท่ีลดหลั่นตามระดบัสายการบงัคบับญัชาจากหน่วยเหนือลงไปจนถึงหน่วยงานชั้นรอง

                                                           
12 อุทยั เลาหวเิชียร.  (2540).  รัฐประศาสนศาสตร์: ลกัษณะวชิาและมิติต่าง ๆ.  กรุงเทพฯ: ที พี เอน็ เพรส.  หนา้ 262. 
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ตามล าดบั คือ การจดัรูปการปกครองมณฑลเทศาภิบาล การจดัรูปการปกครองเมือง การจดัรูปการ
ปกครองอ าเภอ การจดัรูปการปกครองต าบล หมู่บา้น13  
 การปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการแผ่นดิน ท่ีเร่ิมเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน พ.ศ. 2435 
(ร.ศ. 111) ท่ีมีการจดัตั้งกระทรวงให้มีบทบาทส าคญัในการบริหารราชการแบบรวมศูนยอ์  านาจ 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การจดัตั้งกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นกระทรวงท่ีรับผดิชอบในการบริหารราชการ
ในส่วนภูมิภาค โดยมีการยกเลิกการปกครองระบบกินเมืองแล้วเปล่ียนการปกครองเป็นระบบ
เทศาภิบาล 
 ในช่วงปี พ.ศ. 2435 - 2458 สมเด็จพระเจา้บรมวงศ์เธอกรมพระยาดารงราชานุภาพ 
ด ารงต าแหน่งเสนาบดีกระทรวงมหาดไทย มีการสถาปนาการปกครองระบบเทศาภิบาล และการ
ปกครองตาบล หมู่บา้น เพื่อขยายบทบาทของส่วนกลางในการคุมกลไกการปกครองประเทศ การ
ประกาศใช้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) เป็นการก าหนดบทบาท
หน้าท่ีในการปกครองของนายอ าเภอท่ีได้รับมอบหมายหน้าท่ีในการปกครอง เน่ืองจาก
กระทรวงมหาดไทยเห็นวา่การปกครองทอ้งท่ีเป็นหัวใจส าคญัต่อการปกครองในระบบเทศาภิบาล 
นายอ าเภอถือวา่เป็นตวัแทนระหวา่งขา้ราชการของรัฐบาลกลางระดบัจงัหวดัและมณฑล กบัก านนั 
ผูใ้หญ่บ้านท่ีประชาชนเลือกข้ึนมาในระดบัต าบล หมู่บา้น นายอ าเภอเป็นผูท่ี้ตอ้งพยายามท าให้
ค  าสั่งต่าง ๆ จากสมุหเทศาภิบาลและผูว้่าราชการเมือง (จงัหวดั) เป็นผลในการปกครองต าบล 
หมู่บ้าน นอกจากน้ีกฎหมายลกัษณะปกครองท้องท่ี ยงัเพิ่มบทบาทหน้าท่ีในการปกครองต าบล 
หมู่บ้าน ของก านัน ผูใ้หญ่บ้าน ภายใต้การควบคุมดูแลของนายอ าเภอ และผูว้่าราชการเมือง 
นายอ าเภอจะไดรั้บค าสั่งให้ออกไปดูแลต าบล หมู่บา้น ท ารายงานส่งผูว้า่ราชการเมืองเดือนละคร้ัง 
นายอ าเภอจะรับผิดชอบรักษาความสงบ ให้การปรึกษาดูแลทั้งหมดแก่ก านนั และ ผูใ้หญ่บา้น การ
จดทะเบียนปศุสัตว์ การเก็บรักษาหนังสือสัญญาต่าง ๆ นอกจากนั้นยงัมีการปรับเปล่ียนการจดั
ระเบียบการปกครองต าบล หมู่บา้นใหม่ใหอ้  านาจของรับเขา้ไปดูแลอยา่งเขม้งวดมากข้ึน14 
 รัชกาลท่ี 5 ทรงมอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการปฏิรูปการปกครองหัวเมือง 
(การปกครองส่วนภูมิภาค) เพื่อเป็นการเสริมสร้างความเป็นปึกแผน่ ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั
ของราชอาณาจกัรสยาม โดยมีพระราชประสงคจ์ะให้ยุบเมืองประเทศราชแลว้รวมเขา้เป็นหวัเมือง
ในพระราชอาณาจกัร การด าเนินการปฏิรูปจากการจดัระบบการปกครองจากล่างสุดเป็น หมู่บา้น 
ต าบล อ าเภอ เมือง(จงัหวดั) แล้ว ยงัจดัระบบการปกครอง มณฑลเทศาภิบาล เพิ่มข้ึนเพื่อเพิ่ม

                                                           
13 เร่ืองเดียวกนั, 263. 
14 สถาบนัด ารงราชานุภาพ.  (2555).  วารสารด ารงราชานุภาพ.  กรุงเทพฯ: ส านกังานปลดักระทรวง กระทรวงมหาดไทย.  
หนา้ 13. 
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ประสิทธิภาพในการติดต่อระหว่างรัฐบาลในกรุงเทพกบัหัวเมืองนอกราชธานี แต่ละมณฑลจะมี
ขา้หลวงเทศาภิบาล (สมุหเทศาภิบาล) เป็นผูมี้อานาจสูงสุด นอกจากนั้นยงัประกอบดว้ยขา้ราชการ
ฝ่ายต่าง ๆ เช่น ขา้หลวงมหาดไทย ขา้หลวงยุติธรรม ขา้หลวงคลงั แพทยป์ระจามณฑล ซ่ึงขา้ราชการ
ประจ ามณฑลเทศาภิบาลเหล่าน้ีจะท าหนา้ท่ีในฐานะเป็นตวัแทนของส่วนกลางควบคุมการบริหาร
ราชการต่าง ๆ ในหัวเมือง ซ่ึงรูปแบบการปกครองลกัษณะน้ีเป็นการปกครอง ระบบเทศาภิบาล 
ที่เป็นการปกครองส่วนภูมิภาคมีการตั้งสาขาของกระทรวงใหญ่ในกรุงเทพรับหน้าท่ีดูแลกิจการ
ของตนในส่วนภูมิภาค15 
 ในปี พ.ศ. 2440 ไดมี้การประกาศใชข้อ้บงัคบัลกัษณะปกครองหวัเมือง ร.ศ. 116 ซ่ึงไดจ้ดั
ระเบียบการปกครองหวัเมืองคือทอ้งท่ีหลายอ าเภอรวมกนัเป็นหวัเมืองหน่ึงแต่ละหวัเมืองมีพนกังาน
ผูป้กครองเมือง16 คือ 
  1) ผูว้า่ราชการเมือง ก็คือเจา้เมืองเป็นต าแหน่งขา้ราชการชั้นพระยาหรือพระท่ีแต่งตั้ง
โยกยา้ยตามแต่ท่ีพระมหากษตัริยจ์ะทรงพระราชด าริเห็นสมควร ผูว้่าราชการเมือง ตามขอ้บงัคบั
ลกัษณะปกครองหัวเมือง ร.ศ. 116 มีหน้าท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชารับผิดชอบราชการทุกอย่างในเมือง
(เวน้การพิพากษาคดี) เป็นผูต้รวจตราว่ากล่าวให้ราชการทั้งปวงไดบ้งัคบับญัชาให้เป็นไปตาม
พระราชก าหนดกฎหมายและค าสั่งของเจา้กระทรวง รายงานขอ้ราชการในการทนุบ ารุงหรือแกไ้ข
ขอ้ขดัขอ้งในการปกครองเมืองต่อขา้หลวงเทศาภิบาล เป็นผูดู้แลทุกขสุ์ขพลเมืองต่างพระเนตรพระ
กรรณในเมืองนั้น และเป็นผูส้ั่งและอนุญาตให้พนกังานอยัการฟ้องความแผน่ดิน ดา้นอ านาจของ
ผูว้า่ราชการเมือง มีอ านาจบงัคบับญัชากรรมการผูใ้หญ่ผูน้อ้ย และอาณาประชาราษฎร์ทัว่ไปในเมือง 
มีอ านาจถอดถอนและยา้ยขา้ราชการท่ีผูว้า่ราชการเมืองมีอ านาจตั้งไดโ้ดยต าแหน่ง เป็นตน้ 
  2) กรมการเมือง แบ่งเป็น 2 พวก คือ กรมการในท าเนียบ อนัเป็นต าแหน่งท่ีมีเงินเดือน
ได้แก่ ต าแหน่งปลัด ยกกระบัตร ผูช่้วยราชการ ซ่ึงจดัเป็นกรรมการผูใ้หญ่ 3 ต  าแหน่ง จ่าเมือง 
(เลขานุการของเมือง) สัสดี แพ่ง (รักษากฎหมาย) ศุภมาตรา (เก็บภาษีอากร) สาระเลข (เลขานุการ
ผูว้า่ราชการเมือง) กรมการนอกท าเนียบ เป็นต าแหน่งกิตติมศกัด์ิผูซ่ึ้งด ารงต าแหน่งเป็นผูท้รงคุณวุฒิ 
หรือเป็นคหบดีในเมือง ซ่ึงเป็นกรมการผูใ้หญ่ 
 ระบบการปกครองของไทยท่ีมีการปฏิรูปในสมยัรัชกาลท่ี 5 ในปี พ.ศ. 2435 ท่ีมีการตั้ง
กระทรวง จดัการปกครองระบบเทศาภิบาล ถือเป็นจุดก าเนิดของการปกครองและการบริหาร
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคตามแนวคิดของตะวนัตก ซ่ึงการปกครองส่วนภูมิภาคในขณะนั้น

                                                           
15 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 14. 
16 กระทรวงมหาดไทย .  (2513).  ประมวลพระราชหัตถเลขา รัชกาลที่ 5 ที่เกี่ยวกับภารกิจของกระทรวงมหาดไทย 
(เล่ม 1).  กรุงเทพฯ: โรงพิมพส่์วนทอ้งถ่ิน.  หนา้ 234. 
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จะใช้ค  าว่า การปกครองท้องท่ี ส่วนการปกครองส่วนภูมิภาคเป็นค าท่ีนามาใช้แทนภายหลงัการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 และได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญัติระเบียบบริหาร17

ราชการ พ.ศ. 2476 ซ่ึงมีการจดัแบ่งระเบียบบริหารออกเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 ในสมยัพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัจุลจอมเกลา้ รัชกาลท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ไดมี้
การแกไ้ขปรับปรุงการจดัระเบียบการปกครองของราชอาณาจกัรไทยคร้ังส าคญั โดยเฉพาะในส่วน
ท่ีเก่ียวกบัการปกครองระดบัหมู่บ้านและต าบลนั้น ได้มีการทดลองตั้งผูใ้หญ่บ้านและก านันข้ึน
ปกครองหมู่บา้นและต าบลเป็นคร้ังแรกท่ีอ าเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยุธยาในปี พ.ศ. 2435 
ทั้งน้ี เพื่อศึกษาปัญหาและหาแนวทางปรับปรุงแกไ้ข ซ่ึงการจดัการปกครองหมู่บา้นและต าบลใหม่น้ี
มีลกัษณะต่างจากเดิมหลายประการ โดยเฉพาะในดา้นกระบวนการซ่ึงปรากฏในเน้ือหาจดหมาย
ของพระยามหาอ ามาตยาธิบดี (เส็ง วิรยศิริ) คร้ังยงัเป็นหลวงเทศาจิตรวิจารณ์ผูไ้ดรั้บมอบหมายให้
ทดลองตั้งผูใ้หญ่บา้น ก านนั ความวา่18 
 “ในขั้นตน้ท าบญัชีส ามะโนครัวบา้นที่จะจดัเป็นหมู่บา้นและต าบลก่อน เสร็จแล้วจึง
ลงมือจดัการตั้งผูใ้หญ่บา้น ก านนั ต่อไป คือจดัรวมครอบครัวท่ีเป็นเจา้ของบา้นใกลชิ้ดติดต่อกนัราว 
10  เจา้ของ เจา้ของหน่ึงจะมีเรือนก่ีหลงัก็ตาม รวมเขา้เป็นหมู่บา้นแลว้เชิญเจา้บา้นมาประชุมกนัในวดั 
พร้อมดา้นราษฎรอ่ืน ๆ  เม่ือถามทราบวา่ใครผูใ้ดเป็นเจา้บา้น แลว้ก็ให้มาร่วมกนัขอให้เลือกกนัใน
หมู่ของเขาท่ีมาประชุมว่าควรจะให้ใครเป็น “ผู ้ใหญ่” สังเกตดูเขาตรึกตรองกันมาก ซุบซิบ
ปรึกษาหารือกนัเห็นจะเป็นด้วยเร่ืองเกรงใจกนั แต่ในท่ีสุดก็ไดค้วามเห็นโดยมากว่า ใครในพวก
ของเขาท่ีมาประชุมนั้น ควรจะเป็นผูใ้หญ่บา้นแลว้ขา้พระพุทธเจา้ก็เขียนใบตั้งชัว่คราวให้เขาถือไว ้
จนกวา่จะไดมี้หมายตั้งออกใหใ้หม่ตามทางราชการ 
 เม่ือไดจ้ดัตั้งผูใ้หญ่บา้นไดพ้อสมควรท่ีจะจดัตั้งเป็นต าบลไวแ้ลว้ ขา้พระพุทธเจา้ก็ไดไ้ป
ประชุมท่ีศาลาวดัพร้อมด้วยราษฎรในท้องท่ีนั้ น เชิญผูใ้หญ่บ้านในต าบลท่ีข้าพระพุทธเจ้าให้
เลือกตั้งไวแ้ลว้มาประชุมพร้อมกนั แลว้ขอใหผู้ใ้หญ่บา้นเหล่านั้นเลือกผูใ้หญ่คนหน่ึงในหมู่ของเขา
ว่าใครจะควรได้รับ เลือกตั้ งเป็นหัวหน้าว่าการต าบล  เม่ือเขาพร้อมกันเห็นควรผู ้ใดแล้ว 
ขา้พระพุทธเจา้ก็ออกหมายตั้งชั่วคราวให้เขาเป็นก านันต าบลนั้น แล้วขา้พระพุทธเจา้ไปท าอย่าง
เดียวต่อ ๆ ไปทุกต าบล 

                                                           
17 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 235. 
18 โภคิน พลกุล.  (2539).  การปฏิรูประบบราชการในยุคโลกาภิวัตน์.  เอกสารวิชาการปีแห่งการส่งเสริมการ
บริการประชาชนของรัฐ คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ส านกันายกรัฐมนตรี.  
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 ต าบลใดท่ีขา้พระพุทธเจา้ไปจดัตั้งก านันในวนัแรกในวดัใด ข้าพระพุทธเจา้อาราธนา
พระภิกษุในวดันั้นมาประชุมอยูด่ว้ย พอใครไดรั้บเลือกตั้งแลว้ ก็นิมนตใ์หส้วดชยนัโตใหพ้ร” 
 นอกจากการทดลองตั้งก านัน ผูใ้หญ่บ ้านแล้ว ยงัมีการศึกษาข ้อเท็จจริงเพิ ่มเติม 
โดยดูสภาพทอ้งท่ีและความเป็นอยู่ทัว่ไปของประชาชน โดยสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ
เสนาบดีคนแรกของกระทรวงมหาดไทย ได้เสด็จออกตรวจราชการหัวเมืองต่าง ๆ และยงัทรง
มอบหมายให้หลวงเทศาจิตรวิจารณ์ เดินทางไปดูงานการปกครองของประเทศพม่าและมลาย ู
หลังจากนั้น ได้จดัประชุมข้าหลวงเทศาภิบาล เพื่อปรึกษาความเห็นและรับฟังข้อเท็จจริงแต่ละ
ทอ้งท่ีเม่ือปรากฏวา่โครงการทดลองตั้งก านนั ผูใ้หญ่บา้นน้ีประสบผลส าเร็จดว้ยดี จึงไดว้างรูปแบบ
การปกครองประเทศ19 และไดท้รงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครอง
ทอ้งท่ี ร.ศ.116 ข้ึนใช้บงัคบัทัว่ประเทศ โดยประกาศใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2440 
ข้อความและหลักเกณฑ์ส่วนใหญ่ของพระราชบัญญัติน้ีได้ใช้หลักในการปกครองท้องท่ีของ
ประเทศไทยสืบมา นบัว่าเป็นกฎหมายฉบบัแรก ท่ีไดก้ าหนดจดัระเบียบต าบลและหมู่บา้นรวมทั้ง
ก าหนดหน้าท่ีไวอ้ย่างละเอียดเพื่อให้เจา้หน้าท่ีตรวจตราดูแลทุกข์สุขของราษฎรตามทอ้งท่ีต่าง ๆ 
ต่างพระเนตรพระกรรณ สร้างความเป็นธรรมในการปกครองบา้นเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งจุดเด่น
ของกฎหมายฉบบัน้ีท่ีก าหนดให้มีการเลือกผูใ้หญ่บา้นเป็นเพราะราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั ท่ีจะใหร้าษฎรมีโอกาสใชสิ้ทธิในการปกครองตนเองดว้ย20 
 หลงัจากท่ีไดป้ระกาศพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 มาเป็นเวลานาน
ประมาณ 17 ปี ต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลท่ี 6 จึงได้ทรง
ประกาศยกเลิก และประกาศใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ข้ึนใช้
บงัคบัแทนและถือเป็นหลกัในการจดัระเบียบการปกครองต าบล หมู่บา้น สืบมาจนทุกวนัน้ี21 

 

 

 

                                                           
19 กระทรวงมหาดไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 235. 
20 กระทรวงมหาดไทย.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 16.  หนา้ 235. 
21 จกัรกฤษณ์ นรนิติผดุงการ.  (2527).  สมเด็จพระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมพระยาด ารงราชานุภาพกับกระทรวงมหาดไทย.  
กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์.  หนา้ 283. 
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2.2 การแต่งตั้งและพ้นจากต าแหน่งของผู้ใหญ่บ้าน 

 ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 ไดก้ล่าวถึงการแต่งตั้ง
และพน้จากต าแหน่งของผูใ้หญ่บา้น ดงัน้ี 
 ผูใ้หญ่บา้นมาจากการเลือกของราษฎร โดยคุณสมบติัของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บา้น
ประกอบดว้ย22 (มาตรา 11) 
  (1) มีสัญชาติไทยและมีอายไุม่ต ่ากวา่ 18 ปี บริบูรณ์ ในวนัท่ี 1 มกราคม ของปีท่ีมีการ
เลือก 
  (2) ไม่เป็นภิกษุ สามเณร นกัพรตหรือนกับวช 
  (3) ไม่เป็นคนวกิลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
  (4) มีภูมิล าเนาหรือถ่ินท่ีอยูเ่ป็นประจ าและมีช่ือในทะเบียนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ย
การทะเบียนราษฎร ในหมู่บา้นนั้นติดต่อกนัมาแลว้ไม่นอ้ยกวา่สามเดือนจนถึงวนัเลือก 
 เหตุท่ีตอ้งมีการเลือกผูใ้หญ่บา้น 
 การเลือกตั้งผูใ้หญ่บา้นนั้นมีสาเหตุท่ีมา 2 ประการ23 คือ (มาตรา 19) 
  (1) มีการจดัตั้งหมู่บา้นข้ึนใหม่ 
  (2) ผูใ้หญ่บา้นในหมู่บา้นวา่งลง 
 ซ่ึงจะตอ้งมีการเลือกผูใ้หญ่บา้นใหม่ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีมีการจดัตั้งหมู่บา้นข้ึนใหม่ 
ผูใ้หญ่บา้นของหมู่บา้นนั้น 
 วิธีการเลือกผูใ้หญ่บา้น ให้กระท าโดยวิธีลบั โดยคณะกรรมการเลือก ซ่ึงนายอ าเภอ
ท าหน้าท่ีประธานและเป็นเจา้พนักงานผูด้  าเนินการเลือก กรรมการซ่ึงแต่งตั้งจากขา้ราชการหรือ
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินในอ าเภอนั้น จ  านวนไม่เกิน 9 คน และก านนัผูใ้หญ่บา้นในต าบลนั้นอีก 1 คน 
ทั้งน้ีเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการเลือกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. 2551 เม่ือเลือกผูใ้ด
แล้วนายอ าเภอจะเป็นผูอ้อกค าสั่งแต่งตั้ง และรายงานไปยงัผูว้่าราชการจงัหวดัเพื่อออกหนังสือ
ส าคญัใหไ้วเ้ป็นหลกัฐาน 
 การพน้จากต าแหน่งผูใ้หญ่บา้น24 (มาตรา 14) 
 ผูใ้หญ่บา้นจะตอ้งพน้จากต าแหน่งดว้ยเหตุหน่ึงเหตุใด ดงัต่อไปน้ี 
  (1) มีอายคุรบหกสิบปี 

                                                           
22 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457.  มาตรา 11.  
23 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457.  มาตรา 19. 
24 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพทุธศกัราช 2457.  มาตรา 14. 
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  (2) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามของการเป็นผูใ้หญ่บ้าน (ยกเวน้การลา
อุปสมบทหรือบรรพชา โดยไดรั้บอนุญาตจากผูว้า่ราชการจงัหวดั ไม่เกิน 120 วนั) 
  (3) ตาย 
  (4) ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอใหล้าออก 
  (5) หมู่บา้นท่ีปกครองถูกยบุ 
  (6) ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกผูใ้หญ่บ้านนั้นมีจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงเขา้ช่ือกนัขอให้
ออกจากต าแหน่งในกรณีเช่นนั้น ใหน้ายอ าเภอสั่งใหพ้น้จากต าแหน่ง 
  (7) ผูว้่าราชการจงัหวดัสั่งให้พน้จากต าแหน่ง เม่ือได้รับรายงานการสอบสวนของ
นายอ าเภอวา่บกพร่องในหนา้ท่ีหรือประพฤติตนไม่เหมาะสมกบัต าแหน่ง 
  (8) ไปเสียจากหมู่บา้นท่ีตนปกครองติดต่อกนัเกิน 3 เดือน เวน้แต่มีเหตุอนัสมควรและ
ไดรั้บอนุญาตจากนายอ าเภอ 
  (9) ขาดประชุมประจ าเดือนก านัน ผู ้ใหญ่บ้านท่ีนายอ าเภอเรียกประชุมสามคร้ัง
ติดต่อกนัโดยไม่มีเหตุอนัควร 
  (10) ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากต าแหน่ง เน่ืองจากกระท าผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 
  (11) ไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงตอ้งท าอย่างน้อยทุกห้าปีนบัแต่วนัท่ี
ได้รับการแต่งตั้ง ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา 
 ในกรณีท่ีผูใ้หญ่บา้นพน้จากต าแหน่งตาม (6) ให้นายอ าเภอรายงานใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดั
ทราบโดยเร็วดว้ย 
 หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงมหาดไทยก าหนดตาม (11) ตอ้งก าหนดให้ราษฎรใน
หมู่บา้นมีส่วนร่วมในการประเมินผลการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูใ้หญ่บา้นดว้ย 

2.3 อ านาจหน้าทีข่องผู้ใหญ่บ้าน 

 ผูใ้หญ่บา้นในสมยัก่อน (สมยักรุงศรีอยธุยา) มีหนา้ท่ีเพียงควบคุมสินคา้และจดัเก็บภาษีอากร
การคา้เท่านั้น ดงัปรากฏในกฎหมายลกัษณะอาญาหลวงซ่ึงประกาศใช้เม่ือ พ.ศ. 1895 บทท่ี 36 
มีใจความวา่ “พระเจา้อยูห่วัทรงบญัญติัให้ซ้ือขายส่ิงของตามถนนตลาด (ราคาตลาด) และผูซ้ื้อขาย
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ท าเกินพระราชบญัญตัิไวน้ี้ ได้ก าชับว่ากล่าวและให้ลูกตลาดซ้ือขายแพงกว่าถนนตลาดอนั
พระเจา้อยูห่วัทรงบญัญติัไวว้า่ ใหเ้อาก านนัตลาดใส่ข่ือไว ้3 วนั แลว้หวดดว้ยไมห้วาย 25 ที25 
 จากปรากฏความขา้งตน้ท่ีกล่าวน้ี พอทราบไดว้า่ก านนัในสมยักรุงศรีอยุธยามีหนา้ท่ีเพียง
การควบคุมตลาดให้การค้าขายได้ด าเนินไปในราคาปกติ ไม่แพงเกินไป นอกเหนือท่ีได้มี
พระราชบญัญติัก าหนดไวจ้นเป็นท่ีเดือดร้อนแก่ประชาชน และมีหน้าท่ีในการเรียกเก็บภาษีค่านา 
(เทียบไดก้บัภาษีบ ารุงทอ้งท่ีในปัจจุบนั) ซ่ึงมีเพียง 2 ประการเท่านั้น26 ส่วนหน้าท่ีอ่ืน ๆ ไม่ปรากฏ
ทั้งอาณาเขตการปกครองก็มิไดร้ะบุไวว้า่มีมากนอ้ยเพียงใดและแบ่งแยกกนัอยา่งไร และมีต าบลมาก
นอ้ยเพียงใด และน่าจะเช่ือไดว้า่ก านนัตามกฎหมายวา่ดว้ยลกัษณะอาญาหลวงดงักล่าวมิใช่ก านนัซ่ึง
ปกครองต าบลเช่นในปัจจุบนัซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในทางปกครองในอนัท่ีจะดูแลให้ราษฎรได้รับ
ความสุขแต่รูปแบบการปกครองต าบลในสมยันั้น มิใช่รูปแบบการปกครองต าบลเช่นปัจจุบนั 
ต่อมาถึงในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ก านนัก็ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีเพียงเล็กนอ้ย27 คือ 
  1) รักษาความสงบเรียบร้อยในพื้นท่ี      
  2) ป้องกนัการโจรกรรมผูร้้าย  
  3) ถา้เป็นความทะเลาะววิาทเล็กนอ้ย ก านนัเปรียบเทียบตกลงกนัไดเ้วน้แต่  
   (1) ไม่ยอมตกลง  
   (2) ถา้เป็นความฉกรรจ ์เช่นกบัความปลน้ฆ่ากนั ฟันกนั มีบาดแผลถึงสาหสั ก านนั
(ถึงจะอยู่ใกล้ไกลก็ตามที) ต้องน ามาส่งหลวงพลตระการนายแขวงฯ จะได้ตัดสินว่ากล่าว
เปรียบเทียบในส่วนชั้นความไม่ฉกรรจ ์ถา้ไม่ตกลงหรือเป็นความฉกรรจ ์หลวงพลตระการจึงบอก
ส่งกรุงเก่า หลงัจากหลวงเทศาจิตรวิจารณ์ได้จดัทดลองตั้งผูใ้หญ่บา้น ก านัน ท่ีอ าเภอบางประอิน 
แลว้ก็ให้คิดปรึกษาหารือกนัถึงการท่ีจะจดัปกครองข้ึนตามหัวเมืองต่อไป คร้ังต่อมาจึงมีพระบรม
ราชโองการให้ตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 
ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440) ข้ึน ซ่ึงถือเป็นต้นแบบของการจดัระเบียบการปกครอง ต าบล หมู่บ้านใน
ประเทศไทย 

                                                           
25 สุรพงษ ์รุ่งวารินทร์.  (2555).  การพฒันาภาวะผูน้ าในการปฏิบติังานของก านัน ผูใ้หญ่บา้นจงัหวดัสุพรรณบุรี.  
วารสารวชิาการมหาวทิยาลยัปทุมธานี, 4 (3), หนา้ 241-242.  
26 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 242. 
27 ไททศัน์ มาลา.  (2555).  การคงอยู่ของก านันผู้ใหญ่บ้านในบริบทของการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น: ศึกษากรณี
จังหวัดปทุมธานีและจังหวัดพระนครศรีอยุธยา. รายงานวิจัยได้รับเงินอุดหนุนจากสถาบันวิจัยและพฒันา 
มหาวทิยาลยัราชภฏัวไลยอลงกรณ์ ในพระบรมราชูปถมัป์.  หนา้ 10-11. 
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 อ านาจหน้าท่ีของผูใ้หญ่บ้านตามพระราชบญัญัติลักษณะปกครองท้องท่ี  ร.ศ. 116  มี
ดงัน้ี28  
  (1) อ านาจหน้าท่ีเช่นเดียวกับผูใ้หญ่บ้าน คือ มีหน้าท่ีดูแลรักษาความปกติสุขและ
ความสงบเรียบร้อยในเขตหมู่บา้นของตน น าประกาศหรือค าสั่งในราชการให้ราษฎรลูกบา้นทราบ 
รับค าร้องทุกขข์องราษฎรและรายงานเหตุการณ์ต่าง ๆ  เสนอต่อก านนัเรียกร้องสั่งลูกบา้นให้ท าการ
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้และมีอ านาจจบักุมผูก้ระท าผดิกฎหมายส่งก านนั 
  (2) อ านาจปกครองบงัคบับญัชาผูใ้หญ่บา้นไดทุ้กหมู่บา้นในเขตต าบลทั้งมีหน้าท่ี
ในการส ารวจเก็บภาษีอากรและเสนอเหตุการณ์หรือคนท่ีตอ้งคดีต่ออ าเภอ 
 จากการพิจารณาพระราชบญัญติัฉบบัน้ีจะเห็นไดว้า่เจตนารมณ์เพื่อใหมี้ก านนั ผูใ้หญ่บา้น 
เป็นเจา้หน้าที่คอยตรวจตราความทุกข์สุขของราษฎรตามพื้นบา้นต่าง ๆ ซ่ึงเป็นก าลงัส าคญั
อย่างหน่ึงในการปกครองบา้นเมือง นอกจากนั้นก็เพื่อรักษาพระราชอ านาจตามก าหนดกฎหมายให้
ประชาชนพึงปฏิบติัตามดว้ยความเรียบร้อย 
 พระราชบัญญัติปกครองท้องที่  ร.ศ. 116  ประกาศใช้มาได้ประมาณ 17  ปี  ก็ได้ 
มีการปรับปรุงใหม่ และได้ตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ พระพุทธศกัราช 2457 
ข้ึนใชบ้งัคบัแทนและเป็นหลกัของการปกครองทอ้งท่ีในประเทศไทยมาจนตราบเท่าทุกวนัน้ี 
 ปัจจุบันนอกจากก านัน ผู ้ใหญ่บ้าน จะมีอ านาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช 2457 แลว้ ยงัมีกฎหมายอีกหลายฉบบัท่ีก าหนดให้อ านาจหนา้ท่ีไว้
จนอาจกล่าวไดว้า่ต าแหน่งผูใ้หญ่บา้นมีบทบาท ภารกิจ อ านาจหน้าท่ีกวา้งขวางครอบคลุมวิถีชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชน ในต าบล หมู่บา้น ตั้งแต่เกิดจนตาย29 

2.4 แนวคดิหลกัการปกครองทีด่ี 

 2.4.1 หลกันิติรัฐ 
 ค าว่า “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีแปลมาจากภาษาเยอรมนัว่า “Rechtsstaat” ค าว่า “Rechtsstaat” 
ประกอบข้ึนจากค าสองค า คือ ค าว่า Recht ท่ีแปลว่า กฎหมาย (ในภาษาเยอรมันค าๆน้ีสามารถ
แปลวา่ “สิทธิ” ไดด้ว้ย) และค าวา่ Staat ท่ีแปลวา่ รัฐ แต่ค าสองค าน้ีเม่ือมารวมกนัแลว้ไดก้ลายเป็น
ค าศพัทท์างนิติศาสตร์ในระบบกฎหมายเยอรมนัซ่ึงยากจะหาค าในภาษาต่างประเทศท่ีแปลแลว้ให้
ความหมายไดต้รงกบัค าในภาษาเดิม ต าราท่ีเขียนเป็นภาษาองักฤษจ านวนหน่ึงไดใ้ชค้  า ๆ น้ีทบัศพัท์

                                                           
28 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 10-11. 
29 ไททศัน์ มาลา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27.  หนา้ 11.  
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ภาษาเยอรมนัโดยไม่แปล อย่างไรก็ตามมีความพยายามในการแปลค าว่า Rechtsstaat อยู่เช่นกัน 
ถึงแม้ว่าค  าแปลที่พยายามคิดกันข้ึนนั้ นไม่สามารถส่ือความหมายของค าว่า Rechtsstaat 
ได้อย่างสมบูรณ์ก็ตาม เช่น ในระบบกฎหมายองักฤษ แปลค าว่า Rechtsstaat ว่า rule of law หรือ 
state-under-law ระบบกฎหมายฝร่ังเศสแปลว่า état constitutionnel แต่ต ารากฎหมายฝร่ังเศสยุค
หลงัๆมกัแปลวา่ état de droit ซ่ึงเป็นแนวโนม้การแปลในภาษาอ่ืนๆดว้ย คือแปลตรงตวั เช่น ระบบ
กฎหมายอิตาลี แปลวา่ Stato di diritto หรือระบบกฎหมายสเปนแปลว่า Estato de derecho เป็นตน้ 
ส าหรับในสหรัฐอเมริกาหากไม่แปลค าวา่ Rechtsstaat วา่ rule of law ก็มกัจะยกเอาหลกัการในทาง
กฎหมายท่ีมีเน้ือหาบางส่วนท่ีคลา้ยคลึงกบั Rechtsstaat มาเทียบเคียง เช่น due-process-clause หรือ
การกล่าวถึง limited government ในฐานะมโนทศัน์ทางกฎหมายที่ใกล้เคียงกบั Rechtsstaat 
เป็นตน้30 
 ในทางวิชาการ ไม่ว่าจะแปลค าว่า Rechtsstaat ว่าอย่างไรก็ตาม ประเด็นส าคญัย่อมอยู่ท่ี
ความหมายอนัเป็นแก่นแท้ของหลักการน้ี กล่าวคือ การปกครองใน Rechtsstaat หรือนิติรัฐนั้น 
กฎหมายจะตอ้งไม่เปิดโอกาสใหผู้ป้กครองใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ ภายใตก้ฎหมายบุคคลทุกคนตอ้ง
เสมอภาคกนั และบุคคลจะตอ้งสามารถทราบก่อนล่วงหนา้ว่ากฎหมายมุ่งประสงคจ์ะบงัคบัให้ตน
ท าอะไรหรือไม่ใหต้นท าอะไร ผลร้ายอนัเกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมายคืออะไร ทั้งน้ีเพื่อท่ีจะบุคคลได้
ปฏิบติัตนให้ถูกตอ้งสอดคลอ้งกบักฎหมาย แนวความคิดพื้นฐานดงักล่าวน้ียอ่มจะก่อให้เกิดหลกั
ต่าง ๆ ตามมาในทางกฎหมายมากมาย เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย 
(nulla poena sine lege) หลกัการห้ามลงโทษซ ้ าซ้อน หลกัการห้ามตรากฎหมายยอ้นหลงัก าหนด
โทษแก่บุคคล เป็นตน้31  
 เม่ือยอ้นกลบัไปพิจารณาพฒันาการของนิติรัฐแลว้ จะพบว่าแนวความคิดว่าดว้ยนิติรัฐ
มีข้ึนเพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐหรือผูป้กครองให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย ค ากล่าวที่ว่านิติรัฐ
คือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย ไม่ใช่โดยมนุษย ์(government of law and not of men) ดูจะเป็นการ
ให้ความหมายของนิติรัฐในเบ้ืองต้นท่ีตรงท่ีสุด ในแง่ของประวติัศาสตร์การเมืองการปกครอง
แนวความคิดว่าด้วยนิติรัฐเร่ิมต้นข้ึนในช่วงศตวรรษท่ี 17 ในฐานะท่ีเป็นปฏิกิริยาท่ีมีต่อการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์อาจกล่าวไดว้า่เสาหลกัท่ีค ้าจุนนิติรัฐไวก้็คือการปกป้อง
บุคคลจากการกระท าตามอ าเภอใจของรัฐหรือผูป้กครอง แนวความคิดน้ีสอดคล้องต้องกันกับ

                                                           
30 บรรหาญ จงเจริญประเสริฐ.  (2557).  ความสัมพันธ์ระหว่างหลักนิติธรรมกับนิติรัฐ.  รายงานการฝึกอบรม
หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุ่นท่ี 2 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 3.  
31 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2547).  แนวคิดเกีย่วกับเสรีภาพในการชุมนุมตามกฎหมายเยอรมันและสภาพการณ์ชุมนุม
ในประเทศไทย เสรีภาพในการชุมนุมตามรัฐธรรมนูญกบัการสลายการชุมนุม.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 3. 
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พฒันาการและความเช่ือท่ีมีมาตั้งแต่ยุคกลางว่าสันติสุขและความยุติธรรมจะเกิดข้ึนได้ย่อมตอ้ง
อาศยักฎหมาย อย่างไรก็ตามในวงวิชาการเยอรมนั ซ่ึงเป็นแหล่งท่ีพฒันาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐข้ึน 
จนถึงปัจจุบนัก็ยงัไม่เป็นท่ียุติวา่ใครเป็นผูท่ี้ใหค้วามหมายของค าวา่ Rechtsstaat อยา่งชดัเจนเป็นคน
แรก แต่ส่วนใหญ่เช่ือกนัวา่ Robert von Mohl ซ่ึงไดศึ้กษารัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาในเวลานั้น
เป็นอยา่งดี เป็นคนแรกท่ีน าเอาความคิดท่ีวา่การด ารงอยูข่องรัฐไม่ควรจะข้ึนอยูก่บัก าลงัอ านาจ แต่
ควรข้ึนอยูก่บัเหตุผล มาอธิบายอยา่งเป็นระบบในต ารากฎหมายวา่ดว้ยรัฐแห่งราชอาณาจกัรเวือร์ท
เท็มแบร์ก (Staatsrecht des Koenigreichs Wuerttemberg) อน่ึง ส าหรับ Mohl แล้วเสรีภาพของปัจเจก
บุคคลยอ่มถือเป็นหวัใจของมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐ 
 อนัที่จริงแล้ว ก่อนที่จะเร่ิมมีค  าอธิบายเกี่ยวกับนิติรัฐในทางต ารา เมื่อคร้ังที่ยุโรป
ยงัปกครองกนัในระบบศกัดินาสวามิภกัด์ิ ก็เร่ิมปรากฏหลกัเกณฑ์ในทางกฎหมายท่ีจ ากดัอ านาจ
อ าเภอใจของกษตัริยบ์า้งแลว้ พฒันาการของความคิดเร่ืองนิติรัฐเร่ิมมีความชดัเจนมากข้ึนในตอน
ปลายศตวรรษท่ี 18 เม่ือรัฐสมยัใหม่ในยุโรปพฒันาจากรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ปสู่ความเป็นรัฐ
สมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์ถูกเรียกร้องมากข้ึนในแง่ของเหตุผล กล่าวคือ ถึงแม้ว่ากษัตริยซ่ึ์งเป็น
ผูป้กครองจะยงัมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดก็ตาม แต่ในการใชอ้  านาจนั้นมีการเรียกร้องใหก้ษตัริยต์อ้ง
ค านึงถึงเหตุผลดว้ย ปรัชญาวา่ดว้ยรัฐในยุคสมยัแห่งพุทธิปัญญาน้ีไดรั้บอิทธิพลอยา่งมากจากนกัคิด
อยา่ง Immanuel Kant ซ่ึงน าเอาความคิดวา่ดว้ยเสรีภาพและเหตุผลมาเป็นศูนยก์ลางของปรัชญาของ
ตน อย่างไรก็ตามมีข้อสังเกตว่า Kant ไม่ได้เน้นเสรีภาพของบุคคลไปท่ีเสรีภาพทางการเมือง
เหมือนกบัท่ีปรากฏในหลาย ๆ ประเทศ แต่เนน้ไปท่ีเสรีภาพในทางความคิด การมุ่งเนน้ในประเด็น
ดงักล่าวของ Kant น่ีเอง ท่ีท าใหม้โนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐ แมจ้ะเป็นมโนทศัน์ท่ีสนบัสนุนเสรีภาพ แต่
ก็ขาดลกัษณะประชาธิปไตย จะเห็นไดจ้ากประวติัศาสตร์ของชาติเยอรมนัว่าในห้วงเวลานั้นไม่มี
ค  าอธิบายเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ในทางอ านาจระหว่างรัฐกบัราษฎรดงัเช่นท่ีปรากฏในฝร่ังเศสเลย 
ในขณะท่ีนกัคิดในเยอรมนัคงมุ่งเน้นเร่ืองเสรีภาพในทางความคิดนั้น ชาวฝร่ังเศสกลบัมุ่งความสนใจ
ไปท่ีเสรีภาพในทางการเมือง และในท่ีสุดชนชาติฝร่ังเศสก็สามารถปลดปล่อยตนเองให้พน้จาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ดเ้ม่ือมีการปฏิวติัใหญ่ใน ค.ศ. 178932  
 ประเด็นท่ีน่าสนใจเก่ียวกบัพฒันาการของนิติรัฐในช่วงศตวรรษท่ี 18 น้ีอยู่ท่ีการฟ้ืนตวั
ของความคิดส านักกฎหมายธรรมชาติ แนวความคิดท่ีว่าจกัรวาลด ารงอยู่อย่างเป็นระบบระเบียบ
เพราะถูกก ากับควบคุมโดยส่ิงท่ีมีคุณภาพในทางสติปัญญาท่ีเรียกว่า logos (เหตุผลสากล) นั้ น 
ปรากฏข้ึนตั้งแต่ในสมยักรีกโบราณ โดยเฉพาะในปรัชญาของส านักสโตอิคส์ (Stoicim) นักคิด
ส านักน้ีเช่ือว่ามนุษยไ์ด้รับประกายแห่งเหตุผลจากเหตุผลสากล มนุษยทุ์กคนจึงเกิดมามีศกัด์ิศรี
                                                           
32 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 4.  



24 

เหมือนกนั ไม่มีใครเกิดมาในฐานะท่ีเป็นทาส มนุษยทุ์กผูทุ้กนามมีความสามารถท่ีจะรู้วา่อะไรถูก
อะไรผิดไดด้ว้ยตนเอง กล่าวคือ มนุษยทุ์กคนสามารถเขา้ถึงกฎหมายธรรมชาติหรือกฎหมายแห่ง
เหตุผลไดโ้ดยท่ีไม่ตอ้งมีใครช่วยตีความให้ ความคิดท่ีนิยมยกยอ่งเหตุผลดงักล่าวมีอิทธิพลอยา่งยิ่ง
ในอาณาจกัรโรมนั (ผา่นความคิดของนกัคิดส านกัสโตอิคส์ท่ีเป็นชาวโรมนัอยา่งเช่นซิเซโร) ท าให้
ชาวโรมนัสามารถพฒันาวชิานิติศาสตร์ท่ีตั้งอยูร่ากฐานของเหตุผลอยา่งเป็นระบบข้ึนมาได ้อยา่งไร
ก็ตามแนวความคิดท่ีนิยมยกยอ่งเหตุผลของมนุษยอ่์อนแรงลงในสมยักลาง ซ่ึงเป็นสมยัท่ีนิติปรัชญา
แนวคริสต์ครอบง ายุโรป จวบจนกระทัง่นักคิดอย่าง Samuel Pufendorf (ค.ศ. 1632 ถึง 1694) และ 
Christian Wolff (1697-1744) ไดร้ื้อฟ้ืนแนวความดงักล่าวข้ึนมาพฒันาต่อ ความคิดวา่ดว้ยกฎหมาย
ธรรมชาติจึงกลบัฟ้ืนตวัข้ึน โดยนกัคิดในยคุสมยันั้นไดเ้ช่ือมโยงความคิดวา่ดว้ยกฎหมายธรรมชาติ
กบัสิทธิตามธรรมชาติเขา้ดว้ยกนั ตามค าสอนของนักคิดส านักกฎหมายธรรมชาติในยุคฟ้ืนตวัน้ี 
สิทธิตามธรรมชาติ คือสิทธิท่ีมนุษยแ์ต่ละคนมีติดตวัมาตามธรรมชาติ เช่น สิทธิในชีวิต สิทธิใน
ร่างกาย สิทธิดงักล่าวน้ีมนุษยแ์ต่ละคนมีอยูโ่ดยไม่ข้ึนอยูก่บัรัฐและไม่ข้ึนอยูก่บักฎหมายบา้นเมือง 
กล่าวคือ เป็นสิทธิท่ีมีอยู่ก่อนมีรัฐ สิทธิตามธรรมชาติท่ีกล่าวถึงน้ี เองท่ีต่อมาจะกลายเป็น
องคป์ระกอบส าคญัประการหน่ึงในทางเน้ือหาของหลกันิติรัฐ33  
 การเร่ิมตระหนกัรู้ถึงสิทธิที่กล่าวมาน้ี ท าให้ในราวปลายศตวรรษที่ 18 ต่อเน่ืองมาจน
ตน้ศตวรรษท่ี 19 ราษฎรไดเ้รียกร้องให้รัฐปกป้องคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นตลอดจนเสรีภาพของ
ตนมากข้ึน เมื่อพิจารณาจากพฒันาการทางการเมือง การเรียกร้องดงักล่าวไม่ใช่เร่ืองที่อยู่เหนือ
ความคาดหมาย เพราะในช่วงเวลานั้นราษฎรท่ีเป็นสามญัชนเร่ิมมีพลงัอ านาจทางเศรษฐกิจมากข้ึน 
เม่ือราษฎรต่างเร่ิมมีทรัพยสิ์นมากข้ึน ก็ยอ่มตอ้งการความมัน่คงปลอดภยัในทรัพยสิ์นท่ีตนหามาได้
เป็นธรรมดา ราษฎรเหล่าน้ีต่างเห็นวา่การปกป้องคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวจะปรากฏเป็น
จริงได้ก็ต่อเม่ือมีรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้อ านาจของรัฐตอ้งผูกพนัอยู่กบักฎหมาย กฎหมายย่อม
จะตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ท่ีก าหนดขอบเขตภารกิจของรัฐ กฎหมายจะตอ้งสร้างกลไกในการควบคุมการ
ใชอ้  านาจของรัฐ และกฎหมายจะตอ้งประกนัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล34  
 ในราวปลายศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงยงัเป็นช่วงท่ีเยอรมนีอยูภ่ายใตก้ารปกครองของจกัรพรรดิ 
พฒันาการเก่ียวกบัความคิดวา่ดว้ยนิติรัฐเกิดการหกัเหข้ึน ท่ีวา่เกิดการหกัเหก็เน่ืองจากในช่วงเวลาน้ี
มโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐถูกจ ากดัลงเหลือแต่เพียงองคป์ระกอบในทางรูปแบบเท่านั้น เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี

                                                           
33 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์.  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  
หนา้ 21.  
34 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 1 ววิัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนใน
ยคุต่าง ๆ.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 227-228. 
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ก็เนื่องจากในเวลานั้นค าสอนในทางปรัชญากฎหมายของส าน ักกฎหมายบา้นเมืองหรือ
ส านักปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Legal Positivism) เจริญงอกงามเฟ่ืองฟูข้ึน แนวคิดหลกัของส านกั
คิดดงักล่าวเป็นแนวคิดที่ตอ้งการสร้างความชดัเจน ความมัน่คง และความแน่นอนให้เกิดข้ึนใน
ระบบกฎหมาย ส านกัคิดน้ีปฏิเสธค าสอนวา่ดว้ยกฎหมายธรรมชาติ เพราะเห็นวา่เป็นส่ิงท่ีเล่ือนลอย 
จบัตอ้งไม่ได ้ท าให้กฎหมายไม่มีความแน่นอน ส าหรับส านกักฎหมายบา้นเมืองหรือส านกัปฏิฐาน
นิยมทางกฎหมายแลว้ กฎหมายท่ีได้รับการตราข้ึนโดยผูท่ี้ทรงอ านาจตรากฎหมายตอ้งถือว่าเป็น
อนัหน่ึงอนัเดียวกันกับความถูกต้องเป็นธรรม ดังนั้นหลักใหญ่ใจความของนิติรัฐจึงอยู่ท่ีความ
ผูกพนัของฝ่ายปกครองต่อกฎหมายท่ีบงัคบัใช้อยู่ในบา้นเมือง และการปกป้องคุม้ครองสิทธิของ
ปัจเจกชน (ท่ีเกิดจากกฎหมายท่ีตราข้ึน) จากการล่วงละเมิดของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ
เท่านั้ น แม้ว่ารัฐชนิดน้ีจะใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการปกครอง แต่โดยท่ีไม่มีการพูดถึง
องค์ประกอบในทางเน้ือหาโดยเฉพาะอยา่งยิ่งความยุติธรรม ต ารากฎหมายจ านวนหน่ึงจึงเรียกรัฐ
ชนิดน้ีวา่ Gesetzesstaat (8) (ค  าวา่ Gesetz ในภาษาเยอรมนัแปลว่า กฎหมาย เหมือนกบัค าว่า Recht 
แต่ Gesetz มุ่งหมายถึงกฎหมายท่ีได้รับการบัญญัติข้ึนเป็นส าคัญ) รัฐท่ีสนใจแต่เพียงกฎหมาย
ในทางรูปแบบเช่นน้ีเองท่ีท าให้ในท่ีสุดเกิดรัฐต ารวจ (Polizeistaat) ข้ึน ในรัฐชนิดน้ีฝ่ายปกครองก็
ผูกพนัตนต่อกฎหมาย แต่ไม่ตอ้งสนใจว่ากฎหมายนั้นถูกตอ้งเป็นธรรมหรือไม่ โดยปรากฏการณ์
เช่นน้ี ค  าวา่ “รัฐต ารวจ” จึงไดก้ลายเป็นค าตรงกนัขา้มกบัค าวา่ “นิติรัฐ” ผลพวงจากการเกิดข้ึนของ
รัฐต ารวจ ท าใหใ้นเวลาต่อมาเกิดแรงตา้นจากฝ่ายเสรีนิยม จนในท่ีสุดมโนทศัน์วา่ดว้ยนิติรัฐก็ไดรั้บ
การพฒันาให้ครอบคลุมองค์ประกอบในทางเน้ือหาดว้ย คือเป็นนิติรัฐที่เป็นเสรีนิยม ค านึงถึง
ความยุติธรรม และท าให้ในปัจจุบนัน้ีเม่ือกล่าวถึงนิติรัฐจะตอ้งพูดถึงองค์ประกอบทั้งสองดา้น คือ 
ทั้งในทางรูปแบบ และในทางเน้ือหา การกล่าวว่านิติรัฐเป็นรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย อาจจะ
น าไปสู่ความเขา้ใจผิดได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในประเทศไทยท่ีวงการกฎหมายไทย ตลอดจนองคก์ร
ตุลาการยอมรับบรรดาค าสั่งของคณะรัฐประหารทั้งปวงว่าเป็นกฎหมาย โดยท่ีไม่ได้ตั้ งค  าถาม
ในทางเน้ือหาเลยว่าส่ิงท่ีเกิดจากการประกาศของคณะรัฐประหารนั้นมีเน้ือหาท่ีสอดรับกบัความ
ถูกตอ้งเป็นธรรมและสมควรจะไดช่ื้อวา่เป็น “กฎหมาย” ท่ีผูกพนัองค์กรของรัฐให้ตอ้งปฏิบติัตาม
หรือไม่35  
 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ (2562) ไดใ้หค้วามเห็นวา่ หลกันิติรัฐมีความสัมพนัธ์กบัอ านาจ
อธิปไตยในทางบวก กล่าวคือ หลกันิติรัฐเป็นหลกัท่ีจ  ากดัการใชอ้  านาจอธิปไตบท่ีเกิดข้ึนจากการ
จ ากดัอ านาจตนเองของพระมหากษตัริยไ์ม่วา่จะดว้ยความยนิยอมหรือไม่ก็ตาม และการก าจดัอ านาจ
ดงักล่าวกระท าโดยกฎหมายของรัฐท่ีตราข้ึนโดยประชาชน การจ ากดัอ านาจดงักล่าวมีข้ึนเพื่อความ
                                                           
35 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ หนา้ 227-228. 



26 

อยู่รอดของรัฐกษตัริย ์ดงันั้น กฎหมายของประชาชนจึงเป็นส่ิงที่ก  าหนดการใช้อ านาจของรัฐ 
ซ่ึงก็คือ การควบคุมการใช้อ านาจของรัญ หลกันิติรัฐจึงมีข้ึนเพื่อปกป้องเสรีภาพของประชาชน 
ในมุมหน่ึงก็ปกป้องรัฐดว้ยเช่นกนั หลกันิติรัฐจึงเกิดข้ึนในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์เพื่อน ามา
เป็นหลกัอา้งในการต่อตา้นระบอบดงักล่าวเพื่อน าไปสู่ระบบประชาธิปไตย หลกันิติรัฐจึงไปไดด้ว้ย
กบัการปกครองในระบบประชาธิปไตย36  
 กาเร เดอ มลัแบร์ (R. Carré de Malberg) นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส กล่าววา่  
 “นิติรัฐ (Legal State หรือ Rechtsstat) เป็นรัฐท่ีตอ้งยอมตนอยู่ใตก้ฎเกณฑ์ท่ีก าหนดการ
กระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนัย คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรก ก าหนดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทท่ีสอง ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถ
ใช้เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดท่ีมีผลร่วมกนั นั่นก็คือการจ ากดั
อ านาจรัฐ โดยการใหอ้ านาจนั้นอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนด ลกัษณะเด่นท่ีสุดประการหน่ึง
ของนิติรัฐก็คือ รัฐท่ีไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในเวลานั้น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน การกระท าใด ๆ ต่อปัจเจกชนได้ หลกัน้ีส่งผลโดย
ปริยายให้เกิดข้ึนสองประการคือ ประการแรก เม่ือรัฐเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน รัฐหาอาจ
กระท าการฝ่าฝืน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใช้ปัจจุบนัได้ไม่ ประการท่ีสอง ในนิติรัฐท่ีพฒันาจน
สมบูรณ์แบบแลว้นั้น รัฐไม่อาจกระท าการใดเป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยเขาไม่สมคัรใจได ้เวน้แต่
จะมีกฎหมายรัฐสภาตราข้ึนใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น กล่าวอีกในหน่ึงคือ รัฐไม่สามารถใชม้าตรการใด ๆ 
ต่อประชาชนได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนใหอ้าจไวโ้ดยตรง หรือโดยปริยาย”37  
 กาเร เดอ มลัแบร์ (R. Carré de Malberg) ยงักล่าวต่ออีกว่า “ดงันั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้
หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนวา่ เม่ือใดก็ตามท่ีรัฐละเมิดหลกัน้ี ปัจเจกชนสามารถไปสู่ผูมี้อ  านาจวนิิจฉยั
คดีเพื่อเพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใช้การกระท านั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ี
ละเมิดกฎหมายได้ เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมือง 
และมีวตัถุประสงค์หลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ
และเพื่อท่ีจะให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได ้ก็มีความจ าเป็นท่ีประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกบั
การกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอย และท าใหปั้จเจกชยเสียหาย” 
 ฮนัส์ เคลเซ่น ได้ให้ความเห็นว่า “ปรากฏการณ์ของการปฏิวติั (Revolution) ท่ีแสดงถึง
ความส าคญัของบรรทดัฐานพื้นฐาน สมมติฐานวา่มีกลุ่มหน่ึงพยายามจะยดึอ านาจ (รัฐ) โดยใชก้ าลงั
เพื่อท่ีจะท าให้รัฐบาลท่ีมาโดบถูกตอ้งภายใตรั้ฐกษตัริยจ์นกระทัง่บดัน้ีให้ออกไปและจะน ารัฐบาล
                                                           
36 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2562).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 119.  
37 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 119-120. 
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ของรูปแบบสาธารณรัฐเขา้มา ถา้กลุ่มบุคคลเหล่าน้ีกระท าการส าเร็จ (การจดั) ระเบียบเก่า ๆ ก็จะ
หยุดลง (การจดั) ระเบียบแบบใหม่ก็จะเร่ิมตน้และจะมีประสิทธิภาพ เพราะพฤติกรรมของปัจเจก
บุคคลจ านวนมากมายปฏิบติัตวัให้สอดคลอ้งกบัระเบียบแบบใหม่ แลว้ก็ระเบียบแบบใหม่น้ีไดรั้บ
การพิจารณาวา่มีผลใชไ้ด ้ระเบียบแบบใหม่ไดรั้บการตีความวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือกฎหมายนั้น
ยอ่มเป็นไปตามกลุ่มของปัจเจกบุคคลดงักล่าว ณ ตรงน้ี หมายความว่า บรรทดัฐานอนัใหม่ได้รับ
การคาดคะเนหรือสันนิษฐานไวล่้วงหน้าแล้ว บรรทดัฐานอนัเก่าภายใตรั้ฐธรรมานูญในระบอบ
กษตัริยก์็ไม่มีผลอีกต่อไป แต่บรรทดัฐานภายใตรั้ฐธรรมนูญใหม่ในระบอบสาธารณรัฐจะมีผล
ใชไ้ดแ้ทนท่ีซ่ึงก็คือ บรรทดัฐานท่ีไดรั้บมาจากคณะปฏิวติัท่ีมีอ านาจตามกฎหมาย และถา้การปฏิวติั
ลม้เหลว ระเบียบแบบแผนต่าง ๆ ท่ีกลุ่มปฏิวติัพยายามท่ีจะสร้างข้ึนก็จะไม่มีประสิทธิภาพ แลว้ก็
ในทางตรงกันข้าม การก่อการของเขาเหล่านั้ น  ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายท่ีส ร้างข้ึนมานั้ น ท่ี
เปรียบเสมือนการสร้างรัฐธรรมนูญลว้นไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เป็นการก่อความผิดฐานเป็นกบฏ ซ่ึงเป็นไปตามรัฐธรรมนูญในระบบกษตัริยแ์ละบรรทดัฐานอ่ืน ๆ 
ภายใตร้ะบอบดงักล่าว”38  
 ความเห็นของ ฮนัส์ เคลเซ่น เป็นการอธิบายให้เห็นถึงการปฏิวติัส าเร็จหรือไม่ จะมีผล
อย่างไรภายใตบ้ริบทในระบอบการปกครองในห้วงเวลานั้นเท่านั้น แต่ขอ้คิดดงักล่าวได้รับการ
วพิากษว์จิารณ์อยา่งมาก เน่ืองจากวา่มีผูเ้ห็นวา่ความหมายของ “กฎหมาย” ตามทฤษฎีดงักล่าวไม่ได้
ค  านึงท่ีมาของกฎหมายวา่มีท่ีมาจากความชอบธรรมาหรือไม่ แต่มองท่ีการยอมรับของประชาชนต่อ
กฎหมายท่ีมาจากการปฏิวติัจึงท าให้กฎหมายดงักล่าวมีประสิทธิภาพและเม่ือมีประสิทธิภาพจึงมี
ความชอบธรรมและมีความชอบธรรมาตามกฎหมายดว้ย ดงันั้น ประกาศหรือค าสั่งท่ีมาจากกลุ่ม
หรือคณะบุคคลท่ียึดอ านาจรัฐท่ีก่อการรัฐประหาร จึงเป็นกฎหมายในความหมายดงักล่าวได ้เพราะ
มีสภาพบงัคบัและก่อให้เกิดผลท่ีตอ้งเช่ือฟังและท าตามซ่ึงเป็นอนัตรายอยา่งยิ่งและตรงกนัขา้มกบั
นิติรัฐ39 
 องค์ประกอบของหลกันิติรัฐ 
 ปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปในระบบกฎหมายเยอรมนัวา่ หลกันิติรัฐมีองคป์ระกอบส าคญั
สองส่วน คือ องคป์ระกอบในทางรูปแบบ และองค์ประกอบในทางเน้ือหา ความเป็นนิติรัฐในทาง
รูปแบบ คือ การท่ีรัฐผูกพันตนเองไวก้ับกฎหมายท่ีองค์กรของรัฐตราข้ึนตามกระบวนการท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดข้ึนหรือที่รัฐธรรมนูญมอบอ านาจไว ้ทั้ ง น้ี เพื่อจ าก ัดอ านาจของรัฐลง 
เมื่อพิจารณาในทางรูปแบบแลว้ ย่อมจะเห็นไดว้่าหลกันิติรัฐมุ่งประกนัความมัน่คงแน่นอนแห่ง
                                                           
38 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 120-121. 
39 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 121. 
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นิติฐานะของบุคคล ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเน้ือหานั้น ก็คือ การที่รัฐประกนัสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของราษฎร โดยก าหนดให้บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิเสรีภาพมีค่าบังคับในระดับ
รัฐธรรมนูญ เรียกร้องให้รัฐตอ้งกระท าการโดยยุติธรรมและถูกตอ้ง พิจารณาในทางเน้ือหา นิติรัฐ 
ยอ่มตอ้งเป็นยติุธรรมรัฐ (Gerechtigkeitsstaat)40  
 ในทางปฏิบัติเป็นไปได้เสมอท่ีหลักความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะกับหลักความ
ยุติธรรมอาจจะขดัแยง้กนั เป็นหน้าที่ขององค์กรนิติบญัญติัที่จะพยายามประสานสองหลกัการน้ี
เขา้ดว้ยกนั และในบางกรณีจะตอ้งตดัสินใจวา่จะใชห้ลกัการใดเป็นหลกัการน า บ่อยคร้ังท่ีองคก์ร
นิติบญัญติัตดัสินใจเลือกหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะเพื่อประกนัความมัน่คงในระบบ
กฎหมาย เช่น การก าหนดบทบญัญติัเก่ียวกบัอายคุวามไวใ้นระบบกฎหมาย เป็นตน้41  
 2.4.2 หลกันิติธรรม 
 ค าว่า “หลักนิติธรรม” มาจากค าในภาษาอังกฤษว่า Rule of Law ซ่ึงมีผูใ้ห้ค  าแปลไว้
หลากหลาย อาทิ หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย หลกัการปกครองดว้ยกฎหมาย หลกัแห่งกฎหมาย หลกั
กฎหมาย กฎของกฎหมาย หลักความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย 
หลกัธรรม หลกัธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา นิติธรรมวินัย ธรรมะแห่งกฎหมาย นิติสดมภ ์
เป็นตน้ แต่ค าแปลท่ีไดรั้บความนิยมและใชก้นัแพร่หลายโดยทัว่ไปคือค าวา่ หลกันิติธรรม42  
 อนัท่ีจริงค าวา่ หลกันิติธรรม ไม่ใช่ค าใหม่ในวงการกฎหมายของประเทศไทย นกัวชิาการ
และนกักฎหมายไทยไดย้ินและรู้จกักบัค าวา่หลกันิติธรรมกนัมานานพอสมควร แต่เน่ืองจากหลกั
นิติธรรมเป็นแนวคิดท่ีก าเนิดและพฒันาข้ึนก่อนในต่างประเทศ ซ่ึงมีระบบกฎหมาย แนวคิดและ
สภาพแวดล้อมท่ีต่างจากกฎหมายไทย นอกจากน้ีประเทศไทยยงัไม่มีบทบัญญัติท่ีก าหนด
ความหมาย องค์ประกอบ สาระส าคัญหรือความส าคัญของหลักนิติธรรมไว้ในกฎหมายใด 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่หลกันิติธรรมเป็นหลกัคิดท่ีเป็นนามธรรม เป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งเขา้ใจยากและมีพล
วตัรตลอดเวลาและท่ีส าคัญท่ีสุดนักคิด นักกฎหมาย นักวิชาการได้อธิบาย ให้ความหมาย 
องคป์ระกอบสาระส าคญัของค าวา่หลกันิติธรรมไวแ้ตกต่างไม่ตรงกนัเสียทีเดีย เหตุต่าง ๆ เหล่าน้ีท า
ให้นกักฎหมายอาจเขา้ใจความหมาย องคป์ระกอบ สาระส าคญั และความส าคญัของหลกันิติธรรม
แตกต่างกนัไป43  

                                                           
40 มานิตย ์จุมปา.  (2554).  ค าอธิบายกฎหมายความรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นจากสินค้าที่ไม่ปลอดภัย. 
กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 5. 
41 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 5. 
42 พลินตา ตนัรังสรรค.์  (2559).  หลกันิติธรรมกบัประชาธิปไตย. จลุนิต,ิ หนา้ 52. 
43 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 53. 
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 ความหมายของหลกันิติธรรม 
 หลกันิติธรรม หมายถึงหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมาย อนัหมายความรวมถึง 
การบญัญติักฎหมาย การใช้การตีความกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมาย และกระบวนการยุติธรรม 
จะตอ้งไม่ฝ่าฝืนหรือขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย 
 หลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได้ หากกฎหมายหรือ
กระบวนการยุติธรรมขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม ผลก็คือจะใช้บงัคบัไม่ได ้หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง
หลกันิติธรรม คือหลกัท่ีอยูเ่หนือกฎหมายทั้งปวง อยูเ่หนือแมก้ระทัง่รัฐธรรมนูญ 
 หลักนิติธรรมจึงเป็นเสาหลักท่ีใช้ค  ้ ายนัหรือก ากับไม่ให้กฎหมายและกระบวนการ
ยติุธรรมใด ๆ กลายเป็นเคร่ืองมือของผูมี้อ  านาจท่ีฉ้อฉล ไม่วา่จะเป็นรัฐสภา รัฐบาล หรือแมแ้ต่ศาล
สถิตยติุธรรม ไม่ใหใ้ชอ้  านาจและดุลยพินิจตามอ าเภอใจ44  
 สาระส าคัญหรือองค์ประกอบของหลกันิติธรรม 
  1) กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 
  กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป หมายความวา่กฎหมายตอ้งมุ่งหมายให้ใชบ้งัคบั
กบับุคคลทุกคนโดยเสมอภาคกนั กฎหมายตอ้งไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบักบักรณีใดกรณีหน่ึงหรือ
กบัคนใดคนหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง 
  หลกัการหรือสาระส าคญัของหลกันิติธรรมประการหน่ึงคือ กฎหมายตอ้งมุ่งหมายให้
ใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป กล่าวคือการตรากฎหมายจะตอ้งมุ่งหมายให้ใชบ้งัคบักบับุคคลโดยทัว่ ๆ ไป 
เป็นการวางกฎกติกาส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป อาทิ ประมวลกฎหมายอาญา หากบุคคลใดได้
กระท าการอนักฎหมายอาญาบญัญติัไวเ้ป็นความผิดบุคคลนั้น ๆ ก็จะมีความผิดและได้รับโทษ
ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดว้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัสิทธิหนา้ท่ี
ระหวา่งบุคคลในนิติสัมพนัธ์ตามสัญญาต่าง ๆ เป็นการทัว่ไป45  
  ท่ีกล่าวว่ากฎหมายต้องใช้บงัคับเป็นการทั่วไป หมายความว่า แม้กฎหมายจะตรา
ออกมาเพื่อใช้บงัคบักับคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง อาชีพหรือวิชาชีพใดวิชาชีพหน่ึง ก็ยงัใช้ได้หากใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไปกบัคนกลุ่มนั้น ๆ อาชีพหรือวิชาชีพนั้น ๆ อาทิ กฎหมายเก่ียวกบัพรรคการเมือง 
ยอ่มใชบ้งัคบักบัเฉพาะพรรคการเมือง กฎหมายเก่ียวกบัแพทยย์อ่มใชบ้งัคบัเฉพาะแพทย ์กฎหมาย
เก่ียวกบัการควบคุมธุรกิจประกนัภยั ยอ่มใชเ้ฉพาะบุคคลในวงการประกนัภยั แต่เป็นการบงัคบัใช้

                                                           
44 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2541).  หลักนิติธรรม (Rule  of  law) รวมบทความทางวิชาการ เนื่องในโอกาส
ครบรอบ 90 ปี ธรรมศาสตราจารย์ สัญญา ธรรมศักดิ.์  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 23. 
45 ณรงค ์เหล่าธีระเชาวน์.  (2556).  สิทธิมนุษยชน. รายงานน้ีเป็นส่วนหน่ึงของการฝึกอบรมหลกัสูตร หลกันิติธรรมเพื่อ
ประชาธิปไตย รุ่นท่ี 1 วทิยาลยัรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 6. 
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เป็นการทัว่ไปในกลุ่ม ในสาขาอาชีพหรือวิชาชีพนั้น ๆ เช่นน้ีไม่ขดักบัหลกัท่ีว่ากฎหมายตอ้งใช้
บงัคบัเป็นการทัว่ไป46  
  หลกัการน้ีมีไวเ้พื่อป้องกนัมิให้ผูมี้อ  านาจ ใชอ้  านาจออกกฎหมาย มุ่งหมายกลัน่แกลง้ 
ท าลายลา้ง หรือลงโทษบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือกลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงใน
กรณีเช่นน้ียอ่มเท่ากบัวา่กฎหมายมิไดเ้ป็นเคร่ืองมือในการใหค้วามเป็นธรรมกบัสังคม แต่กลายเป็น
เคร่ืองมือของผูมี้อ านาจในการท าลายลา้งบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีเป็นปฏิปักษ์กบัตน ดงันั้น หาก
กฎหมายมีลกัษณะดงักล่าวยอ่มขดักบัหลกันิติธรรม ไม่มีผลบงัคบัใช้47  
  2) กฎหมายจะบญัญติัให้การกระท าใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษยอ้นหลงั หรือมี
โทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้
  หากในขณะกระท าการใด ๆ ไม่มีกฎหมายก าหนดให้การกระท านั้นเป็นความผิด
อาญา กฎหมายท่ีออกในภายหลงัจะบญัญติัให้การกระท านั้นเป็นความผดิและมีโทษอาญายอ้นหลงั
ไม่ได้และในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้การกระท าใดเป็นความผิดและมีโทษอาญาอยู่แล้ว 
กฎหมายท่ีตราออกมาในภายหลงัจะบญัญัติให้มีโทษยอ้นหลังหนักข้ึนมิได้ด้วย หลักน้ีตรงกับ
สุภาษิตกฎหมายโรมนัท่ีว่า Nullum Crimen Nulla Poena Sine Lege ซ่ึงแปลว่า ไม่มีความผิด ไม่มี
โทษ โดยไม่มีกฎหมายการบญัญติักฎหมายยอ้นหลงัให้เป็นคุณ จากท่ีเคยเป็นความผิดให้ไม่เป็น
ความผดิก็ดีจากท่ีเคยมีโทษหนกัเป็นโทษเบาลงก็ดีไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมในขอ้น้ี48  
  3) ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไวก่้อนวา่ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยบริสุทธ์ิอยูจ่นกวา่ศาลจะมี
ค าพิพากษาเด็ดขาดวา่มีความผดิ 
  หลกัให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าผูต้อ้งหาหรือจ าเลยยงัไม่มีความผิดจนกว่าศาลจะมีค า
พิพากษาเด็ดขาดวา่มีความผิดน้ี กล่าวอีกอยา่งหน่ึงวา่คือ หลกัผูต้อ้งหาหรือจ าเลยจะตอ้งถูกพิจารณา
อยา่งขาวสะอาด 
  หลักนิ ติธรรมในข้อน้ี มี ข้ึน เพื่ อ เป็นหลักประกันสิทธิ เส รีภาพขั้ นพื้ นฐานใน
กระบวนการยุติธรรมของผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญา ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาจะตอ้ง
ไดรั้บโอกาสต่างๆ เพื่อประโยชน์ในการต่อสู้คดีของตนอย่างเต็มท่ี ตามขั้นตอนและกระบวนการ
ของกฎหมาย การปิดโอกาส ปิดกั้นมิให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยน าพยานเขา้สืบพิสูจน์ความบริสุทธ์ิ
ของตนจะกระท าไม่ได ้

                                                           
46 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 6.  
47 ณรงค ์เหล่าธีระเชาวน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 45.  หนา้ 6.  
48 ก าชัย จงจักรพันธ์.  (2563).  หลักนิติธรรม.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://k-rc.net/imageupload/21576/_1.pdf.   
[2563, 10 สิงหาคม]. 
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  หลกัการพื้นฐานในขอ้น้ีป้องกนัมิให้ผูมี้อ  านาจรัฐรวบรัดใช้อ านาจเบ็ดเสร็จในการ
จบักุม คุมขงั ลงโทษผูต้อ้งหาหรือจ าเลยท่ีถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดโดยไม่ผ่านกระบวนการ
ต่อสู้คดีในศาลของผู ้ต้องหาหรือจ าเลย บทบัญญัติมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 ที่ให้อ  านาจแก่นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งลงโทษบุคคลใด ๆ ได้โดย
ไม่ตอ้งผ่านกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีตามกระบวนการยุติธรรม ไม่ให้โอกาสแก่ผูต้อ้งหา
หรือจ าเลยในการน าพยานมาสืบพิสูจน์ต่อสู้คดีเลย บทบญัญตัิดงักล่าวจึงขดัต่อหลกันิติธรรม 
ไม่มีผลใช้บงัคบั แมบ้ทบญัญติัดงักล่าวจะถูกบญัญติัอยู่ในกฎหมายรัฐธรรมนูญก็ตาม เพราะหลกั
นิติธรรมมีค่าเหนือกวา่รัฐธรรมนูญอนัเป็นตวักฎหมายสูงสุด 
  หลกัการพื้นฐานในขอ้น้ีย่อมมีผลเป็นการห้ามมิให้กฎหมายมีบทสันนิษฐานเด็ดขาด 
ไม่วา่จะเป็นบทสันนิษฐานเด็ดขาดในขอ้เท็จจริงหรือบทสันนิษฐานเด็ดขาดในความผิด เพราะบท
สันนิษฐานเด็ดขาดดงักล่าวย่อมมีผลท าให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไม่สามารถน าสืบพิสูจน์โตแ้ยง้เป็น
อยา่งอ่ืนไดเ้ลย จึงขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่มีผลใชบ้งัคบั 
  หลกัการพื้นฐานดังกล่าวมิได้หมายความว่า กฎหมายท่ีตราข้ึนจะมีบทสันนิษฐาน
ขอ้เท็จจริงไวก่้อน หรือมีบทสันนิษฐานความผิดไวก่้อนไม่ได ้เพราะบทสันนิษฐานไวก่้อนดงักล่าว
ยงัเปิดโอกาสให้ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยน าพยานหลกัฐานเขา้สืบพิสูจน์โตแ้ยง้บทสันนิษฐานไวก่้อนได ้
จึงไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมในขอ้น้ี 
  หลกัการพื้นฐานดงักล่าวมิได้หมายความว่า ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยจะถูกจ ากดัหรือ
ถูกลิดรอนสิทธิบางประการในระหวา่งท่ีอยูใ่นกระบวนการด าเนินคดีความไม่ได ้ตราบเท่าท่ีการถูก
จ ากดัและลิดรอนสิทธินั้นเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวมี้เหตุผลและสมควรแก่เหตุแต่การจ ากดั
หรือลิดรอนสิทธินั้นจะตอ้งไม่มีลกัษณะเดียวกบัผูก้ระท าความผิดท่ีศาลไดมี้ค าพิพากษาเด็ดขาดวา่
มีความผิดแลว้ อาทิ ไม่สามารถจะน าผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไปจ าคุกเช่นเดียวกบัผูท่ี้ไดรั้บโทษจ าคุก
เด็ดขาดโดยค าพิพากษาของศาลแลว้ เป็นตน้49  
  4) หลกัความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
  ผูพ้ิพากษาตุลาการเป็นกลไกในการอ านวยความยุติธรรมขั้นสุดทา้ยท่ีส าคญัมากและ
เพื่อเป็นการประกนัว่าความยุติธรรมจะเกิดข้ึนจริง ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีทั้งหลาย
โดยผูพ้ิพากษานั้น จะตอ้งมัน่ใจว่าผูพ้ิพากษาตุลาการมีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลาง
อย่างแทจ้ริงในการพิจารณาวนิิจฉยัคดี 

                                                           
49 ก าชัย จงจักรพันธ์.  (2563).  หลักนิติธรรม.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://k-rc.net/imageupload/21576/_1.pdf.   
[2563, 10 สิงหาคม]. 
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  ผูพ้ิพากษาจะตอ้งมีความเป็นอิสระ ไม่ถูกแทรกแซงทั้งจากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั
หรือแมก้ระทัง่ฝ่ายตุลาการดว้ยกนัเอง และนอกจากนั้นผูพ้ิพากษาจะตอ้งมีความเป็นอิสระจากใจ
ตนเองดว้ย คือตอ้งมีความเป็นกลาง ไม่มีอคติในการปฏิบติัหน้าท่ีไม่วา่จะเป็นอคติอนัเน่ืองมาจาก
สาเหตุใด 
  หลกันิติธรรมในขอ้น้ีสอดคลอ้งตรงกบัหลกักฎหมายไทยท่ีมีมาแต่เดิม คือ กฎหมาย
ตราสามดวง ส่วนท่ี 3 ว่าดว้ยหลกัอินทภาษ ท่ีวางหลกัธรรมในการด ารงตนและการปฏิบติัหน้าท่ี
ของผูพ้ิพากษาตุลาการว่าจะตอ้งพิจารณาตดัสินอรรถคดีดว้ยความเท่ียงธรรม ปราศจากความล าเอียง
เขา้ขา้งฝ่ายใดอนัเกิดจากอคติ 4 ประการ50 
  5) รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจและตอ้งใชอ้ านาจตามท่ีกฎหมายใหไ้วเ้ท่านั้น 
  องค์กรของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญัติและฝ่ายตุลาการ มีอ านาจก็
เพราะกฎหมายมอบอ านาจให้ ดงันั้นรัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐทั้งหลายตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมาย
ใหไ้วเ้ท่านั้น จะใชอ้  านาจเกินขอบเขตกวา่ท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ม่ได ้
  รัฐท่ียึดถือหลักนิติธรรม รัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐจึงไม่สามารถใช้อ านาจได้ตาม
อ าเภอใจ การใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด การกระท าใด ๆท่ีไม่มี
กฎหมายรอบรับจึงไม่ชอบ และไม่มีผลใชบ้งัคบั หลกันิติธรรมในขอ้น้ีจึงมุ่งคุม้ครอง สิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนโดยแท ้ 
  6) กฎหมายตอ้งไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ
เกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้โดยเฉพาะ 
  ภายใตส้ังคมท่ีเปล่ียนแปลงตลอดเวลา ความพยายามของผูมี้อ านาจท่ีฉ้อฉล ในอนัท่ี
จะใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือของตนเพื่อกระท าการใด ๆ อนัไม่ถูกต้อง ไม่ชอบธรรม ย่อมผนั
แปรเปล่ียนไปตามยุคสมยั หลกันิติธรรมจึงต้องมีพลวตัร พฒันาให้เท่าทันกับสถานการณ์ด้วย
เช่นกนั 
  กฎหมายท่ีอภยัโทษหรือนิรโทษกรรมให้แก่การกระท าท่ีเกิดข้ึนและผ่านมาแล้ว 
สามารถกระท าได้ไม่ขดัต่อหลักนิติธรรม แต่การนิรโทษกรรมให้แก่การกระท าท่ีจะเกิดข้ึนใน
อนาคต หรืออีกนยัหน่ึงรับรองให้ส่ิงท่ีจะกระท าในอนาคตซ่ึงอาจไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้เป็นส่ิงท่ี
ชอบดว้ยกฎหมายทั้งส้ิน ยอ่มขดัต่อหลกันิติธรรม เพราะเท่ากบัผูก้ระท าการนั้นอยูเ่หนือกฎหมาย51  

                                                           
50 ก าชัย จงจักรพันธ์.  (2563).  หลักนิติธรรม.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://k-rc.net/imageupload/21576/_1.pdf.   
[2563, 10 สิงหาคม]. 
51 ก าชัย จงจักรพันธ์.  (2563).  หลักนิติธรรม.  (ออนไลน์).  เข้าถึงได้จาก: http://k-rc.net/imageupload/21576/_1.pdf.   
[2563, 10 สิงหาคม]. 
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 2.4.3 หลกัประชาธิปไตย 
 พฒันาการของความหมายประชาธิปไตยท่ีผา่นมาร่วมสองพนัปี ซ่ึงจะพบวา่ในระยะแรก
คือสมยักรีกหลกัการส าคญัของประชาธิปไตยมกัจะถูกพิจารณาควบคู่ไปกบัความดีความยุติธรรม
ตามความหมายของนกัปรัชญาโสเครตีส (Socretes) เพลโต (Plato) อริสโตเติล (Aristotle)เม่ือสังคม
พฒันาข้ึนท าใหเ้กิดรัฐสมยัใหม่มีขอบเขตของขนาดและมีความสลบัซบัซอ้นมากกวา่นครรัฐในสมยั
กรีกท าให้มีการใช้อ านาจทางการเมืองของประชาชนท่ีแตกต่างไปจากเดิม จึงมีการมอบอ านาจ
ให้กบัตวัแทนเพื่อเป็นผูใ้ช้อ  านาจแทนตนเอง แต่ประชาชนจะเป็นผูก้  าหนดขอบเขตของการใช้
อ านาจนั้นว่าจะใช้ในเร่ืองใด มีเง่ือนไขอย่างไร ระยะเวลานานเท่าไหร่ ความรับผิดชอบของ
ผูใ้ช ้อ  านาจแทนจะเป็นในลักษณะของรูปแบบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน (Representative 
Democracy)52  
 ภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตยประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจและประชาชน
ทุกคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกันภายใตบ้ทบญัญัติของกฎหมาย รวมถึงสิทธิเสรีภาพในการ
กระท าหรือแสดงออกไดต้ราบเท่าท่ีการกระท าเหล่านั้นไม่ขดัต่อกฎหมายและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน
ฉะนั้นการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงยึดหลกัการท่ีส าคญั ๆ 2 ประการคือ ความเท่าเทียมกนั
และสิทธิเสรีภาพอนัเกิดจากความศรัทธาในความสามารถของบุคคลวา่มีสติปัญญาท่ีสามารถร่วมใจ
กนัท างานและการรู้จกัหาเหตุผลความถูกตอ้ง  เพราะฉะนั้นในการปกครองระบอบประชาธิปไตย
จึงเป็นการสนบัสนุนและให้เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นดว้ยการเปิดโอกาสให้กบัทุก ๆ ฝ่าย
สามารถเสนอขอ้เท็จจริงเหตุผลต่าง ๆ และการแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาที่เกิดข้ึนแล้ว
จึงร่วมกนัตดัสินใจจากหลกัการและเหตุผลท่ีแทจ้ริงจึงจะเกิดเป็นหลกัประกนัถึงสิทธิเสรีภาพ
ส่วนบุคคล อยา่งเช่นเสรีในทางการพูด  การโฆษณา การประชุม ตลอดจนเสรีภาพในการรวมกลุ่ม
จดัตั้งสมาคมและพรรคการเมือง  ทุกคนจะตอ้งมีเสรีภาพเท่าเทียมกนัในการแข่งขนัเพื่อให้ไปถึง
เป้าประสงคข์องแต่ละบุคคล  และจะตอ้งมีความเสมอภาคทางดา้นสังคมและเศรษฐกิจดว้ย รวมถึง
อ านาจทางการปกครองของรัฐบาลจะตอ้งเกิดข้ึนจากความยินยอมของประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศ (เสียงขา้งมาก) เพราะประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจท่ีแทจ้ริงจึงตอ้งเป็นการปกครองโดย
ประชาชนและเพื่อประชาชนจึงถือไดว้่าเป็นรัฐบาลที่ชอบธรรมที่เป็นตวัแทนของประชาชน
อย่างแทจ้ริง53  

                                                           
52 ทินพนัธ์ นาคะตะ.  (2541).  นักคิดผู้ยิ่งใหญ่ของโลก ปรัชญาและทฤษฎีการเมือง.  โครงการเอกสารและต ารา 
สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์.  หนา้ 186. 
53 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 7. 
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 หลกัประชาธิปไตยตามแนวความคิดของจอห์น ล็อก (John Locke) นักปราชญ์ชาวองักฤษ
ยงัไดใ้ห้ความหมายวา่มนุษยเ์กิดมาแลว้ลว้นมีความเท่าเทียมกนัดว้ยกนัทั้งส้ิน ในทางปฏิบติัเพื่อให้
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยสามารถบรรลุเป้าหมายท่ีตอ้งการไดน้ั้นจะตอ้งอาศยัปัจจยั
หลายด้านประกอบกนัเช่น จะตอ้งมีการศึกษาท่ีดีมีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีมัน่คง นอกเหนือจากน้ี
ยงัมีปัจจยัอีก 5 ประการ54 ท่ีเป็นท่ียอมรับในปัจจุบนัคือ  
  1) สภาวะการเป็นพลเมือง ทุกคนในประเทศควรพึงมีและสามารถใชสิ้ทธิในการเป็น
สมาชิกสังคม 
  2) สิทธิในการลงคะแนนเสียงของพลเมืองทุกคนเม่ือมีอายพุอสมควรท่ีจะรับผดิชอบ 
  3) ระบบการเลือกตั้ งจะต้องเป็นไปโดยเสรี ให้มีการลงคะแนนเสียงโดยเสียง
ปราศจากการแทรกแซงบงัคบัข่มขู่ 
  4) พรรคการเมืองเป็นองคก์ารท่ีรวมความคิดเห็นท่ีสอดคลอ้งกนัของประชาชนเพื่อจะ
เขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครองบริหารงานของรัฐ ด้วยการเสนอนโยบายและส่งสมาชิกเพื่อไป
เป็นตวัแทนเขา้ไปรับใชป้ระชาชนในสภา 
  5) อิทธิพลของกลุ่มชน เพื่อให้ประชาชนสามารถติดต่อกบัรัฐบาลของตนเองไดอ้ยา่ง
ใกลชิ้ดรวมถึงการจูงใจให้รัฐบาลก าหนดนโยบายและบริหารงานเป็นไปตามความตอ้งการและ
เอ้ือประโยชน์ให้กบักลุ่มของตน ส่ิงส าคญัท่ีขาดไม่ไดคื้อจะตอ้งมีการจดัตั้งเป็นกลุ่มเอกชนรวมเอา
ปัจเจกชนท่ีมีความคิดเห็นหรือมีผลประโยชน์อย่างเดียวกนัหรือในทางเดียวกนัต่างก็เขา้มารวมตวั
กนัเป็นหมู่ คณะ เช่นในวงการธุรกิจ กรรมกร เกษตรกร ขา้ราชการเจา้หนา้ท่ีรัฐวิสาหกิจ หรือรวม
โดยเช้ือชาติศาสนา ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดอ านาจ และอิทธิพลมากต่อการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนโยบาย
ของรัฐบาล 
 ส าหรับแนวคิดของนกัทฤษฎีชาวตะวนัตกซีมวัร์ มาร์ติน ลิปเซท (Seymour Martin Lipset) 
และฟิลลิป คทัไรท ์(Phillips Cutright) โดแนล เจ แม็คครอน (Donald J.McCrone) และชาร์ลส์ เอฟ เนิด 
(Charles F.Cnudde) ดีน อี นูบาวเ์ออร์(Deane E. Neubauer) เอ็ดเวิร์ด ชิลส์(Edward Shils) เฮนร่ี บี เมโย 
(Henry B. Mayo) จิโอวานน่ี ซาร์โตรี (Geovanni Sartori) แอนโธนี ดาวน์ (Antony Down) จอห์น 
เพลเมนาซ์ (John Plamenatz) จอห์น สจ๊วต มิลล์ (John Stuart Mills) ไดอ้ธิบายเกี่ยวกบัตวัแปร
ของระดับความเป็นประชาธิปไตยของแต่ละประเทศซ่ึงข้ึนอยู ่ก ับระดับความรู้ เศรษฐกิจ 
ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพวา่เป็นส่ิงท่ีส าคญัส าหรับมนุษยอ์ยา่งยิ่งโดยเฉพาะเสรีภาพในการ
แสดงความคิดเห็นและรัฐไม่มีสิทธิท่ีจะจ ากดัเสรีภาพของปัจเจกบุคคล  เพราะฉะนั้นในความส าเร็จ
                                                           
54 พระเทพเวที (ประยุทธ์ ปยุตฺโต).  (2535).  การสร้างสรรค์ประชาธิปไตย.  กรุงเทพฯ: มหาจุฬาลงกรณ์ราช
วทิยาลยั.  หนา้ 28. 
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ของรัฐจะตอ้งเกิดข้ึนภายใตเ้ง่ือนไขที่รัฐจะตอ้งค ้าประกนัในคุณค่าแห่งศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
ของปัจเจกบุคคลตลอดไป ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยจะตอ้งมีกลไกทางการเมือง ไดแ้ก่
สถาบนัต่าง ๆ ภายในโครงสร้างของรัฐบาลประชาธิปไตยและสถาบนัต่าง ๆ เหล่าน้ีจะท าหน้าท่ี
เก่ียวกับกระบวนการทางการเมืองการปกครองภายใต้แนวคิดระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงกลไก
ทางการเมือง ไดแ้ก่ สถาบนัฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายตุลาการ พรรคการเมือง การเลือกตั้ง55 
เป็นตน้ 
 ตามแนวคิดทฤษฎีประชาธิปไตยแบบพหุนิยมของ ดบัเบิลยู เจ เอ็ม แม็คเคนซ่ี (W.J.M. 
Mackenzie) การท่ีประชาธิปไตยจะเกิดข้ึนและอยู่ไดอ้ย่างมัน่คงนั้นจะตอ้งมีการรวมกนัเป็นกลุ่ม 
เป็นสมาคม เป็นสันนิบาต องค์การและสหพนัธ์ต่าง ๆ หลากหลายภายในรัฐ กลุ่มเหล่าน้ีจะตอ้ง
ก่อเกิดและมีการด าเนินงานอย่างเสรีและด้วยความสมคัรใจ รวมถึงกลุ่มท่ีเรียกว่ากลุ่มผลักดัน 
(Presure Groups) กลุ่มผลประโยชน์ (Interest Groups) และกลุ่มอุดมการณ์ (Ideological Groups) 
จึงจะจรรโลงระบอบประชาธิปไตยใหมี้ความเป็นกลางและยติุธรรม 
 ดงันั้น จะเห็นได้ว่า สังคมในยุคปัจจุบนัให้ความส าคญัต่อกระบวนการท่ีจะก่อให้เกิด
ความรับผิดชอบและการตอบสนอง ที่ส าคญัอย่างยิ่งคือการก าหนดกฎเกณฑ์ที่จะจ ากดัอ านาจ
ในดา้นการบริหารประเทศตลอดจนการก าหนดวิธีในการเขา้สู่อ านาจโดยกระบวนการเลือกตั้งของ
ประชาชนท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ การปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นเป็นการยึดเสียงของ
ประชาชนเป็นหลกัส าคญั ประเทศองักฤษเป็นประเทศแรกท่ีก่อก าเนิดและพฒันาระบบการเมือง
การปกครองของตนจนเป็นที่ยอมรับของประเทศทัว่โลกว่าเป็นตน้แบบของระบบรัฐสภาและ
เป็นประชาธิปไตยแบบสายกลาง 
 ประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองโดยประชาชนซ่ึงถูกน าไปใช้อย่างแพร่หลาย
ในประเทศต่าง ๆ ทัว่ทุกมุมโลกเป็นระบอบการปกครองท่ีมีวิวฒันาการมาอย่างยาวนาน และได้
พัฒนามาจนถึงปัจจุบัน ในด้านหลักประชาธิปไตยเป็นหลักการท่ีมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการปกครองโดยการด าเนินการต่าง ๆ ท่ีตอ้งการการมีส่วนร่วมและการตดัสินใจของ
ประชาชนตามการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตย
จึงเป็นการปกครองระบอบเดียวท่ีประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยลกัษณะส าคญั
ของประชาธิปไตยประกอบดว้ย56  

                                                           
55 วีรภัทร์ เสรีรังสรรค.  (2562).  รัฐศาสตร์กับความมั่นคงของการเมืองไทย. วารสารมนุษยศาสตร์และ
สังคมศาสตร์ มหาวทิยาลยัราชภัฏสุรินทร์, 21 (2), หนา้ 349. 
56 อมร รักษาสัตย ์และคณะ.  (2539).  ประชาธิปไตย: อุดมการณ์ หลักการ และแบบอย่างการปกครองหลาย
ประเทศ.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 33. 
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  1) ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย รัฐบาลไดอ้ านาจมาจากประชาชนหรือโดย
ความยนิยอมของประชาชน 
  2) การเลือกผูแ้ทนในสังคมสมยัใหม่ที่เป็นประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทนตอ้งเป็น
การเลือกท่ีบริสุทธ์ิยติุธรรมโดยประชาชนสามารถไปใชสิ้ทธิเลือกตั้งไดอ้ยา่งอิสระ 
  3) ให้ความส าคญัแก่แนวคิดท่ีแตกต่าง ร่วมกนัแกไ้ขปัญหาและตดัสินใจทางการเมือง
ร่วมกนั 
  4) เช่ือในความเป็นอิสระและเสรีภาพของมนุษย ์การแสดงความคิดเห็น การออกเสียง
การเลือกตั้ง เป็นตน้ 
  5) ไม่เลือกปฏิบติั บงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียม 
  6) มีการตรวจสอบการถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนั 
  7) ตดัสินใจหรือปฏิบติัตามเสียงขา้งมาก 
  8) ประชาชนมีความเสมอภาคโดยเฉพาะด้านกฎหมาย และมีโอกาสเท่าเทียมกนัใน
ดา้นต่าง ๆ 
  9) ประชาธิปไตยอยูบ่นพื้นฐานและหลกัการของเสรีนิยม 
  10) ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ อย่างกวา้งขวาง โดยท่ีรัฐบาลเป็นผูใ้ห้หลกัประกนั
และคุม้ครองการใชสิ้ทธิเสรีภาพ 
  11) รัฐบาลให้หลักการปกครองโดยกฎหมายหรือหลักนิติธรรมไม่ใช้อ  านาจตาม
อ าเภอใจ 
  12) ประชาชนตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศผา่นกลไกต่าง ๆ หรือ ใชสิ้ทธ์ิท่ี
จะแสดงบทบาทต่าง ๆ ไดโ้ดยตรง และ 
  13) รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อประชาชนท่ีจะแสดงความคิดเห็นในด้านต่าง ๆ ต่อ
รัฐบาลรวมถึงมีสิทธ์ิเปล่ียนแปลงรัฐบาลตามวธีิการท่ีก าหนดได ้
 จะเห็นไดว้า่ลกัษณะดงักล่าวจะเป็นลกัษณะส าคญัท่ีประชาชนในสังคมประชาธิปไตยพึง
ได้รับและเป็นส่ิงท่ีทุกคนในสังคมจ าเป็นตอ้งรับรู้และท าความเขา้ใจเพื่อใช้เป็นแนวทางในการ
ปฏิบติัและอยูร่วมกนัในสังคมไดอ้ยา่งมีความสุข 
 การยึดมัน่ในหลกัการ ตลอดจนการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ตามแนวทางประชาธิปไตยตั้งแต่
อดีตจนถึงปัจจุบนั เป็นบทบาทหน่ึงท่ีเกิดจากการสร้างความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลและสังคม โดย
ท่ีการแสดงความเป็นอิสระโดยอ านาจจะก่อให้เกิดมุมมองท่ีแตกต่างกนัออกไป ประการหน่ึงคือ 
เป้าหมายและผลประโยชน์ ซ่ึงเป็นปัจจยัท่ีบ่งช้ีถึงความตอ้งการ และเป็นไปตามแนวคิดของกลุ่ม
ผลประโยชน์ดว้ยเหตุน้ี ในการผลกัดนัให้เป้าหมายบรรลุผลส าเร็จยอ่มส่งผลกระทบต่อกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง 
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ทั้ งเชิงบวกและเชิงลบ ส่วนหน่ึงคือการแบ่งแยกทางสังคมย่อยท่ีแสดงออกถึงเป้าหมายและ
ผลประโยชน์ท่ีต่างกนั 
 ปัจจยัด ้านการเพิ ่มข้ึนของประชากร ก็เป็นตวัแปรหน่ึงที่ส่งผลให้เกิดปัญหาและ
ความขดัแยง้ต่าง ๆ เพิ่มมากข้ึน มีการแบ่งแยกแนวทางทางความคิดหรือทศันคติท่ีแตกต่างกัน 
นอกจากน้ียงัรวมถึงสังคมไทยมีความหลากหลายของกลุ่มชน มีการกระจายอ านาจภายในรัฐให้กบั
ผูน้ ากลุ่มในสังกดักรมกองต่าง ๆ แมจ้ะเปล่ียนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยใน ค.ศ. 1932 
แต่ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและสังคมไทยก็ยงัอยู่ในลกัษณะของรัฐเขม้แข็งแต่สังคมอ่อนแอ 
กล่าวไดว้่าการอยูร่วมกนัภายใตค้วามคิดท่ีแตกต่างกนัอยา่งหลากหลายอาจก่อให้เกิดปัญหาความ
แตกแยกทางความคิดท่ีส่งผลถึงการกระท าต่าง ๆ ในเชิงลบไดโ้ดยง่าย57  
 หลกัการพืน้ฐานของหลกัประชาธิปไตย 
  1) อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular Sovereignty) 
  ประชาธิปไตยนั้นถือวา่เป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ หรืออ านาจอธิปไตยนั้น
เป็นของประชาชนทุกคนร่วมกนัและประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจเป็นผูร่้วมกนัใชอ้  านาจน้ีไม่ว่า
จะโดยตรง หรือโดยออ้มเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนเอง58 การปกครองท่ีสามารถท าให้ทุกคน
ในสังคมสามารถแสดงออกถึงความต้องการของตนได้ อีกทั้งต้องจดัการให้มีการปกครองเพื่อ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ทุกคนในสังคมด้วยเช่นกัน หรือกล่าวได้ว่าเป็นประชาธิปไตยทางตรง 
(Direct Democracy) อยา่งไรก็ตามดว้ยขอ้จ ากดัหลายประการในสังคมปัจจุบนั เช่น จ านวนประชากรท่ี
มีมากจนท าให้ไม่สามารถใชรู้ปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงได ้ปัจจุบนัจึงใชก้าร
ปกครองระบอบประชาธิปไตยทางออ้ม (Indirect Democracy) ผา่นการเลือกตวัแทนเขา้ไปท าหนา้ท่ี
ในการปกครองแทน เช่น การเลือกตั้งและการมีส่วนร่วมทางการเมืองในรูปแบบอ่ืน ๆ59  
  2) หลกัเสรีภาพ (Liberty) 
  หลกัการวา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพเป็นหลกัการท่ีส าคญัมากอยา่งหน่ึงของประชาธิปไตย คือ 
สิทธิ (right) เสรีภาพ (liberty) และอิสรภาพ (freedom) สิทธิหมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรอง
และคุม้ครองให้ เสรีภาพ หมายถึง โอกาสท่ีจะเลือกท าหรือไม่ท าระหว่างทางเลือกหลายทางตาม
ปรารถนาของตนโดยปราศจากขอ้บงัคบัหรือขอ้จ ากดั จะจ ากดัได้ก็แต่โดยกฎหมายเท่านั้น 

                                                           
57 อดินันท์ พรหมพันธ์ใจ.  (2558).  ความปรองดองในสังคมพหุลกัษณ์ของไทย.  การจัดการบ้านเมืองที่ดี/
นโยบาย (Good Governance / Policy), 5 (2), หนา้ 20.  
58 ส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  (2554).  พฒันาการเมืองไทย… พฒันาประชาธิปไตย.  จลุสาร, หนา้ 15.  
59 ธญัธชั วภิติัภูมิประเทศ.  (2546).  ความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยของนักศึกษา.  งานวจิยัส่วนบุคคล 
มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 6.  
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ส่วนอิสรภาพ หมายถึง การท าหรืองดเวน้ท่ีจะท าส่ิงใด ๆ ก็ไดท่ี้ไม่ละเมิดผูอ่ื้น60 เสรีภาพในระบอบ
ประชาธิปไตย หมายถึง ความสามารถของคนท่ีจะกระท าหรืองดเวน้กระท าส่ิงใดส่ิงหน่ึงก็ได้
ภายในขอบเขตขอ้ก าหนดของกฎหมาย เสรีภาพในระบอบประชาธิปไตย จึงไม่ใช่การท าอะไรก็ได้
ตามใจตนเองเน่ืองจากการท าตามใจตนเองโดยไม่ค  านึงถึงจิตใจคนอ่ืน ๆ นั้นเป็นลกัษณะของเผด็จการ 
  โดยระบอบประชาธิปไตยได้ก าหนดเสรีภาพขั้นพื้นฐานไวโ้ดยไม่ก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนเสียหายหรือละเมิดบุคคลอ่ืน ดงัน้ี 
   (1) เสรีภาพในการคิดและการแสดงออก (Freedom of Thought and Expression) 
ทั้งท่ีจะตอ้งควบคู่ไปกบัการยอมรับฟังความคิดและการแสดงออกของบุคคลอ่ืน แมว้า่ความคิดและ
การแสดงออกนั้นจะแตกต่างไปจากส่ิงท่ีตนเองยดึถือ 
   (2) เสรีภาพในการเลือกตั้ง (Freedom of Voting) คือ การท่ีบุคคลสามารถไปใช้สิทธิ
ในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผูแ้ทนของตนไดอ้ย่างเสรี โดยมิไดถู้กอ านาจอ่ืนบงัคบั และบุคคล
ยอ่มมีเสรีภาพท่ีจะลงสมคัรรับเลือกตั้งโดยไม่ถูกอ านาจอ่ืนลิดรอนเช่นกนั 
   (3) เสรีภาพจากการถูกรัฐหรือบุคคลอ่ืนกระท าต่อตนโดยปราศจากสิทธิอ านาจท่ี
ถูกตอ้งตามกฎหมาย (Freedom from Arbitrary by the State or Other People) จะเป็นหลกัประกนัวา่
ประชาชนทุกคนจะไดรั้บการปฏิบติัต่อตนภายในขอบเขตอ านาจตามท่ีกฎหมายอนุญาตเท่านั้น 
   (4) เสรีภาพในการนับถือศาสนา (Freedom of Religion) บุคคลมีเสรีภาพอย่างเต็มท่ี
ในการนบัถือศาสนาตราบเท่าท่ีไม่ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อน เสียหาย หรือละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น 
   (5) เสรีภาพในการยา้ยท่ีอยู่ (Freedom of Movement) โดยอยู่บนพื้นฐานของการ
ไม่ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อน เสียหาย และละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น 
   (6) เสรีภาพในการชุมนุมอยา่งสงบโดยปราศจากอาวุธและเสรีภาพในการรวมตวักนั
เป็นสมาคม (Freedom of and Association) เพราะการชุมนุมหรือการรวมตวักนัเพื่อแสดงบทบาท
อนัเป็นจุดยนืของตนเองนั้นถือเป็นช่องทางหน่ึงของการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
   (7) เสรีภาพในเร่ืองส่วนตวัอ่ืน ๆ (Personal Freedom) เป็นหลกัประกนัในการตดัสินใจ
ของบุคคลในเร่ืองส่วนตวัวา่จะสามารถกระท าไดอ้ยา่งเสรี 
  3) หลกัความเสมอภาค (Equality) 
  ความเสมอภาพในระบอบประชาธิปไตย หมายความวา่ การท่ีราษฎรทุกคนในประเทศ 
มีความเสมอภาคหรือความเท่าเทียมกนั พื้นฐานในเร่ืองส าคญั ๆ ท่ีเป็นไปไดใ้นฐานะท่ีเป็นมนุษย์

                                                           
60 ส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58.  หนา้ 11. 
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ปุถุชนอนัจะท าให้ทุกคนมีศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยแ์ละก่อให้เกิดความยุติธรรมในสังคม61 
โดยหลกัความเสมอภาคสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 5 ดา้น หลกั ๆ ดงัน้ี 
   (1) ความเสมอภาคทางการเมือง (Political Equality) คือ ทุกคนมีสิทธิในทางการเมือง
เท่าเทียมกนั ทั้งในส่วนของผูล้งคะแนนเสียงและผูส้มคัรรับเลือกตั้ง 
   (2) ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ (Economic Equality) คือ การมีหลักประกนั
ความมัน่คงทางเศรษฐกิจ ในระดบัท่ีอย่างน้อยตอ้งสามารถด าเนินชีวิตอยู่ไดใ้นฐานะเป็นสมาชิก
คนหน่ึงของสังคม และเปิดโอกาสให้กบับุคคลทุกคนท่ีมีความสามารถในการสร้างความมัน่คง
ใหก้บัตนเอง ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ มิไดห้มายถึง การท่ีคนทุกคนจะตอ้งมีรายไดเ้ท่าเทียมกนั
แต่หมายถึง สภาพความใกลเ้คียงกนัในฐานะทางเศรษฐกิจ โดยจะตอ้ง 
    (2.1) มีการกระจายรายไดท่ี้เป็นธรรม เพื่อมิให้เกิดช่องว่างระหว่างชนชั้นมากนัก 
เช่น การเก็บภาษาในอตัรากา้วหนา้ เป็นตน้ 
    (2.2) บุคคลควรมีความมัน่คงทางเศรษฐกิจพอสมควร คือ มีรายไดเ้พียงพอ
ในการด ารงชีพ เช่น การก าหนดอตัราค่าจา้งขั้นต ่า การให้สิทธิคนยากจนรับการรักษาพยาบาลฟรี
และสวสัดิการต่าง ๆ เป็นตน้ 
   (3) ความเสมอภาคทางสังคม (Social Equality) คือ ทุกคนในสังคมท่ีไม่ว่าจะมี
ฐานะทางสังคม เศรษฐกิจ หรือวฒันธรรมแตกต่างกนัอยา่งไรก็ตาม ก็สามารถใช้ชีวิตในสังคมได้
โดยปราศจากการแบ่งชนชั้นวรรณะ การดูหม่ินเหยียดหยาม และการอยู่ร่วมกันอย่างสันติบน
พื้นฐานการใหค้วามเคารพซ่ึงกนัและกนั 
   (4) ความเสมอภาคทางกฎหมาย (Equality of the Law) หมายถึง กฎหมายท่ีตรา
ออกมาจะตอ้งมีผลบงัคบัใชก้บัประชาชนทุกคนอยา่งเสมอกนั ไม่มีขอ้ยกเวน้ท่ีเอ้ือประโยชน์ให้แก่
บุคคลกลุ่มใด กลุ่มหน่ึงหรือมีผลบงัคบัใช้กบับุคคลเฉพาะบางกลุ่มบางพวกในสังคม ดงันั้น 
การสร้างความเสมอภาคทางกฎหมายจึงเป็นการคุม้ครองบุคคลจากกฎหมายและกระบวนการ
ยติุธรรม ท าใหบุ้คคลสามารถป้องกนัสิทธิและผลประโยชน์อนัชอบธรรมของตนไดอ้ยา่งเสมอภาค 
   (5) ความเสมอภาคในโอกาส (Equality of Opportunity) คือ การให้โอกาสทุกคน
ในการใช้ความสามารถท่ีตนมีอยู่ไปในทางท่ีสุจริตไดอ้ย่างเท่าเทียมกนั เพื่อพฒันาความสามารถ
ของตนใหเ้กิดประโยชน์ต่อตนเองและสังคมไดอ้ยา่งเสมอภาค โดยไม่ก่อความเดือดร้อนและละเมิด
สิทธิของผูอ่ื้น 
  4) หลกัการปกครองโดยเสียงขา้งมากท่ีเคารพเสียงขา้งน้อย (The Majority Rule with 
Respect to Minority Rights)  
                                                           
61 ส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 58.  หนา้ 7. 



40 

  ในกรณีที่ตอ้งมีการตดัสินใจเพื่อเลือกกระท าในส่ิงใดส่ิงหน่ึงบนสถานการณ์ที่มี
ความคิดเห็นท่ีแตกต่างหลากหลายทางออกท่ีดีท่ีสุดคือการเลือกปฏิบติัตามมติเอกฉันท์ (Unanimity) 
แต่หากไม่สามารถหาขอ้สรุปท่ีเป็นเอกฉนัท์ได ้ในระบอบประชาธิปไตยจะตอ้งยึดหลกัการตดัสิน
ความขดัแยง้ด้วยวิธีการลงคะแนนเสียงและเลือกท่ีจะปฏิบติัตามมติของเสียงข้างมาก (Majority 
Decision –Making) โดยให้ความเคารพต่อสิทธิของเสียงข้างน้อย (Fundamental Rights of Minority) 
เพราะการยอมปฏิบติัตามมติเสียงขา้งมากโดยละเลยสิทธิขั้นพื้นฐานของเสียงขา้งนอ้ย จะท าให้การ
ปกครองกลายเป็นเผด็จการของเสียงขา้งมาก ซ่ึงผดิไปจากหลกัการของประชาธิปไตย62  
  การปกครองโดยเสียงขา้งมากท่ีเคารพเสียงขา้งน้อยจึงมีลกัษณะของการยอมปฏิบติั
ตามขอ้สรุปท่ีเกิดจากเสียงขา้งมาก แมบุ้คคลนั้นจะไม่เห็นฟ้องกบัมติท่ีเกิดข้ึน ในขณะท่ีกลุ่มของ
เสียงข้างมากก็จะต้องไม่กระท าการอันใดท่ีเป็นการลิดรอนหรือท าลายกลุ่มของผูท่ี้มีแนวคิด
แตกต่างไปจากตน ทั้ งน้ี มิได้หมายความว่า แนวทางตามมติของเสียงข้างมากจะต้องเป็นส่ิงท่ี
ถูกตอ้ง หรือแนวทางตามท่ีเสียงขา้งนอ้ยยึดถือจะเป็นส่ิงท่ีไม่ถูกตอ้ง เพราะมติของคนในสังคมกบั
ความถูกตอ้งของแนวทางเป็นสองส่ิงท่ีเป็นอิสระต่อกนัจนไม่สามารถเช่ือมโยงความสัมพนัธ์ในเชิง
เหตุผลระหวา่งกนัได ้แต่เพราะในสภาวะของความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนนั้น ไม่มีทางเลือกใดท่ีเหมาะสม
ท่ีสุดเท่ากบัการเลือกท่ีจะด าเนินการไปตามมติของเสียงขา้งมาก เพราะน่าเช่ือถือไดว้่าการตดัสิน
โดยหมู่มากน่าจะมีการใชว้ิจารณญาณท่ีรอบคอบมากกวา่การตดัสินใจจากคนส่วนนอ้ยและผลของ
การตดัสินใจจากคนหมู่มากก็น่าจะเป็นการตดัสินใจท่ีมีความผดิพลาดนอ้ยกวา่การตดัสินใจจากคน
หมู่นอ้ย เน่ืองจากไดผ้า่นกระบวนการโตเ้ถียงและใชเ้หตุผลจากคนจ านวนท่ีมากกวา่ 
  ดงันั้น การท่ีระบอบประชาธิปไตยเลือกใช้หลกัการปฏิบติัตามเสียงขา้งมากจึงเป็น
เพียงการปฏิบติัไปพลางก่อนจนกว่าจะมีทางเลือกอ่ืนท่ีดีกวา่มากกว่าท่ีจะบอกว่าแนวทางท่ีไดรั้บ
การยอมรับจากคนส่วนมากเป็นแนวทางท่ีถูกตอ้ง63  
  5) หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
  การยึดถือกฎหมายเป็นเกณฑ์ในการด าเนินกิจกรรมถือว่า เป็นนโยบายและ
ความตอ้งการของประชาชน เพราะกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัไดถู้กก าหนดข้ึนโดยผูแ้ทนของประชาชน 
จึงถือไดว้า่ กฎหมายมาจากประชาชนนัน่เอง นอกจากน้ี ยงัถือวา่กฎหมายเป็นหลกัประกนัท่ีส าคญั

                                                           
62 ดาวน้อย สุทธินิภาพนัธ์.  (2560).  “หลักประชาธิปไตย” สิทธิและเสรีภาพในสังคมพหุลักษณ์.  รายงานส่วน
บุคคล หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 5 วิทยาลยัศาลรัฐธรรมนูญ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ.  
หนา้ 5.  
63 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 6. 
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เพราะกฎหมายมีการบญัญติัอยา่งชดัแจง้เปิดเผยและใช้กระบวนการพิสูจน์ท่ีมีเหตุผลท่ีสุดเท่าท่ีจะ
กระท าได ้จึงสามารถน าไปใชเ้พื่อก่อใหเ้กิดความยติุธรรมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล64  
 2.4.4 หลกัการบริหารปกครอง 
 การบริหารปกครอง (Governance)65 เป็นค าศัพท์ท่ี เกิดข้ึนพร้อมกับการเคล่ือนไหว
เปล่ียนแปลงบทบาทของรัฐช่วงทศวรรษ 1990 เป็นการวางแนวทางและจดัความสัมพนัธ์ในการ
ปกครองของภาครัฐใหม่เพื่อให้ระบบการเมืองเปิดกวา้ง และกระจายอ านาจมากยิ่งข้ึน ส่งเสริมให้
ตวัแสดงนอกภาครัฐสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครองมากยิ่งข้ึน และเปล่ียนแปลงจาก
อ านาจท่ีรวมศูนยอ์ยู่ท่ีรัฐบาล ให้กระจายออกไปตามท้องถ่ินต่าง ๆ เพื่อให้เกิดองค์กรท้องถ่ินท่ี
ปกครองตวัเอง และลดขนาดของภาครัฐใหเ้ล็กลงเพื่อความคล่องตวั 
 การวางหลกัการจดัการปกครอง (governance) เขา้มาแทนท่ีแนวคิดว่าด้วยการปกครอง 
(government) โดยมีการเปล่ียนแปลงส าคญั 6 ดา้นหลกั66 คือ 
  1) การลดขนาดภาครัฐใหเ้ล็กลง 
  2) การสร้างภาคีการจดัการปกครองเพื่อท าการตรวจสอบและควบคุม 
  3) การบริหารงานแบบหลกัการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
ท่ีน าหลกัการบริหารของเอกชนมาปรับใชก้บัภาครัฐ 
  4) การใช้หลกัธรรมาภิบาล (good governance) ส่งเสริมการมีประสิทธิภาพและ
ความรับผดิชอบต่อสาธารณะ 
  5) สร้างระบบเช่ือมโยงกบัสังคม (socio-cybernetic system) เปิดให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ 
เขา้มาร่วมก าหนดการตดัสินใจพร้อมไปกบัภาครัฐ และ 
  6) การสร้างเครือข่ายจดัการตวัเอง (self-organizing network) ให้อิสระในการปกครอง
ตวัเอง (autonomy) และส่งเสริมการจดัการปกครองทอ้งถ่ิน (local governance) ซ่ึงท างานในลกัษณะ
เครือข่ายท่ีมีการพึ่งพาอาศยักนั  
 ค าวา่ “Governance” เป็นค าศพัทท่ี์เคยถูกใชใ้นฝร่ังเศสนบัตั้งแต่ศตวรรษท่ี 14 เป็นตน้มา 
ซ่ึงในยุคนั้นหมายถึง ขา้ราชการในส านกัราชวงั โดยค าวา่ Governance มาจากค าภาษากรีก คือค าวา่ 
Kubernan ซ่ึงหมายถึง น าทาง น าร่อง ช้ีน า ซ่ึงเพลโต (Plato) น ามาใช้อธิบายถึงการออกแบบระบบ
ของการควบคุมการปกครอง ต่อมามีการสร้างค าใกล้เคียงข้ึนเป็นภาษาลาตินในยุคกลาง คือค าว่า 

                                                           
64 ดาวนอ้ย สุทธินิภาพนัธ์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 62.  หนา้ 6. 
65 อคัรวินท ์ศาสนพิทกัษ ์และนพพล อคัฮาด.  (2559).  การบริหารปกครอง: แนวคิดและการพฒันาสู่การปกครอง
ทอ้งถ่ิน.  วารสารวจิยัราชภัฏกรุงเก่า, 3 (3), หนา้ 66-67. 
66 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 67. 
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gubernare ซ่ึงหมายถึง การน าร่อง การสร้างระเบียบ การช้ีน า และมีความหมายใกลเ้คียงกบัค าว่า 
government ซ่ึงหมายถึง การกระท าหรือกระบวนการใช้อ านาจรัฏฐาธิปัตยใ์นการควบคุม สั่งการ
ช้ีน าการก าหนดนโยบายและการบริหารนโยบาย ส าหรับในภาษาไทย มีผู ้ให้ค  านิยามค าว่า 
Governance ไว้เช่นกัน ซ่ึงค านิยามนั้ นครอบคลุมทั้ งการบริหาร (Administration) การจัดการ 
(Management) การปกครอง (Government)67  
 อมัพร ธ ารงลักษณ์ ท่ีได้ช้ีให้เห็นถึงพฒันาการว่า นับแต่การมีกระแสคล่ืนการปฏิรูป
ระบบบริหารงานภาครัฐในยโุรปตะวนัตกในทศวรรษท่ี 1980 ไดมี้การแปรรูปรัฐวสิาหกิจ มีการน า
หลกัการบริหารจดัการภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช้กบัภาครัฐ มีการกระจายอ านาจจากส่วนกลางสู่
ทอ้งถ่ินมากข้ึน มีการเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมและชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริการ
จดัการสาธารณะมากข้ึน ประชาชนมีความต่ืนตัวท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ
ผลประโยชน์สาธารณะมากข้ึน 
 เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา ไดเ้สนอถึงนิยามของ Governance หรือ การบริหารจดัการปกครอง
ไวว้า่ เป็นค าท่ีเกิดข้ึนพร้อมกบัการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงบทบาทของรัฐช่วงทศวรรษ 1990 เป็น
การวางแนวทางและจดัความสัมพนัธ์ในการปกครองของภาครัฐใหม่เพื่อให้ระบบการเมืองเปิด
กวา้ง และกระจายอ านาจมากยิง่ข้ึน ส่งเสริมใหต้วัแสดงนอกภาครัฐสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการ
ปกครองมากยิ่งข้ึน และเปล่ียนแปลงจากอ านาจท่ีรวมศูนยอ์ยู่ท่ีรัฐบาล ให้กระจายออกไปตาม
ทอ้งถ่ินต่าง ๆ เพื่อให้เกิดองค์กรทอ้งถ่ินท่ีปกครองตวัเอง และลดขนาดของภาครัฐให้เล็กลงเพื่อ
ความคล่องตวั68 
 ขณะท่ี พชัรี สิโรรส ไดอ้ธิบายถึงแนวคิด Governance หรือ การบริหารจดัการปกครอง 
ไวค้่อนข้างกระชับ ละเอียด และเขา้ใจง่าย โดยเขาอธิบายไวว้่า ช่วงทศวรรษท่ี 1990 เป็นต้นมา 
แนวคิดการบริหารจดัการปกครอง หรือ Governance ไดถู้กให้ความส าคญัอยา่งเป็นรูปธรรมมากข้ึน 
ในฐานะเป็นแนวคิดท่ีเปิดให้ภาครัฐ เอกชนประชาสังคม ประชาชน เขา้มาพูดคุยปรึกษาหารือกนั 
และมีกระบวนการก าหนดนโยบายแนวนอน (Horizontal dimension of policymaking) เน้นการ
ประสานงานระหว่างตวัแสดงนโยบายท่ีมาเขา้ร่วม ทั้งน้ีการบริหารจดัการปกครองมีความหมาย
มากกว่าการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม (Citizen participation) หากแต่ยงัมีนัยถึงบทบาทอ านาจรัฐ 
ตลอดจนความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ เอกชน ประชาสังคม ประชาชน อย่างไรก็ตาม Governance 
จะดีหรือไม่ดีไม่ไดอ้ยู่ท่ีความหมายของค า หากแต่ข้ึนอยู่กบัตวัแปรอ่ืน ๆ ประกอบกนั และค าว่า 

                                                           
67 ศักด์ิสิทธ์ิ ฆารเลิศ และอลงกต สารกาล.  (2561).  ว่าด้วยแนวคิดการบริหารจดัการปกครองทอ้งถ่ินบนฐาน
เครือข่ายความร่วมมือ.  วารสารสังคมศาสตร์ นิติรัฐศาสตร์, 1 (2), หนา้ 86. 
68 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 87. 
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Governance ได้ถูกใช้อธิบายสภาวการณ์เส่ือมถอยของการปกครองแบบล าดับขั้นบงัคบับญัชา 
(Decline of hierarchical government) เพื่ อต้องการเค ล่ือนตัวไป สู่การปกครองแนวระนาบ 
(Horizontal governing) มากข้ึน ซ่ึงไม่ได้ผูกขาดการด าเนินการอยู่ท่ีภาครัฐเพียงส่วนเดียว ค าว่า 
Governance จึงมีความหมายกวา้งกวา่ ค  าวา่ Government ในขณะท่ี Government เป็นเพียงเคร่ืองมือ
หน่ึงของ Governance และไม่วา่จะเป็นกรอบคิดเร่ืองการลดขนาดของรัฐ (Minimal state) บรรษทัภิบาล 
(Corporate governance) การจัดการภาครัฐแนวใหม่  (New public management : NPM) ธรรมาภิบาล 
(Good governance) ระบบการเช่ือมโยงทางสังคมแบบไซเบอร์ (Cybernetic System) เครือข่ายของ
องค์การท่ีจดัการดูแลได้ดว้ยตนเอง (Self-organizing network) ลว้นเป็นลกัษณะหน่ึงของ Governance 
ทั้งส้ิน69  
 แต่อยา่งไรก็ตาม ทุกกรอบคิดต่างก็มีจุดร่วมท่ีส าคญั คือ การพึ่งพากนัระหวา่งหน่วยงาน
ต่าง ๆ ทั้งท่ีเป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ อนัส่งผลให้เส้นแบ่งระหวา่งส่วนต่าง ๆ ในสังคมไม่ชดัเจน สมาชิก
ในเครือข่ายของการบริหารจดัการปกครองน้ีมีปฏิสัมพนัธ์กนัอยา่งต่อเน่ือง ดว้ยความจ าเป็นในดา้น
ต่าง ๆ เช่น การแลกเปล่ียนความรู้ทรัพยากร การเจรจาประนีประนอมเป้าหมายระหวา่งกนั อยู่บน
ฐานของความไวเ้น้ือเช่ือใจกนั ปฏิบติัตามกติกาท่ีมาจากขอ้ตกลงรวมกนั มีอิสระทางการบริหาร
จดัการจากรัฐ แต่รัฐจะเป็นผูก้  ากบัดูแลอย่างห่าง ๆ เน้นกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
เป็นส าคญั70  
 ดังนั้ น  เม่ือทุกคนต่างก็ต้องร่วมมือกันจัดการปกครอง กรอบคิดเร่ืองผู ้ปกครอง 
(Governors) และผูถู้กปกครอง (Governed) ก็จะเจือจางลง ซ่ึงลกัษณะส าคญัของการบริหารจดัการ
ปกครองคือ มีจุดเน้นท่ีมิติความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รในการก าหนดนโยบาย การบริการสาธารณะ 
การพึ่งพากนัระหว่างองค์กร เพื่อให้บรรลุเป้าหมายนโยบาย และการบริการสาธารณะ มีลกัษณะ
การก ากับดูแลแบบแนวนอน ใช้ความรู้จากตัวแสดงภาคประชาชนเพื่อปรับปรุงคุณภาพของ
นโยบายและบริการสาธารณะ ใช้ขอ้มูลท่ีหลากหลายจากตวัแสดงต่าง ๆ การให้ตวัแสดงต่าง ๆ 
ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียประชาชน เขา้มาร่วมตั้งตน้เพื่อความชอบธรรมในการตดัสินใจ 
 
 

                                                           
69 พชัรี สิโรรส.  (2557).  พลวตันโยบายสาธารณะ: จากรัฐ เอกชน สู่ประชาชน :ประมวลผลงานทางวชิาการของ 
รองศาสตราจารย์ ดร. พชัรี สิโรรส.  กรุงเทพฯ: โครงการจดัพิมพค์บไฟ.  หนา้ 82. 
70 เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา.  (2551).  Governance: การจัดการปกครอง/วิธีการปกครองและการจัดการปกครองที่ดี/
ธรรมาภิบาล ใน ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมัย เล่ม 2.  กรุงเทพฯ: ส านักพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  
หนา้ 134.  
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 2.4.5 หลกัความโปร่งใส  
 ความหมายของหลกัความโปร่งใส 
 โดยนิยามของความโปร่งใสนั้นสามารถแยกพิจารณาออกเป็น 2 นยั71 คือ 
  1) พิจารณาจากความหมายตามนัยของศพัท์ ความโปร่งใส หมายถึง คุณสมบติั
แสงผา่นได ้มองเห็นทะลุไดง่้าย72 รวมทั้ง จบัไดง่้าย เปิดเผย ตรงไปตรงมา และเขา้ใจง่าย 
  2) อีกนยัหน่ึงโดยการเปรียบเทียบกบัการทุจริตคอร์รัปชัน่ความโปร่งใสมีความหมาย
ตรงกนัขา้มกบัการทุจริตคอร์รัปชัน่ โดยท่ีคอร์รัปชัน่มีความหมายในเชิงลบแสดงถึงพฤติกรรมท่ี
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัอ านาจหนา้ท่ีกระท าการใด ๆ ในลกัษณะซ่อนเร้น เพื่อให้ไดม้าซ่ึงประโยชน์
ส่วนตน เช่น การผูกขาดอ านาจหน้าท่ี (monopoly of authority) และการใช้ดุลพินิจมากโดยไม่มี 
หรือมีการตรวจสอบ (accountability) และความโปร่งใสน้อย ส่วนความโปร่งใสมีความหมายใน
เชิงบวก แสดงใหเ้ห็นถึงพฤติกรรมท่ีรู้เห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจหนา้ท่ีกระท า
การใด ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 ความโปร่งใสพอเทียบไดว้า่ มีความหมายตรงกนัขา้มหรือเกือบตรงกนัขา้มกบัการทุจริต
คอร์รัปชั่น โดยท่ีการทุจริตคอร์รัปชั่นให้ความหมายในเชิงลบและมีความน่าสะพรึงกลวัแฝงอยู ่
ความโปร่งใสเป็นค าศพัทท่ี์ใหแ้ง่มุมในเชิงบวกและใหค้วามหมายในเชิงสงบสุข 
 การทุจริตคอร์รัปชัน่ คือ พฤติกรรมท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัอ านาจหนา้ท่ีกระท าการใดๆ 
ในลกัษณะซ่อนเร้น เพื่อให้ไดม้าซ่ึงประโยชน์ส่วนตน ความโปร่งใส หมายถึง พฤติกรรมท่ีรู้เห็นได้
อยา่งชดัเจนวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัอ านาจหนา้ท่ีกระท าการใด ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 อย่างไรก็ตาม การท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐปฏิบัติงานด้วยความโปร่งใส 
ไม่ไดเ้ป็นหลกัประกนัวา่จะปราศจากซ่ึงการทุจริตคอร์รัปชัน่ ทั้งน้ีเพราะพฤติกรรมคอร์รัปชัน่มีการ
เปล่ียนแปลงเพิ่มความแนบเนียนในการทุจริตเร่ือย ๆ  ความโปร่งใสจะต้องมีการพฒันาความ
ละเอียดรอบคอบมากข้ึนตามล าดบัเพื่อไม่ให้เกิดการลา้หลงั (transparency lag) ดงัจะเห็นไดจ้าก 3 
ลกัษณะ73 คือ  
  1) การทุจริตเชิงนโยบาย ไดแ้ก่ การเลือกน าเอาหลกัการท่ีเป็นสากลนิยมในช่วงสมยั
มาเป็นตวัก าหนดประเด็นเร่ือง ท าใหเ้ร่ืองนั้นดูสมเหตุสมผลตามขอ้อา้ง 

                                                           
71 สหศักด์ิ ฤทธ์ิรักษา.  (2558).  ความพึงพอใจความโปร่งใสในการบริหารงานของเทศบาลเมืองกาฬสินธ์ุ.  
วิทยานิพน ธ์หพัฒนาชุมชนมหาบัณ ฑิ ต  ภาควิชาการพัฒนาชุมชน  คณะสั งคมสงเคราะห์ศาสต ร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 10-11. 
72 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2425. 
73 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 12.  
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  2) การทุจริตโดยไม่บกพร่อง ซ่ึงตรงกนัขา้มกบั “บกพร่อง โดยสุจริต” หมายถึง 
การน าเอานโยบายท่ีทุจริตคอร์รัปชัน่มาปฏิบติัโดยกฎหมาย 
  3) ทุจริตอยา่งแนบเนียน ไดแ้ก่ การพรางตาโดยเทคนิค 
 พฤติกรรมทั้ง 3 ลกัษณะขา้งตน้ตอ้งการการพฒันาความโปร่งใสท่ีละเอียดอ่อนมากข้ึน 
 แนวคิดด้านความโปร่งใส 
 แนวคิดดา้นความโปร่งใส เกิดจากหลกัการของธรรมาภิบาล ซ่ึงนอกจากจะประกอบดว้ย 
4 หลักการ ดังท่ีธนาคารโลกและธนาคารพฒันาแห่งเอเชียใช้แล้ว ยงัมีการจ าแนกแตกต่างกัน
ออกไปอีก เช่น หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ ความซ่ือสัตย์สุจริต และการไม่มี
ผลประโยชน์ทบัซ้อน เป็นตน้ และเม่ือพิจารณาตามระเบียบส านักนายกว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 และปรับปรุงเพิ่มเติมตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ย
หลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 จะพบวา่ มีองคป์ระกอบหลกัท่ีส าคญั 
6 ประการ74 ไดแ้ก่  
  1) หลกันิติธรรม 
  2) หลกัคุณธรรม  
  3) หลกัความโปร่งใส  
  4) หลกัความรับผดิชอบ  
  5) หลกัการมีส่วนร่วม  
  6) หลกัความคุม้ค่า  
 จากองค์ประกอบดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ หลกัความโปร่งใสเป็นหน่ึงในหลกัการท่ีจ าเป็น
ต่อระบบ ธรรมาภิบาลและการพัฒนาท่ีย ัง่ยืน เป็นเคร่ืองมือท่ีจะท าให้เป้าหมายอ่ืน ๆ บรรลุ
ความส าเร็จ เช่น การพฒันาคุณภาพชีวิต และการบริหารรัฐบาลท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
อีกทั้งยงัเป็นวิธีการแก้ไขและปูองกนัการทุจริตคอร์รัปชั่นได้อีกแนวทางหน่ึง ยิ่งไปกว่านั้น
จากรายงานต่าง ๆ ยงัระบุวา่ หลกัความโปร่งใสเป็นองคป์ระกอบส าคญัท่ีท าให้กระบวนการพฒันา
ในภาพรวมดีข้ึนและส่งเสริมการเจริญเติบโตในมิติต่าง ๆ รวดเร็วข้ึนกว่าเดิม นอกเหนือจากการ
มีมาตรฐานทางจริยธรรมท่ีสูงและการตรวจสอบไดใ้นภาครัฐ 
 ความส าคัญของความโปร่งใส 
 ความโปร่งใส เป็นเคร่ืองมือที่จะท าให้เป้าหมายอื่น ๆ บรรลุถึงความส าเร็จ เช่น 
การพฒันาชีวิต และการบริหารงานของภาครัฐ ท่ีมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล อีกทั้งยงัเป็น
วิธีป้องกนัการทุจริตคอร์รัปชัน่ท่ีดี ซ่ึงท าให้ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติัในภาคส่วนต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น
                                                           
74 ระเบียบส านกันายกวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสงัคมท่ีดี พ.ศ. 2542. 
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ภาครัฐและภาคเอกชนให้ความสนใจกบัความโปร่งใส เพราะมองเห็นประโยชน์ในหลายดา้น 
โดยความส าคญัของความโปร่งใสสามารถสรุปได ้ดงัน้ี75  
  1) ความโปร่งใสสามารถสร้างความมั่นใจให้แก่นักลงทุนทั้ งในประเทศและ
ต่างประเทศและเพิ่มความน่าเช่ือถือของสภาพเศรษฐกิจ 
  2) ความโปร่งใสท าหนา้ท่ีเป็นเคร่ืองมือในการเพิ่มการตรวจสอบไดข้องภาคเศรษฐกิจ
และภาครัฐ โดยการตรวจสอบไดจ้ะไม่สามารถเกิดข้ึนไดถ้า้ไม่มีความโปร่งใส 
  3) ความโปร่งใสเป็นหัวใจของประชาธิปไตย เพราะความโปร่งใส หมายถึง การมี
ส่วนร่วมของประชาชน ในการตดัสินใจของรัฐบาลท่ีมีผลต่อชีวิต และเป็นการมอบอ านาจแก่
ประชาชนท่ีจะเลือกด าเนินชีวิตจากขอ้มูลท่ีไดรั้บ อนัเป็นการสร้างความเท่าเทียมและสร้างทางเลือก
ใหก้บัประชาชนซ่ึงเป็นกระบวนการส าคญัของประชาธิปไตย 
  4) ความโปร่งใสเป็นปัจจยัส าคญัของการพฒันาอย่างมีประสิทธิภาพ ในอดีตวาทกรรม
เก่ียวกบัการพฒันา จะพิจารณาเฉพาะประเด็นเร่ืองรายได ้งบประมาณรายจ่าย และการจา้งงาน 
แต่ในปัจจุบัน วาทกรรมทั้ งหลาย ได้น าประเด็นของความเป็นอยู่ทางเศรษฐกิจ สังคม และ
ส่ิงแวดลอ้มเขา้มาเก่ียวขอ้ง ซ่ึง Sen (1999) ไดอ้ธิบายเพิ่มเติมว่า การพฒันาท่ีประสบความสาเร็จ
หรือการพฒันาท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนใชชี้วิตอยา่งเสรี ตอ้งเคารพในสิทธิหลายประการ รวมทั้ง
สิทธิทางเศรษฐกิจ (โดยเฉพาะในทรัพยสิ์นท่ีดิน) เสรีภาพทางการเมือง การรับประกนัความปลอดภยั 
(Protective Security) และโดยเฉพาะอยา่งยิง่การรับประกนัความโปร่งใส 
  5) ความโปร่งใสในภาครัฐส่งผลดีต่อความเช่ือมัน่ของนกัลงทุน ประสิทธิภาพของ
การบริหารนโยบายภาครัฐ และการพฒันา การเพิ่มความโปร่งใส ยงัสามารถลดผลเสียของนโยบาย
รัฐบาล เช่น ช่วยลดระยะเวลาในการเก็บภาษีและการใช้กฎระเบียบท่ีซับซ้อน ลดการส้ินเปลือง
และลดปัญหาคอร์รัปชัน่ 
  6) การรับประกนัความโปร่งใส ที่หมายถึง การรับประกนัสิทธิของบุคคลในขอ้มูล
ในรูปแบบ ต่าง ๆ สิทธิเหล่าน้ีสามารถป้องกนัการละเมิดอานาจท่ีเกิดข้ึนจากการมีขอ้มูลท่ีไม่เท่าเทียม 
ดงันั้น จึงช่วยลดปัญหาคอร์รัปชัน่ไดด้ว้ย การรับประกนัความโปร่งใส ยงัส่งเสริมการพฒันาดว้ย
การเปิดโอกาสให้บุคคลหรือหน่วยงานสนองตอบการตอบโตต่้อปัญหาปัจจุบนัดว้ยวธีิทางการเมือง 
ทางประชาสังคมและทางเศรษฐกิจอยา่งเท่าเทียมกนั 

                                                           
75 จารุวรรณ เมณฑกา.  (2546).  ความโปร่งใส (Tranparency) ในการด าเนินการของรัฐ.  วารสารตรวจการ
แผ่นดนิของรัฐสภา, 2, (1), หนา้ 41.  
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  7) การส่งเสริมความโปร่งใสทาให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะความ
โปร่งใสในกระบวนการนโยบายจะท าให้ประชาชนเกิดความเขา้ใจและยอมรับนโยบายใหม่ ๆ 
ไดอ้ยา่งรวดเร็วและง่ายยิง่ข้ึน 
  8) ความโปร่งใสมีความส าคญัต่อภาคประชาชน เพราะการตดัสินใจของรัฐบาล
มีผลกระทบต่อประชาชนทุกคน ประชาชนจึงมีสิทธิท่ีจะรับรู้กระบวนการตดัสินใจของรัฐบาล 
เพื่อสามารถมัน่ใจว่าการตดัสินใจของรัฐบาลนั้นจะส่งผลร้ายแก่ตนเองหรือไม่ ซ่ึงหากรัฐบาลมี
ความโปร่งใสก็จะเพิ่มความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อรัฐบาล และการตดัสินใจท่ีมีความโปร่งใสก็จะ
มีความน่าเช่ือถือเพิ่มข้ึน 
 หลกัการความโปร่งใส 
 ความโปร่งใสเป็นความชัดเจนของกระบวนการปฏิบัติงานท่ีเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
แนวนโยบาย ผลการปฏิบติังาน และการเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบและการใช้กลไกเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพของกระบวนการปฏิบัติงาน ดังนั้ น 
จึงมีหลักการร่วมส าคญั 3 ประการ ได้แก่ 1) หลักการเปิดเผยและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 
2) หลกัการตรวจสอบได้ และ 3) หลักการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในความโปร่งใส ดังมี
รายละเอียด76 ดงัน้ี 
  1) หลักการเปิดเผยและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร จากการศึกษาของ Beller and 
Kaufmann (2005) เก่ียวกบัผลการวิจยัการสร้างความโปร่งใสให้กบัรัฐบาลของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก 
โดยแบ่งขอบเขตของความโปร่งใสเป็น 2 ลกัษณะ คือ ความโปร่งใสด้านเศรษฐกิจ สถาบนัและ
การเมือง (Economic Institutional and Political Transparency) จากการวิจยัพบว่า มีความแตกต่าง
ระหว่างความโปร่งใสทางเศรษฐกิจ สถาบนัและการเมืองภายในระดบัประเทศอย่างมาก ดงันั้น 
การท าให้เกิดความโปร่งใสนั้นเกิดข้ึนไดโ้ดยไม่ตอ้งใช้ทรัพยากรมากมาย เน่ืองจากความโปร่งใส
มกัจะช่วยให้รัฐบาลประหยดัทรัพยากรสาธารณะ (Public Resources) และมกัจะเป็นเคร่ืองมือ
ท่ีสามารถแทนองคก์รอิสระและองคก์รตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพมากกวา่และมีค่าใชจ่้ายนอ้ยกวา่ 
โดยให้หลักการของความโปร่งใส คือ ระดับความเปิดเผยของสถาบันท่ีหมายถึง ขอบเขต
ความสามารถท่ีบุคคลภายนอก เช่น ภาคประชาชน หรือผูถื้อหุ้นสามารถตรวจดู ควบคุม และ
ประเมินการกระท าของบุคคลภายในเช่น เจา้พนกังานรัฐหรือผูบ้ริหารองคก์รได ้ดงันั้น การเปิดเผย
และการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของรัฐ จึงเป็นเง่ือนไขท่ีส าคญัในการเพิ่มความโปร่งใสของภาครัฐ 
                                                           
76 สถาบนัวจิยัและพฒันา มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  (2551).  รายงานการศึกษาวจิัยฉบับสมบูรณ์เร่ืองการ
พัฒนาเพื่อจัดท ามาตรฐานความโปร่งใส และตัวช้ีวัดความโปร่งใสหน่วยงานของรัฐ. ส านกังานปลดั ส านักงาน
นายกรัฐมนตรี.  หนา้ 16.  
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เพราะฉะนั้น สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลจึงจาเป็นตอ้งได้รับการรับรองโดยกฎหมาย แต่ภาวะ
ทางการเมืองและทางระบบราชการมกัทาให้นกัการเมืองและขา้ราชการมีเหตุผลจูงใจท่ีตอ้งปิดบงั
ขอ้มูล ดงันั้น การมีมติเห็นชอบหรือกฎหมายเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารจึงสามารถควบคุมคอร์รัปชัน่
ไดเ้พียงระดบัหน่ึงเท่านั้น 
  Mendel (2004) ไดจ้ดัท าหลกัการปฏิบตัิสากลในเชิงเปรียบเทียบที่ประเทศต่าง ๆ 
พึงกระท าในการออกกฎหมายขอ้มูลข่าวสารเพื่อเป็นหลกัการส าคญัของความโปร่งใส77 ดงัน้ี 
   (1) เปิดเผยมากท่ีสุด (Maximum Disclosure) กฎหมายข่าวสาร ควรปฏิบัติตาม
หลกัการมุ่งเนน้เปิดเผยขอ้มูลมากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้
   (2) พนัธกรณีเพื่อเปิดเผย (Obligation to Publish) หน่วยงานสาธารณะควรมีพนัธกิจ
ท่ีจะตอ้งเปิดเผยขอ้มูลท่ีส าคญัต่อสาธารณชน 
   (3) ส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีเปิดเผย (Promotion of Open Government) 
องคก์รของรัฐควรส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีเปิดเผย 
   (4) จ  ากัดข้อยกเวน้ (Limited Scope of Exceptions) ควรมีการก าหนดข้อยกเวน้ 
จากการเปิดเผยขอ้มูลอยา่งชดัเจนท่ีสุด และนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะทาได ้และขอ้ยกเวน้ทั้งหลายควรผา่น
การทดสอบเร่ือง “ความเสียหาย” และ “ประโยชน์ของส่วนรวม” อยา่งเคร่งครัด 
   (5) ขั้นตอนท่ีเอ้ืออ านวยต่อการเขา้ถึง (Process to Facilitate Access) การขอขอ้มูล
ควรผ่านกระบวนการขั้นตอนท่ีรวดเร็ว ยุติธรรม การทบทวนการปฏิเสธการขอขอ้มูลควรเป็นไปอย่าง
อิสระและเปิดเผย 
   (6) ค่าใชจ่้าย (Costs) ประชาชนไม่ควรถูกกีดกนัจากการขอขอ้มูลดว้ยค่าใช้จ่ายท่ี
สูงเกินความจาเป็น 
   (7) การประชุมแบบเปิด (Open Meeting) การประชุมองคก์รของรัฐ ควรเปิดเผยให้
สาธารณชนเขา้ร่วมและรับรู้ได ้
   (8) ยึดการเปิดเผยเป็นหลกั (Disclosure Takes Precedence) กฎหมายซ่ึงขดัแยง้กบั
หลกัการเปิดเผยมากท่ีสุด ควรไดรั้บการแกไ้ขหรือยกเลิก 
   (9) ปกป้องผูแ้จง้เบาะแส (Protection for Whistle Blower) บุคคลท่ีเปิดเผยขอ้มูล
เก่ียวกบัพฤติกรรมทุจริตควรไดรั้บการปกป้อง 
  จากขอ้มูลข้างตน้สรุปได้ว่า การเปิดเผยและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารมีความส าคญั
เพราะแสดงถึงความโปร่งใสในการปฏิบตัิงาน ซ่ึงจ าเป็นตอ้งมีกระบวนการที่เกี่ยวขอ้ง ไดแ้ก่ 
การตรากฎหมาย การก าหนดการเปิดเผย และการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารในส่วนของแผนงาน นโยบาย
                                                           
77 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 17.  
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และกิจกรรมต่าง ๆ การเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วม การเอ้ืออ านวยการเขา้รับรู้และการ
เขา้ถึงอย่างสะดวกและปลอดภยั และการส่งเสริมกิจกรรมและการตรวจสอบกระบวนการเปิดเผย
และการเขา้ถึงขอ้มูล 
  2) หลกัการตรวจสอบได ้การตรวจสอบไดเ้ป็นความสัมพนัธ์ระหว่างภาครัฐ ขา้ราชการ 
กบัสาธารณชน หรือประชาชน เพราะฉะนั้นการตรวจสอบไดจึ้งมีมิติทางการเมืองอยา่งเห็นไดช้ดั 
ซ่ึงองค์กรเพื่อความโปร่งใสแห่งประเทศไทย ระบุว่าการตรวจสอบได้นั้นมีความครอบคลุมทั้ง
ในมิติการเมืองและการบริหารการเปิดโอกาสให้มีการตรวจสอบจากภายนอกหรือจากประชาชน 
รวมทั้งการสร้างระบบตรวจสอบจากภายในและการรับผดิชอบจากการตดัสินใจในการปฏิบติังานท่ี
มีหลกัการและมีเหตุผลเพียงพอ 
  การตรวจสอบได้มีบทบาทส าคญัในการบริหารรัฐกิจท่ีเก่ียวข้องกับแนวทางหรือ
วิธีการท่ีขา้ราชการและหน่วยงานของรัฐจดัการกบัความคาดหวงัท่ีหลากหลายจากภายในและ
ภายนอกหน่วยงาน โดยมีประเภทของการตรวจสอบได ้5 ประการ คือ 1) การตรวจสอบไดท้างกฎหมาย 
(Legal Accountability) 2) การตรวจสอบได้ด้านวิชาชีพ (Professional Accountability) 3) การตรวจสอบ
ได้ด้านการเมือง (Political Accountability) 4) การตรวจสอบได้ด้านจริยธรรม (Moral Accountability) 
และ 5) การตรวจสอบไดด้า้นหน่วยงาน (Organization Accountability) 
  อยา่งไรก็ตาม ในสภาพสังคมปัจจุบนัซ่ึงมีการเปล่ียนแปลงอยา่งรวดเร็ว มีการเปล่ียนแปลง
ผูค้นและกระบวนการ มีวิธีการใช้อ านาจแบบใหม่ มีมาตรฐานใหม่ เพื่อประเมินประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล ดงันั้น ลกัษณะความสัมพนัธ์ในการตรวจสอบไดร้ะหว่างผูต้รวจสอบและผูถู้ก
ตรวจสอบจึงเปล่ียนแปลงตลอดเวลาเช่นกนั และจาเป็นตอ้งมีการกาหนดกฎเกณฑ์เพื่อควบคุมการ
ตรวจสอบไดอ้ยูต่ลอดเวลา 
  3) หลกัการมีส่วนร่วมในความโปร่งใส องคก์รการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบั
นานาชาติ (International Association for Public Participation) ซ่ึงเป็นสถาบนัท่ีศึกษาเก่ียวกบัการ
บริหารราชการแบบมีส่วนร่วมไดแ้บ่งระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนไว ้5 ระดบั78 ดงัน้ี 
  ระดบัท่ี 1 การให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชนเก่ียวกบักิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงาน
ภาครัฐ ระดบัน้ีประชาชนมีส่วนร่วมน้อยท่ีสุด เน่ืองจากเป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชนในการ
ไดรั้บขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบังานของภาครัฐและหน่วยงานภาครัฐมีหน้าท่ีในการน าเสนอขอ้มูลท่ี
เป็นจริง ถูกตอ้ง ทนัสมยั และประชาชนสามารถเขา้ถึงได ้

                                                           
78 ไพโรจน์ ภทัรนรากุล.  (2548).  ธรรมาภิบาลกับการจัดการยุคใหม่ (Good Governance and Modern Management). 
หนงัสือ 50 ปี คณะรัฐศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันาบริหารศาสตร์.  หนา้ 208. 



50 

  ระดับที่  2 การเปิดให้ประชาชนแสดงความคิดเห็น เกี่ยวก ับการด า เนินการ 
การปฏิบติังานของหน่วยงานภาครัฐอยา่งอิสระและเป็นระบบ โดยหน่วยงานภาครัฐมีกระบวนการ
รับฟังความคิดเห็นการปรึกษาหารือ ทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และน าขอ้เสนอแนะความ
คิดเห็นประเด็นท่ีประชาชนเป็นห่วงไปเป็นแนวทางในการปรับปรุงนโยบาย การตดัสินใจ และ
พฒันาวธีิการปฏิบติังานในหน่วยงาน 
  ระดบัท่ี 3 เป็นระดบัท่ีหน่วยงานภาครัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมหรือ
เกี่ยวข ้องในกระบวนการก าหนดนโยบาย การวางแผนงานโครงการ และวิธีการท างาน 
โดยหน่วยงานภาครัฐ มีหน้าที่จ ัดระบบ อ านวยความสะดวก ยอมรับการเสนอแนะและ
การตดัสินใจ ร่วมกบัภาคประชาชน 
  ระดบัท่ี 4 การมีส่วนร่วมระดบัน้ี มกัด าเนินการในรูปแบบกรรมการท่ีมีตวัแทนภาค
ประชาชนเขา้ร่วมการที่หน่วยงานภาครัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมมีบทบาท
เป็นหุน้ส่วนหรือภาคี ในการด าเนินกิจกรรมของหน่วยงานภาครัฐ 
  ระดับท่ี 5 การส่งเสริมอ านาจประชาชน เป็นระดับท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนมี
บทบาทเต็มท่ีในการตดัสินใจ การบริหารงาน และการด าเนินกิจกรรมใด ๆ เพื่อเขา้มาทดแทนการ
ด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ ด าเนินการหรือปฏิบติังานอยา่งใดอยา่งหน่ึง ระดบัการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในระดบัสูงสุดน้ีเน้นให้ประชาชนเป็นเจา้ของด าเนินภารกิจและภาครัฐมีหน้าท่ี
ในการส่งเสริมสนบัสนุนเท่านั้น 
 2.4.6 หลกัการมีส่วนร่วม 
  1) ความหมายของหลกัการมีส่วนร่วม 
  ค าวา่ การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) หมายถึง การกระจายโอกาส
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้ง
การจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน โดยการให้ขอ้มูล แสดงความคิดเห็น ให้ค  าแนะน าปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติัรวม
ตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน79 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการซ่ึงประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
ไดมี้โอกาสแสดงทศันะ และเขา้ร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบาย และการตดัสินใจ
ของรัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิด กล่าวคือ เป็นการส่ือสาร
                                                           
79 รัถยานภิศ รัชตะวรรณ และคณะ.  (2561).  กระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนในการพฒันาสุขภาวะ.  วารสาร
เทคโนโลยภีาคใต้, 11, (1), หนา้ 233. 
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สองทางทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซ่ึงประกอบไปด้วยการแบ่งสรรขอ้มูลร่วมกัน
ระหวา่งผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และเป็นการเสริมสร้างความสามคัคีในสังคม80 
  การมีส่วนร่วมของประชาชน  มีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอยา่งย ัง่ยนืและ
ส่งเสริมธรรมาภิบาล ตลอดจนการบริหารงานหากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็จะ
ช่วยให้มีการตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหาร และท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมมาก
ข้ึนอีกทั้งยงัเป็นการป้องกนันักการเมือง จากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกบัสังคมนั้น ๆ
นอกจากน้ียงัมีการมีส่วนร่วมของประชาชน  ยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจวา่เสียงของประชาชนจะมี
คนรับฟัง อีกทั้งความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนอง  
  2) ระดบัขั้นและเคร่ืองมือการมีส่วนร่วม 
  การมีส่วนร่วมออกเป็นระดับต่าง ๆ ได้ 6 ระดับ81 โดยเร่ิมตั้ งแต่การให้ข้อมูลแก่
ประชาชน การเปิดรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน การขอค าปรึกษาร่วมตดัสินใจ การวางแผน 
การร่วมปฏิบติัและการควบคุมและติดตามผล 
  วธีิการแบ่งระดบัขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจแบ่งไดห้ลายวิธี การแบ่งระดบั
ขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนจากระดบัต ่าสุดไปหาระดบัสูงสุด ออกเป็น 6 ระดบั และจ านวน
ประชาชนท่ีเขา้มีส่วนร่วมในแต่ละระดบัจะเป็นการมีส่วนร่วม ถา้ระดบัการมีส่วนร่วมต ่า จ  านวน
ประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมสูงข้ึนเพียงใด  จ  านวนประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมก็จะลดลงตามล าดบั 
ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนเรียงตามล าดบัจากต ่าสุดไปหาสูงสุด ได้แก่ (1) ระดบัการให้
ขอ้มูล (2) ระดบัการเปิดรับความคิดเห็นของประชาชน (3) ระดบัการปรึกษาหารือ (4) ระดบัการ
วางแผนร่วมกนั (5) ระดบัการร่วมปฏิบติั และ (6) ระดบัการควบคุมโดยประชาชน  
   (1) ระดับการให้ข้อมูล เป็นระดับต ่ าสุดและเป็นวิธีการท่ี ง่ายท่ีสุดของการ
ติดต่อส่ือสารระหว่างผูว้างแผนโครงการกับประชาชน เพื่อให้ข้อมูลแก่ประชาชนเก่ียวกับการ
ตดัสินใจของผูว้างแผนโครงการ  และยงัเปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็นหรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ 
เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ  และการท าหนังสือพิมพใ์ห้ขอ้มูลเก่ียวกบั
กิจกรรมต่าง ๆ นัน่คือการตดัสินใจท่ีไม่มีผลกระทบต่อประชาชนหรืออาจมีแต่ไม่มากนกั 
   (2) ระดบัการเปิดการรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกวา่ระดบัแรก 
กล่าวคือผูว้างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเพื่อให้ไดข้อ้มูลมากข้ึน และ
ประเด็นในการประเมินขอ้ดีขอ้เสียชดัเจนยิง่ข้ึน เช่น การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบั

                                                           
80 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 233. 
81 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  (2545).  รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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การริเร่ิมโครงสร้างต่าง ๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเก่ียวกบัโครงสร้างต่าง ๆ แลว้ขอความ
คิดเห็นจากผูฟั้ง เป็นตน้ ความส าคญัคือการรับฟังตั้งแต่เร่ิมตระหนกัถึงปัญหา 
   (3) ระดบัการปรึกษาหารือ เป็นระดบัขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนที่สูงกว่า
การเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นการเจรจากนัอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ
ระหว่างผูว้างแผนโครงการและประชาชน เพื่อประเมินความก้าวหน้า หรือระบุประเด็นหรือ
ขอ้สงสัยต่าง ๆ เช่น การจดัประชุมการสัมมนาเชิงปฏิบติัการ และการเปิดกวา้งรับฟังความคิดเห็น 
เป็นตน้ 
   (4) ระดบัการวางแผนร่วมกนั เป็นระดบัขั้นท่ีสูงกว่าการปรึกษาหารือ กล่าวคือ 
เป็นเร่ืองการมีส่วนร่วมท่ีมีขอบเขตกวา้งมากข้ึน มีความรับผิดชอบร่วมกนั ใชส้ าหรับการพิจารณา
ประเด็นท่ีมีความยุง่ยากซบัซ้อนและมีขอ้โตแ้ยง้มาก  เช่น การใชใ้นกลุ่มท่ีปรึกษาซ่ึงเป็นประชาชน
และผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงในสาขาต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
   (5) ระดบัการร่วมปฏิบติั  เป็นระดบัขั้นท่ีสูงถดัไปจากระดบัการวางแผนร่วมกนั 
คือ เป็นระดบัท่ีผูรั้บผิดชอบโครงการกบัประชาชนร่วมกนัด าเนินโครงการ เป็นขั้นการน าโครงการ
ไปปฏิบติัร่วมกนั เพื่อใหบ้รรลุผลตามวตัถุประสงคท่ี์วางไว ้
   (6) ระดบัการก ากบัโดยประชาชนโดยตรง เป็นระดบัสูงสุดของการมีส่วนร่วม
โดยประชาชน เพื่อแกบ้ญัหาขอ้ขดัแยง้ท่ีมีอยูท่ ั้งหมด เช่น การลงประชามติ   
  จะเห็นวา่การลงประชามติมีทั้งขอ้ดีและขอ้ดอ้ย82 
  ขอ้ดี ของการลงประชามติคือประชาชนไดมี้โอกาสใช้สิทธิการมีส่วนร่วมสูงสุดคือ
การหย่อนบตัรให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบโดยตรง หลายคนเขา้ใจผิดในกระบวนการ
ประชาพิจารณ์ว่าเป็นประชามติ เลยท าให้มีการมองว่าถ้าประชาพิจารณ์แล้วตอ้งมีการยกมือ 
หรือถ้ามีคนแสดงพลงัสนบัสนุนฝ่ายใดก็แลว้แต่ถา้มีจ  านวนมากกวา่แสดงวา่เป็นประชามติจากการ
ท าประชาพิจารณ์นั้น ๆ ซ่ึงไม่ใช่ประชาพิจารณ์จึงไม่ใช่ประชามติแน่นอน 
  ขอ้เสีย ของการลงประชามติ ก็คือ ในประเด็นท่ีมีความเห็นต่างหรือขดัแยง้กนัอย่าง
รุนแรงอยู่แลว้โดยเฉพาะความขดัแยง้ท่ีเก่ียวกบัความเช่ือค่านิยมหรือโครงสร้าง การลงประชามติ 
อาจเกิดปัญหาของการลงประชามติคือ การท่ีประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็น ตอบไดเ้พียง 
“เอา” หรือ “ไม่เอา” หรือ “เห็นดว้ย” ไม่เห็นดว้ย” เท่านั้น เป็นเวทีที่น าไปสู่การแพช้นะซ่ึงไม่
เกิดผลดีต่อความมัน่คงของประเทศนัก โดยเฉพาะประเทศท่ียงัถือว่าการพฒันาประชาธิปไตย

                                                           
82 เนติพงษ์ วิจิตรเวชการ.  (2559).  ประชามติกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตย.  
หลกัสูตร “หลกันิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย” รุ่นท่ี 4 วิทยาลยัรัฐธรรมนูญ สถาบนัรัฐธรรมนูญศึกษา ส านักงาน
ศาลรัฐธรรมนูญ.  หนา้ 14. 
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ในระดบัจิตใจยงัไม่สูงพอ และความเขา้ใจในประเด็นท่ีลงประชามติ กระบวนการลงประชามติ
จึงควรสงวนไวใ้นบางเร่ืองท่ีส าคญัจริง ๆ และตอ้งตดัสินโดยวธีิเท่านั้น”  
  อย่างไรก็ดี ประชามติของประเทศไทย เป็นการให้ค  าปรึกษาหารือแก่รัฐบาลเท่านั้น 
(Consultative referendum) ไม่ไดมี้ผลบงัคบัแต่อยา่งใด 
  3) ลกัษณะการมีส่วนร่วม 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนสามารถจ าแนกตามลกัษณะงานหรือกิจกรรมท่ีด าเนินการ
ไดห้ลายลกัษณะทั้งในดา้นบริหารจดัการดา้นการเมืองการพฒันาชุมชนรวมถึงดา้นบริบทของการมี
ส่วนร่วมซ่ึงนักวิชาการหลายท่านได้ให้แนวคิดและทศันะเก่ียวกบัลกัษณะของการมีส่วนร่วมไว้
หลากหลายประการไดแ้ก่ ลกัษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนทางดา้นการเมือง Bryant and White 
แบ่งกรณีการมีส่วนร่วมเป็น 3 ประเภท คือ83  
   (1) การมีส่วนร่วมในระดบัแนวนอน (Horizontal forms of participation) เป็นการ
มีส่วนร่วมแบบดั้งเดิม ที่ก  าหนดโดยการเขา้ร่วมเป็นสมาชิกพรรคการเมืองหรือพฤติกรรม
ทางการเมืองเช่น การเลือกตั้งการรณรงคห์าเสียงกิจกรรมกลุ่มผลประโยชน์การแนะนาชกัชวนการ
มีส่วนร่วมแบบน้ีประชาชนจะเขา้มีส่วนในความพยายามท่ีจะมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจต่าง ๆ 
   (2) การมีส่วนร่วมในแนวตั้ง (Vertical forms of participation) เกิดในช่วงต่อจาก
แบบท่ี 1 การมีส่วนร่วมในแนวตั้งเป็นการท่ีประชาชนมีความสัมพนัธ์ในเร่ืองต่าง ๆ กบัผูน้ าหรือ
เจา้หนา้ท่ีเพื่อไดรั้บผลประโยชน์จากกนัและกนั 
   (3) การมีส่วนร่วมในการบริหาร (Participation in administrative process) เป็นการ
มีส่วนร่วมท่ีเป็นทั้งแนวนอนและแนวตั้งอาจเป็นการออกแบบของกิจกรรมท่ีกลุ่มผลประโยชน์ 
ก าหนดการตดัสินใจในการบริหารหรือแลกเปล่ียนแต่มีการเขา้ไปร่วมมากกวา่ 2 แบบขา้งตน้ เช่น 
การตัดสินใจยอมรับเทคโนโลยีการวางแผนทากิจกรรมมุงหลังคาบ้านร่วมกัน การวางแผน
การตลาด  
 2.4.7 หลกัความคุ้มค่า 
 หลักความคุ้มค่า คือ มุ่งเน้นถึงการบริหารจัดการทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดให้มี
ประสิทธิภาพ มีความประหยดั และสามารถแข่งขนักบัประเทศต่าง ๆ ไดเ้ป็นอยา่งดีซ่ึงสอดคลอ้ง
กบัดชันีวดัผลส าเร็จของธุรกิจคือ พิจารณาทั้งดา้นลูกคา้หรือผูรั้บผลประโยชน์จากการด าเนินการ 

                                                           
83 ไพรัตน์ เตชะรินทร์.  (2527).  นโยบายและกลวิธีการมีส่วนร่วมของชุมชนในยุทธศาสตร์การพัฒนาปัจจุบัน
ของประเทศไทย ในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันา.  กรุงเทพฯ: ศกัด์ิโสภาการพิมพ.์  หนา้ 6. 
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หรือบริหาร กระบวนการในการบริหารตลอดจนการเรียนรู้และการพิจารณาของหน่วยงานเพื่อรับ
การเปล่ียนแปลงสภาพแวดลอ้มทั้งภายในและภายนอก84  
 หลักการน้ีค านึงถึงประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมในการบริหารการจดัการและการใช้
ทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด ส่ิงเหล่าน้ีเป็นผลในการปฏิบติัอนัเกิดจากการใช้หลักธรรมาภิบาล
นัน่เอง ประกอบดว้ย85  
  1) การประหยดั หมายถึง 
   (1) การท างานและผลตอบแทนบุคลากรเป็นไปอยา่งเหมาะสม 
   (2) การไม่มีความขดัแยง้เร่ืองผลประโยชน์ 
   (3) การมีผลผลิตหรือบริการไดม้าตรฐาน 
   (4) การมีการตรวจสอบภายในและการจดัท ารายงานการเงิน 
   (5) การมีการใชเ้งินอยา่งมีประสิทธิภาพ 
  2) การใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด หมายถึง 
   (1) มีการใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ 
   (2) มีการพฒันาทรัพยากรบุคคล 
   (3) มีการใชผ้ลตอบแทนตามผลงาน 
  3) ความสามารถในการแข่งขนั หมายถึง 
   (1) การมีนโยบาย แผน วสิัยทศัน์ พนัธกิจ และเป้าหมาย 
   (2) การมีการเนน้ผลงานดา้นบริการ 
   (3) การมีการประเมินผลการท างาน 
   (4) ผูบ้ริหารระดบัสูงมีสภาวะผูน้ า 
 ความคุม้ค่าเก่ียวขอ้งกบัหลกัเศรษฐกิจพอเพียงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 3 ประการ86 
  1) ความพอประมาณ หมายถึง ความพอดีที่ไม่น ้อยเกินไปและไม่มากเกินไป 
โดยไม่เบียดเบียนตนเองและผูอ่ื้น เช่น การผลิตและการบริโภคท่ีอยูใ่นระดบัพอประมาณ 

                                                           
84 เกียรติศกัด์ิ คงเขียว.  (2552).  ความคิดเห็นของประชาชนต่อการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลขององค์การ
บริหารส่วนต าบลไทรทอง อ าเภอคลองหาด จงัหวดัสระแก้ว.  ปัญหาพิเศษ หลกัสูตรปริญญารัฐประศาสนศาสตร
มหาบณัฑิต. สาขาวชิาการบริหารทัว่ไป วทิยาลยัการบริหารรัฐกิจ มหาวทิยาลยับูรพา.  หนา้ 17. 
85 สุมนา ยิม้ชอ้ย และคณะ.  (2559).  การบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลขององค์การบริหารส่วนต าบลวังแขม
อ าเภอคลองขลุง จงัหวดัก าแพงเพชร ตามการรับรู้ของประชาชน.  การประชุมสมัมนาวชิาการ ราชภฏันครสวรรค์
วจิยั คร้ังท่ี 1).  หนา้ 387. 
86 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 388. 



55 

  2) ความมีเหตุผล หมายถึง การตดัสินใจเก่ียวกบัระดบัของความพอเพียงนั้นจะตอ้ง
เป็นไปอยา่งมีเหตุผล โดยพิจารณาจากเหตุปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งตลอดจนค านึงถึงผลท่ีคาดวา่จะเกิดจาก
การกระท านั้น ๆ อยา่งรอบคอบ 
  3) การมีภูมิคุม้กนัที่ดีในตวั หมายถึง การเตรียมตวัให้พร้อมรับผลกระทบ และ
การเปล่ียนแปลงต่าง ๆ ที่จะเกิดข้ึนโดยค านึงถึงความเป็นไปไดข้องสถานการณ์ต่าง ๆ ที่คาดว่า
จะเกิดข้ึนในอนาคตทั้งใกลแ้ละไกล 


