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เอกสารวิชาการ หัวข้อ “หลักนิติธรรม 

เรื่อง หลักนิติธรรมในโครงการวางระบบบริหารจัดการน ้าและสร้างอนาคตประเทศ 

ภายใต้งบประมาณเงินกู ้๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท 

 
มหาอุทกภัยที่เกิดขึ้นกับประเทศไทยในช่วงปี พ.ศ. 2554 สร้างความเสียหายอย่างใหญ่หลวงกับ

ประเทศ โดยมีผู้ที่ได้รับผลกระทบจากน้้าท่วมเมื่อปี 2554 ทั้งหมด 65 จังหวัด จึงต้องย้อนกลับมาพิจารณา
ทบทวนกันว่าในอนาคตจะมีแนวทางในการป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้อีกอย่างไรบ้าง จนเกิดแนวคิด
ของรัฐบาลที่ต้องการด้าเนินโครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศเพ่ือการบริหารจัดการน้้า 
ทั้งในภาวะน้้าท่วมและน้้าแล้ง โดยจะด้าเนินการทั้งต้นน้้า กลางน้้าและปลายน้้าให้มีการบริหารจัดการที่สอดคล้อง 
เป็นเอกภาพ แต่เนื่องจากลักษณะของการด้าเนินโครงการดังกล่าวถูกสาธารณะชนวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่าง
มากว่าไม่ชัดเจน โปร่งใส ขัดต่อหลักนิติธรรม ผู้เขียนจึงได้ท้าการศึกษาถึงความหมายและลักษณะของหลัก 
นิติธรรม และลักษณะของโครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ ว่ามีลักษณะของ
โครงการเป็นอย่างไร และมีการด้าเนินการไม่ชอบด้วยหลักนิติธรรมจริงหรือไม่ 
  
1.ค้านิยามและลักษณะของหลักนิตธิรรม (The Rule of Law) 
 
 1.1 ความเป็นมาของหลกันิติธรรม 
 
 หลักนิติธรรม (The Rule of Law) หรือที่คนในแวดวงกฎหมายก่อนหน้านี้หาค้านิยามต่างๆ นานา 
ว่าคือ หลักกฎหมาย หลักความศักดิ์สิทธิของกฎหมาย นิติธรรมวินัย หลักธรรมแห่งกฎหมาย นิติสดมภ์1 
หลักการปกครองทีด่้าเนินไปอย่างเป็นธรรมโดยกลไกของกฎหมาย2     
 แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมมีมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ เกิดจากการค้นหาหลักการปกครองที่ดีที่สุด  
โดยเพลโต้ (Plato 429-348 B.C) ผู้เป็นนักปราชญ์ชาวกรีก ซึ่งเดิมเพลโต้เห็นว่าการปกครองที่ดีที่สุด คือ 
การปกครองโดยราชาปราชญ์ (Philosopher King) ที่เป็นทั้งคนเก่งและคนดีมีคุณธรรมปกครองบ้านเมืองด้วย
ความถูกต้องชอบธรรม แต่สุดท้ายเพลโต้ไม่สามารถหาคนที่สมบูรณ์แบบพอที่จะเป็นราชาปราชญ์ได้ ในที่สุด
เพลโต้จึงหันมาให้ความสนใจกับ กฎหมาย โดยเสนอว่า กฎหมายเป็นสิ่งสูงสุดและการปกครองจะต้องด้า เนิน
ตามกฎหมาย หากสังคมสามารถสร้างระบบกฎหมายที่ดีและเป็นธรรมขึ้นมาให้คนประพฤติปฏิบัติตามได้ 

                                                           
 1 ศาสตราจารย์พิเศษ ธานินทร์ กรัยวิเชียร องคมนตรี, หลักนิติธรรม (กรุงเทพฯ: บ.ธนาเพรส จ้ากัด, ตุลาคม 2552 พิมพ์ครั้งที่ 2 ) 
หน้า 1  

2 จรัญ โฆษณานันท์ , บริบททางสังคมและประวัติศาสตร์ของอุดมการณ์ “หลักนิติธรรม” (Historico-Societal Context of the Rule 
of Law Ideology) ใน นิติรัฐ นิติธรรม , ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ บรรณาธิการ (โรงพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พฤษภาคม 2553) หน้า 98   
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แม้แต่คนชั่วก็ยังอาจจะมีทางท้าความดีขึ้นมาได้3 ต่อมาแนวความคิดเรื่องการปกครองโดยกฎหมายเริ่มเป็น
รูปธรรมชัดเจนขึ้นที่ประเทศอังกฤษในคริสต์ศตวรรษที่ 13 โดยปรากฎหลักฐานอยู่ในกฎบัตรแมกนาคาร์ตา 
(MAGNA CARTA) ค.ศ.1215 อันเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของอังกฤษ และได้รับการ
พัฒนาต่อมาจนเริ่มเป็นที่รู้จักแพร่หลายและเป็นที่ยอมรับไปทั่วโลกโดยศาสตราจารย์ เอ.วี.ไดซีย์ (Albert 
Venn Dicey) แห่งมหาวิทยาลัยอ๊อกฟอร์ด4 :ซ่ึงไดซีย์ให้ความหมายของ The Rule of Law ว่าต้องมี
ลักษณะที่ส้าคัญ 3 ประการ คือ 
 ๑.ต้องไม่มีการใช้ระบบทรราชย์ คือ ระบบที่ผู้ปกครองบ้านเมืองที่ใช้อ้านาจตามอ้าเภอใจ ท้าความ
เดือดร้อนเสียหายให้แก่ผู้อยู่ใต้การปกครองของตน และบุคคลทุกคนพึงได้รับการพิจารณาพิพากษาโทษโดย
ศาลยุติธรรม ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษเว้นแต่ได้กระท้าการอันขัดต่อกฎหมาย การน้าตัวบุคคลไปลงโทษโดย
ประการอื่นย่อมเป็นการมิชอบ 
 ๒.บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมายหรือมีอภิสิทธิ์ใดๆ 
ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นใครและมีสถานะอย่างไร ย่อมอยู่ภายใต้กฎหมายของแผ่นดินและอยู่ในอ้านาจของศาล
ยุติธรรมตามปกต ิ
 ๓.รัฐธรรมนูญของอังกฤษ ไม่ใช่ที่มาของกฎหมาย หากแต่เป็นผลแห่งความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย คือ 
การที่บุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการต่างๆ นั้นหาใช่เพราะรัฐธรรมนูญยอมรับไม่ หากแต่เป็นเพราะมีศาล
ยุติธรรมยอมรับบังคับให้5 
 
 1.2 หลักนิติธรรมในบริบทสังคมไทย  
 
 ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2542 ให้ค้าแปลของ “นิติธรรม” ว่า หมายถึง หลักพ้ืนฐาน
แห่งกฎหมาย  
 

ธานินทร์ กรัยวิเชียร  องคมนตรี ให้ความหมายของ “หลักนิติธรรม” ว่าคือ หลักการพ้ืนฐานแห่ง
กฎหมายที่ส้าคัญในระบอบประชาธิปไตยที่เทิดทูนศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ และยอมรับนับถือสิทธิแห่ง
มนุษยชนทุกแง่ทุกมุม รัฐต้องให้ความอารักขาคุ้มครองมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราชย์ หากมีข้อพิพาทใด ๆ 
เกิดข้ึน ไม่ว่าระหว่างรัฐกับเอกชน หรือเอกชนกับเอกชน ศาลย่อมมีอ้านาจอิสระในการตัดสินข้อพิพาทนั้นโดย
เด็ดขาดและโดยยุติธรรม ตามกฎหมายของบ้านเมืองที่ถูกต้องและเป็นธรรม  
 

ดร.กิตติพงษ์ กิตยารักษ์ ปลัดกระทรวงยุติธรรม ให้ค้าอธิบาย“หลักนิติธรรม” ว่า ในสังคมที่ปกครอง
โดยระบอบโดยประชาธิปไตย หลักนิติธรรม เป็นหลักการพ้ืนฐานที่ส้าคัญที่สุดในการบริหารบ้านเมือง สังคมที่
ยึดถือหลักนิติธรรม คือ สังคมที่ปกครองโดยหลักกฎหมาย หรือสังคมที่กฎหมายเป็นใหญ่ อันแตกต่างจาก
ระบอบอัตตาธิปไตยที่ทุกสิ่งทุกอย่างเป็นไปตามใจของผู้มีอ้านาจ หรืออนาธิปไตยที่ทุกสิ่งทุกอย่างขึ้นอยู่กับ
อ้าเภอใจของแต่ละคน หลักนิติธรรมจึงมีความหมายเป็น 2 นัย กล่าวคือ กฎหมายต้องมีความเป็นธรรม คือ 
ต้องมีความชัดเจน แน่นอนและต้องสามารถจัดสรรสิทธิประโยชน์ของบุคคลอย่างเป็นธรรม นอกจากนี้

                                                           
3 Plato, The Law (Trans. T.J. Saunders, Penquin Classics, 1975) อ้างใน ปรีดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์

เดือนตุลา, 2548) หน้า 110-115  
4 ธานินทร์ กรัยวิเชียร , หลักนิติธรรม, หน้า 3-4  

 5 เร่ืองเดียวกัน, หน้า ๔ 
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กฎหมายจะต้องบังคับใช้อย่างเสมอภาค เท่าเทียมกัน โดยไม่เลือกปฏิบัติ ประชาชนในสังคมไม่ว่ายากดีมีจน 
จะต้องอยู่ภายใต้บงคับของกฎหมายเดียวกันอย่างเสมอภาค  

 
ศาสตราจารย์ ดร.ก้าชัย จงจักรพันธ์ กรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ  

ให้ความหมายของ “หลักนิติธรรม” ว่าหมายถึง หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย อันหมายความรวมถึง การบัญญัติ
กฎหมาย การใช้การตีความกฎหมาย การบังคับใช้กฎหมาย และกระบวนการยุติธรรม จะต้องไม่ฝ่าฝืนหรือ
ขัดแย้งต่อหลักนิติธรรม หรือหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย หลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วง
ละเมิดมิได้ หากกฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรม ผลก็คือจะใช้บังคับไม่ได้ หรือ 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง หลักนิติธรรม คือ หลักที่อยู่เหนือกฎหมายทั้งปวง อยู่เหนือแม้กระทั่งรัฐธรรมนูญ ซึ่งมี
องค์ประกอบหรือสาระส้าคัญคือ  

1. กฎหมายต้องใช้บังคับเป็นการทั่วไป  
2. กฎหมายจะบัญญัติให้การกระท้าใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษย้อนหลัง หรือมีโทษย้อนหลัง 

หนักกว่าเดิมไม่ได้  
3. ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือจ้าเลยบริสุทธิ์อยู่จนกว่าศาลจะมีค้าพิพากษา 

เด็ดขาดว่ามีความผิด  
4. หลักความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ  
5. รัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอ้านาจและต้องใช้อ้านาจตามที่กฎหมายให้ไว้เท่านั้น  
6. กฎหมายต้องไม่ยกเว้นความผิดให้แก่การกระท้าของบุคคลหรือคณะบุคคลที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

ไว้ล่วงหน้าโดยเฉพาะ  
 

 ท่านชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ให้ค้าอธิบาย“หลักนิติธรรม” 
ว่าหลักนิติธรรม มีความหมายหลากหลายตามความเห็นของแต่ละคน แต่ได้ก่อรูปร่างชัดเจนขึ้นว่า เป็น
หลักการปกครองโดยกฎหมายเพื่อก่อให้เกิดความเป็นธรรม โดยเป็นธรรมทั้งต่อเอกชนแต่ละคนอันเป็นสมาชิก
ของรัฐ (individual interest) และเป็นธรรมทั้งต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน (ประโยชน์มหาชนหรือ
ประโยชน์ของรัฐ (public interest) เพราะรัฐประกอบด้วยประชาชน) ซึ่งรัฐมีหน้าที่ด้าเนินการเพ่ือคุ้มครองทั้ง
ประโยชน์เอกชนและประโยชน์มหาชนและในกรณีที่ประโยชน์ทั้งสองขัดกันก็ต้องคุ้มครองให้เกิดดุลยภาพที่
เป็นธรรม โดยสาระส้าคัญของหลักนิติธรรมจ้าแนกได้ดังนี้ 
 1.การปฏิบัติตามกฎหมายของทุกองค์กร (supremacy of law) ไม่ว่าจะเป็นองค์กรที่ใช้อ้านาจทาง
นิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ จะมีขอบเขต ข้อจ้ากัดการใช้อ้านาจต่างๆ ที่มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างกัน
และไม่มีองค์กรใดมีอ้านาจเหนือกฎหมาย 
 2.หลักการแบ่งแยกอ้านาจ (separation of power) เป็นหลักการเบื้องต้นเพ่ือมิให้อ้านาจรวมอยู่ใน
บุคคลคนเดียวกันจนเกิดการใช้อ้านาจโดยไม่มีการคานและดุลอ้านาจกัน อันจะเป็นการเปิดช่องทางให้เกิดการ
ใช้อ้านาจโดยมิชอบได้ง่าย 
 3.การมีกฎหมายที่ดี (good law) อันจะมีความเกี่ยวข้องทั้งในหลักเกณฑ์การจัดให้มีกฎหมายและ
สาระของกฎหมาย ดังนี้ 
  3.1 ในแง่หลักเกณฑ์การจัดให้มีกฎหมาย มีความเห็นว่า กฎหมายต้องมีความชัดเจน 
(clearity) เพ่ือให้บุคคลเข้าใจความหมายได้ง่ายและสามารถปฏิบัติตนให้ถูกต้องตามกฎหมายได้หรือสามารถ
ใช้กฎหมายได้อย่างถูกต้อง และกฎหมายต้องมีความแน่นอนมั่งคง (certainty) การเปลี่ยนแปลงกฎหมายบ่อย



4 
 

 

เกินไปย่อมจะก่อให้เกิดความสับสน และท้าให้ประชาชนไม่มั่นใจในสิทธิหน้าที่ของตนเอง และความแน่นอน
มั่นคงของกฎหมายนี้จะมีผลสืบเนื่องถึงสิทธิหน้าที่ที่จะเกิดตามมาด้วย คือหลักความมั่นคงแห่งสิทธิ (security 
of right) ที่กฎหมายต้องเคารพและคุ้มครอง 
  3.2 ในแง่สาระของกฎหมาย กฎหมายต้องมีขึ้นเพ่ือความดีของสังคม เพ่ือให้คนในสังคม
ได้รับประโยชน์และการปฏิบัติที่เป็นธรรม และความเป็นธรรมนี้ต้องให้การคุ้มครองฝ่ายที่อ่อนแอหรือ
ผู้ด้อยโอกาสมิให้เสียเปรียบ เพื่อให้ทุกคนมีความเท่าเทียมกันทั้งในทางกฎหมาย เศรษฐกิจและสังคม 
 4.การชอบด้วยกฎหมายของการปกครอง (administrative legality) หมายถึง ฝ่ายปกครองที่ได้รับ
มอบอ้านาจในการใช้บังคับกฎหมายต้องใช้อ้านาจนั้นให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย และต้องถูก
ตรวจสอบทางกฎหมายและทางการเมือง หากกระท้าการไม่ถูกต้องตามกฎหมายจะต้องรับผิดเพ่ือเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดข้ึนต่อเอกชน (state responsibility)  
 5.การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล หากเห็นว่าการใช้อ้านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารไม่ถูกต้อง 
หรือไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายแล้ว ต้องให้มีการตรวจสอบโดยองค์กรอิสระ หรือศาล เพ่ือเป็นหลักประกัน
และคุ้มครองสิทธิเสรีภาพส้าหรับคนในสังคมไม่ให้ถูกลิดรอนโดยไม่มีเหตุอันสมควร 
 
 
 1.3 หลักนติิธรรมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 
 หลักนิติธรรมมีการพูดถึงกันมากขึ้นในสังคมไทยและได้มีการน้าหลักนิติธรรมมาบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้  

มาตรา ๓  อ้านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้
อ้านาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ 

การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และ
หน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม 

มาตรา ๗๘  รัฐต้องด้าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ดังต่อไปนี้ 
(๑) บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพ่ือการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความมั่นคงของ

ประเทศอย่างยั่งยืน โดยต้องส่งเสริมการด้าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและค้านึงถึงผลประโยชน์
ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นส้าคัญ 

(๒) จัดระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นให้มีขอบเขต อ้านาจ
หน้าที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศ และสนับสนุนให้จังหวัดมีแผนและ
งบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 

(๓) กระจายอ้านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของ
ท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด้าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศ 
ในท้องถิ่น ให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค้านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น 

(๔) พัฒนาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ คุณธรรม และจริยธรรมของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ควบคู่ไปกับการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการท้างาน เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไป



5 
 

 

อย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐใช้หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นแนวทางในการ
ปฏิบัติราชการ 

(๕) จัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน เพ่ือให้การจัดท้าและการให้บริการ
สาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ โดยค้านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 

(๖) ด้าเนินการให้หน่วยงานทางกฎหมายที่มีหน้าที่ให้ความเห็นเกี่ยวกับการด้าเนินงานของรัฐ
ตามกฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ ด้าเนินการอย่างเป็นอิสระ เพ่ือให้การบริหารราชการ
แผ่นดินเป็นไปตามหลักนิติธรรม 

(๗) จัดให้มีแผนพัฒนาการเมือง รวมทั้งจัดให้มีสภาพัฒนาการเมืองที่มีความเป็นอิสระ เพ่ือ
ติดตามสอดส่องให้มีการปฏิบัติตามแผนดังกล่าวอย่างเคร่งครัด 

(๘) ด้าเนินการให้ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้รับสิทธิประโยชน์อย่างเหมาะสม 
 

 
 1.4 หลักนิติธรรมในทัศนะของผู้เขียน  
 
 หากพิจารณาแนวคิดการให้นิยามความหมายของหลักนิติธรรมของนักกฎหมายผู้ทรงคุณวุฒิทั้งหลาย
มารวมกัน ผู้เขียนเห็นว่าทุกแนวคิดมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์เดียวกันคือ ต้องการให้กฎหมายมีความเป็น
ธรรม เพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน และจ้ากัดควบคุมอ้านาจรัฐ
ไม่ให้ลุแก่อ้านาจจนเกิดความไม่เป็นธรรมขึ้นในสังคม ผู้เขียนจึงขอนิยามหลักนิติธรรมว่า เป็นหลักคุณธรรม
ของกฎหมาย หรือกฎหมายที่ให้ความเป็นธรรม และลักษณะต่างๆ ของความเป็นธรรมที่ว่านี้สามารถใช้
สามัญส้านึกของคนทั่วไปพิจารณาได้ เช่น กฎหมายต้องมีความชัดเจน แน่นอน บังคับใช้กับคนทุกคนอย่าง
เสมอภาค เท่าเทียม ไม่เลือกปฏิบัติ แม้ผู้มีอ้านาจปกครองบ้านเมืองก็ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันกับ
ประชาชนและไม่ใช้อ้านาจตามอ้าเภอใจ จนท้าความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ประชาชน องค์กรต่างๆ ที่ใช้
อ้านาจนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ จะต้องกระท้าการต่างๆ ภายในขอบอ้านาจของตนที่กฎหมายให้
อ้านาจไว้อย่างเป็นอิสระเพ่ือการตรวจสอบและถ่วงดุลอ้านาจกัน สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย 2550 มาตรา ๓ วรรคสอง ที่บัญญัติว่า “การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” และสอดคล้องกับมาตรา ๗๘ ที่
ก้าหนดใหร้ัฐต้องด้าเนินการให้หน่วยงานทางกฎหมายที่มีหน้าที่ให้ความเห็นเกี่ยวกับการด้าเนินงานของรัฐตาม
กฎหมายและตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ ด้าเนินการอย่างเป็นอิสระ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดิน
เป็นไปตามหลักนิติธรรม 
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2.หลักนิติธรรมในโครงการวางระบบบริหารจัดการน ้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้
งบประมาณเงินกู้ ๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท  

 

 โครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้งบประมาณเงินกู้  ๓๕๐,๐๐๐ 
ล้านบาท เป็นโครงการภายใต้การบริหารงานของรัฐบาล นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี มีที่มาจาก
ความต้องการแก้ปัญหามหาอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี 25546 โดยรัฐบาลเห็นว่ามีความจ้าเป็นเร่งด่วนเพ่ือป้องกัน
ปัญหาอุทกภัยที่ อาจเกิดขึ้นได้ อีก  จึ งได้บัญญัติกฎหมายในลักษณะของพระราชก้ าหนด กล่ าวคือ  
พระราชก้าหนดให้อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ 
พ.ศ. ๒๕๕๕  
 ส้าหรับรูปแบบของโครงการฯ ตามขอบเขตของงาน หรือ TOR ( Terms of Reference) หรือข้อก้าหนดของ
ผู้ว่าจ้างก้าหนดให้ใช้วิธีการ Design-Build with Guaranteed Maximum Price หรือ GMP เป็นวิธีการจ้าง
ออกแบบและก่อสร้างพร้อมประกันราคาไม่เกินวงเงินสูงสุด ซึ่งวิธีการนี้ไม่ใช่วิธีการทั่วไปที่มีในระเบียบที่ว่าด้วย
การจัดซื้อจัดจ้างของส่วนราชการ ( ระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
และระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 )  
 โครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าฯ ภายใต้งบประมาณ ๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท มีพระราชก้าหนด 
ให้อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ พ .ศ. ๒๕๕๕ 
เป็นกฎหมายระดับพระราชก้าหนดเพื่อกู้เงินมาใช้ในโครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าโดยก้าหนดระยะเวลา
เบิกเงินกู้ภายในวันที่ 30 มิถุนายน 2556 และมีประกาศ เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการพัสดุในการ
ด้าเนินโครงการ ตามระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารโครงการและการใช้จ่ายเงินกู้ เพ่ือการวาง
ระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๕ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ประกาศกระทรวงการคลัง 
เรื่อง การกู้เงินส้าหรับโครงการเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ พ .ศ. ๒๕๕๕  
ในปีงบประมาณ ๒๕๕๖ ครั้งที่ ๑-๖ และระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารโครงการและการใช้
จ่ายเงินกู้เพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๕ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  
เป็นกฎหมายล้าดับรอง  

นอกจากนั้นยังมีมติคณะรัฐมนตรีที่ส้าคัญคือ มติครม.เมื่อวันอังคารที่ ๑8 มิถุนายน ๒๕๕๖ อนุมัติ
แผนการกู้เงินตามพระราชก้าหนดให้อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและ
สร้างอนาคตประเทศ พ.ศ.๒๕๕๕ วงเงิน ๓๑๔,๓๓๗.๘๗๕ ล้านบาท และอนุมัติผลการพิจารณาคัดเลือกผู้ยื่น
ข้อเสนอโครงการเพื่อออกแบบและก่อสร้างระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้้าอย่างยั่งยืนและระบบแก้ไขปัญหา
อุทกภัยของประเทศไทย ในกรอบวงเงิน ๒๘๔,๗๕๔.๗๗๘ ล้านบาท7  

จากการค้นคว้าข้อมูลของผู้เขียนพบว่า มีข้อวิพากษ์วิจารณ์ว่า กระบวนการลงทุนในโครงการขนาด
ใหญ่นี้ “กลับหัวกลับหาง” โดยกล่าวว่า ตามระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535  
การท้าโครงการขนาดใหญ่ของรัฐจะต้องเริ่มต้นจากการศึกษาแผนงานหรือโครงการที่จะก่อสร้าง รวมถึงศึกษา
ผลกระทบต่างๆ ที่จะเกิดขึ้นหรืออาจจะเกิดขึ้นจากโครงการนั้นๆ เมื่อศึกษาครบทั้งหมดแล้วต้องท้ารายงาน
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม (EIA) หรือรายงานผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) แล้วส่งต่อให้
                                                           
 6 ตามหมายเหตุ เหตุผลในการประกาศใช้พระราชก้าหนดให้อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้าง
อนาคตประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๕ ท้ายพระราชก้าหนดฯ  

7 หนังสือส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0506/15635 ลงวันที่ 18 มิถุนายน 2556 เรื่อง ผลการประชุมของคณะกรรมการ
บริหารจัดการน้้าและอุทกภัย (กบอ.) ครั้งที่ 8/2556  
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ส้านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (สผ.) พิจารณาเพ่ืออนุมัติหรือส่งกลับแก้ไข
เพ่ิมเติม หลังจากนั้นจึงมีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบ ในกรณีที่
ประชาชนเห็นด้วย จึงสามารถออกแบบโครงการ และจัดประกวดราคาได้ ซึ่งขั้นตอนเหล่านี้ต้องท้าโดยรัฐบาล  
เมื่อรัฐบาลประกวดราคาได้เรียบร้อยแล้ว บริษัทเอกชนที่ประมูลราคาได้ก็จะเข้ามาก่อสร้างตามที่รัฐบาล
ก้าหนดไว้   แต่ส้าหรับโครงการบริหารจัดการน้้า 3.5 แสนล้านบาท ของรัฐบาลเพ่ือแก้ไขปัญหาน้้าท่วม 
ในปี 2554 นั้น แตกต่างจากระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 โดยสิ้นเชิงและ 
กลับหัวกลับหาง กล่าวคือ รัฐบาลมีหน้าที่จัดประกวดราคาเพียงอย่างเดียว และขั้นตอนที่เหลือก้าหนดให้
เอกชนท้าทั้งหมด ตั้งแต่ศึกษาผลกระทบของโครงการ ท้า EIA หรือ EHIA จัดเวทีรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ออกแบบโครงการก่อสร้าง ก้าหนดราคากลางและก่อสร้างโครงการ  ที่เป็นเช่นนี้เพราะรัฐบาลใช้
ระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยยุทธศาสตร์เพ่ือวางระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน้้า พ .ศ. 2554  
ที่ประกาศบังคับใช้เมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2554 และแต่งตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์เพ่ือวางระบบการ
บริหารจัดการทรัพยากรน้้า (กยน.) ต่อมาเมื่อวันที่ 26 มกราคม 2555 รัฐสภารับรองพระราชก้าหนดให้
อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตของประเทศ พ .ศ. 2555  
เพ่ือขับเคลื่อนโครงการลงทุนขนาดใหญ่วงเงิน 3.5 แสนล้านบาท ซึ่งมีผลทางกฎหมายภายในวันที่ 30 
กันยายน 25568 

แผนภาพแสดงข้อกล่าวหาว่าโครงการบริหารจัดการน ้าฯ “กลับหัวกลับหาง” 
 

 
หมายเหตุ 1.ศึกษาความเหมาะสมและความเป็นไปได้ของโครงการ (Feasibility Study) และเสนอส้านักงานเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติพิจารณาเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี 
  2.หากโครงการผ่านความเห็นชอบก็ต้องศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของประชาชน
ตามรัฐธรรมนูญ  

 

                                                           
8 อ้างอิงจาก  http://thaipublica.org/2013/12/water-projects-public-hearing-1/ เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2557 

2 

1 

http://dict.longdo.com/search/feasibility%20study
http://thaipublica.org/2013/12/water-projects-public-hearing-1/%20เมื่อ
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หลังจากนั้นจึงออกระเบียบและแต่งตั้งคณะกรรมการหลายชุดเพ่ือขับเคลื่อนโครงการในวงเงิน 3.5 
แสนล้าน โดยออกระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารจัดการน้้าและอุทกภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2555 
โดยประกาศบังคับใช้เมื่อวันที่ 14 กุมภาพันธ์ 2555 และแต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายน้้าและอุทกภัย
แห่งชาติ (กนอช.) และคณะกรรมการบริหารจัดการน้้าและอุทกภัย (กบอ.) และส้านักงานนโยบายและบริหาร
จัดการน้้าและอุทกภัยแห่งชาติ (สบอช.) ขึ้น 

ต่อมาวันที่ 13 มีนาคม 2555 ออกระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารโครงการและการ
ใช้จ่ายเงินกู้เพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตของประเทศ 2555 และตั้งคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์เพื่อการฟ้ืนฟูและสร้างอนาคต (กยอ.) ขึ้น 

หลังจากนั้น กยน. ได้ท้าแผนแม่บทการบริหารจัดการทรัพยากรน้้าขึ้นมา สรุปแล้วมีทั้งหมด 10 
โครงการ 9 โมดูล ดังนี้ 

โมดูล A1 การสร้างอ่างเก็บน้้าอย่างเหมาะสมและยั่งยืนในพ้ืนที่ลุ่มน้้าปิง, ยม, น่าน, สะแกกรัง และ
ป่าสัก 

โมดูล A2 การจัดท้าผังการใช้ที่ดิน/การใช้ประโยชน์ที่ดิน ในพ้ืนที่ลุ่มน้้า รวมทั้งการจัดท้าพ้ืนที่ 
ปิดล้อมพ้ืนที่ชุมชนและเศรษฐกิจหลัก ส้าหรับพื้นที่ลุ่มน้้าเจ้าพระยา 

โมดูล A3 การปรับปรุงพ้ืนที่เกษตรชลประทานในพ้ืนที่โครงการชลประทานเหนือ จ .นครสวรรค์  
เพ่ือเก็บกักน้้าหลากชั่วคราว 

โมดูล A4 การปรับปรุงสภาพล้าน้้าสายหลักและการป้องกันการกัดเซาะตลิ่งริมแม่น้้า ในพ้ืนที่แม่น้้า
ยม, น่าน และเจ้าพระยา 

โมดูล A5 การจัดท้าทางผันน้้า (Flood diversion channel) 
โมดูล A6 และ B4 ระบบคลังข้อมูลเพื่อการพยากรณ์และเตือนภัย รวมทั้งการบริหารจัดการน้้า 
โมดูล B1 การสร้างอ่างเก็บน้้าอย่างเหมาะสมและยั่งยืน ในพื้นที่ลุ่มน้้า 17 ลุ่มน้้า 
โมดูล B2 การจัดท้าผังการใช้ที่ดิน/การใช้ประโยชน์ที่ดิน ในพื้นที่ลุ่มน้้า รวมทั้งการจัดท้าพ้ืนที่ปิดล้อม

พ้ืนที่ชุมชนและเศรษฐกิจหลักในพื้นที่ลุ่มน้้า 17 ลุ่มน้้า 
โมดูล B3 การปรับปรุงสภาพล้าน้้าสายหลักและการป้องกันการกัดเซาะตลิ่งริมแม่น้้า ในพ้ืนที่ลุ่มน้้า 

17 ลุ่มน้้า 
โครงการต่างๆ เปิดประมูลไปเมื่อวันที่ 3 พฤษภาคม 2556 และประกาศผลเมื่อวันที่ 18 มิถุนายน 

2556 โดยผลการประมูลปรากฏว่ามีบริษัทต่างๆ ชนะการประมูลดังนี้ 
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วันที่ 27 มิถุนายน 2556 ศาลปกครองกลางมีค้าพิพากษากรณีที่สมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อนกับ

พวกรวม 45 คน ฟ้อง นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายน้้าและอุทกภัยแห่งชาติ (กนอช.) คณะกรรมการ
บริหารจัดการน้้าและอุทกภัย (กบอ.) และคณะกรรมการยุทธศาสตร์เพ่ือวางระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้้า 
(กยน.) ในเรื่องคดีพิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท้าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จากการด้าเนินการ
บริหารจัดการทรัพยากรน้้าโดยไม่ได้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (public hearing) และศาล
พิพากษาว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ละเลยต่อหน้าที่ที่ต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อน
การจัดท้าแผนแม่บทการบริหารจัดการน้้าตามบทบัญญติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา ๕๗ วรรคสอง 9 และละเลย
หน้าที่ที่ต้องศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน ตาม
มาตรา ๖๗ วรรคสอง10 จึงให้รัฐบาลกลับไปรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน และท้าอีไอเอหรืออีเอชไอเอ
ก่อนลงนามในสัญญาว่าจ้างบริษัทเอกชน  

ในขณะที่กระทรวงการคลัง ได้ลงนามในสัญญาเงินกู้แบบมีระยะเวลา (term loan) เป็นครั้งที่ 2 
วงเงิน 324,606 แสนล้านบาท กับธนาคารพาณิชย์ใหญ่ 4 แห่ง ได้แก่ ธนาคารกรุงไทย ธนาคารออมสิน 

                                                           
 9 มาตรา ๕๗ วรรคสอง “การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การวางผังเมือง 
การก้าหนดเขตการใช้ประโยชน์ในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียส้าคัญของประชาชน ให้รัฐจัดให้มีกระบวนการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนอย่างทั่วถึงก่อนด้าเนินการ” 

10 มาตรา 6๗ วรรคสอง “การด้าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้งทางด้านคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท้ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
ประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมทั้งได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วย
ผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้าน
สุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด้าเนินการดังกล่าว” 

http://thaipublica.org/2013/06/term-loan-water-management/
http://thaipublica.org/wp-content/uploads/2013/12/%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A1%E0%B8%B9%E0%B8%A5%E0%B9%82%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B3-1.jpg
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ธนาคารกรงุเทพ และธนาคารกสิกรไทย ก่อนที่พระราชก้าหนดให้อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือวางระบบ
บริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตของประเทศ พ.ศ. 2555 จะหมดอายุในวันที่ 30 มิถุนายน 2556 (ตาม
มาตรา 3 )  

จากค้าสั่งศาลท้าให้รัฐบาลจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นขึ้นทุกจังหวัดของประเทศไทยระหว่างวันที่ 15 
ตุลาคม ถึง วันที่ 6 ธันวาคม 2556 โดยมีจังหวัดที่มีโครงการรวม 36 แห่ง และจังหวัดที่ไม่มีโครงการอีก 41 
แห่ง11 

ตามข้อวิพากวิจารณ์และค้าพิพากษาศาลปกครองกลางที่วินิจฉัยไว้นั้นท้าให้ผู้เขียนสามารถวิเคราะห์
ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับโครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าฯ ภายใต้งบประมาณ ๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท กับ
ความชอบด้วยหลักนิติธรรมได้ ดังนี้  

 
 ๒.๑ การบัญญัติกฎหมายในลักษณะของพระราชก้าหนด  
 พระราชก้าหนดให้อ้านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคต
ประเทศ พ.ศ. ๒๕๕๕ เป็นการใช้อ้านาจของฝ่ายบริหารในการออกพระราชก้าหนดอันเป็นลักษณะของกฎหมายที่มี
ความจ้าเป็นเร่งด่วนที่ให้อ้านาจฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายลักษณะเช่นนี้ใช้บังคับได้ ซึ่งถือว่าฝ่ายบริหารใช้
อ้านาจแทนฝ่ายนิติบัญญัติ  ผู้ เขียนเห็นว่า การตราพระราชก้าหนดเช่นนี้ ขัดกับหลักการแบ่งแยกอ้านาจ 
(separation of power) ตามหลักนิติธรรม เนื่องจากโครงการดังกล่าวเป็นโครงการขนาดใหญ่ที่มีการด้าเนินงาน
ครอบคลุมเกือบทั้งประเทศ ซึ่งการด้าเนินการทุกส่วนต้องสอดรับกันการบริหารจัดการน้้าจึงจะมีประสิทธิภาพ
ทั้งประเทศ และเนื่องจากเป็นการด้าเนินการในระยะยาว ใช้เวลาด้าเนินการมาก จึงควรต้องมีการศึกษาอย่าง
รอบคอบ ครบถ้วนและรัดกุม ดังนั้น รัฐบาลจึงควรใช้กระบวนการกู้เงินตามปกติผ่านพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ้าปี ทั้งนี้เพ่ือให้อ้านาจฝ่ายนิติบัญญัติด้าเนินการตรวจสอบความเหมาะสมของโครงการที่จะกู้เงิน และ
การตราพระราชก้าหนดโดยอ้างเหตุผลความจ้าเป็นเร่งด่วน แม้ภายหลังรัฐสภาจะได้รับรองพระราชก้าหนดดังกล่าว
แล้วก็ตาม เพราะนับจากวันที่ 5 มีนาคม 2555 รัฐบาลน้าร่าง พระราชก้าหนดฯ เงินกู้ 3.5 แสนล้านบาท ส่งให้ 
ที่ประชุมวุฒิสภาโดยอ้างเหตุผลความจ้าเป็นเร่งด่วน ท้าให้ที่ประชุมวุฒิสภามีมติเห็นชอบให้ผ่านร่างกฎหมาย
ดังกล่าวไป แต่ปรากฏว่ากว่า 1 ปีที่ผ่านไป มีส่วนราชการเจ้าของโครงการมาเบิกจ่ายเงินกู้ไม่ถึง 12,000 ล้านบาท 
คิดเป็นสัดส่วน 3.5% ของวงเงินกู้ 3.5 แสนล้านบาท และนับจากวันท้าสัญญาเงินกู้จนถึงวันที่ 21 มิถุนายน 
2556 ส่วนราชการเจ้าของโครงการ 13 แห่ง เบิกเงินกู้ไปแล้วทั้งสิ้น 11,734.85 ล้านบาท เท่านั้น จึงอาจถือไม่ได้
ว่าโครงการนี้มีความจ้าเป็นเร่งด่วน 
 

๒.๒ การไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย 
เนื่องจากโครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้งบประมาณเงินกู้  

๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท เป็นโครงการขนาดใหญ่ที่มีการด้าเนินงานครอบคลุมเกือบทั้งประเทศ แผนงานที่
เกี่ยวข้องกับโครงการดังกล่าวมีทั้งแผนงานฟ้ืนฟูและอนุรักษ์ป่าและระบบนิเวศ วงเงิน 60,000 ล้านบาท 
แผนงานฟ้ืนฟูและปรับปรุงประสิทธิภาพสิ่งก่อสร้าง วงเงิน 177,000 ล้านบาท แผนงานพัฒนาคลังข้อมูล 
ระบบพยากรณ์ และเตือนภัย วงเงิน 3,000 ล้านบาท แผนงานก้าหนดพ้ืนที่รับน้้านองและมาตรการช่วยเหลือ
ผู้ได้รับผลกระทบ วงเงิน 60,000 ล้านบาท แผนการด้าเนินการบริหารจัดการน้้า 17 ลุ่มน้้า วงเงิน 40,000 
ล้านบาท และแผนการด้าเนินการตามยุทธศาสตร์ฟ้ืนฟูและสร้างอนาคตประเทศ วงเงิน 10,000 ล้านบาท  

                                                           
11 อ้างแล้วในเชิงอรรถที่ ๘ 
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ซึ่งการด้าเนินงานตามแผนงานข้างต้นนี้ย่อมจะต้องมีผลกระทบต่อทั้งบุคคล ทรัพย์สิน สิ่งแวดล้อมต่างๆ 
ผู้เขียนจึงเห็นว่าโครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้งบประมาณเงินกู้ 
๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท คณะกรรมการบริหารจัดการน้้าและอุทกภัย (กบอ.) และผู้รับผิดชอบโครงการดังกล่าว
ไม่ได้มีการด้าเนินการให้ครบถ้วนตามกฎหมายที่เก่ียวข้องหลายฉบับที่ส้าคัญดังนี้   

๒.๒.1 ผู้รับผิดชอบโครงการดังกล่าวไม่ได้มีการเสนอโครงการพัฒนาหรือแผนงานต่อ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพื่อพิจารณาให้ความเห็นประกอบการพิจารณา
ก้าหนดงบประมาณรายจ่าย 

ตามพระราชบัญญัติพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๒๑ มาตรา ๑๓ บัญญัติว่า  
“ให้กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และ
รัฐวิสาหกิจเสนอโครงการพัฒนาหรือแผนงานต่อคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นประกอบการพิจารณาก้าหนดงบประมาณรายจ่ายในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
ประจ้าปีงบประมาณ หรือร่างพระราชบัญญัติเพิ่มเติมงบประมาณประจ้าปีงบประมาณ”  

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  มีหน้าที่ พิจารณากลั่นกรอง ควบคุมการ
ลงทุนในโครงการหรือแผนงานของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่เป็นการลงทุนของประเทศ ที่มีผลกระทบ 
ต่อเศรษฐกิจและสังคม อันมิใช่เป็นโครงการปกติของส่วนราชการหรือหน่วยงานนั้นว่า มีความเป็นไปได้ทาง
การเงิน เศรษฐกิจหรือสังคมหรือไม่ หากเห็นว่าเป็นประโยชน์คุ้มค่าทางเศรษฐกิจ ไม่มีผลกระทบด้าน
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนจึงจะบรรจุให้มีการจัดสรรงบประมาณต่อไป  

จากนั้นส้านักงบประมาณจะมีหน้าที่พิจารณา ควบคุม ก้ากับ ดูแล งบประมาณว่ามีข้อจ้ากัดอย่างไร
หรือไม่ โดยค้านึงถึงวินัยทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ก่อนจะบริหารจัดการงบประมาณให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดและคุ้มค่า บรรลุเป้าหมายและผลสัมฤทธิ์ของงานตามแผนที่ก้าหนดไว้ ตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ.๒๕๐๒   

แต่ส้าหรับโครงการบริหารจัดการน้้าฯ นี้ ไม่พบว่ามีการเสนอโครงการให้คณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาความเป็นไปได้และความเหมาะสมของโครงการแต่อย่างใด ดังนั้น  
จึงถือได้ว่าไม่ได้มีการด้าเนินการตามขั้นตอนเลย ส่งผลให้โครงการนี้ไม่มีแผนแม่บทที่ชัดเจน มีแต่ความ
ต้องการกว้างๆ ของคณะกรรมการก้าหนดนโยบายต่างๆ และผลักภาระหน้าที่ทั้งหมดให้เอกชนเป็นผู้ด้าเนิน
โครงการ จึงเกิดข้อวิพากวิจารณ์ว่าไม่ได้ด้าเนินการโดยโปร่งใส ตามขั้นตอนที่ถูกต้อง ท้าให้ผู้มีหน้าที่ไม่ได้ท้า
หน้าที่ ขัดกับหลักนิติธรรมอย่างร้ายแรงในประการที่รัฐไม่ด้าเนินการตามข้ันตอนของกฎหมาย 

๒.๒.2 ผู้รับผิดชอบโครงการดังกล่าวไม่ได้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
และผู้มีส่วนได้เสีย  ดังนี  

 ก.รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ส่วนที่ ๑๒ สิทธิชุมชน มาตรา ๖๗ วรรคสองและ 
วรรคสาม บัญญัติว่า “การด้าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง 
ทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ  จะกระท้ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการ  
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมทั้งได้ให้องค์การอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทน
องค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม
หรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด้าเนินการดังกล่าว 
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สิทธิของชุมชนที่จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือ
องค์กรอื่นของรัฐที่เป็นนิติบุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัตินี้ ย่อมได้รับความคุ้มครอง” 

ข.พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕  ส่วนที่ ๔  
การท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม (EIA) มาตรา ๔๗ บัญญัติว่า “ในกรณีที่โครงการหรือ
กิจการซึ่งต้องจัดท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา ๔๖ เป็นโครงการหรือกิจการของ
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือโครงการร่วมกับเอกชน ซึ่งต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  
ตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบโครงการหรือกิจการนั้น 
จัดท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตั้งแต่ในระยะท้าการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ
เสนอต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เพ่ือเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เสนอตามวรรคหนึ่ง 
คณะรัฐมนตรีอาจขอให้บุคคลหรือสถาบันใด ซึ่งเป็นผู้ช้านาญการหรือเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมท้าการศึกษาและเสนอรายงานหรือความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้ 

ส้าหรับโครงการหรือกิจการของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามมาตรา ๔๖ ซึ่งไม่จ้าต้องเสนอ
ขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามวรรคหนึ่ง ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบ
โครงการหรือกิจการนั้นจัดท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมเพ่ือเสนอขอความเห็นชอบก่อนที่จะ
ด้าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก้าหนดไว้ในมาตรา ๔๘ และมาตรา ๔๙” 

ค.พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2550 บัญญัติว่า “มาตรา 11 บุคคลหรือคณะบุคคล
มีสิทธิร้องขอให้มีการประเมินและมีสิทธิร่วมในกระบวนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพจากนโยบาย
สาธารณะ 

บุคคลหรือคณะบุคคลมีสิทธิได้รับรู้ข้อมูล ค้าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการ
อนุญาตหรือการด้าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อสุขภาพของตนหรือของชุมชนและแสดง
ความเห็นของตนในเรื่องดังกล่าว” 

ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่า โครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าฯ ไม่ได้ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา ๖๗ วรรคสอง สอดคล้องกับค้าพิพากษาศาลปกครองกลางทีไ่ด้มีค้าพิพากษาในคดี
ที่สมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อนกับพวกรวม 45 คน ฟ้อง นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการนโยบายน้้าและ
อุทกภัยแห่งชาติ (กนอช.) คณะกรรมการบริหารจัดการน้้าและอุทกภัย (กบอ.) และคณะกรรมการยุทธศาสตร์
เพ่ือวางระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้้า (กยน.) ในเรื่องการด้าเนินการบริหารจัดการทรัพยากรน้้าโดยไม่ได้ 
มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (public hearing) ซึ่งศาลมีค้าพิพากษาว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ละเลย 
ต่อหน้าที่ที่ต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการจัดท้าแผนแม่บทการบริหาร
จัดการน้้าตามมาตรา ๕๗ วรรคสอง และละเลยหน้าที่ที่ต้องศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน ตามมาตรา ๖๗ วรรคสอง อันเป็นการขัดต่อหลักนิติธรรม 
ที่ก้าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเท่าเทียมและเป็นธรรม และหากหน่วยงานของรัฐ
ไม่ด้าเนินการจนเกิดความเสียหายแก่เอกชน กฎหมายก็ให้อ้านาจองค์กรศาลในการตรวจสอบถ่วงดุลอ้านาจ
ฝ่ายบริหารโดยการให้สิทธิแก่เอกชนในการฟ้องร้องหน่วยงานเหล่านั้นได้   

ภายหลังแม้รัฐบาลจะได้จัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนในโครงการ
ดังกล่าวแล้ว โดยใช้งบประมาณ 184.64 ล้านบาท เพ่ิงเสร็จสิ้นเมื่อวันที่ 6 ธันวาคม 2556 ก็ยังมีข้อวิจารณ์กันว่า 
ในแต่ละพ้ืนที่ที่ก้าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นฯ ได้ก้าหนดจ้านวนประชาชนไว้ล่วงหน้าว่าต้องการกี่คน  
ท้าให้ในหลายพ้ืนที่ประชาชนที่มีส่วนเกี่ยวข้องและได้รับความเดือดร้อนไม่สามารถมีส่วนร่วม แสดง 
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ความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ ต้องอยู่นอกห้องประชุม เพราะเกินกว่าจ้านวนที่ก้าหนดไว้ เนื่องจากหน่วยงาน
ต้องจ่ายเงินให้ผู้เข้าร่วมประชุมคนละ 400 บาท และในหลายพ้ืนที่มีประชาชนไม่เห็นด้วยกับโครงการ
ดังกล่าวได้เคลื่อนไหวประท้วงคัดค้าน12 จึงอาจวิเคราะห์ต่อไปได้ว่าหากเป็นเช่นนี้จริง การกระท้าของฝ่าย
บริหารอาจจะขัดต่อหลักนิติธรรมอย่างร้ายแรงจนถึงขั้นลุแก่อ้านาจไม่ยอมรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
อย่างรอบด้าน 

2.2.3 โครงการย่อยภายใต้โครงการวางระบบบริหารจัดการน ้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้
งบประมาณ ๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท มิได้มีการจัดท้าราคากลางตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา 103/7 วรรคหนึ่ง13 
เพ่ือให้การประมูลโครงการมีการพิจารณาอย่างรอบคอบ ซึ่งจะกล่าวโดยละเอียดอีกครั้งในหัวข้อ 2.3   

๒.3 สภาพปัญหาในโครงการวางระบบบริหารจัดการน ้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้
งบประมาณ ๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับระเบียบว่าด้วยการพัสดุ คือ  

 
 จากประสบการณ์ที่ผู้เขียนได้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องกับระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 
2535 และระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 และเคยได้รับ
มอบหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ประธานกรรมการว่าด้วยการพัสดุ (กวพ) ตามระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 และประธานกรรมการว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ (กวพอ) ตามระเบียบส้านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการพัสดุด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 ผู้เขียนได้วิเคราะห์โครงการบริหาร
จัดการน้้าฯ ซึ่งไม่ตรงตามแนวปฏิบัติตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุที่ส่วนราชการใช้กันเป็นการทั่วไป ดังนี้ 
 

 ๒.3.๑ โครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้งบประมาณเงินกู้ 
๓๕๐,๐๐๐ ล้านบาท ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นว่า รูปแบบของโครงการฯ เป็นแบบ Design-Build with Guaranteed 
Maximum Price หรือเป็นวิธีการจ้างออกแบบและก่อสร้างพร้อมประกันราคาไม่เกินวงเงินสูงสุด ซึ่งวิธีการนี  
ไม่มีในระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพิ่มเติม แต่หากเปรียบเทียบกับ
วิธีการที่ใกล้เคียงกันที่มีก้าหนดโดยมติคณะรัฐมนตรีแจ้งตามหนังสือส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 
๐๕๐๔/๑๗๒๓๓ ลงวันที่ ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๖  เรื่อง การพิจารณาโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ และคู่มือ
การพิจารณาโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ คือ การจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ ที่มีลักษณะการด้าเนินงานครอบคลุม
การส้ารวจ ออกแบบ ตลอดจนก่อสร้างจนแล้วเสร็จสมบูรณ์ รวมทั้งการบ้ารุงรักษาในช่วงเริ่มต้นของโครงการโดย 
ผู้รับจ้างรายเดียวโดยมีรูปแบบการบริหารโครงการคือ การจ้างออกแบบควบคู่การก่อสร้าง (Design & Build 
Project) 14 ซึ่งจะใช้กับโครงการที่มีวงเงินลงทุนและเทคโนโลยีสูง เป็นโครงการใหม่ที่ไม่เคยมีการด้าเนินมาก่อน 
ในประเทศไทย จ้าเป็นต้องใช้ผู้รับเหมาที่มีความรู้ ความสามารถ และเทคนิคการด้าเนินการพิเศษและก้าหนด 
การช้าระเงินตามความก้าวหน้าของงานเป็นงวดๆ โดยวิธีการนี้มีแนวทางการจัดท้าโครงการ ๓ ขั้นตอน คือ  

 (๑.) การจัดเตรียมและการเสนอขออนุมัติโครงการ โดยหน่วยงานเจ้าของโครงการต้องจัดเตรียม
รายละเอียดโครงการ และด้าเนินโครงการตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพ่ือวิเคราะห์ความเหมาะสมและความเป็นไปได้
                                                           

12 อ้างอิงจาก  http://thaipublica.org/2013/12/water-projects-public-hearing-1/ เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2557 
 13 มาตรา ๑๐๓/๗ วรรคหนึ่ง ให้หน่วยงานของรัฐด้าเนินการจัดท้าข้อมูลรายละเอียดค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการจัดซ้ือจัดจ้างโดยเฉพาะ
ราคากลางและการค้านวณราคากลางไว้ในระบบข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูได้ 
 14 รายละเอียดปรากฏตามหนังสือส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๕๐๔/๑๗๒๓๓ ลงวันที่ ๑๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๖  
เร่ือง การพิจารณาโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ และคู่มือการพิจารณาโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ  

http://thaipublica.org/2013/12/water-projects-public-hearing-1/%20เมื่อ
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ของโครงการ เช่น เตรียมแผนการก่อสร้าง การออกแบบ การค้านวณราคากลาง การเตรียมสถานที่ การศึกษา
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สังคม ชุมชนในพ้ืนที่โครงการ การก้าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วม ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
เมื่อข้อมูลพร้อมจึงเสนอรายละเอียดโครงการต่อส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ส้านักงบประมาณและกระทรวงการคลัง ก่อนน้าเสนอผลการวิเคราะห์ต่อคณะรัฐมนตรี    

 (๒.) การด้าเนินโครงการ หลังจากคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบการด้าเนินโครงการฯ แล้ว 
หน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องจัดท้าประกาศเชิญชวน เอกสารข้อเสนอ และคัดเลือกเอกชนเพ่ือด้าเนินโครงการ 
โดยด้าเนินการตามข้อ ๕๔ ของระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  
ในเรื่องวิธีการด้าเนินโครงการจ้างเหมาแบบเบ็ดเสร็จ และให้ส้านักงานอัยการสูงสุดตรวจพิจารณาร่างสัญญาก่อน
ลงนาม 

 (๓.) การก้ากับดูแลโครงการ เมื่อมีการลงนามในสัญญาแล้ว หน่วยงานเจ้าของโครงการต้องแต่งตั้ง
คณะกรรมการก้ากับโครงการเพ่ือท้าหน้าที่ติดตามก้ากับดูแลให้มีการด้าเนินงานตามสัญญาและรายงานความ
คืบหน้า ปัญหาอุปสรรคต่อกระทรวงเจ้าสังกัดและคณะรัฐมนตรีทราบเป็นรายไตรมาส   

 เมื่อเปรียบเทียบวิธีการจ้างออกแบบควบคู่การก่อสร้าง (Design & Build Project) ในขั้นตอน
การจัดท้าโครงการที่กล่าวมาข้างต้นกับวิธีการจ้างออกแบบและก่อสร้างพร้อมประกันราคาไม่เกินวงเงินสูงสุด 
(Design-Build with Guaranteed Maximum Price) ของโครงการบริหารจัดการน้้าฯ ผู้เขียนพบว่า วิธีการ
ของโครงการบริหารจัดการน้้าฯ ไม่ปฏิบัติตามขั้นตอน (สวนทาง) จากขั้นตอนปกติดังกล่าวอย่างสิ้นเชิง เช่น 
การจัดเตรียมโครงการ เตรียมแผนการก่อสร้าง การออกแบบ การค้านวณราคากลาง การเตรียมสถานที่ 
การศึกษาผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สังคม ชุมชนในพื นที่โครงการ การก้าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วม ซึ่งควร
เป็นหน้าที่ของหน่วยงานเจ้าของโครงการ และต้องด้าเนินการเป็นล้าดับแรกก่อนจนได้ข้อยุติหรือข้อสรุป  
ตามด้วยการปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง จึงจะจัดจ้างเอกชนด้าเนินการ แต่ในโครงการบริหารจัดการน ้าฯ 
กลับใช้วิธีการคัดเลือกเอกชนมาเป็นคู่สัญญาก่อน และก้าหนดให้เป็นหน้าที่ของเอกชนผู้รับจ้างที่จะต้อง
วางแผนการก่อสร้าง การออกแบบ การศึกษาผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม สังคม ชุมชนในพื นที่โครงการ ตลอดจน
ให้เอกชนจัดหาสถานที่เอง โดยหากจ้าเป็นต้องมีการอพยพราษฎรออกจากพื นที่ เอกชนผู้รับจ้างต้องเป็น
ผู้ด้าเนินการจ่ายค่าชดเชยต่างๆ เอง  อีกทั งไม่มีการเสนอรายละเอียดโครงการต่อส้านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส้านักงบประมาณและกระทรวงการคลัง ก่อนน้าเสนอผลการวิเคราะห์
ต่อคณะรัฐมนตรี ผลคือ หากเอกชนคู่สัญญาไม่สามารถด้าเนินการได้ หรือประชาชนในพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบซึ่งเป็น
ผู้มีส่วนได้เสียไม่เห็นด้วย ไม่ยอมเจรจา ไม่ยอมออกจากพ้ืนที่ โครงการดังกล่าวจะด้าเนินการต่อไปได้อย่างไร  
จะมีความเสียหายเกิดขึ้นหรือไม่ มากน้อยเพียงใด และใครควรเป็นผู้ต้องรับผิด เพราะเงินกู้ได้ด้าเนินการกู้ออก
มาแล้ว  

 อีกทั้งโครงการนี้ก้าหนดให้มีการจ่ายเงินล่วงหน้าบางส่วนให้ผู้รับจ้างก่อน เช่น Module A ๕ การจัด
ท้าทางผันน้้าฯ รวมการก่อสร้างถนน ก้าหนดให้มีการจ่ายเงินล่วงหน้าได้ไม่เกินร้อยละ ๕ ของค่าก่อสร้างตามสัญญา  
แต่ค่าก่อสร้างของโครงการนี้มีเพียงวงเงินงบประมาณซึ่งไม่ใช่ราคาซื้อหรือราคาจ้าง และการซื้อหรือการจ้างยังไม่
ส้าเร็จเพราะยังไม่มีการออกแบบ  ดังนั้น จึงไม่อาจก้าหนดให้จ่ายเงินล่วงหน้าได้  

 ๒.๓.๒ ปัญหาเกี่ยวกับการก้าหนดรายละเอียดของแบบรูปรายการ  เนื่องจากเป็นการ
ด้าเนินงานที่ท้าแบบ “Design and Build” หรือ “ออกแบบก่อสร้าง” หรือ “คิดไป ท้าไป” จึงเป็นงานที่ไม่มี
การออกแบบ ไม่มีรายละเอียดของงาน ตลอดจนไม่มีการก้าหนดแบบรูปรายการละเอียด เป็นเพียงการก้าหนด
แบบรูปอย่างกว้างหรือกรอบแนวคิด (Conceptual Plan) ของการออกแบบก่อสร้างระบบการบริหารจัดการ
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ทรัพยากรน้้า และระบบแก้ไขปัญหาอุทกภัยของประเทศ เช่น การก้าหนดเป็นพ้ืนที่ลุ่มน้้า (Module) ตาม
ตัวอย่าง TOR ดังนี้ 

 โมดูล A 1 การสร้างอ่างเก็บน้้าอย่างเหมาะสมและยั่งยืนในพ้ืนที่ลุ่มน้้าปิง ยม น่าน สะแกกรัง 
และป่าสัก มีวัตถุประสงค์ของโมดูลนี้ คือ เพื่อศึกษา ส้ารวจ และออกแบบก่อสร้างอ่างเก็บน้้าในพ้ืนที่ลุ่มน้้า
ปิง ยม น่าน สะแกกรัง และป่าสัก ให้ได้ความจุเก็บกับประมาณ 1,300 ล้านลูกบาศก์เมตร เพ่ือการบริหาร
จัดการน้้า การชลประทาน โดยเน้นการป้องกันน้้าท่วม และก้าหนดให้ใช้งบประมาณไม่เกิน 50,000 ล้าน
บาท ก่อสร้างเสร็จภายในระยะเวลา 5 ปี  

 โมดูล A 2 การจัดท้าผังการใช้ที่ดิน/การใช้ประโยชน์ที่ดินในพ้ืนที่ลุ่มน้้า การจัดท้าพ้ืนที่ปิดล้อม  
 โมดูล A 3 การปรับปรุงพื้นที่เกษตรและชลประทานเพื่อเก็บน้้าหลักชั่วคราวหรือแก้มลิง เป็นต้น  
 จากการสังเกตพบว่าในทุกโครงการ ทุกโมดูล มักจะขึ้นต้นด้วยค้าว่า “เพื่อศึกษา ส้ารวจ และ

ออกแบบก่อสร้าง”  
 การก้าหนดรายละเอียดของแบบรูปรายการไม่ชัดเจนเช่นนี้เห็นว่า เป็นกรณีที่ส่วนราชการ 

ไม่ทราบความต้องการของตนเองที่ชัดเจน และเขียนสิ่งที่ต้องการไม่ชัดเจน ปล่อยให้เอกชนผู้รับจ้างด้าเนินการ
เองทั้งหมด จึงย่อมจะเกิดความเสี่ยงต่อความส้าเร็จของโครงการในการป้องกันน้้าท่วมอย่างมาก ทั้งเรื่อง
งบประมาณการก่อสร้างที่ไม่สามารถปรับเพ่ิมหรือลดได้ไม่ว่าสถานการณ์จะเปลี่ยนแปลงอย่างไร หรือการที่ยัง
ไม่ได้ศึกษาผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม (EIA) ไม่ได้ท้าประชาพิจารณ์จากภาคเอกชน การเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้าง 
ฟลัดเวย์ ซึ่งอาจเกิดการต่อต้านจากประชาชนในพ้ืนที่ การปล่อยให้กลุ่มบริษัทที่ได้รับงานไปเพียงบริษัทเดียว
สามารถด้าเนินการได้เองทั้งหมด กลุ่มบริษัทเหล่านั้นจะต้องมีการจ้างบริษัทรับเหมาช่วงจ้านวนมากเข้ามา
ช่วยงาน อาจเกิดปัญหาการแบ่งผลประโยชน์ไม่ลงตัว การกินหัวคิว ที่ส้าคัญคือการบริหารโครงการที่มีการ
ท้างานไม่สอดคล้องกันจนโครงการไม่เสร็จเกิดการทิ้งงานช่วงใดช่วงหนึ่งจะสร้างความเสียหายและเสียเวลา 
ในการด้าเนินงาน หรืออาจจะได้ของที่ผิดกับวัตถุประสงค์ ราคาแพง และไม่ตรงกับความต้องการ และในการ
ด้าเนินของแต่ละโมดูลที่ได้ผู้รับจ้างต่างรายกัน หากท้างานไม่สัมพันธ์กันจะมีข้อกังวลเป็นอย่างยิ่งว่า แต่ละลุ่มน้้าจะ
แก้ปัญหาน้้าแล้ง น้้าท่วมของทั้งประเทศได้สอดคล้องเป็นเอกภาพร่วมกันหรือไม่ จะเกิดปัญหาใหญ่ตามมาคือ 
การก่อสร้างโครงการทุกโมดูลเสร็จตามสัญญาจ้าง แต่ไม่สามารถป้องกันน้้าท่วมได้ หากเป็นเช่นนั้นแล้วผู้ใด
ควรเป็นผู้รับผิดชอบ  

 ๒.3.๓ ปัญหาเกี่ยวกับการเปิดเผยราคากลาง เนื่องจากโครงการนี้ไม่มีการก้าหนดแบบรูป
รายการละเอียดจะส่งผลกระทบต่อการค้านวณราคากลางของงานดังกล่าว ท้าให้ไม่สามารถค้านวณราคากลาง
ได้อย่างถูกต้อง และสอดคล้องกับการด้าเนินงาน ประกอบกับคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) ได้อาศัยพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา 103/7 วรรคหนึ่ง15 ก้าหนดให้ส่วนราชการ
ต้องประกาศราคากลางเพ่ือให้สาธารณชนสามารถเสนอแนะ วิจารณ์ และตรวจสอบการก้าหนดราคากลาง
ดังกล่าวได้ จากกรณีปัญหาการไม่ก้าหนดแบบรูปรายการละเอียดอย่างชัดเจนตามข้อที่กล่าวมาแล้วจะส่งผล
ต่อการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก้าหนด แม้ว่าขณะนี้จะมีการประกาศ ส้านักงานปลัด
ส้านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การเปิดเผยราคากลางของทางราชการ โครงการเพื่อออกแบบและก่อสร้าง
ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรน ้าอย่างยั่งยืนและระบบแก้ไขปัญหาอุทกภัยของประเทศไทย 

                                                           
 15 มาตรา ๑๐๓/๗ วรรคหนึ่ง ให้หน่วยงานของรัฐด้าเนินการจัดท้าข้อมูลรายละเอียดค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการจัดซ้ือจัดจ้างโดยเฉพาะ
ราคากลางและการค้านวณราคากลางไว้ในระบบข้อมูลทางอิเล็กทรอนิกส์เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าตรวจดูได้ 
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ก้าหนดการใช้งบประมาณในแต่ละ Module เป็นจ้านวนเงินไม่เกินวงเงินที่แต่ละ Module ก้าหนด เช่น พ้ืนที่
ลุ่มน้้าเจ้าพระยา (Module A) ก้าหนดใช้งบประมาณไม่เกิน 50,000 ล้านบาท  

 การก้าหนดเช่นนี้ผู้เขียนเห็นว่า เป็นการเปิดเผยเพียงวงเงิน ไม่ใช่การเปิดเผยราคากลางตาม
แนวทางมาตรา 103/7 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ และหนังสือเวียนกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๔๒๑.๓/ว ๒๒  
ลงวันที่ ๘ มีนาคม ๒๕๕๖ เรื่อง การปรับปรุง หลักเกณฑ์ แนวทาง และวิธีปฏิบัติในการเปิดเผยราคากลางของ
ทางราชการ เพราะการเปิดเผยราคากลางต้องเป็นการเปิดเผยรายละเอียดค่าใช้จ่ายของโครงการที่เป็นราคา
มาตรฐานที่ใกล้เคียงความเป็นจริง ตามแนวทางของหนังสือเวียนกระทรวงการคลัง ซึ่งสามารถก่อสร้างหรื อ
จัดหาได้จริง และใช้เป็นฐานส้าหรับเปรียบเทียบราคาที่ผู้เข้าประกวดยื่นเสนอได้ แต่กรณีของโครงการนี้ยังไม่มี
รายละเอียดรูปแบบรายการและสิ่งก่อสร้างใดๆ ที่แน่ชัดว่าจะน้ามาค้านวณหาราคามาตรฐานได้ และไม่
สามารถเปรียบเทียบราคาของผู้เสนอราคาแต่ละรายได้ เพราะผู้เสนอราคาแต่ละรายเสนอกรอบแนวคิดที่
แตกต่างกันไม่สามารถน้ามาเปรียบเทียบกันได้ ดังนั้นจึงอาจถือไม่ได้ว่าเป็นการเปิดเผยราคากลางตาม
หลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก้าหนด จากกรณีปัญหาดังกล่าวส้านักงานปลัดส้านักนายกรัฐมนตรีได้มี
หนังสือหารือหาประเด็นดังกล่าวต่อคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ว่า โครงการวางระบบบริหารจัดการน้้าและ
สร้างอนาคตประเทศฯ สามารถที่จะด้าเนินการโดยไม่อยู่ในบังคับของวิธีปฏิบัติในการเปิดเผยราคากลางของ
ทางราชการได้หรือไม่ ตามหนังสือส้านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/28 ลงวันที่ 19 
กุมภาพันธ์ 2556 (แจ้งตามหนังสือเวียนกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๔๒๑.๓/ว ๒๒ ลงวันที่ ๘ 
มีนาคม ๒๕๕๖ เรื่อง การปรับปรุง หลักเกณฑ์ แนวทาง และวิธีปฏิบัติในการเปิดเผยราคากลางของทาง
ราชการ) ซึ่งคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุเห็นว่า การปรับปรุง หลักเกณฑ์ แนวทาง และวิธีปฏิบัติในการ
เปิดเผยราคากลางของทางราชการ เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา 103/7 วรรคหนึ่งแล้ว ดังนั นจึงไม่อาจ
พิจารณายกเว้นได้16 

ผู้ เขียนวิ เคราะห์ต่อไปว่า เมื่อถือไม่ได้ว่ ามีการเปิดเผยราคากลางตามหลักเ กณฑ์ที่
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ก้าหนด ประกอบกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ มาตรา 103/7 วรรคหนึ่ง ซึ่งว่าด้วยการเปิดเผย
ราคากลางเป็นกฎหมายมหาชนที่ทุกคนต้องปฏิบัติตามโดยไม่มีข้อยกเว้น ดังนั้นหากไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย
ดังกล่าวผู้ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องย่อมมีความผิดทางวินัยหรือเป็นเหตุที่จะถูกถอดถอนจากต้าแหน่งหรือต้องพ้นจาก
ต้าแหน่งตามมาตรา ๑๐๓/๘ วรรคสองได้ 17 และขัดกับหลักนิติธรรมในประการที่ว่า รัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
มีอ้านาจและต้องใช้อ้านาจตามที่กฎหมายให้ไว้เท่านั้น แต่กรณีดังกล่าวเป็นการละเว้นหน้าที่ที่กฎหมายก้าหนด 
จึงอาจมีผลเช่นเดียวกับที่ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า นายกรัฐมนตรีและคณะกรรมการนโยบายน้้าและ
อุทกภัยแห่งชาติ (กนอช.) คณะกรรมการบริหารจัดการน้้าและอุทกภัย (กบอ.) และคณะกรรมการยุทธศาสตร์
เพ่ือวางระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้้า (กยน.) ละเลยต่อหน้าที่ที่ต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
                                                           

16 หนังสือคณะกรรมการว่าด้วยการพัสดุ ด่วนที่สุด ที่ กค (กวพ) 0421.3/15401 ลงวันที่ 30 เมษายน 2556 เรื่องข้อหารือการ
ปรับปรุงหลักเกณฑ์ แนวทาง และวิธีปฏิบัติในการเปิดเผยราคากลางของทางราชการ  
 17 มาตรา ๑๐๓/๘ ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหน้าที่รายงานต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อสั่งการให้หน่วยงานของรัฐจัดท้าข้อมูลเกี่ยวกับการ
จัดซื้อจัดจ้างตามมาตรา ๑๐๓/๗ วรรคหนึ่ง โดยหน่วยงานของรัฐจะต้องด้าเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันที่คณะรัฐมนตรี
มีมติเห็นชอบให้ด้าเนินการดังกล่าวและให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหน้าที่ติดตามผลการด้าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีในกรณีดังกล่าวด้วย 
 หน่วยงานของรัฐใดฝ่าฝืนหรือไม่ด้าเนินการตามวรรคหนึ่งให้ถือว่าผู้ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องมีความผิดทางวินัยหรือเป็นเหตุที่จะถูกถอดถอน
จากต้าแหน่งหรือต้องพ้นจากต้าแหน่งแล้วแต่กรณี 
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ของประชาชนก่อนการจัดท้าแผนแม่บทการบริหารจัดการน้้าและละเลยหน้าที่ที่ต้องศึกษาและประเมินผล
กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน ตามมาตรา ๕๗ วรรคสอง และมาตรา ๖๗ 
วรรคสอง แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จนอาจถูกฟ้องร้องกล่าวหาต่อไปได้ว่าเป็นกรณีเจ้าหน้าที่
ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพ่ือให้เกิดความเสียหายต่อผู้หนึ่งผู้ใด ตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 157  

๒.๔ ในหลักการการด้าเนินงานโครงการออกแบบก่อสร้างระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้้าอย่าง
ยั่งยืนและระบบแก้ไขปัญหาอุทกภัยของประเทศไทย ซึ่ง เป็นโครงการขนาดใหญ่และมีความส้าคัญ 
ต่อการแก้ไขปัญหาอุทกภัยของประเทศ ควรมีแผนแม่บท (Master Plan) ในการด้าเนินงานที่ละเอียดชัดเจน
และเป็นระบบเพ่ือให้ครอบคลุมการด้าเนินงานทุกด้าน จึงจะช่วยให้การก้าหนดแผนงานย่อยต่างๆ  
ที่จะต้องด้าเนินการสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกัน และท้าให้เข้าใจถึงภาพรวมและความเชื่อมโยงทั้งระบบ
ของโครงการ ทั้งนี้เมื่อมีแผนการด้าเนินงานที่เชื่อมโยงทั้งระบบแล้ว การขอรับการจัดสรรเงินงบประมาณ
โครงการต้องพิจารณาแต่ละแผนย่อยๆ เพ่ือรวมเป็นงบประมาณของโครงการใหญ่จึงจะเหมาะสมและน้าไปสู่
กระบวนการจัดซื้อจัดจ้างเพื่อให้ได้ผู้รับจ้างมาด้าเนินงานโครงการดังกล่าวได้โดยเร็วตามวัตถุประสงค์ท่ีก้าหนด  

๒.๕ เมื่อพิจารณาโครงการออกแบบก่อสร้างระบบบริหารจัดการทรัพยากรน้้าอย่างยั่งยืนและระบบ
แก้ไขปัญหาอุทกภัยของประเทศไทยดังกล่าว เห็นว่า ควรให้หน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องโดยตรงกับ 
เนื องานโครงการเป็นผู้พิจารณาก้าหนดหลักเกณฑ์การเชื่อมโยงของโครงการทั งระบบว่า แผนงานย่อยต่างๆ  
ที่จะต้องด้าเนินการตั้งแต่ระยะต้นน้้าถึงปลายน้้าจะต้องด้าเนินการเมื่อใดและอย่างไรให้ชัดเจน ซึ่งกรณีนี้
ปรากฏว่า คณะรัฐมนตรีมีมติมอบหมายให้ส้านักงานปลัดส้านักนายกรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
ในการด้าเนินการดังกล่าวตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 15 มกราคม 2556 โดยที่ส้านักงานปลัดส้านัก
นายกรัฐมนตรีมิได้มีภารกิจหลักที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการทรัพยากรน ้าโดยตรง ดังนั น การก้าหนด
ความเชื่อมโยงของโครงการย่อยต่างๆ อาจไม่สอดคล้องและต่อเนื่องกัน ซึ่งจะส่งผลต่อการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณที่ไม่เกิดความคุ้มค่า  

 
 จากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในโครงการบริหารจัดการน้้าภายใต้งบประมาณ 3.5 แสนล้านบาท ผู้เขียน
สรุปได้ว่ากระบวนการด้าเนินงานส่วนใหญ่ในโครงการนี้ไม่ได้เป็นไปตามขั้นตอนที่ถูกต้องของกฎหมายหลาย
ประการสอดคล้องกับความเห็นที่มีผู้วิจารณ์โครงการนี้ในตอนต้น ว่า โครงการไม่มีความโปร่งใส รัฐบาลไม่ได้
ปฏิบัติตามกฎหมาย ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายต่อประชาชน อันเป็นการขัดกับหลักนิติธรรม โดยเริ่ม
ตั้งแต่การไม่เสนอโครงการต่อคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเพ่ือพิจารณา กลั่นกรอง
ความเป็นไปได้และความคุ้มค่าของโครงการ การไม่ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 57 และ 67 
อันว่าด้วยการศึกษาและประเมินผลกระทบคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชนและการ
เปิดโอกาสรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อนด้าเนินโครงการอันเป็นหน้าที่ของรัฐ 
ตลอดจนการด้าเนินโครงการที่ไม่สอดคล้องกับระเบียบว่าด้วยการพัสดุหลายประการ จึงอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงตามมาในอนาคต  

แนวทางการด้าเนินงานที่ถูกต้องในโครงการนี้รัฐควรจะปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามหลักความถูกต้อง
ชอบธรรมของกฎหมายหรือที่เรียกว่า หลักนิติธรรม และหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยใช้กฎหมาย 
ให้ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย กล่าวคือ รัฐต้องด้าเนินการตามขั้นตอนกระบวนการที่ถูกต้องตาม
กฎหมาย ตั้งแต่การบัญญัติกฎหมายที่ต้องมีความชัดเจน แน่นอน การบังคับใช้กฎหมายต้องใช้กับคนทุกคน
อย่างเสมอภาค เท่าเทียม ไม่เลือกปฏิบัติ แม้ผู้มีอ้านาจปกครองบ้านเมืองก็ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันกับ
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ประชาชนและไม่ใช้อ้านาจตามอ้าเภอใจ จนก่อความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ประชาชน ต้องค้านึงถึงหลักการ
บริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปเพ่ือการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความมั่นคงของประเทศอย่างยั่งยืน โดย
ต้องส่งเสริมการด้าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและค้านึงถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติในภาพรวม
เป็นส้าคัญ ต้องพัฒนาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ คุณธรรม และจริยธรรมของเจ้าหน้าที่
ของรัฐ ควบคู่ไปกับการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการท้างาน เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐใช้หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นแนวทางในการปฏิบัติ
ราชการ จัดระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืน เพ่ือให้การจัดท้าและการให้บริการสาธารณะเป็นไป
อย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได้ โดยค้านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน  หากท้าได้
เช่นนี้แล้วผู้เขียนเชื่อว่าประเทศชาติของเราจะพัฒนาต่อไปได้อย่างยั่งยืนและก่อให้เกิดความสงบสุขร่มเย็นของ
คนไทยทั้งแผ่นดิน  

 
3.ข้อเสนอแนะ 

 
ผู้เขียนเห็นว่างบประมาณของประเทศมีอยู่อย่างจ้ากัดและโครงการที่จะใช้งบประมาณเงินกู้ต้อง

ด้าเนินโครงการด้วยความรอบคอบ โปร่งใส ตรวจสอบได้ ทั้งต้องผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากหน่วยงาน 
องค์กรที่รับผิดชอบโครงการในแต่ละด้านอย่างครบถ้วน และต้องปฏิบัติตามหลักนิติธรรม ดังนั้น โครงการหรือ
แผนงานต่างๆ ที่เป็นโครงการขนาดใหญ่ควรด้าเนินการดังนี้  

(1) ให้คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติ  ซึ่ งท้ าหน้าที่ควบคุมการลงทุน 
ในโครงการลงทุนที่เป็นโครงการพัฒนาของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 พิจารณาก่อนจะบรรจุเป็นโครงการที่ได้รับจัดสรรงบประมาณ  
ซึ่งตามมาตรา 13 ของพระราชบัญญัติดังกล่าว ก้าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่อ
อย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม และรัฐวิสาหกิจเสนอโครงการพัฒนาหรือแผนงานต่อ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นประกอบการพิจารณาก้าหนด
งบประมาณรายจ่ายในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณประจ้าปีงบประมาณ หรือ ร่างพระราชบัญญัติเพ่ิมเติม
งบประมาณประจ้าปีงบประมาณ และตามมาตรา 14 ก้าหนดให้ส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ มีอ้านาจเรียกให้ส่วนราชการ เสนอแผนงานและโครงการพัฒนา และ เสนอข้อเท็จจริงที่จ้าเป็น
เพ่ือพิจารณาผลงานของโครงการพัฒนาที่ก้าลังด้าเนินอยู่ 

ดังนั้น การลงทุนในโครงการใหญ่ๆ ของประเทศจะต้องผ่านการพิจารณาวิเคราะห์กลั่นกรองของ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจโดยว่าโครงการพัฒนามีความเป็นไปได้ทางการเงิน เศรษฐกิจและสังคม
หรือไม่ก่อน  

(2) โครงการพัฒนาซึ่งเป็นโครงการลงทุนนั้นมีความจ้าเป็นต้องมีการศึกษาผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 66 และมาตรา 67 
ก่อนด้าเนินโครงการ ซึ่งต้องศึกษาและประเมินผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนโดยต้อง
เปิดรับฟังความคิดเห็นก่อน เมื่อโครงการลงทุนดังกล่าวมีความแน่นอนว่าเป็นประโยชน์คุ้มค่าทางเศรษฐกิจ 
และไม่มีผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชน  จึงจะบรรจุให้มีการจัดสรรงบประมาณต่อไป 

 อย่างไรก็ดีในกรณีที่มีความจ้ากัดด้านงบประมาณหรือเงินกู้ รัฐบาลก็สามารถเลือกใช้วิธีการให้เอกชน
เข้าร่วมงานหรือด้าเนินการในกิจการของรัฐ ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานห รือ
ด้าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ก็ได้  
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(3) ให้ส้านักงบประมาณ ซ่ึงมีหน้าที่พิจารณา ควบคุม ก้ากับ ดูแล ด้านวิเคราะห์งบประมาณและจัดท้า
งบประมาณรายจ่ายประจ้าปี งบประมาณรายจ่ายไปพลางก่อน งบประมาณเพ่ิมเติม งบประมาณผูกพันข้ามปี 
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่แก้ไขเพ่ิมเติม พิจารณา วิเคราะห์ จัดสรรงบประมาณ 
โดยค้านึงถึงวินัยทางการคลังและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เพ่ือบริหารจัดการงบประมาณเพ่ือให้เกิดประโยชน์
สูงสุดและคุ้มค่า ให้บรรลุเป้าหมายและ ผลสัมฤทธิ์ของงานตามแผนที่ก้าหนดไว้ และหากไม่มีงบประมาณ
เพียงพอ แต่เป็นโครงการที่มีความจ้าเป็นเร่งด่วนจึงด้าเนินการในข้ันตอนต่อไป คือ 

(4) ให้ส้านักงานบริหารหนี้สาธารณะในสังกัดกระทรวงการคลัง พิจารณาจัดสรรการกู้เงินและบริหาร
จัดการหนี้สาธารณะของประเทศ ผ่านพระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
และให้กรมบัญชีกลาง ควบคุมก้ากับการจ่ายเงินของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจได้เฉพาะที่มีกฎหมายให้จ่าย
โดยผ่านพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 ที่แก้ไขเพ่ิมเติม 

(5) ให้ส่วนราชการที่รับผิดชอบโครงการต้องเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงตามกฎหมาย
จัดตั้งและตามพระราชบัญญัติจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม พิจารณาก้าหนดราคากลางของโครงการก่อนการ
ประมูลตามนัย มาตรา 103/7 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๔ และระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.
๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 

(6) การท้าสัญญาจัดซื้อจัดจ้างต้องท้าตามแบบมาตรฐานของสัญญา ตามระเบียบส้านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการพัสดุ พ.ศ.๒๕๓๕ และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ถ้าไม่ใช้แบบมาตรฐานของสัญญา ร่างสัญญาดังกล่าวต้องเสนอ
ส้านักงานอัยการสูงสุดพิจารณาเห็นชอบร่างสัญญาก่อน  
 (7) ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบการจ่ายเงินแผ่นดินของส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจว่าถูกต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก้าหนดคือ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ที่แก้ไข
เพ่ิมเติม พระราชบัญญัติการบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2540 ที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ที่แก้ไขเพ่ิมเติม และเป็นไปตามระเบียบเบิกจ่ายเงินจากคลังตามอ้านาจหน้าหรือไม่  ตรวจสอบ
ภายหลักการท้าโครงการไปแล้ว 

(8) ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติก้ากับให้มีการเปิดเผยราคากลางของ
โครงการอย่างเคร่งครัดและตรวจสอบเจ้าหน้าที่ระดับสูงของรัฐ หรือผู้ด้ารงต้าแหน่งทางการเมือง กรณี 
ถูกล่าวหาว่า ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เช่น ตาม รัฐธรรมนูญ มาตรา 275  หรือ พระราชบัญญัติว่าด้วย
ความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2542 อย่างรอบคอบ รวดเร็ว 

 ที่ส้าคัญที่สุดในอนาคตรัฐบาลทุกรัฐบาลต้องไม่ด้าเนินการตราพระราชก้าหนดการให้อ้านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินโดยไม่มีเหตุผลความจ้าเป็นเร่งด่วน และโครงการที่มีระยะเวลาด้าเนินโครงการยาว
มากกว่า 1 ปี ควรด้าเนินการตั้งงบประมาณประจ้าปีและด้าเนินการตามขั้นตอนปกติและถือปฏิบัติในขั้นตอน
การจ่ายเงินของแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญมาตรา 169 อย่างเคร่งครัด  
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แผนภูมิแสดงขั นตอนการด้าเนินการในโครงการต่างๆ ที่ถูกต้อง 
 

 
    -  ก้าหนดโครงการ เตรียมโครงการ ศึกษาความเหมาะสมของโครงการ  
    -  จัดท้ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและประเมินผลกระทบด้าน 
      สุขภาพของประชาชนและชุมชน เปิดรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสีย 
        
       -  พิจารณากลั่นกรองโครงการของส่วนราชการและ 
         รัฐวิสาหกิจที่เป็นการลงทุนของประเทศ 
        
    -  พิจารณาอนุมัติโครงการ 
    -  พิจารณาอนุมัติให้กระทรวงการคลังกู้เงิน  
 
       -  พิจารณาจัดสรรงบประมาณ  
 
      -  โดยส้านักงานบริหารหนี้สาธารณะ  ในสังกัดกระทรวงการคลัง  
        พิจารณาจัดสรรการกู้เงินกรณีงบประมาณไม่เพียงพอ 
        และให้กรมบัญชีกลาง ควบคุมก้ากับการจ่ายเงินของส่วนราชการ 
 
    -  ด้าเนินการตามระเบียบพัสดุฯ จัดท้าประกาศราคากลาง ประกาศร่าง TOR  
      ประกวดราคา ด้าเนินการก่อร้าง และก้ากับดูแลโครงการ 
 
 
      -  ตรวจสอบการจ่ายเงินแผ่นดินของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจว่า 
        ถูกต้องเป็นไปตามที่กฎหมายก้าหนด 
 
 
 

   -  ตรวจสอบเจ้าหน้าที่ระดับสูงของรัฐ หรือผู้ด้ารงต้าแหน่ง 
              ทางการเมือง กรณีถูกล่าวหาว่า ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ หรือ  
     พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาต่อ 
     หน่วยงานของรัฐ พ.ศ.2542 (พรบ.ฮ้ัว)  

 
 

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ 

ส่วนราชการ 

คณะรัฐมนตรี 

กระทรวงการคลัง 

คณะกรรมการการตรวจเงนิ

แผ่นดิน 

 

 

 

 

คณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ปปช.) 

ส านักงบประมาณ 

ส่วนราชการ 

 


