
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
THE IMPLEMENTATION OF RULE OF LAW ON  

THE ADMINISTRATIVE AUTHORITY OF THE CABINET 
 
 
 
 
 
 
 

พงศพล  มหาวจัน์ 
PONGSAPON   MAHAWAT 

 
 
 
 
 
 

วทิยานิพนธ์นีเ้ป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลกัสูตรปรัชญาดุษฎีบัณฑติ 
คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัศรีปทุม 
พ.ศ.2565 

ลขิสิทธ์ิของคณะนิตศิาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม 



THE IMPLEMENTATION OF RULE OF LAW ON  
THE ADMINISTRATIVE AUTHORITY OF THE CABINET 

 
 
 
 
 
 
 
 

PONGSAPON   MAHAWAT 
 
 
 

 
 

 A THESIS SUBMITTED IN PARTIAL FULFILLMENT 
OF THE REQUIREMENTS FOR THE DEGREE  

OF DOCTOR OF LAWS  
SCHOOL OF LAW 

SRIPATUM UNIVERSITY 
2022  

COPYRIGHT OF SCHOOL OF LAW SRIPATUM UNIVERSITY 





I 
 
วิทยานิพนธ์เร่ือง    การใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ 

คณะรัฐมนตรี 
ค าส าคัญ    หลกันิติธรรม / การใชอ้ านาจทางปกครอง / คณะรัฐมนตรี 
นักศึกษา    พงศพล  มหาวจัน์ 
อาจารย์ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์  ศาสตราจารย ์ดร.สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์
หลกัสูตร    นิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต 
คณะ     นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม 
พ.ศ.     2565 

 

บทคดัย่อ 
 

การวิจัยมีวตัถุประสงค์ในการจัดท ากฎหมายเพื่อก าหนดกลไก เคร่ืองมือ ซ่ึงช่วยส่งเสริม 
ผลกัดนัต่อการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ ในการเก็บ
รวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลใชว้ิธีวิทยาการวิจยัเชิงคุณภาพ ประกอบดว้ย การวิจยัเอกสาร การสัมภาษณ์
เชิงลึก การมีส่วนร่วมออกแบบ ร่วมออกแบบ และการรับฟังความคิดเห็น 

ผลการวิจยัพบว่าการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมีความส าคญัต่อการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติั
ใหค้ณะรัฐมนตรีน าหลกันิติธรรมมาใชใ้นการบริหารปกครองประเทศ แต่ไม่มีกฎหมายใดก าหนดกลไก
ท่ีจะท าให้หลกันิติธรรมท่ีใชส้ามารถบรรลุวตัถุประสงคข์องรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม
ในการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี การวิจยัไดน้ าหลกัการทฤษฎีทางนิติศาสตร์ หลกัการ
ทฤษฎีทางรัฐศาสตร์ และหลกัการทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ มาใช้เป็นเคร่ืองมือเพื่อผลกัดันให้
หลกันิติธรรมมีการน าไปใช้อย่างเป็นรูปธรรม เกิดผลสัมฤทธ์ิตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายและหลกันิติ
ธรรม การวิจยัไดป้รับปรุงแกไ้ขและเพิ่มเติมในกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 โดยมีโครงสร้างของบทบญัญติั คือ สาระส าคญัของหลกันิติธรรม กลไกการใช้หลกันิติธรรม 
ลกัษณะการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
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ABSTRACT 
 

 The objective of this research was to formulate a law to define mechanisms and tools that help 
to promote and impel the implementation of the rule of law to use by the Cabinet’s administrative 
powers under the constitution to achieve results in accordance with the rule of law, constitution, and 
law. Data were collected and analyzed by using qualitative research methodology, consisting of 
documents research, in-depth interview, co-design, and hearing. 
 The results found that the use of administrative powers by the Cabinet of Ministers is important 
for the protection of people’s rights and freedoms. According to the Constitution of the Kingdom of 
Thailand B.E. 2560 (2017) contains the provisions for the Cabinet to adopt the rule of law to govern 
the country; however, there is not any law which establishes a mechanism to enable the rule of law to 
be used to achieve the objectives of the Constitution, law and the rule of law in the use of administrative 
powers of the cabinet. This research has adopted the principle and theories of law, political science, 
and public administration as a tool to promote and impel the rule of law to be applied concretely 
resulting in the achievement of the Constitution, law, and the rule of law. This research has amended 
and added those principles in the law of the administrative regulations of the state government B.E. 
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2534 (1991) which the structure of the provisions is the essence of the rule of law, the mechanism the 
rule of law, and the characteristics of using the Cabinet’s administrative powers. 
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บทที ่1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 
 
1.1. ควำมเป็นมำของปัญหำ 

 การเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองประเทศไทยเม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 จาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยใชร้ะบบรัฐสภาใน
การบริหารและปกครองประเทศภายใตรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และไดมี้การสถาปนา
อ านาจสูงสุดของประเทศคือ อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เป็นอ านาจสูงสุดตามระบบการใช้
อ านาจอธิปไตยของประเทศทางตะวนัตกหรือตามแนวของรัฐสมยัใหม่ (Modern State)  โดยแยก
อ านาจอธิปไตย ออกเป็น 3  อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ (Legislative Power) อ านาจบริหาร 
(Executive Power) และ อ านาจตุลาการ (Judiciary Power) ซ่ึงแต่ละอ านาจมีความเป็นอิสระต่อกนั 
หากพิจารณาเฉพาะอ านาจบริหาร เป็นอ านาจรัฐท่ีมีลกัษณะพิเศษ กล่าวคือ ผูใ้ชอ้  านาจ คือรัฐบาล 
เป็นกลุ่มคณะบุคคลเรียกว่า “คณะรัฐมนตรี”  (The Cabinet) โดยมี “นายกรัฐมนตรี” (Prime 
Minister) เป็นหัวหนา้ หรือประมุขฝ่ายบริหารท่ีมีสถานะทางกฎหมายเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของ
ขา้ราชการฝ่ายบริหาร  และมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่าง ๆ เป็นองคค์ณะรัฐมนตรี มีอ านาจหนา้ท่ี
ในการบริหารปกครองประเทศตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดย ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภา  
 อ านาจหน้าท่ีในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีในฐานะผูใ้ช้อ  านาจฝ่าย
บริหารนั้นมี 2 ดา้น คือ  
 1. อ านาจบริหาร (Executive Power) คือ อ านาจในการบริหารราชการแผ่นดินตามขอบเขต
ท่ีกฎหมายกระทรวงนั้น ๆก าหนดไว ้เป็นอ านาจทัว่ไปในการบริหารราชการแผน่ดิน  
 2. อ านาจปกครอง (Administrative Power) คือ อ านาจในการควบคุมบังคับบัญชา และ
ก ากับดูแล หน่วยงานราชการทั้งหลายให้จดัท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนเป็นหลกั และ
ด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล  
 อ านาจอธิปไตยดา้นบริหารของคณะรัฐมนตรีในฐานะรัฐบาลนั้นเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไว ้อาทิ การเสนอร่างกฎหมาย  การเสนอร่าง



2 
 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ร่างพระราชบญัญติั การตราพระราชก าหนด บริหารราชการ
แผ่นดิน การเขา้ร่วมประชุมรัฐสภา การก าหนดนโยบายการบริหารประเทศ และแถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา  การขอให้มีการออกเสียงประชามติ ขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยการยื่นญตัติขอแกไ้ข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ฯลฯ เป็นตน้ อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเป็นการใช้อ านาจของ
รัฐมนตรี (Minister) แต่ละคนในสถานะตามกฎหมายเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในหน่วยงานราชการ
ในกระทรวง กรม ในราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีรัฐมนตรีนั้นควบคุมบงัคบับญัชาอยู่ ทั้งน้ี
รวมทั้งการก ากบัดูแลราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

 รัฐธรรมนูญบัญญัติให้อ านาจคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นคณะบุคคลผูใ้ช้อ  านาจบริหารตาม
รัฐธรรมนูญ และกฎหมายตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั ซ่ึงอ านาจในการบริหาราชการแผ่นดิน
น้ีอาจกล่าวไดว้่าคณะรัฐมนตรีมีบทบาท หรือหน้าท่ีหลกัในการบริหารราชการแผ่นดินท าให้เกิด
ความผาสุกแก่ประชาชนและเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนส่วนรวม โดยการจดัหา
ส่ิงจ าเป็นในทุก ๆ ดา้นของประชาชน อาทิ  จดัหาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ การสาธารณสุข 
และส่ิงแวดลอ้ม ท่ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ (Public Service)” จากขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีของ
รัฐมนตรีในคณะรัฐมนตรีน้ีมีอ านาจหน้าท่ี  2 ส่วนท่ีไม่สามารถแยกออกจากกนัได้อย่างเด็ดขาด
เพราะมีความเก่ียวพนัธ์กนัอยา่งมาก  

การปฏิบติัหนา้ท่ีต่าง ๆของคณะรัฐมนตรีทั้งดา้นบริหารในฐานะรัฐบาล และดา้นปกครอง
ในฐานะฝ่ายปกครอง ทั้ งสองอ านาจ หน้าท่ีนั้ นจะต้องอาศัยการปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญและกฎหมาย การปฏิบติัหน้าท่ีดังกล่าวของคณะรัฐมนตรีนั้นเป็นการปฏิบติัหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ดงันั้นการปฏิบติัหน้าท่ีหรือการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีจึงตอ้งเป็นไป
ตามกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายท่ีตราขึ้นมานั้นมาจากกระบวนการตรากฎหมายโดยฝ่ายนิติบญัญติัจึงถือ
ไดว้า่เป็นกฎหมายท่ีชอบดว้ยหลกันิติธรรม  ดงันั้นหากคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีประจ ากระทรวง
ต่าง ๆไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวย้่อมเป็นการใชอ้ านาจหนา้ท่ีตามหลกันิติ
ธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 วรรค 2 
บญัญติัว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม” อีกทั้งฝ่ายบริหารในฐานะรัฐบาล และในฐานะฝ่ายปกครองซ่ึง
ถือไดว้่าเป็นองค์กรอนัมีสถานะท่ีเป็นผูน้ าของประเทศ ทั้งน้ีการใช้อ านาจทางกฎหมายต่างๆ ให้
เป็นไปตามหลกันิติธรรมนั้นจะตอ้งอาศยัความมีวิสัยทศัน์ ทกัษะความเป็นผูน้ า มาใชป้ระกอบการ
ใช้อ านาจทางปกครองเพื่อให้หลกันิติธรรมนั้นสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายได ้และเกิดผลสัมฤทธ์ิทางหลกันิติธรรมได ้
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หากกล่าวเฉพาะการใช้อ านาจทางปกครองของรัฐมนตรีประจ ากระทรวง ซ่ึงเป็นองค์
คณะรัฐมนตรี ยอ่มตอ้งใชอ้ านาจตามท่ีพระราชบญัญติัท่ีรัฐมนตรีเจา้กระทรวงเป็นผูรั้กษาการณ์ตาม
กฎหมาย เพื่อการควบคุมบงัคบับญัชา ก ากบัดูแล และสั่งการเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการจัดท า
บริการสาธารณะของรัฐให้แก่ประชาชนอนัมีลกัษณะเป็นราชการในทางบริหารทางปกครอง ซ่ึง
ตอ้งใชอ้  านาจนั้นตามขอบเขตของกฎหมายบญัญติั ดังนั้นการใช้อ านาจตามขอบเขตของกฎหมาย
ส าหรับรัฐมนตรีประจ ากระทรวงนั้นๆ จึงมีผลเป็นการน าหลกันิติธรรมไปใชโ้ดยปริยายอยูแ่ลว้ แต่
ท่ีเป็นปัญหาคือ แมจ้ะเป็นการใช้อ านาจทางปกครองให้เป็นไปตามขอบเขตของกฎหมาย เป็นไป
โดยความชอบธรรม เท่ียงธรรม เป็นการใชอ้ านาจทางปกครองตามกฎหมายโดยสุจริต 

อย่างไรก็ตามการใชอ้ านาจทางปกครองในบางกรณีตอ้งเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี และ
ตาม กฎหมายในขอบเขตของกฎหมายแต่ละฉบบัตามอ านาจของรัฐมนตรีประจ ากระทรวงนั้น ซ่ึง
กฎหมายบางฉบบัเปิดโอกาสให้มีการตีความ หรือการใช้ดุลพินิจของผูมี้อ านาจตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความยติุธรรม ความเป็นนิติธรรมตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายแต่ละฉบบั 
จึงสามารถท่ีจะเป็นช่องทางให้เกิดการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบโดยอาศยัการตีความกฎหมาย 
หรือ ช่องวา่งของกฎหมาย หรือการใชดุ้ลพินิจ ท่ีไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หรืออาจ
เป็นการใช้อ านาจหรือใช้ดุลพินิจท่ีเอ้ือหรือส่อไปในทางทุจริตหรือประพฤติมิชอบไดซ่ึ้งอาจเป็น
ช่องทางท าให้เกิดผลทางกฎหมายท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือผูท่ี้ มีส่วน
เก่ียวขอ้งในกฎหมายได้ การกระท าดงักล่าวนั้นอาจถือไดว้่าเป็นการใช้กฎหมายท่ีไม่เป็นไปตาม
หลกันิติธรรมไดเ้ช่นกนั ประกอบกบัประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
(Civil Law)  อีกทั้งยงัไดรั้บอิทธิพลของปรัชญาส านักกฎหมายบา้นเมือง หรือส านักปฏิฐานนิยม
ทางกฎหมาย (Positive Law) ท่ีมีแนวคิดพื้นฐานในเร่ือง “รัฏฐาธิปัตย”์ เป็นผูมี้อ านาจสูงสุดในรัฐ 
โดยฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมีหน้าท่ีเป็นผูส้ามารถออกกฎหมายเกณฑ์ กฎหมายใด ๆ ก็ได้เพื่อใช้บงัคบั
ภายในรัฐ ทั้งน้ีการออกกฎหมายต่าง ๆ นั้นจะต้องด าเนินกระบวนการตามท่ีรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายบญัญติัก าหนดเอาไวเ้ท่านั้น กฎหมายท่ีออกมาบงัคบัใชใ้นรัฐจะตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติ และความผาสุกสูงสุดของประชาชนเป็นหลกัส าคญั ซ่ึงเป็นอีกช่องทาง
หน่ึงของการใชอ้ านาจหนา้ท่ีทางปกครองท่ีจะเสนอให้ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ หรือ
เสนอกฎหมายใหม่ใหเ้กิดการเอ้ือประโยชน์ต่อตนเอง รัฐบาล หรือพวกพอ้ง หรืออาจจะเพื่อให้สอด
รับกบันโยบายของพรรคการเมืองท่ีตนสังกดั ดงันั้นการท่ีจะก ากบัการใชอ้  านาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรี
ตามหลกันิติธรรมในนัยของขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ั้นจึงจ าเป็นท่ี
จะตอ้งมีกลไก วิธีการ กระบวนการทางกฎหมายท่ีใช้ก ากับให้รัฐมนตรีประจ ากระทรวงปฏิบัติ
หนา้ท่ีเพื่อใหเ้กิดการใชอ้ านาจทางปกครองท่ีชอบดว้ยหลกันิติธรรม 
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 ในปัจจุบนัประเทศไทยไดน้ า “หลกัธรรมาภิบาล” หรือ “Good Governance” มาใชใ้นการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยมีพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดี พ.ศ. 2546 เพื่อให้เป็นกฎหมายส าหรับเจา้หนา้ท่ีรัฐไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีตามหลกัธรรมาภิบาลท่ี
กฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงหลกัธรรมาภิบาลขอ้หน่ึงท่ีส าคญัคือหลกันิติธรรม และมีหลกัธรรมาภิบาล
อีกหลายขอ้เพื่อก าหนดเป็นแนวทางส าหรับการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐ  จากแนวคิดของ
หลกัธรรมาภิบาลท่ีใช้ส าหรับการบริหารปกครองท่ีดีส าหรับเจ้าหน้าท่ีรัฐน้ีเองท่ีท าให้การวิจยัมี
แนวคิดว่า เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจหนา้ท่ีตามหลกั
นิติธรรมแลว้ ย่อมหมายความว่าการใช้อ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจ
หน้าท่ีไวช้ัดเจนย่อมหมายความว่าเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีตามหลกันิติธรรมอยู่แล้ว  เพียงแต่มี
ปัญหาของการก ากบัการใชอ้ านาจหนา้ท่ีให้ชอบดว้ยหลกันิติธรรมซ่ึงหมายถึงการจะไม่ใชดุ้ลพินิจ 
หรืออาศยัช่องว่างของกฎหมาย หรือการตีความกฎหมายให้เป็นประโยชน์ส าหรับตนเอง  หรือ
คณะรัฐมนตรีหรือพรรคการเมืองท่ีสังกัด หรือ ผูอ่ื้นนั้นจะต้องน าเอาหลักธรรมาภิบาลข้อท่ี
เหมาะสมมาใช้ประกอบด้วย ทั้ งน้ีเพราะบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 บญัญติัไวว้่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และ
หน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ซ่ึงหมายความว่าการ
ใชอ้ านาจบริหารทางปกครองของรัฐมนตรีจึงจ าตอ้งถูกบงัคบัการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของ
บทบญัญติักฎหมายโดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน สิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึง
ยอ่มตอ้งมีกลไก วิธีการ การใชอ้ านาจทางปกครองของรัฐมนตรี เพื่อใหส้ามารถน าหลกันิติธรรมไป
ใชใ้นการใชอ้ านาจทางปกครอง  

ทั้ งน้ีจึงได้มีแนวคิดในการวิจัยคือ การจัดท ากลไก วิธีการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี โดยมุ่งเน้นไปท่ีการเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชนในการก ากบั ตรวจสอบการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ทั้ งน้ีเพื่อท าให้การใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีนั้นเกิดประสิทธิผล และมีประสิทธิภาพมากขึ้น ประกอบกบัการน าหลกันิติธรรมมา
ใช้ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิทางปรัชญาของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย อย่างเป็นรูปธรรม
มากขึ้น 
 1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ  

จากความเป็นมาของปัญหาพบว่าปัจจุบนัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีนั้นคือ หลกันิติธรรม (Rule of Law) มีลกัษณะเป็นนามธรรมและยงัเกิดความสับสน
ในการตีความ การให้ความหมาย หรือนิยาม ทั้งปรัชญาของหลกันิติธรรมท่ีเป็นสากลและปรัชญา
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หลักนิติธรรมของประเทศไทย โดยในปัจจุบันยงัไม่มีบทบัญญัติท่ีก าหนดหลักเกณฑ์ เน้ือหา 
ความหมายของหลกันิติธรรม รวมถึง ยงัคงไม่มีกลไกและวิธีการน าหลกันิติธรรมไปใช้ เพื่อให้เกิด
ผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย ตลอดจนรูปแบบและวิธีการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยท่ีจะสามารถให้ประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจ
อธิปไตย ได้เข้ามามีส่วนร่วมและมีบทบาทในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีดงักล่าวได ้ประกอบกบัองคก์รท่ีเป็นผูต้อ้งรับผิดชอบเร่ืองการพิจารณาหลกันิติธรรม
โดยตยงัไม่ปรากฏความชัดเจน จึงท าให้เกิดผลเสียหายต่อสิทธิและเสรีภาพของข้าราชการ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของรัฐมนตรีต่างๆ และประชาชนผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการใชอ้ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีต่าง ๆ ประกอบกบัการท่ีประเทศไทยใชร้ะบกฎหมายแบบลายลกัษณ์อกัษร หรือ 
Civil law จึงจ าตอ้งมีบทบญัญติัเร่ืองหลกันิติธรรม มารองรับเพื่อขยายความ ก าหนดความหมายและ
บญัญติักลไก วิธีการใช้หลกันิติธรรม เป็นตน้ แต่ ณ ปัจจุบนัยงัคงมิไดมี้บทบญัญติักฎหมายท่ีจะท า
ให้ทุกคร้ังท่ีรัฐมนตรีประจ ากระทรวงซ่ึงเป็นองค์คณะคณะรัฐมนตรีไดต้ระหนักถึงการใช้อ านาจ
หนา้ท่ีตามกฎหมายโดยชอบ  

ดังนั้ นการวิจัยจึงได้ให้ความส าคัญท่ีจะศึกษาและวิจัยเพื่อหาค าตอบของกลไกหรือ
มาตรการท่ีจะท าให้รัฐมนตรีเจา้กระทรวงท่ีใชอ้  านาจทางปกครองไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีให้เป็นไปตาม
หลกันิติธรรมโดยแทเ้พื่อใหเ้กิดสัมฤทธ์ิผลตามหลกัการและเหตุผลของกฎหมายฉบบันั้น ๆจึงจะถือ
วา่เป็นการใชอ้ านาจทางปกครองตามหลกันิติธรรม ซ่ึงการวิจยัก าหนดประเด็นในการศึกษาและวิจยั 
ดงัน้ี 

1. ความหมายของหลกันิติธรรม กลไก วิธีการการน าหลกันิติธรรมไปปรับใช้เพื่อให้
เกิดผลสัมฤทธ์ิของหลักนิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย  เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 

2. หากคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางปกครองใดๆ ท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายและไม่เป็นไป
ตามหลกันิติธรรม โดยปราศจากกลไก วิธีการใช้หลกันิติธรรมท่ีถูกตอ้ง ย่อมจะส่งผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้ได้รับความเสียหายจากการปฏิบัติหน้าท่ีทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้การวิจยัน้ีจึงไดใ้ห้ความส าคญัต่อการน าเอาประเด็นต่างๆท่ีจะ
น าไปสู่การวิเคราะห์ขอ้มูลตามกระบวนวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไวใ้นบทท่ี 3 ดงัน้ี 
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1.2.1 หลักกำร ปรัชญำ และทฤษฎี ท่ีเกี่ยวข้องกับกำรใช้หลักนิติธรรมกับอ ำนำจทำง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 

การวิจยัน้ีได้ให้ความส าคัญท่ีจะน าเอาหลกัการ ปรัชญา และทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งมาใช้
วิเคราะหร่์วมกบังานวิจยัซ่ึงประกอบดว้ย 

-หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
หลกันิติธรรมในประเทศไทยนั้นปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษรคร้ังแรกในบทบญัญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 3 วรรค 2 ความว่า “รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลกันิติธรรม” และบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช  
2560 มาตรา 3 วรรค 2 ความวา่ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้ง
ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม”  

-หลกันิติรัฐ (Legal State) 
หลกันิติรัฐมีความสัมพนัธ์กบัหลกัอ านาจอธิปไตยทั้งทางลบและทางบวก กล่าวคือทาง

ลบนั้นหลกันิติรัฐเป็นหลกัการท่ีโตแ้ยง้ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยของ ฌอง โบแดง (Jean Bodin) ใน
ทางบวก คือ หลกันิติรัฐเป็นหลกัการท่ีจ ากดัการใชอ้  านาจอธิปไตยท่ีเกิดขึ้นจากการจ ากดัอ านาจของ
ตนเองของกษตัริย ์ ไม่ว่าจะยินยอมหรือไม่ก็ตาม และการจ ากดัอ านาจรัฐดงักล่าวนั้นจะกระท าโดย
การออกกฎหมาย หรือตรากฎหมายโดยประชาชน ซ่ึงสามารถจ าแนกหลกัเกณฑข์องหลกันิติรัฐได ้
2 ประการ คือ 1) ประชาชนตอ้งมีสิทธิและหน้าท่ีท่ีไดรั้บการรับรองโดยกฎหมาย รัฐและองค์กร
ของรัฐท่ีจะกระท าการอนัใดตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมายท่ีก าหนดไวแ้ละตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย
ดงักล่าว 2) ตอ้งมีการเยียวยาแกไ้ขความเสียหายอนัเกิดจากการท่ีรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐกระท านอก
กรอบ นอกขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดและกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพและหนา้ท่ีของประชาชน โดย
รัฐตอ้งจดัให้มีองค์กรหรือผูว้ินิจฉัยการท าหน้าท่ีดังกล่าวของรัฐ หรือองค์กรของรัฐ (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 112) 

-หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย (Due Process of Law) (จิตติ ติงศภทิัย,์ 2540, หนา้ 
47) 

หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย หรือ Due Process of Law เป็นหัวใจของ “เคร่ือง
คุ ้มครองตามรัฐธรรมนูญ” (Constitutional Safeguard) Due Process of Law มีสองอย่างคือ Due 
Process เชิงสารบัญญัติและ Due Process เชิงวิธีพิจารณา (ไทย) Due Process  เชิงสารบัญญัติ  
หมายถึง  การให้ความคุม้ครองเน้ือหาสาระของสิทธิของปัจเจกชนตามหลกัการของลทัธิเสรีนิยม
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ในขอ้น้ีศาลอเมริกนัถูกโจมตีมาก  หวัใจของลทัธิเสรีนิยมส่ีประการ  เช่น  แนวคิดเร่ือง  Competitive 
Individualism  ซ่ึงมีแนวคิดว่าสิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนเป็นส่ิงศกัด์ิสิทธ์ิและละเมิดสิทธิมิได ้ 
และแนวคิดดงักล่าวเป็นแนวคิดท่ีท าให้รัฐบาลมีอ านาจจ ากดั ซ่ึงสามารถน าไปโยงกบัหลกักฎหมาย
ของลทัธิเสรีนิยม  เช่น หลกัเสรีภาพในการท าสัญญาเป็นตน้  หลกักฎหมายเหล่าน้ีอยู่ภายใตข้อ้
สันนิษฐานของแนวคิดแบบเสรีนิยมวา่ทุกคนมีความเท่าเทียม 

-หลกัความเสมอภาค (Equity) 
หลกัความเสมอภาค คือ หลกัพื้นฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และมี

ความใกลชิ้ดกบัหลกัเสรีภาพหลกัความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลกัประกนัใน
การท าใหเ้สรีภาพเกิดขึ้นอยา่งจริงจงั ดงันั้นหลกัความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายจึงเป็นหลกัการท่ีท า
ให้มีการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นๆอย่างเท่าเทียมกนัและไม่เลือกปฏิบติั (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, 2558, หน้า 133) ประกอบกับยงัเป็นหลกัการในการควบคุมฝ่ายปกครองในการ
กระท าทางปกครองอีกดว้ย โดยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 4 
“ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง  ปวง
ชนชาวไทยย่อมไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญเสมอกนั” มาตรา 27 “บุคคลย่อมเสมอกนัใน
กฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั ชายและหญิงมีสิทธิ
เท่าเทียมกัน การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่ว่าด้วยเหตุความแตกต่างในเร่ืองถ่ิน
ก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทาง
เศรษฐกิจหรือสังคมความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดั
ต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือเหตุอ่ืนใดจะกระท ามิได ้ดงันั้นมาตรการท่ีรัฐก าหนดขึ้นเพื่อขจดั
อุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิหรือเสรีภาพได้เช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน หรือเพื่อ
คุม้ครองหรืออ านวยความสะดวกให้แก่เด็ก สตรี ผูสู้งอายุ คนพิการหรือผูด้อ้ยโอกาส ย่อมไม่ถือว่า
เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม” 

-หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
หลกัธรรมาภิบาล” หรืออาจเรียกไดว้า่ “การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี หลกัธรรมรัฐและ

บรรษทัภิบาล ฯลฯ ” ซ่ึงเรารู้จกักนั ในนาม “Good Governance” ท่ีหมายถึง การปกครองท่ีเป็นธรรม 
ซ่ึงมีองคป์ระกอบส าคญั 6 ประการดงัน้ี  

1 หลกันิติธรรม 
2 หลกัคุณธรรม 
3 หลกัความโปร่งใส 
4 หลกัการมีส่วนร่วม 
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5 หลกัความรับผิดชอบ 
6 หลกัความคุม้ค่า 

ประกอบกบัประเทศไทยไดมี้การประกาศบงัคบัใช้ พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงมีหลกัธรรมาภิบาลสอดแทรกอยู่ในเน้ือหา
บทบญัญติัดงักล่าว (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2542, หนา้ 32) หลกัธรรมาภิบาลดงักล่าวยงัเปรียบเสมือน
กลไก หรือวิธีการน าหลกันิติธรรมไปใช้กบัการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไดอ้ย่าง
เป็นรูปธรรมมากขึ้น และยงัสามารถท าให้หลกันิติธรรมเกิดผลสัมฤทธ์ิตามหลกัการรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายไดอี้กประการหน่ึง และยงัสามารถให้ประชาชนเขา้ร่วมใช้อ านาจในการตรวจสอบ 
และท าให้ประชาชนในฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตยเขา้มามีส่วนร่วมได้ และการใชห้ลกัธรรมาภิ
บาลดงักล่าวน้ีอาจท าให้ความเป็นนามธรรมของหลกันิติธรรมปรากฎชดัเจนยิ่งขึ้นและส่งผลท่ีดี
ต่อไปยงัเน้ือหาของหลกันิติธรรมท่ียงัตอ้งการพฒันาการทางกฎหมายและสังคมต่อไป 

-หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัการขั้นพื้นฐานดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชอ้  านาจกบั

ผูท่ี้ตกอยูภ่ายใตอ้ านาจเพื่อบงัคบัใหผู้ใ้ชอ้  านาจจ ากดัสิทธ์ิและเสรีภาพของผูต้กอยูภ่ายใตอ้  านาจของ
ตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (Moderation) หลกัการน้ีเป็นหลกัการส าคญัท่ีศาลปกครองประเทศ
ฝร่ังเศสและประเทศเยอรมนัไดพ้ฒันาขึ้นมาเพื่อเป็นหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายในการใช้อ านาจรัฐโดยไม่ให้ใช้อ านาจรัฐเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกิน
ขอบเขตของความเหมาะสม ความจ าเป็น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2565, หนา้ 152) 

-หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) และหลักการถ่วงดุลและตรวจสอบ
อ านาจ (Checks and Balance) 

มองเตสกิเออ (Montesquieu) ได้น าเสนอแนวคิดการแบ่งแยกการใช้อ านาจออกเป็น 3 
อ  านาจ คือ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยทั้งสามอ านาจสามารถคานและ
ดุลอ านาจซ่ึงกันและกัน (Check and Balance) เพื่อป้องกันการใช้อ านาจโดยมิชอบ และยงัได้
น าเสนอแนวคิดในการแยกบุคคลผูใ้ช้อ  านาจแต่ละอ านาจให้เป็นอิสระจากกนั (เกรียงไกร เจริญธ
นาวฒัน์, 2565, หนา้ 99)  

-หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
หลกัการดงักล่าวเป็นหลกัการจ ากดัอ านาจของฝ่ายปกครองและยงัเป็นหลกัการประกนั

สิทธิเสรีภาพของประชาชน ฝ่ายปกครองย่อมตอ้งอยู่ภายใตห้ลกับงัคบัท่ีว่าในการด าเนินกิจการ
ต่างๆของรัฐในทางปกครองจกัตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายและถูกตอ้งตามกฎหมาย (ประยูร 
กาญจนดุล, 2538, หนา้ 157) 
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-หลกัการรวมอ านาจการปกครอง (Centralization) 
หลกัการดงักล่าวเป็นการวางระเบียบราชการบริหารโดยการมอบอ านาจในการปกครอง

ให้แก่ราชการบริหารส่วนกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง กรม และมีเจา้หน้าท่ี โดยมีรัฐมนตรีประจ า
กระทรวงต่างๆ เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด (ประยรู กาญจนดุล, 2538, หนา้ 147) 

-หลกัการแบ่งอ านาจการปกครอง (De Concentration) 
เป็นหลกัการท่ีราชการส่วนกลางไดม้อบอ านาจวินิจฉัยสั่งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าท่ี

ผูแ้ทนของราชการส่วนกลางซ่ึงส่งไปปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองต่างๆของประเทศ 
เจา้หนา้ท่ีเหล่านั้นยงัคงเป็นผูท่ี้ราชการส่วนกลางส่งไปจากการแต่งตั้ง และอยู่ในบงัคบับญัชาของ
ส่วนราชการบริหารส่วนกลาง การท่ีคณะรัฐมนตรีไดต้ดัสินใจใดๆในทางบริหารทางปกครองแลว้ผู ้
ปฏิบติัการทางปกครองให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของขา้ราชการ
ส่วนกลางท่ีถูกส่งมาปฏิบติัราชการในภูมิภาคต่างๆของประเทศ  

-หลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง (Decentralization) 
เป็นวิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครอง การบริหารงานบางส่วนให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รนอกเหนือจากองคก์รราชการบริหารส่วนกลางเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ
บางอย่างโดยมีอิสระตามสมควร ดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ินนั้นๆและไม่ตอ้งขึ้นอยู่
กบัการบงัคบับญัชาของราชการบริหารส่วนกลาง ไม่ไดเ้ขา้ไปบริหาร บงัคบับญัชา สั่งการ เพียงแต่
ขึ้นอยู่ในการควบคุมดูแลของราชการบริหารส่วนกลางเท่านั้น หากคณะรัฐมนตรีไดต้ดัสินใจใดๆ
ในทางบริหารทางปกครองแลว้ราชการส่วนภูมิภาคโดยเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินจะเป็นผูป้ฏิบติัการทาง
ปกครองใหเ้ป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว 

-หลกัการควบคุมบงัคบับญัชา (Controle Hie’rarchiue) 
การควบคุมบงัคบับญัชา (Controle Hie’rarchiue) เป็นการใชอ้ านาจของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมี

เหนือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเพื่อควบคุมและตรวจสอบ ทั้งความชอบดว้ยกฎหมายและความเหมาะสม
หรือดุลพินิจของผู ้ใต้บังคับบัญชา โดยผู ้บังคับบัญชามีอ านาจยกเลิกเพิกถอนหรือสั่งแก้ไข
เปล่ียนแปลงการกระท านั้นได ้ซ่ึงในกรณีของการบริหาราชการแผ่นดินคือ ความสัมพนัธ์ระหว่าง
ราชการส่วนกลางกับราชการส่วนภูมิภาค (จงัหวดั, อ าเภอ) หรือภายในราชการส่วนกลางสังกัด
เดียวกนั หรือภายในราชการส่วนภูมิภาคดว้ยกนัเอง (ช านาญ จนัทร์เรือง , 2561) ดงันั้นเพื่อให้มติ
คณะรัฐมนตรีอนัมีลกัษณะท่ีเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ถูกบงัคับใช้อย่างชอบด้วยหลกันิติ
ธรรม และกฎหมายจึงตอ้งอาศยัหลกัการบงัคบับญัชาสั่งการให้กระท าการทางปกครองตามมติ
คณะรัฐมนตรีนั้นๆ 
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-หลกัการก ากบัดูแล (Tutelle Administrative) 
การก ากับดูแล (Tutelle Administrative) เป็นการใช้อ านาจของราชการส่วนกลางกับ

ราชการส่วนภูมิภาค เพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของราชการส่วนทอ้งถ่ินว่าชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ หากเห็นว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูมี้อ  านาจอาจไม่อนุมติัให้การกระท านั้นมีผล
บงัคบั หรืออาจยกเลิกเพิกถอนการกระท านั้นแลว้แต่กรณี แต่ไม่มีอ านาจตรวจสอบความเหมาะสม
หรือการใช้ดุลพินิจหรือสั่งการนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไว้ได้ (ช านาญ จันทร์เรือง , 
ออนไลน์, 2564) เพื่อบงัคบัใช้มติคณะรัฐมนตรีอนัมีลกัษณะท่ีเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ถูก
บงัคบัใชอ้ย่างชอบดว้ยกฎหมายจึงตอ้งอาศยัหลกัการก ากบัดูแลให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีท่ีมี
ลักษณะเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง แต่ไม่มีอ านาจสั่งการส่วนท้องถ่ินให้กระท าการทาง
ปกครองตามมติคณะรัฐมนตรีนั้นๆ 

-ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) 
กฎหมายธรรมชาติ หมายถึง กฎหมายท่ีเกิดจากธรรมชาติมีอยู่แลว้ในธรรมชาติและมี

อ านาจบงัคบัตามกฎหมายธรรมชาติ และดว้ยเหตุท่ีธรรมชาติย่อมเป็นส่ิงสากล และอยู่เหนือมนุษย ์
ส านักความคิดน้ีจึงเช่ือว่ากฎหมายธรรมชาติอยู่เหนือกฎหมายมนุษย ์และใช้ไดไ้ม่จ ากดัเวลาและ
สถานท่ี 

ปรัชญาเมธีในอดีตคิดคน้และอ่านเร่ืองสิทธิธรรมชาติขึ้นเพื่ออา้งชยัชนะหรือสถานะท่ี
เหนือกว่าสิทธิตามกฎหมาย เช่น กฎหมายให้สิทธิเสรีภาพในระดบัหน่ึง แต่ปรัชญาเมธีกลบัเห็นว่า
สิทธิเสรีภาพในระดบัน้ีนอ้ยเกินไป จึงตอ้งอา้ง “ สิทธิธรรมชาติ “ ซ่ึงกล่าวว่าเกิดขึ้น และมีอยู่ตาม
ธรรมชาติ กล่าวคือเกิดเอง มีมาเอง โดยไม่มีผูใ้ดสร้างขึ้น และไม่ว่ามนุษยจ์ะไปเกิดท่ีใด เวลาใด 
สิทธิดงักล่าวก็ยงัคงมีอยู่เป็นนิรันดร คร้ันนานเขา้เม่ือสิทธิธรรมชาติไดมี้หนา้ท่ีตามธรรมชาติ และ
คุณค่าต่างๆ ตามธรรมชาติเกิดขึ้น ส่ิงเหล่าน้ีเป็นสาระของกฎหมายธรรมชาติ 

-ปรัชญากฎหมายบา้นเมือง (Positivism Law) 
ปรัชญากฎหมายบา้นเมือง หรือแนวคิดส านกัปฏิฐานนิยมทางกฎหมาย (Positive Law) ท่ี

มีแนวคิดพื้นฐานในเร่ือง “รัฏฐาธิปัตย”์ เป็นผูมี้อ านาจสูงสุดในรัฐ และกฎหมายเป็นเคร่ืองก าหนด
ระเบียบวินัยของสังคม สมาชิกทั้งหลายจึงควรเคารพในบทบัญญัติของกฎหมาย แนวคิดของ
กฎหมายบา้นเมืองยงัเป็นรากฐานของความคิดในเร่ืองนิติรัฐ เป็นความคิดของประชาชนท่ีฝักใฝ่
ลัทธิปัจเจกนิยม และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐน้ีต้องมีบทบัญญัติในประการท่ีส าคัญถึง
เสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพยสิ์น ในการท าสัญญา และในการประกอบ
อาชีพ ในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใชข้องสังคมโดยถูกควบคุมอยา่งเคร่งครัด จะเห็นไดว้า่การ
ท่ีรัฐจะเคารพต่อเสรีภาพต่างๆของราษฎรไดมี้อยู่วิธีเดียว คือรัฐยอมตนอยู่ใตข้อ้บงัคบัของกฎหมาย
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โดยเคร่งครัดเท่านั้น และตราบใดท่ีกฎหมายยงัใช้อยู่กฎหมายมีการผูกมดัรัฐอยู่เสมอ และโดยท่ี
รัฐธรรมนูญมีบทบญัญติัให้ราษฎรเป็นองคก์ารของรัฐในการบญัญติักฎหมายโดยตรง (ส าหรับรัฐท่ี
ใชห้ลกัประชาธิปไตยโดยตรง ) ท าโดยให้เลือกตั้งผูแ้ทนราษฎรมาออกกฎหมายแทนตน (ส าหรับ
รัฐท่ีหลกัประชาธิปไตยโดยตรงทางผูแ้ทน) ให้จ ากัดเสรีภาพของราษฎร ย่อมเกิดขึ้นโดยการท่ี
ราษฎรต่อสู้กบัการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์โดยราษฎรไดเ้ร่ิมเรียกร้องเสรีภาพขึ้น
ก่อน จะเห็นไดว้า่ในระยะเร่ิมแรกน้ีราษฎรไม่ไดเ้รียกร้องท่ีจะขอใหต้นมีอ านาจในรัฐแต่ประการใด 
เพียงแต่ใหต้นมีเสรีภาพเท่านั้น คือขอใหค้นพน้จากการท่ีรัฐจะใชอ้ านาจทางรัฐในทางท่ีผิดและเพื่อ
จะใหร้าษฎรมีเสรีภาพน้ีเองจึงไดมี้ความคิดเร่ืองการแบ่งแยกอ านาจ 

-ทฤษฎีอ านาจอธิปไตย (Sovereignty Theory) 
ท่ีมาของอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) อ านาจอธิปไตย คืออ านาจสูงสุดท่ีใช้ในการ

ปกครองรัฐ ซ่ึงอ านาจบริหารเป็นหน่ึงในอ านาจสูงสุดของอ านาจรัฐดังกล่าว และประชาชนเป็น
เจา้ของอ านาจอธิปไตย และยงัสามารถจ าแนกแนวคิดของอ านาจอธิปไตยได ้5 ประเภท 1) อ านาจ
อธิปไตยเป็นของพระเจา้ 2) อ านาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษตัริย ์3) อ านาจอธิปไตยเป็นของ
ปวงชน 4) อ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ 5) อ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา (เกรียงไกร เจริญธ
นาวฒัน์, 2558, หนา้ 85) 

-ทฤษฎีวา่ดว้ยการก าเนิดรัฐ 
นิโคโล แม็คเคียวเวลล่ี เป็นผูบุ้กเบิกค าว่ารัฐให้เป็นท่ีรู้จกัในความหมายของรัฐสมยัใหม่

และเป็นเจา้ของแนวคิดวา่ดว้ยเหตุผลของรัฐ (Reason of State) สามารถจ าแนกแนวคิดการก่อก าเนิด
รัฐได ้3 ประการ คือ 1) รัฐเป็นผลของการท าพนัธะสัญญา 2) รัฐเป็นผลของความขดัแยง้ และ 3) รัฐ
เป็นผลของการจดัสร้างสถาบนั (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 72) “รัฐ” จึงมีหมายความถึง
รัฐสมยัใหม่ (Modern state) เป็นการยอมรับอ านาจรัฐท่ีมาจากอ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐท่ี
เรียกว่า “อ านาจอธิปไตย” ดงันั้นการใชอ้  านาจทางปกครองของฝ่ายบริหารนั้นจึงเป็นการใชอ้  านาจ
อธิปไตยประการหน่ึงดว้ย 

-ทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐธรรมนูญนิยม 
สาระส าคญัของทฤษฎีดงักล่าวประกอบดว้ย 1) การรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน 2) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และ 3) การเสริมสร้างเสถียรภาพให้กบัรัฐบาล 
ประกอบกบัหลกันิติธรรมไดถู้กบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 3 วรรค 2 “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ี
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ
และความผาสุกของประชาชนโดยรวม” เม่ือหลกันิติธรรมนั้นถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็น
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กฎหมายสูงสุดจึงถือไดว้่าคุณค่าของหลกันิติธรรมนั้นมีคุณค่าเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ ดงันั้นการไม่
บงัคบัใชห้ลกันิติธรรม หรือบงัคบัใชก้ฎหมายขดัต่อหลกันิติธรรมท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญจึงถือ
ไดว้า่บทบญัญติัหรือการกระท านั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได ้ 

-ทฤษฎีความยติุธรรม (Justice Theory) 
เป็นทฤษฎีท่ีมีแนวคิดท่ีสามารถสรุปไดว้่าหลกัความยุติธรรมมีจุดเร่ิมตน้จากการท่ีมนุษย์

เร่ิมเห็นพอ้งตอ้งกนัจะประกอบด้วยหลกัการส าคญั 2 ขอ้ คือ 1) มนุษยแ์ต่ละคนจ าตอ้งมีสิทธิเท่า
เทียมกนัในเสรีภาพขั้นพื้นฐานอยา่งมากท่ีสุด ซ่ึงเทียบเคียงไดก้บัเสรีภาพอนัคลา้ยคลึงกนัในบุคคล
อ่ืน ๆ และ 2) ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคมต้องได้รับการจดัระเบียบให้เป็นธรรม 
ดังนั้นการใช้อ านาจตามกฎหมายของคณะรัฐมนตรีจึงจ าตอ้งพิจารณาให้เกิดความยุติธรรมตาม
ทฤษฎีดงักล่าวดว้ย (ทวีป มหาสิงห์, ออนไลน์, 2563)  

-ทฤษฎีวา่ดว้ยการกระท าทางปกครอง (Acte Administratif) 
การกระท าทางปกครองคือการกระท าต่างๆของฝ่ายปกครองทั้งหมดตามกฎหมายมหาชน 

การกระท าดงักล่าวเป็นการก่อให้เกิดสถานะทางกฎหมายตามกฎหมายมหาชน โดยไม่ตอ้งไดรั้บ
ความยนิยอมจากเอกชน โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมายอีกประการ
หน่ึงดว้ย ดงันั้นในทางกรณีของการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี หากเป็นกรณีการบริหารทาง
ปกครอง ถือไดว้่าคณะรัฐมนตรีนั้นตอ้งใช้อ านาจทางปกครองประกอบกบัเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายมหาชนเพื่อก่อให้เกิดบริการสาธารณะต่างๆ หรือเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชน
ในการบริหารราชการทางปกครอง  

-ทฤษฎีระบบราชการ “Bureaucracy” (Max Weber) 
 Bureaucracy หรือ ระบบราชการ อาจแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 แบบ 
1. Bureaucracy – ในฐานะท่ีเป็นสถาบนัทางสังคม (social institute) สถาบนัหน่ึง นัน่คือ 

เป็นสถาบนัการบริหาร / การปกครองของรัฐ โดยมีลกัษณะประกอบกนัดงัน้ี 
1.1 ถือเป็นสถาบนัหน่ึงของกระบวนการในการปกครองประเทศ 
1.2 เป็นสถาบนัท่ีมีหนา้ท่ี ตอ้งปกป้อง ดูแล รักษาผลประโยชน์บา้นเมือง อีกแห่ง 

หน่ึง 
1.3 ต้องการอิสระในการท างาน เป็นสถาบันท่ีมั่นคง ยากต่อการเปล่ียนแปลง 

แกไ้ข 
2. Bureaucracy – ในฐานะท่ีเป็นรูปแบบหน่ึงของการจดัองคก์าร (a form of organization) 

ในแง่น้ี bureaucracy จะตอ้งมีลกัษณะดงัน้ี 
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2.1 ระบบการบริหาร หรือระบบการท างานระบบหน่ึง 
2.2 มีโครงสร้างแบบท่ีเรียกวา่ “Weberian Bureaucracy” 
2.3 เป็นส่ิงท่ีสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดต้ามความเหมาะสมกบัสภาพการณ์ท่ี

เปล่ียนแปลงไป 
ซ่ึงทฤษฎีดงักล่าวประเทศไทยไดน้ ามาจดัการเป็นระบบองค์กร หน่วยงานของราชการ

ไทยรวมถึงราชการฝ่ายปกครองอีกกรณีหน่ึงดว้ย 
-ทฤษฎีองคก์ารโครงสร้างสมยัใหม่ 
การจดัองค์การของหน่วยงานราชการแนวด่ิง กล่าวคือ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วน

ภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน การท่ีผู ้ใช้อ  านาจรัฐฝ่ายบริหาร โดยผ่านคณะบุคคลท่ีเรียกว่า 
คณะรัฐมนตรี จึงเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ประกอบกบัมีการใชอ้ านาจตามกฎหมายในการ
ควบคุม และก ากบัดูแลหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ 

-ทฤษฎีภาวะความเป็นผูน้ า (Leadership Theory) 
ภาวะผู ้น า (Leadership) หรือความเป็นผู ้น า หมายถึง ความสามารถในการน า (The 

American Heritage Dictionary, 1985 , p. 719) จึงเป็นส่ิงส าคญัยิ่งส าหรับความส าเร็จของผูน้ า ซ่ึง
ประกอบด้วยคุณลกัษณะ (Traits) ของผูน้ า อ านาจ (Power) ของผูน้ า พฤติกรรม (Behavior) ของ
ผูน้ าแบบต่างๆ ดงันั้นคณะรัฐมนตรีในฐานะตวัแทนประชาชน และเป็นผูใ้ช้อ  านาจทางปกครอง 
จะตอ้งเป็นตวัแทนของรัฐในทางต่างประเทศ รัฐบาล หรือคณะรัฐมนตรี จึงจ าเป็นตอ้งน าทฤษฎี
ดงักล่าวมาปรับใชเ้พื่อน าหลกันิติธรรมไปใชใ้ห้เกิดผลสัมฤทธ์ิตามหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และ
กฎหมาย 

กฎหมำยไทยท่ีเกีย่วข้องกบักำรใช้หลกันิติธรรมกบัอ ำนำจทำงปกครองของคณะรัฐมนตรี 
-รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีเก่ียวขอ้งกับการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรี 
-รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ในส่วนค าปรารภของ

รัฐธรรมนูญ “........และจกัธ ารงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรม เพื่อให้ราษฎรไดรั้บความยุติธรรมอย่างทัว่ถึง
........” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 ค าปรารภ
ของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวโดยบญัญติัว่า“...โดยค านึงถึงหลกันิติธรรมตามประเพณีการปกครอง
ของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข” 
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-รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 วรรค 2 “การ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคก์รตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ 
ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม” 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว)  พุทธศกัราช 2557 มีถอ้ยค า 
“หลกันิติธรรม” บญัญติัไวใ้น มาตรา 34 (6) ความว่า “.....(6) กลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการสร้าง
เสริมความเขม้แข็งของหลกันิติธรรม และการสร้างเสริมคุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลใน
ทุกภาคส่วนและทุกระดบั....” 

-รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 “รัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลกันิติธรรม........” 

บทบญัญติัวา่ดว้ยแผนปฏิรูปประเทศ 
-รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวดท่ี 16 มาตรา 257 (2) ,มาตรา 

458 ก.ดา้นการเมือง (1),(4) ,ค.ดา้นกฎหมาย (1)  
กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง

ของคณะรัฐมนตรี 
-พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
เพื่อให้สอดคลอ้งกบั มาตรา  65  ของรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย  บญัญติัให้รัฐ

พึงจดัให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืน ตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใช้
เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน เพื่อให้เกิดเป็นพลังผลักดัน
รวมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว  โดยในการจัดท า  การก าหนดเป้าหมาย  ระยะเวลาท่ีจะบรรลุ  
เป้าหมาย  และสาระท่ีพึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ  ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมาย
บญัญติั   และกฎหมายดงักล่าวตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนทุกภาคส่วน อย่างทัว่ถึง  ประกอบกบัเน้ือหาของบทบญัญติัในมาตรา 29 ไดบ้ญัญติั
ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยมติคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็นบทบญัญติัพิเศษท่ีให้อ านาจศาลรัฐธรรมนูญในการมีอ านาจวินิจฉัยกรณี
ดงักล่าวซ่ึงเป็นบทบญัญติัพิเศษยกเวน้ใหศ้าลรัฐธรรมนูญมีอ านาจดงักล่าว 
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-ประกาศ เร่ือง ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) 
4 ประเด็นยทุธศาสตร์ชาติ 
4.6 ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ โดย

กระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ เป็นธรรมไม่เลือกปฏิบติัและการอ านวยความ
ยติุธรรมตามหลกันิติธรรม 

ยทุธศาสตร์ชาติ ดา้นการประบสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ 
4.8 กระบวนการยุติธรรมเคารพสิทธิมนุษยชนและปฏิบติัต่อประชาชนโดยเสมอภาคมุ่ง

ให้เกิดการสร้างมาตรฐานและเพิ่มประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมเทียบเท่าระดบัสากล ตาม
หลกันิติธรรม 

กฎหมายท่ีรัฐออกมาเพื่อบงัคบัใช้กบัประชาชนในรัฐจะตอ้งมีความชดัเจน มีเพียงเท่าท่ี
จ าเป็น มีความทนัสมยั มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ และน าไปสู่การลดความเหล่ือมล ้าและเอ้ือ
ต่อการพฒันา โดยกระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ เป็นธรรม และไม่เลือก
ปฏิบติัการอ านวยความยติุธรรมตามหลกันิติธรรม 

-พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
 ม. 4 ให้จดัระเบียบราชการแผ่นดิน และยงัให้อ านาจคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรี หรือ

รัฐมนตรีช่วยว่าการในฐานะผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในกระทรวง กรม นั้นๆ ท าหนา้ท่ีบริหารราชการ
แผน่ดินตามกรอบท่ีกฎหมายก าหนด 

- พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ.2562 

เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นใน
การตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้น
จากกฎหมาย เพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย และการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบอนุญาต 
ระบบคณะกรรมการ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่างๆ และการก าหนดโทษอาญา เพื่อใหก้ารตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระ
แก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลกัเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
ภายหลงั เม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้เพื่อพฒันากฎหมายให้ทนัสมยัและสอดคลอ้งกบับริบทท่ี
เปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึงบทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน 
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- พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ.2560 
การปฏิรูปประเทศเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการด าเนินการ ปฏิรูป

ประเทศ  ซ่ึงอย่างน้อยต้องมีวิธีการจัดท าแผน  การมีส่วนร่วมของประชาชนและหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้อง  ขั้นตอนในการด าเนินการปฏิรูปประเทศ  การวดัผลการด าเนินการ  และระยะเวลา
ด าเนินการปฏิรูปประเทศทุกดา้น ซ่ึงรวมถึงการจดัท าแผนและการปฏิรูประบบกฎหมายให้มีความ
เป็นนิติธรรมอีกดว้ย 

-พระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
ระบบราชการนั้นเป็นกลไกส าคญัของประเทศในอนัท่ีจะผลกัดนัให้แนวทางการบริหาร

ประเทศตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ รวมทั้งการด าเนินการตามแนวนโยบาย
ของรัฐเกิดผลส าเร็จเป็นประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนส่วนรวม การจดักลไกของระบบ
ราชการจึงเป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะตอ้งปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นไปของสังคม เพื่อได้
ทราบว่าการบงัคบับญัชาของคณะรัฐมนตรีท่ีมีต่อราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และส่วน
ทอ้งถ่ิน มีองคก์รใดบา้ง มีลกัษณะอยา่งไร ท าหนา้ท่ีอยา่งไร 

-พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
การด าเนินงานทางปกครอง การบริหารทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมาย ตอ้ง

อาศยับางหลกัเกณฑ์ บางองคป์ระกอบของพระราชบญัญติัฉบบัน้ีเป็นแนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

-พระราชบญัญติัวิธีจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เพื่อใหมี้อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาททางกฎหมายปกครองระหวา่งเอกชนกบั

หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั 
เก่ียวกบัการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครอง
ดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทาง
ปกครอง หรือการท าสัญญาทางปกครอง  

-พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
ด้วยกฎหมายฉบับน้ี เน่ืองด้วยในปัจจุบันคณะรัฐมนตรีมีภารกิจท่ีจะต้องปฏิบัติและ

ด าเนินการ และมีเร่ืองท่ีส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆ น าเสนอเข้าสู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี รวมทั้งเพื่อให้การแกไ้ขปัญหาในกรณีฉุกเฉินหรือมีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของ
ประเทศเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกบัสภาวการณ์ และเป็นกฎมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
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ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีท่ีออกมาเป็นมติคณะรัฐมนตรีเพื่อด าเนินกิจกรรมต่างๆ ให้เป็น
ประโยชน์ต่อประเทศชาติและประชาชนโดยรวม 

-พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
เป็นกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีปฏิบติังานของขา้ราชการโดยใชห้ลกัธรรมาภิบาล

เป็นเกณฑ์ก าหนด การปฏิบติัหน้าท่ีของส่วนราชการน้ีตอ้งใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี
เพื่อให้การบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ของรัฐ มีประสิทธิภาพ เกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ลดขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีเกินความ
จ าเป็น และประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ หลกันิติ
ธรรมเป็นหลกัการส าคญัส่วนหน่ึงในหลกัธรรมาภิบาล และยงัสามารถเป็นกลไกน าหลกันิติธรรม
ไปสู่การปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย 

-ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรรม พ.ศ.2554 
เพื่อเป็นการผดุงหลกันิติธรรมและส่งเสริมให้มีการใชก้ฎหมายดว้ยความเป็นธรรม ความ

เสมอภาค และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล กบัทั้งเพื่อเสริมสร้างความเช่ือมัน่ในการใชก้ฎหมาย
ของประเทศอนัจะน าไปสู่สังคมท่ีมีความเป็นปกติสุข 

-(ร่าง) แผนพฒันาพฒันาสังคมและเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบบัท่ี 13 (พ.ศ. 2566-2570) 
หมุดหมายท่ี 13 ไทยมีภาครัฐท่ีทนัสมยั มีประสิทธิภาพ และตอบโจทยป์ระชาชน  
กฎหมายไทยมีจ านวนมากมายหลากหลายฉบบัและยงัมีความลา้สมยัไม่เอ้ือต่อการท างาน

และปรับตัวของภาครัฐให้สอดคล้องกับสถานการณ์ รวมถึงการอ านวยความสะดวกให้กับ
ประชาชน กระบวนการแก้ไขกฎหมายมีระยะเวลานานท าให้ไม่สามารถปรับปรุงกฎหมายให้
รองรับการเปล่ียนแปลงและขาดการน าเคร่ืองมือและเทคโนโลยีสมยัใหม่เขา้มาช่วยในการแกไ้ข
ปรับปรุง พฒันากฎหมาย หรือยกเลิกกฎหมาย ขาดฐานขอ้มูลดา้นกฎหมายของประเทศ เพื่อรองรับ
การเขา้ถึงกระบวนการของกฎหมาย ให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการก าหนดกฎหมาย ขาดความ
ตระหนกัถึงการปฏิบติัตามกฎหมายและผลท่ีจะไดรั้บอย่างเคร่งครัด ส่งผลใหเ้กิดความไม่เท่าเทียม
กันของการบังคับใช้กฎหมาย โดยสะท้อนได้จากประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมายของ
ประเทศไทย เทียบเคียงจากมิติดา้นการบงัคบัใชก้ฎหมายของดชันีนิติธรรม 

กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 

1. ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
 Universal Declaration of Human Rights 1948 หรือปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ

มนุษยชน 1984 อาจกล่าวไดว้่าเป็นตน้แบบของหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของมวลมนุษยชาติ
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บนโลกใบน้ี ซ่ึงนานาอารยประเทศลว้นแลว้แต่ตอ้งปฏิบติัตามนยัยะแห่งปฏิญญาฉบบัน้ี ซ่ึงในส่วน
ของ “หลกันิติธรรม” นั้นปรากฏอยู่ในค าปรารภ วรรค ท่ี 3 ท่ีไดบ้ญัญติัไวว้่า “.........ดว้ยเหตุท่ีเป็น
ส่ิงจ าเป็น สิทธิมนุษยชนควรไดรั้บความคุม้ครองโดยหลกันิติธรรม..........” ประกอบกบัในวรรค ท่ี 
4 ของปฏิญญาดังกล่าวแม้มิได้บัญญัติหลักนิติธรรมไว้โดยตรง แต่ก็ได้น าหลักการอันเป็น
สาระส าคัญของหลักนิติธรรมประกาศย  ้าไว ้โดยบัญญัติว่า “..........ด้วยเหตุท่ีประชาชนแห่ง
สหประชาชาติไดย้ืนยนัไวใ้นกฎบตัรถึงความเช่ือมัน่ในสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน ในศกัด์ิศรีและ
คุณค่าของตวับุคคล และในความเสมอกนัแห่งสิทธิของทั้งชายและหญิง..........” และในเน้ือหาของ
ประกาศสิทธิมนุษยชนดงักล่าวยงัไดบ้ญัญติัรับรอง คุม้ครอง ซ่ึงสิทธิต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติ
ธรรมใน ขอ้ 1 ท่ีมนุษยท์ั้งปวงเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกนัในศกัด์ิศรี และสิทธิ ,ขอ้ 2 ในการตอ้ง
ไม่ไดรั้บแบ่งแยก หรืออาจเรียกไดว้่า มนุษยท์ั้งหลายตอ้งไม่ถูกเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ,ขอ้ 6 
การได้รับการคุม้ครองตามกฎหมายว่าบุคคลทุกคนเป็น “บุคคล” ,ขอ้ 7 ความเท่าเทียมกันตาม
กฎหมาย จะตอ้งไม่มีการเลือกปฏิบติัทุกคนต้องเสมอภาคกันตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงถือเป็น
องค์ประกอบหลกัของหลกันิติธรรมและถือเป็นสาระส าคญัของหลกันิติธรรม และขอ้ 10  การ
ไดรั้บการพิจารณาอยากเป็นธรรมและเปิดเผยจากศาลท่ีมีความเป็นอิสระ 

 2. ปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1965 
 ASEAN Declaration 1967 (Bangkok Declaration 1967) หรือปฏิญญาอาเซียน ได้

ก าหนดจุดมุ่งหมายและวตัถุประสงคใ์นการก่อตั้ง ASEAN ไวใ้นส่วนท่ี 2 ขอ้ 2 ท่ีก าหนดให้ “เพื่อ
เป็นการส่งเสริมสันติภาพและเสถียรภาพในภูมิภาคอาเซียนดว้ยการเคารพความยุติธรรมและหลกั
นิติธรรมในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในภูมิภาคและยึดมั่นในหลักการของกฎบัตร
สหประชาชาติ” 

 3. กฎบตัรอาเซียน ค.ศ. 2008 
 ASEAN Charter 2008 หรือ กฎบตัรสมาคมแห่งประชาชาติเอเชียตะวนัออกเฉียง

ใต ้ท่ีไดก้  าหนดหลกัการส าคญัท่ีประเทศสมาชิกตอ้งใช้ร่วมกันและให้ความส าคญัอนัไดแ้ก่ การ
เคารพหลกัอ านาจอธิปไตย การไม่แทรกแซงกิจการภายใน หลกันิติธรรม และธรรมาภิบาล ของ
ประเทศสมาชิก 

กฎหมายต่างประเทศท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

1. สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 1.1 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัวนัท่ี 4 ตุลาคม 1958 
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 ในค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1958 นั้นไดบ้ญัญติัรองรับเอาค าประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส 1789 และค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1946 เพื่อเป็นการยึดมัน่ใน
หลกัสิทธิมนุษยชน ซ่ึงถือไดว้า่เป็นหลกัการส าคญั ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติธรรม 

 1.2 Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 
 “ขอ้ 6 รัฐบญัญติั คือ การแสดงเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน พลเมืองทุกคนมี

สิทธิ มีส่วนร่วมดว้ยตนเอง หรือโดยผา่นผูแ้ทนของตนในการตรารัฐบญัญติั รัฐบญัญติัตอ้งเป็นส่ิงท่ี
เหมือนกนัส าหรับทุกคน ไม่ว่าจะเป็นการคุม้ครอง หรือการลงโทษ พลเมืองย่อมเสมอภาคกนัใน
สายตาของรัฐบญัญติั.......” โดยเป็นการน าเอาแนวคิดของหลกันิติธรรมขององักฤษและแนวคิด 
สาระของ United States Declaration of Independence 1776 ประกอบ Constitution of United State 
of America 1787 มาบญัญติัไวใ้น Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 
ฉบบัน้ี 

2. สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 2.1 รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน (The Basic Law of the Federal 

Republic of Germany (revised edition: 23 May 1949)) 
รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายพื้นฐานของประเทศเยอรมนี มีลกัษณะส าคญัส่วนหน่ึงคือการ

ให้การรับรองไวใ้น มาตรา 3 ความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในทางกฎหมาย และยงัไดบ้ญัญติัรับรอง
หลกันิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) ซ่ึงการใช้อ านาจของผูป้กครองรัฐตอ้งเป็นการใช้อ านาจท่ีต้อง
สอดคลอ้งและเป็นธรรมตามกฎหมาย โดยไม่มีการเลือกปฏิบติั ไม่ละเมิดขดัต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าจึงตอ้งมีหลกันิติธรรมแฝงอยู่ในนิติรัฐ (เกรียงไกร เจริญธ
นาวฒัน์, 2558, หนา้ 120 ) 

3. สหรัฐอเมริกา 
3.1 Constitution of United State of America 1787 
การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ฉบบัท่ี 5 ในปี ค.ศ.1789 คือการ 

แก้ไขเร่ือง การคุ ้มครองการตัดสินคดีความ และการลงโทษ (Trial and Punishment) การชดใช้
ค่าเสียหาย (Compensation) สิทธิดงักล่าวซ่ึงถูกพฒันามาจากหลกันิติธรรมจาก Magna Carta 1215 
ขององักฤษ โดยหลกัการดังกล่าวเป็นการจ ากดัอ านาจกษตัริย ์การจะลงโทษต่อบุคคลใดๆ ได้ก็
ต่อเม่ือเป็นไปตามท่ีกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาบญัญติัไวเ้ท่านั้น ซ่ึงจากหลกัการดงักล่าวน้ีมีแนวคิด
พื้นฐานท่ีว่า “รัฐจะกระท าการใดๆตามอ าเภอใจมิได ้แต่จะตอ้งกระท าการอย่างยุติธรรมและตามท่ี
กฎหมายได้บญัญัติไวเ้ท่านั้น” แต่ในทางทฤษฎีของกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเรียก
หลกัการน้ีวา่ “Due process of Law” 
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3.2 United States Declaration of Independence 1776 
โดยเน้ือหาของค าประกาศอิสรภาพฉบบัน้ี ส่วนหน่ึงเป็นพฒันาการมาจากมหา 

กฎบตัร (Magna Carta 1215) ค าประกาศฯบญัญติัส่ิงท่ีกษตัริยข์ององักฤษ ในฐานะของผูป้กครอง
เป็นผูใ้ช้อ  านาจปกครอง ไดใ้ช้อ านาจต่างๆท่ีไม่เป็นธรรมต่อประชาชนใน 13 อาณานิคม เป็นการ
ปฏิบติัท่ีแตกต่างอย่างมากจากการปกครองในแผ่นดินใหญ่ (United Kingdom) ในยโุรป จึงถือไดว้่า
ค าประกาศอิสรภาพฯ ไดน้ าแนวคิดและหลกัการของปรัชญากฎหมายธรรมชาติน ามาบญัญัติไว ้
นับว่าเป็นอีกแหล่งก าเนิดหน่ึงของหลักนิติธรรมแบบสากล  ซ่ึงต่อมาแนวคิดดังกล่าวได้ถูก
พฒันาขึ้นมาเป็น Due Process of Law อนัมีสาระส าคญัในการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพ และสร้าง
ความเสมอภาคให้กับประชาชน และยงัเป็นหลกัการส าคญัท่ีมุ่งจ ากัดอ านาจของผูป้กครอง โดย
หลกัการดงักล่าวนิยมใชใ้นระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา 

4. สหราชอาณาจกัร 
4.1 Magna carta 1215 
มหากฎบัตร หรือ The Grate Charter อาจกล่ าวได้ว่ า เ ป็นเอกสารฉบับต้น

ประวติัศาสตร์ของการก่อก าเนิดกฎหมายมหาชน และหลกันิติธรรม โดยเป็นเอกสารประวติัศาสตร์
ท่ีสร้างความเท่าเทียมให้แก่ปัจเจกชน ประกอบกบัการสร้างบรรทดัฐานแห่งการให้อ านาจศาลปกติ
ธรรมดาในการตดัสินช้ีขาดคดีทั้งหลายอย่างมีความเท่าเทียมกัน และยงัเป็นหลักการส าคัญใน
ระบอบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Tom bingham, 2020) ถือไดว้่าเป็นบ่อเกิดของหลกั
นิติธรรมในปัจจุบนั 

4.2 Petition of Right 1628 
ค าร้องขอสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีมีเน้ือหาจาก Magna Carta 

หรือมหากฎบตัรหรือ The Grate Charter และมีความส าคญัยิง่ในหลกันิติธรรม โดยสาระส าคญัของ
เอกสารฉบบัน้ีเป็นกฎหมายรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายน้ีหา้มพระมหากษตัริย์
เก็บภาษีโดยมิได้รับอนุมติัจากรัฐสภา ห้ามใช้กฎอยัการศึก (Martial Law) ในยามปกติห้ามจ าคุก
บุคคลใดโดยไม่มีเหตุอนัชอบธรรม และห้ามใชก้ าลงัทหารกบัพลเรือน จึงท าให้ชาวองักฤษได้รับ
สิทธิและเสรีภาพอีกขั้นหน่ึง (บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ, 2563, หนา้ 42) 

4.3 Bill of right 1689 
 หรือพระราชบัญญัติว่าด้วยสิทธิ เป็นกฎหมายท่ีวางก าหนด กฎเกณฑ์ก าหนด

ความสัมพนัธ์ระหว่างกษตัริยแ์ละรัฐสภา ซ่ึงพระราชบญัญติัน้ีมีสถานะเป็นกฎหมายและนบัว่าเป็น
พื้นฐานท่ีศาลขององักฤษจะน ามาขยายผลเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน (บุญ
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ศรี มีวงศอุ์โฆษ, 2563, หนา้ 45 ) เป็นเอกสารตั้งตน้ส าหรับหลกันิติธรรมในสหราชอาณาจกัรอีกช้ิน
หน่ึง 

1.2.2 สภำวกำรณ์ปัญหำและผลกระทบจำกกำรใช้หลักนิติธรรมกับอ ำนำจทำงปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี 

จากท่ีไดก้ล่าวมา การใชอ้ านาจอธิปไตยของฝ่ายบริหาร รัฐบาล หรือคณะรัฐมนตรีในทาง
ปกครองนั้นยงัขาดความเช่ือมโยงกบัหลกันิติธรรมและกลไก วิธีการ การใช้หลกันิติธรรมให้เกิด
ผลสัมฤทธ์ิตามหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย แมจ้ะมีบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ก าหนดไว้ และใช้บังคับกับผูใ้ช้อ  านา
อธิปไตยทุกส่วนราชการ รวมถึงคณะรัฐมนตรี จึงท าให้เกิดผลกระทบของการขาดความเช่ือมโยง
กบัความหมาย นิยามหลกันิติธรรมและในปัจจุบนัยงัคงไม่มีกลไก วิธีการ การใชห้ลกันิติธรรมให้
เกิดผลสัมฤทธ์ิตามหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย และการบงัคบัใช้หลกันิติธรรมอย่าง
เป็นรูปธรรมส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และหากคณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจ
ทางปกครองใดๆ ท่ีไม่ถูกตอ้งและไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม โดยปราศจากกลไก วิธีการใชห้ลกั
นิติธรรมท่ีถูกตอ้ง จึงส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหไ้ดรั้บความเสียหาย 

1.2.3 แนวทำงกำรบังคับกำรใช้หลกันิติธรรมกบัอ ำนำจทำงปกครองของคณะรัฐมนตรี 
การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นถือเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยรูปแบบ

หน่ึง และอ านาจนั้นมีประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยดงักล่าว การใชอ้ านาจของฝ่ายบริหาร 
รัฐบาล คณะรัฐมนตรีนั้นย่อมตอ้งอยู่ภายใตบ้ทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ แมจ้ะมีทฤษฎีการกระท า
ทางรัฐบาลเป็นทฤษฎีท่ียกเวน้การตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ แต่หากหลกันิติธรรมนั้นได้ถูก
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ดงันั้นคุณค่าของหลกันิติธรรมนั้นย่อมถือไดว้่าเทียบเท่ากบัรัฐธรรมนูญ 
ประกอบกบัอ านาจอธิปไตย หรืออ านาจสูงสุดในรัฐนั้นเป็นของปวงชนชาวไทย การใชอ้ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นควรอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งใช้ดว้ยความระมดัระวงั และมีมาตราการทาง
กฎหมายก าหนดกรอบการใช้อ านาจอย่างเหมาะสม ดงันั้นการท่ีหลกันิติธรรมนั้นไดถู้กบญัญติัให้
ผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยตอ้งปฏิบติัตามและตอ้งปฏิบติัใหถู้กตอ้งและเป็นไปตามหลกันิติธรรมนั้นก็เป็น
การสมควรอย่างยิ่งท่ีการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมoตรีจึงจะตอ้งอยู่ภายใตก้ารถูกบงัคบั
ตามกฎหมายธรรมดาเช่นเดียวกับผูใ้ช้อ  านาจรัฐอ่ืนๆ และประชาชน ทั้งน้ีเพื่อให้หลกันิติธรรม
เกิดผลบงัคบัใชอ้ย่างเป็นรูปธรรม และเกิดผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย 
จึงจ าเป็นตอ้งก าหนดกลไก วิธีการ การน าหลกันิติธรรมไปใช้ส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
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1.2.4 แนวทำงกำรมีส่วนร่วมของภำครัฐและภำคประชำชนในกำรบังคับกำรใช้หลักนิติ
ธรรมกบัอ ำนำจทำงปกครองของคณะรัฐมนตรี 

ความส าคญัของการวิจยัน้ีคือ การมุ่งเน้นกลไก วิธีการ การบงัคบัใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อให้หลกันิติธรรมเกิดผลบงัคบัใชอ้ย่างเป็นรูปธรรม และ
เกิดผลสัมฤทธ์ิทางหลักนิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย การหาค าตอบในปัจจัยต่างๆท่ีจะ
น าไปสู่การจัดท ารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยการน าเอาผลการวิเคราะห์ตามท่ีได้กล่าวมาแลว้ในขอ้ 1.2.1 ขอ้ 
1.2.2 ขอ้ 1.2.3 รวมทั้งแนวทางในการออกกฎหมายของต่างประเทศ เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศ
เยอรมนี ประเทศสหราชอาณจกัร ประเทศสหรัฐอเมริกา และการน าขอ้มูลจากการวิจยัตามวิธี
วิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไวจ้ะท าให้ไดแ้นวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในส าหรับการใช้หลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

1.2.5 แนวทำงกำรจัดท ำรูปแบบกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรจัดกำรใช้หลักนิติ
ธรรมกบัอ ำนำจทำงปกครองของคณะรัฐมนตรี 

ในการจดัท ารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดกลไก วิธีการ การบงัคบั
ใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้น เป็นการน าเอาค าตอบของขอ้ 1.2.4 
มาใชใ้นการจดัท ารูปแบบ โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ย หลกัการและเหตุผลในการจดัท ารูปแบบ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการแสดงความคิดเห็นในเร่ืองการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี การมีส่วนร่วมของประชาชนในสาขาวิชาชีพทางกฎหมาย
ต่างๆ คณาจารย์และนักศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ และ นิติศาสตร์ ข้าราชการท่ีเก่ียวข้อง
ส่วนกลาง และ ประชาชน  

 การปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีในนามของรัฐบาลและในฐานะผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด 
และหัวหนา้ฝ่ายปกครองของรัฐ โดยหลกัการแลว้จะไม่ถูกตรวจสอบโดยองคก์รอ่ืน หรืออาจกล่าว
ไดว้า่ฝ่ายบริหารมีความเป็นอิสระในการปฏิบติังาน ซ่ึงเป็นทฤษฎีวา่ดว้ยการกระท าทางรัฐบาล (Act 
of Government) (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2545) การด าเนินงานของฝ่ายบริหารในฐานะของ
ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของฝ่ายปกครองนั้นเป็นรูปแบบของการสั่งการเป็นล าดบัขั้นตอนตามกฎหมาย
ท่ีใหอ้ านาจ ประกอบกบัส่ิงท่ีเป็นแนวนโยบายท่ีไดม้อบใหก้บัรัฐสภาและประชาชน โดยใหมี้ความ
สอดคล้องกับหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ และหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ทั้งน้ีการท างานของรัฐบาลนั้นนอกเหนือจากการด าเนินงาน
ในลกัษณะเป็นอิสระแยกจากกันตามหน่วยงานกระทรวง กรม ต่างๆ ท่ีกฎหมายบญัญติัแล้วการ
ด าเนินงานในกิจการของรัฐบาลให้เป็นไปในทิศทางเดียวกนันั้นก็จะออกมาเป็นรูปแบบของการ



23 
 

ประชุมร่วมกนัของรัฐมนตรีทุกคนโดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน การประชุมน้ีคือการประชุม 
“คณะรัฐมนตรี” โดยการประชุมต่างๆ เพื่อท าให้มีการขบัเคล่ือนแนวนโยบายต่างๆ จดัท าบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชน ดูแลสวสัดิภาพและสวสัดิการของประชาชน เป็นหลัก ดังนั้นเม่ือ
ด าเนินการประชุมรวมกันของรัฐมนตรีทุกคน ผลของการประชุมในแต่ละคร้ังนั้นจะออกมาใน
รูปแบบของ “มติท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี” โดยมติน้ีหากมีมติใดๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัรัฐมนตรีกระทรวง
ใดก็ตาม รัฐมนตรีกระทรวงนั้นๆ ก็จะตอ้งน ามติคณะรัฐมนตรีเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งต่างๆ ไปบงัคบัใชใ้ห้
เกิดผลตามกฎหมาย โดยมีการน ามตินั้นๆ ไปสั่งการเพื่อให้เกิดผลเป็นรูปธรรม ตามล าดบัชั้น เป็น
ชั้นของการบังคับบัญชาลงไปจนถึงข้าราชการผูป้ฏิบัติงาน หรือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง การ
ด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีต่างๆนั้น โดยหลกัการของมติคณะรัฐมนตรีจะตอ้งเป็นมติท่ีชอบ
ดว้ยกฎหมาย ไม่ละเมิดสิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน หรือมติต่างๆ เหล่านั้นจะตอ้งบงัคบั
ใช้ให้ถูกต้องให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม ซ่ึงเป็นไปตามตามนัยยะของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2   

 
2 วัตถุประสงค์กำรวิจัย 

2.1 เพื่อศึกษาถึงปรัชญา แนวคิด ทฤษฎีและหลกัการต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับหลกันิติธรรม 
และการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

2.2 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาพการณ์และผลกระทบในประเทศและต่างประเทศท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

2.3 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

2.4 เพื่อพฒันากฎหมาย ขอ้เสนอแนะ และกระบวนการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายต่างๆ อนั
เก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

 
3 ขอบเขตกำรวิจัย 

3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
การวิจยัมีขอบเขตครอบคลุมถึงกฎหมายตา่งๆดงัน้ี 
1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517  
1.2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 
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1.3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
1.4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 
1.5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

2. กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 
2.1 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิ 

ทาง กฎหมาย พ.ศ. 2562 
2.2 พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงั พ.ศ. 2561 
2.3 พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
2.4 พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
2.5 พระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
2.6 พระราชบญัญติัวิธีจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  

2542 
2.7 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
2.8 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 

3. กฎหมายระดบัพระราชกฤษฎีกา 
3.1  พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.  

2548 
3.2  พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  

พ.ศ. 2546 
4. ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี 

4.1 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรรม พ.ศ. 2554 
5. รายงานการศึกษาวิจยั งานวิจยั และเอกสารอ่ืนๆ 

5.1 บริบทหลักนิติธรรมในต่างประเทศ คณะอนุกรรมการว่าด้วยหลักนิติ
ธรรมแห่งชาติ 

5.2 การกระท าทางรัฐบาล ศึกษาเปรียบเทียบระหวา่งประเทศไทย สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั สหรัฐอเมริกา องักฤษ 

5.3 รายงานการศึกษาวิจยัหลกัเกณฑ์และวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญใน
การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี
ตามพระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 
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5.4 รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ โครงการศึกษา “กรอบแนวคิดและกรอบ 
ยทุธศาสตร์ในการพฒันาดชันีช้ีวดัดา้นหลกันิติธรรม/นิติรัฐ ในประเทศไทย 

5.5 (ร่าง) แผนพฒันาสังคมและเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับท่ี 13 (พ.ศ. 2566-
2570)  

6.  แนวค าวินิจฉยัของศาลท่ีเก่ียวขอ้งกบัมติคณะรัฐมนตรี และหลกันิติธรรม 
 6.1   แนวค าวินิจฉยัของศาลปกครอง 
  6.1.1 ค าร้องท่ี 392/2546 ค าสั่งท่ี 286/2547 ศาลปกครองสูงสุด 
  6.1.2 คดีหมายเลขด าท่ี ฟ.14/2548 คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.5/2549 

ศาลปกครองสูงสุด 
กฎหมายต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัอ านาจ หน้าท่ี ความรับผิดของคณะรัฐมนตรี 

และหลกันิติธรรม 
1. France 

1.1 Constitution DE 1958 
1.2 Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 

2. Germany 
2.1 The Basic Law of the Federal Republic of Germany (revised  

edition: 31 December 1961) 
3. United State of America 

3.1 Constitution of United State of America 1787 
3.2 United States Declaration of Independence 1776 

4.   United Kingdom 
      4.1 Magna Carta 1215   
     4.2 Petition of Right 1628 
      4.3 Bill of right 1689 

    กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมส าหรับการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
    1. ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1940 
    2. ปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1967 
    3. กฎบตัรอาเซียน ค.ศ. 2007 
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3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร    

ประชากรในการเก็บขอ้มูลแบบสัมภาษณ์เชิงลึก การจดัท า Co-design และ Hearing ไดแ้ก่ 
รัฐมนตรี ปลดัส านกันายก เลขาธิการคณะรัฐมนตรี คณะกรรมาธิการกฎหมายการยติุธรรมและสิทธิ
มนุษยชน นักวิชาการกฎหมายมหาชน นักวิชาการกฎหมายปกครอง นักวิชาการรัฐประศาสน
ศาสตร์หรืออดีตรัฐมนตรี ปลัดส านักนายก เลขาธิการคณะรัฐมนตรี คณะกรรมาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร กฎหมายการยุติธรรมและสิทธิมนุษยชน นักวิชาการกฎหมายมหาชน นักวิชาการ
กฎหมายปกครอง นกัวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

 

3.3 ขอบเขตด้ำนพื้นท่ี 

พื้นท่ีในการเก็บรวมรวมขอ้มูลในพื้นท่ีการบริหารทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ในการ
ใชอ้ านาจบริหารราชการส่วนกลาง ในเขตกรุงเทพมหานคร  
4 กรอบแนวคิดกำรวิจัยและสมมติฐำนกำรวิจัย 

4.1 กรอบแนวคิดกำรวิจัย 

ภาพ 1.1 กรอบแนวคิดการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ปัญหาการก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อ

ผลักดันการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจ

ทางปกครองคณะรัฐมนตรี 

- ก า ร ใ ช้ อ า น า จ ท า งปกค รอ งขอ ง

คณะรัฐมนตรีนั้ นมีความใกล้เคียงกับ

อ านาจทางบริหารโดยแท ้

-การบังคับใช้หลักนิติธรรมอย่างเป็น

รูปธรรมยงัไม่สามารถกระท าได ้

-มติคณะรัฐมนตรีท่ีถูกยกเลิก เพิกถอน 

โดยศาลยงัไม่มีคณะรัฐมนตรีร่วมรับผิด 

-ยงัไม่มีกฎหมายในล าดบัใดบญัญติัเร่ือง

กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกั

นิติธรรม 

-หลกัการ,แนวคิด,ทฤษฎี 

หลักนิติธรรม, หลักนิติรัฐ, หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย, หลักเสมอภาค,หลักธรรมาภิบาล, หลักการแบ่งแยก

อ านาจธิปไตย, หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง, หลกัการรวมอ านาจ, หลกัการแบ่งอ านาจ, หลกัการ

กระจายอ านาจ, หลกัการบงัคบับญัชา, หลกัการก ากบัดูแล, หลกัความรับผิดชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรี ,แนวคิดปรัชญา

กฎหมายธรรมชาติ, แนวคิดปรัชญากฎหมายบ้านเมือง,แนวคิดอ านาจอธิปไตย, ทฤษฎีว่าด้วยการก าเนิดรัฐ, ทฤษฎี

รัฐธรรมนูญนิยม, ทฤษฎีว่าดว้ยการกระท าทางรัฐบาล, ทฤษฎีว่าดว้ยการกระท าทางปกครอง, ทฤษฎีระบบราชการ, ทฤษฎี

องคก์ารโครงสร้างสมยัใหม่ 

-กฎหมายไทย 

     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และ 2560, พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 

2534,พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561, พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  พ.ศ. 2545, 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, พระราชบญัญติัวิธีจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542, พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546, ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี

ว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรรม พ.ศ.2554 

-กฎหมายต่างประเทศ 

   Constitution DE 1958, Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789, The Basic Law of the Federal 

Republic of Germany (revised edition: 23 May 1949),  Constitution of United States of America 1787, United States 

Declaration of Independence 1776, Magna carta 1215  ,Petition of Right 1628 ,Habeas Corpus 1679 ,Bill of right 1689 

-เอกสารอื่น 

ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี, แผนปฏิรูปประเทศ, ร่างแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 13 (พุทธศกัราช2565-2568),  
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4.2 สมมติฐำนกำรวิจัย 

บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 
วรรค 2 ว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม”  ทั้งน้ีเพื่อเป็นการบงัคบัให้การใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีจะตอ้งปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญอย่างเคร่งครัด แต่ ณ ปัจจุบนัก็ยงัมิไดมี้บทบญัญติัใดๆ 
ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนๆ ก าหนด กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมส าหรับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบด้วยหลกัการและทฤษฎีด้านนิติศาสตร์ ด้าน
รัฐศาสตร์ และดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ ดงันั้นเพื่อให้เกิดความสมบูรณ์ในสาระส าคญัต่างๆ ของ
หลกันิติธรรม จึงจ าเป็นจะตอ้งมีการก าหนดรายละเอียด กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการน าหลกันิติ
ธรรมไปใชใ้ห้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเกิดผลเป็นรูปธรรมตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม 
และสามารถน าไปบญัญติัเป็นกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัต่อไป 

 
 

โครงสร้ำงกำรพัฒนำกฎหมำย 

-บทบัญญัติทั่วไปของการก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อ

ผลักดันการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

-บทบญัญตัิอนัมีลกัษณะเป็นเกณฑ์ของการก าหนดกลไก 

เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมท่ีใชป้ระกอบการ
บริหารทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

-บทบญัญตัิอนัมีลกัษณะเป็นเกณฑ์ภารกิจของการบริหาร

ทางปกครองของคณรัฐมนตรี 

-บทบญัญตัิอนัมีลกัษณะเป็นโครงสร้าง หรือเกณฑ์ของมติ

คณะรัฐมนตรี อนัมีลกัษณะเป็นการบริหารทางปกครอง 

-ไดแ้นวทางการก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง

ของคณะรัฐมนตรี 

-ได้แนวทางแก้ไขในประเด็นปัญหาและอุปสรรคข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลกันิติ

ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

-ไดแ้นวทางในการปฏิบติัโดยสามารถน าปรัชญา แนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติ

ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี มาปรับใชก้บัประเทศไทยไดอ้ยา่งเหมาะสม 

-ไดแ้นวทางในการปฏิบติัในการจดัท าร่างกฎหมาย ขอ้เสนอแนะ และกระบวนการปรับปรุง

แกไ้ขกฎหมายต่างๆ อนัเก่ียวขอ้งกับการก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใช้หลักนิติ

ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ให้มีความเหมาะสมส าหรับประเทศไทย 
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5. ค ำถำมกำรวิจัย 

5.1 ปรัชญา แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการของหลกันิติธรรมท่ีเป็นสากล คืออะไร มี
ความหมายอยา่งไร 

 5.2 วิธีการใช้ปรัชญา แนวคิด ทฤษฎี และหลกันิติธรรมท่ีเป็นสากล มีรายละเอียด
อยา่งไร 

 5.3 กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลักดันการใช้หลกันิติธรรมตามหลกัสากลมีรายละเอียด
อยา่งไร 

 5.4 หลกันิติธรรมในกฎหมายต่างประเทศ มีรายละเอียดอยา่งไร 
 5.5 ประเทศไทยมีหลกันิติธรรม มีท่ีมาอยา่งไร มีการก าหนดรายละเอียดอยา่งไร 
 5.6 คณะรัฐมนตรีประเทศไทย คืออะไร มีอ านาจ หนา้ท่ีอยา่งไร 
 5.7 การใช้อ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีไทยทางปกครองคืออะไร มีรายละเอียด

อยา่งไร 
 5.8 คณะรัฐมนตรีไทยในฐานะฝ่ายปกครองมีองค์ความรู้ ความเขา้ใจหลกันิติธรรม

สากลอยา่งถ่องแทห้รือไม่ เพียงใด 
 5.9 คณะรัฐมนตรีไทยในฐานะฝ่ายปกครองไดน้ าเอาหลกันิติธรรมไปใชอ้ย่างถูกตอ้ง 

เหมาะสม หรือไม่ อยา่งไร เพียงใด 
 5.10 คณะรัฐมนตรีไทยควรมีการร่วมรับผิดร่วมกับฝ่ายปกครองท่ีใช้อ านาจตามมติ

คณะรัฐมนตรี หรือไม่อยา่งไร 
 5.11 การก าหนดรูปแบบของกฎหมาย รายละเอียดของการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ

ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไทย การบญัญติักฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดินทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีไทยในฐานะฝ่ายปกครอง โดยน าหลกันิติธรรมแบบสากลไปใช้อย่างถูกตอ้ง 
เหมาะสมของประเทศไทยควรเป็นแบบใด  

 5.12 รูปแบบของร่างกฎหมายส าหรับการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีไทยควรเป็นบทบญัญติักฎหมายในกฎหมายล าดบั 

 
6. ประโยชน์ท่ีคำดว่ำจะได้รับ 

6.1 เม่ือด าเนินการตามวตัถุประสงคก์ารวิจยัแลว้จะท าให้ไดแ้นวทางการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
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6.2 เม่ือด าเนินการตามวตัถุประสงค์การวิจัยแลว้จะท าให้ได้แนวทางแก้ไขในประเด็น
ปัญหาและอุปสรรคขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

6.3 เม่ือด าเนินการตามวตัถุประสงค์การวิจยัแล้วจะท าให้ได้แนวทางในการปฏิบัติ โดย
สามารถน าปรัชญา แนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบักลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี มาปรับใชก้บัการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีไดอ้ยา่ง
เหมาะสม 

6.4 เม่ือด าเนินการตามวตัถุประสงคก์ารวิจยัแลว้จะท าให้ไดแ้นวทางในการปฏิบติัในการ
จดัท าร่างกฎหมาย ขอ้เสนอแนะ และกระบวนการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายต่างๆ อนัเก่ียวขอ้งกบัการ
ก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
ใหมี้ความเหมาะสมส าหรับประเทศไทย 

 
7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

คณะรัฐมนตรี หมายความวา่ คณะบุคคลผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัอ านาจใน
การบริหารรัฐ หรือประเทศในทางปกครองและเป็นขา้ราชการฝ่ายการเมือง ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด
ของหน่วยงานราชการในกระทรวง กรมต่างๆ โดยใช้อ านาจบริหารทางปกครอง มีอ านาจบงัคบั
บญัชา รวมทั้งมีอ านาจในการบงัคบับญัชา ทั้งราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค อีกทั้งยงัมี
อ านาจในการก ากับดูแล ราชการส่วนท้องถ่ิน เพื่อเป็นการบริหารทางปกครองให้เป็นไปตาม
แนวนโยบายของรัฐ ทั้งน้ีเพื่อจดัท าบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนภายในรัฐ 

กำรใช้อ ำนำจทำงปกครอง หมายความว่า การบริหารงานทางปกครอง การใชอ้ านาจตาม
หลกักฎหมายของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา พระราช
ก าหนด หรือบรรดากฎหมายในล าดบัอ่ืนๆ ท่ีมิใช่บทบญัญติัทางรัฐธรรมนูญในทางปกครองเพื่อ
การบริหารราชการแผน่ดิน 

หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายความว่า กฎแห่งกฎหมาย การปกครองโดยรัฐแห่ง
กฎหมาย บุคคลทุกคนและองคก์รทุกองคก์รในรัฐย่อมเสมอภาคกนัต่อหนา้กฎหมาย บุคคลไม่วา่จะ
ชนชั้นใดย่อมตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครัฐหรือ
เอกชนจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายของรัฐท่ีถูกตอ้ง และเป็นธรรม 

กำรใช้หลักนิติธรรม หมายความว่า การน าหลกันิติธรรมตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยไปใชเ้พื่อให้บรรลุวตัถุประสงค ์และเกิดผลสัมฤทธ์ิเป็นรูปธรรมตามปรัชญา
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หลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย เพื่อให้เกิดความชอบธรรม และเพื่อประโยชน์ส่วนรวม
ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 



 

 

บทที ่2  

ทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกีย่วข้อง 

 การทบทวนวรรณกรรมนั้นมีวตัถุประสงค์เพื่อทบทวนว่ามีวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับ
ประเด็นปัญหาเก่ียวกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อท่ีจะท าให้
ประเด็นปัญหานั้นมีความกระจ่างชัดเจนยิ่งขึ้ น และให้ได้มาซ่ึงแนวคิด ทฤษฎี หลักการทาง
กฎหมายท่ีมีความส าคญัต่องานวิจยัช้ินน้ี อาทิ หลกันิติธรรม หลกัความเสมอภาค หลกัการบริหาร
สาธารณะ หลกัธรรมาภิบาล หลกัความยุติธรรม เป็นตน้ รวมทั้งงานวิจยัท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งต่างๆ กบั
งานวิจัยช้ินน้ีทั้ งต่างประเทศ และในประเทศ การทบทวนวรรณกรรมน้ีจะไม่มีส่วนของการ
วิเคราะห์ แต่จะเป็นการน าเสนอวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งเท่านั้น 

หลกัการ แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี การทบทวนหลกัการและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกับการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายปกครอง มีสาระดงัน้ี 

 
1. หลักการ แนวคิด และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจ

ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 

1.1    หลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี 

 
  1.1.1 หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
  หลกันิติธรรมน้ีเกิดขึ้นคราวยุคอารยธรรมอนัรุ่งเรืองของกรีก  และเป็นหลกัการอนัส าคญั
อีกหลกัการหน่ึงท่ีเป็นหลกัการในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนและยงั
ถือเป็นหลกัการอนัส าคญัยิ่งในระบบกฎหมายแบบ Common law อีกหลกัการหน่ึงอนัไดแ้ก่ หลกั
นิติธรรม (Rule of law)  
   หลกันิติธรรม (Rule of law) มีพฒันาการพื้นฐานมาจากระบบกฎหมายแบบ Common Law 
หรือระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี ซ่ึงมีพื้นฐานมาจากประเพณีโบราณของเยอรมนัดั้งเดิม โดย
สาระส าคญัคือ กษตัริยแ์ละประชาชนถือวา่อยู่ภายใตก้ฎหมายเดียวกนั ซ่ึงกษตัริยส์มยันั้นมิไดเ้ป็นผู ้
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บญัญติักฎหมายดว้ยตนเอง กษตัริยมี์หนา้ท่ีเพียงประกาศวา่เร่ืองใดมีกฎหมายวา่ไวใ้นเน้ือหาอย่างไร
บา้ง ทั้งน้ีโดยไดรั้บการปรึกษาจากผูร้อบรู้ (wise men) และมีสภา Wittan ซ่ึงท าหนา้ท่ีให้ค  าปรึกษา
แก่กษตัริยใ์นการประกาศกฎหมายท่ีส าคญัและเป็นผูช่้วยเหลือกษตัริยด์า้นตุลาการ (บรรเจิด สิงคเน
ติ, 2561, หน้า 24) และยงัถือปฏิบติัสืบต่อกนัมาเป็นจารีตประเพณีส าคญัของระบบกฎหมายแบบ 
Common Law โดยยึดถือเป็นหลกัการพื้นฐานของระบบกฎหมายส าหรับประเทศองักฤษ และส
หราชอาณาจกัร ซ่ึงในประเทศองักฤษได้พฒันาแนวคิดของหลกันิติธรรม (Rule of Law) มาจาก
แนวคิดพื้นฐานท่ีว่า “มนุษยไ์ม่ควรถูกปกครองโดยมนุษย ์แต่ควรถูกปกครองโดยกฎหมาย” ซ่ึง
ปรากฏขึ้นอย่างชดัเจนคร้ังแรกในศตวรรษท่ี 17 โดยหนังสือ “The Common Wealth Oceana” อนั
เป็นผลงานของ James Harrigton ซ่ึงแนวคิด The Rule of Law นั้นมีพื้นฐานมาจากมหากฎบัตร 
(Magna Carta) ใน ค.ศ. 1215 ซ่ึงเป็นเอกสารการจ ากัดพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์ลง 
เน่ืองจากเอกสารฉบบัน้ีเป็นเอกสารฉบับแรกท่ีท าให้หลักการปกครองโดยกฎหมายได้รับการ
บนัทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและการประกนัสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลเป็นไปไดอ้ย่างชดัเจน ซ่ึง
ต่อมารัฐสภาองักฤษได้มีการบญัญติั  Petition of right ขึ้นมาอีกฉบบัในปี ค.ศ.1628 เพื่อเป็นการ
คุม้ครองปกป้องกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและเสรีภาพส่วนบุคคล โดยประกาศว่าผูป้กครอง และ
รัฐบาล ตลอดจนศาลตอ้งเคารพในสิทธิดงักล่าว ซ่ึงต่อมาในปี ค.ศ.1679 Petition of right ไดมี้การ
เพิ่มเติมโดยเอกสารอีกฉบบัหน่ึงช่ือว่า Habeas Corpus Act .1679) ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีเป็นจุดเร่ิมตน้
ของการประกนัสิทธิของบุคคลในกระบวนการยุติธรรม โดยเน้ือหาหลกัของเอกสารดังกล่าวได้
กล่าวถึงการให้สิทธิแก่บุคคลทุกคนท่ีถูกจบักุม กล่าวคือ ในกรณีท่ีบุคคลใดถูกจบักุมบุคคลนั้นยอ่ม
มีสิทธิท่ีจะฟ้องร้องปกป้องตนเองต่อศาลโดยค าฟ้องนั้นถูกเรียกว่า “Writ of habeas corpus” ซ่ึง
ต่อมาประเทศองักฤษไดเ้กิดสงครามกลางเมืองระหว่างกษตัริยแ์ละรัฐสภาซ่ึงมีระยะเวลานานถึง 7 
ปี (ค.ศ.1642-1649) สงครามจบลงดว้ยชยัชนะของฝ่ายรัฐสภา ซ่ึงต่อมาใน ปี ค.ศ.1689 ไดป้รากฏ
เอกสารส าคญัอีก 1 ฉบบันัน่คือ  Bill of Right และท าใหรั้ฐสภาองักฤษเป็นรัฏฐาธิปัตยค์วบคู่ไปกบั
กษตัริย ์ซ่ึงในระยะเวลาดงักล่าวเป็นการต่อสู้ของรัฐสภาและกษตัริยม์าโดยตลอดจนกระทัง่รัฐสภา
สามารถจ ากดัอ านาจของกษตัริยไ์ดส้ าเร็จและเป็นรัฏฐาธิปัตยแ์ทนท่ีกษตัริย ์ซ่ึงในช่วงท่ีมีการต่อสู้
กบักษตัริยน์ั้นศาลไดเ้ขา้มามีบทบาท โดย Sir Edward Coke (ค.ศ.1552-1634) ไดมี้ค าพิพากษาไป
ในทางยืนยนัความเป็นกฎหมายสูงสุดของ Common Law ท่ีพฒันาขึ้นโดยศาล ซ่ึงเห็นว่าทั้งกษตัริย ์
ทั้งรัฐสภา ย่อมตอ้งตกอยู่ภายใต ้Common Law กษตัริย ์หรือรัฐสภาจะตรากฎหมายหรือก าหนด
กฎเกณฑใ์ดใหข้ดัหรือแยง้กบั Common Law ไม่ได ้และศาลทรงไวซ่ึ้งอ านาจเด็ดขาดในการวินิจฉัย
ว่ากฎหมายหรือกฎเกณฑ์นั้นขดัหรือแยง้กบั Common Law หรือไม่ จากค าพิพากษาของ Coke น้ี
กลายเป็นส่วนประกอบส าคญัของหลกันิติธรรมในประเทศองักฤษมาจนกระทัง่ปัจจุบนั (วรเจตน์ 
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ภาคีรัตน์ , 2555, หนา้ 49) นอกจากน้ี A.V Dicey (ค.ศ.1835-1922) เป็นอีกท่านหน่ึงท่ีมีบทบาทและ
มีส่วนส าคญัในการพฒันาหลกันิติธรรมขึ้นในระบบกฎหมายองักฤษ โดยไดเ้ขียนหนงัสือท่ีมีช่ือวา่ 
“Introduction to the Study of the Law of the Constitution” โดยหนังสือดังกล่าวได้ใช้เป็นต ารา
มาตรฐานและเป็นต าราท่ีนักกฎหมายรัฐธรรมนูญองักฤษส่วนใหญ่ตอ้งอา้งอิงเม่ือจะตอ้งอธิบาย
ความหมายของหลกันิติธรรม โดย Dicey เห็นว่า “หลกันิติธรรมจะตอ้งสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัความมี
อ านาจสูงสุดของรัฐสภา และหลกันิติธรรมนั้นย่อมมีเน้ือหาสาระส าคญั คือ บุคคลย่อมเสอภาคกนั
ต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะชนชั้นใดย่อมตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน 
ซ่ึงบรรดาศาลธรรมดาทั้งหลายจะเป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้งกฎหมายดังกล่าว” (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555) 
กล่าวโดยรวมแลว้ Dicey เห็นว่า บรรดาการกระท าทั้งหลายของรัฐบาลและฝ่ายปกครองจะตอ้งอยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมาย จะตอ้งไม่กระท ากา้วล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอ าเภอใจ หาก
ปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดัต่อกฎหมายการกระท าดังกล่าวย่อมตอ้งถูก
ฟ้องร้องคดีไปยงัศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เพราะรัฐบาลหรือฝ่ายปกครองย่อมไม่มีสิทธิ
พิเศษใดๆเหนือกว่าราษฎร จะเห็นได้ว่าหลกันิติธรรมตามแนวคิดของ Dicey มุ่งเน้นไปท่ีความ
ผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายบริหาร ไม่ไดเ้รียกร้องฝ่ายนิติบญัญติัให้ตอ้งผูกพนัธ์ต่อกฎเกณฑ์อ่ืนใด
ในการตรากฎหมาย นอกจากน้ีแลว้บรรดาสิทธิต่างๆของราษฎรนั้นย่อมเกิดจากกฎหมายท่ีรัฐสภา
ได้ตราขึ้นและเกิดจากกฎหมายจารีตประเณีท่ีพฒันาขึ้นมาโดยศาล ดังนั้นสิทธิขั้นพื้นฐานของ
ราษฎรองักฤษนั้นไม่ไดรั้บการคุม้ครอง ปกป้องจากรัฐธรรมนูญ แต่ไดรั้บการปกป้อง คุม้ครองโดย
รัฐสภาและศาล ดังนั้นเน้ือหาของหลกันิติธรรมประกอบไปด้วยองค์ประกอบส าคญั  คือ ความ
คาดหมายไดข้องการกระท าของรัฐ ความชดัเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็น
กฎเกณฑ์ทั่วไปของกฎหมาย ความเป็นอิสระของศาล การเคารพในหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ ความสะดวกในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงในทศันะของ A.V. Dicey ไดก้ าหนด
สาระส าคญัของ The Rule of Law ไว ้3 ประการดงัน้ี 

1.ต้องไม่มีการใช้ระบบทรราชย์ กล่าวคือ บุคคลทุกคนพึงได้ รับการพิจารณา
พิพากษาโทษโดยศาลยติุธรรม ไม่มีบุคคลใด ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษ เวน้แต่บุคคลนั้นไดก้ระท า
การอนัขดัต่อกฎหมายเท่านั้น 

2.บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกนัในสายตาของกฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีบุคคลใดอยู่
เหนือกฎหมายหรือมีอภิสิทธ์ิใดๆทั้งส้ิน ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นใครก็ตาม มีสถานะอย่างไร ย่อมตก
อยูภ่ายใตก้ฎหมายของแผน่ดินและอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรมปกติ 

3.รัฐธรรมนูญของประเทศองักฤษมิใช่เป็นท่ีมาแห่งกฎหมายหากแต่เป็นผลแห่ง
ความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีบุคคลนั้นมีสิทธิ มีเสรีภาพประการต่างๆนั้น หาใช่
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เพราะรัฐธรรมนูญเป็นผูก้  าหนด หรือยอมรับ หากแต่เป็นเพราะมีศาลยุติธรรมยอมรับและบงัคบัให้ 
(ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2555, หนา้ 4) 

ดงันั้นหลกันิติธรรมสามารถแสดงออกโดยนยัส าคญั 3 ประการ กล่าวคือ  
1.การท่ีฝ่ายบริหารไม่มีอ านาจในการลงโทษบุคคลใดไดต้ามอ าเภอใจ เวน้แต่เป็น

กรณีการละเมิดกฎหมายอย่างชดัแจง้ และการลงโทษท่ีอาจกระท าไดต้อ้งกระท าโดยกระบวนการ
ตามปกติของกฎหมายและต่อหนา้ศาลปกติของแผน่ดิน (Ordinary court)  

2.ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมาย ทุกคนลว้นแลว้แต่จะตอ้งตกอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่ง
กฎหมายเดียวกนั เหมือนกนั 

3.หลกัทัว่ไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเป็นผลมา
จากค าวินิจฉัยของศาลหรือกฎหมายธรรมดา มิใช่เกิดจากการรับรองค ้ าประกันเป็นพิเศษจาก
รัฐธรรมนูญ (บรรเจิด สิงคเนติ, 2561, หนา้ 25) 

Load Woolf อดีตอธิบดีผูพ้ิพากษาศาลอุทธรณ์ (The Master of the Rolls) และอดีต
ประมุขตุลาการขององักฤษและเวลส์ กล่าวว่า เหตุท่ีหลกันิติธรรมของสหราชอาณาจกัรใช้บงัคบั
ไดผ้ลดีมาชา้นานนั้น เพราะระบบกระบวนการยุติธรรมขององักฤษนั้นไดรั้บการพฒันาโดยรัฐสภา
และศาลยุติธรรมมาเป็นระยะเวลาช้านาน ประกอบกบัคุณภาพของระบบการยุติธรรมและระบบ
วิชาชีพกฎหมายของอังกฤษนั้นสูงมาก ผูท่ี้อยู่ในวิชาชีพกฎหมายไม่ว่าจะเป็น Solicitor หรือ 
Barrister ได้ผ่านการฝึกอบรมท่ีเข้มงวดกวดขนัและมีมาตรฐานสูงมากทั้งยงัมีการแข่งขันอย่าง
จริงจงั แมแ้ต่ผูท่ี้สอบผ่านแลว้ก็ยงัคงตอ้งฝึกฝนตนเอง ใฝ่หาความรู้และประสบการณ์ในวิชาชีพ
ของตนเองอยู่เสมอๆ ส่วนผูพ้ิพากษาศาลอังกฤษก็ได้รับการคัดเลือกจากบรรดาทนายความท่ี
ประสบความส าเร็จอยา่งรุ่งโรจน์ในการประกอบวิชาชีพทนายความมาแลว้ ยิง่ไปกวา่นั้นผูพ้ิพากษา
แต่ละท่านมีเกียรติประวติัดา้นความรู้ความสามารถ และความซ่ือสัตยสุ์จริต และครองตนโดยยึดมัน่
ในส่ิงท่ีถูกตอ้งชอบธรรมก่อนมาเป็นผูพ้ิพากษาแลว้ ไม่เคยปรากฏวา่มีผูพ้ิพากษาศาลสูงขององักฤษ
คนใดถูกลงโทษให้ออกจากต าแหน่งเลยในประวัติศาสตร์ของอังกฤษ Load Woolf ยังให้
ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบั The Rule of Law ในภาคปฏิบติัไวว้่า สังคมใดก็ตามจะอยู่ไดด้ว้ยความสงบ
สุขโดยอาศยัหลกันิติธรรมนั้น หลกันิติธรรมนั้นมีกฎเกณฑอ์ย่างไรบา้งย่อมแลว้แต่สถานการณ์ใน
แต่ละสังคมเป็นส าคญัอย่างไรก็ตามอาจกล่าวไดอ้ย่างกวา้งว่า อย่างนอ้ยท่ีสุดในสังคมนั้นควรจะมี
รายละเอียดดงัน้ี 

1. ศาลท่ีจะพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทระหวา่งบุคคลซ่ึงมีผลประโยชน์ขดักนั 
2. ผูพ้ิพากษาซ่ึงมีความเป็นอิสระ ปราศจากอคติ และเป็นผูมี้ความสามารถท่ีจะ

พิจารณาขอ้พิพาทนั้นได ้
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3. หลกัการนัง่พิจารณาคดีและตดัสินขอ้พิพาทภายในระยะเวลาอนัสมควร 
4. วิธีการท่ีจะบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามค าพิพากษา 
5. วิธีพิจารณาคดีของศาลท่ีเท่ียงธรรมและมีเหตุผล 
6. กฎหมายท่ีให้ศาลใช้วินิจฉัยต้องมีความแน่นอน ชัดเจน มีความพอดีและเป็น

ธรรม (ธานินท ์กรัยวิเชียร, 2555, อา้งแลว้) 
ในประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบ Common Law อีกประเทศหน่ึงท่ีน าหลักนิติ

ธรรมไปใชไ้ดแ้ก่ประเทศสหรัฐอเมริกา (United states of America : U.S.A) ซ่ึงเป็นประเทศท่ีไดรั้บ
อิทธิพลจากระบบกฎหมายขององักฤษ นกักฎหมายชาวอเมริกนัยอมรับหลกันิติธรรมเป็นบางกลุ่ม
และบางกลุ่มยอมรับไม่เตม็ท่ีนกั ในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกานั้น อ านาจนิติบญัญติัและอ านาจ
บริหารถูกจ ากดัโดยรัฐธรรมนูญและโดยอ านาจสูงสุดของรัฐอนัได้แก่อ านาจของศาลสูงสุดของ
สหรัฐอเมริกา (The Supreme Court of The United States) ศาลสูงสุดจึงมีอ านาจในการวินิจฉัยให้
ฝ่ายต่างๆของรัฐปฏิบติัตามหลกันิติธรรมไดท้ั้งในแง่กฎหมายสารบญัญติัและวิธีสบญัญติั ส่วนนกั
กฎหมายอีกกลุ่มหน่ึงแบ่งรับแบ่งสู้กับหลักนิติธรรมในสหรัฐอเมริกา  อาทิ Friedrich Hayek 
,Roberto Unger ,Brian Z .Tamanaha โดยให้เหตุผลว่ามีการให้อ านาจศาลยุติธรรมมากจนเกินไป 
หลักนิติธรรมท่ีว่าน้ีอาจใช้บังคับได้เฉพาะบางประเทศ และบางสถานการณ์เท่านั้ นและอาจ
ก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคกันในหมู่ราษฎรและระหว่างรัฐกับราษฎร เพราะบุคคลผูมี้อ  านาจ
ควบคุมกลไกของรัฐอาจไม่ให้ความเป็นธรรมแก่ราษฎรได้ แต่หากสามารถป้องกันมิให้บุคคล
เหล่าน้ีลุแก่อ านาจได ้หลกันิติธรรมก็จะเป็นประโยชน์แก่ปัจเจกบุคคลและสังคม โดยในยุคหลงัได้
มีผูอ้ธิบายลกัษณะของกฎหมายท่ีช่วยสร้างใหเ้กิดการปกครองตามหลกันิติธรรม เช่นค าอธิบายของ 
Lon L.Fuller นกันิติศาสตร์ชาวอเมริกนัท่ีเห็นวา่กฎหมายท่ีจะท าใหห้ลกันิติธรรมปรากฏเป็นจริงได้
นั้นจะตอ้งมีลกัษณะส าคญัดงัน้ี 

1.กฎหมายจะตอ้งบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทุกคน ไม่เวน้แมแ้ต่องค์กรของรัฐ 
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

2.กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการประกาศอยา่งเปิดเผย 
3.กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราขึ้นให้มีผลบงัคบัใชไ้ปในอนาคต ไม่ใช่ตราขึ้นเพื่อ

ใชบ้งัคบัยอ้นหลงัไปในอดีต 
4.กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราขึ้นโดยมีขอ้ความท่ีชดัเจน เพื่อหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดการ

บงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม 
5.กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความขดัแยง้กนัเอง 
6.กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้
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7.กฎหมายจะต้องมีความมั่นคงตามสมควร แต่ก็ต้องปิดโอกาสให้แก้ไขให้
สอดคลอ้งกบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป 

8.กฎหมายท่ีไดรั้บการประกาศใช้แลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้สอดคลอ้งตอ้งกัน 
กล่าวคือ ตอ้งบงัคบัให้เป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใชแ้ลว้นั้น (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 
2555, หนา้ 315) 

Joseph Rez เสนอในปี ค.ศ. 1977 ว่า หลกันิติธรรม หากเป็นเพียงการปกครองโดย
กฎหมายก็ไม่มีความหมาย แต่ตอ้งมีหลกัทัว่ไปเก่ียวกบัแนวคิดพื้นฐานบางอยา่งและเห็นวา่หลกันิติ
ธรรมอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบไปดว้ยหลกัการดงัต่อไปน้ี 

1.บทกฎหมายตอ้งไม่ใชบ้งัคบัยอ้นหลงั 
2.กฎหมายตอ้งมีความมัน่คงพอควร 
3.บทกฎหมายตอ้งเป็นไปตามแนวทางของหลกัทัว่ไปท่ีเปิดเผยมัน่คงและชดัเจน 
4.ความอิสระขององคก์รตุลาการจะตอ้งมีการคุม้ครอง 
5.มีกระบวนการพิจารณาท่ีเป็นธรรม 
6.ศาลจะต้องมีอ านาจตรวจสอบทางกฎหมายถึงความชอบด้วยกฎหมายของบท

กฎหมายท่ีรัฐสภาไดต้ราขึ้นหรือการกระท าต่างๆของฝ่ายปกครอง 
7.บุคคลจะตอ้งสามารถน าคดีขึ้นสู่ศาลไดโ้ดยง่าย โดยไม่ควรมีพิธีใหยุ้่งยากเกินควร

ตลอดจนค่าใชจ่้ายมากเกินไปและระยะเวลาพิจารณาคดีไม่นานเกินไป 
8.องคก์รป้องกนัอาชญากรรมไม่ควรมีดุลยพินิจท่ีบิดเบือนกฎหมาย 
หลกันิติธรรมนั้นเป็นหลกัการส าคญัในระดบัของกฎหมายรัฐธรรมนูญยอ่มส่งผลให้

มีค่าบงัคบัเช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญ ประกอบกบัหลกันิติธรรมนั้นเป็นหลกัการส าคญัในกฎหมาย
ปกครองย่อมเป็นท่ีผูกพนัในระดับของกฎหมายปกครองด้วย โดยศาลรัฐธรรมนูญของประเทศ
เยอรมนัไดว้างแนวค าวินิจฉัยแนวทางในทางต าราท่ีเก่ียวกบัหลกันิติรัฐของประเทศเยอรมนีไว ้ซ่ึง
อาจสามารถสรุปสถานะของหลกัการส าคญัของหลกัการท่ีมีคุณค่าเทียบเท่ากบัรัฐธรรมนูญไดด้งัน้ี 

 1.หลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัของรัฐธรรมนูญไทย ซ่ึงเป็นหลกัท่ีมี
ความมุ่งหมายเพื่อจ ากดัอ านาจรัฐหรือเพื่อผกูพนัการใชอ้ านาจรัฐต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 

2.หลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีมีสถานะเป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงมีทั้งหลกัการยอ่ยท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญและหลกัการท่ีมิไดบ้ญัญติัไวอ้ยูใ่นรัฐธรรมนูญ 

3.หลักนิติธรรม เป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นหลักการท่ีเป็นข้อ
ความคิดพื้นฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตยอันก่อให้เกิดการพฒันาไปสู่การมีหลักการย่อยของ
หลกัการนิติธรรม/นิติรัฐทั้งท่ีปรากฏและไม่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ และเป็นหลกัการท่ีมีการพลวตั
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อาจไดรั้บการพฒันาจากศาลโดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญ หรือจากพฒันาการของสังคมและได้รับ
การยอมรับจากระบบกฎหมายของรัฐนั้นๆ 

4.หลักนิติธรรม เป็นหลักการพื้นฐานท่ีใช้เป็นฐานของการใช้และการตีความ
บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัของกฎหมาย ในความหมายน้ีหลกันิติรัฐ/หลกันิติธรรม
สามารถน ามาใชเ้ป็นกรอบหรือเป็นแนวทางของการตีความบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อท าให้การ
ตีความรัฐธรรมนูญหรือบทบญัญติัของกฎหมายนั้นๆสอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐ/นิติธรรม 

5.หลกันิติธรรม ในฐานะท่ีเป็นหลกัการอนัเป็นหลกัการรากฐานแห่งรัฐธรรมนูญใน
กรณีท่ีศาลจะตอ้งวินิจฉัยหรือช้ีขาดในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงและไม่มีหลกัเกณฑท่ี์จะน ามาพิจารณาใน
เร่ืองนั้นๆ หลักนิติรัฐ/หลักนิติธรรม ในฐานะท่ีเป็นหลักการรากฐานของรัฐธรรมนูญศาลอาจ
น ามาใชเ้ป็นหลกัการอุดช่องวา่งนั้น 

อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า หลกันิติรัฐ/หลกันิติธรรม ในฐานะท่ีเป็นหลกัการรากฐาน
ของรัฐเสรีประชาธิปไตยนอกจากจะเป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญแลว้ ยงัเป็นหลกัการท่ีเป็น
ขอ้ความคิดท่ีช่วยในการตีความบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัของกฎหมาย และยงัเป็น
หลกัการท่ีใชใ้นการอุดช่องวา่งของกฎหมายในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติั ไม่มีกฎเกณฑใ์นทางกฎหมาย
ท่ีจะใชบ้งัคบักบักรณีนั้นๆได ้(บรรเจิด สิงคเนติ, 2561, หนา้ 29) 

ในบทบญัญติัแห่งกฎหมายของประเทศไทยมิได้มีการกล่าวถึงผลของการละเมิด
หลกันิติธรรมเอาไวอ้ย่างชัดเจนแต่หากว่าในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีหากมีการฝ่าฝืน
บทบัญญัติ หรือหลักนิติธรรมแล้ว ควรท่ีจะต้องมีบทบัญญัติบังคับ หรืออาจมีโทษ ดังนั้นการ
ปฏิบติังานของคณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายปกครองหากมีการปฏิบติัอนัเป็นการฝ่าฝืน หรือปฏิบติัขดั
หรือแยง้กบัหลกันิติธรรม ย่อมเป็นผลเท่ากบัการปฏิบติัหน้าท่ีนั้นของคณะรัฐมนตรีเป็นการขดัต่อ
รัฐธรรมนูญไปด้วย แต่ทั้งน้ีจะต้องพิจารณาเป็นกรณีๆไป ว่าการกระท านั้นเป็นการกระท าใน
ลกัษณะใดและเป็นการกระท านั้นอยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบของศาลหรือไม่ และผลของการ
กระท าท่ีขัดกับหลักนิติธรรมจะต้องพิจารณาจากอ านาจขององค์กรท่ีมีอ านาจในการควบคุม
ตรวจสอบ โดยอาจแยกการกระท าของรัฐออกไดด้งัน้ี 

1.การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็น “บทบญัญติัของกฎหมาย” กรณีท่ีขดักบัหลกันิติธรรม
ย่อมตอ้งดว้ยมาตรา 5 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงบญัญติัไวว้่า 
“รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญติัใดของกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบั หรือ
การกระท าใด ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญบทบญัญติัหรือการกระท านั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได”้ ส่วน
การมีผลให้ใช้บังคับไม่ได้นั้นจะเป็นผลจากอดีต ปัจจุบัน หรืออนาคตนั้นย่อมขึ้นอยู่กับความ
บกพร่องของบทบญัญติัของกฎหมายนั้นๆว่ามีความบกพร่องในระดบัท่ีรุนแรงเป็นประจกัษ์หรือ
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บกพร่องเพียงเล็กนอ้ยไม่รุนแรงซ่ึงอาจก าหนดเง่ือนไขให้รัฐสภาไปด าเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ในอนาคตได ้

2.การกระท านั้นเป็นการกระท าทางนโยบาย หรือ เป็นการกระท าทางการเมือง หาก
การกระท านั้นไม่อยู่ภายใตก้ารตรวจสอบขององค์กรศาล การกระนั้นย่อมตอ้งตกอยู่ภายใตก้าร
ตรวจสอบทางการเมือง ซ่ึงตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช  2560 มาตรา 3 วรรค 2 และ
มาตรา 5 นั้น ไดบ้ญัญติัให้การกระท าทั้งหลายตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมเช่นเดียวกนั 
ดงันั้นการกระท าทางนโยบาย หรือ เป็นการกระท าทางการเมืองท่ีขดัต่อหลกันิติธรรมย่อมเป็นการ
กระท าท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญเช่นกนั ซ่ึงอาจน าไปสู่การตรวจสอบทางการเมืองหรือน าไปสู่การถอด
ถอนผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือกรณีท่ีเก่ียวโยงกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบของฝ่าย
การเมืองย่อมเป็นเหตุท่ีน าไปสู่การฟ้องร้องต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมืองไดห้ากวา่การกระท าเหล่านั้นเขา้องคป์ระกอบความผิดท่ีเก่ียวขอ้ง 

3.การกระท าท่ีเป็น “การกระท าทางปกครอง” ไม่ว่าเป็นการออกกฎหรือค าสั่งหรือ
การกระท าอ่ืนใดย่อมอยู่ภายใตก้ารควบคุมและตรวจสอบของศาลปกครอง การกระท าทางปกครอง
ท่ีขดัต่อหลกันิติธรรมถือว่าเป็นการกระท าท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญ ย่อมถือไดว้่าเป็นการกระท าท่ีไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองย่อมมีสิทธิ มีอ านาจในการยกเลิก เพิกถอน ออกค าบงัคบัตามท่ี
ก าหนดไวใ้นมาตรา 72 วรรค 1 และ 2 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งน้ีตามความเป็นธรรมแห่งกรณี และขึ้นอยูก่บัความรุนแรงของความบกพร่อง
ของการกระท าทางปกครองดงักล่าว (บรรเจิด สิงคเนติ, 2561, หนา้ 121)  

ส าหรับประเทศไทยมีการกล่าวถึงค าว่า “The Rule of Law” คร้ังแรกในปี พ.ศ. 2498 
โดยศาสตราจารยว์ิกรม เมาลานนท ์ซ่ึงท่านไดเ้ขียนบทความวิชาการ “ค าแปลบญัญติัเอเธนส์ ปี ค.ศ.
1955 (Act of Athens 1955 ) ลงตีพิมพใ์นหนังสือดุลพาห 2 เล่ม 12 ธันวาคม 2498 หน้า 81-85 นับ
แต่นั้นเป็นตน้มาค าว่าหลกันิติธรรม (The Rule of Law) ก็อยู่ในความสนใจของนักกฎหมายไทย
ตลอดมา ซ่ึงตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดใ้ห้ความหมายของค าว่า “นิติ
ธรรม” แปลวา่ หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ซ่ึงตามความหมายดงักล่าวยงัมิไดอ้ธิบายความหมายจึงยงั
ไม่กระจ่างชดั ว่าหลกันิติธรรมคืออะไร หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายคืออะไร การปฏิบติัตามหลกันิติ
ธรรมตอ้งปฏิบติัอย่างไร จึงถือไดว้่าถูกตอ้งและเป็นไปตามหลกันิติธรรม หลกันิติธรรมท่ีคนส่วน
ใหญ่แปลว่าการปกครองโดยกฎหมาย เป็นแนวคิดท่ีมีมาชา้นานนบัแต่ยคุสมยัของกรีกโบราณ โดย
เกิดจากการหาหลกัการปกครองท่ีดีท่ีสุดในขณะนั้น ซ่ึงเพลโต ้(Plato 429-348 B.C.) นกัปราชญช์าว
กรีกได้เสนอแนวคิดช่วงแรกของชีวิตว่าการปกครองท่ีดีท่ีสุดคือการปกครองโดยราชาปราชญ์ 
(Philosopher King) ซ่ึงกษตัริยต์อ้งเป็นคนเก่งและคนดีมีคุณธรรมประจ าใจ ปกครองบา้นเมืองดว้ย
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ความถูกตอ้งชอบธรรม แต่สุดทา้ยเพลโตไ้ม่สามารถหาคนท่ีสมบูรณ์แบบพอท่ีจะเป็นราชาปราชญ์
ได้ ในบั้นปลายชีวิตเพลโต้จึงได้หันมาให้ความส าคัญกับ “กฎหมาย” โดยได้เสนอความคิดว่า 
กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองจะตอ้งด าเนินตามกฎหมาย หากสังคมสามารถสร้างระบบ
กฎหมายท่ีดีและเป็นธรรมขึ้นมาให้คนประพฤติปฏิบติัตามไดแ้มแ้ต่คนชัว่ยงัอาจมีทางท าความดี
ขึ้นมาได้เช่นกัน ซ่ึงต่อมา อริสโตเต้ิล (Aristotle 384-322 B.C.) ศิษยเ์อกของเพลโตไ้ด้น าแนวคิด
ของเพลโตม้าขยายความต่อโดยไดเ้สนอแนวคิดวา่ “การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนา
มากกว่าการปกครองโดยมนุษยไ์ม่ว่าจะเป็นผูใ้ดก็ตาม” (…….the Rule of Law ,……..Is preferable 
to that of any individual…)   (ธานินท ์กรัยวิเชียร, 2555, หนา้ 2)  

ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทยฉบบัปี พุทธศกัราช 2550 ไดมี้การน าถอ้ยค าดงักล่าว
มาบญัญติัไวอ้ย่างเป็นทางการคร้ังแรกอย่างชดัเจน โดยไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 3 วรรค 2 ว่า “การ
ปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ
ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม” ซ่ึงแต่เดิมในชั้นยกร่าง ผูย้กร่างแรกรัฐธรรมนูญใชถ้อ้ยค าว่า “หลกั
นิติรัฐ” มิใช่ “หลกันิติธรรม” ทั้งยงัไม่ปรากฎชดัในการอธิบายว่าผูย้กร่างเขา้ใจหลกัการทั้งสองว่า
อยา่งไร และหลกัการทั้งสองเหมือนหรือแตกต่างกนัอยา่งไร แมใ้นชั้นการประชุมคณะกรรมาธิการ
ยกร่างจะมีการอภิปรายถึงหลกันิติรัฐและนิติธรรม แต่ไม่ปรากฏความชดัเจนในการอภิปรายถึง
เน้ือหาของความแตกต่างของหลกัการทั้งสอง ไม่มีกรรมาธิการผูใ้ดอภิปรายถึงความเช่ือมโยงของ
หลกันิติธรรมกบัความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา และความเช่ือมโยงของหลกันิติรัฐกบัการยอมรับ
ค่าบงัคบัของสิทธิขั้นพื้นฐานว่าเป็นค่าบงัคบัในระดบัรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นไปในทิศทางเดียวกนักบั
ในชั้นสภาร่างรัฐธรรมนูญ คงมีแต่การอภิปรายว่าหลกัการใดแคบ กวา้งอย่างไร ซ่ึงการอภิปราย
ดงักล่าวไม่ไดแ้สดงใหเ้ห็นถึงสารัตถะของความเหมือนหรือความแตกต่างของทั้งสองหลกัการน้ี คง
จะมีเพียงแค่การหาขอ้ยติุกบัการใชถ้อ้ยค าระหว่าง “หลกันิติรัฐ” และ “หลกันิติธรรม” ของสภาร่าง
รัฐธรรมนูญเท่านั้น (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555, หนา้ 305-307) ซ่ึงการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกับมาตรา 3 นั้นแต่เดิมใช้ถ้อยค าว่า “หลกันิติรัฐ” คือ หลกัการปกครองโดย
กฎหมายท่ีมาจากภาษองักฤษว่า The Rule of Law และมีค าแปลในภาษเยอรมนัว่า “Rechtsstaat” 
เม่ืออธิบายเช่นน้ีจึงเกิดขอ้ถกเถียงกนัว่าหากตอ้งการพูดถึง ‘The Rule of Law” แลว้ก็จะตอ้งใช้ค  า
วา่”หลกันิติธรรม” เพราะค าวา่ “นิติรัฐ”  หรือ “Rechtsstaat” มีค าแปลภาษาองักฤษว่า “Legal State” 
จากนั้นก็มีการอภิปรายว่าควรจะใช้ค  าใด ซ่ึงการอภิปรายในสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ แบ่ง
ออกเป็น 2 ฝ่ายกล่าวคือ ฝ่ายสนบัสนุนให้ใชค้  าว่า “หลกันิติรัฐ” ฝ่ายหน่ึง กบัฝ่ายท่ีสนบัสนุนใหใ้ช้
ค  าวา่ “หลกันิติธรรม” อีกฝ่ายหน่ึง ซ่ึงฝ่ายท่ีสนบัสนุนใหใ้ชค้  าวา่ “หลกันิติรัฐ” ไดใ้หเ้หตุผลว่าหลกั
นิติรัฐน้ีเป็นหลกัการท่ีมาจากประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายแบบ Civil law เช่นเดียวกบัระบบกฎหมาย
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ของไทย จึงน่าจะสอดคลอ้งกบัประเทศไทยมากกว่า อีกทั้งหลกันิติรัฐยงัมีความหมายท่ีกวา้งกว่า
หลกันิติธรรม จึงน่าจะให้ความหมายท่ีครอบคลุมมากกว่าหลกันิติธรรม ส่วนฝ่ายท่ีให้ใช้ค  าว่า 
“หลักนิติธรรม” ได้อภิปรายว่า ความจริงแล้วทั้งหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมนั้นมีหลักการท่ี
ใกลเ้คียงกนัมากต่างกนัเพียงรายละเอียดเท่านั้น ดงันั้นการท่ีจะเลือกใชค้  าใดย่อมไม่แตกต่างกนัใน
หลกัการและเจตนารมณ์ แต่เหตุผลท่ีสมควรใชค้  าว่า “หลกันิติธรรม” มากกว่าคือ สังคมไทยรู้จกัค า
น้ีมานานแลว้และเป็นค าท่ีคุน้เคยมากกว่าค าว่า “หลกันิติรัฐ” ทั้งน้ีท่านศาสตราจารยพ์ิเศษธานินทร์ 
กรัยวิเชียร ได้ให้ความหมายและนิยามของ หลกันิติธรรม ไวด้ังน้ี “หลกันิติธรรม คือ หลกัการ
พื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคญัในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูนศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยแ์ละ
ยอมรับนับถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่มุม รัฐตอ้งให้ความอารักขาและคุม้ครองมนุษยชนให้พน้
จากลทัธิทรราชย ์หากมีขอ้พิพาทใดๆเกิดขึ้นในระหวา่งรัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งเอกชนกบัเอกชน 
ศาลย่อมมีอ านาจอิสระในการตดัสินขอ้พิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม ตามกฎหมายของ
บา้นเมืองท่ีถูกตอ้งและเป็นธรรม”  

ในปี พ.ศ. 2554 ฝ่ายบริหารในขณะนั้นไดมี้การจดัท าระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2554 
และได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ และคณะอนุ
กรรมาธิการวิชาการว่าดว้ยหลกันิติธรรมแห่งชาติ โดยมีอาจารยอุ์กฤต มงคลนาวิน เป็นประธาน 
ประกอบกบั ท่ีผ่านมาได้มีคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ และคณะ
อนุกรรมาธิการวิชาการว่าดว้ยหลกันิติธรรมแห่งชาติ ไดใ้ห้ความหมายของ หลกันิติธรรม หมายถึง 
หลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆของรัฐจะตอ้ง
ไม่ฝ่าฝืน ขดั หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยสามารถจ าแนกไดเ้ป็น 2 ประการคือ 

1.หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมโดยความหมายอย่างแคบ หมายถึง 
หลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆจะตอ้งไม่ขดั
หรือฝ่าฝืน หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรมหรือหลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายน้ีจะถูก
ล่วงละเมิดมิได ้หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆฝ่าฝืน ขดั หรือแยง้กบัหลกั
นิติธรรมยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั ซ่ึงสาระส าคญัของหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด ไดแ้ก่ 

1.1. หลกัความเป็นอิสระและความเป็นกลางของผูพ้ิพากษาและตุลาการ 
1.2. กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป 
1.3. กฎหมายตอ้งมีการประกาศใหป้ระชาชนทราบ 
1.4. กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ 
1.5. ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาตอ้งมีสิทธิในการต่อสู้คดี 
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1.6. เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะใชอ้ านาจตามเท่าท่ีกฎหมายก าหนด 
1.7. กฎหมายจะยกเวน้ความผิดใหแ้ก่การกระท าท่ียงัไม่เกิดขึ้นไม่ได ้
2.หลกันิติธรรมโดยทัว่ไป หรือหลกันิติธรรมโดยความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง 

ลกัษณะท่ีดีของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆท่ีอาจเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าอุดม
คติของกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆจะมีลกัษณะสาระส าคญัครบถ้วน
ของการเป็นกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีดี  หรือขาดตกบกพร่องไปบา้งก็ตาม กฎหมาย 
กระบวนการยุติธรรมใดๆ ย ังใช้บังคับอยู่ตราบเท่าท่ีไม่ขัดต่อหลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด 
สาระส าคญัของหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้งไดแ้ก่ 

2.1. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีความชดัเจน  
2.2. กฎหมายท่ีดีตอ้งไม่ขดัแยง้กนัเอง 
2.3. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีเหต ุ
2.4. กฎหมายท่ีดีตอ้งน าไปสู่ความเป็นธรรม ฯลฯ (บรรเจิด สิงคเนติ, 2561, อา้งแลว้) 
ดงันั้นความหมายของหลกันิติธรรมอีกความหมายหน่ึง หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่ง

กฎหมาย ท่ีกฎหมายกระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆจะตอ้งไม่ฝ่าฝืน ขดั หรือแยง้ต่อหลกั
นิติธรรม ซ่ึงสามารถจ าแนกได ้2 ประการคือ (คณะอนุกรรมาธิการวิชาการว่าด้วยหลกันิติธรรม
แห่งชาติ, 2557, หนา้ 1-16) 

1. หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งแคบ 
2. หลกันิติธรรมโดยทัว่ไป หรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง 

  นกักฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีมีส่วนในการพฒันาหลกันิติธรรม คือ A.V. Dicey ซ่ึง Dicey เห็น
วา่ หลกันิติธรรมตอ้งมีความใกลชิ้ดกบัความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา และหลกันิติธรรมนั้นย่อมมี
เน้ือหาสาระท่ีส าคญั คือ บุคคลทุกคนย่อมเสมอภาคกนัต่อหนา้กฎหมาย บุคคลไม่ว่าชนชั้นใดย่อม
ตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน ซ่ึงบรรดาศาลทั้งหลายจะเป็นผูรั้กษาไวซ่ึ้ง
กฎหมายดงักล่าว ซ่ึงองคป์ระกอบท่ีส าคญัของหลกันิติธรรม คือ ความคาดหมายของการกระท าของ
รัฐ ความชัดเจนของกฎหมาย ความมัน่คงของกฎหมาย ความเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปของกฎหมาย 
ความเป็นอิสระของศาล การเคารพในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกใน
การเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม ซ่ึง Lon L. Fuller นกันิติศาสตร์ชาวอเมริกนัไดเ้ห็นวา่กฎหมายท่ีจะ
ท าให้เกิดหลกันิติธรรมปรากฏเป็นจริงไดน้ั้นตอ้งมีลกัษณะส าคญัดงัน้ี (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553, 
หนา้ 437-446) 

1) กฎหมายจะต้องบังคับเป็นการทั่วไปกับบุคคลทุกคน ไม่เว้นแม้แต่องค์กร
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 



42 
 

2) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการประกาศใชอ้ยา่งเปิดเผย 
3) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราขึ้นให้มีผลบงัคบัไปในอนาคต ไม่ใช่ตราขึ้นเพื่อใช้

บงัคบัยอ้นหลงัไปในอดีต 
4) กฎหมายจะตอ้งไดรั้บการตราขึ้นโดยมีขอ้ความท่ีชัดเจน เพื่อหลีกเล่ียงมิให้เกิด

การบงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม 
5) กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความท่ีขดัแยง้กนัเอง 
6) กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องใหบุ้คคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจเป็นไปได ้
7) กฎหมายตอ้งมีความมัน่คงตามสมควร แต่ตอ้งเปิดโอกาสให้แกไ้ขให้สอดคลอ้ง

กบัสภาพของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้
8) กฎหมายท่ีไดรั้บการประกาศใชแ้ลว้จะตอ้งไดรั้บการบงัคบัให้สอดคลอ้งตอ้งกนั 

กล่าวคือตอ้งบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใชแ้ลว้นั้น 
  ซ่ึงหลกันิติธรรมน้ีจะตอ้งสามารถใชบ้งัคบัไดก้บัผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตยทุกอ านาจ ทั้งฝ่ายนิติ
บญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ  
  หลกันิติธรรมเป็นหลกัการอนัส าคญัอีกหลกัการหน่ึงท่ีเป็นหลกัการในการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนและยงัถือเป็นหลกัการอนัส าคญัยิ่งในระบบกฎหมายแบบ 
Common law อีกหลกัการหน่ึงอนัไดแ้ก่ หลกันิติธรรม (The Rule of law) จะเห็นไดว้า่การใชอ้ านาจ
รัฐ หรืออ านาจอธิปไตยซ่ึงถือเป็นอ านาจอนัสูงสุดในรัฐและเป็นอ านาจอนัเบ็จเสร็จเด็ดขาด และ
เป็นอ านาจของประชาชน ดงันั้นคณะรัฐมนตรีในฐานะผูแ้ทนของประชาชนพึงจะตอ้งใชอ้  านาจนั้น
ดว้ยความระมดัระวงัและใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรมดงักล่าว 
  สรุปความหมายของหลกันิติธรรมตามค านิยามแบบสากล (ตามกรอบแนวคิดและกรอบ
ยทุธศาสตร์ในการพฒันาดชันีช้ีวดัหลกันิติธรรม/นิติรัฐในประเทศไทย, 2559) 

เพลโต้ (Plato 429-348 B.C) กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองต้องด าเนินตาม
กฎหมาย หากสังคมสร้างระบบกฎหมายท่ีดีและเป็นธรรมขึ้นมาให้คนประพฤติปปฏิบติัตามได้ 
แมแ้ต่คนชัว่ก็ยงัอาจจะมีทางท าความดีขึ้นมาไดเ้ช่นกนั 

อริสโตเต้ิล (Aristotle 384-322 B.C.) ไดก้ล่าวถึงหลกันิติธรรมไวใ้นงานประพนัธ์ท่ีมีช่ือวา่ 
“The Politic” มีใจความส าคญัว่า “การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนามากกว่าการ
ปกครองโดยมนุษย์ ไม่ว่าจะเป็นผู ้ใดก็ตาม (... . .The Rule of law…is preferable to that of any 
individual.) และการปกครองตอ้งเป็นไปตามกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น  (Rule of law implies that 
every citizen is subject to the Law) 
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ศาสตราจารย ์A.V Dicey ก าหนดสาระหลกันิติธรรมอนัส าคญัดงัน้ี 
1. ต้องไม่มีการใช้ระบบทรราชย์ กล่าวคือ บุคคลทุกคนพึงได้รับการพิจารณา

พิพากษาโทษโดยศาลยติุธรรม ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษ เวน้แต่บุคคลนั้นไดก้ระท าการอนัขดัต่อ
กฎหมายเท่านั้น การน าตวับุคคลใดไปลงโทษโดยประการอ่ืนยอ่มเป็นการไม่ชอบ 

2. บุคคลทุกคนเสมอกนัในสายตาของกฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีบุคคลใดอยูเ่หนือกฎหมาย 
หรือมีอภิสิทธ์ิใดๆทั้งส้ิน ไม่วา่บุคคลนั้นจะมีสถานะอยา่งไร ยอ่มตกอยูภ่ายใตก้ฎหมายของแผ่นดิน
และอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรมปกติ 

3. รัฐธรรมนูญ (ประเทศองักฤษ) นั้นมิใช่เป็นท่ีมาแห่งกฎหมาย แต่เป็นผลของความ 
ศักด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีบุคคลมีสิทธิและเสรีภาพประการต่างๆนั้นหาใช่เพราะ
รัฐธรรมนูญบญัญติัยอมรับไม่ หากแต่เพราะมีศาลยติุธรรมยอมรับบงัคบัให้ 
  Load Woolf ยงัให้ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบั The Rule of Law ในภาคปฏิบติัไวว้่า สังคมใดก็
ตามจะอยู่ไดด้ว้ยความสงบสุขโดยอาศยัหลกันิติธรรมนั้น ซ่ึงหลกันิติธรรมนั้นมีกฎเกณฑ์อย่างไร
บา้งย่อมแลว้แต่สถานการณ์ในแต่ละสังคมเป็นส าคญัอย่างไรก็ตามอาจกล่าวไดอ้ย่างกวา้งว่า อย่าง
นอ้ยท่ีสุดในสังคมนั้นควรจะมีรายละเอียดดงัน้ี 
        1.ศาลท่ีจะพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทระหวา่งบุคคลซ่ึงมีผลประโยชน์ขดักนั 
        2.ผูพ้ิพากษาซ่ึงมีความเป็นอิสระ ปราศจากอคติ และเป็นผูมี้ความสามารถท่ีจะพิจารณา
ขอ้พิพาทนั้นได ้

3.หลกัการนัง่พิจารณาคดีและตดัสินขอ้พิพาทภายในระยะเวลาอนัสมควร 
4.วิธีการท่ีจะบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามค าพิพากษา 
5.วิธีพิจารณาคดีของศาลท่ีเท่ียงธรรมและมีเหตุผล 
6.กฎหมายท่ีให้ศาลใช้วินิจฉัยตอ้งมีความแน่นอน ชดัเจน มีความพอดีและเป็นธรรม 

(ธานินท ์กรัยวิเชียร, 2555, หนา้ 6) 
ศาลรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนั ไดว้างหลกันิติธรรมไวด้งัน้ี 
 1.หลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัของรัฐธรรมนูญไทย ซ่ึงเป็นหลกัท่ีมี

ความมุ่งหมายเพื่อจ ากดัอ านาจรัฐหรือเพื่อผกูพนัการใชอ้ านาจรัฐต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย 
2.หลกันิติธรรม เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีมีสถานะเป็นหลกัการในระดบัรัฐธรรมนูญ

ซ่ึงมีทั้งหลกัการยอ่ยท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญและหลกัการท่ีมิไดบ้ญัญติัไวอ้ยูใ่นรัฐธรรมนูญ 
3.หลักนิติธรรม เป็นหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นหลักการท่ีเป็นข้อ

ความคิดพื้นฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตยอันก่อให้เกิดการพฒันาไปสู่การมีหลักการย่อยของ
หลกัการนิติธรรม/นิติรัฐทั้งท่ีปรากฏและไม่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ และเป็นหลกัการท่ีมีการพลวตั
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อาจไดรั้บการพฒันาจากศาลโดยเฉพาะศาลรัฐธรรมนูญ หรือจากพฒันาการของสังคมและได้รับ
การยอมรับจากระบบกฎหมายของรัฐนั้นๆ 

4.หลักนิติธรรม เป็นหลักการพื้นฐานท่ีใช้เป็นฐานของการใช้และการตีความ
บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัของกฎหมาย ในความหมายน้ีหลกันิติรัฐ/หลกันิติธรรม
สามารถน ามาใชเ้ป็นกรอบหรือเป็นแนวทางของการตีความบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อท าให้การ
ตีความรัฐธรรมนูญหรือบทบญัญติัของกฎหมายนั้นๆสอดคลอ้งกบัหลกันิติรัฐ/นิติธรรม 

5.หลกันิติธรรม ในฐานะท่ีเป็นหลกัการอนัเป็นหลกัการรากฐานแห่งรัฐธรรมนูญใน
กรณีท่ีศาลจะตอ้งวินิจฉัยหรือช้ีขาดในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงและไม่มีหลกัเกณฑท่ี์จะน ามาพิจารณาใน
เร่ืองนั้นๆ หลักนิติรัฐ/หลักนิติธรรม ในฐานะท่ีเป็นหลักการรากฐานของรัฐธรรมนูญศาลอาจ
น ามาใชเ้ป็นหลกัการอุดช่องวา่งนั้น 

E.C.S. Wade (นักกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งมหาวิทยาลัยเคมบริดจ์)  ประพันธ์
หนงัสือ Constitution Law ค.ศ. 1953 ไดส้รุปสาระส าคญัของหลกันิติธรรม คือ การบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาลตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขขอบเขตของกฎหมายท่ีบญัญติัไว ้ขณะเดียวกันการใช้
สิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตของกฎหมายเช่นเดียวกนั 

Tom Bingham (ประมุขตุลาการ Lord Chief Justice และไดก่้อตั้ง Bingham Center 
for the Rule of Law ในปี 2010 เพื่อพฒันาและเสริมสร้างหลกันิติธรรม)  ได้นิยามหลกันิติธรรม
ประกอบดว้ยองคป์ระกอบส าคญั 8 ประการ  

1. การเข้าถึงกฎหมาย (The accessibility of the law) – กฎหมายต้องสามารถ
เขา้ถึงไดแ้ละเท่าท่ีจะเป็นไปได ้สามารถเขา้ใจชดัเจนและคาดเดาได ้

2. กฎหมายไม่ใช่ดุลพินิจ (Law not discretion) – โดยปกติแล้วปัญหาเก่ียวกับ
สิทธิและความรับผิดตามกฎหมาย ควรไดรั้บการแกไ้ขโดยการปรับใชก้ฎหมาย มิใช่การใชดุ้ลพินิจ 

3. ความเท่าเทียมกันต่อหน้ากฎหมาย (Equality before the law) – กฎหมายของ
ดินแดนควรใชก้บัทุกคนอย่างเท่าเทียมกนั ยกเวน้ในขอบเขตซ่ึงความแตกต่างของเจตนารมณ์เป็น
เหตุใหเ้กิดความแตกต่าง 

4. การใช้อ านาจ (The exercise of power) – รัฐมนตรีและเจ้าหน้าท่ีของรัฐทุก
ระดบัตอ้งใช้อ านาจซ่ึงมอบให้โดยสุจริตเท่ียงธรรมเพื่อเจตนารมณ์ในการมอบอ านาจโดยไม่เกิน
ขอบเขตอ านาจดงักล่าว และไม่เกินสมควร 

5. สิทธิมนุษยชน (Human rights) – กฎหมายตอ้งใหค้วามคุม้ครองสิทธิมนุษยชน
ขั้นพื้นฐานอยา่งเพียงพอ 
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6. การระงับข้อพิพาท (Dispute resolution) – ต้องมีวิ ธีการแก้ไขโดยสุจริต 
ปราศจากค่าใชจ่้ายตอ้งหา้มหรือล่าชา้เกินสมควรต่อขอ้พิพาททางแพ่ง ซ่ึงคู่กรณีไม่สามารถแกไ้ขได้
เอง 

7. การพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม (A fair trial) – กระบวนการพิจารณาพิพากษา
คดีซ่ึงจดัท าโดยรัฐควรมีความเป็นธรรม 

8. หลักนิติธรรมในระเบียบกฎหมายระหว่างประเทศ (The rule of law in the 
international legal order) – หลกันิติธรรมก าหนดให้รัฐปฏิบติัตามพนัธกรณีในกฎหมายระหว่าง
ประเทศเช่นเดียวกบักฎหมายภายในประเทศ 

หลกันิติธรรมเฉพาะในค านิยามตามความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชน ซ่ึงความเห็น
ของไดซ่ี (A.V. Dicey) หลกันิติธรรมประกอบดว้ยองคป์ระกอบส าคญั 3 ประการไดแ้ก่ 1) กฎหมาย
ท่ีใช้บังคับจะต้องมีความชัดเจนแน่นอนเก่ียวกับว่าการกระท าใดท่ีประชาชนควรหรือไม่ควร
ประพฤติและกฎหมายจะตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัไปลงโทษ 2) บุคคลตอ้งไม่อยู่เหนือกฎหมายและทุก
คนตอ้งมีความเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมายและ 3) หลกันิติธรรมตอ้งมีก าเนิดมาจากค าพิพากษาของ
ศาล 

จอห์นล็อค (John Lock) ได้ให้ความเห็นเก่ียวกับหลักนิติธรรมในมุมมองด้าน
เศรษฐศาสตร์การเมืองว่าหลกันิติธรรมเป็นหลกัการส าหรับการคุม้ครองทรัพยสิ์นของเอกชนให้
ปลอดจากการล่วงละเมิดโดยอ านาจแห่งรัฐหรืออ านาจอ่ืนๆ โดยหลกันิติธรรมจะตอ้งเป็นหลกัการ
ท่ีสอดคลอ้งกบัปัจจยัเง่ือนไข 3 ประการกล่าวคือ 1) เป็นหลกักฎหมายท่ีไดรั้บความเห็นชอบร่วมกบั
ประชาชน 2) มีศาลเป็นองคก์รอิสระคอยท าหนา้ท่ีระงบัขอ้พิพาทหรือตดัสินขอ้ขดัแยง้ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบักฎหมายดงักล่าวและ 3) ตอ้งมีอ านาจแห่งรัฐท่ีจะท าการบงัคบัตามค าตดัสินช้ีขาดของศาล 

นักวิชาการยุคหลงัไดพ้ยายามจ ากดัขอบเขตของหลกัวิธีท าให้แคบลงเช่น Rachels 
Kle Infeld ไดแ้ยกแยะองค์ประกอบส าคญัของการพิจารณาว่าสังคมใดปกครองโดยหลักนิติธรรม
หรือไม่โดยให้พิจารณาจากองค์ประกอบ 5 ประการดังน้ี 1) สังคมนั้นตอ้งมีรัฐบาลท่ีผูกพนัโดย
กฎหมาย 2) ประชาชนมีความเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย 3) สังคมมีความสงบเรียบร้อย 4) มีการใช้
ระบบยติุธรรมท่ีเปิดเผยและมีประสิทธิภาพและ 5) ตอ้งไม่มีการล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยรัฐ  

ภายใตร้ะบบกฎหมายและระบอบการเมืองการปกครองท่ีตั้งอยู่บนหลกันิติธรรม รัฐ
หน่วยงานของรัฐ และองค์กรต่างๆจะตอ้งเคารพต่อเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน 3 ประการ
กล่าวคือประการท่ี 1 เคารพต่อเสรีภาพทางการเมือง ประชาชนตอ้งไดรั้บการประกนัในหลกัการ
พื้นฐานทางการเมืองในดา้นต่างๆ ประการท่ี 2 รองรับเสรีภาพทางเศรษฐกิจ ประชาชนจะตอ้งมี
โอกาสเขา้ถึงและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรและปัจจยัพื้นฐานต่างๆ เพื่อเป็นการบริโภค สามารถ
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ผลิตและแลกเปล่ียนสินค้าได้ และมีโอกาสเข้าสู่การแข่งขันทางการค้าอย่างเท่าเทียมกัน และ
ประการท่ี 3 มีการรับประกนัความโปร่งใสประชาชนจะตอ้งสามารถติดต่อท าธุรกรรมระหว่างกนั
และกนัอยา่งเสรีเปิดเผยภายใตก้ระบวนการและขั้นตอนท่ีโปร่งใสและชดัเจน 

เพื่อให้หลกันิติธรรมสามารถท างานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ องค์ประกอบท่ีจ าเป็น
ต่อไปน้ีจะตอ้งถูกท าให้ปรากฏ 1) จะตอ้งท าให้รัฐบาลและองคก์รต่างๆไม่ว่าจะเป็นองคก์รของรัฐ
หรือเอกชนตอ้งมีความรับผิดชอบต่อสังคมร่วมกนัโดยเป็นความรับผิดชอบภายใตบ้ทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย  Account Ability 2) กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในสังคมจะตอ้งมีความชดัเจนสม ่าเสมอและ
เป็นธรรมโดยจะตอ้งใชบ้งัคบักบัคนทุกคนอย่างเสมอภาคกนัสามารถปกป้องสิทธ์ิและความมัน่คง
ขั้นพื้นฐานของประชาชนได้รวมทั้งสิทธิและความมัน่คงในชีวิตเน้ือตวัร่างกายและทรัพยสิ์น 3) 
กระบวนการบญัญติักฎหมายหรือกระบวนการนิติบญัญติัและการบงัคบัใชก้ฎหมายจะตอ้งเป็นส่ิงท่ี
ประชาชนสามารถเขา้ถึงไดอ้ย่างทัว่ถึงและเท่าเทียมอย่างเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพและ 4) รัฐ
สามารถประสิทธ์ิประสาทความยุติธรรมให้กับประชาชนได้ภายในระยะเวลาอันสมควรโดย
ประสิทธ์ิประสาทความยุติธรรมนั้นจะตอ้งกระท าโดยองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระเป็นกลางและมี
จริยธรรม โดยองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีดงักล่าวจะตอ้งประกอบไปดว้ยบุคคลท่ีมีจ านวนเพียงพอและไดรั้บ
การจดัสรรทรัพยากรอย่างเพียงพอส าหรับการด าเนินการดังกล่าว โดยสรุปหลกันิติธรรมไม่ได้
เจาะจงท่ีผลลพัธ์หากแต่เป็นเร่ืองของกระบวนการหรือวิธีการท่ีมุ่งหมายในการสร้างกระบวนการ
หรือระบบท่ีเป็นธรรมแก่คนทุกคนท่ีเป็นสมาชิกในสังคมโดยตั้งอยู่บนหลกัการพื้นฐาน 3 ประการ
ไดแ้ก่สันติภาพ (Peace) ประชาธิปไตย (Democracy) และเสรีภาพ (Freedom)  

หลกันิติธรรมในโครงการ WJP ไดใ้หก้รอบของหลกันิติธรรมไว ้4 ประการดงัน้ี 
 1. Account Table Government รัฐบาลและเจ้าหน้าท่ีของรัฐรวมถึงเอกชนท่ีใช้

อ านาจตามกฎหมายจะตอ้งมีความรับผิดชอบต่อประชาชนและอาจถูกตรวจสอบได ้  
2. Good law กฎหมายท่ีใช้บงัคบัตอ้งมีความชดัเจนมีการประกาศโฆษณาให้เป็นท่ี

รับรู้ของประชาชนและมีความเป็นธรรม กฎหมายจะต้องให้การคุ ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานและ
สามารถคุม้ครองความปลอดภยัในชีวิตร่างกายทรัพยสิ์นของประชาชนได ้ 

3. Good process กระบวนการออกกฎหมายตลอดจนการบริหารกิจการแผ่นดินและ
การบงัคบัใชก้ฎหมายจะตอ้งเป็นส่ิงท่ีประชาชนสามารถเขา้ถึงได ้ 

4. Access to Justice เม่ือมีคดีความทางแพ่งและอาญาประชาชนจะต้องได้รับการ
ประสิทธ์ิประสาทความยุติธรรมในเวลาอนัสมควร ไม่ชกัชา้ในการพิจารณาคดีโดยศาลท่ีมีอ านาจ
และมีความสามารถทางกฎหมาย องคก์รตุลาการตอ้งมีจริยธรรมและมีความรับผิดชอบ และมีความ
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เป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงหรือมีความเป็นกลาง ผูพ้ิพากษาต้องมีจ านวนท่ีเพียงพอมี
ทรัพยากรสามารถบริหารกระบวนการยติุธรรมไดอ้ยา่งเพียงพอ 
  หลกันิติธรรมในความหมายของนกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์ไทย 

พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถา ฉบบัปี พุทธศกัราช 2554 ไดใ้หค้วามหมายวา่ “นิติ
ธรรม (กฎ) น. หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีบุคคลทุกคนตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอยา่งเท่า
เทียมกนั (องักฤษ. Rule of law).” ซ่ึงนกัวิชาการนิติศาสตร์ไทยหลายท่านไดใ้หนิ้ยาม ความหมาย
ของหลกันิติธรรมดงัน้ี 
  ศาสตราจารย ์ดร.ก าชยั จงจกัรพนัธ์ อธิบายว่าหลกันิติธรรมมาจากค าในภาษาองักฤษว่า 
Rule of Law ซ่ึงมีผูใ้ห้ค  าแปลไวห้ลากหลายเช่นในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานแปลว่า  
“หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย” บา้งก็แปลว่า “การปกครองดว้ยกฎหมาย” หรือ “หลกัแห่งกฎหมาย” 
หรือ “หลกักฎหมาย กฎของกฎหมาย” “หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย” “หลกัความยติุธรรมตาม
กฎหมาย” “หลกัธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา” “นิติธรรมวินัย” “ธรรมะแห่งกฎหมายหรือ
นิติศาสตร์” ฯลฯ แต่ค  าแปลท่ีใชก้นัแพร่หลายคือ “หลกันิติธรรม” หลกันิติธรรมเป็นแนวคิดทฤษฎี
ท่ีมีสภาพเป็นนามธรรม  
  ศาสตราจารยพ์ิเศษจรัญ ภกัดีธนากุล ไดก้ล่าวถึงหลกันิติธรรมไวว้่า หลกันิติธรรมตรงกบั
ภาษาอังกฤษว่า Rule of Law ซ่ึงมีแนวคิดมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณเน้นไปในหลกัการปกครอง
ประเทศดว้ยความถูกตอ้งเป็นธรรมโดยกฎหมายกล่าวคือทุกคนตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายเพราะค าว่า  
Rule นั้นสามารถแปลว่าการปกครองหรือแปลว่ากฎกติกาได้ ฉะนั้นในความคิดของนักปกครอง
สมยักลางในยุโรปจึงให้ความหมายไปในหลกัการปกครองท่ีดีคือการปกครองโดยกฎหมายมิใช่
ปกครองดว้ยคน “Rule By Law Not by Men”  และหมายถึงหลกัการท่ีเป็นกฎกติกาของกฎหมายท่ีผู ้
บญัญติักฎหมายจะตอ้งยดึถือและปฏิบติัตาม และ หลกันิติธรรม เป็นธรรมของการบริหารกฎหมาย 
ธรรมการบริหารบา้นเมือง ธรรมในการปกครองของผูส้ร้างกฎเกณฑก์ติกาผูตี้ความกฎเกณฑซ่ึ์งตอ้ง
อยู่ในกรอบธรรม ทั้ งน้ีไม่แตกต่างกับธรรมาธิปไตยไม่ว่าจะปกครองรูปแบบใด หากอยู่ใน
ธรรมาธิปไตยก็สามารถท าใหป้ระเทศผาสุกได ้
  ศาสตราจารย ์ดร.วิษณุ เครืองาม กล่าววา่หลกันิติธรรมหรือ Rule of Law อธิบายวา่หลกันิติ
ธรรม หมายถึง “กฎหมายเป็นใหญ่มีความเสมอภาคและในกรณีท่ีเกิดขอ้พิพาทขึ้นตอ้งระงบัคดีโดย
ศาลโดยพิจารณาคดีท่ีเป็นธรรมไม่เลือกปฏิบติั และไม่ออกกฎหมายลงโทษย้อนหลงัให้โอกาสน า
พยานเขา้สืบหรือท่ีเรียกวา่ Fair trial ซ่ึงเป็นหวัใจของหลกันิติธรรม” 
  ศาสตราจารย ์ดร. คณิต ณ นคร  ไดอ้ธิบายหลกันิติธรรมโดยโยงเขา้กบับทบาทของอยัการ
และศาลว่าสององค์กรน้ีต่างมีหลายวิธีการโดยท่านกล่าวว่า หลกันิติธรรมในส่วนของอยัการคือ
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อยัการมีหน้าท่ีตอ้งดูแลความสงบเรียบร้อย ในขณะเดียวกัน มีหน้าท่ีคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน สองส่วนน้ีเราจะตอ้งท าให้ปรากฏหลกันิติธรรมท่ีเก่ียวกบัศาล ศาลตอ้งกระตือรือร้นใน
การตรวจสอบคน้หาความจริงชั้นประทบัฟ้องและชั้นพิจารณาคดี โดยมีความคิดวา่บทบาทของศาล
จะตอ้งเนน้ทั้งสองดา้น ถา้ไม่เกิดสองดา้นแลว้ยงัมีความไม่เป็นนิติรัฐในตวัเอง ดงันั้นจะไม่สามารถ
ประกนัความบริสุทธ์ิของจ าเลยได ้ 

ศาสตราจารยจิ์ตติ ติงศภทิัย ์ไดอ้ธิบายหลกันิติธรรม โดยมีความเห็นว่า “ประมวลหลกัของ
สิทธิขั้นมูลฐานท่ีแทรกอยู่ในองคก์ารแห่งรัฐ ซ่ึงมีอ านาจและวิธีการอนัจะท าให้สิทธิเหล่านั้นมีผล
ประกอบดว้ยหลกัสถาบนัและวิธีการซ่ึงมีอยู่ในกฎหมายอนัชุมชนรับรองและคุม้ครองประโยชน์
ของเอกชน โดยจ ากดัขอบเขตอ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หลกัท่ีว่าน้ีใชบ้งัคบัแก่ฝ่ายนิติบญัติั ฝ่าย
บริหาร ฝ่ายตุลาการและทนายความ จึงเป็นท่ีรับรองว่าเป็นกฎอนัเป็นฐานท่ีตั้งแห่งการก่อสิทธิขั้น
มูลฐานตามกฎหมาย 

ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล หลักนิติธรรมตรงกับภาษาว่า The Rule of Law 
หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายซ่ึงจ ากดัอ านาจทางนิติบญัญติัเพื่อป้องกนัการใช้อ านาจโดยมิ
ชอบดว้ยกฎหมายและคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นไปโดยเสมอภาคกนั
ตามกฎหมาย 

ศาสตราจารย ์ธานินทร์ กรัยวิเชียร ได้อธิบาย “The Rule of Law” หรือ “นิติธรรมวินัย” 
หมายถึง “หลกัการแห่งกฎหมายท่ีเทิดทูนศกัด์ิแห่งความเป็นมนุษยแ์ละยอมรับนับถือสิทธิและ
เสรีภาพแห่งมนุษยชน ทุกแง่ทุกมุม รัฐต้องให้ความอารักขาคุม้ครองมนุษยชนให้พน้จากลัทธิ
ทรราชยห์ากมีขอ้พิพาทใด ๆ เกิดขึ้นไม่ว่ารัฐกับเอกชนหรือระหว่างเอกชนกับเอกชน ศาลสถิต
ยติุธรรมเท่านั้นท่ีมีอ านาจอิสระและเด็ดขาดในการตดัสินขอ้พิพาทนั้นตามกฎหมายของบา้นเมือง” 

ศาสตราจารย ์ดร.อุกฤษ มงคลนาวิน ไดส้รุปหลกันิติธรรมวา่ประกอบดว้ยหลกัการท่ีส าคญั 
ดงัน้ี 

1. การยดึหลกัความเป็นอิสระของตุลาการ 
2. ประชาชนอยูภ่ายใตก้ฎหมายเดียวกนัอย่างเสมอภาคและไดรั้บการคุ ้มครองจากกฎหมาย

อยา่งเท่าเทียมกนั 
3. มีเจตนารมณ์ในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
4. การปกครองโดยยึดหลกักฎหมายเป็นใหญ่และปฏิบติัตามกฎหมายในฐานะท่ีเป็นนิติรัฐ 

ทั้งน้ีกฎหมายนั้นจะตอ้งเป็นกฎหมายท่ียติุธรรม 
5. ศาลเป็นสถาบนัท่ีพึ่งสุดทา้ยของประชาชน 
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6. ฝ่ายบริหารตอ้งบริหารภายใตบ้ทบัญญติัแห่งกฎหมายและตอ้งเคารพและปฏิบติัตาม
กฎหมาย 

7. ส่งเสริมการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอย่างบริสุทธ์ิและยุติธรรมปราศจากการ
แทรกแซงของฝ่ายบริหารหรือกลุ่มอิทธิพลเพื่อให้ได้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีแท้จริงของ
ประชาชน 

8. ส่งเสริมและสนบัสนุนความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย 
9. ส่งเสริมและคุม้ครองหลกัแห่งการเคารพศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
10. ส่งเสริมและพฒันากฎหมายเพื่อสร้างความสงบสุขใหแ้ก่ประชาชนและสังคมส่วนรวม 
11. ไม่มีบุคคลใดอยูเ่หนือกฎหมาย 
ศาสตราจารยอ์รรถนิติ ดิษฐอ านาจ กล่าวว่า “หลกันิติธรรม คือ การปกครองโดยกฎหมาย

ซ่ึงเป็นธรรม” 
ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ อธิบายวา่ “องคป์ระกอบของหลกันิติธรรมมีอยู่ 4  

ประการ คือ  
1. องคป์ระกอบดา้นสาระซ่ึงหมายถึง หลกัความเสมอภาคทางกฎหมาย  
2. องคป์ระกอบดา้นกระบวนการในการใชก้ฎหมาย หมายถึง รัฐและเจ้าหนา้ท่ีของรัฐตอ้ง

ใชอ้ านาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายใหไ้ว ้ตามวิธีการรูปแบบ เวลา และสถานท่ี  
3. องคป์ระกอบดา้นองคก์ร หมายถึง การแบ่งแยกอ านาจและความเป็นอิสระของตุลาการ  
4. องคป์ระกอบดา้นเป้าหมายซ่ึงหมายถึง การใช ้การตีความกฎหมายและการตดัสินคดีนั้น

จะตอ้งมุ่งสร้างความยติุธรรมใหเ้กิดขึ้นโดยเท่ียงธรรม 
ศาสตราจารย ์ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ อธิบายในลกัษณะท่ีว่า “การสันนิษฐานไว้ก่อนว่า ผู ้

ถูกกล่าวหาเป็นผูบ้ริสุทธ์ิจนกว่าศาลจะพิพากษา และการไม่ใชก้ฎหมายยอ้นหลงัเป็นส่วนหน่ึงของ
หลกัเกณฑก์ารปกครอง โดยกฎหมาย (The Rule of Law)” 

ศาสตราจารย์ ธงทอง จันทรางศุ ได้อธิบายอย่างกระชับว่า หลักนิติธรรม คือ  “กฎของ
กฎหมายนัน่ เอง” 

ศาสตราจารยบ์รรเจิด สิงคเนติ ได้บรรยายไวค้ลา้ยคลึงกนั กล่าวคือ หลกันิติธรรม (The 
Rule of Law) ได้แพร่หลายโดยนักกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีมีช่ือเสียงของอังกฤษ A.V Dicey ได้
กล่าวถึงสาระอนัส าคญัของหลกันิติธรรม (The Rule of Law) ดงัน้ี 

1. การท่ีฝ่ายบริหารจะไม่มีอ านาจลงโทษบุคคลใดไดต้ามอ าเภอใจ เวน้แต่เป็นการละเมิด 
กฎหมายโดยชัดแจ้งและการลงโทษท่ีกระท าได้นั้ นจะต้องกระท าตามกระบวนการปกติของ
กฎหมายต่อหนา้ศาลปกติ (Ordinary Court) ของแผน่ดิน 
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2. จะไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมาย ไม่ว่าจะอยู่ในต าแหน่งใดหรือเง่ือนไขใด ทุกๆคน
ลว้นตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎหมายและศาลเดียวกนั และ 

3. หลกัทัว่ไปของกฎหมายของกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน
เป็นผลอนัได้มาจากค าวินิจฉัยของศาลหรือกฎหมายธรรมดา มิใช่เกิดขึ้นมาจากการ
รับรองเป็นพิเศษจากรัฐธรรมนูญ  
นายชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ กล่าวถึงหลกันิติธรรมประกอบด้วย 1 ) การปฏิบัติตาม

กฎหมายทุกองคก์รของรัฐ (Supremacy of Law)  2) การแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers)  3) 
การมีกฎหมายท่ีดี (Good Law)  4) การชอบด้วยกฎหมายของการปกครอง (Administration 
Legality)  5) ความรับผิดของรัฐ (State Responsibility)  6) การมีสิทธิฟ้องต่อศาล (Rights to 
Accused to Court)  และ 7) การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน (Protects rights and liberties of 
the People) 
  หลกันิติธรรมสามารถจ าแนกไดเ้ป็น 2 ประการคือ (คณะกรรมการอิสระวา่ดว้ยการส่งเสริม
หลกันิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ)) 
             หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมโดยความหมายอย่างแคบ หมายถึง หลักการ
พื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆ จะตอ้งไม่ขดัหรือฝ่าฝืน 
หรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม โดยหลกันิติธรรมหรือหลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายน้ีจะถูกล่วงละเมิด
มิได ้หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆ ฝ่าฝืน ขดั หรือแยง้กบัหลกันิติธรรม 
ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั สาระส าคญัของหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด ไดแ้ก่ 

1. หลกัความเป็นอิสระและความเป็นกลางของผูพ้ิพากษาและตุลาการ 
2. กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป 
3. กฎหมายตอ้งมีการประกาศใหป้ระชาชนทราบ 
4. กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ 
5. ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาตอ้งมีสิทธิในการต่อสู้คดี 
6. เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะใชอ้ านาจตามเท่าท่ีกฎหมายก าหนด 
7. กฎหมายจะยกเวน้ความผิดใหแ้ก่การกระท าท่ียงัไม่เกิดขึ้นไม่ได ้
    หลักนิติธรรมโดยทั่วไป หรือหลักนิติธรรมโดยความหมายอย่างกว้าง หมายถึง 

ลกัษณะท่ีดีของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆ ท่ีอาจเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าอุดม
คติของกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใดๆ จะมีลกัษณะสาระส าคญัครบถว้น
ของการเป็นกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีดี หรือขาดตกบกพร่องไปบา้งก็ตาม กฎหมาย 
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กระบวนการยุติธรรมใดๆ ย ังใช้บังคับอยู่ตราบเท่าท่ีไม่ขัดต่อหลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด 
สาระส าคญัของหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้งไดแ้ก่ 

1.กฎหมายท่ีดีตอ้งมีความชดัเจน  
2. กฎหมายท่ีดีตอ้งไม่ขดัแยง้กนัเอง 
3. กฎหมายท่ีดีตอ้งมีเหตุ 
4. กฎหมายท่ีดีตอ้งน าไปสู่ความเป็นธรรม ฯลฯ  

  1.1.2 หลกันิติรัฐ (Etat de droit, Legal State, Rechtsstat) 
  แนวคิดท่ีว่าในรัฐจะตอ้งมีกฎหมายสูงสุดของรัฐ กษตัริยแ์ละประชาชนจะตอ้งอยู่ภายใต้
กฎหมายดงักล่าว ณ จุดน้ีเพลโตไดน้ ากฎหมายมาเป็นตวัน าในการปกครองรัฐทุกๆคนตอ้งเคารพ
และไม่กระท าการละเมิดต่อกฎหมายของรัฐซ่ึงแนวคิดน้ีไดพ้ฒันาต่อมาเป็น “หลกันิติรัฐ”  
  นกันิติศาสตร์ชาวฝร่ังเศส กาเร เดอ มลัแบร์ (R. Carre’ de Malberg) กล่าววา่ นิติรัฐ เป็น นิติ
สัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชนตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายและฝ่ายรัฐจะกระท าใดๆ อนั
กระทบกระเทือนต่อปัจเจกชนโดยไม่สมคัรใจไม่ได ้หากรัฐกระท าการใดๆ ไปกระทบต่อปัจเจกชน
แล้วและก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น รัฐจะต้องมีวิธีการเยียวยาแก้ไข และหลักนิติรัฐน้ีจึงเป็น
หลกัประกันสิทธิแก่ปัจเจกชนว่าเม่ือใดท่ีมีการละเมิดหลกัการน้ี ปัจเจกชนสามารถน าขอ้พิพาท
ดงักล่าวน้ีไปสู่ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยคดีเพื่อให้มีการเพิกถอนการกระท า หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิก
ใชก้ารกระท านั้นๆของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได ้ดงันั้นระบบนิติรัฐ จึงเป็นระบบท่ีสร้างขึ้น
เพื่อผลประโยชน์ของพลเมือง และมีวตัถุประสงค์หลกัเพื่อป้องกันและแก้ไขการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจของฝ่ายรัฐ เจา้หนา้ท่ีรัฐ ดงันั้นจึงสามารถจ าแนกหลกัเกณฑข์องหลกันิติรัฐได ้2 ประการ
กล่าวคือ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 114) 

1. ประชาชนตอ้งมีสิทธิและหน้าท่ีท่ีได้รับการรับรองจากกฎหมาย รัฐและองค์กร
ของรัฐจะกระท าการใดๆ ตอ้งอาศยัอ านาจท่ีกฎหมายไดใ้หไ้ว ้

2. ต้องมีกระบวนการแก้ไขเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าของรัฐ 
เจา้หนา้ท่ีรัฐ ท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพและหนา้ท่ีของประชาชนได ้

จากหลกัเกณฑท์ั้งสองประการจึงท าให้เกิดสาระส าคญัของหลกันิติรัฐสองประการ
เช่นกนักล่าวคือ รูปแบบของหลกันิติรัฐ และเน้ือหาของหลกันิติรัฐ 

หลกันิติรัฐนั้นไดรั้บการพฒันาขึ้นจากโลกตะวนัตกโดยมีเป้าหมายท่ีจะจ ากดัอ านาจ
ของผูป้กครองให้อยู่ในกรอบของกฎหมาย หลกันิติรัฐนั้นไม่ตอ้งการให้มนุษยป์กครองกนัเอง แต่
ตอ้งการใหก้ฎหมายเป็นผูป้กครองมนุษย ์(Government of law and not of men) ซ่ึงหมายความวา่ผูท่ี้
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ทรงอ านาจบริหาร ปกครองบา้นเมืองจะกระท าการใดๆก็ตาม การกระท านั้นจะตอ้งสอดคลอ้งกบั
กฎหมายจะกระท าการใหข้ดั หรือแยง้ต่อกฎหมายไม่ได ้(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553, หนา้ 425) 

แนวความคิดพื้นฐานดงักล่าวน้ีย่อมจะก่อให้เกิดหลกัต่างๆตามมาในทางกฎหมาย
มากมาย เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยปราศจากกฎหมาย หลกัการหา้มลงโทษซ ้าซอ้น หลกั
ห้ามตรากฎหมายยอ้ยหลงัก าหนดโทษแก่บุคคล เป็นตน้ และหลกัการท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงใน
เน้ือหาของหลกันิติรัฐ คือ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ หลกัการน้ีเรียกร้องให้การใชอ้  านาจของรัฐ
จะตอ้งเป็นไปโดยความเหมาะสม พอประมาณ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีชอบธรรม 
ในนิติรัฐไม่อาจใชม้าตรการใดๆก็ไดเ้พื่อท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตนในฐานะผูท้รงอ านาจในการ
ปกครองตอ้งการ การบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีถูกตอ้ง ชอบธรรมตอ้งใช้เคร่ืองมือ หรือมาตรการทาง
กฎหมายท่ีถูกตอ้งและชอบธรรม มีความพอเหมาะ พอประมาณดว้ย ดงันั้นแมว้่าระบบกฎหมายจะ
มอบเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายให้องคก์รของรัฐด าเนินการ แต่หากการใชเ้คร่ืองมือหรือ
มาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมายได้ หรือสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ของ
กฎหมายไดเ้พียงแค่ใช้เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงน้อยกว่า หรือแมใ้นท่ีสุดไม่มี
เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอ้ยกว่า แต่การท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคน์ั้นปรากฏวา่
ท าให้ปัจเจกบุคคลได้รับผลร้ายอย่างรุนแรง ตอ้งเสียหายเกินไปกว่าท่ีจะคาดหมายได้นั้น ไม่ได้
สัดส่วนกบัประโยชน์สาธารณะจะไดรั้บ การใช้เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายนั้นก็ย่อมไม่
อาจกระท าไดใ้นนิติรัฐ นอกจากหลกัการน้ีแลว้ในแง่ของเน้ือหา หลกันิติรัฐยงัห้ามการกระท าตาม
อ าเภอใจของรัฐ เรียกร้องให้รัฐตอ้งกระท าโดยเคารพต่อหลกัความเสมอภาค กล่าวคือ เรียกร้องให้
รัฐตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัให้มีความเหมือนกนั และปฏิบติัต่อส่ิงท่ีสาระส าคญั
แตกต่างกนั ใหแ้ตกต่างกนัออกไปตามสภาพของส่ิงนั้นๆ ดว้ย (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2553, หนา้ 437) 

ดงันั้นจึงพอสรุปแนวความคิดหลกันิติรัฐ และสาระส าคญัของหลกันิติรัฐ ไดด้งัน้ี 
(วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2540 ,หนา้ 1-7) 

1. แนวคิดของหลกันิติรัฐ 
รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานของ

ราษฎรไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยสามารถจ าแนกสิทธิ เสรีภาพ ดงักล่าวไว ้3 ประเภท คือ 
             1.1 สิทธิ เสรีภาพสวนบุคคลโดยแท ้
             1.2 สิทธิ เสรีภาพของบุคคลในทางเศรษฐกิจ 
             1.3 สิทธิ เสรีภาพของบุคคลในการในการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
2. สาระส าคญัของหลกันิติรัฐ 
สาระส าคญัของหลกันิติรัฐมีอยูด่ว้ยกนั 3 ประการกล่าวคือ 
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              2.1 บรรดาการกระท าทั้งหลายขององคก์รของรัฐตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย 
              2.2 บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีองค์กรของรัฐได้ตราขึ้นจะต้องชอบด้วย

รัฐธรรมนูญ 
              2.3 การควบคุมไม่ให้การกระท าของฝ่ายองค์กรของรัฐขดัต่อกฎหมายนั้น

เป็นหนา้ท่ีขององคก์รตุลาการ 
หลกันิติรัฐนั้น อาจกล่าวโดยสรุปไดว้่า เป็นรัฐท่ีปกครองภายใตก้ฎหมาย ปกครอง

ดว้ยกฎหมาย ถือกฎหมายเป็นใหญ่ (ความหมายในเชิงรูปแบบ) เป็นรัฐท่ีปกครองโดยมุ่งประกัน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน และก าหนดใหรั้ฐกา้วล่วงแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ได ้ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวเ้ท่านั้น (ความหมายในเชิงเน้ือหา) จากความหมายดงักล่าว
จะเห็นได้ว่านิติรัฐ เป็นค าท่ีมีความหมายกวา้งและครอบคลุมทั้งผูใ้ช้อ  านาจปกครอง และผูถู้ก
ปกครอง  และหลกันิติรัฐนั้นยงัให้ความส าคญัต่อหลกัความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ บนพื้นฐาน
ของการไม่ถูกแทรกแซงโดยอ านาจรัฐฝ่ายอ่ืน และมีความมัน่คงในการท าหนา้ท่ี นอกจากน้ีนิติรัฐยงั
มีการก าหนดให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด เพื่อคุ ้มครองความมั่นคงของรัฐธรรมนูญ มี
ขอ้สังเกตว่า หลกันิติรัฐ ในพจนานุกรมไทยใช้ค  าว่า นิติธรรม แปลว่า หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย 
อาจท าให้เกิดความสับสนได้ ทั้งนิติรัฐ และนิติธรรม ลว้นเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคัญในการ
ปกครอง (ดิเรก ควรสมาคม, 2558, หนา้ 148-149)  
  1.1.3 หลกัความเสมอภาค หรือหลกัความเป็นธรรม (Equity) 
  หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัการท่ีมีความสัมพนัธ์อย่างไม่อาจแยกได้จากหลกัเสรีภาพ 
เพราะเป็นหน่ึงในสามหลกัการพื้นฐานของประชาชน หลกัการน้ีเป็นหลกัการพื้นฐานในระบอบ
ประชาธิปไตย และในบางคร้ังถือว่าเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสุด หลกัความเสมอภาคคือหลกัการท่ีวา่ 
“ในสถานการณ์ท่ีเหมือนกันจะต้องปฏิบติัด้วยหลกัเกณฑ์เดียวกัน” และยงัมีความหมายไปถึง 
“ความเสมอภาคในกฎหมาย กล่าวคือ มีสิทธิ และหน้าท่ีในทางกฎหมาย และความเสมอภาคใน
กฎหมายน้ีเป็นไดท้ั้งในทางสิทธิและในหนา้ท่ีหรือภาระ” และหลกัความเสมอภาคนั้นยงัมีหลกัย่อย
ท่ีส าคญัอีก กล่าวคือ “หลกัความเสมอภาคเบ้ืองหนา้กฎหมายในรูปแบบต่างๆ” ไม่ว่าจะเป็น ความ
เสมอภาคในกระบวนการยุติธรรม ความเสมอภาคในภาระสาธารณะ ความเสมอภาคในการท างาน
ภาครัฐ ความเสมอภาคในการเลือกตั้ง และความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะอีกด้วย 
หลกัการน้ีเป็นหลกัการทางกฎหมายมหาชนท่ีเรียกร้องให้มีการปฏิบติัต่อส่ิงท่ีเหมือนกนัอย่างเท่า
เทียมกนั ในขณะเดียวกนัก็ไม่ปฏิเสธการเลือกปฏิบติัอนัเน่ืองมาจากความแตกต่างกนั โดยเฉพาะ
การเลือกปฏิบติัท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนรวม หรือมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู่ แต่
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หากพิจารณาในแง่การคุม้ครองให้เกิดความเสมอภาคในทางปฏิบติัอย่างแทจ้ริงของสังคมไทย ถือ
ไดว้า่เป็นเร่ืองใหม่ (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2543, หนา้ 160-171,183) 

หลักความเสมอภาคนั้นถือว่าเป็นหลักการพื้นฐานของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ทั้งน้ีในหลกัความเสมอภาค หมายถึง มนุษยน์ัน่เอง ความเสมอภาคนั้นท าให้การใช้
เสรีภาพเป็นไปอยา่งทัว่ถึง ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลกัประกนัในการท าให้
เสรีภาพเกิดขึ้นอย่างจริงจงั ดงันั้นหลกัความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายจึงเป็นหลกัการท่ีท าให้มีการ
ปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกับเร่ืองนั้นๆ อย่างเท่าเทียมกันหรือไม่มีการเลือกปฏิบติั และยงัเป็น
หลกัการส าคญัในการควบคุมฝ่ายปกครอง กล่าวคือ การก าหนดให้รัฐจ าเป็นจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ี
เหมือนกนัตอ้งใชห้ลกัเกณฑ์เดียวกนัในการพิจารณา ส่ิงท่ีแตกต่างกนัตอ้งใชห้ลกัเกณฑท่ี์แตกต่าง
กนัในการพิจารณา จึงจะเกิดความเสมอภาคกนั  (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 133) 

หลกัความเสมอภาคนั้นจึงประกอบไปดว้ยหลกัเกณฑด์งัน้ี 
1. ส่ิงท่ีเหมือนกนัจะตอ้งถูกปฏิบติัท่ีเหมือนกนั 
2. ส่ิงท่ีแตกต่างกนัจะตอ้งถูกปฏิบติัไม่เหมือนกนั 
อย่างไรก็ตามหลกัความเสมอภาคน้ีก็ยงัคงมีหลกัการท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ความเสมอภาค

อยูก่ล่าวคือ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 133) 
1. การเลือกปฏิบติัเพื่อประโยชน์ของมหาชน 
2. การเลือกปฏิบติัเพื่อมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่
หลกัความเสมอภาคนั้นถือไดว้่าเป็นหลกัการส าคญัหน่ึงในกฎหมายมหาชน และ

กฎหมายปกครอง อีกทั้งยงัเป็นหลกัการแรกท่ีเป็นหลกัการย่อยในหลกัการจดับริการสาธารณะอีก
หลกัการหน่ึงซ่ึงการท่ีฝ่ายปกครองเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะนั้นฝ่ายปกครองมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ี
จะจดัท าบริการสาธารณะขึ้นเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะเจาะจง แต่เป็นการจดัท าขึ้น
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน หมายถึงประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัหรือ
ไดรั้บผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกนั ดงันั้นกิจการใดท่ีฝ่ายปกครองจดัท าขึ้น
เพื่อบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะจึงไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ (นันทวฒัน์ บรมานันท์ , 
ออนไลน์, 2022)  

ดังนั้นจากท่ีได้กล่าวมา เห็นได้ว่าหลกัความเสมอภาคนั้น มีสารัตถะท่ีเป็นเน้ือหา
ส าคญัของหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม  
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  1.1.4 หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย (Due Process of Law) (จิตติ ติงศภทิัย,์ 2540, 
อา้งแลว้) 
  Due Process เป็นหัวใจของ “เคร่ืองคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ” (Constitutional Safeguard) 
Due Process of Law มีสองอย่างคือ Due Process เชิงสารบญัญติัและ Due Process เชิงวิธีพิจารณา 
(ไทย) Due Process  เชิงสารบญัญติัหมายถึง  การให้ความคุม้ครองเน้ือหาสาระของสิทธิของปัจเจก
ชนตามหลักการของลทัธิเสรีนิยมในขอ้น้ีศาลอเมริกันถูกโจมตีมาก  หัวใจของลัทธิเสรีนิยมส่ี
ประการ  เช่น  แนวคิดเร่ือง  Competitive Individualism  แนวคิดว่าสิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชน
เป็นส่ิงศักด์ิสิทธ์ิและละเมิดสิทธิมิได้  และแนวคิดของรัฐบาลท่ีมีอ านาจจ ากัดไปโยงกับหลัก
กฎหมายของลทัธิเสรีนิยม  เช่น หลกัเสรีภาพในการท าสัญญาเป็นต้น  หลกักฎหมายเหล่าน้ีอยู่
ภายใตข้อ้สันนิษฐานของแนวคิดแบบเสรีนิยมว่าทุกคนมีความเท่าเทียมกัน  แต่ความจริงไม่เป็น
อย่างนั้น  อ านาจต่อรองของคนความจริงไม่เท่าเทียมกนั  มีการเอารัดเอาเปรียบกนัโดยขอ้เท็จจริง  
เพื่อผอ่นบรรเทาการเอารัดเอาเปรียบกนัระหวา่งชนชั้น  ฝ่ายการเมืองเสนอมาตรการแกไ้ขการเอารัด
เอาเปรียบกนัระหว่างชนชั้น  ฝ่ายการเมืองเสนอมาตรการแก้ไขการเอารัดเอาเปรียบน้ีในรูปของ
กฎหมายสังคมนิติบญัญติั  โดยกฎหมายเหล่าน้ีเรียกว่าเป็นการสร้าง  “มือท่ีมองเห็น”  มาช่วยมือท่ี
มองไม่เห็นตามทฤษฎีของ อาดัม สมิธ แต่ฝ่ายตุลาการท่ียึดแน่นกับแนวคิดเสรีนิยมไม่ยอมรับ
มาตรการน้ี  อย่างเร่ืองสัญญาจา้งแรงงานมีการออกกฎหมายก าหนดค่าจา้งขั้นต ่า  ศาลฎีกาสหรัฐก็
วินิจฉัยว่าขดัต่อสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญท่ีว่าทุกคนมีเสรีภาพในการท าสัญญากัน  หรือ
อย่างเร่ืองกฎหมายก าหนดให้นายจา้งจ่ายค่าชดเชยกรณีลูกจา้งประสบอนัตรายในขณะท างานให้
นายจา้ง  ศาลฎีกาสหรัฐถือวา่ขดัต่อหลกั  Due Process  ท่ีก าหนดใหน้ายจา้งรับผิดทั้งท่ีไม่มีความผิด 

  Due Process  เชิงสารบญัญติัอยู่นอกขอบเขตของหลกัการน้ีท่ีเอามากล่าวเพื่อให้
ระลึกถึงคุณค่าสองอย่างท่ีแยง้กนัอยู่ในตวัคือ  การคุม้ครองปัจเจกชนตามแนวคิดของลทัธิเสรีนิยม
กับการรักษาผลประโยชน์ของมหาชนตามลัทธิประชาธิปไตย  ความขัดแย้งกรณีน้ีของ
สหรัฐอเมริกาท่ีเล่ามามีความรุนแรงมาก  ถึงขนาดมีการเผชิญหนา้กนัระหวา่งฝ่ายตุลาการ  และฝ่าย
การเมืองประธานศาลฎีกาสหรัฐกล่าวถึงประวติัศาสตร์ของฝ่ายตุลาการอเมริกนัวา่  มีเหตุการณ์สอง
อย่างท่ีถือเป็นผลงานช้ินโบวด์ าของศาลฎีกาสหรัฐท่ีท่านไม่สบายใจอย่างแรกคือ  กรณีศาลฎีกายืน
หยดัคว ่ากฎหมายสังคมนิติบญัญติั  โดยอาศยัหลกั  Due Process  อย่างท่ีกล่าวมาน้ี  อีกอย่างหน่ึง
เป็นเร่ืองการรักษาสถานะเดิมตามลัทธิเสรีนิยมเหมือนกันคือ  คว  ่ากฎหมายของมลรัฐท่ีจะ
ปลดปล่อยทาส  การปลดปล่อยทาสในสหรัฐอเมริกาเป็นการปลดปล่อยตามรัฐธรรมนูญฉบบัแกไ้ข
คร้ังท่ีสิบสาม  ความจริงฝ่ายการเมืองเขามีความคิดจะปลดปล่อยทาสก่อนมีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ
แลว้  แต่ศาลฎีกาสหรัฐคว ่ากฎหมายดังกล่าวในคดี  Dred Scott  โดยอา้งถึงสิทธิในลกัษณะของ
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เจ้าของทาส ส าหรับ  Due Process เน้ือหาท่ีส าคัญได้แก่ การคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน โดยให้ความส าคญักบักระบวนการยุติธรรม ตามรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาบญัญติั  
เช่น  การจบั  การคุมขงั  การคน้  เป็นตน้    
  1.1.5 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) และหลกัการตรวจสอบและถ่วงดุล
อ านาจ (Checks and Balances) 
  หลักการแบ่งแยกอ านาจประเทศไทยได้รับอิทธิพลมาพร้อมกับการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ในเหตุการณ์เปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 เป็นตน้มา ตามแนวคิดของมอง
เตสกิเออตามหนงัสือเจตนารมณ์ของกฎหมายไดมี้การนิยามความหมายของการแบ่งแยกอ านาจเป็น
คร้ังแรก กล่าวคือ “ในทุกรัฐบาลมีอ านาจอยูส่ามอ านาจกล่าวคือ อ านาจนิติบญัญติั เก่ียวขอ้งกบัส่ิงท่ี
ขึ้นอยูก่บักฎหมายของชาติ อ านาจบริหาร เก่ียวขอ้งกบักฎหมายของประชาชน และอ านาจท่ีสามคือ
อ านาจในการตดัสินซ่ึงเป็นการประสานแนวคิดของจอห์น ล็อค เขา้กบัการแยกอ านาจตุลาการออก
จากอ านาจของกษตัริย”์ ซ่ึงหลกัการดงักล่าวมีสาระส าคญัดงัน้ี 

1. รัฐมีอ านาจออกกฎหมายบงัคบัการด าเนินชีวิตของประชาชนทัว่ไปอ านาจในการ
ออกกฎหมาย อ านาจในการแก้ไขกฎหมาย และอ านาจในการยกเลิกกฎหมายนั้นคืออ านาจนิติ
บญัญติั 

2. รัฐมีอ านาจในการดูแลความปลอดภยัของประชาชนภายในและภายนอกประเทศ 
และใชก้ าลงัเพื่อใหป้ระชาชนเคารพกฎหมาย 

3. รัฐตอ้งลงโทษบุคคลเม่ือมีการกระท าผิดต่อกฎหมายและจัดให้มีการพิพากษา
วินิจฉยัขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนท่ีอยูใ่ตก้ฎหมาย  

ทั้งน้ีอ านาจทั้งสามอนัไดแ้ก่ อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ  
โดยทั้งสามาอ านาจน้ีสามารถคานและดุลอ านาจซ่ึงกนัและกนัทั้งน้ีเพื่อป้องกนัการใช้อ านาจโดยมิ
ชอบ นอกจากน้ีมองเตสกิเออยงัไดเ้มนอแนวคิดในการแยกบุคคลผูใ้ช้อ  านาจแต่ละอ านาจให้เป็น
อิสระจากกนั โดยแนวคิดดงักล่าวน้ีปรากฏในหนงัสือช่ือวา่ “เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 99-103) 

ดังนั้ นอ านาจในทางบริหาร หรืออ านาจในการบริหารทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีท่ีใช้ผ่านอ านาจอธิปไตยนั้น จึงเป็นหน่ึงในอ านาจท่ีถูกแบ่งแยกไวเ้พื่อให้เกิดความ
สมดุล ทั้งน้ีเพื่อด ารงไวซ่ึ้งการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐ และเพื่อให้รัฐบรรลุ
วตัถุประสงคข์องรัฐในเร่ืองนั้นๆนัน่เอง และอาจกล่าวไดว้่าหลกัการแบ่งแยกอ านาจ และหลกัการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจนั้นเป็นหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของหลกันิติรัฐ 
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 1.2. หลักการทางกฎหมายปกครองท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี 
 
  1.2.1 หลกัการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย (Principle of the Legality) 
  ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democracy State) กล่าวไดว้า่หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 
(Principle of the Legality) หมายความว่ า อง ค์ก รของ รัฐ ฝ่ า ยบ ริหา รจะกระท า ก า ร อัน
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและต้องใช้
อ านาจดงักล่าวภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย ซ่ึงจากความหมายดงักล่าวแสดงให้เห็นบทบาทและ
ความส าคญัของหลกัการน้ี คือการท าหน้าท่ีของฝ่ายบริหารอย่างพอเหมาะพอควรระหว่างการ
เรียกร้องหลกัประกันในในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนในขณะท่ีตอ้งไม่เป็น
อุปสรรคต่อการด าเนินงานของฝ่ายรัฐ ฝ่ายบริหารเกินควร อนัแสดงออกโดยการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการด าเนินงานของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การควบคุมและตรวจสอบ
โดยองคก์รตุลาการหรือศาลจากบทบาท (เอกบุญ วงศส์วสัดิกุล, 2551, หนา้ 34) 

ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์ไดใ้ห้ความหมายของหลกัการดงักล่าวเป็น  2 
นยั 

1. การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใดๆไดท้ั้งส้ิน เวน้แต่การอนักฎหมายหา้มมิใหก้ระท า  

2. การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หมายความว่า ฝ่ายปกครองจะ
กระท าการใดๆ อนัมีผลท่ีจะกระทบถึงสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของเอกชนคนใด
คนหน่ึงไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจ และจะตอ้งกระท าการดงักล่าวในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด
เท่านั้น 

และหลกัการดงักล่าวประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยอีกหลายหลกัการ เช่น 
-หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
-หลกัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายไดใ้นการกระท าทางปกครอง 
-หลกัการหา้มเลือกปฏิบติั 
-หลกัสุจริต 
-หลกัการคุม้ครองความน่าเช่ือถือและไวว้างใจ 
-หลกัคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 
 -หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน  
- หลกัความแหมะสม  
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- หลกัความจ าเป็น  
- หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ เป็นตน้ 
ดงันั้นคณะรัฐมนตรีหากตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายปกครองแลว้ จึงถือไดว้่าตอ้ง

ยดึถือและปฏิบติัตามหลกัการดงัท่ีไดก้ล่าวมาน้ี 
1.2.2 หลกัการจัดบริการสาธารณะ (Public Service) 
บริการสาธารณะถือเป็นกิจกรรมของฝ่ายปกครองตอ้งให้บริการแก่ประชาชน เพื่อ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน บริการสาธารณะจึงมีความหมายวา่ กิจกรรมท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอันเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชน เช่น การ
คมนาคม การศึกษา การสาธารณสุข เป็นตน้ (ประยูร กาญจนดุล , 2538, หน้า 108) ดงันั้นบริการ
สาธารณะจึงมีลกัษณะดงัน้ี 

1. บริการสาธารณะตอ้งเป็นกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
2. บริการสาธารณะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของรัฐ (มานิตย ์จุมปา , 

2548, หนา้ 78) 
หรืออาจสามารถจ าแนกถึงลกัษณะของบริการสาธารณะไดด้งัน้ี (ประยรู กาญจนดุล, 

2538, หนา้ 110-115) 
1.บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของฝ่าย

ปกครองตอ้งมีลกัษณะดงัน้ี 
1. บริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ

ประชาชน 
2.  การจัดระเบียบและวิธีการจัดท าบริการสาธารณะย่อมจะต้องมีการแก้ไข

เปล่ียนแปลงไดเ้สมอโดยบทบญัญติัของกฎหมาย 
3. บริการสาธารณะจะตอ้งจดัท าและด าเนินกิจกรรมอยู่เป็นนิจและสม ่าเสมอไม่มี

การหยดุชะงกั 
4. เอกชนยอ่มมีสิทธิไดรั้บประโยชน์จากการบริการสาธารณะท่ีเท่าเทียมกนั 
นอกจากฝ่ายปกครองจะเป็นผูรั้บผิดชอบจดัท าบริการสาธารณะแลว้บางกรณีรัฐ 

หรือฝ่ายปกครองไดม้อบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ โดยรูปแบบท่ีรัฐมอบให้เอกชนมี
ส่วนในการจดัท าบริการสาธารณะมีอยู ่2 รูปแบบคือ (มานิตย ์จุมปา, 2548, หนา้ 161) 

1. การใชเ้อกชนจดัท าบริการสาธารณะภายใตก้ฎหมายเอกชน 
2. การใชเ้อกชนจดัท าบริการสาธารณะภายใตก้ฎหมายมหาชน 
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สาเหตุท่ีรัฐไดม้อบอ านาจให้แก่เอกชนเป็นผูมี้ส่วน หรือเป็นผูจ้ดับริการสาธารณะ
นั้นมีวตัถุประสงคเ์พื่อเพิ่มบทบาทของเอกชนในการให้บริการสาธารณะดว้ยเหตุผล 2 ประการคือ 
1) วตัถุประสงคใ์นระดบัมหภาค และ 2) วตัถุประสงคใ์นระดบัจุลภาค (มานิตย ์จุมปา , 2548, หนา้ 
189-190) 

ซ่ึงการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีหลักเกณฑ์ส าคัญในการพิจารณาจัดท าดังน้ี 
(นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2557, หนา้ 346-354) 

1. หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค 
2. หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง 
3. หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลง 
บริการสาธารณะนั้นจึงเป็นภารกิจท่ีสืบเน่ืองมาจากภาระหน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็น

สถาบันหลักในกฎหมายมหาชน หากพิจารณาในแง่นิติบัญญัติ การกระท าดังกล่าว (บริการ
สาธารณะ) ส่วนใหญ่เกิดจากบทบญัญติัของกฎหมายท่ีสะทอ้นความตอ้งการของประชาชนส่วน
ใหญ่ผา่นรัฐสภา และไดพ้ิจารณาเพื่อออกมาเป็นกฎเกณฑใ์ห้รัฐโดยฝ่ายบริหารเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการ
จดัท า หรืออาจมอบใหแ้ก่บุคคลอ่ืนในการจดัท าแลว้แต่กรณี ประเภทของบริการสาธารณะไดแ้ก่ 

1.บริการสาธารณะทางปกครอง หมายถึง กิจกรรมท่ีโดยสภาพเป็นงานในหนา้ท่ีของ
ฝ่ายปกครองอนัเป็นภารกิจพื้นฐานท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อตอบสนองความตอ้งการและเพื่อประโยชน์
ของประชาชนโดยรวม 

2.บริการสาธารณะท่ีมิใช่บริการสาธารณะทางปกครอง หมายถึง กิจการในหน้าท่ี
ของรัฐท่ีจดัท าขึ้นเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ในแง่ของการส่งเสริมสวสัดิภาพท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการด ารงชีวิตตลอดจนคุณภาพชีวิตและเพื่ออ านวยความสะดวกสบายให้แก่ประชาชน 
ในดา้นสังคม ไดแ้ก่ การศึกษา การกีฬา การสาธารณสุข เป็นตน้ หรือดา้นเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ ไฟฟ้า 
ประปา การคมนาคม เป็นตน้ 

การมอบหมายให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภท
ท่ีรัฐยนิยอมใหท้ านั้นสามารถพิจารณาไดจ้ากลกัษณะ 2 ประการคือ 

1. การกระท าในรูปแบบของสัญญา 
2. การกระท าตามการอนุญาตตามค าขอท่ีมีตามกฎหมายก าหนด (ดิเรก ควรสมาคม, 

2558, หนา้ 180-181) 
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 1.3 หลักการทางรัฐประศาสนศาสตร์ เกี่ยวกับการก ากับดูแลโดยกระบวนการบริหาร 
(Administrative Control) 
 
     1.3.1 หลักการควบคุม ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง
ภายในองค์กรฝ่ายบริหาร หน่วยงานราชการทางปกครอง 
  การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นหลกัการ
ส าคญัหน่ึงของหลกัการของกฎหมายปกครอง ถือได้ว่าเป็นระบบการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของกากระท าทางปกครอง อาจเรียกไดว้่าเป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐซ่ึงสามารถ
จ าแนกไดเ้ป็น 2 ระบบกล่าวคือ 

1. ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายในฝ่ายปกครอง และ 
2. ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง หรือการตรวจสอบ

โดยฝ่ายตุลาการ  
ซ่ึงในระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครอง ก็ยงัสามารถ

จ าแนกไดเ้ป็น 
1. การควบคุมบงัคบับญัชา (Controle Hierarchique)  
เป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาใชอ้  านาจแบบทัว่ไปตามหลกัการบงัคบับญัชาท่ีมีอยู่เหนือ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเพื่อควบคุมและตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้ านาจตามกฎหมาย 
และตรวจสอบความเหมาะสมของการใชดุ้ลยพินิจในการกระท าทางปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
หากการกระท านั้นๆ ไม่ถูกตอ้ง ไม่เหมาะสม ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือชอบดว้ยกฎหมายแต่ไม่มี
ความเหมาะสมแก่พฤติการณ์ ผูบ้ ังคับบัญชาสามารถใช้อ านาจตามกฎหมายยกเลิก เพิกถอน 
เปล่ียนแปลง หรือแกไ้ขค าสั่งของการกระท านั้นๆได ้

2. การก ากบัดูแล (Tutelle Administrative) 
เป็นกรณีท่ีองคก์รในราชการส่วนกลางหรือภูมิภาค ใชอ้  านาจตรวจสอบความชอบ

ดว้ยกฎหมายขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตลอดจนองคก์รมหาชน หากราชการส่วนกลาง หรือ
ภูมิภาคแลว้แต่กรณีเห็นว่าการกระท าของฝ่ายปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รมหาชนใดไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย องคก์รปกครองส่วนกลางหรือภูมิภาคมีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะอนุมติัหรือไม่อนุมติั
ให้การกระท านั้นมีผลบงัคบั หรืออาจยกเลิก เพิกถอนการกระท าทางปกครองนั้นแลว้แต่กรณีได้
ตามกฎหมาย จะเห็นไดว้า่การควบคุมทั้งสองกรณีนั้นมีขอ้แตกต่างกนัอยูบ่า้งพอสมควร เช่น 

1. อ านาจของผูบ้ังคับบัญชาในการควบคุมการกระท าของผูใ้ต้บังคับบัญชาเป็น
อ านาจตามกฎหมายอย่างทัว่ไปท่ีเกิดจากการจดัระเบียบภายในหน่วยงาน หรือเป็นไปตามหลกัการ
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บงัคบับญัชา จึงไม่มีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะอีก ส่วนอ านาจในการก ากบัดูแลนั้น 
จะตอ้งมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวเ้ป็นการเฉพาะ และผูมี้อ านาจก ากบัดูแลไม่สามารถใชอ้ านาจ
ตามกฎหมายเกินกวา่ท่ีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไว ้

2 .  ก ารบังคับบัญชานั้ นผู ้บั งคับบัญชา มีอ าน าจควบคุมการกระท า ของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไดท้ั้งเร่ือง ความชอบดว้ยกฎหมาย และความเหมาะสม ซ่ึงเป็นดุลยพินิจ แต่การ
ก ากบัดูแลนั้น ผูมี้อ  านาจในการก ากบัดูแลจะควบคุมเฉพาะเร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น โดย
ไม่สามารถก้าวล่วงเขา้ไปควบคุมเร่ืองความเหมาะสม หรือดุลยพินิจในการกระท าทางปกครอง
นั้นๆ เพราะเป็นหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) (องักูร วฒันรุ่ง, ออนไลน์, 2021) 

ส าหรับการแบ่งแยกอ านาจหนา้ท่ีตามหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง เป็นกรณี
ท่ีรัฐมอบภารกิจท่ีตนตอ้งกระท าไปให้นิติบุคคลมหาชนซ่ึงไดรั้บการจดัตั้งขึ้นซ่ึงแยกออกต่างหาก
จากรัฐ และเป็นองคก์ารท่ีถูกจดัตั้งขึ้นเพื่อปฏิบติัภารกิจสาธารณะบางประการท่ีรัฐเห็นวา่ไม่สมควร
ท่ีจะรวมศูนยแ์ห่งอ านาจในการปฏิบติัภารกิจเร่ืองนั้นไวเ้อง และยงัมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย
ต่างๆในกรอบอ านาจท่ีตนเองได้รับตามกฎหมายจัดตั้งองค์การของตนเอง ทั้งน้ีรัฐส่วนกลางมี
อ านาจเพียงการก ากบัดูแล หมายความว่ารัฐอาจใช้อ านาจสั่งการให้องค์การนั้นๆกระท าการให้อยู่
ในกรอบแห่งกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่มีอ านาจควบคุมบงัคบับญัชาการตดัสินใจในทางนโยบายท่ี
เกิดขึ้นตามอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารมหาชนต่างๆ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค  าสอนวา่ดว้ยรัฐ, หนา้ 165) 
  1.3.2 หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
  หลกัธรรมาภิบาล หรือ หลกับริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เป็นอีกแนวคิดหน่ึงท่ีสร้างมาเพื่อ
แกไ้ขเยยีวยาปัญหาในการบริหารจดัการองคก์รทั้งภาครัฐ และภาคเอกชน โดยแนวคิดน้ีเร่ิมเขา้มาสู่
ประเทศไทยประมาณปี พ.ศ. 2540 หลกัธรรมาภิบาลนั้นมีจุดก าเนิดจากการปรับตวัในการสร้างพลงั
อ านาจของประเทศมหาอ านาจในระบบเศรษฐกิจและการเมืองของโลกท่ีมีการปรับเปล่ียนไป โดย
ให้องค์กรระหว่างประเทศท่ีมีช่ือว่า “ธนาคารโลก หรือ World bank” เป็นองค์กรขบัเคล่ือน หลกั
ธรรมาภิบาล โดยการตั้งธนาคารโลกมีวตัถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือและฟ้ืนฟูและพฒันาประเทศ
สมาชิกท่ีมีประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นผูน้ า เพื่อส่งเสริมการคา้เสรีและการลงทุนของภาคเอกชน
ระหว่างประเทศ และเพื่อส่งเสริมการพฒันาและเพิ่มเสถียรภาพเร่ืองดุลการช าระเงินระหว่าง
ประเทศ ธนาคารโลกในฐานะเจา้หน้ีจึงมีบทบาทในการพิจารณาให้สินเช่ือเงินกูแ้ก่ประเทศสมาชิก 
โดยให้มีความเส่ียงต ่าสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้ ดังนั้นธนาคารโลกจึงได้ริเร่ิมน าแนวคิดเร่ือง Good 
Governance มาใช้ในการปล่อยเงินกู้แก่ประเทศสมาชิก โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อป้องกันปัญหาการ
ด าเนินงานท่ีไม่มีประสิทธิภาพและการทุจริตคอรัปชัน่ของรัฐบาลผูกู้ ้ ซ่ึงรัฐบาลผูกู้จ้ะตอ้งมุ่งเนน้ใน
เร่ืองความมัน่คง ความโปร่งใส และความรับผิดชอบในการด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพของตน 
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ซ่ึงอิทธิพลแนวคิดน้ีได้ส่งผลให้รัฐบาลต้องมีหลักในการยึดถือ และกลายเป็นแนวคิดการ
บริหารงานของรัฐต่างๆอย่างแพร่หลายในยุคระเบียบโลกใหม่ และมีการส่งเสริมและผลกัดนัให้
หลกัธรรมาภิบาลให้มีการปฏิบติัใช้อย่างเป็นรูปธรรม โดยการจดัการท่ีมีประสิทธิภาพนั้นจะถูก
พฒันาเป็นแนวทางในการปฏิบติั ซ่ึงตอ้งเก่ียวขอ้งกบัการเมือง โครงสร้างของรัฐ และกฎหมาย  ซ่ึง
ธนาคารโลกพิจารณาว่าการจัดการ  ท่ีดีจะต้องมีโครงสร้างการบริหารและจัดการท่ีโปร่งใส 
(Transparency) มีความรับผิดชอบ (Accountability) และเป็นไปตามหลกันิติธรรม (Rule of law) 
โดยหลกัธรรมาภิบาลจะเขา้มาเปล่ียนแปลงการบริหารจดัการงานภาครัฐ ( Governance) และเน้น
เร่ืองศกัยภาพของรัฐ (State capacity) ทางธนาคารโลกไดม้องความชอบธรรมของการจดัการภาครัฐ
ตามกระแสท่ีเกิดขึ้นของระบอบประชาธิปไตยในคล่ืนโลกท่ี 3 ท่ีเนน้ระบอบประชาธิปไตยแบบมี
ส่วนร่วม จึงไดข้ยายแนวคิดออกไปว่า การจดัการท่ีดีควรใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม จึงเห็นควร
ให้มีองคป์ระกอบของการมีส่วนร่วมของประชาชน (Citizen Participation) และยงัรวมถึงประเด็น
ส าคญัในการปฏิรูปการเมือง (Political reform) เพื่อพฒันาเมืองให้เป็นประชาธิปไตยท่ีเป็นกระแส
ของโลกในขณะนั้น ในการหาแนวทางในการบริหารจดัการท่ีดี ธนาคารโลกไดป้ระเมินและพบวา่ 
เง่ือนไขการบริหารจัดการท่ีดีของธนาคารโลกไม่เป็นผลในการบริหารเพียงเท่านั้น เพราะการ
บริหารจดัการท่ีดียงัเก่ียวขอ้งกบันกัการเมืองและขา้ราชการท่ีมีผลประโยชน์กบัโครงการต่างๆใน
รัฐ ดงันั้น การคอรัปชัน่จึงเป็นอุปสรรคส าคญัของการบริหารจดัการท่ีไม่มีประสิทธิภาพ จนกระทัง่
ในปี ค.ศ. 2004 ธนาคารโลกได้มีความชัดเจนในองค์ประกอบส าคัญของหลกัธรรมาภิบาล อนั
ประกอบไปดว้ยองคป์ระกอบหลกัไดแ้ก่ 

-Voice and Accountability การมีสิทธ์ิ การมีเสียงของประชาชน และความรับผิดชอบ 
-Political Stability เสถียรภาพทางการเมืองและความรุนแรง 
-Government Effectiveness ความมีประสิทธิภาพของรัฐบาล 
-Regulatory Quality คุณภาพการเคารพกฎระเบียบ 
-Rule of Law หลกันิติธรรม 
-Control of Corruption การปราบปรามการคอรัปชัน่ (ทิวากร แกว้มณี, 2559, หน้า 

37-45) 
ในกรณีของหลกัแห่งความรับผิด ธนาคารโลกมุ่งไปท่ีขา้ราชการ หัวหนา้หน่วยงาน

ราชการทุกระดับไม่ว่าเป็นระดับชาติ ภูมิภาค หรือทอ้งถ่ิน และยงัรวมไปถึงการขยายแนวคิดให้
สอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงในศตวรรษท่ี 21 โดยองคป์ระกอบดา้นความรับผิดชอบนั้นไดมี้การ
น าภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ เขา้มาเสริมความเป็นรูปธรรมของหลกัธรรมาภิบาล ทั้งน้ีหากมีภาวะผูน้ าท่ี
ดีซ่ึงประกอบดว้ยองคป์ระกอบ 3 ส่วนกล่าวคือ ดา้นการน าตนเอง ดา้นการน าทีม และดา้นการน า
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องคก์ร ซ่ึงภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์นั้นจะมีการน าเร่ืองคุณธรรม และจริยธรรมเขา้มาเป็นองคป์ระกอบ
หลกัของทั้งสามด้านเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพต่อหลกัความรับผิดชอบและ การปราบปรามการ
คอรัปชัน่ (วรวรรษ เทียมสุวรรณ, 2562, หนา้ 58) 

ดงันั้นสามารถสรุปไดว้่า ธรรมาภิบาล คือ แนวทางในการบริหารจดัการองค์กรทั้ง
ภาครัฐ และภาคเอกชน โดยยึดหลักคุณธรรมและความโปร่งใส ภายใต้หลักกฎหมายและการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย จึงถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัและมีบทบาทมากในการบริหารและ
จดัการองคก์รภาครัฐและภาคเอกชน โดยเนน้การปฏิบติังานเพื่อพฒันาและจดัการองคก์รให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดความสงบสุขในสังคมถือเป็นหลกัการท่ีมีความเช่ือมโยงกบัหลกันิติ
ธรรม และหลกันิติรัฐ (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2553, หนา้ 13-15) ซ่ึงก่อนหนา้ท่ีจะมีการบญัญติัหลกั
นิติธรรมอย่างชัดแจ้งในรัฐธรรมนูญ หลักธรรมาภิบาลดังกล่าวเปรียบเสมือนกลไก ส่งเสริม 
ผลกัดนั ให้หลกันิติธรรมไปใชก้บัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไดอ้ย่างเป็นรูปธรรมมาก
ขึ้น และยงัตอ้งสามารถตรวจสอบ และท าใหป้ระชาชนในฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตยเขา้มามีส่วน
ร่วมได้ และหากใช้หลกัธรรมาภิบาลน้ีอาจท าให้ความเป็นนามธรรมของหลกันิติธรรมปรากฎ
ชดัเจนยิ่งขึ้นและสามารถท าให้หลกันิติธรรมบรรลุวตัถุประสงค์ และสัมฤทธ์ิผลในทางหลักนิติ
ธรรมรัฐธรรมนูญ และกฎหมาย อีกทั้งยงัท าให้หลกันิติธรรมไดเ้กิดเป็นรูปธรรมชดัเจนยิ่งขึ้น และ
ส่งผลท่ีดีต่อไปยงัเน้ือหาของหลกันิติธรรม และองค์ประกอบอ่ืนๆ ท่ียงัตอ้งการพฒันาการทาง
กฎหมายต่อไป  หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ของประเทศไทยนั้ นประกอบไปด้วย
หลกัการยอ่ยอีก 6 หลกัการกล่าวคือ 

1. หลกันิติธรรม 
2. หลกัคุณธรรม 
3. หลกัความโปร่งใส 
4. หลกัการมีส่วนร่วม 
5. หลกัความรับผิดชอบ 
6. หลกัความคุม้ค่า 
จากหลกัการย่อยทั้ง 6 ประการนั้นได้น ามาบญัญติัเป็นกฎหมายในระดับพระราช

กฤษฎีกาในปี พ.ศ. 2546 โดยใชช่ื้อว่า พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 โดยไดมี้การก าหนดเป้าหมายจ านวน 7 ประการคือ 

1. บริหารภารกิจเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน 
2. บริหารงานเพื่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
3. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
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4. ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 
5. ปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ 
6. อ านวยความสะดวกและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
7. ประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 

2. แนวคิดทางกฎหมายมหาชนท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
 
  2.1 แนวคิดส านักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) 
  เพลโต (Plato 429-348 B.C.) ไดก้ล่าวเอาไวใ้นงานประพนัธ์ท่ีมีช่ือว่า “The Law” โดยเพล
โตให้ความส าคญักบักฎหมายมากกว่าตวับุคคลผูมี้อ านาจปกครองโดยไดบ้นัทึกไวใ้นงานเขียนว่า 
“กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองจะต้องด าเนินตามกฎหมายหากสังคมสามารถสร้าง
กฎหมายท่ีดีและเป็นธรรมขึ้นมาใหค้นประพฤติปฏิบติัตามได ้แมแ้ต่คนชัว่ก็ยงัอาจจะมีทางท าความ
ดีขึ้นมาได้เช่นกัน” ประกอบกับแนวคิดท่ีว่าในรัฐจะต้องมีกฎหมายสูงสุดของรัฐ กษตัริย์และ
ประชาชนจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายดังกล่าว ณ จุดน้ีเพลโตได้น ากฎหมายมาเป็นตัวน าในการ
ปกครองรัฐ ทุกๆคนตอ้งเคารพและไม่กระท าการละเมิดต่อกฎหมายของรัฐซ่ึงแนวคิดน้ีไดพ้ฒันามา
เป็น “หลกันิติรัฐ” ในเวลาต่อมา 
            อริสโตเต้ิล (Aristotle 384-322 B.C.) ไดก้ล่าวถึงหลกันิติธรรมไวใ้นงานประพนัธ์ท่ีมี
ช่ือว่า “The Politic” มีใจความส าคญัว่า “การปกครองโดยกฎหมายเป็นส่ิงท่ีพึงปรารถนามากกว่า
การปกครองโดยมนุษย ์ไม่ว่าจะเป็นผูใ้ดก็ตาม (.....The Rule of law…is preferable to that of any 
individual.) และการปกครองตอ้งเป็นไปตามกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น  (Rule of law implies that 
every citizen is subject to the Law) ซ่ึงต่อมาแนวคิดดงักล่าวก็ไดถู้กพฒันาต่อเน่ืองมาเป็นกฎหมาย
ธรรมชาติ (Nature law) และกฎหมายบา้นเมือง (Positive law) ในเวลาต่อมา 
            จากแนวคิดดงักล่าวเม่ือมนุษยม์าอยู่รวมกนัเป็นสังคมท าให้เกิดวิวฒันาการแนวคิด 
จึงน าไปสู่ “แนวคิดส านักกฎหมายบา้นเมือง” (ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2553, หน้า 326) ซ่ึงสะทอ้นให้
เห็นถึงความมีสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย ์ดงันั้นแมจ้ะมีบทบญัญติัของกฎหมายบา้นเมืองบญัญติั
ฝ่าฝืนต่อกฎหมายธรรมชาติ กฎหมายนั้นก็ไม่มีสภาพเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัแก่ประชาชนได ้
      2.2 แนวคิดส านักกฎหมายบ้านเมือง หรือส านักปฏิฐานนิยม (Positivism Law) 

แนวคิดส านกักฎหมายบา้นเมืองเป็นแนวคิดท่ีประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลมามากท่ีสุด
นับแต่มีการเปล่ียนแปลงระบอบการเมืองการปกครองเป็นตน้มา โดยส านักดงักล่าวมีแนวคิดท่ีมี
สาระส าคัญอยู่ท่ี กฎหมายนั้นเป็นส่ิงท่ีถูกก าหนดขึ้นด้วยความจงใจของรัฐ (Law is something 
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deliberately made) ความคิดดงักล่าวน้ีมาควบคู่กบัแนวคิดเก่ียวกบัอ านาจอธิปไตยท่ีอธิบายว่า “รัฐ
ย่อมมีอ านาจบัญญัติกฎหมายได้โดยปราศจากข้อจ ากัด” โดยแนวคิดน้ีถูกก าหนดขึ้นมาตั้ งแต่
แนวความคิดของ Thomas Hobbes (1535-1679) ในตอนปลายศตวรรษท่ี 17 ท่ีไดก้ล่าวไวว้่า “ส่ิงท่ี
ท าให้กฎหมายเป็นกฎหมายนั้นคืออ านาจมิใช่สัจธรรม” (Non veritas sed auctaritas facit legem) 
และต่อมาก็ไดมี้การแยกศีลธรรมออกจากกฎหมาย ซ่ึงมาจากแนวคิดของ Pufendorf (1632-1694) 
,Christian Thomasius (1655-1728) ,และ John Austin (1790-1859) (ปรีดี เกษมทรัพย์ ,2553, หน้า 
312) 

ดงันั้นกฎหมายในปัจจุบนัถูกตราขึ้นโดยค าสั่งของรัฏฐาธิปัตย ์เช่นเดียวกนักบัหลกั
นิติธรรมท่ีถูกบญัญติัขึ้นในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงตอ้งถือเป็นกฎหมายท่ีใช้บงัคบั
กนัอย่างทัว่ไป และจะตอ้งถือปฏิบติัอย่างเคร่งครัด ทั้งน้ีตามแนวคิดของส านักกฎหมายบา้นเมือง
ดงักล่าว 

2.3 แนวคิดอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) 
ปรากฏเป็นทฤษฎีทางการเมืองซ่ึงกล่าวว่าทุกรูปแบบการปกครองตอ้งมีอ านาจ

แห่งการตดัสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาด (Absolute power) และอ านาจน้ีถูกใช้หรือควบคุมโดยบุคคล
หรือส่ิงสมมติ บุคคลหรือส่ิงสมมติน้ีเรียกวา่ “องคอ์ธิปัตย”์ และอ านาจอธิปไตยน้ีคืออ านาจซ่ึงแสดง
ความเป็นใหญ่ ความเป็นอิสระ ความไม่ขึ้นแก่ใคร หรือตอ้งเช่ือฟังค าสั่ง ค  าบงัคบับญัชาของผูใ้ดท่ี
เหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน ดังนั้นอ านาจอธิปไตยในความหมายของกฎหมาย
มหาชนคือ อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , 2564, หน้า 85) ซ่ึงใน
แนวคิดดงักล่าวมีหลากหลายแนวคิดตามวิวฒันาการทางกฎหมายท่ีเช่ือว่าอ านาจอธิปไตยนั้นเป็น
ของพระเจา้ โดยแนวคิดของส านกักฎหมายธรรมชาติ หรืออ านาจอธิปไตยเป็นของพระมหากษตัริย ์
โดยแนวคิดดงักล่าวก่อก าเนิดขึ้นในยุคท่ีแนวคิดอ านาจอธิปไตยเป็นของพระเจา้ไดเ้ส่ือมลงจนฝ่าย
อาณาจกัรเขม้แข็งและแยกตวัออกมาจากฝ่ายศาสนจกัรได้ส าเร็จและไม่ขึ้นตรงต่อศาสนจกัรอีก
ต่อไป โดยมีนกัปราชญท่ี์สนบัสนุนแนวคิดน้ีไดแ้ก่ ฌอง โบแดง (Jean Bodin) และแนวคิดท่ีมองวา่
อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน โดยแนวคิดดงักล่าวก าเนิดขึ้นมาในสมยัจกัวรรด์ิโรมนัเน่ืองจาก
ไดรั้บอิทธิพลของพวกสโตอิคส์ (Stoics) โดยชิเชโร (Cicero) ท่ีไดก้ล่าวไวว้่า “อ านาจสูงสุดในรัฐ
หน่ึงตกอยู่แก่ประชาชนทั้งหมดของรัฐ” ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวไดรั้บการสนับสนุนและเผยแพร่โดย
นักปราชญ์ ฌอง ชาร์ค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) ผูน้ าแนวคิดสัญญาประชาคมนั่นเอง หรือ
อ านาจอธิปไตยเป็นของชนชาติท่ีได้รับความนิยมและยอมรับกันอย่างกวา้งขวางโดย ซีเอเย่ส์ 
(Sieyes) หรืออ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา ซ่ึงพฒันามาจากจารีตประเพณีกฎหมายของประเทศ
องักฤษ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 98)  
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ดงัจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติั
เร่ืองอ านาจอธิปไตย ไวใ้นมาตรา 3 วรรค 1 ว่า “อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย.....” เป็น
อนัทราบไดว้่าอิทธิพลความคิดท่ีว่า อ านาจอธิปไตย เป็นอ านาจสูงสุดและเด็ดขาดของรัฐนั้นเป็น
ของปวงชนชาวไทย ดงันั้นการใชอ้  านาจในทางบริหารทางปกครองจึงตอ้งถือวา่ผูป้กครองเป็นผูใ้ช้
อ  านาจนั้นแทนประชาชนชาวไทยตามแนวคิดดงักล่าว 
      2.4 แนวคิดว่าด้วยรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism)  

แนวคิดดงักล่าวเป็นการแปลงสภาพจากอ านาจแห่งความเป็นจริงมาเป็นอ านาจตาม
กฎหมายโดยไดต้ระหนกัถึงความส าคญัในปัจจยัคือรัฐธรรมนูญไดส้ร้างการด ารงอยูข่องรัฐโดยมี
ขอบเขตจ ากดัในแง่ภูมิศาสตร์ และสัญชาติ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การจดัองคก์รท่ีใชอ้  านาจรัฐต่างๆ ใน
สากลใชค้  าวา่ (Constitution) ซ่ึงนิยมใชเ้รียกกฎหมายอนัเป็นสูงสุดท่ีใชป้กครองประเทศ และนิยม
ใชน้บัแตศ่ตวรรษท่ี 17 เป็นตน้มา โดยแนวคิดดงักล่าวมีสาระส าคญัดงัน้ี 

1. รัฐธรรมนูญในฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ 
2. รัฐธรรมนูญในฐานะเป็นกฎเกณฑท่ี์จดัโครงสร้างและจดัตั้งองคก์รการใชอ้  านาจ

รัฐ 
ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวเป็นแนวคิดท่ีใชรั้ฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรใหเ้ป็นเคร่ืองมือใน

การก าหนดรูปแบบการปกครองและก าหนดกลไกอันเป็นโครงสร้างพื้นฐานในการจัดองค์กร
บริหารรัฐ และยงัมีวตัถุประสงค์ในการสร้างความเช่ือมโยงระหว่างรัฐในฐานะผูป้กครองซ่ึงมี
อ านาจสูงสุดกับประชาชนผู ้อยู่ใตป้กครอง โดยรัฐตอ้งให้การรับรองและคุ ้มครองซ่ึงสิทธิและ
เสรีภาพของผูใ้ตป้กครองและประชาชนจะตอ้งมีส่วนร่วมในการปกครองหรือในการใช้อ านาจ
สูงสุดในการปกครองประเทศ ซ่ึงอาจแบ่งวตัถุประสงคข์องแนวคิดดงักล่าวเป็นขอ้ๆ ดงัน้ี 

1. การรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
2. การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
3. การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพใหรั้ฐบาล (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 

2564, หนา้ 142) 
หลกันิติธรรมนั้นเป็นหลกัการท่ีเกิดขึ้นมาเพื่อท าให้แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้น

บรรลุวตัถุประสงค์ ประกอบกบัหลกันิติธรรมนั้นถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ดังนั้นการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีนั้นจึงจ าตอ้ง
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการย  ้ า ซ่ึงเจตนารมณ์ของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม และใน
วตัถุประสงคข์องแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ไดเ้ป็นอยา่งดี 
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3. ทฤษฎีทางกฎหมายที่เกีย่วข้องกบัการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 
 3.1 ทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเกีย่วข้องกบัการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
  3.1.1 ทฤษฎีการก่อก าเนิดรัฐ (Origin of The State)    

จากแนวคิดการก่อก าเนิดรัฐดงักล่าวน้ีไดรั้บการยอมรับและยึดถือปฏิบติัมาเน่ินนาน 
แนวคิดน้ีเช่ือมโยงกบัแนวคิดทางจิตวิทยาสังคม ซ่ึงมีพฒันาการมาเป็นล าดบั จนกระทัง่พฒันามา
เป็นรัฐสมัยใหม่ในปัจจุบัน โดยแนวคิดของนิคโคโล แมคเคียเวลล่ี (Niccolo Machiavelli ค.ศ. 
1469-1527) ไดเ้สนอทฤษฎีเหตุผลของรัฐ (raison d’Etat) ซ่ึงเป็นทฤษฎีท่ีไดรั้บการยอมรับเป็นอย่าง
มาก และยงัเป็นแนวคิดท่ีวางรากฐานของรัฐสมยัใหม่อีกดว้ย แนวคิดสมยัใหม่สามารถจ าแนกได้
ดงัน้ี 

1. รัฐเกิดจากสัญญาประชาคม (le contrat social) 
โดยนกัปราชญเ์ห็นตรงกนัว่ารัฐเกิดขึ้นจากพนัธะสัญญา เช่น Thomas Hobbes, John 

Lock , Jean Jacques Rousseau เป็นต้น แต่นักปราชญ์เหล่าน้ีมิได้มีความเห็นในรายละเอียดเป็น
เช่นเดียวกนัทั้งหมด แต่เห็นผลตรงกนัวา่ รัฐเกิดขึ้นจากพนัธะสัญญา 

                  2. รัฐเกิดจากความขดัแยง้ (les conflits) 
ทฤษฎีดงักล่าวน้ีถือเป็นรากฐานการก่อก าเนิดรัฐและเนน้ใหเ้ห็นถึงสภาวะการณ์ทาง

กฎหมายให้เด่นชัดขึ้น ในเร่ืองดังกล่าวมีนักปราชญ์หลายท่านท่ีวิเคราะห์เพื่อท่ีจะอธิบายถึงการ
ก่อก าเนิดรัฐขึ้นโดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานแห่งการรับรู้ของมนุษยโ์ดยตรงบนขอบเขตแห่งปริมณฑลของ
อ านาจทางการเมือง อาทิ Montesquieu, Rousseau, Lock, Hegel, Marx เป็นตน้ 

3. รัฐและแนวคิดการจดัตั้งสถาบนั (L’Etat et la notion d’institution)  
แนวคิดดังกล่าวได้รับการเสนอโดย Maurice Hauriou โดยได้เสนอว่ารัฐเป็นนิติ

บุคคล  (la personne morale) และเน่ืองจากความเป็นนิติบุคคลของรัฐน้ี จึงได้จดัตั้งสถาบันท่ีอยู่
ภายใตรั้ฐขึ้นมา และมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการเป็นองคก์รท่ีมีการจดัระบบของรัฐและความคิด
ช้ีน าท่ีเป็นพื้นฐานขององคก์ร และจากความเป็นนิติบุคคลของรัฐ รัฐจึงเป็นผูก่้อตั้งสถาบนัภายใตรั้ฐ
ขึ้นมา  รัฐจึงมีสถานภาพและความเป็นอิสระในการด าเนินการต่างๆ ไดโ้ดยตวัของรัฐเอง  (เกรียง
ไกร เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 72) 

4. รัฐสมยัใหม่ (Modern State)  
นิคโคโล แมคเคียเวลล่ี (Niccolo Machiavelli ค.ศ. 1469-1527) เป็นนักปราชญ์ชาว

อิตาลีไดป้ระพนัธ์งานเขียนของตวัเองท่ีมีช่ือว่า “The Prince” ไดเ้ป็นผูอ้ธิบายความหมายของรัฐว่า 
รัฐเป็นส่ิงท่ีมีความหมายและคุณค่าในตวัของมนัเอง และเป็นคนแรกท่ีใชค้  าว่า “รัฐ” ในความหมาย
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สมยัใหม่ แต่รัฐยงัมิไดแ้ยกออกจากตวับุคคลอย่างเด็ดขาด (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หน้า 
70) และยงัรวมไปถึงการจ าแนกรัฐออกเป็น 2  แบบคือ 1) รัฐเด่ียว และ 2) รัฐรวม ซ่ึงประเทศไทย
นั้นถูกก าหนดให้เป็นรัฐเด่ียว โดยถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 มาตรา 1 ความว่า “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจกัรอนัหน่ึงอนัเดียว จะแบ่งแยกมิได”้ และหาก
พิจารณาถึงองคป์ระกอบความเป็นรัฐสมยัใหม่ โดยมีองคป์ระกอบส าคญั 4 ประการ กล่าวคือ 

1. ดินแดนท่ีชดัเจนแน่นอน 
2. ประชากรในก ากบัของรัฐนั้น 
3. อ  านาจอนัเป็นอ านาจสูงสุดและเด็ดขาด นัน่คืออ านาจอธิปไตย 
4. รัฐบาล ผูเ้ป็นตวัแทนการใชอ้ านาจอธิปไตย 
จึงสามารถสรุปไดว้า่กรณีเป็นการพิจารณาวา่รัฐเกิดขึ้นไดอ้ยา่งไร ความสัมพนัธ์ของ

อ านาจภายในรัฐ หากพิจารณาจากพฤติกรรมมนุษย ์รัฐเกิดขึ้นจากการรวมตวักันของมนุษยเ์ป็น
สังคม และหากพอจ าแนกแนวคิดจากนกัปราชญก์ารก่อก าเนิดรัฐสามารถจ าแนกการก่อใหเ้กิดรัฐได ้
3 ประการกล่าวคือ 

1. รัฐเป็นผลจากการท าพนัธะสัญญา 
2. รัฐเป็นผลของการขดัแยง้ 
3. รัฐเป็นผลของการจดัตั้งสถาบนั 

ประเทศไทยนั้นได้รับอิทธิพลระบอบการเมืองการปกครองจากยุโรป จึงท าให้
ประเทศไทยได้รับอิทธิพลจากแนวคิดสัญญาประชาคม (Social Contract) ไม่ว่าจะเป็น Hobbes, 
Lock, Rousseseau ซ่ึงนักปราชญ์ทั้งสามมิไดมี้แนวคิดไปในทิศทางเดียวกนั เพราะมีพื้นฐานความ
เช่ือคนละอย่าง แต่แนวคิดดงักล่าวสามารถยืนยนัการเกิดขึ้นของรัฐไดเ้ป็นอย่างดี และไดรั้บการ
ยอมรับและพฒันาต่อมาจนกระทัง่เป็นทฤษฎีการก่อตั้งรัฐในเวลาต่อมา (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 
2564, หนา้ 72) 

ปัจจุบันประเทศไทย หรือรัฐไทยได้ก่อก า เนิดขึ้ นโดยมีสถานะเป็นรัฐตาม
องคป์ระกอบขา้งตน้ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ จึงท าให้เกิดอ านาจในการบริหารกิจการภายในประเทศ 
หรือรัฐในดา้นต่างๆไดอ้ยา่งเป็นอิสระตามระบอบการปกครอง และรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดไว ้
  3.1.2 ทฤษฎีสัญญาประชาคม (The Social Contract Theory) 
  นักปราชญ์ชาวองักฤษจอห์น ล็อค (John Locke)  เห็นว่ามนุษยแ์ละสังคมไม่สามารถแยก
ออกจากกนั เพราะสังคมประกอบขึ้นจากมนุษย ์สังคมจึงมีวตัถุประสงคสุ์ดทา้ยคือ ความผาสุขและ
ความสงบของมนุษย ์ณ จุดน้ีเองมนุษยจึ์งมีเจตนาท่ีจะเขา้ร่วมสังคมและเจตนาท่ีตรงกนัของมนุษย์
ทุกคนคือตอ้งการความมัน่คง และความปลอดภยัในชีวิตของตนเอง จึงท าให้เกิดสัญญาประชาคม
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ขึ้นและมนุษยแ์ต่ละคนยินยอมสละสิทธิตามธรรมชาติท่ีจะบงัคบักนัเองเม่ือมีการละเมิดสิทธิ และ
โอนสิทธิการบงัคบัน้ีให้แก่สังคมผูเ้ดียว ดังนั้นสัญญาประชาคมจึงเกิดขึ้นจากการตกลงกันของ
มนุษยผ์ูมี้อิสระ (บวรศกัด์ิ อุวรรโณ, 2547, หนา้ 65) และนกัปราชญ ์ฌอง ชาร์ค รุสโซ (Jean Jacques 
Rousseau) เห็นว่าการยินยอมของมนุษยน์ั้นรวมกนัเป็นสังคม ก่อให้เกิดสัญญาประชาคมและเป็นผู ้
ก่อตั้ง “รัฏฐาธิปัตย”์ ซ่ึงรุสโซ หมายถึง เจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชนทั้งมวล ซ่ึงเป็นเจตนารมณ์
ของสังคม ไม่ใช่ของปัจเจกชนคนใดคนหน่ึง ซ่ึงรุสโซเช่ือว่าสังคมภายหลังท่ีก่อเกิดสัญญา
ประชาคมนั้น จะเป็นสังคมท่ีมีอิสระและมีเสรีภาพ เพราะแต่ละคนยอมสละเสรีภาพให้ทุกคน และ
มีผลเท่ากบัตนเองตอ้งเช่ือฟังตนเองโดยยอมอยู่ภายใตเ้จตนารมณ์เดียวกนั โดยนัยยะน้ีประชาชน
ตอ้งมีผูป้กครองหรือหัวหนา้ แต่ไม่ใช่นาย นอกจากนั้นสังคมท่ีเกิดขึ้นจากสัญญาน้ีจะเป็นสังคมท่ีมี
ความเสมอภาค เท่าเทียมกนัหมด เพราะแต่ละคนสละสิทธิ เสรีภาพของทุกคน จึงเท่ากบัตนได้รับ
เท่ากับส่ิงท่ีตนสละ ฉะนั้นสมาชิกแต่ละคนของสังคมจึงตอ้งมีสิทธิเท่าเทียมกันภายใตก้ฎหมาย 
(บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2547, อา้งแลว้)  

โดยนยัยะแห่งแนวคิดน้ีจึงส่งผลให้เกิดจุดเกาะเก่ียวกบัหลกันิติธรรมอย่างหลีกเล่ียง
มิได ้ประกอบกบัการท่ีตวัแทนของคนแต่ละคนเขา้ใช้สิทธ์ิในอ านาจสูงสุดของรัฐ โดยการตกลง
ร่วมกนัของปวงชนในรัฐ ผูใ้ชอ้  านาจเหล่านั้นจกัตอ้งพึงใชอ้  านาจสูงสุดในฐานะผูป้กครองให้บรรลุ
ซ่ึงเจตนารมณ์ของกฎหมายต่างๆท่ีใชบ้งัคบัในสังคมอยา่งเท่าเทียมและเป็นธรรมอีกดว้ย 
  3.1.3 ทฤษฎีความยุติธรรม (Justice Theory) 
  นกัปรัชญาเมธีชาวอเมริกนั John Rawls’s มีขอ้เสนอในทฤษฎีของตนว่า ความยุติธรรมคือ
ความเป็นธรรมและเร่ิมต้นจากการสร้างสถานการณ์สมมติท่ีก าหนดให้บุคคลท่ีมีเหตุผลและ
เสรีภาพอย่างเสมอภาคได้ร่วมกันเลือกหลกัความยุติธรรมให้เกิดขึ้นในสังคมแลว้น าไปใช้ผ่าน
โครงสร้างพื้นฐานทางสังคม ดงันั้นเม่ือน ามาใชก้บักฎหมาย และหลกันิติธรรมแลว้ ความยุติธรรม
นั้นเป็นหลกัการส าคญัหน่ึงในกฎหมาย และหลกันิติธรรมท่ีจะท าให้วตัถุประสงค์ของหลักนิติ
ธรรมนั้นบรรลุเป้าประสงคไ์ดอ้ย่างสวยงาม จากท่ีจอห์น รอลส์ น าเสนอไวข้า้งตน้ สามารถสรุปได้
วา่หลกัความยติุธรรมท่ีมนุษยใ์นจุดเร่ิมตน้เห็นพอ้งตอ้งกนัประกอบดว้ยหลกัการส าคญั 2 ขอ้ คือ 1) 
มนุษยแ์ต่ละคนจ าตอ้งมีสิทธิเท่าเทียมกนัในเสรีภาพขั้นพื้นฐานอย่างมากท่ีสุด ซ่ึงเทียบเคียงไดก้บั
เสรีภาพอนัคลา้ยคลึงกันในบุคคลอ่ืน ๆ และ 2) ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจ และสังคมตอ้ง
ไดรั้บการจดัระเบียบให้เป็นธรรม (ทวีป มหาสิงห์, ออนไลน์, 2564) ซ่ึงเห็นไดจ้ากองค์ประกอบ
ของทฤษฎียุติธรรมท่ีมีการน าหลกัความเสมอภาคเขา้มาเป็นองค์ประกอบหลกัของทฤษฎีความ
ยุติธรรม จึงท าให้หลักนิติธรรมนั้นมีส่วนของการท าให้เกิดความยุติธรรมตามทฤษฎีดังกล่าว 
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ประกอบทฤษฎีความยติุธรรมนั้นมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งในทุกๆ สังคม โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในสังคมท่ี
มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 
   3.2 ทฤษฎีทางกฎหมายปกครอง ท่ี เกี่ยว ข้องกับการใ ช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
         
                       3.2.1 ทฤษฎีการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย หรือหลักความชอบด้วย
กฎหมาย (Principle of the Legality) 

ในรัฐเสรีประชาธิปไตย (Liberal Democracy State) กล่าวไดว้่าหลกัความชอบดว้ย
กฎหมาย (Principle of the Legality) หมายความว่าองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะกระท าการอัน
กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและต้องใช้
อ านาจดงักล่าวภายในขอบเขตแห่งกฎหมาย ซ่ึงจากความหมายดงักล่าวแสดงให้เห็นบทบาทและ
ความส าคญัของหลกัการน้ี คือการท าหน้าท่ีของฝ่ายบริหารอย่างพอเหมาะพอควรระหว่างการ
เรียกร้องหลักประกันในการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนในขณะท่ีต้องไม่เป็น
อุปสรรคต่อการด าเนินงานของฝ่ายรัฐ ฝ่ายบริหารเกินควร อนัแสดงออกโดยการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการด าเนินงานของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การควบคุมและตรวจสอบ
โดยองคก์รตุลาการหรือศาล จากบทบาท (เอกบุญ วงศส์วสัดิกุล, 2551, หนา้ 56) 

ดงันั้นการท่ีคณะรัฐมนตรีจะกระท าการใดๆ อนัเป็นไปเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ
โดยอาศยัอ านาจทางปกครองแลว้กิจการนั้นท่ีคณะรัฐมนตรีไดด้ าเนินการลงไปจะตอ้งเป็นไปตาม
หลกัของการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย เพื่อเป็น
การจ ากัดอ านาจของผูใ้ช้อ  านาจให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย และเพื่อมุ่งคุ ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน 
         3.2.2 ทฤษฎีการกระท าทางปกครอง (Acte administratif) 

ในทางวิชาการการกระท าทางปกครองนั้นศาสตราจารย ์ดร.ประยรู การญจนดุล ไดใ้ห้
ค  านิยามในการกระท าทางปกครองไวว้่า ในการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ เพื่อสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัการหลายอย่างหลายประเภท ซ่ึงเรียกว่า
การกระท าทางปกครอง (Acte administratif) อาจท าได ้2 วิธีกล่าวคือ  

1. โดยพิจารณาถึงลกัษณะของการกระท าทางปกครองนั้นๆ และ  
2. โดยพิจารณาวา่การกระท านั้นๆ มาจากองคก์รฝ่ายปกครองใด  
โดยทั้งน้ีสามารถจ าแนกประเภทของการกระท าทางปกครองได ้2 ลกัษณะ กล่าวคือ 
1. การกระท าฝ่ายเดียว และ 
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2. การกระท าหลายฝ่าย 
คณะรัฐมนตรีสามารถก่อให้เกิดการกระท าทางปกครองต่างๆ ไดห้ากคณะรัฐมนตรี

ใชอ้ านาจให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อมุ่งหวงัให้เกิดผลตามกฎหมายต่างๆ ให้บรรลุวตัถุประสงคใ์น
การบริการสาธารณะ 
        3.3 ทฤษฎีรัฐประสาศนศาสตร์ท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 

3.3.1 ทฤษฎีระบบราชการ “Bureaucracy” (Max Weber) 
 Bureaucracy หรือ ระบบราชการ อาจแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 แบบ 
1. Bureaucracy – ในฐานะท่ีเป็นสถาบนัทางสังคม (social institute) สถาบนัหน่ึง นัน่

คือ เป็นสถาบนัการบริหาร / การปกครองของรัฐ 
         1.1 ถือเป็นสถาบนัหน่ึงของกระบวนการในการปกครองประเทศ 
         1.2 เป็นสถาบนัท่ีมีหน้าท่ี ตอ้งปกป้อง ดูแล รักษาผลประโยชน์บา้นเมือง อีก

แห่งหน่ึง 
         1.3 ตอ้งการอิสระในการท างาน เป็นสถาบนัท่ีมัน่คง ยากต่อการเปล่ียนแปลง 

แกไ้ข 
2.  Bureaucracy – ในฐานะท่ี เป็นรูปแบบหน่ึงของการจัดองค์การ ( a form of 

organization) ในแง่น้ี bureaucracy จึงมีลกัษณะร่วมกนัดงัน้ีคือ 
          2.1 มีระบบการบริหาร หรือระบบการท างานระบบหน่ึง 
          2.2 มีโครงสร้างแบบท่ีเรียกวา่ “Weberian Bureaucracy” 
          2.3 เป็นส่ิงท่ีสามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงให ้ตามความเหมาะสมกบัสภาพการณ์

ต่าง ๆของระบบราชการ (Bureaucracy) 
ซ่ึงทฤษฎีดงักล่าวประเทศไทยได้น ามาเป็นรูปแบบการจดัการองค์กรทางราชการ 

โดยน ามาประยุกตใ์ช้เป็นระบบองคก์ร หน่วยงานของราชการไทย โดยมีคณะรัฐมนตรีเป็นผูมี้มติ
อย่างใดๆ ให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล และนโยบายของรัฐ โดยให้รัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วย
กระทรวงต่างๆ เป็นผูใ้ช้อ  านาจฝ่ายบริหาร ควบคุม ก ากับ ดูแล สั่งการ ตามกฎหมายต่างๆ เพื่อ
ด าเนินกิจการบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน ซ่ึงสอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 และ พระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
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3.3.2 ทฤษฎีองค์การโครงสร้างสมัยใหม่ (Modern Structural Organizational 
Theory) 

การจดัองค์การของหน่วยงานราชการแนวด่ิง กล่าวคือ ราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน การท่ีผูใ้ช้อ  านาจรัฐฝ่ายบริหาร โดยผ่านคณะบุคคลท่ีเรียกว่า 
คณะรัฐมนตรี จึงเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ประกอบกบัมีการใชอ้ านาจตามกฎหมายในการ
ควบคุม และก ากบัดูแลหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ  

หน่วยงานทางราชการเหล่าน้ีลว้นแลว้แต่ตอ้งถูกบงัคบับญัชาโดยคณะรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีแต่ละกระทรวง ซ่ึงสอดคลอ้งกับพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 และ พระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545  

3.3.3 ทฤษฎีภาวะผู้น า (Leadership Theory) 
อรพิน ปิยะสกุลเกียรติ (2560) ไดก้ล่าวถึงความหมายของผูน้ า และภาวะผูน้ าไวด้งัน้ี 
ผูน้ า หมายถึง บุคคลท่ีมีบทบาทท่ีส าคญัท่ีท าให้องคก์ารบรรลุเป้าหมาย ผูน้ ามาจาก

การไดรั้บเลือกจากผูอ่ื้นให้เป็นผูน้ า และการเป็นหัวหน้าของกลุ่ม (Halpin ,1966: pp. 27-28) เป็น
บุคคลท่ีได้รับมอบหมายซ่ึงอาจโดยการเลือกตั้งหรือแต่งตั้ง และเป็นท่ียอมรับของสมาชิกให้มี
อิทธิพล และบทบาทเหนือกลุ่ม สามารถท่ีจะจูงใจ ชกัน า หรือช้ีน าให้สมาชิกของกลุ่มรวมพลงัเพื่อ
ปฏิบติัภารกิจต่างๆ ของกลุ่มให้ส าเร็จ (เสริมศกัด์ิ วิศาลาภรณ์ , 2536 ค: 8) และเป็นบุคคลในกลุ่มท่ี
ได้รับมอบหมายหน้าท่ีให้ควบคุมหรือประสานงานในกิจกรรมต่างๆท่ีเก่ียวกับภารกิจของกลุ่ม  
(Fiedler, 1967, p. 8) มีอิทธิพลต่อกิจกรรมต่างๆ ของกลุ่มเพื่อการบรรลุเป้าหมายท่ีต้องการ  
(Dejnozka ,1983: p. 94) อีกทั้งมีบทบาทส าคญัในการเสริมสร้างความคิดสร้างสรรค ์เป็นสัญลกัษณ์
ของความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัในสังคม สามารถน ากลุ่มให้พน้จากความทุกข์ยาก ขจดัปัญหา 
และฟันฝ่าอุปสรรคต่าง ๆ จนสามารถบรรลุตามเป้าหมายของสังคมท่ีวางไวไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
และมีประสิทธิผล (Bennis and Nanus ,1985, p. 215)  

ภาวะผูน้ า เป็นค าศัพท์ทางการบริหาร แสดงถึงความเป็นผู ้น าของผู ้บริหาร มี
ความสามารถในการน าและกลุ่มของผูน้ า (Hornby, Cowle, and Lewis ,1993, p. 708) ชักน าให้
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาประพฤติปฏิบัติตามแนวทางท่ีเขาประสงค์ (Bennis ,1959, p. 259) มีการจูงใจ
บุคคลอ่ืนให้กระท าการมุ่งสู่เป้าหมายไดอ้ย่างกระตือรือร้น (Davis ,1967: p. 96) โดยใชอิ้ทธิพลซ่ึง
ไม่มีลกัษณะบงัคบัเพื่อท่ีจะอ านวยการ และประสานงานกิจการต่างๆ ของสมาชิกของกลุ่มเพื่อให้
บรรลุเป้าหมายของกลุ่มตามท่ีไดต้ั้งไว ้ซ่ึงคุณสมบติัของสภาวะการเป็นผูน้ าจะเป็นรองจากลกัษณะ
ภายในบุคคลท่ีสามารถใช้อิทธิพลดังกล่าวได้เป็นผลส าเร็จ  (Jaco ,1982, p. 315 ) อีกทั้งยงัเป็น
ความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการใชอิ้ทธิพลและอ านาจ (Fiedler and Chemers,1974: 



73 
 

p. 4) และยงัเก่ียวข้องกับการความสัมพนัธ์เชิงอ านาจระหว่างสมาชิกในกลุ่ม ซ่ึงเกิดจากการท่ี
สมาชิกในกลุ่มรับรู้ว่ามีสมาชิกคนหน่ึงมีสิทธิท่ีจะก าหนดแบบแผนพฤติกรรมของมวลสมาชิก
(Janda, 1960, p. 358) 

ทฤษฎีภาวะผูน้ าน้ียงัประกอบดว้ยทฤษฎียอ่ยอีกหลายทฤษฎี อาทิ  
1. ทฤษฎีภาวะผูน้ าเชิงคุณลกัษณะ (Trait Leadership) 
2. ภาวะผูน้ าเชิงพฤติกรรม (Behavioral Leadership) 
3. ภาวะผูน้ า Full Range (Full Range Leadership-FRL) 
4. ภาวะผูน้ าเชิงนวตักรรม (Innovative Leadership) 
ดังนั้นจากทฤษฎีดังกล่าวคณะรัฐมนตรีถือเป็นผูใ้ช้อ  านาจฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นส่วน

หน่ึงของอ านาจอธิปไตยอันเป็นอ านาจสูงสุดของประเทศ ประกอบกับ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยได้ก าหนดท่ีมา รายละเอียด ของคณะรัฐมนตรีไวอ้ย่างชัดเจน และในอ านาจ
หนา้ท่ีของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีนั้นจะตอ้งเป็นผูใ้ช้อ  านาจปกครองประเทศให้เกิดความผาสุก 
และต้องเป็นผูน้ าประชาชนทั้งในประเทศและต้องเป็นตัวแทนของประชาชนชาวไทยในการ
ต่างประเทศอีกดว้ย ดงันั้นคณะรัฐมนตรีจึงถือไดว้่าเป็นผูน้ าของประเทศ อีกทั้งยงัจะตอ้งมีภาวะ
ความเป็นผูน้ าเพื่อแสดงถึงการใช้อ านาจทางปกครองอย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล เกิด
ประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไว ้
4. กฎหมายที่เกีย่วข้องกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 

4.1 กฎหมายไทยท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
  -รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 
                             ดงัค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 

ความว่า “........และจกัธ ารงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรม เพื่อให้ราษฎรไดรั้บความยุติธรรมอย่างทัว่ถึง.......” 
เป็นการปรากฎถอ้ยค า “หลกันิติธรรม” อย่างเป็นลายลกัษณ์อกัษรขึ้นคร้ังแรก แต่ยงัมิไดบ้ญัญติัไว้
ในส่วนของบทบญัญติัเพื่อใช้บงัคบั จึงเป็นส่วนส าคญัในการปรากฏถอ้ยค าอย่างเป็นลายลกัษณ์
อกัษรคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงท าให้เห็นถึงความส าคญัของหลกันิติธรรม
อยา่งชดัเจนขึ้น 
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 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 
 ค าปรารภของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวโดยบญัญติัว่า“...โดยค านึงถึง

หลักนิติธรรมตามประเพณี การปกครองของประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข” แมจ้ะบญัญติัในค าปรารภของรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ยงัสะทอ้นให้
เห็นถึงความส าคญัของหลกันิติธรรมท่ีน ามาบญัญติัในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการริเร่ิมการน าหลกันิติ
ธรรมมาบญัญติัใหเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร 

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
 บทบญัญติัใน มาตรา 3 วรรค 2 ความว่า “การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติ
ธรรม...” เป็นการริเร่ิมในบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญในการบงัคบัใช ้โดยการบญัญติัอยา่งชดัแจง้อยู่
ในหมวด 1 บททัว่ไป ซ่ึงท าใหห้ลกันิติธรรมถูกบงัคบัใชอ้ยา่งเป็นลายลกัษณ์อกัษรเป็นคร้ังแรก 

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช (ฉบบัชัว่คราว) 2557  
 ซ่ึงมีถอ้ยค า “หลกันิติธรรม” บญัญติัไวใ้น มาตรา 34 (6) ความว่า “.....

(6) กลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการสร้างเสริมความเขม้แข็งของหลกันิติธรรม และการสร้างเสริม
คุณธรรม จริยธรรม และธรรมาภิบาลในทุกภาคส่วนและทุกระดบั....” 

 -รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2  

บญัญติัว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ทั้งน้ีเพื่อเป็นการก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยทั้ง 3 อ านาจ
ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ซ่ึงสอดคลอ้งกับหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของ
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีมุ่งเน้นการจ ากดัอ านาจของผูป้กครอง และการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 -พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 
  เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัการจดัส่วนราชการโดยท่ีจ าเป็นตอ้งก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ของส่วนราชการต่างๆ ให้ชดัเจนเพื่อมิให้มีการปฏิบติังานซ ้ าซ้อนกันระหว่างส่วนราชการต่างๆ 
และเพื่อให้การบริหารงานในระดบักระทรวงมีเอกภาพสามารถด าเนินการใหเ้ป็นไปตามนโยบายท่ี
รัฐมนตรีก าหนดได ้และสมควรเพิ่มบทบญัญติัเก่ียวกบัการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนให้
ครบถว้นชดัเจนเพื่อไม่ให้เป็นอุปสรรคในการปฏิบติัราชการ และก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของผูว้่า
ราชการจงัหวดัในการควบคุมดูแลการปฏิบติัราชการของขา้ราชการซ่ึงปฏิบติัราชการในเขตจงัหวดั
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ให้เหมาะสมขึ้น ประกอบกบักฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีเป็นการก าหนดขอบเขตอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีในการควบคุม ก ากบั ดูแลหน่วยงานต่างๆของรัฐบาลในฐานะผูบ้งัคบับญัชา จึงท าให้
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี มีสิทธิตามกฎหมายในการพิจารณา สั่งการ หน่วยงานในบงัคบับญัชาให้
ด าเนินการใหเ้ป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล และตามกฎหมาย 
 -พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 

เพื่อให้สอดคลอ้งกบั มาตรา  65  ของรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทย  บญัญติัให้รัฐพึง
จดัใหมี้ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยนื ตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใชเ้ป็น
กรอบในการจดัท าแผนต่างๆ  ใหส้อดคลอ้งและบูรณาการ  เพื่อใหเ้กิดเป็นพลงัผลกัดนัรวมกนัไปสู่
เป้าหมายดงักล่าว  ประกอบกบัเน้ือหาของบทบญัญติัในมาตรา 29 ไดบ้ญัญติัให้ศาลรัฐธรรมนูญมี
อ านาจพิจารณาวินิจฉัยมติคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเป็น
บทบญัญติัพิเศษท่ีให้อ านาจศาลรัฐธรรมนูญในการมีอ านาจวินิจฉัยกรณีดงักล่าวซ่ึงเป็นบทบญัญติั
พิเศษยกเวน้ให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการตรวจสอบมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะเป็นการ
กระท าทางปกครองซ่ึงโดยปกติจะต้องถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง ซ่ึงถือเป็นกลไกส าคัญ
ประการหน่ึงของกฎหมายฉบบัน้ี 

-ประกาศ เร่ือง ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (2561-2580) 
ประเด็นยทุธศาสตร์ชาติท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรม 
4 ประเด็นยทุธศาสตร์ชาติ 
4.6 ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ โดย

กระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ เป็นธรรมไม่เลือกปฏิบติัและการอ านวยความ
ยติุธรรมตามหลกันิติธรรม 

ยทุธศาสตร์ชาติ ดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ 
4.8 กระบวนการยุติธรรมเคารพสิทธิมนุษยชนและปฏิบติัต่อประชาชนโดยเสมอภาคมุ่งให้

เกิดการสร้างมาตรฐานและเพิ่มประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมเทียบเท่าระดบัสากล ตาม
หลกันิติธรรม 

ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ กฎหมาย
ตอ้งมีความชดัเจน มีเพียงเท่าท่ีจ าเป็น มีความทนัสมยั มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ และน าไปสู่
การลดความเหล่ือมล ้ าและเอ้ือต่อการพัฒนา โดยกระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมี
ประสิทธิภาพ เป็นธรรม และไม่เลือกปฏิบติัการอ านวยความยติุธรรมตามหลกันิติธรรม 
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-พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
พ.ศ.2562 

เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายเพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย และการเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบอนุญาต 
ระบบคณะกรรมการ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่างๆ และการก าหนดโทษอาญา เพื่อใหก้ารตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระ
แก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลกัเกณฑ์การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย
ภายหลงัเม่ือกฎหมายมีผลใช้บงัคบัแลว้เพื่อพฒันากฎหมายให้ทนัสมยัและสอดคลอ้งกบับริบทท่ี
เปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึงบทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน 

-พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัให้รัฐจกัตอ้งรักษา

วินยัการเงินการคลงัอย่างเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลงัของรัฐมีเสถียรภาพและมัน่คง
อย่างย ัง่ยืน ซ่ึงในพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้ าหนดให้อ านาจรัฐบาล คณะรัฐมนตรีและรัฐฝ่ายอ่ืน
จกัตอ้งใช้งบประมาณแผ่นดินโดยให้เป็นไปตามบทบญัญติัเก่ียวกบักรอบการด าเนินงานทางการ
คลงัและงบประมาณของรัฐ และการบริหารหน้ีสาธารณะ ของรัฐและคณะรัฐมนตรีในฐานะของ
ฝ่ายปกครองจึงต้องใช้เกณฑ์ต่างๆ ตามกฎหมายฉบับน้ีก าหนดอย่างเคร่งครัด โดยทั้งน้ีจะต้อง
ออกมาในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีนั้นจะตอ้งเป็นผูอ้นุมติั ทราบ เห็นชอบ 
ในงบประมาณดงักล่าว 

-พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560    
การปฏิรูปประเทศเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการด าเนินการ ปฏิรูป

ประเทศ  ซ่ึงอย่างน้อยต้องมีวิธีการจัดท าแผน  การมีสวนร่วมของประชาชนและหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้อง  ขั้นตอนในการด าเนินการปฏิรูปประเทศ  การวดัผลการด าเนินการ  และระยะเวลา
ด าเนินการปฏิรูปประเทศ ทุกดา้น รวมทั้งการปฏิรูปประเทศดา้นกฎหมาย( มาตรา 7 (6) ,มาตรา 8 
(3)) 

-พระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
 ระบบราชการนั้นเป็นกลไกส าคญัของประเทศในอนัท่ีจะผลกัดนัให้แนวทางการบริหาร
ประเทศตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ รวมทั้งการด าเนินการตามแนวนโยบาย
ของรัฐเกิดผลส าเร็จเป็นประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนส่วนรวม การจดักลไกของระบบ
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ราชการจึงเป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะตอ้งปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นไปของสังคม เพื่อได้
ทราบว่าการบงัคบับญัชาของคณะรัฐมนตรีท่ีมีต่อราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และส่วน
ทอ้งถ่ิน มีองคก์รใดบา้ง มีลกัษณะอย่างไร ท าหนา้ท่ีอย่างไร ดงันั้นคณะรัฐมนตรีจึงมีอ านาจในการ
พิจารณา สั่งการตามกฎหมายต่างๆ ตามท่ีไดมี้มติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการ หรือรัฐมนตรี
ช่วยว่าการให้เป็นผูส้ั่งการไปยงัหน่วยงานของตนเอง และมีอ านาจในการก ากบัดูแล ควบคุมการ
ปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการในสังกัดจนไปถึงขา้ราชการในระดับปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีได้มีความ
รับผิดชอบในขอบอ านาจของตน 

-พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 การด าเนินงานทางปกครอง การบริหารทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมาย ตอ้ง
อาศยัหลกัเกณฑบ์างหลกัเกณฑ ์ความหมายของถอ้ยค าต่างๆ ท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัฉบบัน้ีเป็น
แนวทางในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีในทางปกครอง อาทิ กฎ ค าสั่งทางปกครอง การ
พิจารณาทางปกครอง เป็นตน้ 

-พระราชบญัญติัวิธีจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 เพื่อให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกบั
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั 
เก่ียวกบัการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครอง
ดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทาง
ปกครอง หรือการท าสัญญาทางปกครอง อนัเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน และโดยท่ีระบบการ
พิจารณาและพิพากษาคดีจ าเป็นตอ้งมีกระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทัว่ไปเพราะผลแห่งค า
พิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดิน หรือตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็น
ค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกนัเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบท่ีไม่อาจทราบ
ขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐได ้ในการพิจารณาจึงจ าเป็นตอ้งใช้ระบบไต่สวนเพื่อหาขอ้เท็จจริงท่ี
แทจ้ริง และตอ้งมีตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญเป็นการเฉพาะซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจ้ากฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบญัญติั และประชาชนทัว่ไปซ่ึงจะถูกกระทบในทางใดทางหน่ึงจากค าพิพากษาของศาล
ปกครอง หากคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางปกครองในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรีท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ฝ่าฝืนต่อกฎหมายแลว้ ยอ่มตอ้งถูกศาลปกครองวินิจฉยัตดัสิน  
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 -พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
 เป็นกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีปฏิบติังานของขา้ราชการโดยใชห้ลกัธรรมาภิบาล
เป็นเกณฑ์ก าหนด การปฏิบติัหน้าท่ีของส่วนราชการน้ีตอ้งใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี
เพื่อให้การบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ของรัฐ มีประสิทธิภาพ เกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ลดขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีเกินความ
จ าเป็น และประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ และ
หลกันิติธรรมเป็นหลกัการยอ่ยอนัเป็นสาระส าคญัส่วนหน่ึงในหลกัธรรมาภิบาล แมก้ฎหมายฉบบัน้ี
จะมิไดใ้ช้บงัคบักบัคณะรัฐมนตรี แต่หากไดมี้การน าหลกัการ วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
หรือหลกัธรรมาภิบาลมาเป็นกลไกก าหนดเป็นแนวทางใหก้บัการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรี ก็
จะเป็นผลดีแก่คณะรัฐมนตรี ประเทศชาติ และประชาชน โดยหลักธรรมาภิบาลดังกล่าวยัง
เปรียบเสมือนกลไก หรือวิธีการน าหลกันิติธรรมไปใชก้บัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีได้
อย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้นสามารถตรวจสอบ และท าให้ประชาชนในฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตย
เขา้มามีส่วนร่วมได ้และหากใชห้ลกัธรรมาภิบาลน้ีอาจท าใหค้วามเป็นนามธรรมของหลกันิติธรรม
ปรากฎชัดเจนยิ่งขึ้นและสามารถท าให้หลักนิติธรรมสัมฤทธ์ิผลในทางรัฐธรรมนูญให้เกิดเป็น
รูปธรรม 

- พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
คณะรัฐมนตรี มีภารกิจท่ีจะต้องปฏิบัติและด าเนินการ และมีเร่ืองท่ีส่วนราชการหรือ

หน่วยงานต่างๆน าเสนอเข้า สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ต้องผ่านการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี  เพื่อให้มีมติตามกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึง ดงันั้นมติคณะรัฐมนตรีท่ีออกมาล้วน
แลว้แต่เป็นไปตามกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย จึงเป็นการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีจะตอ้ง
ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยการใชก้ฎหมายใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 

-ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรรม พ.ศ. 2554 
 เพื่อผดุงหลกันิติธรรมและส่งเสริมใหมี้การใชก้ฎหมายดว้ยความเป็นธรรม ความเสมอภาค
และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล กับทั้งเพื่อเสริมสร้างความเช่ือมั่นในการใช้กฎหมายของ
ประเทศอนัจะน าไปสู่สังคมท่ีมีความเป็นปกติสุข ซ่ึงคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกั
นิติธรรมแห่งชาติ หน่วยงานภายใตร้ะเบียบฉบบัน้ี ไดศึ้กษาและพิจารณาสรุปหลกันิติธรรมท่ีมีอยู่
ในประเทศไทยออกมาเพื่อใหผู้ส้นใจ ผูเ้ก่ียวขอ้ง ผูส้นใจไดศึ้กษาถึงหลกันิติธรรม 
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 5. กฎหมายต่างประเทศท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
 กลุ่มกฎหมายต่างประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบ Civil Law 
 5.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 5.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัวนัท่ี 4 ตุลาคม 1958 

ปรากฏในค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1958 นั้นได้บญัญติัรองรับเอาค าประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส 1789 และค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1946 เพื่อเป็นการยึดมัน่ใน
หลกัสิทธิมนุษยชน  
 5.1.2 Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 
 “ขอ้ 6 รัฐบญัญติั คือ การแสดงเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน พลเมืองทุกคนมีสิทธิ มี
ส่วนร่วมด้วยตนเอง หรือโดยผ่านผูแ้ทนของตนในการตรารัฐบัญญัติ รัฐบัญญัติต้องเป็นส่ิงท่ี
เหมือนกนัส าหรับทุกคน ไม่ว่าจะเป็นการคุม้ครอง หรือการลงโทษ พลเมืองย่อมเสมอภาคกนัใน
สายตาของรัฐบญัญติั.......” โดยเป็นการน าเอาแนวคิดของหลกันิติธรรมขององักฤษและแนวคิด 
สาระของ United States Declaration of Independence 1776 ประกอบ Constitution of United State 
of America 1787 มาบญัญติัไวใ้น Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 
ฉบบัน้ี 
 5.2 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 5.2.1 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั (The Basic Law of the Federal Republic of 
Germany (revised edition: 23 May 1949)) 

รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายพื้นฐานของประเทศเยอรมนี มีลกัษณะส าคญัส่วนหน่ึงคือการ
ให้การรับรองไวใ้น มาตรา 3 ความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในทางกฎหมาย และยงัไดบ้ญัญติัรับรอง
หลักนิติรัฐ(Rechtsstaatsprinzip) ซ่ึงการใช้อ านาจของผูป้กครองรัฐต้องเป็นการใช้อ านาจท่ีตอ้ง
สอดคลอ้งและเป็นธรรมตามกฎหมาย โดยไม่มีการเลือกปฏิบติั ไม่ละเมิดขดัต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าจึงตอ้งมีหลกันิติธรรมแฝงอยู่ในนิติรัฐ (เกรียงไกร เจริญธ
นาวฒัน์, 2558) 

กลุ่มกฎหมายต่างประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบ Common Law 
5.3 สหรัฐอเมริกา 
5.3.1 Constitution of United State of America 1787 

 การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ฉบบัท่ี 5 ในปี ค.ศ.1789 คือการแกไ้ขเร่ือง 
การคุ ้มครองการตัดสินคดีความ และการลงโทษ (Trial and Punishment) การชดใช้ค่าเสียหาย 



80 
 

(Compensation) สิทธิดงักล่าวซ่ึงถูกพฒันามาจากหลกันิติธรรมจาก Magna Carta 1215 ขององักฤษ 
โดยหลกัการดงักล่าวเป็นการจ ากดัอ านาจกษตัริย ์การจะลงโทษต่อบุคคลใดๆ ไดก้็ต่อเม่ือเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาบญัญติัไวเ้ท่านั้น ซ่ึงจากหลกัการดงักล่าวน้ีมีแนวคิดพื้นฐานท่ีว่า 
“รัฐจะกระท าการใดๆตามอ าเภอใจมิได ้แต่จะตอ้งกระท าการอย่างยุติธรรมและตามท่ีกฎหมายได้
บญัญติัไวเ้ท่านั้น” แต่ในทางทฤษฎีของกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเรียกหลกัการน้ีว่า 
“Due process of Law” 

5.3.2 United States Declaration of Independence 1776 
โดยเน้ือหาของค าประกาศอิสรภาพฉบับน้ี ส่วนหน่ึงเป็นพฒันาการมาจากมหากฏบัตร 

(Magna Carta 1215) ค าประกาศฯบญัญติัส่ิงท่ีกษตัริยข์ององักฤษ ในฐานะของผูป้กครองเป็นผูใ้ช้
อ  านาจปกครอง ไดใ้ช้อ านาจต่างๆท่ีไม่เป็นธรรมต่อประชาชนใน 13 อาณานิคม เป็นการปฏิบติัท่ี
แตกต่างอย่างมากจากการปกครองในแผ่นดินใหญ่ ( United Kingdom) ในยุโรป จึงถือได้ว่าค า
ประกาศอิสรภาพฯ ไดน้ าแนวคิดและหลกัการของปรัญชากฎหมายธรรมชาติน ามาบญัญติัไว ้นบัว่า
เป็นอีกแหล่งก าเนิดหน่ึงของหลกันิติธรรมแบบสากล ซ่ึงต่อมาแนวคิดดงักล่าวไดถู้กพฒันาขึ้นมา
เป็น Due Process of Law อนัมีสาระส าคญัในการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพ และสร้างความเสมอภาค
ให้กบัประชาชน และยงัเป็นหลกัการส าคญัท่ีมุ่งจ ากดัอ านาจของผูป้กครอง โดยหลกัการดงักล่าว
นิยมใชใ้นระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา 

5.4 สหราชอาณาจกัร 
5.4.1 Magna carta 1215 
หรือมหากฎบตัร หรือ The Grate Charter อาจกล่าวไดว้่าเป็นเอกสารฉบบัตน้ประวติัศาสตร์

ของการก่อก าเนิดกฎหมายมหาชน และหลกันิติธรรม โดยเป็นเอกสารประวติัศาสตร์ท่ีสร้างความ
เท่าเทียมให้แก่ปัจเจกชน ประกอบกบัการสร้างบรรทดัฐานแห่งการให้อ านาจศาลปกติธรรมดาใน
การตัดสินช้ีขาดคดีทั้งหลายอย่างมีความเท่าเทียมกัน และยงัเป็นหลัการส าคัญในระบอบการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Tom bingham, 2020) 

5.4.2 Petition of Right 1628 
ค าร้องขอสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีมีเน้ือหามาจาก Magna Carta หรือมหากฎ

บตัรหรือ The Grate Charter และมีความส าคญัยิง่ในหลกันิติธรรม โดยสาระส าคญัของเอกสารฉบบั
น้ีเป็นกฎหมายรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายน้ีห้ามพระมหากษตัริยเ์ก็บภาษีโดย
มิไดรั้บอนุมติัจากรัฐสภา หา้มใชก้ฎอยัการศึก (Martial Law) ในยามปกติหา้มจ าคุกบุคคลใดโดยไม่
มีเหตุอนัชอบธรรม และหา้มใชก้ าลงัทหารกบัพลเรือน จึงท าใหช้าวองักฤษไดรั้บสิทธิและ เสรีภาพ
อีกขั้นหน่ึง (บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ ,2563) 
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5.4.3 Bill of right 1689 
 พระราชบญัญติัสิทธิ เป็นกฎหมายท่ีวางก าหนด กฎเกณฑ์ก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่าง

กษตัริยแ์ละรัฐสภา ซ่ึงพระราชบญัญติัน้ีมีสถานะเป็นกฎหมายและนับว่าเป็นพื้นฐานท่ีศาลของ
องักฤษจะน ามาขยายผลเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน (บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ , 
2563, หนา้ 73 ) 

6. กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 

 
6.1 ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
Universal Declaration of Human Rights 1948 อาจกล่าวไดว้่าเป็นตน้แบบของหลกัประกัน

สิทธิและเสรีภาพของมวลมนุษยชาติบนโลกใบน้ี ซ่ึงนานาอารยประเทศลว้นแลว้แต่ตอ้งปฏิบติัตาม
นยัยะแห่งปฏิญญาฉบบัน้ี ซ่ึงในส่วนของ “หลกันิติธรรม” นั้นปรากฏอยู่ในค าปรารภ วรรค ท่ี 3 ท่ี
ไดบ้ญัญติัไวว้่า “.........ดว้ยเหตุท่ีเป็นส่ิงจ าเป็น สิทธิมนุษยชนควรไดรั้บความคุม้ครองโดยหลกันิติ
ธรรม..........” ประกอบกับในวรรค ท่ี 4 ของปฏิญญาดังกล่าวแม้มิได้บัญญัติหลักนิติธรรมไว้
โดยตรง แต่ก็ได้น าหลกัการอันเป็นสาระส าคัญของหลกันิติธรรมประกาศย  ้าไว ้โดยบญัญัติว่า 
“..........ด้วยเหตุท่ีประชาชนแห่งสหประชาชาติได้ยืนยนัไวใ้นกฎบตัรถึงความเช่ือมั่นในสิทธิ
มนุษยชนขั้นพื้นฐาน ในศกัด์ิศรีและคุณค่าของตวับุคคล และในความเสมอกนัแห่งสิทธิของทั้งชาย
และหญิง..........” และในเน้ือหาของประกาศสิทธิมนุษยชนดงักล่าวยงัไดบ้ญัญติัรับรอง คุม้ครอง ซ่ึง
สิทธิต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมใน ขอ้ 1 ท่ีมนุษยท์ั้งปวงเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกันใน
ศกัด์ิศรี และสิทธิ ขอ้ 2 ในการตอ้งไม่ไดรั้บแบ่งแยก หรืออาจเรียกไดว้่า มนุษยท์ั้งหลายตอ้งไม่ถูก
เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ขอ้ 6 การไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมายว่าบุคคลทุกคนเป็น “บุคคล” 
ขอ้ 7 ความเท่าเทียมกันตามกฎหมาย จะตอ้งไม่มีการเลือกปฏิบติัทุกคนตอ้งเสมอภาคกันตามท่ี
กฎหมายบญัญติั ซ่ึงถือเป็นองคป์ระกอบหลกัของหลกันิติธรรมและถือเป็นสาระส าคญัของหลกันิติ
ธรรม ขอ้ 10  การไดรั้บการพิจารณาอยา่งเป็นธรรมและเปิดเผยจากศาลท่ีมีความเป็นอิสระ  

6.2. ปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1967 ,ASEAN Declaration 1967 (Bangkok Declaration  
1967) 

   ปฏิญญาอาเซียน ไดก้ าหนดจุดมุ่งหมายและวตัถุประสงค์ในการก่อตั้ง ASEAN ไวใ้น
ส่วนท่ี 2 ขอ้ 2  ท่ีก าหนดว่า “เพื่อเป็นการส่งเสริมสันติภาพและเสถียรภาพในภูมิภาคอาเซียนดว้ย
การเคารพความยุติธรรมและหลกันิติธรรมในความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศในภูมิภาคและยึดมัน่
ในหลกัการของกฎบตัรสหประชาชาติ” 



82 
 

6.3. กฎบตัรอาเซียน ค.ศ. 2008 
ASEAN Charter 2008 หรือ กฎบตัรสมาคมแห่งประชาชาติเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้  

ท่ีไดก้  าหนดหลกัการส าคญัท่ีประเทศสมาชิกตอ้งใชร่้วมกนัและใหค้วามส าคญัอนัไดแ้ก่ การเคารพ
หลกัอ านาจอธิปไตย การไม่แทรกแซงกิจการภายใน หลกันิติธรรม และธรรมาภิบาล ของประเทศ
สมาชิก 
7. งานวิจัยท่ีเกีย่วข้องกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

 มีงานวิจยัในระดบัปริญญาเอกท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีดงัน้ี 

1. บริบทหลกันิติธรรมในต่างประเทศ คณะอนุกรรมการวา่ดว้ยหลกันิติธรรม 
แห่งชาติ 

หลักนิติธรรม หลักนิติรัฐ และหลักธรรมาภิบาลในบริบทของต่างประเทศเพื่อ
วิเคราะห์ความเหมือนและความแตกต่าง รวมถึงศึกษาแนวคิดของหลกันิติธรรมในภาคเอกชน เพื่อ
สร้างองคค์วามรู้เก่ียวกบัหลกัการเหล่าน้ีโดยเนน้ศึกษาในหลกันิติธรรมท่ีเป็นหลกัของกลุ่มประเทศ
ท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common  Law  System) อนัเป็นหลกัท่ีจ ากดัการใช้อ านาจของ
ผูป้กครองไม่ให้เกินขอบเขตโดยปกครองภายใต้กฎหมาย อีกทั้งได้เปรียบเทียบกับหลกันิติรัฐ 
(Legal State) ท่ีมาจากหลกักฎหมายของกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil 
Law System) รวมถึงในการใช้หลกันิติธรรมกบัแนวทางการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีหรือหลกั
ธรรมาภิบาล (Good Governance) ว่ามีความเหมือนหรือแตกต่างกนัอย่างไร แลว้น าขอ้มูลท่ีไดม้า
ศึกษาเปรียบเทียบความคลา้ยคลึงและแตกต่างของหลกัต่างๆ ตลอดจนศึกษาประวติัความเป็นมา 
และการน าหลกัต่างๆ มาปรับใช้ในกฎหมายต่างๆ โดยเฉพาะมาตรา 3 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 

2. การกระท าทางรัฐบาล ศึกษาเปรียบเทียบระหวา่งประเทศไทย สาธารณรัฐ 
ฝร่ังเศส สหพนัธรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา องักฤษ 

การกระท าทางรัฐบาล หมายความถึง การกระท าบางอย่างของรัฐซ่ึงรัฐไม่ตอ้งรับผิด
และเอกชนไม่สามารถน าไปฟ้องต่อศาลได ้แมว้า่การกระท านั้นจะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน
ผูอ้ยู่ใตป้กครองก็ตาม ทั้งน้ีเพราะการกระท าของรัฐบาลมีลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างจากการกระท า
ทางปกครอง ผูไ้ดรั้บความเสียหายเดือดร้อนจึงไม่สามารถถือเป็นเหตุฟ้องร้องได ้ 

ทั้งน้ี รัฐบาล หมายถึง คณะรัฐมนตรี ซ่ึงด ารงต าแหน่งอยู ่2 สถานะกล่าวคือ 
1. สถานะฝ่ายบริหาร ซ่ึงมีลกัษณะการท างานขององคก์รท่ีมีลกัษณะเป็นคณะบุคคล

ท่ีด าเนินการร่วมกนั 
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2. ฝ่ายปกครอง เน่ืองจากรัฐมนตรีแต่ละคนตลอดจนนายกรัฐมนตรีจะมีอ านาจ
หน้าท่ีเป็นการเฉพาะเจาะจง ในการบังคับบัญชา ในการสั่งการเจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองในสังกดัท่ีตนรับผิดชอบและหนา้ท่ีอ่ืนๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

3.รายงานการศึกษาวิจยัหลกัเกณฑแ์ละวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญในการ 
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีตาม
พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 

ดว้ยพระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ พ.ศ. 2560 มีเจตนารมณ์ใหก้ฎหมายดงักล่าว
เป็นกรอบหลกัเกณฑ์และวิธีการในเร่ืองการจดัท าแผน ก าหนดเป้าหมาย และระยะเวลา รวมถึง
สาระส าคัญท่ีพึงมีในยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องและเกิดการบูรณาการร่วมกัน กลไกส าคญั
ประการหน่ึงของกฎหมายฉบบัน้ีคือ การก าหนดกลไกการตรวจสอบการด าเนินการของหน่วยงาน
ของรัฐว่าสอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติหรือไม่ อนัเป็นผลโดยตรงจากมติคณะรัฐมนตรีหรือการ
ด าเนินการของมติคณะรัฐมนตรีโดยตรง โดยให้วุฒิสภามีหนา้ท่ีเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อ
วินิจฉยั ซ่ึงในทางปฏิบติัมติคณะรัฐมนตรีมีการก าหนดมาตรการในทางบริหารท่ีเป็นงานประจ าท่ีมี
ลกัษณะเป็นการกระท าทางปกครองซ่ึงโดยปกติจะตอ้งถูกตรวจสอบโดยศาลปกครอง 

4.รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ โครงการศึกษา “กรอบแนวคิดและกรอบยทุธศาสตร์
ในการพฒันาดชันีช้ีวดัดา้นหลกันิติธรรม/นิติรัฐ ในประเทศไทย 

เพื่อเป็นการส่งเสริมยุทธศาสตร์ พฒันายุทธศาสตร์ดา้นหลกันิติธรรมนิติรัฐอย่างเป็น
รูปธรรมในสังคมไทย  ซ่ึงสามารถสรุปผลการวิจยัได ้5 ประการกล่าวคือ 1 ) มีการก าหนดกรอบ
แนวคิดว่าดว้ยหลกันิติธรรมนิติรัฐมีความส าคญัมากต่อความถูกตอ้งเหมาะสมในการจดัท ากรอบ
ยุทธศาสตร์ดังกล่าว 2) ได้วิธีการจดัท าดัชนีช้ีวดัหลกันิติธรรมนิติรัฐของโครงการยุติธรรมโลก 
World Justice Project หรือ WJP 3) มีการจัดท าดัชนีช้ีวดัด้านหลักนิติธรรมนิติรัฐท่ีเก่ียวข้องกับ
ประเทศไทยโดยหน่วยงานในและต่างประเทศ 4) มีการจดัท าเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยืนและการ
เปรียบเทียบตวัช้ีวดัตามเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยนืกบัตวัช้ีวดั 5) ไดจ้ดัใหมี้กรอบแนวคิดและกรอบ
ยทุธศาสตร์การพฒันาดชันีช้ีวดัหลกันิติธรรมส าหรับประเทศไทย 
8. ค าวินิจฉัยศาลปกครองท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

-ค าร้องท่ี 392/2546 ค าสั่งท่ี 286/2547  ศาลปกครองสูงสุด คดีพิพาทเก่ียวกบัหน่วยงานทาง
ปกครอง และเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการกระท าละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการออกค าสั่ง โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า
มติคณะรัฐมนตรีเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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และยังมีความเห็นว่ามติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และหากว่ามติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายหรือเป็นการกระท าละเมิดต่อผูถู้กฟ้องคดีแล้ว
หน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดจะต้องเป็นผูรั้บผิดต่อผู ้ฟ้องคดี ศาลปกครองสูงสุดจึงเรียกให้
กระทรวงการคลงัเขา้มาร่วมรับผิดต่อการฟ้องดว้ย จากคดีตวัอยา่งดงักล่าวคณะรัฐมนตรี ผูถู้กฟ้องท่ี 
1 มิไดร่้วมรับผิดกบัค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรี ประกอบกบัศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยแลว้ว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวเป็นการใช้อ านาจ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด แต่มิไดมี้ค าสั่งใหค้ณะรัฐมนตรีเขา้มาร่วมรับผิดกบัมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว
ในฐานะผูจ้ดัใหมี้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแต่ประการใด 

ค าวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุด คดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
- คดีหมายเลขด าท่ี ฟ.14/2548 คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.5 /2549 ศาลปกครองสูงสุด คดีระหวา่ง

มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค ผูฟ้้องคดี กบั นายกรัฐมนตรี ผูถู้กฟ้องท่ี 1 และคณะรัฐมนตรี ผูถู้กฟ้องท่ี 5 โดย
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุด พิพากษาเม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2549 ความว่า เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2548 
คณะรัฐมนตรีไดมี้การประชุมปรึกษากนัแลว้มีมติคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจและใหส่้ง
ร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษทั กฟผ. จ ากดั (มหาชน)  พ.ศ..... 
และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าดว้ยการไฟฟ้าฝ่ายผลิต พ.ศ. .... ทั้งสอง
ฉบบัใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจสอบความถูกตอ้งอีกคร้ังหน่ึง ต่อมาเม่ือวนัท่ี 23 
มิถุนายน 2548 ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัในราชกิจจานุเบกษา และให้มีผล
บงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 24 มิถุนายน 2548 โดยผูฟ้้องคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่าพระราชกฤษฎีกาทั้ง
สองน้ีออกมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีทั้งสองฉบบัดงักล่าว และ
ตามค าฟ้องยงัเป็นกรณีเก่ียวกบัการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการอนัไม่ชอบด้วยกฎหมายในการ
ออกพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบั ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าขั้นตอนและกระบวนการแต่งตั้ง
คณะกรรมการ และการด าเนินงานในขั้นตอนท่ีเป็นสาระส าคญัในการเปล่ียนทุนของการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทย เป็นหุ้นของ บริษทั กฟผ จ ากดั(มหาชน) นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการกระท าของคณะกรรมการเตรียมการจดัตั้งบริษทัได้เสียไปทั้งหมด หรือไม่มีผลตาม
กฎหมาย ย่อมมีผลท าให้การด าเนินการต่อมา รวมทั้งมติของผูถู้กฟ้องท่ี 5 (คณะรัฐมนตรี) ท่ีมีมติ
อนุมติัเปล่ียนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นหุ้นและจดัตั้งบริษทั กฟผ. จ ากัด 
(มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัเป็นอนัเสียไปดว้ยเช่นกนั พิพากษาให้เพิก
ถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบั ตั้งแต่วนัท่ี 24 มิถุนายน 2548 ซ่ึงเป็นวนับงัคบัใชเ้ป็นตน้ไป 



 
 

 
บทที ่3 

 
วิธีวิทยาการวิจัย (Research Methodology) 

 
 การศึกษาและวิจยัน้ีมุ่งเนน้ในการรวบรวมขอ้มูลและวิเคราะห์ขอ้มูลเพื่อให้ไดค้  าตอบท่ี
มุ่งต่อการน าไปใชใ้นการจดัท าเป็นการพฒันากฎหมายเพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดัน
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีซ่ึงก าหนดวิธีวิทยาการวิจยัเป็นการ
วิจัยชิงคุณภาพ (Qualitative research) ประกอบด้วย วิจัยเอกสาร (Documentary research) การ
สัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) และการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory 
Design, Co-Design) และเม่ือได้ค  าตอบจากผลของการวิเคราะห์ข้อมูลตามวิธีวิทยาการวิจัยท่ี
ก าหนดไวน้ั้นจะน าค าตอบทั้งหมดไปด าเนินการรับฟังความคิดเห็น (Hearing) ของผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบั
การพฒันากฎหมายเพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าเอาค าวิพากษ์และข้อแนะน าไปปรับปรุงแก้ไขเพื่อให้เป็น
ค าตอบของการวิจยัท่ีสมบูรณ์ วิธีวิทยาการวิจยัตามท่ีกล่าวมานั้นมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
 
1. การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
 เป็นการวิจยัเอกสารทั้งท่ีเป็นเอกสารปฐมภูมิและทุติยภูมิโดยขอ้มูลท่ีรวบรวมน้ีได้จาก
การคน้ควา้เอกสาร เก่ียวกับกฎหมายเพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดันการใช้หลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงการวิจยัน้ีไดก้  าหนดประเภทเอกสารและประเด็น
ท่ีตอ้งการใชใ้นการวิเคราะห์ คือ กฎหมายเพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดนัการใชห้ลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนศึกษา คน้ควา้กฎหมายเพื่อก าหนด กลไก 
เคร่ืองมือในการผลักดันการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีของ
ต่างประเทศ  
 นอกจากนั้นยงัมีเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งท่ีเป็นหลกัการ ทฤษฎี รายงานวิจยั ต ารา บทความ
ของประเทศไทยและต่างประเทศ ข้อมูลเอกสารท่ีน ามาใช้ในการวิเคราะห์ส าหรับการพัฒนา
กฎหมายเพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ไดก้ าหนดหวัขอ้ของขอ้มูลเอกสารท่ีเก็บรวบรวมประกอบดว้ย 
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 1.1 หลกัการและทฤษฎีเกีย่วกบักฎหมายเพ่ือก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดันการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 หลกัการและทฤษฎีท่ีน ามาใช้ประกอบการวิเคราะห์ในการศึกษาเก่ียวกับกฎหมายเพื่อ
ก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี คือ  
  1) แนวคิดทางกฎหมายเพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือในการผลกัดันการใช้หลักนิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีของประเทศไทยและต่างประเทศ 
  2) หลักเกณฑ์การใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีของ
ประเทศไทยและต่างประเทศ 
  3) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 
  4) การรับฟังความคิดเห็นในการจดัท าการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
 1.2 กฎหมายที่เกีย่วข้องกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  
 แยกประเด็นขอ้มูลดงัต่อไปน้ี 
  1) สภาพปัญหาขอ้จ ากัด ปัญหา อุปสรรคทางกฎหมายของการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
  2) กฎหมายของประเทศไทยท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 
    2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
    2.2 พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
    2.3 พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 
    2.4 พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
    2.5 พระราชบญัญติัปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
    2.6 พระราชบัญญัติวิธีจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 
    2.7 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
    2.8 พระราชบญัญติัระเบียบบริหาราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
    2.9 พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมของคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 
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    2.10 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
พ.ศ.2546 
    2.11 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรรม พ.ศ. 2554 
  3) เอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวข้องกับหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
    3.1 ประกาศ เร่ืองยทุธศาสตร์ชาติ (พุทธศกัราช2561-2580) 
    3.2 แผนพฒันาประเทศ 
  4) กฎหมายต่างประเทศท่ีเกี่ยวกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี   

 4.1  สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
4.1.1 Constitution DE 1958 
4.1.2 Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 

4.2   สหพนัธสาธารณรัฐเยอรมนี 
    4.2.1 The Basic Law of the Federal Republic of Germany (revised edition: 31 

December 1961) 
 4.3. สหรัฐอเมริกา 

4.3.1 Constitution of United State of America 1787 
4.3.2 United States Declaration of Independence 1776 

  4.4     สหราชอาณาจกัร 
    4.4.1 Magna carta 1215   
    4.4.2 Petition of Right 1628 
    4.4.3 Bill of right 1689 
  5) กฎหมายระหว่างประเทศท่ีเกีย่วกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
  5.1 ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1940 (Universal Declaration of Human 
Rights 1948) 
  5.2 ปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1967 (ASEAN Declaration 1967 (Bangkok Declaration 
1967)) 
  5.3 กฎบตัรอาเซียน ค.ศ. 2008 (ASEAN Charter 2008) 
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 นอกจากน้ียงัไดเ้ก็บรวบรวมขอ้มูลเอกสารประเภทอ่ืนท่ีจะใช้เป็นประโยชน์ต่อการวิจยั
ในหัวขอ้ดังกล่าวได้แก่ ต ารา รายงานวิจยั รายงานการประชุมสัมมนา บทความและเอกสารอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 
2. การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-depth Interview) 
 เป็นการเก็บรวบรวมขอ้มูลเชิงลึกดว้ยการสัมภาษณ์ผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการใชห้ลกันิติ
ธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตลอดจนผู เ้กี ่ยวขอ้งในดา้นต่างๆ โดยวิธีการ
สัมภาษณ์ตามประเด็นสัมภาษณ์ท่ีได้ก าหนดไวล้่วงหน้าและสัมภาษณ์โดยตรงระหว่างผูว้ิจยักบั
ประชากรสัมภาษณ์  การสัมภาษณ์ เ ชิ ง ลึก  ( In-depth interview) ก าหนดการสัมภาษณ์ ท่ี
กรุงเทพมหานคร  
 โดยประชากรสัมภาษณ์ไดก้ าหนดใหแ้ยกเป็นกลุ่มดงัน้ี 
 2.1 ประชากรสัมภาษณ์เชิงลกึ 
 ไดแ้ก่ นักวิชาการด้านนิติศาสตร์เน้นกฎหมายมหาชน  กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมาย
ปกครอง,คณะรัฐมนตรีหรืออดีตคณะรัฐมนตรี ,คณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งในสภาผูแ้ทนราษฎร 
หรืออดีตคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งในสภาผูแ้ทนราษฎร ,คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีต
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ,อดีตคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ 
(คอ.นธ) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรืออดีต ตุลาการศาลปกครองหรืออดีต และประชาชนชาวไทย 
 2.2 ประเด็นสัมภาษณ์เชิงลกึ 
 ประเด็นสัมภาษณ์ ก าหนดไว ้6 ประเด็น ดงัน้ี 
  1) หลักการและเหตุผลของการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
  2) ควรมีการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี หรือไม่ อยา่งไร 
  3) หลักเกณฑ์และเน้ือหาของการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีท่ีเหมาะสมควรเป็นอยา่งไร 
  4) ควรมีกฎหมายบัญญัติและมีสภาพบังคับในการบังคับการใช้หลักนิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอยา่งเป็นรูปธรรมหรือไม่ 
  5) ขอ้เสนอแนะหรือขอ้แนะน าอ่ืนๆท่ีเป็นประโยชน์ต่อการจดัท าการพฒันากฎหมาย
ส าหรับการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
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3. การมีส่วนร่วมออกแบบ - ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
 การมีส่วนร่วมออกแบบ – ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) เป็นเทคนิค
ทางการตลาดเพื่อสร้างสรรค์สังคม ก าหนดวิธีเก็บขอ้มูลโดยมีแนวคิดว่าขอ้มูลท่ีผูว้ิจยัจะน ามาใช้
วิเคราะห์หาค าตอบตามโจทยวิ์จยันั้น ควรจะตอ้งค านึงถึงความตอ้งการของกลุ่มประชากรท่ีมีส่วน
เก่ียวขอ้งโดยตรงแทนท่ีผูวิ้จยัเป็นฝ่ายคิดค าตอบเอง แนวคิดน้ีจึงใช้วิธีการให้ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
หรือเก่ียวขอ้งโดยตรง (Stakeholders) เป็นประชากรท่ีจะมีส่วนร่วมออกแบบค าตอบตามโจทยว์ิจยั 
จึงจะท าให้ไดค้  าตอบท่ีตรงกบัความประสงค์และตอ้งการของพวกเขา ในกรณีการจดัท ากฎหมาย
หรือปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเพื่อให้ไดก้ฎหมายท่ีดีสามารถใชบ้งัคบัอยา่งไดผ้ลนั้น ผูมี้ส่วนไดส่้วน
ส่วนเสียกบักฎหมายฉบบันั้นจะไดมี้โอกาสมีส่วนร่วมในการออกแบบสาระส าคญัของร่างกฎหมาย
การใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยท่ีผูว้ิจยัมีหน้าท่ีในการน าเอา
ค าตอบจากการใชวิ้ธีวิทยาการวิจยัน้ีไปวิเคราะห์ตามหลกัวิชาการ และวิเคราะห์ร่วมกบัขอ้มูลท่ีได้
จากการวิจยัดว้ยวิธีการท่ีก าหนดไว ้ขอ้มูลท่ีไดม้าทั้งหมดจะเป็นประโยชน์ต่อการน าไปใชส้ าหรับ
การจดัท ากฎหมายให้เป็นกฎหมายท่ีเหมาะสมต่อการใช้บงัคบั ทั้งน้ีเพราะกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ส่วนใหญ่ยงัมีขอ้จ ากดัในการใชบ้งัคบัและการปฏิบติัตามเพราะกฎหมายจะมุ่งเน้นไปท่ี
การบงัคบัและมีก าหนดโทษท่ีจะท าให้มีการยอมท าตามเพราะกลวัการถูกลงโทษ จึงส่งผลให้มีการ
พยายามหลีกเล่ียงกฎหมายเป็นประโยชน์ในแง่ของการตีความ กฎหมายท่ีดีจึงควรท่ีจะค านึงถึง
ปัจจยัท่ีเก่ียวขอ้งท่ีจะท าใหส้ามารถใชบ้งัคบัไดจ้ริง ซ่ึงสุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และพราวพรรณราย มลัลิ
กะมาลย,์ 2555 กบัสุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2564 ไดน้ าเอาแนวคิดการเก็บรวบรวมขอ้มูลโดย
วิธีน้ีไปประยกุตใ์ชก้บังานวิจยั ท าใหไ้ดค้  าตอบท่ีเกิดจากความตอ้งการของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และ
เป็นประโยชน์ต่อการก าหนดนโยบาย รวมถึงการปรับปรุงแกไ้ขหรือจดัท าร่างกฎหมาย ดงันั้นการ
วิจยัน้ีจึงน าเอาวิธีการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) มาปรับ
ใช ้
 อย่างไรก็ตามโดยเหตุท่ีการจดัท าร่างการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีในคร้ังน้ี ผูวิ้จยัเล็งเห็นถึงความส าคญัท่ีจะให้ผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการออกแบบร่างฯดงักล่าว จึงน าเอา
แนวทางท่ีเรียกว่าวิธีการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) มา
ประยกุตแ์ละปรับใช ้เน่ืองจากวิธีการน้ี เกิดจากแนวคิดท่ีมุ่งประสงคจ์ะให้การออกแบบในเร่ืองใดก็
ตาม สมควรอย่างยิ่งท่ีจะให้ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholders) ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหลาย ซ่ึงเป็นผูท่ี้จะ
ไดรั้บผลกระทบจากรูปแบบท่ีจะไดก้ าหนดขึ้น แต่เพื่อใหแ้น่ใจวา่รูปแบบท่ีจดัท าขึ้นมานั้น สามารถ
ตอบสนองความตอ้งการของผูท่ี้เก่ียวขอ้งและน าไปใชไ้ดจ้ริง ส่ิงท่ีจะไดรั้บจากการออกแบบน้ีจะมี
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ลกัษณะเป็นรูปธรรมจบัตอ้งได ้(Physical Artifacts) ดงันั้นการเก็บรวบรวมขอ้มูลโดยวิธีน้ีแตกต่าง
จากการเก็บรวบรวมท่ีท ากนัตามปกติของการวิจยัซ่ึงเป็นลกัษณะ Top-down Approach แต่วิธีการน้ี
เป็น Bottom-up Approach หมายความว่า ความคิด ความตอ้งการและกระบวนวิธีการต่าง ๆ จะมา
จากผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง การไดข้อ้มูลดว้ยวิ ธีการCo-design น้ี จากการทบทวน
วรรณกรรมพบว่ามีการน าวิธีการน้ีไปใชแ้ลว้ประสบความส าเร็จ เช่น สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 
2558 ได้น าไปใช้ในการออกแบบโดยให้มีผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียท่ีเก่ียวขอ้งช่วยกันหาค าตอบท่ีจะ
น าไปใช้ ซ่ึงเป็นการรวบรวมขอ้มูลในลกัษณะให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียเป็นประชากรท่ีมีส่วนร่วมในการ
ออกแบบนั้น จะท าให้ไดต้น้แบบการด าเนินการท่ีเกิดจากการมีส่วนร่วมโดยแทข้องผูท่ี้จะตอ้งปฏิบติั
ตาม จึงน่าจะเป็นการยอมรับว่ารูปแบบท่ีไดม้าสามารถจะน าไปสู่การปฏิบตัิได ้เพราะมาจากผูท่ี้
ตอ้งปฏิบติัตามแบบที่ออกมานั้นเอง ทั้งน้ีเพราะวิธี Co-design จะมองว่าผูท่ี้มาร่วมออกแบบเป็น
ผูเ้ช่ียวชาญ (Expert of his/her experience) ท่ีมีประสบการณ์ท่ีจะเขา้มาใหค้วามรู้ พร้อมกบัการระดม
สมองและสร้างความคิด (generate idea) ร่วมกบัผูว้ิจยั เพราะผูว้ิจยัอาจไม่สามารถเขา้ใจถึงความ
ตอ้งการ อารมณ์ ความรู้สึกของผูต้อ้งปฏิบติัตามร่างกฎหมายดงักล่าวไดอ้ยา่งเตม็ท่ี  
 ในการเก็บรวบรวมขอ้มูลเพื่อใช้ในการวิเคราะห์จดัท าเป็นร่างการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เป็นการเปิดโอกาสให้ผูท่ี้มีส่วนได้เสียโดยตรงกบัการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีได้มีส่วนร่วมในการออกแบบโครงสร้าง
และสาระส าคญัของบทบญัญติักฎหมาย จึงน่าจะท าใหไ้ดต้วัแบบกฎหมายท่ีสามารถน าไปใชบ้งัคบั
ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น จึงกล่าวไดว้่าการท่ีผูวิ้จยัน าเอาวิธีการเก็บรวบรวมขอ้มูลเพื่อสร้าง
ร่างกฎหมายหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีด้วยการใช้วิธี 
Participatory Design (PD), Co-Design เป็นวิธีการท่ีเหมาะสมและถือวา่เป็นวิธีการใหม่อีกวิธีหน่ึงท่ี
เหมาะสมส าหรับโครงการวิจยัในเร่ืองท่ีใหม่ส าหรับประเทศไทย 
 
 3.1 การก าหนดกลุ่มประชากร   
 ประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มเฉพาะ และกลุ่มผสม ดงันั้น ประชากรท่ี 
จะอยูใ่นแต่ละกลุ่ม จึงประกอบดว้ย 
 ด้านประชากรร่วมออกแบบ เป็นกลุ่มประชากรท่ีมีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ท่ี
เก่ียวขอ้งโดยตรงต่อการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึง
การวิจยัไดแ้ยกกลุ่มประชากรออกเป็น 2 กลุ่ม คือ 
  1) กลุ่มประชากรเฉพาะ หมายถึงกลุ่มประชากรท่ีมีหนา้ท่ีและประสบการณ์เหมือน ๆ กนั 
มี 3 กลุ่ม ประกอบ ดว้ย (นกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์เนน้กฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง, ดา้นรัฐ
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ประศาสนศาสตร์, คณะรัฐมนตรีหรืออดีตคณะรัฐมนตรี, คณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวข้องในสภา
ผูแ้ทนราษฎร หรืออดีตคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวข้องในสภาผูแ้ทนราษฎร , คณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, อดีตคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริม
หลกันิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรืออดีต ตุลาการศาลปกครองหรืออดีต 
และประชาชนชาวไทย 
  กลุ่ม 1 ผูป้ฏิบตัิงาน หรือผูที้่เคยปฏิบตัิงาน หรือหน้าที่ รัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยว่า
การ รัฐมนตรี ตุลาการ ฯ จ านวน 4 ท่าน 
  กลุ่ม 2  นักวิชาการด้านนิติศาสตร์เน้นกฎหมายมหาชน , ด้านรัฐประศาสนศาสตร์
จ านวน 4 ท่าน 
  กลุ่ม 3 คณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งในสภาผูแ้ทนราษฎร หรืออดีตคณะกรรมาธิการท่ี
เก่ียวขอ้งในสภาผูแ้ทนราษฎร จ านวน 4 ท่าน 
  กลุ่ม 4 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, อดีต
คณะกรรมการอิสระวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ)จ านวน 4 ท่าน 
  รวมกลุ่มประชากรเฉพาะ 4 กลุ่ม ๆ ละ 4 คน รวม 16 คน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 3.1 ภาพกลุ่มประชากรกลุ่มเฉพาะ 

 

 

                

             ผูป้ฏิบติังาน หรือผูท่ี้เคยปฏิบติังาน หรือหนา้ท่ี 
รัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยว่าฯ            

        นกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์เนน้กฎหมายมหาชน 

      คณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งในสภาผูแ้ทนราษฎร 
หรืออดีตคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวขอ้งในสภาผูแ้ทนราษฎรฯ 

    คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตณะ

กรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ฯ 
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  2) กลุ่มประชากรผสม หมายถึง กลุ่มประชากรท่ีมาจากประชากรในกลุ่มเฉพาะมา
รวมกนัเป็นกลุ่มผสมในสัดส่วนกลุ่มละ 1 ใน 4 ของจ านวนประชากรกลุ่มเฉพาะ ดงันั้นในแต่ละ
กลุ่มประชากรผสมจึงประกอบด้วยประชากรผูป้ฏิบัติงาน หรือผูท่ี้เคยปฏิบัติงาน หรือหน้าท่ี
นกัวิชาการดา้นนิติศาสตร์เน้นกฎหมายมหาชน, ดา้นรัฐประศาสนศาสตร์, คณะรัฐมนตรีหรืออดีต
คณะรัฐมนตรี, คณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวข้องในสภาผูแ้ทนราษฎร หรืออดีตคณะกรรมาธิการท่ี
เก่ียวข้องในสภาผูแ้ทนราษฎร , คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญ, อดีตคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ตุลาการ
ศาลปกครองหรืออดีต ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรืออดีตเม่ือรวมกนัแลว้จะไดก้ลุ่มประชากรผสม
จ านวน 4 กลุ่มมีประชากรรวม 16 คน 
  ส าหรับเหตุผลของการจดัใหมี้ประชากร 2 ชุด คือ  
   - กลุ่มประชากรเฉพาะเป็นผูท่ี้มีหน้าท่ีและประสบการณ์เดียวกนัดงันั้นเม่ือไดม้า
ร่วมกันอภิปรายเพื่อจัดท าร่างกฎหมายการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี จึงย่อมมีความคิดเห็นท่ีคลอ้ยตามกันและไม่แตกต่างกันมากนัก ดงันั้นขอ้สรุปคือ
ความคิดเห็นและความตอ้งการใหมี้สาระส าคญัของบทบญัญติักฎหมายจึงเป็นไปในทิศทางเดียวกนั 
  - กลุ่มประชากรผสมเป็นกลุ่มท่ีแต่ละคนมีหนา้ท่ีและประสบการณ์ท่ีแตกต่างกนัเม่ือ
ไดร่้วมกนัอภิปรายจึงย่อมจะเกิดการแลกเปล่ียนเรียนรู้ประสบการณ์และปัญหาท่ีพบต่อกนัท าให้
ความคิดเห็นและความตอ้งการท่ีแตกต่างกนัได ้แต่ในวิธีวิทยาการวิจยัน้ีก็ตอ้งมีขอ้สรุปของกลุ่ม
เพื่อแสดงถึงขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีเป็นท่ียอมรับของประชากรท่ีแมจ้ะต่างหนา้ท่ีและต่างประสบการณ์ก็
ตาม 
  ประชากรท่ีเป็นกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมในแต่ละกลุ่มดงักล่าวจะร่วมกนัออกแบบ
สาระส าคญัท่ีเห็นว่าสมควรท่ีจะบญัญติัในร่างพฒันากฎหมายการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 
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ภาพท่ี 3.2 ภาพประชากรกลุ่มผสม 

 
 3.2 ขั้นตอนในการด าเนินการ มีดังนี ้
  ซ่ึงขั้นตอนการด าเนินการ มีดงัน้ี 
   - ขั้นเตรียมการ ผูว้ิจยัตอ้งเตรียมความพร้อม ด้วยการก าหนดประชากรผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัท าการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และ
มีหนังสือเชิญประชากรให้เข้ามีส่วนร่วมออกแบบ ส าหรับอุปกรณ์ท่ีใช้ในการออกแบบ
ประกอบดว้ย กระดาษส าหรับเขียนค าตอบเพื่อน าเสนอต่อท่ีประชุมกลุ่มทุกกลุ่ม  
  แบ่งเป็น 2 ช่วง คือ ช่วงเช้า เป็นการมีส่วนร่วมออกแบบของกลุ่มประชากรเฉพาะ 4 
กลุ่ม ช่วงบ่าย เป็นกลุ่มประชากรผสม 4 กลุ่ม ทั้ง 2 ช่วงแมก้ลุ่มประชากรจะแตกต่างกันแต่ก็ใช้
ประเด็นหรือหัวขอ้ท่ีจะให้ออกแบบเดียวกัน การด าเนินการทั้ง 2 ช่วงเวลาดงักล่าวจะมีการเลือก
ประธานกลุ่ม เพื่อท าหน้าท่ีน าเสนอค าตอบของกลุ่มตนต่อท่ีประชุม โดยมีรายละเอียดของการ
ด าเนินการ มีดงัน้ี 
  ขั้นตอนท่ี 1 ผูว้ิจยั ก าหนดประเด็นท่ีเป็นหัวขอ้ส าหรับให้กลุ่มประชากรท่ีก าหนดไว้
ร่วมออกแบบตามหัวขอ้ท่ีก าหนด ซ่ึงการวิจยัน้ีก็คือ ร่างสาระส าคญัท่ีเป็นองคป์ระกอบโครงสร้าง
ของการพฒันากฎหมายการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ท่ีไดจ้ากการ
วิเคราะห์ขอ้มูลตามโจทยว์ิจยัท่ีก าหนดไว ้
  ขั้นตอนท่ี 2 ให้แต่ละกลุ่มเฉพาะ 4 กลุ่มในชุดแรก แยกกันร่วมออกแบบ ด้วยการ
แลกเปล่ียนความคิดเห็น อภิปรายร่วมกนั พร้อมหาขอ้ยุติของค าตอบของกลุ่มในแต่ละประเด็นท่ี
ก าหนดไวโ้ดยมีผูช่้วยวิจยัท าหน้าท่ีเป็นเลขาประจ าแต่ละกลุ่ม ท่ีจะอ านวยความสะดวกในการจด
เน้ือความท่ีไดจ้ากการออกแบบของแต่ละกลุ่ม เป็นค าตอบจากการตกลงร่วมกนัภายในกลุ่มนั้น 
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  ขั้นตอนท่ี 3 ให้ผูแ้ทนแต่ละกลุ่มประชากรเฉพาะ น าเสนอรูปแบบท่ีจดัท าขึ้นมาแลว้
ต่อท่ีประชุมเพื่อรับฟังและรับรู้รูปแบบของกลุ่มตน พร้อมตอบขอ้ซกัถาม 
  ขั้นตอนท่ี 1 - 3 จะใช้เวลาในการด าเนินการประมาณ 2 ชั่วโมง ซ่ึงโดยปกติจะเป็น
เวลาเช้า และผูว้ิจยัจะไดต้น้แบบกฎหมายให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะของแต่ละกลุ่มเฉพาะ รวม 4 
ตน้แบบกฎหมาย 
  ขั้นตอนท่ี 4 จดักลุ่มประชากรใหม่อีกคร้ังเป็นกลุ่มประชากรผสมท่ีมาจากตวัแทนของ
ประชากรกลุ่มเฉพาะมารวมเป็นกลุ่มใหม่ ได ้4 กลุ่ม และด าเนินการเช่นเดียวกบัขั้นตอนท่ี 1 – 3 
  ขั้นตอนน้ีจะใชเ้วลาเท่ากบัขั้นตอนท่ี 1 - 3 คือประมาณ 2 ชัว่โมง ดงันั้นการด าเนินการ
จึงเป็นช่วงบ่ายในวนัเดียวกนัเพื่อจะไดค้วามต่อเน่ืองของความคิด เม่ือไดค้  าตอบของรูปแบบมาแลว้
ผูแ้ทนกลุ่มจะน าเสนอแบบท่ีร่วมกนัจดัท าโดยเสนอต่อท่ีประชุมเช่นเดียวกบัการด าเนินการในช่วง
เชา้ และผูว้ิจยัจะไดต้น้แบบการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีของแต่ละ
กลุ่มเฉพาะ รวม 4 ตน้แบบกฎหมาย และผูว้ิจยัจะได้ตน้แบบการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีของแต่ละกลุ่มผสม รวม 4 ตน้แบบการพฒันากฎหมาย  
  - ข้ันการวิเคราะห์ข้อมูล 
  ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการท า Co-Design จะเห็นตน้แบบการพฒันากฎหมายการใช้หลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจากกลุ่มประชากรเฉพาะ 4 ตน้แบบ และจากกลุ่ม
ประชากรผสม 4 ตน้แบบ ซ่ึงจะมีความเหมือนและแตกต่างกนั ผูวิ้จยัจะไดน้ าค าตอบท่ีไดม้านั้นไป
ด าเนินการเปรียบเทียบประเด็นสาระส าคัญท่ีเป็นองค์ประกอบของโครงสร้างกฎหมาย เม่ือได้
ค  าตอบมาแลว้ก็จะน าไปเปรียบเทียบกบัร่างพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีของผูวิ้จยัอีกคร้ัง การเปรียบเทียบจะท าเป็นตารางเปรียบเทียบซ่ึงจะได ้3 ตาราง คือ 
ตารางเปรียบเทียบระหว่างประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 กลุ่ม ตารางเปรียบเทียบระหว่างประชากรกลุ่ม
ผสม 4 กลุ่ม และตารางเปรียบเทียบของผลการเปรียบเทียบระหว่างประชากรกลุ่มเฉพาะและ
ประชากรกลุ่มผสมกับของผูว้ิจัย จะท าให้เห็นถึงความแตกต่างของค าตอบท่ีได้มาซ่ึงผูว้ิจัยจะ
วิเคราะห์เพื่อให้ไดข้อ้ยุติท่ีจะเป็นค าตอบสุดทา้ยของโครงสร้างกฎหมายท่ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็น
การพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีต่อไป 
  ในส่วนของพื้นท่ีเก็บรวบรวมขอ้มูลนั้น ไดก้ าหนดพื้นท่ีเพื่อเก็บรวบรวมขอ้มูลการ
สัมภาษณ์เชิงลึก คือ กรุงเทพมหานคร  
  ส าหรับพื้นท่ีศึกษาและเก็บรวบรวมขอ้มูลวิจยัก าหนดการคดัเลือกพื้นท่ีท่ีเหมาะสม
โดยพิจารณาเลือกพื้นท่ีท่ีมีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 
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   (1) พื้นท่ีท่ีคณะรัฐมนตรีใชเ้ป็นสถานท่ีปฏิบติัหนา้ท่ี 
   (2) พื้นท่ีท่ีมีหน่วยงานหลัก และหน่วยงานสนับสนุนการปฏิบัติหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบังานวิจยัช้ินน้ีตั้งอยู ่ 
  พื้นท่ีท่ีมีลกัษณะดงักล่าวส าหรับการวิจยัน้ีก็คือ กรุงเทพมหานคร โดยมีเหตุผลในการ
พิจารณาเลือกพื้นท่ีเน่ืองจากกรุงเทพมหานคร เป็นพื้นท่ีหลกัท่ีคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วย
ว่าการ ใช้เป็นสถานท่ีปฏิบติัหน้าท่ี ในการประชุมมีมติคณะรัฐมนตรีโดยมติคณะรัฐมนตรีนั้นมี
ลกัษณะเป็นการ ออกกฎ ออกค าสั่งทางปกครอง 
 
 4. การวิเคราะห์ข้อมูล 
 ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการเก็บรวบรวมตามวิธีวิทยาการวิจยัเชิงคุณภาพ ท่ีเป็นการวิจยัเอกสาร
(Documentary Research) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) และการมีส่วนร่วมออกแบบ-
ร่วมออกแบบ (Co-Design) ทั้งหมดนั้น ผูวิ้จยัไดน้ ามาวิเคราะห์ร่วมกนัเพื่อเป็นฐานขอ้มูลส าหรับ
จดัท าเป็นร่างพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 
5. การพฒันากฎหมายเพ่ือก าหนดกลไก เคร่ืองมือ ในการผลกัดันการใช้หลักนิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี 
  เน่ืองจากการวิจยัไดก้ าหนดเป้าหมายไว ้คือ การพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และน าเอาประเด็นส าคญัในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีทั้งของไทยและต่างประเทศ มาจดัท าเป็นร่างการ
พฒันาการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จึงไดก้ าหนดวิธีด าเนินการ 
ดงัน้ี 
 1) จ าแนกรายละเอียด องค์ประกอบ สาระส าคญัของการใช้หลกันิติธรรมเพื่อน าไปใช้
ประกอบการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 2) จดักลุ่มและเปรียบเทียบกฎหมายเพื่อวิเคราะห์หลกัเกณฑ์ รายละเอียด องค์ประกอบ 
สาระส าคญัของการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 3) น าเอาขอ้มูลจากการทบทวนวรรณกรรมและขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 
interview) การมีส่วนร่วมออกแบบ (Co-design) มาวิเคราะห์ร่วมกบัตวับทกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อ
จดัท าเป็นตวัร่างการพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีใหมี้ความ
เป็นเอกภาพและมีความเช่ือมโยงกนั 
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 4) เพิ่มเติมบทบญัญติัใหม่ท่ีเหมาะสมในหมวดว่าดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี อาทิ โครงสร้างของหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงอาจจะเป็นพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
 5) การด าเนินการดังกล่าวน าไปสู่การจดัท าเป็นร่างการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ตามท่ีก าหนดไวใ้นวตัถุประสงคก์ารวิจยั 
 
6. การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
 เป็นการจดัประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นต่อร่างการพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เม่ือผูว้ิจยัไดจ้ดัท าร่างการพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีแลว้เสร็จและน าเสนอเป็นขอ้คน้พบของงานวิจยัเพื่อใหผู้เ้ขา้ร่วมประชุม
ไดว้ิพากษ์และเสนอแนะความคิดเห็น เพื่อให้ผูว้ิจยัไดน้ าไปใช้ในการปรับปรุงแกไ้ขเพื่อให้ไดต้วั
ร่างการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีมีความสมบูรณ์มาก
ท่ีสุดท่ีจะน าไปใช้บงัคบัต่อไป ประชากรท่ีเขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นจะเป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งกับการ
พฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เป็นประชากรนกัวิชาการดา้น
นิติศาสตร์กฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง , เลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรี หรืออดีต , 
คณะรัฐมนตรีหรืออดีต , รัฐมนตรีช่วยว่าการหรืออดีต คณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวข้องในสภา
ผูแ้ทนราษฎร หรืออดีตคณะกรรมาธิการท่ีเก่ียวข้องในสภาผูแ้ทนราษฎร , คณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, อดีตคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริม
หลกันิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรืออดีต ตุลาการศาลปกครองหรืออดีต 
และประชาชนชาวไทย โดยก าหนดผูเ้ขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นไวป้ระมาณ 30 ท่าน 
 ทั้งน้ีผูวิ้จัยได้ประมาณก าหนดระยะเวลาไวใ้นช่วงเดือน มีนาคม 2565 และคาดว่าจะ
สามารถด าเนินการโดยใชส้ถานท่ี ณ หอ้งประชุม มหาวิทยาลยัศรีปทุม กรุงเทพมหานคร   
 โดยขอ้มูลทั้งหมดท่ีไดจ้ากการเก็บรวบรวมตามวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไวด้งักล่าวแลว้
นั้นจะไดน้ าเสนอสู่การวิเคราะห์ในบทท่ี 4 และบทท่ี 5 ต่อไป 
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กระบวนการด าเนินการวิจัย  

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

ภาพประกอบท่ี 3.3 กระบวนวิธีวิทยาการวิจยั 

การวิจยัเอกสาร 

การสัมภาษณ์เชิงลึก

กลุ่มเป้าหมาย 18 คน 

การมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วม

ออกแบบ ประชากร 15 คน 

การรับฟังความคิดเห็น 

กลุ่มเป้าหมาย 30 คน 

ไดป้ระเด็นค าถามการสัมภาษณ์เชิงลึก 

ได้ค  าตอบตามประเด็นในการพัฒนา

กฎหมายเพื่อก าหนดกลไก เคร่ืองมือในการ

ผลกัดนั การใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรี 

ยืนยนัร่างกฎหมายว่าดว้ยการก าหนดกลไก 

เคร่ืองมือในการผลักดันการใช้หลักนิติ

ธ ร ร ม กับ อ า น า จ ท า ง ป กค ร อ งขอ ง

คณะรัฐมนตรี 

ไดร่้างกฎหมายว่าดว้ยการพฒันากฎหมาย

เพื่อก าหนดกลไก เคร่ืองมือในการผลกัดนั

การใช้หลัก นิ ติ ธรรมกับอ าน าจทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรี 

พฒันากฎหมายว่าดว้ยการก าหนด

กลไก เคร่ืองมือ ในการผลกัดนัการใช้

หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง

ของคณะรัฐมนตรี 



 
บทที ่4 

 

การใช้หลักนิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 

หลักนิติธรรมเป็นหลักการส าคัญอันถือเสมือนหน่ึงเป็นเสาหลักแห่งการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย และเป็นหลกัการท่ีมีสาระส าคญัในการให้กฎหมายปกครองมนุษย ์อีกทั้งยงั
เป็นหลกัการท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และยงัมุ่งจ ากดัอ านาจและตรวจสอบ
อ านาจของผูใ้ชอ้  านาจปกครอง โดยหลกัการดงักล่าวมีช่ือเรียกท่ีต่างกนัในระบบกฎหมายท่ีใชห้ลกั
นิติรัฐ อาทิ สาธารณรัฐฝร่ังเศส (Etat de droit) สหพนัธรัฐเยอรมนี (Rechtsstaat) และสหรัฐอเมริกา 
(Due process of law) แม้จะมีช่ือเรียกหลักการท่ีแตกต่างกัน และอาจมีความแตกต่างกันไปใน
รายละเอียดของหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรม แต่ยงัคงมีสาระส าคญัท่ียงัคงเป็นวตัถุประสงคร่์วมกนั
อยู่ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ แต่หากว่าหลกันิติธรรมนั้นยงัคงมีความเป็นนามธรรมท่ีไม่สามารถ
จับต้องได้ และยงัไม่มีกฎหมายก าหนดถึงกลไกการน าหลกันิติธรรมไปใช้ให้เกิดผลอย่างเป็น
รูปธรรมได้ และหากจะกล่าวเฉพาะอ านาจฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของอ านาจอธิปไตยท่ีใช้
ส าหรับการบริหารและปกครองประเทศโดยเป็นอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวส้ าหรับในการ
บริหารและปกครองประเทศ ประกอบกบัมีกฎหมายล าดบัรองท่ีก าหนดขอบเขต ความชดัเจนของ
อ านาจฝ่ายบริหารท่ีตราขึ้นมาบงัคบัใช้ในประเทศในการบริหารและปกครองประเทศ ดงันั้นฝ่าย
บริหารจะตอ้งน าหลกันิติธรรมไปบงัคบัใชเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย ซ่ึงหากพิจารณาตามปรัชญากฎหมายบา้นเมืองแลว้ การตรากฎหมายดงักล่าวแต่ละ
ฉบบันั้น ผูบ้ญัญติักฎหมายจะตอ้งค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม ซ่ึงจะตอ้งใชอ้ านาจตามกฎหมายให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม (Rule of Law) ซ่ึง
หมายความว่า กฎแห่งกฎหมาย การปกครองโดยรัฐแห่งกฎหมาย บุคคลทุกคนและองค์กรทุก
องค์กรในรัฐย่อมเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย บุคคลไม่ว่าจะชนชั้นใดย่อมต้องตกอยู่ภายใต้
กฎหมายปกติธรรมดาของแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นองคก์รภาครัฐหรือเอกชนจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย
ของรัฐท่ีถูกตอ้ง และเป็นธรรม อย่างไรก็ตามผูว้ิจยัไดค้น้พบหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ ทาง
รัฐศาสตร์ และทางรัฐประศาสนศาสตร์ ท่ีส าคญั 9 ขอ้ เพื่อท่ีจะไดก้ าหนดใหเ้ป็นกลไก เคร่ืองมือ ใน
การส่งเสริม ผลกัดนัให้เกิดการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอย่างเป็น
รูปธรรม 
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ปัญหาท่ีเกิดขึ้นมาจากการใชอ้  านาจบริหารทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้น บางกรณีเป็น
ส่ิงท่ีเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติและบางกรณีเป็นการใช้อ านาจทางปกครองท่ีส่งผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน อย่างไรก็ตามการใช้อ านาจทางบริหารของคณะรัฐมนตรี เป็น
อ านาจท่ีมีความส าคญัอย่างยิง่ท่ีจะตอ้งใชอ้  านาจให้อยู่ภายใตห้ลกันิติธรรมซ่ึงหมายความว่า ตอ้งใช้
อ านาจบริหารทางปกครองตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเอาไวเ้น่ืองจากกฎหมายแต่ละฉบบันั้น 
ถือได้ว่าได้ตราขึ้ นมาโดยชอบด้วยหลักนิติธรรม  ส าหรับการวิจัยน้ีด้วยเหตุท่ีอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีสามารถจ าแนกไดเ้ป็น 2 ส่วน ประกอบดว้ย อ านาจบริหาร หรืออ านาจทางรัฐบาล 
(Exclusive Power) และ อ านาจทางปกครอง (Administrative Power) 

ในการวิจยัน้ีจึงเนน้เฉพาะการใชอ้ านาจทางปกครองเพื่อท่ีจะวิเคราะห์ว่าการใชอ้ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นเป็นไปตามหลกันิติธรรมมาก นอ้ยเพียงใด แมก้ฎหมายมีการก าหนด
ขอบเขตแห่งอ านาจให้มีความชัดเจนแต่บางคร้ังบทบัญญัติของกฎหมายในการใช้อ านาจทาง
ปกครอง ซ่ึงหมายความว่าคณะรัฐมนตรีจะต้องใช้อ านาจตามกฎหมายให้เป็นไปตามขอบเขตท่ี
กฎหมายบญัญติัหรือก าหนดไว ้แต่โดยเหตุท่ีพระราชบญัญติับางฉบบันั้น บางบทบญัญติั บญัญติัให้
สามารถใชดุ้ลยพินิจ และบางบทบญัญติัไม่มีความชดัเจนเพียงพอ จึงเปิดโอกาสให้เกิดการตีความ 
หรือกฎหมายบางฉบบัเกิดช่องว่างของกฎหมาย เพราะฉะนั้นแมจ้ะเป็นกฎหมายท่ีชอบดว้ยหลกันิติ
ธรรมก็ตาม แต่ในการน ากฎหมายไปใช้นั้นก็สามารถจะใช้ช่องว่างต่างๆ เป็นช่องทางท่ีเป็นการ
ก่อให้เกิดเป็นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดยไม่ชอบได ้การวิจยัน้ีจึงมีความประสงคท่ี์จะวิเคราะห์ว่าหาก
จะใหใ้ชก้ฎหมายตามหลกันิติธรรมแลว้ จะตอ้งมีกลไก เคร่ืองมือ หรือวิธีการใดๆ ท่ีจะก าหนดความ
ชดัเจนของการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีได ้
 การวิจยัน้ีไดก้  าหนดขอบเขตการวิจยัในเร่ืองการใช้อ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีเจา้กระทรวงในการใชอ้ านาจทางปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัให้
มีความสอดรับกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยท่ีก าหนดให้คณะรัฐมนตรีใช้
อ านาจให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ดงันั้นการวิจยัจึงก าหนดหลกัการในการท าวิจยัดว้ยการวิจยัหา
ค าตอบในเร่ืองของ กลไก วิธีการน าหลักนิติธรรมไปใช้ประกอบอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีโดยการวิจยัก าหนดประเด็นการวิเคราะห์ ดงัน้ี 
 
1. สภาวการณ์ของปัญหาจากการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีและผลกระทบในปัจจุบัน 
 จากปัญหาการใช้อ านาจบริหารทางปกครองของรัฐมนตรี ในการปฏิบติัหน้าท่ีของฝ่าย
บริหารตามมติคณะรัฐมนตรี โดยมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจไวน้ั้น มีเหตุการณ์ท่ียืนยนั หรือ
ช้ีให้เห็นไดว้่าการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แมจ้ะเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีภายใต้
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กรอบ ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวก้็ตาม แต่ก็มีโอกาสท่ีจะเกิดการใช้อ านาจหนา้ท่ีโดยมิชอบซ่ึง
จะโดยอาศยัช่องว่างของกฎหมายท่ีไม่มีการบญัญติัไว ้หรือบทบญัญติัท่ีไม่ชัดเจนก่อให้เกิดการ
ตีความหรือบทบญัญติักฎหมายให้ใชดุ้ลพินิจได ้เหล่าน้ีย่อมสามารถท่ีจะเป็นช่องทางให้เกิดการใช้
อ านาจทางปกครองโดยไม่ชอบเพื่อแสวงหาประโยชน์ส าหรับตนเอง หรือส าหรับบุคคลอ่ืน หรือ
อาจใช้อ านาจเพื่อให้ตอบสนองตามนโยบายของรัฐบาลหรือของพรรคการเมืองท่ีสังกดัได ้ซ่ึงใน
กรณีเช่นน้ีแตกต่างไปจากการไม่ใชอ้  านาจทางปกครองตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้เน่ืองจาก
การใชอ้  านาจในลกัษณะเช่นนั้นย่อมถือไดว้่าเป็นการใชอ้ านาจนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไว้
ซ่ึงตามหลกักฎหมายมหาชนถือว่าเป็นการใชอ้ านาจโดยไม่มีกฎหมายก าหนด และในบางกรณีอาจ
ไม่ใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยเจตนาหวงัผลหรือประสงคต่์อผล เช่นน้ียอ่มเป็นความผิด
โดยประมวลกฎหมายอาญาก าหนดความผิดไวใ้นมาตรา  157 ซ่ึงบญัญติัว่า “ผูใ้ดเป็นเจา้พนักงาน 
ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติั
หรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีโดยทุจริต ตอ้งระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หน่ึงปีถึงสิบปี หรือปรับตั้งแต่
สองหม่ืนบาทถึงสองแสนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ” นอกจากน้ีในกฎหมายบางฉบบัให้อ านาจแก่
คณะรัฐมนตรีในการมีมติให้ด าเนินการเร่ืองใด มติท่ีคณะรัฐมนตรีให้ไวแ้มจ้ะเป็นการใช้อ านาจ
ทางการปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ต่ก็ เป็นมติท่ีไม่ชอบก็ย่อมตอ้งรับผิด และถา้เป็นมติท่ี
เป็นค าสั่งทางปกครองก็ตอ้งยกเลิกเพิกถอน ทั้งน้ีก็ตอ้งอาศยัอ านาจศาลท่ีจะสั่งการได ้

การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามท่ีกล่าวมานั้น  จึงเป็นการใช้อ านาจท่ีไม่
ชอบด้วยหลักนิติธรรม ก่อให้เกิดความเสียหายและบางคร้ังก็กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนดังปรากฏว่ามีการฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลท่ีมีทั้งศาลปกครองและศาลอาญาแผนกคดี
นักการเมือง ดงัเช่น กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉัยเก่ียวกับการเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี 
หรือการเพิกถอนกฎท่ีออกโดยอาศยัมติของคณะรัฐมนตรี เช่น  

-ค าร้องท่ี 392/2546 ค าสั่งท่ี 286/2547  ศาลปกครองสูงสุด คดีพิพาทเก่ียวกบัหน่วยงานทาง
ปกครอง และเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการกระท าละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการออกค าสั่ง โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า
มติคณะรัฐมนตรีเป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
และยังมีความเห็นว่ามติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง และหากว่ามติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายหรือเป็นการกระท าละเมิดต่อผูถู้กฟ้องคดีแล้ว
หน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดจะต้องเป็นผูรั้บผิดต่อผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดจึงเรียกให้
กระทรวงการคลงัเขา้มาร่วมรับผิดต่อการฟ้องดว้ย จากคดีตวัอยา่งดงักล่าวคณะรัฐมนตรี ผูถู้กฟ้องท่ี 
1 มิไดร่้วมรับผิดกบัค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรี ประกอบกบัศาล



101 
 

ปกครองสูงสุดวินิจฉัยแลว้ว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีเป็นมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวเป็นการใช้อ านาจ
ตามท่ีกฎหมายก าหนด แต่มิไดมี้ค าสั่งใหค้ณะรัฐมนตรีเขา้มาร่วมรับผิดกบัมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว
ในฐานะผูจ้ดัใหมี้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวแต่ประการใด 

ค าวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุด คดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
- คดีหมายเลขด าท่ี ฟ.14/2548 คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.5 /2549 ศาลปกครองสูงสุด คดีระหวา่ง

มูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค ผูฟ้้องคดี กบั นายกรัฐมนตรี ผูถู้กฟ้องท่ี 1 และคณะรัฐมนตรี ผูถู้กฟ้องท่ี 5 โดย
คดีน้ีศาลปกครองสูงสุด พิพากษาเม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2549 ความว่า เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2548 
คณะรัฐมนตรีไดมี้การประชุมปรึกษากนัแลว้มีมติคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจและใหส่้ง
ร่างพระราชกฤษฎีกาก าหนดอ านาจ สิทธิ และประโยชน์ของบริษทั กฟผ. จ ากดั (มหาชน) พ.ศ..... 
และพระราชกฤษฎีกาก าหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าดว้ยการไฟฟ้าฝ่ายผลิต พ.ศ. .... ทั้งสอง
ฉบบัใหส้ านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจสอบความถูกตอ้งอีกคร้ังหน่ึง ต่อมาเม่ือวนัท่ี 23 
มิถุนายน 2548 ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัในราชกิจจานุเบกษา และให้มีผล
บงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 24 มิถุนายน 2548 โดยผูฟ้้องคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่าพระราชกฤษฎีกาทั้ง
สองน้ีออกมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้เพิกถอนพระราชกฤษฎีทั้งสองฉบบัดงักล่าว และ
ตามค าฟ้องยงัเป็นกรณีเก่ียวกบัการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการอนัไม่ชอบด้วยกฎหมายในการ
ออกพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบั ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าขั้นตอนและกระบวนการแต่งตั้ง
คณะกรรมการ และการด าเนินงานในขั้นตอนท่ีเป็นสาระส าคญัในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทย เป็นหุ้นของ บริษทั กฟผ. จ ากดั(มหาชน) นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งการกระท าของคณะกรรมการเตรียมการจดัตั้งบริษทัได้เสียไปทั้งหมด หรือไม่มีผลตาม
กฎหมาย ย่อมมีผลท าให้การด าเนินการต่อมา รวมทั้งมติของผูถู้กฟ้องท่ี 5 (คณะรัฐมนตรี) ท่ีมีมติ
อนุมติัเปล่ียนทุนของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นหุ้นและจดัตั้งบริษทั กฟผ. จ ากัด 
(มหาชน) รวมทั้งการออกพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบัเป็นอนัเสียไปดว้ยเช่นกนั พิพากษาให้เพิก
ถอนพระราชกฤษฎีกาทั้งสองฉบบั ตั้งแต่วนัท่ี 24 มิถุนายน 2548 ซ่ึงเป็นวนับงัคบัใชเ้ป็นตน้ไป 

จากขอ้เท็จจริงดงักล่าวจะเห็นได้ว่าเกิดช่องว่างทางกฎหมายท่ีท าให้รัฐมนตรีผูใ้ช้อ  านาจ
ฝ่ายบริหารทางปกครองท่ีตอ้งด าเนินการตามนโยบายของรัฐบาล โดยอาศยัมติคณะรัฐมนตรีเพื่อ
เอ้ือประโยชน์ให้กบัพวกพอ้ง หรือมีการเตรียมการเพื่อรองรับผลประโยชน์ต่าง ๆ  ซ่ึงเรียกว่าการ
ทุจริตเชิงนโยบาย (Policy corruption) ซ่ึงหมายถึง การทุจริตรูปแบบหน่ึงโดยอาศยักฎหมายหรือมติ
คณะรัฐมนตรีหรือของคณะกรรมการ  เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชน์และท าให้
ประชาชนเห็นวา่เป็นการกระท าท่ีถูกตอ้งชอบธรรม ซ่ึงมีลกัษณะการทุจริตดงัน้ี 
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   1. มีการก าหนดนโยบายจดัท าโครงการหรือกิจกรรมใดโดยองคก์รหรือหน่วยงาน
ของรัฐหรือรัฐบาลท่ีอา้งผลประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชน 

2. มีการเตรียมการรองรับโครงการหรือกิจกรรมนั้นใหช้อบดว้ยกฎหมายหรือ 
ระเบียบ  

3. เกิดผลประโยชน์อนัมิควรไดแ้ก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลหรือพวกพอ้งหรือญาติ
มิตรของผูก้  ากบันโยบาย ไม่วา่จะในรูปแบบของเงิน ทรัพยสิ์น สิทธิประโยชน์หรือผลประโยชน์อ่ืน
ใด (http://baanbangmoung.go.th/public/list_upload/backend/list_2281/files_default_7589_1.pdf .
สืบคน้เม่ือ 17 กุมภาพนัธ์ 2565) 

จากขอ้เท็จจริงดงักล่าวจึงส่งผลให้เกิดการยกเลิก เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี  และผลของ
การด าเนินคดีทั้งทางแพ่งและทางอาญาติดตามคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ประกอบกบัผลของการ
คอรัปชัน่เชิงนโยบายดงักล่าวสร้างผลกระทบต่อความเสียหายของรัฐและมหาชนก่อให้เกิดความ
เสียหายในลกัษณะเป็นผลทางละเมิดทั้งทางแพ่ง ความรับผิดทางอาญา และทางปกครองต่อมา ซ่ึง
รัฐโดยกระทรวงการคลงัจะตอ้งเขา้มารับผิดชอบในผลของมติคณะรัฐมนตรีท่ีถูกยกเลิก เพิกถอน
ดังท่ีได้กล่าวไปแลว้ขา้งตน้ จึงท าให้รัฐเกิดความเสียหายยงัผลให้เป็นการน าเอาเงินงบประมาณ
แผน่ดินท่ีใชใ้นการบริหารประเทศและเป็นภาษีของประชาชนไปบรรเทาความเสียหาย  และผลของ
การยกเลิก เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว หากพิจารณาถึงกฎหมายท่ีสามารถจะน าเร่ืองเขา้
กระบวนการของการตรวจสอบความชอบด้วยมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลักษณะการใช้อ านาจทาง
ปกครองแลว้ พบว่ากลไกการน าเร่ืองเขา้สู่กระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองจะเป็นไปตาม
บทบญัญติัในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วา่
ดว้ยเร่ืองเขตอ านาจของศาลปกครองเท่านั้น  

จากสภาวการณ์ดังกล่าวจะเห็นได้ว่ามติคณะรัฐมนตรี ท่ีมีลักษณะเป็นการกระท าทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นการกระท าท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย เป็นการกระท าท่ีฝ่าฝืนต่อ
บทบญัญติักฎหมายและเป็นการใช้กฎหมายอย่างไม่เป็นธรรม ไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของ
กฎหมาย เป็นการใชก้ฎหมายท่ีไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย มีเจตนาทุจริตแอบแฝง จึงถือ
ไดว้่าเป็นการกระท าของคณะรัฐมนตรีท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม จึงน ามาสู่ขอ้คน้พบว่าจาก
สภาพการณ์ ณ ปัจจุบนัท่ียงัคงไม่มีความชดัเจนในเน้ือหาของหลกันิติธรรม กลไกล เคร่ืองมือ เพื่อ
ส่งเสริม ผลกัดนัการน าหลกันิติธรรมไปใช้เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ 
และกฎหมาย แมจ้ะมีการบญัญติัหลกันิติธรรมไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 ในมาตรา 3 วรรค 2 แต่ก็เป็นเพียงการบญัญติัแบบใช้ถอ้ยค าอย่างรวมๆ ว่าให้ผูใ้ช้อ  านาจรัฐ
ทั้งหลายตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมเท่านั้น ประกอบกบัยงัไม่มีบทบญัญติัใดๆ ท่ี
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ก าหนดแนวทางการปฏิบติัหน้าท่ีในการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตาม
หลักนิติธรรมเป็นการเฉพาะ ซ่ึงหากมีการก าหนดกลไก เคร่ืองมือ วิธีการใช้หลักนิติธรรมท่ี
เหมาะสมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และสามารถน าไปตราเป็นกฎหมายเพื่อใช้
บงัคบัแก่กรณีขา้งตน้ก็จะสามารถช่วยแกไ้ขปัญหาดงักล่าวได ้  
 การใชห้ลกันิติธรรมในประเทศไทย 
 ประเทศไทยได้มีบัญญัติหลักนิติธรรมอย่างชัดแจ้งคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ในส่วนค าปรารภโดยมีใจความส าคญัว่า “.......และจะธ ารงไว้
ซ่ึงหลกันิติธรรม........” จะเห็นไดว้่า หลกันิติธรรมนั้นมุ่งเน้นไปท่ีการรับรอง คุม้ครองให้ราษฎร
ได้รับความยุติธรรม ความเป็นธรรมซ่ึงเป็นองค์ประกอบอันเป็นสาระส าคัญของหลกันิติธรรม 
ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้น าหลกันิติธรรมมาบญัญติัไว้
อย่างชดัแจง้เป็นคร้ังแรก โดยบญัญติัอยู่ใน 2 มาตรา กล่าวคือ มาตรา 3 วรรค 2 และมาตรา 78 (6) 
และเม่ือมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แล้วได้มีการร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัใหม่เป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 โดยไดมี้การน าเอาหลกันิติธรรมมาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญใน มาตรา 3 วรรค 2 และมาตรา 
26 วรรค 1 ซ่ึงสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญนั้นมีมติให้ใช้ค  าว่า “หลกันิติธรรม” เพราะนิติธรรมมี
ความหมายท่ีคลา้ยคลึงกบัหลกันิติรัฐ อีกทั้งค  าว่า “หลกันิติธรรม” นั้นเป็นถอ้ยค าท่ีรู้จกักันดีใน
สังคมไทยมากกวา่ค าวา่ “หลกันิติรัฐ” (ประสิทธ์ิ ปิวาวฒันาพานิชย.์ 2558) 
 ในประเด็นความหมายของหลกันิติธรรม จากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview)  
ประชากรสัมภาษณ์ส่วนใหญ่ให้ความเห็นว่าหลักนิติธรรมนั้ นมีคุณค่าทางปรัชญาสูงกว่า
รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความเห็นเร่ืองหลกันิติธรรมของ ศาสตราจารยจิ์ตติ ติงศ
ภัทิย์ ได้อธิบายถึงความหมายของหลักนิติธรรมว่าหมายถึง “ไม่ใช่ข้อก าหนดหรือบทบัญญัติ
ทั้งหลายท่ีมีอยูใ่นตวักฎหมายหรือกฎอนัเป็นหลกัในมาตราต่างๆ ก าหนดไว ้แต่หมายถึงกฎท่ีบงัคบั
ตวับทกฎหมายหรือบงัคบักฎหมายลกัษณะต่างๆ ในกฎหมายเหล่านั้นตอ้งอยูใ่นกรอบในบงัคบัของ
กฎนั้นอีกชั้นหน่ึง ความหมายของ Rule of Law คือ “ประมวลหลกัของสิทธิขั้นมูลฐานท่ีแทรกอยู่
ในองคก์ารแห่งรัฐซ่ึงมีอ านาจและวิธีการอนัจะท าให้สิทธิเหล่านั้นมีผล ประกอบดว้ยหลกั สถาบนั 
และวิธีการซ่ึงมีอยู่ในกฎหมายอันชุมชนรับรองและคุ ้มครองประโยชน์ของเอกชน โดยจ ากัด
ขอบเขตอ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หลกัท่ีว่าน้ีใชบ้งัคบัแก่ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ 
และทนายความจึงเป็นท่ีรับรองกันว่าเป็นกฎอันเป็นฐานท่ีตั้ งแห่งการก่อสิทธิขั้นมูลฐานตาม
กฎหมาย…” และศาสตราจารย์จิตติ  ติงศภัทิย์  ยงัเห็นอีกด้วยว่า The Rule of Law นั้นเป็นกฎ
ข้อบังคับเหนือกฎหมายอีกชั้ นหน่ึงซ่ึงเป็นแนวคิดมาแต่โบราณ (จิตติ ติงศภัทิย์, 2555) ซ่ึง
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ศาสตราจารย ์ดร. ปรีดี เกษมทรัพย ์ไดอ้ธิบายความหมายของหลกันิติธรรมไปในทิศทางเดียวกนั 
กล่าวคือ หลกันิติธรรม หมายถึง การปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่มิใช่คนเป็นใหญ่ โดยท่านกล่าว
ว่า “ในประเทศท่ีถือหลกัการน้ี เม่ือเกิดความขดัแยง้ระหว่างราษฎรดว้ยกนั หรือระหว่างราษฎรกบั
ขา้ราชการ หรือแมก้ระทัง่ระหวา่งราษฎรกบัผูมี้อ  านาจใหญ่โตของบา้นเมือง เกิดปัญหาวา่ฝ่ายใดผิด
ฝ่ายใดถูก ควรจะบงัคบัการใหเ้ป็นอยา่งใดแลว้ กฎเกณฑห์รือเคร่ืองวดัท่ีจะน ามาช้ีขาดปัญหาเหล่าน้ี
ก็คือตวับทกฎหมายของบา้นเมืองไม่ใช่ช้ีขาดบงัคบับญัชาไปตามอารมณ์หรือตามอ าเภอใจของผูมี้
อ  านาจ ถา้หลกัการน้ีฝังรากฐานลงในประเทศชาติบา้นเมืองใดอยา่งมัน่คงแลว้บา้นเมืองนั้นก็จะมีขื่อ
มีแปท าให้ผูมี้ก าลงัมากกว่า ไม่กลา้และไม่อาจข่มเหงผูมี้ก าลงัน้อยกว่า ผูมี้สติปัญญาฉลาดกว่าไม่
กลา้และไม่อาจใชส้ติปัญญาของตนเอารัดเอาเปรียบผูมี้สติปัญญาดอ้ยกวา่  
 กล่าวโดยสรุป หลกัเร่ืองนิติธรรมหากจะอธิบายแบบไทยๆ คือหลกัไม่ให้คนข่มเหงและ
เอารัดเอาเปรียบกนัโดยถือกฎหมายเป็นหลกัเป็นประธานในการปกครองบา้นเมืองนั่นเอง (ปรีดี 
เกษมทรัพย,์ 2536) และตามความเห็นของศาสตราจารย ์ดร. ประยูร กาญจนดุล กล่าวว่า ค  าว่า หลกั
นิติธรรม ตรงกบัภาษาองักฤษว่า The Rule of Law ซ่ึงหมายถึง “หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายซ่ึงจ ากดั
อ านาจในทางนิติบญัญติัเพื่อป้องกนัมิให้ใช้อ านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและเพื่อคุม้ครองสิทธิ 
เสรีภาพของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นไปโดยเสมอภาคกนัตามกฎหมาย” ซ่ึงเป็นแนวความคิด
เห็นเก่ียวกบัความหมายของหลกันิติธรรมท่ีมีความแตกต่างกนัไปในรายละเอียด แต่หลกัการส าคญั
ของหลกันิติธรรมท่ีมุ่งจ ากดัอ านาจผูป้กครอง และคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนยงัคงอยู่ 
ประกอบกับองค์กรตุลาการของไทยได้หยิบยกหลกันิติธรรมมาใช้ประกอบการตดัสินคดีต่าง  ๆ
มากมาย อีกทั้งประเทศไทยใชร้ะบบศาลคู่ และมีศาลช านญัพิเศษท่ีหลากหลายจึงส่งผลให ้“หลกันิติ
ธรรม” ท่ีถูกหยิบยกขึ้นมาเป็นเคร่ืองมือในการวินิจฉัยของศาลจึงมีความแตกต่างกันออกไปใน
รายละเอียด แต่ยงัคงหลกัการของหลกันิติธรรมอยู่ คือการใชก้ฎหมายดว้ยความยุติธรรมและความ
เป็นธรรมเป็นหลกัการส าคญั  ประกอบกบัหลกันิติธรรมในไทยนั้นมีความหมายท่ีหลากหลาย แต่
อยู่บนพื้นฐานในหลักการท่ีคล้ายคลึงกัน คือ “การใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรม” และประชากร
สัมภาษณ์ยงัใหค้วามเห็นอีกวา่หลกันิติธรรมของไทยเพิ่งเร่ิมตน้เม่ือเทียบกบัการเกิดขึ้นของหลกันิติ
ธรรมในสหราชอาณาจกัร  
 ส าหรับประเทศไทยการจะน าหลกันิติธรรมมาใช้กับฝ่ายบริหาร กล่าวคือรัฐบาลโดย
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นคณะบุคคล หรือกลุ่มบุคคลท่ีท าหน้าท่ีบริหารและปกครองประเทศ ส าหรับ
การบงัคบัใชห้ลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญนั้น มีนกัการเมืองและนกัวิชาการให้ความเห็นว่าน่าจะ
ต้องใช้เวลาอีกสักระยะหน่ึงเพื่อท าความเขา้ใจในปรัชญาอันเป็นแนวคิดของนักปรัชญาส านัก
กฎหมายธรรมชาติ แต่โดยเหตุท่ีประเทศไทยเท่าท่ีผ่านมาหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็น
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ระบอบประชาธิปไตยกลบัปรากฏว่าการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีของรัฐบาลหลาย
รัฐบาลพบวา่มีมติในหลายเร่ืองท่ีไม่ชอบดว้ยหลกันิติธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้สร้างความ
เสียหายให้แก่ประเทศ และกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ดังนั้นการวิจยัจึงได้ก าหนด
เป้าหมายของการวิจยัท่ีจะหากลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจไว ้และก่อนท่ี
คณะรัฐมนตรีจะได้ใช้อ านาจทางปกครองในฐานะท่ีเป็นฝ่ายปกครอง ควรจะตอ้งตระหนักหรือ
ระมดัระวงัมากขึ้นและเคารพต่อหลกันิติธรรม  
 
 2. กฎหมายไทยท่ีเกีย่วข้องกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
  2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2  บัญญัติว่า 
“รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม” ทั้งน้ีเพื่อเป็นการก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยทั้ง 3 อ านาจตอ้งปฏิบัติ
หน้าท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของระบอบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีมุ่งเน้นการจ ากัดอ านาจของผูป้กครอง และการคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน  
 ซ่ึงหากพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 
ซ่ึงบัญญัติว่าให้ฝ่ายบริหาร หรือคณะรัฐมนตรีจะต้องปฏิบัติตามหลักนิติธรรม เม่ือบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญนั้นร่างและออกมาบงัคบัโดยชอบดว้ยกระบวนการทางการร่างรัฐธรรมนูญแลว้ ดงันั้น
หากจะพิจารณาตามปรัชญากฎหมายบา้นเมืองแลว้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีชอบดว้ยหลกันิติธรรมอีกประการหน่ึงดว้ย เพราะฉะนั้นการใชอ้  านาจทาง
ปกครองของฝ่ายบริหาร หรือคณะรัฐมนตรีจึงถือไดว้่าสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมไปโดยปริยาย  
แต่จากสภาวะการณ์แห่งปัญหาท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ช้ีเห็นไดว้่าแมบ้ทบญัญติัของกฎหมายจะมี
ความชดัเจน และเป็นไปตามหลกันิติธรรมเพียงใดก็ตาม แต่เม่ือน าบทบญัญติัของกฎหมายมาบงัคบั
ใช ้หรือน ามาปฏิบติัให้สอดคลอ้งกบันโยบายของรัฐบาลกลับพบว่า การบงัคบัใช้กฎหมาย หรือน า
กฎหมายลงมาสู่การปฏิบติั ไม่ไดเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง แมจ้ะเป็นการใชอ้ านาจตาม
กฎหมายให้เป็นไปตามขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติหรือก าหนดไว้แล้วก็ตาม แต่โดยเหตุท่ี
พระราชบญัญติับางฉบบั บางบทบญัญติันั้น ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถใชดุ้ลยพินิจได ้และบาง
บทบญัญติัไม่มีความชัดเจนเพียงพอ จึงเปิดโอกาสให้เกิดการตีความ หรือกฎหมายบางฉบบัเกิด
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ช่องว่างของกฎหมาย ดงันั้นแมจ้ะเป็นกฎหมายท่ีชอบดว้ยหลกันิติธรรมตามระบบรัฐสภาก็ตาม แต่
ในการน ากฎหมายไปใชน้ั้นก็สามารถจะใชช่้องว่างต่างๆ เป็นช่องทางท่ีเป็นการก่อให้เกิดเป็นการ
ใชอ้ านาจหนา้ท่ีโดยไม่ชอบได ้
 และเม่ือพิจารณายอ้นหลงัไปยงัรัฐธรรมนูญฉบบัต่างๆ ก็จะมีการบญัญติัหลกันิติธรรมใน
ส่วนของค าปรารภ และส่วนบทบญัญติัแตกต่างกันไป อาทิ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2517 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 วรรค 2 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว)  พุทธศักราช 2557 มาตรา 36 วรรค 6 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญท่ีใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบัน ดังจะเห็นได้จากพฒันาการของ
รัฐธรรมนูญ และระบบกฎหมายของไทยท่ีไดรั้บอิทธิพลมาจากระบบกฎหมายแบบ Civil law ซ่ึง
โดยหลกัการจะมีหลกันิติรัฐใชบ้งัคบัเป็นหลกัอยู่แลว้ ประกอบกบัหลกันิติธรรมนั้นเป็นหลกัการท่ี
แฝงอยู่ในหลักนิติรัฐเป็นเน้ือเดียวกัน ซ่ึงเป็นพัฒนาการทางกฎหมายของระบบ Civil law มา
จนกระทัง่ปัจจุบนั 
 ประกอบกบัเบ้ืองหลงัการพิจารณาเพื่อร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปีพุทธศกัราช 2560 ท่ีไดน้ า
หลกันิติธรรมเขา้มาบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรในมาตรา 3 วรรค 2 นั้นเม่ือสืบคน้เหตุผลในการ
บัญญัติหลักนิติธรรมดังกล่าวกลับไปพบเหตุผลทางกฎหมาย และหลักการแต่ประการใด พบ
เพียงแต่เหตุผลทางความคุน้ชินกบัถอ้ยค า “หลกันิติธรรม” มากกวา่ “หลกันิติรัฐ” เท่านั้น 
 และบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติ
ก าหนดสถานะ องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรีไว้ในหมวด 8 มาตรา 158-183 โดยก าหนด
คณะรัฐมนตรีให้มีรูปแบบเป็นคณะบุคคล รวมกนัไม่เกิน 35 คน โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า
คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืนๆ ท าหนา้ท่ีบริหารราชการแผ่นดินตามหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั 
ซ่ึงหมายความว่ารัฐมนตรีประจ ากระทรวงต่างๆ มีหนา้ท่ีบงัคบัใชก้ฎหมายตามท่ีตนเป็นผูมี้อ านาจ 
เป็นผูรั้กษาการณ์ตามกระทรวงนั้นๆ เพื่อเป็นการน านโยบายของรัฐบาลไปสู่ภาคปฏิบติั ซ่ึงจาก
สภาพการณ์ของปัญหาจะพบไดว้่าการใช้อ านาจตามกฎหมายของรัฐมนตรีประจ ากระทรวงมิได้
เป็นไปตามหลกันิติธรรม เน่ืองจากแมจ้ะเป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายท่ีก าหนดขอบเขตไวใ้ห้แลว้
ก็ตาม แต่พบว่าการใช้อ านาจตามกฎหมายดงักล่าวอาจตอ้งอาศยัการตีความ การใชดุ้ลยพินิจ หรือ
ความไม่ชดัเจนของกฎหมายท าใหเ้กิดช่องวา่งของกฎหมายได ้จึงก่อใหเ้กิดการใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดย
มิชอบได ้
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 2.2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
 เป็นกฎหมายท่ีบัญญัติการจัดส่วนราชการโดยท่ีเป็นการจ าเป็นต้องก าหนดขอบเขต
อ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการต่าง ๆ ให้ชดัเจนเพื่อมิให้มีการปฏิบติังานซ ้ าซ้อนกนัระหว่างส่วน
ราชการต่าง ๆ และเพื่อใหก้ารบริหารงานในระดบักระทรวงมีเอกภาพสามารถด าเนินการใหเ้ป็นไป
ตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีก าหนดได้ และสมควรเพิ่มบทบญัญติัเก่ียวกับการมอบอ านาจให้ปฏิบติั
ราชการแทนให้ครบถว้นชดัเจนเพื่อไม่ให้เป็นอุปสรรคในการปฏิบติัราชการ และก าหนดอ านาจ
และหน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดัในการควบคุมดูแลการปฏิบติัราชการของขา้ราชการซ่ึงปฏิบติั
ราชการในเขตจงัหวดัให้เหมาะสมขึ้น ประกอบกบักฎหมายฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีเป็นการก าหนด
ขอบเขตอ านาจของคณะรัฐมนตรีในการควบคุม ก ากับดูแลหน่วยงานต่างๆของรัฐบาลในฐานะ
ผูบ้ังคับบัญชา จึงท าให้คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี มีสิทธิตามกฎหมายในการพิจารณา สั่งการ 
หน่วยงานในบงัคบับญัชาให้ด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ดงันั้นเม่ือพิจารณารวม
กบัเน้ือหาของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 แลว้ จึงท าให้
คณะรัฐมนตรีผูใ้ชอ้  านาจทางปกครองจะตอ้งใชอ้ านาจตามกฎหมายเพื่อบริหารราชการแผน่ดินตาม
อ านาจ หนา้ท่ี ของการจดัระเบียบทางราชการของกฎหมายฉบบัน้ีทั้งส่วนราชการส่วนกลาง ส่วน
ราชการส่วนภูมิภาค และส่วนราชการท้องถ่ิน ต้องใช้หลักนิติธรรมเข้ามาร่วมเป็นหลกัในการ
บริหารราชการแผน่ดินดว้ย 
 2.3 พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 
 กฎหมายดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย และการเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลักเกณฑ์การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ี
เก่ียวกบัระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ และการก าหนดโทษอาญา เพื่อให้การตรากฎหมายเป็นไปโดย
ละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลกัเกณฑ์การ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายภายหลงัเม่ือกฎหมายมีผลใช้บงัคบัแลว้เพื่อพฒันากฎหมายให้
ทนัสมยัและสอดคล้องกับบริบทท่ีเปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึงบทบัญญัติของกฎหมายของ
ประชาชน ดงัจะเห็นไดจ้ากรายละเอียดขา้งตน้อนัเก่ียวขอ้งกบักลไกล เคร่ืองมือ เพื่อผลักดนัการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นจะตอ้งด าเนินการพิจารณา ตรวจสอบ ให้
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เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายฉบับน้ี ซ่ึงได้ด าเนินการตรวจสอบตามรายละเอียดของ
บทบญัญติัดงักล่าวแลว้ โดยบรรดารายละเอียดผลการตรวจสอบปรากฏอยูใ่นบทท่ี 5 
 2.4 พระราชบัญญัติแผนและข้ันตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ.2560 
 การปฏิรูปประเทศเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการด าเนินการ ปฏิรูป
ประเทศ  ซ่ึงอย่างน้อยต้องมีวิธีการจัดท าแผน  การมีส่วนร่วมของประชาชนและหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้อง  ขั้นตอนในการด าเนินการปฏิรูปประเทศ  การวดัผลการด าเนินการ  และระยะเวลา
ด าเนินการปฏิรูปประเทศ ทุกดา้น รวมทั้งการปฏิรูปประเทศดา้น ตามมาตรา 8 (2),(3) ซ่ึงสอดคลอ้ง
กับกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดันการใช้หลกันิติธรรมอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึง
สามารถน าไปใชใ้นการปฏิรูปประเทศส าหรับการใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารซ่ึงตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้
เป็นไปตามหลกันิติธรรม ตามนัยยะแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 3 วรรค 2 
 2.5 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  
 รัฐพึงจดัให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอย่างย ัง่ยืน ตามหลกัธรร
มาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ  ให้สอดคลอ้งและบูรณาการกนั เพื่อให้เกิดเป็น
พลงัผลกัดนัร่วมกนัไปสู่เป้าหมายดงักล่าว  โดยในการจดัท าการก าหนดเป้าหมาย  ระยะเวลาท่ีจะ
บรรลุ เป้าหมาย  และสาระท่ีพึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี
กฎหมายบญัญติั  และกฎหมายดงักล่าวตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมและการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทัว่ถึง ดว้ยเหตุดงักล่าวเพื่อใหย้ทุธศาสตร์ชาติดงักล่าวบรรลุ
เป้าหมายและวตัถุประสงคจึ์งจ าเป็นตอ้งอาศยัการปฏิบติัหนา้ท่ีของบรรดาหน่วยงานภาครัฐทุกภาค
ส่วน จึงท าให้ภารกิจนั้ นตกอยู่กับบรรดากระทรวง กรม ต่างๆ โดยการบังคับบัญชาของ
คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการและรัฐมนตรีช่วยว่าการ กรณีดงักล่าวเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ีโดย
อาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้ นจึงต้องถูกบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 บงัคบัในกรณีดงักล่าว   
 ดงัจะเห็นไดจ้ากบทบญัญติัดงักล่าวซ่ึงรัฐธรรมนูญนั้นตระหนกัถึงความส าคญัของหลกั
นิติธรรมท่ีจ าเป็นจะตอ้งบรรจุอยู่ในแผนยุทธศาสตร์ชาติเพื่อให้ระบบกฎหมายของประเทศเป็น
สากล และสร้างความน่าเช่ือถือให้กบันานาประเทศ และนกัลงทุนต่างประเทศ ซ่ึงลว้นแลว้แต่เป็น
ประโยชน์ต่อประเทศชาติและประชาชนทั้งส้ิน 
 2.6 พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  
 ระบบราชการนั้นเป็นกลไกส าคญัของประเทศในอนัท่ีจะผลกัดนัให้แนวทางการบริหาร
ประเทศตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่าง ๆ รวมทั้งการด าเนินการตามแนวนโยบาย
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ของรัฐเกิดผลส าเร็จเป็นประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนส่วนรวม การจดักลไกของระบบ
ราชการจึงเป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะตอ้งปรับตวัให้สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นไปของสังคม เพื่อให้ได้
ทราบว่าการบงัคบับญัชาของคณะรัฐมนตรีท่ีมีต่อราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และส่วน
ทอ้งถ่ิน มีองค์กรใดบา้ง มีลกัษณะอย่างไร ท าหน้าท่ีอย่างไร ดงันั้นพระราชบญัญติัฉบบัน้ีถือเป็น
กฎหมายท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งถือปฏิบติัตาม โดยคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีมติคณะรัฐมนตรีอย่ างใด
อย่างหน่ึงออกมาเพื่อจดัการ บริหารบา้นเมือง ตามนโยบายของรัฐ และนโยบายของรัฐบาล โดย
ผา่นเวทีการประชุม และส่งต่อใหก้บัรัฐมนตรี และรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงต่างๆ เพื่อน าไปสั่ง
การโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายตามโครงสร้างของส่วนราชการท่ีตนเองรับผิดชอบ และการนั้นๆ 
ยงัตอ้งถือปฏิบติัตามบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 
วรรค 2 ในเร่ืองการน าหลกันิติธรรมไปใชใ้นการปฏิบติัหนา้ท่ีอีกดว้ย 
 2.7 พระราชบัญญัติวิธีจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 เพื่อใหมี้อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาททางกฎหมายปกครองระหวา่งเอกชนกบั
หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั 
เก่ียวกบัการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครอง
ดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง การกระท าละเมิดในทาง
ปกครอง หรือการท าสัญญาทางปกครอง อนัเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน และโดยท่ีระบบการ
พิจารณาและพิพากษาคดีจ าเป็นตอ้งมีกระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทัว่ๆ ไปเพราะผลแห่ง
ค าพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดิน หรือตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็น
ค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกนัเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบท่ีไม่อาจทราบ
ขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐได ้ในการพิจารณาจึงจ าเป็นตอ้งใช้ระบบไต่สวนเพื่อหาขอ้เท็จจริงท่ี
แทจ้ริง และตอ้งมีตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญเป็นการเฉพาะซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจ้ากฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบญัญติั และประชาชนทัว่ไปซ่ึงจะถูกกระทบในทางใดทางหน่ึงจากค าพิพากษาของศาล
ปกครอง หากคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางปกครองในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรีท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ฝ่าฝืนต่อกฎหมายแล้ว ย่อมต้องถูกศาลปกครองวินิจฉัยตัดสิน  อีกทั้ งในกรณีน้ีศาล
ปกครองยังสามารถเป็นผู ้วินิจฉัยกรณีการกระท าต่างๆ ท่ี ไม่เป็นไปตามหลักนิติธรรมตาม
ความหมายอย่างกวา้งได ้ประกอบกบักรณีศาลปกครองเห็นว่าเน้ือหาแห่งคดีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติ
ธรรมนั้น หรือเน้ือหาคดีทางปกครองนั้นขดัต่อหลกัการย่อยของหลกันิติธรรม กล่าวคือ หน่วยงาน
รัฐ เจ้าหน้าท่ีของรัฐ โดยการใช้อ านาจตามกฎหมาย เพื่อก่อให้เกิดผลของกฎหมาย อนัเป็นการ
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กระท าการทางปกครองใดๆ แต่หากการกระท านั้นเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่เป็นไปตามหลกัการอนั
เป็นสาระส าคญัของหลกันิติธรรมแลว้ การกระท าดงักล่าวนั้นย่อมท่ีจะถูกศาลปกครองใช้อ านาจ
ตามกฎหมายและวตัถุประสงค์ของหลกันิติธรรม มีอ านาจในการยกเลิก เพิกถอน ท าลาย ความมิ
ชอบนั้นได้ ซ่ึงถือเป็นการผดุงหลกัการของหลกันิติธรรมไวป้ระการหน่ึง (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 
2564) 
 2.8 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 การด าเนินงานทางปกครอง การบริหารทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมาย ตอ้ง
อาศยัหลกัเกณฑ์บางหลกัเกณฑ์ ความหมายของถอ้ยค าต่างๆ ท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัฉบบัน้ี 
อาทิ ถอ้ยค า นิยามตามมาตรา 5 เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติัหนา้ท่ีทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
อาทิ กฎ ค าสั่งทางปกครอง การพิจารณาทางปกครอง เป็นตน้ แมว้า่กฎหมายฉบบัดงักล่าวจะมิไดใ้ช้
บงัคบัแก่คณะรัฐมนตรี (ม.4 (1)) เน่ืองจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญมาตรา 3 วรรค 2 นั้นจะบงัคบั
ใหค้ณะรัฐมนตรีจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม นอกเหนือจากน้ีคณะรัฐมนตรีซ่ึง
ถือเป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐก็จะต้องใช้อ านาจตามกฎหมาย เพื่อบริหารราชการแผ่นดินและจะต้องน า
หลกัเกณฑ์บางหลกัเกณฑ ์ความหมายของถอ้ยค าต่างๆ ในมาตรา 5 มาใช้เป็นแนวทางการปฏิบติั
หนา้ท่ีในการบริหารราชการแผน่ดินดว้ย 

2.9 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกจิการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
เป็นกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีปฏิบติังานของขา้ราชการโดยใชห้ลกัธรรมาภิบาล

เป็นเกณฑ์ก าหนด การปฏิบติัหน้าท่ีของส่วนราชการน้ีตอ้งใช้วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี
เพื่อให้การบริหารราชการแผน่ดินเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ของรัฐ มีประสิทธิภาพ เกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ลดขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีเกินความ
จ าเป็น และประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ หลกันิติ
ธรรมเป็นหลกัการส าคัญส่วนหน่ึงในหลกัธรรมาภิบาล แมก้ฎหมายฉบบัน้ีจะมิได้ใช้บงัคับกับ
คณะรัฐมนตรี แต่หากไดมี้การน าหลกัการ วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี หรือหลกัธรรมาภิบาล
มาเป็นกลไกก าหนดเป็นแนวทางให้กับการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี ก็จะเป็นผลดีแก่
คณะรัฐมนตรีเอง และประเทศชาติ ประชาชนโดยรวม  เม่ือมีการก าหนดการใช้หลกัธรรมาภิบาล
เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานของส่วนราชการต่างๆ ท าให้หลักธรรมาภิบาลนั้นเป็นกลไก 
เคร่ืองมือส าคญัอย่างหน่ึงท่ีสามารถท าให้หลกันิติธรรมนั้นเกิดผลสัมฤทธ์ิทางกฎหมายได้ และ
เป็นไป ตามวตัถุประสงค์ของหลักนิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ดังนั้นหลักนิติธรรมท่ี
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยนั้น จึงจ าเป็นตอ้งอาศยักลไกของกฎหมายฉบบั
ดงักล่าวน้ีเขา้มาประสานกบัหลกันิติธรรม ประกอบกบัหลกันิติธรรมนั้นเป็นองคป์ระกอบหลกัอนั



111 
 

เป็นสาระส าคญัของหลกัธรรมาภิบาลท่ีปรากฏอยูใ่นกฎหมายฉบบัน้ี จึงท าใหห้ลกันิติธรรมสามารถ
น าไปใชไ้ดอ้ยา่งเป็นรูปธรรมมากขึ้น 

2.10 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
คณะรัฐมนตรี มีภารกิจท่ีจะต้องปฏิบัติและด าเนินการ และมีเร่ืองท่ีส่วนราชการหรือ

หน่วยงานต่างๆน าเสนอเข้า สู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ต้องผ่านการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี  เพื่อให้มีมติตามกฎหมายอย่างใดอย่างหน่ึง ดงันั้นมติคณะรัฐมนตรีท่ีออกมาล้วน
แลว้แต่เป็นไปตามกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย หากน ามาพิจารณาร่วมกบัหลกันิติธรรมตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2  แลว้จึงเป็นการบงัคบัและ
ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยการใชอ้ านาจตามกฎหมายให้เป็นไปตามหลกันิติ
ธรรม ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์โดยรวมของประเทศชาติและประชาชน 

2.11 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรรม พ.ศ. 2554 
 เพื่อเป็นการผดุงหลกันิติธรรมและส่งเสริมให้มีการใชก้ฎหมายดว้ยความเป็นธรรม ความ
เสมอภาคและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล กบัทั้งเพื่อเสริมสร้างความเช่ือมัน่ในการใชก้ฎหมาย
ของประเทศอนัจะน าไปสู่สังคมท่ีมีความเป็นปกติสุข ซ่ึงคณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริม
หลกันิติธรรมแห่งชาติ หน่วยงานภายใตร้ะเบียบฉบบัน้ี ไดศึ้กษาและพิจารณาสรุปหลกันิติธรรมท่ีมี
อยู่ในประเทศไทยออกมาเพื่อให้ผูส้นใจ ผูเ้ก่ียวขอ้งได้ศึกษาถึงหลกันิติธรรม  โดยสามารถสรุป
ความหมายหลกันิติธรรมไดค้วามว่า หลกันิติธรรม หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย 
กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแยง้ต่อหลักนิติธรรม ซ่ึง
สามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประการคือ 1) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลักนิติธรรมใน
ความหมายอยา่งแคบ 2) หลกันิติธรรมโดยทัว่ไป หรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง 

2.12 ประกาศ เร่ือง ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
 ตามประกาศฉบบัดงักล่าว ขอ้ 4.6 ยทุธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการ
บริหารจดัการภาครัฐ โดยกระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ เป็นธรรมไม่เลือก
ปฏิบติัและการอ านวยความยุติธรรมตามหลกันิติธรรม  และ ขอ้ 4.8 กระบวนการยุติธรรมเคารพ
สิทธิมนุษยชนและปฏิบัติต่อประชาชนโดยเสมอภาคมุ่ง ให้เกิดการสร้างมาตรฐานและเพิ่ม
ประสิทธิภาพในกระบวนการยติุธรรมเทียบเท่าระดบัสากล ตามหลกันิติธรรม 

ยทุธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐกฎหมายตอ้ง
มีความชดัเจน มีเพียงเท่าท่ีจ าเป็น มีความทนัสมยั มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ และน าไปสู่การ
ลดความเหล่ือมล ้าและเอ้ือต่อการพฒันา โดยกระบวนการยุติธรรมมีการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพ 
เป็นธรรม และไม่เลือกปฏิบติัการอ านวยความยติุธรรมตามหลกันิติธรรม  
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2.13 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เร่ืองแผนการปฏิรูปประเทศ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวดท่ี 16 มาตรา 257 (2) , มาตรา 

458 ก.ดา้นการเมือง (1), (4) , ค.ดา้นกฎหมาย (1) เป็นบทบญัญติัแม่บทเพื่อน าไปจดัท าแผนการ
ปฏิรูปต่อไปยงัประกาศฉบบัดงักล่าว โดยหลกันิติธรรมนั้นมีนยัยะอนัส าคญัท่ีถูกบญัญติัอยูใ่น ส่วน
ท่ี 1 บทน า วรรคท่ี 1 โดยบญัญติัว่า “สังคมจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายเพื่อก าหนดกฎเกณฑอ์นัเป็นกติกา
ให้สังคมถือปฏิบัติเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและเป็นเคร่ืองมือส าคัญของรัฐในการด าเนิน
นโยบายสาธารณะในนิติรัฐ รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะกระท าการใดท่ีกระทบสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีอ านาจตามกฎหมายท่ีปวงชนหรือผูแ้ทนปวงชนให้ความเห็นชอบ แต่
กฎหมายอาจสร้างปัญหาใหส้ังคมไดเ้ช่นกนั หากกฎหมายนั้นเป็นกฎหมายท่ีไม่เคารพหลกันิติธรรม 
ไม่มีคุณภาพ หรือมีจ านวนมากเกินไป จนกลายเป็นการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพของประชาชนตาม
จ านวนกฎหมายท่ีเพิ่มมากขึ้น นอกจากน้ี อาจท าใหป้ระชาชนเขา้ถึงกฎหมายไดโ้ดยยาก สร้างภาระ
ค่าใชจ่้ายแก่ประชาชนและภาคธุรกิจ และเป็นท่ีมาของการทุจริตและประพฤติมิชอบของผูบ้งัคบัใช้
กฎหมาย” ดังนั้นหลกันิติธรรมจึงเป็นหลกัการส าคัญท่ีสามารถท าให้ประชาชนได้รับสิทธิและ
เสรีภาพ อีกทั้งการประกนัสิทธิจากรัฐไดป้ระการหน่ึง    

ประกอบกบัหลกันิติธรรมนั้น ยงัปรากฏอยูใ่นส่วนท่ี 2 กิจกรรมปฏิรูปท่ีจะส่งผลใหเ้กิดการ
เปล่ียนแปลงต่อประชาชนอย่างมีนยัส าคญั 2.1 กิจกรรมปฏิรูปท่ี 1 การส่งเสริมความรู้ทางการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข เป็นตวัช้ีวดัท่ีถูกก าหนดขึ้นโดยการ
น าหลกัธรรมาภิบาลมาเป็นกลไกเพื่อให้หลกันิติธรรมนั้นสามารถเกิดขึ้นและสัมฤทธ์ิผลได ้และ
ส่งผลดียิง่ใหก้บัระบบกฎหมายและสังคมของประเทศไทย 

 
3. กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ และกฎหมายต่างประเทศเกีย่วข้องกบัการใช้หลักนิติ

ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 

 3.1 กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ 
 3.1.1 ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
 Universal Declaration of Human Rights 1948 หรือปฏิญญาสากลว่าสิทธิมนุษยชน 1948 
อาจกล่าวไดว้่าเป็นตน้แบบของหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของมวลมนุษยชาติบนโลกใบน้ี ซ่ึง
นานาอารยประเทศลว้นแลว้แต่ตอ้งปฏิบติัตามนยัยะแห่งปฏิญญาฉบบัน้ี ซ่ึงในส่วนของ “หลกันิติ
ธรรม” นั้นปรากฏอยู่ในค าปรารภ วรรค ท่ี 3 ท่ีไดบ้ญัญติัไวว้่า “.........ดว้ยเหตุท่ีเป็นส่ิงจ าเป็น สิทธิ
มนุษยชนควรไดรั้บความคุม้ครองโดยหลกันิติธรรม..........” ประกอบกบัในวรรค ท่ี 4 ของปฏิญญา
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ดงักล่าวแมมิ้ไดบ้ญัญติัหลกันิติธรรมไวโ้ดยตรง แต่ก็ไดน้ าหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของหลกันิติ
ธรรมประกาศย  ้าไว ้โดยบญัญติัวา่ “..........ดว้ยเหตุท่ีประชาชนแห่งสหประชาชาติไดย้นืยนัไวใ้นกฎ
บตัรถึงความเช่ือมัน่ในสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน ในศกัด์ิศรีและคุณค่าของตวับุคคล และในความ
เสมอกนัแห่งสิทธิของทั้งชายและหญิง..........” และในเน้ือหาของประกาศสิทธิมนุษยชนดงักล่าวยงั
ไดบ้ญัญติัรับรอง คุม้ครอง ซ่ึงสิทธิท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมใน ขอ้ 1 ท่ีมนุษยท์ั้งปวงเกิดมามี
อิสระและเสมอภาคกนัในศกัด์ิศรี และสิทธิ ขอ้ 2 ในการตอ้งไม่ไดรั้บแบ่งแยก หรืออาจเรียกไดว้่า 
มนุษยท์ั้งหลายตอ้งไม่ถูกเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ขอ้ 6 การไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมายวา่
บุคคลทุกคนเป็น “บุคคล” ขอ้ 7 ความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย จะตอ้งไม่มีการเลือกปฏิบติัทุกคน
ตอ้งเสมอภาคกนัตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงถือเป็นองคป์ระกอบหลกัของหลกันิติธรรมและถือเป็น
สาระส าคญัของหลกันิติธรรม ขอ้ 10  การไดรั้บการพิจารณาอย่างเป็นธรรมและเปิดเผยจากศาลท่ีมี
ความเป็นอิสระ 
 ดงันั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ท่ีไดบ้ญัญติั 
“หลกันิติธรรม” ไวน้ั้น จึงเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของมนุษย ์ตามความหมายของ “หลกั
นิติธรรม” ในปฏิญญาสากลวา่สิทธิมนุษยชน 1948 ท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 
 
 3.1.2 ปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1967 (ASEAN Declaration 1967 (Bangkok Declaration 
1967)) 
 ในส่วนของ  ASEAN Declaration 1967 (Bangkok Declaration 1967) หรือปฏิญญา
อาเซียน ได้ก าหนดจุดมุ่งหมายและวตัถุประสงค์ในการก่อตั้ง ASEAN ไวใ้นส่วนท่ี 2 ข้อ 2  ท่ี
ก าหนดให้ “เพื่อเป็นการส่งเสริมสันติภาพและเสถียรภาพในภูมิภาคอาเซียนดว้ยการเคารพความ
ยุติธรรมและหลกันิติธรรมในความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศในภูมิภาคและยึดมัน่ในหลกัการของ
กฎบตัรสหประชาชาติ” 
 แมจ้ะเป็นการบญัญติัถึง “หลกันิติธรรม” โดยมิไดบ้ญัญติัรายละเอียดใดๆ เพิ่มเติมไวใ้น
ปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1967 แต่เม่ือพิจารณาถึงความหมายแบบสากลของหลกันิติธรรมแลว้ จะ
พบว่า “หลกันิติธรรม”ท่ีได้บัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 3 วรรค 2 ก็มีความหมายท่ีไม่ไดแ้ตกต่างกนั จึงอาจถือไดว้่า “หลกันิติธรรม” ของประเทศ
ไทยมีความหมายตามปฏิญญากรุงเทพ ค.ศ. 1967 โดยปริยาย 
 
 
 



114 
 

 3.1.3 กฎบัตรอาเซียน ค.ศ. 2008 (ASEAN Charter 2008) 
 ASEAN Charter 2008 หรือ กฎบตัรสมาคมแห่งประชาชาติเอเชียตะวนัออกเฉียงใต ้ท่ีได้
ก าหนดหลกัการส าคญัท่ีประเทศสมาชิกตอ้งใชร่้วมกนัและให้ความส าคญัอนัไดแ้ก่ การเคารพหลกั
อ านาจอธิปไตย การไม่แทรกแซงกิจการภายใน หลกันิติธรรม และธรรมาภิบาลของประเทศสมาชิก 
 แมก้ฎบตัรอาเซียน ค.ศ. 2008 มิไดบ้ญัญติัขยายความ หรือความหมายของหลกันิติธรรม 
แต่สามารถเขา้ใจไดโ้ดยปริยายว่าเป็นหลกันิติธรรม อนัมีความหมายแบบสากล และใกลเ้คียงกบั
ความหมายของหลกันิติธรรมของประเทศไทย ดงันั้นจากการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ไดบ้ญัญติั หลกันิติธรรมไวจึ้งท าใหส้ามารถเขา้ใจในความหมาย
ของหลกันิติธรรมไดต้ามบริบทท่ีมิไดแ้ตกต่างกนัในสาระส าคญัของหลกันิติธรรมแบบสากล 
 3.2. กฎหมายต่างประเทศ  
 3.2.1 สหราชอาณาจักร 
  1. Magna Carta 1215  
  มหากฎบตัร หรือ The Grate Charter อาจกล่าวได้ว่าเป็นเอกสารประวติัศาสตร์ของ
การก่อก าเนิดกฎหมายมหาชน และหลกันิติธรรม เป็นเอกสารประวติัศาสตร์ท่ีสร้างความเท่าเทียม
ใหแ้ก่ปัจเจกชน ประกอบกบัการสร้างบรรทดัฐานแห่งการใหอ้ านาจศาลปกติธรรมดาในการตดัสิน
ขี้ขาดคดีทั้งหลายอย่างมีความเท่าเทียมกัน และยงัเป็นหลกัการส าคญัในระบอบการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย (Tom Bingham , 2020) ปฐมบทของเอกสารฉบบัดงักล่าวน้ี หลกันิติธรรม
ดังกล่าวระบุว่า พลเมืองทุกๆ คนไม่ว่าจะเป็นผูป้กครองสูงสุดหรือประชาชนทัว่ไป จะตอ้งอยู่
ภายใตก้รอบกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน หลกัการน้ีเป็นมรดกท่ี Magna Carta (The Great Charter) 
ค.ศ. 1215 ส่งทอดมากลายเป็นหลกัในการร่างรัฐธรรมนูญในหลายประเทศทัว่โลก Magna Carta 
ไดก้ลายเป็นหลกัศิลาประชาธิปไตย ท่ีบรรดานกัร่างรัฐธรรมนูญทั้งหลายจกัตอ้งใชเ้ป็นฐานในการ
ก าหนดมาตราส าคญัๆ โดยแบ่งเป็นสามเสาหลกั กล่าวคือ 
 – ก าหนดการรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของมนุษย์ทุกคน การริดรอนสิทธิใดๆ 
จะตอ้งมีระเบียบ ตามกระบวนยติุธรรมท่ีไดรั้บการยอมรับวา่มีมาตรฐานสากล 
 – รัฐบาลจะปกครองประเทศได้ด้วยความชอบธรรมก็ต้องได้รับการยอมรับจากผูถู้ก
ปกครอง โดยผา่นกระบวนการเลือกตั้งท่ีเท่าเทียม เสรีและเป็นธรรม 
 – ผูป้กครองและผูถู้กปกครองจะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเสมอหน้าเท่าเทียมกัน  
(https://www.the101.world/magna-carta/ ,สืบคน้เม่ือวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2565) 
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 ทั้งน้ีตน้เหตุแห่งการบัญญัติ Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 1215 มาจากความ
ขดัแยง้ระหว่างกษตัริยจ์อห์นและบารอน (Baron) ทั้ง 25 ท่ีมีความประสงค์จะลดทอนอ านาจของ
กษตัริยใ์หอ้ยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย 
 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ถือได้ว่ามหากฎบตัร หรือ Magna carta 1215 เป็นตน้ก าเนิด
ส าหรับหลกันิติธรรมสากลท่ีระบบกฎหมาย Common Law ไดใ้ชม้าจนกระทัง่ปัจจุบนั และยงัเป็น
แม่แบบของหลกัการ “Due Process of law” ของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีไดข้ยายหลกันิติธรรมออก
ไปสู่กระบวนการของกฎหมายท่ีชอบธรรม โดยเฉพาะกฎหมายอาญาท่ีให้สิทธิ เสรีภาพของ
ประชาชนชาวอเมริกนัเป็นอยา่งสูง 
 ดังนั้นหลกันิติธรรมจากมหากฎบตัร หรือ Magna carta ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรนั้นเป็น
การเน้นย  ้าถึงการมุ่งให้กฎหมายท่ีชอบธรรมตอ้งเกิดขึ้น เพื่อคุม้ครองซ่ึงสิทธิทางธรรมชาติของ
มนุษย ์และประชาชนในรัฐอย่างเท่าเทียมและจะไม่มีการเลือกปฏิบติัจากความแตกต่างระหว่างชน
ชั้นโดยกฎหมาย ซ่ึงหากเกิดบรรดาขอ้พิพาทใดๆก็ตามจะตอ้งถูกตดัสินช้ีขาดขอ้พิพาทโดยศาล
ยติุธรรมเท่านั้น 
 จากท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ผูว้ิจยัขอตั้งขอ้สังเกตต่อกรณี Magna Carta (The Great Charter) 
ค.ศ. 1215 ดงัน้ี 
 -ในสหราชอาณาจกัรจะใชร้ะบบกฎหมายแบบ Common law หรือจารีตประเพณีกฎหมาย 
ท่ีมิไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม แต่เน้ือหาของมหากฎบตัรท่ีเกิดขึ้นมานั้น ถูกบญัญติัให้ปรากฎ
เป็นลายลกัษณ์อกัษรเป็นคร้ังแรก 
 -ส่ิงท่ี Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 1215 ตอ้งการคุม้ครองนั้นลว้นแลว้แต่เป็น
สิทธิตามธรรมชาติของมนุษยท์ั้งส้ิน โดยทั้งน้ีแนวคิดต่างๆท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นเอกสารฉบบัน้ีล้วน
แลว้แต่เป็นส่ิงสนบัสนุนอิทธิพลแนวคิดทางปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติทั้งส้ิน 
 -อาจกล่าวไดว้า่ Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 1215 ถือเป็นตน้แบบของกฎหมาย
มหาชน และยงัเป็นตน้แบบของค าประกาศอิสรภาพและรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา 
รวมถึงค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ของประเทศฝร่ังเศสอีกดว้ย 
 -แมร้ะบบกฎหมายของสหราชอาณาจกัรจะใช้ระบบกฎหมายแบบ Common law หรือ
จารีตประเพณีกฎหมาย แต่ท่ีได้บัญญัติ  Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 1215 ลงเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรนั้นซ่ึงเป็นแนวคิดและค าสอนของส านกักฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism)ในเวลา
ต่อมา แต่เน่ืองจากผูมี้อ านาจในการปกครอง หรือกษตัริยใ์นสมยันั้นเป็นผูท้  าให้เกิดขอ้พิพาท ขอ้
ขดัแยง้กบัประชาชน ส่ิงท่ีคู่ขดัแยง้กบักษตัริยต์อ้งการคือความชดัเจน และความแน่นอนของกษตัริย ์
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บรรดาเหลาบารอน (Baron) ทั้ง 25 คน จึงจ าเป็นจะตอ้งจดัท าเอกสารขึ้นมาเป็นลายลกัษณ์อกัษร แม้
จะไม่เป็นไปตามธรรมเนียมของระบบกฎหมายจารีตประเพณีก็ตาม 
 2. Petition of Right 1628 
 ค าร้องขอสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีมีเน้ือหาจาก Magna Carta หรือมหากฎ
บตัรหรือ The Grate Charter และมีความส าคญัยิง่ในหลกันิติธรรม โดยสาระส าคญัของเอกสารฉบบั
น้ีเป็นกฎหมายรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กฎหมายน้ีห้ามพระมหากษตัริยเ์ก็บภาษีโดย
มิไดรั้บอนุมติัจากรัฐสภา ห้ามใช้กฎอยัการศึก (Martial Law) ในยามปกติ ห้ามจ าคุกบุคคลใดโดย
ไม่มีเหตุอันชอบธรรม และห้ามใช้ก าลงัทหารกับพลเรือน จึงท าให้ชาวอังกฤษได้รับสิทธิและ
เสรีภาพอีกขั้นหน่ึง (บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ ,2 563) ทั้ งน้ีล้วนเป็นการจ ากัดอ านาจของผูใ้ช้อ  านาจ
ปกครองให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย และในขณะเดียวกนัเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน เป็นกฎหมายท่ีมีหลกัการท่ีมุ่งสร้างความเสมอภาคไม่ว่าเป็นชนชั้นใดในสังคมก็ตาม 
ทั้งน้ีจะตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายเดียวกนั ไม่มีผูใ้ดมีสิทธิดีไปกว่าผูใ้ด ประกอบกบัเป็นกฎหมายท่ี
ออกมาประกนัสิทธิ เสรีภาพของประชาชนวา่จะไม่ถูกเลือกปฏิบติั และยงัถูกขยายขอบเขตของหลกั
นิติธรรมออกไปเพื่อใหเ้กิดความคุม้ครองประชาชนมากขึ้น 
 ดงันั้นเอกสารฉบบัดงักล่าวช้ีใหเ้ห็นถึงพฒันาการทางกฎหมายมหาชน และหลกันิติธรรม
อยา่งต่อเน่ืองจาก Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 1215 โดยเป็นการจ ากดัอ านาจของกษตัริย์
อีกคร้ังหน่ึง ประกอบกบัการน าระบบรัฐสภามาใชป้ระกอบการกลัน่กรองอ านาจของกษตัริยอี์กขั้น
หน่ึง 
 จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ผูวิ้จยัขอตั้งขอ้สังเกตต่อกรณี Petition of Right 1628 ดงัน้ี 
 -แม้ระบบกฎหมายของสหราชอาณาจักรนั้นเป็นระบบกฎหมาย Common law หรือ
กฎหมายจารีตประเพณีก็ตาม แต่ Petition of Right 1628 ก็ยงัคงถูกบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึง
ต่อมาปรากฎเป็นแนวคิดและค าสอนของส านกักฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) ในเวลาต่อมา 
 -เป็นการใช้ระบบรัฐสภาในสหราชอาณาจกัรเพื่อปกป้องสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย์
ในแผน่ดินสหราชอาณาจกัร 
 -เป็นการจ ากัดอ านาจของกษตัริยท่ี์เพิ่มเติมจาก Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 
1215  
 -นับจาก Magna Carta (The Great Charter) ค.ศ. 1215 มาจนกระทั่ง Petition of Right 
1628 สิทธิตามธรรมชาติ เช่น สิทธิ และเสรีภาพ ในเน้ือตวัร่างกาย และทรัพยสิ์นของประชาชนนั้น
ยงัเป็นส่วนส าคญัท่ีระบบกฎหมายสหราชอาณาจกัรจะตอ้งด ารงและรักษาไวต้ามแนวคิดและค า
สอนของส านกักฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) 
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 -การก าหนดระบบวิธีพิจารณาคดีทางอาญาให้มีความถูกต้อง ยุติธรรม มากขึ้นกว่า
สมยัก่อน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการถูกคุมขงั โดยรัฐจะตอ้งมีค าอธิบายถึงสาเหตุท่ีมีการควบคุมตวัของ
ประชาชน และไดพ้ฒันากลายมาเป็นวตัถุประสงคห์ลกัของหมายศาล  
 3. Bill of Right 1689 
 พระราชบญัญติัสิทธิ เป็นกฎหมายท่ีวางก าหนด กฎเกณฑก์ าหนดความสัมพนัธ์ระหว่าง
กษตัริยแ์ละรัฐสภา ซ่ึงพระราชบญัญติัน้ีมีสถานะเป็นกฎหมายและนับว่าเป็นพื้นฐานท่ีศาลของ
องักฤษจะน ามาขยายผลเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน (บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ , 
2563) เป็นกฎหมายอีกฉบบัท่ีก าหนดขอบเขตของกษตัริย ์และก าหนดขอบเขตอ านาจของรัฐสภา 
ความสัมพนัธ์เก่ียวข้องต่อกัน และเป็นเอกสารทางประวติัศาสตร์ของกฎหมายมหาชนท่ีเป็น
พฒันาการของมหากฎบตัร โดยหลายๆประเทศน าไปพฒันาต่อยอดเป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะของ
การจ ากดัอ านาจของผูใ้ชอ้  านาจปกครองประเทศให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย และคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนและใชบ้งัคบัภายในประเทศของตน เป็นกฎหมายท่ีก าหนดความส าคญั
ของสิทธิและเสรีภาพท่ีมุ่งเนน้ใหรั้ฐไดต้ระหนกัถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหส้อดคลอ้งกบั
แนวคิดของอ านาจอธิปไตยท่ีเป็นของประชาชน และจ ากดัอ านาจของผูใ้ชอ้  านาจปกครองเพื่อให้อยู่
ในขอบเขตของกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูอ้อก 
 จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ผูวิ้จยัขอตั้งขอ้สังเกตต่อกรณี Bill of Right 1689 ดงัน้ี 
 -แม้ระบบกฎหมายของสหราชอาณาจักรนั้นเป็นระบบกฎหมาย Common law หรือ
กฎหมายจารีตประเพณีก็ตาม แต่ Bill of Right 1689 ก็ยงัคงถูกบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงต่อมา
ปรากฎเป็นแนวคิดและค าสอนของส านกักฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism)  
 -บทบญัญติัดังกล่าวเป็นบทบญัญติัท่ีคุม้ครองสิทธิของมนุษยต์ามธรรมชาติ ท่ีถูกขยาย
ความคุ ้มครองให้แก่ประชาชน เช่น สิทธิ และเสรีภาพ ในเน้ือตัวร่างกาย และทรัพย์สินของ
ประชาชน ใหไ้ดรั้บความคุม้ครองท่ีมีมากขึ้น 
 3.2.2 สหรัฐอเมริกา 
 1. United States Declaration of Independence 1776 
 โดยเน้ือหาของค าประกาศอิสรภาพฉบบัน้ี ส่วนหน่ึงเป็นพฒันาการมาจากมหากฏบตัร 
(Magna Carta 1215) ค าประกาศฯบญัญติัส่ิงท่ีกษตัริยข์ององักฤษในฐานะของผูป้กครองเป็นผูใ้ช้
อ  านาจปกครอง ไดใ้ชอ้  านาจท่ีไม่เป็นธรรมต่อประชาชนใน 13 อาณานิคม เป็นการปฏิบติัท่ีแตกต่าง
อย่างมากจากการปกครองในแผ่นดินใหญ่ (United Kingdom) ในยุโรป จึงถือได้ว่าค าประกาศ
อิสรภาพฯ ไดน้ าแนวคิดและหลกัการของปรัชญากฎหมายธรรมชาติน ามาบญัญติัไว ้นบัว่าเป็นอีก
แหล่งก าเนิดหน่ึงของหลกันิติธรรมแบบสากล ซ่ึงต่อมาแนวคิดดงักล่าวไดถู้กพฒันาขึ้นมาเป็น Due 
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Process of Law อนัมีสาระส าคญั และบทบาทในการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพ และสร้างความเสมอ
ภาคให้กบัประชาชน และยงัเป็นหลกัการส าคญัท่ีมุ่งจ ากดัอ านาจของผูป้กครองให้อยู่ในขอบเขต
ของกฎหมาย โดยหลกัการดงักล่าวนิยมใชใ้นระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  
  หากกล่าวถึง Due process of law แลว้ ทฤษฎีดงักล่าวเป็นพฒันาการอนัต่อเน่ืองจากหลกั
นิติธรรมของประเทศสหราชอาณาจกัร ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเป็นระบบ
กฎหมายแบบ Common law และยงัไดน้ าเอาหลกันิติธรรมของสหราชอาณาจกัรมาพฒันาต่อยอด 
โดยหลกัการดงักล่าวไดใ้ห้ความส าคญักบักระบวนการยติุธรรมทางอาญามากขึ้น ซ่ึงในค าประกาศ
อิสรภาพฯจะเห็นไดว้่าเน้ือหาของค าประกาศอิสรภาพฯ มุ่งเน้นในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน สร้างความเสมอภาคและความเท่าเทียมของมนุษย์และการเข้าสู่กระบวนการ
ยุติธรรมจะตอ้งเป็นไปอย่างถูกตอ้ง เป็นธรรม ซ่ึงหลกัความเสมอภาคถือไดว้่าเป็นหลักการอนัเป็น
สาระส าคญัของหลกันิติธรรม 
 จาก ท่ีได้กล่าวมาแล้วผู ้วิ จัยขอตั้ งข้อสั ง เกตต่อกรณี  United States Declaration of 
Independence 1776 ดงัน้ี 
 -ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเป็นระบบกฎหมายแบบ Common Law 
หรือระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณีกฎหมาย แต่การบญัญติัค าประกาศอิสรภาพของประเทศ
สหรัฐอเมริกาเป็นลายลักษณ์อักษร ซ่ึงเป็นไปตามลักษณะของแนวคิดและค าสอนของส านัก
กฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) 
 -ถอ้ยค าบางส่วนท่ีบัญญัติในค าประกาศอิสรภาพส่ือให้เห็นถึงความเท่าเทียมกันของ
มนุษยอ์ย่างชดัเจน กล่าวคือ “.....มนุษยท์ุกคนถูกสร้างขึ้นมาอย่างเท่าเทียมกนั.....” และยงัเป็นการ
สะทอ้นแนวคิด ค าสอนของส านกักฎหมายธรรมชาติน ามาบญัญติัให้เกิดเป็นรูปธรรมตามแนวคิด 
ค าสอนของส านกักฎหมายบา้นเมือง 
 -การบัญญัติการประกาศอิสรภาพ และรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาว
อเมริกนันั้น เป็นการบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพของมนุษยท่ี์มีตามธรรมชาติ ความเสมอภาค 
สิทธิทางกฎหมายบางประการ และสิทธิในการต่อตา้นการปกครองท่ีไม่ชอบธรรมดว้ยการปฏิวติั 
ซ่ึงเป็นการสะทอ้นใหเ้ห็นถึงอิทธิพลของแนวคิดและค าสอนของส านกักฎหมายธรรมชาติ 
 2. Constitution of United State of America 1787 
 รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาถือไดว้่าเป็นรัฐธรรมนูญ กฎหมายสูงสุดท่ีเป็นลายลกัษณ์
ฉบบัแรกของโลก และมีการน าหลกัการ แนวคิดทางกฎหมายมหาชนทั้งหลายเขา้มาบัญญัติไว้ 
รวมถึงหลกันิติธรรม ซ่ึงมีบนัทึกไวว้่า ในการประชุมเพื่อร่างรัฐธรรมนูญสหรัฐเม่ือปี ค.ศ. 1787 
(Philadelphia Constitution Convention) ท่ีประชุมได้บรรจุหลักนิติธรรมท่ีกล่าวถึงน้ีโดยอ้างอิง
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มาตรา 39 และ 40 จาก Magna Carta ในการก าหนดสิทธิเสรีภาพของพลเมืองเท่าเทียมกนัภายใต้
กฎหมายการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ฉบบัท่ี 5 ในปี ค.ศ.1789 คือการแกไ้ขเร่ือง 
การคุ ้มครองการตัดสินคดีความ และการลงโทษ (Trial and Punishment) การชดใช้ค่าเสียหาย 
(Compensation) สิทธิดงักล่าวซ่ึงถูกพฒันามาจากหลกันิติธรรมจาก Magna Carta 1215 ขององักฤษ 
โดยหลกัการดงักล่าวเป็นการจ ากดัอ านาจกษตัริย ์การจะลงโทษต่อบุคคลใดๆ ไดก้็ต่อเม่ือเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาบญัญติัไวเ้ท่านั้น ซ่ึงจากหลกัการดงักล่าวน้ีมีแนวคิดพื้นฐานท่ีว่า 
“รัฐจะกระท าการใดๆตามอ าเภอใจมิได ้แต่จะตอ้งกระท าการอย่างยุติธรรมและตามท่ีกฎหมายได้
บญัญติัไวเ้ท่านั้น” แต่ในทางทฤษฎีของกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเรียกหลกัการน้ีว่า 
“Due process of Law” ทั้ งน้ีจะเน้นไปท่ีความยุติธรรมโดยรวมของการใช้กฎหมาย ของระบบ
กฎหมายระหว่างผูใ้ชอ้  านาจปกครองกบัประชาชน ทั้งน้ีเพื่อมุ่งจ ากดัอ านาจผูใ้ชอ้  านาจปกครองให้
อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย และคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  รัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกากว่าห้าร้อยปีต่อมา  หลงัจากนั้นส่ีปีต่อมามีการแกใ้ขรัฐธรรมนูญสหรัฐเพิ่มเติม 10 
มาตราซ่ึงต่อมาเรียกรวมๆ ว่า Bill of Rights โดยส่วนใหญ่มีตน้ธารมาจากมาตราต่างๆ ใน Magna 
Carta นัน่เอง 
 หากพิจารณาถึงประวติัศาสตร์ของประเทศสหรัฐอเมริกาแลว้จะเห็นไดว้่าเป็นประเทศท่ี
แยกตวัออกมาจากประเทศสหราชอาณาจกัรดว้ยการก าหนดให้อาณานิคมทั้ง 13 เป็นรัฐใหม่และตั้ง
ช่ือประเทศขึ้นใหม่ รวมทั้งมีการน าหลักการส าคัญทางกฎหมายมหาชนมาพัฒนาต่อยอดเป็น
หลกัการท่ีส าคญัของรัฐ แต่ยงัคงเอกลกัษณ์ในการใช้ระบบกฎหมายแบบ Common law เช่นเดิม
เพราะเล็งเห็นประโยชน์ของระบบกฎหมายดังกล่าวท่ี มีต่อประเทศท่ีก าลงัเกิดขึ้นใหม่ จากท่ีได้
กล่าวมาแลว้ขา้งตน้แม ้Constitution of United State of America 1787 จะไม่มีการบญัญติัถึงหลกันิติ
ธรรมโดยตรงแต่ไดบ้ญัญติัการพฒันาก าหนด “Due process of Law” ขึ้นมาเป็นหลกัการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวอเมริกัน และใหค้วามส าคญักบักระบวนการยุติธรรมทางอาญา
มากขึ้น โดยหลักการดังกล่าวได้พฒันามาจากหลกันิติธรรมใน Magna Carta 1215 ของอังกฤษ 
ดังนั้นจึงถือได้ว่าเป็นการน าหลักนิติธรรมมาบังคับใช้ ทั้ งน้ีเพื่อยืนยนัวตัถุประสงค์ส าคญัของ
หลกัการคือ การให้กฎหมายปกครองมนุษย ์ทั้งน้ีเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มุ่ง
จ ากดัอ านาจผูป้กครอง ซ่ึงหากพิจารณาถึงหลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทยประกอบ
แลว้ ถือไดว้่าเป็นหลกัการท่ีมีความหมาย สาระส าคญัท่ีคลา้ยคลึงไม่แตกต่างกนั ดว้ยสาระส าคญั
ของหลกัการทั้งสองท่ีมุ่งให้กฎหมายปกครองมนุษย ์คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลและมุ่ง
จ ากดัอ านาจของผูใ้ชอ้  านาจปกครอง  
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 จากท่ีได้กล่าวมาแล้วผู ้วิจัยขอตั้ งข้อสังเกตต่อกรณี Constitution of United State of 
America 1787ดงัน้ี 
 -ระบบกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเป็นระบบกฎหมายแบบ Common Law 
หรือระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณีกฎหมาย แต่การบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งประเทศ
สหรัฐอเมริกาเป็นลายลักษณ์อักษร ซ่ึงเป็นไปตามลักษณะของแนวคิดและค าสอนของส านัก
กฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) 
 -รัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา 1787 เป็นรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรฉบบัแรก
ของโลกและถือเป็นตน้แบบ หรือแม่แบบของรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรของโลกสมยัใหม่ 
 -ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรท่ีมีอายุ
ยนืยาวท่ีสุดในโลก 
 -ในช่วงแรกของการประกาศบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาในช่วงแรกในวนัท่ี 
17 กนัยายน 1787 นั้นเน้ือหาของรัฐธรรมนูญยงัไม่มีการบญัญติั Bill of Right  
 -ต่อมาในปี ค.ศ. 1791 ได้มีการบัญญัติ Bill of Right โดยมีรายละเอียดของสิทธิและ
เสรีภาพออกมาเป็นบทบญัญติั 10 ขอ้ท่ีรัฐจะตอ้งคุม้ครอง 
 -ส่วนหน่ึงของ Bill of Right ถูกน ามาจากหลกันิติธรรมของประเทศสหราชอาณาจกัรและ
พฒันามาเป็น Due process of Law 
 - Bill of Right 1791 นั้ นเป็นเอกสารส าคัญท่ียืนยนัความเป็นสิทธิ และเสรีภาพตาม
ธรรมชาติของมนุษย ์และรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งรับรอง ปกป้อง คุ ้มครอง สิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติ
ดงักล่าว 
 -ถือไดว้่ารัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกานั้นเป็นส่วนส าคญัในการเป็นตน้แบบ
ของประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 และรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 3.2.3 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 1. Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 
 เน้ือหาส่วนใหญ่ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองนั้นพื้นฐานมาจากแนวคิดของ
ปรัชญาส านักกฎหมายธรรมชาติ และน าหลกัความเสมอภาคมาบญัญติัไว ้กล่าวคือ “ขอ้ 1 มนุษย์
ก าเนิดและคงไวซ่ึ้งเสรีภาพ รวมทั้งความเท่าเทียมกันในสิทธิ..........”  “ขอ้ 6 รัฐบญัญติั คือ การ
แสดงเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน พลเมืองทุกคนมีสิทธิ มีส่วนร่วมดว้ยตนเอง หรือโดยผ่าน
ผูแ้ทนของตนในการตรารัฐบญัญติั รัฐบญัญติัตอ้งเป็นส่ิงท่ีเหมือนกนัส าหรับทุกคน ไม่ว่าจะเป็น
การคุม้ครอง หรือการลงโทษ พลเมืองย่อมเสมอภาคกนัในสายตาของรัฐบญัญติั.......” โดยเป็นการ
น าเอาแนวคิดของหลกันิติธรรมขององักฤษและแนวคิด สาระของ United States Declaration of 
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Independence 1776 ประกอบ Constitution of United State of America 1787 มาบัญญัติไว้ใน 
Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 ฉบบัน้ี โดยกฎหมายฉบบัน้ีน าเอา
องค์ประกอบอนัเป็นสาระส าคญัของหลกันิติธรรมมาบญัญติัเพื่อประกาศให้เห็นอย่างชดัแจง้ว่า
ประชาชนมีสิทธิเช่นใดบา้ง เน้ือหาในค าประกาศสิทธินั้นเป็นการประกาศให้รัฐ หรือผูใ้ช้อ  านาจ
ปกครองไดต้ระหนกัรู้ถึงสิทธิท่ีประชาชนฝร่ังเศสพึงมีตามธรรมชาติและกฎหมาย ดงันั้นเน้ือหาใน
ค าประกาศดงักล่าวจึงยนืยนัท่ีจะให้รัฐหรือผูใ้ชอ้  านาจปกครองทราบและไม่กระท าการใดๆ อนัเป็น
การละเมิดซ่ึงสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวของประชาชน ดังนั้ นจะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมนั้ น
สอดแทรกอยูใ่นรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส แมจ้ะใหค้วามส าคญัต่อหลกันิติรัฐ และใชร้ะบบกฎหมายแบบ
ลายลกัษณ์อกัษร หรือ ระบบกฎหมายแบบ Civil Law ก็ตาม 
 จากท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ให้
ความส าคญัของหลกัความเสมอภาค สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนมาเป็นสาระส าคญั
ท่ีตอ้งการประกาศให้แก่รัฐและประชาชนรับทราบ แต่ก็สามารถให้เขา้ใจไดว้่าเป็นการน าหลกันิติ
รัฐมาใช้บังคับกับค าประกาศดังกล่าว และหากพิจารณาถึงหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทยแลว้ ถือไดว้่าเป็นหลกันิติธรรมท่ีมีความหมาย สาระส าคญัท่ีคลา้ยคลึง ไม่แตกต่างกนั 
หลักความเสมอภาคจึงเป็นองค์ประกอบอันเป็นสาระส าคัญหลักของทั้ งหลักนิติรัฐ และใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศสใชห้ลกันิติรัฐ เน่ืองจากสาธารณรัฐฝร่ังเศสใชร้ะบบกฎหมายแบบ Civil law ซ่ึง
เป็นระบบกฎหมายเดียวกันกับประเทศไทย แต่เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ไดมี้การน าค าว่า “หลกันิติธรรม” บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 วรรค 2 ดงันั้นประเทศ
ไทยจึงจ าเป็นตอ้งบงัคบัใช้หลกันิติธรรมให้เป็นไปตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ แมว้่าทั้งสอง
ประเทศจะใชห้ลกัการท่ีมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนัไปแต่หากเม่ือพิจารณาถึงเน้ือหา วตัถุประสงคข์อง
หลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมแลว้เห็นว่าเป็นเร่ืองเดียวกนัท่ีมุ่งให้กฎหมายปกครองมิใช่ให้มนุษย์
ปกครอง และยงัมุ่งจ ากดัอ านาจของผูป้กครองให้อยู่ภายใตก้ฎหมาย หลกัการท่ีส าคญัทั้งสองยงัมุ่ง
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชานเป็นหลกัอีกดว้ย 
 จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ผูว้ิจยัขอตั้งขอ้สังเกตต่อกรณี ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมือง ค.ศ. 1789 ดงัน้ี 
 -บรรดาถอ้ยค าในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มุ่งคุม้ครองสิทธิของ
มนุษยต์ามธรรมชาติ 
 -โดยนยัยะแห่งค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มุ่งท่ีจะให้ความส าคญั
กบัสิทธิของมนุษยชน และสิทธิของพลเมือง แยกต่างหากจากกนั  ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความส าคญัเป็น
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พิเศษเฉพาะเร่ือง ซ่ึงทั้งสองเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีรัฐจะตอ้งตระหนกัให้ความส าคญั และตอ้งให้ความ
คุม้ครองแก่ประชาชน 
 -การใหคุ้ณค่าของมนุษยท่ี์มีความเท่าเทียมกนัตามแนวคิด และค าสอนของส านกักฎหมาย
ธรรมชาตินั้นตรงกบัถอ้ยค าท่ีบญัญติัในค าประกาศอิสรภาพแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776  
 -ในช่วงระยะเวลาก่อนการจดัท าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ฝร่ังเศส
นั้นอยู่ในช่วงเวลาท่ีสภาพบา้นเมืองนั้นไม่ปกติมีการต่อตา้นอ านาจของผูป้กครอง ซ่ึงเป็นยุคสมยัท่ี
ฝ่ายผูป้กครอง หรือฝ่ายบา้นเมืองใช้อ านาจทางกฎหมายอย่างไม่มีการคุม้ครองสิทธิของประชาชน
และไม่มีการตรวจสอบการใช้อ านาจของผูป้กครอง ซ่ึงกฎหมายท่ีเกิดจากการบัญญัติจากฝ่าย
บา้นเมืองนัน่เองท่ีท าให้เกิดปัญหาความไม่เป็นปกติของบา้นเมืองในขณะนั้น ซ่ึงท าให้เกิดความไม่
เสมอภาค เลือกปฏิบติั  
 -ความต้องการของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 คือต้องการให้
ผูป้กครองฝร่ังเศสภายหลังจาก ค.ศ. 1789 นั้นตระหนัก ให้ความส าคัญต่อสิทธิ เสรีภาพของ
มนุษยชน และสิทธิ เสรีภาพของพลเมือง อีกทั้งยงัเป็นการสะทอ้นประวติัศาสตร์ของสาเหตุแห่ง
การจดัท าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ให้แก่ผูป้กครองในยุคหลงัๆ ไดต้ระหนัก
ถึงถอ้ยค าต่างๆในประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 อีกทั้งผูป้กครองยงัตอ้งให้ความ
เคารพต่อสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยอ์นัเป็นรากฐานอนัส าคญัของประกาศฯฉบบัน้ี 
 -ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 เป็นการกลั่นกรองเหตุการณ์ทาง
ประวติัศาสตร์ของฝร่ังเศสก่อนหน้าการประกาศ ส่ิงต่างๆท่ีเกิดขึ้นในฝร่ังเศสนั้นมีลกัษณะพิเศษ
โดยจิตวิญาณของชนชาติท่ีมีลกัษณะเฉพาะของฝร่ังเศสเอง และส่ิงท่ีเกิดขึ้นนั้นมีวิวฒันาการเป็นไป
ตามระยะเวลา จึงท าให้ตรงกบัค าสอน และแนวคิดของส านักกฎหมายประวติัศาสตร์ (Historical 
School) โดยซาวิญยี ่(Savigny) 
 2. รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบับวันท่ี 4 ตุลาคม 1958 
 ปรากฏในค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1958 นั้นไดบ้ญัญติัรองรับเอาค าประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง 1789 และค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1946 เพื่อเป็นการยึดมัน่ในหลกั
สิทธิมนุษยชน ซ่ึงเป็นการน าเอาแนวคิดทางปรัชญาส านักฎหมายธรรมชาติเข้ามามีอิทธิพลใน
รัฐธรรมนูญแห่งประเทศฝร่ังเศส ดงันั้นการประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในรัฐจึงถือเป็น
หลกัการอนัส าคญั ประกอบกบัหลกัการของหลกัสิทธิมนุษชนนั้นมีหลกันิติรัฐแฝงอยู่ดว้ย ซ่ึงสิทธิ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติรัฐในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี เช่น ท่ีมนุษยท์ั้งปวงเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกนั
ในศกัด์ิศรี และสิทธิ ในการตอ้งไม่ได้รับแบ่งแยก หรืออาจเรียกได้ว่า มนุษยท์ั้งหลายตอ้งไม่ถูก
เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม การได้รับการคุม้ครองตามกฎหมายว่าบุคคลทุกคนเป็น “บุคคล”  
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ความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย จะตอ้งไม่มีการเลือกปฏิบติัทุกคนตอ้งเสมอภาคกนัตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั ซ่ึงถือเป็นองคป์ระกอบอนัส าคญัของหลกันิติรัฐ ดงันั้นคณะรัฐมนตรีแมจ้ะเป็นผูใ้ชอ้  านาจ
ฝ่ายบริหารก็ถูกบงัคบัโดยรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเช่นเดียวกนัและตอ้งพึงใชอ้  านาจฝ่ายบริหารดว้ยความ
ระมดัระวงั ประกอบกบั ถอ้ยค าในบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญ มาตรา 2 ยงับญัญติั ย  ้าความเป็นนิติ
รัฐ กล่าวคือ “The motto of the Republic shall be Liberty, Equality, Fraternity” ซ่ึงฝร่ังเศสยกให้ 
หลกัความเสมอภาค (Equality)  เป็นค าขวญัประจ าชาติท าให้เห็นไดป้ระจกัษช์ดัแจง้วา่รัฐธรรมนูญ
แห่งประเทศฝร่ังเศสนั้นให้ความส าคญัต่อ หลกันิติรัฐ เป็นอย่างมาก และเม่ือพิจารณาถึงถ้อยค า 
และความหมายโดยรวมของรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสจะเห็นไดช้ดัเจนวา่มุ่งเนน้การจ ากดัอ านาจของผูใ้ช้
อ  านาจปกครองใหอ้ยูใ่นขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด และมุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
เป็นหลกั 
 เม่ือพิจารณา ค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ 1958 จะเห็นไดว้่า รัฐธรรมนูญของประเทศ
ฝร่ังเศสไดบ้ญัญติัถึงหลกัความเสมอภาค ซ่ึงเป็นหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของหลกันิติรัฐซ่ึงเป็น
ความตอ้งการของรัฐธรรมนูญท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และมุ่งจ ากดัอ านาจ
ของผูใ้ชอ้  านาจปกครองไปในคราวเดียวกนั  
 เม่ือระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นเป็นระบบ Civil law ดังนั้นสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสจึงให้ความส าคัญกับ “หลักนิติรัฐ(Etat de droit )” โดยมีหลักความเสมอภาคซ่ึงเป็น
องค์ประกอบอันเป็นสาระส าคัญของหลักนิติรัฐ และหลักความเสมอภาคยังสามารถเป็น
องคป์ระกอบอนัเป็นสาระส าคญัทั้งนิติรัฐและหลกันิติธรรม อีกประการหน่ึงดว้ย  
 จากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ผูวิ้จยัขอตั้งขอ้สังเกตต่อกรณี รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ฉบบัวนัท่ี 4 ตุลาคม 1958 ดงัน้ี 
 - ส่ิงท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสให้ความส าคญัคือสิทธิและเสรีภาพของมนุษยท่ี์ให้ความส าคญั
ลงไปในลกัษณะของสิทธิของปัจเจกชน 
 - เป็นท่ีน่าสังเกตว่าค าอารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัวนัท่ี 4 
ตุลาคม 1958 ในวรรคแรกผูร่้างไดใ้ห้ความส าคญัในการคุม้ครองหลกัสิทธิมนุษยชน ซ่ึงเป็นสิทธิ
ตามธรรมชาติและให้ความส าคัญกับหลักอ านาจอธิปไตยท่ีเป็นของชนชาติ ซ่ึง เป็นแนวคิดท่ี
สะทอ้นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยทางออ้มโดยผา่นผูแ้ทนของชนชาติ และมีแนวคิด
ว่าการรวมตวัทั้งหมดของประชาชนในรัฐในนามของชนชาติ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวคิด ค าสอนของ
ซีเอเยส์ (Sieyes)  
 -อารัมภบทในวรรค 2 และมาตรา 2 วรรค 4 ไดบ้ญัญติัให้ความส าคญักบัสิทธิ เสรีภาพ 
และภารดรภาพของประชาชน โดยในมาตรา 2 วรรค 4 เป็นบทบญัญติัวา่ดว้ย “คติของสาธารณรัฐ” 
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 -ค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 27 ตุลาคม ค.ศ. 1946 นั้นได้
น าบทบญัญติัของประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มาบญัญติัไว ้ ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นว่าค า
ประกาศฯ อนัมุ่งคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพตามธรรมชาติของมนุษย ์และสิทธิและเสรีภพาของพลเมือง
นั้นมีคุณค่ามาก่อนรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 -ดงัท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้แสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัวนัท่ี 4 
ตุลาคม 1958 นั้นใหค้วามส าคญักบัสาระส าคญัของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 
โดยมุ่งคุม้ครองประชาชนจากส่ิงท่ีเกิดขึ้นมาในอดีตท่ีรัฐไดก้ระท าต่อประชาชน ประกอบกบัส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญตอ้งการบญัญติัเน้ือหาการคุม้ครองประชาชนในสิทธิตามธรรมชาติ และมุ่งใหก้ฎหมาย
ปกครองมนุษย ์ประกอบกับใช้กฎหมายเพื่อจ ากัดอ านาจผูป้กครอง พร้อมกับบทบญัญติัในการ
ควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจของผูป้กครองไปในขณะเดียวกนั และจากประวติัศาสตร์ของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสจากการใชอ้  านาจของผูป้กครองอยา่งไม่มีจ ากดั ไม่มีการตรวจสอบไปจนกระทัง่
การละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวฝร่ังเศส และปรากฎการณ์ทางกฎหมายมหาชน
จนกระทัง่ท าให้เกิดการปฏิวติัจาก 13 อาณานิคม ท าให้เห็นได้ชัดเจนว่า แนวคิด หลกัการ และ
ทฤษฎีต่างๆทางกฎหมายมหาชนไดส่้งผลให้เกิดรัฐ หรือประเทศใหม่ขึ้น สาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงได้
เผยแพร่แนวคิด หลกัการ ทฤษฎีต่างๆ ทางกฎหมายมหาชนเพื่อท าใหเ้กิดผลเป็นรูปธรรมบนพื้นฐาน
ของกฎหมายมหาชน จากเหตุดงักล่าวจึงไดเ้กิดรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัวนัท่ี 4 
ตุลาคม 1958 ขึ้น 
 3.2.4 สหพนัธรัฐเยอรมนี 
 1. The Basic Law of the Federal Republic of Germany (revised edition: 31 December 
1961) 
 รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธรัฐเยอรมนี มีลกัษณะส าคญัส่วนหน่ึงคือ
การให้การรับรองไวใ้น มาตรา 3 ความเสมอภาคเท่าเทียมกันในทางกฎหมาย และยงัได้บญัญติั
รับรองหลกันิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) ซ่ึงการใชอ้ านาจของผูป้กครองรัฐตอ้งเป็นการใช้อ านาจท่ี
ต้องสอดคล้องและเป็นธรรมตามกฎหมาย โดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ ไม่ละเมิดขัดต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน ดังนั้นอาจกล่าวได้ว่าจึงตอ้งมีหลกันิติธรรมแฝงอยู่ในนิติรัฐ (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 135) ดงัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเยอรมนั ท่ีปรากฏค าว่า “ความ
เสมอภาค” ในค าปรารถ และในมาตรา 3 (1) บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มเสมอภาคกนัในกฎหมาย” ท าให้
สามารถเขา้ใจไดว้่าหลกันิติธรรมนั้นสอดแทรกอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเยอรมนี แมจ้ะ
เป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบลายลกัษณ์อกัษร หรือ Civil law ก็ตาม เช่นเดียวกบัประเทศ
ฝร่ังเศส 
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 ดังนั้ นโดยระบบกฎหมายของสหพันธรัฐเยอรมนีใช้ระบบกฎหมายแบบ Civil law 
เช่นเดียวกบัระบบกฎหมายของประเทศไทย แต่โดยระบบกฎหมายดงักล่าวสหพนัธรัฐเยอรมนีจึง
ให้ความส าคญักบั “หลกันิติรัฐ” และยงัคงเป็นหลกัการท่ีกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธรัฐเยอรมนี 
ซ่ึงหากน ามาพิจารณาประกอบกบัหลกันิติธรรมท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 จะพบว่าเจตนารมณ์ และวตัถุประสงคข์องรัฐธรรมนูญทั้งสองประเทศท่ีตอ้งการ
มุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน พร้อมทั้งมุ่งจ ากดัอ านาจของผูใ้ชอ้  านาจปกครองไปใน
ขณะเดียวกนั  
 ผูวิ้จยัขอตั้งขอ้สังเกตต่อกรณีรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธรัฐเยอรมนี 
ดงัน้ี 
 -รัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธรัฐเยอรมนี นั้นมีลกัษณะเฉพาะเน่ืองจาก
มีค าวา่ “Basic Law…….” ซ่ึงแปลไดว้า่ “กฎหมายพื้นฐาน....”  
 -ก่อนหน้าความพ่ายแพข้องสหพันธรัฐเยอรมนีในสงครามโลกคร้ังท่ี 2 สหพันธรัฐ
เยอรมนีปรากฏหลกันิติรัฐเช่นกนั แต่เป็นหลกันิติรัฐในเชิงรูปแบบเท่านั้น ซ่ึงเป็นผลมาจากอิทธิพล
แนวคิดของส านกักฎหมายปฏิฐานนิยม หรือส านกักฎหมายบา้นเมือง 
 -หลกันิติรัฐเชิงเน้ือหาของสหพนัธรัฐเยอรมนีมุ่งคุม้ครองสิทธิตามธรรมชาติ ซ่ึงปรากฎ
ชดัเจนในค าปรารภในวรรค 2 ท่ีบญัญติัว่า “ดว้ยความส านึกในความรับผิดชอบของตนต่อพระเจา้
และมนุษยชน”  
 -หลกันิติรัฐเชิงเน้ือหาของสหพนัธรัฐเยอรมนีถือก าเนิดขึ้นภายหลงัจากสงครามโลกคร้ัง
ท่ี 2 โดยสาเหตุหลกัจากการฆ่าลา้งเผ่าพนัธ์ชาวยิว ซ่ึงถือเป็นการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของมนุษย์
อยา่งร้ายแรงของสหพนัธรัฐเยอรมนี 
 -ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธรัฐเยอรมนี ให้ความส าคญักบัสิทธิขั้น
พื้นฐานตามธรรมชาติของมนุษย ์โดยน าไปบญัญติัไวใ้นหมวดท่ี 1 มาตรา 1-19  
 -เน้ือหาในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพื้นฐานของสหพนัธรัฐเยอรมนี ให้ความส าคญักบั
หลกัการแบ่งแยกอ านาจ และหลกัการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจอย่างชดัเจน ซ่ึงเป็นผลโดยตรง
มาจากประวติัศาสตร์ของสหพนัธรัฐเยอรมนีอนัเกิดขึ้นในช่วงก่อนและระหว่างสงครามโลกคร้ังท่ี 
2 
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4.  หลกันิติธรรมโดยองค์กรระหว่างประเทศ 
 

4.1 The World Justice Project (WJP) 
The World Justice Project (WJP) Rule of Law Index จัดท าโดยกลุ่มนักวิจัย  The World 

Justice Project เ ป็น ชุดรายงานประจ า ปี ท่ี ใช้ว ัดหลัก นิ ติธรรม  (Rule of Law) โดยวัดจาก
ประสบการณ์และการรับรู้ของสาธารณชน รวมถึงผูเ้ช่ียวชาญในประเทศนั้นๆ หลกันิติธรรมท่ี WJP 
ใช้เป็นกรอบในการจดัท า WJP Rule of Law Index ตั้งอยู่บน 4 หลกัการ ได้แก่ การตรวจสอบได้ 
(Accountability) กฎหมายท่ีเป็นธรรม (Just Law) รัฐบาลท่ีโปร่งใส (Open Government) และ
กระบวนการจดัการความขดัแยง้การเขา้ถึงไดแ้ละความเป็นกลาง (Accessible and Impartial Dispute 
Resolution ) 

แมว้า่หลกันิติธรรมจะมีความส าคญัอยา่งยิง่ในการสร้างสังคมท่ีสงบเรียบร้อย แต่ขอ้ทา้ทาย
ในการก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมคือความยากในการนิยาม และการ
วดัระดบัของหลกันิติธรรม วิธีหน่ึงท่ีใชว้ดัหลกันิติธรรมไดอ้ยา่งตรงไปตรงมามากท่ีสุด คือการวดัท่ี
ผลลพัธ์ (Outcome) ของการมีหลกันิติธรรมในสังคม เพราะผลลพัธ์เหล่าน้ีจะสะทอ้นให้เห็นถึง
แง่มุมท่ีซับซ้อนของกรอบความคิดเร่ืองหลกันิติธรรม โดย WJP ไดน้ าผลลพัธ์เหล่าน้ีมาใช้ในการ
สร้างเกณฑ์วัด WJP Rule of Law Index เกณฑ์การวัด WJP Rule of Law Index ประกอบด้วย 8 
เกณฑ์ ไดแ้ก่ การจ ากดัอ านาจของรัฐบาล (Constraints on Government Powers) การปราศจากการ
คอร์รัปชัน (Absence of Corruption) รัฐบาลท่ีโปร่งใส (Open Government) สิทธิขั้ นพื้นฐาน 
(Fundamental Rights) ระเบียบและความมั่นคง (Order and Security) การบังคับใช้กฎหมาย 
(Regulatory Enforcement) กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง (Civil Justice) และกระบวนการยุติธรรม
ท า ง อ าญ า  (Criminal Justice) (https://www.the101.world/wjp-rule-of-law-index-infographic/ ,
สืบคน้เม่ือวนัท่ี 7 เมษายน 2565) 

ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ การจดัท า WJP Rule of Law Index นั้นเพื่อเป็นการตอบสนอง
ต่อหลักนิติธรรมเพื่อให้เป็นรูปธรรมมากขึ้ น ดังนั้ น หลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย ตอ้งการให้เกิดผลสัมฤทธ์ิทางหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมายแลว้ จึง
จ าเป็นตอ้งน าแนวคิดดังกล่าวมาปรับใช้ให้เหมาะสมกบัหลกันิติธรรมของประเทศไทยประการ
หน่ึง ประกอบกบัปัจจุบนัประเทศไทยไดป้ระกาศใชพ้ระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงในเน้ือหาของกฎหมายดงักล่าวประกอบไปดว้ยหลกัธรร
มาภิบาลอนัเป็นสาระส าคญัของกฎหมายฉบบัน้ี  
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4.2 International Court of Justice  (ICJ) 
ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศเป็นองคก์รระงบัขอ้พิพาทโดยสันติวิธีองคก์รหน่ึงของโลกท่ี

จดัตั้งขึ้นโดยกฎบตัรสหประชาชาติ  (Charter of the United Nations) ท่ีมีบทบาทส าคญัในการปรับ
ใชก้ฎหมายระหวา่งประเทศเพื่อการขจดัปัญหาความขดัแยง้ท่ีเกิดขึ้นในสังคมระหวา่งประเทศให้ยุติ
ลงในหน่วยงานแห่งน้ี ได้มีตั้ งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหน่ึงท่ีมีหน้าท่ีก าหนดหลักนิติธรรม 
คณะกรรมการนั้นมีช่ือว่า  คณะกรรมการนิติศาสตร์ระหว่างประเทศ ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าวได้
อ ธิบายลักษณะของหลัก นิ ติธรรมว่ า  หมาย ถึง  The rule of law can be characterized as ‘the 
principles, institutions and procedures, …which the experience and traditions of lawyers in 
different countries of the world, often having themselves varying political structures and economic 
backgrounds, have shown to be important to protect the individual from arbitrary government and 
enable him to enjoy the dignity of men.’ และบทบาทส าคญัของคณะกรรมการนิติศาสตร์ระหว่าง
ประเทศเก่ียวกบัหลกันิติธรรมคือ การอธิบายว่าความหมายของค าว่าหลกันิติธรรมนั้นมีลกัษณะ
พลวตั ไม่หยุดอยู่น่ิงกับท่ี (The Rule of Law is a dynamic concept ) โดยมีเป้าหมายหลกัอยู่ท่ีการ
คุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดังปรากฏในค าประกาศเดลี (The Declaration of Delhi) 
นอกจากน้ีคณะกรรมาธิการนกันิติศาสตร์ระหว่างประเทศยงัไดอ้อกแถลงการณ์หลายฉบบัเก่ียวกบั
หลกันิติธรรม ไม่วา่จะเป็น The Act of Athens on the Rule of Law (1955), The Declaration of Delhi 
on the Rule of Law in a Free Society (1959), The Law of Lagos (1961), The Resolution of Rio de 
Janeiro on Executive Action and the Rule of Law (1962), Declaration of Bangkok (1965), The 
Conclusions of Vienna on Human Rights in an Undemocratic World (1977), The Caracas Plan of 
Action on The Independence of Judges and Lawyers (1989) and the Berlin Declaration on 
Upholding Human Rights and the Rule of Law in Combating Terrorism (2004) และค าประกาศ
ล่าสุดคือ ค าประกาศเจนีวา ท่ีเรียกว่า The Geneva Declaration on Upholding the Rule of Law and 
the Role of Judges and Lawyers in Times of Crisis ซ่ึงวางหลกัการท่ีส าคญัไว ้13 ข้อ ค าประกาศ
ล่าสุดน้ีมีเน้ือหาสาระเก่ียวกบับทบาทขององค์กรตุลาการและผูป้ระกอบวิชาชีพกฎหมาย (Legal 
Profession) ท่ีเก่ียวขอ้งกับการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในกระบวนการยุติธรรม หลกัการแบ่งแยก
อ านาจ หลักความเป็นอิสระของตุลาการในยามท่ีเกิด วิกฤตการณ์ เช่น เกิดความไม่สงบของ
บา้นเมือง การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน เกิดภยัการก่อการร้าย เกิดการขดักนัดว้ยอาวุธไม่ว่าจะมี
ลักษณะระหว่างประเทศหรือภายในประเทศก็ตาม  (ประสิทธ์ิ ปิวาวัฒนพานิช , 2558) จาก
ความหมายของหลกันิติธรรมขา้งตน้ ICJ ไดว้างรากฐานแนวคิดเร่ืองหลกันิติธรรมจากแนวคิดของ 
A.V. Dicey ศาสตราจารยว์ิชากฎหมายรัฐธรรมนูญจากมหาวิทยาลยั        อ็อกซ์ฟอร์ด เช่นเดียวกนั 
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(The Rule of Law and the Role of the International Court of  Justice in World Affairs , 2013) ดงันั้น
หากพิจารณาถึงความหมายหลกันิติธรรมของไทยแลว้ อาจเขา้ลกัษณะของหลกันิติธรรมท่ี ICJ ได้
วางไวเ้น่ืองจากนิยาม หรือความหมายของหลกันิติธรรมเป็นการยากท่ีจะให้นิยามความหมายท่ี
แท้จริง ประกอบกับหลักนิติธรรมนั้นเป็นพลวตั ท่ีไม่หยุดน่ิง และเม่ือพิจารณาประกอบความ
คิดเห็นของประชากรสัมภาษณ์ส่วนใหญ่แลว้เห็นว่าหลกันิติธรรมในประเทศไทยนั้นยงัตอ้งรอ
ระยะเวลาในอนัท่ีจะตกผลึกถึงปรัชญา แนวคิด ในหลกันิติธรรมของไทยบนพื้นฐานของหลกันิติ
ธรรมท่ีเป็นสากล 

 
5. การเปรียบเทียบหลกันิติธรรมในต่างประเทศ 
 หลกันิติธรรมในต่างประเทศนั้นสหราชอาณาจกัรถือได้ว่าเป็นบ่อเกิดของหลกันิติธรรม 
ดงันั้นจึงจ าตอ้งน าเอาหลกันิติธรรมมาเป็นหลกัเพื่อพิจารณาเปรียบเทียบ และการท่ีระบบกฎหมาย
สากลนั้นถูกก าหนดเป็น 2 ระบบ กล่าวคือ ระบบกฎหมายแบบ Civil law ซ่ึงในระบบกฎหมายน้ีจะ
ใช ้“หลกันิติรัฐ” เป็นหลกัการส าคญัของระบบกฎหมายดงักล่าวซ่ึงมีสาระส าคญัและวตัถุประสงค์
ส าคญัของหลกัการท่ีมุ่งหมายให้กฎหมายปกครองมนุษย ์และมุ่งคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน จ ากดัอ านาจผูป้กครองเป็นหลกั และระบบกฎหมาย Common law ซ่ึงในระบบกฎหมาย
น้ีจะใช้ “หลักนิติธรรม” เป็นหลักการส าคัญ ของระบบกฎหมายดังกล่าวซ่ึงมีสาระส าคัญและ
วตัถุประสงค์ส าคญัของหลกัการท่ีมุ่งหมายให้กฎหมายปกครองมนุษย ์และมุ่งคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน จ ากดัอ านาจผูป้กครองเป็นหลกั ซ่ึงเป็นเช่นเดียวกบั “Due process of law” 
อันเป็นหลักการส าคัญท่ีปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา มุ่งเน้นไปท่ี
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา ทั้งน้ีหลกัการดงักล่าวถือเป็นพฒันาการอนัส าคญัท่ีอาศยัพื้นฐาน
ท่ีมาจาก “หลกันิติธรรม” ของสหราชอาณาจกัร การวิจยัน้ีจึงน าหลกันิติธรรมท่ีมีมาเปรียบเทียบซ่ึง
ปรากฏตามตารางดงัต่อไปน้ี 
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ตารางท่ี 4.1 ตารางเปรียบเทียบหลกันิติธรรมของต่างประเทศ 

  จากตารางดงักล่าว แมจ้ะมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนัแต่มีหลกัการร่วมกนัคือการใช้กฎหมาย
ปกครองมนุษย ์ซ่ึงเหมือนและแตกต่างกันในสาระส าคญัของหลกันิติรัฐในระบบกฎหมาย Civil 
law และหลกันิติธรรมในระบบกฎหมายแบบ Common law และแมจ้ะใชช่ื้อเรียกท่ีแตกต่างกนั แต่มี
วตัถุประสงค์ท่ีเหมือนกนัในหลกัการท่ีมุ่งจะปกป้องสิทธิ เสรีภาพของประชาชน มุ่งให้กฎหมาย
ปกครองมากกวา่ท่ีจะใหม้นุษยป์กครอง อีกทั้งหลกัการทั้งสองยงัเป็นหลกัการส่งเสริมการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย 

 
6. การเปรียบเทียบหลกันิติธรรมของไทยและต่างประเทศ 
 หลักนิติธรรมปรากฎในบทบัญญัติคร้ังแรก ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พทุธศกัราช 2550 มาตรา 3 วรรค 2 “การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคก์ร
ตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม” ซ่ึงผิดไปจากร่างเดิมท่ีใชค้  า

หลักนิตธิรรม (Rule of Law) หลกันิติรัฐ (Etat de droit ; Rechtsstaat) 
หลักศุภนิติกระบวน Due process of law 

ระบบกฎหมาย              
         

                 
 
             ประเทศ 

Common Law 
Rule of law   

                             
 

                  UK 

Common Law 
Due process 
of law                           
         
                USA 

Civil Law 
Etat de droit      
                      
 
            France 

Civil Law 
Rechtsstaat 
                  
 
        Germany 

*หมายเหต ุ
 

หลกัไม่มีความผิด 
ไม่มีโทษหากไม่มี
กฎหมาย 

     

หลกัความ 
เสมอภาค 

    มีการน าหลกันิติ
ธรรมพฒันาไปสู่ 
Due Process of 
Law  

ศาลยติุธรรม
พิจารณาคดี
เท่านั้น 

     

หลกัความสูงสุด
ของรัฐสภา 

     



130 
 

ว่า “หลกันิติรัฐ” ซ่ึงต่อมาผูย้กร่างได้เปล่ียนมาใช้ค  าว่า “นิติธรรม” โดยไม่ปรากฎเหตุผลในการ
เปล่ียนแปลงดังกล่าว  (วรเจตน์ ภาดีรัตน์ , 255) ซ่ึงต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ก็ มิได้ใช้บังคับต่อไป ณ ปัจจุบันได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาบังคับใช้ และปรากฎบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ท่ีบญัญติั “หลกันิติธรรม” เป็นลายลกัษณ์
อกัษรชดัเจนเช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และเป็นการบญัญติั
ไว้แต่เพียงหลักนิติธรรมท่ีเป็นหลักการกว้างๆไว้เท่านั้ นไม่มีค  าอธิบายใดๆ ซ่ึงสามาถน ามา
เปรียบเทียบดงัตารางต่อไปน้ี 

  
ตารางท่ี 4.2 ตารางเปรียบเทียบหลกันิติธรรมของต่างประเทศ และประเทศไทย 

 

หลักนิตธิรรม (Rule of Law) ต่างประเทศ และนิติธรรมของไทย 

ระบบกฎหมาย              
         

                 
 
 

ประเทศ 

Common Law 
Rule of law 
                                            
            
 
                  UK 

Common Law 
Due process 
of law                
          
 
                USA 

Civil Law 
 Etat de droit      
                       
                    
      
            France 

Civil Law 
Rechtsstaat 
                   
                
   
        Germany 

Civil Law 
Rule of law 
                   
                 
   
        Thailand 

หลักไม่มีความผิด 
ไม่มีโทษหากไม่มี
กฎหมาย 

     

หลักความ 
เสมอภาค 

     

ศาลยุติธรรม
พจิารณาคดี
เท่านั้น 

     

หลักความสูงสุด
ของรัฐสภา 

     

การใช้กฎหมาย
ด้วยความเป็น
ธรรม 
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7.  สรุปประเด็นการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพ่ือการปรับปรุง
แก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
 - ความหมายหลกันิติธรรม 
 หลกันิติธรรมของประเทศไทยนั้น ณ ปัจจุบนัคงมีแต่เพียงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ท่ีบญัญติัไวแ้ต่เพียงหลกันิติธรรมท่ีเป็น
หลกัการกวา้งๆ ไวเ้ท่านั้นไม่มีค  าอธิบายใดๆ ประกอบกับในทางต าราวิชาการกฎหมายนั้นนัก
นิติศาสตร์ไดตี้ความ และให้ความหมายไวอ้ย่างหลากหลายในรายละเอียดแต่ยงัคงหลกัการหลกัๆ
ของหลกันิติธรรมไว ้อาทิ หลกัความเสมอภาค และเท่าเทียม หลกัการไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็น
ธรรม หลกัความโปร่งใสตรวจสอบได ้หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย อีกทั้งวตัถุประสงค์หลกัของ
หลกันิติธรรมนั้นยงัคงเดิม นั่นคือการจ ากัดอ านาจของผูใ้ช้อ  านาจปกครองให้อยู่ในกรอบหรือ
ขอบเขตของกฎหมาย และเพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนเป็นส าคญั ประกอบกบั
หลกันิติธรรมท่ีบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรของไทยนั้นถือเป็นเร่ืองใหม่ในแวดวงนิติศาสตร์ของ
ไทย โดยมีการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เป็นบทบญัญติั ท่ีมิใช่ค าปรารภ เป็น
คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงถือว่าหลกันิติธรรมแบบลาย
ลักษณ์อักษรของไทยนั้นมีมาเพียง 15 ปี เท่านั้น ประกอบกับก่อนหน้าน้ีได้มีการตราพระราช
กฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  ซ่ึงหลกันิติธรรมเป็น
องค์ประกอบหลกัของวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี หรือ Good Governance จึงถือไดว้่าหลกั
นิติธรรมเป็นหลักการอันเป็นสาระส าคัญหน่ึงของหลักธรรมาภิบาล ดังนั้ นประเทศไทยได้
พฒันาการใช้หลักนิติธรรมของตัวเองโดยการได้รับอิทธิพลจากระบอบการปกครองแบบสม
บูรณาญาสิทธ์ิราชย ์และศาสนาพุทธ ประชาชนชาวไทยทัว่ไปจึงคุน้ชินกบัถอ้ยค าว่า “ธรรม” เม่ือ
น ามารวมกับค าว่า “นิติ” ซ่ึงแปลว่าได้ว่า กฎหมายท่ีเป็นธรรม จึงท าให้เข้าใจว่าหลกันิติธรรม 
หมายถึงการใช้กฎหมายโดยความเป็นธรรม หรือการใช้กฎหมายอย่างยุติธรรม จากสภาพการณ์
ดงักล่าวจึงท าให้หลกันิติธรรมทางนิติศาสตร์ของไทยนั้นยงัคงตอ้งรอระยะเวลาท่ีตอ้งเกิดกลไก 
เคร่ืองมือ เพื่อผลักดันการใช้และการตีความหลักนิติธรรม และความเห็นทางวิชาการของนัก
นิติศาสตร์อีกเป็นระยะเวลาพอสมควร จึงจะท าให้หลกันิติธรรมของประเทศไทยเร่ิมมีพลวตัไปใน
ทิศทางเดียวกบัระบอบการปกครองของประเทศไทยในปัจจุบนั  
 อย่างไรก็ดีเม่ือมีการน าหลกันิติธรรมมาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 จะต้องบังคับใช้ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ ให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงคข์องหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ซ่ึงถือเป็นส่ิงส าคญัสูงสุด 
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 -สาระส าคญัของการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 ส าหรับสาระส าคญัของหลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี คือ หลกั
ความเสมอภาค เท่าเทียม ตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม และตอ้งให้ศาลยุติธรรมเป็นผูใ้ช้
อ  านาจตามกฎหมายตดัสินช้ีขาดคดีเท่านั้น จากผลการวิจยัขา้งตน้จะเห็นไดว้่าการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีเหมาะสมกบับริบทของประเทศไทยนั้นคือการน า หลกั
ความเสมอภาค เท่าเทียม ต้องไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม และการใช้กฎหมายด้วยความ
ยติุธรรม มาใชป้ระกอบกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  
 -กลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลักดัน หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีใหเ้กิดผลเป็นรูปธรรม 

เม่ือพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 
ประกาศบงัคบัใช ้และเพื่อท่ีจะท าใหห้ลกันิติธรรมอนัเป็นองคป์ระกอบส าคญัของหลกัธรรมาภิบาล
นั้นสัมฤทธ์ิผลตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จึงตอ้ง
อาศยักลไกทางกฎหมายท่ีมีอยู่ก่อนแลว้ เป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายน าไปสู่การใช้หลกันิติธรรม
อย่างเป็นรูปธรรมและเกิดผลตามจุดมุ่งหมาย และวัตถุประสงค์ของหลกันิติธรรม ทั้งน้ีหลกันิติ
ธรรมมุ่งเนน้การจ ากดัอ านาจผูใ้ชอ้  านาจปกครองใหอ้ยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย และตอ้งเป็นไปเพื่อ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน สร้างความยติุธรรมอนัเป็นสาระส าคญัของหลกันิติธรรม  

หากน าแนวคิดของทั้งสามมาบูรณาการ และหากแนวคิดทั้งสามจะสามารถท าให้หลกันิติ
ธรรมตามรัฐธรรมนูญบรรลุวตัถุประสงค ์และเกิดผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และ
กฎหมาย ผูว้ิจยัจึงไดข้อ้คน้พบท่ีเหมาะสมจะเป็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกั
นิติธรรมไปปรับใชใ้ห้เกิดผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย จะตอ้งมีการน า
ขอ้คน้พบต่างๆ ท่ีสามารถน าหลกันิติธรรมไปใชก้บัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นรูปธรรมได ้9 ขอ้ดงัน้ีกล่าวคือ 

 ขอ้ท่ี 1 ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหนา้ท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ : 
หลกัการทางนิติศาสตร์ 

 ขอ้ท่ี 2 การใชอ้ านาจหนา้ท่ีดว้ยความโปร่งใส : หลกัธรรมาภิบาล 
 ข้อท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้างวิธีการ

เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ือง : หลกัทางนิติศาสตร์ 
 ขอ้ท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบาย

ของรัฐบาล : หลกัธรรมาภิบาล 
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 ขอ้ท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับการ
ปฏิบติัจากคณะรัฐมนตรี : หลกันิติรัฐและนิติธรรม 

 ขอ้ท่ี 6 การก าหนดนโยบายจะตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดย
สร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด : หลกัธรรมาภิบาล  

 ขอ้ท่ี 7 คณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้เสียใน
สถาบนัของตน : หลกัธรรมาภิบาล 

 ขอ้ท่ี 8 การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมิติการบริหารและการใช้
อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องคก์ร สถาบนั และประชาชน : ทฤษฎีภาวะ
ผูน้ า 

 ขอ้ท่ี 9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) : หลกัการทาง
นิติศาสตร์ 

ขอ้คน้พบดงักล่าวขา้งตน้เป็นหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสน
ศาสตร์ทั้ง 9 ขอ้โดยภาพรวมเป็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปหลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ซ่ึงหากพิจารณาขอ้คน้พบทั้ง 9 ขอ้นั้นสามารถจ าแนกออกเป็น 2 ส่วนกล่าวคือ ส่วนท่ี 
1 ส่วนของหลกันิติธรรม และส่วนท่ี 2 ส่วนของกลกไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม และผลกัดนัใหห้ลกั
นิติธรรมนั้นเกิดผลไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
 จากผลการวิจยัเห็นควรว่าจ าเป็นตอ้งให้มีการตราบทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัหลกันิติ
ธรรม ท่ีสอดคลอ้งกบัความเห็นของประชากรสัมภาษณ์เชิงลึก โดยค าตอบจากการสัมภาษณ์ของ
รองนายกรัฐมนตรีได้ช้ีให้เห็นถึงความส าคญัของหลกันิติธรรมท่ีก าหนดให้คณะรัฐมนตรีไดน้ าเอา
หลกันิติธรรมไปใช้อย่างเร่งด่วน เพราะหลกันิติธรรมนั้นเป็นเร่ืองส าคัญ ยงัถือเป็นเร่ืองใหม่ท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  

ดงันั้นการวิจยัจึงยงัคงมีแนวคิดเดิมคือการพฒันากฎหมายเพื่อรองรับการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีบญัญติัหลกัการอย่างกวา้งไวใ้นรัฐธรรมนูญ และเพื่อให้
เป็นฐานกฎหมายส าหรับให้ศาลหยิบยกในการพิจารณาหากมีการร้องเรียนหรือขอ้กล่าวหาถึงการ
ไม่น าหลกันิติธรรมมาใช้กับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แต่ส่ิงท่ีเป็นประเด็น
ปัญหาคือ การจะน าการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมาตราเป็น
กฎหมายจ าเป็นตอ้งพิจารณาทางเลือก 2 ทาง กล่าวคือ 
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(1) การตราเป็นกฎหมายฉบบัใหม่ ซ่ึงในกรณีน้ี ณ ปัจจุบนัเห็นว่ายงัไม่มีความเหมาะสม 
เพราะพฒันาการของหลกันิติธรรมในประเทศไทยยงัไม่มากเพียงพอและความเห็นของนกัวิชาการก็
ยงัมีความเห็นถึงหลกันิติธรรมท่ีหลากหลาย จนบางคร้ังเกิดขอ้ถกเถียงในทางวิชาการว่าควรจะใช้
ค  าว่าหลกันิติธรรมหรือหลกันิติรัฐเพื่อให้สอดคลอ้งกบัระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรของไทย 
นอกจากน้ีมีแนวค าวินิจฉยัของศาลท่ีวางหลกัเก่ียวกบัหลกันิติธรรมโดยเฉพาะกบัการใชอ้  านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรียงัมีไม่มากนกั หรือ  

(2) การน ากฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยู่ในปัจจุบนั มาเพิ่มเติมบทบญัญติัว่าดว้ยการใชห้ลกั
นิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงจากการวิเคราะห์พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ผูว้ิจยัเห็นว่ามีความเหมาะสมท่ีจะน าการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมาบัญญติัไวใ้นกฎหมายดังกล่าว เน่ืองจากทบบญัญัติใน
มาตรา 3/1 นั้นเป็นบทบญัญติัท่ีว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีปรากฎอยู่
ในวรรค 3 ซ่ึงหากจะด าเนินการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายฉบบัดงักล่าวในเร่ืองการใชห้ลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจะเป็นกฎหมายท่ีเหมาะสมกับเน้ือหาของบทบัญญัติใน
งานวิจยัน้ีมากท่ีสุด 

  



 
บทที ่5 

 

การพฒันากฎหมายว่าด้วย 
การใช้หลักนิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

 
การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการ

แบ่งองค์กรตามลักษณะการใช้อ านาจโดยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนด
ขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีไวช้ดัเจนให้เป็นผูใ้ช้อ  านาจทางบริหารโดยอ านาจนั้น
เป็นส่วนหน่ึงของอ านาจอธิปไตย ซ่ึงในทางวิชาการสามารถแยกอ านาจของคณะรัฐมนตรีออกได้
เป็น 2 ส่วน คือ อ านาจตามท่ีมีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเรียกว่า “อ านาจทางรัฐบาล” ซ่ึงหมายถึง
อ านาจในการบริหารราชการตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญของคณะรัฐมนตรี และอ านาจในการ
บงัคบัใช้กฎหมายแต่ละฉบบั ท่ีเรียกว่า “อ านาจทางปกครอง” ซ่ึงหมายถึงการอ านาจในบริหาร
ราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีตามบทบญัญติัของกฎหมายต่างๆ ท่ีไม่รวมถึงรัฐธรรมนูญ ทั้ง
สองอ านาจน้ีมีขอบเขตแห่งอ านาจท่ีแตกต่างกนัแต่อยู่ภายใตรั้ฐมนตรีท่ีรวมกนัเป็นคณะรัฐมนตรี
เดียวกัน การใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีทั้ ง 2 ส่วนน้ีจึงมีความส าคัญอย่างมากต่อการพัฒนา
ประเทศเพื่อใหเ้กิดความเจริญรุ่งเรือง ความสงบสุขของประชาชน และความมัน่คงของประเทศ โดย
การใชอ้  านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นจะตอ้งใชอ้  านาจให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติไว ้ดังนั้นส่ิงท่ีเป็นปัญหาก็คือ 
ตลอดเวลาของการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรียงัไม่มีหลักเกณฑ์หรือกฎเกณฑ์ส าหรับการใช้
อ านาจในแต่ละคร้ังแต่ละส่วนและท่ีส าคญัก็คือ คณะรัฐมนตรีมาจากพรรคการเมืองท่ีร่วมกันเป็น
รัฐบาลจึงมีนโยบายของแต่ละพรรคร่วมรัฐบาลท่ีแตกต่างกันดังนั้นในการมีมติคณะรัฐมนตรี
บางคร้ังจึงตอ้งเป็นไปตามนโยบายของพรรคการเมืองเหล่านั้น ซ่ึงน่าจะส่งผลกระทบต่อประชาชน
และประเทศชาติได้ ประกอบการใช้อ านาจบริหารทางปกครอง แมจ้ะเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ี
ภายใตก้รอบขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวก้็ตาม แต่อาจมีโอกาสท่ีจะเกิดการใชอ้ านาจหนา้ท่ีโดยมิ
ชอบซ่ึงจะโดยอาศยัช่องวา่งของกฎหมายท่ีไม่มีการบญัญติัไว ้หรือ บทบญัญติัท่ีไม่ชดัเจนก่อให้เกิด
การตีความหรือบทบญัญติักฎหมายใหใ้ชดุ้ลพินิจได ้เหล่าน้ียอ่มสามารถท่ีจะเป็นช่องทางใหเ้กิดการ
ใชอ้ านาจทางปกครองโดยไม่ชอบเพื่อแสวงหาประโยชน์ส าหรับตนเอง หรือส าหรับบุคคลอ่ืน หรือ
อาจใชอ้ านาจเพื่อให้ตอบสนองตามนโยบายของรัฐบาลหรือของพรรคการเมืองท่ีสังกดัได ้การใช้
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อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามท่ีกล่าวมานั้น  จึงเป็นการใชอ้  านาจท่ีไม่ชอบดว้ยหลกันิติ
ธรรม ก่อให้เกิดความเสียหายและบางคร้ังกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดงันั้นการ
ก าหนดใหมี้กลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมท่ีชดัเจนส าหรับคณะรัฐมนตรี
ในการร่วมกนัใชอ้ านาจปกครองตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั้งน้ี เพื่อให้สอดรับกบับทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญ   

อย่างไรก็ดีการวิจยัจึงมีแนวคิดท่ีจะจดัท ากลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ผูว้ิจยัไดค้น้พบหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ 
ทางรัฐศาสตร์ และทางรัฐประศาสนศาสตร์ ซ่ึงไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 2 และบทท่ี 4 เพื่อน ามาประกอบ
ก าหนดเป็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี แต่ดว้ยเหตุท่ีคณะรัฐมนตรีมีการใช้อ านาจในสองลกัษณะ กล่าวคืออ านาจรัฐบาล 
และอ านาจทางปกครอง ซ่ึงการวิจยัน้ีก าหนดการศึกษาและวิจยัเพื่อหาค าตอบในหลกันิติธรรมท่ีจะ
ใชก้บัคณะรัฐมนตรีท่ีใชอ้  านาจทางปกครอง  เพราะในปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 บัญญัติให้คณะรัฐมนตรี ซ่ึงให้อ านาจอธิปไตยในส่วนฝ่าย
บริหารตอ้งใชห้ลกันิติธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ี เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวม 

การวิจยัไดน้ าเอาวิธีวิทยาการวิจยั จึงมีแนวคิดน าหลกัการแนวคิด ดงักล่าวขา้งตน้ มาใช้
ก าหนดเป็นกลไก เคร่ืองมือ ตามท่ีก าหนดไวใ้นบทท่ี 3 มาใชใ้นการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูล
จนกระทั่งได้ข้อค้นพบเบ้ืองต้นของหลักการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ ทางรัฐศาสตร์ และทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ ดงัท่ีปรากฎในบทท่ี 4 แต่เพื่อท่ีจะใหข้อ้คน้พบดงักล่าวเหมาะส าหรับการใช้หลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นสามารถท่ีจะน าไปใชใ้ห้บรรลุวตัถุประสงค์
ของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมายไดจ้ริง การวิจยัจึงไดน้ าเอาวิธีการใหป้ระชากรผูมี้ส่วน
ไดเ้สียกบัการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมาร่วมกนัออกแบบการใช้หลกันิติธรรมท่ี
เรียกวิธีน้ีว่า การมีส่วนร่วมออกแบบ ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co - Design) เพื่อเป็น
การยืนยนัและให้ข้อแนะน าในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
วิธีการน้ีมีกระบวนวิธีด าเนินการดงัน้ี 

 
1. กระบวนการด าเนินการการมีส่วนร่วมออกแบบ – ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co – 
Design) 
 การมีส่วนร่วมออกแบบ – ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) เป็นเทคนิค
ทางการตลาดเพื่อสังคมฐานชุมชน (Market Base Community) ท่ีน ามาประยุกต์ใช้กบัการวิจยัให้
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เป็นวิธีวิทยาการวิจยัวิธีหน่ึงในการเก็บขอ้มูลและวิเคราะห์ขอ้มูลส าหรับงานวิจยัท่ีมุ่งให้ไดค้  าตอบ
ท่ีเป็นตน้แบบ หรือ Model ในเร่ืองนั้นๆ โดยมีแนวคิดว่า ค  าตอบของการวิจยัท่ีเป็น Model ค  าตอบ
นั้นเป็นขอ้คน้พบเบ้ืองตน้ของผูวิ้จยัซ่ึงหากจะให้มีการน าไปใช้ไดจ้ริงควรท่ีจะตอ้งให้ผูมี้ส่วนได้
เสีย (Stakeholders) กบัเร่ืองนั้นไดมี้ส่วนร่วมในการออกแบบค าตอบโดยตรงซ่ึงจะเป็นค าตอบท่ีเกิด
จากความตอ้งการของประชากรท่ีมีส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองนั้นๆ เพื่อผูว้ิจยัจะไดน้ าเอาค าตอบท่ีไดม้า
นั้นไปวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบกบัค าตอบท่ีไดม้าในเบ้ืองตน้ท าใหไ้ดค้  าตอบท่ีเป็นขอ้คน้พบสุดทา้ย
ของการวิจัยอันจะเป็นต้นแบบท่ีสามารถน าไปใช้ได้จริง  (สุนีย์, 2564) และเป็นวิธีการท่ีมีการ
น าไปใช้ในการวิจัยแลว้ ดังนั้นการวิจัยน้ีจึงน าเอาวิธีการจัดท าการมีส่วนร่วมออกแบบ – ร่วม
ออกแบบ มาใช้ในการวิจยัน้ีเพื่อให้ได้รูปแบบของการปรับปรุง พฒันาการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีจะมาจากผลการร่วมออกแบบของประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สีย
โดยตรง ส าหรับการวิเคราะห์ต่อไป  
   การน าขอ้คน้พบตามหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ ทางรัฐศาสตร์ และรัฐประศาสน
ศาสตร์ มาก าหนดเป็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดันการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิทางหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ท่ีมาจาก
กระบวนการ Co – Design น ามาก าหนดเป็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใช้หลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปสู่การพฒันากฎหมายว่าดว้ยการใชห้ลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีต่อไป กระบวนการด าเนินการในการจัดท า 
Participatory Design, Co – Design:  Co - Design ในการวิจยัน้ี มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ผูมี้ส่วนไดเ้สีย
โดยตรง (Stakeholders) ไดมี้ส่วนร่วมในการออกแบบโครงสร้างการพฒันาปรับปรุง “การใชห้ลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี” และน าค าตอบท่ีไดไ้ปวิเคราะห์และจดัท าเป็น
การพฒันาและปรับปรุงการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยมี
กระบวนการด าเนินงานและขั้นตอนของการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory 
Design, Co-Design) แบ่งเป็น 3 ขั้นตอน ดงัน้ี 
 
 1.1 ขั้นตอนการเตรียมการ 
  เป็นขั้นตอนของการเตรียมความพร้อมก่อนการด าเนินการจดัท า Co-Design ประกอบดว้ย 

1. การก าหนดประชากรร่วมออกแบบ เป็นกลุ่มประชากรผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย  
(Stakeholders) ท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับการมีส่วนร่วมในการออกแบบการพฒันาการใช้หลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงผูว้ิจยัไดค้น้พบหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ 
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ทางรัฐศาสตร์ และทางรัฐประศาสนศาสตร์โดยจะได้น ามาใช้กับประชากรดังกล่าว  ซ่ึงเป็น
ประชากรกลุ่ม Co-Design รวมทั้งส้ิน จ านวน 16 คน แยกออกเป็น 4 กลุ่ม ประกอบดว้ย   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 5.1 การจดัท า Co- Design กลุ่มเฉพาะ 
 

 ประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม แยกออกเป็นประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกลุ่ม
เฉพาะ กบั ประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกลุ่มผสม  
 ประชากรกลุ่มเฉพาะ หมายถึง ประชากรท่ีมีประสบการณ์หรือมีหนา้ท่ีเฉพาะในแต่ละดา้น
ท่ีเก่ียวขอ้งกับการสนับสนุนงานของคณะรัฐมนตรี ส่วนราชการท่ีด าเนินการตามนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี และนักวิชาการด้านกฎหมาย
มหาชนและประชาชนทัว่ไปมีทั้งหมด 4 กลุ่ม กลุ่มละ 4 คน ไดแ้ก่ 
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กลุ่มท่ี 1 ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกับคณะรัฐมนตรี จ านวน 4 คน ไดแ้ก่ 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (กองนิติธรรม,กองวิเคราะห์เสนอเร่ืองคณะรัฐมนตรี และกอง
ส่งเสริมและประสานงานคณะรัฐมนตรี)  และส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา  

กลุ่มท่ี 2 ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ไดแ้ก่ 
ผูช่้วยรัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี คณะท างานรองนายกรัฐมนตรี และส านกังานขบัเคล่ือน
การปฏิรูปประเทศยทุธศาสตร์ชาติและการสร้างความสามคัคีปรองดอง 

กลุ่มท่ี 3 ผู ้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเก่ียวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรี ไดแ้ก่ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ส านักเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านักงาน
เลขาธิการวุฒิสภา 

กลุ่มท่ี 4 อาจารยม์หาวิทยาลยั/นักวิชาการกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพท่ี 5.2 การจดัท า Co- Design ประชากรกลุ่มผสม 
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ประชากรกลุ่มผสม หมายถึง ประชากรท่ีมาจากกลุ่มเฉพาะ แยกมากลุ่มละ 1 คน เพื่อผสม
รวมเป็น 4 คน ต่อ 1 กลุ่ม ดงันั้นแต่ละกลุ่มผสม จึงประกอบดว้ย ผูป้ระกอบการ ผูแ้ทนส่วนราชการ
ท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรี ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี  
และอาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน นักกฎหมายปกครอง นักกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

การจดัใหมี้ประชากรในกลุ่มเฉพาะท่ีมีต าแหน่ง ประสบการณ์ และการปฏิบติังานในระดบั
เดียวกันได้มีการอภิปรายร่วมกันในหัวขอ้ประเด็นต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีในโครงสร้าง องค์ประกอบของหลกันิติธรรมอนัเหมาะสม
กบัการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี กลไก เคร่ืองมือ วิธีการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จึงมีความคิดเห็นท่ีไม่แตกต่างกันนัก ส่วนกลุ่มผสมมีต าแหน่ง 
ประสบการณ์ และการปฏิบัติงานท่ีแตกต่างกันเม่ือได้ร่วมอภิปรายกันอาจจะมีความคิดเห็นท่ี
แตกต่างกนัตามแต่ประสบการณ์ของแต่ละคนแต่อยา่งไรก็ตามตอ้งมีขอ้สรุปของกลุ่มผสม 
 2.  การจดัเตรียมสถานท่ีจดัท า Co-Design 
 โดยเหตุท่ีก าหนดประชากรออกเป็น 4 กลุ่ม สถานท่ีจึงตอ้งแยกเป็น  4 โต๊ะ ห่างจากกนัเพื่อ
ไม่ใหก้ารร่วมแสดงความคิดเห็นของแต่ละกลุ่มรบกวนกนั แต่อยูใ่นหอ้งเดียวกนั จึงจ าเป็นท่ีจะเป็น
ห้องขนาดใหญ่ ซ่ึงการวิจัยน้ีได้ใช้ ห้องลาเวนเดอร์ 1 โรงแรมที เค พาเลซ แอนด์ คอนเวนชั่น 
กรุงเทพมหานคร เน่ืองจากเป็นพื้นท่ีในกรุงเทพมหานครท่ีมีกลุ่มประชากรท่ีเก่ียวขอ้งกับการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้งกลุ่มเฉพาะ
และกลุ่มผสมร่วมจดัท า Co- Design มีความสะดวกในการเดินทาง   
 3.  การจดัเตรียมอุปกรณ์ท่ีใชใ้นการจดัท า Co-Design 
 ผูว้ิจยัจดัเตรียมกระดาษแผ่นใหญ่และเคร่ืองเขียนส าหรับเขียนค าตอบจากมติของแต่ละ
กลุ่ม พร้อมแท่นท่ีตั้งเพื่อใช้ในการจดประเด็นค าตอบของแต่ละกลุ่มเพื่อการน าเสนอต่อท่ีประชุม
กลุ่ม 
 4.  การจัดเตรียมเลขานุการกลุ่ม ท่ีเป็นนักกฎหมายในการช่วยช้ีแจงวิธีการอภิปราย 
เสนอแนะแก่ผูวิ้จยัในแต่ละประเด็นเบ้ืองตน้ และเพื่อท าหนา้ท่ีในการบนัทึกมติของท่ีประชุมกลุ่ม 
 1.2 ขั้นตอนการด าเนินการ 
 การด าเนินการแบ่งเป็น 2 ช่วง  
 ช่วงเช้า ท่ีเป็นช่วงแรกเป็นการจดัท า Co-Design กลุ่มเฉพาะ การวิจยัใช้เวลาด าเนินการ
ประมาณ 3 ชัว่โมง มีการด าเนินการ ดงัน้ี 
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 - กลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มเลือกผูแ้ทนกลุ่มท่ีจะท าหนา้ท่ีรายงานผลของกลุ่มต่อกลุ่มอ่ืนๆ เม่ือ
เสร็จส้ินการร่วมท า Co-Design  
 - ผูว้ิจยัน าเสนอวตัถุประสงคข์องการท า Co-Design และน าเสนอประเด็นท่ีไดว้ิเคราะห์มา
จากบทท่ี 4 เพื่อให้ประชากรในกลุ่มเฉพาะได้รับทราบและเข้าใจในแต่ละประเด็น รวมทั้งเป็น
แนวทางในอภิปรายในแต่ละประเด็น และการร่วมออกแบบ Co-Design ของกลุ่มเฉพาะ ท่ีมีวิชาชีพ 
หรือประสบการณ์คลา้ยคลึงกนั  
 
 
 

 
 

 
 

ภาพท่ี 5.3 การน าเสนอประเด็นการท า CO-Design 
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ค าตอบท่ีไดม้าจากการอภิปรายในกลุ่มเฉพาะแต่ละกลุ่ม เม่ือมีการน าเสนอต่อท่ีประชุมแลว้
ถือวา่ เป็นการเสร็จส้ินการด าเนินการมีส่วนร่วมออกแบบของประชากรกลุ่มเฉพาะซ่ึงจะเป็นขอ้มูล
ท่ีการวิจยัได ้ น าไปสู่การวิเคราะห์ต่อไป 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ภาพท่ี 5.4 การน าเสนอผลของกลุ่มเฉพาะ 
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- ช่วงบ่าย เป็นช่วงท่ีสอง เป็นการจดัท า Co-Design กลุ่มผสมใชเ้วลาประมาณ 2 ชัว่โมง มี
การด าเนินการเช่นเดียวกบักลุ่มเฉพาะ  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพท่ี 5.5 การน าเสนอผลของกลุ่มผสม 

 1.3 ประเด็นการจัดท าการมีส่วนร่วมออกแบบ ร่วมออกแบบการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 จากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 ซ่ึงไดน้ าหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ ทางรัฐศาสตร์ และทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ มาก าหนดเป็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยได้ค  าตอบของการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี เป็นประเด็นท่ีจะไปพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี เพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
มาตรา 3 วรรค 2 และเพื่อให้เป็นแนวทางส าหรับประชากรทั้งกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมไดร่้วมกนั
อภิปราย ซ่ึงอาจจะยดึหรือไม่ยดึตามประเด็นเหล่าน้ีก็ได ้หรืออาจมีการเพิ่มเติมบางประเด็นก็ได ้ซ่ึง
ประเด็นดงักล่าวจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายว่าดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
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คณะรัฐมนตรีต่อไป โดยประเด็นการจดัท า Co-Design ได้พิจารณาก าหนดไวจ้ านวน 9 ประเด็น 
ดงัต่อไปน้ี 
 ประเด็นท่ี 1 ความเคร่งครัดต่อการใชอ้ านาจหนา้ท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
 ประเด็นท่ี 2 การใชอ้ านาจหนา้ท่ีดว้ยความโปร่งใส 
 ประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใชอ้ านาจหน้าท่ี โดยการสร้างวิธีการเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ือง 
 ประเด็นท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของ
รัฐบาล 
 ประเด็นท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยไดรั้บการปฏิบติั
จากคณะรัฐมนตรี 
 ประเด็นท่ี 6 การก าหนดนโยบายจะตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้าง
กระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด 
 ประเด็นท่ี 7 คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้เสียใน
สถาบนัของตน 
 ประเด็นท่ี 8 การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหารและการใชอ้ านาจ
ทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญใหแ้ก่ประเทศ องคก์ร สถาบนั และประชาชน 
 ประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)  

1.4 ผลการจัดท า Co-Design ประชากรกลุ่มเฉพาะ 
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มไดอ้ภิปรายร่วมกนัในประเด็นท่ีก าหนดไวเ้พื่อหาค าตอบท่ี
จะเป็นรูปแบบของการปรับปรุงและพัฒนาการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี และไดค้  าตอบแยกตามประเด็น ดงัน้ี     
 ประเด็นท่ี  1 ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้ 
 ผูว้ิจยัไดก้ าหนดใหมี้ประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบดงัน้ี 

1.1 เพิ่มมาตรการในการตรวจสอบภายในกบัการใชอ้  านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
โดยก าหนดให้หน่วยงานภายในของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพิ่มกลไกตรวจสอบท่ีเขม้แข็ง
ขึ้น (ตรวจสอบภายใน) 
 1.2 สร้างองคก์รพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นองคก์รอิสระ
เพื่อพิจารณาการปฏิบติัหน้าท่ีของทุกองค์กรให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมของแต่ละองค์กร ตามท่ี
มาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัไว ้โดยก าหนดให้องค์กร
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พิเศษน้ีแบ่งส่วนงานภายในให้มีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบหลกันิติธรรมของแต่ละองคก์รตามมาตรา 
3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ รวมถึงการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีดว้ย (ตรวจสอบ
โดยองคก์รภายนอก)   
 1.3 เสริมสร้างความเขม้แข็งในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี
ใหแ้ก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรไดรั้บการสนบัสนุนจากการเพิ่ม
บทบาทใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผูท้รงสิทธิในการติดตาม 
ซกัถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใชอ้ านาจทางปกครองตามกฎหมาย เพื่อใหฝ่้ายบริหารใชอ้ านาจ
ตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใช้กฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม นอกจากน้ียงัให้
สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอขอ้ร้องเรียนต่อองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจทาง
ปกครองต่างๆ ในกรณีดังกล่าวได้หากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใช้อ านาจทางปกครองท่ีฝ่าฝืน
กฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะตอ้งสนองกลบัการตรวจสอบของประชาชนอย่างรวดเร็วทันต่อ
สถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 
 1.4 เพิ่มบทก าหนดโทษในเร่ืองการฝ่าฝืนคุณธรรม จริยธรรม ของคณะรัฐมนตรี 

กลุ่มประชากรเฉพาะในแต่ละกลุ่มไดท้ าการปรึกษาหารือร่วมกนัและไดค้  าตอบของแต่ละ
กลุ่มเฉพาะดงัน้ี   

กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
 ในกรณีความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

ประกอบประเด็นย่อยท่ี 1.1-1.4 นั้นประชากรกลุ่มเฉพาะ 1 เห็นดว้ยในหลกัการในประเด็นยอ่ย 1.1-
1.4 แต่ยงัคงมี ขอ้สังเกตเพิ่มเติมในประเด็นต่าง ๆดงัน้ี 

ในกรณีประเด็นย่อย 1.1 เห็นควรว่าให้มีการควบคุม และก ากบัการใช้ดุลยพินิจ
ของคณะรัฐมนตรีในการใชอ้ านาจทางปกครองใหมี้ความเขม้ขน้มากขึ้น   

ในกรณีประเด็นย่อย 1.2 กรณีสร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรม
แห่งชาติท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นองค์กรอิสระ ประชากรในกลุ่มส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย เพราะในประเทศ
ไทยมีการจดัตั้งและมีองค์กรอิสระ หรือศาลช านัญพิเศษท่ีคอยตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีอยู่แลว้ ดงันั้นการจดัตั้งองค์กรดงักล่าวอาจมีความซ ้ าซ้อนกบัองคก์ร
อิสระท่ีตั้งมาอยู่ก่อนหนา้แลว้ ประกอบกบัอาจส่งผลกระทบไปยงังบประมาณท่ีจะตอ้งจดัสรร อาจ
เป็นงบประมาณท่ีซ ้ าซ้อนกบัองค์กรตรวจสอบอ่ืนๆท่ีมีอยู่แลว้และยงัมีประเด็นให้พิจารณาต่อว่า
การกระท าใดของคณะรัฐมนตรีอนัมีลกัษณะของการใชอ้ านาจทางปกครองท่ีไม่เป็นไปตามหลกั
นิติธรรมนั้น ซ่ึงปัจจุบนัมีศาลรัฐธรรมนูญท าหนา้ท่ีเป็นผูพ้ิจารณาความชอบดว้ยหลกันิติธรรมตาม
รัฐธรรมนูญอยู่แลว้ หรือเป็นกรณีความผิดอนัปรากฎในศาลอ่ืนๆ ก็มีอ านาจพิจารณาโดยอาศยัหลกั
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นิติธรรมเขา้มาประกอบการพิจารณาในคดีได้โดยดุลยพินิจอิสระของผูพ้ิพากษา โดยปัญหาหลกันิติ
ธรรมนั้นเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ผูพ้ิพากษาสามารถ
หยบิยกขึ้นวา่ในคดีไดอ้ยูแ่ลว้ 

ในกรณีประเด็นย่อย 1.3 แมปั้จจุบนัจะมีบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมาย
ต่างๆ ท่ีสนบัสนุนอยู่แลว้ แต่บทบญัญติัดงักล่าวเป็นกรณีให้สิทธิการยืน่เพียงแค่รูปแบบเท่านั้น แต่
ขาดกระบวนการในประเด็นย่อยดังกล่าว จึงเห็นควรให้มีการเพิ่มกระบวนการ กลไก ท่ีสามารถ
ตอบสนองการติดตาม หรือการก าหนดโทษในกรณีภาครัฐไม่สามารถตอบรับการติดตามได้
ทนัท่วงทีต่อสถานการณ์ 
  กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นโดยหลกัการท่ีผูว้ิจยัไดน้ าเสนอในขอ้ 1.1- 
1.4 แต่ตั้ งข้อสังเกตว่าความเคร่งครัดท่ีจะต้องใช้บังคับกับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีจะสามารถเป็นไปได้มากน้อยเพียงใดหรือไม่ ควรมีความยืดหยุ่นส าหรับการใช้
อ านาจทางปกครองดงักล่าว เพราะการใชอ้  านาจของคณะรัฐมนตรีนั้นจะมีลกัษณะท่ีไม่เหมือนกบั
อ านาจนิติบญัญติั และอ านาจตุลาการ และมาตรการโดยรวมท่ีถูกก าหนดไวใ้น 1.1- 1.4 จะตอ้ง
เช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนัจึงจะท าใหเ้กิดความสมบูรณ์ในเน้ือหา  
  ขอ้ 1.2 ในกรณีสร้างองคก์รพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลกัษณะ
ท่ีเป็นองคก์รอิสระ ประชากรในกลุ่มส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย เพราะในประเทศไทยมีการจดัตั้งและมี
องค์กรอิสระ หรือศาลช านัญพิเศษต่างๆท่ีคอยตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีอยู่แลว้ ดงันั้นการจดัตั้งองคก์รดงักล่าวอาจมีความซ ้ าซ้อนกบัองคก์รอิสระท่ีตั้งมาอยู่ก่อน
หนา้ 
  กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ี มีความเห็นต่อกรณี 1.1,1.3,1.4 ว่าเห็นด้วยโดยหลกัการ
และตั้งขอ้สังเกตในประเด็นการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักนิติ
ธรรมนั้นมีลกัษณะท่ีเป็นนามธรรมค่อนขา้งสูง จบัตอ้งไดย้าก ดงันั้นการน าหลกันิติธรรมมาปรับกบั
การใชอ้  านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นอาจเป็นไปไดย้าก  และการเคร่งครัดน้ีตอ้งก าหนด
ขอบเขต และก าหนดขอ้ยกเวน้ของการใชอ้ านาจทางปกครองลงไปดว้ย และให้ความส าคญักบัการ
ก่อตั้งองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และเห็นควรเพิ่มมาตรการการ
ตรวจสอบให้แก่องค์กรท่ีมีในปัจจุบนัอย่างเคร่งครัด ประกอบกบัประเด็นการการตรวจสอบภาค
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ประชาชนนั้นไดมี้บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีไดก้ าหนดสิทธิของประชาชนในมาตรา 41 (1)  และ
มาตรา 43 (3) อยูแ่ลว้  

ขอ้ 1.2 ในกรณีสร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติความเห็น
ของประชากรในกลุ่มดงักล่าว เหมือนกบัประชากรกลุ่มเฉพาะ 1 และ 2 
  กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่มีความเห็นดว้ยโดยหลกัการ และ เห็นควรใหเ้พิ่ม
มาตรการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอย่างเคร่งครัดให้มากกว่าปัจจุบนั  
และขอ้ 1.2 ในกรณีสร้างองคก์รพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นองคก์ร
อิสระ ประชากรในกลุ่มส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย เพราะในประเทศไทยมีการจดัตั้งและมีองคก์รอิสระ 
หรือศาลช านัญพิเศษท่ีคอยตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีอยู่แล้ว 
ดงันั้นการจดัตั้งองคก์รดงักล่าวอาจมีความซ ้าซอ้นกบัองคก์รอิสระท่ีตั้งมาอยูก่่อนหนา้ 
   ค  าตอบในประเด็นท่ี 1 เร่ืองความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหนา้ท่ีภายในกรอบท่ี
กฎหมายก าหนดไวน้ั้น การใชก้ฎหมายของคณะรัฐมนตรี ควรจะมีความเคร่งครัดต่อการใชอ้ านาจ
หน้าท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ย่างยิ่ง เพราะในประเด็นดังกล่าวน้ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 53 บญัญติัว่า “รัฐตอ้งดูแลให้มีการปฏิบติัตามและ
บงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด” จะเห็นไดว้่าประเด็นดงักล่าวเป็นประเด็นอนัเป็นกลไกท่ีส าคญั
หน่ึงในหลักการคุ ้มครองสิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค ส าหรับระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยของประชาชนซ่ึงเป็นหน่ึงในองค์ประกอบหลกัของหลกันิติธรรม ประกอบกบัการ
ใชอ้  านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นเป็นอ านาจส่วนหน่ึงในอ านาจอธิปไตยอนัเป็นอ านาจท่ี
ส าคญัของรัฐ และทั้งสองหลกัการเป็นหลกัการอนัส าคญัในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และ
เป็นไปตามทฤษฎีการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย อีกทั้งเป็นการสะทอ้นให้เห็นถึง
การใชก้ฎหมายในระบบกฎหมายแบบ Civil law อีกประการหน่ึงดว้ย 
  ประเด็นท่ี 2 การใช้อ านาจหน้าที่ด้วยความโปร่งใส 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 
  2.1 เสริมสร้างความเข้มแข็งในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรได้รับการ
สนบัสนุนจากการเพิ่มบทบาทให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผู ้
ทรงสิทธิในการติดตาม ซักถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้ านาจตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใชก้ฎหมายอย่างเป็น
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รูปธรรม นอกจากน้ียงัให้สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอข้อร้องเรียนต่อองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองต่าง ๆ ในกรณีดังกล่าวได้หากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะต้องสนองกลับการตรวจสอบของ
ประชาชนอยา่งรวดเร็วทนัต่อสถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 

2.2 สร้างระบบ Artificial  Intelligence in government การน าเอาระบบ AI มาเป็น
ตวัช่วยในการให้ประชาชนเข้าถึงขอ้มูลข่าวสารทางราชการอย่างมีประสิทธิภาพ และสามารถ
ตอบสนองความตอ้งการทราบขอ้มูลของประชาชนได้อย่างทนัทีและทนัต่อสถานการณ์ โดยไม่
สร้างความซับซ้อน เง่ือนไขให้ยุ่งยาก (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่างสมบูรณ์กบัรัฐบาล) เป็นพื้นฐาน
ของระบบธรรมาภิบาลสมยัใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจกัร และออสเตรเลีย 

2.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker คือระบบติดตามโครงการ การ
ด าเนินงานของคณะรัฐมนตรีตั้งแต่มีมติคณะรัฐมนตรีออกมาจนกระทัง่ โครงการมีการด าเนินการ
แล้วเสร็จ อีกทั้ งยงัเป็นไปเพื่อติดตามการกระท าทางปกครองท่ีส าคัญของคณะรัฐมนตรีอัน
เน่ืองมาจากการน านโยบายนั้นๆไปปฏิบติัโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายต่างๆ  

 จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co- Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
  กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
  ประเด็นย่อยดงักล่าวน้ีทางกลุ่มเห็นดว้ยในหลกัการในกรณีการใช้อ านาจหน้าท่ี
ด้วยความโปร่งใส ประกอบประเด็นย่อยท่ี 2.1 นั้น  เห็นด้วยในหลกัการ แต่มีประชากรในกลุ่ม
บางส่วนท่ีขอตั้ งข้อสังเกตในข้อ 2.1  ระบบการก ากับดูแลการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีนั้นมีอยูแ่ลว้ อาจตอ้งมีการเพิ่มประสิทธิภาพ และใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการเขา้มามี
ส่วนร่วมในการใชอ้ านาจเพื่อตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพิ่มขึ้นและรัฐ
ตอ้งส่งเสริมใหเ้ขม้แขง็ขึ้น  
  กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 
  ในกรณีการใช้อ านาจหน้าท่ีด้วยความโปร่งใส ประกอบประเด็นย่อยท่ี 2.1 นั้น
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 เห็นดว้ยในหลกัการ แต่มีประชากรในกลุ่มบางส่วนท่ีตั้งขอ้สังเกตในขอ้ 2.1  
ว่าจ าตอ้งให้กระบวนการ และมาตรการในดา้นความโปร่งใสตอ้งผูกโยง สอดคลอ้งไปในทิศทาง
เดียวกนัจึงจะท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีดงักล่าว และการใชอ้  านาจทางปกครองดงักล่าวนั้นจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมเป็นส าคญั ประกอบกบัระบบการ
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ตรวจสอบภายใน และภายนอกท่ีมีอยู่เดิมควรให้มีการเช่ือมโยงถึงกนัเพื่อความมีประสิทธิภาพใน
การตรวจสอบ ประกอบกบัการใหส่ื้อสารมวลชนและ NGO (Non-Governmental Organization) ได้
เขา้มามีส่วนร่วมในการตรวจสอบความโปรงใสดงักล่าว 
  กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ี ไดใ้ห้ความส าคญักบัองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจเป็น
อยา่งมากควรตอ้งมีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงใด ๆ 
  กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่มีความเห็นดว้ยโดยหลกัการ และใหข้อ้สังเกตใน
กรณีการตรวจสอบภาคประชาชนโดยมุ่งเน้นไปท่ีต้องสร้างความเข้มแข็งให้แก่กระบวนการ
ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม และควรมีกลไกทางกฎหมายท่ีคุ ้มครองผูใ้ช้อ  านาจตรวจสอบ หรือ
องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีตรวจสอบใหป้ราศจากการแทรกแซงทุกรูปแบบ ประกอบปัจจุบนัไดมี้ความรับผิด
ต่างๆ ตามกฎหมายต่างๆ รองรับในกรณีคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางปกครองอย่างไม่โปร่งใสอยู่
แลว้ อาจตอ้งมีการพฒันา ปรับปรุง และจะตอ้งไม่ท าใหเ้กิดการแทรกแซงทางการเมืองได้ 
  ดังนั้ นในประเด็นท่ี 2 การใช้อ านาจหน้าท่ีด้วยความโปร่งใส  เป็นหน้าท่ี ท่ี
คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายให้สอดคลอ้งกบัหน้าท่ีในการใช้อ านาจทางปกครอง และ
ความโปร่งใสดังกล่าวน้ีจะให้สิทธิแก่ประชาชนและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความเป็น
อิสระและเป็นองค์กรท่ีจะสามารถช่วยให้การตรวจสอบจากภาคประชาชนสามารถด าเนินการได้
ง่ายขึ้นและมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ในขณะเดียวกนัยงัเป็นการให้คณะรัฐมนตรีแสดง
ความโปร่งใสในการใชอ้ านาจทางปกครองต่างๆ ให้ประชาชนไดรั้บรู้รับทราบในกระบวนการใช้
อ านาจทางปกครองต่างๆ ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม และหลกัความสุจริต 
ตามหลกักฎหมายปกครอง 
  ประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้างวิธีการ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 

3.1 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่าง
สมบูรณ์กับรัฐบาล) เป็นพื้นฐานของระบบธรรมาภิบาลสมัยใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราช
อาณาจกัร และออสเตรเลีย  



150 

 

3.2 สร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี 

ค าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะจ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดย
ใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
  กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
              ในกรณีการสร้างกลไกระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีนั้นประชากรในกลุ่มเห็นดว้ยโดยหลกัการ แต่มีขอ้สังเกตเพิ่มเติมในการก าหนดกรอบ
ความรับผิดของคณะรัฐมนตรี หรือตวัรัฐมนตรีแค่ไหนเพียงใด และปัจจุบนัมีองคก์รตรวจสอบการ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอยู่ก่อนแลว้ อาจตอ้งให้ความส าคญัหรือท าการศึกษาถึง
กลไกเดิมท่ีมีอยูแ่ละท าใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพิ่มขึ้น  
  กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นด้วยโดยหลกัการ ในกรณีการสร้างกลไก
ระบบการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นประชากรในกลุ่มเห็นดว้ยโดย
หลกัการ แต่ประชากรส่วนหน่ึงไดต้ั้งขอ้สังเกตว่าการสร้างระบบขึ้นมาตามขอ้ 3.1 และ 3.2 นั้นอาจ
ยงัไม่เพียงพออาจตอ้งอาศยัส่ือมวลชนเขา้มาช่วยเป็นกลไกหน่ึงในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวอีกทางหน่ึง และในการสร้างกลไกตามขอ้ 3.1 และ 3.2 นั้นอาจ
ตอ้งอาศยัความรู้เพิ่มเติมจากประเทศท่ีไดมี้การจดัท าระบบดงักล่าวขึ้นมา 
  กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นดว้ยโดยหลกัการ ไดต้ั้งขอ้สังเกตดงัน้ี กลไก
ดงักล่าวมีอยูก่่อนแลว้อาจสร้างใหป้ระชาชนมีความเขา้ถึงไดง้่ายขึ้น 
  กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นดว้ยโดยหลกัการแต่ไดต้ั้งขอ้สังเกตดงัน้ี การ
ด าเนินการจดัท าระบบ AI นั้นอาจเป็นไปไดย้าก แต่อาจจะน าพื้นฐานทางขอ้มูลขนาดใหญ่ของรัฐ 
(Big data) น ามาพฒันา ปรับปรุงให้เกิดประโยชน์สูงสุดในกรณีน้ีได ้ประกอบกบัการตรวจสอบ
ดงักล่าวโดยประชาชนนั้น ตอ้งสามารถใหผู้มี้สิทธิทุกภาคส่วนเขา้ถึงขอ้มูลไดอ้ยา่งง่ายดายมากขึ้น 
  ดงันั้นในประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการ
สร้างวิธีการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง  การสร้างระบบ Artificial 
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intelligence in government และการสร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการ
กระท าทางปกครองท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี ให้เกิดขึ้น หรือการพฒันาระบบการจดัเก็บข้อมูล
ขนาดใหญ่ (Big Data) นั้นเป็นเร่ืองท่ีภาครัฐ โดยคณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานสนับสนุนการ
ด าเนินงานของคณะรัฐมนตรี หรือภายใตก้ ากบัของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นผูด้  าเนินการจดัท าระบบ
ดงักล่าวโดยเป็นการพฒันาระบบท่ีมีอยูแ่ลว้ใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ขึ้น ใหสิ้ทธิประชาชนสามารถ
ใชง้านไดง้่าย ตอ้งไม่เป็นการเพิ่มภาระให้กบัประชาชน เพื่อให้ประชาชนทุกระดบัสามารถใช้งาน
ไดอ้ย่างกวา้งขวาง ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม และหลกัไม่เลือกปฏิบติัตาม
หลกัการของกฎหมายปกครอง 
  ประเด็นท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็น
นโยบายของรัฐบาล 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 
  4.1 ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วม มีบทบาทในการสนับสนุน 
และตดัสินใจบางโครงการ รวมทั้งให้สิทธิแก่ประชาชนและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
เสนอ ผลกัดนั ติดตามและทวงถามความกา้วหนา้ในนโยบายนั้นๆ อีกทั้งรัฐตอ้งบญัญติัหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีใหส้อดคลอ้งกบัสิทธิในขอ้พิจารณาน้ีดว้ย 

4.2 เสริมสร้างความเข้มแข็งในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรได้รับการ
สนบัสนุนจากการเพิ่มบทบาทให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผู ้
ทรงสิทธิในการติดตาม ซักถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้ านาจตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใชก้ฎหมายอย่างเป็น
รูปธรรม นอกจากน้ียงัให้สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอข้อร้องเรียนต่อองค์กร
ตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองต่างๆในกรณีดงักล่าวไดห้ากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใชอ้ านาจ
ทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะตอ้งสนองกลบัการตรวจสอบของประชาชน
อยา่งรวดเร็วทนัต่อสถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 

4.3 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่าง
สมบูรณ์กับรัฐบาล) เป็นพื้นฐานของระบบธรรมาภิบาลสมัยใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราช
อาณาจกัร และออสเตรเลีย 

4.4 สร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี 
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จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co- Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 

กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของ

รัฐบาล ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นด้วยโดยหลกัการ เพราะประชาชนในฐานะเจ้าของ
อ านาจอธิปไตย หรือเจา้ของอ านาจรัฐควรจะตอ้งมีสิทธิท่ีจะสามารถส่วนร่วมในการตดัสินใจบาง
โครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล 

กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นโดยหลกัการ ในกรณีการใชอ้ านาจหนา้ท่ีดว้ย
ความโปร่งใส ประกอบประเด็นย่อยท่ี 2.1 นั้น เห็นดว้ยในหลกัการ แต่มีประชากรในกลุ่มบางส่วน
ท่ีขอตั้งขอ้สังเกตในขอ้ 2.1 วา่จ าตอ้งใหก้ระบวนการ และมาตรการในดา้นความโปร่งใสตอ้งผกูโยง 
สอดคลอ้งไปในทิศทางเดียวกนัจึงจะท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบการ
ใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีดงักล่าว และการใชอ้  านาจทางปกครองดงักล่าวนั้นจะตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมเป็นส าคญั  
แต่ก็ยงัคงมีขอ้กงัวลในเร่ืองขอบเขตของการเขา้สู่การมีส่วนร่วมอาจตอ้งมีการก าหนดขอบเขต มี
การก าหนดเร่ืองท่ีประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้ เพราะบางเร่ืองเป็นเร่ืองท่ีมีความ
เปราะบาง ละเอียดอ่อน เช่นเร่ือง ความมัน่คง เร่ืองท่ีเป็นความลบัทางราชการ เป็นตน้ 

กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นด้วยโดยหลักการ มีความเห็นต่อกรณี 
ประเด็นองคก์รการตรวจสอบการใช้อ านาจดงักล่าว ไดใ้ห้ความส าคญักบัองคก์รตรวจสอบการใช้
อ านาจเป็นอย่างมากควรตอ้งมีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงใดๆ ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ี 
มีความเห็นต่อกรณี 4.1-4.2 ว่าเห็นด้วยโดยหลกัการประกอบกับประเด็นการการตรวจสอบภาค
ประชาชนนั้นไดมี้บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีไดก้ าหนดสิทธิของประชาชนในมาตรา 41 (1) และ 
43 (3) อยูแ่ลว้จึงอาจอาศยักลไกดงักล่าวในการท าใหมี้ความเขม้แขง็ขึ้น 

กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่มีความเห็นดว้ยโดยหลกัการและให้ขอ้สังเกตใน
กรณีการตรวจสอบภาคประชาชนโดยมุ่งเน้นไปท่ีต้องสร้างความเข้มแข็งให้แก่กระบวนการ
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ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม และควรมีกลไกทางกฎหมายท่ีคุ ้มครองผูใ้ช้อ  านาจตรวจสอบ หรือ
องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีตรวจสอบใหป้ราศจากการแทรกแซงทุกรูปแบบ 

ดงันั้นในประเด็นท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ี
เป็นนโยบายของรัฐบาล  เม่ือบรรดาโครงการต่างๆ คณะรัฐมนตรีไดใ้ชง้บประมาณแผ่นดินในการ
ด าเนินการเพื่อให้โครงการต่างๆบรรลุวตัถุประสงคพ์ื้นฐานแห่งบริการสาธารณะ การใหป้ระชาชน
มีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล โดยคณะรัฐมนตรีจะตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัต่าง ๆ ลงมายงัทอ้งถ่ินเพื่อตอบสนองไปยงัประชาชนผูจ้ะตอ้ง
ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะต่าง ๆ นั้นเป็นเร่ืองท่ีเหมาะสม แต่อาจต้องมีการก าหนด
เง่ือนไข ก าหนดขอ้ยกเวน้ เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อประเทศชาติอย่างสูงสุด ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกั
ธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม 

ประเด็นท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับ
การปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 
  ใหมี้ประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 
  5.1 เพิ่มมาตรการในการตรวจสอบภายในกับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี โดยก าหนดให้หน่วยงานภายในของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพิ่มกลไก
ตรวจสอบท่ีเขม้แขง็ขึ้น (ตรวจสอบภายใน) 

5.2 สร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลักษณะท่ีเป็น
องค์กรอิสระเพื่อพิจารณาการปฏิบติัหน้าท่ีของทุกองค์กรให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมของแต่ละ
องค์กร ตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้บัญญัติไว้ โดย
ก าหนดให้องคก์รพิเศษน้ีแบ่งส่วนงานภายในให้มีอ านาจหนา้ท่ีตรวจสอบหลกันิติธรรมของแต่ละ
องค์กรตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ รวมถึงการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีดว้ย (ตรวจสอบโดยองคก์รภายนอก) 

5.3 เสริมสร้างความเข้มแข็งในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรได้รับการ
สนบัสนุนจากการเพิ่มบทบาทให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผู ้
ทรงสิทธิในการติดตาม ซักถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้ านาจตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใชก้ฎหมายอย่างเป็น
รูปธรรม นอกจากน้ียงัให้สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอข้อร้องเรียนต่อองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองต่างๆ ในกรณีดังกล่าวได้หากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใช้
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อ านาจทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะต้องสนองกลับการตรวจสอบของ
ประชาชนอยา่งรวดเร็วทนัต่อสถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 

5.4 เพิ่มบทก าหนดโทษในเร่ืองการฝ่าฝืนคุณธรรม จริยธรรม ของคณะรัฐมนตรี  
  จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co- Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี  

กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี ประชากร
กลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นดว้ยโดยหลกัการ แต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกตดงัน้ี การใหค้วาม
เสมอภาคและเท่าเทียมนั้นมีสอดแทรกอยูใ่นกฎหมายหลายกฎหมายอยูก่่อนแลว้ 

กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นชอบโดยหลกัการ แต่ประชากรบางส่วนได้
ตั้งขอ้สังเกต ดงัน้ี การเพิ่มบทก าหนดโทษในเร่ืองการฝ่าฝืนคุณธรรม จริยธรรม ของคณะรัฐมนตรี 
อาจใชไ้ดใ้นบางกรณีเท่านั้น มิอาจใชไ้ดใ้นทุกกรณี โดยอาจให้ความเท่าเทียมและความเสมอภาค 
ในสาระส าคัญของกลุ่มคนท่ีจะต้องถูกหลักความเสมอภาคและเท่าเทียมบังคับใช้ เช่น กลุ่มผู ้
เปราะบาง เป็นตน้ 

กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นโดยหลกัการ แต่ประชากรบางส่วนได้ตั้ ง
ข้อสังเกตดังน้ี บทบัญญัติท่ีบัญญัติเร่ืองความเสมอภาคและความเท่าเทียมไวใ้นบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 4  และ มาตรา 27 แต่หากมิไดมี้การ
บงัคบัใชใ้ห้เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ และความเสมอภาคและความเท่าเทียมนั้นเป็น
บทบญัญติัท่ีเป็นนามธรรมจบัตอ้งไดย้าก 

กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่มีความเห็นด้วยโดยหลักการ แต่ประชากร
บางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกตเหมือนกบัประชากรกลุ่ม 3 
  ดังนั้นในประเด็นท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน 
โดยได้รับการปฏิบติัจากคณะรัฐมนตรีอย่างเสมอกันนั้น คณะรัฐมนตรีผูใ้ช้อ  านาจทางปกครอง
จะต้องค านึงและต้องน าไปปฏิบติัอย่างเคร่งครัด เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 4 วรรค  1บญัญติัว่า “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความ
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เสมอภาคของบุคคลย่อมไดรั้บความคุม้ครอง” และมาตรา 27 วรรค 1 บญัญติัว่า “บุคคลย่อมเสมอ
กนัในกฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั” และ วรรค 2 
บญัญติัวา่ “ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั” ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญใหค้วามส าคญัและ
ตอ้งการให้คุม้ครอง ดงันั้นคณะรัฐมนตรีในฐานะผูใ้ชอ้  านาจทางปกครองจ าตอ้งตระหนกั และตอ้ง
ใหค้วามส าคญักบัการใหค้วามเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยไดรั้บการปฏิบติัจาก
คณะรัฐมนตรีอย่างเสมอกัน ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม หลกัความเสมอภาค 
และหลกัการไม่เลือกปฏิบติัตามหลกัการของกฎหมายปกครอง 
  ประเด็นท่ี 6 การก าหนดนโยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธิ์ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 
  6.1 เสริมสร้างความเข้มแข็งในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรได้รับการ
สนบัสนุนจากการเพิ่มบทบาทให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผู ้
ทรงสิทธิในการติดตาม ซักถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้ านาจตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใชก้ฎหมายอย่างเป็น
รูปธรรม นอกจากน้ียงัให้สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอข้อร้องเรียนต่อองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองต่าง ๆ ในกรณีดังกล่าวได้หากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะต้องสนองกลับการตรวจสอบของ
ประชาชนอยา่งรวดเร็วทนัต่อสถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 
  6.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่าง
สมบูรณ์กับรัฐบาล) เป็นพื้นฐานของระบบธรรมาภิบาลสมัยใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราช
อาณาจกัร และออสเตรเลีย 

6.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี 

จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co-Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี  

กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย โดยให้ขอ้สังเกต ดงัน้ี หากเป็นกรณี

การใชอ้  านาจทางปกครองแลว้ อาจไม่ถูกตอ้ง ตรงกบัประเด็นท่ีก าหนดไว ้แต่หากเพิ่มเติมถอ้ยค า
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จากประเด็นใหเ้หมาะสมกบัหวัขอ้เป็น “การน านโยบายสู่การปฏิบติั” จะตรงกบัหวัขอ้การใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี หากมีการเพิ่มเติมเช่นน้ีประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยในหลกัการท่ี
ผูว้ิจยัไดน้ าเสนอ 

กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยโดยให้ขอ้สังเกตดงัน้ี หากเป็นกรณี
การใชอ้  านาจทางปกครองแลว้ อาจไม่ถูกตอ้ง ตรงกบัประเด็นท่ีก าหนดไว ้แต่หากเพิ่มเติมถอ้ยค า
จากประเด็นใหเ้หมาะสมกบัหวัขอ้เป็น “การน านโยบายสู่การปฏิบติั” จะตรงกบัหวัขอ้การใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี หากมีการเพิ่มเติมเช่นน้ีประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยในหลกัการท่ี
ผูว้ิจยัไดน้ าเสนอ  

กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยโดยให้ขอ้สังเกตดงัน้ี หากเป็นกรณี
การใชอ้  านาจทางปกครองแลว้ อาจไม่ถูกตอ้ง ตรงกบัประเด็นท่ีก าหนดไว ้แต่หากเพิ่มเติมถอ้ยค า
จากประเด็นใหเ้หมาะสมกบัหวัขอ้เป็น “การน านโยบายสู่การปฏิบติั” จะตรงกบัหวัขอ้การใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี หากมีการเพิ่มเติมเช่นน้ีประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยในหลกัการท่ี
ผูว้ิจยัไดน้ าเสนอ 

กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย โดยให้ขอ้สังเกตดงัน้ี หากเป็นกรณี
การใชอ้ านาจทางปกครองแลว้ อาจไม่ถูกตอ้ง ตรงกบัประเด็นท่ีก าหนดไว ้แต่หากเพิ่มเติมถอ้ยค า
จากประเด็นใหเ้หมาะสมกบัหวัขอ้เป็น “การน านโยบายสู่การปฏิบติั” จะตรงกบัหวัขอ้การใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี หากมีการเพิ่มเติมเช่นน้ีประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยในหลกัการท่ี
ผูว้ิจยัไดน้ าเสนอ และในกรณี 6.2 จ าเป็นจะตอ้งมีผูเ้ช่ียวชาญมาด าเนินการประเมินประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล หรือผลกระทบ (Impact Assessment) โดยให้เกิดผลสัมฤทธ์ิในการประเมินใน
ท่ีสุด 

ดงันั้นในประเด็นท่ี 6 เร่ืองการก าหนดนโยบายจะตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการของประชาชนและใช้
ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด ผูว้ิจยัเห็นควรปรับถอ้ยค าให้ถูกตอ้งตรงกบัหัวขอ้การใช้อ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี “เป็นการน านโยบายลงไปสู่การปฏิบติั” หากใช้ถอ้ยค าดงักล่าวน้ี
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แลว้จะเห็นไดว้่า การน านโยบายของคณะรัฐมนตรีไปปฏิบติัจะตอ้งอาศยัอ านาจตามกฎหมายต่างๆ 
มากมายเพื่อให้นโยบายนั้นบรรลุวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะของประชาชน จึงตอ้งอาศยั
ความตอ้งการของประชาชนต่อบริการสาธารณะนั้นประกอบการจดัท าบริการสาธารณะ ประกอบ
กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 43 (2) บญัญติัใหสิ้ทธิแก่ประชาชน
ในการไดใ้ช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างสมดุลและยัง่ยืน ประการหน่ึง มาตรา 57 (2) 
ก าหนดเป็นหนา้ท่ีแก่รัฐในการใชห้รือจดัใหมี้การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม
และความหลากหลายทางชีวภาพ ใหเ้กิดประโยชน์อยา่งสมดุลและยัง่ยืน” ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัธรร
มาภิบาล หลกันิติธรรม หลกัการจดัการบริการสาธารณะและทฤษฎีการกระท าทางปกครองต้อง
ชอบดว้ยกฎหมาย 
  ประเด็นท่ี 7 คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสีย
ในสถาบันของตน 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบดงัน้ี 
  7.1 เสริมสร้างความเข้มแข็งในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรได้รับการ
สนบัสนุนจากการเพิ่มบทบาทให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผู ้
ทรงสิทธิในการติดตาม ซักถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้ านาจตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใชก้ฎหมายอย่างเป็น
รูปธรรม นอกจากน้ียงัให้สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอข้อร้องเรียนต่อองค์กร
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองต่างๆ ในกรณีดังกล่าวได้หากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะต้องสนองกลับการตรวจสอบของ
ประชาชนอยา่งรวดเร็วทนัต่อสถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 
  7.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่าง
สมบูรณ์กับรัฐบาล) เป็นพื้นฐานของระบบธรรมาภิบาลสมัยใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราช
อาณาจกัร และออสเตรเลีย 

7.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี 

จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co-Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
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กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี  
ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นชอบโดยหลกัการ แต่ประชากรบางส่วนได้

ตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมดงัน้ี เห็นควรใหเ้พิ่มความชดัเจนและขอบเขตของความรับผิดท่ีเกิดขึ้น 
กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ

รัฐมนตรี 
ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นชอบโดยหลกัการ แต่ประชากรบางส่วนได้

ตั้งขอ้สังเกตดงัน้ีกล่าวคือ มีความคิดเห็นเหมือนกบัประชากรในกลุ่มเฉพาะท่ี 1 
กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ

ของคณะรัฐมนตรี 
ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยแต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกต 

ดงัน้ี โดยประชากรส่วนใหญ่เห็นว่าไม่ตรงกบัหัวขอ้วิจยั ประกอบกบัประเด็นดงักล่าวเป็นผลจาก
การท่ีไม่ปฏิบติัตามหลกันิติธรรม 

กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่มีความเห็นดว้ยโดยหลกัการท่ีผูวิ้จยัไดน้ าเสนอ
แต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกต เนน้ใหผู้เ้ช่ียวชาญท าหนา้ท่ีประเมิน 

ดงันั้นในประเด็นท่ี 7 คณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้
ส่วนไดเ้สียในสถาบนัของตน  เป็นหลกัการท่ีดีมากท่ีประเทศไทยยงัไม่ค่อยไดพ้บเห็น เช่น กรณี
การจดัการกบัสภาวะโรคระบาดโควิด-19 ท่ีผิดพลาดท าให้ประชาชน และประเทศชาติไดรั้บความ
เสียหาย จึงไดแ้สดงความรับผิดชอบโดยการลาออกจากต าแหน่งท่ีตนด ารงอยู ่เช่น นายเดวิด คลาร์ก 
(David Clark) รัฐมนตรีสาธารณสุขของนิวซีแลนด ์ประกาศลาออกจากต าแหน่งเม่ือเดือนกรกฎาคม
ปีท่ีแลว้ หลงัถูกแฉว่า ละเมิดกฎล็อกดาวน์ของรัฐบาลถึง 2 คร้ัง นายคูเรลซูค อุคนา (Khurelsukh 
Ukhnaa) ประกาศลาออกจากนายกรัฐมนตรีมองโกเลีย เม่ือเดือนมกราคมท่ีผ่านมา หลังชาว
มองโกเลียออกมาประทว้งแสดงความไม่พอใจรัฐบาล ต่อการบริหารจดัการโรคโควิด -19  รวมถึง
นางสาวพิลาร์ มาเซสติ (Pilar Mazzetti) ลาออกจากต าแหน่งรัฐมนตรีสาธารณสุขเปรูเม่ือเดือน
กุมภาพนัธ์ท่ีผ่านมา หลงัถูกเปิดเผยว่า ใช้อ านาจในฐานะรัฐมนตรี ลดัคิวการฉีดวคัซีนให้กบัอดีต
ประธานาธิบดีเปรู (https://workpointtoday.com/covid-leaders-resign-01/ ,สืบคน้เม่ือ 17 มีนาคม 
2560) เป็นตน้ ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัธรรมภิบาลในส่วนหลกัคุณธรรม  
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  ประเด็นท่ี 8 การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหารและการ
ใช้อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 
  8.1 เสริมสร้างความเข้มแข็งในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้แก่ภาคประชาชน (ตรวจสอบโดยภาคประชาชน) ประชาชนควรได้รับการ
สนบัสนุนจากการเพิ่มบทบาทให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง โดยก าหนดให้เป็นผู ้
ทรงสิทธิในการติดตาม ซักถาม ตรวจสอบ ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
เพื่อให้ฝ่ายบริหารใชอ้ านาจตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดและให้เกิดผลจากการใชก้ฎหมายอย่างเป็น
รูปธรรม นอกจากน้ียงัให้สิทธิต่อภาคประชาชนท่ีจะมีสิทธิในการเสนอข้อร้องเรียนต่อองค์กร
ตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองต่างๆในกรณีดงักล่าวไดห้ากปรากฎเป็นกรณีเป็นการใชอ้ านาจ
ทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย และคณะรัฐมนตรีจะตอ้งสนองกลบัการตรวจสอบของประชาชน
อยา่งรวดเร็วทนัต่อสถานการณ์ หรืออาจมีบทลงโทษคณะรัฐมนตรี 
  8.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่าง
สมบูรณ์กับรัฐบาล) เป็นพื้นฐานของระบบธรรมาภิบาลสมัยใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราช
อาณาจกัร และออสเตรเลีย 

8.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี 

จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co-Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี  

กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย  แต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกต

ว่าไม่ถูกตอ้งตรงกบัหัวขอ้ในการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แต่หากมีการเพิ่มเติม 
“การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน ลงไปปฏิบติั” เช่นน้ีแลว้จะท าใหถู้กตอ้งตรงกบัหัวขอ้
ของการใช้อ านาจทางปกครอง และจะท าให้ประชากรในกลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยกบัหลกัการท่ีผูว้ิจยั
น าเสนอ 

 กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย  แต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกต
ว่าไม่ถูกตอ้งตรงกบัหัวขอ้ในการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แต่หากมีการเพิ่มเติม 
“การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน ลงไปปฏิบติั” เช่นน้ีแลว้จะท าใหถู้กตอ้งตรงกบัหัวขอ้
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ของการใช้อ านาจทางปกครอง และจะท าให้ประชากรในกลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยกบัหลกัการท่ีผูว้ิจยั
น าเสนอ ประกอบกบัตอ้งมีตวัช้ีวดัวิสัยทศัน์ดงักล่าวดว้ย 

กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี  

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยกับประเด็นท่ีผูวิ้จยัได้น าเสนอ แต่
ประชากรบางส่วนได้ตั้งข้อสังเกตว่าไม่ถูกต้องตรงกับหัวข้อในการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี แต่หากมีการเพิ่มเติม “การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชัดเจน ลงไปปฏิบติั” 
เช่นน้ีแลว้จะท าให้ถูกตอ้งตรงกบัหัวขอ้ของการใชอ้  านาจทางปกครอง และจะท าให้ประชากรใน
กลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยกบัหลกัการท่ีผูวิ้จยัน าเสนอ ประกอบกบัมีความเห็นว่าวิสัยทศัน์นั้นเป็นเร่ือง
นามธรรมไม่สามารถจบัตอ้งได ้และเป็นเร่ืองเฉพาะตวั ดงันั้นจึงไม่น่าเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกั
นิติธรรม 

กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย  แต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้งขอ้สังเกต
ว่าไม่ถูกตอ้งตรงกบัหัวขอ้ในการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แต่หากมีการเพิ่มเติม 
“การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน ลงไปปฏิบติั” เช่นน้ีแลว้จะท าใหถู้กตอ้งตรงกบัหัวขอ้
ของการใช้อ านาจทางปกครอง และจะท าให้ประชากรในกลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยกบัหลกัการท่ีผูว้ิจยั
น าเสนอ และมีความเห็นเพิ่มเติมว่ายงัคงตอ้งการใช้มีผูเ้ช่ียวชาญในการท าหน้าท่ีประเมินขอ้ 8.2 
และ 8.3  

ดงันั้นในประเด็นท่ี 8 การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหาร
และการใช้อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบนั และประชาชน  
ควรให้เกิดการประสานซ่ึงวิสัยทศัน์ กลยุทธ์ ท่ีถูกใส่ไวใ้นนโยบายของคณะรัฐมนตรี ดงันั้นตอ้ง
อาศยัความเช่ือมโยงทั้งหมดของหัวขอ้ดงักล่าวเพื่อน าไปสู่การปฏิบติัโดยการใชอ้ านาจทางปกครอง
ลงไปสู่การปฏิบติัโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายในระดับพระราชบญัญัติลงมาเพื่อให้พนักงาน
เจา้หนา้ท่ีสามารถด าเนินการไดอ้ย่างถูกตอ้ง ตรงตามวิสัยทศัน์  กลยุทธ์ ท่ีถูกใส่ไวใ้นนโยบายของ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลักธรรมาภิบาล หลกันิติธรรม และหลกัการกระท าทางปกครอง
ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย  
  ประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) 
   มีประเด็นยอ่ยในการพิจารณาประกอบ ดงัน้ี 
  9.1 เพิ่มบทก าหนดโทษในเร่ืองการฝ่าฝืนคุณธรรม จริยธรรม ของคณะรัฐมนตรี 
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  9.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (การสร้างปฏิสัมพนัธ์อย่าง
สมบูรณ์กับรัฐบาล) เป็นพื้นฐานของระบบธรรมาภิบาลสมัยใหม่ของ สหรัฐอเมริกา สหราช
อาณาจกัร และออสเตรเลีย 

9.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker เพื่อติดตามการกระท าทางปกครอง
ท่ีส าคญัของคณะรัฐมนตรี 
  จากประเด็นน้ีเม่ือน าไปสู่การท า Co-Design  ไดค้  าตอบของประชากรกลุ่มเฉพาะ
จ านวน 4 กลุ่ม ซ่ึงในแต่ละกลุ่มไดอ้ภิปรายโดยใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี  

กลุ่มเฉพาะ 1 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบัคณะรัฐมนตรี 
ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยในหลกัการ เพราะโดยหลกัการ การ

ใช้อ านาจของฝ่ายบริหารนั้นมีโทษให้กบัคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ปะปนอยู่ใน
กฎหมายอ่ืนๆอยูแ่ลว้ เช่น ความรับผิดทางกฎหมายอาญา มาตรา 157 ความรับผิดทางศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ศาลคดีอาญาและประพฤติมิชอบกลาง การบงัคบัคดีทาง
ปกครอง การก าหนดค่าเสียหายทางแพ่ง เป็นตน้ 
  กลุ่มเฉพาะ 2 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกีย่วข้องกบันายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่เห็นดว้ยในหลกัการ  และให้เหตุผลเหมือนกับ
กลุ่มเฉพาะ1 คือ ตอ้งมีกระบวนการท่ีก าหนดความรับผิดให้เขม้แขง็ขึ้น แต่ประชากรบางส่วนไดต้ั้ง
ขอ้สังเกตว่าในกรณีขอ้ 9.1  ขอ้ 9.2 ตอ้งมีการก าหนดวิธีการ รายละเอียด และผูเ้ช่ียวชาญในการท า
หนา้ท่ีประเมินผลสัมฤทธ์ิดว้ย 
  กลุ่มเฉพาะ 3 ผู้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของคณะรัฐมนตรี  

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยโดยให้เหตุผลเหมือนกบักลุ่มเฉพาะ 1 
แต่ประชากรบางส่วนได้ตั้งขอ้สังเกตว่ากรณีดงักล่าวน่าเป็นผลจากการไม่ปฏิบติัตามหน้าท่ี จึงมิ
น่าจะใชผ้ลของการไม่ปฏิบติัตามหลกันิติธรรม 

กลุ่มเฉพาะ 4 อาจารย์มหาวิทยาลัย/นักวิชาการกฎหมายมหาชน ปกครอง 
รัฐธรรมนูญ/ประชาชน 

ประชากรกลุ่มเฉพาะน้ีส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ย โดยใหเ้หตุผลเหมือนกบักลุ่มเฉพาะ 1 
แต่ประชากรบางส่วนได้ตั้ งข้อสังเกตในขอ้ 9.2 ข้อ 9.3 กล่าวคือต้องมีวิธีการ รายละเอียด และ
ผูเ้ช่ียวชาญในการท าหนา้ท่ีประเมินผลสัมฤทธ์ิดว้ย 
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ดังนั้นในประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)  
การกระท าใดๆ ในการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีได้ออกมาในรูปแบบมติ
คณะรัฐมนตรีท่ีคณะรัฐมนตรีทั้งหลายไดท้ าการใช้อ านาจตดัสินร่วมกนัในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด โดย
อาศยับทบญัญติัของกฎหมายในระดับพระราชบญัญติัลงมา และมตินั้นมีลกัษณะเป็นค าสั่งทาง
ปกครอง กฎ หรือสัญญาทางปกครอง ก็ดี คณะรัฐมนตรีย่อมตอ้งร่วมรับผิดในส่ิงท่ีตนไดก้ระท าลง
ไปโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัของกฎหมาย แมจ้ะมิใช่การกระท าทางรัฐบาลก็ตาม ดว้ยเหตุท่ีว่า
การร่วมรับผิดดังกล่าวเป็นหน่ึงในการแสดงความรับผิดชอบท่ีมิได้เป็นการปล่อยให้ขา้ราชการ
ผูด้  าเนินการปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี เป็นผูต้อ้งถูกด าเนินคดี และรับผิดชอบเป็นการเฉพาะตวั 
ประกอบกบัต่างฝ่ายต่างเป็นผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย หรืออ านาจรัฐ ซ่ึงประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจตาม
ทฤษฎีอ านาจอธิปไตย คณะรัฐมนตรีจึงต้องเป็นผูมี้ความรับผิดชอบสูงกว่าประชาชนในระดับ
ธรรมดา ดังนั้นจึงจะตอ้งใช้อ านาจน้ีด้วยความระมดัระวงัอย่างยิ่งและจะใช้อ านาจให้เกิดความ
เสียหายต่อประชาชนผูเ้ป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยมิได้ และหากคณะรัฐมนตรีได้ด าเนินมติ
คณะรัฐมนตรีท่ีมิชอบ หรือเขา้องคป์ระกอบความผิดใดๆท่ีเป็นความผิดตามกฎหมายอ่ืนๆแลว้ อาจ
ตอ้งเขา้รับผิด หรือร่วมรับผิดนั้นๆได ้ดงันั้นหากเกิดความเสียหายต่อรัฐหรือประชาชน ผูใ้ชอ้  านาจ
นั้นควรตอ้งเป็นผูรั้บผิดชอบตามหลกัความรับผิด ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกัธรรมาภิบาล หลกันิติ
ธรรม 
 ประเด็น ข้อเสนอแนะเพิม่เติมอ่ืน ๆ  
 -ไม่มี 
 บทสรุปประชากรกลุ่มเฉพาะ 
 การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ถือเป็นส่วนหน่ึงของการใชอ้ านาจฝ่ายบริหาร
ของคณะรัฐมนตรี ดงันั้นเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัก าหนดให้คณะรัฐมนตรี
ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวม
ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมแลว้ แต่ในปัจจุบนัการใช้อ านาจดงักล่าว
ของคณะรัฐมนตรียงัขาดกฎหมายรองรับอย่างเป็นรูปธรรม จึงจ าเป็นต้องมีการก าหนด กลไก 
เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใช้หลกันิติธรรมไปใชบ้งัคบักบัการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ดังนั้ นการก าหนดกลไกในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีดงักล่าวทั้ง 9 ประเด็น ประชากรกลุ่มเฉพาะท่ีมีการอภิปรายจนไดข้อ้สรุปของแต่ละ
กลุ่มมานั้น ซ่ึงข้อสรุปสามารถท่ีจะน าไปก าหนดกลไกในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปพฒันากฎหมายในการบงัคบัใชห้ลกันิติธรรมกบัการใชอ้ านาจ
ทางปกครองคณะรัฐมนตรีต่อไป ซ่ึงผลการจัดท า Co-Design ของประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 9 
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ประเด็นนั้น ผูวิ้จยัไดน้ าผลการอภิปรายและขอ้เสนอแนะของประชากรในกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มมา
เปรียบเทียบ มีความเห็นสอดคลอ้งกนัทุกประเด็น ยกเวน้ประเด็นยอ่ยขอ้ท่ี 1.2 เร่ืองการสร้างองคก์ร
พิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ี ประเด็นท่ี 8 เร่ืองการมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกล
ชัดเจน มีมติการบริหารท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน ท่ีมี
ความเห็น และประเด็นท่ี 9 เร่ืองการร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) ท่ี
ประชากร Co-Design ของประชากรกลุ่มเฉพาะ ท่ีมีความเห็นไม่สอดคลอ้งกนั  
 

โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือส่งเสริมผลกัดัน
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ

คณะรัฐมนตรี  (ประชากรกลุ่มเฉพาะ) 

ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

1 ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 
1.1 การตรวจสอบภายใน     

1.2 สร้างองคก์รตรวจสอบพิเศษขึ้น     

1.3 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

1.4 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี     

2 การใช้อ านาจหน้าที่ด้วยความโปร่งใส 
2.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

2.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

2.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 
3.1 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

3.2 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็นการปฏิบัติงานของรัฐบาล 
4.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

4.2 การตรวจสอบภาคประชาชน     

4.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับการปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 
5.1 การตรวจสอบภายใน     
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โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือส่งเสริมผลกัดัน
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ

คณะรัฐมนตรี  (ประชากรกลุ่มเฉพาะ) 

ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

5.2 สร้างองคก์รตรวจสอบพิเศษขึ้น     

5.3 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

5.4 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี     

6 การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติตามกฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามนโดยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธิ์ ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้
ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด 
6.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

6.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

6.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

7 คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสียในสถาบันของตน 
7.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

7.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

8 การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกว้างไกลชัดเจน ลงไปปฏิบัติมีมติการบริหารและการใช้อ านาจทางปกครอง 
ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 
8.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

8.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

8.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) 
9.1 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี     

9.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

9.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

 
ตารางท่ี 5.1 การเปรียบเทียบค าตอบจากการท า Co-Design ของกลุ่มเฉพาะ 
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 5.3 ผลการท า Co-Design ประชากรกลุ่มผสม 
 ช่วงบ่าย เป็นการจดัท า Co-Design ส าหรับกลุ่มผสม การร่วมกนัปรึกษาหารือและอภิปราย
ในกลุ่มใชเ้วลาด าเนินการประมาณ 2 ชัว่โมง การด าเนินการเช่นเดียวกบักลุ่มเฉพาะในช่วงเชา้  
 ประชากรกลุ่มผสมท่ีมาจากการน าเอาประชากรกลุ่มเฉพาะแยกมากลุ่มละ 2 คน เพื่อผสม
รวมเป็น 4 กลุ่ม จะท าให้เกิดความหลากหลาย ซ่ึงหากน าเอาประเด็นในการท า Co-Design เดียวกนั
กบัประชากรกลุ่มเฉพาะ จะท าให้เกิดการแลกเปลี่ยนตามประสบการณ์การท างานท่ีแตกต่างกนั ซ่ึง
อาจจะเกิดมีความคิดเห็นท่ีคลอ้ยตามกนัหรือขดัแยง้กนัก็ได ้แต่ก็ตอ้งมีค าตอบท่ีเป็นมติร่วมกนัของ
กลุ่ม  
 
 
 

       
ภาพท่ี 5.6 กลุ่มผสมร่วมปรึกษาหารือ และอภิปราย ในการร่วมออกแบบ Co-Design 

 
 กลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม ภายหลงัจากร่วมปรึกษาหารือและอภิปรายร่วมกนัแลว้ ไดก้ลุ่มเลือก
ตวัแทนกลุ่มท่ีจะท าหน้าท่ีน าเสนอหรือรายงานผลจากขอ้ตกลงของกลุ่ม  (ดงัภาพท่ี 5.5กลุ่มผสม
อภิปราย ในการร่วมออกแบบ Co-Design) 
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ภาพท่ี 5.7 กลุ่มผสมทั้ง 4 กลุม่อภิปราย ในการร่วม Co-Design 
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 ผลของค าตอบท่ีไดจ้ากการร่วมออกแบบ Co-Design ประชากรกลุ่มผสม ดงัน้ี  
ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่มไดอ้ภิปรายร่วมกนัในประเด็นท่ีก าหนดไวเ้พื่อหาค าตอบท่ีจะ

เป็นรูปแบบของการปรับปรุงและพฒันากลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี และไดค้  าตอบแยกตามประเด็น ดงัน้ี     
  ในประเด็นท่ี  1 ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้ 
  กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ได้เห็นด้วยกับผูว้ิจัยเป็นส่วนใหญ่ แต่มีการตั้ ง
ขอ้สังเกตเพิ่มเติมแต่มีประชากรในกลุ่มบางส่วนท่ีขอตั้งขอ้สังเกตในขอ้ 1.1 ว่าเห็นควรให้มีการ
ควบคุม และก ากบัการใชดุ้ลยพินิจของคณะรัฐมนตรีในการใชอ้ านาจทางปกครอง  และขอ้  1.2 ใน
กรณีสร้างองคก์รพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นองค์กรอิสระ เพราะ
ในประเทศไทยมีการจดัตั้งและมีองค์กรอิสระ หรือศาลช านัญพิเศษท่ีคอยตรวจสอบการปฏิบัติ
หน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีอยู่แลว้ ดงันั้นการจดัตั้งองค์กรดงักล่าวอาจมีความซ ้ าซ้อน
กับองค์กรอิสระท่ีตั้ งมาอยู่ก่อนหน้าแล้ว และยงัมีประเด็นการพิจารณาว่าการกระท าใดของ
คณะรัฐมนตรีอนัมีลกัษณะของการใชอ้ านาจทางปกครองท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม ซ่ึงปัจจุบนั
ก็มีศาลรัฐธรรมนูญเป็นผูพ้ิจารณาความชอบดว้ยหลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญอยู่ก่อนแลว้ และว่า
ความเคร่งครัดท่ีจะตอ้งใชบ้งัคบักบัการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจะสามารถเป็นไป
ไดม้ากนอ้ยเพียงใดหรือไม่ ควรมีความยดืหยุน่ส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครองดงักล่าว เพราะการ
ใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีนั้นจะมีลกัษณะท่ีไม่เหมือนกบัอ านาจนิติบญัญติั และอ านาจตุลาการ 
และมาตรการโดยรวมท่ีถูกก าหนดไวใ้น 1.1-1.4 จะตอ้งเช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนัจึงจะท าใหเ้กิดความ
สมบูรณ์ในเน้ือหา และตั้ งข้อสังเกตให้แก่ผู ้วิจัยในประเด็นการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมนั้นมีลกัษณะท่ีเป็นนามธรรมค่อนขา้งสูง จบัตอ้งไดย้าก 
ดงันั้นการน าหลกันิติธรรมมาปรับกบัการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นอาจเป็นไป
ได้ยาก  และการเคร่งครัดน้ีต้องก าหนดขอบเขต และก าหนดข้อยกเวน้ของการใช้อ านาจทาง
ปกครองลงไปดว้ย และให้ความส าคญักบัการก่อตั้งองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจทงปกครองของ
คณะรัฐมนตรี และเห็นควรเพิ่มมาตรการการตรวจสอบให้แก่องคก์รท่ีมีในปัจจุบนัอย่างเคร่งครัด 
ประกอบกบัประเด็นการตรวจสอบภาคประชาชนนั้นไดมี้บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีไดก้ าหนด
สิทธิของประชาชนในมาตรา 41 (1) ,43 (3) อยู่แลว้ และยงัเห็นควรให้เพิ่มมาตรการตรวจสอบการ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอย่างเคร่งครัดให้มากกว่าปัจจุบัน  ซ่ึงคล้ายคลึงกับ
ความเห็นของกลุ่มเฉพาะบางกลุ่ม 
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  ประเด็นท่ี 2 การใช้อ านาจหน้าที่ด้วยความโปร่งใส 
  กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ได้เห็นด้วยกับผูวิ้จัยเป็นส่วนใหญ่ แต่มีการตั้ ง
ขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมในกรณีการใช้อ านาจหนา้ท่ีดว้ยความโปร่งใส ประกอบประเด็นย่อยท่ี 
2.1 นั้นประชากรกลุ่มผสม 1 เห็นดว้ยในหลกัการ แต่มีประชากรในกลุ่มบางส่วนท่ีขอตั้งขอ้สังเกต
ในขอ้ 2.1 ระบบการก ากบัดูแลการใชอ้  านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นมีอยู่แลว้ อาจตอ้งมี
การเพิ่มประสิทธิภาพ และให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจเพื่อ
ตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพิ่มขึ้นและรัฐตอ้งส่งเสริมให้เขม้แข็งขึ้น 
ในกรณีการใช้อ านาจหน้าท่ีด้วยความโปร่งใส ประกอบประเด็นย่อยท่ี  2.1 นั้นประชากรกลุ่ม
เฉพาะท่ี 2 เห็นดว้ยในหลกัการ แต่มีประชากรในกลุ่มบางส่วนท่ีขอตั้งขอ้สังเกตในขอ้ 2.1 วา่จ าตอ้ง
ให้กระบวนการและมาตรการในดา้นความโปร่งใสตอ้งผูกโยง สอดคลอ้งไปในทิศทางเดียวกนัจึง
จะท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าว และการใช้อ านาจทางปกครองดังกล่าวนั้นจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมเป็นส าคญั ประกอบกบัระบบการ
ตรวจสอบภายใน และภายนอกท่ีมีอยู่เดิมควรให้มีการเช่ือมโยงถึงกนัเพื่อความมีประสิทธิภาพใน
การตรวจสอบ ประกอบกบัการใหส่ื้อสารมวลชนและ NGO (Non-Governmental Organization) ได้
เขา้มามีส่วนร่วมในการตรวจสอบความโปร่งใสปราศจากการแทรกแซงใดๆ ในกรณีการตรวจสอบ
ภาคประชาชนโดยมุ่งเนน้ไปท่ีตอ้งสร้างความเขม้แขง็ให้แก่กระบวนการดงักล่าวอยา่งเป็นรูปธรรม 
และควรมีกลไกทางกฎหมายท่ีคุม้ครองผูใ้ช้อ  านาจตรวจสอบ หรือองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบให้
ปราศจากการแทรกแซงทุกรูปแบบ ในกรณี 2.2 และ 2.3 นั้นเห็นควรให้เป็นสิทธิของประชาชน 
และให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงได้ง่ายขึ้น ประกอบปัจจุบนัไดมี้ความรับผิดต่างๆ ตามกฎหมาย
ต่างๆ รองรับในกรณีคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางปกครองอย่างไม่โปร่งใสอยู่แลว้ อาจตอ้งมีการ
พฒันา ปรับปรุง และจะตอ้งไม่ท าให้เกิดการแทรกแซงทางการเมืองได้ ซ่ึงคลา้ยคลึงกบัความเห็น
ของกลุ่มเฉพาะบางกลุ่ม 
  ประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้างวิธีการ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 
  กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ได้เห็นด้วยกับผูวิ้จัยเป็นส่วนใหญ่ แต่มีการตั้ ง
ขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสม ในกรณี 3.1 และ 3.2  ในการสร้างกลไกระบบการตรวจสอบการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นประชากรในกลุ่มเห็นด้วยโดยหลกัการ แต่มีขอ้สังเกต
เพิ่มเติมในการก าหนดกรอบความรับผิดของคณะรัฐมนตรี หรือตวัรัฐมนตรีแค่ไหนเพียงใด และ
ปัจจุบนัมีองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอยู่ก่อนแลว้ อาจตอ้งให้
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ความส าคญัหรือท าการศึกษาถึงกลไกเดิมท่ีมีอยู่และท าใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพิ่มขึ้น 
กลไกดงักล่าวมีอยู่ก่อนแลว้อาจสร้างให้เกิดประสิทธิภาพมากขึ้นประชาชนมีความเขา้ถึงไดง้่ายขึ้น 
ส่วนประเด็นในการด าเนินการจดัท าระบบ AI นั้นอาจเป็นไปไดย้าก แต่อาจจะน าพื้นฐานทางขอ้มูล
ขนาดใหญ่ของรัฐ (Big data) น ามาพฒันา ปรับปรุงให้เกิดประโยชน์สูงสุดในกรณีน้ีได ้ประกอบ
กบัการตรวจสอบดังกล่าวโดยประชาชนนั้น ตอ้งสามารถให้ผูมี้สิทธิทุกภาคส่วนเขา้ถึงขอ้มูลได้
อยา่งง่ายดายมากขึ้น 
  ประเด็นท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็น
นโยบายของรัฐบาล 
  กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ได้เห็นด้วยกับผูวิ้จัยเป็นส่วนใหญ่ แต่มีการตั้ ง
ขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมดงัน้ี การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็น
นโยบายของรัฐบาล ประชากรกลุ่มผสมน้ีส่วนใหญ่เห็นดว้ยโดยหลกัการท่ีผูว้ิจยัไดน้ าเสนอ เพราะ
ประชาชนในฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตย หรือเจา้ของอ านาจรัฐควรจะตอ้งมีสิทธิท่ีจะสามารถมี
ส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล โดยจดัให้มีกระบวนการ และ
มาตรการในด้านความโปร่งใสต้องผูกโยง สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันจึงจะท าให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี
ดังกล่าว และการใช้อ านาจทางปกครองดังกล่าวนั้นจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมเป็นส าคญั แต่ก็ยงัคงมีขอ้กงัวลในเร่ืองขอบเขต
ของการเขา้สู่การมีส่วนร่วมอาจตอ้งมีการก าหนดขอบเขต มีการก าหนดเร่ืองท่ีประชาชนสามารถ
เขา้ไปมีส่วนร่วมได ้เพราะบางเร่ืองเป็นเร่ืองท่ีมีความเปราะบาง ละเอียดอ่อน เช่นเร่ือง ความมัน่คง 
เร่ืองท่ีเป็นความลบัทางราชการ เป็นตน้ และไดใ้ห้ความส าคญักบัองคก์รตรวจสอบการใช้อ านาจ
เป็นอย่างมากควรต้องมีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงใดๆ ประชากรกลุ่ม ผสมน้ี มี
ความเห็นต่อกรณี 4.1-4.2 ว่าเห็นด้วยโดยหลักการประกอบกับประเด็นการการตรวจสอบภาค
ประชาชนนั้นไดมี้บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีไดก้ าหนดสิทธิของประชาชนในมาตรา 41 (1) ,43 
(3) อยูแ่ลว้จึงอาจอาศยักลไกดงักล่าวในการท าใหมี้ความเขม้แขง็ขึ้น และควรมีกลไกทางกฎหมายท่ี
คุ ้มครองผูใ้ช้อ  านาจตรวจสอบ หรือองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบให้ปราศจากการแทรกแซงทุก
รูปแบบ กรณี 4.3 นั้นทางกลุ่มเห็นควรเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในการเขา้ถึง และจะตอ้งสามารถเขา้ถึง
ระบบข่าวสารไดง้่าย ไม่ยุง่ยาก ไม่ซบัซอ้น 
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ประเด็นท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับ
การปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 

กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ได้เห็นด้วยกับผูวิ้จัยเป็นส่วนใหญ่ แต่มีการตั้ ง
ขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมดงัน้ี ในกรณี 5.1 -5.4 นั้นเป็นการให้ความเสมอภาคและเท่าเทียมนั้นมี
สอดแทรกอยู่ในกฎหมายหลายฉบบัอยู่แลว้ แต่บทบญัญติันั้นสามารถใช้ไดใ้นบางกรณีเท่านั้น มิ
อาจใช้ไดใ้นทุกกรณี โดยอาจให้ความเท่าเทียมและความเสมอภาค ในสาระส าคญัของกลุ่มคนท่ี
จะตอ้งถูกหลกัความเสมอภาคและเท่าเทียมบงัคบัใช ้เช่น กลุ่มผูเ้ปราะบาง เป็นตน้ ประกอบกบัยงัมี
บทบญัญติัท่ีบญัญติัเร่ืองความเสมอภาคและความเท่าเทียมไวใ้นบทบญัญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 4 ,มาตรา 27 แต่หากมิไดมี้การบงัคบัใชใ้ห้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ และความเสมอภาคและความเท่าเทียมนั้นเป็นบทบัญญัติท่ีเป็น
นามธรรมจบัตอ้งไดย้าก 
  ประเด็นท่ี 6 การก าหนดนโยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธิ์ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด 

กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ไดเ้ห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั 2 กลุ่ม และไม่เห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั
อีก 2 กลุ่ม แต่มีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมท่ีเห็นดว้ยดงัน้ี  

กรณีกลุ่มท่ีเห็นดว้ยเพราะ 6.2 และ 6.3 นั้นเป็นหลกัการท่ีดีแสดงถึงความโปร่งใส
ของคณะรัฐมนตรี และประชาชนควรมีสิทธิติดตามนโยบายต่างๆของรัฐบาล หรือคณะรัฐมนตรีได ้ 

กรณีกลุ่มท่ีไม่เห็นดว้ยเน่ืองจากหัวขอ้ท่ี 6 หากเป็นกรณีการใชอ้ านาจทางปกครอง
แลว้ อาจไม่ถูกตอ้ง ตรงกบัประเด็นท่ีก าหนดไว ้แต่หากเพิ่มเติมถอ้ยค าจากประเด็นใหเ้หมาะสมกบั
หัวข้อเป็น “การน านโยบายสู่การปฏิบัติ” จะตรงกับหัวข้อการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี หากมีการเพิ่มเติมเช่นน้ีประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยในหลกัการท่ีผูวิ้จยัไดน้ าเสนอ  

ความเห็นเพิ่ม เ ติม ในกรณี 6.2  ต้องมีผู ้เ ช่ียวชาญมาด า เนินการประเมิ น
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล หรือผลกระทบ (Impact Assessment) โดยให้เกิดผลสัมฤทธ์ิในการ
ประเมินในท่ีสุด 
  ประเด็นท่ี 7 คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสีย
ในสถาบันของตน 

กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ไดเ้ห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั 2 กลุ่ม และไม่เห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั
อีก 2  กลุ่ม แต่มีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมท่ีเห็นดว้ยดงัน้ี  
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กรณีกลุ่มท่ี เห็นด้วย เพราะการแสดงความรับผิดชอบดังกล่าวยังไม่ มีใน
นกัการเมืองของไทยมากนกั จึงอยากให้เกิดกรณีดงักล่าวขึ้น และในกรณี 7.1 ให้ทอ้งถ่ินไดมี้ส่วน
ร่วมในการตรวจสอบ และผลกัดนักรณีดงักล่าวจะท าใหมี้น ้าหนกัการเสนอเร่ือง การติดตามมากขึ้น 

กรณีกลุ่มท่ีไม่เห็นด้วย เพราะเร่ืองดังกล่าวมีลกัษณะเป็นสามญัส านึกเฉพาะตวั
บุคคล ดงันั้นจึงไม่สามารถน ากฎหมายไปบญัญติัให้เป็นความรับผิดชอบได ้ประกอบประเด็น 7.2 
ในเร่ือง AI ยงัเป็นส่ิงท่ีไกลเกินไปในกรณีท่ีจะน ามาจบักบัความเป็นนามธรรมในประเด็นดงักล่าว 

 แต่มีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมดงักล่าวอีกกรณีคือ ทางกลุ่มเห็นควรให้
เพิ่มขอบเขตความชดัเจนและขอบเขตของความรับผิดท่ีเกิดขึ้นในกรณีดงักล่าวไวใ้นบทบญัญติัท่ี
จะตอ้งเกิดขึ้น 
  ประเด็นท่ี 8 การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหารและการ
ใช้อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 

กลุ่มประชากรผสมทั้ง 4 กลุ่ม ส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยกบัผูว้ิจยัน าเสนอ เพราะแต่มี
การตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมกลุ่มผสมดงัน้ี  

กรณีกลุ่มท่ีเห็นด้วย 1 กลุ่ม ในขอ้ 8.1-8.4 แต่จะตอ้งก าหนดขอ้ยกเวน้ เง่ือนไข
ต่างๆให้มีความชดัเจน เช่น การใช้อ านาจทางรัฐบาล การใช้อ านาจทางปกครอง การน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบติั การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร กลไกการตรวจสอบ ภายนอก ภายใน และภาคประชาชน 
การก าหนดผูเ้ช่ียวชาญท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบ การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารทางราชการอย่างทัว่ถึง  กรณี 
AI ทางกลุ่มยงัมีความเห็นว่าเป็นเร่ืองทางเทคนิคและยากแก่การด าเนินการ แต่ควรจะตอ้งเร่ิมตน้
การด าเนินการ และกรณี Big data ตอ้งให้ ปชช เขา้ถึงได้ง่าย ตอ้งเสมอภาค และตอ้งเพิ่มอ านาจ
ประชาชน ในการตรวจสอบค าสั่งทางปกครอง กฎได ้และตอ้งถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน  

กรณีกลุ่มท่ีไม่เห็นดว้ย 3 กลุ่ม เน่ืองจากหัวขอ้ท่ี 8 ไม่ถูกตอ้งตรงกบัหัวขอ้ในการ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แต่หากมีการเพิ่มเติม “การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ี
กวา้งไกลชัดเจน ลงไปสู่ปฏิบติั” เช่นน้ีแลว้จะท าให้ถูกตอ้งตรงกับหัวขอ้ของการใช้อ านาจทาง
ปกครอง และจะท าให้ประชากรในกลุ่มเฉพาะเห็นด้วยกบัหลกัการท่ีผูว้ิ จยัน าเสนอ กรณีองค์กร
อิสระ อย่างน้อยตอ้งประกอบไปด้วย ผูเ้ช่ียวชาญ  ส่ือมวลชน และ NGO การมีส่วนร่วมตอ้งเปิด
โอกาสให้ ประชาชนทุกระดับมีส่วนร่วม ควรต้องให้มีส่วนร่วมหลากหลาย หลายระดับ  และ
ประเด็นส าคญัท่ีทางกลุ่มเห็นพอ้งไปในทิศทางเดียวกันอีกกรณีคือจะตอ้งมีกฎหมายรองรับเร่ือง
หลกันิติธรรม 

แต่ก็ยงัมีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มในกรณีการมีวิสัยทศัน์ อาจเป็นเร่ืองท่ีจบัตอ้งไดย้าก 
เป็นนามธรรมค่อนขา้งสูง และเป็นเร่ืองในทางนโยบายมากกวา่การปฏิบติัตามกฎหมาย 
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  ประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) 
กลุ่มประชากรผสมท่ี 1,3,4 ไม่เห็นด้วยกับผูว้ิจยัน าเสนอ  มีเฉพาะกลุ่มผสมท่ี 2 

ดว้ยความเห็นว่าหากคณะรัฐมนตรีเป็นผูใ้ช้อ  านาจตามกฎหมายนั้นๆ แลว้ และหากเกิดความผิด 
ความเสียหายขึ้น  คณะรัฐมนตรีควรจะต้องได้รับความผิดนั้นๆ และโทษท่ีลงนั้นต้องมีความ
เหมาะสม  

กรณีกลุ่มท่ีไม่เห็นดว้ยในส่ิงท่ีผูวิ้จยัน าเสนอ และยงัมีการตั้งขอ้สังเกตดงัน้ี โดย
หลักการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารนั้นหากกระท าความผิดตามกฎหมายต่างๆ จะมีโทษให้กับ
คณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเป็นรายบุคคล ปะปนอยู่ในกฎหมายอ่ืนๆอยู่แลว้ เช่น ความรับผิดทาง
กฎหมายอาญา มาตรา 157 ความรับผิดทางศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
ศาลคดีอาญาและประพฤติมิชอบกลาง การบงัคบัคดีทางปกครอง การก าหนดค่าเสียหายทางแพ่ง 
อาจมีการสนับสนุนให้องค์กรตรวจสอบเดิมท่ีมีอยู่แล้วมีความเข้มแข็งมากขึ้นปราศจากการ
แทรกแซงใดๆ เป็นตน้ และในกรณีดงักล่าวน่าเป็นผลจากการไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีตามกฎหมายของ
คณะรัฐมนตรี จึงมิน่าจะใช่ผลของการท่ีคณะรัฐมนตรีไม่ปฏิบติัตามหลกันิติธรรมท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ 
  ประเด็น ข้อเสนอแนะเพิม่เติมอ่ืน ๆ  
  -ไม่มี 

บทสรุปประชากรกลุ่มผสม 
การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ถือเป็นส่วนหน่ึงของการใช้อ านาจ

ฝ่ายบริหารของคณะรัฐมนตรี ดังนั้นเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวมแลว้ แต่ในปัจจุบนัการ
ใช้อ านาจดงักล่าวของคณะรัฐมนตรียงัขาดกฎหมายรองรับอย่างเป็นรูปธรรม จึงจ าเป็นตอ้งมีการ
ก าหนด กลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมไปใชบ้งัคบักบัการใชอ้ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ดงันั้นการก าหนดกลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวทั้ง 9 ประเด็น ซ่ึงประชากรกลุ่มผสมท่ีมีการอภิปรายจนไดข้อ้สรุปของ
แต่ละกลุ่มมานั้น ซ่ึงขอ้สรุปสามารถท่ีจะน าไปก าหนดกลไกในการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปพฒันากฎหมายในการบงัคบัใชห้ลกันิติธรรมกบัการใชอ้ านาจ
ทางปกครองคณะรัฐมนตรีต่อไป ซ่ึงผลการจดัท า Co-Design ของประชากรกลุ่มผสมทั้ง 9 ประเด็น
นั้ น ผู ้วิจัยได้น าผลการอภิปรายและข้อเสนอแนะของประชากรในกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่มมา
เปรียบเทียบ มีความเห็นสอดคลอ้งกนัทุกประเด็น ยกเวน้ประเด็นยอ่ยขอ้ท่ี 1.2 เร่ืองการสร้างองคก์ร
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พิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติ ประเด็นท่ี 6 เร่ืองการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติตาม
กฎหมายเพื่อให้เป็นไปตามนโยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้าง
กระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด ประเด็นท่ี 7 เร่ืองคณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้
เสียในสถาบนัของตน ประเด็นท่ี 8 เร่ืองการมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชัดเจน มีมติการ
บริหารท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องคก์ร สถาบนั และประชาชน ท่ีมีความเห็น และประเด็น
ท่ี 9 เร่ืองการร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) ท่ีประชากร Co-Design ของ
ประชากรกลุ่มผสม ท่ีมีความเห็นไม่สอดคลอ้งกนั  
 
โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือผลกัดันการใช้หลกั

นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
(ประชากรกลุ่มผสม) 

ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

1 ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว้ 
1.1 การตรวจสอบภายใน     

1.2 สร้างองคก์รตรวจสอบพิเศษขึ้น     

1.3 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

1.4 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี     

2 การใช้อ านาจหน้าที่ด้วยความโปร่งใส 
2.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

2.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

2.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 
3.1 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

3.2 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็นปฏิบัติงานของรัฐบาล 
4.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

4.2 การตรวจสอบภาคประชาชน     

4.4 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     
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โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือผลกัดันการใช้หลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

(ประชากรกลุ่มผสม) 

ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับการปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 
5.1 การตรวจสอบภายใน     

5.2 สร้างองคก์รตรวจสอบพิเศษขึ้น     

5.3 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

5.4 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี     

6 การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติตามกฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามนโดยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธิ์ ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้
ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด 
6.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

6.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

6.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

7 คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสียในสถาบันของตน 
7.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

7.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

8 การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกว้างไกลชัดเจน ลงไปปฏิบัติมีมติการบริหารและการใช้อ านาจทางปกครอง 
ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 
8.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน     

8.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

8.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) 
9.1 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี     

9.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI)     

9.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker     

 
ตารางท่ี 5.2 การเปรียบเทียบค าตอบจากการท า Co- Design ของกลุ่มผสม 
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1.4 การเปรียบเทียบค าตอบที่ได้จาการท า Co- Design ระหว่างกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม   

  การน ากลไกมาเป็นเคร่ืองมือเพื่อท าการพฒันากฎหมาย ผลกัดนั ส่งเสริมการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีไดจ้ากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 ท่ีน ามาเป็น
ประเด็นในการจดัท าการมีส่วนร่วมออกแบบ ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co - Design) 
และได้ค  าตอบมาจากประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม ดังท่ีได้วิเคราะห์ไวแ้ลว้นั้น เม่ือน ามา
เปรียบเทียบกบัร่างค าตอบในประเด็นท่ีจะน าไปสู่พฒันากฎหมายพบว่ามีประเด็นโครงสร้างหลกัท่ี
เหมือนกนักล่าวคือ 
  ประเด็นท่ี 1 ความเคร่งครัดต่อการใชอ้ านาจหนา้ท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้ท่ีมีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมคือ มีบทบญัญติัทางกฎหมายท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญเร่ืองความ
เคร่งครัดอยู่แลว้ แต่ประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยท่ีให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายอย่าง
เคร่งครัด แต่ก็มีบางกรณีท่ีจะตอ้งก าหนดเง่ือนไข ขอ้ยกเวน้เน่ืองจากลกัษณะการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นแตกต่างจากการใชอ้  านาจดา้นอ่ืนๆ 
  ประเด็นท่ี 2 การใชอ้  านาจหนา้ท่ีดว้ยความโปร่งใส ตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมคือการตั้ง
องคก์รอิสระในการตรวจสอบนั้น หากมีการจดัตั้งองคก์รตรวจสอบดงักล่าวอาจตอ้งด าเนินการให้
เกิดการไม่ถูกแทรกแซงการพิจารณาในองคก์ร ควรมีระบบคุม้ครององคก์รและบุคคลากร 
  ประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใชอ้ านาจหนา้ท่ี โดยการสร้างวิธีการ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง มีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมคือ การให้
ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารนั้นควรเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน เขา้ถึงง่าย แต่จ าเป็นจะตอ้งบญัญติัถึง
เง่ือนไขการเขา้ถึงใหช้ดัเจน 
  ประเด็นท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็น
นโยบายของรัฐบาล  มีการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมในเร่ืองการเขา้ถึงอาจตอ้งมีการก าหนดซ่ึงเง่ือนไข 
ขอ้ยกเวน้บางโครงการท่ีไม่สามารถร่วมตดัสินใจดงักล่าวได ้
  ประเด็นท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยไดรั้บ
การปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี มีการตั้ งข้อสังเกตเพิ่มเติมคือ มีบทบัญญัติท่ีบัญญัติชัดแจ้งใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อยู่แลว้ และคณะรัฐมนตรีหลีกเล่ียงท่ีจะไม่
ด าเนินการในส่วนน้ีไม่ได ้
  ประเด็นท่ี 6 การก าหนดนโยบายจะตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการของประชาชนและใชท้รัพยากรให้
เกิดประโยชน์สูงสุดมีการตั้งข้อสังเกตเพิ่มเติมคือ เร่ืองถอ้ยค าท่ีไม่ตรงกับหัวข้อ แต่หากมีการ
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ปรับเปล่ียนเป็น “การก าหนดนโยบาย น าไปสู่การปฏิบติั” ให้เขา้กบัหัวขอ้แลว้จะท าให้เกิดความ
สมบูรณ์ และประชากรในส่วนน้ีจะมีความเห็นชอบดว้ย 
  ประเด็นท่ี 7 คณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ในสถาบนัของตน ในกรณีดงักล่าวการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมคือ เห็นควรให้เพิ่มความชัดเจนและ
ขอบเขตของความรับผิดท่ีเกิดขึ้น เพราะโดยหลักการความรับผิดส่วนน้ีเป็นส่วนท่ีบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยอยูแ่ลว้ 
  ประเด็นท่ี 8 การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหารและการ
ใช้อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบนั และประชาชน ในกรณี
ดงักล่าวการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมคือ การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์เป็นเร่ืองนามธรรมจบัตอ้งได้ยาก 
และเป็นเร่ืองเฉพาะตวั  และหากจะมีการด าเนินการดงักล่าวจะตอ้งมีผูเ้ช่ียวชาญและตอ้งมีการจดัท า
การประเมิณใหเ้ป็นรูปแบบท่ีน่าเช่ือถือโดยผูเ้ช่ียวชาญ  
  ประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) ในกรณี
ดงักล่าวการตั้งขอ้สังเกตเพิ่มเติมคือ ความรับผิดดงักล่าวมีกระจายอยูใ่นกฎหมายหลายฉบบัอยูแ่ลว้ 
จึงไม่เห็นด้วยในส่ิงท่ีผู ้วิจัยเสนอ ประกอบกับหากคณะรัฐมนตรีกระท าความผิดใดๆท่ีเข้า
องคป์ระกอบในฐานความผิดต่างๆ ตามกฎหมายอ่ืนๆ สามารถท่ีจะท าใหค้ณะรัฐมนตรีนั้นเขา้มารับ
ผิดในมติคณะรัฐมนตรีตามกฎหมายนั้นๆ ไดอ้ยูแ่ลว้ 

จากผลของการวิเคราะห์รูปแบบขององค์ประกอบของการใช้หลักนิติธรรมท่ี
เหมาะสมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตามประเด็นท่ีก าหนดไวเ้พื่อเป็นการพฒันา
กลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี
ของประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสมตามท่ีไดน้ าเสนอไปแลว้นั้น เม่ือน าเอาค าตอบ
ท่ีไดม้าเปรียบเทียบระหว่างกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม พบวา่ประเด็นส่วนใหญ่ไม่มีความแตกต่างกนั 
ยกเวน้บางประเด็นท่ีมีค าตอบแตกต่างกนั ดงัต่อไปน้ี 
  1. ประเด็นท่ีประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม มีความเห็นท่ีแตกต่างกนั ในหลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเป็นดงัน้ี 
   1.1 ประชากรกลุ่มผสมมีความเห็นต่างในประเด็นการน านโยบายเพื่อให้
เป็นไปตามนโยบายจะตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้าง
ผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการของประชาชนและใชท้รัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด เน่ืองจาก
หากเป็นเร่ือง “นโยบาย” จะไม่ถูกตอ้งเขา้กบัหัวขอ้ของผูว้ิจยั แต่หากมีการปรับถอ้ยค าใหม่เป็น 
“การน านโยบายไปสู่การปฏิบติั” ประชากรจะเห็นดว้ยในรายละเอียดต่างๆท่ีไดก้ าหนดประเด็นไว ้



177 

 

   1.2 ประชากรกลุ่มผสมมีความเห็นต่างในประเด็นการมีวิสัยทศัน์เชิงกล
ยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชัดเจน มีมติการบริหารและการใช้อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่
ประเทศ องคก์ร สถาบนั และประชาชน เน่ืองจาก “วิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์” นั้นเป็นเร่ืองท่ีมีความเป็น
นามธรรมมีความเฉพาะตวั ดงันั้นจึงไม่เก่ียวขอ้งกบัหัวขอ้ของผูวิ้จยั แต่หากมีการปรับเพิ่มถอ้ยค า
ให้เป็น “การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหาร โดยการน าไปสู่การปฏิบติั” 
จึงจะเขา้กบัหวัขอ้ และจะเห็นดว้ยกบัประเด็นดงักล่าว 
   1.3 ประชากรกลุ่มผสมมีความเห็นต่างในประเด็นการร่วมรับผิดในมติ
คณะรัฐมนตรี (Collective Liability) นั้ นเป็นเร่ืองท่ีมีบัญญัติให้กฎหมายอ่ืนๆ กระจายไปใน
กฎหมายต่างๆ เช่น กฎหมายอาญา กฎหมายแพ่ง และกฎหมายปกครองอยู่แลว้ ในกรณีดงักล่าวจึง
ไม่จ าตอ้งน าองค์ประกอบไปก าหนดในหลกันิติธรรม ประกอบกบัโทษดงักล่าวนั้นเป็นลกัษณะท่ี
มิใช่การฝ่าฝืนบทบญัญติัของหลกันิติธรรมท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

ส่วนผลการวิจยัก็มีความสอดคลอ้งกบัความเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเป็นประชากร Co - 
Design ท่ีตอ้งการให้เกิดการพฒันากลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ดว้ยขอ้คน้พบทั้ง 9 ขอ้ เพื่อน าไปพฒันาใหเ้กิดการใชห้ลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอยา่งถูกตอ้ง สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรมท่ีเป็นสากล   
 

โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือผลกัดันการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จากการเปรียบเทียบ

ระหว่าง 
กลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม   

ประชากร 

กลุ่ม
เฉพาะ 

กลุ่มผสม 

1. ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว้ 

  

1.1 การตรวจสอบภายใน 4 4 
1.2 สร้างองคก์รตรวจสอบพิเศษขึ้น 0 0 
1.3 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 4 4 
1.4 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี 4 4 

2. การใช้อ านาจหน้าที่ด้วยความโปร่งใส   
2.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 4 4 
2.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI) 4 4 
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โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือผลกัดันการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จากการเปรียบเทียบ

ระหว่าง 
กลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม   

ประชากร 

กลุ่ม
เฉพาะ 

กลุ่มผสม 

2.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker 4 4 

3. การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้าง
วิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 

  

3.1 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI) 4 4 
3.2 สร้างระบบ Thailand Government Tracker 4 4 

4. การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็นการ
ปฏิบัติงานของรัฐบาล 

  

4.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 4 4 
4.2 การตรวจสอบภาคประชาชน 4 4 
4.4 สร้างระบบ Thailand Government Tracker 4 4 

5. การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดย
ได้รับการปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 

  

5.1 การตรวจสอบภายใน 4 4 
5.2 สร้างองคก์รตรวจสอบพิเศษขึ้น 4 4 
5.3 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 4 4 
5.4 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี 4 4 

6. การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติตามกฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตาม
นโยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้าง
กระบวนการสร้างผลสัมฤทธิ์ ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชน
และใช้ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด 

  

6.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 3 2 
6.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI) 3 2 
6.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker 3 2 

7. คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้
เสียในสถาบันของตน 
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โครงสร้างรูปแบบกลไก เคร่ืองมือ เพ่ือผลกัดันการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จากการเปรียบเทียบ

ระหว่าง 
กลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม   

ประชากร 

กลุ่ม
เฉพาะ 

กลุ่มผสม 

7.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 2 2 
7.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI) 2 2 

8. การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกว้างไกลชัดเจน ลงไปปฏิบัติมีมติการ
บริหารและการใช้อ านาจทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่
ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 

  

8.1 ทอ้งถ่ินร่วมสนบัสนุนการตรวจสอบภาคประชาชน 2 1 
8.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI) 2 1 
8.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker 2 1 

9. การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)   
9.1 เพิ่มบทก าหนดโทษใหก้บัคณะรัฐมนตรี 1 1 
9.2 สร้างระบบ Artificial intelligence in government (AI) 1 1 
9.3 สร้างระบบ Thailand Government Tracker 1 1 

 
ตารางท่ี 5.3 การเปรียบเทียบค าตอบจากการท า Co - Design ของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 

 
2. การเปรียบเทียบโครงสร้างรูปแบบ กลไกล เคร่ืองมือ เพ่ือผลักดันการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจากผลการวิจัยกบัผลการท า Co-Design 

โครงสร้างกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีท่ีไดจ้ากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 น ามาเป็นประเด็นในการจดัท าการมีส่วนร่วม
ออกแบบ ร่วมออกแบบ และค าตอบมาจากประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม ดงัท่ีไดว้ิเคราะห์ไว้
แลว้นั้น เม่ือน ามาเปรียบเทียบกับร่างค าตอบในประเด็นท่ีจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายในการ
จดัท าบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีพบวา่ 
ประชากรทั้งหมดเห็นดว้ยให้มีการบงัคบัใช้หลกันิติธรรมร่วมกบัการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิทางหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม
ไดอ้ยา่งแทจ้ริง และประชากรยงัคงมีความเห็นท่ีสอดคลอ้งตรงกนัในทิศทางเดียวกนัโดยมีเป้าหมาย 
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คือ การพฒันากฎหมายให้เป็นเคร่ืองมือส าหรับการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี โดยมีประเด็นโครงสร้างหลกัท่ีเหมือนกนั 

 ประเด็นท่ี 2 การใช้อ านาจหน้าท่ีด้วยความโปร่งใส  และมีรายละเอียดท่ีกลุ่ม
ประชากรในการท า Co-Design เพิ่มเติมคือ ให้มีการปรับแกบ้ทบญัญติัให้มีความชดัเจน ครอบคลุม 
รัดกุม และตอ้งสอดคลอ้งกบับทบญัญติัในรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอ่ืนๆ และการใช้อ านาจฝ่าย
บริหาร หรือคณะรัฐมนตรีนั้นมีลกัษณะเฉพาะท่ีแตกต่างกบัการใช้อ านาจฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่าย
ตุลาการ เพราะอ านาจของฝ่ายบริหารนั้น มีลกัษณะของศาสตร์หลากหลายศาสตร์ท่ีฝ่ายบริหาร
จะตอ้งใชป้ระกอบการใชอ้ านาจตามกฎหมาย และมีเหตุการณ์ หรือสถานการณ์ท่ีมิอาจคาดหมายได้
หรือคาดเดาไดใ้นการบริหาร สั่งการ ออกค าสั่ง ออกกฎ ดงันั้นดว้ยลกัษณะดงักล่าวน้ีจึงควรตอ้งให้
การใชอ้  านาจฝ่ายบริหารนั้นมีความยดืหยุน่สูงกวา่อ านาจนิติบญัญติั และอ านาจตุลาการ 

 ประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบการใชอ้ านาจหนา้ท่ี โดยการสร้างวิธีการ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ือง และมีรายละเอียดท่ีกลุ่มประชากรในการ
ท า Co-Design เพิ่มเติมคือ จะตอ้งสนบัสนุนการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารทางราชการของประชาชนได้
โดยง่ายไม่ยุ่งยากซบัซอ้น และตอ้งทัว่ถึง แต่ตอ้งมีการจ ากดัการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารท่ียงัไม่ถึงเวลา
เปิดเผย หรือขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นเร่ืองความมัน่คง การเงิน เป็นตน้ อีกทั้งตอ้งสนบัสนุนให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีบทบาท มีส่วนร่วม ผลกัดนั สนับสนุน การติดตามผลการใช้อ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ประกอบกบัองค์กรตรวจสอบภายใน และภายนอกท่ีมีอยู่เดิมแลว้ 
ตอ้งสร้างความเขม้แข็งให้เพิ่มขึ้น และคุม้ครองความเป็นอิสระจากอ านาจทุกๆอ านาจ และตอ้งมี
การริเร่ิมพฒันาระบบ AI เขา้มามีบทบาทในการใหข้อ้มูลข่าวสารทางราชการมากขึ้น และพฒันาไป
ในอนาคต ประกอบกบั น าระบบ Big data มาพฒันาต่อยอดเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพต่อทางราชการ
การและใหป้ระโยชน์สูงสุดกบัประชาชน 

 ประเด็นท่ี 4 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็น
นโยบายของรัฐบาล และมีรายละเอียดท่ีกลุ่มประชากรในการท า Co-Design เพิ่มเติมคือ ตอ้งให้
ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของทางราชการอย่างง่าย และไม่ซับซ้อน ไม่สร้างภาระให้กับ
ประชาชน และตอ้งมีการริเร่ิมพฒันาระบบ AI เขา้มามีบทบาทในการให้ขอ้มูลข่าวสารทางราชการ
มากขึ้น และพฒันาไปในอนาคต ประกอบกับ น าระบบ Big data มาพฒันาต่อยอดเพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพต่อทางราชการการและใหป้ระโยชน์สูงสุดกบัประชาชน 

 ประเด็นท่ี 5 การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยไดรั้บ
การปฏิบติัจากคณะรัฐมนตรี และมีรายละเอียดท่ีกลุ่มประชากรในการท า Co-Design เพิ่มเติมคือ 
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ต้องให้ความส าคัญกับประชาชนทุกกลุ่มบนพื้นฐานท่ีเหมือนกัน โดยเฉพาะประชาชนกลุ่ม
เปราะบางต่างๆ 

ส่วนผลการวิจยัก็มีความสอดคลอ้งกบัความเห็นของผูมี้ส่วนได้เสียท่ีเป็นประชากร Co-
Design ท่ีตอ้งการพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ในเร่ืองการ
บงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ความโปร่งใสตรวจสอบได ้การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้
อ านาจหนา้ท่ี การใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม การใหค้วามเสมอภาคและความเท่าเทียม การเลือกปฏิบติั
ท่ีไม่เป็นธรรม ค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล ต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชน มี
วิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกล และการร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) และ
จากการจดัท า Co-design ประชากรทั้งหมดมีความเห็นร่วมกนัในหลกัการท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งน า
หลกันิติธรรมเขา้มาร่วม เป็นองค์ประกอบส าคญัส าหรับการใช้อ านาจทางปกครอง เพียงแต่ใน
ประเด็นท่ีมีการจดัท า Co-design มีทั้งหลกันิติธรรมโดยแทแ้ละหลกัธรรมาภิบาล โดยในการจดัท า 
Co-design จะใหมี้การน าหลกันิติธรรมไปใชก้บัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยสามารถ
แบ่งออกเป็น 2 ส่วน ประกอบดว้ย ส่วนเน้ือหาของหลกันิติธรรมและกลไกการน าหลกันิติธรรมไป
ใชใ้หเ้กิดผลทางกฎหมาย 

ทั้ งน้ีเพื่อให้มีความเหมาะสมกับบริบทของการพัฒนาประเทศและการคุ ้มครองสิทธิ  
เสรีภาพของประชาชนภายใตห้ลกันิติธรรม  

จากตารางเปรียบเทียบการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี
ระหวา่งค าตอบจากการวิจยัและค าตอบท่ีไดรั้บจากการ Co-design ทั้งประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่ม
ผสม  

ประเด็นต่างๆ ท่ีเป็นค าตอบจากการเปรียบเทียบระหวา่งประเด็นจากการคน้พบ 
การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจโดยกฎหมายมี 2 

ดา้น คือ   
1.  ดา้นนิติบญัญติั 
2.  ดา้นบริหาร 
การใชอ้ านาจทางปกครองดา้นนิติบญัญติั โดยยดึหลกันิติธรรมตอ้งค านึงถึง 
 - ความยติุธรรม 
 - ความเสมอภาคและเท่าเทียมของประชาชน 

  - สิทธิพิเศษของกลุ่มเปราะบาง และดอ้ยโอกาส 
     -  สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
   -  การมีส่วนร่วมของประชาชน 
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  - ความโปร่งใสตรวจสอบได ้
  การใชอ้ านาจทางปกครองดา้นบริหาร โดยยดึหลกันิติธรรมตอ้งค านึงถึง 
   - ความยติุธรรม 

- ความโปร่งใส ตรวจสอบได ้
- ความเสมอภาคและเท่าเทียมของประชาชน 
- สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

  - การใหข้อ้มูลข่าวสาร 
 - การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
  - การมีส่วนร่วมของประชาชน  
กล่าวโดยสรุป การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม

ดังท่ีได้บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีตอ้งใช้อ านาจนั้นให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ดงันั้นหลกัการอนัเป็น
สาระส าคญัของหลกันิติธรรมท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งตระหลกัและน าไปปฏิบติัร่วมกบัการใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไดแ้ก่ หลกัความเสมอภาค ไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม หลกั
แห่งความไดส้ัดส่วน เป็นตน้ จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ มาก ากบัการใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพื่อช่วยส่งเสริมผลกัดนั ใหค้ณะรัฐมนตรีตระหนกัหรือค านึงถึงการ
ใชอ้  านาจน้ีใหเ้ป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนดอย่างเป็นรูปธรรม และในการ
ใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจะตอ้งใชอ้ านาจตามกฎหมาย และจะตอ้งใชก้ฎหมายโดย
เล็งเห็นประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติเป็นส าคญั ส าหรับกลไก เคร่ืองมือ ท่ีไดม้าจาก
หลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ หลกัการและทฤษฎีทางรัฐศาสตร์ และหลกัการและทฤษฎีทาง
รัฐประศาสนศาสตร์ ทั้งน้ีเพื่อส่งเสริม ผลกัดนั ให้การใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีนั้นบรรลุวถัุประสงคข์องหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม
โดยแท้จริง ผูว้ิจัยจึงได้ก าหนดเป็นประเด็นให้ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียได้มีส่วนร่วมออกแบบ ร่วม
ออกแบบ สรุปได้ว่าประชากรส่วนใหญ่เห็นด้วยท่ีหลักนิติธรรมมีความส าคัญและเป็นส่ิงท่ี
คณะรัฐมนตรีต้องยึดถือในการใช้อ านาจตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัไว ้และเห็นดว้ยท่ีจะตอ้งมีกลไกในการผลกัดนัหรือ
ขบัเคล่ือนให้เกิดการใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง ดงันั้น ในการ
พฒันากฎหมายเพื่อให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมจ าเป็นตอ้ง
อาศยัหลกัการและทฤษฎีทางกฎหมาย รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ เขา้มาผสมผสานเพื่อให้



183 

 

กฎหมายมีประสิทธิภาพและสามารถท าให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยไดอ้ยา่งสัมฤทธ์ิผล 

 
3. การจัดท าการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
 ผูว้ิจยัไดน้ าขอ้คน้พบทั้ง 9 ขอ้ เขา้มาสอดผสานกบัหลกันิติธรรมเพื่อก าหนดให้เป็น กลไก 
เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เป็น
การพฒันากฎหมาย โดยผูว้ิจยัจะใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 เป็น
กฎหมายท่ีตอ้งแกไ้ข ปรับปรุง โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อน าหลกันิติธรรมโดยมีหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ หลกัการและ
ทฤษฎีทางรัฐศาสตร์ และหลกัการและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ ทั้งน้ีเพื่อส่งเสริม ผลกัดนั ให้
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นบรรลุวถัุประสงค์ของหลกันิติ
ธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม โดยมีหลกัเกณฑใ์นการตรากฎหมาย ให้เป็นไป
ตามหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทุกประการ 
และการวิจยัดงักล่าวจึงน ากลไก เคร่ืองมือท่ีคน้พบมาพฒันากฎหมายเพื่อส่งเสริม ผลกัดนัใช้หลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  
 
 3.1 ความสอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 1 บททัว่ไป มาตรา 3 วรรค 2 
ไดก้ าหนดว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม”  
 บทบญัญติัรัฐธรรมนูญมาตรา 3 วรรค 2 น้ีก าหนดไวเ้พื่อความในวรรคสองเป็นบทบญัญติั
ท่ีก าหนดกรอบหนา้ท่ีและอ านาจขององคก์รหลกั คือ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และ
หน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเป็นความมุ่งหมายท่ีตอ้งการสร้างความผูกพนัในการปฏิบติัหนา้ท่ีขององค์กร
ทั้งหลายในรัฐธรรมนูญน้ีนอกเหนือจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้ถูกตอ้งตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ
หลกันิติธรรมแลว้ ยงัจะตอ้งค านึงถึงประโยชน์ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนเป็น
ส าคัญอีกประการด้วย โดยท่ีการจัดท าการพฒันากฎหมายการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีได้ใช้กระบวนการให้ประชากรผูมี้ส่วนได้เสียได้ร่วมกันออกแบบ
โครงสร้างกฎหมาย และน าร่างกฎหมายท่ีจดัท าขึ้นมานั้นให้ประชาชนไดร่้วมกนัวิพากษใ์นรูปแบบ
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ของการรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้อง ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 76 วรรค 1 บญัญติัว่า “รัฐพึงพฒันาระบบ
การบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอยา่งอ่ืน 
ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยหน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือ
กนัในการปฏิบติัหน้าท่ี เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน การจดัท าบริการสาธารณะและการใช้
จ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน รวมตลอดทั้งพฒันา
เจ้าหน้าท่ีของรัฐให้มีความซ่ือสัตยสุ์จริต และมีทัศนคติเป็นผูใ้ห้บริการประชาชนให้เกิดความ
สะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบติั และปฏิบติัหนา้ท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ” จะเห็นไดว้่าการพฒันาการ
ใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นยงัเป็นการพฒันาระบบการบริหาร
ราชการแผ่นดินท่ีถูกบญัญติัให้รัฐจะตอ้งด าเนินแนวนโยบายเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ในมาตรา
ดงักล่าวอีกดว้ย 
   จากกระบวนการจัดท าการพัฒนาการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีเม่ือพิจารณาความสอดคลอ้งกบับทบบญัญติัมาตรา 3 วรรค 2 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยแล้ว พบว่าการพัฒนาการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี เป็นบทบญัญติัใหม่ท่ีมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง เน่ืองจากเป็นบทบญัญติัท่ีจะก าหนด
มาตรการการคุม้ครองสิทิและเสรีภาพของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้ห้การรับรองเอาไว ้แต่กลบั
ไม่มีการบญัญติัมาตรการในการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไวใ้น
กฎหมายใดๆเลย เป็นเหตุให้ไม่สามารถคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้อย่างเป็น
รูปธรรมและมีประสิทธิภาพได ้และการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองน้ี จึง
กล่าวได้ว่าการพัฒนาการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมีความ
สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
 3.2 ความสอดคล้องกบัยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
 ตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - พ.ศ. 2580) ฉบบัวนัท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 
2560 ในส่วนของประเด็นยุทธศาสตร์ดา้นภาครัฐมีความโปร่งใส ปลอดการทุจริตและประพฤติมิ
ชอบ ขอ้ 4.6  ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ และ  
4.6.2 พฒันาเคร่ืองมือ กลไกและระบบยุติธรรม และระบบประชาธิปไตย ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการ
ปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ และขอ้ 4.8 กระบวนการยุติธรรมเคารพสิทธิ
มนุษยชนและปฏิบติัต่อประชาชนโดยเสมอภาค ประกอบกบัแผนปฏิรูปประเทศ ส่วนท่ี 2 กิจกรรม
ปฏิรูปท่ีจะส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงต่อประชาชนอย่างมีนยัส าคญั โดยมีการก าหนดเป้าหมาย
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และตวัช้ีวดัการปฏิรูป ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560  
 จากยุทธศาสตร์ชาติดงักล่าวเม่ือพิจารณาการพฒันากฎหมาย เพื่อก าหนดกลไก เคร่ืองมือ 
เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นกฎหมายท่ี
จดัท าขึ้นเพื่อให้เกิดการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในการบงัคบัใช้หลกันิติธรรมจึงเท่ากับเป็นการสร้าง
หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนและจะท าให้สถานการณ์การละเมิด
สิทธิและเสรีภาพของไทยท่ีเร้ือรังกลบับรรเทาเบาบางลง จึงมีความสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ 20 
ปี 
 3.3 การตรวจสอบหลักเกณฑ์การจัดท ากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท า
ร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

ตามท่ีส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จดัท าหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายขึ้นเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยมีเหตุผลในการ
ประกาศใช้ คือ “โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายเพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น
และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ระบบการพิจารณาคดี  การพิจารณาคดี เพื่อให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบครอบไม่
สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์ประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลบังคับแล้วเพื่อจัดท า  ออกแบบกฎหมายให้ทันสมัยและ
สอดคลอ้งกบับริบทท่ีเปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึงบทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน ทั้งน้ี 
ตามนยัมาตรา 3 วรรค 2  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติั
น้ี การจดัท ากฎหมาย ตามพระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิ
ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหมวด 3 การตรวจสอบ
เน้ือหาของร่างกฎหมาย มาตรา 21 บญัญติัว่าให้หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและพิจารณาจดัท า
ร่างกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ดา้น  ดงัต่อไปน้ี 

1) ต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีเป็นการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแยง้ต่อพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดว้ยการพฒันากฎหมายเก่ียวกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี โดยการจดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. 
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....  มีเน้ือหาสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้
ในขอ้ 3.1 
  2) ตอ้งสอดคลอ้งกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - พ.ศ. 2580) การพฒันากฎหมาย
เก่ียวกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  โดยการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....  มีเน้ือหาสอดคล้องกับ
ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - พ.ศ. 2580) ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในขอ้ 3.2 

3) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี การพฒันากฎหมายเก่ียวกับการ
ใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยการจดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ...) พ.ศ. ....  ไดก้ าหนดหลกัเกณฑใ์นการบงัคบัใชก้ฎหมายเพื่อให้
การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้อยู่ภายใตห้ลกันิติธรรมไวอ้ย่างชดัเจน เพื่อให้เกิด
ความผาสุกของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ เพื่อใหมี้การด าเนินการท่ีมีประสิทธิภาพ
ภายใต้หลักนิติธรรม ตามหลักธรรมาภิบาลของกรอบการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี (Good 
Governance Framework) ในหลกัการประสิทธิภาพและหลกันิติธรรม 

4) การยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ 
หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน การ
พฒันากฎหมายเก่ียวกับการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยการ
จดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี .. .) พ.ศ. .... เป็นการตรากฎหมาย
เก่ียวกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีสร้างองคป์ระกอบหลกันิติ
ธรรมและกลไกใน เคร่ืองมือ วิธีการน าหลกันิติธรรมไปใชบ้งัคบักบัคณะรัฐมนตรีใหมี้ความชดัเจน 
ถูกตอ้ง เหมาะสม และสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ในปัจจุบนั โดยกฎหมายน้ีมีจุดประสงคม์ุ่งเนน้ใน
การจ ากัดการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้อยู่ภายใต้หลักนิติธรรมซ่ึงเป็นหลัก
พื้นฐานแห่งการควบคุมจ ากัดการใช้อ านาจของผูป้กครอง และมุ่งคุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน จึงไม่มีลกัษณะท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินสมควร ในทาง
กลบักนัในการจดัท าการร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... ถือ
เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัให้มีความชัดเจนในการก าหนดองค์ประกอบหลกันิติธรรมส าหรับการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีและกลไกในการน าหลักนิติธรรมไปใช้บังคับกับ
คณะรัฐมนตรีอยา่งมีประสิทธิภาพ  
   5) ไม่ใช้ระบบอนุญาต เว้นแต่มีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือ
ประชาชนหรือมีกรณีจ าเป็นไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ทั้งน้ี ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งมีระบบอนุญาต การ
ก าหนดระยะเวลาหรือขั้นตอนในการพิจารณายื่นค าขออนุญาตด าเนินการต่างๆ ต้องค านึงถึง
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หลกัการและสาระส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ
ทางราชการ การพัฒนากฎหมายเก่ียวกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี โดยการจดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... 
ไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งใดๆ กบัระบบอนุญาตจึงไม่ขดักบัหลกัเกณฑข์อ้น้ี 

6) ไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ เว้นแต่เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนด
หลกัเกณฑห์รือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ให้ระบุให้ชดัเจน
ดว้ยว่ามติของคณะกรรมการผูกพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย การพฒันา
กฎหมายเก่ียวกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยการจดัท าร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .. . .  ไม่ได้มีการใช้ระบบ
คณะกรรมการมาใชใ้นการน าหลกันิติธรรมมาใชก้บัคณะรัฐมนตรี 

7) การมีบทบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนิน
กิจการทางปกครอง ให้กระท าไดเ้ท่าท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลยพินิจ
ให้ก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลยพินิจและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่างๆ ท่ีเป็น
สาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายให้ชดัเจนการพฒันากฎหมายเก่ียวกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครอง โดยการจดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... 
ไม่มีบทบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทาง
ปกครอง 

8) การก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผิดใด ให้ค  านึงถึงหลักเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี 
    (1) การกระท านั้นตอ้งกระทบต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ ความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรง หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวม 
     (2) เป็นกรณีไม่สามารถใช้มาตรการอ่ืนใดเพื่อบังคับใช้กฎหมายอย่างได้ผลและมี
ประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะใหป้ระชาชนปฏิบติัตามกฎหมาย 

การพฒันากฎหมายเก่ียวกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
โดยการจดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... ไม่มีบทบญัญติั
ก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผิด 

9) หลกัเกณฑอ่ื์นตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด ยงัไม่ปรากฏถึงหลกัเกณฑต์ามกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวข้องท่ีคณะรัฐมนตรีได้ก าหนด จากการตรวจสอบเก่ียวกับหลกัเกณฑ์การพฒันากฎหมาย
เก่ียวกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  โดยการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... นั้ น พบว่าการจัดท าร่าง
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พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... .ให้มีความสอดคล้องตาม
หลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายเพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายทั้ง 9 ขอ้ 

 
4. โครงสร้างการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

ในการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นมีก าหนดไว้โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ซ่ึงจะต้องน าหลักการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ ทางรัฐศาสตร์ และทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ มาใช้ประกอบ แต่ความชัดเจนของการมีหลกันิติธรรมในการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นจ าเป็นท่ีจะตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิบาลดว้ย โดยมีสาระส าคญั 
ดงัน้ี 

1. การใชอ้ านาจทางปกครองดา้นนิติบญัญติั โดยยดึหลกันิติธรรมตอ้งค านึงถึง 
    -  หลักความคุ ้มค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็น
ประโยชน์สูงสุดต่อการพฒันาประเทศต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน 
    - ความเสมอภาคและเท่าเทียมของประชาชน 
     - สิทธิพิเศษของกลุ่มเปราะบาง และดอ้ยโอกาส 
     - สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
     - การมีส่วนร่วมของประชาชน 

  2. การใชอ้ านาจทางปกครองดา้นบริหาร โดยยดึหลกันิติธรรมตอ้งค านึงถึง 
     - ความโปร่งใส ตรวจสอบได ้
     - หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
     - การใหข้อ้มูลข่าวสาร 
     - การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 ปัจจุบันได้มีการน าหลักนิติธรรมมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 โดยก าหนดให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม เพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ประกอบกับ
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงมีหลกัการในการบริหารราชการ
ภายใต้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีและการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน อันเป็น
กฎหมายหลักในการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีซ่ึงต้องให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมตามท่ี
รัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้แต่หลกันิติธรรมดงักล่าวเป็นเพียงหลกัการท่ีเป็นนามธรรมแต่ยงัไม่สามารถ
น ามาถ่ายทอดให้ออกเป็นหลกัเกณฑใ์นการควบคุมการใชอ้ านาจของทางปกครองไดอ้ย่างชัดเจน 
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ดว้ยเหตุผลดงักล่าวจึงจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายท่ีจะรองรับบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในการน าหลกั
นิติธรรมไปใชบ้งัคบักบัคณะรัฐมนตรี โดยการพฒันากฎหมายให้มีกลไก เคร่ืองมือ วิธีการใช้หลกั
นิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพื่อควบคุมการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยมีโครงสร้าง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ประกอบดว้ย 75 มาตรา  แบ่งเป็น 4 ส่วน 
ดงัน้ี 
  -ช่ือร่างพระราชบญัญติั      (มาตรา 1) 

-วนัใชบ้งัคบั       (มาตรา 2) 
  -บทยกเลิกกฎหมาย      (มาตรา 3) 

-หลกัการบริหารราชการตามพระราชบญัญติั   (มาตรา 3/1) 
-การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน    (มาตรา 4) 
-การก าหนดต าแหน่งและอตัราเงินเดือน    (มาตรา 5) 
-บทรักษาการ       (มาตรา 6) 
 -ส่วนท่ี 1 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง   (มาตรา 7-50/6) 
- หมวด 1 การจดัระเบียบราชการในส านกันายกรัฐมนตรี  (มาตรา 9-17) 
 -หมวด 2 การจดัระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง  (มาตรา 18-24) 
 -หมวด 3 การจดัระเบียบราชการในทบวงซ่ึงสังกดัส านกันายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง   
  (มาตรา 25-30) 
- หมวด 4 การจดัระเบียบราชการในกรม (มาตรา 31-37) 
-หมวด 5 การปฏิบติัราชการแทน (มาตรา 38-40/1) 
- หมวด 6 การรักษาราชการแทน (มาตรา 41-50) 
- หมวด 7 การบริหารราชการในต่างประเทศ (มาตรา 50/1-50/6) 
- ส่วนท่ี 2 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค (มาตรา 51-68) 
 -หมวด 1 จงัหวดั (มาตรา 52-60) 
- หมวด 2 อ าเภอ (มาตรา 61-68) 
-ส่วนท่ี 3 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน (มาตรา 69-71) 
-ส่วนท่ี 4 คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (มาตรา 71/1-71/9) 
 -บทเฉพาะกาล (มาตรา 72-75) 
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การพฒันากฎหมาย เพื่อก าหนด กลไก เคร่ืองมือ ส่งเสริม ผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี มีประเด็นเน้ือหาสาระท่ีส าคัญจากค าตอบท่ีได้จากการ
วิเคราะห์ในบทท่ี 4  
 
5. การแก้ไขเพิม่เติมมาตราต่างๆ ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 

โดยจะน ามาปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 มาตราท่ีจะท าการพฒันาปรับปรุงแกไ้ขจ านวนทั้งส้ิน 2 มาตรา คือ มาตรา 3/2 และ มาตรา 3/3 
โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

1. มาตรา 1 เพื่อแสดงใหท้ราบถึง สาระส าคญัและขอบเขตในการใชบ้งัคบัของร่าง 
พระราชบญัญติัและการปรับปรุงวนับงัคบัใชใ้นมาตรา 2 เพื่อใหห้น่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นผูใ้ช้
อ  านาจตามกฎหมายหรือผูต้อ้งถูกบงัคบัตามกฎหมายจ าเป็นตอ้งแกไ้ขหรือมีเวลาในการเตรียมความ
พร้อมดา้นต่าง ๆ 

2. มาตรา 2 เป็นการปรับปรุงแก้ไขเพื่อก าหนดระยะเวลาอนัเหมาะสมในการเตรียม
ความพร้อมของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งก่อนท่ีกฎหมายจะมีผลบงัคบัใช ้

3. มาตรา 3/2 เป็นการแกไ้ข เพิ่มเติม ก าหนดหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้  านาจทาง 
ปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยให้คณะรัฐมนตรีจะตอ้งค านึงถึงความยติุธรรม ความเสมอภาค เท่า
เทียม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้และตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 

4. มาตรา 3/3 การใชอ้ านาจทางปกครองตอ้งมีหลกันิติธรรม โดยค านึงถึงความยติุธรรม  
ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้และตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
 
6. แนวคิด ทฤษฎี และหลักการท่ีน ามาสนับสนุนการพัฒนากฎหมายการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 การพฒันากฎหมาย เพื่อก าหนดกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ไดน้ าเอาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีน ามาสนบัสนุนและเป็นฐาน
ความคิดในการพฒันาหลกันิติธรรม ซ่ึงประกอบดว้ยดงัน้ี 
 1. เหตุผลในการร่างกฎหมายมาตรา 1 เพื่อเป็นการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ท่ีจะน าไปเป็นกฎหมายท่ีก าหนดแนวทางการน ากลไก เคร่ืองมือ 
วิธีการใช้หลกันิติธรรมท่ีเหมาะสมเพื่อน าใช้ส าหรับการปฏิบติัหน้าท่ี การใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี และเพื่อให้สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ซ่ึงการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ



191 

 

คณะรัฐมนตรีน้ีการวิจยัไดน้ าเอาแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งมาสนบัสนุน หรือเป็นฐานความคิด ท่ี
เป็นสาระส าคญัประกอบดว้ย 
  1) หลกันิติธรรม คือการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรมตอ้งมีการตรากฎหมาย
ก่อนท่ีจะเกิดส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งหวงัจะก าหนดขึ้นและตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน ประชาชนสามารถ
คาดหมายได ้การบญัญติักฎหมายดงักล่าวเป็นไปเพื่อวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐให้อยู่ในบทบัญญัติของ
กฎหมาย 
  2) หลกัธรรมาภิบาล คือ เป็นการสร้างระบบโครงสร้างและกระบวนการต่างๆ ท่ี
วางกฎเกณฑ์ความสัมพนัธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ โดยเฉพาะภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพื่อพฒันาการอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้ง กบัการ
ใหบ้ริการ การก ากบัดูแล และการประสานงานท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีของภาคส่วนต่างๆ 
 2. เหตุผลในการร่างกฎหมายมาตรา 2 เพื่อให้มีการเตรียมความพร้อมของคู่ความหรือ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งก่อนท่ีการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจะมีผล
บงัคบัใช้ ซ่ึงการพฒันากฎหมายน้ีการวิจยัไดน้ าเอาทฤษฎี ท่ีเก่ียวขอ้งมาสนับสนุน หรือเป็นฐาน
ความคิด ท่ีเป็นสาระส าคญัประกอบดว้ย 
  1) หลกันิติธรรม คือการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรมตอ้งมีการตรากฎหมาย
ก่อนท่ีจะเกิดส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งหวงัจะก าหนดขึ้นและตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน ประชาชนสามารถ
คาดหมายได ้การบญัญติักฎหมายดงักล่าวเป็นไปเพื่อวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐให้อยู่ในบทบัญญัติของ
กฎหมาย การท่ีรัฐจะออกเป็นกฎหมายท่ีจะใหมี้ผลบงัคบัใช ้ตอ้งใหมี้ระยะเวลาท่ีจะตอ้งมีการเตรียม
ความพร้อมในดา้นต่างๆ หลายส่วนท่ีจะส่งผลใหก้ฎหมายสัมฤทธ์ิผลได ้เพราะฉะนั้นกฎหมายฉบบั
น้ีจึงมีหลกันิติธรรมเขา้มาสนับสนุน และเป็นฐานความคิดในการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกับ
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 3.  เหตุผลในการร่างกฎหมายมาตรา 3/2 เพื่อการให้ค  านิยามความหมายเฉพาะส าหรับการ
ใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีในดา้นการใชอ้ านาจทางนิติบญัญติั ส าหรับกฎหมายฉบบั
น้ี และก าหนดขอบเขตของกฎหมายใหมี้ความชดัเจนและสร้างความเขา้ใจในการพฒันาการใชห้ลกั
นิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีซ่ึงการจัดท าร่างกฎหมายน้ีการวิจยัได้น าเอา
หลกัการท่ีเก่ียวขอ้งมาสนบัสนุน หรือเป็นฐานความคิด เป็นดงัน้ี 
  1) หลกันิติธรรม คือการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรมตอ้งมีการตรากฎหมาย
ก่อนท่ีจะเกิดส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งหวงัจะก าหนดขึ้นและตอ้งมีความชดัเจนแน่นอนประชาชนสามารถ
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คาดหมายได ้การบญัญติักฎหมายดงักล่าวเป็นไปเพื่อวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐให้อยู่ในบทบัญญัติของ
กฎหมาย 
  2) หลกันิติรัฐ คือรัฐแห่งกฎหมาย กฎหมายท่ีออกมาบงัคบัโดยรัฐนั้นจะตอ้งชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีถูกตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบญัญติั และรัฐธรรมนูญ และยงัเป็นการควบคุมอ านาจฝ่าย
บริหารให้อยู่ในกรอบของกฎหมาย ไม่ฝ่าฝืนกฎหมาย ทั้งน้ีเพื่อคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ควบคุมอ านาจผูใ้ชอ้  านาจปกครอง 
  3) หลักเสมอภาค คือความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายทั้งสิทธิและหน้าท่ีต่างๆ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ภาครัฐจะต้องปฏิบัติอย่างเสมอกันทั้ งหมดในกฎหมายอย่างเดียวกัน 
สาระส าคญัเดียวกนัสถานะการณ์เดียวกนั และหลกัความเสมอภาคนั้นยงัเป็นองค์ประกอบหลกัท่ี
ส าคญัของหลกันิติธรรมอีกประการหน่ึงดว้ย 

4) หลกัธรรมาภิบาล คือ เป็นการสร้างระบบโครงสร้างและกระบวนการต่างๆ ท่ี
วางกฎเกณฑ์ความสัมพนัธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ โดยเฉพาะภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพื่อพฒันาการอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกับการ
ให้บริการ การก ากบัดูแล และการประสานงานท่ีเก่ียวกบัหน้าท่ีของภาคส่วนต่างๆ  เพื่อเกิดความ
สอดคลอ้งและให้ประชาชนไดป้ระโยชน์สูงสุด อีกทั้งยงัสามารถน าเน้ือหาของหลกัธรรมาภิบาล
เขา้มาเสริมเพื่อให้หลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ บรรลุวตัถุประสงค ์และเกิดผลสัมฤทธ์ิของหลกั
นิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย 

4. เหตุผลในการร่างกฎหมายมาตรา 3/3 เพื่อการใหค้  านิยามความหมายเฉพาะส าหรับการ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีในด้านการใช้อ านาจทางปกครองในส่วนการบริหาร 
ส าหรับกฎหมายฉบบัน้ี และก าหนดขอบเขตของกฎหมายใหมี้ความชดัเจนและสร้างความเขา้ใจใน
การพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีซ่ึงการจดัท าร่างกฎหมายน้ี
การวิจยัไดน้ าเอาหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งมาสนบัสนุน หรือเป็นฐานความคิด เป็นดงัน้ี 
  1) หลกันิติธรรม คือการบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรมตอ้งมีการตรากฎหมาย
ก่อนท่ีจะเกิดส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งหวงัจะก าหนดขึ้นและตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน ประชาชนสามารถ
คาดหมายได ้การบญัญติักฎหมายดงักล่าวเป็นไปเพื่อวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการควบคุมการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีรัฐให้อยู่ในบทบัญญัติของ
กฎหมาย 
  2) หลกันิติรัฐ คือรัฐแห่งกฎหมาย กฎหมายท่ีออกมาบงัคบัโดยรัฐนั้นจะตอ้งชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีถูกตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบญัญติั และรัฐธรรมนูญ และยงัเป็นการควบคุมอ านาจฝ่าย
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บริหารให้อยู่ในกรอบของกฎหมาย ไม่ฝ่าฝืนกฎหมาย ทั้งน้ีเพื่อคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ควบคุมอ านาจผูใ้ชอ้  านาจปกครอง 
  3) หลักเสมอภาค คือความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมายทั้งสิทธิและหน้าท่ีต่างๆ 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ภาครัฐจะต้องปฏิบัติอย่างเสมอกันทั้ งหมดในกฎหมายอย่างเดียวกัน 
สาระส าคญัเดียวกนั สถานะการณ์เดียวกนั และหลกัความเสมอภาคนั้นยงัเป็นองคป์ระกอบหลกัท่ี
ส าคญัของหลกันิติธรรมอีกประการหน่ึงดว้ย 

4) หลกัธรรมาภิบาล คือ เป็นการสร้างระบบโครงสร้างและกระบวนการต่างๆ ท่ี
วางกฎเกณฑ์ความสัมพนัธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ โดยเฉพาะภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน เพื่อพฒันาการอยู่ร่วมกนัอย่างสงบสุข เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกับการ
ให้บริการ การก ากบัดูแล และการประสานงานท่ีเก่ียวกบัหน้าท่ีของภาคส่วนต่างๆ เพื่อเกิดความ
สอดคลอ้งและใหป้ระชาชนไดป้ระโยชน์สูงสุด และยงัหมายรวมถึงการพฒันากฎหมาย โดยมีกลไก 
เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลักดันการน าหลักนิติธรรมไปใช้เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ และเกิด
ผลสัมฤทธ์ิของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมายได ้

 
7. เหตุผลท่ีก าหนดให้ร่างการพัฒนากฎหมายการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ในการบัญญัติแก้ไข เพิม่เติม ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 
 โดยท่ีได้มีบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 
วรรค 2 บญัญติัวา่ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ี
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ
และความผาสุกของประชาชนโดยรวม” เป็นการก าหนดให้ผูใ้ช้อ  านาจทางบริหาร ซ่ึงหมายถึง
คณะรัฐมนตรี จะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรมดว้ย 
 จากสภาวการณ์ปัจจุบนัท่ียงัคงไม่มีบทบญัญติัทางกฎหมายเขา้มารองรับรายละเอียดต่างๆ
ของ “หลกันิติธรรม” ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครอง จึงท า
ให้การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอาจเกิดการใชอ้ านาจทางปกครองไปโดยมิชอบ ท า
ให้ไม่บรรลุวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ประกอบกบัการท่ีคณะรัฐมนตรีอาจน าการใช้อ านาจทาง
ปกครองไปในทางมิชอบได ้ดงันั้นผูวิ้จยัเห็นควรจะตอ้งมีการบญัญติัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีออกมาเพื่อเป็นการก าหนดขอบเขตการด าเนินงานในการใชอ้ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร 
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 จากสาระส าคัญของโครงร่างการพัฒนากฎหมายเพื่อก าหนดกลไก เคร่ืองมือ ในการ
ส่งเสริม ผลักดันวิธีการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  (Legal 
Development) น าไปสู่การจดัท าร่างการพฒันากฎหมายเพื่อน าไปท าการสัมมนารับฟังความคิดเห็น 
(Hearing) 
 ดังนั้นร่างการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีท่ีจดัท าน้ี จะน าไปบญัญติัแกไ้ข เพิ่มเติมในร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เป็น 2 มาตราดงัน้ี 
 
ร่างแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....  พร้อม
หลกัการและเหตุผล 
 

ร่างปรับปรุงแกไ้ข พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน(ฉบบัท่ี ..)พ.ศ. .... 

มาตรา พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 
2534 

พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน 
(ฉบบัท่ี.....)  พ.ศ........ 

เหตุผลในการปรับปรุง
แกไ้ข 

1 พระราชบญัญติัน้ีเรียกวา่ 
“พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 
2534” 

พระราชบญัญติัน้ีเรียกวา่ 
“พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน 
(ฉบบัท่ี .....)พ.ศ. .........” 

เป็นการปรับปรุงแกไ้ข 
เ พื่ อ ใ ห้ มี ก า ร แ ก้ ไ ข
เพิ่มเติมพ ร ะ ร า ช บ ัญ 
ญั ติ ร ะ เ บี ย บ บ ริ ห า ร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ.
2534 ใ ห้ เ ป็ น ไ ป ต า ม
บ ท บั ญ ญั ติ แ ห่ ง
รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง
ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 
3 ว ร ร ค  2 จึ ง จ า เ ป็ น
จ ะ ต้ อ ง มี ก า ร ต ร า
พระราชบญัญติัฉบบัน้ี 
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ร่างปรับปรุงแกไ้ข พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน(ฉบบัท่ี ..)พ.ศ. .... 

-ปรัชญาส านักกฎหมาย
บา้นเมือง 
-หลกันิติธรรม 
-แผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 
ปี 
-แผนการปฏิรูปประเทศ 

2 พระราชบัญญั ติ น้ี ให้ ใ ช้

บังคับตั้ งแต่วันถัดจากวัน

ป ร ะ ก า ศ ใ น ร า ช กิ จ จ า

นุเบกษาเป็นตน้ไป 

พ ระ ราช บ ัญญติั น้ีใ ห ้ใช้

บงัคบัเม่ือพน้ก าหนดหน่ึง

ร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนั

ประกาศในราชกิจจา

นุเบกษาเป็นตน้ไป 

-เป็นการปรับปรุงแกไ้ข

เพื่อก าหนดระยะเวลาอนั

เหมาะสมในการเตรียม

ความพร้อมของ

หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง

ก่อนท่ีกฎหมายจะมีผล

บงัคบัใช ้

-ปรัชญาส านกักฎหมาย

บา้นเมือง 

-หลกันิติธรรม 

-หลกัธรรมาภิบาล 

3 คงเดิม  ไม่มีการแกไ้ข 

3/1 คงเดิม  ไม่มีการแกไ้ข 

3/2 ไม่มี การใช้อ านาจทางปกครอง

ด้ า น นิ ติ บั ญ ญั ติ ข อ ง

คณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลกันิติ

ธรรม โดยค านึงถึงความ

ยติุธรรม ความเสมอภาค เท่า

เ ที ย ม  ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส

เป็นการเพิ่ ม เ ติม  เพื่ อ

ก าหนดค า นิ ย ามของ

หลกันิติธรรมให้มีความ

ชดัเจนและสอดคลอ้งกบั

บ ท บั ญ ญั ติ ข อ ง

รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง
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ร่างปรับปรุงแกไ้ข พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน(ฉบบัท่ี ..)พ.ศ. .... 

ตรวจสอบได้ และต้องไม่

เ ลื อกปฏิบั ติ โดยไม่ เ ป็น

ธรรม 

ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย 

พุทธศกัราช 2560 มาตรา 

3 วรรค 2 

-ปรัชญาส านักกฎหมาย

บา้นเมือง 

-หลกันิติธรรม 

-หลกันิติรัฐ 

-หลกัความเสมอภาค 

-หลกัธรรมาภิบาล 

-หลักการกระท าทาง

ปกครองต้องชอบด้วย

กฎหมาย 

3/3 ไม่มี การใช้อ านาจทางปกครอง

ด้ า น บ ริ ห า ร ข อ ง

คณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลกันิติ

ธรรม โดยค านึงถึงความ

ยติุธรรม ความเสมอภาค เท่า

เ ที ย ม  ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส

ตรวจสอบได้ และต้องไม่

เ ลื อกปฏิบั ติ โดยไม่ เ ป็น

ธรรม 

เ ป็นการเพิ่ ม เ ติม  เพื่ อ

ก าหนดค า นิ ย ามของ

หลกันิติธรรมให้มีความ

ชดัเจนและสอดคลอ้งกบั

บ ท บั ญ ญั ติ ข อ ง

รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ แ ห่ ง

ร า ช อ า ณ า จั ก ร ไ ท ย 

พุทธศกัราช 2560 มาตรา 

3 วรรค 2 

-ปรัชญาส านักกฎหมาย

บา้นเมือง 
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ร่างปรับปรุงแกไ้ข พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน(ฉบบัท่ี ..)พ.ศ. .... 

-หลกันิติธรรม 

-หลกันิติรัฐ 

-หลกัความเสมอภาค 

-หลกัธรรมาภิบาล 

-หลักการกระท าทาง

ปกครองต้องชอบด้วย

กฎหมาย 

4-75 คงเดิม คงเดิม ไม่มี 

 
ตารางท่ี 5.4 ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ... 

พร้อมหลกัการและเหตุผล 
 

8. การสัมมนารับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
 การสัมมนารับฟังความคิดเห็น (Hearing) เป็นขั้นตอนหน่ึงของการวิจยัท่ีมีหลกัการในการ
น าเอาค าตอบท่ีไดจ้ากการวิจยัมาน าเสนอให้ประชากรท่ีเก่ียวขอ้งไดมี้ส่วนร่วมในการรับฟังและ
วิพากษ์ (Comment) ผลการวิจัยพร้อมข้อแนะน า ซ่ึงผูว้ิจัยจะได้น าไปด าเนินการวิเคราะห์และ
พิจารณาเพื่อการปรับปรุงแกไ้ขใหผ้ลการวิจยัมีความสมบูรณ์มากยิง่ขึ้น 
 การวิจยัน้ีไดจ้ดัท าการสัมมนารับฟังความคิดเห็น เม่ือวนัองัคารท่ี 29 มีนาคม 2565 ณ ห้อง
แมคโนเลีย 2 ชั้น 4 โรงแรมที เค พาเลซ แอนด ์คอนเวนชัน่ กรุงเทพมหานคร ระหวา่งเวลา 09.00 น 
- 12.00 น. มีผูเ้ขา้ร่วม Hearing จ านวน 30 คน  
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ภาพประกอบท่ี 5.8 การจดัสัมมนารับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
  

 ในการเขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นนั้นประชากรท่ีเขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นไดร่้วมวิพากษ ์
(Comment) และให้ขอ้แนะน า เพื่อผูว้ิจยัจะได้น าไปวิเคราะห์เพื่อการปรับปรุงแก้ไขให้ค  าตอบท่ี
สมบูรณ์มากท่ีสุดเพื่อเป็นการพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี
โดยมีกระบวนการด าเนินการ Hearing ดงัต่อไปน้ี 
 กระบวนการจดัท า Hearing มีขั้นตอน คือ ผูวิ้จยัได้น าเสนอผลการวิจยัตาม Power Point 
โดยมีสาระส าคัญ คือ ความเป็นมาของปัญหาท่ีน าไปสู่การท าวิจัย ว ัตถุประสงค์การวิจัย 
วตัถุประสงค์การท า Hearing วิธีวิทยาการวิจยัท่ีใช้ในการเก็บรวบรวมขอ้มูล และวิเคราะห์ขอ้มูล 
กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง เป็นตน้ 
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 ขอ้คน้พบผลการวิจยัท่ีเสนอเป็นโครงร่างการพฒันากลไก เคร่ืองมือ วิธีการใช้หลกันิติ
ธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยน าไปบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมใน พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... โดยมีโครงสร้างของกฎหมายประกอบดว้ย 
 - ช่ือร่างพระราชบญัญติั  
 มาตรา 1 ร่างพระราชบัญญัติทุกฉบับต้องมีช่ือ เพื่อแสดงให้ทราบถึงสาระส าคัญและ
ขอบเขตในการบังคับใช้ของร่างพระราชบัญญัตินั้ น  ซ่ึงตามแบบกฎหมายของไทย ช่ือ
พระราชบญัญติัและจะตามดว้ยช่ือกฎหมายท่ีจะจดัท า 
 - วนับงัคบัใช ้ 
 มาตรา 2  เป็นการก าหนดไม่ระบุวนั เดือน ปี ท่ีใชบ้งัคบัแน่นอน รูปแบบของการก าหนด
ระยะเวลาจะก าหนดเป็นช่วงระยะเวลาหน่ึง เพื่อท่ีหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจตาม
กฎหมาย หรือมีเวลาในการเตรียมความพร้อมดา้นต่างๆ 
 มาตรา 3/1 ระบบบริหารราชการเพื่อให้สามารถปฏิบัติงานตอบสนองต่อการพัฒนา
ประเทศและการให้บริการแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นโดยก าหนดให้การบริหาร
ราชการแนวทางใหม่ตอ้งมีการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และแผนการปฏิบติังานเพื่อให้สามารถ
ประเมินผลการปฏิบติัราชการในแต่ละระดบัไดอ้ยา่งชดัเจน มีกรอบการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี
เป็นแนวทางในการก ากับการก าหนดนโยบายและการปฏิบติัราชการ  ให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลสูงสุด 
 
9. รายละเอยีดบทบัญญัติการพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
 - มาตรา 3/2 การใช้อ านาจทางปกครองด้านนิติบญัญัติของคณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลักนิติ
ธรรม โดยค านึงถึงความยุติธรรม ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้และตอ้งไม่
เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
 - มาตรา 3/3 การใชอ้ านาจทางปกครองดา้นบริหารของคณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลกันิติธรรม 
โดยค านึงถึงความยุติธรรม ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้และตอ้งไม่เลือก
ปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
 ประเด็นท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้นน าไปสู่การวิพากษ์ของผูเ้ขา้ร่วมสัมมนารับฟังความคิดเห็น  
Hearingในการรับฟังความคิดเห็นท่ีมีผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีสนบัสนุนงานของคณะรัฐมนตรี ส่วนราชการท่ี
ด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี และ
นักวิชาการดา้นกฎหมายมหาชนและประชาชนทัว่ไป ไดท้ าการวิพากษ์และขอ้แนะน าเพิ่มเติมใน
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การพฒันาการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีท่ีเป็นประโยชน์ต่อการ
พฒันากฎหมายดงัน้ี  
 1. ผูเ้ขา้ร่วม Hearing ยอมรับว่า ควรมีบทบญัญติัของการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรีบัญญัติไว้เพื่อเป็นการรองรับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2  
 2.  ผูเ้ขา้ร่วม Hearing ยอมรับว่าปัจจุบนัน้ียงัคงไม่มีบทบญัญติัทางกฎหมายใดๆ รองรับ 
“หลักนิติธรรม” ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 
บญัญติัไว ้
 3. ผูเ้ขา้ร่วม Hearing เห็นดว้ยในการท่ีจะใหมี้การพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงไดว้ิพากษแ์ละมีขอ้เสนอแนะคือ 
  1) ควรมีการเพิ่มเติมรายละเอียดในบทบญัญติัมาตรา 3/2 และ 3/3  
  2) ควรก าหนดเพิ่มเติมทฤษฎีความไดส้ัดส่วนลงไปเพื่อความสมบูรณ์  
  3) ควรก าหนดเพิ่มเติมทฤษฎีทางพุทธศาสนาลงไปเพื่อความสมบูรณ์ 
  4) ควรท่ีจะก าหนดให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในบทบัญญัติของกฎหมายอ่ืนๆ เช่น 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือประมวลจริยธรรมข้าราชการ
การเมือง พ.ศ.2564 
  5) ควรมีการตรวจสอบความต้องการของการแก้ไขกฎหมายต่อส านักงานทาง
ราชการท่ีรับผิดชอบ อาทิ ส านกังานพฒันาระบบราชการ ส านกังานกฤษฎีกา เป็นตน้ 
  6) หลกันิติธรรมท่ีบญัญติันั้นควรเป็นหลกันิติธรรมท่ีมีถอ้ยค าอนัเป็นกลางเพื่อ
สะดวกแก่การน าไปใช ้
  7) ร่างแกไ้ขกฎหมายฉบบัน้ีควรให้เกิดการบงัคบัใชไ้ดใ้นทนัที เพราะรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ประกาศใชแ้ละมีผลบงัคบัอยูแ่ลว้ และสภาพบงัคบัไม่ยาก
ในการใชบ้งัคบัในทนัที 
  8) เน้ือหาของมาตรา 3/2 3/3 ควรน ามารวมใหเ้ป็นเน้ือหาเดียว 
  9) ร่างการพฒันาหลกันิติธรรมดงักล่าวอาจน าไปเพิ่มใน พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 
  10) อาจมีการน าการพฒันาการใช้หลกันิติธรรมดงักล่าวยกเป็นการร่างกฎหมาย
ใหม่ทั้งฉบบั 
 กล่าวโดยสรุปจากข้อวิพากษ์และขอ้เสนอแนะจากการ Hearing ดังท่ีกล่าวมาขา้งต้น 5 
ประเด็นพอท่ีจะสรุปในแต่ละประเด็นท่ีมีการวิพากษ ์ 
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 - ประเด็นท่ี 1 การบญัญติัหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
ซ่ึงผูวิ้จยัเห็นด้วย และจะน าไปปรับปรุง เพิ่มเติม เพื่อให้พฒันาร่างกฎหมายมีความสมบูรณ์มาก
ยิง่ขึ้น  
 - ประเด็นท่ี 2 วนัประกาศใชบ้งัคบั ควรใหบ้งัคบัไดใ้นวนัถดัจากวนัท่ีประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาทนัที ผูวิ้จยัเห็นดว้ยท่ีจะท าการปรับปรุง เพิ่มเติม เพื่อใหบ้งัคบัใชไ้ดท้นัที 
 - ประเด็นท่ี 3 เก่ียวกับจ านวนของมาตรา 3/2 และ 3/3 ท่ีมีลกัษณะเป็นการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ควรท่ีจะน ามาบญัญติัรวมกนัเพื่อให้ง่ายแก่ความเขา้ใจ การน าไปใช้ 
และการตีความ ซ่ึงผูวิ้จยัเห็นดว้ย และจะท าการปรับปรุง เพิ่มเติม เพื่อให้การร่างกฎหมายมีความ
สมบูรณ์มากยิง่ขึ้น 
 - ประเด็นท่ี 4 เก่ียวกบัพระราชบญัญัติท่ีเหมาะสมส าหรับการพฒันาการใชห้ลกันิติธรรม
กับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  คือพระราชพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นด้วย เพราะเน้ือหาของพระราชบัญญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 นั้นเป็นเน้ือหาท่ีก าหนดขอบอ านาจการบริหารของฝ่ายบริหารอย่างชัดเจน 
ประกอบกบัมาตรา  3/1 ไดบ้ญัญติัให้น าเอาหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมา
บงัคบัใช้ในพระราชบญัญติัดงักล่าวจึงท าให้เม่ือน าบทบญัญติัของการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไปบญัญติัเพิ่มเติมท าให ้พระราชบญัญติัฉบบัน้ีมีความสมบูรณ์ยิง่ขึ้น 
 - ประเด็นท่ี 5 ถอ้ยค าในบทบญัญติัควรมีถอ้ยค าท่ีเป็นหลกันิติธรรมกลางเพื่อง่ายแก่การ
น าไปใช ้และง่ายแก่การตีความนั้น ซ่ึงผูวิ้จยัเห็นดว้ย และจะท าการปรับปรุง เพิ่มเติม เพื่อใหก้ารร่าง
กฎหมายมีความชดัเจนง่ายแก่การท าความเขา้ใจ 
 จากประเด็นท่ีไดจ้ากการวิพากษแ์ละขอ้เสอแนะของประชากรทั้ง 5 ประเด็นดงักล่าว ท่ีท า
การวิพากษ์และเสนอแนะจาก Hearing ซ่ึงการวิจยัได้ท าการการแก้ไข ปรับปรุง เพิ่มเติมในร่าง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ในแต่ละมาตรา เป็นดงัน้ี  
 (1) มาตรา 3/2 เพิ่มเติมถอ้ยค าภายในมาตราใหส้มบูรณ์ คือ “การใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม โดยจะตอ้งค านึงถึงความยุติธรรม ความเสมอภาค 
เท่าเทียม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้และตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ทั้งน้ีการใช้อ านาจ
ทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม” 
 5.4 ร่างการพฒันากฎหมายการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 การยกร่างการพัฒนากฎหมายการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี โดยรวมเป็น 1 มาตรา ประกอบดว้ย  
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 มาตรา 3/2 “การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม โดย
จะตอ้งค านึงถึงความยุติธรรม ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใสตรวจสอบได ้ และตอ้งไม่
เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ทั้งน้ีการใชอ้  านาจทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” 
 
 

ร่าง 
พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ..) 
พ.ศ. .... 
หลกัการ 

แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ให้มีกฎหมายว่า
ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

เหตุผล 
เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน แก้ไขเพิ่มเติม

ฉบบัน้ีคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ได้บญัญติัให้ 
“รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม”  ท าให้ต้องมีบทบัญญัติรองรับการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีให้
เป็นไปตามหลักนิติธรรม ให้สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญดังกล่าว และเพื่อจะเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชน  ประเทศชาติ  และใหมี้ความเหมาะสมกบับริบทในการพฒันาประเทศ และ
ยงัเป็นการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..)  พุทธศกัราช .... 
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(ร่าง) 
พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. .... 

------------------------------ 
.................................................................................... 

....................................................................................................... 
.................................................................................... 

....................................................................................พระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ ใหป้ระกาศ
วา่  

โดยท่ีเป็นการสมควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ.2534 ใหมี้การบญัญติัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จึงทรงพระ
กรุณาโปรดเกลา้ฯ ใหต้ราพระราชบญัญติัขึ้นไวโ้ดยค าแนะน าและยนิยอมของรัฐสภา ดงัต่อไปน้ี 

 

มาตรา 1 พระราชบญัญติัน้ีเรียกวา่ "พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. ...." 

 

มาตรา 2 พระราชบญัญติัน้ีใหใ้ชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป 

 

มาตรา 3 ใหเ้พิ่มขอ้ความต่อไปน้ีเป็นมาตรา 3/2 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 “มาตรา 3/2 การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม 
โดยจะตอ้งค านึงถึงความยุติธรรม ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได ้
และตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ทั้งน้ีการใชอ้ านาจทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” 

 

 



 

บทที ่6 

สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยนั้นได้ก่อก าเนิดขึ้ นโดยการสร้าง
รัฐธรรมนูญแลว้จึงก าหนดโครงสร้างต่างๆ ใหป้รากฎอยูใ่นเน้ือหาของรัฐธรรมนูญ ไม่วา่จะเป็นแนวคิด
อ านาจอธิปไตย หรือแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจ ทั้งน้ีเพื่อให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยได้
บรรลุวตัถุประสงคข์องระบอบการปกครองในการคุม้ครองไวซ่ึ้งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็น
ส าคญั เช่นเดียวกบัการน าหลกันิติธรรมเขา้มาบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 ในมาตรา 3 วรรค 2 ความวา่ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้ง
ปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม”  จากการท่ีรัฐธรรมนูญได้บญัญติัให้การปฏิบติั
หน้าท่ีต่างๆของผูใ้ช้อ  านาจรัฐนั้นจะตอ้งปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายและหลกันิติธรรม เห็นได้
ชดัเจนว่ารัฐธรรมนูญนั้นตอ้งการท่ีจะคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยตอ้งการท่ีจะจ ากดั
อ านาจของบรรดาผูใ้ชอ้  านาจรัฐต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นอ านาจนิติบญัญติั อ านาจตุลาการ และอ านาจบริหาร 
โดยการปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัไวน้ั้น รวมถึงการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายขององค์กรต่างๆ ทุกระดับชั้นจะตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม  ในส่วนอ านาจในการ
บริหารประเทศของฝ่ายบริหารนั้นเป็นอ านาจอธิปไตยท่ีมีความส าคญัเป็นอย่างยิ่ง จะถูกใช้โดยคณะ
บุคคลท่ีมีช่ือเรียกว่า “คณะรัฐมนตรี” มีลกัษณะการใช้อ านาจแบบ ร่วมกันตดัสินใจในการบริหาร
ประเทศ ในการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ตามท่ีบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ ไดบ้ญัญติัไว ้
จึงอาจกล่าวไดว้า่อ านาจของฝ่ายบริหารนั้นเป็นอ านาจท่ีมีลกัษณะเฉพาะ เป็นอ านาจท่ีบริหารจดัการทั้ง
ภายใน และภายนอกประเทศ จะเห็นได้จากลักษณะการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร หรืออ านาจของ
คณะรัฐมนตรี ท่ีมีอยูด่ว้ยกนั 2 อ านาจ กล่าวคืออ านาจในการบริหารประเทศ และอ านาจในการปกครอง
ประเทศ อย่างไรก็ดีอ านาจทั้งสองส่วนน้ีลว้นแลว้มาจากฐานอ านาจของฝ่ายบริหารซ่ึงมีความคลา้ยคลึง
กนั และทบัซอ้นกนัอยู ่ 

ประกอบกบั “หลกันิติธรรม (The Rule of Law)” นั้นเป็นหลกัการท่ีใช้กันในระบบกฎหมาย
แบบจารีตประเพณี หรือ ระบบกฎหมายแบบ Common Law จึงอาจท าให้เกิดความสับสน การตีความ
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ถอ้ยค าท่ีไม่ถูกตอ้งผิดไปจากท่ีมาของหลกันิติธรรมได ้แมป้ระเทศไทยจะไดมี้การบญัญติั “หลกันิติ
ธรรม” ไวใ้นรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่เม่ือระบบกฎหมายของประเทศไทยเป็นระบบกฎหมายแบบลาย
ลกัษณ์อกัษร หรือระบบกฎหมายแบบ Civil Law จึงท าใหต้อ้งน าบทบญัญติัไปปฏิบติัตามวิถีของการใช้
กฎหมายแบบลายลกัษณ์อกัษร หรือ ระบบกฎหมายแบบ Civil Law หรือเรียกว่า “นิติวิธี” ดงันั้นผูใ้ช้
กฎหมายจึงไม่อาจละเลยต่อถอ้ยค าในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 มาตรา 3 วรรค 2 ได ้

ปัญหาอีกประการหน่ึงคือ  การน าหลักนิติธรรมเข้ามาบัญญัติ ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในมาตรา 3 วรรค 2 ความว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์ร
อิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม 
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ท าให้คณะรัฐมนตรี
จ าเป็นจะตอ้งปฏิบติังานให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม แต่ก็ประสบกบัปัญหาในการท่ียงัไม่มีบทบญัญติั
ในการก าหนดรายละเอียดต่างๆ ของหลกันิติธรรมไวอ้ย่างชดัเจน เพื่อให้เป็นไปตามระบบกฎหมายท่ี
ประเทศไทยใชอ้ยู่ ปัญหาดงักล่าวจึงท าให้เกิดหลกันิติธรรมแบบไทยๆขึ้น ซ่ึงอาจมีความคลาดเคล่ือน 
ไม่ตรงกบัหลกันิติธรรมท่ีมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณี หรือระบบกฎหมายแบบ Common Law 
นัก ดังจะเห็นได้จากการตีความหลักนิติธรรมของตุลาการ ศาล พนักงานอัยการ นักวิชาการ ท่ีมี
ความเห็นท่ีแตกต่างกนัออกไป 

ผูว้ิจยัจึงไดค้น้พบหลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ รัฐประศาสกลไก เคร่ืองมือ เพื่อ
ผลกัดนัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีจ าเป็นจะตอ้งน าเน้ือหา กลไก 
วิธีการบางส่วนอนัส าคญัเพื่อการท าใหห้ลกันิติธรรมนั้นบรรลุวตัถุประสงค ์และเกิดผลสัมฤทธ์ิในหลกั
นิติธรรม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย ซ่ึงเน้ือหาของหลกัธรรมาภิบาลนั้นถูกน ามาบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมาย
แลว้ โดยพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  

ประเด็นส าคญัอีกประการหน่ึงคือ  การใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไปในทางท่ีท า
ให้เกิดความเสียหายต่อรัฐ จนท าให้เกิดการ “ทุจริตเชิงนโยบาย” ไม่ว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
โดยมีมติคณะรัฐมนตรีในกรณีคลองด่าน การใช้อ านาจทางปกครองกรณีออกสลาก 2 และ 3 ตวั การ
แต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการระดับสูง หรือในกรณีการใช้อ านาจทางปกครองในกรณีท่ีเป็นการบริหาร
บา้นเมืองในสภาวะโรคระบาดโควิด 19 เป็นตน้  จึงจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งบญัญติักลไก วิธีการใชห้ลกั
นิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไวเ้ป็นการเฉพาะ ทั้งน้ีเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์อง
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย และหลกันิติธรรม 
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จากท่ีกล่าวมาน้ีท าให้การวิจยัก าหนดเป้าหมายในการหาค าตอบของการวิจยัคือ การพฒันา
กลไก วิธีการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยค าตอบท่ีไดม้านั้นน าไปสู่
การจดัท าเป็นกฎหมายพฒันาการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

การวิจยัไดใ้ชว้ิธีวิทยาการวิจยัเชิงคุณภาพ ประกอบดว้ย การวิจยัเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก 
การมีส่วนร่วมออกแบบ ร่วมออกแบบ ในการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูล และใชแ้นวคิดปรัชญา
ส านกักฎหมายธรรมชาติ ปรัชญาส านกักฎหมายบา้นเมือง ทฤษฎีการใชอ้ านาจรัฐ ทฤษฎีการบงัคบัใช้
กฎหมาย และรูปแบบของกฎหมายต่างประเทศ คือสหราชอาณาจกัร สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
และสหพนัธรัฐเยอรมนี รวมทั้งกฎหมายไทย คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534พระราชบญัญติัวิธิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546  ในการวิเคราะห์ และเม่ือไดค้  าตอบส าหรับ
การจดัท าเป็นการพฒันาหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีแลว้การวิจยั
ได้น าไปสู่การจัดท าการรับฟังความคิดเห็น (Hearing) เพื่อให้ประชากรท่ีมีส่วนเก่ียวข้องได้ให้ข้อ
วิพากษ ์และขอ้แนะน าท่ีน าไปสู่การปรับปรุงแกไ้ขร่างหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี ทั้ งน้ีเพื่อให้เป็นกฎหมายหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งต่างๆ สามารถน าไปใชไ้ด ้

ดงันั้นในงานวิจยัน้ีจึงไดบ้ทบญัญติัของกฎหมายท่ีเหมาะสมกบัการใชอ้  านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี คือ “มาตรา 3/2 การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติ
ธรรม โดยจะตอ้งค านึงถึงความยุติธรรม ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบ
ได ้และตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ทั้งน้ีการใชอ้  านาจทางปกครองดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ซ่ึงไดน้ าไปแกไ้ขปรับปรุง
ในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 ทั้งน้ีเพราะเน้ือหาของพระราชบญัญติั
ดังกล่าวนั้นมีความเหมาะสมส าหรับการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารมากท่ีสุด ค าตอบท่ีได้มาจาก
ผลการวิจยัสามารถสรุปไดด้งัน้ี 
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6.1 สรุปผลการวิจัย 
 ประเด็นความเป็นมาของหลกันิติธรรมสากล 

ผลการวิจยัเอกสารพบวา่ “หลกันิติธรรม (Rule of Law)” มีการพฒันาการมาจากระบบกฎหมาย
แบบจารีตประเพณีกฎหมาย หรือ Common Law หากพิจารณาตามตวัอกัษรภาษาองักฤษ Rule of Law 
ในระบบกฎหมาย Common Law ไดรั้บอิทธิพลแนวคิดจาก A.V. Dicey ซ่ึงก าหนดให้หลกันิติธรรมมี
สาระส าคญัคือ บุคคลทุกคนเสมอกันในสายตาของกฎหมายของแผ่นดินและอยู่ ในอ านาจของศาล
ยุติธรรมปกติ ในทางต่างประเทศจึงสามารถสรุปไดว้่าหลกันิติธรรมนั้น จึงหมายถึงความเสมอภาคกนั
ต่อหน้ากฎหมาย  หรือ Rule of Law หมายถึง รัฐ หรือชุมชนต้องรับผิดชอบต่อกฎหมายเดียวกัน 
(Society, National Geographic (2019-03-15). "Rule of Law". National Geographic Society. Retrieved 
2022-01-29.) ซ่ึงปัจจุบนัมีองค์กรระหว่างประเทศท่ีไม่แสวงหาก าไร (World Justice Project (WJP)) 
เห็นว่าหลกันิติธรรมเป็นการยากท่ีจะให้ความหมายท่ีชดัเจนแต่กระนั้นการนิยามความหมายของหลกั
นิติธรรมอาจกระท าไดโ้ดยการพิจารณาชุดของผลลพัธ์ท่ีเกิดขึ้นกบัสังคม ซ่ึงสะทอ้นใหเ้ห็นถึงมุมมองท่ี
ซับซ้อนของแนวคิดเก่ียวกบัหลกันิติธรรม   และส าหรับตวัช้ีวดัหลกันิติธรรมท่ี WJP น ามาใชใ้นการช้ี
วดัหลกันิติธรรมของประเทศต่างๆ คือ การพิจารณาถึงผลลพัธ์ของนโยบาย ซ่ึง WJP ได้วางกรอบ
ส าหรับหลกันิติธรรมไว ้4 ประการ กล่าวคือ 1. Accountability 2. Just Laws 3. Open Government 4. 
Accessible and Impartial Dispute Resolution (https: //worldjusticeproject-org.translate.goog. สืบค้น
เม่ือ 3 เมษายน 2565)  

ประเด็นความหมายของหลกันิติธรรม 
ส าหรับความหมายของ “หลกันิติธรรม” ส าหรับประเทศไทยนั้นมีบญัญติัไวห้ลากหลาย อาทิ 

หลกันิติธรรม ตามความหมายท่ีปรากฎอยู่ในพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ได้ให้
ความหมายว่า (กฎ) น. หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีบุคคลทุกคนตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายอยา่ง
เท่าเทียมกัน (อ. Rule of law). กฎแห่งกฎหมาย กฎหมายพื้นฐาน ความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย 
(https://dictionary.orst.go.th/. สืบคน้เม่ือ 3 เมษายน 2565) และการใหค้วามหมายของนกันิติศาสตร์ไทย
ก็มีหลากหลาย อาทิ ศ.ดร.ประยูร กาญจนดูร ไดใ้ห้ความหมายว่า หลกันิติธรรมตรงกบัภาษองักฤษว่า 
The Rule of Law หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายซ่ึงจ ากดัอ านาจทางนิติบญัญติัเพื่อป้องกนัการใช้
อ านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นไปโดยเสมอ
ภาคกนัตามกฎหมาย อีกทั้ง ศาสตราจารย ์ดร.วิษณุ เครืองาม อธิบายวา่หลกันิติธรรม หมายถึง “กฎหมาย
เป็นใหญ่มีความเสมอภาคและในกรณีท่ีเกิดขอ้พิพาทขึ้นตอ้งระงบัคดีโดยศาลโดยพิจารณาคดีท่ีเป็น
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ธรรมไม่เลือกปฏิบติั และไม่ออกกฎหมายลงโทษยอ้นหลงัให้โอกาสน าพยานเขา้สืบหรือท่ีเรียกว่า Fair 
trial ซ่ึงเป็นหัวใจของหลกันิติธรรม” (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2552)  และ ศาสตราจารย ์ดร.ธงชยั วินิจจะ
กุล ใหค้วามหมายของ Rule of Law หลกันิติธรรม หมายถึง การปกครองของกฎหมาย (ธงชยั วินิจจะกุล
, 2563) ซ่ึงเป็นการให้นิยาม ความหมายท่ีมีลกัษณะท่ีใกลเ้คียงกนั ดงันั้นในปี พ.ศ. 2554 ไดมี้การจดัตั้ง
คณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) ขึ้นมาเพื่อท าการศึกษา “หลกั
นิติธรรม” ได้ความว่า หลักนิติธรรม หมายถึง หลักพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีกฎหมายกระบวนการ
ยุติธรรม หรือการกระท าใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแยง้ต่อหลักนิติธรรม โดยอาจจ าแนกได้ 2 
ประการ 1) หลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลกันิติธรรมในความหมายอย่างแคบ 2) หลกันิติธรรม
โดยทัว่ไป หรือ หลกันิติธรรมในความหมายอย่างกวา้ง (หลกันิติธรรม. 2557) หรือตามความเห็นของ 
ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชย ์(ขอ้คิดเห็นบางประการในคดีปกครอง.2564) ไดส้รุปหลกัการยอ่ย
อนัเป็นสาระส าคญัท่ีเป็นองคป์ระกอบของหลกันิติธรรมดงัน้ี 

หลกัการส าคญัท่ีเกิดจากหลกันิติธรรมสาระส าคญัของหลกันิติธรรม ซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐาน
ของรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย 4 ประการขา้งตน้ ก่อใหเ้กิดหลกัการส าคญั 4 หลกัการดว้ยกนั ไดแ้ก่  

1. หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
2. หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  
3. หลกัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

โดยองคก์รตุลาการ ( Judicial Review of the Legality Administrative Action) และ 
4. หลกัการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยองคก์รตุลาการ  

(Judicial Review of the Constitutionality Legislation) ซ่ึงหากมีการฝ่าฝืนหลกัการย่อยทั้ง 4 หลกัน้ีจึง
เท่ากบัเป็นการฝ่าฝืนหลกันิติธรรมเช่นกนั 

ในดา้นกฎหมายต่างประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมาย Common Law โดยเฉพาะในสหราชอาณาจกัร
ได้มีพฒันาการหลกันิติธรรมเป็นรูปธรรมมาเน่ินนาน นับแต่มหากฎบตัร หรือ Magna Carta 1215 , 
Petition of Rights 1628 , Habeas Corpus Act 1679 , Bill of Rights 1688 มาเป็นล าดับ (วรเจตน์ ภาคี
รัตน์, 2555) โดยหลกันิติธรรมดงักล่าวมีความใกลชิ้ดกบัอ านาจทางนิติบญัญติัมากกว่าอ านาจอ่ืนๆ และ
หลกันิติธรรมก็สอดแทรกอยู่ในค าพิพากษาของศาล และน ามาใช้เป็นบรรทดัฐานเร่ือยมาจนกระทัง่
ปัจจุบนั และในประเทศสหรัฐอเมริกายงัได้น าหลกันิติธรรมไปใช้ในระบบกฎหมายของตนเองโดย
สร้างรายละเอียดขึ้นมาใหม่ โดยเรียกวา่ “หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย (Due Process of Law)”  
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ในกฎหมายระหว่างประเทศไม่ว่าจะเป็น Universal Declaration of Human Rights 1948 หรือ
ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน 1948 อาจกล่าวไดว้า่เป็นตน้แบบของหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ
ของมวลมนุษยชาติบนโลกใบน้ี ซ่ึงนานาอารยประเทศลว้นแลว้แต่ตอ้งปฏิบติัตามนัยยะแห่งปฏิญญา
ฉบบัน้ี ซ่ึงในส่วนของ “หลกันิติธรรม” นั้นปรากฏอยู่ในค าปรารภ วรรค ท่ี 3 ท่ีไดบ้ญัญติัไวว้่า “.........
ดว้ยเหตุท่ีเป็นส่ิงจ าเป็น สิทธิมนุษยชนควรไดรั้บความคุม้ครองโดยหลกันิติธรรม..........” ประกอบกบั
ในวรรค ท่ี 4 ของปฏิญญาดงักล่าวแมมิ้ไดบ้ญัญติัหลกันิติธรรมไวโ้ดยตรง แต่ก็ไดน้ าหลกัการอนัเป็น
สาระส าคัญของหลักนิติธรรมประกาศย  ้ าไว้ โดยบัญญัติว่า “.. . . . . .. ..ด้วยเหตุท่ีประชาชนแห่ง
สหประชาชาติไดย้นืยนัไวใ้นกฎบตัรถึงความเช่ือมัน่ในสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน ในศกัด์ิศรีและคุณค่า
ของตวับุคคล และในความเสมอกนัแห่งสิทธิของทั้งชายและหญิง..........” และในเน้ือหาของประกาศ
สิทธิมนุษยชนดงักล่าวยงัไดบ้ญัญติัรับรอง คุม้ครอง ซ่ึงสิทธิต่างๆ ท่ีเก่ียขอ้งกบัหลกันิติธรรมใน ขอ้ 1 
ท่ีมนุษยท์ั้งปวงเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกนัในศกัด์ิศรี และสิทธิ ขอ้ 2 ในการตอ้งไม่ไดรั้บแบ่งแยก 
หรืออาจเรียกไดว้่า มนุษยท์ั้งหลายตอ้งไม่ถูกเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม ขอ้ 6 การไดรั้บการคุม้ครอง
ตามกฎหมายว่าบุคคลทุกคนเป็น “บุคคล” ขอ้ 7 ความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย จะตอ้งไม่มีการเลือก
ปฏิบติัทุกคนตอ้งเสมอภาคกนัตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงถือเป็นองค์ประกอบหลกัของหลกันิติธรรม
และถือเป็นสาระส าคญัของหลกันิติธรรม ขอ้ 10  การไดรั้บการพิจารณาอยากเป็นธรรมและเปิดเผยจาก
ศาลท่ีมีความเป็นอิสระ เป็นตน้  

ในส่วนของ ASEAN Declaration 1967 (Bangkok Declaration 1967) หรือปฏิญญาอาเซียน ได้
ก าหนดจุดมุ่งหมายและวตัถุประสงคใ์นการก่อตั้ง ASEAN ไวใ้นส่วนท่ี 2 ขอ้ 2  ท่ีก าหนดให้ “เพื่อเป็น
การส่งเสริมสันติภาพและเสถียรภาพในภูมิภาคอาเซียนดว้ยการเคารพความยุติธรรมและหลกันิติธรรม
ในความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศในภูมิภาคและยดึมัน่ในหลกัการของกฎบตัรสหประชาชาติ”  

เช่นเดียวกับเน้ือหาใน ASEAN Charter 2008 หรือ กฎบัตรสมาคมแห่งประชาชาติเอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใต ้ท่ีไดก้ าหนดหลกัการส าคญัท่ีประเทศสมาชิกตอ้งใช้ร่วมกนัและให้ความส าคญัอนั
ไดแ้ก่ การเคารพหลกัอ านาจอธิปไตย การไม่แทรกแซงกิจการภายใน หลกันิติธรรม และธรรมาภิบาล 
ของประเทศสมาชิก 

จากเอกสารส าคญัทั้งสองของอาเซียนเห็นเป็นประจกัษ์ไดว้่า “หลกันิติธรรม” เป็นหลกัการท่ี
นานาประเทศในภูมิภาคน้ีจะตอ้งให้ความส าคญัและจะตอ้งเคารพต่อหลกัการดงักล่าว ประกอบกับ
เอกสารทั้งสองมิได้บัญญัติระเอียดลึกซ้ึงถึงองค์ประกอบใดๆของหลักนิติธรรมเหมือนอย่างเช่น 
Universal Declaration of Human Rights 1948 หรือปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน 1948 
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ในส่วนของกฎหมายไทยพบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 
วรรค 2 ไดบ้ญัญติั “หลกันิติธรรม” ไวเ้พื่อใชบ้งัคบักบัคณะรัฐมนตรี ประกอบกบัไดมี้การตราพระราช
กฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดมี้การบญัญติัหลกัธรร
มาภิบาลไวใ้ชบ้งัคบั เช่นเดียวกบัพระราชญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แต่ไม่ปรากฏ
วา่คณะรัฐมนตรีจะตอ้งถูกบงัคบัตามกฎหมายทั้งสองฉบบัน้ี 

นักนิติศาสตร์ของไทยส่วนใหญ่ให้ความเห็นว่าหลกันิติธรรมนั้นมีคุณค่าทางปรัชญาสูงกว่า
รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ซ่ึงสอดคลอ้งกบัความเห็นเร่ืองหลกันิติธรรมของ ศาสตราจารยจิ์ตติ ติงศ
ภทิัย ์ไดอ้ธิบายถึงความหมายของหลกันิติธรรมว่าหมายถึง ไม่ใช่ขอ้ก าหนดหรือบทบญัญติัทั้งหลายท่ีมี
อยู่ในตวักฎหมายหรือกฎอนัเป็นหลกัในมาตราต่างๆ ก าหนดไว ้แต่หมายถึงกฎท่ีบงัคบัตวับทกฎหมาย
หรือบงัคบักฎหมายลกัษณะต่างๆ ในกฎหมายเหล่านั้นตอ้งอยู่ในกรอบในบงัคบัของกฎนั้นอีกชั้นหน่ึง 
“…….ความหมายของ Rule of Law คือประมวลหลกัของสิทธิขั้นมูลฐานท่ีแทรกอยู่ในองคก์ารแห่งรัฐ
ซ่ึงมีอ านาจและวิธีการอนัจะท าให้สิทธิเหล่านั้นมีผล ประกอบดว้ยหลกัสถาบนั และวิธีการซ่ึงมีอยู่ใน
กฎหมายอนัชุมชนรับรองและคุม้ครองประโยชน์ของเอกชน โดยจ ากดัขอบเขตอ านาจของเจา้หน้าท่ี
ของรัฐ หลกัท่ีว่าน้ีใชบ้งัคบัแก่ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ และทนายความจึงเป็นท่ีรับรอง
กนัว่าเป็นกฎอนัเป็นฐานท่ีตั้งแห่งการก่อสิทธิขั้นมูลฐานตามกฎหมาย…” และศาสตราจารยจิ์ตติยงัเห็น
อีกดว้ยว่า The Rule of Law นั้นเป็นกฎขอ้บงัคบัเหนือกฎหมายอีกชั้นหน่ึงซ่ึงเป็นแนวคิดมาแต่โบราณ 
(จิตติ ติงศภทิัย,์ 2555) ซ่ึงศาสตราจารย ์ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ์ไดอ้ธิบายไปในทิศทางเดียวกนั กล่าวคือ 
หลกันิติธรรม หมายถึง การปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่มิใช่คนเป็นใหญ่ โดยท่านกล่าวว่า “ใน
ประเทศท่ีถือหลกัการน้ี เม่ือเกิดความขดัแยง้ระหว่างราษฎรดว้ยกนั หรือระหว่างราษฎรกบัขา้ราชการ 
หรือแมก้ระทัง่ระหว่างราษฎรกบัผูมี้อ านาจใหญ่โตของบา้นเมือง เกิดปัญหาว่าฝ่ายใดผิดฝ่ายใดถูก ควร
จะบังคับการให้เป็นอย่างใดแล้ว กฎเกณฑ์หรือเคร่ืองวดัท่ีจะน ามาช้ีขาดปัญหาเหล่าน้ีก็คือตัวบท
กฎหมายของบา้นเมืองไม่ใช่ช้ีขาดบังคับบญัชาไปตามอารมณ์หรือตามอ าเภอใจของผูมี้อ  านาจ ถ้า
หลกัการน้ีฝังรากฐานลงในประเทศชาติบา้นเมืองใดอยา่งมัน่คงแลว้บา้นเมืองนั้นก็จะมีขื่อมีแปท าให้ผูมี้
ก าลงัมากกว่า ไม่กลา้และไม่อาจข่มเหงผูมี้ก าลงัน้อยกว่า ผูมี้สติปัญญาฉลาดกว่าไม่กลา้และไม่อาจใช้
สติปัญญาของตนเอารัดเอาเปรียบผูมี้สติปัญญาดอ้ยกวา่ สรุปแลว้หลกัเร่ืองนิติธรรมหากจะอธิบายแบบ
ไทยๆ คือหลกัไม่ให้คนข่มเหงและเอารัดเอาเปรียบกันโดยถือกฎหมายเป็นหลกัเป็นประธานในการ
ปกครองบา้นเมืองนั่นเอง” (ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2536) และความเห็นของศาสตราจารย ์ดร. ประยูร กาญ
จนดุล กล่าวว่า ค  าว่า หลกันิติธรรม ตรงกบัภาษาองักฤษว่า The Rule of Law ซ่ึงหมายถึง “หลกัพื้นฐาน
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แห่งกฎหมายซ่ึงจ ากดัอ านาจในทางนิติบญัญติัเพื่อป้องกนัมิให้ใช้อ านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและ
เพื่อคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นไปโดยเสมอภาคกันตามกฎหมาย”  เป็น
แนวความคิดเห็นเก่ียวกับความหมายของหลกันิติธรรมท่ีมีความแตกต่างกันไปในรายละเอียด แต่
หลักการส าคัญของหลักนิติธรรมท่ีมุ่งจ ากัดอ านาจผูป้กครอง และคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนยงัคงอยู่ ประกอบกับองค์กรตุลาการของไทยได้หยิบยกหลกันิติธรรมมาใช้ประกอบการ
ตดัสินคดีต่างๆมากมาย อีกทั้งประเทศไทยใชร้ะบบศาลคู่ และมีศาลช านญัการท่ีหลากหลายจึงส่งผลให้ 
“หลกันิติธรรม” ท่ีถูกหยบิยกขึ้นมาเป็นเคร่ืองมือในการวินิจฉยัของศาลจึงมีความแตกต่างกนัออกไปใน
รายละเอียด แต่ยงัคงหลกัการของหลกันิติธรรมอยู่ คือการใชก้ฎหมายดว้ยความยุติธรรมและความเป็น
ธรรมเป็นหลกัการส าคญั  ประกอบกบัหลกันิติธรรมในไทยนั้นมีความหมายท่ีหลากหลาย แต่อยู่บน
พื้นฐานท่ีคลา้ยคลึงกนั คือ “การใชก้ฎหมายอยา่งเป็นธรรม” และหลกันิติธรรมของไทยนั้นยงัคงตอ้งรอ
ระยะเวลาพฒันาการของหลกันิติธรรมเพื่อให้เกิดการตกตะกอนความคิดส าหรับหลกันิติธรรมของ
ประเทศไทย อีกทั้งประชากรสัมภาษณ์ทั้งหมดเห็นดว้ยในการน าหลกันิติธรรมเขา้มาบญัญติัเพื่อใช้เป็น
กฎหมายเป็นเคร่ืองมือส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอย่างท่ีสุด เพราะหลกันิติ
ธรรมนั้นมีความเช่ือมโยงและเป็นหลกัการอนัเปรียบเสมือนเสาหลกัของระบอบประชาธิปไตยหลกัการ
หน่ึง 

ประเด็นกลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลักดันการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

ในทางวิชาการแมส้ามารถจ าแนกองคป์ระกอบของหลกันิติธรรมโดยแทอ้อกมาไดแ้ต่เป็นการ
ยากท่ีจะน าไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายของหลกันิติธรรม แต่กรณี
ดังกล่าวนั้นประเทศไทยได้มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ.2546 หรือการใช้หลกัธรรมาภิบาลมาปรับใช้กบัการบริหารราชการแผ่นดิน
ของหน่วยงานรัฐ ประกอบกบัหลกันิติธรรมยงัเป็นหลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของหลกัธรรมาภิบาลอีก
ประการหน่ึงดว้ย ดงันั้นเพื่อจะใหห้ลกันิติธรรมสามารถท างานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพจึงจ าตอ้งน าหลกั
ธรรมาภิบาลเขา้มามีส่วนในการเป็นกลไกร่วมส าหรับการน าไปสู่การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ไดจ้ านวนทั้งส้ิน 9 ขอ้ส าคญั จึงไดก้ าหนดเป็นประเด็นในการจดัท า Co-
design กล่าวคือ 1) ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหนา้ท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้2) การใช้
อ านาจหน้าท่ีด้วยความโปร่งใส 3) การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าท่ี โดยการสร้าง
วิธีการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ือง 4) การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
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ตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล 5) การใหค้วามเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาค
ส่วน โดยไดรั้บการปฏิบติัจากคณะรัฐมนตรี 6) การก าหนดนโยบายจะตอ้งค านึงถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้
ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด 7) คณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้
เสียในสถาบนัของตน 8) การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหารและการใชอ้ านาจ
ทางปกครอง ท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องคก์ร สถาบนั และประชาชน 9) การร่วมรับผิดในมติ
คณะรัฐมนตรี (Collective Liability)  

หลกัการ ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ ทั้งน้ีขอ้คน้พบทั้ง 9 ขอ้นั้น
สามารถใช้ส่งเสริม ผลักดันความเป็นรูปธรรมให้แก่หลักนิติธรรม และเพิ่มความตระหนักให้แก่
คณะรัฐมนตรีผูใ้ช้อ  านาจทางปกครอง อีกทั้งยงัเป็นการเพิ่มหลักประกันซ่ึงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนอีกประการหน่ึง ทั้งน้ีเพื่อใหห้ลกันิติธรรมนั้นบรรลุวตัถุประสงค ์และท าใหห้ลกันิติธรรมนั้น
เกิดผลสัมฤทธ์ิทางหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย และขอ้ส าคญัอีกประการหน่ึงคือ การน าขอ้
คน้พบทั้ง 9 ขอ้ มาก าหนดหรือตราเป็นกฎหมายเพื่อก าหนดใหข้อ้คน้พบทั้ง 9 ขอ้ซ่ึงมีสถานะเป็นกลไก 
เคร่ืองมือ วิธีการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอีกประการหน่ึงดว้ย  โดยขอ้
คน้พบท่ีผูวิ้จยัคน้พบนั้นมีขอ้คน้พบบางขอ้ท่ีมีลกัษณะเป็นองค์ประกอบของหลกันิติธรรมโดยตวัเอง 
อาทิ การให้ความเสมอภาค เท่าเทียม และขอ้คน้พบบางขอ้มีลกัษณะเป็นกลไก อาทิ ความโปร่งใส การ
ตรวจสอบการใชอ้ านาจ การใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม ฯ เป็นตน้ 

 
6.2 การอภิปรายผล 
 โดยท่ีเน้ือหาของบทบญัญติัว่าดว้ยกลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นสามารถจ าแนกออกเป็นสาระส าคญักล่าวคือ “มาตรา 3/2 การ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม โดยจะต้องค านึงถึงความ
ยติุธรรม ความเสมอภาค เท่าเทียม ความโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได ้และตอ้งไม่เลือกปฏิบติัโดย
ไม่เป็นธรรม ทั้ งน้ีการใช้อ านาจทางปกครองดังกล่าวจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ประกอบกบัถอ้ยค าของมาตราดงักล่าวจะไม่เป็น
การเฉพาะเจาะจงลงไปทั้งน้ีเพื่อใหก้ฎหมายเป็นพลวตัของสังคม เพื่อใหท้นัสมยัและเกิดความเหมาะสม
กบัยคุและสมยั 
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 - ลกัษณะของหลกันิติธรรม 
 จากขอ้สรุปของการวิจยัท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ี สามารถจ าแนกความหมายของหลกันิติธรรม ได ้2 
ลกัษณะกล่าวคือ ความหมายตามระบบกฎหมายแบบ Common Law หรือความหมายตามแบบสากล 
และความหมายแบบไทย ซ่ึง “หลกันิติธรรม” ในความหมายแบบสากล หมายถึง ความเสมอภาคกนัต่อ
หน้ากฎหมายบุคคลใดๆ ย่อมตกอยู่ภายใตก้ฎหมายอย่างเดียวกนั และตอ้งถูกตดัสินโดยศาลยุติธรรม
เพียงศาลเดียวเท่านั้ น อย่างไรก็ตามในบริบทของความหมายใน “หลักนิติธรรม”ของไทยนั้ นมี
ความหมายท่ีแตกต่างกนัออกไป เน่ืองจากระบอบการปกครองแบบสมบูรณายาสิทธ์ิราชย ์คือการท่ีถือ
ว่าพระมหากษตัริยเ์ป็นผูมี้อ านาจจ ากดัและทรงธรรมตามทศพิธราชธรรมและความเป็น “ธรรม” ตาม
หลกัศาสนาพุทธ จึงท าให้ “หลกันิติธรรม” นั้นมีความหมายว่า การใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรม (ธงชยั 
วินิจจะกุล, 2563) อยา่งไรก็ตามในปัจจุบนั “หลกันิติธรรม” ส าหรับประเทศไทยยงัคงไม่มีบทบญัญติัใน
กฎหมายล าดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีน าไปรองรับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 2 ท่ีได้บัญญัติ “หลักนิติธรรม” เอาไว ้การท่ี
รัฐธรรมนูญบญัญติัเช่นน้ีท าให้คณะรัฐมนตรีจ าตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีโดยการใช้อ านาจทางปกครองให้
เป็นไปตามหลกันิติธรรม แต่หลกันิติธรรมนั้นมีลกัษณะความเป็นนามธรรมสูง ประกอบกับนิยาม 
ความหมายนั้นยากแก่การจ ากดัความ ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีนกักฎหมายตะวนัตกและนกักฎหมายไทย
ล้วนแล้วแต่ก าหนดค านิยาม และความหมายของ “หลักนิติธรรม” ท่ีมีความแตกต่างกันออกไป 
องคป์ระกอบของหลกันิติธรรมตามความหมายของระบบ Common Law และองคป์ระกอบของหลกันิติ
ธรรมของไทยนั้นสามารถจ าแนกออกมาได้ดังน้ี 1) ความเสมอภาคและความเท่าเทียม การไม่เลือก
ปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 2) ความโปร่งใสตรวจสอบได้ 3 )  ความยุติธรรม เม่ือได้พิจารณาถึง
องค์ประกอบของหลกันิติธรรมท่ีเหมาะสมกบังานวิจยัช้ินน้ีแลว้  ผูว้ิจยัจึงไดต้รวจสอบความถูกต้อง 
เหมาะสมในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายต่างๆ แล้ว พบว่า
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงมีหลกัการในการบริหารราชการภายใต้
วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีและการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน อนัเป็นกฎหมายหลกัใน
การให้อ านาจแก่คณะรัฐมนตรีโดยตรง ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติ
ธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ้แต่หลักนิติธรรมดังกล่าวเป็นหลักการท่ีเป็นนามธรรม  และไม่
สามารถน ามาถ่ายทอดให้เป็นหลกัเกณฑ์ในการควบคุมการใช้อ านาจของผูป้กครองได้อย่างชดัเจน 
ประกอบกับพฒันาการหลักนิติธรรมของประเทศไทยนั้นยงัไม่เพียงพอ เม่ือน าไปเปรียบเทียบกับ
ประเทศท่ีเป็นต้นก าเนิดของหลกันิติธรรม คือ สหราชอาณาจักร ประกอบกับการท่ีประเทศไทยมี
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รัฐประหารอยู่บ่อยคร้ัง หลกันิติธรรมถูกบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแมจ้ะเป็น
กฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิสูงสุดแต่ดว้ยเหตุการณ์ทางการเมืองจึงท าให้รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นบ่อเกิดของหลกั
นิติธรรมท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรของประเทศไทยอาจมีการปรับเปล่ียนหรือเปล่ียนแปลงไปในอนาคต 
ซ่ึงเป็นผลกระทบโดยตรงต่อสารัตถะของหลกันิติธรรมและพฒันาการของหลกันิติธรรมท่ีขาดความ
ถูกต้องและต่อเน่ือง  ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายท่ีบัญญัติรองรับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในการน าหลกันิติธรรมไปใช้บงัคบัแก่คณะรัฐมนตรี โดยการพฒันากฎหมายให้มีการใช้
หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพื่อควบคุมการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีโดยตราไวใ้นพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงร่างการ
พฒันาการใชห้ลกันิติธรรมดงักล่าวจะส่งผลดีต่อปรัชญาและวตัถุประสงคข์องหลกันิติธรรมท่ีสามารถ
น ามาบญัญติัเพื่อเป็นแนวทางในการใชอ้ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  
 - กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลักดันการใช้หลกันิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 

กลไก เคร่ืองมือ เพื่อส่งเสริม ผลกัดนัการน าหลกันิติธรรมไปใช้กบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ให้เป็นรูปธรรมเป็นประเด็นท่ีส าคญัอนัท่ีจะท าให้หลกันิติธรรมนั้นบรรลุวตัถุประสงค์ 
และเกิดผลสัมฤทธ์ิเป็นรูปธรรมของหลกันิติธรรม รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย ทั้งน้ีเพื่อใหห้ลกันิติธรรม
นั้นท าหน้าท่ีในการปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ควบคุมและตรวจสอบอ านาจผูใ้ช้อ  านาจ
ปกครอง ดงันั้นเพื่อท่ีจะให้หลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญเกิดผลสัมฤทธ์ิเป็นรูปธรรมได้จะตอ้งอาศยั
กลไกท่ีถูกก าหนดไวใ้น พระราชกฤษฎีกาว่าหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 
2546 น ามาปรับใชเ้พื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 

-วตัถุประสงคห์ลกัของหลกันิติธรรม 
บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 3 วรรค 2 นั้นจะสามารถ

เป็นแม่บทในการใช้หลกันิติธรรมของผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยทุกฝ่ายได้เป็นอย่างดี อย่างไรก็ตาม หาก
พิจารณาถึงหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และการจ ากัดอ านาจของผูใ้ช้อ  านาจ
ปกครองแลว้ จะเห็นไดว้่าในประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายแบบลายลกัษณ์อกัษร หรือ Civil law จะใช้
หลกันิติรัฐเป็นหลกัการส าคญัในการให้กฎหมายเป็นผูป้กครองมนุษย ์คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน และจ ากดัอ านาจผูใ้ชอ้  านาจปกครอง และในประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี 
หรือ Common law จะใช้หลักนิติธรรมเป็นหลักการส าคัญในการให้กฎหมายปกครองมนุษย์ มุ่ง
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คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาน และจ ากดัอ านาจผู ้ใชอ้  านาจปกครอง แมห้ลกัการของทั้งสอง
ระบบจะมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนั แต่เน้ือหาและสาระส าคญัยงัคงมีวตัถุประสงคเ์ดียวกนั 
 สรุปการอภิปรายผล ตามท่ีกล่าวมาน้ีจะเห็นถึงประโยชน์ต่างๆท่ีจะเกิดขึ้นหากไดน้ าหลกันิติ
ธรรมมาบญัญติัและสามารถน าไปใช้ได้อย่างบรรลุวตัถุประสงค์ ประกอบกับหลกันิติธรรมนั้นเป็น
หลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของระบอบการปกครองประชาธิปไตย โดยมุ่งคุม้ครองซ่ึงสิทธิ เสรีภาพ
ของประชาชนในรัฐ โดยมุ่งจ ากดัและตรวจสอบอ านาจของผูใ้ชอ้  านาจปกครองอย่างแทจ้ริง อีกทั้งการ
บญัญติัหลกันิติธรรมเป็นลายลกัษณ์อกัษรน้ียงัเป็นการสร้างความตระหนกัให้แก่คณะรัฐมนตรีในการ
ใชอ้  านาจทางปกครองอยา่งระมดัระวงัมากยิง่ขึ้น 
 
6.3 ข้อเสนอแนะ 
 6.3.1 การวิจัยมีข้อเสนอแนะ ดังนี ้
  1. ให้มีการน าเอากลไก การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี
ท่ีจดัท าขึ้นมานั้นไปสู่กระบวนการทางนิติบญัญติัเพื่อให้ตราเป็นกฎหมายใชบ้งัคบั 
  2. เสนอแนะใหมี้การวิจยัความหมายของหลกันิติธรรมในทางวิชาการต่อไป 
               6.3.2 ข้อเสนอแนะในการท าวิจัยคร้ังต่อไป 
    การวิจัยเสนอแนะหัวข้อวิจยัท่ีควรท าต่อ คือ “ความหมายของหลกันิติธรรมตาม
บริบททางกฎหมายของประเทศไทย" 
 
6.4 ค าตอบของผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์และสมมติฐานการวิจัย 
 6.4.1 ผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์  
   - วตัถุประสงค์การวิจยัขอ้ 1 เพื่อศึกษาและวิจยั แนวคิดและหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกับ
กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี มีค าตอบอยู่
ใน บทท่ี 2 
          - วตัถุประสงคก์ารวิจยัขอ้ 2 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาวการณ์แห่งปัญหา อุปสรรค 
ขอ้จ ากัด ผลกระทบท่ีเก่ียวขอ้งกับการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี มี
ค าตอบอยูใ่นบทท่ี 4  
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   - ว ัตถุประสงค์การวิจัยข้อ  3 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายระหว่างประเทศ 
กฎหมายต่างประเทศ และกฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี มีค าตอบอยูใ่นบทท่ี 2 และ บทท่ี 4  
   - วตัถุประสงค์การวิจยัขอ้ 4  เพื่อพฒันากฎหมาย ขอ้เสนอแนะ และกระบวนการ
ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่างๆ อันเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี มีค าตอบอยูใ่น บทท่ี 4 และ บทท่ี 5 
 6.4.2 ผลการวิจัยตามสมมติฐานการวิจัย 
    สมมติฐานการวิจยัท่ีก าหนดไว ้คือ            
 บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไวใ้นมาตรา 3 วรรค 
2 ว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม”  ทั้งน้ีเพื่อเป็นการบงัคบัให้การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จะตอ้ง
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญอย่างเคร่งครัด แต่ ณ ปัจจุบันยงัมิได้มีบทบัญญัติใดๆ ในรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอ่ืนๆ ก าหนด กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดนัการใชห้ลกันิติธรรมส าหรับอ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการและทฤษฎีดา้นนิติศาสตร์ ดา้นรัฐศาสตร์ และดา้นรัฐประศาสน
ศาสตร์ ดงันั้นเพื่อให้เกิดความสมบูรณ์ในสาระส าคญัต่างๆ ของหลกันิติธรรม จึงจ าเป็นจะตอ้งมีการ
ก าหนด รายละเอียด กลไก เคร่ืองมือ เพื่อผลกัดันการน าหลกันิติธรรมไปใช้ และน าไปบญัญติัเป็น
กฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัต่อไป 
 ซ่ึงค าตอบท่ีไดจ้ากการวิจยัน้ีมีความสอดรับกบัสมมติฐานการวิจยัท่ีไดก้ าหนดไวใ้นบทท่ี 1 
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ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพือ่บรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพพิากษาในคดี

แถลงการณ์ร่วมระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลกมัพูชา เร่ืองการขึ้นทะเบียนปราสาทพระ
วิหารเป็นมรดกโลก). (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก 
http://www.publaw.net/publaw/View.asp?publawIDs=1292 [2564, มิถุนายน 15]. 
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ประวตัิผู้วจิัย 
 
ช่ือ-สกุล   พงศพล มหาวจัน์ 
วัน เดือน ปีเกดิ  2 มกราคม 2518 
สถานท่ีเกดิ  จงัหวดัเชียงใหม่ 
วุฒิการศึกษา  -พ.ศ. 2535 ส าเร็จการศึกษาชั้นมธัยมศึกษา โรงเรียนยพุราชวิทยาลยั 

-พ.ศ. 2539 ส าเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษาชั้ นปริญญาตรี คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัพายพั 
-พ.ศ. 2547 ส าเร็จการศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาชั้นปริญญาโท คณะ
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 

ประสบการณ์การท างาน -พ.ศ. 2547 อาจารยพ์ิเศษคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัพายพั 
-พ.ศ. 2549 อาจารยป์ระจ าหลกัสูตรนิติศาสตรบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยันอร์ท-เชียงใหม่ 

 -พ.ศ. 2553 หัวหน้าสาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย
นอร์ท-เชียงใหม่ 

 -พ.ศ. 2555 อาจารยพ์ิเศษ คณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลยัมหาจุฬา
ลงกรณราชวิทยาลยั วิทยาเขตลา้นนา 

 -พ.ศ. 2559 อาจารยพ์ิเศษวิทยาลยับริหารศาสตร์ มหาวิทยาลยัแม่โจ ้
 
 
 
 


