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บทค ดย่อ 
  
  การวิจยัมีวตัถุประสงค์ในการจดัท ากฎหมายเพื่อก าหนดกลไกซ่ึงช่วยส่งเสริมต่อการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ  ส าหรับการเก็บรวบรวม 
และวิเคราะห์ขอ้มูลใช้วิธีวิทยาการวิจยัเชิงคุณภาพ ประกอบดว้ย การวิจยัเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก 
การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ และการรับฟังความคิดเห็น  

 ผลการวิจยัพบวา่การใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีมีความส าคญัต่อการก าหนด
ทิศทางและการพฒันาประเทศ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติั
ให้คณะรัฐมนตรีน าหลกันิติธรรมมาใชใ้นการบริหารประเทศ  แต่ไม่มีกฎหมายใดก าหนดกลไกท่ีจะท าให้
หลักนิติธรรมท่ีใช้สามารถบรรลุประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใช้อ านาจทางรัฐบาล  
ของคณะรัฐมนตรี การวิจัยได้น าข้อค้นพบหลักการและทฤษฎีทาง นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์  
และรัฐประศาสนศาสตร์ ใช้เป็นเคร่ืองมือเพื่อให้มีการน าหลักนิติธรรมไปใช้อย่างเป็นรูปธรรม 
และเกิดผลสัมฤทธ์ิตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  การวิจยัไดป้รับปรุงแกไ้ขและเพิ่มเติม
ในกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยมีโครงสร้างของบทบญัญติั คือ 
สาระส าคญัของหลกันิติธรรม กลไกการใช้หลกันิติธรรม ลกัษณะการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี  

 การวจิยัเสนอแนะให้มีการพฒันากฎหมายเพื่อน าเอากลไกการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีจากการวิจยัไปตราเป็นกฎหมายตามกระบวนการทางนิติบญัญัติ 
เพือ่ใหเ้กิดการการบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีตามโครงสร้างกฎหมายท่ีไดจ้ากการวจิยัน้ี  
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ABSTRACT 

 The objectives of this research is to formulate a law that promotes implementation of 
the Rule of Law in the context of the government authority of the Cabinet according to  
the Constitution. Purpose of which are to collect and analyse data for qualitative research.  
The research methods include documentary research, insightful interview, participatory design, 
co-design, and hearings. 

 The result of research found that the use of government authority by the Cabinet is 
essential for direction and development of the country, which the Constitution of the Kingdom of 
Thailand B.E. 2560 (2017) required for the Cabinet to apply the Rule of Law in the administration 
of the country. But no law has established a mechanism by which the Rule of Law will achieve 
the efficiency and effectiveness of the Cabinet's exercise of government authority. The research 
applies principles and theories of law, of political science, and of political and administrative 
science as a tool for implementing the Rule of Law in a concrete way and achieving the aim of 
the Constitution of the Kingdom of Thailand. The research amended and added the law which 
stipulates in the State Administration Act B.E. 2534 (1991). Structures of the provision consist of 
core principles of the Rule of Law, mechanism for implementing the Rule of Law, and natures of 
the Cabinet when exercising its government authority. 

 The research suggests development of the law in order to bring the mechanism of 
implementing the Rules of Law with the government authority of the Cabinet, as discovered by 
the research, into force through the legislative process. Far and foremost, for effective 
enforcement with the Cabinet according to the legal structure found by this research. 
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บทที ่1 

บทน ำ 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

   1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
  นับตั้ งแต่ประเทศไทยได้เปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
(Absolute Monarchy) ซ่ึงพระมหากษัตริย์มีอ านาจเด็ดขาดในการปกครองและบริหารแผ่นดิน  
มาเป็นระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) 
ส่งผลใหท้รงมีพระราชสถานะและพระราชอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด หน่ึงในพระราชสถานะ
ท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ้คือ การเป็นประมุขแห่งรัฐ (Head of State) ซ่ึงการด าเนินการในส่วนท่ีเป็น 
การใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนนั้น พระมหากษตัริยท์รงใช้อ านาจน้ีผ่านองค์กรหลกั 3 องค์กร 
กล่าวคือ ทรงใช้อ านาจนิติบญัญัติผ่านทางรัฐสภาในการสร้างกฎหมายเพื่อเป็นเคร่ืองมือให้เกิด
ความสงบเรียบร้อยในสังคม ทรงใช้อ านาจบริหารผา่นทางคณะรัฐมนตรีในการบริหารและปกครอง
ประเทศ และทรงใชอ้ านาจตุลาการผา่นทางศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีและขอ้พิพาทต่าง ๆ 
  หากกล่าวเฉพาะอ านาจบริหาร (Executive Power) รัฐบาล (Government) ในฐานะองคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายบริหาร (Executive Branch) เป็นผูใ้ช้อ  านาจน้ี ซ่ึงมีบทบาทส าคญัยิ่งต่อการบริหาร
และการปกครองประเทศ ไม่วา่จะเป็นการรักษาความมัน่คงภายในประเทศ การสร้างความสัมพนัธ์
ระหวา่งประเทศ การวางโครงสร้างพื้นฐานและการพฒันาระบบสาธารณูปโภค การวางแผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นตน้ ส าหรับองคป์ระกอบของรัฐบาล ประกอบดว้ยสองส่วน ส่วนแรก คือ 
พระมหากษตัริย ์นอกจากทรงเป็นประมุขแห่งรัฐแลว้ ยงัทรงเป็นประมุขของฝ่ายบริหาร (วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 
2564, หน้า 16-17) ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของรัฐบาล หรือเรียกว่า “ฝ่ายบริหารท่ีไม่มีวาระการด ารงต าแหน่ง” 
เหตุท่ีกล่าวเช่นนั้นเน่ืองจากเม่ือพระมหากษตัริยส์วรรคต สละราชสมบติั หรือมีเหตุให้ไม่สามารถเป็น
กษัตริย์ได้ องค์รัชทายาทจะเข้าสืบทอดต าแหน่งพระมหากษัตริย์ทันทีโดยผลของกฎหมาย  
ดังนั้ นสถาบันพระมหากษัตริย์จะไม่ขาดความต่อเน่ื องในการสืบทอดทางอ านาจ ดังวลี ท่ี ว่า 
“พระมหากษัตริย์เสด็จสวรรคต ขอพระมหากษัตริย์ทรงพระเจริญ (The king is dead. Long live  
the king!)” หรือ “ขอพระมหากษตัริยท์รงพระเจริญ (Long live the king!)” วลีน้ีเป็นไปตามประเพณี 
ภายหลงัการข้ึนครองราชยข์องพระมหากษตัริยพ์ระองคใ์หม่ ซ่ึงเป็นการยืนยนัแสดงความยนิดีจาก
สาธารณชนและแสดงให้เห็นถึงความต่อเน่ืองในการสืบทอดราชบลัลงัก์ (Philip Graham Ryken, 
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2011, p. 18) ส่วนท่ีสอง คือ คณะรัฐมนตรี หรือเรียกวา่ “ฝ่ายบริหารท่ีมีวาระการด ารงต าแหน่งหรือ
ฝ่ายบริหารส่วนการเมือง” เม่ือรัฐบาลหมดวาระหรือพน้จากต าแหน่งก็จะมีกระบวนการให้ไดม้า 
ซ่ึงรัฐบาลชุดใหม่มาแทนชุดเดิม ซ่ึงยงัมีช่องวา่งของความต่อเน่ือง (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ และคณะ, 
2553, หนา้ 160-161 และประยรู กาญจนดุล, 2538, หนา้ 27-30) 
  ส าหรับการใช้อ านาจบริหารของรัฐบาลในฐานะองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารดังกล่าว  
สามารถจ าแนกออกไดเ้ป็นสองรูปแบบ คือ รูปแบบแรก จ าแนกผูใ้ช้อ  านาจในฐานะเป็นคณะบุคคล
หรือกลุ่มบุคคล เรียกวา่ “คณะรัฐมนตรี (Council of Minister หรือ Cabinet)” ประกอบดว้ย รัฐมนตรีต่าง ๆ 
โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรี ส่วนคณะรัฐมนตรีจะมีจ านวนเท่าใดเป็นไปตามท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนด ปัจจุบนัมีนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีประกอบเป็นคณะรัฐมนตรีรวมทั้งส้ิน 36 คน 
ส่วนรูปแบบท่ีสอง จ าแนกผูใ้ช้อ  านาจโดยใช้ความเป็นรัฐมนตรีรายบุคคล (Ministership) ได้แก่ 
รัฐมนตรีเจา้สังกดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของกระทรวง รวมถึงนายกรัฐมนตรีด้วยซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชา
สูงสุดของส านักนายกรัฐมนตรี ส่วนบางกระทรวงจะมีรัฐมนตรีท าหน้าท่ีเป็นรองนายกรัฐมนตรี 
ในฐานะรัฐมนตรีเจา้สังกดัหรือจะมีรัฐมนตรีท าหนา้ท่ีเป็นรัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงหรือไม่ ข้ึนอยูก่บั
นายกรัฐมนตรีในการแบ่งหนา้ท่ีการท างานของรัฐมนตรีแต่ละคน นอกจากน้ีรัฐมนตรีแต่ละคนมีความเช่ือมโยง
ระหว่างคณะรัฐมนตรีกบัข้าราชการประจ าเพื่อน านโยบายของคณะรัฐมนตรีไปสู่การปฏิบติังาน 
ในกระทรวง ทบวง กรม ในปัจจุบนัมีกระทรวง จ านวน 20 กระทรวง แต่ละกระทรวงมีอ านาจ
หนา้ท่ีเป็นไปตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545  
  นอกจากน้ีในทางวิชาการได้แบ่งอ านาจบริหารเป็นสองระดบั คือ ระดบับน เป็นอ านาจ
ทางรัฐบาล (Government Authority) และระดับล่าง เป็นอ านาจทางปกครอง (Administrative Authority) 
ส าหรับอ านาจทางรัฐบาลนั้น ขอบเขตการใช้อ านาจหรือท่ีมาของอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ ผลของการใช้
อ านาจทางรัฐบาลน้ี เรียกวา่ “การกระท าทางรัฐบาล (Government Act)” หากใชอ้ านาจน้ีเกิดความเสียหาย
ต้องรับผิดชอบในทางการเมือง (Political Responsibility) ต่อรัฐสภา กล่าวคือ ฝ่ายนิติบัญญัติ
สามารถตั้งกระทูถ้ามถึงการท างานของรัฐบาลได ้รัฐบาลมีหน้าท่ีช้ีแจงขอ้เท็จจริงต่อรัฐสภา หรือ
การเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจรัฐมนตรี อนัอาจน าไปสู่การพน้จาก
ต าแหน่งหากไม่ไดรั้บความไวว้างใจจากรัฐสภา เป็นตน้ ในส่วนน้ีฝ่ายตุลาการจะไม่เขา้ไปกา้วล่วง
ตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลดงักล่าว เน่ืองจากการบริหารประเทศเป็นเร่ืองท่ีใช้การตดัสินใจ
ในทางนโยบาย จึงตอ้งอาศยัความคล่องตวั หากฝ่ายตุลาการเขา้มาตรวจสอบมากเกินไปอาจจะท าให ้
การบริหารหยุดชะงัก ไม่ต่อเน่ือง ส่วนอ านาจทางปกครอง ขอบเขตการใช้อ านาจหรือท่ีมาของ 
อ านาจมาจากกฎหมายอ่ืนนอกจากรัฐธรรมนูญ ผลของการใช้อ านาจทางปกครอง เรียกว่า  
“การกระท าทางปกครอง (Administrative Act)” (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2564, หน้า 21 และประยูร  
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กาญจนดุล, 2538, หน้า 30-33) การใชอ้ านาจทางปกครองดงักล่าวมีองคก์รบริหารฝ่ายประจ าหรือ
ฝ่ายปกครองในการน านโยบายท่ีองค์กรบริหารฝ่ายการเมืองวางไวไ้ปปฏิบติั โดยอาศยัมติคณะรัฐมนตรี
เป็นเคร่ืองมือในการขบัเคล่ือนการใชอ้  านาจบริหารทั้งสองส่วนดงักล่าว ดงันั้น เม่ือคณะรัฐมนตรีมี
มติเร่ืองใดแลว้ รัฐมนตรีเจา้สังกดัในฐานะผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีของรัฐในกระทรวง ทบวง กรม ต่าง ๆ 
จะน าเอามติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องไปสั่งการต่อเจ้าหน้าท่ีตามล าดับชั้นต่อไป เม่ือเจ้าหน้าท่ี 
น าค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาไปปฏิบติั ซ่ึงบางคร้ังมติคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการอย่างใด ๆ  
ตามมติคณะรัฐมนตรีอาจส่งผลกระทบต่อประชาชนจนน าไปสู่การฟ้องร้องคดีต่อศาลได ้ส าหรับ
การวิจยัน้ีก าหนดการศึกษาและวิจยัเฉพาะอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีซ่ึงมุ่งเน้นศึกษา
ขอบเขตการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีตามรัฐธรรมนูญ 
   โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัว่า 
“รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม” จากบทบัญญัติดังกล่าว รัฐธรรมนูญได้วางกรอบในการปฏิบติัหน้าท่ี 
ให้คณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม โดยมีความมุ่งหมาย 
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม (ส านกัเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎร, 2560, หนา้ 5) หากจะท าให้การใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีบรรลุความมุ่งหมาย
ดงักล่าว นอกจากคณะรัฐมนตรีตอ้งใชอ้ านาจหนา้ท่ีให้เป็นไปตามกฎหมายไม่วา่จะเป็นกฎหมายใน
ล าดบัศกัด์ิใดก็ตาม ยงัตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายนั้นให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมดว้ย เพื่อให้
การใชอ้ านาจหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายก่อให้เกิดความชอบธรรม รวมทั้งอยูบ่นพื้นฐาน
หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น หากกล่าวเฉพาะในส่วนอ านาจทางรัฐบาล คณะรัฐมนตรีจะตอ้ง
ใชอ้ านาจตามรัฐธรรมนูญใหเ้กิดความชอบธรรม   
  เม่ือพิจารณาขอบเขตแห่งอ านาจทางรัฐบาลและการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
ส่ิงท่ีเป็นปัญหาคือ การก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจให้เป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด
และเป็นไปตามหลักนิติธรรม เพื่อให้ความมุ่งหมายตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เกิดผลสัมฤทธ์ิอย่างแท้จริง สาเหตุท่ีกล่าวเช่นนั้ น 
เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารประเทศ สามารถใช้อ านาจให้ส่งผล 
โดยตรงไดท้ั้งทางดา้นบวกและดา้นลบ ไม่ว่าจะต่อประชาชน สังคม ระบบการเมืองการปกครอง  
และประเทศชาติ หากคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจให้เกิดผลในดา้นบวก จะส่งผลให้ประชาชนเกิดความผาสุก
ในการด ารงชีวิตและได้รับประโยชน์สูงสุดจากการบริหารประเทศ สังคมเกิดความสงบเรียบร้อย  
ระบบการเมืองการปกครองมีความเข้มแข็งและตรวจสอบถ่วงดุลกันได้ รวมทั้งประเทศชาติได้รับ 
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การพฒันาอย่างต่อเน่ือง สามารถแข่งขนัทดัเทียมกบันานาประเทศ ในทางกลบักนั หากใช้อ านาจ 
ให้เกิดผลทางดา้นลบ อาจจะเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากกระท าการ
ตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด อยา่งไรก็ตามอาจมีส่วนท่ีแอบแฝงจากการใชช่้องทางหรือช่องวา่ง
ของกฎหมาย หรือจากการตีความกฎหมาย ท าให้สามารถเล่ียงกฎหมายได ้กบัอีกกรณีหน่ึงคือ การใช้
อ านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากการใช้อ านาจหน้าท่ี ท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดหรือ 
เกินขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด ในการใช้อ านาจส่วนน้ีอาจส่งผลกระทบให้ประชาชน
ขาดโอกาสในการเข้าถึงบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายของ
ประเทศท่ีอาจเอ้ือหรือขัดขวางต่อผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม ตลอดจนส่งผลให้รัฐ
สูญเสียงบประมาณเกินความจ าเป็น ดังนั้ นการใช้อ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีโดยชอบ 
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อทุกภาคส่วนในวงกวา้งได ้
  จากลกัษณะการใช้อ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีขา้งตน้ จึงสมควรท่ีจะให้มีเคร่ืองมือ 
กลไก หรือวิธีการ มาก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อช่วยส่งเสริมให้
คณะรัฐมนตรีตระหนักหรือค านึงถึงการใช้อ านาจน้ีให้เป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
และเป็นไปตามหลกันิติธรรม อีกทั้งใหค้ณะรัฐมนตรีพึงระมดัระวงัในการใชอ้ านาจหนา้ท่ีดว้ยความรัดกุม 
รอบคอบ ตลอดจนประเมินส่วนไดส่้วนเสียโดยเล็งเห็นประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติ 
เป็นท่ีตั้ง อยา่งไรก็ตามท่ีผา่นมายงัขาดกฎหมายท่ีจะท าให้คณะรัฐมนตรีใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางรัฐบาลอย่างแทจ้ริง จึงเกิดปัญหาข้ึนหลายประการ กล่าวคือ ปัญหาการก าหนดนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม เช่น กรณีรถเมล์เอ็นจีวี โครงการรับจ าน าขา้ว 
(เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา, 2556) ปัญหาความไม่ต่อเน่ืองของการเสนอกฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั
บางฉบบัเพื่อออกมาตรการท่ีรัดกุมมารองรับกบันโยบายของคณะรัฐมนตรี เช่น กรณีนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีเร่ืองกญัชาและการออกกฎหมายมารองรับกบันโยบายดงักล่าวซ่ึงปรากฏข่าวตามส่ือ
สาธารณะทัว่ไปเป็นวงกวา้ง (เช่น สุญญากาศกฎหมายกญัชา ผูป่้วยหลอนเพิ่มเท่าตวั หลงัปลดล็อก 
https://www.thairath.co.th/scoop/theissue/24 20 6 26 , https://brandinside.asia/marijuana-freedom-
thaipeople/, https://www.matichonweekly.com/column/article_566641) การเสนอกฎหมายบางฉบบัท่ีเป็น
การเพิ่มภาระและจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ ปัญหาการใชง้บประมาณไม่คุม้ค่า 
ท่ีสืบเน่ืองมาจากการออกมติคณะรัฐมนตรีบางโครงการ เป็นตน้ 
  ดังนั้น การก ากับให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามมาตรา 3 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จ าเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวธีิการ 
ซ่ึงช่วยส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีตระหนักหรือค านึงถึงการใช้อ านาจน้ีให้เป็นไปตามขอบเขต 
ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดและเป็นไปตามหลักนิติธรรม อย่างไรก็ตามท่ีผ่านมายงัขาดบทบัญญัติ

https://www.thairath.co.th/scoop/theissue/2420626
https://brandinside.asia/marijuana-freedom-thaipeople/
https://brandinside.asia/marijuana-freedom-thaipeople/
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กฎหมายท่ีจะท าให้คณะรัฐมนตรีใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีใหเ้กิดผล
สัมฤทธ์ิไดอ้ย่างแทจ้ริง หากปล่อยให้เป็นเช่นน้ีต่อไป ก็ยงัคงเกิดขอ้สงสัยว่าคณะรัฐมนตรีไดใ้ช้
อ  านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมมากนอ้ยเพียงใด เน่ืองจากเกิดการสะสมของปัญหา
จากการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตั้งแต่อดีตต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบนั    
  จากปัญหาน าไปสู่การศึกษาและวจิยัเพื่อใหไ้ดค้  าตอบถึงเคร่ืองมือ กลไก หรือวธีิการ ท่ีจะช่วย
ส่งเสริมหรือขบัเคล่ือนให้เกิดการใชอ้  านาจทางรัฐบาลโดยชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและหลกันิติธรรม 
เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 รวมทั้ งสามารถท าให้ปัญหาและผลกระทบต่าง ๆ ท่ีกล่าวมาแล้วลดน้อยลง 
หรืออาจจะไม่เกิดข้ึนได ้ดงันั้นการวจิยัจึงมีแนวคิดในการศึกษาและวจิยัในเร่ืองการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปสู่การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีต่อไป 

  1.2  ควำมส ำคัญของปัญหำ 
  จากความเป็นมาของปัญหาตามท่ีกล่าวมาแลว้ในขอ้ 1.1 แสดงให้เห็นถึงความส าคญัของ
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและหลกันิติธรรม จึงมีความจ าเป็น 
ท่ีจะตอ้งมีการยืนยนัถึงความชอบดว้ยหลกันิติธรรมของรัฐธรรมนูญท่ีไดก้ าหนดขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีให้แก่คณะรัฐมนตรี กบัการมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีจะช่วยส่งเสริมหรือขบัเคล่ือน 
ให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง ซ่ึงการให้ได้
ค  าตอบท่ีจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีนั้น การวจิยัจึงใหค้วามส าคญัต่อการศึกษาและวจิยัในประเด็นดงัต่อไปน้ี 
  1.2.1  หลกักำร ทฤษฎ ีและปรัชญำ ทีเ่กีย่วข้องกบักำรใช้หลักนิติธรรมกบัอ ำนำจทำงรัฐบำล 
              การวิจยัก าหนดให้มีการศึกษาและวิจยัหลกัการ ทฤษฎี ปรัชญา ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช ้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล เพื่อใชใ้นการวเิคราะห์ ดงัน้ี  
          (1) หลกัการ (Principle)  
     - หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
            หลกันิติธรรม หมายถึง กฎของกฎหมายจะตอ้งมีความชอบธรรมในการใชอ้ านาจ
ตามกฎหมาย ดังนั้ นการใช้อ านาจหน้าท่ีของรัฐจะต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 
และกฎหมายท่ีก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีจะต้องเป็นกฎหมายท่ีชอบด้วยกฎหมาย  
หลกันิติธรรมจึงเป็นหลกัส าคญัท าให้กฎหมายท่ีตราออกมานั้นมีความเป็นธรรม เพื่อคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพใหแ้ก่ประชาชน 
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     การศึกษาหลักนิ ติธรรมมีประเด็น ท่ีต้องการวิ เคราะห์ ถึงความหมาย  
และองคป์ระกอบของหลกันิติธรรมในบริบทของประเทศไทยและต่างประเทศ เพื่อสร้างความเขา้ใจถึง
บ่อเกิดและพฒันาการของหลกันิติธรรม รวมทั้งเน้ือหาสาระของหลกันิติธรรม เพื่อช้ีให้เห็นถึง
ความส าคญัและความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีจะช่วยส่งเสริมหรือขบัเคล่ือน
ใหค้ณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลโดยชอบดว้ยหลกันิติธรรม  
     - หลกันิติรัฐ (Legal State) 
     หลักนิติรัฐ หมายถึง รัฐท่ีปกครองด้วยกฎหมาย หลักการน้ีมีความส าคัญ 
เพื่อใชค้วบคุมการกระท าของรัฐมิให้ด าเนินไปตามอ าเภอใจ ทั้งผูป้กครองหรือผูอ้ยูใ่ตป้กครองตอ้ง
อยูภ่ายใตก้ฎหมายของรัฐเช่นเดียวกนั ไม่เวน้แมแ้ต่รัฐบาล คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี รวมทั้งเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐอ่ืน ๆ ดว้ยท่ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย ดงันั้น เม่ือองคก์รฝ่ายบริหารเป็นสถาบนัหน่ึงของรัฐท่ี
มีบทบาทในการใช้อ านาจบริหาร ประกอบด้วยสองฐานะ ฐานะหน่ึง คือ รัฐบาล ใช้อ านาจทาง
รัฐบาล และอีกฐานะหน่ึง คือ ฝ่ายปกครอง ใช้อ านาจทางปกครอง ส าหรับงานวิจยัน้ีศึกษาเฉพาะ 
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบังานวิจยัในการวิเคราะห์เร่ืองการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีจะต้องใช้อ านาจให้ถูกต้องตามกฎหมาย โดยน าหลักนิติรัฐ 
มาก าหนดให้มีการควบคุมการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีโดยจะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหอ้ยู่
ภายใตห้ลกันิติรัฐและตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และน าไปสู่ประเด็นการศึกษาวิจยักรณีท่ีฝ่ายตุลาการ
เขา้ไปตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย    
     - หลกัความเสมอภาค (Equity) 
     หลักความเสมอภาคเป็นหลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลให้มี 
ความเสมอภาคกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั แมห้ลกัความเสมอภาค
เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งปฏิบติัแก่บุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกนัก็ตาม หากขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนัไป  
การปฏิบติัแก่บุคคลตามหลกัความเสมอภาคย่อมแตกต่างกนั โดยตอ้งเป็นความแตกต่างท่ียอมรับได ้
ความส าคญัของหลักความเสมอภาคคือรัฐต้องอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดจึงกระท าการอนัก่อให้เกิด
ผลกระทบหรือให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ หากเหตุผลไม่สามารถรับฟังได ้ 
แสดงวา่การใช้อ านาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอ าเภอใจ หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัการท่ีส าคญั
ในการรับรองและคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ดังนั้ นการใช้อ านาจทางรัฐบาลต้องมี 
ความเสมอภาค การใช้อ านาจของทุกองค์กรของรัฐตอ้งเป็นไปตามหลกัความเสมอภาค ไม่เวน้แมแ้ต่
การกระท าของรัฐบาล การวิจยัจะวิเคราะห์ปัญหาให้เห็นว่ามีกระท าของรัฐบาลบางอย่างไดใ้ช้อ านาจ
ทางรัฐบาลท่ีไม่เป็นไปตามหลักความเสมอภาคส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
จึงสมควรก าหนดให้หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัการหน่ึงท่ีจะน ามาใชเ้ป็นเคร่ืองมือ กลไก หรือวธีิการ
ซ่ึงจะช่วยส่งเสริมหรือขบัเคล่ือนให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลบรรลุตามเจตนารมณ์ใน
มาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
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     - หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 
     หลกัแห่งความได้สัดส่วนเป็นหลกัการท่ีให้ผูใ้ช้อ  านาจสามารถจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของผูอ้ยู่ภายใตอ้  านาจได้อย่างเหมาะสม ประกอบด้วย 3 หลักการย่อย คือ (1) หลกัแห่ง 
ความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) หรือหลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability)  
(2) หลักแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity) และ (3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมาย 
อย่างแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow Sense) หากการใช้อ านาจรัฐไม่เป็นไปตาม
หลกัใดหลกัหน่ึงดงักล่าว การใช้อ านาจนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย หลกัแห่งความได้สัดส่วน 
จึงเป็นหลกัท่ีส าคญัในการตรากฎหมายมาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 
2564, หน้า 166-176) การวิจยัน้ีจะไดน้ าหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนไปใชว้ิเคราะห์ประเด็นการตรา
พระราชก าหนดซ่ึงคณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลน้ีตามรัฐธรรมนูญวา่เป็นกรณีท่ีมีความจ าเป็น
อนัรีบด่วนมิอาจจะหลีกเล่ียงได้นั้นเป็นไปตามเง่ือนไขในการตราพระราชก าหนดหรือไม่ รวมถึงกรณีท่ี
คณะรัฐมนตรีออกมติคณะรัฐมนตรีในทางนโยบายไดต้ั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกัการดงักล่าวหรือไม่  
     - หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย (Due Process of Law) 
     หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย หมายถึง กระบวนการและวถีิตามกฎหมาย 
หมายความว่ารัฐจะกระท าการใดอันมีผลกระทบต่อชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพย์สินของบุคคล 
โดยปราศจากกระบวนการของกฎหมายไม่ได ้บุคคลตอ้งมีโอกาสเขา้สู่กระบวนการท่ีเหมาะสมตาม
วิถีทางของกฎหมาย หลักกระบวนการอันควรของกฎหมายจึงมีความส าคัญเพื่อให้รัฐปฏิบัติตาม
กระบวนการหรือขั้นตอนท่ีกฎหมาย การวิจยัน้ีจะได้น าหลกักระบวนการอนัควรของกฎหมายไปใช้
วิเคราะห์และก าหนดกระบวนการหรือวิธีการในการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางรัฐบาล 
     - หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
     ธรรมาภิบาล หมายถึง หลกัในการปกครอง การบริหาร การจดัการ การควบคุมดูแล
กิจการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามครรลองธรรม ซ่ึงองคก์ารระหวา่งประเทศต่าง ๆ ไดใ้ห้ความส าคญักบั
หลกัธรรมาภิบาลและส่งให้ให้เหล่านานาประเทศท่ีเป็นสมาชิกรับเอาหลกัการดงักล่าวไปอนุวตัร
การเป็นกฎหมายใชบ้งัคบัภายในประเทศดว้ย ส่งผลให้ประเทศไทยน าหลกัธรรมาภิบาลมาบญัญติั
เป็นกฎหมายประกอบดว้ยหลกัการส าคญั 6 ประการ ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส 
หลักความมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ หลักความคุ้มค่า ดังนั้ นหลักธรรมาภิบาลจึงเป็น
หลักการท่ีส าคัญซ่ึงเป็นหลักเกณฑ์ในการใช้บริหารจัดการบ้านเมือง การศึกษาธรรมาภิบาล 
เพื่อวิเคราะห์ถึงความส าคญัของหลกัธรรมาภิบาลในการน ามาก าหนดเป็นเคร่ืองมือหรือกลไก 
ใชข้บัเคล่ือนใหค้ณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลเป็นไปตามหลกันิติธรรม  
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     - หลกัความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี (Responsibility of Cabinet) 
     หลกัความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี หมายถึง หลกัการท่ีคณะรัฐมนตรี
ต้องมีความร่วมรับผิดชอบต่อการบริหารประเทศ เป็นหลักการส าคัญในการบริหารของ
คณะรัฐมนตรี  แบ่งออกเป็น 2 หลักการ คือ หลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี 
(Collective Responsibility) และหลกัความรับผิดชอบของรัฐมนตรีรายบุคคล (Individual Ministerial 
Responsibility) จากหลกัการดงักล่าวมีประเด็นวิเคราะห์ในเร่ืองแนวทางการตรวจสอบการใชอ้ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีผา่นกระบวนการตดัสินใจวา่เคยมีกรณีท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรมหรือไม่ 
อยา่งไร เพื่อจะไดน้ าประเด็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนไปก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
ใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
    (2) ทฤษฎี (Theory) 
     - ทฤษฎีวา่ดว้ยการก่อก าเนิดเกิดรัฐ (Origin of State) 
     ทฤษฎีวา่ดว้ยการก่อก าเนิดเกิดรัฐเป็นทฤษฎีท่ีอธิบายถึงองคป์ระกอบท่ีจะท า
ให้เกิดเป็นรัฐหรือแสดงความเป็นรัฐ การวิจยัน้ีจะศึกษาและวิเคราะห์ให้เห็นถึงความหมายอย่างกวา้ง 
และความหมายอยา่งแคบของค าว่า “รัฐบาล” ซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในการใชอ้ านาจบริหารซ่ึงมีความเช่ือมโยง
ไปถึงคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเป็นองค์คณะในการใช้อ านาจทางรัฐบาล  นอกจากน้ีในทฤษฎีน้ีมี
แนวคิดท่ีเป็นท่ีมาของการก าเนิดเกิดรัฐ 3 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีสัญญาประชาคม (The Social Contract 
Theory) ทฤษฎีแห่งการจดัตั้ งสถาบัน (La theorie de l’Institution) และทฤษฎีว่าด้วยรัฐเกิดจาก 
ความขดัแยง้ (Les Conflits) แต่การวจิยัน้ีมีประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบั 2 ทฤษฎี กล่าวคือ  
     ก. ทฤษฎีสัญญาประชาคม  เป็นทฤษฎีท่ีอธิบายว่ารัฐเกิดข้ึนมาจากสัญญา 
ท่ีประชาคมร่วมกนัจดัท าข้ึน โดยรัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งในฐานะเป็นผูใ้ชอ้  านาจตามสัญญา ดงันั้น การใชอ้ านาจ
ของรัฐต้องท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติบ้านเมือง การใช้อ านาจทางรัฐบาล 
ก็เช่นเดียวกนั ตอ้งท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติเป็นท่ีตั้ง แมรั้ฐบาลจะไม่ใช่ตวัแทน
ของประชาชนตามแนวทฤษฎีน้ีก็ตาม หากรัฐบาลไม่ใช้อ  านาจไปเพื่อวตัถุประสงค์ดงักล่าว  ฝ่ายนิติบญัญติั
สามารถเขา้ไปตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจฝ่ายบริหารได ้เน่ืองจากเป็นตวัแทนของประชาชน 
     ข. ทฤษฎีแห่งการจดัตั้งสถาบนั เป็นทฤษฎีท่ีอธิบายว่ารัฐเป็นนิติบุคคล จึงได้
จดัตั้งสถาบนัท่ีอยูภ่ายใตรั้ฐข้ึน และแยกอ านาจออกจากตวับุคคลให้แก่รัฐ  แต่รัฐใชอ้  านาจน้ีดว้ยตวัเอง
ไม่ได ้ตอ้งใชผ้า่นสถาบนัซ่ึงสถาบนับริหารมีคณะรัฐมนตรีและฝ่ายปกครองใชอ้ านาจส่วนน้ี โดยรัฐ
จะเป็นผูก้  าหนดวา่ใครหรือองคก์รใดจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจ รวมทั้งการใชอ้ านาจตอ้งแยกออกจากตวับุคคล  
ซ่ึงน าไปสู่การวิเคราะห์เร่ืองการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไม่ควรน าเร่ืองประโยชน์
ส่วนตวัมาปนกับประโยชน์ทางราชการเพราะจะเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริตตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 157 ได ้



9 
 

     - ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตย (Sovereignty Theory) ทฤษฎีการแบ่งแยก
อ านาจ (Separation of Powers Theory) และทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Checks and 
Balances Theory) 
     ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นทฤษฎีว่าอ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐ 
ระบอบการปกครองจะเป็นตวับ่งช้ีความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย ส าหรับการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยแต่ได้มอบให้แก่ผูแ้ทนท่ีประชาชนเลือก 
ให้เขา้มาท าหน้าท่ีแทนใช้อ านาจอธิปไตยน้ี โดยแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกได้เป็น 3 อ านาจ ไดแ้ก่ 
อ านาจนิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีแนวคิด
ท่ีไม่ตอ้งการให้อ านาจอยู่ในมือบุคคลเพียงคนเดียว เน่ืองจากสามารถจะใชอ้ านาจตามอ าเภอใจได ้
ดงันั้นจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจเพื่อป้องกนัการใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย การวิจยัน้ีมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัอ านาจบริหารอนัเป็นส่วนหน่ึงในอ านาจอธิปไตย ซ่ึงการใช้
อ านาจทางรัฐบาลเป็นส่วนหน่ึงในอ านาจบริหารท่ีจะต้องมีขอบเขตท่ีชัดเจน เพื่อให้ผูใ้ช้อ  านาจ
สามารถใชใ้หอ้ยูภ่ายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ดงันั้นการด าเนินการใด ๆ ของคณะรัฐมนตรี
ในการใชอ้ านาจทางรัฐบาลตอ้งวเิคราะห์เพื่อใหท้ราบถึงขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรี 
ตลอดจนกลไกในการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร และสมควรก าหนด
วธีิการในการก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
     - ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism)  
     ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมเป็นทฤษฎีท่ีเก่ียวกับการใช้รัฐธรรมนูญเป็นเคร่ืองมือ 
ในการก าหนดรูปแบบการปกครอง การจดัองคก์รของรัฐ การควบคุมการใชอ้ านาจผูป้กครอง และการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของผูอ้ยู่ใตป้กครอง ทฤษฎีน้ีมีองค์ประกอบส าคญั 3 ประการ คือ (1) การคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน (2) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และ (3) การเสริมสร้าง
เสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาล ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบังานวจิยั ดงัน้ี 
     1. การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน   
     ไม่ว่าการใช้อ านาจรัฐขององค์กรฝ่ายใดก็ตาม จะใช้อ านาจรัฐเกินขอบอ านาจ
อธิปไตยไม่ได้ หากองค์กรใดใช้เกินขอบอ านาจ อาจกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
ทั้งน้ี การใชอ้ านาจทางรัฐบาลก็เช่นกนั ส่วนน้ีจะเก่ียวขอ้งกบังานวจิยั   
     2. การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ  
     การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ คือ การตรวจสอบฝ่ายบริหาร ดงันั้นคณะรัฐมนตรี
ในฐานะองคก์รท่ีใชอ้  านาจทางรัฐบาล หากใชอ้ านาจโดยไม่ชอบ ยอ่มถูกตรวจสอบไดจ้ากฝ่ายนิติบญัญติั
และฝ่ายตุลาการ  
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     3. การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพของรัฐบาล  
     เสถียรภาพของรัฐบาล หมายถึง รัฐบาลตอ้งมีความมัน่คงเขม้แข็งในระบอบ
ประชาธิปไตย หากรัฐบาลในฐานะท่ีใชอ้  านาจทางรัฐบาลไร้เสถียรภาพ ไม่เพียงแต่จะส่งผลกระทบต่อ
รัฐบาลเองแล้ว ยงัส่งผลกระทบต่อภาพลกัษณ์ (Image) ของประเทศอีกด้วย ส่งผลให้ประชาชนขาด
ความไวว้างใจและความเช่ือมัน่ ยิ่งไปกว่านั้นยงัส่งผลต่อนโยบายการลงทุนและความเช่ือมัน่ของ
ต่างประเทศ ดงันั้นรัฐธรรมนูญจึงเป็นกลไกในการสร้างความเขม้แข็งในรัฐบาล ซ่ึงเสถียรภาพของ
รัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยจะเขม้แข็งได้ ตอ้งมาจากพรรคการเมืองท่ีเขม้แข็งซ่ึงผ่านระบบ 
การเลือกตั้งท่ีเข้มแข็งด้วย ก็จะเป็นเสียงข้างมากสามารถจดัตั้ งรัฐบาลได้ จึงจะสามารถสะท้อน 
ความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง และจะไดรั้บการรับรองผา่นพรรคการเมืองเสียงขา้งมาก
จากรัฐสภาซ่ึงมาจากประชาชน เหล่าน้ีเป็นพื้นฐานของการจดัตั้งรัฐบาลท่ีดีซ่ึงจะน าไปสู่การบริหาร
บา้นเมืองดว้ยความมีประสิทธิภาพและโปร่งใส  
     - ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล (Act of Government) 
     ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลเป็นทฤษฎีที่ว่าด้วยการจ ากดัอ านาจของศาล
ในการควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เน่ืองจากถือวา่การกระท าดงักล่าว
เก่ียวขอ้งกบักิจกรรมหรือนโยบายทางการเมือง ท่ีสมควรให้ฝ่ายการเมือง กล่าวคือ ฝ่ายนิติบญัญติั 
และฝ่ายบริหารควบคุมตรวจสอบกนั หลายประเทศไดมี้การจ ากดัอ านาจตุลาการในการตรวจสอบ
การกระท าทางรัฐบาล ได้แก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา  
และองักฤษ ทั้งน้ี แต่ละประเทศไดก้ าหนดความหมาย หลกัเกณฑ์ และประเภทของการกระท าทาง
รัฐบาลไวแ้ตกต่างกนั รวมทั้งการวางแนวบรรทดัฐานของศาลด้วย ทฤษฎีน้ีเก่ียวขอ้งกบัการวิจยั 
เน่ืองจากต้องการหาความชัดเจนของการแบ่งแยกอ านาจระหว่างการกระท าทางรัฐบาลออกจาก 
การกระท าทางปกครอง และก าหนดประเภทของการใชอ้ านาจทางรัฐบาลให้ชดัเจนวา่มีการกระท า
อย่างไร เพื่อน าไปก าหนดรูปแบบการควบคุมและก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตาม 
หลกันิติธรรมไดอ้ยา่งเหมาะสม 
     - ทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ  
     ทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ หมายถึง รัฐเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจาก
ประชาชน ซ่ึงความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแตกต่างจากความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชน เน่ืองจากรัฐมีอ านาจเหนือกวา่ประชาชน ดงันั้น หากรัฐบาลสร้างความเสียหายให้แก่ประชาชน 
จึงเกิดปัญหาวา่ประชาชนจะสามารถไปฟ้องท่ีศาลใด ในทางกลบักนัหากรัฐมนตรีกระท าความเสียหาย
ให้แก่ประชาชน ประชาชนสามารถฟ้องต่อศาลปกครองไดเ้น่ืองจากเป็นการใชอ้  านาจทางปกครอง 
การวจิยัน้ีจึงมีประเด็นไปสู่การวเิคราะห์เก่ียวขอ้งกบัทฤษฎีดงักล่าว 
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     - ทฤษฎีภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์  (Strategic Leadership) 
     ในการบริหารจดัการภาครัฐในศตวรรษท่ี 21 มีหลายปัจจยัท่ีตอ้งอาศยัภาวะ
ผูน้ าเชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลเพื่อผลกัดนันโยบายต่าง ๆ ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิไดอ้ยา่งเต็มศกัยภาพ ไม่วา่
จะเป็นปัจจยัภายนอกประเทศ เทคโนโลยีท่ีล ้ าสมยั ระบบเศรษฐกิจท่ีมีความซับซ้อนข้ึน เหล่าน้ีท าให้
สังคมเปล่ียนไปอย่างรวดเร็ว ความสามารถของผูน้ าหรือผูบ้ริหารประเทศจึงเป็นส่ิงส าคญัอย่างมากท่ี
จะตอ้งกา้วให้ทนัต่อการเปล่ียนแปลง งานวิจยัน้ีจะไดศึ้กษาองคป์ระกอบภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์เพื่อน าไป
เป็นแนวทางในการช่วยส่งเสริมใหก้ารปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามหลกันิติธรรม 
     (3) ปรัชญา (Philosophy) 
      - ปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติ (School of Natural Law) 
     ปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติ คือ ปรัชญาท่ีมีแนวคิดวา่ความยติุธรรมมีอยูจ่ริง
ตามธรรมชาติ ไม่ได้เกิดจากการบญัญัติกฎหมายของมนุษย ์กฎหมายท่ีออกมาจึงต้องเคารพใน 
กฎธรรมชาติ กฎหมายของมนุษยจึ์งควรสอดคลอ้งกบักฎธรรมชาติ ความส าคญัของปรัชญาส านกั
กฎหมายธรรมชาติน้ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองโดยกฎหมายจะตอ้งไม่มีการใชดุ้ลพินิจอนัมิชอบดว้ย
กฎหมายเขา้มาเก่ียวขอ้ง การศึกษาปรัชญาส านักกฎหมายธรรมชาติมีประเด็นท่ีตอ้งวิเคราะห์ถึง 
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตอ้งใชอ้ านาจตามรัฐธรรมนูญและตอ้งก่อใหเ้กิดความเป็นธรรม 
ซ่ึงมีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบังานวิจยัในเร่ืองการสร้างกลไกในการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลให้
เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดและใหเ้กิดความชอบธรรม 
     - ปรัชญาส านกักฎหมายบา้นเมือง (School of Positive Law) 
     ปรัชญาส านักกฎหมายบ้านเมืองเป็นปรัชญากฎหมายท่ีให้ความส าคญักับ
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร โดยอธิบายว่ากฎหมาย คือ ค าสั่งซ่ึงเกิดมนุษยบ์ญัญัติ ประเทศท่ีใช้ระบบ
กฎหมายลายลักษณ์อกัษรได้ให้ความส าคญักับตวับทกฎหมายเป็นส าคญั ซ่ึงน าไปสู่ประเด็นการวิจยั 
ในเร่ืองการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมาย ซ่ึงขอบเขต
หรือฐานท่ีมาของอ านาจทางรัฐบาลคือรัฐธรรมนูญ ดงันั้นรัฐธรรมนูญเป็นตวัก าหนดอ านาจทาง
รัฐบาลว่าคณะรัฐมนตรีสามารถกระท าเร่ืองใดไดบ้้าง ก็ตอ้งเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้
หากใชอ้ านาจไม่เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด การใชอ้ านาจทางรัฐบาลก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
  1.2.2  สภำวกำรณ์ของปัญหำและผลกระทบจำกกำรใช้อ ำนำจทำงรัฐบำลของคณะรัฐมนตรี 
  ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัเกิดปัญหาการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีหลายประการ 
กล่าวคือ การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาท่ีมีลกัษณะเอ้ือประโยชน์ต่อ
กลุ่มบุคคลบางกลุ่มหรือขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีรัดกุมมารองรับกบันโยบายของคณะรัฐมนตรีดงักล่าว 
การออกมติคณะรัฐมนตรีในการก าหนดนโยบายท่ีขดัต่อกฎหมาย ไม่คุม้ค่ากับงบประมาณท่ีเสียไป  
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หรือประชาชนไม่ไดรั้บประโยชน์สูงสุดจากนโยบายดงักล่าว การออกมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ
หลักการและการเสนอร่างพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการท่ีขดัต่อหลักนิติธรรม รวมทั้งเพิ่มภาระ 
และจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินสมควรแก่เหตุ  ยิ่งไปกว่านั้ นสถานการณ์ปัจจุบันท่ี
คณะรัฐมนตรีตอ้งบริหารประเทศในช่วงการแพร่ระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 นั้น  
ไดมี้มติคณะรัฐมนตรีก าหนดนโยบายและมาตรการในทางบริหารท่ีส่งผลกระทบต่อการด ารงชีวิต
ของประชาชนอยา่งมาก เกิดความเหล่ือมล ้าไม่เป็นธรรม จนสังคมบางส่วนขาดความไวเ้น้ือเช่ือใจ
ต่อการบริหารของคณะรัฐมนตรี ในขณะเดียวกนัก็ส่งผลกระทบต่อภาพลกัษณ์ของประเทศดว้ย  
  จากสภาวการณ์ของปัญหาและผลกระทบดังกล่าว มีเพียงการควบคุมและตรวจสอบ 
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีโดยองค์กรภายนอกเท่านั้น ไม่ว่าจะเป็นจากฝ่ายนิติบญัญติั
หรือฝ่ายตุลาการ แต่ยงัขาดกฎหมายท่ีก ากบัหรือช่วยส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาล
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและหลกันิติธรรม หากพิจารณามาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 แลว้พบว่า มีเจตนารมณ์ให้คณะรัฐมนตรีปฏิบติัหน้าท่ี 
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม จึงส่งผลใหค้ณะรัฐมนตรีตอ้งน าเอาหลกันิติธรรม
มาเป็นกรอบในการใช้อ านาจทางรัฐบาล กล่าวคือ การปฏิบติัหน้าท่ีโดยการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
ให้เป็นไปตามขอบเขตอ านาจท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดและใช้อ านาจนั้นดว้ยความชอบธรรม อย่างไรก็ดี
บทบญัญติัตามมาตรา 3 วรรคสอง ยงัขาดเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ในการขบัเคล่ือนหรือก ากบั
ใหค้ณะรัฐมนตรีใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล  
  ดงันั้น เม่ือยงัไม่มีบทบญัญัติของกฎหมายวางกรอบในการก ากับให้คณะรัฐมนตรีใช ้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลท่ีชดัเจนและสัมฤทธ์ิผลตามเจตนารมณ์ในมาตรา 3 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เป็นเหตุให้เกิดขอ้สงสัยวา่การตดัสินใจใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีแต่ละเร่ืองอยู่บนพื้นฐานของหลกันิติธรรมท่ีเพียงพอหรือไม่  
จาก ท่ี ได้ก ล่าวมาแล้ว  การขาด เค ร่ืองมือ  กลไก  ห รือวิ ธีการ  ท่ี มี ส่ วน ช่วยส่ งเส ริมให้ มี 
การน าหลกันิติธรรมไปใช้กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีอย่างเป็นรูปธรรมนั้น การวิจยั
เห็นถึงความส าคัญท่ีต้องศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนตั้ งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันและ
ผลกระทบของการขาดบทบญัญติักฎหมายท่ีวางกรอบในการก ากบัใหค้ณะรัฐมนตรีใชห้ลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ดงันั้นเพื่อหาค าตอบดงักล่าว จึงไดศึ้กษาและวิเคราะห์หลกันิติธรรม
และเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการในการใช้หลกันิติธรรมในบริบทของต่างประเทศ เพื่อน ามาใช้
บงัคบักบัคณะรัฐมนตรีให้เกิดผลสัมฤทธ์ิในดา้นของกฎหมาย รวมทั้งเป็นการสร้างการรับรู้การเขา้ใจ
และการตระหนกัถึงความส าคญัของหลกันิติธรรม ตลอดจนประชาชนสามารถติดตามตรวจสอบ
และสามารถประเมินการบริหารงานของคณะรัฐมนตรีได ้ 
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  1.2.3  กฎหมำยทีเ่กีย่วข้องกบักำรใช้หลกันิติธรรมกบัอ ำนำจทำงรัฐบำลของคณะรัฐมนตรี 
    (1) กฎหมายไทย 
     - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรก
ท่ีไดน้ าค าวา่ “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัไว ้โดยก าหนดให้การปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล องค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม การบัญญัติ
ดงักล่าวนบัเป็นคร้ังแรกท่ีมีการบญัญติัรับรองหลกันิติธรรมไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร และก าหนดให้
มีสภาพบังคับทางรัฐธรรมนูญและกฎหมาย แสดงให้ เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีตอ้งการยนืยนัวา่หลกันิติธรรมมีอยูจ่ริงและจะตอ้งไดรั้บ 
การปฏิบติัจากผูป้ฏิบติังานของรัฐทุกประเภท มิไดเ้ป็นเพียงแนวความคิดหรือทฤษฎีทางกฎหมาย
เท่านั้น ซ่ึงการรับรองหลกันิติธรรมท่ีกล่าวมานั้นเป็นหลักท่ีมีคุณค่าในระดบัรัฐธรรมนูญ และมีสภาพ
บงัคบัและรับรองต่อมาไปถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จากบทบญัญติั
ดังกล่าวส่งผลให้องค์กรของรัฐต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม ซ่ึงมีประเด็น 
ท่ีเก่ียวข้องท่ีจะน าไปสู่การวิเคราะห์ถึงความมุ่งหมายและความหมายของหลักนิติธรรมตามท่ี
ปรากฏอยูใ่นมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
     - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2650 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีสอง 
ท่ีไดน้ าค าว่า “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัไว ้ โดยก าหนดให้รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ 
และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม  
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม การบญัญติัดงักล่าว
เป็นการรับรองและยืนยนัหลกันิติธรรม อีกทั้งยงัไดเ้พิ่มความมุ่งหมายของบทบญัญติัดงักล่าวดว้ยท่ี
จะตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 
การศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยจะมีประเด็นเก่ียวข้องท่ีน าไปสู่การวิจยัในกรณีท่ี
คณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รหน่ึงซ่ึงรัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นองค์กรท่ีใชอ้  านาจทางรัฐบาล แต่ท่ีผ่านมายงั
ขาดกฎหมายท่ีก าหนดเคร่ืองมือ กลไก หรือวธีิการ ท่ีจะรองรับบทบญัญติัดงักล่าวในการขบัเคล่ือน
ใหก้ารใชอ้  านาจทางรัฐบาลอยูภ่ายใตห้ลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง 
     - พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
     พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีสาระส าคญัเป็น
การก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของฝ่ายบริหาร โดยจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็นส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการแต่ละระดบัให้
ชดัเจน งานวิจยัมีประเด็นท่ีจะตอ้งวิเคราะห์ถึงความจ าเป็นท่ีจะต้องแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัน้ี
โดยจดัท ากฎหมายให้มีบทบัญญัติเพื่อก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ หรือกลไก ท่ีช่วยขบัเคล่ือน 
ใหก้ารใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามหลกันิติธรรม  
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     - พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
     พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มีสาระส าคัญเป็น 
การก าหนดเป้าหมายการพฒันาประเทศในระยะยาวเพื่อใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ใหเ้กิด
การปฏิบติัท่ีสอดคล้องและบูรณาการกัน เพื่อท าให้ทิศทางและแนวทางในการพฒันาประเทศ 
มีความชดัเจน งานวิจยัมีประเด็นท่ีจะตอ้งวิเคราะห์ถึงคณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผน่ดิน
ต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึ งต้องสอดคล้องกับหน้ า ท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ  
และยุทธศาสตร์ศาสตร์ชาติดว้ย ดงันั้นจะตอ้งตรวจสอบว่าท่ีผ่านมาการด าเนินการบริหารราชการ
แผ่นดินเป็นไปตามท่ีแถลงไวต่้อรัฐสภาและสอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติหรือไม่ และผลจะเป็น
อย่างไรหากการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท
เป็นผลจากมติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีโดยตรง  
     - พระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 และประมวลจริยธรรม
ของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564    
     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดให้รัฐจดัให้มี
มาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลกัในการก าหนดประมวลจริยธรรม
ส าหรับเจ้าหน้าท่ีของรัฐในหน่วยงาน ซ่ึงต้องไม่ต ่ากว่ามาตรฐานทางจริยธรรมตามท่ีก าหนด 
ประกอบกบัพระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 ไดก้ าหนดองคป์ระกอบส าคญัของ
มาตรฐานทางจริยธรรมท่ีใช้ในการจดัท าประมวลจริยธรรมของหน่วยงานของรัฐ และก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีเป็นผูจ้ดัท าประมวลจริยธรรมส าหรับขา้ราชการการเมือง ซ่ึงประมวลจริยธรรมน้ี 
มีผลบงัคบัใชไ้ปถึงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีดว้ย เน่ืองจากเป็นขา้ราชการการเมืองตามกฎหมาย
วา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการการเมือง อนัน าไปสู่ประเด็นการวิเคราะห์วา่การจดัท าประมวลจริยธรรม
ของขา้ราชการการเมืองมีความเหมาะสมหรือไม่ ครอบคลุมไปถึงกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไวม้ากนอ้ยอยา่งไร เพื่อน าไปสู่การหาค าตอบของกลไกในการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีท่ีเหมาะสม 
     - พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
     พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี  
พ.ศ. 2546 มีสาระส าคญัเป็นการก าหนดหลกัการของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยก าหนด
เป้าหมายในการบริหารราชการและการปฏิบัติหน้าท่ีของส่วนราชการไว้ 7 เป้าหมาย ซ่ึงมีประเด็น 
ท่ีเก่ียวข้องกบังานวิจยัน้ีเพื่อสร้างกลไกในการน าหลกันิติธรรมไปใช้กับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 
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     - พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
     พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มีสาระส าคญั
เก่ียวกบัการก าหนดประเภทเร่ืองท่ีสามารถเสนอคณะรัฐมนตรีได้ การให้มีคณะบุคคลท าหน้าท่ี
พิจารณากลั่นกรองเร่ืองก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี การก าหนดผูมี้อ านาจลงนามเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี การก าหนดองคป์ระชุมและวิธีการประชุมคณะรัฐมนตรี การติดตามและรายงานผล
การด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีและการทบทวนมติคณะรัฐมนตรี  เป็นต้น ซ่ึงมีประเด็น 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวจิยัในประเด็นกระบวนการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีจนกระทัง่คณะรัฐมนตรีมี
มติวา่เป็นไปตามหลกันิติธรรมหรือไม่ อยา่งไร และควรจะมีกลไกเพิ่มเติมใดท่ีจะช่วยส่งเสริมให้มี
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล รวมทั้งมีแนวค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยของศาลเก่ียวกบั
การการใชอ้ านาจทางรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีอยา่งไร 
     - ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมือง
และสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 
     ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและ
สังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 มีสาระส าคญัในการก าหนดหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีไว ้ 
6 ประการ ประกอบดว้ย (1) หลกันิติธรรม (2) หลกัคุณธรรม (3) หลกัความโปร่งใส (4) หลกัความมีส่วนร่วม 
(5) หลกัความรับผิดชอบ และ (6) หลกัความคุม้ค่า ต่อมาไดถู้กยกเลิก เน่ืองจากไดมี้พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ย
หลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงน าไปสู่การวิจยัในเชิงพฒันาการ
และความเช่ือมโยงของการน าหลกัธรรมาภิบาลมาบญัญติัเป็นกฎหมายในประเทศไทย 
     - ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 
     ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรม พ.ศ. 2554  
มีเจตนารมณ์เพื่อแต่งตั้งคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ ท าหน้าท่ี
ศึกษาประเด็นปัญหาเก่ียวกบักฎหมาย กฎ และการใช้กฎหมายท่ีไม่สอดคล้องกบัหลกันิติธรรม 
เก่ียวขอ้งกบังานวิจยัในประเด็นการพฒันาการของหลกันิติธรรมในประเทศไทย และการพยายาม
หาค าตอบขององคป์ระกอบหลกันิติธรรมแห่งชาติในภาพรวม 
     - มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผูด้  ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระ รวมทั้ งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระ พ.ศ. 2561   
     รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้ศาล
รัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระร่วมกนัก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมโดยรวมไปถึงคณะรัฐมนตรี
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ดว้ย ซ่ึงจะน าไปวิเคราะห์กรณีท่ีแมจ้ะมีมาตรฐานจริยธรรมดงักล่าว แต่เป็นเพียงการวางหลกัการ
ของจริยธรรมไวเ้ท่านั้น เป็นคนละส่วนกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีตามหลกันิติธรรม
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้จึงน ามาสู่การหาค าตอบของกลไกในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีท่ีเหมาะสม 
    (2) กฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศ 
    การวจิยัน้ีจะไดศึ้กษากฎหมายระหวา่งประเทศ ไดแ้ก่   
    (1)  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) (Universal 
Declaration of Human Rights: UDHR, 1948) 
     ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 เป็นธรรมเนียมปฏิบติัระหวา่ง
ประเทศท่ีประเทศภาคีมีการน าไปปฏิบติัโดยก าหนดเป็นมาตรการทางกฎหมายเพื่อคุม้ครองสิทธิ
ของบุคคล การวิจยัน้ีมีประเด็นเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครองสิทธิของบุคคล ท่ีการวิจยัจะแสดงให้เห็นว่า 
มีการเนน้ย  ้าถึงความจ าเป็นท่ีมนุษยค์วรไดรั้บความคุม้ครองโดยหลกันิติธรรม 
    (2) กฎบตัรสหประชาชาติ ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) (Charter of the United Nations: 
UN Charter, 1945) 
     แมใ้นกฎบตัรสหประชาชาติจะไม่ไดร้ะบุเร่ืองหลกันิติธรรมไวอ้ย่างชดัเจน 
แต่ได้ให้ความส าคัญโดยก าหนดวตัถุประสงค์หลักของกฎบัตร คือ ต้องการสร้างสันติภาพ 
ตามหลักความยุติธรรม เก่ียวข้องกับงานวิจยัในประเด็นท่ีจะแสดงให้เห็นถึงความส าคญัของ
เป้าหมายในการสร้างสันติภาพและความยุติธรรมก็คือหลกันิติธรรม เช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยก็ได้วางเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ในการบรรลุหลักนิติธรรมเช่นเดียวกัน  
แต่เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 
    (3) กฎหมายต่างประเทศ 
     (3.1)  สหราชอาณาจกัร - มหากฎบตัร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) (Magna Carta, 1215) 
   มหากฎบัตร ค.ศ. 1215 เป็นต้นก าเนิดของการวางรากฐานหลักนิติธรรม  
และพฒันาการของหลกันิติธรรมในเวลาต่อมา งานวิจยัจะไดศึ้กษาถึงท่ีมาหรือจุดก าเนิดหลกันิติธรรม 
สาระส าคญัในมหากฎบตัรท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงความเป็นหลกันิติธรรม 
     (3.2)  สหรัฐอเมริกา - รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา (The Constitution of 
The United States 1787) 
     (3.3)  สาธารณรัฐฟินแลนด์ - รัฐธรรมนูญแห่งฟินแลนด์ (Finland’s Constitution 
of 1999 with Amendments through 2011) 
     (3.4)  ราชอาณาจกัรสเปน- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน (Spain’s 
Constitution of 1978 with Amendments through 2011) 
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     (3.5)  ราชอาณาจกัรสวเีดน - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสวีเดน (Sweden’s 
Constitution of 1974 with Amendments through 2012) 
     (3.6)  สมาพันธรัฐสวิส - รัฐธรรมนูญแห่งสมาพันธรัฐสวิส  (Switzerland’s 
Constitution of 1999 with Amendments through 2014) 
  1.2.4  กำรจัดท ำโครงสร้ำงกฎหมำย 
  การจะท าให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
โดยชอบดว้ยหลกันิติธรรม จ าเป็นตอ้งก าหนดเคร่ืองมือ วิธีการ หรือกลไก ในการขบัเคล่ือนให้มี
คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลเป็นไปตามหลกันิติธรรม ซ่ึงการวิจยัให้ความส าคญัต่อการศึกษา
หลกันิติธรรมในบริบทของประเทศไทยและต่างประเทศ และสภาพปัญหาและสภาวการณ์ของ 
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีในประเทศไทย เพื่อก าหนดโครงสร้างกลไก 
ในการก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลเป็นไปตามหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง เพื่อน าไป
พฒันากฎหมายให้มีกลไกในการน าหลักนิติธรรมไปใช้บงัคบักับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีต่อไป 
  1.2.5 กำรจัดท ำกฎหมำย 
  การน าค าตอบจากการวิเคราะห์ตามประเด็นศึกษาและวิจัย ท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น 
มาจดัท ากลไกในการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเพื่อน าไปพฒันา
กฎหมายใหมี้หลกัเกณฑ์หรือวิธีการในการน าหลกันิติธรรมไปใชบ้งัคบักบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีต่อไป ซ่ึงการก าหนดโครงสร้างของกฎหมายดงักล่าว ประกอบด้วย หลกัการ 
และเหตุผล หลกันิติธรรม กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
เพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 

2.  วตัถุประสงค์กำรวจิัย 

   2.1 เพื่อศึกษาและวิจยัหลกัการ ทฤษฎี และปรัชญา ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
   2.2  เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาวการณ์ของปัญหาและผลกระทบจากการใชอ้ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
   2.3  เพื่อศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายไทย กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ และกฎหมาย
ต่างประเทศ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
   2.4  เพื่อพัฒนากฎหมายให้มีการน าหลักนิติธรรมไปใช้กับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีอย่างเป็นรูปธรรม  
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3.  ขอบเขตของกำรวจิัย 

  การวิจัยฉบับน้ีเป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ได้ก าหนดขอบเขต 
การวจิยัดา้นเน้ือหา ดา้นประชากร และดา้นพื้นท่ี มีสาระส าคญั ดงัต่อไปน้ี 
   3.1  ขอบเขตด้ำนเนือ้หำ 
  การวิจัยน้ีก าหนดขอบเขตของเน้ือหาในการศึกษาและวิเคราะห์ เพื่อน าไปสู่การน า 
หลกันิติธรรมมาใชก้ ากบัการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี และน าไปสู่การพฒันากฎหมาย
ว่าดว้ยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญ เน้ือหาท่ีวจิยัจะครอบคลุมในประเด็น ดงัต่อไปน้ี  
   3.1.1  หลกักำร ทฤษฎ ีปรัชญำ กฎหมำย  
     3.1.1.1 หลกักำร 
       - หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
       - หลกันิติรัฐ (Legal state) 
       - หลกัความเสมอภาค (Equity) 
       - หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 
       - หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย (Due Process of Law) 
       - หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
       - หลกัความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี (Responsibility of Cabinet) 
     3.1.1.2  ทฤษฎ ี
       - ทฤษฎีวา่ดว้ยการก่อก าเนิดเกิดรัฐ (Origin of State) 
       - ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตย (Sovereignty Theory) ทฤษฎีการแบ่งแยก
อ านาจ (Separation of Powers Theory) และทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Checks and 
Balances Theory) 
       - ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 
       - ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล (Act of Government) 
       - ทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ 
       - ทฤษฎีภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์  (Strategic Leadership) 
     3.1.1.3  ปรัชญำ 
       - ปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติ (School of Natural Law) 
       - ปรัชญาส านกักฎหมายบา้นเมือง (School of Positive Law) 
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     3.1.1.4  กฎหมำย 
        (1) กฎหมายไทย  
        - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
        - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
       - พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
       - พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 

        - พระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 และประมวล
จริยธรรมของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564   
       - พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
      - พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  

       - ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 

       - ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 
       - มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผูด้  ารง

ต าแหน่งในองคก์รอิสระ รวมทั้งผูว้า่การตรวจเงินแผน่ดินและหวัหนา้หน่วยงานธุรการของตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระ พ.ศ. 2561 
       (2)  กฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศ 
        - ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) 
(Universal Declaration of Human Rights: UDHR, 1948) 
        - กฎบตัรสหประชาชาติ ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) (Charter of the 
United Nations : UN Charter, 1945) 
         (3)  กฎหมายต่างประเทศ     
        (3.1)  สหราชอาณาจักร - มหากฎบัตร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) 
(Magna Carta, 1215) 
        (3.2)  สหรัฐอเมริกา - รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา (The Constitution 
of The United States 1787) 
        (3.3)  สาธารณรัฐฟินแลนด์  - รัฐธรรมนูญแห่ งฟินแลนด ์
(Finland’s Constitution of 1999 with Amendments through 2011) 
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        (3.4)  ราชอาณาจกัรสเปน - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน 
(Spain’s Constitution of 1978 with Amendments through 2011) 
        (3.5)  ราชอาณาจกัรสวีเดน - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสวีเดน 
(Sweden’s Constitution of 1974 with Amendments through 2012) 
        (3.6)  สมาพันธรัฐสวิส - รัฐธรรมนูญแห่งสมาพันธรัฐสวิส 
(Switzerland’s Constitution of 1999 with Amendments through 2014) 
   3.1.2  ประเด็นกำรศึกษำ ได้แก่  
     (1)  หลกัการ ทฤษฎี ปรัชญา ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
     (2)  กฎหมายไทย กฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศ และกฎหมายต่างประเทศ 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
     (3)  สภาวการณ์แห่งปัญหาและข้อจ ากัดของกฎหมายของการใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
     (4)  หลกันิติธรรมและกลไกการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 
   3.2  ขอบเขตด้ำนประชำกร 
  ในการเก็บรวบรวมขอ้มูล ผูว้ิจยัไดก้  าหนดกลุ่มประชากรเป้าหมายท่ีจะเป็นผูใ้ห้ขอ้มูล 
ท่ีเก่ียวขอ้งตามวธีิวทิยาการวจิยั ประกอบดว้ย 
   (1) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) 
     - กลุ่มคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผู ้ใช้อ  านาจทางรัฐบาล และผู ้ท่ี เก่ียวข้องกับ 
การพิจารณาและสั่งการของคณะรัฐมนตรี ไดแ้ก่ รองนายกรัฐมนตรี อดีตรัฐมนตรีวา่การกระทรวง 
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง ท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า และเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี   
    - กลุ่มผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีจากฝ่ายนิติบญัญัติ 
และฝ่ายตุลาการ ได้แก่ สมาชิกวุฒิสภา อดีตตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ อดีตตุลาการศาลปกครอง 
รวมทั้งผูแ้ทนส่ือสารมวลชนซ่ึงท าหน้าท่ีในการน าเสนอข่าวและสะทอ้นให้ประชาชนไดรั้บรู้ถึง
การใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี  
    - กลุ่มกรรมการในคณะกรรมการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ  
และการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน รวมทั้ งนักวิชาการ ได้แก่ อนุกรรมการในคณะกรรมการอิสระ
ส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ อาจารยป์ระจ าคณะนิติศาสตร์  
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   (2) การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-design) 
     ผูมี้ส่วนไดเ้สีย (Stakeholders) เขา้ร่วมเสนอแนะออกแบบค าตอบของงานวิจยั
จ  านวน 16 คน แบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ไดแ้ก่ (1) ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี 
(2) ผู ้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเก่ียวข้องกับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี (3) ผูแ้ทนองค์กร
ตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี (4) นกัวชิาการและประชาชน 
   (3) การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
     ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งเขา้ร่วมประชุมสัมมนาเพื่อรับฟังความคิดเห็นดว้ยการวพิากษ์
และแสดงความคิดเห็นต่อจดัท ากฎหมายก าหนดกลไกในการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม จ านวนอย่างน้อย 30 คน ได้แก่ ผูแ้ทนส่วนราชการ 
ท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้
อ านาจของคณะรัฐมนตรี นกัวชิาการ และประชาชน 
   3.3  ขอบเขตด้ำนพืน้ที่ 
 พื้นท่ีศึกษาท่ีใชเ้ป็นแหล่งในการเก็บและรวบรวมขอ้มูลอยูใ่นเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร 
ซ่ึงเป็นท่ีตั้ งของส่วนราชการส่วนกลาง ได้แก่ ท าเนียบรัฐบาล ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
รัฐสภา ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ และกระทรวงต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง  

4. กรอบแนวคดิและสมมติฐำนกำรวจิัย 

   4.1  กรอบแนวคิดกำรวจัิย 
  จากปรัชญาส านักกฎหมายบ้าน เมือง  กฎหมายท่ีตราข้ึนตามกระบวนการทาง 
นิติบญัญติัเป็นกฎหมายท่ีชอบธรรมจึงสามารถบงัคบัใช้ไดก้บัทุกคน คณะรัฐมนตรีก็เช่นเดียวกนั
จะตอ้งใช้อ านาจทางรัฐบาลภายในขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดจึงจะเป็นไปตามหลกันิติธรรม  
แต่ท่ีเป็นปัญหาคือ ยงัขาดเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีจะท าให้การใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี
เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายซ่ึงขอบเขตหรือฐานท่ีมาของอ านาจทางรัฐบาลคือรัฐธรรมนูญ  
การวิจยัจึงมีแนวคิดท่ีจะพฒันาบทบญัญัติของกฎหมายเพื่อให้เกิดการก ากับให้การใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามหลักนิ ติธรรมอย่างแท้จริง  โดยน าหลักการ  ทฤษฎี  
และปรัชญาส านักกฎหมาย  รวมทั้ งกฎหมายไทย กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ และกฎหมาย
ต่างประเทศ มาใชใ้นการวิเคราะห์ เพื่อใหค้ณะรัฐมนตรีมีกรอบในการใชอ้ านาจทางรัฐบาลบนพื้นฐาน
ของหลกันิติธรรม (ดูภาพท่ี 1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั) 
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ภำพที ่1.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
    
 
         

1. หลกักำร ทฤษฎ ีปรัชญำ และกฎหมำย ทีเ่กีย่วข้อง 
- หลกันิติธรรม  หลกันิติรัฐ  หลกัความเสมอภาค หลกัความไดส้ัดส่วน 
หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย หลักธรรมาภิบาล  
หลกัความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี  

- ทฤษฎีว่าด้วยการก่อก าเนิดเกิดรัฐ ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตย  
ทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ ทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุล
อ านาจ ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล 
 ทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ ทฤษฎีภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์ 

- ปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติ และส านกักฎหมายบา้นเมือง 

2. กฎหมำยไทย 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550, 2560 
- พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
- พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
- พระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 และประมวล
จริยธรรมของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 

- พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิ ธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 

- พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  

- ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2542 

- ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 
- มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2561 

3. กฎหมำยมหำชนระหว่ำงประเทศ 
  - ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491)  
  - กฎบตัรสหประชาชาติ ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488)  

4. กฎหมำยต่ำงประเทศ 
- สหราชอาณาจกัร - มหากฎบตัร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758)  
-  สหรัฐอเมริกา -  รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 
-  สาธารณรัฐฟินแลนด ์- รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟินแลนด ์
-  ราชอาณาจกัรสเปน - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน 
- ราชอาณาจกัรสวเีดน - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสวเีดน 
- สมาพนัธรัฐสวสิ -  รัฐธรรมนูญแห่งสมาพนัธรัฐสวสิ 
 
 
 
 

ปัญหำกำรก ำกับให้กำรใช้อ ำนำจทำงรัฐบำล
ของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตำมหลักนิติธรรม
เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิตำมเจตนำรมณ์ของ
รัฐ ธ รรม นู ญ แ ห่ งร ำช อ ำณ ำจั ก ร ไท ย 
พุทธศักรำช 2560 

ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
1. ประโยชน์ต่อประเทศชำติ  
   ไดผู้บ้ริหารประเทศท่ีมีหลกันิติธรรมในการใช้
อ  านาจทางรัฐบาล ส่งผลต่อการพัฒนาประเทศ
และระบอบการปกครองประชาธิปไตย 
2. ประโยชน์ต่อระบบกำรเมืองกำรปกครอง  
   ท าให้ระบบการเมืองการปกครองมีความชดัเจน
และมีประสิท ธิภาพในการบ ริหารประเทศ 
บนพ้ืนฐานของหลกันิติธรรม 
3. ประโยชน์ต่อคณะรัฐมนตรี  
    ท  าให้คณะรัฐมนตรีมีกรอบแนวทางในการตัดสินใจ
ต่อการใชอ้  านาจทางรัฐบาลอย่างรอบคอบรัดกุม
และตระหนักถึงความส าคญัของการใชอ้  านาจให้
อยูบ่นพ้ืนฐานของหลกันิติธรรม  
4.  ประโยชน์ต่อประชำชน 
     ประชาชนมีส่วนร่วมในการติดตามตรวจสอบ
และส ามารถประ เมินการบ ริห ารงานของ
คณะรัฐมนตรีได ้
 
 
 โครงสร้างของกฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาล ประกอบด้วย ความหมาย
หลกันิติธรรม กลไกการใชห้ลกันิติธรรม ลกัษณะ
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
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4.2  สมมติฐำนกำรวจัิย 
    รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติัให้คณะรัฐมนตรี
น าเอาหลักนิติธรรมมาใช้กับการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี แต่ยงัไม่มีกฎหมายก าหนด
เคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีจะก ากบัให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตาม
หลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง การวิจยัได้น าขอ้คน้พบหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ 
และรัฐประศาสนศาสตร์ เช่น หลกันิติธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัธรรมาภิบาล หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัความเสมอภาค หลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล หลกัภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ เป็นต้น  
มาใช้ในการพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
โดยมีโครงสร้างของกฎหมายประกอบด้วย ความหมายหลกันิติธรรม กลไกการใช้หลกันิติธรรม 
ลกัษณะการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี   

5.  ค ำถำมกำรวจิัย 

  ในการวจิยัน้ีผูศึ้กษาวจิยัตอ้งการทราบปัญหาดงัต่อไปน้ี 
   5.1  การปกครองระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยมีลกัษณะอยา่งไร 
   5.2 องค์คณะท่ีท าหน้าท่ีในการบริหารประเทศซ่ึงหมายถึงคณะรัฐมนตรีนั้น มาจาก
หลกัการและเหตุผลอะไร 
   5.3 ความส าคญัของมติคณะรัฐมนตรีคืออะไร 
   5.4 การใชอ้ านาจบริหารของคณะรัฐมนตรีมีก่ีทาง 
   5.5 การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีส่งผลกระทบต่ออะไร 
   5.6 หลักการและเหตุผลท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบติัหน้าท่ีให้
เป็นไปตามหลกันิติธรรมคืออะไร 
   5.7 ปัญหาการน าเอาบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญท่ีมีหลกันิติธรรมมาใชก้บัคณะรัฐมนตรี
คืออะไร 
   5.8 สภาวการณ์ แห่ งปัญหาและผลกระทบจากการใช้อ าน าจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีมีอยา่งไรบา้ง 
   5.9 มีหลักการ ทฤษฎี และปรัชญา ท่ี เก่ียวข้องกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีอยา่งไร 
   5.10  มีกฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศวา่ดว้ยหลกันิติธรรมคืออะไร มีสาระส าคญัอยา่งไร 
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   5.11  มีกฎหมายต่างประเทศของประเทศใด ท่ีน าหลกันิติธรรมมาใชส้ าหรับการใชอ้  านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี และมีสาระส าคัญอย่างไร ตลอดจนกระบวนการตัดสินใจของ
คณะรัฐมนตรีของต่างประเทศมีกระบวนการตดัสินใจอยา่งไร 
   5.12  กฎหมายไทยท่ีมีหลกันิติธรรมมาใชก้บัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
มีอะไรบา้ง    
   5.13  มีแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีอยา่งไร 
   5.14  การตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีมีวธีิการอยา่งไร   
   5.15  หลกัการและเหตุผลในการน าหลกันิติธรรมไปตราเป็นกฎหมายเพื่อใช้บงัคบักบั
คณะรัฐมนตรีเป็นอยา่งไร   
   5.16  หลกันิติธรรมและกลไกในการน าหลกันิติธรรมไปใช้กบัการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีเป็นอยา่งไร   

6.  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

   ผลผลิตท่ีไดรั้บจากการวิจยั (Output) คือ การมีกฎหมายว่าดว้ยการใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี จะเป็นประโยชน์ ดงัน้ี 
   6.1 ประโยชน์ต่อประเทศชาติ 
    ได้ผู ้บริหารประเทศท่ีมีหลัก นิติธรรมในการใช้อ านาจทางรัฐบาล ส่งผลต่อ 
การพฒันาประเทศและระบอบการปกครองประชาธิปไตย  
    6.2 ประโยชน์ต่อระบบการเมืองการปกครอง 
    ท าให้ระบบการเมืองการปกครองมีความชัดเจนและมีประสิทธิภาพในการบริหาร
ประเทศบนพื้นฐานของหลกันิติธรรม  
   6.3 ประโยชน์ต่อคณะรัฐมนตรี 
    ท าให้คณะรัฐมนตรีมีกรอบแนวทางในการตัดสินใจต่อการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
อย่างรอบคอบรัดกุมและตระหนักถึงความส าคญัของการใช้อ านาจให้อยู่บนพื้นฐานของหลกันิติธรรม  
   6.4  ประโยชน์ต่อประชาชน 
    ประชาชนมีส่วนร่วมในการติดตามตรวจสอบและสามารถประเมินการบริหารงาน
ของคณะรัฐมนตรีได ้
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7.  นิยำมศัพท์เฉพำะ 

   นิยามศพัทเ์ฉพาะท่ีมีความหมายเฉพาะส าหรับการวจิยัเร่ืองน้ี ประกอบดว้ย 
   คณะรัฐมนตรี (Cabinet) หมายความวา่ คณะบุคคลผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของไทย 
   อ ำนำจทำงรัฐบำล (Government Authority) หมายความว่า อ านาจของคณะรัฐมนตรี 
ตามท่ีบญัญติัอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
   ฝ่ำยบริหำร หมายความวา่ ผูบ้ริหารประเทศ ไดแ้ก่ นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
   หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายความว่า การใช้อ านาจทางรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญ 
ใหเ้กิดความชอบธรรมแก่ประชาชน  
   กำรใช้หลักนิติธรรม  หมายความว่า หลักการส าคัญท่ีคณะรัฐมนตรีพึงใช้ประกอบ 
ในการตดัสินใจต่อการใชอ้ านาจทางรัฐบาล รวมถึงหลกันิติรัฐ (Legal State) และหลกักระบวนการ
อนัควรของกฎหมาย (Due Process of  Law) และหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
   กำรพฒันำกฎหมำย หมายความวา่ การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรม
กับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เหมาะสมกับบริบทของระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศไทย 
    



 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

  ในงานวิจยัน้ีได้น าหลักนิติธรรม และเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ในการใช้หลักนิติธรรม 
มาเป็นประเด็นหลกัการวิจยั โดยให้ความส าคญักบัการศึกษาและวิจยัในประเด็นท่ีจะใช้กฎหมาย
เป็นเคร่ืองมือในการหาค าตอบเพื่อให้มีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ มาก ากับการใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เกิดเป็นรูปธรรม รวมทั้งช่วยส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีตระหนัก
หรือค านึงถึงการใช้อ านาจน้ีให้เป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดและเป็นไปตามหลกันิติธรรม 
เพื่อใหม้าตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เกิดผลสัมฤทธ์ิ
ตามเจตนารมณ์ของบทบญัญติัดงักล่าวอยา่งแทจ้ริง ส าหรับบทน้ีเป็นการทบทวนวรรณกรรมและ
งานวิจัยท่ีเก่ียวข้องกับหลักนิติธรรม และเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ในการขับเคล่ือนให้
คณะรัฐมนตรีน าหลกันิติธรรมไปใช้กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีความส าคญัต่อ
การวิเคราะห์เพื่อหาค าตอบท่ีจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายกฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรม 
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยมีการทบทวนวรรณกรรมทั้งหมด 4 ส่วน มีรายละเอียด ดงัน้ี 
      ส่วนท่ี 1 หลักการ ทฤษฎี และปรัชญา ท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

  ส่วนท่ี 2 กฎหมายไทย 
     ส่วนท่ี 3 กฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศและกฎหมายต่างประเทศ 

 ส่วนท่ี 4 งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

1. หลักการ ทฤษฎี และปรัชญา ที่เกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

 1.1 หลกัการ  
   1.1.1 หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
   หลักนิ ติธรรมเป็นหลักพื้ นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคัญ เพื่ อใช้ควบคุมและตรวจสอบ 
การใชอ้ านาจรัฐดว้ยการยึดถือกฎหมายเป็นใหญ่ ใหผู้ป้กครองอยูภ่ายใตก้ฎหมายและใชก้ฎหมายใหเ้กิด
ความชอบธรรม ซ่ึงหลกันิติธรรมมีตน้ก าเนิดมาตั้งแต่สมยักรีกโบราณ แต่มีพฒันาการจากประเทศ 
ท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) โดยกฎเกณฑใ์นทางรัฐธรรมนูญไม่ไดถู้กประมวลข้ึน
ในรูปแบบประมวลรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร (Codified Written Constitution) ในรูปแบบ
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เอกสารฉบบัเดียว และกฎเกณฑ์ในทางรัฐธรรมนูญจะเกิดข้ึนอย่างค่อยเป็นค่อยไปจากเหตุการณ์
ของขุนนาง พระ และรัฐสภา เพื่อจ ากดัอ านาจของกษตัริย ์ดงันั้นกฎเกณฑ์ในทางรัฐธรรมนูญของ 
สหราชอาณาจกัรจึงมีท่ีมาจากหลายเหตุการณ์ซ่ึงมีท่ีมาจากหลกักฎหมายท่ีเกิดจากจารีตประเพณี 
ธรรมเนียมปฏิบติั ค าพิพากษาของศาล และพระราชบญัญติัท่ีตราโดยรัฐสภา นอกจากน้ีในระบบ
รัฐธรรมนูญสหราชอาณาจกัรยงัประกอบด้วยหลกัการส าคญัโดยสามารถแยกองค์ประกอบของ
รัฐธรรมนูญได ้2 ลกัษณะ กล่าวคือ (1) กฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีอยูใ่นรูปลายลกัษณ์อกัษร อาจอยูใ่น
รูปกฎบัตร (Charter) ฎีกาค าขอ (Pettion) และพระราชบัญญัติ (Bill : Act) ท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา
เรียกว่าเป็นบทบัญญัติท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร (Written Statutes) และ (2) หลักการส าคัญท่ีเป็น 
ธรรมเนียมปฏิบติั (Constitional Convention) ในทางรัฐธรรมนูญท่ีไม่ปรากฏอยู่ในรูปลายลกัษณ์อกัษร 
(Unwritten Constituional) เช่น หลักอ านาจอธิปไตยของรัฐสภา (The Sovereignty of Parliament) 
หลกันิติธรรม และหลักพระมหากษตัริยท์รงไม่ตอ้งรับผิด (The King can do no wrong) (โกเมศ
ขวญัเมือง, 2564, 53-56)  
   ส่วนท่ีกล่าวกนัว่าสหราชอาณาจกัรเป็นตน้แบบในการสร้างหลกันิติธรรมโดยมีจุดเร่ิมตน้จาก
มหากฎบัตร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) (Magna Carta, 1215) นั้ น สะท้อนให้เห็นถึงการต่อสู้เพื่อให้ได้มา 
ซ่ึงสิทธิของประชาชนในระบบศกัดินา และไดพ้ยายามจ ากดัอ านาจของสถาบนักษตัริยใ์ห้อยู่ภายใน
ขอบเขตของมหากฎบตัร ต่อมาประเทศต่าง ๆ ไดรั้บอิทธิพลทางความคิดในหลกันิติธรรมจึงน าไป
ปรับใชแ้ละก าหนดองค์ประกอบหรือหลกัการยอ่ยของหลกันิติธรรมท่ีหลากหลายตามความเห็นของ
นกัวชิาการทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ แต่ปัญหาส าคญัท่ีก าหนดเป็นประเด็นหลกัในการวจิยั
คือ การหาองค์ประกอบหรือหลกัการย่อยของหลกันิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีท่ีเหมาะสมกบัระบอบการปกครองของประเทศไทย เพื่อน าไปสู่การพฒันากฎหมายให้
มีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ มาก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อช่วยส่งเสริม
ให้คณะรัฐมนตรีตระหนกัหรือค านึงถึงการใชอ้  านาจน้ีให้เป็นไปอยา่งชอบธรรมและอยูบ่นพื้นฐานของ
หลกันิติธรรม จึงไดท้บทวนวรรณกรรมเพื่อช้ีให้เห็นถึงความส าคญัของหลกันิติธรรม ความหมาย
และสาระส าคญัของหลกันิติธรรม รวมทั้งดชันีตวัช้ีวดัหลกันิติธรรม มีรายละเอียดดงัน้ี 
    1.1.1.1  ความส าคัญของหลกันิติธรรม 
    ในโลกสมยัใหม่ไม่วา่จะเป็นในระดบัระหวา่งประเทศ ระดบัภูมิภาคอาเซียน รัฐธรรมนูญ
ของประเทศต่าง ๆ ได้ให้ความส าคญักับหลกันิติธรรมอย่างมาก โดยน าหลกันิติธรรมมาก าหนด 
เป็นหลกัเกณฑห์รือบทบญัญติัไวใ้นกฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศ ตลอดจนรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี 
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 1.  ระดบัระหว่างประเทศ  
 องค์การสหประชาชาติได้ ก่อตั้ งข้ึนบนเป้าหมายหลัก คือ สันติภาพ 

และความมั่นคงระหว่างประเทศ สิทธิมนุษยชน และการพฒันา ซ่ึงเป้าหมายหลักน้ีจะได้รับ 
การตอบสนองจะต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม หมายความว่ารัฐต้องรับผิดชอบต่อกฎหมาย 
ท่ีประกาศใชอ้ยา่งเท่าเทียม มีการพิจารณาตดัสินคดีท่ีเป็นอิสระ สอดคลอ้งกบัมาตรฐานดา้นสิทธิ
มนุษยชนระหว่างประเทศ อีกทั้งตอ้งมียึดมัน่ในหลกัการสูงสุดของกฎหมาย ความเสมอภาคต่อ
กฎหมาย ความรับผิดชอบต่อกฎหมาย ความเป็นธรรมในการบงัคบัใชก้ฎหมาย การแบ่งแยกอ านาจ 
การมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ ความแน่นอนทางกฎหมาย และความโปร่งใสในกระบวนการของ
กฎหมาย นอกจากน้ียงัเห็นว่าหลกันิติธรรมและการพฒันามีความเช่ือมโยงกนั อนัเป็นผลมาจาก
การประ ชุม เพื่ อ ให้ บ รรลุ เป้ าหมายของการพัฒน าท่ี ย ั่งยืน (The United Nations Sustainable 
Development Goals: SDGs, Online, 2022) ซ่ึ งเป็นกรอบการพัฒนาของโลกเพื่ อ ร่วมกันบรรลุ 
การพัฒนาทางสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อมท่ีย ัง่ยืน โดยไม่ทิ้งใครไวข้้างหลังภายในปี  
ค.ศ. 2030 (What if the Rule of Law, Online, 2022) โดยก าหนดเป้าหมายการพัฒนาท่ีย ั่งยืน 
เพื่อใช้เป็นแนวทางให้แต่ละประเทศด าเนินการร่วมกัน ซ่ึงประเทศไทยและประเทศสมาชิกรวม  
193 ประเทศ ได้ร่วมลงนามวาระการพัฒนาท่ีย ัง่ยืน ค.ศ. 2030 ในการประชุมสมัชชาสหประชาชาติ  
สมยัสามญั คร้ังท่ี 70 เม่ือวนัท่ี 25 กนัยายน พ.ศ. 2558 ณ ส านกังานใหญ่สหประชาชาติจึงเห็นไดว้า่
มีการน าหลกันิติธรรมไปปรับใชแ้ละสร้างความเช่ือมโยงระหวา่งหลกันิติธรรมกบัการพฒันาดว้ย 
(หลกันิติธรรมกบัเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยนื, ออนไลน,์ 2565)  

 นอกจากน้ีในกฎบัตรสหประชาชาติ (The Charter of the United Nations) 
รวมทั้ งองค์กรหลักของสหประชาชาติ ทั้ งสมัชชาสหประชาชาติ (The United Nations General 
Assembly: UNGA) และคณะมนตรีความมัน่คงแห่งสหประชาชาติ (The United Nations Security 
Council: UNSC) ต่างผลกัดนัหลกันิติธรรมเพื่อรักษาและส่งเสริมสันติภาพ และความมัน่คงแห่งสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน ตลอดจนไดรั้บรองหลกัการบางประการท่ีเป็นหลกัการยอ่ยของหลกันิติธรรมไวใ้นบางขอ้บท 
เช่น มติท่ี A/RES/61/39 มติท่ี A/RES/62/70 และมติท่ี A/RES/63/128 วา่ดว้ยการอนุวติัการขอ้บทวา่ดว้ย
หลักนิติธรรมในระดับชาติและนานาชาติ  (The Rule of Law at the National and International 
Levels) เป็นตน้ (United Nations General Assembly, Online, 2006) 
 2. ระดบัภูมิภาคอาเซียน  
 นอกจากในระดับระหว่างประเทศท่ีให้ความส าคัญกับหลักนิติธรรมแล้ว  
ในระดับภูมิภาคอาเซียนก็เห็นถึงความส าคัญของหลักนิติธรรมเช่นกัน เน่ืองจากกฎบัตรอาเซียน  
(The ASEAN Charter) ข้อ 2 (2) (n) ก าหนดพันธกรณีของประเทศสมาชิกไวว้่า “ให้อาเซียนและ 
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รัฐสมาชิกยึดมัน่ในกฎการคา้พหุภาคีและระบอบของอาเซียนซ่ึงมีกฎเป็นพื้นฐานส าหรับการปฏิบติัตาม
ขอ้ผูกพนัทางเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิภาพ  และการลดอย่างค่อยเป็นค่อยไป เพื่อน าไปสู่การขจดั
อุปสรรคทั้งปวงต่อการรวมตวัทางเศรษฐกิจระดบัภูมิภาคในระบบเศรษฐกิจ” จากพนัธกรณีดงักล่าว
สะท้อนให้เห็นว่า การพฒันากฎหมายและหน่วยงานทางกฎหมายของอาเซียนและประเทศภาคีสมาชิก  
มีความส าคัญต่อการบรรลุความมุ่งหมายท่ีบัญญัติไวใ้นกฎบัตรอาเซียน อีกทั้ งเป็นการแสดง
เจตจ านงอย่างเป็นทางการคร้ังแรกของสมาชิกประชาคมอาเซียนท่ีพร้อมจะยกระดบัความร่วมมือกนั 
ท่ีจะน าไปสู่ระบอบการปกครองท่ีอยู่บนพื้นฐานแห่งกฎเกณฑ์ (rule-based regimes) การมีรัฐบาล
ภายใตรั้ฐธรรมนูญ และการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ดงันั้นจึงกล่าวไดว้า่อาเซียนมีความมุ่งหมายท่ีจะ
ริเร่ิมความสัมพันธ์ ท่ีตั้ งอยู่บนหลักนิติธรรมโดยมีกฎหมายและกฎระเบียบเป็นตัวก าหนด  
ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัประสิทธิภาพกฎหมายภายในประเทศของสมาชิกดว้ย (สถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันา
ประเทศไทย, 2559) 

 3.  ระดบัรัฐธรรมนูญ  
 ในหลายประเทศให้ความส าคญัต่อหลกันิติธรรมจึงไดน้ ามาบญัญติัไวใ้น

กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ เม่ือได้ศึกษารัฐธรรมนูญในหลายประเทศทัว่โลกพบว่ามีประมาณ  
17 ประเทศ ท่ีได้บญัญติัค าว่า “Rule of Law” ไวใ้นรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ สาธารณรัฐประชาชนจีน
สาธารณรัฐอินโดนีเซีย สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม  นิวซีแลนด ์
สาธารณรัฐเอสโตเนีย สาธารณรัฐฟินแลนด์ สาธารณรัฐฮงัการี ราชรัฐโมนาโก ราชอาณาจกัรนอร์เวย ์
สาธารณรัฐโปแลนด ์ราชอาณาจกัรสเปน ราชอาณาจกัรสวีเดน สมาพนัธรัฐสวิส สหราชอาณาจกัร 
และแคนาดา  รวมถึงราชอาณาจกัรไทยด้วยท่ีได้บญัญัติค  าว่า “หลกันิติธรรม” ไวใ้นรัฐธรรมนูญ
เช่นกนั (Constitutions, Online, สืบคน้วนัท่ี 2 กุมภาพนัธ์ 2564) ส าหรับสหรัฐอเมริกาไดน้ าหลกัการ
ดังกล่าวมาบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญด้วย แต่ใช้ค  าว่า “Due Process of Law” ปรากฏตัวอย่าง
ดงัต่อไปน้ี 

 3.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน (The Constitution of Spain) 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน ค.ศ. 1978 ได้มีการแก้ไข

เพิ่มเติมในปี ค.ศ. 2011 (Spain’s Constitution of 1978 with Amendments through 2011) ไดป้รากฏ
ค าว่า “Rule of  Law” ในส่วนอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งในหัวขอ้เบ้ืองตน้ (Preliminary 
Title) มาตรา 1 บัญญัติให้สเปนได้รับการสถาปนาเป็นรัฐประชาธิปไตยภายใต้หลักนิติธรรม  
ซ่ึงสนบัสนุนเสรีภาพ ความยุติธรรม ความเสมอภาค และความแตกต่างทางการเมือง ในฐานะท่ีมี
คุณค่าสูงสุดของระบบกฎหมาย มาตรา 9 บัญญัติให้รัฐธรรมนูญรับรองหลักความชอบด้วย
กฎหมาย ล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย การเผยแพร่กฎเกณฑท์างกฎหมาย การไม่ลงโทษบุคคลยอ้นหลงั 
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และให้ความมัน่ใจในหลกันิติธรรมว่ามีคุณค่าเหนือกว่า รวมทั้งห้ามหน่วยงานของรัฐใช้อ านาจ
ด าเนินการตามอ าเภอใจ มาตรา 106 บญัญติัให้ศาลจะตอ้งตรวจสอบอ านาจในการออกระเบียบต่าง ๆ 
ใหแ้น่ใจวา่เป็นไปตามหลกันิติธรรมและใหใ้ชอ้  านาจอยูภ่ายในขอบเขตอยา่งสมเหตุผล มาตรา 117 
บญัญติัให้ความยุติธรรมเกิดข้ึนแก่ประชาชนและใช้อ านาจในนามพระมหากษตัริยซ่ึ์งเป็นอิสระ
และอยูภ่ายใตห้ลกันิติธรรม มาตรา 124 บญัญติัใหส้ านกังานอยัการมีหนา้ท่ีส่งเสริมการด าเนินการ
ยติุธรรมในการปกป้องหลกันิติธรรม สิทธิพลเมือง และสาธารณประโยชน์ตามท่ีกฎหมายคุม้ครอง 
รวมทั้งด ารงตนเป็นกลางในทุกกรณี 

 3.2  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสวีเดน (The Constitution of Sweden) 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสวีเดนได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม  

ค.ศ. 2012 (Sweden’s Constitution of 1974 with Amendments through 2012) โดยไดมี้การบญัญติั
ค าว่า “Rule of Law” ไว้ในส่วนตราสารแห่งรัฐบาล ค.ศ. 1974 หมวด 2 สิทธิและเสรีภาพ 
ขั้นพื้นฐาน (Chapter 2. Fundamental rights and freedoms) ส่วนท่ี 3 หลกันิติธรรม (Part 3. Rule of 
law) มาตรา 9 เป็นบทบญัญติัท่ีวางหลกัในการป้องกนัมิให้เกิดความไม่ยุติธรรมจากการพิจารณา
พิพากษาคดี และคุม้ครองสิทธิของผูถู้กกล่าวหาท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดีอย่างรวดเร็ว (Right to 
speedy trial) มาตรา 10 เป็นบทบญัญติัห้ามลงโทษยอ้นหลงั รวมทั้งห้ามมิให้เรียกเก็บภาษียอ้นหลงั 
(Protection from expost facto law) มาตรา 11 บญัญัติห้ามจดัตั้ งศาลยุติธรรมเพื่อพิจารณาพิพากษาคดี
เป็นกรณีเฉพาะท่ีไดก้ระท าไปแลว้ นอกจากน้ีในหมวด 11 การบริหารงานยุติธรรม ส่วนท่ี 2 ความอิสระ
ของการบริหารงานยุติธรรม (Part 2. Independent administration of justice) มาตรา 3 บญัญติัไม่ให้
ทั้งสภาริกสดอก (Riksdag) และหน่วยงานของรัฐก าหนดวิธีท่ีศาลยุติธรรมจะใช้ตดัสินคดีหรือ 
ใชห้ลกันิติธรรมกบักรณีใดกรณีหน่ึงโดยเฉพาะ  

 3.3  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟินแลนด์ ค.ศ. 1999 แก้ไขเพิ่มเติม  
ค.ศ. 2011 (Finland’s Constitution of 1999 with Amendments through 2011) หมวด 1 บททัว่ไป ส่วนท่ี 2 
ประชาธิปไตยและหลกันิติธรรม บญัญติัใหอ้ านาจของรัฐฟินแลนดเ์ป็นของประชาชนซ่ึงเป็นตวัแทน
ของรัฐสภา ประชาธิปไตยน ามาซ่ึงสิทธิส่วนบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมและมีอิทธิพลต่อการพฒันา
สังคมและสภาพความเป็นอยู่ของปวงชน นอกจากน้ีการใช้อ านาจของสาธารณะให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญติั และในกิจกรรมสาธารณะทั้งหมดจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายอยา่งเคร่งครัด 

 3.4  รัฐธรรมนูญแห่งสมาพนัธรัฐสวิส ค.ศ. 1999 แกไ้ขเพิ่มเติม ค.ศ. 2014 
(Switzerland’s Constitution of 1999 with Amendments through 2014) หมวด 1 บททัว่ไป มาตรา 5 
หลกันิติธรรม ประกอบดว้ย ดงัน้ี 
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   (1) กิจกรรมทั้งหมดของรัฐอยูบ่นพื้นฐานและถูกจ ากดัโดยกฎหมาย 
   (2) กิจกรรมของรัฐต้องเป็นไปเพื่อสาธารณประโยชน์และได้

สัดส่วนกบัผลท่ีจะไดรั้บ 
   (3) สถาบนัของรัฐและเอกชนตอ้งกระท าการโดยสุจริต 
   (4) สมาพนัธรัฐและรัฐตอ้งเคารพกฎหมายระหวา่งประเทศ 
 3.5  รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 แกไ้ขเพิ่มเติมคร้ังท่ี 14 

(The Constitution of the United State of America 1787 Amendment 14th 1868) มาตรา 1 บญัญติัวา่ 
“บุคคลทุกคนท่ีเกิดหรือไดรั้บสัญชาติอเมริกนัและอยูใ่นบงัคบัของกฎหมายสหรัฐอเมริกายอ่มเป็น
พลเมืองของสหรัฐอเมริกาและมลรัฐท่ีมีภูมิล าเนา มลรัฐใดจะตรากฎหมายใชบ้งัคบัอนัลิดรอนสิทธิพิเศษ
หรือภูมิคุม้กนัท่ีพลเมืองสหรัฐอเมริกาพึงจะไดรั้บไม่ได ้หรือมลรัฐใดจะลิดรอนสิทธิในชีวติ เสรีภาพ 
หรือทรัพยสิ์นของบุคคลโดยปราศจากกระบวนการท่ีชอบดว้ยกฎหมาย หรือปฏิเสธความเสมอภาค
ภายใตก้ฎหมายในกระบวนการยติุธรรมมิได”้ 
        3.6  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดมี้การบญัญติัค าวา่ “หลกันิติธรรม” 
ไวใ้นรัฐธรรมนูญตามล าดบัหว้งเวลา ดงัน้ี 
          (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 มีปรากฏ
คร้ังแรกในค าปรารภว่า “...เจตนารมณ์ของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญน้ี แสดงออกให้ปรากฏ 
ซ่ึงประณิธานร่วมกันของปวงชนชาวไทยว่า จักรักษาไวซ่ึ้งเอกราชแห่งชาติไทยในทุกทาง  
จกัคุม้ครองศาสนาทุกศาสนาให้สถาพร จกัเทอดทูนพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขและม่ิงขวญัของ
ประเทศชาติ จกัยึดมัน่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย จกัตรากฎหมายข้ึนใช้เพื่อความเป็นธรรม 
ในสังคม จกัใช้มาตรการทั้งปวงในอนัท่ีจะขจดัความเหล่ือมล ้ าในฐานะของบุคคลทั้งในทางเศรษฐกิจ 
และสังคมให้ลดนอ้ยลงเป็นล าดบั จกัร่วมกนับ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขและจกัพิทกัษสิ์ทธิเสรีภาพของราษฎร
โดยทัว่หนา้และอยา่งเสมอภาค และจกัธ ารงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรม เพื่อให้ราษฎรไดรั้บความยุติธรรม
อยา่งทัว่ถึง” 
          (2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 
มีปรากฏต่อมาในค าปรารภ ดังน้ี  “...จ  าเป็นต้องก าหนดกลไกทางปกครองท่ี เหมาะสม 
แก่สถานการณ์เพื่อใช้ไปพลางก่อน โดยค านึงถึงหลกันิติธรรมตามประเพณีการปกครองของประเทศไทย 
ในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข...” 
          (3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 หมวดทัว่ไป
มาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัวา่ “การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคก์รตาม
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม” และมาตรา 78 (6) บญัญัติว่า  
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“รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน โดยใหห้น่วยงานทางกฎหมาย
ท่ีมีหน้าท่ีให้ความเห็นเก่ียวกับการด าเนินงานของรัฐตามกฎหมาย และตรวจสอบการตรากฎหมาย 
ของรัฐ ด าเนินการอยา่งเป็นอิสระ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามหลกันิติธรรม” 
          (4) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวดทัว่ไป
มาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐตอ้ง
ปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และมาตรา 26 บญัญติัว่า “การตรากฎหมายท่ีมีผล
เป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระ
หรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
ของบุคคลมิได้ รวมทั้ งต้องระบุ เหตุผลความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ด้วย  
กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง” 
        ดังนั้ น ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดเ้ห็นถึงความส าคญัของหลกันิติธรรม
จึงได้น าค าว่า “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัเป็นบทบญัญติัและมีสภาพบงัคบัในระดบัรัฐธรรมนูญ  
เพื่อเป็นกรอบในการควบคุมการใช้อ านาจของหน่วยงานของรัฐ ส่งผลให้องค์กรหลักต่าง ๆ  
ตามรัฐธรรมนูญ ไม่วา่จะเป็นรัฐสภา ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ รวมทั้งคณะรัฐมนตรี
ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
    1.1.1.2  ความหมายของหลกันิติธรรม 
    หลกันิติธรรมได้มีพฒันาการมาอย่างช้านาน โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อควบคุมอ านาจ
ผู ้ปกครองและป้องกันการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผู ้ปกครอง ซ่ึงเป็นหัวใจของหลักนิติธรรม  
ส าหรับการให้ความหมายหลักนิติธรรม และการก าหนดองค์ประกอบหรือหลักการย่อยของ 
หลกันิติธรรม ไดมี้นกัวิชาการทั้งต่างประเทศและไทย รวมทั้งองคก์รภาครัฐต่างไดใ้ห้ความเห็นไว้
หลากหลาย ดงัต่อไปน้ี  
       (1)  หลกันิติธรรมในความหมายของนกัวชิาการต่างประเทศ 
         (1.1)  อัล เบิ ร์ ต  เวน น์  ได ซี ย์  (Albert Venn Dicey (A.V. Dicey))  
เป็นนกันิติศาสตร์และนกัทฤษฎีรัฐธรรมนูญชาวองักฤษ ผลงานท่ีมีช่ือเสียงและไดน้ าไปอา้งอิงไวใ้น
งานวิช าการมากมาย ช่ือ  An Introduction to the Study of the Law of the Constitution (1885)  
ผลงานเร่ืองน้ีสะทอ้นความเช่ือของไดซียว์า่ เสรีภาพของประชาชนในองักฤษข้ึนอยูก่บัสองเสาหลกั 
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คือ อ านาจอธิปไตยของรัฐสภา (The Sovereignty of Parliament) และอ านาจสูงสุดของกฎหมาย
จารีตประเพณี (The Supremacy of Common law) ส าหรับหลักนิติธรรมนั้ น จะท าหน้าท่ีก ากับ
ควบคุมรัฐบาลท่ีมาจากผูแ้ทนของราษฎรในการใชอ้ านาจรัฐต่อประชาชน นอกจากน้ียงัมีความเห็นวา่ 
หลักนิติธรรมท่ีมีก าเนิดมาจากระบบกฎหมายจารีตประเพณีได้พัฒนาข้ึนจากค าพิพากษาของศาล 
ซ่ึงไม่จ  าเป็นตอ้งบนัทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในรัฐธรรมนูญหรือในตวับทกฎหมาย และเห็นว่า
หลกันิติธรรมประกอบดว้ยองคป์ระกอบส าคญั 3 ประการ (Allen Lane, 2010) กล่าวคือ 
           (1) บุคคลจะถูกลงโทษเม่ือกระท าผดิกฎหมายและกฎหมายตอ้ง
ตราข้ึนโดยกระบวนการอนัชอบธรรม  
           (2) บุคคลทุกคนตอ้งอยูใ่นบงัคบักฎหมายเดียวกนั ไม่มีบุคคลใด 
อยูเ่หนือกฎหมาย 
           (3) บุคคลทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพในความเป็นมนุษย์ท่ีจะ
ไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเป็นธรรมตามค าพิพากษาของศาล  
         (1.2)  เอ็ ม ลี น  เค เปิ ล  ส จ๊ ว ต  เว ด  (Emlyn Capel Stewart Wade  
(E.C.S. Wade)) เป็นนักวิชาการด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งมหาวิทยาลัยเคมบริดจ์ สหราชอาณาจกัร 
เวดมีส่วนในการแกไ้ขเพิ่มเติมต าราทางกฎหมายรัฐธรรมนูญของไดซียช่ื์อว่า Constitutional Law 
(E.C.S. Wade and Godfrey Phillips, 1970) ส รุปสาระส าคัญ ได้ว่า  The Rule of Law หมายถึ ง 
ความยิง่ใหญ่สูงสุดของกฎหมาย ทั้งท่ีไดต้ราไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและท่ีมิไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร
ก็ตาม นอกจากน้ียงัไดก้ล่าวถึงการบริหารราชการแผน่ดินของรัฐบาลซ่ึงจะตอ้งอยูใ่นขอบเขตของ
กฎหมาย รวมทั้งการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชนเช่นเดียวกนัตอ้งอยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย 
         (1.3)  ลอน แอล ฟุลเลอร์ (Lon L.Fuller) เป็นนักนิติศาสตร์ชาวอเมริกัน 
และเป็นอาจารย์สอนท่ีมหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด รวมทั้ งได้มีผลงานซ่ึงเป็นท่ี รู้จักกันดีในช่ือว่า  
The morality of law ผลงานเร่ืองน้ีได้กล่าวถึงมาตรฐานทางศีลธรรมภายในของกฎหมายบางประการ  
ซ่ึงฟุลเลอร์เรียกวา่ “หลกันิติธรรม” และไดแ้สดงความคิดเห็นว่ากฎหมายท่ีจะท าให้หลกันิติธรรม
ปรากฏเป็นจริงได้นั้ น จะต้องมีหลักการอย่างน้อย 8 ประการ (Tucker Edwin W., 1965, p. 274) 
สรุปสาระส าคญัได ้ดงัน้ี  
           (1) การบงัคบัใชก้ฎหมายเป็นการทัว่ไปกบับุคคลทุกคน  
           (2) การประกาศกฎหมายใหท้ราบโดยทัว่กนั 
           (3) การตรากฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั 
           (4) การตรากฎหมายต้องบัญญัติให้ชัดเจนและเข้าใจได้ง่าย 
เพื่อหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดการบงัคบัใชท่ี้ไม่เป็นธรรม 
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           (5) กฎหมายจะตอ้งไม่มีขอ้ความขดัแยง้กนัเอง  
           (6) กฎหมายจะตอ้งไม่เรียกร้องให้บุคคลปฏิบติัในส่ิงท่ีไม่อาจ
เป็นไปได ้ 
           (7) ความมั่นคงในหลักการแห่งกฎหมาย แต่สามารถแก้ไขให้
สอดคลอ้งกบัสภาวการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้ 
           (8) การบงัคบัใช้กฎหมายให้เป็นไปตามเน้ือหาของกฎหมายท่ีได้
ประกาศใชแ้ลว้ 
         (1.4)  โจเซฟ ราซ (Joseph Raz) เป็นนกัปรัชญาดา้นกฎหมาย ศีลธรรม 
และการเมืองชาวอิสราเอล และเป็นศาสตราจารยด์า้นปรัชญากฎหมายท่ีมหาวิทยาลยัอ็อกซ์ฟอร์ด 
ได้รับรางว ัล Tang Prize ในสาขาหลักนิติธรรม เม่ือปี  ค.ศ. 2018 ซ่ึงเป็นรางว ัลระดับนานาชาติ 
ประกอบดว้ย 4 สาขา คือ การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื วิทยาศาสตร์ชีวเวชภณัฑ์ อารยธรรมจีน และหลกันิติธรรม 
ส าหรับงานประพันธ์ของโจเซฟ ราซ ในเร่ือง The Authority of Law: Essay on Law and Morality  
ไดอ้ธิบายถึงคุณค่าทางกฎหมายภายในซ่ึงไดก้ล่าวถึงหลกันิติธรรมและคุณธรรมวา่ (Joseph Raz, 2009, 
p. 212-219) นอกจากจะตอ้งปกครองโดยกฎหมายแลว้ จะตอ้งมีหลกัการทัว่ไปท่ีไดม้าจากแนวคิด
พื้นฐานของหลกันิติธรรมดว้ย และเห็นว่าหลกันิติธรรมอย่างน้อยตอ้งประกอบไปด้วยหลกัการ
ดงัต่อไปน้ี 
           (1) กฎหมายต้องเป็นรูปธรรม เปิดกวา้ง และมีความชัดเจน 
รวมทั้งกฎหมายตอ้งไม่ใชบ้งัคบัยอ้นหลงั 
           (2) กฎหมายจะตอ้งมีเสถียรภาพ ไม่เปล่ียนแปลงบ่อย 
           (3) กฎหมายตอ้งเป็นไปตามแนวทางของหลกัการทัว่ไปท่ีเปิดเผย
มัน่คงและชดัเจน รวมทั้งไดคุ้ม้ครองความเท่าเทียมกนั 
           (4) มีหลกัประกนัความเป็นอิสระของตุลาการ 
           (5) มีกระบวนการพิจารณาอยา่งเปิดเผยและยติุธรรม 
           (6) ศาลจะต้องมีอ านาจทบทวนตรวจสอบทางกฎหมายถึง
ความชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งอนุบญัญตัิและกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา รวมทั้งการกระท าต่าง ๆ 
ของฝ่ายปกครอง 
           (7) บุคคลจะต้องสามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลได้โดยง่าย ไม่ควรมี
ค่าใชจ่้ายมากเกินไป  
           (8) องค์กรป้องกันอาชญากรรมไม่ควรมีดุลยพินิจท่ีบิดเบือน
กฎหมาย 
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         (1.5)  ทอม บิงแฮม (Tom Bingham) ด ารงต าแหน่งประมุขตุลาการ 
(Lord Chief Justice) และได้ก่อตั้ ง Bingham Center for the Rule of Law เม่ือปี  ค.ศ. 2010 เพื่ อพัฒนา 
และเสริมสร้างหลกันิติธรรม นอกจากน้ีไดแ้ต่งหนงัสือช่ือ The Rule of Law ซ่ึงไดอ้ธิบายแก่ส าคญั
ของหลกันิติธรรม กล่าวคือ บุคคลทุกคนและเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือเอกชนตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของ
กฎหมาย และไดเ้สนอองคป์ระกอบของหลกันิติธรรมไว ้8 ประการ (Allen Lane, 2010) ดงัน้ี 
           (1) การเขา้ถึงกฎหมาย (The accessibility of the law) ประชาชน
สามารถเขา้ถึงและเขา้ใจกฎหมายไดอ้ยา่งชดัเจน รวมทั้งสามารถคาดเดาได ้
           (2) กฎหมายไม่ใช่ดุลพินิจ (Law not discretion) ปัญหาเก่ียวกบั
สิทธิและความรับผิดตามกฎหมายควรไดรั้บการแกไ้ขดว้ยการปรับใชก้ฎหมาย มิใช่การใชดุ้ลพินิจ 
กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีหรือผู ้ใช้อ  านาจรัฐควรระมัดระวงัในการใช้ดุลพินิจ ไม่ใช้ตามอ าเภอใจ  
ดงันั้น ไม่สามารถใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
           (3) ความเท่าเทียมกันต่อหน้ากฎหมาย (Equality before the law) 
ควรใชก้ฎหมายกบัทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั แต่มียกเวน้ในความแตกต่างกนัซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติั
ของกฎหมาย 
           (4) การใช้อ านาจ (The exercise of power) รัฐมนตรีและเจ้าหน้าท่ี 
ของรัฐในทุกล าดับชั้ นต้องใช้อ านาจด้วยความสุจริตเท่ียงธรรม และภายในขอบเขตอ านาจ  
รวมทั้งใชอ้  านาจอยา่งมีเหตุมีผล 
           (5) สิทธิมนุษยชน (Human rights) กฎหมายต้องให้ความคุม้ครอง
สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานอยา่งเพียงพอ 
           (6) การระงบัขอ้พิพาท (Dispute resolution) ตอ้งมีวิธีการแกไ้ข 
ขอ้พิพาทท่ีสุจริต ปราศจากค่าใช้จ่ายท่ีไม่สมควร หรือไม่ด าเนินการแกไ้ขขอ้พิพาททางแพ่งล่าช้า
เกินสมควรซ่ึงคู่กรณีไม่สามารถแกไ้ขไดเ้อง 
           (7) การพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรม (A fair trial) กระบวนการ
พิจารณาพิพากษาคดีโดยรัฐควรมีความเป็นธรรม 
           (8) หลักนิ ติธรรมในค าสั่ งทางกฎหมายระหว่างประเทศ  
(The rule of law in the international legal order) หลกันิติธรรมก าหนดให้รัฐปฏิบติัตามพนัธกรณี
ในกฎหมายระหวา่งประเทศเช่นเดียวกบักฎหมายภายในประเทศ 
       (2)  หลกันิติธรรมในความหมายของนกัวชิาการไทย 
       ในการปาฐกถาพิ เศษ โดยศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ  เครืองาม ในการสัมมนา 
ทางวิชาการ เน่ืองในวาระศาลรัฐธรรมนูญครบรอบ 17 ปี เม่ือวนัท่ี 29 เมษายน 2558กรุงเทพมหานคร 
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ท่านได้เล่าความเป็นมาของหลักนิติธรรมในประเทศไทย สรุปสาระส าคญัได้ว่า ในช่วงก่อนปี  
พ.ศ. 2500 ประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลทางความคิดหลกันิติธรรมมาจากองักฤษ เน่ืองจากสมยันั้น
กรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิไดไ้ปศึกษาท่ีนัน่ เม่ือกลบัมาก็ไดต้รัสสอนเร่ือง Rule of Law โดยยงัไม่มี 
การบัญญัติศัพท์ดังกล่าว จนกระทั่งประมาณช่วงปี พ.ศ. 2503 มีผูพ้ิพากษาเดินทางไปเข้าร่วม
ประชุมในเวทีต่างประเทศ จนกระทั่ง ศาสตราจารย์ วิกรม เมาลานนท์ อดีตประธานศาลฎีกา  
ได้บัญญัติว่า “หลักนิติสดมภ์” จึงได้มีการบัญญัติค  าว่า Rule of Law เป็นภาษาไทยคร้ังแรก  
แต่ไม่ได้ใช้กันอย่างแพร่หลาย ต่อมา ศาสตราจารย ์สัญญา ธรรมศกัด์ิ น าค าว่า “หลกันิติธรรม”  
มาใช้จนแพร่หลาย โดยน ามาจากอารัมภบทของกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบสันตติวงศ ์
พุทธศกัราช 2467 (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 41 หนา้ 199 วนัท่ี 12 พฤศจิกายน 2467) (วิษณุ เครืองาม, 
2558, หน้า 7-8) จากนั้ นได้มีนักวิชาการไทยหลายท่านได้แสดงความคิดเห็นและพยายามให้ 
ค าจ ากดัความของหลกันิติธรรมไวอ้ยา่งต่อเน่ือง ดงัน้ี 
         (2.1) ศาสตราจารย ์จิตติ ติงศภทิัย ์อธิบายความหมายของหลกันิติธรรมว่า 
ไม่ใช่ขอ้ก าหนดหรือบทบญัญติัทั้งหลายท่ีมีอยูใ่นตวักฎหมายหรือกฎอนัเป็นหลกัในมาตราต่าง ๆ 
ก าหนดไว ้แต่หมายถึงกฎท่ีบงัคบัตวับทกฎหมายหรือบงัคบักฎหมายลกัษณะต่าง ๆ ในกฎหมาย
เหล่านั้น ตอ้งอยู่ในกรอบในบงัคบัของกฎนั้นอีกชั้นหน่ึง ความหมายของ “The Rule of Law” คือ
ประมวลหลกัของสิทธิขั้นมูลฐานท่ีแทรกอยูใ่นองค์การแห่งรัฐ ซ่ึงมีอ านาจและวิธีการอนัจะท าให้
สิทธิเหล่านั้นมีผล ประกอบดว้ยหลกัสถาบนัและวิธีการซ่ึงมีอยู่ในกฎหมายอนัชุมชนรับรองและ
คุม้ครองประโยชน์ของเอกชน โดยจ ากดัขอบเขตอ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ หลกัท่ีว่าน้ีใช้บงัคบั
แก่ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ตุลาการ และทนายความ จึงเป็นท่ีรับรองว่าเป็นกฎอนัเป็นฐานท่ีตั้ง
แห่งการก่อสิทธิขั้นมูลฐานตามกฎหมาย (จิตติ ติงศภทิัย,์ 2555, หนา้ 85) 
         (2.2) ศาสตราจารย ์ ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ์อธิบายค าวา่หลกันิติธรรม 
หมายถึง การปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ มิใช่คนเป็นใหญ่ นอกจากน้ีไดอ้ธิบายอีกวา่  
ในประเทศที่ยึดถือหลกัการน้ี เมื่อเกิดความขดัแยง้ระหวา่งราษฎรดว้ยกนั หรือระหวา่งราษฎรกบั
ขา้ราชการ หรือระหวา่งราษฎรกบัผูมี้อ  านาจในบา้นเมือง เกิดปัญหาวา่ฝ่ายใดผิด ฝ่ายใดถูก ควรจะ
บงัคบัการให้เป็นไปอยา่งใดแลว้ กฎเกณฑ์หรือเคร่ืองมือวดัท่ีจะน ามาช้ีขาดปัญหาเหล่าน้ีคือตวับท
กฎหมายของบา้นเมือง ไม่ใช่ช้ีขาดบงัคบับญัชาตามอารมณ์หรือตามอ าเภอใจของผูม้ ีอ  านาจ  
หากหลกัการน้ีฝังรากฐานลงในประเทศชาติบา้นเมืองใดอย่างมัน่คงแลว้ บา้นเมืองนั้นก็จะมีข่ือมีแป 
ท าให้ผูม้ีก  าลงัมากกวา่ไม่กลา้และไม่อาจข่มเหงผูม้ีก  าลงันอ้ยกวา่ ผูม้ีปัญญาฉลาดกวา่ไม่กลา้ 
และไม่อาจใชส้ติปัญญาของตนเอารัดเปาเปรียบผูม้ีสติปัญญาดอ้ยกวา่ สรุปแลว้ หลกันิติธรรม 
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หากจะอธิบายแบบไทย ๆ ก็คือหลกัไม่ให้คนข่มเหงและเอารัดเอาเปรียบกนั โดยถือกฎหมาย 
เป็นหลกัเป็นประธานในการปกครองบา้นเมือง (ปรีดี เกษมทรัพย์, 2541, หนา้ 46) 
         (2.3) ศาสตราจารย ์ ดร.ประยูร กาญจนดุล อธิบายว่า ค  าว่าหลกันิติธรรม 
ตรงกบัภาษาองักฤษวา่ “The Rule of Law” หมายถึงหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ซ่ึงจ ากดัอ านาจ
ในทางนิติบญัญติัเพื่อป้องกนัมิให้ใชอ้  านาจโดยมิชอบดว้ยกฎหมายและเพื่อคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพ
ของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลให้เป็นไปโดยเสมอภาคกนัตามกฎหมาย (เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกุล, 2553) 

 (2.4) ศาสตราจารย ์ดร. อุกฤษ มงคลนาวิน ไดส้รุปหลกันิติธรรมว่า
ประกอบดว้ยหลกัการท่ีส าคญั (อุกฤษ มงคลนาวนิ, 2555, หนา้ 4-5) ดงัน้ี 
   (1)   การยดึหลกัความเป็นอิสระของตุลาการ 
 (2)   ประชาชนอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันอย่างเสมอภาค 
และไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งทดัเทียมกนั 
 (3)   มีเจตนารมณ์ในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 (4)   การปกครองโดยยึดหลกักฎหมายเป็นใหญ่ และปฏิบติั
ตามกฎหมายในฐานะท่ีเป็นนิติรัฐ ทั้งน้ี กฎหมายนั้นจะตอ้งเป็นกฎหมายท่ียติุธรรม  
 (5)   ศาลเป็นสถาบนัท่ีพึ่งสุดทา้ยของประชาชน 
 (6)   ฝ่ายบริหารต้องบริหารภายใต้บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
และตอ้งเคารพและปฏิบติัตามกฎหมาย  
 (7)   ส่งเสริมการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรอย่างบริสุทธ์ิ
และยุติธรรม ปราศจากการแทรกแซงของฝ่ายบริหารหรือกลุ่มอิทธิพล เพื่อให้ไดส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
ท่ีแทจ้ริงของประชาชน  

 (8)   ส่งเสริมและสนบัสนุนความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย 
  (9)   ส่งเสริมและคุม้ครองหลกัแห่งการเคารพศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์

  (10) ส่งเสริมและพฒันากฎหมายเพื่อสร้างความสงบสุขให้แก่
ประชาชนและสังคมส่วนรวม 

 (11) ไม่มีบุคคลใดอยูเ่หนือกฎหมาย 
         (2.5) ศาสตราจารย ์ดร. วษิณุ เครืองาม  อธิบายวา่ หลกันิติธรรม หมายถึง 
กฎหมายเป็นใหญ่ มีความเสมอภาค และในกรณีท่ีเกิดขอ้พิพาทข้ึน ตอ้งระงบัคดีโดยศาล พิจารณา
คดีเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบติั ไม่ออกกฎหมายลงโทษยอ้นหลัง ให้โอกาสน าพยานเข้าสืบหรือ
เรียกว่า Fair Trial ซ่ึงเป็นหัวใจของหลกันิติธรรม (วิษณุ เครืองาม , 2553) นอกจากน้ีภายหลงัจาก 
ท่ีได้มีการน าค าว่า “หลักนิติธรรม” มาบัญญัติไว้ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 



38 
 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่านไดอ้ธิบายถึงหลกันิติธรรมอีกว่า หลกันิติธรรมเป็น
หลกัท่ียิ่งใหญ่ มีไวเ้พื่อเหน่ียวร้ังก ากบัรัฐไม่ให้ใชอ้  านาจลน้พน้จนเกินไปตามอ าเภอใจ ตอ้งอยูใ่น
กรอบของกฎหมาย และเม่ือน าค าวา่ “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญก็จะมีสภาพบงัคบั
ให้ตอ้งปฏิบติัตามหลกันิติธรรม ตอ้งใชห้ลกันิติธรรมซ่ึงเป็นเร่ืองของวิธีการในการใชก้ฎหมายให้
เกิดความชอบธรรม ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจให้อยู่ภายในกรอบของกฎหมาย การคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน การใช้กฎหมายให้เกิดความเสมอภาค เหล่าน้ีเป็นหลกัท่ีใช้ในการก ากับ 
การบริหารหรือการใชอ้ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาล  (วษิณุ เครืองาม, 2558) 
 (2.6) ศาสตราจารย ์ดร. บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ  กล่าวถึงองคป์ระกอบของ
หลกันิติธรรมมีอยู ่4 ประการ (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2552, หนา้ 97-101) กล่าวคือ  
  (1 ) องคป์ระกอบดา้นสาระ (Substantive) หมายถึง หลกันิติธรรมจะ
เป็นหลกันิติธรรมไดต้อ้งมีดา้นสารบญัญติั คือวา่กฎหมายตอ้งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
   (2) องค์ประกอบดา้นกระบวนการในการใช้กฎหมาย (Procedural) 
หมายถึง การใชอ้ านาจรัฐตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจและใชอ้ านาจภายในขอบเขตท่ีกฎหมายใหไ้ว ้
  (3 )  องค์ประกอบด้านองค์กร (Institutional) หมายถึง ต้องมี 
การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตย 
  (4 )  องค์ประกอบด้านเป้าหมาย (Objective) หมายถึง การใช้
กฎหมาย การตีความกฎหมาย การพิจารณาพิพากษาคดี จะตอ้งมุ่งสร้างความยติุธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม 

 (2.7) ศาสตราจารย์ ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ อธิบายว่า The Rule of 
Law เป็นการปกครองโดยกฎหมายท่ีเป็นธรรม หรือเป็นหลักการท่ีการปกครองด าเนินไป 
อย่างเป็นธรรม โดยกลไกของกฎหมาย ซ่ึงมีความหมายท่ีลึกกว่าการปกครองโดยกฎหมาย 
อีกระดับหน่ึง และมิใช่เป็นหลักกฎหมายอย่างลอย ๆ แต่มีแนวโน้มให้เห็นถึงเป้าหมายของ
หลกัการดงักล่าวดว้ย (ปัญญา อุชชาชน, 2564 หนา้ 56) ประกอบดว้ย 
 (1) การปฏิบติัตามกฎหมายทุกองคก์รของรัฐ (Supremacy of Law) 
 (2) การแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 
 (3) การมีกฎหมายท่ีดี (Good Law) 
 (4) การชอบดว้ยกฎหมายของการปกครอง (Administration Legality) 
 (5) ความรับผดิของรัฐ (State Responsibility) 
 (6) การมีสิทธิฟ้องต่อศาล (Rights to Accused to Court) 
 (7) การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน (Protects rights 
and liberties of the People) 
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         (2.8) ศาสตราจารย ์ดร.ชาญชัย แสวงศกัด์ิ ได้กล่าวถึงหลกันิติธรรมว่า 
เป็นหลักส าคัญในกฎหมายปกครองท่ีว่าด้วยรัฐและหน่วยงานของรัฐใช้อ านาจด าเนินการ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่การใช้อ านาจนั้นตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบกฎหมาย เพื่อป้องกนัการละเมิด
สิทธิมนุษยชนของประชาชนทัว่ไป ดงันั้นบรรดาการกระท าทั้งหลายของฝ่ายบริหารจะตอ้งดว้ย
กฎหมาย บรรดากฎหมายทั้งหลายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึนจะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และการควบคุม
ไม่ให้การกระท าของฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมาย การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ 
จะตอ้งเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระ (ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2553, หนา้ 64) 
 (3)  หลกันิติธรรมในความหมายของภาครัฐ 
 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเส ริมหลักนิ ติธรรม 
พ.ศ. 2554 ก าหนดให้มีส านักงานคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ  
อยู่ในโครงสร้างของส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม  และให้มีคณะกรรมการอิสระว่าด้วย 
การส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ เรียกโดยย่อว่า “คอ.นธ.” ศึกษาประเด็นเก่ียวกบักฎหมาย กฎ 
และการใชก้ฎหมายท่ีไม่สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม รวมทั้งเสนอแนะแนวทางในการแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าว อีกทั้งสร้างความตระหนกัให้กบัสังคมเก่ียวกบัหลกันิติธรรม โดยท่ีคณะกรรมการดงักล่าว
ได้แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติ  และคณะอนุกรรมการ
บรรณาธิการหนงัสือหลกันิติธรรมในคณะกรรมการอิสระวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ 
เพื่อศึกษาและเผยแพร่ผลงานวิชาการเก่ียวกบัหลกันิติธรรม โดยให้ความหมายของหลกันิติธรรม 
หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีมีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใด ๆ จะตอ้ง
ไม่ฝ่าฝืน ขดั หรือแยง้ต่อหลักนิติธรรม ซ่ึงอาจจ าแนกได้เป็น  2 ประการ คือ (1) หลักนิติธรรม 
โดยเคร่งครัดหรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างแคบ  และ  (2) หลกันิติธรรมโดยทัว่ไป 
หรือหลกันิติธรรมในความหมายอย่างกวา้ง (คณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรม
แห่งชาติแลคณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือหลกันิติธรรมในคณะกรรมการอิสระว่าด้วย 
การส่งเส ริมหลักนิ ติธรรมแห่งชาติ  ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม , 2557, หน้า  1-16)  

มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 ประการแรก  หลกันิต ิธรรมโดยเค ร่งครัดห รือหลักน ิต ิธรรม 

ในความหมายอย่างแคบ หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย กระบวนการยุติธรรม 
หรือการกระท าใด ๆ  จะต้องไม่ฝ่าฝืน  ขัด  หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม จะถูกล่วงละเมิดมิได ้ 
หากกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระท าใด ๆ  ฝ่าฝืน ขัด หรือแยง้ต่อหลักนิติธรรม  
ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั มีองคป์ระกอบยอ่ย 7 ประการ กล่าวคือ 
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 (1)  หลกัความเป็นอิสระและความเป็นกลางของผูพ้ิพากษาและตุลาการ 
หมายถึง ผูพ้ิพากษาและตุลาการต้องมีความอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดีในขอบเขตของ
กฎหมาย หลักความเป็นอิสระน้ีเป็นหลักประกันขั้นพื้นฐานให้แก่ผู ้พิพากษาและตุลาการ 
ในการปฏิบติัหน้าท่ีด้วยความเป็นกลาง ไม่ว่าจะมีความเป็นอิสระและเป็นกลางโดยไม่ตกอยู่ใน 
การสั่งการและแทรกแซงจากบุคลอ่ืน หรือพิจารณาพิพากษาคดีโดยปราศจากอคติทั้ งปวง  
ดังนั้ น  หากมีกฎหมายที่ท  าให้ผูพ้ิพากษาและตุลาการไม่มีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าท่ี  
หรือผูพ้ิพากษาและตุลาการมีอคติในการปฏิบัติหน้าท่ี กฎหมาย ค าพิพากษา ค าสั่ง หรือค าวินิจฉัย
ดงักล่าวยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั เน่ืองจากขดัต่อหลกันิติธรรม 

 (2)  กฎหมายต้องใช้บังคับเป็นการทั่วไป  หมายถึง ต้องบังคับใช้
กฎหมายโดยเสมอภาคกัน อย่างไรก็ตามสามารถบัญญัติกฎหมายมาเพื่อใช้บังคบักับบุคคลใด
เฉพาะเจาะจงได้ หากใช้บังคับเป็นการทั่วไปกบัคนกลุ่มนั้น ๆ หรือองคก์รวิชาชีพนั้น ๆ เช่น 
กฎหมายเกี่ยวกบัพรรคการเมือง กฎหมายเก่ียวกับองค์กรวิชาชีพ เป็นต้น หลกัการขอ้น้ีมีไว ้
เพื ่อป้องกนัมิให้มีการตรากฎหมายเป็นเคร่ืองมือกลั่นแกล้งหรือลงโทษบุคคลใดบุคคลหน่ึง
โดยเฉพาะ โดยเหตุน้ีการตั้ งศาลพิเศษ หน่วยงานพิเศษ หรือองค์กรเฉพาะกิจ มาเพื่อพิจารณา
ความผดิของบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือกลุ่มบุคคลใดกลุ่มบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจงเพื่อกลัน่แกลง้
หรือลงโทษยอ่มไม่สามารถกระท าได ้

 (3)  กฎหมายตอ้งมีการประกาศใชใ้หป้ระชาชนทราบ กฎหมายไม่วา่
จะเป็นกฎหมายล าดบัชั้นใด จะตอ้งมีการประกาศใชเ้ป็นการทัว่ไป เพื่อให้ประชาชนไดรั้บทราบ
ก่อนท่ีจะมีผลใชบ้งัคบั และสามารถปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง หากไม่มีการประกาศให้
ประชาชนทราบ กฎหมายนั้นยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 

 (4)  กฎหมายอาญาตอ้งไม ่ม ีผลยอ้นหล งัในทางที ่เป็นโทษ 
กฎหมายอาญาตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ หมายความว่า หากในขณะกระท าการใด ๆ 
ไม่มีกฎหมายบญัญตัิให้การกระท านั้นเป็นความผิดทางอาญา กฎหมายอาญาที่บญัญตัิใน
ภายหลังจะก าหนดให้การกระท าดังกล่าวเป็นความผิดและลงโทษมิได้ นอกจากน้ี หากการกระท าใด 
มีกฎหมายอาญาบัญญัติความผิดและโทษอยู่แล้วในขณะกระท าความผิด กฎหมายอาญาท่ีบัญญัติ 
ในภายหลงัจะก าหนดใหก้ารกระท าดงักล่าวเป็นความผดิ และใหบุ้คคลตอ้งรับโทษท่ีหนกัข้ึนมิได ้

 การบญัญตัิกฎหมายอาญาใช้ยอ้นหลงัแก่การกระท าท่ีเกิดข้ึน
มาแล้ว ย่อมเท่ากบักฎหมายมุ่งจะให้บุคคลได้รับโทษก่อนท่ีจะมีกฎหมาย ประชาชนย่อมไม่ทราบ
หรือไมต่ระหนกัวา่การกระท าของตนเองจะไดรั้บโทษทางอาญาซ่ึงรุนแรงกวา่โทษอ่ืน ๆ กฎหมาย
ดงักล่าวจึงกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินกว่าสังคมจะยอมรับได้ และกฎหมายจะ
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กลายเป็นเคร่ืองมือให้ผู ้ซ่ึงอ านาจท่ีฉ้อฉลใช้อ านาจออกกฎหมายกลั่นแกล้งลงโทษบุคคลอ่ืน 
จึงไม่ถูกตอ้ง กฎหมายอาญาหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีโทษทางอาญาอนัมีผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ 
จึงขดัต่อหลกันิติธรรมยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 

 (5)  ผู้ต้องหาหรือจ าเลยในคดีอาญาตอ้งมีสิทธิในการต่อสู ้คดี  
องคป์ระกอบขอ้น้ีเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานในกระบวนการยุติธรรมใหแ้ก่ผูต้อ้งหา
หรือจ าเลยในคดีอาญา หลกัการขอ้น้ีเพื่อป้องกนัมิให้มีการใช้อ านาจแบบเบ็ดเสร็จในการจบักุม  
คุมขงั ลงโทษผูต้อ้งหาหรือจ าเลยโดยไม่ผ่านกระบวนการต่อสู้คดีในศาล หากเป็นเช่นนั้นจะขดั
หลกันิติธรรม ย่อมไม่มีผลใช้บงัคบั ตวัอย่างท่ีกฎหมายให้อ านาจแก่นายกรัฐมนตรีมีอ านาจสั่ง
ลงโทษบุคคลใด ๆ ไดโ้ดยไม่ตอ้งผา่นกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีตามกระบวนการยุติธรรม 
เช่น มาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2502 มาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2519 เป็นตน้ 

 (6)  เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะใช้อ านาจได้เท่ าท่ีกฎหมายให้อ านาจ 
องค์ประกอบขอ้น้ีเป็นไปเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากเจา้หนา้ที่ของรัฐใช้
อ านาจโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจหรือใช้อ านาจเกินกว่าท่ีกฎหมายก าหนด จะท าให้ประชาชน
ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย หากมีการฝ่าฝืนกระท าไป การกระท าดงักล่าว ย่อมไม่มีผลบงัคบั
ตามกฎหมาย 

 (7)  กฎหมายจะยกเวน้ความรับผิดให ้แก่ก ารกระท าที ่ย งัไม่
เกิดข้ึนไม่ได้ ดงันั้น การบญัญติักฎหมายไวเ้ป็นการล่วงหน้า ก าหนดให้การกระท าใดท่ียงัมิได้
เกิดข้ึน ให้ถือว่าการกระท านั้นไม่เป็นความผิด หรือเป็นความผิดแต่ไม่ตอ้งรับโทษ จะไม่สามารถ
กระท าได้ เพราะจะท าให้การกระท าท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคตดังกล่าวไม่ได้รับการตรวจสอบ 
ตามกฎหมายในขณะนั้น กฎหมายดงักล่าวจึงขดัต่อหลกันิติธรรม ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 

 ประการท่ีสอง  หลักนิ ติธรรมโดยทั่วไปหรือหลักนิ ติธรรมใน
ความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง ลกัษณะท่ีดีหรืออุดมคติของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือ
การกระท า อยา่งไรก็ตาม แมก้ฎหมาย กระบวนการยุติธรรม  หรือการกระท าใด ๆ จะไม่มี
ลกัษณะสาระส าคญัครบถ้วนของการเป็นกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมท่ีดี  หรือขาดตก
บกพร่องไปบา้ง กฎหมาย กระบวนการยติุธรรม หรือการกระท า  ยงัใชบ้งัคบัไดอ้ยู ่ตราบเท่าท่ีไม่
ขดัต่อหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัด มีองคป์ระกอบยอ่ย 16 ประการ กล่าวคือ 

 (1)  กฎหมายท่ี ดีต้องมีความชัดเจน  หมายความว่า การบัญญัติ
กฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรจะตอ้งใช้ถอ้ยค าที่ชดัเจน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการบญัญติั
กฎหมายนั้น เพื ่อไม่ให้เกิดการตีความไปได้หลายนัย  แต่บางกรณีอาจมีความจ าเป็นใช้ถ้อยค า 
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อย่างกวา้ง เพื่อเปิดโอกาสให้มีการตีความในอนาคต เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมตามกาลสมยัก็ได ้
เช่น การท่ีกฎหมายใชถ้อ้ยค าวา่ “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน” 

 (2)  กฎหมายท่ี ดีต้องไม่ขัดแย้งกันเอง หมายความว่า การบัญญัติ
กฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรจะตอ้งใชถ้อ้ยค าที่มีความหมายและเน้ือหาสอดคลอ้งตอ้งกนัทั้ง
ฉบบั ย่อมท าให้เกิดความสับสนและก่อใหเ้กิดปัญหาการใชแ้ละการตีความกฎหมายได ้

 (3)  กฎหมายที่ดีตอ้งมีเหตุผล  หมายความว่า กฎหมายที่บญัญติั
จะตอ้งมีเหตุผลและมีความจ าเป็นในการตรากฎหมายนั้น หากการบญัญติักฎหมายขาดเหตุผล 
จะท าให้ไม่ไดรั้บการยอมรับจากผูที้่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย เน่ืองจากไม่เห็นความส าคญั
ของกฎหมายฉบบันั้น และอาจไม่ปฏิบติัตามกฎหมายดงักล่าวได ้
 (4)  กฎหมายท่ีดีตอ้งน าไปสู่ความเป็นธรรม หมายความวา่ เป้าหมาย
ของการมีกฎหมายคือ ความเป็นธรรม หากไม่ไดมี้เป้าหมายหรือวตัถุประสงคเ์พื่อความเป็นธรรม
ยอ่มเป็นกฎหมายท่ีไม่ดี 

 (5)  กฎหมายท่ีดีตอ้งคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
หรือสิทธิขั้นพื้นฐาน หมายความว่า กฎหมายท่ีดีจะต้องสนับสนุนสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย ์ 
หลกัสิทธิมนุษยชน หรือศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์เน่ืองจากเป็นสิทธิท่ีติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่ก าเนิด
หากมีความจ าเป็นในบางสถานการณ์หรือบางพื้นท่ี รัฐสามารถบญัญัติกฎหมายมาจ ากัดสิทธิ 
บางประการได้เท่าท่ีจ  าเป็นและพอสมควรแก่เหตุ เช่น การห้ามผูต้อ้งขงัในเรือนจ าใช้อุปกรณ์
ส่ือสารเพื่อป้องกนัการติดต่อในการคา้ยาเสพติด เป็นตน้ 

 (6)  กฎหมายท่ีดีต้องทนัสมยัและสามารถรองรับต่อความเปล่ียนแปลง 
ของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม หมายความว่า กฎหมายตอ้งสามารถรองรับการเปล่ียนแปลง
ของพฒันาการในดา้นต่าง ๆ ของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวฒันธรรม ในอนาคตไดด้ว้ย  

 (7)  กฎหมายท่ีดีตอ้งบญัญติัตามกระบวนการและขั้นตอนท่ีกฎหมาย
บญัญติัไว ้หมายความวา่ ทั้งในฝ่ายนิติบญัญติัซ่ึงมีอ านาจในการบญัญติักฎหมายก็ตอ้งด าเนินการ
ให้เป็นไปตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ฝ่ายบริหารก็เช่นเดียวกนัมีอ านาจในการตรา
กฎหมายไดภ้ายใตเ้ง่ือนไขบางประการ ก็ตอ้งด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เช่น 
การตราพระราชก าหนด กฎกระทรวง เป็นตน้ 

 (8)  กฎหมายท่ีดีต้องไม่มีผลยอ้นหลังเป็นผลร้าย หรือกระทบต่อ
สิทธิหนา้ท่ี หรือความรับผิดของบุคคล หมายความว่า หากให้กฎหมายมีผลยอ้นหลงัเป็นผลร้าย
จะท าให้บุคคลในสังคมไม่สามารถเช่ือถือไวว้างใจไดว้า่ส่ิงท่ีไดก้ระท าไปในปัจจุบนัซ่ึงชอบดว้ย
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กฎหมาย กลายเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายในอนาคตหรือไม่ เช่น การเพิกถอนสัญชาติ
ยอ้นหลงั การเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งยอ้นหลงั เป็นตน้ 

 (9)  กฎหมายท่ีดีต้องมีบทลงโทษท่ีเหมาะสมและได้สัดส่วนกับ
ความผิด หมายความว่า บทลงโทษที่จ  าเลย ผูถ้ ูกกล่าวหา หรือผูล้ะเมิด  กฎหมายจะไดร้ับ 
จะตอ้งไดส้ ัดส่วนหรือมีความสมเหตุสมผลกบัความผิดที่ไดก้ระท า การก าหนดสัดส่วน
บทลงโทษใหส้ัมพนัธ์กบัความผดิจะช่วยส่งเสริมการบงัคบัใชก้ฎหมายใหมี้ประสิทธิภาพดว้ย 

 (10)  กฎหมายท่ีดีตอ้งมีการบงัคบัใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และส่งเสริม
ให้ประชาชนมีความรู้ และเคารพกฎหมาย หมายความว่า เจา้หน้าที่ของรัฐตอ้งบงัคบัใช้กฎหมาย
อย่างเคร่งครัด ต่อเน่ือง โดยไม่เลือกปฏิบติัเพื่อให้กฎหมายมีความศกัด์ิสิทธ์ิ รวมทั้งการส่งเสริม
ให้ความรู้ด้านกฎหมายแก่ประชาชน จะส่งผลให้ประชาชนมีความรู้ด้านกฎหมาย ตระหนัก  
รวมทั้งเห็นความส าคญัของกฎหมายและหลกันิติธรรมอนัจะน าไปสู่การบงัคบัใช้กฎหมายได้
อยา่งมีประสิทธิภาพ 

 (11)  กระบวนการนิติบญัญติัตอ้งเป็นกระบวนการท่ีเปิดเผย โปร่งใส 
และตรวจสอบได ้หมายความวา่ เม่ือกฎหมายเป็นส่ิงท่ีใชบ้งัคบักบัประชาชนทุกคน ประชาชนจึง
ตอ้งมีสิทธิเขา้ถึงกระบวนการนิติบญัญติัไดใ้นทุกขั้นตอน ไดแ้ก่ การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของทาง
ราชการ การแสดงความคิดเห็น การมี ส่วนร่วม การตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ เป็นต้น  
ส่วนการเปิดเผยเน้ือหาสาระและกระบวนการนิติบญัญติัให้ประชาชนไดท้ราบ อาจท าไดห้ลาย
ช่องทาง เช่น เอกสารเผยแพร่ดว้ยส่ืออิเล็กทรอนิกส์ เป็นตน้ 

 (12)  กระบวนการยุติธรรมท่ีดีต้องเปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์ 
หมายความว่า กฎหมายควรจะบญัญติัให้สิทธิแก่ผูไ้ด้รับผลกระทบจากค าพิพากษา ค าวินิจฉัย 
หรือค าสั่งนั้น มีโอกาสไดอุ้ทธรณ์ค าพิพากษา ค าวนิิจฉยั หรือค าสั่ง ตามขั้นตอนและกระบวนการ
ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ 

 (13) กระบวนการยุติธรรมท่ีดีตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงได้
โดยสะดวก  ไม่ชักช้าดว้ยค่าใช้จ่ายท่ีเหมาะสม หมายความว่า เม่ือประชาชนมีปัญหาขอ้พิพาท 
ท่ีจ  าเป็นต้องได้รับการแก้ไขเยียวยา จะตอ้งให ้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมได้
โดยสะดวก กล่าวคือ สามารถฟ้องคดีต่อศาลท่ีมิได้ตั้งอยู่ห่างไกลจนเกินสมควร สามารถฟ้องคดี
เล็กน้อยด้วยวาจาต่อศาลได้ นอกจากน้ีกระบวนการยุติธรรมจะต้องด าเนินไปอย่างไม่ชักช้า 
เพราะความยุติธรรมท่ีล่าช้าย่อมเท่ ากับการปฏิ เสธความยุติธรรม ดังนั้ น  ขั้ นตอนต่าง ๆ  
ในกระบวนการยุติธรรมต้องมีน้อยท่ีสุด  และเป็นไปตามกรอบเวลาท่ีเพียงพอท่ีจะท าให้เกิด 
ความรวดเร็วและรอบคอบในการอ านวยความยุติธรรม ส่วนค่าใช้จ่ายนั้ น หากการเข้าถึง
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กระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายท่ีสูงเกินสมควร ย่อมท าให้ประชาชนไม่สามารถเข้าถึง
กระบวนการยติุธรรมได ้ 

 (14) กระบวนการยุติธรรมท่ีดีตอ้งส่งเสริมให้มีกระบวนการยุติธรรม
ทางเลือก หมายความวา่ กระบวนการยุติธรรมทางเลือกมีส่วนช่วยในการจดัการกบัปัญหา จึงควร
มีทางเลือกท่ีหลากหลายวิธี เพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารงานยุติธรรม และเพิ่ม
ช่องทางในการระงบัขอ้พิพาท ส่งผลให้ลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินคดี เช่น การเจรจาไกล่เกล่ีย  
การประนอมขอ้พิพาท อนุญาโตตุลาการ กระบวนการยติุธรรมเชิงสมานฉนัท ์เป็นตน้ 

 (15) นั ก กฎหม าย  ผู้ ซ่ึ ง เก่ี ย วข้อ งใน ก ระบ วนก ารยุ ติ ธ รรม  
และเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีดีตอ้งมีความเป็นอิสระและความเป็นกลางในการปฏิบติัหน้าท่ี หมายความว่า 
นกักฎหมาย ผูซ่ึ้งเก่ียวขอ้งในกระบวนการยุติธรรมและเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีดีตอ้งมีความเป็นอิสระ
และความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายไม่อยู่ภายใต้อาณั ติ  การสั่ งการ  
และแทรกแซงได้จากผูบ้ ังคับบัญชา  หรือผู ้อ่ืนเพื่อให้สามารถด ารงตนด้วยความเป็นกลาง 
ในการปฏิบัติหน้าท่ี  เช่น  การสั่งคดี การสั่งค  าร้องค าขอต่าง ๆ  การออกค าสั่งทางปกครอง 
โดยปราศจากอคติไม่เอนเอียงเขา้ขา้งฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง เป็นตน้ 

 (16)  นกักฎหมาย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในกระบวนการยุติธรรม และเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีดีต้องซ่ือสัตย์สุจริต  ยึดหลักคุณธรรม  เมตตาธรรม  และสันติธรรม  หมายความว่า  
นกักฎหมาย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในกระบวนการยุติธรรม และเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีดีจะตอ้งบญัญติักฎหมาย 
ใช้กฎหมาย ตีความกฎหมาย และบงัคบัใช้กฎหมาย โดยยึดเจตนารมณ์ของกฎหมาย คุณธรรม 
เมตตาธรรม  และสันติธรรมด้วย  ซ่ึงจะเป็นส่วนประกอบส าคัญท าให้การบริหารประเทศ 
มีประสิทธิภาพ และมีความเป็นธรรม 
       (4)  หลกันิติธรรมจากแนวค าวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ 

 จากการรวบรวมแนวค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญตั้งแต่รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว)
พุทธศกัราช 2557 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญ
ไดมี้ค าวินิจฉยัโดยกล่าวถึงถอ้ยค าวา่ “หลกันิติธรรม” รวมทั้งส้ิน 39 กรณี (อดิเทพ อุยยะพฒัน์, 2564) 
ขอ้มูลเดือนกนัยายน 2564 ดงัน้ี 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จ านวน 22 กรณี  
แบ่งออกเป็น 4 ประเภท คือ 

 - กรณีตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมาย จ านวน 1 กรณี 
ไดแ้ก่ ค  าวนิิจฉยัท่ี 14/2556   
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 - กรณีตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
จ านวน 18 กรณี ไดแ้ก่  ค  าวินิจฉัยท่ี 5/2551, ค  าวินิจฉัยท่ี 11/2551, ค  าวินิจฉยัท่ี 15/2551, ค  าวินิจฉยัท่ี 
1/2552, ค  าวินิจฉัยท่ี 13/2552, ค  าวินิจฉัยท่ี 18/2552, ค  าวินิจฉัยท่ี 8/2553, ค  าวินิจฉัยท่ี 4-21/2554,  
ค าวินิจฉยัท่ี 12/2555, ค  าวนิิจฉยัท่ี 24/2555, ค  าวนิิจฉยัท่ี 28-29/2555, ค  าวนิิจฉยัท่ี 30/2555, ค  าวนิิจฉยัท่ี 
4/2556, ค  าวินิจฉัยท่ี 5/2556, ค  าวินิจฉัยท่ี 10/2556, ค  าวินิจฉัยท่ี 11/2556, ค  าวินิจฉัยท่ี 13/2556, 
ค าวนิิจฉยัท่ี 19-20/2556 

 - กรณีตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท า จ  านวน 3 กรณี 
ไดแ้ก่ ค  าวนิิจฉยัท่ี 15-18/2556, , ค  าวนิิจฉยัท่ี 1/2557, ค  าวนิิจฉยัท่ี 9/2557    

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว)พุทธศักราช 2557 
จ านวน 1 กรณี ซ่ึงเป็นกรณีการตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ไดแ้ก่ ค าวนิิจฉยัท่ี 3/2559 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จ านวน 16 กรณี 
แบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ 

 - กรณีตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมาย จ านวน 3 กรณี 
ไดแ้ก่ ค  าวนิิจฉยัท่ี 1/2560, ค  าวนิิจฉยัท่ี 1/2561, ค าวนิิจฉยัท่ี 2-3/2563 

 - กรณีตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
จ านวน 12 กรณี ไดแ้ก่ ค  าวินิจฉัยท่ี 4/2561, ค  าวินิจฉัยท่ี 6-7/2561, ค  าวินิจฉัยท่ี 8/2561, ค  าวินิจฉัยท่ี 
1/2562, ค  าวินิจฉัยท่ี 4-5/2562, ค  าวินิจฉัยท่ี 10/2562, ค  าวินิจฉัยท่ี 16/2563, ค  าวินิจฉัยท่ี 30/2563,  
ค าวนิิจฉยัท่ี 31-32/2563, ค  าวนิิจฉยัท่ี 8/2564, ค  าวนิิจฉยัท่ี 9/2564, ค  าวนิิจฉยัท่ี 10-13/2564 

 - กรณีตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท า จ  านวน 1 กรณี 
ไดแ้ก่ ค  าวนิิจฉยัท่ี 5/2564 
       (5)  ดัชนีตัวช้ีวดัหลักนิติธรรมของโครงการยุติธรรมโลก  (The World 
Justice Project: WJP) 
 โครงการยุติธรรมโลกเป็นองค์กรภาคประชาสังคมระหว่างประเทศ 
ท่ีก่อตั้งเม่ือปี ค.ศ. 2006 (พ.ศ. 2549) โดยเกิดจากความคิดริเร่ิมของสมาคมเนติบณัฑิตยสภาของ
สหรัฐอเมริกา (American Bar Association) โครงการยุติธรรมโลกมีภารกิจเพื่อสร้างความกา้วหนา้
และส่งเสริมหลกันิติธรรมให้เกิดข้ึนทัว่โลก ปัจจุบนัมีการจดัล าดบัหลกันิติธรรมครอบคลุมถึง  
139 ประเทศ อย่างไรก็ตามการสร้างความชัดเจนของหลักนิติธรรมเป็นส่ิงท่ีจ าเป็น เน่ืองจาก 
หลกันิติธรรมมีลกัษณะเป็นนามธรรม ดงันั้นการตดัสินว่าหลกันิติธรรมมีอยู่หรือขาดหายไปใน
สังคมใดสังคมหน่ึง จึงมิใช่ส่ิงท่ีกระท าได้ง่าย โครงการยุติธรรมโลกจึงได้จัดท าดัชนี ช้ีวดั 
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หลกันิติธรรม และจดัอนัดบัความเป็นนิติธรรมของประเทศต่าง ๆ ข้ึน เพื่อแปรเปล่ียนความเป็น
นามธรรมของหลกันิติธรรมให้เป็นสถิติตวัเลขโดยอาศยัเคร่ืองมือการวดัเชิงปริมาณ  (quantitative 
measurement tool) เพื่อสะทอ้นภาพของหลกันิติธรรมในทางปฏิบติัได ้(The World Justice Project 
Rule of Law Index 2021, Online) ทั้ ง น้ี  หลักนิติธรรมท่ีใช้เป็นกรอบในการจัดท าดัชนี ช้ีว ัด 
หลกันิติธรรมของโครงการยุติธรรมโลก (The World Justice Project Rule of Law: WJP Rule of 
Law) ประกอบด้วย 4 หลักการ ได้แก่ การตรวจสอบได้ (Accountability) กฎหมายท่ีเป็นธรรม 
(Just Law) รัฐบาลท่ีเปิดกวา้ง (Open Government) และกระบวนการจดัการความขดัแยง้ การเขา้ถึง
ได ้และความเป็นกลาง (Accessible and Impartial Dispute Resolution ) (กานตธี์รา ภูริวกิรัย, 2562, 
(ออนไลน)์) 
 โครงการยุติธรรมโลกไดจ้ดัท าดชันีหลกันิติธรรมโดยส ารวจความคิดเห็น
จาก 139 ประเทศ แบ่งออกเป็นการส ารวจความคิดเห็นจากประชาชนทัว่ไป จ านวน 138,000 คน 
รวมทั้งนกักฎหมายและผูเ้ช่ียวชาญดา้นกฎหมาย จ านวน 4,200 คน โดยก าหนดเกณฑ์ในการวดั 
หลักนิ ติธรรม ประกอบด้วย 8 เกณฑ์  ได้แก่  การจ ากัดอ านาจของรัฐบาล (Constraints on 
Government Powers) การปราศจากการคอร์รัปชัน (Absence of Corruption) การมีรัฐบาลท่ีเปิดกว้าง 
(Open Government) การรับรองสิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Rights) การมีความสงบเรียบร้อย
และความปลอดภัย (Order and Security) การบังคับใช้กฎระเบียบ (Regulatory Enforcement) 
กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง (Civil Justice) และกระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Criminal 
Justice) เกณฑ์วดัหลกันิติธรรมทั้งหมดน้ียงัแยกออกเป็น 44 ขอ้ยอ่ย โดยให้คะแนนจากขอ้ยอ่ยดงักล่าว 
(The World Justice Project Rule of Law Index 2021, Online) ดงัต่อไปน้ี 
 (1) การจ ากัดอ านาจของรัฐบาล (Constraints on Government Powers)  
ในสังคมที่ปกครองดว้ยหลกันิติธรรม รัฐบาลและเจา้หนา้ท่ีรัฐจะตอ้งใชอ้ านาจตามขอบเขต 
ที่กฎหมายก าหนด รวมทั้งมีการตรวจสอบการใช้อ านาจในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งจากองค์กร 
นิติบญัญตัิ องค์กรตุลาการ หน่วยงานอิสระ รวมทั้งจากส่ือมวลชนและภาคประชาสังคม 
ทั้งน้ี องคป์ระกอบยอ่ยของการจ ากดัอ านาจของรัฐบาล ประกอบดว้ย 6 ขอ้ยอ่ย ไดแ้ก่ 

 - อ  านาจของรัฐถูกจ ากัดโดยฝ่ายนิ ติบัญญั ติ  (Government powers are 
effectively limited by the legislature) พิจารณาว่ามาตรการท่ีใช้จ  ากัดอ านาจโดยฝ่ายนิ ติบัญญัติ 
ในการตรวจสอบและก ากับดูแลรัฐบาลมีประสิทธิภาพหรือไม่ ดังนั้ นกระบวนการนิติบัญญัติ 
ของประเทศสามารถท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบก ากบัการท างานของรัฐบาลไดห้รือไม่ อยา่งไร 
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 - อ าน าจของรัฐ ถูกจ ากัดโดยฝ่าย ตุลาการ  (Government powers are 
effectively limited by the judiciary) พิ จ ารณ าได้ จ าก ผู ้พิ พ ากษ ามี ค ว าม เป็ น อิส ระและ
ความสามารถในการตรวจสอบรัฐบาลอยา่งมีประสิทธิภาพหรือไม่ 

 - อ านาจของรัฐถูกจ ากดัโดยองคก์รตรวจสอบอิสระ (Government powers 
are effectively limited by independent auditing and review) พิจารณาว่าผูช้  าระบัญชีหรือผูส้อบบัญชี 
ตลอดจนหน่วยงานผูต้รวจการแผ่นดิน มีอิสระเพียงพอและมีความสามารถในการตรวจสอบและ
ก ากบัดูแลการท างานของรัฐบาลอยา่งมีประสิทธิภาพหรือไม่ 

 - เจา้หน้าท่ีรัฐตอ้งไดรั้บโทษจากการปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบ (Government 
officials are sanctioned for misconduct) วดัจากกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีรัฐในฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ รวมทั้งเจา้หนา้ท่ีต ารวจ เม่ือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบหรือละเมิดขอ้ก าหนดต่าง ๆ 
จะถูกตรวจสอบ สอบสวน และลงโทษหรือไม่  

 - อ านาจของรัฐตอ้งสามารถตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รท่ีไม่ใช่รัฐ (Government 
powers are subject to non-governmental checks) วดัจากส่ือมวลชนอิสระ องค์กรภาคประชาสังคม 
พรรคการเมือง และปัจเจกชน มีอิสระในการรายงานและแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบันโยบายของ
รัฐบาลโดยปราศจากความหวาดกลวัท่ีจะถูกตอบโตห้รือไม ่

  - การเปล่ียนผ่านอ านาจต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย (Transition of power is 
subject to the law) วดัได้จากกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีรัฐได้รับเลือกตั้งหรือแต่งตั้งตามหลักเกณฑ์และ
วิธีการท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือไม่ และจะตอ้งสามารถวดัความถูกตอ้งและสมบูรณ์ของ
กระบวนการเลือกตั้งไดด้ว้ย รวมถึงวดัจากการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งโดยปราศจากการคุกคาม
ข่มขู่ และสามารถตรวจสอบไดห้รือไม่ 

 (2) การปราศจากการคอร์รัปชัน (Absence of Corruption) การคอร์รัปชัน
ในท่ีน้ีอาจพิจารณาไดจ้าก 3 รูปแบบ กล่าวคือ การติดสินบน การใช้อ านาจหน้าท่ีแสวงหาประโยชน์
ส่วนตวัโดยมิชอบ หรือยกัยอกผลประโยชน์สาธารณะหรือทรัพยากรอ่ืน การคอร์รัปชนัดงักล่าว
จะตอ้งถูกตรวจสอบโดยพิจารณาจากองคป์ระกอบยอ่ย 4 ขอ้ ไดแ้ก่ 
 - เจา้หน้าท่ีรัฐในฝ่ายบริหารไม่ใช้สาธารณสมบติัเพื่อประโยชน์ส่วนตวั 
(Government officials in the executive branch do not use public office for private gain) พิจารณา
จากความแพร่หลายในการติดสินบน การจ่ายเงินอย่างไม่เป็นทางการ การจูงใจในการให้บริการ
สาธารณะ และการบงัคบัใชก้ฎระเบียบ นอกจากน้ีพิจารณาไดจ้ากการจดัซ้ือจดัจา้งของรัฐบาลและ
การท าสัญญากับเอกชนว่ามีกระบวนการประมูลท่ีเปิดกวา้งและสามารถแข่งขันได้หรือไม่ 
ตลอดจนเจา้หนา้ท่ีรัฐไม่วา่ในระดบัใดไดย้กัยอกงบประมาณของรัฐหรือไม่ 
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 - เจา้หน้าท่ีรัฐในฝ่ายตุลาการไม่ใช้สาธารณสมบติัเพื่อประโยชน์ส่วนตวั 
(Government officials in the judicial branch do not use public for private gain) วดัจากกรณีท่ีผูพ้ิพากษา 
และเจา้หน้าท่ีในกระบวนการตุลาการรับสินบนเพื่อให้ด าเนินการบางอย่าง หรือเร่งรัดกระบวนการ
บางอยา่งหรือไม่ รวมทั้งผูพ้ิพากษาจะไม่ถูกครอบง าจากรัฐบาลดว้ย 
 - เจา้หน้าท่ีต ารวจและทหารไม่ใช้สาธารณสมบติัเพื่อประโยชน์ส่วนตัว 
(Government officials in the police and the military do not use public office for private gain) 
พิจารณาจากกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีต ารวจหรือพนักงานสอบสวนรับสินบนในการด าเนินการหรือไม่ 
รวมทั้งเจา้หนา้ท่ีต ารวจและทหารจะไม่ถูกครอบง าจากรัฐบาลดว้ย 
 - เจา้หนา้ท่ีรัฐในฝ่ายนิติบญัญติัไม่ใช้สาธารณสมบติัเพื่อประโยชน์ส่วนตวั 
(Government officials in the legislative branch do not use public office for private gain) พิ จารณา
จากกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีในฝ่ายนิติบญัญติัรับสินบนเพื่อให้มีการแลกเปล่ียนผลประโยชน์ทางการเมือง 
หรือคะแนนโหวตในกระบวนการนิติบญัญติัหรือไม่ 

 (3) การมีรัฐบาลท่ีเปิดกวา้ง (Open Government) การมีรัฐบาลท่ีเปิดกวา้งเป็น
องคป์ระกอบส าคญัของสังคมท่ีมีหลกันิติธรรม โดยวดัจากกรณีท่ีรัฐบาลให้ประชาชนมีสิทธิเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสารของรัฐ ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพิจารณานโยบายสาธารณะ ตวัช้ีวดัน้ี
สะทอ้นวา่กฎหมายพื้นฐานและขอ้มูลเก่ียวกบัสิทธิทางกฎหมายไดรั้บการเผยแพร่และมีการประเมิน
คุณภาพของขอ้มูลท่ีเผยแพร่โดยรัฐบาลหรือไม่ พิจารณาจากองคป์ระกอบยอ่ย 4 ขอ้ ไดแ้ก่ 

 - เผยแพร่กฎหมายและขอ้มูลของรัฐ  (Publicized laws and government 
data) พิจารณาจากกรณีท่ีได้มีการเปิดเผยกฎหมายพื้นฐานและขอ้มูลเก่ียวกบัสิทธิทางกฎหมาย 
ให้สาธารณชนรับทราบดว้ยภาษาท่ีเขา้ใจได้ง่ายและเขา้ถึงได้ทุกภาษา นอกจากน้ีพิจารณาจาก
คุณภาพและการเขา้ถึงขอ้มูลท่ีเผยแพร่โดยรัฐบาล ตอ้งอยูใ่นรูปของเอกสารหรือออนไลน์  
และไม่ว่าจะเป็นกฎระเบียบ ร่างกฎหมาย และค าตดัตดัสินของศาลสูง จะตอ้งท าให้สาธารณ
เขา้ถึงไดใ้นเวลาท่ีเหมาะสม 

 - ใหสิ้ทธิในการเขา้ถึงขอ้มูล (Right to information) วดัจากกรณีค าขอขอ้มูล
ท่ีหน่วยงานของรัฐได้รับ ซ่ึงค าขอเหล่าน้ีรัฐให้ได้ภายในระยะเวลาท่ีเหมาะสมและครบถ้วน
หรือไม่ นอกจากน้ีรัฐให้ขอ้มูลโดยเก็บค่าธรรมเนียมท่ีเหมาะสมโดยไม่ตอ้งจ่ายสินบนหรือไม่ 
ตลอดจนประชาชนตระหนกัถึงสิทธิในขอ้มูลและการเขา้ถึงขอ้มูลหรือไม่  

 - ประชาชนสามารถมีส่วนร่วม (Civil participation) โดยวดัจากความมี
ประสิทธิภาพของกลไกหรือกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมถึงการคุม้ครองเสรีภาพ 
ในการแสดงความคิดเห็นและการแสดงออก การชุมนุม การสมาคม รวมทั้งสิทธิท่ีจะเขา้แข่งขนักบั
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รัฐบาล นอกจากน้ีวดัจากท่ีประชาชนสามารถมีสิทธิมีเสียงเก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ และเจ้าหน้าท่ีรัฐจะต้องให้ข้อมูลท่ีเพียงพอและแจ้งให้ทราบเก่ียวกับการตดัสินใจท่ีมี
ผลกระทบต่อชุมชน  
 - มีกลไกหรือกระบวนการร้องทุกข์  (Complaint mechanisms) วดัจากกรณี ท่ี
ประชาชนสามารถน าค าร้องทุกข์ท่ี เก่ียวกับรัฐบาลในการด าเนินการบริการสาธารณะหรือ 
การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ี และวธีิการท่ีเจา้หนา้ท่ีปฏิบติัเม่ือไดรั้บค าร้องทุกขด์งักล่าว 

 (4) การรับรองสิทธิขั้นพื้นฐาน (Fundamental Rights) สิทธิขั้นพื้นฐานหมายถึง 
สิทธิมนุษยชนท่ีไดรั้บการรับรองโดยกฎหมายและความตกลงระหวา่งประเทศ เช่น สิทธิในชีวิต
ร่างกาย สิทธิในการแสดงความคิดเห็น สิทธิในการนับถือศาสนา เป็นตน้ สิทธิขั้นพื้นฐานดงักล่าวได้
ก าหนดไว้ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (the United Nations 
Universal Declaration of Human Rights) เช่นกนั ส าหรับการพิจารณาจากปัจจยัในขอ้น้ี พิจารณา
จากองคป์ระกอบยอ่ย 8 ขอ้ ไดแ้ก่ 
 - การปฏิบติัอย่างเท่าเทียมกนั และไม่เลือกปฏิบติั (Equal treatment and absence 
of discrimination) วดัว่าปัจเจกชนได้รับการปฏิบติัอย่างเท่าเทียมกนัและไม่เลือกปฏิบัติหรือไม่  
โดยพิจารณาจากสถานะทางเศรษฐกิจ สังคม เพศ ชาติพนัธ์ุ ศาสนา เช้ือชาติ ความพึงพอใจทางเพศ
หรืออัตลักษณ์ทางเพศ  รวมถึงได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันและไม่เลือกปฏิบัติเก่ียวกับ 
การใหบ้ริการสาธารณะ การจา้งงาน การด าเนินคดีในศาล และกระบวนการยติุธรรม 
 - มีการรับประกันสิทธิในชีวิตและความมัน่คงปลอดภยัของบุคคล (The right  
to life and security of the person is effectively guaranteed) วดัวา่ต ารวจไดก้ระท าต่อเน้ือตวัร่างกาย
ผูต้้องหาในระหว่างการจับกุม คุมขัง หรือสอบสวนหรือไม่ รวมทั้ งสมาชิกฝ่ายการเมืองหรือ 
ส่ือจะตอ้งไม่ด าเนินการตรวจสอบอย่างไม่มีเหตุผล หรือจบักุม กกัขงั ข่มขู่ หรือด าเนินการใด ๆ  
ซ่ึงก่อใหเ้กิดความรุนแรง 
 - มีกระบวนการออกกฎหมายท่ีเป็นธรรม และสิทธิของผูต้้องหา (Due process  
of law and rights of the accused) พิ จารณาว่าได้ มีการเคารพในสิทธิขั้ นพื้ นฐานของผู ้ต้อง 
ในคดีอาญาหรือไม่ รวมถึงมีการสันนิษฐานวา่ผูต้อ้งหาเป็นผูบ้ริสุทธ์ิ และไม่ถูกจบักุมโดยพลการ 
รวมทั้งมีกระบวนการควบคุมตวัก่อนชั้นพิจารณาคดีท่ีเหมาะสม รวมทั้งวดัวา่ผูต้อ้งหาในคดีอาญา
สามารถเข้าถึงพยานหลักฐาน และได้รับการปฏิบติัอย่างเหมาะสม อีกทั้งได้รับความช่วยเหลือ 
ทางกฎหมายท่ีเพียงพอ และเคารพสิทธิพื้นฐานของผูต้อ้งขงัหรือไม่ 
 - มีการรับประกันเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและการแสดงออก 
(Freedom of opinion and expression is effectively guaranteed) พิจารณาจากส่ือ องค์กรภาคประชาสังคม 
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พรรคการเมือง และปัจเจกบุคคล มีอิสระในการน าเสนอขอ้มูล และแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ
นโยบายของรัฐบาลโดยปราศจากความหวาดกลวัหรือการข่มขู่ใด ๆ หรือไม่ 
 - มีการรับประกนัเสรีภาพในการนบัถือศาสนาและความเช่ือ (Freedom of 
belief and religion is efficiently guaranteed) พิจารณาว่าผู ้ท่ีนับถือศาสนาใด ๆ สามารถแสดงออกถึง 
ความเช่ือและความศรัทธาในศาสนาของตนได้อย่างอิสระและสามารถเปิดเผยต่อสาธารณะได ้ 
ไม่วา่จะมีการก าหนดศาสนานั้นไวใ้นกฎหมายศาสนาหรือไม่ก็ตาม 
 - มีการรับประกนัเสรีภาพในการคุม้ครองสิทธิส่วนบุคคล (Freedom from 
arbitrary interference with privacy is effectively guaranteed) วดัว่าพนักงานต ารวจหรือเจ้าหน้าท่ี
ตรวจคน้ร่างกายโดยไม่มีหมาย หรือสกดักั้นการส่ือสารทางอิเล็กทรอนิกส์ของบุคคลโดยมิไดรั้บ
อนุญาตจากศาลหรือไม่ 
 - มีการรับประกนัเสรีภาพในการรวมตวัเป็นหมู่คณะหรือสมาคม (Freedom 
of assembly and association is effectively guaranteed) พิจารณาว่าประชาชนสามารถรวมกลุ่มกนั
ได้อย่างอิสระ มีเสรีภาพในการเข้าร่วมกับพรรคการเมืองหรือองค์กรใด ๆ และสามารถแสดง 
ความคิดเห็นทางการเมือง วิพากษ์วิจารณ์นโยบายของรัฐบาลได้ โดยไม่ตอ้งกลวัว่าจะถูกตอบโต้
หรือไม่ 
 - มีการรับประกันเสรีภาพในสิทธิขั้นพื้นฐานของแรงงาน (Fundamental 
labour rights are effectively guaranteed) วดัว่าสิทธิขั้นพื้นฐานของแรงงานได้รับการคุ้มครอง 
อยา่งมีประสิทธิภาพ มีเสรีภาพในการรวมกลุ่ม และมีสิทธิในการเจรจาต่อรองสภาพการจา้งหรือไม่ 
รวมทั้งไม่เลือกปฏิบติัในการจา้งงาน และปลอดจากการบงัคบัใชแ้รงงานและการใชแ้รงงานเด็ก 

 (5) การมีความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัย  (Order and Security) 
ปัจจัยข้อน้ีว ัดว่าการบังคับใช้กฎหมายเพื่ อ รักษาความสงบเรียบร้อยในสังคม ดีเพียงใด  
โดยพิจารณาจากองคป์ระกอบยอ่ย 3 ขอ้ ไดแ้ก่ 

 - มีการควบคุมอาชญากรรมท่ี มีประสิทธิภาพ  (Crime is effectively 
controlled) วดัว่ามีการแพร่หลายของอาชญากรรมหรือไม่ รวมถึงการฆาตกรรม การลกัพาตวั  
การลกัทรัพย ์การปลน้ทรัพย ์และการกรรโชกทรัพย ์

 - มีการจ ากดัความขดัแยง้ทางการเมืองท่ีมีประสิทธิภาพ (Civil conflict is 
effectively limited) วดัว่าประชาชนไดรั้บการคุม้ครองอย่างมีประสิทธิภาพจากปัญหาความขดัแยง้
ทางการเมือง และการก่อการร้ายหรือไม่ 

 - ประชาชนไม่ใช้อ  านาจตามอ าเภอใจเพื่อการแกแ้คน้ส่วนบุคคล (People 
do not resort to violence to redress personal grievances) พิจารณาว่าประชาชนใชก้ารข่มขู่หรือ
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ความรุนแรงในการแก้ไขปัญหาระหว่างกันหรือปัญหาท่ีเกิดจากรัฐบาลหรือไม่ นอกจากน้ี 
ประชาชนจะตอ้งไดรั้บการคุม้ครองใหป้ลอดภยัจากความรุนแรงของการรวมกลุ่มต่อตา้นรัฐบาล  

  (6) การบงัคบัใช้กฎระเบียบ (Regulatory Enforcement) วดัว่ารัฐตอ้งบงัคบั
ใช้กฎระเบียบอย่างเป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ เพื่อตรวจสอบว่ามีการบังคบัใช้กฎระเบียบ
หรือไม่ และบงัคบัใชอ้ยา่งไร โดยพิจารณาจากองคป์ระกอบยอ่ย 5 ขอ้ ไดแ้ก่ 

 - มีการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งมีประสิทธิภาพ (Government regulations are 
effectively enforced) วดัว่ามีการบงัคบัใช้กฎระเบียบอย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ เช่น แรงงาน 
ส่ิงแวดลอ้ม สาธารณสุข การพาณิชย ์และการคุม้ครองผูบ้ริโภค เป็นตน้  

   - กฎระเบียบมีผลบงัคบัใช้และบงัคบัใช้โดยปราศจากอิทธิพลใด ๆ ท่ีครอบง า 
(Government regulations are applied and enforced without improper influence) วดัวา่การบงัคบัใช้
กฎระเบียบตอ้งปราศจากการติดสินบน หรือปลอดจากอิทธิพลครอบง า นอกจากน้ีผลประโยชน์
ส่วนตวัและการให้บริการสาธารณะ เช่น การออกใบอนุญาตต่าง ๆ การให้บริการด้านสาธารณสุข  
เป็นตน้ ตอ้งไม่มีการติดสินบน 
 - การบริหารงานเป็นไปด้วยความไม่ล่าช้า (Administrative proceedings are 
conducted without unreasonable delay) วดัวา่การด าเนินการในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน จะตอ้ง
ด าเนินการอยา่งไม่ล่าชา้เกินสมควร 
 - ขั้ นตอนการท างานเป็นไปตามกฎเกณฑ์  (Due process is respected in 
administrative proceedings) วดัว่ากระบวนการยุติธรรมทั้ งจากหน่วยงานระดับชาติและระดับ
ท้องถ่ินในประเด็นเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม ภาษี และแรงงาน จะต้องด าเนินการตามกระบวนการ 
โดยชอบดว้ยกฎหมาย  
 - รัฐบาลไม่เวนคืนทรัพยสิ์นโดยไม่ผา่นกระบวนการทางกฎหมาย และขาด
การชดเชยท่ีเพียงพอ (The government does not expropriate without lawful process and adequate 
compensation) พิจารณาวา่หน่วยงานของรัฐคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลและนิติบุคคลหรือไม่ 
ทั้งน้ี ไม่ยึดทรัพยสิ์นของบุคคลโดยมิชอบด้วยกฎหมาย หากมีการเวนคืนทรัพยสิ์นตอ้งจดัให้มี 
การชดเชยค่าสินไหมทดแทนท่ีเหมาะสม 

 (7) กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง (Civil Justice) ในสังคมท่ีมีหลกันิติธรรม 
ประชาชนควรมีโอกาสในการแก้ไขปัญหาของตนอย่างสันติและมีประสิทธิภาพ โดยการระงับ 
ข้อพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution: ADR) กล่าวคือเป็นการระงับข้อพิพาท 
โดยไม่ใชว้ิธีฟ้องศาล เช่น การเจรจา (Negotiation) การไกล่เกล่ีย (Mediation) การประนีประนอม
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ข้อพิพาท (Conciliation) การใช้กระบวนการอนุญาโตตุลาการ (Arbitration) ทั้ งน้ี  ว ัดจาก
องคป์ระกอบยอ่ย 7 ขอ้ ไดแ้ก่ 

 - ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งได้ (People can 
access and afford civil justice) วดัจากประชาชนสามารถเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมทางศาลและ 
มีความสามารถในการจ่ายค่าธรรมเนียมหรือไม่ อีกทั้งสามารถเขา้ถึงการให้ค  าปรึกษาทางกฎหมาย
โดยรัฐหรือไม่  
 - กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งจะตอ้งไม่เลือกปฏิบติั (Civil justice is free 
of discrimination) วดัว่าระบบกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งต้องไม่เลือกปฏิบัติจากสถานะ 
ทางเศรษฐกิจ สังคม เพศ ชาติพนัธ์ุ ศาสนา เช้ือชาติ ความพึงพอใจทางเพศ หรืออตัลกัษณ์ทางเพศ เป็นตน้ 
 - กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งตอ้งปราศจากการคอร์รัปชนั (Civil justice 
is free of corruption) พิจารณาว่าระบบกระบวนการยุติธรรมทางแพ่งมีการให้ สินบนหรือ 
ถูกครอบง าโดยอิทธิพลท่ีมิชอบเพื่อประโยชน์ส่วนตนหรือไม่ 
 - กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งตอ้งปราศจากอิทธิพลครอบง าจากรัฐบาล 
(Civil justice is free of improper government influence) พิจารณาว่าระบบกระบวนการยุติธรรม
ทางแพง่ปราศจากอิทธิพลครอบง าจากรัฐบาลหรืออิทธิพลทางการเมืองหรือไม่ 
 - กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งไม่เป็นไปดว้ยความล่าช้าท่ีเกิดจากเหตุผล
อนัไม่สมควร (Civil justice is not subject to unreasonable delay) พิจารณาวา่กระบวนการยุติธรรม
ทางแพง่มีการตดัสินคดีอยา่งทนัท่วงทีหรือไม่ชกัชา้เกินสมควรหรือไม่ 
 - กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งถูกบังคับใช้อย่างมีประสิทธิภาพ (Civil 
justice is effectively enforced) พิ จารณาว่ากระบวนการยุ ติธรรมทางแพ่ งมีการบังคับตาม 
ค าพิพากษาหรือไม่ 
 - มีกลไกการระงบัขอ้พิพาททางเลือกท่ีสามารถเขา้ถึงไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ 
และเป็นกลาง (Civil justice is effectively enforced) พิจารณาว่ากลไกการระงบัขอ้พิพาททางเลือก
สามารถบงัคบัใชไ้ด ้และปราศจากการคอร์รัปชนัหรือไม่ 

 (8) กระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Criminal Justice) ปัจจยัข้อน้ีก าหนดข้ึน 
เพื่อใช้ประเมินกระบวนการยุติธรรมทางอาญาว่ามีประสิทธิภาพหรือไม่ เน่ืองจากเป็นกลไกในการให้
ความเป็นธรรมกบัผูเ้สียหายซ่ึงได้รับผลกระทบจากการกระท าความผิดอาญา โดยพิจารณาจาก
องคป์ระกอบยอ่ย 7 ขอ้ ไดแ้ก่ 

 - ระบบการสืบสวนสอบสวนคดีอาญามีประสิทธิภาพ (Criminal investigation 
system is effective) พิจารณาวา่การจบักุมและการตั้งขอ้หาผูก้ระท าความผิดมีประสิทธิภาพหรือไม่ 
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นอกจากน้ีพิจารณาวา่พนกังานต ารวจ พนกังานสอบสวน และพนกังานอยัการ มีแหล่งขอ้มูลท่ีเพียงพอ 
ปราศจากการคอร์รัปชนั และปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งเตม็ประสิทธิภาพหรือไม่ 

 - ระบบการพิพากษาคดีอาญามีประสิทธิภาพและเหมาะสมกบัเวลา (Criminal 
adjudication system is timely and effective) วดัจากการด าเนินคดีและลงโทษผูก้ระท าความผิด
อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ และวดัว่าผูพ้ิพากษาสามารถท าค าวินิจฉัยช้ีขาดได้ภายในเวลา 
ท่ีก าหนดหรือไม ่

 - ระบบราชทณัฑ์มีประสิทธิภาพในการลดการกระท าผิดกฎหมาย (Correctional 
system is effective in reducing criminal behavior) วดัว่าราชทัณฑ์มีความปลอดภัย และเคารพต่อ
สิทธิของผูต้อ้งขงัหรือไม่ รวมทั้งสามารถป้องกนัการกระท าความผดิซ ้ าไดห้รือไม่ 

 - กระบวนการยุติธรรมทางอาญาต้องเป็นกลาง (Criminal system is impartial)  
วดัว่าเจา้หน้าท่ีต ารวจและผูพ้ิพากษาด าเนินคดีอย่างเป็นกลางหรือไม่ ปราศจากการเลือกปฏิบติั 
ในสถานะทางเศรษฐกิจ สังคม เพศ ชาติพนัธ์ุ ศาสนา เช้ือชาติ รสนิยมทางเพศหรืออตัลักษณ์ 
ทางเพศ หรือไม ่

 - ระบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญาปราศจากการคอร์รัปชัน  (Criminal 
system is free of corruption) พิจารณาวา่เจา้หน้าท่ีต ารวจ พนกังานอยัการ และผูพ้ิพากษา รับสินบนหรือไม่ 
รวมทั้งยอมองคก์รอาชญากรรมครอบง าหรือมีอิทธิพลต่อการปฏิบติังานหรือไม่ 

 - ระบบกระบวนการยุติธรรมทางอาญาปราศจากอิทธิพลครอบง าของรัฐบาล 
(Criminal system is free of improper government influence) วดัว่ากระบวนการยุติธรรมทางอาญา
เป็นอิสระจากรัฐบาล ไม่ถูกครอบง าและยอมอยูใ่นอิทธิพลทางการเมืองหรือไม่ 

 - มีกระบวนการท่ีชอบด้วยกฎหมาย และประกันสิทธิผู ้ต้องหา (Due 
process of law and rights of the accused) พิจารณาว่ามีการเคารพสิทธิพื้ นฐานของผู ้ต้องหา 
ในคดีอาญาหรือไม่ รวมทั้งสันนิษฐานวา่บุคคลดงักล่าวเป็นผูบ้ริสุทธ์ิ และมีเสรีภาพจากการจบักุม
ตามอ าเภอใจและกักขังก่อนพิจารณาคดีอย่างไม่เหมาะสมหรือไม่ นอกจากน้ีวดัว่าผูต้ ้องหา 
ในคดีอาญามีสิทธิเขา้ถึงและสามารถใช้พยานหลกัฐานต่าง ๆ เพื่อต่อสู้คดีได้อย่างเต็มท่ีหรือไม่ 
และบุคคลดงักล่าวได้รับการปฏิบติัท่ีไม่เหมาะสมหรือไม่ ตลอดจนวดัว่าได้รับความช่วยเหลือ 
ทางกฎหมายอยา่งเพียงพอ และเคารพสิทธิพื้นฐานของผูต้อ้งขงัหรือไม่ 

 ทั้งน้ี จากการส ารวจในปี ค.ศ. 2019 (พ.ศ. 2562) ประเทศไทยอยูใ่นอนัดบัท่ี 71 
จาก 113 ประเทศ และอยู่ในอนัดบัท่ี 4 จากกลุ่มอาเซียนจาก 8 ประเทศ (กานต์ธีรา ภูริวิกรัย, 2562, 
(ออนไลน์))  
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 โดยสรุป หลกันิติธรรมเป็นกฎเกณฑ์ของกฎหมายท่ีน าไปใชใ้นการควบคุม
หรือก ากบัการใช้อ านาจของรัฐในการบริหารและปกครองประเทศ เพื่อก่อให้เกิดความชอบธรรม 
จากการศึกษาความเห็นทางกฎหมายของนักกฎหมายต่างประเทศและไทย สรุปไดว้่าหลกันิติธรรมมี
องคป์ระกอบหรือหลกัการยอ่ยท่ีส าคญัอยูภ่ายในหลกันิติธรรมหลายประการ เช่น  

 1. การใชอ้  านาจรัฐตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  
 2. ประชาชนอยู่ในบงัคบักฎหมายเดียวกนัอยา่งเสมอภาค ไม่มีบุคคลใดอยู่

เหนือกฎหมาย  
 3. การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
 4. ตุลาการมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี และมีกระบวนการพิจารณา

คดีท่ีเป็นธรรม 
 5. กฎหมายตอ้งมีความชดัเจน มีความยติุธรรม  
 6. กระบวนการตรากฎหมายตอ้งเป็นไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ 

มีกระบวนการตรากฎหมายท่ีเปิดเผย โปร่งใส และตรวจสอบได ้  
 7. การใช้กฎหมาย การตีความกฎหมาย การพิจารณาคดีพิพากษาคดี  

มุ่งอ านวยความยติุธรรม   
 โดยสรุป หลกันิติธรรมเป็นหลกัการท่ีมีความส าคญัท่ีรัฐเสรีประชาธิปไตย
ต่างยึดถือ เป็นหลักการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ ซ่ึงประกอบด้วยองค์ประกอบย่อยหรือ
หลกัการยอ่ยอีกหลายประการ อยา่งไรก็ตามการสถาปนาหลกันิติธรรมใหเ้กิดข้ึนในสังคม เป็นส่ิงท่ี
มิอาจกระท าไดโ้ดยง่าย แต่จ าเป็นตอ้งผลกัดนัหลกันิติธรรมให้เกิดข้ึนอยา่งแทจ้ริง แมปั้จจุบนัจะได้
มีการก าหนดดชันีช้ีวดัหลกันิติธรรมจากหน่วยงานในระดบัต่างประเทศแลว้ก็ตาม ส าหรับประเทศไทยก็
อยู่ในกระบวนการช้ีวดัหลกันิติธรรมเช่นกนั อย่างไรก็ตามอาจจ าเป็นตอ้งอาศยัเคร่ืองมือ กลไก 
หรือวิธีการ เพื่อส่งเสริมให้เกิดความตระหนักรู้ความเข้าใจ และพึงระมดัระวงัในการใช้อ านาจ  
ใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรมดว้ย ซ่ึงจะส่งผลใหเ้กิดความผาสุกแก่ประชาชนโดยรวม   
   1.1.2 หลกันิติรัฐ (Legal State) 
   บ่อยคร้ังนักวิชาการจะกล่าวถึงหลกันิติธรรมควบคู่ หรือสลบักบัหลกันิติรัฐ เน่ืองจากมี
ความสัมพันธ์และความเช่ือมโยงกันในแง่ประวติัศาสตร์ รวมทั้ งมีหลักการส าคัญบางอย่าง 
ท่ีคล้ายคลึงกัน ซ่ึงในประเทศภาคพื้นยุโรปท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษร เช่น สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดย้ดึหลกันิติรัฐในการบริหารและปกครองประเทศ และน า
หลกัการในนิติรัฐไปก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีสาระส าคญั ดงัน้ี 
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    1.1.2.1 ประวตัิความเป็นมาของหลกันิติรัฐ 
    “Rechtsstaat” เป็นค าท่ีเกิดข้ึนในประเทศท่ีใช้ภาษาเยอรมนั (สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี สาธารณรัฐออสเตรีย และบางส่วนของสวิตเซอร์แลนด์) หลกัการดงักล่าวเป็นหลกัพื้นฐาน
แห่งกฎหมายท่ีส าคญัของประเทศในภาคพื้นยุโรป (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2562, หน้า 21) ซ่ึงโจฮาน 
วลิแฮมป์ พลาสิดุส (John Wilhelm Placidus) นกัปรัชญาชาวเยอรมนัไดก้ล่าวถึงค าวา่  “Rechtsstaat” 
เป็นคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1798 (พ.ศ. 2341) (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2554, หน้า 9) ค  าวา่ “Rechtsstaat” นั้น
มาจากค าว่า Recht แปลว่ากฎหมาย และค าว่า Staat แปลว่า รัฐ ซ่ึงแนวคิดนิติรัฐมีข้ึนเพื่อจ ากัด
อ านาจรัฐหรือผูป้กครองให้อยู่ในขอบเขตของกฎหมาย (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555, หน้า 50-52) 
ต่อมาในช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 มีนักคิดชาวเยอรมนัได้กล่าวถึงนิติรัฐว่าหมายถึงรัฐแห่งความมี
เหตุผล จากนั้นได้มีการพฒันานิติรัฐโดยขยายความหมายให้รัฐตอ้งเคารพและคุม้ครองขอบเขต 
ส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลโดยกฎหมาย การพฒันานิติรัฐไดเ้กิดข้ึนต่อเน่ืองจนกระทัง่ศตวรรษท่ี 19 
ได้มีการน าข้อเรียกร้องต่าง ๆ ในนิติรัฐมารวมไวด้้วยกัน จนกลายเป็นหลักนิติรัฐแนวใหม่ข้ึน 
ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย ๆ อีกหลายหลกัการ แลว้น าหลกัการแยกยอ่ยดงักล่าวไปบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เช่น การบัญญัติรับรองสิทธิขั้ นพื้นฐานและ
หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิไวอ้ยา่งชดัแจง้ เช่น หลกัศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์หลกัความเสมอ
ภาคเท่าเทียมกนัต่อหนา้กฎหมาย สถานะพลเมืองของรัฐ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2564, หนา้ 29-35) 
    สาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นอีกประเทศหน่ึงท่ีมีความส าคญัต่อการพฒันาหลกันิติรัฐ  
ซ่ึงในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 ได้รับอิทธิพลทางความคิดในหลกันิติรัฐของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี และบญัญติัค าว่า “L’Etat de droit” ซ่ึงในภาษาฝร่ังเศสแปลว่า รัฐปกครองดว้ยกฎหมาย 
(State governed by law) (เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล, 2553, หน้า325-329) แลว้ไดน้ าหลกัการปกครอง
ด้วยกฎหมาย มาเช่ือมโยงกับหลักการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน คือ ปฏิญญาสิทธิ
มนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 (Declaration of the Rights of Human and of the Citizen in 1789) 
(พ.ศ. 2332) ซ่ึงรับรองวา่สิทธิของบุคคลเป็นส่ิงท่ีผูใ้ดจะล่วงละเมิดมิได ้เวน้แต่จะจ ากดัเพื่อใหผู้อ่ื้น
ได้ใช้เสรีภาพเหล่าน้ีได้เช่นกัน และข้อจ ากัดเสรีภาพน้ีมีได้ก็แต่ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้ น  
ซ่ึงหลกัการในปฏิญญาน้ีไดรั้บการกล่าวถึงอยูเ่สมอวา่เป็นรากฐานของหลกันิติรัฐ (วิสิฐ ญาณภิรัต, 
2559, หนา้ 96) โดยเนน้เร่ืองความเท่าเทียมกนัของมนุษย ์เสรีภาพของบุคคล สิทธิของบุคคลในทาง
อาญา เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร หลกัประกนัในการคุม้ครอง
สิทธิ หลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักคุ้มครองกรรมสิทธ์ิ จากนั้นในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 (พ.ศ. 2501) ในส่วนอารัมภบทได้ปรากฏเจตนารมณ์ท่ีแสดงความยึดมั่น 
ในหลักการเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของบุคคลในปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 
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อารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1946 (พ.ศ. 2489) และกฎบัตรว่า
ส่ิงแวดล้อม ค.ศ. 2004 (พ.ศ. 2547) ทั้งน้ี ในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ค.ศ. 1946 (พ.ศ. 2489) ไดว้างแนวคิดในเร่ืองสิทธิขั้นพื้นฐานในการด ารงชีวติในยคุนั้น ไดแ้ก่ สิทธิ
ในการมีงานท า สิทธิในการรวมกนัเป็นสหภาพ สิทธิในการนัดหยุดงาน สิทธิในการต่อรองเร่ือง
สภาพการท างาน เป็นตน้ และในกฎบตัรว่าส่ิงแวดลอ้ม ค.ศ. 2004 (พ.ศ. 2547) ไดส้ะทอ้นให้เห็น
ความส าคญัในสิทธิในช่วงดงักล่าว ไดแ้ก่ สิทธิท่ีจะอาศยัในส่ิงแวดลอ้มท่ีดี หน้าท่ีในการปกป้อง
คุม้ครองส่ิงแวดล้อม สิทธิในการเขา้ถึงข้อมูลเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม เป็นต้น (บรรเจิด สิงคะเนติ, 
2564, หนา้ 36-44) 
    1.1.2.2 ความหมายของหลกันิติรัฐ 
    ตั้ งแต่อดีตมีนักวิชาการได้พยายามให้ความหมายค าว่านิติรัฐอย่างหลากหลาย  
ซ่ึงเป็นการใหค้วามหมายท่ีค่อนขา้งจะสอดคลอ้งและเป็นไปในทิศทางเดียวกนั ดงัต่อไปน้ี 
    โรเบิร์ต ฟอง มอล (Robert Von Molh) นักกฎหมายชาวเยอรมนัได้กล่าวว่า นิติรัฐ 
คือรัฐแห่งความมีเหตุผลอนัเป็นรัฐท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุผลและมีวตัถุประสงค์
เพื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป จากการให้ความหมายดงักล่าวสรุปไดว้า่ นิติรัฐ คือรัฐท่ี
ปกครองโดยหลกัแห่งเหตุผลเพื่อให้การอาศยัอยู่ร่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปได้ด้วยความสงบสุข 
(บรรเจิด สิงคะเนติ, 2562) 
    อาร์ กาเร เดอร์มลัแบร์ (R. Carre de Malberb) นิยามค าวา่ “นิติรัฐ” หมายถึงรัฐท่ีตอ้ง
ยอมตนอยู่ใต้ระบบกฎหมายในความสัมพนัธ์กับปัจเจกชนและเพื่อคุ้มครองสถานะปัจเจกชน  
โดยรัฐยอมตนอยู่ใตก้ฎเกณฑ์ท่ีก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนัย คือ กฎเกณฑ์
ประเภทแรก ก าหนดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทท่ีสอง ก าหนดวิธีการ
และมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงานสามารถใช้เพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดรวมเป็นกฎเกณฑ์
สองชนิดท่ีมีผลร่วมกันนั้น คือ การจ ากัดอ านาจของรัฐ โดยการให้อ านาจนั้ นอยู่ภายใต้ระบบ
กฎหมายท่ีรัฐก าหนด ดงันั้น นิติรัฐจึงเป็นรัฐท่ีให้หลกัประกนัแก่ปัจเจกชนผูอ้ยู่ใตป้กครอง เป็น
ระบบท่ีสร้างข้ึนเพื่อประโยชน์ของพลเมืองและมีวตัถุประสงคห์ลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใช้
อ านาจตามอ าเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐและเพื่อให้นิติรัฐเป็นความจริงข้ึนมาได ้ก็มีความจ าเป็นท่ี
ประชาชนตอ้งสามารถด าเนินคดีกบัการกระท าของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีท าให้ปัจเจกชน
เสียหาย (บวรศกัด์ิ อุวรณโณ, 2548, หนา้ 47) 
    ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั ให้ความเห็นว่า นิติรัฐเป็นความคิดของประชาชน 
ท่ีศรัทธาในลทัธิปัจเจกนิยาม และรัฐธรรมนูญของรัฐท่ีเป็นนิติรัฐน้ีจะตอ้งมีบทบญัญติัในประการ
ส าคญัถึงเสรีภาพของราษฎร เช่น เสรีภาพในร่างกาย ทรัพยสิ์น การท าสัญญาและการประกอบอาชีพ 
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ในฐานะน้ีรัฐจึงมีสภาพเป็นคนรับใชข้องสังคมโดยถูกควบคุมอย่างเคร่งครัด เห็นไดว้า่การท่ีรัฐจะ
เคารพต่อเสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรได้มีวิธีเดียว คือการท่ีรัฐยอมตนอยู่ใต้บังคบัแห่งกฎหมาย 
โดยเคร่งครัดเท่านั้น และตราบใดท่ีกฎหมายยงัใชอ้ยู ่กฎหมายนั้นก็ผกูมดัรัฐเสมอ (หยุด แสงอุทยั, 
2538, หนา้ 127) 
    ศาสตราจารย์ ดร.กมลชัย รัตนสกาวงศ์ ให้นิยามไวว้่า นิติรัฐ หมายถึงรัฐท่ีออก
กฎหมายอย่างมีเหตุผล หรือรัฐท่ีให้ความส าคญัในเร่ืองความยุติธรรม หมายถึงวิธีการหรือการท า
เป้าหมายหรือเน้ือหาของรัฐให้เป็นรูปธรรม คือรูปแบบท่ีก่อให้เกิดความมัน่คงในเสรีภาพของ
ประชาชนต่อการใช้อ านาจรัฐหรือการล้มเลิกการปกครองโดยตัวบุคคลมาเป็นการปกครอง 
โดยตวักฎหมาย (กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ 2537) 
    ศาสตราจารย ์ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายนิติรัฐสรุปไดว้่า รัฐเสรีประชาธิปไตย
ให้ความคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงหลกันิติรัฐมีสาระส าคญั  
3 ประการ (วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2537) คือ 
    1. กฎหมายทั้ งหลายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึน จะต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของ
บุคคล จะตอ้งระบุขอ้ความไวใ้หช้ดัเจนพอสมควร  
    2. การกระท าทั้งหลายของฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์ร
ฝ่ายนิติบญัญติั 
    3. การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ การควบคุมไม่ให้การกระท าของ
ฝ่ายบริหารขัดต่อกฎหมาย จะต้องเป็นอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจาก 
ทั้งสองฝ่าย 
    ศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ อธิบายวา่นิติรัฐเป็นค าท่ีใช้เรียกรัฐหรือระบอบ
การปกครองท่ีต้องการให้รัฐใช้อ านาจให้เป็นไปตามกฎหมายและเกิดความยุติธรรม ซ่ึงการใช้
อ านาจในนิติรัฐนั้น จะมีลกัษณะส าคญั 2 ประการ คือ (1) องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ บุคคลซ่ึง
ไดรั้บมอบหมายให้ใช้อ านาจรัฐ จะตอ้งผูกพนัตนกบักฎเกณฑ์ทางกฎหมาย และ (2) รัฐจะประกนั
และคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานให้แก่ประชาชน ทั้งน้ี ลักษณะการใช้อ านาจทั้งสองประการเป็น
ลกัษณะในทางรูปแบบและเน้ือหา ทั้งน้ี การแยกลกัษณะของนิติรัฐดงักล่าวเป็นเพียงการแบ่งแยก
ในทางวิชาการเท่านั้นเพื่อสะดวกในการจดัองค์ประกอบย่อยหรือหลกัการย่อยของนิติรัฐเท่านั้น 
(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2564, หน้า 13) ดงันั้น เม่ือพิจารณาองค์ประกอบในทางรูปแบบของหลกันิติรัฐ 
ประกอบดว้ยองคป์ระกอบยอ่ยอีกหลายประการ ไดแ้ก่ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี 

https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%82%E0%B8%B1%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%A1%E0%B8%B9%E0%B8%A5%E0%B8%90%E0%B8%B2%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
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หลกัการประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม อยา่งไรก็ตาม แมอ้งคป์ระกอบ
ยอ่ยดงักล่าวจะท าใหอ้งคก์รของรัฐตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายก็ตาม แต่ยงัไม่เพียงพอท่ีจะปกป้องสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนได ้เน่ืองจากกฎหมายท่ีตราข้ึนอาจไม่ถูกตอ้งและไม่เป็นธรรม ดงันั้นจึงตอ้ง
ค านึงถึงเน้ือหาของกฎหมายดว้ย เช่น กฎหมายตอ้งมีความชดัเจนและแน่นอนเพียงพอท่ีบุคคลจะ
สามารถเขา้ใจได ้กฎหมายตอ้งไม่ยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายแก่บุคคล การก าหนดให้สิทธิขั้นพื้นฐาน
ของบุคคลมีค่าบงัคบัทางกฎหมายในระดบัรัฐธรรมนูญและถือวา่บทบญัญติัวา่ดว้ยสิทธิขั้นพื้นฐาน
เป็นกฎหมายโดยตรง การใช้อ านาจของรัฐตอ้งเป็นไปโดยพอเหมาะพอประมาณ ซ่ึงเป็นไปตาม
หลกัความพอสมควรแก่เหตุ เป็นตน้ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555, หนา้ 55-56) 
    ดร.เชาวนะ ไตรมาศ ไดอ้ธิบายวา่ นิติรัฐเป็นแบบของการจดัตั้งประชาคมการเมือง 
(Political Community) ในรูปของระบบรัฐท่ีแยกก าลงับงัคบัอยู่ภายใตอ้  าเภอใจ ออกจากตวับุคคล 
ท่ีเป็นผูป้กครอง (Coercion of Men) ไปเป็นอ านาจทางการเมืองการปกครองท่ีอยู่ภายใตก้ฎหมาย
ของสถาบนัทางการเมือง การปกครองของรัฐ (Government of State) แทน โดยท่ีการได้มาและ 
การด ารงอยู่ของอ านาจทางการเมืองการปกครองอยู่ภายใตก้ฎหมายนั้น (เชาวนะ ไตรมาศ, 2547, 
หนา้ 81-102) 
    โดยสรุป หลักนิติรัฐเป็นหลักการส าคัญอีกหลักการหน่ึงซ่ึงรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรต่างยึดถือ และเป็นหลกัการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่  
ซ่ึงประกอบดว้ยองคป์ระกอบย่อยหรือหลกัการยอ่ยอีกหลายประการเช่นเดียวกบัหลกันิติธรรม แต่ใน
รายละเอียดของเน้ือหามีความแตกต่างกันอยู่บ้าง เน่ืองจากประวติัความเป็นมาและถ่ินก าเนิด
แตกต่างกนั  
 ส่วนในเน้ือหาท่ีแตกต่างกนันั้นเป็นเร่ืองการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน การควบคุม
ตรวจสอบการตรากฎหมาย การมีศาลปกครองและระบบวิธีพิจารณาคดี และการแบ่งแยกอ านาจ 
กล่าวคือ ประเทศในภาคพื้นยุโรปท่ีมีระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรซ่ึงยึดถือหลักนิติรัฐ  
การประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลและการควบคุมตรวจสอบการตรากฎหมายจึงอยู่ในระดบั
รัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีระบบกฎหมายมีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชน จึงมี
การจดัตั้ งศาลปกครอง ยิ่งไปกว่านั้นยงัถือว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นหลักการ จึงแบ่งแยก
อ านาจระหวา่งรัฐสภากบัรัฐบาล ในทางตรงกนัขา้มสหราชอาณาจกัรซ่ึงยดึถือหลกันิติธรรม และใช้
ระบบกฎหมายจารีตประเพณี จึงไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อกัษร ดังนั้นการประกนัสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานของบุคคลจึงอยู่ในระดบักฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา และเม่ือยึดถือความสูงสุดของ
รัฐสภา จึงไม่อาจมีกรณีท่ีรัฐสภาตรากฎหมายขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญได้ ศาลจึงไม่มีอ านาจ
ตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา ด้วยเหตุน้ี 
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จึงไม่มีศาลรัฐธรรมนูญ และการควบคุมการตรากฎหมายของรัฐสภาจึงเป็นการควบคุมโดยทาง
การเมือง นอกจากน้ีในระบบกฎหมายดงักล่าวไม่มีการแยง่แยกกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชน
ออกจากกนั จึงไม่มีการจดัตั้งศาลปกครอง รวมทั้งเม่ือไม่มีการแบ่งแยกอ านาจ รัฐสภากบัรัฐบาล 
จึงมีความเช่ือมโยงกนัอยา่งมาก (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2564, หนา้ 316-322) 
    1.1.3 หลกัความเสมอภาค (Principle of Equity) 
    หลกัความเสมอภาคถือเป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัอีกประการหน่ึงของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย และหลกัความเสมอภาคเป็นส่วนหน่ึงในเสรีภาพพื้นฐานของประชาชน 
ซ่ึงประกอบดว้ย เสรีภาพ เสมอภาค และภราดรภาพ นอกจากน้ีอาจกล่าวไดว้่าความเสมอภาคเป็น
หลกัการพื้นฐานท่ีสุด ยิ่งเสียกว่าเสรีภาพ เพราะความเสมอภาคคือมนุษย ์รวมทั้งความเสมอภาค
ก่อให้เกิดการใชเ้สรีภาพไดอ้ยา่งทัว่ถึง ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลกัประกนั
ในการท าให้เสรีภาพเกิดข้ึนอยา่งจริงจงั (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2543, หนา้ 164-165) อีกทั้งหลกัความ
เสมอภาคถือเป็นหลักพื้นฐานของศักด์ิศรีของความเป็นมนุษยซ่ึ์งมนุษย์ย่อมได้รับการรับรอง 
และคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะเป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้งค านึงถึงคุณสมบติัอ่ืน เช่น 
ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อาย ุความเช่ือทางศาสนา เป็นตน้ หลกัความเสมอภาคยงัมีความส าคญั
ในแง่ของการควบคุมมิให้รัฐใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ ซ่ึงอาจกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลได้ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , 2548, ออนไลน์) ทั้ งน้ี จากการศึกษาหลักนิติธรรม 
และหลกันิติรัฐในหัวขอ้ก่อนน้ี หลกัความเสมอภาคเป็นองคป์ระกอบย่อยหรือหลกัการยอ่ยอยูใ่น 
ทั้งหลกันิติธรรมและหลกันิติรัฐดว้ย 
    ส่วนท่ีมาแนวคิดของหลกัความเสมอภาคนั้น มาจากการยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็น
สาระส าคญัของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่เกิดและไม่อาจพรากไปได ้แนวคิดดงักล่าว
สะท้อนให้เห็นถึงการยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ นอกจากน้ีส่ิงท่ีปรากฏเป็นเอกสาร
ส าคญัซ่ึงยืนยนัและสะท้อนอุดมคติในหลักความเสมอภาค คือ ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมือง (The Declaration of the Rights of Man and of the Citizen) ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 
(พ.ศ. 2332) ค าประกาศน้ีเกิดข้ึนในช่วงการปฏิวติัฝร่ังเศสเพื่อยกเลิกระบอบกษตัริยแ์ละนับเป็น 
กา้วส าคญัท่ีจะน าไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของประเทศ ส าหรับเน้ือหาในค าประกาศน้ี 
มีจ านวน 17 ขอ้ โดยไดรั้บรองและคุม้ครองสิทธิของประชาชน เช่น ความเสมอภาคเท่าเทียมกนั  
ความมีอิสระในชีวิต สิทธิในชีวิตและทรัพยสิ์น สิทธิในการพูดโดยเสรีภาพ เป็นตน้ รวมทั้งให้
ความส าคญักับสิทธิบุคคลเป็นรายบุคคลและสาธารณชนโดยรวมดังปรากฏขอ้ความในค าประกาศ 
มีสาระส าคัญว่า “มนุษย์เกิดมาและมีชีวิตอยู่โดยอิสระและโดยเสมอภาคกันภายใต้กฎหมาย  
ความแตกต่างในสังคมจะมีไดก้็เพื่อประโยชน์อนัร่วมกนั” ต่อมาหลกัการดงักล่าวไดถู้กน าไปขยาย
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ความและยืนยนัต่อหลกัความเสมอภาคไวใ้นอารัมภบทของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ค.ศ. 1946 จากนั้นประเทศต่าง ๆ ก็ได้น าแนวคิดดงักล่าวไประบุในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
เพื่อรับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามหลักความเสมอภาคอย่างเป็นรูปธรรม (เกรียงไกร  
เจริญธนาวฒัน์, 2548, ออนไลน์) 
    หลักความเสมอภาคเม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย แบ่งออกเป็น 
หลกัความเสมอภาคทัว่ไปและหลกัความเฉพาะเร่ือง (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 152-153) ดงัน้ี  
    1.  หลกัความเสมอภาคทัว่ไป 
    หลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคน สามารถยกข้ึนเป็น
ขอ้กล่าวอา้งกบัการใช้อ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดของรัฐท่ีกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของตนได้ หากเร่ืองนั้นมิไดมี้การบญัญติัไวใ้นหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง  
ให้พิจารณาไปตามหลกัความเสมอภาคทัว่ไป ซ่ึงหลกัความเสมอภาคทัว่ไปสามารถน าไปใชไ้ดก้บั
ทุกเร่ือง บุคคลยอ่มสามารถอา้งหลกัความเสมอภาคทัว่ไปได ้ไม่จ  ากดัขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
    2.  หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง  
    หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง หมายถึง หลกัความเสมอภาคท่ีใชเ้ฉพาะภายในขอบเขต
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะในรัฐธรรมนูญ เช่น ความเสมอภาคระหวา่งหญิงและชาย ความเสมอภาค
ในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐาน ความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณสุข เป็นตน้ หลกัความเสมอภาค
เฉพาะถูกจ ากัดเฉพาะเร่ือง เฉพาะกลุ่มบุคคล รวมทั้ งยงัถือเป็นหลักกฎหมายพิเศษท่ีมาก่อน 
หลกัความเสมอภาคทัว่ไป ถ้ากฎเกณฑ์ใดไดรั้บการพิจารณาหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแล้ว  
ก็ไม่จ  าเป็นตอ้งน ามาพิจารณาตามหลกัความเสมอภาคทัว่ไปอีก  
    ส่วนหลกัความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญนั้น H.L.A. Hart ได้กล่าวไวใ้นหนังสือ 
The Concept of Law สรุปสาระส าคญัได้ว่า ส่ิงท่ีเหมือนกนัตอ้งได้รับการปฏิบติัท่ีเหมือนกนั ส่ิงท่ี
ต่างกนัตอ้งไดรั้บการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั ดงันั้นไม่ใช่วา่การด าเนินการทุกอย่างตอ้งท าเหมือนกนั
ทั้งหมด โดยมีหลกัพิจารณาเร่ืองความเสมอภาคดงัน้ี (1) กรณีขอ้เท็จจริงเดียวกนั รัฐตอ้งปฏิบติัต่อ
ประชาชนดว้ยกฎเกณฑเ์ดียวกนั จึงจะถือวา่เสมอภาค เช่น ผูช้ายทุกคนบงัคบัใหต้อ้งถูกเกณฑท์หาร 
(2) กรณีขอ้เท็จจริงต่างกนั รัฐตอ้งปฏิบติัดว้ยกฎเกณฑ์ท่ีต่างกนัจึงจะถือว่าเสมอภาค เช่น ชายและ
หญิงมีขอ้เท็จจริงทางสภาพร่างกายท่ีแตกต่างกนั จึงก าหนดให้เฉพาะชายเท่านั้นท่ีตอ้งถูกเกณฑ์
ทหาร หญิงไม่ตอ้งถูกเกณฑ์ทหาร ทั้งน้ี กฎเกณฑท่ี์แตกต่างกนัน้ีตอ้งมีเหตุผล ท่ีสามารถอธิบายและ
รับฟังได้ด้วย  (อภิวฒัน์ สุดสาว , 2554, หน้า 147) อย่างไรก็ตาม แม้หลักความเสมอภาคเป็น
หลักเกณฑ์ท่ีต้องปฏิบัติแก่บุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน แต่บางคร้ังส่ิงท่ีเหมือนกันอาจต้อง
พิจารณาด้วยหลักเกณฑ์ ท่ีแตกต่างกันซ่ึงเรียกว่าเป็นการเลือกปฏิบัติ ท่ี เป็นธรรม (Positive 
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Discrimination) หากเป็นไปตามขอ้ยกเวน้ในเร่ืองการเลือกปฏิบติัเพื่ อผลประโยชน์มหาชน เช่น 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เพื่อสร้างสาธารณูปโภค เป็นต้น หรือการเลือกปฏิบัติเพื่อมุ่งลด 
ความเหล่ือมล ้ าท่ีด ารงอยู่ เช่น การเลือกปฏิบติัแก่ผูพ้ิการ เด็ก สตรี ผูสู้งอายุ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 
2548, ออนไลน์) 
    ส าหรับประเทศไทยได้น าหลักความเสมอภาคมาบัญญัติไว้บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญคร้ังแรก คือ มาตรา 12 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 
ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 มาตรา 27 และมาตรา 28 วรรคสอง 
จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 30 ได้กล่าวถึงการเลือก
ปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม โดยขยายขอบเขตออกไปไม่เฉพาะเร่ืองเพศเท่านั้น แต่รวมถึงเช้ือชาติ ภาษา
อายุ สภาพทางกาย สุขภาพ สถานะของบุคคล เป็นต้น ซ่ึงเป็นเร่ืองใหม่ในรัฐธรรมนูญฉบับน้ี 
อยา่งไรก็ตาม แมรั้ฐธรรมนูญจะมีบทบญัญติัเก่ียวกบัความเสมอภาค แต่มิไดเ้ป็นหลกัประกนัวา่จะมี
หลกัความเสมอภาคเกิดข้ึนได ้ดงันั้น การสร้างกลไกทางกฎหมายเพื่อคุม้ครองหลกัความเสมอภาค
เป็นส่ิงจ าเป็น ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญเป็นกลไกในการคุ้มครอง
หลกัการดงักล่าวผ่านการตรวจสอบว่ากฎหมายขดัรัฐธรรมนูญหรือไม่ เช่น กระบวนการควบคุม
กฎหมายหรือร่างกฎหมายของรัฐสภามิให้ขดัหรือแยง้ต่อหลกัความเสมอภาคตามท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไว ้ทั้ งการควบคุมก่อนท่ีกฎหมายจะตราข้ึนใช้บงัคบัในส่วนการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของร่างพระราชบัญญัติ และการควบคุมเง่ือนไขการตราพระราชก าหนดของ 
ฝ่ายบริหาร หรือการควบคุมหลังจากท่ีกฎหมายตราข้ึนใช้บังคับแล้ว โดยควบคุมผ่านศาลกับ
ควบคุมผ่านผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาในสมัยนั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2546, หน้า30-32) 
     นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก็ไดบ้ญัญติัรับรองหลกัความเสมอภาคไวใ้นรัฐธรรมนูญ
เช่นกนั จึงสะทอ้นวา่ประเทศไทยใหค้วามส าคญักบัหลกัความเสมอภาคดว้ยการน าหลกัการดงักล่าว
มาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญซ่ึงมีฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ อยา่งไรก็ตามในทางปฏิบติัยงัคงมี
การใช้อ านาจรัฐท่ีละเมิดต่อหลักความเสมอภาค เช่น การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล 
เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองสถานะของบุคคลและเพศ ความเสมอภาคระหว่างหญิง 
และชาย (ค าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี 48/2555 และค าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี 21/2546)    
    กล่าวโดยสรุป จากท่ีได้ศึกษาหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐในหัวข้อข้างต้น 
หลักความเสมอภาคเป็นองค์ประกอบย่อยหรือหลักการย่อยอยู่ทั้ งในหลักนิติธรรมตามระบบ
กฎหมายจารีตประเพณีและหลกันิติรัฐตามระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หลกัความเสมอภาคนั้น
เป็นหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลให้มีความเสมอภาคกนัในกฎหมายและได้รับ
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ความคุม้ครองตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั ซ่ึงถือหลกัท่ีวา่รัฐตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลซ่ึงมีสาระส าคญั
อยา่งเดียวกนัใหเ้หมือนกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคญัต่างกนัใหแ้ตกต่างกนั และหา้มเลือก
ปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ 
อายุ สภาพทางกาย หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ความเช่ือทางศาสนา เป็นตน้ แต่การเลือกปฏิบติั
ท่ีมีเหตุอนัเกิดจากสภาพขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนัในสาระส าคญั หรือการเลือกปฏิบติัเพื่อประโยชน์
สาธารณะ ตลอดจนการเลือกปฏิบติัเพื่อขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและ 
เสรีภาพไดเ้ช่นเดียวกบับุคคลอ่ืนนั้น สามารถกระท าไดโ้ดยไม่ถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
ดงันั้น ทุกภาคส่วนควรท่ีจะแก้ไขปัญหาความไม่เป็นธรรมและลดความเหล่ือมล ้ าอนัเป็นปัญหา
ส าคญัประการหน่ึงของสังคมไทยในปัจจุบนัซ่ึงมีบ่อเกิดจากการละเมิดหลกัความเสมอภาค 
    1.1.4 หลกัความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
    หลักความได้สัดส่วนมีพื้นฐานมาจากหลักความยุติธรรมอันเป็นพื้นฐานของ 
หลกักฎหมายทัว่ไป โดยค านึงถึงความยุติธรรมทั้งในส่วนของปัจเจกบุคคลและความยุติธรรมต่อ
สังคมโดยรวม เน่ืองจากการอาศยัอยูด่ว้ยกนัในสังคม ผลประโยชน์ทั้งของปัจเจกบุคคล กลุ่มบุคคล 
มหาชน อาจกระทบต่อกนัไดเ้สมอ ประเทศในภาคพื้นยโุรปไดใ้ชห้ลกัความไดส้ัดส่วนในการแกไ้ข
ข้อขดัแยง้ในเชิงผลประโยชน์ระหว่างกันโดยค านึงถึงความยุติธรรมของทุกฝ่าย ในการศึกษา 
หลกัความได้สัดส่วนตามหลกักฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝร่ังเศส
พบว่าหลกัความไดส้ัดส่วนของทั้งสองประเทศมีเน้ือหาสอดคล้องกนั และถือเป็นหลกักฎหมาย
มหาชนทัว่ไปท่ีมิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ส าหรับสถานะของหลกัความไดส้ัดส่วนตาม
หลกักฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น มีล าดบัชั้นในระดบัของหลกัตามรัฐธรรมนูญ
โดยมีท่ีมาจากหลักนิติรัฐและจากระบบของสิทธิขั้นพื้นฐาน ส าหรับสถานะของหลักความได้
สัดส่วนตามหลกักฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นหลกัในระดบัของรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั 
โดยมีผลใชบ้งัคบักบัการกระท าของรัฐทุกประเภท โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญัติท่ีจ  ากดัสิทธิขั้นพื้นฐาน นอกจากน้ีทั้ งในหลัก
กฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัสอดคลอ้งกนัในเร่ืองการน า 
หลักความได้สัดส่วนไปใช้ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของ 
ฝ่ายปกครองวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ นอกจากนั้นหลกัความไดส้ัดส่วนไดรั้บการยอมรับวา่เป็น
หลกักฎหมายในกฎหมายระหว่างประเทศอีกด้วย  (บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศกัด์ิ นวตระกูล
พิสุทธ์ิ, 2542, หนา้ 40-70) 
    ดังนั้ นอาจก ล่าวได้ว่าหลักความได้สั ดส่ วน เป็นหลักการขั้ นพื้ นฐานของ
ความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกบัผูซ่ึ้งตกอยู่ภายใตอ้  านาจ โดยบงัคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจจ ากดัสิทธิ
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และเสรีภาพของผูซ่ึ้งตกอยูภ่ายใตอ้  านาจอยา่งพอเหมาะพอประมาณ หลกัการดงักล่าวประกอบดว้ย 
3 หลักการย่อย คือ หลักแห่งความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) หรือหลักแห่ง 
ความเหมาะสม (Principle of Suitability) หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) และหลกัความ
ไ ด้ สั ด ส่ ว น ใน ค ว าม ห ม าย อ ย่ า ง แ ค บ  (Principle of Proportionality in the Narrow Sense)  
มีสาระส าคญั ดงัน้ี 
      (1) หลกัแห่งความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) หรือหลกัแห่ง
ความเหมาะสม (Principle of Suitability) 
        ในหนงัสือของเกรียงไกร ธนาวฒัน์ ไดอ้ธิบายวา่ องคป์ระกอบยอ่ยหน่ึง
ในสามของหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน คือหลกัแห่งความสัมฤทธ์ิผลหรือหลกัแห่งความเหมาะสม
เป็นหลกัท่ีให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจออกมาตรการต่าง ๆ ตามท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายก าหนด 
โดยเลือกมาตรการท่ีสามารถท าให้เจตนารมณ์ของกฎหมายสัมฤทธ์ิผล อยา่งไรก็ตาม เม่ือมาตรการ
ใดไม่สามารถบรรลุเจตนารมณ์ได ้ยอ่มเป็นมาตรการท่ีขดัต่อหลกัการดงักล่าวและไม่มีผลใชบ้งัคบั 
กฎหมายฉบับนั้ นย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และมาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจใช้บังคับ 
กบัประชาชนตอ้งเป็นมาตรการท่ีเหมาะสมดว้ย กล่าวคือ สามารถด าเนินการเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ 
ตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายและในทางปฏิบติัเกิดความเหมาะสมด้วย ตัวอย่างค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ีพิพากษาวา่ขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วน ไดแ้ก่ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 
ฟ. 15/2545 (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , 2564, หน้า 168) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  
อ. 57/2547 เป็นตน้ 
        ส่วนบรรเจิด สิงคะเนติ ได้อธิบายหลักความเหมาะสม หมายถึง 
มาตรการท่ีจะท าให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวไ้ด้ ดังนั้ นมาตรการใดมาตราหน่ึงจะเป็น
มาตรการท่ีไม่เหมาะสม หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้หรือการบรรลุ
วตัถุประสงค์ดังกล่าวนั้ นเป็นไปด้วยความยากล าบาก (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2562, หน้า 274)  
ดงันั้น มาตรการท่ีกฎหมายออกมาใช้บงัคบักบัประชาชนนั้น ต้องเป็นมาตรการท่ีท าให้เกิดผล 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ดงันั้น หากกฎหมายตอ้งการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง วตัถุประสงค์ในการคุม้ครองประชาชนในเร่ืองดงักล่าวก็ตอ้งเกิดข้ึนจริงดว้ย
ในทางปฏิบัติ เช่น มาตรการท่ีก าหนดให้ขณะขับรถยนต์ต้องคาดเข็มขัดนิรภัยเป็นมาตรการ 
เพื่อตอ้งการคุม้ครองชีวิตผูข้บัไม่ให้เกิดอุบติัเหตุ เจตนารมณ์ของกฎหมายตอ้งการคุม้ครองชีวิต 
และทรัพยสิ์นของบุคคลนั้น ถ้าฝ่าฝืนตอ้งได้รับโทษตามกฎหมาย ซ่ึงผูฝ่้าฝืนจะอา้งว่ามาตรการ
ดงักล่าวเป็นการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ได ้ 
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      (2) หลกัแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity) 
        หลกัความจ าเป็น หมายความวา่ มาตรการท่ีกฎหมายบญัญติัมาใชบ้งัคบั
กับประชาชนนั้นต้องเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายนั้ น 
ส าเร็จไปได้ด้วยดี กล่าวคือ ควรเป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
นอ้ยท่ีสุด ดงันั้น ถา้มีมาตรการอยูห่ลายมาตรการท่ีสามารถท าให้บรรลุถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ผูต้รากฎหมายก็ต้องเลือกเอามาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให ้
นอ้ยท่ีสุดเพราะรัฐจะเรียกร้องใหป้ระชาชนตอ้งยอมสละสิทธิและเสรีภาพของตนไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็นแก่
การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น ถา้ตรากฎหมายเลือกเอา
มาตรการท่ีสร้างภาระให้แก่ประชาชนจนเกินไปในขณะท่ียงัมีมาตรการอ่ืนท่ีสร้างภาระน้อยกว่า  
ถือว่ามาตรการท่ีสร้างภาระหนักกว่านั้ นขัดต่อรัฐธรรมนูญเพราะเป็นการเกินขอบเขตแห่ง 
ความจ าเป็นในการบรรลุถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 170-172) 
      (3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ  (Principle of 
Proportionality in the Narrow Sense) 
        หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ หมายความวา่ มาตรการท่ีรัฐ
อาศยัตามกฎหมายมาใชบ้งัคบักบัประชาชนนั้น ตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์มากกวา่โทษ ถา้ก่อให้เกิด
โทษมากกวา่ประโยชน์แลว้ มาตรการดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งเป็นกฎหมาย
ท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนยิ่งกว่าท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนและสังคมส่วนรวม 
ถึงแม้กฎหมายท่ีก าหนดมาตรการดังกล่าวจะสามารถบรรลุตามเจตนารมณ์กฎหมายก็ตาม  
และมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยมากท่ีสุดก็ตาม แต่หากไดใ้ชบ้งัคบัไปแลว้
ยงัก่อให้เกิดผลเสียหายแก่เอกชนหรือแก่สังคมเป็นอยา่งมากเม่ือเปรียบเทียบกบัประโยชน์มหาชน 
ท่ีจะได้รับแลว้ก็ถือว่าเป็นกฎหมายท่ีไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2564, 
หนา้ 172-176) 
        ส าหรับประเทศไทยมีการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยซ่ึงเป็น  
การปกครองภายใตห้ลกันิติรัฐ โดยมีแนวความคิดพื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรี
ความเป็นมนุษยอ์นัเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามธรรมชาติของมนุษย ์รัฐหรือผูมี้อ  านาจปกครอง
ไม่อาจล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพดังกล่าวได้ ดงันั้นในการใช้อ านาจก็ดี การเมืองการปกครองก็ดี  
รัฐตอ้งเคารพสิทธิตามธรรมชาติของประชาชน การจะตรากฎหมายให้มีผลกระทบต่อสิทธิดงักล่าว
ย่อมไม่อาจกระท าได้ ดังนั้ น หากรัฐตรากฎหมายจ ากัดสิทธิตามธรรมชาติของประชาชนแล้ว 
กฎหมายฉบบันั้นจะไม่มีผลใช้บงัคบั (หยุด แสงอุทยั, 2565) อย่างไรก็ตามหากกรณีจ าเป็นท่ีรัฐ
จะตอ้งใชอ้  านาจบางอยา่งท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคล รัฐไม่สามารถกา้วก่ายสิทธิของ
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บุคคลได ้เวน้แต่เพื่อประโยชน์ส่วนรวม (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2564) ในรายงานการศึกษาวจิยัเร่ือง 
หลักความได้สัดส่วน (Principle of proportionality) ในการตรวจสอบขอบเขตอ านาจรัฐ ตามมาตรา 29 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2550) ได้ศึกษาและเห็นความส าคัญ 
ของหลกัความไดส้ัดส่วน เน่ืองจากหลกัการน้ีไดรั้บการยอมรับว่าเป็นหลกัส าคญัของรัฐธรรมนูญ
ของประเทศเสรีประชาธิปไตยซ่ึงมีศกัด์ิเทียบเท่ากับบทบญัญัติอ่ืนแห่งรัฐธรรมนูญ แม้จะมิได้
บญัญติัเป็นหลกัน้ีเฉพาะเจาะจงก็ตาม ในส่วนของประเทศไทยหลกัความไดส้ัดส่วนอยู่ในระบบ
กฎหมายไทยมาเป็นระยะเวลานาน เพียงแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 
เพิ่งไดน้ าหลกัความไดส้ัดส่วนมาบญัญติัท าให้เป็นลายลกัษณ์อกัษร จึงท าให้สถานะความมีอยูแ่ละ
ความแน่นอนมีความชดัเจนข้ึน ซ่ึงจากเดิมมีสถานะเพียงหลกักฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายไทย 
แต่ไดก้ลายมามีสถานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในระดบัรัฐธรรมนูญท่ีใช้ในการคุม้มีครองสิทธิ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนโดยการน ามาใช้ในฐานะท่ีเป็นขอ้จ ากัดการใช้อ านาจรัฐให้มี 
ความพอเหมาะพอประมาณ อีกทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 29 
เป็นบทบญัญติัท่ีส่งผลให้การตรากฎหมายท่ีมีลกัษณะบงัคบับุคคลให้กระท าการหรืองดเวน้กระท า
การ ตอ้งพิจารณาอยา่งรอบคอบวา่เป็นการตรากฎหมายท่ีจะก่อให้เกิดประโยชน์ทั้งต่อเอกชนหรือ
สาธารณะมากกวา่ความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึน ซ่ึงมาตรา 29 ไดว้างหลกัท่ีจะเป็นขอ้ยกเวน้ในการตรา
กฎหมายท่ีมีลกัษณะจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลมีเง่ือนไข 3 ประการ คือ (1) มีกฎหมายให้อ านาจ 
(2) การนั้นเฉพาะท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด และ (3) ต้องกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นและกระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิเสรีภาพมิได ้นอกจากน้ีกฎหมายนั้นจะตอ้งท าให้เกิดผลในทางปฏิบติัไดจ้ริง
ตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบญัญติั โดยไม่กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือ
ไดรั้บผลกระทบนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจ  าเป็นดว้ย (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2558) 
     โดยสรุปหลกัความได้ส่วนเป็นหลกันิติรัฐตามระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
ซ่ึงเป็นหลักการส าคัญท่ีองค์กรท่ีควบคุมตรวจสอบการกระท าของรัฐ  การใช้อ านาจของรัฐ 
ทุกองค์กรต้องค านึงถึงหลักความได้สัดส่วนซ่ึงประกอบด้วยหลักการย่อย คือ หลักแห่งความ
สัมฤทธ์ิผลหรือหลกัแห่งความเหมาะสม หลกัความจ าเป็น และหลักความได้สัดส่วนในความหมาย 
อยา่งแคบ รวมทั้งรัฐจะตอ้งมีความเขา้ใจในหลกัการดงักล่าว เน่ืองจากหากใชอ้ านาจไม่เป็นไปตาม
หลกัใดหลกัหน่ึงดงักล่าว การใชอ้  านาจยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากรัฐค านึงถึงหลกัการทั้งหมด
อย่างครบถ้วนก่อนใช้อ านาจก็จะเป็นกลไกหรือเคร่ืองมือในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนใหอ้ยูบ่นพื้นฐานของความยติุธรรมอีกดว้ย  
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    1.1.5 หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย (Due Process of Law) 
    จากท่ีไดศึ้กษาแนวคิดหลกันิติธรรมในหัวขอ้ 1.1.1 แมแ้ต่ในสหรัฐอเมริกาก็มีแนวคิด 
ท่ีใกล้เคียงกบัหลกันิติธรรมเช่นกนัเพียงแต่บญัญติัค าท่ีแตกต่างกนั อาจเป็นเพราะเหตุผลในทาง
ประวติัศาสตร์ โดยเรียกหลกัการน้ีวา่ Due Process of Law สหรัฐอเมริกามีระบบกฎหมายแบบจารีต
ประเพณีเช่นเดียวกบัสหราชอาณาจกัร แต่ท่ีมีความแตกต่างกนัคือสหรัฐอเมริกามีรัฐธรรมนูญเป็น
ลายลกัษณ์อกัษร (Written Constition) ในรูปแบบเอกสารฉบบัเดียว (Single text) ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
แห่งสหรัฐอเมริกาจดัเป็นรัฐธรรมนูญท่ีเก่าแก่ท่ีสุดเกิดข้ึนจากการปฏิวติัอเมริกาในปลายศตวรรษท่ี 18 
ซ่ึงมีท่ีมาจากค าประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 1778 (พ.ศ. 2321) และยงัใชบ้งัคบัอยู่
จนถึงปัจจุบัน โดยได้วางกรอบการปฏิบัติส าหรับหน่วยงานของรัฐบาลกลาง และก าหนด
ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัรัฐบาลทอ้งถ่ินของรัฐต่าง ๆ รวมถึงประชาชนทุกคนท่ีอาศยั
อยู่ในสหรัฐอเมริกาด้วย รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาได้ถูกเปล่ียนแปลงแก้ไขมาแล้ว 27 คร้ัง  
ซ่ึงสิบคร้ังแรกเป็นรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 1-10 เป็นท่ีรู้จกัในนามของรัฐบญัญติัสิทธิ 
(Bill of Rights) เป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชนท่ีพึงมี เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา การพูด 
การพิมพ์ สิทธิในการชุมนุมเรียกร้อง สิทธิในการมีอาวุธ สิทธิในการเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นและ  
การใชท้รัพยสิ์น การคุม้ครองบุคคลจากการถูกคน้และยดึ เป็นตน้ 
    อย่างไรก็ตามในรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 5 (The fifth Amendment of the 
United States of America) เก่ียวข้องกับสิทธิในคดีอาญาซ่ึงบญัญัติหลักการต่าง ๆ ไวห้ลายเร่ือง  
ท่ีส าคญัคือบัญญัติว่า “บุคคล...ไม่อาจถูกพรากจากชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพย์สิน โดยปราศจาก 
หลัก ศุภนิ ติกระบวน ห รือ Due of Process of Law” ดังนั้ นหลักการดังกล่าวจึงก าหนดข้ึน 
ในรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้ศาลฎีกาไดใ้ชบ้ทบญัญติัดงักล่าวในการควบคุมการใช้อ านาจขององค์กรต่าง ๆ 
ในสหรัฐอเมริกา และขยายขอบเขตการควบคุมไปถึงมลรัฐดว้ย นอกจากน้ีหลกัการน้ีไดป้รากฏอยู่
ในค าพิ พ ากษาศาล ฎีก าตัด สิน ใน ปี  ค .ศ . 1966  (พ .ศ . 2509) ในค ดี  Miranda v. Arizona  
สรุปสาระส าคญักล่าวคือ นาย Miranda ถูกจบัในขอ้หากระท าความผิดทางเพศ และรับสารภาพกบั
เจา้หน้าท่ีต ารวจท่ีจบักุม แต่ว่าการรับสารภาพได้ความว่า เจา้หน้าท่ีต ารวจไม่ได้แจง้สิทธิต่าง ๆ  
ให้ผูก้ระท าความผิดทราบ ในการด าเนินคดีของศาลก็ไดใ้ชค้  ารับสารภาพนั้นเองมาบอกวา่ผูก้ระท า
ความผิดรับสารภาพว่ากระท าความผิด ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาพิจารณาและพิพากษาว่า สิทธิของ
บุคคลท่ีถูกจบักุมมี 4 ประการ คือ (1) สิทธิท่ีจะไดรั้บการบอกวา่ผูต้อ้งหามีสิทธิท่ีจะไม่ให้การใด ๆ 
(2) สิทธิท่ีจะไดรั้บการบอกวา่ ค าให้การของผูต้อ้งหานั้น หากยินดีจะให้การ ก็จะใชผ้กูพนัผูต้อ้งหา
ในชั้นศาลได ้(3) สิทธิท่ีจะได้รับแจง้จากพนกังานสอบสวนว่า ผูต้อ้งหามีสิทธิท่ีจะมีทนายและมี
สิทธิน าทนายมานัง่ฟังในการสอบสวน และ (4) สิทธิในกรณีท่ีผูต้อ้งหาไม่มีเงิน ผูต้อ้งหาจะไดรั้บ
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การแต่งตั้ งทนายความให้มาช่วยว่าความ ดังนั้ น เม่ือเจ้าหน้าท่ีต ารวจมิได้แจ้งสิทธิทั้ งส่ีข้อ  
การสอบสวนจึงไม่ชอบ ศาลฎีกาจึงยกฟ้อง แต่ต่อมาคดีน้ีส้ินสุดลงโดยเจา้หนา้ท่ีต ารวจด าเนินการ
สอบสวนคดีใหม่ โดยไม่ใช้ค  ารับสารภาพของผูก้ระท าความผิด แต่อาศยัพยานแวดลอ้มมาพิสูจน์ 
ทา้ยท่ีสุดนาย Miranda ถูกตดัสินจ าคุกเป็นระยะเวลา 11 ปี (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2550, หนา้ 7-8)  
    กล่าวโดยสรุป หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมายเป็นหลกัการท่ีมีความเช่ือมโยง 
ทางความคิดมาจากหลักนิติธรรมซ่ึงอยู่ในระบบกฎหมายจารีตประเพณีของสหราชอาณาจกัร  
ส่วนหลักกระบวนการอันควรของกฎหมายนั้น จะเน้นกระบวนการท่ีจะน าไปสู่การปกป้อง
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อย่างไรก็ตามหัวใจของทั้งสองหลกัการมีความคลา้ยคลึงกนั
ในแง่ตอ้งการควบคุมผูใ้ชอ้  านาจรัฐให้ใชอ้  านาจให้เกิดความชอบธรรมเพื่อเป็นหลกัประกนัให้แก่
ประชาชนท่ีจะไม่ถูกรัฐละเมิดหรือกา้วลว้งสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
    1.1.6 หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
      ตามท่ีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติไดก้ าหนดยทุธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561-2580) 
ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ซ่ึงยุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุลและพฒันาระบบบริหารจดัการ
ภาครัฐเป็นประเด็นยุทธศาสตร์ท่ี 6 ท่ีมีเป้าหมายส าคญัเพื่อปรับเปล่ียนภาครัฐให้มีความทนัสมยั  
มีขนาดท่ีเหมาะสม มีวฒันธรรมการท างานท่ีมุ่งผลสัมฤทธ์ิ มุ่งผลประโยชน์ส่วนรวมตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนได้อย่างสะดวก รวดเร็ว และมีการใช้หลักธรรมาภิบาลเป็นกรอบ 
ในการขบัเคล่ือนหน่วยงานใหมี้ความโปร่งใส ปลอดจากกการทุจริตและประพฤติมิชอบ (ราชกิจจา
นุเบกษา, 2561, หนา้ 10) ดงันั้น การน าหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นการขบัเคล่ือนการบริหารราชการ
เพื่อให้การด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐบรรลุเป้าหมายตามยุทธศาสตร์ชาติจึงมีความส าคญั  
และเพื่อสร้างความเขา้ใจจึงไดศึ้กษาแนวคิดทัว่ไปของหลกัธรรมาภิบาล  ความหมายและสาระส าคญั
ของหลกัธรรมาภิบาลสากล รวมทั้งพฒันาการของหลกัธรรมาภิบาลในประเทศไทย มีสาระส าคญั 
ดงัต่อไปน้ี   
      (1)  แนวคิดทัว่ไปของหลกัธรรมาภิบาล 
       Good Governance เป็นหลักสากลท่ีองค์การระหว่างประเทศต่างยอมรับว่า
เป็นหลกัการส าคญัในการท าให้การบริหารจดัการภายในองค์การประสบความส าเร็จ ซ่ึงค าว่า  
Good Governance น้ี ได้มีการน ามาใช้คร้ังแรกในปี ค.ศ. 1989 อยู่ในรายงานของธนาคารโลก 
(World Bank) เร่ือง From crisis to sustainable growth-sub Saharan Africa: a long-term perspective 
study และเป็นจุดก าเนิดของแนวคิดธรรมาภิบาล ธนาคารโลกวิเคราะห์ว่าภูมิภาคแอฟริกาใต ้
ซาฮาราอยูใ่นสภาวะลา้หลงัทางการพฒันา ระบบเศรษฐกิจหยดุน่ิง ขาดการเคล่ือนไหว ความยากจน
อยู่ในระดบัรุนแรง ผูน้ าประเทศมีการคอร์รัปชนัอย่างสูง จึงท าให้ไม่สามารถน าเงินช่วยเหลือจาก
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ธนาคารโลกไปใชใ้นการพฒันาประเทศให้เกิดประโยชน์ได ้(สมศกัด์ิ สามคัคีธรรม, 2564, หนา้66) 
(หมายเหตุ: sub Saharan Africa คือ กลุ่มประเทศท่ีตั้งอยู่ทางตอนใตข้องทะเลทรายซาฮาราในทวีป
แอฟริกา)นอกจากน้ีในรายงานพยายามช้ีให้เห็นถึงสภาพเศรษฐกิจในช่วงสามทศวรรษแรกของ 
การเป็นอิสระจากการเป็นเมืองข้ึน บทเรียนจากประสบการณ์ในการบริหารประเทศท่ีผ่านมา  
การประเมินสถานการณ์ของภูมิภาคน้ีในอนาคต รวมทั้งในรายงานสะทอ้นให้เห็นวา่แผนงานและ
นโยบายจะตอ้งเปล่ียนแปลงอยา่งไรเพื่อให้เกิดการพฒันาในการสร้างประชากรให้ได้รับการฝึกฝน
อย่างมีคุณภาพและมีสุขภาพท่ีดีข้ึน ตลอดจนเสริมสร้างกรอบการท างานท่ีดีอย่างย ัง่ยืนด้วย 
ความเท่าเทียมกันในอนาคต และสร้างขีดความสามารถให้ภูมิภาคน้ี (The World Bank, 2010, 
Online) โดยสรุปจากรายงานดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงความส าคญัของการมี Good Governance  
เพื่อการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2551, หนา้ 6) จากนั้นในปี ค.ศ. 1992 ธนาคารโลกได้
เผยแพร่รายงานช่ือ Governance and Development โดยให้นิยามค าวา่ “Good Governance” หมายถึง 
ลกัษณะการใช้อ านาจในการจดัการทรัพยากรทางสังคมและเศรษฐกิจของประเทศเพื่อก่อให้เกิด 
การพฒันา ดังนั้น ธรรมาภิบาลไม่ใช่เป็นเพียงระบบของการตดัสินใจเพื่อก าหนดนโยบายและ 
การน านโยบายไปปฏิบติัเท่านั้น ยงัหมายรวมถึงขีดความสามารถของรัฐในการวางกรอบทางดา้น
กฎระเบียบส าหรับการด าเนินนโยบายท่ีมีประสิทธิภาพประสิทธิผล และมีความชอบธรรม  
โดยเห็นวา่ธรรมาภิบาลจะสามารถบรรลุเป็นจริงได ้เม่ือน าไปเช่ือมโยงกบัการจดัการงานสาธารณะ
ท่ี มีความโปร่งใส (Transparency) การปฏิบัติงานอย่างมีส านึกรับผิดชอบ (Accountability)  
การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) และการยึดถือและปฏิบติัตามกฎหมายเป็น
ส าคัญ หรือท่ีเรียกว่าหลักนิติธรรม อีกทั้ งในรายงานของธนาคารโลกฉบับปี ค.ศ. 1994 เร่ือง 
Governance: The World Bank’s Experience ระบุอีกว่า ธรรมาภิบาล ประกอบด้วย 4 มิติ ได้แก่  
(1) การจดัการภาคสาธารณะ (Public-sector management) (2) ความส านึกรับผิดชอบต่อการกระท า
ของตนเอง (Accountability)  (3) การวางกรอบกฎหมายเพื่อการพัฒนา (Legal framework for 
development) และ (4) ความโปร่งใสเพื่อให้สาธารณชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลได ้(Transparency and 
information) ทั้งหมดน้ีจะท าให้ประชาชนมีความไวว้างใจต่อระบบราชการมากข้ึนประกอบกับ 
ท าใหข้า้ราชการเกิดความส านึกรับผดิชอบสูงข้ึนดว้ย (สมศกัด์ิ สามคัคีธรรม, 2564, หนา้67)  
       องค์การระหว่างประเทศต่อมาท่ีจะกล่าวถึงคือ องค์การสหประชาชาติ 
(United Nations) ซ่ึงไดด้ าเนินการช่วยเหลือเก่ียวกบัการพฒันาดา้นท่ีส าคญัผา่นโครงการต่าง ๆ เช่น 
โครงการพัฒนาแห่ งสหประชาชาติ  (United Nations Development Program: UNDP) ซ่ึ งเป็น
หน่วยงานการพฒันาขององคก์ารสหประชาชาติ โดยน าแนวคิดธรรมาภิบาลมาเผยแพร่ในปี ค.ศ. 1997 
ใน เอกสารช่ือ  Governance for Sustainable Human Development โดยให้ นิ ยาม  “ภาคี ภิบาล” 
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หมายถึง การใช้อ านาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และการบริหารในการจดัการกิจการในทุก ๆ ดา้น
ของประเทศ โดยจ าแนกภาคีภิบาลออกเป็น 3 ด้าน คือ (1) ภา คีภิบาลทางเศรษฐกิจ (Economic 
Governance) หมายถึง กระบวนการตดัสินใจต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ประเทศและต่อความสัมพนัธ์ทางเศรษฐกิจกบัประเทศอ่ืน ๆ (2) ภาคีภิบาลทางการเมือง (Political 
Governance) หมายถึง กระบวนการตดัสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะ และ (3) ภาคีภิบาล
ทางการบริหาร (Administrative Governance) หมายถึง ระบบของการน านโยบายสาธารณะ 
ไปปฏิบัติ (สมศักด์ิ สามัคคีธรรม, 2564, หน้า 77) นอกจากน้ีองค์การสหประชาชาติ มีภารกิจ 
ในการสนบัสนุนใหป้ระเทศต่าง ๆ บรรลุเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยืน (Sustainable Development Goals: 
SDGs) กล่าวคือ การพฒันาท่ีสมดุลกันในสามเสาหลักของมิติความย ัง่ยืน คือ สังคม เศรษฐกิจ  
และส่ิงแวดลอ้ม โดยน าแนวคิดธรรมาภิบาลไปวิเคราะห์และอธิบายไวใ้นเอกสารเร่ือง Governance 
Sustainable Human Development ว่ากลไกประชารัฐเป็นส่วนหน่ึงท่ีเช่ือมโยงองค์ประกอบของ
สังคมทั้ง 3 ส่วนเขา้ไวด้ว้ยกนั คือ ประชาสังคม (Civil Society) ภาคธุรกิจเอกชน (Private Sector) 
และภาครัฐ (State or Public Sector) ดังนั้ น การท่ีสังคมมีกลไกประชารัฐท่ีดี  ก็จะเป็นกลไก 
แกนหลักในการสร้างความสมดุลระหว่างองค์ประกอบต่าง ๆ ของสังคมให้ด ารงคงอยู่ร่วมกัน 
อย่างสันติสุขและสังคมมีเสถียรภาพ (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2551, หน้า 7-8) นอกจากน้ี วิภาส  
ทองสุทธ์ิ ได้อธิบายเพิ่มเติมว่า นอกเหนือจากธรรมาภิบาลพื้นฐาน 3 ประการดังกล่าวข้างต้น 
ท่ีโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติได้ให้ความส าคัญ โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ 
ยงัได้เพิ่มเติมรายละเอียดเก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาลท่ีดี โดยก าหนดเป็นหลกัธรรมาภิบาลพื้นฐาน  
5 ประการ (วภิาส ทองสุทธ์ิ, 2551) ดงัต่อไปน้ี 
       1.  หลกันิติธรรมและสิทธิ (Legitimacy and Voice) ประกอบดว้ย  
        - การมีส่วนร่วม (Participation) คือ การท่ีทุกคนควรมีสิทธิและเสียง 
ในการตดัสินใจทั้งโดยตรงหรือผ่านสถาบนัท่ีเป็นส่ือกลางตามกฎหมาย โดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานของ
เสรีภาพในการพดู การรวมตวัและการมีส่วนร่วมอยา่งสร้างสรรค ์
        - การมุ่งมติร่วม (Consensus Oriented) คือ การประสานความเห็นต่างใน
แนวทางและวธีิการก าหนดนโยบายเพื่อบรรลุประโยชน์ของส่วนรวม 
       2.  ทิศทาง (Direction) ประกอบดว้ย วิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Vision) 
คือ การท่ีผูน้ าและภาคสังคมมีความคิดกวา้งไกล ตระหนักในธรรมาภิบาลและการพฒันามนุษย ์
เขา้ใจถึงความซบัซอ้นเชิงประวติัศาสตร์ วฒันธรรมและสังคมท่ีด ารงอยูโ่ดยแทจ้ริง 
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       3.  ผลการด าเนินงาน (Performance) ประกอบดว้ย  
        - การสนองความต้องการ (Responsiveness) คือ การท่ีสถาบันและ
กระบวนการต่าง ๆ มุ่งสนองความตอ้งการของผูซ่ึ้งส่วนไดเ้สีย  
        - การมีประสิทธิภาพ/ประสิทธิผล (Effectiveness/Efficiency) คือ การมุ่ง
สนองความตอ้งการของผูมี้ส่วนไดเ้สียบนพื้นฐานการใชท้รัพยากรอยา่งคุม้ค่า 
       4.  ความพร้อมรับผดิ (Accountability) ประกอบดว้ย  
        - ความพร้อมรับผิด (Accountability) คือ การท่ีผูต้ดัสินใจทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคประชาสังคม พร้อมรับผดิและใหต้รวจสอบจากทั้งสังคม สถาบนั และผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
        - ความโปร่งใส (Transparency) คือ เกิดข้ึนภายใต้การไหลเวียนของ
ข่าวสารอยา่งเสรีเปิดกวา้งเพื่อการเขา้ถึงทั้งในส่วนของสถาบนั กระบวนการ และข่าวสารอยา่งเพียงพอ 
       5.  ความยติุธรรม (Fairness) 
        - ความเสมอภาค (Equity) คือ ทุกคนมีโอกาสได้รับการปรับปรุง รักษา
ความเป็นอยูท่ี่ดีแห่งตน 
        - หลักนิติธรรม (Rule of Law) คือ การบังคับใช้กรอบแห่งกฎหมาย 
โดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานของความเท่าเทียมและยติุธรรม โดยเฉพาะดา้นสิทธิมนุษยชน 
        นอกจากน้ีองค์การสหประชาชาติกล่าวว่า ได้มีการน าค าว่า Governance  
หรือ Good Governance ไปใช้เพิ่มมากข้ึนในงานเขียนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาการบริหารจดัการ 
เน่ืองจากเห็นวา่การบริหารจดัการท่ีไม่ดีเป็นหน่ึงในตน้ตอของปัญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคม การบริหาร
หรือปกครองดว้ยหลกัธรรมาภิบาลจึงไม่ใช่เร่ืองใหม่ แต่ไดมี้การน าไปใชท้ั้งในภาครัฐ ภาคเอกชน 
ทอ้งถ่ิน และองค์การระหว่างประเทศ ซ่ึงในทศันะขององค์การสหประชาชาติเห็นว่า การบริหาร
หรือการปกครองท่ีดีควรประกอบดว้ยหลกัธรรมาภิบาลท่ีส าคญั 8 ประการ กล่าวคือ (1) หลกัการมี
ส่วนร่วม (Participation) (2) หลกันิติธรรม (Rule of Law) (3) หลกัความโปร่งใส (Transparency) 
(4) หลกัความรับผิดชอบ (Responsiveness) (5) หลกัฉันทามติ (Consensus Oriented) (6) หลกัความเสมอภาค 
(Equity and Inclusiveness) (7) หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Effectiveness and Efficiency) 
และ (8) หลักภาระรับผิดชอบ (Accountability) (What is Good Governance?, (Online), [สืบค้น 3 
สิงหาคม 2561])     
        องค์การระหว่างประเทศสุดท้ายท่ีจะกล่าวถึงคือ กองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund: IMP) ซ่ึงมีหน้าท่ีดูแลการท างานระบบเศรษฐกิจในแต่ละ
ประเทศและระหว่างประเทศ รวมทั้ งการพิจารณาให้เงินกู้แก่ประเทศท่ีประสบปัญหาวิกฤต
เศรษฐกิจ กองทุนการเงินระหวา่งประเทศไดรั้บอิทธิพลทางความคิดเร่ืองหลกัธรรมาภิบาล สาเหตุ
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มาจากเช่ือว่าธรรมาภิบาลจะช่วยเสริมสร้างความมัน่ใจทางการตลาดให้เพิ่มมากข้ึนภายใตบ้ริบท
การเปิดเสรีทางการค้าท่ีมากข้ึน และช่วยให้กองทุนการเงินระหว่างประเทศมีความชอบธรรม 
ทางการเมืองท่ีสูงข้ึนเพราะช่วงนั้นถูกวิพากษว์ิจารณ์วา่ให้ความสนใจแต่ประเด็นเศรษฐกิจมหภาค 
และเป็นเคร่ืองมือของประเทศมหาอ านาจบางกลุ่ม (Thirkell-White, 2003)  
      (2) แนวคิดหลกัธรรมาภิบาลในประเทศไทย 
      ไดมี้การน าค าวา่ “Good Governance” มาใชท้บัศพัทใ์นหนงัสือของรัฐบาลไทย
ท่ีแสดงเจตจ านงกู้เงิน จ านวน 17.2 พนัล้านดอลลาร์สหรัฐ จากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ 
จ ากนั้ น นั ก วิ ช าก าร เร่ิ ม ให้ ค ว าม ส น ใจม าก ข้ึ น  โด ยคณ าจารย์จ าก คณ ะ รัฐศ าส ต ร์
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ เป็นกลุ่มแรกท่ีได้แปลค าดงักล่าวเป็นภาษาไทย คือ “ธรรมรัฐ” โดยมี 
การระบุในจดหมายเปิดผนึกถึงพลเอก ชวลิต ยงในยทุธ นายกรัฐมนตรี ใหน้ าหลกัธรรมรัฐมาใชใ้น
การจดัการกับวิกฤตเศรษฐกิจ โดยให้ความหมายค าว่า “ธรรมรัฐ” หมายถึง การบริหารกิจการ
บา้นเมืองดว้ยความเป็นธรรม เคารพสิทธิของประชาชนอยา่งเสมอภาค มีระบบตวัแทนท่ีสะทอ้น
ความคิดของประชาชนอยา่งเท่ียงตรง มีรัฐบาลท่ีไม่ถืออ านาจเป็นธรรมแต่ใชอ้  านาจโดยประชาชน
สามารถตรวจสอบได้ รัฐบาลตอ้งมีความเอ้ืออาทรต่อประชาชน ไม่ดูถูกประชาชน และมีความ
รับผิดชอบ หากมีการบริหารงานผิดพลาดหรือไร้ประสิทธิผล ในจดหมายเปิดผนึกดังกล่าว 
ได้เรียกร้องให้รัฐบาลเปิดกวา้งเพื่อให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการควบคุมตรวจสอบ  
และถ่วงดุลการด าเนินนโยบายของรัฐได ้(พิพฒัน์ นนทนาธรณ์, 2556, หนา้ 18) 
       จากนั้นประเทศไทยไดรั้บแรงผลกัดนัจากสถานการณ์ด้านเศรษฐกิจ สังคม 
การแข่งขนัทางการคา้ และการบริหารงานของรัฐอย่างมากจากกระแสโลกาภิวตัน์ จึงตอ้งพฒันา
ปรับเปล่ียนวิธีปฏิบติังานภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ รวมทั้งปฏิรูปโครงสร้างระบบราชการ จึงมี
การศึกษาและน าแนวคิดธรรมาภิบาลมาปรับใช้ในระบบราชการเพื่อให้ เกิดการบริหารจดัการ
ภาครัฐท่ีดี ซ่ึงไดว้างรากฐานของหลกัธรรมาภิบาลท่ีส าคญัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ไดแ้ก่ การสร้างความโปร่งใสในการบริหารประเทศ การตรวจสอบการใชอ้ านาจ
รัฐ การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในทุกกระบวนการ (ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบ
ราชการ, 2555, หนา้ 9-10) จากนั้นในยุครัฐบาลของนายชวน หลีกภยัไดม้อบหมายให้สถาบนัวิจยั
เพื่อการพฒันาประเทศไทย (Thailand Development Research Institute: TDRI) หาทางแกไ้ขปัญหา
และกอบกูป้ระเทศให้พน้จากวิกฤตเศรษฐกิจ ซ่ึงสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทยไดร้ะบุให้
ธรรมาภิบาลเป็นหน่ึงในส่ีขอ้เสนอหลกั โดยให้นิยามวา่ ธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหารจดัการ
บ้านเมืองท่ี ดีในทุก ๆ ด้าน และทุก ๆ ระดับ รวมถึงการจัดระบบองค์การและกลไกของ
คณะรัฐมนตรี ส่วนราชการ องค์การของรัฐ การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถ่ิน 
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องค์การเอกชน และภาคประชาสังคม (สมศกัด์ิ สามคัคีธรรม, 2564, หน้า 92) ต่อมาจึงได้ออก
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม พ.ศ. 2542 และมีผลใช้บงัคบัตั้ งแต่วนัท่ี 11 
สิงหาคม พ.ศ. 2542 โดยก าหนดให้หลกัธรรมาภิบาลมีหลกัการส าคญัเป็นองคป์ระกอบ 6 ประการ 
ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความรับผิดชอบ 
และหลกัความคุม้ค่า (ทิวากร แกว้มณี, 2559, หนา้ 25-26)  
       ในสมัยรัฐบาลพันต ารวจโท ทักษิณ ชินวตัร นายกรัฐมนตรี ได้มีการออก
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เม่ือวนัท่ี 2 ตุลาคม พ.ศ. 2545 และมีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 3 ตุลาคม พ.ศ. 2545โดยเพิ่มมาตรา 3/1 
โดยมีเจตนารมณ์เพื่อปรับปรุงระบบบริหารราชการ ให้สามารถปฏิบติังานตอบสนองต่อการพฒันา
ประเทศและการให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน อย่างไรก็ตามพระราชบญัญติัน้ี 
ให้อ านาจออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดหลักเกณฑ์หรือรายละเอียดเพื่อให้การด าเนินการตาม
พระราชบญัญติัน้ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน คือ พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 9 ตุลาคม พ.ศ. 2546  
ได้ก าหนดขอบเขตของค าว่า “การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี” และวางแนวทางในการปฏิบัติ
ราชการเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย คือ (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน (2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ของรัฐ (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังาน
เกินความจ าเป็น (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ์ (6) ประชาชนไดรั้บ 
การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความตอ้งการ และ (7) มีการประเมินผลการปฏิบติังาน
อยา่งสม ่าเสมอ 
       ต่อมาในช่วงรัฐบาลพลเอก สุรยุทธ์ จุลานนท์ คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 
19 ธันวาคม พ.ศ. 2549 เห็นชอบวาระแห่งชาติดา้นจริยธรรม ธรรมาภิบาล และการป้องกนัการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในภาครัฐ โดยมีส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ส านกังาน ก.พ.ร.) 
ท าหน้าท่ีส่งเสริมให้ระบบราชการไทยน าหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใช้ในการบริหาร
ราชการแผ่นดินตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัและพระราชกฤษฎีกาขา้งตน้ ซ่ึงได้ก าหนด 
หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี จ  านวน 10 ประการ กล่าวคือ (1) หลกัการ
ตอบสนอง (2) หลกัประสิทธิผล (3) หลกัประสิทธิภาพและความคุม้ค่า (4) หลกัความเสมอภาค  
(5) หลกัมุ่งเน้นฉันทามติ (6) หลักการตรวจสอบได้และมีภาระรับผิดชอบ (7) หลักเปิดเผยและ
โปร่งใส (8) หลกัการกระจายอ านาจ (9) หลกัการมีส่วนร่วม และ (10) หลกันิติธรรม  
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       จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดว้างกรอบ
เก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีไวใ้นมาตรา 74 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า 
“บุคคลผู ้เป็นข้าราชการ พนักงานลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  
หรือเจา้หน้าท่ีอ่ืนของรัฐ มีหน้าท่ีด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวม 
อ านวยความสะดวก และให้บริการแก่ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี” และมาตรา 78 (4) และ (5) ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินนโยบายเก่ียวกับการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ดงัต่อไปน้ี (4) พฒันาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเน้นการพฒันาคุณภาพ คุณธรรม 
และจริยธรรมของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ควบคู่ไปกบัการปรับปรุงรูปแบบและวิธีการท างาน เพื่อให ้
การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐใช้
หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีเป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการ (5) จดัระบบราชการและ 
งานของรัฐอย่าง อ่ืน เพื่ อให้การจัดท าและการให้บ ริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว  
มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได ้โดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน (ส านกังาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2555, หน้า 10 ) นอกจากน้ีในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ได้มีบทบญัญัติท่ีเก่ียวกบัหลกัธรรมาภิบาลเช่นกนั ในหมวด 6 แนวนโยบาย 
แห่งรัฐ มาตรา 65 อีกทั้งได้น าหลกัธรรมาภิบาลไวใ้นยุทธศาสตร์ชาติ และแผนพฒันาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) อีกดว้ย  
       โดยสรุปหลักธรรมาภิบาลเป็นหลักการทางรัฐศาสตร์ท่ีใช้บริหารจดัการ
ภาครัฐให้ประสบความส าเร็จในภารกิจของแต่ละหน่วยงาน เช่น หลกัการมีส่วนร่วม หลกัความโปร่งใส 
หลกัความเสมอภาค หลกันิติธรรม เป็นตน้ เพื่อเป็นกลไกช่วยส่งเสริมก ากบัให้การบริหารจดัการ 
มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ทั้ งน้ี มีการน าค าว่าหลักนิติธรรมมาบัญญัติอยู่ในกฎหมายในล าดับศกัด์ิ 
ท่ีต  ่ากวา่รัฐธรรมนูญอยูก่่อนแลว้ 
    1.1.7 หลกัความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี (Responsibility of Cabinet) 
   การปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา (Parliamentary System) 
คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดชอบทางการเมือง (Political Responsibility) ต่อรัฐสภา เพราะการเข้า
รับหน้าท่ีบริหารนั้นเป็นไปโดยความไวว้างใจของรัฐสภา โดยรัฐมนตรีทั้งคณะจะตอ้งรับผิดชอบ
ร่วมกนัต่อรัฐสภาในนโยบายทัว่ไป เรียกว่า ความรับผิดชอบร่วมกนั (Collective Responsibility) 
อนัเป็นหลักเกณฑ์ประการหน่ึงของระบบรัฐสภาแบบองักฤษ และรัฐมนตรีแต่ละคนจะต้อง
รับผิดชอบต่อรัฐสภาในกิจการทั้ งหลายของกระทรวงท่ีตนว่าการหรือช่วยว่าการอยู่ เรียกว่า  
ความรับผิดชอบเฉพาะตัว (Individual Responsibility) โดยในเชิงรูปแบบ รัฐมนตรีทุกคนต้อง
รับผิดชอบต่อพระมหากษตัริย ์แต่โดยธรรมเนียมปฏิบติันั้ น รัฐมนตรีแต่ละคนต้องรับผิดชอบ 
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ต่อรัฐสภาโดยมีหลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรีเป็นการเฉพาะตัว (Individual Ministerial 
Responsibility) ก ากบัอยู ่(วรวทิย ์กนิษฐเสน, 2521, หนา้ 74 และพฤทธิสาน ชุมพล, 2544, หนา้ 50) 
ดงันั้นจึงไดแ้ยกการพิจารณาหลกัความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรีออกเป็น 2 ส่วน คือ หลกัความ
รับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี และหลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรีรายบุคคล  
สรุปสาระส าคญัได ้ดงัน้ี 
     1. หลกัความรับผดิชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรี  
     หากจะให้ความหมายของหลกัความรับผิดชอบร่วมกนั ก็ไดมี้นกัวิชาการให้
ความหมายของหลกัความรับผดิชอบร่วมกนัไวด้งัน้ี 
     Lord Salisbury กล่าวไว้ว่า มติคณะรัฐมนตรีทุกเร่ือง รัฐมนตรีแต่ละคน 
ท่ีไม่ไดล้าออก จะตอ้งรับผิดชอบในมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว และไม่มีสิทธิท่ีจะพูดในภายหลงัว่า
กรณีท่ีได้เห็นด้วยไปนั้นเพื่อเป็นการประนีประนอมหรือเป็นเพราะถูกชักจูงใจโดยสมาชิกร่วม
คณะรัฐมนตรี (Ivor Jenning, 1969) 
     Geoffrey Marshall เป็นนักทฤษฎีรัฐธรรมนูญชาวอังกฤษและเคยด ารง
ต าแหน่งประธานสมาคมการแพทยแ์ห่งองักฤษ กล่าวไวว้า่ ธรรมเนียมปฏิบติัของความรับผิดชอบ
ร่วมกันมีอยู่ด้วยกัน 3 ธรรมเนียมปฏิบัติซ่ึงมีสภาพเป็นกฎของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ กฎแห่ง 
ความไวว้างใจ (Confidence Rule) กฎแห่งความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั (Unanimity Rule) และกฎ
แห่งการรักษาความลบั (Confidentiality Rule) (Geoffrey Marshall, 1984, p. 55) 
     หลกัความรับผิดชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรีเป็นการตดัสินใจร่วมกนัของ
บรรดารัฐมนตรีท่ี เป็นองค์ประกอบในองค์คณะร่วมกันของคณะรัฐมนตรี สาเหตุท่ีต้องมี 
การตดัสินใจร่วมกนัโดยอาศยัหลกัความรับผิดชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรีนั้น เน่ืองจากการบริหาร
ราชการแผ่นดินบางเร่ืองเป็นเร่ืองส าคญั ไม่อาจตดัสินใจล าพงัหรือตดัสินใจโดยอาศยัความเป็น
รัฐมนตรีรายบุคคลได้ จึงตอ้งน าเร่ืองท่ีส าคญัมาร่วมประชุมปรึกษาหารือกนัทั้งคณะ เพื่อให้เกิด
ความรอบคอบและเป็นการรักษาผลประโยชน์ของชาติ ซ่ึงหลักความรับผิดชอบร่วมกันของ
คณะรัฐมนตรีน้ี ไดน้ าไปบญัญติัอยูใ่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยดว้ย  
     ความรับผิดชอบดงักล่าวหมายถึง ความรับผิดชอบต่อรัฐสภา เน่ืองจากเป็น
ตวัแทนของประชาชน จึงกล่าวไดว้า่การท่ีคณะรัฐมนตรีมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งยอมรับการตดัสินใน
ในเร่ืองต่าง ๆ ของคณะรัฐมนตรีและผูกพนัท่ีจะตอ้งร่วมกนัปกป้องและสนับสนุนนโยบายของ
รัฐบาลในรัฐสภาและต่อสาธารณชน รวมถึงรับผิดชอบร่วมกนัในการปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐบาลดว้ย 
หลักความรับผิดชอบร่วมกันช่วยให้การบริหารงานของรัฐบาลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
รัฐมนตรีทุกคนในรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภา หากรัฐสภาไม่ไวว้างใจหรือสงสัยใน
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การปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐบาลเป็นส่วนรวมแล้ว ย่อมหมายถึงการลาออกของรัฐบาลหรือยุบสภา 
ดังนั้ น รัฐมนตรีทุกคนต้องยึดมั่นต่อความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันซ่ึงจะช่วยให้รัฐมนตรีใน 
คณะรัฐบาลไม่แบ่งแยกเป็นกลุ่ม (โกเมศ ขวญัเมือง, 2564, หนา้ 185-186) 
     ในประเทศท่ีใช้ระบบรัฐสภา (Parliamentary System) เช่น ประเทศไทย 
องักฤษ สาธารณรัฐสิงคโปร์ นิวซีแลนด ์เป็นตน้ คณะรัฐมนตรีจะตอ้งรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภา  
เพราะบริหารอยู่บนพื้นฐานของความไวว้างใจร่วมกนัจากรัฐสภาซ่ึงมีท่ีมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน ส่วนการลงมติในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีนั้น รัฐมนตรีทุกคนจะมีคะแนนเสียงเท่ากนั 
ในท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี โดยการลงมติจะเก่ียวขอ้งกบัขอบข่ายการด าเนินการในเร่ืองส าคญั ไดแ้ก่ 
นโยบายของคณะรัฐมนตรี การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา การตราพระราชก าหนด 
และพระราชกฤษฎีกา การท าสนธิสัญญา เป็นตน้ ในท่ีประชุมรัฐมนตรีแต่ละคนสามารถแสดง
ความคิดเห็นหรือโตแ้ยง้ได ้หากมีมติออกมาอยา่งใดยอ่มผกูพนัรัฐมนตรีทุกคน ทั้งน้ี มีขอ้แตกต่าง
จากประเทศท่ีใช้ระบบประธานาธิบดี เช่น สหรัฐอเมริกา ซ่ึงถือว่าประธานาธิบดีเป็นประมุขของ
ประเทศและเป็นหัวหน้ารัฐบาลและได้รับเลือกจากประชาชนโดยตรงให้เป็นผูจ้ ัดตั้ งรัฐบาล  
ดังนั้ น รัฐมนตรีทุกคนท่ีบริหารอยู่ได้ด้วยความไวว้างใจจากประธานาธิบดี ไม่ใช่จากรัฐสภา  
เสียงของประธานาธิบดีจึงเหนือกว่ารัฐมนตรีทุกคน ประธานาธิบดีจึงตดัสินใจไปโดยล าพงัได ้
(มนูญ บริสุทธ์ิ, 2506, หนา้ 1-14)  
     2. หลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรีรายบุคคล  
     หลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรีรายบุคคล เป็นความรับผิดชอบของ
รัฐมนตรีแต่ละคนต่อประชาชนและสภาผูแ้ทนราษฎรในการด าเนินนโยบายบริหารราชการแผน่ดิน
ของแต่ละกระทรวงท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของตน หรือเรียกว่าเป็นความรับผิดชอบส่วนตัว 
รัฐมนตรีอ่ืนไม่ตอ้งมาร่วมรับผิดชอบด้วย เช่น การด าเนินงานตามนโยบายเฉพาะของกระทรวง 
ท่ีแยกมาจากนโยบายของรัฐบาล ส่วนการแสดงความรับผิดชอบของรัฐมนตรีรายบุคคล คือ  
การตอบกระทูถ้ามจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร การถูกสภาผูแ้ทนราษฎรเปิดอภิปรายเพื่อลงมติ  
ไม่ไวว้างใจรัฐมนตรีรายบุคคล การลาออกจากต าแหน่งเพื่อแสดงความรับผดิชอบ (ส านกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี, 2551, หนา้ 56-57) 
     ส าหรับประเทศไทยได้ปรากฏหลักความรับผิดชอบร่วมกันของรัฐมนตรี 
คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 มาตรา 50 บญัญติัว่า “ในการบริหาร
ราชการแผน่ดิน คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความไวใ้จของสภาผูแ้ทนราษฎร รัฐมนตรีผูไ้ดรั้บ
แต่งตั้งให้บญัชาการกระทรวงทะบวงการตอ้งรับผิดชอบในหน้าท่ีของตนต่อสภาผูแ้ทนราษฎร
ในทางรัฐธรรมนูญและรัฐมนตรีทุกคนจะไดรั้บแต่งตั้งให้บญัชาการกระทรวงทะบวงการหรือไม่ก็ตาม 
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ต้องรับผิดชอบร่วมกันในนโยบายทั่วไปของรัฐบาล” จากนั้นก็ไดมี้การน าหลกัการดงักล่าวไวใ้น
รัฐธรรมนูญฉบบัต่อมาจนถึงปัจจุบนั 

    1.2 ทฤษฎ ี

    1.2.1 ทฤษฎว่ีาด้วยการก่อก าเนิดเกดิรัฐ (Origin of State) 
      ได้มีการอธิบายการก่อก าเนิดเกิดรัฐอยู่หลายทฤษฎีด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็น 
การอธิบายดว้ยทฤษฎีสัญญาประชาคม ทฤษฎีวา่ดว้ยความขดัแยง้ ทฤษฎีวา่ดว้ยการแยกอ านาจจาก
ตวับุคคลไปให้แก่สถาบนัหรือทฤษฎีการจดัตั้งสถาบนั ก็ตาม ส าหรับงานวิจยัน้ีกล่าวเฉพาะทฤษฎี
สัญญาประชาคมและทฤษฎีการจดัตั้งสถาบนัซ่ึงเก่ียวขอ้งโดยตรง มีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
      1.2.1.1 รัฐเกิดจากสัญญาประชาคม (The Social Contract Theory) 
      ทฤษฎีน้ีช้ีให้เห็นวา่รัฐมีตน้ก าเนิดมาจากความสัมพนัธ์ทางสังคม การเกิดรัฐ
ข้ึนมานั้นเป็นผลมาจากสัญญาร่วมกนัของผูท่ี้ยอมจ านนต่อรัฐในการสละเสรีภาพบางส่วนเพื่อใหรั้ฐ
รักษาความสงบเรียบร้อยในสังคม นกัคิดหลายคนไดเ้สนอทฤษฎีน้ีไว ้ไม่ว่าจะเป็นโทมสั ฮ็อปส์ 
(Tomas Hobbes) จอน ห์  ล็อค  (John Locke) และรุสโซ  (Jean-Jacques Rousseau) (Nikolay N. 
Kradin, 2009, pp. 25) ทั้งสามท่านน้ีล้วนตั้งขอ้สันนิษฐานว่า รัฐมีก าเนิดมาจากสัญญาประชาคม 
หากแต่การได้มาซ่ึงสัญญาประชาคมตามแนวคิดกฎหมายธรรมชาติสมัยใหม่ของทั้ งสามท่านนั้ น 
มีท่ีมาต่างกัน สรุปสาระส าคัญได้ดังน้ี 
        (1) โทมสั ฮอ็ปส์ (Tomas Hobbes) 
        โทมสั ฮ็อปส์ ไดแ้ต่งหนังสือช่ือ Leviathan or the Matter, Form and 
Power of a Commonwealth Ecclesiastical and Civil ในหนังสือดังกล่าว โทมัส ฮ็อปส์ ไม่ได้กล่าวถึง
สัญญาประชาคมอย่างเฉพาะเจาะจง แต่อธิบายถึงธรรมชาติของมนุษยแ์ละโครงสร้างของสังคม 
โดยอธิบายธรรมชาติของมนุษยว์่า  ธรรมชาติของมนุษยมี์ความตอ้งการหลกั คือ (1) การแข่งขนั 
เพื่อความอยูร่อดเน่ืองจากมีความเห็นแก่ตวัเป็นพื้นฐาน (2) ความกลวัจึงตอ้งการปกป้องรักษาชีวิต
ของตนเอง และ (3) ความอยากมีอ านาจ สภาพเหล่าน้ีท าให้มีการแย่งชิงกนั ส่งผลให้สังคมมีแต่
ความวุน่วายไร้ระเบียบเพราะแต่ละคนต่างมีเสรีภาพท่ีมีอยูอ่ยา่งไม่จ  ากดัของตวัเองซ่ึงท าให้คนท่ีมี
ก าลงัมากกวา่สามารถท่ีจะสั่งการอยา่งไรก็ได ้เม่ือทุกคนในสังคมเกิดความหวาดกลวัซ่ึงกนัและกนั 
และไม่ต้องการให้ผูอ่ื้นเข้ามาละเมิดเสรีภาพของตนแล้ว ทุกคนในสังคมจึงร่วมกันท าสัญญา
ประชาคมข้ึน โดยมอบหมายให้รัฐเป็นผูท้  าหนา้ท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยภายในสังคม จะเห็นได้
ว่าสัญญาดงักล่าวเป็นพนัธสัญญาท่ีทุกคนในสังคมต่างหันหน้าเขา้มาท าสัญญากนัเอง ไม่ใช่เป็น
สัญญาท่ีประชาชนแห่งประชาคมท ากับรัฐ รัฐเข้ามาเก่ียวข้องเป็นผูใ้ช้อ  านาจตามพนัธสัญญา 
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และเป็นผูรั้บได้รับมอบหมายให้รักษาตามสัญญาดงักล่าวเท่านั้น ไม่ใช่ในฐานะผูร่้วมก่อพนัธสัญญา 
ดังนั้ นรัฐจึงเป็นผู ้ซ่ึงอ านาจสูงสุดและเด็ดขาดเหนือทุกคนในประชาสังคมและเป็นนิรันดร  
ไม่มีอ านาจใดมาจ ากัดได้ (ปรีดี เกษมทรัพย์, 2564, หน้า 214-216) ในทัศนะคติของฮ็อปส์ 
ความปรารถนาท่ีจะเอาชีวิตรอดคือสิทธิพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีสุดซ่ึงเป็นไปตามธรรมชาติของมนุษย ์
การเมืองจึงมีรากฐานอยู่บนสิทธิในการปกปักรักษาตนเองของมนุษยทุ์กคนและเป็นส่ิงท่ีมนุษย์
สร้างข้ึนจากข้อตกลงร่วมกัน อาจกล่าวได้ว่าภาระความรับผิดชอบทุกอย่างท่ีเกิดข้ึนในสังคม  
ลว้นเกิดจากขอ้ตกลงทั้งส้ิน (Contract) ดงันั้นสัญญาหรือขอ้ตกลงคือตวัแบบท่ีสูงสุดของพนัธผูกพนั 
ท่ีบุคคลเลือกเองโดยเสรี (จอห์น ล็อก, สมบติั จนัทรวงศ ์แปล, 2564, หนา้ 18-19)  
        (2) จอห์น ล็อค (John Locke) 
        จอห์น ล็อค มีแนวคิดแตกต่างจากโทมสั ฮ็อปส์ ท่ีส าคญั ท่ีกล่าวไว้
ในหนงัสือ Two Treatises of Government กล่าวคือ ในทศันคติของโทมสั ฮ็อปส์ เห็นว่าธรรมชาติ
ของมนุษยเ์ป็นผูซ่ึ้งมีแต่ความโหดร้าย กา้วร้าว เห็นแก่ตวั ชอบทะเลาะววิาท แต่ส าหรับจอห์น ล็อค 
เห็นว่ามนุษย์ในภาวะธรรมชาติเป็นผูซ่ึ้งมีคุณธรรมพอสมควร มีจิตใจงดงาม เอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ ่
ช่วยเหลือซ่ึงกันและกัน นอกจากน้ีจอห์น ล็อค เห็นว่ามีสองพันธสัญญาท่ีประชาชนท าข้ึน  
พนัธสัญญาแรกท ากนัเองเพื่อหาหนทางแกไ้ขความขดัแยง้ระหวา่งกนั (ส่วนน้ีเป็นความเห็นท่ีตรง
กบัโทมสั ฮ็อปส์) ส าหรับพนัธสัญญาท่ีสองเป็นพนัธสัญญาท่ีประชาชนตกลงกนัท าสัญญาโอน
สิทธิและอ านาจให้แก่ผูป้กครอง ด้วยเหตุน้ีรัฐจึงเป็นรัฐท่ีมีหน้าท่ีรักษาความสงบและอ านวย 
ความยติุธรรม มีอ านาจจ ากดั จึงเรียกวา่เป็นสัญญาสหภาพ ดงันั้น ตามแนวคิดน้ี รัฐเกิดข้ึนมาเพื่อให้
มนุษย์อยู่ภายใต้กฎหมาย โดยรัฐเป็นทั้ งผูค้วบคุมกติกาและอยู่ใต้กติกาตามพนัธสัญญาท่ีสอง 
(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 82-83)  
        (3) ฌอง ฌาคส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) 
        รุสโซเป็นนักปรัชญาท่ีมีอิทธิพลทางด้านแนวคิดเร่ืองสิทธิเสรีภาพ
และความเสมอภาคของประชาชนเป็นอยา่งมาก ความคิดเร่ืองสัญญาประชาคมของรุสโซมีลกัษณะ
คลา้ยกบัความคิดของจอห์น ล็อค โดยเห็นว่าสภาพตามธรรมชาติของมนุษยมี์จิตใจโอบออ้มอารี  
ไม่เห็นแก่ตวั แต่ก็ไม่มีหลกัประกนัหรือไม่มีความมัน่คงในชีวิตและเสรีภาพท่ีแน่นอน เหตุน้ีเอง 
จึงท าให้ประชาชนทุกคนในสังคมยินยอมร่วมใจกนัสละสิทธิและเสรีภาพท่ีตนมีโดยปราศจาก
เง่ือนไข และยอมรับสภาพท่ีมีสิทธิและเสรีภาพท่ีมีขอ้จ ากดัตามกฎหมายซ่ึงเกิดจากการท าสัญญา
ประชาคม อย่างไรก็ตาม รัฐท่ีเกิดข้ึนน้ี ทุกคนควรมีเสรีภาพและไม่ควรเป็นรัฐท่ีมีใครต้องยอม 
อยู่ใตบ้งัคบัของใคร หมายความว่าแต่ละคนท่ีเขา้ท าสัญญาประชาคมไดต้กลงท าสัญญากบัทุกคน 
โดยไม่ไดต้กลงโอนสิทธิเสรีภาพของตนให้แก่ผูใ้ด แต่ละคนต่างโอนสิทธิเสรีภาพให้แก่ส่วนรวม 
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แต่ละคนต่างเป็นส่วนหน่ึงของส่วนรวม ผลของการท าสัญญาประชาคมลกัษณะน้ีเป็นการแสดง
ออกมาในรูปเจตจ านงทัว่ไป (General Will) (ปรีดี เกษมทรัพย,์ 2564, หน้า231-233) ดงันั้น การเกิดข้ึน
ของรัฐในทศันะของรุสโซคือการรวมตวักนัของทุกคนในประชาคมนั้น ต่างมีเจตนารมณ์ร่วมกนั 
คืออ านาจอธิปไตยท่ีเป็นของทุกคน ในส่วนน้ีมองว่ารุสโซเป็นผูก่้อให้เกิดแนวคิดท่ีว่าอ านาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชนและก่อให้เกิดระบอบการปกครองประชาธิปไตยทางตรง (เกรียงไกร  
เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 84)  
      กล่าวโดยสรุป รุสโซมีความเห็นแตกต่างจากโทมสั ฮ็อปส์ และจอห์น ล็อค 
เพราะฮอบส์ถือว่าประชาชนโอนอ านาจอธิปไตยให้แก่ผู ้ปกครอง แต่จอห์น ล็อค เน้นเร่ือง 
การแบ่งแยกอ านาจ ส่วนรุสโซเห็นดว้ยกบัล็อคในแง่ท่ีวา่รัฐบาลเป็นตวัแทนชัว่คราวของประชาชน 
ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจ แต่ไม่ถือว่าประชาชนโอนอ านาจไปให้องค์กรรัฐบาลเป็นผูใ้ช ้
โดยแบ่งแยกอ านาจและมีการถ่วงดุลระหวา่งอ านาจ 
      1.2.1.2 รัฐเกิดจากทฤษฎีการจดัตั้งสถาบนั (L'Etat et la notion d'institution) 
      Maurice Hauriou เป็นผูเ้สนอทฤษฎีการจดัตั้ งสถาบัน โดยเสนอว่ารัฐเป็น 
นิติบุคคล เพราะเกิดจากความไม่ไวว้างใจในตวัผูป้กครองรัฐ เกรงว่าผูป้กครองจะลุแก่อ านาจและ 
ใช้อ านาจไปในทางท่ีมิชอบ ดงันั้นทฤษฎีการจดัตั้งสถาบนัเกิดข้ึนเพื่อแก้ไขขอ้บกพร่องดงักล่าว  
โดยเช่ือว่าการน าอ านาจท่ีทุกคนเคยมอบให้แก่ผูป้กครอง ไปมอบให้ส่ิงท่ีได้รับการสมมุติข้ึน 
ท่ีเรียกวา่ “รัฐ” และใหรั้ฐเป็นผูท้รงสิทธิในการใชอ้  านาจดงักล่าว อ านาจน้ีเม่ือเป็นของรัฐ จึงเรียกวา่ 
“อ านาจรัฐ” หรือ “อ านาจทางการเมือง” การท่ีรัฐจะเป็นผูท้รงสิทธิไดน้ั้น ตามหลกักฎหมายทัว่ไป
แลว้ ส่ิงใดหรือคนใดก็ตามท่ีแสดงการมีกรรมสิทธ์ิเหนือวตัถุหรือส่ิงใดก็ตาม จะตอ้งมีสภาพบุคคล
และถา้มีสภาพบุคคลไม่ไดก้็ตอ้งมีสภาพบุคคลตามท่ีกฎหมายสมมุติหรือก าหนดข้ึน ดงันั้นเม่ือรัฐ
เป็นบุคคลธรรมดาไม่ได ้แต่รัฐมีความจ าเป็นท่ีตอ้งแสดงความเป็นเจา้ของอ านาจรัฐ ความเป็นนิติ
บุคคลของรัฐจึงไดเ้กิดข้ึน แต่เน่ืองจากรัฐเป็นนามธรรมและเป็นนิติบุคคล การใชอ้  านาจรัฐดงักล่าว  
รัฐไม่สามารถกระท าไดด้ว้ยตนเอง ดงันั้นแนวคิดจดัตั้งสถาบนัท่ีอยูภ่ายใตรั้ฐจึงเกิดข้ึน โดยสถาบนั
เหล่านั้นไดรั้บการสร้างข้ึนโดยรัฐธรรมนูญ เช่น องคก์รนิติบญัญติั องคก์รบริหาร และองคก์รตุลาการ 
องคก์รเหล่าน้ีจึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจรัฐแทนรัฐ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒันา, 2564, หนา้ 87-92) 
    1.2.2 ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตย (Sovereignty Theory) ทฤษฎีการแบ่งแยก
อ านาจ (Separation of Powers Theory) และทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Checks and 
Balances Theory) 
  ในทางทฤษฎีอ านาจรัฐหมายถึงอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) ซ่ึงเป็นหน่ึงใน
องค์ประกอบส าคัญของความเป็นรัฐ ประกอบด้วย ประชากร ดินแดน รัฐบาล และอธิปไตย  
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หากขาดองค์ประกอบอย่างหน่ึงอย่างใดก็จะขาดองค์ประกอบแห่งความเป็นรัฐ (Jehnings, R. & 
Watts, A., 1992, p. 125) นอกจากน้ีอ านาจอธิปไตยได้รับการยอมรับว่าเป็นอ านาจสูงสุดท่ีใช ้
ในการปกครองของรัฐ และความเป็นสูงสุดของอ านาจน้ีจึงไม่มีอ านาจใดภายในรัฐทดัเทียมหรือ 
สูงกว่าได ้(สมภพ โหตระกิตย,์ 2512, หน้า 15) อยา่งไรก็ตาม เม่ือมีอ านาจอธิปไตยแลว้ ก็จะตอ้งมี
ผูใ้ช้อ  านาจนั้น กล่าวคือ ผูป้กครองรัฐจะเป็นผูใ้ช้อ  านาจสูงสุดในการปกครองรัฐนั้น ในการปกครอง 
แต่ละยุคแต่ละสมยัจึงเกิดแนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัเจา้ของอ านาจ แต่สภาพการเมืองการปกครอง
และสังคมในขณะนั้ นส่งผลให้แนวคิดเก่ียวกับผู ้ใช้อ  านาจหรือผู ้เป็นเจ้าของอ านาจสูงสุด 
ในการปกครองรัฐแตกต่างกนัไปตามล าดบั ไดแ้ก่ อ านาจอธิปไตยเป็นของพระเจา้ (The Supremacy 
of God)  อ านาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ (The Supremacy of the King) อ านาจอธิปไตยเป็น 
ของประชาชน อ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ และอ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา (เกรียงไกร  
เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 92-93)  
  จากท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ช่วงแรกมีแนวคิดว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของพระเจ้า 
เน่ืองจากค าสอนทางศาสนาท่ีตั้งอยูบ่นสมมติฐานวา่พระเจา้เป็นผูส้ร้างฟ้าสวรรคแ์ละโลก จึงมีสิทธิ
และอ านาจเต็มท่ีท่ีจะท าหรือยอมให้มนุษยท์  าส่ิงใดตามพระทยัท่ีพระองค์ปรารถนา (Theopedia:  
A Encyclopedia of Biblical Christianity, (Online)) ต่อมาเพื่อก าจดัอ านาจของฝ่ายศาสนจกัรมิให้มา
เก่ียวขอ้งกบัการเมืองการปกครอง จึงมีนกัปรัชญาเสนอแนวคิดเร่ืองอ านาจสูงสุดเป็นของกษตัริย ์
ได้แก่ ฌ็อง โบแด็ง (Jean Bodin) และโทมสั ฮ็อปส์ (Thomas Hobbes) โดยฌ็อง โบแด็ง ได้เรียก
อ านาจสูงสุดในการปกครองรัฐวา่ “อ านาจอธิปไตย” และอธิบายวา่ เป็นอ านาจท่ีปราศจากขอบเขต 
ถาวร สูงสุดลน้พน้ และแสดงออกโดยการออกและยกเลิกกฎหมาย จึงแบ่งแยกมิไดแ้ละเป็นนิรันดร์ 
ซ่ึงองค์อธิปัตยอ์ยู่เหนือกฎหมายเพราะเป็นผูอ้อกและยกเลิกกฎหมาย นอกจากน้ีเห็นว่าระบอบ
กษตัริยดี์ท่ีสุดเพราะการสืบราชสมบติัท าให้เกิดความต่อเน่ืองของระบอบการปกครอง แต่ก็วาง
ขอ้จ ากดัวา่กษตัริยต์อ้งไม่ใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ ตอ้งไม่ปกครองประเทศเหมือนเป็นสมบติัส่วนตวั 
ตอ้งรักษากรรมสิทธ์ิของเอกชนดว้ย (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2564, หน้า 30-31) ส่วนโทมสั ฮ็อปส์  
มีส่วนส าคัญในการท าให้ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของกษัตริย์ขยายจนเกิดเป็นระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยข้ึ์น เน่ืองจากเสนอวา่มนุษยมี์ความเห็นแก่ตวั โหดร้าย สังคมเกิดความขดัแยง้ 
จึงต้องการผูม้าตดัสินและคุม้ครอง เม่ือมนุษย์ยอมท าสัญญาสละสิทธิเสรีภาพของตนให้แก่รัฐ 
เพื่อจะได้อยู่อย่างสงบสุข โดยอ านาจรัฐไม่มีข้อจ ากัดไม่ว่าทางกฎหมายหรือศีลธรรม (วรพจน์  
วิศรุตพิชญ์ และจตุรนต์ ถิระวฒัน์ , 2529, 117) ต่อมาจึงเกิดแนวคิดในการพยายามจ ากัดการใช้
อ านาจกษตัริยเ์พื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จนน าไปสู่แนวคิดใหม่ คือ อ านาจอธิปไตย
เป็นของประชาชน โดยมีนักปรัชญาท่ีมีความเห็นเก่ียวกบัทฤษฎีดงักล่าว คือ จอห์น ล็อค (John 
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Locke) และฌอง ฌาคส์ รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) ซ่ึงจอห์น ล็อค เห็นว่าอ านาจอธิปไตย 
เกิดจากการท าสัญญาร่วมกนัของคนในสังคมท่ีสละสิทธิเสรีภาพบางส่วนของแต่ละคนให้แก่รัฐ 
เพื่อให้รัฐคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและกรรมสิทธ์ิของคนในสังคม และเห็นวา่มนุษยค์วรอยูร่่วมกนัใน
สังคมการเมือง และรัฐบาลท่ีชอบธรรมตอ้งมาจากความยนิยอมของประชาชน  ส่วนแนวคิดอ านาจ
อธิปไตยเป็นของชาตินั้ น ซีเอเยส์ (Sieyes) ได้เสนอความคิดว่า อ านาจอธิปไตยแบ่งแยกมิได ้
ประชาชนแต่ละคนจึงไม่ไดเ้ป็นส่วนหน่ึงส่วนใดของอ านาจอธิปไตย แต่การทรงอ านาจอธิปไตย 
คือ การรวมตวัของประชาชนทั้งหมดในนามของชาติ ดงันั้นอ านาจอธิปไตยจึงเป็นของชาติ ซีเอเยส์
จึงได้สร้างทฤษฎีความเป็นผูแ้ทนของชาติโดยถือว่าผู ้แทนท่ีประชาชนเลือกเป็นผู ้แทนของ
ประชาชนทั้งประเทศ การเลือกตั้งจึงมีความส าคญัและได้ก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของประชาชน  
ส่วนแนวคิดอ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภานั้น เกิดข้ึนในองักฤษ เน่ืองจากกษตัริยพ์ยายามท่ีใชอ้  านาจ
อธิปไตยเพียงผูเ้ดียว ส่งผลให้รัฐสภาต่อต้านและตราบัญญัติว่าด้วยสิทธิพื้นฐานของพลเมือง  
(Bill of Rights) โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อก าหนดรายช่ือสิทธิส าคญัและจ าเป็นท่ีตอ้งมีวตัถุประสงค์
ของการออกกฎหมาย เพื่อจัดกัดอ านาจกษัตริย์และสร้างหลักเกณฑ์ในการตรากฎหมายข้ึน  
อีกทั้งรัฐสภาไดต้รา Act of Settlement เพื่อจ ากดัอ านาจกษตัริยใ์หม้าข้ึนอยูก่บัรัฐสภา ดงันั้น อ านาจ
สูงสุดเป็นของรัฐสภาในการออกกฎหมายสูงสุด ซ่ึงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรสูงสุดในองักฤษ คือ 
พระราชบญัญติั แต่มิได้หมายความว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของรัฐสภา จึงกล่าวได้ว่าอ านาจทาง 
นิติบญัญัติของรัฐสภาไม่มีขีดจ ากัดทางกฎหมาย ประกอบกบัประเทศองักฤษไม่มีรัฐธรรมนูญ 
เป็นลายลกัษณ์อกัษร รัฐสภาจึงสามารถตรารัฐธรรมนูญได้ทุกเวลา และอาจถูกแก้ไขได้โดยง่าย 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญของอังกฤษไม่ได้มีสภาพความเป็นกฎหมายสูงสุดแต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม 
แมรั้ฐสภาจะมีอ านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย แต่ตอ้งไม่ขดักบักฎหมายจารีตประเพณีท่ีไม่ปรากฏ
ลายลกัษณ์อกัษร นอกจากน้ียงัถือว่ารัฐสภาได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชนสามารถควบคุม 
การกระท าท่ีเกิดจากอ านาจของรัฐบาลได้ ดังนั้น รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้99-106) 
  อย่างไรก็ตามได้เกิดทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจข้ึน เน่ืองจากไม่ตอ้งการให้อ านาจ
รวมอยู่ท่ี บุคคลคนเดียวหรือองค์กรใดองค์กรหน่ึง โดยมงเตสกิเออ (Montesquieu) ได้เสนอ 
หลักการแบ่ งแยกอ านาจไว้ในวรรณกรรมเร่ืองจิตวิญญาณแห่งกฎหมาย (Spirit of Law  
หรือ L’Esprit des lois) อธิบายวา่ รัฐแต่ละรัฐมีอ านาจอยูส่ามประเภท คือ อ านาจนิติบญัญติั (อ านาจ
ในการออกกฎหมาย แกไ้ขเปล่ียนแปลงและยกเลิกกฎหมาย) อ านาจบริหารเก่ียวกบัเร่ืองราวซ่ึงข้ึนอยู่
กบักฎหมายนานาชาติหรือเรียกว่าอ านาจบริหารแห่งรัฐ (อ านาจในการประกาศสงครามหรือท า
สัญญาสันติภาพ อ านาจในการส่งหรือรับทูตานุทูต อ านาจในการรักษาความสงบภายใน รวมทั้งการป้องกนั
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ประเทศ) และอ านาจบริหารท่ีเก่ียวกบัเร่ืองราวซ่ึงข้ึนอยู่กบักฎหมายพลเมืองหรือเรียกว่าอ านาจ
พิพากษา (อ านาจวินิจฉยัลงโทษอาชญากรและตดัสินขอ้พิพาทระหวา่งเอกชน) มงเตสกิเออไม่เพียง
แบ่งแยกอ านาจเป็นสามส่วนเท่านั้น แต่ยงัเนน้ย  ้ามิให้อ านาจนั้นอยูใ่นมือผูท้รงอ านาจเพียงคนเดียว 
นอกจากน้ีอธิบายว่าผูท่ี้ทรงอ านาจนิติบญัญติัควรจะต้องเป็นประชาชน หากประชาชนไม่สามารถใช้
อ านาจไดเ้องก็ตอ้งมีผูแ้ทนประชาชน ส่วนอ านาจบริหารจะตอ้งอยูใ่นมือกษตัริยเ์พียงคนเดียวดีกวา่
อยูใ่นมือคณะบุคคลเพราะไม่อาจท าใหเ้สรีภาพเกิดข้ึนไดเ้พราะอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจบริหาร
หลอมรวมเป็นเอกภาพอยู่ในมือบุคคลคณะเดียวกัน ส่วนอ านาจตุลาการมงเตสกิเออไม่ได้ให้
น ้ าหนักมากนักแต่ไม่ควรให้อ านาจอยู่ในองค์คณะผูพ้ิพากษาท่ีมีลกัษณะถาวร จากแนวคิดของ 
มงเตสกิเออ แม้จะไม่ได้มีการน าไปปฏิบัติในช่วงเวลาท่ีมีชีวิตอยู่ แต่กลายเป็นหลักการท่ีมี
ความส าคญัท่ีสุดหลกัการหน่ึงในกฎหมายมหาชนและมีอิทธิพลอย่างมากในการจดัวางโครงการ
อ านาจของรัฐธรรมนูญในเวลาต่อมา (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2564, หนา้ 291-294)  
  ท่ีกล่าวมาข้างต้นเป็นทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ โดยวิษณุ เครืองาม ได้อธิบาย 
ความแตกต่างของทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจกบัทฤษฎีการแบ่งแยกหน้าท่ี (Separation of Function 
Theory) ปรากฏอยู่ในต าราหลกัสูตรการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ส าหรับนักบริหาร
ระดับสูง สรุปหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ดงัน้ี (1) การแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็นสามส่วน 
(2) การแบ่งแยกองคก์รผูใ้ช้อ  านาจแต่ละส่วนเป็นสามฝ่าย (3) ผูใ้ช้อ  านาจแต่ละส่วนแต่ละฝ่ายตอ้ง
แยกออกจากกนัอยา่งเด็ดขาด และ (4) แต่ละฝ่ายตอ้งไม่มีความสัมพนัธ์กนัเอง หรือมีก็ให้นอ้ยท่ีสุด 
แต่ยงัมีผูคิ้ดว่าการห้ามแต่ละฝ่ายเก่ียวข้องกันหรือมีความสัมพนัธ์กันโดยเด็ดขาดอาจกลายเป็น
จุดอ่อน จึงมีการเสนอให้จดัระเบียบการปกครองโดยให้อ านาจอธิปไตยเป็นหน่ึงเดียว แต่ในตวั
อ านาจประกอบดว้ยภารกิจหรือหน้าท่ีออกกฎหมาย หนา้ท่ีปกครองประเทศ และหนา้ท่ีวินิจฉยัคดี 
ขณะเดียวกนัก็แบ่งผูท้  าหน้าท่ีออกเป็นสามฝ่ายเช่นเดียวกนั โดยแต่ละฝ่ายจะแยกกนัท าหน้าท่ีของ
ตนเอง แต่อาจมีการสร้างกลไกเช่ือมโยงให้แต่ละฝ่ายเก่ียวข้องกันได้บ้าง เรียกว่า “ระบบ
ความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายท่ีใชอ้  านาจอธิปไตยดว้ยกนั” หรือรู้จกักนัวา่ “ทฤษฎีการแบ่งแยกหนา้ท่ี” 
ซ่ึงวางหลกัวา่ (1) อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจเดียว ไม่อาจแบ่งออกเป็นส่วนได ้(2) การแบ่งแยกผูใ้ช้
อ  านาจอธิปไตยเป็นสามฝ่ายตามหน้าท่ีหลักของประเทศ (3) ผูใ้ช้อ  านาจแต่ละฝ่ายแยกจากกัน 
แต่ไม่เด็ดขาด และ (4) บางกรณีผูใ้ชอ้  านาจแต่ละฝ่ายอาจมีความสัมพนัธ์กนัไดต้ามท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนด ทั้งสองทฤษฎีดงักล่าวก่อก าเนิดระบบรัฐบาลข้ึนรองรับในทางปฏิบติัท่ีแตกต่างกนัด้วย 
เรียกวา่ “ระบบรัฐสภา (Parliamentary System)” และ “ระบบประธานาธิบดี (Presidential System)” 
ทั้ งสองระบบเป็นการจัดระเบียบการปกครองในระบบประชาธิปไตยทั้ งคู่ แต่ท่ีแตกต่างกัน 
ในสาระส าคญัคือเน้นความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายนิติบญัญัติกับฝ่ายบริหารต่างกัน เพราะระบบ
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รัฐสภาให้ความส าคญักบัการแบ่งแยกหน้าท่ีมากกวา่การแบ่งแยกอ านาจ และถือวา่ฝ่ายนิติบญัญติั
เป็นภาคการเมืองฝ่ายเดียวท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ฝ่ายน้ีนอกจากจะท าหน้าท่ีออก
กฎหมายอนัเป็นหน้าท่ีปกติของฝ่ายนิติบญัญัติแล้ว ยงัมีอ านาจหน้าท่ีแทนประชาชนในการให ้
ความไวว้างในไปจดัตั้งรัฐบาลแลว้ท าให้มีอ านาจควบคุมการท างานของรัฐบาลจนกระทัง่ให้คน 
ในฝ่ายของตนเขา้ไปท าหน้าท่ีอยูใ่นรัฐบาลได ้โดยไม่รู้สึกวา่ขดักบัการแบ่งแยกอ านาจแต่ประการใด 
ส่วนระบบประธานาธิบดีจะให้น ้ าหนกักบัการแบ่งแยกอ านาจอยา่งมาก เพื่อให้การแบ่งแยกอ านาจ
สมจริง ทั้ งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารจึงมาจากการเลือกตั้ งของประชาชน เพื่อตัดปัญหา 
วา่ฝ่ายบริหารไดค้วามชอบธรรมในการใชอ้ านาจมาจากไหน ดงันั้น การท่ีจะยอมให้ฝ่ายนิติบญัญติั
ควบคุมฝ่ายบริหารจนถึงเอาออกจากต าแหน่งได้จึงไม่อาจท าได้ หรือท าได้ยาก จึงสะท้อน 
ให้เห็นว่าความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารจะไม่สัมพันธ์กันเท่าไหร่ (วิษณุ  
เครืองาม, 2554) 
    1.2.3 ทฤษฎรัีฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 
    ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแนวคิดท่ีอาศยัรัฐธรรมนูญวางโครงสร้างของระบบ
การเมืองการปกครองและวางสถาบันทางการเมือง ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร  
รวมทั้ งจัดความสัมพัน ธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน  (บรรเจิด  สิ งคะเนติ , 2563 , หน้า 11)  
ซ่ึงแนวความคิดพื้นฐานของรัฐธรรมนูญนิยมประกอบดว้ย ทฤษฎีสัญญาประชาคม  หลกัความเป็น
กฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลกันิติรัฐ และหลกัการแบ่งแยกการใช้อ านาจ ส่วนสาระส าคญั
ของทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมประกอบไปด้วย 3 ประการ คือ การรับรองและคุ้มครองสิทธิ  
และเสรีภาพของประชาชน การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการเสริมสร้างเสถียรภาพ  
และประสิทธิภาพให้รัฐบาล ปรากฏรายละเอียดดงัน้ี (เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, 2564, หนา้ 155 - 166) 
มีสาระส าคญัดงัน้ี 
      1.2.3.1 การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
      สิทธิและเสรีภาพท่ีมีอยู่ตามธรรมชาติของมนุษย ์รวมถึงสิทธิและเสรีภาพ
ทางการเมืองของประชาชน ตอ้งไดรั้บการคุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญอยา่งแทจ้ริง ตลอดจนส่งเสริม
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการใชอ้ านาจอธิปไตยไดอ้ยา่งกวา้งขวาง สิทธิต่าง ๆ เหล่าน้ีรัฐธรรมนูญ
จะตอ้งบญัญติัใหเ้ป็นรูปธรรมและตอ้งสร้างหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพใหเ้กิดข้ึนจริง ตลอดจนไดรั้บ
ความคุม้ครองเม่ือถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพดงักล่าว ดงันั้น เม่ือรัฐกา้วล่วงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน รัฐจะตอ้งมีส่วนเขา้ไปรับผดิชอบ 
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      1.2.3.2 การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ 
      เม่ือการใช้อ านาจของรัฐจะตอ้งไม่ก้าวล่วงเขา้ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน ดงันั้น จะตอ้งมีองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ หากการใช้
อ านาจรัฐไปก่อให้เกิดความเสียหายต่อประชาชน รัฐจะตอ้งรับผิดชอบชดใช้เยียวยาความเสียหาย
ดังกล่าว องค์กรท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เช่น ศาลยุติธรรม ศาลรัฐธรรมนูญ  
ศาลปกครอง ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน เป็นตน้  
      1.2.3.3 การเสริมสร้างเสถียรภาพและประสิทธิภาพใหรั้ฐบาล 
      การก าหนดมาตรการท่ี มีความมุ่ งหมายท าให้องค์กรทางการเมืองมี
ประสิทธิภาพเป็นอีกวตัถุประสงค์หน่ึงของแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม  โดยการท าให้องค์กร 
ทางการเมืองฝ่ายบริหารสามารถมีแนวนโยบายโดยมีความเป็นผูน้ า ต้องอยู่ในฐานะท่ีตดัสินใจ
กระท าการไดด้ว้ยเหตุผลและจ าเป็นตอ้งมีฐานะมัน่คงในช่วงเวลาหน่ึงท่ีจ  าเป็นเพื่อบริหารนโยบาย
ให้บรรลุผลตามความมุ่งหมาย ดงันั้น การบริหารประเทศจึงจ าเป็นตอ้งอาศยัความเป็นผูน้ าในทาง
นโยบายของผูบ้ริหารประเทศดว้ย  
      ดังนั้ น เม่ือได้มีการปฏิบัติตามแนวทางรัฐธรรมนูญนิยมแล้ว ย่อมเกิด
ประโยชน์แก่ประชาชน เน่ืองจากไดใ้ช้รัฐธรรมนูญเป็นเคร่ืองมือวางรากฐานในการปกครองดว้ย
การจดัโครงสร้างองคก์รทางการเมือง การใชอ้  านาจของผูป้กครอง การจ ากดัอ านาจของผูป้กครอง  
    1.2.4 ทฤษฎกีารกระท าทางรัฐบาล (Act of Government) 
    ตามท่ีได้ก ล่ าวมาแล้วในบท ท่ี  1  องค์กรของรัฐฝ่ายบ ริหาร ประกอบด้วย 
พระมหากษัตริย์ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี โดยแบ่งฐานะจากการใช้อ านาจ
ออกเป็น 2 ประเภท คือ รัฐบาล กบัองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง 
(วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2545, หน้า 137) หากกล่าวในแง่มุมของระบบราชการแล้ว องค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารเป็นองค์ประกอบส่วนหน่ึงของระบบราชการ ซ่ึงกระท าโดยขา้ราชการการเมืองท่ีมี
ลักษณะเป็นการด าเนินงานของรัฐบาลในทางนโยบายอันเป็นงานทางการเมือง และกระท า  
โดยฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการด าเนินงานบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมาย ตลอดจน  
การปฏิบติัภารกิจอ่ืนในทางปกครอง (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554, หน้า 4) ดงันั้นเม่ือองค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารเป็นไดท้ั้งรัฐบาล และฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง จึงเกิดการแบ่งเส้น
ระหว่างอ านาจทางรัฐบาลกับอ านาจทางปกครอง โดยใช้ลักษณะการกระท าเป็นตัวก าหนด 
ซ่ึงเป็นไปตามทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลและการกระท าทางปกครอง  
    ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลเป็นทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีพยายามก าหนด
ขอบเขตหรือเส้นแบ่งในการใช้อ านาจของฝ่ายตุลาการในการตรวจสอบการกระท าของรัฐบาล 
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ท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมหรือนโยบายทางการเมือง อยา่งไรก็ตามไดมี้การพฒันาทฤษฎีการกระท าทาง
รัฐบาลแตกต่างกนัไปในรายละเอียดตามระบบกฎหมายและระบบการเมืองการปกครองในบริบท
ของแต่ละประเทศ โดยให้ความส าคญัต่อการจดัวางกรอบโครงสร้างความสัมพนัธ์ทางอ านาจ
ระหว่างสถาบนัการเมืองหลกัของรัฐโดยเฉพาะระหว่างรัฐสภา รัฐบาล และศาล (Lionel Neville 
Brown, John Bell and Jean-Michel Galabert, 1998, p. 162) ดงันั้น เพื่อให้เกิดความเขา้ใจเบ้ืองหลงั
บทบาทของฝ่ายตุลาการท่ีปฏิเสธการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยหรือตัดสินเร่ืองท่ี เก่ียวกับกิจกรรม 
ทางการเมือง (เขา้ใจกันโดยทัว่ไปว่าไม่เขา้ไปก้าวก่ายในการตดัสินใจการด าเนินกิจกรรมกรรม 
ทางการเมืองหรือปฏิเสธท่ีจะเขา้ไปควบคุมการกระท าทางการเมืองบางอย่าง) โดยศึกษาแนวคิด
ทฤษฎีดังกล่าวในต่างประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี องักฤษ
สหรัฐอเมริกา สรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 
      1.2.4.1 ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  (Acte de 
gouvernement) 
      ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลเกิดข้ึนในสาธารณรัฐฝร่ังเศสกวา่สองร้อยปีแลว้ 
โดยไม่ได้มีการบัญญัติไวโ้ดยตรงในกฎหมาย แต่เกิดข้ึนจากการวางแนวค าวินิจฉัยของศาล 
(Bolewski Wilfried, 2007, p. 118) ซ่ึงศาลในท่ีน้ีคือสภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) เป็นหน่วยงาน
ระดบัชาติมีบทบาทเป็นทั้งท่ีปรึกษากฎหมายให้แก่ฝ่ายบริหารและเป็นศาลสูงสุด โดยในระยะแรก
สภาแห่งรัฐได้จ  ากัดอ านาจของตนเอง ไม่ เข้าไปวินิจฉัยในประเด็นการกระท าท่ีใช้อ  านาจ 
ทางรัฐบาล โดยพยายามให้เหตุผลและสร้างแนวคิดว่าแรงจูงใจในการกระท าทางรัฐบาลมี 
ความแตกต่างจากการกระท าทางปกครอง และไม่อยูภ่ายใตอ้  านาจศาลปกครองดว้ย (Carl Schmitt, 
2008, p. 21) ต่อมาศาลได้วางแนวการแบ่งแยกการกระท าทางรัฐบาลได้เป็นสามกลุ่ม ได้แก่  
(1) การกระท าท่ีเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร (2) การกระท าท่ี
เก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ และ (3) การกระท าท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและการประกาศ
สงคราม (George D. Brown, 1996, p. 485-486) ส่วนในรายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง การกระท าทาง
รัฐบาลศึกษากรณีเปรียบเทียบระหวา่งประเทศไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
สหรัฐอเมริกา และองักฤษ ได้แบ่งประเภทของการกระท าทางรัฐบาลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ออกเป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ และคณะ, 2553, หนา้ x-xii และหนา้ 84- 92)   
มีรายละเอียด ดงัน้ี  
        1.  การกระท าท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกบัรัฐสภา 
           ค าว่า “รัฐบาล” ในท่ีน้ีหมายถึง ประธานาธิบดีในฐานะประมุข
ของรัฐดว้ย โดยการกระท าท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐบาลกบัรัฐสภาอาจแบ่งไดด้งัน้ี 
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         (1) การเข้าร่วมใช้อ านาจนิ ติบัญญัติของฝ่ายบ ริหาร เช่น  
การตดัสินใจของฝ่ายบริหารท่ีจะเสนอร่างกฎหมายให้แก่รัฐสภาพิจารณา การถอนร่างกฎหมาย  
การท่ีปฏิเสธท่ีจะด าเนินการบางเร่ืองเพื่อจะใหมี้การรับร่างพระราชบญัญติัใหเ้ร็วข้ึน เป็นตน้  
         (2) ก ารตัด สิน ใจของรัฐบ าล ท่ี เป็ น จุด เร่ิมต้น ก่ อให้ เกิ ด 
การตดัสินใจของรัฐสภา เช่น การท่ีรัฐบาลเรียกประชุมรัฐสภา หรือการท่ีรัฐบาลตรารัฐกฤษฎีกา
เรียกประชุมองคก์รดูแลการเลือกตั้งของรัฐสภา เป็นตน้ 
         (3) การด าเนินการเบ้ืองตน้เพื่อจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา 
เช่น การออกรัฐกฤษฎีกาก าหนดวนัเลือกตั้ ง การท่ีรัฐบาลออกเกณฑ์ก าหนดเก่ียวกับระบบ 
การเลือกตั้ง เป็นตน้  
         (4) การสั่งการของประธานาธิบดีในการตัดสินใจด าเนินการ
บางอย่างซ่ึงก่อให้เกิดผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ  
และเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินการของฝ่ายนิติบญัญติั เช่น การตดัสินใจใชอ้ านาจพิเศษของฝ่ายบริหาร 
หรือการท่ีประธานาธิบดีตัดสินใจออกรัฐกฤษฎีกาเพื่อจะน าร่างกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึง 
ใหป้ระชาชนลงประชามติ เป็นตน้  
        2.  การกระท าท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ  
         การด าเนินความสัมพัน ธ์ระหว่างประเทศเป็นหน้าท่ีและ 
ความรับผดิชอบโดยตรงของรัฐบาล แบ่งเป็นกรณีดงัน้ี  
         (1)  การปกป้องคุม้ครองบุคคลหรือทรัพยสิ์นของชาวฝร่ังเศส 
ในต่างประเทศ ตลอดจนการกระท าของผูแ้ทนทางการทูตหรือกงสุลสาธารณรัฐฝร่ังเศสในต่างประเทศ  
         (2)  การกระท าท่ีเก่ียวกบัการด าเนินคดียงัศาลโลก  
         (3)  การกระท าท่ีมีผลต่อการด าเนินกิจการในรัฐต่างประเทศ เช่น 
การตดัสินใจของฝ่ายบริหารท่ีให้สถานีวิทยกุระจายเสียงของฝร่ังเศสส่งคล่ืนไปรบกวนการกระจายเสียง
ของคล่ืนวทิยขุองรัฐบาลต่างประเทศ 
         (4)  การจดัท าหรือเลิกสนธิสัญญาระหวา่งประเทศ  
        ทั้ งน้ี ในอดีตการกระท าเก่ียวกับสงครามถือเป็นการกระท าทาง
รัฐบาล อย่างไรก็ตามในบางคดีศาลไม่ไดว้ินิจฉัยว่าเป็นการกระท าทางรัฐบาลโดยตรง อธิบายเพียงว่า
การกระท าท่ีเก่ียวกับสงครามน้ีฝ่ายบริหารไม่ต้องรับผิดชอบจากการกระท าของตนเองและ
ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึน หากการกระท านั้นไม่ไดมี้ผลโดยตรงจากการกระท าของสงคราม หรือไม่เก่ียวขอ้ง 
กบัมาตรการทางการทหาร นอกจากน้ีการใช้อ านาจให้อภยัโทษของประธานาธิบดี ถือเป็นการใช้
อ านาจในทางตุลาการ ดังนั้ นศาลปกครองจึงปฏิเสธท่ีจะตรวจสอบถึงความเหมาะสมถูกต้อง  
เพราะการใหอ้ภยัโทษไม่ใช่การใชอ้  านาจทางบริหาร     
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       กล่าวโดยสรุป การกระท าทางรัฐบาลก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายคือ  
ศาลไม่อาจควบคุมรัฐบาลในการด าเนินการบางอยา่งของรัฐบาลได ้รัฐบาลไม่ตอ้งรับผิดต่อเอกชน
ในกรณีท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน และเอกชนไม่สามารถน าเร่ืองไปสู่ศาลไดซ่ึ้งศาลจะไม่
รับฟ้องและยกเหตุผลวา่ไม่อยูใ่นเขตอ านาจศาล ดงันั้นเป็นการเปิดโอกาสใหรั้ฐบาลกระท าการใด ๆ 
ก็ได้ โดยท่ีไม่อยู่ภายใตก้ารควบคุมของศาล แต่การกระท าดังกล่าวยงัตอ้งอยู่ภายใต้การควบคุม 
โดยองคก์รทางการเมืองคือ รัฐสภา โดยท่ีรัฐสภาอาจลงมติไม่ไวว้างใจรัฐบาลได ้
      1.2.4.2 ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของประเทศองักฤษ (Act of State) 
      ส าหรับประเทศองักฤษไม่มีหลกัการกระท าทางรัฐบาลอยูใ่นระบบกฎหมาย 
แต่ศาลไดมี้การจ ากดัอ านาจของตนในการเขา้ไปพิจารณาขอ้พิพาทหรือความขดัแยง้ทางการเมือง
บางเร่ืองเรียกว่า “การกระท าของรัฐ (Act of State)” นอกจากน้ีรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีของมี
ความส าคญัน้อยกว่ารัฐสภา ซ่ึงรัฐสภาในท่ีน้ีหมายถึง การใช้อ านาจของพระมหากษตัริยร่์วมกบั
รัฐสภา ดงันั้นการปกครองในระบบรัฐสภาแบบองักฤษ จึงห้ามมิให้พระมหากษตัริยท์รงขดัแยง้กบั
รัฐสภาซ่ึงเป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจสูงสุดในการตรากฎหมาย อย่างไรก็ตามพระองค์อาจทรงใช ้
พระราชอำ  นาจไปในทางท่ีขดัแยง้กบัฝ่ายบริหาร คือ คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี 
แต่ละคนได้ ส่วนแนวคิดเก่ียวกับการกระท าทางรัฐบาลของอังกฤษ (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์  
และคณะ, 2553, หนา้ xv-xvi และหนา้ 137 - 153) มีสาระส าคญั ดงัน้ี  
        1.  แนวความคิดเก่ียวกับพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย ์
ในระบบกฎหมายรัฐธรรมนูญขององักฤษ อาจจ าแนกไดด้งัน้ี  
         1.1  พระราชอ านาจทัว่ไป ไดแ้ก่ การกระท าโดยพระมหากษตัริย์
ภายใตค้  าแนะน าหรือยินยอมโดยรัฐบาลเสียก่อน ภายใตห้ลกัการ “พระมหากษตัริยจ์ะทรงกระท าผิดมิได ้
The King can do no wrong” คือ การลงพระปรมาภิไธยซ่ึงจะต้องมีผูล้งนามรับสนอง จึงมีผล  
ในทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเช่นกนั 
         1.2   พระราชอ านาจในฐานะพระประมุข จะตอ้งใชอ้ านาจในดา้น
นิติบญัญติัและดา้นบริหารภายใตก้ฎหมายรัฐธรรมนูญ ดงัน้ี (1) อ านาจทางฝ่ายบริหาร เช่น อ านาจ
ในการแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีในกรณีปกติหรือในกรณีท่ีมีเหตุการณ์พิเศษ การแต่งตั้งและปลด
รัฐมนตรี การแสดงเจตนารมณ์ต่าง ๆ แทนรัฐในทางระหวา่งประเทศ (2) อ านาจทางฝ่ายนิติบญัญติั 
เช่น อ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกสภาขุนนาง อ านาจในการเรียกประชุมรัฐสภา การลงพระปรมาภิไธย 
ในร่างกฎหมายเพื่อประกาศใช ้การยบุสภา  
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         1.3  พระราชอ านาจในฐานะท่ีทรงเป็นท่ีมาแห่งเกียรติยศและ
ความยุติธรรม ได้แก่ พระราชอ านาจในการสถาปนาฐานันดรศกัด์ิและเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์  
และการพระราชทานอภยัโทษ  
        2.  หลกัอ านาจสูงสุดเป็นของรัฐสภา  
         หลักการน้ีเป็นแนวความคิดท่ี มีพัฒนาการมาจากการจ ากัด 
พระราชอ านาจของพระมหากษตัริย ์เพื่อก่อให้เกิดการเคารพในสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากข้ึน 
ซ่ึงหากนับย้อนมานับตั้ งแต่  Magna Carta จนถึง Act of Settlement 1701 แล้ว จะเห็นได้ถึง
พฒันาการอยา่งต่อเน่ืองในการต่อสู้แยง่ชิงอ านาจทางกฎหมายระหวา่งองคก์รศาล รัฐสภา ฝ่ายหน่ึง
กบัราชบลัลงัก์อีกฝ่ายหน่ึง ปัจจุบนัพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยม์าข้ึนอยูก่บัรัฐสภา และท า
ให้รัฐสภาขององักฤษกลายเป็นองคก์รท่ีทรงอิทธิพลสูงสุด ดงัท่ีไดซียไ์ดก้ล่าวไวว้า่ “รัฐสภาซ่ึงอยู่
ภายใตรั้ฐธรรมนูญองักฤษ มีสิทธิจะบญัญติัหรือยกเลิก กฎหมายใดๆ ก็ไดแ้ละตามกฎหมายองักฤษ
แลว้จะไม่มีบุคคลหรือองค์กรใดมีสิทธิท าการลบลา้ง หรือปฏิเสธการตรากฎหมายของรัฐสภาได้” 
ดังนั้นค าว่ารัฐสภาในระบบกฎหมายองักฤษจึงหมายถึง พระมหากษตัริยก์ับรัฐสภา (The King of 
Queen in parliament)  
        3.  หลกัการกระท าของรัฐ  
        มีความใกล้เคียงกันกับหลักการกระท าทางรัฐบาลเฉพาะในส่วน
ความสัมพนัธ์ในทางระหวา่งประเทศท่ีรัฐบาลไดไ้ปมีปฏิสัมพนัธ์ ซ่ึงมีค าพิพากษาคดีส าคญั ๆ เช่น 
คดี Buron V. Denman (1848) กรณีท่ีกองทพัเรือองักฤษท าลายอาคารของชาวสเปน หรือคดี Agbor 
V. Metropolitan Police Commissioner (1969) กรณีการใช้อ านาจของเจ้าหน้าท่ีต ารวจภายใต้การร้องขอ 
จากหน่วยงานของรัฐอนัเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ 
      1.2.4.3 ทฤษฎีปัญหาในทางการเมืองของสหรัฐอเมริกา (Theory of Political 
Question) 
      ในสหรัฐอเมริกาก็มีแนวความคิดในการจ ากัดอ านาจตุลาการท่ีจะเข้าไป
ตรวจสอบ  “การกระท าทางรัฐบาล” เช่นเดียวกัน โดยเรียกว่า “ทฤษฎีปัญหาในทางการเมือง 
(Theory of Political Questions)” หรือ “หลกัการว่าดว้ยปัญหาทางการเมือง (The political question 
doctrine)” แต่ในรายละเอียดมีความแตกต่างกบัทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ส่วนผลเป็นไปในแนวทางเดียวกนั คือ การจ ากดัอ านาจในการตรวจสอบขององค์กรตุลาการท่ีจะ
เข้าไปเก่ียวข้องกับการกระท าท่ีเป็นทางรัฐประศาสนโยบาย โดยศาลสูงเห็นว่าเป็นปัญหาท่ีมี 
ความเก่ียวขอ้งทางการเมือง และควรจะแกไ้ขดว้ยวิถีทางการเมืองเท่านั้น (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์  
และคณะ, 2553, หนา้ xiii-xiv และหนา้ 119 - 137) มีสาระส าคญั ดงัน้ี 
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         1.  การกระท าท่ี เป็นปัญหาในทางการเมืองซ่ึงศาลได้วางแนว 
ค าพิพากษาไวว้า่ศาลไม่อาจเขา้ไปพิจารณาได ้ไดแ้ก่ (1) การก าหนดระยะเวลาในการให้สัตยาบนั
ร่างกฎหมายแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นอ านาจของสภาคองเกรส  
หากสภาคองเกรสไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาอนัสมควรไว ้ศาลก็ไม่มีอ านาจเขา้ไปก าหนดระยะเวลา
อนัสมควรในการใหส้ัตยาบนัได ้(2) การใชอ้  านาจของประธานาธิบดีแต่เพียงฝ่ายเดียวในการยกเลิก
สนธิสัญญา กรณีน้ีจะต้องขอค าแนะน าและเห็นชอบจากวุฒิสภาหรือไม่นั้ น ไม่อยู่ในอ านาจ 
ของศาล (3) การใช้อ านาจของวุฒิสภาในการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่งส าคัญ  (Impeachment)  
กรณีน้ีวุฒิสภาสามารถแต่งตั้งคณะกรรมาธิการท าหนา้ท่ีรับฟังพยานหลกัฐานเพื่อเสนอรายงานต่อ 
ท่ีประชุมวุฒิสภาได้หรือไม่นั้น ไม่อยู่ในอ านาจของศาลท่ีจะพิจารณา (4) การแบ่งเขตเลือกตั้ ง 
ของมลรัฐ  

        2.  การกระท าท่ีไม่ เป็นปัญหาในทางการเมือง  ศาลจึงมีอ านาจ
พิจารณาวินิจฉยัได ้ไดแ้ก่ (1) การใช้อ านาจกีดกนับุคคลซ่ึงมีคุณสมบติัครบถว้นตามท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดมิให้เป็นสมาชิกรัฐสภา เป็นกระบวนการท่ีมิได้บญัญติัไวต้ามรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา  
(2) การไม่จดัให้มีการแบ่งเขตเลือกตั้งให้สอดคลอ้งตามกฎหมายและรัฐธรรมนูญ จนส่งผลกระทบ
ต่อสิทธิทางการเมือง ตลอดจนหลักความเสมอภาคซ่ึงเป็นสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรอง 
คุม้ครองไว ้ 

        ทฤษฎีปัญหาในทางการเมืองเป็นทฤษฎีท่ีศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาได้
วางหลกัข้ึนเพื่อจ ากดัอ านาจขององคก์รตุลาการหรือศาลมิให้เขา้ไปกา้วล่วงต่อเร่ืองท่ีโดยธรรมชาติ
ต้องปล่อยให้ปัญหาดังกล่าวแก้ไขด้วยวิถีทางทางการเมือง เน่ืองจากศาลมีความเข้าใจถึง
ความสามารถท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัซ่ึงไม่สามารถแกไ้ขความขดัแยง้ไดทุ้กกรณี จึงก าหนดบทบาทของ
ตวัเองและใหมี้ขอบเขตอยูเ่พียงการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 
      1.2.4.4 ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
(Regierungsakt) 
      ส าหรับสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้รับอิทธิพลแนวความคิดมาจาก
หลกัการกระท าของรัฐซ่ึงเป็นหลกัท่ีปรากฏอยูใ่นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี ซ่ึงมี
คลา้ยคลึงกบัทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลในสาธารณรัฐฝร่ังเศส สาระส าคญัของทฤษฎีการกระท า
ทางรัฐบาลในระบบกฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นหลกัการท่ีจ ากดัอ านาจของศาลใน
การเขา้มาวินิจฉัยกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการกระท าทางนโยบายหรือทางรัฐประศาสนโยบาย 
ซ่ึงศาลไม่อาจเขา้มาตรวจสอบได ้เรียกวา่ “การกระท าทางรัฐบาล (Regierungsakt)” แบ่งออกเป็น
สองประเภท (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์  และคณะ , 2553, หน้า xii-xiii และหน้า 108 - 119)  
สรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 
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        1.  การใชอ้ านาจของฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญ  
         รัฐบาลกลางและประธานาธิบดีเป็นองค์กรท่ีอยูใ่นสถานะสูงสุด
ของฝ่ายบริหาร การใช้อ านาจบริหารในฐานะเป็นรัฐบาลกลางแห่งสหพนัธรัฐหรือฐานะประมุข
ของรัฐ เป็นการใช้อ านาจท่ีไม่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมโดยองค์กรตุลาการ อย่างไรก็ตาม 
การกระท าของฝ่ายบริหารหาได้หลุดพน้จากการควบคุมตรวจสอบไม่ แต่ฝ่ายบริหารยงัคงตอ้ง
รับผิดชอบในทางการเมือง โดยมีรัฐสภาเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบทางการเมือง 
ได้แก่ กระบวนการถอดถอนประธานาธิบดีท่ีจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา และการลง 
คะแนนไม่ไวว้างใจนายกรัฐมนตรี เป็นตน้ 
        2.  การใชอ้ านาจของรัฐบาลในกิจการต่างประเทศ  
         การใช้อ านาจของรัฐบาลกลางในกิจการต่างประเทศเป็นอ านาจ
ของฝ่ายบริหารตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ จึงไม่อยู่ในเขตอ านาจท่ีศาลจะเขา้ไปพิจารณาได ้
อยา่งไรก็ดีการใหค้วามยนิยอมในเร่ืองท่ีส าคญั ๆ ยงัคงตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากรัฐสภา  
        กล่าวโดยสรุป แนวความคิดการกระท าทางรัฐบาลในระบบกฎหมาย
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนียงัขาดความชดัเจน และยงัมิไดมี้การพฒันาข้ึนเป็นทฤษฎีท่ีแน่นอน
แต่อย่างใด ส่วนท่ีมีการกล่าวถึงค าว่า “การกระท าทางรัฐบาล” หรือ “การกระท าของรัฐ” อยูบ่า้ง  
เป็นเพียงการน าเอาแนวความคิดมาจากระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือระบบกฎหมาย
จารีตประเพณีขององักฤษหรือสหรัฐอเมริกามาเป็นเหตุผลสนบัสนุนในทางทฤษฎีต่อแนวทางใน
การปฏิบติัของศาลเท่านั้น  
      1.2.4.5 การกระท าทางรัฐบาลของไทย 
        (1) การกระท าทางรัฐบาลของไทย  แบ่งออกได้ดังน้ี  (เกรียงไกร 
เจริญธนาวฒัน์ และคณะ, 2553, หนา้ xvii-xix และหนา้ 162 - 198) 
        1.  การกระท าท่ีเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ 
         การใดท่ีเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยเฉพาะ  
การนั้นเป็นการกระท าทางรัฐบาลท่ีไม่อาจถูกตรวจสอบไดโ้ดยองคก์รตุลาการ ไดแ้ก่ การแกไ้ขกฎ
มณเฑียรบาลว่าดว้ยการสืบราชสันตติวงศ ์การยบัย ั้งร่างพระราชบญัญติัของรัฐสภา การเลือกและ
แต่งตั้งองคมนตรีและการให้องคมนตรีพน้จากต าแหน่ง การแต่งตั้งและให้ขา้ราชการในพระองค์
และสมุหราชองครักษพ์น้จากต าแหน่ง และการแต่งตั้ง ผูส้ าเร็จราชการแทนพระองค ์
        2.  การกระท าท่ีเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริยต์ามแบบพิธี 
          กรณีน้ีพระมหากษตัริยมิ์ไดมี้พระราชด าริข้ึนเอง เน่ืองจากเป็นกรณี
ท่ีตอ้งมีบุคคลใดเป็นผูเ้สนอเร่ืองข้ึนเสียก่อนเพื่อให้พระมหากษตัริยท์รงใชพ้ระราชอ านาจดงักล่าว 
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และตอ้งมีผูรั้บผิดชอบในทางการเมืองแทนพระองค์ด้วย จึงจะเป็นการใช้พระราชอ านาจท่ีมีผล
ในทางกฎหมาย ซ่ึงส่วนใหญ่คณะรัฐมนตรีจะเป็นผูเ้สนอเพราะเป็นผูซ่ึ้งหน้าท่ีตอ้งรับผิดชอบใน
การบริหารราชการแผน่ดินโดยตรง ไดแ้ก่ การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีตามมติของสภาผูแ้ทนราษฎร 
การแต่งตั้งรัฐมนตรีและการให้รัฐมนตรีพน้จากต าแหน่งตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี การแต่งตั้ง 
และให้ขา้ราชการฝ่ายทหาร และฝ่ายพลเรือนต าแหน่งปลดักระทรวง อธิบดีและเทียบเท่า พน้จาก
ต าแหน่งตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี  
        3. การกระท าท่ีเก่ียวกับความมัน่คงของรัฐ ได้แก่ การประกาศใช ้
และยกเลิกกฎอยัการศึก และการประกาศสงคราม  
        4. การกระท าท่ี เก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้แก่  
การแต่งตั้งทูตของประเทศไทย และการรับทูตของต่างประเทศ และการท าหนงัสือสัญญาสันติภาพ 
สัญญาสงบศึกและสัญญาอ่ืน กบันานาประเทศ หรือกบัองคก์ารระหวา่งประเทศ  
        5. การกระท าอัน เป็น ท่ี มาแห่งเกียรติยศ ได้แก่  การสถาปนา 
และถอดถอนฐานนัดรศกัด์ิและ การพระราชทานหรือเรียกคืนเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์  
        6. การกระท าเก่ียวกบัความเป็นธรรม ไดแ้ก่ การพระราชทานอภยัโทษ  
        7. การกระท าเก่ียวกบัการด าเนินงานทางรัฐสภา ได้แก่ การยุบสภา 
การเรียกประชุมและ ปิดประชุมรัฐสภา การตราพระราชก าหนดให้ใชบ้งัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั 
การตราพระราชกฤษฎีกา โดยไม่ขัดต่อกฎหมาย และการเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา  
การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
        (2) แนวค าวนิิจฉยัของศาลเก่ียวกบัการกระท าทางรัฐบาล 
         ประเทศไทยไม่ได้มีการให้ความหมายของการกระท าทาง
รัฐบาลและไม่ไดมี้การก าหนดประเภทของการกระท าทางรัฐบาลท่ีเกิดจากการใชอ้  านาจทางรัฐบาล
ไวใ้นกฎหมายแต่อยา่งใด อยา่งไรก็ตามในพฒันาการของทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของประเทศไทย
เกิดจากการวางแนวค าพิพากษาและค าวนิิจฉยัของศาล ตวัอยา่งเช่น 
         1. ค  าพิพากษาฎีกาท่ี 724/2490  
         คดีน้ีศาลฎีกาไม่รับพิจารณาคดีของโจทก์ (พระยาปรีดานฤเบศร์) 
ฟ้องรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว โดยอาศยัเหตุแห่งการฟ้องเกิดจากการใช้อ านาจของ
รัฐบาลเก่ียวกบัการสงคราม โดยฟ้องว่าการกระท าของญ่ีปุ่น เคร่ืองบินองักฤษ สหรัฐอเมริกาและ
สหประชาชาติ และการประกาศสงครามของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว ตั้งแต่วนัท่ี 8 
ธันวาคม 2484 ถึงวนัท่ี 16 สิงหาคม 2488 ได้มีลูกระเบิดตกถูกเคหะสถานบ้านเรือนของโจทก์
เสียหายเป็นราคาไม่น้อยกว่าห้าแสนบาท การกระท าของรัฐบาลพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว 
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เป็นเหตุท่ี เกิดข้ึนโดยตรงและโดยเหตุใกล้ชิดให้อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และสหประชาชาติ  
เขา้ท าลายทรัพยส์มบติัของประชาชนชาวไทย รวมทั้งโจทก์ได้รับความเสียหายโดยไม่ควรและ 
ไม่ชอบ การกระท าของรัฐบาลเช่นนั้นเป็นการกระท าละเมิด ซ่ึงรัฐบาลตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทน
เพื่อการนั้น โจทก์ได้มีหนังสือแจง้ไปยงันายกรัฐมนตรีแล้ว ก็ไม่ได้รับตอบ จึงขอให้ศาลบงัคบั  
ศาลเห็นว่า การท่ีรัฐบาลประกาศสงคราม แมก้ารสู้รบก่อให้เกิดความเสียหายแก่โจทก์ แต่ศาลไม่อาจ 
รับคดีไวพ้ิจารณาได ้เน่ืองจากผูท่ี้จะฟ้องหรือถูกฟ้องเป็นจ าเลยในศาล จะตอ้งเป็นบุคคล คือ บุคคล
ธรรมดาและนิติบุคคล แต่ค าว่า “รัฐบาล” แสดงความหมายถึงรัฐอนัเป็นหน่วยแห่งประเทศชาติ 
หรือคณะบุคคลซ่ึงมีหน้าท่ีด าเนินนโยบายการปกครองรัฐอยู่ในขณะใด ๆ ไม่อาจเป็นนิติบุคคล 
ตามบทบญัญติัของประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ด ้ศาลจึงไม่รับฟ้องคดีน้ี 
         2. ค  าพิพากษาฎีกาท่ี 1785/2513 
         คดีน้ีศาลฎีกาวางหลกัการไม่รับพิจารณาซ่ึงเกิดจากการใช้อ านาจ
ของนายกรัฐมนตรีตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 มาตรา 17 โดยผูร้้องทั้งสองยื่น
ค าร้องว่า ผูร้้องและบุคคลอ่ืนต้องหาว่าร่วมกันมีไวเ้พื่อขายซ่ึงยาปลอมโดยรู้ว่าเป็นยาปลอม  
และปลอมยาผูอ่ื้น พนักงานสอบสวนได้สรุปส านวนการสอบสวนส่งพนักงานอยัการสั่งฟ้อง
ระหว่างคดีอยู่ในการวินิจฉัยของพนักงานอยัการ นายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีไดส้ั่ง 
โดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 ให้จ  าคุกผูร้้อง
คนละ 10 ปี อา้งวา่การกระท าของผูร้้องเป็นภยัร้ายแรงต่อชีวิตและอนามยัของประชาชนนบัวา่เป็น
การบ่อนท าลายความมัน่คงของราชอาณาจกัร ผูร้้องเห็นวา่การสั่งจ  าคุกและคุมขงัผูร้้องเป็นการไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เพราะผูร้้องยงัต่อสู้ว่าผูร้้องมิได้กระท าความผิด และพยานหลักฐานในส านวน 
การสอบสวนก็ไม่สามารถแสดงไดว้่าผูร้้องไดก้ระท าผิดจริง การกระท าของผูร้้องไม่เขา้ข่ายตาม
มาตรา 17 ทั้ งความผิดฐานมีและจ าหน่ายยาปลอมนั้น เป็นความผิดธรรมดา ซ่ึงมีกฎหมายพิเศษ
บญัญติัลงโทษอยู่แลว้ ตามมาตรา 5 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 ศาลเป็น
ผูใ้ชอ้  านาจตุลาการสั่งให้บุคคลใดตอ้งโทษจ าคุกได ้ฉะนั้น นายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจบริหาร
จึงไม่มีอ านาจจะสั่งไดแ้มจ้ะมีมาตรา 17 บญัญติัให้นายกรัฐมนตรีโดยมติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่ง
การได้ ก็ตอ้งอยู่ภายในขอบเขตอ านาจการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยตามมาตรา 5 แห่งธรรมนูญ 
การปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 นอกจากน้ีเม่ือไดมี้รัฐธรรมนูญฉบบัถาวร พ.ศ. 2511 ข้ึนใช้แล้ว
ขอ้ความทั้งปวงท่ีขดัต่อรัฐธรรมนูญฉบบัหลงั คือ มาตรา 17 น้ี ย่อมจะถูกยกเลิกเพิกถอนตามนัย
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2511 มาตรา 29 ขอให้ท าการไต่สวนและมีค าสั่งว่า 
การกระท าของผูร้้องไม่เขา้ข่ายท่ีจะสั่งลงโทษตามมาตรา 17 ขอให้มีค  าสั่งปล่อยผูร้้องทั้งสองไป
เป็นอิสระ 
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         ศาลฎีกาเห็นว่า ประเด็นท่ีศาลมีค าสั่งให้ยกค าร้องของผูร้้อง 
โดยไม่วินิจฉยัวา่การกระท าของผูร้้องเขา้ข่ายการบ่อนท าลายความมัน่คงของราชอาณาจกัรหรือไม่
เสียก่อน เป็นการชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ นั้น ถ้อยค าในมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502 ท่ีบญัญติัวา่ “...ให้นายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งการ
หรือกระท าการใด ๆ ได.้..” การใชอ้  านาจตามบทบญัญติัน้ียอ่มรวมถึงการสั่งจ  าคุกดว้ย และผูร้้องจะ
อา้งว่าการกระท าของผูร้้องไม่เป็นการบ่อนท าลายความมัน่คงของราชอาณาจกัรไม่ได ้เพราะเป็น
ดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีโดยมติของคณะรัฐมนตรีสั่งการไปตามอ านาจท่ีมีอยูต่ามกฎหมาย จึงถือ
วา่เด็ดขาดตามท่ีธรรมนูญการปกครองบญัญติัไวแ้ลว้ ส าหรับประเด็นค าสั่งของนายกรัฐมนตรีท่ีได้
สั่งการตามมาตรา 17 ใหล้งโทษจ าคุกผูร้้องเป็นการใชอ้  านาจตุลาการ ขดัต่อมาตรา 5 และมาตรา 20 
แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พ.ศ. 2511 ตกเป็นโมฆะ นั้น ศาลฎีกาเห็นว่า มาตรา 17 
เป็นข้อยกเว้นให้นายกรัฐมนตรีโดยมติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งการหรือกระท าการใด ๆ  
เพื่อประโยชน์ในการระงบัหรือปราบปรามการกระท าอนัเป็นการบ่อนท าลายความมัน่คงของ
ราชอาณาจกัรและอ่ืน ๆ ดงัท่ีบญัญติัไวไ้ด้ ดงันั้น ไม่ขดัต่อมาตรา 20 แห่งธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจกัรแต่อยา่งใด ดงันั้น กรณีท่ีศาลชั้นตน้มีค าสั่งให้ยกค าร้องโดยมิไดว้ินิจฉยัวา่การกระท า
ของผูร้้องเป็นการบ่อนท าลายความมัน่คงของราชอาณาจกัรหรือไม่ จึงเป็นการชอบแลว้ 
         3. ค าพิพากษาฎีกาท่ี 860/2525 และค าพิพากษาฎีกาท่ี 1640/2531   
         ทั้ งสองคดีน้ีศาลฎีกาวางหลักการท่ีศาลไม่ เข้าไปควบคุม 
การกระท าบางอย่างของนายกรัฐมนตรีซ่ึงใช้อ านาจตามมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครอง
ราชอาณาจกัร พ.ศ. 2502  ซ่ึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลของต่างประเทศ 
นอกจากน้ีการอาศยัอำ  นาจตามมาตรา 17 ของนายกรัฐมนตรีเป็นอ านาจท่ีครอบคลุมทั้งการใชอ้  านาจ
นิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ซ่ึงศาลก็ไดป้ฏิเสธท่ีจะเขา้ไปควบคุม อีกทั้งไม่มีกลไกใน
การตรวจสอบการใช้อ านาจโดยองค์กรอ่ืนด้วย  ปรากฏรายละเอียดของตัวอย่างค าพิพากษาฎีกา
ดงักล่าว สรุปสาระส าคญัดงัน้ี 
          ค าพิพากษาฎีกาท่ี 860/2525 ค าสั่งตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจกัร เร่ืองให้ทรัพยสิ์นในกองมรดกจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต์ และทรัพยสิ์น
ของท่านผูห้ญิงวิจิตรา ธนะรัชต์ ตกเป็นของรัฐ เป็นค าสั่งท่ีนายกรัฐมนตรีไดอ้อกโดยอาศยัอ านาจ
ตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร และโดยมติคณะรัฐมนตรี จึงมีผลบงัคบัเป็นกฎหมาย 
          ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1640/2531 ในระหว่างท่ีใช้ธรรมนูญการ
ปกครองราชอาณาจกัร ถือวา่ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัรเป็นกฎหมายสูงสุด บรรดาค าสั่ง
นายกรัฐมนตรีท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 17 ของธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัรดงักล่าว 
และโดยมติคณะรัฐมนตรี จึงเป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายและใชบ้งัคบัได ้ 
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         4. ค าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี 14/2546   
          ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญดงักล่าวเป็นกรณีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร 
จ านวน 113 คน เขา้ช่ือเสนอความเห็นต่อประธานสภาผูแ้ทนราษฎร เพื่อขอให้ส่งความเห็นให ้
ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยว่า พระราชก าหนดแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัพิกดัอตัราภาษี
สรรพสามิต พ.ศ. 2527 (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2546 และพระราชก าหนดแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั
ภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2527 พ.ศ. 2546 ซ่ึงยงัไม่ได้รับอนุมติัจากสภาผูแ้ทนราษฎรไม่เป็นไปตาม
เง่ือนไขท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ มาตรา 218 วรรคหน่ึง หรือไม่ สรุปสาระส าคญั ดงัน้ี 
          รัฐธรรมนูญมิไดมี้เจตนารมณ์ท่ีจะให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
ตรวจสอบการตราพระราชก าหนดได้เช่นเดียวกบัการตรวจสอบของรัฐสภา และการตรวจสอบ 
พระราชก าหนดเก่ียวกบัการด าเนินการในทางนโยบายของคณะรัฐมนตรี เช่น กรณีนโยบายเก่ียวกบั
เศรษฐกิจ การตรวจสอบความเหมาะสมในการใช้ดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีในการแกไ้ขปัญหา
เศรษฐกิจ เป็นเร่ืองการด าเนินการทางนโยบายของคณะรัฐมนตรีซ่ึงต้องรับผิดชอบต่อรัฐสภา 
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25240 มาตรา 218 วรรคสาม และมาตรา 182 
ดังนั้ น การท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจตราพระราชก าหนดและให้รัฐสภา
ตรวจสอบ ย่อมเป็นไปตามหลักการคานและถ่วงดุลอ านาจระหว่างรัฐสภากับคณะรัฐมนตรี 
ตามหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และเป็นไปตามหลกัการแบ่งแยกการใช้
อ านาจอธิปไตยท่ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 3 บญัญติัไว ้คดีน้ีศาลรัฐธรรมนูญวางหลกัว่า ศาลตรวจสอบได้
เฉพาะประเด็นการตราพระราชก าหนดเป็นไปตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ แต่ไม่อาจวินิจฉัยไปถึง
ประเด็นท่ีว่าเป็นกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นเร่งรีบด่วนอนัมิอาจจะหลีกเล่ียงได้ท่ีองค์กรของรัฐ 
ฝ่ายบริหารตอ้งตราพระราชก าหนดหรือไม่ จึงวินิจฉยัวา่พระราชก าหนดทั้งสองฉบบัไม่เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 218 วรรคหน่ึง ให้พระราชก าหนดนั้นไม่มีผลบงัคบัมาแต่ตน้ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 219 วรรคสาม 
         5. ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2550   
          ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดน้ีเป็นการพิจารณาการกระท าของ
องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารในความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศเก่ียวกบัการจดัท าสัญญาระหวา่งประเทศ 
ซ่ึงศาลปกครองไม่รับคดีไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเห็นวา่กระบวนการท าความตกลงหุ้นส่วนเศรษฐกิจ
ไทย-ญ่ีปุ่น  เป็นการใช้อ านาจอธิปไตยในกิจการระหว่างประเทศของคณะรัฐมนตรีในฐานะ 
ฝ่ายบริหาร ไม่ใช่การใชอ้  านาจทางปกครองท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือมี
ค าสั่งไดต้ามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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      จากท่ีได้ศึกษาพัฒนาการของแนวคิดการกระท าทางรัฐบาลของไทย  
ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ศาลฎีกาไดป้ฏิเสธการรับพิจารณาคดีท่ี
รัฐบาลไทยประกาศสงคราม เป็นเหตุใหบ้า้นเรือนของโจทกเ์สียหาย ภายหลงัจากมีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และมีการจดัตั้งศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยงัคงมี
แนวค าวินิจฉัยไม่รับพิจารณาคดีซ่ึงเป็นการกระท าทางรัฐบาลเช่นเดียวกัน จนกระทั่งได้มี 
การบญัญติัการกระท าทางปกครองไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
และพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ท าให้ เห็น 
ความแตกต่างของการกระท าทางรัฐบาลจากการท่ีไม่มีการนิยามไว ้ จึงเกิดปัญหาในการก าหนด
ขอบเขตของการตรวจสอบระหว่างการกระท าทางรัฐบาลและการกระท าทางปกครอง อย่างไรก็ตาม 
ในการตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลของศาลรัฐธรรมนูญสามารถกระท าไดเ้ท่าท่ีรัฐธรรมนูญมี
บทบญัญติัให้อ านาจไว ้แต่ไม่สามารถเขา้ไปวินิจฉัยในตวัเน้ือหาท่ีเป็นผลจากการตดัสินใจซ่ึงเป็น
ดุลพินิจของฝ่ายบริหารได ้ฉะนั้นฝ่ายบริหารยงัคงไวซ่ึ้งอ านาจตดัสินใจทางนโยบายเท่าท่ีไม่ขดัแยง้
ต่อรัฐธรรมนูญ ส าหรับการกระท าทางรัฐบาลท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจตรวจสอบและไม่มีอ านาจ
ตรวจสอบ (สุชาดา เรืองแสงทองกุล , 2560, หน้า 264-269) ปรากฏรายละเอียดตามตาราง
เปรียบเทียบ ดงัน้ี 

กรณีทีศ่าลตรวจสอบ กรณีทีศ่าลไม่ตรวจสอบ 

1. การตรวจสอบก่อนการกระท าทางรัฐบาลมี
ผลผูกพนัทางกฎหมาย 
- ร่างพระราชบญัญติัมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญหรือไม่ 
- กระบวนการตราพระราชบัญญัติชอบด้วย
รัฐธรรมนูญหรือไม่ 
- ร่างพระราชบญัญติัท่ีมีการเสนอให้พิจารณา
คร้ังหลังมีหลักการเหมือนหรือคล้ายกับร่าง
พระราชบญัญติัท่ีมีการยบัย ั้งไวห้รือไม่ 
- การมีส่วนไดเ้สียในการใชง้บประมาณรายจ่าย
ของคณะรัฐมนตรีหรือไม่ 
- หนังสือสัญญาระหว่างประเทศท่ีฝ่ายบริหาร
ท าข้ึนตอ้งขอความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือไม่ 

- การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา 
- การด าเนินการเก่ียวกบัการประชุมสภา ไดแ้ก่ 
การเรียกประชุมรัฐสภา การเปิดและปิดประชุม
รัฐสภา การยบุสภาผูแ้ทนราษฎร  
- การตัดสินใจของฝ่ายบริหารในการเสนอ
หรือไม่เสนอร่างกฎหมาย  
- การกระท าเก่ี ยวกับนโยบายการบ ริหาร
ราชการแผน่ดิน 
- ความเหมาะสมของผูท่ี้ได้รับการแต่งตั้งให้
เป็ น รัฐมนต รีและการถอดถอนออกจาก
ต าแหน่ง 
- การตดัสินใจเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่าง
ประเทศ 
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กรณีทีศ่าลตรวจสอบ กรณีทีศ่าลไม่ตรวจสอบ 

2. การตรวจสอบหลังการกระท าทางรัฐบาลมี
ผลผูกพนัทางกฎหมาย 
- ก ารต ร าพ ร ะ ร าช ก าห น ด เป็ น ไป ต าม
หลกัเกณฑใ์นรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
- การกระท าทางรัฐบาลละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนหรือไม่ 

 

ตารางที ่2.1 ตารางเปรียบเทยีบการตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาลของศาลรัฐธรรมนูญ  

      ในงานวิจยัของริวินท์ ลีละพฒันะ และชมพูนุท ตั้งถาวร เร่ือง มุมมองใหม่ 
ต่อการกระท าทางรัฐบาลในประเทศไทย: ศึกษาผ่านประวติัศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญ ได้มี 
ความคิดเห็นถึงแนวค าพิพากษาและค าวินิจฉัยของศาลท่ีผา่นมาในอดีตวา่ เหตุผลท่ีศาลใชอ้า้งอิงใน
การพิจารณาจะเป็น “เหตุผลแห่งรัฐ” มากกว่า แทบไม่ปรากฏคดีใดเลยท่ีศาลรัฐธรรมนูญเขา้ไป
ควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของการกระท าทางรัฐบาลโดยใหเ้หตุผลเก่ียวกบัการปกป้องและ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีถูกละเมิดจากการกระท าทางรัฐบาลนั้น (รวินท์ ลีละพฒันะ 
และชมพนุูท ตั้งถาวร, 2565, หนา้ 209-210)        
      กล่าวโดยสรุป การกระท าทางรัฐบาลรอดพน้จากอ านาจศาลหมายถึง รอดพน้
จากการตรวจสอบทั้งเร่ืองดุลพินิจและความชอบดว้ยกฎหมาย จึงไม่อาจฟ้องเพิกถอนการกระท า
ทางรัฐบาลได ้(ประยรู กาญจนดุล, 2537, หน้า 56) อย่างไรก็ตาม การกระท าทางรัฐบาลตามแนวคิด
ของประเทศไทยยงัมีความคลุมเครือ เน่ืองจากไม่มีการวางหลกัการท่ีชดัเจนเก่ียวกบัการกระท าทาง
รัฐบาล ท าให้เกิดปัญหาการตีความ หากตีความวา่เป็นการกระท าทางรัฐบาลแลว้ องคก์รตุลาการจะ
ไม่มีอ านาจเขา้ไปตรวจสอบ หากไม่ใช่การกระท าทางรัฐบาล อ านาจในการควบคุมตรวจสอบยอ่ม
อยูใ่นขอบเขตแห่งอ านาจขององคก์รตุลาการ อยา่งไรก็ตามท่ีผา่นมามีเพียงศาลยุติธรรมท่ีไดตี้ความ
ว่าอะไรบ้างท่ีเป็นการกระท าทางรัฐบาล จนเม่ือได้จัดตั้ งศาลปกครองก็ได้มีการวางหลักว่า 
การกระท าใดบา้งท่ีเป็นการกระท าทางรัฐบาล เช่น ค าสั่ง ศาลปกครองสูงสุดท่ี 24-32/2549 ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 36/2549 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 45/2549 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
178/2550 ส่วนค าสั่งศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขด าท่ี 984/2551 เร่ือง การขอข้ึนทะเบียน
ปราสาทพระวหิารเป็นมรดกโลกและก าหนดมาตรการหรือวธีิการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราว
ก่อนการพิพากษา และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 178/2550 กรณีความตกลงหุ้นส่วนเศรษฐกิจ  
ไทย - ญ่ีปุ่น (JTEPA) หรือ เอฟทีเอไทย - ญ่ีปุ่น ซ่ึงผูฟ้้องคดีต้องการให้มีการระงบัการลงนาม  
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อนัเป็นการกระท าท่ีคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ ไม่ใช่เร่ืองในทางปกครอง ศาลจึงไม่
รับพิจารณา ท าให้เกิดการถกเถียงในทางวิชาการว่าทั้ งสองกรณีต่างมีข้อเท็จจริงท่ีคล้ายคลึงกัน 
เหตุใดศาลจึงมีค าวนิิจฉยัท่ีแตกต่างกนั 
      จากสาเหตุข้างต้น ได้มีข้อเสนอท่ีช้ีให้เห็นถึงปัจจัยส าคัญท่ีรัฐบาลต้อง
ค านึงถึงการใช้อ านาจ และแก่นส าคญัท่ีศาลควรจะตอ้งพิทกัษ์ไวผ้่านการควบคุมความชอบด้วย
กฎหมาย และสร้างกลไกท่ีแสดงให้เห็นว่า อย่างน้อยท่ีสุดการด าเนินการของรัฐบาลซ่ึงในระบบ
รัฐสภาถือว่าได้รับเลือกมาจากตัวแทนของประชาชน สอดคล้องกับเจตนารมณ์ร่วมกันของ
ประชาชน และกลไกท่ีสะท้อนได้ว่าการเข้าควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของศาลก็เป็นไป 
เพื่อพิทกัษ์สิทธิและเสรีภาพของประชานอยา่งแทจ้ริง นอกจากน้ีในงานวิจยัน้ีเห็นวา่ หากมีกรณีท่ี
รัฐบาลก าหนดนโยบายและประชาชนได้ลงมติให้ความเห็นชอบด้วย แต่นโยบายดังกล่าว 
กลับกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของคนกลางกลุ่มอย่างชัดเจน จึงควรจะมีการก าหนดกลไก 
เพื่อยติุปัญหาดงักล่าวดว้ย (รวนิท ์ลีละพฒันะ และชมพนุูท ตั้งถาวร, 2565, หนา้ 226-227)    
    1.2.5 ทฤษฎคีวามเป็นนิติบุคคลของรัฐ 
   ในต่างประเทศไม่วา่จะเป็นสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี องักฤษ 
และสหรัฐอเมริกา ยอมรับว่ารัฐเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากประชาชน และความเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชนแตกต่างจากความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เน่ืองจากรัฐมีอ านาจ
อธิปไตยและมีอ านาจเหนือกว่าในการใช้ก าลังบังคับตามระบบในแต่ละองค์กรของรัฐ  
ความเป็นนิติบุคคลของรัฐเกิดข้ึนตามทฤษฎีตวัตนท่ีแทจ้ริงซ่ึงเห็นวา่ นิติบุคคลเป็นท่ีรวมของบุคคล
ท่ีมีสภาพความเป็นตัวตนอยู่อย่างแท้จริง สามารถแสดงเจตนาโดยบุคคลธรรมดาอันเป็น
ส่วนประกอบของนิติบุคคลได ้กฎหมายเพียงแต่รับรองสภาพความเป็นนิติบุคคลซ่ึงมีอยูแ่ลว้เท่านั้น 
การยอมรับให้รัฐเป็นนิติบุคคลก่อให้เกิดประโยชน์หลายประการ เช่น ท าให้เกิดความต่อเน่ือง 
ในการด ารงอยู่ของรัฐ ท าให้ข้อผูกพันของรัฐต่อเน่ืองไม่ขาดตอน แม้จะมีการเปล่ียนแปลง
ผูป้กครองประเทศหรือรัฐบาล ท าให้รัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นและมีงบประมาณการใช้จ่ายของ
ตนเอง ท าให้รัฐมีสิทธิและหน้าท่ีของตนเองในการด าเนินกิจการแทนสมาชิกของตนในกิจการ
ระหว่างประเทศและมีฐานะสมบูรณ์ในการด าเนินคดีต่อศาลระหว่างประเทศ รวมทั้ งท าให้เกิด 
ความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ และกฎหมายระหวา่งประเทศสาขาอ่ืน ๆ 
(ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2561, หนา้ 35-62) 
     อย่างไรก็ตาม กฎหมายไทยสมยัโบราณไม่มีแนวความคิดเก่ียวกบัรัฐท่ีเป็น
สถาบัน จนกระทั่งหลังจากท่ีมีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว ในปี พ.ศ. 2466 ก็ได้มี 
การบญัญติัให้มีนิติบุคคลข้ึนในมาตรา 72 และมาตรา 73 ซ่ึงการบญัญติักฎหมายให้มีกระทรวง 
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ทบวง และกรม เป็นนิติบุคคล อยู่ในช่วงประเทศไทยปกครองดว้ยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
แล้วหลงัจากนั้นก็ไดบ้ญัญติัให้จงัหวดัเป็นนิติบุคคลในปี พ.ศ. 2495 ตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2495 อย่างไรก็ตามประเทศไทยไม่ได้ก าหนดให้รัฐบาลมีสถานะเป็น 
นิติบุคคล หากมีประชาชนไปฟ้องร้องด าเนินคดีกบัรัฐบาล ศาลยกฟ้องได ้ดงันั้น หากรัฐบาลสร้าง 
ความเสียหายใหแ้ก่ประชาชน จึงเกิดปัญหาวา่ประชาชนจะสามารถไปฟ้องท่ีศาลใด ในทางกลบักนั
หากรัฐมนตรีกระท าความเสียหายให้แก่ประชาชน ประชาชนสามารถฟ้องต่อศาลปกครองได้
เน่ืองจากเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง ดังนั้ น หากเป็นการกระท าทางรัฐบาลของรัฐมนตรี 
ประชาชนไม่สามารถฟ้องร้องได ้(ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2561) 
    1.2.6 ทฤษฎภีาวะผู้น าเชิงกลยุทธ์ (Strategic Leadership) 
     นอกจากการมีหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใช้ในการบริหารจดัการภาครัฐตามท่ีได้กล่าว
มาแลว้ ส่วนท่ีส าคญัท่ีสามารถน าหลกัธรรมาภิบาลไปใชไ้ดอ้ยา่งสัมฤทธ์ิผล คือ ผูน้ าหรือผูบ้ริหาร
ประเทศ เหตุท่ีกล่าวเช่นนั้ น เน่ืองจากภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์เป็นรูปแบบของภาวะผูน้ ายุคใหม่ 
ท่ีสอดคล้องกบัการเปล่ียนแปลงไปในศตวรรษท่ี 21 ซ่ึงมีนักวิชาการให้ความส าคญัและเห็นถึง
ความส าคญัของภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์มากข้ึน  
     ในบทความวชิาการของวรวรรษ เทียมสุวรรณ และคณะ กล่าววา่  “ผูน้ า” เป็นบุคคล
ส าคญัในองค์กรมีบทบาทท่ีตอ้งด าเนินไปภายใต้เง่ือนไขปัจจยัของสภาวะท่ีอยู่รอบด้าน ดงันั้น 
“ภาวะผูน้ า” จึงมีความส าคญัอยา่งยิ่งส าหรับทุกองคก์รในกระแสโลกยุคโลกาภิวฒัน์ท่ีมีความเจริญ
ทางเทคโนโลยีก่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงของสังคมไปอยา่งรวดเร็ว  ส่วน “ภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์” 
คือ ความสามารถของผูน้ าท่ีมีอ านาจในการตดัสินใจเพื่อเพิ่มโอกาสท่ีจะประสบความส าเร็จใน
ระยะยาวให้กบัองค์กร นอกจากน้ีไดก้ล่าวถึงองค์ประกอบของภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ในยุคปัจจุบนั 
ควรประกอบไปดว้ย 3 ดา้น (วรวรรษ เทียมสุวรรณ และคณะ, 2562) กล่าวคือ  
     (1) ดา้นการน าตนเอง หมายถึง การมีองคค์วามรู้ในโลกาภิวตัน์ ความคิดเชิงบวกและ
ทัศนคติแบบท าได้ กระบวนทัศน์ ท่ี เป็นโลกาภิว ัฒน์  การพัฒนาตนเองด้าน เทคโนโลยี  
ท่ีทนัสมยัตามสถานการณ์ การเป็นตวัอยา่งท่ีดีดา้นคุณธรรมและจริยธรรม   
     (2) ดา้นการน าทีม หมายถึง การสร้างขวญัก าลงัใจและการจูงใจ การบริหารทีมและ
ความขดัแยง้ การติดต่อส่ือสารอย่างสร้างสรรค์ กาสอนงานฝึกอบรมเพื่อพฒันางานของทีมดา้น
เทคโนโลยแีละดา้นต่าง ๆ และการส่งเสริมการปฏิบติัตนดา้นคุณธรรมและจริยธรรม  
     (3) ดา้นการน าองคก์ร หมายถึง การก าหนดใชแ้ละทบทวนวสิัยทศัน์ การปรับเปล่ียน
กลยุทธ์ร่วมให้เหมาะสม การก าหนดค่านิยมและวฒันธรรมร่วม การเป็นผูน้ าดา้นการเปล่ียนแปลง 
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การควบคุมงานดา้นระบบสมดุล การพฒันาบุคลากรดว้ยการจดัอบรมให้ความรู้ พฒันาผลงานของ
ทีมดา้นเทคโนโลย ีและการส่งเสริมการปฏิบติัตนดา้นคุณธรรมและจริยธรรม 
    โดยสรุปภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์เป็นทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีช่วยส่งเสริม 
ทั้งหลกันิติธรรมและหลกัธรรมาภิบาลในการน าไปขบัเคล่ือนให้เกิดการบงัคบัใช้มาตรา 3 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล 
อยา่งแทจ้ริง 

    1.3 ปรัชญา 
    1.3.1 ปรัชญาส านักกฎหมายธรรมชาติ (School of Natural Law) 
      (1) อริสโตเติล (Aristotle) 
      อริสโตเติลเป็นนักปราชญ์ชาวกรีก ในช่วงปี 384 ก่อนคริสตศกัราช  
เป็นลูกศิษยข์องเพลโต และไดต้ั้งส านกักฎหมายธรรมชาติของตนเองช่ือ “Lyceum” อริสโตเติลได้
น าแนวคิดของเพลโตมาขยายความต่อวา่ รัฐในอุดมคติของเพลโตยงัมีความบกพร่องอยู ่แมจ้ะสามารถ
หานักปกครองท่ีฉลาดและมีคุณธรรมสูงก็ตาม แต่การให้รัฐปกครองด้วยมนุษย์เป็นส่ิงไม่ดี  
เพราะมนุษย์ย่อมมีอารมณ์ มีความล าเอียง ใช้อ านาจตามอ าเภอใจ แต่การปกครองยงัคงต้องมี
กฎหมาย เพราะการปกครองโดยกฎหมายจะไม่มีอารมณ์ท่ีมิชอบ และกฎหมายท่ีเหมาะสม 
ในการปกครอง คือ กฎหมายธรรมชาติหรือความยุติธรรม นอกจากน้ียงัมีแนวคิดว่า ความส าคญั
ของกฎหมายอยู่ท่ีความสามารถในการสร้างระบบกฎหมายท่ีดีท่ีเป็นธรรมให้ประชาชนสามารถ
ปฏิบติัตามได ้รวมทั้งการปกครองโดยยึดถือกฎหมายเป็นหลกัและกฎหมายตอ้งมีความเป็นธรรม 
อนัเป็นท่ีมาของแนวคิดหลักนิติธรรม (Rule of Law) (ปรีดี เกษมทรัพย์, 2564, หน้า 136-143) 
ดงันั้น หากผูป้กครองของรัฐในช่วงสมยันั้น ซ่ึงยงัไม่มีค  าว่ารัฐบาล การปกครองตอ้งใช้กฎหมาย 
ในการปกครอง การบังคับใช้กฎหมายต้องใช้อย่างเป็นธรรม แต่ค าว่าผูป้กครองในปัจจุบันน้ี  
ได้ขยายไปถึงทั้ งรัฐบาล ดังนั้ นการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ต้องใช้อ านาจตาม
กฎหมายและตอ้งก่อใหเ้กิดความเป็นธรรม  
      (2) เพลโต (Plato) 
        เพลโตเป็นนักปราชญ์ชาวกรีกโบราณ เกิดในช่วง 428 ก่อนคริสตศกัราช 
เป็นลูกศิษยข์องโซเครติส (Socrates) จึงไดบ้นัทึกการสอนของโซเครติสและรับแนวความคิดของ
โซเครติสไปเผยแพร่ ต่อมาได้แต่งหนังสือช่ือ “The Republic” ซ่ึงมีแนวคิดเก่ียวกับการเข้าใจ
ธรรมชาติและคุณค่าของความยุติธรรม รวมทั้ งเสนอวิสัยทัศน์ของสังคมยูโทเปีย (Utopia)  
ท่ีน าโดยผูป้กครองชั้นสูงท่ีไดรั้บการฝึกฝนตั้งแต่แรกเกิดเพื่อท าหน้าท่ีปกครอง ส่วนท่ีเหลือของ
สังคมเป็นทหารและสามญัชน เพลโตพยายามท่ีจะคน้หารูปแบบสังคมในอุดมคติ โดยคิดหาวิธีจดั
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ระเบียบสังคม และพยายามสร้างรัฐอุดมคติท่ีปกครองโดยผูท่ี้มีความฉลาดและมีคุณธรรม มิใช่รัฐ
ปกครองด้วยกฎหมาย แต่เป็นเร่ืองมนุษยป์กครองมนุษยโ์ดยมีกษตัริยน์ักปรัชญา (Philosopher-
King) เป็นผูป้กครอง ดงันั้น รัฐดงักล่าวจึงไม่จ  าเป็นตอ้งใช้กฎหมายปกครองมนุษยเ์พราะมีราชา
นักปราชญ์ท่ีดีแล้ว แต่การสร้างรัฐในอุดมคติไม่ประสบความส าเร็จ ต่อมาจึงได้ปรับแนวคิด 
ในหนังสือช่ือ “Law” ซ่ึงเพลโตยอมรับว่ากษตัริยน์กัปรัชญาท่ีดีหาไดย้าก จึงควรเลือกส่ิงท่ีดีเป็น
ล าดบัสอง คือ กฎหมาย เพื่อน ามาใชป้กครองมนุษยแ์ละมนุษยอ์ยูภ่ายใตก้ฎหมาย จึงเป็นจุดก าเนิด
เกิดข้ึนของ “หลกันิติรัฐ ( Legal State)” คือ รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย (ปรีดี เกษมทรัพย์, 2564, 
หนา้ 108-136) 
    1.3.2 ส านักกฎหมายบ้านเมือง (School of Positive Law) 
     “กฎหมายเป็นค าสั่งของรัฏฐาธิปัตย์” เป็นค าสอนของส านักความคิดทาง
กฎหมายท่ีเรียกว่า “ส านักกฎหมายบ้านเมือง” ความคิดส านักน้ีได้รับความนิยมและแพร่หลาย
ในช่วงศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีรัฐประชาชาติสมยัใหม่ก าลงัเจริญรุ่งเรือง ในยุคน้ีกฎหมายเป็น
เคร่ืองมือในการจดัระเบียบสังคม ดังนั้ นควรมีลักษณะท่ีมีสิทธิเด็ดขาดและสมบูรณ์ในตวัเอง  
ค าสอนของนักกฎหมายบ้านเมืองก่อให้เกิดผลส าคัญ 4 ประการ (ปรีดี เกษมทรัพย์, 2564,  
หนา้ 330-332) กล่าวคือ  
     1. ยกยอ่งใหรั้ฐมีอ านาจสูงสุด โดยไม่อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑใ์ดทั้งส้ิน 
     2. กฎหมายเป็นเร่ืองของอ านาจแทนท่ีจะเป็นเร่ืองของความถูกผิด ความชอบธรรม
กบัความไม่ชอบธรรม ความยุติธรรมกับความไม่ยุติธรรม เน่ืองจากค าสั่งจะต้องเป็นเร่ืองท่ีผูมี้
อ  านาจเหนือสามารถบงัคบัผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจใหจ้  าใจท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามเจตจ านงของผูมี้อ  านาจ 
     3. กฎหมายมาจากเจตจ านงของมนุษย ์ดงันั้นเน้ือความของกฎหมายจะเป็น
อยา่งไรไม่ส าคญั ไม่ใช่เร่ืองท่ีนกันิติศาสตร์จะตอ้งพิจารณา 
     4. กฎหมายเป็นคนละเร่ืองกบักฎเกณฑ์ทางศีลธรรมหรือแยกจากกฎเกณฑ์
ทางศีลธรรม 
     กฎหมายบา้นเมืองเน้นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นหลกั กล่าววา่ กฎหมาย 
คือ ค าสั่ง เกิดข้ึนมาจากท่ีคนบญัญติั ปัจจุบนัประเทศส่วนใหญ่ใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
ประเทศไทยก็เป็นประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเช่นเดียวกนั จึงใหค้วามส าคญักบัตวั
บทกฎหมายเป็นส าคญั ดงันั้น การใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นการใชอ้  านาจตาม
กฎหมาย กฎหมายเป็นตวัก าหนดอ านาจทางรัฐบาลวา่คณะรัฐมนตรีสามารถกระท าเร่ืองใดไดบ้า้ง  
ก็ตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้หากใช้อ านาจไม่เป็นไปตามกฎหมาย การใช้อ านาจทาง



100 
 

รัฐบาลก็ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั หรือเป็นกฎเกณฑ ์
ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารเองก็ตาม  

2. กฎหมาย 

    2.1 กฎหมายไทย 
    2.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
    ประเทศไทยไดมี้พฒันาการในการบญัญติัค าว่า “หลกันิติธรรม” ไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
ดงัต่อไปน้ี 
      (1)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517  
        รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 เป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบบัท่ี 10 ของประเทศไทย ซ่ึงร่างโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญภายหลงัจาก จอมพล ถนอม 
กิตติขจร ประกาศลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรีในเหตุการณ์วนัมหาวิปโยคเม่ือวนัท่ี 14 
ตุลาคม พ.ศ. 2516 สาเหตุมาจากระบอบเผด็จการทหารและการฉ้อราษฎร์บงัหลวงในรัฐบาล โดยมี
เป้าหมายเพื่อเรียกร้องรัฐธรรมนูญท่ีเป็นประชาธิปไตยและให้จอมพล ถนอม กิตติขจร ลาออก 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 7 ตุลาคม พ.ศ. 2517  
และส้ินสุดเม่ือวนัท่ี 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 เน่ืองจากประกาศของคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน
ภายใต้การน าของ พลเรือเอก สงัด ชะลออยู่ รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงมีอายุการใช้บังคับ 2 ปี 
องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรี 1 คน และรัฐมนตรีไม่เกิน 30 คน
(พิพิธภณัฑรั์ฐสภา เล่าเร่ืองการเมืองการปกครองไทย, ออนไลน์ [สืบคน้ มีนาคม 2565]) 
        โครงสร้างของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517  
มีทั้งส้ิน 238 มาตรา แบ่งออกเป็น 11 หมวด กล่าวคือ (1) บททัว่ไป (2) พระมหากษตัริย ์(3) สิทธิ
และเสรีภาพของปวงชนชาวไทย (4) หน้าท่ีของชนชาวไทย (5) แนวนโยบายแห่งรัฐ (6) รัฐสภา  
(7) คณะรัฐมนตรี (8) ศาล (9) การปกครองทอ้งถ่ิน (10) ตุลาการรัฐธรรมนูญ (11) การแกไ้ขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ และบทเฉพาะกาล  ได้มีการน าค าว่า “หลักนิติธรรม” มาบัญญัติไวเ้ป็นคร้ังแรก 
ในค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ปรากฏข้อความดังน้ี  
“...เจตนารมณ์ของบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี แสดงออกใหป้รากฏซ่ึงประณิธานร่วมกนัของปวง
ชนชาวไทยว่า จักรักษาไวซ่ึ้งเอกราชแห่งชาติไทยในทุกทาง จักคุ้มครองศาสนาทุกศาสนา 
ให้สถาพร จักเทิดทูนพระมหากษัตริย์เป็นประมุขและม่ิงขวัญของประเทศชาติ จักยึดมั่น 
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย จกัตรากฎหมายข้ึนใช้เพื่อความเป็นธรรมในสังคม จกัใช้
มาตรการทั้งปวงในอนัท่ีจะขจดัความเหล่ือมล ้ าในฐานะของบุคคลทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม 
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ให้ลดน้อยลงเป็นล าดับ จกัร่วมกันบ าบัดทุกข์บ ารุงสุขและจกัพิทักษ์สิทธิเสรีภาพของราษฎร 
โดยทัว่หน้าและอยา่งเสมอภาค และจกัธ ารงไวซ่ึ้งหลักนิติธรรม เพื่อให้ราษฎรไดรั้บความยุติธรรม
อยา่งทัว่ถึง” 
      (2)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549  
        รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั่วคราว) พุทธศกัราช 2549 
เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 17 ของประเทศไทย โดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย
อนัมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (คปค.) ได้แต่งตั้ งคณะนักกฎหมายเพื่อร่างรัฐธรรมนูญ 
ฉบบัชัว่คราวน้ี รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม พ.ศ. 2549 และส้ินสุดเม่ือวนัท่ี 24 
สิงหาคม พ.ศ. 2550 เน่ืองจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550
ดังนั้ นรัฐธรรมนูญฉบับน้ีมีอายุการใช้บังคบั 10 เดือน 24 วนั องค์ประกอบของคณะรัฐมนตรี 
ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี 1 คน และรัฐมนตรีไม่เกิน 35 คน (พิพิธภณัฑ์รัฐสภา เล่าเร่ืองการเมือง
การปกครองไทย, ออนไลน์ [สืบคน้ มีนาคม 2565]) 
        โครงสร้างของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2549 มีทั้ งส้ิน 39 มาตรา มีบทบัญญัติให้มีคณะกรรมการตรวจสอบการกระท าท่ี
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐซ่ึงท าหนา้ท่ีตรวจสอบทรัพยสิ์นอดีตคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลท่ีผา่นมา 
ในรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเองได้น าค าว่า “หลักนิติธรรม” มาบัญญัติไวใ้นค าปรารภเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ปรากฏข้อความดังน้ี “...เหตุท่ีท าการยึด
อ านาจและประกาศให้ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเสียนั้น ก็โดยปรารถนาจะแก้ไข
ความเส่ือมศรัทธาในการบริหารราชการแผ่นดิน ความไร้ประสิทธิภาพในการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินและการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ ท าให้เกิดการทุจริตและประพฤติมิชอบข้ึน 
อย่างกวา้งขวาง โดยไม่อาจหาตัวผูก้ระท าความผิดมาลงโทษได้ อันเป็นวิกฤติการณ์ร้ายแรง 
ทางการเมืองการปกครอง และปัญหาความขดัแยง้ในมวลหมู่ประชาชนท่ีถูกปลุกป่ันให้แบ่งแยก
เป็นฝักเป็นฝ่ายจนเส่ือมสลายความรู้รักสามคัคีของชนในชาติอนัเป็นวิกฤติการณ์รุนแรงทางสังคม 
แม้หลายภาคส่วนจะได้ใช้ความพยายามแก้ไขวิกฤติการณ์ดังกล่าวแล้วแต่ก็ไม่เป็นผล กลับมี
แนวโน้มว่าจะทวีความรุนแรงยิ่งข้ึนจนถึงขั้นใช้ก าลงัเขา้ปะทะกนัซ่ึงอาจมีการสูญเสียชีวิตและ
เลือดเน้ือได ้นบัวา่เป็นภยนัตรายใหญ่หลวงต่อระบอบการปกครอง ระบบเศรษฐกิจ และความสงบ
เรียบร้อยของประเทศ จ าเป็นตอ้งก าหนดกลไกทางปกครองท่ีเหมาะสมแก่สถานการณ์เพื่อใช้ไป
พลางก่อน โดยค านึงถึงหลักนิติธรรมตามประเพณีการปกครองของประเทศไทยในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข...” 
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      (4)  ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
        ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ร่างโดย 
สภาร่างรัฐธรรมนูญ (สสร.) ภายหลังจากเหตุการณ์ยึดอ านาจการปกครองโดยคณะปฏิรูป 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข เม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 
พ.ศ. 2549  และไดมี้การประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 พร้อมทั้งได้
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 ใช้แทน 
เป็นการชัว่คราว ก่อนท่ีจะไดมี้การจดัท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
        แนวทางการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี ไดย้ดึแนวทางและแกไ้ขจุดอ่อนของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์จาก
รัฐธรรมนูญน้ี 4 ประการ กล่าวคือ 
        1. คุม้ครอง ส่งเสริม ขยายสิทธิและเสรีภาพ ของประชาชนอยา่งเตม็ท่ี 
        2. ลดการผกูขาดอ านาจรัฐ และเพิ่มอ านาจประชาชน 
        3. การเมืองมีความโปร่งใส มีคุณธรรม และจริยธรรม 
        4. ท าให้องค์กรตรวจสอบมีความอิสระ เข้มแข็ง และท างานอย่างมี
ประสิทธิภาพ 
        ทั้งน้ี ในกระบวนการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชน
ออกเสียงลงประชามติเป็นคร้ังแรกของประเทศไทยอนัเป็นรูปแบบหน่ึงของประชาธิปไตยแบบ 
โดยตรงท่ีให้ประชาชนแสดงความคิด และตดัสินใจในเร่ืองท่ีมีความส าคญั และกระทบต่อสิทธิ
เสรีภาพของตนเองได ้ซ่ึงถือเป็นมาตรการอยา่งหน่ึงในการถ่วงดุลอ านาจขององคก์ร หรือสถาบนัท่ี
เป็นตวัแทนของประชาชน มิให้ด าเนินกิจการใดโดยมิได้รับฟังเสียงของประชาชน (ส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง, 2550, ออนไลน)์ 
        ในร่างมาตรา 3 วรรคสอง ของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 บญัญติัว่า “การปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” ในหนังสือสรุปผูบ้ริหารท่ี 
ส านกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรจดัท าข้ึนในหัวขอ้ “การร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550” ได้อธิบายบทบญัญติัดงักล่าวว่ามีเจตนารมณ์เพื่อให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
การปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ 
ตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ี และบทบญัญติัแห่งกฎหมายน้ีมีความเป็นธรรม 
สามารถอธิบายและให้เหตุผลได ้และจะใช้อ านาจรัฐโดยปราศจากบทบญัญติัแห่งกฎหมายรองรับนั้น
ไม่ได้ นอกจากน้ีย ังอธิบายในส่วนของหมายเหตุว่า หลักนิ ติธรรม (The Rule of Law) มาจาก 
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หลกักฎหมายของกลุ่มประเทศคอมมอนลอว ์(Common Law) เป็นหลกัท่ีจ  ากดัการใช้อ านาจของ
ผูป้กครองไม่ให้เกินขอบเขตโดยปกครองภายใตก้ฎหมาย ส่วนหลกันิติรัฐ (Rechtstaat/Legal state) 
มาจากหลกักฎหมายของกลุ่มประเทศซีวิลลอว ์(Civil Law) มีความหมายกวา้งครอบคลุมมากกว่า
หลกันิติธรรม ซ่ึงหมายความรวมถึงหลกัการต่อไปน้ีดว้ย ไดแ้ก่ (1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงเป็น
หลกัการส าคญัในการก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจของรัฐ (2) หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชน โดยบทบญัญติัของกฎหมาย (3) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายขององค์กรตุลาการ 
และองค์กรฝ่ายปกครองในการด าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใด หรือมีการกระท าอย่างหน่ึงอย่างใด  
(4) หลักความชอบด้วยกฎหมาย ในเน้ือหาของกฎหมายนั้ นจะต้องมีความชอบในเน้ือหาท่ีมี
หลกัประกนัความเป็นธรรมแก่ประชาชน (5) หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา (6) หลกัการไม่มี
กฎหมาย ไม่มีความผิด ซ่ึงเป็นหลกัในทางกฎหมายอาญา (Nullum crimen nulla poena sine lege) 
และ (7) หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีได้อธิบายความคล้ายคลึงกัน
ระหว่างหลักนิติธรรมกับหลักนิติรัฐ 2 ประการ คือ (1) ถ้าไม่มีกฎหมาย เจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจกระท าการใด ๆ ทั้งส้ิน เพราะถา้ด าเนินการไปแลว้อาจกระทบ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน และ (2) เม่ือกฎหมายก าหนดขอบเขตไวเ้ช่นใด ฝ่ายปกครองก็ใช้
กฎหมายไปตามขอบเขตนั้น จะใชอ้  านาจเกินกวา่ท่ีกฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ได ้(ส านกัเลขาธิการสภา
ผู ้แทนราษฎร , 2552, หน้า 21-22) ทั้ งน้ี  ปรากฏรายละเอียดในรายงานการประชุมสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 22/2550 วนัจนัทร์ท่ี 11 มิถุนายน 2550 หนา้ 49-70 
      (5)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
        - ความมุ่งหมายของมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 
        ไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 18 ของประเทศไทย ซ่ึงจดัท าร่างรัฐธรรมนูญโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
(สสร.) ภายหลังการรัฐประหารในประเทศไทยโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 24 
สิงหาคม พ.ศ. 2550 และส้ินสุดเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีจึงมีอาย ุ
การใชบ้งัคบั 6 ปี 6 เดือน 28 วนั องคป์ระกอบของคณะรัฐมนตรี ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี 1 คน 
และรัฐมนตรีไม่เกิน 35 คน(พิพิธภณัฑรั์ฐสภา เล่าเร่ืองการเมืองการปกครองไทย, ออนไลน์ [สืบคน้ 
มีนาคม 2565]) 
        โครงสร้างของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   
มีทั้งส้ิน 309 มาตรา ส าหรับแนวทางการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ียึดแนวทางและไดแ้ก้ไขขอ้อ่อน
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ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บประโยชน์มากข้ึน 
ได้แก่  การเพิ่มการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การลดการผูกขาดอ านาจรัฐ  
การเสริมสร้างการเมืองให้มีความโปร่งใส คุณธรรม และจริยธรรม รวมทั้งเสริมสร้างให้องค์กร
ตรวจสอบมีความอิสระและเขม้แข็งมากข้ึน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
แบ่งออกเป็น 15 หมวด ได้แก่ (1) บททั่วไป (2) พระมหากษัตริย์ (3) สิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน (4) หนา้ท่ีของชนชาวไทย (5) แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ (6) รัฐสภา (7) การมีส่วนร่วม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชน (8) การเงิน การคลัง และงบประมาณ (9) คณ ะรัฐมนตรี  
(10) ศาล (11) องค์กรตามรัฐธรรมนูญ (12) การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ (13) จริยธรรมของ  
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรัฐ (14) การปกรองส่วนท้องถ่ิน (15) การแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และบทเฉพาะกาล  
        รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกท่ีได้น าค าว่า “หลักนิติธรรม” มาบัญญัติไวเ้ป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ปรากฏอยู่ใน 
หมวดทัว่ไป มาตรา 3 วรรคสอง วา่ “การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองคก์ร
ตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” และมาตรา 78 (6) ว่า  
“รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน โดยให้หน่วยงานทางกฎหมาย
ท่ีมีหน้าท่ีให้ความเห็นเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐตามกฎหมาย และตรวจสอบการตรากฎหมาย
ของรัฐ ด าเนินการอย่างเป็นอิสระ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามหลักนิติธรรม”  
การบญัญติัดงักล่าวนับเป็นคร้ังแรกท่ีมีการบญัญติัรับรองหลกันิติธรรมไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร  
ท่ีมีสภาพบงัคบัทางรัฐธรรมนูญ แสดงให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 ท่ีต้องการยืนยนัว่าหลักนิติธรรมมีอยู่จริงและจะต้องได้รับการปฏิบัติจาก
ผู ้ปฏิบัติงานของรัฐทุกประเภท มิได้เป็นเพียงแนวความคิดหรือทฤษฎีทางกฎหมายเท่านั้ น  
ซ่ึงการรับรองหลกันิติธรรมท่ีกล่าวมานั้นเป็นหลกัท่ีมีคุณค่าระดบัรัฐธรรมนูญ และมีสภาพบงัคบั  
         เม่ือพิจารณาความมุ่งหมายของมาตรา 3 วรรคสอง พบวา่มีวตัถุประสงค์
เพื่อต้องการวางกรอบในการปฏิบติัหน้าท่ีของผูท่ี้จะเก่ียวข้องในการใช้อ านาจเหนือประชาชน
ทั้งหลายวา่การใชอ้  านาจหนา้ท่ีนั้น จะตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม การบญัญติัในลกัษณะเช่นน้ีใน
มาตรา 3 วรรคสอง บางคร้ังอาจจะมีการหยิบยกเหตุน้ีข้ึนฟ้องร้อง อยา่งไรก็ตามในการฟ้องร้องนั้น 
บุคคลท่ีถูกละเลยการปฏิบติัดว้ยเหตุอนัไม่ชอบดว้ยหลกันิติธรรม จะตอ้งอา้งถึงการท่ีไม่ปฏิบติัตาม
หลักนิติธรรมด้วยว่าไม่ปฏิบัติในเร่ืองใด เพื่อเป็นส่ิงท่ีช่วยยืนยนัหรือคุ้มครองประชาชนว่า 
ต่อจากน้ีรัฐจะตอ้งด าเนินการตามหลกันิติธรรมตั้งแต่ตน้ (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 
2550, หนา้ 50-51)    
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        - การตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีตามหลกันิติธรรม 
        คณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอีก 35 คน  
รวม 36 คน เป็นคณะบุคคลซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีในการบริหารราชการแผน่ดิน การใชอ้  านาจบริหารของ
คณะรัฐมนตรี ในทางวิชาการแบ่งออกได ้2 ระดบั (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2564, หน้า 21 และประยูร  
กาญจนดุล, 2538, หน้า 30-33) คือ ระดับบน การใช้อ านาจทางรัฐบาล  (การใช้อ านาจบริหาร)  
เป็นการใช้อ านาจในการก าหนดนโยบายหรือวางนโยบายในการบริหารและปกครองประเทศ  
ระดบัล่าง การใชอ้ านาจทางปกครอง เป็นการใช้อ านาจในการด าเนินนโยบายโดยใชก้ฎหมายเป็น
เคร่ืองมือผ่านทางองค์กรของรัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจา้หน้าท่ีของรัฐ ส าหรับการตรวจสอบ 
การปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ก าหนดแนวทางไว ้ดงัน้ี (1) ศาลรัฐธรรมนูญ (2) ศาลปกครอง (3) ศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง (4) วฒิุสภา (5) รัฐสภา และ (6) องคก์รตามรัฐธรรมนูญ 
        (1) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลรัฐธรรมนูญ 
        รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้ก าหนดให ้
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีไวห้ลายประการ 
กล่าวคือ ให้อ านาจศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบเง่ือนไขการตราพระราชก าหนดของคณะรัฐมนตรี 
(มาตรา 185) ตรวจสอบการร่างกฎหมายก่อนประกาศใช้บงัคบัมิให้ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 
(มาตรา 154) ตรวจสอบปัญหาความขดัแยง้ของการใช้อ านาจระหว่างองคก์รของรัฐ (มาตรา 241) 
และตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี (มาตรา 245)  
        (2) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลปกครอง 
        พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจในการตรวจสอบคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของ 
พระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
(มาตรา 11 (2)) นอกจากน้ีศาลปกครองชั้นตน้มีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจตามกฎหมายของ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี (ฐานะมีความเป็นรัฐมนตรีรายบุคคล) หากการกระท าอยูใ่นอ านาจของ
ศาลปกครอง ตามมาตรา 9  เน่ืองจากผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจเดือดร้อน  
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการออกพระราชกฤษฎีกาหรือกฎนั้น (มาตรา 42) 
        (3) การตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
        ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมีอ านาจ
ตรวจสอบ 2 กรณี กล่าวคือ กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีถูกกล่าวหาวา่ร ่ ารวยผิดปกติ กระท า
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ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าท่ีหรือทุจริตต่อหน้าท่ีตามกฎหมายอ่ืน (มาตรา 262 มาตรา 270 และมาตรา 271) และกรณี
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมีหน้าท่ียื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน คู่สมรส 
และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ (มาตรา 263)  
        (4) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยวฒิุสภา 
        การถอดถอนนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีให้พน้จากต าแหน่ง เน่ืองจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนขอ้เท็จจริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นเสนอต่อวุฒิสภา 
เพื่อให้วุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลท่ีด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีออกจากต าแหน่ง 
เน่ืองจากมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผดิปกติ ส่อไปในทางทุจริตต่อหนา้ท่ี ส่อวา่กระท าผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ี
ราชการ ส่อว่ากระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม หรือส่งว่าจงใจใช้อ านาจหน้าท่ีขดัต่อ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย (มาตรา 270 มาตรา 271 และมาตรา 274)  
        (5) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยรัฐสภา 
        การตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยรัฐสภาเป็น 
การตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาล คือ การใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ ได้แก่ (1) การตั้งกระทู ้ถาม  
(การตั้งกระทูถ้ามมาตรา 156 และการตั้งกระทูถ้ามสดมาตรา 157) ส าหรับการตั้งกระทูถ้ามเป็นการเปิด
โอกาสให้ฝ่ายนิติบญัญติัยื่นกระทูถ้ามรัฐบาลในการปฏิบติังานในหน้าท่ีไดแ้ละเป็นการเปิดโอกาสให้
ฝ่ายบริหารสามารถช้ีแจง อยา่งไรก็ตามรัฐมนตรีมีสิทธิท่ีจะไม่ตอบหากคณะรัฐมนตรีเห็นวา่เร่ืองนั้น
ยงัไม่ควรเปิดเผยเพราะเก่ียวกบัความปลอดภยัหรือประโยชน์ส าคญัของแผน่ดิน ส่วนกระทูถ้ามสด
เป็นกรณีท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแจง้เป็นลายลกัษณ์อกัษรต่อประธานสภาผูแ้ทนราษฎรก่อนเร่ิม
ประชุมวา่จะสอบถามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีผูรั้บผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินและ
ให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรบรรจุเร่ืองท่ีจะสอบถามไวใ้นวาระประชุมในวนันั้นท่ียื่นหนังสือ  
(2) การเสนอญตัติขอเปิดอภิปรายทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ (3) การเขา้ช่ือขอเปิดอภิปรายทัว่ไป
ในวุฒิสภาเพื่อให้คณะรัฐมนตรีแถลงขอ้เท็จจริงหรือช้ีแจงปัญหาส าคญัเก่ียวกบัการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ (มาตรา 161) (4) การตั้ งคณะกรรมาธิการ เพื่อท าหน้าท่ีพิจารณา
สอบสวนในรายละเอียดท่ีอยูใ่นอ านาจของรัฐสภา ผลการพิจารณาศึกษาของคณะกรรมาธิการเป็น
เพียงข้อเสนอแนะท่ีส่งผ่านรัฐสภาไปยงัฝ่ายบริหารเท่านั้น (มาตรา 135) (5) การควบคุมการใช้
จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน เน่ืองจากรัฐสภาเป็นผูพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ (6) การใหค้วามเห็นชอบสนธิสัญญา (มาตรา 190) 
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        (6) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยองคก์รตามรัฐธรรมนูญ 
        การตรวจสอบโดยองค์กรตามรัฐธรรมนูญจดัท าในรูปของขอ้เสนอแนะ
หรือค าแนะน าต่อหน่วยงานของฝ่ายบริหาร หากไม่ปฏิบติัตาม องค์กรตามรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
รายงานให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อช่วยสนับสนุนสอบถามหรือตรวจสอบการปฏิบติังานของ
หน่วยงานของฝ่ายบริหาร ซ่ึงการตรวจสอบการโดยองคก์รตามรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ คณะกรรมการ
ตรวจเงินแผน่ดิน ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
      (6)  ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 (รัฐธรรมนูญ
ฉบบัปฏิรูปประเทศ) 
        ในช่วงการร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ีควบคู่ไปกับการปฏิรูปประเทศ
รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีจึงถูกเรียกขานว่าเป็น “รัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปประเทศ” มีทั้งส้ิน 303 มาตรา 
แบ่งออกเป็น 4 ภาค ประกอบดว้ย ภาค 1 พระมหากษตัริยแ์ละประชาชน ภาค 2 ผูน้ าการเมืองท่ีดี 
และสถาบันการเมือง ภาค 3 หลักนิติธรรม ศาล และองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และภาค 4  
การปฏิรูปการสร้างความปรองดอง  
        ในการกล่าวปาฐกถาในการสัมมนาวิชาการ เน่ืองในวาระศาล
รัฐธรรมนูญครบรอบ 17 ปี เม่ือวนัพุธท่ี 29 เมษายน พ.ศ. 2558 โดยศาสตราจารย ์ดร.วิษณุ เครืองาม
ไดอ้ธิบายว่า ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีคงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรมเช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง ซ่ึงเป็นบทบัญญัติ ท่ีให้ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล  
รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ถือปฏิบติัเพื่อมิให้รัฐใช้อ านาจจนเกินไป 
นอกจากน้ีในร่างรัฐธรรมนูญน้ียงัปรากฏหลกันิติธรรมกระจายอยูใ่นหลายมาตรา ไดแ้ก่ มาตรา 217 
มาตรา 219 วรรคหน่ึง มาตรา 220 วรรคสอง มาตรา 228 วรรคหน่ึง อย่างไรก็ตามมาตรา 217  
เป็นการอธิบายคร้ังแรกในประเทศไทยว่าหลักนิติธรรมแปลว่าอะไร และเป็นการวางกรอบของ 
หลกันิติธรรมไวเ้ป็นรากฐานของร่างรัฐธรรมนูญฉบบัน้ี ซ่ึงปรากฏอยู่ในภาค 3 ว่าด้วยหลกันิติธรรม 
ศาล และองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มาตรา 217 บญัญติัวา่ “หลกันิติธรรมอนัเป็นรากฐาน
ของรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย อยา่งนอ้ยมีหลกัการพื้นฐานส าคญั ดงัต่อไปน้ี 
        (1) ความสูงสุดของรัฐธรรมนูญและกฎหมายเหนืออ าเภอใจของบุคคล 
และการเคารพรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั้งโดยรัฐและประชาชน 
        (2) การคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค 
        (3) การแบ่งแยกการใชอ้  านาจ การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ และการป้องกนั
การขดักนัระหวา่งประโยชน์ส่วนตนและประโยชน์ส่วนรวม 
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        (4) นิติกระบวน ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งไม่บงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ยอ้นหลงัเป็นโทษทางอาญาแก่บุคคล ให้บุคคลมีสิทธิในการปกป้องตนเองเม่ือสิทธิหรือเสรีภาพ 
ถูกกระทบ ไม่บงัคบัให้บุคคลตอ้งให้ถอ้ยค าซ่ึงท าให้ตอ้งรับผิดทางอาญา ไม่ท าให้บุคคลตอ้งถูก
ด าเนินคดีอาญาในการกระท าความผิดเดียวกนัมากกว่าหน่ึงคร้ัง และมีขอ้ก าหนดให้สันนิษฐานว่า
บุคคลเป็นผูบ้ริสุทธ์ิอยูจ่นกวา่จะมีค าพิพากษาวา่กระท าผดิ 
        (5) ความเป็นอิสระของศาล และความสุจริตเท่ียงธรรมของกระบวนการยติุธรรม 
องค์ประกอบทั้ง 5 ขอ้ขา้งตน้ผูร่้างรัฐธรรมนูญน ามาจากแนวคิดจากองักฤษ ฝร่ังเศส และอเมริกา 
ในร่างมาตรา 217 (1) และ (2) มีท่ีมาจาก Rule of Law ขององักฤษ ส่วน (3) มีท่ีมาจาก Legal State
ของยโุรป ส่วน (4) มีท่ีมาจาก Due Process of Law ของสหรัฐอเมริกา และ (5) มีท่ีมาจากทั้งองักฤษ 
ยุโรป และอเมริกาผสมกนัเน่ืองจากเป็นหลกัการท่ีใช้กนัอยูท่ ัว่ไป หากพิจารณาเฉพาะในส่วนของ
คณะรัฐมนตรีนั้น นอกจากคณะรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีบริหารราชการแผน่ดินตามหลกัความรับผิดชอบ
ร่วมกนัแลว้ ยงัตอ้งปฏิบติัตามหลกันิติธรรมตามมาตรา 3 วรรคสอง (วิษณุ เครืองาม, 2558, หน้า 8-10)
จึงกล่าวไดว้า่ร่างมาตรา 217 เป็นการวางหลกัการพื้นฐานส าคญัของหลกันิติธรรมไวใ้นรัฐธรรมนูญ
คร้ังแรก (คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ, 2558, หนา้ 57) 
      (7)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
        - ความมุ่งหมายของมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 
        ต่อมาไดมี้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560
เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ี 20 ของประเทศไทย ซ่ึงร่างโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ประกาศใช้
เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน พ.ศ. 2560 องคป์ระกอบของคณะรัฐมนตรี ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี 1 คน 
และรัฐมนตรีไม่เกิน 30 คน(พิพิธภณัฑรั์ฐสภา เล่าเร่ืองการเมืองการปกครองไทย, ออนไลน์ [สืบคน้ 
มีนาคม 2565]) โครงสร้างของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีทั้งส้ิน 279 มาตรา 
แบ่งออกเป็น 16 หมวด กล่าวคือ (1) บททั่วไป (2) พระมหากษตัริย์ (3) สิทธิและเสรีภาพของ 
ปวงชนชาวไทย (4) หน้าท่ีของปวงชนชาวไทย (5) หน้าท่ีของรัฐ (6) แนวนโยบายแห่งรัฐ  
(7) รัฐสภา (8) คณะรัฐมนตรี (9) การขดักันแห่งผลประโยชน์ (10) ศาล (11) ศาลรัฐธรรมนูญ  
(12) องค์กรอิสระ (13) องค์กรอัยการ (14) การปกครองส่วนท้องถ่ิน (15) การแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ (16) การปฏิรูปประเทศ และบทเฉพาะกาล 
        รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดน้ าเอาค าวา่ “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัไวใ้นหมวด
ทัว่ไปมาตรา 3 วรรคสอง เหมือนรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศกัราช 2550 แต่มีเน้ือความท่ีแตกต่าง
ออกไปเล็กน้อยว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติั
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หน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และไดป้รากฏค าวา่ “หลกันิติธรรม” ไวเ้ป็น
การเฉพาะเร่ืองการตรากฎหมายในมาตรา 26 ว่า “การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้
บญัญัติเง่ือนไขไว ้กฎหมายดังกล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลักนิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได ้
รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย กฎหมายตามวรรคหน่ึง 
ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคล
หน่ึงเป็นการเจาะจง” 
      กล่าวโดยสรุป รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับเอาหลักนิติธรรม 
มาบญัญติัไวรั้ฐธรรมนูญอยู่แล้ว หากแต่ได้มีการน าค าว่า “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัไวป้รากฏ 
ให้ชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษรในระดบัรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ส่งผลให้องคก์รหลกัต่าง ๆ รวมทั้งคณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตาม
หลักนิติธรรม   ดังนั้ น เพื่อให้คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้ เป็นไปตามหลักนิติธรรม  
จึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ เพื่อให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริงดว้ย  
        - การตรวจสอบการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีตามหลกันิติธรรม 
        การตรวจสอบการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดแนวทางไว้คล้ายคลึงกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยก าหนดแนวทางไว ้ดังน้ี (1) ศาล
รัฐธรรมนูญ (2) ศาลปกครอง (3) ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
(4) รัฐสภา และ (5) องค์กรอิสระ ทั้งน้ี มีความแตกต่างกนัในรายละเอียดส าหรับการตรวจสอบ 
การใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลรัฐธรรมนูญ ส่วนการตรวจสอบโดยวุฒิสภาส าหรับ 
การถอดถอนนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีให้พน้จากต าแหน่งนั้น ไม่มีปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบบั
ปัจจุบนั มีสาระส าคญัโดยสรุปดงัน้ี 
        (1) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลรัฐธรรมนูญ 
        เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ประกอบกบัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยวธีิพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561  
ศาลรัฐธรรมนูญมีหน้าท่ีและอ านาจ (ศาลรัฐธรรมนูญ, ออนไลน์, สืบคน้วนัท่ี 10 มีนาคม 2564) 
ดงัน้ี  
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        - การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมาย 
และกฎหมาย กล่าวคือ ร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ร่างพระราชบญัญติั ร่างขอ้บงัคบั
การประชุมของฝ่ายนิติบญัญติั เป็นตน้ (มาตรา 130 มาตรา 148 มาตรา 149 มาตรา 139 มาตรา 144 
มาตรา 212 มาตรา 231 (1))  
        - การพิจารณาวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของเง่ือนไขการตรา
พระราชก าหนด (มาตรา 173)  
        - การพิ จารณาวินิจฉัยปัญหาเก่ียวกับหน้าท่ีและอ านาจของสภา
ผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา รัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือองคก์รอิสระ (มาตรา 210 วรรคหน่ึง (2))  
        - การคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไดแ้ก่ กรณีท่ีประชาชน
หรือชุมชนฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้ไดรั้บประโยชน์ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ หมวด 5 หนา้ท่ี
ของรัฐ (มาตรา 51) กรณีท่ีผู ้ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญคุ้มครองไวร้้องขอว่า 
การกระท านั้นขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ (มาตรา 213)  
        - การพิทกัษ์รัฐธรรมนูญ ระบอบการปกครอง และความมัน่คงแห่งรัฐ 
ได้แก่ การร้องขอให้เลิกการกระท าอนัเป็นการล้มล้างการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข (มาตรา 49) การพิจารณาวินิจฉัยความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของ
ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม (มาตรา 256 (9))   
        - การพิจารณาวินิจฉัยหนังสือสัญญาระหว่างประเทศต้องได้รับ 
ความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนหรือไม่ (มาตรา 178)  
        - การพิจารณาวินิจฉัยคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของผู ้ด ารง
ต าแห น่ งท างการเมือง ได้แ ก่  ก ารวิ นิ จฉั ยก าร ส้ิ น สุ ดสมาชิกภาพห รือ คุณสมบัติของ
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา (มาตรา 82) การวินิจฉยัความเป็นรัฐมนตรีส้ินสุดลง
หรือไม่ (มาตรา 170)  
        - การพิจารณาวินิจฉัยกรณีอ่ืนท่ีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอ่ืนก าหนดให้อยูใ่นอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ การวินิจฉัยเก่ียวกบัค าร้องคดัคา้น
มติ  ค าสั่ ง  และประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้ ง  และการยุบพรรคการเมืองตาม
พระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง พ.ศ. 2560 การวินิจฉัยเก่ียวกับมติ
คณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีว่าเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามพระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  
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        (2) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลปกครอง 
        มีลกัษณะเช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
ประกอบพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตามท่ีไดก้ล่าว
มาแลว้ 
        (3) การตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
         รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 195 
บญัญติัให้มีแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองในศาลฎีกาโดยให้มีอ านาจพิจารณา
พิพ ากษาคดีผู ้ ท่ี ด ารงต าแห น่ งทางการเมืองประพฤติ มิชอบ เช่น เดียวกับ รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 แต่เพิ่มประเภทคดีท่ีอยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลต่างกนั ซ่ึงเป็นไปตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีอาญาของ 
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2560 ก าหนดให้ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมืองมีอ านาจตรวจสอบ 4 กรณี กล่าวคือ (1) กรณีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีถูกกล่าวหาว่า
ร ่ ารวยผิดปกติ  ทุ จริตต่อหน้ าท่ีห รือจงใจป ฏิบัติหน้ า ท่ีห รือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญั ติ 
แห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย (2) กรณีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นตัวการ ผู ้ใช้หรือ
ผูส้นับสนุนในการกระท าความผิดอาญาตามมาตรา 10 (1) หรือ (2) (3) กรณีนายกรัฐมนตรี  
หรือรัฐมนตรีเป็นผูใ้ห้ ขอให้หรือรับวา่จะใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่บุคคลตามมาตรา 10 
(1) หรือ (2) เพื่อจูงใจให้กระท าการ ไม่กระท าการหรือประวิงการกระท าอ่ืนมิชอบด้วยหน้าท่ี  
และ (4) กรณีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีจงในไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน  
หรือจงใจยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นหรือหน้ีสินอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ให้
ทราบ และมีพฤติการณ์อนัควรเช่ือไดว้า่มีเจตนาไม่แสดงท่ีมาแห่งทรัพยสิ์นหรือหน้ีสิน (ไพโรจน์ 
วายภุาพ, 2562, หนา้ 281-287) 
        (4) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยรัฐสภา 
        รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้ก าหนดให้มี
การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยรัฐสภาเป็นการตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาล 
เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ได้แก่ (1) การตั้งกระทู ้ถาม  
(มาตรา 150) แต่การตั้งกระทูถ้ามดว้ยวาจาไม่ตอ้งแจง้ล่วงหน้า (2) การเสนอญตัติขอเปิดอภิปราย
ทัว่ไปเพื่อลงมติไม่ไวว้างใจ (3) การเขา้ช่ือขอเปิดอภิปรายทัว่ไปในวุฒิสภาเพื่อให้คณะรัฐมนตรี
แถลงข้อเท็จจริงหรือช้ีแจงปัญหาส าคญัเก่ียวกับการบริหารราชการแผ่นดินโดยไม่มีการลงมติ 
(มาตรา 153) (4) การตั้งคณะกรรมาธิการ (มาตรา 128 และมาตรา 129) (5) การควบคุมการใช้
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จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดิน เน่ืองจากรัฐสภาเป็นผูพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบร่างพระราชบญัญติั
งบประมาณรายจ่ายท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นผูเ้สนอ (6) การใหค้วามเห็นชอบสนธิสัญญา (มาตรา 178) 
        (5) การตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยองคก์รอิสระ 
        การตรวจสอบโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 จดัท าในรูปของข้อเสนอแนะหรือค าแนะน าต่อหน่วยงานของฝ่ายบริหาร
เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เช่นเดียวกนั เพียงแต่การจดั
ประเภทของหน่วยงานต่างกนั โดยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จดัให้
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ีเป็นองค์กรอิสระ
เหมือนเดิม  
    2.2.2 พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
    พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 5 
กนัยายน พ.ศ. 2534 มีเจตนารมณ์เพื่อปรับปรุงแกไ้ขประกาศคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 218 ลงวนัท่ี 29 
กนัยายน พ.ศ. 2515 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมอีกหลายฉบบั ขณะนั้นประกาศคณะปฏิวติัดงักล่าวเป็น
กฎหมายหลักในการบริหาราชการแผ่นดิน โดยได้จดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน จนกระทัง่เกิดแนวคิดท่ีตอ้งการก าหนดขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีของส่วนราชการให้ชัดเจน และการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนให้ครบถว้นเพื่อให ้
การบริหารงานในระดบักระทรวงเป็นไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีก าหนด รวมทั้งก าหนดอ านาจ
หน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดัในการควบคุมดูแลการปฏิบติัราชการของขา้ราชการในจงัหวดัให้
เหมาะสม ต่อมาไดมี้การจดัตั้งส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) 
เพื่อเป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีในการปรับปรุงโครงสร้างของระบบราชการ และมีภาระหน้าท่ีใน 
การดูแลภาพรวมของการปรับปรุงโครงสร้างส่วนราชการ  
    พระราชบัญญัติฉบับน้ีได้น าหลักธรรมาภิบาลมาบัญญัติเป็นกฎหมายอย่างเป็น
รูปธรรมไวใ้นมาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี  5) พ.ศ. 2545 เพื่อให้ 
ส่วนราชการบริหารราชการอยูบ่นพื้นฐานของหลกัธรรมาภิบาล โดยก าหนดหลกัการส าคญั ไดแ้ก่ 
ตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ 
ความคุม้ค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงาน
ท่ีไม่จ  าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่ท้องถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ การอ านวย 
ความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน  
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    2.2.3 พระราชบัญญตัิการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
    เน่ืองจากการด าเนินการตามโครงการและแผนต่าง ๆ ของรัฐท่ีผ่านมา ย ังไม่ เคยมี 
การก าหนดเป้าหมายการพฒันาประเทศในระยะยาวเพื่อใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ใหเ้กิด
การปฏิบติัท่ีสอดคลอ้งและบูรณาการกนั จนท าให้ทิศทางและแนวทางในการพฒันาประเทศขาด
ความชัดเจน อาจส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและการใช้งบประมาณ
แผน่ดิน จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 เร่ิมมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่
วนัท่ี 1 สิงหาคม พ.ศ. 2560 พระราชบญัญติัฉบบัน้ีตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามความในมาตรา 65 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี  
(พ.ศ. 2561 - 2580) เป็นแผนการพัฒนาประเทศท่ีก าหนดกรอบและแนวทางการพัฒนาให้
หน่วยงานของรัฐทุกภาคส่วนตอ้งปฏิบติัตาม เพื่อให้บรรลุวิสัยทศัน์ท่ีรัฐบาลไดก้ าหนดวิสัยทศัน์
ประเทศไทย พ.ศ. 2558 – 2563 คือ “มั่นคง มั่งคั่ง ย ัง่ยืน”  ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ได้แก่  
(1) ด้านความมั่นคง (2) ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน (3) ด้านการพัฒนาและ
เสริมสร้างศกัยภาพทรัพยากรมนุษย ์(4) ดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม (5) ดา้น
การสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดล้อม และ (6) ด้านการปรับสมดุลและ
พฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ  ทั้งน้ี คณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติดา้นต่าง ๆ จดัให้มี
การทบทวนยุทธศาสตร์ชาติทุก 5 ปี หรือในกรณีท่ีสถานการณ์โลกหรือสถานการณ์ของประเทศ
เปล่ียนแปลงไปจนไม่สามารถหรือไม่เหมาะสมท่ีจะด าเนินการตามเป้าหมายหรือยุทธศาสตร์ 
ดา้นหน่ึงดา้นใดได ้ก็สมควรให้แกไ้ขเพิ่มเติมยุทธศาสตร์ชาติเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลง
ดังกล่าว โดยให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน 
การด าเนินการ ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบังานวจิยัในประเด็นคณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผน่ดินตอ้ง
แถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยทุธศาสตร์ชาติดว้ย 
     2.2.4 พระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 และประมวลจริยธรรม
ของข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2564 
     กฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยูใ่นปัจจุบนั ไม่วา่จะเป็นกฎหมายเก่ียวกบัวินยั กฎหมายว่าดว้ย
การป้ องกันและปราบปรามการทุ จ ริต  กฎหมายว่าด้วยการขัดกันแห่ งผลประโยช น์  
ล้วนเป็นกฎหมายท่ีมีสภาพบงัคบัโดยทัว่ไป และเป็นการก าหนดลักษณะของการกระท าท่ีเป็น
ความผิดโดยเน้นมาตรการการลงโทษหรือการปราบปรามภายหลังจากท่ีมีความผิดเกิดข้ึนแล้ว  
จึงเป็นเหตุให้รัฐธรรมนูญตอ้งก าหนดให้มีการจดัท ามาตรฐานทางจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐในรูปของประมวลจริยธรรมข้ึนอีก โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 304 บญัญติัใหจ้ดัท าประมวลจริยธรรมตามท่ีบญัญติัไว้
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ในรัฐธรรมนูญให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงปีนับแต่วนัประกาศใช้รัฐธรรมนูญ คือ จะตอ้งเสร็จภายใน
วนัท่ี 24 สิงหาคม 2551 อย่างไรก็ตามในขณะนั้นไม่สามารถจดัท าประมวลจริยธรรมข้ึนได้ทนั
ภายในก าหนดเวลาดงักล่าว (ธานินทร์ กรัยวเิชียร, 2551, หนา้ 17-19 และหนา้ 39) 
     จนกระทัง่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 76 วรรคสาม 
ก าหนดให้รัฐจดัให้มีมาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลกัในการก าหนด
ประมวลจริยธรรมส าหรับเจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยงาน ซ่ึงตอ้งไม่ต ่ากว่ามาตรฐานทางจริยธรรม
ตามท่ีก าหนด ซ่ึงตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 ไดก้ าหนด
องคป์ระกอบส าคญัของมาตรฐานทางจริยธรรมท่ีใชใ้นการจดัท าประมวลจริยธรรมของหน่วยงาน
ของรัฐ โดยมาตร 6 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีเป็นผูจ้ดัท าประมวลจริยธรรมส าหรับขา้ราชการการเมือง ซ่ึงประมวลจริยธรรมน้ีมีผล
บงัคบัใช้ไปถึงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีด้วย เน่ืองจากเป็นข้าราชการการเมืองเน่ืองจากเป็น
ขา้ราชการการเมืองตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการการเมือง รวมทั้งประมวลจริยธรรมของ
ขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 ไดมี้ผลบงัคบัใชก้บัขา้ราชการการเมืองตั้งแต่วนัท่ี 27 ตุลาคม 2564  
    2.2.5 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
พ.ศ. 2546 
    มาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดี พ.ศ. 2546 เป็นกฎหมายท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) 
พ.ศ. 2545 ก าหนดรายละเอียดปลีกย่อยของหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
โดยก าหนดให้ส่วนราชการตอ้งปฏิบติัตามหลกัการเพื่อบรรลุเป้าหมาย ดงัน้ี (1) เกิดประโยชน์สุข
ของประชาชน (2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิง
ภารกิจของรัฐ (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วน
ราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ (6) ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนอง
ความตอ้งการ (7) มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 
    2.2.6 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
และระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
    เดิมการประชุมคณะรัฐมนตรีของไทยด าเนินไปตามแบบแผนธรรมเนียมตั้งแต่ปี 
พ .ศ. 2475 จนถึง พ .ศ. 2531 จึงได้มีการประกาศใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 
การเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์แนวทางในระดบัระเบียบเท่านั้ น 
ประกอบกับเม่ือพิจารณาเร่ืองท่ีเข้าสู่กระบวนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีมีทั้ งเร่ืองท่ีส าคญั
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ระดบัชาติ จนถึงเร่ืองราชการประจ าท่ีหลายเร่ืองไม่ส าคญัในระดบัท่ีจะตอ้งใชอ้งคก์รคณะรัฐมนตรี
ตดัสินใจ จึงไดอ้าศยัตามมาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ก าหนด
หลกัเกณฑ์แนวทางในการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรีเป็นพระราชกฤษฎีกาเพื่อใช้
แทนระเบียบฉบบัเดิม ย่อมส่งผลในทางกฎหมาย 2 ประการ กล่าวคือ ประการแรก ส่วนราชการ
ตอ้งปฏิบติัตาม รวมถึงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีอ่ืน ๆ ดว้ย และประการท่ีสอง มีเร่ืององค์ประชุม
คณะรัฐมนตรีท่ีชดัเจน 
    ในมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2534 ไดก้ าหนดประเภทเร่ืองท่ีจะตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรีแบ่งออกไดเ้ป็น 7 กลุ่ม 
รวมทั้งส้ิน 13 ประเภท (ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2549) กล่าวคือ 
   1. กลุ่มเร่ืองกฎหมาย ได้แก่ (1) เร่ืองท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีหรือให้ตอ้งเสนอคณะรัฐมนตรี (2) ร่างพระราชบญัญติั ร่างพระราชก าหนด (3) เร่ืองท่ีตอ้ง
เสนอให้สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภาอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบ (4) ร่างพระราชกฤษฎีกา  
(5) ร่างกฎกระทรวงเก่ียวกับนโยบายส าคญัท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด (6) ร่างระเบียบ ข้อบังคับ  
หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัว่ไป 
   2. กลุ่มเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ คือ เร่ืองท่ีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศท่ีมีผลผูกพนัรัฐบาลไทย เช่น การสถาปนาความสัมพนัธ์
ทางการทูต การแต่งตั้งเอกอคัรราชทูตไทยและกงสุลไทยประจ าต่างประเทศ การเปิดสถานกงสุล
ประจ าประเทศไทยและต่างประเทศ การแต่งตั้งเอกอคัรราชทูตต่างประเทศและกงสุลต่างประเทศ
ประจ าประเทศไทย การท าหนงัสือสัญญาต่างประเทศ 
   3. กลุ่มแผนงานโครงการ คือ การริเร่ิมโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ท่ี มี วงเงินตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด  
เวน้แต่โครงการลงทุนท่ีก าหนดในแผนงานท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี้มติอนุมติัหรือเห็นชอบกบัแผนงานนั้นแลว้ 
   4. กลุ่มขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบติั คือ เร่ืองท่ีขอทบทวนหรือยกเวน้การปฏิบติั
ตามมติคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัว่ไป 
   5. กลุ่มความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเป็นบรรทดัฐาน คือ ความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีมีลกัษณะเป็นระเบียบปฏิบัติราชการทัว่ไปหรือจะมีผลเป็นแนวบรรทดัฐาน 
ในการปฏิบติัราชการ 
   6. กลุ่มใช้งบประมาณนอกเหนือจากพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม รวมทั้งพระราชบญัญติัโอนงบประมาณรายจ่าย คือ 
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เร่ืองท่ีต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากท่ีได้รับอนุมัติไว้แล้วตามกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม เช่น การขออนุมติังบกลาง และการโอน
งบประมาณรายจ่ายไปเพิ่มเติมในงบกลาง 
    7. กลุ่มเร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีสั่งให้เสนอคณะรัฐมนตรี คือ  
กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเป็นหลกัการไวว้า่เร่ืองนั้นเร่ืองน้ีจะตอ้งน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา
หรือทราบ จะเป็นการก าหนดรายเร่ือง และเป็นกรณีท่ีเม่ือมีเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเขา้สู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี แต่ไดมี้ขอ้สั่งการใหห้น่วยงานของรัฐท่ีเป็นเจา้ของเร่ืองหรือผูท่ี้เสนอเร่ืองรายงานผล
การปฏิบติัหรือความคืบหน้าในการด าเนินการกลบัมาให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาหรือทราบภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนดดว้ย มกัจะเป็นเร่ืองส าคญัหรือเป็นการด าเนินการตามนโยบายส าคญัของรัฐบาล
ท่ีตอ้งการเร่งรัดด าเนินการ หรืออยูใ่นความสนใจของสาธารณชน หรือมีผลกระทบต่อประชาชน 
    2.2.7 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมือง
และสังคมทีด่ี พ.ศ. 2542   
    ระเบียบฉบับน้ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีผลใช้บงัคบัตั้งแต่ 11 สิงหาคม พ.ศ. 2542 โดยมีสาระส าคญัเพื่อแสดงความ
เป็นมาของนโยบายการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี และก าหนดเป้าหมายในการแกไ้ข
ปัญหากลไกการบริหารกิจการบา้นเมือง การบริหารราชการ การก าหนดนโยบายสาธารณะ และการ
ทุจริตประพฤติมิชอบในวงราชการ รวมทั้งไดก้ าหนดหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี
ไว ้6 ประการ พร้อมระบุรายละเอียดพอสังเขปประกอบได้แก่ (1) หลกันิติธรรม (2) หลกัคุณธรรม (3) 
หลักความโปร่งใส (4) หลักความมีส่วนร่วม (5) หลกัความรับผิดชอบ และ (6) หลกัความคุม้ค่า 
นอกจากน้ีได้ก าหนดกลยุทธ์ แนวทางปฏิบัติ และมาตรการในการสร้างระบบบริหารกิจการ
บา้นเมืองและสังคมท่ีดี อยา่งไรก็ตาม ระเบียบฉบบัน้ีไดถู้กยกเลิกโดยระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 พ.ศ. 2547 ตั้งแต่วนัท่ี 1 
กนัยายน พ.ศ. 2547 เน่ืองจากได้มีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงมีหลกัการและวิธีการในการปฏิบติัราชการและสั่งการท่ีส่วนราชการ
และขา้ราชการจะตอ้งปฏิบติัราชการ เพื่อให้เกิดการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ครอบคลุมหลกัการ
ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 
    2.2.8 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 
    ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2554 ระเบียบน้ีมีก าหนด
ระยะเวลาใช้บงัคบัสองปี นบัแต่วนัท่ีระเบียบน้ีใชบ้งัคบั ปัจจุบนักฎหมายฉบบัน้ีไม่มีสภาพบงัคบั
ใช้แล้ว ระเบียบน้ีได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ  
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เพื่อศึกษาประเด็นปัญหาเก่ียวกับกฎหมาย กฎ และการใช้กฎหมายท่ีไม่สอดคล้องกับหลักนิติธรรม  
โดยคณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีศึกษา วิจยั เสนอแนะแนวทาง มาตรการ และกระบวนการต่าง ๆ 
เพื่อผดุงหลักนิติธรรมและเสริมสร้างการใช้กฎหมายด้วยความเป็นธรรม ความเสมอภาค  
และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล รวมทั้งเสริมสร้างความเช่ือมัน่ในการใชก้ฎหมายของประเทศ 
    2.2.9  มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผู้ด ารงต าแหน่งใน
องค์กรอิสระ รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญและองค์กรอสิระ พ.ศ. 2561   
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญ
และองคก์รอิสระร่วมกนัก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรม โดยให้มีผลใชบ้งัคบัรวมไปถึงคณะรัฐมนตรี
ดว้ย ซ่ึงจะน าไปวิเคราะห์ในประเด็นท่ีมาตรฐานจริยธรรมดงักล่าว เป็นเพียงการวางหลกัการของ
จริยธรรมไวเ้ท่านั้น เป็นคนละส่วนกบัการก าหนดองค์ประกอบของหลกันิติธรรมส าหรับการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

    2.2 กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ 

   1. ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) (Universal Declaration 
of Human Rights: UDHR, 1948) 
    ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนเป็นเอกสารส าคัญในทางประวติัศาสตร์ 
สิทธิมนุษยชน  ปฏิญญาน้ีร่างข้ึนโดยผู ้แทนท่ีมีความรู้ทางด้านกฎหมายและวฒันธรรมจาก 
ทุกภูมิภาคของโลก สมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ (The United Nations General Assembly) ไดป้ระกาศ
ปฏิญญาดงักล่าวตามมติสมชัชาใหญ่ท่ี 217 ก (General Assembly resolution 217 A) ณ กรุงปารีส 
เม่ือวนัท่ี 10 ธันวาคม พ.ศ. 2491 นับเป็นความส าเร็จร่วมกนัของทุกคนคร้ังแรกท่ีสิทธิมนุษยชน 
ขั้นพื้นฐานจะได้รับการคุม้ครองในระดบัสากล (United Nation, Online, สืบคน้ เดือนมกราคม 2565) 
ผูกมดัประชาชาติให้รับรองมนุษยทุ์กคนว่าเกิดมามีอิสระและศกัด์ิศรี รวมทั้งมีสิทธิเท่าเทียมกนั  
โดยไม่ค  านึงถึงเช้ือชาติ ถ่ินท่ีอยู ่เพศ ชาติพนัธ์ุ ก าเนิด สีผวิ ศาสนา ภาษา หรือสถานภาพอ่ืน (Universal 
Declaration of Human Rights Article 2) แม้ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนจะไม่มีผลผูกพนัตาม
กฎหมาย แต่ไดมี้การน าขอ้ความเน้ือหาของปฏิญญาสากลฉบบัน้ีไปก าหนดเป็นมาตรการในการคุม้ครอง
สิทธิและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์พื่อเป็นแนวทางปฏิบติัส าหรับประเทศภาคีสหประชาชาติท่ีจะได้
น าไปด าเนินการต่อไปภายในประเทศของตน (Henry J. Steiner and Philip Alston, 2000)  
    โครงสร้างของปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน มีทั้งส้ิน 30 ขอ้ ประกอบดว้ย 
อารัมภบท (Preamble) เป็นส่วนท่ีเกร่ินน าความเป็นมาของปฏิญญาสากลฉบบัน้ี ขอ้ 1-2 เป็นการ
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ก าหนดกรอบความคิดพื้นฐานในเร่ืองเสรีภาพและความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในศกัด์ิศรีและสิทธิ 
ขอ้ 3-5 เป็นการคุม้ครองสิทธิดา้นอ่ืนของมนุษย ์เช่น สิทธิในการมีชีวิต การหา้มทรมานหรือลงโทษ
อยา่งโหดร้ายไร้มนุษยธรรม ขอ้ 6-11 สิทธิต่าง ๆ ท่ีกฎหมายรับรอง เช่น ความเป็นบุคคล การไดรั้บ
การเยียวยาจากศาลหากมีการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐาน ขอ้ 12-17 ก าหนดสิทธิของปัจเจกบุคคลอ่ืน ๆ 
เช่น การไม่ถูกแทรกแซงโดยพลการในความเป็นส่วนตวั ครอบครัว บา้น หรือการติดต่อส่ือสาร 
สิทธิในการมีสัญชาติ ข้อ 18-21 เป็นการก าหนดเร่ืองเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ทางจิตวิญญาณ
สาธารณะและการเมือง เช่น เสรีภาพทางความคิดเห็น เสรีภาพในการนบัถือศาสนา ขอ้ 22-27 การมี
สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม เช่น สิทธิในการประกนัสังคม สิทธิในการท างาน สิทธิใน
การก่อตั้งและเขา้ร่วมสหภาพแรงงาน ขอ้ 28-30 ก าหนดวิธีการทัว่ไปส าหรับใชสิ้ทธิ และการห้าม
ใชสิ้ทธิท่ีเป็นการฝ่าฝืนต่อความประสงคข์ององคก์ารสหประชาชาติ 
    ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนฉบบัน้ีเป็นกฎหมายท่ีไม่มีสภาพบงัคบัตาม
กฎหมาย (Non legal binding) แต่เป็นธรรมเนียมปฏิบติัระหวา่งประเทศท่ีประเทศภาคีมีการน าไป
ปฏิบัติซ่ึงในส่วนของการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพนั้ น ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  
ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) ได้ก าหนดเป็นมาตรการทางกฎหมายในการคุ้มครองสิทธิของบุคคล  
โดยมีหลกัการส าคญัของปฏิญญาฯ ท่ีแสดงถึงการคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยโ์ดยหลกันิติธรรม 
มีปรากฏในค าปรารภวา่  
    “โดยท่ีการยอมรับในศกัด์ิศรีแต่ก าเนิด และสิทธิท่ีเท่าเทียมกนัและท่ีไม่อาจเพิกถอนได้
ของสมาชิกทุกคนในครอบครัว เป็นพื้นฐานแห่งเสรีภาพ ความยติุธรรม และสันติภาพในโลก  
    โดยท่ีการไม่น าพาและการดูถูกในคุณค่าของสิทธิมนุษยชน ยงัผลให้มีการกระท า
อนัป่าเถ่ือนซ่ึงเป็นการท าลายจิตส านึกของมวลมนุษยชาติ และเป็นการถือก าเนิดให้มีเสรีภาพในการพูด 
ความเช่ือ และอิสรภาพจากความหวาดกลวัและความตอ้งการของมนุษย์ เป็นความปรารถนาสูงสุด
ของประชาชนทัว่ไป  
    โดยท่ีมีความจ าเป็นท่ีสิทธิมนุษยชนควรไดรั้บความคุม้ครองโดยหลักนิติธรรม 
ถา้จะไม่บงัคบัใหค้นตอ้งหนัเขา้หาการลุกข้ึนต่อตา้นทรราชและการกดข่ีเป็นวถีิทางสุดทา้ย  
    โดยท่ีเป็นการจ าเป็นท่ีจะส่งเสริมพฒันาการแห่งความสัมพนัธ์ฉนัทมิ์ตรระหวา่ง
ชาติต่าง ๆ  
    โดยท่ีประชาชนแห่งสหประชาชาติได้ยืนยนัอีกคร้ังไวใ้นกฎบัตรถึงศรัทธา 
ในสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน ในศกัด์ิศรีและคุณค่าของมนุษย ์และในสิทธิท่ีเท่าเทียมกนัของบรรดา
ชายและหญิง และได้มุ่งมัน่ท่ีจะส่งเสริมความก้าวหน้าทางสังคมและมาตรฐานแห่งชีวิตท่ีดีข้ึน 
ในอิสรภาพอนักวา้งขวางยิง่ข้ึน  
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      โดยท่ี รัฐสมาชิกต่างปฏิญาณท่ีจะบรรลุถึงซ่ึงการส่งเสริมการเคารพและ 
การยึดถือสิทธิมนุษยชนและอิสรภาพขั้นพื้นฐานโดยสากล โดยความร่วมมือกบัสหประชาชาติ  
โดยท่ีความเขา้ใจร่วมกนัในสิทธิและอิสรภาพเหล่าน้ี เป็นส่ิงส าคญัท่ีสุด เพื่อให้ปฏิญาณน้ีส าเร็จผล
เตม็บริบูรณ์” 
   2. กฎบัตรสหประชาชาติ  ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) (Charter of the United Nations: 
UN Charter, 1945) 
     กฎบตัรสหประชาชาติเป็นขอ้ตกลงท่ีเหล่าประเทศผูก่้อตั้งและร่วมเป็นสมาชิก
องค์กรสหประชาชาติไดใ้ห้สัตยาบนัเขา้ผูกพนั ถือเป็นกฎหมายระหว่างประเทศและเป็นตราสาร
ก่อตั้งท่ีสถาปนาองคก์ารให้เกิดข้ึนอยา่งเป็นทางการ เม่ือวนัท่ี 24 ตุลาคม พ.ศ. 2488 โครงสร้างของ
กฎบตัรสหประชาชาติ ประกอบดว้ย 19 หมวด รวมทั้งส้ิน 111 มาตรา   
     ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.สุรเกียรต์ิ เสถียรไทย ประธานคณะมนตรีเพื่อสันติภาพ
และความปรองดองแห่งเอเชีย ได้กล่าวปาฐกถาหัวขอ้ หลกันิติธรรมในบริบทระหว่างประเทศ: 
ประสบการณ์จากระดบัภูมิภาค (Rule of Law in International Framework: Regional Experiences) 
เม่ือวนัท่ี 8 ธนัวาคม พ.ศ. 2559 โดยอธิบายวา่ สหประชาชาติให้ความส าคญักบัหลกันิติธรรมโดยท่ี
รู้ตวัหรือไม่รู้ตวัมานานแลว้ สหประชาชาติมีภารกิจท่ีตอ้งด าเนินการ 3 เสาหลกั ไดแ้ก่ สันติภาพ 
และความมั่งคง (Peace and Security) สิทธิมนุษยชน (Human Rights) และการพัฒนา (Development)  
ทั้ ง  3 เสาถือเป็นหลักส าคัญ ท่ีแสดงความเป็นตัวตนของสหประชาชาติ  ค าถามส าคัญคือ  
หลกันิติธรรมมีความส าคญัต่อ 3 เสาหลกัน้ีอยา่งไร (สุรเกียรต์ิ เสถียรไทย, 2559) กล่าวคือ 
     เม่ือพิจารณากฎบัตรสหประชาชาติ  มาตรา 1  ว่าด้วยความมุ่งหมายของ
สหประชาชาติ ถือเป็นหัวใจส าคัญเสมือนมาตรา  1 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
มีใจความโดยสรุปได้ว่า “ตอ้งมีการสร้างสันติภาพตามหลกัความยุติธรรมและกฎหมายระหว่าง
ประเทศ และสามารถระงบัขอ้พิพาทท่ีจะน าไปสู่การกระทบต่อสันติภาพให้ได้” อาจกล่าวไดว้่า  
แมห้ลกันิติธรรมจะไม่ไดถู้กระบุเอาไวใ้นกฎบตัรสหประชาชาติ แต่หลกันิติธรรมเป็นปัจจยัท่ีจะท า
ใหม้าตรา 1 ซ่ึงเป็นมาตราท่ีบอกวตัถุประสงคห์ลกัของสหประชาชาติบรรลุผลและน าไปสู่เป้าหมาย
ในการสร้างสันติภาพและความยุติธรรม นอกจากน้ีในส่วนเสาหลกัท่ี 1 สันติภาพและความมัน่คงนั้น 
สหประชาชาติสนบัสนุนหลกัความรับผิดในการปกป้อง (Responsibility to Protect (R2P)) ซ่ึงเป็น
หลักการท่ีท าให้ประชาคมระหว่างประเทศสามารถเข้าแทรกแซงในกิจการภายในของประเทศอ่ืนได ้ 
แม้มาตรา 2 (7) ของกฎบตัรสหประชาชาติระบุว่าจะไม่แทรกแซงกิจการภายในก็ตาม เน่ืองจาก
ประเทศสมาชิกไดพ้ฒันาความคิดเพราะเห็นวา่การไร้หลกันิติธรรมจะน าไปสู่การเป็นรัฐท่ีลม้เหลว 
จึงเป็นส่ิงท่ีมองขา้มไม่ได ้ดงันั้นควรตอ้งมีขอ้ยกเวน้หลกัการดงักล่าว จึงเกิดประเด็นว่า เร่ืองใดท่ี
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ไม่ใช่เพียงเร่ืองท่ีเป็นกิจกรรมภายใน แต่ถือเป็นขอ้กงัวลของประชาคมระหว่างประเทศ หน่ึงใน 
ขอ้กังวลนั้นคือการละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีเกิดจากการไม่มีหลักนิติธรรมในการบริหารจดัการ
ประเทศ ถ้ามีเหตุการณ์ท่ีละเมิดสิทธิมนุษยชน ไร้หลักนิติธรรมอย่างรุนแรง จนไม่มีสันติภาพ  
ให้ เป็นหน้าท่ีของประชาคมระหว่างประเทศท่ีจะแสดงความรับผิดชอบท่ีจะต้องป้องกัน 
และปกป้องสิทธิมนุษยชนพื้นฐาน ระบบกฎหมาย ความสงบเรียบร้อย และหลกันิติธรรมข้ึน 
     ส่วนเสาหลกัท่ี 2 เร่ืองสิทธิมนุษยชนนั้น ในสมยัโคฟี อนันนั (Kofi Annan) ด ารง
ต าแหน่งเลขาธิการสหประชาชาติ ไดศึ้กษาความสัมพนัธ์ระหวา่งสิทธิมนุษยชนและหลกันิติธรรม 
จากรายงานกล่าวว่า การด ารงชีวิตท่ีปราศจากความหวาดกลวัและความขาดแคลนเป็นเร่ืองส าคญั 
และส่งผลต่อความมั่นคงของมนุษย์ กระบวนการทางกฎหมาย และทางสถาบันทั้ งหลาย 
ดังนั้ นสิทธิมนุษยชนไม่ได้รับการคุ้มครอง หากสังคมไม่มีหลักนิติธรรม นอกจากน้ีก่อนท่ี
สหประชาชาติจะมีเป้าหมายการพฒันาท่ีย ัง่ยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ประชาคม
ระหว่างประเทศมีข้อตกลงร่วมกันเร่ืองเป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ  (Millennium 
Development Goals: MDGs) ซ่ึ งล งน าม เม่ื อ ปี  ค .ศ . 2000 (พ .ศ . 2 543 ) ตั้ งแ ต่ นั้ น ส ม า ชิ ก 
สหประชาชาติตกลงกนัว่า แมจ้ะไม่ระบุถึงหลกันิติธรรมและสิทธิมนุษยชนใน MDGs แต่เหล่า
สมาชิกก็ได้พูดถึงมาตลอด จนในปี  ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) ได้มีการประชุมกลุ่มผู ้น า World 
Summit Outcome สมาชิกต่างพูดว่าหลกันิติธรรมและสิทธิมนุษยชนเป็นหลกัสากล เป็นค่านิยม 
ท่ีแยกออกจากกนัไม่ได ้อีกทั้งในการประชุมระดบัสูงวา่ดว้ยหลกันิติธรรม (High-level Meeting on 
the Rule of Law) ก็เห็นวา่ทั้งสองอยา่งไม่เพียงแต่เช่ือมโยงระหวา่งกนั แต่ยงัส่งเสริมซ่ึงกนัและกนั
ให้มีผลบงัคบั กล่าวโดยสรุปในทศันะของสหประชาชาติเห็นวา่หลกันิติธรรมและสิทธิมนุษยชน
เก่ียวข้องกันและน าไปสู่การพัฒนา ส าหรับเสาหลักท่ี  3 หลักนิติธรรมกับการพัฒนา ถือเป็น 
หลักส าคญัของสหประชาชาติ  เม่ือปี ค.ศ. 2012 (พ.ศ. 2555)  สหประชาชาติและสมาชิกเห็นว่า
เก่ียวขอ้งกนัและมีผลต่อกนัอยา่งมาก หลกันิติธรรมตอ้งมีในระดบัชาติและระดบัระหว่างประเทศ 
เพราะจ าเป็นต่อความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นต่อการพฒันาท่ีย ัง่ยืน ส่งผลต่อ
การขจดัความยากจนอดอยาก 
    2.3 กฎหมายต่างประเทศ 
     การวิจยัน้ีมุ่งศึกษาหลักการในรัฐธรรมนูญของต่างประเทศเพื่อให้เข้าใจแนวคิด 
ของรัฐธรรมนูญและท่ีมาของรัฐธรรมนูญในแต่ละประเทศว่ามีหลักการและแนวคิดอย่างไร 
เน่ืองจากรัฐธรรมนูญจะสะทอ้นหลกัการพื้นฐานของรัฐ โครงสร้างและกระบวนการของรัฐบาล 
และสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง ตลอดจนการจดัตั้ งและควบคุมสถาบันทางการเมือง (Elliot 
Bulmer, 2014, p. 5-7) 
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   2.3.1   สหราชอาณาจักร    

   - มหากฎบตัร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) (Magna Carta, 1215) 
    มหากฎบัตร (Magna Carta) มาจากภาษาละตินแปลว่า “กฎบัตรใหญ่  (Great 
Charter)” บางคร้ังเรียกวา่ “กฎบตัรใหญ่แห่งอิสรภาพ (Magna Carta Libertatum)” เป็นกฎบตัรของ
องักฤษท่ีตราข้ึนเม่ือ ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) ในสมัยพระเจ้าจอห์น สมัยนั้ นพระเจ้าจอห์นทรง
ปกครองตามหลักก าลงัและความต้องการหรือเจตจ านงของตนเอง (Principle of vis et voluntas: 
Force and will) โดยถือวา่กษตัริยอ์ยูเ่หนือกฎหมาย ส่งผลให้ประชาชนเกิดความไม่พอใจอย่างมาก 
(David A. Carpenter, 1990, p. 80 and Ralph Turner, 2009, p. 149) ในสมยัการปกครองของพระเจา้จอห์น
ได้ท าสงครามกบัฝร่ังเศส แต่พ่ายแพจึ้งตอ้งชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ฝร่ังเศส (Danny Danziger and 
John Gillingham, 2004, p. 168-169) ส่งผลให้เกิดการต่อตา้นอย่างรุ่นแรง ท าให้กลุ่มกบฏบารอน
เสนอร่างขอ้เรียกร้องในการปฏิรูปการปกครององักฤษเรียกวา่ “บทบญัญติัของบารอน (The Article 
of Baron)”  จนไดร่้างสุดทา้ยท่ีไดรั้บความเห็นพอ้งจากทั้งสองฝ่าย คือ “ขอ้ตกลงสันติภาพ (Peace 
Agreement)” ซ่ึงขอ้ตกลงสันติภาพน้ีไดรู้้จกัและเรียกขานในช่ือ Magna Carta หมายถึงมหากฎบตัร 
(Great Charter)” (Wilfred Lewis Warren, 1990, p. 236) การปกครองภายใต้กฎหมายได้เร่ิมข้ึน 
เน่ืองจากกษตัริยไ์ดย้อมจ ากดัอ านาจของตนลงตามขอบเขตในมหากฎบตัรนั้น กล่าวคือ กษตัริยจ์ะ
เรียกเก็บภาษีหรือขอใหร้าษฎรใหค้วามช่วยเหลือไม่ได ้นอกจากจะไดรั้บความยนิยอมจากท่ีประชุม
หัวหน้าราษฎร การงดใช้กฎหมายหรือกายกเวน้ไม่ใช้กฎหมายบงัคบัแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงจะ
กระท ามิได ้บุคคลจะถูกจบักุม คุมขบั หน่วงเหน่ียว หรือขบัไล่เนรเทศมิได ้นอกจากจะเป็นไปโดย
ค าพิพากษาท่ีชอบและตามกฎหมายบา้นเมือง (สนธิ เตชานนัท์, 2550, หนา้ 51) 
    เน้ือหาใจความของข้อตกลงมีทั้ งหมด 63 ข้อ แต่หลักการใหญ่ของข้อตกลง คือ 
พลเมืองทุกคนรวมทั้งกษตัริยจ์ะตอ้งอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน โดยรับรองสิทธิพลเมืองให้เท่าเทียม  
มีสิทธิเสรีภาพทั้งในตวับุคคลและในการครอบครองทรัพยสิ์น มีก าหนดให้จดักระบวนการไต่สวน
อย่างเป็นธรรม โดยข้อ 39 ระบุว่า “เสรีชนจะถูกจบักุมคุมขังไม่ได้ ยกเวน้โดยการตัดสินตาม
กฎหมาย โดยคณะลูกขุนหรือตามกฎหมายแห่งรัฐ” ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของการไต่สวนคดีแบบอิสระ
โดยมีคณะลูกขุน (trial by jury) ตลอดจนถึงเร่ืองหลักการท่ีต่อมาเรียกว่า “No taxation without 
representation” ท่ีระบุไวใ้นขอ้ 12 และขอ้ 14 ท่ีวา่กษตัริยจ์ะเรียกเก็บภาษีจากประชาชนไดก้็ต่อเม่ือ
ไดรั้บความยินยอมจากประชาชนส่วนใหญ่เท่านั้น ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรในเวลาต่อมา (สมชัย สุวรรณบรรณ, Online, สืบคน้วนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์พ.ศ. 2564) อย่างไรก็ตาม 
บทบญัญติัของมหากฎบตัรทั้ง 63 ขอ้ มีเพียง 4 ขอ้เท่านั้นท่ียงัคงใชบ้งัคบัเป็นรัฐธรรมนูญในองักฤษ 
(Claire Breay, 2010, p. 48) กล่าวคือ 
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    - มาตรา 1 บญัญติัใหเ้สรีภาพของศาสนจกัรแห่งองักฤษไดรั้บการรับรอง 
    - มาตรา 13 บญัญติัให้เสรีภาพและจารีตประเพณีปฏิบติัของมหานครลอนดอนและ
เมืองอ่ืน ๆ ไดรั้บการยนืยนั 
    - มาตรา 39 บญัญติัให้ไม่มีบุคคลใดท่ีจะถูกจ าคุกหรือคมขงั หรือถูกริบเอกสิทธ์ิหรือ
ทรัพยสิ์น หรือถูกกล่าวหาว่ากระท าผิดกฎหมาย หรือถูกเนรเทศ หรือกระท าการใด ๆ  โดยไม่ชอบธรรมตาม
กฎหมายของบา้นเมือง และขนุนางมีสิทธิใชก้ าลงัอาวธุเพื่อตอบโตก้ารกระท าท่ีไม่ชอบธรรมได ้
    - มาตรา 40 บญัญติัใหไ้ม่มีบุคคลใดท่ีจะถูกปฏิเสธสิทธิในความยติุธรรมได ้
    ท่ีกล่าวมาทั้งหมดนั้น การลงนามในมหากฎบตัรถือเป็นเหตุการณ์ส าคญัส่งผลต่อ
ประวติัศาสตร์อนัยาวนานขององักฤษ โดยเฉพาะเป็นตน้ก าเนิดของหลกันิติธรรม นอกจากน้ียงัเป็น
จุดเร่ิมต้นของวิวฒันาการสู่การปกครองระบอบรัฐสภาและประชาธิปไตย รวมทั้งเป็นท่ีมาของ
รัฐธรรมนูญแห่งสหราชอาณาจกัรท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรอีกดว้ย  
    องค์ประกอบของรัฐธรรมนูญแห่งสหราชอาณาจกัรประกอบด้วยทั้ งส่วนท่ีเป็น
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีอยู่ในรูปลายลกัษณ์อกัษร ได้แก่ กฎบตัร (Charter) ฎีกาค าขอ (Petition) 
พระราชบญัญติัท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา (Bill: Act) หรือเรียกทั้งหมดโดยรวมว่าเป็นบทบญัญติัท่ีเป็น
ลายลักษณ์อกัษร (Written Statutes) ตวัอย่างเช่น มหากฎบตัร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) (Magna Carta, 1215) 
ฎีกาค าขอสิทธิฟ้องร้องรัฐ ค.ศ. 1628 (พ.ศ. 2171) (Petition of Right, 1628) พระราชบญัญติัว่าดว้ย
การจบักุมคุมขงั ค.ศ. 1679 (พ.ศ. 2222) (Habeas Corpus Act, 1679) พระราชบญัญติัว่าด้วยสิทธิ 
ค.ศ. 1689 (พ.ศ. 2232) (Bill of Rights, 1689) พระราชบัญญัติว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ ์ 
ค.ศ. 1701 (พ.ศ. 2244) (Act of Settlement, 1701) เป็นต้น อีกส่วนหน่ึงคือหลักการส าคญัท่ีเป็น
ธรรมเนียมปฏิบติัในทางรัฐธรรมนูญ (Constitutional Convention) ท่ีไม่ปรากฏอยูใ่นรูปลายลกัษณ์อกัษร 
(Unwritten Constitution) เช่น หลักอ านาจอธิปไตยของรัฐสภา (The Sovereignty of Parliament) 
หลกันิติธรรม (The Rule of Law) และหลกัพระมหากษตัริยท์รงไม่ตอ้งรับผดิ (The King can do no wrong) 
(โกเมศ ขวญัเมือง, 2564, หน้า 55-56 และหน้า 100-101) นอกจากน้ียงัมีประเพณีทางรัฐธรรมนูญ
ขององักฤษท่ีเกิดจากธรรมเนียมปฏิบติั เช่น การเสนอร่างกฎหมาย การลงประชามติ การแต่งตั้ง
สมาชิกสภาขนุนาง การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, 2561,หนา้31-40) 
   2.3.2  สหรัฐอเมริกา   
   - รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา (The Constitution of the United States) 
   ระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกามีลกัษณะเป็นกฎหมายจารีตประเพณี (Common 
Law) และมี รัฐธรรมนูญ เป็นลายลักษณ์อักษร ท่ีมาของรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเม ริกา 
มาจากค าประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกาเม่ือ ปี ค.ศ. 1776 (พ.ศ. 2319) รัฐธรรมนูญตราข้ึน 
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เม่ือวนัท่ี 17 กันยายน ค.ศ. 1787 (พ.ศ. 2330) เป็นการสถาปนาระบอบประชาธิปไตยในระบบ
ประธานาธิบดี โดยก าหนดให้ฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน รัฐธรรมนูญมี
สาระส าคัญเป็นการก าหนดกรอบการปฏิบัติงานส าหรับหน่วยงานของรัฐบาลกลางแห่ง
สหรัฐอเมริกา รัฐบาลกลางมีอ านาจเท่าท่ีไดรั้บจากรัฐธรรมนูญ ส่วนในแต่ละมลรัฐยงัคงมีอ านาจ 
ในการบริหารของตนเองอยู่ นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญได้วางหลกัการส าคญั กล่าวคือ (1) หลกัการ
แบ่งแยกอ านาจระหว่างรัฐบาลกลางกบัมลรัฐ (ระบบการปกครองแบบสมาพนัธรัฐ (Federation)  
(2) หลกัการแบ่งแยกอ านาจระหวา่งสถาบนัทางการเมืองในรัฐบาลกลาง (ระบบการแบ่งแยกอ านาจ 
(Separation of Power)) (3) หลกัการถ่วงดุลและตรวจสอบการใช้อ านาจ (ระบบการตรวจสอบและ
คานอ านาจ (Check and Balance)) (4) การจ ากัดอ านาจรัฐและอ านาจอธิปไตยมาจากประชาชน  
และ (5) หลกัของสิทธิเสรีภาพ  
    ในส่วนของสหรัฐอเมริกาสามารถน ามาเทียบเคียงกบัค าว่าหลกันิติธรรมไดคื้อ 
ค าว่ากระบวนการท่ี ถูกต้องตามกฎหมายห รือชอบด้วยกฎหมาย (Due Process of  Law)  
ซ่ึงสหรัฐอเมริกาได้รับอิทธิพลจากสหราชอาณาจกัรเร่ืองหลักนิติธรรม โดยน ามาบญัญติัอยู่ใน
บทบญัญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญคร้ังท่ี 5 (The 5th Amendment) ต่อมาได้น ามาบญัญัติไวใ้น
บทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม คร้ังท่ี 14 (The 14th Amendment) ซ่ึงเป็นบทบญัญัติท่ีมุ่งคุ ้มครองสิทธิ
เสรีภาพชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนต่อการใช้อ านาจอนัมิชอบของรัฐ โดยวางหลักไวว้่า  
“รัฐไม่วา่จะเป็นสหรัฐอเมริกาก็ดี มลรัฐก็ดี จะเพิกถอนลิดรอนหรือกระท าการอนัมีผลกระทบต่อ
สิทธิในชีวิต เสรีภาพ และทรัพยสิ์นของบุคคล โดยปราศจากกระบวนการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย
ไม่ได”้ การจะไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิในชีวติ เสรีภาพ ทรัพยสิ์นของบุคคล จะตอ้งถูกตอ้งตาม
กระบวนการของกฎหาย ส าหรับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี  14 มีประเด็นส าคัญ 
หลายประการ ประการแรก การระบุว่าบุคคลทุกคนท่ีเกิดหรือได้รับสัญชาติอเมริกันและอยู่ใน
บงัคบัของกฎหมายสหรัฐอเมริกายอ่มเป็นพลเมืองของสหรัฐอเมริกา ประการท่ีสอง การประกาศ
มาตรการคุม้ครองความเท่าเทียมกนั (Equal protection clause) โดยแต่ละรัฐให้ความคุม้ครองเท่า
เทียมกนัแก่ประชาชนทุกคนท่ีอยูใ่นรัฐนั้น ประการท่ีสาม มลรัฐใดจะลิดรอนสิทธิในชีวิต เสรีภาพ หรือ
ทรัพยสิ์นของบุคคลโดยปราศจากกระบวนการท่ีชอบดว้ยกฎหมายมิได้ (สิทธิชยั โชคสวสัด์ิไพศาล 
และคณะ, 2561, หนา้ 7-8)  
   2.3.3.  สาธารณรัฐฟินแลนด์  
   - รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฟินแลนด ์(The Constitution of Finland) 
   โครงสร้างทางการเมืองการปกครองของสาธารณรัฐฟินแลนด์ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยระบบรัฐสภาแบบสาธารณรัฐ โดยมีประธานาธิบดีซ่ึงได้รับการเลือกตั้ งจาก
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ประชาชนโดยตรงเป็นประมุข มีวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี  และมีนายกรัฐมนตรีมาจาก 
การเลือกตั้ง มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี การจดัโครงสร้างของสถาบนัการเมืองฝ่ายนิติบญัญติัใช้
ระบบสภาเดียว โดยสภาผูแ้ทนราษฎรของสาธารณรัฐฟินแลนด์ประกอบด้วยสมาชิก 200 คน  
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ส่วนฝ่ายบริหารมีนายกรัฐมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งของ
สภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผูจ้ดัตั้ งรัฐบาลโดยการคดัเลือกบุคคลให้ประธานาธิบดีให้ความเห็นชอบ
แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี ตุลาการมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดี  (กระทรวงการต่างประเทศ, 
ออนไลน,์ สืบคน้วนัท่ี 5 มกราคม 2564)  
   ภายหลังการประกาศอิสรภาพจากสหพันธรัฐรัสเซีย สาธารณรัฐฟินแลนด์
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัแรกเม่ือ ปี ค.ศ. 1919 (พ.ศ. 2462) จากนั้นไดมี้การปฏิรูปรัฐธรรมนูญ
และมีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 1 มีนาคม ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) และยงัคงใชม้าถึงปัจจุบนั 
   รั ฐธรรม นู ญแห่ งส าธ ารณ รัฐ ฟิ น แลน ด์  (Finland’s Constitution of 1999 with 
Amendments through 2011) ได้น าค าว่า “Rule of Law” มาบัญญัติไวใ้นหมวด 1 บทบัญญัติพื้นฐาน 
(Chapter 1 Fundamental Provisions) ส่ วน ท่ี  2 ประชาธิปไตยและหลักนิ ติธรรม  (Section 2. 
Democracy and the Rule of Law) บัญญัติให้อ านาจของรัฐฟินแลนด์เป็นของประชาชนซ่ึงเป็น
ตัวแทนของรัฐสภา ประชาธิปไตยน ามาซ่ึงสิทธิส่วนบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมและมีอิทธิพลต่อ 
การพัฒนาสังคมและสภาพความเป็นอยู่ของปวงชน นอกจากน้ีการใช้อ านาจของสาธารณะ 
ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ และในกิจกรรมสาธารณะทั้ งหมดจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย 
อยา่งเคร่งครัด 
   2.3.4.  ราชอาณาจักรสเปน  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสเปน (The Constitution of Spain)  
 ราชอาณาจกัรสเปนมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย โดยมีพระมหากษตัริย์

เป็นประมุข ส าหรับระบบการเมืองการปกครองนั้น มีรัฐสภาท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัโดยใช้
ระบบสองสภา คือ สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา ส่วนฝ่ายบริหาร มีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้า
รัฐบาล ฝ่ายตุลาการ แยกเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร (กระทรวงการต่างประเทศ, 
2565, ออนไลน,์ สืบคน้วนัท่ี 10 กุมภาพนัธ์ 2564) 

 เม่ือว ันท่ี  15 มิ ถุนายน ค.ศ. 1977 (พ .ศ. 2520) ได้มีการเลือกตั้ งสมาชิกสภา 
นิติบญัญติัเพื่อท าหนา้ท่ีร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ถือเป็นจุดเร่ิมตน้การปกครองแบบประชาธิปไตย
ภายหลงัจากท่ีอยูภ่ายใตก้ารปกครองแบบเผด็จการของนายพลฟรังโกม้านานนบัตั้งแต่ปี ค.ศ. 1939 
(พ.ศ. 2482) เม่ือนายพลฟรังโกถึ้งแก่อนิจกรรมในวนัท่ี 20 พฤศจิกายน ค.ศ. 1975 (พ.ศ. 1518) ก็ได้
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มีการสถาปนากษตัริยข้ึ์นครองราชยเ์ป็นประมุขแห่งรัฐ และไดมี้การประกาศใช้รัฐธรรมนูญข้ึน 
(สมชาย ภคภาสน์ววิฒัน์, 2525, หนา้ 61-70)  
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในปี  
ค.ศ. 2011 (Spain’s Constitution of 1978 with Amendments through 2011) ได้ปรากฏค าว่า “Rule 
of  Law” ในส่วนอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ รวมทั้งในหวัขอ้เบ้ืองตน้ (Preliminary Title) มาตรา 1 
บญัญติัให้สเปนไดรั้บการสถาปนาเป็นรัฐประชาธิปไตยภายใตห้ลกันิติธรรมซ่ึงสนบัสนุนเสรีภาพ 
ความยุติธรรม ความเสมอภาค และความแตกต่างทางการเมือง ในฐานะท่ีมีคุณค่าสูงสุดของระบบ
กฎหมาย มาตรา 9 บัญญัติให้รัฐธรรมนูญรับรองหลักความชอบด้วยกฎหมาย ล าดับศกัด์ิของ
กฎหมาย การเผยแพร่กฎเกณฑ์ทางกฎหมาย การไม่ลงโทษบุคคลยอ้นหลงั และให้ความมัน่ใจใน
หลกันิติธรรมว่ามีคุณค่าเหนือกว่า รวมทั้งห้ามหน่วยงานของรัฐใช้อ านาจด าเนินการตามอ าเภอใจ 
มาตรา 106 บญัญติัให้ศาลจะตอ้งตรวจสอบอ านาจในการออกระเบียบต่าง ๆ ให้แน่ใจว่าเป็นไปตาม
หลักนิติธรรมและให้ใช้อ  านาจอยู่ภายในขอบเขตอย่างสมเหตุผล มาตรา 117 บัญญัติให้ 
ความยุติธรรมเกิดข้ึนแก่ประชาชนและใชอ้ านาจในนามพระมหากษตัริยซ่ึ์งเป็นอิสระและอยูภ่ายใต้
หลักนิติธรรม มาตรา 124 บญัญัติให้ส านักงานอยัการมีหน้าท่ีส่งเสริมการด าเนินการยุติธรรม 
ในการปกป้องหลักนิติธรรม สิทธิพลเมือง และสาธารณประโยชน์ตามท่ี กฎหมายคุ้มครอง  
รวมทั้งด ารงตนเป็นกลางในทุกกรณี 
   2.3.5   ราชอาณาจักรสวเีดน  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสวเีดน (The Constitution of Sweden)  
 ราชอาณ าจัก รส วี เดน มี ระบอบการปกครองแบบประชาธิป ไตยโดย มี

พระมหากษัตริย์เป็นประมุข เป็นประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรท่ี เก่าแก่ ท่ี สุด 
ในยุโรป โดยเร่ิมใช้ตั้ งแต่ ปี  ค.ศ. 1809 (พ.ศ. 2352) ฝ่ายนิติบัญญัติ  ใช้ระบบสภาเดียว คือ  
สภาริกสดอก (Riksdag) มาจากการเลือกตั้งแบบสัดส่วน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ซ่ึงมาจาก
การเลือกตั้งโดยใชร้ะบบแบบสัดส่วนทัว่ประเทศ ส่วนฝ่ายบริหาร รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
สวีเดน ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีจ านวน 22 คน และนายกรัฐมนตรีท่ีมาจากการเสนอช่ือ 
จากประธานสภา 1 คน โดยความเห็นชอบของรัฐสภา ส่วนฝ่ายตุลาการได้รับการแต่งตั้ ง 
โดยนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี (กระทรวงการต่างประเทศ, 2565, ออนไลน์, สืบคน้วนัท่ี 10 
กุมภาพนัธ์ 2564) 
   รัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรสวีเดน (The Constitution of Sweden) ประกอบด้วย 
กฎหมายพื้นฐาน 4 ฉบบั ไดแ้ก่ ตราสารจดัตั้งรัฐบาล ค.ศ. 1974 (The Instrument of Government, 1974) 
(พ.ศ. 2517) พระราชบัญญัติสืบราชสันตติวงศ์ ค.ศ. 1810 (The Act of Succession, 1810) (พ.ศ. 2353)  
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พระราชบญัญติัเสรีภาพส่ือ ค.ศ. 1949 (The Freedom of the Press Act, 1949) (พ.ศ. 2492) กฎหมาย
พื้ นฐานว่าด้วยเส รีภาพในการแสดงออก ค.ศ. 1991  (The Fundamental Law on Freedom of 
Expression, 1991) (พ.ศ. 2534) (Regeringskansliet, Online, สืบคน้วนัท่ี 13 เมษายน 2564) 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสวีเดน ค.ศ. 1974 แก้ไขเพิ่ม เติม ค.ศ. 2012 
(Sweden’s Constitution of 1974 with Amendments through 2012) ในส่วนตราสารจัดตั้ งรัฐบาล  
ค.ศ. 1974 ได้บัญญัติค  าว่า “หลักนิติธรรม” ไวใ้นหมวด 2 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
(Chapter 2 Fundamental rights and freedoms) ส่วนท่ี 3 ว่าด้วยหลกันิติธรรม (Part 3 Rule of Law) 
มาตรา 9 เป็นบทบัญญัติท่ีวางหลักในการป้องกันมิให้เกิดความไม่ยุติธรรมจากการพิจารณา
พิพากษาคดี และคุม้ครองสิทธิของผูถู้กกล่าวหาท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดีอย่างรวดเร็ว (Right to 
speedy trial) มาตรา 10 เป็นบทบญัญติัห้ามลงโทษยอ้นหลงั รวมทั้งห้ามมิให้เรียกเก็บภาษียอ้นหลงั 
(Protection from expost facto law) มาตรา 11 บัญญัติห้ามจดัตั้ งศาลยุติธรรมเพื่อพิจารณาพิพากษาคดี
เป็นกรณีเฉพาะท่ีไดเ้กิดการกระท าความผิดไปแลว้ นอกจากน้ีในหมวด 11 วา่ดว้ยการบริหารงาน
ศ าล ยุ ติ ธ ร รม  (Chapter 11 Administration of justice)  ส่ วน ท่ี  2  ว่ าด้ ว ย  (Part 2 Independent 
administration of justice) มาตรา 3 บัญญัติให้ทั้ งสภาริกสดอก (Riksdag) และหน่วยงานของรัฐ 
ไม่อาจก าหนดวิธีท่ีศาลยุติธรรมจะตัดสินแต่ละคดีหรือใช้หลักนิติธรรมกับกรณีใดกรณีหน่ึง
โดยเฉพาะได ้ 
   2.3.6   สมาพนัธรัฐสวสิ  

 - รัฐธรรมนูญแห่งสมาพนัธรัฐสวสิ (The Constitution of Switzerland)  
  ระบอบการปกครองของสมาพันธรัฐสวิสเป็นประชาธิปไตยแบบสมาพันธรัฐ 

(Confederation) ประกอบดว้ย มณฑลต่าง ๆ ซ่ึงมีอ านาจบริหารภายในของแต่ละมณฑล ส าหรับ
อ านาจบริหารส่วนกลางจะอยู่ ท่ีคณะมนตรีแห่งสมาพันธ์  (Federal Council) เทียบเท่ ากับ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีสมาชิกเรียกว่า มนตรีแห่งสมาพนัธ์ (Federal Councillor) ท าหน้าท่ีควบคุม
บริหารงานในหน่วยงานระดบักระทรวง โดยรัฐสภาแห่งสมาพนัธ์เป็นผูเ้ลือกมนตรีแห่งสมาพนัธ์ 
มีวาระด ารงต าแหน่ง 4 ปี และในจ านวนมนตรีแห่งสมาพนัธ์ดว้ยกนั จะไดรั้บเลือกจากรัฐสภาแห่ง
สมาพนัธ์ผลดัเปล่ียนกนัคร้ังละ 1 คน เพื่อด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี ซ่ึงมีวาระการด ารงต าแหน่ง 1 ปี
แต่ละมณฑลมีรัฐธรรมนูญและรัฐบาลทอ้งถ่ินของตนเอง โดยมีอิสระจากการบริหารราชการของ
ส่วนกลาง อ านาจนิติบญัญติัของสมาพนัธรัฐสวิสอยู่ท่ีรัฐสภาแห่งสมาพนัธ์ (Federal Assembly) 
ประกอบด้วยสภาแห่งชาติ (National Council) และสภาแห่งรัฐ (Council of States) ทั้งสองสภามี
อ านาจหน้าท่ีเช่นเดียวกนั ส าหรับการบริหารราชการส่วนกลาง อ านาจบริหารอยู่ท่ีคณะรัฐมนตรี 
(The Federal Council) ซ่ึงมีสมาชิก เรียกว่ามนตรีแห่งสมาพันธ์ (Federal Councillor) ท าหน้าท่ี
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ควบคุมบริหารงานในหน่วยงานระดับกระทรวง โดยรัฐสภาแห่งสมาพันธ์เป็นผูเ้ลือกมนตรี 
แห่งสมาพนัธ์ มีวาระด ารงต าแหน่ง 4 ปี และในจ านวนมนตรีแห่งสมาพนัธ์ดว้ยกนั จะไดรั้บเลือก
จากรัฐสภาแห่งสมาพนัธ์ผลดัเปล่ียนกนัคร้ังละ 1 คน เพื่อด ารงต าแหน่งประธานาธิบดี ซ่ึงมีวาระ
การด ารงต าแหน่ง 1 ปี ส่วนตุลาการ ศาลชั้นตน้และศาลชั้นกลางจะเป็นศาลของมณฑลโดยใช้
กฎหมายสมาพันธ์ร่วมกันและประชาชนเป็นผูเ้ลือกตั้ งผูพ้ิพากษาโดยตรง ส่วนศาลฎีกาแห่ง
สมาพนัธ์ (Federal Supreme Court) ท าหน้าท่ีเป็นทั้งศาลแพ่งและศาลอาญา โดยผูพ้ิพากษาได้รับ
เลือกตั้งจากรัฐสภาแห่งสมาพนัธ์ (กระทรวงการต่างประเทศ, 2565, ออนไลน์, สืบคน้วนัท่ี 10 
กุมภาพนัธ์ 2564) 
   รั ฐธรรมนู ญแห่ งส ม าพัน ธ รัฐส วิ ส  (Switzerland’s Constitution of 1999 with 
Amendments through 2014) ได้น าค าว่า “Rule of  Law” มาบญัญติัไวใ้นหมวด 1 บททัว่ไป (Title 
One. General Provisions) มาตรา 5 หลกันิติธรรม (Rule of Law) ประกอบดว้ย ดงัน้ี 

 (1) กิจกรรมทั้งหมดของรัฐอยูบ่นพื้นฐานและถูกจ ากดัโดยกฎหมาย 
 (2) กิจกรรมของรัฐตอ้งเป็นไปเพื่อสาธารณประโยชน์และไดส้ัดส่วนกบัผลท่ีจะไดรั้บ 
 (3) สถาบนัของรัฐและเอกชนตอ้งกระท าการโดยสุจริต 
 (4) สมาพนัธรัฐและรัฐตอ้งเคารพกฎหมายระหวา่งประเทศ 

3. งานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง 

   จากการทบทวนงานวิจยัพบว่ามีรายงานการศึกษาวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมและ
การใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ดงัน้ี 
    3.1 บริบทหลักนิติธรรมในต่างประเทศ (วิสิฐ ญาณภิรัต, วารี นาสกุล, วิชญะ เครืองาม, 
ณชชัชญา ทองจนัทร์, ธนาสาร จองพานิชย ์และอดิศกัด์ิ ใจอารีย,์  2557) 
     รายงานการวจิยั เร่ือง บริบทหลกันิติธรรมในต่างประเทศ โดยนายวสิิฐ ญาณภิรัต และคณะ 
ด าเนินการวจิยั ปี พ.ศ. 2557 ให้แก่ส านกังานปลดักระทรวงยุติธรรม การวิจยัมีสาระส าคญัโดยสรุป
กล่าวคือ หลกันิติธรรม หลกันิติรัฐ และหลกัธรรมาภิบาล ในบริบทของต่างประเทศ มีความเหมือน
และความแตกต่างกนั หลกันิติธรรมมีท่ีมาจากกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร
หรือกฎหมายจารีตประเพณี มีช่ือเรียกแตกต่างกนั สหราชอาณาจกัรเรียกวา่ “Rule of Law” มุ่งจ  ากดั
อ านาจของผูป้กครองไม่ให้เกินขอบเขตและปกครองภายใตก้ฎหมาย ส่วนสหรัฐอเมริกาเรียกว่า 
“Due Process of Law” มุ่งเน้นให้รัฐบาลก าหนดให้มีองค์ประกอบของกระบวนการบางอย่าง 
ซ่ึงจะตอ้งด าเนินการให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย เพื่อไม่ให้รัฐบาลกระท าการอยา่งใดท่ีส่งผลกระทบต่อ
ปัจเจกบุคคลอย่างรุนแรง ส่วนหลกันิติรัฐมีท่ีมาจากกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์
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อกัษร ซ่ึงสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดน้ าหลกัการส าคญัไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญสามเร่ือง คือ 
หลักการปกครองโดยกฎหมาย หลักการแบ่ งแยกอ านาจ และหลักนิ ติ รัฐในเชิงเน้ือหา  
ส่วนสาธารณรัฐฝร่ังเศสใหค้วามส าคญักบัหลกัการแบ่งแยกอ านาจและหลกัการกระท าทางปกครอง
ต้องชอบด้วยกฎหมาย  ทั้ งน้ี ในภาพรวมทั้ งหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐมีความเก่ียวข้องกับ 
การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ นอกจากน้ี ยงัมีหลกัธรรมาภิบาลท่ีนิยมน ามาใชก้นัอยา่งแพร่หลาย
ในภาคเอกชน ซ่ึงเป็นแนวคิดของธนาคารโลกท่ีตอ้งการก าหนดนโยบายการให้กูเ้งินแก่ประเทศ 
ในซีกโลกใตต้ั้งแต่ช่วง ค.ศ. 1980 เพื่อแก้ไขปัญหาการไร้ประสิทธิภาพและการทุจริตคอรัปชัน 
ของรัฐบาล ในทางรัฐศาสตร์มองวา่ธรรมาภิบาลมุ่งเนน้ไปท่ีบทบาทของผูบ้ริหารในการปฏิบติังาน
ให้มีประสิทธิภาพ มีการตรวจสอบ สามารถประเมินผลงานได้อย่างชัดเจน และมีการแข่งขัน 
เพื่อการบริหารจดัการท่ีดีข้ึน  
     ส าหรับประเทศไทยไดน้ าหลกันิติธรรม หลกันิติรัฐ และหลกัธรรมาภิบาล มาปรับ
ใช้ในประเทศไทยนานมาแลว้ เช่น หลกัทศพิธราชธรรมและหลกัราชนิติซ่ึงพระมหากษตัริยท์รง
ยึดถือในการปกครองประเทศ หลกัอินทรภาษซ่ึงฝ่ายตุลาการยึดถือเป็นแนวทางในการตดัสินคดี 
จนกระทัง่ในสมยัรัฐบาลพลเอก ชาติชาย ชุณหะวณั ไดอ้อกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี  วา่ดว้ย
การปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2532 เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ 
การบริหารราชการ จึงเป็นการน าเอาหลกัธรรมาภิบาลมาบญัญติัเป็นกฎหมายอย่างเป็นรูปธรรม 
คร้ังแรก 
      จากนั้นในปี พ.ศ. 2542 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 11 พฤษภาคม 2542 เห็นชอบ
ให้มีการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีข้ึนเป็นวาระแห่งชาติ โดยออกระเบียบ
ส านกันายกรัฐมนตรี  วา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 มีผลบงัคบัใช ้
เม่ือว ันท่ี  11 สิงหาคม 2542 ให้ทุกส่วนราชการต้องถือปฏิบัติแบบรายงานผลการปฏิบัติ 
ต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ระเบียบดงักล่าวไดก้ าหนดหลกัส าคญัของธรรมาภิบาลไว ้6 ประการ  
คือ (1) หลักนิ ติธรรม (2) หลักคุณธรรม (3) หลักความโปร่งใส (4) หลักการมี ส่วนร่วม  
(5) หลักความรับผิดชอบ และ (6) หลักความคุ้มค่า จากการพฒันาและการให้ความส าคญัของ
หลกัการดงักล่าว น าไปสู่การน าหลกันิติธรรมมาบญัญติัเป็นกฎหมายคร้ังแรกไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัว่า “การปฏิบติัหน้าท่ีของ
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐตอ้งเป็นไปตาม
หลกันิติธรรม” จากบทบญัญติัดงักล่าว ให้ความส าคญัต่อ “การปฏิบติัหนา้ท่ี” เช่น คณะรัฐมนตรีมี
อ านาจหน้าท่ีบริหารประเทศ ก็ตอ้งปฏิบัติหน้าท่ีตามกรอบของกฎหมาย หากกระท าเกินกว่าท่ี
กฎหมายก าหนด เรียกว่า “เกินอ านาจ (Ultra Vires)” หากท าน้อยกว่าท่ีกฎหมายก าหนด เรียกว่า 
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“บกพร่อง (Deficiency)” ถ้าใช้อ  านาจด้วยเจตนากลั่นแกล้งไม่เป็นธรรม เรียกว่า “เบ่ียงเบนจาก
อ านาจ (Abuse of Power)”  
 การวิจัยน้ีได้ค  าตอบว่า หลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 สอดคลอ้งกบับริบทหลกันิติธรรมของสากล อยา่งไรก็ตามไดมี้ขอ้เสนอแนะให้
ประเทศไทยควรบญัญติัหลกันิติธรรมเป็นของตนเอง ซ่ึงขณะน้ีได้บญัญติัทั้งหลกันิติธรรมและ 
หลักนิติรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยเรียกรวมกันว่าหลักนิติธรรม ซ่ึงหลักดังกล่าวเป็นของระบบ
กฎหมายไม่เป็นลายลักษณ์อักษร โดยมีนิติวิธีแตกต่างกับกลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย 
ลายลกัษณ์อกัษร รวมถึงประเทศไทยดว้ย ดงันั้น เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาการตีความและการใช้นิติวิธี 
ท่ีเหมาะสม รวมถึงการเผยแพร่และสร้างการรับรู้ความเขา้ใจในหลกักฎหมายท่ีถูกตอ้งต่อสังคม 
ดงันั้น ควรเปล่ียนค าวา่ “หลกันิติธรรม” ในรัฐธรรมนูญ เป็น “หลกันิติรัฐ” แทน  
    3.2 การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในระบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี (สถาบนัส่งเสริม
การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี, 2553) 
     รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ โครงการศึกษาการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในระบบ
ตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี โดยสถาบนัส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (Institute for Good 
Government Promotion) ด าเนินการวิจัย ปี  พ.ศ. 2553 ให้แก่ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  
การวิจัยน้ีได้ศึกษามาตรการเสริมสร้างธรรมาภิบาล ปัจจัยท่ีส่งเสริมให้เกิดความส าเร็จใน 
การเสริมสร้างธรรมาภิบาล ขอ้จ ากดัและอุปสรรคในการน ามาตรการมาใช้ในระบบการตดัสินใจ 
กระบวนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี และการปฏิบติังานของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ในการสนบัสนุนการบริหารราชการแผน่ดินของคณะรัฐมนตรี โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อผลกัดนัให้
การท างานของคณะรัฐมนตรีอนัเป็นองคก์รสูงสุดในการก าหนดนโยบายของประเทศด าเนินไปตาม
หลกัธรรมาภิบาล ซ่ึงจะส่งผลให้หน่วยงานภาครัฐด าเนินการตามหลกัธรรมาภิบาลด้วย นับเป็น
จุดเร่ิมตน้อนัส าคญัและจ าเป็นอยา่งยิ่งต่อการพฒันาระบบบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทย
ให้สอดคล้องและเป็นไปตามกระแสโลกาภิวฒัน์ท่ีก าลงัขบัเคล่ือนและผลกัดันให้ประเทศไทย 
กา้วเขา้สู่บริบทแห่งการแข่งขนัระหวา่งประเทศทั้งใสระดบัภูมิภาคและระดบัโลก 
     การศึกษาวิจยัน้ีมุ่งเนน้หลกัการส าคญั 2 ประการ คือ ความรับผิดชอบทางการเมือง
ต่อผลท่ีบังเกิดข้ึนจากการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี และประสิทธิภาพ ประสิทธิผลของ 
การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี หน่วยวิเคราะห์ของการศึกษาน้ี คือ กระบวนการตดัสินใจของ
คณะรัฐมนตรี (เร่ิมตั้งแต่ขั้นตอนการกลัน่กรองเร่ืองหรือนโยบายจากหน่วยงานเจา้ของเร่ืองท่ีน า
เร่ืองเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ขั้นตอนการให้ความเห็นของส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีต่อเร่ืองท่ี
หน่วยงานเจา้ของเร่ืองเสนอมาโดยการสอบถามความเห็นและรวบรวมความเห็นจากหน่วยงาน 
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ท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้ประมวลเร่ืองเสนอต่อคณะรัฐมนตรี จนถึงขั้นตอนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี
ต่อเร่ืองท่ีเสนอนั้น) และขั้นตอนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงการวิจยัน้ีไดด้ าเนินการพฒันา
เกณฑ์ ก ารตัด สิ น ใจ ท่ี มี ธ รรม าภิบ าล  (Good Governance Decision Criteria) ท่ี เป็ น ก รอบ 
ในการกลัน่กรองและประเมินคุณภาพของการตดัสินใจในทุกขั้นตอนขา้งตน้ 
     ค าถามการศึกษาวจิยัท่ีส าคญั คือ จะท าอยา่งไรให้คณะรัฐมนตรีสามารถตดัสินใจได้
อยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุดและเป็นท่ียอมรับไดข้องฝ่ายต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และจะท าอยา่งไรให้เกิด
กระบวนการท่ีท าให้คนกลุ่มต่าง ๆ ไดมี้การเช่ือมประสานประโยชน์และสามารถตกลงเห็นชอบ
ร่วมกันได้ก่อนท่ีจะน าเร่ืองเข้าสู่ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี เพื่อตอบค าถามดังกล่าว การศึกษา 
การเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี จึงน ากรอบแนวคิด 3 ชุด  
ท่ีมีความสัมพนัธ์กนัมาเป็นกรอบแนวคิดในการพิจารณา ประกอบดว้ย 
     (1)  กรอบแนวคิดชุดท่ี 1 หลกัธรรมาภิบาลสากล (Good Governance) เป็นกรอบ
แนวคิดใหญ่ครอบคลุมทุกมิติของการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
     (2)  กรอบแนวคิดชุดท่ี  2 หลักนิติธรรม (Rule of Law) เป็นแนวคิดเก่ียวกับ
ความชอบธรรมทางกฎหมายในการใช้อ านาจรัฐ ซ่ึงวางหลักประกันว่า การจดัความสัมพนัธ์
ทางการใชอ้  านาจระหวา่งรัฐกบัรัฐ รัฐกบัประชาชน และประชาชนดว้ยกนั และการตดัสินใจจดัสรร
ทรัพยากรส่ิงท่ีมีคุณค่าให้สถาบนั องค์กร และกลุ่มคนต่าง ๆ เป็นไปตามหลกักฎหมายท่ีเป็นธรรม 
มีความสมเหตุสมผลแบบสากล สามารถบงัคบัปฏิบติัไดแ้ละจรรโลงความเท่าเทียม ความเสมอภาค 
และความสมานฉนัทใ์นสังคม 
     (3)  กรอบแนวคิดชุดท่ี  3 หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี  เป็นแนวคิด 
การปกครองและการบริหารท่ีประเทศไทยน าความคิดธรรมาภิบาล (Good Governance) ในระดบั
สากล ตามท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงให้ความส าคญักบัหลกัคิดเร่ืองความคุม้ค่า คุณธรรม นิติธรรม 
ความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน และหลกัความรับผดิชอบ 
  หลักการซ่ึงเป็นกรอบแนวคิดทั้ งสามน้ี มีความสัมพันธ์กันทั้ งในหลักวิชาการ  
และหลกัการซ่ึงน ามาใชป้ฏิบติั ความสัมพนัธ์กนัของหลกัการทั้งสามน้ีเป็นปัจจยัส่งเสริมเก้ือกูลกนั 
โดยมีหลกันิติธรรมเป็นพื้นฐานส าคญั  หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (ความคุม้ค่า คุณธรรม 
นิติธรรม ความโปร่งใส หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน และหลกัความรับผิดชอบ) เป็นหลกั 
ค ้าในการปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรม และภายใตก้ารด าเนินการตามหลกัการทั้งสองน้ี ครอบคลุมด้วย 
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หลักธรรมาภิบาลสากล เพื่อให้การด าเนินการตามหลักปฏิบัติเป็นท่ียอมรับของทุกภาคส่วน 
ท่ีเก่ียวขอ้งทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
  การวิจัยน้ีได้แปลงกรอบแนวคิดข้างต้นสู่การปฏิบัติ โดยการก าหนดกรอบ
หลกัเกณฑ์และแนวทางในการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในกระบวนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี 
ซ่ึงแบ่งกระบวนการด าเนินการออกเป็น 4 ระดบั ไดแ้ก่ 
  (1)  ระดบัท่ี 1 การก าหนดจรรยาบรรณธรรมาภิบาล (Code of Good Governance) 
ประกอบดว้ย หลกันิติธรรม หลกัธรรมาภิบาล หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี   
  (2)  ระดับท่ี 2 สร้างชุดตัวช้ีวดั/ปัจจัยส่งเสริมการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี 
ตามหลกัธรรมาภิบาล (Good Governance Matrix)  
  (3)  ระดบัท่ี 3 การก าหนดเกณฑค์่าเป้าหมาย และการให้คะแนนแต่ละปัจจยั (Good 
Governance Scorecard)  
  (4)  ระดบัท่ี 4 การก าหนดระดบัความเป็นธรรมาภิบาลลงแต่ละประเด็นนโยบาย/
เร่ืองท่ีตัดสินใจ (Good Governance Rating) ในระดับกระทรวง/กรม ระดับส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ระดบัคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี ระดบัคณะรัฐมนตรี 
  ผลลพัธ์ท่ีไดจ้ากการด าเนินการตามกรอบหลกัเกณฑ์และแนวทางในการเสริมสร้าง 
ธรรมาภิบาลในกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี คือ การตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  
ตามหลกัธรรมาภิบาล ส่วนผลสัมฤทธ์ิท่ีไดรั้บ คือ วฒันธรรมการด าเนินงานเพื่อการตดัสินใจของ
คณะรัฐมนตรีตามหลักธรรมาภิบาล (Good Governance Culture) นอกจากน้ี งานวิจยัน้ีเสนอให้
ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอาจตั้งหน่วยงานธรรมาภิบาลภายในส านกังาน เพื่อน าขอ้มูลซ่ึงผา่น
การรวบรวมและพิจารณาตามหลกักฎหมายและหลกัธรรมาภิบาลแล้วมาวิเคราะห์เพื่อเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี โดยจดัท าเป็นโครงสร้างภาพจ าลองของผลการตดัสินใจในเร่ืองนั้น ๆ ในแนวทางต่าง ๆ 
โดยให้คะแนนธรรมาภิบาลในลักษณะสัญญาณเตือน (ไฟเขียว ไฟเหลือง ไฟแดง) เช่น  
หากคณะรัฐมนตรีตดัสินใจต่อเร่ืองท่ีน าเสนอในทาง A อาจผ่านเกณฑ์ความคุ้มค่าทางเศรษกิจ  
แต่อาจเป็นการสุ่มเส่ียงต่อธรรมาภิบาลด้านสังคม ในเร่ืองเดียวกนั หากคณะรัฐมนตรีตดัสินใจ
ในทาง B อาจผ่านเกณฑ์ธรรมาภิบาลดา้นสังคม แต่ไม่เป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลดา้นเศรษฐกิจ 
เป็นตน้  
  งานวิจยัน้ีไดศึ้กษา รวบรวมขอ้มูล และวิเคราะห์หลกัการและรายละเอียดเก่ียวกบั 
หลกันิติธรรม หลกัความรับผดิชอบร่วมกนั หลกัธรรมาภิบาล และหลกัการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดี ทั้งตามหลกัวชิาการและหลกัปฏิบติัของสหราชอาณาจกัรและสาธารณรัฐสิงคโปร์ รวมทั้งศึกษา
และวิเคราะห์แนวทางการพัฒนาระบบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีทั้ งส่ีหลักการของ
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คณะรัฐมนตรีไทย รวมทั้งไดส้ัมภาษณ์เชิงลึกผูเ้ช่ียวชาญและผูบ้ริหารส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
และน าจรรยาบรรณธรรมาภิบาล (Code of Good Governance) รับฟังความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
โดยจัดประชุมก ลุ่มย่อย (Focus Group) ประกอบด้วย ผู ้ท่ี เก่ี ยวข้องในการท าหน้ าท่ี เป็น 
ผู ้ประสานงานคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา (ปคร.) จากกระทรวงต่าง ๆ เพื่ อหาข้อก าหนด 
“จรรยาบรรณธรรมาภิบาล” และรับฟังความคิดเห็นแนวทางการใช้เคร่ืองมือธรรมาภิบาล 
เพื่อเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี 
  งานวิจยัได้ข้อสรุปความหมายของหลักธรรมาภิบาล หมายถึง หลักการบริหาร
จดัการท่ีอยู่บนพื้นฐานของคุณธรรมจริยธรรม ความมีประสิทธิภาพ ความมีประสิทธิผล และมี
ความสมดุลในกระบวนการท างาน เพื่อให้เกิดผลลัพธ์ท่ีดีท่ีสุดในการใช้อ านาจบริหารจดัการ 
รวมทั้งเพื่อให้ระบบการด าเนินงานมีพฒันาการท่ีดีอย่างต่อเน่ืองและมีความย ัง่ยืนตลอดไปด้วย 
ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 6 ประการ ดงัต่อไปน้ี 
  1.  หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
   หลกันิติธรรม หมายถึง การมีกฎเกณฑ์ ระเบียบ และกฎหมายท่ีมีความยุติธรรม 
ชดัเจน ทนัต่อเหตุการณ์ สามารถบงัคบัใช้ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ สามารถสนับสนุนการจดัสรร
ทรัพยากรหรือผลประโยชน์ให้แก่ทุกฝ่ายไดอ้ยา่งเป็นธรรม มีความโปร่งใส และสามารถตรวจสอบได ้
กฎต่าง ๆ ควรเป็นตัวบ่งช้ีให้สังคมสามารถคาดการณ์เก่ียวกับผลของการไม่ปฏิบัติตามได ้ 
ทั้งน้ี เพื่อเป็นการประกนัความเป็นธรรมความมัน่คง ความศรัทธา และความเช่ือมัน่ของทุกฝ่าย 
  2.  ความโปร่งใส (Transparency) 
   ทุกฝ่ายหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องสามารถได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารอย่างเสรีและ
ถูกตอ้ง รวมทั้งมีกฎระเบียบแบ/กระบวนการด าเนินงานอย่างเปิดเผย ตรงไปตรงมา ประชาชน
สามารถตรวจสอบและติดตามผลการด าเนินงานได้ ทั้ งด้านการจดัสรรทรัพยากร งบประมาณ  
และกระบวนการท างานท่ีส าคญั 
  3.  การมีส่วนร่วม (Participation) 
   การเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือฝ่ายท่ีเก่ียวข้องมีส่วนร่วมในการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสาร ร่วมแสดงความคิดเห็น/วิพากษ์วิจารณ์ ร่วมตดัสินใจ ตลอดจนร่วมรับผลประโยชน์ และ
ร่วมประเมินผลการด าเนินการอย่างเท่าเทียมกนั โดยไม่เลือกให้เพียงฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไดป้ระโยชน์
เพียงฝ่ายเดียว ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งมีสิทธิท่ีจะไดรั้บรู้ รับทราบ รับประโยชน์ หรือร่วมด าเนินการใด ๆ 
อยา่งเท่าเทียมกนั 
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  4.  ผลสัมฤทธ์ิและประสิทธิภาพต่อภารกิจของรัฐ (Effectiveness and Efficiency) 
   การบริหารจดัการเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการด าเนินการทุกดา้น ทั้งการบริหาร
จดัการระบบการด าเนินงาน ทรัพยากร โครงสร้างองค์กร บุคลากร รวมทั้งการประเมินผลและ 
การรับฟังความคิดเห็นจากผูรั้บบริการ/บุคคลทั้งภายในและนอกองคก์ร เพื่อน าผลการประเมินนั้น
มาใช้ในการพัฒนาและปรับปรุงการบริห ารจัดการเหล่าน้ีให้สอดคล้องกับสถานการณ์ 
ท่ีเปล่ียนแปลงไปดว้ย 
  5.  ความเท่าเทียมกนัของทุกภาคส่วน (Equity) 
   การปฏิบติัหน้าท่ีอย่างมีความยุติธรรม ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งได้รับขอ้มูลข่าวสาร
หรือผลประโยชน์อยา่งเท่าเทียมกนั ไม่แบ่งแยกวา่เป็นหญิงเป็นชาย เป็นพรรคพวกหรือคนของใคร 
เพื่อเป็นหลกัประกนัความเท่าเทียมกนัของทุกฝ่าย ทั้ งน้ี ในกระบวนการท างานเร่ืองใด ๆ ควรมี
มาตรฐานการปฏิบติังานเพียงมาตรฐานเดียว หรือบงัคบัใชก้ฎเกณฑอ์ยา่งเท่าเทียมกนั ไม่เลือกใชก้บั
เฉพาะกลุ่ม 
  6.  ความรับผดิชอบ (Accountability) 
   การตระหนกัในสิทธิหนา้ท่ี เอาใจใส่ปัญหาสาธารณะ กระตือรือร้นในการแกไ้ข
ปัญหา และการรับผิดต่อผลของการตัดสินใจหรือการกระท าหรือผลของการละเลยเพิกเฉย 
ในการปฏิบติังาน ซ่ึงตอ้งมีกลไกท่ีก่อให้เกิดพนัธะต่อผลเหล่านั้น เพื่อแสดงความรับผิดชอบต่อ
สังคมโดยรวม ความรับผดิชอบน้ีตอ้งมีทั้งโดยบุคคลและโดยองคก์ร/หน่วยงาน  
     การวิจยัน้ีไดค้  าตอบวา่  หากหน่วยงานทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการตดัสินใจ
ของคณะรัฐมนตรีน าชุดเคร่ืองมือน้ีไปใช้ปฏิบัติได้จริงอย่างเป็นรูปธรรมและปฏิบัติต่อเน่ือง  
จนกลายเป็น “วฒันธรรมการด าเนินงานเพื่อการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีตามหลกัธรรมาภิบาล 
(Good Governance Culture)”  ซ่ึงได้พฒันาองค์ประกอบท่ีส าคญั 2 ประการ คือ (1) ชุดเคร่ืองมือ
ธรรมาภิบาล ประกอบดว้ย ตวัช้ีวดัธรรมาภิบาล และการก าหนดค่าเป้าหมายและให้คะแนนแต่ละ
ปัจจยั และ (2) กระบวนการในการน าเคร่ืองมือธรรมาภิบาลไปใช้ปฏิบัติกับผูท่ี้เก่ียวข้องผ่าน 
Template การเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี ตลอดจนกระบวนการท าความตกลงร่วมกนัระหว่าง
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกับส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อก าหนดเกณฑ์และค่าเป้าหมายและ 
การให้คะแนนแต่ละปัจจยั นอกจากน้ีงานวจิยัไดเ้สนอแนะเพิ่มเติมวา่ ให้มีหน่วยงานก ากบัธรรมาภิบาล 
(Good Governance Compliance Unit) เป็นหน่วยงานภายในส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีหนา้ท่ี
ก ากับติดตามกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีทั้ งกระบวนการ นับตั้ งแต่การก ากับ
กระบวนการน าเสนอเร่ืองจากหน่วยงานผูน้ าเสนอไปจนถึงการน าเร่ืองเข้าสู่การตดัสินใจของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล และให้มีคณะกรรมการท่ีคอยติดตามตรวจสอบ  
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มติคณะรัฐมนตรี (Cabinet decision audit committee) ยอ้นหลงัทุก 6 เดือน เพื่อติดตามตรวจสอบ
มติคณะรัฐมนตรีบนหลักธรรมาภิบาล เพื่อตรวจสอบว่ามติคณะรัฐมนตรีได้มีการน าไปสู่ 
การถ่ายทอดและด าเนินการท่ีเป็นไปตามเจตนารมณ์ของมติคณะรัฐมนตรีอย่างถูกตอ้งชอบธรรม
หรือไม่ สรุปองค์ประกอบย่อยของหลกัธรรมาภิบาลสากล หลกันิติธรรม และหลักการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี ไดด้งัต่อไปน้ี 
     (1) หลกัธรรมาภิบาลสากล ประกอบดว้ยองคป์ระกอบใหญ่ 3 ประการ ไดแ้ก่ 
       1.  ก าหนดเป้าหมายตามหลกัธรรมาภิบาล (Objective) 
        - ความเป็นธรรมในการจดัสรรทรัพยากร ตอ้งครอบคลุมทุกภาคส่วน 
        - การจดัสรรทรัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพ เพื่อสร้างความสมดุลระหว่าง
ระบบเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
        - สร้างประโยชน์สุขต่อประชาชน 
       2. โครงสร้างและกระบวนการธรรมาภิบาล (Structure and Process) 
        - สร้างความสัมพนัธ์ทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน หรือภาคประชา
สังคม ภาคปัจเจกชนและครอบครัว 
        - สร้างการมีส่วนร่วม (Participation) 
        - สร้างความโปร่งใส (Transparency) ในกระบวนการตดัสินใจ 
        - สร้างความรับผดิชอบ (Accountability) ต่อผลการตดัสินใจ 
       3. สาระของธรรมาภิบาล (Substance) 
        - การบริหารจดัการองค์ประกอบทั้ งด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้าน
การเมือง อยา่งมีความสมดุล 
     (2) หลกันิติธรรม ประกอบดว้ยองคป์ระกอบใหญ่ 3 ประการ ไดแ้ก่ 
       1.  ความมีอยูจ่ริงของกฎหมาย 
        - ตรวจสอบวา่มีอยูใ่นกฎหมายใด มาตราใด 
        - ตรวจสอบกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
       2. กฎหมายนั้นใชไ้ดจ้ริง 
        - ตรวจสอบความทนัสมยัและความเหมาะสมของกฎหมาย 
        - ความไม่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ 
        - ความไม่ขดัต่อกฎหมายอ่ืน ๆ 
       3. กฎหมายนั้นก่อประโยชน์สุขต่อประชาชน 
        - กฎหมายนั้นไม่ละเมิดสิทธิประชาชน 
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        - เกิดผลดีต่อประชาชนมากกวา่ผลเสีย 
     (3) หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี ตามหลักในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 มาตรา 6 ประกอบด้วยหลักใหญ่  
7 ประการ 
       1.  ประโยชน์สุขของประชาชน 
        - มีเป้าหมายและภารกิจในการปฏิบัติงาน เพื่อให้เกิดความผาสุก ความ
เป็นอยูท่ี่ดี ความสงบและความปลอดภยัต่อสังคมส่วนรวม และประเทศ 
        - ปฏิบติังานโดยซ่ือสัตยสุ์จริต สามารถตรวจสอบได ้
        - การวเิคราะห์ผลดีและผลเสียใหค้รบทุกดา้น 
        - ความพึงพอใจของประชาชน 
        - การแกปั้ญหาและอุปสรรคในการด าเนินงาน 
       2. เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
        - การจดัท าแผนปฏิบติังานล่วงหน้า ซ่ีงประกอบด้วย ขั้นตอนการท างาน 
ระยะเวลา และงบประมาณในการด าเนินงาน 
        - การติดตามและประเมินผลการด าเนินงาน 
       3. มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
        - การเผยแพร่ใหข้า้ราชการและประชาชนรับทราบขอ้มูลเก่ียวกบัการด าเนินการ 
        - การจดัท าบญัชีตน้ทุนเปรียบเทียบกบัการด าเนินงานท่ีคลา้ยกนั 
        - การประเมินความคุม้ค่าในการด าเนินงาน 
        - การจดัซ้ือจดัจา้ง 
       4. ไม่มีขั้นตอนปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 
        - กระจายอ านาจในการตดัสินใจ 
        - ความซ ้ าซอ้นของขั้นตอนการท างานและการปฏิบติัหนา้ท่ีซ ้ าซอ้นกนัหลายฝ่าย 
       5. มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ 
        - การทบทวนบทบาท หนา้ท่ีภารกิจ 
        - การทบทวนกฎ ระเบียบท่ีใชใ้นการด าเนินงาน 
        - การทบทวนโครงสร้างของหน่วยงานหรือองคก์ร 
       6. ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวก 
        - การบริการท่ีรวดเร็ว 
        - การส ารวจความเห็นของประชาชนเก่ียวกบัการด าเนินงาน 
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        - การจดัระบบเครือข่ายสารสนเทศท่ีมีประสิทธิภาพ 
        - การเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบังบประมาณรายปีและรายการจดัซ้ือจดัจา้ง 
       7. มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ 
        - การประเมินผลสัมฤทธ์ิในการด าเนินการและการประเมินความคุม้ค่าในภารกิจ 
        - การประเมินคุณภาพการใหบ้ริการและการประเมินความพึงพอใจของผูรั้บบริการ 
    3.3 การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหว่างประเทศไทย สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ  (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์  
และคณะ, 2552) 
     รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง การกระท าทางรัฐบาล: ศึกษากรณีเปรียบเทียบระหวา่ง
ประเทศไทย สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ  
โดยศาสตราจารย์ ดร.เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ และคณะ ด าเนินการวิจยั ปี พ.ศ. 2553 ให้แก่
ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ การวจิยัมีสาระส าคญั คือ ในต่างประเทศไม่วา่จะเป็นสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
องักฤษ สหรัฐอเมริกา และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ก าหนดลักษณะของการกระท าทาง
รัฐบาลไวอ้ย่างชัดเจน และไดก้ าหนดองค์กรท่ีมีอ านาจในการควบคุมการกระท าทางรัฐบาลหรือ
การวินิจฉัยว่าการกระท าใดเป็นการกระท าทางรัฐบาล ส่งผลให้รัฐบาลบริหารราชการได้อย่าง
ต่อเน่ืองและราบร่ืนโดยปราศจากการตรวจสอบจากศาลซ่ึงเป็นองคก์รฝ่ายตุลาการ  
     การวิจยัน้ีได้ค  าตอบว่า  ศาลของประเทศไทยได้น าทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล 
มาใช้ แต่การวางหลกักฎหมายในเร่ืองการกระท าทางรัฐบาลไม่เป็นไปตามหลกัสากล จนบางคร้ัง
ส่งผลให้ศาลก้าวล่วงเขา้ไปพิจารณาในประเด็นการใช้อ านาจทางรัฐบาลของรัฐบาล และส่งผล
กระทบต่อฝ่ายนิติบญัญติัในการใชอ้  านาจตรวจสอบรัฐบาลต่อการใชอ้  านาจดงักล่าว ซ่ึงไม่เป็นไป
ตามหลกัการควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจระหว่างฝ่ายนิติบญัญติักบัฝ่ายบริหารตามหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจ นอกจากน้ี งานวิจยัไดเ้สนอแนะให้ศาลวางหลกัเกณฑ์ในการตีความว่า การกระท าใดบา้ง 
ท่ีจะเป็นการกระท าทางรัฐบาล เพื่อจ าแนกการกระท าทางรัฐบาลออกจากการกระท าอ่ืน รวมทั้งควร
มีองค์กรตุลาการท่ีท าหน้าท่ีในการวินิจฉยัช้ีขาดเร่ืองน้ีโดยตรง ซ่ึงอาจจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญก็ได ้
เน่ืองจากท่ีผา่นมาทั้งศาลยติุธรรมและศาลปกครองไดมี้ค าพิพากษาเก่ียวเน่ืองถึงเร่ืองการกระท าทาง
รัฐบาลไวด้้วย ท าให้เกิดข้อถกเถียงหลากหลายในทางวิชาการ อย่างไรก็ตาม หากก าหนดให ้
ศาลรัฐธรรมนูญเป็นองค์กรท่ีมีอ านาจในการวินิจฉัยขอบเขตของการกระท าทางรัฐบาลด้วยแล้ว  
ก็ควรวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองดังกล่าวเฉพาะประเด็นว่าการใช้อ านาจใดเป็นการกระท าทางรัฐบาล  
ไม่ควรเข้าไปวินิจฉัยถึงความชอบหรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางรัฐบาล 
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แต่อย่างใด เพื่อให้ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลสามารถรักษาหลักการแบ่งแยกอ านาจซ่ึงเป็น 
หลกัส าคญัในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยต่อไป  
    3.4 กรอบแนวคิดและกรอบยุทธศาสตร์ในการพัฒนาดัชนีช้ีวัดด้านหลกันิติธรรม/นิติรัฐ 
(Rule of Law Index/Indicators) ในประเทศไทย (สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย, 2559) 
     รายงานการศึกษาวิจยัฉบบัสมบูรณ์ โครงการศึกษาวิจยั “กรอบแนวคิดและกรอบ
ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาดัชนี ช้ีวดัด้านหลักนิติธรรม/นิติรัฐ (Rule of Law Index/Indicators)  
ในประเทศไทย” โดยสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย (ศาสตราจารย ์ดร. อมัมาร สยามวาลา  
และคณะ) ด าเนินการวจิยั ปี พ.ศ. 2559 เสนอต่อสถาบนัเพื่อการยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องคก์าร
มหาชน) การวิจยัน้ีไดศึ้กษากรอบแนวคิดว่าดว้ยหลกันิติธรรม/หลกันิติรัฐ วิธีการจดัท าดชันีช้ีวดั 
ด้านนิ ติธรรม/นิ ติ รัฐของหน่วยงานวิจัยโครงการยุติธรรมโลก (The World Justice Project)  
การจดัท าดชันีช้ีวดัดา้นนิติธรรม/นิติรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเทศไทยโดยหน่วยงานในประเทศและ
ต่างประเทศ เช่น กระทรวงพฒันาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ส านักงานสภาพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มหาวิทยาลัยหอการค้าไทย มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ หน่วยงาน
โครงการยุติธรรมโลก (The World Justice Project) องคก์รมิลเลนเนียมแชลเลนจ ์(The Millennium 
Challenge Corporation) สถาบนัวจิยัฝ่ายอนุรักษนิ์ยม (The Heritage Foundation) สภาเศรษฐกิจโลก 
(World Economic Forum) องค์กรความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International) องค์กร 
ฟ รีด อม เฮ า ส์  (Freedom House) ธน าค ารโล ก  (world bank)  ส ถ าบัน ระห ว่ า งป ระ เท ศ 
เพื่ อก ารพัฒนาการจัดการ (International Institute for Management Development) การจัดท า
เป้าหมายการพัฒนาท่ีย ัง่ยืน เปรียบเทียบตัวช้ีวดัตามเป้าหมายการพัฒนาท่ีย ัง่ยืนกับตัวช้ีวดั 
ตามดัชนีด้านหลักนิติธรรม/นิติ รัฐ และกรอบแนวคิดและยุทธศาสตร์การพัฒนาดัชนีช้ีว ัด 
หลกันิติธรรม/นิติรัฐส าหรับประเทศไทย โดยมีวตัถุประสงค์ 4 ประการ คือ (1) เพื่อสนบัสนุนให้
เกิดการพฒันาเคร่ืองมือในการส่งเสริมหลกันิติธรรม/นิติรัฐในประเทศไทยอยา่งมีประสิทธิภาพ (2) 
เพื่อส่งเสริม เสริมสร้าง และพฒันาความรู้เก่ียวกบักลไกและเคร่ืองมือ ในการด าเนินโครงการและ
กิจกรรมต่างๆ เพื่อส่งเสริม “หลกันิติธรรม/นิติรัฐ” อยา่งเป็นระบบ เพื่อให้เกิดผล ผลิตและผลลพัธ์
อย่างเป็นรูปธรรมและเป็นขั้นตอน (3) เพื่อเป็นองค์ความรู้เบ้ืองต้นและข้อมูลพื้นฐานส าหรับ 
การพฒันายุทธศาสตร์ในการจดัท าดชันีช้ีวดัหลกันิติธรรม/นิติรัฐท่ีเป็นท่ียอมรับอย่างกวา้งขวาง 
ในสังคมไทยและ (4) เพื่อเป็นขอ้มูลส าหรับใช้ต่อยอดในการจดัท าดชันีช้ีวดัด้านหลกันิติธรรม/ 
นิติรัฐท่ีเป็นท่ียอมรับในระดบันานาชาติและน ามาใชป้ระโยชน์ได้อยา่งแทจ้ริงในสังคมไทย  
 การวิจยัน้ีได้ค  าตอบในการจดัท าดชันีช้ีวดัดา้นหลกันิติธรรม/นิติรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ประเทศไทยโดยหน่วยงานทั้ งในประเทศและต่างประเทศว่า ดัชนีแต่ละตัวถูกจัดท าข้ึน 
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โดยมีวตัถุประสงค์ท่ีต่างกันซ่ึงน าไปสู่กรอบแนวคิด วิธีการเก็บข้อมูล  จ านวนกลุ่มตัวอย่าง  
และการน าเสนอของดัชนีท่ีต่างกันออกไป เน่ืองจากดัชนีแต่ละตวัมีจุดมุ่งหมายในการวดัหรือ
ประเมินประเด็นท่ีต่างกัน จึงเป็นเร่ืองท่ีไม่เหมาะสมในการน าแต่ละดัชนีมาวดัหรือประเมิน 
ในเร่ืองเดียวกนั ซ่ึงงานวจิยัน้ีไดร้วบรวมดชันีตวัช้ีวดัของหน่วยงานต่าง ๆ ดงัน้ี 
 1.  หน่วยงานต่างประเทศ ประกอบด้วย (1) ดัชนี ช้ีว ัดด้านนิ ติธรรม/นิ ติ รัฐ  
โดย  World Justice Project (2) ดัช นี ช้ี ว ัด ด้ าน นิ ติ ธ รรม /นิ ติ รัฐ  โด ย  Millennium Challenge 
Corporation ในสหรัฐอเมริกาท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อขจดัความยากจนในประเทศต่าง ๆ โดยมุ่งเนน้ไป
ท่ีประเทศท่ียากจนหรือประเทศก าลังพัฒนา (3) ดัชนีช้ีวดัด้านนิติธรรม/นิติรัฐ โดย Heritage 
Foundation ซ่ึงเป็นองคก์รวจิยัอิสระท่ีมุ่งเนน้ท างานดา้นการก าหนดและส่งเสริมนโยบายสาธารณะ 
(4) ดัชนีช้ีวดัด้านนิติธรรม/นิติรัฐ โดย World Economic Forum ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระเพื่อพัฒนา
ปรับปรุงและยกระดบัขีดความสามารถของประเทศต่าง ๆ ในโลก (5) ดัชนีช้ีวดัด้านคอร์รัปชัน  
โดย Transparency International ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระมีภารกิจหลักเพื่อการหยุดย ั้งการคอร์รัปชัน 
และส่งเสริมความโปร่งใส ความรับผดิชอบ และความซ่ือตรงในทุกระดบั (6) ดชันีช้ีวดั Freedom in 
the World โดยสถาบนั Freedom House ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระ มุ่งเน้นสนับสนุนเสรีภาพ สิทธิทาง
การเมือง ปกป้องสิทธิ มนุษยชน และส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (7) ดชันีช้ีวดั
ธรรมาภิบาลโลก (Worldwide Governance Indicators) โดยธนาคารโลก ซ่ึงมุ่งเน้นการลงทุน 
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตและเร่งรัด การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (8) ดัชนีช้ีวดัความ
เจริญรุ่งเรือง (Prosperity Index) โดยสถาบนั Legatum ซ่ึงเป็นองคก์รการกุศลทางการศึกษาท่ีมุ่งเนน้
ส่งเสริมความเจริญรุ่งเรือง (9) ดชันีช้ีวดัการเปล่ียนแปลง (Transformation) โดยมูลนิธิ Bertelsmann 
ซ่ึงเป็นสถาบนัวิจยัท่ีไม่แสวงหาผลก าไร มีเป้าหมายเพื่อการส่งเสริม งานดา้นการวิจยั สนบัสนุน
เสรีภาพของปัจเจกบุคคลและสังคม และ (10) การจดัท าดชันีช้ีวดัขีดความสามารถ ในการแข่งขนัโลก 
(World Competitiveness Yearbook) โดยสถาบันระหว่างประเทศเพื่ อการพัฒนาการจัดการ  
ซ่ึงมีเป้าหมายเพื่อการพฒันาความเป็นผูน้ าทั้ งในส่วนของปัจเจกบุคคล ทีมงาน หรือองค์กรให้
ประสบความส าเร็จในระดบัโลก 
 2. หน่วยงานในประเทศ ประกอบดว้ย (1) มาตรฐานและดชันีช้ีวดัความมัน่คงของ
มนุษย์ โดยกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ มีวตัถุประสงค์เพื่อส่งเสริม 
ความมัน่คงของมนุษย ์(2) ดชันีช้ีวดัดา้นสังคม โดยส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจ
และสั งคมแห่งชาติ มีว ัต ถุประสงค์  เพื่ อความมั่นคงทางสั งคม (3) ดัช นี ช้ีว ัดคอร์รัปชัน  
โดยมหาวิทยาลยัหอการคา้ไทย เพื่อส ารวจและประมวลผล ทางสถิติเก่ียวกบัระดบัความรุนแรงของ
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชนั ทศันคติ และจิตส านึกของคนในสังคม และ  (4) ดชันีความเป็นธรรม



139 
 

ทางสังคม โดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์มีวตัถุประสงค์เพื่อพัฒนาดัชนีช้ีวดัความเป็นธรรม 
ทางสังคม เพื่อน าไปสู่การลดความเหล่ือมล ้าในสังคมในการต่อตา้นการทุจริตคอร์รัปชนั 
    3.5 มุมมองใหม่ต่อการกระท าทางรัฐบาลในประเทศไทย: ศึกษาผ่านประวัติศาสตร์
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (รวนิท ์ลีละพฒันะ และชมพนุูท ตั้งถาวร, 2565) 
 รายงานการศึกษา เร่ือง มุมมองใหม่ต่อการกระท าทางรัฐบาลในประเทศไทย: ศึกษา
ผ่านประวติัศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนูญ โดย ดร.รวินท์ ลีละพฒันา และนางสาวชมพูนุท ตั้ งถาวร 
ด าเนินการวิจยั ปี พ.ศ. 2564 ให้แก่สถาบนัพระปกเกลา้ การวิจยัน้ีมุ่งศึกษาขอบเขตการตรวจสอบ
การกระท าทางรัฐบาลโดยฝ่ายตุลาการทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ และไดใ้ห้ขอ้เสนอแนะ
ในการแบ่งขอบเขตท่ีเหมาะสมระหวา่งการกระท าทางรัฐบาลกบัการถูกตรวจสอบโดยฝ่ายตุลาการ 
รวมทั้งเสนอมุมมองใหม่ในการท าความเขา้ใจต่อลกัษณะพื้นฐานของการกระท าของฝ่ายบริหารท่ีมี
ลกัษณะเป็นการกระท าทางรัฐบาลในประเทศไทยท่ีสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัของไทย
ท่ีเปล่ียนไปจากอดีต  
 การวิจยัน้ีได้ค  าตอบท่ีเป็นข้อสรุปว่า หลายค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยของศาล  
ก าลงักา้วล่วงการใชอ้  านาจของฝ่ายบริหาร โดยศาลให้เหตุวา่เหตุใดจึงจ าเป็นตอ้งเขา้ไปตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นเพราะขอ้บกพร่องของกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลในระบบ
รัฐสภา หรือเหตุผลเก่ียวกบัการปกป้องไวซ่ึ้งแก่นส าคญัของความเป็นชาติไทย โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ช่วงรัฐบาลท่ีมีเสียงข้างมากในรัฐสภาท่ีค่อนข้างเด็ดขาด เช่น ในช่วง พ.ศ. 2544 จนถึงก่อน
รัฐประหาร พ.ศ. 2549 และช่วง พ.ศ. 2555 จนถึงก่อนการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 เป็นช่วงท่ีศาลมี 
ค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยหลายเร่ืองเป็นท่ีวิพากษ์วิจารณ์ ถึงการก้าวล่วงการใช้อ านาจของ 
ฝ่ายบริหาร  
 ดงันั้น ขอ้เสนอของงานวิจยัน้ี จึงมุ่งช้ีให้เห็นถึงปัจจยัส าคญัท่ีรัฐบาลจะตอ้งค านึงถึง
ในการใชอ้  านาจ และแก่นส าคญัท่ีศาลควรจะตอ้งพิทกัษไ์วผ้า่นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 
และสร้างกลไกท่ีแสดงให้เห็นได้ว่า อย่างน้อยท่ีสุดการด าเนินการของรัฐบาลสอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชน และกลไกท่ีสะท้อนได้ว่าการเข้าไปควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของศาลเป็นไปเพื่อพิทกัษ์สิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างแทจ้ริง อย่างไรก็ตามมี
ขอ้สังเกตว่า หากมีกรณีท่ีรัฐบาลก าหนดนโยบายและประชาชนได้ลงมติให้ความเห็นชอบด้วย  
แต่นโยบายดังกล่าวกลับกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของคนบางกลุ่มอย่างชัดเจน เช่นน้ีควรจะมี 
การก าหนดกลไกเพื่อยุติปัญหาดังกล่าวต่อไปอย่างไร เพื่อให้เกิดการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและ
องคก์รท่ีเขา้มาตรวจสอบตอ้งไม่เป็นท่ีครหาเร่ืองกา้วล่วงเจตจ านงร่วมกนัของปวงชน 
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   ผลของการวิจยัดังกล่าวทั้ งหมดข้างต้นจึงเก่ียวข้องโดยตรงกับการวิจยัน้ี ซ่ึงสามารถ
น ามาใช้เป็นแนวคิดในการก าหนดเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ในการก ากบัการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ซ่ึงเป็นรูปแบบของการใช้หลกันิติธรรมกบั
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีดงัท่ีการวจิยัน้ีไดก้  าหนดไว ้
   กล่าวโดยสรุป จากการทบทวนวรรณกรรมท่ี เก่ียวข้องพบว่า หลักนิติธรรมเป็น 
หลักพื้นฐานทางกฎหมายท่ีใช้ควบคุมการใช้อ านาจของผู ้ปกครองและเป็นหลักประกัน 
ในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพให้แก่ผูอ้ยู่ภายใตป้กครองมาตั้งแต่สมยัยุคกรีกโบราณจนกระทัง่ถึง
ปัจจุบนั อีกทั้งในหลกันิติธรรมยงัประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ย ๆ อีกหลายประการดงัท่ีปรากฏตาม
ความเห็นของนักวิชาการทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ อย่างไรก็ตาม 
ส าหรับประเทศไทยไดผ้า่นวกิฤตปัญหาทางการเมืองในช่วงท่ีใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 จึงมีความพยายามท่ีจะใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการใชอ้ านาจของ
องคก์รของรัฐใหใ้ชอ้  านาจใหอ้ยูภ่ายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดและพยายามขจดัปัญหาการคอร์รัปชนั
จากการอาศยัช่องว่างหรือการตีความทางกฎหมาย จึงเป็นท่ีมาให้มีการน าค าว่า “หลกันิติธรรม”  
มาบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
จนกระทัง่ไดมี้การเนน้ย  ้าถึงการมีอยูข่องหลกันิติธรรมอีกคร้ังในรัฐธรรมนูญ 2560 ซ่ึงในมาตรา 3 วรรคสอง 
เป็นบทบญัญัติท่ีเน้นย  ้าให้คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย  
และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 
อย่างไรก็ดีจากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ยงัมีหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ 
และรัฐประศาสนศาสตร์อีกหลายประการท่ีจะสามารถช่วยให้การก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมได้ เช่น หลักธรรมาภิบาล หลักความโปร่งใส 
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ทฤษฎีภาวะของผูน้ าประเทศ เป็นตน้  

 

 
 



 
บทที ่3 

วธีิวทิยาการวจิยั (Research Methodology) 

 การศึกษาและวิจยัน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อพฒันากฎหมายให้มีการก ากบัการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม และเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์ในมาตรา 3 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อยา่งแทจ้ริง ส าหรับการเก็บรวบรวมขอ้มูล
และการวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ดังกล่าว ได้ก าหนดวิธีวิทยาการวิจัย 
เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ประกอบด้วย การวิจัยเอกสาร (Documentary 
Research) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
(Participatory Design, Co-Design) และการรับฟังความคิดเห็น (Hearing) โดยมีรายละเอียดของ 
วธีิวทิยาการวจิยั ดงัต่อไปน้ี  

1. การวจิัยเอกสาร (Documentary Research)   

 การวิจยัเอกสารเป็นการวิจยัซ่ึงใช้วิธีเก็บรวบรวมขอ้มูลจากเอกสารเป็นหลกั โดยจ าแนก
ประเภทขอ้มูลเอกสารต่าง ๆ ไดเ้ป็นสองประเภท (สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2565, หนา้ 93-95) กล่าวคือ  
 ขอ้มูลปฐมภูมิ (Primary Data) หมายถึง ขอ้มูลดั้งเดิมท่ียงัไม่ผ่านการวิเคราะห์มาก่อน 
เช่น กฎหมาย ค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยของศาล รายงานการประชุม เป็นตน้ ซ่ึงผูว้ิจยัน ามาวิเคราะห์ 
ขอ้มูลดงักล่าวเป็นขอ้มูลท่ีไม่จ  าเป็นตอ้งอา้งอิงแหล่งท่ีมาของขอ้มูลก็ได ้
 ขอ้มูลทุติยภูมิ (Secondary Data) หมายถึง ขอ้มูลท่ีได้ผ่านการวิเคราะห์มาแล้ว ขอ้มูล
ประเภทน้ี เช่น หนงัสือ ต ารา งานวิจยั วิทยานิพนธ์ บทความวิชาการ รายงานวิชาการ เอกสารการ
บรรยาย เป็นตน้ ซ่ึงผูว้จิยัน าขอ้มูลทุติยภูมิมาสังเคราะห์อีกคร้ัง จึงเป็นขอ้มูลท่ีตอ้งอา้งอิงแหล่งท่ีมา
ของข้อมูลทุกคร้ัง เน่ืองจากข้อมูลท่ีมีการวิเคราะห์มาแล้วถือว่าผูว้ิเคราะห์เป็นเจ้าของข้อมูล  
หากน ามาใช้โดยไม่มีการวิเคราะห์หรือการอ้างอิงจะเป็นการลอกเลียนผลงานทางวิชาการ 
(Plagiarism) ได ้ 
 การวิจยัน้ีใชท้ั้งขอ้มูลปฐมภูมิและขอ้มูลทุติยภูมิซ่ึงรวบรวมไดจ้ากการคน้ควา้เอกสารใน
รูปแบบต่าง ๆ ท่ีเป็นหลกัการ ทฤษฎี ปรัชญา กฎหมายไทยและต่างประเทศ ตลอดจนค าวนิิจฉยัของ
ศาลรัฐธรรมนูญ ค าพิพากษาของศาลต่าง ๆ และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรมกบั
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ขอ้มูลท่ีไดม้านั้นจะน ามาใชใ้นการวิเคราะห์ความหมาย
ของหลกันิติธรรมและขอบเขตอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  เพื่อน าไปสู่การพฒันากฎหมาย
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ให้มีการก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ผูว้ิจยัจึง
ก าหนดหวัขอ้ของขอ้มูลเอกสารท่ีเก็บรวบรวม ดงัต่อไปน้ี 
 1.1  หลกัการ ทฤษฎ ีและปรัชญา  
   1.1.1 หลกัการ 
      (1)  หลกันิติธรรม (Rule of Law) 
     (2) หลกันิติรัฐ (Legal state) 
      (3)  หลกัความเสมอภาค (Equity) 
      (4)  หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 
      (5)  หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย (Due Process of Law) 
      (6) หลกัธรรมาภิบาล (Good Governance) 
      (7) หลกัความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี  
   1.1.2 ทฤษฎี 
      (1)  ทฤษฎีวา่ดว้ยการก่อก าเนิดเกิดรัฐ (Origin of State) 
      (2)  ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตย (Sovereignty Theory) ทฤษฎีการแบ่งแยก
อ านาจ (Separation of Powers Theory) และทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ (Checks and 
Balances Theory) 
      (3)  ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 
      (4)  ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล (Act of Government) 
      (5)  ทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ 
   1.1.3 ปรัชญา 
      (1)  ปรัชญาส านกักฎหมายธรรมชาติ (School of Natural Law) 
      (2)  ปรัชญาส านกักฎหมายบา้นเมือง (School of Positive Law) 

 1.2  กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 
    1.2.1  กฎหมายไทย  
      (1)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
      (2)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
      (3)  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
      (4)  พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
      (5)  พระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 และประมวลจริยธรรม
ของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564   
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      (6)  พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
พ.ศ. 2546 
      (7)  พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2548 และระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  

       (8)  ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมือง
และสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 

       (9)  ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 
       (10) มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผูด้  ารงต าแหน่ง

ในองค์กรอิสระ รวมทั้งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระ พ.ศ. 2561 
    1.2.1  กฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศ  
      (1)  ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human 
Rights: UDHR, 1948 (พ.ศ. 2491)) 
      (2) กฎบัตรสหประชาชาติ (Charter of the United Nations : UN Charter, 1945 
(พ.ศ. 2488)) 
    1.2.2  กฎหมายต่างประเทศ  
      (1)  สหราชอาณาจกัร 
    - มหากฎบตัร ค.ศ. 1215 (Magna Carta, 1215 (พ.ศ. 1758)) 
      (2)  สหรัฐอเมริกา 
    - รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา (The Constitution of the United States) 

 1.3  เอกสารอืน่ ๆ  
    เอกสารอ่ืน ๆ ท่ีจะใชป้ระกอบการศึกษาและน าไปใชพ้ฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใช ้
หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เช่น รายงานการวิจัย เอกสารการเรียน 
การสอน เอกสารรายงานการประชุมสัมมนา วทิยานิพนธ์ บทความ เป็นตน้ 

2. การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-Depth Interview)    

 การสัมภาษณ์เชิงลึกเป็นการเก็บรวบรวมขอ้มูลเชิงลึกดว้ยการสัมภาษณ์ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
โดยตรงกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งผูท่ี้มีประสบการณ์หรือมีอ านาจ
ตดัสินใจท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสนับสนุนการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี และตรวจสอบการใช้
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อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการ นักวิชาการ  
นกักฎหมาย ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
 การสัมภาษณ์เชิงลึกมีจุดประสงคเ์พื่อใหไ้ดม้าซ่ึงขอ้มูลอยา่งละเอียดจากการถามเจาะลึก
ในประเด็นสัมภาษณ์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งขอ้มูลจากประสบการณ์ในการปฏิบติังานของประชากร
สัมภาษณ์ ขอ้มูลเหล่าน้ีเป็นขอ้มูลท่ีจ  าเป็นต่อการน าไปวเิคราะห์เพื่อน าไปสู่การพฒันากฎหมายให้มี 
การก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม นอกจากน้ีการสัมภาษณ์
เป็นไปอย่างไม่มีรูปแบบ อาจจะเพิ่มหรือลดประเด็นสัมภาษณ์ก็ได้ โดยผู ้วิจ ัยจะด าเนินการ
สัมภาษณ์ดว้ยตนเองตามประเด็นสัมภาษณ์ท่ีไดก้ าหนดไวล่้วงหนา้ มีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
 1)  วธีิการสัมภาษณ์ แบ่งเป็นขั้นตอน ดงัน้ี 
   - การติดต่อ 
      ผูว้จิยัใชห้นงัสือน าจากหลกัสูตรนิติศาสตรดุษฎีบณัฑิตและติดต่อประสานงานทาง
โทรศพัทเ์พื่อขอความอนุเคราะห์ในการสัมภาษณ์เชิงลึก  
   - การจดัท าประเด็นสัมภาษณ์ 
     ผู้วิจัยจัดเตรียมประเด็นสัมภาษณ์ล่วงหน้าโดยก าหนดประเด็นเพื่อให้ได้มา 
ซ่ึงขอ้มูลท่ีจะน าไปวเิคราะห์หาค าตอบของโจทยว์จิยัและวตัถุประสงคก์ารวจิยัตามท่ีก าหนดไว ้
   - การวเิคราะห์ขอ้มูล 
    ข้อมูลท่ีได้จากการสัมภาษณ์ เชิ งลึกจะน าไปวิ เคราะห์ ร่วมกับข้อมูลเอกสาร 
ประกอบดว้ย หลกัการ ทฤษฎี และปรัชญา รวมทั้งกฎหมายไทย กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ 
กฎหมายต่างประเทศ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความหมายของหลกันิติธรรมและขอบเขตอ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรี รวมทั้ งข้อมูลอ่ืน ๆ ท่ีได้จากการทบทวนวรรณกรรม แล้วน ามาสังเคราะห์
ร่วมกันเพื่อจะได้ค  าตอบความหมายของหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี และการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปสู่ 
การพฒันากฎหมายให้มีการก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
และเพื่อให้มาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
เกิดผลสัมฤทธ์ิอย่างแท้จริง และค าตอบท่ีจะได้จากการวิเคราะห์น้ี จะน าไปรับฟังความคิดเห็น 
(Hearing) จากประชากรท่ี เก่ี ยวข้องกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีและ 
การตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ประชากรได้วิพากษ์และ 
ใหข้อ้คิดเห็นส าหรับการน าไปปรับปรุงแกไ้ขค าตอบของการวจิยัต่อไป 
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 2)  ประชากรสัมภาษณ์เชิงลกึ จ  านวน 13 คน ประกอบดว้ย 
   - กลุ่มคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจทางรัฐบาล และผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการพิจารณา
และสั่งการของคณะรัฐมนตรี ไดแ้ก่ รองนายกรัฐมนตรี อดีตรัฐมนตรีวา่การกระทรวง รัฐมนตรีช่วย
วา่การกระทรวง ท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า และเลขาธิการคณะรัฐมนตรี   
  - กลุ่มผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีจากฝ่ายนิติบญัญติั 
และฝ่ายตุลาการ ได้แก่ สมาชิกวุฒิสภา อดีตตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ อดีตตุลาการศาลปกครอง 
รวมทั้งผูแ้ทนส่ือสารมวลชนซ่ึงท าหนา้ท่ีในการน าเสนอข่าว 
  - กลุ่มกรรมการในคณะกรรมการท่ีเก่ียวข้องกับการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ  
และการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน รวมทั้ งนักวิชาการ ได้แก่ อนุกรรมการในคณะกรรมการอิสระ
ส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ กรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ อาจารยป์ระจ าคณะนิติศาสตร์  

 2.2  ประเด็นสัมภาษณ์เชิงลกึ 
   ประเด็นสัมภาษณ์เชิงลึก เป็นประเด็นท่ีจะน าไปสู่การพัฒนากฎหมายให้มี 
การก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ผูว้ิจยัก าหนดประเด็น
สัมภาษณ์เชิงลึกไว ้จ านวน 9 ประเด็น และมอบใหป้ระชากรสัมภาษณ์เป็นการล่วงหนา้ ดงัน้ี 
   (1) ขอบเขตหรือฐานท่ีมีของการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
   (2) ความส าคญัของหลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
   (3) สภาวการณ์และผลกระทบจากการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
ท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม  
   (4) วิธีการหรือกลไกท่ีเหมาะสมในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรี 
   (5) ความรับผิดชอบหรือความรับผิดท่ีเหมาะสมของคณะรัฐมนตรีต่อการใช้
อ านาจทางรัฐบาลท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
   (6) ล าดบัศกัด์ิกฎหมายท่ีเหมาะสมในการจดัท ากฎหมายให้มีกลไกในการก ากบั
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
   (7) โครงสร้างและสาระส าคญัของกฎหมายท่ีจะบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีเพื่อให้
ค  านึงถึงหรือระมดัระวงัในการใชอ้ านาจทางรัฐบาลใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
   (8) หากมีกฎหมายบังคับใช้กับคณะรัฐมนตรีในการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
ให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม จะส่งผลดีต่อระบอบการเมืองการปกครองของประเทศไทยอยา่งไร  
และจะเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากนอ้ยอยา่งไร 
   (9) ความคิดเห็นหรือขอ้เสนอแนะในการพฒันากฎหมายให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อ 
การบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีในการใชอ้ านาจทางรัฐบาลใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
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3. การมส่ีวนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design)     

  การวิจยัน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อพฒันากฎหมายให้มีการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม การวิจยัไดใ้ชว้ิธีวิทยาการวิจยัโดยน าเอาแนวคิดในการมี
ส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ มาใช้ โดยสุนีย ์มลัลิกะมาลย ์ไดอ้ธิบายว่า วิธีการจดัท า
กฎหมายหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อให้ได้กฎหมายท่ีดีนั้น ควรท่ีจะให้ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย 
(Stakeholders) ไดมี้โอกาสร่วมออกแบบกฎหมายในฐานะท่ีเป็นผูต้อ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเป็น
ผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย เพื่อท าให้ไดป้ระเด็นท่ีจะน าไปสู่การจดัท ากฎหมายหรือแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย 
ซ่ึงมิได้มาจากผูว้ิจยัเพียงฝ่ายเดียว ผูว้ิจยัมีหน้าท่ีน าเอาค าตอบจากการใช้วิธีวิทยาการวิจยัน้ีไป
วิเคราะห์ตามหลกัวิชาการ โดยวิเคราะห์ร่วมกบัขอ้มูลจากการวิจยัดว้ยวิธีการต่าง ๆ ตามท่ีก าหนด
ไว ้ซ่ึงขอ้มูลท่ีได้มาทั้งหมดจะเป็นประโยชน์ต่อการน าไปใช้ส าหรับการจดัท ากฎหมายให้เป็น
กฎหมายท่ีเหมาะสมต่อการบงัคบัใช ้รวมทั้งควรจะค านึงถึงปัจจยัต่าง ๆ ท่ีจะท าใหส้ามารถใชบ้งัคบั
ไดจ้ริง (สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์  2565, หนา้ 111) ดว้ยเหตุน้ีจึงน าเอาวธีิการมีส่วนร่วมในการออกแบบ,  
ร่วมออกแบบ มาใชใ้นการพฒันากฎหมาย โดยมีรายละเอียดของการด าเนินการ ดงัน้ี 

3.1 การก าหนดกลุ่มประชากร 
  ประชากรผูมี้ส่วนได้เสียแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม ประชากรท่ีอยู ่
ในแต่ละกลุ่ม ประกอบดว้ย 
  (1)  ประชากรกลุ่มเฉพาะ มี 4 กลุ่ม รวม 16 คน คือ 
  - ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี จ านวน 4 คน 
  - ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี จ านวน 4 คน 
  - ผูแ้ทนองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี จ านวน 4 คน 
  - นกัวชิาการและประชาชน จ านวน 4 คน 

 
 
 
 
 
 
 

 

ภาพท่ี 3.1 โครงสร้างประชากรกลุ่มเฉพาะ 

                
            ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี            
 

              ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรีและรองนายกรัฐมนตรี 
 

            ผูแ้ทนองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาล 
 

            นกัวชิาการและประชาชน 
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 (2) กลุ่มประชากรผสมมี 4 กลุ่ม เป็นการแยกประชากรกลุ่มเฉพาะแต่ละกลุ่มออกมา
กลุ่มละ 1 คน แล้วน ามารวมกันเป็นกลุ่มผสม ดังนั้ นกลุ่มผสมจึงประกอบด้วย ประชากรจาก
กลุ่มผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี กลุ่มผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติั
หน้าท่ีเก่ียวข้องกับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี กลุ่มผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรี รวมทั้งกลุ่มนกัวชิาการและประชาชน 

 
 
 
 
 
 
 
ภาพท่ี 3.2 โครงสร้างประชากรกลุ่มผสม 

 ทั้งน้ี ประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมร่วมกนัอภิปรายแสดงความคิดเห็นต่อประเด็น 
ท่ีผูว้ิจยัไดก้  าหนดไว ้เพื่อให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีมีประสบการณ์แตกต่างกนัมาร่วมอภิปรายตามความคิดเห็น
ของแต่ละฝ่ายซ่ึงอาจสอดคลอ้งกนัหรือแตกต่างกนัก็ได ้ซ่ึงในแต่ละกลุ่มจะตอ้งไดข้อ้สรุป  

3.2 ขั้นตอนการด าเนินการ 
  เม่ือไดก้ าหนดกลุ่มประชากรตามขอ้ 3.1 แลว้ จึงไดมี้หนงัสือเชิญประชากรให้เขา้มามี
ส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ และจดัเตรียมห้องประชุมท่ีเหมาะสม ส่วนอุปกรณ์ท่ีใช ้
ประกอบดว้ย กระดาษและปากกาส าหรับเขียนค าตอบเพื่อน าเสนอต่อท่ีประชุมกลุ่มทุกกลุ่ม  
 การด าเนินงานดังกล่าวแบ่งเป็น 2 ช่วง คือ ช่วงเช้า เป็นการมีส่วนร่วมในการออกแบบ,  
ร่วมออกแบบ ของประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 กลุ่ม ช่วงบ่าย เป็นประชากรกลุ่มผสม 4 กลุ่ม แมก้ลุ่มประชากร
ทั้ง 2 ช่วงจะแตกต่างกนั แต่ก็ใช้ประเด็นหรือหัวขอ้ท่ีจะให้ร่วมออกแบบเดียวกนั การด าเนินงาน 
ทั้ง 2 ช่วงเวลาดังกล่าวมีการเลือกประธานกลุ่ม เพื่อท าหน้าท่ีน าเสนอค าตอบของกลุ่มต่อท่ีประชุม  
โดยมีรายละเอียดของการด าเนินงาน ดงัน้ี  
 ขั้นตอนที่ 1 ผู้วิจยัน าเสนอข้อค้นพบของงานวิจัย  และก าหนดประเด็นเป็นหัวข้อ 
ส าหรับใหก้ลุ่มประชากรมีส่วนร่วมในการออกแบบตามหวัขอ้ท่ีก าหนด  

 ขั้นตอนที่ 2 ให้แต่ละกลุ่มเฉพาะแยกกันออกแบบด้วยการแลกเปล่ียนความคิดเห็น  
การอภิปรายร่วมกนั พร้อมหาขอ้ยุติในค าตอบของกลุ่มในแต่ละประเด็นท่ีก าหนดไว ้โดยมีเลขา
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ประจ าแต่ละกลุ่มซ่ึงจะอ านวยความสะดวกในการจดสาระส าคญัท่ีไดจ้ากการออกแบบ เป็นค าตอบ
จากการตกลงร่วมกนัภายในกลุ่มนั้น  
 ขั้นตอนที่  3 ให้ผู ้แทนแต่ละกลุ่มประชากรเฉพาะน าเสนอรูปแบบท่ีจัดท าข้ึนมาแล้ว 
ต่อท่ีประชุมเพื่อรับฟังและรับรู้รูปแบบของกลุ่มตน  
 ทั้งน้ี การด าเนินการขั้นตอนท่ี 1 - 3 โดยปกติจะเป็นช่วงเชา้ซ่ึงจะใชเ้วลาประมาณ 2 ชัว่โมง  
 ขั้นตอนที่ 4 จดักลุ่มประชากรใหม่อีกคร้ังเป็นกลุ่มประชากรผสมซ่ึงมาจากตวัแทนของ
ประชากรกลุ่มเฉพาะมารวมเป็นกลุ่มใหม่ได้ 4 กลุ่ม และด าเนินการเช่นเดียวกบัขั้นตอนท่ี 1 -3 
ขั้นตอนน้ีจะใชเ้วลาประมาณ 2 ชัว่โมง เท่ากบัการด าเนินงานในขั้นตอนท่ี 1 - 3 ดงันั้นจึงก าหนดไว้
ช่วงบ่าย เพื่อให้ด าเนินการเสร็จส้ินภายในวนัเดียวกนัและเกิดความต่อเน่ืองของความคิด เม่ือได้
ค  าตอบของรูปแบบแล้ว ผู ้แทนกลุ่มจะน าเสนอแบบท่ีร่วมกันจัดท าโดยเสนอต่อท่ีประชุม
เช่นเดียวกบัการด าเนินการในช่วงเชา้ 

  สุดท้ายน้ีค าตอบท่ีได้จากประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่มนั้น ผูว้ิจยัจะ
น าไปวิเคราะห์เปรียบเทียบในรูปแบบของตารางเปรียบเทียบ เพื่อให้ไดค้  าตอบท่ีจะเป็นการยืนยนั
สาระส าคญัเพื่อน าไปสู่การพฒันากฎหมายให้มีการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรมต่อไป 

4.  การวเิคราะห์ข้อมูล  

 งานวิจยัน้ีมีแนวคิดในการพฒันากฎหมายให้มีการก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม เพื่อสร้างเคร่ืองมือทางกฎหมายในการก ากบัการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้ เป็นไปตามหลักนิ ติธรรมมุ่ งผลสัมฤทธ์ิและบรรลุ เจตนารมณ์ 
ตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยมุ่งเน้น 
การแกไ้ขปัญหาท่ีส าคญั ไดแ้ก่ ปัญหาการก ากบัใหก้ารใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไป
ตามหลักนิติธรรมอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล และปัญหาการขาดกฎหมายรองรับ
บทบัญญัติตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
เพื่อก ากบัใหก้ารใชอ้  านาจทางรัฐบาลของรัฐมนตรีเป็นไปตามหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง  
 จากปัญหาดังกล่าวท าให้มีข้อสงสัยว่าการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
ในบางคร้ังเป็นไปตามหลักนิติธรรมมากน้อยเพียงใด จึงน าไปสู่การวิเคราะห์หลักการ ทฤษฎี 
ปรัชญา และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลกันิติธรรม อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี และวิธีการ
ท่ีจะก ากบัใหก้ารใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีมุ่งไปสู่หลกันิติธรรม นอกจากน้ีการวจิยัได้
เก็บรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลตามวธีิวิทยาการวจิยัเชิงคุณภาพ เพื่อหาค าตอบในการแกไ้ขปัญหา
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ดงักล่าวและน าไปสู่การพฒันากฎหมายให้มีการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
ให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแท้จริงและเป็นรูปธรรม เพื่อให้การบงัคบัใช้มาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เกิดผลสัมฤทธ์ิ โดยมีโครงสร้างของ
บทบญัญติัประกอบดว้ย สาระส าคญัของหลกันิติธรรม กลไกการใช้หลกันิติธรรม ลกัษณะการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  

5.  วธิีการจัดท าร่างกฎหมาย  

 ขอ้มูลทั้งหมดท่ีไดจ้ากการเก็บรวบรวมตามวิธีวิทยาการวิจยัเชิงคุณภาพ ประกอบดว้ย 
การวิจยัเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก และการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ จะน ามา
วิเคราะห์เชิงพรรณนา  (Descriptive Analysis) ร่วมกัน เพื่อเป็นฐานข้อมูลส าหรับการจัดท า 
ร่างกฎหมายต่อไป จากนั้นจะไดจ้ดัท าร่างกฎหมายโดยพิจารณาให้เป็นไปตามแนวทางการจดัท า
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 รวมทั้ งหลักเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายตามพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 เน่ืองจากพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย เป็นตน้ เพื่อให้การตรากฎหมายเป็นไปอย่างรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่
ประชาชนเกินความจ าเป็น นอกจากน้ีจะตอ้งจดัท าร่างกฎหมายให้สอดคล้องกบัยุทธศาสตร์ชาติ  
20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) ด้วย เน่ืองจากเป็นแผนการพฒันาประเทศท่ีก าหนดกรอบและแนวทาง 
การพฒันาใหห้น่วยงานของรัฐทุกภาคส่วนตอ้งท าตาม 

6.  การรับฟังความคดิเห็น (Hearing)  

 เม่ือได้ศึกษาและวิจัยจนเสร็จสมบูรณ์แล้ว จึงได้พัฒนากฎหมายโดยจัดท าร่างกฎหมาย 
ว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อก ากับการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้ เป็นไปตามหลักนิ ติธรรม  อย่างไรก็ตามเพื่ อ เป็นการยืนย ัน 
ความครบถว้นเหมาะสมของร่างกฎหมายดงักล่าว ผูว้ิจยัไดน้ าค าตอบท่ีได้จากการศึกษาและวิจยั 
ไปเสนอในท่ีประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นด้วยการวิพากษ์และแสดงความคิดเห็นต่อการจดัท า 
ร่างกฎหมายดงักล่าว โดยมีผูเ้ขา้ร่วมแสดงความคิดเห็นเป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการใชอ้ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีและการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีอยา่งน้อยจ านวน 
30 คน ประกอบดว้ยกลุ่มบุคคลต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
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 - ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี  
 - ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี  
 - ผูแ้ทนองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี  
 - นกัวชิาการและประชาชน 
   ในการน้ีผูเ้ข้าร่วมประชุมจะได้วิพากษ์และให้ข้อแนะน า ท าให้ผูว้ิจยัสามารถน าเอา
ขอ้คิดเห็นท่ีได้ไปปรับปรุงแก้ไขร่างกฎหมายให้มีความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ข้อมูลทั้งหมดท่ีได้จาก 
การเก็บรวบรวมตามวิธีวิทยาการวิจัยท่ีก าหนดไวด้ังกล่าวแล้วนั้ น จะน าไปสู่การวิเคราะห์ 
เพื่อพัฒนากฎหมายให้มีการก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตาม 
หลกันิติธรรมต่อไป 

7.  การพฒันากฎหมายกฎหมายให้มีการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม  

 การวิจยัน้ีได้ก าหนดเป้าหมายท่ีเป็นวตัถุประสงค์การวิจัยอันเป็นผลผลิต (Output)   
ของการวิจยั คือ การพฒันากฎหมายให้มีการก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้
เป็นไปตามหลกันิติธรรม ดงันั้นในการจดัท ากฎหมายจึงไดน้ าหลกัการ ทฤษฎี และปรัชญา ท่ีไดจ้าก
การทบทวนวรรณกรรม และขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก มาใชใ้นการพฒันากฎหมายเพื่อก ากบั
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม จากนั้นได้ก าหนดประเด็น
สาระส าคญัของกฎหมายเพื่อน าไปสู่การยืนยนัประเด็นดังกล่าวโดยการจัดท าการมีส่วนร่วม 
ในการออกแบบ , ร่วมออกแบบ แล้วยกร่างกฎหมายเพื่อก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม และน าไปรับฟังความคิดเห็น แล้วน าข้อคิดเห็น 
ไปปรับปรุงแกไ้ขร่างกฎหมายต่อไป ซ่ึงสามารถสรุปกระบวนวธีิวทิยาการวจิยั ไดด้งัน้ี 
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ภาพประกอบท่ี 3.3 กระบวนวธีิวทิยาการวจิยั 

กระบวนการด าเนินการวจิยั 

กฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรม 
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

การวจิยัเอกสาร ไดป้ระเด็นในการสมัภาษณ์เชิงลึก 

การสมัภาษณ์เชิงลึก  
กลุ่มเป้าหมาย จ านวน 13 คน 

ไดค้  าตอบท่ีน าไปสู่ประเดน็ในการพฒันากฎหมาย 
เพื่อก าหนดกลไกในการก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาล 

ของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
 

การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ  
ประชากร จ านวน 16 คน 

 

ยนืยนัประเด็นในการพฒันากฎหมายเพื่อก ากบัการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตาม

หลกันิติธรรม 
 

การรับฟังความคิดเห็นกลุ่มเป้าหมาย 
อยา่งนอ้ย จ านวน 30 คน 

 

ไดร่้างกฎหมายเพ่ือก ากบัการใชอ้ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 

 



 

บทที ่4 

การใช้หลกันิตธิรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

 ในประเทศท่ีมีรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยไม่ว่าจะมีระบบกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษร (Civil Law) ห รือระบบกฎหมายจารีตประเพณี  (Common Law) ต่ างให้
ความส าคญัต่อการควบคุมและตรวจสอบการใชอ้ านาจอธิปไตย เน่ืองจากเช่ือวา่หากมีการใชอ้  านาจ
โดยมิชอบ ใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจ ไม่มีการก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจท่ีชัดเจน ขาดระบบ
ควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจอย่างมีประสิทธิภาพ จะส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนซ่ึงอยู่ภายใต้การปกครอง ดังนั้ น นานาประเทศจึงเกิดแนวคิดในการควบคุมและ
ตรวจสอบหรือก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจรัฐ ส าหรับประเทศท่ีมีระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
ก็ไดส้ร้างหลกันิติรัฐข้ึนเพื่อใช้เป็นหลกัการพื้นฐานทางกฎหมายในการควบคุมการใช้อ านาจรัฐ 
ส่วนประเทศท่ีมีระบบกฎหมายจารีตประเพณีไดพ้ฒันาหลกันิติธรรมเพื่อใช้เป็นหลกัการพื้นฐาน
ทางกฎหมายในการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเช่นเดียวกัน ซ่ึงทั้ งสองหลักการได้
วางรากฐานของการปกครองประชาชนด้วยกฎหมายเป็นใหญ่ และเป็นหลกัการส าคญัในการธ ารงไว ้
ซ่ึงระบอบประชาธิปไตยเพื่อให้ระบอบการปกครองเป็นท่ีพึ่งของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจ
อธิปไตยไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 ส าหรับประเทศไทยมีรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาโดยใช้
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นเคร่ืองมือในการบริหารและปกครองประเทศ ซ่ึงเป็นไปตามปรัชญา
ส านักกฎหมายบ้านเมืองท่ียึดถือกฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ  โดยมีรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดในการวางโครงสร้างและหลกัการในการใชอ้ านาจอธิปไตย หากกล่าวเฉพาะอ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี การใช้อ านาจน้ีของคณะรัฐมนตรีเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
ในระดบัรัฐธรรมนูญ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง 
บญัญติัให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม  
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ดงันั้นการใชอ้  านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี จึงมีขอ้สงสัยว่าเป็นไปตามหลกันิติธรรมเพียงใด เกณฑ์ท่ีจะท าให้
คณะรัฐมนตรีพึงใช้ความระมดัระวงัหรือตระหนกัในการใช้อ านาจทางรัฐบาลควรจะเป็นอยา่งไร 
เน่ืองจากการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีสามารถส่งผลกระทบต่อประชาชนและประเทศชาติได ้
ทั้งในดา้นบวกและดา้นลบ  
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 เม่ือพิจารณาขอบเขตแห่งอ านาจทางรัฐบาลและการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
ส่ิงท่ีเป็นปัญหาคือ การก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจให้เป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด
และเป็นไปตามหลักนิติธรรม เพื่อให้ความมุ่งหมายตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เกิดผลสัมฤทธ์ิอย่างแท้จริง สาเหตุท่ีกล่าวเช่นนั้ น
เน่ืองจากแม้ขอบเขตของอ านาจทางรัฐบาลได้ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแล้วก็ตาม แต่บางคร้ัง 
มีการใช้ดุลพิ นิจ หรือมีบางบทบัญญัติไม่ มีความชัดเจนเพียงพออาจต้องอาศัยการตีความ  
หรือเกิดช่องว่างของกฎหมาย ดงันั้น แมจ้ะมีรัฐธรรมนูญเป็นกรอบหรือขอบเขตในการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีก็ตาม แต่การใช้อ านาจนั้ นอาจเกิดช่องทางให้ใช้อ านาจหน้าท่ี 
ท่ีไม่ชอบได ้การวิจยัจึงมีความประสงคจ์ะวิเคราะห์วา่ หากจะให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาล
ตามหลกันิติธรรมแลว้ จะตอ้งมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการอยา่งไรท่ีจะก ากบัหรือช่วยส่งเสริมให้
คณะรัฐมนตรีสามารถใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์  
ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดว้ยเหตุดงักล่าว 
จึงก าหนดหวัขอ้การวิจยัคือ การใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อศึกษา
และวิจยัให้ได้ค  าตอบท่ีจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายเพื่อก ากับให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทาง
รัฐบาลให้อยู่บนพื้นฐานของหลักนิติธรรมอย่างแท้จริง รวมทั้ งให้คณะรัฐมนตรีมีข้อพึงระวงั 
ในการใช้อ านาจหน้าท่ีให้เป็นไปตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 การวจิยัน้ีไดก้  าหนดประเด็นการวเิคราะห์ ดงัต่อไปน้ี 

1. สภาวการณ์ของปัญหาและผลกระทบจากการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี   

 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีในการปฏิบติัหน้าท่ีตาม
ขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวน้ั้ น อาจจัดกลุ่มการใช้อ านาจทางรัฐบาลได้เป็น 3 ด้าน คือ  
ด้านนโยบายและแผน ด้านนิติบญัญติั และด้านบริหาร ซ่ึงมีเหตุการณ์ยืนยนัหรือช้ีให้เห็นได้ว่า  
แมค้ณะรัฐมนตรีจะใชอ้ านาจหนา้ท่ีภายในกรอบขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดก็ตาม แต่ก็มีโอกาส
ท่ีจะเกิดการใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบได ้ไม่วา่จะโดยอาศยัช่องว่างของกฎหมายหรือการตีความ
กฎหมายให้เอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม  เหล่าน้ีเป็นช่องทางให้เกิดการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลโดยไม่ชอบเพื่อแสวงหาประโยชน์ส าหรับตนเองหรือส าหรับบุคคลอ่ืน หรืออาจใช้อ านาจ
เพื่อให้ตอบสนองตามนโยบายของรัฐบาลหรือพรรคการเมืองท่ีสังกดัได้ นอกจากน้ีในบางคร้ัง
คณะรัฐมนตรีไม่ไดใ้ชอ้  านาจทางรัฐบาลตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด การใชอ้  านาจลกัษณะน้ี
เป็นการใชอ้ านาจนอกเหนือจากท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด  การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ตามท่ีกล่าวมานั้ นจึงเป็นการใช้อ านาจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่ชอบด้วยหลักนิติธรรม  
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อาจก่อให้เกิดความเสียหายกบัประเทศชาติโดยรวม บางคร้ังส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ปรากฏตวัอยา่งขอ้เทจ็จริงจากการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ดงัต่อไปน้ี 
 1. การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านนโยบายและแผน  
  กรณกีารก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีทีไ่ด้แถลงไว้ต่อรัฐสภา  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 162 บัญญัติว่า 
“คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการแผ่นดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภาซ่ึงตอ้งสอดคล้องกบั
หน้าท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และตอ้งช้ีแจงแหล่งท่ีมาของรายได้ท่ีจะ
น ามาใชจ่้ายในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไวว้างใจ ทั้งน้ี ภายในสิบห้าวนั นบัแต่
วนัท่ีเขา้รับหน้าท่ี” จากบทบญัญติัดงักล่าวมีเจตนารมณ์ให้คณะรัฐมนตรีท่ีจะเขา้บริหารราชการ
แผ่นดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา เพื่อให้รัฐสภาทราบถึงแนวทางในการบริหารราชแผนดิน 
ท่ีรัฐบาลจะด าเนินการตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไว ้อีกทั้งนโยบายท่ีไดแ้ถลงดงักล่าวจะตอ้งสอดคลอ้ง
กบัหนา้ท่ีของรัฐ (หมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ มาตรา 51-63) แนวนโยบายแห่งรัฐ (หมวด 6 แนวนโยบาย
แห่งรัฐ มาตรา 64-78) และยุทธศาสตร์ชาติ (ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) ประกอบดว้ย  
6 ยทุธศาสตร์ ) ตลอดจนตอ้งช้ีแจงแหล่งท่ีมาของรายไดท่ี้จะน ามาใชจ่้ายในการด าเนินนโยบาย  
  จากบทบญัญัติดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่านโยบายของคณะรัฐมนตรีมีความส าคญั 
อย่างยิ่งต่อการก าหนดทิศทางในการบริหารและพฒันาประเทศ ดงันั้นการก าหนดนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีจนน าไปสู่การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีเป็นขอ้ผูกพนัให้คณะรัฐมนตรีตอ้ง
ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นไปตามนโยบายท่ีแถลงไว ้หลกัการในส่วนน้ีมีลกัษณะเช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 176 หากการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประเทศชาติหรือประชาชน หรือไม่ด าเนินการตามนโยบายท่ีแถลงไว ้
ภายหลงัจากท่ีคณะรัฐมนตรีเขา้บริหารราชการแผ่นดินแลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัมีอ านาจท่ีจะเขา้ช่ือขอ
เปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจไดซ่ึ้งเป็นไปตามทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจโดยรัฐสภาและ
เป็นไปตามหลกัความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีรายบุคคลท่ีมีความรับผิดชอบ
ร่วมกนัต่อนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีไดแ้ถลงไว ้
  นอกจากน้ีมาตรา 162 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ไดเ้นน้ย  ้าให้เห็นถึงความส าคญัท่ีจะตอ้งมีการควบคุมการด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี
เพื่อให้ตอ้งสอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยทุธศาสตร์ชาติ โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง 
ในเร่ืองหนา้ท่ีของรัฐท่ีบญัญติัอยู่ในหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 51-63 เป็นบทบัญญัติท่ีมีสภาพบังคับให้รัฐต้องด าเนินการต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน เช่น 
การศึกษาภาคบังคับโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย การบริการสาธารณสุข สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน  
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การเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ การใช้ประโยชน์จากคล่ืนความถ่ีของชาติ การให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการป้องกนัและขจดัการทุจริตและประพฤติมิชอบ เป็นตน้ หากรัฐไม่ด าเนินการตามท่ี
บญัญติัไวใ้นหมวด 6 ประชาชนมีสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐเพื่อใหป้ระชาชนและชุมชน
ไดรั้บประโยชน์นั้นไดด้งันั้น รัฐตอ้งดูแลให้มีการปฏิบติัตามและบงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด 
ไม่เช่นนั้นจะเป็นกรณีจงใจไม่ปฏิบติัตามรัฐธรรมนูญ จึงเป็นบทบญัญติัท่ีบงัคบัให้คณะรัฐมนตรี
ต้องเคร่งครัดต่อการก าหนดนโยบายให้สอดคล้องกับหน้าท่ีของรัฐท่ีบัญญัติในหมวด 5  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดว้ย อยา่งไรก็ตาม หากเปรียบเทียบกบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 พบวา่ ไม่มีหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ ดงันั้น 
การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีจึงไม่มีผลผกูพนัท่ีจะตอ้งใหมี้ความสอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐ
ดว้ย จึงกล่าวไดว้่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนดกรอบท่ีชดัเจน 
และเกิดสภาพบงัคบัต่อนโยบายของคณะรัฐมนตรีให้อยูบ่นเง่ือนไขของหมวดวา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ
ทั้งหมวดดว้ย ดงันั้นการก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจึงมีความเคร่งครัดข้ึน 
  นอกจากน้ีนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีได้แถลงต่อรัฐสภายงัต้องสอดคล้องกับ
แนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบญัญติัอยูใ่นหมวด 6 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดว้ย 
ซ่ึงแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นเจตจ านงหรือความมุ่งหมายตั้ งใจของรัฐท่ีจะก าหนดทิศทางหรือ
แนวทางในการด าเนินนโยบายของรัฐในการบริหารราชการแผ่นดินและการตรากฎหมาย เช่น  
การก าหนดยทุธศาสตร์ชาติ การจดัระบบในการบริหารงานในกระบวนการยติุธรรม การเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งของครอบครัว การวางแผนการใช้ท่ีดินของประชาชน การวางผงัเมืองทุกระดับ  
การก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เป็นต้น หากรัฐไม่ด าเนินการหรือไม่อาจ
ด าเนินการได ้ก็ไม่เป็นเหตุแห่งการฟ้องร้องให้หน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติัได ้ ดงันั้น สภาพบงัคบั
ของหมวด  5  หน้ า ท่ี ของรัฐ  และหมวด 6 แนวนโยบายแห่ งรัฐ  จึงมีความแตก ต่างกัน  
อย่างไรก็ตาม นโยบายของรัฐบาลก็ถูกยึดโยงกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ แมน้โยบายของรัฐบาลจะ
แปรเปล่ียนไปตามนโยบายของพรรคร่วมรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีท่ีเขา้มาบริหารประเทศก็ตาม 
แต่นโยบายของรัฐบาลยงัคงตอ้งสอดคลอ้งกบันโยบายแห่งรัฐท่ีเปรียบเสมือนเป็นนโยบายกลาง
หรือนโยบายหลกัของประเทศซ่ึงมีลกัษณะถาวร ไม่ว่าคณะรัฐมนตรีชุดใดเขา้มาบริหารประเทศ 
ก็ต้องปฏิบัติตาม  ดังนั้ น หากรัฐบาลไม่ได้ใส่ใจผลักดันหรือละเลยท่ีจะไม่ด าเนินการตาม
แนวนโยบายแห่งรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตั้ งกระทู ้ถามหรือเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติ 
ไม่ไวว้างใจซ่ึงเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผน่ดินของฝ่ายบริหารได ้
  ยิ่งไปกว่านั้ นการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาจะต้องสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติซ่ึงเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศและเป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ  
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ซ่ึงจะตอ้งน าไปสู่การปฏิบติัเพื่อให้ประเทศไทยบรรลุวิสัยทศัน์ “ประเทศไทยมีความมัน่คง มัง่คัง่ 
ย ัง่ยืน เป็นประเทศพฒันาแลว้ ดว้ยการพฒันาตามหลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” โดยมีเป้าหมาย
การพฒันา คือ “ประเทศชาติมัน่คง ประชาชนมีความสุข เศรษฐกิจพฒันาอยา่งต่อเน่ือง สังคมเป็น
ธรรม ฐานทรัพยากรธรรมชาติย ัง่ยืน” (ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2560, หนา้ 1-3) ซ่ึงในรัฐธรรมนูญฉบบัก่อน ๆ มิไดก้ าหนดยุทธศาสตร์ชาติไว ้จึงนบัเป็น
คร้ังแรกท่ีก าหนดให้นโยบายของรัฐบาลท่ีแถลงต่อรัฐสภาจะตอ้งสอดคล้องกบัยุทธศาสตร์ชาติ 
ประกอบดว้ย 6 ยุทธศาสตร์ ไดแ้ก่ ยุทธศาสตร์ชาติดา้นความมัน่คง ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้าง
ความสามารถในการแข่งขนั ยุทธศาสตร์ชาติด้านการพฒันาและเสริมสร้างศกัยภาพทรัพยากร
มนุษย ์ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการ
สร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรกบัส่ิงแวดลอ้ม และยุทธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุล 
และพฒันาระบบการบริหารการจดัการภาครัฐ 
  กล่าวโดยสรุปจากบทบัญญัติมาตรา 162 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 จึงท าให้นโยบายของคณะรัฐมนตรีตอ้งสอดคลอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐ แนวนโยบาย
แห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ ซ่ึงในสมยัรัฐบาลของ พลเอก ประยุทธ์ จนัทร์โอชา นายกรัฐมนตรี  
ไดแ้ถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา เม่ือวนัท่ี 25 กรกฎาคม พ.ศ. 2562 (ค าแถลงนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรี ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนพิ เศษ 186 ง วนัท่ี 25 กรกฎาคม 2562)  
ประกอบดว้ย นโยบายหลกั 12 ดา้น และนโยบายเร่งด่วนอีก 12 ดา้น ส าหรับนโยบายหลกั 12 ดา้น 
ได้แ ก่  (1 ) ก ารปก ป้ องและ เชิ ด ชูสถ าบันพ ระมห ากษัต ริย์  (2 ) ก ารส ร้างความมั่น ค ง 
และความปลอดภยัของประเทศ และความสงบสุขของประเทศ (3) การท านุบ ารุงศาสนา ศิลปะและ
วฒันธรรม (4) การสร้างบทบาทของไทยในเวทีโลก (5) การพฒันาเศรษฐกิจและความสามารถ 
ในการแข่งขันของไทย (6) การพัฒนาพื้นท่ีเศรษฐกิจและการกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค  
(7) การพฒันาสร้างความเขม้แข็งจากฐานราก (8) การปฏิรูปกระบวนการเรียนรู้และการพฒันา
ศักยภาพของคนไทยทุกช่วงวยั (9) การพัฒนาระบบสาธารณสุขและหลักประกันทางสังคม  
(10) การฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติและการรักษาส่ิงแวดล้อมเพื่อสร้างการเติบโตอย่างย ัง่ยืน  
(11) การปฏิรูปการบริหารจดัการภาครัฐ และ (12) การป้องกันและปราบปรามการทุจริตและ
ประพฤติมิชอบ และกระบวนการยุติธรรม ส่วนนโยบายเร่งด่วน 12 ดา้น จะเป็นทิศทางการบริหาร
ราชการแผ่นดินของรัฐบาลในช่วง 4 ปีขา้งหน้า ได้แก่ (1) การแก้ไขปัญหาในการด ารงชีวิตของ
ประชาชน (2) การปรับปรุงระบบสวสัดิการและพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชน (3) มาตรการ
เศรษฐกิจเพื่อรองรับความผนัผวนของเศรษฐกิจโลก (4) การใหค้วามช่วยเหลือเกษตรกรและพฒันา
นวตักรรม (5) การยกระดบัศกัยภาพของแรงงาน (6) การวางรากฐานระบบเศรษฐกิจของประเทศ 
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สู่อนาคต (7) การเตรียมคนไทยสู่ศตวรรษท่ี 21 (8) การแก้ไขปัญหาทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในวงราชการทั้ งฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการประจ า (9) การแก้ไขปัญหายาเสพติดและสร้าง 
ความสงบสุขในพื้ น ท่ีชายแดนภาคใต้  (10) การพัฒนาระบบการให้บ ริการประชาชน  
(11) การจัดเตรียมมาตรการรองรับภัยแล้งและอุทกภัย ตั้ งแต่การป้องกันก่อนเกิดภัย การให ้
ความช่วยเหลือระหว่างเกิดภยั และการแก้ไขปัญหาในระยะยาว และ (12) การสนับสนุนให้มี
การศึกษา การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และการด าเนินการเพื่อแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  
  ปัจจุบันท่ีเกิดเป็นประเด็นวิพากษ์วิจารณ์ตามส่ือสาธารณะต่าง ๆ คือ “นโยบาย 
ในการให้ความช่วยเหลือเกษตรกรและพฒันานวตักรรม” ซ่ึงเป็นหน่ึงในนโยบายเร่งด่วนท่ีรัฐบาล
จะตอ้งเร่งด าเนินการ โดยก าหนดวิธีการต่าง ๆ หลายวิธีการเพื่อน าไปสู่เป้าหมายของนโยบายน้ี 
หน่ึงในวิธีการนั้ น คือ “การเร่งศึกษาวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีการใช้กัญชา กัญชง และพืช
สมุนไพรในทางการแพทย ์อุตสาหกรรมทางการแพทย ์และผลิตภณัฑ์อ่ืน ๆ เพื่อสร้างโอกาสทาง
เศรษฐกิจและการสร้างรายได้ของประชาชน โดยก าหนดกลไกการด าเนินงานท่ีรัดกุมเพื่อมิให้
เกิดผลกระทบทางสังคมตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งเคร่งครัด” จากนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ี
ไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาดงักล่าวส่งผลให้ในเวลาต่อมาไดมี้การด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายใน
เร่ืองน้ี ไดแ้ก่ การแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัยาเสพติดทั้งระบบ การแกไ้ขกฎหมายก าหนดใหก้ญัชงและ
กญัชาเป็นพืชสมุนไพร การแกไ้ขกฎหมายก าหนดการน าเขา้และส่งออกส่วนประกอบของกญัชง
และกญัชา ปรากฏรายละเอียดโดยสังเขปตามล าดบัเหตุการณ์ ดงัต่อไปน้ี  
  1.  เร่ิมต้นจากคณะรัฐมนตรีได้ขอน าร่างพระราชบญัญัติยาเสพติดให้โทษ (ฉบบัท่ี ..)  
พ.ศ. .... ท่ีเสนอโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติมาพิจารณาก่อนรับหลักการและได้มีมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 13 พฤศจิกายน พ.ศ. 2561 ให้ส่งร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวท่ีคณะรัฐมนตรี
ขอรับมาพิจารณาก่อนรับหลกัการไปยงัสภานิติบญัญติัแห่งชาติ และให้ส่งความเห็นของกระทรวง
สาธารณสุข ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และส านักงานป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด  
ไปประกอบการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติต่อไป สาเหตุท่ีต้องมีการแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 เน่ืองจากพระราชบญัญติัฉบบัน้ีก าหนดให้กญัชาและ
พืชกระท่อมเป็นยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 ท่ีห้ามมิให้ผูใ้ดเสพหรือน าไปใชใ้นการบ าบดัรักษา
ผูป่้วยหรือน าไปใช้ประโยชน์ในทางการแพทย์และยงัก าหนดโทษทั้ งผูเ้สพและผูค้รอบครอง
จนกระทัง่ไดมี้พระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2562 (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 
ตอนท่ี 19 ก วนัท่ี 18 กุมภาพนัธ์ 2562) เพื่อรับรองและคุม้ครองสิทธิของผูป่้วยท่ีจะไดรั้บและใช้
กัญชาเพื่อประโยชน์ในการรักษาและพฒันาทางการแพทยภ์ายใต้ค  าแนะน าของแพทย์ผูไ้ด้ รับ
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อนุญาต และเปิดโอกาสให้น ากัญชาและพืชกระท่อมไปศึกษาวิจัยและพัฒนาเพื่อประโยชน์ 
ทางการแพทยแ์ละสามารถน าไปใชใ้นการรักษาโรคภายใตก้ารดูแลและควบคุมของแพทยไ์ด ้ 
    จากกรณีข้างต้น หากน าทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาลมาวิเคราะห์ว่าเร่ืองใด 
เป็นการกระท าทางรัฐบาลหรือไม่จะตอ้งพิจารณาจากองค์ประกอบทั้ง 3 ประการ คือ (1) องค์กร
ผู ้กระท าการ (2) ท่ีมาของอ านาจกระท าการ และ  (3) ลักษณะของการกระท าควบคู่กันไป  
โดยตอ้งพิจารณาจากองค์กรผู ้กระท าการเป็นอนัดับแรก หากเป็นการกระท าโดยองค์กรรัฐบาล 
(พระมหากษตัริย ์คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี) ก็ตอ้งพิจารณาในล าดับต่อมาว่า 
เป็นเร่ืองของการกระท าโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือเป็นการกระท าท่ีมีลักษณะเป็น 
งานนโยบายหรือไม่ หากเข้าลักษณะอย่างใดอย่างหน่ึงหรือทั้ งสองอย่างก็ถือว่าการกระท านั้ น 
เป็นการกระท าทางรัฐบาล เพราะเม่ือรัฐบาลตัดสินใจกระท าการอย่างใดแล้วก็ต้องพร้อมท่ีจะ
รับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา ส่วนการกระท าทางรัฐบาลในกฎหมายไทย ดงันั้น กรณีท่ีไดมี้
การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาเป็นการกระท าทางรัฐบาล อีกทั้ งกรณี ท่ี
คณะรัฐมนตรีไดมี้มติอนุมติัหลกัการในร่างพระราชบญัญติัแลว้ให้เสนอร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ี
ต่อรัฐสภาพิจารณาต่อไปนั้ น  นับว่าคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ  านาจทางรัฐบาล คือ การเสนอ 
ร่างพระราชบญัญติัต่อรัฐสภาเพื่อด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีไดแ้ถลงไวด้ว้ยแลว้  
  2.  ต่อมารัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขได้ออกประกาศกระทรวงสาธารณสุข 
อีกจ านวน 2 ฉบบั ไดแ้ก่ ประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2562 ลงวนัท่ี 27 สิงหาคม 2562 (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนพิเศษ 218 ง วนัท่ี 30 
สิงหาคม 2562) และประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 5  
พ.ศ. 2563 ลงวนัท่ี 8 ธันวาคม 2563 (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 137 ตอนพิเศษ 290 ง วนัท่ี 14 ธันวาคม 2563) 
ประกาศทั้งสองฉบบัดงักล่าว รัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขออกโดยอาศยัอ านาจตามความ
ในมาตรา 6 วรรคหน่ึง และมาตรา 8 (1) และ (2) แห่งพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ พ.ศ. 2522 
โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อทยอยให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงและใช้ส่วนต่าง ๆ ของกญัชาได ้แต่ไดย้กเวน้
ส่วนท่ีเป็นช่อดอก ใบติดช่อดอก และเมล็ดกญัชา ท่ียงัคงเป็นยาเสพติด หากพิจารณาจากทฤษฎีการ
กระท าทางรัฐบาล ส าหรับการใช้อ านาจของรัฐมนตรีในการออกประกาศกระทรวงทั้ ง 2 ฉบับน้ี  
เป็นการใชอ้ านาจตามพระราชบญัญติัยาเสพติดให้โทษ (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2562 จึงเป็นกรณีท่ีใชอ้  านาจทาง
ปกครอง เน่ืองจากเป็นการใชอ้ านาจตามพระราชบญัญติั ไม่ใช่ใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญ 
  3. จากนั้นไดมี้พระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายยาเสพติด พ.ศ. 2564  (ราชกิจจา
นุ เบกษา เล่ม  138 ตอนท่ี  73 ก  ว ัน ท่ี  8 พฤศจิกายน 2564) ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยป้องกัน 
และปราบปรามยาเสพติด กฎหมายยาเสพติดให้โทษ กฎหมายว่าด้วยป้องกันการใช้สารระเหย 
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กฎหมายว่าด้วยมาตรการในการปราบปรามผูก้ระท าผิดเก่ียวกบัยาเสพติด กฎหมายว่าด้วยฟ้ืนฟู
สมรรถภาพผูติ้ดยาเสพติด กฎหมายว่าด้วยวตัถุออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท รวมทั้ งประกาศ 
คณะรักษาความสงบเรียบร้อย ฉบบัท่ี 109/2557 ฉบบัท่ี 116/2557 และค าสั่งหัวหน้าคณะรักษา
ความสงบเรียบร้อย ท่ี 10/2561 โดยมาตรา 23 บญัญติัให้วาระเร่ิมแรกภายในระยะเวลาสองปีนบัแต่
วนัท่ีประมวลกฎหมายยาเสพติดใช้บังคับ การอนุญาตน าเข้ายาเสพติดให้โทษซ่ึ งเป็นกัญชา 
เพื่อประโยชน์ทางการแพทย์หรือการรักษาผูป่้วยตามมาตรา 35 แห่งประมวลกฎหมายยาเสพติด  
ใหน้ าเขา้ไดเ้ฉพาะเมล็ด แต่มีขอ้ยกเวน้ 3 กรณี กล่าวคือ  
   (1) ผูข้ออนุญาตเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีศึกษาวิจยัหรือจดัการเรียนการสอน
ทางการแพทย ์เภสัชศาสตร์ วิทยาศาสตร์ หรือเกษตรศาสตร์ หรือมีหน้าท่ีให้บริการทางการแพทย ์
เภสัชกรรม หรือวิทยาศาสตร์ หรือมีหน้าท่ีให้บริการทางเกษตรกรรมเพื่อประโยชน์ทางการแพทย์
หรือเภสัชกรรม หรือหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีในการป้องกัน ปราบปราม และแก้ไขปัญหา 
ยาเสพติด หรือสภากาชาดไทย  
    (2) ผูข้ออนุญาตเป็นผูป่้วยเดินทางระหว่างประเทศท่ีมีความจ าเป็นตอ้งน ายาเสพติด
ใหโ้ทษซ่ึงกญัชาติดตวัเขา้มาในหรือออกไปนอกราชอาณาจกัรเพื่อใชรั้กษาโรคเฉพาะตวั 
    (3) ผูข้ออนุญาตซ่ึงมีวตัถุประสงค์เพื่อการด าเนินการเก่ียวกบัการศึกษาวิจยัและ
พฒันาตามมาตรา 35 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายยาเสพติด 
   จนกระทั่งประมวลกฎหมายยาเสพติดมีผลใช้บังคับตั้ งแต่วนัท่ี 9 ธันวาคม 2564 
(พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายยาเสพติด พ.ศ. 2564 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 138 
ตอนท่ี 73 ก วนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2564) โดยมาตรา 29 บญัญติัให้ยาเสพติดให้โทษแบ่งออกเป็น  
5 ประเภท โดยยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 คือ “ยาเสพติดให้โทษท่ีมิได้เข้าอยู่ในประเภท 1  
ถึงประเภท 4 เช่น พืชฝ่ิน” โดยมิไดร้ะบุช่ือพืชกญัชาไวใ้นมาตราดงักล่าวแต่อยา่งใด ส่วนการระบุ
ช่ือยาเสพติดให้โทษชนิดใดว่าจดัอยู่ในประเภทใด และการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงช่ือหรือ
ประเภทของยาเสพติดให้โทษนั้น เป็นไปตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขก าหนด 
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด 
    ภายหลังจากท่ีประมวลกฎหมายยาเสพติดมีผลใช้บังคับแล้ว ได้มีสมาชิก 
สภาผูแ้ทนราษฎรและบุคคลสาธารณะหลายรายออกมาให้ข่าววา่การปลูกกญัชาสามารถด าเนินการ
ไดอ้ยา่งเสรีและไม่ผิดกฎหมายแต่อยา่งใด โดยอา้งวา่ประมวลกฎหมายยาเสพติดไม่ไดบ้ญัญติัให้กญัชา
เป็นยาเสพติดให้โทษอีกต่อไป ตามมาตรา 29 แห่งประมวลกฎหมายยาเสพติด เช่น การปลูกกญัชาไม่ผิดกฎหมาย 
(ลงข่าววนัท่ี 10 มกราคม 2565, ออนไลน์, สืบค้นได้จาก: ttps://www.thairath.co.th/news/politic/2284671) 
การยื่นร่างพระราชบัญญัติกัญชงกัญชา (ข่าว 26 มกราคม 2565 , ออนไลน์ , สืบค้นได้จาก : 
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https://www.thairath.co.th/news/politic/2297835) ข่าวออนไลน์สนบัสนุนการท าธุรกิจแปรรูปจากกญัชา 
(ข่าววนัท่ี 11 กุมภาพันธ์ 2565 , ออนไลน์ , สืบค้นได้จาก: https://www.moneybuffalo.in.th/business)  
อีกทั้งไดมี้การน าเสนอข่าวจากส่ือมวลชนต่าง ๆ เก่ียวกบัเร่ืองดงักล่าวเป็นจ านวนมากถึงผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดข้ึน แต่ต่อมาปรากฏว่ามีหน่วยงานบังคบัใช้กฎหมายออกมาแถลงข่าวและแจง้เตือน
ประชาชนว่าการปลูกพืชกญัชายงัคงเป็นเร่ืองท่ีผิดกฎหมายและอาจถูกจบักุมด าเนินคดีได้ เช่น  
ข่าวจากส่ือออนไลน์ workpoint today (ข่าววนัท่ี 10 มกราคม 2565, ออนไลน์ , สืบค้นได้จาก : 
https://workpointtoday.com/update-cannabis/) ข่าวจากส่ือออนไลน์ส านักข่าวกรุงเทพธุรกิจ (ข่าว
วนัท่ี 16 มกราคม 2565, ออไลน์, สืบคน้ได้จาก: https://www.bangkokbiznews.com/lifestyle/982764) 
กรณีดงักล่าวไดส้ร้างความสับสนให้แก่ประชาชนอย่างมาก และเป็นเหตุให้มีการวิพากษ์วิจารณ์
เร่ืองน้ีในสังคมอยา่งเป็นวงกวา้ง 
  4.  จากนั้นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พรรคภูมิใจไทย จงัหวดักระบ่ี ไดต้ั้งกระทูถ้าม
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขในกรณีปัญหาการเขา้ถึงการปลูกพืชกญัชาและกญัชงตามประกาศ
กระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 พ.ศ. 2563 (กระทูถ้ามท่ี 348 ร. 
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 139 ตอนพิเศษ 24 ง วนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2565) สรุปความไดว้่า จากท่ีไดอ้อก
ประกาศกระทรวงสาธารณสุขฉบบัน้ีแล้ว ยงัพบว่าสาระส าคญับางประการในประกาศน้ี อาจท าให้
ประชาชนทัว่ไปเขา้ถึงไดย้าก เน่ืองจากมีเง่ือนไขมากมายและมีการจ ากดักลุ่มบุคคลท่ีจะสามารถน า
ผลิตผลของพืชกัญชาและกัญชงไปใช้ประโยชน์ รวมทั้ งอาจเป็นการส่งเสริมนายทุนทางอ้อม 
เพราะจะตอ้งมีการลงทุนสูงในการปลูกกญัชา ไม่ว่าจะเป็นการปลูกในโรงเรือน การป้องกนัสาร
ปนเป้ือน ควบคุมสารอาหารเพื่อให้ไดก้ญัชาท่ีให้สารท่ีตรงกบัต ารับยา และตอ้งลงทุนในเร่ืองของ
ระบบรักษาความปลอดภัยเพื่อป้องกันการลักลอบน ากัญชาไปจ าหน่ายแบบไม่ถูกต้องด้วย  
ดงันั้น กระทรวงสาธารณสุขมีนโยบายส่งเสริมสนบัสนุน และแกไ้ขปัญหาให้ประชาชนไดเ้ขา้ถึง
การปลูกพืชกญัชาและกญัชงอยา่งทัว่ถึงมากยิ่งข้ึน อยา่งไรก็ตามเห็นไดว้า่การตั้งกระทูถ้ามดงักล่าว
เป็นการตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นความรับผิดชอบทางการเมืองท่ีรัฐมนตรีมี
หนา้ท่ีตอ้งช้ีแจงต่อการตั้งกระทูถ้าม 
   จากการตั้งกระทูถ้ามขา้งตน้เป็นเหตุให้รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงสาธารณสุข
ตอ้งตอบกระทูถ้ามดงักล่าว ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของรัฐมนตรีรายบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนดกลไกในการตรวจสอบการใชอ้ านาจน้ีไว ้(ค าตอบกระทูถ้ามท่ี 348 ร. 
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 139 ตอนพิเศษ 24 ง วนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2565) รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวง
สาธารณสุขได้ตอบกระทู้สรุปความได้ว่า กรณีการออกประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือ 
ยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 พ.ศ. 2563 เพื่อรองรับนโยบายรัฐบาลในการใช้กญัชาและกญัชง  

https://www.thairath.co.th/news/politic/2297835
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เพื่อประโยชน์ทางการแพทยแ์ละเศรษฐกิจให้สามารถน ากัญชาและกัญชงทุกส่วนมาใช้ให้เกิด
ประโยชน์อยา่งคุม้ค่า มิไดจ้  ากดัให้ใชเ้ฉพาะทางการแพทยเ์ท่านั้น แต่สามารถน าส่วนต่าง ๆ ท่ีไดรั้บ
ยกเวน้มาใช้ในผลิตภัณฑ์อ่ืน ๆ ได้ เช่น ผลิตภัณฑ์สมุนไพร เคร่ืองส าอาง อาหาร โดยการใช้
ประโยชน์จากส่วนท่ีไดรั้บการยกเวน้ไม่เป็นยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 มีเง่ือนไขการยกเวน้ คือ 
ตอ้งมาจากตน้กญัชาหรือกญัชงท่ีได้รับอนุญาตปลูกของผูรั้บอนุญาตปลูกท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย
เท่านั้ น ส าหรับการน าส่วนท่ีได้รับยกเวน้จากการเป็นยาเสพติดให้โทษจะต้องด าเนินการตาม
กฎหมายวา่ดว้ยผลิตภณัฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย ปัจจุบนัมีกฎหมายวา่ดว้ยผลิตภณัฑ์ท่ีอนุญาตให้น ากญัชา
และกัญชงไปใช้แล้ว ได้แก่ ผลิตภัณฑ์สมุนไพร อาหาร และเคร่ืองส าอาง โดยมีนโยบาย 
ในการส่งเสริม สนับสนุน และแก้ไขปัญหาให้ประชาชนได้เขา้ถึงการปลูกพืชกญัชาและกญัชง 
อยา่งทัว่ถึง  
  5.  ภายหลังต่อมารัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุขได้ออกประกาศกระทรวง
สาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 พ.ศ. 2565 (ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 139 
ตอนพิเศษ 35 ง วนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 2565) โดยอาศยัอ านาจตามประมวลกฎหมายยาเสพติด โดยถอด
พืชกญัชาหรือกญัชงออกจากการระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 คงไวแ้ต่เฉพาะสารสกดัจาก
ทุกส่วนของพืชกญัชาหรือกญัชงใหเ้ป็นยาเสพติดใหโ้ทษในประเภท 5 แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ท่ีใหส้ารสกดั
ท่ีมีปริมาณสารเตตราไฮโดรแคนนาบินอล (tetrahydrocannabinol, THC) ไม่เกินร้อยละ 0.2 โดยน ้ าหนัก 
เฉพาะท่ีไดรั้บอนุญาตให้สกดัจากพืชกญัชาหรือกญัชงท่ีปลูกภายในประเทศ และสารสกดัจากเมล็ด
ของพืชกญัชาหรือกญัชงท่ีได้จากการปลูกภายในประเทศ ไม่เป็นยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 
ทั้งน้ี ประกาศฉบบัน้ีใหใ้ชบ้งัคบัเม่ือพน้ก าหนด 180 วนั นบัแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 6. ต่อมาสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเพิ่งได้เสนอร่างพระราชบัญญัติกัญชา กัญชง  
พ.ศ. .... เขา้สู่รัฐสภาในช่วงเดือนมกราคม พ.ศ. 2565 ภายหลงัจากท่ีประกาศกระทรวงสาธารณสุข
ขา้งต้นมีผลใช้บงัคบั ร่างพระราชบญัญัติดังกล่าวมีสาระส าคญัเพื่อก าหนดมาตรการก ากับดูแล 
ควบคุมการขาย การโฆษณาและการบริโภคกัญชา กัญชง และคุ้มครองสุขภาพของบุคคล  
โดยก าหนดให้มีคณะกรรมการกญัชา กญัชง การขออนุญาตและการอนุญาต กระบวนการพิจารณา
อนุญาต การพกัใช้ใบอนุญาต การคุ้มครองผูซ่ึ้งอาจได้รับอนัตรายจากการบริโภคกัญชา กญัชง  
และการป้องกันการใช้ในทางท่ีผิด เป็นต้น อย่างไรก็ตามการเสนอร่างพระราชบญัญัติดงักล่าว
ภายหลงัจากท่ีไดมี้การออกประกาศกระทรวงสาธารณสุข เร่ือง ระบุช่ือยาเสพติดให้โทษในประเภท 
5 พ.ศ. 2565 ซ่ึงจะมีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 9 มิถุนายน 2565 นั้น จะท าใหเ้กิดช่องวา่งในการบงัคบัใช้
กฎหมายในการออกมาตรการก ากบัดูแล ควบคุม การขาย โฆษณา และการบริโภค จะส่งผลกระทบ
และจะเกิดปัญหาตามมาหลายประการ กล่าวคือ   
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 - ผลกระทบต่อการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าทีต่ามกฎหมาย 
 เจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานได้ยากล าบากข้ึนจนอาจไม่สามารถจบักุมผูก้ระท าความผิด
เก่ียวกบักญัชาได ้เน่ืองจากเป็นการยากท่ีจะพิสูจน์ว่ากญัชาท่ียึดมาไดน้ั้น มีสารสกดัปริมาณ THC 
ไม่เกินร้อยละ 0.2 หรือไม่ เพราะจะตอ้งน าไปตรวจในห้องปฏิบติัการหรือมีเคร่ืองมือท่ีช่วยพิสูจน์
หาสารสกดัไดโ้ดยง่าย ซ่ึงมีลกัษณะเหมือนการตรวจหาสารเสพติดในปัสสาวะของผูเ้สพยาเสพติดก็
จะท าให้ทราบผลได้ทนัที นอกจากน้ียงัเกิดปัญหาในการคดัแยกสารสกดัจากกญัชาว่าได้มาจาก 
ส่วนท่ีเป็นเมล็ดกัญชาหรือไม่ อย่างไร อีกทั้ งเม่ือเจ้าหน้าท่ีพบว่ามีการครอบครองหรือค้าขาย 
ช่อดอกกญัชา นอกวตัถุประสงคท์างการแพทย ์ตามประกาศฯ ก็ไม่สามารถจบักุมไดเ้พราะถูกถอด
จากนิยามค าวา่ “ยาเสพติด” ไปแลว้ 
 - ผลกระทบด้านต่างประเทศ 
 โดยท่ีอนุสัญญาเด่ียววา่ดว้ยยาเสพติดให้โทษ ค.ศ. 1916 แกไ้ขโดยพิธีสาร ค.ศ. 1972 
อนุสัญญาวา่ดว้ยวตัถุออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท ค.ศ. 1971 และอนุสัญญาต่อตา้นการลกัลอบคา้ 
ยาเสพติดและวตัถุท่ีออกฤทธ์ิต่อจิตและประสาท ค.ศ. 1988 โดยเฉพาะอย่างยิ่งอนุสัญญาเด่ียว 
ว่าด้วยยาเสพติดให้โทษ ค.ศ. 1961 ก าหนดให้ประเทศภาคีสามารถใช้ประโยชน์กญัชาไดเ้ฉพาะ
ในทางการแพทยแ์ละวิทยาศาสตร์ ซ่ึงการเพาะปลูกพืชกัญชาต้องมีการควบคุมและก ากับดูแล  
และจะตอ้งมีการควบคุมยอด ช่อดอก ยาง น ้ามนั และสารสกดัจากกญัชาหรือกญัชง เวน้แต่สารสกดั
บางประเภทท่ีอนุสัญญายกเวน้ไว ้ดงันั้น การท่ีไม่ก าหนดใหย้อด ช่อดอก ยาง และน ้ามนั จากกญัชา
หรือกญัชงเป็นยาเสพติดใหโ้ทษ จึงไม่สอดคลอ้งกบัพนัธกรณีตามอนุสัญญาดงักล่าวท่ีประเทศไทย
เป็นภาคี ส่งผลให้ประเทศไทยละเมิดอนุสัญญาได้ซ่ึงคณะกรรมการควบคุมยาเสพติดระหว่าง
ประเทศ (The International Narcotics Control Board: INCB) จะรายงานการละเมิดอนุสัญญาไปยงั
คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ (Economic and Social Council: ECOSOC)  
ซ่ึงจะใชม้าตรการจากเบาไปหาหนกั เช่น ข้ึนบญัชีเป็นประเทศท่ีละเมิดอนุสัญญา ถูกตรวจสอบให้
ท าค าช้ีแจง หรือถูกจบัตาโดยองค์การระหวา่งประเทศ เช่น องค์การศุลกากรโลก (World Customs 
Organization: WCO) องค์การต ารวจอาชญากรรมระหว่างประเทศหรือต ารวจสากล (International 
Criminal Police Organization: INTERPOL) ในการน าเข้าส่ งออกสินค้าท่ี เก่ี ยวข้องไปจนถึง 
การถูกจ ากดัสิทธิ การเข้าถึงยารักษาโรคท่ีเก่ียวข้องซ่ึงจะต้องขออนุมติัเป็นคราว ๆ นอกจากน้ี
คณะกรรมการควบคุมยาเสพติดระหวา่งประเทศอาจเสนอแนะให้ประเทศภาคีระงบัการน าเขา้หรือ
ส่งออกไปยงัประเทศท่ีละเมิดอนุสัญญาดังกล่าวได้ หรืออาจถูกจ ากัดในการให้ความร่วมมือ 
ในการป้องกนัและปราบรามยาเสพติดระหวา่งประเทศ รวมถึงการสืบสวนเครือข่ายนกัคา้ยาเสพติด
และอาชญากรรมข้ามชาติ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาจกระทบต่อการเป็นสมาชิกคณะกรรมาธิการ 
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ยาเสพติด (Commission on Narcotic Drug: CND) ซ่ึงประเทศไทยเป็นสมาชิกยาวนานมาตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2516 ซ่ึงมีสิทธิในการลงคะแนนเสียงท่ีจะควบคุมยาเสพติด  (ช้ีนโยบายกัญชาเสรีท ายาก  
ผดิอนุสัญญายาเสพติดยเูอน็,ออนไลน,์ สืบคน้ไดจ้าก: https://d.dailynews.co.th/politics/695258/) 
 ดงันั้น เม่ือพิจารณาร่างประกาศกระทรวงสาธารณสุขดงักล่าวท่ีไม่ไดก้  าหนดมาตรการ
ในการควบคุมไวอ้ยา่งชดัเจนแลว้ ก็อาจขดัต่ออนุสัญญาดงักล่าวได ้และแมว้า่เร่ืองดงักล่าวจะเป็นเร่ือง
ท่ีมีความจ าเป็นในการด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีรัฐบาลได้แถลงไวต่้อรัฐสภาเม่ือปี 2562  
ก็ตาม แต่ความจ าเป็นในการปฏิบติัเพื่อให้นโยบายของรัฐบาลบรรลุผลนั้น ไม่อาจยกมาเป็นเหตุ 
ในการไม่ปฏิบติัตามพนัธกรณีของอนุสัญญาต่าง ๆ ท่ีประเทศไทยเขา้เป็นภาคีไดแ้ต่อยา่งใด 
 - ผลกระทบต่อภาพลกัษณ์ของประเทศ  
 ประเทศไทยจะกลายเป็นแหล่งผลิต ค้า กญัชาอย่างเสรี และน าไปสู่การส่งออกไป
ต่างประเทศ ท่ีใชผ้ิดวตัถุประสงค์ จึงอาจกล่าวไดว้า่ประเทศไทยเป็นประเทศเสรีกญัชา ซ่ึงปัจจุบนั
ยงัไม่ปรากฏวา่มีประเทศใดเปิดใหก้ญัชาเสรีแบบไม่มีการควบคุม 
 - ผลกระทบต่อเด็กและเยาวชน  
 แม้พบเด็กเยาวชนสูบกญัชาก็ไม่สามารถด าเนินการเพื่อส่งต่อไปบ าบดัหรือด าเนินการ
อยา่งไรได ้ในขณะท่ีสาร THC ในกญัชายงัมีผลต่อจิตและประสาทและสมองของเด็กและเยาวชน  
มีอนัตรายต่อสุขภาพกายและจิตใจ (ประกาศ 437 โรงเรียน กทม. เป็นพื้นท่ีปลอดกญัชา, ออนไลน์, 
สืบค้นได้จาก: https://theactive.net/news/publichealth-20220614/  กัญชาเสรี โอกาสหรือความเส่ียง?, 
ออนไลน์, สืบค้นได้จาก: https://www.doctor.or.th/article/detail/414880 และเด็กใช้กัญชาฆ่าตวัตาย, 
ออนไลน,์ สืบคน้ไดจ้าก: https://mgronline.com/qol/detail/9650000043370) 
  - ผลกระทบสุขภาพของประชาชนทัว่ไป 
 หากขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีรอบคอบรัดกุมอาจมีการน ากญัชามาเป็นส่วนประกอบ 
ในอาหาร เคร่ืองด่ืม หรือผลิตภณัฑ์ต่าง ๆ หากใช้ปริมาณท่ีไม่เหมาะสมอาจเป็นภยัต่อสุขภาพของ
ประชาชนได ้(“กญัชาเสรี” ไดไ้ม่คุม้เสีย เพราะอะไร อนัตรายอย่างไร ตอ้งแกไ้ขยงัไง, ออนไลน์, 
สืบคน้ไดจ้าก: https://www.thansettakij.com/general-news/529419) 
  กล่าวโดยสรุป จากการก าหนดนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลดงักล่าว ส่งผลให้รัฐบาล
แกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยยาเสพติดทั้งระบบ โดยไดจ้ดัท าเป็นประมวลกฎหมายยาเสพติดและมีผลใช้
บังคับแล้วในปัจจุบัน อย่างไรก็ตามในช่วงต้นปี พ.ศ. 2565 ได้มีการน าเสนอข่าวเก่ียวกับ 
การให้ประชาชนสามารถปลูกพืชกญัชาได้อย่างเสรี เน่ืองจากอา้งว่าประมวลกฎหมายยาเสพติด 
ไม่ไดบ้ญัญติัให้พืชกญัชาเป็นยาเสพติดให้โทษอีกต่อไป ขณะเดียวกนัไดมี้การเสนอข่าวเก่ียวกบั 
การห้ามปลูก มิฉะนั้นหน่วยงานบงัคบัใช้กฎหมายยาเสพติดจะตอ้งด าเนินการจบักุม เน่ืองจากอา้งว่า

https://theactive.net/news/publichealth-20220614/%20และ
https://www.doctor.or.th/article/detail/414880%20และเด็กใช้กัญชาฆ่าตัวตาย
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การปลูกพืชกญัชายงัคงเป็นเร่ืองท่ีผดิกฎหมาย อยา่งไรก็ตามกระทรวงสาธารณสุขเห็นวา่ การน าพืช
กญัชาออกจากการเป็นยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 เพื่อน ามาใชป้ระโยชน์ในทางการแพทยแ์ละ
การวิจยัทางวิทยาศาสตร์นั้น เป็นนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล ซ่ึงไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาเม่ือวนัท่ี 25 
กรกฎาคม 2562 จึงตอ้งยึดนโยบายของคณะรัฐมนตรีเป็นท่ีตั้งและเป็นเร่ืองส าคญัท่ีรัฐบาลจะตอ้ง
ผลกัดนัให้สัมฤทธ์ิผลตามท่ีได้แถลงไว ้จากนโยบายดงักล่าวจึงน ามาสู่การน าพืชกญัชาออกจาก 
การเป็นยาเสพติดให้โทษในประเภท 5 ซ่ึงขณะน้ีได้มีการออกประกาศกระทรวงสาธารณสุข 
ในเร่ืองดงักล่าวแลว้ จากการก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวจนน าไปสู่การใช้ดุลพินิจ 
ท่ีพยายามด าเนินการถอดช่ือพืชกัญชาออกจากการเป็นยาเสพติดให้โทษประเภท 5 นั้ น  
ไม่สอดคล้องกับการใช้หลักนิติธรรม เน่ืองจากรัฐบาลจะต้องค านึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน 
อย่างรอบด้าน ไม่ว่าจะเป็นดา้นต่างประเทศ อาจเกิดการละเมิดพนัธกรณีภายใตอ้นุสัญญาท่ีไทย 
เป็นภาคี รวมทั้งดา้นสุขภาพของเด็กและเยาวชนท่ีจะส่งผลต่อจิตและประสาท หากน าไปใช้เสพ 
เกินปริมาณท่ีก าหนดในทางการแพทย ์ตลอดจนภาพลกัษณ์ของประเทศ เน่ืองจากจะถูกมองว่า
ประเทศไทยเป็นแหล่งผลิตและคา้กญัชาไดอ้ยา่งเสรี ตวัอยา่งดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงการใชอ้  านาจ
ทางรัฐบาลในด้านการก าหนดนโยบายท่ีอาจดูเหมือนจะมีลกัษณะท่ีแอบแฝงผลประโยชน์ทาง 
การเมือง ประกอบกบัการใชอ้  านาจท่ีขาดการประเมินผลกระทบต่อสังคมโดยรวมจากการก าหนด
นโยบายดงักล่าว 
 2. การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านนิติบัญญตัิ 
  กรณกีารเสนอร่างพระราชบัญญตัิ  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133 บัญญัติว่า  
“ร่างพระราชบญัญติัให้เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรก่อน และจะเสนอไดก้็แต่โดย (1) คณะรัฐมนตรี ...” 
จากบทบญัญัติดังกล่าวคณะรัฐมนตรีสามารถเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อสภาผูแ้ทนราษฎรได ้ 
ซ่ึงการเสนอร่างพระราชบญัญติัของคณะรัฐมนตรี จะเสนอตั้งตน้จากหน่วยงานของรัฐโดยเสนอ
ผา่นแนวทางการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี (หนงัสือเวียนส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
ด่วนท่ีสุดท่ี นร 0503/ว 311 ลงวนัท่ี 1 สิงหาคม 2562) ประกอบกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 ก าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจดัให้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็น
ระบบ รวมทั้ งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน นอกจากน้ีเม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบั
แล้ว รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนดโดยรับฟัง 
ความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้งประกอบดว้ย เพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบบัใหส้อดคลอ้งและเหมาะสม
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กบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป กล่าวโดยสรุปหลกัเกณฑก์ารร่างกฎหมายและการตรวจพิจารณา
ร่างกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ไดแ้ก่ (1) ตอ้งสอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญและ
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ (2) ตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิ
หรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ ไม่กระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ไม่เลือกปฏิบติั 
โดยไม่เป็นธรรม รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย (3) ตอ้งมี
ผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่ใช้บงัคบัแก่กรณีหน่ึงกรณีใดหรือแก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดเป็นการ
เฉพาะเจาะจง เว ้นแต่มีกฎหมายในรูปแบบบางประเภทท่ีรัฐธรรมนูญให้กระท าได้ (4) ต้อง
สอดคล้องและไม่ขดัหรือแยง้กบัแนวนโยบายแห่งรัฐ (5) ตอ้งสอดคล้องและไม่ขดัหรือแยง้กับ
ยุทธศาสตร์ชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ (6) ต้องสอดคล้องกับพนัธกรณีและความผูกพนัตาม
หนงัสือสัญญาท่ีประเทศไทยมีต่อรัฐต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศใด (7) การมีระบบ
อนุญาต ให้กระท าไดเ้พียงเท่าท่ีจ  าเป็น (8) การมีระบบคณะกรรมการ ให้กระท าไดเ้พียงเท่าท่ีจ  าเป็น 
และ (9) ตอ้งก าหนดหลกัเกณฑ์การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ
ตามขั้นตอนต่าง ๆ เช่น ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัหลกัการส าคญัท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง ตอ้งค านึงถึง
หลกัความพอสมควรแก่เหตุ และประโยชน์ท่ีส่วนรวมจะไดรั้บกบัประโยชน์ท่ีเอกชนตอ้งเสียไป 
รวมทั้งความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนแก่เอกชน เป็นตน้ (10) ตอ้งมีการก าหนดรูปแบบ ขั้นตอน และ
วธีิการ ตลอดจนระยะเวลาส าหรับการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ และกรอบการใชดุ้ลพินิจไวใ้น
กฎหมายใหช้ดัเจน (11) พึงก าหนดโทษทางอาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง 
  อย่างไรก็ตามการเสนอร่างพระราชบัญญัติบางฉบบัของรัฐบาล ไม่สอดคล้องกับ
หลกัการขา้งตน้ ซ่ึงศาลรัฐธรรมนูญไดมี้ค าวนิิจฉยัไวแ้ลว้ กล่าวคือ  
  - การเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบับที่ 45) พ.ศ. 2560 
(ค าวนิิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที ่8/2564) 
  ในคราวท่ีรัฐบาลได้เสนอร่างพระราชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบบัท่ี ..) 
พ.ศ. .... เน่ืองจากประเทศไทยเป็นสมาชิกผูร่้วมก่อตั้งกลุ่มความร่วมมือเพื่อต่อตา้นการฟอกเงินเอเชีย
แปซิฟิค (Asia Pacific Group on Money Laundering: APG) ท่ีตอ้งปฏิบติัตามขอ้แนะน าคณะท างาน
เฉพาะกิจเพื่อด าเนินมาตรการทางการเงินเก่ียวกบัการฟอกเงิน (Financial Action Task Force: FATF) 
ซ่ึงไดก้ าหนดมาตรฐานสากลเพื่อป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินและต่อตา้นการสนับสนุน 
ทางการเงินแก่ผูก่้อการร้าย โดยก าหนดให้อาชญากรรมเก่ียวกับภาษีอากรท่ีมีลักษณะร้ายแรง 
เป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน ดงันั้น จึงตอ้งน า
หลกัการดงักล่าวมาก าหนดให้การกระท าความผิดเก่ียวกบัการหลีกเล่ียงหรือพยายามหลีกเล่ียงภาษี
อากรและการฉ้อโกงภาษีอากรท่ีมีลักษณะเป็นอาชญากรรมร้ายแรง เป็นความผิดมูลฐาน  
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ตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน แต่การเสนอร่างพระราชบญัญติัแกไ้ข
เพิ่มเติมประมวลรัษฎากรดงักล่าวในมาตรา 3 ไดเ้พิ่มความในมาตรา 37 ตรี เก่ียวกบัการหลีกเล่ียง
หรือพยายามหลีกเล่ียงภาษีอากรและการฉ้อโกงภาษีอากรท่ีมีลักษณะเป็นอาชญากรรมร้ายแรง  
โดยให้ถือว่าความผิดดงักล่าวเป็นความผิดมูลฐานตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การฟอกเงิน 
  จากนั้นไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา มีผลบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมาย ต่อมาศาลแพ่งได้
ส่งค าโตแ้ยง้ของผูค้ดัคา้นในคดีแพ่ง เพื่อขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยวา่มาตรา 37 ตรี ขดัหรือแยง้
ต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 26 หรือไม่ ศาลรัฐธรรมนูญไดมี้ค าวินิจฉยัวา่ ความผิดมูลฐานตามท่ีบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มีทั้ งส้ิน  
21 มูลฐาน เป็นบทบญัญติัจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล โดยมีเจตนารมณ์เพื่อต้องการมิให ้
ผูป้ระกอบอาชญากรรมน าเงินหรือทรัพยสิ์นท่ีเก่ียวกับการกระท าความผิดนั้นไปใช้ประโยชน์ 
ในการกระท าความผิดต่อไปอีก ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการกระท าความผิดร้ายแรง และมิได้บญัญัติ 
ให้รวมถึงความผิดตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายอ่ืนด้วย แสดงให้ เห็นว่ากฎหมายดังกล่าว 
มีเจตนารมณ์ท่ีจะไม่ให้กฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็นความผิดมูลฐานเพื่อใช้อ านาจตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินมาด าเนินการแทน ดงันั้น เม่ือพิจารณาบทบญัญติั 
ในประมวลรัษฎากรท่ีก าหนดโทษทางแพ่งและโทษทางอาญา มาตรการตามกฎหมายดังกล่าว 
มีความเหมาะสมกบัความร้ายแรงของการกระท าความผิดเก่ียวกบัการเสียภาษีอากรในแต่ละกรณีแล้ว 
จึงไม่จ  าเป็นตอ้งใชม้าตรการตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินอีก ดงันั้น 
บทบัญญัติมาตรา 37 ตรี เป็นบทบัญญัติท่ี เพิ่มภาระและจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
เกินสมควรแก่เหตุ ไม่เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วน และขดัต่อหลกันิติธรรม จึงขดัหรือแยง้ต่อ
รัฐธรรมนูญ มาตรา 26 และมาตรา 37 วรรคหน่ึงและวรรคสอง  
  นอกจากน้ีในส่วนทา้ยของค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญดงักล่าว ศาลได้ให้ความเห็น 
เชิงแนะน าต่อรัฐบาลสรุปสาระส าคญัไดว้า่ หากรัฐมีความจ าเป็นท่ีตอ้งผกูพนัปฏิบติัตามขอ้แนะน า
ของ FATF ในการก าหนดให้ความผิดเก่ียวกบัภาษีอากรท่ีมีลกัษณะร้ายแรงเป็นความผิดมูลฐาน 
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน ควรบญัญติัให้เป็น “ความผิดมูลฐาน” 
ไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 อนัเป็นกฎหมายหลกั
เก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปรามฟอกเงินท่ีมีมาตรการทางกฎหมายท่ีมีความพิเศษเฉพาะ เพื่อให้
การบงัคบัใชก้ฎหมายมีความชดัเจนเป็นระบบ ไม่ซ ้ าซ้อน ศาลจึงวินิจฉยัวา่ มาตรา 37 ตรี ขดัหรือ
แยง้ต่อรัฐธรรมนูญ  จึงส่งผลให้การใช้บงัคบัมาตรา 37 ตรี ส้ินผลบงัคบัไปโดยค าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญ  
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  จากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญข้างต้น ผู ้วิจ ัยเห็นว่า แม้อ านาจในการตรา
พระราชบัญญัติจะเป็นอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติก็ตาม แต่การเสนอร่างพระราชบัญญัติโดยท่ี
คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติัหลกัการร่างพระราชบญัญติัแก้ไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร (ฉบบัท่ี ..) 
พ.ศ. .... ดังกล่าวก็เป็นส่วนท่ีคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ  านาจทางรัฐบาลในการริเร่ิมให้มีกฎหมาย
ดงักล่าวด้วย ค าถามคือรัฐบาลจะด าเนินการอย่างไรต่อไปกับมูลฐานความผิดทางภาษีดงักล่าว  
อัน เป็นผลสืบเน่ืองมาจากการเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่ ม เติมประมวลรัษฎากร  
(ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เน่ืองจากส่งผลให้รัฐขาดรายได้จากการจดัเก็บภาษีอากรในมูลฐานความผิด
ดงักล่าวเน่ืองจากเกิดการหยุดชะงกัจากการบงัคบัใช้กฎหมายดังกล่าว อีกทั้งรัฐบาลจะต้องเร่ง
ด าเนินการเสนอร่างพระราชบญัญติัเพื่อแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การฟอกเงิน โดยน ามาตรา 37 ตรี ไปไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน 
รวมถึงตอ้งเร่งส ารวจการก าหนดมูลฐานความผิดตามกฎหมายฟอกเงินท่ีมีลกัษณะไปฝากไวใ้น
กฎหมายอ่ืนท่ีมีลกัษณะท านองเดียวกบัประมวลรัษฎากรอีกดว้ย 
   กล่าวโดยสรุป ตวัอย่างดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจทางรัฐบาลดา้นนิติบญัญติั
ในการเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีอาจขาดความระมดัระวงัรอบคอบ จนส่งผลให้เป็นการเพิ่มภาระ
แก่ประชาชนท่ีจะต้องเสียภาษีย ้อนหลัง รวมทั้ งเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
เกินสมควรแก่เหตุ ไม่เป็นไปตามหลกัความไดส้ัดส่วน อาจส่งผลกระทบต่อระบบการจดัเก็บภาษี
และระบบเศรษฐกิจในอนาคตได ้เน่ืองจากในห้วงท่ีบทบญัญติัท่ีศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าขดัต่อ
รัฐธรรมนูญไม่มีสภาพบงัคบัใช้ ท าให้การกระท าท่ีเคยเป็นความผิดตามประมวลรัษฎากรไม่เป็น
ความผิดจนกว่าจะได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน  
พ.ศ. 2542 เพื่อเพิ่มการกระท าดงักล่าวเป็นมูลฐานความผดิเสียก่อน   
 3. การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านบริหารราชการแผ่นดิน 
  กรณี การออกมติคณะรัฐมนตรีใน ด้านนโยบาย เช่ ารถโดยสารป รับอากาศ 
ประจ าทาง NGV จ านวน 4,000 คัน เสนอขอใช้งบประมาณสูงถึง 63,000 ล้านบาท 
  กรณีดังกล่าวเป็นการออกมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีเน้ือหาเป็นการก าหนดนโยบายท่ีมี
ลกัษณะแอบแฝงผลประโยชน์ทางการเมือง เน่ืองจากมีลกัษณะเป็นการแลกเปล่ียนผลประโยชน์
ทางการเมืองระหว่างกนั เพื่อให้บางพรรคการเมืองเห็นชอบนโยบายเช่ารถโดยสารปรับอากาศ
ประจ าทาง NGV จ านวน 4,000 คัน เพื่อแลกกับฐานเสียงสนับสนุนในสภาผูแ้ทนราษฎรจาก 
พรรคร่วมรัฐบาล แม้การจดัท าขอบเขตงานยงัขาดความชัดเจนและไม่ถูกต้องตามขั้นตอนของ
กฎหมายก็ตาม รวมทั้งคณะรัฐมนตรียงัละเลยความเห็นของคณะกรรมการสภาพฒันาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติในขณะนั้น ท่ีให้ใชว้ธีิสัมปทานเอกชนดีกวา่การเช่าหรือซ้ือ (เอก ตั้งทรัพยว์ฒันา
,2556) 
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  ตวัอย่างดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจทางรัฐบาลในการก าหนดนโยบายท่ีมี
ลกัษณะแอบแฝงผลประโยชน์ทางการเมือง ประกอบกบัการใช้อ านาจไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนของ
กฎหมาย ไม่ได้ค  านึงถึงความคิดเห็นของส่วนราชการท่ีได้ทักท้วงและได้เสนอความเห็นประกอบ 
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองดังกล่าว อีกทั้งยงัขาดการประเมินความคุ้มค่าของโครงการ  
อาจส่งผลต่อภาระงบประมาณในอนาคตได ้ 
 ดงันั้น เม่ือพิจารณาขอบเขตของอ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวแลว้ สะทอ้นให้
เห็นวา่ หากคณะรัฐมนตรีไดด้ าเนินการต่าง ๆ ภายในกรอบตามท่ีกฎหมายก าหนดจะส่งผลดา้นบวก
ต่อประเทศในทุกมิติอยา่งต่อเน่ือง ในทางตรงกนัขา้ม หากใชอ้ านาจในดา้นลบก็จะส่งผลกระทบต่อ
ทุกภาคส่วนอย่างเป็นวงกว้าง จากการศึกษาพบว่าปัญหาคือ การใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นการใชอ้ านาจในทางนโยบายหรือทางบริหาร อาจจะเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ี
โดยชอบ เน่ืองจากกระท าภายใตข้อบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้แต่ก็มีส่วนท่ีแอบแฝงโดยการใช้
ช่องทางหรือช่องวา่งของกฎหมาย หรือจากการตีความกฎหมาย ท าให้สามารถเล่ียงกฎหมายโดยการใช้
อ านาจหน้าท่ีในลกัษณะนั้นได ้กบัอีกกรณีหน่ึงคือ การใชอ้  านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบ คือ การใช้อ านาจ
หนา้ท่ีท่ีเกินขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้ดงันั้น ผลของการใช้อ านาจหน้าท่ีโดย
ชอบหรือไม่ชอบดงักล่าว ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายของประเทศท่ีผิดพลาด เอ้ือหรือขดัขวางต่อ
ผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลบางกลุ่มท่ีเขา้มามีอ านาจหรือมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัอ านาจทางการเมือง 
ซ่ึงมีลกัษณะเป็น “การทุจริตเชิงนโยบาย” ส่งผลใหรั้ฐสูญเสียงบประมาณเกินความจ าเป็น ตลอดจน
ส่งผลต่อการขาดโอกาสของประชาชนในการเขา้ถึงบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ียงั
ส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ของประเทศไทย เน่ืองจากมีการจดัอนัดับดัชนีการรับรู้การทุจริต 
(Corruption Perception Index : CPI) กล่าวคือ เป็นดชันีท่ีสะทอ้นภาพลกัษณ์การทุจริตคอร์รัปชัน
ของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกเป็นประจ าทุกปีตั้งแต่ปี พ.ศ. 2538 จดัท าโดยองค์กรโปร่งใสนานาชาติ 
(Transparency International: TI) มีส านกังานใหญ่อยู่สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีสถานะเป็นองค์กร
ภาคประชาสังคมระหว่างประเทศซ่ึงมีว ัตถุประสงค์ในการต่อสู้กับการทุจริตทุกรูปแบบ 
ดว้ยการแสวงหาความร่วมมือกบัหน่วยงานต่าง ๆ และสร้างความตระหนกัรู้ถึงผลเสียของการทุจริต 
องคก์รดงักล่าวไดจ้ดัอนัดบัการรับรู้การทุจริตของทุกประเทศทัว่โลก จ านวน 180 ประเทศท่ีเขา้ร่วม
การประเมิน พบว่าในปี พ.ศ. 2564 ประเทศไทยได้คะแนนลดลงจากปีก่อน โดยได้คะแนน 35 
คะแนน จากคะแนนเต็ม 100 คะแนน อยูใ่นล าดบัท่ี 110 ของโลก ทั้งน้ี เม่ือปี พ.ศ. 2563 ไดค้ะแนน  
36 คะแนน และอยูใ่นอนัดบัท่ี 104 ของโลก (ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2021, 
ออนไลน,์ สืบคน้ไดจ้าก: https://www.nesdc.go.th/ewt_news.php?nid=7433&filename=anti_coruption) 
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 จากตัวอย่างปัญหาท่ีกล่าวมาทั้ งหมดน้ี สะท้อนให้เห็นถึงผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกับ
ประชาชนและประเทศชาติ หากการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรียงัไม่สามารถบรรลุ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง 
ท่ีก าหนดให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรมได ้
เน่ืองจากยงัขาดกฎหมายท่ีจะเป็นเคร่ืองมือในการก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้
เป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแท้จริง เพื่อท าให้มาตรา 3 วรรคสอง มีประสิทธิภาพและเกิดผล
สัมฤทธ์ิไดอ้ย่างเป็นรูปธรรม ดงันั้น การวิจยัจึงมีแนวคิดในการจดัท ากฎหมายท่ีช่วยส่งเสริมหรือ
ขบัเคล่ือนใหค้ณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลให้อยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติธรรม  
 โดยสรุป จากสภาวการณ์ของปัญหาจากการใช้อ านาจทางรัฐบาลท่ีได้กล่าวมาแล้วนั้น 
ส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพ การด ารงชีวิต และความเป็นอยู่ของประชาชน กระทบต่อระบบ
เศรษฐกิจ รวมทั้งสร้างความเสียหายให้แก่ประเทศ เน่ืองจากบางคร้ังเกิดภาระงบประมาณให้แก่รัฐ 
การวิจัยจึงมีแนวคิดท่ีจะท าให้ เกิดการบังคับใช้มาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึงบทบญัญติัมาตรา 3 
วรรคสอง ได้วางหลกัการไวแ้ล้วให้คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม แต่ยงัเกิดขอ้สงสัยว่าคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
มากน้อยเพียงใด ซ่ึงยงัขาดกฎหมายท่ีจะรองรับบทบญัญติัดงักล่าวในการช่วยผลกัดนัหรือส่งเสริม
ให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้บรรลุเจตนารมณ์มาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อย่างแทจ้ริง ดงันั้นการวิจยัจึงไดก้ าหนดเป้าหมายของ 
การวิจยัเพื่อหาเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีจะก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้อยู่
บนพื้นฐานของหลักนิติธรรม รวมทั้ งมีส่วนช่วยให้คณะรัฐมนตรีเกิดความตระหนักหรือใช ้
ความระมดัระวงัในการใช้อ านาจทางรัฐบาลอย่างรอบคอบ ซ่ึงการก าหนดให้มีเคร่ืองมือ กลไก  
หรือวิธีการนั้น จ าเป็นท่ีจะต้องมีการพฒันากฎหมายเพื่อให้เกิดการบังคับใช้  จึงได้ศึกษาและ
วิเคราะห์กฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อจะได้เป็นฐานข้อมูลในการพฒันากฎหมายต่อไป ปรากฏ
รายละเอียดตามหวัขอ้ถดัไป 
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2. กฎหมายไทยที ่เกี ่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

 2.1  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
 (1) เจตนารมณ์และขอบเขตการบังคับใช้มาตรา 3 วรรคสอง   

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยตั้งแต่พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผ่นดิน
สยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศกัราช 2549 ยงัไม่เคยก าหนดกรอบหรือขอบเขตในการปฏิบติัหน้าท่ีให้แก่องค์กรภาครัฐ 
อยา่งเฉพาะเจาะจงว่าจะตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม 
ไว้แต่อย่างใด มี เพี ยงแต่บัญญัติค  าว่า “หลักนิ ติธรรม” ไว้ในค าปรารภของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) 
พุทธศกัราช 2549 เท่านั้น ซ่ึงถอ้ยค าดงักล่าวไม่ได้อยู่ในส่วนบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ จึงส่งผลให้
หลกันิติธรรมซ่ึงมีลกัษณะเป็นนามธรรมอยู่แลว้ จึงเป็นเพียงหลกัการท่ีเป็นจิตส านึกทางกฎหมาย 
(Legal Mind) เท่านั้น เน่ืองจากประเทศไทยใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นหากมิได้มี 
การบญัญติัถ้อยค าดงักล่าวไวใ้นตวับทกฎหมาย ความมัน่คงในการมีอยู่ของหลกันิติธรรมอาจดู 
ไม่เขม้แขง็เท่าท่ีควร  
 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดรั้บรองและก าหนดกรอบ
หรือขอบเขตของการปฏิบัติหน้าท่ีขององค์กรภาครัฐต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรมคร้ังแรก  
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นหมวดทัว่ไป มาตรา 3 วรรคสอง ว่า “การปฏิบติัหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลักนิติธรรม” และใน
หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 3 แนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน ก็ยงัได้
บญัญติัวางกรอบการปฏิบติัหน้าท่ีตามหลักนิติธรรมไวใ้นมาตรา 78 ว่า “รัฐตอ้งด าเนินการตาม
แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ดังต่อไปน้ี (1) ... (6) ด าเนินการให้หน่วยงานทาง
กฎหมายท่ีมีหน้าท่ีให้ความเห็นเก่ียวกบัการด าเนินงานของรัฐตามกฎหมายและตรวจสอบการตรา
กฎหมายของรัฐ ด าเนินการอย่างเป็นอิสระ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตาม 
หลกันิติธรรม…” ดงันั้น ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  มีผลใชบ้งัคบั 
ส่งผลให้การปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรภาครัฐทั้งหลาย รวมถึงคณะรัฐมนตรี จะปฏิบติัหน้าท่ีตาม
อ าเภอใจไม่ไดแ้ลว้ จะคิดแต่เพียงวา่ไม่ท าผิดกฎหมายเพียงอยา่งเดียวไม่ไดอี้กต่อไปแลว้ แต่จะตอ้ง
ไม่ขดัต่อหลกันิติธรรมด้วย ดงันั้น นับแต่รัฐธรรมนูญฉบบัน้ีมีผลใช้บงัคบั การปฏิบติัหน้าท่ีตาม
กฎหมายอย่างเดียวคงไม่เพียงพอ เพราะรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดว้างกรอบการปฏิบติัหน้าท่ีไวใ้ห้อยู่
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บนพื้นฐานของหลกันิติธรรมด้วย ดงันั้นจะท าผิดกรอบดงักล่าวไม่ได ้เพราะจะกลายเป็นเร่ืองท่ี
ปฏิบติัหนา้ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย แต่ไม่ชอบธรรม 
  นอกจากน้ีเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีผลบังคับใช ้ 
ก็ยงัคงยืนยนัถึงความส าคญัและความมีอยูข่องหลกันิติธรรม จึงไดน้ าไปบญัญติัไวใ้นหมวดทัว่ไป 
มาตรา 3 วรรคสอง ว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม  เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และมาตรา 26 บญัญติัวา่ “การตรากฎหมายท่ีมี
ผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลักนิติธรรม ไม่เพิ่ม
ภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษยข์องบุคคลมิได้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้้วย 
กฎหมายตามวรรคหน่ึง ต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด 
กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง” ดังนั้ นในส่วนการปฏิบัติหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรี นอกจากจะต้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายแล้ว จะต้องเป็นไปตาม 
หลกันิติธรรมโดยตอ้งค านึงถึงเป้าหมายหลกัส าคญัคือ เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ 
และความผาสุกของประชาชนโดยรวมดว้ย 
  หากสังเกตถอ้ยค าท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พบว่ารัฐธรรมนูญ 
ทั้ งสองฉบับใช้ค  าว่า “ปฏิบัติหน้าท่ี” ดังนั้ นจะต้องวิเคราะห์เสียก่อนว่าการปฏิบัติหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีมีขอบเขตในเน้ือหาของการปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งไร โดยเฉพาะในส่วนของการใชอ้  านาจ
ทางรัฐบาลท่ีมีฐานท่ีมาของอ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ เม่ือพิจารณาถ้อยค าจากพจนานุกรมฉบบั
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 แล้วเห็นว่า ค  าว่า “ปฏิบัติ” หมายถึง ด าเนินการไปตามระเบียบ 
แบบแผน “หนา้ท่ี” หมายถึง กิจท่ีตอ้งท าดว้ยความรับผิดชอบ ส่วน “อ านาจ” หมายถึง การบงัคบัให้
การเป็นไปหรือไม่เป็นไปหรือให้ตอ้งปฏิบติัหรือให้ตอ้งปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัการอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
หรือส่งผลให้เกิดส่ิงหน่ึงส่ิงใด เม่ือวิเคราะห์จากถ้อยค าดังกล่าวแล้ว คณะรัฐมนตรีต้องใช ้
ทั้งอ านาจ (Power) และหน้าท่ี (Duty) รวมถึงใช้ความรับผิดชอบในอ านาจหน้าท่ีให้เป็นไปตาม 
หลกันิติธรรมดว้ย  
  ในส่วนประเด็นการใช้อ านาจทางรัฐบาลนั้น ในทางทฤษฎีผลจากการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลเรียกว่า “การกระท าทางรัฐบาล” การวิเคราะห์วา่เร่ืองใดเป็นการกระท าทางรัฐบาลหรือไม่ 
จะตอ้งพิจารณาจากองค์ประกอบทั้ง 3 ประการ คือ (1) องค์กรผูก้ระท าการ (2) ท่ีมาของอ านาจ
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กระท าการ และ (3) ลกัษณะของการกระท าควบคู่กนัไป โดยตอ้งพิจารณาจากองค์กรผูก้ระท าการ
เป็นอันดับแรก หากเป็นการกระท าโดยองค์กรรัฐบาล (พระมหากษัตริย์ คณะรัฐมนตรี 
นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี) ก็ตอ้งพิจารณาในล าดบัต่อมาว่าเป็นเร่ืองของการกระท าโดยอาศยั
อ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือเป็นการกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นงานนโยบายหรือไม่ หากเขา้ลกัษณะ
อย่างใดอย่างหน่ึงหรือทั้งสองอย่าง ก็ถือว่าการกระท านั้นเป็นการกระท าทางรัฐบาล เพราะเม่ือ
รัฐบาลตัดสินใจกระท าการอย่างใดแล้ว ก็ต้องพร้อมท่ีจะรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา  
ส าหรับการกระท าทางรัฐบาลในกฎหมายไทย เม่ือพิจารณาจากทฤษฎีดังกล่าวประกอบกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 สามารถจ าแนกลักษณะการกระท าทาง 
รัฐบาลไดด้งัน้ี 
 1.  การกระท าทีเ่ป็นพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์ 
  1.1 พระราชอ านาจของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ  
  แม้พระมหากษัตริย์จะได้รับการยกย่องเชิดชูให้อยู่เหนือการเมืองและทรงด ารงตน 
เป็นกลางในทางการเมือง แต่ทรงมีพระราชอ านาจบางประการท่ีไดรั้บการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ 
เป็นการเฉพาะหรือรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ มีพระราชอ านาจท่ีทรงใช้ได้ตามพระราชอัธยาศัย  
ดงัปรากฏถอ้ยค าจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญวา่ “พระราชอ านาจของพระมหากษตัริยโ์ดยเฉพาะ” 
และ “ตามพระราชอัธยาศัย” ได้แก่ การเลือกและแต่งตั้ งผูท้รงคุณวุฒิเป็นประธานองคมนตรี 
(มาตรา 10) การเลือกและแต่งตั้งองคมนตรีและการให้องคมนตรีพน้จากต าแหน่ง (มาตรา 11)  
การแต่งตั้งและการใหข้า้ราชการในพระองคพ์น้จากต าแหน่ง (มาตรา 15 วรรคหน่ึง) การจดัระเบียบ
ราชการและการบริหารงานบุคคลของราชการในพระองค ์(มาตรา 15 วรรคสอง) การแต่งตั้งผูส้ าเร็จ
ราชการแทนพระองค์ (มาตรา 16) การแก้ไขกฎมณเฑียรบาลว่าด้วยการสืบราชสันตติวงศ์ (มาตรา 20  
และมาตรา 21) การยบัย ั้งร่างพระราชบญัญติัของรัฐสภา (มาตรา 146) การยบัย ั้งร่างรัฐธรรมนูญ
แกไ้ขเพิ่มเติม (มาตรา 147)  
  1.2 พระราชอ านาจของพระมหากษตัริยต์ามแบบพิธี  
  พระราชอ านาจของพระมหากษตัริยต์ามแบบพิธีเป็นพระราชอ านาจท่ีไม่ไดเ้กิดจาก
การมีพระราชด าริข้ึนเองหรือไม่ไดเ้กิดจากการใชพ้ระราชอ านาจตามพระราชอธัยาศยัไดโ้ดยตลอด 
แต่เป็นกรณีท่ีมีบุคคลเสนอเร่ืองเพื่อให้พระมหากษตัริยท์รงใช้พระราชอ านาจดงักล่าว ซ่ึงปรากฏ
ถ้อยค าในบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญว่า “ทรงไวซ่ึ้งพระราชอ านาจ” ได้แก่ การสถาปนาและ 
ถอดถอนฐานนัดรศกัด์ิและพระราชทานและเรียกคืนเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ (มาตรา 9) การยุบสภา
ผูแ้ทนราษฎร (มาตรา 103) การแต่งตั้งผูน้  าฝ่ายคา้นในสภาผูแ้ทนราษฎร (มาตรา 106) การแต่งตั้ง
ประธานสภาและรองประธานสภาผูแ้ทนราษฎร (มาตรา 116) การเรียกประชุมและปิดประชุม
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รัฐสภา (มาตรา 122) การแต่งตั้ งนายกรัฐมนตรีตามติของสภาผู ้แทนราษฎร (มาตรา 158)  
และการแต่งตั้งรัฐมนตรีและการให้รัฐมนตรีพน้จากต าแหน่งตามค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี 
(มาตรา 158 และมาตรา 171) การประกาศใช้และเลิกใช้กฎอยัการศึก (มาตรา 176) การประกาศ
สงคราม (มาตรา 177) การท าหนังสือสัญญาสันติภาพสัญญาสงบศึก และสัญญาอ่ืนกับนานา
ประเทศหรือกบัองค์การระหว่างประเทศ (มาตรา 178) การพระราชทานอภยัโทษ (มาตรา 179)  
การแต่งตั้งขา้ราชการฝ่ายทหารและพลเรือนต าแหน่งปลดักระทรวง อธิบดี และเทียบเท่า และให้
พน้จากต าแหน่งดงักล่าว (มาตรา 180) การตราพระราชกฤษฎีกาโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย (มาตรา 175)  
การตราพระราชกฤษฎีกาให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรใหม่ (มาตรา 102) การตรา 
พระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร (มาตรา 103) และการตราพระราชก าหนด เช่น การตรา 
พระราชก าหนดให้ใชบ้งัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั (มาตรา 172) การตราพระราชก าหนดเก่ียวดว้ย
ภาษีอากรหรือเงินตรา (มาตรา 174) 
 2.  การกระท าทีเ่ป็นอ านาจของรัฐมนตรีรายบุคคล 
  2.1 อ านาจของนายกรัฐมนตรี 
  แม้นายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นรัฐมนตรีหน่ึงในคณะรัฐมนตรี แต่อ านาจของ
นายกรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้ าหนดขอบเขตแห่งอ านาจไวมี้ลกัษณะ
เป็นอ านาจเฉพาะตัวของนายกรัฐมนตรีท่ีแตกต่างจากรัฐมนตรีอ่ืน ๆ ได้แก่ การให้ค  ารับรอง 
ร่างกฎหมายเก่ียวดว้ยการเงิน (มาตรา 133) การทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายร่างกฎหมายเพื่อทรงลง 
พระปรมาภิไธย (มาตรา 145) การแจง้ประธานรัฐสภาเพื่อขอให้เปิดอภิปรายทัว่ไปในเร่ืองส าคญั  
(มาตรา 165) การถวายค าแนะน าเพื่อใหรั้ฐมนตรีพน้จากต าแหน่ง (มาตรา 171) 
  2.2 อ านาจของรัฐมนตรี 
  อ านาจของรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้ก าหนดขอบเขต 
แห่งอ านาจไว ้ไดแ้ก่ การสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐในสังกดัหรือในก ากบัปฏิบติัตามท่ีคณะกรรมาธิการเรียก 
(มาตรา 129 วรรคห้า) การไม่ตอบกระทู้ (มาตรา 150) การถวายสัตยป์ฏิญาณก่อนเขา้รับหน้าท่ี 
(มาตรา 161) การเขา้ประชุมและแถลงขอ้เท็จจริงในท่ีประชุมสภา (มาตรา 163) การรับผิดชอบ 
ต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในเร่ืองท่ีอยู่ในหน้าท่ีและอ านาจของตน และรับผิดชอบร่วมกนัต่อรัฐสภา 
ในการก าหนดนโยบายและการด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 164 วรรคสอง) 
การลงนามรับสนองพระบรมราชโองการเก่ียวกบัราชการแผน่ดิน (มาตรา 182) 
 3.  การกระท าทีเ่ป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรี 
  อ านาจของคณะรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้ าหนดขอบเขต
แห่งอ านาจไว ้ไดแ้ก่ การเสนอร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ (มาตรา 131) การเสนอร่าง
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พระราชบัญญัติ (มาตรา 133) คณะรัฐมนตรีท่ีตั้ งข้ึนใหม่ภายหลังการเลือกตั้งทัว่ไปร้องขอต่อ
รัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมหรือร่างพระราชบญัญติัท่ีรัฐสภายงัมิได้
ให้ความเห็นชอบท่ีตกไปตามมาตรา 147 วรรคหน่ึง ต่อไปได้ (มาตรา 147) การตอบกระทู้ของ
รัฐมนตรี หากคณะรัฐมนตรีเห็นว่าเร่ืองนั้นยงัไม่ควรเปิดเผยเพราะเก่ียวกับความปลอดภยัหรือ
ประโยชน์ส าคญัของแผ่นดิน (มาตรา 150) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา (มาตรา 162 วรรคหน่ึง) 
ก่อนแถลงนโยบายต่อรัฐสภาตามวรรคหน่ึง หากมีกรณีท่ีส าคญัและจ าเป็นเร่งด่วน ซ่ึงหากปล่อยให้
เน่ินช้าไปจะกระทบต่อประโยชน์ส าคญัของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีท่ีเขา้รับหน้าท่ีจะด าเนินการ 
ไปพลางก่อนเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นก็ได ้(มาตรา 162 วรรคสอง) 
  ทั้ งน้ี การกระท าทางรัฐบาลไม่ได้เป็นเร่ืองเฉพาะของรัฐบาลชุดใดชุดหน่ึงเท่านั้ น  
แต่ผกูพนัทุกรัฐบาล สืบเน่ืองจากแนวคิดท่ีรัฐมีสถานะเป็นนิติบุคคล ดงันั้น แมมี้การเปล่ียนแปลง
ทางการเมืองและมีรัฐบาลชุดใหม่เขา้มาบริหารราชการแผน่ดินแทน คณะรัฐมนตรีชุดใหม่มีหน้าท่ี 
สานต่อการกระท าทางรัฐบาลตามท่ีรัฐบาลก่อนไดมี้การกระท าไวอ้นัเป็นไปตามหลกัความสืบเน่ือง
ของรัฐ 
  เม่ือพอสรุปได้ว่าการกระท าทางรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มีอย่างไร มีประเด็นท่ีควรจะตอ้งวิเคราะห์ในล าดบัต่อมาคือ  ศาลรัฐธรรมนูญมี
อ านาจวินิจฉัยความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารท่ีเป็นการ
กระท าทางรัฐบาลไดห้รือไม่ หากมีบทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญบญัญติัให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
วินิจฉัยความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของการกระท าขององค์กรของฝ่ายบริหารท่ีเป็นการกระท าทาง
รัฐบาลได้ ศาลรัฐธรรมนูญย่อมมีอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด เช่น การพิจารณาวินิจฉัย
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของร่างกฎหมายและกฎหมาย (มาตรา 130 มาตรา 148 มาตรา 149 
มาตรา 139 มาตรา 144 มาตรา 212 มาตรา 231 (1)) การพิจารณาวินิจฉยัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ
ของเง่ือนไขการตราพระราชก าหนด (มาตรา 173) เป็นต้น หากรัฐธรรมนูญไม่ได้ให้อ านาจ 
ศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบการกระท าทางรัฐบาล ศาลก็ไม่สามารถตรวจสอบได ้กล่าวคือ 
(1) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา (2) การประชุมรัฐสภา เช่น การตราพระราชกฤษฎีกาเปิดและปิด
ประชุมรัฐสภา (3) การยุบสภาผูแ้ทนราษฎร (แนวค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 9/2549) (4) การใช้
ดุลพินิจในการเสนอหรือไม่เสนอร่างกฎหมาย (5) การกระท าเก่ียวกบันโยบายการบริหารราชการ
แผ่นดิน (ค าสั่งศาลปกครองท่ี 204/2553) เช่น การก าหนดนโยบายสาธารณะ (6) การกระท า 
ในความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ เช่น การท าหนงัสือสัญญาระหว่างประเทศ (7) การแต่งตั้งหรือ
ถอดถอนรัฐมนตรี และ (8) กรณีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญตรวจสอบได้  
เช่น ไม่สามารถตรวจสอบเง่ือนไขความฉุกเฉินจ าเป็นรีบด่วนอนัมิอาจหลีกเล่ียงได้ในการออก 
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พระราชก าหนดตามมาตรา 172 วรรคสอง การกระท าท่ีเป็นพระราชอ านาจของพระมหากษตัริย์
โดยเฉพาะ เช่น การแกไ้ขกฎมณเฑียรบาล การเลือกและแต่งตั้งองคมนตรี การประกาศใช้และยกเลิก 
กฎอัยการศึก การประกาศสงคราม การพระราชทานอภัยโทษ การพระราชทานหรือเรียกคืน
เคร่ืองราชอิสริยาภรณ์ เป็นตน้  
  โดยสรุปได้มีการน าค าว่า “หลักนิติธรรม” มาบัญญัติไวใ้นเน้ือหาของบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญเป็นคร้ังแรก คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 โดยมาตรา 3 วรรคสอง
บญัญติัให้การปฏิบติัหน้าท่ีของทุกองค์กรท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ รวมทั้งการปฏิบติัหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม อีกทั้งยงัได้วางกรอบการปฏิบติัหน้าท่ีตามหลักนิติธรรม 
ในส่วนท่ีต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดินในเร่ืองท่ีต้องให้
หน่วยงานทางกฎหมายท่ีมีหน้าท่ีให้ความเห็นเก่ียวกับการด าเนินงานของรัฐตามกฎหมายและ
ตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ ด าเนินการอย่างเป็นอิสระ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน
เป็นไปตามหลกันิติธรรม ปรากฏอยู่ในมาตรา 78 (6) ซ่ึงส่วนน้ีเองเป็นส่วนขยายของหลกันิติธรรม 
ตามมาตรา 3 วรรคสอง ในเร่ืองของการให้ความเห็นทางกฎหมายและการตรวจสอบการตรา
กฎหมายเพื่อใหก้ารบริหารราชการเป็นไปตามหลกันิติธรรม อยา่งไรก็ตามบทบญัญติัทั้งสองมาตรา
น้ีก็ไม่ได้แสดงให้เห็นว่าจะมีหลกัเกณฑ์ กลไก หรือวิธีการอย่างใดท่ีจะก ากบัการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมอย่างแท้จริง แม้แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ก็ได้มีการน าค าว่า “หลกันิติธรรม” มาบญัญัติไวใ้นเน้ือหาของบทบญัญติัใน
รัฐธรรมนูญอีกคร้ัง ซ่ึงเป็นการยนืยนัในการใหค้วามส าคญัต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของทุกองคก์รท่ีเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม เพียงแต่เพิ่มเติมวตัถุประสงคใ์นการปฏิบติัหนา้ท่ี
ท่ีเป็นไปตามหลักนิติธรรม คือ “เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม” แสดงให้เห็นวา่นอกจากจะตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมแลว้ 
ยงัจะต้องค านึงถึงวตัถุประสงค์ในเร่ืองน้ีอีกด้วย นอกจากน้ีในมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้มีการขยายความหลกันิติธรรมในเร่ืองการตรากฎหมาย 
โดยเฉพาะการตรากฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงกฎหมาย
ดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม อยา่งไรก็ตามบทบญัญติัมาตราดงักล่าวก็ไม่ไดร้ะบุใหช้ดัเจนวา่
จะมีกลไกอยา่งไรใหก้ารตรากฎหมายเป็นไปตามหลกันิติธรรม รวมทั้งกลไกท่ีจะน าไปสู่การปฏิบติั
หน้าท่ีตามหลกันิติธรรมให้สัมฤทธ์ิผลเป็นประการใด นอกจากน้ีในส่วนท่ีเป็นการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลหรือการกระท าทางรัฐบาลท่ีศาลรัฐธรรมนูญมิอาจกา้วล่วงไปตรวจสอบไดน้ั้น จะท าอยา่งไร
ใหค้ณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจในส่วนน้ีใหอ้ยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติธรรมดว้ย 
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   2.2. พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 5 กนัยายน 
พ.ศ. 2534 มีเจตนารมณ์เพื่อยกเลิกประกาศของคณะปฏิวติั ฉบับท่ี 218 ลงวนัท่ี 29 กันยายน  
พ.ศ. 2515 ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบับท่ี 310 ลงวนัท่ี 13 ธันวาคม  พ.ศ. 2515 ประกาศของ 
คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 22 ลงวนัท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2520 ประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อย
แห่งชาติ ฉบับท่ี 48 ลงวนัท่ี 28 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2534 และฉบับท่ี 22 ลงวนัท่ี 8 พฤศจิกายน  
พ.ศ. 2520 และพระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวติัดังกล่าว ซ่ึงก่อนหน้าท่ี
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 จะมีผลใช้บงัคบั การบริหารราชการ
แผ่นดินในช่วงนั้นใช้ประกาศของคณะปฏิวติัและประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ
เป็นกฎหมายหลกัในการบริหารราชการแผ่นดิน จนกระทัง่เกิดแนวคิดท่ีตอ้งการก าหนดขอบเขต
อ านาจหน้าท่ีของส่วนราชการให้ชัดเจน และการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทนให้ครบถ้วน
เพื่อให้การบริหารงานในระดบักระทรวงเป็นไปตามนโยบายท่ีรัฐมนตรีก าหนด รวมทั้งก าหนด
อ านาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดัในการควบคุมดูแลการปฏิบติัราชการของขา้ราชการในจงัหวดั
ใหเ้หมาะสม จึงไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
  ปัจจุบนัไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 แลว้ 
จ  านวน 8 ฉบับ ฉบับสุดท้ายคือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 8)  
พ.ศ. 2553 มีทั้งส้ินจ านวน 75 มาตรา มีสาระส าคญัโดยแบ่งการบริหารราชออกเป็น 3 เร่ืองหลกั คือ   
การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการจดั
ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน โดยการจัดระเบียบบริหารราชการทั้ งสามส่วนดังกล่าว 
ไดว้างหลกัการเก่ียวกบัการจดัระเบียบบริหารภายในของส่วนราชการในระดบัต่าง ๆ และการใช้
อ านาจบริหารของแต่ละส่วน ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั นายอ าเภอ เป็นตน้ 
  อย่างไรก็ตาม เม่ือปี พ.ศ. 2545 เกิดการปฏิรูประบบราชการส่งผลให้มีการปรับเปล่ียน
กระบวนการบริหารงานและปรับโครงสร้างส่วนราชการคร้ังใหญ่ เป็นผลมาจากพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 และพระราชบญัญัติปรับปรุง กระทรวง 
ทบวง กรม พ .ศ . 2545 ท่ี มีผลบังคับใช้ เม่ือว ัน ท่ี  3 ตุลาคม  พ .ศ. 2545 โดยท่ีมาตรา 3/1  
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ไดมุ้่งเนน้ให้การบริหาร
ราชการแผ่นดินตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชนและเกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
และก าหนดใหมี้คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เป็นกลไกขบัเคล่ือนใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิ 
โดยมีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) เป็นหน่วยงานหลัก 
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ในการพฒันาระบบราชการ ท าหนา้ท่ีสนบัสนุนการท างานของคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ
ในการเสนอแนะและใหค้ าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการพฒันาระบบราชการและงานของรัฐ
อยา่งอ่ืน รวมถึงโครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร มาตรฐานทางคุณธรรม
และจริยธรรม ค่าตอบแทน และวธีิปฏิบติัราชการอ่ืน ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติั
ดงักล่าว และพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 
ปัจจุบันนอกจากจะมีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ยงัมีคณะกรรมการตรวจสอบและ
ประเมินผล ภาคราชการ (ค.ต.ป.) และคณะกรรมการพฒันาและส่งเสริมองค์การมหาชน (กพม.) 
เป็นกลไกขบัเคล่ือนใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
  หากวิเคราะห์พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แล้วพบว่า  
ในระยะแรกเร่ิมท่ีมีการประกาศใชก้ฎหมายฉบบัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อก าหนดขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี
ของส่วนราชการแต่ละระดบัให้ชดัเจน เพื่อไม่ให้เกิดความซ ้ าซ้อนกนั และเพื่อให้การบริหารงาน
ส่วนกลางมีเอกภาพสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายได้ นอกจากน้ีเป็นการก าหนด
ขอบเขตในภาพรวมของการใช้อ านาจบริหารทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน รวมทั้ งได้วางหลักการส าคญัการบริหารราชการแผ่นดินไวใ้น 
มาตรา 3/1 ซ่ึงวางหลกัการเพื่อให้ส่วนราชการบริหารราชการอยูบ่นพื้นฐานของหลกัธรรมาภิบาล 
โดยก าหนดหลักการส าคญั ได้แก่ ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิ 
ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการ
ปฏิบติังาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานท่ีไม่จ  าเป็น การกระจายภารกิจและทรัพยากรให้แก่
ทอ้งถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ การอ านวยความสะดวก และการตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน  
  อย่างไรก็ดีพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ยงัขาดบทบญัญติั 
ท่ีจะสอดรับและสร้างความเช่ือมโยงกบัมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ในเร่ืองการก ากบัให้คณะรัฐมนตรีน าหลกันิติธรรมไปใช้ในการปฏิบติัหน้าท่ี 
ในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองค์กรสูงสุดในการใช้อ านาจบริหาร  
ดงันั้น เม่ือวิเคราะห์แลว้เห็นวา่ ควรมีการพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยเพิ่มเติมบทบญัญติัดังกล่าวไวใ้นพระราชบญัญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 เพื่อเป็นการรองรับและสร้างความเช่ือมโยงกบับทบญัญติัของมาตรา 3 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ประกอบกบัจากการสัมภาษณ์
เชิงลึกกับรองนายกรัฐมนตรี ท่านเห็นว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 3 วรรคสอง ได้วางแนวทางท่ีคณะรัฐมนตรีจะต้องใช้ยึดถือในการปฏิบัติหน้าท่ี ได้แก่ 
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รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม อยา่งไรก็ตามการจะตรากฎหมายข้ึนใหม่ท่ีจะมีบทบญัญติั
ก าหนดถึงรายละเอียดหรือองค์ประกอบของหลักนิติธรรมส าหรับคณะรัฐมนตรีในการใช้ 
อ านาจบริหาร รวมถึงสาระส าคญัของการใช้อ านาจบริหารให้อยู่บนพื้นฐานของหลกันิติธรรมนั้น 
อาจจะต้องอาศัยระยะเวลาให้เกิดพัฒนาการของหลักนิติธรรมในประเทศไทยระยะหน่ึงก่อน 
เพื่อให้เกิดการตกตะกอนทางความคิด อีกทั้งเกิดแนวบรรทดัฐานจากการตีความของศาลท่ีมีต่อ 
หลกันิติธรรม โดยในระยะเร่ิมแรก หากจะไดมี้การพฒันากฎหมายดว้ยการเพิ่มบทบญัญติัหลกันิติธรรม
ส าหรับการใชอ้ านาจทางรัฐบาลไวใ้นพระราชบญัญติัใดฉบบัหน่ึงก่อนจะเป็นการเหมาะสม แลว้ใน
ระยะเวลาต่อมา หากหลกันิติธรรมมีความชดัเจนข้ึน อาจน าไปบญัญติัเพิ่มเติมแทรกไวต้ามกฎหมาย
ในระดับพระราชบญัญัติอ่ืนอีกก็จะเป็นการดี จากนั้นเม่ือเกิดการพฒันาการของหลักนิติธรรม
พอสมควรแล้ว และมีแนวค าพิพากษาหรือแนวค าวินิจฉัยของศาลท่ี เหมาะสมและเพียงพอ  
ก็สามารถจดัท าเป็นร่างกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยหลกันิติธรรมไดต่้อไป ซ่ึงก็จะมีลกัษณะคลา้ยคลึง
กบัการน าหลกัธรรมาภิบาลมาบญัญติัแทรกไวใ้นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอ่ืนก่อน ต่อมาจึง
จดัท าเป็นกฎหมายล าดบัรองในระดบัพระราชกฤษฎีกา คือ พระราชกฤษฎีการว่าดว้ยการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546   
  จากการสัมภาษณ์เชิงลึกช้ีให้เห็นถึงหลกันิติธรรมเป็นหลกัการส าคญั สมควรเร่งรัดให้
น าไปใช้อยา่งเป็นรูปธรรมโดยการพฒันากฎหมาย แต่ส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาคือ แนวทางในการพฒันา
กฎหมายท าได ้2 แนวทาง กล่าวคือ 
  แนวทางที ่1 การตราเป็นกฎหมายขึ้นใหม่ทั้ งฉบั บ  ผู ้วิจ ัยเห็นว่าการพัฒนาการของ 
หลกันิติธรรมในประเทศไทยยงัมีไม่มากเพียงพอและความเห็นของนกัวิชาการก็ยงัมีความเห็นถึง
หลกันิติธรรมท่ีหลากหลาย จนบางคร้ังเกิดขอ้ถกเถียงในทางวชิาการวา่ควรจะใชค้  าวา่หลกันิติธรรม
หรือหลักนิติรัฐเพื่อให้สอดคล้องกับระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรของไทย นอกจากน้ีมี 
แนวค าวินิจฉัยของศาลท่ีวางหลัก เก่ียวกับหลักนิติธรรมโดยเฉพาะกับการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรียงัมีไม่มาก จึงเห็นวา่การตราเป็นกฎหมายข้ึนใหม่ทั้งฉบบั จึงยงัไม่เหมาะสม หรือ 
  แนวทางที ่2 การน ากฎหมายที่มีผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน มาเพิ่มเติมบทบัญญัติว่าด้วย
หลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  ผูว้ิจยัเห็นว่าจากการวิเคราะห์
พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แล้วมีความเหมาะสมท่ีจะน าหลกันิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีและกลไกในการใช้หลกันิติธรรมมาบญัญติัไว้
ในกฎหมายดงักล่าว เน่ืองจากพระราชบญัญติัฉบบัน้ีเป็นกฎหมายหลกัท่ีวางหลกัการและแนวทาง
ของการบริหารราชการแผ่นดินในภาพรวม หากจะได้มีการเพิ่มบทบญัญติัเก่ียวกบัหลกันิติธรรม
และกลไกในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลก็จะเกิดความเหมาะสมและสร้าง 
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ความเช่ือมโยงไปถึงมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
โดยอาจบัญญัติหลักการไว้อย่างกว้าง ๆ เพื่ อให้ เกิดความยืดหยุ่นในการตีความกฎหมาย 
และการบงัคบัใช้กฎหมายต่อไปตราบใดท่ียงัไม่มีการวิจยัอย่างชัดเจนถึงหลกันิติธรรมในระบบ
กฎหมายไทย 
  2.3 พระราชบัญญตัิการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
  เน่ืองจากการด าเนินการตามโครงการและแผนต่าง ๆ ของรัฐท่ีผ่านมา ยงัไม่ เคยมี 
การก าหนดเป้าหมายการพฒันาประเทศในระยะยาวเพื่อใชเ้ป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ใหเ้กิด
การปฏิบัติท่ีสอดคล้องและบูรณาการกัน จนท าให้ทิศทางและแนวทางในการพฒันาประเทศ 
ขาดความชัดเจน จนอาจส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและการใช้
งบประมาณแผ่นดิน จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  
และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 สิงหาคม พ.ศ. 2560 พระราชบญัญติัฉบบัน้ีตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจ
ตามความในมาตรา 65 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีทั้ งส้ิน  
จ านวน 29 มาตรา เพื่อก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) มาเป็นกรอบในการพฒันา
ประเทศโดยมุ่งเนน้การสร้างสมดุลระหวา่งการพฒันาความมัน่คง เศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม 
โดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในรูปแบบประชารัฐ ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ ได้แก่  
(1) ด้านความมั่นคง (2) ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน (3) ด้านการพัฒนาและ
เสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ (4) ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม  
(5) ดา้นการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้ม และ (6) ดา้นการปรับสมดุล
และพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ ทั้งน้ี คณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติด้านต่าง ๆ  
จดัให้มีการทบทวนยุทธศาสตร์ชาติทุก 5 ปี หรือในกรณีท่ีสถานการณ์โลกหรือสถานการณ์ของ
ประเทศเปล่ียนแปลงไปจนไม่สามารถหรือไม่เหมาะสมท่ีจะด าเนินการตามเป้าหมายหรือ
ยุทธศาสตร์ด้านหน่ึงด้านใดได้ก็จะให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมยุทธศาสตร์ชาติเพื่อให้สอดคล้องกับ 
การเปล่ียนแปลงดงักล่าว โดยให้คณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติขอความเห็นชอบจากรัฐสภา
ก่อนการด าเนินการ  
  จากเจตนารมณ์ของกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติขา้งตน้ เก่ียวขอ้งกบังานวจิยั
ในประเด็นท่ีคณะรัฐมนตรีท่ีจะเข้าบริหารราชการแผ่นดินตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซ่ึงตอ้ง
สอดคล้องกบัหน้าท่ีของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ศาสตร์ชาติด้วย ดงันั้นจะตอ้ง
ตรวจสอบว่าท่ีผ่านมาการด าเนินการของการบริหารราชการแผ่นดินตามท่ีแถลงไวต่้อรัฐสภา
สอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ชาติหรือไม่ หากคณะรัฐมนตรีไม่ด าเนินการหรือปฏิบติัตามยุทธศาสตร์ชาติ



180 
 

หรือแผนแม่บทท่ีเป็นผลจากมติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีโดยตรง 
ผลจะเป็นอยา่งไร 
  เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 เห็นว่า ได้ก าหนด 
แนวทางการติดตามการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร 3 แนวทาง คือ 
  1. กรณีหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบติัตามแผนยทุธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท (มาตรา 26) 
  2. กรณีหน่วยงานของรัฐไม่แกไ้ขปรับปรุงการท างานให้เป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติหรือ
แผนแม่บท หลงัคณะรัฐมนตรีไดส้ั่งการใหแ้กไ้ขไปแลว้ (มาตรา 25 และมาตรา 26 วรรคสาม) 
  3. กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีไม่ด าเนินการหรือปฏิบติัตามแผนยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท 
(มาตรา 29) 
  ในส่วนของการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีนั้น พระราชบญัญติัการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ 
พ.ศ. 2560 มาตรา 29 บัญญัติว่า “ในระหว่างอายุของวุฒิสภาตามมาตรา 269 (4) ของรัฐธรรมนูญ  
ในกรณีท่ีการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท  
เป็นผลจากมติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการของของคณะรัฐมนตรีโดยตรง ให้
คณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้คณะกรรมการและวุฒิสภาทราบ และให้วุฒิ สภา
ด าเนินการการตามมาตรา 270 ของรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีวุฒิสภาเห็นว่ากรณีเป็นปัญหาว่ามติ
คณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ให้วุฒิสภามีมติเสนอเร่ืองต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยโดยเร็ว หากศาลรัฐธรรมนูญ
วินิจฉัยว่ามติของคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่
ชอบด้วยกฎหมาย ให้คณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติส่งเร่ืองให้คณะกรรมการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณาและมีมติใหแ้ลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ือง
จากคณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติโดยให้ฟังขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายตามท่ีปรากฏในค า
วนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ” หากวิเคราะห์มาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ 
พ.ศ. 2560 พบว่าบทบญัญติัดงักล่าวมีผลต่อการใช้ดุลพินิจของศาลรัฐธรรมนูญ (สถาบนับณัฑิต 
พฒันบริหารศาสตร์, 2564) ดงัน้ี  
  1. ระยะเวลาการบงัคบัใชม้าตรา 29 
   พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  พ .ศ . 2560 มีทั้ งหมด 29 มาตรา  
แบ่งออกเป็น 4 ส่วน กล่าวคือ  (1) การจดัท าและกรอบยุทธศาสตร์ชาติ (2) องค์ประกอบและ 
อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ (3) การติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผล 
การด าเนินการตามยุทธศาสตร์และตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  
และ (4) บทเฉพาะกาล ส าหรับมาตรา 29 อยู่ในหมวดบทเฉพาะกาลซ่ึงมีส่วนท่ีเก่ียวข้องกับ
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คณะรัฐมนตรีโดยตรง โดยมีเจตนารมณ์ใช้บงัคบัเฉพาะช่วงเวลาหน่ึงเท่านั้น คือ ในระหว่างอายุของ
วฒิุสภาตามมาตรา 269 (4) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงตามมาตรา 269 (4) 
บญัญติัว่า “อายุของวุฒิสภาตามมาตราน้ีมีก าหนดห้าปีนับแต่วนัท่ีมีพระบรมราชโองการแต่งตั้ง
สมาชิกภาพของสมาชิกวุฒิสภาเร่ิมตั้ งแต่ว ันท่ี มีพระบรมราชโองการแต่งตั้ ง...” เพราะฉะนั้ น 
จากบทบัญญัติมาตรา 269 (4) ส่งผลให้การนับอายุของวุฒิสภา เร่ิมนับตั้งแต่วนัท่ีมีพระบรมราช
โองการแต่งตั้งสมาชิกสภาพของสมาชิกวุฒิสภา (วนัท่ี 11 พฤษภาคม 2562 คือ วนัท่ีพระมหากษตัริย ์
ทรงมีพระบรมราชโองการฯ) และมีก าหนดระยะเวลา 5 ปี นับแต่วนัท่ี 11 พฤษภาคม 2562 เม่ือพน้
ก าหนดระยะเวลา 5 ปีดงักล่าว มาตรา 29 ยอ่มส้ินผลการใชบ้งัคบั ทั้งน้ี มาตรา 29 ยงัมีผลใชบ้งัคบั
อยูใ่นขณะน้ีเวลา 5 ปีดงักล่าว มาตรา 29 ย่อมส้ินผลการใช้บงัคบั ทั้งน้ี มาตรา 29 ยงัมีผลใช้บงัคบั
อยูใ่นขณะน้ี 
  2. สาระส าคญัของมาตรา 29 
   ในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์หรืแผนแม่บท เป็นผลมาจาก 2 กรณี คือ (1) มติคณะรัฐมนตรี หรือ (2) การด าเนินการ
ของคณะรัฐมนตรี โดยมีหลักในการตรวจสอบว่าคณะรัฐมนตรีได้ปฏิบัติหน้าท่ีโดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่ โดยมีขั้นตอนการด าเนินการเร่ิมจากใหค้ณะกรรมการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติแจง้ให้
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและวุฒิสภาทราบ หากวุฒิสภาเห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีหรือ 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ให้วุฒิสภา 
ส่งเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามติคณะรัฐมนตรีหรือ 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้คณะกรรมการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติส่งเร่ืองน้ีให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ
ด าเนินการตามหนา้ท่ีและอ านาจโดยเร็วและพิจารณามีมติให้แลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ได้รับเร่ืองจากคณะกรรมการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติโดยให้ฟังขอ้เท็จจริงและข้อกฎหมายตามท่ี
ปรากฏในค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ดงันั้น เม่ือวิเคราะห์มาตรา 29 แลว้เห็นว่า มีเจตนารมณ์
ตอ้งการควบคุมการกระท าของรัฐบาลมิให้ขดัแยง้กบัยุทธศาสตร์ชาติ เน่ืองจากยุทธศาสตร์เป็น
เป้าหมายการพฒันาประเทศท่ีย ัง่ยืน จึงต้องอาศยัเคร่ืองมือในการผลักดันให้การใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรีไปสู่เป้าหมายตามยทุธศาสตร์ชาติทั้ง 6 ยทุธศาสตร์ได ้โดยอาศยักลไกในการควบคุม
ตรวจสอบของวฒิุสภา คณะกรรมการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
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  2.4 พระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 และประมวลจริยธรรมของ
ข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2564    
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 76 วรรคสาม บญัญติัให้รัฐ
พึงจดัให้มีมาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลกัในการก าหนดประมวล
จริยธรรมส าหรับเจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยงาน ซ่ึงตอ้งไม่ต ่ากว่ามาตรฐานทางจริยธรรมดงักล่าว 
ซ่ึงในการจดัท ามาตรฐานทางจริยธรรมตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว ดงันั้นเพื่อให้การจดัท าประมวล
จริยธรรมมีมาตรฐานเดียวกนั จึงตอ้งมีกฎหมายว่าด้วยมาตรฐานทางจริยธรรมใช้เป็นหลกัส าคญั 
ในการจัดท าประมวลจริยธรรมของหน่วยงานของรัฐเพื่อใช้เป็นเกณฑ์ในการปฏิบัติตนของ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบใน 
การจดัท ากฎหมายดงักล่าวในรูปแบบพระราชบญัญติั คือ พระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม 
พ.ศ. 2562 ไดป้ระกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 16 เมษายน พ.ศ. 2562 และมีผลใช้บงัคบั 
เม่ือวนัท่ี 17 เมษายน พ.ศ. 2562 มีจ านวนทั้งส้ิน 22 มาตรา โดยมีสาระส าคญัเก่ียวกบัการก าหนด
หลกัเกณฑ์การจดัท าประมวลจริยธรรม กระบวนการรักษาจริยธรรมของเจา้หน้าท่ีของรัฐ รวมทั้ง
มาตรการและกลไกท่ีมีประสิทธิภาพเพื่อเสริมสร้างให้มีการปฏิบติัตามประมวลจริยธรรม ทั้งน้ี ไดว้าง
หลกัเกณฑ์การประพฤติปฏิบติัอยา่งมีคุณธรรมของเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงตอ้งประกอบดว้ยหลกัการ
มาตรฐานจริยธรรมท่ีใช้เป็นหลักส าคัญในการจัดท าประมวลจริยธรรมของแต่ละหน่วยงาน  
7 ประเด็นดงัน้ี  
  (1)  ยดึในสถาบนัหลกัของประเทศ อนัไดแ้ก่ ชาติ ศาสนา พระมหากษตัริย ์และการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
  (2)  ซ่ือสัตยสุ์จริต มีจิตส านึกท่ีดี และรับผดิชอบต่อหนา้ท่ี 
  (3)  กลา้ตดัสินใจและกระท าในส่ิงท่ีถูกตอ้งชอบธรรม 
  (4)  คิดถึงประโยชน์ส่วนรวมมากกวา่ประโยชน์ส่วนตวั และมีจิตสาธารณะ 
  (5)  มุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน 
  (6)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งเป็นธรรมและไม่เลือกปฏิบติั 
  (7)  ด ารงตนเป็นแบบอยา่งท่ีดีและรักษาภาพลกัษณ์ของทางราชการ 
  ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562  ก าหนดให้
คณะรัฐมนตรีเป็นผู ้จ ัดท าประมวลจริยธรรมส าหรับข้าราชการการเมือง ต่อมาได้มีประมวล
จริยธรรมของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 26 ตุลาคม 2564 
และมีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 27 ตุลาคม 2564 มีทั้งส้ิน จ านวน 11 ขอ้ โดยก าหนดรายละเอียดขยาย
หลกัการ 7 ประเด็นของมาตรฐานจริยธรรมตามพระราชบญัญติัมาตรฐานจริยธรรม พ.ศ. 2562 ขา้งตน้  
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  เม่ือวิเคราะห์บทนิยามค าวา่ “ขา้ราชการการเมือง” ตามขอ้ 3 ของประมวลจริยธรรมของ
ขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 ประกอบพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2535 แลว้
เห็นว่า ประมวลจริยธรรมน้ีมีผลบังคับใช้กับข้าราชการการเมืองตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ขา้ราชการการเมือง คือ นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวง รัฐมนตรี
ประจ าส านักนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการทบวง รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง รัฐมนตรีช่วย 
วา่การทบวง ส่งผลให้บุคคลเหล่าน้ีตอ้งด ารงตนภายใตห้ลกัการยอ่ย ๆ ของประมวลจริยธรรมของ
ข้าราชการการเมืองดังกล่าวด้วย ทั้ งน้ี  ไม่รวมถึงสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  
เพราะไม่ใช่ขา้ราชการการเมือง แต่มีมาตรฐานจริยธรรมแยกออกมาต่างหากอยูแ่ลว้ โดยก าหนดให้
องค์กรอิสระทั้งหลาย รวมทั้งศาลรัฐธรรมนูญเป็นผูจ้ดัท าเพื่อใช้ประมวลจริยธรรมของผูด้  ารง
ต าแหน่งในองค์กรอิสระทั้งหลาย เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการ ป.ป.ช. และศาล
รัฐธรรมนูญ เป็นตน้ ซ่ึงรวมถึงคณะรัฐมนตรีดว้ย ซ่ึงไดป้ระกาศใช้เป็นมาตรฐานทางจริยธรรมของ
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผูด้  ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินและ
หวัหนา้หน่วยงานธุรการของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและองคก์รอิสระ พ.ศ. 2561  
  เม่ือพิจารณาความหมายของค าว่า “จริยธรรม” ตามพจนานุกรมฉบับบัณฑิตยสถาน  
พ.ศ. 2554 ให้ความหมายค าวา่ “จริยธรรม” หมายถึง ธรรมเป็นท่ีเป็นขอ้ประพฤติปฏิบติั ศีลธรรม 
กฎศีลธรรม ตรงกบัภาษาองักฤษว่า “Ethics” ดงันั้นความหมายของจริยธรรมดงักล่าวจึงหมายถึง
การประพฤติปฏิบติัในภาพรวมของคนในสังคมหรือแยกพิจารณาเป็นประเภทต่าง ๆ เช่น จริยธรรม
ของนกัการเมือง จริยธรรมของขา้ราชการและพนกังานของรัฐ 
  ข้อ 5 (1) ของประมวลจริยธรรมของข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2564 บัญญัติ ว่า “ให้
ขา้ราชการการเมืองต้องปฏิบติัหน้าท่ีด้วยความซ่ือสัตยสุ์จริต มีจิตส านึกท่ีดี และรับผิดชอบต่อ
หน้าท่ี โดยอย่างน้อยต้องด ารงตนปฏิบัติหน้าท่ีเพื่อรับใช้ประเทศชาติและประชาชนอย่างเต็ม
ความสามารถด้วยความรับผิดชอบยึดมั่นในหลักนิติธรรม ซ่ือสัตย์สุจริต เสียสละ เป็นธรรม 
ไม่เลือกปฏิบติั” เม่ือวิเคราะห์แลว้เห็นวา่ ตามขอ้ 5 (1) ก็ไม่ไดร้ะบุชดัเจนวา่ยึดมัน่ในหลกันิติธรรม
เร่ืองใด 
  ส าหรับสภาพบงัคบัของประมวลจริยธรรมของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 เป็นเพียง
เร่ืองมาตรฐานในความประพฤติและปฏิบัติตนเท่านั้ นว่าพึงกระท าอะไร และพึงละเวน้อะไร  
ท าอย่างไรเรียกว่าผิด ส่วนผิดเร่ืองอะไรก็เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองราวในเร่ืองนั้น ๆ ไม่ใช่เร่ือง
การปฏิบติัหน้าท่ีอย่างไรก็ตามก่อนหน้าน้ีเคยมีประมวลจริยธรรมของข้าราชการการเมืองแล้ว  
แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดย้กเลิกไปแลว้ 
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  อยา่งไรก็ตามความคาดหวงัเก่ียวกบัจริยธรรมของกลุ่มคนดงักล่าวตอ้งการให้มีมาตรฐาน
ดา้นจริยธรรมมากกว่ากลุ่มอ่ืน เน่ืองจากเป็นผูน้ าของสังคม เป็นผูใ้ช้อ  านาจบริหารในการบริหาร
ประเทศซ่ึงส่งผลกระทบต่อประชาชนในทุกดา้น ดงันั้นประชาชนจึงมุ่งหวงัใหก้ารประพฤติตนของ
กลุ่มคนเหล่าน้ีมีความเขม้ขน้และมีความส านึกเก่ียวกบัจริยธรรมและถือปฏิบติัให้เป็นแบบอย่าง 
แก่ประชาชนโดยทัว่ไป 
  2.5 พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกจิการบ้านเมืองทีด่ี พ.ศ. 2546 
  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  
เป็นกฎหมายท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545  
มีทั้งหมด 53 มาตรา โดยมีสาระส าคญัเป็นการก าหนดหลกัการของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
โดยก าหนดเป้าหมายในการบริหารราชการและการปฏิบติัหน้าท่ีของส่วนราชการไว ้7 เป้าหมาย 
กล่าวคือ  
  (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน โดยยึดประชาชนเป็นศูนย์กลางเพื่อตอบสนอง 
ความตอ้งการของประชาชนและก่อใหเ้กิดผลกระทบในทางท่ีดีต่อการพฒันาชีวติของประชาชน 
  (2) เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ โดยยึดการบริหารแบบบูรณาการ ซ่ึงมุ่งเนน้ผลลพัธ์ 
ท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติงานท่ีสอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกัน โดยการจัดท าค ารับรอง 
การปฏิบติัราชการไวล่้วงหนา้ท่ีสามารถแสดงผลและวดัผลงานไดอ้ยา่งชดัเจน 
   (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ การด าเนินการภารกิจของรัฐ
จะตอ้งมีการเปรียบเทียบตน้ทุนค่าใช้จ่ายท่ีใช้ในการด าเนินงานทั้งภายในหน่วยงานตนเองและ
ระหว่างหน่วยงาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีเป็นการด าเนินภารกิจในลกัษณะเดียวกัน เพื่อดู
ผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนว่ามีความคุม้ค่ากบัเงินลงทุนท่ีเกิดจากการน าภาษีของประชาชนไปด าเนินการ  
หากไม่คุม้ค่าก็ไม่ควรด าเนินการต่อไป 
  (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น โดยลดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบติั
ราชการลงจากท่ีเป็นอยูเ่ดิม มอบอ านาจการตดัสินใจใหก้บัผูท่ี้อยูใ่กลชิ้ดกบัประชาชน จดับริการให้
ประชาชนสามารถรับบริการให้แล้วเสร็จในท่ีเดียวกัน เพื่อให้ประชาชนได้รับบริการท่ีสะดวก  
และรวดเร็วยิง่ข้ึน 
  (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อสถานการณ์ โดยจะตอ้งมีการทบทวน
และปรับปรุงกระบวนการขั้นตอนท างานใหม่อยู่เสมอ ส่วนราชการจึงควรล าดับความส าคัญ 
และความจ าเป็นของงาน หรือโครงการท่ีจะท าให้สอดคล้องกบัแผนการบริหารราชการแผ่นดิน 
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และงบประมาณของประเทศ ซ่ึงอาจมีผลตอ้งพิจารณายุบเลิกส่วนราชการท่ีไม่จ  าเป็น และการปรับปรุง
กฎหมาย กฎ ระเบียบต่าง ๆ ใหเ้หมาะสม 
  (6) ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ  
ในการปฏิบติัราชการของส่วนราชการตอ้งมุ่งเนน้ถึงความตอ้งการและความพึงพอใจของประชาชน
ผูรั้บบริการเป็นหลกั ดงันั้น จึงตอ้งมีการส ารวจความตอ้งการของประชาชน และความพึงพอใจของ
ผูรั้บบริการอย่างสม ่าเสมอ เพื่อจะได้จดัส่ิงอ านวยความสะดวกและเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้
ประชาชนทราบและเขา้ใจง่ายเวลามาติดต่อ 
   (7) มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอย่างสม ่าเสมอ ส่วนราชการจะตอ้งสร้างระบบ
การควบคุมตนเองโดยมีการตรวจสอบ ติดตาม วดัผลการปฏิบติังานอย่างสม ่าเสมอ ซ่ึงจะท าให้
สามารถผลกัดนัการปฏิบติังานของหน่วยงานให้บรรลุเป้าหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ี
ยงัช่วยให้การพิจารณาให้บ าเหน็จความชอบและรางวลัแก่ขา้ราชการเป็นไปตามผลการปฏิบติังาน
อยา่งแทจ้ริง 
  สาเหตุท่ีพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวตอ้งก าหนดเป้าหมายหลกัขา้งตน้ เน่ืองจากมาตรา 3/1  
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 บญัญติัให้การก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ในการปฏิบัติราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติราชการเพื่อให้เกิด 
การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีกระท าโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเพื่อก าหนดกรอบและ
ทิศทางท่ีส่วนราชการและขา้ราชการพึงตอ้งปฏิบติัซ่ึงจะน าไปสู่ผลสัมฤทธ์ิของการบริหารราชการ
ท่ีดี (Good Governance) ดงันั้นเม่ือมีการก าหนดเป็นกฎเกณฑ์ในรูปของกฎหมายแลว้ จึงไม่ใช่เร่ือง
ขอ้ควรปฏิบติัอีกต่อไป แต่จะมีผลเป็นบทบงัคบัใหทุ้กส่วนราชการมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตาม ซ่ึงรัฐจะ
สามารถก าหนดนโยบายและเป้าหมายการด าเนินงานในแต่ละปีท่ีชัดเจนและมีกลไกท่ีจะพฒันา
องค์กรภาครัฐให้มีประสิทธิภาพข้ึนได้ ส่วนราชการและข้าราชการจะมีแนวทางในการปฏิบัติ
ราชการท่ีเป็นมาตรฐานท่ีชดัเจน มีความโปร่งใส สามารถวดัผลการด าเนินงานได ้รวมทั้งประชาชน
จะได้รับการบริการท่ีรวดเร็ว สามารถตรวจสอบการด าเนินงานได้ และมีส่วนร่วมในการบริหารงาน
ภาครัฐ 
  เม่ือวิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์ของพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวเห็นว่า การก าหนดหลักการ 
ตามพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมีความมุ่งหมายจะใช้บงัคบักบัส่วนราชการโดยก าหนดแนวทางท่ี 
ส่วนราชการตอ้งน าไปปฏิบติัอยู่ในหมวดท่ี 1 ถึงหมวดท่ี 8 อย่างไรก็ตามแนวทางตามพระราชกฤษฎีกาน้ี
หากไดมี้การน าไปปฏิบติัโดยครบถว้นก็เช่ือไดว้า่จะเป็นการวางรากฐานการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดีและสามารถรองรับการพฒันาระบบราชการในระยะต่อไปในอนาคตได ้แต่วิเคราะห์แลว้ส่วนใหญ่
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ก าหนดเป็นเพียงหลกัการเพื่อแสดงให้เห็นถึงความประสงคท่ี์จะให้ส่วนราชการน าไปเป็นแนวทาง
ในการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ส่วนรายละเอียดวิธีด าเนินการให้เป็นไปตามหลกัการดงักล่าว
ยงัคงตอ้งอาศยัความรับผิดชอบของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีจะน าไปก าหนดวิธีปฏิบติัท่ีจะให้มีผล
เกิดข้ึนตามหลกัการของพระราชกฤษฎีกาน้ี  
  เม่ื อพิ จารณ าบท นิ ยามค าว่า  “ส่ วนราชการ” ต ามพ ระราชกฤษ ฎีก าน้ี เห็ นว่า  
พระราชกฤษฎีกาน้ีมีผลใช้บงัคบักบัส่วนราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค แต่ไม่รวมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาบทนิยามค าว่า “ขา้ราชการ” ให้หมายความรวมถึง
พนักงาน ลูกจ้าง หรือผูป้ฏิบัติงานในส่วนราชการ ดังนั้น เม่ือพิจารณาพระราชบญัญัติระเบียบ
ข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 แล้ว นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ต่าง ๆ เป็นข้าราชการตาม 
พระราชกฤษฎีกาน้ีจึงต้องปฏิบติัหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายต่าง ๆ ให้สอดคล้องกบัแนวทาง 
ตามพระราชกฤษฎีกาน้ีดว้ย 
  2.6 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
และระเบียบว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
  การตดัสินใจของคณะรัฐมนตรีเป็นส่วนหน่ึงของการบริหารราชการแผ่นดินและเป็น
ส่วนท่ีส าคญัต่อการบริหารประเทศอย่างมาก แนวทางและวิธีปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ
ตดัสินของคณะรัฐมนตรีตั้งแต่เร่ิมมีคณะรัฐมนตรีเม่ือปี พ.ศ. 2547 จนถึงปี พ.ศ. 2531 ไม่ได้มี
กฎหมายก าหนดกระบวนการตดัสินใจไวเ้ป็นการเฉพาะ มีเพียงธรรมเนียมปฏิบติัสืบต่อกันมา
เท่านั้ น จนกระทั่งได้มีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี  
พ.ศ. 2531 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี (ฉบับท่ี 2)  
พ.ศ. 2531 ได้วางแนวทางและวิธีปฏิบัติในกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ต่อมาปี  
พ.ศ. 2548 ระเบียบทั้งสองฉบบัดงักล่าวไดถู้กยกเลิกโดยพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและ
การประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548  
  พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 มีทั้งส้ิน
จ านวน 17 มาตรา และประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 11 มีนาคม 2548 มีผลใช้บงัคบั 
เม่ือวนัท่ี 12 มีนาคม 2548 ส่งผลให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีจะน าเร่ืองเสนอเข้าสู่ 
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีมีแนวทางในการเสนอเร่ืองเพื่อให้สอดคล้องกับมาตรา 3/1  
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 สาระส าคญัท่ีวเิคราะห์ตามพระราชกฤษฎีกา
ฉบบัน้ี กล่าวคือ ส่วนราชการสามารถเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรีไดต้ามท่ีมาตรา 4 ก าหนดไว ้แบ่ง
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ออกเป็นเร่ืองเก่ียวกบักฎหมาย ความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ แผนงานโครงการ การขอทบทวน/
ยกเวน้การปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเป็นบรรทดัฐาน การใช้
งบประมาณนอกเหนือจากพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่าย
เพิ่มเติม และเร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีสั่งใหเ้สนอคณะรัฐมนตรี 
   ส่วนรูปแบบในการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีแบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ กล่าวคือ  
(1) การมอบอ านาจให้มีผูต้ดัสินใจแทน (2) การให้คณะกรรมการรัฐมนตรีตดัสินใจ และ (3) การใช้
รูปแบบคณะรัฐมนตรีเต็มคณะ ส่วนผลผูกพนัของมติคณะรัฐมนตรีนั้น เม่ือพิจารณาจากมาตรา 10  
แห่ งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ .ศ . 2548  
มติคณะรัฐมนตรีจะมีผลผูกพนัเฉพาะหลกัการแห่งประเด็นตามท่ีหน่วยงานของรัฐเสนอเท่านั้น 
ส่วนรายละเอียดหรือความคิดเห็นท่ีประกอบการพิจารณา เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
ท่ีจะต้องไปด าเนินการต่อไป เวน้แต่คณะรัฐมนตรีจะมีมติอนุมติั เห็นชอบ เพิ่มเติมมากไปกว่า
หลกัการแห่งประเด็นท่ีเสนอเร่ืองนั้น ก็จะส่งผลผกูพนัไปถึงรายละเอียดตามมติคณะรัฐมนตรีนั้นดว้ย 
คณะรัฐมนตรีพิจารณาในรายละเอียดทุกเร่ืองคงเป็นไปไม่ได ้อย่างไรก็ตามหากรัฐบาลใดไม่ได้
มอบการตดัสินใจให้คณะกรรมการพิจารณากลัน่กรองเร่ืองก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีตามท่ีไดก้ล่าว
มาแล้ว อาจส่งผลกระทบสังคม ส่ิงแวดล้อม ประชาชน ประเทศชาติ ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การอนุมติัหรือเห็นชอบบางโครงการท่ีส่วนราชการเสนอมานั้นค านึงไม่ถึงหลกัเร่ืองความเสมอภาค
เท่าเทียมกนัของประชากรพิเศษบางประเภท เช่น กลุ่มเปราะบาง คนพิการ ผูสู้งอายุ เป็นตน้ อาจท า
ให้การให้บริการ หรือการให้สิทธิบางอยา่งไม่ครอบคลุมถึงกลุ่มบุคคลเหล่าน้ี หรืออาจไดรั้บความ
สนใจจากส่วนราชการท่ีล่าชา้อนัส่งผลกระทบมาจากมติคณะรัฐมนตรี เช่น โครงการเรียนออนไลน์
ท่ีบา้นในช่วงการแพร่ระบาดของโรคไวรัสโคโรน่า ส่งผลให้เด็กเล็กบางพื้นท่ีประสบปัญหาต่อ 
การเรียนการสอน เน่ืองจากไม่ไดรั้บการสนบัสนุนเคร่ืองคอมพิวเตอร์หรืออินเตอร์เน็ตท่ีครอบคลุม
ถึงพื้นท่ีท่ีอยู่อาศยั  ดงันั้นตอ้งระมดัระวงันโยบายและผลของนโยบายท่ีจะน าไปสู่ความไม่เสมอภาค 
เท่าเทียมดว้ย นอกจากน้ีรัฐบาลก็ตอ้งประชาสัมพนัธ์และสร้างการตระหนกัรู้และความเขา้ใจให้แก่
ประชาชนอยา่งแทจ้ริงถึงเน้ือหาสาระและการด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี โดยจะตอ้งเปิดเผย
ขอ้มูลท่ีประชาชนเขา้ถึงได้สะดวกและเขา้ใจง่าย สามารถติดตามนโยบายของมติคณะรัฐมนตรี 
รายสัปดาห์ไดง่้าย นอกจากน้ีจากการสัมภาษณ์เชิงลึกประชากรซ่ึงด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี
ให้ขอ้มูลเพิ่มเติมวา่ ในอดีตหลายสิบกวา่ปีก่อนเคยไปศึกษาดูงานท่ีประเทศอียิปตซ่ึ์งเป็นประเทศท่ี
มีการทดสอบความพึงพอใจของมติคณะรัฐมนตรีจากประชาชนโดยการโทรศัพท์สุ่มไปหา
ประชาชนและสอบถามความพึงพอใจว่าการออกมติคณะรัฐมนตรีเช่นน้ีส่งผลดีหรือเสียต่อ
ประชาชนอย่างไร เร่ืองใดบา้ง และตอ้งการให้รัฐช่วยแก้ไขปัญหาเพิ่มเติมจากมติคณะรัฐมนตรี
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ดงักล่าวไดอ้ยา่งไร จุดน้ีเองหากจะน าแนวความคิดของประเทศอียปิตม์าใชใ้นปัจจุบนัอาจจะไม่ตอ้ง
ใช้วิธีการโทรศพัท์ไปตามบา้นเรือน  อาจใช้ช่องทางอินเตอร์ให้ตอบความพึงพอใจเพื่อสะท้อน
ปัญหาจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติัหลกัการในโครงการหรือกฎหมายต่าง ๆ  
  ในส่วนระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
ประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 15 มีนาคม 2548 และมีผลใช้บงัคบัเม่ือวนัท่ี 16 มีนาคม 2548  
มีทั้งส้ินจ านวน 23 ขอ้ เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์และแนวปฏิบติัในบางเร่ืองท่ีพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ย
การเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ก าหนดหลกัการไวก้วา้ง ๆ ส่วนใหญ่จะเป็น
เร่ืองการวางหลักเกณฑ์และแนวปฏิบติัระหว่างส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นหน่วยงาน
สนบัสนุนการปฏิบติังานของคณะรัฐมนตรีกบัส่วนราชการ ประกอบดว้ย การส่งเร่ืองไปยงัส านกั
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี การขอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงเป็น 
ส่วนส าคญัท่ีส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะไดด้ าเนินการตามขั้นตอนกระบวนการท่ีกฎหมาย
บัญญัติหรือไม่ หากไม่ด าเนินการให้ครบถ้วนหรือไม่เป็นไปตามกฎหมายส่งผลให้ขัดต่อ 
หลกันิติธรรม ตวัอยา่งเช่น ตามขอ้ 20 ก าหนดให้เม่ือมติคณะรัฐมนตรีเร่ืองใดท่ีมีการแถลงเปิดเผยแลว้ 
ให้ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจดัท าสรุปเร่ืองและเปิดเผยมติคณะรัฐมนตรีต่อประชาชนทางส่ือ
อิเล็กทรอนิกส์ด้วย ในส่วนน้ีจากท่ีค้นควา้ศึกษาเร่ืองหลักนิติธรรมพบว่า มีองค์ประกอบของ 
หลกันิติธรรมบางขอ้ท่ีค านึงการรับรู้และความเขา้ใจของประชาชนต่อกฎหมายหรือนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีอยา่งมาก โดยตอ้งมีการเปิดเผยใหท้ราบขอ้มูลท่ีเขา้ใจง่ายและสะดวก ส่ิงน้ีเองรัฐบาล
ตอ้งประมวลผลการด าเนินการดงักล่าวดว้ย 
  2.7 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและ
สังคมทีด่ี พ.ศ. 2542 
  ระเบียบฉบบัน้ีออกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม พ.ศ. 2542 และมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่
วนัท่ี 11 สิงหาคม พ.ศ. 2542 มีทั้งส้ินจ านวน 9 ขอ้ มีสาระส าคญัเพื่อแสดงความเป็นมาของนโยบาย
การบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี และก าหนดเป้าหมายในการแกไ้ขปัญหากลไกการบริหาร
กิจการบา้นเมือง การบริหารราชการ การก าหนดนโยบายสาธารณะ และการทุจริตประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ รวมทั้งไดก้ าหนดหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดีไว ้6 ประการ ปรากฏอยู่
ในขอ้ 4 ของระเบียบดงักล่าว พร้อมระบุรายละเอียดพอสังเขปประกอบ ไดแ้ก่ (1) หลกันิติธรรม  
(2) หลักคุณธรรม (3) หลักความโปร่งใส (4) หลักความมีส่วนร่วม (5) หลักความรับผิดชอบ  
และ (6) หลกัความคุม้ค่า  
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  นอกจากน้ีได้ก าหนดกลยุทธ์ แนวทางปฏิบติั และมาตรการในการสร้างระบบบริหาร
กิจการบ้าน เมืองและสั งคม ท่ี ดี  อย่างไรก็ตามระเบี ยบฉบับ น้ี ได้ถูกยก เลิกโดยระเบี ยบ 
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542  
พ.ศ. 2547 ตั้งแต่วนัท่ี 1 กนัยายน พ.ศ. 2547 เน่ืองจากไดมี้พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงมีหลกัการและวิธีการในการปฏิบติัราชการและสั่ง
การท่ีส่วนราชการและขา้ราชการจะตอ้งปฏิบติัราชการ เพื่อให้เกิดการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
ครอบคลุมหลกัการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมือง
และสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะน าไปสู่การวิเคราะห์ในเร่ืองกลไกตามระเบียบน้ีทั้ง 5 ประการ  
อาจเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการขบัเคล่ือนใหมี้การบงัคบัใชห้ลกันิติธรรมอยา่งเป็นรูปธรรม 
  2.8 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 
  ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 ไดป้ระกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2554 และมีผลใช้บงัคบัตั้ งแต่วนัท่ี 2 ตุลาคม 2554 โดยมี
ก าหนดระยะเวลาใชบ้งัคบัสองปี นบัแต่วนัท่ีระเบียบน้ีใชบ้งัคบั ปัจจุบนักฎหมายฉบบัน้ีไม่มีสภาพ
บงัคบัใช้แล้ว ระเบียบฉบบัน้ีมีจ  านวนทั้ งส้ิน 18 ข้อ เจตนารมณ์ของระเบียบน้ีเพื่อก าหนดให้มี
คณะกรรมการอิสระว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรมแห่งชาติ เพื่อศึกษาประเด็นปัญหาเก่ียวกบั
กฎหมาย กฎ และการใช้กฎหมายท่ีไม่สอดคล้องกับหลักนิติธรรม โดยคณะกรรมการมีอ านาจ
หน้าท่ีศึกษา วิจยั เสนอแนะแนวทาง มาตรการ และกระบวนการต่าง ๆ เพื่อผดุงหลกันิติธรรมและ
เสริมสร้างการใชก้ฎหมายดว้ยความเป็นธรรม ความเสมอภาค และคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล 
รวมทั้งเสริมสร้างความเช่ือมัน่ในการใชก้ฎหมายของประเทศ ซ่ึงเม่ือวิเคราะห์ระเบียบดงักล่าวแลว้
พบว่า คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ ได้ศึกษาและสรุปได้ว่า 
หลกันิติธรรมแห่งชาติควรจะมีองคป์ระกอบใดบา้ง ซ่ึงแบ่งออกเป็นหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัดหรือ
หลกันิติธรรมในความหมายอยา่งแคบ และหลกันิติธรรมโดยทัว่ไปหรือหลกันิติธรรมในความหมาย
อยา่งกวา้ง ส าหรับหลกันิติธรรมโดยเคร่งครัดหรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งแคบ ประกอบดว้ย 
องคป์ระกอบ 7 ขอ้ คือ  
  (1) หลกัความเป็นอิสระและความเป็นกลางของผูพ้ิพากษาและตุลาการ  
  (2) กฎหมายตอ้งบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป  
  (3) กฎหมายตอ้งมีการประกาศใหป้ระชาชนทราบ  
  (4) กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัในทางท่ีเป็นโทษ  
  (5) ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาตอ้งมีสิทธิในการต่อสู้คดี  
  (6) เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะใชอ้ านาจตามเท่าท่ีกฎหมายก าหนด  
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  (7) กฎหมายจะยกเวน้ความผดิใหแ้ก่การกระท าท่ียงัไม่เกิดข้ึนไม่ได ้ 
ทั้งน้ี ผลของการฝ่าฝืน ขดัหรือแยง้กบัหลกันิติธรรมกลุ่มน้ี ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั   
  ส าหรับหลกันิติธรรมโดยทัว่ไปหรือหลกันิติธรรมในความหมายอยา่งกวา้ง ประกอบดว้ย 
องคป์ระกอบ 4 ขอ้ คือ  
  (1) กฎหมายท่ีดีตอ้งมีความชดัเจน  
  (2) กฎหมายท่ีดีตอ้งไม่ขดัแยง้กนัเอง  
  (3) กฎหมายท่ีดีตอ้งมีเหตุ  
  (4) กฎหมายท่ีดีตอ้งน าไปสู่ความเป็นธรรม  
ทั้งน้ี หากฝ่าฝืน ขดัหรือแยง้กบัองคป์ระกอบหลกันิติธรรมดงักล่าว ส่งผลใหก้ฎหมาย กระบวนการ
ยุติธรรม หรือการกระท าใด ๆ ยงัมีสาระส าคญัครบถ้วนของการเป็นกฎหมายและกระบวนการ
ยุติธรรม หรือขาดตกบกพร่องไปบ้างก็ตามก็ยงัใช้บงัคบัได้ตราบเท่าท่ีไม่ขดัต่อหลักนิติธรรม 
โดยเคร่งครัด  
  เม่ือวิเคราะห์แล้วเห็นว่า การแบ่งองค์ประกอบของหลักนิติธรรมดังกล่าวเป็นเพียง 
หลกันิติธรรมแห่งชาติซ่ึงอาจตีความไดว้า่จะน าไปบงัคบัใช้กบัทุกองค์กรของรัฐ หากเป็นเช่นนั้น 
คงจะไม่เหมาะสม เพราะการปฏิบัติงานของแต่ละหน่วยงานของรัฐมีเน้ืองานท่ีแตกต่างกัน 
ในรายละเอียดจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งมีการก าหนดองคป์ระกอบหลกันิติธรรมท่ีแตกต่างกนั 
  2.9 มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ 
รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและ
องค์กรอสิระ พ.ศ. 2561   
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 219 บัญญัติว่า “ศาล
รัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระร่วมกนัก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมข้ึนใช้บงัคบัแก่ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญและผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระ... มาตรฐานทางจริยธรรมดงักล่าวตอ้งครอบคลุม
ถึงการรักษาเกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาติ และต้องระบุให้ชัดแจง้ด้วยว่าการฝ่าฝืนหรือ 
ไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานจริยธรรมใดมีลกัษณะร้ายแรง... และเม่ือประกาศใช้แล้วให้ใช้บงัคบัแก่
คณะรัฐมนตรีดว้ย แต่ไม่ห้ามคณะรัฐมนตรีท่ีจะก าหนดจริยธรรมเพิ่มข้ึนให้เหมาะสมกบัการปฏิบติั
หน้าท่ีของตน แต่ต้องไม่ขัดหรือแยง้กับมาตรฐานทางจริยธรรมตามวรรคหน่ึง...” ต่อมาได้มี
มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผู ้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ  
รวมทั้งผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและ
องค์กรอิสระ พ.ศ. 2561 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเม่ือวนัท่ี 30 มกราคม พ.ศ. 2561 มีผลใช้
บงัคบัเม่ือวนัท่ี 31 มกราคม พ.ศ. 2561 มีทั้งส้ินจ านวน 28 ขอ้ มีสาระส าคญัเก่ียวกบัมาตรฐานทาง
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จริยธรรมอนัเป็นอุดมการณ์ มาตรฐานทางจริยธรรมอนัเป็นค่านิยมหลกั จริยธรรมทัว่ไป การฝ่าฝืน
และไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรม  
  เม่ือวิเคราะห์ข้อ 3 ของมาตรฐานทางจริยธรรมดังกล่าวแล้วเห็นว่า มาตรฐานทาง
จริยธรรมน้ีใช้บังคับกับคณะรัฐมนตรีด้วย จึงเห็นได้ว่าจริยธรรมท่ีเป็นเร่ืองการก าหนดความ
ประพฤติในการด ารงตนของผูใ้ช้อ  านาจทางรัฐบาลแบ่งเป็น 2 ส่วน ส่วนท่ีเป็นจริยธรรมของ
คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นไปตามมาตรฐานจริยธรรมตามขอ้น้ี ส่วนจริยธรรมของรัฐมนตรีรายบุคคล
เป็นไปตามประมวลจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง พ.ศ. 2564 ซ่ึงจะได้กล่าวใน
รายละเอียดในหวัขอ้ต่อไป 

3. กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศและกฎหมายต่างประเทศทีเ่กีย่วข้อง 

  จากการศึกษากฎหมายมหาชนระหว่างประเทศและกฎหมายต่างประเทศในบทท่ี 2  
สะทอ้นให้เห็นวา่ หลกันิติธรรมเป็นหลกัการท่ีส าคญั แมแ้ต่ในกฎหมายมหาชนระหวา่งประเทศก็
ได้น าหลกัการดงักล่าวไปบรรจุไวใ้นปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) 
(Universal Declaration of Human Rights: UDHR, 1948) ซ่ึงปฏิญญาสากลน้ีได้มุ่งคุ ้มครองสิทธิ
ของมนุษยชนในการคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ โดยก าหนดเป็นสิทธิพื้นฐานท่ีมนุษย ์
ต่างจะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง นอกจากน้ีกฎบตัรสหประชาชาติ ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) (Charter 
of the United Nations : UN Charter, 1945) ก็ให้ความส าคญักบัหลกันิติธรรมเช่นเดียวกนัจนน ามา
ระบุไวใ้นกฎบตัรดงักล่าว เพื่อให้ประเทศท่ีเป็นสมาชิกค านึงถึงหลกันิติธรรมเพื่อน าไปสู่เป้าหมาย
การสร้างสันติภาพและความยติุธรรมใหเ้กิดข้ึนร่วมกนัในเหล่าสมาชิก  
  นอกจากน้ีในประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณีก็ไดมี้การน าหลกันิติธรรมไปใช้
ในการปกครองประเทศดว้ย กล่าวคือ สหราชอาณาจกัรซ่ึงถือเป็นจุดก าเนิดของหลกันิติธรรม โดยมี
การตรามหากฎบตัร ค.ศ. 1215 (พ.ศ. 1758) (Magna Carta, 1215) เพื่อเป็นหลกัประกนัในการใช้
อ านาจของพระมหากษตัริยแ์ละคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน นอกจากน้ีในใจความส าคญั
ของมหากฎบตัรดงักล่าวมีขอ้ตกลงร่วมกนัโดยให้พลเมืองทุกคน ไม่เวน้แมแ้ต่พระมหากษตัริยต่์าง
ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน ส่วนในสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกาก็ได้น า 
หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย มาบัญญัติไวใ้นบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
คร้ังแรก คือ ในบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมคร้ังท่ี 5 (The 5th Amendment) และในบทบญัญัติแก้ไข
เพิ่มเติม คร้ังท่ี 14 (The 14th Amendment) เน่ืองจากเห็นความส าคญัและมุ่งคุม้ครองเสรีภาพชีวิต
และทรัพยสิ์นของประชาชนต่อการใช้อ านาจอนัมิชอบของรัฐ ไม่ให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน  ส่วนในประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรก็มีการน าค าว่า  
“หลกันิติธรรม” ไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั เช่น สาธารณรัฐฟินแลนด์ ราชอาณาจกัร
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สเปน ราชอาณาจกัรสวีเดน สมาพนัธรัฐสวิส แต่แตกต่างกนัในรายละเอียดบางประการ เน่ืองจาก
สาธารณรัฐฟินแลนด์แบ่งส่วนท่ีวา่ดว้ยประชาธิปไตยและหลกันิติธรรมออกมาเฉพาะโดยเนน้ไปท่ี
การใชอ้  านาจรัฐ ส่วนราชอาณาจกัรสวีเดนก็เช่นเดียวกบัสาธารณรัฐฟินแลนด์ก าหนดส่วนท่ีวา่ดว้ย
หลักนิติธรรมเพียงเร่ืองเดียว  ซ่ึงเน้นไปท่ีการพิจารณาพิพากษาคดีและกระบวนการพิจารณา
พิพากษาคดี ส่วนราชอาณาจกัรสเปนเป็นการกล่าวอา้งเจตนารมณ์ในการยึดมัน่ในหลกันิติธรรมไว้
อยา่งกวา้ง ๆ โดยให้ราชอาณาจกัรสเปนเป็นรัฐประชาธิปไตยภายใตห้ลกันิติธรรม ส่วนสมาพนัธรัฐ
สวิสไดก้ าหนดมาตราเฉพาะวา่ดว้ยหลกันิติธรรมไวใ้นหมวดทัว่ไป โดยก าหนดองค์ประกอบของ
หลักนิติธรรม ซ่ึงจะเน้นไปท่ีการใช้อ านาจของรัฐ กล่าวคือ (1) กิจกรรมทั้งหมดของรัฐอยู่บน
พื้นฐานและถูกจ ากดัโดยกฎหมาย (2) กิจกรรมของรัฐตอ้งเป็นไปเพื่อสาธารณประโยชน์และได้
สัดส่วนกับผลท่ีจะได้รับ (3) สถาบันของรัฐและเอกชนต้องกระท าการโดยสุจริต และ (4) 
สมาพนัธรัฐและรัฐตอ้งเคารพกฎหมายระหวา่งประเทศ 
  โดยสรุปหลักการส าคัญของหลักนิติธรรมคือ กฎหมาย (ของประชาชน) เป็นใหญ่ 
บนแผ่นดิน และน ากฎหมายมาปกครองมนุษย์อย่างเป็นธรรม อย่างไรก็ตามหลักนิติธรรม
ประกอบดว้ยหลกัการย่อยอีกหลายหลกัการ เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ หากไม่มีกฎหมาย 
หลกัความเสมอภาค หลกัความอิสระของตุลาการ เป็นตน้ ซ่ึงในแต่ละประเทศก็จะมีเน้ือหาสาระ
ของหลักการย่อยในหลักนิ ติธรรมท่ีแตกต่างกันหรือเหมือนกัน แต่เป้ าหมายส าคัญของ 
หลกันิติธรรมก็มุ่งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ นอกจากน้ี
ในแต่ละประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและเอากฎหมายของประชาชน  
มาปกครองประชาชนนั้น ยอ่มมีหลกัการท่ีส าคญัและไม่แตกต่างไปจากหลกันิติธรรม แต่มีช่ือเรียก
ท่ีแตกต่างกันดังต่อไปน้ี ส าหรับสหราชอาณาจกัรเรียกว่า Rule of Law ซ่ึงในภาษาไทยก าหนด 
ช่ือเรียกวา่หลกันิติธรรม ส่วนในสหรัฐอเมริกาเรียกวา่ Due Process of Law ซ่ึงในภาษาไทยก าหนด
ช่ือเรียกว่า หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย (**ถ้าในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกว่า “L’Etat de Droit” ในสหพันธรัฐเยอรมนีเรียกว่า “Rechtsstaat”) 
ปรากฏรายละเอียดตามตารางเปรียบเทียบดงัต่อไปน้ี 

หลกันิติธรรม (Rule of Law)  

หลกัการย่อยในหลกันิติธรรม สหราชอาณาจักร 
(Rule of Law) 

สหรัฐอเมริกา 
(Due Process of Law) 

หลักไม่มีความผิด ไม่มีโทษ หากไม่
มีกฎหมาย 
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หลกันิติธรรม (Rule of Law)  

หลกัการย่อยในหลกันิติธรรม สหราชอาณาจักร 
(Rule of Law) 

สหรัฐอเมริกา 
(Due Process of Law) 

หลกัความเสมอภาค   

ศาลยุติธรรมพจิารณาคดีเท่าน้ัน   

หลกัความอสิระของตุลาการ   

หลกัความสูงสุดของรัฐสภา   

การใช้กฎหมายด้วยความเป็นธรรม   

ตารางที ่4.1 ตารางเปรียบเทยีบหลกันิติธรรมในบริบทของต่างประเทศ 

4. การเปรียบเทยีบหลกันิติธรรมในบริบทของต่างประเทศกบัประเทศไทย 

 เม่ือไดศึ้กษาหลกันิติธรรมในบริบทของประเทศไทยในปัจจุบนัตามท่ีปรากฏในบทท่ี 2 แลว้ 
พบว่า มีเพียงบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง  
ท่ีได้น าค าว่า “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรความว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย  
และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม”  
อย่างไรก็ตาม แม้ระบบกฎหมายของไทยจะเป็นระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษรเช่นเดียวกับ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือสหพนัธรัฐเยอรมนีซ่ึงได้ยึดหลกัการในการใช้กฎหมายปกครองมนุษย ์
ด้วยหลักนิติรัฐก็ตาม แต่ไม่ปรากฏค าว่า “หลักนิติรัฐ” ไวแ้ต่อย่างใดอนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจาก
ในช่วงการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญได้มี
ประเด็นวพิากษเ์ร่ืองการใชถ้อ้ยค าระหวา่งค าวา่ “หลกันิติธรรม” กบั “หลกันิติรัฐ” ในวรรคสองของ
มาตรา 3 เน่ืองจากสภาร่างรัฐธรรมนูญมีความประสงค์ท่ีจะน าหลกัการในการปกครองประชาชน
ด้วยกฎหมายมาบัญญัติเป็นลายลักษณ์อกัษรในระดับรัฐธรรมนูญ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อเป็น 
การวางกรอบในการปฏิบติัหน้าท่ีขององค์กรท่ีใช้อ านาจเหนือประชาชนทั้งหลาย ให้ใช้อ านาจ
หนา้ท่ีเป็นไปตามหลกันิติธรรม เพื่อเป็นการเนน้ย  ้าถึงความมีอยูแ่ละความศกัด์ิสิทธิของหลกัการน้ี 
อีกทั้งเป็นการเน้นย  ้าถึงความส าคญัของหลกัการน้ีท่ีทุกหน่วยงานจะตอ้งยึดถือและน าไปปฏิบติั 
อย่างไรก็ดีบทสรุปในการเลือกใช้ถ้อยค านั้น สภาร่างรัฐธรรมนูญเลือกใช้ค  าว่า “หลกันิติธรรม” 
เน่ื องจากเห็นว่าในทางวิชาการไม่ ว่าจะเป็นค าว่า  “หลักนิ ติ รัฐ” ห รือ  “หลัก นิ ติธรรม”  
ต่างก็มีสาระส าคญัในหลกัการท่ีสอดคล้องกนั กล่าวคือ ถ้าไม่มีกฎหมาย ผูใ้ช้อ  านาจไม่มีอ านาจ
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กระท าการใด ๆ ได ้รวมทั้งจะใช้อ านาจไดต้อ้งใช้อ านาจให้อยู่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด 
นอกจากน้ีค าว่า “หลกันิติธรรม” เป็นค าท่ีคนไทยทัว่ไปคุน้เคยมากกว่าค าว่า “หลกันิติรัฐ” ดงันั้น  
จึงไดน้ าค าว่า “หลกันิติธรรม” มาบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรคร้ังแรก ดงัท่ีปรากฏอยูใ่นมาตรา 3 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ความว่า “การปฏิบติัหน้าท่ี
ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไป
ตามหลกันิติธรรม”  

กล่าวโดยสรุปหลักการส าคัญของหลักนิติธรรมหรือหัวใจของหลักนิติธรรมคือ  
การปกครองมนุษยโ์ดยกฎหมาย อยา่งไรก็ตามในหลกันิติธรรมประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยอีกหลาย
หลกัการ เช่น หลกัไม่มีความผิด ไม่มีโทษ หากไม่มีกฎหมาย หลกัความเสมอภาค หลกัความอิสระ
ของตุลาการ เป็นตน้ ซ่ึงในแต่ละประเทศก็จะมีเน้ือหาสาระของหลกัการย่อยในหลกันิติธรรมท่ี
แตกต่างกนัหรือเหมือนกนั แต่เป้าหมายส าคญัของหลกันิติธรรมก็เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ นอกจากน้ีในแต่ละประเทศก็มีช่ือเรียกหลักการใช้
กฎหมายปกครองประชาชนท่ีแตกต่างกัน ส าหรับสหราชอาณาจกัรเรียกว่า Rule of Law ซ่ึงใน
ภาษาไทยก าหนดช่ือเรียกวา่หลกันิติธรรม ส่วนในสหรัฐอเมริกาเรียกวา่ Due Process of Law ซ่ึงใน
ภาษาไทยก าหนดช่ือเรียกว่า หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย ปรากฏรายละเอียดตามตาราง
เปรียบเทียบดงัต่อไปน้ี 

หลกันิติธรรม (Rule of Law)  

หลกัการย่อยในหลกันิติธรรม สหราชอาณาจักร 
(Rule of Law) 

สหรัฐอเมริกา 
(Due Process of Law) 

ประเทศไทย 
(หลกันติธิรรม) 

หลักไม่มีความผิด ไม่มีโทษ หากไม่
มีกฎหมาย 

   

หลกัความเสมอภาค    

ศาลยุติธรรมพจิารณาคดีเท่าน้ัน    

หลกัความอสิระของตุลาการ    

หลกัความสูงสุดของรัฐสภา    

การใช้กฎหมายด้วยความเป็นธรรม    

ตารางที ่4.2 ตารางเปรียบเทยีบหลกันิติธรรมในบริบทของต่างประเทศกบัประเทศไทย 
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 โดยสรุป จากการศึกษาหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ในบทท่ี 2 จนน ามาวิเคราะห์และเปรียบเทียบหลกันิติธรรมในบริบทของต่างประเทศกบัประเทศไทย
ตามท่ีไดก้ล่าวมาแล้วในบทน้ี หากจะให้มีการพฒันากฎหมายให้มีการน าหลกันิติธรรมไปใช้กบั
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีอย่างเป็นรูปธรรม มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงหลกันิติธรรม
ส าหรับการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี กบักลไกท่ีจะน าไปขบัเคล่ือนให้คณะรัฐมนตรี
เกิดการใช้อ านาจทางรัฐบาลให้อยู่บนพื้นฐานของหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง ส าหรับหลกัการย่อย
ในหลกันิติธรรมท่ีเหมาะสมจะน าไปใช้กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีนั้น คือ หลกัไม่มี
ความผิด ไม่มีโทษ หากไม่มีกฎหมาย หลกัความเสมอภาค หลกัการใชก้ฎหมายดว้ยความเป็นธรรม 
เน่ืองจากเป็นหลกัการท่ีส่งผลใหเ้กิดหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเป็น
เป้าหมายส าคญัของหลกันิติธรรม อยา่งไรก็ตามคณะรัฐมนตรีจะสามารถใชอ้ านาจทางรัฐบาลใหมุ้่ง
ไปสู่หลักนิติธรรมได้อย่างแท้จริงได้นั้ น จ  าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องมีกลไกมาช่วยขบัเคล่ือนหรือ
ส่งเสริมใหเ้กิดการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี จ านวน 9 ขอ้ ดงัต่อไปน้ี 
   ข้อที ่1  หลกันิติธรรม  
   คณะรัฐมนตรีตอ้งมีความเคร่งครัดต่อการใชอ้  านาจทางรัฐบาลภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว  ้เน่ืองจากฐานท่ีมาของอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมาจาก
รัฐธรรมนูญ ดงันั้นการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบ 
ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัดเป็นหัวใจของหลกันิติธรรมท่ีมุ่งควบคุมและตรวจสอบให้
การใชอ้ านาจของผูป้กครองเป็นไปตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ดงันั้น “ความเคร่งครัด” จึงเป็น
ส่ิงส าคญัท่ีจะท าใหบ้รรลุเป้าหมายดงักล่าวได ้ทั้งน้ี หลกันิติธรรมเป็นหลกัการทางนิติศาสตร์ 
   ข้อที ่2  หลกัความโปร่งใส  
   คณะรัฐมนตรีต้องใช้อ านาจทางรัฐบาลด้วยความโปร่งใส ความโปร่งใสเป็นกลไกส าคัญ 
อย่างมากท่ีมีส่วนช่วยลดปัญหาคอร์รัปชัน และมีส่วนช่วยสร้างความเช่ือมัน่และความศรัทธา 
ให้เกิดข้ึนในสังคมต่อการบริหารงานของคณะรัฐมนตรี อีกทั้ งท าให้ประชาชนสามารถเกิดประเด็น 
ในการพิจารณาได้ว่าคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้ เป็นไปตามมาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มากนอ้ยเพียงใด เน่ืองจากมีนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีบางนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาหรือมติคณะรัฐมนตรีบางเร่ืองท่ีอาจเกิดขอ้สงสัย
ต่อการบริหารประเทศ ทั้งน้ี หลกัความโปร่งใสเป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์ 
   ข้อที ่3  หลกัธรรมาภิบาล  
   หลกัธรรมาภิบาลเป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์ หลกัการน้ีเป็นหลกัท่ีใช้ในการบริหารจดัการ
โดยก าหนดให้มีกลไกในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยการสร้าง
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วิธีการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ือง เน่ืองจากการสร้างวิธีการเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ืองเป็นช่องทางท่ีจะท าให้ทุกภาคส่วนสามารถรับรู้
ขอ้มูลข่าวสารในการใช้อ านาจทางรัฐบาล ส่งผลให้เกิดการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
โดยปริยาย 
   ข้อที ่4  หลกัการมีส่วนร่วม  
   หลกัการมีส่วนร่วมเป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์ส าคญัหลกัการหน่ึง สะทอ้นให้เห็นถึง 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเคารพประชาชนและยึดถือเสียงส่วนใหญ่ของประชาชน 
ผูเ้ป็นเจา้ของประเทศ ดงันั้นคณะรัฐมนตรีควรค านึงถึงหลกัการน้ีโดยการเปิดโอกาสให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของคณะรัฐมนตรี เน่ืองจากโครงการ 
บางเร่ืองอาจส่งผลกระทบต่อประชาชน  นอกจากน้ีหลักการมีส่วนร่วมจะเป็นสะพานสร้าง 
ความเช่ือมโยงไปสู่การตดัสินใจของฝ่ายบริหารไดอ้ยา่งชอบธรรมและเกิดคุณค่า เน่ืองมาจากเสียง
ส่วนใหญ่ของประชาชนในการสนับสนุนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี อย่างไรก็ตามต้องมี 
การจ ากัดหรือก าหนดกรอบในการใช้สิทธิของประชาชนไวด้้วย โดยการก าหนดขอบเขตและ
ลกัษณะของโครงการท่ีประชาชนจะสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ เพื่อสร้างความสมดุล
ระหวา่งการใชอ้  านาจของรัฐและการใชสิ้ทธิของประชาชน 
   ข้อที ่5  หลกัความเสมอภาค  
   หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัการทางนิติศาสตร์ ซ่ึงเป็นหลกัการย่อยอยู่ในทั้งหลกันิติธรรม 
และหลกันิติรัฐ อีกทั้งหลกัความเสมอภาคยงัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ตลอดจนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
และเป็นสิทธิมนุษยชนอีกดว้ย หลกัการดงักล่าวมีความส าคญัอยา่งยิง่ในปัจจุบนัเพราะแสดงออกถึง
ความเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย คณะรัฐมนตรีจะตอ้งค านึงถึงหลกัการน้ีอยู่เสมอเม่ือใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาลโดยตอ้งค านึงถึงการให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน นอกจากน้ี
หลักความเสมอภาคเป็นหลัก ท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจเพราะการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรีแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง คณะรัฐมนตรีต้องอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดจึงกระท าการให้
เกิดผลกระทบหรือเกิดประโยชน์แก่บุคคลนั้น ดงันั้นหลกัความเสมอภาคเป็นหลกัการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลให้มีความเสมอภาคกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย
อยา่งเท่าเทียมกนั 
   ข้อที ่6  หลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
   กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีจะใชอ้ านาจทางรัฐบาลในการก าหนดนโยบายใดนั้น คณะรัฐมนตรี
จะตอ้งค านึงถึงหลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลโดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิ 
ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้ เกิดประโยชน์สูงสุด เน่ืองจาก 
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หลกัประสิทธิภาพ (Efficiency) และหลกัประสิทธิผล (Effectiveness) เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญั 
ทางรัฐศาสตร์ท่ี เป็นกลไกในการบริหารจัดการภาครัฐ ส าหรับหลักประสิทธิภาพหมายถึง  
การบริหารราชการตามแนวทางการก ากับดูแลท่ีดี มีกระบวนการด าเนินการและเคร่ืองมือ 
การบริหารจดัการท่ีเหมาะสม ใช้ทรัพยากรทั้งดา้นตน้ทุน แรงงาน และระยะเวลาให้เกิดประโยชน์
สูงสุด เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ส่วนหลกัประสิทธิผลหมายถึงผลการปฏิบติั
ราชการท่ีบรรลุวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายตามแผนปฏิบติัราชการท่ีไดก้ าหนดไว ้
  ข้อที ่7  หลกัความรับผดิชอบต่อสาธารณชน  
  คณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียในสถาบนัของตน 
ไม่จ  าเป็นตอ้งรอใหเ้กิดการตรวจสอบทางการเมืองเสมอไป เน่ืองจากในการบริหารราชการแผน่ดิน
ของคณะรัฐมนตรี ส่ิงท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งพึงใชค้วามระมดัระวงัคือ “การตดัสินใจ” เพราะการตดัสินใจ
บางเร่ืองอาจส่งผลกระทบในวงกวา้ง อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศโดยรวม ดงันั้นเม่ือ
ตอ้งการให้ระบบการเมือง การบริหาร ผูน้ าการเมือง กลา้รับผิดชอบต่อการตดัสินใจและการกระท า
ของตน รวมทั้งพร้อมให้สังคมตรวจสอบ หากสังคมสงสัยก็พร้อมท่ีจะแสดงความรับผิดชอบ 
ของตนออกมา ทั้งน้ี หลกัการดงักล่าวเป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์ 
   ข้อที ่8  หลกัภาวะผู้น าเชิงกลยุทธ์  
   คณะรัฐมนตรีคือองค์กรสูงสุดในการใช้อ านาจบริหาร หากผู ้บริหารประเทศหรือ  
ผูน้ าประเทศมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชัดเจน มีมติการบริหารท่ีสร้างความเจริญให้แก่
ประเทศ องค์กร สถาบนั และประชาชน จะส่งผลให้การก าหนดทิศทางและการขบัเคล่ือนไปสู่
เป้าหมายท่ีรัฐได้วางไว ้เน่ืองจากวิสัยทศัน์ (Vision) คือ การตั้งเป้าหมาย การมีวิสัยทัศน์จึงเป็น 
ภาวะท่ีส าคญัเพื่อให้การก าหนดทิศทางในการบริหารประเทศมีจุดมุ่งหมาย ดงันั้นมีความจ าเป็น 
ท่ีจะตอ้งน าหลกัภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ซ่ึงเป็นทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์เขา้มาช่วยเสริมให้เกิด
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีบรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 อีกทั้งท าให้ได้ผูบ้ริหารประเทศท่ีมีหลกันิติธรรมในการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ส่งผลต่อการพฒันาประเทศและระบอบการปกครองประชาธิปไตย 
   ข้อที ่9  หลกัการร่วมรับผดิ (Collective Liability)  
   นอกจากหลกัความรับผดิชอบร่วมกนัซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะตอ้งยดึถือในการบริหารราชการ
แผน่ดินแลว้ บางคร้ังการตดัสินใจออกมติคณะรัฐมนตรีในทางนโยบายก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ประชาชนหรือภาระงบประมาณเกินความจ าเป็น คณะรัฐมนตรีจึงควรมีส่วนร่วมรับผิดในมติ
คณะรัฐมนตรีดว้ย ตามหลกัการร่วมรับผดิ ทั้งน้ี หลกัการในขอ้น้ีเป็นหลกัทางนิติศาสตร์ 
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  ทั้ งน้ี มีข้อสังเกตในข้อค้นพบ 9 ข้อข้างต้นว่า มีทั้ งหลักการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ 
รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ บางขอ้เป็นหลกันิติธรรมในตวัเอง ส่วนใหญ่ไม่ใช่หลกันิติธรรม 
แต่สมควรน ามาเป็นกลไกในการขบัเคล่ือนให้การใช้หลกันิติธรรมเกิดผลสัมฤทธ์ิ ซ่ึงผูว้ิจยัจะได้น า
ประเด็นต่าง ท่ีก าหนดไวไ้ปจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory 
Design, Co-Design) เพื่อพัฒนากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี ส่งผลใหร่้างกฎหมายมีความน่าเช่ือถือและถูกตอ้งตามหลกัวชิาการต่อไป 



 

บทที ่5 

การพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิตธิรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล 
ของคณะรัฐมนตรี 

 โดยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้ก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรีไวช้ดัเจนให้เป็นผูใ้ชอ้  านาจบริหาร ซ่ึงในทางวิชาการสามารถแบ่งแยกอ านาจบริหาร
ออกเป็น 2 ส่วน คือ อ านาจตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเรียกวา่ “อ านาจทางรัฐบาล” และอ านาจ
ในการบังคับใช้กฎหมายแต่ละฉบับเรียกว่า “อ านาจทางปกครอง” ทั้ งสองส่วนน้ีมีขอบเขต 
แห่งอ านาจท่ีแตกต่างกนั ส าหรับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นส่วนท่ีมีความส าคญั 
อยา่งมากต่อการบริหารและพฒันาประเทศ เน่ืองจากลกัษณะของการใชอ้ านาจเป็นการบริหารงาน
ในเชิงนโยบายท่ีมีการใช้ดุลพินิจและการตดัสินใจซ่ึงสามารถส่งผลกระทบต่อประชาชน ระบบ
การเมืองการปกครอง สังคม และประเทศชาติ  อย่างไรก็ดีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุก
ของประชาชนโดยรวม ส่งผลให้คณะรัฐมนตรีตอ้งใช้อ านาจ ไม่ว่าจะเป็นอ านาจทางรัฐบาลหรือ
อ านาจทางปกครองให้ เ ป็นไปตามเจตนารมณ์ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 แต่ส่ิงที่เป็นปัญหาคือ เกิดขอ้สงสัยว่าการใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามรัฐธรรมนูญและหลกันิติธรรมมากน้อยเพียงใด  
อีกทั้งตลอดระยะเวลาในการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีท่ีผ่านมา ยงัไม่มีกลไกหรือ
วธีิการท่ีจะท าให้คณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจดงักล่าวให้เกิดผลสัมฤทธ์ิตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัไว้
อยา่งแทจ้ริง 
 ดงันั้นการก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามมาตรา 3 วรรคสอง
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จ าเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวธีิการ 
ซ่ึงช่วยส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีตระหนักหรือค านึงถึงการใช้อ านาจน้ีให้เป็นไปตามขอบเขตท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดและเป็นไปตามหลกันิติธรรม อีกทั้งให้คณะรัฐมนตรีพึงระมดัระวงัในการใช้
อ านาจหน้าท่ีด้วยความรอบคอบรัดกุม ประเมินส่วนได้ส่วนเสียโดยเล็งเห็นประโยชน์ของ
ประชาชนและประเทศชาติเป็นท่ีตั้ง อย่างไรก็ตามท่ีผ่านมายงัขาดบทบญัญติักฎหมายท่ีจะท าให้
คณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง ดงันั้น เพื่อให้ทุกคร้ัง 
ท่ีมีการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีได้ค  านึงถึงหลักนิติธรรม ก็จะส่งผลดีผลดีต่อ 
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การปกครองระบอบประชาธิปไตยและสร้างความเช่ือมัน่ต่อรัฐบาลของประชาชน การวิจยัจึงมี
แนวคิดท่ีจะพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
แต่ดว้ยเหตุท่ีคณะรัฐมนตรีมีการใช้อ านาจในสองลกัษณะ กล่าวคืออ านาจทางรัฐบาลและอ านาจ 
ทางปกครอง ส าหรับการวิจยัน้ีก าหนดการศึกษาและวิจยัเพื่อหาค าตอบถึงเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ 
ในการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไว ้ 
 การวิจยัน้ีได้น าวิธีวิทยาการวิจยัตามท่ีก าหนดไวใ้นบทท่ี 3 มาใช้ในการเก็บรวบรวม 
และวเิคราะห์ขอ้มูล จนกระทัง่ไดข้อ้คน้พบเบ้ืองตน้ในหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ 
และรัฐประศาสนศาสตร์ เช่น หลกันิติธรรม หลกัความเสมอภาค หลกัธรรมาภิบาล หลกัความโปร่งใส 
หลักการมีส่วนร่วม หลักความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ เป็นต้น  
ดงัท่ีปรากฏในบทท่ี 4 มาใชใ้นการพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรี อย่างไรก็ตาม เพื่อให้ขอ้คน้พบเบ้ืองตน้ดงักล่าวสามารถน าไปใช้ในการจดัท า
กฎหมายไดจ้ริง การวิจยัจึงไดน้ าเอาวิธีการให้ประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีมาร่วมกนัในการออกแบบวิธีการในการใชห้ลกันิติธรรม เพื่อเป็นการยืนยนัและ
ให้ค  าแนะน าในขอ้คน้พบ เพื่อให้ไดค้  าตอบท่ีจะน าไปพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี วธีิการน้ีมีกระบวนวธีิด าเนินการ ดงัน้ี  

1. กระบวนการด าเนินการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory 
Design, Co-Design)   

  การมีส่วนร่วมในการออกแบบ , ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design)  
เป็นวิธีวทิยาการวิจยัวิธีหน่ึงในการเก็บขอ้มูลและวิเคราะห์ขอ้มูล โดยมีแนวคิดวา่ การจดัท ากฎหมาย
หรือแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหไ้ดก้ฎหมายท่ีดีนั้น ควรท่ีจะให้ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย (Stakeholders) 
ได้มีโอกาสร่วมออกแบบกฎหมายในฐานะท่ีเป็นผูต้้องปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเป็นผูบ้งัคบัใช้
กฎหมาย เพื่อท าให้ไดป้ระเด็นท่ีจะน าไปสู่การจดัท ากฎหมายหรือแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย ซ่ึงมิได ้
มาจากผูว้ิจยัเพียงฝ่ายเดียว แต่มาจากความตอ้งการของประชากรท่ีมีส่วนไดเ้สียกบัเร่ืองนั้น ซ่ึงน่าจะ
เป็นผลดีต่อการบังคับใช้กฎหมาย ค าตอบท่ีได้จากการด า เ นินการน้ีจะน าไปวิ เคราะห์ 
เชิงเปรียบเทียบกบัค าตอบท่ีไดม้าเบ้ืองตน้ของการวิจยัซ่ึงจะท าให้ไดค้  าตอบท่ีเป็นขอ้คน้พบสุดทา้ย
ของการวิจัยและเกิดประโยชน์ต่อการน าไปใช้ส าหรับการจัดท ากฎหมายให้เป็นกฎหมาย 
ท่ีเหมาะสมต่อการบงัคบัใชต่้อไป (สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์  2565, หนา้ 111) 
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 ดงันั้นการวิจยัน้ีจึงน าเอาวิธีการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ มาใช้เพื่อให ้
ผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงไดมี้ส่วนร่วมในการออกแบบโครงสร้างในการพฒันากฎหมาย ซ่ึงไดม้าจาก
ขอ้คน้พบเบ้ืองตน้ในหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ และน าผล 
ท่ีได้จากการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบไปวิเคราะห์ เพื่อน าค าตอบท่ีได้ไปสู่การพฒันา
กฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีต่อไปโดยมีกระบวนการ
ด าเนินงานและขั้นตอนของการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ แบ่งเป็น 3 ขั้นตอน ดงัน้ี 
 1.1   ขั้นตอนการเตรียมการ 
 ขั้นตอนการเตรียมการเป็นขั้นตอนของการเตรียมความพร้อมก่อนการด าเนินการ
จดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ประกอบดว้ย 
  1)  การก าหนดประชากรร่วมออกแบบ 

             ประชากรร่วมออกแบบเป็นกลุ่มประชากรผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรง
กบัการมีส่วนร่วมในการออกแบบโครงสร้างกฎหมายเพื่อก าหนดเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ  
ในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีท่ีได้มาจากขอ้คน้พบในหลกัการ 
และทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ ซ่ึงมีประชากรทั้งส้ิน จ านวน 16 คน  
แบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม แยกออกเป็นประชากรกลุ่มเฉพาะและประชากรกลุ่มผสม (ดูภาพท่ี 5.1) 

   

   
ภาพท่ี 5.1 การจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
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 ประชากรกลุ่มเฉพาะ หมายถึง ประชากรท่ีมีประสบการณ์หรือมีหน้าท่ีเฉพาะ 
ในแต่ละดา้นท่ีเก่ียวขอ้งในการสนบัสนุนการท างานของคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี 
รวมทั้งองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนนักวิชาการและประชาชน  
มีทั้งหมด 4 กลุ่ม กลุ่มละ 4 คน ได้แก่ 
  กลุ่มท่ี 1 กลุ่มผู ้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเก่ียวข้องกับคณะรัฐมนตรี  
จ านวน 4 คน ได้แก่ ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (กองนิติธรรม กองวิเคราะห์เร่ืองเสนอ
คณะรัฐมนตรี และกองส่งเสริมและประสานงานคณะรัฐมนตรี) และส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  กลุ่มท่ี 2 กลุ่มผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเก่ียวข้องกับนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรี จ านวน 4 คน ไดแ้ก่ ผูช่้วยรัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
คณะท างานรองนายกรัฐมนตรี และส านักงานขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ  
และการสร้างความสามคัคีปรองดอง 
  กลุ่มท่ี 3 กลุ่มผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี จ านวน 4 คน 
ไดแ้ก่ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ส านกังานศาลปกครอง ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
และส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา 
  กลุ่มท่ี 4 กลุ่มนกัวชิาการและประชาชน จ านวน 4 คน 

   

   
ภาพท่ี 5.2 ประชากรกลุ่มเฉพาะ 
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  ประชากรกลุ่มผสม หมายถึง ประชากรท่ีมาจากกลุ่มเฉพาะ แยกมากลุ่มละ 1 คน 
เพื่อผสมรวมเป็น 4 คน ต่อ 1 กลุ่ม ดังนั้นแต่ละกลุ่มผสมจึงประกอบด้วย ผูแ้ทนส่วนราชการ 
ท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ผูแ้ทนจากองค์กรตรวจสอบ 
การใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งนกัวชิาการและประชาชน (ภาพท่ี 5.3 ประชากรกลุ่มผสม) 

   

   
ภาพท่ี 5.3 ประชากรกลุ่มผสม 

  การจดัให้มีประชากรในกลุ่มเฉพาะท่ีมีต าแหน่ง ประสบการณ์ และการปฏิบติังาน 
ในระดบัเดียวกนั เม่ือไดมี้การอภิปรายร่วมกนัในหวัขอ้ประเด็นต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรม
กับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี จึงมีความคิดเห็นท่ีไม่แตกต่างกัน ส่วนกลุ่มผสมท่ีมี
ต าแหน่ง ประสบการณ์ และการปฏิบัติงาน ซ่ึงแตกต่างกัน เม่ือได้ร่วมอภิปรายกันอาจจะมี 
ความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัตามประสบการณ์ของแต่ละคน แต่ก็ตอ้งมีขอ้สรุปของกลุ่มผสม 
  2)  การจดัเตรียมสถานท่ีจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
   โดยเหตุท่ีก าหนดประชากรเป็น 4 กลุ่ม จึงต้องจัดโต๊ะแยกออกเป็น 4 โต๊ะ  
โดยจดัให้แต่ละกลุ่มห่างจากกนัเพื่อไม่ให้การร่วมแสดงความคิดเห็นของแต่ละกลุ่มรบกวนกนั  
แต่ทั้ง 4 กลุ่มอยูใ่นห้องเดียวกนั จึงตอ้งใชห้อ้งขนาดใหญ่ในการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ,  
ร่วมออกแบบ การวิจยัน้ีไดใ้ชห้้องไอวี่ 5 โรงแรมทีเค พาเลซ แอนด์ คอนเวนชัน่ กรุงเทพมหานคร  
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ซ่ึงสามารถรองรับจ านวนประชากรทั้งหมดได ้ประกอบกบัโรงแรมดงักล่าวอยู่ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร 
ซ่ึงประชากรทั้งกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมสามารถเดินทางไดอ้ยา่งสะดวก  
  3)  การจดัเตรียมอุปกรณ์ท่ีใชใ้นการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
   ผูว้ิจยัได้จดัเตรียมกระดาษแผ่นใหญ่และเคร่ืองเขียนส าหรับเขียนค าตอบท่ีไดจ้าก 
มติของแต่ละกลุ่ม พร้อมแท่นท่ีตั้ งเพื่อใช้ในการจดประเด็นค าตอบของแต่ละกลุ่มและใช้ใน 
การน าเสนอต่อท่ีประชุมกลุ่ม 
  4)  การจดัเตรียมเลขานุการประจ ากลุ่ม 
   ผูว้ิจ ัยได้จัดเตรียมเลขานุการประจ ากลุ่มซ่ึงเป็นนักกฎหมาย เพื่อช่วยช้ีแจง
รายละเอียดเบ้ืองตน้ในแต่ละประเด็นท่ีจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ และวิธีการ
อภิปรายภายในกลุ่ม รวมทั้งท าหนา้ท่ีจดบนัทึกมติของท่ีประชุมกลุ่ม 
  1.2  ขั้นตอนการด าเนินการ 
 การด าเนินการแบ่งเป็น 2 ช่วง  
 1) ช่วงเช้าเป็นช่วงแรกในการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบกลุ่มเฉพาะ 
ซ่ึงมีวชิาชีพหรือประสบการณ์ในการท างานคลา้ยคลึงกนั ใชเ้วลาประมาณ 3 ชัว่โมง มีการด าเนินการ ดงัน้ี  
    ผู้วิจัยน า เสนอวัตถุประสงค์ของการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ,  
ร่วมออกแบบ และน าเสนอประเด็นท่ีได้วิเคราะห์มาจากบทท่ี 4 เพื่อให้ประชากรในกลุ่มเฉพาะ 
ไดรั้บทราบและเขา้ใจในแต่ละประเด็น รวมทั้งเป็นแนวทางในการอภิปรายในแต่ละประเด็น (ภาพท่ี 5.4 
ผูว้จิยัน าเสนอประเด็นการท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ) 

 
ภาพท่ี 5.4 การน าเสนอประเด็นการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
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  จากนั้นกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เลือกผูแ้ทนกลุ่มซ่ึงจะท าหนา้ท่ีรายงานผลของกลุ่ม
ต่อกลุ่มอ่ืน ๆ เม่ือเสร็จส้ินการร่วมท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ และเม่ือมี 
การน าเสนอค าตอบท่ีได้มาจากการอภิปรายภายในกลุ่มเฉพาะแต่ละกลุ่มต่อท่ีประชุมแล้ว ถือว่า 
การด าเนินการในการมีส่วนร่วมออกแบบของประชากรกลุ่มเฉพาะเสร็จส้ินแล้ว ขอ้มูลท่ีได้มาจาก 
การน าเสนอค าตอบของกลุ่มเฉพาะทุกกลุ่มดงักล่าวเป็นขอ้มูลท่ีจะไดน้ าไปสู่การวิเคราะห์ต่อไป 
(ภาพท่ี 5.5 การน าเสนอผลของกลุ่มเฉพาะ) 

             

        
ภาพท่ี 5.5 การน าเสนอผลของกลุ่มเฉพาะ  

   2) ช่วงบ่ายเป็นช่วงท่ีสองในการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ  
กลุ่มผสม ใช้เวลาประมาณ 2 ชั่วโมง มีการด าเนินการเช่นเดียวกับกลุ่มเฉพาะ (ภาพท่ี 5.6  
การน าเสนอผลของกลุ่มผสม) 

      



206 
 

     
 ภาพท่ี 5.6 การน าเสนอผลของกลุ่มผสม 

 1.3  ประเด็นในการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
 จากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 พบวา่ มีหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้  านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรี ไดแ้ก่ หลกัความเสมอภาค การใช้อ านาจภายในกรอบของกฎหมาย นอกจากน้ี 
ยงัพบว่ามีหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ ท่ีส าคญัซ่ึงจะช่วย
ส่งเสริมหรือขบัเคล่ือนให้คณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจทางรัฐบาลเป็นไปตามหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง
และบรรลุเจตนารมณ์ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
จึงไดน้ าขอ้คน้พบ จ านวน 9 ขอ้ มาก าหนดเป็นประเด็นในการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, 
ร่วมออกแบบ เพื่อเป็นแนวทางส าหรับประชากรทั้งกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมไดร่้วมกนัอภิปราย  
ซ่ึงอาจจะยึดหรือไม่ยึดตามประเด็นเหล่าน้ีก็ได้ หรืออาจมีการเพิ่มเติมหรือลดบางประเด็นก็ได้ 
ประเด็นดังกล่าวจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาล 
ของคณะรัฐมนตรีต่อไป    
 ประเด็นการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ , ร่วมออกแบบ  ก าหนดไว ้
จ านวน 9 ประเด็น ดงัต่อไปน้ี 
 ประเด็นที ่1  ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบที่ รัฐธรรมนูญ 
ก าหนดไว้ (หลกันิติธรรม)   
  1.1 เพิ่มกลไกในการติดตามการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี (การตรวจสอบภายใน) 
 1.2 สร้างองคก์รพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลกัษณะท่ีเป็นองคก์รอิสระ 
เพื่อพิจารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม  (การสร้าง
องคก์รตรวจสอบพิเศษ)  
 1.3 เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี (การส่งเสริมการตรวจสอบโดยภาคประชาชน) 
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 ประเด็นที ่2  การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส (หลกัความโปร่งใส)   
 2.1 เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบการใช ้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี (การส่งเสริมการตรวจสอบโดยภาคประชาชน) 
 2.2 ก าหนดให้มีกลไกในการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี (การเปิดเผยขอ้มูล) 
 ประเด็นที ่3  การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยการสร้างวธีิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง (หลกัธรรมาภิบาล)   
 3.1 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสร้างระบบติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาล (Tracking 
system) โดยระบบดังกล่าวจะต้องแสดงข้อมูลในรูปแบบท่ีประชาชนสามารถเข้าใจได้ง่ าย  
รวมทั้ งคณะรัฐมนตรีก็สามารถน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์และติดตาม 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีต่อไปได ้(การสร้างระบบ Government Tracking System) 
 3.2 ก าหนดให้มีการน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มาใช้เป็นเคร่ืองมือเพื่ออ านวยความสะดวก
ในการวิเคราะห์และประมวลผลขอ้มูล เพื่อใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล (การน า
เทคโนโลยสีมยัใหม่มาใช)้ 
 3.3 ก าหนดกลไกและวิธีการในการอ านวยความสะดวกให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ 
สามารถเขา้ถึงขอ้มูลได้อย่างสะดวกและรวดเร็ว (การน าเทคโนโลยสีมยัใหม่มาใช)้ 
 ประเด็นที ่4  การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการที่เป็นนโยบาย
ของรัฐบาล (หลกัการมีส่วนร่วม)   
 4.1 เพิ่มช่องทางให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบาย
ของรัฐบาล โดยก าหนดขอบเขตและลกัษณะของโครงการ รวมทั้งระดบัในการเขา้มามีส่วนร่วม
ของประชาชนท่ีเหมาะสม  
 ประเด็นที ่5  การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับ 
การปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี (หลกัความเสมอภาค)   
 5.1 ให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาคและความเท่าเทียม
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
 ประเด็นที ่6  การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลักความมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของ
ประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด  (หลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล) 
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 6.1 ก าหนดให้กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policymaking process) ของคณะรัฐมนตรี 
จะต้องค านึงถึงความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลบนพื้นฐานของความต้องการของประชาชน 
เป็นท่ีตั้ง และจะตอ้งค านึงถึงการใชท้รัพยากรอยา่งคุม้ค่าเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
 6.2 ก าหนดให้ต้องมีการประเมินผลกระทบ (Impact assessment) รวมทั้ งการประเมิน 
ความคุม้ค่าระหว่างตน้ทุนและประโยชน์ท่ีจะไดรั้บ (Cost-benefit analysis) ทั้งในมิติในเชิงปริมาณและ
เชิงคุณภาพ ในการก าหนดนโยบาย  
 ประเด็นที ่7  คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสีย
ในสถาบันของตน (หลกัความรับผดิชอบต่อสาธารณชน)  
 ประเด็นที ่8  การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหารที่สร้าง
ความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน (หลกัภาวะผู้น าเชิงกลยุทธ์)  
 ประเด็นที ่9  การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (หลักความรับผิดร่วม (Collective 
Liability))  

 1.4  ผลการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ของประชากรกลุ่มเฉพาะ 
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม ไดอ้ภิปรายร่วมกนัในประเด็นท่ีก าหนดไวเ้พื่อหา
ค าตอบกลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี และได้ค  าตอบแยก
ตามประเด็น ดงัน้ี   
 ประเด็นที ่1  ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าทีภ่ายในกรอบทีรั่ฐธรรมนูญก าหนดไว้   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 2  
มีขอ้สังเกตเพิ่มเติมในขอ้ความว่า “ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าท่ี” นั้น จะก าหนดเกณฑ์
อะไรมาวดัความเคร่งครัด และขอบเขตหรือบริบทของความเคร่งครัดควรเป็นอยา่งไร รวมทั้งควร
ก าหนดระดบัของความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจทางรัฐบาลท่ีมีความแตกต่างกนัด้วยว่าควรจะ
ก าหนดไวอ้ยา่งไร หากก าหนดให้การใชอ้  านาจหนา้ท่ีมีความเคร่งครัดมากเกินไปในบางเร่ืองอาจ
ส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าท่ีได้เพราะจะท าให้การตดัสินใจในการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
บางเร่ืองขาดความยดืหยุน่ 
 1.1 เพิม่กลไกในการติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากร 
กลุ่มเฉพาะ 1 เสนอแนะใหอ้งคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรีต่าง ๆ สามารถน าขอ้มูล
ท่ีไดจ้ากการติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาลไปใช้ประโยชน์ตามอ านาจหน้าท่ีไดด้ว้ย และประชากร
เฉพาะกลุ่ม 3 และกลุ่ม 4 มีขอ้สังเกตให้ใช้กลไกทางรัฐสภาอย่างเขม้แข็งในการติดตามการใช้
อ านาจทางรัฐบาล  
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 1.2  สร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติทีม่ีลักษณะทีเ่ป็นองค์กรอิสระ 
เพือ่พจิารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 - 4 ไม่เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี โดยมีขอ้สังเกตวา่ 
  (1)   ปัจจุบนัมีองค์กรอิสระท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี 
มากพอสมควรแลว้ เช่น ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน คณะกรรมการป้องกนั
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ดงันั้น อาจท าใหเ้กิดความซ ้ าซอ้นภารงานกบัองคก์รตรวจสอบอ่ืน 
  (2)  ส้ินเปลืองหรือเป็นภาระงบประมาณ เน่ืองจากตอ้งเพิ่มอตัราก าลงับุคลากร  
  (3)  การสร้างองค์กรอิสระข้ึนใหม่ไม่เหมาะสม เน่ืองจากการควบคุมตรวจสอบ 
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลเป็นบทบาทของรัฐสภาอยูแ่ลว้ 
 ประชากรเฉพาะกลุ่ม 4 เสนอแนะวา่ หากมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัตั้งองคก์รข้ึนใหม่ 
ควรมีลกัษณะเป็นองคก์รในทางวชิาการเพื่อศึกษาและใหค้วามรู้หลกันิติธรรม และควรมีบทบาทใน
การพิจารณาตรวจสอบว่าการกระท าทางรัฐบาลในเร่ืองใดขดัหรือแยง้กบัหลกันิติธรรมหรือไม่ 
อย่างไร แล้วน าข้อมูลท่ีได้ดังกล่าวไปใช้สนับสนุนงานของรัฐสภาในด้านการตรวจสอบ 
การกระท าทางรัฐบาลต่อไป จะส่งผลใหเ้กิดประโยชน์อยา่งแทจ้ริง  
 1.3  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
  ประชากรเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มเห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 1  
มีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
  (1)  เพิ่มช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบ
การใชอ้ านาจทางรัฐบาลใหม้ากยิง่ข้ึน 
  (2)  เพิ่มบทบาทของภาคประชาชนประเภทต่าง ๆ ให้เกิดความหลากหลาย 
เช่น กลุ่มเครือข่าย องค์กรภาคเอกชน ภาคประชาสังคม องค์กรไม่แสวงหาก าไร (NPOs)  
และส่ือมวลชน เพื่อสอดประสานและเสริมสร้างการท างานร่วมกนัซ่ึงจะส่งผลให้คณะรัฐมนตรี 
พึงใชค้วามระมดัระวงัและเคร่งครัดการใชอ้ านาจหนา้ท่ีมากข้ึน 
  สรุปค าตอบท่ีไดจ้ากประชากรเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มในประเด็นท่ี 1 เร่ืองความเคร่งครัดต่อ
การใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว  ้นั้น สะทอ้นปัญหาในการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีท่ีผ่านมาจนถึงปัจจุบนัท่ีบางคร้ังได้ใช้อ  านาจหน้าท่ีภายใต้ขอบเขตท่ี
ก าหนดไว ้แต่ก็มีอาจมีส่วนแอบแฝงโดยการใช้ช่องทางหรือช่องว่างของกฎหมาย หรือจาก 
การตีความกฎหมาย หรือการใช้อ านาจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น การใช้อ านาจหน้าท่ีท่ีไม่มี
กฎหมายก าหนดหรือเกินขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ดงันั้นจึงมีความเห็นสนบัสนุน
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ให้ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญเป็นหลกันิติธรรมท่ีจะน าไป
เป็นเกณฑ์ในการติดตามตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไม่วา่จะเป็นดา้นการ
ก าหนดนโยบาย ดา้นนิติบญัญติั และดา้นบริหารราชการ เพื่อด าเนินการไปอยา่งถูกตอ้งตามกรอบท่ี
รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดไว ้เพื่อให้ประชาชนเกิดความผาสุกและประเทศชาติไดรั้บประโยชน์สูงสุด 
ส่วนประเด็นย่อย 1.1 สะทอ้นให้เห็นถึงกลไกทางรัฐสภามีความส าคญัอย่างมากต่อการติดตาม
ตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาล แต่เป็นเร่ืองท่ีเหมาะสมอยูแ่ลว้ท่ีใชก้ลไกทางรัฐสภา เน่ืองจาก
สอดคล้องกบัหลกัการถ่วงดุลและคานอ านาจ อย่างไรก็ตามก็จะตอ้งเพิ่มความเขม้แข็งของกลไก
รัฐสภาในการติดตามตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล ดงันั้นประชากรเฉพาะ 3 กลุ่ม จึงสะทอ้น 
ให้เห็นถึงความไม่เหมาะสมและไม่จ  าเป็นท่ีจะสร้างองคก์รข้ึนใหม่เพื่อตรวจสอบการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีในประเด็นย่อย 1.2 เน่ืองจากปัจจุบนัมีองค์กรอิสระมาก
เพียงพอแล้วท่ีตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล และส้ินเปลืองงบประมาณ อย่างไรก็ตาม 
การสร้างองค์กรข้ึนใหม่ท่ีมีลักษณะทางวิชาการเพื่อศึกษาหลักนิติธรรมและท าหน้าท่ีติดตาม
กลัน่กรองการใช้อ านาจทางรัฐบาลเร่ืองใดขดัหรือแยง้กบัหลกันิติธรรม แลว้น าขอ้มูลท่ีไดด้งักล่าว
ไปใชส้นบัสนุนงานของรัฐสภาในดา้นการติดตามตรวจสอบทางการเมืองต่อไป ก็จะส่งผลดีต่อการท างาน
ของรัฐสภาให้มีความเข้มแข็งข้ึน ส่วนประเด็นย่อยท่ี 1.3 แสดงให้เห็นถึงปัญหาในปัจจุบนัท่ี 
ภาคประชาชนมีช่องทางในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการติดตามตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาล
ไดน้้อย แมจ้ะมีกฎหมายว่าดว้ยขอ้มูลข่าวสารของทางราชการก็ตาม เน่ืองจากมีกระบวนการท่ีจะ
ได้มาซ่ึงข้อมูลข่าวสารท่ีใช้เวลาพอสมควรซ่ึงอาจเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าให้ประชาชนออกมา
เคล่ือนไหวบนทอ้งถนนและตามท่ีสาธารณะต่าง ๆ เพื่อเสนอขอ้เรียกร้องให้ภาคประชาชนเขา้ไปมี
บทบาทและส่วนร่วมในการตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี  
 ประเด็นที ่2  การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 3  
และกลุ่มเฉพาะ 4 มีขอ้เสนอแนะให้รวมประเด็นท่ี 2 น้ีกบัประเด็นท่ี 3 การมีกลไกในการตรวจสอบ
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง เข้าไวด้้วยกนั เน่ืองจากการสร้างความโปร่งใสและการสร้าง
วธีิการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารเป็นเร่ืองเดียวกนัและมีความเช่ือมโยงกนั นอกจากน้ีประชากรส่วนใหญ่
เห็นวา่กลไกตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ท าใหป้ระชาชนใชเ้วลาพอสมควร
กวา่จะไดม้าซ่ึงขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ 
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 2.1  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
  ประชากรเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มเห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 2  
มีข้อเสนอแนะให้ เพิ่มบทบาทของภาคประชาชนประเภทต่าง ๆ ให้ มีบทบาทหรือส่วนร่วม 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลมากข้ึน และประชากรเฉพาะกลุ่ม 4 เห็นวา่ปัจจุบนัประชาชน
ไม่มีพื้นท่ีอย่างเพียงพอในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง ซ่ึงเป็นสาเหตุหน่ึงในการออกมา
เคล่ือนไหวบนทอ้งถนน ประกอบกบัการใชอ้  านาจของฝ่ายบริหารในทางปฏิบติัยงัคงมีลกัษณะเป็น
การสั่งการจากบนลงล่าง (Top Down) ท าให้ไม่สามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน
ไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
 2.2  ก าหนดให้มีกลไกในการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 
  ประชากรเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มเห็นด้วยกบัประเด็นน้ี โดยเฉพาะอย่างยิ่งควรสร้าง
กลไกในการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลในกรณีท่ีเป็นเร่ืองส าคญั หรือได้รับ
ความสนใจจากภาคประชาชน ตัวอย่างเช่น กรณีนโยบายโครงการรับจ าน าข้าว ส่วนประชากร 
กลุ่มเฉพาะ 2 มีขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม ดงัน้ี 
  (1)  ควรมีการก าหนดเง่ือนไขขั้นต ่า (Minimum Requirements) ในการเปิดเผย
ข้อมูลเก่ียวกับการใช้อ านาจทางรัฐบาล เพื่อให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบ ภาคประชาชน  
และผูท่ี้เก่ียวข้อง สามารถเขา้ถึงข้อมูลและน าขอ้มูลไปใช้ได้ง่ายและสะดวก อาจจะก าหนดให ้
การเปิดเผยขอ้มูลจะตอ้งท าเป็นรูปแบบมาตรฐาน (Standard Format) ท่ีสามารถน าไปใชง้านต่อได้
สะดวก นอกจากน้ีจะตอ้งน าเทคโนโลยสีมยัใหม่มาใชใ้นการจดัเก็บ รวบรวม วเิคราะห์ ประมวลผล
ขอ้มูล และเปิดเผยขอ้มูล รวมถึงจะตอ้งใหมี้การประเมินผลและรายงานผลดว้ย   

  (2) ควรเพิ่มกลไกในการคุ้มครองบุคคลท่ีได้น าข้อมูลภายในองค์กร 
ท่ีเก่ียวข้องกับการกระท าความผิดตามกฎหมายหรือตามหลักนิติธรรมมาเปิดเผยต่อสาธารณะ 
(Whistleblower Protection) โดยอาจน ามาใช้ร่วมกบักฎหมายว่าดว้ยมาตรการป้องกนัการฟ้องคดี
ปิดปากในความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ท่ีและประพฤติมิชอบ (Anti-SLAPP Law) เพื่อคุม้ครองบุคคล
ท่ีแสดงความเห็นหรือเปิดโปงเบาะแสเก่ียวกับการทุจริตประพฤติมิชอบ ก็จะเป็นการเพิ่ม 
ความโปร่งใสไดอี้กทางหน่ึงดว้ย 
  สรุปค าตอบท่ีไดจ้ากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มในประเด็นขา้งตน้น้ี สะทอ้นให้
เห็นถึงความส าคญัของการสร้างความโปร่งจากการใชอ้  านาจของคณะรัฐมนตรี ไม่วา่จะดว้ยวิธีการ
เพิ่มบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนก็ดี การให้มีกลไกการเปิดเผยข้อมูลก็ดี  
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ล้วนแล้วแต่เป็นเคร่ืองมือท่ีน าไปสู่ความโปร่งใสให้เกิดข้ึน ดังนั้ นกลไกในการเปิดเผยข้อมูล 
โดยเฉพาะท่ีเป็นเร่ืองนโยบายส าคญัหรือเร่ืองท่ีได้รับความสนใจจากประชาชนเป็นส่ิงส าคัญ  
หากเปิดเผยให้ประชาชนไดเ้กิดการรับรู้ก็จะสามารถสร้างความเขา้ใจต่อการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ไปพร้อม ๆ กบักบัติดตามตรวจสอบได ้ซ่ึงควรน าเทคโนโลยท่ีีทนัสมยัมาใช้ในการจดัเก็บ รวบรวม 
วเิคราะห์ ประมวลผลขอ้มูล และเปิดเผยขอ้มูล รวมถึงจะตอ้งให้มีการประเมินผลและรายงานผลให้
สาธารณะดว้ย  นอกจากน้ีบางกลุ่มไดส้ะทอ้นมุมมองไปไกลถึงเร่ืองการเพิ่มกลไกในการคุม้ครอง
บุคคลท่ีไดน้ าขอ้มูลภายในองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าความผิดตามกฎหมายหรือตามหลกันิติธรรม 
มาเปิดเผยต่อสาธารณะก็สามารถท าใหเ้พิ่มความโปร่งใสไดอี้กทางหน่ึงดว้ย  
 ประเด็นที ่3  การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยการสร้างวธีิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 2  
และกลุ่มเฉพาะ 4 มีขอ้เสนอแนะให้รวมประเด็นท่ี 3 น้ีกบัประเด็นท่ี 2 การใช้อ านาจหน้าท่ีด้วย
ความโปร่งใส เข้าไวด้้วยกัน เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีมีความเช่ือมโยงกันอย่างใกล้ชิด นอกจากน้ี
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 มีข้อสังเกตในถ้อยค าว่า “ทุกด้านทุกเร่ือง” นั้ น อาจเป็นอุปสรรค 
ในการปฏิบติังานของคณะรัฐมนตรีและอาจไม่เหมาะสมท่ีจะให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง เน่ืองจากมีข้อมูลข่าวสารบางเร่ืองท่ีไม่สามารถเปิดเผยต่อ
สาธารณะได้ เช่น ขอ้มูลท่ีกระทบต่อความมัน่คงของชาติ ความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศ 
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ศีลธรรมอันดีของประชาชน เป็นต้น ซ่ึงได้ก าหนดไว้อยู่ใน
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ดังนั้ น อาจต้องก าหนดกรณียกเว้น 
ในการเขา้ถึงและการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารบางประเภทไวด้ว้ย 
 3.1  ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสร้างระบบติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาล (Tracking 
system) โดยระบบดังกล่าวจะต้องแสดงข้อมูลในรูปแบบที่ประชาชนสามารถเข้าใจได้ง่าย  
รวมทั้งคณะรัฐมนตรีก็สามารถน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์และติดตาม 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีต่อไปได้ 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี เน่ืองจากประชาชน
สามารถน าผลจากการสร้างระบบติดตามการใชอ้ านาจทางรัฐบาลไปประกอบการตดัสินใจส าหรับ
การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในคร้ังต่อไปได ้โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 1 เห็นวา่ขอ้มูลของ
รัฐบาลหรือข้อมูลในการบริหารราชการแผ่นดินไม่เป็นปัจจุบนั กว่าจะปรับปรุงข้อมูลให้เป็น
ปัจจุบนัก็ใชเ้วลาปีต่อปี รวมทั้งยากท่ีประชาชนจะเขา้ถึงและเขา้ใจ อีกทั้งยงัขาดการประชาสัมพนัธ์
ท่ีดีในเร่ืองท่ีมาท่ีไปในรายละเอียด กล่าวคือ บางเว็บไซต์ของรัฐบาลแสดงผลของข้อมูลเพียง
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ผลส าเร็จ (out put) แต่ไม่ไดแ้สดงผลสัมฤทธ์ิ (out come) ว่าประชาชนไดอ้ะไรจากขอ้มูลท่ีเผยแพร่อยูน้ี่ 
ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 เห็นวา่ เน่ืองจากการด าเนินการต่าง ๆ ตามนโยบายรัฐบาลท่ีไดห้าเสียง
ไวก้บัประชาชน ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัยงัไม่มีระบบการติดตามการใชอ้  านาจทางรัฐบาลอยา่งเป็น
ทางการ เม่ือรัฐบาลไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภาก็เป็นเร่ืองท่ีรัฐสภาจะท าหน้าท่ีติดตามตรวจสอบ  
อีกทั้ งมีเพียงพรรคฝ่ายค้านและส่ือมวลชนเป็นผู ้ติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาล ซ่ึงเห็นว่า 
ยงัไม่เพียงพอ  
 3.2  ก าหนดให้มีการน าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้เป็นเคร่ืองมือเพื่ออ านวย  
ความสะดวกในการวเิคราะห์และประมวลผลข้อมูล เพือ่ใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากร 
กลุ่มเฉพาะ 2 เสนอแนะให้ศึกษาดูตวัอยา่งจากประเทศท่ีประสบความส าเร็จในเร่ืองการบริหารงาน
ในภาครัฐดว้ยเทคโนโลยีสมยัใหม่จากประเทศเอสโตเนีย มาใช้เป็นตน้แบบ (Model) หรือแรงบนัดาลใจ 
(Inspiration) เพื่อใหก้ารยกร่างกฎหมายมีความทนัสมยัเท่าทนัต่อบริบทโลกยคุดิจิทลั  
 3.3  ก าหนดกลไกและวิธีการในการอ านวยความสะดวกให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ 
สามารถเข้าถึงข้อมูลได้อย่างสะดวกและรวดเร็ว  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง  4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี เ น่ืองจากเป็น 
ความรับผิดชอบของรัฐบาลท่ีต้องอ านวยความสะดวกในการเข้าถึงข้อมูลให้แก่ประชาชน  
เม่ือประชนเขา้ถึงขอ้มูลไดโ้ดยสะดวกรวดเร็ว ก็ท  าให้ประชาชนเกิดฐานความรู้ทางการเมืองและ
สามารถประเมินการท างานของรัฐบาลได ้
 สรุปค าตอบท่ีได้จากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่มในประเด็นข้างต้นพบว่า
ประชากรมีความเห็นสอดคล้องในทางเดียวกนั สะทอ้นให้เห็นถึงจุดอ่อนของระบบการติดตาม 
การใช้อ านาจทางรัฐบาลท่ียงัขาดการแสดงข้อมูลในรูปแบบท่ีประชาชนเข้าใจได้ง่ายและเห็น
เส้นทางการก าหนดนโยบายจนน าไปสู่การน านโยบายไปปฏิบติั โดยเฉพาะการติดตามข้อมูล
นโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา ประชาชนไม่สามารถเห็นเส้นทางการด าเนินการตามนโยบายท่ีได้
แถลงไวต่้อรัฐสภาได ้ตลอดจนขอ้มูลไม่เป็นปัจจุบนั  
 ประเด็นที ่4  การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการที่เป็นนโยบาย
ของรัฐบาล   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี แต่ตอ้งสร้างความชดัเจนและ
น าไปปฏิบติัไดจ้ริง  
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 4.1  เพิม่ช่องทางให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการทีเ่ป็นนโยบาย
ของรัฐบาล โดยก าหนดขอบเขตและลกัษณะของโครงการ รวมทั้งระดับในการเข้ามามีส่วนร่วมของ
ประชาชนทีเ่หมาะสม  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากร 
กลุ่มเฉพาะ 1 มีขอ้สังเกตว่าควรตอ้งก าหนดขอบเขตท่ีชัดเจนว่าโครงการในลกัษณะใดท่ีจะให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม เช่น โครงการเหมืองแร่ โครงการเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม การเวนคืนท่ีดิน 
และก าหนดระดับในการเข้าไปมีส่วนร่วมให้สอดคล้องกับลักษณะในแต่ละโครงการด้วย 
นอกจากน้ีอาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาช่วยสนบัสนุนรัฐบาล เน่ืองจากองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีความเขา้ใจประชาชนและเขา้ถึงขอ้มูลเชิงลึกในทอ้งถ่ินไดม้ากกว่า ส่วนกลุ่มเฉพาะ 2  
เห็นว่าควรก าหนดขอบเขตและลกัษณะของโครงการท่ีจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ
บางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาลให้ชัดเจน และก าหนดระดบัในการเขา้ไปมีส่วนร่วมให้
สอดคล้องกบัลกัษณะในแต่ละโครงการดว้ย และกลุ่มเฉพาะ 3 เสนอแนะให้สร้างความชดัเจนและ
สามารถน าประเด็นน้ีไปปฏิบติัใช้ไดจ้ริง ส่วนกลุ่มเฉพาะ 4 เสนอแนะให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วม
ในการตดัสินใจผ่านการท าประชามติ ไม่ว่าจะเป็นการท าประชามติในระดบัทอ้งถ่ินและในระดบัรัฐ 
โดยข้ึนอยู่กบัขนาดของแต่ละโครงการ อีกทั้งควรมีองค์กรท่ีท าหน้าท่ีอย่างอิสระและเป็นกลาง 
ในการจัดให้มีการอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็น เพื่อให้ข้อมูลประกอบการตัดสินใจแก่
ประชาชน ตัวอย่าง เ ช่น ประเทศฝร่ัง เศสมีหน่วยงานท่ี เ รียกว่าคณะกรรมการแห่งชาติ 
เพื่อการอภิปรายสาธารณะ (La Commission nationale du débat public (CNDP)) มีสถานะเป็น
องค์กรอิสระท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิในข้อมูลและการมีส่วนร่วมของประชาชนในทางนโยบาย 
โครงการ หรือแผนงานส าคญัท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 
 สรุปค าตอบท่ีได้จากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่มในประเด็นข้างต้นพบว่า
ประชากรทุกกลุ่มใหค้วามเห็นสอดคลอ้งกนั เน่ืองจากหลกัการมีส่วนร่วมน้ีเป็นหลกัการส าคญัของ
ระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเคารพและให้สิทธิกบัประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย นอกจากน้ี
หลกัการมีส่วนร่วมจะเป็นสะพานสร้างความเช่ือมโยงท่ีจะน าไปสู่การตดัสินใจของฝ่ายบริหารได้
อย่างชอบธรรมและแสดงให้เห็นถึงคุณค่าท่ีเป็นเสียงสะทอ้นจากประชาชน อย่างไรก็ตามก็ตอ้งมี
การจ ากดัหรือก าหนดกรอบในการใชสิ้ทธิของประชาชนไวด้ว้ย นอกจากน้ีขอ้สังเกตของประชากร
เฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม ไปในทิศทางเดียวกนัว่าควรก าหนดขอบเขตและลกัษณะของโครงการท่ีจะให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาลให้ชดัเจน และก าหนด
ระดบัในการเขา้ไปมีส่วนร่วมให้สอดคลอ้งกบัลกัษณะในแต่ละโครงการดว้ย เพื่อสร้างความสมดุล
ระหวา่งการใชอ้  านาจของรัฐและการใชสิ้ทธิของประชาชน อีกทั้งมีประชากรบางกลุ่มให้ความส าคญั
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กับการท าประชามติทั้งในระดับท้องถ่ินและในระดับรัฐโดยข้ึนอยู่กับขนาดของแต่ละโครงการ 
เพื่อให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตดัสินใจอย่างแทจ้ริง อย่างไรก็ตามก็ตอ้งพิจารณาถึง 
ความเหมาะสมดว้ยว่าจะให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการให้ขอ้มูลหรือถึงขั้นเขา้ไปตดัสินใจ
บางโครงการได้ อีกทั้ งได้ยกตวัอย่างประเทศฝร่ังเศสท่ีมีหน่วยงานท่ีเป็นอิสระและเป็นกลาง 
ในการจดัใหมี้การอภิปรายแลกเปล่ียนความคิดเห็น  
 ประเด็นที ่5  การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับ 
การปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี เน่ืองจากเป็นหลักการ 
ตามกฎหมายและเป็นหลักการท่ีพึงยึดถือปฏิบติัเพื่อป้องกันการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
รวมทั้งเป็นเร่ืองของการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพประชาชนท่ีเป็นหลกัการส าคญัในระบอบประชาธิปไตย
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองหลักการดังกล่าวไว้หลายประการ  
แต่มีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่า ควรสร้างความชัดเจนของความเสมอภาคและความเท่าเทียมว่า 
ควรเป็นอยา่งไร และจะใชเ้คร่ืองมืออะไรไปตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาล 
 5.1  ให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าทีต้่องปฏิบัติตามหลกัความเสมอภาคและความเท่าเทยีม
ตามทีบ่ัญญตัิไว้ในรัฐธรรมนูญ 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง  4  กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี  โดยประชากร 
กลุ่มเฉพาะ 1 มีความเห็นเพิ่มเติมให้เพิ่มบทบาทให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและกระจาย
งบประมาณให้แก่ทอ้งถ่ินอย่างทัว่ถึงและเหมาะสม ตวัอย่างเช่น ท่ีกรณีท่ีรัฐบาลไดใ้ห้อาสาสมคัร
สาธารณสุขประจ าหมู่บา้น (อสม.) เขา้มามีส่วนร่วมในการกระจายวคัซีนโควิด-19 ให้แก่ชุมชน 
นอกจากน้ีรัฐจะตอ้งเยยีวยาประชาชนท่ีไดรั้บต่อผลกระทบจากนโยบายของรัฐบาลตามลกัษณะทาง
กายภาพของประชาชนในแต่ละท้องถ่ินด้วย เน่ืองจากปัจจุบันประชาชนยงัมีข้อเรียกร้องต่อ
ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากนโยบายของรัฐบาลอย่างต่อเน่ือง เพราะขาดความเข้าใจและการรับรู้ 
ท่ีถูกตอ้งในนโยบายของรัฐบาล เช่น กรณีบตัรสวสัดิการแห่งรัฐ สรุปแล้วประชาชนกลุ่มใดบา้ง 
ท่ีมีสิทธิ ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 มีขอ้สังเกตว่าการให้ความเสมอภาคและการให้ความเท่าเทียม
เป็นเร่ืองท่ีท าได้ยากควรก าหนดหลักการเพิ่มเติมว่า “ทั้ งน้ี ต้องค านึงถึงหลักการยืนยนัสิทธิ 
(Affirmative Action) ของกลุ่มคนบางกลุ่มไวด้ว้ย เช่น กลุ่มเปราะบาง ผูพ้ิการ ผูด้อ้ยโอกาส เป็นตน้ 
อีกทั้งหากก าหนดใหเ้สมอภาคและเท่าเทียมกนัในทุกกรณีแลว้อาจท าใหเ้กิดปัญหาในทางปฏิบติัได ้
เน่ืองจากในความเป็นจริง เป็นไปไม่ไดท่ี้จะใหค้วามเสมอภาคและเท่าเทียมกบัทุกคนไดใ้นทุกกรณี 
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และควรให้ความคุม้ครองและเคารพสิทธิเสรีภาพ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องประชาชนดว้ย 
เน่ืองจากเป้าหมายของหลักนิติธรรมคือการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อีกทั้งใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัรับรองเร่ืองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องประชาชนดว้ย 
 สรุปค าตอบท่ีได้จากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มน้ี พบว่ามีความเห็นท่ีสอดคล้องกัน 
เน่ืองจากหลักความเสมอภาคเป็นหลักพื้นฐานของศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ซ่ึงมนุษย์ควรได้รับ 
การคุ้มครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกันในฐานะท่ีเป็นมนุษย์ โดยมิต้องค านึงถึงคุณสมบัติอ่ืน  ๆ
ขณะเดียวกนัหลกัความเสมอภาคเป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ การใชอ้  านาจของรัฐ
แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง รัฐต้องอธิบายได้ว่าเพราะเหตุใดรัฐจึงกระท าการให้เกิดผลกระทบหรือ 
เกิดประโยชน์แก่บุคคลหรือกลุ่มนั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม เช่น กลุ่มเปราะบาง  
ผูพ้ิการ ผูด้อ้ยโอกาส  
 ประเด็นที่ 6 การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลักความมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของ
ประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 1  
เห็นว่าไม่เพียงแต่การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะตอ้งค านึงถึงหลกัความมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการของประชาชนและ
ใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุดเท่านั้น แต่การก าหนดนโยบายตั้งแต่ในระดบัพรรคการเมือง 
ก็จะตอ้งมีหลกัคิดแบบเดียวกนั เน่ืองจากการก าหนดนโยบายของรัฐบาลมีฐานท่ีมาจากนโยบายของ
แต่ละพรรคการเมืองตั้ งแต่ท่ีพรรคการเมืองใช้นโยบายหาเสียง ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 3  
มีข้อเสนอแนะให้น าหลัก PDCA มาใช้ กล่าวคือเป็นวงจรบริหารงานคุณภาพ ประกอบด้วย  
Plan (วางแผน) Do (ปฏิบติั) Check (ตรวจสอบ) Action (การด าเนินงาน) เขา้มาเป็นเคร่ืองมือช่วย 
ในการตรวจสอบก็จะท าให้การก าหนดนโยบายของรัฐบาลเกิดผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการ
ของประชาชนและใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด  
 6.1  ก าหนดให้กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policymaking process) ของคณะรัฐมนตรี 
จะต้องค านึงถึงความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลบนพื้นฐานของความต้องการของประชาชน 
เป็นทีต่ั้ง และจะต้องค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าเพือ่ให้เกดิประโยชน์สูงสุด 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกบัประเด็นน้ี โดยประชากรกลุ่มเฉพาะ 1  
มีข้อเสนอแนะว่า ตามประเด็นน้ีควรน าไปใช้กับการก าหนดนโยบายของพรรคการเมืองด้วย  
ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 เห็นพอ้งดว้ยเน่ืองจากความตอ้งการของประชาชนคือหวัใจของการจดัท า
บริการสาธารณะของประเทศท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 



217 
 

 6.2  ก าหนดให้ต้องมีการประเมินผลกระทบ (Impact assessment) รวมทั้งการประเมิน
ความคุ้มค่าระหว่างต้นทุนและประโยชน์ที่จะได้รับ (Cost-benefit analysis) ทั้ งในมิติเชิงปริมาณ 
และเชิงคุณภาพ ในการก าหนดนโยบาย  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี  โดยประชากร 
กลุ่มเฉพาะ 1 เสนอว่านโยบายท่ีพรรคการเมืองใช้หาเสียงควรจะต้องมีการประเมินความเป็นไปได้ 
หรือความส าเร็จของนโยบายด้วย รวมถึงประเมินความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณด้วยว่า 
จากการก าหนดนโยบายของพรรคการเมืองดงักล่าวจะท าให้งบประมาณในภาพรวมของประเทศ
เพียงพอหรือไม่ จึงมีความจ าเป็นตอ้งตรวจสอบตั้งแต่นโยบายตน้น ้า วา่พรรคการเมืองท่ีใชน้โยบาย
หาเสียงเกินความเป็นจริงหรือไม่ และประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 เห็นว่าการประเมินผลกระทบ (Impact 
assessment) ควรก าหนดให้ครอบคลุมในทุกมิติ เช่น สุขภาพ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม กฎระเบียบ เป็นตน้ 
ซ่ึงปัจจุบนัมีการจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบในมิติต่าง ๆ เช่น การประเมินผลกระทบต่อ
ส่ิงแวดลอ้ม (Environmental Impact Assessment: EIA) เพื่อจะคาดการณ์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มท่ีจะ
เกิดข้ึนทั้ งทางบวกและทางลบจากการด าเนินโครงการหรือกิจกรรม เพื่อก าหนดวิธีการหรือ
มาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ (Health 
Impact Assessment: HIA) เพื่อคาดการณ์ถึงผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากโครงการหรือแผนงานท่ีมี
ต่อสุขภาพอนามยัของประชาชน การประเมินผลกระทบต่อโบราณสถานหรือมรดกโลก (Heritage 
Impact Assessment: HIA ) เพื่อศึกษาผลกระทบต่อโบราณสถานหรือมรดกโลก หากมีการก่อสร้าง
โครงสร้างตดัผ่านหรือในบริเวณใกลเ้คียงในพื้นท่ีมรดกโลก การประเมินผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน
จากกฎหมาย (Regulation Impact Assessment: RIA) เป็นเคร่ืองมือท่ีใช้ประกอบการตัดสินใจ 
เชิงนโยบายในการตรากฎหมายหรือปรับปรุงกฎหมาย เป็นตน้ นอกจากน้ีควรศึกษาความเป็นไปได้
ในช่วงการก าหนดนโยบาย (Feasibility Study) ด้วย ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 มีข้อเสนอแนะ
เพิ่มเติมให้การประเมินดงักล่าวเป็นเพียงประมาณการเบ้ืองต้น ไม่ควรน าไปใช้ในการควบคุม 
การท างานของฝ่ายบริหารอย่าง เคร่งครัดมากจนเกินไป เพราะสถานการณ์ข้อเท็จจริง 
อาจเปล่ียนแปลงไปตามสภาวการณ์จากปัจจยัทั้งภายในและภายนอกประเทศ จึงอาจไม่เป็นไปตาม
แผนท่ีวางไวไ้ด้ นอกจากน้ีแมรั้ฐบาลไม่สามารถบริหารจดัการประเทศไดอ้ย่างท่ีมีการประเมินไว ้
 ก็เป็นเร่ืองท่ีรัฐบาลจะต้องรับผิดชอบในทางการเมืองอนัเป็นหนทางในการตรวจสอบรัฐบาล
ตามปกติในวถีิการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
  ค าตอบท่ีไดจ้ากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม สะทอ้นให้เห็นถึงความส าคญัของ
การก าหนดนโยบาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งนโยบายตน้น ้ า คือ นโยบายของแต่ละพรรคการเมือง จะตอ้ง
อยูบ่นพื้นฐานหลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มุ่งสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อความตอ้งการ
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ของประชาชนและให้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุดเช่นเดียวกับการก าหนดนโยบายของ
คณะรัฐมนตรี เน่ืองจากหลักประสิทธิภาพ (Efficiency) และหลักประสิทธิผล (Effectiveness)  
เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัในการบริหารจดัการภาครัฐ ส าหรับหลกัประสิทธิภาพหมายถึงการบริหาร
ราชการตามแนวทางการก ากบัดูแลท่ีดี มีกระบวนการด าเนินการและเคร่ืองมือการบริหารจดัการ 
ท่ี เหมาะสม ใช้ทรัพยากรทั้ งด้านต้นทุน แรงงาน และระยะเวลาให้เ กิดประโยชน์สูงสุด  
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ส่วนหลกัประสิทธิผลหมายถึงผลการปฏิบติัราชการ 
ท่ีบรรลุวตัถุประสงค์และเป้าหมายตามแผนปฏิบติัราชการท่ีได้ก าหนดไว ้นอกจากน้ีประชากร 
ส่วนใหญ่สะทอ้นให้เห็นถึงปัญหาการชูนโยบายท่ีมุ่งเน้นเพียงการหาเสียง แต่ยงัขาดการประเมิน
ความคุม้ค่าของโครงการ รวมถึงความเป็นไปไดข้องนโยบายพรรคการเมือง อีกทั้งบางกลุ่มไดเ้สนอ
เคร่ืองมือท่ีจะช่วยในการประเมินนโยบายโดยให้น าหลกั PDCA มาใช้ กล่าวคือเป็นวงจรบริหารงาน
คุณภาพ ประกอบดว้ย Plan (วางแผน) Do (ปฏิบติั) Check (ตรวจสอบ) Action (การด าเนินงาน) เขา้มา
เป็นเคร่ืองมือช่วยในการตรวจสอบก็จะท าให้การก าหนดนโยบายของรัฐบาลเกิดผลสัมฤทธ์ิท่ีตรง
ต่อความตอ้งการของประชาชนและใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
 ประเด็นที่ 7 คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสีย 
ในสถาบันของตน   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยประชากลุ่มเฉพาะ 2  
เห็นว่าคณะรัฐมนตรีย่อมต้องปฏิบัติหน้าท่ีบนหลักความรับผิดชอบร่วมกัน (Collective Responsibility)  
เป็นพื้นฐานอยู่แล้ว ส่วนความรับผิดชอบต่อภาคส่วนอ่ืน เช่น สาธารณชน สังคม ผูมี้ส่วนได้เสีย  
ยอ่มตอ้งมีการรับผิดชอบในทางการเมืองอยูแ่ลว้เช่นกนั และประชากรกลุ่มเฉพาะ 3 เห็นว่ากลไก 
ในการใช้หลกันิติธรรมขอ้น้ีเป็นเร่ืองหลกัความรับผิดชอบของรัฐจึงมีความเหมาะสมท่ีจะน ามา
ก าหนดเป็นเกณฑ์ได ้ นอกจากน้ีประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 มีขอ้เสนอแนะวา่ ประเด็นขอ้น้ีเป็นหลกัเร่ือง
หลกัความรับผิดชอบท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว จึงมีความเหมาะสมท่ีจะน ามาก าหนด 
เป็นเกณฑไ์ด ้ 
 อยา่งไรก็ตามประชากรกลุ่มเฉพาะ 1 มีขอ้สังเกตเพิ่มเติม ดงัน้ี 
 (1) ควรสร้างความชัดเจนด้วยว่าจะให้คณะรัฐมนตรีรับผิดชอบอย่างไรต่อ
สาธารณชนและผูมี้ส่วนไดเ้สีย   
 (2) การรับผิดชอบต่อผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้น อาจท าไดโ้ดยการน าระบบคณะกรรมการ
กลัน่กรองเร่ืองเสนอต่อท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีกลบัมาใชอี้ก เน่ืองจากในบางรัฐบาลไดมี้การแต่งตั้ง
คณะกรรมการชุดน้ีเพื่อพิจารณากลัน่กรองเร่ืองก่อน เช่น ดา้นเศรษฐกิจ ดา้นสังคม ดา้นกฎหมาย 
ด้านความมั่นคง เป็นต้น ซ่ึงคณะกรรมการชุดน้ีประกอบด้วยผูเ้ช่ียวชาญจากกระทรวงต่าง ๆ  
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รวมถึงได้เชิญให้ผูมี้ส่วนได้เสียเข้ามาร่วมประชุมด้วยเพื่อให้การพิจารณาในรายละเอียดของ
โครงการต่าง ๆ เกิดความรอบคอบ ดังนั้ นหากคงไว้ซ่ึงกลไกของคณะกรรมการดังกล่าว 
ในทุกรัฐบาล จะช่วยให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาเร่ืองได้อย่างรอบด้านมากข้ึนและอาจลดโอกาส 
เกิดความเสียหายได ้
 สรุปค าตอบท่ีไดจ้ากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่มน้ี สะทอ้นใหเ้ห็นถึงความจ าเป็น
ท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีส่วนรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนไดเ้สีย อยา่งไรก็ตามประชากร 
บางกลุ่มยงัมีความสับสนระหว่างหลักความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรี (Collective 
Responsibility)  หลักความรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู ้มี ส่วนได้เ สีย  (Accountability)  
และหลักความรับผิด (Liability) ตามประเด็นท่ี 9 ท่ีจะกล่าวต่อไป ในส่วนการบริหารราชการ
แผ่นดินของคณะรัฐมนตรี ส่ิงท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งพึงใช้ความระมดัระวงัคือ “การตดัสินใจ”  
เพราะการตดัสินใจบางเร่ืองอาจส่งผลกระทบในวงกวา้ง อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศ
โดยรวม ดงันั้นจึงเกิดแนวคิดท่ีให้คณะรัฐมนตรีตอ้งรับผิดชอบในผลการตดัสินใจด้วย เรียกว่า 
“หลกัความรับผดิชอบของคณะรัฐมนตรี” โดยแบ่งออกเป็นความรับผิดชอบร่วมกนัในรูปองคค์ณะ
หรือคณะรัฐมนตรี เรียกวา่ “หลกัความรับผิดชอบร่วมกนั” และหลกัความรับผิดชอบของรัฐมนตรี
รายบุคคล หลกัการน้ีได้น าไปบญัญติัไวใ้นมาตรา 164 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 ผลของหลักการดังกล่าวท าให้คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีถูกตรวจสอบ 
โดยรัฐสภา หรือเรียกกนัโดยทัว่ไปว่าเป็นความรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภา เช่น การถูกตั้ง
กระทู ้ การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ การตั้ งคณะกรรมาธิการ เป็นต้น อย่างไรก็ตามเม่ือเกิด 
ความต้องการให้ระบบการเมือง การบริหาร ผู ้น าการเมือง กล้ารับผิดชอบต่อการตัดสินใจ 
และการกระท าของตน รวมทั้ งพร้อมให้สังคมตรวจสอบ หากสังคมสงสัยก็พร้อมท่ีจะแสดง 
ความรับผดิชอบของตนออกมา เช่น การลาออกจากต าแหน่ง เป็นตน้  
 ประเด็นที ่8  การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหารที่สร้าง
ความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 3 กลุ่ม เห็นด้วยกบัประเด็นน้ี โดยกลุ่มเฉพาะ 1 เห็นว่า
วิสัยทัศน์เป็นเร่ืองของนามธรรมและได้น าไปก าหนดไวอ้ยู่แล้วในยุทธศาสตร์ชาติ กล่าวคือ 
“ประเทศไทยมีความมัน่คง มัง่คัง่ ย ัง่ยืน เป็นประเทศท่ีพฒันาแลว้ ดว้ยการพฒันาตามหลกัปรัชญา
ของเศรษฐกิจพอเพียง” อย่างไรก็ตามปัญหาท่ีแทจ้ริงคือเร่ืองของการมีส่วนร่วมของประชาชน
มากกวา่ เพราะยงัเป็นการสั่งการจากบนลงล่าง (top down) ยงัขาดการเช่ือมโยงการด าเนินการจาก
ล่างข้ึนบน (bottom up) เช่น การมีวิสัยทศัน์โครงการพฒันาระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก 
(Eastern Economic Corridor: EEC) โครงการน้ีส่งผลหลายประการต่อเศรษฐกิจในภาคตะวนัออก
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ของประเทศไทย หากไปสอบถามประชาชนในในพื้นท่ีอาจไม่มีความต้องการให้มีโครงการ
ดังกล่าวก็ได้ แต่กลับมีความต้องการให้รัฐบาลพฒันาคุณภาพชีวิตของคนในท้องถ่ินให้ดีข้ึน
มากกวา่จะให้มีโครงการพฒันาระเบียบเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 
มีความเห็นวา่อาจจะมีความทา้ทายในการน าไปบญัญติัเป็นกฎหมาย เน่ืองจากค าวา่ “การมีวสิัยทศัน์
เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน”เป็นนามธรรมอย่างยิ่งและช้ีวดัไดย้ากว่าการมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ 
ท่ีกว้างไกลอย่างไร หากน าเ ร่ืองน้ีมาบัญญัติเป็นกฎหมายอาจเกิดปัญหาในทางปฏิบัติได้  
นอกจากน้ีเห็นว่าควรก าหนดเป็นหลกัการว่า “ให้ค  านึงถึงประโยชน์ของประเทศและประชาชน 
ทั้งในระยะสั้ น ระยะปานกลาง และระยะยาว เป็นส าคญั” แทนการใช้ค  าว่า “สร้างความเจริญ 
ให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน” เน่ืองจากเป็นนามธรรม และกลุ่มเฉพาะ 4  
มีข้อสังเกตว่า วิสัยทัศน์เป็นนามธรรม หากน าวิสัยทัศน์เป็นส่วนหน่ึงของกลไกในการใช ้
หลกันิติธรรมซ่ึงเป็นเร่ืองของนามธรรมด้วยแล้ว อาจน าไปบงัคบัใช้จริงได้ยากเพราะเป็นเร่ือง
นามธรรมซอ้นนามธรรม                         
 นอกจากน้ีประชากรกลุ่มเฉพาะ 3 ไม่เห็นด้วยกับประเด็นน้ี เน่ืองจากวิสัยทศัน์ 
ไม่ใช่หลกันิติธรรม แต่หลกันิติธรรมคือเกณฑ์การจ ากดัอ านาจรัฐ (แต่ในความเข้าใจของผูว้ิจยั 
น่าจะหมายถึงการใช้อ านาจโดยชอบธรรมตามท่ีกฎหมายก าหนดเอาไวม้ากกว่า) ดงันั้นวิสัยทศัน์
เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนก่อนการเกิดนโยบาย และเป็นส่ิงท่ีคิดวา่จะท าอะไรบา้ง จึงไม่เหมาะสมท่ีจะน ามา
ก าหนดเป็นเกณฑใ์นหลกันิติธรรม 
 สรุปค าตอบท่ีได้จากประชากรกลุ่มเฉพาะ 3 กลุ่มเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
ท่ีสนบัสนุนให้การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจนเป็นกลไกในการใช้นิติธรรมกบัอ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เน่ืองจากวิสัยทศัน์ (Vision) คือ การตั้งเป้าหมาย การมีวิสัยทศัน์ 
จึงเป็นภาวะท่ีส าคญัเพื่อให้การก าหนดทิศทางในการบริหารประเทศมีจุดมุ่งหมาย แต่อาจน าไป
บงัคบัใช้จริงได้ยากเพราะเป็นเร่ืองนามธรรม นอกจากน้ีมีประชากรกลุ่มเฉพาะเพียงหน่ึงกลุ่ม 
มีความเห็นต่าง เน่ืองจากคิดว่าวิสัยทศัน์เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนก่อนการเกิดนโยบาย และเป็นส่ิงท่ีคิด 
หรือคาดหวงัว่าจะท าอะไรในอนาคต จึงไม่เหมาะสมท่ีจะน ามาก าหนดเป็นกลไกในการใช ้
หลกันิติธรรม  
 ประเด็นที ่9  การร่วมรับผดิในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)   
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกบัประเด็นน้ี เพราะมติคณะรัฐมนตรีบางเร่ือง 
ส่งผลกระทบหรือสร้างความเสียหายต่อประชาชนและประเทศชาติ โดยประชากรกลุ่ม 1  
มีข้อสังเกตว่า ก าหนดอัตราการรับโทษของนักการเมืองหรือผูท่ี้ท  าให้เกิดนโยบายน้ีอย่างไร 
ตวัอยา่งเช่น คดีโครงการระบบการขนส่งทางรถไฟยกระดบัในกรุงเทพมหานครของการรถไฟแห่ง
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ประเทศไทย จ านวน 24,000 ลา้นบาท หรือท่ีเรียกกนัทัว่ไปว่า “คดีค่าโง่โฮปเวลล์” อย่างไรก็ตาม
อาจตอ้งพิจารณาดว้ยวา่การให้รัฐบาลชุดปัจจุบนัรับผิดในผลของการออกมติคณะรัฐมนตรีอนัเป็น
ผลสืบเน่ืองจากการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลชุดก่อนจะเหมาะสมหรือไม่ นอกจากน้ีได้
เสนอแนะให้มีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลัง เน่ืองจากไม่ควรน าเงินภาษีของ
ประชาชนมาใช้กบัเร่ืองการบริหารเชิงนโยบายท่ีผิดพลาด และประชากรกลุ่มเฉพาะ 2 มีขอ้สังเกตว่า 
อาจตอ้งแยกเป็นกรณีใหช้ดัเจนวา่ “การร่วมรับผิด” คืออะไร กล่าวคือ (1) “รับผดิชอบทางการเมือง” 
เช่น ลาออก ปรับคณะรัฐมนตรี ประชาชนประท้วง ซ่ึงเป็นไปตามกลไกทางการเมืองอยู่แล้ว  
และ (2) “รับผิดทางกฎหมาย” ในกรณีท่ีเกิดการกระท าความผิดตามกฎหมาย หลักนิติธรรม  
หรือหลกัสุจริต ซ่ึงเป็นไปตามหลกัพื้นฐานของกฎหมายอยู่แลว้ ทั้งน้ี ทั้งกลไกทางการเมืองและ
กลไกทางกฎหมาย มีอยู่แล้ว นอกจากน้ีประชากรกลุ่มเฉพาะ 3 มีความเห็นว่าตอ้งท าให้เกิดเป็น
รูปธรรม เพราะนโยบายเป็นส่ิงท่ียงัไม่ได้ท  า ดังนั้ น หากยงัไม่ท า จะมีความรับผิดได้หรือไม่  
แต่ความรับผิดจะเกิดข้ึนเม่ือมีการกระท า คือใช้นโยบายไปกระท า จึงจะเกิดความรับผิดข้ึนได้  
โดยหลกัการนโยบายไม่ไดเ้ป็นปัญหา แต่การใช้นโยบายในทางท่ีไม่ชอบ ใช้ในทางทุจริต คือปัญหา 
ดงันั้น หลกัความรับผดิท่ีเกิดจากการก าหนดนโยบายควรตอ้งชัง่น ้ าหนกัเร่ืองความเหมาะสมและให้
ความเป็นธรรมกับผูก้  าหนดนโยบายด้วย กล่าวโดยสรุปการแถลงนโยบายไม่ผิด แต่ปัญหาคือ 
เอานโยบายไปใชบิ้ดเบือนคือส่ิงท่ีผิด ดงันั้นการจะน าไปก าหนดเป็นกลไกในการใช้หลกันิติธรรม
ไปเช่ือมโยงกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีจะต้องใช้ความระมดัระวงัและให ้
ความเป็นธรรมในส่วนน้ีดว้ย ส่วนประชากรกลุ่มเฉพาะ 4 เสนอให้การจะเรียกร้องให้รัฐบาลรับผิด
เก่ียวกบัความเสียหายท่ีรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบนั้น จะตอ้งศึกษาและมีค าอธิบายท่ีชดัเจนวา่การร่วมรับผิด
ดงักล่าวเป็นความรับผิดในรูปแบบใด เป็นความรับผิดในทางการเมืองท่ีรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบต่อ
รัฐสภา หรือเป็นความรับผิดในทางกฎหมายท่ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเป็นคดีต่อองค์กรตุลาการได้ 
อย่างไรก็ตามต้องศึกษาเพิ่มเติมว่าการกระท าใดบา้งท่ีจะเป็นฐานความผิด เป็นความผิดในทาง
การเมืองหรือทางกฎหมาย ส่วนเป็นความผิดทางกฎหมายจะเป็นเร่ืองใดบา้ง นอกจากน้ีหากพิสูจน์
ได้อย่างชัดเจนว่าการก าหนดนโยบายก่อให้เกิดความเสียหายจากการกระท าจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออยา่งร้ายแรงก็อาจเรียกใหรั้ฐบาลรับผดิและชดใชค้่าเสียหายได ้
 สรุปค าตอบท่ีได้จากประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม พบว่าเป็นไปในแนวทาง
เดียวกนัท่ีสะทอ้นให้เห็นว่าบ่อยคร้ังการตดัสินใจมีมติคณะรัฐมนตรีก่อให้เกิดความเสียหายหรือ 
เกิดภาระงบประมาณเกินความจ าเป็น จึงควรก าหนดให้การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรีเป็น
กลไกหน่ึงในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี นอกจากน้ีบางกลุ่ม 
ยงัสะท้อนให้เห็นถึงสภาวการณ์ของปัญหาให้เห็นได้อย่างชัดเจนท่ีประชาชนเสียโอกาส 
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ในการเขา้ถึงสาธารณะประโยชน์อ่ืนและรัฐตอ้งรับผิดชอบความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากงบประมาณ
อนัมีแหล่งท่ีมาจากภาษีของประชาชนคือเร่ืองค่าโง่โฮปเวลล์ ท่ีใช้ระยะเวลาในการด าเนินคดี 
ท่ียาวนาน อีกทั้งโครงสร้างของระบบการขนส่งทางรถไฟยกระดบัโฮปเวลลก์็ใชก้ารไม่ได ้ส่งผลให้
รัฐขาดโอกาสในการน าภาษีของประชาชนไปพฒันาบริการสาธารณะในดา้นอ่ืน ๆ อยา่งไรก็ตาม
หากก าหนดเร่ืองความรับผิดในมติคณะรัฐมนตรีไวเ้ป็นกลไกในการใช้หลกันิติธรรม จะตอ้งศึกษา
และมีค าอธิบายท่ีชดัเจนว่าการร่วมรับผิดดงักล่าวเป็นความรับผิดในรูปแบบใด เป็นความรับผิด
ในทางการเมืองท่ีรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภา หรือเป็นความรับผิดในทางกฎหมายท่ีผูเ้สียหาย
อาจฟ้องเป็นคดีต่อองคก์รตุลาการได ้   
 เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ี 
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ
และความผาสุกของประชาชนโดยรวม แต่ปัจจุบนัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลยงัขาด
กฎหมายรองรับอย่างเป็นรูปธรรม จึงจ าเป็นตอ้งหาค าตอบของกลไกท่ีจะน าหลกันิติธรรมไปใช้
บงัคบักบัคณะรัฐมนตรี ดงันั้นการก าหนดกลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีดงักล่าวทั้ง 9 ประเด็น ซ่ึงประชากรกลุ่มเฉพาะท่ีมีการอภิปรายจนได้ขอ้สรุปของ 
แต่ละกลุ่มมานั้ นล้วนแล้วแต่เป็นประโยชน์ต่อผู ้วิจ ัยในการท่ีจะน าไปก าหนดกลไกในการใช ้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปพฒันากฎหมายและเป็นกรอบ
แนวทางในการบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลให้อยูบ่นพื้นฐานของ
หลกันิติธรรม  
 ผลการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ , ร่วมออกแบบ  ของประชากร 
กลุ่มเฉพาะทั้ง 9 ประเด็นนั้น ผูว้ิจยัไดน้ าผลการอภิปรายและขอ้เสนอแนะของประชากรในกลุ่มเฉพาะ 
ทั้ง 4 กลุ่มมาเปรียบเทียบ มีความเห็นสอดคล้องกันทุกประเด็น ยกเวน้ประเด็นย่อยข้อท่ี 1.2  
การสร้างองค์กรพิ เศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระ 
เพื่อพิจารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม กบัประเด็นท่ี 8 
การมีวสิัยทศัน์เชิงกลยทุธ์ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหารท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องคก์ร 
สถาบนั และประชาชน ท่ีมีความเห็นไม่สอดคลอ้งกนั (ดูตารางท่ี 5.1 การเปรียบเทียบค าตอบจาก
การจดัท าการมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบของกลุ่มเฉพาะ) 
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ตารางท่ี 5.1 การเปรียบเทียบค าตอบจากการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ  
ของกลุ่มเฉพาะ   

กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 

1. ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 

    

     1.1  เพิ่มกลไกในการติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

    

     1.2  สร้างองคก์รพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมี
ลกัษณะท่ีเป็นองคก์รอิสระ เพื่อพิจารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 

    

     1.3  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

    

2. การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส 
    

     2.1  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

    

     2.2  ก าหนดให้มีกลไกในการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

    

3. การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 

    

     3.1  ก าหนดใหค้ณะรัฐมนตรีสร้างระบบติดตามการใชอ้  านาจ
ทางรัฐบาล (Tracking system) โดยระบบดงักล่าวจะตอ้งแสดง
ข้อมูลในรูปแบบท่ีประชาชนสามารถเข้าใจได้ง่าย รวมทั้ ง
คณะรัฐมนตรีก็สามารถน าขอ้มูลดงักล่าวไปใช้ประโยชน์ใน
การวิเคราะห์และติดตามการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี
ต่อไปได ้
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กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 

     3.2  ก าหนดให้มีการน าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้เป็น
เคร่ืองมือเพื่ออ านวยความสะดวกในการวิ เคราะห์และ
ประมวลผลข้อมูล เพื่อใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาล 

    

     3.3  ก าหนดกลไกและวิธีการในการอ านวยความสะดวก 
ให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ สามารถเข้าถึงข้อมูลได ้
อยา่งสะดวกและรวดเร็ว 

    

4. การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการ 
ทีเ่ป็นนโยบายของรัฐบาล 

    

     4.1  เพิ่มช่องทางให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล โดยก าหนด
ขอบเขตและลกัษณะของโครงการ รวมทั้งระดบัในการเขา้มามี
ส่วนร่วมของประชาชนท่ีเหมาะสม 

    

5. การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน 
โดยได้รับการปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 

    

     5.1 ให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัความเสมอ
ภาคและความเท่าเทียมตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

    

6. การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลัก
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการ
สร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของประชาชนและ 
ใช้ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด 

    

     6.1 ก าหนดให้กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policymaking 
process) ของคณะรัฐมนตรี จะตอ้งค านึงถึงความมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลบนพื้นฐานของความตอ้งการของประชาชน
เป็นท่ีตั้ ง และจะต้องค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า
เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
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กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 

     6.2 ก าหนดให้ต้องมีการประเมินผลกระทบ (Impact 
assessment) รวมทั้งการประเมินความคุ้มค่าระหว่างตน้ทุน
และประโยชน์ท่ีจะได้รับ (Cost-benefit analysis) ทั้งในมิติในเชิง
ปริมาณและเชิงคุณภาพ ในการก าหนดนโยบาย 

    

7. คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มี
ส่วนได้เสียในสถาบันของตน 

    

8. การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหาร 
ทีส่ร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 

    

9. การร่วมรับผดิในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) 
    

* กลุ่ม 1   กลุ่มผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบัคณะรัฐมนตรี 
* กลุ่ม 2   กลุ่มผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 
* กลุ่ม 3   กลุ่มผูแ้ทนองคก์รตรวจสอบการใชอ้ านาจของคณะรัฐมนตรี   
* กลุ่ม 4   กลุ่มนกัวชิาการและประชาชน 

  1.5  ผลการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ของประชากรกลุ่มผสม 
 ช่วงบ่ายเป็นการจัดท าการมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ ของกลุ่มผสม  
การร่วมปรึกษาหารือและอภิปรายในกลุ่มใช้เวลาด าเนินการประมาณ 2 ชั่วโมง การด าเนินการ
เช่นเดียวกบักลุ่มเฉพาะในช่วงเชา้  
 ประชากรกลุ่มผสมท่ีมาจากการน าเอาประชากรกลุ่มเฉพาะแยกมากลุ่มละ 1 คน  
เพื่อผสมรวมเป็น 4 กลุ่ม จะท าให้เกิดความหลากหลาย หากน าเอาประเด็นในการจัดท าการมี 
ส่วนร่วมในการออกแบบ , ร่วมออกแบบ เ ดียวกันกับประชากรกลุ่มเฉพาะ จะท าให้ เ กิด 
การแลกเปล่ียนตามประสบการณ์การท างานท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงอาจเกิดความคิดเห็นท่ีคลอ้ยตามกนั
หรือขัดแยง้กันก็ได้ แต่ก็ต้องมีค าตอบท่ีเป็นมติร่วมกันของกลุ่ม (ดังภาพท่ี 5.7 กลุ่มผสมร่วม
ปรึกษาหารือ และอภิปราย ในการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ)  
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ภาพท่ี 5.7 กลุ่มผสมร่วมปรึกษาหารือ และอภิปราย ในการการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, 
ร่วมออกแบบ 

 ภายหลงัจากท่ีกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม ได้ร่วมปรึกษาหารือและอภิปรายร่วมกนัแล้ว  
ได้เลือกตวัแทนกลุ่มท่ีจะท าหน้าท่ีน าเสนอหรือรายงานผลจากขอ้ตกลงของกลุ่ม (ดังภาพท่ี 5.8  
กลุ่มผสมอภิปรายในการการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ) 
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ภาพท่ี 5.8 กลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม อภิปรายในการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 

 เน่ืองจากการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ของประชากรกลุ่มผสม 
มีประเด็นในการร่วมออกแบบเป็นประเด็นเดียวกนักบัการร่วมออกแบบในช่วงเชา้ของกลุ่มเฉพาะ 
ผลของค าตอบท่ีไดจ้ากการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ของประชากรกลุ่มผสม 
จึงมีความเห็นท่ีคลา้ยคลึงกบัการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ในช่วงเช้าของ
กลุ่มเฉพาะ จึงจะขออภิปรายในส่วนท่ีแตกต่างเล็กนอ้ย  ดงัน้ี 
 ประเด็นที ่ 1  ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบที่รัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว้ 
 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีค าแนะน าเหมือนดงัเช่น
กลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเชา้  
 1.1  เพิม่กลไกในการติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีค าแนะน าเหมือน
ดงัเช่นกลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเชา้ แต่กลุ่มผสม 1 มีขอ้สังเกตเพิ่มเติม ดงัน้ี 
  (1) รัฐสภาอาจตรวจสอบถ่วงดุลคณะรัฐมนตรีโดยใช้ดัชนีหลักนิติธรรม 
(Rule of Law Index) ในการตรวจสอบหรือจูงใจให้คณะรัฐมนตรีปฏิบติัตาม ในลักษณะท านอง
เดียวกับการให้ความส าคัญกับดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perception Index: CPI)  
ในปัจจุบนั เป็นดชันีท่ีตีพิมพทุ์กปีโดยองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติซ่ึงจดัอนัดบัประเทศจาก
ระดบัความทุจริตในภาครัฐ ส าหรับการประเมินหลกันิติธรรมอาจประเมินวา่ปีน้ีรัฐบาลผลกัดนัให้
ประเทศมีอนัดบั Rule of Law Index มากข้ึนกว่าปีก่อนหรือไม่ หากอนัดบัลดลงจะจดัการอย่างไร 
หรืออาจใหรั้ฐสภาจดัท า Rule of Law Index ของคณะรัฐมนตรีไทยในแต่ละปีก็ได ้
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 1.2  สร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติที่มีลักษณะที่เป็น
องค์กรอสิระ เพือ่พจิารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม  
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 3 กลุ่ม ไม่เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ีเช่นเดียวกบักลุ่มเฉพาะ
ทั้ง 3 กลุ่มในช่วงเชา้ และมีความเห็นสอดคลอ้งไปในทิศทางเดียวกนั แต่กลุ่มผสม 1 มีขอ้สังเกตวา่
อาจใชอ้งคก์รใดองคก์รหน่ึงท่ีมีอยูแ่ลว้ท าหนา้ท่ีเชิงสนบัสนุนไปพลางก่อน ขณะน้ียงัไม่มีความจ าเป็น 
หากมีความพร้อมอาจยกฐานะข้ึนภายหลงัได้ เช่น สถาบนัพระปกเกล้า เป็นหน่วยงานท่ีศึกษาวิจยั  
และเสนอแนะหลักนิติธรรม ส านักงบประมาณของรัฐสภา ตรวจสอบถ่วงดุลเร่ืองการเสนอ
งบประมาณของคณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะ และกลุ่มผสม 2 เห็นว่า อาจใช้วิธีการเพิ่มประสิทธิภาพ 
ในการตรวจสอบภายในแทนการจดัตั้งองคก์รใหม่ข้ึนมาตรวจสอบ ส่วนกลุ่มผสม 4 มีขอ้สังเกตวา่ 
การตั้งองค์กรข้ึนใหม่จะน าไปสู่การตรากฎหมายและการมีคณะกรรมการตามกฎหมายเพิ่มข้ึน 
โดยไม่จ  าเป็น ซ่ึงจะไม่สอดคลอ้งกบัมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
 1.3  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบ  
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
   ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีค าแนะน าเหมือน
ดงัเช่นกลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเชา้ แต่มีกลุ่มผสม 1 มีขอ้สังเกตเพิ่มเติม ดงัน้ี 
   (1) ควรก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของภาคประชาชนและน า 
ความคิดเห็นนั้นไปใชอ้ยา่งจริงจงั หากไม่ปรับตามความคิดเห็น อยา่งนอ้ยรัฐบาลตอ้งช้ีแจงเหตุผล 
ท่ีฟังข้ึนดว้ย และจะตอ้งรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบถึงประเด็นความเห็นแยง้หรือขอ้คดัคา้นนั้น 
ทั้งส่วนท่ีมีการปรับแกต้ามความเห็นและส่วนท่ีไม่ปรับแกต้ามดว้ย การท าเช่นน้ีเป็นการป้องกนั
ไม่ให้คณะรัฐมนตรีละเลยต่อความคิดเห็นแยง้หรือข้อคดัคา้น โดยอา้งว่าได้รับฟังความคิดเห็น
ตามท่ีกฎหมายก าหนดเรียบร้อยแล้ว ตัวอย่างท่ีแสดงให้เห็นว่าการแสดงความคิดเห็นของ 
ภาคประชาชนไม่ไดรั้บความสนใจ เช่น กรณีการต่อตา้นโครงการนิคมอุตสาหกรรมจะนะ จงัหวดัสงขลา  
 สรุปค าตอบประเด็นน้ีกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม ยอมรับปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชอ้ านาจ
ทางรัฐบาลท่ีบางคร้ังไม่เป็นไปตามกรอบท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด จึงควรก าหนดใหค้วามเคร่งครัดต่อ
การใชอ้  านาจหนา้ท่ีภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด เป็นหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้  านาจทาง
รัฐบาล แต่ทุกกลุ่มเห็นวา่จะก าหนดความเคร่งครัดใหเ้ป็นรูปธรรมไดอ้ยา่งไร นอกจากน้ีมีกลุ่มผสม 
3 กลุ่มท่ีมีความคิดเห็นแตกต่างอย่างมีนัยส าคญัในประเด็นย่อยขอ้ 1.2 การสร้างองค์กรพิเศษท่ีมี
ลกัษณะเป็นองค์กรอิสระเพื่อพิจารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตาม 
หลกันิติธรรมนั้น เน่ืองจากมีความซ ้ าซ้อนกบัองค์กรอิสระตรวจสอบอ่ืนและการตั้งองค์กรใหม่เป็น
ภาระงบประมาณ และการติดตามตรวจสอบมีกลไกทางรัฐสภาอยู่แล้ว แต่มีหน่ึงในสามกลุ่ม 
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เห็นควรเพิ่มกลไกการตรวจสอบให้แก่รัฐสภาโดยอาจใช้ดชันีหลกันิติธรรม (Rule of Law Index) 
ในการตรวจสอบหรือจูงใจให้คณะรัฐมนตรีปฏิบติัตาม ส่วนประเด็นย่อยท่ี 1.1 และประเด็นย่อยท่ี 1.3  
ทุกกลุ่มเห็นดว้ยแต่อาจจะตอ้งก าหนดใหเ้ป็นรูปธรรม 
 ประเด็นที ่ 2 การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส 

 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีค าแนะน าเหมือนดงัเช่น
กลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเช้า โดยเน้นย  ้าให้สร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนให้
เพิ่มข้ึน และสร้างกระบวนการตรวจสอบให้ชดัเจนตั้งแต่ตอนแถลงนโยบายของรัฐบาล จะท าให้
เกิดความโปร่งใสข้ึนส าหรับการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
 2.1  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบ  
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีค าแนะน าเหมือน
ดงัเช่นกลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเช้า โดยเน้นให้สร้างความชดัเจนว่าในการเสริมสร้างบทบาท
และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนจะมีภาคประชาชนประเภทใดบา้ง อีกทั้งควรก าหนดเกณฑ์
ของความโปร่งใสไวด้ว้ยว่าอย่างไรคือความโปร่งใส เพื่อเป็นตวัก าหนดในการตรวจสอบการใช้
อ านาจของคณะรัฐมนตรีต่อไป 
 2.2  ก าหนดให้มีกลไกในการเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีค าแนะน าเหมือน
ดังเช่นกลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเช้า โดยเน้นย  ้ ารัฐต้องเปิดเผยข้อมูลเป็นหลัก ปกปิดเป็น
ขอ้ยกเวน้ เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ครบถ้วนรอบด้าน ส่งผลให้ประชาชนเกิด 
ความรับรู้และความเข้าใจ ตลอดจนสามารถเข้าไปตรวจสอบรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ  
ภายใตฐ้านขอ้มูลท่ีถูกตอ้งและครบถว้น 
 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ค าตอบท่ีไดเ้ป็นไปในแนวทาง
เดียวกันทั้ งการก าหนดกลไกในการเปิดเผยข้อมูลเ ก่ียวกับการใช้อ านาจทางรัฐบาลและ 
การเสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจทาง
รัฐบาล อยา่งไรก็ตามมีบางกลุ่มให้ขอ้สังเกตวา่ ควรระบุให้ชดัเจนวา่ในการเสริมสร้างบทบาทและ
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนจะมีภาคประชาชนประเภทใดบา้ง อีกทั้งควรก าหนดเกณฑ์ของ
ความโปร่งใสไวด้ว้ยวา่อยา่งไรคือความโปร่งใส เพื่อเป็นเกณฑ์ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
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 ประเด็นที ่ 3  การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
โดยการสร้างวธีิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 
 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี โดยกลุ่มผสม 2 มีขอ้เสนอแนะ
ให้กลุ่มองค์กรอาชีพอ่ืนเขา้มามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ  รวมถึงให้มีการเขา้ช่ือของประชาชน 
ในการยืน่ร้องเรียนไดส้ะดวกยิง่ข้ึน  
 3.1  ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสร้างระบบติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาล (Tracking 
system) โดยระบบดังกล่าวจะต้องแสดงข้อมูลในรูปแบบที่ประชาชนสามารถเข้าใจได้ง่าย  
รวมทั้งคณะรัฐมนตรีก็สามารถน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์และติดตาม 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีต่อไปได้ 
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี และมีข้อเสนอแนะ
เช่นเดียวกบักลุ่มผสมในช่วงเชา้ และเนน้ย  ้าถึงความส าคญัของการสร้างระบบติดตามการใชอ้ านาจ
ทางรัฐบาล (Tracking system) เน่ืองจากปัจจุบนัยงัขาดระบบติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาล  
ท่ีแสดงขอ้มูลในลกัษณะท่ีประชาชนเขา้ใจไดง่้าย และขาดการแสดงเส้นทางการด าเนินการในการใช้
อ านาจทางรัฐบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งตั้งแต่การก าหนดนโยบายไปจนถึงการออกมติคณะรัฐมนตรี 
ท่ีเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินนโยบายรวมทั้งขาดการประเมินผลว่าจากการก าหนดนโยบายของ
รัฐบาลเร่ืองใดท่ีบรรลุเป้าหมายแลว้บา้งหรือสะดุดหยดุลงแลว้บา้ง โดยแสดงเหตุผลประกอบดว้ย 
 3.2  ก าหนดให้มีการน าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้ เป็นเคร่ืองมือเพื่ออ านวย 
ความสะดวกในการวเิคราะห์และประมวลผลข้อมูล เพือ่ใช้ในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล  
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี และเน้นย  ้ าให้น า
เทคโนโลยีมาใช้เป็นเคร่ืองมือในการตรวจสอบ เพื่อสามารถน าไปเป็นฐานขอ้มูลให้แก่ประชาชน
ในเวลาท่ีรัฐสภาตรวจสอบหรือเปิดอภิปรายไม่ไวว้างใจ 

 3.3  ก าหนดกลไกและวิธีการในการอ านวยความสะดวกให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง  ๆ
สามารถเข้าถึงข้อมูลได้อย่างสะดวกและรวดเร็ว  

  ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี และเน้นย  ้าให้เห็นถึง
ความส าคญัของการอ านวยความสะดวกให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลได้อย่างสะดวกและ
รวดเร็ว เน่ืองจากหากท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้มากเท่าไหร่ยิ่งท าให ้
การตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีได้มากและมีประสิทธิภาพมากเท่านั้น  
อนัน ามาซ่ึงความโปร่งใสตามประเด็นท่ี 2 อีกดว้ย ตวัอยา่งเช่น โครงการคนละคร่ึง ประชากรกลุ่ม
ผสมน้ีมีความเห็นว่า ประชาชนอาจไม่ไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารท่ีเพียงพอ สับสนกบันโยบายน้ี  
ไม่เขา้ใจว่านโยบายน้ีสามารถน าไปต่อยอดเช่ือมโยงกบัเร่ืองอะไรต่อไปไดบ้า้ง มากน้อยเพียงใด 
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ประชาชนบางช่วงอายุไม่สามารถเข้าถึงโอกาสน้ีได้เน่ืองจากขาดความรู้ทางเทคโนโลยีและ 
ขาดโอกาสในการเขา้ถึงโครงการคนละคร่ึง 
 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ค าตอบท่ีไดเ้ป็นไปในแนวทาง
เดียวกนัทั้งทุกขอ้ และมีค าแนะน าเหมือนดงัเช่นกลุ่มประชากรเฉพาะในช่วงเชา้ 
 ประเด็นที ่4  การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการที่เป็นนโยบาย
ของรัฐบาล   
 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยกลุ่มผสม 3 มีข้อเสนอแนะ  
ให้มีคณะกรรมการกลางเพื่อร่วมตดัสินใจและร่วมตรวจสอบด้วยในบางโครงการ รวมทั้งควร
ก าหนดคุณสมบติัของผูแ้ทนภาคประชาชนท่ีจะเขา้ไปเป็นกรรมการด้วยว่าควรมีคุณสมบติัอย่างไร  
มีใครบา้ง เพื่อจะไดป้้องกนัไม่ให้ร่วมกนักระท าการบางอย่างท่ีไม่ถูกตอ้ง และตอ้งให้ความรู้กบั
ประชาชนและทอ้งถ่ินเร่ืองประชาธิปไตยและการเสนอแนะให้ขอ้มูลต่อรัฐบาลดว้ย รวมทั้งให้มี
ศูนยก์ลางท่ีสามารถให้ขอ้มูลแก่ประชาชนหรือเป็นช่องทางให้ประชาชนสามารถเสนอแนะต่อ
รัฐบาลไดโ้ดยสะดวก นอกจากน้ีกลุ่มผสม 4 มีขอ้เสนแนะใหก้ารให้ประชาชนเขา้ร่วมตดัสินใจนั้น 
ควรเป็นลกัษณะการให้ขอ้เสนอแนะหรือเขา้ไปมีส่วนร่วมเพื่อให้ขอ้มูลแก่รัฐบาลซ่ึงรัฐบาลจะได้
น าข้อมูลจากประชาชนไปประกอบการตดัสินใจต่อไป แต่ไม่ใช่ให้ประชาชนเข้าไปตดัสินใจ
โดยตรง และควรให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการแสดงความคิดเห็นหรือระดม
ความคิดเห็นของประชาชนเพื่อประกอบการจดัท านโยบาย อาจก าหนดประเภทโครงการไว ้เช่น  
เร่ืองส่ิงแวดลอ้ม เน่ืองจากมีผูมี้ส่วนไดเ้สียหลายภาคส่วน  
 4.1  เพิม่ช่องทางให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการทีเ่ป็นนโยบาย
ของรัฐบาล โดยก าหนดขอบเขตและลกัษณะของโครงการ รวมทั้งระดับในการเข้ามามีส่วนร่วมของ
ประชาชนทีเ่หมาะสม 
   ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกบัประเด็นน้ี โดยเน้นย  ้าให้มีการก าหนด
ขอบเขตของโครงการท่ีชัดเจนว่าโครงการในลักษณะใดท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วม 
ในการตดัสินใจ  
 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ค าตอบท่ีไดเ้ป็นไปในแนวทาง
เดียวกนัท่ีจะก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นเร่ืองนโยบายของ
รัฐบาล แต่มีบางกลุ่มมีข้อสังเกตว่าควรตอ้งก าหนดขอบเขตของโครงการท่ีชัดเจนว่าโครงการ 
ในลักษณะใดท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตัดสินใจได้ นอกจากน้ีเสนอแนะให้มี
คณะกรรมการกลางเพื่อร่วมตดัสินใจและร่วมตรวจสอบดว้ยในบางโครงการ และเพื่อเปิดโอกาส
ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมอาจก าหนดคุณสมบัติของผูแ้ทนภาคประชาชนท่ีจะเข้าไปเป็น
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กรรมการ อย่างไรก็ตามมีหน่ึงกลุ่มท่ีให้ขอ้สังเกตว่าการให้ประชาชนเขา้ร่วมตดัสินใจ ควรเป็น
ลกัษณะการใหข้อ้เสนอแนะหรือให้เขา้ไปมีส่วนร่วมเพื่อใหข้อ้มูลกบัรัฐบาล แต่ไม่ใช่ให้ประชาชน
เขา้ไปตดัสินใจ ส่วนการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยจะเป็นเร่ืองของรัฐบาล 
 ประเด็นที ่5  การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับ 
การปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี   
 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี โดยกลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 3 
และกลุ่มผสม 5 เน้นย  ้าในการสร้างความชดัเจนของค าว่า “ความเสมอภาคและความเท่าเทียม” ว่า
ควรเป็นอยา่งไร บริบทใดจะตอ้งมีความเสมอภาคและเท่าเทียม และแต่ละบริบทมีความเสมอภาค
และเท่าเทียมอยา่งไร รวมทั้งควรก าหนดเกณฑ์ให้ชดัเจนในการตรวจสอบว่ากระท าอย่างไรถึงจะ
เสมอภาคและเท่าเทียม ตลอดจนอาจก าหนดตัวช้ีวดัว่าอย่างไรเสมอภาคและเท่าเทียมด้วย  
เพื่อสามารถน าไปสู่การปฏิบติัไดอ้ย่างเป็นรูปธรรม นอกจากน้ีกลุ่มผสม 2 มีขอ้เสนอแนะควรก าหนด
ขั้นตอนการเขา้ถึงนโยบายของรัฐหรืออุทธรณ์การตดัสิทธิตามนโยบายของรัฐ และไม่ควรสร้าง
ภาระและขั้นตอนเกินความจ าเป็นในการเขา้ถึงนโยบายของรัฐ 
 5.1  ให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าทีต้่องปฏิบัติตามหลกัความเสมอภาคและความเท่าเทยีม
ตามทีบ่ัญญตัิไว้ในรัฐธรรมนูญ 
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี และมีข้อเสนอแนะ
เช่นเดียวกบักลุ่มผสมในช่วงเชา้ 
 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม พบว่าเป็นค าตอบท่ีเป็นไปใน
แนวทางเดียวกนัเพราะเห็นวา่เป็นหลกัการท่ีบญัญติัไวแ้ลว้ในรัฐธรรมนูญ และส่วนใหญ่เห็นวา่ควร
ก าหนดความชัดเจนของค าว่า “ความเสมอภาคและความเท่าเทียม” ด้วยว่าควรเป็นอย่างไร  
ควรก าหนดรายละเอียดใหช้ดัเจน 
 ประเด็นที ่6  การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลักความมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของ
ประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด  
 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีขอ้เสนอแนะเช่นเดียวกบั
กลุ่มผสมในช่วงเชา้ 
 6.1  ก าหนดให้กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policymaking process) ของคณะรัฐมนตรี 
จะต้องค านึงถึงความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลบนพืน้ฐานของความต้องการของประชาชนเป็น
ทีต่ั้ง และจะต้องค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าเพือ่ให้เกดิประโยชน์สูงสุด 
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี และมีข้อเสนอแนะ
เช่นเดียวกบักลุ่มผสมในช่วงเชา้ 
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 6.2  ก าหนดให้ต้องมีการประเมินผลกระทบ ( Impact assessment)  รวมทั้ ง 
การประเมินความคุ้มค่าระหว่างต้นทุนและประโยชน์ที่จะได้รับ (Cost-benefit analysis) ทั้งในมิติ 
เชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ในการก าหนดนโยบาย 
  ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี และมีข้อเสนอแนะ
เช่นเดียวกบักลุ่มผสมในช่วงเช้า อีกทั้งเนน้ย  ้าเร่ืองการประเมินนโยบายควรให้มีการประเมินตั้งแต่
นโยบายของพรรคการเมือง ซ่ึงกลุ่มผสม 2 มีขอ้เสนอแนะเพิ่มเติมให้มีการประเมินโดยนกัวิชาการอิสระ 
นอกจากน้ีกลุ่มเฉพาะ 4 มีขอ้สังเกตเพิ่มเติมวา่ ส านกังานสภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้
ด าเนินการประเมินผลกระทบของโครงการตามนโยบายของรัฐบาลอยูแ่ลว้ 

 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ ค าตอบไปในแนวทางเดียวกนั 
และมีขอ้เสนอแนะเช่นเดียวกบักลุ่มผสมในช่วงเชา้ นอกจากน้ียงัเห็นสอดคลอ้งกนัใหมี้การประเมิน 
ไม่วา่จะเป็นการประเมินผลกระทบ ความคุม้ค่า และประโยชน์ท่ีไดรั้บ เน่ืองจากหากมีการประเมิน
จะท าใหน้ าผลไปวางแผนในการก าหนดนโยบายต่อไปได ้

 ประเด็นที ่7  คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสีย
ในสถาบันของตน 

 ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี โดยเน้นย  ้ าในการสร้าง 
ความชัดเจนว่าคณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้เสียอย่างไร 
นอกจากน้ีประชากรกลุ่มผสม 3 มีขอ้สังเกตให้รวมประเด็นท่ี 7 น้ีกบัประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิด 
ในมติคณะรัฐมนตรีไวด้ว้ยกนั 

 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ ค าตอบไปในแนวทางเดียวกนั
และมีข้อเสนอแนะเช่นเดียวกับกลุ่มเฉพาะในช่วงเช้า และเน้นย  ้าให้มีการก าหนดให้ชัดเจนว่า 
การรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้เสียคืออะไรท่ีจะน ามาตรวจสอบได้ เน่ืองจาก 
การก าหนดไวเ้ช่นนั้นยงักวา้งเกินไป  

 ประเด็นที ่8  การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหารที่สร้าง
ความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 

 ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี และมีขอ้เสนอแนะเช่นเดียวกบั
กลุ่มเฉพาะในช่วงเชา้ โดยกลุ่มผสม 1 เห็นควรใหศึ้กษาไปถึงเร่ืองจริยธรรม จิตส านึก และศีลธรรมดว้ย  
และกลุ่มผสม 3 เห็นวา่ควรเป็นการสร้างวสิัยทศัน์ทั้งองคก์ร อยา่งไรก็ตามตอ้งสร้างความชดัเจนวา่
วสิัยทศัน์ท ากบับุคคลไม่ได ้แต่ตอ้งท ากบัสถาบนัหรือองคก์ร และควรก าหนดวิสัยทศัน์ของรัฐบาล
ในอนาคตต่อไปวา่ควรเป็นอยา่งไรท่ีจะท าใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศชาติ  
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 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ ค าตอบไปในแนวทางเดียวกนั
ส่วนกลุ่มเฉพาะ 3 ในช่วงเชา้เป็นกลุ่มเดียวท่ีไม่เห็นดว้ยกบัประเด็นน้ี  

 ประเด็นที ่9  การร่วมรับผดิในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)   
 ประชากรกลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี แต่มีข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า 

ควรสร้างความชดัเจนในเร่ืองการร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรีกบัโครงการประเภทใด และเป็น
โครงการของรัฐบาลใด เป็นโครงการของรัฐบาลชุดก่อนหรือเฉพาะโครงการของรัฐบาลชุดใหม่ 
ท่ีก าลงัปฏิบติัหนา้ท่ีอยูซ่ึ่งไม่ไดเ้ป็นรัฐบาลชุดท่ีก าหนดนโยบาย เช่น โครงการโทลเ์วย ์

 นอกจากน้ีกลุ่มผสม 4 มีความคิดเห็นท่ีชดัเจนข้ึนและเห็นความแตกต่างระหวา่งเร่ือง
ความรับผิดชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรีกบัเร่ืองการรับผิดตามประเด็นน้ี (Liability Responsibility) 
ซ่ึงแตกต่างจากความคิดเห็นในภาพรวมของกลุ่มเฉพาะในช่วงเช้า ท่ีสะทอ้นความคิดเห็นไดไ้ม่ชดัเจน
ระหวา่งเร่ืองความรับผดิชอบร่วมกนัของคณะรัฐมนตรี ความรับผดิชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วน
ไดเ้สีย และความรับผดิ ดงันั้นกลุ่มผสม 4 จึงเห็นวา่เม่ือเป็นเร่ืองการร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี 
แสดงวา่เป็นเร่ืองท่ีมีความผดิและมีการลงโทษ แต่การก าหนดบทลงโทษจะตอ้งก าหนดให้ชดัเจนวา่
จะเป็นบทลงโทษทางอาญาหรือทางแพ่ง และตอ้งมีเกณฑท่ี์ชดัเจนวา่รับผดิอยา่งไร ถึงจะน าเกณฑ์น้ี
ไปบงัคบัใช้ไดอ้ย่างเหมาะสม นอกจากน้ีตอ้งให้อ านาจประชาชนเขา้ถึงเคร่ืองมือและรู้สิทธิของ
ตนเองในการร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญดว้ย 

 สรุปค าตอบประเด็นน้ีของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม พบวา่ ค าตอบไปในแนวทางเดียวกนั 
แต่บางกลุ่มมีความชัดเจนข้ึนและเห็นถึงความแตกต่างของประเด็นท่ี 7 คณะรัฐมนตรีต้องมี 
การรับผิดชอบต่อสาธารชนและผูมี้ส่วนได้เสียในสถาบนัของตน กบัประเด็นท่ี 9 การร่วมรับผิด 
ในมติคณะรัฐมนตรี 

 กล่าวโดยสรุป ผูว้ิจยัไดน้ าผลการอภิปรายและขอ้เสนอแนะของประชากรกลุ่มผสม
ทั้ง 4 กลุ่มมาเปรียบเทียบ พบวา่มีความเห็นสอดคลอ้งกนัทุกประเด็น ยกเวน้ประเด็นย่อยขอ้ท่ี 1.2 
การสร้างองค์กรพิ เศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติท่ีมีลักษณะเป็นองค์กรอิสระ 
เพื่อพิจารณาการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม ในหวัขอ้ดงักล่าว
เป็นความเห็นท่ีไม่สอดคลอ้งกนั เน่ืองจากบางส่วนเห็นวา่ไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งตั้งองคก์รอิสระ
ข้ึนใหม่เพราะก่อใหเ้กิดภาระงบประมาณ ดงันั้นการก าหนดกลไกในการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีดงักล่าวทั้ง 9 ประเด็น ซ่ึงประชากรกลุ่มผสมได้มีการอภิปรายจนได้
ขอ้สรุปของแต่ละกลุ่มมาแลว้นั้น ลว้นเป็นประโยชน์ต่อผูว้ิจยัในการน าไปก าหนดกลไกในการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อน าไปพฒันากฎหมายและเป็นกรอบ
แนวทางในการบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลให้อยูบ่นพื้นฐานของ
หลกันิติธรรม ซ่ึงผลการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ของประชากรกลุ่มผสม
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ทั้ง 9 ประเด็นนั้น ผูว้ิจยัได้น าผลการอภิปรายและขอ้เสนอแนะของประชากรในกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม 
มาเปรียบเทียบ (ตารางท่ี 5.2 การเปรียบเทียบค าตอบจากการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ,  
ร่วมออกแบบ ของกลุ่มผสม)  

ตารางท่ี 5.2 การเปรียบเทียบค าตอบจากการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ  
ของกลุ่มผสม  

กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

1. ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้     

     -  เพิ่มกลไกในการติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี     

     -  สร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลกันิติธรรมแห่งชาติท่ีมี
ลกัษณะท่ีเป็นองคก์รอิสระ เพื่อพิจารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 

    

     -  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี     

2. การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส 
    

     -  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี     

     -  ก าหนดให้มีกลไกในการเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี     

3. การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 

    

     -  ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสร้างระบบติดตามการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาล (Tracking system) โดยระบบดงักล่าวจะตอ้งแสดง
ข้อมูลในรูปแบบท่ีประชาชนสามารถเข้าใจได้ง่าย รวมทั้ ง
คณะรัฐมนตรีก็สามารถน าขอ้มูลดงักล่าวไปใช้ประโยชน์ใน
การวิเคราะห์และติดตามการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี
ต่อไปได ้
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กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

     -  ก าหนดให้มีการน าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้เป็น
เคร่ืองมือเพื่ออ านวยความสะดวกในการวิ เคราะห์และ
ประมวลผลขอ้มูล เพื่อใชใ้นการตรวจสอบการใชอ้ านาจทาง
รัฐบาล 

    

     -  ก าหนดกลไกและวิธีการในการอ านวยความสะดวก 
ให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ สามารถเข้าถึงข้อมูลได ้
อย่างสะดวกและรวดเร็ว  

    

4. การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการ 
ทีเ่ป็นนโยบายของรัฐบาล 

    

     -  เพิ่มช่องทางใหป้ระชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ
บางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล โดยก าหนดขอบเขต
และลกัษณะของโครงการ รวมทั้งระดบัในการเขา้มามีส่วนร่วม
ของประชาชนท่ีเหมาะสม 

    

5. การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน 
โดยได้รับการปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 

    

     - ให้คณะรัฐมนตรีมีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาค
และความเท่าเทียมตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

    

6. การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลัก
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการ
สร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของประชาชนและ 
ใช้ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด 

    

     - ก าหนดให้กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policymaking 
process) ของคณะรัฐมนตรี จะตอ้งค านึงถึงความมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลบนพื้นฐานของความตอ้งการของประชาชน
เป็นท่ีตั้ ง และจะต้องค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า
เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
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กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 

     -  ก าหนดให้ต้อง มีการประเ มินผลกระทบ ( Impact 
assessment) รวมทั้งการประเมินความคุ้มค่าระหว่างตน้ทุน
และประโยชน์ท่ีจะได้รับ (Cost-benefit analysis) ทั้งในมิติในเชิง
ปริมาณและเชิงคุณภาพ ในการก าหนดนโยบาย 

    

7. คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มี
ส่วนได้เสียในสถาบันของตน 

    

8. การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหาร 
ทีส่ร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 

    

9. การร่วมรับผดิในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)     

 1.6  การเปรียบเทียบผลการจัดท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ระหว่าง
กลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม   
  จากผลของการวิเคราะห์กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีตามประเด็นท่ีก าหนดไวเ้พื่อการพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ระหว่างประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสมตามท่ีได้
น าเสนอไปแล้วนั้น เม่ือน าเอาค าตอบท่ีได้มาเปรียบเทียบระหว่างกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม  
พบว่า ประเด็นส่วนใหญ่ไม่มีความแตกต่างกัน ยกเวน้ประเด็นท่ี 8 การมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ 
ท่ีกวา้งไกลชดัเจน มีมติการบริหารท่ีสร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องคก์ร สถาบนั และประชาชน
นั้นท่ีมีค าตอบแตกต่างกัน เน่ืองจากกลุ่มเฉพาะ 1 กลุ่ม ไม่เห็นด้วยกับประเด็นน้ี แต่เม่ือแยก 
กลุ่มเฉพาะมากลุ่มละ 1 คน เพื่อผสมรวมเป็น 4 คนต่อ 1 กลุ่ม และได้แลกเปล่ียนความคิดเห็น
ภายในกลุ่มผสมกันแล้ว พบว่ากลุ่มผสมทั้ ง 4 กลุ่ม เห็นด้วยกับประเด็นน้ี เน่ืองจากเห็นว่า 
การมีวิสัยทัศน์เป็นส่ิงส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่งส าหรับคณะรัฐมนตรีซ่ึงมีบทบาทในการวาง
นโยบายเพื่อก าหนดทิศทางและขบัเคล่ือนประเทศ หากมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชัดเจน  
ก็สามารถน าพาประเทศให้มีความเจริญได ้(ดูตารางท่ี 5.3 การเปรียบเทียบค าตอบจากการจดัท า 
การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ระหวา่งกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม ) 
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ตารางท่ี 5.3 การเปรียบเทียบค าตอบจากการจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
ระหวา่งกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 

กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 

1. ความ เค ร่งค รัด ต่อการ ใ ช้อ านาจหน้าที่ ภ าย ในกรอบที่
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ 

4 4 

     1.1  เพิ่มกลไกในการติดตามการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

4 4 

     1.2  สร้างองค์กรพิเศษเพื่อตรวจสอบหลักนิติธรรมแห่งชาติท่ีมี
ลกัษณะท่ีเป็นองค์กรอิสระ เพื่อพิจารณาการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 

1 1 

     1.3  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

4 4 

2. การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส 4 4 

     2.1  เสริมสร้างบทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
ในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

4 4 

     2.2  ก าหนดให้มีกลไกในการเปิดเผยข้อมูลเก่ียวกับการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

4 4 

3. การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
คณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง 

4 4 

     3.1  ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีสร้างระบบติดตามการใชอ้  านาจทาง
รัฐบาล (Tracking system) โดยระบบดงักล่าวจะตอ้งแสดงขอ้มูลใน
รูปแบบท่ีประชาชนสามารถเขา้ใจได้ง่าย รวมทั้ งคณะรัฐมนตรีก็
สามารถน าข้อมูลดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์และ
ติดตามการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีต่อไปได ้

4 4 
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กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 

     3.2  ก าหนดให้มีการน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มาใชเ้ป็นเคร่ืองมือ
เพื่ออ านวยความสะดวกในการวิเคราะห์และประมวลผลข้อมูล  
เพื่อใชใ้นการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาล 

4 4 

     3 .3   ก าหนดกลไกและวิ ธีการในการอ านวยความสะดวก 
ให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ สามารถเขา้ถึงขอ้มูลไดอ้ยา่งสะดวก
และรวดเร็ว 

4 4 

4. การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการ 
ทีเ่ป็นนโยบายของรัฐบาล 

4 4 

     4.1  เพิ่มช่องทางให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ 
บางโครงการท่ีเป็นนโยบายของรัฐบาล โดยก าหนดขอบเขตและ
ลักษณะของโครงการ รวมทั้ งระดับในการเข้ามามีส่วนร่วมของ
ประชาชนท่ีเหมาะสม 

4 4 

5. การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน  
โดยได้รับการปฏิบัติจากคณะรัฐมนตรี 

4 4 

     5.1 ให้คณะรัฐมนตรีมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัความเสมอภาค
และความเท่าเทียมตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

4 4 

6. การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลัก
ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้าง
ผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากร 
ให้เกดิประโยชน์สูงสุด 

4 4 

     6.1 ก าหนดให้กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policymaking 
process) ของคณะรัฐมนตรี จะตอ้งค านึงถึงความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลบนพื้นฐานของความตอ้งการของประชาชนเป็นท่ีตั้ง 
และจะต้องค านึงถึงการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าเพื่อให้เ กิด
ประโยชน์สูงสุด 

4 4 

     6 . 2  ก าหนดให้ต้อง มี ก า รประ เ มินผลกระทบ  ( Impact 
assessment) รวมทั้ งการประเมินความคุ้มค่าระหว่างต้นทุนและ
ประโยชน์ท่ีจะได้รับ (Cost-benefit analysis) ทั้ งในมิติในเชิงปริมาณ 
และเชิงคุณภาพ ในการก าหนดนโยบาย 

4 4 
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กลไกในการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 

7. คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วน 
ได้เสียในสถาบันของตน 

4 4 

8. การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหาร 
ทีส่ร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน 

3 4 

9. การร่วมรับผดิในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability) 4 4 

2. การเปรียบเทยีบโครงสร้างกลไกการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี     

  โครงสร้างกลไกการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีท่ีได้จาก 
การวิเคราะห์ในบทท่ี 4 ท่ีน ามาเป็นประเด็นในการจัดท า การมีส่วนร่วมในการออกแบบ ,  
ร่วมออกแบบ รวมทั้งค าตอบท่ีมาจากประชากรกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสมดงัท่ีไดว้เิคราะห์ไวแ้ลว้นั้น 
เม่ือน ามาเปรียบเทียบกับร่างค าตอบในประเด็นท่ีจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช ้
หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีพบว่า ประชากรทั้ งหมดเห็นด้วยให้มี 
การขบัเคล่ือนให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลอยู่บนพื้นฐานของหลักนิติธรรมอย่างแทจ้ริง และมี
ความเห็นท่ีสอดคลอ้งตรงกนัในทิศทางเดียวกนัโดยมีเป้าหมาย คือ การพฒันากฎหมายเพื่อก ากบัให้
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามหลกันิติธรรม โดยมีประเด็นโครงสร้างหลัก 
ท่ีเหมือนกนัทั้ง 9 ประเด็น แต่ก็มีรายละเอียดขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม  ดงัน้ี 
  1.  ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าทีภ่ายในกรอบทีรั่ฐธรรมนูญก าหนดไว้  
   กลุ่มประชากรใหร้ายละเอียดเพิ่มเติมในประเด็นน้ีกล่าวคือ ในการบญัญติักฎหมายให้
ระมดัระวงัเร่ืองการก าหนดระดบัความเคร่งครัดเพราะอาจเป็นอุปสรรคต่อการตดัสินใจในบางเร่ือง
ท่ีอาจตอ้งอาศยัความยืดหยุน่ในการบริหารงาน และควรบญัญติัให้ชดัเจนวา่จะเคร่งครัดต่อเร่ืองใด 
รวมทั้งอาจเพิ่มกลไกการตรวจสอบใหแ้ก่รัฐสภาโดยอาจใชด้ชันีหลกันิติธรรม (Rule of Law Index)  
ในการตรวจสอบหรือจูงใจใหค้ณะรัฐมนตรีปฏิบติัตาม 
  2.  การใช้อ านาจหน้าทีด้่วยความโปร่งใส  
   กลุ่มประชากรมีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่า  การเพิ่มกลไกในการเปิดเผยข้อมูล 
โดยเฉพาะท่ีเป็นเร่ืองนโยบายส าคญัหรือเร่ืองท่ีได้รับความสนใจจากประชาชนเป็นส่ิงส าคัญ  
หากเปิดเผยให้ประชาชนไดเ้กิดการรับรู้ก็จะสามารถสร้างความเขา้ใจต่อการใช้อ านาจทางรัฐบาล
ไปพร้อม ๆ กนักบัติดตามตรวจสอบได ้ซ่ึงควรน าเทคโนโลยท่ีีทนัสมยัมาใช้ในการจดัเก็บ รวบรวม 
วิเคราะห์ ประมวลผลขอ้มูล และเปิดเผยขอ้มูล รวมถึงจะตอ้งให้มีการประเมินผลและรายงานผล  
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ให้สาธารณะทราบด้วย  และการเพิ่มกลไกในการคุ้มครองบุคคลท่ีได้น าข้อมูลภายในองค์กร 
ท่ีเก่ียวข้องกับการกระท าความผิดตามกฎหมายหรือตามหลักนิติธรรมมาเปิดเผยต่อสาธารณะ 
ก็สามารถท าให้เพิ่มความโปร่งใสไดอี้กทางหน่ึงดว้ย และควรระบุให้ชดัเจนว่าในการเสริมสร้าง
บทบาทและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนจะมีภาคประชาชนประเภทใดบา้ง อีกทั้งควรก าหนด
เกณฑข์องความโปร่งใสไวด้ว้ยวา่อยา่งไรคือความโปร่งใส 
  3.  การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยการสร้าง
วธีิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเร่ือง  
   ประชากรมีความเห็นเพิ่มเติมว่า ตอ้งพิจารณาความเหมาะสมของการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ืองดว้ย และการแสดงขอ้มูลในรูปแบบท่ีประชาชนเขา้ใจ
ได้ง่ายและเห็นเส้นทางการก าหนดนโยบายจนน าไปสู่การน านโยบายไปปฏิบัติ โดยเฉพาะ 
การติดตามข้อมูลนโยบายท่ีได้แถลงไวต่้อรัฐสภา ปัจจุบันประชาชนไม่สามารถเห็นเส้นทาง 
การด าเนินการตามนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาไดโ้ดยตลอด อีกทั้งขอ้มูลไม่เป็นปัจจุบนั  
  4.  การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการทีเ่ป็นนโยบายของรัฐบาล 
    ในประเด็นน้ี มีรายละเอียดจากกลุ่มประชากรเพิ่มเติมกล่าวคือ ควรก าหนดขอบเขต
และลกัษณะของโครงการท่ีจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบาย
ของรัฐบาลให้ชดัเจน และก าหนดระดบัในการเขา้ไปมีส่วนร่วมให้สอดคลอ้งกบัลกัษณะในแต่ละ
โครงการด้วย เพื่อสร้างความสมดุลระหว่างการใช้อ านาจของรัฐและการใช้สิทธิของประชาชน  
และอาจมีการท าประชามติทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและในระดบัรัฐโดยข้ึนอยูก่บัขนาดของแต่ละโครงการ 
เพื่อให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจอย่างแท้จริง  รวมทั้ งต้องพิจารณาถึง 
ความเหมาะสมดว้ยวา่จะใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมเพียงการใหข้อ้มูลหรือถึงขั้นเขา้ไปตดัสินใจ
ในบางโครงการได้ รวมทั้งอาจให้มีคณะกรรมการกลางเพื่อร่วมตดัสินใจและร่วมตรวจสอบดว้ย 
ในบางโครงการและเพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัคณะกรรมการดงักล่าวอาจ
ก าหนดคุณสมบติัของผูแ้ทนภาคประชาชนท่ีจะเขา้ไปเป็นกรรมการ 
  5.  การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับการปฏิบัติจาก
คณะรัฐมนตรี  
   กลุ่มประชากรมีข้อเสนอแนะในประเด็นน้ีกล่าวคือ การใช้อ านาจของรัฐบาลแก่ 
บุคคลใดบุคคลหน่ึง รัฐบาลตอ้งอธิบายไดว้่าเพราะเหตุใดรัฐบาลจึงกระท าการให้เกิดผลกระทบหรือ 
เกิดประโยชน์แก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลนั้ น โดยเฉพาะอย่างยิ่ งก ลุ่มบุคคลบางกลุ่ม เ ช่น  
กลุ่มเปราะบาง ผูพ้ิการ ผูด้้อยโอกาส และควรก าหนดความชัดเจนและรายละเอียดของค าว่า  
“ความเสมอภาคและความเท่าเทียม”  
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      6.  การก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะต้องค านึงถึงหลักความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิที่ตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้
ทรัพยากรให้เกดิประโยชน์สูงสุด  
   กลุ่มประชากรมีความเห็นเพิ่มเติมในประเด็นน้ีว่า นโยบายของแต่ละพรรคการเมือง 
ควรตอ้งอยู่บนพื้นฐานหลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มุ่งสร้างผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อ 
ความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุดเช่นเดียวกับการก าหนด
นโยบายของคณะรัฐมนตรี และควรน าหลกั PDCA มาใช ้เพื่อให้นโยบายเกิดผลสัมฤทธ์ิท่ีตรงต่อ
ความตอ้งการของประชาชนและใชท้รัพยากรใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด 
  7.  คณะรัฐมนตรีต้องมีการรับผดิชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสียในสถาบันของตน 
    กลุ่มประชากรมีความเห็นเพิ่มเติมในประเด็นน้ีวา่ ควรสร้างความชดัเจนในกระบวน
วธีิการรับผดิชอบของรัฐบาลต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนไดเ้สีย  
  8.  การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกลชัดเจน มีมติการบริหารที่สร้างความเจริญให้แก่
ประเทศ องค์กร สถาบัน และประชาชน  
   กลุ่มประชากรมีความเห็นในประเด็นน้ีวา่ อาจน าไปบงัคบัใชจ้ริงไดย้ากเพราะเป็นเร่ือง
นามธรรม 
  9.  การร่วมรับผดิในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)  
   กลุ่มประชากรมีขอ้เสนอแนะในประเด็นน้ีวา่ จะตอ้งศึกษาและมีค าอธิบายท่ีชดัเจนว่า
การร่วมรับผิดดงักล่าวเป็นความรับผิดในรูปแบบใด เป็นความรับผิดในทางการเมืองท่ีรัฐบาลตอ้ง
รับผิดชอบต่อรัฐสภา หรือเป็นความรับผิดในทางกฎหมายท่ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเป็นคดีต่อองค์กร 
ตุลาการได ้ 

  โดยสรุป การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม  
ตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไว ้ 
อีกทั้งเม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นฐานท่ีมาของอ านาจทางรัฐบาลแลว้พบวา่ ไดก้ าหนดขอบเขต
แห่งอ านาจไว้ 3 ด้าน คือ  (1) ด้านการก าหนดนโยบาย (2) ด้านนิติบัญญัติ (3) ด้านบริหาร  
หากจะท าให้คณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจทางรัฐบาลให้อยูบ่นพื้นฐานของหลกันิติธรรม จ าเป็นท่ีจะตอ้ง
มีเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ มาก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อช่วยส่งเสริม
ให้คณะรัฐมนตรีตระหนกัหรือค านึงถึงการใชอ้  านาจน้ีใหเ้ป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด
และเป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง อีกทั้งให้คณะรัฐมนตรีพึงระมดัระวงัในการใช้อ านาจ
หน้าท่ีด้วยความรัดกุม รอบคอบ ตลอดจนประเมินส่วนได้ส่วนเสียโดยเล็งเห็นประโยชน์ของ
ประชาชนและประเทศชาติเป็นท่ีตั้ง   



243 
 

  ส าหรับเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีได้มาจากหลักการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ 
รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ เพื่อน ามาก ากบัการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีนั้น  
ผูว้ิจยัไดก้  าหนดเป็นประเด็นให้ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียไดมี้ส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
สรุปไดว้า่ประชากรส่วนใหญ่เห็นดว้ยท่ีหลกันิติธรรมมีความส าคญัและเป็นส่ิงท่ีคณะรัฐมนตรีตอ้ง
ยดึถือในการใชอ้ านาจทางรัฐบาลตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัไว ้และเห็นดว้ยท่ีจะตอ้งมีกลไกในการผลกัดนัหรือขบัเคล่ือนให้เกิด
การใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง ดงันั้น ในการพฒันากฎหมาย
เพื่อใหค้ณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมจ าเป็นตอ้งอาศยัหลกัการและ
ทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ เข้ามาผสมผสานเพื่อให้กฎหมายมี
ประสิทธิภาพและสามารถท าให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้
อยา่งสัมฤทธ์ิผล 

3. การพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

 เม่ือได้ข้อสรุปประเด็นจากการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบแล้ว จะเข้าสู่
กระบวนการพฒันากฎหมายซ่ึงงานวิจยัน้ีมีเป้าหมายท่ีจะท าให้เกิดการพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใช ้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
(ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... ซ่ึงน าหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์  
มาเสริมเพื่อมีกลไกหรือเคร่ืองมือในการท าให้เกิดการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีให้เกิดผลสัมฤทธ์ิอย่างแท้จริงและบรรลุตามเจตนารมณ์มาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 อยา่งไรก็ตาม การพฒันากฎหมายดงักล่าว
จะตอ้งตรวจสอบความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
รวมทั้งตรวจสอบหลักเกณฑ์การจดัท ากฎหมายตามพระราชบญัญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 มีสาระส าคญั ดงัน้ี 
 3.1 ความสอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 77 
บญัญติัวา่  
 “รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมด 
ความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือท่ี เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ 
การประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชน 
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เข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบัติตาม
กฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
 ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู ้เ ก่ียวข้อง 
วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผล 
การรับฟังความคิดเห็นและการวิ เคราะห์นั้ นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณา 
ในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้ นตอน เ ม่ือกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว  รัฐพึงจัดให้ มี 
การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของ
ผูเ้ก่ียวข้องประกอบด้วย เพื่อพฒันากฎหมายทุกฉบบัให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ  
ท่ีเปล่ียนแปลงไป 
 รัฐพึงใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พึงก าหนด 
หลกัเกณฑ์การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ  
ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายใหช้ดัเจน และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง” 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77 มีเจตนารมณ์มิให้มี 
การจดัท ากฎหมายในลกัษณะท่ีฟุ่มเฟือยมากเกินไป และให้ตรากฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น เพื่อมิให้
เป็นการสร้างภาระเกินจ าเป็นแก่ประชาชน เม่ือน ามาพิจารณากบัการพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใช้
หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีวตัถุประสงคใ์นการท าใหบ้ทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง มีการบงัคบัใช้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ส าหรับการจดัท าร่างกฎหมายแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.  2534 นั้ น  ได้น าหลักการส าคัญตามรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 มาใช้ในการควบคุมเน้ือหาของร่างกฎหมาย  
รวมทั้ งได้ใช้กระบวนการให้ประชากรผูมี้ส่วนได้เสียได้ร่วมกันออกแบบโครงสร้างกฎหมาย  
และน าร่างกฎหมายท่ีจดัท าข้ึนมานั้นให้ประชาชนได้ร่วมกันวิพากษ์ในรูปแบบของการรับฟัง 
ความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง 
 จากกระบวนการพฒันากฎหมายน้ี เม่ือพิจารณาความสอดคลอ้งของการการแกไ้ขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 กบับทบญัญติัมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 แลว้พบว่า ร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... ท่ีเป็นการแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2534 เป็นบทบญัญติัท่ีมีความจ าเป็นอย่างมาก เน่ืองจากเป็นบทบัญญัติท่ีช่วยส่งเสริมให้
คณะรัฐมนตรีตระหนักหรือค านึงถึงการใช้อ านาจน้ีให้เป็นไปตามขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
และเป็นไปตามหลักนิติธรรม อีกทั้ งให้คณะรัฐมนตรีพึงระมัดระวงัในการใช้อ านาจหน้าท่ี 
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ด้วยความรอบคอบรัดกุม ประเมินส่วนได้ส่วนเสียโดยเล็งเห็นประโยชน์ของประชาชนและ
ประเทศชาติเป็นท่ีตั้ง อยา่งไรก็ตามท่ีผา่นมายงัขาดบทบญัญติักฎหมายท่ีจะท าให้คณะรัฐมนตรีใช้
อ านาจทางรัฐบาลใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง หากปล่อยใหเ้ป็นเช่นน้ีต่อไป ก็ยงัคงเกิด
ขอ้สงสัยว่าคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ  านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมมากน้อยเพียงใด 
นอกจากน้ีร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดเก่ียวกบัระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการ
ในกฎหมาย หรือการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
แต่อยา่งใด จึงกล่าวไดว้่าการพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี มีความสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
 3.2 ความสอดคล้องกบัยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
 แผนยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - พ.ศ. 2580) ฉบบัวนัท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 2560  
ประกอบดว้ย 6 ยุทธศาสตร์ ไดแ้ก่ ยุทธศาสตร์ชาติดา้นความมัน่คง ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้าง
ความสามารถในการแข่งขนั ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการพฒันาและเสริมสร้างศกัยภาพทรัพยากรมนุษย์ 
ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ยุทธศาสตร์ชาติดา้นการสร้าง
การเติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเป็นมิตรกับส่ิงแวดล้อม และยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุล 
และพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ ส าหรับการจดัท าร่างกฎหมาย เม่ือได้ตรวจสอบกับ
ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี แลว้ พบวา่มีความสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ ดงัน้ี 
 (1) ประเด็นยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง 
  - ข้อ 4.1.3 การพัฒนาและเสริมสร้างการเมืองในระบอบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขที่มี เสถียรภาพและมีธรรมาภิบาล เห็นแก่ประโยชน์ของ
ประเทศชาติมากกว่าประโยชน์ส่วนตน เพื่อใหก้ารบริหารจดัการบา้นเมืองและการปกครองประเทศ
ตามระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขท่ีสอดคล้องกบับริบทของไทย 
เอ้ืออ านวยต่อการพฒันาประเทศให้เจริญกา้วหน้าไดอ้ย่างย ัง่ยืนตามเป้าหมายท่ีก าหนด รวมทั้งได้
ผูน้  าและนักการเมืองท่ีเป็นคนดี คนเก่ง มีความรู้ความสามารถ มีคุณธรรมสูง และกล้าตดัสินใจ  
โดยปลูกฝังให้ประชาชนมีความรู้ ความเข้าใจ และมีส่วนร่วมถูกต้องกับการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขในบริบทของไทย ส่งเสริมให้นักการเมืองมี
คุณภาพ เป็นคนดีมีคุณธรรม มีความรู้ความสามารถ เห็นประโยชน์ของประเทศชาติมากกว่า
ประโยชน์ส่วนตวัและของพวกเพื่อนพอ้ง เสริมสร้างพรรคการเมืองและสถาบนัต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง 
ให้มีนโยบาย แนวคิด และการบริหารจัดการท่ีดีมีประสิทธิภาพตามหลักธรรมาภิบาลสากล  
ไปจนถึงพฒันาปรับปรุงระบบการเลือกตั้งใหมี้ประสิทธิภาพ สามารถจดัการเลือกตั้งไดอ้ยา่งสุจริต
และเท่ียงธรรม มีกลไกแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้และสร้างความปรอดงดองจนสามารถคดักรองคนดี  
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คนเก่ง มีความรู้ความสามารถ และกล้าตดัสินใจ เข้ามาบริหารประเทศให้มุ่งไปสู่การปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข ท่ีประชาชนมีส่วนร่วมอย่างแทจ้ริง 
และสอดคลอ้งเหมาะสมกบัสังคมไทย  
  - ข้อ 4.5  การพัฒนากลไกการบริหารจัดการความมั่นคงแบบองค์รวม  เพื่อให้กลไก
ส าคญัต่าง ๆ ท างานไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ สามารถส่งเสริมและสนบัสนุนการบริหารและพฒันา
ประเทศได้อย่างแท้จริงเป็นรูปธรรม มีการใช้หลักธรรมาภิบาล และการบังคับใช้กฎหมาย 
อย่างเคร่งครัดและมีประสิทธิภาพ สามารถขจดัปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบอย่างจริงจงั 
เกิดความมัน่ใจไดว้่าหน่วยงานรับผิดชอบทั้งหลกัและรองพร้อมรับมือกบัภยัคุกคามทุกรูปแบบ 
ทั้งในปัจจุบนัและอดีต 
  (2) ประเด็นยุทธศาสตร์ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม 
  - ข้อ 4.2.4 ปรับโครงสร้างและแก้ไขกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อวาง
ระบบและกลไกการบริหารงานในระดับภาค กลุ่มจังหวัด เพื่อรับผิดชอบการบริหารงานในระดบั
ภาคกลุ่มจงัหวดั ท่ีเช่ือมโยงกนั และสนบัสนุนการขบัเคล่ือนการพฒันาในระดบักลุ่มจงัหวดัและ
ระดบัภาค ปรับโครงสร้างและปรับปรุงกฎหมายเพื่อจดัความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้เอ้ือต่อประชาชนในการตดัสินใจเก่ียวกบัทิศทางการพฒันาพื้นท่ี
และก ากบัติดตามเพื่อสร้างธรรมาภิบาลในการท างานของภาครัฐ ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมาย
เพื่อพัฒนาระบบการปกครองส่วนท้องถ่ิน และการเปิดพื้นท่ีและโอกาสการมีส่วนร่วม 
อย่างกวา้งขวางของภาคส่วนต่าง ๆ ไดแ้ก่ ภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาควิชาการในการก าหนด
ยทุธศาสตร์จงัหวดั/กลุ่มจงัหวดั 
   - ข้อ 4.2.5 สนับสนุนการพัฒนาพื้นที่บนฐานข้อมูลความรู้ เทคโนโลยี และนวัตกรรม  
โดยการพฒันาระบบฐานขอ้มูลมติติต่าง ๆ ของพื้นท่ีให้มีความถูกตอ้งแม่นย  า การเปิดเผยขอ้มูล
ส าคญัท่ีจะเอ้ือให้ประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผน การตดัสินใจ 
และการติดตามการด าเนินงานของรัฐ พฒันากลไกเพื่อสนบัสนุนการสร้างองคค์วามรู้ เทคโนโลยี 
และนวตักรรมท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของพื้นท่ี รวมถึงการสนบัสนุนการพฒันาเทคโนโลยี 
การส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน การขยายเครือข่ายเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อให้ชุมชนสามารถ 
เขา้ถึงข้อมูลข่าวสาร ความรู้ต่าง ๆ และน าไปใช้เพื่อพฒันาพื้นท่ี ตลอดจนการเพิ่มบทบาทของ
สถาบนัการศึกษาและภูมิปัญญาทอ้งถ่ินเพื่อร่วมพฒันาพื้นท่ีและชุมชนทอ้งถ่ิน 
  - ข้อ 4.4.3 สร้างการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อสร้างประชาธิปไตยชุมชน  
โดยสนบัสนุนให้ประชาชนสามารถรวมกลุ่มและมีเวทีกลางเพื่อสร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกนั
และเพื่อปรึกษาหารือกิจการท่ีเป็นประเด็นสาธารณะ สามารถก าหนดเป้าหมายการพฒันาบนฐาน
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การมีขอ้มูลและการใชเ้หตุผล และสร้างขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีสามารถผกูพนัและตรวจสอบการท างาน
ของภาครัฐ และลดความขดัแยง้ได้ อนัจะเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยท่ีระดับ
ฐานราก และสร้างความสมานฉันท์ ตลอดจนปรับบทบาทภาครัฐให้เป็นฝ่ายสนบัสนุนให้ชุมชน
จดัการตนเองไดม้ากข้ึน โดยรัฐเป็นท่ีปรึกษาสนบัสนุนองคค์วามรู้และพฒันาทกัษะในการบริหาร
จดัการใหก้บัชุมชน เพื่อเป็นพลงัของการพฒันา 
 (3) ประเด็นยุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ 
  - ข้อ 4.1 ภาครัฐที่ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง ตอบสนองความต้องการ และให้บริการ 
อย่างสะดวกรวดเร็ว โปร่งใส หน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือกนัในการปฏิบติัหน้าท่ี  
มีระบบการบริหารจดัการท่ีทนัสมยั มีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส ให้การบริหารราชการแผน่ดิน
ทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอย่างอ่ืนให้เป็นไปตามหลกัการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี สร้างประโยชน์สุขแก่ประชาชน  
  - ข้อ 4.2.3 ระบบติดตามประเมินผลที่สะท้อนการบรรลุเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติ 
ในทุกระดับ  มีการติดตามประเมินผลทั้ งก่อนเร่ิมโครงการ ระหว่างด าเนินการ และหลัง 
การด าเนินงานเป็นการติดตามประเมินผลทั้งระบบ ตั้งแต่ปัจจยัน าเข้า กระบวนการด าเนินการ 
ผลผลิต ผลลัพธ์ และผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายตามยุทธศาสตร์ชาติ ตั้ งแต่ระดับชาติ  
ระดับประเด็นการพฒันาระดับหน่วยงาน และระดับพื้นท่ี พร้อมทั้ งเปิดโอกาสให้ผูมี้ส่วนได ้
ส่วนเสียเขา้มามีส่วนร่วมในการติดตามประเมิน และจดัให้มีการรายงานการติดตามประเมินผล 
ในการบรรลุเป้าหมายต่อสาธารณะเป็นประจ า รวมทั้งการตรวจสอบโดยองคก์รอิสระตอ้งเป็นไป
เพื่อส่งเสริมการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ชาติ 
  - ข้อ 4.3.2 ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ เปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วน 
เขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินการบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะอยา่งเหมาะสม ก าหนด
ความสัมพนัธ์และการพฒันาบทบาทในฐานะของหุ้นส่วนการพฒันาในการด าเนินภารกิจท่ีส าคญั
ระหวา่งการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ความชดัเจน ไม่ซ ้ าซอ้นกนั 
รวมถึงการสนับสนุนให้ชุมชนหรือเอกชนร่วมด าเนินการในบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะต่าง ๆ 
  - ข้อ 4.7.3 การบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ  เท่าเทียม มีการเสริมสร้าง
ประสิทธิภาพการใช้กฎหมาย บงัคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด ลดความเหล่ือมล ้ าทางสังคม  
ไม่เลือกปฏิบติั น าเทคโนโลยสีมยัใหม่มาใชใ้นการเสริมสร้างประสิทธิภาพการใชก้ฎหมาย  
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  โดยสรุปในการพฒันากฎหมายว่าดว้ยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีจดัท าข้ึนเพื่อให้มีการเสริมสร้างประสิทธิภาพการใช้กฎหมาย 
เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีช่วยก ากับให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้อยู่ภายในขอบเขต 
ท่ี รัฐธรรมนูญก าหนดและอยู่ภายใต้หลักนิติธรรม อีกทั้ งส่งเสริมให้การเมืองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมีเสถียรภาพและมีธรรมาภิบาล เห็นแก่
ประโยชน์ของประเทศชาติมากกว่าประโยชน์ส่วนตน ดังนั้ น  กฎหมายท่ีจัดท า ข้ึนจึงมี 
ความสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
 3.3 การตรวจสอบหลักเกณฑ์การจัดท ากฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท า
ร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
 ตามท่ีส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จัดท าหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย 
และประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายข้ึนเป็นกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ โดยมีเหตุผลใน 
การประกาศใช ้คือ “โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งและการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายเพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น
และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑ์การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ระบบการพิจารณาคดี  การพิจารณาคดี เพื่อให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบครอบ  
ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลกัเกณฑ์ประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมายภายหลังเม่ือกฎหมายมีผลบังคับแล้วเพื่อจัดท า ออกแบบกฎหมายให้ทันสมัยและ
สอดคล้องกับบริบทท่ีเปล่ียนแปลงไป และการเข้าถึงบทบัญญัติของกฎหมายของประชาชน  
ทั้งน้ี ตามนัยมาตรา 77 ประกอบกับมาตรา 258 ค.ด้านกฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” 
  ดังนั้นการจัดท ากฎหมายในระดับพระราชบัญญัติต้องยึดถือหลักเกณฑ์การจดัท า
กฎหมายตามพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 โดยตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหมวด 3 การตรวจสอบเน้ือหาของ 
ร่างกฎหมาย มาตรา 21 ซ่ึงบญัญติัให้หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและพิจารณาจดัท าร่างกฎหมาย
ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ดา้น ดงัต่อไปน้ี 
  1) ต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีเป็นการจัดท า 
ร่างพระราชบญัญติัหรือประมวลกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขดัหรือแยง้ต่อพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย 
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  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีเน้ือหาสอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในขอ้ 3.1 
  2) ตอ้งสอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - พ.ศ. 2580) 
  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  มีเน้ือหาสอดคล้องกับ
ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - พ.ศ. 2580) ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในขอ้ 3.2 
  3) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก าหนดบทบัญญัติ 
ในการบังคับใช้กฎหมายกับคณะรัฐมนตรีให้มีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลในการน า 
หลกันิติธรรมไปใชก้บัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ รวมทั้ ง เพื่อให้มีการด าเนินการท่ีมีประสิทธิภาพภายใต้ 
หลกันิติธรรม ตามหลกัธรรมาภิบาลของกรอบการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (Good Governance 
Framework) ในหลกัการประสิทธิภาพและหลกันิติธรรม 
  4) การยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นห รือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่
ประชาชน 
  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นกฎหมายแก้ไขเพิ่มเติม 
ท่ีบญัญติัข้ึนแกไ้ขกฎหมายท่ีมีอยู่เพื่อให้มีความเหมาะสมต่อการน าหลกันิติธรรมไปใช้บงัคบักบั
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยมีความสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั และกฎหมาย 
ไม่มีลกัษณะท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนเกินสมควร ในทางกลบักนัเป็น
กฎหมายท่ีบญัญติัให้มีความชัดเจนในการก าหนดบทบาทหน้าท่ีการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี โดยค านึงถึงหลกันิติธรรมเป็นส าคญั  



250 
 

  5) ไม่ใช้ระบบอนุญาต เวน้แต่มีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือ
ประชาชนหรือมีกรณีจ าเป็นไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ทั้ งน้ี ในกรณีท่ีจ าเป็นต้องมีระบบอนุญาต  
การก าหนดระยะเวลาหรือขั้นตอนในการพิจารณายื่นค าขออนุญาตด าเนินการต่าง ๆ ตอ้งค านึงถึง
หลกัการและสาระส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ
ทางราชการ 
  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งใด ๆ กบัระบบ
อนุญาต จึงไม่ขดักบัหลกัเกณฑข์อ้น้ี 
  6) ไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ เวน้แต่เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนด
หลกัเกณฑ์หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ให้ระบุให้ชดัเจน
ดว้ยวา่มติของคณะกรรมการผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย 
  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไม่มีการตั้งคณะกรรมการ
เพิ่มเติม 
  7) การมีบทบญัญติัให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง ให้กระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมี
ดุลยพินิจให้ก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลยพินิจและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน 
  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไม่มีบทบญัญติัให้เจา้หน้าท่ี 
ของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง 
  8) การก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผิดใด ให้ค  านึงถึงหลักเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระท านั้ นต้องกระทบต่อความมั่นคงหรือความปลอดภัยของประเทศ  
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรง หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวม 
   (2) เป็นกรณีไม่สามารถใช้มาตรการอ่ืนใดเพื่อบังคับใช้กฎหมายอย่างได้ผลและ 
มีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะใหป้ระชาชนปฏิบติัตามกฎหมาย 
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  การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
โดยจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....เพื่อแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ไม่มีกฎหมายใดท่ีก าหนด
มาตรการอ่ืนใดเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งไดผ้ลและมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะให้ประชาชนปฏิบติั
ตามกฎหมายไว ้จึงเป็นไปตามเง่ือนไขขา้งตน้ 
  9) หลกัเกณฑอ่ื์นตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
  ยงัไม่ปรากฏถึงหลกัเกณฑต์ามกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งท่ีคณะรัฐมนตรีไดก้ าหนด 
 โดยสรุป จากการตรวจสอบร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) 
พ.ศ. .... เพื่อแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 กบัหลกัเกณฑ ์
การจดัท ากฎหมายดงักล่าว ไม่ขดัและแยง้กบัพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย 
และประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้ง 9 ขอ้ แต่อยา่งใด 

4. โครงสร้างการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 

   ในการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีนั้ นมีก าหนดไว้โดยรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย หากคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ  านาจตามรัฐธรรมนูญย่อมหมายความว่า
คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจตามหลักนิติธรรม แต่การจะขับเคล่ือนให้มีการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
ให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริงนั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งน าหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ 
รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ มาเป็นกลไกช่วยเสริมหรือขบัเคล่ือนให้มีการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลอย่างแทจ้ริง เพื่อให้บรรลุตามเจตนารมณ์ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยมีสาระส าคญัของโครงสร้างกฎหมาย ดงัน้ี 
  1. การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านการก าหนดนโยบายตอ้งยดึหลกันิติธรรม โดยค านึงถึง 
   - ประโยชน์สูงสุดของประชาชน 
   - ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม 
   - ความมัน่คงของประเทศ 
    - หลกัความคุม้ค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นประโยชน์
สูงสุดต่อการพฒันาประเทศ ความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน 
   - การมีส่วนร่วมของประชาชน 
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  2. การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านนิติบัญญตัิตอ้งยดึหลกันิติธรรม โดยค านึงถึง 
   -  หลกัความคุม้ค่าในการใชป้ระโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นประโยชน์
สูงสุดต่อการพฒันาประเทศ ต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน 
   - ความเสมอภาคและเท่าเทียมของประชาชน 
   - สิทธิพิเศษของกลุ่มเปราะบาง และดอ้ยโอกาส 
   - สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
   - การมีส่วนร่วมของประชาชน 
  3. การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านบริหารตอ้งยดึหลกันิติธรรม โดยค านึงถึง 
   - หลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
   - ความโปร่งใส ตรวจสอบได ้
   - การใหข้อ้มูลข่าวสาร 
   - การมีส่วนร่วมของประชาชน 

 ปัจจุบันได้มีการน าหลักนิติธรรมมาบัญญัติไว้ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยก าหนดให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและ 
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ซ่ึงมีหลกัการในการบริหารราชการและการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน อนัเป็น
กฎหมายหลักในการปฏิบัติหน้า ท่ีของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงต้องให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม 
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติับญัญติัไว ้อย่างไรก็ตามหลกันิติธรรมดงักล่าวเป็นเพียงหลกัการท่ีเป็น
นามธรรม ยงัไม่สามารถน ามาถ่ายทอดให้ออกมาเป็นหลักเกณฑ์ในการก ากับการใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีได้อย่างชัดเจน ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายท่ีจะ
รองรับบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในการน าหลักนิติธรรมไปใช้บงัคับ 
กับคณะรัฐมนตรี โดยการพฒันากฎหมายให้มีการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีเพื่อก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้พึงระมดัระวงัต่อการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงพระราชบญัญติั 
ฉบบัน้ีมีโครงสร้างกฎหมาย ประกอบดว้ย 75 มาตรา  แบ่งเป็น 4 ส่วน ดงัน้ี 
 ช่ือร่างพระราชบญัญติั      (มาตรา 1) 
 วนัใชบ้งัคบั       (มาตรา 2) 
 บทยกเลิกกฎหมาย      (มาตรา 3) 
 



253 
 

 หลกัการบริหารราชการตามพระราชบญัญติัน้ี   (มาตรา 3/1) 
การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน    (มาตรา 4) 
การก าหนดต าแหน่งและอตัราเงินเดือน    (มาตรา 5) 

 บทรักษาการ       (มาตรา 6) 
 ส่วนที ่1 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง   (มาตรา 7-50/6) 
 หมวด 1 การจดัระเบียบราชการในส านกันายกรัฐมนตรี  (มาตรา 9-17) 
 หมวด 2 การจดัระเบียบราชการในกระทรวงหรือทบวง  (มาตรา 18-24) 
 หมวด 3 การจดัระเบียบราชการในทบวงซ่ึงสังกดัส านกั 
 นายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง     (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) 
 ส่วนที ่2 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค   (มาตรา 51-68) 
 หมวด 1 จงัหวดั      (มาตรา 52-60) 
 หมวด 2 อ าเภอ      (มาตรา 61-68) 

ส่วนที ่3 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน   (มาตรา 69-71) 
ส่วนที ่4 คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ   (มาตรา 71/1-71/9) 

 บทเฉพาะกาล       (มาตรา 72-75) 

 ส าหรับการพฒันากฎหมายให้มีการใช้หลกันิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
เพื่อให้การใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตามขอบเขตแห่งอ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดและใชอ้ านาจนั้นให้เกิดความชอบธรรม รวมทั้งมีการก ากบัให้การใชอ้  านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีมุ่งไปสู่หลกันิติธรรมเพื่อบรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 โดยน าเอาหลกันิติธรรมและกลไกไปบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ดว้ยการจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... มีประเด็นเน้ือหาสาระส าคัญจากค าตอบท่ีได้จากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4  
โดยน ามาแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ดงัน้ี  
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4.1 การแก้ไขเพิม่เติมพระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
มาตราท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม รวม 2 มาตรา คือ มาตรา 1 และมาตรา 2 ดงัน้ี 
- มาตรา 1 เป็นการก าหนดช่ือพระราชบัญญัติ เพื่อแสดงให้ทราบถึงสาระส าคัญและ

ขอบเขตในการใช้บงัคับของร่างพระราชบญัญัติ และเป็นการบอกให้ทราบถึงล าดับคร้ังของ 
การแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายดงักล่าว 

- มาตรา 2 เป็นการก าหนดวนัใชบ้งัคบัของกฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็น
ผูใ้ชอ้  านาจตามกฎหมายหรือผูต้อ้งถูกบงัคบัตามกฎหมายจ าเป็นตอ้งแกไ้ขหรือมีเวลาในการเตรียม 
ความพร้อมดา้นต่าง ๆ  

4.2 การเพิม่เติมบทบัญญตัิ 
เพิ่มเติมบทบญัญติั รวม 3 มาตรา คือ มาตรา 3/2 มาตรา 3/3 และมาตรา 3/4 มีรายละเอียด ดงัน้ี 
- มาตรา 3/2 การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านการก าหนดนโยบายต้องมีหลักนิติธรรม 

โดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม 
ความมัน่คงของประเทศ หลกัความคุ้มค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและ 
เป็นประโยชน์สูงสุดต่อการพฒันาประเทศ ต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน การมี 
ส่วนร่วมของประชาชน 
  - มาตรา 3/3 การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านนิติบญัญติัต้องมีหลักนิติธรรม โดยค านึงถึง  
หลักความคุ้มค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นประโยชน์สูงสุดต่อ 
การพฒันาประเทศ ต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน ความเสมอภาคและเท่าเทียม
ของประชาชน สิทธิพิเศษของกลุ่มเปราะบาง และด้อยโอกาส สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
การมีส่วนร่วมของประชาชน 

- มาตรา 3/4 การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านบริหารต้องมีหลักนิติธรรม โดยค านึงถึง  
หลักประสิทธิภาพและประสิทธิผล ความโปร่งใส ตรวจสอบได้ การให้ข้อมูลข่าวสาร การมี 
ส่วนร่วมของประชาชน 

4.3 หลักการและเหตุผลของการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยร่างพระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) พ.ศ. .... 
 โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 น าหลกันิติธรรมมาบญัญติั  
ไว้ในมาตรา 3 วรรคสอง ให้คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม  
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ประกอบกับ
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ท่ีมีหลกัการในการบริหารราชการและ
การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน อนัเป็นกฎหมายหลกัในการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรี 
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แต่ยงัไม่มีความชดัเจนเก่ียวกบัการน าการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ จึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายน้ี 

4.4 ร่างพระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) พ.ศ. .... 
 การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพื่อให้มี
บทบญัญติัเก่ียวกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี และเพื่อก ากบัการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมีทั้งส่วนท่ีแก้ไขเพิ่มเติม และส่วนท่ีเพิ่มเติมบทบญัญติั  
มีรายละเอียด ดงัน้ี (ดูตาราง 5.5) 

ตารางที ่5.5 ร่างแก้ไขเพิม่เติมพระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) พ.ศ. .... 

มาตรา พระราชบัญญตัิระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน  

พ.ศ. 2534 

พระราชบัญญตัิระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) 

พ.ศ. .... 

หลกัการและเหตุผล 
 

1 พระราชบญัญติัน้ีเรียกว่า 
“พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534” 

 พระราชบัญญัติ น้ี เ รียกว่า 
“พระราชบัญญัติระเบียบ
บ ริห า ร ร าชก า ร แ ผ่น ดิน  
(ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....” 

การก าหนดช่ือพระราชบญัญติั 
เ พื่ อ แ ส ด ง ใ ห้ ท ร า บ ถึ ง
สาระส าคญัและขอบเขตใน
ก า ร ใ ช้ บั ง คั บ ข อ ง ร่ า ง
พระราชบัญญัติ และเป็น
การบอกให้ทราบถึงล าดับ
คร้ังของการปรับปรุงแกไ้ข
เพิ่มเติมกฎหมายดงักล่าว 

2 พระราชบัญญัติ น้ีให้ใช้
บงัคบัตั้งแต่วนัถัดจากวนั
ปร ะ ก าศ ใน ร าช กิ จ จ า
นุเบกษาเป็นตน้ไป 

พระราชบญัญติัน้ีใหใ้ชบ้งัคบั
เม่ือพ้นก าหนดเก้าสิบวันนับ
แต่วันประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเป็นต้นไป 

การก าหนดวนัใชบ้งัคบัของ
กฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานหรือ
เจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้  านาจ
ตามกฎหมายห รือผู ้ต้อง 
ถู กบั ง คั บตามกฎหมาย
จ าเป็นตอ้งแกไ้ขหรือมีเวลา
ในการเตรี ยมความพร้อม 
ดา้นต่าง ๆ   
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มาตรา พระราชบัญญตัิระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน  

พ.ศ. 2534 

พระราชบัญญตัิระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) 

พ.ศ. .... 

หลกัการและเหตุผล 
 

3 คงเดิม - ไม่มีการแกไ้ข 
3/1 คงเดิม - ไม่มีการแกไ้ข 
3/2 ไม่มี การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้าน

การก าหนดนโยบายต้องมี
หลักนิติธรรมโดยค านึงถึง
ป ร ะ โ ย ช น์ สู ง สุ ด ข อ ง
ประชาชน ความสงบสุขและ
ความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของสังคม ความมั่นคงของ
ประเทศ หลักความคุ้มค่าใน
การใช้ประโยชน์ทรัพยากร
ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็น
ประ โยช น์ สู ง สุ ด ต่ อก า ร
พัฒนาประ เทศ  ต่อความ
ต้องการและความจ าเป็นของ
ประชาชน การมีส่วนร่วม
ของประชาชน 
 

กา ร เพิ่ ม เ ติ มบทบัญญั ติ 
เพื่อสร้างความชัดเจนให้
คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจตาม
หลกันิติธรรม ตามท่ีมาตรา 3 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย บญัญติั
วางหลกัการไว ้แต่ความชดัเจน
ของการมีหลักนิติธรรมใน
การใช้อ านาจทางรัฐบาล
ของคณะรัฐมนตรีในด้าน
การก าหนดนโยบายนั้ น
จ าเป็นท่ีจะต้องสอดรับกับ
หลกัธรรมาภิบาลดว้ย  
- หลกันิติธรรม 
- หลกัธรรมาภิบาล 
- ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม 
- ทฤษฎีอ านาจรัฐ 

3/3 ไม่มี  การใช้อ านาจทางรัฐบาล
ด้านนิติบัญญัติต้องมีหลักนิติ
ธรรม โดยค านึงถึงหลักความ
คุ้มค่าในการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ
และเป็นประโยชน์สูงสุดต่อ
การพัฒนาประเทศ ต่อความ    

กา ร เพิ่ ม เ ติ มบทบัญญั ติ 
เพื่อสร้างความชัดเจนให้
คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจตาม
หลกันิติธรรม ตามท่ีมาตรา 3 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่ง ราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติ ว า งหลัก ก ารไว้   
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มาตรา พระราชบัญญตัิระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน  

พ.ศ. 2534 

พระราชบัญญตัิระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) 

พ.ศ. .... 

หลกัการและเหตุผล 
 

  ต้องการและความจ าเป็นของ
ประชาชน ความเสมอภาค
และเท่าเทียมของประชาชน 
สิ ท ธิ พิ เ ศ ษ ข อ ง ก ลุ่ ม
เปราะบาง และด้อยโอกาส 
สิ ท ธิ แ ล ะ เ ส รี ภ า พ ข อ ง
ประชาชน  การมีส่วนร่วม
ของประชาชน 

แต่ความชดัเจนของการมีหลกั
นิติธรรมในการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ใ น ด้ า น นิ ติ บั ญ ญั ติ นั้ น
จ าเป็นท่ีจะต้องสอดรับกับ 
หลกัธรรมาภิบาลดว้ย 
- หลกันิติธรรม 
- หลกัธรรมาภิบาล 
- ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม 
- ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
- หลกัความเสมอภาค 

3/4 ไม่มี การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้าน
บริหารต้องมีหลักนิติธรรม โดย
ค านึงถึงหลักประสิทธิภาพ
แล ะประ สิ ท ธิ ผ ล  ค ว า ม
โปร่งใส ตรวจสอบได้ การ
ให้ข้อมูลข่าวสาร การมีส่วน
ร่วมของประชาชน 

กา ร เพิ่ ม เ ติ มบทบัญญั ติ 
เพื่อสร้างความชัดเจนให้
คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจตาม
หลกันิติธรรม ตามท่ีมาตรา 3 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่ง ราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติ ว า งหลัก ก ารไว้   
แต่ความชัดเจนของการมี 
หลกันิติธรรมในการใช้อ านาจ
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ในด้านบริหารนั้ นจ า เป็น 
ท่ี จ ะ ต้ อ ง ส อ ด รั บ กั บ 
หลกัธรรมาภิบาลดว้ย 
- หลกันิติธรรม 
- หลกัธรรมาภิบาล 
- ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม 
- ทฤษฎีอ านาจรัฐ 

4-75 คงเดิม - ไม่มีการแกไ้ข 
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5.  การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 

 การสัมมนารับฟังความคิดเห็น (Hearing) เป็นขั้นตอนหน่ึงของการวิจัยท่ีมีหลักการ 
ในการน าเอาค าตอบท่ีไดจ้ากการวิจยัมาน าเสนอให้ประชากรท่ีเก่ียวขอ้งไดมี้ส่วนร่วมในการรับฟัง
และวิพากษ์ (Comment) ผลการวิจยัพร้อมขอ้แนะน า ซ่ึงผูว้ิจยัจะได้น าไปวิเคราะห์และพิจารณา 
เพื่อการปรับปรุงแกไ้ขใหผ้ลการวจิยัมีความสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน 

 การวิจยัน้ีไดจ้ดัสัมมนารับฟังความคิดเห็น เม่ือวนัองัคารท่ี 29 มีนาคม 2565 ณ ห้องแมกโนเลีย 2 
ชั้น 4 โรงแรมทีเค พาเลซ แอนด์ คอนเวนชั่น กรุงเทพฯ ระหว่างเวลา 09.00 น - 12.00 นาฬิกา  
มีผูเ้ขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นประมาณ 40 คน (ดูภาพท่ี 5.9 การจดัสัมมนารับฟังความคิดเห็น 
(Hearing)) 

 
ภาพท่ี 5.9 การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
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ภาพท่ี 5.9 การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 

             ในการเขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นนั้น ประชากรท่ีเขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นไดร่้วมวิพากษ ์
และให้ขอ้แนะน า ซ่ึงผูว้ิจยัจะไดน้ าไปวิเคราะห์เพื่อการปรับปรุงแกไ้ขให้ค  าตอบสมบูรณ์มากท่ีสุด
เพื่อเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. ....โดยมี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็น ดงัต่อไปน้ี 
 กระบวนการรับฟังความคิดเห็นมีขั้นตอน คือ ผูว้ิจยัไดน้ าเสนอผลการวิจยัในรูปแบบไฟล์ภาพ
การน าเสนอผลงาน (Power Point) โดยมีสาระส าคญั คือ ความเป็นมาของปัญหาท่ีน าไปสู่การท าวิจยั 
วตัถุประสงคก์ารวิจยั วตัถุประสงคก์ารรับฟังความคิดเห็น วิธีวิทยาการวิจยัท่ีใชใ้นการเก็บรวบรวม
ขอ้มูลและวิเคราะห์ข้อมูล หลักการ ทฤษฎี และปรัชญา รวมทั้งกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการใช ้
หลักนิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 เป็นตน้  
 ขอ้คน้พบผลการวิจยัท่ีไดเ้สนอแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยจัดท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
(ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... มีโครงสร้างของกฎหมาย ประกอบดว้ยบทบญัญติั 5 มาตรา ดงัน้ี 
 ช่ือร่างพระราชบญัญติั      (มาตรา 1) 
 วนัใชบ้งัคบั       (มาตรา 2) 
 การใชอ้ านาจทางรัฐบาลดา้นการก าหนดนโยบาย   (มาตรา 3/2) 
 การใชอ้ านาจทางรัฐบาลดา้นนิติบญัญติั    (มาตรา 3/3) 

การใชอ้ านาจทางรัฐบาลดา้นการบริหาร    (มาตรา 3/3) 

 - หลกัการและเหตุผล 
 โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 น าหลักนิติธรรมมาบัญญัติ   
ไวใ้นมาตรา 3 วรรคสอง ให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์
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ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มีหลกัการในการบริหารราชการแผ่นดินและการจดัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน อนัเป็นกฎหมายหลกัในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี แต่ยงัไม่มีความชัดเจน
เก่ียวกบัการน าหลกันิติธรรมไปใชก้บัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ 
จึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายน้ี  
 - ช่ือร่างพระราชบัญญตัิ (มาตรา 1) 
  การก าหนดช่ือพระราชบญัญติั เพื่อแสดงให้ทราบถึงสาระส าคญัและขอบเขตในการใช้
บงัคับของร่างพระราชบัญญัติ และเป็นการบอกให้ทราบถึงล าดับคร้ังของการแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมายดงักล่าว 
 - วนัใช้บังคับ (มาตรา 2) 
 การก าหนดวนัใช้บงัคบัของกฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจ 
ตามกฎหมายหรือผูต้อ้งถูกบงัคบัตามกฎหมายจ าเป็นตอ้งแกไ้ขหรือมีเวลาในการเตรียมความพร้อม
ดา้นต่าง ๆ  
 - เพิม่เติมบทบัญญตัิมาตรา 3/2  

ก าหนดให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านการก าหนดนโยบายต้องมีหลักนิติธรรม 
โดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม 
ความมั่นคงของประเทศ หลักความคุ้มค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ 
และเป็นประโยชน์สูงสุดต่อการพฒันาประเทศต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน  
การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 - เพิม่เติมบทบัญญตัิมาตรา 3/3  
 ก าหนดให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านนิติบัญญัติต้องมีหลักนิติธรรม โดยค านึงถึง  
หลักความคุ้มค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นประโยชน์สูงสุดต่อ 
การพฒันาประเทศต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน ความเสมอภาคและเท่าเทียม
ของประชาชน สิทธิพิเศษของกลุ่มเปราะบาง และด้อยโอกาส สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  
การมีส่วนร่วมของประชาชน 
 - เพิม่เติมบทบัญญตัิมาตรา 3/4  
 ก าหนดให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลด้านบริหารต้องมีหลักนิติธรรม โดยค านึงถึงหลัก
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ความโปร่งใส ตรวจสอบได ้การให้ขอ้มูลข่าวสาร การมีส่วนร่วม
ของประชาชน 
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 ประเด็นท่ีกล่าวมาขา้งตน้นั้นน าไปสู่การวิพากษ์ของผูเ้ขา้ร่วมสัมมนารับฟังความคิดเห็น  
ประกอบด้วย (1) กลุ่มผู ้แทนส่วนราชการท่ีปฏิบัติงานเก่ียวข้องกับคณะรัฐมนตรี ได้แก่   
ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี (กองนิติธรรม กองวิเคราะห์เร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี และกองส่งเสริม
และประสานงานคณะรัฐมนตรี) และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2) กลุ่มผูแ้ทนส่วนราชการ 
ท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบันายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ไดแ้ก่ คณะท างานรองนายกรัฐมนตรี ส านกังาน
ขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามคัคีปรองดอง และกระทรวงต่าง ๆ
(3) กลุ่มผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี ได้แก่ ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ 
ส านักงานศาลปกครอง ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร และส านักเลขาธิการวุฒิสภา   
และ (4) กลุ่มนกัวิชาการและประชาชน ซ่ึงสรุปขอ้วิพากษ์และขอ้แนะน าเพิ่มเติมท่ีเป็นประโยชน์
ต่อการวจิยั ดงัน้ี  
 1  ผูเ้ข้าร่วมรับฟังความคิดเห็นยอมรับว่า ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัรับรองให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
แต่ยงัไม่มีความชดัเจนวา่จะน าไปใชบ้งัคบักบัคณะรัฐมนตรีให้เกิดเป็นรูปธรรมและเกิดผลสัมฤทธ์ิ
อยา่งไร 
 2.  ผูเ้ข้าร่วมรับฟังความคิดเห็นเสนอว่า วนัใช้บังคับกฎหมายข้ึนอยู่กับความพร้อม 
ในการใชบ้งัคบักฎหมาย ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดบ้ญัญติัรองรับ
ให้คณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลกันิติธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ีไวแ้ลว้ ก็สามารถก าหนดให้กฎหมายมีผล
ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไปได ้ 

3.  ผูเ้ขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นเห็นดว้ยในการท่ีจะมีการจดัท ากฎหมายเพื่อท าให้หลกันิติธรรม
ของคณะรัฐมนตรีมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลข้ึน ไดว้พิากษแ์ละมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
 1) ควรเพิ่มเติมบทบญัญติัหลกันิติธรรมและกลไกท่ีช่วยส่งเสริมให้มีการใช้หลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
หรือประมวลจริยธรรมของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 หรือจดัท าเป็นกฎหมาตน้แบบฉบบัใหม่
วา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
 2) ส าหรับแนวทางท่ีเสนอให้มีการเพิ่มเติมบทบญัญติัหลกันิติธรรมและกลไกท่ีช่วย
ส่งเสริมให้มีการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไวใ้นพระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 นั้น ผูเ้ขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็นเสนอใหร้วมบทบญัญติั
เพิ่มเติมในร่างมาตรา 3/2 มาตรา 3/3 และมาตรา 3/4 เป็นมาตราเดียว และไม่ควรแยกการใชอ้  านาจ
ทางรัฐบาลออกเป็น 3 ด้าน (ด้านการก าหนดนโยบาย ด้านนิติบญัญติั และด้านบริหาร) เพื่อให้
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บทบญัญติัของกฎหมายกระชบัและครอบคลุมการใช้อ านาจทางรัฐบาลทั้งหมดตามท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว ้ซ่ึงรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัแยกอ านาจทางรัฐบาลเป็น 3 ดา้นดงักล่าวไวอ้ยา่งชดัเจน  
 3) ควรตรวจสอบการใช้ถ้อยค าค าว่า “ปรับปรุง” “แก้ไขเพิ่มเติม” ในหลกัการและ
เหตุผลของร่างกฎหมาย เน่ืองจากตามแบบการร่างกฎหมายของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ก าหนดให้ใช้ค  าว่า “ปรับปรุง” ในกรณีท่ีต้องมีการยกเลิกกฎหมายทั้ งฉบับและจัดท าเป็น 
ร่างกฎหมายข้ึนใหม่ ส่วนค าวา่ “แกไ้ขเพิ่มเติม” เป็นกรณีท่ีมีการแกไ้ขเพิ่มเติมความในบางมาตรา 
หรือแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติับางมาตรา 
 4) ควรน าหลกันิติธรรมไปบงัคบัใช้กบัส่วนราชการท่ีเสนอเร่ืองเขา้สู่การพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรีดว้ย เพื่อใหเ้กิดหลกันิติธรรมตั้งแต่ตน้ทาง 
 กล่าวโดยสรุปจากข้อวิพากษ์และข้อเสนอแนะจากการรับฟังความคิดเห็นดังท่ีกล่าว 
ขา้งตน้ 4 ประเด็นพอท่ีจะสรุปในแต่ละประเด็นท่ีมีการวพิากษ ์ดงัน้ี  
 - ประเด็นที ่1 รูปแบบของการจดัท ากฎหมาย  
 ผูว้ิจยัเห็นด้วยท่ีจะมีการเพิ่มเติมบทบญัญติัหลักนิติธรรมและกลไกท่ีช่วยส่งเสริมให้มี 
การใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เน่ืองจากพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
ไดว้างหลกัการในการบริหารราชการและการจดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดินอนัเป็นกฎหมายหลกั 
ในการบริหารและการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี แต่ยงัไม่มีความชดัเจนเก่ียวกบัการน าหลกันิติธรรม 
ไปใช้กับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตามท่ีมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัไว ้ 
 อย่างไรก็ตามผูว้ิจ ัยไม่เห็นด้วยท่ีจะเพิ่มเติมบทบัญญัติหลักนิติธรรมและกลไกท่ีช่วย
ส่งเสริมให้มีการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไวใ้นประมวลจริยธรรม
ของข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2564  เน่ืองจากในประมวลจริยธรรมของข้าราชการการเมือง  
พ.ศ. 2564 เป็นการก าหนดหลกัการทัว่ไปในการด ารงตนของการเป็นขา้ราชการการเมืองเท่านั้น 
ไม่ไดมี้กลไกท่ีจะน าหลกันิติธรรมไปใชบ้งัคบักบัคณะรัฐมนตรีไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม นอกจากน้ีไม่เห็นดว้ย 
ท่ีจะจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบฉบบัใหม่ว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี เน่ืองจากในการสัมภาษณ์เชิงลึกรองนายกรัฐมนตรีเห็นวา่ การจดัท ากฎหมายตน้แบบ
ฉบบัใหม่ในช่วงเวลาน้ียงัไม่เหมาะสม เน่ืองจากพฒันาการของการสร้างหลกันิติธรรมในประเทศไทย
ยงัมีไม่มากพอท่ีจะน าไปรวบรวมเป็นหลกัเกณฑ์หรือวิธีการบงัคบัใช้กับคณะรัฐมนตรี ดังนั้น  
ควรรอให้เกิดพฒันาการของหลกันิติธรรมในประเทศไทยไประยะหน่ึงก่อน นอกจากน้ีอาจจะตอ้ง
สนบัสนุนให้ทนายความหรือบุคคลทัว่ไปท่ีจะประสงคด์ าเนินคดี ให้หยิบยกหลกันิติธรรมบรรยาย
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ไวใ้นค าฟ้องดว้ย เพื่อเปิดโอกาสให้ศาลได้ใช้ดุลพินิจในการตีความและวางแนวค าพิพากษาใน  
หลกันิติธรรมให้เกิดการตกตะกอนทางความคิดและหลกัการเพื่อจะสามารถน าไปจดัท ากฎหมาย
ตน้แบบวา่ดว้ยหลกันิติธรรมส าหรับการใชอ้  านาจของคณะรัฐมนตรีไดอ้ยา่งสมบูรณ์ อยา่งไรก็ตาม
การจดัท าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อแกไ้ขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นจุดเร่ิมต้นท่ีดี ซ่ึงมีส่วนช่วย
สนบัสนุนให้คณะรัฐมนตรีเกิดความตระหนกัและเห็นถึงความส าคญัของหลกันิติธรรมท่ีจะตอ้ง
น ามาใช้กบัการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี และพึงระวงัในการใช้อ านาจหน้าท่ีให้อยู่ภายใน
ขอบเขตของกฎหมาย 
 - ประเด็นที่ 2 การรวมเอาบทบญัญติัเพิ่มเติมร่างมาตรา 3/2 มาตรา 3/3 และมาตรา 3/4  
ของร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เป็นมาตราเดียว  

ผูว้ิจยัเห็นด้วยและจะน าไปแก้ไข เพื่อให้การร่างกฎหมายกระชับและมีความสมบูรณ์ 
มากยิง่ข้ึน 
 - ประเด็นที่ 3 การใชถ้อ้ยค าค าวา่ “ปรับปรุง” “แกไ้ขเพิ่มเติม” ในหลกัการและเหตุผลของ
ร่างกฎหมาย  
 ผูว้ิจยัเห็นดว้ยและจะน าไปแกไ้ขเพิ่มเติม เพื่อให้การร่างกฎหมายถูกตอ้งเป็นไปตามแบบ
การร่างกฎหมายของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 - ประเด็นที่  4 การน าหลักนิติธรรมไปบังคับใช้กับส่วนราชการท่ีเสนอเร่ืองเข้า สู่ 
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี  

ผูว้ิจยัเห็นดว้ย แต่ในงานวิจยัน้ีมีขอบเขตการศึกษาและวิจยัก าหนดไวเ้ฉพาะหลกันิติธรรม
และกลไกท่ีช่วยส่งเสริมให้มีการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
อย่างไรก็ตามความคิดเห็นดังกล่าวเป็นข้อเสนอท่ีดีและมีประโยชน์ ผู ้วิจ ัยจะได้น าไปเป็น
ขอ้เสนอแนะในบทท่ี 6 ต่อไป 
 โดยสรุป จากขอ้วพิากษแ์ละขอ้แนะน าของประชากรทั้ง 4 ประเด็นดงักล่าว ผูว้ิจยัไดน้ าไป
แก้ไขเพิ่มเติมในร่างพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... แล้ว  
มีรายละเอียด ดงัน้ี  
  (1) มาตรา 2 แก้ไขวนัใช้บังคับ จาก “เม่ือพ้นก าหนดเก้าสิบวนันับแต่วนัประกาศใน 
ราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป” เป็น “ตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป”  
  (2) มาตรา 3 เพิ่มเติมมาตรา 3/2 โดยยุบรวมมาตรา 3/2 มาตรา 3/3 และมาตรา 3/4  
เป็นมาตราเดียว คือ มาตรา 3/2  และใช้ถ้อยค าให้กระชับโดยไม่แบ่งแยกอ านาจทางรัฐบาล 
ออกเป็นดา้น ๆ (ดา้นการก าหนดนโยบาย ดา้นนิติบญัญติั และดา้นบริหาร) เพื่อใหเ้กิดความยดืหยุน่
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ในการใช้บังคับกฎหมายและครอบคลุมถึงการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตามท่ี
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดขอบเขตไว  ้หากรัฐธรรมนูญได้บญัญัติเพิ่มเติมอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีข้ึนอีกในอนาคต 
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(ร่าง) 
พระราชบัญญัติ 

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) 

พ.ศ. .... 

__________________________ 

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

............................................................................. 
.......................................................................................มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ  
ใหป้ระกาศวา่ 

 โดยท่ีเป็นการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 

 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ ฯ ให้ตราพระราชบญัญติัข้ึนไวโ้ดยค าแนะน าและยินยอม
ของรัฐสภา ดงัต่อไปน้ี 

 มาตรา 1  พระราชบญัญติัน้ีเรียกว่า "พระราชบญัญติัราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ...." 

 มาตรา 2  พระราชบญัญติัน้ีให้ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
เป็นตน้ไป 

 มาตรา 3  ใหเ้พิ่มความต่อไปน้ีเป็นมาตรา 3/2 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534   
 “มาตรา 3/2 เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลกันิติธรรม โดยค านึงถึงประโยชน์
สูงสุดของประชาชน ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม ความมัน่คงของ
ประเทศ หลกัความคุม้ค่าในการใชป้ระโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นประโยชน์สูงสุด
ต่อการพฒันาประเทศ ต่อความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชน หลกัประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ความโปร่งใส การใหข้อ้มูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมของประชาชน” 
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ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
 
             นายกรัฐมนตรี 
 
เหตุผลในการตราพระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที ่..) พ.ศ. .... 
หมายเหตุ  : เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  โดยท่ี รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 น าหลักนิติธรรมมาบัญญัติ ไว้ในมาตรา 3 วรรคสอง  
ให้คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ท่ีมีหลกัการในการบริหารราชการและการจดัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน อนัเป็นกฎหมายหลกัในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี แต่ยงัไม่มีกลไกหรือวิธีการ  
ในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้   
จึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายน้ี 
 



 
บทที ่6 

สรุป อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

หลกันิติธรรมเป็นเสาหลกัท่ีมีความส าคญัต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใหด้ ารง
อยู่ได้ด้วยการปกครองท่ียึดถือกฎหมายเป็นใหญ่ ดงันั้นไม่ว่าองค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐหรือประชาชน 
ผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยก็ตาม ต่างจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายเช่นเดียวกนั ส าหรับประเทศไทยได้
เห็นความส าคญัของหลกันิติธรรมและมีตอ้งการให้สังคมตระหนักถึงการมีอยู่ของหลกัดงักล่าว  
จึงได้บัญญัติค  าว่า “หลักนิติธรรม” ไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
มาตรา 3 วรรคสอง เพื่อวางกรอบให้แก่องค์กรของรัฐต่าง ๆ ในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม โดยมีความมุ่งหมายเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม กรอบในการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวมีผลบงัคบัใช้
กบัคณะรัฐมนตรีด้วย ดงันั้น นอกจากคณะรัฐมนตรีตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีให้เป็นไปตามกฎหมาย 
ไม่วา่จะเป็นกฎหมายในล าดบัศกัด์ิใดก็ตามแลว้ ยงัตอ้งใชอ้  านาจหน้าท่ีตามกฎหมายนั้นให้เป็นไปตาม
หลกันิติธรรมดว้ย เพื่อให้การใชอ้  านาจหนา้ท่ีตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายก่อให้เกิดความชอบธรรม 
และอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย  เพื่อให้ระบบการเมืองการปกครองเป็นท่ีพึ่ งให้แก่
ประชาชนได ้

เม่ือพิจารณาการใช้อ านาจบริหารของคณะรัฐมนตรี ในทางวิชาการแบ่งอ านาจบริหาร
ออกเป็นสองทาง ทางหน่ึงคืออ านาจทางรัฐบาล  คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจน้ีตามท่ีก าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญ อีกทางหน่ึงคืออ านาจทางปกครอง คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจดงักล่าวตามกฎหมายอ่ืน
นอกจากรัฐธรรมนูญ หากกล่าวเฉพาะอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี การใช้อ านาจส่วนน้ี 
มีความส าคญัต่อการบริหารและการขบัเคล่ือนประเทศอยา่งมาก เน่ืองจากลกัษณะของการใชอ้ านาจ
เป็นการบริหารงานในเชิงนโยบายท่ีมีการใชดุ้ลพินิจและการตดัสินใจซ่ึงสามารถส่งผลกระทบต่อ
ประชาชน ระบบการเมืองการปกครอง สังคม และประเทศชาติ ไม่วา่จะเป็นการก าหนดนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีท่ีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา การมีมติคณะรัฐมนตรีในส่วนท่ีมี เน้ือหาในทางนโยบาย  
ดงันั้น หากคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เกิดผลทางด้านลบ ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจ
หนา้ท่ีโดยชอบ เน่ืองจากกระท าภายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่มีส่วนท่ีแอบแฝงจากการใช้
ช่องทางหรือช่องว่างของกฎหมาย หรือจากการตีความกฎหมาย ท าให้สามารถเล่ียงกฎหมายได ้
หรืออีกกรณีหน่ึงคือ การใชอ้  านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบ เน่ืองจากการใชอ้  านาจหนา้ท่ีท่ีไม่มีกฎหมาย
ก าหนดหรือเกินขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด จะส่งผลให้ประชาชนขาดโอกาส 
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ในการเขา้ถึงบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายของประเทศท่ีอาจเอ้ือ
หรือขดัขวางต่อผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม ตลอดจนส่งผลให้รัฐสูญเสียงบประมาณ 
เกินความจ าเป็น ดังนั้ นการใช้อ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีโดยชอบหรือไม่ชอบดังกล่าว
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อทุกภาคส่วนในวงกวา้ง หากขาดการก ากบัหรือส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีใช้
อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามให้เป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

ดงันั้น การก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามมาตรา 3 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จ าเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือ กลไก หรือวธีิการ 
ซ่ึงช่วยส่งเสริมให้คณะรัฐมนตรีตระหนักหรือค านึงถึงการใช้อ านาจน้ีให้เป็นไปตามขอบเขตท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดและเป็นไปตามหลกันิติธรรม อีกทั้งให้คณะรัฐมนตรีพึงระมดัระวงัในการใช้
อ านาจหน้าท่ีด้วยความรอบคอบรัดกุม ประเมินส่วนได้ส่วนเสียโดยเล็งเห็นประโยชน์ของ
ประชาชนและประเทศชาติเป็นท่ีตั้ง อย่างไรก็ตามท่ีผ่านมายงัขาดบทบญัญติักฎหมายท่ีจะท าให้
คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง หากปล่อยให้เป็นเช่นน้ี
ต่อไป ก็ยงัคงเกิดขอ้สงสัยว่าคณะรัฐมนตรีได้ใช้อ  านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
มากนอ้ยเพียงใด เน่ืองจากเกิดการสะสมของปัญหาจากการใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี
ตั้งแต่อดีตต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบนั จากท่ีกล่าวมาน้ีท าให้การวิจยัมีแนวคิดในการพฒันากฎหมาย 
ว่าด้วยการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ด้วยการปรับปรุงแก้ไข
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เพื่อเป็นกฎหมายท่ีมีความเหมาะสมกบั
บริบทของการบริหารประเทศและการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

การวิจัยได้ใช้วิธีวิทยาการวิจัย เชิงคุณภาพซ่ึงได้ก าหนดไว้ในบทท่ี 3 ประกอบด้วย  
การวิจยัเอกสารซ่ึงมีหลักการ ทฤษฎี และปรัชญาท่ีเก่ียวข้อง ได้แก่  หลักนิติธรรม หลักนิติรัฐ  
หลกัความเสมอภาค หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน หลกักระบวนการอนัควรของกฎหมาย หลกัธรรมาภิบาล 
หลักความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี ทฤษฎีว่าด้วยการก่อก าเนิดเกิดรัฐ ทฤษฎีว่าด้วยอ านาจ
อธิปไตย ทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ ทฤษฎีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม  
ทฤษฎีการกระท าทางรัฐบาล ทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ ทฤษฎีภาวะผูน้ าเชิงกลยทุธ์ิ ปรัชญา
ส านักกฎหมายธรรมชาติ ปรัชญาส านกักฎหมายบา้นเมือง รวมถึงกฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้ง ได้แก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติ 
การจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 พระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 ประกอบ
ประมวลจริยธรรมของข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2564 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
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วธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 ประกอบระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี 
พ.ศ. 2542 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554 มาตรฐานทาง
จริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผูด้  ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผูว้่าการตรวจเงิน
แผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ พ.ศ. 2561  
อีกทั้ งกฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ ได้แก่ ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948  
(พ .ศ. 2491) (Universal Declaration of Human Rights: UDHR, 1948) กฎบัตรสหประชาชาติ  
ค .ศ . 1945  (พ .ศ . 2488 )  (Charter of the United Nations : UN Charter, 1945)  และกฎหมาย
ต่างประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร ประกอบการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth 
Interview) ตามประเด็นสัมภาษณ์ท่ีก าหนดไว ้การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
(Participatory Design, Co-design) ท่ีให้ประชากรผูมี้ส่วนได้เสียไดร่้วมกนัออกแบบประเด็นท่ีจะ
น าไปสู่การพฒันากฎหมายโดยการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติักฎหมาย และเม่ือไดร่้างกฎหมายแลว้ 
จึงน าค าตอบจากการวิจัยทั้ งหมดไปรับฟังความคิดเห็น (Hearing) จากประชากรท่ีเก่ียวข้อง 
ได้วิพากษ์และให้ข้อแนะน า  เพื่อน าไปใช้ปรับปรุงร่างกฎหมายท่ีจัดท าข้ึนมานั้ น เป็นร่าง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ท าให้การวิจยัได้ค  าตอบ 
ตามวตัถุประสงคข์องการวจิยัเป็นขอ้สรุปและอภิปรายผล ดงัน้ี 

1. สรุป 

 หลักนิติธรรมมีต้นก าเนิดจากสหราชอาณาจกัรซ่ึงมีระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี  
ท่ีมีแนวคิดวา่มนุษยป์กครองมนุษยด์ว้ยกฎหมาย ยดึถือกฎหมายเป็นใหญ่ เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนจากการท่ีผูป้กครองใชอ้ านาจรัฐเหนือประชาชน ส าหรับประเทศไทยไดรั้บอิทธิพล
ทางความคิดดงักล่าวมาเป็นระยะเวลานานแล้ว แม้มีระบบกฎหมายแบบลายลกัษณ์อกัษรก็ตาม  
แต่ไม่ได้มีการบญัญติัค าว่า “หลกันิติธรรม” ไวใ้นตวับทกฎหมายแต่อย่างใด ต่อมามีการบญัญติั 
ค าวา่ “หลกันิติธรรม” โดยน ามาเป็นกรอบในการปฏิบติัหน้าท่ีให้แก่องคก์รของรัฐทุกฝ่ายคร้ังแรก
ในกฎหมายสูงสุดของประเทศ คือ รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติว่า “การปฏิบัติหน้าท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้ งองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” และรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง บญัญติัวา่ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล 
องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม 
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เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ดงันั้นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยทั้ งสองฉบับได้รับรองถึงความมีอยู่ของหลักนิติธรรมไวใ้นกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษรอันเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ เป็นบทบังคับให้แก่ทุกภาคส่วนของรัฐ  
ไม่วา่จะเป็นรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รของรัฐ (กระทรวง กรม รัฐวิสาหกิจ องคก์ารมหาชน 
มหาวิทยาลยัของรัฐ หน่วยงานในก ากบัของรัฐ) เจา้หน้าท่ีของรัฐ ลว้นตอ้งยึดถือหลกันิติธรรมทั้งส้ิน 
การกระท าจะขดัต่อกฎหมายสูงสุดไม่ได้ หากไม่ปฏิบติัตามบทบญัญัติตามมาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จะเป็นการฝ่าฝืนหรือขดัต่อรัฐธรรมนูญ 
อาจเป็นเหตุใหน้ ามาฟ้องร้องต่อศาลยติุธรรมหรือยืน่เร่ืองใหศ้าลรัฐธรรมนูญวนิิจฉยัได ้  
 จากท่ีได้บัญญัติค  าว่า “หลักนิติธรรม” ไว้ในมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 นั้ น  นอกจากสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญท่ีต้องการสร้างความเช่ือมั่นในหลักนิติธรรมให้เกิดข้ึนในสังคมแล้ว ยงัต้องการ
เสริมสร้างใหห้ลกันิติธรรมเกิดความมัน่คงอีกดว้ยจึงน ามาบญัญติัไวใ้นกฎหมายสูงสุดของประเทศ 
ดงันั้นการใชอ้ านาจบริหารของคณะรัฐมนตรี ทั้งในส่วนอ านาจทางรัฐบาลหรืออ านาจทางปกครอง
ตอ้งพึงระมดัระวงัในการใชอ้  านาจหนา้ท่ีไม่ใหฝ่้าฝืนหรือขดัต่อบทบญัญติัดงักล่าว ตอ้งตระหนกัวา่
ในการปฏิบติัหน้าท่ีตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม รวมถึงตอ้งระมดัระวงัในการออกกฎหมาย  
การออกมติคณะรัฐมนตรี ค าสั่งต่าง ๆ ของส่วนราชการ ให้สอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม หากเป็น
การใช้อ านาจทางปกครองก็อาจน าไปสู่ศาลปกครองให้เพิกถอนค าสั่งได้ หรืออาจน าไปสู่ 
ศาลยุติธรรมหากเป็นความผิดทางอาญา หรืออาจน าไปสู่ศาลรัฐธรรมนูญให้วินิจฉัยจนน าไปสู่ 
ความรับผิดชอบทางการเมือง แต่ท่ีเป็นปัญหาคือ สภาวการณ์ของปัญหาจากการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีปรากฏขอ้เท็จจริงว่า มีการใช้อ านาจทางรัฐบาลท่ีอาจไม่สอดคล้องกบั
หลักนิติธรรม ขาดความรอบคอบและขาดความระมัดระวงัในการใช้อ านาจ ไม่ว่าจะเป็นการ
ก าหนดนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา การออกมติคณะรัฐมนตรีในเชิงนโยบาย 
การเสนอร่างพระราชบญัญติั เป็นตน้ ปัญหาเหล่าน้ีเป็นเหตุให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน สังคม  
และประเทศชาติ  
 อยา่งไรก็ตาม แมม้าตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ได้วางกรอบในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีแล้วก็ตาม แต่เกิดขอ้สงสัยต่อการใช้อ านาจ 
ทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีวา่เป็นไปตามหลกันิติธรรมมากนอ้ยเพียงใด เน่ืองจากไม่มีบทบญัญติั 
ท่ีก าหนดเคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ในการก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใชอ้ านาจทางรัฐบาลให้เป็นไป
ตามหลกันิติธรรมอย่างแทจ้ริง จึงอาจเป็นเหตุผลหน่ึงท่ีส่งผลให้เกิดปัญหาจากการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีได ้ซ่ึงการวิจยัไดข้อ้สรุปวา่ การจะบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
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พุทธศกัราช 2560 โดยให้คณะรัฐมนตรีน าหลกันิติธรรมไปใช้กับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรีให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ จ  าเป็นตอ้งมีกลไกเพื่อขบัเคล่ือนให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทาง
รัฐบาลให้อยู่บนพื้นฐานของหลักนิติธรรมอย่างแท้จริง จากการค้นควา้และวิจยัได้ข้อค้นพบ
เบ้ืองตน้ในหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์ จ านวน 9 ข้อ  
ท่ีจะน ามาก าหนดเป็นโครงสร้างในการพฒันากฎหมายให้มีบทบญัญติัท่ีก ากบัให้คณะรัฐมนตรี 
พึ งระมัดระวังในการใช้อ านาจทางรัฐบาลเพื่ อให้บรรลุ เจตนารมณ์ มาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยมีสาระส าคญัสรุปไดด้งัน้ี 
 ข้อที ่1 หลกันิติธรรม  
 คณะรัฐมนตรีตอ้งมีความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจทางรัฐบาลภายในกรอบท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดไว  ้เน่ืองจากฐานท่ีมาของอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีมาจาก
รัฐธรรมนูญ ดงันั้นการก าหนดให้คณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจะตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีภายในกรอบ 
ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัดเป็นหัวใจของหลกันิติธรรมท่ีมุ่งควบคุมและตรวจสอบให้
การใชอ้ านาจของผูป้กครองเป็นไปตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ดงันั้น “ความเคร่งครัด” จึงเป็น
ส่ิงส าคญัท่ีจะท าใหบ้รรลุเป้าหมายดงักล่าวได ้ทั้งน้ี หลกันิติธรรมเป็นหลกัการทางนิติศาสตร์  
 ข้อที ่2 หลกัความโปร่งใส  
 คณะรัฐมนตรีต้องใช้อ านาจทางรัฐบาลด้วยความโปร่งใส ความโปร่งใสเป็นกลไกส าคัญ 
อย่างมากท่ีมีส่วนช่วยลดปัญหาคอร์รัปชัน และมีส่วนช่วยสร้างความเช่ือมัน่และความศรัทธา 
ให้เกิดข้ึนในสังคมต่อการบริหารงานของคณะรัฐมนตรี อีกทั้ งท าให้ประชาชนสามารถเกิดประเด็น 
ในการพิจารณาได้ว่าคณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลให้ เป็นไปตามมาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มากนอ้ยเพียงใด เน่ืองจากมีนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีบางนโยบายท่ีไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภาหรือมติคณะรัฐมนตรีบางเร่ืองท่ีอาจเกิดขอ้สงสัย
ต่อการบริหารประเทศ ทั้งน้ี หลกัความโปร่งใสเป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์ 
 ข้อที ่3 หลกัธรรมาภิบาล  
 หลกัธรรมาภิบาลเป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์ หลกัการน้ีเป็นหลกัท่ีใชใ้นการบริหารจดัการ
โดยก าหนดให้มีกลไกในการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี โดยการสร้าง
วิธีการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ือง เน่ืองจากการสร้างวิธีการเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกดา้นทุกเร่ืองเป็นช่องทางท่ีจะท าให้ทุกภาคส่วนสามารถรับรู้
ขอ้มูลข่าวสารในการใช้อ านาจทางรัฐบาล ส่งผลให้เกิดการตรวจสอบการใช้อ านาจทางรัฐบาล 
โดยปริยาย 
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 ข้อที ่4 หลกัการมีส่วนร่วม  
 หลักการมีส่วนร่วมเป็นหลักการทางรัฐศาสตร์ส าคญัหลักการหน่ึง สะท้อนให้เห็นถึง 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเคารพประชาชนและยึดถือเสียงส่วนใหญ่ของประชาชน 
ผูเ้ป็นเจา้ของประเทศ ดงันั้นคณะรัฐมนตรีควรค านึงถึงหลกัการน้ีโดยการเปิดโอกาสให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการท่ีเป็นนโยบายของคณะรัฐมนตรี เน่ืองจากโครงการ 
บางเร่ืองอาจส่งผลกระทบต่อประชาชน  นอกจากน้ีหลักการมีส่วนร่วมจะเป็นสะพานสร้าง 
ความเช่ือมโยงไปสู่การตดัสินใจของฝ่ายบริหารไดอ้ยา่งชอบธรรมและเกิดคุณค่า เน่ืองมาจากเสียง
ส่วนใหญ่ของประชาชนในการสนับสนุนการตดัสินใจของคณะรัฐมนตรี อย่างไรก็ตามต้องมี 
การจ ากัดหรือก าหนดกรอบในการใช้สิทธิของประชาชนไวด้้วย โดยการก าหนดขอบเขตและ
ลกัษณะของโครงการท่ีประชาชนจะสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ เพื่อสร้างความสมดุล
ระหวา่งการใชอ้  านาจของรัฐและการใชสิ้ทธิของประชาชน 
 ข้อที ่5 หลกัความเสมอภาค  
 หลกัความเสมอภาคเป็นหลกัการทางนิติศาสตร์ ซ่ึงเป็นหลกัการยอ่ยอยูใ่นทั้งหลกันิติธรรม 
และหลกันิติรัฐ อีกทั้งหลกัความเสมอภาคยงัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ตลอดจนเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
และเป็นสิทธิมนุษยชนอีกดว้ย หลกัการดงักล่าวมีความส าคญัอยา่งยิง่ในปัจจุบนัเพราะแสดงออกถึง
ความเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย คณะรัฐมนตรีจะตอ้งค านึงถึงหลกัการน้ีอยูเ่สมอเม่ือใชอ้  านาจทาง
รัฐบาลโดยต้องค านึงถึงการให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน นอกจากน้ี 
หลักความเสมอภาคเป็นหลักท่ีควบคุมมิให้รัฐใช้อ านาจตามอ าเภอใจเพราะการใช้อ านาจของ
คณะรัฐมนตรีแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง คณะรัฐมนตรีตอ้งอธิบายไดว้า่เพราะเหตุใดจึงกระท าการให้
เกิดผลกระทบหรือเกิดประโยชน์แก่บุคคลนั้น ดงันั้นหลกัความเสมอภาคเป็นหลกัการคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลให้มีความเสมอภาคกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย
อยา่งเท่าเทียมกนั    
 ข้อที ่6 หลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
 กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีจะใช้อ านาจทางรัฐบาลในการก าหนดนโยบายใดนั้น คณะรัฐมนตรี
จะตอ้งค านึงถึงหลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลโดยสร้างกระบวนการสร้างผลสัมฤทธ์ิ 
ท่ีตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด เน่ืองจากหลัก
ประสิทธิภาพ (Efficiency) และหลกัประสิทธิผล (Effectiveness) เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัทาง
รัฐศาสตร์ท่ีเป็นกลไกในการบริหารจดัการภาครัฐ ส าหรับหลกัประสิทธิภาพหมายถึงการบริหาร
ราชการตามแนวทางการก ากบัดูแลท่ีดี มีกระบวนการด าเนินการและเคร่ืองมือการบริหารจดัการ 
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ท่ี เหมาะสม ใช้ท รัพยากรทั้ งด้านต้นทุน แรงงาน และระยะเวลาให้ เกิดประโยชน์สูงสุด  
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน ส่วนหลกัประสิทธิผลหมายถึงผลการปฏิบติัราชการ 
ท่ีบรรลุวตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายตามแผนปฏิบติัราชการท่ีไดก้ าหนดไว ้
 ข้อที ่7 หลกัความรับผดิชอบต่อสาธารณชน  
 คณะรัฐมนตรีตอ้งมีการรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผูมี้ส่วนได้เสียในสถาบนัของตน 
ไม่จ  าเป็นต้องรอให้เกิดการตรวจสอบทางการเมืองเสมอไป เน่ืองจากในการบริหารราชการ 
แผ่นดินของคณะรัฐมนตรี ส่ิงท่ีคณะรัฐมนตรีจะตอ้งพึงใช้ความระมดัระวงัคือ “การตดัสินใจ” 
เพราะการตดัสินใจบางเร่ืองอาจส่งผลกระทบในวงกวา้ง อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อประเทศ
โดยรวม ดังนั้ นเม่ือต้องการให้ระบบการเมือง การบริหาร ผู ้น าการเมือง กล้ารับผิดชอบต่อ 
การตดัสินใจและการกระท าของตน รวมทั้งพร้อมใหส้ังคมตรวจสอบ หากสังคมสงสัยก็พร้อมท่ีจะ
แสดงความรับผิดชอบของตนออกมา เช่น การลาออกจากต าแหน่ง เป็นตน้ ทั้งน้ี หลกัการดงักล่าว
เป็นหลกัการทางรัฐศาสตร์  
 ข้อที ่8 หลกัภาวะผู้น าเชิงกลยุทธ์  
 คณะรัฐมนตรีคือองค์กรสูงสุดในการใช้อ านาจบริหาร หากผู ้บ ริหารประเทศหรือ  
ผูน้ าประเทศมีวิสัยทศัน์เชิงกลยุทธ์ท่ีกวา้งไกลชัดเจน มีมติการบริหารท่ีสร้างความเจริญให้แก่
ประเทศ องค์กร สถาบนั และประชาชน จะส่งผลให้การก าหนดทิศทางและการขบัเคล่ือนไปสู่
เป้าหมายท่ีรัฐได้วางไว ้เน่ืองจากวิสัยทศัน์ (Vision) คือ การตั้งเป้าหมาย การมีวิสัยทัศน์จึงเป็น 
ภาวะท่ีส าคญัเพื่อให้การก าหนดทิศทางในการบริหารประเทศมีจุดมุ่งหมาย ดงันั้นมีความจ าเป็น 
ท่ีจะตอ้งน าหลกัภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ซ่ึงเป็นทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์เขา้มาช่วยเสริมให้เกิด
การใชอ้  านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีบรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 อีกทั้ งท าให้ได้ผูบ้ริหารประเทศท่ีมีหลักนิติธรรมในการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลส่งผลต่อการพฒันาประเทศและระบอบการปกครองประชาธิปไตย 
 ข้อที ่9 หลกัการร่วมรับผดิ (Collective Liability)  
 นอกจากหลกัความรับผิดชอบร่วมกนัซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะตอ้งยึดถือในการบริหารราชการ
แผน่ดินแลว้ บางคร้ังการตดัสินใจออกมติคณะรัฐมนตรีในทางนโยบายก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ประชาชนหรือภาระงบประมาณเกินความจ าเป็น คณะรัฐมนตรีจึงควรมีส่วนร่วมรับผิดในมติ
คณะรัฐมนตรีดว้ย ตามหลกัการร่วมรับผดิ ทั้งน้ี หลกัการในขอ้น้ีเป็นหลกัทางนิติศาสตร์ 
 เม่ือน าขอ้คน้พบเบ้ืองตน้ดงักล่าวไปจดัท าการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
จากประชากรผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย จ านวน 16 คน พบว่าค าตอบท่ีได้มาจากการมีส่วนร่วม 
ในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ ไม่มีความแตกต่างกบัขอ้คน้พบเบ้ืองตน้ อย่างไรก็ตามมีขอ้สังเกตว่า
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ข้อค้นพบดังกล่าวมีทั้ งหลักการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์  
บางข้อเป็นหลักนิติธรรมในตัวเอง ส่วนใหญ่ไม่ใช่หลักนิติธรรมแต่สมควรน ามาเป็นกลไก 
ในการขบัเคล่ือนใหก้ารใชห้ลกันิติธรรมเกิดผลสัมฤทธ์ิผล  
 ดงันั้นขอ้คน้พบทั้ง 9 ขอ้ เป็นขอ้สรุปท่ีน าไปสู่การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรม
กบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  

2. การอภิปรายผล 

 จากข้อสรุปของการวิจัยข้างต้น ได้น าไปพัฒนากฎหมายให้มีบทบัญญัติท่ีเป็นกลไก 
ในการช่วยก ากบัให้คณะรัฐมนตรีใช้อ านาจทางรัฐบาลภายใตห้ลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง โดยเลือก
แก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เน่ืองจาก
พระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นกฎหมายหลกัในการบริหารราชการแผน่ดินและการจดัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดินซ่ึงเป็นการเหมาะสมท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมบญัญติัในพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยจดัท า
เป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... ซ่ึงได้ผ่านการรับฟัง
ความคิดเห็นจากผูท่ี้เก่ียวขอ้งประมาณ 40 คน ได้แก่ ผูแ้ทนส่วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวขอ้งกบั
คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี ผูแ้ทนองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรี 
นกัวิชาการ และประชาชน ไดว้ิพากษ์และแสดงความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายดงักล่าว ผูว้ิจยัไดน้ า
ข้อมูลท่ีได้จากการรับฟังความคิดเห็นไปวิเคราะห์และพิจารณาปรับปรุงแก้ไขให้ผลการวิจัย 
มีความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน ผูว้ิจยัมีขอ้พิจารณาวา่พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
มีโครงสร้างกฎหมายประกอบดว้ย 75 มาตรา แบ่งเป็น 4 ส่วน ดงัน้ี 

ช่ือร่างพระราชบญัญติั      (มาตรา 1) 
 วนัใชบ้งัคบั       (มาตรา 2) 
 บทยกเลิกกฎหมาย      (มาตรา 3) 
 หลกัการบริหารราชการตามพระราชบญัญติัน้ี   (มาตรา 3/1) 

การจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน    (มาตรา 4) 
การก าหนดต าแหน่งและอตัราเงินเดือน    (มาตรา 5) 

 บทรักษาการ       (มาตรา 6) 
 ส่วนที ่1 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง   (มาตรา 7-50/6) 
 ส่วนที ่2 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค   (มาตรา 51-68) 

ส่วนที ่3 การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน   (มาตรา 69-71) 
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ส่วนที ่4 คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ   (มาตรา 71/1-71/9) 
 บทเฉพาะกาล       (มาตรา 72-75) 

 อยา่งไรก็ตามการพฒันากฎหมายโดยแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 มีขอ้พิจารณาในเร่ืองความเหมาะสมของการแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัท่ีเป็นหวัใจ
ของการก ากับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้สอดรับกับมาตรา 3 วรรคสอง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ผูว้ิจยัจึงได้แก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 3/2 
เพื่อใหค้ณะรัฐมนตรีตอ้งค านึงถึงหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์
ตามขอ้คน้พบบางขอ้ท่ีผูว้ิจยัเห็นว่าเหมาะสม จึงได้ก าหนดโครงการสร้างกฎหมายประกอบดว้ย
บทบญัญติั 3 มาตรา มีสาระส าคญัดงัน้ี  
 ช่ือร่างพระราชบญัญติั      (มาตรา 1) 
 วนัใชบ้งัคบั       (มาตรา 2) 
 การใชอ้ านาจทางรัฐบาลดา้นการก าหนดนโยบาย   (มาตรา 3/2) 

 - หลกัการและเหตุผล 
 โดยท่ี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 น าหลักนิ ติธรรมมาบัญญัติ  
ไวใ้นมาตรา 3 วรรคสอง ให้คณะรัฐมนตรีตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มีหลกัการในการบริหารราชการแผ่นดินและการจดัระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน อนัเป็นกฎหมายหลกัในการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรี แต่ยงัไม่กฎหมายก าหนด
กลไกให้การใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญัติไว ้  
จึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายน้ี 
 - ช่ือร่างพระราชบัญญตัิ (มาตรา 1) 
 การก าหนดช่ือพระราชบญัญติั เพื่อแสดงให้ทราบถึงสาระส าคญัและขอบเขตในการใช้บงัคบั 
ของร่างพระราชบญัญติั และเป็นการบอกให้ทราบถึงล าดับคร้ังของการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย
ดงักล่าว 
 - วนัใช้บังคับ (มาตรา 2) 
 การก าหนดวนัใช้บงัคบัของกฎหมาย เพื่อให้หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจ
ตามกฎหมายหรือผู ้ต้องถูกบังคับตามกฎหมายจ าเป็นต้องแก้ไขหรือมี เวลาในการเตรียม 
ความพร้อมดา้นต่าง ๆ  
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 - เพิม่เติมบทบัญญตัิมาตรา 3/2 (มาตรา 3) 
ก าหนดให้เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม 

การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีตอ้งมีหลกันิติธรรม โดยค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของ
ประชาชน ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม ความมั่นคงของประเทศ  
หลักความคุ้มค่าในการใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้เกิดผลสัมฤทธ์ิและเป็นประโยชน์สูงสุดต่อ 
การพัฒนาประเทศ ต่อความต้องการและความจ าเป็นของประชาชน หลักประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ความโปร่งใส การใหข้อ้มูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมของประชาชน  
 โดยสรุปตามท่ีกล่าวมาน้ีย่อมเป็นขอ้สรุปของขอ้คน้พบจากการวิจยัท่ีน าไปสู่การพฒันา
กฎหมายโดยแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
ซ่ึงจดัท าเป็นร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อให้มีกลไก 
ในการก ากบัการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามหลกันิติธรรมและส่งเสริมให้
คณะรัฐมนตรีพึงระวงัและตระหนักถึงหลักส าคัญบางประการเม่ือจะได้ใช้อ านาจทางรัฐบาล 
รวมทั้งเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์ตามมาตรา 3 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ท่ีก าหนดกรอบในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนเป็นการตอบ 
ขอ้สงสัยวา่คณะรัฐมนตรีใชอ้  านาจทางรัฐบาลภายใตห้ลกันิติธรรมมากนอ้ยเพียงใด ส่งผลใหก้ารใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีน่าจะมีประสิทธิภาพมากข้ึนและเป็นประโยชน์ต่อประชาชน 
สังคม ระบบการเมืองการปกครอง และประเทศชาติต่อไป 

3. ข้อเสนอแนะ 
 3.1  ข้อเสนอแนะ การวจิยัมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
 1) ให้มีการน าร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี ..) พ.ศ. ....  
จากการวจิยัไปตราเป็นกฎหมายตามกระบวนการทางนิติบญัญติัเพื่อใหมี้การใชบ้งัคบั 

     2) ให้รัฐบาลจดัท าดชันีหลกันิติธรรม (Rule of Law Index) ส าหรับการใช้อ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เพื่อเป็นขอ้มูลให้รัฐสภาและประชาชนสามารถตรวจสอบการปฏิบติั
หนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรี 
 3) ให้รัฐบาลจดัท าฐานขอ้มูลท่ีประชาชนสามารถติดตามตรวจสอบการใชอ้ านาจทาง
รัฐบาลของคณะรัฐมนตรีไดโ้ดยสะดวกและเขา้ใจง่าย กล่าวคือ สร้างระบบติดตามการใชอ้ านาจทาง
รัฐบาล (Tracking System) ซ่ึงคณะรัฐมนตรีสามารถน าขอ้มูลดงักล่าวไปใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์
และติดตามการด าเนินงานของคณะรัฐมนตรีต่อไปได ้

 4) ให้ภาครัฐสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกบัหลักนิติธรรมให้แก่บุคลากรในหน่วยงาน 
ของรัฐ เพื่อใหเ้กิดความรู้ความเขา้ใจและตระหนกัในการปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
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              3.2.  ข้อเสนอแนะในการท าวจัิยคร้ังต่อไป 
 จากการศึกษาและวิจยัน้ีพบว่า มีประเด็นที่สมควรน าไปศึกษาและวิจยัต่อไป คือ 
เร่ืองหล ักนิติธรรมในระบบกฎหมายไทย  เนื่องจากประเทศไทยมีระบบกฎหมายแบบ 
ลายลักษณ์อกัษรท่ีรับอิทธิพลทางความคิดในเร่ืองหลักนิติรัฐจากประเทศในแถบภาคพื้นยุโรป  
แต่การรับอิทธิพลทางความคิดในเร่ืองหล ักนิติธรรมมาจากสหราชอาณาจกัรซ่ึงมีระบบ
กฎหมายแบบจารีตประ เพ ณีนั้ น  สมควรท่ี จะต้องมี ก ารศึกษาและวิจัยหลัก นิ ติธรรม 
ในระบบกฎหมายไทยเพื่อสร้างความเข้าใจในวิวฒันาการของหลักการดังกล่าว และค้นหา
หล ักการย่อยในหล ักนิติธรรมที่เหมาะสมก ับระบบกฎหมายไทย เพื ่อ เกิดความช ัดเจน 
ในหลักนิติธรรมที่จะใช้ยึดถือและปฏิบตัิให้แก่องค์กรของรัฐต่าง ๆ และเสริมสร้างความรู้
ความเข้าใจให้เกิดข้ึนในสังคมไทย 

4. ผลการวจิัยตามวตัถุประสงค์และสมมติฐานการวจิัย 

 ผลจากการวิจัยท าให้ได้ค  าตอบตามประเด็นปัญหาวิจัยและสอดรับกับวตัถุประสงค ์
การวจิยัท่ีตั้งไวท้ั้งขอ้สรุปและขอ้คน้พบ ดงัต่อไปน้ี 
 4.1  ผลการวจัิยตามวตัถุประสงค์  
 - วัตถุประสงค์การวิจัยข้อ 1 เพื่อศึกษาและวิจัยหลักการ ทฤษฎี และปรัชญ า  
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี มีค าตอบอยูใ่นบทท่ี 2 
        - วตัถุประสงค์การวิจัยข้อ 2 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาวการณ์ของปัญหาและ
ผลกระทบจากการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี มีค าตอบอยูใ่นบทท่ี 4  
 -  วตัถุประสงค์การวิจยัข้อ 3 เพื่อศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายไทย กฎหมายมหาชน
ระหวา่งประเทศ และกฎหมายต่างประเทศ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี มีค  าตอบอยูใ่นบทท่ี 2 และบทท่ี 4  
 - วตัถุประสงค์การวิจัยขอ้ 4  เพื่อพฒันากฎหมายให้มีการน าหลกันิติธรรมไปใช้กบั
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีอย่าง เป็นรูปธรรม มีค าตอบอยูใ่นบทท่ี 4 และบทท่ี 5 

  4.2  ผลการวจัิยตามสมมติฐานการวจัิย 
    สมมติฐานการวจิยัท่ีก าหนดไว ้คือ             
 “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติัให้คณะรัฐมนตรี
น าเอาหลักนิติธรรมมาใช้กับการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรี แต่ยงัไม่มีกฎหมายก าหนด
เคร่ืองมือ กลไก หรือวิธีการ ท่ีจะก ากบัให้การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีเป็นไปตาม
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หลกันิติธรรมอยา่งเป็นแทจ้ริง การวจิยัไดน้ าขอ้คน้พบหลกัการและทฤษฎีทางนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ 
และรัฐประศาสนศาสตร์ เช่น หลกันิติธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัธรรมาภิบาล หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัความเสมอภาค หลกัความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล หลกัภาวะผูน้ าเชิงกลยุทธ์ เป็นต้น  
มาใช้ในการพฒันากฎหมายว่าด้วยการใช้หลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี  
โดยมีโครงสร้างของกฎหมายประกอบด้วย ความหมายหลกันิติธรรม กลไกการใช้หลกันิติธรรม 
ลกัษณะการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี”   

  ค าตอบจากการวจิยัมีความสอดรับกบัสมมติฐานการวจิยัท่ีไดก้  าหนดไว ้

 



 

บรรณานุกรม 

กฎหมายไทย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
พระราชบญัญติัการจดัท ายทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
พระราชบญัญติัมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562  
ประมวลจริยธรรมของขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2564 
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี  พ.ศ. 2548  
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 
ระเบียบวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม พ.ศ. 2554  
มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและผูด้  ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผูว้่าการ
ตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ  
พ.ศ. 2561 

กฎหมายต่างประเทศ 
Universal Declaration of Human Rights: UDHR, 1948 
Charter of the United Nations: UN Charter, 1945 
Magna Carta, 1215 
The Constitution of the United State of America 1787 Amendment 14th 1868 
Finland’s Constitution of 1999 with Amendments through 2011 
Spain’s Constitution of 1978 with Amendments through 2011 
Sweden’s Constitution of 1974 with Amendments through 2012 
Switzerland’s Constitution of 1999 with Amendments through 2014 
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ภาคผนวก ก. 

รายช่ือและภาพกจิกรรมในกระบวนการวจัิย การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-Depth Interview) 
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รายช่ือประชากรสัมภาษณ์เชิงลกึ 

1. นายวษิณุ เครืองาม   รองนายกรัฐมนตรี 
2. นายสาธิต ปิตุเตชะ   รัฐมนตรีช่วยวา่การกระทรวงสาธารณสุข 
3. นายสุวพนัธ์ุ ตนัยวุฒันะ  สมาชิกวฒิุสภา และอดีตรัฐมนตรีวา่การกระทรวง 
       ยติุธรรมและรัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี 
4. นางณฐัฏจ์ารี อนนัตศิลป์  เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
5. นายธีระพงษ ์วงศศิ์วะวลิาส  ท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า  

         และอดีตเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
6. นายนพดล เฮงเจริญ  อดีต ตุลาการศาล รัฐธรรมนูญ  ตุลาการศาล 

        ปกครอง และรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
7. ศ.ดร.เสาวนีย ์อศัวโรจน ์  อดีตตุลาการศาลปกครอง 
8. รศ.ดร.สัญลกัข ์ปัญวฒันลิขิต อดีตคณะอนุกรรมการในคณะกรรมการส่งเสริม 

        หลกันิติธรรมแห่งชาติ 
9. รศ.ดร.เขตไท สังการ์พินธุ์  คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยพายพัและ       

                                  อดีตคณะอนุกรรมการในคณะกรรมการส่งเสริม 
        หลกันิติธรรมแห่งชาติ 

10. ผศ.ดร.อุดม งามเมืองสกลุ  คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยพะเยาและ     
           อดีตคณะอนุกรรมการในคณะกรรมการส่งเสริม 
   หลกันิติธรรมแห่งชาติ 

11. นายสุรสีห์ โกศลนาวนิ  อดีตคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
12. ผศ.ดร.ยอดพล เทพสิทธา  อาจารยป์ระจ าคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยันเรศวร 
13. ดร.วศิน ยิม้แยม้   อาจารยป์ระจ าคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัวลยัลกัษณ์ 
14. นายชาญชยั กายสิทธ์ิ  ผูส่ื้อข่าว 
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ประเดน็การสัมภาษณ์เชิงลกึ 

เร่ือง “การใช้หลกันิตธิรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 

  ประเด็นสัมภาษณ์เชิงลึกน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อรวบรวมข้อมูลส าหรับใช้วิเคราะห์ 
การพฒันากฎหมายวา่ดว้ยการใชห้ลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาล ดงัน้ี 
 (1) ขอบเขตหรือฐานท่ีมีของการใชอ้ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
 (2) ความส าคญัของหลกันิติธรรมกบัอ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
 (3) สภาวการณ์และผลกระทบจากการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี 
ท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม  
 (4) วิธีการหรือกลไกท่ีเหมาะสมในการใช้หลักนิติธรรมกับอ านาจทางรัฐบาลของ
คณะรัฐมนตรี 
 (5) ความรับผิดชอบหรือความรับผิดท่ีเหมาะสมของคณะรัฐมนตรีต่อการใชอ้  านาจทาง
รัฐบาลท่ีไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม 
 (6) ล าดบัศกัด์ิกฎหมายท่ีเหมาะสมในการจดัท ากฎหมายให้มีกลไกในการก ากบัการใช้
อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรีใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
 (7) โครงสร้างและสาระส าคัญของกฎหมายท่ีจะใช้บังคบักับคณะรัฐมนตรีเพื่อให้
ค  านึงถึงหรือระมดัระวงัในการใชอ้ านาจทางรัฐบาลใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
 (8) หากมีกฎหมายบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีในการใชอ้  านาจทางรัฐบาลให้เป็นไปตาม
หลกันิติธรรม จะส่งผลดีต่อระบอบการเมืองการปกครองของประเทศไทยอยา่งไร และจะเป็นการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากนอ้ยอยา่งไร 
 (9) ความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะในการจัดท ากฎหมายให้ เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อ 
การบงัคบัใชก้บัคณะรัฐมนตรีในการใชอ้  านาจทางรัฐบาลใหเ้ป็นไปตามหลกันิติธรรม 
 

 

                 ผูว้จิยัหลกัสูตรดุษฎีบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม 
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ภาพกจิกรรมในกระบวนการวจิัยการรวบรวมข้อมูล  
การสัมภาษณ์เชิงลกึ 
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ภาคผนวก ข. 

รายช่ือและภาพกจิกรรมในกระบวนการวจัิย  

การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
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ภาพกจิกรรมการมส่ีวนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
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ภาคผนวก ค. 

รายช่ือและภาพกจิกรรมในกระบวนการวจัิยการรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
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ภาพกจิกรรมการรับฟังความคดิเห็น 
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ประวตัผู้ิเขยีน 

 

ช่ือ – สกุล      นางสาวพชัราวดี  สุนทรศารทูล 

วนั เดือน ปีเกิด     9 มีนาคม 2520 

สถานท่ีเกิด      จงัหวดัสระบุรี 

วฒิุการศึกษา      พ.ศ. 2540 
        นิติศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
        พ.ศ. 2546 
        นิติศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 

ประสบการณ์ในการท างาน รับราชการต าแหน่งนิติกรช านาญการพิเศษ ส านกัเลขาธิการ 
        คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 - 2557 

ต าแหน่งหนา้ท่ีปัจจุบนั   รับราชการต าแหน่งนิติกรช านาญการพิเศษ ส านกัเลขาธิการ 
        คณะรัฐมนตรี ช่วยปฏิบติัราชการส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

        พ.ศ. 2557 - ปัจจุบนั 

     
 

 


	1. ปก (ปิดเล่ม)
	2. ปก ภาษาอังกฤษ (ปิดเล่ม)
	3. ใบอนุมัติหน้าวิทยานิพนธ์ (ปิดเล่ม)
	4. บทคัดย่อ (ปิดเล่ม)
	5. บทคัดย่อ (ปิดเล่ม) ENG
	6. กิตติกรรมประกาศ (ปิดเล่ม)
	7. สารบัญ (ปิดเล่ม)
	8. บทที่ 1 (ปิดเล่ม)
	9. บทที่ 2 (ปิดเล่ม)
	10. บทที่ 3 (ปิดเล่ม)
	11. บทที่ 4 (ปิดเล่ม)
	12. บทที่ 5 (ปิดเล่ม)
	13. บทที่ 6 (ปิดเล่ม)
	14. บรรณานุกรม (ปิดเล่ม)
	15. ใบปกภาคผนวก (ปิดเล่ม)
	16. ภาคผนวก (สัมภาษณ์เชิงลึก) (ปิดเล่ม)
	17. ภาคผนวก (Co-Design) (ปิดเล่ม)
	18. ภาคผนวก (Hearing) (ปิดเล่ม)
	19. ประวัติผู้เขียน (ปิดเล่ม)

