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บทคัดย่อ 
 การวิจัยมีวัตถุประสงค์ในการพัฒนากลไก เครื่องมือในการใช้หลักนิติธรรมเพ่ือผลักดันหลักนิติธรรม
มาใช้กับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี มาใช้ให้เกิดผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมาย การวิจัยใช้วิธี
วิทยาการวิจัยเชิงคุณภาพ ประกอบด้วย การวิจัยเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก การมีส่วนร่วมออกแบบ , ร่วม
ออกแบบ และการรับฟังความคิดเห็น ในการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล 

ผลการวิจัยพบว่า การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีมีความส าคัญต่อการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  และมี
ผลต่อความน่าเชื่อถือของระบบกฎหมายไทย คณะรัฐมนตรีผู้ใช้อ านาจทางปกครอง และส่งผลสังคมและ
เศรษฐกิจ กระทบต่อความเชื่อถือและความเชื่อมั่นของนักลงทุนทั้งในประเทศและต่างประเทศ ซึ่งในปัจจุบัน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีบทบัญญัติให้คณะรัฐมนตรีน าเอาหลักนิติธรรมมาใช้ใน
การบริหารปกครองประเทศ แต่ที่เป็นปัญหาก็คือ ยังไม่มีการศึกษาและวิจัยถึงหลักนิติธรรมที่เหมาะสมส าหรับ
การใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี ผลการวิจัยจึงได้ค าตอบในองค์ประกอบของหลักนิติธรรมที่
เหมาะสมส าหรับให้คณะรัฐมนตรีได้น าไปใช้ และเพ่ือให้หลักนิติธรรมมีการน าไปใช้อย่างเป็นรูปธรรมจึ งต้องมี
กฎหมายรองรับซึ่งการวิจัยก าหนดให้ท าการพัฒนาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 
ด้วยการเพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยหลักนิติธรรม จ านวน 2 หลักการ คือหลักความเสมอภาค และหลักความ
โปร่งใส ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ฉบับนี้  โดยมีโครงสร้างบทบัญญัติที่
เพ่ิมเติม คือ ความหมายและองค์ประกอบของหลักนิติธรรม ลักษณะการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี 
ค าส าคัญ: คณะรัฐมนตรี, หลักนิติธรรม, การใช้อ านาจทางปกครอง, การพัฒนากฎหมาย 
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Abstract 
 The objective of this research is to formulate a law to apply the rule of law to the 
use of the Cabinet's administrative powers. The research used qualitative research 
methodology, including document research. In-depth interview Participation in design, co-
design and feedback to collect and analyze information. 
The results showed that the exercise of governmental powers of the Council of Ministers is 
essential to protecting the rights and freedoms of the people in a democratic regime of 
government with the King as Head of State. And affect the credibility of the Thai legal 
system Cabinet exercises administrative powers and affect social and economic Affects the 
trust and confidence of both domestic and foreign investors. At present, the Constitution of 
the Kingdom of Thailand, B.E. 2560 B.E. But the problem is there has been no study and 
research on the rule of law suitable for exercising the governmental powers of the Cabinet. 
The results of this research therefore provide answers on the elements of the rule of law 
that are suitable for the Cabinet to apply. And in order for the rule of law to be 
implemented in a concrete manner, there must be a law to support the research, which 
requires the development of the State Administration Act 1991 with the addition of two 
principles on the rule of law, which is equality. And transparency In the Administrative 
Regulations Act B.E. 2534 (1991), the structure of the additional provisions is the meaning 
and elements of the rule of law Characteristics of the use of administrative powers of the 
Cabinet. 
Key Words: Rule of Law, Implementation of Administrative Authority, Cabinet, Legal 
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ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 ในปี พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิ์ราชย์เป็น
ระบอบการปกครองแบบประชาชธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ในประเทศที่มีรูปแบบการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยต่างให้ความส าคัญต่อการจ ากัดควบคุมการใช้อ านาจรัฐ เนื่องจากเชื่อว่าหากมี
การใช้อ านาจรัฐโดยมิชอบ ใช้อ านาจรัฐได้อย่างอ าเภอใจ ไม่มีการก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจรัฐที่ชัดเจน 
ขาดระบบการควบคุมและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ จะส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนซึ่งอยู่ภายใต้การปกครอง ดังนั้น นานาประเทศจึงเกิดแนวคิดในการน าหลักนิติธรรมมาเป็น
โครงสร้างส าคัญในการธ ารงค์ไว้ซึ่งระบอบประชาธิปไตย เพ่ือให้ระบอบการปกครองเป็นที่พ่ึงของประชาชนผู้
เป็นเจ้าของอ านาจรัฐได้อย่างแท้จริง 
 ส าหรับประเทศไทย ภายหลังที่ได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็น
ระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดซึ่งก าหนดให้พระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข พระราชอ านาจทั้งปวงไม่ว่าจะเป็นในฐานะประมุขของรัฐหรือในฐานะอ่ืนได้ถูกก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ส่งผลให้ทรงใช้อ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นของประชาชนผ่านองค์กรของรัฐสามฝ่าย คือ ทรงใช้อ านาจ
นิติบัญญัติผ่านทางรัฐสภา อ านาจบริหารผ่านทางคณะรัฐมนตรี (รัฐบาล) และอ านาจตุลาการผ่านทางศาล  
 หากพิจารณาเฉพาะในส่วนอ านาจบริหาร คณะรัฐมนตรีในฐานะองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหารสามารถ
ใช้อ านาจนี้ได้สองลักษณะ ระดับบน คือ “อ านาจทางรัฐบาล (Government Authority)” มีลักษณะเป็นการ
ด าเนินงานของรัฐบาลในทางนโยบาย ผลของการใช้อ านาจทางรัฐบาลเรียกว่า “การกระท าทางรัฐบาล 
(Government Act)”  ระดับล่าง คือ “อ านาจทางปกครอง (Administrative Authority)”  มีลักษณะบังคับ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย ผลของการใช้อ านาจทางปกครองเรียกว่า “การกระท าทางปกครอง (Administrative 
Act)” อ านาจบริหารทั้งสองส่วนนี้มีความแตกต่างกันทั้งในเรื่องของฐานที่มาของอ านาจ ผลของการกระท าจาก
การใช้อ านาจ และองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจ การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีนั้นอยู่ภายใต้
มติร่วมกันของคณะรัฐมนตรี ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะรัฐมนตรี และรัฐมนตรีอีกจ านวนไม่
เกิน 36 คน  ซึ่งองค์คณะรัฐมนตรีนั้น แยก ได้เป็น 2 ส่วนคือ หากเป็นองค์คณะรวมที่เรียกว่าคณะรัฐมนตรี 
เป็นฝ่ายใช้อ านาจทางรัฐบาล หากเป็นรัฐมนตรีเจ้ากระทรวง เป็นฝ่ายใช้อ านาจปกครอง 
 ในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีอยู่บนพ้ืนฐานของหลักความรับผิดชอบร่วมกัน 
(Collective Responsibility) จึงต้องมีการประชุมปรึกษาหารือและตัดสินใจร่วมกัน ดังนั้นการแสดงออกซึ่ง
การใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีจึงมีลักษณะเกิดผลเป็นการตัดสินใจร่วมกัน เรียกว่า “มติคณะรัฐมนตรี” จึง
สามารถกล่าวได้ว่ามติคณะรัฐมนตรีเป็นเครื่องมือส าคัญอย่างหนึ่งที่ท าให้การบริหารราชการแผ่นดินของ
คณะรัฐมนตรีด าเนินการไปได้ อย่างไรก็ดีหากพิจารณาเนื้อหาของมติคณะรัฐมนตรีสามารถจ าแนก ได้สอง
ประเภท กล่าวคือ 1. มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นการใช้อ านาจทางรัฐบาล และ 2. มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นการใช้
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อ านาจทางปกครอง ส าหรับการตรวจสอบมติคณะรัฐมนตรีทั้งสองลักษณะดังกล่าว ต้องอาศัยหลักการควบคุม
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี โดยแบ่งออกเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าทางรัฐบาลและการกระท าทางปกครอง ส าหรับงานวิจัยนี้จะศึกษาเฉพาะการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี  

จากการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีที่เป็นการทุจริต และเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นการใช้อ านาจทางปกครองไปในทางที่ผิดจากวัตถุประสงค์ของ
กฎหมาย อ านาจทางปกครองของฝ่ายบริหารจะใช้เพื่อประโยชน์ในการดูแล ปกครอง  จัดท าบริการสาธารณะ
ให้กับประชาชน ประกอบกับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีที่เป็นการใช้อ านาจในทางปกครอง
ตามกฎหมายต่าง ๆ นั้นก็เพ่ือสนองตอบสนองนโยบายของรัฐบาล ซึ่งอาจจะเป็นการใช้อ านาจหน้าที่โดยชอบ
เนื่องจากคณะรัฐมนตรีได้กระท าภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้ แต่ก็อาจมีส่วนที่แอบแฝงโดยการใช้
ช่องทางหรือช่องว่างของกฎหมาย หรือจากการตีความกฎหมาย จนท าให้สามารถหลีกเลี่ยงกฎหมาย การใช้
อ านาจหน้าที่ในลักษณะนี้เรียกว่าการใช้อ านาจหน้าที่โดยมิชอบ คือ การใช้อ านาจหน้าที่ที่ไม่มีกฎหมายก าหนด
หรือเกินขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้ ดังนั้น ผลของการใช้อ านาจหน้าที่โดยชอบหรือไม่ชอบ
ดังกล่าว ส่งผลต่อการใช้อ านาจทางปกครองที่ผิดพลาด เพ่ือเอ้ือหรือขัดขวางต่อผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคล
บางกลุ่มที่เข้ามามีอ านาจหรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับอ านาจทางการเมือง การปกครองของประเทศ ซึ่งเรียกว่า 
“การทุจริตเชิงนโยบาย” การใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงส่งผลกระทบให้รัฐต้องสูญเสีย
งบประมาณแผ่นดินเกินความจ าเป็น ตลอดจนส่งผลต่อการขาดโอกาสของประชาชนในการเข้าถึงบริการ
สาธารณะอย่างแท้จริง  นอกจากนี้ยังส่งผลในการจัดอันดับเพ่ือความโปร่งใสนานาชาติ ซึ่งจัดโดย 
(Transparency International หรือ TI) ซึ่งเป็นผู้จัดท าดัชนีรับรู้การทุจริตของทุกประเทศทั่วโลก และได้จัด
อันดับการรับรู้การทุจริตในปี พ.ศ.2564 จาก 180 ประเทศ โดยประเทศไทย ได้คะแนน 35 คะแนน และจัด
อยู่ในอันดับที่ 110 ของโลก ลดลงจากปีก่อนที่ได้รับ 36 คะแนน และเป็นอันดับที่ 104 ของโลก อีกทั้งพบว่ า
คะแนนในส่วน "สินบน-เจ้าหน้าที่รัฐมีพฤติกรรมมิชอบ" ลดลง จึงส่งผลไปยังความน่าเชื่อถือส าหรับนักลงทุน
ทั้งในและต่างประเทศ            
 จากการศึกษาในเบื้องต้นพบว่าปัญหาการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเป็นการใช้อ านาจ
ในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามแนวนโยบายของรัฐบาล โดยอาศัยบทบัญญัติของกฎหมายที่มิใช่เป็นการใช้
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  หากแต่การใช้อ านาจทางปกครองดังกล่าวอาจจะเป็นการใช้อ านาจ
หน้าที่โดยชอบ เนื่องจากเป็นกระท าภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายต่าง ๆก าหนดไว้ แต่ก็ยังคงมีส่วนที่แอบแฝงโดย
การใช้ช่องทางหรือช่องว่างของกฎหมาย หรือจากการตีความกฎหมาย ท าให้สามารถหลีกเลี่ยงกฎหมาย ด้วย
การใช้อ านาจหน้าที่ในลักษณะนั้นได้ กับอีกกรณีหนึ่งคือ การใช้อ านาจหน้าที่โดยไม่ชอบ คือ การใช้อ านาจ
หน้าที่ที่มิได้มีกฎหมายก าหนดหรือเกินขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้ ดังนั้น ผลของการใช้อ านาจ
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หน้าที่โดยชอบหรือไม่ชอบดังกล่าว ส่งผลต่อการปฏิบัติหน้าที่ที่ผิดพลาด ทุจริต แอบแฝง เอ้ือเฟ้ือหรือขัดขวาง
ต่อผลประโยชน์ของกลุ่มบุคคลบางกลุ่มที่เข้ามามีอ านาจหรือมีส่วนเกี่ยวข้องกับอ านาจทางการเมืองของคณ
รัฐมนตรีซึ่งมีลักษณะเป็น “การทุจริตเชิงนโยบาย” ส่งผลให้รัฐสูญเสียงบประมาณที่จ าเป็น ตลอดจนส่งผลต่อ
การขาดโอกาสของประชาชนในการเข้าถึงบริการสาธารณะอย่างแท้จริง การใช้อ านาจหน้าที่ทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีนั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติไว้ในมาตรา  3 วรรคสอง “....
คณะรัฐมนตรีต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม
ของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ซึ่งหากมีการน าเอาหลักนิติธรรมมาใช้ในการใช้
อ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะการใช้อ านาจหน้าที่ทางปกครองแล้วปัญหาที่กล่าวมานั้นน่าจะลด
น้อยหรือไม่เกิดขึ้นก็ได้  
 หลักนิติธรรมนั้นมีแนวคิดมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ นักวิชาการทั้งไทยและต่างประเทศ องค์การ
ระหว่างประเทศ และหน่วยงานของรัฐในประเทศ ได้ให้ความหมายและจ าแนกองค์ประกอบของหลักนิติธรรม
ที่หลากหลาย  แต่หลักการส าคัญของหลักนิติธรรม คือ การควบคุมหรือการจ ากัดการใช้อ านาจของรัฐ การ
กระท าของรัฐต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นผู้ใดก็ตามต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย และมีวัตถุประสงค์ในการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้นแม้แต่รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีก็ต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
เดียวกันกับประชาชน และจะต้องสามารถตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐของคณะรัฐมนตรีได้ และการใช้อ านาจ
ทางปกครองดังกล่าวจึงต้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน สิ่งที่เป็นปัญหาก็คือ ในปัจจุบัน
จึงยังไม่มีกฎหมายใดบัญญัติองค์ประกอบ ความหมายของหลักนิติธรรม ที่จะน ามาใช้กับอ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี ทั้งๆที่มีบทบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 
วรรค 2  ดังนั้นการวิจัยนี้จึงมีแนวคิดที่จะวิจัยหาค าตอบขององค์ประกอบหลักนิติธรรมที่เหมาะสมส าหรับการ
ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพื่อที่จะเป็นหลักการส าคัญที่คณะรัฐมนตรีจะได้น าไปใช้ในการปฏิบัติ
หน้าที่ในการใช้อ านาจทางการปกครอง เพ่ือให้บรรลุเจตนารมณ์ของหลักนิติธรรมที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย  

วัตถุประสงค์การวิจัย 
เพ่ือศึกษาถึงปรัชญา แนวคิด ทฤษฎีและหลักการต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมส าหรับการ

ใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี พร้อมกับศึกษาและวิเคราะห์สภาพการณ์และผลกระทบในประเทศ
และต่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพ่ือ
ศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้หลักนิติธรรมส าหรับการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพ่ือพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี ข้อเสนอแนะ และกระบวนการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่างๆ อันเก่ียวข้องกับการใช้หลักนิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
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สมมติฐานการวิจัย 
 บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติไว้ในมาตรา 3 วรรค 2 ว่า 
“รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม”  
ดังนั้นเพ่ือเป็นการบังคับให้การปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีในส่วนการใช้อ านาจทางปกครองจะต้องปฏิบัติ
ตามหลักนิติธรรมอย่างเคร่งครัด แต่ในปัจจุบันก็ยังมิได้มีบทบัญญัติใดๆ ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนๆ 
ก าหนดรายละเอียด องค์ประกอบของหลักนิติธรรม และกลไกการขับเคลื่อนและผลักดันหลักนิติธรรมที่จะต้อง
น าไปใช้กับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ดังนั้นเพ่ือให้เกิดความสมบูรณ์ในสาระของหลักนิติ
ธรรมดังกล่าวจึงจ าเป็นจะต้องมีการก าหนด รายละเอียด องค์ประกอบของหลักนิติธรรม กลไกในการผลักดัน
และขับเคลื่อนหลักนิติธรรมไว้และน าไปบัญญัติเป็นกฎหมายเพ่ือใช้บังคับต่อไป 
วิธีการวจิัย 

วิธีวิทยาการวิจัย (Research Methodology) เพ่ือการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลเป็นการวิจัย
เชิงคุณภาพ (Qualitative research) ประกอบด้วย การวิจัยเอกสาร (Documentary research) การ
สัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) และการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, 
Co-Design) และเมื่อได้วิเคราะห์จนกระทั่งพัฒนาเป็นหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีแล้วจะน าไปสู่การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) (สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, 2564) โดยมีรายละเอียด
ดังนี้ 

1. การวิจัยเอกสาร (Documentary research)  
เปนการศึกษาและวิเคราะหขอมูลเอกสารที่เปน ปรัชญา ทฤษฎี แนวคิด และหลักการกฎหมายไทย

และตางประเทศโดยเอกสารที่ศึกษาเปนเอกสารขอมูลปฐมภูมิ (Primary data) และทุติยภูมิ(Secondary 
data) ประกอบดวย หนังสือ ต ารา รายงานวิจัย บทความ ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง รวมถึง
เอกสารอื่นๆ โดยมีสาระส าคัญของเอกสาร ประกอบดวย 
 แนวคิด, ทฤษฎี ,หลักการทางกฎหมาย 

1.) หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 
2.) หลักนิติรัฐ (Legal State) 
3.) หลักความเสมอภาค หรือหลักความเป็นธรรม (Equality) 
4.) หลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
5.) หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย (Due Process of Law) 
6.) หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) 
7.) หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 
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8.) หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Le Principe de légalité) 
9.) ปรัชญากฎหมายธรรมชาติ (Philosophy of Natural law) 
10.) ปรัชญากฎหมายบ้านเมือง (Philosophy of Positive law) 
11.) แนวคิดอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) 
12.) แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) 
13.) ทฤษฎีว่าด้วยการกระท าทางปกครอง (Act of Administrative Theory) 
14.) ทฤษฎีสัญญาประชาคม (The Social Contract Theory) 
15.) ทฤษฎีความยุติธรรม (Theory of justice) 
16.) ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy) 
17.) ทฤษฎีองค์การโครงสร้างสมัยใหม่ (Mechanistic and organic system) 

กฎหมายไทย 
ในการศึกษาและวิจัยเพ่ือหาองค์ประกอบหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ

คณะรัฐมนตรีมีกฎหมายไทยที่เก่ียวข้องดังนี้ 
1.) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
2.) พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ของ

กฎหมาย พ.ศ.2562 
3.) พระราชบัญญัติแผนและข้ันตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ.2560 
4.) พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
5.) พระราชบัญญัติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 
6.) พระราชบัญญัติวิธีจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
7.) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
8.) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
9.) ประมวลจริยธรรมนักการเมือง พ.ศ.2564 
10.) พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2548 
11.) พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 
12.) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรรม พ.ศ.2554 

เอกสารอ่ืน 
1.) ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
2.) แผนปฏิรูปประเทศ 
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กฎหมายระหว่างประเทศ 
1.) Universal Declaration of Human Rights 1948 
2.) ASEAN Declaration 1967 
3.) ASEAN Charter 2008 

กฎหมายต่างประเทศ 
กฎหมายต่างประเทศในระบบกฎหมายแบบ Common Law 
กฎหมายประเทศอังกฤษ 

1.) Magna carta 1215 
2.) Petition of Right 1628 
3.) Habeas Corpus 1679 
4.) Bill of Right 1689 

กฎหมายประเทศสหรัฐอเมริกา 
1.) United States Declaration of Independence 1776 
2.) Constitution of United State of America 1787 

กฎหมายต่างประเทศในระบบกฎหมายแบบ Civil Law 
กฎหมายประเทศเยอรมนี 

1.) The Basic Law of the Federal Republic of Germany (revised edition: 31 
December 1961) 

กฎหมายประเทศฝรั่งเศส 
1.) Constitution DE 1958 
2.) Declaration des Droits de l’homme et du citoyen du 26 aout 1789 

ขอมูลเอกสารในการวิจัยนี้ใชเพ่ือการสังเคราะหใหได้องค์ประกอบอันเหมาะสมของหลักนิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี เพ่ือเปนประเด็นส าหรับการน าไปสูการสรางประเด็นการ
สัมภาษณเชิงลึก และการสรางเครื่องมือวิจัย ประกอบดวย ประชากรการคัดเลือก เทคนิคการสุมตัวอยาง การ
ก าหนดจ านวนประชากรจาการสุมตัวอยาง  

2. การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) 
เปนการสัมภาษณเชิงลึกระหวางผูวิจัยกับประชากรสัมภาษณที่เกี่ยวของโดยตรงกับการใช้อ านาจทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรี ตามประเด็นที่ไดก าหนดไว ประชากรสัมภาษณประกอบไปดวย ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญหรืออดีต ตุลาการศาลปกครองหรืออดีต อดีตคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ รัฐมนตรีหรือ
อดีต รัฐมนตรีช่วยว่าการหรืออดีต เลขาธิการคณะรัฐมนตรีหรืออดีต สื่อมวลชน อดีตคณะกรรมการอิสระว่า
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ด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) และนักวิชาการด้านกฎหมายมหาชน โดยมีการก าหนด
ประเด็นการสัมภาษณ์เชิงลึกดังนี้ 
  1) หลักการและเหตุผลของหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
  2) ควรมีการแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องกับหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรี หรือไม่ อย่างไร 
  3) หลักเกณฑ์และเนื้อหาของหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของ
คณะรัฐมนตรีที่เหมาะสมควรเป็นอย่างไร 
  4) ควรมีกฎหมายบัญญัติและมีสภาพบังคับในการบังคับใช้หลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอย่างเป็นรูปธรรมหรือไม่ 
  5) ข้อเสนอแนะหรือข้อแนะน าอ่ืนๆที่เป็นประโยชน์ต่อการจัดท าร่างกฎหมายต้นแบบของ
หลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 โดยผู้วิจัยได้น าผลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึกนี้เพ่ือน าไปวิเคราะห์เพ่ือน าไปก าหนดเป็นประเด็นใน
การมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design)  

3. การมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
มีการก าหนดประชากรร่วมออกแบบเป็นกลุ่มประชากรที่มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ที่

เกี่ยวข้องโดยตรงต่อการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซึ่งการวิจัยได้
แยกกลุ่มประชากรออกเป็น 2 กลุ่ม คือ  

1) กลุ่มประชากรเฉพาะ หมายถึงกลุ่มประชากรที่มีหน้าที่และประสบการณ์เหมือน ๆ กัน มี 3 
กลุ่ม ประกอบ ด้วย (นักวิชาการด้านนิติศาสตร์เน้นกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง, ด้านรัฐประศาสน
ศาสตร์, คณะรัฐมนตรีหรืออดีตคณะรัฐมนตรี, คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร หรืออดีต
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร, คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญ, อดีตคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญหรืออดีต ตุลาการศาลปกครองหรืออดีต และประชาชนชาวไทย 

กลุ่ม 1 ผู้ปฏิบัติงาน หรือผู้ที่เคยปฏิบัติงาน หรือหน้าที่ รัฐมนตรี รัฐมนตรีช่วยว่าการ รัฐมนตรี 
ตุลาการ ฯ เลขาธิการคณะรัฐมนตรี จ านวน 4 ท่าน 

กลุ่ม 2  นักวิชาการด้านนิติศาสตร์เน้นกฎหมายมหาชน และประชาชน จ านวน 4 ท่าน 
กลุ่ม 3 คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรืออดีตคณะกรรมาธิการที่

เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา จ านวน 4 ท่าน 
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กลุ่ม 4 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ , อดีต
คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในองค์กรศาล
รัฐธรรมนูญ และศาลปกครอง จ านวน 4 ท่าน   

รวมกลุ่มประชากรเฉพาะ 4 กลุ่ม ๆ ละ 4 คน รวม 16 คน 
2) กลุ่มประชากรผสม หมายถึง กลุ่มประชากรที่มาจากประชากรในกลุ่มเฉพาะมารวมกัน

เป็นกลุ่มผสมในสัดส่วนกลุ่มละ 1 ใน 4 ของจ านวนประชากรกลุ่มเฉพาะ ดังนั้นในแต่ละกลุ่มประชากรผสมจึง
ประกอบด้วยประชากรผู้ปฏิบัติงาน หรือผู้ที่เคยปฏิบัติงาน หรือหน้าที่นักวิชาการด้านนิติศาสตร์เน้นกฎหมาย
มหาชน, คณะรัฐมนตรีหรืออดีตคณะรัฐมนตรี, คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร หรืออดีต
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร, คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญ, อดีตคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ตุลาการศาลปกครอง
หรืออดีต ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรืออดีต เมื่อรวมกันแล้วจะได้กลุ่มประชากรผสมจ านวน 4 กลุ่มมีประชากร
รวม 16 คน 

โดยผู้วิจัยได้น าผลที่ได้จากการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-
Design) นี้เพื่อน าไปวิเคราะห์เพื่อน าไปก าหนดเป็นประเด็นในการจัดท าการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 

4. การพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
เนื่องจากการวิจัยได้ก าหนดเป้าหมายไว้ คือ การพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรี และน าเอาประเด็นส าคัญในกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักนิติธรรมส าหรับการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีทั้งของไทยและต่างประเทศ มาจัดท าเป็นร่างการพัฒนาหลักนิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี จึงได้ก าหนดวิธีด าเนินการ ดังนี้ 
 1) จ าแนกรายละเอียด องค์ประกอบ สาระส าคัญของหลักนิติธรรมเพ่ือน าไปใช้ประกอบการใช้อ านาจ
ทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 2) จัดกลุ่มและเปรียบเทียบกฎหมายเพ่ือวิเคราะห์หลักเกณฑ์ รายละเอียด องค์ประกอบ สาระส าคัญ
ของหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 3) น าเอาข้อมูลจากการทบทวนวรรณกรรมและข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ( In-depth 
interview) การมีส่วนร่วมออกแบบ (Co-design) มาวิเคราะห์ร่วมกับตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพ่ือจัดท า
เป็นตัวร่างการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้มีความเป็นเอกภาพ
และมีความเชื่อมโยงกัน 
 4) เพ่ิมเติมบทบัญญัติใหม่ที่เหมาะสมในหมวดว่าด้วยหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี อาทิ โครงสร้างของหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี ซึ่ง
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อาจจะเป็นพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงให้ใช้บังคับหลักนิติธรรมส าหรับการใ ช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี 
 5) การด าเนินการดังกล่าวน าไปสู่การจัดท าเป็นร่างการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ตามท่ีก าหนดไว้ในวัตถุประสงค์การวิจัย 

5. การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
เป็นการจัดประชุมเพ่ือรับฟังความคิดเห็นต่อร่างการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทาง

ปกครองของคณะรัฐมนตรี เมื่อผู้วิจัยได้จัดท าร่างการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรีแล้วเสร็จและน าเสนอเป็นข้อค้นพบของงานวิจัยเพ่ือให้ผู้เข้าร่วมประชุ มได้วิพากษ์และ
เสนอแนะความคิดเห็น เพ่ือให้ผู้วิจัยได้น าไปใช้ในการปรับปรุงแก้ไขเพ่ือให้ได้ตัวร่างการพัฒนาหลักนิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีที่มีความสมบูรณ์มากท่ีสุดที่จะน าไปใช้บังคับต่อไป  
 ประชากรที่ร่วมรับฟังความคิดเห็นจะเป็นผู้ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาหลักนิติธรรมส าหรับการใช้
อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี โดยเป็นประชากรนักวิชาการด้านนิติศาสตร์กฎหมายมหาชน กฎหมาย
ปกครอง, เลขาธิการส านักนายกรัฐมนตรี หรืออดีต, คณะรัฐมนตรีหรืออดีต, รัฐมนตรีช่วยว่าการหรืออดีต 
คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร หรืออดีตคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องในสภาผู้แทนราษฎร, 
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ หรืออดีตคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, อดีตคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการ
ส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ) ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรืออดีต ตุลาการศาลปกครองหรืออดีต และ
ประชาชนชาวไทย โดยก าหนดผู้เข้าร่วมรับฟังความคิดเห็นไว้ประมาณ 30 ท่าน 

ผลการวิจัย 
 ผลการวิจัยเอกสารพบว่า “หลักนิติธรรม (Rule of Law)” มีการพัฒนาการมาจากระบบกฎหมาย
แบบจารีตประเพณีกฎหมาย หรือ Common Law หากพิจารณาตามตัวอักษรภาษาอังกฤษ Rule of Law ใน
ระบบกฎหมาย Common Law ได้รับอิทธิพลแนวคิดจาก A.V. Dicey ซึ่งก าหนดให้หลักนิติธรรมมี
สาระส าคัญคือ บุคคลทุกคนเสมอกันในสายตามของกฎหมายของแผ่นดินและอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม
ปกติ ในทางต่างประเทศจึงสามารถสรุปได้ว่าหลักนิติธรรมนั้นจึงหมายถึงความเสมอภาคกันต่อหน้ากฎหมาย  
หรือ Rule of Law หมายถึง รัฐ หรือชุมชนต้องรับผิดชอบต่อกฎหมายเดียวกัน (Society, National 
Geographic (2019-03-15). "Rule of Law". National Geographic Society. Retrieved 2022-01-29.) 
ซึ่งปัจจุบันมีองค์กรระหว่างประเทศที่ไม่แสวงหาก าไร (World Justice Project (WJP)) เห็นว่าหลักนิติธรรม
เป็นการยากที่จะให้ความหมายที่ชัดเจนแต่กระนั้นการนิยามความหมายของหลักนิติธรรมอาจกระท าได้โดย
การพิจารณาชุดของผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นกับสังคม ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงมุมมองที่ซับซ้อนของแนวคิดเกี่ยวกับหลัก
นิติธรรม   และส าหรับตัวชี้วัดหลักนิติธรรมที่ WJP น ามาใช้ในการชี้วัดหลักนิติธรรมของประเทศต่างๆ คือ 
การพิจารณาถึงผลลัพธ์ของนโยบาย ซึ่ง WJP ได้วางกรอบส าหรับหลักนิติธรรมไว้ 4 ประการ กล่าวคือ 1. 
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Accountability 2. Just Laws 3. Open Government 4. Accessible and Impartial Dispute 
Resolution (https://worldjusticeproject-org.translate.goog. สืบค้นเมื่อ 3 เมษายน 2565)  

ส าหรับความหมายของหลักนิติธรรมในประเทศไทย หลักนิติธรรม ตามความหมายที่ปรากฎอยู่ใน
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ได้ให้ความหมายว่า (กฎ) น. หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่
บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน (อ. Rule of law). กฎแห่งกฎหมาย 
กฎหมายพ้ืนฐาน ความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย (https://dictionary.orst.go.th/. สืบค้นเมื่อ 3 เมษายน 
2565) และการให้ความหมายของนักนิติศาสตร์ไทยก็มีหลากหลาย อาทิ ศ.ดร.ประยูร กาญจนดูร หลักนิติ
ธรรมตรงกับภาษอังกฤษว่า The Rule of Law หมายถึง หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายซึ่งจ ากัดอ านาจทางนิติ
บัญญัติเพ่ือป้องกันการใช้อ านาจโดยมิชอบด้วยกฎหมายและคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพของบุคคลหือกลุ่มบุคคลให้
เป็นไปโดยเสมอภาคกันตามกฎหมาย ,ศาสตราจารย์ ดร.วิษณุ เครืองาม อธิบายว่าหลักนิติธรรม หมายถึง 
“กฎหมายเป็นใหญ่มีความเสมอภาคและในกรณีที่เกิดข้อพิพาทขึ้นต้องระงับคดีโดยศาลโดยพิจารณาคดีที่เป็น
ธรรมไม่เลือกปฏิบัติ และไม่ออกกฎหมายลงโทษยอ้นหลังให้โอกาสน าพยานเข้าสืบหรือที่เรียกว่า Fair trial ซึ่ง
เป็นหัวใจของหลักนิติธรรม” (ธานินทร์ กรัยวิเชียร, 2552) ,ศาสตราจารย์ ดร.ธงชัย วินิจจะกุล ให้ความหมาย
ของ Rule of Law หลักนิติธรรม หมายถึง การปกครองของกฎหมาย (ธงชัย วินิจจะกุล, 2563) ซึ่งเป็นการให้
นิยาม ความหมายที่มีลักษณะที่ใกล้เคียงกัน ดังนั้นในปี พ.ศ. 2554 ได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการอิสระว่าด้วย
การส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) ขึ้นมาเพ่ือท าการศึกษา “หลักนิติธรรม” ได้ความว่า หลักนิติธรรม 
หมายถึง หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมายกระบวนการยุติธรรม หรือการกระท าใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด 
หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม โดยอาจจ าแนกได้ 2 ประการ 1. หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลักนิติธรรมใน
ความหมายอย่างแคบ 2. หลักนิติธรรมโดยทั่วไป หรือ หลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้าง (หลักนิติธรรม. 
2557)  

ในด้านกฎหมายต่างประเทศที่ใช้ระบบกฎหมาย Common Law โดยเฉพาะในสหราชอาณาจักรได้มี
พัฒนาการหลักนิติธรรมเป็นรูปธรรมมาเนิ่นนาน นับแต่มหากฎบัตร หรือ Magna Carta 1215 ,Petition of 
Rights 1628 , Habeas Corpus Act 1679 , Bill of Rights 1688 มาเป็นล าดับ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555) 
โดยหลักนิติธรรมดังกล่าวมีความใกล้ชิดกับอ านาจทางนิติบัญญัติมากกว่าอ านาจอ่ืนๆ  และหลักนิติธรรมก็
สอดแทรกอยู่ในค าพิพากษาของศาล และน ามาใช้เป็นบันทัดฐานเรื่อยมาจนกระทั่งปัจจุบัน และในประเทศ
สหรัฐอเมริกาก็ได้น าหลักนิติธรรมไปใช้ในระบบกฎหมายของตนเองโดยสร้างรายละเอียดขึ้นมาใหม่ โดย
เรียกว่า “หลักกระบวนการอันควรของกฎหมาย (Due Process of Law)”  

ในส่วนของกฎหมายไทยพบว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรค 
2 ได้บัญญัติ “หลักนิติธรรม” ไว้เพ่ือใช้บังคับกับคณะรัฐมนตรี ประกอบกับได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ได้มีการบัญญัติหลักธรรมาภิบาลไว้ใช้
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บังคับ เช่นเดียวกับพระราชัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แต่ก็ไม่ปรากฏว่าคณะรัฐมนตรี
จะต้องถูกบังคับตามกฎหมายทั้งสองฉบับนี้ 

จากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) ประชากรสัมภาษณ์ส่วนใหญ่ให้ความเห็นว่าหลักนิติ
ธรรมนั้นมีคุณค่าทางปรัชญาสูงกว่ารัฐธรรมนูญ และกฎหมาย และองค์กรศาลของไทยได้หยิบยกมาใช้
ประกอบการตัดสินคดีต่างๆมากมาย อีกทั้งประเทศไทยใช้ระบบศาลคู่ และมีศาลช านัญการที่หลากหลายจึง
ส่งผลให้ “หลักนิติธรรม” ที่ถูกหยิบยกขึ้นมาเป็นเครื่องมือในการวินิจฉัยของศาลจึงมีความแตกต่างกันออกไป
ในรายละเอียด แต่ยังคงหลักการของหลักนิติธรรมอยู่ คือการใช้กฎหมายด้วยความยุติธรรมและความเป็นธรรม
เป็นหลักการส าคัญ  ประกอบกับหลักนิติธรรมในไทยนั้นมีความหมายที่หลากหลาย แต่อยู่บนพ้ืนฐานที่
คล้ายคลึงกัน คือ “การใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรม” และหลักนิติธรรมของไทยนั้นยังคงต้องรอระยะเวลาการ
วิวัฒนาการ พัฒนาการของหลักนิติธรรมเพ่ือให้เกิดการตกตะกอนความคิดส าหรับหลักนิติธรรมของประเทศ
ไทย อีกทั้งประชากรสัมภาษณ์ทั้งหมดเห็นด้วยในการน าหลักนิติธรรมเข้ามาบัญญัติเพ่ือใช้เป็นกฎหมายเป็น
เครื่องมือส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีอย่างที่สุด เพราะหลักนิติธรรมนั้นมีความ
เชื่อมโยงและเป็นหลักการเปรียบเสมือนเสาหลักของระบอบประชาธิปไตยอย่างยิ่ง 
  อย่างไรก็ตามในทางวิชาการสามารถจ าแนกองค์ประกอบของหลักนิติธรรมออกมาได้ ประกอบกับการ
น าหลักธรรมาภิบาลเข้ามามีส่วนในการเป็นกลไกร่วมส าหรับการน าไปสู่หลักนิติธรรมาใช้กับอ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ได้จ านวนทั้งสิ้น 9 องค์ประกอบส าคัญ จึงได้ก าหนดเป็นประเด็นในการจัดท า Co-
design กล่าวคือ 1.ความเคร่งครัดต่อการใช้อ านาจหน้าที่ภายในกรอบที่กฎหมายก าหนดไว้  2.การใช้อ านาจ
หน้าที่ด้วยความโปร่งใส 3.การมีกลไกในการตรวจสอบการใช้อ านาจหน้าที่ โดยการสร้างวิธีการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของคณะรัฐมนตรีในทุกด้านทุกเรื่อง 4.การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจบางโครงการที่เป็น
นโยบายของรัฐบาล 5.การให้ความเสมอภาคและความเท่าเทียมแก่ทุกภาคส่วน โดยได้รับการปฏิบัติจาก
คณะรัฐมนตรี 6.การก าหนดนโยบายจะต้องค านึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยสร้างกระบวนการสร้าง
ผลสัมฤทธิ์ที่ตรงต่อความต้องการของประชาชนและใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด 7.คณะรัฐมนตรีต้องมี
การรับผิดชอบต่อสาธารณชนและผู้มีส่วนได้เสียในสถาบันของตน 8.การมีวิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์ที่กว้างไกล
ชัดเจน มีมติการบริหารและการใช้อ านาจทางปกครอง ที่สร้างความเจริญให้แก่ประเทศ องค์กร สถาบัน และ
ประชาชน 9.การร่วมรับผิดในมติคณะรัฐมนตรี (Collective Liability)  

ผลการจัดท า Co-design ออกมา ผู้ร่วมออกแบบมีความเห็นส่วนใหญ่ให้น าเอาหลักความเสมอภาค 
ความเท่าเทียมและการไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม หลักความโปร่งใสตรวจสอบได้ ประกอบกับ หลักความ
ยุติธรรม เข้ามาเป็นองค์ประกอบหลักของหลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี  

อย่างไรก็ดีในการจัดท า Hearing นั้นผู้เข้ารับฟังความคิดเห็นมีความคิดเห็นที่ตรงกันกับผู้วิจัยหลาย
ประเด็น อาทิ การเห็นควรบัญญัติให้มีบทบัญญัติของหลักนิติธรรม เพ่ือคณะรัฐมนตรีสามารถน าไปปรับใช้ได้
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อย่างมีประสิทธิภาพตามกฎหมาย หรือประเด็นในการน าหลักนิติธรรมบัญญัติให้เป็นลายลักษณ์อักษรเพ่ือเป็น
การคุ้มครองซึ่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อันเป็นหลักการอันเป็นสาระส าคัญในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เป็นต้น 

อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ 
 จากการวิจัยพบว่า “หลักนิติธรรม” ในความหมายแบบสากล หมายถึง ความเสมอภาคกันต่อหน้า
กฎหมายบุคคลใดๆ ย่อมตกอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเดียวกัน และต้องถูกตัดสินโดยศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียว
เท่านั้น อย่างไรก็ตามในบริบทของความหมายใน “หลักนิติธรรม”ของไทยนั้นมีความหมายที่แตกต่างกัน
ออกไป เนื่องจากระบอบอการปกครองแบบสมบูรณายาสิทธิ์ราชย์ คือการที่ถือว่าพระมหากษัตริย์ผู้มีอ านาจ
จ ากัดและทรงธรรมตามทศพิธราชธรรมและความเป็น “ธรรม” ตามหลักศาสนาพุทธ จึงท าให้ “หลักนิติ
ธรรม” นั้นมีความหมายว่า การใช้กฎหมายอย่างเป็นธรรม (ธงชัย วินิจจะกุล, 2563) 

อย่างไรก็ตามในปัจจุบัน “หลักนิติธรรม” ส าหรับประเทศไทยยังคงไม่มีบทบัญญัติในกฎหมายล าดับ
พระราชบัญญัติ หรือกฎหมายอ่ืนๆ ที่น าไปรองรับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 3 วรรค 2 ที่ได้บัญญัติ “หลักนิติธรรม” เอาไว้ การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเช่นนี้ท าให้คณะรัฐมนตรี
จ าต้องปฏิบัติหน้าที่โดยการใช้อ านาจทางปกครองให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม แต่หลักนิติธรรมนั้นมีความเป็น
นามธรรมสูง ประกอบกับนิยาม ความหมายนั้นยากแก่การจ ากัดความ ดังจะเห็นได้จากการที่นักกฎหมาย
ตะวันตกและนักกฎหมายไทยล้วนแล้วแต่ก าหนดค านิยาม และความหมายของ “หลักนิติธรรม” ที่มีความ
แตกต่างกันออกไป องค์ประกอบของหลักนิติธรรมตามความหมายของระบบ Common Law และ
องค์ประกอบของหลักนิติธรรมของไทยนั้นสามารถจ าแนกออกมาได้ดังนี้ 1. ความเสมอภาคและความเท่าเทียม 
การไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 2. ความโปร่งใสตรวจสอบได้ 3. ความยุติธรรม ประกอบกับการค้นพบ
กลไกในการผลักดัน ขับเคลื่อนให้หลักนิติธรรมสามารถใช้บังคับให้เกิดผลสัมฤทธิ์ทางกฎหมายได้ เมื่อได้
องค์ประกอบหลักนิติธรรมที่เหมาะสมกับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี แล้ว ผู้วิจัยจึงได้
ตรวจสอบความเหมาะสมในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายต่างๆ แล้ว พบว่า
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งมีหลักการในการบริหารราชการภายใต้วิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีและการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน อันเป็นกฎหมายหลักในการปฏิบัติ
หน้าที่ของคณะรัฐมนตรีซึ่งต้องให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ แต่หลักนิติธรรมดังกล่าว
เป็นเพียงหลักการที่เป็นนามธรรมแต่ยังไม่สามารถน ามาถ่ายทอดให้ออกเป็นหลักเกณฑ์ในการควบคุมการใช้
อ านาจของทางปกครองได้อย่างชัดเจน ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงจ าเป็นต้องมีกฎหมายที่จะรองรับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในการน าหลักนิติธรรมไปใช้บังคับกับคณะรัฐมนตรี โดยการพัฒนากฎหมายให้มีหลักนิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีเพ่ือควบคุมการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีไว้
ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งร่างการพัฒนาหลักนิติธรรมดังกล่าวจะส่งผล
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ดีต่อปรัชญาและวัตถุประสงค์ของหลักนิติธรรมที่สามารถน ามาบัญญัติเพ่ือเป็นแนวทางในการใช้อ านาจทาง
ปกครองของคณะรัฐมนตรี ประกอบกับท าให้เกิดความน่าเชื่อถือในระบบกฎหมายของไทยอีกประการหนึ่งด้วย  
ประกอบกับผู้วิจัยตรวจสอบความชอบของร่างการพัฒนาหลักนิติธรรมให้มีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, แผนยุทธศาตร์ชาติ 20 ปี ,และได้ตรวจสอบร่างการพัฒนาหลักนิติธรรม
ส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรีให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เป็นที่เรียบร้อย ผู้วิจัยจึงน าบทบัญญัติดังกล่าว
ไปท าการแก้ไขเพ่ิมเติมลงในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยมีโครงสร้าง 
สาระส าคัญประกอบด้วยองค์ประกอบส าคัญของหลักนิติธรรมที่เหมาะสมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครอง
ของคณะรัฐมนตรี   
ข้อเสนอแนะในการท าวิจัยครั้งต่อไป 
 การวิจัยเรื่อง “หลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางปกครองของคณะรัฐมนตรี” นี้อาจน าไปสู่การ
ศึกษาวิจัยในเรื่องอ่ืน ๆ เช่น มาตรการ กลไกทางกฎหมายในการบังคับใช้หลักนิติธรรมส าหรับการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่รัฐ ,หลักนิติธรรมส าหรับการใช้อ านาจทางรัฐบาลของคณะรัฐมนตรี เป็นต้น 
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