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บทคัดย่อ
 บทความวิจัยปัญหาการบังคับใช้หลักนิติธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 
เป็นงานวิจัยเชิงเอกสารท่ีมีวัตถุประสงค์ศึกษาสภาพปัญหาการควบคุมก�ากับการปฏิบัติหน้าที่ของ 
หน่วยงานของรัฐภายใต้หลักนิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ
 ผลการวิจัยพบว่า หลักนิติธรรมที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญของไทยในบททั่วไปถือเป็นหลักการ
ทั่วไปของรัฐธรรมนูญ มีรากฐานที่มาจากการใช้อ�านาจหน้าท่ีโดยไม่ชอบธรรมของหน่วยงานของรัฐ  
แต่การบังคับใช้หลักนิติธรรมในการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐมีปัญหาหลายประการ เริ่มโดย
ความหมายและขอบเขตหลักนิติธรรมที่มีเจตนารมณ์ไปในทางหลักนิติรัฐ ท�าให้หลักนิติธรรมของไทย 
มีความหมายผสมผสานหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐของประเทศทางตะวันตกและยังไม่คงตัว 
ในหลกัการ การน�ามาบงัคบัใช้กบัหน่วยงานของรัฐท�าให้ประสบปัญหา เมือ่หลักนติิธรรมกลับเป็นเพียง
หลักการย่อยในหลักธรรมาภิบาล และหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี ที่ให้ความส�าคัญกับ 
การปฏริปูประเทศและการบริหารภาครฐัแนวใหม่ ท�าให้การบงัคับใช้หลกันติธิรรมในการควบคมุอ�านาจ
หน้าทีห่น่วยงานของรฐัและเจ้าหน้าท่ีของรฐัภายใต้รฐัธรรมนญูมกีลไกทีแ่ตกต่างกนัไป แม้หลกันิติธรรม

เป็นหลักการส�าคัญในบทท่ัวไปของรัฐธรรมนูญ แต่ถูกให้ความส�าคัญลดลง มีน�้าหนักน้อยลง เช่นเดียวกับ 
ที่เป็นหลักการเพื่อก�ากับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่สัมพันธ์กับคุณธรรมและจริยธรรมโดยใช้การบังคับ 
ในลักษณะการบริหารงานบุคคล ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญที่ก�าหนดเป็นหลักการท่ัวไป 
และก�าหนดให้การฝ่าฝืนเป็นการใช้บังคับมิได้

ค�าส�าคัญ: นิติธรรม การปฏิบัติหน้าที่ หน่วยงานของรัฐ
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abstract
 This research article concerns problem in the enforcement of the rule of law 
in government services provided by the state agencies. It is a documentary research 
that aims to examine conditions of the problem on the regulation of the performance 
of the state agencies’ duties under the rule of law in accordance with the Constitution.
 The research finds that the rule of law established in the General Chapter  
of the Constitution of the Kingdom of Thailand is the general principle derived from 
the abuse of state agencies’ power. However, there are many problems in the  
implementation of the rule of law in the state organs’ performing of their duties.  
To begin with, the meaning and scope of the rule of law is based on the principle of 
legal state. The rule of law in Thailand is, therefore, the combination of the rule of law 
and the legal state of western countries which is still instable. This leads to many 
problems when it is enforced in the government agencies. As the rule of law is a 
sub-principle in good governance which focuses on national reform and new public 
management, the enforcement of the rule of law that regulates the state agencies and 
the one which governs government officials under the Constitution are in the different 
mechanisms. Although the rule of law is an important principle in the General Chapter 
of the Constitution, it is placed with less importance and lower preference. In this 
connection, the moral and ethical principle which directs government officials through 
personnel management mandatory is not in accordance with the constitutional  
intention that stipulates it as a general principle and considers the violation invalid.

Keywords: The Rule Of Law, authority, state agency

1. ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา
 ปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในหน่วยงานของรัฐในประเทศไทยเป็นปัญหาส�าคัญ  
จากดัชนีภาพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI) ซ่ึงเป็นดัชนีที่ตีพิมพ์ทุกปี  
โดยองค์กรเพื่อความโปร่งใสนานาชาติ (Transparency International: TI) ต้ังแต่ ค.ศ. 1995 
ซึง่จดัอนัดับประเทศจากระดบัความทจุรติในภาครัฐ โดยวดัระดับความทุจริตในการใช้อ�านาจสาธารณะ
ในทางที่ผิดเพื่อรายได้ส่วนตัว พบว่า ประเทศไทยมีคะแนนอยู่ระหว่าง 35 - 37 คะแนน จาก 100 
คะแนน อยู่ในล�าดับที่ 101 จาก 180 ประเทศ ในปี พ.ศ. 2562 และอยู่ในล�าดับที่ 104 จาก 180 
ประเทศในปี พ.ศ. 2563 แสดงให้เห็นว่า ส่วนหนึ่งของการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐไทย 
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มปัีญหาการใช้อ�านาจหน้าทีท่ัง้ทีม่กีฎหมายควบคมุก�ากบัอยูม่ากมาย (Transparency International, 
2020)
 สภาปฏิรูปแห่งชาติ (2558) ได้ศึกษาปัญหาของหน่วยงานของรัฐพบว่าปัญหาใหญ่คือ 
การทุจริตและประพฤติมิชอบ ไม่รักษาจริยธรรมและจรรยาบรรณ ระบบบริหารงานภาครัฐมีจุดอ่อน
ท�าให้เกิดการใช้อ�านาจหน้าที่โดยมิชอบ ระบบบริหารงานไม่เป็นธรรมาภิบาล ไม่ตอบสนองประโยชน์สุข 
ของประชาชน และเป็นกลไกท่ีมีส่วนสร้างความไม่เป็นธรรมในสังคม เห็นได้ชัดเจนจากการจัดล�าดับ
ดัชนีช้ีวัดภาพลักษณ์คอร์รัปชันของไทยซึ่งอยู่ในล�าดับท้าย ๆ และมีคะแนนต�่ากว่าเกณฑ์อย่างมาก 
มาอย่างต่อเนื่อง
 ในอารัมภบทรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 กล่าวถึงการพยายาม 
แก้ปัญหาในการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่เป็นส่วนหนึ่งในการปฏิรูปสังคมไทย 
มาเป็นเวลาช้านาน โดยอาศัยรัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือส�าคัญในการปฏิรูปโครงสร้างสังคมไทย 
เห็นชัดเจนเริ่มจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่จัดท�าขึ้นเพ่ือการปฏิรูป
การเมือง โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐเพ่ิมข้ึน ตลอดท้ัง
ปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้น จึงเป็นรัฐธรรมนูญปฐมบทท่ี
มุ่งควบคุมการใช้อ�านาจขององค์กรของรัฐชัดแจ้ง   
 ต่อมาภายหลังความวุ่นวายทางการเมืองได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่มีสาระส�าคัญเพื่อให้ประชาชนมีบทบาทและมีส่วนร่วมในการปกครองและ 

ตรวจสอบการใช้อ�านาจรฐัอย่างเป็นรปูธรรมเช่นกนั ปรากฏในอารมัภบทรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 และในมาตรา 3 วรรคสอง ก�าหนดให้การปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ  
ต้องเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายและหลักนิติธรรม ซ่ึงเป็นคร้ังแรกท่ีมีการบัญญัติควบคุม 
การใช้อ�านาจให้การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐต้องยึด “หลักนิติธรรม” แต่รัฐธรรมนูญมิได้
บัญญัติในรายละเอียดของหลักนิติธรรมไว้ และในมาตรา 74 บัญญัติให้เจ้าหน้าที่รัฐให้บริการแก่
ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
 จากทั้งหมดจึงเห็นได้ว่าสิ่งที่ใช้ควบคุมการใช้อ�านาจของหน่วยงานของรัฐมี 4 ประการ คือ 
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย หลักนิติธรรม และหลักธรรมาภิบาล ซึ่งรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักธรรมาภิบาล
มีกลไกที่ชัดเจนโดยหน่วยงานของรัฐที่ปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ�านาจที่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญจะถูกฟ้องคด ี
ต่อศาลรัฐธรรมนูญ (มาตรา 212) การควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐให้อยู่ภายใต้
กฎหมายหรือเป็นไปตามกฎหมายโดยศาลปกครอง (มาตรา 223) ส่วนหลักธรรมาภิบาลนั้น ต่อมา 
มีระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 
และยกเลิกในเวลาต่อมาโดยตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ด ี
พ.ศ. 2546 ก�าหนดวิธีการท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ ในเบื้องต้นจึงเห็นได้ว่า 
มีเพียงหลักนิติธรรมท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติเพื่อควบคุมการท�าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐยังไม่มีกลไก 
ที่เป็นรูปธรรมในการบังคับใช้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ
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 ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้วางกลไกป้องกัน ตรวจสอบ 
และขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบที่เข้มงวด เด็ดขาด เพื่อมิให้ผู้บริหารท่ีปราศจากคุณธรรม 
จริยธรรมและธรรมาภิบาลเข้ามามีอ�านาจในการปกครองบ้านเมืองหรือใช้อ�านาจตามอ�าเภอใจ และ 
การก�าหนดมาตรการป้องกันและบริหารจัดการวิกฤติการณ์ของประเทศให้มีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
(ส�านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2560, หน้า 2) เป็นเจตนารมณ์ที่ปรากฏในอารัมภบทรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และในมาตรา 3 วรรคสองยังคงหลักการเดิมในการควบคุม 
การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และ 
หลักนิติธรรม แต่มีการบัญญัติเพิ่มเติมให้เห็นเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญชัดเจนขึ้นว่าการปฏิบัติหน้าที่นั้น
เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม และในหมวด 6 แนว
นโยบายแห่งรฐั มาตรา 76 ก�าหนดให้รฐัพฒันาระบบการบรหิารราชการแผ่นดนิให้เป็นไปตามหลกัการ
บรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีและบญัญตัถิงึการพฒันาเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบติัหน้าทีด้่วยมาตรฐาน
จริยธรรม ส่วนการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม 
 การบังคับใช้หลักนิติธรรมในควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐมีความส�าคัญ
เนือ่งจากในทางนติศิาสตร์รฐัธรรมนญูเป็นกฎหมายล�าดบัสงูสดุ โดยรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย
พุทธศักราช 2560 มาตรา 5 บัญญัติให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของ

กฎหมาย กฎหรือข้อบังคับ หรือการกระท�าใด ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระท�านั้น 
เป็นอันใช้บังคับมิได้ การใช้อ�านาจของหน่วยงานของรัฐหรือการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 
โดยเฉพาะฝ่ายปกครองที่ในกฎหมายปกครองยึดหลักการส�าคัญ คือ หลักการกระท�าทางปกครอง 
ต้องชอบด้วยกฎหมาย จึงต้องท�าให้ชอบทั้งรัฐธรรมนูญ กฎหมายและหลักนิติธรรม จึงควรมีการศึกษา
ว่าหลกันิตธิรรมถกูบังคบัใช้อย่างไรในหน่วยงานของรฐัของไทย หรอืบงัคบัใช้หลกันติธิรรมสมเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญหรือไม่ เพราะหากการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐขัดหลักนิติธรรม การปฏิบัติ
หน้าที่นั้นย่อมขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญย่อมใช้บังคับมิได้ 

2. วัตถุประสงค์
 2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีรัฐและหน่วยงานของรัฐ การควบคุมก�ากับการปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐ
 2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดของหลักนิติธรรมท้ังด้านความหมายและองค์ประกอบท่ีเกี่ยวกับ 
การปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ
 2.3 เพือ่ศกึษาหลกันติธิรรมทีถ่กูน�ามาใช้เกีย่วกับการปฏบิติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐของ
ไทยและต่างประเทศ
 2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการน�าหลักนิติธรรมมาใช้ในการปฏิบัติหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐ
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3. ค�าถามการวิจัย
 การปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานของรฐัเป็นไปตามหลักนติิธรรมท่ีบญัญติัไว้ในรัฐธรรมนญูแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หรือไม่

4. วิธีการวิจัย
 4.1 การรวบรวมข้อมูล
 งานวิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยทางสังคมศาสตร์โดยเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) จากการวิเคราะห์เอกสาร (Data Analysis) ที่ได้จากการรวบรวมข้อมูล (Data Compilation) 
โดยค้นคว้าเอกสาร จากตัวบทกฎหมาย ต�ารา หนังสือ รายงาน วารสารของไทยและต่างประเทศ 
บทความที่เก่ียวข้อง รวมถึงข้อมูลสารสนเทศ (Internet) เพื่อน�าข้อมูลมาสรุป เพื่อใช้ในการอ้างอิง  
และเรียบเรียง
 4.2 การวิเคราะห์ข้อมูล
 การวิเคราะห์ข้อมูลท่ีได้จากการรวบรวมทั้งข้อมูลปฐมภูมิและข้อมูลทุติยภูมิ ทั้งในส่วนของ
แนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมาย มาสู่การบังคับใช้ในหน่วยงานของรัฐโดยอาศัยการวิเคราะห์เนื้อหา 
(Content Analysis) และด�าเนินการเสนอการวิจัยในรูปแบบการพรรณนา  (Descriptive Research)

5. ประโยชน์ของการวิจัย
 5.1 ท�าให้ทราบแนวคิด ทฤษฎีรัฐและหน่วยงานของรัฐ การควบคุมก�ากับการปฏิบัติหน้าที่
ของรัฐ
 5.2 ท�าให้ทราบเกี่ยวกับหลักนิติธรรมทั้งด้านความหมายและองค์ประกอบ
 5.3 ท�าให้ทราบปัญหาการน�าหลักนติิธรรมมาใช้ควบคมุการปฏบิติัหน้าทีข่องหน่วยงานของรฐั
 5.4 เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการน�าหลักนิติธรรมมาใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ของ
หน่วยงานของรัฐ

6. แนวคิดทฤษฎี
 6.1 รัฐและโครงสร้างรัฐ
 ความหมายของรัฐ เมื่อพิจารณารัฐในทางนิติศาสตร์ ค�าว ่า “รัฐ” ที่พจนานุกรม 
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายว่า แคว้น บ้านเมือง โดยค�าว่ารัฐที่แปลมาจาก 
ค�าในภาษาอังกฤษว่า State นั้นมีรากศัพท์มาจากภาษาละตินว่า Status เริ่มมีความหมายในทาง 
การเมืองที่ชัดเจนข้ึน เมื่อประมาณศตวรรษที่ 15 โดยมีความหมายว่าเป็นรูปแบบเฉพาะอย่างหนึ่ง 
ของชุมชนทางการเมือง (ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ, 2546, หน้า 58) ส่วนในทางนิติศาสตร์ รัฐ คือ สังคม
การเมอืงขนาดใหญ่ ซึง่ประกอบด้วยอาณาเขตอันแน่ชดั และสมาชกิของสงัคมการเมอืงนัน้ ๆ  ตลอดจน 
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อ�านาจทางการเมืองการเป็นสังคมมนุษย์ที่มีระเบียบและมีการจัดองค์กรท่ีเป็นระเบียบแบบแผนแล้ว 
และโดยการจัดตั้งรัฐมีวัตถุประสงค์เพื่อด�าเนินกิจกรรมทางการเมือง การปกครองในรัฐนั้น รัฐจึงเป็น
สงัคมการเมอืง (Political Society) ทีจ่�าเป็นต้องมผีูป้กครองหรอืรฐับาลท่ีมอี�านาจทางการเมอืง ในอนั 
ที่จะธ�ารงรักษารัฐให้ด�ารงคงอยู่ต่อไปได้ (วิษณุ  เครืองาม, 2530, หน้า 1)
 Benjamin และ Duvall (1985) เห็นว่าการด�ารงไว้ซึ่งความเป็นรัฐ ท�าให้รัฐมีบทบาทหน้าที่
ต่อพลเมืองทัง้ในทางรปูธรรมและนามธรรมคือ รฐัในฐานะทีเ่ป็นรฐับาล รฐัในฐานะทีเ่ป็นระบบราชการ  
รัฐในฐานะที่เป็นชนชั้นปกครอง และรัฐในฐานะที่เป็นโครงสร้างทางอุดมการณ์ เจตนารมณ์ของรัฐเพื่อ
แก้ปัญหาความแน่นอนและความต่อเน่ืองของอ�านาจ “เพราะรัฐไม่มวีนัตาย” มเีพียงการสลบัสบัเปลีย่น
หมุนเวียนเข้ามาของผู้ที่จะใช้อ�านาจแทนรัฐเท่านั้น ดังนั้น ไม่ว่าผู้ใดจะเข้ามาใช้อ�านาจ อ�านาจนั้น 
ก็ยังคงเป็นของรัฐ ไม่มีผู้ใดสามารถพรากอ�านาจดังกล่าวไปจากรัฐได้ รัฐจึงเกิดจากการยอมรับค�าว่า 
อ�านาจ (เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, 2554, หน้า 13) รัฐจึงด�ารงสภาพอยู่ได้ด้วยการยอมรับอ�านาจและ 
ตราบเท่าที่รัฐยังธ�ารงรักษาวัตถุประสงค์อันแท้จริงของการมีอยู่ของรัฐคือ เพื่อประโยชน์ส่วนรวม
 ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ (2546) เห็นว่าอ�านาจหน้าท่ีรัฐจากการสร้างรัฐภายใต้ทฤษฎีสัญญา
ประชาคม (Social Contract) ท่ีกล่าวถึงความยินยอมพร้อมใจของประชาชนที่จะก่อตั้งรัฐและสร้าง 
กฎเกณฑ์การปกครองข้ึนภายในรฐั สญัญาตามแนวคดิสญัญาประชาคมน�ามาซ่ึงแนวคดิของรฐัธรรมนญู 
ในปัจจุบัน และกลายเป็นรากฐานประการส�าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยถือว่า
รัฐธรรมนูญเปรียบเสมือนสัญญาประชาคมที่ก่อตั้งสังคมและระบอบการเมืองการปกครองขึ้น และ 
ภายใต้รัฐธรรมนูญ ประชาชนยินยอมที่จะถูกปกครอง ในขณะที่เจ้าหน้าที่ของรัฐก็ยินยอมที่จะผูกพัน
ตนเองในการต้องเคารพรัฐธรรมนูญและถูกจ�ากัดอ�านาจตามรัฐธรรมนูญ
 การจัดโครงสร้างของรัฐเป็นองค์กรของรัฐผู้ใช้อ�านาจอธิปไตยนั้น ได้แก่ องค์กรของรัฐ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ การก�าหนดอ�านาจหน้าที่และ 
ความสมัพนัธ์ระหว่างองค์กรของรฐัผู้ใช้อ�านาจอธปิไตยดังกล่าวข้างต้นด้วยกนั และความสัมพันธ์ระหว่าง
องค์กรของรัฐดังกล่าวกับประชาชนโดยกฎหมายรัฐธรรมนูญ จากโครงสร้างของรัฐตามรัฐธรรมนูญ  
กิตติยา โสภณโภไคย (2553) จ�าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐ ออกเป็น 4 ประเภทหลัก ได้แก่ 
1) ส่วนราชการ 2) รัฐวิสาหกิจ 3) องค์การมหาชน และ 4) หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ คือ องค์การ 
ของรัฐที่เป็นอิสระ (Independent Administrative Organization) และกองทุนท่ีเป็นนิติบุคคล 
นอกจากนี้ยังมีหน่วยงานท่ีใช้อ�านาจรัฐ หรือเป็นเคร่ืองมือของรัฐแต่ไม่เป็นองค์กรของรัฐ ได้แก ่
1) สภาวิชาชีพ 2) สถาบันภายใต้มูลนิธิ ซึ่งอยู่ในก�ากับหรือเป็นเครื่องมือของส่วนราชการ 3) นิติบุคคล
เฉพาะกิจ โดยสรุปหน่วยงานของรัฐ 4 ประเภท ได้แก่ หน่วยงานของรัฐที่เป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
องค์การมหาชน และหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่
 6.2 การควบคุมอ�านาจหน้าที่หน่วยงานของรัฐ
 จากทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยท่ีหน่วยงานของรัฐในฐานะองค์กรผู้ใช้อ�านาจอธิปไตย  
อ�านาจอธิปไตยเป็นองค์ประกอบส�าคัญประการหนึ่งของรัฐ ที่ท�าให้รัฐสามารถขับเคลื่อนกิจกรรม 
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ด�าเนินการในการปกครองไปได้ เพราะ “อ�านาจ คือ พลังแห่งเจตนารมณ์ ซึ่งแสดงออกมาโดยผ่านทาง
บคุคลต่าง ๆ  ทีด่�าเนนิการปกครองกลุม่ชนกลุม่หนึง่และซ่ึงเปิดโอกาสให้บคุคลต่าง ๆ  เหล่านัน้อยูเ่หนอื
กลุ่มชน โดยอาศัยก�าลังและอ�านาจอันถูกต้องตามกฎหมาย ถ้าอ�านาจได้รับการค�้าจุนโดยก�าลัง 
เพียงอย่างเดียว อ�านาจน้ันก็เป็นอ�านาจทางพฤตินัยและจะสามารถเป็นอ�านาจทางนิตินัยได้ก็โดย 
ความยินยอมของผู้อยู่ใต้ปกครอง” (เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน์, 2554, หน้า 69) หน่วยงานของรัฐ 
จึงเป็นองค์กรที่ใช้อ�านาจอธิปไตยแทนปวงชนภายใต้กฎหมาย
 จากทฤษฎีอ�านาจอธิปไตยไปสู่การควบคุมอ�านาจรัฐโดยหลักทฤษฎีในเรื่องการแบ่งแยก 
อ�านาจ ของมองเตสกิเออ หรือที่เรียกว่า Separation of Power หรือ Separation of Functions 
ทีแ่ยกองค์กรทีท่�าหน้าท่ี และใช้อ�านาจต่าง ๆ  กนั แบ่งออกเป็น 3 องค์กร คอื องค์กรทีใ่ช้อ�านาจนติบิญัญตัิ
องค์กรท่ีใช้อ�านาจบริหาร และองค์กรตุลาการ โดยทั้งสามองค์กรมีความเกี่ยวข้องกัน การแบ่งแยก 
อ�านาจเป็นหลักการพื้นฐานเก่ียวกับการจัดสรรอ�านาจอธิปไตยของรัฐ กล่าวคือ เป็นการแบ่งแยก 
อ�านาจในความหมายของการจัดให้มีองค์กรผู้ใช้อ�านาจทั้งสามอ�านาจต่างองค์กรกันและต่างเป็นอิสระ

จากกัน โดยให้องค์กรเหล่านั้นคอยตรวจสอบและถ่วงดุลซึ่งกันและกัน (สมยศ  เชื้อไทย, 2563, หน้า 164) 
เพราะภายใต้การปกครองใดก็ตามจะมีรัฐในฐานะเป็นผู้ใช้อ�านาจสูงสุดล�าพังแต่เพียงผู้เดียวมิได ้
การใช้อ�านาจนีย่้อมอาจเกดิปัญหาและส่งผลกระทบต่อการใช้อ�านาจรัฐไปในทางทีม่ชิอบ การแบ่งแยก
ของมองเตสกิเออไม่เพียงแต่จะแยกประเภทของอ�านาจเท่านั้น แต่ยังมีการแบ่งแยกองค์กร 
ผู้ใช้อ�านาจด้วย เพื่อมิให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งเป็นผู้ผูกขาดการใช้อ�านาจเพียงองค์กรเดียว อันอาจเกิด
การใช้อ�านาจที่ไม่เป็นธรรม (อมร จันทรสมบูรณ์, 2525, หน้า 51 - 52)
 บรรเจิด  สงิคะเนต ิ(2544) ได้แบ่งการตรวจสอบและการควบคมุการใช้อ�านาจในการบรหิาร 
และปกครองประเทศตามหลักของกฎหมายมหาชน ออกเป็น 2 ประเภทคือ (1) การตรวจสอบและ
ควบคุมการใช้อ�านาจโดยองค์กรภายในตามกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ได้บัญญัติให้อ�านาจและหน้าที่แก่หน่วยงานของรัฐ และก�าหนดระดับขั้นตอนต่าง ๆ ของ
การบริหารราชการแผ่นดินและการปกครองไว้ (2) การตรวจสอบและการควบคุมการใช้อ�านาจรัฐ 
โดยองค์กรภายนอกของฝ่ายบรหิาร ทัง้นี ้เพือ่ให้การตรวจสอบและควบคมุนัน้มีความรดักุมและเป็นไป
ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและตามความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ตามหลักการของ 
ระบบประชาธิปไตย หรือที่เรียกว่าการปกครองโดยกฎหมายหรือหลักนิติรัฐ
 ระบบวิธีการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดิน จากความจ�าเป็นของการควบคุม
ฝ่ายบริหาร ส่งผลให้ทุกประเทศทั่วโลกที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ต่างต้องมีกลไกของ 
การควบคุมตรวจสอบฝ่ายบริหารซึ่งเป็นฝ่ายกระท�าการเกี่ยวกับการบริหารประเทศ โดยมีมาตรการที่
มีระดับความรุนแรงตั้งแต่สถานเบาไปถึงสถานหนัก (วิษณุ  เครืองาม, 2552, หน้า 13) ส�าหรับรูปแบบ

และวิธีการของการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน สามารถจ�าแนกได้ ดังนี้ 1) วิธีการควบคุมตรวจสอบ
การบริหารราชการแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบัญญัติด้วยวิธีการที่รัฐธรรมนูญได้ก�าหนดไว้ คือ การตั้ง 
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กระทู้ถาม การขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพื่อให้คณะรัฐมนตรีแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็น 
ในปัญหาอันเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน และการขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ 
2) วิธีการควบคุมตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดินโดยฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นการควบคุมและ 
ตรวจสอบภายในองค์กรฝ่ายปกครองด้วยกันเองตามหลักการใช้อ�านาจทางการปกครองในรูปแบบ 
ของการกระจายอ�านาจ (Decentralization) โดยการอาศัยอ�านาจของผู้บังคับบัญชาในเร่ือง 
“การบังคับบัญชา” และ “การก�ากับดูแล” ในรูปแบบของสายการบังคับบัญชา (Hierarchie) 
3) วธิกีารควบคมุตรวจสอบการบริหารราชการแผ่นดนิโดยฝ่ายตลุาการถอืเป็นการตรวจสอบและควบคมุ
ฝ่ายปกครองทีส่�าคญัท่ีสดุ และให้หลกัประกันความเป็นธรรมกับประชาชนได้มากทีส่ดุ เนือ่งจากองค์กร
ตุลาการเป็นองค์กรอิสระ ทั้งตัวองค์กรเองและผู้พิพากษา ทั้งยังมีกฎหมายก�าหนดวิธีการด�าเนินการ
พจิารณาไว้เป็นล�าดบัขัน้ตอน โดยเปิดโอกาสให้คูพ่พิาททัง้สองฝ่ายแสวงหาพยานหลกัฐาน การต่อสูค้ดี 
เพื่อเป็นประโยชน์ในทางคดีของตนได้อย่างเต็มที่ แต่อย่างไรก็ตาม องค์กรตุลาการจะไม่เข้าไปตรวจ
สอบควบคุมในเรื่องดุลยพินิจ ยกเว้นการใช้ดุลยพินิจที่ไม่เป็นไปตามกฎหมาย
 6.3 การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ ธรรมาภิบาล และหลักนิติธรรม
 การบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) หรือการจัดการภาครัฐ 
แนวใหม่  หรือหลักการบริหารรัฐกิจแนวใหม่ฯ คือ การปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการภาครัฐ โดยน�า
หลกัการเพิม่ประสทิธภิาพของระบบราชการและการแสวงหาประสทิธภิาพในการปฏิบตัริาชการทีมุ่ง่สู่
ความเป็นเลิศ โดยการน�าเอาแนวทางหรือวิธีการบริหารงานของภาคเอกชนมาปรับใช้กับการบริหาร
งานภาครัฐ เช่น การบริหารงานแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ การบริหารงานแบบมืออาชีพ การค�านึงถึงหลัก
ความคุ้มค่า การจดัการโครงสร้างทีก่ะทดัรัดและแนวราบ การเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาแข่งขนัการให้
บริการสาธารณะ การให้ความส�าคัญต่อค่านิยม จรรยาบรรณวิชาชีพ คุณธรรมและจริยธรรม ตลอดทั้ง
การมุ่งเน้นการให้บริการแก่ประชาชนโดยค�านึงถึงคุณภาพเป็นส�าคัญ (อภิญญา  มาประเสริฐ, 2558) 
 เรอืงวทิย์  เกษสวุรรณ (2553) เห็นว่าหลกัใหญ่ของการจดัการภาครัฐแนวใหม่ คอื การเปล่ียน
ระบบราชการที่เน้นระเบียบและขั้นตอนไปสู่การบริหารแบบใหม่ซึ่งเน้นผลส�าเร็จและความรับผิดชอบ 
รวมทั้งใช้เทคนิคและวิธีการของเอกชนมาปรับปรุงการท�างาน โดย Boston (1991) ได้กล่าวถึงหลัก
ส�าคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 7 ประการ คือ 1) จัดการโดยนักวิชาชีพท่ีช�านาญการ 
2) มีมาตรฐานและการวัดผลงานที่ชัดเจน 3) เน้นการควบคุมผลผลิตที่มากขึ้น 4) แยกหน่วยงาน 
ภาครัฐออกเป็นหน่วยย่อย ๆ ให้ติดต่อกันอย่างเป็นอิสระ 5) เปลี่ยนภาครัฐให้แข่งขันกันมากขึ้น  
6) เน้นการจัดการตามแบบภาคเอกชน และ 7) เน้นการใช้ทรัพยากรอย่างมีวินัยและประหยัด สรุปว่า 

การบริหารการปกครองภาครัฐในแนวใหม่ หรือการบริหารภาครัฐที่ดี หมายถึงการใช้อ�านาจทางการเมือง 
ในการบริหารกิจการด้านต่าง ๆ ของประเทศ ที่มีปัจจัยองค์ประกอบที่ส�าคัญ 3 ส่วน ได้แก่ ส่วนแรก 
เก่ียวข้องกับการจัดโครงสร้างรูปแบบของอ�านาจหน้าที่ทางการเมืองของประเทศนั้น ๆ ส่วนที่สอง  
เป็นเรื่องของวิธีการใช้อ�านาจหน้าที่ทางการเมืองในการบริหารทรัพยากร ด้านเศรษฐกิจ สังคม ส่วนทีส่าม
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เป็นการพจิารณาถงึขดีความสามารถของรฐับาลในการก�าหนดนโยบายทีเ่หมาะสม ความมปีระสิทธภิาพ
และประสิทธิผลของการน�านโยบายไปปฏิบัติ (จุมพล หนิมพานิช, 2548, หน้า 62 - 63)
 หลักการบริหารงานรัฐแนวใหม่ที่ก�าลังเป็นกระแสอยู่ในขณะนี้คือ การบริหารจัดการที่ดี  
หรือธรรมาภิบาล (Good Governance) ซึ่งองค์กรภาครัฐและเอกชนให้ความสนใจและพยายามที่จะ
น�ามาใช้เพือ่ให้เกดิผลลพัธ์ของการท�างานท่ีดทีีส่ดุ ธรรมาภิบาลจงึเป็นเรือ่งของหลกัการบรหิารแนวใหม่ 
ที่มุ่งเน้นหลักการ โดยมิใช่หลักการที่เป็นรูปแบบทฤษฎีการบริหารงาน แต่เป็นหลักการของการท�างาน 
ซึ่งหากมีการน�ามาใช้เพื่อการบริหารงานแล้ว จะเกิดความเชื่อมั่นว่าจะน�ามาซ่ึงผลลัพธ์ที่ดีที่สุด คือ  
ความเป็นธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล (ถวิลวดี  บุรีกุล และคณะ, 2545)
 องค์การระหว่างประเทศส่วนใหญ่อธิบายองค์ประกอบของธรรมาภิบาล ในแง่มุมของ 

การบริหารราชการในภาพกว้าง อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบธรรมาภิบาลอาจแตกต่างกันไปแล้วแต่จุดเน้น 
และการน�าไปใช้ของแต่ละองค์การ แต่สาระส�าคัญขององค์ประกอบจากการศึกษา พบว่า ทุกองค์การ
ก�าหนดให้หลักนิติธรรมเป็นองค์ประกอบของธรรมาภิบาล โดยกล่าวถึงการปฏิบัติตามกฎหมายโดยมี
วตัถปุระสงค์ทีส่�าคญัคอื เพือ่ควบคมุการปฏบิติัหน้าทีใ่ห้เป็นตามกฎหมาย โดยเฉพาะหน่วยงานของรัฐ 
และมอีงค์ประกอบหลายประการซ่ึงองค์การส่วนใหญ่ให้ความส�าคญัร่วมกนั คอื องค์ประกอบด้านการ
มีส่วนร่วม ความโปร่งใส ความส�านึกรับผิด หลักนิติธรรม ประสิทธิภาพ การขจัดและการควบคุม 
การคอร์รัปชัน ความแตกต่างในองค์ประกอบธรรมาภิบาลข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ การให้ความส�าคัญ
และการน�าไปใช้ อาทิ ธนาคารโลก (World Bank) ได้ให้ความส�าคัญกับระบบที่ยุติธรรม โดยได้น�า
แนวคิดธรรมาภิบาลนี้ไปใช้ครั้งแรกเมื่อประมาณปี ค.ศ. 1989 ได้ให้ความส�าคัญกับธรรมาภิบาลว่า 
เป็นลกัษณะและแนวทางของการใช้อ�านาจทางการเมอืง เพือ่บรหิารจดัการงานของบ้านเมอืง โดยเฉพาะ
การจดัการทรพัยากรทางเศรษฐกจิและสงัคมของประเทศ เพ่ือการพัฒนาเพ่ือช่วยในการฟ้ืนฟูเศรษฐกจิ
ของประเทศ โดยให้ความส�าคัญกับองค์ประกอบธรรมาภิบาลที่ส�าคัญในด้านประสิทธิภาพ โดยเฉพาะ
การเพิม่ศกัยภาพของรัฐบาลให้สามารถให้บรกิาร มรีะบบทีย่ตุธิรรม มกีระบวนการทางกฎหมายทีอ่สิระ 
รวมทั้ง การมีระบบราชการที่มีความโปร่งใส รับผิดชอบและตรวจสอบได้ นอกจากนี้ธนาคารโลกยังได้
ก�าหนดให้เรื่องการคอร์รัปชันเป็นหลักการส�าคัญ (ไชยวัฒน์  ค�้าชู, 2545, หน้า 31 - 35) ในปี ค.ศ. 
1992 ธนาคารโลกได้วางระเบียบวิธีในการศึกษาวิจัยเชิงเปรียบเทียบเพื่อวัดระดับคุณภาพของ 

การบรหิารกจิการบ้านเมืองของบรรดาประเทศต่าง ๆ  ท่ัวโลก ซึง่ประกอบด้วย 6 มติ ิ(สาโรจน์ โอพทัิกษ์ชวีนิ, 
2554, หน้า 16 - 19) ดังนี้ 1) การมีสิทธิ์มีเสียงของประชาชนและภาระรับผิดชอบ 2) ความมีเสถียรภาพ 
ทางการเมอืงและการปราศจากความรนุแรง 3) ประสทิธผิลของรฐับาล 4) คุณภาพของมาตรการควบคมุ 
5) นิติธรรม ซ่ึงเกี่ยวข้องกับระดับของการที่บุคคลฝ่ายต่าง ๆ  มีความมั่นใจและยอมรับปฏิบัติตามกฎ
กติกาในการอยู่ร่วมกันของสังคม โดยเฉพาะคุณภาพของการบังคับให้ปฏิบัติตามเงื่อนไขสัญญา  
การตรวจและการอ�านวยความยุติธรรม รวมถึงโอกาสความเป็นไปได้ที่จะเกิดอาชญากรรมและ 
ความรุนแรง และ 6) การควบคุมปัญหาทุจริตประพฤติมิชอบ
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 หลักนิติธรรมที่เป็นองค์ประกอบในหลักธรรมาภิบาลนั้น วงการกฎหมายไทยแปลมาจาก 
ค�าว่า The Rule of Law ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายอังกฤษที่มีแนวคิดว่ามนุษย์ไม่ควร
ต้องถูกปกครองโดยมนุษย์ แต่ควรจะต้องถูกปกครองโดยกฎหมาย ท่ีปรากฏข้ึนอย่างชัดเจนเป็นคร้ังแรก 
ในศตวรรษที่ 17 แต่จนกระทั่งถึงปัจจุบันนี้ค�าว่า Rule of Law ก็เหมือนกับค�าว่า Rechtsstaat  
ที่ยากจะหาค�าจ�ากัดความหรือนิยามซึ่งยอมรับกันเป็นยุติได้ (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555, หน้า 57)  
ในปี ค.ศ. 1885 ประเทศอังกฤษเริ่มมีการใช้ค�าว่า “หลักนิติธรรม” (The Rule of Law) เป็นครั้งแรก 
โดยศาสตราจารย์อัลเบิร์ต เวนน์ ไดซีย์ (Albert Venn Dicey) แห่งมหาวิทยาลัยอ๊อกซฟอร์ด  
โดยไดซย์ี ยอมรบัว่าหลกันติธิรรมมสีถานะเป็นหลกัการพืน้ฐานของรฐัธรรมนญูองักฤษ ซ่ึงมคีวามหมาย
หรือองค์ประกอบของหลักนิติธรรม 3 ประการ คือ 1) บุคคลทุกคนถูกปกครองโดยกฎหมายเท่านั้น  
2) ความเสมอภาคทางกฎหมาย หรือการที่บุคคลทุกชนชั้นตกอยู่ภายใต้กฎหมายสามัญของแผ่นดิน  
และ 3) กฎหมายรัฐธรรมนูญ เป็นผลมาจากสิทธิของปัจเจกบุคคลที่ถูกก�าหนดและใช้บังคับโดยศาล 
 วัตถุประสงค์ของหลักนิติธรรมเป็นแนวคิดท่ีถูกออกแบบเพ่ือปกป้องอันตรายจากการใช้
อ�านาจที่ผิด ที่อาจเกิดข้ึนได้เมื่อใช้อ�านาจการเมือง แต่ไม่ใช่อันตรายจากการใช้อ�านาจกฎหมาย 
(Waldron, 2008, p. 11) โดยองค์ประกอบทางเนื้อหาของนิติธรรมถูกเพิ่มความส�าคัญขึ้นเหมือนเป็น
คุณค่าสากล หรือแนวคิดทั่วโลก โดยนิติธรรมหมายความว่าเจ้าหน้าที่รัฐและประชาชนต้องอยู่ภายใต้
กฎหมาย สังคมที่เจ้าหน้าที่รัฐและประชาชนอยู่ภายใต้กฎหมาย คือสังคมที่อยู ่ภายใต้นิติธรรม 
(Tamanaha, 2012, p. 233)
 Tamanaha (2012) เห็นว่าความหมายของนิติธรรมไม่มีความหมายที่ยุติ โดยมีความเห็น
แตกต่างกนั นติธิรรมเองเป็นแนวความคดิทางการเมอืง นติิธรรมเป็นทีม่าของความชอบธรรมส่วนใหญ่
เพื่อปกครองโลกสมัยใหม่ การปกครองที่มีนิติธรรมจะเป็นส่ิงท่ีดีงามและมีคุณค่าเป็นท่ียอมรับ โดยมี
การอธิบายถึงความหมายนิติธรรมใน 3 ลักษณะ ได้แก่ 1) นิติธรรม คือ การปกครองที่ถูกจ�ากัดภายใต้
กฎหมาย (Government is Limited by Law) เป็นความเข้าใจอย่างกว้างทีส่ดุของนิติธรรม 2) นติิธรรม 
คือ ความชอบด้วยกฎหมายในเชิงรูปแบบ (Formal Legality) และ 3) นิติธรรม คือ การปกครอง 
โดยกฎหมาย มิใช่การปกครองโดยมนุษย์ (The rule of law, not man)
 โดยทั่วไปนิติธรรมเป็นหลักการทางกฎหมาย แต่ในทางปรัชญาเกี่ยวกับความหมายนิติธรรม
ระหว่างเน้ือหาและคุณค่านิติธรรมจะเป็นเรื่องที่ถกเถียงกันระหว่างแนวคิดทางกฎหมายกับแนวคิด
ทางการเมือง คุณค่านิติธรรมเป็นเหมือนแนวคิดทางการเมืองที่ถูกจัดท�าให้เป็นรูปร่างเหนือโครงสร้าง
ในระบบกฎหมาย และสาระของกฎหมายในรัฐและสังคม ที่จะน�าไปสู่บทสรุปและทฤษฎีใหม่เกี่ยวกับ
นิติธรรมที่มุ่งไปท่ีบริบทโดยเฉพาะของสังคมเศรษฐกิจและการเมือง (Cheema, 2016, p. 453)  
ความหมายนิติธรรมท่ีมักกล่าวถึงกัน คือ การปกครองโดยกฎหมาย ที่ใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือ 

ในการก�าหนดอ�านาจหน้าที่หน่วยงานของรัฐและจ�ากัดการปฏิบัติหน้าที่ โดยใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองเป็นกฎหมายหลกัทีก่�าหนดขัน้ตอนและวธิกีารปฏบิตังิานขององค์กรเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง 
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เช่น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่มีเจตนารมณ์ก�าหนด “มาตรฐาน 
ในการปฏิบัติราชการ” ในต่างประเทศ เช่น สหพันธรัฐเยอรมนี มีรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเรื่อง 
ทางปกครองแห่งสหพันธ์ ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG) ที่บังคับใช้กับ 
หน่วยงานของรัฐ โดยก�าหนดหลักเกณฑ์พื้นฐานของการกระท�าทางปกครองไว้โดยเฉพาะหลักการ 
พื้นฐานของกระบวนพิจารณาทางปกครอง ส่วนในสหรัฐอเมริกา มี Administrative Procedure  
Act (APA) ใน 5 U.S.C. 551(1) ก�าหนดให้ใช้บังคับกับหน่วยงานของรัฐ (Each authority of the 
Government of the United States) โดยนิติธรรมในกฎหมายปกครองต้องการให้หน่วยงานของรัฐ
กระท�าภายในขอบเขตอ�านาจหน้าที่ กระท�าภายใต้กฎหมาย และกระท�าโดยกระบวนพิจารณาที ่
เป็นธรรม (Procedural Fairness) (Stack, 2021, p. 1)

7. ผลการวิจัย
 การศกึษาพบว่าปัญหาการน�าหลกันติธิรรมมาควบคมุการปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานของรฐั
โดยเฉพาะการควบคุมการใช้อ�านาจหน้าที่ และการควบคุมเจ้าหน้าที่รัฐของไทยมีดังนี้
 7.1 ปัญหาความหมายหลักนิติธรรมในรัฐธรรมนูญ
 เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติค�าว่า หลักนิติธรรม 
ในเบื้องต้นพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 อธิบายว่ามาจากภาษาอังกฤษว่า Rule of 
Law และได้ให้ความหมายของค�าว่า “นิติธรรม” ไว้ว่า “นิติธรรม (กฎ) น. หลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย 
ทีบ่คุคลทกุคนต้องอยูภ่ายใต้บงัคบัแห่งกฎหมายอย่างเท่าเทยีมกนั (อ.rule of law)” โดยหลักนติิธรรม
มีต้นก�าเนิดมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เมื่อพิจารณาจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ฉบับที่แปลเป็นภาษาอังกฤษพบว่า ได้แปล หลักนิติธรรม 
เป็นภาษาอังกฤษ โดยใช้ค�าว่า “The Rule of Law” เช่นกัน (The Secretariat of the House of 
Representatives, 2007, p. 4) จึงน่าจะเป็นหลักนิติธรรมเดียวกันกับหลักการของประเทศทาง 
ตะวันตก
 แต่เมือ่ศกึษาถงึทีม่าพบว่า หลกันติธิรรมตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนญูมขีึน้เพ่ือแก้ไขสภาพ
ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่กล่าวหาว่า
ฝ่ายบริหารใช้อ�านาจละเมิดต่อหลักการประชาธิปไตย หลักนิติธรรม และหลักสิทธิมนุษยชน  
(คณะกรรมการอิสระตรวจสอบและค้นหาความจริงเพ่ือการปรองดองแห่งชาติ, 2558, หน้า 53-54) 
จนเกดิวิกฤตการณ์ทางการเมอืงขึน้ และฝ่ายนติบิญัญตั ิฝ่ายตลุาการ กถ็กูกล่าวหาว่าละเมิดหลกันติธิรรม 
(จุฑารัตน์ เอื้ออ�านวย และ กมลทิพย์ คติการ, 2552, หน้า 8) ทั้ง ๆ ที่หลักการนิติธรรมของไทยมีมาก
ในรฐัธรรมนญูและกฎหมายระดับรองอืน่ ๆ  พบปัญหาของสังคมในเร่ืองเกีย่วกบันติิธรรมว่าม ี4 ประการ 
คือ สังคมไทยขาดนิติธรรม ถ้ามีนิติธรรมจะสันติสุข มีความเข้าใจไม่ตรงกันในเร่ืองนิติธรรม และ 
การพัฒนานิติธรรมล้มเหลว น�ามาสู่การสร้างเครื่องมือใหม่คือนิติธรรมในรัฐธรรมนูญต่อมา
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 ในการตีความกฎหมายแม้ใช้ถ้อยค�าเดียวกัน แต่การตีความในแต่ละระบบกฎหมายอาจ 
แตกต่างกันหรือเจตจ�านงของกฎหมายอาจแตกต่างกันได้แม้ใช้ถ้อยค�าเดียวกัน ดังนั้นจะพิจารณา 
แต่เพียงลายลักษณ์อักษรอย่างเดียวมิได้ ต้องพิจารณาที่เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและโครงสร้าง
กฎหมายเป็นส�าคัญประกอบ 
 เมื่อพิจารณาเจตนารมณ์นิติธรรมในการร่างรัฐธรรมนูญ ความหมายหลักนิติธรรมกลับมุ่งไปใน 
แนวคิดหลักนิติรัฐท่ีเป็นรากฐานท่ีมาเดิม ในการยกร่างที่ต้องการควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ของ 
เจ้าหน้าที่รัฐ 2 ประการ คือ 1) ต้องมีกฎหมายรับรองการใช้อ�านาจหน้าที่นั้น 2) ต้องกระท�าในขอบเขต
หรือเจตนาของกฎหมายที่ก�าหนด ประกอบกับเดิมในการยกร่างใช้ค�าว่า หลักนิติรัฐแทนหลักนิติธรรม 
(ส�านักรายงานการประชุมและชวเลข ส�านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2550) ก่อนเปลี่ยนเป็น
หลักนิติธรรม โดยได้บันทึกเจตนารมณ์ไว้ว่า การใช้อ�านาจนั้นต้องสอดคล้องกับหลักนิติธรรม เพื่อให้
เป็นไปตามหลักนิติธรรม (The Rule of Law) การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้ง
องค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐต้องอยู่บนพ้ืนฐานของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ 
และบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่มีความชอบธรรม สามารถอธิบายและให้เหตุผลได้ และจะใช้อ�านาจรัฐ
โดยปราศจากบทบัญญัติแห่งกฎหมายรองรับนั้นไม่ได้ (ส�านักกรรมาธิการ 3, 2550, หน้า 2-3)  

 แต่เมือ่พิจารณาความหมายหลกันิตธิรรมในโครงสร้างรฐัธรรมนญูของไทยทีร่ะบบกฎหมายไทย 
มีโครงสร้างแบบเดียวกับระบบกฎหมายภาคพื้นยุโรป ความหมายของ “หลักนิติธรรม” มีความหมาย
ในทิศทาง “หลักนิติรัฐ” ตามโครงสร้างระบบกฎหมายภาคพื้นยุโรป เมื่อพิจารณาจากโครงสร้าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2560, หน้า 91) แนวคิด
นิติธรรมปรากฏในมาตรา 3 และมาตรา 26 ความหมายของ “หลักนิติธรรม” ในรัฐธรรมนูญ 
ทัง้สองฉบบัสร้างปัญหาจากความหมายทีไ่ม่สอดคล้องกบัลายลกัษณ์อกัษร และโครงสร้างระบบกฎหมาย
ที่น�ามาสู่ความหนักแน่นในการอธิบายเจตนารมณ์หลักนิติธรรมก่อให้เกิดความสับสนในความหมาย 
และขอบเขตของหลกัการทีใ่ช้ถ้อยค�าเดยีวกบัหลกัการของต่างประเทศ แต่ความหมาย และขอบเขตไม่ตรงกนั
 7.2 ปัญหาองค์ประกอบ และสภาพบังคับของหลักนิติธรรม
   (1) ปัญหาองค์ประกอบในทางกฎหมาย
  หลักนิติธรรมเป็นหลักคิดท่ีเป็นนามธรรม เป็นเรื่องที่ค่อนข้างเข้าใจยากและมีพลวัต
ตลอดเวลา และที่ส�าคัญที่สุดนักคิด นักกฎหมาย นักวิชาการได้อธิบาย ให้ความหมาย องค์ประกอบ
สาระส�าคัญ ฯลฯ ของค�าว่าหลักนิติธรรมไว้แตกต่างกัน สิ่งเหล่านี้ท�าให้นักกฎหมายอาจเข้าใจความหมาย 
องค์ประกอบ สาระส�าคญั และความส�าคญัของหลักนติิธรรมแตกต่างกนัไป (ก�าชยั  จงจักรพันธ์, 2555, 
หน้า 29) น�าไปสู่การตั้งคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) 
เพื่อท�าความเข้าใจให้สังคมไทยในเบื้องต้น
  คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ ได้ให้ความหมายของ 
“หลักนิติธรรม” ว่าหมายถึง หลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือ 
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การกระท�าใด ๆ  จะต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม โดยอาจจ�าแนกได้ 2 ประการ คือ 
1) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างแคบ และ 2) หลักนิติธรรม 
โดยทัว่ไปหรอืหลกันติธิรรมในความหมายอย่างกว้าง (คณะอนกุรรมการวชิาการและคณะอนกุรรมการ
บรรณาธิการในคณะกรรมการว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ, 2558, หน้า 1-15) 
แต่การอธิบายความหมายองค์ประกอบนิติธรรมของคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริม 
หลกันิตธิรรมแห่งชาต ิไม่มผีลในทางกฎหมาย เป็นเพยีงการอธบิายเพือ่ท�าความเข้าใจโดยอาศยัอ�านาจ
ฝ่ายบริหารเป็นส�าคัญ เนื่องจากไม่มีกฎหมายรองรับ ซ่ึงมีผลเพียงเป็นนโยบายฝ่ายปกครองเท่านั้น  
ไม่มผีลบงัคับในทางกฎหมายแต่อย่างใด และองค์ประกอบเน้นแต่เรือ่งเนือ้หาทางกฎหมาย กระบวนการ
ทางกฎหมายเป็นหลัก ซึ่งส่วนใหญ่ปรากฏเป็นหลักการในรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว โดยมีแนวคิดหรือ 
หลักการเก่ียวกับผู้บังคับใช้กฎหมายเพียงนักกฎหมาย เจ้าหน้าที่รัฐในด้านการบังคับใช้เพียงเล็กน้อย
เท่านั้น ที่ต้องเป็นอิสระ เป็นกลาง ซื่อสัตย์ สุจริต ยึดเมตตาธรรม สันติธรรม
  ความหมายและองค์ประกอบนิติธรรมท่ีมีผลในทางกฎหมายเกิดจากทางปฏิบัติจาก
องค์กรตุลาการที่บังคับใช้กฎหมาย ได้ขยายความหมายและสร้างองค์ประกอบใหม่ขึ้นเป็นอัตลักษณ์
ของหลักนิติธรรมไทย ที่ผสมผสานหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐเข้าด้วยกัน เช่น หลักนิติธรรมถือเป็น
แนวทางในการปกครองที่มาจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติอันเป็นความเป็นธรรมท่ีบริสุทธิ์ 
ปราศจากอคต ิโดยไม่มผีลประโยชน์ส่วนตนเข้ามาเกีย่วข้องและแอบแฝง จากค�าวนิจิฉยัศาลรฐัธรรมนญู
ที่ 15-18/2556 นิติธรรมคือ การปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมายแล้วยังต้องปฏิบัติหน้าที่เพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมด้วย ท้ังยังต้องไม่ปฏิบัติหน้าที่โดยปราศจากหลักเกณฑ์และเหตุผลตามค�าวินิจฉัย
ศาลรฐัธรรมนญูที ่14/2556 หลกันติธิรรม คอื หลักการใช้อ�านาจหน้าท่ีซ่ึงองค์กรต่าง ๆ  ต้องไม่ใช้อ�านาจ
โดยมีผลประโยชน์ทับซ้อนหรือมีวาระซ่อนเร้นอันเป็นการใช้อ�านาจโดยไม่สุจริตตามค�าวินิจฉัย 
ศาลรัฐธรรมนูญที่ 9/2557

  นอกจากนี้ ศาลรัฐธรรมนูญยังได้ตีความถึงองค์ประกอบนิติธรรมจากการบังคับใช ้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จนถึงปัจจุบัน ศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง
สูงสุดได้ขยายความองค์ประกอบนิติธรรมเรียงตามล�าดับ ได้แก่ (1) หลักการแบ่งแยกอ�านาจ จาก 
ค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 1/2557 (2) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท�าขององค์กรของรัฐ 
จากค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 30/2555 (3) หลักความเป็นอิสระของผู้พิพากษาและตุลาการ 
จากค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 5/2551, 4/2556 (4) กฎหมายอาญาต้องไม่มีผลย้อนหลังในทาง 
ที่เป็นโทษ จากค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 11/2551 (5) หลักการสันนิษฐานว่าผู้ต้องหาหรือจ�าเลย 
ในคดอีาญาเป็นผูบ้รสิทุธิ ์จากค�าวนิจิฉยัศาลรฐัธรรมนญูที ่11/2551, 12/2551 (6) หลักความได้สัดส่วน  
จากค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 5/2551, 11/2551, 33/2555 (7) กฎหมายต้องมีบทลงโทษ 
ที่เหมาะสม จากค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 28-29/2555 (8) หลักการกระท�าขององค์กรของรัฐต้อง
ไม่มีผลประโยชน์ทับซ้อน จากค�าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 15-18/2556 (9) หลักความเสมอภาค  
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จากค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.776/2557 (10) หลักความแน่นอนมั่นคงในกฎหมาย 
จากค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.776/2557 (11) หลักการใช้อ�านาจพอสมควรแก่เหตุ 
จากค�าพพิากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ.776/2557 (12) หลกัคุณธรรมทีไ่ม่อาจละเลยได้ จากค�าพพิากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.776/2557 ซึ่งองค์ประกอบเกือบทั้งหมดปรากฏเป็นหลักการในรัฐธรรมนูญ 
อยู่แล้ว
 สรุปได้ว่าหลักนิติธรรมไทยยังไม่มีนิยามและองค์ประกอบท่ีชัดเจนคงท่ี ยังอยู่ในช่วงพัฒนา
หลักการ ความหมายที่เป็นทางการคือ หลักพื้นฐานแห่งกฎหมายโดยเน้นไปที่กฎหมายมากกว่า 
การบังคับใช้กฎหมาย การตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อควบคุม
อ�านาจหน้าที่หน่วยงานของรัฐ จึงส่งผลโดยตรงต่อหน่วยงานของรัฐมากกว่านิติธรรมที่ปรากฏ 
ในรัฐธรรมนูญ แต่ศาลรัฐธรรมนูญไทยได้พยายามให้ความหมายและขยายความหลักนิติธรรม โดยชี ้
ให้เห็นเจตนารมณ์ที่แท้จริง ในลักษณะแนวคิด อุดมการณ์ ในการปฏิบัติทั้งทางการเมือง การปกครอง 
และกฎหมาย โดยมีข้อสังเกตได้ชัดว่า องค์ประกอบนิติธรรมในรัฐธรรมนูญของไทยเป็นองค์ประกอบ
ส่วนใหญ่ในหลกันติริฐั และองค์ประกอบนติธิรรมเน้นเพียงในมติิกฎหมายเป็นหลัก แม้ศาลรัฐธรรมนญู
จะพยายามขยายขอบเขตความหมายออกไปก็ตาม และองค์ประกอบนิติธรรมจะกล่าวถึงหลักการ 
ท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญตลอดมาจนเป็นเหมือนหลักนิติธรรมไม่มีอะไรใหม่ แม้มีการบัญญัติเพ่ิมเติม
เข้ามาเป็นอุดมการณ์หรือเป้าหมายที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ  เป็นเหมือนการน�าเอามา 
สรุปรวบยอดสร้างเป็นถ้อยค�าใหม่เท่านั้น
  (2) ปัญหาสภาพบังคับหลักนิติธรรม
    ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวด 1 บททั่วไป มาตรา 5  
บัญญัติให้การกระท�าใดขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ การกระท�านั้นเป็นอันใช้บังคับมิได้ ซ่ึงปรากฏ 
เป็นคร้ังแรก เพราะไม่เคยมีการบัญญัติถึง “การกระท�า” ในรัฐธรรมนูญมาก่อน เม่ืออยู่ในหมวด 1  
บททัว่ไป จึงถอืเป็นหลกัการสงูสดุของรฐัธรรมนญูหรอืกรอบแห่งรฐัธรรมนญู การกระท�าในรฐัธรรมนญู
มาตรา 5 จึงหมายถึงการกระท�าที่มีผลในทางกฎหมาย หากการกระท�านั้นขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ 
การกระท�าน้ันใช้บังคับในทางกฎหมายมิได้ ดังนั้นการกระท�าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐ 
ที่ขัดกับหลักนิติธรรมจึงเป็นอันใช้บังคับมิได้
  บรรเจิด สิงคะเนติ (2560) เห็นว่าผลการกระท�าท่ีขัดหลักนิติธรรมต้องพิจารณาว่า 
การกระท�าน้ัน ๆ เป็นการกระท�าในลักษณะใด และอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรใด 
ซึ่งผลการกระท�าที่ใช้บังคับมิได้อาจมีผลต่าง ๆ กันไป โดยอาจแยกการกระท�าของหน่วยงานของรัฐ 
ออกดังนี้ 1) การกระท�าที่มีลักษณะเป็น “บทบัญญัติของกฎหมาย” กรณีท่ีขัดกับหลักนิติธรรมกรณี
ย่อมต้องด้วยมาตรา 5 ของรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ซ่ึงบญัญตัใิห้กฎหมาย 
กฎหรอืข้อบงัคบัขดัหรอืแย้งต่อรฐัธรรมนญูนี ้บทบัญญติันัน้เป็นอนัใช้บงัคบัมไิด้ ส่วนการมผีลให้ใช้บงัคบั
ไม่ได้นั้นจะมีผลจากอดีต ปัจจุบัน หรือในอนาคตนั้น ย่อมขึ้นอยู่กับความบกพร่องของบทบัญญัติของ
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กฎหมายนั้น ๆ  ว่ามีความบกพร่องในระดับที่รุนแรงเป็นประจักษ์ หรือบกพร่องเพียงเล็กน้อยไม่รุนแรง 
ซึ่งอาจก�าหนดเงื่อนไขให้รัฐสภาไปด�าเนินการแก้ไขเปล่ียนแปลงในอนาคตได้ 2) การกระท�าท่ีเป็น  
“การกระท�าทางนโยบาย” หรือ “การกระท�าทางการเมือง” การกระท�าเหล่านั้นย่อมอยู่ภายใต้ 
การตรวจสอบทางการเมือง ซึ่งตามบทบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติให้ฝ่ายการเมืองต้องปฏิบัติให้เป็นไป
ตามหลักนิติธรรมเช่นกัน ดังนั้น การกระท�าทางนโยบายหรือการกระท�าทางการเมืองท่ีขัดกับ 
หลักนิติธรรม ย่อมเป็นการกระท�าที่ขัดกับรัฐธรรมนูญ ย่อมใช้บังคับมิได้ ซึ่งอาจน�าไปสู่การควบคุม 
ตรวจสอบทางการเมืองตามที่รัฐธรรมนูญก�าหนด เช่น การถอดถอนผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง หรือ
กรณีที่เกี่ยวโยงกับการทุจริตหรือประพฤติมิชอบของฝ่ายการเมืองย่อมเป็นเหตุที่น�าไปสู่การฟ้องร้อง 
ต่อศาลฎีกาแผนกคดอีาญาของผูด้�ารงต�าแหน่งทางการเมอืงได้ หากการกระท�าเหล่านัน้เข้าองค์ประกอบ
ความผิดที่เกี่ยวข้อง 3) การกระท�าที่เป็น “การกระท�าทางปกครอง” ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค�าสั่ง 
หรือการกระท�าอื่นใด ย่อมอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง การกระท�าทางปกครองที่ขัด 
ต่อหลักนิติธรรมถือว่าเป็นการกระท�าที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ ย่อมถือได้ว่าเป็นการกระท�าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ศาลปกครองย่อมมีอ�านาจในการออกค�าบังคับตามที่ก�าหนดไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 

และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งก�าหนดว่า 
ในการออกค�าบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอ�านาจก�าหนดว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือ 
ไม่ย้อนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะก�าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างใดอย่างหนึ่ง
ก็ได้ ทั้งนี้ตามความเป็นธรรมแห่งกรณี ท้ังนี้ย่อมขึ้นอยู่กับระดับความรุนแรงของความบกพร่อง 
ของการกระท�าทางปกครองดังกล่าว กฎหมายจึงก�าหนดให้ศาลปกครองพิจารณาให้เหมาะสมแก่กรณีนั้น ๆ
 สรุปว่าผลของการกระท�าของหน่วยงานของรัฐที่ละเมิดต่อ “หลักนิติธรรม” ย่อมมีผลเป็น 
การละเมิดรฐัธรรมนูญ การกระท�านัน้ย่อมใช้บงัคบัมไิด้ แต่ผลการกระท�าท่ีว่าใช้บังคบัมไิด้มผีลแตกต่างกนั  
แต่ขึ้นอยู่กับการกระท�าของรัฐนั้นว่าเป็นการกระท�าทางนโยบายหรือการกระท�าทางการเมืองหรือ 
เป็นบทบัญญัติของกฎหมาย หรือเป็นการกระท�าทางปกครองซ่ึงควรจะมีผลไปในทิศทางเดียวกัน 
ตามเจตนารมณ์รัฐธรรมนูญที่ว่าย่อมใช้บังคับมิได้   
 7.3 ปัญหาเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล 
           เนื่องจากในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบาย 
แห่งรัฐในมาตรา 65 บัญญัติถึงยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลัก 
ธรรมาภิบาลโดยใช้ยทุธศาสตร์ชาตขิบัเคลือ่นผ่านหน่วยงานของรฐั ซึง่รฐัธรรมนญูมไิด้ให้ความหมายว่า
หลักธรรมาภิบาลคืออะไร มีองค์ประกอบใดบ้าง แต่ในหลักการทั่วไปอธิบายว่าหลักนิติธรรมเป็นหนึ่ง
ในองค์ประกอบหลักธรรมาภิบาล 
           (1) ปัญหาความหมายและองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาลที่หลากหลาย 
              ความหมายและองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาลที่หลากหลาย ท�าให้การให้น�้าหนัก
ในแต่ละองค์ประกอบแตกต่างกัน และน�ามาสู่ปัญหาในการชี้วัดการกระท�าที่ขัดหลักธรรมาภิบาล  
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“ธรรมาภบิาล” เป็นค�าท่ีใช้กนัอย่างแพร่หลายท้ังในภาคเอกชนและภาครฐั การสร้างแนวคดิเพ่ืออธบิาย
ความหมาย หรือนิยามของธรรมาภิบาล มีความหลากหลายและขึ้นอยู่กับมุมมองซ่ึงเป็นรากฐานของ
หลักเหตุผลหรือตรรกะ (Logic) รวมถึงความแตกต่างที่ต้องการอธิบายธรรมาภิบาลในกรอบคิด 
อย่างแคบแบบง่าย ๆ หรืออธิบายในกรอบกว้างที่ครอบคลุมองค์ประกอบต่าง ๆ ที่มีความสัมพันธ์กัน
อย่างซับซ้อน โดยพื้นฐานทั่วไปไม่ว่าจะเกี่ยวข้องกับภาครัฐหรือภาคเอกชน Williamson (1996)  
เห็นว่า ธรรมาภิบาล คือ การใช้อ�านาจหน้าที่ (Authority) การใช้อ�านาจนี้เชื่อมโยงถึงระบบตรวจสอบ
ความรับผิดชอบและการควบคุม (Accountability and Control) ทั้งในการจัดตั้งระดับสากลและ 
ท้องถ่ินในโครงสร้างบรรทัดฐานและการปฏบิติัทีเ่ป็นทางการและไม่เป็นทางการ รวมถึงการใช้อ�านาจนัน้ 
จะเน้นระบบการควบคุมโดยตั้งใจหรือไม่ได้ตั้งใจ 
             ดังนั้นค�านิยามของค�าว่า “ธรรมาภิบาล” จึงมีความหลากหลายข้ึนอยู่กับลักษณะ 

การปกครอง วัฒนธรรม และวัตถุประสงค์ของในแต่ละประเทศและองค์กรท่ีผลักดันให้น�าแนวคิดน้ีไปใช้ 
อย่างไรก็ตามค�านิยามต่างๆ เหล่านั้น มีแนวคิดพื้นฐาน หลักการ กระบวนการ และผลที่คาดหวัง  
ทีใ่กล้เคยีงกนัหลายประเดน็ เช่น การสร้างธรรมาภิบาลเพ่ือการปฏรูิประบบการปกครอง ระบบราชการ
ให้มปีระสทิธภิาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ และกระตุน้ให้ประชาชนทกุฝ่ายทกุระดบัร่วมกนัพฒันาประเทศ
ทั้งทางด้านกฎหมาย เศรษฐกิจ สังคม และการเมืองการปกครอง
  องค์ประกอบที่ส�าคัญของธรรมาภิบาล คือ 1) หลักนิติธรรม และ 2) คุณธรรม ในไทย
สถาบันวิชาการที่มีการศึกษาเรื่องธรรมาภิบาลอย่างจริงจัง คือ สถาบันพระปกเกล้า ได้กล่าวถึง 
“หลักนิติธรรม” เป็นอันดับแรกในองค์ประกอบธรรมาภิบาล โดยสาระส�าคัญของหลักนิติธรรมและ 
ตวัชีว้ดัหลกันติธิรรมเป็นทีน่่าสงัเกตว่าความหมายหลักนติิธรรมในธรรมาภบิาลมเีนือ้หาทีข่ยายออกไป
จากหลักนิติธรรมทั่วไป เช่น การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชน การแบ่งแยกอ�านาจ ท�าให้เมื่อน�ามา
ปรับใช้ในระดับหลักกฎหมาย โดยเฉพาะในหลักรัฐธรรมนูญแล้วประสบปัญหา เพราะหลักการ 
ในรัฐธรรมนูญต้องมีความหมายค่อนข้างชัดเจนแน่นอนในระดับหนึ่ง เพื่อให้คาดหมายได้เมื่อน�าไปสู่
การบังคับใช้ในทางปฏิบัติ จุดนี้เองท�าให้การบัญญัติถึงหลักธรรมาภิบาลในระดับรัฐธรรมนูญมีความ
เปลี่ยนแปลงไปจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดูหนักแน่นชัดเจนกว่า  
ไปสู่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท่ีเบาบางลงเป็นแค่แนวนโยบายเท่านั้น 
ซึ่งส่งผลต่อทางปฏิบัติอย่างมาก (สถาบันพระปกเกล้า, 2549)
           (2) การเปลี่ยนแปลงในความส�าคัญของธรรมาภิบาลในรัฐธรรมนูญไทย
           จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่มีการบัญญัติถึง 
หลักธรรมาภิบาลโดยตรง แต่มีเนื้อหาของหลักธรรมาภิบาลอยู ่  เพราะก่อนที่ รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2540 ประกาศใช้บงัคบั อ�านาจรฐัอยูเ่หนอืประชาชนเป็นอย่างมาก 
โดยการใช้อ�านาจของฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ�ามักเป็นที่มาของการแสวงหาผลประโยชน ์
ที่มิชอบ และละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนด้วย (วิษณุ  เครืองาม, 2542, หน้า 35) รัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้วางรากฐานของธรรมาภิบาล โดยมีหลักการที่ส�าคัญ ได้แก่ 
การสร้างความโปร่งใสในการบริหารประเทศ การตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ การมีส่วนร่วมของ 
ทุกภาคส่วนในทุกกระบวนการ ตั้งแต่การร่วมรับรู้ ร่วมคิดไปจนถึงการร่วมด�าเนินการ ร่วมตรวจสอบ  
อย่างกว้างขวางและครอบคลุมในทุกระดับ ตั้งแต่ระดับชาติลงไปถึงระดับท้องถิ่นชุมชน แต่ไม่มีค�าว่า
ธรรมาภิบาลในรฐัธรรมนูญมเีพยีงการเอาหลกัการมาใช้ในรฐัธรรมนญู ปรากฏออกมาในทางปฏบิตั ิคอื 
ระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 
ต่อมาในปี พ.ศ. 2545 ก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5)  
พ.ศ. 2545 โดยเพิม่มาตรา 3/1 ซึง่มหีลกัการให้ส่วนราชการใช้วธิกีารบริหารบ้านเมอืงทีดี่มาเป็นแนวทาง
ในการปฏิบัติราชการ และต่อมาในปี พ.ศ. 2546 ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ 
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 19 ธันวาคม 2549 
เห็นชอบวาระแห่งชาติด้านจริยธรรม ธรรมาภิบาล และการป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ 
ในภาครัฐ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อท�าให้ประชาชนเกิดความมั่นใจ ศรัทธา และไว้วางใจในการบริหาร
ราชการแผ่นดินของรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐและการใช้จ่ายเงินของแผ่นดิน
  ในระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกจิการบ้านเมอืงและสังคม
ที่ดี พ.ศ. 2542 กล่าวถึงหลักนิติธรรมว่าหมายถึงเพียง “การตรากฎหมาย กฎ ข้อบังคับต่าง ๆ  
ให้ทันสมัยเป็นธรรม เป็นที่ยอมรับของสังคม” เท่านั้น เช่นเดียวกับในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 หลักนิติธรรมในทางปฏิบัติต่อหน่วยงาน
ของรัฐจึงแทบไม่มีผลในทางปฏิบัติ เพราะหน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครองไม่มีบทบาทหน้าที่
เกี่ยวกับการตรากฎหมาย กฎ ข้อบังคับ แต่มีบทบาทส�าคัญในการบังคับใช้มากกว่า นิติธรรมในทาง
ปฏิบัติจึงหมายถึงการตรากฎหมายเป็นส�าคัญ
  ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ปรากฏหลักธรรมาภิบาลเป็น

ลายลักษณ์อักษรในรัฐธรรมนูญครั้งแรกในมาตรา 74 โดยบังคับใช้หลักธรรมาภิบาลกับหน่วยงานของรัฐ 
และเจ้าหน้าทีรั่ฐมหีน้าทีด่�าเนนิการให้เป็นไปตามกฎหมายเพ่ือรกัษาประโยชน์ส่วนรวม อ�านวยความสะดวก 
และให้บริการแก่ประชาชนตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี โดยม ี
เป้าหมายปฏิรูประบบการบริหารของส่วนราชการโดยใช้หลักธรรมาภิบาล มีการใช้หลักนิติธรรม 
ในการด�าเนินงาน หรือสร้างกรอบในการด�าเนินงานเพื่อให้การด�าเนินงานสอดคล้องกับหลักนิติธรรม 
ลดกฎระเบียบที่มากจนเกินไปที่เป็นต้นเหตุของการท�างานที่ล่าช้า มีการจัดล�าดับความส�าคัญของเป้าหมาย
การด�าเนินงานให้ชัดเจนเพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรเป็นไปอย่างถูกต้องเหมาะสม มีกระบวนการตัดสินใจ 
ที่โปร่งใส มีกฎ กติกา มารยาทในการบริหารงานควบคุมติดตามและตรวจสอบ โดยมีประชาชนหรือ
องค์การภายนอกมีส่วนร่วม
  แต่ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 65 หลักธรรมาภิบาล 
เป็นแค่เครื่องมือในยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน อยู ่ในแนวนโยบายแห่งรัฐ ไม่กล่าวถึง 
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การบังคับใช้กับเจ้าหน้าที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ เจตนารมณ์หลักธรรมาภิบาลในรัฐธรรมนูญชัดเจน
ว่าเพ่ือการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
มาตรา 65 ก�าหนดให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน 
ตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท�าแผนต่าง ๆ  ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน 
เพือ่ให้เกิดเป็นพลงัผลกัดนัร่วมกนัไปสูเ่ป้าหมายดงักล่าว โดยให้เป็นไปตามทีก่�าหนดในกฎหมายว่าด้วย
การจัดท�ายุทธศาสตร์ชาติ 
  หลกันติธิรรมในธรรมาภบิาลตัง้แต่รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  

ถูกท�าให้ชัดเจนและเป็นรูปธรรมข้ึนมาเรื่อย ๆ  ตามล�าดับ จากไม่กล่าวถึงโดยตรงแต่มีเนื้อหา และน�าไปสู ่
ทางปฏิบัติในแผนพัฒนาเศรษฐกิจชัดขึ้น เป็นรูปธรรมมีกฎหมายรองรับโดยเป็นส่วนหนึ่งของ 
แผนยุทธศาสตร์ชาติ แต่จะสังเกตได้ว่าน�้าหนักหรือการให้ความส�าคัญเปลี่ยนแปลงไปจากรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่มีการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร แต่มีองค์ประกอบใน
หลักการกระจายอยู่ท่ัวไป ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติชัดเจน 
ถึงหลักธรรมาภิบาลที่จะบังคับใช้กับหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ต่อมาในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กลายมาเป็นเพียงแนวนโยบายแห่งรัฐในการจัดท�ายุทธศาสตร์ชาติ 
เท่านั้น การให้ความส�าคัญหลักนิติธรรมจึงเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย
  7.3.3 ปัญหาการก�ากับธรรมาภิบาลหน่วยงานของรัฐ
         ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ได้มี 
การผลักดันเรื่องของธรรมาภิบาลในการจัดการภาครัฐ มาตรา 53/1 ให้มีการจัดตั้ง “คณะกรรมการ 
ธรรมาภบิาลจงัหวดั” เรยีกโดยย่อว่า “ก.ธ.จ.” ท�าหน้าท่ีในการสอดส่องและเสนอแนะการปฏบัิตภิารกจิของ 
หน่วยงานและเจ้าหน้าที่รัฐในจังหวัดให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ต่อมามีพระราชกฤษฎีกา
ว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 2551 มาตรา 55/1 และได้มี 
การออกระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552 เมื่อวันที่ 3 
เมษายน 2552 เพื่อให้มีการขับเคลื่อนธรรมาภิบาลลงสู่หน่วยงานของรัฐอย่างจริงจัง 
  ปัญหาบทบาทที่ใกล้เคียงกันกับหน่วยงานอื่นของคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด 
ที่ถูกก�าหนดอ�านาจหน้าท่ีเพียงเพื่อการสอดส่องและเสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐ
ในจังหวัดให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี และเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 องค์ประกอบคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด 
(ก.ธ.จ.) ตามที่ก�าหนดไว้ในระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรี ข้อ 5 และข้อ 6 ให้มีสัดส่วนของ 
ภาคประชาสงัคม ภาคท้องถิน่ และภาคธรุกจิเอกชน แตกต่างกนัตามจ�านวนของอ�าเภอของแต่ละจังหวดั 
โดยมีผู้ตรวจราชการส�านักนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน ในส่วนของอ�านาจหน้าที่ตามระเบียบส�านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด พ.ศ. 2552 ที่ส�าคัญคือ สอดส่องการปฏิบัติ
ภารกิจของหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐในจังหวัดให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
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โดยการสอดส่องแผนปฏิบัติราชการประจ�าปีของจังหวัดหรือแผนงาน/โครงการของส่วนราชการ 
ในจังหวัด รวมถึงขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงไม่จ�ากัดว่าเป็นแผนงาน/โครงการท่ีด�าเนินการ 
ในปีงบประมาณใดที่ด�าเนินการ โดยวิธีขอความร่วมมือและขอข้อมูลเพื่อตรวจสอบในพื้นที่ (ส�านักงาน
ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี, 2554, หน้า 17) กรณีที่พบปัจจัยเส่ียงที่อาจท�าให้การด�าเนินโครงการ 
ดงักล่าวไม่เป็นไปตามหลกัการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีดี่ ให้น�าเข้าทีป่ระชมุ ก.ธ.จ. เพ่ือเป็นมติทีป่ระชุม
และเป็นข้อเสนอแนะแจ้งจังหวัดหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องตรวจสอบข้อเท็จจริง หรือรับไปด�าเนินการ
ให้ถูกต้องต่อไป หรืออาจให้หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในจังหวัดที่รับผิดชอบโครงการนั้น ๆ  
มาชี้แจงในที่ประชุมกรรมการก็ได้ จึงเป็นเพียงให้ข้อแนะน�า และอาศัยการบังคับทางอ้อมจากอ�านาจ
บังคับบัญชาของการบริหารราชการแผ่นดินเป็นส�าคัญ
  สรปุบทบาทคณะกรรมการธรรมาภบิาลจงัหวดัมีเพยีงการสอดส่องแผนปฏบิตัริาชการ

ประจ�าปีของจังหวัด หรือแผนงาน/โครงการของส่วนราชการในจังหวัดเท่านั้น มิใช่อ�านาจหน้าที่ตรวจสอบ 
การสอดส่องจงึเป็นเพยีงการเฝ้าระวงั จะเหน็ได้จากวธิกีารสอดส่องท่ีอาศยัการร้องเรียนเป็นส�าคญั หาก
ไม่มีการร้องเรียนหรือแจ้งก็ยังไม่มีบทบาทในการติดตามว่าหน่วยงานของรัฐด�าเนินการตามหลัก 
ธรรมาภิบาลหรือไม่ และนอกจากนี้บทบาทองค์กรที่อาจใกล้เคียงกันในส่วนภูมิภาคกับองค์กรอื่น 
ที่ท�าหน้าที่ตรวจสอบเฉพาะด้าน 
  เมื่อพิจารณาสถานะคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดในฐานะองค์กรฝ่ายปกครอง 
การวิเคราะห์สถานะคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดในทางปกครองชี้ถึงลักษณะอ�านาจหน้าที ่

ในการควบคุมก�ากับหน่วยงานของรัฐในการด�าเนินการตามหลักธรรมาภิบาลได้ หากดูการวางสถานะของ
คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดที่ได้มีการก�าหนดให้เป็น “องค์กรตรวจสอบภาคประชาชนในระดับ
จังหวัด” ซึ่งได้ปรากฏในเอกสารหลายฉบับของส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี แต่การที่ ก.ธ.จ.  
มีที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือก�ากับดูแลขององค์กร 
หรือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหาร จึงถือได้ว่า ก.ธ.จ. เป็นฝ่ายปกครองไม่ใช่ภาคประชาชนอย่างที่เข้าใจกัน 
ประกอบการมีอ�านาจออกหนังสือแจ้งให้หน่วยงานของรัฐ ผู้ว่าราชการจังหวัด ที่ปรึกษาฯ และบุคคล 
ที่เกี่ยวข้องเข้าร่วมประชุมหรือจัดส่งเอกสารหรือข้อมูลต่าง ๆ รวมทั้งชี้แจงข้อเท็จจริงเพื่อประกอบ 
การพิจารณาได้ตามความจ�าเป็นตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภิบาล
จังหวัด พ.ศ. 2552 ข้อ 26 ซึ่งเป็นการใช้อ�านาจทางปกครองสถานะของ ก.ธ.จ. จึงมีลักษณะคล้ายกับ 
“หน่วยตรวจสอบภายใน” ของฝ่ายปกครองท่ีมีหน้าที่คือ มีการส่งเสริมให้เกิดธรรมาภิบาล 
(Good Governance) และความโปร่งใสในการปฏิบัติงาน ป้องกันการทุจริต และลดความเสี่ยง 
ที่จะเกิดข้ึน จนท�าให้การด�าเนินงานไม่บรรลุวัตถุประสงค์ การส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของการปฏิบัติงานขององค์กร
  เมื่อพิจารณาถึงอ�านาจทางปกครอง โดยพิจารณาท่ีบทบาทอ�านาจหน้าท่ีของ 
คณะกรรมการธรรมาภบิาลจงัหวดั ซึง่ยงัเป็นทีสั่บสนของท้ังตัวกรรมการใน ก.ธ.จ. เอง และเป็นท่ีสับสน
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ของประชาชนทัว่ไปว่า ก.ธ.จ. ตัง้ขึน้มาเพือ่มาท�าหน้าทีอ่ะไร หรอืมอี�านาจเพยีงใด แม้อ�านาจหน้าทีข่อง 
ก.ธ.จ. จะมรีะบไุว้อย่างชดัเจนในระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการธรรมาภบิาลจังหวดั 
พ.ศ. 2552 ข้อ 22 โดยในข้อย่อยข้อ (1) ถือเป็นหัวใจส�าคัญของอ�านาจหน้าที่ ก.ธ.จ. ให้ ก.ธ.จ.  
สอดส่องหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐภายในจังหวัดให้ใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
และข้อ 23 คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดจึงมีบทบาทในการสอดส่องหน่วยงานของรัฐให้ใช ้
อ�านาจหน้าที่ตามหลักนิติธรรม แต่การควบคุมหน่วยงานของรัฐให้ด�าเนินการตามหลักธรรมาภิบาล 
มีกลไกตามกฎหมายบริหารราชการแผ่นดินอยู่แล้ว ในการควบคุมก�ากับการท�างานของหน่วยงานของรัฐ  
การตั้งองค์กรใหม่ในทางปกครองแทบไม่มีผล เพราะอาศัยแค่ระเบียบภายในของฝ่ายบริหารเป็นหลัก 
ซึ่งมีกฎหมายควบคุมการท�างานของฝ่ายปกครองอยู่แล้ว 
  นอกเหนือจากคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดแล้ว ในพื้นท่ีจังหวัดยังมีองค์กรของรัฐ 
อีกมากมายที่ท�าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ�านาจของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยองค์กร 
ดังกล่าวอาจเป็นองค์กรลูกขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือเป็นองค์กรของรัฐสภา หรืออาจเป็น
องค์กรของกระทรวงที่มีภารกิจหลักในการปกครองส่วนภูมิภาค ได้แก่ (1) ส�านักงานคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตประจ�าจังหวัด (ส�านักงาน ป.ป.จ.) (2) ส�านักตรวจเงินแผ่นดินจังหวัด 
(3) ส�านักงานรัฐสภาประจ�าจังหวัด (4) ศูนย์ด�ารงธรรมจังหวัด นอกจากนี้ ยังมีองค์กรของรัฐท่ีไม่ได้ 
อยู ่ในพ้ืนที่จังหวัด แต่สามารถเข้ามาขับเคลื่อนธรรมาภิบาลในพื้นที่จังหวัดได้ เช่น ส�านักงาน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรมสอบสวนคดีพิเศษ และส�านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
(ส�านักงาน ป.ป.ท.) เป็นต้น
 7.4 ปัญหานิติธรรมภายใต้หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
          (1) ความส�าคัญของหลักนิติธรรมที่เบาบางลงในการปฏิบัติ 
  ในรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 76 ในวรรคแรกบญัญตัิ
เพื่อควบคุมอ�านาจหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
ส่วนวรรคสอง เพ่ือควบคุมพฤติกรรมเจ้าหน้าท่ีรัฐโดยระบบคุณธรรมและมาตรฐานจริยธรรม  
แต่หลักนิติธรรมถูกให้ความส�าคัญท่ีน้อยลงในการควบคุมอ�านาจหน้าที่หน่วยงานของรัฐจากหลักการ 
ในรฐัธรรมนูญไปสูแ่ค่หนึง่ในองค์ประกอบของการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีเมือ่พจิารณาจะเหน็ภาพ

การบังคับใช้ท่ีชัดเจนจากรัฐธรรมนูญไปสู่กฎหมายระดับรองลงมาจนถึงระดับปฏิบัติในหน่วยงานของรัฐ  
ทั้งที่ในรัฐธรรมนูญบัญญัติหลักนิติธรรมไว้ในระดับบททั่วไปของรัฐธรรมนูญที่ควรถูกให้ความส�าคัญ 
อย่างมาก แต่การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีในกฎหมายของไทยเน้นหนักไปที่ความสัมฤทธิผล 
เป็นหลักการของการบริหารภาครัฐแนวใหม่ การพัฒนาหน่วยงานของรัฐตามหลักการบริหารกิจการ 
บ้านเมืองที่ดี เริ่มโดยระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและ
สังคมที่ดี พ.ศ. 2542 ต่อมามีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับ 5) พ.ศ. 2545 
มาตรา 3/1 ที่บัญญัติให้ “การบริหารราชการตามพระราชบัญญัตินี้ ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุข 
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ของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจภาครัฐ” มาสู่พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ที่มาตรา 52 ที่ก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประยุกต์
ใช้อย่างน้อย คือ เรื่องการลดขั้นตอน อ�านวยความสะดวก และตอบสนองความต้องการของประชาชน
เป็นส�าคัญ
           ต่อมามีการแก้ไขกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก�าหนดอ�านาจหน้าที่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด�าเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี เห็นได้จาก 
พระราชบญัญตัอิงค์การบรหิารส่วนจงัหวดั (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2546 มาตรา 54/1 พระราชบญัญติัเทศบาล 
(ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 มาตรา 50 วรรคสอง พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหาร 
ส่วนต�าบล (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2546 มาตรา 69/1 ที่มีการแก้ไขโดยบัญญัติในลักษณะเดียวกันคือ “...การ
ปฏิบัติงานตามหน้าที่ของ... ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการ 
บ้านเมืองที่ดี การจัดท�างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน 
และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก�าหนด”
  ในทางปฏิบัติหน่วยงานของรัฐยังคงยึดหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ 
บ้านเมืองที่ดี ที่ประกอบด้วย 10 หลักการ โดยมีหลักนิติธรรมเป็นหนึ่งในหลักการนั้น แต่มีการจัดเรียง
กลุ่มหลักการใหม่ โดยคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (อ.ก.พ.ร.) เกี่ยวกับการส่งเสริม 
การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี ในการประชุมคร้ังที่ 3/2554 เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2554 เพื่อให ้
เป็นหลักการท่ีง่ายต่อความเข้าใจและการน�าไปปฏิบัติ และให้น�าเสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.) และคณะรัฐมนตรี เพื่อประกาศใช้ต่อไป โดยหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี จะประกอบด้วย 4 หลักการส�าคัญ และ 10 หลักการย่อย ดังนี้ 1) การบริหารจัดการ 
ภาครัฐแนวใหม่ ประกอบด้วย ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล การตอบสนอง 2) ค่านิยมประชาธิปไตย 
ประกอบด้วย ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได้ เปิดเผย/โปร่งใส ความเสมอภาค หลักนิติธรรม 
ที่หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้อ�านาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ข้อบังคับในการปฏิบัติงาน
อย่างเคร่งครัดด้วยความเป็นธรรม ไม่เลือกปฏิบัติ และค�านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผู้มีส่วน
ได้ส่วนเสียฝ่ายต่าง ๆ 3) ประชารัฐ ประกอบด้วย การมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ  
การกระจายอ�านาจ และ 4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร ประกอบด้วย คุณธรรม/จริยธรรม ต่อมา
คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันท่ี 24 เมษายน 2555 จึงได้ให้การเห็นชอบแผนการส่งเสริม 
และพัฒนาธรรมาภิบาลในภาคราชการเพื่อการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีอย่างยั่งยืน ตามที่ ก.พ.ร. 
เสนอ โดยมอีงค์ประกอบครอบคลมุ 3 ส่วน ได้แก่ 1) การส่งเสริมและพัฒนาธรรมาภบิาลในภาคราชการ
ผ่านการเรียนรู้จากการปฏิบัติจริง 2) การพัฒนากลไกการขับเคลื่อนธรรมาภิบาลในระบบราชการ 
แบบยั่งยืน และ 3) การพัฒนาระบบสนับสนุนการพัฒนาธรรมาภิบาล ซึ่งสาระส�าคัญ แนวทาง 
การด�าเนินงาน และโครงการต่าง ๆ  ตามแผนงานดังกล่าวจะถูกน�ามารวมไว้ในแผนยุทธศาสตร์ 
การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2556 - พ.ศ. 2561) เพื่อน�าไปสู่การปฏิบัติต่อไป
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            สรปุว่าหลกันิตธิรรมท่ีจะใช้ควบคมุหน่วยงานของรฐัตามธรรมาภิบาลของวธิกีารบรหิาร
กิจการบ้านเมืองท่ีดีถูกให้น�้าหนักน้อยลง จากในมาตรา 74 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐยึดหลักธรรมาภิบาลของการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี ส่วนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 76 บัญญัติ
ให้หน่วยงานของรัฐยึดเพียงการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ส่งผลให้น�้าหนักหลักนิติธรรมที่เป็น 
หลกัการในระดบัรฐัธรรมนญูระดบัทีอ่ยูใ่นบททัว่ไปและเป็นหลกัทัว่ไปในหลกัธรรมาภบิาล แต่ถกูท�าให้
เบาบางลงเม่ือมาสู่การปฏิบัติ เพราะการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีไม่มีหลักการเกี่ยวกับนิติธรรม

โดยตรง และเม่ือวางน�้าหนักไปที่หลักประสิทธิภาพหรือผลส�าเร็จตามหลักบริหารกิจการภาครัฐแนวใหม่  
หลกันิตธิรรมถกูให้น�า้หนกัทีเ่บาบางลงอย่างมากเป็นเพยีงหนึง่ในหลักการย่อยเท่านัน้ ซึง่ไม่เป็นไปตาม
เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญในบททั่วไปที่ให้หน่วยงานของรัฐยึดหลักนิติธรรม
  (2) ปัญหาการควบคุมก�ากับเจ้าหน้าที่รัฐภายใต้คุณธรรม และจริยธรรม
  หลักนิติธรรมที่คณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) 
ได้ให้ความหมายไว้และจ�าแนกได้ 2 ประการ คือ 1) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด คือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
จะใช้อ�านาจได้เท่าทีก่ฎหมายให้อ�านาจ และ 2) หลกันติธิรรมโดยทัว่ไปหรอืหลกันติิธรรมในความหมาย
อย่างกว้างที่นักกฎหมาย ผู้ท่ีเกี่ยวข้องในกระบวนการยุติธรรม และเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ดีต้องมีความ 
เป็นอิสระและความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ ต้องซื่อสัตย์ สุจริต ยึดหลักหลักธรรม เมตตาธรรม 

และสันติธรรม ซึ่งเป็นการน�าหลักนิติธรรมมาควบคุมการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานของรัฐ  
เมื่อพิจารณาจ�าแนกในรายละเอียดจะเห็นว่า “หลักนิติธรรม” ท่ีบัญญัติใน “รัฐธรรมนูญ” ถูกขยาย
ออกไป เม่ือพิจารณา “ธรรม” ที่จะน�ามาก�ากับการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐเป็น “ธรรม”  
ที่ประกอบด้วย ศีลธรรม (Morality) คือความประพฤติดี จริยธรรม (Ethic) คือหลักปฏิบัติตนที่ดีของ
สังคมใดสังคมหนึ่ง จรรยาบรรณ (Code of Conduct) คือหลักปฏิบัติที่ดีของวิชาชีพ และธรรมาภิบาล 
(Good Governance) คือการก�ากับดูแลตนที่ดีในการปฏิบัติงาน       
              ความหมายคุณธรรมที่แตกต่างกัน
             การเปลีย่นแปลงคุณธรรมเจ้าหน้าทีร่ฐัสงัเกตได้จากรฐัธรรมนญู เริม่ต้นโดยรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในส่วนที่ 3 แนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 
ในมาตรา 78 ก�าหนดให้พฒันาระบบงานภาครฐั โดยมุง่เน้นการพฒันาคุณภาพ คุณธรรม และจรยิธรรม
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในมาตรา 76 
วรรคสอง เน้นการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐให้เป็นไปตามระบบคุณธรรม และการจัดให้
มีมาตรฐานทางจริยธรรมเพื่อให้หน่วยงานของรัฐใช้เป็นหลัก เป็นการให้ความส�าคัญคุณธรรมและ
จริยธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐเพื่อส่งเสริมให้เจ้าหน้าที่ของรัฐยึดหลักการนิติธรรม
          ในเบื้องต้นจะเห็นว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
ให้มีการพัฒนาคุณธรรม และจริยธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ แต่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
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พุทธศักราช 2560 ในส่วนการก�ากับเจ้าหน้าที่รัฐมีเพียงจริยธรรม ส่วนคุณธรรมปรากฎในกฎหมาย
ล�าดับรองลงมาน�าไปใช้กับระบบบริหารงานบุคคล ที่ต้องยึดระบบคุณธรรมที่สามารถตรวจสอบ 
ในเชิงระบบได้ เพราะคุณธรรมเป็นสิ่งที่ตรวจสอบได้ยาก การควบคุมคุณธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ 
จึงพยายามพิจารณาคุณธรรมที่สามารถพิจารณาเป็นรูปธรรมได้ เช่น ระบบคุณธรรม
  คุณธรรมหมายความว่าสิ่งที่มีคุณค่า มีประโยชน์ เป็นความดีงาม เป็นมโนธรรม  
เป็นเครื่องประคับประคองใจให้เกลียดความชั่ว กลัวบาป ใฝ่ความดี เป็นเครื่องกระตุ้นผลักดันให้เกิด
ความรู้สึกรับผิดชอบ เกิดจิตส�านึกที่ดี มีความสงบเย็นภายใน และเป็นสิ่งที่ต้องปลูกฝังโดยเฉพาะ  
เพื่อให้เกิดขึ้นและเหมาะสมกับความต้องการของสังคมไทย ความหมายคุณธรรมในพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายของค�าว่า “คุณธรรม” ว่า “สภาพคุณงามความดี”  
แต่ในระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  
พ.ศ. 2542 ได้ให้นิยามหลักคุณธรรม ได้แก่ การยึดมั่นในความถูกต้อง ส่วนส�านักงานคณะกรรมการ

ข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เคยให้ค�าอธิบายหลักคุณธรรม ได้แก่การร้องเรียนหรือร้องทุกข์ในการด�าเนินการ
ในเรื่องต่าง ๆ ทั้งในและนอกองค์กรลดลง คุณภาพชีวิตของคนในสังคมดีขึ้น มีการบริหารจัดการ 
และใช้ทรัพยากรในชาติอย่างเกิดประโยชน์สูงสุด สังคมมีเสถียรภาพอยู ่ร ่วมกันอย่างสงบสุข 
ด้วยความมีระเบยีบวนิยั ระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรีว่าด้วยการส่งเสริมคณุธรรมแห่งชาติ พ.ศ. 2550  
ได้ก�าหนดความหมายของ “คุณธรรม” ว่า สิ่งที่มีคุณค่า มีประโยชน์ เป็นความดีงาม เป็นมโนธรรม 
เป็นเครื่องประคับประคองใจให้เกลียดความชั่ว กลัวบาป ใฝ่ความดี เป็นเครื่องกระตุ้นผลักดันให้เกิด 
ความรู้สึกรับผิดชอบ เกิดจิตส�านึกที่ดีมีความสงบเย็นภายใน เป็นสิ่งที่ต้องปลูกฝังโดยเฉพาะเพ่ือให้เกิดขึ้น
และเหมาะสมกับความต้องการในสังคมไทย 
            ความหมายคณุธรรมจงึสมัพนัธ์กับวตัถุประสงค์ ท�าให้มกีารให้ความหมายท่ีแตกต่างกนั 
ท�าให้ยากต่อการตรวจสอบควบคุม การศึกษาในตัวอย่างคุณธรรมของเจ้าหน้าท่ีรัฐ เช่นในพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ระบุให้มีเจ้าหน้าที่รัฐต้องมีคุณธรรม จริยธรรม จรรยาแห่ง
วิชาชีพ วินัย ซึ่งมีความหมายและสภาพบังคับที่แตกต่างกัน โดยคุณธรรมในพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไม่มีนิยามหรือความหมายไว้ แต่กล่าวถึงคุณธรรมในสองส่วน คือ 
1) การใช้ระบบคุณธรรม (Merit System) ในการจัดระเบียบข้าราชการพลเรือนซึ่งเป็นระบบที่ยึดถือ 
ความถูกต้องที่จะเป็นคุณต่อการบริหารบุคคลเป็นการพิจารณาความดีงามทางกายภาพ (Physical) 
เป็นความดีงามที่เป็นรูปธรรมเห็นได้ สัมผัสได้ด้วยตา คือความดีงามในความรู้ ทักษะความสามารถ  
และความประพฤติ (ประวีณ ณ นคร, 2553, หน้า 1-9) ไม่ใช่คุณธรรม (Virtue) อันเป็นความดีงามทาง
จิตภาพ (Mental) อันเป็นความดีงามที่อยู่ในใจคน คือ ความดีงามในจิตใจ ซึ่งท�าให้เคยชินกับ 
การประพฤติดี ปฏิบัติดี โดยก�าหนดให้มีการรักษาระบบคุณธรรม แบ่งได้ 2 ด้าน คือ การพิทักษ์ระบบ
คุณธรรมและการคุ้มครองระบบคุณธรรม กรณีกฎ ระเบียบ หรือค�าสั่ง ที่ออกไม่สอดคล้องกับระบบ
คุณธรรม ให้แจ้งหน่วยงานหรือผู้ออกกฎ ระเบียบ หรือค�าสั่งดังกล่าวทราบ เพื่อด�าเนินการ แก้ไข หรือ



วารสารวิชาการ ป.ป.ช. ปีที่ 14 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถุนายน 2564)  122

ยกเลกิตามพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. 2551 มาตรา 126 เป็นการควบคมุคณุธรรม
เจ้าหน้าที่รัฐในเชิงโครงสร้างหน่วยงานของรัฐ 2) การก�าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีคุณธรรม ปรากฏ 
ในหมวด 4 ของพระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการพลเรอืน มาตรา 72 และมาตรา 73 ทีใ่ห้ส่วนราชการ
มีหน้าที่ด�าเนินการให้มีการเพิ่มพูนประสิทธิภาพและเสริมสร้างแรงจูงใจแก่ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
เพื่อให้ข้าราชการพลเรือนสามัญมีคุณภาพ คุณธรรม จริยธรรม นอกจากนี้ยังก�าหนดให้ผู้บังคับบัญชา
ต้องปฏิบัติตนต่อผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาอย่างมีคุณธรรมและเที่ยงธรรม และเสริมสร้างแรงจูงใจให้ผู้อยู่ใต้
บังคับบัญชาด�ารงตนเป็นข้าราชการที่ดี
  การศึกษาคุณธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 ไม่มีนิยามความหมาย การตรวจสอบ บทลงโทษ แต่มีการระบุให้เจ้าหน้าที่รัฐต้องปฏิบัติตน

หลายประการ ท่ีมีบางส่วนเป็นแนวทางของหลักการนิติธรรม โดยในกฎหมายจัดแบ่งเป็นแนวปฏิบัติตน 
ของเจ้าหน้าที่รัฐหลายประเภท เช่น จรรยา จรรยาแห่งวิชาชีพ วินัย ซึ่งมีความหมาย และสภาพบังคับ
ที่แตกต่างกัน ซึ่งสิ่งเหล่านี้อาจถือเป็นคุณธรรมได้ เช่น การรักษาจรรยาข้าราชการตามมาตรา 78 ที่ให้
ยึดมั่นและยืนหยัดท�าในสิ่งท่ีถูกต้อง ความซื่อสัตย์สุจริตและความรับผิดชอบ และจะเห็นได้ว่า 
ความซือ่สตัย์ กระท�าในสิง่ทีถ่กูต้อง  ไม่เลอืกปฏบัิต ิ เป็นองค์ประกอบในหลกันติธิรรมของคณะกรรมการ 
ส่งเสริมนิติธรรมแห่งชาติท่ีให้นิยามไว้ โดยให้ส่วนราชการก�าหนดข้อบังคับว่าด้วยจรรยาข้าราชการ 
เพื่อให้สอดคล้องกับลักษณะของงานในส่วนราชการนั้นตามหลักวิชา การรักษาจรรยาวิชาชีพ  
โดยมมีาตรการบงัคบั คอื กรณไีม่ปฏบิตัติามจรรยาข้าราชการอนัมใิช่เป็นความผิดวนิยั ให้ผู้บงัคบับญัชา
ตักเตือน น�าไปประกอบการพิจารณาแต่งตั้งเลื่อนเงินเดือน หรือสั่งให้ข้าราชการผู้นั้นได้รับการพัฒนา
ตามมาตรา 79 การรักษาวินัยโดยกระท�าการหรือไม่กระท�าการตามที่บัญญัติไว้โดยเคร่งครัดอยู่เสมอ 
เพราะวินัย คือ ตัวควบคุมคุณธรรม มิให้กระท�าผิด แนวปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องการท�าตามมาตรา 82 คือ 
ต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการด้วยความซื่อสัตย์ สุจริต และเที่ยงธรรม ต้องปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย กฎ ระเบียบของทางราชการ มติของคณะรัฐมนตรี นโยบายของรัฐบาล และปฏิบัต ิ
ตามระเบยีบแบบแผนของทางราชการฯ จะเห็นได้ว่าวนิยับางส่วนเป็นองค์ประกอบนติธิรรม เช่น สจุรติ 
เที่ยงธรรม ปฏิบัติตามกฎหมาย ความเป็นกลาง การไม่ปฏิบัติตามแนวทางดังกล่าวถือเป็นผู้กระท�าผิด
วินัยตามมาตรา 84 โดยมีมาตรการบังคับเรียกว่าโทษทางวินัยตามมาตรา 88 ประกอบด้วย ภาคทัณฑ์  
ตัดเงินเดือน ลดเงินเดือน ปลดออก ไล่ออก
             สรุปกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน กฎหมายก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐ

มีหน้าท่ีสร้างประสิทธิภาพและแรงจูงใจให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีคุณธรรมและจริยธรรม และให้ผู้บังคับบัญชา
ของเจ้าหน้าที่ปฏิบัติต่อเจ้าหน้าที่รัฐอย่างมีคุณธรรม แต่กฎหมายไม่มีนิยาม ความหมายหรือ 
องค์ประกอบคุณธรรม ความหมายคุณธรรมจึงขึ้นกับมุมมองและวัตถุประสงค์เป็นส�าคัญ ท�าให้ตีความ
ได้กว้างในความหมายคุณธรรม น�าไปสู่ปัญหาในทางปฏิบัติ ท�าให้กรอบคุณธรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ 
ขึน้กบัหน่วยงานของรฐันัน้ ๆ  จะก�าหนดกรอบและให้ความส�าคญัเป็นหลัก ท�าให้คณุธรรมของเจ้าหน้าท่ี 
ในแต่ละหน่วยงานอาจแตกต่างกันได้ เว้นแต่มีการบัญญัติไว้ชัดแจ้ง เช่น บางส่วนในจรรยาและวินัย
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  ปัญหามาตรฐานทางจริยธรรมเจ้าหน้าที่รัฐ              
           ส�านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตกิล่าวถงึวกิฤตเศรษฐกจิ
เมื่อ พ.ศ. 2540 ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 โดยได้สะท้อนผลการพัฒนาประเทศที่ไม่สมดุลและยั่งยืน  
ซึ่งเป็นผลจากการไม่ได้ให้ความส�าคัญกับการพัฒนาคนและการสร้างความสมดุลของสังคม ท�าให้สังคมไทย
เกิดปญัหาดา้นพฤตกิรรมของคนในสงัคม อาท ิการย่อหย่อนทางศลีธรรม จรยิธรรม ปัญหาเหล่านี้มผีล
ต่อระบบการตัดสินใจและการบริหารจัดการของภาครัฐและภาคเอกชนที่ขาดความโปร่งใส  
ขาดจริยธรรมและจรรยาบรรณในการด�าเนินงาน การมีผลประโยชน์ทับซ้อน การก�ากับดูแลที่ไม่มี
ประสิทธิภาพ และการทุจริตคอร์รัปชัน (ฉลองภพ  สุสังกร์กาญจน์, 2552, หน้า 29) น�าไปสู่การปรากฏ
ของหลักการจริยธรรมในรัฐธรรมนูญของไทยในเวลาต่อมา
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ให้
ความส�าคัญกับการส่งเสรมิคณุธรรมและจรยิธรรม และมุง่แก้ไขปัญหาความย่อหย่อนด้านจติส�านกึของ
นักการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมทั้งปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ  
มีธรรมาภิบาล โปร่งใส และตรวจสอบได้ดังปรากฏในมาตรา 77 แต่จุดอ่อนคือ บทบัญญัติว่าด้วย 
เรื่องคุณธรรมและจริยธรรมในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ยังไม่มีสภาพบังคับ ขาดกลไกส�าคัญอันจะช่วยให้ 
การบังคับใช้ ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงได้มีบทบัญญัติเพ่ิมเติม 
เก่ียวกับจริยธรรมของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อลดทอนอุปสรรคและ 
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในอดีต โดยมาตรา 279 ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ได้ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐ 
ต้องจัดท�า “มาตรฐานทางจริยธรรมของผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

แต่ละประเภท ให้เป็นไปตามประมวลจริยธรรมที่ก�าหนดขึ้น...” และก�าหนดให้การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐาน ทางจริยธรรมตามวรรคหนึ่งถือว่าเป็นการกระท�าผิดทางวินัย ในกรณีที่ผู้ด�ารงต�าแหน่ง 
ทางการเมืองฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินรายงานต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือ 
สภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี และหากเป็นการกระท�าผิดร้ายแรง ให้ส่งเรื่องให้คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณาด�าเนินการ โดยให้ถือเป็นเหตุที่จะถูกถอดถอน 
ออกจากต�าแหน่งได้ ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 76 ก�าหนด 
รฐัพงึจัดให้มีมาตรฐานทางจรยิธรรม เพือ่ให้หน่วยงานของรฐัใช้เป็นหลกัในการก�าหนดประมวลจริยธรรม
ส�าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานนั้น ๆ 
           สรุปได้ว่ารัฐธรรมนูญไทยบัญญัติเรื่องจริยธรรมไว้อย่างมีพัฒนาการ โดยให้มีผลบังคับ
ใช้ได้ในทางปฏิบัติเพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ  จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่เน้น
เฉพาะจรยิธรรมข้าราชการฝ่ายการเมอืงและไม่มบีทบงัคบัโทษ มาสูร่ฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 ที่เน้นทั้งจริยธรรมเจ้าหน้าที่รัฐฝ่ายการเมืองและฝ่ายปกครองและให้องค์กรตาม
รัฐธรรมนูญ คือ ผู้ตรวจการแผ่นดินมีบทบาทในการสอดส่องจริยธรรม รวมไปถึงกลไกการลงโทษที่น�า
ไปสู่การถอดถอนจากการด�ารงต�าแหน่ง ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
ให้ความส�าคัญมาที่เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยก�าหนดให้มีมาตรฐานจริยธรรมขึ้นใช้กับทุกหน่วยงานของรัฐ
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            ในพจนานกุรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายของค�าว่า “จรยิธรรม” 
ว่า “เป็นธรรมที่เป็นข้อประพฤติปฏิบัติ” “ศีลธรรม” และ “กฎศีลธรรม” วัตถุประสงค์ของจริยธรรม 
เป็นกฎเกณฑ์ควบคุมความประพฤติของมนุษย์ ซ่ึงเกิดข้ึนจากธรรมชาติของมนุษย์เอง ได้แก่ 
ความเป็นผู้มีปัญญา และเหตุผลหรือปรีชาญาณ ท�าให้มนุษย์มีมโนธรรมและรู้จักไตร่ตรองแยกแยะ 
ความดี ความชั่ว ถูกหรือผิด ควรหรือไม่ควร เป็นการควบคุมตัวเอง และเป็นการควบคุมกันเองในกลุ่ม 
หรือเป็นศีลธรรมเฉพาะกลุ่ม โดยที่รัฐธรรมนูญก�าหนดให้รัฐจัดท�ามาตรฐานจริยธรรม จึงน�าไปสู่การตรา 
พระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 ที่ก�าหนดมาตรฐานทางจริยธรรมส�าหรับ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐในฝ่ายบริหาร โดยให้ความหมาย มาตรฐานทางจริยธรรมตามมาตรา 5 คือ  
หลักเกณฑ์การประพฤติปฏิบัติอย่างมีคุณธรรมของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งจะต้องประกอบด้วย ยึดมั่น 
ในสถาบันหลักของประเทศ ซื่อสัตย์สุจริต มีจิตส�านึกที่ดี และรับผิดชอบต่อหน้าที่ กล้าตัดสินใจและ
กระท�าในสิง่ทีถ่กูต้องชอบธรรม คดิถงึประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ส่วนตัว และมจิีตสาธารณะ 
มุ่งผลสัมฤทธิ์ของงาน ปฏิบัติหน้าที่อย่างเป็นธรรมและไม่เลือกปฏิบัติ ในการรักษาจริยธรรมของ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐและน�าจริยธรรมไปใช้ในกระบวนการบริหารงานบุคคล กฎหมายก�าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐด�าเนินการ 3 ประการ ตามพระราชบัญญัติมาตรฐานทางจริยธรรม พ.ศ. 2562 มาตรา 19 คือ 
ก�าหนดให้มีผู ้รับผิดชอบเกี่ยวกับการรักษาจริยธรรมประจ�าหน่วยงานของรัฐ ด�าเนินกิจกรรม 
การส่งเสรมิ สนบัสนนุ พฒันาเจ้าหน้าทีข่องรฐัในหน่วยงานของรัฐให้มกีารปฏบิติัตามประมวลจริยธรรม  
จัดท�ารายงานประจ�าปีตามหลักเกณฑ์ท่ี ก.ม.จ. ก�าหนดเสนอต่อ ก.ม.จ. ทุกสิ้นปีงบประมาณ 
เพือ่ประเมนิผลในภาพรวมของหน่วยงานของรฐั โดยมสีภาพบงัคบัตามระเบียบคณะกรรมการมาตรฐาน
ทางจรยิธรรมว่าด้วยหลกัเกณฑ์การจดัท�าประมวลจริยธรรม ข้อก�าหนดจริยธรรมและกระบวนการรักษา
จริยธรรมของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. 2563 ข้อ 15 คือ ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐและ 
ผู้บังคับบัญชามีหน้าที่ในการก�ากับดูแลให้เจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมหรือ
ข้อก�าหนดจริยธรรม ในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดไม่ปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมหรือข้อก�าหนด
จริยธรรม แต่มไิด้เป็นความผดิทางวนิยัอย่างร้ายแรงหรอืเป็นความผดิอาญาให้หวัหน้าหน่วยงานของรัฐ
หรือผู้บังคับบัญชาว่ากล่าวตักเตือน หรือสั่งให้ผู้นั้นได้รับการพัฒนา หรือด�าเนินการตามกระบวนการ
บริหารงานบุคคลของหน่วยงานนั้น
  จะเห็นได้ว่าจริยธรรมดังกล่าวมิใช่ส่ิงใหม่ เช่น การยึดมั่นในสถาบันหลักของประเทศ  
ซ่ือสตัย์สจุรติ มจิีตส�านกึทีด่ ีและรบัผดิชอบต่อหน้าที ่กล้าตัดสินใจและกระท�าในสิง่ทีถ่กูต้องชอบธรรม 

มีบัญญัติอยู่แล้วในกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนทั้งจรรยาและวินัย และมีสภาพบังคับอยู่แล้ว  
มาตรฐานจริยธรรมเจ้าหน้าที่รัฐบางส่วนจึงทับซ้อนกับจรรยาบรรณและวินัยในเรื่องความประพฤต ิ
เป็นเพยีงการจัดท�ามาตรฐานจรยิธรรมส่งผลให้ทกุหน่วยงานของรัฐมีมาตรฐานจริยธรรมท�านองเดียวกนั
เท่านั้น และการบังคับเป็นไปในลักษณะการบริหารงานบุคคลเป็นส�าคัญ
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8. สรุปและข้อเสนอแนะ

 สรุป

 ภายใต้บริบทของสังคมไทยท่ีหน่วยงานของรัฐใช้อ�านาจหน้าที่โดยไม่ชอบธรรม น�าไปสู ่

ความพยายามควบคุมอ�านาจหน่วยงานของรัฐ จึงน�ามาสู่การบัญญัติหลักนิติธรรมในรัฐธรรมนูญ 

โดยมีเจตนารมณ์ให้การใช้อ�านาจหน้าที่หน่วยงานของรัฐชอบด้วยกฎหมายและชอบธรรม แต่ภายใต้

การปฏริปูประเทศและการบริหารภาครฐัแนวใหม่ ท�าให้การบงัคับใช้หลกันติธิรรมในการควบคมุอ�านาจ

หน้าที่หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐภายใต้รัฐธรรมนูญมีกลไกที่แตกต่างกันไป แม้ปรากฏเป็น

หลกัการส�าคัญในบทท่ัวไปของรฐัธรรมนญู แต่ปัญหาจากการพยายามสร้างความหมายของหลกันติธิรรม

ในแบบฉบับของไทยที่มีความหมายผสมผสานหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐของประเทศตะวันตก  

ยังไม่คงตัวในหลักการ ประกอบกับเมื่อบังคับใช้หลักการนิติธรรมในทางปฏิบัติที่เป็นองค์ประกอบย่อย

ในหลักธรรมาภิบาล และหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของหน่วยงานของรัฐ ความส�าคัญของ

หลักการนิติธรรมมีน�้าหนักน้อยลง เช่นเดียวกับท่ีเป็นหลักการเพื่อก�ากับเจ้าหน้าที่ของรัฐที่สัมพันธ์กับ

คุณธรรมและจริยธรรม โดยใช้การบังคับในลักษณะการบริหารงานบุคคล ไม่สมกับเจตนารมณ์

รัฐธรรมนูญที่ก�าหนดเป็นหลักการทั่วไปและก�าหนดให้การฝ่าฝืนเป็นการใช้บังคับมิได้

 ข้อเสนอแนะ

 1. ควรมีการศึกษาถึงความจ�าเป็นในการขยายความหมายหลักนิติธรรมในรัฐธรรมนูญ 

ให้สอดคล้องกับโครงสร้างระบบกฎหมายของไทยให้มีความชัดแจ้ง เพื่อน�าไปสู่การบังคับใช้ให้สมกับ

เป็นหลักการทั่วไปในรัฐธรรมนูญ

 2. ควรมีการศึกษาเปรียบเทียบการบังคับใช้หลักนิติธรรมในหน่วยงานของรัฐระดับต่าง ๆ  

เช่นหน่วยงานส่วนกลาง หน่วยงานส่วนท้องถ่ิน องค์การมหาชนว่าใช้หลกันติิธรรมในการควบคมุอ�านาจ

หน้าที่ของหน่วยงานแตกต่างกันอย่างไร
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