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1. บทนำ 
 

หลักนิติธรรมเป็นหลักการพ้ืนฐานสำคัญของการปกครองแบบประชาธิปไตยและคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน๒ เนื่องจากหลักนิติธรรมมีสาระสำคัญเป็นการจำกัด ควบคุมการใช้อำนาจ
ของรัฐไม่ให้เกินขอบเขตส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยจะต้องปกครองภายใต้กรอบ
ของกฎหมาย สำหรับประเทศไทยได้มีการบัญญัติหลักนิติธรรมไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เป็นฉบับแรก และปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ได้มีการบัญญัติไว้ใน มาตรา ๓ วรรคสอง ความว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ  
และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม  
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติ และความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และหมวดที่ 3 สิทธิ
และเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 ความว่า “การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจำกัดสิทธิ
หรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้
บัญญัติเงื่อนไขไว้กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพ
ของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได้ รวมทั้งต้องระบุ
เหตุผลความจำเป็นในการจำกัดสิทธิ และเสรีภาพไว้ด้วย” ดังนั้นการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารและ 
หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองที่มีภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะเพ่ือสนองความต้องการ
ของประชาชนซึ่งจำเป็นต้องใช้อำนาจพิเศษที่มีเหนือเอกชนเพ่ือประโยชน์ในการบริหารประเทศและ
การบริการสาธารณะ จึงต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรมโดยมีกฎหมายเป็นฐานอำนาจรับรองให้
ดำเนินการได ้ 

การบริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในฐานะหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ให้บริการ
สาธารณะเกี่ยวข้องกับภาคเกษตรกรรม เพ่ือลดปัญหาความเหลื่อมล้ำ สนองความต้องการของ
เกษตรกรซึ่งเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ ให้มีความเหมาะสมอย่างทั่วถึงและเป็นธรรมตาม
หลักนิติธรรมเป็นหลักการพ้ืนฐานในการปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจเพ่ืออำนวยประโยชน์สุขให้กับ
ประชาชนตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและการก่อตั้งกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
   
 

 

 
๑ นายอนันต์ สุวรรณรัตน์ ปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ วุฒิการศึกษา พัฒนบริหารศาสตร์

มหาบัณฑิต ทางพัฒนาการเศรษฐกิจ และวิทยาศาสตรบัณฑิต (เกษตรศาสตร์) สาขาวิชาเอก พืชไร่-นา. 
๒ ประสิทธิ ปิวาวัฒนพานิช. “ความหมายและองค์ประกอบของหลักนิติธรรม”. วารสารสถาบัน

พระปกเกลา้. ปีที่ 13 ฉบับท่ี 3 (กันยายน-ธันวาคม 2558). หน้า 5. 



๒ 

 

 
๒. หลักนิติธรรม  
 2.1 ความเป็นมาของหลักนิติธรรม  

คำว่า “หลักนิติธรรม” มาจากคำในภาษาอังกฤษว่า The Rule of Law ซึ่งเป็นปรัชญาทาง
กฎหมายเบื้องต้น โดยได้มีการให้ความหมายของหลักนิติธรรมว่า หมายถึง หลักพ้ืนฐานของกฎหมาย๓  
 แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมมีมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ เกิดจากการค้นหาหลักการปกครองที่ดี
ที่สุด เพลโต้  (Plato 429-348 B.C.) นักปราชญ์ชาวกรีกผู้ เคยเสนอว่า การปกครองที่ดีที่สุด  
คือการปกครองโดยราชาปราชญ์ (Philosopher.King) ซึ่งเป็นทั้งคนเก่งและคนดีมีคุณธรรมประจำใจ 
ปกครองบ้านเมืองด้วยความถูกต้องชอบธรรม แต่สุดท้ายแล้วเพลโต้ไม่สามารถหาคนที่สมบูรณ์แบบ
พอที่จะเป็นราชาปราชญ์ได้ ในปั้นปลายชีวิตเพลโต้จึงหันมาให้ความสำคัญกับ “กฎหมาย” โดยเสนอ
ว่า กฎหมายเป็นสิ่งสูงสุดและการปกครองจะต้องดำเนินตามกฎหมาย หากสังคมสามารถสร้างระบบ
กฎหมายที่ดีและเป็นธรรมขึ้นมาให้คนประพฤติปฏิบัติตามได้ แม้แต่คนชั่วก็ยังอาจจะมีทางทำความดี
ขึ้นมาได้เช่นกัน๔ ต่อมา อริสโตเติล (Aristotle 384-322 B.C.) ศิษย์เอกของเพลโต้ก็ได้นําความคิดนี้
มาขยายต่อโดยเสนอว่า การปกครองโดยกฎหมายเป็นสิ่งที่พึงปรารถนามากกว่าการปกครองโดย
มนุษย์ไม่ว่าจะเป็นผู้ใดก็ตาม (…the rule of law, …is preferable to that of any individual.)”๕

ในที่สุดข้อสรุปซึ่งเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปก็คือ สังคมอันชอบธรรมที่ว่านี้จะเกิดขึ้นได้ต้องเป็นสังคม
ที่ใช้กฎหมายเป็นหลักในการปกครอง (Rule by law) เป็นหลักในการอยู่ร่วมกันของคนในสังคม ไม่ใช่
สังคมที่มีบุคคลคนเดียวหรือคณะบุคคลเป็นใหญ่ (Rule by men) เป็นผู้ใช้อำนาจโดยอำเภอใจโดย
ปราศจากการควบคุม๖  

ต่อมาแนวคิดเรื่องการปกครองโดยกฎหมายเริ่มเป็นรูปธรรมชัดเจนขึ้นที่ประเทศอังกฤษ  
ในคริสต์ศตวรรษที่  ๑๓ โดยปรากฏหลักฐานอยู่ ในกฎบัตรแมกนาคาร์ตา (MAGNA CARTA)  
ค.ศ. ๑๒๑๕ อันเป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของอังกฤษ๗ และได้รับการพัฒนาต่อมา
จนเริ่มรู้จักแพร่หลายและเป็นที่ยอมรับไปทั่วโลก จะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมนี้จะต้องอยู่เคียงคู่กับหลัก
ความสูงสุดของกฎหมาย (the supremacy of law) เสมอ เนื่องจากเมื่อรัฐใดใช้กฎหมายเป็น
หลักเกณฑ์สูงสุด ในการปกครองแล้ว ก็จะเป็นการรับประกันว่าพลเมืองทุกๆ คนแม้แต่เจ้าหน้าที่ของ
รัฐหรือผู้ปกครองในการปฏิบัติตามหน้าที่หรือบริหารราชการแผ่นดินนั้นก็จะต้องอยู่ภายใต้กรอบของ
กฎหมายซึ่งเป็น  สิ่งสูงสุด ดังนั้น ในระบอบการปกครองที่ยึดหลักนิติธรรมคนทุกๆ คนที่อาศัยอยู่ใน
สังคมการเมืองดังกล่าวนั้นย่อมจะต้องมีความเท่าเทียม และมั่นใจได้ว่าไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่หรือ

 
๓ พจนานุกรมฉบับราชบณัฑิตสถาน พ.ศ. 2542 
๔ Plato, The Law (Trans. T.J. Saunders, Penquin Classics, 1975) อ้างใน ปรีดี เกษมทรัพย์. นิติ

ปรัชญา. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพเ์ดือนตุลา, ๒๕๔๘) หน้า ๑๑๐ – ๑๑๕. 
๕ ธานินทร์ กรัยวิเชียร. หลักนิติธรรม. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์ บ.ธนาเพลส จำกดั, ๒๕๕๒) หน้า 2. 
๖ กำชัย จงจักรพันธ์. หลักนิติธรรม. http://k-rc.net/imageupload/21576/_1.pdf. หน้า 1. (สืบคน้

เมื่อ 20 มีนาคม 2563). 
๗ โปรดดู ธานินทร์ กรัยวิเชียร.อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 5. หน้า 3-4. 

http://k-rc.net/imageupload/21576/_1.pdf


๓ 

 

ข้าราชการระดับสูง หรือแม้แต่บุคคลในรัฐบาลเองก็จะต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายเฉก
เช่นเดียวกัน๘  
 2.2 ความหมายของหลักนิติธรรม  

ความหมายของหลักนิติธรรมนั้น มีอยู่สองความหมาย คือ 1. ความหมายของหลักนิติธรรม
ในเชิงกระบวนการ (formalistic approach) และ 2. ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา 
(substantive approach) 

   1) ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการ (formalistic approach) ในยุคแรก
การอธิบายคำว่า “หลักนิติธรรม” จะเน้นที่กระบวนการตราและบังคับใช้กฎหมาย โดยหลักนิติธรรม
เริ่มเป็นที่รู้จักในศตวรรษที่ 19 โดยศาสตราจารย์ทางกฎหมายชาวอังกฤษ เอ.วี.ไดซีย์ (Albert Venn 
Dicey) แห่งมหาวิทยาลัยอ๊อกฟอร์ด ได้ให้ความหมายของ The Rule of Law ว่าต้องมีลักษณะ 
ที่สำคัญ ๓ ประการ๙ คือ 

  (๑) ต้องไม่มีการใช้ระบบทรราชย์ .กล่าวคือ.บุคคลทุกคนพึงได้รับการพิจารณา
พิพากษาโทษโดยศาลยุติธรรม ไม่มีบุคคลใดจะถูกลงโทษเว้นแต่ได้กระทำการอันขัดต่อกฎหมาย
เท่านั้น การนำตัวบุคคลใดไปลงโทษโดยประการอื่นย่อมเป็นการมิชอบ  
  (๒) บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีบุคคลใดอยู่
เหนือกฎหมายหรือมีอภิสิทธิ์ใดๆ ทั้งสิ้น ไม่ว่าบุคคลนั้นจะเป็นใคร มีสถานะอย่างไร ย่อมอยู่ภายใต้
กฎหมายของแผ่นดินและอยู่ในอำนาจของศาลยุติธรรมตามปกติ 
  (๓) รัฐธรรมนูญ (ของอังกฤษ) นั้นไม่ใช่ที่มาแห่งกฎหมาย หากแต่เป็นผลแห่ง 
ความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย กล่าวคือ การที่บุคคลมีสิทธิ มีเสรีภาพประการต่างๆ นั้นหาใช่เพราะ
รัฐธรรมนูญยอมรับไม่ หากแต่เพราะมีศาลยุติธรรมยอมรับบังคับให้ 

หลักแรกนั้นอาจมีความสับสนอยู่บ้างเพราะมีหลายองค์ประกอบทำให้หลักนิติธรรมอาจ
หมายถึงหลักความสูงสุดของกฎหมายธรรมดา ซึ่งหมายความว่า บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
เดียวกันไม่ว่าจะจนหรือรวย  หรืออาจหมายถึงการที่กฎหมายนั้นตราขึ้นโดยชอบ  โดยเน้นที่
กระบวนการตรากฎหมายและไม่พิจารณาถึงเนื้อหาของกฎหมาย หรืออาจหมายถึงการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลโดยการให้ศาลเป็นผู้ตัดสินว่าบุคคลนั้นสมควรได้รับการลงโทษหรือไม่  ส่วนหลัก    
ที่สองและสามนั้น อธิบายถึงความหมายของหลักนิติธรรมที่มีความชัดเจนเพียงพอ ดังนั้น จึงอาจสรุป
อย่างกว้าง ๆ ได้ว่าความหมายแรกของหลักนิติธรรมเน้นที่กระบวนการตราและกระบวนการบังคับใช้
กฎหมาย หากกฎหมายตราขึ้นโดยฝ่าฝืนกระบวนการที่กำหนดไว้หรือการบังคับใช้กฎหมาย  เช่น  
การจับหรือคุมขังฝ่าฝืนกระบวนการตามกฎหมาย ย่อมเป็นการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม ทั้งนี้ มีข้อสังเกต
ว่าหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนี้ไม่ให้ความสำคัญกับเนื้อหาของกฎหมายว่าเป็นธรรมหรือไม่
เพียงใด เพราะฉะนั้นแม้กระทั่งกฎหมายที่ปรากฏการเลือกปฏิบัติ  เช่นกฎหมายกีดกันคนผิวสี 

 
๘ สิริพรรณ นกสวน สวัสดี และคณะ. คำและแนวคิดในประชาธิปไตยสมัยใหม.่ (กรุงเทพฯ : มูลนิธิฟรดีริค 

เอแบร์ท, 2557) หน้า 139-140. 
๙ โปรดดู ธานินทร์ กรัยวิเชียร. อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 5. หน้า 3-4. 



๔ 

 

(กฎหมายที่มี racial discrimination) ก็เป็นกฎหมายที่ถูกต้องตามหลักนิติธรรมได้หากเป็นกฎหมาย
ที่ตราขึ้นถูกต้องตามกระบวนการ๑๐ 

 
2) ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา (substantive approach) 
จากความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการนั้น  ทำให้สำนักกฎหมายธรรมชาติ 

(Natural law theorists) เกิดความคับข้องใจว่า หลักนิติธรรมในเชิงกระบวนการอาจก่อให้เกิด 
ความไม่เป็นธรรมได้เพราะระดับคุณธรรมของกฎหมายขึ้นอยู่กับผู้ตรากฎหมายเท่านั้นซึ่งเป็น 
การพ่ึงพาตัวบุคคลผู้ร่างกฎหมายมากเกินไป หากผู้ตรากฎหมายคำนึงถึงเนื้อหาของกฎหมายก็เป็น
การด ีหากไม่ประชาชนก็อาจได้รับความเดือดร้อนได้ 

หลักการนี้มีอิทธิพลมาจากคำประกาศสิทธิมนุษย์และพลเมืองฝรั่งเศส  ซึ่งประกาศไว้ชัดเจน
ว่าบุคคลมีเสรีภาพที่จะทำการใด ๆ ที่กฎหมายไม่ห้ามและกฎหมายเท่านั้นที่จะเป็นเครื่องจำกัดสิทธิ
เสรีภาพของคนได้ โดยกฎหมายที่จำกัดเสรีภาพของบุคคลได้ก็เพ่ือความสงบสุขของสังคมเท่านั้น 
การจำกัดเสรีภาพตามอำเภอใจของผู้ปกครองจะทำไม่ได้อีกต่อไป  ทั้งการตรากฎหมายต้องเป็น
เจตจำนงร่วมกันของปวงชน๑๑ 

ปรมาจารย์ด้านกฎหมาย Lon Fuller ได้อธิบายว่าหลักนิติธรรมนั้น ประกอบด้วย 8 ข้อ๑๒

ดังต่อไปนี้ 
(1) ทุกคนต้องเคารพกฎหมายที่มีอยู่ 
(2) กฎหมายต้องประกาศให้ทราบล่วงหน้าโดยทั่วกัน 
(3) กฎหมายต้องไม่มีผลย้อนหลัง 
(4) กฎหมายต้องบัญญัติไว้ชัดเจนเพ่ือหลีกเลี่ยงการใช้ดุลพินิจตามอำเภอใจโดยมิชอบ 
(5) กฎหมายต้องหลีกเลี่ยงความขัดแย้งกันเอง 
(6) กฎหมายต้องไม่บังคับสิ่งที่เป็นไปไมไ่ด้ 
(7) กฎหมายต้องยืนยง (มั่นคง แน่นอน) เพ่ือให้หยั่งรากลึกในสังคมแต่ต้องปรับตัวให้เข้ากับ

สภาพความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมได้ 
(8) การบังคับใช้กฎหมายต้องสอดคล้องกับกฎเกณฑ์ท่ีประกาศไว้ทุกประการ 

จะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมของ Lon Fuller ประกอบไปด้วยทั้งกระบวนการตรากฎหมายและ
เนื้อหาของกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ สำนักกฎหมายธรรมชาติจึงเกิดแนวคิดว่ากฎหมายจะประกอบไปด้วย
หลักนิติธรรมเมื่อเนื้อหาของกฎหมายนั้นเองมีความเป็นธรรมด้วย กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ หลักนิติธรรม
ในเชิงเนื้อหาพิจารณาท้ังกระบวนการตรากฎหมายและเนื้อหากฎหมาย ดังนั้น กฎหมายกีดกันคนผิวสี 
(กฎหมายที่มี racial discrimination) ไม่สามารถเป็นไปตามหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหาได้เลย แม้เป็น
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยชอบทุกกระบวนการก็ตาม 

 
๑๐ กรพจน์ อัศวินวิจิตร. บทความ หลักนิติธรรมกับการบริการสาธารณะของรัฐ. หลักสูตรหลักนิติธรรม

เพื่อประชาธิปไตย รุ่นท่ี 4. (2559) วิทยาลัยรัฐธรรมนูญ สำนักงานศาลรัฐธรรมนญู. 
๑๑ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. “หลักนติิธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย”. ในรพี ’51. สำนัก

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา, 2551 หน้า 27. 
๑๒ โปรดดู บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 11. หน้า 29. 



๕ 

 

3. หลักนิติธรรมในบริบทสังคมไทย 
 
 อันที่จริงคำว่า หลักนิติธรรม ไม่ใช่คำใหม่ในวงการกฎหมายของประเทศไทย นักวิชาการและ
นักกฎหมายไทยได้ยินและรู้จักกับคำว่าหลักนิติธรรมกันมานานพอสมควร แต่เนื่องจากหลักนิติธรรม
เป็นแนวคิดที่กำเนิดและพัฒนาขึ้นก่อนในต่างประเทศ ซึ่งมีระบบกฎหมาย แนวคิดและสภาพแวดล้อม 
ที่ต่างจากกฎหมายไทย นอกจากนี้ประเทศไทยยังไม่มีบทบัญญัติที่กำหนดความหมาย องค์ประกอบ 
สาระสำคัญ หรือความสำคัญของหลักนิติธรรมไว้ในกฎหมายใด โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักนิติธรรม  
เป็นหลักคิดที่เป็นนามธรรมเป็นเรื่องที่ค่อนข้างเข้าใจยากและมีพลวัตรตลอดเวลา๑๓ ซึ่งประเทศไทย
ได้มีการนำหลักนิติธรรมมาใช้อย่างแพร่หลาย คำว่าหลักนิติธรรมเริ่มปรากฏขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมครั้ง
แรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 บัญญัติไว้ในอารัมบทว่า “เจตนารมณ์
ของบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้แสดงออกให้ปรากฏซึ่งปณิธานร่วมกันของปวงชนชาวไทยว่า 
และจักธำรงไว้ซึ่งหลักนิติธรรม เพ่ือให้ราษฎรได้รับความยุติธรรมอย่างทั่วถึง”  แม้รัฐธรรมนูญฉบับ
ต่อๆ มาจะไม่ได้บัญญัติคำว่าหลักนิติธรรมไว้โดยตรง.แต่ก็มีบทบญัญติัท่ีมีเน้ือหาตรงกบัหลกัการหรือ
สาระส าคัญของหลักนิติธรรมไว้ หากแต่หลักนิติธรรมยังคงเป็นนามธรรมไม่สามารถจับต้องได้  
แม้จะได้มีแปลคำว่า “หลักนิติธรรม” ไว้ในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542  
ว่าหมายถึง “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย” โดยมิได้ให้คำอธิบายความหมายอ่ืนแต่อย่างใด จึงยังไม่
กระจ่างชัดว่าหลักนิติธรรมคืออะไร หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายการปฏิบัติอย่างไรจึงจะถือได้ว่าถูกต้อง
และเป็นไปตามหลักนิติธรรม๑๔ บุคคลทั่วไปยังขาดความรู้ความเข้าใจในหลักการดังกล่าวอย่างแท้จริง 
จนกระท่ังรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย.พุทธศักราช.2550 ถือเป็นรัฐธรรมนูญไทยฉบับแรกท่ีได้
มีการบัญญัติรับรองเรื่อง หลักนิติธรรม และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
ได้มีการบัญญัติให้ทุกองค์กร ตลอดจนเจ้าหน้าที่ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม  
ในมาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติว่า “รัฐสภาคณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ  
ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไป ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม” และหมวดที่ 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย 
มาตรา 26 บัญญัติว่า “การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไป
ตามเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเงื่อนไขไว้กฎหมายดังกล่าว
ต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ   
และจะกระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได้ รวมทั้งต้องระบุเหตุผลความจำเป็นในการ
จำกัดสิทธิ และเสรีภาพไว้ด้วย” การที่รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศบัญญัติ ให้
ความสำคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามหลักนิติธรรม ย่อมส่งผลให้หน่วยงานรัฐทุกภาค
ส่วนต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามหลักนิติธรรมอยา่งเป็นรูปธรรมจริงจงัมากยิง่ขึ้น  

นอกจากนี้ พระปฐมบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช  
เนื่องในพระราชพิธีบรมราชาภิเษก เมื่อวันศุกร์ที่ 5 พฤษภาคม พ.ศ. 2493 ความว่า “เราจะครอง

 
๑๓ โปรดดู กำชัย จงจักรพันธ์. อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 13. หน้า 3-4.  
๑๔ โปรดดู ธานินทร์ กรัยวิเชียร.อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 5. หน้า 1-2. 



๖ 

 

แผ่นดินโดยธรรมเพ่ือประโยชน์สุขแห่งมหาชนชาวสยาม” ถึงแม้ความดังกล่าวจะสั้นแต่ได้ความหมาย
ลึกซึ้ง แสดงให้เห็นถึงพระราชปณิธานตั้งมั่น .ใช้ธรรมะเป็นหลักในการทำงาน ใช้คุณธรรมเป็น
กฎเกณฑ์ในการบริหารจัดการ และจะทรงปฏิบัติพระราชกรณียกิจปกครองราชอาณาจักรไทยโดย
ทศพิธราชธรรมจรรยา ทั้ งนี้ เพ่ือให้ประชาชนชาวไทย .ทั้งปวงได้รับประโยชน์และมีความสุข  
พระราชปณิ ธานของพระบาทสมเด็ จพระเจ้ าอยู่ หั วจึ ง เป็ น ไปตามหลักความชอบธรรม  
มิใช่การปกครองโดยใช้กฎหมายเท่านั้น แต่เป็นการใช้กฎหมายโดยชอบธรรม  ซึ่งก็คือ “หลักนิติ
ธรรม” นั่นเอง๑๕ และยังมีผู้ให้คำนิยามของหลักนิติธรรม (The Rule of Law) ไว้อย่างมากมายและ
หลากหลาย อาทิ 
 ศาสตราจารย์ ธานินทร์ กรัยวิเชียร ให้ความหมายของหลักนิติธรรมว่าคือ หลักการพ้ืนฐาน
แห่งกฎหมายที่สำคัญในระบอบประชาธิปไตยที่เทิดทูนศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ และยอมรับนับถือ
สิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุม รัฐต้องให้ความอารักขาคุ้มครองมนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราชย์  
หากมีข้อพิพาทใดๆ เกิดขึ้น ไม่ว่าระหว่างรัฐกับเอกชน หรือเอกชนกับเอกชน ศาลย่อมมีอำนาจอิสระ 
ในการตัดสินข้อพิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม ตามกฎหมายของบ้านเมืองที่ถูกต้อง 
และเป็นธรรม๑๖ 
 ศาสตราจารย์ จิตติ ติงศภัทิย์ ได้อธิบายความหมายของหลักนิติธรรมว่า ไม่ใช่ข้อกำหนดหรือ
บทบัญญัติทั้งหลาย ที่มีอยู่ในตัวกฎหมายหรือกฎ อันเป็นหลักในมาตราต่างๆ กำหนดไว้ แต่หมายถึง 
กฎที่บังคับตัวบทกฎหมายหรือบังคับกฎหมายลักษณะต่างๆ ในกฎหมายเหล่านั้น ต้องอยู่ในกรอบใน
บังคับของกฎอีกชั้นหนึ่ง ความหมายของ “The Rule of Law” คือประมวลหลักของสิทธิขั้นมูลฐาน
ที่แทรกอยู่ในองค์การแห่งรัฐ ซึ่งมีอำนาจและวิธีการอันจะทำให้เกิดสิทธิเหล่านั้นมีผล ประกอบด้วย
หลักสถาบันและวิธีการซึ่งมีอยู่ในกฎหมายอันชุมชนรับรองและคุ้มครองประโยชน์ของเอกชน 
โดยจำกัดขอบเขตอำนาจของเจ้าหน้าที่รัฐ หลักท่ีว่านี้ใช้บังคับแก่ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร ตุลาการ 
และทนายความ จึงเป็นที่รับรองว่า เป็นกฎอันเป็นที่ตั้งแห่งการก่อสิทธิขั้นมูลฐานตามกฎหมาย๑๗ 
 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ อธิบายว่าองค์ประกอบของหลักนิติธรรม มีอยู่  
4 ด้าน๑๘ คือ  

1) องค์ประกอบด้านสาระ ซึ่งหมายถึง หลักความเสมอภาคทางกฎหมาย 
2) องค์ประกอบด้านกระบวนการในการใช้กฎหมาย หมายถึง รัฐและเจ้าหน้าที่ของ

รัฐต้องใช้อำนาจภายในขอบเขตที่กฎหมายให้ไว้ ตามรูปแบบ เวลา และสถานที่ 
3) องค์ประกอบด้านองค์กร หมายถึง การแบ่งแยกอำนาจและความเป็นอิสระของ

ตุลาการ 

 
๑๕ นายบวร ยสินทร. บรรยายในรายการ “การเมืองแบบราชอาณาจักร” สถานีโทรทัศนส์ุวรรณภูมิ  

https://www.youtube.com/watch?v=fELDRY7uz4c . (สืบค้นเมื่อ 19 มีนาคม 2563). 
๑๖ โปรดดู ธานินทร์ กรัยวิเชียร.อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 5. หน้า 9. 
๑๗ จิตติ ติงศภัทิย์. หลักวิชาชีพนักกฎหมาย. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555) หน้า 

85. 
๑๘ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. “หลักนติิธรรมกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย”. วารสารพระธรรมนญู 

เล่ม 49 ฉบับ “หลักนิติธรรม” พ.ศ. 2551-2552 หน้า 97-101. 

https://www.youtube.com/watch?v=fELDRY7uz4c
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4) องค์ประกอบด้านเป้าหมาย หมายถึง การใช้ การตีความกฎหมายและการตัดสิน
คดี นั้นจะต้องมุ่งสร้างความยุติธรรมให้เกิดข้ึนโดยเที่ยงธรรม 
 ศาสตราจารย์ ดร.กำชัย จงจักรพันธ์๑๙ ให้ความหมายของหลักนิติธรรม ว่าหมายถึง  
หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย อันหมายความรวมถึง การบัญญัติกฎหมาย การใช้การตีความกฎหมาย 
การบังคับใช้กฎหมาย และกระบวนการยุติธรรมจะต้องไม่ฝ่าฝืนหรือขัดแย้งต่อหลักนิติธรรมหรือ 
หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย หลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได้  
หากกฎหมายหรือกระบวนการยุติธรรมขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรม ผลก็คือจะใช้บังคับไม่ได้  
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หลักนิติธรรม คือหลักที่อยู่เหนือกฎหมายทั้งปวง อยู่เหนือแม้กระทั่งรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งมีสาระสำคัญ หรือองค์ประกอบ ดังนี้ 

1) กฎหมายต้องใช้บังคับเป็นการทั่วไป 
2) กฎหมายจะบัญญัติให้การกระทำใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษย้อนหลัง หรือมี

โทษย้อนหลังหนักกว่าเดิมไม่ได้  
3) ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือจำเลยบริสุทธิ์อยู่จนกว่าศาลจะมี

คำพิพากษาเด็ดขาดว่ามีความผิด 
4) หลักความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
5) รัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอำนาจและต้องใช้อำนาจตามที่กฎหมายให้ไว้เท่านั้น 
6) กฎหมายต้องไม่ยกเว้นความผิดให้แก่การกระทำของบุคคลหรือคณะบุคคลที่จะ

เกิดข้ึนในอนาคตไว้ล่วงหน้าโดยเฉพาะ 
 ศาสตราจารย์ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์  ให้คำอธิบาย “หลักนิติธรรม” ว่ามีความหมาย
หลากหลายตามความเห็นของแต่ละคน แต่ได้ก่อรูปร่างชัดเจนขึ้นว่า เป็นหลักการปกครองโดย
กฎหมายเพ่ือก่อให้เกิดความเป็นธรรม โดยเป็นธรรมทั้งต่อเอกชนแต่ละคนอันเป็นสมาชิกของรัฐ 
(Individual interest) และเป็นธรรมทั้งต่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน (ประโยชน์มหาชนหรือ
ประโยชน์ของรัฐ (public interest) เพราะรัฐประกอบด้วยประชาชน) ซึ่งรัฐมีหน้าที่ดำเนินการเพ่ือ
คุ้มครองทั้งประโยชน์เอกชนและประโยชน์มหาชน และในกรณีที่ประโยชน์ทั้งสองขัดกันก็ต้อง
คุ้มครองให้เกิดดุลยภาพที่เป็นธรรม โดยสาระสำคัญของหลักนิติธรรมจำแนกได้ดังนี้๒๐ 

1) การปฏิบัติตามกฎหมายของทุกองค์กร (supremacy.of.law) ไม่ว่าจะเป็น
องค์กรที่ใช้อำนาจทางนิติบัญญัติ บริหาร หรือตุลาการ จะมีขอบเขต ข้อจำกัดการใช้อำนาจต่างๆ  
ที่มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างกันและไม่มีองค์กรใดมีอำนาจเหนือกฎหมาย 

2) หลักการแบ่งแยกอำนาจ (separation of power) เป็นหลักการเบื้องต้นเพ่ือ     
มิให้อำนาจรวมอยู่ในบุคคลคนเดียวกันจนเกิดการใช้อำนาจโดยไม่มีการคานและดุลอำนาจกัน อันจะ
เป็นการเปิดช่องทางให้เกิดการใช้อำนาจโดยมิชอบได้ง่าย 

 
๑๙ โปรดดู กำชัย จงจักรพันธ์. อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 13. หน้า 7-14. 
๒๐ สุภา ปิยะจิตติ. “หลักนิติธรรมในโครงการวางระบบบริหารจดัการนำ้และสร้างอนาคตประเทศ ภายใต้

งบประมาณเงินกู้ 35๐,๐๐๐ ล้านบาท”. วารสารศาลรัฐธรรมนูญ ปีท่ี ๑๙ เล่มที่ ๕๕ เดือนมกราคม - เมษายน 
พ.ศ. ๒๕๖๐. หน้า ๑๗๕ - ๑๗๖ 
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3) การมีกฎหมายที่ดี (good law) อันจะมีความเกี่ยวข้องทั้งในหลักเกณฑ์การจัดให้
มีกฎหมายและสาระของกฎหมาย ดังนี้ 
   ๓.๑) ในแง่หลักเกณฑ์การจัดให้มีกฎหมาย มีความเห็นว่า กฎหมายต้องมี
ความชัดเจน (clarity) เพ่ือให้บุคคลเข้าใจความหมายได้ง่ายและสามารถปฏิบัติตนให้ถูกต้องตาม
กฎหมายได้ หรือสามารถใช้กฎหมายได้อย่างถูกต้อง และกฎหมายต้องมีความแน่นอนมั่นคง 
(certainty) การเปลี่ยนแปลงกฎหมายบ่อยเกินไปย่อมจะก่อให้เกิดความสับสน และทำให้ประชาชน
ไม่มั่นใจในสิทธิหน้าที่ของตนเอง และความไม่แน่นอนมั่นคงของกฎหมายนี้จะมีผลสืบเนื่องถึงสิทธิ
หน้าที่ที่จะเกิดตามมาด้วย คือ หลักความมั่นคงแห่งสิทธิ (security of right) ที่กฎหมายต้องเคารพ
และคุ้มครอง 
   ๓.๒) ในแง่สาระของกฎหมาย กฎหมายต้องมีขึ้นเพ่ือความดีของสังคม 
เพ่ือให้คนในสังคมได้รับประโยชน์และการปฏิบัติที่เป็นธรรม และความเป็นธรรมนี้ต้องให้การคุ้มครอง
ฝ่ายที่อ่อนแอหรือผู้ด้อยโอกาสมิให้เสียเปรียบ เพ่ือให้ทุกคนมีความเท่าเทียมกันทั้งในทางกฎหมาย 
เศรษฐกิจและสังคม 
  ๔) การชอบด้วยกฎหมายของการปกครอง (administrative legality) หมายถึง 
ฝ่ายปกครองที่ได้รับมอบอำนาจในการใช้บังคับกฎหมายต้องใช้อำนาจนั้นให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของกฎหมาย และต้องถูกตรวจสอบทางกฎหมายและทางการเมือง หากกระทำการไม่ถูกต้องตาม
กฎหมายจะต้องรับผิดเพ่ือเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนต่อเอกชน (state responsibility)  
  ๕) การมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล หากเห็นว่าการใช้อำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติและ 
ฝ่ายบริหารไม่ถูกต้อง หรือไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายแล้ว ต้องให้มีการตรวจสอบโดยองค์กรอิสระ 
หรือศาลเพ่ือเป็นหลักประกันและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพสำหรับคนในสังคมไม่ให้ถูกลิดรอนโดยไม่มีเหตุ
อันสมควร  

จากแนวคิดของนักกฎหมายและนักวิชาการที่กล่าวมาข้างต้น ที่มีทัศนคติต่อหลักนิติธรรม
อย่างหลากหลายนั้น แต่ก็มีเป้าหมายร่วมกันคือเพ่ือเป็นหลักประกันสันติสุขในการอยู่ร่วมกันในสังคม 
โดยต่อต้านความอยุติธรรมที่เกิดขึ้นจากการกระทำของมนุษย์ด้วยกันที่มีอำนาจเหนือกว่าตาม
อำเภอใจ  และเมื่อสังคมมีการเปลี่ยนแปลงไปมีความซับซ้อนมากขึ้น การเรียกร้องสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนเพิ่มมากขึ้นในทุกสังคม ทำให้มีการพยายามอธิบายหลักนิติธรรมที่ขยายขอบเขตเพ่ือให้
คอบคลุมทุกมิติแสดงให้ เห็นพลวัตรของหลักนิติธรรม อาจกล่าวอีกนัยว่าหลักนิติธรรมก็คื อ  
การกระทำอย่างมีเหตุผลเพ่ือความเป็นธรรม หรือการอยู่ร่วมกันอย่างสันติ แต่อย่างไรก็ตามเนื่องจาก
หลักนิติธรรมเป็นหลักการพ้ืนฐานจึงเป็นเรื่องที่ต้องให้ความสำคัญกับการปรับฐานความคิดหรือ
ทัศนคติตามหลักนิติธรรมไม่ว่าจะเป็นฝ่ายรัฐหรือเอกชน ในแง่ของรัฐคือการจำกัดการใช้อำนาจเท่าที่
จำเป็นสมควรเพ่ือปกป้องคุ้มครองประชาชนโดยส่วนรวม ส่วนเอกชนคือการปฏิบัติตามกรอบ 
แห่งกฎหมาย การมีส่วนร่วมในการทำหน้าที่ตนเองในฐานะพลเมืองที่ดีให้เป็นนิสัย เพื่อลดข้ออ้างของ
รัฐที่จะเข้ามาใช้อำนาจเหนือกว่าโดยไม่จำเป็น 
 
 
 



๙ 

 

4. หลักนิติธรรมกับการบริหารงานภาครัฐ 
 

ในการบริหารงานของรัฐจำเป็นจะต้องมีองค์กรสำหรับบริหารกิจการของรัฐ ซึ่งเรียกว่า 
“รัฐบาล” รัฐบาลมีอำนาจหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นผู้กำหนดนโยบายและวางแนวทาง
ในการปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที่จะปฏิบัติให้สำเร็จตามนโยบายและดำเนินงานเป็นประจำวันนั้น  
คือ “ฝ่ายปกครอง” ซึ่งมีหน้าที่และกำลังคน ตลอดจนเครื่องมือที่จะดำเนินการในรายละเอียดเป็น
ปกติประจำวันโดยปฏิบัติงานต่างๆ เพ่ือสนองความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน  
ซึ่งเรียกว่า “บริการสาธารณะ”๒๑ ดังนั้นการที่จะทำให้การดำเนินภารกิจของฝ่ายปกครองบรรลุตาม
ความมุ่งหมายได้ จึงจำเป็นที่จะต้องให้ฝ่ายปกครองใช้อำนาจมหาชนได้ ลักษณะการใช้อำนาจมหาชน
ของฝ่ายปกครองจึงเป็นการใช้อำนาจเหนือที่อาจไปกระทบต่อปัจเจกบุคคลได้ ซึ่งในรัฐสมัยใหม่ได้
ขยายภารกิจในการเข้าไปดำเนินการบริการสาธารณะต่างๆ มากขึ้น ย่อมก่อให้เกิดผลต่อการเพ่ิม
ภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองมากขึ้นเช่นกัน ยิ่งฝ่ายปกครองมีภาระหน้าที่มากเพียงใด การใช้อำนาจ
มหาชนของฝ่ายปกครองที่จะไปกระทบสิทธิของประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น๒๒ ดังนั้นฝ่ายปกครอง
หรือก็คือหน่วยงานภาครัฐ จึงมีความจำเป็นที่จะต้องนำหลักนิติธรรม (The Rule of Law) หรือหลัก
ที่ถือกฎหมายเป็นใหญ่ เจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีอำนาจต่อเมื่อมีกฎหมายกำหนดให้อำนาจไว้ และการ
กระทำของเจ้าหน้าที่จะต้องไม่กระทบกระเทือนสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายของประชาชน  
ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่มีกฎหมายให้อำนาจก็จะไปจำกัดหรือรุกล้ำสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม่ได้ 
ดังนั้น ที่มาของอำนาจไม่ว่าจะเป็นอำนาจบริหาร นิติบัญญัติ หรือตุลาการ จึงต้องมีฐานที่มาจาก
กฎหมายเท่านั้น ซึ่งเป็นความแตกต่างกันระหว่างการกระทำของผู้ปกครองกับการกระทำของ
ประชาชนทั่วไป กล่าวคือ หากเป็นกรณีประชาชนทั่วไป ทุกคนสามารถกระทำการใดๆ ก็ได้ตามที่
กฎหมายไม่ได้บัญญัติห้ามไว้ ซึ่งนัยดังกล่าวมีที่มาจากภาษาลาตินที่ เรียกว่า “qua non sunt 
prohibita, permissae intelliguntur ( everything which is not forbidden, is allowed) ”  
ในทางตรงกันข้าม กรณีของผู้ใช้อำนาจรัฐจะกระทำการใดๆ ได้ ก็แต่เฉพาะกรณีที่กฎหมายกำหนดให้
อำนาจให้กระทำการนั้นได้เท่านั้น จะกระทำโดยไม่มีกฎหมายให้อำนาจไว้ไม่ได้ ซึ่งหลักการนี้มีที่มา
จากภาษาลาตินที่ว่า “quae non sunt permissae, prohibita intelliguntur (everything which 
is not allowed, is forbidden)”๒๓ ฉะนั้น เมื่อผู้ใช้อำนาจรัฐจะกระทำการใดๆ ได้ต่อเมื่อมีกฎหมาย
ให้อำนาจไว้ (Government of law, not for men) ก็เท่ากับว่า การกระทำและกระบวนการทั้งหมด
เพ่ือบรรลุเป้าหมายในการใช้อำนาจดังกล่าวจะต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายเช่นกัน จึงเป็นบ่อเกิด
ของหลักที่ว่า “การกระทำของผู้ใช้อำนาจรัฐต้องชอบด้วยกฎหมาย (principle of legality)” ซึ่งถือ
เป็นสาระสำคัญของหลักนิติธรรมด้วยส่วนหนึ่ง  

 
๒๑ ประยูร กาญจนดลุ. คำอธิบายกฎหมายปกครอง. (กรุงเพทฯ : คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั, 2523) หน้า 13-16. 
๒๒ บรรเจดิ สิงคะเนติ. หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝา่ยปกครอง. พิมพ์ครั้งท่ี 3. (กรุงเทพฯ : บริษทั 

สำนักพิมพ์วิญญูชน จำกัด, 2551) หน้า 11-19. 
๒๓ สุรพันธ์ บุรานนท์. “หลักนติิธรรมกับองค์กรตุลาการ”. วารสารศาลรัฐธรรมนญู ปีท่ี ๑๙ เล่มที่ ๕๕ 

เดือนมกราคม – เมษายน พ.ศ. ๒๕๖๐. หน้า ๒๓๕. 



๑๐ 

 

นอกจากนี้หลักนิติธรรมยังเป็นหนึ่งในหลักการที่สำคัญประการหนึ่งของหลักธรรมาภิบาล
หรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) ในฐานะเป็นรากฐานสำคัญของการสร้าง
ความสงบเรียบร้อยในสังคม โดยปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540  
มีสาระสำคัญของรัฐธรรมนูญฉบับนี้คือความพยายามในการสร้างระบบการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
(Good Governance) สำหรับสังคมไทยโดยเน้นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจของภาครัฐมากขึ้น การประกันและคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน ภาครัฐมีการ
บริหารการปกครองที่โปร่งใส สามารถถูกตรวจสอบโดยประชาชนได้มากขึ้นองค์ประกอบการใช้หลัก
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี หรือธรรมาภิบาล ประกอบด้วย 1) นิติธรรม (Rule of Law) 2) คุณธรรม 
(Ethic) 3) ความโปร่งใส (Transparency) 4) การมีส่วนร่วม (Participation) 5) สำนึกรับผิดชอบ 
(Accountability) และ 6) ความคุ้มค่า (Value for money) ๒๔ จะเห็นได้ว่าหลักนิติธรรมเป็น
หลักการพื้นฐานที่สำคัญในการบริหารและปกครองในทุกมิติเปรียบเสมือนการกลัดกระดุมเสื้อเม็ดแรก
ถ้าหากกลัดผิดพลาด คือการบริหารและปกครองที่ขาดหรือคลาดเคลื่อนจากหลักนิติธรรมแล้ว 
การบริหารและปกครองมิติอ่ืนๆ ย่อมไม่อาจประสบผลสำเร็จสู่เป้าหมายความสงบสุขของประชาชนได้ 
ดังนั้นเมื่อพิจารณาหลักนิติธรรมในการบริหารงานภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาล จึงหมายถึง “การตรา
กฎหมาย กฎ ข้อบังคับต่างๆ ให้ทันสมัยและเป็นธรรม เป็นที่ยอมรับของสังคม และสังคมยินยอม
พร้อมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับเหล่านั้น โดยถือว่า เป็นการปกครองภายใต้กฎหมายมิใช่
ตามอำเภอใจหรืออำนาจของตัวบุคคล”๒๕  

ดังนั้น รัฐหรือฝ่ายปกครองซึ่งมีหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะ การบริหารราชการ
แผ่นดินรวมถึงการจัดสรรทรัพยากรของ .ประเทศชาติจะต้องคำนึงถึงหลักธรรมาภิบาลและหลัก 
นิติธรรมเป็นสำคัญ เพ่ือสร้างความเป็นธรรมให้เป็นที่ยอมรับและสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบัติตาม
กฎหมายกฎข้อบังคับเหล่านี้  

 
5. หลักนิติธรรมในการบริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นองค์กรภาครัฐที่เป็นส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่จัดทำบริการ
สาธารณะให้กับประชาชนโดยมีภารกิจและอำนาจหน้าที่เกี่ยวกับเกษตรกรรม การจัดหาแหล่งน้ำ 
และพัฒนาระบบชลประทาน ส่งเสริมและพัฒนาเกษตรกร ส่งเสริมและพัฒนาระบบสหกรณ์ตลอดทั้ง
กระบวนการผลิตและสินค้าเกษตรกรรม และราชการอ่ืนที่กฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์หรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยมีวิสัยทัศน์  
คือ ภาคเกษตรก้าวไกลด้วยเทคโนโลยีและนวัตกรรม ตลาดนําการผลิต ชีวิตเกษตรกรมีคุณภาพ 
ทรัพยากรการเกษตรมีความสมดุลและยั่งยืน  และพันธกิจ 4 ด้าน ได้แก่ 1) พัฒนาคุณภาพชีวิต
เกษตรกรให้มีความมั่นคง 2) พัฒนาเศรษฐกิจการเกษตรให้เติบโตอย่างมีเสถียรภาพ 3) ส่งเสริมการ
ผลิตสินค้าเกษตรที่มีคุณภาพตลอดห่วงโซ่ อุปทานให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาด  

 
๒๔ สถาบันพระปกเกล้า. ทศธรรม : ตัวช้ีวัดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี. (กรุงเทพฯ : สถาบัน

พระปกเกลา้, 2549) หน้า4-7. 
๒๕ ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 



๑๑ 

 

และส่งเสริมงานวิจัย เทคโนโลยี และนวัตกรรมเพ่ือนำมาใช้ประโยชน์ และ 4) ส่งเสริมให้มีการบริหาร
จัดการทรัพยากรการเกษตรและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับประชากร 
ส่วนใหญ่ของประเทศ ในปี 2561 มีประชากรภาคการเกษตรจำนวน 27.5 ล้านคน จากประชากร
ของประเทศจำนวน 66.41 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 40.74 ของจำนวนประชากร จึงมึความสามารถ
ในการทำการเกษตรแตกต่างกันทั้งในรูปแบบเกษตรดั้งเดิม 1.0 ใช้แรงงานคนและสัตว์ ไปจนถึง
เกษตรเทคโนโลยี 4.0 ล้วนเป็นผู้รับบริการสาธารณะจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ท้ังสิ้น 

ส่วนราชการระดับกรมในสังกัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จำนวน 15 ส่วนราชการ  
รวมทั้งหน่วยงานรัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนในกำกับ 7 หน่วยงาน มีความสำคัญทั้งในด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และมีการกำหนดภารกิจต่างๆ ภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวข้องในการ
ปฏิบัติภารกิจด้านต่างๆ รวม 39 ฉบับ เช่น พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. ๒๔๘๕  
พระราชกำหนด การประมง พ.ศ. ๒๕๕๘ พระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. ๒๕๐๗ พระราชบัญญัติ
คุ้มครองพันธุ์พืช พ.ศ. ๒๕๔๒ พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘ พระราชบัญญัติป้องกัน
การทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๗ พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
พระราชบัญญัติสหกรณ์  พ.ศ. ๒๕๔  พระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ. ๒๕๕๑ 
พระราชบัญญัติ เศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. ๒๕๒๒ พระราชบัญญัติวัตถุ อันตราย พ.ศ. 2535 
พระราชบัญญัตกิารปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. ๒๕๑๘ เป็นต้น  
  การใช้หลักนิติธรรมมาบริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นพื้นฐานสำคัญในการให้บริการ
สาธารณะด้วยความเสมอภาค เป็นธรรม และยุติธรรมอย่างเท่าเทียม เพ่ือเป็นหลักประกันการเคารพ
และปฏิบัติต่อหลักการสูงสุดของกฎหมาย ความเท่าเทียมกันของกฎหมาย มีความโปร่งใสและ
ยุติธรรมในการใช้กฎหมาย การมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ ความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย 
หลีกเลี่ยงการเลือกปฏิบัติ การใช้อำนาจในการบริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เพ่ือประโยชน์สุข
ของประชาชนจะต้องอยู่บนหลักพ้ืนฐานหลักนิติธรรม ดังนี้ 

1) ความชอบด้วยกฎหมายของการปฏิบัติภารกิจ โดยการใช้อำนาจในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
ภารกิจของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะต้องกระทำเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายภายใต้กรอบของ
กฎหมายที่ให้อำนาจไว้ ถือเป็นหลักการสำคัญในการบริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ตามหลัก 
นิติธรรม เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนว่าการปฏิบัติภารกิจของกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์เป็นไปตามท่ีกฎหมายกำหนด โดยการดำเนินการทั้งปวงจะต้องกระทำเท่าท่ีจำเป็นเพ่ือให้
บรรลุเป้าหมายตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมายเท่านั้น เช่น พระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. 2507  
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มีเจตนารมณ์เพ่ือกำหนดมาตรการในการป้องกันและควบคุมการระบาดของโรค
และศัตรูพืช โดยให้อำนาจพนักงานเจ้าหน้าที่มีอำนาจปฏิบัติเกี่ยวกับพืชเพ่ือป้องกันศัตรูพืชมิให้
ระบาด  เข้ามาในราชอาณาจักร โดยวิธีการ 1) ตรวจวินิจฉัยศัตรูพืช รมยา พ่นยา 2) ยึดหรือกักไว้ ณ 
สถานที่กักพืช 3) สั่งให้ผู้นำเข้าซึ่งพืชส่งสิ่งนั้นออกไปนอกราชอาณาจักร หรือ 4) ทำลายเท่าที่เห็นว่า
จำเป็นในกรณีที่มีเหตุอันควรเชื่อว่ามีศัตรูพืชที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรง ดังนั้นการใช้อำนาจ
ของพนักงานเจ้าหน้าที่ก็จะต้องดำเนินการเพ่ือป้องกันศัตรูพืชได้เพียง 4 มาตรการดังกล่าวตามความ
ร้ายแรงแห่งกรณีเท่านั้น เป็นต้น  



๑๒ 

 

2) ความเสมอภาคในการใช้บังคับและการเข้าถึงกฎหมายของประชาชนหรือผู้รับบริการ 
สำหรับภารกิจของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์นั้นมีการดำเนินการภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวข้องในการ
ปฏิบัติงานตามภารกิจด้านต่างๆ รวม 39 ฉบับ โดยแบ่งเป็น กฎหมายเกี่ยวกับพืช กฎหมายเกี่ยวกับ
สัตว์ กฎหมายเกี่ยวกับการชลประทาน กฎหมายเกี่ยวกับการประมง กฎหมายเกี่ยวกับที่ดิน กฎหมาย
เกี่ยวกับปัจจัยการผลิต และกฎหมายเกี่ยวกับเศรษฐกิจ การเงิน และสถาบันเกษตรกร ซึ่งมีการบังคับ
ใช้กับผู้ที่เกี่ยวข้องในรูปแบบต่างๆ เช่น เกษตรกร ผู้ประกอบการ หรือประชาชนทั่วไป โดยหน่วยงานที่
รับผิดชอบได้มีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเสมอภาคโดยมิได้มีการเลือกปฏิบัติ แต่อย่างไรก็ตามในทาง
ปฏิบัติเนื่องจากกฎหมายตามภารกิจของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในหลายฉบับเป็นกฎหมาย  
เชิงเทคนิค เช่น พระราชบัญญัติพันธุ์พืช พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. 2558
พระราชบัญญัติปุ๋ย พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2551 เป็นต้น จึงจำเป็นจะต้องมี
กลไกในการส่งเสริมให้ประชาชนหรือผู้รับบริการที่เกี่ยวข้องเข้าใจสาระสำคัญ ขั้นตอนและวิธีการ
ปฏิบัติตามกฎหมายให้ถูกต้อง ตลอดจนผู้รับบริการที่มีความสามารถในการเข้าถึงบริการของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในหลายระดับ จึงต้องมีการส่งเสริมให้ผู้ที่ด้อยโอกาสในสังคมได้เข้าถึง
การบริการสาธารณะตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติการจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ 
พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร พ.ศ. 2554 พระราชบัญญัติส่งเสริมและ
พัฒนาเกษตรพันธสัญญา พ.ศ. 2560 เป็นต้น อันเป็นการสร้างความเสมอภาคในโอกาสเข้าถึง
กฎหมายอย่างเป็นธรรมลดความเหลื่อมล้ำในสังคม 

3) การบังคับใช้กฎหมาย ผู้มีอำนาจตัดสินใจในหน่วยงานต้องมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติ
หน้าที่ โดยผู้มีอำนาจตัดสินใจต้องผูกพันตนเองต่อกฎหมายทั้งในการใช้ การตีความกฎหมายและ 
การตัดสินใจนั้นจะต้องมุ่งสร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้นโดยเที่ยงธรรม ซึ่งถือเป็นอีกภารกิจที่สำคัญ
ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ในฐานะหน่วยงานฝ่ายปกครองเนื่องจากเป็นผู้ บังคับใช้กฎหมาย
โดยตรงกับประชาชนและผู้รับบริการ จึงจะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม เพราะการเป็นผู้มี
อำนาจตัดสินใจย่อมง่ายต่อการใช้อำนาจตามอำเภอใจทั้งที่มีเจตนาหรือไม่ก็ตาม ดั้งนั้น ผู้มีอำนาจ
ตัดสินใจในหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะต้องปฏิบัติหน้าที่โดยคำนึงถึง
หลักนิติธรรมเป็นหลักการพ้ืนฐานในการปฏิบัติหน้าที่ต้องเป็นไปตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง การใช้
ดุลพินิจโดยอิสระปราศจากการครอบงำ พิจารณาไปตามข้อเท็จจริงและหลักกฎหมายในการปรับใช้
แก่กรณีให้เหมาะสมตามสมควรกับเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น โดยมุ่งหมายเพ่ืออำนวยความสะดวกและ 
ลดภาระแกป่ระชาชน  

4) การมีกฎหมายลำดับรองที่ดี ทั้งในหลักเกณฑ์การจัดให้มีกฎหมายลำดับรอง และสาระ
ของกฎหมายลำดับรอง เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติภารกิจของกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ส่วนใหญ่จะมีบทบัญญัติซึ่งวางหลักการไว้ และหน่วยปฏิบัติไปออกกฎ ระเบียบ หรือประกาศ
เพ่ือใช้บังคับในทางปฏิบัติให้สอดคล้องกับความต้องการและสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจริง โดยมีหลักใน
การดำเนินการดังต่อไปนี้ 

4.1) หลักเกณฑ์การจัดให้มีกฎหมายลำดับรอง ต้องมีความชัดเจน เพ่ือให้บุคคลเข้าใจ
ความหมายได้ง่ายและสามารถปฏิบัติตนได้อย่างถูกต้อง และกฎหมายลำดับรองจะต้องมีความมั่นคง
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ไม่เปลี่ยนแปลงบ่อยเกินไป เพ่ือไม่ก่อให้เกิดความสับสนและทำให้ประชาชนได้มีความมั่นใจในสิทธิ
หน้าที่ของตนเอง ตลอดจนต้องไม่เป็นการเพ่ิมขั้นตอนอันเป็นการสร้างภาระให้กับประชาชนจนเกินควร 

4.2) สาระของกฎหมายลำดับรอง ต้องกำหนดขึ้นเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย
เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติภารกิจของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ให้ประชาชนผู้รับบริการได้รับ
ประโยชน์และการปฏิบัติที่เป็นธรรม มีผลกระทบต่อสิทธิของปัจเจกบุคคลให้น้อยที่สุดเท่าที่จำเป็น
เพ่ือประโยชน์โดยรวมของสาธารณชน และสามารถลดความเลื่อมล้ำในสังคมคือต้องคุ้มครองผู้ที่
อ่อนแอหรือด้อยโอกาสมิให้เสียเปรียบ เพ่ือให้ทุกคนมีความเท่าเทียมกันทั้งในทางกฎหมาย เศรษฐกิจ
และสังคม 
 
6. บทสรุป 
 
 หลักนิติธรรมเป็นหลักการสำคัญในการปกครองรัฐหรือประเทศด้วยกฎหมายโดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือสร้างความเป็นธรรมในสังคมและสงบสุขของประชาชน หลักนิติธรรมจึงเป็นหลักการพ้ืนฐาน
สำคัญอย่างยิ่งในทุกมิติของสังคม โดยเฉพาะการบริหารจัดการองค์กรภาครัฐ ซึ่งเป็นผู้ใช้อำนาจ
ปกครองแทนรัฐได้อย่างถูกต้อง เหมาะสม และเป็นธรรม  
 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นหน่วยงานภาครัฐที่ มีภารกิจความรับผิดชอบเกี่ยวกับ
เกษตรกรรม ตลอดทั้งห่วงโซ่อุปทานด้านการเกษตรเกี่ยวข้องกับคนส่วนใหญ่ของประเทศ ซึ่งต้อง 
เป็นผู้บังคับใช้กฎหมายในการปฏิบัติภารกิจโดยตรงกับประชาชนและผู้รับบริการจึงจำเป็นต้องมี 
หลักนิติธรรมเป็นพ้ืนฐานสำคัญในการบริหารกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ที่ใช้ควบคุม กำกับการ
ปฏิบัติหน้าที่และให้ใช้อำนาจไปตามกรอบท่ีกฎหมายกำหนดอย่างเคร่งครัด โดยการบังคับใช้กฎหมาย
จะต้องกระทำเท่าที่จำเป็นตามความเหมาะสมแก่กรณีเพ่ือให้บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
อันเป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตลอดจนการใช้อำนาจในการปฏิบัติหน้าที่นั้นต้อง
เป็นไปเพ่ือส่งเสริมให้เกิดความเป็นธรรมในสังคม ขจัดปัญหาความเหลื่อมล้ำสร้างความเสมอภาค      
ในการโอกาสของประชาชนทุกระดับเข้าถึงบริการสาธารณะของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้อย่าง
เท่าเทียม เพ่ืออำนวยประโยชน์สุขให้กับประชาชนอันเป็นเป้าหมายในการบริหารกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์
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