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บทคัดย่อ 

 บทความนี้เสนอว่าการชุมนุมสาธารณะโดยสงบเป็นกลไกส าคัญของประชาชนในการ
ปกป้องระบอบประชาธิปไตยจากการรัฐประหารโดยทหาร ผ่านการทบทวนวรรณกรรมที่
เกี่ยวข้องกับการต่อสู้ด้วยสันติวิธีและบทวิเคราะห์กรณีศึกษาการต่อต้านรัฐประหารในประเทศ
ต่าง ๆ เพื ่อสร้างข้อเสนอแนะส าหรับการพัฒนากลไกการใช้การชุมนุมสาธารณะต่อต้าน
รัฐประหารในประเทศไทย จากการศึกษาพบว่าการชุมนุมสาธารณะที่มีประสิทธิภาพในการ
ต่อต้านการรัฐประหารจะต้องมียุทธศาสตร์ที่ชัดเจน โดยมีเป้าหมายหลักคือการท าให้ผู้ก่อการ
รัฐประหารไม่สามารถสถาปนาความชอบธรรมและควบคุมกลไกรัฐได้ การชุมนุมต่อต้านใน
ระยะแรกของความพยายามรัฐประหารจะต้องเป็นไปอย่างกว้างขวาง ในการที่จะท าให้เกิดผล
ลัพธ์ดังกล่าวในประเทศไทย บทความนี้เสนอแนะให้มีการส่งเสริมวัฒนธรรมการชุมนุมโดยสันติ 
การสร้างพื้นที่สาธารณะส าหรับการชุมนุม การเตรียมความพร้อมของประชาชนในการต่อต้าน
การรัฐประหาร และการปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางกายภาพเพื่อเป็นอุปสรรคต่อการรัฐประหาร 

 ค าส าคัญ: ชุมนุมสาธารณะ, การรัฐประหาร, การต่อต้านโดยสันติวิธ,ี ประชาธิปไตย 
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Abstract 
This article argues that peaceful assemblies serve as a crucial mechanism for 

citizens to safeguard democratic governance against military coups, drawing on a review 
of literature related to nonviolent resistance and case studies on anti-coup movements 
in various countries. This study finds that effective public assemblies must have a clear 
strategy to make initial resistance to coup attempts widespread. This paper emphasizes 
that successful peaceful public assemblies must be strategically designed to challenge 
coup attempts in their early stages, focusing on delegitimizing the coup leaders and 
preventing their control over state apparatus. In Thailand, this article recommends 
several key strategies: (1) promoting a culture of peaceful assembly (2) creating public 
spaces for gatherings (3) preparing citizens for resistance against coups and (4) modifying 
physical structures to obstruct potential coup attempts. 

Keyword: Public Assembly, Coup d’état,  Nonviolent Resistance, Democracy 
 

1. บทน า 

 การชุมนุมสาธารณะโดยสงบถือเป็นหัวใจส าคัญของระบอบประชาธิปไตย เป็นเครื่องมือที่
มีพลังในการแสดงเจตจ านงทางการเมืองของประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทของการต่อต้าน
การรัฐประหาร การชุมนุมสาธารณะสามารถเป็นกลไกส าคัญของประชาชนผู้ไร้อาวุธในการปกป้อง
ระบอบประชาธิปไตยจากความพยายามล้มล้างการปกครองจากฝ่ายทหารได้ อย่างไรก็ดี การชุมนุม
ต่อต้านการรัฐประหารให้ส าเร็จได้นั้นไม่เพียงแต่จะต้องแสดงการต่อต้านคณะผู้ก่อการรัฐประหารใน
ที่สาธารณะแต่ยังจะต้องด าเนินการอย่างมียุทธศาสตร์ ภายใต้จังหวะและระยะเวลาที่เหมาะสม  จาก
การทบทวนวรรณกรรมที่ศึกษาเกี่ยวกับการรัฐประหารโดยกองทัพ ผู้เขียนพบว่าการศึกษาจ านวน
มากในประเทศไทยมุ่งศึกษาสาเหตุและปัจจัยที่ท าให้เกิดการรัฐประหารขึ้น มีเพียงส่วนน้อยที่
วิเคราะห์ถึงแนวทางป้องกัน หรือการหามาตรการปกป้องสังคมที่ถูกคุกคามจากการรัฐประหาร 
บทความนี้มุ่งปิดช่องวางทางวิชาการที่มีอยู่โดยน าเสนอว่าการชุมนุมสาธารณะสามารถเป็นเครื่องมือ
ของประชาชนที่ไร้อาวุธในการต่อต้านการรัฐประหารโดยทหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ หากรัฐได้มี
การเตรียมความพร้อมด้านทักษะให้แก่ประชาชนล่วงหน้าและสร้างองค์ประกอบทางกายภาพและ
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กฎหมายให้เอื้อต่อการชุมนุมต่อต้านการรัฐประหาร  บทความนี้วิเคราะห์ กลยุทธ์ แนวคิด และ
ปัจจัยแห่งความส าเร็จของการต่อต้านการรัฐประหารด้วยสันติวิธี ผ่านการทบทวนวรรณกรรมและ
องค์ความรู้จากนักวิชาการในต่างประเทศเพื่อใช้เป็นฐานในการค้นหาแนวทางที่จะท าให้การชุมนุม
สาธารณะเป็นเครื่องมือของประชาชนในการต่อต้านการรัฐประหารในประเทศไทย 

 

2. บทบาทของการชุมนุมสาธารณะโดยสงบในระบอบประชาธิปไตย 

การชุมนุมสาธารณะนับว่าเป็นส่วนหนึ่งของกลไกการตัดสินใจในระบอบประชาธิปไตยที่
ท าให้กลไกการเมืองตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน1 การชุมนุมสาธารณะโดยสงบสร้าง
โอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองเพื่อแสดงให้เห็นถึงการสนับสนุนหรือแสดงการ
ต่อต้านเพื่อโน้มนาวให้สาธารณชนที่ยังไม่ตัดสินใจไปในทางใดทางหนึ่งสนับสนุนความคิดที่ตน
น าเสนอ การเมืองบนท้องถนนกับการเมืองในรัฐสภาจะมีความสัมพันธ์กันเป็นปรกติ2 เคลมง วูเล 
ผู้รายงานพิเศษด้านเสรีภาพในการชุมนุมและสมาคมแห่งสหประชาชาติอธิบายว่าการชุมนุมประท้วง
เป็นองค์ประกอบส าคัญอย่างหนึ่งของการมีสังคมประชาธิปไตยที่ดี (healthy society) เนื่องจากการ
ชุมนุมประท้วงเปิดโอกาสให้เสียงส่วนน้อย คนที่มีทุนต ่าและผู้ที ่ไม่ได้รับความสนใจจากสังคม
สามารถสื่อสารให้เสียงข้างมากในสังคมหรือนักการเมืองหันมาจัดการปัญหาให้กับพวกเขาได้3   

ภายใต้กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง การรัฐประหาร
นับเป็น “วิกฤต” (crises) ที่เป็นสาเหตุน าไปสู่การชุมนุมประท้วงโดยสงบได้และเมื่อมีการชุมนุม
เกิดขึ้นภายใต้ภาวะวิกฤต รัฐก็มักมีแนวโน้มที่จะใช้ข้อจ ากัดที่ไม่ชอบธรรมต่อผู้ชุมนุม โดยไม่
ค านึงถึงพันธกรณีตาม ข้อ 4 ของกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองที่
อนุญาตให้รัฐภาคียกเว้นเพียงบางส่วนของพันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนเมื่อความอยู่รอดของชาติตก
อยู่ในสภาวะถูกคุกคาม ข้อจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมในสถานการณ์พิเศษ แม้จะจ ากัดได้ ข้อจ ากัด

 
1  Eric Barendt, 'Freedom of Assembly' in J Beatson and V Cripps (eds), Freedom of Expression and 

Freedom of Information (OUP, 2000), 167. 
2 พัชร์ นิยมศิลป, เสรีภาพในการชุมนุมกับกฎหมาย, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2567), 41. 
3 Clément Nyaletsossi Voule, “Protection of human rights in the context of peaceful protests during 

crisis situations, Report of the Special Rapporteur on the rights to freedom of peaceful assembly and of 
association,” Human Rights Council, (2022): 7. 
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เหล่านั้นต้องมีลักษณะพิเศษและเป็นการชั่วคราว ได้สัดส่วนกับสถานการณ์ฉุกเฉินและคงอยู่เพียง
เท่าที่สภาวะฉุกเฉินยังด ารงอยู่อีกทั้งสอดคล้องกับกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ4 ทั้งนี้   
เคลมง วูเล ยอมรับว่าการชุมนุมโดยสงบมีส่วนในการสร้างความเปลี่ยนแปลงตลอดประวัติศาสตร์
ของมนุษยชาติ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างความก้าวหน้าในด้านสิทธิมนุษยชน ความยุติธรรมทางสังคม 
การเลิกทาส การปลดแอกออกจากเจ้าอาณานิคม การล้มล้างการปกครองแบบเผด็จการ นอกจากนั้น 
การชุมนุมสาธารณะยังน าไปสู่การปฏิรูปกฎหมายและสถาบันทางการเมืองซึ่งท าให้เกิดความ
ยุติธรรมทางสังคมเพิ่มมากขึ้น5 อย่างไรก็ดี แม้ว่ากฎหมายสิทธิมนุษชนระหว่างประเทศจะยังรับรอง
ให้ประชาชนจะสามารถชุมนุมสาธารณะได้ในขณะที่มีการรัฐประหาร แต่ปัญหาที่จ าต้องวิเคราะห์ไป
ด้วยกัน คือ ประชาชนควรใช้การชุมนุมสาธารณะเพื่อแสดงการต่อต้านการท ารัฐประหารหรือไม่ 
และหากเลือกที่จะท าการชุมนุมสาธารณะ มีปัจจัยอะไรบ้างที่ส่งผลให้การชุมนุมสาธารณะมี
ประสิทธิภาพเพียงพอให้การต่อต้านการรัฐประหารประสบผลส าเร็จ หัวข้อถัดไปจะศึกษาปัญหา
เหล่านี้ผ่านแนวคิดของนักวิชาการและประสบการณ์การต่อต้านรัฐประหารในต่างประเทศ 

 

3. แนวคิดการต่อต้านรัฐประหารโดยสันติ (Civil Resistance to Military Coups) 

 จีน ชาร์ป (Gene Sharp) จัดให้การชุมนุมสาธารณะ (public assemblies) เช่น การ
ชุมนุมคัดค้านหรือสนับสนุน การจัดเสวนาประท้วง การนัดประท้วงโดยผู้เข้าร่วมพรางตัวเอง และ
การบรรยายสาธารณะเป็น 4 วิธีจาก 198 วิธีเพื่อการต่อสู้โดยไม่ใช้ความรุนแรงที่เขาเสนอ6 อย่างไรก็
ดีผู ้เขียนเห็นว่าในประเทศที่ปกครองในรูปแบบผสม (hybrid regimes) หรือในรัฐมีลักษณะกึ่ง
ประชาธิปไตย แม้ว่าประชาชนจะสามารถชุมนุมสาธารณะได้ในภาวะที ่มีการรัฐประหาร แค่
ประชาชนออกมาชุมนุมประท้วงต่อต้านการรัฐประหารอาจไม่มีผลเพียงพอที่จะท าให้ความพยายาม
รัฐประหารนั้นล้มเหลว เพราะเมื่อมีการใช้ก าลังท ารัฐประหาร ผู้ก่อการรัฐประหารอาจใช้ก าลังเข้า
ปราบปรามผู้ชุมนุมหรือปลุกปั่นมวลชนฝ่ายตรงข้ามเพื่อท าให้การชุมนุมต่อต้านไม่ได้รับความสนใจ

 
4 Ibid., Paras 7-10. 
5 Ibid., Para 14. 
6 Gene Sharp, “The Politics of Nonviolent Action,” (Boston: Peter Sargent, 1973), accessed 1 

December 2025, https://commonslibrary.org/198-methods-of-nonviolent-action/. 
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หรือท าให้ไม่มีผลในการป้องกันการรัฐประหารก็ได้ ดังนั้น การชุมนุมต่อต้านการรัฐประหารที่มี
ประสิทธิภาพจะต้องเป็นการชุมนุมเชิงรุกที่มียุทธศาสตร์และมีผลกระทบต่อสังคมเพียงพอให้
ผู้ก่อการรัฐประหารไม่สามารถยึดอ านาจและสถาปนาความชอบด้วยกฎหมายให้กับการรัฐประหาร
ได้อย่างเบ็ดเสร็จ    

 เพื่อตอบค าถามว่าท าไมการชุมนุมสาธารณะโดยสงบสามารถเป็นเครื่องมือในการต่อต้าน
การรัฐประหารได้ หัวข้อนี้จะเริ่มจากการวิเคราะห์ว่าเพราะเหตุใดการต่อต้านการรัฐประหารจึงไม่
ควรใช้ความรุนแรง จากนั ้นจึงศึกษาถึงแนวคิดการต่อสู ้ด้วยสันติวิธ ีที ่เสนอโดยนักวิชาการ
ต่างประเทศ โดยมุ่งเน้นไปที่การวิเคราะห์จุดอ่อนจุดแข็งในกระบวนการท ารัฐประหารและปัจจัยที่
จะท าให้การต่อต้านการรัฐประหารประสบความส าเร็จ 

3.1 ท าไมถึงไม่ใช้ควรใช้ความรุนแรงในการต่อต้านการรัฐประหาร  

การต่อต้านการรัฐประหารสามารถกระท าโดยใช้สันติวิธีหรือจะใช้ความรุนแรงก็ได้ ยุทธวิธี
ที่มีความรุนแรง เช่น การใช้ก าลังกึ่งทหาร (para-military) ที่มีการจัดตั้งและเตรียมพร้อมไว้อยู่แล้ว 
เมื่อเกิดความพยายามรัฐประหารกองก าลังเหล่านี้ก็พร้อมเข้าต่อต้านเพื่อรักษารัฐธรรมนูญและ
ระบอบการปกครอง กระนั้น การใช้ความรุนแรงก็จะมาพร้อมกับความเสี่ยงที่จะขยายปัญหาไปสู่
ความขัดแย้งทางอาวุธในรูปแบบ “สงครามกลางเมือง” ยกตัวอย่างเช่น การต่อต้านการรัฐประหาร
ในประเทศสเปน ระหว่าง ค.ศ. 1936-1939 และ ในประเทศกรีซ ระหว่าง 20-21 เมษายน ค.ศ. 
19677 ข้อเสียอีกประการหนึ่งของการต่อต้านการรัฐประหารโดยการใช้ก าลังอาวุธ คือ ฝ่ายที่ควบคุม
ก าลังรบและมียุทโธปกรณ์มากกว่าจะเป็นผู้ชนะ ดังนั้นบทบาทน าในการต่อต้านจึงถูกผูกขาดโดย
ทหารหรือฝ่ายความม่ันคงทั้งหมด ประชาชนทั่วไปที่ไร้อาวุธอาจไม่ได้มีบทบาทในการต่อต้านเลย  

ในทางกลับกัน การต่อต้านการรัฐประหารโดยการชุมนุมสาธารณะเป็นวิธีการหนึ่งในการ
ต่อสู้ด้วยสันติวิธี (civil resistance) ที่มุ่งใช้การปฏิเสธการให้ความร่วมมือกับผู้ก่อการรัฐประหารจน
ท าให้ผู้ก่อการรัฐประหารไม่สามารถสถาปนาอ านาจให้กับตนเองได้ ยกตัวอย่างเช่น การต่อต้านการ
รัฐประหารในแอลจีเรีย-ปารีส ค.ศ. 1961 (The Generals’ Revolt 1961) ที่นายทหารอาณานิคม
ฝรั่งเศสในแอลจีเรียพยายามรัฐประหารรัฐบาลพลเรือนที่ปารีส แม้ว่านายทหารฝ่ายอาณานิคมจะ

 
7 Adam Roberts, “Civil Resistance to Military Coups,” Journal of Peace Research 1975 Vol 12, No.1 

(1975) 19-36, 20. 
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สามารถควบคุมกองก าลังในกองทัพให้จงรักภักดีต่อผู้น าการรัฐประหารได้แต่รัฐบาลเดอโกลตอบโต้
ด้วยการออกประกาศทางวิทยุให้พลเมืองฝรั่งเศสปฏิเสธการให้ความร่วมมือกับผู้ก่อการรัฐประหาร
ในทุกวิถีทางและเรียกร้องให้ภาคประชาสังคมออกมาชุมนุมสาธารณะ เดินขบวนและนัดหยุดงาน 
ทั้งกองก าลังของฝ่ายรัฐบาลในปารีส อาทิ Gendarmerie Nationale และ Gardes Républicaines 
ก็ออกมาปิดถนนและป้องกันสถานที ่ท าการรัฐบาลจากการบุกยึดของฝ่ายก่อการรัฐประหาร 
นอกจากนั้น รัฐบาลยังบังคับใช้มาตรการปิดล้อมทางทะเลและทางการเงินต่ออาณานิคมแอลจีเรีย
ด้วย8 การที่ประชาชนได้ออกมาชุมนุมต่อต้านการรัฐประหารได้แสดงให้เห็นว่าระดับของการปฏิเสธ
การให้ความร่วมมือกับผู้ก่อการรัฐประหารอยู่ในระดับสูงจนท าให้ทหารระดับปฏิบัติการของฝ่าย
ผู้ก่อการฯ ปฏิเสธที่จะใช้ก าลังกับพลเรือน  

อดัม โรเบิร์ตส์ ตั้งข้อสังเกตว่า ที่ทหารฝ่ายผู้ก่อการรัฐประหารไม่กล้าใช้ความรุนแรงกับ
ประชาชนก็เนื ่องจาก ความกลัวที่จะต้องสู้ในสภาวะสงครามกลางเมือง นอกจากนั้น หากฝ่าย
ผู้ก่อการฯ ใช้ก าลังแต่ฝ่ายเดียว การสถาปนาความชอบด้วยกฎหมาย (legitimacy) ก็จะท าได้ยากขึ้น 
ในทางกลับกัน แม้ว่าฝ่ายรัฐบาลจะสามารถใช้ความรุนแรงเพื่อต่อต้านการรัฐประหารได้แต่รัฐบาลก็
ไม่ได้เลือกวิธีทางนี้เพราะเห็นว่าการใช้สันติวิธีจะให้ผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพมากกว่าการใช้ก าลัง 
การต่อต้านด้วยสันติวิธีจะเป็นการทดสอบทัศนคติ “เกียร์ว่าง” (a wait and see attitude) ของ
ฝ่ายกบฏ9  ทั้งนี้ เมื่อเกิดการรัฐประหารขึ้น ผู้ก่อการรัฐประหารซึ่งโดยมากมักจะเป็นนายทหารมี
แนวโน้มที่จะวางยุทธวิธีจากสมมติฐานว่าประชาชนจะให้การสนับสนุน เมื่อผู้ก่อการรัฐประหารได้
แสดงตัวแล้วประชาชนที่ต่อต้านรัฐบาลจะออกมาสนับสนุนและสร้างความชอบธรรมให้กับการยึด
อ านาจ ดังนั้น หากไม่มีประชาชนออกมาให้การสนับสนุน นายทหารเหล่านี้ก็จะเสียขวัญก าลังใจ
โดยเฉพาะอย่างยิ ่งในกรณีที ่กองก าลังนั ้นประกอบด้วยทหารเกณฑ์ เมื ่อทหารฝ่ายผู ้ก่อการ
รัฐประหารไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชน ทรัพยากรฝ่ายผู้ก่อการฯ ก็จะถดถอยไปเรื่อย ๆ 
ความพยายามในการรฐัประหารล้มเหลว10 อย่างไรก็ดี อดัม โรเบิร์ตส์ ให้เหตุผลเป็นการเฉพาะกรณี
ว่า ที่การต่อต้านโดยสันติวิธีในฝรั่งเศสส าเร็จได้ก็เพราะมีการเตรียมตัวล่วงหน้าทั้งในภาครัฐและ
ภาคเอกชนเพื ่อสร้างความมั ่นใจให้กับประชาชนจนประชาชนเชื ่อว ่าการต่อต้านจะประสบ

 
8 Ibid., 26-28. 
9 Ibid., 29. 
10 Ibid., 31. 
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ความส าเร็จได้11 ดังนั้น หากไม่มีการเตรียมตัวเพื่อรับกับสถานการณ์รัฐประหารล่วงหน้าก็เป็นไป
ได้มากที่ ความพยายามในการต่อต้านการรัฐประหารจะล้มเหลว 

 3.2 การต่อสู้ด้วยสันติวิธ ี(Civil Resistance) 

  นอกจากการจับอาวุธขึ้นสู้กับผู้ก่อการรัฐประหารแล้ว ประชาชนที่ไร้อาวุธสามารถต่อต้าน
การรัฐประหารด้วยการใช้การต่อสู้ด้วยสันติวิธี การต่อสู้ด้วยสันติวิธี (civil resistance) คือ วิธีการ
ต่อสู้อย่างสันติที่สามัญชนใช้เรียกร้องสิทธิ เสรีภาพ และความยุติธรรมโดยปราศจากความรุนแรง 
ประชาชนอาจใช้กลยุทธ์ที่หลากหลาย เช่น การชุมนุมสาธารณะ การนัดหยุดงาน การคว ่าบาตร การ
ลงถนนประท้วง การอารยะขัดขืน และปฏิบัติการอื่น ๆ ที่เป็นการต่อสู้ด้วยสันติวิธีเพื่อก่อให้เกิด
ความเปลี่ยนแปลงทางสังคม การเมือง เศรษฐกิจ12 โดยการน าเสนอวิสัยทัศน์ที่มีความเป็นธรรมและ
ยุติธรรมมากขึ้นต่อสาธารณะ การต่อสู้ด้วยสันติวิธีจะมีพลังเมื่อประชาชนจ านวนมากเข้ามามีส่วน
ร่วม ผู้ที่รับใช้ระบบเก่าจะถูกชักจูงให้หันมาเชื่อและสวามิภักดิ์กับระบบใหม่ ประชาชนที่เคยให้
ความร่วมมือกับระบบเก่าก็จะหยุดให้ความร่วมมือ ท าให้ระบบเก่าปกครองได้ล าบากขึ้น หากมีการ
ต่อต้านขัดขืนและการรบกวนขัดขวางเป็นวงกว้างโดยพลเมืองจ านวนมาก ระบบเก่าก็จะไม่สามารถ
เสถียรตัวเองให้คงอยู่ได้และถูกสังคมบีบให้ต้องเปลี่ยนแปลงหรือล่มสลายไป13   

  ศูนย์นานาชาติเพื่อความขัดแย้งอย่างไร้ความรุนแรง (ICNC) เสนอว่า แนวคิดที่ส าคัญของ
การต่อสู้ด้วยสันติวิธี คือการเปลี่ยนแนวคิดของพลเมืองในสังคม จากที่มองว่าอ านาจเป็นสิ่งที่มีขั้ว
เดียวที่อยู่ในก ามือของผู้น าไม่กี่คนบนยอดพีระมิด ไปสู่การมองว่าอ านาจในการปกครองนี้มีหลายขั้ว 
รัฐบาลหรือผู้น าที่ปกครองอยู่นั้นต้องอาศัยและพึ่งพาความเชื่อฟังหรือความยินยอมจากประชาชนที่
เป็นฐานของพีระมิด ดังนั้น ยุทธวิธีการต่อสู้ด้วยสันติวิธี คือ การสร้างกระบวนการเปลี่ยนแปลง
ความเชื่อและพฤติกรรมของปัจเจกบุคคลในสังคมจ านวนมากให้ลุกขึ้นต่อต้านการกดขี่จากผู้มี
อ านาจจนถึงจุดที่ผู้มีอ านาจไม่สามารถควบคุมผลลัพธ์ได้อีกต่อไป อาทิ การหยุดการให้ความร่วมมือ 

 
11 Adam Roberts, “Civil Resistance to Military Coups,” Journal of Peace Research 1975 Vol 12, No.1 

(1975) 19-36, 33. 
12 ศูนย์นานาชาติเพื่อความขัดแย้งอย่างไร้ความรุนแรง (ICNC), “การต่อสู้ด้วยสันติวิธี: จุลสารส าหรับผู้เริ่มต้น,” 

(ICNC, 2011) สืบค้นเม่ือ 10 สิงหาคม 2568, https://www.nonviolent-conflict.org/wp-content/uploads/2018/10/Civil-
Resistance-A-First-Look-Thai-full.pdf,  2. 

13 เรื่องเดียวกัน, 5. 
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หรือหยุดเส้นทางการไหลเวียนของอ านาจจากขั้วต่าง ๆ จนท าให้ผู้ปกครองต้องยอมเจรจาปรับปรุง
แก้ไขตามข้อเรียกร้อง14 ยกตัวอย่างเช่น การงดจ่ายภาษี การประท้วงหยุดงาน การนั่งประท้วงกีด
ขวาง การท างานให้ช้าลง การปฏิเสธไม่จ่ายค่าธรรมเนียม การเข้ายึดสถานที่ การปิดล้อม หรือการใช้
อารยะขัดขืนรูปแบบอื่น ๆ เป็นต้น    

 3.3 จุดอ่อนที่ท าให้การรัฐประหารโดยทหารล้มเหลว 

 หนังสือ “คู่มือการต้านรัฐประหาร” ของ จีน ชาร์ป อธิบายว่า เป้าหมายที่ส าคัญที่สุดของ
ผู้ก่อการรัฐประหารคือการควบคุมอ านาจในการปกครอง ควบคุมเครื่องมือของรัฐให้ได้เป็นวงกวา้ง 
ดังนั้นจึงต้องเกิดภาพการบุกเข้ายึดท าเนียบรัฐบาล ศูนย์กลางการขนส่งสื่อสารและสถานที่ส าคัญ
ทางภูมิศาสตร์ต่าง ๆ เพื่อแสดงให้ประชาชนทั่วไปเชื่อว่าอ านาจการปกครองของรัฐบาลได้เปลี่ยน
ผ่านสู่คณะผู้ก่อการรรัฐประหารแล้ว อย่างไรก็ตาม ชาร์ปเห็นว่า แม้ผู้ก่อการรัฐประหารจะสามารถ
ยึดสถานที่ส าคัญ ๆ ได้แล้ว แต่หากยังมิได้ควบคุมประชาชน การเมือง เศรษฐกิจ องค์กรทางสังคม 
หรือโครงสร้างของรัฐบาลและท าให้กลไกเหล่านี้ท างานให้คณะรัฐประหาร การรัฐประหารก็ยังไม่
ประสบความส าเร็จ ดังนั้นช่วงเวลาทองของการต่อต้านการรัฐประหาร คือ ช่วงเวลาที่ผู้ก่อการ
รัฐประหารยังไม่สามารถสถาปนาอ านาจได้อย่างเบ็ดเสร็จ15  ในทางเดียวกัน สตีเฟน ซูนส์ ได้
ท าการศึกษากลยุทธ์รูปแบบต่าง ๆ  ที่ต่อต้านการรัฐประหารทั่วโลกและพบว่าตัวแปรส าคัญที่ส่งผล
ต่อปฏิบัติการของขบวนการต่อต้านแบบไม่ใช้ความรุนแรงในการป้องกันการรัฐประหารคือการท าให้
ประชาชนไม่ยอมรับความชอบธรรมของผู้ก่อการรัฐประหารและปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามค าสั่งหรือให้
ความร่วมมือ ดังนั้น แม้ว่าคณะผู้ก่อการรัฐประหารจะสามารถยึดสถานที่ส าคัญ ๆ ของรัฐบาลได้ แต่
หากประชาชนและเจ้าหน้าที่รัฐปฏิเสธที่จะปฏิบัติตามค าสั ่งของผู้ก่อการรัฐประหาร ผู้ก่อการ
รัฐประหารก็จะไม่มีเครื ่องไม้เครื ่องมือในการปกครอง และเมื่อไม่สามารถปกครองได้อย่างมี
ประสิทธิภาพแล้ว การรัฐประหารก็จะล้มเหลวในที่สุด16  

 จีน ชาร์ป เสนอว่าการต่อต้านการรัฐประหารจะส าเร็จได้หากฝ่ายที่ต่อต้านมียุทธวิธีในการ
ต่อต้านความพยายามรัฐประหารในชั่วโมงแรก ๆ หรือ วันแรก ๆ หรือสัปดาห์ต้น ๆ หลังเกิดความ

 
14 เรื่องเดียวกัน, 9. 
15 จีน ชาร์ป, คู่มือต้านรัฐประหาร, แปลโดย เนติวิทย์ โชติภัทร์ไพศาล, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์นิสิต

สามย่าน, 2562), 11. 
16 ศูนย์นานาชาติเพื่อความขัดแย้งอย่างไร้ความรุนแรง (ICNC), อ้างแล้ว, 9. 
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พยายามก่อการรัฐประหาร ฝ่ายต่อต้านจะต้องเร่งด าเนินการให้เป็นรูปธรรมโดยเร็วเพื่อสกัดกั้นไม่ให้
เกิดการยอมรับคณะรัฐประหาร17 สาเหตุที่ “การไม่ยอมร่วมมือและไม่ยอมจ านน” เป็นหัวใจของ
การต่อต้านก็เพราะคณะรัฐประหารไม่สามารถขับเคลื่อนฟันเฟืองต่าง ๆ ของสังคมด้วยตัวเองฝ่าย
เดียว การจัดให้มีบริการสาธารณะ การจัดให้มีน ้าประปา ไฟฟ้า คมนาคม การสื่อสาร และ การ
ด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจต่าง ๆ ในสังคมต้องอาศัยผู้เชี่ยวชาญด้านต่าง ๆ หลายฝ่าย18 ดังนั้นการ
ชักจูงให้สมาชิกของสังคมหลาย ๆ ฝ่ายไม่ให้ความร่วมมือกับคณะรัฐประหาร จึงส่งผลกระทบต่อ
สถานะของผู้ก่อการรัฐประหารที่อ้างว่าได้ควบคุมอ านาจในการปกครองประเทศได้อย่างสมบูรณ์แล้ว 
ทั้งนี ้ การต่อต้านด้วยเทคนิคนี ้จะเกิดผลสัมฤทธิ์ก็ต่อเมื ่อการไม่ให้ความร่วมมื อเป็นไปอย่าง
กว้างขวางและลึกซึ้งเพียงพอให้เกิดการปฏิเสธผู้ก่อการรัฐประหารในทุกภาคส่วน เช่น ผู้น าแรงงาน
อาจใช้การนัดหยุดงานเพื่อแสดงการต่อต้านการควบคุมในทางเศรษฐกิจ เพื่อปฏิเสธอ านาจการ
ควบคุมทางการเมือง ฝ่ายรัฐบาลอาจก าหนดผู้สืบทอดต าแหน่งทางการเมืองไว้ล่วงหน้าในกรณีที่
ผู ้น าทางการเมืองคนเดิมถูกจับกุมหรือถูกสังหาร ฝ่ายข้าราชการประจ าอาจประชาสัมพันธ์ให้
ข้าราชการ พนักงานราชการ ลูกจ้างของรัฐปฏิเสธการให้ความร่วมมือ สนับสนุนทรัพยากรหรือ
เครื่องอ านวยความสะดวกแก่ฝ่ายผู้ก่อการฯ เป็นต้น  เพื่อให้เห็นภาพที่ชัดเจนขึ้น จีน ชาร์ป ได้เสนอ 
บัญญัติ 10 ประการ คัดค้าน รัฐประหาร ไว้ ดังนี้19 

 “ทันทีที ่มีการรัฐประหาร ขอให้พี ่น้องประชาชนทั่วประเทศพร้อมใจกัน
ด าเนินการดังต่อไปน้ี  

1. หยุดงานโดยทันที  
2. ออกมายืนตามท้องถนน ถ้าจะมีการปราบปราม ให้สลายตัว กลับเข้าบ้าน

หรือที่ท างาน แล้วจึงออกมาใหม่  
3. จอดรถ หรือน าสิ่งของทิ้งไวก้ลางถนน เพื่อขวางการเคลื่อนย้ายกองก าลัง  
4. ปฏิเสธการยอมรับค าสั่งหรือประกาศใด ๆ  และไม่ให้ความร่วมมือทุก

ประการแก่คณะรัฐประหาร 
5. พยายามเป็นมิตรกับทหาร และชักชวนมาร่วมคัดค้านการรัฐประหาร  

 
17 จีน ชาร์ป, คู่มือต้านรัฐประหาร, 41. 
18 พลอยธิดา เกตุแก้ว, “คู่มือต้านรัฐประหาร บัญญัติ 10 ประการในมือประชาชน,” Decode ThaiPBS, 21 

ตุลาคม 2564,  สืบค้นเม่ือวันที่ 17 สิงหาคม 2568, https://decode.thaipbs.or.th/20211019/. 
19 จีน ชาร์ป, คู่มือต้านรัฐประหาร, 62. 
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6. ยึดมั่นในสันติวิธี ผูกผ้าสีเหลืองไว้ที่แขนเพื่อความสมานฉันท์และเป็น 
สัญลักษณ์ของสันติวิธี ให้อดกลั้นต่อความโกรธแม้จะถูกปราบปราม  

7. โทรศัพท์หรือโทรสาร หรือใช้วิธีอื่นในการส่งข่าวสารถึงบุคคลอื่น ๆ เพื่อ
ขยายการคัดค้านรัฐประหารให้กว้างขวางออกไป  

  หากมาตรการขั้นแรกไม่ได้ผล ให้ด าเนินการดังต่อไปน้ี 
8. ถอนเงินจากธนาคาร  
9. ถ้าเป็นข้าราชการก็ให้ลาออก หากท าไม่ได้ให้เลี่ยงงานหรือท างานอย่างเฉื่อย  
10. งดจ่ายภาษี ค่าน ้า ค่าไฟ ค่าโทรศัพท์ ฯลฯ” 

การชุมนุมสาธารณะเพื่อประท้วงการรัฐประหารเป็นการแสดงออกตามบทบัญญัติ ข้อที่ 2 
ของ จีน ชาร์ป การออกมาประท้วงนั้น เป็นรูปแบบหนึ่งที่แสดงออกอย่างชัดเจนว่าประชาชนไม่
ยอมรับอ านาจสั ่งการของผู ้ก่อการรัฐประหาร การลุกขึ ้นขัดขืนของพลเมืองเพื่อต่อต้านการ
รัฐประหารนั้นโดยผิวเผินอาจดูเหมือนกับการลุกฮือของประชาชนที่ไร้อาวุธเพื่อโค่นล้มระบอบเผด็จ
การแต่จุดแตกต่างที่ส าคัญคือ ในขณะที่ระบอบเผด็จการมักมีเครื่องมือและมีการเตรียมตัวรับมือกับ
กลุ่มผู้เห็นต่างอยู่ตลอดเวลา ในทางกลับกัน ผู้ก่อการรัฐประหารจะมีจุดอ่อนอยู่ในช่วงเริ่มต้นของ
การก่อการเพราะยังมิได้เข้าควบคุมกลไกอ านาจรัฐอย่างเบ็ดเสร็จ เงื ่อนไขที่เปราะบางนี้ท าให้
ผู้ก่อการรัฐประหารอ่อนไหวต่อปฏิบัติการมวลชนที่ระดมผู้ชุมนุมเข้าต่อต้านและปฏิเสธการให้ความ
ร่วมมือกับผู้ก่อการรัฐประหาร20  ดังนั้น เพื่อสร้างกลไกในการป้องกันการรัฐประหาร ประชาชนจึง
ควรมีทักษะและความพร้อมที่จะจัดการชุมนุมอย่างรวดเร็วเพื่อต่อต้านความพยายามรัฐประหาร ไม่
ว่าจะเป็นในลักษณะการชุมนุมที่มีการวางแผนไว้ล่วงหน้าหรือในลักษณะที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติ
จากกลุ่มมวลชวนที่ต่อสูเ้พื่อประชาธิปไตยก็ได้   

  

 
20 เรื่องเดียวกัน, 41. 
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3.4 ปัจจัยที่ท าให้การต่อต้านรัฐประหารด้วยการชุมนุมโดยสันติประสบความส าเร็จ 

 การต่อต้านการรัฐประหารจะประสบความส าเร็จต่อเมื ่อแสดงให้เห็นได้ว่าประชาชน
ปฏิเสธการอ้างความชอบธรรมของผู้ก่อการรัฐประหารอย่างกว้างขวางด้วยการไม่ให้ความร่วมมือ
และการไม่เชื ่อฟังและยับยังไม่ให้ผู้ก่อการฯ สามารถควบคุมกลไกทางการเมืองและสื่อได้อย่าง
เบ็ดเสร็จ ทั้งนี้ประชาชนผู้ออกมาต่อต้านจะต้องรักษาระเบียบวินัยในการไม่ใช้ความรุนแรงใน
ระหว่างที่ต่อต้านขัดขืน โดยการด าเนินกิจการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายและ
นโยบายที่ชอบธรรมก่อนการรัฐประหาร21 ยกตัวอย่างเช่น ความพยายามรัฐประหารที่ล้มเหลวใน
ประเทศตุรกีเม่ือ ปี พ.ศ. 255922   

  สุรชาติ บ ารุงสุข ชี้ว่าหัวใจของความส าเร็จในการป้องกันการรัฐประหารในกรณีตุรกี เม่ือ 
16 กรกฎาคม 2559 คือการที่สมาชิกในภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคมมีฉันทามติที ่จะรักษากติกา
ประชาธิปไตย ในอดีต สถาบันทหารในประเทศตุรกีถูกสร้างให้เป็นผู้พิทักษ์ เมื่อเกิดการผันผวน
ทางการเมืองขึ้น ทหารมักก็จะออกมามีบทบาทในการรักษาเสถียรภาพทางการเมือง อย่างไรก็ดี
หลังจากที่รัฐประหารห่างหายไปกว่าสามทศวรรษ ประชาชนตุรกีมีฉันทามติยอมรับว่าระบบการ
เลือกตั้งเป็นกลไกทางการเมืองและประชาธิปไตยมีความมั่นคงมากขึ้น กองทัพก็ถูกลดบทบาททาง
การเมืองลง ความพยายามรัฐประหารปี 2559 อาจล้มเหลวเพราะผู้ก่อการเป็นนายทหารระดับกลาง 
ไม่ใช่นายทหารระดับสูงที่คุมสายบังคับบัญชาของทั้งกองทัพ ขณะที่รัฐบาลก็ยังพอมีก าลังต ารวจที่
ท าหน้าที่การต่อสู้กองก าลังคณะรัฐประหารอยู่บ้าง แต่ส่ิงที่สร้างความได้เปรียบให้กับฝ่ายรัฐบาลคือ 
รัฐบาลยังมีฐานมวลชนขนาดใหญ่และสื่อมวลชนที่ให้ความร่วมมือกับรัฐบาล แม้ว่าก่อนหน้านั้น ทั้ง
สื่อและฝ่ายค้านจะไม่พอใจรัฐบาลอยู่มาก แต่การที่ทุกฝ่ายออกมาต่อต้านรัฐประหารแสดงให้เห็น
ชัดเจนว่าหากประชาชนต้องเลือกระหว่างรัฐบาลที่ตนไม่พอใจกับการรัฐประหาร ประชาชนตุรกี
เลือกรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจะต้องมาจากการเลือกตั้งไม่ใช่การ
รัฐประหาร ทั้งนี้สุรชาติเน้นว่า บทบาทของสื่อยุคใหม่ส่งผลกระทบต่อการท ารัฐประหารอย่างมาก

 
21 สตีเฟน ซูนส์, การขัดขืนของพลเมืองเพื่อต่อต้านการรัฐประหาร มุมมองเชิงเปรียบเทียบและมุมมองทาง

ประวัติศาสตร์, ซีรีส์เรียงความศูนย์นานาชาติเพื่อความขัดแย้งอย่างไรความรุนแรง, บรรณาธิการโดย มาเซก บาร์ทคาวสกี้ 
(วอชิงตัน ดี.ซี: ส านักพิมพ์ศูนย์นานาชาติเพื่อความขัดแย้งอย่างไร้ความรุนแรง, 2560), 20-21. 

22 มติชนออนไลน์, “สุรชาติ บ ารุงสุข วิเคราะห์ รัฐประหารตุรกีเหลว,” (มติชน, 20 กรกฎาคม 2559), สืบค้นเม่ือ 
17 สิงหาคม 2568, https://www.matichon.co.th/politics/news_217619. 
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เพราะปัจจุบันทุกคนมีเครื่องมือสื่อสารอยู่กับตนเอง เมื่อทุกคนมีศักยภาพในการเป็นสื่อแล้ว การ
รัฐประหารในยุคใหม่แม้ ผู ้ก ่อการฯ จะไปยึดสถานีโทรทัศน์ได้ แต่ประชาชนก็ยังสามาร ถ
ติดต่อสื่อสารกันผ่านช่องทางอื่น ๆ บนสื่อออนไลน์ได้อยู่ ซึ่งในกรณีนี้ ประธานาธิบดีตุรกีสามารถ
สื่อสารกับประชาชนผ่านวิดิโอคอลและเรียกร้องให้มวลชนออกมาชุมนุมเพื่อรักษาประชาธิปไตย สุ
รชาติสรุปว่า ปัจจัยส าคัญที่ท าให้การต่อต้านการรัฐประหารครั้งนี้ส าเร็จ คือ การมีส่วนร่วมของ
ประชาชนที่มวลชนทั้งฝ่ายสนับสนุนพรรครัฐบาลและฝ่ายค้านออกมาต่อต้านการรัฐประหาร เช่นนี้
แล้ว ปัญหาที่เราจะต้องคิดถัดไป คือ จะท าอย่างไรให้ประชาชนสามารถออกมาแสดงการต่อต้าน
คณะรัฐประหาร 

 ริชาร์ด เทย์เลอร์ ได้พัฒนาข้อเสนอของ จีน ชาร์ป ในการใช้การต่อต้านด้วยสันติวิธีล้ม
ความพยายามรัฐประหาร เขาเห็นว่าการเตรียมความพร้อมให้กับประชาชนและบุคลากรภาครัฐเพื่อ
ต่อต้านการรัฐประหารนั้นมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากการต่อต้านจะมีประสิทธิภาพภายใน
กรอบระยะเวลาที่ค่อนข้างแคบ ฝ่ายผู้ต่อต้านจะมีเวลาในการระดมก าลังเพื่อต่อต้านขัดขืนไม่มากนัก       
ริชาร์ด เทย์เลอร์ จึงพัฒนา “คู่มือฝึกอบรบการขัดขืนโดยไม่ใช้ความรุนแรงเพื่อต่อต้านรัฐประหาร” 23 
ขึ้นโดยมีจุดประสงค์คือการเตรียมประชาชนให้สามารถระดมก าลังอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดและ
รวดเร็วที่สุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก้าวข้ามความรู้สึกกลัว ความรู้สึกโกรธและสร้างความมั่นใจว่า
การต่อสู้ด้วยสันติวิธีคือทางออกส าหรับการต่อต้านการรัฐประหาร  คู่มือฉบับนี้เสนอรูปแบบการ
อบรมเชิงปฏิบัติการที่แบ่งออกเป็น 8 หัวข้อ ได้แก่ (1) ท าความเข้าใจจุดประสงค์และความส าคัญ
ของการฝึกอบรม (2) ท าความเข้าใจกลไกการรัฐประหาร (3) วิธีเอาชนะการรัฐประหารด้วยสันติวิธี 
(4) กรณีศึกษาที่ประชาชนสามารถหยุดการรัฐประหารได้ด้วยสันติวิธี (5) การพัฒนายุทธศาสตร์เพื่อ
เอาชนะการรัฐประหาร (6) การพัฒนาเทคนิคเพื่อเอาชนะการรัฐประหาร (7) การฝึกต่อต้านด้วย
สันติวิธีบนท้องถนน (8) การใช้กลวิธีเกมในการวางแผนต่อต้าน (8) การวางแผนในขั้นต่อไป24 

 ในประเด็นเกี่ยวกับการเพิ่มศักยภาพของประชาชนให้สามารถต่อต้านรัฐประหารด้วยการ
ชุมนุมโดยสันติ หัวข้อที่ 7 ของคู่มือฉบับนี้เป็นกิจกรรมเกี่ยวกับการฝึกต่อต้านด้วยสันติวิธีบนท้อง

 
23 Richard K Taylor, Training Manual for Nonviolent Defense Against the Coup d’État, (Washington 

DC: Nonviolence International, 2011), accessed 17 August 2025, https://www.nonviolent-
conflict.org/resource/training-manual-for-nonviolent-defense-against-the-coup-detat/. 

24 Ibid. 
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ถนน ริชาร์ด เทย์เลอร์ ก าหนดเป้าประสงค์ของการฝึกไว้สองประการ คือ (1) การรักษาจิตวิญญาณ
การต่อสู้โดยสันติให้คงอยู่กับการเคลื่อนไหวมวลชน และ (2) การเตรียมความพร้อมให้กับการแสดง
การต่อต้านบนท้องถนน ยกตัวอย่างเช่น การสร้าง “รูปแบบการตัดสินใจ” หรือ “ค าตอบล่วงหน้า” 
ส าหรับสถานการณ์ที่ตึงเครียดที่อาจเกิดขึ้นเม่ือถูกปราบปราม โดยปรกติเจ้าหน้าที่จะถูกฝึกมาให้ใช้
ความรุนแรงกับผู้ชุมนุมที่มีพฤติการณ์ยั่วยุ หรือใช้ความรุนแรง แต่หากผู้ชุมนุมอยู่ในความสงบและ
ปฏิเสธการตอบโต้โดยการใช้ความรุนแรงกับเจ้าหน้าที่ ฝั่งเจ้าหน้าที่เองก็ไม่อาจหาเหตุในการใช้ก าลัง 
ในระหว่างนั้นผู้ชุมนุมก็อาจหว่านล้อมให้เจ้าหน้าที่เลิกสนับสนุน สงสัยในตัวผู้ก่อการฯ และเปลี่ยน
จุดยืนมาสนับสนุนผู้ชุมนุมแทน การที่จะท าเช่นนี้ได้ ผู้ชุมนุมจะต้องก้าวข้ามความกลัวและรักษา
วินัยที่จะไม่ใช้ความรุนแรงไว้ให้ได้ ยกตัวอย่างเช่น การจัดการให้มีมาแชล (marshals) ท าหน้าที่
อ านวยความสะดวก ควบคุมอารมณ์และความรุนแรงในฝั่งผู้ชุมนุม และการเจรจาในสถานการณ์ต่าง 
ๆ เช่น การใช้ผู้ชุมนุมเข้าขัดขวางการเคลื่อนตัวของรถถังหรือยานเกราะเพื่อยึดสถานที่ราชการ เป็น
ต้น25  ดังนั้นจะเห็นได้ว่า ริชาร์ด เทย์เลอร์ พัฒนาข้อเสนอของ จีน ชาร์ป และท าแผนการฝึกอบรม
เพิ่มศักยภาพให้ประชาชนมีความพร้อมในการใช้การชุมนุมสาธารณะเพื่อต่อต้านอย่างสันติ ผู้เขียน
เห็นว่า ภายใต้วัฒนธรรมอ านาจนิยมในสังคมไทย ประชาชนชาวไทยส่วนใหญ่มักเลือกที่จะสยบยอม
ต่อผู้ก่อการรัฐประหาร พลังของมวลชนจึงไม่มีพลังเพียงพอที่จะต่อต้านการรัฐประหารได้26 เช่นนี้
แล้ว การคาดหวังให้ประชาชนชาวไทยออกไปอยู่บนถนนเม่ือมีการรัฐประหารเหมือนเช่นที่เกิดขึ้นใน
ตุรกีในปี พ.ศ. 2559 อาจไม่สามารถเกิดขึ้นจริงได้ในสังคมไทยหากประชาชนส่วนใหญ่ไม่ได้รับการ
ฝึกให้ก้าวข้ามความกลัวและมีทักษะที่จะรักษาความสงบของการชุมนุมแม้จะมีการย่ัวยุให้ใช้ความ
รุนแรงจากฝั่งผู้ก่อการรัฐประหารก็ตาม  

  อนึ่ง ในการศึกษาประเด็นการสร้างขีดความสามารถของสังคมในการต่อต้านรัฐประหาร
นั้น สตีเฟน ซูนส์ ตั้งข้อสังเกตที่น่าสนใจว่า ประเทศต่าง ๆ ทุ่มงบประมาณมหาศาลไปกับการเตรียม
ท าสงครามต่อสู้กับศัตรูต่างชาติหรือการปราบปรามผู้ก่อการร้ายในประเทศ แต่ประเทศเหล่านี้กลับ
ไม่มีการเตรียมการป้องกันการรัฐประหาร แม้ประวัติศาสตร์การเมืองของหลาย ๆ ประเทศชี้ชัดว่า

 
25 Ibid, 64-69. 
26 ไชยะ เทพา, “การรัฐประหารในการเมืองไทย,” (วิทยานิพนธ์ดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชาการเมือง, มหาวิทยาลัย

รามค าแหง ปีการศึกษา 2559). 



CMU Journal of Law and Social Sciences Vol. 18 No. 2 (2025) 

 

 
14 

เป็นภัยที่คุกคามความมั่นคงที ่มากกว่ามาก27 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศไทย จากสถิติการ
รัฐประหารทั่วโลกระหว่างปี พ.ศ. 2493 - พ.ศ. 2565 ประเทศไทยรั้งอันดับสองในตารางประเทศที่มี
การท ารัฐประหารส าเร็จมากที่สุดในโลก28 การรัฐประหารเกิดขึ้นบ่อยครั้งจนอาจเรียกได้ว่าการ
รัฐประหารกลายเป็น “จารีตประเพณี” อย่างหนึ่งในระบอบการปกครองแบบไทย ๆ ประกอบกับ
กติกาเกี่ยวกับการรัฐประหารได้รับการยอมรับจากฝ่ายตุลาการให้เป็นส่วนหนึ่งของรัฐธรรมนูญที่ไม่
เป็นลายลักษณ์อักษร (uncodified constitution) ซ่ึงมีสถานะสูงกว่ารัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรที่
พระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย29 ดังนั้น การสร้างขีดความสามารถของประชาชนในการ
ต่อต้านรัฐประหารจึงเป็นโจทย์ที่ทั้งรัฐบาลไทยและสมาชิกของสังคมไทยต้องร่วมกันให้ความสนใจ 

 

4. การท าให้การชุมนุมสาธารณะเป็นเคร่ืองมือต่อต้านการรัฐประหารโดยสันติในประเทศไทย 

 งานวิจัยเรื่อง “การตัดวงจรรัฐประหาร” ของ ธีรภัทร เสรีรังสรรค์ เสนอแนวคิดเครื่องมือ
ป้องกันการรัฐประหารในประเทศไทยผ่านการท าความเข้าใจบทบาทของสถาบันต่าง ๆ ที่เกี่ยวของ
กับการแทรกแซงทางการเมืองของทหารไทย ได้แก่ สถาบันรัฐธรรมนูญ สถาบันพระมหากษัตริย์ 
สถาบ ันน ิต ิบัญญัต ิ  สถาบ ันต ุลาการ สถาบ ันกองทัพ และขบวนการภาคประชาชนและ
สื่อสารมวลชน30  งานชิ้นนี้ประกอบด้วยข้อเสนอ 3 ส่วน ได้แก่ (1) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย เช่น 
การลงนามในอนุสัญญาว่าด้วยศาลอาญาระหว่างประเทศ การแก้ไขบทนิรโทษกรรมในรัฐธรรมนูญ
และแก้ไขเพิ่มเติมให้ประชาชนมีบทบาทในการต่อต้านรัฐประหารได้ คดีรัฐประหารจะต้องสามารถ
ถูกด าเนินคดีได้โดยไม่มีอายุความ เป็นต้น (2) ข้อเสนอเชิงปฏิบัติการ รัฐบาลต้องด าเนินการปฏิรูป
กองทัพให้อยู่ภายใต้การน าของพลเรือน โยกย้ายกองทหารออกนอกเขตเมืองหลวง และการน าก าลัง

 
27 สตีเฟน ซูนส์, การขัดขืนของพลเมืองเพื่อต่อต้านการรัฐประหาร มุมมองเชิงเปรียบเทียบและมุมมองทาง

ประวัติศาสตร์, (วอชิงตัน ดีี.ซี.: ศูนย์นานาชาติิเพื่อความขัดแย้ง้อย่างไร้ความรุนแรง, 2017) 87. 
28 Thai PBS, “สถิติรัฐประหารทั่วโลก ปี 2493-2565 ไทยติดอันดับ 2 ท าส าเร็จมากที่สุด,” Digital Media Thai 

PBS, 19 กันยายน 2567, สืบค้นเม่ือวันที่ 17 สิงหาคม 2568, https://www.thaipbs.or.th/now/infographic/331. 
29 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, “การท าให้รัฐประหารหมดไปด้วยมาตรการทางกฎหมายและการเปลี่ยนบรรทัดฐาน

ของศาลไทย,” (2567) 53(2) วารสารนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 359, 367. 
30 ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์, “ตัดวงจรรัฐประหาร,” Journal of Modern Learning Development, 6 (1), 

2564,103–117.  



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  
 

 
15 

เข้าพื้นที่กรุงเทพฯ จะต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และ (3) ข้อเสนอเชิง
วิชาการให้ศึกษาวิจัยเกี ่ยวกับการโยกย้ายกองบัญชาการหรือกองก าลังออกนอกเขตกรุงเทพฯ 
ปรับเปลี่ยนสายบังคับบัญชาและหลักสูตรการศึกษาของโรงเรียนนายร้อยพระจุลจอมเกล้า เป็นต้น 
ผู้เขียนขอน าข้อเสนอแนะทางนโยบายและข้อเสนอเชิงปฏิบัติการข้างต้นมาวิเคราะห์ต่อยอดเพื่อหา
ความเป็นไปได้ในการป้องกันการรัฐประหารในประเทศไทย โดยในขั้นแรกจะเป็นการตอบค าถามว่า
การป้องกันรัฐประหารสามารถท าได้โดยการแก้ไขกฎหมายหรือไม่ และขั้นที่สองคือประชาชนจะใช้
การชุมนุมสาธารณะเพื่อต่อต้านการรัฐประหารได้อย่างไร     

4.1 การป้องกันรัฐประหารสามารถท าได้โดยการแก้ไขกฎหมายหรือไม่ 

  รัฐธรรมนูญไทยรับรอง “สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ” ไว้ตั้งแต่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใน
มาตรา 63 โดยบัญญัติว่า “บุคคลจะใช้สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเพื่อล้มล้างการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี้ หรือเพื่อให้ได้มาซ่ึง
อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิได้เป็นไปตามวิถีทางที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ มิได้” 
โดยในวรรคสองของมาตรานี้ก าหนดให้ผู้รู้เห็นการกระท าตามวรรคหนึ่งเสนอเรื่องให้อัยการสูงสุด
ตรวจสอบข้อเท็จจริงและย่ืนค าร้องให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งให้เลิกกระท าการดังกล่าว ถัดมาใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 68 เนื้อความรับรองสิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ ก็ได้รับการบัญญัติใน
ลักษณะเดียวกัน ต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 69 ได้มีการเพิ่มเติมว่าในกรณีที่อัยการ
สูงสุดมีค าสั่งไม่รับด าเนินการตามที่ร้องขอหรือไม่ด าเนินการภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับการ
ร้องขอ ผู้ร้องขอจะย่ืนค าร้องขอโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญก็ได3้1   

 อย่างไรก็ดี ปูนเทพ ศิรินุพงศ์ ตั้งข้อสังเกตว่า “สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ” อาจเป็นสิ่ง
แปลกปลอมที ่ไม่สอดคล้องกับแนวความคิด “ประชาธิปไตยที ่ปกป้องตนเองได้” (Militant 
Democracy) ที่ปรากฏแต่ในรัฐธรรมนูญของประเทศไทยประเทศเดียว ปูนเทพชี้ว่า โดยปรกติแล้ว
โครงสร้างของรัฐธรรมนูญและระบบกฎหมายจะมีการจัดให้สามารถ “พิทักษ์” ระบอบตนเองได้
เพราะการพิทักษ์ร ัฐธรรมนูญเป็นเรื ่องการรักษา “สิทธิเสรีภาพ” ของประชาชนอยู ่แล้ว 32 

 
31 ยกตัวอย่างเช่น กรณี นายณฐพร โตประยูร ยื่นค าร้องตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญ ขอให้ศาลรรัฐธรรมนูญวินิจฉัยตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 49 กรณี นาย อานนท์ น าภา ที่ 1 และคณะ ชุมนุมล้มล้างการปกครอง รายละเอียดโปรดดู ค าวินิจฉัยที่ 
19/2564.  

32 ปูนเทพ ศิรินุพงศ์, “มายาคติเกี่ยวกับ“สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ”ในระบอบรัฐธรรมนูญไทย,” (ประชาไท: 22 
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นอกจากนั้น การที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธินี้โดยก าหนดผลบังคับให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย “สั่งการ
ให้เลิกกระท า” ดูเป็นผลบังคับในบทบัญญัติแห่งกฎหมายที ่ดูตลกและประหลาด ปูนเทพตั้ง
ข้อสังเกตว่า หากมีกลุ่มคนตระเตรียมก าลังพล สะสมอาวุธเพื่อน าไปสู่การฉีกรัฐธรรมนูญ บุคคลซ่ึงมี
เป้าหมายที่แน่ชัดขนาดนี้มีความจ าเป็นอะไรที่จะต้องยุติความเคลื่อนไหวของตนเพียงเพราะศาล
รัฐธรรมนูญสั่งให้เลิก หรือหากมีค าวินิจฉัยสั่งให้ “เลิก” การกระท าแล้ว กลุ่มคนดังกล่าวไม่ปฏิบัติ
ตาม ก็ไม่ได้มีสภาพบังคับอะไรก าหนดไว้แต่อย่างใด กลับกันหากจะบังคับให้เลิกจริง ๆ ก็ต้องเป็น
การด าเนินคดีอาญาโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกลุ่มความผิดเกี ่ยวกับความมั่นคงของรัฐตามประมวล
กฎหมายอาญา มาตรา 113-118 ดังนั้น ปูนเทพจึงสรุปว่า “สิทธิพิทักษ์รัฐธรรมนูญ” ที่บัญญัติใน
รัฐธรรมนูญจึงเป็นมายาคติที่ฝากความหวังในการพิทักษ์รัฐธรรมนูญไว้กับประชาชน โดยการให้สิทธิ
ประชาชนย่ืนค าร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญ 

วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เห็นว่าข้อเสนอเกี่ยวกับการตัดวงจรการรัฐประหารอาจแยกได้เป็น 3 
กลุ่ม ได้แก่ (1) การลบล้างผลพวงรัฐประหาร (2) การต่อสู้กับคณะรัฐประหาร และ (3) การป้องกัน
การรัฐประหาร33 ในส่วนของการป้องกันการรัฐประหารโดยบทบัญญัติกฎหมายนั้น แม้ว่าจะมีพรรค
การเมืองบางพรรคเสนอให้มีการบัญญัติให้ “การท ารัฐประหารไม่มีอายุความ” หรือ “ห้ามศาล
ปฏิเสธไม่รับฟ้องคดีเกี่ยวกับการรัฐประหาร” วรเจตน์กลับเห็นว่าวิธีการแก้ไขปัญหารัฐประหารด้วย
วิธีทางกฎหมายนั้นจะมีผลในเชิงสัญลักษณ์เท่านั้น ส่วนผลส าเร็จในทางปฏิบัตินั้น น่าจะเป็นไปได้
ยากหรือเป็นไปไม่ได้เลยเนื่องจากไม่ว่ารัฐบาลปัจจุบันจะบัญญัติกฎหมายขึ้นมาอย่างไร เม่ือเกิดการ
รัฐประหารยึดอ านาจส าเร็จแล้วคณะรัฐประหารก็สามารถฉีกกฎหมายเหล่านี้และนิรโทษกรรม
ตนเองได้เสียสิน้  

ปริญญา เทวานฤมิตรกุล เสนอวิธีทางแก้ไขในทางนิติศาสตร์ คือ การเปลี่ยนแนวบรรทัด
ฐานที่ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 45/2496 ที่รับรองว่าการรัฐประหารสามารถ “ท าได้” หาก “ท า
ส าเร็จ” ซึ่งบรรทัดฐานนี้กลายเป็นกติกาที่อยู่เหนือรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรทุกฉบับและท าให้
ศาลไทยรับรองและบังคับใช้กฎหมายที่มาจากการท ารัฐประหาร ยกตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาศาล
ฎีกาที่ 1662/2505 ให้เหตุผลว่า “คณะปฏิวัติยึดอ านาจการปกครองประเทศไทยได้เป็นผลส าเร็จ 

 
มีนาคม 2558) สืบค้นเม่ือ 15 สิงหาคม 2568, https://prachatai.com/journal/2015/03/58524  . 

33 ประชาไท, “วรเจตน์ ภาคีรัตน์: ‘ป้องกันรัฐประหารด้วยการเขียนกฎหมาย’ เป็นไปได้จริงหรือ,” (ประชาไท, 4 
พฤษภาคม 2566) สืบค้นม่ือ 11 สิงหาคม 2568, <https://prachatai.com/journal/2023/05/103962>. 
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หัวหน้าคณะปฏิวัติย่อมเป็นผู้ใช้อ านาจปกครองบ้านเมือง ข้อความใดที่หัวหน้าคณะปฏิวัติสั่งบังคับ
ประชาชนก็ต้องถือว่าเป็นกฎหมาย แม้พระมหากษัตริย์จะมิได้ทรงตราด้วยค าแนะน าและยินยอม
ของสภาผู ้แทนราษฎรหรือสภานิติบัญญัติของประเทศก็ตาม”34 ดังนั ้นหากต้องการยกเลิก
รัฐธรรมนูญจารีตประเพณีนี้ ศาลไทยก็ต้องเปลี่ยนบรรทัดฐานทางกฎหมายเหล่านี้โดยการไม่รับรอง
การรัฐประหารอีกต่อไป การนี้อาจท าได้เม่ือคณะรัฐประหารไม่มีอ านาจมาควบคุมครอบง าศาล หรือ
ศาลปฏิเสธการบังคับบทนิรโทษกรรมการรัฐประหารที่มีอยู่ในรัฐธรรมนูญ35  

ผู้เขียนเห็นว่าข้อเสนอของปริญญาจะสามารถเป็นไปได้ในทางปฏิบัติหรือไม่ ขึ้นอยู่กับตัวผู้
ผู้พิพากษาและองค์กรตุลาการ ประชาชนทั่วไปแทบไม่มีส่วนในการสร้างความเปลี่ยนแปลงในจุดนี้ได้

 
34 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, “การท าให้รัฐประหารหมดไปด้วยมาตรการทางกฎหมายและการเปลี่ยนบรรทัดฐาน

ของศาลไทย, ” (2567) 53(2) วารสารนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 359, 365-366. 
35 ยกตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองที่ อม.9/2552 ค าวินิจฉัย

ส่วนตนของผู้พิพากษา กีรติ กาญจนรินทร์ แสดงเหตุผลปฏิเสธการบังคับใช้กฎหมายของคณะรัฐประหาร โดยอธิบายว่า  
“...ปัญหาต้องวินิจฉัยว่า ผู้ร้องมีอ านาจฟ้อง (ยื่นค าร้อง) คดีน้ีหรือไม่ เห็นว่าอ านาจ

อธิปไตยเป็นของประชาชน ศาลเป็นหน่ึงในอ านาจอธิปไตย ซึ่งเป็นของประชาชน ศาลจึงต้องใช้อ านาจ
ดังกล่าวเพื่อประชาชนอย่างสร้างสรรค์ในการวินิจฉัยคดีเพื่อให้เกิดผลในทางที่ขยายขอบเขตการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และหากศาลไม่รับใช้ประชาชน ย่อมท าให้ระบบกฎหมายและ
กระบวนการยุติธรรมถูกท้าทายและสั่นคลอน 
        นอกจากน้ีศาลควรมีบทบาทในการพิทักษ์ความชอบด้วยกฎหมายรวมถึงพันธกรณีในการ 
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจโดยมิชอบและพันธกรณีในการปกปักรักษา
ประชาธิปไตยด้วย 
        การได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางของระบอบ 
ประชาธิปไตย กล่าวคือการได้อ านาจในการปกครองประเทศโดยความไม่ยินยอมพร้อมใจจากประชาชน
ส่วนใหญ่ เท่ากับเป็นการล้มล้างระบอบประชาธิปไตย การปฏิวัติหรือรัฐประหารเป็นการล้มล้าง
รัฐธรรมนูญ เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 113 ย่อมเป็นการได้อ านาจในการ
ปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางของระบอบประชาธิปไตย 
        หากศาลรับรองอ านาจของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ท าการปฏิวัติหรือรัฐประหารว่าเป็น 
รัฏฐาธิปัตย์แล้ว เท่ากับศาลไม่ได้รับใช้ประชาชน จากการใช้อ านาจโดยมิชอบและเพิกเฉยต่อการปกปัก
รักษาประชาธิปไตยดังกล่าวมา ข้างต้น ทั้งเป็นการละเลยหลักยุติธรรมตามธรรมชาติที่ว่าบุคคลใดจะรับ
ประโยชน์จากความฉ้อฉลหรือความผิดของตนเองหาได้ไม่ รวมทั้งเป็นการส่งเสริมให้เกิดการปฏิวัติหรือ
รัฐประหารเป็นวงจรอุบาทว์อยู่ร ่าไป ยิ่งกว่าน้ันยังเป็นช่องทางให้บุคคลหรือคณะบุคคลดังกล่าวยืมมือ
กฎหมายเข้ามาจัดการสิ่งต่างๆ…” 
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เลยเพราะอ านาจการตัดสินใจเป็นดุลยพินิจของตุลาการทั้งหมด  ผู้เขียนกลับเห็นว่าข้อเสนอของวร
เจตน์ที่ชี้ว่าการป้องกันรัฐประหารที่ดีท่ีสุดคือการที่ประชาชนสามารถ “สู้กับรัฐประหารได้จนการท า
รัฐประหารไม่ส าเร็จ” นั้นจะมีผลในทางปฏิบัติมากกว่า36  เพราะศาลฎีกาได้เคยวางหลักเกี่ยวกับ
เงื่อนไขการรัฐประหารที่ส าเร็จผ่าน ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1153/2495 ซ่ึงวางหลักว่า “การล้มล้าง
รัฐบาลเก่า ตั้งเป็นรัฐบาลขึ้นใหม่โดยการใช้ก าลังนั้น ในตอนต้นอาจไม่ชอบด้วยกฎหมายจนกว่า
ประชาชนจะได้การยอมรับนับถือเมื่อเป็นรัฐบาลที่ถูกต้องตามความเป็นจริง คือหมายความว่า
ประชาชนได้ยอมรับนับถือบุคคลหรือ คณะบุคคลที่ให้อ านาจบริหารประเทศสามารถรักษาความสงบ
ของบ้านเมืองไว้โดยปราศจากความขัดแย้งแย่งอ านาจเป็นรัฐบาลที่ถูกต้องตามความเป็นจริงได้ชื่อว่า
เป็นรัฐบาลโดยชอบด้วยกฎหมาย”37 ดังนั้น เป้าหมายของการต่อต้านการรัฐประหารคือการท าให้
ประชาชนไม่ยอมรับนับถือให้คณะรัฐประหารเป็นผู้ที่สามารถรักษาความสงบของบ้านเมืองไว้โดย
ปราศจากความขัดแย้ง อย่างไรก็ดีวรเจตน์ตั้งข้อสังเกตว่า ในประเทศไทยไม่เคยมีครั้งไหนเลยที่
ประชาชนสามารถลุกขึ้นมาต่อต้านได้ส าเร็จ การรัฐประหารที่ไม่ส าเร็จล้วนเกิดจากฝ่ายความม่ันคงสู้
กันเองจนผู้ก่อการกลายเป็นกบฏไป ส่วนการจะเปลี่ยนทัศนคติของศาลให้ผู้พิพากษาออกมาต่อต้าน
กฎหมายของคณะรัฐประหารนั้นอาจจะยาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเลยจุดที่ประชาชนต่อต้านไม่
ส าเร็จและคณะผู้ก่อการได้ควบคุมอ านาจการปกครองประเทศอย่างเบ็ดเสร็จแล้ว  

ดังนั้น เราสามารถสรุปได้ว่า การป้องกันการรัฐประหารโดยการออกกฎหมายท าให้การ
รัฐประหารเป็นความผิดและสามารถเอาผิดกับผู้ก่อการรัฐประหารนั้นสามารถท าได้ แต่กฎหมาย
เหล่านี้จะมีผลในทางปฏิบัติหรือไม่ ขึ้นอยู่กับว่าการรัฐประหารนั้นประสบความส าเร็จหรือไม่ หาก
ท าส าเร็จผู้ก่อการรัฐประหารก็สามารถล้มล้างบทบัญญัติที่ให้โทษแก่ฝ่ายตนเองได้ทั้งหมด ดังนั้น 
การตัดวงจรการรัฐประหารจะต้องเริ่มที่การสร้างเครื่องมือให้ประชาชนสามารถต่อสู้กับผู้ก่อการ
รัฐประหารเมื่อมีความพยายามเปลี่ยนแปลงการปกครอง และหากประชาชนต่อต้านได้ส าเร็จ นัก
กฎหมายและผูพ้ิพากษาก็มีช่องทางที่จะลบล้างและเอาผิดกับการกระท าของคณะรัฐประหารได้ และ
หากแม้การป้องกันการรัฐประหารในช่วงแรกจะไม่ส าเร็จ ประชาชนก็ยังสามารถใช้การชุมนุม
สาธารณะเพื่อเป็นเครื่องมือในการฟื้นฟูประชาธิปไตยและดึงให้ระบอบการปกครองกลับมาเป็น

 
36 ประชาไท, “วรเจตน์ ภาคีรัตน์: ‘ป้องกันรัฐประหารด้วยการเขียนกฎหมาย’ เป็นไปได้จริงหรือ,” อ้างแล้ว. 
37 กฤตยชณ์ แก้วโชติ, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ ปฏิวัติรัฐประหาร กับความเป็น “รัฏฐาธิปัตย์”,” วารสาร

รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย, 4(4) 2567, 259-281, 266. 
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ประชาธิปไตยอีกครั้ง ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนเห็นว่าการลงทุนทุมงบประมาณเพื่อสร้างกลไกการป้องกัน
การรัฐประหารและการเตรียมความพร้อมจะเป็นสิ่งที่จะมีประโยชน์อย่างยิ่งต่อการรักษาระบอบ
ประชาธิปไตยจากภัยรัฐประหาร 

4.2 ประชาชนจะใช้การชุมนุมสาธารณะเพื่อต่อต้านการรัฐประหารได้อย่างไร 

เม่ือการลงมือท ารัฐประหารก็เป็นปฏิบัติการทางทหารประเภทหนึ่งที่จะต้องท างานแข่งกับ
เวลา มีความแม่นย า ใช้ความช านาญ และไม่มีการแก้ตัวส าหรับผู้ที่พลาด ดังนั้น การวางแผนการ
รัฐประหารจึงต้องมีการวางสายงานอย่างลับ ๆ และยุทธวิธีอย่างละเอียดจึงมีความจ าเป็นมาก พัน
ศักดิ ์วิญญรัตน์ ชี้ว่าความส าเร็จของการรัฐประหารมิได้วัดจากความส าเร็จในการเข้ายึดตึกที่ท าการ
ของรัฐบาล ยึดสถานีวิทยุโทรทัศน์หรือจับบุคคลส าคัญในรัฐบาลเพียงสองสามคน แต่ความส าเร็จ
จริง ๆ เกิดจากการท าให้โครงสร้างและความสามารถในการใช้ก าลังของรัฐบาล เช่น ต ารวจและ
ทหารกลายเป็นสิ่งที่ไม่สามารถช่วยเหลือบุคคลที่ตกเป็นเป้าหมายของคณะรัฐประหารได้หรือไม่
สามารถขัดขวางหรือกระท าอันตรายต่อคณะรัฐประหารได้38 ดังนั้น ยุทธศาสตร์ที่ส าคัญของคณะ
รัฐประหารคือการใช้ความรวดเร็วในระยะการเข้ายึดอ านาจและท าให้ขุมก าลังของฝ่ายรัฐบาลไม่
สามารถออกมาป้องกันได้ ดังนั้นทันทีที่คณะรัฐประหารได้เข้ายึดจุดส าคัญ ๆ ทางยุทธศาสตร์ของ
รัฐบาล คณะรัฐประหารจะตัดการติดต่อระหว่างก าลังรบของฝ่ายรัฐบาล ตัดก าลังการตอบโต้ของ
เหล่าข้าราชการและจ ากัดอ านาจปราบปรามของรัฐบาลลง  พันศักดิ์เห็นว่า ในช่วงต้นของการ
รัฐประหาร คณะรัฐประหารจะต้องวางเป้าหมาย 3 ประการ39 ได้แก่  

(1) จะต้องป้องกันไม่ให้เกิดการรัฐประหารซ้อนโดยกองก าลังของคณะรัฐประหารเอง   
(2) ท าให้ข้าราชการและบุคลากรของรัฐจงรักภักดีต่อคณะรัฐประหาร และ 
(3) ท าให้ประชาชนทั่วไปยอมรับว่าคณะรัฐประหารเป็นรัฐบาลที่ถูกต้อง 

   พันศักดิ์ชี้ว่า หลังจากที่ผู้ท าการรัฐประหารเปิดเผยตัวเองแต่ยังมิได้เข้าบริหารประเทศ 
ระยะเวลาช่วงนี้เป็นระยะการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญที่สุดเพราะการท ารัฐประหารอาจประสบความ
ล้มเหลวได้หากมีการต่อต้านการรัฐประหารเกิดขึ้นและลุกลามขยายตัวจนท าให้คณะรัฐประหารไม่
สามารถควบคุมก าลังข้าราชการและก าลังต ารวจไว้ได้ กล่าวอีกนัยหนึ่ง เม่ือเกิดการรัฐประหารขึ้นจะ

 
38พันศักดิ์ วิญญรัตน์, คู่มือรัฐประหาร, (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์สมมติ, พิมพ์ครั้งที่ 2, 2556), 59. 
39 เรื่องเดียวกัน, 118-119. 
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มีธรรมชาติอย่างหนึ่งที่ข้าราชการและบุคลากรของรัฐตลอดจนกลุ่มการเมืองจ านวนหนึ่งจะ “ใส่
เกียร์ว่าง” รอดูสถานการณ์ หากคณะรัฐประหารทิ้งเวลาให้ฝ่ายตรงข้ามมีเวลาไตร่ตรองฝ่าย
รัฐประหารมากไป กลุ่มที่ยังไม่เลือกข้างจะผันตัวไปเป็นฝ่ายที่เคลื่อนไหวต่อต้านคณะรัฐประหาร 
ดังนั้น หากคิดในมุมกลับ ยุทธวิธีในการป้องกันการรัฐประหารส าหรับประชาชนจะมี 2 ประการคือ 
(1) การออกมาชุมนุมเรียกร้องให้ข้าราชการและบุคลากรของรัฐจงรักภักดีต่อฝ่ายรัฐบาล และ (2) 
ออกมาชุมนุมเรียกร้องให้ประชาชนทั่วไปแสดงความไม่ยอมรับว่าคณะรัฐประหารเป็นรัฐบาลที่
ถูกตอ้ง 

 อดัม โรเบิร์ตส์ ชี้ว่าการรัฐประหารล้มเหลวเพราะผู้น าการรัฐประหารหลงเชื่อว่าหากตนได้
ลุกขึ้นก่อการแล้วประชาชนจะยอมรับและสนับสนุน แต่เมื่อเริ่มกระท าการรัฐประหารแล้วพบว่า
ประชาชนไม่ยอมรับ การก่อการก็จะล้มเหลว ดังนั้นการต่อต้านความพยายามรัฐประหารด้วยสันติวิธี 
(non-violent forms of resistance) จะต้องพุ่งเป้าไปที่กลุ่มทหารที่ใส่เกียร์ว่าง (a wait and see 
attitude in the army)40   ดังนั้น ในแง่ของการป้องกันการชุมนุมประท้วงต่อต้าน  พันศักดิ์ชี้ว่า
ผู้ท าการรัฐประหารมีแรงจูงใจที่จะห้ามประชาชนชุมนุมต่อต้านโดยเฉพาะอย่างย่ิงในพื้นที่เมืองหลวง 
ผู้น าการรัฐประหารจะต้องตัดความสามารถไม่ให้ผู้ชุมนุมสามารถประกาศให้คนทั่วไปมารวมตัวกัน
ได้ คณะรัฐประหารจะต้องท าให้ประชาชนเห็นว่าใครอาจหาญขึ้นมาท้าทายจะต้องเสี่ยงต่อการถูก
จับกุม ปราบปราม จนท าให้การต่อต้านไม่คุ้มค่า เม่ือเราสามารถคาดหมายได้เช่นนี้ สังคมไทยก็ควร
เตรียมการล่วงหน้าเพื่อท าให้การชุมนุมต่อต้านการรัฐประหารสามารถเป็นสิ่งที่สามารถเป็นไปได้แม้
จะอยู่ในภาวะที่มีการรัฐประหารเกิดขึ้น 

 

5. ข้อเสนอแนะ 

เพื ่อให้ประชาชนสามารถใช้การชุมนุมสาธารณะเป็นเครื ่องมือในการป้องกันการ
รัฐประหารได้อย่างมีประสิทธิภาพ ผู้เขียนเสนอว่าสังคมไทยควรจะต้องส่งเสริมกระบวนการท าให้
เกิดความเปลี่ยนแปลง ดังต่อไปนี้   

 
40 Adam Roberts, “Civil Resistance to Military Coups,” Journal of Peace Research 1975 Vol 12, No.1 

(1975) pp 19-36, p29. 
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(1) ส่งเสริมพฤติกรรมที่ประชาชนสามารถออกมาชุมนุมเพื่อเรียกร้องได้อย่างสงบและ
ปราศจากอาวุธ ประชาชนจะต้องได้รับการศึกษาอบรมให้เข้าใจในคุณค่าพื้นฐานและกติกาของ
ระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างย่ิงพื้นฐานความรู้เกี่ยวกับเสรีภาพในการชุมนุมและเสรีภาพใน
การแสดงออก ระบบการศึกษาควรส่งเสริมให้พลเมืองมีวัฒนธรรมการใช้เสรีภาพในการชุมนุมเพื่อ
เข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทางการเมือง วัฒนธรรมการชุมนุมนี้จะต้องสอดคล้องกับกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง รัฐต้องท าให้ประชาชนส่วนใหญ่เห็นว่า
การชุมนุมประท้วงเป็นเรื่องปรกติในสังคม ในการที่จะบรรลุเป้าหมายนี้ได้ รัฐต้องท าให้ประชาชน
เกิดส านึกพลเมืองที่ชัดเจนโดยเปลี่ยนจากสถานะพลเมืองผู้สยบยอม (passive citizen) ไปสู่พลเมือง
ผู้พร้อมสู้ (active citizen) และเมื่อประชาชนได้กลายเป็นพลเมืองผู้พร้อมสู้แล้ว การเคลื่อนไหวดื้อ
แพ่งต่อกฎหมาย (civil disobedience) ก็จะกลายเป็นเรื่องปรกต4ิ1  

(2) ส่งเสริมให้ประชาชนมีพื ้นที ่สาธารณะในการชุมนุมเรียกร้อง ในด้านกายภาพ 
ประชาชนจะต้องมีพื้นที่ที่สะดวกและปลอดภัยในการรวมตัวกันเพื่อแสดงเจตจ านงทางการเมืองใน
เมืองหลวง โดยเฉพาะอย่างยิ่งรอบ ๆ สถานที่ส าคัญที่เป็นสัญลักษณ์ทางการเมือง และการชุมนุม
เพื่อน าเสนอข้อเรียกร้องทางการเมืองในพื้นที่เหล่านี้ควรจะเกิดขึ้นได้เป็นปรกติ42 ยกตัวอย่างเช่น 
ภายหลังการรัฐประหารในปี พ.ศ. 2557 คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีมาตรการห้ามชุมนุมทาง
การเมืองประกอบกับการใช้อ านาจจ ากัดพื้นที่ชุมนุม เช่น การห้ามชุมนุมทางการเมืองบนท้อง
สนามหลวง ท าให้พื้นที่ที่เคยเป็นจุดยุทธศาสตร์ที่ส าคัญในการแสดงออกทางการเมืองหายไปจาก
พื ้นที ่ประชาคมเมือง (civil space)43 ดังนั ้น การรื ้อฟื ้นให้สามารถชุมนุมทางการเมืองในจุด
ยุทธศาสตร์ได้จึงมีความส าคัญต่อการท าให้การชุมนุมสาธารณะเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพใน
การต่อต้านการรัฐประหาร 

 
41 มหาวิทยาลยัเชียงใหม่, คณะนิติศาสาตร,์ “ความจริง มายา วาทกรรม ในนิตศิาสตร์ไทย” (การบรรยายพิเศษ โดย 

ศาสตราจารย์เกียรติคณุ ดร.อรรถจักร ์สตัยานุรักษ์), การประชุมวิชาการนิตสิังคมศาสตร์ระดับชาต ิครั้งที่ 4 จัดโดย คณะนิตศิา
สาตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 15 สงิหาคม 2568 ณ โรงแรม Kantary Hills จ.เชียงใหม่, 
https://www.facebook.com/OfficialLAWcmu/videos/2929086907300277. 

42 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, “3 ขั้นตอน ตดัวงจรรฐัประหาร ที่ไม่มี "ทหารคนไหน" กล้าลุกมาท าอีก!,”  มติชนสดุสัปดาห,์ 
10 ธันวาคม 2561, สืบค้นเม่ือวันที่ สบืค้นเม่ือ 1 ธันวาคม 2568 https://www.youtube.com/watch?v=6uO6CCBj2Qs. 

43 พรพรรณ ชินณพงษ์, “สนามหลวงเม่ือล้อมรั้วกับบทบาทส าคัญในฐานะที่เป็นพื้นที่ประชาคมเมือง,” วารสารวิจัย
และสาระสถาปัตยกรรม/การผังเมือง, คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์และการผังเมือง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 18(2): 171-194. 
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(3) การปรับปรุงภูมิสถาปัตย์และการผังเมืองท าให้เอื้อต่อการชุมนุมสาธารณะและท าให้
การเคลื่อนก าลังพลฝ่ายทหารเข้ากรุงเทพฯ ชั้นในเพื่อท าการรัฐประหารเป็นไปด้วยความยากล าบาก 
อาทิ การย้ายหน่วยทหารที่มีก าลังพลจ านวนมากออกนอกพื้นที่เมืองหลวง หรือ การออกแบบถนน
รอบสถานที่ส าคัญ ๆ ให้ไม่สามารถเคลื่อนก าลังพลได้โดยง่าย ในขณะที่ประชาชนที่อยู่ตามชุมชน
ต่าง ๆ ในเขตเมืองต้องสามารถออกมาชุมนุมต่อต้านการร ัฐประหารได้โดยสะดวกและมี
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่เอื้อให้เกิดการระดมผู้ชุมนุมออกมาต่อต้านการรัฐประหาร  

(4) รัฐบาลควรเพิ่มศักยภาพของประชาชนให้สามารถต่อต้านรัฐประหารด้วยการชุมนุม
โดยสันติ โดยจัดให้มีการฝึกอบรมเกี่ยวกับการการต่อต้านโดยสันติ (civil resistance) และก าหนดให้
มีการซ้อมป้องกันการรัฐประหารในลักษณะเดียวกับการซ้อมหนีไฟ หรือการซ้อมอพยพเม่ือมีเหตุภัย
พิบัติ  การซ้อมนี้จะต้องท าทั้งในภาคราชการและเอกชนเพื่อให้ประชาชนได้เรียนรู้การใช้สันติวิธีใน
การรักษาระบอบประชาธิปไตยและสามารถใช้การชุมนุมสาธารณะเป็นเครื่องมือในการป้องกันการ
รัฐประหารได ้
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บทคัดย่อ 

 รัฐมนตรีต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง เป็นคุณสมบัติที่ได้รับการบัญญัติเป็นครั้ง
แรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ศาลรัฐธรรมนูญใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าว 
ในการตรวจสอบคุณสมบัติของรัฐมนตรีเป็นครั้งแรกในค าวินิจฉัยที่ 21/2567 โดยตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญเสียงข้างมาก 5 ต่อ 4 วินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีของนายเศรษฐา ทวีสิน สิ้นสุดลง จาก
กรณีการเสนอให้แต่งตั้งนายพิชิต ชื่นบาน เป็นรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี บทความนี้จะ
ชีใ้ห้เห็นถึงที่มาของบทบัญญัติที่คลุมเครือดังกล่าว การตีความที่ต่างกันของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
ทั้งฝ่ายเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อย รวมถึงข้อพิจารณาส าหรับการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติทั้งใน
ส่วนที่เกี่ยวกับคุณสมบัติของรัฐมนตรีและการพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาลรัฐธรรมนูญ 
 ค าส าคัญ: คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของรัฐมนตรี, ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่
ประจักษ์, มาตรฐานทางจริยธรรม 
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Abstract 
Ministers must be evident of integrity and must not have behavior which is a 

serious violation of or failure to comply with ethical standards. These qualifications were 
first enshrined in the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560 (2017). The 
Constitutional Court applied these criteria for the first time in its Ruling No. 21/2567, in 
which a majority of five to four judges ruled that Srettha Thavisin's ministerial status had 
terminated due to his nomination of Phichit Chuenban as Minister attached to the 
Prime Minister’s Office. This article explores the origins of those ambiguous 
constitutional provisions, the differing interpretations offered by the majority and 
minority judges of the Constitutional Court, and considerations for amending the 
provisions regarding ministerial qualifications and the Court’s adjudicative process. 

 Keyword: Qualifications and Prohibitions of Ministers, Evident Integrity, Ethical 
Standards 

 
 

1. บทน า 
 

“...ผมเสียใจตรงที่ว่าผมจะถูกบอกไปว่าเป็นนายกฯ ที่ไม่มีจริยธรรม ซ่ึงผม
ก็ยืนยันนะครับในตัวตนของผม ผมคิดว่าผมไม่ใช่บุคคลอย่างน้ันนะครับ แต่ก็อย่างที่
บอกครับ ก็ท่านตัดสินมาแล้ว แล้วท่านเป็นตุลาการที่มีความรู้มีความสามารถ ท่าน
ตัดสินมาผมก็น้อมรับครับ...”1  

 

นายเศรษฐา ทวีสิน กล่าวต่อสื่อมวลชนหลังทราบผลค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ เม่ือ
วันที่ 14 สิงหาคม พ.ศ. 2567 ที่ตัดสินให้เขาพ้นจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี สืบเนื่องจากกรณีการ
เสนอให้แต่งตั้งนายพิชิต ชื่นบาน เป็นรัฐมนตรี โดยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้างมาก 5 ต่อ 4 
วินิจฉัยว่า นายเศรษฐาไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ และมีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืน

 
1 “แถลงฉบับเต็ม: “เศรษฐา” น้อมรับค าวินิจฉัย เสียใจถูกช้ีขาดจริยธรรม,” ไทยพีบีเอส, 14 สิงหาคม 2567. 
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หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง จึงขาดคุณสมบัติและมีลักษณะต้องห้ามตาม
มาตรา 160 (4) และ (5) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

 ค าถามที่บทความนี้ต้องการหาค าตอบมี 3 ประการ ดังนี้ 

หนึ่ง การก าหนดคุณสมบัติของรัฐมนตรีว่าต้องมีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และไม่
มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงมีที่มาที่ไป
อย่างไร 

สอง ศาลรัฐธรรมนูญตีความบทบัญญัติว่าด้วยคุณสมบัติของรัฐมนตรีอย่างไรในคดีของ
นายเศรษฐา ทวีสิน โดยพิจารณาจากทั้งค าวินิจฉัยกลางและความเห็นส่วนตนของตุลาการแต่ละคน  

สาม การก าหนดคุณสมบัติดังกล่าวไว้ในรัฐธรรมนูญรวมถึงการให้อ านาจแก่ศาล
รัฐธรรมนูญเป็นผู้ตรวจสอบเรื่องนี้ก่อให้เกิดปัญหาทางกฎหมายอย่างไร และจะมีแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวได้อย่างไรบ้าง 

 

2. การเพิ่มคุณสมบัติของรัฐมนตรีในรัฐธรรมนูญฉบับปราบโกง 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้รัฐมนตรีต้องมีคุณสมบัติ
เบื้องต้นเท่ากับผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และก าหนดคุณสมบัติอื่น ๆ เพิ่มเติม
ขึ้นมา2 กล่าวคือ นอกจากต้องมีสัญชาติไทยโดยการเกิด มีอายุไม่ต ่ากว่า 35 ปี และส าเร็จการศึกษา
ไม่ต ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า เช่นเดียวกับที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่านมาแล้ว3 ยัง
ก าหนดด้วยว่ารัฐมนตรีต้องมีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ และไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง4 นายสุพจน์ ไข่มุกด์ ซึ่งมีส่วนในการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้บันทึกไว้ว่า คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญให้ความส าคัญอย่างมากในการคิดหาวิธี
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชัน โดยก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะเข้ามาด ารงต าแหน่ง

 
2 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ, ความมุ่งหมายและค าอธิบายประกอบรายมาตราของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2562), 278. 
3 เทียบ มาตรา 174 (1) - (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 กับมาตรา 160 (1) - (3) 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 160 (4) - (5) 
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ทางการเมืองอย่างเข้มข้น เพื่อให้ได้คนที่มีความรู้ความสามารถ กล้าหาญ ไม่มีประวัติด่างพร้อย และ
มีคุณสมบัติเหมาะสมเข้ามาท างาน ท าให้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้รับการขนานนามว่า “รัฐธรรมนูญ
ฉบับปราบโกง”5 

2.1 รัฐมนตรีต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์  

“...มันก็เป็นความเรียกร้องของคนว่าในขณะนี้มันไม่ใช่แต่เพียงต้องไม่ทุจริตอย่างเดียวนะ 
มันต้องกลายเป็นคนสุจริตด้วย”6 ค ากล่าวของนายมีชัย ฤชุพันธุ ์ ประธานคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญฉบับปราบโกง คงจะสะท้อนวิธีคิดของผู้ร่างรัฐธรรมนูญในการก าหนดคุณสมบัติของ
รัฐมนตรีว่าต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ได้เป็นอย่างดี ทว่าในระหว่างการพิจารณา มี
กรรมการร่างรัฐธรรมนูญบางคนแสดงความกังวลว่า การก าหนดเช่นนี้อาจท าให้เกิดปัญหาในการ
ตีความตามมา เป็นต้นว่า “ไม่ซื ่อสัตย์สุจริต” ต่างจาก “ทุจริต” หรือไม่ และอะไรคือเส้นแบ่ง
ระหว่าง “ไม่ซื ่อสัตย์สุจริต” กับ “ทุจริต” ซึ่งเรื ่องนี้นายมีชัยเห็นว่า “...ทุจริตนั้นมันเป็นเชิง 
negative ที่ต้องมีหลักฐาน ซื่อสัตย์มันส่อแววมันก็ไม่ซื่อสัตย์สุจริตได้ ยกตัวอย่างเช่น เบิกค่าเบี้ย
เลี้ยงเกิน มันก็ไม่ถึงกับทุจริตนะ แต่จะบอกว่าตัวสุจริตก็ไม่ได้ใช่ไหม เพราะฉะนั้นพอเบิกเบี้ยเลี้ยง
เกินปั๊บมันไปเลยนะ แต่ถ้าเราใช้ค าว่าทุจริตมันยังไม่ไป...”7 นอกจากนี้ มีกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
บางคนตั้งค าถามด้วยว่า ที่ว่ารัฐมนตรีต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์นี้หมายถึงเป็นที่
ประจักษ์ต่อใคร ซ่ึงนายมีชัยเห็นว่า “มันเรื่องของคนทั่วไป” ทั้งนี้ มีการตั้งค าถามต่อกรณีการเบิกค่า
เบี้ยเลี้ยงเกินที่นายมีชัยยกขึ้นมาด้วยว่า ถ้ารัฐมนตรีอ้างว่าไม่รู้ว่าเบิกเกิน จะถึงขนาดไม่ซื่อสัตย์
สุจริตหรือไม่ โดยนายมีชัยเห็นว่าเรื่องนี้ก็ต้องไปเถียงกัน และที่สุดศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นคนชี้8 

เป็นที่น่าสังเกตว่า รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันไม่ได้ก าหนดเรื่อง “ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่
ประจักษ์” เฉพาะกรณีของรัฐมนตรีเท่านั ้น แต่ยังก าหนดเป็นคุณสมบัติของตุลาการศาล

 
5 สุพจน์ ไข่มุกด์, “จาก 50 ถึง 60,” ใน ความในใจของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ 2560, (กรุงเทพฯ: ส านักการ

พิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2561), 47-48. 
6 รายงานการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 45 วันอังคารที่ 15 ธันวาคม 2558, ภัชภิชา 4/1. 
7 เรื่องเดียวกัน, บุศกร 3/6. 
8 เรื่องเดียวกัน, บุศกร 3/7. 
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รัฐธรรมนูญ9 รวมถึงผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ได้แก่ กรรมการการเลือกตั้ง10 ผู้ตรวจการ
แผ่นดิน11 กรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ12 กรรมการตรวจเงินแผ่นดิน13 
รวมถึงกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ14 ด้วย อย่างไรก็ดี การตรวจสอบคุณสมบัติในแต่ละกรณีมี
ความแตกต่างกันอยู่ กล่าวคือ กรณีของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ 
จะเป็นการตรวจสอบก่อนเข้าสู่ต าแหน่ง โดยคณะกรรมการสรรหาเป็นผู้ท าหน้าที่คัดกรองคุณสมบัติ 
กรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับคุณสมบัติของผู้สมัคร คณะกรรมการสรรหาจะเป็นผู้ที่มีอ านาจวินิจฉัย โดย
รัฐธรรมนูญบัญญัติให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสรรหาเป็นที่สุด15  

ขณะที ่กรณีของรัฐมนตรีนั ้น จะเป็นการตรวจสอบหลังจากที ่เข้าสู ่ต าแหน่งไปแล้ว 
กล่าวคือ ในเบื้องต้นนายกรัฐมนตรีจะเป็นผู้เลือกสรรผู้ที ่มีความเหมาะสมและกราบบังคมทูล
พระมหากษัตริย์เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าโปรดกระหม่อมแต่งตั้งบุคคลดังกล่าวเป็นรัฐมนตรี แต่
ภายหลังจากที่มีพระบรมราชโองการแต่งตั ้งแล้ว หากมีปัญหาว่าบุคคลที่ได้รับการแต่งตั ้งขาด
คุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภาจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 10 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ของแต่
ละสภา มีสิทธิเข้าชื่อร้องต่อประธานแห่งสภาที่ตนเป็นสมาชิกให้ส่งเรื่องไปยังศาลรัฐธรรมนูญได้ และ
หากศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วเห็นว่าบุคคลดังกล่าวขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตาม
รัฐธรรมนูญ ศาลก็จะมีค าวินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีของบุคคลนั้นสิ้นสุดลง16  

  

 
9 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 201 (4) 
10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 222 วรรคหน่ึง (1) - (2) 
11 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 228 วรรคสอง 
12 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 232 วรรคสอง 
13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 238 วรรคสอง 
14 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 246 วรรคสอง 
15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 203 วรรคห้า และมาตรา 217 วรรคสอง 
16 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 170 วรรคสาม ประกอบมาตรา 82 
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2.2 รัฐมนตรีต้องไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่าง
ร้ายแรง  

เดิมทีในชั้นแรกมีการก าหนดว่ารัฐมนตรีต้อง “มีความรับผิดชอบสูง มีความกล้าหาญใน
การปฏิบัติหน้าที่ และมีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม” ซึ่งเป็นการเขียนล้อมา
จากกรณีของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญและผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ17 อย่างไรก็ดี ในระหว่าง
การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ นายมีชัย ฤชุพันธุ์ เห็นว่าการวินิจฉัยเรื่องดังกล่าวอาจท าได้ยาก จึง
เสนอให้ตัดคุณสมบัติที่ต้องมีความรับผิดชอบสูงและมีความกล้าหาญในการปฏิบัติหน้าที่ออก เหลือ
เพียง “มีพฤติกรรมทางจริยธรรมเป็นตัวอย่างที่ดีของสังคม” ก่อนจะเปลี่ยนเป็น “ไม่มีพฤติกรรมอัน
เป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง” ดังที่นายมีชัยกล่าวในที่
ประชุมว่า “ความรับผิดชอบสูงกับมีความกล้าหาญพอเอามาก าหนดเป็นคุณสมบัติตายตัวนี่ ในทาง
การเมืองมันจะเป็นปัญหามาก ผมคิดว่า (5) เวลาเราจะเอาออก เรายังจะต้องเอาออกในลักษณะที่
ไม่ใช่เป็นแต่เพียงไม่เป็นตัวอย่างที่ดี เราจะต้องเอาออกว่าฝ่าฝืนจริยธรรมอย่างร้ายแรง”18 

แม้การก าหนดคุณสมบัติของรัฐมนตรีในเรื่องนี้จะท าไปโดยเจตนาที่ดี แต่กรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญบางคนแสดงความกังวลว่าอาจเกิดปัญหาตามมา โดยรัฐมนตรีอาจถูกร้องเป็นคดีมากขึ้น 
กลายเป็นช่องทางกลั่นแกล้งกัน และท าให้ศาลรัฐธรรมนูญกลายสภาพเป็นศาลการเมืองโดยแท้19 
อย่างไรก็ดี ที่ประชุมได้เดินหน้าบัญญัติเรื่องนี้ต่อไป โดยให้ศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระร่วมกัน
ก าหนด “มาตรฐานทางจริยธรรม” ขึ้นใช้บังคับแก่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กร
อิสระ ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน หัวหน้าหน่วยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ 
รวมถึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา และคณะรัฐมนตรีด้วย20 

ส าหรับมาตรฐานทางจริยธรรมที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ได้แก่ “มาตรฐานทางจริยธรรม
ของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน
และหัวหน้าหน่วยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ พ.ศ. 2561” มีข้อก าหนดรวม 28 
ข้อ แบ่งเนื้อหาออกเป็น 4 หมวด หมวด 1 มาตรฐานทางจริยธรรมอันเป็นอุดมการณ์ หมวด 2 

 
17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 203 วรรคหก และมาตรา 217 วรรคสอง 
18 รายงานการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 45 วันอังคารที่ 15 ธันวาคม 2558, ภัชภิชา 4/3. 
19 เรื่องเดียวกัน, ภัชภิชา 4/2. 
20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 219 
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มาตรฐานทางจริยธรรมอันเป็นค่านิยมหลัก หมวด 3 จริยธรรมทั่วไป และหมวด 4 การฝ่าฝืนและไม่
ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ทั้งนี้ การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมในหมวด 1 ถือว่ามีลักษณะร้ายแรง ส่วนการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมในหมวด 2 และหมวด 3 จะถือว่ามีลักษณะร้ายแรงหรือไม่ ให้พิจารณาจากพฤติกรรมของ
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติ รวมถึงเจตนาและความร้ายแรงของความเสียหายที่เกิดจากการฝ่าฝืนหรือไม่
ปฏิบัต2ิ1 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ผู้ที่มีอ านาจวินิจฉัยว่ารัฐมนตรีมีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงหรือไม่ ได้แก่ ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลฎีกา 
กรณีของศาลรัฐธรรมนูญ หากศาลพิจารณาแล้วเห็นว่ารัฐมนตรีมีพฤติกรรมดังกล่าว ก็จะวินิจฉัยให้
ความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลง ทั้งนี้ หลังจากรับเรื่องไว้พิจารณาแล้ว หากปรากฏเหตุอันควรสงสัยว่า
รัฐมนตรีผู้ถูกร้องมีกรณีตามที่ถูกร้อง ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจออกค าสั่งให้รัฐมนตรีผู้นั้นหยุดปฏิบัติ
หน้าที่จนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัยได้22 ส่วนกรณีของศาลฎีกา คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติจะเป็นผู้เสนอเรื่อง หากศาลฎีกาประทับรับฟ้อง ผู้ถูกกล่าวหาต้องหยุดปฏิบัติ
หน้าที่ทันทีจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา เว้นแต่ศาลฎีกาจะมีค าสั่งเป็นอย่างอื่น ทั้งนี้ กรณีที่ศาลฎีกา
พิพากษาว่าผู้ถูกกล่าวหามีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม
อย่างร้ายแรง ผู้ต้องค าพิพากษาก็จะพ้นจากต าแหน่งนับแต่วันหยุดปฏิบัติหน้าที่ ถูกเพิกถอนสิทธิ
สมัครรับเลือกตั้งตลอดชีวิต และอาจถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีก าหนดเวลาไม่เกิน 10 ปี23 

 

  

 
21 มาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ และผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผู้ว่าการตรวจเงิน

แผ่นดินและหัวหน้าหน่วยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ พ.ศ. 2561, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 5 ก 
(30 มกราคม 2561): 13-17. 

22 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 170 วรรคสาม ประกอบมาตรา 82 วรรคสอง 
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 วรรคหน่ึง (1) มาตรา 235 วรรคหน่ึง (1) 

วรรคสาม วรรคสี ่และ ดู ระเบียบที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาว่าด้วยการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง พ.ศ. 2561 
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3. ศาลรัฐธรรมนูญกับการตีความคุณสมบัติของรัฐมนตรีในคดีเศรษฐา 

 คดีเกี่ยวกับการสิ้นสุดลงของความเป็นรัฐมนตรีเป็นคดีประเภทหนึ่งที่อยู่ในอ านาจของศาล
รัฐธรรมนูญ24 ค าวินิจฉัยที่ 21/2567 เป็นกรณีแรกที่ศาลรัฐธรรมนูญน าบทบัญญัติว่าด้วยคุณสมบัติ
ของรัฐมนตรีที่ว่าต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงมาปรับใช้ ต่อไปนี้จะกล่าวถึงการตีความของ
ตุลาการเสียงข้างมากซึ ่งต่อมาปรากฏเป็นค าวินิจฉัยกลาง พร้อมทั้งส ารวจมุมมองที่แตกต่าง
หลากหลายของตุลาการเสียงข้างน้อย 4 คน ซ่ึงปรากฏอยู่ในความเห็นส่วนตนของตุลาการแต่ละคน 

3.1 ต้นสายปลายเหตุ: การเสนอให้แต่งตั้งนายพิชิต ชื่นบาน เป็นรัฐมนตรี  

 22 สิงหาคม พ.ศ. 2566 ที่ประชุมร่วมกันของรัฐสภาได้ลงมติเห็นชอบแต่งตั้งนายเศรษฐา 
ทวีสิน เป็นนายกรัฐมนตรี โดยนายเศรษฐาได้เลือกสรรผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี และต่อมา
ได้มีพระบรมราชโองการลงวันที่ 1 กันยายน พ.ศ. 2566 แต่งตั้งตามที่นายเศรษฐาเสนอ หลังจาก
บริหารราชการแผ่นดินไปได้ราว 8 เดือน นายเศรษฐาได้ปรับคณะรัฐมนตรีและเสนอให้มีการแต่งตั้ง
นายพิชิต ชื่นบาน เป็นรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี25 

 ต่อมา นายสมชาย แสวงการ สมาชิกวุฒิสภา และคณะ รวม 40 คน ได้เข้าชื่อเสนอค าร้อง
ต่อประธานวุฒิสภาว่า นายเศรษฐาน าความกราบบังคมทูลเพื่อโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งนายพิชิตเป็น
รัฐมนตรี ทั้งที่รู้หรือควรรู้อยู่แล้วว่านายพิชิตขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามเป็นรัฐมนตรีตาม
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากนายพิชิตเคยถูกศาลฎีกาสั่งจ าคุก 6 เดือน กรณีเมื่อวันที่ 10 มิถุนายน พ.ศ. 
2551 ซึ่งเสมียนทนายความในคณะของนายพิชิตได้มอบถุงกระดาษใส่เงินสดให้เจ้าหน้าที่ของศาล 
โดยศาลฎีกาเห็นว่าการกระท าดังกล่าวเป็นการประพฤติตนไม่เรียบร้อยในบริเวณศาล เป็นความผิด
ฐานละเมิดอ านาจศาล และต่อมาคณะกรรมการมรรยาททนายความ สภาทนายความ ได้มีค าสั่ง 
ให้ลบชื่อนายพิชิตออกจากทะเบียนทนายความ จึงยื่นค าร้องผ่านทางประธานวุฒิสภาเพื่อขอให้ 

 
24 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 210 วรรคหน่ึง (3) ประกอบมาตรา 170 วรรคสาม 

และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 7 (9) 
25 พระบรมราชโองการ ประกาศ แต่งตั้งนายกรัฐมนตรี, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 140 ตอนพิเศษ 201 ง (23 

สิงหาคม 2566): 1. พระบรมราชโองการ ประกาศ แต่งตั้งรัฐมนตรี, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 140 ตอนพิเศษ 214 ง (2 กันยายน 
2566): 1-3. และพระบรมราชโองการ ประกาศ ให้รัฐมนตรีพ้นจากความเป็นรัฐมนตรีและแต่งตั้งรัฐมนตรี, ราชกิจจานุเบกษา 
เล่ม 141 ตอนพิเศษ 116 ง (28 เมษายน 2567): 1-2. 
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ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า ความเป็นรัฐมนตรีของนายเศรษฐาและนายพิชิตสิ้นสุดลงเนื่องจากไม่มี
ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และมีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน 
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงหรือไม่ โดยขอให้ศาลสั่งให้นายเศรษฐาและนายพิชิตหยุดปฏิบัติหน้าที่
จนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัยด้วย26 

 23 พฤษภาคม พ.ศ. 2567 ศาลรัฐธรรมนูญมีมติเสียงข้างมาก 6 ต่อ 3 ให้รับค าร้องกรณี
ของนายเศรษฐาไว้พิจารณา และมีมติเสียงข้างมาก 5 ต่อ 4 ไม่สั่งให้นายเศรษฐาหยุดปฏิบัติหน้าที่ 
ส าหรับกรณีของนายพิชิต ศาลรัฐธรรมนูญมีมติเสียงข้างมาก 8 ต่อ 1 ไม่รับค าร้อง เนื่องจากนาย
พิชติได้ลาออกจากต าแหน่งรัฐมนตรีไปแล้วเม่ือวันที่ 21 พฤษภาคม พ.ศ. 2567 จึงไม่มีเหตุที่จะต้อง
วินิจฉัยเกี่ยวกับการสิ้นสุดความเป็นรัฐมนตรีอีก27 

3.2 ความเห็นของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้างมาก  

คดีนี้มีประเด็นส าคัญที่ศาลรัฐธรรมนูญต้องวินิจฉัย คือ การที่นายเศรษฐา ทวีสิน ใช้
อ านาจในฐานะนายกรัฐมนตรีเสนอให้แต่งตั ้งนายพิชิต ชื ่นบาน เป็นรัฐมนตรี ท าให้ความเป็น
รัฐมนตรีของนายเศรษฐาสิ้นสุดลง เนื่องจากไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และมีพฤติกรรม
อันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงหรือไม่  

(1) นายกรัฐมนตรีเลือกรัฐมนตรีโดยไม่ได้ใช้วิจารณญาณตามมาตรฐานวิญญูชน 

ปัญหาว่า นายเศรษฐา ทวีสิน ไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์หรือไม่นั ้น ศาล
รัฐธรรมนูญเหน็วา่ การที่นายพิชิต ชื่นบาน ถูกจ าคุก และถูกลบชื่อออกจากทะเบยีนทนายความเพราะ
มีพฤติการณ์ผิดมรรยาททนายความ เป็นการท าให้เสื่อมเสียแก่สถาบันและวิชาชีพทนายความ เป็น
การเสื่อมเสียต่อศักดิ์ศรีและเกียรติคุณของทนายความอย่างมาก เป็นการแสดงว่าเป็นผู้ที่ไม่มีความ
ซื่อสัตย์สุจริต ขาดคุณสมบัติตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 160 (4) เพราะความหมายของค าว่า “ซื่อสตัย์” 
และ “สุจริต” มิใช่เป็นเพียงเรื่องการกระท าทุจริตหรือประพฤติมิชอบเท่านั้น แต่ต้องเป็นการกระท า
ให้วิญญูชนทั่วไปที่ทราบพฤติการณห์รอืการกระท านั้นแล้วยอมรับวา่เป็นผู้มีความซ่ือสัตย์สุจริต จึงจะ
ถือได้ว่าเป็นผู้มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ เมื่อนายพิชิตขาดคุณสมบัติ การที่นายเศรษฐา

 
26 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 21/2567, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 141 ตอนที่ 55 ก (4 กันยายน 2567): 67-71. 
27 “ข่าวส านักงานศาลรัฐธรรมนูญที่ 18/2567,” ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเม่ือวันที่ 21 เมษายน 2568, https:// 

www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/article/article_20240523120200.pdf. 
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เสนอชื่อนายพิชิตให้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีย่อมเป็นการปฏิบัติไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็น
การเสนอบุคคลที่ไม่สมควรได้รับแต่งตั้งให้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง28 

การที่นายเศรษฐาอ้างว่าตนมีภูมิหลังจากการประกอบธุรกิจ มีประสบการณ์ทางการเมือง
และการบริหารราชการแผ่นดินจ ากัด ไม่มีความรู้ทางด้านนิติศาสตร์หรือรัฐศาสตร์ ไม่อาจวินิจฉัยว่า
นายพิชิตเป็นบุคคลที่ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ศาลรัฐธรรมนูญ
เห็นว่าเป็นข้ออ้างที่รับฟังไม่ได้ เพราะนายกรัฐมนตรีเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในฝ่ายบริหาร ทุกการ
ตัดสินใจมีผลกระทบต่อบ้านเมือง จึงต้องมีความรับผิดชอบในทุกการกระท า ประกอบกับหลักเกณฑ์
ในการพิจารณาความซื่อสัตย์สุจริตและความน่าเชื่อถือหรือไว้วางใจต่อสาธารณชน เป็นปัญหา
ข้อเท็จจริงที่ประจักษ์ชัดในลักษณะภาววิสัย ไม่ใช่ปัญหาข้อกฎหมายที่ต้องอาศัยความรู้ความ
ช านาญ วุฒิการศึกษา หรือประสบการณ์โดยเฉพาะ เพียงความตระหนักรู้ตามมาตรฐานเยี่ยงวิญญู
ชนหรือบุคคลทั่วไปในสังคมก็เพียงพอต่อการวินิจฉัยได้แล้ว เมื่อนายเศรษฐารู้ข้อเท็จจริงดังกล่าว
โดยตลอด แต่ยังคงเสนอให้นายพิชิตเป็นรัฐมนตรี นายเศรษฐาจึงไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่
ประจักษ2์9 

(2) ผลสืบเน่ือง: เม่ือ “ไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์” ก็เท่ากับ “มีพฤติกรรม
อันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง” ด้วย 

ปัญหาว่า นายเศรษฐา ทวีสิน มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงหรือไม่นั ้น ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า เมื ่อนายเศรษฐารู้หรือควรรู ้ถึง
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับพฤติการณ์ของนายพิชิต ชื่นบาน โดยตลอดแล้ว แต่ยังเสนอให้แต่งตั้งนายพิชิต
เป็นรัฐมนตรี ทั้งที่มีข้อเท็จจริงเป็นที่ประจักษ์ชัดว่าต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 160 (4) โดย
มิได้ใช้วิจารณญาณเย่ียงวิญญูชนหรือค านึงถึงมาตรฐานของบุคคลทั่วไปและมิได้ค านึงถึงบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ แสดงให้เห็นว่านายเศรษฐาไม่มีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ ตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 160 (4) ย่อมเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมของตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญและผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ รวมทั้งผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินและหัวหน้า
หน่วยงานธุรการของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ พ.ศ. 2561 หมวด 1 ข้อ 8 ที่ต้องปฏิบัติหน้าที่

 
28 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 21/2567, 88. 
29 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 21/2567, 88-89, 91. 
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ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต ซึ่งข้อ 27 ก าหนดให้การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมใน
หมวด 1 ถือว่ามีลักษณะร้ายแรง อันเป็นลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 160 (5) ด้วย30 

3.3 มุมมองที่แตกต่างของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้างน้อย  

 แม้คดีนี้ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญเสียงข้างมาก 5 คน จะวินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีของ
นายเศรษฐา ทวีสิน สิ้นสุดลงก็ตาม แต่มีตุลาการเสียงข้างน้อย 4 คน ที่เห็นไปในทางตรงกันข้าม โดย
ตุลาการแต่ละคนมีการให้เหตุผลที่น่าสนใจ ดังนี้ 

 (1) การเลือกรัฐมนตรีเป็นดุลพินิจของนายกรัฐมนตรี 

 นายนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ เห็นว่าในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหาร นายกรัฐมนตรีมีดุลพินิจ
อิสระในการเลือกรัฐมนตรี และการเลือกต่างจากการตรวจสอบคุณสมบัติของบุคคลที่จะเข้ามาเป็น
รัฐมนตรีซ่ึงสามารถถูกตรวจสอบโดยองค์กรอื่นหรือการตรวจสอบโดยประชาชนซ่ึงสามารถย่ืนค าร้อง
ผ่านองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายได้ ในทัศนะของนายนครินทร์ การตรวจสอบคุณสมบัติ
และลักษณะต้องห้ามของบุคคลที่ได้รับการเสนอชื่อให้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีเป็นกระบวนการ
ปฏิบัติงานภายในของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี โดยตรวจสอบจากแบบแสดงประวัติและแบบ
แสดงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามที่ผู้ได้รับการเสนอชื่อเป็นผู้จัดท าและรับรองตนเอง ซึ่งกรณีนี้
นายนครินทร์เห็นว่า ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ตรวจสอบครบถ้วนตามขั้นตอนแล้ว ประกอบ
กับแบบแสดงประวัติและแบบแสดงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามที่นายพิชิตจัดท าขึ ้น เป็น
ข้อเท็จจริงที่อยู่ในความรับรู้ของนายพิชิตเอง โดยกระบวนการจัดท าเอกสารรวมถึงการตรวจสอบ
ข้อมูลอาจเกิดข้อบกพร่องได้ ซึ่งข้อเท็จจริงตามค าร้องในคดีนี้คงต้องถือว่าเป็นข้อบกพร่องที่ไม่
ร้ายแรงถึงขนาดที่จะท าให้เห็นว่านายเศรษฐารู้หรือควรรู้อยู่แล้วว่านายพิชิตขาดคุณสมบัติหรือมี
ลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ แต่จงใจเสนอชื่อนายพิชิตให้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี อันจะท าให้
นายเศรษฐาไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์หรือมีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติ
ตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ทั้งนี้ นายนครินทร์เห็นว่า ปัญหาว่านายพิชิตมีคุณสมบัติ
และลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ไม่ใช่อ านาจหน้าที่โดยตรงของนายกรัฐมนตรี แต่เป็น
อ านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลฎีกา แล้วแต่กรณี เมื่อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลฎีกายัง
ไม่ได้ชี้ขาดว่านายพิชิตขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญ หากจะถือว่านายพิชิต

 
30 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 21/2567, 93. 
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ตกเป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อนายพิชิต 
และกรณีนี้จะถือว่านายเศรษฐารู้หรือควรรู้อยู่แล้วว่านายพิชิตขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม
มิได้ เพราะเป็นเรื่องการใช้ดุลพินิจหรือความเข้าใจแห่งตนพิจารณาประกอบข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเป็น
กรณีไป31 

 (2) การใช้ดุลพินิจของนายกรัฐมนตรียังพอมีความรอบคอบและยับยั้งชั่งใจอยู่บ้าง 

 นายนภดล เทพพิทักษ์ เห็นว่าการกระท าของนายพิชิตที่เป็นเหตุให้ศาลฎีกาสั่งจ าคุกนั้น 
เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าเป็นการกระท าอันไม่สมควรอย่างยิ่ง ผิดไปจากปกติวิสัยที่วิญญูชนทั่วไปจะ
ประพฤติปฏิบัติ นายพิชิตจึงเป็นบุคคลที่ไม่มีความน่าเชื่อถือไว้วางใจให้ด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี 
และไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ อย่างไรก็ดี นายนภดลเห็นว่า แม้นายเศรษฐาจะรู้ถึง
ข้อเท็จจริงดังกล่าวแล้ว แต่การเสนอให้แต่งตั้งนายพิชิตเป็นรัฐมนตรีเป็นดุลพินิจของนายเศรษฐา
และเป็นเพียงการกระท าในกระบวนการเพื่อให้ได้มาซึ่งรัฐมนตรีตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้เท่านั้น 
ยังไม่ปรากฏข้อเท็จจริงที่แสดงให้เห็นว่าการเสนอชื่อนายพิชิตเพื่อแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี นายเศรษฐา 
กระท าไปโดยไม่มีความซื่อสัตย์สุจริต อีกทั้งนายเศรษฐามิได้ใช้ดุลพินิจตัดสินใจเสนอนายพิชิตเพื่อ
แต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีทันทีตั้งแต่ครั้งแรก เม่ือวันที่ 1 กันยายน พ.ศ. 2566 ซ่ึงนายเศรษฐาได้สอบถาม
คณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับคุณสมบัติของนายพิชิต และต่อมาจึงได้เสนอชื่อนายพิชิตเพื่อแต่งตั้ง
เป็นรัฐมนตรีในครั้งที่สอง เม่ือวันที่ 27 เมษายน พ.ศ. 2567 การด าเนินการดังกล่าวของนายเศรษฐา
ยังพอเห็นได้ว่ามีความรอบคอบและยับย้ังชั่งใจอยู่บ้าง จึงยังไม่ถึงขนาดไม่มีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่
ประจักษ์ ส่วนปัญหาว่านายเศรษฐามีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมอย่างร้ายแรงหรือไม่ นายนภดลเห็นว่า แม้การเสนอชื่อนายพิชิตเพื่อแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรี 
เป็นการใช้ดุลพินิจที่อาจไม่เป็นไปตามมาตรฐานเยี่ยงวิญญูชนหรือบุคคลทั่วไปในสังคม เสนอบุคคล
ที่ไม่น่าเชื่อถือและไว้วางใจจากสาธารณชนหรือประชาชน เป็นการใช้อ านาจหน้าที่ที่ส่งผลกระทบต่อ
ภาพลักษณ์และเกิดความเสียหายต่อชื่อเสียงของนายเศรษฐาซ่ึงด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี อันเป็น
การฝา่ฝืนข้อ 17 ของมาตรฐานทางจริยธรรมฯ ก็ตาม แต่การที่นายเศรษฐามิได้ใช้ดุลพินิจเสนอนาย
พิชิตเพื่อแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีในทันทีเมื่อวันที่ 1 กันยายน พ.ศ. 2566 ถือว่ายังพอมีความรอบคอบ

 
31 ดู หน้า 3-5 ใน “ความเห็นส่วนตน ของ นายนครินทร์ เมฆไตรรัตน์ ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยที่ 

21/2567,” ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเม่ือวันที่ 12 เมษายน 2568, https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ 
download/article/article_ 20240912134000.pdf. 
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และยับยั้งชั่งใจอยู่บ้าง ประกอบกับนายพิชิตลาออกจากต าแหน่งรัฐมนตรีไปแล้วตั้งแต่วันที่ 21 
พฤษภาคม พ.ศ. 2567 จึงยังไม่เกิดความเสียหายจากการกระท าดังกล่าว การที่นายเศรษฐาฝ่าฝืนข้อ 
17 ของมาตรฐานทางจริยธรรมฯ จึงยังไม่มีลักษณะร้ายแรงตามข้อ 27 วรรคสอง32 

 (3) หลักเกณฑ์ในการพิจารณาเป็นอัตวิสัยและยังไม่มีแนวทางที่เป็นมาตรฐานชัดเจน 

 นายอุดม รัฐอมฤต เห็นว่า คุณสมบัติของรัฐมนตรีที ่ต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่
ประจักษ์ มีลักษณะของข้อเท็จจริงที่เป็นอัตวิสัย และกฎหมายมิได้นิยามความหมายของค าว่า 
“ซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์” ว่ามีหลักเกณฑ์อย่างไร โดยการพิจารณาบุคคลที่จะเข้าสู่ต าแหน่ง
รัฐมนตรีเป็นดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีที่จะเสนอชื่อบุคคลเพื่อกราบบังคมทูลเพื่อโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้ง ซึ่งเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดยเฉพาะของฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ นายอุดมเห็นว่า ตามหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ ศาลรัฐธรรมนูญจะต้องไม่ก้าวล่วงเข้าไปก าหนดความเหมาะสมซึ่งเป็นอ านาจของ
องค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตยอื่น ๆ  การวินิจฉัยการกระท าของนายกรัฐมนตรีในการเสนอชื่อบุคคลให้
เป็นรัฐมนตรีซึ่งปกติอยู่ในอ านาจดุลพินิจของฝ่ายบริหารจึงต้องมีความชัดเจนในการพิจารณาเป็น
การเฉพาะ กรณีใดที่ยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่วางไว้เป็นแนวทางอย่างชัดเจน องค์กรที่มีหน้าที่และอ านาจ
ตามปกติย่อมใช้ดุลพินิจในการด าเนินการตามที่เห็นสมควรได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญเห็น
ว่าการใช้ดุลพินิจนั้นจะน าไปสู่การใช้อ านาจโดยปราศจากเหตุผลโดยสิ้นเชิง33 

 ประเด็นที่น่าสนใจ คือ นายอุดมเห็นว่า ความคาดหวังในเรื่องความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่
ประจักษ์แม้เป็นสิ่งที ่พึงประสงค์ แต่ยากต่อการน าไปใช้กับบุคคลทั่วไปที่จะเข้ามาเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง และแม้รัฐธรรมนูญจะบัญญัติให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยเรื่องนี้ แต่
นายอุดมเห็นว่า ศาลต้องพิจารณาภายใต้เงื่อนไขที่จ ากัด โดยไม่เข้าไปตรวจสอบจนถึงความเหมาะสม
ที่มิได้เป็นสาระส าคัญ ว่าต้องไม่เคยกระท าความผิดในชีวิตมาก่อน แต่ต้องเป็นปัญหาส าคัญซ่ึงสร้าง
ความเสียหายต่อประเทศอย่างร้ายแรง หรือส่งผลกระทบต่อความเชื่อถือของสังคมอย่างไม่อาจให้

 
32 ดู หน้า 5-7 ใน “ความเห็นส่วนตน ของ นายนภดล เทพพิทักษ์ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยที่ 

21/2567,” ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเม่ือวันที่ 12 เมษายน 2568, https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ 
download/article/article_ 20240912134549.pdf. 

33 ดู หน้า 5-6 ใน “ความเห็นส่วนตน ของ นายอุดม รัฐอมฤต ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยที่ 21/2567,” 
ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเม่ือวันที่ 12 เมษายน 2568, https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/ 
article/article_20240912134800.pdf. 
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อภัยได้ เช่น ความผิดทางอาญาที่กระทบต่อผลประโยชน์ของประเทศซ่ึงครอบคลุมการกระท าต่าง ๆ 
ที่เป็นปฏิปักษ์ต่อระบอบการปกครอง หรือการน าความลับทางราชการไปแสวงหาประโยชน์โดยมิ
ชอบ ส่วนกรณีมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ก็ต้องมีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนส าหรับการกระท าที่ก าหนดว่าเป็นความประพฤติที่มิชอบที่อยู่ในระดับ
ร้ายแรง34 

 ด้วยเหตุนี้ นายอุดมจึงเห็นว่า การที่นายเศรษฐาน าความกราบบังคมทูลเพื่อโปรดเกล้าฯ 
แต่งตั้งนายพิชิตเป็นรัฐมนตรีเป็นดุลพินิจทางการเมืองของนายกรัฐมนตรี โดยหลังจากที่มีการ
ตรวจสอบแล้วว่า นายพิชิตมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามเป็นรัฐมนตรี และยังไม่มีเกณฑ์
มาตรฐานที่ชัดเจนในการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ มาตรา 160 (4) และ (5) นายเศรษฐาย่อมใช้ดุลพินิจ
เพื่อด าเนินการตามขั้นตอนเพื่อให้มีการโปรดเกล้าฯ แต่งตั้งนายพิชิตเป็นรัฐมนตรีได้ กระบวนการ
และขั้นตอนการพิจารณาคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามในการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีที่นายเศรษฐา
ได้ด าเนินการก่อนเสนอชื่อนายพิชิตจึงเป็นไปโดยชอบแล้ว ทั้งนี้ นายอุดมเห็นว่า การตัดสินใจของ
นายเศรษฐาที่อาจสุ่มเสี่ยงต่อข้อครหา เป็นการใช้ดุลพินิจที่นายเศรษฐาในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหาร
ต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อประชาชนเอง ไม่ใช่การกระท าที่ศาลรัฐธรรมนูญจะเข้าไปวินิจฉัย35 

 (4) การตรวจสอบความเหมาะสมของรัฐมนตรีอยู่ภายใต้การตรวจสอบของรัฐสภา 

 นายสุเมธ รอยกุลเจริญ เห็นว่า การที่นายกรัฐมนตรีจะเสนอแต่งตั้งบุคคลใดเป็นรัฐมนตรี 
หากบุคคลดังกล่าวมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามอันเป็นข้อกฎหมายที่วินิจฉัยได้ชัดเจนตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 160 ย่อมเป็นอัตวินิจฉัยของนายกรัฐมนตรีที่จะเสนอแต่งตั้งบุคคลที่ตนไว้วางใจ
และมีความรู้ความสามารถให้เป็นรัฐมนตรีตามที่ตนเห็นสมควรหรือตามครรลองประเพณีทาง
การเมือง โดยเฉพาะการที่รัฐมนตรีต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์นั ้น นายกรัฐมนตรี
สามารถใช้ดุลพินิจได้ตามอัตวินิจฉัยของตน เพียงแต่ต้องรับผิดชอบทางการเมืองต่อรัฐสภาและ
สังคม ทั้งนี้ ปัญหาว่านายกรัฐมนตรีเลือกสรรผู้ที่สมควรด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีซ่ึงอาจขาดคุณสมบัติ
หรือมีลักษณะต้องห้ามหรือไม่ เป็นปัญหาทางการเมืองที่อยู่ภายใต้การตรวจสอบทางการเมืองของ

 
34 ดู หน้า 8 ใน เรื่องเดียวกัน 
35 ดู หน้า 10-11, 13 ใน เรื่องเดียวกัน 
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รัฐสภาตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ การที่นายเศรษฐาเสนอชื่อแต่งตั้งให้นายพิชิตเป็นรัฐมนตรี จึง
เป็นกรณีที่นายเศรษฐามีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ ไม่ขาดคุณสมบัติตามรัฐธรรมนูญ36 

ส่วนปัญหาว่านายเศรษฐามีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมอย่างร้ายแรงหรือไม่นั้น นายสุเมธเห็นว่า ผู้มีอ านาจชี้ขาดว่าบุคคลใดมีพฤติกรรมดังกล่าว
หรือไม่ คือ ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลฎีกา แล้วแต่กรณี เมื่อนายพิชิตยังไม่ต้องค าพิพากษาของศาล
รัฐธรรมนูญหรือศาลฎีกาว่ามีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรม
อย่างร้ายแรง นายเศรษฐาซึ่งเป็นนายกรัฐมนตรีย่อมไม่อาจวินิจฉัยปัญหานี้ได้ การที่นายเศรษฐา
เสนอให้แต่งตั้งนายพิชิตด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี จึงยังรับฟังไม่ได้ว่านายเศรษฐามีพฤติกรรมอันเป็น
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง37 

 

4. ปัญหาและอนาคตของการตรวจสอบคุณสมบัติของรัฐมนตรีในระบบรัฐธรรมนูญไทย 

 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญในคดีเศรษฐาสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาที่ส าคัญ 2 ประการ ได้แก่ 
ความคลุมเครือของบทบัญญัติ และการให้อ านาจศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้ชี้ขาดคุณสมบัติของรัฐมนตรี 

4.1 การก าหนดคุณสมบัติของรัฐมนตรีในรัฐธรรมนูญ 

 ในการร่างรัฐธรรมนูญนั้นมีหลักการที่ส าคัญ คือ ตัวบทต้องกะทัดรัดไม่ฟุ่มเฟือย ใช้ถ้อยค า
ที่สามัญชนเข้าใจได3้8 และถ้อยค าที่ใช้ต้องมีความชัดเจนแน่นอน เพราะหากใช้ถ้อยค าที่ก ากวม ก็จะ
เป็นการเปิดช่องให้มีการตีความ ซ่ึงผู้มีอ านาจก็มักจะตีความไปในทางที่เป็นประโยชน์แก่ตนหรือตัด
อ านาจขององค์กรอื่น โดยไม่ค านึงว่าที่ตีความไปตรงกับความต้องการหรือเจตนาเดิมของรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ บางกรณีแม้ผู้ตีความทราบถึงความประสงค์ของรัฐธรรมนูญ แต่หากถ้อยค าเปิดช่องให้
ตีความและมีการตีความอย่างผิด ๆ เมื่อได้ปฏิบัติตามที่มีการตีความอย่างผิด ๆ นั้นนานเข้า ผลที่

 
36 ดู หน้า 7 ใน “ความเห็นส่วนตน ของ นายสุเมธ รอยกุลเจริญ ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ค าวินิจฉัยที่ 21/2567,” 

ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเม่ือวันที่ 12 เมษายน 2568, https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/ 
article/article_ 20240912135052.pdf. 

37 ดู หน้า 9-10 ใน เรื่องเดียวกัน 
38 ปรีดี พนมยงค์, ประชาธิปไตยและรัฐธรรมนูญเบื้องต้นกับการร่างรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์นีติเวชช์, 

2517), 38-40. 
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ตามมาก็คือไม่ว่ารัฐธรรมนูญจะมีถ้อยค าในตัวบทอย่างไร แต่ความหมายของถ้อยค าก็จะแปรผันไป
จนมีข้อความตามที่ได้ปฏิบัติอันเป็นผลจากการตีความรัฐธรรมนูญอย่างผิด ๆ นั้น39 

 อนึ่ง แม้จะมีข้อเรียกร้องให้ต้องพยายามบัญญัติรัฐธรรมนูญโดยใช้ถ้อยค าที่ชัดเจนแน่นอน
เพื่อป้องกันปัญหาในการตีความ แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่าการบัญญัติกฎหมายโดยใช้ถ้อยค าที่มีความหมาย
ไม่เฉพาะเจาะจง (Indefinite Legal Concept) ก็มีความจ าเป็นอยู่ เนื่องจากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้น
ในทางปฏิบัติมีความหลากหลายและสลับซับซ้อน การบัญญัติกฎหมายโดยใช้ถ้อยค าที่มีลักษณะเปิด
จะช่วยให้กฎหมายมีความยืดหยุ่นและปรับตัวตามสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปได้ อย่างไรก็ดี โดย
เหตุที่ถ้อยค าในลักษณะนี้เปิดช่องให้ผู้ใช้กฎหมายมีดุลพินิจกว้างขวางในการตีความ การปรับใช้
กฎหมายอย่างถูกต้องเที่ยงธรรมเท่านั้นที่จะท าให้ค าตัดสินได้รับการยอมรับจากคนในสังคม40 

 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 160 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 แล้ว จะพบว่า อันที่จริงการก าหนดคุณสมบัติของรัฐมนตรีแทบทั้งหมดมีการใช้ถ้อยค าที่
ชัดเจนแน่นอนอยู่พอสมควร โดยก าหนดว่ารัฐมนตรีต้อง (1) มีสัญชาติไทยโดยการเกิด (2) มีอายุไม่
ต ่ากว่าสามสิบห้าปี (3) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า (6) ไม่มีลักษณะต้องห้าม
ตามมาตรา 98 (7) ไม่เป็นผู้ต้องค าพิพากษาให้จ าคุก แม้คดีนั้นจะยังไม่ถึงที่สุด หรือมีการรอการ
ลงโทษ เว้นแต่ในความผิดอันได้กระท าโดยประมาท ความผิดลหุโทษ หรือความผิดฐานหม่ินประมาท 
(8) ไม่เป็นผู้เคยพ้นจากต าแหน่งเพราะเหตุกระท าการอันเป็นการต้องห้ามตามมาตรา 186 หรือ
มาตรา 187 มาแล้วยังไม่ถึงสองปีนับถึงวันแต่งตั้ง  

อย่างไรก็ดี เฉพาะ (4) มีความซ่ือสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์ และ (5) ไม่มีพฤติกรรมอันเป็น
การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงเท่านั้น ที่มีการใช้ถ้อยค าที่
คลุมเครือและสุดท้ายก็เป็นจริงดังที่กรรมการร่างรัฐธรรมนูญบางคนได้เคยแสดงความกังวลไว้ตั้งแต่
ตอนร่างรัฐธรรมนูญว่า การบัญญัติเช่นนี้อาจท าให้เกิดปัญหาในการตีความตามมา เพราะแม้แต่ตุลา
การศาลรัฐธรรมนูญด้วยกันเองก็ยังตีความบทบัญญัติดังกล่าวแตกต่างกัน เห็นได้จากมติของตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญที่วินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีของนายเศรษฐา ทวีสิน สิ้นสุดลงด้วยคะแนนเสียง 5 
ต่อ 4 ซ่ึงมีความก ้ากึ่งอย่างมาก และสะท้อนว่าการชี้ขาดเรื่องนี้ไม่ใช่สิ่งที่จะท าได้โดยใช้วิจารณญาณ

 
39 หยุด แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 9 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2538), 137-138. 
40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน,” จุลนิติ 7, ฉ. 4 (2553): 58-60. 



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  

 

 
41 

ตามมาตรฐานของวิญญูชนเช่นที่ตุลาการเสียงข้างมากให้เหตุผลไว้ เพราะหากเป็นเช่นนั้นจริงก็
เท่ากับว่าตุลาการเสียงข้างน้อย 4 คน ในคดีนี้ มิใช่วิญญูชนกระนั้นหรือ 

อันที่จริง การบัญญัติรัฐธรรมนูญโดยใช้ถ้อยค าที่เป็นนามธรรมไม่ใช่เรื่องต้องห้ามแต่อย่าง
ใด  ดังจะเห็นว่าในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของไทยก็มีการบัญญัติโดยใช้ถ้อยค าที่เป็นหลักการทั่วไป 
เช่น “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความ
คุ้มครอง”41 หรือ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม”42 แต่โปรดสังเกตว่า “ศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์” “สิทธิ” “เสรีภาพ” “ความเสมอภาค” และ “หลักนิติธรรม” ซ่ึงเป็นถ้อยค าที่มีความหมาย
ไม่เฉพาะเจาะจงนี้ ล้วนแล้วแต่มีข้อความคิดหรือมโนทัศน์ทางกฎหมาย (Legal Concept) อยู่
เบื้องหลังทั้งสิ้น ต่างจากค าว่า “ซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์” และ “มาตรฐานทางจริยธรรม” ซ่ึง
ขาดข้อความคิดหรือมโนทัศน์ทางกฎหมายรองรับ ท าให้ศาลรัฐธรรมนูญมีดุลพินิจที่จะตีความไปได้
เองตามความเข้าใจของตน ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะของผู้ที่ตกอยู่ภายใต้
บังคับของบทบัญญัติดังกล่าว เนื่องจากบุคคลไม่อาจทราบได้แน่ชัดว่ากฎหมายต้องการให้ตนท า
หรือไม่ท าอะไร และเมื่อคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาล ก็ยากที่จะคาดหมายได้ว่าตุลาการจะวินิจฉัย
คดีไปในทิศทางใด 

 ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเห็นว่ารัฐธรรมนูญไม่ควรก าหนดคุณสมบัติของรัฐมนตรีว่าต้องมี
ความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐาน
ทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ที่กล่าวเช่นนี้ไม่ได้หมายความว่าผู้เขียนต้องการได้คนที่ไม่มีความซ่ือสัตย์
สุจริตหรือไร้ซ่ึงจริยธรรมมาเป็นรัฐมนตรี แต่เห็นว่ากรณีดังกล่าวเป็นคุณสมบัติทั่วไปที่ไม่จ าเป็นต้อง
บัญญัติไว้ เนื่องจากปวงชนชาวไทยทุกคนย่อมหวังจะได้คนที่มีความซ่ือสัตย์สุจริตและมีจริยธรรมมา
เป็นรัฐมนตรีอยู่แล้ว ตรงกันข้าม การบัญญัติเรื่องนี้กลับท าให้เกิดปัญหาในการตีความและสร้าง
ความไม่แน่นอนในทางกฎหมายขึ้น ผู้เขียนจึงเห็นว่ารัฐธรรมนูญควรตัดบทบัญญัติดังกล่าวออก หรือ
หากจะคงเรื่องนี้เอาไว้ก็ควรใช้การตรวจสอบทางการเมืองของรัฐสภามากกว่าการตรวจสอบทาง

 
41 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 4 วรรคหน่ึง 
42 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง 
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กฎหมายโดยศาล เนื่องจากเกณฑ์ที่ใช้ในการวินิจฉัยมีลักษณะที่เป็นอัตวิสัยสูง และเป็นเรื่องความ
เหมาะสมของบุคคลที่ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีซ่ึงมีลักษณะเป็นประเด็นทางการเมืองมากกว่า 

4.2 การให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจชี้ขาดคุณสมบัติของรัฐมนตรี 

การก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจพิจารณาคุณสมบัติของรัฐมนตรีโดยเฉพาะกรณีที่
ต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตาม
มาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ตลอดจนมีอ านาจวินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรีสิ้นสุดลงเพราะ
เหตุดังกลา่วนั้น มีประเด็นต้องพิจารณาว่าศาลรัฐธรรมนูญมีความชอบธรรมเพียงใดในการท าหน้าที่
ดังกล่าว43 เนื่องจากระบอบประชาธิปไตยนั้นเป็นการปกครองที่ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจรัฐ 
บรรดาองค์กรที่ใช้อ านาจรัฐในระบอบนี้รวมถึงศาลรัฐธรรมนูญจึงต้องมีสิ่งที่เรียกว่า “ความชอบ
ธรรมทางประชาธิปไตย” (Democratic Legitimacy) ซึ่งจะเกิดขึ้นจากการที่ประชาชนได้มีส่วนร่วม
ในการท าให้บุคคลเข้าไปด ารงต าแหน่งในองค์กรของรัฐ44 โดยปัจจุบันการเข้าสู่ต าแหน่งของรัฐมนตรี
มีความเชื่อมโยงหรือมีจุดเกาะเกี่ยวกับประชาชนเข้มข้นกว่าศาลรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐมนตรีมา
จากการเลือกสรรของนายกรัฐมนตรี และนายกรัฐมนตรีได้รับการแต่งตั้งโดยสภาผู้แทนราษฎรซ่ึงมา
จากการเลือกตั ้งของประชาชน45 รัฐมนตรีจึงมีความชอบธรรมทางประชาธิปไตยในระดับสูง
พอสมควร  

ขณะที่ศาลรัฐธรรมนูญประกอบด้วยตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ 9 คน ซึ่งพระมหากษัตริย์
ทรงแต่งตั้งจากบุคคลที่ได้รับความเห็นชอบจากวุฒิสภา โดยตุลาการส่วนหนึ่งมาจากการคัดเลือกโดย
ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาและที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และอีกส่วนหนึ่งมาจากการ
สรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา46 ที่มาเช่นนี้สะท้อนว่าศาลรัฐธรรมนูญของไทยมีความชอบธรรม
ทางประชาธิปไตยในระดับที ่ต ่ามาก เนื่องจากในกระบวนการเข้าสู ่ต าแหน่งของตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญนั้นแทบจะไม่สามารถสืบสาวหาความเชื่อมโยงกลับไปถึงประชาชนได้เลย ด้วยเหตุนี้ เรา

 
43 สมยศ เช้ือไทย, ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2535), 87. 
44 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: อ่านกฎหมาย, 2564), 

337-344. 
45 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 83 และมาตรา 158 
46 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 200 มาตรา 203 และมาตรา 204 
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จึงไม่ควรให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการวินิจฉัยคดีที่จะส่งผลให้รัฐมนตรีซ่ึงมีระดับของความชอบ
ธรรมทางประชาธิปไตยสูงกว่าพ้นจากต าแหน่งได้ แต่ควรปล่อยให้การด าเนินการดังกล่าวเป็นเรื่อง
ในทางการเมืองและเป็นอ านาจวินิจฉัยของสภาผู้แทนราษฎร 

นอกจากนี้ การให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจเช่นนั้นยังมีปัญหาในแง่หลักการแบ่งแยก
อ านาจ เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจในการที่จะวินิจฉัยให้รัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งได้ แต่
ตรงกันข้าม คณะรัฐมนตรีกลับไม่มีอ านาจตรวจสอบถ่วงดุลศาลรัฐธรรมนูญ มิพักต้องกล่าวว่าศาล
รัฐธรรมนูญมีศาลเดียว เมื่อมีค าวินิจฉัยอย่างไรแล้วย่อมเป็นที่สุด การให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจ
ตรวจสอบความเหมาะสมของบุคคลที่จะเป็นรัฐมนตรี โดยสามารถตรวจสอบพฤติกรรมของรัฐมนตรี
ย้อนกลับไปในอดีต รวมถึงสามารถเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของนายกรัฐมนตรีในการเลือก
รัฐมนตรีได้ ย่อมส่งผลท าให้ศาลรัฐธรรมนูญมีสถานะเหนือกว่าฝ่ายบริหารไปโดยปริยายซึ่งกระทบ
ต่อดุลยภาพแห่งอ านาจระหว่างองค์กรทางรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ หากระบบรัฐธรรมนูญไทยจะยังคงให้
ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจเช่นนี้ต่อไป มีความจ าเป็นอย่างย่ิงที่จะต้องสร้างกลไกให้ฝ่ายบริหารถ่วงดุล
การใช้อ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ เช่น การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจริเริ่มในการขอให้รัฐสภา
ลงมติหรือขอให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อถอดถอนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญออกจาก
ต าแหน่งได้ เป็นต้น 

 อนึ่ง กรณีที่ยังให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยคดีลักษณะนี้ต่อไป โดยเหตุที่บทบัญญัติ
ว่าด้วยคุณสมบัติของรัฐมนตรีในเรื่องนี้มีความเป็นอัตวิสัย ประกอบกับศาลรัฐธรรมนูญมีปัญหาในแง่
ความชอบธรรมทางประชาธิปไตยและหลักการแบ่งแยกอ านาจดังที่ได้กล่าวมา ผู้เขียนมีความเห็นว่า
รัฐธรรมนูญควรก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญใช้เสียงข้างมากพิเศษ คือ ต้องมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า  
2 ใน 3 ของจ านวนตุลาการศาลรัฐธรรมนูญทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ จึงจะวินิจฉัยให้ความเป็นรัฐมนตรี
สิ้นสุดลงได้ ท านองเดียวกับกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญจะวินิจฉัยว่าพระราชก าหนดใดตราขึ้นโดยไม่
เป็นไปตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด47 ทั้งนี้ การใช้เสียงข้างมากพิเศษเพื่อวินิจฉัยคุณสมบัติของ
รัฐมนตรีมิใช่ของประหลาด เนื่องจากรัฐธรรมนูญไทยในอดีตก็เคยบัญญัติว่ามติของคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญในการวินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรีของรัฐมนตรีใดสิ้นสุดลงหรือไม่ ต้องมีคะแนนเสียง 

 
47 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 173 วรรคสี่ 
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ไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของจ านวนตุลาการรัฐธรรมนูญทั้งหมด48 ในกรณีที่เป็นการวินิจฉัยคุณสมบัติ 
ของนายกรัฐมนตรี ผู้เขียนเห็นว่ารัฐธรรมนูญควรก าหนดให้ใช้มติเอกฉันท์ด้วยซ ้าไป เพราะหากศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรีของนายกรัฐมนตรีสิ้นสุดลง ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
จะส่งผลให้รัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งทั้งคณะเลยทีเดียว 

 

5. บทส่งท้าย 

ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในคดีเศรษฐาคงสะท้อนให้เห็นแล้วว่า การก าหนด
คุณสมบัติของรัฐมนตรีว่าต้องมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และไม่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่า
ฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงนั้นได้ก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในทาง
กฎหมายขึ้น และศาลรัฐธรรมนูญมีดุลพินิจอย่างกว้างขวางในการวินิจฉัย ทั้งนี้ แม้ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
จะก าหนดเรื่องดังกล่าวขึ้นมาด้วยเจตนาที่ดี โดยต้องการได้ผู้ที่มีความเหมาะสมอย่างแท้จริงมาด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง แต่อีกด้านก็ต้องแลกกับเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลที่อ่อนแอลง โดย
ในอนาคตมีแนวโน้มที่ศาลรัฐธรรมนูญจะเข้าไปตรวจสอบการท างานของรัฐบาลมากขึ้นผ่านช่องทาง
ในการวินิจฉัยคุณสมบัติของรัฐมนตรีดังกล่าว เห็นได้จากคดีของนายภูมิธรรม เวชยชัย รอง
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และนายทวี สอดส่อง รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ยุติธรรม ซึ่งมีผู้ยื่นค าร้องขอให้วินิจฉัยเกี่ยวกับการแทรกแซงและครอบง าหน้าที่และอ านาจของ
คณะกรรมการการเลือกตั ้งและใช้กรมสอบสวนคดีพิเศษเป็นเครื ่องมือแทรกแซงกระบวนการ
ตรวจสอบการเลือกสมาชิกวุฒิสภา49 รวมถึงคดีของนางสาวแพทองธาร ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ซ่ึงมี

 
48 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 170 ประกอบมาตรา 91 
49 “ข่าวส านักงานศาลรัฐธรรมนูญที ่ 13/2568,” ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเมื ่อวันที ่ 11 กรกฎาคม 2568, 

https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/article/article_20250515090426.pdf.  แ ล ะ  “ ข ่ า ว
ส  าน ั กงานศาลร ั ฐธรรมน ูญท ี ่  38/2568 ,” ศาลร ั ฐธรรมน ูญ ,  ส ื บค ้ นเม ื ่ อว ั นท ี ่  10 พฤศจ ิ กายน 2568, 
https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/article/article_20250930150540.pdf.  คด ี น ี ้ ม ี ป ัญหา
ส าคัญอย่างน้อย 2 ประการ ที่ควรได้รับการศึกษาวิเคราะห์กันต่อไปอีก หนึ่ง คือ การที่ศาลรัฐธรรมนูญสั่งให้รัฐมนตรีหยุด
ปฏิบัติหน้าที่ “บางส่วน” จนกว่าศาลจะมีค าวินิจฉัย ทั้งที่มาตรา 82 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ดูเหมือนจะให้อ านาจศาลในการสั่งให้รัฐมนตรีหยุดปฏิบัติหน้าที่ “ทั้งหมด” หรือไม่เท่านั้น สอง คือ การที่
ศาลรัฐธรรมนูญยังคงพิจารณาคดีต่อไป ทั้งที่นายภูมิธรรมและนายทวีพ้นจากความเป็นรัฐมนตรีไปแล้ว โดยศาลเห็นว่าการ
พิจารณาคดีต่อไปจะเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยวิธีพิจารณาของศาล
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ผู้ย่ืนค าร้องขอให้วินิจฉัยเกี่ยวกับคลิปเสียงสนทนากับสมเด็จ ฮุน เซน ประธานวุฒิสภาแห่งกัมพูชา50 
โดยมีความเป็นไปได้ว่าคดีเกี่ยวกับการตรวจสอบคุณสมบัติของรัฐมนตรีอาจจะกลายสภาพเป็นคดี
เกี่ยวกับการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารไปในที่สุด  

 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2561 มาตรา 51 

50 “ข่าวส านักงานศาลรัฐธรรมนูญที ่ 32/2568,” ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบค้นเมื ่อวันที ่ 10 พฤศจิกายน 2568,  
https://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/article/article_20250829161524.pdf. คด ีน ี ้ท ี ่ ส ุดแล้ว 
ศาลรัฐธรรมนูญมีมติ 6 ต่อ 3 วินิจฉัยว่าความเป็นรัฐมนตรีของนางสาวแพทองธารสิ้นสุดลง โดยตุลาการเสียงข้างมาก 4 คน เห็น
ว่า นางสาวแพทองธารไม่มีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์และมีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทาง
จริยธรรมอยา่งร้ายแรง และมีตุลาการ 2 คน ที่เห็นว่ายังมีความซื่อสัตย์สุจริตเป็นที่ประจักษ์อยู่ แต่มีพฤติกรรมอันเป็นการฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง ขณะที่ตุลาการเสียงข้างน้อย 3 คน เห็นว่า นางสาวแพทองธารฝ่าฝืน
มาตรฐานทางจริยธรรมแต่ไม่ร้ายแรง ความเป็นรัฐมนตรีจึงไม่สิ้นสุดลง การที่ตุลาการแต่ละคนตีความตัวบทและสรุปผลทาง
กฎหมายไปคนละทิศละทางเช่นน้ี สะท้อนให้เห็นว่าบทบัญญัติในเรื่องน้ีมีปัญหาและส่งผลท าให้การปรับใช้มีความไม่แน่นอนสูง 
ทั้งน้ี โดยที่ข้อเท็จจริงในคดีน้ีมีความแตกต่างจากคดีของนายเศรษฐา จึงควรมีการศึกษาวิเคราะห์คดีของนางสาวแพทองธารแยก
ไปเป็นอีกส่วนหนึ่งต่างหาก โดยประเด็นที่น่าสนใจอยู่ตรงที่ว่าตุลาการแต่ละคนมีการให้เหตุผลส่วนตนว่าอย่างไรบ้าง และถ้า
หากเปรียบเทียบกับคดีเศรษฐาแล้ว การตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญในคดีแพทองธารนี้จะถือว่ามีความคงเส้นคงวามากน้อย
เพียงใด (โปรดดู ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2568) 
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บทคัดย่อ 

 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติในฐานะตัวแทนประชาชนย่อมต้อง
ได้รับการกลั่นกรองคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามในเบื้องต้นเพื่อเป็นหลักประกันว่าผู ้ด ารง

 
  1 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโทเรื่อง “ปัญหาทางกฎหมายว่าด้วยลักษณะ
ต้องห้ามของการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั ้งเป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 : ศึกษากรณีลักษณะต้องห้ามเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุด” หลักสูตรนิติศาสตร
มหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ รองศาสตราจารย์ ดร .นิรมัย พิศแข ม่ัน
จิตร เป็นอาจารย์ที่ปรึกษา 

mailto:panisa.pak@dome.tu.ac.th
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ต าแหน่งสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรจะต้องมีความประพฤติและคุณสมบัติอ ันเป็นที ่ยอมรับ  
ของสาธารณชน ปฏิบัติหน้าที่อย่างสุจริตเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ไม่มีมลทิน และไม่ท าให้เกิดความ
เสื่อมเสียต่อเกียรติภูมิของสภาผู้แทนราษฎร ฉะนั้น ผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาศาลอันถึงที่สุดต้องด้วย
ลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามนัยของมาตรา 98 
(10) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ย่อมไม่อยู่ในฐานะที่จะไว้วางใจในความ
สุจริตและปราศจากเหตุมัวหมองในการปฏิบัติหน้าที่ได้ อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติว่าด้วยลักษณะ
ต้องห้ามดังกล่าวมีลักษณะเป็นการตัดสิทธิของบุคคล โดยถึงแม้ว่าในแง่ความเหมาะสมและความ
จ าเป็นในการก าหนดลักษณะต้องห้ามขึ้นเพื่อเป็นการคัดเลือกบุคคลผู้ซึ่งสมควรที่จะเข้ามาปฏิบัติ
ภารกิจหน้าที่เพื่อประโยชน์มหาชน โดยการเลือกมาตรการที่มีผลเป็นการลดทอนสิทธิของปัจเจกชน
บางประการเพื่อความเหมาะสมในการด ารงต าแหน่งทางการเมืองอันเป็นการปฏิบัติหน้าที่ที่ส าคัญ 
แต่ในด้านเนื้อหาการก าหนดฐานความผิดอันจะท าให้ผู้นั้นเสียสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไว้ในบทบัญญัติ
ดังกล่าวนั้นยังขาดความชัดเจนและความได้สัดส่วนระหว่างการก าหนดเนื้อหาที่มีลักษณะกว้างกับ
บทลงโทษด้วยการถูกตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งอย่างไม่มีก าหนด รวมถึงประเด็นสังเกตในกรณีการ
ได้รับการแก้ไขปรับปรุงผู้กระท าผิดโดยการล้างมลทินซ่ึงถือเป็นผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาของศาลตาม
ความหมายของบทบัญญัติดังกล่าว จึงท าให้บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นมีผลเป็นการตัดสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในด้านการใช้สิทธิทางการเมืองของ
บุคคลมากเกินกว่าเหตุ เม่ือเทียบกับบทบัญญัติอื่นในลักษณะต้องห้ามอย่างเดียวกัน ดังนั้น เพื่อเป็น
การเคารพหลักสิทธิมนุษยชนของบุคคลและเพื่อให้บทบัญญัติดังกล่าวสามารถบังคับใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพสอดคล้องตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในการก าหนดลักษณะต้องห้ามของผู้ซ่ึงจะใช้
สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเพื่อด ารงต าแหน่งสาธารณะ จึงเห็นสมควรให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายใน
เรื่องขอบเขตของลักษณะต้องห้ามเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุดส าหรับการใช้สิทธิ
สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพื่อให้เป็นบรรทัดฐานถือปฏิบัติตามและแบบอย่าง
การเป็นผู้น าที่ดีและมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อให้ข้อก าหนดในบทบัญญัติดังกล่าวมี
ความสอดคล้องเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยในปัจจุบันอย่างมากที่สุด 

ค าส าคัญ: สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร, การเคยต้องค าพิพากษาอันถึง
ท่ีสุด, ลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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Abstract 
Members of the House of Representatives, as bearers of legislative authority 

representing constituents, must undergo initial vetting to ensure that they possess the 
requisite qualifications and are not subject to disqualification. This safeguard ensures 
that office holders maintain publicly acceptable conduct and characteristics, perform 
duties honestly in the public interest, free from misconduct, while upholding the dignity 
of the House of Representatives. Accordingly, anyone convicted by a final court 
judgment of offenses within the scope of disqualifications stipulated in Section 98 (10) 
of the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560 (2017) is deemed unfit to be 
entrusted with such a position, due to lack of assurance regarding integrity and 
unimpeachable conduct. However, such provisions by their nature restrict individual 
rights. It may be appropriate and necessary to use disqualification to select candidates 
suitable for assuming responsibilities in the public good by measures that partly curtail 
individual rights for the sake of political appropriateness. Yet the substantive criteria 
stipulated in the aforementioned provision remain vague and disproportionate. There 
is an imbalance between the broadly framed definition of disqualifying offenses and 
imposing an indefinite prohibition on the right to stand for election. 

There are also concerns about candidates who have undergone legal 
rehabilitation or been pardoned. Despite such redress, under the present wording of 
the provision they are still considered as convicted by final judgment and falling within 
the scope of disqualification. As such, the provision in question results in excessive 
limitation on the fundamental political right to stand for election as a Member of the 
House of Representatives, especially when compared to other disqualification 
provisions of a similar nature. Therefore, to uphold human rights principles and ensure 
that enforcement of constitutional intent on disqualifications for candidates to public 
office is effective and equitable, legal provisions governing the scope of disqualification 
based on final court judgments should be amended and refined. Such revisions should 
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set a clear, consistent legal standard promoting ethical, effective leadership, and ensure 
that relevant provisions cohere with Thailand’s current socio-economic context.  

Keyword: The Election as a Member of the House of Representatives, Final 
Court Judgement, Disqualifications, Constitution of the Kingdom of Thailand 

 

1. บทน า 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติเกี่ยวกับลักษณะต้องห้ามมิ
ให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยก าหนดเนื้อหาแตกต่างกันเป็นหลาย
ลักษณะเพื่อป้องกันไม่ให้บุคคลที่ขาดความน่าเชื่อถือในความสุจริตหรือบุคคลที่เคยกระท าความผิด
อันอาจเป็นปฏิปักษ์ต่อประโยชน์สาธารณะเข้ามาใช้สิทธิรับเลือกตั้งเพื่อด ารงต าแหน่งทางการเมือง
อันจะเป็นหนทางให้ใช้อ านาจกระท าการทุจริตได้โดยง่าย โดยบทความนี้จะศึกษาเกี่ยวกับลักษณะ
ต้องห้ามมิให้บุคคลใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในกรณี “เคยต้องค า

พิพากษาอันถึงที่สุด” ตามมาตรา 98 (10)2 ซึ่งการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยลักษณะต้องห้ามมิให้

บุคคลซึ่งเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดเป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น มีประเด็นปัญหาทางกฎหมายว่า ถึงแม้การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ
ลักษณะต้องห้ามในกรณีเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพื่อให้ได้บุคคลซึ่งมีความเหมาะสมที่จะปฏิบัติภารกิจหน้าที่ส าคัญต่อ
ประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่ยังมีข้อบกพร่องในด้านเนื้อหาที่ขาดความชัดเจนของถ้อยค าในตัว
บทบัญญัติดังกล่าวมีซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหาเรื่องความชอบธรรมระหว่างผู้เคยต้องค าพิพากษาศาล

 
2 มาตรา 98 บญัญัติว่า “บุคคลผู้มีลักษณะดังต่อไปน้ี เป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง 
(10) เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่ากระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการหรือต่อต าแหน่งหน้าที่  

ในการยุติธรรม หรือกระท าความผิดตามกฎหมายว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ หรือ
ความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ที่กระท าโดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมที่เป็นการ
ฉ้อโกงประชาชน กฎหมายว่าด้วยยาเสพติดในความผิดฐานเป็นผู้ผลิต น าเข้า ส่งออก หรือผู้ค้า กฎหมายว่าด้วยการพนัน
ในความผิดฐานเป็นเจ้ามือหรือเจ้าส านัก กฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ หรือกฎหมายว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินในความผิดฐานฟอกเงิน” 
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ต่างประเทศกับผู้เคยต้องค าพิพากษาศาลในประเทศไทยตามมา อีกทั้ง ด้วยการก าหนดบทบัญญัติ
ดังกล่าวที่มีผลเป็นการตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
ในด้านการใช้สิทธิทางการเมืองของบุคคลตลอดไปแทนการจ ากัดสิทธิของบุคคลด้วยการก าหนด
เงื่อนไขระยะเวลาในการกลับมาใช้สิทธิดังกล่าวอีกครั้ง ขัดแย้งกับบทบัญญัติต้องห้ามในลักษณะ
อย่างเดียวกันที่ถูกระบุไว้ในอนุมาตราอื่น และด้วยเหตุของการ “เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” 
ท าให้มปีระเด็นข้อสังเกตในกรณีของการได้รับการแก้ไขปรับปรุงผู้กระท าผิดโดยการล้างมลทินซ่ึงถูก
วางหลักให้การล้างมลทินมีผลเพียงเป็นการลบล้างโทษที่ได้รับแต่พฤติกรรมหรือการกระท าความผิด 
ซึ่งศาลพิพากษาว่าการกระท าผิดยังคงอยู่ จึงถือเป็นผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุดตาม
ความหมายของบทบัญญัติดังกล่าวด้วย โดยหากการล้างมลทินมีวัตถุประสงค์เพื ่อให้ผู ้กระท า
ความผิดซ่ึงได้รับโทษและพ้นโทษมาแล้วสมารถกลับคืนสู่สังคมโดยไม่หวนกลับไปกระท าความผิดอีก 
ฉะนั้น การก าหนดให้การเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดมีผลรวมไปถึงการถูกตัดสิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งของบุคคลซ่ึงเคยได้รับโทษและพ้นจากการลงโทษนั้นมาแล้วอย่างตลอดไปเช่นเดียวกัน กรณี
ถือเป็นบทบัญญัติที่ตัดสิทธิทางการเมืองขัดกับหลักสิทธิมนุษยชนเกินกว่าเหตุและไม่สอดคล้องกับ
หลักแห่งความได้สัดส่วนหรือไม่ ดังนั้น จึงสมควรให้มีการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติในเรื่องลักษณะ
ต้องห้ามเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุดส าหรับผู้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรให้มีชัดเจนมากยิ่งขึ้น เพื่อให้สอดคล้องกับหลักสิทธิมนุษยชนของบุคคลและเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อให้การก าหนดลักษณะต้องห้ามในบทบัญญัติ
ดังกล่าวได้มาซึ่งบุคคลผู้มีความสามารถและความเหมาะสมต่อการด ารงต าแหน่งทางการเมืองเพื่อ
ประชาชนอย่างมากที่สุด 

 

2. หลักการพื้นฐานกับลักษณะต้องห้ามมิให้เป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุด 

ทฤษฎีสัญญาประชาคมมีแนวคิดเกี่ยวการอยู่ร่วมกันของมนุษย์เพื่อยุติสถานการณ์ความ
ไม่ม่ันคงแน่นอนในชีวิต ทรัพย์สิน และเสรีภาพที่มีอยู่ในสภาวะตามธรรมชาติ มนุษย์จึงเข้าท าสัญญา
การอยู่ร่วมกันเป็นสังคมและจัดตั้งรัฐบาลขึ้นเพื่อท าหน้าที่ในการปกครอง รักษาความยุติธรรมและ
ความสงบเรียบร้อยอันเป็นสัญญาประชาคม (Social contract) เพื่อธ ารงไว้ ซ่ึงเสรีภาพ หรือเป็นการ
ธ ารงไว้ซึ่งคุณงามความดีร่วมกัน (The Common Good) รัฐจึงมีหน้าที่รักษาความสงบและอ านวย
ความยุติธรรมและมีอ านาจจ ากัดไม่อาจใช้อ านาจล่วงล ้าเข้าไปท าลายสิทธิและเสรีภาพของ
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ประชาชนได้ อีกทั้งจะต้องเคารพสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ภายใต้ทัศนะที่ว่ารัฐมีบทบาทและอ านาจ
หน้าที่ในฐานะที่เป็นผู้ได้รับมอบหมายจากประชาชนโดยประชาชนอยู่ในฐานะผู้ก่อตั้งและผู้รับ
ประโยชน์ในขณะเดียวกัน แสดงให้เห็นว่าบุคคลเหล่านั้นท าหน้าที่ในฐานะเพียงผู้กระท าแทน
ประชาชนเท่านั้น3 

ผู้ซึ่งด ารงต าแหน่งทางการเมือง ในฐานะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถือเป็นบุคคลสาธารณะ
ท าหน้าที่เป็นผู้แทนของประชาชนในการตรากฎหมายและเป็นบุคคลที่มีบทบาทสัมพันธ์กับการใช้
อ านาจทางการเมือง (Political Power) มิใช่มีเพียงแต่หน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด หากแต่
จะต้องมีความยึดโยงกับความต้องการของประชาชนด้วย เนื่องจากการเสนอร่างกฎหมายนั้นล้วนมา
จากรากฐานของปัญหาที่เกิดขึ้นของประชาชนอย่างแท้จริงหรือกล่าวอีกนัยคือผู้ที่พูดและปฏิบัติตน
เป็นแบบอย่างในฐานะตัวแทนประชาชนซ่ึงมีภารกิจกระท าการใดๆ เพื ่อให้สอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของประชาชนเหล่านั้น จึงต้องมีความรับผิดชอบและมาตรฐานแห่งความประพฤติที่สูง
กว่าบุคคลทั่วไป กรณีจึงต้องมีแนวคิดเรื ่องข้อห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้เคยต้องค า
พิพากษาของศาลเนื่องจากสถานภาพของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง มีความสัมพันธ์ทางการเมอืง
สูง ดังนั้น การประพฤติตนของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองไม่ว่าในด้านบวกหรือด้านลบย่อมส่งผล
กระทบต่อสังคมอย่างมากกว่าบุคคลธรรมดา 

2.1 เจตนารมณ์ของบทบัญญัติต้องห้าม “เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” 

ข้อก าหนดเกี่ยวกับลักษณะต้องห้ามให้บุคคลซึ่งเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดใช้สิทธิ
สมัครรับเลือกตั้งหรือด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น เดิมมีการบัญญัติเรื่องลักษณะ
ต้องห้ามเป็นผู ้ เคยต้องค  าพิพากษาของศาลของสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรไว้เป็นครั ้งแรก  
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ซ่ึงต่อมาได้มีการปรับปรุงและแก้ไขเกี่ยวกับ
บัญญัติลักษณะต้องห้ามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างตลอดมาเพื่อให้มีความ
เหมาะสมและเป็นไปตามสภาพสังคมในยุคสมัยนั้น อีกทั้งเพื่อเป็นการป้องกัน และคุ้มครองมาตรฐาน
ของการเป็นผูด้ ารงต าแหน่งทางการเมือง  

 
3 คริษฐา ดาราศร, “ปัญหาการบังคับใช้ประมวลจริยธรรมของสมาชิกรัฐสภา ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ศึกษาเฉพาะกรณีการขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตนและประโยชน์ส่วน
สาธารณะ” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิตศิาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548), 15. 
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เจตนารมณ์ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตรา 98 เป็นบทบัญญัติที่มุ่งหมายจะก าหนด
ลักษณะต้องห้ามของบุคคลในการสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งการก าหนด
ลักษณะต้องห้ามของบุคคลเพื่อไม่ให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไว้ใน
รัฐธรรมนูญเพราะว่าบุคคลซึ่งจะต้องด ารงต าแหน่งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้นคือบุคคลผู้ซ่ึง
สามารถใช้อ านาจนิติบัญญัติในฐานะที่ตนเป็นผู้แทนประชาชน กรณีจึงต้องได้รับการกลั่นกรอง
คุณสมบัติในเบื้องต้นเพื่อเป็นการรับประกันว่าบุคคลเหล่านั้นจะปฏิบัติในหน้าที่อย่างสุจริต มีความ
ประพฤติและคุณสมบัติที ่เหมาะสมและเป็นที่ยอมรับต่อความเชื่อถือของสาธารณชน โดยเป็น
บทบัญญัติที่ก าหนดคุณลักษณะเพิ่มเติมจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนเพื่อป้องกันไม่ให้บุคคลที่ขาด
คุณสมบัติในการด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเข้ามาปฏิบัติหน้าที่ทางการเมืองอันจะส่งผล
กระทบต่อความน่าเชื่อถือในความสุจริตหรือบุคคลผู้ซึ่งเคยกระท าผิดอันเป็นปฏิปักษ์ต่อประโยชน์
สาธารณะในการเข้ารับต าแหน่ง ทั้งนี้ หลักการส าคัญคือจะต้องยึดถือการที่ศาลได้วินิจฉัยว่าได้
กระท าผิดในเรื่องนั้นหรือไม่เป็นเกณฑ์ส าคัญโดยไม่ต้องค านึงถึงว่ามีเหตุบรรเทาโทษหรือไม่อย่างไร
หรือจะถูกลงโทษหรือไม่ 

2.2 การจ ากัดสิทธิทางการเมืองของบุคคลจากการเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด 

นักกกฎหมาย Human Rights แบบ Radicalism มองว่าการตระหนักถึงระบบคุณค่าใน
ความเป็นมนุษย์ โดยเฉพาะด้านความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์ต่อมนุษย์ด้วยกันหรือ “สิทธิมนุษยชน” 
ถือเป็นภาระหน้าที่ของทุกๆประเทศในการดูแลไม่ให้การละเมิดสิทธิเกิดขึ้น ซ่ึงหากเกิดขึ้นแก่บุคคล
ใดไม่ว่าในประเทศใดให้ถือเป็นภาระหน้าที่ของทุกๆประเทศในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยถือว่าทุก
คนมีฐานะเป็นพลเมืองโลก โดยหากยังไม่มีการบัญญัติตราสารหรือข้อตกลงระหว่างประเทศไว้เป็น
กฎหมายภายในหรือตราบใดที่ไม่มีกฎหมายภายในบัญญัติขึ้น (Enacted law) รองรับสิทธิมนุษยชน
ไว้แล้ว สิทธิมนุษยชนก็มีเพียงเท่าที่สมควรจะมีเท่านั้น ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงได้มีการออกกฎหมาย
ภายในเพื่อรับรองสิทธิตามปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน Universal Declaration of Human 
Rights 1948 : UDHR โดยให้ค านึงถึงความอิสระเสรี ความเสมอภาคเท่าเทียม ความเป็นมนุษย์ การ
ไม่เลือกปฏิบัติเพื่อพัฒนาคุณค่าความเป็นมนุษย์มากขึ้น4 กล่าวคือ เป็นมาตรฐานร่วมกันแห่ง

 
4 วิชช์ จีระแพทย์, “สิทธิมนุษยชน vs สิทธิพลเมือง,” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ (2546):  

134-135, สืบค้นเม่ือวันที่ 4 กุมภาพันธ์ 2568, https://elibrary.constitutionalcourt.or.th/multim/jindex/5-
13/Image/5-13-134.pdf. 

https://elibrary.constitutionalcourt.or.th/multim/jindex/5-13/Image/5-13-134.pdf%3e%20สืบค้น
https://elibrary.constitutionalcourt.or.th/multim/jindex/5-13/Image/5-13-134.pdf%3e%20สืบค้น
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ความส าเร็จส าหรับประชาชนเพื่อจุดมุ่งหมายที่ว่าปัจเจกบุคคลทุกคน ทุกส่วนของสังคม และ
ระหว่างประเทศทั้งในบรรดาประชาชนของรัฐสมาชิกด้วยกันเอง และในบรรดาประชาชนของดินแดน
ที่อยู่ใต้เขตอ านาจแห่งรัฐนั้น 

สิทธิทางการเมืองคือการถือเป็นสิทธิของพลเมืองประการหนึ ่งในอันที ่จะเข้าไปมี  
ส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ในฐานะที่เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย โดยสิทธิใน
การเลือกหรือก าหนดวิถีชีวิตของตนเองทางการเมือง เช่น การลงสมัครรับเลือกตั้งตัวแทนเพื่อท า
หน้าที่ในรัฐสภาในต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เมื่อบุคคลมีสิทธิย่อมก่อเกิดหน้าที่ที่จะต้อง
กระท าหรืองดเว้นกระท าเช่นกัน หากเป็นหน้าที่ที่จะต้องกระท าแล้วไม่พึงกระท าตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ย่อมสามารถท าให้เกิดการเสียสิทธิได้ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้
บุคคลมีหน้าที่ต้องไปใช้สิทธิเลือกตั้ง ดังนั้น หากบุคคลเพิกเฉยต่อการไปท าหน้าที่ในการใช้สิทธิ
ดังกล่าวย่อมต้องสูญเสียสิทธิบางประการในทางการเมืองได้ เนื่องจากการเมืองเป็นกิจกรรมและ
กระบวนการโดยมีเป้าหมายเพื่อให้สังคมบรรลุถึงข้อตกลงทางผลประโยชน์ร่วมกันหรือเป้าหมายใน
การจัดสรรทรัพยากรและสิ่งที่มีคุณค่าร่วมกันในสังคม ซึ่งเป็นเรื่องของพฤติกรรมความสัมพันธ์หรือ
สถาบันของมนุษย์ที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการใช้อิทธิพล การใช้อ านาจและอ านาจหน้าที่ภายใน
ระบบการเมือง กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การเมืองเป็นเรื่องของการก่อสร้างและแบ่งปันอ านาจภายใน
ระบบการเมืองหรือภายในรัฐ ตลอดจนถึงผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคมภายในรัฐ นอกจาก
บุคคลซึ่งมีสิทธิในชีวิตและร่างกายในลักษณะผลประโยชน์ส่วนตนแล้ว เรื่องของผลประโยชน์ใน
ลักษณะทางมหาชนก็เป็นสิ่งส าคัญที่รัฐหรือประเทศนั้นจะต้องมีเพื่อรับรองความสันติภายในรัฐหรือ
ประเทศนั้น พลเมืองหรือประชาชนในรัฐนั้นจึงสามารถมีส่วนร่วมในกิจกรรมหรือกระบวนการ “สิทธิ
ทางการเมือง” ซึ่งหมายถึง สิทธิที่ประกันให้บุคคลสามารถมีส่วนร่วมในชีวิตทางพลเมืองและชีวิต
ทางการเมืองของสังคมและรัฐ5 เช่น สิทธิในการสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพื่อ
ท าหน้าที่ต่อประโยชน์ส่วนรวมในฐานะผู้แทนประชาชน 

อย่างไรก็ตาม แม้จะมีหลักการด้านการรับรองสิทธิและเสรีภาพเพื่อเป็นเครื่องมือในการ
ก าหนดวิถีชีวิตของบุคคลไม่ให้ถูกแทรกแซงจากผู้อื ่นอันเป็นประโยชน์ส่วนตนก็ตาม แต่ไม่ได้
หมายความว่าทุกคนจะสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพได้อย่างไร้ข้อจ ากัด กรณีจึงต้องมีการจ ากัดสิทธิ

 
5 เรื่องเดียวกัน. 
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บางประการของบุคคลเพื ่อประโยชน์ส่วนรวมด้วย โดยหลักการส าคัญของการจ ากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพบุคคลนั้นจะต้องเป็นไปตามหลักแห่งความจ าเป็น ซึ่งรัฐธรรมนูญได้วางหลักเกณฑ์เอาไว้ว่า 
การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่บัญญัติไว้
ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเงื่อนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อหลักนิติ
ธรรม ไม่เพิ ่มภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได้ รวมทั้งต้องระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพไว้ด้วย6 

John Locke นักปรัชญาชาวอังกฤษ มองว่า มนุษย์มีเสรีภาพโดยสมบูรณ์ไม่มีข้อจ ากัด 
รู ้จักเคารพความเสมอภาคและเสรีภาพซึ ่งกันและกัน เมื ่อเกิดข้อพิพาทขึ ้นมนุษย์แต่ละคน  
มีอ านาจที่จะบังคับให้เป็นไปตามสิทธิและลงโทษผู้กระท าผิดด้วยก าลังของตนเอง ด้วยเหตุนี้ สิทธิ
เสรีภาพตามธรรมชาติจึงขาดความแน่นอนและไม่มีหลักประกัน ดังนั้น เพื่อป้องกันปัญหาข้อพิพาท
และเพื่อให้เกิดความยุติธรรมและความสงบสุข มนุษย์จึงตกลงสัญญาเข้าอยู่ร่วมกันเป็นสังคมที่
เรียกว่า “สัญญาประชาคม” ซึ่งท าหน้าที่ให้ความยุติธรรมและรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม 
โดยแต่ละคนตกลงโอนอ านาจบางส่วนของตนให้แก่รัฐ แต่ทุกคนยังคงสงวนสิทธิในชีวิต ทรัพย์สิน
และเสรีภาพ อันเป็นสิทธิขั ้นพื้นฐานตามธรรมชาติของมนุษย์ โดยผลของสัญญาประชาคมตาม
แนวความคิดนี้เองท าให้รัฐมีอ านาจจ ากัดสิทธิเฉพาะเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยและอ านวยความ
ยุติธรรมให้เกิดขึ้นในสังคม7 

กล่าวได้ว่า หากการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือการด ารง
ต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถือเป็นสิทธิทางการเมืองของบุคคลอย่างหนึ่งแล้ว ดังนั้นการที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติลักษณะต้องห้ามโดยใช้ค าว่า “เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” ขึ้นเพื่อจ ากัด
เงื่อนไขของการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยน าหลักความเป้นที่สุดของ
ค  าพ ิพากษามาเป ็นเง ื ่อนไขประกอบ เพราะบ ุคคลท ี ่จะเป ็นสมาช ิกสภาผ ู ้แทนราษฎร 
ซึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติในฐานะตัวแทนประชาชนต้องได้รับการกลั่นกรองคุณสมบัติเบื้องต้น
และลักษณะต้องห้าม เพื่อเป็นหลักประกันว่าผู้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องเป็น

 
6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 26. 
7 สมยศ เช้ือไทย, ทฤษฎีกฎหมายนิติปรัชญา, พิมพ์ครั้งที่ 12, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), 101. 
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บุคคลที่มีความประพฤติและคุณสมบัติอันเป็นที่ยอมรับและเป็นที่เชื ่อถือของสาธารณชนตาม
หลักการคุ้มครองความเชื่อถือและความไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชนที่มีต่อผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง เนื่องจากการที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้รับการเลือกจากประชาชนเข้ามาท าหน้าที่ใน
ฐานะตัวแทนประชาชนแล้ว ย่อมน ามาซึ่งเกียรติยศ คุณค่า ความซื่อสัตย์ในการปฏิบัติหน้าที่และ
หน้าที ่ความรับผิดชอบทั ้งต ่อตนเองและบุคคลผู ้ให ้การสนับสนุนพรรคการเมืองของตน 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังมีหน้าที่ความรับผิดชอบต่อประชาชนทุกคน  

ด้วยเหตุนี ้ จึงส่งผลให้ผู ้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคือความไว้วางใจของ
สาธารณะ (Public office is a public trust) ดังนั้น ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองจ าต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามมาตรฐานด้วยความซื่อสัตย์ ความเป็นธรรม และมีความ
รับผิดชอบซึ ่งสามารถตรวจสอบได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องมุ ่งปฏิบัติหน้าที ่เพื ่อประโยชน์
สาธารณะตลอดจนการด ารงตนให้เป็นที่ไว้วางใจของประชาชนอย่างเสมอ ซึ่งถือเป็นหัวใจในการ
ด าเนินภารกิจขององค์กรเจ้าหน้าที่รัฐที่จะต้องค านึงถึงเสมอในการด าเนินภารกิจของรัฐ นอกจากนี้ 
จะต้องยึดมั่นกระท าการทั้งหลายทั้งปวงให้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง ด้วยเหตุ
ดังกล่าว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจึงต้องด ารงอยู่ในมาตรฐานทางจริยธรรมซึ่งมากกว่าบุคคล
ธรรมดาทั่วไป8 ซึ่งมีประเด็นที่ควรจะต้องพิจารณาถัดไปว่า เมื่อมีการจ ากัดสิทธิทางการเมืองของ
บุคคลไว้ในบทบัญญัติลักษณะต้องห้ามของรัฐธรรมนูญ ความจ าเป็นของบทบัญญัตินั้นสอดคล้องกับ
หลักความเหมาะสมหรือหลักแห่งความได้สัดส่วนมากน้อยเพียงใด 

2.3 หลักแห่งความได้สัดส่วนกับบทบัญญัติลักษณะต้องห้ามมิให้เป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาอัน
ถึงที่สุด 

หลักแห่งความได้สัดส่วนหรือหลักความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลักการส าคัญที ่มี
ความสัมพันธ์กับหลักนิติรัฐอันมาจากประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายโดยมีจุดเริ่มต้นมาจาก
ความยุต ิธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) การสร้างความชอบธรรมโดยอาศัยเหตุผล 
(Justification) และการสร้างดุลยภาพระหว่างสองอย่าง (Balancing) เป็นหลักการขั ้นพื ้นฐาน

 
8 ธนิตา สุขช่วย, “หลักการขัดกันแห่งผลประโยชน์ตามรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีข้อห้ามสมาชิกรัฐสภาเข้า

เป็นหุ้นส่วนหรือผู้ถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทที่ต้องห้าม” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), 36. 
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ระหว่างผู้ใช้อ านาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ านาจ โดยหลักการพื้นฐานดังกล่าวบังคับให้ผู้ใช้อ านาจ
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจของตนอย่างพอประมาณ (Moderation) 9 โดยเพื่อ
ประสิทธิภาพในการประกันสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนและท าให้ภารกิจของรัฐสามารถด าเนิน
ควบคู่กันไปได้อย่างมีเหตุผล หลักแห่งความได้สัดส่วนจึงประกอบด้วยหลักการส าคัญ 3 อย่าง ดังนี้ 

(1) หลักแห่งความเหมาะสม 

การที่กฎหมายมุ่งคุ ้มครองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลและก็สามารถจ ากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลได้ กรณีจึงจ าต้องเลือกมาตรการที่สามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมาย
ฉบับนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น หากมาตรการใดไม่สามารถท าให้จุดประสงค์ที่เลือกไว้ปรากฏเป็น
จริงขึ ้นมาได้หรือท าให้สถานการณ์แย่ลงกว่าเดิม ย่อมเป็นการขัดต่อหลักแห่งความเหมาะสม 
เน ื ่ องจากหล ั กการด ั งกล ่ าวเน ้นความส ั มพ ันธ ์ เช ิ งเหต ุ และผลเป ็นส  าค ัญ ด ั งนั้ น  
หลักแห่งความเหมาะสมจึงเป็นสิ ่งเดียวกันกับสามัญส านึก (Common sense) มาตรการหรือ
ทางเลือกที่ไม่อาจก่อให้เกิดผลตามที่ต้องการจะให้เกิดได้อย่างแน่แท้หรือก่อให้เกิดผลตรงกันข้าม
ตามที่มุ่งประสงค์ ถือว่ากฎหมายนั้นไม่เป็นไปตามหลักแห่งความเหมาะสม 

(2) หลักแห่งความจ าเป็น 

มาตรการหลายอย่างซึ่งล้วนแต่สามารถท าให้สอดคล้องกับเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย
ของกฎหมาย รัฐต้องมีความคิดอันเป็นรากฐานของหลักแห่งความจ าเป็นว่า “ในระหว่างสิ่งที่เลวร้าย
สองสิ่งที่จ าเป็นต้องเลือก บุคคลควรเลือกสิ่งที่เลวร้ายน้อยกว่า” โดยการเลือกเอามาตรการที่กระทบ
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้อยที่สุดมาบัญญัติเป็นกฎหมาย หรืออาจกล่าวได้อีกนัยว่า ในกรณีที่
ก าหนดมาตรการใดขึ้นมาแล้ว มาตรการนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลได้มากน้อย
เพียงใดจะต้องพิจารณาจากหลักแห่งความจ าเป็นว่าผลกระทบนั้นส่งผลที่เป็นความรุนแรงมาก
เกินไปหรือไม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผลนั้นจะกระทบต่อความสงบสุขและศีลธรรมอันดีของประชาชน
อย่างไร ซึ่งการใช้หลักแห่งความจ าเป็นจะเกิดขึ้นเมื่อมีมาตรการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายให้เลือก
พิจารณาตามหลักแห่งความเหมาะสม ฝ่ายผู้ใช้อ านาจหรือรัฐต้องเลือกมาตรการที่เมื่อน ามาใช้แล้ว

 
9 เกื้อ เจริญราษฎร,์ “มโนทัศน์ว่าด้วยความสมควรแก่เหตุ : ศึกษาพัฒนาการของหลักกฎหมายและการปรับ

ใช้ในศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกา” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต,  
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2560), 3. 
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สามารถบรรลุวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายตามหลักแห่งความเหมาะสมให้มากที่สุด 
โดยในขณะเดียวกันทางเลือกนั้นต้องกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลให้น้อยที่สุด โดยหลักแห่ง
ความจ าเป็นจะไม่อาจเกิดขึ้นได้ หากกฎหมายนั้นก าหนดเพียงมาตรการหรือทางเลือกเดียวเท่านั้น 

(3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ 

การสร้างดุลยภาพระหว่างความเสียหายอันจะเกิดขึ้นกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนกับ
ผลประโยชน์ของมหาชนอันพึงจะได้รับจากการปฏิบัติการให้เป็นไปตามมาตรการหนึ่งมาตรการใด
ของฝ่ายปกครองซึ ่งจะท าให้บรรลุเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย โดยกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนอย่างน้อยที ่ส ุดและเกิดประโยชน์แห่งมหาชนมากที ่สุด กล่าวคือ มาตรการต่างๆ  
ที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ประชาชน หากได้ปฏิบัติตามมาตรการนั้นแล้วจะยังเกิดผลประโยชน์กับมหาชนน้อยเกินกว่าสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนที่จะเกิดความเสียหายแล้ว ในกรณีเช่นนี้ จะต้องไม่ใช้มาตรการนั้นบังคับใช้
กับประชาชน หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบจึงมีจุดประสงค์ในการก าหนด
มาตรการที่ผู้มีอ านาจอาศัยอ านาจตามกฎหมายซึ่งบังคับใช้ผู้อยู่ภายใต้อ านาจว่าจะต้องก่อให้เกิด
ประโยชน์มากกว่าโทษและถ้าก่อให้เกิดโทษมากกว่าประโยชน์แล้ว ย่อมถือได้ว่ามาตรการนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ดังนั ้น การเลือกใช้มาตรการใดที ่ก่อโทษให้แก่ประชาชนหรือส่วนรวมมากกว่า
ประโยชน์ แม้มาตรการนั้นจะเป็นมาตรการที่เมื่อน ามาใช้แล้วจะบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายตามหลักแห่งความเหมาะสมและเป็นมาตรการที ่จ าเป็นแก่การด าเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมายตามหลักแห่งความจ าเป็นก็ตาม มาตรการดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วย
กฎหมายและบังคับใช้ไม่ได้10 

ดังนี้ การใช้อ านาจรัฐหรือบทบัญญัติกฎหมายใด รวมถึงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญย่อมต้อง
ค านึงถึงองค์ประกอบทั้ง 3 ประการข้างต้น การใช้อ านาจของรัฐหรือข้อจ ากัดในการบัญญัติ
มาตรการทางกฎหมายใดขึ้นมาซึ่งจะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนต้องเป็นมาตรการที่
สามารถด าเนินการให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพโดยใน
ขณะเดียวกันประโยชน์ของมหาชนก็ต้องคุ้มค่ากับความเสียหายที่จะตกแก่ปัจเจกชน 

 
10 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งท่ี 9, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2566), 

181. 
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เมื่อรัฐธรรมนูญก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยลักษณะต้องห้ามของบุคคลผู้ซึ่งจะสมัครหรือผู้ซ่ึง
ด ารงเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมิให้เป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุด กรณีจึงต้อง
พิจารณาว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นไปตามหลักแห่งความได้สัดส่วนหรือไม่ กล่าวคือ การก าหนด
ลักษณะต้องห้ามนี้มีความจ าเป็นที่จะต้องก าหนดขึ้นเพื่อเป็นการคัดเลือกคุณสมบัติเบื้องต้นของ
บุคคลผู้ซึ่งสมควรที่จะปฏิบัติภารกิจหน้าที่เพื่อประโยชน์มหาชน โดยการเลือกมาตรการที่มีผลเป็น
การลดทอนสิทธิของปัจเจกชนบางประการเพื่อความเหมาะสมของการด ารงต าแหน่งทางการเมืองอัน
เป็นการปฏิบัติหน้าที่ที่ส าคัญ 

 

3. การก าหนดลักษณะต้องห้ามกรณี “เคยต้องค าพิพากษาของศาล” ในต่างประเทศ 

 บทบัญญัติว่าด้วยเรื ่องการก าหนดหลักเกณฑ์อันเป็นลักษณะต้องห้ามมิให้เคยต้อง 
ค าพิพากษาของศาลส าหรับผู้สมัครรับเลือกตั้งหรือผู้ซึ่งจะได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือเหตุแห่งการสิ้นสุดสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในต่างประเทศมีการระบุไว้
ในกฎหมายโดยใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกับประเทศไทย ซึ่งบางประเทศบัญญัติไว้ในกฎหมายระดับ
รัฐธรรมนูญและบางประเทศบัญญัติไว้ในกฎหมายล าดับรอง จากการศึกษาพบว่าในบางประเทศนั้น 
ก าหนดหลักเกณฑ์ของข้อห้ามดังกล่าวไว้อย่างครอบคลุมและชัดเจนให้สามารถเข้าใจและตีความตรง
ตามตัวบทได้โดยไม่มีลักษณะเป็นการตัดสิทธิในการด ารงต าแหน่งทางการเมืองของบุคคลอย่าง
ตลอดไป ดังต่อไปนี้ 

3.1 เครือรัฐออสเตรเลีย 

รัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐออสเตรเลีย หมวดรัฐสภา11 

รัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐออสเตรเลีย ก าหนดหลักเกณฑ์ส าหรับการตัดสิทธิบุคคลที่ 
ไม่สามารถลงสมัครรับเลือกหรือให้ด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไว้ใน
หมวดของรัฐสภาในบทการตัดสิทธิ (Disqualification) รัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐออสเตรเลีย โดยวาง
หลักเกณฑ์ลักษณะต้องห้ามไม่ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรต้องค าพิพากษาไว้ว่า  

 
11 “Commonwealth of Australia Constitution Act (The Constitution)” Accessed April 5, 2025, 

https://www.legislation.gov.au/C2004Q00685/latest/text.  
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“มาตรา 44 (2) หากบุคคลใดถูกตัดสินว่ามีความผิดและถูกตัดสินจ าคุก
หรือถูกพิพากษาส าหรับความผิดที่มีโทษตามกฎหมายแห่งเครือจักรภพหรือของรัฐ 
โดยการจ าคุกเป็นเวลาหนึ่งปีหรือนานกว่านั้นย่อมไม่สามารถสมัครรับเลือกหรือให้
ด ารงต าแหน่งสมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้”12 

จากข้อก าหนดลักษณะต้องห้ามหรือการก าหนดหลักเกณฑ์เพื่อตัดสิทธิบุคคลซึ่งประสงค์
สมัครรับเลือกตั้งเพื่อผู ้ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐ
ออสเตรเลียนั้น มีประเด็นข้อสังเกตว่าถึงแม้การก าหนดหลักเกณฑ์ต้องห้ามไม่ให้สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลมาแล้วอันเป็นข้อก าหนดที่เหมือนกับข้อก าหนดลักษณะ
ต้องห้ามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก็ตาม แต่ความ
แตกต่างของรัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐออสเตรเลียคือการก าหนดบทบัญญัติเพื่อตัดสิทธิอย่างชัดแจ้ง 
เฉพาะกรณีส าหรับความผิดใดที่มีโทษภายใต้กฎหมายของเครือจักรภพหรือของรัฐเท่านั้น  

3.2 สาธารณรัฐสิงคโปร์ 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐสิงคโปร์ หมวด 6 สภานิติบัญญัต1ิ3 

“มาตรา 45 บุคคลที่มีลักษณะต้องห้ามมิให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิก
รัฐสภาถูกศาลในประเทศสิงคโปร์ หรือศาลในต่างประเทศพิพากษาว่ามีความผิดและ
ให้ลงโทษจ าคุก เป็นระยะเวลา ไม่น้อยกว่าหน่ึงปี หรือปรับไม่น้อยกว่า 2,00 ดอลลาร์ 
และยังไม่ได้รับการอภัยโทษ 

เว้นแต่ ในกรณีที ่ถูกพิพากษาว่ากระท าความผิดโดยศาลต่างประเทศ 
บุคคลนั้นจะถือว่าเป็นบุคคลที่มีลักษณะต้องห้ามหรือถูกตัดสิทธิในการแต่งตั ้งเป็น
สมาชิก ก็ต่อเมื่อความผิดน้ันเป็นความผิดอย่างหน่ึงตามกฎหมายสิงคโปร์ด้วย ซ่ึงหาก

 
 12 44. Disqualification. 

Any person who— 
(ii.) Is attainted of treason, or has been convicted and is under sentence, or subject to be 

sentenced, for any offence punishable under the law of the Commonwealth or of a State by 
imprisonment for one year or longer 
 13 “Constitution of the Republic of Singapore” Accessed April 12, 2025, 
https://www.eld.gov.sg/Resources/Constitution%20of%20the%20Republic%20of%20Singapore.pdf. 

https://www.eld.gov.sg/Resources/Constitution%20of%20the%20Republic%20of%20Singapore.pdf
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การกระท าความผิดนั้นได้กระท าในสิงคโปร์ ก็ย่อมต้องได้รับโทษโดยศาลในสิงคโปร์
ด้วยเช่นกัน”14 

อย่างไรก ็ตาม การตัดสิทธ ิม ิให ้ได ้ร ับการแต่งตั ้งเป ็นสมาชิกร ัฐสภาในต าแหน่ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐสิงคโปร์ มีประเด็นสังเกตว่า รัฐธรรมนูญ
สิงคโปร์ไม่ได้มุ่งให้บทบัญญัติดังกล่าวมีผลในลักษณะของการถูกตัดสิทธิอย่างถาวรตลอดไป โดยการ
ก าหนดเงื่อนไขข้อยกเว้นในการพ้นจากการตัดสิทธิทางการเมืองในกรณีการต้องค าพิพากษาของศาล
ไว้ว่า “การถูกตัดสิทธิโดยลักษณะต้องห้ามของมิให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิกนั้น ในกรณีของ
บุคคลตามข้อ (1)(e) อาจถูกเพิกถอนโดยประธานาธิบดี หรือในกรณีที่ไม่ได้รับการเพิกถอน จะถือว่า
ผู้นั้นพ้นจากการถูกตัดสิทธิดังกล่าวภายในระยะเวลา 5 ปี นับจากวันที่บุคคลซึ่งถูกพิพากษาว่ามี
ความผิดตามที่ระบุในข้อ (1)(e) ได้รับการปล่อยตัวจากการควบคุมตัว หรือวันที่มีการลงโทษปรับแก่
บุคคลนั้นตามที่ระบุไว้ในข้อ (1)(e) แล้วแต่กรณี”15 

 
14 Disqualifications for membership of Parliament 
45.— (1) Subject to this Article, a person shall not be qualified to be a Member of Parliament who 
(e) has been convicted of an offence by a court of law in Singapore or a foreign country 

and sentenced to imprisonment for a term of not less than one year or to a fine of not less than 
$2,000 and has not received a free pardon:  

Provided that where the conviction is by a court in a foreign country, the person shall not 
be so disqualified unless the offence is also one which, had it been committed in Singapore, would 
have been punishable by a court of law in Singapore; 

15 45 (2) The disqualification of a person under clause (1)(d) or (e) may be removed by the 
President and shall, if not so removed, cease at the end of 5 years beginning from the date on which 
the return mentioned in clause (1)(d) was required to be lodged or, as the case may be, the date on 
which the person convicted as mentioned in clause (1)(e) was released from custody or the date on 
which the fine mentioned in clause (1)(e) was imposed on such person; and a person shall not be 
disqualified under clause (1)(f) by reason only of anything done by him before he became a citizen 
of Singapore. 



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  

 

 
63 

จากการก าหนดคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของการแต่งตั้งเป็นสมาชิกรัฐสภาหรือสภา
ผู้แทนราษฎรในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐสิงคโปร์ จะเห็นได้ว่า สิงคโปร์มีการแยกบทบัญญัติกัน
และมีความชัดเจนทางด้านเนื้อหาในตัวบทอย่างตรงตามลายลักษณ์ภายใต้การก าหนดให้บุคคลซ่ึง
ถูกศาลในประเทศสิงคโปร์ หรือศาลในต่างประเทศพิพากษา โดยยังไม่ได้รับการอภัยโทษ ต้องห้ามมิ
ให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิกรัฐสภา เว้นแต่ ในกรณีที่ถูกพิพากษาว่ากระท าความผิดโดยศาล
ต่างประเทศ เมื่อความผิดที่ได้กระท านั้นเป็นความผิดอย่างหนึ่งตามกฎหมายสิงคโปร์ด้วย ซึ่งหาก
การกระท าความผิดนั้นได้กระท าในสิงคโปร์จึงต้องได้รับโทษโดยศาลในสิงคโปร์ ทั้งนี้ หากลักษณะ
ต้องห้ามดังกล่าวได้รับการถูกเพิกถอน หรือเมื่อได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดแล้วให้พ้น
จากการถูกตัดสิทธิได้ ถือว่าเป็นการก าหนดข้อห้ามที่มีความครอบคลุมและชัดเจนกับทางออกของ
การเป็นผู้ที่ได้กระท าความผิดกับการรักษาสิทธิของบุคคล 

 

4. ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญในประเด็นเกี่ยวกับการตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกรณี “เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” ตามมาตรา 98 (10) 

ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 6/256416 กรณีการพิจารณาว่า “เคยต้องค าพิพากษาอันถึง
ที่สุด” ตามมาตรา 98 (10)  หมายความรวมถึง เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดของต่างประเทศด้วย
หรือไม่ โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติให้น าลักษณะต้องห้ามของบุคคลผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาในบทบัญญัติดังกล่าวมาใช้เป็นเหตุแห่งการสิ้นสุดของสมาชิกภาพของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและความเป็นรัฐมนตรีของผู้ถูกร้อง ซึ่งจากข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่าผู้ถูกร้อง
เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดในการรู้เห็นเกี ่ยวกับการน าเข้าซึ ่งยาเสพติดอันเป้นการกระท า
ความผิดตามค าพิพากษาของศาลแขวงรัฐนิวเซาท์เวลส์ เครือรัฐออสเตรเลีย 

ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแล้วให้เหตุผลว่ารัฐธรรมนูญ มาตรา 3 วรรคหนึ่ง บัญญัติไว้ว่า 
อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุขทรงใช้อ านาจนั้นทาง
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ และวรรคสอง วางหลักกฎหมายไว้
ว่า รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตาม

 
16 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 6/2564. 
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รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรมเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของ
ประชาชนโดยรวม ซึ่งจากบทบัญญัติดังกล่าวหมายความว่า อ านาจอธิปไตย คือ ความเด็ดขาด
สมบูรณ์ไม่อยู่ในอาณัติหรืออยู่ภายใต้อ านาจรัฐอื่น โดยอ านาจอธิปไตยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ 
อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ซึ่งการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเป็นการใช้
อ านาจตุลาการอันเป็นส่วนหนึ่งของอ านาจอธิปไตยย่อมไม่ตกอยู่ภายใต้อ านาจตุลาการของรัฐอื่น 
หลักการปกครองปรองประเทศที่มีอ านาจอธิปไตยโดยสมบูรณ์ มีหลักการส าคัญคือการไม่แทรกแซง
กิจการภายในของประเทศอื่นและไม่ถูกประเทศอื่นแทรกแซงกิจการภายในประเทศของตนโดยไม่มี
การท าข้อตกลงหรือยินยอม ดังนั้น การบังคับตามค าพิพากษาของศาลต่างประเทศ การตีความให้ค า
พิพากษาของศาลต่างประเทศมีสถานะทางกฎหมายเช่นเดียวกับค าพิพากษาของศาลไทยนั้นจึงไม่
สอดคล้องกับหลักการดังกล่าวข้างต้น โดยหากตีความรัฐธรรมนูญค าว่า “เคยต้องค าพิพากษาอันถึง
ที่สุด” ให้หมายความรวมถึงค าพิพากษาของศาลต่างประเทศด้วยนั้นจะท าให้มีความหมายกว้างขวาง
ครอบคลุมถึงค าพิพากษาอันถึงที่สุดในความผิดตามกฎหมายอื่นอีกหลายฉบับอันจะท าให้ขอบเขต
การยอมรับอ านาจศาลของรัฐอื่นขยายออกไปอย่างกว้างขวางอีกด้วย ทั้งท าให้ไม่อาจกลั่นกรองหรือ
ตรวจสอบความชอบด้วยหลักนิติธรรมของกระบวนพิจารณาของศาลต่างประเทศและขัดต่อหลักการ
ต่างตอบแทนซ่ึงทั้งนี้จะส่งผลให้อ านาจอธิปไตยทางศาลของประเทศไทยถูกกระทบกระเทือนอย่างมี
นัยส าคัญ 

กล่าวโดยสรุป จากค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญกรณีมาตรา 98 (10) ซ่ึงระบุว่า“ความผิดตาม
กฎหมาย” และ “ต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” ย่อมหมายถึงเฉพาะกฎหมายแห่งราชอาณาจักรไทย
และค าพิพากษาอันถึงที่สุดของศาลแห่งราชอาณาจักรไทยเท่านั้น หากรัฐธรรมนูญต้องการจะให้
หมายความครอบคลุมค าพิพากษาของศาลในรัฐอื่นจะต้องระบุให้ชัดแจ้ง อีกทั้ง ค าพิพากษาของศาล
ต่างประเทศในคดีอาญาจะมีผลต่อการพิจารณาของศาลไทยในความผิดเดียวกันหรือไม่ ซึ่งในทาง
ปฏิบัติศาลไทยจะถือว่าค าพิพากษาของศาลต่างประเทศเป็นเพียงพยานเอกสารเท่านั้น ไม่ได้ผูกพัน
หรือบังคับให้ศาลไทยต้องยึดถือหรือปฏิบัติตามแต่อย่างใด เนื่องจากหลักอธิปไตยและความเป็น
อิสระของรัฐแต่ละรัฐ การตรากฎหมายหรือกฎเพื่อใช้บังคับภายในประเทศใดย่อมต้องอยู่ในขอบเขต
การใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐนั้น  

 ในประเด็นนี้ หากให้หมายถึงเคยต้องค าพิพากษาในประเทศไทยเพียงกรณีเดียว ย่อมท าให้
เกิดช่องว่างของกฎหมายนี้ท าให้ผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาในต่างประเทศมาแล้วกลับใช้สิทธิสมัครรับ
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เลือกตั้งในประเทศไทย ถึงแม้ว่าเป็นการอิงตามหลักอ านาจอธิปไตยของราชอาณาจักรไทยก็ตามแต่
หากเราไม่สามารถเลี่ยงกรณีดังกล่าวซึ่งอาจเกิดขึ้นได้ โดยจะท าให้บทบัญญัตินี ้ขาดความเป็น
เอกภาพในการเพื่อให้ได้มาซึ่งบุคคลผู้มีคุณสมบัติตรงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง 
อีกทั้ง ลักษณะความผิดบางประเภทซึ่งผู้กระท าผิดได้กระท าลงในต่างประเทศเป็นความผิดที่ได้
บัญญัติเป็นความผิดไว้เช่นเดียวกับที่ก าหนดไว้ในกฎหมายไทย เช่น ความผิดต่อร่างกายหรือชีวิต 
ความผิดทางอาญา หรือความผิดเกี่ยวกับยาเสพติดให้โทษ ซึ่งหากบทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้รับการ
แก้ไขเพื่อให้มีความชัดเจนและรัดกุมแล้ว อาจท าให้เกิดการเลือกปฏิบัติอันจะเกิดข้อขัดแย้งว่าด้วย
เรื ่องของความชอบธรรม ดังนั้น หากการเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดให้หมายถึงเฉพาะค า
พิพากษาของศาลไทยเท่านั้น โดยไม่รวมถึงกรณีการได้รับค าพิพากษาของศาลต่างประเทศด้วย อาจ
ท าให้บุคคลที่กระท าความผิดในต่างประเทศแล้วกลับมาใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งด ารงต าแหน่ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในประเทศไทยได้ เนื่องจากการเคยได้รับค าพิพากษาในต่างประเทศไม่ถือ
ว่าเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาอันจะถูกตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งตามมาตรา 98 (10)  ถือเป็นการใช้
ประโยชน์จากช่องว่างทางกฎหมายนี้ โดยอาจส่งผลกระทบต่อมา คือผลของการบัญญัติกฎหมาย
ดังกล่าวไม่บรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการรักษาเกียรติภูมิของสภาผู้แทนราษฎร 
และไม่มีมลทินแม้แต้น้อย 

 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/256417 ได้วางบรรทัดฐานไว้ว่า หลักการส าคัญของ
บทบัญญัติมาตรา 98 (10) คือการยึดถือจากการที่ศาลมีค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่าได้กระท าความผิด
แล้วเป็นส าคัญ โดยไม่ค านึงว่ามีเหตุบรรเทาโทษ หรือได้รับการลงโทษหรือไม่ ด้วยเหตุนี้เมื่อมีการ
ล้างมลทินหรืออภัยโทษ การล้างมลทินเป็นเพียงการลบล้างโทษว่ามิเคยถูกลงโทษจ าคุกในความผิด
นั้นๆ เท่านั้น แต่พฤติกรรมหรือการกระท าความผิดซ่ึงศาลพิพากษาว่าได้กระท าความผิดฐานใดฐาน
หนึ่งยังคงอยู่ จึงไม่มีผลเป็นการลบล้างการกระท าความผิดและค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่ามีการ
กระท าความผิดนั้น ส่วนการอภัยโทษเป็นการให้อภัยแก่ผู้ที่ก าลังได้รับโทษอยู่ให้ได้รับยกเว้นไม่ต้อง
ถูกลงโทษต่อไป อันเป็นการลดโทษมิใช่การลบล้างความผิด กล่าวคือ เมื่อความผิดยังคงอยู่กรณีจึง
ต้องถือว่าผู ้ซึ ่งได้รับการล้างมลทินเป็นผู้มีลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั ้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

 
17 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 24/2564. 
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ค าวินิจฉัยส่วนตนของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญในค าวินิจฉัยที่ 24/256418 ให้ความเห็น
เกี่ยวกับการล้างมลทิน โดยวินิจฉัยว่า กรณีจากข้อเท็จจริงของผู้ถูกร้องเมื่อศาลแขวงปทุมวันมีค า
พิพากษาในคดีอาญาแล้ว ต่อมาภายหลังได้มีพระราชบัญญัติล้างมลทินในวโรกาสที่พระบาทสมเด็จ
พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชทรงครองสิริราชสมบัติครบ 50 ปี พุทธศักราช 2539 ประกาศใช้ 
ท าให้ผู้ถูกร้องย่อมได้รับการล้างมลทินโทษตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งให้ถือว่าผู้ถูกร้องมิไดเ้คย
ถูกลงโทษจ าคุกฐานฉ้อโกงในคดีนั้นมาก่อน จึงเข้าเงื่อนไขตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 56 ว่า
ไม่เคยรับโทษจ าคุกมาก่อน โดยศาลจังหวัดประจวบคีรีขันธ์และศาลจังหวัดแพร่อาจใช้ดุลพินิจรอการ
ลงโทษตามมาตรา 56 นี้ให้แก่ผู้ถูกร้องได้ แต่การได้รับประโยชน์จากการล้างมลทินดังกล่าวไม่มีผล
เป็นการลบล้างการกระท าความผิดในคดีอาญาของศาลแขวงปทุมวันที่ผู้ถูกร้องเคยต้องค าพิพากษาอนั
ถึงที่สุดว่ากระท าความผิดเกี่ยวกับทรัพย์ที่กระท าโดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญาได ้

การที ่ผ ู ้ถ ูกร ้องเคยต้องโทษจ าคุกมาก่อนหรือผู ้ถ ูกร ้องอาจได้ร ับประโยชน์จาก
พระราชบัญญัติล้างมลทินในวโรกาสที ่พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  
ทรงครองสิริราชสมบัติ ครบ 50 ปี พุทธศักราช 2539  ซึ่งบัญญัติว่า “ให้ล้างมลทินให้แก่บรรดาผู้
ต้องโทษในกรณีความผิดต่างๆ ซึ่งได้กระท าก่อนหรือในวันที่ 9 มิถุนายน พุทธศักราช 2539 และได้
พ้นโทษไปแล้วก่อน หรือในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับหรือซึ่งได้พ้นโทษไปโดยผลแห่งพระราช
กฤษฎีกา พระราชทานอภัยโทษ พุทธศักราช 2539 โดยให้ถือว่าผู ้นั ้นมิได้เคยถูกลงโทษในกรณี
ความผิดนั้นๆ” หรืออาจได้รับประโยชน์จากพระราชบัญญัติล้างมลทินในวโรกาสที่พระบาทสมเด็จ
พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระชนมพรรษา 80 พรรษา พุทธศักราช 2550” ซึ่งบัญญัติว่า 
“ให้ล้างมลทินให้แก่บรรดาผู้ต้องโทษในกรณีความผิดต่างๆ ซ่ึงได้กระท าก่อนหรือในวันที่ 5 ธันวาคม 
พุทธศักราช 2550 และได้พ้นโทษไปแล้วก่อนหรือในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ โดยให้ถือว่าผู้
นั้นมิได้เคยถูกลงโทษในกรณีความผิดนั้น” ซึ่งเป็นเพียงการล้างโทษเท่านั้น แต่การกระท าความผิด
ตามค าพิพากษายังคงมีอยู ่มิได้ถูกล้างมลทินไปด้วยแต่อย่างใด ทั ้งนี ้ แตกต่างจากกรณีตาม
พระราชบัญญัติล้างมลทินในโอกาสครบ 25 พุทธศตวรรษ พุทธศักราช 2499 ซึ่งวางหลักไว้ว่า “ให้
ล้างมลทินให้แก่บรรดาผู้ต้องค าพิพากษาให้ลงโทษในกรณีความผิดคดีต่างๆ ซึ่งเกิดขึ้นก่อนวันที่ 4 
พฤศจิกายน พุทธศักราช 2499 และได้พ้นโทษไปแล้วก่อนหรือในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใช้บังคับ 

 
18 ค าวินิจฉัยส่วนตนของนายอุดม สิทธิวิรัชธรรม ตุลาการศาลรฐัธรรมนูญ ในค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 

24/2564. 
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หรือซ่ึงได้พ้นโทษไปโดยผลแห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการพระราชทานอภัยโทษเนื่องในโอกาสครบ 
25 พุทธศตวรรษ โดยให้ถือว่าผู้นั้นมิได้เคยต้องค าพิพากษาว่าได้กระท าความผิดในคดีนั้นๆ” ซ่ึงเป็น
การล้างการกระท าความผิดตามค าพิพากษาด้วย 

เช่นนี้ การล้างมลทินในประเทศไทยมีแนวความคิดมาจากหลักการคืนสิทธิให้แก่ผู้กระท า
ผิดโดยถือว่าเป็นการไม่ยุติธรรมในการตัดสิทธิฐานะพลเมืองแก่บุคคลที่ได้ชดใช้การกระท าผิดของตน
แล้ว หากบุคคลที่เคยกระท าความผิดโดยได้รับการลงโทษครบถ้วนและผ่านพ้นจากโทษนั้นมาแล้ว 
ในช่วงระยะเวลาที่พอสมควรแก่การกลับมาใช้สิทธิของตนได้อย่างสุจริต ซ่ึงควรจะปฏิบัติเสมือนว่าผู้
นั้นได้รับการแก้ไขปรับปรุงแล้วเพื่อให้สามารถกลับเข้ามาเป็นสมาชิกใหม่ในสังคมนั้นได้ ตามหลัก
ของแนวคิดที่ว่าโทษที่จะลงแก่บุคคลใดย่อมต้องมีวันสิ้นสุดโดยแท้จริง เมื ่อมีการรับโทษแล้ว 
เครื่องหมายหรือตราบาปที่เกิดจากการกระท าผิดก็ควรถูกลบล้างไปด้วย  

ดังนั้น บุคคลซึ่งเคยได้รับโทษและพ้นโทษแล้วต่อมาได้รับการล้างมลทินตามกฎหมายล้าง
มลทินย่อมถือเป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามนัย
ของมาตรา 98 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 กรณีนี้จึงมีประเด็นว่า เม่ือ
บุคคลได้สิทธิในฐานะพลเมืองกลับคืนโดยได้รับการล้างมลทิน แต่ไม่สามารถมีส่วนร่วมทางการเมือง
โดยการสมัครรับเลือกตั้งหรือด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งถือเป็นเสรีภาพในการเลือก
ประกอบอาชีพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญได้ให้ความคุ้มครองไว้ ถือเป็นการขัดต่อหลักสิทธิ
มนุษยชนของบุคคลนั้นหรือไม่ ประกอบกับเจตนารมณ์ของการก าหนดลักษณะต้องห้ามดังกล่าว
เพื่อให้บุคคลซึ่งด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นตัวแทนของประชาชนมีภาระหน้าที่อัน
จะต้องซื่อสัตย์สุจริตตลอดทั้งจะต้องเป็นบุคคลที่ปฏิบัติตนอย่างเหมาะสมและเป็นที่ไว้วางใจแก่
ประชาชน 

 

5. บทวิเคราะห์ 

  เมื่อผู้ซึ่งจะด ารงต าแหน่งทางการเมืองในฐานะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถือเป็นบุคคล
สาธารณะท าหน้าที่เป็นผู้แทนของประชาชนในการตรากฎหมายและเป็นบุคคลที่มีบทบาทสัมพันธ์
กับการใช้อ านาจทางการเมืองท าให้ต้องเป็นบุคคลที่จะต้องมีระดับความรับผิดชอบที่มากกว่าบุคคล
ทั่วไป ทั้งจะต้องเป็นบุคคลที่มีความประพฤติและคุณสมบัติอันเป็นที่ยอมรับและเป็นที่เชื่อถือของ
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สาธารณชน โดยในบทวิเคราะห์นี้จะท าการศึกษาประเด็นปัญหาความมีประสิทธิภาพของบทบัญญัติ
มาตรา 98 (10) โดยเปรียบเทียบกับบทบัญญัติอื่นในลักษณะต้องห้ามอย่างเดียวกันและบทบัญญัติ
ทางกฎหมายของต่างประเทศว่าด้วยเรื่องลักษณะต้องห้ามของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเกี่ยวกับ
กรณีการต้องค าพิพากษาของศาลเพื่อน าไปสู่การพิเคราะห์เกี่ยวกับการเสริมสร้างให้การบังคับใช้
ข้อก าหนดลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 98 ในกรณีเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดนั้น เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอย่างมากที่สุด โดยการสรุปประเด็นปัญหาและข้อสังเกตที่ได้จาก
การศึกษา โดยพิจารณาได้ดังนี้ 

5.1 ความชัดเจนและความครอบคลุมทางด้านเน้ือหา 

การน าเหตุของการเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดมาก าหนดให้เป็นลักษณะต้องห้ามมิให้
ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 98 (10) นี้ ก่อให้เกิดประเด็น
ปัญหาการตีความไปได้หลายนัยอันอาจกระทบต่อหลักอ านาจอธิปไตยของศาลไทย ซ่ึงมีข้อสังเกตว่า 
หากการเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่าได้กระท าความผิดตามที่บทบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้
หมายถึงการเคยต้องค าพิพากษาขอศาลในราชอาณาจักรไทยเท่านั้นเพื่อป้องกันมิให้ขอบเขตการ
ยอมรับอ านาจศาลของรัฐอื่นขยายออกไปอย่างกว้างขวาง ไม่อาจกลั่นกรอง หรือตรวจสอบความชอบ
ด้วยหลักนิติธรรมของกระบวนการของศาลต่างประเทศอันจะท าให้อ านาจอธิปไตยทางศาลของ
ประเทศไทยถูกกระทบกระเทือน กล่าวได้ว่า การตัดสิทธิของผู้กระท าความผิดในราชอาณาจักรไทย
ตามฐานความผิดซึ่งก าหนดไว้ในบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้น โดยการกลั่นกรองคุณสมบัติเบื้องต้น
ก่อนวันรับสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
เพื่อให้สอดรับกับความมุ่งหมายของมาตรา 98 (10)  ที่ป้องกันมิให้บุคคลที่ขาดความน่าเชื่อถือใน
ความสุจริตหรือผู้ที่เคยกระท าความผิดอันอาจเป็นปฏิปักษ์ต่อประโยชน์สาธารณะเข้ามาด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง แต่ในขณะเดียวกันอาจเกิดความไม่เป็นธรรมต่อผู้ซึ่งถูกห้ามตามบทกฎหมาย
นี้ได้ หากเกิดกรณีการกระท าความผิดเดียวกันในต่างประเทศเกิดผลที่แตกต่างกันการกระท า
ความผิดในประเทศไทย  
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ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 276/252519 วางหลักเกณฑ์ไว้โดยสรุป

ได้ว่า เมื่อได้พิจารณามาตรา 96 (5) แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 ท่ี
บัญญัติว่า บุคคลซึ่งเคยต้องค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายให้จ าคุกตั้งแต่สองปีขึ้นไป 
โดยได้พ้นโทษมายังไม่ถึงห้าปีในวันเลือกตั้ง เว้นแต่ในความผิดอันได้กระท าโดยประมาทให้เป็น
บุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งแล้ว เห็นว่า บทบัญญัติดังกล่าวมิได้ระบุว่า ค าพิพากษา
หรือค าสั่งที่ชอบด้วย กฎหมายให้จ าคุก เป็นค าพิพากษาหรือค าสั่งให้จ าคุกของศาลในประเทศใด 
และบุคคลดังกล่าวเป็น บุคคลต้องห้ามมิให้สมัครรับเลือกตั้งผู้แทนราษฎรเนื่องจากเป็นบุคคลที่มี
ความประพฤติไม่เหมาะสม หากต้องห้ามเฉพาะการกระท าผิดในประเทศไทยโดยไม่รวมการกระท า
ผิดในต่างประเทศจะท าให้เกิดการลักลั่นไม่เป็นธรรม ไม่สมเหตุสมผลกัน ยกตัวอย่างในกรณีเช่น เม่ือ
กระท าความผิดอย่างเดียวกันโดยมีโทษอย่างเดียวกัน หากกระท าผิดในประเทศไทยถือเป็นบุคคล
ต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญทันที ในทางกลับกันหากเป็นการกระท าผิดในต่างประเทศไม่ต้องห้ามตาม
รัฐธรรมนูญ  

ในประเด็นนี้ เป็นการพิจารณาถึงความยุติธรรมระหว่างผู้ที่กระท าความผิดในต่างประเทศ
แต่สามารถกลับมาใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งไม่ต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญกับผู้กระท าความผิดใน
ประเทศไทยซ่ึงไม่สามารถใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง กับเจตนารมณ์ของการก าหนดลักษณะต้องห้ามมิ
ให้ผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลอันถึงที่สุดโดยเป็นการกลั่นกรองเพื่อให้ได้มาซึ่งบุคคลที่มีคุณภาพ
เข้ามาปฏิบัติหน้าที่เพื่อส่วนรวม จึงเป็นประเด็นสังเกตว่าการที่รัฐธรรมนูญบัญญัติมาตราดังกล่าวไว้
เช่นนั้นแล้ว ย่อมท าให้ไม่อาจตีความไปให้ครอบคลุมถึง “การเคยต้องค าพิพากษาในต่างประเทศได”้  

เราจึงต้องยอมรับผลว่า อาจเกิดกรณีบุคคลที่มีมลทินเข้ามาด ารงต าแหน่งนี้ได้ ซึ่งไม่สอด
รับกับความมุ่งหมายที่ไม่ต้องการให้ผู้ที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซ่ึงเป็นผู้มีต าแหน่งหน้าที่ในทาง
การเมืองมีมลทินแม้แต่น้อย ไม่สมเหตุสมผลกัน หากแต่รัฐธรรมนูญควรเลือกก าหนดไว้อย่างชัดเจน 
เปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญแห่งเครือรัฐออสเตรเลียที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะกรณีความผิดและถูก
ตัดสินจ าคุกหรือถูกพิพากษาส าหรับความผิดที่มีโทษตามกฎหมายแห่งเครือจักรภพหรือของรัฐ และ
ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐสิงคโปร์ซ่ึงมีการแยกความชัดเจนทางด้านเนื้อหาในตัวบทให้บุคคลซ่ึง

 
19 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 276/2525 เรื่อง หารือบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับ

เลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ปัญหาการตีความมาตรา 96 (5) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย). 
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ถูกศาลในประเทศสิงคโปร์ หรือศาลในต่างประเทศพิพากษา โดยยังไม่ได้รับการอภัยโทษ ต้องห้ามมิ
ให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิกรัฐสภา เว้นแต่ ในกรณีที่ถูกพิพากษาว่ากระท าความผิดโดยศาล
ต่างประเทศ เมื่อความผิดที่ได้กระท านั้นเป็นความผิดอย่างหนึ่งตามกฎหมายสิงคโปร์ด้วย ซึ่งหาก
การกระท าความผิดนั้นได้กระท าในสิงคโปร์จึงต้องได้รับโทษโดยศาลในสิงคโปร์ ก าหนดการลักษณะ
ต้องห้ามถูกตัดสิทธิมิให้ได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า 
บุคคลที่ถูกตัดสิทธิคือบุคคลที่ได้ค าพิพากษาของศาลในสิงคโปร์และศาลของต่างประเทศ ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐสิงคโปร์ ดังนั้น เห็นสมควรว่า ด้วยบทบัญญัติมาตรา 98 (10) มีความ
จ าเป็นอย่างมากในการเพื่อป้องกันมิให้ผู้ที่ขาดความน่าเชื่อถือในความสุจริตหรือผู้ที่เคยท าความผิด
อันอาจเป็นปฏิปักษ์ต่อประโยชน์สาธารณะ ใช้ผลประโยชน์จากประเด็นนี้เข้ามาใช้สิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งเพื่อด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หากแต่ควรได้รับการแก้ไขเนื้อหาข้อก าหนดเป็น
อย่างอื่นเพิ่มเติม 

5.2 ความไม่ได้สัดส่วนระหว่างการตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งของบุคคลกับการก าหนดข้อห้ามมิ
ให้เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด 

ประเด็นการก าหนดความผิดกับบทลงโทษให้ถูกตัดสิทธิอย่างไม่มีก าหนด 

เม่ือสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในด้านสิทธิทางการเมืองที่รัฐธรรมนูญให้การ
รับรองและคุ้มครองแก่ประชาชน การลดทอนสิทธิโดยการจ ากัดสิทธิในขอบเขตมากน้อยเพียงใดอัน
จะถือว่าชอบด้วยรัฐธรรมนูญนั้น ย่อมต้องขึ้นอยู่กับความส าคัญของประโยชน์ในเรื่องนั้นว่าไม่มี
มาตรการอื่นใดที่ดีกว่าการลดหรือจ ากัดสิทธินั้นลงเพื่อให้อีกสิทธิหนึ่งนั้นได้รับการคุ้มครองหรือ
บรรลุวัตถุประสงค์ของการตรากฎหมายนั้นๆ และต้องอยู่ภายใต้ของหลักแห่งความได้สัดส่วนโดยมี
ความเหมาะสม มีความจ าเป็น และสมเหตุสมผล ค านึงถึงดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของปัจเจกชนที่
สูญเสียไปกับผลประโยชน์ของมหาชนที่จะได้รับว่ามีความได้สัดส่วนกันหรือไม่ รัฐธรรมนูญจึง
ก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยเรื่องขอบเขตของเงื่อนไขในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานของ
บุคคลไว้ในมาตรา 26 โดยเน้นหลักการว่า การจ ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานจะต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม ไม่
เพิ่มภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ ไม่กระทบต่อศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ และต้องระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพนั้นไว้ด้วย ซ่ึงการที่รัฐธรรมนูญ
บัญญัติก าหนดลักษณะต้องห้ามอย่างใดอย่างหนึ่งถือเป็นการจ ากัดสิทธิโดยตรงจากบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญในการสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแล้วเช่นกัน หมายความว่า ทุกคน
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ไม่สามารถเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ หากแต่ส าหรับบางคนเท่านั้น อย่างไรก็ตาม การใช้สิทธิ
สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคือการใช้สิทธิทางการเมืองอย่างหนึ่งตามหลักสิทธิ
มนุษยชนของบุคคลที่พึงมี จึงต้องพิจารณาว่าบทบัญญัติว่าด้วยลักษณะต้องห้าม กรณี “เคยต้องค า
พิพากษาอันถึงที่สุด” เป็นการจ ากัดสิทธิที่เป็นไปตามหลักแห่งความได้สัดส่วนภายใต้เงื่อนไขส าคัญ
โดยให้กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคลให้น้อยที่สุดมาบัญญัติเป็นกฎหมายเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
ที่พึงได้รับมากที ่สุด และในขณะเดียวกันก็ต้องสอดคล้องกับความมุ ่งหมายของบทกฎหมาย 
นั้นด้วย  

จะเห็นได้ว่า การที่บทบัญญัติของมาตรา 98 (10) ก าหนดฐานความผิดอันจะถูกต้องห้ามมิ
ให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งไว้ในบทบัญญัติดังกล่าวซึ่งมีลักษณะที่กว้างขวางเพื่อตัดสิทธิของบุคคล
ตามข้อเท็จจริงที่แตกต่างกันโดยก าหนดฐานความผิดให้สอดคล้องกับหน้าที่และความรับผิดชอบที่
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะพึงมีก่อนการสมัครรับเลือกตั้ง กล่าวคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 หรือคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) ได้ให้ค  ากล่าวไว้ว่าเป็น
“รัฐธรรมนูญฉบับปราบโกง” เพื่อสะท้อนเจตนารมณ์ของคณะผู้ร่างที่ต้องการให้รัฐธรรมนูญซึ่งเป็น
กฎหมายสูงสุดได้เป็นกลไกหลักในการแก้ไขปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันอันถือเป็นปัญหาใหญ่ของ
ประเทศ ส่งผลให้การก าหนดฐานความผิดในมาตราดังกล่าวมีลักษณะของการกระท าความผิดทุจริต
ต่อชาติโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้มีอ านาจเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตน โดยเฉพาะเม่ือพิจารณา
ถึงความไม่ได้สัดส่วนของการลงโทษ โดยพิเคราะห์พิจารณาถึงผลร้ายของการกระท าผิดในการฝ่าฝืน
กฎหมาย ยกตัวอย่างเช่น การกระท าความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ จะเห็น
ได้ว่า เม่ือเทียบกับโทษที่ก าหนดไว้มีความรุนแรงเกินไปในความผิดอาญาเกี่ยวกับทรัพย์ที่กระท าโดย
ทุจริตซึ่งเมื ่อเปรียบเทียบกับความผิดอาญาร้ายแรงในลักษณะอื่น ไม่สมเหตุสมผลระหว่างการ
กระท าผิดกับโทษที่ต้องได้รับคือถูกห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งตลอดไป การก าหนดความผิดที่
เลือกก าหนดกฎหมายที่มีโทษหนักและเบาแตกต่างกันอย่างมากโดยมีลักษณะกว้างเมื่อเทียบกับ
ความผิดตามมาตราอื่น 

กล่าวคือ เมื ่อพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา  
98 (10)  ซึ ่งเป็นบทบัญญัติที ่มีลักษณะเป็นการลดทอนสิทธิทางการเมือง โดยการ “ตัดสิทธิ”  
มิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญไม่ได้มุ่งถึงการ
จ ากัดสิทธิทางการเมืองของบุคคลแต่เป็นการ “ตัดสิทธิ” ทางการเมืองของบุคคลโดยไม่ได้ก าหนด
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กรอบระยเวลาของการถูกตัดสิทธินั้น ขัดแย้งเงื่อนไขของหลักแห่งความได้สัดส่วนระหว่างความผิดที่
เคยกระท ากับการถูกตัดสิทธิทางการเมืองอย่างตลอดไป เมื่อเทียบกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 98 (7) ซึ่งอาจรวมถึงความผิดต่อชีวิตและร่างกายด้วย แต่กลับตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
เวลาเพียงแค่ 10 ปี อีกทั้ง ในความผิดอาญาเกี่ยวกับทรัพย์ที่กระท าโดยทุจริตตามมาตรา 98 (10) 
กับการตัดสิทธิทางการเมืองตลอดไปปรียบเทียบกับผู้มีลักษณะต้องห้ามในการใช้สิทธิสมัครรับ
เลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามมาตรา 98 (7) ซึ่งไม่มีความสมเหตุสมผลและสะท้อนให้
เห็นถึงความไม่เป็นธรรมระหว่างบทบัญญัติสองมาตราดังกล่าวและความได้สัดส่วนในการตัดสิทธิ
ตามมาตรา 98 (10) 

ในประเด็นนี้ สามารถพิเคราะห์และสรุปโดยมีความเห็นว่า การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ
ลักษณะต้องห้ามโดยมิให้ผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรจากการ ”เคย” กระท าความผิดซึ่งหมายถึงเป็นการกระท าความผิดในอดีตซึ่งแบ่งออกเป็น
กรณีการที่ศาลมีค าพิพากษาอันถึงที่สุดแล้วว่ามีความผิดและได้รับโทษจริงจนครบโทษ เช่น  
การได้รับโทษจ าคุก กับกรณีที่ศาลพิพากษาว่ามีความผิดและได้ก าหนดโทษที่แล้วแต่ยังให้รอการ
ลงโทษไว้ก่อน โดยการกระท าความผิดตามก าหนดในมาตรา 98 (10) ซึ่งระบุเพียงชื่อกฎหมายและ
ระบุทั้งชื่อกฎหมายละฐานความผิดของบทกฎหมายแตกต่างปะปนกันไป อาจเป็นเพียงการก าหน
เพื่อปกป้องภาพลักษณ์ของสภาผู้แทนราษฎรในประเทศไทยให้มีความน่าเชื่อถือ ตลอดจนเพื่อสร้าง
ความไว้วางใจของประชาชนต่อผู้แทนในการป้องกันมิให้เกิดการใช้อ านาจหน้าที่ทางการเมืองเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน  

ดังนั้น หากในระหว่างสิ่งที่เลวร้ายสองสิ่งที่จ าเป็นต้องเลือกคือการตัดสิทธิทางการเมือง
ตลอดชีวิตตามบทบัญญัติข้างต้น กับเลือกสิ่งที่เลวร้ายน้อยกว่าโดยการใช้มาตรการจ ากัดสิทธิมิให้ใช้
สิทธิทางการเมืองภายในระยะเวลาที่เหมาะสมตามเงื่อนไของค์ประกอบของความเหมาะสมและความ
จ าเป็นอันเป็นไปตามหลักแห่งความได้สัดส่วน อาจเป็นการเพิ่มโอกาสในการบรรลุเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญในการท าหน้าที่สภาผู้แทนราษฎรเลือก จึงกล่าวโดยสรุปได้ว่าบทบัญญัติมาตรา 98 (10) 
มีลักษณะเป็นการตัดสิทธิตลอดชีวิตของบุคคล เพิ่มภาระมากเกินไป ไม่มีความได้สัดส่วนหรือ
พอเหมาะพอควรแก่กรณี 
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ประเด็นข้อสังเกตผลของการถือว่าเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดกับผลกระทบต่อ
สิทธิในการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 

เมื่อพิจารณาเงื่อนไขของการได้รับการล้างมลทิน การอภัยโทษ หรือการนิรโทษกรรมที่
แตกต่างกัน โดยการล้างมลทินเป็นลบล้างโทษที่บุคคลผู้กระท าความผิดได้รับโทษมาครบถ้วนและ
พ้นโทษแล้ว มีผลทางกฎหมายเท่ากับบุคคลนั้นไม่เคยได้รับโทษมาก่อนแต่การกระท าความผิดยังคง
อยู่ ส่วนการอภัยโทษเป็นการให้อภัยแก่ผู้ต้องโทษซึ่งก าลังรับโทษอยู่ในขณะนั้นให้ไม่ต้องรับโทษ
ต่อไป โดยอาจจะได้รับการยกโทษให้ทั้งหมด หรือลดหย่อนผ่อนโทษให้บางส่วน แม้ได้รับอภัยโทษ
แล้วยังถือว่าประวัติการถูกลงโทษยังคงมีอยู่ ซึ่งการอภัยโทษเป็นการยกโทษตามค าพิพากษาให้ไม่
ต้องรับโทษอีก และการนิรโทษกรรมเป็นการก าหนดให้สิ่งที่เป็นความผิดไม่เป็นความผิดอีกต่อไปโดย
การออกกฎหมายเพื่อลบล้างการกระท าความผิดและโทษในทางอาญาของบุคคลที่ถูกตัดสินให้มี
ความผิดให้กลับสู่ฐานะของผู้บริสุทธิ์และพ้นความรับผิดโดยสิ้นเชิงถือเสมือนหนึ่งว่าไม่เคยต้องโทษ
นั้น ท าให้ผู้กระท าไม่ต้องรับผิดในทางอาญาหรือในทางแพ่ง กล่าวคือ ไม่เป็นการลบล้างข้อเท็จจริง
ว่าได้กระท าผิด หากแต่เพียงลบล้างองค์ประกอบของกฎหมายท าให้ไม่ต้องรับผิดเท่านั้น 

 ถึงแม้ว่าเงื่อนไขของการได้รับการล้างมลทิน การอภัยโทษ และการนิรโทษกรรมจะถูกวาง
หลักการเพื่อให้ได้รับการแก้ไขปรับปรุงผู้กระท าความผิดที่แตกต่างกันก็ตาม แต่ล้วนเกิดผลอย่าง
เดียวกัน คือ “การถือเป็นเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” อันจะถือเป็นบุคคลผู้มีลักษณะต้องห้ามมิ
ให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งในประเด็นดังกล่าวมีความเห็นว่า 
องค์ประกอบอันเป็นเงื่อนไขที่แตกต่างกันของการล้างมลทิน การอภัยโทษ หรือการนิรโทษกรรมนั้น
ไม่ควรเกิดผลที่เหมือนกัน ขัดต่อหลักสิทธิมนุษยชนในด้านสิทธิทางการเมืองซึ่งการถือเป็นสิทธิของ
พลเมืองประการหนึ่งในอันที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐอันถือเป็น
สิทธิขั้นพื้นฐานในฐานะอ านาจของปัจเจกบุคคลในการใช้ยันอ านาจรัฐ (Status negativus) ซึ่งมี
ลักษณะเป็นสิทธิในเชิงป้องกัน หรือแดนแห่งเสรีภาพที่ไม่ให้รัฐกระท าการใดที่เป็นการล่วงล ้าในแดน
ดังกล่าวเกินไป ดังนั้น รัฐจึงต้องงดเว้นการกระท าอันมีผลเป็นการกระทบต่อแดนแห่งเสรีภาพของ
บุคคล20 ด้วยเหตุผลว่า หากผู้ได้รับการล้างมลทินอยู่ในความหมายของผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาอันถึง
ที่สุดอันต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะไม่มีความสอดคล้อง

 
20 ต่อพงศ์ กติติยานุพงศ,์ ทฤษฎีสิทธิขั้นพื้นฐาน. พิมพ์ครั้งท่ี 3. กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2565, 50. 
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กับการคืนสิทธิของผู้นั ้นให้กลับสู่สังคมโดยเอาการกระท าความผิดในอดีตซึ่งได้รับการลงโทษ
ครบถ้วนและพ้นจากโทษอันเกิดจากการกระท าครั้งก่อนของตนมาแล้วอันจะเป็นการไม่ยุติธรรมที่
มลทินหรือตราบาปซึ่งเกิดจากการกระท าความผิดหรือการลงโทษจะยังคงติดตัวผู้กระท าอยู่ ทั้งที่ 
ผูก้ระท าความผิดได้พ้นโทษเนื่องจากการล้างมลทินแล้ว ซ่ึงเม่ือได้รับโทษแล้วควรที่จะได้รับการปลด
เปลื้องมลทินหรือตราบาปใดๆ อันเกิดจากการกระท าความผิด หรือการลงโทษทั้งปวง ทั้งนี้ เพื่อเป็น
การเปิดโอกาสให้ของผู้นั้นสามารถกลับเข้ามาใช้ชีวิตอยู่ในสังคมได้เช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป ผู้เขียน
จึงมีความเห็นว่า หากการได้รับการล้างมลทินคือการที่ได้ส านึกและรับโทษจากการกระท าของตนมา
จนพ้นโทษแล้วไม่สมควรน าเหตุของการเคยต้องค าพิพากษามาห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งอีก 
โดยไม่ควรถือว่าผู ้ที่ได้รับการล้างมลทินตามพระราชบัญญัติการล้างมลทินฯ เป็นผู้เคยต้องค า
พิพากษาอันถึงที่สุด  

 

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

6.1 บทสรุป 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 วางบรรทัดฐานโดยการก าหนด
ลักษณะต้องห้ามมิให้บุคคลที่ “เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุด” ในความผิดตามมาตรา 98 (10) ใช้
สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยก าหนดฐานความผิดให้สอดคล้องกับหน้าที่
และความรับผิดชอบที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะพึงมีภายใต้มีหลักการส าคัญ คือ ยึดถือการที่ศาล
ได้วินิจฉัยว่าได้กระท าความผิดในเรื่องนั้นหรือไม่เป็นส าคัญ โดยไม่ได้ค านึงว่ามีเหตุบรรเทาโทษ
อย่างไรและจะถูกลงโทษหรือไม่ ซึ ่งเป็นบทบัญญัติที ่ถูกบัญญัติขึ ้นใหม่มีเนื ้อหาที่แตกต่างกับ
บทบัญญัติว่าด้วยเรื่องลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
“กรณีเคยต าค าพิพากษาศาล” กับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนโดยการบัญญัติ
เพิ่มเติมว่าการกระท าความผิดในลักษณะใดถูกต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งและไม่น าเอา
ข้อก าหนดระยะเวลาแห่งการถูกตัดสิทธิมาบัญญัติไว้ โดยในแง่ความเจ าเป็นและความหมาะสมใน
การก าหนดบทบัญญัติดังกล่าวขึ้นมาเพื่อเป็นการกลั่นกรองบุคคลผู้ซึ่งสมควรที่จะปฏิบัติภารกิจ
หน้าที่เพื่อประโยชน์มหาชน โดยการเลือกมาตรการที่มีผลเป็นการตัดสิทธิของบุคคลบางประการเพื่อ
ความเหมาะสมของการด ารงต าแหน่งทางการเมืองอันเป็นการปฏิบัติหน้าที่ที ่ส าคัญ แต่ในด้าน
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เนื้อหาการก าหนดฐานความผิดอันจะท าให้ผู้นั้นเสียสิทธิสมัครรับเลือกตั้งอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
หรือสิทธิทางการเมืองไว้ในบทบัญญัติดังกล่าวนั้น พบว่าบทบัญญัติมีความบกพร่องทางด้านเนื้อหา
ที่มีความรุนแรงเกินไปไม่ได้สัดส่วนระหว่างการลงโทษโดยใช้มาตรการตัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรกับความผิดที่เคยกระท าโดยได้ผ่านพ้นการลงโทษมาแล้ว โดยมีลักษณะ
เป็นการตัดสิทธิทางการเมืองของบุคคลเกินความจ าเป็นไม่สอดรับกับหลักแห่งความได้สัดส่วนหรือ
พอสมควรแก่เหตุ ตลอดจนปัญหาความไม่ชัดเจนของตัวบทซึ่งอาจก่อให้เกิดปัญหาการลักลั่นไม่
เป็นไปตามความชอบธรรมได ้

กรณีจึงต้องพิจารณาให้เป็นตามหลักแห่งความได้สัดส่วนที่พอสมควรระหว่างพฤติการณ์
และความร้ายแรงแห่งการกระท ากับโทษที่จะได้รับ หรือผู้ที่ได้รับโอกาสกลับสู่สังคมซ่ึงผ่านการได้รับ
โทษและพ้นโทษมาแล้วแต่ถูกตัดสิทธิอย่างไม่มีก าหนด เมื่อเทียบกับต่างประเทศซึ่งมีลักษณะเป็น
การจ ากัดสิทธิภายในกรอบระยะเวลา หรือก าหนดอย่างชัดเจนให้ทุกความผิดตามกฎหมายภายในรัฐ
นั้นเป็นบทตัดสิทธิทางการเมืองด้วย ดังนั้น เม่ือบทบัญญัติมาตรา 98 (10) ไม่สอดคล้องกับหลักแห่ง
ความได้สัดส่วนอันมีจุดประสงค์เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์มากกว่าโทษ ท าให้บทบัญญัติดังกล่าวขาด
ความเป็นเอกภาพกับบทบัญญัติอื่นในเรื่องอย่างเดียวกัน เห็นสมควรได้รับการแก้ไขปรับปรุง 

6.2 ข้อเสนอแนะ  

เพื่อให้บทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นมีความชัดเจนเพียงพอที่จะท าให้มาตรา 98 (10) สามารถ
บังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญอย่างแท้จริง ในการรักษา
สมดุลระหว่างการป้องกันมิให้กระทบต่อความชอบธรรม และความได้สัดส่วนของบทบัญญัตินี้กับ
การตัดสิทธิทางการเมืองของบุคคลกับภาพลักษณ์ความน่าเชื่อถือและไว้วางใจของมหาชนในอันที่จะ
ได้ผู ้แทนที่ไม่มีมลทินมัวหมองเข้ามาปฏิบัติ ด้วยเหตุนี ้ จึงขอเสนอแนวทางบางประการไว้เป็น
ข้อเสนอแนะส าหรับการก าหนดเงื่อนไขไว้ในลักษณะดังต่อไปนี้ 

ประเด็นความชัดเจนและครอบคุลมของเนื้อหากับการจ ากัดสิทธิตามหลักแห่งความได้
สัดส่วน โดยการปรับเปลี ่ยนแปลงเนื ้อหาในบทบัญญัติมาตรา 98 (10) “เคยต้องค าพิพากษา 
อันถึงที่สุดให้จ าคุก หรือได้รับโทษจ าคุก หรือค าสั่งอันชอบด้วยกฎหมายของศาลภายในประเทศไทย
หรือในต่างประเทศในความผิดที่ถือเป็นความผิดตามกฎหมายไทยด้วย ยังไม่ถึงสิบปีนับถึงวันสมัคร
รับเลือกตั้ง โดยไม่รวมถึงเหตุลดโทษ เหตุบรรเทาโทษ หรือรอการลงโทษในระหว่างที่คดียังไม่เป็นอัน
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ที่สุด เป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั ้งเป็นสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรภายใต้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ยกเว้นการกระท าความความผิดอันเป็นความผิดทางอาญา
ร้ายแรงจะถูกมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเลย”  

โดยในส่วนของฐานความผิดอาจแยกออกเป็นอีกหนึ่งมาตราคอื “(10/1) ความผิดในลักษณะ
ดังต่อไปนี้ต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง การกระท าอันถือว่าเป็นความผิดและมีโทษตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ 

พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายยาเสพติด พระราชบัญญัติการพนัน พระราชบัญญัติ
ป้องกันและปราบปรามการค้ามนุษย์ พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน หรือการ
กระท าความผิดที่มีโทษตามประมวลกฎหมายอาญา” 

ทั้งนี้ เพื่อมิให้บทบัญญัติมาตรา 98 (10) ต้องเผชิญกับการพิจารณาระหว่างข้อพิพาททาง
การเมืองกับความยุติธรรมอันเกี ่ยวข้องกับหลักอ านาจอธิปไตยในการบังคับตามค าพิพากษา
ต่างประเทศด้วยการก าหนดอย่างชัดแจ้งให้เกิดความยุติธรรมระหว่างผู ้ที ่กระท าความผิดใน
ต่างประเทศแต่สามารถกลับมาใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งไม่ต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญกับผู้กระท า
ความผิดในประเทศไทยซึ่งไม่สามารถใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง หากให้หมายถึงเคยต้องค าพิพากษาใน
ประเทศไทยเพียงกรณีเดียว ย่อมท าให้เกิดช่องว่างของกฎหมายนี้ท าให้ผู้ที่เคยต้องค าพิพากษาใน
ต่างประเทศมาแล้วกลับใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งในประเทศไทย ถึงแม้ว่าเป็นการอิงตามหลักอ านาจ
อธิปไตยของราชอาณาจักรไทยก็ตามแต่หากเราไม่สามารถเลี่ยงกรณีดังกล่าวซ่ึงอาจเกิดขึ้นได้  

และประเด็นข้อสังเกตกรณีการได้รับการล้างมลทินของผู้ซึ่งกระท าความผิดโดยได้รับโทษ
และพ้นจากโทษมาแล้ว ถึงแม้ว่าด้วยหลักการและข้อเท็จจริงเรายังคงรับทราบอยู่ตลอดว่าการเคย
กระท าผิดของเขายังมีอยู่ตลอด แต่ไม่ควรน าเหตุดังกล่าวมาเป็นตราบาปของบุคคลนั้นมากจนเกินไป
ตามแนวความคิดมาจากหลักการคืนสิทธิให้แก่ผู้กระท าผิด โดยถือว่าเป็นการไม่ยุติธรรมในการตัด
สิทธิบุคคลที่ได้ชดใช้การกระท าผิดของตนแล้วซึ่งไม่ควรน ามาเป็นเหตุเพื่อใช้ตัดสิทธิทางการเมืองดัง
ล่าวได้อีก ประกอบกับการได้รับการล้างมลทินตามพระราชบัญญัติล้างมลทินฯ มักถูกตราขึ้นเฉพาะ
เมื่อเกิดเหตุการณ์ส าคัญของประเทศเท่านั้นหากบุคคลที่เคยกระท าความผิดโดยได้รับการลงโทษ
ครบถ้วนและผ่านพ้นจากโทษนั้นมาแล้วในช่วงระยะเวลาที่พอสมควรแก่การกลับมาใช้สทิธิของตนได้
อย่างสุจริต ควรจะได้รับการปฏิบัติเสมือนว่าผู้นั้นได้รับการแก้ไขปรับปรุงแล้วเพื่อให้สามารถกลับเข้า
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มาเป็นสมาชิกใหม่ในสังคมนั้นได้ ซึ่งในกรณีดังกล่าวมีข้อเสนอแนะโดยอาจก าหนดเพิ่มเติม “หมาย
เหต ุ:- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ …. ให้ผู้นั้น หมายถึง บุคคลผู้ไม่มีมลทินมัว
หมอง โดยมิให้ถือว่าเป็นผู้เคยต้องค าพิพากษาของศาลตามลักษณะต้องห้ามตามรัฐธรรมนูญโดย
สามารถใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 
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บทคัดย่อ 

 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอประเด็นและหลักกฎหมายที่มีผลกระทบต่อการ
บริหารทรัพยากรมนุษย์ผ่านมุมมองแนวคิดทฤษฎีทางทรัพยากรมนุษย์ เนื ่องจากกฎหมายมี
ผลกระทบโดยตรงต่อบุคลากรภาครัฐ การออกกฎหมายจึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดเป้าหมายของ
การด าเนินการและผลสัมฤทธิ์ในการจัดท าบริการสาธารณะที่ต้องการให้เกิดขึ้นอย่างชัดเจนแล้วจึง
ท าการศึกษาวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาในปัจจุบันขององค์กรของรัฐนั้น ๆ ที่เป็นอุปสรรคต่อการ
บรรลุเป้าหมาย รวมทั้งต้องพยากรณ์ถึงฉากทัศน์ที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากกฎหมายนั้นมีผลใช้
บังคับแล้วเพื่อหาแนวทางในการป้องกันประกอบกันด้วย กฎหมายจึงสามารถท าหน้าที่ผลักดันผล
การด าเนินการที่เป็นเลิศให้กับองค์กรของรัฐได้ ประการสุดท้ายบทความนี้จะชี้ให้เห็นว่ากฎหมาย
ในปัจจุบันเป็นเครื่องมือหรืออุปสรรคในการบริหารทรัพยากรมนุษย์อย่างไร เนื่องจากกฎหมายท า
หน้าที่ทั้งการสร้างกรอบการท างาน การป้องกัน และการปกป้องที่จ าเป็นส าหรับบุคลากรภาครัฐ 
แต่ก็อาจท าให้เกิดความท้าทายเนื่องจากการปฏิบัติตามกฎหมายที่ซับซ้อน กระบวนการที่ช้า และ
ขาดความยืดหยุ่น ดังนั้น การสร้างสมดุลระหว่างข้อก าหนดทางกฎหมายและการคุ้มครองสิทธิและ
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เสรีภาพกับความคล่องตัวและนวัตกรรมถือเป็นสิ่งส าคัญส าหรับองค์กรภาครัฐในการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ในยุคดิจิทัลอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ เพื่อเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนากฎหมายที่
เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกับเป้าหมายในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ 

 ค าส าคัญ: กฎหมาย, การบริหารทรัพยากรมนุษย์, ภาครัฐของไทย  
 

Abstract 
This article aims to present key legal issues and principles that impact 

human resource management from the perspective of human resource theory. 
As law has a direct influence on public sector personnel, the legislative process 
must begin with clearly defined objectives and intended outcomes for public 
service delivery. It should then involve a comprehensive analysis of existing 
organizational challenges that hinder the achievement of those objectives, 
alongside a forecast of potential scenarios that may arise once the law is in force, 
in order to develop preventative strategies. In this regard, the law can function as 
a driver of excellence in public sector performance. This article further explores 
how the current legal framework serves either as a tool or an impediment to 
effective human resource management. While the law establishes necessary 
operational frameworks, safeguards, and protections for public personnel, it may 
simultaneously create challenges due to complex compliance requirements, 
bureaucratic delays, and a lack of flexibility. Therefore, striking a balance between 
legal mandates, the protection of rights and freedoms, and the need for 
organizational agility and innovation is essential for the effective management of 
human resources in the digital era. The discussion aims to support the 
development of legal measures that are more aligned with the objectives of 
human resource management in the Thai public sector. 

Keyword: Law, Human Resource Management, Thai Public Sector 
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1. บทน า 

องค์กรของรัฐคือหน่วยที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเพื่อจัดท าบริการสาธารณะให้ส าเร็จ
ลุล่วงตามแนวนโยบายแห่งรัฐอันเป็นวัตถุประสงค์ของรัฐที่ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐ 
โดยรัฐจัดแบ่งภารกิจและมอบอ านาจมหาชนของรัฐให้กับองค์กรของรัฐเพื่อใช้ในการจัดท าบริการ
สาธารณะ1 องค์กรของรัฐจึงมีฐานะเป็นผู้ใช้อ านาจมหาชนที่อาจกระท าการกระทบสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นผู้อยู่ภายใต้การใช้อ านาจรัฐในการบริหารจัดการภายใน
องค์กรของรัฐ ดังนั้น องค์กรของรัฐในรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงต้องผูกพันตนต่อกฎหมาย โดยเฉพาะ
อย่างย่ิงองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารที่อาจกล่าวได้ว่าเป็นองคาพยพขนาดใหญ่และกว้างขวางที่สุดในรัฐ
ย่อมต้องผูกพันต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง กล่าวคือ องค์กรของรัฐ
จะใช้อ านาจรัฐในการออกกฎ ค าสั ่งทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง เป็นเครื่องมือในการ
บริหารจัดการองค์กรเพื่อให้การจัดท าบริการสาธารณะบรรลุวัตถุประสงค์ตามภารกิจและหน้าที่ที่
ได้รับมอบจากรัฐ แต่องค์กรของรัฐจะกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง และสัญญาทางปกครองได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น มิอาจกระท าการใด ๆ 
โดยไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจไว้ได้ อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีกฎหมายให้อ านาจองค์กรของ
รัฐกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดเช่นว่านั้นได้ก็ตาม แต่องค์กรของรัฐจะใช้อ านาจนั้นโดยขัดหรือแย้ง
กับกฎหมายไม่ได้เช่นกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท าที่อาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน การใช้อ านาจตามกฎหมายขององค์กรของรัฐดังกล่าวจะต้องเป็นไปอย่างได้สัดส่วนด้วย  

 จากหลักการข้างต้นอาจกล่าวได้ว่า กฎหมายเป็นทั้งที่มาของอ านาจในการกระท าการของ
องค์กรของรัฐและเป็นทั้งข้อจ ากัดการใช้อ านาจขององค์กรของรัฐในเวลาเดียวกัน2 ทั้งนี้ เพื่อเป็นการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใช้อ านาจรัฐ และหากพิจารณาในแง่ของการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ซึ่งเป็นกิจกรรมที่ส าคัญประการหนึ่งของการบริหารจัดการภาครัฐแล้ว กฎหมาย
เป็นเสมือนเครื่องมือในการก าหนดกรอบและแนวปฏิบัติเพื่อให้มั่นใจว่ามีการปฏิบัติต่อเจ้าหน้าที่
ของรัฐซึ่งบุคคลที่อยู่ในองค์กรของรัฐอย่างยุติธรรมและเสมอภาค ปกป้องสิทธิและเสรีภาพของ

 
1 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค ำสอนว่ำด้วยรัฐและหลักกฎหมำยมหำชน, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: อ่านกฎหมาย, 2564), 

159-166. 
2 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยมหำชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐำนะ “เกณฑ์” จ ำกัดอ ำนำจรัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2561), 118-119. 
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บุคคลเหล่านั้น และส่งเสริมสภาพแวดล้อมการท างานเชิงบวก ไม่ว่าจะเป็นมาตรฐานส าหรับการสรร
หาคัดเลือกและการบรรจุแต่งตั้ง สวัสดิการและสิทธิประโยชน์ การพัฒนาศักยภาพ ความก้าวหน้าใน
อาชีพ รวมไปถึงการเลิกจ้างหรือเกษียณอายุราชการ ถือได้ว่าเป็นเครื่องมืออันทรงคุณค่าในการ
บริหารทรัพยากรมนุษย์อย่างมีประสิทธิภาพ แต่ในทางกลับกันกฎหมายยังสร้างความท้าทายและ
อุปสรรคในการปรับตัวให้เข้ากับภูมิทัศน์ดิจิทัลที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดเวลา กฎหมายอาจไม่สามารถตามความก้าวหน้าอย่างรวดเร็วของเทคโนโลยีได้เสมอไป ท าให้
ยากต่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นใหม่ที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานด้านทรัพยากรมนุษย์ในยุคดจิิทัล 
รวมทั้งข้อก าหนดทางกฎหมายที่ซับซ้อนและใช้เวลานานอาจน าไปสู่กระบวนการราชการที่ขัดขวาง
ประสิทธิภาพและนวัตกรรมในภาครัฐ โดยรวมแล้ว แม้ว่ากฎหมายจะให้ความคุ้มครองและแนว
ปฏิบัติทีจ่ าเป็น แต่ส่ิงส าคัญคือต้องทบทวนและปรับปรุงกฎหมายอย่างต่อเนื่องเพื่อให้แน่ใจว่ายังคง
มีความเหมาะสมกับยุคดิจิทัล ด้วยการสร้างสมดุลระหว่างการปฏิบัติตามกฎหมายและการยอมรับ
ความก้าวหน้าทางดิจิทัล องค์กรของรัฐต่าง ๆ จึงสามารถบริหารทรัพยากรมนุษย์ในภาครัฐได้อย่างมี
ประสิทธิภาพซ่ึงจะส่งผลโดยตรงต่อการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรของรัฐนั้น ดังนั้น บทความ
นี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อน าเสนอประเด็นและหลักกฎหมายที่มีผลกระทบต่อการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ผ่านมุมมองแนวคิดทฤษฎีทางทรัพยากรมนุษย์ และชี้ให้เห็นว่ากฎหมายในปัจจุบันเป็น
เครื่องมือหรืออุปสรรคในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ในยุคดิจิทัล ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาระบบบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐของไทย 

 

2. การจัดการภาครัฐแนวใหม่กับยุทธศาสตร์ชาติว่าด้วยการพัฒนาระบบการบริหาร
จัดการภาครัฐ 

 ด้วยการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และเทคโนโลยี ท าให้ภารกิจของ
รัฐด้านการบริหารหรือการปกครองทั้งที่เป็นภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary Function) ในการดูแล
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและรักษาความม่ันคงปลอดภัยของประเทศ และภารกิจล าดับรองของรัฐ 
(Secondary Function) ในการส่งเสริมสวัสดิภาพที่เกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิตของประชาชน เช่น 
การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคมขนส่ง การสังคมสงเคราะห์ การส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม และ
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การสื่อสาร เป็นต้น3 ขยายตัวเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ท า
ให้องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารมีจ านวนมากขึ้นและหลากหลายรูปแบบไม่ว่าจะเป็นองค์กรของรัฐที่เป็น
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชน แต่ถึงแม้ว่าจะมีองค์กรของรัฐมากเพียงใดก็ตาม 
องค์กรของรัฐก็ยังคงเป็นหน่วยที่มีลักษณะเป็นนามธรรมไม่มีชีวิตจิตใจ ไม่สามารถปฏิบัติภารกิจของ
รัฐได้ จึงจ าเป็นต้องมีบุคคลธรรมดาเข้าไปด ารงต าแหน่งต่าง ๆ  ในองค์กรของรัฐและใช้อ านาจรัฐ
ปฏิบัติภารกิจในนามขององค์กรของรัฐ4 หรือเรียกว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” เป็นจ านวนมาก ซึ่งจาก
ข้อมูลของส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนพบว่า ในปี พ.ศ. 2566 มีจ านวนข้าราชการ 
ลูกจ้างประจ า ลูกจ้างชั่วคราว พนักงานราชการ พนักงานจ้าง พนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงาน
มหาวิทยาลัย พนักงานกระทรวงสาธารณสุข และพนักงานองค์การมหาชนที่สังกัดกระทรวง กรม ทั้ง
ในสงักัดราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ทั้งสิ้น 3,037,803 คน คิดเป็นร้อยละ 7.47 
ของก าลังแรงงานในประเทศ หรือคิดเป็นก าลังคนภาครัฐ 1 คน ต่อประชากร 22 คน5 รัฐจึงมีการวาง
ระบบการบริหารทรัพยากรมนุษย์ในองค์กรของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะแตกต่างจากองค์กรภาคเอกชน
โดยใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการบริหารงาน เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการทหาร พ.ศ. 
2521 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2565 เป็นต้น และ
ได้น าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ที่ประยุกต์แนวคิดการ
จัดการของภาคเอกชนมาใช้ในภาครัฐเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร ส่งเสริมให้เกิดศักยภาพใน
การแข่งขัน ลดการใช้ทรัพยากรและเน้นความคุ้ม เน้นผลลัพธ์มากกว่าปัจจัยน าเข้าหรือกระบวนการ 
และก าหนดตัวชี้วัดในการท างานที่ชัดเจน6 มาใช้ในการปฏิรูประบบราชการของไทย 

 การปฏิรูประบบราชการของไทยตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มีที่มาจากปัญหา
ส าคัญหลายประการ แต่หากจะกล่าวถึงประเด็นทางกฎหมายและการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่

 
3 นันทวัฒน์ บรมานันท,์ หลักกฎหมำยปกครองเกี่ยวกับบริกำรสำธำรณะ, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 

2560), 141-142. 
4 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค ำสอนว่ำด้วยรัฐและหลักกฎหมำยมหำชน, 161. 
5 ส านักงาน ก.พ., ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร, “ก าลังคนภาครัฐ 2566,” ส านักงาน ก.พ., สืบค้นเม่ือ

วันที่ 21 กันยายน 2568 https://www.ocsc.go.th 
6 ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ และคณะ, โครงกำรวิเครำะห์บทบำทเพื่อกำรเรียนรู้และพัฒนำ 15 หน่วยงำนรัฐ ตำม

พระรำชบัญญัติเฉพำะ (กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ, 2558), 9-10. 
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น าไปสู่การปฏิรูปนั้นจะเห็นได้ว่า การบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐมีการยึดโยงกับกฎหมายและ
ระเบียบต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก กฎระเบียบบางเรื่องเป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานและไม่ทันสมัย 
ผู้บริหารในองค์กรของรัฐบริหารทรัพยากรมนุษย์ตามกฎหมายอย่างเคร่งครัดจนอาจละเลยต่อ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่จะเกิดขึ้นกับองค์กร การปรับเปลี่ยนระบบการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ไม่ว่าจะเป็นค่าตอบแทนและสวัสดิการไม่อาจตอบสนองต่อความต้องการและการเปลี่ยนแปลง
ของภาวะค่าครองชีพที่สูงขึ้นและกลไกตลาดได้ ส่งผลให้ภาครัฐขาดก าลังคนที่มีคุณภาพและไม่อาจ
พัฒนาให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี7 ประกอบกับประเด็นปัญหาของกฎหมายที่กระทบ
ต่อการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐได้ถูกระบุไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561-2580 ด้าน
การปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ ที่เน้นการปรับเปลี่ยนภาครัฐ ยึดหลัก 
“ภาครัฐของประชาชนเพื่อประชาชนและประโยชน์ส่วนรวม” โดยกฎหมายต้องมีความชัดเจน มี
เพียงเท่าที่จ าเป็น มีความทันสมัย มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ และน าไปสู่การลดความเหลื่อม
ล ้าและเอื้อต่อการพัฒนา รวมทั้งต้องมีการพัฒนาระบบบริหารจัดการบุคลากรภาครัฐที่สามารถจูงใจ
และดึงดูดให้คนดีคนเก่งเข้ามาร่วมพลังการท างานที่มีความมุ่งมั่นและมีแรงบันดาลใจในการที่จะ
ร่วมกันพลิกโฉมประเทศไปสู่เป้าหมายที่พึงประสงค์ โดยภาครัฐมีระบบบริหารจัดการและพัฒนา
บุคลากรให้สามารถสนองความต้องการในการปฏิบัติงาน มีความก้าวหน้าในอาชีพ สามารถจูงใจให้
คนดีคนเก่งท างานในภาครัฐ มีระบบการพัฒนาขีดความสามารถบุคลากรภาครัฐให้มีสมรรถนะใหม่ 
ๆ สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงบริบทการพัฒนา มีก าลังคนที่เหมาะสมทั้งปริมาณและคุณภาพ 
และมีการบริหารก าลังคนที่มีความคล่องตัว ยึดระบบคุณธรรม เพิ่มความยืดหยุ่นคล่องตัวให้กับ
หน่วยงานภาครัฐในการบริหารทรัพยากรบุคคลในทุกข ั ้นตอนควบคู ่ไปกับการเ สริมสร ้าง
ประสิทธิภาพและคุณภาพภายใต้หลักระบบคุณธรรม ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกลไกการวางแผน
ก าลังคน รูปแบบการจ้างงาน การสรรหา การคัดเลือก การแต่งตั้ง เพื่อเอื้อให้เกิดการหมุนเวียน 
ถ่ายเทแลกเปลี่ยน และโยกย้ายบุคลากรคุณภาพในหลากหลายระดับระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ของ
ประเทศได้อย่างคล่องตัว รวมทั้งทบทวนและปรับเปลี่ยนระบบค่าตอบแทนที่เป็นธรรม มีมาตรฐาน 
เหมาะสมสอดคล้องกับภาระงาน จึงปฏิเสธไม่ได้ว่าการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐมีความส าคัญ
ต่อการพัฒนาประเทศ และเป็นสาเหตุหนึ่งที ่ท าให้การปฏิรูประบบราชการของไทยไม่ประสบ

 
7 พระครูใบฎีกาวิชาญ ทรงราษี และเสาวลักษณ์ โกศลกิตติอัมพร, “การพัฒนาประสิทธิภาพและคุณภาพของการ

ปฏิบัติงานภาครัฐ,” วำรสำรกำรบริหำรกำรปกครองและนวัตกรรมท้องถิ่น 5, ฉ.3 (2564): 61-72. 
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ความส าเร็จเท่าที่ควรตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา รัฐบาลโดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติได้เล็งเห็น
ถึงปัญหาดังกล่าวจึงน าประเด็นนี้ไปก าหนดเป็นยุทธศาสตร์ชาติที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 
65 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวดแนวนโยบายแห่งรัฐซ่ึง
เปรียบเสมือนวัตถุประสงค์ของรัฐไทย ทั้งนี้ เพื่อต้องการให้การมีสภาพบังคับทางกฎหมายผลักดันให้
เกิดการปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐอย่างจริงจังและน าไปสู่ความส าเร็จ
ในการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ8 

นอกจากนี้ ภายใต้มิติของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์นั้น มี
มุมมองว่าบุคลากรคือ “ทรัพยากร” ที่ทรงคุณค่าและสามารถเพิ่มมูลค่าให้องค์กรได้ จึงเกิดแนวคิด
เรื่องทุนมนุษย์ (Human Capital) ขึ้นมา โดยมองข้าราชการและพนักงานของรัฐเป็นทรัพยากรที่
ต้องพัฒนาเพื ่อเพิ ่มประสิทธิผลขององค์การ กล่าวคือ ภาครัฐยุคใหม่ควรมองประชาชนเป็น
ศูนย์กลางการด าเนินงานและมองบุคลากรเป็นทรัพย์สินที่ต้องลงทุนเพื่อสร้างผลลัพธ์ที่ดีขึ ้นให้
ประชาชน อีกแนวคิดส าคัญคือ การบริหารทรัพยากรมนุษย์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Human 
Resource Management) ซึ่งเน้นการบูรณาการการบริหารคนให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์และ
เป้าหมายขององค์กรอย่างเป็นระบบ แนวคิดนี้ถือก าเนิดจากมุมมองที่ว่า บุคลากรคือทุนมนุษย์ที่
สร้างความได้เปรียบในการแข่งขันให้แก่องค์กรได้อย่างยั่งยืน หากได้รับการบริหารอย่างถูกทิศทาง 
โดยสาระส าคัญของการบริหารทรัพยากรมนุษย์เชิงกลยุทธ์ คือการตัดสินใจด้านบุคคลต้องเชื่อมโยง
กับวิสัยทัศน์ พันธกิจ และแผนกลยุทธ์ของหน่วยงานรัฐอย่างกลมกลืน เช่น การวางแผนก าลังคนให้
สอดคล้องกับภารกิจในอนาคต การพัฒนาสมรรถนะบุคลากรเพื่อรองรับงานใหม่ ๆ  ตลอดจนการให้

บุคลากรมีส่วนร่วมในการตัดสินใจหรือเสนอแนะในกระบวนการบริหารงานขององค์กร9 นอกจากนี้ 

การจัดการภาครัฐแนวใหม่ยังรวมถึงหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) และแนวคิดการบริการ
สาธารณะยุคใหม่ (New Public Service) ที่เน้นคุณค่าประชาธิปไตย การมีส่วนร่วมของประชาชน 
และแรงจูงใจเพื่อบริการสังคม (Public Service Motivation) ซึ่งส่งผลต่อการบริหารงานบุคคลดว้ย 

 
8 Amy K. Donahue, Sally Selden, and Patricia W. Ingraham, “Measuring Government Management 

Capacity: A Comparative Analysis of City Human Resources Management Systems,” Journal of Public 
Administration Research and Theory 10 (2000): 381-412. 

9 กุลธิดา มาลาม, “ความแปรเปลี่ยนของกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์กับการบริหารทรัพยากรมนุษย์ใน
ภาครัฐ,” วารสารสังคมศาสตร์บูรณาการ มหาวิทยาลัยมหิดล 9, ฉบับที่ 1 (มกราคม–มิถุนายน 2565): 104-119. 
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เช่น การปลูกฝังค่านิยมจริยธรรมและจิตส านึกการบริการประชาชนควบคู่กับการสร้างประสิทธิภาพ
ในการท างาน เป็นต้น 

โดยสรุป การบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐสมัยใหม่ได้เปลี่ยนแปลงจากรูปแบบดั้งเดิมที่
เน้นกฎระเบียบและอาวุโส มาเป็นรูปแบบที่เน้นผลสัมฤทธิ์ ยืดหยุ่น และมุ่งให้บุคลากรสร้างคุณค่า
เพิ่มแก่หน่วยงาน แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ กระตุ้นให้เกิดการปฏิรูประบบราชการและวิธี
บริหารคนอย่างมุ่งผลลัพธ์ ขณะที่แนวคิดการบริหารทรัพยากรมนุษย์เชิงกลยุทธ์ เน้นการจัดการทุน
มนุษย์อย่างมีแผนยุทธศาสตร์เพื่อให้หน่วยงานรัฐสามารถบรรลุพันธกิจท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงได้
อย่างมีประสิทธิภาพ นับได้ว่าแนวคิดเหล่านี้เป็นพื้นฐานส าคัญในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ
ไทยให้เท่าทันต่อความท้าทายยุคใหม่ 

 

3. กฎหมายพื้นฐานกับการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐของไทย 

 ประเทศไทยมีกรอบกฎหมายที่เป็นพื้นฐานในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ โดยยึด
หลักระบบคุณธรรม (Merit System) และความเป็นกลางทางการเมือง กฎหมายเหล่านี้ถือเป็น
เครื่องมือส าคัญในการก ากับดูแลให้การบริหารทรัพยากรมนุษย์เป็นไปอย่างเป็นธรรม โปร่งใส และมี
มาตรฐาน อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีกฎหมายและระเบียบที่เข้มงวดอาจก่อให้เกิดความแข็งตัวและ
กลายเป็นอุปสรรคต่อความยืดหยุ่นในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ด้วย ดังนั้นการพิจารณาบทบาท
ของกฎหมายในบริบทการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐไทยจึงต้องมองทั้งสองด้าน คือด้านที่เป็น 
“เครื่องมือ” ให้การบริหารมีประสิทธิผล และด้านที่เป็น “อุปสรรค” เชิงโครงสร้างที่อาจขัดขวางการ
พัฒนาบุคคล 

3.1 กฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ 

ระบบราชการไทยแบ่งประเภทข้าราชการและบุคลากรภาครัฐออกเป็นหลายประเภทตาม
กฎหมายเฉพาะแต่ละกลุ่ม ในภาพรวมปัจจุบันภาครัฐไทยมีบุคลากรประมาณ 3.04 ล้านคน (คิดเป็น
อัตราส่วน 1 ต่อประชากร 22 คน) โดยในจ านวนนี้เป็นข้าราชการตามประเภทต่าง ๆ ราว 1.75 ล้าน
คน หรือประมาณร้อยละ 58 ของบุคลากรภาครัฐทั้งหมด ประเภทข้าราชการที่มีจ านวนมากที่สุด 4 
อันดับแรก ได้แก่ ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา จ านวน 431,117 คน ข้าราชการพลเรือน
สามัญ จ านวน 414,708 คน ข้าราชการทหาร จ านวน 381,352 คน และข้าราชการต ารวจ จ านวน 
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213,048 คน10 นอกจากนี้ ยังมีข้าราชการประเภทอื่น ๆ เช่น ข้าราชการส่วนท้องถิ่น (องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น) ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา ข้าราชการฝ่ายตุลาการ อัยการ และ
ข้าราชการรัฐสภา เป็นต้น ซึ ่งแต่ละประเภทต่างก็มีกฎหมายและระเบียบของตนเองที่ก าหนด
โครงสร้างการบริหารงานบุคคลแตกต่างกันไป 

3.1.1 ข้าราชการพลเรือนสามัญ  

 กฎหมายหลักคือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งก าหนด
หลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนสามัญในส่วนกลางและภูมิภาค กฎหมายนี้
ตอกย ้าหลักระบบคุณธรรมอย่างชัดเจน เช่น มาตรา 42 ก าหนดให้การบรรจุและแต่งตั้งตามความรู้
ความสามารถ ความเสมอภาค และประโยชน์ของราชการ การบริหารงานบุคคลต้องมุ่งผลสัมฤทธิ์
และความเป็นธรรม การพิจารณาความดีความชอบและการเลื่อนต าแหน่งอิงผลงานและศักยภาพ 
โดยห้ามใช้ความคิดเห็นทางการเมือง การด าเนินการทางวินัยต้องเป็นไปด้วยความยุติธรรม และการ
บริหารทรัพยากรบุคคลต้องมีความเป็นกลางทางการเมือง นอกจากนี้ มาตรา 34 ยังวางเป้าหมายว่า
การบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนสามัญต้องเอื ้อต่อผลสัมฤทธิ ์ของภารกิจรัฐ มี
ประสิทธิภาพ คุ้มค่า และให้ข้าราชการปฏิบัติราชการอย่างมีคุณภาพ คุณธรรม และมีคุณภาพชีวิตที่
ดี จุดเด่นของระบบนี้คือ มีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เป็นกลไกกลางในการก ากับดูแล
มาตรฐาน ออกกฎ ก.พ. และนโยบายการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ เช่น ระบบจ าแนกต าแหน่ง
และค่าตอบแทน การเลื่อนขั้นเงินเดือน การประเมินผล ฯลฯ เพื่อให้ทุกส่วนราชการถือปฏิบัติใน
ทิศทางเดียวกัน โดยรวมแล้ว กฎหมายข้าราชการพลเรือนส่งเสริมการบริหารบุคคลแบบเน้น
ความสามารถและผลงาน และสร้างความเป็นเอกภาพในมาตรฐานการบริหารทรัพยากรบุคคลของ
ส่วนราชการพลเรือนส่วนกลาง 

3.1.2 ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 

กฎหมายหลักคือ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 
2547 ออกแบบมาให้สอดคล้องกับลักษณะงานด้านการศึกษา กฎหมายนี้ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่ง
ครู ผู้บริหารสถานศึกษา และบุคลากรทางการศึกษาที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งตามกฎหมายนี้ ได้รับ

 
10 ส านักงาน ก.พ., ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร, “ก าลังคนภาครัฐ 2566,” ส านักงาน ก.พ., สืบค้น

เม่ือวันที่ 21 กันยายน 2568 https://www.ocsc.go.th 
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เงินเดือนจากงบประมาณแผ่นดินเฉพาะด้านการศึกษา มีการตั้งคณะกรรมการข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) ท าหน้าที่คล้าย ก.พ. แต่ส าหรับสายงานการศึกษา เช่น ก าหนดวิทย
ฐานะครู เช่น ครูช านาญการ ครูช านาญการพิเศษ เป็นต้น ซึ่งเป็นระบบความก้าวหน้าทางวิชาชีพ
เฉพาะของครูที่เชื่อมโยงกับผลงานทางวิชาการและการสอน จุดเด่นของระบบนี้คือเน้นการพัฒนา
วิชาชีพครูควบคู่ไปกับการบริหารงานบุคคล เช่น มีระบบประเมินผลงานทางวิชาการของครูเพื่อ
เลื่อนวิทยฐานะ และมีคณะอนุกรรมการศึกษาธิการจังหวัดดูแลการโยกย้ายแต่งตั้งในพื้นที่ อย่างไรก็
ตาม ระบบข้าราชการครูก็ยังยึดหลักคุณธรรม โดยการบรรจุครูต้องผ่านการแข่งขัน และมีระบบ
วินัย/จรรยาบรรณเฉพาะส าหรับครู 

3.1.3 ข้าราชการต ารวจ 

พระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2565 เป็นกฎหมายบริหารงานบุคคลส าหรับ
เจ้าหน้าที่ต ารวจสังกัดส านักงานต ารวจแห่งชาติ กฎหมายนี้ก าหนดว่าผู้ที ่จะเป็น “ข้าราชการ
ต ารวจ” ต้องได้รับการบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชบัญญัติต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2565 และรับ
เงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของส านักงานต ารวจแห่งชาติ การบริหารงานบุคคลต ารวจ
มีลักษณะกึ่งทหาร (paramilitary) คือมียศต าแหน่งและเครื่องแบบแบบสายทหาร มีล าดับชั้นบังคับ
บัญชาชัดเจน การเลื่อนต าแหน่งขึ้นกับทั้งผลงานและอาวุโส รวมถึงดุลยพินิจของผู้บังคับบัญชา ใน
อดีตมีการวิจารณ์ว่าระบบนี้ค่อนข้างรวมศูนย์และอาจมีปัจจัยอิทธิพลภายนอกในการแต่งตั้งโยกย้าย
ระดับสูง แต่การปรับปรุงกฎหมายปี 2565 มุ่งหวังเพิ่มความโปร่งใสขึ้น เช่น การตั้งคณะกรรมการ
พิทักษ์ระบบคุณธรรมข้าราชการต ารวจ (ก.พ.ค.ตร.) เป็นต้น จุดเด่นของระบบข้าราชการต ารวจคือ
การมีวินัยและโครงสร้างการบังคับบัญชาที่เข้มแข็ง สามารถสั่งการได้รวดเร็วตามภารกิจความม่ันคง 
แต่ข้อจ ากัดคือโครงสร้างการบริหารบุคคลค่อนข้างยึดติดล าดับชั้น ท าให้ความยืดหยุ่นในการ
ปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่มีน้อยเม่ือเทียบกับสายพลเรือนทั่วไป 

3.1.4 ข้าราชการทหาร  

พระราชบ ัญญัต ิระเบ ียบข ้าราชการทหาร พ.ศ. 2521 ส  าหร ับก  าล ังพลส ังกัด
กระทรวงกลาโหม กฎหมายนี้ให้นิยาม “ข้าราชการทหาร” ครอบคลุมทั้งทหารประจ าการและ
ข้าราชการกลาโหมพลเรือนที่บรรจุในต าแหน่งอัตราทหาร ระบบบริหารก าลังพลทหารนั้นคล้ายคลึง
กับต ารวจ คือมียศทหารและชั้นยศที่ก ากับต าแหน่ง การเลื่อนยศและต าแหน่งใช้หลักอาวุโสผสม
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ความชอบและความสามารถ มีกองทัพ และคณะกรรมการเฉพาะดูแลงานบุคคลของแต่ละเหล่าทัพ
ภายใต้กรอบกฎหมายนี้ ลักษณะพิเศษของระบบราชการทหารคือความเป็นระเบียบวินัยสูงและการ
สร้างผู้น าทางทหารผ่านระบบโรงเรียนเหล่าทัพ ท าให้โดยทั่วไปการเข้ารับราชการทหารระดับ
นายทหารสัญญาบัตรมาจากผู้ที่ผ่านการศึกษาและคัดเลือกในระบบทหารเองมากกว่าจะรับคนนอก 
ดังนั้น แม้ระบบนี้จะม่ันใจได้ในความช านาญเฉพาะทางและความจงรักภักดีต่อองค์กร แต่ในด้านการ
บริหารทรัพยากรมนุษย์อาจประสบปัญหาความเป็นวงจ ากัด ปิดกั้นการน าคนเก่งจากภายนอกเข้ามา
และการแลกเปลี่ยนเรียนรู้กับภาคส่วนอื่น ๆ 

 นอกจากประเภทข้าราชการดังกล่าวแล้ว ภาครัฐไทยยังมีบุคลากรประเภทอื่นอีกที่ไม่อยู่ใน
สถานะข้าราชการโดยตรง แต่ปฏิบัติหน้าที่ภาครัฐ เช่น พนักงานราชการ (จ้างตามสัญญาระยะเวลา
ที่ก าหนด มีกฎหมายและระเบียบของคณะกรรมการบริหารพนักงานราชการก ากับ) พนักงาน
รัฐวิสาหกิจ (ใช้กฎหมายแรงงานและระเบียบรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่ง) ลูกจ้างประจ าของราชการ และ
พนักงานมหาวิทยาลัย เป็นต้น กลุ่มเหล่านี้รวมเรียกว่า “พนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ” ซึ่งมี
กฎหมายหรือระเบียบที่ต่างออกไป เช่น พนักงานราชการอยู่ภายใต้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 ส่วนพนักงานส่วนท้องถิ่นอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นต้น การเกิดขึ้นของสถานะบุคลากรที่หลากหลายนี้
สะท้อนความพยายามของรัฐไทยในการปรับระบบบริหารงานบุคคลให้ยืดหยุ่นขึ้น แต่ขณะเดียวกันก็
ท าให้ภาพรวมการบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐมีความสลับซับซ้อนในการบริหารจัดการและ
ประสานนโยบายระหว่างกลุ่มบุคลากรแต่ละประเภท 

3.2 กรณีศึกษาปัญหาเชิงโครงสร้างของระบบการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐภาครัฐ 

 ดังที่กล่าวมาข้างต้น กฎหมายเฉพาะแต่ละกลุ่มบุคลากรภาครัฐช่วยให้การบริหารงาน
บุคคลมีความเหมาะสมกับลักษณะงานของแต่ละฝ่าย และรักษาหลักเกณฑ์คุณธรรมภายในสายงาน
นั้น ๆ อย่างไรก็ตาม การมีหลายระบบแยกจากกันส่งผลให้เกิด “ไซโล” (Silo) ในระบบบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐไทย ซึ่งบางครั้งกลายเป็นอุปสรรคต่อความคล่องตัวและประสิทธิภาพ
โดยรวมของราชการ ตัวอย่างกรณีศึกษาที ่ชัดเจนคือ อุปสรรคด้านการโยกย้ายหรือโอนย้าย
ข้าราชการข้ามหน่วยงาน/ประเภท ซึ่งเกิดจากความแตกต่างของกฎหมายและระบบบุคคลแต่ละ
ประเภท 
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 กรณีการโอนย้ายข้าราชการระหว่างระบบที่ต่างกัน หากข้าราชการหรือลูกจ้างรัฐคนหนึ่ง
ต้องการเปลี่ยนสายงานหรือโยกย้ายไปยังหน่วยงานต่างสังกัด เช่น จากครูไปเป็นข้าราชการพลเรือน
สามัญในกระทรวง หรือจากข้าราชการส่วนกลางไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือจากพนักงาน
มหาวิทยาลัยหนึ่งไปยังอีกมหาวิทยาลัยหนึ่ง จะไม่สามารถท าได้โดยอัตโนมัติ แต่ต้องด าเนินการ
ภายใต้หลักเกณฑ์เฉพาะที่ออกตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง และอาจต้องลาออกและบรรจุใหม่ ซ่ึงท าให้
ขาดความต่อเนื่องในสิทธิต่าง ๆ ของตัวบุคคล แม้ปัจจุบันจะมีความพยายามผ่อนคลาย เช่น ก.พ. 
และ ก.ค.ศ. ออกหลักเกณฑ์ร่วมกันในการรับโอนข้าราชการครูมาเป็นข้าราชการพลเรือนหรือ

กลับกัน11 แต่ขั้นตอนก็ยังยุ่งยากและมีเงื่อนไขจ ากัด เช่น ต้องมีต าแหน่งว่างที่เกื้อกูลกัน หรือต้อง

ได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองหน่วยงานต้นทาง-ปลายทาง หรือปัจจุบันกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมอยู่ระหว่างการวางแนวทางการให้บุคลากรในสถาบันอุดมศึกษาไป
ปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา และหน่วยงานในสังกัดกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัย
และนวัตกรรม หรือสถาบันอุดมศึกษารับบุคลากรในหน่วยงานในสังกัดกระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม มาปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา เพียงฝ่ายเดียว รวมทั้งการให้
บุคลากรในสถาบันอุดมศึกษาไปปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา และหน่วยงานในสังกัดกระทรวง

การอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม โดยมีการแลกเปลี่ยนบุคลากรซึ่งกันและกัน12 

แนวทางดังกล่าวถือได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นที่ดีที่ภาครัฐมีความพยายามในการลดไซโลของระบบบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ แต่ในทางปฏิบัติแล้ว กรณีเช่นว่านี้อาจเกิดขึ้นได้ยากเนื่องจากหลักเกณฑ์ที่ออกมา
นั้นเป็นเพียงแนวทางในการส่งเสริมและสนับสนุนมิอาจมีสภาพบังคับเฉกเช่นกฎหมายหรือเหนือ
กฎหมายจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาในก ากับของรัฐซึ่งมีความเป็นอิสระในการบริหารทรัพยากรมนุษย์
ภายในองค์กร หากผู้บริหารสถาบันอุดมศึกษาไม่ได้เล็งเห็นถึงความส าคัญในประเด็นดังกล่าว ความ
พยายามของกระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรมก็มิอาจส าเร็จผลได้จริง ผลคือ

 
11 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.), หลักเกณฑ์และวิธีกำรเปลี่ยน

ต ำแหน่ง กำรย้ำย และกำรโอนข้ำรำชกำรครูและบุคลำกรทำงกำรศึกษำ และกำรย้ำยข้ำรำชกำรพลเรือนสำมัญไปบรรจุและ
แต่งตั้งให้ด ำรงต ำแหน่งบุคลำกรทำงกำรศึกษำอื่นตำมมำตรำ 38  ค. (2), หนังสือส านักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.5/ว 30 ลงวันที่ 
28 กันยายน 2560 (กรุงเทพฯ: ส านักงาน ก.ค.ศ., 2560), 1-4. 

12 กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม, (ร่ำง) ประกำศกระทรวงกำรอุดมศึกษำ วิทยำศำสตร์ 
วิจัยและนวัตกรรม เรื่อง แนวทำงกำรเคลื่อนย้ำยและแลกเปลี่ยนบุคลำกร พ.ศ. …. (กรุงเทพฯ: กระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม, เอกสารอัดส าเนา), 1. 
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ระบบราชการไทยยังขาดความยืดหยุ่นในการเคลื่อนย้ายบุคลากรตามความรู้ความสามารถไปสู่
ต าแหน่งที่เหมาะสมที่สุด  

 ในด้านหนึ่ง การที่กฎหมายแยกประเภทข้าราชการเช่นนี้มีข้อดีคือเอื้อให้แต่ละหน่วยงาน
สามารถพัฒนาระบบบริหารงานบุคคลที่เหมาะสมกับบริบทงานของตน เช่น ระบบวิทยฐานะช่วย
สร้างแรงจูงใจทางวิชาการแก่ครู หรือระบบยศต ารวจ/ทหารช่วยสร้างระเบียบวินัยและความนับถือ
ในสายบังคับบัญชา นอกจากนี้ ยังสร้างความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในแต่ละระบบ และรักษาคุณธรรม
ภายในกลุ่ม เช่น คนที่เติบโตมาทางสายการสอนจะได้ดูแลโดยคนที่เข้าใจงานการศึกษา เป็นต้น 
อย่างไรก็ดี ข้อเสียที่เป็นอุปสรรคเชิงโครงสร้างคือ การขาดความยืดหยุ่นและการบูรณาการก าลังคน 
ระหว่างองค์กรรัฐด้วยกัน ในยุคที่ปัญหานโยบายหลายด้านต้องการความร่วมมือข้ามหน่วยงาน 
บุคลากรที่มีความรู้ต่างสาขาควรสามารถเคลื่อนย้ายหรือปฏิบัติงานร่วมกันได้โดยไม่ถูกขวางด้วย
สถานะทางกฎหมายที่ต่างกันมากเกินไป เสียงสะท้อนจากภายในระบบราชการเองชี้ว่าบ่อยครั้ง
กฎเกณฑ์การโยกย้ายที่ซับซ้อนกลายเป็นแรงจูงใจเชิงลบ ท าให้ข้าราชการบางส่วนเลือกลาออกไป
ภาคเอกชนหรือองค์กรอิสระแทนที่จะรอย้ายต าแหน่งในระบบราชการ 

 

4. การมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออกฎหมายล าดับรอง: ความได้สัดส่วนระหว่างการจ ากัด
สิทธิและเสรีภาพกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ 

 ภายใต้หลักการแบ่งแยกอ านาจที่เป็นหลักพื้นฐานของหลักนิติรัฐ แบ่งแยกอ านาจออกเป็น
ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจในการตรากฎหมาย ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการบริหารกิจการบ้านเมืองตาม
กฎหมาย และฝ่ายตุลาการมีอ านาจในการพิจารณาพพิพากษาอรรถคดี เพื ่อเป็นการถ่วงดุล
ตรวจสอบซ่ึงกันและกัน มิให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งใช้อ านาจแต่เพียงฝ่ายเดียวอันจะท าให้สิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนได้รับการคุ้มครอง แต่อย่างไรก็ตามฝ่ายบริหารก็อาจมีการใช้อ านาจทั้ง 3 อ านาจได้
โดยการมอบอ านาจตามกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอ านาจ
ให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาทโดยคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทซึ่งเป็น
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การใช้อ านาจตุลาการเช่นเดียวกับศาล หรือฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารมี
อ านาจในการออกกฎหมายล าดับรอง13 เป็นต้น 

 ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะผู้แทนของประชาชนตามหลักการประชาธิปไตยมีอ านาจโดยชอบ
ธรรมในการตรากฎหมายที่อาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเท่าที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์
สาธารณะและการปฏิบัติภารกิจต่าง ๆ  ของรัฐ แต่เนื่องจากข้อจ ากัดบางประการที่ฝ่ายนิติบญัญัติมิ
อาจเป็นผู้เดียวในการตรากฎหมายได้ เช่น กระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภามีความยุ่งยาก
ซับซ้อนและใช้เวลานานในขณะที่ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในสังคมเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว ท าให้การ
ตรากฎหมายอาจไม่ทันต่อสถานการณ์การเปลี่ยนแปลง รวมทั้งกฎหมายหลายเรื่องเกี่ยวกับเรื่องทาง
เทคนิค ซึ่งตองอาศัยผู้มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งสมาชิกของรัฐสภาอาจมีความรู้ไม่
ครอบคลุมทุกเรื่อง หรือข้อจ ากัดเกี่ยวกับปริมาณภารกิจด้านนิติบัญญัติที่เพิ่มขึ้น เป็นต้น ฝ่ายนิติ
บัญญัติจึงตรากฎหมายก าหนดกรอบที่เป็นหลักเกณฑ์กว้าง ๆ เอาไว้แล้วมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหาร
ซ่ึงเป็นผู้ปฏิบัติภารกิจที่มีความเชี่ยวชาญทางภารกิจเฉพาะเป็นผู้ท าหน้าที่ในการออกกฎหมายล าดับ
รองเพื่อก าหนดกฎเกณฑ์ในส่วนที่เป็นรายละเอียดในเรื่อง ๆ แทน14 การมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารมี
อ านาจในการออกกฎหมายล าดับรองจึงเป็นเครื ่องมือหนึ ่งที ่สนับสนุนความยืดหยุ ่นและ
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจขององค์กรของรัฐโดยเฉพาะในเรื่องของการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ อย่างไรก็ดี แม้ว่าการมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออกฎหมายล าดับรองจะเป็นวิธีการหนึ่งใน
การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายว่าด้วยการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐให้สอดคล้องและ
เหมาะสมกับบริบทก็ตาม แต่การมอบอ านาจนั้นจ าเป็นต้องค านึงถึงผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนที่ไม่เกินสัดส่วนกับประโยชน์สาธารณะด้วย แม้ว่าในการบริหารทรัพยากรมนุษย์
ภาครัฐ มาตรา 27 วรรคห้า ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะบัญญัติให้
บุคคลผู้เป็นข้าราชการอาจถูกจ ากัดสิทธิและเสรีภาพได้ในส่วนที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย 
หรือจริยธรรมก็ตาม หากรัฐตรากฎหมายมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายล าดับรองโดย
ค านึงถึงแต่ความยืดหยุ่น เหมาะสม รวมทั้งประสิทธิภาพในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐอย่าง
ไม่สมดุลกับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ผลที่ตามอาจมีได้ทั้งสองทาง กล่าวคือ กรณี

 
13 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยมหำชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐำนะ “เกณฑ์” จ ำกัดอ ำนำจรัฐ, 70. 
14 หทัยรัตน์ เนาว์พิริยวัฒน์, “การมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารตรากฎหมายล าดับรอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552), 186-192. 
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ที่รัฐตรากฎหมายมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารโดยก าหนดหลักเกณฑ์อย่างเข้มงวดเพื่อคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนมากเกินไป การปฏิรูปกฎหมายว่าด้วยการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ
ย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้จริง และกฎหมายนั้นจะเป็นเสมือนอุปสรรคของการพัฒนา แต่ทางในทาง
กลับกันหากรัฐตรากฎหมายมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารมากหรือกว้างขางเกินไป เป็นไปได้ว่าฝ่าย
บริหารอาจใช้อ านาจรุกล ้าไปจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างไม่ได้สัดส่วนกับประโยชน์
สาธารณะที่รัฐจะได้รับ 

 กรณีระเบียบส านักงานต ารวจแห่งชาติ ว่าด้วยการปฏิบัติตนของข้าราชการต ารวจเม่ือแต่ง
เครื่องแบบ พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดให้ข้าราชการต ารวจชายเม่ือแต่งเครื่องแบบต้องตัดผมสั้น ด้านข้าง
ขาวทั้ง 3 ด้าน และด้านบนมีความยาวไม่เกิน 3 เซนติเมตร โดยมีเหตุผลเพื่อแสดงถึงความมีระเบียบ
วินัยของข้าราชการต ารวจ อันจะก่อให้เกิดความศรัทธาเลื่อมใสในสายตาประชาชน มาตรการ
ดังกล่าวสะท้อนหลักการบริหารบุคคลที่เน้นการรักษาวินัยและการควบคุมพฤติกรรมบุคลากร เพื่อ
ธ ารงภาพลักษณ์และความเชื่อม่ันขององค์กร ซ่ึงเป็นหลักการส าคัญประการหนึ่งของการบริหารงาน
บุคคลภาครัฐ อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาตามหลักความได้สัดส่วน พบว่า การจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพของข้าราชการต ารวจด้วยการก าหนดทรงผมอย่างเข้มงวดนั้นเป็นมาตรการที่ไม่เหมาะสม 
เนื่องจากความเป็นระเบียบเรียบร้อยมิได้จ ากัดอยู่เพียงรูปแบบเดียว หากแต่สามารถสะท้อนออกได้
หลากหลายวิธี แม้ข้าราชการต ารวจจะมิได้มีทรงผมสั้นตามที่ก าหนด แต่หากสามารถปฏิบัติราชการ
ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต มุ่งมั่น และสร้างความปลอดภัยแก่ชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน ก็ยังคง
ก่อให้เกิดความศรัทธาได้เช่นเดียวกัน ประเด็นนี้สะท้อนให้เห็นว่า การบริหารงานบุคคลควรยึด
หล ักการท ี ่ม ุ ่ งเน ้นผลล ัพธ ์ของการปฏ ิบ ัต ิราชการ (Result-Oriented Human Resource 
Management) มากกว่าการควบคุมรูปลักษณ์ภายนอกเพียงประการเดียว เพราะสิ่งที่ประชาชนให้
ความไว้วางใจมิใช่เพียงภาพลักษณ์ แต่คือผลงานและคุณภาพของการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยตรง 

 นอกจากนี้ การก าหนดทรงผมที่เข้มงวดเกินควรอาจก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการปฏิบัติ
หน้าที่ในบางต าแหน่ง เช่น ต ารวจสายสืบหรือต ารวจปราบปรามยาเสพติดที่จ าเป็นต้องปฏิบัติงาน
ภาคสนามอย่างกลมกลืนกับประชาชน หากทรงผมกลายเป็นสัญลักษณ์ที่ท าให้สามารถแยกแยะได้
ชัดเจน ย่อมส่งผลกระทบต่อประสิทธิผลของการท างาน และเป็นการจ ากัดสิทธิเกินสมควร ด้วยเหตุ
นี้ การที่ส านักงานต ารวจแห่งชาติได้ปรับปรุงออกเป็นระเบียบส านักงานต ารวจแห่งชาติ ว่าด้วยการ
ปฏิบัติตนของข้าราชการต ารวจเมื่อแต่งเครื่องแบบ พ.ศ. 2566 โดยก าหนดให้ข้าราชการต ารวจชาย
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เมื่อแต่งเครื่องแบบสามารถไว้ผมสั้น โดยผมด้านบนมีความยาวไม่เกิน 5 เซนติเมตร และด้านข้าง–
ด้านหลังไม่เกิน 1 เซนติเมตร จึงถือเป็นแนวทางที่เหมาะสมย่ิงขึ้น ทั้งนี้ การปรับปรุงดังกล่าวสะท้อน
ถึงการบริหารทรัพยากรมนุษย์เชิงกลยุทธ์ที่ปรับเปลี่ยนกฎเกณฑ์ให้สอดคล้องกับบริบทของการ
ท างานจริงและความคาดหวังของสังคมในปัจจุบัน อันจะช่วยเพิ่มทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การปฏิบัติราชการขององค์กรโดยรวม 

  

5. การรับฟังความคิดเห็นในการออกกฎหมาย: ตัวแปรท านายความผูกพันต่อองค์กรของ
บุคลากรภาครัฐ 

 องค์กรของรัฐใช้อ านาจตามกฎหมายซึ่งรับมอบอ านาจจากฝ่ายนิติบัญญัติในการออก
กฎหมายล าดับรองเพื่อก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ และอาศัย
อ านาจตามกฎหมายและกฎหมายล าดับรองในการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อการบรรจุและแต่งตั้ง 
การโยกย้าย การเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน และกิจกรรมต่าง ๆ ทางการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ที่กระทบถึงสิทธิของบุคลากรภาครัฐ รวมทั้งใช้สัญญาทางปกครองในการท าข้อตกลงการ
ปฏิบัติราชการระหว่างองค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐซ่ึงมิใช่ข้าราชการ กล่าวได้ว่า การที่องค์กร
ภาครัฐใช้อ านาจเหนือฝ่ายเดียวในการกระท าการต่อบุคคลเพื่อประโยชน์สาธารณะ การใช้อ านาจ
ดังกล่าวอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่อยู ่ภายใต้อ านาจรัฐนั้นได้ ดังนั ้น ในทาง
กฎหมายมหาชนจึงมีหลักฎหมายที่เรียกว่า “หลักการรับฟังความ (Audi Alteram Partem)” ซ่ึง
เป็นหลักการหนึ่งภายใต้หลักความยุติธรรมตามธรรมชาติอันมีที่มาจากประเทศอังกฤษซึ่งใช้ระบบ
กฎหมายคอมมอนลอว์ (Common Law) เป็นหลักการที่ผู้กระท าการอย่างตุลาการหรือกึ่งตุลาการ
จะต้องรับฟังข้อเท็จจริงของทั ้งสองฝ่าย รวมทั ้งต้องให้แต่ละฝ่ายมีโอกาสแสดงข้อเท็จจริง 
พยานหลักฐานและมีสิทธิรับรู ้ข้อเท็จจริงรวมถึงพยานหลักฐานของอีกฝ่ายหนึ่งด้วย (Right to 
Hearing)15 เพื่อให้บุคคลที่อาจได้รับผลกระทบต่อสิทธิจากการใช้อ านาจรัฐมีโอกาสได้โต้แย้งและ
แสดงหลักฐานอย่างเพียงพอเพื ่อเป็นการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที ่อาจได้รับ
ผลกระทบจากการใช้อ านาจรัฐขององค์กรของรัฐ 

 
15 ภัสวรรณ อุชุพงศ์อมร, “ความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาทางปกครอง,” วำรสำรกำรเมือง กำร

บริหำร และกฎหมำย 8, ฉ.1 (2559): 482. 
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 การศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างการมีส่วนร่วมในการบริหารงานภายในองค์กรกับ
ความผูกพันของบุคลากรพบว่า การที่บุคลากรมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจต่อการบริหาร
จัดการด้านต่าง ๆ ขององค์กร เช่น การประชามติหรือประชาพิจารณ์ หรือการประชุมเพื่อรับฟัง
ความคิดเห็นเพื่อร่วมตัดสินใจต่อการบริหารงานขององค์กร จะส่งผลให้บุคลากรเกิดความผูกพันต่อ
องค์กรเพิ่มมากขึ้นด้วย นอกจากนี้ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมในการท างานยังมีประโยชน์อย่างมาก
กับผลการปฏิบัติงานขององค์กร ลดอัตราการลาออกของบุคลากร16 และสร้างความพึงพอใจในงาน
ซึ่งจะมีผลโดยตรงในการสร้างความพึงพอใจของผู้รับบริการ17  โดยหลักกฎหมายที่สนับสนุนการ
สร้างการมีส่วนร่วมในการบริหารงานภายในองค์กรของรัฐ คือ หลักการรับฟังความที่ปรากฏใน
มาตรา 77 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ความว่า “ก่อนการ
ตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจ
เกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน 
เม่ือกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่
ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพื่อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้อง
และเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป” และมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า “ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของ
คู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐานของตน” แต่เป็นที ่น ่าเสียดายที ่ว ่า บทบัญญัติในมาตรา 30 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไว้เฉพาะกรณีการกระท าทาง
ปกครองที่เป็นค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่ได้หมายความรวมถึงการออกกฎหมายล าดับรองที่ท า
หน้าที่ในการก าหนดรายละเอียดทางหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐซึ่งจะมี
ผลกระทบต่อสิทธิของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยตรง อาจถือได้ว่าปัญหาทางกฎหมายที่ต้องมีการ
ศึกษาวิจัยว่า หลักการรับฟังความนั้นมีฐานะทางกฎหมายระดับใด การที่บทบัญญัติมาตรา 30 แห่ง

 
16 ปภาณภณ ปภังกรภูรินท์, กำรมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนภำยในองค์กำรกับควำมผูกพันต่อองค์กำรของ

บุคลำกรสำยสนับสนุน สถำบันบัณฑิตพัฒนบริหำรศำสตร์ (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2560), 117-118. 
17 Ahmed Khwaja and Nathan Yang, “Quantifying the Link between Employee Engagement, and 

Customer Satisfaction and Retention in the Car Rental Industry,” Quantitative Marketing and Economics 20 
(2022): 275. 



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  

 

 
97 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติไม่ครอบคลุมถึงการออกกฎหมาย
ล าดับรองด้วยนั้นถือว่าเป็นบทบัญญัติที่ขัดหรือแย้งต่อหลักการรับฟังความหรือไม่ และจะอนุวัติ
หลักการรับฟังความไปใช้เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมในการพัฒนาระบบบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ
ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปได้หรือไม่เพียงใดต่อไป 

 อย่างไรก็ดี ในประเด็นนี้ ศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ให้ความเห็นว่า แม้ว่ามาตรา 
30 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะใช้บังคับเฉพาะกับกรณีการ
ออกค าสั่งทางปกครองก็ตาม แต่กรณีน่าจะต้องถือเป็นหลักทั่วไปได้ว่า ไม่เฉพาะกับกรณีการออก
ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น แต่น่าจะรวมถึงการกระท าทั้งหลายของฝ่ายบริหารที่กระทบสิทธิของ
บุคคล ควรจะให้บุคคลนั้นได้มีโอกาสโต้แย้ง เนื่องจากความมุ่งหมายประการส าคัญของกระบวนการ
ให้โต้แย้งก็เพื่อให้ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจมีข้อมูลอย่างเพียงพอก่อนที่จะตัดสินใจใช้มาตรการอย่าง
ใดอย่างหนึ่งอย่างรอบคอบ18  

 

6.  กฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที ่อื ่นของรัฐ :
กฎหมายที่ไม่มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย  

 ในยุคที่เทคโนโลยีดิจิทัลมีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วจนกลายเป็นตัวเร่งให้เกิดการการ
ปฏิรูปการท างานในองค์กรต่าง ๆ ไม่เว้นแม้กระทั่งในภาครัฐ การบริหารทรัพยากรมนุษย์เป็น
ระบบงานหนึ่งที่ได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีดิจิทัล กล่าวเป็นตัวอย่างได้ว่า 
การเปลี่ยนแปลงทางดิจิทัลได้ปฏิวัติกระบวนการสรรหาบุคลากรจากเดิมที่โฆษณาการสรรหา
บุคลากรทางหนังสือพิมพ์ กลับถูกแทนที่ด้วยแพลตฟอร์มงานออนไลน์ หรือระบบการสรรหาผู้สมัคร
ที่ขับเคลื่อนด้วยปัญญาประดิษฐ์และโซเชียลมีเดีย ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีท าให้องค์กรเข้าถึง
กลุ่มผู้สมัครที่มีคุณสมบัติเหมาะสมตรงกับสมรรถนะหลักขององค์กรได้ง่ายขึ้น และสามารถค้นหาผู้
ที่มีความสามารถที่ดีที่สุดได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ กระบวนการคัดกรองอัตโนมัติด้วย
ข้อมูลขนาดใหญ่ยังช่วยขจัดอคติและปรับปรุงคุณภาพโดยรวมของการตัดสินใจจ้างงานได้ รวมทั้ง
การเปลี่ยนแปลงทางดิจิทัลท าให้องค์กรสามารถเข้าถึงข้อมูลจ านวนมหาศาลเพื่อใช้วิเคราะห์

 
18 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมำยเกี่ยวกับกำรควบคุมฝ่ำยปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2563), 

147. 
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ประสิทธิภาพการท างานของบุคลากร อัตราการออกจากงาน รวมทั้งท าให้ผู้บริหารองค์กรสามารถ
ตัดสินใจโดยใช้ข้อมูลรอบด้านส าหรับการวางแผนก าลังคน บริหารผู้มีความสามารถสูง และการ
รักษาบุคลากรไว้ได้ ดังนั้น ในบริบทภาครัฐที่ใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือส าคัญในการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ การที ่กฎหมายมีบทบัญญัติที ่ล้าหลัง ไม่ทันสมัย และไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ที่
เปลี่ยนแปลงไปทางเทคโนโลยีดิจิทัลย่อมมีผลกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ
บริหารทรัพยากรมนุษย์และผลการด าเนินการที่เป็นเลิศขององค์กร ภาครัฐจึงต้องมีการปรับปรุงและ
พัฒนาระบบการบริหารทรัพยากรมนุษย์ให้ทันภูมิทัศน์ดิจิทัลที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาโดย
จะต้องประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายอย่างสม ่าเสมอเพื่อระบุประเด็นที่ต้องปรับปรุงและพัฒนา
อย่างต่อเนื่องและทันต่อการเปลี่ยนแปลง นอกจากนี้การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์จะช่วยประเมินระดับการปฏิบัติตามกฎหมายขององค์กรว่าได้ผลตรงตาม
วัตถุประสงค์ของการตรากฎหมายนั้นมากน้อยเพียงใด คุ้มค่ากับภาระที่เกิดขึ้นแก่รัฐและบุคลากร
หรือไม่ หรือมีผลกระทบอื่นอันก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่บุคลากรหรือไม่เพียงใด รวมทั้ง
กฎหมายนั้นน ามาซึ่งความสามารถในการขับเคลื่อนให้องค์กรบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายและ
วิสัยทัศน์หรือไม่อย่างไร และหากพิจารณาลงไปในรายละเอียดของการบังคับใช้กฎหมายนั้นแล้ว 
การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายอาจบ่งชี้ได้ถึงการเป็นปัจจัยแห่งความพึงพอใจของพนักงาน 
อัตราการลาออก และเหตุการณ์ในที่ท างานที่เกิดขึ้นได้  

 ปัจจุบันประเทศไทยมีพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ท าหน้าที่ดังกล่าวแล้ว แต่เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา 
29 ของพระราชบัญญัติดังกล่าวและกฎกระทรวงมีการก าหนดยกเว้นไว้ว่ากฎหมายเกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐเป็นกฎหมายที่ไม่ต้องประเมินผลสัมฤทธิ์19 
บทบัญญัติดังกล่าวจึงอาจสวนทางกับการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีดิจิทัลที่มีการเปลี่ยนแปลงอยู่
ตลอดเวลาและกระทบต่อการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ดังที่ได้กล่าวมา
ข้างต้น แต่กฎหมายว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ ์ของ

 
19 เพลินตา  ตันรังสรรค, “การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง

กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562” (การสัมมนา เรื่อง “การประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติ หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562” ณ ห้องบอลรูม ช้ัน 4 
โรงแรมคอนราด กรุงเทพมหานคร, 21 สิงหาคม 2563), 62-63. 
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กฎหมายซึ่งควรจะเป็นเครื่องมือในการทบทวนกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของข้าราชการ
หรือเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงกลับบัญญัติยกเว้นให้ไม่ต้องมีการประเมินผล
สัมฤทธิ์ของกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐแต่อย่างใด 

 

7. ปัญหาบางประการของกฎหมายว่าด้วยการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ 

 การพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561-2580 
ก าหนดประเด็นการพัฒนาให้องค์กรภาครัฐมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประเทศ 
พัฒนาและปรับระบบวิธีการปฏิบัติราชการให้ทันสมัย สนับสนุนให้ภาครัฐประยุกต์ใช้เทคโนโลยี
ดิจิทัล มีการบริหารก าลังคนที่มีความคล่องตัว รวมทั้งมีกฎหมายที่สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบท 
ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไปและเท่าที่จ าเป็น อาจสรุปได้ว่า ยุทธศาสตร์สนับสนุนให้เกิดการปรับปรุง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการภาครัฐซึ่งหมายรวมถึงการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ
ให้ทันสมัย สอดคล้อง และเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีดิจิทัล เช่นเดียวกับแนวคิด
และหลักการบริหารทรัพยากรมนุษย์ยุคดิจิทัลที่สนับสนุนให้มีการใช้เทคโนโลยีเพื ่อท าให้งาน
ทรัพยากรมนุษย์เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเชื่อมโยงกันมากขึ้น เนื่องจากการน าเทคโนโลยี
ดิจิทัลมาใช้ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ไม่ว่าจะเป็นการสรรหาคัดเลือก การประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน หรือการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ย่อมเกิดประโยชน์สูงสุดกับองค์กรของรัฐและประชาชน
ผู้รับบริการ20 บทความนี้จะได้หยิบยกประเด็นทางกฎหมายที่เป็นปัญหาเพื่อชี้ให้เห็นว่า กฎหมายนั้น
เป็นอุปสรรคหรือเครื่องมือในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐในยุคดิจิทัล ดังนี้ 

7.1 กฎหมายกับความไม่คงเส้นคงวาในการใช้ดุลพินิจประเมินผลการปฏิบัติงาน 

 การบริหารผลการปฏิบัติงานด้วยเทคโนโลยีดิจิทัลที่จะท าให้เกิดความชัดเจน โปร่งใส่ และ
ตรวจสอบได้โดยการใช้ข้อมูลจริงภายในองค์กรในการท าข้อตกลง ติดตาม และวัดผลงานที่เชื่อมโยง
กันกันตั้งแต่ระดับองค์กร หน่วยงาน ทีม และระดับบุคคล (Alignment) ด้วยการจัดท าแฟ้มสะสม
ผลงานส่วนบุคคลให้บุคลากรมีการตั้งเป้าหมายผลงานที่ยืดหยุ่นตามสถานการณ์องค์กร มีการบันทึก

 
20 Jie Zhang and Zhisheng Chen, “Exploring Human Resource Management Digital Transformation in 

the Digital Age,” Journal of the Knowledge Economy (2023), accessed January 9, 2024, 
https://doi.org/10.1007/s13132-023-01214-y. 
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ผลงานของตนเอง และประเมินความก้าวหน้าของตัวเองได้ ซ่ึงจะเป็นการส่งเสริมให้บุคลากรมีความ
รับผิดชอบและมีความเป็นอิสระในการสร้างสรรค์ผลงานให้ได้ตามเป้าหมายและจัดเก็บข้อมูลเพื่อ
ประเมินผลงานของตนเอง โดยเปลี่ยนบทบาทของหัวหน้างานที่เคยใช้ดุลพินิจในการประเมินที่เป็น
นามธรรมไปท าหน้าที ่ในการก าหนดเป้าหมายที ่เป็นข้อตกลงการปฏิบัติงาน (Performance 
Agreement) กับบุคลากรตั้งแต่ต้นและท าหน้าที่ให้ค าปรึกษา สอนงาน และก ากับให้บุคลากรมี
ผลงานตามเป้าหมายที่ตกลงกันไว้แทน21 และในยุคดิจิทัลที่บุคลากรส่วนใหญ่เติบโตมากับเทคโนโลยี 
มีความคิดสร้างสรรค์ มีความเป็นตัวของตัวเองสูง มีความยืดหยุ่น รักความเป็นอิสระ ต้องการท างาน
ที่มีความท้ายทาย และปกป้องสิทธิและเสรีภาพของตนเอง22 ประกอบกับการปรับปรุงประสิทธิภาพ
การประเมินผลการปฏิบัติงานให้มีความยืดหยุ่นตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นความท้า
ทายที่จะแก้ไขปัญหาสมองไหลของภาครัฐไปสู่ภาคเอกชนได้23 แต่หากพิจารณาข้อ 6 และข้อ 11 (2) 
แห่งประกาศ ก.พ.อ. เรื่อง หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลการปฏิบัติราชการของข้าราชการพล
เรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2553 ซึ่งเป็นกฎหมายล าดับรองที่ออกตามความในมาตรา 10 และ
มาตรา 14 (3) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 
พบว่า กฎหมายก าหนดให้การประเมินผลการปฏิบ ัต ิราชการของข้าราชการพลเร ือนใน
สถาบันอุดมศึกษาประกอบด้วย 2 องค์ประกอบได้แก่ ผลสัมฤทธิ์ของงาน และพฤติกรรมการปฏิบัติ
ราชการ โดยทั้ง 2 องค์ประกอบเป็นหน้าที่และอ านาจของผู้บังคับบัญชาโดยตรงในการประเมิน 
แม้ว่าในกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้มีการท าข้อตกลงการปฏิบัติงานที่เป็นรูปธรรมก็ตาม แต่การท า
ข้อตกลงนั้นสามารถลดดุลพินิจของผู้บังคับบัญชาได้เฉพาะองค์ประกอบการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
งานเท่านั้น การประเมินพฤติกรรมการปฏิบัติงานที่หลายองค์กรของรัฐเรียกขานสิ่งนี้ว่า “สมรรถนะ 
(Competency)” ยังคงต้องเป็นไปตามดุลพินิจที่เป็นนามธรรมของผู้บังคับบัญชา 

 ตามหลักการบริหารทรัพยากรมนุษย์ สมรรถนะเป็นตัวท านายผลการปฏิบัติงาน องค์กรจึง
ควรใช้สมรรถนะเป็นปัจจัยน าเข้าในการประเมินความรู้ ความสามารถ และทักษะของบุคลากรด้วย

 
21 จิรประภา อัครบวร, งำนทรัพยำกรมนุษย์ในยุค 5.0 (กรุงเทพฯ: กรกนกการพิมพ์, 2565), 191-196. 
22 Khuzaini M. Irpan and Syahrial Shaddi, “Governance of Human Resources Management in the 

Digital Era,” Journal of Business and Management Studies 5, no.3 (2022): 80-96. 
23 Shuyu Shi, “The Reform of Human Resource System in the Public Sector under the New Public 

Management System,” SHS Web of Conferences 154, accessed January 9, 2024, 
https://doi.org/10.1051/shsconf/202315401007. 
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วิธีการที่จะสามารถวินิจฉัยจุดแข็งและช่องว่างสมรรถนะที่สมควรพัฒนาของบุคลากรได้ซึ ่งมี
หลากหลายวิธีการประเมิน เช่น การประเมินแบบ 360 องศา การประเมินแบบศูนย์กลางการ
ประเมิน (Assessment Center) แต่วิธีการประเมินที่มีความเที่ยงตรงและน่าเชื่อถือน้อยที่สุด คือ 
การประเมินโดยหัวหน้างาน หลังจากนั้นจึงน าผลการประเมินนั้นไปพัฒนาให้บุคลากรมีสมรรถนะที่
สอดคล้องกับความต้องการขององค์กร โดยผลการพัฒนาสมรรถนะของบุคลากรจะสะท้อนผ่านผล
การประเมินผลผลิตและผลลัพธ์ของงานในความรับผิดชอบ24 การประเมินสมรรถนะจึงเหมาะแก่การ
น าไปใช้เพื่อการพัฒนาบุคลากรมากกว่าการประเมินเพื่อน าผลไปใช้พิจารณาความดีความชอบใน
ฐานะผลการปฏิบัติงาน ในทางตรงกันข้ามการน าผลการประเมินสมรรถนะซึ่งถือว่าเป็นช่องว่าง
สมรรถนะของบุคลากรไปใช้ในการพิจารณาความดีความชอบกลับย่ิงบั่นทอนขวัญและก าลังใจในการ
ปฏิบัติงานมากกว่าสนับสนุนให้เกิดการพัฒนา และเป็นการซ ้าซ้อนกับผลการปฏิบัติงานที่แสดงถึง
การมีสมรรถนะที่จ าเป็นต่อการปฏิบัติงานแล้วด้วย25 อย่างไรก็ดี หากแต่กฎหมายว่าด้วยการ
ประเมินผลการปฏิบัติราชการของข้าราชการข้างต้นก าหนดให้การประเมินผลการปฏิบัติราชการนั้น
กระท าโดยผู้บังคับบัญชาเท่านั้น มิอาจใช้วิธีการประเมินแบบรอบด้านด้วยการประเมินแบบ 360 
องศา การประเมินแบบศูนย์กลางการประเมิน (Assessment Center) ที่จะให้มุมมองการพัฒนาได้
ครอบคลุมทุกมิติกว่าได้ เนื่องจากไม่เป็นไปตามกฎหมายล าดับรองข้างต้น และที่ส าคัญในกรณีนี้
กฎหมายก าหนดบังคับให้น าผลการประเมินโดยคนเพียง 1 คนซ่ึงเป็นวิธีการที่ให้ความเที่ยงตรงและ
น่าเชื่อถือน้อยที่สุดนั้นไปใช้ในการพิจารณาความดีความชอบเพื่อเลื่อนเงินเดือนของข้าราชการพล
เรือนในสถาบันอุดมศึกษาด้วย ส่งผลให้เกิดปัญหาจนเป็นคดีน าขึ้นสู่ศาลปกครองเป็นจ านวนมาก 
เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 446/2553 ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แม้ผู้บังคับบัญชา
ชั้นตนจะมีดุลพินิจในการประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ใตบังคับบัญชา แต่การประเมินที่ใหคะแนน
ไม่ถึงร้อยละ 60 ซึ่งเป็นกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่จะมีผลกระทบต่อการพิจารณาความดี
ความชอบร้ายแรงจนถึงขนาดไม่ได้รับการเลื่อนขั้นเงินเดือน ตองปรากฏรายละเอียดชัดเจนเพียง
พอที่จะแสดงใหเห็นว่าผู้ใต้บังคับบัญชามีพฤติกรรมไม่เหมาะสมที่อาจกอใหเกิดผลเสียตอประโยชน

 
24 จิรประภา อัครบวร, งำนทรัพยำกรมนุษย์ในยุค 5.0, 100-120. 
25 Mark M. Suazo, Patricia G. Martínez, and Rudy Sandoval, “Creating Psychological and Legal 

Contracts Through Human Resource Practices: A Signaling Theory Perspective,” Human Resource 
Management Review 19 (2009): 154-166. 
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ของทางราชการและตองบันทึกการตักเตือนไว้เป็นหลักฐาน เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาไม่
เลื่อนขั้นเงินเดือนหรือการลงโทษทางวินัย และในการประเมินด้านวินัย หมายถึง การประเมินด้าน
พฤติกรรม การปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผน และข้อบังคับของทางราชการ ไม่อาจหยิบยก
เรื ่องสวนตัวมาอ้างสนับสนุนในการใชดุลพินิจได้ ดังนั ้น เมื ่อผู ้บังคับบัญชาชั ้นต้นไม่แสดง
พยานหลักฐานใด ๆ สนับสนุนการใชดุลพินิจที่ให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ผ่านการประเมินในหัวขอการ
รักษาวินัย ความอุตสาหะและความรับผิดชอบ ในขณะที่คุณภาพการปฏิบัติงานได้คะแนนคิดเป็น
ร้อยละ 70 ซึ่งแสดงวา มีศักยภาพในการปฏิบัติงานได้ดี ผลการประเมินดังกลาวจึงไม่สอดคลองกัน 
ค าสั่งไม่เลื่อนขั้นเงินเดือนจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 กรณีตามค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงความไม่คงเส้นคงวาของ
การใช้ดุลพินิจของผู้ประเมินหนึ่งคนที่ขาดข้อมูลจริงในการประเมินและมุมมองจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
กับผลการปฏิบัติงานอย่างรอบด้าน สร้างความเคลือบแคลงสงสัยของผู้ใต้บังคับบัญชาที่มีต่อการ
ประเมินของผู้บังคับบัญชา ประเด็นจึงมีที่มาการประเมินที่เป็นนามธรรม อาศัยเพียงดุลพินิจของ
ผู้บังคับบัญชาในการพิจารณาประเมิน จึงอาจกล่าวได้ว่า กฎหมายนี้เป็นอุปสรรคในการบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐ เนื่องจากหลักการดังกล่าวไม่สอดคล้องกับแนวคิดทางการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ในยุคดิจิทัลที่ลดการประเมินโดยหัวหน้างานและใช้ข้อมูลจริงภายในองค์กรในการท าข้อตกลง 
ติดตาม และวัดผลงานที ่เชื ่อมโยงกันกันตั ้งแต่ระดับองค์กร หน่วยงาน ทีม และระดับบุคคล 
(Alignment) ซึ่งจะช่วยลดการใช้ดุลพินิจและข้อโต้แย้งของผู้ใต้บังคับ รวมทั้งการประเมินดังกล่าว
ไม่สนับสนุนให้เกิดการพัฒนาบุคลากรภาครัฐให้เป็นผู้มีความสามารถสูงแต่อย่างใด ผู้เขียนเห็นว่า 
ในกรณีเช่นว่านี้แม้ว่ากฎหมายที่ก าหนดในเรื่องดังกล่าวจะเป็นกฎหมายล าดับรองที่อาจแก้ไขได้
โดยง่ายกว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ แต่ในทางปฏิบัติราชการของไทยแล้วการแก้ไขปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงกฎหมายล าดับรองเช่นว่านี้ก็มิอาจแก้ไขให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงได้ 

7.2 กฎหมายกับความไม่เสมอภาคด้านการบริหารผลประโยชน์ตอบแทน 

 หลักการส าคัญของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ คือ การจัดตั้งองค์กรของรัฐใน
รูปแบบที ่มีความเป็นอิสระและความคล่องตัวในการบริหารจัดการ โดยการกระจายอ านาจ 
(Delegation) และผ่อนคลายกฎระเบียบต่าง ๆ (Deregulation) ที่กฎระเบียบถูกก าหนดโดยราชการ
ส่วนกลาง และเปิดโอกาสให้ผู้บริหารองค์กรของรัฐมีอ านาจในการบริหารจัดการภายในองค์กรของ
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รัฐนั้นให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะมากขึ้น26 โดยรัฐถอยออกมาท าหน้าที่ใน
การก ากับดูแลแทนการบังคับบัญชา โดยการจัดตั้งองค์การมหาชนทั้งจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ 
เช่น มหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ และองค์การมหาชนอื่นที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 เช่น ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) 
หรือสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) เป็นต้น ส าหรับประเด็นปัญหาทาง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องการบริหารผลประโยชน์ตอบแทนนั้น ในกรณีมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่มี
กฎหมายจัดตั้งขึ้นโดยเฉพาะพบว่า บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งมีความแตกต่างกันในสาระส าคัญ
เพื่อการประกันสิทธิและการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนของผู้ปฏิบัติงานในสถาบันอุดมศึกษา
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐแตกต่างกัน เช่น ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ พ.ศ. 
2559 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยศรีนครินทร วิโรฒ พ.ศ. 2559 พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย
ศิลปากร พ.ศ. 2559 และพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยขอนแก่น พ.ศ. 2558 มีบทบัญญัติว่า “กิจการ
ของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานและกฎหมายว่าด้วย
แรงงานสัมพันธ์ แต่พนักงานมหาวิทยาลัยต้องได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่า
ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน” ส่วนพระราชบัญญัติสถาบันบัณฑิตพัฒนบริ
หารศาสตร์ พ.ศ. 2562 ซึ่งออกหลังจากพระราชบัญญัติจัดตั ้งมหาวิทยาลัยต่าง ๆ ข้างต้น มี
บทบัญญัติเช่นว่านี้เพียงแต่มีความแตกต่างกันเล็กน้อย ความว่า “กิจการของสถาบันไม่อยู่ภายใต้
บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์  แต่พนักงาน
สถาบันต้องได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนโดยรวมไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่า
ด้วยการคุ้มครองแรงงาน” โดยมีการเพิ่มถ้อยค า “โดยรวม” ท้ายค าว่า “ประโยชน์ตอบแทน” ท าให้
มหาวิทยาลัยตามพระราชบัญญัติข้างต้นออกกฎหมายล าดับรองเพื่อให้มีการจ่ายค่าชดเชยกรณีออก
จากงานให้กับพนักงานมหาวิทยาลัย เนื่องจากมีบทบัญญัติดังกล่าวบังคับให้มหาวิทยาลัยด าเนินการ 
แต่ในกรณีของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 
บทบัญญัติดังกล่าวบัญญัติไว้แต่เพียงว่า “กิจการของมหาวิทยาลัยไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย
ว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน และกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์” เท่านั้น นั่นหมายความว่า 
มหาวิทยาลัยอาจออกกฎหมายล าดับรองให้มีการจ่ายค่าชดเชยให้กับพนักงานมหาวิทยาลัยดังเช่น

 
26 ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์ และคณะ, โครงกำรวิเครำะห์บทบำทเพื่อกำรเรียนรู้และพัฒนำ 15 หน่วยงำนรัฐ ตำม

พระรำชบัญญัติเฉพำะ, 9-10. 
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มหาวิทยาลัยอื ่นโดยอาศัยอ านาจของสภามหาวิทยาลัยตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ก็ได ้

 ประเด ็นความเหม ือนและความต ่างข ้างต ้นคงม ิ ได ้อย ู ่ท ี ่ผลล ัพธ ์ปลายทางว่า
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์จะออกกฎหมายล าดับรองเพื่อให้มีการจ่ายค่าชดเชยเท่านั้น แต่การไม่มี
บทบัญญัตินั้นแสดงให้เห็นถึงความไม่เสมอภาคกันทางกฎหมายของพนักงานมหาวิทยาลัยที่มีหน้าที่
ความรับผิดชอบใกล้เคียงกันในระบบมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐด้วยกันแม้จะต่างมหาวิทยาลัยก็
ตาม แต่การพิจารณาว่าบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 ขัดต่อ
หลักความเสมอภาคและหลักห้ามมิให้เลือกปฏิบัติตามมาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2560 หรือไม่นั้นจ าเป็นต้องให้ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยหรือจ าเป็นต้องมีการ
ศึกษาวิจัยอย่างเป็นระบบเพื่อหาค าตอบ อย่างไรก็ดี หากพิจารณาประเด็นนี้กับที่มาของกฎหมาย
คุ้มครองและกฎหมายแรงงานสัมพันธ์ที่รัฐออกกฎหมายเพื่อคุ้มครองแรงงานจากการถูกเอารัดเอา
เปรียบของนายจ้างแล้วเห็นได้ชัดว่า ระบบการจ้างงานพนักงานมหาวิทยาลัยของมหาวิทยาลัยของ
รัฐอาจมีหลักประกันที่ต ่ากว่ากฎหมายแรงงาน รัฐซึ่งเคยท าหน้าที่ในการประกันสิทธิและคุ้มครอง
แรงงานภาคเอกชน อาจตกอยู่ในสถานะที่เป็นผู้ไม่คุ้มครองและประกันสิทธิแรงงานภาครัฐเสียเอง
และเม่ือพิจารณาเกี่ยวกับการได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายของพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
เมื่อเปรียบเทียบมหาวิทยาลัยอื่นตามทฤษฎีความเสมอภาค (Equity Theory) ของ J. Stacy Adams 
แล้วเห็นว่า ตามทฤษฎีความเสมอภาคที่บุคคลมักน าตนเองไปเปรียบเทียบกับผู้อื ่นที่มีลักษณะ
ใกล้เคียงกับตนอยู่เสมอไม่ว่าจะเป็นภายในองค์กรเดียวกันหรือต่างองค์กรก็ตาม เมื่อบุคคลรับรู้ถึง
อัตราส่วนระหว่างผลลัพธ์ต่อปัจจัยน าเข้าของตนที่แตกต่างจากอัตราส่วนระหว่างผลลัพธ์ต่อปัจจัย
น าเข้าของผู้อื ่นจะท าให้เกิดความรู้สึกถึงความเสมอภาคและไม่เสมอภาคได้ ผลที่ตามมาจาก
ความรู้สึกของบุคคลจะขึ้นอยู่กับว่าเมื่อเปรียบเทียบแล้วตนเป็นฝ่ายได้เปรียบหรือเสียเปรียบ27 ใน
กรณีนี้หากพนักงานมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์เปรียบเทียบตนเองกับพนักงานของมหาวิทยาลัยอื่นที่
มีหน้าที่ความรับผิดชอบใกล้เคียงกับตน แต่ได้รับการคุ้มครองและประโยชน์ตอบแทนตามกฎหมาย
จัดตั้งต่างกันอย่างไม่เสมอภาคตามทฤษฎีข้างต้น ย่อมมีผลกระทบต่อความมุ่งมั่นหรือความทุ่มเท
ก าลังความสามารถในการท างาน และอาจรุนแรงถึงการละทิ้งงานหรือการลาออกจากงานได้ ทั้งนี้ คง

 
27 Stephen P. Robbins and Timothy A. Judge, Essentials of Organizational Behavior, 8th ed. (Esswx: 

Pearson Education, 2012), 102-104.  
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ปฏิเสธไม่ได้ว่าในมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐที่เปลี่ยนสถานภาพมาจากส่วนราชการนั้นมีประเด็น
การเปรียบเทียบภายในองค์กรเกี่ยวกับสภาพการจ้าง สวัสดิการและสิทธิประโยชน์ รวมทั้งความ
มั่นคงในงานระหว่างข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษากับพนักงานมหาวิทยาลัยอยู่ก่อนแล้ว
ด้วย 

7.3 กฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิประโยชน์ขั้นพื้นฐานของพนักงาน 

 จากความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 775/2551 ความเห็นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 910/2551 และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 520/2552 
แสดงให ้เห ็นว ่า การเปล ี ่ยนสถานภาพจากข ้าราชการไปเป ็นพนักงานมหาว ิทยาล ัยใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐตามนโยบายปฏิรูประบบราชการ ได้กลายเป็นประเด็นทางกฎหมายที่
ซับซ้อนและมีผลกระทบโดยตรงต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคลากรทางการศึกษา โดยเฉพาะในเรื่อง
สิทธิได้รับบ านาญและสวัสดิการต่าง ๆ ขณะที่พระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัยต่าง ๆ เช่น 
มหาวิทยาลัยมหิดล จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และสถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้าเจ้าคุณทหาร
ลาดกระบัง ได้บัญญัติให้พนักงานมหาวิทยาลัยที่เปลี่ยนสถานภาพจากข้าราชการ “ถือว่าเป็น
ข้าราชการบ านาญ” และมีสิทธิได้รับสวัสดิการจากทางราชการเช่นเดียวกับข้าราชการบ านาญ แต่ใน
การปฏิบัติจริงกลับเกิดความขัดแย้งกับกฎหมายทั่วไป เช่น พระราชบัญญัติกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ พ.ศ. 2539 ที่ก าหนดว่า บุคคลจะมีสิทธิได้รับบ านาญก็ต่อเมื่อสมาชิกภาพในกองทุน
สิ้นสุดลงแล้วเท่านั้น ส่งผลให้พนักงานกลุ่มนี้ตกอยู่ในสถานะทางกฎหมายที่ไม่แน่นอน และอาจ
สูญเสียสิทธิบางประการชั่วคราวหรือถาวร 

 ความคลุมเครือของบทบัญญัติกฎหมายได้ก่อให้เกิดช่องว่างในระบบการคุ้มครองสิทธิของ
พนักงานมหาวิทยาลัย ทั้งในแง่ของการเข้าถึงสวัสดิการจากรัฐ เช่น สิทธิค่ารักษาพยาบาล การศึกษา
และการช่วยเหลือครอบครัว รวมถึงความไม่แน่นอนในการบันทึกสิทธิในระบบของหน่วยงาน เช่น 
กรมบัญชีกลางและส านักงานประกันสังคม นอกจากนี้ พนักงานมหาวิทยาลัยยังไม่อยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหมายคุ้มครองแรงงานและแรงงานสัมพันธ์ ท าให้ไม่สามารถรวมกลุ่มเรียกร้องสิทธิหรือรับ
การคุ้มครองตามมาตรฐานแรงงานทั่วไปได้เท่ากับแรงงานภาคเอกชนหรือแม้กระทั่งลูกจ้างของรัฐ 
ส่งผลให้พนักงานมหาวิทยาลัยจ านวนมากมีสถานะทางกฎหมายที ่ “ไม่ชัดเจน” และมีความ
เปราะบางในแง่ของความมั่นคงในชีวิตการท างานและหลังเกษียณ นอกจากนี้ ปัญหาดังกล่าวแสดง
ให้เห็นถึงความไม่สอดคล้องของกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน โดยเฉพาะเม่ือหน่วยงานที่มีหน้าที่
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ตีความและบังคับใช้กฎหมาย เช่น กรมบัญชีกลางหรือส านักงานประกันสังคม ยึดถือแนวทางการ
ตีความที่เคร่งครัดเกินสมควร ส่งผลให้พนักงานมหาวิทยาลัยที่ยังคงเป็นสมาชิกกองทุนบ าเหน็จ
บ านาญข้าราชการ ไม่ได้รับการรับรองสิทธิในการเบิกจ่ายสวัสดิการเช่นเดียวกับผู้รับบ านาญตาม
กฎหมาย ทั้งที่กฎหมายเฉพาะได้บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งว่าบุคคลเหล่านี้ให้ถือว่าเป็นข้าราชการบ านาญ 
การตีความกฎหมายที่ไม่ค านึงถึงเจตนารมณ์หลักดังกล่าว อาจเป็นการบั่นทอนหลักประกันด้านสิทธิ
แรงงานและสิทธิขั้นพื้นฐานของผู้ปฏิบัติงานภาครัฐ และส่งผลกระทบเชิงลบต่อขวัญก าลังใจของ
บุคลากรในระบบอุดมศึกษา 

 ในเชิงนโยบายและกฎหมาย จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องจัดท ากฎหมายเฉพาะที่
รับรองสิทธิของพนักงานมหาวิทยาลัยให้ชัดเจน สอดคล้อง และไม่ขัดแย้งกับกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง 
รวมถึงการตีความกฎหมายโดยหน่วยงานภาครัฐควรยึดถือหลักเจตนารมณ์แห่งกฎหมายที่มุ ่งเน้น
การรักษาสิทธิเดิมของข้าราชการไว้ในระหว่างที่แปรสถานภาพไปเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย การ
ปฏิรูประบบราชการจะไม่อาจถือว่าบรรลุเป้าหมายได้ หากปราศจากหลักประกันในสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของผู้ปฏิบัติงานที่เป็นก าลังส าคัญของระบบการอุดมศึกษา การคุ้มครองสิทธิในระดับกฎหมายจึง
เป็นกลไกส าคัญที่สะท้อนถึงความยั่งยืนและธรรมาภิบาลในการบริหารงานบุคคลภาครัฐในยุคใหม่
อย่างแท้จริง 

7.4 ปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างขององค์กรบริหารงานบุคคล 

 การบริหารทรัพยากรมนุษย์เป็นกิจกรรมหนึ่งที่มีความส าคัญอย่างย่ิงต่อการบริหารจัดการ
เพื่อบรรลุเป้าหมายขององค์กร เป็นกิจกรรมที่จัดการความสามารถและความต้องการของพนักงานให้
สอดคล้องกับเป้าหมายเชิงกลยุทธ์ขององค์กรเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการท างานและความส าเร็จของ
องค์กร28 โดยมีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลท าหน้าที่ในการควบคุมและแนะน ากระบวนการ
จัดการบุคลากรภายในองค์กร ก าหนดนโยบายและแนวปฏิบัติด้านบุคลากรอย่างสม ่าเสมอและเป็น
ธรรม รวมทั้งก ากับดูแลเชิงกลยุทธ์และสนับสนุนการบริหารจัดการในการพัฒนาและด าเนินการ
ระบบการจ้างงาน การประเมินผลการปฏิบัติงาน และค่าตอบแทน29 และคณะกรรมการบริหารงาน

 
28 Y. Georgellis, E. Iossa, and V. Tabvuma, “Crowding Out Intrinsic Motivation in the Public Sector,” 

Journal of Public Administration Research and Theory 21, no.3 (2011): 473-493. 
29 P. W. Ingraham and N. Rubaii-Barrett, “Human Resource Management as a Core Dimension of 

Public Administration,” Foundations of Public Administration Series 28 (2007). 
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บุคคลยังช่วยแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดขึ ้นในการจัดการทรัพยากรมนุษย์ เช่น การปฏิบัติตาม
มาตรฐานทางกฎหมายและจริยธรรม การแก้ไขข้อขัดแย้ง และการส่งเสริมวัฒนธรรมองค์กรใน
ทางบวก ด้วยการส่งเสริมการสื่อสารแบบเปิดและความร่วมมือระหว่างพนักงานและการบริหาร
จัดการ30  

 ส าหรับการบริหารทรัพยากรมนุษย์ภาครัฐที่อาศัยกฎหมายเป็นเครื่องมือในการบริหาร
จัดการทรัพยากรมนุษย์นั้น คณะกรรมการบริหารงานบุคคลคือคณะบุคคลที่ใช้อ านาจหรือได้รับมอบ
ให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการบริหารงานบุคคลภายในองค์กรตามกฎหมายซ่ึงถือ
ว่าเป็นองค์กรกลุ่มที่มีบทบาทที่ส าคัญอย่างมากในการขับเคลื่อนพันธกิจขององค์กรด้านทรัพยากร
มนุษย์ แต่จากการศึกษากฎหมายจัดตั้งหน่วยงานของรัฐประเภทหน่วยงานในก ากับของรัฐและ
องค์กรอิสระต่าง ๆ  กลับพบว่า กฎหมายจัดตั้งหน่วยงานของรัฐเหล่านั้นได้มอบอ านาจให้หน่วยงาน
ของรัฐออกกฎหมายล าดับรองเพื่อก าหนดองค์ประกอบและอ านาจหน้าที ่ของคณะกรรมการ
บริหารงานบุคคลได้เอง ซ่ึงหลายหน่วยงานก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการบริหารงานบุคคล
โดยขาดองค์ประกอบของผู้เชี่ยวชาญด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่ถือว่าเป็นองค์ประกอบที่
ส าคัญอย่างมากในคณะกรรมการบริหารงานบุคคล ตัวอย่างเช่น ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2560 บัญญัติให้คณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติท าหน้าที ่เป็นคณะกรรมการบริหารงานบุคคลของข้าราชการและลูกจ้างใน
ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ บทบัญญัติดังกล่าวจึงถือเป็นกฎหมายที่จัดตั้ง
คณะกรรมการเพื่อใช้อ านาจทางปกครองเพื่อปฏิบัติภารกิจเฉพาะด้านการบริหารงานบุคคลภายใน
ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ซึ่งจ าเป็นต้องประกอบด้วยกรรมการที่มีความรู้
ความสามารถและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่เหมาะสมกับภารกิจตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
ก าหนด การที่บทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ก าหนดให้คณะกรรมการซึ่งปฏิบัติภารกิจเฉพาะด้านการ
บริหารงานบุคคลประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลจึงเป็นบทบัญญัติที่ไม่
เหมาะสมกับภารกิจ31 แตกต่างจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ

 
30 E. Knies et. al., “Strategic Human Resource Management and Public Sector Performance: Context 

Matters,” The International Journal of Human Resource Management (2017): 1-13. 
31 กิตติศักดิ์ รัมมะณะกัจจะ และพรชัย เลื่อนฉวี, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและระบบ

พิทักษ์คุณธรรมของข้าราชการและลูกจ้างในส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
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ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ที่แม้ว่ามาตรา 144 จะบัญญัติให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็น
องค์กรกลางบริหารงานบุคคลของส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติท าหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของส านักงานเช่นเดียวกับพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ พ.ศ. 2560 แต่กรณีของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. นั ้น กฎหมายดังกล่าวได้บัญญัติให้ในการปฏิบัติหน้าที ่ในการบริหารงานบุคคลของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น จะต้องแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิจากบุคคลภายนอกด้านการบริหารทรัพยากร
บุคคล ด้านการบริหารและการจัดการ หรือด้านการงบประมาณ จ านวนไม่เกิน 3 คน ร่วมเป็น
กรรมการด้วย หรือกรณีของระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2554 ซ่ึง
เป็นกฎหมายล าดับรองที ่ออกตามพระราชบัญญัติส านักงานผู ้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
ก าหนดให้คณะกรรมการบริหารงานบุคคลของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินนั ้นประกอบด้วย 
เลขาธิการ เป็นประธานกรรมการ รองเลขาธิการ เป็นกรรมการ และผู้แทนพนักงานซึ่งคัดเลือก
กันเอง จ านวน 2 คน เป็นกรรมการ โดยไม่มีกรรมการซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านที่เกี่ยวข้องกับ
การบริหารงานบุคคลร่วมเป็นกรรมการด้วย แต่อย่างไรก็ดีปัจจุบันคณะกรรมการบริหารงานบุคคล
ของส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน ตามระเบียบผู้ตรวจการแผ่นดินว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 
2562 ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2560 ได้มีการปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการบริหารงานบุคคลของส านักงานแล้วโดย
ก าหนดให้มีผู้ทรงคุณวุฒิจากบุคคลภายนอกซึ่งมีความเชี่ยวชาญ ด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล 
หรือด้านการบริหารและการจัดการ หรือด้านกฎหมาย มีอายุไม่น้อยกว่าสี่สิบห้าปี จ านวนไม่เกิน
สองคน เป็นกรรมการด้วยแล้ว  

 จากกรณีศึกษาข้างต้นจะเห็นได้ว่า กฎหมายและกฎหมายล าดับรองมีผลกระทบโดยตรง
ต่อบุคลากรภาครัฐ การออกกฎหมายและกฎหมายล าดับรองจ าเป็นต้องมีการก าหนดเป้าหมายของ
การด าเนินการและผลสัมฤทธิ์ในการจัดท าบริการสาธารณะที่ต้องการให้เกิดอย่างชัดเจน แล้วจึง
ท าการศึกษาวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาในปัจจุบันขององค์กรของรัฐนั้น ๆ ที่เป็นอุปสรรคต่อการบรรลุ
เป้าหมาย รวมทั้งจะต้องพยากรณ์ถึงฉากทัศน์ที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากที่กฎหมายหรือกฎหมาย

 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยศรีปทุม, 2559), 116-117. 
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ล าดับรองนั้นมีผลใช้บังคับแล้วประกอบกันด้วย กฎหมายและกฎหมายล าดับรองจึงเป็นเสมือนการ
อุดช่องว่างหรือการผลักผลการด าเนินการในปัจจุบันให้ขับเคลื่อนไปสู่เป้าหมายที่ก าหนด   

 

8. บทสรุป 

 ในยุคดิจิทัล กฎหมายท าหน้าที่เป็นทั้งเครื่องมือและเป็นอุปสรรคในการบริหารทรัพยากร
มนุษย์ภาครัฐ แม้ว่ากฎหมายจะสร้างกรอบการท างาน การป้องกัน และการปกป้องที่จ าเป็นส าหรับ
บุคลากรภาครัฐ แต่ก็อาจท าให้เกิดความท้าทายเนื่องจากการปฏิบัติตามกฎหมายที ่ซับซ้อน 
กระบวนการที่ช้า และขาดความยืดหยุ่น การสร้างสมดุลระหว่างข้อก าหนดทางกฎหมายและการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพกับความคล่องตัวและนวัตกรรมถือเป็นสิ่งส าคัญส าหรับองค์กรภาครัฐใน
การบริหารทรัพยากรมนุษย์ในยุคดิจิทัลอย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้น ภาครัฐจึงต้องวางกรอบ
กฎหมายด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่ชัดเจนและม่ันใจได้ว่า กฎหมายจะเป็นเครื่องมือที่ส าคัญ
ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์เพื ่อไปขับเคลื ่อนภารกิจของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล สร้างการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสีย และกระจายอ านาจตามกฎหมายให้องค์กรของรัฐ
ฝ่ายบริหารสามารถก าหนดรายละเอียดกฎเกณฑ์ได้เท่าที่จะรักษาไว้ซึ่งสมดุลระหว่างการคุ้มครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนและประสิทธิภาพของการจัดท าบริการสาธารณะ รวมทั้งจ าเป็นต้อง
จัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายเพื่อน ามาใช้ในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายว่าด้วย
การบริหารทรัพยากรมนุษย์ให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และเทคโนโลยี 
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มำตรำ 38 ค. (2). หนังสือส านักงาน ก.ค.ศ. ที่ ศธ 0206.5/ว 30 ลงวันที่ 28 กันยายน 2560. 
กรุงเทพฯ: ส านักงาน ก.ค.ศ., 2560. 
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บทคัดย่อ 

 ระยะสามปีที่ผ่านมาปรากฏงานวิชาการกฎหมายปกครองไทยจ านวนไม่น้อยที่ได้อธิบาย
และอภิปรายในประเด็นการก าหนดผลของค าบังคับในคดีการฟ้องเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
อย่างไรก็ตาม งานศึกษาเหล่านี้ล้วนกล่าวถึงการก าหนดผลทางเวลาตามมาตรา 72 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผ่านมุมมองการศึกษา
แบบปทัสถานนิยม ผู้เขียนเห็นว่ายังขาดงานวิชาการที่อธิบายประเด็นดังกล่าวผ่านการศึกษาตาม
ส านักกฎหมายประวัติศาสตร์ จึงได้เพิ่มเติมประเด็นดังกล่าวผ่านงานชิ้นนี้ เมื่อเทียบกับบัญญัติของ
กฎหมายและแนวค าวินิจฉัยของต่างประเทศระยะเวลาเดียวกันจะพบว่า อ านาจก าหนดเวลาสิ้นผล
บังคับใช้กฎและค าสั่งของศาลปกครองตามระบบกฎหมายไทยมีความก้าวหน้ามาก อย่างไรก็ตาม 
อ านาจก าหนดผลทางเวลาจากการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครองไทยมีพัฒนาการที่
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เป็นเอกลักษณ์แตกต่างจากระบบกฎหมายของต่างประเทศโดยเฉพาะการให้ความส าคัญในการ
ป้องกันผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน เนื่องจากอ านาจก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎและ
ค าสั ่งของศาลปกครองไทยมีที ่มาและพัฒนาการต่อเนื ่องจากอ านาจและแนวค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 

 ค าส าคัญ: การก าหนดผลทางเวลา, การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, การบังคับคดี
ปกครอง 

 
Abstract 

Over the past three years, a substantial number of academic works on Thai 
administrative law have emerged, elucidating and discussing the judicial determination 
of the effects of mandatory orders in cases seeking the annulment of regulations or 
administrative orders. However, these studies have uniformly addressed the temporal 
effects under Section 72, Paragraph 2 of the Act on Establishment of Administrative 
Courts and Administrative Court Procedure, B.E. 2542 (1999), from a legal positivist 
perspective. The authors assert that there is a dearth of academic work addressing these 
issues through the lens of History of Legal Dogmatics; thus, this work aims to fill that 
gap. When compared to the laws and judicial interpretations of other countries during 
the same period, the authority of the Thai administrative courts to determine the time 
frame for the cessation of the effects of regulations and orders is significantly more 
advanced. Nonetheless, the authority to determine the temporal effects of the 
annulment of administrative acts by the Thai administrative courts has uniquely 
evolved, differing from foreign legal systems, particularly in its emphasis on preventing 
impacts on public administration. This unique development arises from the Thai 
administrative courts' authority to determine the cessation of the effect of regulations 
and orders, which has continuously evolved from the powers and interpretations 
established by The Petition Council. 

Keywords: Determination of temporal effects, Revocation of administrative 
acts, Execution of administrative cases 
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1. บทน า 

เนื่องจากมาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี 
พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดเวลาเริ ่มต้นความมีผลของค าบังคับที ่ศาล
ปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั ่ง ซึ ่งผลของการก าหนดเวลาดังกล่าวเป็นเรื ่องที ่มี
ความส าคัญในทางปฏิบัติอย่างมาก โดยเฉพาะต่อการท าค าพิพากษาของศาลปกครอง เพราะเหตุว่า
หากการก าหนดเวลาเริ่มต้นของการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งไม่เหมาะสมแก่กรณี ผลของการเพิกถอน
ดังกล่าวอาจกระทบต่อนิติฐานะของบุคคลอย่างร้ายแรงหรืออาจสร้างอุปสรรคต่อการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยรวมก็ได ้การศึกษาถึงสารัตถะของอ านาจดังกล่าวจึงเป็นสิ่งส าคัญ  

 ในทางวิชาการยังไม่มีการจ ากัดความ อ านาจที่ศาลปกครองสามารถก าหนดให้ค าบังคับที่
พ ิพากษาให้เพ ิกถอนนั ้นมีผลเป็นไปในเวลาใดเวลาหนึ ่ง ตามที ่มาตรา 72 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้อ านาจว่าควรเรียกว่า
อย่างไร ผู ้เขียนจึงขอเรียก อ านาจดังกล่าวว่า “อ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าบังคับที่ศาล
ปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง” ซึ่งค าจ ากัดความดังกล่าวผู้เขียนถอดความมาจาก
ลักษณะของอ านาจที่ศาลปกครองสามารถก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษา ในส่วนที่ว่าจะให้ค า
บังคับที่ศาลพิพากษาสั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งมีผลเป็นการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งเม่ือใด 

  ยกตัวอย่างเช่น กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎที่พิพาทเมื่อพ้น 180 วัน
นับตั้งแต่วันที่มีค าพิพากษา ผลทางกฎหมายของค าพิพากษาดังกล่าวคือ ค าพิพากษาที่สั่งให้เพิก
ถอนกฎมีผลทางกฎหมายทันทีนับตั้งแต่ศาลได้มีค าพิพากษา แต่ผลทางกฎหมายของค าบังคับที่ศาล
ปกครองที่พิพากษาให้เพิกถอนจะมีผลเป็นการเพิกถอนกฎที่พิพาทก็ต่อเมื่อพ้น 180 วัน นับตั้งแต่
ศาลได้มีค าพิพากษา ส่วนช่วงเวลาตั้งแต่ศาลมีค าพิพากษาจนถึงวันที่ 180 นั้น ต้องถือว่ากฎที่พิพาท
ยังมีผลบังคับตามกฎหมาย แต่กฎดังกล่าวยังคงเป็นกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดิม1  

 
1 ประเด็นที่อาจสับสนคือ ช่วงเวลานับตั้งแต่ศาลมีค าพิพากษาจนถึงวันที่ 180 นับตั้งแต่ศาลมีค าพิพากษา กฎที่ถูก

เพิกถอนเป็นกฎที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ประเด็นน้ี ผู้เขียนเห็นว่า การพิจารณาว่ากฎที่พิพาทชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ต้อง
พิจารณาขณะที่มีการออกกฎดังกล่าวเป็นส าคัญ ดังน้ัน การที่ศาลปกครองไม่ได้พิพากษาให้กฎที่พิพาทถูกเพิกถอนนับตั้งแต่
วันที่กฎมีผลบังคับใช้ มีผลทางกฎหมายคือ แม้กฎที่พิพาทจะมีผลทางกฎหมายในช่วงเวลาดังกล่าว แต่การมีผลบังคับใช้กฎที่
พิพาทเป็นเพียงกรณีท่ีศาลปกครองก าหนดไม่ให้ค าบังคับที่สั่งให้เพิกถอนกฎมีผลไปในช่วงเวลาดังกล่าวเท่าน้ัน ไม่ได้มีผลเป็น
รับรองความชอบด้วยกฎหมายของกฎดังกล่าว ดังเช่นกรณีท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายขึ้นมาเพื่อรับรองผลบังคับใช้ตาม
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งานวิชาการในประเทศไทยระยะที่ผ่านมามีจ านวนไม่น้อยที่อธิบายและมีข้อเสนอเกี่ยวกับ
ประเด็นการก าหนดค าบังคับในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง งานแต่ละชิ้นมี
ค าอธิบายและมีข้อเสนอในหลากหลายประเด็น อาจจ าแนกงานศึกษาประเด็นดังกล่าวได้ 3 ระยะ 
งานศึกษาในระยะแรก อันเป็นช่วงก่อนมีการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทยนั้น พบงานที่ได้
อธิบายหลักการยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมัน2 และงานศึกษา

สภาพปัญหาเกี่ยวกับการยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง3 โดยมีข้อสังเกตว่างานในระยะ

ต้นนี้ ประเด็นเกี ่ยวกับการก าหนดค าบังคับของศาลในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองถูกศึกษาไปพร้อมกับเรื่องการยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยฝ่ายปกครอง งาน
ศึกษาในระยะต่อมาอันเป็นช่วงที่มีการจัดตั้งศาลปกครองแล้วในระยะแรก ตั้งแต่ พ.ศ. 2542 - พ.ศ. 
2560 พบว่างานศึกษาเรื่องการก าหนดค าบังคับในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง

มักถูกอธิบายผ่านงานศึกษาเกี่ยวกับการบังคับคดีปกครอง4 ต่อมา งานในระยะหลัง ช่วงภายหลัง 

พ.ศ. 2560 ถึงปัจจุบัน เมื่อเรียงตามล าดับเวลา พบงานศึกษาเกี่ยวกับ ปัญหาขอบเขตอ านาจของ

ศาลปกครองในการก าหนดค าบังคับให้กระท าการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง5 การ

ผ่อนคลายความเคร่งครัดของผลย้อนหลังของค าพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในประเทศ

ฝรั่งเศส6 การก าหนดค าบังคับของศาลในกรณีค าร้องเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ

 
กฎหมาย  (une loi de validation) ด้วยเหตุน้ี การที่ศาลใช้อ านาจก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่สั่งให้เพิกถอน
กฎจึงไม่กระทบกระเทือนต่อความชอบด้วยกฎหมายของกฎ  กฎที่พิพาทจึงเป็นกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดิม  

2 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542, (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2547). 

3 มานิตย์ จุมปา, “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขา
กฎหมายชน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), 91-97. 

4 โภคิน พลกุล, “การบังคับคดีปกครอง,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 4, ฉ.2 (2547): 13-89 และ กมลชัย รัตนส
กาววงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 4.  

5 วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร, “ปัญหาขอบเขตอ านาจของศาลปกครองในการก าหนดค าบังคับให้กระท าการในคดี
ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขากฎหมายชน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2565).  

6 อานันท์ กระบวนศรี, “การผ่อนคลายความเคร่งครัดของผลย้อนหลังของค าพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครอง (L'atténuation de l'effet rétroactif de l'annulation des actes administratifs) ในประเทศฝรั่งเศส,” 
วารสารวิชาการศาลปกครอง 23, ฉ.1 (2566): 113-131. 
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ในระบบกฎหมายเยอรมัน7 และ การก าหนดผลของค าบังคับในคดีฟ้องเพิกถอนกฎหรือค าสั ่งทาง

ปกครอง8 และพบว่างานศึกษาในระยะหลังนี้ล้วนแต่มีการอธิบายถึงการก าหนดผลทางเวลาตาม

มาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กล่าวคือ งานศึกษาเหล่านี้ล้วนได้อภิปรายถึงประเด็น “อ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าบังคับที่
ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง” โดยตรง ไม่มากก็น้อย 

อย่างไรก็ตาม ผลงานวิชาการเหล่านี้ล้วนแต่เป็นงานศึกษาการก าหนดค าบังคับในคดีฟ้อง
ขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองภายใต้วิธีการศึกษาแบบปทัสถานนิยม (normativism) อัน
เป็นการเสนอเกณฑ์ทางภววิสัยว่าการก าหนดผลบังคับของศาลจากการเพิกถอนกฎหรือค าสั ่งทาง
ปกครองควรเป็นอย่างไร โดยอ้างอิงจากการศึกษาระบบกฎหมายของต่างประเทศเป็นหลักและ
พยายามน ามาเปรียบเทียบและปรับใช้กับบริบทของกฎหมายไทยในแนวทางกฎหมายเปรียบเทียบ 
(comparative law)  

งานศึกษาแบบปทัสถานนิยมมีข้อจ ากัดบางประการ เนื่องจากไม่อาจอธิบายปฏิสัมพันธ์
ระหว่างกฎหมายกับการเมืองและสังคมได้ งานลักษณะดังกล่าวไม่อาจอธิบายความเป็นพลวัตของ
แนวค าวินิจฉัยขององค์กรต่างๆ ในแต่ละช่วงเวลาประกอบกับแสดงปัจจัยเชิงโครงสร้าง กฎหมาย 
และสังคมวิทยากฎหมายอันส่งผลต่อค าวินิจฉัยขององค์กรเหล่านั้นในแต่ละช่วงเวลาได้ อันน าไปสู่
การไม่สามารถแสดงข้อเสนอหรือแนวคิดอันเป็นข้อจ ากัดของการใช้และการตีความกฎหมายของ

องค์กรตุลาการในปัจจุบันผ่านสังคมวิทยากฎหมาย9ของไทยในปัจจุบันได้ งานชิ้นนี้เป็นความ

พยายามในการอธิบายการก่อตัวข้อความคิดและพัฒนาการของการก าหนดค าบังคับในคดีฟ้องขอให้
เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองในประเทศไทย อันน าไปสู่การบัญญัติ มาตรา 72 วรรคสอง แห่ง

 
7 วิชชา เนตรหัสนัยน์, “การก าหนดผลในทางกฎหมายของกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามค าร้องขอให้ตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของกฎ (Normenkontrollverfahren) ในระบบกฎหมายเยอรมัน,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 23, ฉ.
2 (2566): 132-159. 

8 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, การก าหนดผลของค าบังคับในคดีฟ้องเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2566). 

9 “สังคมวิทยากฎหมาย” ในที่น้ี หมายถึง การศึกษากฎหมายในแง่สังคมวิทยา หรือความคิดกฎหมายทางสังคม 
หรือนิติศาสตร์ทางสังคม กล่าวคือสนใจว่า “การศึกษากฎหมายน้ันไม่ใช่พิจารณาแต่เฉพาะระบบกฎหมายเองเท่าน้ัน แต่ต้อง
พิจารณาว่าระบบกฎหมายมีบริบท (context) คือมีสภาพแวดล้อมอย่างไร อยู่ในสังคมไหน มีประวัติศาสตร์ความเป็นมา...
อย่างไร”,ดู สมยศ เช้ือไทย, นิติปรัชญาเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 19, (กรุงเทพ : วิญญูชน, 2559), 158. 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในเวลาต่อมา ผ่านวิธีการ
ศึกษาประวัติศาสตร์หลักกฎหมาย (History of Legal Dogmatics) โดยเริ ่มต้นศึกษาว่าระบบ
กฎหมายไทยมีความเข้าใจเกี่ยวกับอ านาจก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่ศาลยุติธรรม 
ต่อเนื่องถึงค าวินิจฉัยของของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ จนถึงศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิก
ถอนกฎหรือค าสั่งอย่างไร และอ านาจดังกล่าวมีพัฒนาการทางความคิดอย่างไร 

 การน าเสนอบทความถัดจากนี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็น  ส่วน ได้แก่ ส่วนที่หนึ่ง อธิบาย
แนวความคิดที่ว่าค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองย่อมมีผลเป็นการเพิกถอนเสมือน
ไม่เคยมีนิติกรรมทางปกครองด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย และส่วนที่สอง และที่สาม อธิบายการก่อตัว
ทางความคิดที่ว่าศาลปกครองมีอ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าบังคับที่ศาลปกครองพิพากษาให้
เพิกถอนกฎหรือค าสั ่ง โดยเริ ่มต้นศึกษานับแต่มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 จนกระทั่งมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดี พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีรายละเอียด ดังต่อไปนี้  

 

2. ระยะที่หนึ่ง: ผลทางเวลาจากการเพิกถอนกฎและค าสั่งทางปกครองภายใต้ค าวินิจฉัย
ของศาลยุติธรรม 

การศึกษาแนวความคิดเกี่ยวกับอ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าบังคับที่ศาลปกครอง
พิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งนั้น จ าเป็นที่จะต้องเริ่มต้นศึกษาเกี่ยวกับแนวคิดของศาลยุติธรรม
ก่อน เนื่องจากแต่เดิมระบบกฎหมายไทยใช้ระบบศาลเดี่ยวซึ่งศาลยุติธรรมมีบทบาทส าคัญในการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อได้ศึกษาพัฒนาการของการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของศาลยุติธรรมพบว่าสามารถแบ่งพัฒนาการได้เป็น 2 ช่วงเวลา ได้แก่ ก่อนการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองและหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

 ช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ศาลยุติธรรมจะไม่อาจควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของการกฎและค าสั่งต่างๆของฝ่ายปกครอง เนื่องจากช่วงเวลาดังกล่าวมีกฎหมายให้เอก
สิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองที่จะไม่ยอมเป็นจ าเลยในคดีได้ ดังนั้น โดยทั่วไปเม่ือมีการฟ้องร้องฝ่ายปกครอง



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  
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ต่อศาล ฝ่ายปกครองก็จะใช้เอกสิทธิไม่ยอมเป็นจ าเลย ดังเช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1106/247310 
ซ่ึงวินิจฉัยว่า  

“การที ่จ าเลย (กรมราชโลหะกิจและภูมิวิทยา) ไม่ยอมให้โจทก์จ านอง
ประทานบัตร์เหมืองแร่ โจทก์จึงน าคดีมาฟ้องนั้น เมื่อศาลส่งส าเนาฟ้องให้กรมอัยยา
การ ๆ แจ้งไปยังกรมราชโลหกิจ ๆ  ไม่ยอมมาเป็นจ าเลย และไม่แสดงเหตุผลในการที่
ท าไป ศาลล่างเห็นว่าตามกฎเสนาบดีที่ 60 ศาลจะมีค าสั่งประการใดอีกต่อไปหาได้ไม่ 
จึงให้จ าหน่ายคดีจากสารบบ”11  

จากค าพิพากษาดังกล่าวจะเห็นได้ว่าศาลยุติธรรมแทบจะไม่สามารถควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท าของฝ่ายปกครองเลย และจากการค้นคว้าค าพิพากษาของศาลยุติธรรมผู้เขียนไม่พบ
ค าพิพากษาที่ศาลสั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งของฝ่ายปกครอง ท าให้ไม่สามารถศึกษาได้ว่าช่วงนั้น
ศาลยุติธรรมมีอ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
หรือไม่ 

 ต่อมา หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ได้มีการยกเลิกเอกสิทธิ์ที่ให้ฝ่ายปกครองสามารถ

ปฏิเสธไม่มาเป็นจ าเลยในศาล12 และแม้ว่าจะไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรก าหนดให้อ านาจศาล

ยุติธรรมควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้ แต่ศาลยุติธรรมก็ได้ยืนยัน
ถึงอ านาจที่จะวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ปรากฏเริ่มแรกตามค าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ 910/251013 ซ่ึงพิพากษาว่า  

“การวินิจฉัยว่าโจทก์มีสิทธิฟ้องให้เพิกถอนค าสั่งของจ าเลยได้ตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 55 หรือไม่นั้น ศาลฎีกาเห็นว่า เมื่อคดีนี้มี
ปัญหาโต้แย้งว่าจ าเลยมีอ านาจสั่งให้ร้ือถอนอาคารพิพาทหรือไม่และค าสั่งของจ าเลย
เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เป็นประเด็นเกี่ยวกับสิทธิหน้าที่ของจ าเลยตาม

 
10 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1106/2473 
11 มานิตย์ จุมปา, “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาชา

กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), 258.  
12 สุจิน ซื่อสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของข้าราชการ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย, 2532), 1. 
13 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 910/2510 
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กฎหมายจึงเห็นว่าโจทก์มีอ านาจฟ้องให้เพิกถอนค าสั่งของจ าเลยได้โดยอาศัยบท
กฎหมายดังกล่าว”14  

และต่อมา ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกาในค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 946-947/251015 ได้วินิจฉัย
ในท านองเดียวกัน อันเป็นการยืนยันถึงอ านาจของศาลยุติธรรมสามารถควบคุมความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครองได้  

อย่างไรก็ตาม ศาลยุติธรรมก็สงวนอ านาจไม่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ทางปกครองบางเรื่อง เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล ศาลยุติธรรมไม่ไปตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากเห็นว่าเป็นเรื่องภายในหน่วยงานทางปกครอง ยกตัวอย่างเช่น ค า
พิพากษาศาลฎีกาที่ 818/2499 ศาลวินิจฉัยว่า การขอเข้ารับหรือออกจากราชการตลอดจนการขอ
เข้าใหม่จะต้องปฏิบัติตามระเบียบข้าราชการฝ่ายพลเรือนอันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหาร
โดยเฉพาะจะมาฟ้องขอให้ศาลบังคับหาได้ไม่16 และมีค าวินิจฉัยเดินตามบรรทัดฐานนี้เสมอมา เช่น 
ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 568/2502, ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1066/2513 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
355/2516 เป็นต้น นอกจากนั้น คดีฟ้องเพิกถอนการประมูลศาลยุติธรรมก็ไม่ล่วงไปตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน (ตามนัยค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 766/2518)17  

ในส่วนรูปแบบวิธีพิจารณาคดีนั ้น การที่ศาลจะใช้การพิจารณาคดีแบบคดีแพ่งหรือ
คดีอาญาขึ้นอยู่กับรูปคดีที่โจทก์เสนอค าฟ้องต่อศาล อย่างไรก็ตาม ส าหรับกรณีของกฎ โดยปกติ
ศาลยุติธรรมจะไม่รับค าฟ้องที่ขอให้เพิกถอนกฎไว้พิจารณา เนื่องจากถือว่ายังไม่มีการโต้แย้งสิทธิ
ของโจทก์ โจทก์จึงไม่มีอ านาจฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนกฎ ช่วงเวลาดังกล่าวจึงไม่มีการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของกฎ (ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1357/2496) 18 

 ประเด็นที่จะต้องพิจารณาต่อไป คือ ผลทางกฎหมายของค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองมีผลทางกฎหมายอย่างไร และศาลยุติธรรมมีอ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษา
ที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ซึ่งเมื่อพิเคราะห์ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง

 
14 วิชัย วิวิตเสวี, “อ านาจศาลในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง,” ดุลยพาห, 26, ฉ.1 (2522):  45-77.  
15 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 946-947/2510 
16 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 818/2499 
17 ปิ่นทิพย์ สุจริตกลุ, “แนวค าพิพากษาคดีปกครองในประเทศไทย,” นิตยสารกระทรวงยตุิธรรม 37, ฉ.4 (2533): 7. 
18 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1357/2496 
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พบว่าไม่ปรากฎบัญญัติที่ก าหนดผลทางกฎหมายของค าพิพากษาที่ศาลสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครอง หรือบทบัญญัติให้อ านาจศาลยุติธรรมก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่ศาล
ปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั ่งทางปกครองไว้ ดังนั ้น การจะหยั่งทราบว่า ผลทาง
กฎหมายของค าพิพากษาที่ศาลสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่พิพาทนั้นมีผล อย่างไร และศาลมี
อ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง หรือไม่ จึงจ าเป็นต้อง
วิเคราะห์จากแนวค าพิพากษาของศาลยุติธรรมเป็นส าคัญ  

 จากการตรวจสอบแนวค าพิพากษาศาลฎีกาที่เกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั ่งทางปกครอง 
พบว่า โดยทั่วไปศาลยุติธรรมจะไม่ก าหนดในค าพิพากษาว่าให้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองมีผล
เม่ือใด ตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2755/2545 พิพากษาว่า  

  “การที่จ าเลยที่1 (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย) ผู ้รักษาการตาม
พระราชบัญญัติคนเข้าเมืองใช้อ านาจตามกฎหมายไม่อนุญาตให้โจทก์เข้ามาใน
ราชอาณาจักร การออกค าสั่งดังกล่าวอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 30 พระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ.2539 ซึ ่งต้องเปิดโอกาสให้จ าเลยมีโอกาสทราบ
ข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพื่อหักล้างข้อมูลที่จ าเลยที่ 1 อาศัยเป็น
เหตุในการออกค าสั่งดังกล่าว การพิจารณาและออกค าสั่งของจ าเลยที่หนึ ่งจึงไม่
เป็นไปตามขั้นตอนของกฎหมาย พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งกระทรวงมหาดไทย”19 

 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 443/2549 พิพากษาไว้ว่า  

 “โจทก์อ้างว่า จ าเลยประเมินภาษีมูลค่าเพิ่มโจทก์ตามค าฟ้องไม่ถูกต้องโจทก์
จึงอุทธรณ์การประเมินต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ของดหรือลดเบี้ยปรับ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยว่า โจทก์ไม่ได้โต้แย้งการประเมิน การประเมิน
จึงชอบแล้ว แต่เห็นว่าในชั้น ตรวจสอบเจ้าพนักงานยังไม่ได้ปรับปรุงเครดิตภาษีที่
เหลืออยู่จริงให้ถูกต้อง จึงปรับปรุงเครดิตใหม่โจทก์เห็นว่าการปรับปรุงเครดิตภาษีไม่
ถูกต้องจึงฟ้องขอให้เพิกถอนการประเมินและวินิจฉัยอุทธรณ์ ศาลฎีกาเห็นว่า ค า
วินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวไม่มีการจัดให้มีเหตุผล ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37 วรรคสาม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ทั้ง 8 ฉบับ จึงไม่
ชอบด้วยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง พ.ศ.2539 ไม่อาจบังคับใช้แก่

 
19 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2755/2545 
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โจทก์ได้ พิพากษาแก้เป็นว่าให้เพิกถอนค าว ินิจฉัยอุทธรณ์เลขที ่ สภ.1 (อธ.
4)/83/2544 ถึง สภ.1 (อธ.4)/90/2544”20  

 นอกจากนี้ ไม่พบค าพิพากษาที่ศาลยุติธรรมใช้อ านาจก าหนดให้ผลของการเพิกถอนค าสั่ง
ที่พิพาทมีผลทางเวลาในอนาคต เช่น การสั่งให้เพิกถอนค าสั่งที่เจ้าพนักงานควบคุมอาคารสั่งให้
เจ้าของอาคารรื้อถอนอาคาร โดยให้การเพิกถอนมีผลเม่ืออ่านค าพิพากษาไปแล้ว 180 วัน เป็นต้น  

 เมื่อผู้เขียนค้นคว้าค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งที่พิพาทก็พบค าพิพากษาที่สามารถ
อธิบายแนวคิดและทัศนคติของศาลยุติธรรมได้ ปรากฎตามค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1817/2493 ซ่ึง
เป็นกรณีที่ขอให้ศาลเพิกถอนหนังสือส าคัญและรายการจดทะเบียน โดยตอนท้ายของค าพิพากษา
ดังกล่าวศาลไดมี้ค าสั่งว่า 

 “เมื่อศาลมีค าสั่งอันถึงที่สุดให้เพิกถอนหนังสือส าคัญและรายการจดทะเบียน
ตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2486 มาตรา 12 แล้ว ก็ต้องถือ
ว่ารายการจดทะเบียนน้ันมิได้มีอยู่ ผู้ใดจะมาอ้างทรัพย์สินอย่างใดๆ เน่ืองจากการจด
ทะเบียนน้ันไม่ได้”21  

 อันสามารถแปลความค าพิพากษาฉบับนี้ได้ว่า เมื ่อศาลได้พิพากษาให้มีการเพิกถอน
หนังสือส าคัญและรายการจดทะเบียนดังกล่าวแล้ว ย่อมต้องถือว่าการออกหนังสือส าคัญและการจด
ทะเบียนที่ดินไม่เคยมีอยู่เลย หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า การด าเนินการทางทะเบียนที่ดินที่ถูก
ฟ้องร้องทั้งหมดมีผลเสมือนตกเป็นโมฆะ ผู้ใดจะยกการจดทะเบียนมากล่าวอ้างมิได้ ซ่ึงสอดคล้องกับ
แนวคิดในระบบกฎหมายต่างประเทศที่ว่า หากกฎหรือค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาล
ย่อมมีค าพิพากษาโดยมีค าบังคับให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งนั้นโดยมีผลย้อนหลัง (ex tunc) ไปตั้งแต่
ต้นเป็นหลัก โดยถือเสมือนว่านิติกรรมทางปกครองนั้นไม่เคยปรากฏอยู่เลย ปรากฏข้อความคิด
ดังกล่าวทั้งในระบบกฎหมายฝรั่งเศส สหราชอาณาจักร22 รวมถึงเยอรมน2ี3  

 
20 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 443/2549 
21 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1817/2493 
22 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, การก าหนดผลของค าในคดีฟ้องเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง

ปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2566). 
23 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542, (กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, 2547). 
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 ผู้เขียนเห็นว่า ในประเด็นเกี่ยวกับผลทางเวลาของค าพิพากษาที่ศาลยุติธรรมสั่งให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองศาลยุติธรรมถือตามแนวความคิดที่ว่า ค าพิพากษาที่ศาลสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองนั้นมีผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเสมือนไม่เคยมีค าสั่งดังกล่าวด ารงอยู่ในระบบ
กฎหมาย ผลจากแนวความคิดดังกล่าวจึงท าให้ศาลยุติธรรมไม่สามารถก าหนดผลทางเวลาของค า
พิพากษา ค าพิพากษาของศาลที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงต้องถือว่าค าสั่งทางปกครองไม่
เคยมีอยู่ในระบบกฎหมาย 

 ดังนั้น เม่ือศาลยุติธรรมถือแนวคิดที่ว่าค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองมีผล
เป็นการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งเสมือนไม่เคยด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย ดังนั้น กรณีที่ค าพิพากษาของ
ศาลไม่ได้ก าหนดให้การเพิกถอนค าสั่งที่พิพาทมีผลทางกฎหมายเมื่อใด เช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาที่  
2755/2545 หรือค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 443/2549 (ซึ่งได้กล่าวไปแล้วในตอนต้น) จึงมีผลทาง
กฎหมายของการเพิกถอนค าสั่งที่พิพาทมีผลเป็นการเพิกถอนนับตั้งแต่วันที่ค าสั่งที่พิพาทมีผลบังคับ
ใช้ ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเห็นว่าศาลยุติธรรมยึดถือหลักการพิพากษาโดยให้การเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองมีผลเสมือนไม่เคยมีค าสั่งทางปกครองด ารงอยู่ในระบบกฎหมายโดยที่ศาลยุติธรรมไม่มี
อ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเลย ซึ่งความเห็น
ดังกล่าวสอดคล้องกับการวิเคราะห์ของนายมานิตย์ จุมปา ที่ให้ความเห็นว่า “ศาลยุติธรรมจะเพิก
ถอนนิติกรรมทางปกครองย้อนหลัง กล่าวคือ การยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองมีผลย้อนหลัง
ถือว่าไม่มีนิติกรรมทางปกครองนั้นเกิดขึ้น”24 เสมอ  

 เหตุผลที่ท าให้ศาลยุติธรรมถือตามแนวความคิดที่ว่า ค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนกฎหรือ
ค าสั่งมีผลเป็นการเพิกถอนเสมือนไม่เคยมีกฎหรือค าสั่งด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย อาจเกิดจากปัจจัย
หลายประการ เช่น  

 ประการที่หนึ่ง เหตุผลจากแนวความคิดของหลักความชอบด้วยกฎหมายที่เรียกร้องให้เพิก

ถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายสิ้นผลไปทั้งหมด25 กล่าวคือ ค าพิพากษาที่สั่งให้เพิก

ถอนค าสั่งที่พิพาทมีผลบังคับทั่วไปนับตั้งแต่วันที่มีผลในระบบกฎหมาย 

 
24 มานิตย์ จุมปา, “การยกเลิกและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขา

กฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2540), 23. 
25 แนวคิดน้ีเริ่มตั้งแต่ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสคดี Rodière (CE 26 décembre 1926 Rodière) วาง
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 ประการที่สอง เมื่อประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งไม่ได้ก าหนดให้ศาลยุติธรรมมี
อ านาจก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ย่อม
แปลความได้ว่า กฎหมายไม่ได้บัญญัติให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษาได้ 
ซ่ึงแตกต่างจากกรณีของศาลปกครองที่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าบังคับ
ที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งไว้อย่างชัดเจนในกฎหมาย  

 ประการที่สาม บรรดาผู้พิพากษาส่วนใหญ่เห็นตรงกันว่าค าพิพากษาที่สั่งเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองย่อมมีผลเป็นการลบล้างผลทางกฎหมายของค าสั่งที่พิพาททั้งหมดคล้ายกับเป็นโมฆะ
กรรมในทางแพ่ง ซึ ่งเหตุผลดังกล่าวอาจเกิดขึ้นจากบรรดาผู้พิพากษาศาลยุติธรรมเคยชินกับ
แนวความคิดในระบบกฎหมายเอกชน ดังที่เห็นได้ชัดเจนในค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1817/2493 ซ่ึง
ได้พิพากษาถึงผลทางกฎหมายของการเพิกถอนหนังสือส าคัญและรายการจดทะเบียนที่มีผลเสมือน
มิได้มีอยู่ ดังนั้น ผู้ใดจะมาอ้างทรัพย์สินอย่างใดๆ เนื่องจากการจดทะเบียนนั้นไม่ได้เพิกถอนหนังสือ
ส าคัญและรายการจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2486 แล้วไม่ได2้6 
จะเห็นได้ว่าผลทางกฎหมายของค าพิพากษามีลักษณะเช่นเดียวกับกรณีที่ศาลจัดการกับผลทาง
กฎหมายของนิติกรรมที่ตกเป็นโมฆะหรือเสียเปล่าตั้งแต่ต้น 

 อนึ่ง แนวคิดดังกล่าวยังคงสืบทอดจนถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะคดีพิพาทเกี่ยวกับการจัดเก็บ
ภาษีอากร ที่ศาลยุติธรรมจะเพิกถอนค าสั่งประเมินภาษีที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้การเพิกถอนมี
ผลย้อนหลังไปจนถึงวันที่ประเมินโดยมิชอบเพื่อเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นและเพื่อให้หน่วยงาน
ทางปกครองและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องคืนเงินที่เรียกเก็บไปแล้วให้แก่ผู้เสียภาษีทั้งหมดและท าการ
ประเมินภาษีของโจทก์ใหม่ ตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2466/2540 ได้พิพากษายืนตามค า
พิพากษาศาลภาษีอากรกลางที่พิพากษาว่า  

 
บรรทัดฐานว่า ปกติถ้าศาลพิจารณาว่าค าสั่งทางปกครองหรือกฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลจะสั่งเพิกถอนให้ค าสั่งทางปกครอง
หรือกฎน้ันสิ้นผลไปทั้งหมด การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือกฎ มีผลผูกพนทั่วไป (erga omnes) ไม่ใช่มีผลผูกพันเฉพาะ
คู่ความเท่าน้ัน และมีผลย้อนหลังกลับไปเสมือนว่าค าสั่งทางปกครองน้ันไม่มีผลมาตั้งแต่เริ่มต้น (Les actes annulés pour 
excès de pouvoir sont réputés n’être jamais intervenus), ปิยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป, 
(กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555) 148. 

26 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1817/2493 
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“ศาลภาษีอากรกลางพิจารณาแล้วพิพากษาให้แก้ไขหนังสือแจ้งการ
ประเมินภาษีมูลค่าเพิ่ม (ภ.พ.73.1) เลขที่ 1016/5/113843 และเลขที่ 1016/5/113844 
ลงวันที่ 21 พฤศจิกายน 2538 และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เลขที่ 229/2538/1 ลงวันที่ 26 
ธันวาคม 2538 โดยให้ลดเบี้ยปรับลงเหลือเรียกเก็บเพียงร้อยละ 50 และให้เพิกถอน
หนังสือแจ้งการประเมินธุรกิจเฉพาะ (ภ.ธ.73.1) เลขที่ 1016/6/100110 ลงวันที่ 26 
พฤศจิกายน 2538 และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เลขที่ 230/2538/1 ลงวันที่ 26 ธันวาคม 
2538 โดยให้ท าการประเมินใหม่เฉพาะรายรับในส่วนของอาคารโดยถือเอาราคาตลาด 
ณ วันที่ 29 มิถุนายน 2536 เป็นเกณฑ์ในการประเมินและให้ลดเบี้ยปรับลงเหลือเรียก
เก็บเพียงร้อยละ 50 ค าขออื่นนอกจากน้ีให้ยก”27 

 กล่าวโดยสรุป แต่เดิมก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองศาลยุติธรรมแทบไม่มีอ านาจก้าว
ล่วงไปควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง แต่หลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองศาลยุติธรรมเริ่มใช้อ านาจควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในหลาย
กรณี ซึ่งกรณีที่ศาลมีค าพิพากษาสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น ผลของค าพิพากษามีผลเป็น
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่พิพาทโดยมีผลเสมือนค าสั่งที่พิพาทตกเป็นโมฆะ กล่าวคือค าสั่งที่
พิพาทถูกเพิกถอนนับตั้งแต่วันที่มีผลบังคับใช้ โดยศาลไม่มีอ านาจก าหนดเวลาที่จะให้การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่พพิาทมีผลเลย ซ่ึงแนวความคิดได้รับการยึดถือและปฏิบัติตามจนถึงปัจจุบัน  

 อย่างไรก็ตาม แม้การเพิกถอนในลักษณะดังกล่าวจะเป็นการเพิกถอนตามที่หลักความชอบ
ด้วยกฎหมายเรียกร้อง แต่เนื่องจากบางกรณีผลของการเพิกถอนกลับส่งผลกระทบต่อนิติฐานะของ

บุคคลอื่นที่ไม่ได้เข้ามาในคดี28หรือส่งผลต่อการจัดท าบริการสาธารณะ29 ด้วยเหตุนี้ จึงมีความ

พยายามที่จะลดทอนความเคร่งครัดของผลของค าพิพากษาเพื่อคุ้มครองนิติฐานะของบุคคลหรือ
คุ้มครองการจัดท าบริการสาธารณะ ดังที่จะได้กล่าวต่อไป  

 

 
27 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 2466/2540 
28 ตัวอย่าง ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อส. 188/2566 ศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษาเพิก

ถอนค าสั่งอนุญาตก่อสร้างคอนโดมิเนียม ซึ่งย่อมกระทบต่อเจ้าของร่วมห้องชุด และเจ้าของร่วมไม่ได้เข้ามาต่อสู้ในคดีด้วย 
29 ตัวอย่าง ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 343/2557 ศาลปกครองสูงสุดได้เพิกถอนการ

ออกใบอนุญาตประกอบการขนส่งประจ าทางอันเป็นบริการสาธารณะที่ต้องการความต่อเน่ือง 
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3. ระยะที่ 2: ผลทางเวลาจากการเพิกถอนกฎและค าส่ังทางปกครองภายใต้ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ 

 เดิมระบบกฎหมายไทยยึดถือ แนวความคิดที่ว่า “ค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองมีผลเป็นการเพิกถอนเสมือนไม่เคยมีกฎหรือค าสั่งด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย” เป็นหลัก
ทั่วไปที่ศาลยุติธรรมใช้ในการก าหนดผลของค าพิพากษา  ด้วยเหตุนี้ บางครั้งผลของค าพิพากษาที่
เพิกถอนค าสัง่ทางปกครองก็ส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะหรือกระทบต่อนิติฐานะของ

บุคคลอย่างร้ายแรง30  

 นอกจากนี้ เม่ือพิจารณาจากบริบทการศึกษากฎหมายในประเทศไทยขณะนั้น อาจกล่าวได้ว่า  

 “ระบบการศึกษากฎหมายและการฝึกอบรมผู้พิพากษาศาลยุติธรรมของไทย
เน้นหนักไปในด้านการเรียนการสอนวิชากฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง และกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ท าให้ผู ้พิพากษาศาล
ยุติธรรมได้รับความรู้ที่ไม่ตรงกับอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง”31  

 กล่าวคือ ความเข้าใจในกฎหมายมหาชนหมายความรวมถึง ความรู้ ความเข้าใจในข้อ
ความคิดและหลักการพื้นฐานอันเป็นส่วนหนึ่งในนิติวิธีของกฎหมายมหาชนด้วย ตัวอย่างปัญหาที่
ส าคัญ เช่น กรณีแม้ว่าศาลจะพิพากษาว่ากฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลก็ไม่ได้เพิกถอนกฎ คงเพียง
ปฏิเสธที่จะน ากฎมาบังคับคดีที่ตนก าลังพิจารณาอยู่เท่านั้น ดังนั้น กฎหรือกฎหมายล าดับรองนั้นจึง

ยังคงมีผลบังคับอยู่ และฝ่ายปกครองก็อาจใช้กฎนั้นบังคับกับเอกชนคนอื่นต่อไปอีก32  

 
30 ตัวอย่าง ในประเทศฝรั่งเศส โดยผลของบรรทัดฐานค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดี Rodière  การเพิกถอนกฎ

อันเป็นฐานอ านาจของเจ้าหน้าในการออกค าสั่งลงโทษ และมีการลงโทษไปแล้ว หรือในบางกรณีหากให้การเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองหรือกฎมีผลยอนหลัง ก็อาจกระทบกระเทือน ต่อบุคคลผู้สุจริตจานวนมาก หรือยากแก่การฟื้นฟูสิทธิและสถานะให้
กลับคืนมาดังเดิมได้ จากปัญหาดังกล่าว เริ่มมีเสียงเรียกร้องให้ศาลปกครองฝรั่งเศสมีอ านาจก าหนดได้ว่า การเพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองหรือกฎที่ถูกเพิกถอน (La modulation dans le temps des effets d’une annulation contentieuse) จะให้มีผล
ตั้งแต่วันที่มีค าพิพากษา หรือจะให้มีผลเฉพาะในอนาคต โดยไม่จ าเป็นต้องมีผลย้อนหลังเสมอไป, ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว 
เชิงอรรถที่ 25. 

31 คณะท างานท างานจัดตั้งศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล, ข้อควรรู้เกี่ยวกับแนวทางการจัดตั้งศาลปกครอง
ตามนโยบายของรัฐบาล, (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2538). 

32 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “ความหมายและความส าคัญของการจัดตั้งศาลปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง 14, ฉ.
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 อาจพิจารณาได้ว่า นักกฎหมายมหาชนเริ่มกังวลว่าการเรียนการสอนกฎหมายในประเทศ
ไทย อาจท าให้ระบบกฎหมายไทยไม่อาจพัฒนาหลักความไม่สมบูรณ์ของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
ให้แยกเป็นเอกเทศจากหลักโมฆะกรรมในทางแพ่งได้ จึงน าไปสู่แนวคิดการจัดตั้งศาลปกครอง 
อย่างไรก็ตาม หลายฝ่ายเห็นตรงกันว่าผู้ที่ด ารงต าแหน่งผู้พิพากษาศาลปกครองหรือตุลาการศาล
ปกครองในปัจจุบันควรเป็นผู้ที่มีความรู้ ความเข้าใจกฎหมายมหาชนหรือมีประสบการณ์เกี่ยวกับการ

บริหารรัฐกิจ และเห็นว่า ควรจัดตั้งศาลปกครองตามหลักการของระบบศาลคู่33  

 ทั้งนี้แนวคิดในการจัดตั้งศาลปกครองอย่างเป็นรูปธรรมเริ่มตั้งแต่การตราพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 2476 โดยให้คณะกรรมการกฤษฎีกาท าหน้าที่ในการ
จัดท าร่างกฎหมายและให้ค าปรึกษาทางกฎหมายแก่รัฐบาลและให้มีหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองในลักษณะเดียวกับ “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’État) ของ สาธารณรัฐฝรั่งเศส อย่างไรก็ตาม 
ถึงแม้ว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช 2476 จะได้ก าหนดให้
คณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง แต่จะต้องมีการตรากฎหมาย
เพื่อก าหนดว่าคดีใดเป็นคดีปกครอง และก าหนดวิธีพิจารณาคดีปกครองก่อน จึงท าให้คณะกรรมการ
กฤษฎีกายังไม่สามารถท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองได้ ซึ่งความพยายามจะตรากฎหมายใน
ส่วนนี้ได้ถูกให้รอไว้ก่อน เนื่องจากสภาผู้แทนราษฎร เห็นว่า ยังไม่ถึงเวลาอันสมควรส าหรับการ
จัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย โดยได้จัดตั้งคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติ

เรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2492 ขึ้นแทน34 อย่างไรก็ตาม ความพยายามในการจัดตั้งศาลปกครองหรือ

องค์กรเพื่อพิจารณาคดีปกครองยังคงมีอยู่ตลอดมา โดยในปี พ.ศ. 2522 ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้เสนอให้ มีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยยุบรวม 
คณะกรรมการเรื ่องราวร้องทุกข์เข้าเป็นกรรมการประเภทหนึ่งของคณะกรรมการกฤษฎีกา โดย

เรียกชื่อว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์”35  

 
1 (2538): 11-12. 

33 เรื่องเดียวกัน, 30 - 52.  
34 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์

วิญญูชน, 2550),: 77-78.  
35 เรื่องเดียวกัน, 80.  
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 เหตุผลดังกล่าว จึงพิจารณาได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เป็นต้นแบบ (prototype) 
ของศาลปกครองในปัจจุบัน โดยมีผู ้เห็นว่า พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
ก าหนดให้คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ที ่ก  าหนดให้มีคณะกรรมการกฤษฎีกาอันมี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และประกอบด้วยกรรมการกฤษฎีกา 2 ประเภท คือ กรรมการร่าง
กฎหมายและกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์มีอ านาจพิจารณาข้อพิพาท
ระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่าย
ปกครอง หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ “คดีปกครอง” ระบบร้องทุกข์นี้เป็นระบบเดียวกันกับ “ระบบสงวน
อ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาด” ที่เคยใช้อยู่ใน “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’État) ของฝรั่งเศส ในระยะ
เริ่มต้นของระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองฝรั่งเศส จึงอาจกล่าวได้ว่ากฎหมายดังกล่าวเป็นการรับรอง
การจัดตั้งศาลปกครองใน “ระบบศาลคู่” อยู่แล้ว โดยจงใจน า “ระบบร้องทุกข์” มาใช้เป็นรูปแบบ
การท างานพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ในระยะเริ่มต้นเพื่อพัฒนา

สถาบันดังกล่าวเป็นศาลปกครองในอนาคต36  

 เราอาจพิจารณาได้ว่าอย่างน้อยที่สุดการร่างพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.
2522 ส่งผลในการจ ากัดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากความแข็งกระด้างของแนวคิดที่กฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตกเป็นโมฆะเสมอ โดยเฉพาะ การมุ่งหวังให้มีองค์กรวินิจฉัยชี้ขาดคดี
ปกครองมีอ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าบังคับจากการเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งคือ ฝ่ายนิติบัญญัติได้มอบอ านาจให้องค์กรวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองสามารถบริหารเวลาที่จะให้
กฎและค าสั่งที่ถูกศาลพิพากษาให้เพิกถอนสิ้นผลบังคับได้ 

 เห็นได้จาก กลไกการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 4837 ที่ก าหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัย

 
36 คณะท างานจัดตั้งศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล, ข้อควรรู้เกี่ยวกับแนวทางการจัดตั้งศาลปกครองตาม

นโยบายของรัฐบาล, (กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2538). 
37 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 48 บัญญัติว่า “เม่ือมีข้อเสนอแนะของ

คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามมาตรา 47 (5) นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลมีอ านาจสั่งการอย่างหน่ึงอย่างใดต่อไปน้ี 
 (1) ในกรณีท่ีเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร มีค าสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานของ
รัฐที่เกี่ยวข้องด าเนินการให้เจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดปฏิบัติหน้าที่ภายในเวลาที่ก าหนด 
 (2) ในกรณีท่ีเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการนอกเหนืออ านาจหน้าที่ หรือกระท าการขัดหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
หรือกระท าการไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับกรณีน้ัน หรือกระท าการโดยไม่สุจริต
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ร้องทุกข์มีอ านาจท าข้อเสนอแนะเสนอต่อนายกรัฐมนตรี ในฐานะหัวหน้ารัฐบาลเพื่อให้ออกค าสั่ง
เพิกถอนการกระท า38 หรือสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจสั่งเพิกถอนการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
โดยข้อเสนอแนะดังกล่าวประกอบด้วยเหตุผลและหลักฐานสนับสนุนข้อเสนอแนะอย่างชัดแจ้ง ใน
กรณีข้อเสนอแนะที่เสนอนายกรัฐมนตรีให้มีค าสั่งเพิกถอนการกระท านั้นหรือสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้มี
อ านาจสั่งเพิกถอนการกระท านั้น และวรรคสอง ได้ก าหนดแนวทางให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์
ต้องก าหนดให้ข้อเสนอแนะที่จะให้การเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองควรจะมีผลไปในเวลาหนึ่ง
เวลาใดนั้น การเพิกถอนจะต้องส่งผลต่อความรับผิดชอบโดยตรงของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องอันจะเป็น
ผลเสียหายแก่ระบบบริหารราชการแผ่นดินน้อยที่สุด 

ตัวอย่างเช่น กรณีที่นายเผือน กาญจนมณี ร้องขอให้มีค าสั่งเพิกถอนการเลือกผู้ใหญ่บ้าน
และให้การเลือกตั้งใหม่ โดยเรื่องร้องทุกข์ดังกล่าว คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เสนอแนะให้
นายกรัฐมนตรีด าเนินการเพิกถอนการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้านและให้มีการจัดการเลือกตั้งใหม่ เม่ือ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ วินิจฉัยว่า ต้องเพิกถอนการกระท าดังกล่าวจึงท าข้อเสนอแนะไปยัง
นายกรัฐมนตรี แต่ข้อเสนอแนะดังกล่าวไม่ได้ก าหนดเวลาอันสมควรที่จะให้นายกรัฐมนตรีสั่งการ 
กระทรวงมหาดไทยในฐานะหน่วยงานที่มีหน้าที่ด าเนินการตามข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรีจึงท า
หนังสือหารือมายังส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอีกครั้ง เพื่อขอทราบแนวทางปฏิบัติให้เป็นไป
ตามข้อสั่งการ ซึ่งต่อมาส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตอบข้อหารือและได้อธิบายเจตนารมณ์

 
หรือโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร มีค าสั่งให้เพิกถอนการกระท าน้ันหรือสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจสั่งเพิกถอนการกระท าน้ัน 
 (3) ในกรณีท่ีมีความรีบด่วนและจ าเป็น ไม่ว่าจะเป็นกรณีตาม (1) หรือ (2) มีค าสั่งใหม่หรือมีค าสั่งเปลี่ยนแปลงการ
กระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
 ในการเสนอข้อเสนอแนะเพื่อให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหน่ึง คณะกรรมวินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องให้เหตุผล
และหลักฐานสนับสนุนข้อเสนอแนะอย่างชัดแจ้ง ถ้าเป็นกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหน่ึง (2) จะต้องระบุด้วยว่า
จะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่เพียงใด หรือมีเงื่อนไขอย่างใด  และถ้าเป็นกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหน่ึง (3) 
จะต้องแสดงให้นายกรัฐมนตรีเห็นได้ชัดแจ้งว่าการมีค าสั่งใหม่หรือการมีค าสั่งเปลี่ยนแปลงการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ดังกล่าวมีความรีบด่วนและจ าเป็นอย่างไร และสมควรให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับใช้ตั้งแต่เม่ือใด หรือมีเงื่อนไขอย่างใด 
นอกจากน้ี ในกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหน่ึง (3) น้ี คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องค านึงด้วยว่าการมี
ค าสั่งใหม่หรือมีค าสั่งเปลี่ยนแปลงการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยนายกรัฐมนตรีน้ีจะเป็นการกระทบกระเทือนต่อความ
รบัผิดชอบโดยตรงของเจ้าหน้าที่ท่ีเกี่ยวข้องอันจะเป็นผลเสียหายแก่ระบบบริหารราชการแผ่นดินหรือไม่เพียงใด 

38 ในความหมายน้ีรวมถึงกฎและค าสั่งทางปกครอง  
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ของมาตรา 48 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ไว้อย่างน่าสนใจ 

ดังนี้39  

 ที่มาของเรื่องเกิดขึ้น เม่ือวันที่ 17 ตุลาคม 2525 อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา เนื่องจาก
ผู้ใหญ่บ้านคนเก่าที่เกษียณอายุ จึงมีการจัดให้มีการเลือกผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ 4 ต าบลทุ่งต าเสา อ าเภอ
หาดใหญ่ ผู้ร้องทุกข์เห็นว่าตนมีคุณสมบัติจึงยื่นสมัครรับเลือกตั้ง แต่ปลัดอ าเภอผู้มีหน้าที่จัดการ
เลือกตั้งได้ตรวจคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้งแล้ว ได้ประกาศว่า ผู้ร้องทุกข์ขาดคุณสมบัติจึงไม่มี
สิทธิสมัครรับเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้าน ผู้ร้องทุกข์ไม่เห็นด้วยจึงได้น าเรื่องร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ โดยอ้างว่า ผู้ร้องทุกข์สอบได้นักธรรมตรีได้รับประกาศนียบัตรและหนังสือรับรอง
จากกระทรวงศึกษาธิการซึ่งมีคุณสมบัติเทียบเท่าชั้นประถมปีที่ 4 จึงได้น าหลักฐานต่างๆ มาย่ืน
สมัครรับเลือกผู้ใหญ่บ้าน การที่ปลัดอ าเภอแจ้งว่าการเทียบความรู้ดังกล่าวได้ยกเลิกไปแล้ว จึงตัด
สิทธิของผู้ร้องทุกข์ไม่ให้สมัครรับเลือกตั้ง และแต่งตั้ง นายวิจิตร รัตนพันธ์ เป็นผู้ใหญ่บ้านคนต่อไป
นั้น เป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมายจึงขอให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณาและมี
มติเสนอนายกรัฐมนตรีสั่งเพิกถอนการเลือกผู้ใหญ่บ้านเม่ือวันที่ 17 ตุลาคม 2525 และประกาศให้มี
การเลือกตั้งใหม่  

 คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ (คณะที ่ 1) ว ิน ิจฉัยแล้วเห็นว่า เมื ่อผู ้ร ้องทุกข์มี
ประกาศนียบัตรประโยคนักธรรมชั้นตรีแล้ว จึงถือว่าเป็นผู้มีคุณสมบัติในด้านการศึกษาครบถ้วนตาม 
มาตรา 12 (11) แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2459 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2525 ดังนั้น การที่คณะกรรมการในการ
เลือกผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ 4 ต าบลทุ่งต าเสา อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา เมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2525 
คัดชื่อผู้ร้องทุกข์ออกจากการเป็นผู้มีสิทธิที่จะได้รับเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านในครั้งนี้ ด้วยเหตุผลที่ว่า ผู้
ร้องทุกข์ไม่สามารถหาหลักฐานมาแสดงต่อคณะกรรมการว่าจบชั้นประโยคประถมศึกษาตอนต้น
ภายในเวลาที่ก าหนด และได้ประกาศผลให้นายวิจิตร รัตนพันธ์ ได้รับเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ ๔ 
ต าบลทุ่งต าเสา อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา อันเป็นการกระท าที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย กรณีจึง
ถือได้ว่าการเลือกผู้ใหญ่บ้านดังกล่าวเสียไป คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จึงเห็นสมควรเสนอ

 
39 ส านักงานศาลปกครอง, รวมค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เรื่องบริหารงานบุคคลและวินัย, 

(กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง, (ม.ป.ป.)).  
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นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาลพิจารณาสั่งการให้กระทรวงมหาดไทยสั่งให้ผู้ว่าราชการจังหวัด
สงขลามีค าสั่งยกเลิกการเลือกผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ 4 ต าบลทุ่งต าเสา อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา เม่ือ
วันที่ 17 ตุลาคม 2525 และจัดให้มีการเลือกผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ 4 ดังกล่าวขึ้นใหม่ให้ถูกต้องต่อไป 

 หลังจากนั้น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีหนังสือ ลงวันที่ 10 กันยายน 2527 
เรื่อง แจ้งผลการวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ของนายเผือน กาญจนมณี ไปยังปลัดกระทรวงมหาดไทย โดย
แจ้งว่า คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ (คณะที่ 1) ได้พิจารณาเรื่องร้องทุกข์นี้แล้ว ขอให้รัฐมนตรี
ประจ าส านักนายกรัฐมนตรี (นายมีชัย ฤชุพันธุ ์) สั ่งการต่อไป หลังจากนั ้นได้ม ีค  าสั ่งให้
กระทรวงมหาดไทยด าเนินการตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์โดยเร็ว ต่อมา 
กระทรวงมหาดไทยท าหนังสือ ลงวันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2528 หารือเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
อีกครั้ง ความว่า ตามที่มีค าสั่งของ ฯพณฯ นายกรัฐมนตรี ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลา มีค าสั่ง
ยกเลิกการเลือกตั้งผู้ใหญ่บ้าน หมู่ที่ 4 ต าบลทุ่งต าเสา อ าเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา เมื่อวันที่ 17 
ตุลาคม 2525 และจัดให้มีการเลือกตั้งใหม่นั้น กรมการปกครอง จังหวัดสงขลาได้มีหนังสือขอหารือ
ข้อกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินการในประเด็นว่า หากยกเลิกการเลือกผู้ใหญ่บ้านดังกล่าวแล้ว การ
ด าเนินการใดๆ ของนายวิจิตร รัตนพันธ์ ซ่ึงได้ด าเนินการไปตามกฎหมาย ระเบียบ ในระหว่างปฏิบัติ
หน้าที่ผู้ใหญ่บ้านจะมีผลกระทบกระเทือนหรือไม่ เพราะในค าวินิจฉัยมิได้ระบุว่าจะให้มีผลย้อนหลัง
หรือไม่ เพียงใด หรือมีเงื่อนไขอย่างใด 

 ต่อมา ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้มีหนังสือ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม 2528 ตอบ
กลับว่า คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ (คณะที่ 1) ได้พิจารณาข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยแล้ว 
เห็นว่า ส าหรับปัญหาที่ว่า หากมีค าสั่งยกเลิกการเลือกผู้ใหญ่บ้านตาม (1) แล้ว การด าเนินการของ
นายวิจิตร รัตนพันธ์ (ผู้ใหญ่บ้านซึ่งได้รับเลือกเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2525) ที่ได้ด าเนินการตาม
กฎหมาย ระเบียบ ในระหว่างปฏิบัติหน้าที่ผู้ใหญ่บ้านจะมีผลกระทบกระเทือนหรือไม่ และค าสั่ง
ยกเลิกดังกล่าวจะมีผลย้อนหลังไปจนถึงวันเลือกหรือมีผลตั้งแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลามี
ค าสั ่งนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ (คณะที่ 1) เห็นว่า เนื ่องจากกรณีมีความจ าเป็นต้อง
คุ้มครองการด าเนินการของนายวิจิตร รัตนพันธ์ ที่ได้กระท าไปตามกฎหมาย ระเบียบ ในระหว่าง
ปฏิบัติหน้าที่ผู้ใหญ่บ้าน การสั่งยกเลิกการเลือกผู้ใหญ่บ้านจึงต้องให้มีผลนับแต่วันที่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดสงขลามีค าสั่ง เป็นต้นไป 
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 ในการนี้ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา (ศ.ดร. อมร จันทรสมบูรณ์) ได้เสนอความเห็น
เพื่อประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า เหตุที่กรณีนี้สมควรสั่งการให้ผู้ว่า
ราชการจังหวัดสงขลามีค าสั่งยกเลิกการเลือกผู้ใหญ่บ้านหมู่ที่ 4 ต าบลทุ่งต าเสา อ าเภอหาดใหญ่ 
จังหวัดสงขลา ซึ่งได้กระท าเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2525 และจัดให้มีการเลือกผู้ใหญ่บ้าน โดยอาศัย
อ านาจตามข้อ 53 (2) แห่งประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 และให้ค าสั ่งยกเลิกการเลือก
ผู้ใหญ่บ้านของผู้ว่าราชการจังหวัดดังกล่าวมีผลนับแต่วันที่ผู้ว่าราชการจังหวัดสงขลามีค าสั่งยกเลิกฯ 
เป็นต้นไปนั้น   

เห็นว่า กรณีนายเผือน กาญจนมณี ถือเป็นตัวอย่างส าคัญเรื่องแรกที่เกี่ยวกับ “ผลบังคับ” 
ของค าสั่งทางบริหาร (นิติกรรมทางปกครอง) ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเรื่องนี้อาจเปรียบเทียบได้กับ
เรื่อง “ผลบังคับ” ของนิติกรรมที่เป็นโมฆะหรือโมฆียะตามกฎหมายแพ่ง (เอกชน) โดยที่มาตรา 48 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งได้บัญญัติให้นายกรัฐมนตรีมี
อ านาจก าหนดผลบังคับของค าสั่งที่ถูกเพิกถอนได้ว่า จะไม่ให้มีผลบังคับตั้งแต่เม่ือใด เป็นบทบัญญัติ
ที่เป็นลักษณะเฉพาะของประเทศไทยและเป็นบทบัญญัติที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้
ก าหนดขึ้น โดยมีความมุ่งหมายจะให้สถาบันฝ่ายกฎหมายปกครองของไทยพ้นความผูกพันจากหลัก
โมฆะกรรม ฯลฯ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อันจะท าให้สถาบันฝ่ายกฎหมายปกครอง
สามารถสร้างหลักความไม่สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายให้เป็นเอกเทศ
แยกออกได้จากหลักโมฆะกรรมในทางแพ่งได้  

 จากการศึกษาบทบัญญัติมาตรา 48 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ (คณะที่ 1) เรื่อง นายเผือน กาญจนมณี 
ร้องขอให้มีค าสั่งเพิกถอนการเลือกผู้ใหญ่บ้านและให้มีการเลือกตั้งใหม่ (7 ส.ค. 2527) และบันทึก
ความเห็นของ ศ.ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ ท าให้สามารถวิเคราะห์ได้ดังนี้ 

การร่าง มาตรา 48 วรรคสอง เกิดจากการที่ผู้ร่างกฎหมายได้เล็งเห็นถึงปัญหาและอุปสรรค
ที่อาจเกิดขึ้นกับการบริหารราชการแผ่นดิน ถ้าหากค าพิพากษาให้การเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองมีผลทางกฎหมายย้อนหลังทุกกรณี จึงบัญญัติ มาตรา 48 วรรคสอง ขึ้นมาเพื่อให้สถาบัน
ฝ่ายกฎหมายปกครองของไทย (รวมถึงศาลปกครองที่จะถูกจัดตั้งขึ้นในอนาคต) พ้นความผูกพันจาก
หลักโมฆะกรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยกฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์มีอ านาจก าหนดให้การเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองควรมีผลไปในเวลาใดเวลา
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หนึ่งได้ ซึ่งมาตรา 48 วรรคสองถือเป็นจุดเริ่มต้นการเปลี่ยนแปลงแนวคิดความของศาลยุติธรรมที่
เดิมถือแนวคิดว่าค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองมีผลทางกฎหมายเสมือนว่า
ไม่เคยมีกฎหรือค าสั่งทางปกครองด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย มาเป็นการยอมรับว่ากฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้มีผลทางกฎหมายเสมือนกับหลักโมฆะกรรมในทางแพ่งที่ศาล
ต้องเพิกถอนนับตั้งแต่วันที่มีผลบังคับใช้ หากแต่องค์กรที่มีอ านาจสั่งการเพื่อเพิกถอนมีอ านาจ
ก าหนดเวลาที่จะเพิกถอนกฎหรือค าสั่งที่พิพาทได้ ดังนั้น การที่กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์มีอ านาจท าข้อเสนอแนะให้นายกรัฐมนตรีจะสั่งการให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองไปในเวลาใดเวลาหนึ่งนั้นมีความมุ่งหมายเพื่อผ่อนคลายความเคร่งครัดค าพิพากษาที่ศาล
ยุติธรรมสั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ขณะเดียวกันก็ต้องประสงค์ให้การใช้และตีความมาตรา 48 
วรรคสอง เป็นองค์ความรู้ให้แก่ศาลปกครองที่อาจมีขึ้นในอนาคต  

 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มาตรา 48 วรรค
สอง จะก าหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์มีอ านาจก าหนดให้การเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครองมีผลไปในเวลาใดเวลาหนึ่งได้ แต่กฎหมายก็ไม่ได้ก าหนดเงื่อนไขของการก าหนดเวลาที่เพิก
ถอนกฎหรือค าสั่งไว้ เป็นต้นว่า กรณีใดที่การเพิกถอนควรมีผลย้อนหลัง กรณีใดที่การเพิกถอนควรมี
ผลทันที หรือ กรณีใดที่การเพิกถอนควรมีผลไปในอนาคต ดังนั้น เม่ือกฎหมายไม่ก าหนดเงื่อนไขของ
การก าหนดเวลาที่จะให้การเพิกถอนมีผลเมื่อใด การสร้างเงื่อนไขการก าหนดเวลาที่จะเสนอให้
นายกรัฐมนตรีสั่งการเพิกถอนจึงจ าเป็นที่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ต้องค้นหาหลักกฎหมาย
ทั่วไปที่เกี่ยวข้องทั้งหมดเพื่อเป็นแนวทางในการก าหนดเวลาเพิกถอน อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ก็ไม่อาจใช้อ านาจเสนอให้ก าหนดผลทางเวลาของการเพิกถอนตามอ าเภอใจได้ 
เนื่องจากในตอนท้ายของมาตรา 48 กฎหมายได้ก าหนดกรอบการใช้อ านาจก าหนดเวลาที่จะเพิก
ถอนกฎหรือค าสั่งที่พิพาทไว้ โดยให้ค านึงว่าการก าหนดแนวทางดังกล่าวต้องเป็นไปเพื่อให้ผลของ
การเพิกถอนกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบโดยตรงของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องอันจะเป็นผล
เสียหายแก่ระบบบริหารราชการแผน่ดินน้อยที่สุด  

  หลังจากมีการประการใช้พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เป็น
ระยะเวลามากกว่าสิบปี ต่อมา แม้มีข้อถกเถียงอย่างมากเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครองว่าจะแยก
ออกจากศาลยุติธรรมหรือไม่ รวมถึงจะอยู่ภายใต้คณะกรรมการกฤษฎีกาตามลักษณะเดียวกับสภา
แห่งรัฐของฝรั่งเศสหรือไม่ ในท้ายที่สุดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติให้มี 
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“ศาลปกครอง” ขึ้น  จึงจ าเป็นจะต้องตราพระราชบัญญัติจัดตั้งและวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นมา 
ในส่วนถัดมาจะกล่าวถึงการแก้ไขเปลี่ยนแปลงความคิดจากอ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยร้อง
ทุกข์ในการเสนอแนะให้นายกรัฐมนตรีสั่งการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งมาสู่อ านาจก าหนดเวลาเริ่มต้น
ความมีผลของค าบังคับที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งตามมาตรา 72 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 

4. ระยะที่ 3: ผลทางเวลาจากการเพิกถอนกฎและค าส่ังทางปกครองภายใต้ค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครอง 

 ในชั ้นร่างพระราชบัญญัติจัดตั ้งและวิธีพิจารณาคดีปกครอง มีร่างกฎหมายที ่เข้าสู่  
การพิจารณาสองฉบับ ได้แก่ ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่เสนอโดยกระทรวงยุติธรรม 

และร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่เสนอโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา40 เมื่อตรวจร่าง

กฎหมายทั้งสองฉบับพบว่า ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ฉบับที่เสนอโดยกระทรวง
ยุติธรรม ไม่มีบัญญัติถึงอ านาจก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่ศาลปกครองพิพากษาให้
เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  

ผู้เขียนเห็นว่า เหตุที่ไม่มีการบัญญัติให้อ านาจดังกล่าวแก่ศาลปกครอง เนื่องจากได้รับ
อิทธิพลจากทางความคิดของศาลยุติธรรมซ่ึงถือว่าค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งมีผลทาง
กฎหมายเป็นการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งเสมือนไม่เคยด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย ศาลปกครองจึงไม่มี
อ านาจก าหนดผลทางเวลาของค าพิพากษาอยู่แล้ว กรณีจึงไม่จ าเป็นที่จะต้องมีบทบัญญัติในส่วนนี้
อีก 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อการถกเถียงเกี่ยวกับรูปแบบของการจัดตั้งศาลปกครองยุติลง รัฐสภาก็
ได้น าร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ฉบับที่เสนอโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ขึ ้นมา
พิจารณา ซึ่งส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจศาลปกครองก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่ศาล

 
40 ดูเอกสารภาคผนวก, เพ็ชรชัย จงพีรเดชานนท์, “ความขัดแย้งระหว่างฝ่ายตุลาการกับคณะกรรมการกฤษฎีกาใน

การจัดตั้งศาลปกครอง : ศึกษาเฉพาะกรณี ในสมัยรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ”, (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตร์มหาบัณฑิต, 
สาขาวิชาการปกครอง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2541. 
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ปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งนั้น ได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 49 วรรคสาม และเม่ือ
ศึกษาเปรียบเทียบกับน ามาตรา 48 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 พบว่ามี
ถ้อยค าและสาระส าคัญเช่นเดียวกัน กล่าวคือ 

มาตรา 48 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 บัญญัติว่า 
ในการเสนอข้อเสนอแนะเพื่อให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง คณะกรรมวินิจฉัยร้องทุกข์
จะต้องให้เหตุผลและหลักฐานสนับสนุนข้อเสนอแนะอย่างชัดแจ้ง  ถ้าเป็นกรณีเสนอให้
นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง (2) จะต้องระบุด้วยว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่เพียงใด หรือมี
เงื่อนไขอย่างใด และถ้าเป็นกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง (3) จะต้องแสดงให้
นายกรัฐมนตรีเห็นได้ชัดแจ้งว่าการมีค าสั่งใหม่หรือการมีค าสั่งเปลี่ยนแปลงการกระท าของเจ้าหน้าที่
ของรัฐดังกล่าวมีความรีบด่วนและจ าเป็นอย่างไร และสมควรให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับใช้ตั ้งแต่
เมื่อใด หรือมีเงื่อนไขอย่างใด นอกจากนี้ ในกรณีเสนอให้นายกรัฐมนตรีสั่งการตามวรรคหนึ่ง (3) นี้ 
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จะต้องค านึงด้วยว่าการมีค าสั่งใหม่หรือมีค าสั่งเปลี่ยนแปลงการ
กระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยนายกรัฐมนตรีนี้จะเป็นการกระทบกระเทือนต่อความรับผิดชอบ
โดยตรงของเจ้าหน้าที่ที่เกี ่ยวข้องอันจะเป็นผลเสียหายแก่ระบบบริหารราชการแผ่นดินหรือไม่
เพียงใด  ส่วนมาตรา 49 วรรคสาม  แห่งร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ต่อมาคือมาตรา 
72 วรรคสอง) บัญญัติว่า ในการมีค าบังคับตามวรรคหนึ่ง (กรณีที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอน
กฎหรือค าสั่ง) ศาลมีอ านาจก าหนดว่าจะให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง หรือมีผลไปถึงขณะใด
ขณะหนึ่ง ตามที่ก าหนดไว้ หรือก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างไรก็ได้ ทั้งนี้ ที่พิจารณาตามความเป็นธรรม
แห่งกรณี (เน้นค าโดยผู้เขียน) 

อีกทั้ง เมื่อตรวจสอบข้อมูลเกี่ยวกับการร่างกฎหมายของรัฐสภา พบว่า การพิจารณาของ
กรรมาธิการวิสามัญฯ ของวุฒิสภา ครั้งที่ 9/2542 วันจันทร์ที่ 5 เมษายน 2542 ได้มีการหยิบยก
อ านาจก าหนดเวลาเริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
ขึ้นมาพิจารณาโดยนายวิชัย โถสุวรรณจินดา ได้ถาม นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ เลขานุการในที่
ประชุมว่า “การออกค าบังคับมีผลย้อนหลังก็ได้จะมีผลกระทบต่อการปฏิบัติที่ได้ด าเนินการมาแล้ว 
รวมทั้งค าสั่งซ่ึงอาจจะเกี่ยวกับบุคคลอื่นไปด้วยหรือไม่” ซ่ึงนายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ได้ชี้แจงว่า 
“กรณีนี้จ าเป็นต้องท า (การเพิกถอนย้อนหลัง) คือ บางกรณีถ้าไม่ย้อนหลังจะไม่เกิดความเป็นธรรม 
แต่ถ้าการย้อนหลังไปกระทบถึงใครคนที่ได้รับความเสียหายในจุดนั้นก็มีสิทธิที่จะได้รับการเยียวยา
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คงต้องว่ากันเป็นเรื่องๆ” ซึ่งการตอบข้อซักถามดังกล่าว สะท้อนให้เห็นความกังวลว่า การเพิกถอน
ย้อนหลังอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลที่สาม ดังนั้น ศาลปกครองจึงควรพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือ
ค าสั่งโดยมีผลนับตั้งแต่วันที่มีค าพิพากษาหรือไปผลในอนาคต อย่างไรก็ตาม การชี้แจงของนาย
ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ก็ได้อธิบายเห็นถึงความจ าเป็นศาลที่จะต้องก าหนดให้เพิกถอนมีผล
นับตั้งแต่วันที่มีผลบังคับใช้เพื่อให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี รวมทั้ง แนวทางแก้ไขหากค าพิพากษา
มีผลกระทบต่อบุคคลภายนอก ท้ายที่สุด มาตรา 72 วรรคสอง ก็ได้บัญญัติไว้ว่า “ในการมีค าบังคับ
ตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดว่าจะให้มีผล ย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลังหรือมีผลไป
ในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได้ หรือจะก าหนดให้มีเงื่อนไข อย่างใดก็ได้ ทั้งนี้ตามความเป็นธรรม
แห่งกรณี” ซ่ึงผู้เขียนตั้งข้อสังเกตสองประการ ดังนี้  

  ประการที่หนึ่ง แม้ว่าตามมาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะได้มีสาระส าคัญเช่นเดียวกับแนวความคิดตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แต่เนื ่องจากการเปลี่ยนแปลงบริบทขององค์กรที่วินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง ซึ่งจากเดิมคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์
เป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารเปลี ่ยนเป็นศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ การ
เปลี่ยนแปลงสถานะขององค์กรดังกล่าวท าให้บริบทของการใช้อ านาจมีความแตกต่างกันไปด้วย 
กล่าวคือ จากเดิมที่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ต้องค านึงผลกระทบว่าการเพิกถอนจะกระทบต่อ
การจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ กฎหมายจึงได้แก้ไขและเปลี่ยนเป็นก าหนดให้การก าหนดเวลาสิ้น
ผลบังคับใช้กฎหรือค าสั่ง ศาลปกครองต้องค านึงถึงการให้ความเป็นธรรมเฉพาะกรณี ดังนั้น การ
ค านึงถึงผลกระทบของการเพิกถอนศาลปกครองจึงต้องค านึงถึงผลที่เกิดขึ้นแก่ทุกฝ่าย เช่น การ
จัดท าบริการสาธารณะ หรือผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นแก่บุคคลที่สามผู้ซ่ึงไม่ได้เข้ามาในคดีด้วย ศาลไม่
อาจค านึงเฉพาะการรักษาประโยชน์สาธารณะตามกฎหมายที่ให้อ านาจหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่
ด าเนินการตามกฎหมายเฉพาะเพียงประการเดียวได้ แต่ต้องพิจารณาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากค า
พิพากษาอย่างรอบด้าน เช่น ผลกระทบที่เกิดแก่บุคคลที่สามซ่ึงไม่ได้เข้ามาในคดี เป็นต้น  

  ประการที ่สอง มาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ได้ก าหนดว่า โดยหลักศาลปกครองต้องพิพากษาให้เพิกถอนกฎ
หรือค าสั่งโดยให้การเพิกถอนมีผลย้อนหลังเสมือนไม่เคยมีกฎหรือค าสั่งที่ถูกเพิกถอนด ารงอยู่ใน
ระบบกฎหมายเสมอไป เป็นหลักทั่วไปที่ศาลต้องใช้ดุลพินิจเริ่มต้นก าหนดเวลามีผลของค าบังคับที่
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ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง หากแต่ศาลปกครองมีอิสระที่เริ่มต้นก าหนดเวลา
เริ่มต้นความมีผลของค าบังคับที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง แม้กระนั้นก็ตาม 
ศาลปกครองก็ต้องเริ่มต้นก าหนดให้การใช้ดุลพินิจก าหนดเวลาที่จะเพิกถอนกฎหรือค าสั่งที่พิพาทจึง
ต้องเริ ่มต้นตั้งแต่วันที่กฎหรือค าสั ่งมีผลทางกฎหมายเป็นอันดับแรก เพื่อให้เป็นไปตาม หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปและเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี แต่ถ้าผล
ของค าพิพากษาอาจส่งผลกระทบร้ายแรงต่อประโยชน์ของบุคคลที่สามหรือกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ ศาลปกครองก็อาจใช้อ านาจก าหนดให้การเพิกถอนมีผลไปในเวลาอื่นเพื่อมิให้ค าพิพากษา
ส่งผลกระทบต่อประโยชน์เหล่านั้น จึงกล่าวได้ว่าการเพิกถอนโดยให้กฎหรือค าสั่งสิ้นผลนับตั้งแต่
วันที่มีผลบังคับใช้ถือเป็นหลัก ส่วนการเพิกถอนโดยให้มีผลเพิกถอนในเวลาอื่นถือเป็นข้อยกเว้น  

 แม้บทบัญญัติมาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะไม่ได้เขียนชัดเจนไว้ก็ตาม อย่างไรก็ตาม ในการใช้การตีความบทบัญญัติ
มาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวของศาลปกครอง ศาลได้วางแนววินิจฉัยมาตลอด 
โดยยึดหลักว่าเมื่อศาลพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง ศาลจะก าหนดว่าจะให้ค าบังคับที่สั่งเพิก
ถอนมีผลเมื่อใด หากเป็นกรณีทั่วไป ศาลจะสั่งให้ค าบังคับมีผลย้อนหลังไปนับแต่ออกค าสั่ง กรณีนี้
ศาลไม่จ าเป็นต้องให้เหตุผลหรืออ้างเหตุใดประกอบการสั่ง ตัวอย่าง ในค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1211/2560 คดีนี้ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครอง แต่มิได้ก าหนดว่าจะให้ค าบังคับที่สั่งให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองมีผลเมื่อใด ศาล
ปกครองสูงสุดจึงมีค าบังคับมีผลย้อนหลังไปนับแต่วันที่ออกค าสั่ง กรณีดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุด
ไม่ได้ให้เหตุผลประกอบเพิ่มเติมใดๆ ไว้ ว่าเหตุใดการก าหนดจึงก าหนดให้ค าบังคับมีผลย้อนหลังไป
นับแต่วันที่ออกค าสั่ง จึงถือได้ว่าเมื่อศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ศาลย่อมต้องก าหนดค าบังคับมีผลย้อนหลังไปนับแต่วันที่ออกนิติกรรมทางปกครองนั้นเป็นปกติหรือ
เป็นหลักทั่วไป ในทางตรงกันข้าม หากศาลปกครองมีค าพิพากษาให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
แต่ศาลประสงค์จะก าหนดผลเป็นอย่างอื่น เช่น การก าหนดให้มีผลไม่ย้อนหลัง หรือมีผลไปในอนาคต 
หรือก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างหนึ่งอย่างใด ศาลจะต้องให้เหตุผลหรือมีค าอธิบายประกอบการก าหนด
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ค าบังคับดังกล่าว41 เพื่อ “ความเป็นธรรมแห่งกรณี” อันเป็นถ้อยค าในส่วนท้ายมาตรา 72 วรรคสอง 

แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

 นอกจากนี้ เมื ่อศาลปกครองมีพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที ่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และศาลสั่งให้ค าบังคับมีผลย้อนหลังไปนับแต่ออกนิติกรรมทางปกครอง ศาลจะไม่อ้างถึง
มาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
แต่อย่างใด อย่างไรก็ตาม หากศาลปกครองมีพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และศาลประสงค์จะสั่งให้ค าบังคับมีผลไม่ย้อนหลัง หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด
ขณะหนึ่ง หรือจะก าหนดให้มีเงื่อนไขอย่างใด ศาลจะอ้างมาตรา 72 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวประกอบเสมอ โดยอ้างถึง “ความเป็นธรรมแห่งกรณี” 

 

3. บทวิเคราะห์และสรุป 

 นับแต่อดีตจนถึงปัจจุบันศาลยุติธรรมถือแนวความคิดที่ว่า“ค าพิพากษาที่สั่งให้เพิกถอน
กฎหรือค าสั่งมีผลเป็นการเพิกถอนเสมือนไม่เคยมีกฎหรือค าสั่งด ารงอยู่ในระบบกฎหมาย” อย่างไรก็
ตาม การที่ศาลถือตามแนวความคิดดังกล่าวอย่างเคร่งครัดส่งผลให้บางครั้งผลของค าพิพากษาที่เพิก
ถอนค าสั่งทางปกครองส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะหรือกระทบต่อนิติฐานะของบุคคล
อย่างร้ายแรง สถานการณ์ดังกล่าวท าให้นักกฎหมายมหาชนเริ่มตระหนักถึงผลกระทบที่เกิดขึ้น จึงมี
ความพยายามผ่อนคลายความเคร่งครัดของผลของค าพิพากษา  ต่อมา เมื ่อได้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ บทบาทของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์จึงเน้นไปที่การคุ้มครอง

 
41 ดูการให้เหตุผลหรือการอธิบายเพื่อก าหนดค าบังคับให้มีผลเป็นอื่น นอกเหตุจากผลย้อนหลังไปนับแต่วันที่ออก 

นิติกรรมทางปกครอง อันเป็นการแสดงถึง “ความเป็นธรรมแห่งกรณี” เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ 
อ.252/2556 คดีหมายเลขแดงที่ อ.479/2556 คดีหมายเลขแดงที่ อ.618/2557 คดีหมายเลขแดงที่ อร.121/2565 คดีหมายเลข
แดงที่ อ.343/2557 คดีตัวอย่างเหล่าน้ีศาลก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองในอนาคต และในทุกคดีไม่ว่าจะเป็น
การสั่งโดยค าพิพากษาศาลช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษายืน หรือศาลปกครองสูงสุดกลับค าพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดก็ตาม เม่ือเป็นการก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้นิติกรรมทางปกครองโดยมิได้ให้ค าบังคับมีผลย้อนหลังไปนับแต่
วันที่ออกนิติกรรมทางปกครอง ศาลปกครองจะมีการแสดงเหตุผลประกอบการก าหนดค าบังคับให้มีผลในอนาคตเสมอ โดยอ้าง
เหตุ “การจัดท าบริการสาธารณะ” “ส่วนได้เสียระหว่างรัฐและเอกชน” หรือ “การบริหารราชการแผ่นดิน” เป็นต้น 
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ความชอบด้วยกฎหมาย แต่ขณะเดียวกันก็ต้องไม่สร้างอุปสรรคให้แก่การบริหารราชการแผ่นดิน 
เนื่องจากอาจถือได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ยังเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหาร แต่กระนั้น 
ภายใต้บริบทดังกล่าวการก่อตัวทางความคิดของแนวความคิดที่ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดเวลา
เริ่มต้นความมีผลของค าบังคับของค าพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งก็ได้เริ่มต้นขึ้นในระยะเวลา
ต่อมา 

 โดยสรุป จากการศึกษาการร่างกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง พบว่าแนวความคิดเกี่ยวกับ
อ านาจศาลปกครองในการก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครอง เริ่มมีเค้าลางตั้งแต่ 
พ.ศ. 2522 ซึ ่งขณะนั ้นศาลปกครองเริ ่มก่อตั้งในรูปของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ตาม
แนวความคิด la justice retenue ของระบบกฎหมายฝรั่งเศส และมาพัฒนาเต็มรูปแบบ ในปี 2542 
ต่อมา แนวคิดดังกล่าวได้ตกทอดมายังพระราชบัญญัติจัดตั ้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่มีการเปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์ของการก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎและ
ค าสั ่งทางปกครองจากเดิมที่ก าหนดให้การเพิกถอนต้องค านึงผลกระทบที่เกิดกับระบบบริหาร
ราชการแผ่นดินมาสู่การเพิกถอนต้องค านึงถึงการสร้างความเป็นธรรมเฉพาะกรณี ซึ่งนับว่าในเรื่อง
ดังกล่าวแสดงถึงวิสัยทัศน์ของผู้ร่างกฎหมายที่เห็นปัญหาที่อาจเกิดขึ้นหากศาลปกครองไม่มีอ านาจ
ก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎหรือค าสั่งทางปกครองอย่างมาก  

ในระยะแรกระบบกฎหมายไทยได้ผ่อนคลายความเคร่งครัดของค าพิพากษาที่สั่งให้เพิก
ถอนกฎหรือค าสั่งด้วยการสร้างมาตรการทางกฎหมายในฝ่ายบริหาร โดยก าหนดให้ประชาชนผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนสามารถร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้ และเนื่องจากผู้ร่างกฎหมายได้
เล็งเห็นถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองเสมือนไม่เคยมีผลอยู่
เลย จึงก าหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ต้องเสนอเวลาที่สิ ้นบังคับใช้กฎและค าสั่งทาง
ปกครองเพื ่อไม่ให ้การเพิกถอนส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ประกอบกับ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เป็นต้นแบบศาลปกครองอ านาจเสนอแนะให้นายกรัฐมนตรี
ก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎและค าสั่งจึงถือเป็นจุดเริ่มต้นของอ านาจก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้
กฎและค าสั่งทางปกครองโดยศาลปกครองด้วย 
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  หากเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายต่างประเทศในขณะนั้น เช่น ระบบกฎหมายฝรั่งเศส

ในช่วง ก่อน ค.ศ. 200442 พบว่า ระบบกฎหมายปกครองฝรั ่งเศสยังไม่มีแนวคิดเกี ่ยวกับการ

ก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎและค าสั่ง ในแง่นี้อ านาจก าหนดเวลาสิ้นผลบังคับใช้กฎและค าสั่งของ
ระบบกฎหมายไทย จึงมีพัฒนาการที่เป็นเอกลักษณ์แตกต่างจากระบบกฎหมายฝรั่งเศสอันเป็น
ประเทศซ่ึงระบบกฎหมายปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไทยได้รับอิทธิพลสูง โดยเฉพาะการที่
กฎหมายปกครองไทยให้ความส าคัญกับการป้องกันผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน โดยมี
ข้อสังเกตว่าอาจสะท้อนลักษณะอ านาจนิยมสูงในระบบราชการไทยมาแต่เดิม มิใช่พัฒนาการอันมี
รากฐานมาจากวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือบุคคลที่สามดังเช่นกรณีของ
ต่างประเทศแต่ประการใด อย่างไรก็ตาม ควรมีการศึกษาทั้งในภาพรวมของระบบกฎหมายปกครอง 
ในประเด็นย่อย รวมถึงบทบัญญัติและการบังคับใช้กฎหมายเฉพาะกรณีเฉพาะรายต่าง ๆ ต่อไป เพื่อ
ขยายประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างกฎหมายปกครองกับระบอบอ านาจนิยมในประเทศไทยจากอดีต
จนถึงปัจจุบันให้เห็นภาพชัดและลึกซ้ึงมากขึ้น 

  

 
42 อานันท์ กระบวนศรี. “การผ่อนคลายความเคร่งครัดของผลย้อนหลังของค าพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครอง (L'atténuation de l'effet rétroactif de l'annulation des actes administratifs) ในประเทศฝรั่งเศส.” 
วารสารวิชาการศาลปกครอง 23, ฉ.1 (2566): 113-131. 
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บทคัดย่อ 

การวิจัยนี้มุ่งศึกษายุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมของภาคประชาสังคมไทย
ผ่านกลไกศาลปกครองระหว่าง พ.ศ. 2560-2567 โดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพแบบการวิเคราะห์เอกสาร
จากคดีปกครองด้านสิ่งแวดล้อมที่ภาคประชาสังคมเป็นผู้ฟ้องคดี ผลการวิจัยพบว่าภาคประชา
สังคมไทยพัฒนายุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวที่เป็นระบบและเชื่อมโยงกัน 4 ประการ ได้แก่ การเลือก
ประเด็นสิ่งแวดล้อม การแปลงประเด็นสิ่งแวดล้อมให้เป็นประเด็นทางกฎหมาย การใช้กลไกทาง
กฎหมายในศาลปกครอง และการสร้างเครือข่ายและพันธมิตร ยุทธศาสตร์เหล่านี ้สะท้อน
ปรากฏการณ์การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรมในลักษณะที่ขับเคลื่อนจาก
ภาคประชาสังคม และเป็นการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนทางสังคมที่มีความหมาย
มากกว่าการมุ่งชนะคดีในศาล แต่เป็นการสร้างวาทกรรมทางกฎหมายและพื้นที่ทางการเมืองใหม่เพื่อ

 
1 บทความน้ีเป็นส่วนหน่ึงงานวิจัยหัวข้อ “การเคลื่อนย้ายประเด็นการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรม: กรณีศึกษาการ

เคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมของภาคประชาสังคมผ่านศาลปกครอง พ.ศ. 2560-2567” ซึ่งได้รับทุนจากวิทยาลัยบริหารศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยแม่โจ้   
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ผลักดันการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายในระยะยาว ผลการวิจัยนี้มีนัยส าคัญต่อการพัฒนาการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดล้อม การปรับปรุงกลไกการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมด้าน
สิ่งแวดล้อม และการเสริมสร้างศักยภาพภาคประชาสังคมในการใช้กลไกทางกฎหมายเพื่อปกป้อง
สิทธิชุมชนและสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพ 

ค าส าคัญ: การเคลื ่อนไหวด้านสิ ่งแวดล้อม, ศาลปกครอง, ภาคประชาสังคม, การ
เคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรม, การขับเคลื่อนทางกฎหมาย 

 

Abstract 
This research investigates the environmental movement strategies employed 

by Thai civil society through Administrative Court mechanisms from 2017 to 2024. 
Utilizing a qualitative research methodology based on document analysis of 
environmental administrative cases initiated by civil society organizations, the findings 
reveal that Thai civil society has developed systematic and interconnected movement 
strategies. These comprise four key approaches: issue selection, legal translation of 
environmental issues, utilization of legal mechanisms in the Administrative Court, and 
network and alliance building. These strategies reflect the phenomenon of “judicializing 
politics”  in a bottom-up manner driven by civil society and represent a form of legal 
mobilization that extends beyond merely winning court cases. Instead, it aims to create 
legal discourse and new political spaces for promoting long-term policy changes. The 
research findings have significant implications for developing public participation policies 
in environmental management, improving access to environmental justice 
mechanisms, and enhancing civil society's capacity to effectively use legal mechanisms 
to protect community rights and the environment. 

Keyword: Environmental movement, Administrative Court, Civil society, 
Judicializing politics, Legal mobilization 
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1. การเมืองและกระบวนการยุติธรรม: การขยับขยายพื้นที่การเคล่ือนไหวเร่ืองส่ิงแวดล้อม 

 สถานการณ์ปัญหาสิ่งแวดล้อมในสังคมไทยปัจจุบันมีความรุนแรงและซับซ้อนมากขึ้น จาก
รายงานสถานการณ์คุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2566 ระบุว่าประเทศไทยก าลังเผชิญความท้าทายด้าน
สิ่งแวดล้อมหลายมิติ ทั้งปัญหามลพิษทางอากาศที่กระทบประชาชนกว่า 10.3 ล้านคนในภาคเหนือ 
การจัดการขยะที่มีปริมาณเพิ่มขึ้นร้อยละ 2.88 แต่มีการก าจัดอย่างถูกต้องเพียงร้อยละ 38.13 
รวมถึงความเสื่อมโทรมของทรัพยากรดินที่มีพื้นที่เสื่อมโทรมถึง 11.36 ล้านไร่2 ความท้าทายเหล่านี้
เกิดขึ้นท่ามกลางความขัดแย้งระหว่างการพัฒนาเศรษฐกิจและการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม แม้ภาครัฐจะ
พยายามจัดการปัญหาผ่านกลไกต่างๆ แต่ในส่วนของกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนเกี่ยวกับการ
ตัดสินใจเชิงนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมยังมีข้อจ ากัด ส่งผลให้ภาคประชาสังคมต้องแสวงหาช่องทาง
ใหม่ในการผลักดันการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบ 

 ท่ามกลางความท้าทายและความล้มเหลวของกลไกการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเชิง
นโยบาย “ศาลปกครอง” (administrative court) ได้กลายเป็นพื้นที่ส าคัญในการต่อสู้เพื่อปกป้อง
สิทธิด้านสิ่งแวดล้อมของประชาชน เห็นได้จากคดีส าคัญอย่าง “คดีล าห้วยคลิต้ี” (คดีหมายเลขแดงที่ 
อ. 743/2555) ที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่ากรมควบคุมมลพิษละเลยต่อหน้าที่ในการฟื้นฟูหรือ
ระงับการปนเปื้อนสารตะกั่ว และ “คดีล าพะเนียง” (คดีหมายเลขแดงที่ อ. 1263/2558) ที่ศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการด าเนินโครงการชลประทานที่รุกล ้าที่ดินประชาชนเป็นการกระท าละเมิด 
คดีเหล่านี้สะท้อนว่าภาคประชาสังคมได้พัฒนายุทธศาสตร์ในการใช้กลไกทางกฎหมายเพื่อตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐและเรียกร้องการเยียวยาความเสียหายด้านสิ่งแวดล้อม การใช้ศาลปกครองเป็นพื้นที่
ต่อสู้ด้านสิ่งแวดล้อมสะท้อนปรากฏการณ์ “การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการ
ยุติธรรม” (judicializing politics) ในสังคมไทยร่วมสมัย โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐและการคุ้มครองสิทธิประชาชน ภาคประชาสังคมได้พัฒนายุทธวิธีในการ
แปลงประเด็นปัญหาสิ่งแวดล้อมให้กลายเป็นประเด็นทางกฎหมาย (legal framing) ที่ศาลสามารถ
ตรวจสอบได้ กระบวนการนี้ไม่เพียงช่วยให้ประเด็นสิ่งแวดล้อมได้รับการพิจารณาในกระบวนการ

 
2 ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, “รายงานสถานการณ์คุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 

2566,” ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, สืบค้นเม่ือวันที ่25 มีนาคม 2568, 
https://www.onep.go.th/book/soe2566/. 
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ยุติธรรม หากแต่ยังเป็นการสร้างพื้นที่ใหม่ในการถกเถียงและต่อรองเชิงนโยบายระหว่างภาค
ประชาชนกับรัฐอีกด้วย  

 ในบริบททางการเมืองไทย แนวคิด “Judicializing Politics” มักถูกแปลว่า “ตุลาการ
ภิวัฒน์” ซึ่งมีนัยถึงการแทรกแซงทางการเมืองโดยองค์กรตุลาการในลักษณะที่อาจส่งผลเชิงลบต่อ
การปกครองระบอบประชาธิปไตย3 แต่ส าหรับการศึกษานี้ “Judicializing Politics” มีความหมายที่
แตกต่างออกไป คือ เป็น “ยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวของภาคประชาสังคมที่ใช้พื้นที่ศาลในการต่อสู้
เพื่อปกป้องสิทธิและสิ่งแวดล้อม” อันเป็นการขยายขอบเขตการเคลื่อนไหวจากล่างขึ้นบน (bottom-
up judicialization) ไม่ใช่การแทรกแซงจากบนลงล่าง (top-down judicialization) ดังที่ปรากฏใน
หลายกรณี ชัยชนะในศาลของภาคประชาสังคมน ามาซึ่งความเปลี่ยนแปลงที่สอดคล้องกับหลักการ
ประชาธิปไตยและเสริมพลังให้กับสิทธิของประชาชน จึงอาจกล่าวได้ว่าการเคลื่อนย้ายประเด็น
ทางการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรมในลักษณะนี้เป็นพัฒนาการส าคัญของประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วมในสังคมไทยร่วมสมัย  

การเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมของภาคประชาสังคมไทยมีพัฒนาการส าคัญนับตั้งแต่การ
เริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติใน พ.ศ. 2504 โดยเฉพาะในช่วง พ.ศ. 2540-2555 ที่มี
การเคลื่อนไหวต่อต้านวาทกรรม “การพัฒนา” โดยรัฐ จากสถิติการร้องเรียนปัญหาสิ่งแวดล้อม
ระหว่าง พ.ศ. 2544-2556 มีจ านวนมากถึง 27,576 ครั้ง ซึ่งสะท้อนปัญหาเชิงโครงสร้างส าคัญ 3 
ประการ ได้แก่ 1) การผูกขาดและรวมศูนย์อ านาจการจัดการทรัพยากรธรรมชาติโดยรัฐ 2) การ
ปฏิเสธการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น และ 3) การก าหนดแผนพัฒนาที่มาจากชนชั้นน า 
ประเด็นปัญหาเหล่านี้น าไปสู่การเคลื่อนไหวระดับรากหญ้าที่ได้รับการสนับสนุนจากหลายภาคส่วน 
โดยมีการรวมตัวในลักษณะเครือข่ายตั้งแต่ระดับชุมชนถึงระดับประเทศ และน าไปสู่การยอมรับ
แนวคิด “การเมืองภาคประชาชน” (civil politics) ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ 25504 อย่างไรก็

 
3 เช่น งานศึกษาของ สายชล สัตยานุรักษ,์ “มรดกทางประวัติศาสตร์และการบังเกิด “ตุลาการภิวัตน์” ในรัฐไทย,” 

วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 9, ฉ.1 (2559): 8-58.; จาตุรงค์ สุทาวัน และวีระ หวังสัจจะโชค, ““ตุลาการ
ภิวัฒน์” ในฐานะปรากฎการณ์สากลนิยม : กับข้อถกเถียงทางทฤษฎีว่าด้วยการเคลื่อนตัวเข้าสู่พรมแดนการใช้อ านาจเชิงรุก
ในทางการเมือง,” วารสารวิจัยวิชาการ 8, ฉ.1 (2568): 381-396.   

4 กิตชัยยกุลย์ อินทร์แก้ว, “พลวัตของขบวนการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมในการเมืองภาคประชาชน,”วารสาร
ดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร์ 10, ฉ.3 (2563): 585-602.  
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ตาม ด้วยข้อจ ากัดของการเคลื่อนไหวในระดับพื้นที่ ความขัดแย้งระหว่างกลุ่มต่างๆ ในชุมชน รวมถึง
ความเสี่ยงต่อความปลอดภัยของแกนน า ส่งผลให้การเคลื่อนไหวพัฒนาจากการชุมนุมประท้วงไปสู่
การใช้กลไกทางกฎหมายมากขึ้น โดยเฉพาะการใช้ศาลปกครองเป็นพื้นที่ทางการเมืองใหม่ 

การทบทวนวรรณกรรมชี้ให้เห็นช่องว่างส าคัญในการศึกษาการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อม
ของภาคประชาสังคมไทย กล่าวคือ แม้จะมีการศึกษาการใช้กลไกทางกฎหมายในการเคลื่อนไหว
สิ่งแวดล้อม แต่ยังขาดการบูรณาการและวิเคราะห์เชื่อมโยงอย่างเป็นระบบระหว่าง 2 แนวคิดส าคัญ 
คือ การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรม (judicializing politics) และการ
ขับเคลื่อนทางกฎหมาย (legal mobilization) โดยเฉพาะในบริบทที่ภาคประชาสังคมใช้กฎหมาย
เป็นเครื่องมือสร้างการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการต่อรองเชิงนโยบาย งานวิจัยนี้จึงมุ่งศึกษาการ
เคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมผ่านกลไกศาลปกครองในช่วง พ.ศ. 2560-2567 โดยใช้วิธีวิทยาการวิจัย
เชิงคุณภาพ ผสานการวิเคราะห์เนื้อหาเอกสารคดีอย่างเป็นระบบ องค์ความรู้ที่ได้จากงานวิจัยนี้จะ
ช่วยขยายความเข้าใจเชิงลึกเกี่ยวกับบทบาทของศาลปกครองในฐานะพื้นที่ทางการเมืองใหม่ในการ
ขับเคลื่อนประเด็นสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างย่ิง ยุทธศาสตร์การขับเคลื่อนของภาคประชาสังคมที่
ใช้กฎหมายเป็นทรัพยากรทางการเมือง รวมถึงความสัมพันธ์ที่ซับซ้อนระหว่างการเคลื่อนไหวทาง
สังคม กระบวนการยุติธรรม และการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างในสังคมไทยร่วมสมัย อีกทั้งจะเป็น
ประโยชน์อย่างยิ่งต่อนักวิชาการและนักวิจัยในการต่อยอดองค์ความรู้ด้านกฎหมายมหาชน การ
เคลื่อนไหวทางสังคม และการจัดการสิ่งแวดล้อม นอกจากนี้ยังเป็นแนวทางส าคัญส าหรับภาคประชา
สังคมในการพัฒนาศักยภาพและกลยุทธ์การต่อสู้เพื่อปกป้องสิทธิชุมชนและสิ่งแวดล้อมอย่างมี
ประสิทธิภาพ ตลอดจนเป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาส าหรับผู้ก าหนดนโยบายและหน่วยงาน
ภาครัฐในการออกแบบกลไกการมีส่วนร่วมและการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมด้านสิ่งแวดล้อมที่มี
ประสิทธิภาพและเป็นธรรมมากขึ้น 

 

2. กรอบแนวคิดการเคล่ือนไหวทางสังคมผ่านกลไกกฎหมาย 

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับโครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย (Legal Opportunity Structure)  

 แนวคิดเกี่ยวกับโครงสร้างโอกาสทางกฎหมายเป็นกรอบการวิเคราะห์ที ่ช่วยอธิบายว่า
ระบบและสถาบันทางกฎหมายมีส่วนก าหนดยุทธศาสตร์และการด าเนินการของขบวนการ
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เคลื่อนไหวทางสังคมอย่างไร เจียนลูก้า เดอร์ ฟาซิโอ (Gianluca De Fazio) เสนอว่าโครงสร้างโอกาส
ทางกฎหมายประกอบด้วยองค์ประกอบหลัก 3 ประการ ได้แก่ 1) การเข้าถึงศาล (accessibility of 
courts) ซึ่งครอบคลุมกฎเกณฑ์เรื่องอ านาจฟ้อง ค่าใช้จ่าย และความซับซ้อนของขั้นตอน 2) การมี
สิทธิที่สามารถฟ้องร้องได้ (availability of justiciable rights) หมายถึงสิทธิการฟ้องคดีที่ได้รับการ
รับรองตามกฎหมาย และ 3) การเปิดรับของผู ้พิพากษา (receptivity of judges) ซึ ่งพิจารณา
ทัศนคติและความเต็มใจของผู้พิพากษาในการรับฟังคดีที่เกี่ยวข้องกับประเด็นทางสังคม5 ลิซ่า แวน
ฮาลา (Lisa Vanhala) ขยายแนวคิดนี้โดยจ าแนกตัวแปรส าคัญที่ส่งผลต่อโครงสร้างโอกาสทาง
กฎหมายออกเป็น 5 ด้าน ได้แก่ ตัวแปรเชิงกระบวนการ (procedural variables) ที่เกี่ยวข้องกับ
กลไกการเข้าถึงศาล ปัจจัยด้านทรัพยากร (resource factors) ทั้งทางวัตถุและทางกฎหมาย การ
เปิดรับของตุลาการ (judicial receptivity) กรอบทางวัฒนธรรม (cultural frames) และการมี
พันธมิตรและฝ่ายตรงข้าม (allies and opposition)6  แนวคิดนี้ช่วยอธิบายการเคลื่อนไหวของภาค
ประชาสังคมในประเด็นสิ่งแวดล้อมผ่านศาลปกครองไทยได้อย่างชัดเจน โดยการฟ้องคดีสิ่งแวดล้อม
ต่อศาลปกครองสะท้อนให้เห็นว่าภาคประชาสังคมไทยใช้ประโยชน์จากโครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย
ที่เอื ้ออ านวย ทั้งในแง่การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมที่มีค่าใช้จ่ายไม่สูงนัก การมีบทบัญญัติ
กฎหมายที่รับรองสิทธิด้านสิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชน และแนวโน้มของศาลปกครองที่เปิดรับ
ประเด็นคดีสิ่งแวดล้อมเพิ่มมากขึ้น การวิเคราะห์โครงสร้างโอกาสทางกฎหมายจึงช่วยให้เข้าใจ
เงื่อนไขที่เอื้อต่อการเคลื่อนไหวผ่านกลไกศาล รวมถึงยุทธศาสตร์ที่ภาคประชาสังคมใช้ในการปรับตัว
และใช้ประโยชน์จากโครงสร้างเหล่านั้น 

2.2 การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองไปสู่กระบวนการยุติธรรม (Judicializing Politics)  

 การเคลื ่อนย้ายประเด็นทางการเมืองไปสู ่กระบวนการยุติธรรมเป็นกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงที่ส าคัญในระบอบประชาธิปไตยร่วมสมัย สะท้อนการเคลื่อนย้ายอ านาจและพื้นที่ใน
การตัดสินใจประเด็นส าคัญทางการเมืองและสังคมจากฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารไปสู่ศาลและ
สถาบันในกระบวนการยุติธรรม ปรากฏการณ์นี้ “ศาล” มีบทบาทมากขึ้นในการตีความกฎหมาย

 
5 Gianluca De Fazio, “Legal opportunity structure and social movement strategy in Northern Ireland 

and southern United States,” International Journal of Comparative Sociology 53, no. 1 (2012): 3-22.  
6 Lisa Vanhala, “Legal opportunity structures and the paradox of legal mobilization by the 

environmental movement in the UK,” Law & Society Review 46, no. 3 (2012): 523-556. 
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รวมถึงประเด็นทางการเมืองในมิติที ่หลากหลาย เช่น นโยบายสาธารณะ การจัดสรรทรัพยากร 
รวมถึงการก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ โดยประเด็นทางการเมืองเหล่านี้ถูกแปลงให้กลายเป็น
ประเด็นทางกฎหมายที่ต้องได้รับการพิจารณาโดยองค์กรในกระบวนการยุติธรรม การแปลงประเด็น
ทางการเมืองสู่ประเด็นทางกฎหมายสะท้อนถึงพลวัตที่ซับซ้อนในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ที่
อ านาจในการตัดสินใจเรื่องส าคัญของสังคมไม่ได้ผูกขาดอยู่กับสถาบันการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง
เพียงอย่างเดียว หากแต่ได้กระจายไปสู่องค์กรอิสระและสถาบันตุลาการที่มีความเป็นวิชาชีพและมี
ความเป็นกลางทางการเมืองมากกว่า การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นผลมาจากการปรับตัวของระบอบ
ประชาธิปไตยเพื่อตอบสนองต่อความซับซ้อนของปัญหาและความต้องการของสังคม รวมถึงความ
จ าเป็นในการสร้างกลไกถ่วงดุลอ านาจที่มีประสิทธิภาพ  

จอห์น เฟเรจอห์น (John Ferejohn) จ าแนกการเคลื ่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่
กระบวนการยุติธรรม ออกเป็น 4 รูปแบบหลัก7 ได้แก่ 1) การโอนย้ายอ านาจนิติบัญญัติ 
(delegation of legislative powers) ซ่ึงเป็นการถ่ายโอนอ านาจในการออกกฎหมายไปยังหน่วยงาน
ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 2) การขยายบทบาทของศาล (expansion of court jurisdiction) ท่ี
ศาลมีอ านาจกว้างขวางขึ้นในการพิจารณาประเด็นทางการเมืองและนโยบายสาธารณะ 3) การ
แทรกแซงกระบวนการนิติบัญญัติ (judicial intervention in legislative process) ที่ศาลเข้ามามี
บทบาทในการก าหนดขอบเขตหรือตีความกฎหมาย และ 4) การเปลี่ยนแปลงพื้นที่ทางการเมือง 
(changing political space) ที่ประเด็นทางการเมืองถูกแปลงให้เป็นประเด็นทางกฎหมายมากขึ้น 
รูปแบบการเคลื่อนย้ายประเด็นตามแนวคิดของเฟเรจอห์นแสดงให้เห็นการขยับขยายพื้นที่ทางทาง
การเมืองสู่กระบวนการยุติธรรมซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างที่สะท้อนพัฒนาการของ
ระบอบประชาธิปไตยในการตอบสนองต่อความท้าทายใหม่ๆ ของสังคม ในปัจจุบัน การเมืองของ
กระบวนการยุติธรรมได้แผ่ขยายไปครอบคลุมประเด็นที่หลากหลายมากขึ้น ไม่เพียงแต่ประเด็นการ
แข่งขันทางการเมืองดั้งเดิมที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ แต่ยังรวมถึงประเด็นสิทธิ
มนุษยชนและสิทธิพลเมืองที ่ศาลกลายเป็นผู ้ว ินิจฉัยสิทธิและเสรีภาพขั ้นพื ้นฐานในสังคม
ประชาธิปไตย นอกจากนี้ ประเด็นสิ่งแวดล้อมได้กลายเป็นพื้นที่ส าคัญของการเคลื่อนย้ายประเด็น
ทางการเมืองสู ่กระบวนการยุติธรรม โดยภาคประชาสังคมใช้กลไกทางกฎหมายและศาลเป็น

 
7 John Ferejohn, “Judicializing politics, politicizing law,” Law and Contemporary Problems 65, no. 3 

(2002): 41-68.  
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เครื่องมือในการคัดค้านนโยบายหรือโครงการพัฒนาที่อาจส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ท าให้ศาลมีบทบาทในการก าหนดทิศทางนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมของประเทศอย่างมี
นัยส าคัญ 

การท าความเข้าใจปรากฏการณ์ “การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองไปสู่กระบวนการ
ยุติธรรม” ในบริบทของการเคลื ่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมของภาคประชาสังคมไทย จ าเป็นต้อง
พิจารณาควบคู่ไปกับ “โครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย” โดยโครงสร้างที่เอื้ออ านวยของศาลปกครอง 
ไม่ว่าจะเป็นการเข้าถึง การมีสิทธิที่ฟ้องได้ และการเปิดรับของผู้พิพากษา ล้วนเป็นเงื่อนไขส าคญัที่
เปิดช่องให้ภาคประชาสังคมสามารถใช้กระบวนการยุติธรรมเป็นกลไกในการต่อสู้และผลักดัน
ประเด็นทางการเมืองด้านสิ่งแวดล้อมได้ ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงการท างานร่วมกันระหว่างโอกาสที่ระบบ
กฎหมายมีให้ กับกลยุทธ์การปรับตัวของภาคประชาสังคมในการแสวงหาพื้นที่ใหม่เพื่อผลักดันการ
เปลี่ยนแปลง 

2.3 แนวคิดการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการเคลื่อนไหวทางสังคม หรือแนวคิดการขับเคลื่อน
ทางกฎหมาย (Legal Mobilization)  

 แนวคิดนี้ได้รับความสนใจศึกษาอย่างจริงจังนับตั้งแต่ทศวรรษ 1990 โดยมิเชล แมคแคน 
(Michael McCann) เสนอให้พิจารณากฎหมายในมุมมองใหม่ จากเดิมที่เห็นกฎหมายเป็นข้อจ ากัด
ของการเคลื่อนไหวมาเป็นการเห็นว่ากฎหมายเป็นทรัพยากร (resource) ที่ขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคมสามารถน ามาใช้สร้างการเปลี่ยนแปลงได้8  แนวคิดนี้ได้รับการพัฒนามาจากแนวคิดของสจวร์ต 
เอ. ชีนโกลด์ (Stuart A. Scheingold) ที่ชี้ให้เห็นว่าสิทธิทางกฎหมายสามารถถูกใช้เป็นทรัพยากร
ทางการเมือง (political resource) ที่มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะในการสร้างความชอบธรรมให้กับข้อ
เรียกร้อง การระดมทรัพยากร และการสร้างพันธมิตรในการเคลื่อนไหว9  ลิซ่า แวนฮาลา (Lisa 
Vanhala) ศึกษาการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมในสหราชอาณาจักร พบว่าการฟ้องร้องคดีของ
ขบวนการเคลื่อนไหวมีความหมายที่กว้างกว่าการมุ่งชนะคดีในชั้นศาลแต่เป็นการสร้างพื้นที่ในการ

 
8  Michael W. McCann, Rights at Work: Pay Equity Reform and the Politics of Legal Mobilization, 

(Chicago: University of Chicago Press, 1994),: 93. 
9 Stuart A Scheingold, The Politics of Rights: Lawyers, Public Policy and Political Change, (2nd ed.), 

(Ann Arbor: University of Michigan Press, 2010),: 131-148. 
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ถกเถียงประเด็นสาธารณะและผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายในระยะยาว10  แนวคิดนี้
จึงเป็นกรอบคิดส าคัญส าหรับการวิเคราะห์ว่าภาคประชาสังคมได้ประยุกต์ใช้เครื่องมือทางกฎหมาย
อย่างไรเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่กว้างขวางกว่าผลทางคดี 

2.4  การด าเนินคดีด้านสิ ่งแวดล้อมในฐานะยุทธศาสตร์การเคลื ่อนไหว  (Environmental 
Litigation)  

 การด าเนินคดีด้านสิ่งแวดล้อมเป็นกระบวนการทางกฎหมายที่มีความส าคัญในการจัดการ
ปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม เรียกร้องความรับผิดจากผู้
ละเมิด และเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อระบบนิเวศ ยุทธศาสตร์นี้เติบโตอย่างมีนัยส าคัญ
นับตั้งแต่ทศวรรษ 1960 และ 1970 สะท้อนการเปลี่ยนแปลงค่านิยมและการตระหนักรู้เกี่ยวกับ
ปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เพิ่มขึ้น พัฒนาการของการด าเนินคดีด้านสิ่งแวดล้อมเชื่อมโยงกับการเติบโตของ
ขบวนการสิ่งแวดล้อมที่ผลักดันให้เกิดการตรากฎหมายสิ่งแวดล้อมในหลายประเทศ11 

แฟรงค์ พี. แกรด (Frank P. Grad) และลอว์รี่ อาร์. ร็อคเก็ต (Laurie R. Rockett) จ าแนก
รูปแบบของการด าเนินคดีสิ่งแวดล้อมออกเป็น 3 ประเภท12 ได้แก่ 1) การด าเนินคดีระหว่างเอกชน 
(private party litigation) ซึ่งเป็นการฟ้องร้องระหว่างบุคคลหรือองค์กรที่ได้รับความเสียหาย โดย
มักมีวัตถุประสงค์เพื่อเรียกร้องค่าเสียหายหรือการเยียวยา 2) การด าเนินคดีโดยหน่วยงานของรัฐ 
(public agency enforcement) ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานที่มีหน้าที่ก ากับ
ดูแลด้านสิ่งแวดล้อมในการฟ้องร้องผู้ละเมิดกฎหมาย และ 3) การฟ้องคดีโดยประชาชน (citizen 
suits) ซึ่งเป็นกลไกทางกฎหมายที่เปิดโอกาสให้ประชาชนหรือองค์กรสามารถฟ้องร้องหน่วยงานรัฐ
หรือบริษัทเอกชนที่ละเลยการปฏิบัติตามกฎหมายสิ่งแวดล้อม  การด าเนินคดีสิ่งแวดล้อมผ่านศาล
ปกครองถือเป็นยุทธศาสตร์ส าคัญที่ภาคประชาสังคมใช้ในการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อม โดยส่วน
ใหญ่มีลักษณะเป็นการฟ้องคดีโดยประชาชน (citizen suits) ที่มุ ่งตรวจสอบการใช้อ านาจของ

 
10 Vanhala, Legal opportunity structures and the paradox of legal mobilization by the 

environmental movement in the UK, 523. 
11 Samuel P. Hays, “Environmental Litigation in Historical Perspective,” University of Michigan 

Journal of Law Reform 19, no.4 (1985): 969.   
12 Frank P. Grad and Laurie R. Rockett, Environmental Litigation - Where the Action Is?, Natural 

Resources Journal 10, no.4 (1970): 742.  
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หน่วยงานรัฐในการก ากับดูแลโครงการที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ยุทธศาสตร์นี ้สะท้อนการ
เปลี่ยนแปลงส าคัญในการเคลื่อนไหวสิ่งแวดล้อมที่ไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงการประท้วงหรือการรณรงค์
เท่านั้น แต่ขยายไปสู่การใช้กลไกทางกฎหมายเพื่อสร้างการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายและการปฏิบัติ  

2.5 งานศึกษาเกี่ยวกับศาลปกครองในฐานะพื้นที่การเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อม 

งานศึกษาที่เกี่ยวข้องกับการใช้ศาลปกครองในการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมในบริบทไทย
มีความหลากหลายและให้ข้อมูลเชิงประจักษ์ที่ส าคัญ เช่น งานของวรินทร ชยวัฑโฒ ศึกษาการไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทคดีสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง โดยเสนอให้มีการแก้ไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อเพิ่มเติมกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเม่ือมีการร้องขอจาก
คู่ความ ซึ่งเป็นการเปิดพื้นที่ให้มีการต่อรองในพื้นที่ศาลและเป็นประโยชน์ต่อภาคประชาสังคม13  
งานของวรวุฒิ จ าลองนาค ศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมในการแก้ปัญหาเสาส่งไฟฟ้าแรงสูง 
วิเคราะห์ตามแนวทางทฤษฎีระดมทรัพยากรและโครงสร้างโอกาสทางการเมือง พบว่าประชาชนมี
การใช้ยุทธวิธีการต่อต้านเจ้าหน้าที่ไฟฟ้าฝ่ายผลิตโดยตรงผ่านการใช้กฎหมาย การสร้างเครือข่าย 
และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง อย่างไรก็ตาม การรัฐประหาร พ.ศ. 2557 ท าให้เกิดการปิดกั้นการ
เคลื่อนไหวและการแสดงออกทางการเมืองในบางช่วง14  ในท านองเดียวกัน ธวัชชัย ป้องศรี ศึกษา
พลวัตของขบวนการต่อต้านการแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิตฯภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจปี 2540 พบว่า
ขบวนการดังเคลื่อนไหวต่อสู้ตามช่องทางระบบการเมืองปกติโดยใช้ยุทธวิธีการรณรงค์เพื่อสร้าง
มวลชน การชุมนุมประท้วง การถวายฎีกา และการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และสามารถยับยั้งการ
แปรรูป กฟผ. ได้ส าเร็จ15  งานของวรรธนพร ภัทรธรรมกุล ศึกษาเกี่ยวกับขบวนการเคลื่อนไหวภาค
ประชาชนที่คัดค้านผังเมืองอีอีซี พบว่าอุปสรรคส าคัญของการเคลื่อนไหวคือข้อจ ากัดภายใต้รัฐบาล
คณะรักษาความสงบแห่งชาติซึ่งขบวนการเคลื่อนไหวได้มีการปรับยุทธศาสตร์เพื่อต่อสู้และต่อรอง

 
13 วรินทร ชยวัฑโฒ, “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง,” (วิทยานิพนธป์ริญญามหาบัณฑิต, 

สาขานิติศาสตร์ (กฎหมายมหาชน) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2555), 141. 
14  วรวุฒิ จอลองนาค, “ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมในการแก้ไขปัญหาเสาส่งไฟฟ้าแรงสูง ช่วงปี พ.ศ. 2554-

2562 ในอ าเภอเมือง จังหวัดอุดรธานี,” Trends of Humanities and Social Sciences Research 11, ฉ.2 (2566): 287-305.  
15 ธวัชชัย ป้องศรี, “พลวัตของขบวนการต่อต้านการแปรรูปการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยภายหลังวิกฤต

เศรษฐกิจ ปี 2540,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขารัฐศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), 168.  
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จนสามารถสร้างแรงสะเทือนทั้งในพื้นที่สาธารณะ พื้นที่รัฐสภา และพื้นที่ศาลปกครอง16 รวมถึงงาน
ของกฤษณ์พชร โสมณวัตร ซึ่งได้เปิดมิติที่ลึกซึ้งของการใช้กฎหมายในการเคลื่อนไหวทางสังคมผ่าน
การศึกษา “นิติส านึก” (legal consciousness) ของพลเมืองผู ้ขัดขืนกฎหมายในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม งานชิ้นนี้ชี้ให้เห็นความสัมพันธ์ที่ซับซ้อนระหว่างผู้เคลื่อนไหว
กับกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม สะท้อนผ่านปรากฏการณ์ “ยอมรับโทษ แต่ไม่ยอมรับผิด” ซ่ึง
เป็นการประยุกต์ใช้กฎหมายอย่างมีนัยยะ17 

งานศึกษาเหล่านี้ชี้ให้เห็นถึงความส าคัญของศาลปกครองในฐานะพื้นที่การเคลื่อนไหวทาง
สังคมในบริบทไทย และแสดงให้เห็นความหลากหลายของยุทธวิธีที่ภาคประชาสังคมใช้ อย่างไรก็
ตาม งานวิจัยที ่ม ีการบูรณาการแนวคิด โครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย ( legal opportunity 
structure), การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรม (judicializing politics) 
และ การขับเคลื่อนทางกฎหมาย (legal mobilization) เพื่อวิเคราะห์ยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวของ
ภาคประชาสังคมในประเด็นสิ่งแวดล้อมอย่างเป็นระบบ เจาะลึกวิธีการที่ภาคประชาสังคมแปลง 
ประเด็นสิ่งแวดล้อมให้เป็นประเด็นทางกฎหมาย ยังพบไม่มากนัก ดังนั้น งานวิจัยนี้จึงมุ่งที่จะเติม
เต็มช่องว่างดังกล่าวโดยอาศัยกรอบแนวคิดเหล่านี้เป็นฐานในการวิเคราะห์เชิงลึก 

 

3. วิธีการศึกษาและขอบเขตการวิจัย: การคัดเลือกและวิเคราะห์คดีส่ิงแวดล้อม 

 การศึกษานี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยเป็นการวิเคราะห์
เอกสาร (document analysis) ตามแนวทางการศึกษาแบบกรณีศึกษา (case study approach) ท่ี
คัดเลือกคดีปกครองด้านสิ่งแวดล้อมที่สะท้อนยุทธศาสตร์ของภาคประชาสังคมได้อย่างชัดเจน การ
คัดเลือกกรณีศึกษาใช้วิธีการแบบเฉพาะเจาะจง (purposive sampling) จ านวน 19 คดี ซึ่งถือเป็น
จ านวนที่เพียงพอในการน าเสนอความหลากหลายของประเด็นและยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวของ

 
16 วรรธนพร ภัทรธรรมกุล, “ขบวนการเคลื่อนไหวภายใต้ยุครัฐบาลคณะรักษาความสงบแห่งชาติ: กรณีศึกษา

ขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนที่คัดค้านผังเมืองอีอีซี พ.ศ. 2562,” วารสารรามค าแหง ฉบับรัฐประศาสนศาสตร์ 6, ฉ. 2 
(2566): 98-129. 

17 กฤษณ์พชร โสมณวัตร, “นิติส านึกของพลเมืองผู้ขัดขืนกฎหมายเพื่อจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม,” วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 5, ฉ. 1 (2555): 65-120.  
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ภาคประชาสังคมในบริบทของศาลปกครองไทยในช่วงเวลาที่ศึกษา โดยคัดเลือกภายใต้เกณฑ์ที่
ก าหนด 6 ข้อ ได้แก่ 1) เป็นคดีปกครองที่มีประเด็นหลักเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม 2) ศาลมีค าพิพากษา
ระหว่าง พ.ศ. 2560-2567 3) ผู้ฟ้องคดีเป็นภาคประชาสังคม 4) มีความหลากหลายของประเด็น
สิ ่งแวดล้อม 5) มีข้อมูลเอกสารที ่สมบูรณ์เพียงพอส าหรับการวิเคราะห์ และ 6) เป็นคดีที ่มี
ความส าคัญต่อการพัฒนากฎหมายสิ่งแวดล้อม การคุ้มครองสิทธิชุมชน หรือมีผลกระทบต่อนโยบาย
ในวงกว้าง นอกจากนี้ ผู้วิจัยยังค านึงถึงการกระจายตัวทางภูมิศาสตร์เพื่อให้ได้ภาพที่หลากหลายของ
การเคลื่อนไหวในบริบทต่างๆ ในงานวิจัยนี้ “ภาคประชาสังคม” หมายถึง กลุ่มคน ชุมชน องค์กร
พัฒนาเอกชน หรือเครือข่ายภาคประชาชนที่รวมตัวกันเพื่อขับเคลื่อนหรือแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม
โดยไม่แสวงหาผลก าไร ซ่ึงเป็นผู้ฟ้องคดีปกครองด้านสิ่งแวดล้อมเอง หรือเป็นผู้สนับสนุนการฟ้องคดี
ในทางปฏิบัต ิ

แหล่งข้อมูลหลักที่ใช้ในการศึกษาประกอบด้วย ค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครอง 
รายงานข่าวและบทความเกี่ยวกับการเคลื่อนไหวและการฟ้องคดี และเอกสารทางวิชาการที่ช่วยใน
การวิเคราะห์และตีความ การวิเคราะห์ข้อมูลใช้เทคนิค การวิเคราะห์เนื้อหา (content analysis) 
เพื่อจ าแนกยุทธศาสตร์ของภาคประชาสังคม และ การวิเคราะห์แก่นสาระ (thematic analysis) เพื่อ
ค้นหาประเด็นหลักที่ปรากฏซ ้าในหลายกรณีศึกษา โดยใช้โปรแกรม ATLAS.ti ช่วยในการจัดการและ
วิเคราะห์ข้อมูล ทั้งนี้ มีการตรวจสอบความน่าเชื่อถือของผลการวิเคราะห์ด้วยวิธีการตรวจสอบแบบ
สามเส้า (triangulation) และการทบทวนการวิเคราะห์อย่างต่อเนื่อง อนึ่ง งานวิจัยนี้ได้รับการรับรอง
การยกเว้นการพิจารณาจริยธรรมโครงการวิจัย จากคณะกรรมการจริยธรรมการวิจัยในคน 
มหาวิทยาลัยแม่โจ้ ฉบับที่ COE No. HS001/68  

 

4. ศาลปกครองในฐานะพื้นที่ทางการเมืองใหม่: การแปลงประเด็นสิ่งแวดล้อมสู่ภาษา
กฎหมาย 

 ภาคประชาสังคมมียุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวผ่านกลไกกฎหมายเพื่อปกป้องสิทธิและ
สิ่งแวดล้อมอย่างเป็นระบบ ยุทธศาสตร์เหล่านี้ไม่ได้เกิดขึ้นแบบแยกส่วนหากแต่มีการหลอมรวมและ
เสริมพลังกันเพื่อเพิ่มโอกาสในการฟ้องร้องคดีส่ิงแวดล้อมที่ประสบความส าเร็จ ยุทธศาสตร์ที่ส าคัญ
ประกอบด้วย 4 ส่วนหลัก ดังแผนภาพต่อไปนี้ 
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แผนภาพที่ 1 ยุทธศาสตร์ของภาคประชาสังคมในการเคลื่อนไหวผ่านศาลปกครอง 

 

4.1 การเลือกประเด็นสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นทางกฎหมาย   

 การเลือกประเด็น (Issue Selection) หมายถึง การระบุและหยิบยกประเด็นที่จะน าไปสู่
การฟ้องร้องและการโต้แย้งทางกฎหมายที่มีโอกาสประสบความส าเร็จ จากการวิเคราะห์คดีพิพาท
ด้านสิ่งแวดล้อมในงานวิจัยนี้พบว่า ภาคประชาสังคมเลือกหยิบยกประเด็นสิ่งแวดล้อมที่มีความ
หลากหลายเพื่อสร้างน ้าหนักให้กับข้อเรียกร้องและเพิ่มโอกาสในการได้รับการพิจารณาจากศาล
ปกครอง โดยมี 7 ประเด็นหลัก ดังแผนภาพต่อไปนี้  

 

 
แผนภาพที่ 2 การเลือกประเด็นสิ่งแวดล้อมเพื่อเป็นประเด็นทางกฎหมาย 
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 4.1.1 ประเด็นมลพิษ (Pollution Issues) เป็นประเด็นส าคัญที่ถูกหยิบยกมากที่สุดใน
คดีส่ิงแวดล้อมที่ภาคประชาสังคมเคลื่อนไหวผ่านศาลปกครอง โดยปรากฏในทุกคดีที่ศึกษา สะท้อน
ว่า “มลพิษ” เป็นผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมที่จับต้องได้ (tangible) วัดค่าได้ (measurable) และมี
ความเป็นรูปธรรมสูง (highly concrete) จึงถูกใช้เป็นจุดส าคัญในการฟ้องร้อง เช่น คดีสนามบิน
สุวรรณภูมิ (ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.307/2564 ) ที่มีทั้งมลพิษทางเสียง อากาศ 
และความสั่นสะเทือน การน าเสนอประเด็นมลพิษจึงเป็นยุทธศาสตร์ส าคัญในการแปลงประเด็น
ปัญหาสิ่งแวดล้อมให้เป็นประเด็นทางกฎหมายที่ศาลปกครองสามารถรับพิจารณาได้  

 4.1.2 ประเด็นสุขภาพ (Health Issues) เป็นประเด็นที ่ภาคประชาสังคมใช้อย่าง
แพร่หลายในการเคลื่อนไหวผ่านศาลปกครอง เนื่องจากมีน ้าหนักสูงทั้งในเชิงคุณค่าและทางกฎหมาย 
ภาคประชาสังคมมักเชื่อมโยงปัญหาสิ่งแวดล้อมกับผลกระทบต่อสุขภาพเพื่อสร้างความชอบธรรม 
(legitimacy) และความเร่งด่วน (urgency) ในการแก้ไขปัญหา โดยบางคดีมีการน าเสนอความเสี่ยง
ต่อสุขภาพที่อาจเกิดในอนาคต อ้างอิงการศึกษาทางวิทยาศาสตร์และความเห็นผู้เชี่ยวชาญ เช่น คดี
ฝุ่น PM2.5 (ศาลปกครองเชียงใหม่ คดีหมายเลขแดงที่ ส.1/2567 )  ที่อ้างว่าค่ามาตรฐานของไทยสูง
กว่าค่าแนะน าขององค์การอนามัยโลกถึงเกือบ 5 เท่า นอกจากนั้นยังมีการเชื่อมโยงประเด็นสุขภาพ
กับสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เพื่อเพิ่มน ้าหนักให้ข้อเรียกร้องในการฟ้องคดี การหยิบยกประเด็นสุขภาพ
จึงเป็นการใช้กลยุทธ์การแปลงประเด็นสิ่งแวดล้อมให้เป็นประเด็นทางกฎหมายที่มีประสิทธิภาพเพื่อ
เข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 

 4.1.3 ประเด็นเศรษฐกิจ (Economic Issues) เป็นประเด็นที่เชื่อมโยงปัญหาสิ่งแวดล้อม
กับผลกระทบต่อการประกอบอาชีพและรายได้ของชุมชน ซึ่งเป็นการสร้างความเป็นรูปธรรมให้กับ
ความเสียหาย ผลการวิจัยพบว่าประเด็นเศรษฐกิจที่ถูกหยิบยกมักเกี่ยวข้องกับผลกระทบต่อการ
ประกอบอาชีพเกษตรกรรม เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินจังหวัดสิ งห์บุรี (ศาลปกครองกลาง คดี
หมายเลขแดงที่ ส.14/2567) และคดีโรงงานน ้าตาลจังหวัดสกลนคร (ศาลปกครองอุดรราชธานี คดี
หมายเลขแดงที่ ส.12/2563)  ที่ชาวบ้านอ้างถึงความเสียหายต่อการท านาและการปลูกข้าวพันธุ์
พื้นบ้านกว่า 100 สายพันธุ์ หรือคดีน ้ามันรั่วไหลจังหวัดระยอง (ศาลปกครองระยอง คดีหมายเลข
แดงที่ ส.18/2563)  ที่แสดงความเชื่อมโยงผลกระทบทางเศรษฐกิจซ่ึงเกิดต่อกลุ่มอาชีพที่หลากหลาย 
เช่น ชาวประมง ผู้ประกอบการท่องเที่ยว พ่อค้าแม่ค้า และร้านอาหาร อันเป็นการแสดงให้เห็นถึง
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ผลกระทบในวงกว้างต่อระบบเศรษฐกิจของชุมชนท้องถิ่น ยุทธศาสตร์นี ้ช่วยให้การฟ้องร้องมี
ฐานข้อมูลที่เป็นรูปธรรมและสามารถเรียกร้องค่าเสียหายหรือการเยียวยาได้ชัดเจนขึ้น 

 4.1.4 การเคลื่อนไหวเชิงป้องกัน (Prevention Mobilization) เป็นยุทธศาสตร์ที ่มี
ลักษณะเด่นคือการพยายามแทรกแซงหรือยับย้ังโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมตั้งแต่ระยะเริ่มต้น ก่อนที่ความเสียหายจะเกิดขึ้นจริง สะท้อนแนวคิด “ป้องกันดีกว่า
แก้ไข” (precautionary principle) ในการจัดการปัญหาสิ ่งแวดล้อม เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหิน
จังหวัดสิงห์บุรี ที่ภาคประชาสังคมพยายามขัดขวางการก่อสร้างตั้งแต่เริ่มต้น หรือ การเรียกร้องให้มี
การก าหนดมาตรการป้องกันล่วงหน้าในคดีฝุ่น PM2.5 (ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ส.
36/2566) ที่เรียกร้องให้รัฐจัดท าแผนฉุกเฉิน รวมถึงการฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตและการคัดค้านใน
ขั้นตอนการขออนุญาตซึ่งพบในหลายคดี เช่น คดีท่าเทียบเรือริมแม่น ้าบางปะกง (ศาลปกครอง
ระยอง คดีหมายเลขแดงที่ ส.17/2565 ) และคดีมลพิษรั่วไหลปนเปื้อนจากบ่อขยะศรีเทพ (ศาล
ปกครองนครสวรรค์ คดีหมายเลขแดงที่ ส.1/2565) ยุทธศาสตร์นี้เป็นการใช้โครงสร้างโอกาสทาง
กฎหมายเพื่อป้องกันปัญหาเชิงรุก 

 4.1.5 ประเด็นความม่ันคงทางอาหาร (Food Security Issues) เป็นประเด็นที่เชื่อมโยง
ปัญหาสิ่งแวดล้อมกับวิถีการด ารงชีวิตและการพึ่งพาตนเองของชุมชน มีการน าเสนอในหลาย
ลักษณะตามบริบทของพื้นที่และประเด็นคดี เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินสิงห์บุรี ที่กล่าวถึงผลกระทบ
ต่อน ้าในล าคลอง ปลา และการปลูกข้าว และคดีน ้ามันรั่วไหลระยอง ที่เชื่อมโยงกับผลกระทบต่อ
อาชีพประมง นอกจากนี้ยังมีการเชื่อมโยงความมั่นคงทางอาหารกับภูมิปัญญาท้องถิ่นและความ
หลากหลายทางชีวภาพ เช่น คดีโรงงานน ้าตาลสกลนคร ที่อ้างถึงผลกระทบต่อการปลูกข้าวพันธุ์
พื้นบ้าน พร้อมทั้งเชื่อมโยงกับการรักษาพื้นที่ป่าและระบบนิเวศ ภายใต้หลักการ “ป่าเป็นแหล่ง
อาหารของชุมชน” ประเด็นนี้ช่วยเสริมความชอบธรรมในการฟ้องร้องโดยเน้นความส าคัญของ
สิ่งแวดล้อมต่อชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชน 

 4.1.6 ประเด็นวิถีชีวิตชุมชน (Community Way of Life Issues) ภาคประชาสังคม
เชื่อมโยงผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมเข้ากับวิถีชีวิตดั้งเดิมของชุมชนท้องถิ่น โดยน าเสนอว่าการ
เปลี่ยนแปลงไม่เพียงจะกระทบต่อธรรมชาติแต่ยังกระทบต่อวิถีชีวิตที่ผูกพันกับทรัพยากรในพื้นที่อีก
ด้วย ผลการวิจัยพบว่ามีการเน้นย ้าความผูกพันระหว่างชุมชนกับแหล่งน ้า เช่น คดีท่าเทียบเรือริม
แม่น ้าบางปะกง (ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อส.14/2567 ) ที่ชาวบ้านอ้างถึงวิถีชีวิตของ
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ชุมชนริมน ้าที่พึ่งพาแม่น ้าบางปะกงมาตั้งแต่บรรพบุรุษ และการเชื่อมโยงกับวิถีเกษตรกรรมดั้งเดิม 
เช่น คดีโรงงานน ้าตาลสกลนคร ที่อ้างถึงผลกระทบต่อวิถีชีวิตเกษตรกรรมที่สืบทอดมาตั้งแต่บรรพ
บุรุษ การเน้นวิถีชีวิตชุมชนเป็นการเพิ่มมิติทางสังคมวัฒนธรรมให้กับการต่อสู้ทางกฎหมาย  

 4.1.7 ประเด็นที่ดินและทรัพยากร (Land and Resource Issues) เป็นการเชื่อมโยง
ปัญหาสิ่งแวดล้อมกับสิทธิการเข้าถึงและจัดการทรัพยากรในชุมชน เช่น คดีโรงไฟฟ้าชีวมวลจังหวัด
นครราชสีมา (ศาลปกครองนครราชสีมา คดีหมายเลขแดงที่ ส.12/2560) มีการกล่าวถึงความกังวล
ต่อผลกระทบที่จะเกิดในพื้นที่เกษตรกรรมและล ารางน ้าสาธารณะซึ่งเป็นแหล่งน ้าส าคัญของชุมชน 
แสดงถึงการตระหนักถึงความส าคัญของทรัพยากรสาธารณะที่ชุมชนใช้ร่วมกัน รวมถึงมีการเชื่อมโยง
ระหว่างทรัพยากรธรรมชาติกับพื้นที่เกษตรกรรม อันสะท้อนความพยายามในการจัดการทรัพยากร
อย่างยั่งยืนและเป็นธรรม การหยิบยกประเด็นที่ดินและทรัพยากรเป็นการเน้นย ้าสิทธิพื้นฐานของ
ชุมชนในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างย่ังยืน 

การเลือกประเด็นสิ่งแวดล้อมเหล่านี้สะท้อนถึงการใช้กลยุทธ์การแปลงประเด็น (legal 
framing) ของภาคประชาสังคมเพื่อเปลี่ยนปัญหาเชิงสิ ่งแวดล้อมให้กลายเป็นข้อเรียกร้องทาง
กฎหมายที่สอดคล้องกับอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการใช้ประโยชน์จาก
โครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย (legal opportunity structure) ของระบบยุติธรรมไทยได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

4.2 การแปลงประเด็นสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นทางกฎหมาย 

การแปลงประเด็น (Issue Transformation) หมายถึง กระบวนการเปลี่ยนประเด็น
ปัญหาสิ่งแวดล้อมหรือความกังวลของชุมชนให้อยู่ในรูปของข้อโต้แย้งทางกฎหมายที่สามารถน าเข้าสู่
การพิจารณาของศาลได้ กระบวนการนี้เป็นหัวใจส าคัญของการเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่
กระบวนการยุติธรรม (judicializing politics) ในมิติที่ภาคประชาสังคมเป็นผู้ขับเคลื่อน โดยอาศัย
ความเข้าใจในโครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย (legal opportunity structure) ของศาลปกครอง การ
วิเคราะห์คดีส่ิงแวดล้อมพบว่า มีการแปลงประเด็นใน 4 รูปแบบหลัก ดังแผนภาพต่อไปนี้  
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แผนภาพที่ 3 การแปลงประเด็นสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นทางกฎหมาย 

  

 4.2.1 แปลงเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (Transformation into Illegal 
Administrative Actions) เป็นยุทธศาสตร์ที่ภาคประชาสังคมใช้อย่างแพร่หลาย โดยมักอ้างว่า
การกระท าของหน่วยงานรัฐหรือค าสั่งทางปกครองที่เกี่ยวข้องกับโครงการพัฒนาที่อาจก่อผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อมนั้น “ไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ซ่ึงเป็นการน าหลักความชอบด้วยกฎหมาย (principle of 
legality) มาใช้เป็นเครื่องมือคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและชุมชน รูปแบบที่พบคือ การอ้างว่าการอนุญาต
หรือการด าเนินโครงการขัดต่อกฎหมายผังเมือง เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินสิงห์บุรี  ที่อ้างว่าการ
อนุญาตขัดต่อข้อห้ามตามผังเมืองรวมจังหวัด หรือการอ้างว่าโครงการไม่ได้จัดท ารายงาน EIA หรือ 
EHIA ตามที่กฎหมายก าหนด เช่น คดีท่าเทียบเรือบางปะกง ที่ฟ้องว่าการออกใบอนุญาตปลูกสร้าง
สิ่งล่วงล ้าล าแม่น ้าไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากไม่มีการจัดท ารายงาน EIA นอกจากนี้ยังพบการอ้าง
ความบกพร่องในกระบวนการพิจารณาและออกใบอนุญาต และการอ้างว่าเป็นการใช้อ านาจโดยมิ
ชอบ ยุทธศาสตร์นี้สะท้อนความพยายามใช้หลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมายเป็นเครื่องมือ
ปกป้องสิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชน โดยตรวจสอบการใช้อ านาจของหน่วยงานรัฐและความถูกต้อง
ของค าสั่งทางปกครอง 

4.2.2 แปลงเป็นการละเมิดสิทธิ (Transformation into Rights Violation) เป็น
ยุทธศาสตร์ที่เชื่อมโยงผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมเข้ากับการละเมิดสิทธิของประชาชนที่ได้รับการ
รับรองตามรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ซึ่งเป็นการใช้กฎหมายเป็นทรัพยากรทางการเมืองตามแนวคิด
การขับเคลื ่อนทางกฎหมาย (legal mobilization) ผลการศึกษาพบว่ามีการอ้างอิงสิทธิหลาย
ประเภท โดยเฉพาะสิทธิชุมชน และสิทธิที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชน รูปแบบที่พบคือ 
การอ้างถึงการละเมิดสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินสิงหบ์รุี  
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ที่อ้างถึงสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญมาตรา 43 ในการจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การอ้างถึงการละเมิดสิทธิในการมีส่วนร่วมตัดสินใจ เช่น คดี
โรงไฟฟ้าชีวมวลนครราชสีมา  ที่ระบุว่ามิได้เปิดโอกาสให้ราษฎรทราบข้อมูลอย่างเพียงพอและมิได้
จัดประชุมรับฟังความคิดเห็น และการอ้างถึงการละเมิดสิทธิในการด ารงชีพในสิ่งแวดล้อมที่ดี เช่น 
คดีโครงการท่าเรือริมแม่น ้าบางปะกง  การแปลงประเด็นมักมีการอ้างอิงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
อย่างชัดเจน และในหลายคดีมีการผสมผสานการอ้างสิทธิหลายประเภทเข้าด้วยกันเพื่อเพิ่มน ้าหนัก
ให้ข้อเรียกร้องสะท้อนความพยายามยกระดับข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมให้เป็นประเด็นการคุ้มครอง
สิทธิตามรัฐธรรมนูญ  

4.2.3 แปลงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ (Transformation into Negligence of Duty) 
เป็นยุทธศาสตร์ที่อ้างว่าหน่วยงานรัฐหรือเจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควรตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งเป็นคดีประเภทหนึ่งที่อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ พ.ศ. 2542 รูปแบบที่พบบ่อยคือ 
การอ้างว่าหน่วยงานรัฐละเลยการควบคุมก ากับดูแลกิจการหรือโครงการที่อาจก่อผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อม เช่น คดีท่าเทียบเรือบางปะกง  ที่กลุ่มสมัชชาแปดริ้วฯ ฟ้องว่าหน่วยงานรัฐละเลยไม่
ควบคุมก ากับดูแลกิจการท่าเทียบเรือที่ไม่ได้จัดท ารายงาน EIA และการอ้างว่าหน่วยงานรัฐละเลย
การแก้ไขปัญหามลพิษที่เกิดขึ้นแล้ว เช่น คดีฝุ่น PM2.5 ที่ฟ้องว่านายกรัฐมนตรีและคณะกรรมการ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติละเลยหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร นอกจากนี้ยังมีการอ้างว่า
หน่วยงานรัฐละเลยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมถึงการอ้างว่าหน่วยงานรัฐละเลยการ
ปฏิบัติตามกฎหมายโดยตรง เช่น คดีมลภาวะทางเสียงสนามบินสุวรรณภูมิ ที ่ชาวบ้านฟ้องว่า
หน่วยงานรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ยุทธศาสตร์นี้ไม่เพียงแต่เป็นการ
แก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นแล้ว แต่ยังสร้างแรงกดดันให้หน่วยงานรัฐเพิ่มความเข้มงวดในการ
บังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมในอนาคต อันเป็นการยกระดับมาตรฐานการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและ
สิทธิชุมชนในระยะยาว 

4.2.4 แปลงเป็นความบกพร่องในกระบวนการ (Transformation into Procedural 
Defects) เป็นยุทธศาสตร์ที่ภาคประชาสังคมอ้างว่าการด าเนินการของหน่วยงานรัฐในขั้นตอนต่างๆ 
ก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการมีความบกพร่องหรือไม่เป็นไปตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 
ยุทธศาสตร์นี ้เน้นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในแง่กระบวนการและขั้นตอน ซึ่งศาล
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ปกครองสามารถตรวจสอบได้ชัดเจนกว่าการตรวจสอบดุลพินิจในการตัดสินใจของฝ่ายปกครอง 
รูปแบบที่พบบ่อยคือ การอ้างว่าขาดการจัดท ารายงาน EIA หรือ EHIA ตามที่กฎหมายก าหนด เช่น 
คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินสิงห์บุรี ที่อ้างว่าการอนุญาตไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนที่ถูกต้อง (ไม่ท า EIA)  การ
อ้างความบกพร่องในกระบวนการรับฟังความคิดเห็น เช่น คดีสนามบินสุวรรณภูมิ  ที่ระบุว่ามิได้เปิด
โอกาสให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียเข้าร่วมในการศึกษาหรือประเมินผลกระทบ นอกจากนี้ยังมีการอ้าง
ความบกพร่องในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม เช่น คดีเหมืองแร่ถ่านหินล าปาง (ศาลปกครอง
เชียงใหม่ คดีหมายเลขแดงที่ ส.2/2563) ที่อ้างถึงความบกพร่องในการจัดท ารายงาน EIA และการ
ท าประชาคมที่มีการทุจริต และการอ้างความบกพร่องในขั้นตอนการพิจารณาอนุญาต เช่น คดี
โรงงานแป้งมันขอนแก่น (ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อส.1/2560) ที่อ้างถึงความบกพร่อง
ในกระบวนการออกใบอนุญาต โดยเฉพาะการไม่ปิดประกาศครบ 15 วัน ยุทธศาสตร์นี้มักเชื่อมโยง
กบัหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน และสะท้อนความพยายามใช้หลักความชอบด้วยกฎหมายในแง่
กระบวนการเป็นเครื่องมือตรวจสอบการกระท าทางปกครองด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งมีประสิทธิภาพ
เนื่องจากศาลปกครองมักตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในแง่กระบวนการได้อย่างเข้มงวดกว่า
การตรวจสอบเนื้อหาหรือดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

กระบวนการแปลงประเด็นเหล่านี้ถือเป็นหัวใจส าคัญของ การวางกรอบทางกฎหมาย 
(legal framing) ซ่ึงเป็นส่วนหนึ่งของการเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการยุติธรรม ใน
ลักษณะที่ภาคประชาสังคมเป็นผู้ริเริ่มและขับเคลื่อน ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงความสามารถของภาคประชา
สังคมในการใช้ภาษาและกลไกทางกฎหมายเพื่อสร้างพื้นที่ใหม่ในการต่อรองและผลักดันประเด็น
สิ่งแวดล้อมสู่การแก้ไขปัญหาในระดับนโยบาย 

4.3 การใช้กลไกทางกฎหมายในศาลปกครอง 

การใช้กลไกทางกฎหมาย (Legal Mechanisms) หมายถึง การเลือกใช้เครื่องมือและ
กระบวนการทางกฎหมายที่เหมาะสมกับเป้าหมายและสถานการณ์ของปัญหา เพื่อให้บรรลุผลในการ
คุ้มครองสิทธิและสิ่งแวดล้อม กลยุทธ์นี้สะท้อนการขับเคลื่อนทางกฎหมาย (legal mobilization) 
ของภาคประชาสังคมที่ใช้กฎหมายเป็นทรัพยากรส าคัญในการสร้างการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย 
นอกเหนือจากการมุ่งชนะคดีในชั้นศาลเพียงอย่างเดียว จากการวิเคราะห์คดีพบว่ามีการใช้กลไก
กฎหมาย 6 รูปแบบหลัก ดังแผนภาพต่อไปนี้  
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แผนภาพที่ 4 การใช้กลไกทางกฎหมายในศาลปกครอง  

 

4.3.1 การฟ้องให้ปฏิบัติตามหน้าที ่ (Filing to Compel Performance of Duty) 
การฟ้องให้ปฏิบัติตามหน้าที่เป็นการเรียกร้องให้หน่วยงานรัฐด าเนินการเชิงรุกในการแก้ไขปัญหา
สิ่งแวดล้อม รูปแบบที่พบบ่อยคือ การฟ้องให้ใช้อ านาจตามกฎหมายสิ่งแวดล้อม เช่น คดีฝุ่น PM2.5 
ที่มีการฟ้องให้นายกรัฐมนตรีใช้อ านาจตามมาตรา 9 พ.ร.บ.ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ การฟ้องให้หน่วยงานรัฐควบคุมก ากับดูแลกิจการที่อาจก่อผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม เช่น 
คดีบ่อขยะศรีเทพ เพชรบูรณ์ ที่ฟ้องให้หน่วยงานรัฐปฏิบัติหน้าที่ในการควบคุมก ากับดูแลการ
ประกอบกิจการ การฟ้องให้หน่วยงานรัฐฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ได้รับความ
เสียหาย เช่น คดีโรงงานรีไซเคิลขยะขยะแวกซ์กาเบ็จ ราชบุรี (ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ 
ส.7/2567) ที่ฟ้องบังคับให้หน่วยงานรัฐฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้กลับคืนสู่สภาพ
เดิม การฟ้องมักระบุหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานอย่างชัดเจนและเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา 
สะท้อนความพยายามผลักดันให้หน่วยงานรัฐใช้อ านาจหน้าที่อย่างเต็มที่ โดยอาศัยศาลปกครองเป็น
กลไกตรวจสอบและกระตุ้นให้ฝ่ายปกครองด าเนินการตามหน้าที่ 

4.3.2 การฟ ้ องให ้ เพ ิ กถอนใบอน ุญาต/ค  าส ั ่ ง  (Filing for Revocation of 
Licenses/Orders) เป็นการฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองฯ เพื่อขอให้ศาลเพิกถอนการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การวิเคราะห์คดี
พบว่ามีการฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตหรือค าสั่งในหลายรูปแบบ โดยรูปแบบที่พบบ่อยที่สุดคือ การ
ฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินสิงห์บุรี ที่ชาวบ้านฟ้อง
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ขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตขยายโรงงาน การฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารหรือ
สิ่งปลูกสร้าง เช่น คดีท่าเทียบเรือบางปะกง ที่ฟ้องขอให้เพิกถอนใบอนุญาตปลูกสร้างสิ่งล่วงล ้าล าน ้า
และใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร นอกจากนี้ยังมีการฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตที่เกี่ยวข้องกับการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น คดีเหมืองแร่ถ่านหินล าปาง ที่ฟ้องขอให้เพิกถอนประทานบัตรเหมืองแร่ 
การฟ้องเพิกถอนรายงาน EIA หรือมติที่เห็นชอบรายงาน และการฟ้องเพิกถอนกฎหรือประกาศที่เอื้อ
ต่อกิจการที่อาจก่อมลพิษ ในหลายคดีมีการฟ้องเพิกถอนใบอนุญาตหรือค าสั่งหลายฉบับพร้อมกัน 
แสดงถึงความพยายามใช้กลไกทางกฎหมายอย่างรอบด้าน ยุทธศาสตร์นี้สะท้อนความพยายามของ
ภาคประชาสังคมในการใช้กลไกศาลปกครองเพื่อยับยั้งหรือชะลอโครงการที่อาจส่งผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและชุมชน มีประสิทธิภาพเพราะหากศาลพิพากษาให้เพิกถอน โครงการจะไม่สามารถ
ด าเนินการต่อไปไดอ้ย่างถูกกฎหมาย  

4.3.3 การใช้ส ิทธิเร ียกร้องข้อมูลข่าวสาร (Using the Right to Access Public 
Information) เป็นกลไกทางกฎหมายที่ภาคประชาสังคมอาศัยสิทธิตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพื่อเข้าถึงข้อมูลที่จ าเป็นส าหรับการตรวจสอบการด าเนินงานของ
หน่วยงานรัฐและการประกอบกิจการที่อาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม แม้ว่ากลไกนี้จะไม่ปรากฏใน
ทุกคดีที่ศึกษา แต่พบว่ามีการใช้เป็นเครื่องมือสนับสนุนการด าเนินคดีอย่างน่าสนใจ ยุทธศาสตร์ที่
พบได้แก่ การเรียกร้องข้อมูลเกี่ยวกับแหล่งก าเนิดมลพิษ เช่น คดีฝุ่น PM2.5 ที่เรียกร้องให้เปิดเผย
ข้อมูลของผู ้ประกอบธุรกิจที ่ก่อหรืออาจก่อมลภาวะทางอากาศ การเรียกร้องข้อมูลเกี ่ยวกับ
กระบวนการอนุมัติโครงการ เช่น คดีเหมืองแร่หินหนองบัวล าภู (ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลข
แดงที่ อส.2/2566 ) ที่ขอให้ อบต. เปิดเผยข้อมูลมติการประชุมและรายงานการจ่ายค่าบ ารุงพิเศษ
ท้องที่หรือค่าภาคหลวงแร่  การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการเป็นขั้นตอนส าคัญในการรวบรวม
พยานหลักฐานเพื่อใช้ในการด าเนินคดีทางปกครอง มีความเชื่อมโยงอย่างใกล้ชิดกับหลักการมีส่วน
ร่วมของประชาชนและความโปร่งใสในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม สะท้อนความพยายามของภาค
ประชาสังคมในการใช้กลไกทางกฎหมายเพื่อเพิ่มความโปร่งใสและการตรวจสอบการใช้อ านาจของ
หน่วยงานรัฐ  

4.3.4 การฟ้องกรณีละเลยล่าช้า (Filing for Negligence or Delay) เป็นการฟ้องคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ กรณีที่หน่วยงานรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
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จากการวิเคราะห์คดีพบว่ามีการใช้กลไกนี้อย่างแพร่หลาย โดยเฉพาะในกรณีที่มีการละเลยการแก้ไข
ปัญหามลพิษหรือการฟื้นฟูสิ่งแวดล้อม เช่น การฟ้องกรณีละเลยการควบคุมก ากับดูแลกิจการที่อาจ
ก่อผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม จากคดีท่าเทียบเรือบางปะกง ที่ฟ้องกรมเจ้าท่าและหน่วยงานรัฐว่า
ละเลยต่อหน้าที่ในการควบคุมก ากับดูแล และการฟ้องกรณีล่าช้าในการฟื้นฟูสิ่งแวดล้อมที่ได้รับ
ความเสียหายจากมลพิษ ในคดีโรงงานรีไซเคิลขยะราชบุรี ที่ฟ้องหน่วยงานรัฐกรณีละเลยล่าช้าใน
การปฏิบัติหน้าที่ในการแก้ไขปัญหามลพิษและฟื้นฟูสิ่งแวดล้อม การฟ้องกรณีละเลยล่าช้ามักมีการ
อ้างอิงถึงหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานรัฐอย่างชัดเจน และมักเรียกร้องให้ศาลมีค าพิพากษาให้
หน่วยงานปฏิบัติหน้าที่ภายในระยะเวลาที่ก าหนด กลไกนี้สะท้อนความพยายามของภาคประชา
สังคมในการใช้ศาลปกครองเพื่อกระตุ้นให้หน่วยงานรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายในการคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชน มีประสิทธิภาพเนื่องจากศาลปกครองมีอ านาจสั่งให้หน่วยงานรัฐปฏิบัติ
ตามหน้าที่ภายในระยะเวลาที่ก าหนด  

4.3.5 การฟ้องซ้อน (Multiple Litigation Strategy) มีลักษณะเป็นการฟ้องคดีที่
เกี่ยวข้องกับโครงการหรือกิจกรรมเดียวกันหลายคดี แต่แตกต่างกันในประเด็นหรือมูลเหตุแห่งการ
ฟ้อง ยุทธศาสตร์นี้มักถูกใช้เมื่อคดีแรกไม่ประสบความส าเร็จหรือถูกยกฟ้อง เพื่อสร้างแรงกดดัน
ต่อเนื่องและชะลอการด าเนินโครงการที่อาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม เช่น การฟ้องที่พบในคดี
ข้อบัญญัติ อบต.หนองไข่น ้า จังหวัดสระบุรี (ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ ส.8/2566 ) มี
ลักษณะที่น่าสนใจ คือ การปรับเปลี่ยนประเด็นและเป้าหมายของการฟ้องคดีให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ที่เปลี่ยนไปหลังจากแพ้คดีแรก โดยเมื่อศาลปกครองกลางยกฟ้องในคดีที่ขอให้เพิกถอน
ข้อบัญญัติ อบต. ภาคประชาสังคมได้ปรับยุทธศาสตร์โดยฟ้องคดีใหม่ขอให้เพิกถอนใบอนุญาตใน
การประกอบกิจการโรงไฟฟ้าแทน ซึ่งเป็นการเปลี่ยนจากการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นมาเป็นการโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการอนุญาตให้ประกอบกิจการ
โดยตรง ที่น่าสนใจย่ิงกว่านั้น คือ เป็นการด าเนินยุทธศาสตร์ฟ้องคดีในสองระดับพร้อมกัน กล่าวคือ 
ในขณะที่ยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดในคดีแรกก็เตรียมฟ้องคดีใหม่ไปพร้อมกัน 
ยุทธศาสตร์นี้แสดงให้เห็นถึงความพยายามในการใช้กลไกทางกฎหมายอย่างเต็มที่และการวางแผน
ระยะยาวในการต่อสู้ทางกฎหมาย องค์กรสนับสนุนอย่างมูลนิธินิติธรรมสิ่งแวดล้อม (ENLAW) มี
บทบาทไม่เพียงให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ชุมชน แต่ยังวางแผนยุทธศาสตร์การฟ้องคดีใน
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ระยะยาวและหลายระดับ การฟ้องหลายคดีแสดงถึงความไม่ย่อท้อและความมุ่งมั่นในการต่อสู้ทาง
กฎหมายเพื่อปกป้องสิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชน แม้จะประสบความล้มเหลวในคดีแรก 

 4.3.6 การฟ้องประกอบกับการใช้กระบวนการยุติธรรมอื่น (Filing in Conjunction 
with Other Justice Process) เป็นการด าเนินการทางกฎหมายหลายรูปแบบควบคู่กัน ทั้งการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม การร้องเรียนต่อองค์กรอิสระ หรือหน่วยงาน
ก ากับดูแลเฉพาะด้าน การวิเคราะห์คดีพบว่ามีการใช้ยุทธศาสตร์นี้ในหลายคดีเพื่อสร้างแรงกดดัน
จากหลายทิศทางและเพิ่มโอกาสเข้าถึงความยุติธรรม รูปแบบแรกคือ การฟ้องคดีต่อศาลควบคู่กับ
การร้องเรียนต่อองค์กรอิสระหรือหน่วยงานก ากับดูแล เช่น คดีโรงไฟฟ้าถ่านหินสิงห์บุรี  ที่นอกจาก
การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ยังมีการยื่นเรื่องร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติและ
คณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน รูปแบบที่สองคือ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองควบคู่กับการฟ้อง
คดีแพ่งเพื่อเรียกร้องค่าเสียหาย เช่น คดีโรงงานรีไซเคิลขยะราชบุรี ที่มีการฟ้องคดีปกครองควบคู่กับ
การฟอ้งคดีแพ่งแบบกลุ่ม (class action) เพื่อเรียกร้องค่าเสียหาย นอกจากนี้ยังมีการฟ้องหน่วยงาน
รัฐและเอกชนในศาลที่มีเขตอ านาจแตกต่างกัน เช่น คดีน ้ามันรั่วไหลระยอง ที่มีการยื่นฟ้องทั้งต่อ
ศาลปกครองเพื่อฟ้องหน่วยงานรัฐ และศาลจังหวัดระยองเพื่อฟ้องบริษัท สตาร์ ปิโตรเลียม รีไฟน์นิ่ง 
จ ากัด (มหาชน) และบริษัท พีทีที โกลบอล เคมิคอล จ ากัด (มหาชน)  ซึ่งล้วนสะท้อนความซับซ้อน
และความเป็นพลวัตของการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมผ่านกลไกทางกฎหมายในประเทศไทย โดย
ภาคประชาสังคมใช้กลไกทางกฎหมายต่างๆ ที่มีอยู ่อย่างรอบด้านเพื่อปกป้องสิทธิชุมชนและ
สิ่งแวดล้อม  

การใช้กลไกทางกฎหมายที่หลากหลายเหล่านี้เป็นตัวอย่างที่ชัดเจนของการขับเคลื่อนทาง
กฎหมาย (legal mobilization) ซึ่งไม่เพียงมุ่งเป้าไปที่ผลลัพธ์ในห้องพิจารณาคดีเท่านั้น แต่ยังเป็น
การใช้กลไกทางกฎหมายเพื่อสร้างแรงกดดันทางสังคมและการเมืองอย่างต่อเนื่อง สะท้อนถึงการ
ปรับตัวของภาคประชาสังคมในการแสวงหาช่องทางใหม่เพื่อผลักดันการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย
สิ่งแวดล้อมในระยะยาว 

4.4 การสร้างเครือข่ายและพันธมิตรในการด าเนินคดีสิ่งแวดล้อม 

การสร้างเครือข่ายและพันธมิตร (Network and Alliance Development) หมายถึง 
การเชื่อมโยงและประสานความร่วมมือระหว่างกลุ่มต่างๆ เพื่อระดมทรัพยากร ความเชี่ยวชาญ และ



CMU Journal of Law and Social Sciences Vol. 18 No. 2 (2025) 

 

 
166 

สร้างแรงสนับสนุนทางสังคมในการด าเนินคดี ยุทธศาสตร์นี้เป็นองค์ประกอบส าคัญของโครงสร้าง
โอกาสทางกฎหมาย (legal opportunity structure) โดยเฉพาะในมิติของปัจจัยด้านทรัพยากร 
(resource factors) และการมีพันธมิตร (allies) ซึ่งช่วยเสริมประสิทธิภาพของการขับเคลื่อนทาง
กฎหมาย (legal mobilization) การวิเคราะห์คดีพบว่ามีการสร้างเครือข่ายและพันธมิตรใน 5 
รูปแบบหลัก ดังแผนภาพต่อไปนี้  

 

 
แผนภาพที่ 5 การสร้างเครือข่ายและพันธมิตร 

 

4.4.1 การสร้างเครือข่ายในระดับพื้นที่ (Creating Local Networks) มีลักษณะเป็น
การรวมตัวของประชาชนในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบเพื่อสร้างพลังทางสังคมและความชอบธรรมใน
การด าเนินคดี รวมถึงการจัดตั้งกลุ่มที่มีชื่อและโครงสร้างอย่างเป็นทางการเพื่อความต่อเนื่องในการ
เคลื่อนไหว ผลการวิจัยพบว่ามีการใช้ยุทธศาสตร์นี้ในหลายคดีเพื่อสร้างอ านาจต่อรองและความ
เข้มแข็งในการเคลื่อนไหว การรวมตัวเป็นกลุ่มที่มีชื ่อเฉพาะ เป็นยุทธศาสตร์เบื ้องต้น เช่น คดี
โรงไฟฟ้าถ่านหินสิงห์บุรี ที่มีการรวมตัวภายใต้ชื่อ “กลุ่มคนรักษ์โพกรวม” หรือคดีโรงไฟฟ้าชีวมวลสี
คิ้ว ที่จัดตั้ง “กลุ่มชาวสีคิ้ว” ซึ่งช่วยสร้างอัตลักษณ์และการยอมรับในพื้นที่ นอกจากนี้ยังมีการ
รวมตัวผู้ฟ้องคดีในพื้นที่จ านวนมาก เช่น คดีสนามบินสุวรรณภูมิ ที่มีการรวมตัวชาวบ้านตั้งแต่ 30 
คนจนถึง 545 คน อีกประเด็นที่น่าสนใจคือ การจัดตั้งเครือข่ายระดับภูมิภาค เช่น คดีฝุ่น PM2.5 ที่
มีการเคลื่อนไหวของเครือข่ายภาคประชาชนภาคเหนือและสภาลมหายใจเชียงใหม่ หรือคดีโรงไฟฟ้า
ขยะที่มีเครือข่ายประชาชนจาก 7 จังหวัดรวมตัวกันฟ้องคดี เครือข่ายเหล่านี้มีการด าเนินกิจกรรม
อย่างต่อเนื่องนอกเหนือจากการฟ้องคดี ซ่ึงช่วยรักษาพลังการเคลือ่นไหวและสร้างการรับรู้ในวงกว้าง 
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การสร้างเครือข่ายในพื้นที่สะท้อนความตื่นตัวและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการปกป้อง
สิทธิชุมชนและสิ่งแวดล้อมผ่านกระบวนการยุติธรรม โดยความเข้มแข็งของเครือข่ายในพื้นที่เป็น
ปัจจัยพื้นฐานที่ส่งผลต่อการริเริ่มและความต่อเนื่องของการด าเนินคดี โดยเฉพาะในบริบทที่การฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองต้องใช้เวลาและทรัพยากร 

4.4.2 การขยายเคร ือข ่ายในระด ับพ ื ้นท ี ่  (Expanding Local Networks) เป็น
ยุทธศาสตร์ที่มุ่งเน้นการสร้างฐานสนับสนุนที่กว้างขวางและเข้มแข็งจากชุมชนในพื้นที่ที ่ได้รับ
ผลกระทบหรือพื้นที่ใกล้เคียง เพื่อแสดงถึงความชอบธรรมและการเป็นประเด็นสาธารณะที ่มี
ความส าคัญในวงกว้าง รูปแบบที่โดดเด่น คือ การรวมตัวเป็นกลุ่มผู้ฟ้องคดีจ านวนมาก เช่น กลุ่ม
รักษ์บ้านแหง 386 คน และชาวบ้านหนองแหนกว่า 50 คน การจัดตั้งกลุ่มอนุรักษ์อย่างเป็นทางการ 
เช่น กลุ่มอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมห้วยเสือเต้นและกลุ่มเกษตรอินทรีย์เขาไม้แก้ว การรวมตัวกลุ่มอาชีพที่
ได้รับผลกระทบ เช่น ชาวประมง ผู้ประกอบการท่องเที่ยว และพ่อค้าแม่ค้าในคดีน ้ามันรั่ว และการ
จัดกิจกรรมเชิงสัญลักษณ์ เช่น “เดิน-ปิด-เหมือง” ในคดีชาวบ้านดงมะไฟ  การขยายเครือข่าย
สะท้อนความเข้มแข็งและการจัดตั้งองค์กรของภาคประชาสังคมในระดับรากหญ้า สร้างฐาน
ทรัพยากรและเครือข่ายส าหรับการเคลื่อนไหวระยะยาว และเปลี่ยนปัญหาส่วนบุคคลให้เป็นประเด็น
สาธารณะ 

4.4.3 การสร้างแนวร่วมกับองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs Collaboration) คือ การ
สร้างความร่วมมือกับองค์กรพัฒนาเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน โดยเฉพาะด้านกฎหมาย
สิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชนเพื่อเสริมศักยภาพในการด าเนินคดีและการเคลื่อนไหวทางสังคม การ
ความร่วมมือนี้เป็นปัจจัยส าคัญในด้านทรัพยากรทางกฎหมาย ตามแนวคิดตามแนวคิดโครงสร้าง
โอกาสทางกฎหมาย เช่น การความร่วมมือด้านกฎหมายสิ่งแวดล้อมกับมูลนิธินิติธรรมสิ่งแวดล้อม 
(EnLAW) ที่ให้ความช่วยเหลือในคดีโรงงานกระดาษและโรงไฟฟ้าถ่านหิน หรือการร่วมมือแบบ
เครือข่ายองค์กรระหว่างองค์กรพัฒนาเอกชนหลายองค์กร ดังที่ปรากฏในคดีฝุ่น PM2.5 ที่มีการ
ร่วมมือระหว่างมูลนิธินิติธรรมสิ่งแวดล้อม กรีนพีซ มูลนิธิบูรณะนิเวศ และสภาลมหายใจภาคเหนือ 
และในบางกรณี องค์กรพัฒนาเอกชนเข้าร่วมเป็นผู้ฟ้องคดีโดยตรง เช่น สมาคมต่อต้านสภาวะโลก
ร้อนในคดีมลภาวะทางเสียงสนามบินสุวรรณภูมิ นอกจากนี้องค์กรพัฒนาเอกชนยังมีบทบาทเชิงรุก
ในการลงพื้นที่ให้ความรู้และสร้างความตระหนักเกี่ยวกับสิทธิด้านสิ่งแวดล้อม ยุทธศาสตร์นี้สะท้อน
ความส าคัญของการสร้างพันธมิตรในการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อม และความส าเร็จของการ
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เคลื่อนไหวสิ่งแวดล้อมผ่านกลไกศาลปกครองมักเกิดจากความร่วมมือที่เข้มแข็งระหว่างชุมชนใน
พื้นที่และองค์กรพัฒนาเอกชนที่มีความเชี่ยวชาญ 

4.4.4 การสร้างแนวร่วมกับนักวิชาการ (Academic Alliance) คือ การสร้างความ
ร่วมมือกับนักวิชาการจากสถาบันการศึกษาและผู้เชี่ยวชาญในสาขาต่างๆ เพื่อเสริมความน่าเชื่อถือ
ทางวิชาการให้กับข้อเรียกร้องและเพิ่มน ้าหนักให้กับการด าเนินคดี รูปแบบที่โดดเด่น คือ นักวิชาการ
ร่วมเป็นผู้ฟ้องคดีโดยตรง เช่น คดีฝุ่น PM2.5 ที่มี รศ.สมชาย ปรีชาศิลปกุล และกลุ่มอาจารย์จาก
คณะนิติศาสตร์และคณะแพทย์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่  นักวิชาการให้ข้อมูลและความรู้แก่
ชุมชน เช่น ในคดีโรงงานกระดาษและโรงไฟฟ้าถ่านหิน และกลุ่มนักศึกษาสนับสนุนการเคลื่อนไหว 
เช่น กลุ่มดาวดินจากมหาวิทยาลัยขอนแก่นในคดีโรงงานแป้งมัน ประเด็นส าคัญคือ การบูรณาการ
ความรู้จากหลากหลายสาขาวิชาที่เชื่อมโยงทั้งด้านกฎหมาย สุขภาพ และสิ่งแวดล้อม และบทบาท
ของอดีตคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติที่เชื่อมโยงประเด็นสิ่งแวดล้อมกับสิทธิมนุษยชน 
ยุทธศาสตร์นี้สะท้อนความส าคัญของความรู้ทางวิชาการในการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อม และสร้าง
พื้นที่สนทนาระหว่างความรู้ทางวิชาการกับภูมิปัญญาของชุมชน 

4.4.5 การสร ้างแนวร ่วมกับส ื ่อมวลชน (Media Alliance) หมายถ ึง การสร ้าง
ความสัมพันธ์กับสื่อมวลชนทั้งสื่อกระแสหลักและสื่อทางเลือกเพื่อน าเสนอข้อมูล ความคิดเห็น และ
ความคืบหน้าของคดีสู่สาธารณะ รวมถึงการสร้างพื้นที่สื่อของตนเองเพื่อสื่อสารโดยตรงกับสังคม 
รูปแบบที่พบ คือ การน าเสนอข่าวผ่านสื่อกระแสหลัก เช่น ไทยโพสต์ออนไลน์ในคดีโรงงานน ้าตาล
สกลนคร การสร้างความร่วมมือกับสื่อพลเมือง เช่น เครือข่ายนักข่าวพลเมือง Thai PBS ในคดี
โรงงานแป้งมัน และการสร้างสื่อของตนเอง เช่น เพจ “เหมืองแร่หนองบัว” และเพจ “คัดค้านโรง
น ้าตาลพ่วงโรงไฟฟ้าชีวมวล” ซึ่งมีลักษณะเป็นการน าเสนอข่าวเพื่อสร้างความตระหนักรู้และสร้าง
แรงกดดันทางสังคม และเป็นการผสมผสานระหว่างสื่อกระแสหลัก สื่อพลเมือง และสื่อของตนเอง 
เพื่อเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายที่หลากหลาย ยุทธศาสตร์นี้สะท้อนความส าคัญของพื้นที่สื่อสาธารณะใน
การเคลื่อนไหวสิ่งแวดล้อม และแสดงว่าความส าเร็จไม่ได้ขึ้นอยู่กับการด าเนินคดีในห้องพิจารณา
เท่านั้น แต่ยังขึ้นอยู่กับการสร้างการรับรู้และแรงสนับสนุนจากสังคมด้วย 

ยุทธศาสตร์ทั้งสี่ประการที่ได้น าเสนอในส่วนผลการวิจัยนี้ (การเลือกประเด็น, การแปลง
ประเด็น, การใช้กลไกกฎหมาย, และการสร้างเครือข่ายและพันธมิตร) ล้วนเป็นฟันเฟืองส าคัญที่
ท างานร่วมกันอย่างเป็นระบบและเสริมพลังซึ่งกันและกัน ท าให้ภาคประชาสังคมสามารถใช้ศาล
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ปกครองเป็นพื้นที่ใหม่ในการขับเคลื่อนประเด็นสิ่งแวดล้อมและผลักดันการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบาย
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยสะท้อนถึงปรากฏการณ์การเคลื ่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่
กระบวนการยุต ิธรรม (judicializing politics) ในลักษณะที ่ข ับเคลื ่อนจากภาคประชาสังคม 
(bottom-up judicialization) ซึ่งภาคประชาสังคมเป็นผู้ริเริ่มและใช้การขับเคลื่อนทางกฎหมาย 
(legal mobilization) ในการสร้างการเปลี่ยนแปลงทางสังคม 

 

5. การอภิปรายผล (Discussion) 

5.1 โครงสร้างโอกาสทางกฎหมาย(Legal Opportunity Structure) กับยุทธศาสตร์
การเคลื่อนไหวผ่านศาลปกครอง  

ผลการวิจัยมีความสอดคล้องกับแนวคิดโครงสร้างโอกาสทางกฎหมายของเจียนลูก้า เดอร์ 
ฟาซิโอ (Gianluca De Fazio) เกี่ยวกับองค์ประกอบส าคัญ 3 ประการที่ส่งผลต่อยุทธศาสตร์ภาค
ประชาสังคม ได้แก่ 1) การเข้าถึงศาล (accessibility of courts) ศาลปกครองมีลักษณะที่เอื้อต่อการ
เข้าถึงท าให้ภาคประชาสังคมใช้เป็นช่องทางเคลื่อนไหวได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีกระบวนการ
ฟ้องคดีที่ไม่ซับซ้อนและค่าใช้จ่ายที่สูงจนเกินไป 2) สิทธิที ่สามารถฟ้องร้องได้ (availability of 
justiciable rights) การที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องรับรองสิทธิสิ่งแวดล้อมและสิทธิชุมชน 
รวมถึงกฎหมายที ่ให้สิทธิการมีส่วนร่วมและเข้าถึงข้อมูล ล้วนเพิ ่มโอกาสในการน าประเด็น
สิ่งแวดล้อมเข้าสู่กระบวนการยุติธรรม และ3) การเปิดรับของผู้พิพากษา (receptivity of judges) 
ผลการศึกษาแสดงให้เห็นว่าตุลาการศาลปกครองมีแนวโน้มเปิดรับประเด็นสิ่งแวดล้อมและสิทธิ
ชุมชนมากขึ้น สะท้อนจากค าพิพากษาในหลายคดีที่แสดงถึงความตระหนักในความส าคัญของการ
คุ้มครองสิ่งแวดล้อมและสิทธิประชาชน 

นอกจากนี้ การศึกษายังสอดคล้องกับแนวคิดของลิซ่า แวนฮาลา (Lisa Vanhala) ใน
ประเด็นเรื่องปัจจัยด้านทรัพยากร (resource factors) โดยภาคประชาสังคมมีการพัฒนาเครือข่าย
เคลื่อนไหวให้กว้างขวางขึ้นซึ่งถือว่าเป็นการเพิ่มทรัพยากรทั้งด้านวัตถุและความเชี่ยวชาญทาง
กฎหมาย นับเป็นยุทธศาสตร์ส าคัญที ่เพิ ่มประสิทธิภาพการด าเนินคดี และประเด็นเกี ่ยวกับ 
พันธมิตรและฝ่ายตรงข้าม (allies and opposition) โดยภาคประชาสังคมมีการสร้างพันธมิตรที่
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หลากหลายทั้งในระดับพื้นที่ ระดับเครือข่าย กับสื่อมวลชน องค์กรพัฒนาเอกชน รวมถึงนักวิชาการ 
ซ่ึงล้วนแล้วแต่มีบทบาทส าคัญในการสนับสนุนการเคลื่อนไหวทั้งในและนอกห้องพิจารณา 

5.2 การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองไปสู่กระบวนการยุติธรรม (Judicializing 
Politics)  

การศึกษานี้สะท้อนปรากฏการณ์ “การเคลื่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่กระบวนการ
ยุติธรรม” ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของจอห์น เฟเรจอห์น (John Ferejohn) ในประเด็นส าคัญ คือ 
การขยายบทบาทของศาล (expansion of court jurisdiction) โดยศาลปกครองมีบทบาทกว้างขวาง
ในการพิจารณาประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม ตั้งแต่ความชอบด้วยกฎหมายของโครงการพัฒนา การ
ก ากับดูแล EIA และการบังคับใช้กฎหมายควบคุมมลพิษ ค าพิพากษาของศาลปกครองมีผลก าหนด
แนวทางและมาตรฐานการบังคับใช้กฎหมายสิ ่งแวดล้อม ก าหนดขอบเขตการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน และการตีความอ านาจหน่วยงานในการควบคุมมลพิษ รวมถึง การเปลี่ยนแปลงพื้นที่
ทางการเมือง (changing political space) กล่าวคือ การเคลื่อนไหวผ่านศาลปกครองสร้างพื้นที่ใหม่
ในการถกเถียงประเด็นสิ่งแวดล้อม โดยเน้นหลักฐานทางวิชาการ การตีความกฎหมาย และการชั่ง
น ้าหนักประโยชน์สาธารณะกับสิทธิชุมชน อย่างไรก็ตาม ลักษณะเฉพาะของการเคลื่อนย้ายประเด็น
ในไทยคือเป็นกระบวนการที่ถูกขับเคลื่อนจากภาคประชาสังคม (bottom-up judicialization) 
มากกว่าจากศาลเอง (top-down judicialization) โดยภาคประชาสังคมเป็นผู้น าประเด็นเข้าสู่การ
พิจารณาของศาลผ่านการฟ้องคดีและการสร้างข้อโต้แย้งทางกฎหมายที่ซับซ้อนมากขึ้น 

5.3 แนวคิดเกี่ยวกับการเคลื่อนไหวทางสังคมรูปแบบใหม่: การขับเคลื่อนทางกฎหมาย 
(Legal Mobilization)  

ปรากฏการณ์ที่พบในการศึกษาสอดคล้องกับงานของมิเชล แมคแคน (Michael McCann) 
และสจวร์ต เอ. ชีนโกลด์ (Stuart A. Scheingold) ที่เสนอว่ากฎหมายไม่ใช่เพียงข้อจ ากัดของการ
เคลื่อนไหว แต่เป็น “ทรัพยากร” ที่ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมสามารถใช้เป็นเครื่องมือสร้างการ
เปลี ่ยนแปลง โดยเฉพาะการใช้สิทธิทางกฎหมายเป็น “ทรัพยากรทางการเมือง” (political 
resources) ที่มีประสิทธิภาพในการสร้างความชอบธรรมให้กับข้อเรียกร้อง การระดมทรัพยากร และ
การสร้างพันธมิตร นอกจากนั้น การที่ภาคประชาสังคมไทยพัฒนายุทธศาสตร์ใช้กลไกศาลปกครอง
อย่างมีประสิทธิภาพยังสอดคล้องกับการศึกษาของลิซ่า แวนฮาลา (Lisa Vanhala) ที ่ชี ้ว่าการ
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ฟ้องร้องคดีของขบวนการเคลื่อนไหวมีความหมายกว้างกว่าการมุ่งชนะคดีในชั้นศาล การใช้กลไกทาง
กฎหมายยังเป็นการสร้างพื้นที่ถกเถียงประเด็นสาธารณะและผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิง
นโยบายในระยะยาว 

5.4 การด  าเน ินคด ีด ้ านส ิ ่ งแวดล ้อมในฐานะย ุทธศาสตร ์การเคล ื ่ อนไหว 
(Environmental Litigation)  

การศึกษาพบว่าการด าเนินคดีด้านสิ่งแวดล้อมได้กลายเป็นยุทธศาสตร์ส าคัญของการ
เคลื่อนไหวสิ่งแวดล้อมในประเทศไทยสอดคล้องกับแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงค่านิยมและการ
ตระหนักรู ้ด้านสิ ่งแวดล้อมที ่เพิ ่มขึ ้นจากจุดก าเนิดเริ ่มต้นในช่วงทศวรรษ 1960 และ 1970 
นอกจากนั้น ผลการวิจัยยังสอดคล้องกับการจ าแนกรูปแบบการด าเนินคดีด้านสิ่งแวดล้อม 3 รูปแบบ
ตามค าอธิบายของแฟรงค์ พี. แกรด (Frank P. Grad) และลอว์รี่ อาร์. ร็อคเก็ต (Laurie R. Rockett)
ได้แก่ 1) การด าเนินคดีระหว่างเอกชน (private party litigation) โดยเฉพาะในกรณีมลพิษที่กระทบ
ชุมชน 2) การด าเนินคดีโดยหน่วยงานของรัฐ (public agency enforcement) ซ่ึงมักเกิดหลังจากมี
การกดดันจากภาคประชาสังคม และ 3) การฟ้องคดีโดยประชาชน (citizen suits) ซึ่งพบมากที่สุด
โดยชุมชนและองค์กรภาคประชาสังคมฟ้องร้องหน่วยงานรัฐหรือบริษัทเอกชน นอกจากนั้น
การศ ึกษาย ังสอดคล้องก ับแนวคิดของกฤษณ์พชร โสมณว ัตรเก ี ่ยวก ับนิต ิส  าน ึก ( legal 
consciousness) ที่พบว่าภาคประชาสังคมโดยไม่ได้ปฏิเสธกฎหมายโดยสิ้นเชิง หากแต่พยายาม
ตีความและใช้ประโยชน์จากกฎหมายในการปกป้องสิทธิและสิ่งแวดล้อมของตนเองซึ่งสะท้อนถึง
ความเข้าใจและกลยุทธ์ที่ซับซ้อนในการใช้กระบวนการยุติธรรมเพื่อบรรลุเป้าหมายทางสังคม 

 

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

6.1 บทสรุป  

การวิจัยนี้ได้ศึกษาและวิเคราะห์ยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมของภาคประชา
สังคมไทยผ่านกลไกศาลปกครองในช่วง พ.ศ. 2560-2567 โดยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ผล
การศึกษาชี้ให้เห็นว่าภาคประชาสังคมไทยได้พัฒนายุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวที่เป็นระบบและมี
ประสิทธิภาพอย่างโดดเด่น ประกอบด้วย 4 ยุทธศาสตร์หลักที่มีความเชื่อมโยงและเสริมพลังซึ่งกัน
และกัน ได้แก่ 1) การเลือกประเด็นสิ่งแวดล้อม ภาคประชาสังคมเลือกหยิบยกประเด็นที่มีความ
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ชัดเจนและสร้างน ้าหนักทางกฎหมายได้สูง เช่น มลพิษ สุขภาพ เศรษฐกิจ วิถีชีวิตชุมชน ที่ดินและ
ทรัพยากร รวมถึงการเคลื่อนไหวเชิงป้องกัน เพื่อให้ประเด็นเหล่านี้ได้รับการพิจารณาจากศาล
ปกครอง 2) การแปลงประเด็นสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นทางกฎหมาย ภาคประชาสังคมสามารถแปลง
ปัญหาเชิงสิ ่งแวดล้อมให้เป็นข้อโต้แย้งทางกฎหมายในรูปแบบของการกระท าโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย การละเมิดสิทธิ การละเลยต่อหน้าที่ หรือความบกพร่องในกระบวนการ ซ่ึงเป็นหัวใจส าคัญ
ของการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 3) การใช้กลไกทางกฎหมายในศาลปกครอง มีการประยุกต์ใช้
กลไกที่หลากหลาย เช่น การฟ้องให้ปฏิบัติตามหน้าที่ การฟ้องให้เพิกถอนใบอนุญาต/ค าสั่ง การใช้
สิทธิเรียกร้องข้อมูลข่าวสาร การฟ้องกรณีละเลยล่าช้า รวมถึงการใช้ยุทธศาสตร์การฟ้องหลายคดี 
และการฟ้องประกอบกับการใช้กระบวนการยุติธรรมอื่น เพื่อสร้างแรงกดดันและผลักดันการแก้ไข
ปัญหา และ4) การสร้างเครือข่ายและพันธมิตร ภาคประชาสังคมมีการสร้างความร่วมมือที่แข็งแกร่ง 
ทั้งในระดับพื้นที่กับชุมชน ระดับองค์กรกับองค์กรพัฒนาเอกชน นักวิชาการ และสื่อมวลชน เพื่อ
ระดมทรัพยากร ความเชี่ยวชาญ และสร้างการสนับสนุนทางสังคมในวงกว้าง 

ยุทธศาสตร์เหล่านี ้สะท้อนปรากฏการณ์ “การเคลื ่อนย้ายประเด็นทางการเมืองสู่
กระบวนการยุติธรรม” (judicializing politics) ในลักษณะที่ส าคัญและโดดเด่น คือ เป็นกระบวนการ
ที่ถูกขับเคลื่อนจากภาคประชาสังคม (bottom-up judicialization) ซึ่งแตกต่างจากความหมาย
โดยทั่วไปของ “ตุลาการภิวัฒน์” ที่มักมีนัยถึงการแทรกแซงจากบนลงล่าง การใช้ศาลปกครองใน
ฐานะพื้นที่ทางการเมืองใหม่นี้ ไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงการมุ่งชนะคดีในห้องพิจารณาเท่านั้น หากแต่ยัง
เป็นการใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการ “ขับเคลื่อนทางกฎหมาย” (legal mobilization) เพื่อสร้าง
วาทกรรมทางกฎหมาย สร้างความชอบธรรมทางสังคม และระดมพลังทางการเมืองในการผลักดัน
การเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายสิ่งแวดล้อมในระยะยาวและคุ้มครองสิทธิชุมชนอย่างมีประสิทธิภาพ 

6.2 ข้อจ ากัดของการวิจัย 

การวิจัยนี้เน้นการวิเคราะห์คดีปกครองด้านสิ่งแวดล้อมจ านวน 19 คดีในช่วง พ.ศ. 2560-
2567 ซึ่งอาจมีข้อจ ากัดในด้านการเป็นตัวแทนของคดีสิ่งแวดล้อมทั้งหมด และการเข้าถึงข้อมูลเชิง
ลึกในบางกรณี นอกจากนี้ งานวิจัยนี้มุ่งเน้นที่ยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวทางกฎหมายเป็นหลัก จึง
อาจไม่ได้ลงลึกในมิติอื่นของการเคลื่อนไหวทางสังคมที่ไม่ได้ผ่านกลไกศาลปกครองโดยตรง 
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6.3 ข้อเสนอแนะ 

1) หน่วยงานภาครัฐควรตระหนักถึงบทบาทที่เพิ่มขึ้นของศาลปกครองในการตรวจสอบ
การบริหารราชการแผ่นดินด้านสิ่งแวดล้อม และจ าเป็นต้องพัฒนากลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน
ที่มีความหมายอย่างแท้จริง เพิ่มความโปร่งใสในการเข้าถึงข้อมูล และบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม
อย่างเข้มแข็งและต่อเนื่อง รวมถึงทบทวนและปรับปรุงกระบวนการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม 
(EIA/EHIA) ให้โปร่งใสและตรวจสอบได้เพื่อลดข้อพิพาทและส่งเสริมธรรมาภิบาลด้านสิ่งแวดล้อม 

2) ภาคประชาสังคมและชุมชนที่ได้รับผลกระทบควรพัฒนาศักยภาพในการใช้กลไกทาง
กฎหมายอย่างต่อเนื่องผ่านการอบรมและการสร้างเครือข่ายที่เข้มแข็ง นอกจากนี้ ควรใช้ยุทธศาสตร์
การเคลื่อนไหวแบบผสมผสาน ทั้งการพึ่งพากลไกทางกฎหมายและการรณรงค์สาธารณะเพื่อสร้าง
วาทกรรมทางกฎหมายที่เชื่อมโยงกับสิทธิตามรัฐธรรมนูญและรักษาแรงสนับสนุนจากสังคมในการ
ปกป้องสิทธิชุมชนและสิ่งแวดล้อมได้อย่างย่ังยืน 

3) ควรมีการศึกษาเพิ่มเติมในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับผลลัพธ์ระยะยาวของค าพิพากษาศาล
ปกครองต่อการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายและพฤติกรรมการปฏิบัติของหน่วยงานรัฐ ตลอดจน
การศึกษาเปรียบเทียบยุทธศาสตร์การเคลื่อนไหวสิ่งแวดล้อมผ่านศาลปกครองในบริบทประเทศอื่นๆ 

  



CMU Journal of Law and Social Sciences Vol. 18 No. 2 (2025) 

 

 
174 

 

References 
 

Frank P. Grad and Laurie R. Rockett. “Environmental Litigation - Where the Action Is?.” 
Natural Resources Journal 10, no.4 (1970): 742.  

Gianluca De Fazio. “Legal opportunity structure and social movement strategy in 
Northern Ireland and southern United States.” International Journal of 
Comparative Sociology 53, no. 1 (2012): 3-22.  

John Ferejohn. “Judicializing politics, politicizing law.” Law and Contemporary Problems 
65, no. 3 (2002): 41-68.  

Lisa Vanhala. “Legal opportunity structures and the paradox of legal mobilization by the 
environmental movement in the UK.” Law & Society Review 46, no. 3 (2012): 
523-556. 

Michael W. McCann. Rights at Work: Pay Equity Reform and the Politics of Legal 
Mobilization. Chicago: University of Chicago Press. 1994. 

Samuel P. Hays. “Environmental Litigation in Historical Perspective.” University of 
Michigan Journal of Law Reform 19, no.4 (1985): 969.   

Stuart A Scheingold. The Politics of Rights: Lawyers, Public Policy and Political Change. 
(2nd ed.). Ann Arbor: University of Michigan Press, 2010. 

กฤษณ์พชร โสมณวัตร. “นิติส านึกของพลเมืองผู้ขัดขืนกฎหมายเพื่อจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม.” วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 5, ฉ. 1 (2555): 65-120.  

กิตชัยยกุลย์ อินทร์แก้ว. “พลวัตของขบวนการเคลื่อนไหวด้านสิ่งแวดล้อมในการเมืองภาคประชาชน.”
วารสารดุษฎีบัณฑิตทางสังคมศาสตร์ 10, ฉ.3 (2563): 585-602.  

จาตุรงค์ สุทาวัน และวีระ หวังสัจจะโชค. “ตุลาการภิวัฒน์” ในฐานะปรากฎการณ์สากลนิยม : กับข้อ
ถกเถียงทางทฤษฎีว่าด้วยการเคลื่อนตัวเข้าสู่พรมแดนการใช้อ านาจเชิงรุกในทางการเมือง.” 
วารสารวิจัยวิชาการ 8, ฉ.1 (2568): 381-396.   

  



รัฐธรรมนูญ in book รัฐธรรมนญู in action  

 

 
175 

ธวัชชัย ป้องศรี. “พลวัตของขบวนการต่อต้านการแปรรูปการณ์ไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
ภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ ปี 2540” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, สาขารัฐศาสตร์ คณะ

รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), 168.  
วรรธนพร ภัทรธรรมกุล. “ขบวนการเคลื่อนไหวภายใต้ยุครัฐบาลคณะรักษาความสงบแห่งชาติ: 

กรณีศึกษาขบวนการเคลื่อนไหวภาคประชาชนที่คัดค้านผังเมืองอีอีซี พ.ศ. 2562.” วารสาร
รามค าแหง ฉบับรัฐประศาสนศาสตร์ 6, ฉ. 2 (2566): 98-129. 

วรวุฒิ จอลองนาค. “ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมในการแก้ไขปัญหาเสาส่งไฟฟ้าแรงสูง ช่วงปี พ.ศ. 
2554-2562 ในอ าเภอเมือง จังหวัดอุดรธานี.” Trends of Humanities and Social 
Sciences Research 11, ฉ.2 (2566): 287-305.  

วรินทร ชยวัฑโฒ. “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีสิ่งแวดล้อมในศาลปกครอง” (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต, สาขานิติศาสตร์ (กฎหมายมหาชน) คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2555), 141. 

สายชล สัตยานุรักษ์. “มรดกทางประวัติศาสตร์และการบังเกิด “ตุลาการภิวัตน์” ในรัฐไทย.” วารสาร
นิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 9, ฉ.1 (2559): 8-58. 

ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม. รายงานสถานการณ์คุณภาพ
สิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2566. ส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 
2566, สืบค้นเมื่อวันที่ 25 มีนาคม 2568. https://www.onep.go.th/book/soe2566/. 

 

https://www.onep.go.th/book/soe2566/


CMU Journal of Law and Social Sciences Vol. 18 No. 2 (2025) 

 

 
176 

 
การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น  

เป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรือใช้อ านาจทางการเมือง 
The appointment and removal of deputy executives or assistant 

executives of local government executives is an exercise of 
administrative power or political power. 
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บทคัดย่อ 

บทความนี้วิเคราะห์ประเด็นทางกฎหมายเกี่ยวกับการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหาร
หรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารท้องถิ่น ว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรืออ านาจทางการเมือง 
โดยน าเสนอแนวคิดและค าวินิจฉัยของศาลปกครองที่แตกต่างกันสองแนวทาง คือ แนวทางแรกมอง
ว่าการแต่งตั้งและถอดถอนดังกล่าวเป็น ค าสั่งทางปกครอง ที่มีผลกระทบต่อสถานภาพบุคคล จึง
ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในเรื่องการแจ้งข้อเท็จจริง 
การให้โอกาสโต้แย้ง รวมถึงต้องมีเหตุผลประกอบค าสั่ง และเป็นอ านาจดุลพินิจในการเลือกผู้ที่
ไว้วางใจ และเม่ือหมดความไว้วางใจจึงไม่จ าเป็นต้องมีเหตุผล และไม่ถือเป็นการลงโทษ ส่วนแนวทาง
ที่สองเห็นว่า การแต่งตั้งและถอดถอนเป็นไปตามกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นที่ซึ่งจาก
การเลือกตั้ง ในการแต่งตั้งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่งตามดุลพินิจ ซ่ึง
เป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ เนื่องจากผู้บริหารต้องรับผิดชอบต่อประชาชนและสภา
ท้องถิ่น แนวทางนี้จึงมองว่าไม่ใช่คดีพิพาททางปกครองที่ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา ผู้เขียน
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บทความเห็นด้วยกับแนวทางที่สอง โดยเห็นว่ากระบวนการการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหาร
หรือผู้ช่วยผู้บริหาร มิใช่กระบวนการทางปกครองตามกฎหมายบริหารงานบุคคล และไม่ถือว่าเป็น
การลงโทษทางวินัย อีกทั้ง การแต่งตั้งถอดถอนไม่ได้เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง
แต่เป็นการใช้ดุลพินิจทางการเมือง ซึ ่งสอดคล้องกับการบริหารระดับประเทศในการแต่งตั้ง
คณะรัฐมนตรี และค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ระบุว่าผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหาร และผู้ช่วย
ผู้บริหารเป็น "ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง" ซ่ึงสนับสนุนแนวคิดว่าการแต่งตั้งและถอดถอนเป็นเรื่อง
ของการใช้อ านาจทางการเมือง  

 ค าส าคัญ: รองผู้บริหารท้องถิ่น, ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น, อ านาจทางปกครอง, อ านาจทาง
การเมืองท้องถิ่น 

 

Abstract 
The appointment and removal of deputy executives or assistant local 

administrators is a complex issue with two main legal approaches. The first approach 
views such actions as "administrative orders" that must comply with the criteria of the 
Administrative Procedure Act B.E. 2539  (1996 ), in which the person being removed 
must be given an opportunity to argue and present evidence, including having reasons 
for the order. However, the second approach views the appointment and removal as 
purely "local political power", which is the discretion of the local administrators who 
are directly elected by the people. Local administrators must be responsible to the 
people and the local council, so they have the power to select trusted people to help 
manage the work and can remove them when they lose their trust, without having to 
follow the criteria of the administrative order. This article presents an analysis of the 
two approaches by comparing them with national administrative principles and the 
Constitutional Court's rulings to see the differences and debates on this issue, including 
the impact on the administration of local administrative organizations and the rights of 
politicians at the local level. 

Keyword: Deputy Local Executive, Assistant Local Executive, Administrative 
Power, Local Political Power 
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1. บทน า 

การปกครองท้องถิ่นมีความส าคัญอย่างยิ่งในการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะประเทศที่
ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการปกครองท้องถิ่นเป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนในการ
เลือกตั้งตัวแทน เพื่อเข้าไปท าหน้าที่ในการบริหารงานและตรวจสอบการบริหารงานในหน่วยการ
ปกครองท้องถิ่น ถือเป็นการปกครองโดยประชาชนในท้องถิ่นและเพื่อประชาชนในท้องถิ่นเอง ซ่ึง
สอดคล้องกับหลักในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดังนั้น การจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่น
จึงเป็นเรื่องจ าเป็นที่แต่ละประเทศจะต้องด าเนินการเพื่อประโยชน์ในการบริหารประเทศ ดังนี้ 1) 
การปกครองท้องถิ่นเป็นรากฐานส าคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากการเลือกตั้งใน
ระดับท้องถิ่น ประชาชนจะได้เลือกตัวแทนจากบุคคลที่ตนรู ้จัก คุ ้นเคย มากกว่าการเลือกตั้ง
ระดับประเทศ ท าให้ประชาชนสามารถตรวจสอบการท าหน้าที่ของตัวแทนได้ง่าย หากตนมีความ
เดือดร้อนก็มักจะไปพึ่งพาตัวแทนที่ตนเลือก และคนที่ได้รับการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นก็มักจะ
เข้าใจและสนใจในปัญหาของประชาชนในท้องถิ่นดีกว่าผู้แทนในระดับประเทศ เมื่อประชาชนใน
ท้องถิ่นที่เป็นทั้งผู้เลือกและผู้ได้รับเลือก ต่างเข้าใจบทบาทหน้าที่ของตนที่ได้รับจากการเลือกตั้ง ก็
จะท าให้น าไปสู่การเลื่อมใสศรัทธาในระบอบประชาธิปไตยเกิดความคุ้นเคยกับการใช้สิทธิและพัฒนา
ไปสู้หน้าที่ของความเป็นพลเมืองของประเทศในที่สุด 2) การปกครองท้องถิ่นท าให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นรู้จักปกครองตนเองรู้จักสนใจในการแก้ไขปัญหาของตนเองและคนรอบข้าง รู้จักการมีส่วน
ร่วมในระดับชุมชน ท าให้รู้และเข้าใจถึงสภาพของปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นกับตนเองและ
ชุมชน เกิดความเห็นอกเห็นใจซึ่งกันและกัน จนน าไปสู่ความส านึกในบทบาทหน้าที่ของแต่ละคนที่
อยู่ในท้องถิ่นเดียวกัน 3) การปกครองท้องถิ่นสามารถสนองตอบความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่นได้ตรงตามเป้าหมาย และมีประสิทธิภาพประสิทธิผลดีกว่าการแก้ไขปัญหาโดยรัฐบาลกลาง
ซึ่งมีภาระหน้าที่หลายด้านในหลายพื้นที่ทั่วประเทศ 4) การปกครองท้องถิ่นท าให้ประชาชนรู้จัก
ประเมินตนเอง รู้จักใช้ทรัพยากรที่มีอยู่ในท้องถิ่นให้เกิดคุณค่าสูงสุด จึงน าไปสู่การรู้จักพึ่งพาตนเอง 
5) เมื่อการปกครองท้องถิ่นได้พัฒนาไปพร้อม ๆ  กับการพัฒนาคุณภาพของประชาชนในท้องถิ่น จะ
ท าให้เกิดการแข่งขันและคัดเลือกบุคคลที่มีคุณภาพที่ดีที่สุดในสนามการเลือกตั้งระดับท้องถิ่น 
น าไปสู่การสร้างผู้น าทางการเมืองในระดับท้องถิ่นเพื่อก้าวไปสู้การสร้างผู้น าระดับประเทศต่อไป 6) 
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การปกครองท้องถิ่นเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ท าให้รัฐบาลมีเวลากับการแก้ไขปัญหาที่
เกี่ยวกับความม่ันคงของรัฐ การต่างประเทศ และการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของประเทศในภาพรวม1  

 

2. โครงสร้างการบริหารท้องถ่ิน 

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ถือว่าเป็นองค์กรที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้น
โดยมีกฎหมายที่ระบุขอบเขตที่แน่นอน เป็นองค์การที่สามารถใช้อ านาจบริหารงานได้อย่างอิสระ 
รวมถึงมีงบประมาณและรายได้ที่เป็นของตนเองเพื่อน ารายได้มาพัฒนาท้องถิ่นหรือชุมชนนั ้นๆ 
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐและบทบัญญัติของกฎหมาย ปัจจุบันประเทศไทยมีการปกครองส่วน
ท้องถิ่น 2 รูปแบบ คือ 1) รูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไป มี 3 รูปแบบ ได้แก่ 1.1) องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 1.2) เทศบาล แบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่เทศบาลนคร (ทน.) เทศบาล
เมือง (ทม.) และ เทศบาลต าบล (ทต.) 1.3) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 2) รูปแบบการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รูปแบบพิเศษ มี 2 รูปแบบคือ 2.1) กรุงเทพมหานคร 2.2) เมืองพัทยา2   

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 2 รูปแบบ มีโครงสร้างการบริหารโดยแบ่งออกเป็น 2 
ฝ่าย  

1. ฝ่ายสภาท้องถิ่น ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มี
หน้าที่ส าคัญ คือ 1) ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น (ที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย) 2) ตรวจสอบและควบคุมการ
ท างานของฝ่ายบริหาร 3) ให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาท้องถิ่นประจ าปี  4) ให้ความเห็นชอบ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

2. ฝ่ายผู้บริหารท้องถิ่น มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีหน้าที่ส าคัญดังนี้ 1) 
บริหารกิจการของท้องถิ่นให้เป็นไปตามข้อบัญญัติและแผนพัฒนาท้องถิ่น 2) จัดท าแผนพัฒนา

 
1 โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, (กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน, 2555), 

31-32. 
2 สมคิด เลิศไพฑูรย์,กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและ

ราชกิจจานุเบกษา, 2549),: 17 – 18. 
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ท้องถิ่น และงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมเสนอสภาท้องถิ่น เพื่อให้
ความเห็นชอบ 3) รายงานผลการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายเงินต่อสภาท้องถิ่น 

นอกจากฝ่ายบริหารท้องถิ่น ยังพบว่าในการปฏิบัติงานของผู้บริหารท้องถิ่น ย่อมต้องมี
ผู ้ช ่วยในการบริหารตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั ้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละแห่ง 
ประกอบด้วยรองผู้บริหาร(รองนายก) หรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น (เลขานุการนายก 
และที่ปรึกษานายก) ซ่ึงได้รับการแต่งตั้งจากผู้บริหารท้องถิ่น    

 

3. การได้มาซึ่งรองนายกของราชการส่วนท้องถ่ินของไทย 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 143 เรื่องการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้กล่าวถึงโครงสร้างการบริหารงานของราชการส่วนท้องถิ่นที่ประกอบไปด้วยสภา
ท้องถิ่น และฝ่ายบริหารท้องถิ่นซึ่งโดยก าหนดให้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง ส่วน
ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น หรือในกรณีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษจะให้มาโดยวิธีอื ่นก็ได้แต่ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนด้วย ส าหรับการได้มาซึ่งรองผู้บริหาร(รองนายก) หรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วน
ท้องถิ่น (เลขานุการนายก และที่ปรึกษานายก) นั้น ได้มีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบทั้งรูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษได้บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะไว้แล้ว 
ดังเช่น  

1. พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 25374  

มาตรา 59 (3) บัญญัติให้อ านาจนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่แต่งตั้งและ
ถอดถอนรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลและเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 

  

 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 14 
4 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 59 
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2. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.24965  

มาตรา 48 อัฏฐ บัญญัติให้นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีซ่ึงมิใชสมาชิก
สภาเทศบาลเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหารราชการของเทศบาลตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมายได้
ตามเกณฑดังตอไปนี้  

(1) เทศบาลต าบล ใหแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสองคน  
(2) เทศบาลเมือง ให้แต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสามคน  
(3) เทศบาลนคร ใหแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกินสี่คน  

และวรรคสองบัญญัติว่านายกเทศมนตรีอาจแต่งตั ้งที ่ปรึกษานายกเทศมนตรี และ
เลขานุการนายกเทศมนตรีซึ่งมิใชสมาชิกสภาเทศบาลได้ โดยในกรณีเทศบาลต าบลใหแต่งตั ้งได้
จ านวนรวมกันไม่เกินสองคน ในกรณีเทศบาลเมืองใหแต่งตั้งได้จ านวนรวมกันไม่เกินสามคน และใน
กรณีเทศบาลนครใหแต่งตั้งได้จ านวนรวมกันไม่เกินหาคน 

3. พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 25406  

    มาตรา 95/3 บัญญัติให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจแต่งตั้งรองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดซึ่งมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นผู้ช่วยเหลือในการบริหาร
ราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมอบหมายได้ตาม
เกณฑ์ ดังต่อไปนี้ 

    (1) ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดสี่
สิบแปดคน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกินสี่คน 

    (2) ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
สามสิบหกคนหรือสี่สิบสองคน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกินสามคน 

    (3) ในกรณีที่สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ย่ีสิบสี่คนหรือสามสิบคน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกินสองคน 

 
5 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 48 อัฏฐ 
6 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 95/3 
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    นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจแต่งตั ้งเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด และที่ปรึกษานายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซ่ึงมิใช่สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ได้จ านวนรวมกันไม่เกินห้าคน รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ต้องห้ามตามกฎหมาย 

4. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 25287  

   มาตรา 45 บัญญัติว่า ผู้วาราชการกรุงเทพมหานครมีอ านาจหนาที่ดังตอไปนี้  

   (3) แต่งตั ้งและถอดถอนรองผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร เลขานุการผู้วาราชการ
กรุงเทพมหานคร ผู ้ช่วยเลขานุการผู ้วาราชการกรุงเทพมหานคร และแต่งตั ้งและถอดถอนผู้
ทรงคุณวุฒิเป็นประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษา หรือคณะที่ปรึกษาของผู้วาราชการกรุงเทพมหานครหรือ
เป็นคณะกรรมการเพื่อปฏิบัติราชการใด ๆ  

5. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 25428 

    มาตรา 48 นายกเมืองพัทยามีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

    (3) แต ่งต ั ้ งและถอดถอนรองนายกเม ืองพัทยา เลขาน ุการนายกเม ืองพ ัทยา 
ผู้ช่วยเลขานุการนายกเมืองพัทยา ประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษาหรือคณะที่ปรึกษา 

      โดยกฎหมายให้เป็นอ านาจอิสระของนายกองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในการเป็นผู้
พิจารณาเลือกผู้ที่จะมาด ารงค์ต าแหน่งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น ซ่ึง
ผู้ที่ได้รับการพิจรณาเลือกนั้นจะต้องไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 25629 ที่ก าหนดไว้ตามหมวดที่ 5 เรื่องผู้สมัครรับเลือกตั้ง นั้น
คือ บุคคลผู้มีลักษณะดังต่อไปนี้ เป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ตามมาตรา  50 คือ 
ติดยาเสพติดให้โทษ เป็นบุคคลล้มละลายหรือเคยเป็นบุคคลล้มละลายทุจริต เป็นเจ้าของหรือผู้ถือ
หุ้นใน กิจการหนังสือพิมพ์หรือสื่อมวลชนใด ๆ เป็นบุคคลผู้มีลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิเลือกตั้ง
ตาม มาตรา 39 (1) (2) หรือ (4) หรืออยู่ระหว่างถูกระงับการใช้สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นการชั่วคราว 

 
7 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  มาตรา 45. 
8 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 48. 
9 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 หมวดที่ 5. 
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หรือถูกเพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง ต้องค าพิพากษาให้จ าคุกและถูกคุมขังอยู่โดยหมายของศาล 
รวมถึงเคยได้รับโทษจ าคุกโดยได้พ้นโทษมายังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) เว้นแต่ใน
ความผิดอันได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ ต้องไม่เป็นผู้ที่เคยถูกสั่งให้พ้นจากราชการ 
หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจเพราะทุจริตต่อหน้าที่หรือถือว่ากระท าการทุจริตหรือประพฤติมิ
ชอบในวงราชการ เคยต้องค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลอันถึงที่สุดให้ทรัพย์สินตกเป็นของแผ่นดิน
เพราะร ่ารวยผิดปกติ หรือเคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดให้ลงโทษจ าคุกเพราะกระท าความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่ากระท า
ความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการหรือต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรม หรือกระท าความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือ หน่วยงานของรัฐ หรือความผิดเกี่ยวกับทรัพย์
ที่กระท าโดยทุจริตตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการกู้ยืมเงินที่เป็นการ
ฉ้อโกงประชาชน กฎหมายว่าด้วยยาเสพติดในความผิดฐาน เป็นผู้ผลิต น าเข้า ส่งออก หรือผู้ค้า 
กฎหมายว่าด้วยการพนันในความผิดฐานเป็นเจ้ามือ หรือเจ้าส านักกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการค้ามนุษย์ หรือกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงินในความผิด
ฐานฟอกเงิน ต้องเป็นผู้ไม่เคยต้องค าพิพากษาอันถึงที่สุดว่ากระท าการอันเป็นการทุจริตในการ
เลือกตั้ง ห้ามเป็นข้าราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา สมาชิก สภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น เป็นพนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเป็นเจ้าหน้าที่อื่นของรัฐ เป็นตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ หรือผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระอยู่ในระหว่างต้องห้ามมิให้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมือง เคยพ้นจากต าแหน่งเพราะศาลฎีกาหรือศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองมีค าพิพากษาว่าเป็นผู้มีพฤติการณ์ร ่ารวยผิดปกติ หรือกระท าความผิดฐานทุจริตต่อหนา้ที่
หรือจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง หรือต้องค าพิพากษาถึงที่สุดว่ากระท า
ความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ ไม่ว่าจะได้รับโทษหรือไม่ โดยได้พ้นโทษหรือต้องค าพิพากษามายังไม่
ถึงห้าปีนับถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) แล้วแต่กรณี  

อีกทั้ง เคยเป็นผู้ถูกถอดถอนออกจากต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
สมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
หรือกฎหมายว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่น
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แล้วแต่กรณีมายังไม่ถึงห้าปีนับถึงวันเลือกตั้ง หรืออยู่ในระหว่างถูกจ ากัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตามมาตรา 4210 หรือตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เคยถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งและยังไม่พ้นห้าปีนับแต่วันที่
พ้นจากการถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งจนถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั ้ง) เป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือรับเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภา หรือเป็นผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเดียวกัน หรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอื่น เคยพ้นจากต าแหน่งใด ๆ ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเหตุมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดย
ทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่กระท าหรือจะกระทำ  กับหรือให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น หรือมีส่วนได้เสียไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมในสัญญาหรือกิจการที่กระทำ  กับหรือ
จะกระทำ  กับหรือให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น โดยมีพฤติการณ์แสดงให้เห็นว่าเป็นการต่าง
ตอบแทนหรือเอื้อประโยชน์ส่วนตนระหว่างกัน และยังไม่พ้นห้าปีนับแต่วันที่พ้นจากตำ  แหน่งจนถึง
วันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) เคยถูกสั่งให้พ้นจากตำ  แหน่งใด ๆ  ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะจง
ใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบของทางราชการ หรือมติคณะรัฐมนตรี อันเป็นเหตุให้เสียหาย
แก่ราชการอย่างร้ายแรง และยังไม่พ้นห้าปีนับ แต่วันที่พ้นจากต าแหน่งจนถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) 
เคยถูกสั่งให้พ้นจากต าแหน่งใด ๆ ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะทอดทิ้งหรือละเลยไม่
ปฏิบัติการตามหน้าที่และอ านาจหรือปฏิบัติการไม่ชอบด้วยหน้าที่และอ านาจหรือประพฤติตนฝ่าฝืน
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือมีความประพฤติในทางที่จะน ามาซึ่งความ
เสื่อมเสียแก่ศักดิ์ต าแหน่ง หรือแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือแก่ราชการ และยังไม่พ้นห้าปีนับ
แต่วันที่พ้นจากต าแหน่งจนถึงวันเลือกตั้ง (วันแต่งตั้ง) และลักษณะอื่นตามที่กฎหมายว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด 

 

4. ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

ผู้ด ารงต าแหน่งการเมือง รวมทั้งถ้อยค าอื ่นในลักษณะเดียวกันนั้น หมายถึง ผู ้ด ารง
ต าแหน่งที่มีหน้าที่อ านวยการบริหารประเทศ หรือควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงเป็นถ้อยค า
ที่มีความหมายกว้างกว่าค าว่า "ข้าราชการการเมือง" โดยรวมถึงบรรดาผู้ที ่รับผิดชอบงานด้าน

 
10 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2562 หมวดที่ 5.  
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การเมืองทั้งทั้งหมด โดยงานการเมืองนั้นจะเป็นงานที่เกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย (policy) เพื่อให้
ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ปฏิบัติงานประจ ารับไปบริหาร (administration) ให้เป็นไปตามนโยบายที่
ก าหนด11 โดยผู้ด ารงต าแหน่งต่างๆ ตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้ให้เป็นข้าราชการฝ่ายการเมือง ซ่ึง
อาจจะเป็นผู้ด ารงต าแหน่งข้าราชการการเมืองฝ่ายบริหาร เช่น นายกรัฐนตรี หรือรัฐมนตรีตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 หรืออาจจะเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งข้าราชการการเมืองฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น ที่ปรึกษาประจ ารัฐสภา หรือเลขานุการประธาน
รัฐสภาตามมาตรา 61 แห่งบัญญัติระเบียบข้าราชการฝ่ายรัฐสภา พ.ศ. 2518 เป็นต้น  

ที่ประชุมใหญ่คณะกรรมการกฤษฎีกา12 ได้ตอบข้อหารือส านักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานเกี่ยวกับความหมายของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง โดยเห็นว่า ตามที่ที่
ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายได้เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมือง” ไว้ในบันทึกเรื่องการด ารงต าแหน่งทางการเมืองของกรรมการและผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ
ว่า13 หมายถึง ผู้ด ารงต าแหน่งที่มีหน้าที่อ านวยการบริหารประเทศหรือควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดิน และบรรดาผู้ที ่รับผิดชอบงานด้านการเมืองทั้งหมด โดยงานการเมืองนั้นจะเป็นงานที่
เกี่ยวกับการก าหนดนโยบายเพื่อให้ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่ปฏิบัติงานประจ ารับไปบริหารให้เป็นไป
ตามนโยบายที่ก าหนดนั้น ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ย่อมจะต้องประกอบไปด้วยการ
บริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ตาม
นัยมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 โดยเมื่อการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นอยู่ในความหมายของการบริหารราชการแผ่นดินด้วยแล้ว ผู้ซ่ึงด ารงต าแหน่งที่มี
หน้าที่อ านวยการบริหารหรือควบคุมการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ ผู้บริหารท้องถิ่นและ
สมาชิกสภาท้องถิ่น จึงอยู่ในความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ด้วย ดังจะเห็นได้

 
11 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “การด ารงต าแหน่งทางการเมืองของกรรมการและผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ,” 

เรื่องเสร็จที่ 481/2535 (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี,2535), สืบค้นเม่ือวันที่ 3 
มีนาคม 2568, https://comment.ocs.go.th/main/download/dlf/pdf/20481-2535. 

12 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง, ” เรื่องเสร็จที่ 621/2549 ธันวาคม 2549. 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี,2549), สืบค้นเม่ือวันที่ 3 มีนาคม 2568, 
https://comment.ocs.go.th/main/download/dlf/pdf/0621_2549.  

13 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 481/2535.  
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จากการที่มาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไว้ว่า
ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง ซ่ึงจะต้องถูก
ตรวจสอบบัญชีทรัพย์สินเช่นเดียวกับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอื่น ทั้งนี้ เพื่อมิให้อาศัยต าแหน่ง
หน้าที่ของตนในการหาประโยชน์ให้แก่ตนเองหรือผู้อื่นไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อมโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  ส าหรับประเด็นที่ว่าเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นอยู่ในความหมายของค า
ว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” แล้ว บรรดาผู้ด ารงต าแหน่งอื่นที่มีหน้าที่ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น 
อันได้แก่ รองผู้บริหารท้องถิ่น เลขานุการผู้บริหารท้องถิ่น ประธานที่ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น และที่
ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น จะอยู่ในความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ด้วยหรอืไม่ 
นั้น เมื่อพิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ การเข้าสู่ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งของผู้ด ารงต าแหน่ง
ดังกล่าวตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ตามที่ได้
กล่าวไว้ในหัวข้อการได้มาซึ่งรองผู้บริหารท้องถิ่นของราชการส่วนท้องถิ่นของไทยข้างต้น จะเห็นได้
ว่าผู้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ในการช่วยเหลือการปฏิบัติงานของผู้บริหารท้องถิ่นใน การ
อ านวยการบริหารหรือควบคุมการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ตามที่ผู้บริหารท้องถิ่นมอบหมาย โดย
ผู้บริหารท้องถิ่นจะเป็นผู้แต่งตั้งบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง และเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่ง 
บุคคลซึ่งด ารงต าแหน่งนั้น ๆ  ก็ต้องพ้นจากต าแหน่งด้วย และเมื่อเทียบเคียงกับข้าราชการการเมือง
ในต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี ที ่ปรึกษานายกรัฐมนตรี และเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ซึ ่งเป็น
ข้าราชการการเมืองตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติข้าราชการการเมือง พ.ศ. 2535 ซึ่งมีอ านาจ
หน้าที่ การเข้าสู่ต าแหน่งและการพ้นจากต าแหน่งในลักษณะท านองเดียวกัน และถือเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมืองด้วยเช่นกันแล้ว บรรดาผู้ด ารงต าแหน่งรองผู้บริหารท้องถิ่น เลขานุการ
ผู้บริหารท้องถิ่น ประธานที่ปรึกษาผู ้บริหารท้องถิ ่น และที่ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น จึงอยู ่ใน
ความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง”  

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ14 ได้มีประกาศเรื ่อง เรื ่อง 
ก าหนดต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภา

 
14 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, “ก าหนดต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น รอง

บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ต้องยื่นบัญชีทรัพย์ สินและ
หน้ีสินตามมาตรา 102 ( 9) พ.ศ.2561,” (กรุงเทพมหานคร: ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, 
2562). สืบค้นเม่ือวันที่ 3 มีนาคม 2568, 
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ท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องย่ืนบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินตามมาตรา 102 ( 9) แห่ง
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561 ประกาศ ณ วันที่ 21 
กันยายน พ.ศ.2561 โดยระบุว่า ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
234 (3) บัญญัติให้ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน้าที่และอ านาจ
ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าที่ของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่
ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคล
ดังกล่าว ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
โดยในข้อที่ 4 แห่งประกาศดังกล่าว ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น 
ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ ยื่นบัญชี
ทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ ยังไม่บรรลุนิติภาวะ ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

นอกจากนี้ ยังมีค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 2/2554 วันที่ 11 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554 
โดยได้วินิจฉัยว่า15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มิได้มีบทนิยามศัพท์ ค าว่า 
“ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ไว้โดยเฉพาะ แต่เมื ่อพิเคราะห์จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
ประกอบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่มีอยู่ในขณะนี้แล้ว เห็นได้ว่า ต าแหน่งทาง
การเมืองหมายถึง ต าแหน่งที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและก ากับทิศทาง การบริหาร
ราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือส่วนท้องถิ่น ซึ่งรวมถึง
เทศบาลด้วย ต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลเป็นต าแหน่งที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน ในเขต
เทศบาลต าบลนั้น มีอ านาจหน้าที่ในระดับนโยบายและก ากับทิศทางการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
ในเขตเทศบาลต าบลดังกล่าว ดังนั้น จึงเป็นต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง ทั้งเมื่อพิเคราะห์
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 115 ทั้งมาตราแล้วจะเห็นได้อีกทางหนึ่งว่า ต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น 
และสมาชิกสภาท้องถิ่น รวมทั้งผู้บริหารเทศบาลต าบลด้วยนั้น อยู่ในความหมายของผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองด้วย ดังมาตรา 115 (9) ได้บัญญัติถึงลักษณะต้องห้ามของผู้ที่จะด ารงต าแหน่งสมาชิก
วุฒิสภาไว้อีกข้อหนึ่งว่า จะต้องไม่เป็นรัฐมนตรีหรือผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอื่น ซึ่งมิใช่สมาชิก

 
https://www.nacc.go.th/files/article/attachments/187575c13c49eabb9bb6be19fb8488502fd19.pdf?csrt=126124
02398464897144 

15 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 2/2554.  
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สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น หรือเคยเป็นแต่พ้นจากต าแหน่งดังกล่าวมาแล้วยังไม่เกินห้าปี ซ่ึง
แสดงว่าผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นนั้นเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง 
แต่ไม่ประสงค์จะให้เป็นลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 115 (9) นี้จึงต้องเขียนยกเว้นไว้ดังนั้น ผู้ด ารง
ต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลจึงเข้าลักษณะเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 115 (5) ซ่ึงมิได้ มีข้อความยกเว้นไว้เหมือนดังในกรณีมาตรา 115 (9) 

 

5. การพิจารณาออกค าส่ังทางปกครอง 

 ในการท าค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่จะต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 
(มีวิธีพิจารณาตามที่กฎหมายก าหนด) ค าสั่งทางปกครองบางกรณีจะมีขั้นตอนสั้นเพราะต้องการ
ความฉับไว แต่ค าสั ่งทางปกครองบางกรณีจะมีขั ้นตอนในรายละเอียดมากโดยขึ้นอยู่กับความ
สลับซับซ้อนของสิทธิต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยวิธีพิจารณาที่ก าหนดขึ้นเป็นไปเพื่อรักษาสิทธิของเอกชน
ให้ได้รับการพิจารณาโดยถี่ถ้วนและ รักษาประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการควบคู่กันไปด้วย 
ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าหรือออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจหน้าที่ในเรื่องนั้น (competance) 
หากผู้ไม่มีอ านาจหน้าที่กระท าก็จะเกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 1216 ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ หมายถึง ผู้มีหน้าที่ (authority) เช่น 
ข้าราชการ คณะกรรมการต่างๆ หรือหน่วยงานของรัฐก็ได้ โดยทั่วไป เจ้าหน้าที่จะเป็นองค์กรทาง
ปกครอง  

การพิจารณาทางปกครองและค าสั่งทางปกครองมีความแตกต่างกันในทางปฏิบัติของ
เจ้าหน้าที่ เนื่องจากการพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าที่จะต้องมีความเป็นกลางและไม่มีสภาพ
ร้ายแรงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 
จะต้องใช้หลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการพิจารณาเพื่อคุ้มครองรับรองสิทธิของคู่กรณี เช่น สิทธิใน
การมีทนายความหรือที่ปรึกษาตามมาตรา 23 สิทธิในการแต่งตั้งผู้ท าการแทนตามมาตรา 24 และ
มาตรา 25 สิทธิในการได้รับค าแนะน าและได้รับแจ้งสิทธิในกระบวนพิจารณา ตามมาตรา 27 สิทธิใน
การได้รับแจ้งผลกระทบต่อสิทธิตามมาตรา 30 สิทธิในการตรวจดูเอกสารของเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา 
31 และมาตรา 32 สิทธิในการได้รับทราบเหตุผลของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 37 สิทธิในการ

 
16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539. 
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ได้รับแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 40 เป็นต้น แล้วจึงด าเนินการออก
ค าสั ่งทางปกครองต่อไป โดยหลักในการตรวจสอบความชอบของค าสั ่งทางปกครองจึงต้อง
ประกอบด้วย (1) อ านาจของเจ้าหน้าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ (2) ขั้นตอนและวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญในการออกค าสั่งทางปกครองชอบหรือไม่ และ (3) ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง
ชอบหรือไม่ 

กระบวนการพิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครอง ในกรณีที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
ของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้
โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน อันเป็นไปตามหลักการฟังความทุกฝ่ายและหลักสิทธิป้องกัน
ตนเอง ซ่ึงเป็นหลักประกันความเป็นธรรมของคู่กรณี ซ่ึงเป็นหลักเกณฑ์ที่ส าคัญประการหนึ่งของการ
พิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครองพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึง
ได้บัญญัติในมาตรา 27 ให้เจ้าหน้าที่แจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองแก่
คู่กรณี เพื่อที่คู่กรณีจะได้ทราบถึงหลักเกณฑ์และขั้นตอนการด าเนินกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครอง ซ่ึงจะท าให้เกิดความโปร่งใสในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ และเป็นหลักประกันความเป็น
ธรรมแก่คู ่กรณีที ่จะใช้สิทธิต่าง ๆ ตามที ่กฎหมายบัญญัติให้ไว้อย่างเต็มที่ ซึ ่งสิทธิส าคัญใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองที่เจ้าหน้าที่สมควรแจ้งให้คู่กรณีทราบ เช่น สิทธิน าทนายความ
หรือที่ปรึกษาเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองตามมาตรา 23 สิทธิได้รับทราบข้อเท็จจริงและชี้แจง
โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อนการออกค าสั่งทางปกครองที่กระทบสิทธิของตนตามมาตรา 30 สิทธิ
ขอตรวจดูเอกสารที่จ าเป็นแก่การป้องกันสิทธิตามมาตรา 31และ มาตรา 27 จึงเป็นบทบัญญัติที่มี
ความส าคัญต่อคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองอย่างมาก เว้นแต่เป็นกรณีที่เข้าข้อยกเว้น
ตามมาตรา 30 วรรคสองและวรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เช่น มีความจ าเป็นเร่งด่วน 
หากปล่อยให้เนิ่นช้าอาจเกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อบุคคลหรือประโยชน์สาธารณะ หรือกรณีที่
กฎหมายในเรื่องนั้นๆ ได้ก าหนดวิธีการหรือขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองเอาไว้เป็นการเฉพาะ 
และมีมาตรฐานไม่ต ากว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก็ให้ถือปฏิบัติ
ตามกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้น และหากปรากฏว่า การพิจารณาในการออกค าสั่งทางปกครองไม่ได้
ให้โอกาสคู่กรณีโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานโดยก าหนดเวลาให้เหมาะสม การออกค าสั่งทางปกครอง
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ดังกล่าวจะเป็นการกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่
กฎหมายก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย17  

 

6. การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถ่ิน 

 การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น เป็นการ
ใช้อ านาจทางปกครองหรือใช้อ านาจทางการเมือง ในประเด็นนี้ มีแนวความคิดตลอดจนแนวค า
วินิจฉัยของศาลปกครองแยกออกเป็น 2 แนวทาง  

 แนวความคิดแรก เห็นว่าค าสั ่งแต่งตั ้งและถอดถอนรองผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้ช่วย
ผู้บริหารท้องถิ่น เป็นการใช้อ านาจที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึง
ตามมาตรา 30 และมาตรา 37 บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีไอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริง
อย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนและต้องจัดให้มีเหตุผลไว้ในค าสั่งดัง
ดังกล่าวด้วย แต่การบริหารรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีผู้บริหารท้องถิ่นคนหนึ่ง
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น โดยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ จะก าหนดให้ผู้บริหารท้องถิ่นมีหน้าที่
รับผิดชอบทั้งในทางการบริหารและในทางการเมืองท้องถิ่นต่อประชาชนโดยตรง และให้อ านาจใช้
ดุลพินิจที่จะแต่งตั้งบุคคลหนึ่งบุคคลใดที่เห็นว่ามีความหมาะสมและเป็นผู้ที่คนให้ความไว้วางใจว่า
จะสามารถปฏิบัติหน้าที่ร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพให้มาด ารงต าแหน่งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วย
ผู้บริหาร เพื่อมาท าหน้าที่ช่วยเหลือในการบริหารงานของของผู้บริหารส่วนท้องถิ่น ดังนั้น การใช้
อ านาจแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารมาเป็นผู้ช่วยเหลือในการจัดท าบริการ
สาธารณะแก่ท้องถิ่นจึงเป็นอ านาจดุลพินิจโดยแท้ของผู้บริหารท้องถิ่น ซ่ึงจะสอดคล้องกับสภาพการ
ปฏิบัติงานโดยทั่วไปของผู้บริหารท้องถิ่นที่ต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อประชาชนที่เลือกตั้งตนเข้ามา
เพื่อท าหน้าที่บริหารงาน และหากจะให้รองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารปฏิบัติหน้าที่ต่อไปทั้งที่ไม่ได้
รับความไว้วางใจจากผู้บริหารท้องถิ่นแล้ว อาจส่งผลเสียหายต่อองค์กรมากกว่าประโยชน์ที่จะพึง
ได้รับ ซึ่งการที่ผู้บริหารท้องถิ่นใช้ดุลพินิจออกค าสั่งให้รองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจาก

 
17 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ อ.155/2558. 
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ต าแหน่ง เนื่องจากหมดความไว้วางใจในตัวรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหาร ก็ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการ
ลงโทษรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารผู้นั้น อีกทั้ง การกระท าหรือพฤติการณ์ของรองผู้บริหารและ
ผู้ช่วยผู้บริหารที่เป็นเหตุให้ผู้บริหารท้องถิ่นเสื่อมหรือหมดความไว้วางใจลง ก็ไม่จ าเป็นต้องเป็นการ
กระท าหรือพฤติการณ์ในเรื ่องใดเรื ่องหนึ ่งหรือหลายเจาะจง แต่อาจจะเป็นการกระท าหรือ
พฤติการณ์ของรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารที่มีผลกระทบต่อผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นโดยรวมก็ได้ 
และแม้ผู้ด ารงต าแหน่งรองผู้บริหารและผู้ช่วยผู้บริหารเดิมไม่มีความผิดหรือไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่
บกพร่อง ผู้บริหารท้องถิ่นก็มีอ านาจในการปรับเปลี่ยนได้ตามที่คนเองเห็นว่าเหมาะสมโดยอาศัย
อ านาจตามกฎหมายท้องถิ่นนั้น ๆ 

 ดังนั้น การที่ผู้บริหารท้องถิ่นใช้ดุลพินิจมีค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหาร
ผู้ใดพ้นจากต าแหน่งเนื่องจากหมดความไว้วางใจในตัวของบุคคลผู้นั้น โดยสถาพจึงไม่อยู่ในบังคับ
ของมาตรา 30 และมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกทั้ง
การที่ผู้บริหารท้องถิ่นมีค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่ง โดยไม่ได้ให้
โอกาสโต้แย้งและไม่ได้แสดงเหตุผลไว้ในค าสั่ง และมิได้รับฟังคู่กรณีในกระบวนการออกค าสั่งก่อน 
ซ่ึงประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง ข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนใน
การใช้ดุลพินิจไจไว้ในค าสั่ง ก็ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเนื่องมาจากไม่
เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น18  

 แนวความคิดที่สอง เห็นว่าการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของ
ผู้บริหารท้องถิ่นเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ที่ได้
ก าหนดให้ผู ้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ซึ่งผู้บริหารท้องถิ่นต้อง
รับผิดชอบต่อประชาชนที่เลือกตั้งให้ตนมาเป็นผู้บริหารมิฉะนั้นอาจจะถูกถอดถอนโดยประชาชน 
และยังต้องรับผิดชอบต่อสภาองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น โดยอาจถูกตรวจสอบจากสภาองค์การ
บริหารส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ โดยการเปิดอภิปรายทั่วไปรวมถึงต้องแถลงนโยบายต่อสภาองค์การบริหาร
ส่วนท้องถิ่นก่อนเข้าปฏิบัติหน้าที่ และต้องจัดท ารายงายงานประจ าปีเสนอต่อสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลทุกปี ซึ่งในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว มีบทบัญญัติของกฎหมายขององค์กรปกครองส่วน

 
18 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที่ อ.296/2555, อ. 542/2555, อ.721/2555, อ.452/2559 

และอ.152/2563. 
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ท้องถิ่นให้อ านาจแก่ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นในการแต่งตั้งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเพื่อใหเ้ป็นผู้
ช่วยเหลือ ในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ผู้บริหารท้องถิ่นมอบหมาย และก าหนดให้รองผู้บริหารหรือ
ผู้ช่วยผู้บริหารต้องพ้นจากต าแหน่งเมื่อผู้บริหารท้องถิ่นมีค าสั่งให้พ้นจากต าแหน่งนั้น เป็นกรณีที่
เห็นได้ว่ากฎหมายได้ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นในการใช้ดุลพินิจแต่งตั้งบุคคลที่มีลักษณะตามที่
กฎหมายก าหนด เพื่อมาเป็นผู้ช่วยเหลือในการปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระ โดยค านึงถึงความรับผิดชอบที่
ผู้บริหารท้องถิ่นมีต่อประชาชนเป็นหลัก ดังนั้น การที่ผู้บริหารท้องถิ่นจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรอง
ผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเม่ือใด ย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึงอาจ
ถือได้ว่าเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ กรณีไม่ใช่คดีที่พิพาททางปกครองที่อยู่ในอ านาจ
ของศาลปกครองตาม มาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ตามความเห็นทางคดีปกครองของศาลปกครองชั้นต้น19 (ศาลปกครองขอนแก่น) 

 จึงเห็นได้ว่า ทั้งสองแนวความคิดดังกล่าวมีความคิดเห็นและหลักการที่แตกต่างกันอยู่ที่ว่า 
ค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่น อันมีผลกระทบ
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที ่และต าแหน่งของบุคคลนั ้น เป็นค าสั ่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม่ โดยในแนวความคิดแรกเห็นว่าเป็น
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แต่โดยสถาพไม่อยู่ในบังคับของมาตรา 30 และมาตรา 37 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย อันเนื่องมาจากไม่เป็นไปตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้น ส่วนในแนวคิดที่สองเห็นว่า ค าสั่งถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหาร
ของผู้บริหารท้องถิ่นย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซึ่งอาจถือได้ว่าเป็น
อ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ จึงมิใช่ค าสั่งทางปกครองที่จะท าให้กรณีพิพาทดังกล่าวจึงอยู่ใน
อ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ดังนั้น กรณีทั้งสองแนวคิดนี้ สุดท้ายแล้วก็จะไปสู่ที่สุดแห่งจุดหมายเดียวกัน คือ 
ศาลปกครองต้องพิพากษายกฟ้องผู้ฟ้องคดี ในกรณีที่ถูกผู้บริหารท้องถิ่นให้อ านาจถอดถอนรอง
ผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารพ้นจากต าแหน่ง   

 
19 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 820/2548. 
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 แนวความคิดของผู้เขียน ผู้เขียนเห็นด้วยกับแนวความคิดที่สอง ด้วยหลักการและเหตุผล
ประกอบแนวคิดในการสนับสนุน ดังนี้ โดยกระบวนการการเข้าสู่ต าแหน่งรองผู้บริหารหรือผู้ช่วย
ผู้บริหาร ซึ่งมิใช่กระบวนการเข้าสู่ต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น 
การเข้าสู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองดังกล่าวในทุกต าแหน่ง ไม่มีขั้นตอนและกระบวนการพิจารณาใน
ลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองและไม่มีรูปแบบในการปฏิบัติที่ชัดเจนรองรับไว้ ส่วนการ
ใช้อ านาจถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นอยู่ในส่วนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการ
จัดตั้งองค์การภายในของคณะผู้บริหารท้องถิ่นเท่านั้น ซ่ึงมิได้มีผลออกไปสู่ภายนอกของฝ่ายปกครอง 
และมิใช่ค าสั่งลงโทษทางวินัยเพราะมิได้มีลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองเช่นเดียวกับการ
เข้าสู่ต าแหน่ง20 แม้ค าสั่งนั้นจะมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่และต าแหน่งของบุคคล 
อีกทั้งโดยเนื้อหาของเรื่องการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นแล้ว แต่
มิได้เกี ่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยตรง จึงเห็นว่า การใช้อ านาจในการแต่งตั้งหรือถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของ
ผู้บริหารท้องถิ่นย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระของผู้บริหารท้องถิ่นที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึง
อาจถือได้ว่าเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ ่นโดยแท้ โดยสามารถเทียบเคียงได้กับการบริหาร
ระดบัประเทศที่การเข้าสู่ต าแหน่งของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี ที่มีคุณสมบัติและ
มีที่มาในการเข้าสู่ต าแหน่งตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยนายกรัฐมนตรี
ต้องเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรตามบัญชีรายชื่อของพรรคการเมืองที่ได้รับการคัดเลือกตามมติของ
สภาผู้แทนราษฎร โดยได้รับคะแนนเสียงมากกว่ากึ ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่ของสภา
ผู ้แทนราษฎร และเมื ่อได้รับพระบรมราชโองการแต่งตั ้งให้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแล้ว 
นายกรัฐมนตรีก็จะน ารายชื่อบุคคลที่ตนเห็นว่าสมควรจะให้ด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรี เพื่อให้
พระมหากษัตริย์ได้มีพระบรมราชโองการแต่งตั้งได้ไม่เกินสามสิบห้าคน เม่ือรวมนายกรัฐมนตรี และ
รัฐมนตรี ประกอบเข้าด้วยกันจะเรียกว่า “คณะรัฐมนตรี ” โดยคณะรัฐมนตรีจะมีหน้าที่ในการ
บริหารราชการแผนดินตามหลักความรับผิดชอบร่วมกัน ในท านองเดียวกันกับการเข้าสู่ต าแหน่งของ
ผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการได้รับเลือกตั้งโดยตรงมาจากประชาชนในท้องถิ่น เม่ือเข้าสู่ต าแหน่งแล้ว

 
20 สุกิจ ยะค า, “การใช้อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นในการออกค าสั่งให้รองผู้บริหารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งใน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป,” (การค้นคว้าอิสระนิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2556), 142. 
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ผู้บริหารท้องถิ่นมีฐานะเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ผู้บริหารท้องถิ่น
มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายและตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ผู้บริหาร
ท้องถิ่นต้องรับผิดชอบในการบริหารงานต่อสภาท้องถิ่นและประชาชนในท้องถิ่น ด้วยอ านาจหน้าท่ี
และความรับผิดชอบที่มีอยู่นี้กฎหมายได้ก าหนดให้ผู ้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดตั้งคณะ
ผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยต าแหน่งรองผู้บริหารท้องถิ่นและผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น ไม่เกิน
จ านวนต าแหน่งก าหนดไว้ตามกฎหมาย เพื่อให้ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งในคณะผู้บริหารท้องถิ่นและเป็น
ผู้ช่วยเหลือในการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น และกฎหมายก็ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นใน
การแต่งตั้งและถอดถอนบุคคลที่ตนแต่งตั้งในคณะผู้บริหารท้องถิ่นออกจากต าแหน่งได้ด้วย โดยการ
แต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเป็นการใช้อ านาจดุลพินิจโดยแท้ของผู้บริหาร
ท้องถิ่นที่จะแต่งตั้งบุคคที่ตนไว้วางใจและมีคุณสมบัติที่ไม่ต้องห้ามตามกฎหมาย ดังนั้น ในทาง
ปฏิบัติการแต่งตั้งมักจะเป็นระบบการเมืองท้องถิ่นที่มีความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ในกลุ่มครอบครัว
และเครือญาต2ิ1  

 อีกทั้ง ในกรณีดังกล่าวข้างต้นได้มีค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ที่ 2/2554 วันที่ 11 
กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554 โดยได้วินิจฉัยว่า22  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 
มิได้มีบทนิยามศัพท์ ค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ไว้โดยเฉพาะ แต่เมื่อพิเคราะห์จาก
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญประกอบกฎหมายที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่มีอยู่ในขณะนี้แล้ว 
เห็นได้ว่า ต าแหน่งทางการเมืองหมายถึงต าแหน่งที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและก ากับ
ทิศทางการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือส่วน
ท้องถิ่น ที่มีอ านาจหน้าที่ในระดับนโยบายและก ากับทิศทางการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ดังนั้น 
จึงเป็นต าแหน่งทางการเมืองประเภทหนึ่ง เมื่อพิเคราะห์บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ มาตรา 11523 ทั้ง
มาตราแล้วจะเห็นได้อีกทางหนึ่งว่า ต าแหน่งผู ้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น อยู่ใน
ความหมายของ “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง”  

 
21 พรรณปพร บงเจรญิ, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจและกระบวนการได้มาซึง่รองนายกของราชการส่วน

ท้องถิ่น,” (การค้นคว้าอสิระนิตศิาสตรมหาบณัฑิต, สาขานิติศาสตร ์คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2564), 90. 
22 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ วันที่ 11 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2554. 
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 มาตรา 115 
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นอกจากนี้ จากการตีความถึงความหมายของค าว่า “ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง” ตาม
ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญและผลของค าวินิจฉัยผูกพันทุกองค์กรของรัฐที่จะต้องยึดถือและ
น าไปปฏิบัติ ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญอันเป็นกฎหมายสูงสุด ดังนั้น คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  จึงได้มีประกาศเรื่อง เรื่อง ก าหนดต าแหน่งของผู้บริหาร
ท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ต้องยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินตามมาตรา 102 ( 9) แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.256124 ประกาศ ณ วันที่ 21 กันยายน 
พ . ศ. 2561 โดยระบุว่าตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256025 มาตรา 234 
(3) บัญญัติให้ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มีหน้าที่และอ านาจ
ก าหนดให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผู้ว่า
การตรวจเงินแผ่นดิน และเจ้าหน้าที่ของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่
ยังไม่บรรลุนิติภาวะ รวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพย์สินและหนี้สินของบุคคล
ดังกล่าว ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
โดยในข้อที่ 4 แห่งประกาศดังกล่าว ก าหนดให้ ผู้ด ารงต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น 
ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังกล่าวข้างต้น ย่ืน
บัญชีทรัพย์สินและหนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภาวะต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 ดังนั้น ด้วยหลักการและเหตุผลประกอบแนวคิด ผู้เขียนจึงเห็นด้วยตามค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองชั้นต้น (ศาลปกครองขอนแก่น) ที่เห็นว่าการที่ผู้บริหารท้องถิ่นจะแต่งตั้งหรือถอดถอนรอง
ผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารเม่ือใด ย่อมเป็นอ านาจดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ซ่ึงอาจ
ถือได้ว่าเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ น่าจะเป็นแนวทางความคิดเห็นที่ถูกต้องและ
เหมาะสม อีกทั้งสอดคล้องกับค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญที่ได้ให้ความหมายของค าว่า “ผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง” ซึ่งรัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติไว้ให้ผูกพันทุกองค์กรของรัฐจะต้องยึดถือและ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ  

 

 
24 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561 มาตรา 102 ( 9) 
25 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 234 (3) 
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7. องค์ความรู้ใหม่ 

 จากแนวความคิดเห็นในการถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหาร ทั้งสองแนวความคิด
เป็นการมองมิติทางการเมืองและทางปกครองอาจแตกต่างกัน โดยในแนวความคิดเห็นแรกเห็นว่า
ค าสั่งแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารท้องถิ่นเป็นค าสั่งที่ท าให้ผู้รับ
ค าสั ่งขาดสิทธิประโยชน์อันพึงมีพึงได้จากการด ารงต าแหน่งนั้น ซี ่งถือเป็นการใช้อ านาจตาม
กฎหมายที่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็นค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แห่ง พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แต่ไม่อยู่ในบังคับของมาตรา 30 และ
มาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้น การมีค าสั่งดังกล่าว
ของผู้บริหารท้องถิ่น ไม่ถือว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนในแนวความคิดเห็นที่สอง
เห็นว่าการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารของผู้บริหารท้องถิ่นเป็นการใช้
อ านาจและดุลพินิจโดยอิสระที่กฎหมายท้องถิ่นที่ให้อ านาจไว้ ซึ ่งอาจถือได้ว่าเป็นอ านาจทาง
การเมืองท้องถิ่นโดยแท้ อีกทั้ง การเข้าสู่ต าแหน่งของฝ่ายการเมืองดังกล่าวในทุกต าแหน่ง ไม่มี
ขั้นตอนและกระบวนการพิจารณาในลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองและไม่มีรูปแบบใน
การปฏิบัติที่ชัดเจนรองรับไว้ ส่วนการใช้อ านาจถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่นเป็น
การด าเนินการอยู่ในส่วนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดตั้งองค์การภายในของคณะผู้บริหารท้องถิ่น
เท่านั้น ซึ่งมิได้มีผลออกไปสู่ภายนอกของฝ่ายปกครอง และมิใช่ค าสั่งลงโทษทางวินัยเพราะมิใช่
ลักษณะที่เป็นการด าเนินงานทางปกครองเช่นเดียวกับการเข้าสู่ต าแหน่ง และแม้ค าสั่งนั้นจะท าให้
รองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารขาดสิทธิประโยชน์อันพึงมีพึงได้จากการด ารงต าแหน่งก็ตามก็มิใช่
เป็นการกระท าทางปกครอง เห็นได้ว่าทั้งสองแนวคิดดังกล่าวเป็นการยืนยันถึงการที่กฎหมายบัญญัติ
ให้อ านาจและการใช้ดุลพินิจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นในการออกค าสั่งแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหาร
หรือผู้ช่วยผู้บริหารโดยอิสระ 

 

8. บทสรุป 

การแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นประเด็นที่ถกเถียงกันว่าเป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรืออ านาจทางการเมือง ซ่ึงมีแนวคิดและ
ค าวินิจฉัยของศาลปกครอง 2 แนวทาง แนวทางแรกมองว่าการแต่งตั้งและถอดถอนมีผลกระทบต่อ
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สิทธิและหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตาม พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 แต่เนื่องจากรองผู้บริหารหรือผู้ช่วยผู้บริหารไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง และขึ้นอยู่กับความ
ไว้วางใจของผู้บริหารท้องถิ่น การถอดถอนจึงเป็นดุลพินิจของผู้บริหาร และไม่อยู่ภายใต้บังคับของ
มาตรา 30 และ 37 แห่ง พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แนวทางที่สองมองว่าการ
แต่งตั้งและถอดถอนเป็นไปตามกฎหมายท้องถิ่นที่ให้อ านาจผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชน ผู้บริหารท้องถิ่นมีอ านาจดุลพินิจอิสระในการแต่งตั้งหรือถอดถอน เพื่อให้ผู้ที่ไว้วางใจ
มาช่วยบริหารงาน จึงเป็นอ านาจทางการเมืองท้องถิ่นโดยแท้ ไม่ใช่คดีพิพาททางปกครองที่อยู่ใน
อ านาจศาลปกครอง (ความเห็นศาลปกครองชั้นต้น) และสอดคล้องกับค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ
ที่ ผู้บริหารท้องถิ่น รองผู้บริหารท้องถิ่น ผู้ช่วยผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 
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บทคัดย่อ 

 ในปี พ.ศ. 2563 คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) ซ่ึง
เป็นองค์กรกลางที่ก าหนดมาตรฐานการบริหารงานบุคคลของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(อปท.) ทั่วประเทศ ได้เริ่มตระหนักถึงปัญหาการคุกคามทางเพศและการล่วงละเมิดทางเพศ
ภายใน อปท. จึงน ามาสู่การผลักดันให้มีการตรา ข้อ 23/1 แห่งประกาศคณะกรรมการกลาง
ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ก.จ.), คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (ก.ท.) และ
คณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบล (ก.อบต.) เรื่องมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการรักษาวินัย 
และการด าเนินการทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ซ่ึงมีผลบังคับใช้เม่ือวันที่ 3 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 
2563 เพื่อยกระดับมาตรฐานให้ทันสมัยและเป็นสากลต่อสถานการณ์ปัจจุบันที่ตระหนักถึง
ปัญหาดังกล่าวในงานราชการส่วนท้องถิ่น (ยกเว้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ) 

งานวิจัยเชิงคุณภาพนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมายและการปฏิบัติ ใน
การสอบสวนวินัยคดีเกี่ยวกับการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศใน อปท. และเพื่อ

 
1 ก าลังศึกษาในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
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เสนอข้อเสนอแนะส าหรับการแก้ไขปัญหา การศึกษาได้วิเคราะห์แนวคิด ทฤษฎี และข้อ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง พร้อมเปรียบเทียบกับความผิดวินัยของ ก.พ. และความรับผิดตามประมวล
กฎหมายอาญา เพื ่อศึกษาวัตถุประสงค์ที ่แตกต่างของกฎหมาย อีกทั ้งได้มีการสัมภาษณ์
ผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมายเพื่อรวบรวมความคิดเห็น ก่อนสรุปผลและเสนอแนะแนวทางการ
สอบสวนวินัยที่เหมาะสมเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและประสิทธิภาพในการด าเนินการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ผลการศึกษาพบปัญหาส าคัญ 2 ประการ ประการที่ 1 ปัญหาการตราข้อ 23/1 โดย
ขาดความเข้าใจที่ชัดเจนถึงความแตกต่างและความรุนแรงของการกระท าระหว่าง"การล่วง
ละเมิดทางเพศ" และ "การคุกคามทางเพศ" และ ไม่มีการนิยามแสดงถึงลักษณะของการกระท า 
ดังกล่าวอย่างชัดเจน ส่งผลให้คณะกรรมการสอบสวนต้องใช้ดุลพินิจในการพิจารณาเกินสมควร 
ประการที่ 2 ปัญหาการสอบสวนทางวินัยในทางปฏิบัติ: การตรากฎหมายโดยไม่มีความเข้าใจใน
ความละเอียดอ่อนของคดีส่งผลให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติ เนื่องจากการสอบสวนทางวินัยปกติ
ที่ใช้การแจ้งข้อกล่าวหาเป็นลายลักษณ์อักษรและการให้ถ้อยค า เหมาะสมกับคดีความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าที่ราชการที่สามารถหาพยานเอกสารหรือพยานบุคคลได้ง่าย แต่ในคดีการล่วง
ละเมิดทางเพศ หรือการคุกคามทางเพศ คณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงเชิงลึกได้ ผู้ทรงคุณวุฒิที่ให้สัมภาษณ์เน้นย ้าถึง ภาระการพิสูจน์ ที่ยากล าบากใน
หลายกรณี เช่น การตรวจร่างกาย การขาดภาพขณะกระท าผิด การขาดความร่วมมือจากฝ่ายที่
เกี่ยวข้อง และการขาดความรู้เฉพาะทางหรือ สหวิชาชีพแบบพนักงานสอบสวน นอกจากนี้ การ
ต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จตามก าหนดเวลาอาจส่งผลเสียต่อการพิจารณาลงโทษทางวินัย 
ขณะที่ผู้ถูกล่วงละเมิดทางเพศหรือผู้ถูกคุกคามทางเพศมักเกิดไม่ได้รับความเป็นธรรม หรือการ
ปกป้องจากมาตรการภายในของ อปท. 

 ค าส าคัญ: การล่วงละเมิดทางเพศ, การคุกคามทางเพศ, การสอบสวนทางวินัย, องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

Abstract 
In 2020, the Local Personnel Administration Standards Committee (LPC), the 

central body setting personnel standards for Local Administrative Organizations (LAOs) 
nationwide, recognized the serious problem of sexual harassment and sexual abuse 
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within LAOs. This led to the promulgation of Rule 23/1 under the Announcements of 
the Central Committees for Provincial Administrative Organization personnel (K.J.), 
Municipal personnel (K.T.), and Sub-district Administrative Organization personnel 
(K.O.B.T.) on General Standards for Maintaining Discipline and Disciplinary Action (No. 3) 
B.E. 2562 (2019), effective February 3, 2020. This rule aimed to modernize and 
standardize local government procedures to address sexual misconduct, although it 
excludes special-format LAOs. 

This qualitative research aimed to study the legal and practical problems in 
disciplinary investigations concerning sexual assault or sexual harassment cases in LAOs 
and to propose recommendations for resolving these issues. The study analyzed 
relevant concepts, theories, and laws, drawing comparisons with civil service disciplinary 
offenses and criminal code liabilities to examine the differing objectives of the laws. 
Legal experts were interviewed to gather opinions, followed by the conclusion of 
findings and the suggestion of appropriate disciplinary investigation guidelines to ensure 
fairness and operational efficiency within LAOs. 

The study revealed two major problems: 
1.Problems in the Drafting of Rule 23/1: The rule suffers from a lack of clear 

understanding regarding the distinct meanings and severity levels of “sexual assault” 
or “ sexual harassment " Crucially, it fails to provide a clear definition or specific 
characteristics of either act. This ambiguity results in disciplinary committees having to 
exercise excessive discretion in their judgment. 

2.Problems in Practical Disciplinary Investigation: The inherent lack of sensitivity 
in the law creates practical difficulties. Standard disciplinary investigation practices, 
which rely on written charges/defenses and recorded testimonies, are suitable for cases 
involving malfeasance in office where documentary or accessible witness evidence is 
readily available. However, in sexual assault or sexual harassment cases, investigation 
committees struggle to conduct in-depth fact-finding. The interviewed experts 
highlighted the difficult burden of proof in many instances, such as the inability to 
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request physical examinations, the lack of photographic evidence, the lack of 
cooperation from related parties, and the need for specialized knowledge or 
multidisciplinary expertise, similar to that of police investigators. Furthermore, the 
requirement to complete the investigation within a set timeframe can negatively affect 
disciplinary determination. Meanwhile, victims of sexual assault or sexual harassment 
often experience a lack of justice or protection from internal LAO measures.  

Keyword: Sexual Assault, Sexual Harassment, Disciplinary Investigation, Local 
Administrative Organizations 

 

1. บทน า 

 เนื่องจากสถานการณ์ปัญหาการคุกคามทางเพศในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา2 การคุกคามทาง
เพศในสังคมไทยเริ่มเป็นที่พบเห็นได้มากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเกิดขึ้นในสถานที่ท างาน ผู้หญิง
ถูกลวนลามทางเพศในรูปแบบที่หลากหลาย มีการส ารวจพบจากในช่วงปี พ.ศ. 2565–2568 มีการ
เผยแพร่รายงานและงานวิจัยหลายชิ้นที่สะท้อนปัญหาการล่วงละเมิดและการคุกคามทางเพศใน
หน่วยงานภาครัฐไทย โดยข้อมูลจาก กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว (2566) 3 ระบุว่า
เจ้าหน้าที่รัฐหญิงกว่า 32% เคยเผชิญการคุกคามเชิงวาจา และ 11% เคยถูกสัมผัสทางร่างกายโดย
ไม่สมัครใจ ซ่ึงเป็นตัวเลขที่สูงกว่าการรับรู้ของสังคมทั่วไป ขณะที่กว่า 67% ของข้าราชการ4  มองว่า
ระบบร้องเรียนยังไม่ปลอดภัย ส่งผลให้หลายกรณีไม่ได้ถูกน าเข้าสู่กระบวนการตรวจสอบอย่างเป็น
ทางการ งานวิจัยเชิงเปรียบเทียบของ UN Women5 พบว่าอัตราการรายงานในประเทศไทย มีการ

 
2 กนกวรรณ ธราวรรณ, “รายงานโครงการศึกษาวิจัยการต่อสู้ภาคประชาสังคมเพื่อยุติการคุกคามทางเพศในที่

ท างาน: กรณีศึกษาสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ บริษัทการบินไทยจ ากัด (มหาชน),” มหาวิทยาลัยมหิดล, 27 กรกฎาคม 2554.   
3 กระทรวงการพัฒนาสังคมฯ, “รายงานสถานการณ์ความรุนแรงและการคุกคามทางเพศในหน่วยงานภาครัฐ,” กรมกิจการ

สตรีและสถาบันครอบครัว, สืบค้นเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 2568, https://plan.dwf.go.th/public/tableauPublic.jsp?name=K. 
4 สุวรรณา พูลเพชร , “การล่วงละเมิดทางเพศในหน่วยงานราชการไทย : ปัญหาและนโยบายในการป้องกันและ

แก้ไข,” (ปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), 137. 

5 UN Women, “Review of Thailand's Implementation of the Beijing Declaration and Platform for 
Action,” กองส่งเสริมความเสมอภาพระหว่างเพศ กระทรวงการพัฒนาสังคมฯ, สืบค้นเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 2568, 
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จัดตั้งศูนย์ประสานงานเพื่อมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาการคุกคามทางเพศในที่ท างาน ศูนย์นี้
ประกอบด้วยหน่วยงานภาครัฐในระดับกระทรวงและกรม 134 แห่ง รวมถึงรัฐวิสาหกิจ ซึ่งได้แสดง
ความมุ่งมั่นที่จะป้องกันและแก้ไขปัญหาการคุกคามทางเพศในที่ท างาน นอกจากนี้ยังได้พัฒนา
แนวทางปฏิบัติส าหรับการป้องกัน มาตรการแก้ไข และกลไกการร้องเรียนภายใน ตั้งแต่ปี 2020 ถึง 
2023 มีรายงานคดีที่เกี่ยวข้องกับการคุกคามทางเพศหรือการประพฤติมิชอบในที่ท างาน 20 คดี 
และยังอัตราที่ต ่า 

ในเชิงข้อมูลเชิงปริมาณ ส านักงาน ก.พ. ปี25566 รายงานว่ากรณีการร้องเรียนด้าน
จริยธรรมหรือวินัยของข้าราชการ ร้อยละ 53.52 จากปีก่อนหน้าในระดับสากล OECD (2023)7 ต่าง
เน้นย ้าถึงความจ าเป็นในการปรับโครงสร้างองค์กรและวัฒนธรรมการท างาน โดยข้อมูลจาก ระบุว่า 
1 ใน 4 ของข้าราชการหญิงไทย เคยมีประสบการณ์การคุกคามทางเพศในรูปแบบต่าง ๆ  จากการ
ทบทวนงานทั้งหมดนี้ พบว่า การคุกคามเชิงวาจาและการใช้อ านาจในระบบราชการ เป็นปัญหาหลัก
ที่สะท้อนผ่านสถิติ ขณะเดียวกัน ระบบร้องเรียน8 ที่ยังไม่ปลอดภัยและวัฒนธรรมชายเป็นใหญ่ 
ยังคงเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการแก้ไขปัญหา และมีแนวโน้มจ านวนการร้องเรียนเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง  

 ในปี 2563 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยที่อ านาจหน้าที่ก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วน
ต าบล แต่ไม่รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษอันได้แก่ กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 
เนื่องจากมีกฎหมายเป็นการเฉพาะ ดังนั้นเมื่อเกิดความตระหนักถึงปัญหาการล่วงละเมิดทางเพศ
หรือการคุกคามทางเพศในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตื่นตัวนี้ จึงเกิดการผลักดันให้ตรากฎในส่วน

 
https://www.unwomen.org/sites/default/files/2025-03/b30_report_thailand_en.pdf 

6 ศูนย์ส่งเสริมจริยธรรม, “รายงานสถานภาพการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน ประจ าปี พ.ศ. 
๒๕๕๖,” ส านักงาน ก.พ., สืบค้นเม่ือวันที่ 18 สิงหาคม 2568, https://www.ocsc.go.th/wp-content/uploads/2023/12/
รายงานสถานภาพการปฏิบัติตามประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน-พ.ศ.-2556.pdf. 

7 OECD, Joining Forces for Gender Equality: What is Holding us Back?, (Paris: OECD Publishing, 2023), 
https://doi.org/10.1787/67d48024-en. 

8 อณิษฐา หาญภักดีนิยม, และ จิตสุภา แกมทับทิม. “วัฒนธรรมองค์กรของระบบราชการไทย”. วารสารวิทยาลัย
สงฆ์นครล าปาง 7, ฉ. 1 (2018): 343–351. สืบค้นเม่ือวันที่ 20 ตุลาคม 2568. https://so04.tci-
thaijo.org/index.php/NBJ/article/view/253011. 
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ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ ้นตาม ข้อ 23/1 แห่งประกาศคณะกรรมการกลางข้าราชการ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (ก.จ.) ,คณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาล (ก.ท.) และ คณะกรรมการ
กลางพนักงานส่วนต าบล (ก.อบต.) เรื่องมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการรักษาวินัย และการด าเนินการ
ทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2562 โดยมีผลใช้บังคับในวันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2563 เพื่อก่อให้เกิดการ
ยกระดับความทันสมัย เป็นสากลทันต่อสถานการณ์ปัจจุบันที่ตระหนักถึงปัญหาการล่วงละเมิดทาง
เพศหรือการคุกคามทางเพศในงานราชการ เพื่อจัดระเบียบวินัยข้าราชการ พนักงานราชการ ป้องกัน
มิให้เกิดการล่วงละเมิดหรือการคุกคามทางเพศในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้วิจัยจึงเกิดความ
สนใจในปัญหาที่มีขึ้นในกระบวนการสอบสวนทางวินัยกรณีการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคาม
ทางเพศขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น  

กรณีข้อเท็จจริงที่ยกเป็นตัวอย่าง เหตุการณ์การล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทาง
เพศที่เกิดขึ้นกับกรณีปลัดเทศบาลแห่งหนึ่งในจังหวัดปราจีนบุรีลวนลามนักศึกษาฝึกงาน พร้อมส่ง
ลิงก์ภาพโป๊ผ่านไลน์ให้นักศึกษาวัย 17 ปีดูคลิปลามก โดยผู้ปกครองของนักศึกษาจึงได้เดินทางไป
พบต ารวจเมื่อวันที่ วันที่ 28 สิงหาคม 2568 ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ต ารวจ สภ.ประจันตคาม ได้เรียก 
นาย ร. ปลัดเทศบาล มาท าการสอบสวนและแจ้งข้อกล่าวหา 2 ข้อหา ได้แก่ 1. กระท าอนาจารแก่
บุคคลอายุกว่าสิบห้าปี โดยประทุษร้ายแก่กายหรือจิตใจด้วยวิธีอื่นใดซ่ึงเป็นเหตุให้บุคคลหนึ่งบุคคล
ใดอยู่ในภาวะที่ไม่สามารถขัดขืนได้ และ 2. น าเข้าสู่ระบบคอมพิวเตอร์ซึ่งมีลักษณะอันลามกและ
ประชาชนทั่วไปอาจเข้าถึงได้ ผู้ถูกกล่าวหา ให้การปฏิเสธตลอดข้อกล่าวหา และได้รับอนุญาตให้ 
ประกันตัวในชั้นสอบสวน โดยใช้ต าแหน่งของตนเองเป็นหลักประกัน เนื่องจากไม่มีพฤติการณ์
หลบหนี  

การด าเนินการทางปกครองเกี ่ยวกับวินัยนายอ าเภอประจันตคาม ได้มีค  าสั ่งให้ 
นายกเทศมนตรีสอบสวนทางวินัย และมีค าสั่งให้ย้ายปลัดเทศบาลมาช่วยราชการที่ท้องถิ่นจังหวัด
ปราจีนบุรี เพื่อแยกผู้ถูกกล่าวหาออกจากพื้นที่เกิดเหตุระหว่างการตรวจสอบกระบวนการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงทางวนิัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคาดว่าจะแล้วเสร็จภายใน 15 วัน 

ทั้งนี้มาตรการคุ้มครองเหย่ือ สถานศึกษาต้นสังกัดได้เข้าด าเนินการ ขอตัวนักศึกษาฝึกงาน
กลับ เพื่อความปลอดภัย9 

 
9 มติชนออนไลน์, “ปลัดเทศบาลพบตร. แชตคกุคามน.ศ.ฝึกงาน เอาต าแหน่งประกัน นอภ.สัง่ย้าย ช่วยราชการท้องถิ่น
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เหตุการณ์ข้างต้น เทศบาลถือเป็นหนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เม่ือเกิดการล่วงละเมิด
ทางเพศหรือการคุกคามทางเพศขึ้นก็ย่อมต้องมีกระบวนในการด าเนินการเพื่อสอบสวนการรับผิด
ทางวินัยตามที่ผู้ปกครองของนักศึกร้องขอเพื่อผดุงไว้ซึ่งความยุติธรรมและมีภาพพยานฐานปรากฏ
ชัดแจ้ง แต่กลับมีการของให้สอบข้อเท็จจริง ซึ ่งเสมือนการถ่วงเวลาก่อให้เกิดความล่าช้าใน
กระบวนการทางปกครอง ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์ของหน่วยงานราชการว่ามีเจตนาช่วย
เหลทอหรือสนับสนุนในการปิดบังจากสาธารณะชนเพื่อให้ข่าวลดความรุนแรงลง 

การล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศเป็นความรุนแรงทางตรงรูปแบบหนึ่งที่โดย
ส่วนใหญ่ผู้ชายกระท าต่อผู้หญิงซ่ึงมีหลากหลายรูปแบบและความรุนแรงก็มีความแตกต่างกันออกไป 
ซึ่งความรุนแรงดังกล่าวมีรากเหง้ามาจากระบบสังคม และโครงสร้างวัฒนธรรมที่ผู้ชายเป็นใหญ่ 
(Patriarchy) แต่ทว่าความรุนแรงดังกล่าวยังครอบคลุมถึงการคุกคามทางเพศนั้นเป็นการแสดงออก
ทางเพศที่อยู่ภายใต้บริบทของ “อ านาจ”ซ่ึงผู้มีอ านาจ กระท าต่อผู้ใต้บังตับบัญชาหรือผู้ใต้อ านาจ 

จากปรากฎการณ์ความรุนแรงที่ทวีคูณมากขึ้นแต่การสอบสวนทางวินัยอันเกี่ยวกับการ
ล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศ กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับถูกซุกไว้ใต้
พรม ทั้งที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความอิสระในการบริหารงานบุคคล กฎหมายได้กระจาย
อ านาจผ่านพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 เพื่อส่งเสริมกระจาย
อ านาจในรูปแบบการปกครองของท้องถิ่นในประเทศไทยได้มีพัฒนาการอย่างต่อเนื่อง เป็นการ
พัฒนาระบบการกระจายอ านาจที่เน้นความเป็นอิสระและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น การปกครองท้องถิ่นในปัจจุบันได้จัดรูปแบบการปกครองออกเป็นองค์การบริหารส่วน
จ ังหว ัด เทศบาล องค ์การบร ิหารส ่วนต าบลและยกเว ้นการปกครองรูปแบบพิเศษ เช่น 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา  

 

  

 
ปราจีนฯ,” มติชนออนไลน์, สบืค้นเม่ือวันที่ 18 ตลุาคม 2568, https://www.matichon.co.th/region/news_5344216. 
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2. นิยามของ “การคุกคามทางเพศ” และ “การล่วงละเมิดทางเพศ” 

ความหมายและการให้ค านิยามของ “การคุกคามทางเพศ” และ “การล่วงละเมิดทางเพศ” 
จากการศึกษาพบว่า 

2.1 การล่วงละเมิดทางเพศ ภายใต้แนวคิดจากอังกฤษ10 ความหมายและการให้ค านิยาม
ของการล่วงละเมิดทางเพศที่เกี่ยวข้องกับการสอดใส่อวัยวะเพศเข้าไปในปาก ช่องคลอด หรือทวาร
หนักของบุคคลอื่นถือเป็นความผิดอีกประเภทหนึ่ง นั่นก็คือการข่มขืน การล่วงละเมิดทางเพศที่
เกี่ยวข้องกับการสอดใส่อวัยวะเพศเข้าไปในช่องคลอดหรือทวารหนักของบุคคลอื่นถือเป็นความผิด
อีกประเภทหนึ่งเช่นกันคือการล่วงละเมิดโดยการสอดใส่ ทั้งนี้รวมไปถึงการถูกล่วงละเมิดทางเพศใด 
ๆ (การอนาจาร หรือการข่มขืนกระท าช าเรา) ที่กระท าเรื่องเพศหรือการเล้าโลมทางเพศที่ท าให้
บุคคลหนึ่งรู้สึกไม่ยินยอม หวาดกลัวหรือตื่นตระหนก มันเป็นพฤติกรรมที่คนยังไม่ได้ได้รับเชิญหรือ
ได้รับเลือกที่จะท าการถูกล่วงละเมิดทางเพศคือการทรยศของความน่าเชื่อถือและการปฏิเสธสิทธิที่
แต่ละคนมีที่จะพูดในสิ่งที่เกิดขึ้นกับเธอหรือร่างกายของเขา การล่วงละเมิดทางเพศคือการละเมิด
ของสิทธิและอ านาจนั้นการถูกล่วงละเมิดทางเพศสามารถกระท ากับผู้ใหญ่และเด็ก ผู้หญิงและผู้ชาย 
การกระท าอันมีลักษณะส่อไปในทางที่จะล่วงเกินทางเพศนั้น โดยจะเกิดการสอดใส่หรือแค่ส าเร็จ
ความใคร่ก็ตาม เป็นการกระท าความผิดที่มีเรื ่องล่วงละเมิดทางเพศเข้ามาเกี่ยวข้อง และเป็น
พฤติกรรมที่เกิดขึ้นได้ง่ายในสังคมไทยในปัจจุบันที่มีตามสื่อโดยทั่วไป จากอาชญากรรมต่างๆ ซ่ึงถือ
ว่าเป็นการล่วงละเมิดทางเพศที่มีความร้ายแรงและมีผลกระทบต่อผู้กระท าเป็นอย่างมาก 

2.2 การคุกคามทางเพศ “Lin Farley11 ได้เป็นผู้เริ ่มน าค าว่า "Sexual harassment" 
ขึ้นมาใช้โดยได้จัดท าหนังสือ ชื่อ "Sexual Shakedown: The Sexual harassment on the job" 
ในปี พ.ศ.2521 และได้นิยามการคุกคามทางเพศว่า เป็นพฤติกรรมของผู้ชายอันไม่ได้รับการเชื้อเชิญ 

 
10 Rape Crisis England & Wales. “"What is Sexual Assault?" Rape Crisis England & Wales,” สืบค้นเม่ือ

วันที ่16 เมษายน 2568, https://rapecrisis.org.uk/get-informed/types-of-sexual-violence/what-is-sexual-assault/. 
11 iLaw ศูนย์ข้อมูลกฎหมายและคดีเสรีภาพ, “ล่วงเกินทางเพศ” [Online], available URL: 

https://old.ilaw.or.th/node/203 (March, 24). อ้างใน วารสารรามค าแหง ฉบับนิติศาสตร์ ความผิดทางอาญา:กรณีการ
คุกคามทางเพศ, สุริศา นิยมรัตน์ , (2560):133-160. [Online], available  https://so05.tci-
thaijo.org/index.php/lawjournal/article/view/160174/115653  
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โดยแสดงหรืออ้างสิทธิว่าผู้หญิงมีหน้าที่ทางเพศนอกเหนือไปจากหน้าที่การงานตามปกติ ซึ่งอาจจะ
แสดงในรูปแบบ ดังต่อไปนี้ 

1) การจ้องมอง การวิพากษ์วิจารณ์ การสัมผัสจับต้องร่างกายของผู้หญิง 
2) การเรียกร้องให้ยอมรับพฤติกรรมทางเพศ (Sexual behavior) 
3) การนัดหมาย (Dates) ซ ้าซากแต่เพียงฝ่ายเดียว 
4) การเรียกร้องให้มีเพศสัมพันธ์ด้วย (Sexual intercourse) 
5) การข่มขืน 

ในสังคมไทยเม่ือไม่นานมานี้ คนในสังคมไทยส่วนใหญ่ยังสับสนและไม่ทราบว่าการคุกคาม
ทางเพศ คืออะไร ทั้งที่ความเป็นจริงแล้วพฤติกรรมการคุกคามทางเพศได้มีปรากฏอยู่ในสังคมไทยมา
อย่างยาวนานและยังคงด ารงอยู่อย่างแนบเนียน อีกทั้งการคุกคามทางเพศถือเป็นปัญหา อีกรูปแบบ
หนึ่งของการเลือกปฏิบัติด้วยเหตุแห่งเพศ ซึ่งไม่เพียงแต่เป็นปัญหาภายใต้สิทธิความเป็นธรรมทาง
เพศเท่านั้น หากแต่ยังเป็นหนึ่งในปัญหาทางด้านสิทธิมนุษยชนที่สามารถเกิดขึ้นได้กับบุคคล ทุกเพศ 
ทุกวัย ในทุกๆ  ที่ทุกเวลาในสังคม และเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบกระเทือนทั้งทางร่างกาย และจิตใจ
ของผู้ถูกกระท าเป็นอย่างมาก  

แต่ด้วยสถานการณ์สังคมที ่มีพลวัต และมีความหลากหลาย นิยามค าว ่า "Sexual 
harassment" โดยองค์การสหประชาชาติ12ได้อธิบายว่า หมายถึง พฤติกรรมที่ผู้ถูกกระท าหรือผู้ที่
ตกเป็นเหยื่อถือว่าเป็นสิ่งที่ “ไม่พึงปรารถนา” (Unwelcome) และ “ไม่ต้องการ” (Unwanted) 
โดยการคุกคามดังกล่าวอาจจะเป็นในรูปของการแสดงออกทางวาจา กิริยา ท่าทาง การจับต้อง
ร่างกาย และสิ่งแวดล้อมซ่ึงอ้างอิงจาก Bureau of National Affairs ว่าส่วนใหญ่การคุกคามทางเพศ
เริ ่มมาจากอะไรมากที ่ส ุด ผลการส ารวจที ่ได้ค ือ 1. การคุกคามทางเพศทางวาจา (Verbal 
Harassment) 83 % 2. การคุกคามทางเพศทางร่างกาย (Physical Harassment) 14 % 3. การ
คุกคามทางเพศทางกิริยาท่าทาง (Nonverbal Harassment) 3% แต่อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าในกรณีที่

 
12 พิมพา สุทะเงิน, “การคุกคามทางเพศในสถานศึกษากับข้อบังคับ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ว่าด้วยการบริหาร งาน

บุคคล และข้อบังคับว่าด้วยวินัยและ การด าเนินการทางวินัยนักศึกษา,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2565), 25. 
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ไม่มีเจตนาในทางเพศ เช่น ในกรณีที่มีความแค้นส่วนตัว หรือต้องการให้อีกฝ่ายได้รับความอับอาย 
หรือด้วยอารมณ์สนุกนึกคึกคะนอง ก็ยังถือว่าเป็นการคุกคามทางเพศได้เช่นกัน 

   

3. กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับการละเมิดทางเพศและการ
คุกคามทางเพศ 

การปกครองโดยมี รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันให้การรับรองคุ้มครองหลักการดังกล่าวอย่าง
ชัดเจน และเพิ่มมากขึ้นจากที่ ก าหนดไว้เดิมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ก าหนด
รับรองความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 284 ในขณะเดียวกันก็
ก าหนดให้มีคณะกรรมการพนักงานส่วนท้องถิ่นไว้ในมาตรา 288 เพื่อให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้ง
และการให้พนักงานและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ โดยเหตุนี้เองกฎหมายฉบับนี้13  กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้เล็งเห็นถึงความส าคัญ
ในการดูแลรักษา ระเบียบวินัยของข้าราชการ จึงได้มีการวางโครงสร้าง ระเบียบขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ผ่านคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) เป็นองค์กรที่
ก าหนดมาตรฐานกลางในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ทั่วประเทศ 
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของ พนักงานส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบให้มีทิศทางที่เหมาะสมและเป็น
ธรรมอีกด้วย การก าหนดมาตรฐานเช่นว่านี้ ถือได้ว่าเป็นนัยที่แสดงถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
กลางกับท้องถิ่น 

อีกประการหนึ่งเป็นความสัมพันธ์ที่เรียกกันว่าก ากับดูแลการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น
ภายใต้มาตรฐานกลางที่เหมาะสมเป็นธรรม และเป็นการพิจารณาร่วมกันระหว่างผู้แทนหน่วยงาน รัฐ
ที่เกี ่ยวข้องผู้แทนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิในด้านต่าง ๆ ในลักษณะไตรภาคี ประกอบด้วย 1) 
คณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ก.จ.) , 2) คณะกรรมการกลางพนักงาน
เทศบาล (ก.ท.) และ 3) คณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบล (ก.อบต.) มีหน้าที่ในการพิจารณาให้
มีการตราระเบียบ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานบุคคล ซึ่งการดูแลรักษา ระเบียบวินัยของ

 
13 กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น , “สรุปหลักการและสาระส าคัญพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542,” ส านักงาน ก.ถ., สืบค้นเม่ือวันที่ 25 พฤษภาคม 2568,  http://www.local.moi.go.th/doc1.htm. 
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ข้าราชการก็เป็นสิ่งที่ส าคัญที่กฎหมายได้กระจายอ านาจผ่านพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542  

เมื่อคณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด (ก.จ.) คณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล (ก.ท.)  และคณะกรรมการกลางพนักงานส่วนต าบล (ก.อบต.)  ได้เริ่มตระหนักขึ้น
สถานการณ์ซึ่งกรณีเกิดถูกล่วงละเมิดหรือการคุกคามทางเพศในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ประเภท จากคณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในการประชุมครั้งที ่ 10 /2562 เมื่อวันที่ 30 ตุลาคม 2562  จึงมีมติ “ข้อ 514 ให้เพิ่ม
ข้อความต่อไปนี้เป็นข้อ 23/1 ของประกาศก.จ., ก.ท.และก.อบต. เรื่องมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการ
รักษาวินัย และการด าเนินการทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2562  

 “ข้อ 23/1 ข้าราชการต้องไม่กระท าการอันเป็นการล่วงละเมิดหรือคุกคาม
ทางเพศโดยกระท าการประการใดประการหนึ่งดังต่อไปนี้ต่อข้าราชการหรือพนักงาน
ส่วนท้องถิ่นด้วยกันหรือผู้ร่วมปฏิบัติราชการไม่ว่าจะเกิดขึ้นในหรือนอกสถานที่
ราชการ โดยผู้ถูกกระท ามิได้ยินยอมต่อการกระท านั ้น หรือท าให้ผู ้ถูกกระท า
เดือดร้อนร าคาญ 
 (1) กระท าการด้วยการสัมผัสทางกายที่มีลักษณะส่อไปในทางเพศ เช่น การ
จูบ การโอบกอด การจับอวัยวะส่วนใดส่วนหน่ึง เป็นต้น 
   (2) กระท าการด้วยวาจาที่ส่อไปในทางเพศ เช่น วิพากษ์วิจารณ์ร่างกาย พูด
หยอกล้อ พูดหยาบคาย เป็นต้น 
          (3) กระท าการด้วยอากัปกิริยาที่ส่อไปในทางเพศ เช่น การใช้สายตาลวนลาม 
การท าสัญญาณหรือสัญลักษณ์ใดๆ เป็นต้น 
          (4) การแสดงหรือสื่อสารด้วยวิธีการใดๆ ที่ส่อไปในทางเพศ เช่น แสดงรูป
ลามกอนาจาร ส่งจดหมาย ข้อความ หรือการสื่อสารรูปแบบอื่น เป็นต้น 
         (5) การแสดงพฤติกรรมอื่นใดที่ส่อไปในทางเพศ ซึ่งผู้ถูกกระท าไม่พึงประสงค์
หรือเดือดร้อนร าคาญ 

การล่วงละเมิดหรือคุกคามทางเพศตามวรรคหนึ่ง อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่
ราชการอย่างร้ายแรงเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง”    

 
14 ส านักงาน ก.จ.,ก.ท.,และก.อบต., “หนังสือที ่มท. 0809.2/ว153,” 12 พฤศจิกายน 2562. 



CMU Journal of Law and Social Sciences Vol. 18 No. 2 (2025) 

 

 
210 

 ดังนั้นผู้วิจัยจึงตระหนักได้ว่าเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่ได้ให้ความส าคัญเกี่ยวกับ
การล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศในสถานที่ท างาน หน่วยงานราชการก็ถือว่าเป็น
สถานที ่ท างานแหล่งหนึ ่งที ่มีว ัตถุประสงค์การให้บริการประชาชน และก็มีสังคมการท างาน
เช่นเดียวกัน จากปรากฎการณ์ข้างต้น ผู้วิจัยเห็นว่าข้อกฎหมายดังกล่าวมีความน่าสนใจในการศึกษา 
และได้พบปัญหาจากการศึกษาในครั้งนี้ จึงต้องการเสนอแนะความคิดเห็นและแนวทางในการแก้ไข
ปัญหา 

3.1 เปรียบเทียบกับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการล่วงละเมิดและการคุกคามทางเพศอื่น เช่น  

ประมวลกฎหมาย อาญา ภาค 3 ลหุโทษ 

 “มาตรา 397 ผู้ใดกระท าด้วยประการใด ๆ ต่อผู้อื่น อันเป็นการรังแก ข่มเหง 
คุกคาม หรือกระท าให้ได้รับความอับอายหรือเดือดร้อนร าคาญ ต้องระวางโทษปรับ
ไม่เกินห้าพันบาท 

ถ้าการกระท าความผิดตามวรรคหนึ่งเป็นการกระท าในที่สาธารณสถานหรือ
ต่อหน้าธารก านัลหรือเป็นการกระท าอันมีลักษณะส่อไปในทางที่จะล่วงเกินทางเพศ 
ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งเดือน หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้ง
ปรับ 

ถ้าการกระท าความผิดตามวรรคสองเป็นการกระท าโดยอาศัยเหตุที่ผู้กระท า
มีอ านาจเหนือผู้ถูกกระท าอันเนื่องจากความสัมพันธ์ในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชา 
นายจ้าง หรือผู้มีอ านาจเหนือประการอื่น ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหน่ึงเดือน และ
ปรับไม่เกินหน่ึงหมื่นบาท” 

กฎ ก.พ.ว่าด้วยการกระท าการอันเป็นการล่วงละเมิดหรือคุกคามทางเพศ พ.ศ. 2553 

 “ข้อ 2 ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดกระท าการประการใดประการหน่ึง
ดังต่อไปนี้ ต่อข้าราชการด้วยกัน หรือผู้ร่วมปฏิบัติราชการ ไม่ว่าจะเกิดขึ้นในหรือ
นอกสถานที่ราชการ โดยผู้ถูกกระท ามิได้ยินยอมต่อการกระท านั ้น หรือท าให้
ผู ้ถูกกระท าเดือดร้อนร าคาญ ถือว่าเป็น การกระท าอันเป็นการล่วงละเมิดหรือ
คุกคามทางเพศ ตามมาตรา 83 (8) 
 (1) กระท าการด้วยการสัมผัสทางกายที่มีลักษณะส่อไปในทางเพศ เช่น การ
จูบ การโอบกอด การจับอวัยวะส่วนใดส่วนหน่ึง เป็นต้น 
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  (2) กระท าการด้วยวาจาที่ส่อไปในทางเพศ เช่น วิพากษ์วิจารณ์ร่างกาย พูด
หยอกล้อ พูดหยาบคาย 
 (3) กระท าการด้วยอากัปกิริยาที่ส่อไปในทางเพศ เช่น การใช้สายตาลวนลาม 
การท าสัญญาณ หรือสัญลักษณ์ใด ๆ เป็นต้น 

 (4) การแสดงหรือสื่อสารด้วยวิธีการใดๆ ที่ส่อไปในทางเพศ เช่น แสดงรูป
ลามกอนาจาร ส่งจดหมาย ข้อความ หรือการสื่อสารรูปแบบอื่น เป็นต้น 

 (5) การแสดงพฤติกรรมอื่นใดที่ส่อไปในทางเพศ ซึ ่งผู ้ถูกกระท า ไม่พึง
ประสงค์หรือเดือดร้อนร าคาญ” 

 

4 . ข้อจ ากัดของการบังคับใช้ ข้อ 23/1 แห่งประกาศ ก.จ. ก.ท. และ ก.อบต. เร่ืองมาตรฐาน
ทั่วไปเก่ียวกับการรักษาวินัย และการด าเนินการทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562  

 จากการศึกษาของสุริศา นิยมรัตน์15 ในแง่ของกฎหมายอาญา ได้เสนอความแตกต่าง
ระหว่างการคุกคามทางเพศและการล่วงละเมิดทางเพศมีความแตกต่างกันโดยวิเคราะห์ได้ว่า “เห็น
ว่าเป็นการรังแก ข่มเหง คุกคามต่อผู้อื่นนั้นส าหรับความหมายของค าธรรมดาที่ใช้ในกฎหมายทั่วไป
ในการอธิบาย ศาลฎีกาให้ถือตามความหมายในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน” โดยค าว่า 
คุกคาม หมายความว่า แสดงอ านาจด้วยกิริยาหรือวาจาให้หวาดกลัว ท าให้หวาดกลัว ส่วนค าว่า 
รังแก หมายความว่า แกล้งท าความเดือดร้อนให้ผู ้อื ่น (มักใช้แก่ผู ้มีอ านาจมากกว่า) ข่มเหง 
หมายความว่า การใช้ก าลังรังแกแกล้งท าความเดือดร้อนให้ผู้อื่น ซึ่งถือเป็นความผิดอันละเมิดต่อ
สิทธิของบุคคลในความเป็นอยู่ส่วนตัว ตามมาตรา 35 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติ
รับรองไว้ แต่ส าหรับความผิดตามประมวลกฎหมาย อาญา ภาค 3 ลหุโทษ การคุกคามทางเพศถือ
เป็นโทษสถานเบา แต่จากความเห็นของส านักงานศาลยุติธรรม เห็นว่าควรที่จะบัญญัติความผิด
เกี่ยวกับการคุกคามทางเพศ โดยบัญญัติเป็นบทบัญญัติมาตราต่างหากและควรอยู่ในภาค 2 ความผิด
ลักษณะ 9 ความผิดเกี่ยวกับเพศแห่งประมวลกฎหมายอาญา ทั้งการที่รับรู้และเข้าใจถึงรูปแบบหรือ
ลักษณะในการถูกคุกคามทางเพศจะส่งผลท าให้ง่ายแก่การตีความ และควรให้มีบทลงโทษตามความ

 
15 สุริศา นิยมรัตน์. “ความผิดทางอาญา: กรณีการคุกคามทางเพศ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, 

คณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ , 2560), สืบค้นเมื่อวันที่ 21 กุมภาพันธ์ 2567, 
https://so05.tcithaijo.org/index.php/lawjournal/article/view/160174/115653  
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ร้ายแรงในแต่ละกรณี ซ่ึงจะเป็นการแก้ปัญหาได้อย่างตรงประเด็น และสามารถน ามาบังคับใช้ได้เป็น
การทั่วไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้นผู้วิจัยเห็นว่า จากแนวคิดในการก าหนดความผิดฐานคุกคามทางเพศ การก าหนด
ความผิดฐานคุกคามทางเพศ ตามความหมายของ Lin Farley กับ นิยามโดยองค์การสหประชาชาติมี
ลักษณะที่มีความขัดแย้งกัน อธิบายได้ว่า ตามความหมายของ Lin  Farley เป็นพฤติกรรมที่ชายอ้าง
สิทธิว่าผู้หญิงมีหน้าที่ทางเพศนอกเหนือไปจากหน้าที่การงานตามปกติ และมีการจ้องมอง การ
วิพากษ์วิจารณ์ การสัมผัสจับต้องร่างกายของผู้หญิง หรือในกรณีที่ร้ายแรงคือการเรียกร้องให้มี
เพศสัมพันธ์ด้วย (Sexual intercourse) หรือในบางกรณีคือการข่มขืน แต่ความหมายของแนวคิดใน
การก าหนดความผดิฐานคุกคามทางเพศขององค์การสหประชาชาติสอดคล้องกับความเห็นของผู้วิจัย 
โดยสามารถอธิบายเกี่ยวกับการคุกคามทางเพศ หมายถึง พฤติกรรมที่ผู้ถูกกระท าหรือผู้ที่ตกเป็น
เหยื่อถือว่าเป็นสิ่งที่ “ไม่พึงปรารถนา” (Unwelcome) และ “ไม่ต้องการ” (Unwanted) โดยการ
คุกคามดังกล่าวอาจจะเป็นในรูปของการแสดงออกทางวาจา กิริยา ท่าทาง การจับต้องร่างกายรวม
ไปถึงส่งภาพโป๊ หรือสิ่งของ อุปกรณ์ที่ลามก เรียกร้องให้มีเพศสัมพันธ์ด้วย (Sexual intercourse) 
แต่ไม่ถึงขั้นการข่มขืน เพียงแต่เป็นการสร้างความรู้สึกถูกกดดันจากฝ่ายที่มีอ านาจเหนือผู้ถูกกระท า
ให้ยอมตกอยู่ในพฤติการณ์นั้นๆ โดยมีพฤติกรรมการคุกคามทางเพศนั้นสามารถเกิดขึ้นได้อย่าง
หลากหลายรูปแบบลักษณะ ในทุกสถานที่ ทุกเวลาในสังคม และเกิดได้กับทุกเพศซึ่งต้องไม่ถึงขั้นมี
การข่มขืนหรือกระท าการอนาจารใดๆ 

เมื่อหน่วยงานของรัฐเริ่มมีการตระหนักถึงการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศ
ในหน่วยงานของรัฐจากการส ารวจ สถานการณ์ปัญหาการล่วงละเมิดทางเพศในหน่วยราชการไทย
ของสุวรรณา พูลเพชร ระบุว่า “สถานการณ์ปัญหาการล่วงละเมิดทางเพศในหน่วยงานราชการไทยที่
ดูเหมือนว่าจะต ่า แต่ในความเป็นจริงแล้วยังคงมีเหตุการณ์การล่วงละเมิดทางเพศ ในหน่วยงาน
เกิดขึ้นแต่เรื่องราวกลับไปไม่ถึงกระบวนการสอบสวน16 

 
16 กรมกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว, “คู่มือมาตรการในการป้องกันและแก้ไขปัญหาการล่วงละเมิดหรือคุกคาม

ทางเพศในการท างาน,” ส านักงานปลัดกระทรวงอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม, สืบค้นเม่ือวันที่ 21 กุมภาพันธ์ 
2567, https://www.ops.go.th/th/personnel-services/personnel-gender-equality/item/6799-2022-06-24-03-34-00. 
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ดังนั้น จากกฎหมาย ระเบียบ ผู้วิจัยนี้มีข้อสังเกตหรือปัญหาในบทบัญญัติ ข้อ 23/1 แห่ง
ประกาศ ก.จ. ก.ท. และก.อบต. เรื่องมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการรักษาวินัย และการด าเนินการทาง
วินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2562 นี้  ว่ามีปัญหาในบทบัญญัติทางกฎหมาย 2 ประการดังนี้  

 1. ในเชิงของบทบัญญัติของกฎหมาย ผู้ทรงคุณวุฒิทั้ง 5 ท่านประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิ
ระดับผู้ยกร่างกฎหมาย ได้แก่ หัวหน้าฝ่ายกฎหมายและระเบียบมาตรฐาน ส านักการสอบสวนและ
นิติการ กรมการปกครอง,นิติกรช านาญการพิเศษ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ผู้ทรงคุณวุฒิ
ระดับจังหวัด ได้แก่ผู้อ านวยการกลุ่มงานกฎหมาย ระเบียบ และเรื่องร้องทุกข์ ส านักงานส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นจังหวัดพะเยา ผู้ทรงคุณวุฒิในระดับผู้บังคับใช้กฎหมายได้แก่หัวหน้าฝ่ายสรรหาและ
บรรจุแต่งตั้ง กองการเจ้าหน้าที่ องค์การบริหารส่วนจังหวัดพะเยา และนิติกรช านาญการพิเศษ  ฝ่าย
นิติการ  ส านักปลัด องค์การบริหารส่วนจังหวัดพะเยา17 และผู้วิจัยเห็นว่า การตรากฎหมายของ
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) ไม่มีการตรานิยามการคุกคามทาง
เพศและการล่วงละเมิดทางเพศ ท าให้ส่งผลต่อคณะกรรมการสอบที่ต้องใช้ดุลพินิจ ในการมีพิจารณา
เป็นกรณีๆไป จึงส่งผลให้ในการตีความทางกฎหมายอาจจะเป็นการใช้ดุลพินิจที่หลากหลาย เกิด
ความไม่เป็นเอกภาพ และอาจส่งผลต่อการลงโทษทางวินัย เนื่องจากความร้ายแรงและความหนักเบา
ของพฤติการณ์นิยามการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศมีความแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง 
ในทางปฏิบัติจริงการสอบสวนทางวินัยจะเกิดความเป็นธรรมต่อทุกฝ่ายหรือไม่ จากการบัญญัติ 
“การล่วงละเมิดหรือคุกคามทางเพศตามวรรคหนึ่ง อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง” 
ถือเป็นองค์ประกอบของการการล่วงละเมิดหรือการคุกคามทางเพศที่ส่งผลให้เป็นการกระท าที่ผิด
วินัยร้ายแรง สมควรจะมีการก าหนดขอบเขตอย่างไรจึงจะเหมาะสมว่าสิ่งนี้คือเป็นเหตุให้เสียหายแก่
ราชการอย่างร้ายแรง  

 
17 ธัญญ์นรี  สายสังข์ทองปาภา, สัมภาษณ์ โดย สกุลธรา วงศ์ปัญญา, องค์การบริหารส่วนจังหวัดพะเยา ช้ัน 2 อาคาร 

1, 25 กรกฎาคม 2568, นัฐพงษ์  กันทะมา, สัมภาษณ์ โดย สกุลธรา วงศ์ปัญญา, ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัด
พะเยา ชั้น 3 อาคารใหม่, 21 สิงหาคม 2568, สุภาวดี จันตา, สัมภาษณ์ โดยนางสาวสกุลธรา วงศ์ปัญญา, องค์การบริหารส่วน
จังหวัดพะเยา ช้ัน 1 อาคาร 2, 11 กันยายน 2568, แสงจันทร์ ดวงระหว้า, สัมภาษณ์ โดย สกุลธรา วงศ์ปัญญา, กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น, 18 กรกฎาคม 2568, วีร์ชาพิภัทร ผาสุข, สัมภาษณ์ โดย สกุลธรา วงศ์ปัญญา, กรมการปกครอง, 16 กันยายน 
2568. 
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 2. ปัญหาเชิงกระบวนการสอบสวน จากปัญหาในการบัญญัติกฎหมายโดยไม่มีความเข้า
ใจความละเอียดอ่อนส่งผลให้เกิดปัญหาต่อการสอบสวนทางวินัยในทางปฏิบัติโดยปกติผู้วิจัยเห็นว่า
การแจ้งข้อกล่าวหาและตอบชี้แจงข้อกล่าวหาเป็นลายลักษณ์อักษรหรือการเรียกมาให้ถ้อยค า และ
จดบันทึกตามที่ผู้ถูกกล่าวหาหรือพยานหรือผู้แจ้งขอกล่าวหาให้ถ้อยค าซ่ึงเหมาะสมกับการสอบสวน
ทางวินัยที่เกี่ยวกับการกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการที่มีภาระการพิสูจน์ที่สามารถเรียก
พยานเอกสารหรือบุคคลหรือบุคคลที่ถูกพาดพิงได้โดยง่ายแต่ในกรณีการล่วงละเมิดทางเพศหรือการ
คุกคามทางเพศ คณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบข้อเท็จจริงเชิงลึกได้และจาก
ปัญหาที่ผู้ทรงคุณวุฒิทั้ง 5 ท่าน18 พบว่า “เกิดภาระการพิสูจน์ในบางครั้งที่ไม่สามารถพิสูจน์ความ
จริงได้ เช่นการตรวจร่างกาย หรือการไม่มีภาพขณะกระท าความผิด หรือกรณีต้องใช้สหวิชาชีพหรือ
ความรู้เฉพาะทางแบบพนักงานสอบสวนได้และขาดความร่วมมือจากฝ่ายที่เกี ่ยวข้อง และต้อง
ด าเนินการให้แล้วเสร็จตามก าหนดเวลา ซึ่งอาจส่งผลเสียต่อการพิจารณาลงโทษทางวินัยข้าราชการ
พนักงานจ้าง อีกทั้งสภาพขวัญและก าลังใจของผู้ถูกล่วงละเมิดทางเพศหรือผู้ถูกคุมคามทางเพศเกิด
ความรู้สึกไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือการปกป้องหรือป้องกันจากมาตรการภายในขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น” 

 

5. กรณีตัวอย่างเก่ียวกับการล่วงละเมิดและการคุกคามทางเพศ 

จากการศึกษาจ านวนคดีปกครองเกี่ยวกับการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศ
พบว่ามีค าพิพากษาจ านวน 4 คดีในสารบบ โดยศาลใช้ค าว่าการล่วงละเมิดทางเพศ จ านวน 4 คดี แต่
ยังไม่ปรากฏค าว่าคุกคามทางเพศในสารบบคดีปกครอง19 มีคดีปกครองถึงชั้นศาลปกครองที่เป็น
กรณีศึกษาน้อยและเป็นคดีที่เกิดก่อนมีการตราข้อ 23/1 เช่นค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.
27/255820 ข้อเท็จจริงมีว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญ ต าแหน่งนักวิชาการสาธารณสุข
ช านาญการ เมื่อครั้งปฏิบัติหน้าที่ประจ าสถานีอนามัยแห่งหนึ่งได้ถูกร้องเรียนว่ากระท าการลวนลาม

 
18 เรื่องเดียวกัน 17. 
19 ศาลปกครอง, “สืบค้นค าพิพากษา/ค าสั่ง/ค าแถลงการณ์ศาลปกครองสูงสุด และศาลปกครองช้ันต้นที่ถึงที่สุด,” 

ศาลปกครองและส านักงานศาลปกครอง, สืบค้นเม่ือวันที่ 18 ตุลาคม 2568, 
https://www.admincourt.go.th/admincourt/site/05SearchSuit.html.  

20 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ ฟ.27/2558. 
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นางสาว ล. ซึ ่งเป็นอาสาสมัคร สาธารณสุข (จังหวัดกาญจนบุรี) ผู ้ถูกฟ้องคดีที ่ ๑ จึงได้แต่งตั้ง
คณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริง และผลจากการ สืบสวนเชื่อว่า ผู้ฟ้องคดีได้กระท าการจับมือ จับ
ไหล่ และพูดจาล่วงละเมิดผู้เสียหายจริงโดยพูดว่า “หน่ึงกลับแล้วหรือคืนน้ีกลับไปอาบน ้าให้หอม ๆ 
นะ ใส่ชุดนอนเซ็กซี่ ๆ ไม่ต้องใส่ชุดชั้นใน คืนน้ีจะไปหาในความฝัน” แต่การกระท าดังกล่าวน่าจะ
เป็นไปในลักษณะทีเล่นทีจริง ไม่ถึงกับเจตนาล่วงละเมิดทางเพศ  

การกระท าของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการไม่รักษาเกียรติศักดิ์ในต าแหน่งหน้าที่ราชการอันเป็น
ความผิดวินัยไม่ร้ายแรง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จึงได้มีค าสั่งลงโทษ ภาคทัณฑ์ผู้ฟ้องคดี ทางผู้ฟ้องคดีอ้าง
ว่า ตนมีอาการป่วยกล้ามเนื้อซีกขวาอ่อนแรงเคลื่อนไหวไม่สะดวกและเสื่อม สมรรถภาพทางเพศ จึง
ไม่มีเหตุและไม่อาจกระท าลวนลามผู้เสียหายได้ ประกอบกับสถานที่เกิดเหตุเป็นห้องกระจก เปิดโล่ง
ทุกทางจึงไม่อาจเกิดการกระท าดังกล่าว จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งลงโทษทาง
วินัยดังกล่าว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เม่ือข้อเท็จจริงประกอบกับพยานบุคคลได้ยินผู้ฟ้องคดีกล่าว
วาจา ลวนลามทางเพศซึ่งสอดคล้องกับค าให้การของผู้เสียหาย จึงน่าเชื ่อว่าได้กระท าลวนลาม
ผู้เสียหายโดยการจับมือ จับไหล่ และพูดจาลวนลามทางเพศจริง ซ่ึงผู้ฟ้องคดีในฐานะข้าราชการและ
ได้รบัยกย่องจากราษฎรในชุมชนโดยเรียกน าหน้า ชื่อว่า “หมอ” การประพฤติตนในลักษณะดังกล่าว 
ย่อมเป็นการไม่สมควรอย่างยิ่ง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จึงเห็นว่าเป็นการกระท าผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง
ฐานไม่รักษาชื่อเสียงและเกียรติศักดิ์หน้าที่ราชการของตนมิให้เสื่อมเสีย จึงลงโทษ ภาคทัณฑ์ผู้ฟ้อง
คดี และแม้ผู้ฟ้องคดีจะมีอาการป่วยแต่แพทย์ผู้ออกใบรับรองได้ให้ความเห็นไว้ว่า ผู้ฟ้องคดียังคงมี
อารมณ์ทางเพศเช่นคนทั่วไป โดยไม่มีผลกระทบจากอาการป่วยดังกล่าว ประกอบกับผู้ฟ้องคดียังคง
เคลื่อนไหวร่างกาย เพื่อปฏิบัติงานได้การกระท าลวนลามผู้เสียหายจึงเป็นเรื่องที่อยู่ในวิสัยที่จะ
กระท าได้ และแม้ที่เกิดเหตุจะเป็นห้องกระจก แต่การกระท าในลักษณะดังกล่าวก็อาจเกิดขึ้นได้
เนื่องจากเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นน่าจะใช้เวลาไม่นานและอาจ  เกิดในช่วงเวลาใดก็ได้ การมีค าสั่งลงโทษ
ภาคทัณฑ์ผู้ฟ้องคดี จึงเหมาะสมแก่กรณีความผิดและเป็นการใช้ดุลพินิจ โดยชอบด้วยกฎหมาย  

จากกรณีศึกษาค าพิพากษาดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดมีทิศทางในการนิยามว่าการกระท า
ดังกล่าวไม่เป็นล่วงละเมิดทางเพศ แต่มีพฤติกรรมการกล่าววาจาลวนลามทางเพศจึงน่าเชื่อว่าได้
กระท าลวนลามผู้เสียหายโดยการจับมือ จับไหล่ และพูดจาลวนลามทางเพศจริง ซ่ึงมีความน่าจะเป็น
การคุกคามทางเพศตามทิศทางที่น่าจะเป็นได้  
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6. วิธีการก่อนการสอบสวนทางวินัย 

จากการศึกษาถึงกระบวนการสอบสวนทางวินัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกิดปัย
หาและข้อจ ากัดในกรณีการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกความทางเพศ ดังนั้น ผู้วิจัยพยายามค้นหา
ทางออกเพื่อแก้ปัญหา โดยใช้แนวทางของการศึกษาถึงแนวทางของกระบวนการสอบสวนทางวินัย
จากที่สังคมอื่นบ้าง ที่อาจจะน ามาปรับใช้เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว จึงพบว่ามีกระบวนการก่อนการ
สอบสวนของต่างประเทศ ซ่ึงจะยกมาเพื่ออาจน ามาปรับใช้กับกรณีของประเทศไทยได ้

6.1 การลงโทษและการอุทธรณ์ของประเทศออสเตรเลีย Public Service Act 1999 
และ Public Service Act 1922 

แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ 1. การด าเนินการลงโทษข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งปลัดกระทรวง 
(Secretary of Department)   2. การด าเนินการลงโทษข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งอื่น (เปรียบเทียบ
คือต าแหน่งที่ต ่ากว่า และองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีลักษณะที่สามารถมาเปรียบเทียบกับระดับนี้) 

การด าเนินการลงโทษข้าราชการที่ด ารงต าแหน่งอื่น เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบ
อ านาจจากปลัดกระทรวงให้เป็นผู้มีอ านาจ  

กระบวนการด าเนินการทางวินัย 

ผู้มีอ านาจด าเนินการทางวินัย คือ เจ้าหน้าที่ที่ได้รับมอบอ านาจจากปลัดกระทรวงใน
หน่วยงานนั้น ๆ จะมีทางเลือกเบื้องต้น หากเห็นว่ายังไม่สมควรด าเนินการทางวินัย ให้ใช้วิธี แนะน า
หรือตักเตือน (Counsel) หรือแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาด าเนินการ 

กรณีเห็นว่ามีความผิดจึงแจ้งไปยังปลัดกระทรวงที่ข้าราชการผู้นั้นสังกัดอยู่ตามส าเนา   
ข้อกล่าวหาว่าควรด าเนินการทางวินัย ให้แจ้งข้อกล่าวหาเป็นหนังสือลงลายมือชื่อผู ้มีอ านาจ
ด าเนินการทางวินัย อีกทั้งการแจ้งข้อกล่าวหาจะด าเนินการส าเนาให้แก่ผู ้ถูกกล่าวทราบ ว่าถูก
พิจารณา โดยข้าราชการผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิขอให้ส่งส าเนาข้อกล่าวหาไปยัง หน่วยงานที่ก าหนดตาม 
Workplace Relations Act 1996 และ บุคคลที่แจ้งว่าเป็นที่ปรึกษา 

1.2 การไต่สวนข้อเท็จจริง 

ปลัดกระทรวงต้นสังกัดต้องด าเนินการไต่สวนโดยไม่ชักช้า หรืออาจแต่งตั้งข้าราชการคน
ใดคนหนึ่งเป็นผู้ด าเนินการแทนได้ แต่ต้องไม่ใช่ผู้ท ารายงานกล่าวหาหรือผู้ถูกกล่าวหาเอง 
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การไต่สวนไม่จ าเป็นต้องท าอย่างเป็นทางการ (Formal hearing is not required) แต่ต้อง
แจ้งให้ผู ้ถูกกล่าวหาทราบถึงการไต่สวน และให้โอกาสยื่นค าให้การเป็นหนังสือพร้อมเอกสาร
หลักฐานภายใน 7 วัน หรือตามก าหนดของผู ้ไต่สวนหากผู ้ถูกกล่าวหาร้องขอชี้แจงด้วยวาจา            
ผู้ไต่สวนต้องให้โอกาสและจัดท าบันทึกการชี้แจง การไม่ยื่นค าให้การหรือไม่ปฏิเสธข้อกล่าวหา  ไม่
ถือเป็นการรับข้อเท็จจริง ตามที่ถูกกล่าวหาในการไต่สวนข้อเท็จจริง ไม่ให้ถือว่าการที่ผู้กล่าวหาไม่
ยื่นค าให้การหรือไม่ให้การปฏิเสธข้อกล่าวหา เป็นการรับข้อเท็จจริงตามที่ถูกกล่าวหา เมื่อการไต่
สวนเสร็จ หากผู้ไต่สวน เห็นว่าผู้ถูกกล่าวหากระท าผิดวินัย ผู้ไต่สวนมีอ านาจสั่งด าเนินการตาม 

Section 62 Public Service Act 1922 ดังนี้ 

 “1. ให้ค าแนะน าหรือตักเตือนผู้ถูกกล่าวหา 
2. ให้ผู้ถูกกล่าวหาขอรับค าแนะน าหรือตักเตือนจากข้าราชการอื่น 
3. ก าหนดให้ใช้มาตรการอย่างหน่ึงอย่างใดดังต่อไปน้ี 

ก. ภาคทัณฑ์ผู้ถูกกล่าวหา 
ข. หักเงินเดือนไม่เกิน 500 เหรียญออสเตรเลีย 
ค. ลดขั้นเงินเดือนของผู้ถูกกล่าวหาลงมาเท่ากับเพดานขั้นต ่าของ

เพดาน เงินเดือนที่ผู้ถูกกล่าวหาได้รับอยู่ภายในระยะเวลาที่ก าหนดซ่ึงต้องไม่
เกินกว่า 12 เดือน 

ง. ย้ายผู้ถูกกล่าวหาไปด ารงต าแหน่งอื่นที่ไม่ต ่ากว่าต าแหน่งเดิม 
ซ่ึงผู้ถูกกล่าวหามีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่ได้ 

จ. ย้ายผู้ถูกกล่าวหาไปด ารงต าแหน่งอื่นที่ไม่ต ่ากว่าต าแหน่งเดิม 
ซ่ึงผู้ ถูกกล่าวหามีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่ได้ และตัดเงินเดือน
ไม่เกิน 500 เหรียญ ออสเตรเลียฉ. ย้ายผู้ถูกกล่าวหาไปด ารงต าแหน่งอื่นที่ไม่
ต ่ากว่าต าแหน่งเดิม ซ่ึงผู้ ถูกกล่าวหามีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่
ได้ และลดขั้นเงินเดือนของผู้ถูกกล่าวหาลงมา เท่ากับเพดานขั้นต ่าของ
เพดานเงินเดือนที่ผู้ถูกกล่าวหาได้รับอยู่ภายในระยะเวลาที่ก าหนดซึ่งต้องไม่ 
เกินกว่า 12 เดือน 

ช. ย้ายผู้ถูกกล่าวหาไปด ารงต าแหน่งอื่นที่ต ่ากว่าต าแหน่งเดิม ซ่ึง
ผู้ ถูกกล่าวหามีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่ได้ และลดเงินเดือนของ
ผู้ถูกกล่าวหาให้อยู่ ภายในเพดานเงินเดือนที่ก าหนดไว้ส าหรับต าแหน่งใหม่ 
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4. ไล่ออกจากราชการ”21 

อย่างไรก็ดี ในการที่ผู้ไต่สวนจะก าหนดให้ใช้มาตรการตามข้อ 3 หรือ ข้อ 4 ผู้ไต่สวนต้อง
แจ้งเหตุผลให้ผู ้ถูกกล่าวหาทราบด้วยมาตรการที่ผู ้ไต่สวนเห็นว่าผู ้ถูกกล่าวหากระท าผิดวินัย           
ผู้ไต่สวน มีอ านาจสั่งด าเนินการต่างๆ นั้น จะมีผลใช้บังคับภายใต้เงื่อนไขดังต่อไปนี้ 

1) มีผลทันที หากผู้ถูกกล่าวหาไม่มีสิทธิอุทธรณ์ตามมาตรา 63D 

2) มีผลเมื่อสิ้นสุดระยะเวลาอุทธรณ์และไม่มีการยื่นอุทธรณ์ หรือมีการถอนอุทธรณ์ หรือ
เม่ือคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ (Disciplinary Appeal Committee) มีมติ ยืนยันตามค าสั่งของ
ผู้ไต่สวน แล้วแต่ว่าเหตุใดเหตุหนึ่งเกิดขึ้นก่อน" 

นับตั้งแต่วันที่ 15 กันยายน ค.ศ. 1980 หากศาลพิพากษาว่าข้าราชการอื่นที่ มิใช่ข้าราชการ
ระดับปลัดกระทรวงกระท าความผิดอาญา และภายหลังจากที่ได้ให้โอกาสแก่ ข้าราชการผู้นั้นชี้แจงแก้
ข้อกล่าวหาแล้ว ปลัดกระทรวงเหน็วา่ ข้าราชการผู้นั้นกระท าความผิด ปลัดกระทรวงอาจใหค้ าแนะน า
หรือตักเตือนข้าราชการผู้นั้น หรือ 

“1) ย้ายข้าราชการผู้น้ันไปด ารงต าแหน่งอื่นที่ไม่ต ่ากว่าต าแหน่งเดิม ซ่ึงผู้ถูก
กล่าวหามีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่ได้ หรือ 

2) ย้ายผู้ถูกกล่าวหาไปด ารงต าแหน่งอื่นที่ไม่ต ่ากว่าต าแหน่งเดิมซึ่ง ผู้ถูก 
กล่าวหามีคุณสมบัติเหมาะสมที่จะปฏิบัติหน้าที่ได้ และลดเงินเดือนของผู้ถูกกล่าวหา
ให้อยู่ภายในเพดานเงินเดือนที่ก าหนดไว้ส าหรับต าแหน่งใหม่ หรือ 

3) ไล่ออกจากราชการ”22 

 ในการใช้อ านาจตามข้อ 2 หรือข้อ 3 ปลัดกระทรวงต้องแจ้งเหตุผลให้ข้าราชการ
ผู้นั้นทราบด้วย มาตรการดังกล่าวจะมีผลใช้บังคับภายใต้เงื่อนไข ดังนี้  

(1) มีผลทันที หากผู้ถูกกล่าวหาไม่มีสิทธิอุทธรณ์ตามมาตรา 63D  

 
21 ดุลย์พินิจ กิติศักดิ์, “ปัญหาการด าเนินการทางวินัยข้าราชการธุรการของส านักงานอัยการสูงสุด,” (วิทยานิพนธ์

มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2556).  
22 เรื่องเดียวกัน 21. 
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(2) มีผลเม่ือสิ้นสุดระยะเวลาอุทธรณ์และไม่มี การย่ืนอุทธรณ์ หรือมีการถอนอุทธรณ์ หรือ
เมื่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ (Disciplinary Appeal Committee) มีมติยืนยันตามค าสั่งของ
ผู้ไต่สวนแล้วแต่เหตุใดเหตุหนึ่งเกิดขึ้นก่อน 

ในระหว่างการไต่สวน ปลัดกระทรวงอาจสั่งไม่ให้ข้าราชการ ผู้ถูกกล่าวหาปฏิบัติหน้าที่
บางอย่างหรืออาจสั่งพักราชการข้าราชการผู้นั้นไว้ก่อนได้23 

6.2 การด าเนินการทางวินัย การลงโทษและการอุทธรณ์ของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
ตามกฎหมายวินัยของสหพันธ์ (Bundesdisziplinargesetz-BDG) 24 

การสอบสวนทางวินัย อาจมีการด าเนินการได้ 2 ทาง คือ กรณีการด าเนินการจาก 
ผู้บังคับบัญชาและกรณีการด าเนินการเริ่มจากผู้ถูกกล่าวหาเอง  

ก. กรณีการด าเนินการจากผู้บังคับบัญชา 

เมื่อมีข้อเท็จจริงอันควรสงสัยว่าข้าราชการผู้ใดมีการท าผิดวินัยเกิดขึ้น ให้ผู้บังคับบัญชา
ของข้าราชการผู้นั้น มีหน้าที่ด าเนินการสอบสวนทางวินัย พร้อมท าบันทึกการ เริ่มด าเนินการสอบสวน
ไว้ในส านวนเพื่อเป็นหลักฐาน ทั้งนี้โดยอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ ผู้บังคับบัญชาตามล าดับชั้นที่
สูงขึ้นไป และผู้บังคับบัญชาสูงสุดในสายบังคับบัญชาสามารถเข้า ด าเนินการสอบสวนเองได้ตาม 
Section 17(1) Bundesdisziplinargesetz (BDG) 25 

ข. กรณีการด าเนินการเริ่มจากผู้ถูกกล่าวหา  

เพื่อให้ตนเองพ้นจากข้อกล่าวหาว่าเป็นผู้กระท าผิดวินัย ข้าราชการผู้ถูกกล่าวหาสามารถ
ขอให้ผู้บังคับบัญชาโดยตรงของตน หรือผู้บังคับบัญชาระดับสูงขึ้นไปด าเนินการ สอบสวนทางวินัย
ต่อตนเองได้ตาม Section 18 Bundesdisziplinargesetz (BDG) 26 

 
23 เรื่องเดียวกัน 21. 
24 เรื่องเดียวกัน 21. 
25 เรื่องเดียวกัน 21.  
26 เรื่องเดียวกัน 21.  
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ส าหรับสิทธิของผู้ถูกสอบสวนตาม Section 20(1) Bundesalisziplinargesetz (BDG) 27 ผู้
ถูกสอบสวนต้องได้รับแจ้งการเริ่มสอบสวนโดยมิชักช้า ต้องระบุ ข้อหา ที่ถูกกล่าวหา ต้องแจ้ง สิทธิที่
จะให้การเป็นลายลักษณ์อักษรหรือโดยวาจา หรือไม่ให้การใด ๆ มีสิทธิตั้ง ตัวแทนรับมอบอ านาจเต็ม
หรือทนายความ เข้าร่วมการพิจารณาได้เสมอระยะเวลาการให้การยื่นค าให้การเป็นลายลักษณ์อักษร
ภายใน 1 เดือน และแสดงเจตนาให้การโดยวาจาภายใน 2 สัปดาห์ (การรับฟังค าให้การโดยวาจาตอ้ง
จัดให้มีภายใน 3 สัปดาห์นับจากวันแสดงเจตนา) ตาม Section 20(2) Bundesdisziplinargesetz 
(BDG) 28 หากการแจ้งข้อมูลเกี่ยวกับสิทธแิละก าหนดเวลาไม่ถูกต้อง มิให้น าค าให้การมาใช้เป็นผลรา้ย
แก่ผู้นั้น 

ส  าหร ับการอ ุทธรณ์ 29 ตาม Section 46 Bundesdisziplinargesetz (BDG) ภารกิจ
เกี่ยวกับกระบวนวิธีพิจารณาทางวินัยตาม BDG เป็นอ านาจของศาลปกครองศาลปกครองแต่ละชั้น
จะจัดตั้งองค์คณะ เพื่อพิจารณาคดีวินัยข้าราชการ องค์คณะประกอบด้วย: ผู้พิพากษา 3 คน และผู้
พิพากษาสมทบที่เป็นข้าราชการ 2 คน (ในฐานะผู้พิพากษากิตติมศักดิ์) โดยผู้พิพากษาสมทบควรมี
หนึ่งคนเป็นข้าราชการในสายงานเดียวกับจ าเลย 

 

7. การอภิปรายผลและสรุป 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.)ได้เกิดการผลักดันให้ตรา
กฎในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นตาม ข้อ 23/1 แห่งประกาศก.จ.,ก.ท. และก.อบต.เรื่อง
มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการรักษาวินัย และการด าเนินการทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2562 ที่ผลใช้
บังคับในวันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2563  

จากการตรา กฎ ระเบียบข้างต้นผู้วิจัยเห็นว่า คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) มิได้มีการนิยามการล่วงละเมิดหรือคุกคามทางเพศ รวมกันในข้อกฎหมาย
เดียวกันและไม่มีการให้ค านิยามใดๆ ที่ชัดเจน เพียงแต่มีการยกตัวอย่างพฤติกรรมบางประการตาม 
ข้อ 23/1 (1-5) ไม่ว่าจะมีการกระท าใดก็เข้าข่ายการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศ ไม่

 
27 เรื่องเดียวกัน 21.  
28 เรื่องเดียวกัน 21. 
29 เรื่องเดียวกัน 21. 
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ว่าจะมีความร้ายแรงแตกต่างกันหรือไม่ ก็จะถือว่าเป็นการกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรง และจะ
มีสถานโทษ กล่าวคือการปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ หากพิจารณาตามตัวบทบัญญัติ 
คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ ่น (ก.ถ.) มีความเห็นสอดคล้องตาม
ความหมายของ Lin Farley  ผู้เริ่มค าว่า "Sexual harassment" ขึ้นมาใช้ แต่มีการประยุกต์ใช้โดย
ตัดเพศสภาพหรือสถานะทางเพศออก และไม่ที่ระบุความชัดเจนทางเพศสภาพออกท าให้มีความ
สากลมากขึ้น แต่ด้วยสถานการณ์ปัจจุบันที่มีความเป็นพลวัตร และความหลากหลายทางความคิด 
ผู้วิจัยเห็นว่าความหมาย Sexual harassment ขององค์การสหประชาชาติ (UN) มีความเป็นสากล 
สามารถน ามาอ้างอิงเป็นแนวทางส าหรับการจัดการเกี่ยวกับการล่วงละเมิดทางเพศและการคุกคาม
ทางเพศได้ รวมถึงเป็นนโยบายและระเบียบภายในในการห้ามการคุกคามทางเพศในหมู่เจ้าหน้าที่
และบุคลากรของ UN องค์กรของ UN มีนโยบาย "ไม่ยอมรับ" (zero-tolerance) และกลไกภายใน
ส าหรับการจัดการกับการคุกคามทางเพศ 

อนุสัญญาว่าด้วยการขจัดการเลือกปฏิบัติต่อสตรีในทุกรูปแบบ (CEDAW)30 เป็น
สนธิสัญญาทางกฎหมายระหว่างประเทศที่มีผลผูกพันกับประเทศไทย ประเทศไทยให้สัตยาบัน เม่ือ
วันที่ 8 กันยายน พ.ศ. 2528  แม้ CEDAW จะไม่ได้ก าหนดค าว่า "การคุกคามทางเพศ" ไว้อย่าง
ชัดเจน แต่บทบัญญัติว่าด้วยการขจัดการเลือกปฏิบัติต่อสตรีในด้านต่างๆ (การจ้างงาน, การศึกษา 
ฯลฯ) ได้รับการตีความอย่างกว้างขวางว่ารวมถึงการคุกคามทางเพศในฐานะรูปแบบหนึ่งของการ
เลือกปฏิบัติและความรุนแรงบนพื้นฐานทางเพศ ค าแนะน าทั่วไปฉบับที่ 19 ของ UN ต่อ CEDAW 
ได้ระบุอย่างชัดเจนว่าการคุกคามทางเพศเป็นรูปแบบหนึ่งของการเลือกปฏิบัติรวมไปถึงปฏิญญาว่า
ด้วยการขจัดความรุนแรงต่อสตร3ี1 ปฏิญญานี้ได้รับการรับรองโดยสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ ได้

 
30 United Nations, “Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women 

New York,” United Nations General Assembly resolution 34/180, https://www.ohchr.org/en/instruments-
mechanisms/instruments/convention-elimination-all-forms-discrimination-against-women    

31 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights (OHCHR), “Convention on the 
Elimination of All Forms of Discrimination against Women,” Accessed June 7, 2025, 
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/convention-elimination-all-forms-
discrimination-against-women; Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights (OHCHR), 
“General Recommendation No. 19 (Violence against women),” Accessed June 7, 2025, 
https://www.ohchr.org/en/documents/general-comments-and-recommendations/general-recommendation-
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ยอมรับความรุนแรงต่อสตรี (ซึ่งรวมถึงการคุกคามทางเพศ) และเรียกร้องให้รัฐด าเนินการเพื่อขจัด
ความรุนแรงดังกล่าว แม้ปฏิญญาจะไม่ใช่สนธิสัญญา แต่ก็มีน ้าหนักทางศีลธรรมและการเมืองที่
ส าคัญและมีอิทธิพลต่อการพัฒนากฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายภายในประเทศ 

ทั้งนี้การคุกคามทางเพศไม่ควรตราการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศในการ
ข่มขืนเข้าเป็นส่วนหนึ่งของการคุกคามทางเพศตามนิยามการคุกคามทางเพศของ Lin Farley แต่ควร
มีการตราข้อ 23/1 ของประกาศก.จ., ก.ท.และก.อบต. เรื่องมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการรักษาวินัย 
และการด าเนินการทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2562 โดยอิงจากความหมายของสหประชาชาติ ทั้งนี้
ควรมีการตรานิยามที่แตกต่างกันระหว่างค าว่า “การล่วงละเมิดทางเพศ” หรือ “การคุกคามทาง
เพศ” ที่มีลักษณะต่างกันชัดเจน และมีการแยกพฤติการณ์ โดยดูพฤติกรรมการกระท าความผิดให้
เหมาะสมกับโทษ การคุกคามทางเพศควรมีมาตรการการจัดการที่เหมาะสมมากกว่าการปลดออก
หรือไล่ออก เช่นการจัดให้มีการย้ายสถานที่ท างานในขั้นตอนก่อนการสอบสวน เช่น เปลี่ยนหน้าที่ 
(re-assuagement of duties) ตามการด าเนินการทางวินัย การลงโทษและการอุทธรณ์ของประเทศ
ออสเตรเลีย Public Service Act 1999  และ Public Service Act 1922 หรือการด าเนินการทาง
วินัย การลงโทษและการอุทธรณ์ของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน ตามกฎหมายวินัยของสหพันธ์ 
(Bundesdisziplinargesetz-BDG)  เป็นต้นที่มีการอุทธรณ์ค าสั่งจากกระบวนของศาลที่แยกต่างหาก  

ส าหรับปัญหาทางการสอบสวนสอบสวนทางวินัยโดยปกติเป็นการแจ้งข้อกล่าวหาและ
ตอบชี้แจงข้อกล่าวหาเป็นลายลักษณ์อักษร หรือการเรียกมาให้ถ้อยค าและจดบันทึกตามที่ผู ้ถูก
กล่าวหาหรือพยานหรือผู้แจ้งขอกล่าวหาให้ถ้อยค า ซึ่งเหมาะสมกับการสอบสวนทางวินัยที่เกี่ยวกับ
การกระท าความผิดตอ่ต าแหน่งหน้าที่ราชการ แต่ในกรณีการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทาง
เพศคณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบข้อเท็จจริงเชิงลึก เช่นการตรวจร่างกาย หรือ
กรณีต้องใช้สหวิชาชีพหรือความรู้เฉพาะทางแบบพนักงานสอบสวนได้ ซึ่งอาจส่งผลเสียต่อการ
พิจารณาลงโทษทางวินัยข้าราชการ พนักงานจ้าง อีกทั้งผู้ถูกคุกคามทางเพศหรือผู้ถูกล่วงละเมิดทาง
เพศต้องรู้สึกอับอายจากการสอบสวนเสมือนการถูกกระท าซ ้าจากกระบวนการสอบสวน 

หากมีการแยกนิยามของข้อ 23/1 ของประกาศก.จ., ก.ท.และก.อบต. เรื่องมาตรฐานทั่วไป
เกี่ยวกับการรักษาวินัย และการด าเนินการทางวินัย (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2562 ก็ชอบที่จะต้องมีการ

 
no-19-violence-against-women. 
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ก าหนดการสอบสวนทางวินัยให้มีความเหมาะสมเช่น คณะกรรมการสอบสวนสามารถใช้ส านวนของ
พนักงานสอบสวนได้ โดยจะเป็นการลดขั้นตอนการด าเนินการ ลดการสอบสวนที่บิดเบือดจากการใช้
อ านาจแทรกของผู้บริหาร และผู้ถูกกระท าจะไม่ถูกกระท าซ ้าจากเหตุเดียวกัน 

ผลการศึกษาพบปัญหาส าคัญ 2 ประการ 1. ปัญหาการตราข้อ 23/1 โดยขาดความเข้าใจที่
ชัดเจนถึงความแตกต่างและความรุนแรงของการกระท าระหว่าง"การล่วงละเมิดทางเพศ" และ "การ
คุกคามทางเพศ" และ ไม่มีการนิยามแสดงถึงลักษณะของการกระท า ดังกล่าวอย่างชัดเจน ส่งผลให้
คณะกรรมการสอบสวนต้องใช้ดุลพินิจในการพิจารณาเกินสมควร 

2. ปัญหาการสอบสวนทางวินัยในทางปฏิบัติ: การตรากฎหมายโดยไม่มีความเข้าใจใน
ความละเอียดอ่อนของคดีส่งผลให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติ เนื่องจากการสอบสวนทางวินัยปกติที่ใช้
การแจ้งข้อกล่าวหาเป็นลายลักษณ์อักษรและการให้ถ้อยค า เหมาะสมกับคดีความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าที่ราชการที่สามารถหาพยานเอกสารหรือพยานบุคคลได้ง่าย แต่ในคดีการล่วงละเมิดทางเพศ 
หรือการคุกคามทางเพศ คณะกรรมการสอบสวนไม่สามารถตรวจสอบข้อเท็จจริงเชิงลึกได้ 
ผู้ทรงคุณวุฒิ32ที่ให้สัมภาษณ์เน้นย ้าถึง ภาระการพิสูจน์ ที่ยากล าบากในหลายกรณี เช่น การตรวจ
ร่างกาย การขาดภาพขณะกระท าผิด การขาดความร่วมมือจากฝ่ายที่เกี่ยวข้อง และการขาดความรู้
เฉพาะทางหรือ สหวิชาชีพแบบพนักงานสอบสวน นอกจากนี้ การต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จตาม
ก าหนดเวลาอาจส่งผลเสียต่อการพิจารณาลงโทษทางวินัย ขณะที่ผู้ถูกล่วงละเมิดทางเพศหรือผู้ถูก
คุกคามทางเพศมักเกิดไม่ได้รับความเป็นธรรม หรือการปกป้องจากมาตรการภายในของ อปท. 

7.1 ข้อเสนอ  

1. เห็นควรให้มีการตรานิยามระหว่างค าว่าคุกคามทางเพศหรือการล่วงละเมิดทางเพศ 
และก าหนดประเภทความผิด เพื่อน าไปสู่การลงโทษที่เหมาะสม เพื่อความเป็นธรรมกับทุกฝ่ายใน
การสอบสวน 

2. เม่ือมีการตรานิยามและแบ่งประเภทของการล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศ 
จะส่งผลให้กระบวนการสอบสวนต้องมีการแยกประเภทความเข้มข้นในการสอบสวนวินัยเกี่ยวกับ
การล่วงละเมิดทางเพศหรือการคุกคามทางเพศ เพื่อความเหมาะสมที่และประยุกต์ให้เข้ากับ

 
32 เรื่องเดียวกัน 17. 
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พฤติการณ์ เพื่อลดการใช้ดุลพินิจอย่างกว้างขว้าง ที่เกิดจากการเสียเอกภาพจากการตีความที่
แตกต่างกัน ยกตัวอย่างเช่นวิธีการของการคุกคามทางเพศตามนิยามของผู้วิจัยมีสภาพรุนแรงน้อย
กว่าการล่วงละเมิดทางเพศ ดังนั้นจึงสมควรแยกค านิยามและมีกระบวนการเฉพาะ เพราะการคุกคาม
ทางเพศในบางครั้งก็หาพยานหลักฐานได้ยาก และการล่วงละเมิดทางเพศมันมีความเข้มข้นใน
กระบวนการสอบสวนที่ต้องชั่งค าหนักพยานหลักฐานมากกว่า ทั้งนี้อย่างกรณีขององค์ประกอบของ
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยก็สมควรมีมาตรการเคร่งครัดในผู้มีอ านาจในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ก าหนดให้องค์ประกอบคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยความผิดเกี่ยวกับการล่วงละเมิดทาง
เพศหรือการคุกคามทางเพศ มีคณะกรรมการที่เป็นเพศหญิงหรือชายหรือความหลากหลายทางเพศ
เข้ามาร่วมด้วย เพื่อลดความอคติและสะท้อนมุมมองที่แตกต่างกัน เฉพาะความผิดวิจัยเกี่ยวกับเพศ  
เพราะในบางครั้งเพศหญิงเพศชาย มีมองมุมที่แตกต่างกันบางอย่างอาจจะเล็กน้อยส าหรับบางคน
และอาจจจะเป็นเรื่องที่รับไม่ได้ของบางคน 

3. วิธีการก่อนการสอบสวนทางวินัย จากผลการวิจัยของการจัดให้มีการย้ายสถานที่ท างาน
เช่น เปลี่ยนหน้าที่ (re-assuagement of duties) ตามการด าเนินการทางวินัย การลงโทษและการ
อุทธรณ์ของประเทศออสเตรเลีย Public Service Act 1999  และ Public Service Act 1922 หรือ
การด าเนินการทางวินัย การลงโทษและการอุทธรณ์ของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน ตามกฎหมาย
วินัยของสหพันธ์ (Bundesdisziplinargesetz-BDG)  เป็นต้น มีความเหมาะสมมากกว่าในปัจจุบันที่
มีเพียงแต่การให้พักราชการไว้ก่อนหรือการให้ออกจากราชการไว้ก่อน ที่ส่งผลต่อผู้ถูกกล่าวหาที่ยัง
มิได้พิสูจน์ความบริสุทธิ์ของตนเองแต่ต้องออกจากองค์กรโดยไม่ได้รับค่าจ้างหรือค่าตอบแทนใน
ระหว่างรอการสอบสวน 
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บทคัดย่อ 

 ณ ดินแดนที่สินน ้าใจ เป็นส่วนหนึ่งของวัฒนธรรมไมตรีจิต ประเทศไทยนั้นมีภูมิทัศน์ของ
วัฒนธรรมว่า สินน ้าใจเป็นประหนึ่งสายน ้าหล่อเลี ้ยงความสัมพันธ์ การให้ “ของขวัญ” เป็นดั่ง
สัญลักษณ์แห่งความเคารพและการสร้างความสัมพันธ์อันดีงาม ทว่าการให้ของขวัญได้แปร
เปลี่ยนเป็นกลไกที่ซับซ้อนและเคลือบแฝงด้วยเจตนาทุจริต โดยท าหน้าที่หล่อเลี้ยงระบบอุปถัมภ์ ซ่ึง
กัดกร่อนหลักธรรมาภิบาลและความโปร่งใสของภาครัฐอย่างเงียบเชียบ แต่ส่งผลกระทบรุนแรงและ
วงกว้าง ท่ามกลางความพยายามที่จะขีดเส้นแบ่งทางจริยธรรมผ่านกฎหมายที่จ ากัดมูลค่าของขวัญไว้
ที่ไม่เกิน 3,000 บาท ซึ่งในทางปฏิบัติกลับดูเหมือนว่ากฎหมายนั้นไม่ได้ท าหน้าที่ในการป้องปราม 
แต่กลายเป็น “คู่มือ” ที่สร้างความชอบธรรมให้แก่การทุจริตในรูปแบบใหม่  

 
1 บทความน้ีเป็นส่วนหน่ึงของวิทยานิพนธ์ระดับปริญญาโท เรื่อง “การทุจริตติดสินบนในรูปแบบของขวัญราคาไม่

เกิน 3,000 บาท” หลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่  
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 ด้วยปรารถนาจะยับยั้งแก้ไขการทุจริตติดสินบนในรูปแบบการให้ของขวัญในสังคมไทย 
งานวิจัยฉบับนี้จึงถือก าเนิดขึ้นจากการตั้งค าถามเชิงวิพากษ์ต่อสภาวการณ์อันน่าฉงนสนเท่ห์นี้ โดย
วินิจฉัยความล้มเหลวเชิงโครงสร้างของสถาปัตยกรรมทางกฎหมาย และแสวงหาค าตอบว่าเราจะ
สามารถทลายระบบนิเวศของ “สินบนที่ถูกกฎหมาย” และสถาปนาวัฒนธรรมแห่งความโปร่งใสให้
เกิดขึ้นอย่างแท้จริงได้อย่างไร งานวิจัยนี้เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพที่ใช้วิธีการแบบผสมผสาน เพื่อ
สร้างบทพิสูจน์ที่รอบด้าน ประกอบด้วยการวิเคราะห์เอกสารเชิงทฤษฎี การศึกษาเชิงลึกกับกลุ่ม
ตัวอย่าง และการวิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายกับ 5 ประเทศชั้นน า ผลการวิจัยได้เปิดเผยถึงความ
จริงอันน่ากระอักกระอ่วนว่าเกิดภาวะที่บรรทัดฐานทางกฎหมายสวนทางกับมโนธรรมของสังคม
อย่างรุนแรง 

บทสรุปเชิงวิพากษ์ของงานวิจัยนี้จึงยืนยันอย่างหนักแน่นว่า ความไร้ประสิทธิภาพของ
กฎหมายที่บังคับใช้อยู่นั้นเป็นผลมาจาก “ความล้มเหลวเชิงกระบวนทัศน์” (Paradigm Failure)            
ที่พยายามใช้มาตรการเชิงปริมาณ (มูลค่า) มาจัดการกับปัญหาเชิงคุณภาพ (เจตนาและวัฒนธรรม)  

ค าส าคัญ: การทุจริต, ของขวัญ, สินบน, นโยบายงดรับของขวัญ 
 

Abstract 
In the cultural landscape of Thailand, where token of appreciation is an integral 

part of amicable relations, gift- giving has transformed into a complex and veiled 
mechanism of corruption. This practice, serving as a symbol of respect and relationship-
building, now fuels a patronage system that silently but severely erodes good 
governance and public trust. Amidst attempts to draw an ethical line with a law capping 
the value of gifts at 3,000 Baht, in practice, this regulation appears not as a deterrent 
but as a “manual” that legitimizes a new form of corruption. 
 Aspiring to curb bribery in the form of gift-giving in Thai society, this research 
was born from a critical inquiry into this perplexing situation, aiming to diagnose the 
structural failure of the legal architecture and seek answers on how to dismantle the 
ecosystem of “ legalized bribery”  and truly establish a culture of transparency.  This 
study is a qualitative research employing a mixed- method approach, comprising 
theoretical documentary analysis, in-depth interviews with targeted subjects, and a 
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comparative legal analysis with five leading countries. The findings reveal a stark reality: 
a severe normative dissonance exists between the law and societal conscience. 
 The critical conclusion of this research, therefore, firmly asserts that the 
ineffectiveness of the current law is a result of a “Paradigm Failure,” which attempts to 
manage a qualitative problem (intent and culture) with a quantitative measure (value). 

Keyword: Corruption, Gift, Bribery, No Gift Policy 
 

1. บทน า: เมื่อ “สินน ้าใจ” กลายเป็นกลไกของรัฐอุปถัมภ์  

 การทุจริตติดสินบนในสังคมไทยเป็นปัญหาที่เรื้อรังและปรากฏในหลากหลายรูปแบบ แต่
รูปแบบที่ซับซ้อนและแนบเนียนที่สุดรูปแบบหนึ่งคือการให้ของขวัญแก่เจ้าหน้าที่รัฐ การกระท าที่ถูก
อ าพรางภายใต้วาทกรรม “สินน ้าใจ” หรือ “ธรรมเนียมปฏิบัติ” นี้ ได้กลายเป็นเครื่องมือส าคัญใน
การหล่อเลี้ยงระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) ซ่ึงของขวัญนี้เองก็จะเป็นในรูปแบบเงิน ของมีค่า 
ของใช้ หรืออาหารราคาแพง บัตรก านัล การจัดหาความบันเทิง รวมถึงการบริการอีกด้วย โดยมี
เจตนามุ่งหมายที่ซ่อนเร้นอยู่เบื้องหลังในการให้ของขวัญ มักไม่ใช่การแสดงไมตรีจิตอันบริสุทธิ์ แต่
เพื่อสร้างความสัมพันธ์พิเศษและคาดหวังผลประโยชน์ตอบแทน ผู้เขียนใคร่เรียกสิ่งนี้ว่าเจตนา
แลกเปลี่ยน ซึ่งการกระท าเหล่านี้กระทบถึงความโปร่งใสและบ่อนท าลายหลักธรรมาภิบาลอย่าง
ชัดเจน สภาวการณ์ที่น่ากังวลนี้ไม่เพียงแต่เป็นความรู้สึกเชิงอัตวิสัย แต่ยังได้รับการยืนยันจาก
ตัวชี้วัดที่เป็นรูปธรรมในระดับสากล จากดัชนีการรับรู้การทุจริต (Corruption Perceptions Index 
- CPI) ที่ประเทศไทยได้คะแนนเพียง 34 จาก 100 คะแนน ซึ่งต ่ากว่าค่าเฉลี่ยของโลกและภูมิภาค
เอเชียแปซิฟิกอย่างมีนัยส าคัญมาอย่างต่อเนื่อง และอยู่ในอันดับที่ 107 จาก 180 ประเทศทั่วโลก2 
สอดคล้องกับสถิติเรื่องร้องเรียนของส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ที่ชี้ให้เห็นว่าการทุจริตยังคงเป็นปัญหาที่รุนแรง3 การที่คะแนน CPI ของไทยยังไม่

 
2 Transparency International, “Corruption Perceptions Index 2024,” transparency international the 

global coalition against corruption, accessed March 11, 2025, https://www.transparency.org/en/cpi/2024. 
3 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ส านักงาน ป.ป.ช.), สถานการณ์การทุจริต

ประเทศไทย ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2567, (นนทบุรี: ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, 
2568). 
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สามารถขยับขึ้นไปอยู่ในระดับที่ดี เป็นสัญญาณบ่งชี้ว่ามาตรการป้องกันและปราบปรามการทุจริตที่
ด าเนินการมายังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิผลเท่าที่ควร และยังคงมีช่องว่างหรือ
จุดอ่อนที่เอื้อให้การทุจริตยังคงด ารงอยู่ได้ ทั้งนี้ หมายรวมถึงมาตรการและกฎหมายที่ เกี่ยวกับการ
ให้ของขวัญด้วย 

 แม้จะมีความพยายามในการแก้ไขปัญหาผ่านพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 และ ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้
หรือการรับของขวัญของเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. 2565 ที่ก าหนดกรอบมูลค่าของขวัญไว้ที่ไม่เกิน 
3,000 บาท แต่มาตรการดังกล่าวกลับก่อให้เกิดค าถามส าคัญว่า กฎหมายนั้นสามารถแก้ไขปัญหาได้
อย่างมีประสิทธิภาพจริงหรือไม่ หรือเป็นเพียงการสร้างความชอบธรรมให้แก่การทุจริตในรูปแบบ
ใหม่ 

 ด้วยเหตุนี้ บทความงานวิจัยนี้จึงตั้งอยู่บนสมมติฐานหลักที่ว่า กฎหมายที่จ ากัดมูลค่า
ของขวัญไว้ที่ 3,000 บาทนั้น ประสบกับความล้มเหลวเชิงกระบวนทัศน์ กล่าวคือ ไม่สอดคล้องกับ
พลวัตทางสังคมที่แท้จริง และที่ส าคัญที่สุดคือ ได้เปิดช่องให้เกิดปรากฏการณ์ “สินบนที่ถูก
กฎหมาย” (Legalized Bribery) ขึ้น อันเป็นการสร้างความชอบธรรมให้แก่การทุจริตระดับย่อย ที่
ยากต่อการตรวจสอบและควบคุม และอาจน าไปสู่การยอมรับพฤติกรรมการให้และรับของขวัญที่ไม่
เหมาะสมจนกลายเป็นเรื่องปกติได้ในที่สุด บ่อนท าลายความพยายามในการสร้าง “วัฒนธรรมการ
ปฏิเสธของขวัญ” (No Gift Culture) อย่างสิ้นเชิง บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อพิเคราะห์และ
พิสูจน์สมมติฐานดังกล่าวผ่านระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ วิเคราะห์สภาพปัญหาเชิงประจักษ์ 
วินิจฉัยความบกพร่องเชิงโครงสร้างของกฎหมายไทยเปรียบเทียบกับแนวปฏิบัติสากล และน าไปสู่
ข้อเสนอแนะเชิงปฏิรูปในท้ายที่สุด เพื่อให้ได้ค าตอบต่อค าถามการวิจัยที่ว่า มาตรการทางกฎหมายที่
มีอยู่สามารถแก้ไขปัญหาการทุจริตติดสินบนที่แฝงมาในรูปแบบของขวัญ และสอดคล้องกับความ
เป็นจริงในทางปฏิบัติได้หรือไม่ อย่างไร 

 

2. สวัสดีครับท่าน นี่สินบน...เอ๊ย! ของขวัญราคา 3,000 บาท 

 การให้ “ของขวัญ” เป็นดั่งพิธีกรรมที่แสดงออกถึงความเคารพและไมตรีจิตอันดีงามใน
สายตาของวัฒนธรรมไทย ในสภาวะปกติการกระท านี้ด ารงอยู่บนฐานของความปรารถนาดีอัน
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บริสุทธิ์ แต่เมื่อใดก็ตามที่ของขวัญ ก้าวข้ามธรณีประตูของอ านาจรัฐและเข้าไปในสมการของระบบ
ราชการ เมื่อกาลเวลาผันผ่านพิธีกรรมอันงดงามนี้ได้ถูกแปรสภาพและน ามาใช้เป็นเครื่องมือที่ทรง
ประสิทธิภาพในการหล่อเลี ้ยง “ระบบอุปถัมภ์” กล่าวให้ชัดคือแท้จริงแล้วมันคือ “เจตนาเชิง
แลกเปลี่ยน” (Transactional Intent)  ที่ได้ส่งผลกระทบในทางไม่สู้ดีนักอย่างเป็นรูปธรรมต่อการ
จัดสรรทรัพยากรของรัฐ สร้างความไม่เป็นธรรมในการแข่งขันทางธุรกิจ และบ่อนท าลายความ
เชื่อมั่นของประชาชนต่อระบบราชการ เจตนาเชิงแลกเปลี่ยนคือจุดเปลี่ยนที่เปลี่ยน “ของขวัญ” ให้
กลายเป็น “การลงทุน” มันคือการกระท าที่ไม่ได้จบลงที่การให้ แต่มีความคาดหวังถึงผลตอบแทนใน
อนาคตซ่อนเร้นอยู่เสมอ 

 ในทางมานุษยวิทยาการเมือง การให้ของขวัญเป็นกลไกทางสังคมที่เก่าแก่และซับซ้อนกว่า
การแลกเปลี่ยนวัตถุทั่วไป นักมานุษยวิทยาอย่าง มาร์แซล โมสส์ (Marcel Mauss) ได้เคยเสนอ
แนวคิดในงานเขียนชิ้นคลาสสิกเรื่อง The Gift ว่าแท้จริงแล้ว ไม่มีของขวัญใดที่ให้เปล่า (There is 
no such thing as a free gift) ทุกการให้ล้วนสร้างพันธะทางสังคมและ “ภาระผูกพันที่จะต้องตอบ
แทน” (l'obligation de rendre) แก่ผู้รับเสมอ ในสภาวะปกติภาระผูกพันนี้ท าหน้าที่สร้างความ
สามัคคีและสานต่อความสัมพันธ์ในชุมชนให้แน่นแฟ้นย่ิงขึ้น4 ทว่าอย่างไรก็ตาม กลไกอันน่าพิสมัยนี้
เองที่สามารถถูกน ามาใช้ในทางที่ผิดได้ โดยเฉพาะเมื่อมันถูกน าเข้ามาใช้ในบริบทของอ านาจรัฐที่ไม่
สมมาตร  

 ฉะนั้น เราอาจพิจารณาการให้ผลประโยชน์ในลักษณะของการเคลื่อนตัวจากปลายด้าน
หนึ่งไปสู่อีกด้านหนึ่งได้ ประหนึ่งการเดินทางบนทางลาดชันที่ลื่นไหล กล่าวให้ชัดในรายละเอียดคือ 
จาก “ของขวัญบริสุทธิ์” (Pure Gift) ที่มีเจตนาเพื่อแสดงไมตรีจิตโดยแท้จริง ไปสู่ “ของขวัญทาง
สังคม” (Social Gift) ที ่ให้เพื ่อรักษาความสัมพันธ์ตามธรรมเนียม สู ่ “ของขวัญเชิงกลยุทธ์” 
(Strategic Gift) ที่แฝงความคาดหวังผลประโยชน์ตอบแทนที่เฉพาะเจาะจงในอนาคต และสุดท้ายคือ 
“สินบน” (Bribe) ซึ่งเป็นการแลกเปลี่ยนแบบ Quid pro quo อย่างชัดเจน ปัญหาในระบบราชการ
ไทยดังที่งานวิจัยนี้ค้นพบ คือการที่ของขวัญ ส่วนใหญ่มิได้หยุดอยู่แค่การเป็นของขวัญทางสังคม แต่
ได้เคลื่อนตัวไปสู่การเป็นของขวัญเชิงกลยุทธ์ ที่ถูกอ าพรางให้อยู่ในคราบของสินน ้าใจ วิธีวิจัยยืนยัน

 
4 Marcel Mauss, The Gift: The Form and Reason for Exchange in Archaic Societies, trans. W. D. Halls 

(London: Routledge, 1990) 
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อย่างชัดเจนว่าเหตุผลอันดับหนึ่งของการให้ของขวัญคือ “การหวังผลประโยชน์ในอนาคต” ซ่ึง
สอดคล้องกับแนวคิด “เจตนาเชิงแลกเปลี่ยน” ที่มุ่งสร้างและหล่อเลี้ยงระบบอุปถัมภ์ เพื่อสร้างความ
ได้เปรียบในการเข้าถึงบริการของรัฐ และนี่คือการแปรสภาพจากของขวัญไปสู่สินบน อันเปรียบได้
กับการเล่นแร่แปรธาตุทางภาษาและเจตนา ที่ซ่ึงวัตถุยังคงเดิมแต่แก่นแท้ได้เปลี่ยนไปโดยสิ้นเชิง 

 ต่อมาเพื่อรับมือกับปัญหาการเคลื่อนตัวนี้ รัฐไทยได้ออกมาตรการทางกฎหมายที่ส าคัญคือ 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
ประกอบประกาศคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เรื่อง หลักเกณฑ์การรับ
ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดโดยธรรมจรรยาของเจ้าพนักงานของรัฐ พ.ศ. 2563 และระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการให้หรือการรับของขวัญของเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. 2565 ซึ่งมีสาระส าคัญ
ร่วมกันคือการก าหนดกรอบมูลค่าของขวัญของก านัลที่เจ้าหน้าที่รัฐสามารถรับได้ไว้ที่ไม่เกิน 3,000 
บาท อย่างไรก็ตาม กฎหมายที่แลดูจะมีเจตนารมณ์ที่ดีนี้กลับสร้างสภาวะย้อนแย้งในตัวเอง เพราะ
การพยายามสร้างสมดุลระหว่างวัฒนธรรมกับการป้องกันการทุจริต อาจเป็นการเปิดช่องให้เกิดการ
ตีความที่เอื้อต่อการรับผลประโยชน์ และกลายเป็นความชอบธรรมให้แก่การทุจริตระดับย่อย (Petty 
Corruption) เสียเอง 

 แล้วท าไมต้องราคา 3,000 บาท? การที่เพดานการรับของขวัญของเจ้าพนักงานรัฐยังคงอยู่
ที่ 3,000 บาท แม้เวลาจะผ่านไปกว่า 20 ปีนับตั้งแต่การก าหนดขึ้นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2543 จนถึง
ประกาศฉบับล่าสุดในปี พ.ศ. 2563 นั้น เป็นผลมาจากหลายปัจจัย ทั้งในมุมของเจตนารมณ์ทาง
กฎหมาย การตีความ และมุมมองด้านการป้องกันการทุจริตในสายตาของป.ป.ช.เป็นหลัก ไม่ใช่การ
พิจารณาจากมูลค่าทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไปเพียงอย่างเดียว แม้จะไม่มีค าอธิบายอย่างเป็น
ทางการจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ถึงเหตุผลที่ไม่ปรับเพิ่มวงเงิน แต่ในฐานะผู้วิจัย ซึ่งได้ศึกษา
ประกอบความเห็นจากผู้เชี่ยวชาญในแวดวงนี้ วิเคราะห์ได้ว่า การประเมินค่าครองชีพและสถานะ
ทางเศรษฐกิจในยุค พ.ศ. 2543 ตัวเลข 3,000 บาท ในปีนั้น ถือว่าเป็นจ านวนเงินที่ไม่น้อย แต่ก็ไม่สูง
จนเกินไปที่จะถูกมองว่าเป็นการติดสินบนอย่างชัดเจน เป็นมูลค่าที่ถูกประเมินว่าเหมาะสมกับ
สภาวะเศรษฐกิจและสังคมไทยในขณะนั้น และมูลค่า 3,000 บาท ถูกมองว่าเป็นจ านวนเงินที่ไม่สูง
จนเกินไปจนอาจสร้างบุญคุณหรืออิทธิพลที่ส่งผลต่อการตัดสินใจในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหนา้ที่
รัฐในอนาคต และ 20 ปีต่อมา การไม่ปรับเพิ่มวงเงินตามอัตราเงินเฟ้อเป็นนัยที่ชัดเจนว่า ป.ป.ช. ไม่
ประสงค์ให้เกิดวัฒนธรรมการให้ของขวัญที่มีมูลค่าสูงขึ้นจากเดิมแก่เจ้าหน้าที่รัฐ และต้องการให้
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ยังคงราคาเดิมไว้  เมื่อเวลาผ่านไป เงิน 3,000 บาท มีมูลค่าที่แท้จริงลดลงจากอัตราเงินเฟ้อ ใน
มุมมองของการป้องกันการทุจริต อาจถูกมองว่าเป็นข้อดี เพราะของขวัญที่มีมูลค่าเท่าเดิมจะมี
อ านาจในการสร้างอิทธิพลหรือจูงใจเจ้าหน้าที่ได้น้อยลงกว่าในอดีต 

 จุดที่น่าสนใจและเป็นหัวใจของปัญหา คือบทบาทของกฎหมายที่ก าหนดมูลค่าของขวัญ 
3,000 บาท ได้เข้ามาสอดรับการเคลื่อนตัวของวิถีของขวัญอย่างมีนัยส าคัญและพอดิบพอดี แทนที่
กฎหมายจะช่วยขีดเส้นแบ่งระหว่างของขวัญทางสังคม ที่ยอมรับได้ กับของขวัญเชิงกลยุทธ์หรือ
สินบนที่เป็นอันตราย กฎหมายกลับสร้างมายาคติทางกฎหมายประกอบมโนคติของผู้อยู่ใต้บังคับ
กฎหมายนี้ขึ้นมา ด้วยการสันนิษฐานว่าการให้ใด ๆ ที่มีมูลค่าต ่ากว่า 3,000 บาท ถือเป็นสิ่งที่กระท า
ได้ตาม “ปกติประเพณีนิยม” โดยละเลยการพิจารณาถึงเจตนา และบริบทของผู้ให้และผู้รับอย่าง
สิ้นเชิง การมุ่งเน้นที่รูปแบบ (มูลค่า) และเพิกเฉยต่อเนื้อหา (เจตนา) นี้เองที่ได้เปิดช่องให้ของขวัญ
เชิงกลยุทธ์ สามารถแฝงตัวและด าเนินต่อไปได้อย่างชอบธรรมภายใต้เกราะก าบังของกฎหมาย 
ก่อให้เกิดภาวะ “สินบนที่ถูกกฎหมาย” (Legalized Bribery) ขึ้น ดังที่งานวิจัยนี้ได้ต้ังเป็นสมมติฐาน
หลักไว้  นี่คือจุดเริ่มต้นของความล้มเหลว ที่ซึ่งเครื่องมือทางกฎหมายที่ควรจะสร้างความชัดเจน 
กลับกลายเป็นปัจจัยที่สร้างความคลุมเครือและความอีนุงตุงนังให้กับปัญหามากย่ิงขึ้น 

 อาจกล่าวโดยตราหน้ากฎหมายนี้ได้ว่า กฎหมายนี้ได้แปรเปลี่ยนจาก “เครื่องมือ” ป้อง
ปรามไปสู่การเป็น “คู่มือ” ที่สร้างความชอบธรรมให้แก่การทุจริตในรูปแบบใหม่โดยไม่ได้ตั ้งใจ 
แทนที่จะเป็น “ดาบ” ที่ใช้ฟันการทุจริต แต่กลับเป็น “เกราะ” ที่คุ้มครองการทุจริต เพราะได้สร้าง
พื้นที่ปลอดภัยให้กับการกระท าที่อาจมีนัยทุจริตแอบแฝง เป็นส่วนหนึ่งในวงจรของระบบนิเวศของ
การทุจริต และน าไปสู่ปรากฏการณ์ที่งานวิจัยชิ้นนี้เรียกว่า “สินบนที่ถูกกฎหมาย” (Legalized 
Bribery) 

 

3. ทฤษฎีว่าด้วยการทุจริต สินบน และของขวัญ 

 เพื่อที่จะวิเคราะห์ปรากฏการณ์การให้ของขวัญในฐานะสินบนที่ถูกกฎหมายได้อย่างลึกซ้ึง 
การท าความเข้าใจในกรอบมโนทัศน์และทฤษฎีที่เกี่ยวข้องจึงเป็นสิ่งส าคัญอย่างยิ่ง การให้ของขวัญ
ในระบบราชการไทยไม่ได้ด ารงอยู่โดยปราศจากบริบท แต่เป็นส่วนหนึ่งของระบบนิเวศการทุจริตที่
ซับซ้อนซ่อนเงื ่อน ซึ่งสามารถอธิบายได้ด้วยเครื่องมือทางวิชาการ บทความในส่วนนี้เป็นการ
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วางรากฐานทางความคิดโดยสังเคราะห์แนวคิดและทฤษฎีที ่ส าคัญ เพื่อใช้เป็นแว่นขยายในการ
สอดส่องวิเคราะห์สภาพปัญหาที่จะกล่าวถึงในส่วนต่อไป 

 ในต าราเรียนรัฐศาสตร์ว่าด้วยระบอบธรรมาภิบาลสมัยใหม่นั้น หลักการปกครองรัฐที่ดี 
(Good Governance) ถูกเชิดชูขึ้นเป็นดั่งเป้าหมายสูงสุดของการบริหารกิจการบ้านเมือง ประกอบ
ขึ้นจากเสาหลักอย่างหลักความโปร่งใส (Transparency) ที่เรียกร้องให้การกระท าของรัฐต้องเปิดเผย
และตรวจสอบได้ และหลักการตรวจสอบถ่วงดุล (Check and Balance) ซึ่งเป็นกลไกที่ออกแบบมา
เพื่อป้องกันการใช้อ านาจโดยมิชอบ ทว่าในโลกแห่งความเป็นจริงอันน่าตะลึงพรึงเพริดของระบบ
ราชการไทย หลักการเหล่านี้กลับถูกรบกวนให้สั ่นคลอนโดยพลังแห่ง การทุจริต ซึ ่งไม่ได้มาใน
รูปแบบโจ่งแจ้ง แต่กลับแทรกซึมเข้ามาอย่างเงียบเชียบผ่านพิธีกรรมที่สังคมคุ้นชินที่เรียกว่าการให้
ของขวัญ นี่คือจุดเริ่มต้นที่ซึ่งวาทกรรมสินน ้าใจ ได้กัดกร่อนรากฐานแห่งธรรมาภิบาลให้ผุพังลงจาก
ภายใน 

 ก่อนจะเจาะลึกถึงตัวปัญหา จ าเป็นต้องเข้าใจถึง หลักการพื้นฐานของการปกครองรัฐที่ดี 
(Good Governance) ซ่ึงเป็นเป้าหมายสูงสุดที่การทุจริตคอร์รัปชันเข้าบ่อนท าลายโดยตรง หลักการ
เหล่านี้ประกอบด้วย หลักความโปร่งใส (Transparency) ซ่ึงหมายถึงการที่การด าเนินงานของรัฐต้อง
เปิดเผย สามารถถูกตรวจสอบได้โดยสาธารณะ และประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลได้อย่างตรงไปตรง
มา เพื่อสร้างความไว้วางใจและป้องกันการใช้อ านาจในทางที่ผิด5 หลักการตรวจสอบถ่วงดุล (Check 
and Balance) อันเป็นกลไกการแบ่งแยกและคานอ านาจระหว่างสถาบันทางการเมืองต่าง ๆ เพื่อมิ
ให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีอ านาจเบ็ดเสร็จและสามารถใช้อ านาจนั้นโดยมิชอบ เป็นกระบวนการทาง
การเมืองที่มีความส าคัญในระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยเสรีนิยมสมัยใหม่6 และหลักธรรมาภิ
บาล ซ่ึงเป็นกรอบการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดีที่ครอบคลุมทั้งหลักนิติธรรม คุณธรรม ความคุ้มค่า 
และความรับผิดชอบที่ตรวจสอบได้7 การให้ของขวัญที่มีนัยแฝงนั้นถือเป็นการกระท าที่บ่อนท าลาย
หลักการทั้งสามประการนี้อย่างละมุนละม่อม เพราะมักจะเกิดขึ้นในที่ลับแบบแอบ ๆ ซึ่งลดทอน

 
5 Joseph Stiglitz, “Transparency in government,” in The Right to Tell: The Role of Mass Media in 

Economic Development (Washington, DC: World Bank, 2002), 27-44. 
6 ยุทธพร อิสรชัย, “การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ,” สถาบันพระปกเกล้า, สืบค้นเม่ือวันที่ 8 พฤษภาคม 2567, 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=การตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ. 
7 บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ, และ บุญมี ลี้, “ตัวช้ีวัดธรรมาภิบาล,” รายงานการวิจัย, สถาบันพระปกเกล้า, 2544. 
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ความเป็นกลางในการใช้อ านาจ และขัดต่อการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีที ่มุ ่งเน้นประโยชน์
สาธารณะเป็นที่ตั้ง 

 เมื่อพิจารณาในมิติที่ใกล้ชิดกับปัญหามากขึ้น จะพบว่าปรากฏการณ์นี้เกี่ยวข้องกับ มโน
ทัศน์ส าคัญหลายประการที่ร้อยเรียงกัน แกนกลางของปัญหาคือ การขัดกันแห่งผลประโยชน์ 
(Conflict of Interests) ซึ ่งหมายถึงสภาวะที่ผลประโยชน์ส่วนตนหรือความสัมพันธ์ส่วนตัวของ
เจ้าหน้าที่รัฐ เข้ามาขัดแย้งหรือมีแนวโน้มที่จะขัดแย้งกับการปฏิบัติหน้าที่เพื่อประโยชน์สาธารณะ
อย่างเป็นกลางและเที ่ยงธรรม8 การรับของขวัญจากผู ้มีส่วนได้เสียคือการจงใจสร้างสภาวะ
ผลประโยชน์ทับซ้อนนี้ขึ้นมาโดยตรง และน าไปสู่การทุจริตคอร์รัปชัน (Corruption) ซึ่งนิยามอย่าง
กว้างได้ว่าคือ “การใช้อ านาจที่ได้รับมอบหมายมาในทางที่ผิดเพื่อผลประโยชน์ส่วนตน” (the abuse 
of entrusted power for private gain)9 

 ในบริบทนี้ของขวัญ ได้สูญเสียสถานะแห่งความปรารถนาดีและแปรสภาพเป็นเครื่องมือใน
การสร้างอิทธิพลจนกลายเป็นสินบน ซ่ึงหมายถึงทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดที่มอบให้เพื่อจูงใจให้
เจ้าหน้าที่กระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดในต าแหน่ง อันเป็นการบิดเบือนการใช้อ านาจรัฐ การ
ท าความเข้าใจความแตกต่างอันละเอียดอ่อนระหว่างของขวัญตามอัธยาศัยไมตรี กับสินบนเพื่อจูงใจ 
คือหัวใจส าคัญในการวิเคราะห์ปัญหานี้ 

 เพื่อวิเคราะห์กลไกที่น าไปสู่การกระท าผิด งานวิจัยนี้ได้ใช้ทฤษฎีส าคัญเป็นเครื่องมือหลัก
คือ ทฤษฎีสามเหลี่ยมการทุจริต (Fraud Triangle Theory) ของโดนัลด์ อาร์ เครสซีย์ อธิบายว่าการ
ท ุจร ิตจะเก ิดข ึ ้นได ้ เม ื ่อม ีองค ์ประกอบครบ 3 ด ้าน ค ือ 1) แรงจ ูงใจหร ือความกดดัน
(Pressure/Incentive) เช่น ความต้องการความสะดวกสบายหรือความได้เปรียบทางธรุกจิ 2) โอกาสใน
การกระท าผิด (Opportunity) เช่น ช่องโหว่ของกฎหมาย ระเบียบที่คลุมเครือ หรือการขาดการ
ตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ และ 3) ข้ออ้างหรือการหาเหตุผลให้กับการกระท า(Rationalization) เช่น 
การอ้างว่าเป็นเพียงสินน ้าใจ หรือธรรมเนียมปฏิบัติ ที่ใคร ๆ  ก็ท ากัน10 ซึ่งกฎหมายก าหนดมูลค่า

 
8 แดนชัย ไชวิเศษ, “การขัดกันแห่งผลประโยชน์,” หอสมุดรัฐสภา, สืบค้นเม่ือวันที่ 6 พฤษภาคม 2567, 

https://library.parliament.go.th/th/radioscript/karkhadkanaehngphlpraoychn. 
9 Transparency International, “What is Corruption?,” Transparency International, accessed May 10, 

2025, https://www.transparency.org/en/what-is-corruption. 
10 อุษณา ภัทรมนตรี, การตรวจสอบภายในสมัยใหม่, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์จามจุรีโปรดักท์, 
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ของขวัญ 3,000 บาท ได้เข้ามาสร้างองค์ประกอบด้านโอกาสและข้ออ้างได้อย่างสมบูรณ์แบบ ขณะที่ 
ทฤษฎีหัวหน้า-ตัวแทน (Principal-Agent Theory) ช่วยอธิบายความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างที่บิดเบี้ยว 
โดยมองว่าประชาชนคือ หัวหน้า (Principal) ผู้มอบอ านาจให้ตัวแทน (Agent) คือเจ้าหน้าที่รัฐไป
ปฏิบัติหน้าที่เพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่การรับของขวัญจากผู้อยู่ใต้การอุปถัมภ์ (Client) ได้ท าให้
ตัวแทนบิดเบือนการใช้อ านาจเพื่อตอบสนองต่อ Client แทนที่จะเป็น Principal ซึ่งเป็นการทรยศ
ต่อความไว้วางใจที่ได้รับมอบหมายมา11 กรอบทฤษฎีเหล่านี้จึงเป็นเครื่องมือส าคัญที่ช่วยให้เรา
สามารถถอดรหัสและท าความเข้าใจพฤติกรรมการให้ของขวัญในระบบราชการได้อย่างลึกซึ้งและ
เป็นระบบ 

 

4. เสียงสะท้อนจากสังคม: ใบอนุญาตให้ทุจริตราคา 3,000 บาท และสินบนในคราบ
ของขวัญ 

 เมื่อทฤษฎีและตัวบทกฎหมายอันซับซ้อนถูกน ามาส่องสะท้อนกับความเป็นจริงที่ด าเนิน
อยู่ในสังคม งานวิจัยนี้ได้ค้นพบภูมิทัศน์ที่เต็มไปด้วยความย้อนแย้งและความลักลั่นอย่างน่าเศร้า มัน
คือภาพของ “ภาวะที่ไม่ลงรอยกันเชิงบรรทัดฐาน” ที่ซ่ึงกฎหมายได้เดินทางไปในทิศทางหนึ่ง แต่มโน
ธรรมและพฤติกรรมของสังคมกลับเดินไปในอีกทิศทางหนึ่งอย่างสิ้นเชิง ประหนึ่งหันหลังชนกัน ผล
การศึกษาเชิงประจักษ์ได้เปิดเผยว่า ความรู้ความเข้าใจในกฎเกณฑ์ของขวัญ 3 ,000 บาทนั้น
แพร่หลายในหมู่ผู้คน แต่ความรู้นั้นกลับไม่ได้น ามาซึ่งการยับยั้งชั่งใจ พฤติกรรมการให้และรับ
ของขวัญในแวดวงราชการยังคงเป็นฉากที่เกิดขึ้นซ ้าแล้วซ ้าเล่าในชีวิตประจ าวัน แต่สิ่งที่น่าสนใจย่ิง
กว่าคือเสียงสะท้อนจากคนส่วนใหญ่ในสังคมกลับมองว่าการกระท าดังกล่าว แม้จะอยู่ภายใต้เกราะ
ก าบังของตัวเลขที่กฎหมายอนุญาต ยังคงเข้าข่ายเป็นการทุจริตอยู่ดี นี่คือหลักฐานที่ชี้ว่ามโนธรรม
ของสังคมได้ก้าวข้ามการพิจารณาปัญหาที่ “มูลค่า” อันเป็นเปลือกนอก ไปสู่การตัดสินที่ “เจตนา” 
อันเป็นแก่นแท้ไปแล้ว เพราะไม่มีใครให้อะไรกันฟรี ๆ ในขณะที่กฎหมายยังคงติดอยู่ในกับดักของ
ตัวเลข 

 
2552), 9-12. 

11 สังศิต พิริยะรังสรรค์, ทฤษฎีคอร์รัปชัน, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์ร่วมด้วยช่วยกัน, 2549), 69– 71. 
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 เบื้องหลังพิธีกรรมการมอบของขวัญที่ดูเหมือนจะเปี่ยมด้วยไมตรีจิตนั้น งานวิจัยนี้ได้
กะเทาะเปลือกออกให้เห็นถึงแก่นที่แท้จริง นั่นคือ “เจตนาเชิงแลกเปลี่ยน” (Transactional Intent) 

ที่ขับเคลื่อนพฤติกรรมนี้อย่างเป็นระบบ ผลการศึกษา12 พบว่าเหตุผลอันดับหนึ่งที่ผลักดันพฤติกรรม

นี้คือ “การหวังผลประโยชน์ในอนาคต” นี่ไม่ใช่การให้เพื่อสร้างความสัมพันธ์ฉันมิตร แต่คือการ
ลงทุนในระบบอุปถัมภ์ เพื่อซื้อความสะดวกสบาย เพื่อสร้างอิทธิพล และเพื่อรับประกันว่าจะได้รับ
การปฏิบัติที่เหนือกว่าผู้อื่นในอนาคต ของขวัญในบริบทนี้จึงได้แปรสภาพจากสัญญะแห่งน ้าใจ ไป
เป็นสินก านัลที่ใช้แลกเปลี่ยนในเศรษฐกิจนอกระบบ เพื่ออ านาจและความสัมพันธ์ ผลการศึกษาได้
ปฏิเสธวาทกรรม “สินน ้าใจ” ที่ถูกใช้เป็นฉากหน้า และยืนยันว่าการกระท าส่วนใหญ่นั้นคือธุรกรรม
ที่ถูกค านวณมาเป็นอย่างดีแล้ว 

 ที่น่าสนใจย่ิงไปกว่านั้นคือ การศึกษาในฟากฝั่งเจ้าหน้าที่รัฐเอง ซ่ึงเป็นประหนึ่งเสียงยืนยัน
ว่ากลไกของ “สินบนในคราบของขวัญ” นี้ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงใด การศึกษาพบว่า
ของก านัลที ่ได้รับจากผู ้มีส่วนได้เสียนั ้นส่งผลกระทบต่อความเป็นกลางในการตัดสินใจอย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้ แต่แทนที่จะปฏิเสธซ่ึงเป็นพฤติกรรมในอุดมคติ พฤติกรรมที่เกิดขึ้นจริงกลับเป็นการ
หาหนทางที่จะ “รับไว้อย่างถูกระเบียบ” ผ่านกลไกที่งานวิจัยนี้เรียกว่า “การฟอกจริยธรรม” (Ethics 
Washing) การปฏิบัติตามขั้นตอนทางระเบียบวินัย เช่น การแจ้งผู้บังคับบัญชา ได้กลายเป็นเพียง
พิธีกรรมเพื่อสร้างความชอบธรรมให้กับการรับผลประโยชน์นั้น โดยไม่ได้น าไปสู่การตรวจสอบที่
แท้จริง นี่คือการก่อก าเนิดของวัฒนธรรมที่น่ากังวล ที่ซ่ึงการยอมรับผลประโยชน์กลายเป็นเรื่องปกติ 
ตราบใดที่สามารถหาเกราะก าบังทางกฎระเบียบมาคุ้มครองการกระท านั้นได ้

 สิ่งที่น่าสนใจและน่าหดหู่ใจที่สุดในภูมิทัศน์นี้ คือการที่กฎหมายของขวัญราคา 3,000 บาท 
ได้แปรสภาพตัวเองจากมาตรการป้องปรามไปสู่การเป็นเสมือน “ใบอนุญาตให้ทุจริต” ที่รัฐเป็นผู้
ออกให้แก่สังคมโดยไม่รู้ตัว ผลการศึกษาเชิงประจักษ์ได้เปิดเผยถึงรอยแยกทางมโนธรรมอันกว้าง
ใหญ่ระหว่างสิ่งที่กฎหมายอนุญาต และสิ่งที่สามัญส านึกของสังคมยอมรับ ในขณะที่ตัวบทกฎหมาย
ได้ขีดเส้นแบ่งที่มูลค่า แต่เข็มทิศทางศีลธรรมของคนส่วนใหญ่ในสังคมกลับชี้ไปที่เจตนาอย่างเป็น
เอกฉันท์ เสียงสะท้อนที่ดังก้องจากการศึกษาคือ แม้ของขวัญจะมีราคาต ่ากว่าเกณฑ์ที่ก าหนดมันก็

 
12 ศึกษาด้วยวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลเชิงคุณภาพ โดยด าเนินการสัมภาษณ์ (Interview) ประกอบแบบสอบถาม 

(Questionnaire) กับกลุ่มบุคคลตัวอย่างจ านวน 25 คน ซึ่งคัดเลือกแบบเจาะจง (Purposive Sampling) 
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ยังคงเป็นการทุจริตอยู่ดี ภาวะเช่นนี้ได้กัดกร่อนความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมายลงอย่างช้า ๆ มันได้สอน
ให้สังคมเรียนรู้ที่จะแยก “ความถูกต้องตามกฎหมาย” ออกจาก “ความถูกต้องทางจริยธรรม” และ
ได้สร้างวัฒนธรรมที่อันตราย ที่ซึ่งผู้คนไม่ได้มุ่งหมายที่จะเป็นคนดี แต่พยายามที่จะเป็นคนที่ไม่ผิด
กฎหมายเท่านั้น “ใบอนุญาตราคา 3,000 บาท” จึงไม่ได้เป็นเพียงช่องโหว่ แต่คือตราประทับที่สร้าง
ความชอบธรรมให้แก่การกระท าที่สังคมรู้ดีว่ามีเจตนาไม่บริสุทธิ์ เป็นการลดทอนมาตรฐานทาง
จริยธรรมของประเทศให้ลงมาเท่ากับป้ายราคาที่ใครก็สามารถจ่ายได้ 

 ในอีกด้านหนึ่ง ส าหรับฝั่งเจ้าหน้าที่รัฐผู้เป็นเสมือนผู้ถือใบอนุญาตฉบับนี้ กฎหมายก าหนด
มูลค่าของขวัญ 3,000 บาท ได้ท าหน้าที่เป็นเกราะป้องกันทางวินัย ที่ซับซ้อนและเปี ่ยมด้วย
ประสิทธิภาพอย่างยิ่ง งานวิจัยนี้ได้ค้นพบสภาวะความขัดแย้งภายในจิตใจของเจ้าหน้าที่รัฐจ านวน
มาก ที่ตระหนักรู้เป็นอย่างดีว่าของขวัญจากผู้มีส่วนได้เสียนั้นส่งผลต่อความเป็นกลางของตน และ
เข้าใจว่าการกระท านั้นเข้าข่ายการทุจริต แต่ในขณะเดียวกันก็ยังคงเลือกที่จะรับของขวัญเหล่านั้นไว้ 
ใบอนุญาตฉบับนี้จึงเป็นทางออกที่บิดเบี้ยวซึ่งช่วยแก้ไขสภาวะความกระอักกระอ่วนทางศีลธรรมนี้ 
กฎหมายมอบข้ออ้างที่ทรงพลังให้พวกเขาสามารถยอมรับผลประโยชน์นั้นได้โดยไม่รู้สึกว่าตนเองได้
ก้าวข้ามเส้นของกฎระเบียบ เป็นการใช้กฎหมายเพื่อหาเหตุผลเข้าข้างการกระท าที่ตนเองก็รู้ว่าไม่
เหมาะสม ยิ่งไปกว่านั้น ยังเป็นเครื่องมือที่ผู้ให้และผู้รับต่างเข้าใจตรงกัน ดังที่ปรากฏว่าภาคเอกชน
บางส่วนยังคง “จ าเป็นต้องให้” เหมือนเดิม แต่ปรับเปลี่ยนพฤติกรรมด้วยการซ้ือของขวัญให้มีราคา
ไม่เกินเกณฑ์และเก็บใบเสร็จไว้เป็นหลักฐาน นี่คือภาพที่สมบูรณ์แบบที่สุดของ “ใบอนุญาต” ที่ถูก
น ามาใช้ในทางปฏิบัติ คือกลไกที่หล่อเลี้ยงวงจรการทุจริตให้ด าเนินต่อไปได้อย่างราบรื่นภายใต้
หน้ากากของความถูกต้องตามกฎหมาย ท าให้ระบบอุปถัมภ์ยังคงเติบโตต่อไปได้อย่างม่ันคง  

 และท้ายที่สุด แม้ในบางครั้งกระบวนการยุติธรรมจะสามารถน าผู้กระท าผิดในระดับสูงมา

ลงโทษได้ ดังที่ปรากฏในค าพิพากษาศาลฎีกา คดีหมายเลขแดงที่ อม.19/256613 แต่นั่นเป็นเพียง

กรณีศึกษาที่เปรียบเสมือน “ยอดของภูเขาน ้าแข็ง” ที่โผล่พ้นน ้าขึ้นมาให้เห็นเป็นครั้งคราวเท่านั้น 
ความขาดแคลนบรรทัดฐานค าพิพากษาในคดีลักษณะนี้ คือบทพิสูจน์ที่ชัดเจนที่สุดว่ากฎหมาย

 
13 ศาลฎีกาพิพากษาว่า นายจารุพงศ์ เรืองสุวรรณ (อดีต รมว.มหาดไทย) มีความผิดตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 122 กรณีรับตั๋วเครื่องบิน 2 ครั้งจากบริษัทเอกชน 
(มูลค่า 39,300 และ 20,780 บาท) ซึ่งเป็นประโยชน์อื่นใดที่มิใช่ญาติและมีมูลค่าเกิน 3,000 บาท ลงโทษปรับ 2 กระทง รวม 
120,000 บาท 
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ก าหนดมูลค่าของขวัญ 3,000 บาท ได้ท าหน้าที่เป็นตัวกรองชั้นดีที่ช่วยให้การทุจริตระดับย่อย
จ านวนมหาศาลไม่ต้องเผชิญหน้ากับการตรวจสอบทางตุลาการ และที่ส าคัญคือการลงโทษเป็นราย
กรณีดังกล่าวไม่ได้ส่งผลให้เกิดการป้องปรามในภาพใหญ่ได้อย่างแท้จริง ดังปรากฏจากผลการศึกษา
ซึ่งจัดท าขึ้น 2 ปีให้หลังค าพิพากษานี้ ยังคงค้นพบสภาพปัญหาเดิมอย่างครบถ้วน ระบบนิเวศการ
ทุจริตยังคงไม่ถูกรบกวน ภูมิทัศน์ที่งานวิจัยนี้ค้นพบจึงเป็นภาพของระบบนิเวศการทุจริตที่สามารถ
ด ารงอยู่และเติบโตได้ในที่แจ้ง ภายใต้ร่มเงาของกฎหมายที่ออกแบบมาเพื่อป้องกันการทุจริต แต่
กลับกลายเป็นผู้มอบใบอนุญาตสนับสนุนให้การทุจริตนั้นด าเนินต่อไปอย่างไม่รู้จบ 

 

5. กฎหมายสองบุคลิก สถาปัตยกรรมทางกฎหมายที่ล้มเหลว 

 ความไร้ประสิทธิภาพของมาตรการควบคุมการให้ของขวัญแก่เจ้าหน้าที่รัฐในสังคมไทย 
ดังที่ปรากฏในผลการศึกษาเชิงประจักษ์นั้น มิใช่ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นโดยบังเอิญ แต่เป็นผลลัพธ์
เกิดจากความล้มเหลวในการออกแบบเชิงโครงสร้าง ที่หยั่งรากลึกอยู่ในสถาปัตยกรรมทางกฎหมาย
ของไทยเอง เมื่อท าการพิจารณาโครงสร้างนี้ จะพบว่ากฎหมายไม่ได้เป็นเอกภาพ แต่มีลักษณะเป็น 
“สภาวะสองบุคลิก” ที่ท างานขัดแย้งกันเองอย่างสิ้นเชิง ในด้านหนึ่ง เรามีเกราะป้องกันที่ดูเหมือน
แข็งแกร่งในรูปของประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งใช้ปรัชญาที่มุ่งเอาผิดที่แก่นแท้ของปัญหา นั่นคือ 
“เจตนาทุจริต” (Corrupt Intent) โดยไม่สนใจว่ามูลค่าของสินบนจะมากหรือน้อยเพียงใด  ทว่าใน
อีกด้านหนึ่ง เรากลับมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตฯ และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีที่เจาะจงสร้างประตูบานเล็ก ๆ  ที่เรียกว่า “ข้อยกเว้นตาม
ธรรมจรรยา” และติดป้ายราคาไว้ท่ี 3,000 บาท เป็นการเปลี่ยนกระบวนทัศน์การพิจารณาความผิด
จากเจตนาไปสู่มูลค่า การด ารงอยู่ของกฎหมายสองระบบที่ใช้มุมมองแตกต่างกันโดยสิ้นเชิงนี้ ได้
ก่อให้เกิดความคลุมเครือเชิงกฎหมายที่น่ากังขาสับสน  

 ยิ่งไปกว่านั้นกฎหมายยังสร้างความลักลั่นเชิงนโยบายที่ซึ่งเจตจ านงของฝ่ายบริหารที่
ต้องการผลักดัน “No Gift Policy” อย่างจริงจัง กลับถูกบ่อนท าลายโดยข้อยกเว้นในกฎหมายที่
องค์กรของรัฐบังคับใช้เองว่ารับได้ในราคา 3,000 บาท เมื่อน าสถาปัตยกรรมที่บิดเบี้ยวของไทยมา
ส่องกับกระจกเงาแห่งมาตรฐานสากล จะย่ิงเห็นรอยร้าวที่ชัดเจนขึ้นอย่างไม่อาจปฏิเสธได้ ประเทศที่
ประสบความส าเร็จในการต่อต้านการทุจริตอย่างสิงคโปร์และสหราชอาณาจักร ได้ก้าวข้ามกับดัก
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ของมูลค่า และสถาปนากระบวนทัศน์ที่มุ่งเน้นเจตนาเป็นหัวใจส าคัญ กฎหมายป้องกันการทุจริต 
(PCA) ของสิงคโปร์ ไม่ได้ให้ความส าคัญกับราคาของสิ ่งของ แต่นิยามค าว่า “ผลประโยชน์” 
(Gratification) ไว้อย่างกว้างขวางที่สุด และถึงกับสร้างข้อสันนิษฐานที่เคร่งครัดว่าผลประโยชน์ใด ๆ 
ที่เจ้าหน้าที่รัฐได้รับ ให้ถือว่าเป็นการรับโดยทุจริตไว้ก่อน14 ซึ่ง Prevention of Corruption Act 
หรือ PCA ในส่วนของการกระท าที่เป็นความผิดจะถูกแบ่งออกตามรูปแบบประเภทต่าง ๆ ที่ส าคัญ 
จ านวน 3 รูปแบบด้วยกัน ได้แก่ Public Service Duties, Beholder Position และ Private Sector 
Duties15 เช่นเดียวกับ Bribery Act 2010 ของสหราชอาณาจักร ที่มุ่งเอาผิดกับการกระท าที่จูงใจให้
เกิดการปฏิบัติหน้าที่อย่างมิชอบ16 และในขณะเดียวกัน สหราชอาณาจักรยังได้ปฏิวัติแนวคิดความ
รับผิดชอบด้วยการสร้างความผิดฐานองค์กรธุรกิจที่ไม่สามารถป้องกันการให้สินบนได้17 ขึ้นมา ซ่ึง
เป็นการผลักดันความรับผิดชอบไปยังฝั่งอุปทานของการทุจริต บีบให้ภาคเอกชนต้องสร้างระบบ
ควบคุมภายในที่เข้มแข็งเพื่อลดความเสี่ยงทางกฎหมายของตนเอง อันเป็นการช่วยตัดวงจรการทุจริต
จากฝั่งผู้ให้ได้อย่างมีนัยส าคัญ 

 นอกเหนือจากการเปลี่ยนกระบวนทัศน์ไปสู ่เจตนาแล้ว บทเรียนจากต่างประเทศยัง
ชี้ให้เห็นถึงกลไกการป้องกันเชิงรุกที่มีความละเอียดอ่อนและเข้าใจบริบททางสังคมที่ลึกซึ้งกว่า 
ประเทศไทยใช้เกณฑ์ 3,000 บาท แบบ “หนึ่งขนาดส าหรับทุกคน” ซึ่งหยาบเกินไปและไม่สามารถ
จัดการกับความเสี่ยงที่แตกต่างกันในแต่ละสถานการณ์ได้ ในทางตรงกันข้ามกฎหมายคิมยองรันของ
เกาหลีใต้ ได้แสดงให้เห็นถึงความเข้าใจในความซับซ้อนนี้ผ่าน กฎ 3/5/10 ที่ก าหนดเพดานมูลค่า

 
14 Singapore Government, “Singapore Statutes Online,” Singapore Statutes Online, accessed 

October 20, 2024, https://sso.agc.gov.sg/ 
15 Tan Boon Gin, The law on corruption in Singapore: Cases and Materials, (Singapore: Singapore 

Academy of Law Publishing, 2007), อ้างถึงใน ปกรณ์ สายเช้ือ, “ความผิดฐานรับทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใด: ศึกษาการ
บังคับใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 103 และมาตรา 
123/2,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง, 2560) 

16 ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี, “The UK’s Bribery Act 2010: มิติใหม่แห่งการต่อต้านคอร์รัปชัน,” 
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี, สืบค้นเม่ือวันที่ 8 พฤศจิกายน 2567, 
https://www.opm.go.th/opmportal/multimedia/eyu/UK.pdf. 

17 Tom Stocker, “The UK Bribery Act 2010: Principles, Offences and Penalties,” Pinsent Masons, 
accessed May 19, 2025, https://www.pinsentmasons.com/out-law/guides/the-uk-bribery-act-2010-principles-
offences-and-penalties. 
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แตกต่างกันส าหรับการเลี้ยงอาหาร ของขวัญ และเงินช่วยเหลือในงานสังคม18 ขณะที่กฎหมาย
จริยธรรมข้าราชการแห่งชาติของญี่ปุ่นก้าวไปอีกขั้น โดยไม่ได้เน้นที่มูลค่าเพียงอย่างเดียว แต่ลงไป
ถึงการก าหนดพฤติกรรมต้องห้าม เช่น การห้ามข้าราชการเล่นกอล์ฟหรือเดินทางกับผู้มีส่วนได้เสีย 
ซ่ึงเป็นการจัดการที่ความสัมพันธ์อันเป็นบ่อเกิดของผลประโยชน์ทับซ้อนโดยตรง19 

 ยิ่งไปกว่านั้น การปฏิรูปในระดับสากลยังได้น าเสนอนวัตกรรมทางกฎหมายที่ก้าวข้าม
แนวคิดเดิม ๆ  ไปอย่างสิ้นเชิง ประเทศแคนาดา ได้สถาปนากระบวนทัศน์แห่ง ความโปร่งใสอย่างถึง
ที่สุด ผ่านการจัดตั้ง “Public Registry” ที่เปิดให้ทุกคนสามารถเข้ามาตรวจสอบการรับของขวัญของ
นักการเมืองและเจ้าหน้าที่ระดับสูงได้ตลอดเวลาผ่านระบบออนไลน์ กลไกนี้ได้เปลี่ยนการตรวจสอบ
ที่เคยเป็นเรื่องปิดลับภายในองค์กร ซึ่งน าไปสู่การฟอกจริยธรรม ให้กลายเป็นการตรวจสอบโดย
สายตาของสาธารณชนและสื่อมวลชน20 อันเป็นมาตรการป้องปรามการทุจริตที่น่าสนใจย่ิง  

 ดังนั้น เมื่อพิจารณาอย่างรอบด้านแล้ว จึงอาจสรุปได้ว่าสถาปัตยกรรมทางกฎหมายของ
ไทยนั้นล้มเหลว ไม่ใช่เพียงเพราะการบังคับใช้ที่อ่อนแอ แต่เป็นความล้มเหลวเชิงกระบวนทัศน์ ที่
ยังคงยึดติดกับการควบคุมปัจจัยเชิงปริมาณ (มูลค่า) และละเลยปัจจัยเชิงคุณภาพ (เจตนา) อย่าง
สิ้นเชิง ขณะที่โลกได้เคลื่อนไปข้างหน้าด้วยแนวคิดที่มุ่งเน้นการจัดการที่เจตนา การป้องกันเชิงรุก 
ความโปร่งใสที่ตรวจสอบได้ และความรับผิดชอบร่วมของทุกภาคส่วน บทเรียนจากนานาชาติเหล่านี้
จึงไม่ใช่เพียงกรณีศึกษาที่น่าสนใจ แต่คือพิมพ์เขียวส าหรับประเทศไทยในการรื้อถอนโครงสร้างที่บิด
เบี้ยว และสร้างสถาปัตยกรรมทางกฎหมายขึ้นมาใหม่ที่สามารถแก้ไขปัญหาการทุจริตได้อย่างย่ังยืน
และแท้จริง 

 
18 สมใจ ทองกุล, มิติใหม่กฎหมายต่อต้านการทุจริตคอร์รัปชันในสาธารณรัฐเกาหลี, (กรุงเทพฯ: ส านักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559), 1. 
19 สมชาย ธรรมสุทธิวัฒน์ และคณะ, “โครงการการพัฒนาความร่วมมือและยกระดับการป้องกันการทุจริตใน

ประเทศไทย: ศึกษาประสบการณ์ประเทศญี่ปุ่นและเกาหลีใต้,” (รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ (ม.ป.ท.), ส านักงานคณะกรรมการ
ส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม, 2561), 96 

20 ธิปไตร แสละวงศ์ และ เดือนเด่น นิคมบริรักษ์, “บทวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการ
ขัดกันระหว่างประโยชน์ส่วนบุคคลกับประโยชน์ส่วนรวม พ.ศ. ....(ฉบับเสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติ พ.ศ. 2560),” สถาบันวิจัย
เพื่อการพัฒนาประเทศไทย, สืบค้นเม่ือวันที่ 9 พฤศจิกายน 2567, https://tdri.or.th/wp-
content/uploads/2018/01/conflict-of-interest-law-1.pdf 
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 ผลการศึกษาของงานวิจัยนี้ได้สะท้อนภาพที่สอดคล้องอย่างสมบูรณ์กับสมมติฐานและ
วัตถุประสงค์ที่ได้ตั้งไว้ โดยผลการศึกษาจากการวิเคราะห์สภาพปัญหา และโครงสร้างทางกฎหมาย 
ได้น าไปสู่บทพิสูจน์ที่ชัดเจนว่า มาตรการจ ากัดมูลค่าของขวัญ 3,000 บาทนั้น ประสบความล้มเหลว
อย่างสิ้นเชิง ในการแก้ไขปัญหาการทุจริตติดสินบนอย่างมีประสิทธิผล ที่ส าคัญย่ิงกว่านั้น งานวิจัยนี้
ยังได้ยืนยันสมมติฐานหลักที่ว่า กฎหมายดังกล่าวไม่เพียงแต่ไร้ประสิทธิภาพ แต่ยังได้แปรสภาพเป็น
ช่องว่างที่สร้างความชอบธรรมและก่อให้เกิดปรากฏการณ์ "สินบนที่ถูกกฎหมาย" (Legalized 
Bribery) ขึ้นมาแทนที่เจตนารมณ์ดั้งเดิม 

 

6. บทสรุป: ทางรอดจากรัฐอุปถัมภ์ 

 ปัจฉิมลิขิตของบทความนี้ การเดินทางของงานวิจัยชิ้นนี้เริ่มต้นขึ้นจากความฉงนสนเท่ห์
ต่อปรากฏการณ์ที่ดูเหมือนจะย้อนแย้งในตัวเอง ที่ซึ ่งกฎหมายซึ่งควรจะท าหน้าที่เป็นปราการ
ต่อต้านการทุจริต กลับกลายเป็นเสมือนผู้สมรู้ร่วมคิดโดยไม่เจตนา ที่มอบใบอนุญาตให้ “สินบน” 
สามารถด ารงอยู่ได้ในคราบของ “ของขวัญ” ซ่ึงองค์ความรู้ทั้งหมดที่สั่งสมและวิเคราะห์มาอย่างเป็น
ระบบ จากการพยายามท าความเข้าใจความบิดเบี้ยวนี้ ผ่านการรับฟังเสียงสะท้อนจากสังคม การ
ชันสูตรโครงสร้างทางกฎหมาย และสอดส่องประเทศข้างเคียงที่มีมาตรฐานสากล  ได้น าไปสู่ข้อสรุป
เชิงวิพากษ์ที่ชัดเจนและหนักแน่นเพียงประการเดียว คือ มาตรการทางกฎหมายที่ประเทศไทยใช้
ควบคุมการให้ของขวัญแก่เจ้าหน้าที่รัฐ โดยเฉพาะการยึดเกณฑ์มูลค่า 3,000 บาท เป็นหมุดหมาย
นั ้นได้ประสบกับ “ความล้มเหลวเชิงกระบวนทัศน์” อย่างสมบูรณ์ ไม่ใช่เป็นเพียงความไร้
ประสิทธภิาพในการบังคับใช้ แต่เป็นความล้มเหลวจากการออกแบบเชิงโครงสร้าง มันคือภาพลวงตา
ของทางแก้ ที่พยายามใช้มาตรการเชิงปริมาณอันแข็งกระด้างมาจัดการกับปัญหาเชิงคุณภาพที่
ละเอียดอ่อนอย่างเจตนาและวัฒนธรรม กฎหมายที่ควรจะท าหน้าที่เป็นเกราะป้องกัน บัดนี้กลับ
กลายเป็นส่วนหนึ่งของปัญหาเสียเอง และได้ให้ค าตอบสุดท้ายต่อค าถามการวิจัยอย่างขมขื่นว่า 
กฎหมายดังกล่าวไม่สามารถแก้ไขปัญหาการทุจริตได้อย่างยั่งยืน และไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง
ในทางปฏิบัต ิ

 บทพิสูจน์ที่ชัดเจนที่สุดของความล้มเหลวนี้ เกิดจากการปะทะกันอย่างรุนแรงระหว่างโลก
ในตัวบทกฎหมายกับโลกแห่งความเป็นจริงที่งานวิจัยได้ค้นพบ เสียงสะท้อนจากสังคมได้ชี้ให้เห็นถึง
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รอยแยกทางมโนธรรม ที่ซ่ึงสามัญส านึกของผู้คนได้ก้าวข้ามการตัดสินความถูกผิดที่ป้ายราคาไปแล้ว 
และมองว่าการให้ของขวัญที่แฝงไว้ด้วย “เจตนาเชิงแลกเปลี่ยน” นั้นคือการทุจริตโดยเนื้อแท้ ขณะที่
สถาปัตยกรรมทางกฎหมายของเรากลับสร้าง “กฎหมายสองบุคลิก” ที่ขัดแย้งในตัวเองขึ้นมา ด้าน
หนึ่งคือประมวลกฎหมายอาญาที่มุ่งเอาผิดที่ “เจตนา” อย่างเด็ดเดี่ยว แต่อีกด้านกลับเป็นกฎหมาย
เฉพาะที่เปิดช่องให้ “มูลค่า” เข้ามาเป็นเกราะก าบัง ความคลุมเครือนี้ได้หล่อเลี้ยงให้ปรสิตแห่งการ
ทุจริตสามารถเติบโตได้ และถูกใช้เป็นเครื่องมือใน “การฟอกจริยธรรม” ที่ซึ่งการรับผลประโยชน์
สามารถถูกท าให้ดูเป็นเรื่องที่ถูกต้องตามระเบียบได้เสมอ 

 ผลผลิตสุดท้ายของสถาปัตยกรรมที่บิดเบี้ยวนี้ คือการก่อก าเนิดของปรากฏการณ์ “สินบน
ที่ถูกกฎหมาย” (Legalized Bribery) อย่างเป็นระบบ ได้สร้างระบบนิเวศที่ผู้ให้และผู้รับต่างเข้าใจ
ตรงกันถึงกฎกติกาที่มองไม่เห็น คือสามารถใช้ “ใบอนุญาตราคา 3,000 บาท” เป็นเครื่องมือในการ
สร้างและต่อยอดความสัมพันธ์ใน “รัฐอุปถัมภ์” ได้อย่างราบรื่นและปลอดภัย วัฒนธรรมการปฏิเสธ
ของขวัญที่ควรจะถูกสร้างเสริม กลับถูกแทนที่ด้วยวัฒนธรรมการรับอย่างถูกระเบียบ นี่คือบทสรุป
ของการศึกษาวิจัยที่พบว่า เครื่องมือที่รัฐสร้างขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหา กลับกลายเป็นสิ่งที่ช่วยให้ปัญหา
นั้นด ารงอยู่ได้อย่างแนบเนียนและสะดวกย่ิงกว่าเดิม 

 ด้วยเหตุนี้ ความปรารถนาของผู้เขียนในฐานะผู้วิจัยจึงมิได้หยุดอยู่เพียงการชี้ให้เห็นซาก
ปรักหักพังของสถาปัตยกรรมทางกฎหมายที่ล้มเหลวเท่านั้น แต่ยังมุ่งหวังที่จะใช้ความเข้าใจจาก
ความล้มเหลวนี้เป็นฐานในการก่อร่างสร้างพิมพ์เขียวแห่งความหวังขึ้นมาใหม่ การปฏิรูปที่แท้จริงจึง
มิอาจเกิดขึ้นได้จากการปรับแก้ตัวเลขบนป้ายราคาอีกต่อไป แต่ต้องอาศัยความกล้าหาญที่จะยอมรับ
ถึงความล้มเหลวเชิงกระบวนทัศน์และรื้อถอนโครงสร้างที่บกพร่องนี้ลงทั้งหมด เพราะตราบใดที่
กฎหมายยังคงหลับตาข้างหนึ่งให้กับ “เจตนา” และลืมตาอีกข้างเพียงเพื่อจ้องมอง “มูลค่า” ตราบ
นั้นของขวัญก็จะยังคงเป็นอาวุธที่ทรงพลังที่สุดในมือของผู้ที่ต้องการกัดกร่อนความยุติธรรม และ
ประเทศนี้ก็จะยังคงห่างไกลจากค าว่านิติรัฐที่แท้จริง 
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บทคัดย่อ 

 การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาบทบาทของผู้หญิงมุสลิมในกระบวนการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ศักยภาพและปัจจัยความส าเร็จ รวมทั้งปัญหาและ
อุปสรรคที่พบเจอในการท างาน เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพโดยใช้การสัมภาษณ์เชิงลึกกับกลุ่ม
ตัวอย่าง 15 คน ประกอบด้วย ผู้หญิงภาคประชาสังคม ผู้หญิงที่ท างานในกระบวนการไกล่เกลี่ย 
สตรีนักกฎหมาย และผู้น าศาสนา ใช้วิธีการวิเคราะห์เนื ้อหาและการวิเคราะห์เชิงธีม ผล
การศึกษาพบว่า สตรีมุสลิมมีบทบาทในการไกล่เกลี่ยที่หลากหลาย แบ่งออกเป็นสามกลุ่มหลัก 
ได้แก่ นักไกล่เกลี่ยในประเด็นความรุนแรงในพื้นที่ นักไกล่เกลี่ยในประเด็นครอบครัวและมรดก 
และนักไกล่เกลี่ยในชั้นศาล จุดแข็งส าคัญ ได้แก่ ความเป็นผู้หญิงที่อ่อนโยนและเข้าถึงเหยื่อได้
ง่าย ความเป็นสตรีมุสลิมที่สร้างความเชื่อมั่น บทบาทความเป็นแม่ และการน าหลักการอิสลาม
มาปรับใช้ในการไกล่เกลี่ย อย่างไรก็ตาม ยังพบปัญหาส าคัญ ได้แก่ การขาดความเชื่อมั่นจาก
คู่ความในช่วงแรก การขาดงบประมาณสนับสนุน และความเสี่ยงด้านความปลอดภัย ผู้น าชุมชน
ให้การยอมรับและสนับสนุนบทบาทของนักไกล่เกลี่ยสตรีมุสลิมอย่างเต็มที่ การศึกษานี้แสดงให้
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เห็นถึงศักยภาพของสตรีมุสลิมในการเป็นกลไกส าคัญในการสร้างสันติสุขและแก้ไขความขัดแย้ง
ในพื้นที่ชายแดนภาคใต้อย่างย่ังยืน  

ค าส าคัญ : ผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม, พหุนิยมทางกฎหมาย, ระบบยุติธรรมทางเลือก, 
จังหวัดชายแดนภาคใต้, กฎหมายอิสลาม 

 

Abstract 
This study aimed to examine the role of Muslim women in legal mediation 

processes in the Southern Border Provinces, their potential and success factors, as well 
as problems and obstacles encountered in their work. This qualitative research 
employed in-depth interviews with 15 participants, including women from civil society 
organizations, women working in mediation processes, female legal professionals, and 
religious leaders. Content analysis and thematic analysis were used for data analysis. 
The findings revealed that Muslim women play diverse roles in mediation, categorized 
into three main groups: mediators for violence-related issues in the area, mediators for 
family and inheritance disputes, and mediators in court proceedings. Key strengths 
include feminine gentleness and easier access to victims, Muslim female identity that 
builds trust, maternal roles, and the integration of Islamic principles in mediation 
processes. However, significant challenges were identified, including lack of initial 
confidence from disputants, insufficient budget support, and safety risks. Community 
leaders fully accepted and supported the role of Muslim female mediators. This study 
demonstrates the potential of Muslim women as important mechanisms for 
sustainable peacebuilding and conflict resolution in the Southern Border Provinces. 

Keywords: Muslim Women Mediators, Legal Pluralism, Alternative Justice 
System, Southern Bordered Provinces, Islamic law 
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1. บทน า 

ความขัดแย้งและข้อพิพาทเป็นปรากฏการณ์ที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ในสังคมมนุษย์ ไม่ว่าจะเป็น
ระดับครอบครัว ชุมชน หรือระหว่างประชาชนกับภาครัฐ การจัดการกับความขัดแย้งเหล่านี้อย่าง
สันติและยั่งยืนจึงเป็นสิ่งส าคัญต่อความสงบสุขของสังคม กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งเป็น
ส่วนหนึ่งของการระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution - ADR) ได้รับการ
ยอมรับอย่างกว้างขวางว่าเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการระงับข้อพิพาทโดยเน้นการมีส่วนร่วม
ของคู่พิพาทในการหาทางออกร่วมกัน1  

ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ประสบกับสถานการณ์ความไม่สงบอย่างต่อเนื่อง การไกล่
เกลี่ยข้อพิพาทมีบทบาทส าคัญยิ่งในการสร้างสันติสุขและลดความตึงเครียดในชุมชน พื้นที่นี ้มี
ลักษณะพิเศษคือการมีระบบกฎหมายที่เป็นพหุนิยมทางกฎหมาย (Legal Pluralism) โดยการใช้
กฎหมายอิสลาม (Shariah Law) ควบคู่กับกฎหมายไทย ตามที่บัญญัติไว้ใน พ.ร.บ.ว่าด้วยการใช้
กฎหมายอิสลามในเขตจังหวัดปัตตานี นราธิวาส ยะลา และสตูล พ.ศ. 2489 และ พ.ร.บ.การบริหาร
องค์กรศาสนาอิสลาม พ.ศ. 2540 ท าให้กระบวนการไกล่เกลี่ยสามารถผสมผสานหลักการซุลฮ์ (Sulh) 
หรือการประนีประนอมในอิสลามกับหลักการไกล่เกลี่ยสมัยใหม่ได้อย่างเหมาะสม2 อย่างไรก็ตาม 
ในทางปฏิบัติกระบวนการเหล่านี้ยังด าเนินการผ่านบทบาทของผู้ชายเป็นหลัก ในขณะที่บทบาทของ
ผู ้หญิงยังมีจ ากัด ซึ ่งอาจขัดต่อหลักความเสมอภาคทางเพศที ่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 27 และหลักสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ 

ปรากฏการณ์ที่น่าสนใจคือ ผู้หญิงมุสลิมในพื้นที่ได้เริ่มมีบทบาทส าคัญในการท าหน้าที่ไกล่
เกลี่ยและสร้างสันติสุข โดยเฉพาะหลังเกิดเหตุการณ์ความไม่สงบปี 2547 ที่ท าให้ผู้หญิงจ านวนมาก
ต้องปรับบทบาทจากการเป็นเหยื่อหรือผู้ได้รับผลกระทบมาเป็นผู้ขับเคลื่อนการสร้างสันติภาพใน

 
1 ส านักงานศาลยุติธรรม, “คู่มือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ,ศ, 2562,” 

ส านักงานส่งเสริมานตุลาการ, สืบค้นเม่ือวันที่ 1 กันยายน 2568, 
https://oja,coj,go,th/th/content/category/detail/id/8/cid/11045/iid/282557 

2 Ramizah Wan Muhammad, “The Theory and Practice of Sulh (Mediation) in the Malaysian Shariah 
Courts,” IIUM Law Journal 16, no, 1 (2008): 33-50. 
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ชุมชน3 การเปลี่ยนผ่านบทบาทนี้แสดงให้เห็นถึงศักยภาพที่ยังไม่ได้รับการพัฒนาอย่างเต็มที่ในระบบ
ยุติธรรมท้องถิ่น งานวิจัยชี้ให้เห็นว่าผู้ไกล่เกลี่ยที่เป็นผู้หญิงมักใช้ทักษะทางสังคม (Soft Skills) เช่น 
ความเห็นอกเห็นใจ ความยืดหยุ่น และความรู้ความเข้าใจในบริบท ซ่ึงสามารถส่งเสริมการแก้ปัญหา
อย่างสร้างสรรค์และท าให้มั่นใจได้ว่าเสียงที่หลากหลายจะได้รับการรับฟังในระหว่างการไกล่เกลี่ย 
ผู้หญิงมักจะน าเอาประสบการณ์ชีวิตและความละเอียดอ่อนทางเพศมาใช้ ซ่ึงช่วยให้พวกเธอสามารถ
รับมือกับพลวัตทางสังคมที่ซับซ้อนและจัดการกับความไม่เท่าเทียมที่แฝงอยู่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
มากกว่าวิธีการที่ใช้กฎเกณฑ์อย่างเคร่งครัด4,5 ทักษะเหล่านี้มีคุณค่าอย่างยิ่งในความขัดแย้งทาง
สังคมและชุมชน  

แม้ว่าจะมีการศึกษาเกี่ยวกับการสร้างสันติภาพในพื้นที่ชายแดนใต้หลายเรื่อง แต่ยังขาด
การศึกษาเจาะลึกเฉพาะเรื่องบทบาทของผู้หญิงมุสลิมในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอย่างเป็นระบบ ขาด
การวิเคราะห์เชิงลึกเกี่ยวกับกระบวนการท างาน ศักยภาพ และปัญหาอุปสรรคที่ผู้หญิงพบเจอในการ
ท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยในบริบทเฉพาะของพื้นที่ที่มีความหลากหลายทางศาสนาและวัฒนธรรม การเพิ่ม
บทบาทของผู้หญิงในกระบวนการไกล่เกลี่ยจึงมีความจ าเป็นต่อการพัฒนาระบบยุติธรรมในพื้นที่ให้มี
ความครอบคลุมและสอดคล้องกับความต้องการของทุกกลุ่มในสังคม โดยเฉพาะในกรณีที่ผู้หญิงเป็น
คู่ความหรือผู้ได้รับผลกระทบโดยตรง การมีผู้หญิงเป็นผู้ไกล่เกลี่ยอาจสร้างความเข้าใจและทางออกที่
เหมาะสมและยั่งยืนมากกว่าการด าเนินการโดยผู้ชายเพียงฝ่ายเดียว นอกจากนี้ การศึกษาบทบาท
ของผู้หญิงในการไกล่เกลี่ยยังสอดคล้องกับหลักการศาสนาอิสลามที่ให้ความส าคัญกับการสร้างสันติ
สุขและการยุติความขัดแย้งด้วยสันติวิธี 

การศึกษานี้จึงมุ่งเน้นการท าความเข้าใจบทบาท ศักยภาพ และความท้าทายของผู้หญิง
มุสลิมในการเป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ จังหวัดปัตตานี ยะลา 
และนราธิวาส เพื่อเติมเต็มช่องว่างความรู้ดังกล่าว และผลการศึกษาในครั้งนี้สามารถเป็นข้อมูลเชิง

 
3 ฮาฟิสสา สาและ, “ผู้หญิงมุสลิมท่ามกลางความขัดแย้ง: การเปลี่ยนผ่านจากเหยื่อสู่ผู้ขับเคลื่อนงานสันติภาพ,” 

(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, คณะรัฐศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553). 
4 Catherine Turner, “‘Soft Ways of Doing Hard Things’: Women Mediators and the Question of 

Gender in Mediation,” Peacebuilding 8, no, 4 (2019): 383 – 401. 
5 Joakim Kreutz Cárdenas, and Magda Lorena, “The Women and Men That Make Peace: Introducing 

the Mediating Individuals (M-Ind) Dataset,” Journal of Peace Research 62, no, 2024 (2024): 182 – 92. 
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นโยบายเพื่อเสริมสร้างบทบาทของสตรีมุสลิมในกระบวนการยุติธรรมทางเลือกและการพัฒนาสังคม
สันติสุขในระดับพื้นที่ได้อย่างย่ังยืน 

 

2. วัตถุประสงค์การวิจัย 

2.1 เพื่อศึกษาบทบาทของผู้หญิงมุสลิมในกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในพื้นที่จังหวัด
ชายแดนภาคใต ้

2.2 เพื่อศึกษาศักยภาพและปัจจัยความส าเร็จของผู้หญิงมุสลิมในการท าหน้าที่ไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท 

2.3 เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคของผู้หญิงมุสลิมในการท างานในกระบวนการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ 

 

3. ทบทวนวรรณกรรม 

การศึกษาบทบาทผู้หญิงมุสลิมในการเป็นผู้ไกล่เกลี่ยในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ต้อง
อาศัยการท าความเข้าใจแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวเนื่องกันในหลายมิติ การทบทวนวรรณกรรมนี้จึง
จัดระบบความรู้ใน 3 ประเด็นหลัก เพื่อสร้างกรอบการวิเคราะห์ที่ครอบคลุมและเหมาะสมกับบริบท
การศึกษา 

3.1 วิวัฒนาการและแนวคิดการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

การระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution - ADR) เป็นแนวทางการ
ยุติข้อพิพาทเชิงสมานฉันท์ที่ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวาง6 เป็นกระบวนการที่บุคคลที่สามซึ่งมี
ความเป็นอิสระและเป็นกลางช่วยเหลือคู่พิพาทในการเจรจาหาข้อตกลงร่วมกัน โดยไม่มีอ านาจใน
การชี้ขาดข้อพิพาท ความส าคัญของกระบวนการระงับข้อพิพาททางเลือกอยู่ที่การช่วยให้คดีสิ้นสุด
ลงอย่างรวดเร็ว ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่าย และท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีราบรื่น7 หลักการ

 
6 ส านักงานศาลยุติธรรม, คู่มือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทฯ 
7 เชาวณี ผิวจันทร์, “ปัญหาและแนวทางการพัฒนาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทคดีปกครองในศาลปกครองไทย,” 

วารสารการบริหารการปกครองและนวัตกรรมท้องถิ่น 8, no, 1 (2568): 93-110. 
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ส าคัญประกอบด้วย การด าเนินการภายใต้กรอบกฎหมาย ความสมัครใจของคู่กรณี การรักษา
ความลับและความไว้วางใจ ความเป็นกลางของผู้ไกล่เกลี่ย และประสิทธิภาพในการยุติคดี8 

การไกล่เกลี่ยในอิสลามมีรากฐานทางศาสนาที่แข็งแกร่งผ่านแนวคิดซุลฮ์ (Sulh) ซ่ึง
หมายถึงการสร้างสันติภาพและการประนีประนอม ซุลฮ์ไม่เพียงเป็นกระบวนการทางเทคนิค แต่ยัง
เป็นการปฏิบัติทางจิตวิญญาณที่เน้นการให้อภัย ความเมตตา และการแสวงหาความยุติธรรมที่เป็น
ธรรมต่อทุกฝ่าย9 หลักการเพิ่มเติมทางศาสนาที่สนับสนุนกระบวนการไกล่เกลี่ยให้มีประสิทธิภาพ 
ได้แก่ อัล-อัฟว (Al-'Afw) หรือการให้อภัย โดยเน้นว่าการให้อภัยเป็นทางเลือกที่ดีกว่าการแก้แค้น 
อัล-อิหซาน (Al-Ihsan) หรือความเมตตาและการกระท าความดี ที่สอนให้ผู้ไกล่เกลี่ยปฏิบัติต่อคู่กรณี
ด้วยความเมตตาและความยุติธรรม และ อัล-อุคุววะห์ (Al-Ukhuwwah) หรือหลักความเป็นพี่น้องใน
อิสลาม ที่เน้นการรักษาความสัมพันธ์และความเป็นน ้าหนึ่งใจเดียวกันในชุมชนมุสลิม ซึ่งท างาน
ร่วมกันสร้างกรอบจริยธรรมส าหรับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท10  

ในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ กระบวนการไกล่เกลี่ยฝังรากลึกในค าสอนอิสลามและภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น11 ประชาชนนิยมยุติความขัดแย้งด้วยการไกล่เกลี่ยโดยผู้น าชุมชนหรือผู้น าศาสนา 
โดยเริ่มจากนะศีหัต (การตักเตือน) ตามด้วยซุลฮ์ รูปแบบการไกล่เกลี่ยมีความหลากหลาย ทั้งแบบมี
ส่วนร่วมจากชุมชน การใช้หลักหุกุมฟากัต การใช้บารมีผู้ไกล่เกลี่ย และการบูรณาการหลายวิธีใน
กรณีซับซ้อน12 

3.2 บทบาทผู้หญิงในพื้นที่สาธารณะและกระบวนการไกล่เกลี่ย 

แนวคิดเรื่อง "พื้นที่สาธารณะ" (Public Sphere) หมายถึงพื้นที่ทางสังคมที่ผู้คนสามารถมา
รวมตัวกันเพื่ออภิปราย แลกเปลี่ยน และด าเนินการเพื่อส่วนรวม ซึ่งแตกต่างจากพื้นที่ส่วนตัว 

 
8 ส านักงานศาลยุติธรรม, คู่มือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทฯ 
9 Ramizah Wan Muhammad, The Theory and Practice of Sulh 
10 Ramizah Wan Muhammad, The Theory and Practice of Sulh 
11 สุทธิศักดิ์ ดือเระ, ธวัช นุ้ยผอม, นิเลาะ แวอุเซ็ง, ฆอซาลี เบ็ญหมัด, และ โศรดา หะลี, “กระบวนการยุติธรรม

ทางเลือก: สภาพการด าเนินการระงับข้อพิพาททางเลือก ของประชาชนในพื้นที่ชุมชนจังหวัดชายแดนภาคใต้,” วารสารอิสลาม
ศึกษา มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 9, no, 2 (2561): 1-14. 

12 สุทธิศักดิ์ ดือเระ, และ มะรอนิง สาแลมิง, “การระงับข้อพิพาททางอาญาโดยชุมชนมุสลิมในสามจังหวัดชายแดน
ใต้,” วารสาร AL-NUR บัณฑิตวิทยาลัยมหาวิทยาลัยฟาฏอนี 16, no, 30 (2564): 45-62. 
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(Private Sphere) ที่มักจ ากัดอยู่ในครอบครัวและบ้าน13 การมีส่วนร่วมของผู้หญิงในพื้นที่สาธารณะ
ทางการ การศึกษาของสหประชาชาติพบว่าผู้หญิงมีบทบาทในต าแหน่ง Cabinet members กว่า
ร้อยละ 22.9 และอยู่ในรัฐสภาสูงถึงร้อยละ 2714 ในบริบทของสังคมมุสลิมชายแดนใต้ การเข้าสู่
พื้นที่สาธารณะของผู้หญิงมีความซับซ้อนและต้องเผชิญกับการต่อรองทางสังคม วัฒนธรรม และ
ศาสนา อย่างไรก็ตาม เหตุการณ์ความไม่สงบที่เริ่มขึ้นอย่างรุนแรงในปี 2547 ได้กลายเป็นจุดเปลี่ยน
ส าคัญที่ท าให้ผู ้หญิงมุสลิมต้องปรับบทบาทและขยายการมีส่วนร่วมในพื้นที่สาธารณะอย่างมี
นัยส าคัญ ตั้งแต่การท างานในภาคประชาสังคมที่มีความยืดหยุ่นและเป็นอิสระ ไปจนถึงการเข้าสู่
กลไกทางการของรัฐและระบบยุติธรรม 

การศึกษาบทบาทของผู้หญิงในการสร้างสันติภาพแสดงให้เห็นถึงวิวัฒนาการที่ส าคัญ 
โดยเฉพาะในบริบทของพื้นที่ความขัดแย้ง กระบวนการเปลี่ยนผ่านของผู้หญิงมุสลิมจากผู้ได้รับ
ผลกระทบสู่ผู้ขับเคลื่อนงานสันติภาพ งานวิจัยระบุว่าผู้หญิงใช้ “ทุนเก่า” จากการยึดถือหลักค าสอน
ศาสนา ความสัมพันธ์ในครอบครัวและชุมชน และ “ทุนใหม่” จากการมีปฏิสัมพันธ์ท่ามกลางความ
รุนแรง15 การเปลี่ยนผ่านนี้แสดงให้เห็นถึงการสร้างพื้นที่สาธารณะใหม่ที่ผู้หญิงสามารถแสดงบทบาท
ในฐานะตัวแสดงทางสังคม (Social Actors) ที่มีความส าคัญต่อการสร้างสันติภาพ 

การก่อตัวของกลุ่มประชาสังคมผู้หญิงชายแดนใต้หลังเหตุการณ์ปี 2547 มีลักษณะการ
ท างาน 4 ประการ คือ การเยียวยา การส่งเสริมศักยภาพผู้หญิง การประสานความเข้าใจระหว่างผู้
ได้รับผลกระทบกับหน่วยงานรัฐ และการเปิดพื้นที่การท างานในชุมชน16 และยังพบรูปแบบการ
ท างานที่หลากหลายมากขึ้น รวมถึงการแสวงหาความยุติธรรม การดูแลสุขภาพ และการส่งเสริมสิทธิ
มนุษยชน17  

 
13 Jürgen Habermas, and Polity Press, "The Public Sphere: An Inquiry into a Category of Bourgeois 

Society," Polity  (1989).  
14 UN Women, "Facts and Figures: Women's Leadership and Political Participation," 2025, 

https://www,unwomen,org/en/articles/facts-and-figures/facts-and-figures-womens-leadership-and-political-
participation. 

15 ฮาฟิสสา สาและ, ผู้หญิงมุสลิมท่ามกลางความขัดแย้ง 
16 เสาวรส ปลื้มใจ, และ อุทิศ สังขรัตน์, “ผู้หญิงกับการสร้างสันติภาพชายแดนใต้,” วารสารมนุษยศาสตร์

สังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ 10, no, 1 (2558). 
17 ดวงหทัย บูรณเจริญกิจ, “ผู้หญิงที่ชายขอบของกระบวนการสันติภาพชายแดนใต้: มุมมองของผู้หญิงผู้ได้รับ
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ผู้หญิงมีบทบาทส าคัญในกระบวนการไกล่เกลี่ยเนื่องจากมีทักษะทางสังคม เช่น ความเห็น
อกเห็นใจ ความยืดหยุ่น และความเข้าใจบริบท ซึ่งส่งเสริมการแก้ปัญหาอย่างสร้างสรรค์ การ
วิเคราะห์กระบวนการสันติภาพ 14 กรณีพบว่าการมีผู ้หญิงในกระบวนการเจรจาช่วยลดโอกาส
กลับมาเกิดสงครามได้ถึงร้อยละ 3718 

3.3 เพศสภาพและการสร้างสันติภาพ  

แนวคิดเพศสภาพและการสร้างสันติภาพ (Gender and Peacebuilding) เน้นว่าการสร้าง
สันติภาพที่ย่ังยืนต้องค านึงถึงมิติทางเพศและการมีส่วนร่วมของผู้หญิงอย่างเป็นระบบ โดยเฉพาะใน
บริบทของความขัดแย้งและหลังความขัดแย้ง ผู้หญิงไม่เพียงแต่เป็นผู้ได้รับผลกระทบจากความ
รุนแรง แต่ยังเป็นตัวแสดงส าคัญในกระบวนการสร้างสันติภาพ การวิจัยพบว่าการมีส่วนร่วมของ
ผู้หญิงในกระบวนการสันติภาพช่วยเพิ่มโอกาสความส าเร็จและความยั่งยืนของข้อตกลงสันติภาพ19 
นอกจากนี้ ผู้หญิงมักน ามุมมองและประเด็นที่แตกต่างเข้ามาในกระบวนการสันติภาพ โดยเฉพาะ
ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความปลอดภัยของครอบครัว สิทธิของผู้หญิงและเด็ก และการฟื้นฟูชุมชน ซ่ึง
มักถูกมองข้ามในการเจรจาสันติภาพที่มีแต่ผู้ชาย  

การรับรอง UN Security Council Resolution 1325 ในปี ค.ศ. 2000 เป็นจุดส าคัญที่
ยอมรับบทบาทของผู้หญิงในการป้องกันความขัดแย้งและการสร้างสันติภาพ แม้ว่าจะผ่านมา 25 ปี
แล้ว ผู้หญิงยังคงถูกกีดกันจากกระบวนการสันติภาพอย่างมาก20 การไกล่เกลี่ยโดยผู้หญิงหรือการ
ไกล่เกลี่ยที่ค านึงถึงมิติทางเพศสามารถช่วยลดความไม่สมดุลทางอ านาจ (power imbalances) 
ระหว่างคู่กรณี โดยเฉพาะในกรณีที่ฝ่ายหนึ่งเป็นผู้หญิงที่มักมีอ านาจต่อรองน้อยกว่าในสังคมที่มี

 
ผลกระทบ,” วารสารสันติศึกษาปริทรรศน์ มจร 5, no, 1 (2561), 

18 Giuditta Fontana, "Involving Women in Peace Deals Reduces Chance of a Conflict Restarting by 
up to 37%, The Conversation," 2025, https://theconversation,com/involving-women-in-peace-deals-reduces-
chance-of-a-conflict-restarting-by-up-to-37-268325. 

19 Miriam J Anderson, Elizabeth S Corredor, and Julia Zulver, "Rethinking Failure: Feminist 
Peacebuilding and the Peace Continuum in Violent and Illiberal “Post-Conflict” Settings," Global Studies 
Quarterly 5, no, 1 (2025). 

20 UN Women, “Facts and Figures: Women's Leadership and Political Participation,” 2025, 
https://www,unwomen,org/en/articles/facts-and-figures/facts-and-figures-womens-leadership-and-political-
participation. 
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โครงสร้างอ านาจทางเพศ นักไกล่เกลี่ยหญิงสามารถสร้างพื้นที่ปลอดภัย (safe space) ให้ผู้หญิงที่
ได้รับผลกระทบกล้าพูด กล้าเล่าประสบการณ์ และมีเสียงในการตัดสินใจ ซึ่งเป็นสิ่งที่อาจไม่เกิดขึ้น
ในกระบวนการไกล่เกลี่ยแบบดั้งเดิมที่ควบคุมโดยผู้ชาย  

การศึกษานี้มุ่งเติมเต็มช่องว่างความรู้โดยสร้างความเข้าใจลึกซึ้งเกี่ยวกับศักยภาพ ความ
ท้าทาย และโอกาสในการพัฒนาบทบาทของผู้หญิงมุสลิมให้เป็นผู้ไกล่เกลี่ยที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะ
น าไปสู่การพัฒนาระบบยุติธรรมท้องถิ่นที่มีความสมดุลและครอบคลุมความต้องการของทุกกลุ่มใน
สังคมพหุวัฒนธรรมชายแดนใต ้

 

4. วิธีการวิจัย 

 บทความนี้เป็นการวิจัยเชิงพรรณนา (Descriptive Research) ที่มุ่งเน้นการท าความเข้าใจ
เชิงลึกเกี่ยวกับบทบาท ปัญหา และอุปสรรคของผู้หญิงมุสลิมในการท าหน้าที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททาง
กฎหมายในบริบทสังคมพหุวัฒนธรรมชายแดนใต้ การศึกษาใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research) ผ่านการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) เนื่องจากต้องการความเข้าใจในมิติของ
ประสบการณ์ ความรู้สึก และทัศนคติที่ซับซ้อน 

พื้นที่ศึกษาครอบคลุมสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ได้แก่ ปัตตานี ยะลา และนราธิวาส โดย
เน้นชุมชนที่มีผู้หญิงมุสลิมท างานในภาคประชาสังคม มีผู้น าสตรี และมีสตรีนักกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กับการไกล่เกลี่ย พื้นที่นี้เหมาะสมเนื่องจาก (1) มีการใช้กฎหมายอิสลามควบคู่กับกฎหมายไทย (2) 
มีกิจกรรมภาคประชาสังคมหลากหลาย โดยเฉพาะกลุ่มผู้หญิงด้านสันติภาพ (3) มีความท้าทายใน
การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม ท าให้การไกล่เกลี่ยเป็นทางเลือกส าคัญ 

4.1 กลุ่มตัวอย่างและวิธีการคัดเลือก 

การศึกษาใช้วิธีการเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง (Purposive Sampling) ผสมผสานกับ
วิธีการสุ่มตัวอย่างแบบลูกโซ่ (Snowball Sampling) กลุ่มตัวอย่างทั้งหมด 15 คน ประกอบด้วย (1) 
ผู ้หญิงภาคประชาสังคม 8 คน (2) ผู ้หญิงที่ท างานในกระบวนการไกล่เกลี่ย 2 คน (3) สตรีนัก
กฎหมาย 3 คน (4) ผู้น าศาสนา 2 คน 
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เกณฑ์การคัดเลือกคือ (1) มีประสบการณ์ท างานเกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือ
การระงับข้อพิพาทในชุมชน (2) ปฏิบัติงานและมีภูมิล าเนาในพื้นที่สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ (3) 
ยินดีให้ข้อมูลอย่างเต็มใจ 

กลุ่มตัวอย่างมีความหลากหลายทั้งอายุ (32-65 ปี) ประสบการณ์การท างาน (2-30 ปี) 
และบทบาทหน้าที่ (แม่บ้าน ครู ผู ้ประกอบการ นักกฎหมาย และผู้พิพากษา) ในแง่โครงสร้าง
กระบวนการยุติธรรม นักไกล่เกลี่ยหญิงแบ่งเป็น 3 ระดับ (1) นักไกล่เกลี่ยนอกระบบที่ท างานภาค
ประชาสังคม (2) นักไกล่เกลี่ยในระบบศาล (3) นักไกล่เกลี่ยสถานะพิเศษ เช่น ภรรยาผู้น าศาสนา 

4.2 เครื่องมือและการเก็บรวบรวมข้อมูล 

เคร ื ่องมือหลักคือแบบสัมภาษณ์แบบปลายเปิด (Open-ended Interview Guide) 
แบ่งเป็น 4 ส่วน (1) ข้อมูลพื้นฐานส่วนบุคคล (2) บทบาทการท างานในกระบวนการไกล่เกลี่ย (3) 
ปัญหาและอุปสรรคในการท างาน (4) แนวทางการพัฒนาและส่งเสริม 

การเก็บข้อมูลใช้การสัมภาษณ์เชิงลึกโดยผู้วิจัยด าเนินการเอง แต่ละครั้งใช้เวลา 60-90 
นาที ท าในสถานที ่ท ี ่ผ ู ้ให้สัมภาษณ์รู ้ส ึกสะดวกและปลอดภัย ก่อนการสัมภาษณ์จะชี ้แจง
วัตถุประสงค์ การรักษาความลับ และขอความยินยอมในการบันทึกเสียง ระหว่างการสัมภาษณ์ใช้
เทคนิคการซักถามแบบเปิดและการซักถามติดตาม ชื่อทั้งหมดที่ปรากฏในงานนี้เป็นนามสมมติเพื่อ
รักษาความลับ 

4.3 วิธีการวิเคราะห์ข้อมูล 

การวิเคราะห์ข้อมูลใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหาและการวิเคราะห์เชิงธีมตามแนวทางของ 
Braun & Clarke (2006)21 ขั้นตอนประกอบด้วย (1) อ่าน transcript อย่างละเอียดอย่างน้อย 2 
รอบ (2) สร้างรหัสเบื้องต้นโดยใช้ open coding (3) จัดกลุ่มรหัสที่เกี่ยวข้องเป็นธีมเบื้องต้น (4) ทบ
ทวนธีมโดยตรวจสอบความสอดคล้องกับข้อมูลต้นฉบับ (5) ก าหนดค านิยามชัดเจนส าหรับแต่ละธีม
และเชื่อมโยงธีมเพื่อสร้างเรื่องราวสมบูรณ์ (6) ใช้การตรวจสอบโดยผู้วิจัยหลายคนเพื่อลดอคติ พร้อม
เก็บรักษาข้อมูลดิบและเอกสารการวิเคราะห์ไว้ตรวจสอบ 

 
21 Virginia Braun, and Victoria Clarke, “Using Thematic Analysis in Psychology,” Qualitative Research 

in Psychology 3, no, 2 (2006): 77-101. 
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5. ผลการศึกษา 

5.1 รูปแบบและบทบาทการไกล่เกลี่ยของสตรีมุสลิม 

การศึกษาพบว่าสตรีมุสลิมในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้มีบทบาทในการไกล่เกลี่ยที่แบ่ง
ออกได้เป็น 3 กลุ่มหลัก ตามลักษณะของข้อพิพาทและระดับการด าเนินงาน แต่ละกลุ่มมีวิธีการ
ท างานและเครื่องมือที่แตกต่างกันตามบริบทเฉพาะ 

5.1.1 นักไกล่เกลี่ยในประเด็นความรุนแรงในพื้นที่  

 กลุ่มนี้ประกอบด้วยสตรีที่ท างานในฐานะจิตอาสาและตัวแทนชุมชน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นผู้ที่
ผ่านการอบรมด้านการไกล่เกลี่ยและกระบวนการสันติวิธีมาแล้ว บทบาทหลักคือการเป็นตัวกลางใน
การเจรจาข้อพิพาทระหว่างชาวบ้านกับเจ้าหน้าที่รัฐ โดยเฉพาะประเด็นที่เกิดจากความหวาดระแวง
และความเข้าใจผิดระหว่างกัน 

 กระบวนการท างานเริ่มจากการรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ และความต้องการของ
ชาวบ้านที่มาร้องเรียน จากนั้นท าการคัดกรองและน าสารไปเจรจาต่อรองกับเจ้าหน้าที่รัฐที่มีอ านาจ
ในการสั่งการ โดยใช้การเจรจาอย่างสันติวิธีและการสื่อสารที่มีเหตุผล เพื่อให้ฝ่ายเจ้าหน้าที่รัฐเข้าใจ
ชาวบ้านในมุมบวกมากกว่าการต่อต้าน 

 ตัวอย่างเช่น การไกล่เกลี่ยประเด็นการเข้ามาอยู่อาศัยในหมู่บ้านของทหาร ที่สร้างความ
หวาดระแวงให้กับชาวบ้านในเรื่องความปลอดภัย และประเด็นสัตว์เลี้ยง โดยเฉพาะการมีสุนัขใน
หมู่บ้านมุสลิมที่ท าให้ชาวบ้านรู้สึกไม่สบายใจ ดังที่ผู้ให้สัมภาษณ์คนหนึ่งอธิบายว่า 

“ปัญหาที่ต้องไกล่เกลี่ยส่วนใหญ่เกี่ยวกับความไม่เข้าใจของชาวบ้านกับ
เจ้าหน้าที่รัฐ เพราะว่าเมื่อก่อนทหารเคยมาอาศัยอยู่ในโรงเรียน ก็เลยท าให้ชาวบ้าน
ไม่พอใจ... คือให้ทหารเขาเข้าใจว่าเราไม่ใช่จะไล่พวกเขา แต่เราไม่อยากให้อยู ่ใน
ชุมชน ไม่อยากให้อยู่ในหมู่บ้านโดยเฉพาะโรงเรียน... หมู่บ้านของเรานี่เป็นหมู่บ้าน
ของมุสลิมล้วน ๆ คือการที่ทหารเข้ามาอยู่ในนี้ ท าให้มีปัญหาเรื่องเอาสัตว์เลี้ยงเอา
หมามาในหมู่บ้าน”22  

 
22 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 28 เมษายน 2565. 
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 อีกกรณีหนึ่งที่แสดงให้เห็นถึงความส าคัญของการไกล่เกลี่ยในประเด็นความไม่เข้าใจ
ระหว่างเจ้าหน้าที่กับชุมชน 

“ประเด็นที่ไกล่เกลี ่ยจะเป็นรัฐกับประชาชน เช่น เรื ่องเจ้าหน้าที ่กับ
โรงเรียนตาดีกา... เจ้าหน้าที่ลาดตระเวนเดินเข้าไปในโรงเรียนตาดีกา โดยแบบพาปืน
เข้าไปเลยจนท าให้เด็ก ๆ นักเรียนที่เรียนอยู่ตกใจ... เราก็เลยโทรหาผู้การของทหาร... 
แล้วก็ไปจัดการขอโทษชาวบ้านในชุมชนเลย เขาก็ไปแล้วก็เปิดโต๊ะเจรจาแล้วก็ขอโทษ
กัน... หลังจากน้ันก็พวกเจ้าหน้าที่ก็ไม่ได้เข้าไปยุ่งวุ่นวายอะไรอีกเลย”23  

รูปแบบการท างานมีความหลากหลายขึ้นอยู่กับบริบท ทั้งแบบเข้าพบเจ้าหน้าที่โดยตรงใน
กรณีที่สถานการณ์ไม่รุนแรง และแบบท างานผ่านตัวแทนชายในกรณีละเอียดอ่อน การท างานเป็น
ทีม (co-mediator) ร่วมกับผู้ชายท าให้การเจรจามีน ้าหนักมากขึ้น แต่บางครั้งเสียงนักไกล่เกลี่ยหญิง
ถูกบดบัง  

ผลลัพธ์ของการท างานมีความหลากหลาย บางกรณีส าเร็จลดความตึงเครียดเฉพาะหน้า 
แต่หลายกรณีไม่ส าเร็จโดยเฉพาะประเด็นนโยบายระดับสูงที่นักไกล่เกลี่ยหญิงไม่สามารถเข้าถึงผู้มี
อ านาจได้โดยตรง ปัจจัยความส าเร็จขึ้นอยู่กับ (1) เครือข่ายกับผู้น าชุมชนและเจ้าหน้าที่ (2) ลักษณะ
ประเด็น โดยประเด็นที่กระทบโดยตรงและแก้ได้ในระดับพื้นที่จะมีโอกาสส าเร็จสูงกว่า (3) บริบท
และจังหวะเวลา 

 เพศภาวะมีทั้งข้อได้เปรียบ เช่น เข้าถึงผู้หญิงและครอบครัวง่ายกว่า ภาพลักษณ์อ่อนโยน
ท าให้เจ้าหน้าที่รับฟังได้ และข้อจ ากัด เช่น ขาดการยอมรับในฐานะผู้มีอ านาจ ถูกจ ากัดการเข้าถึง
พื้นที่ชายล้วน และความตึงเครียดระหว่างการท างานอิสระกับการเป็น “ลูกมือ” นักไกล่เกลี่ยหญิง
บางคนมองข้อจ ากัดนี้เป็นความจริงทางโครงสร้างที่ต้องใช้ให้เป็นประโยชน์มากกว่าการต่อสู้ สะท้อน
กลยุทธ์การต่อรองภายในข้อจ ากัดทางโครงสร้าง ความส าเร็จจึงขึ้นอยู่กับความสามารถในการสร้าง
พันธมิตร การเข้าใจบริบท และการเลือกใช้กลยุทธ์ที่เหมาะสม 

  

  

 
23 อาอิซะฮ์, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 28 เมษายน 2565. 
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5.1.2 นักไกล่เกลี่ยในประเด็นครอบครัวและมรดก 

 กลุ่มนี้ท าหน้าที่หลักในการรับเรื่องร้องเรียน รับฟังปัญหา คอยให้ค าแนะน าในเบื้องต้น 
และเป็นคนกลางประสานกับอิหม่ามหรือผู้น าชุมชน เพื่อให้เกิดการเจรจาไกล่เกลี่ยกับคู่กรณี 
ประเด็นของความรุนแรงในครอบครัวส่วนใหญ่แล้วเหยื่อเป็นผู้หญิง การเข้ามาเป็นตัวกลางของจิต
อาสากลุ่มนี้มีความส าคัญมากที่ช่วยให้การแก้ไขปัญหาเป็นไปอย่างลุล่วง 

 โครงสร้างการท างานเริ ่มจากการจัดตั้งศูนย์บริการให้ค าปรึกษาถูกจัดตั้งอย่างเป็น
เครือข่ายขยับขยายโดยอาศัยเครือข่ายของภรรยากรรมการอิสลามประจ าอ าเภอเป็นหลัก ภรรยา
กรรมการประจ าอ าเภอจะท าหน้าที่ในการเป็นหัวหลักในการจัดตั้งศูนย์ให้ค าปรึกษาในพื้นที่ของ
ตนเอง และดึงเครือข่ายสตรีในพื้นที่เข้ามาช่วยเสริมก าลังเป็นอาสาสมัครหมุนกันท าหน้าที่รับเรื่อง
ร้องเรียนและให้ค าปรึกษาแก่เหย่ือต่อไป 

 ผู้ให้สัมภาษณ์อธิบายถึงความส าคัญของการมีผู้หญิงในกระบวนการนี้ว่า 

“การท างานต้องมีผู้ชายด้วย... แต่ว่าเราจะมีดึงภรรยาผู้น าด้วยในส่วนของ
ผู้น า ภรรยาอิหม่าม ภรรยานายกอบต. ภรรยาก านันผู้ใหญ่บ้าน... ถ้าเราได้เข้าถึง
ภรรยาของผู้น าทั้งหลายมันจะท างานได้ง่ายขึ้น คล่องขึ้นเพราะผู้หญิงเราเข้าใจใน
ความเป็นผู้หญิงด้วยกันมากกว่า ซ่ึงส่วนใหญ่เคสมาร้องเรียนเป็นผู้หญิง”24 

โดยเฉพาะในกรณีความรุนแรงในครอบครัว การมีผู้หญิงเป็นผู้ไกล่เกลี่ยมีความส าคัญอย่างย่ิง 

“เหยื่อจะสะดวกใจมากกว่าที่จะเล่าเช่น เธอถูกโดนทุบตีตรงไหนบ้าง ก็
ต้องมีหลักฐานแล้วก็ต้องมีการถ่ายรูปด้วย ซึ่งทางอิหม่ามหรือกรรมการอิสลาม ไม่
สามารถที่จะดูได้ แต่เราสามารถดูแลเก็บข้อมูลถ่ายรูปไว้เป็นหลักฐานได้”25 

 กระบวนการด าเนินงานเริ่มจากการรับเรื่องร้องเรียนโดยให้กรอกแบบฟอร์มเพื่อบันทึก
รายละเอียดเบื้องต้นของผู้ร้อง จากนั้นมีการเรียกเพื่อพูดคุยรายละเอียดของการร้องเรียน และให้
เหยื่อสามารถเล่ารายละเอียดของปัญหาให้ตัวแทนจิตอาสาของศูนย์ได้ โดยมีพื้นที่ส่วนตัวรองรับ
เพือ่ให้เหย่ือรู้สึกเป็นส่วนตัวและผ่อนคลายให้มากที่สุด หากเป็นกรณีที่หนักและเหย่ือต้องได้รับการ

 
24 อัยนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 29 เมษายน 2565. 
25 อัยนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,”  
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ช่วยเหลือจากอิหม่าม ภรรยาจะน ารายละเอียดเสนอไปยังอิหม่ามเพื่อเรียกให้เหย่ือและคู่กรณีเข้ามา
ไกล่เกลี่ยเจรจาร่วมกัน 

 5.1.3 นักไกล่เกลี่ยในชั้นศาล 

การไกล่เกลี่ยที่ต้องเข้าสู่กระบวนการในชั้นศาลนั้นส่วนใหญ่เป็นกรณีที่ไม่สามารถตกลง
กันเองได้ หรือไม่สามารถพึ่งพาการไกล่เกลี่ยจากผู้น าชุมชนหรือนักไกล่เกลี่ยจิตอาสาในชุมชนได้ จึง
ต้องส่งต่อให้ศาลเป็นผู้ตัดสิน โดยส่วนใหญ่ก่อนที่เคสจะถูกส่งต่อไปยังศาล นักไกล่เกลี่ยที่ท างานใน
ชั้นศาลไม่ว่าจะเป็นทนายความหรือผู้พิพากษาสมทบจะเรียกคู่ขัดแย้งเข้ามาเจรจาไกล่เกลี่ยใน
เบื้องต้นก่อน  

นักไกล่เกลี่ยหญิงในชั้นศาลมีบทบาทที่แตกต่างกันตามช่วงเวลาของกระบวนการยุติธรรม 
โดยแบ่งเป็นสองกลุ่ม กลุ่มแรกคือการไกล่เกลี่ยก่อนฟ้องคดี ซึ ่งส่วนใหญ่เป็นทนายความที่ให้
ค าปรึกษาและพยายามไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนน าคดีเข้าศาล โดยท างานตามประสบการณ์และ
ทักษะของตนเอง ส่วนใหญ่ไม่ได้ผ่านการอบรมตาม พ.ร.บ. ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท พ.ศ. 2562 กลุ่มที่
สองคือการท างานในชั้นศาลหลังฟ้องคดี ประกอบด้วยทนายความที่พยายามประนีประนอมยุติคดี 
และผู้พิพากษาสมทบศาลอิสลามที่ไกล่เกลี่ยคดีครอบครัวและมรดก 

คนกลางหรือนักไกล่เกลี่ยจะท าหน้าที่ในการอ านวยความสะดวกให้คู่ขัดแย้งมาพูดคุยตก
ลงกัน เพื่อให้บรรลุข้อตกลงของทั้งสองฝ่าย โดยคนกลางจะไม่มีอ านาจในการตัดสินใจแทน อ านาจ
การตัดสินใจจะอยู่ที่คู่ขัดแย้ง กระบวนการนี้จะเกิดขึ้นอย่างสมัครใจ โดยที่คู่ขัดแย้งจะต้องเต็มใจที่
จะยอมรับความช่วยเหลือที่จะให้คนกลางเข้ามาช่วยจัดการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง 

ผู้ไกล่เกลี่ยในชั้นศาลมองว่าการไกล่เกลี่ยก่อนขึ้นศาลมีความส าคัญอย่างยิ่ง เนื่องจาก
สามารถช่วยลดความเสียหายทั้งด้านการเงินและความสัมพันธ์ 

“คดีขึ้นศาลไม่ได้สนุกนะต้องจ่ายค่าคดีค่าทนายแล้วถ้าคร้ังเดียวไม่ส าเร็จ
ต้องมี 2-3 ครั้งบางที หมดเงินไปแล้วสมบัติก็หมดเหมือนกัน... ถ้าสามีภรรยาถ้าขึ้น
ศาลยิ่งพ่อแม่กับลูก ถ้าลูกเรียกร้องพ่อแม่ต้องขึ้นศาล ความเป็นแม่ก็ไม่มีแล้วแหละ 
มันหมดแล้วล่ะ ก็ไม่อยากให้เป็นอย่างนั้นก็เลยไกล่เกลี่ยไว้ก่อน แต่ของเราโชคด ีท า 
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2 หน้าที่ ด้วยความที่เป็นนักไกล่เกลี่ยที่เราเป็นมุสลิมด้วยเราก็คิดว่ามันก็ดีกว่าขึ้น
ศาล”26 

จากการศึกษาสตรีนักไกล่เกลี่ยสตรีมุสลิมให้คุณค่าของบทบาทการเป็นนักไกล่เกลี่ยของ
ตนเองไปในแนวทางเดียวกันคือ การเป็นส่วนหนึ่งในการสร้างและขับเคลื่อนความสันติสุขในพื้นที่ 
การมีส่วนช่วยให้คนในชุมชนมีความรู้ ความกล้าหาญในการเผชิญหน้ากับการแก้ไขปัญหาต่างๆ ใน
ชุมชนอย่างสันติ โดยเฉพาะความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับเจ้าหน้าที่รัฐ 

5.2 ศักยภาพของนักไกล่เกลี่ยสตรีมุสลิม จุดแข็ง จุดอ่อน และแนวทางการพัฒนาตนเอง 

 5.2.1 ความเป็นสตรีมุสลิมกับการไกล่เกลี่ย 

 ความเป็นธรรมชาติของสตรีที่นุ่มนวล อ่อนโยน ละเอียดอ่อน ช่วยสร้างบทบาทในฐานะผู้
ลดความขัดแย้งในชุมชนได้ การประนีประนอมและการไกล่เกลี่ยจึงสามารถได้ผลลัพธ์ที่ดีในระยะ
ยาว จากการศึกษาพบว่า ความเป็นผู้หญิงมีผลอย่างมากกับการไกล่เกลี่ยและผลลัพธ์ของการไกล่
เกลี่ย มีการใช้ความเป็นผู้หญิงเป็นกลยุทธ์เครื่องมือส าคัญในกระบวนการไกล่เกลี่ยผู้ให้สัมภาษณ์
อธิบายถึงข้อได้เปรียบของความเป็นผู้หญิงในการไกล่เกลี่ยว่า 

“เวลาที่มีการพูดคุยมีการเจรจาจะเบากว่า และก็ไม่ใช้อารมณ์ คือเขาก็
อาจจะรับฟังเรามากกว่าถ้าผู้ชายไป... ถ้าเราเป็นผู้หญิงไป แม้เขาจะโกรธมาก ๆ แต่
เห็นผู้หญิงไปคนเดียวน่ีความโกรธเขาอาจจะลดลง จากที่เขาไม่ยอมฟังเขาอาจจะยอม
ฟังเราก่อน... อย่างน้อยเขายอมรับฟังเรา เราก็ได้น าเสนอสิ่งที่เราอยากพูดออกไป
ก่อน”27 

 ในชั้นศาล ความอ่อนโยนของผู้หญิงกลายเป็นเครื่องมือส าคัญในการสร้างบรรยากาศเอื้อ
ต่อการเจรจา 

“ถ้าเราใช้ความเป็นผู้หญิง ความอ่อนโยน เช่น การใช้ลักษณะการพูดให้ไม่
กลัวเรา เขาสบายใจให้เขาเชื่อ... ถ้าเราไปพูดดีพูดเพราะ พูดเบา ๆ พูดดี ๆ อ่อนโยน 

 
26 ฟาฏิมะฮ์, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 9 มิถุนายน 2565. 
27 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,”  
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ปลอบใจเขา ให้เขานิ่งให้เขาสงบ ให้เขาได้มีสติ มีเวลาคิดก่อน เขาก็จะตั้งสติได้แล้วฟัง
เรา ผู้หญิงจะพูดให้ลูกความหรือคนไกล่เกลี่ยรู้สึกอบอุ่น ไว้วางใจเรา”28 

 นอกจากความเป็นผู้หญิง ความเป็นสตรีมุสลิมยังมีความส าคัญเป็นพิเศษในบริบทพื้นที่
สามจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ประชาชนส่วนใหญ่เป็นมุสลิม การมีนักไกล่เกลี่ยสตรีมุสลิมช่วยให้
กระบวนการไกล่เกลี่ยและการเยียวยาผู้ได้รับผลกระทบราบรื่นมากกว่านักไกล่เกลี่ยสตรีทั่วไป 

“การที่เราเป็นมุสลีมะห์ท าให้เขายอมรับ ยอมรับฟังข้อเสนอ ข้อคิดของ
เรามากกว่า อย่างน้อยเราไปถึงเราก็มีการทักทายมีการสลามเหมือนที่อิสลามสอน... เรา
จะแต่งตัวเรียบร้อยมิดชิด เราไปเราแค่ยิ้มให้เขาก่อน... เหมือนเราจะอ้างอัลฮาดิษ ค า
สอนอะไรหลายๆอย่างให้เขาฟังด้วย... เหมือนวาจาค าพูดของเรา น ้าเสียงของเรา กริยา
มารยาทของเราน่ีมันเป็นเคร่ืองมือ จากที่เขาโกรธเขาก็อาจจะลง”29 

 ในบริบทของการท างานในชั้นศาล ความเป็นมุสลิมสร้างความเชื่อม่ันพิเศษ 

“เราเป็นทนายมุสลิมคนเดียว เร่ืองกฎหมายอิสลามเราต้องศึกษาเยอะแล้ว
เขาจะเชื่อถือเวลาที่เราไกล่เกลี่ย ถ้าเป็นมุสลิมด้วยกัน เขารู้ว่าเราเป็นมุสลิม เราคลุม
ฮิญาบเข้าศาลปกติ และเราเป็นมุสลิมที่อยู่ข้างความถูกต้อง”30 

 5.2.2 การใช้บทบาทความเป็นแม่ในกระบวนการไกล่เกลี่ย 

 มิติของความเป็นเพศหญิง ไม่เพียงแต่เรื่องคุณสมบัติในความอ่อนน้อม อ่อนโยน เท่านั้น 
แต่ความเป็นแม่ของเพศหญิงยังมีผลช่วยให้การไกล่เกลี่ยด าเนินไปอย่างราบรื่นได้อีกด้วย การ
แบ่งปันประสบการณ์เดียวกัน การอาศัยความเป็นแม่ อายุ วุฒิภาวะ ที่ท าให้อีกฝ่ายเกรงใจ และ
แสดงความเป็นห่วง ท าให้อีกฝ่ายรู้สึกว่า นักไกล่เกลี่ยไม่ได้มาเจรจาเพื่อหวังผลประโยชน์แต่ฝ่าย
เดียว และยอมรับฟังข้อเสนอของนักไกล่เกลี่ยได้มากขึ้น 

“ผู ้หญิงเขาจะมีความเป็นแม่ การไกล่เกลี ่ยในเรื ่องมรดกเรื ่องของ
ครอบครัว ความรู้สึกของแม่คือไม่อยากให้เขาต้องหย่าจากกัน แต่ถ้าเขาต้องอยากหย่า

 
28 อัสมา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 11 พฤษภาคม 2565. 
29 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
30 ฟาฏิมะฮ์, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,”  
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กันด้วยการถูกกระท าก็ต้องหย่าแต่ก็อยากให้นึกถึงลูกเป็นเรื่องส าคัญ... ถ้าเป็นไปได้ก็
จะเลือกคนที่มีความอดทนสูง มีความเมตตาสูง”31 

 ความส าคัญของการสนับสนุนจากครอบครัวในการท างานไกล่เกลี่ย 

“อาจเพราะมีครอบครัวที่สงบสุขก็ได้ อัลฮัมดุลิลละห์ อัลลอฮ์ให้ ตอนน้ี
เขาสนับสนุนเราทุกอย่างเลย จะท าอะไรได้หมด สามีก็สนับสนุนเต็มที่... เราว่าครอบครัว
ส าคัญที่ท าให้งานต่าง ๆ เป็นสุข แต่ถ้าครอบครัวอ่อนแอเมื่อไร เราจะท างานข้างนอก
ไม่ได้เลย”32 

 การใช้ประสบการณ์ความเป็นแม่ในการให้ค าปรึกษา 

“มีเคสหนึ่งมาปรึกษาเรื่องลูกว่าตนเองดูแลลูกได้ไม่ดี เพราะต้องไปกรีด
ยางแต่เช้า ไม่มีเวลาพอที่จะเอาใจใส่ลูก เราก็พยายามเล่าจากครอบครัวของตัวเองด้วย... 
กับเด็กๆเราก็ท าเหมือนตัวเองเป็นแม่ไปเลย... ให้เขามีความรู้สึกว่าเราเป็นแม่ให้เขาได้
เขาก็จะเล่าในทุกๆเร่ืองที่เขาอยากจะเล่าเขาอยากจะปรึกษาได้”33 

 5.2.3 การน าเอาหลักการอิสลามมาปรับใช้ในกระบวนการไกล่เกลี่ย 

 จากการศึกษาพบว่านักไกล่เกลี ่ยสตรีมุสลิมได้น าหลักการอิสลามเข้ามาปรับใช้ใน
กระบวนการไกล่เกลี่ยอย่างมาก โดยเฉพาะการยึดหลักของการให้อภัย การประนีประนอมโดยให้นึก
ถึงพระผู้เป็นเจ้าเป็นหลัก เห็นแก่ส่วนรวม หรือกรณีที่มีข้อพิพาทเกี่ยวกับประเด็นความรุนแรงใน
ครอบครัวและมรดก จะน าหลักการอิสลามเข้ามาอธิบาย ให้ค าปรึกษา และให้ทางออกแก่ทั ้งสอง
ฝ่าย นอกจากนี้หลักการอิสลามยังถูกน ามาปรับใช้ในกระบวนการของการเยียวยาจิตใจของผู้ได้รับ
ผลกระทบจากความรุนแรงอีกด้วย 

 การใช้หลักการศาสนาในการเยียวยาตนเองและผู้อื่น มีความส าคัญอย่างย่ิง 

“ใช้หลักการอิสลามเยอะเลย... หลังจากที่เป็นแบบนั ้นนะ จากที ่เรา
ละหมาดฮายัตทุกคืน กลายเป็นว่าเราขี้เกียจละหมาด... เราก็เลยใช้เวลาบ าบัด ไปหา
หมอจิตเวช หาบาบอ กินยาจนกระทั่งหาย... การที่จะกลับมาเป็นปกติได้ เราจะใช้

 
31 ฟาฏิมะฮ์, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
32 ฟาฏิมะฮ์, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
33 อัยนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
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ศาสนาบ าบัดมาก ทุกครั้งเวลาถูกเชิญไปพูด เราจะเข้าใจคนที่เจอเหตุการณ์รุนแรงกับ
ครอบครัวแบบเดียวกัน เราจะแนะน าให้เขาใช้ศาสนาบ าบัดเหมือนกัน ให้นึกถึงอัลลอฮ
ให้ดุอาอ์เยอะๆ ให้จิตใจเราโล่งขึ้นสว่างขึ้นก่อน”34  

“เราเหนียตกับอัลลอฮ์ดีเลยว่าเราจะต้องช่วยเหลือชาวบ้านโดยที่ไม่ได้หวัง
อะไรจากชาวบ้านแล้วก็ไม่ได้คิดที่จะเบียดเบียนอะไรชาวบ้าน การที่เราไม่ใช้อารมณ์ ใช้
เหตุผลมาคุยกัน ถ้าฝ่ายหนึ่งร้อน เราก็ต้องเย็นให้ได้ก่อน คือไม่ฝักฝ่ายใดเราต้องฟังทั้ง
สองฝ่าย เราแสดงความเป็นห่วงเค้าทั้งสองฝ่าย”35 

 5.2.4 ปัจจัยที่น าไปสู่ความส าเร็จในการไกล่เกลี่ย 

 จากการศึกษาพบปัจจัยหลักที่เป็นองค์ประกอบส าคัญน าไปสู่ความส าเร็จในการไกล่เกลี่ย
ของสตรีมุสลิม 6 ประการ 

การมีเจตนาบริสุทธิ ์และความเป็นกลาง เป็นรากฐานส าคัญของการไกล่เกลี่ยที่มี
ประสิทธิภาพ นักไกล่เกลี่ยต้องตั้งเจตนาบริสุทธิ์ ไม่เอนเอียงฝักฝ่ายใด และท าเพื่อพระผู้เป็นเจ้า 
ความเป็นกลางนี้เป็นทั้งหลักการทางเทคนิคและทางจิตวิญญาณที่ช่วยรักษาความสมดุลและเป็น
ธรรมต่อทุกฝ่าย 

การแสวงหาความช่วยเหลือจากพระเจ้าและการใช้หลักการศาสนา เป็นลักษณะเฉพาะ
ที่แตกต่างจากผู้ไกล่เกลี่ยทั่วไป การพึ่งพิงอ านาจทางจิตวิญญาณช่วยให้มีความมั่นใจในการเผชิญ
สถานการณ์ที่ท้าทาย และสร้างความเชื่อม่ันจากชุมชนมุสลิม 

ความรู้และความเข้าใจที่หลากหลาย นักไกล่เกลี่ยจ าเป็นต้องมีความรู้ทั้งด้านกฎหมาย 
หลักการศาสนา จิตวิทยา และบริบทสังคมวัฒนธรรมท้องถิ่น ความรู้เหล่านี้ช่วยให้วิเคราะห์ปัญหา 
เสนอทางออก และสื่อสารได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ทักษะการสื่อสารและการเป็นนักฟังที่ดี นักไกล่เกลี่ยต้องมีทักษะเชิงวาทะสื่อสารได้อย่าง
มีประสิทธิภาพ ควบคู่กับการเป็นนักฟังที่ดีที่รับฟังและเข้าใจความต้องการที่แท้จริงของคู่กรณี การ
ผสมผสานระหว่างการฟังอย่างตั้งใจและการสื่อสารที่เหมาะสมช่วยสร้างบรรยากาศเอื้อต่อการเจรจา 

 
34 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
35 อาอิซะฮ์, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
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ความอดทนและความมุ่งม่ัน เป็นคุณลักษณะที่จ าเป็นอย่างย่ิงในสถานการณ์ซับซ้อนและ
ใช้เวลานาน นักไกล่เกลี่ยต้องมีความอดทนในการติดตาม ประสานงาน และด าเนินการอย่างต่อเนื่อง
จนกว่าจะได้ข้อยุติที่เป็นธรรม 

การครองตนที่น่าเชื่อถือและความจริงใจ นักไกล่เกลี่ยต้องวางตัวอย่างดีและแสดงความ
จริงใจ ความน่าเชื่อถือไม่เพียงเกิดจากการกระท า แต่ยังรวมถึงการแต่งกาย วาจา และกิริยามารยาท
ที่เหมาะสมตามบริบททางสังคมและศาสนา 

5.3 ปัญหาและอุปสรรคที่พบเจอในบทบาทของนักไกล่เกลี่ย 

5.3.1 จดุแข็งและจุดอ่อนของนักไกล่เกลี่ยสตรีมุสลิม 

 จากการศึกษาพบว่า จุดแข็งที่ส าคัญของกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่คือ ความจริงใจในการ
ท างาน การพยายามช่วยเหลืออย่างสุดความสามารถโดยไม่ได้ค านึงถึงผลตอบแทนที่จะได้รับ 
เนื่องจากการท างานตรงนี้เป็นงานจิตอาสา โดยส่วนใหญ่ไม่มีงบประมาณสนับสนุน ดังนั้น นักไกล่
เกลี่ยจ าเป็นต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ด้วยตนเอง การมีสถานะพิเศษและเครือข่ายที่แข็งแกร่ง
เป็นจุดแข็งส าคัญ ดังที่ผู้ให้สัมภาษณ์อธิบายว่า 

“จุดแข็งของเราคือ เป็นภรรยาบาบอ เป็นจุดที่เขามีความไว้วางใจแล้วก็
เชื ่อมั ่นศรัทธา และโชคดีตรงที่ว่าบาบอเองก็ให้การสนับสนุนอย่างเต็มที่ด้วย... มี
ความรู้สึกว่าเคสที่เขา้มาเขามีความไว้วางใจในการทีเ่ป็นเราในความเป็นภรรยาบาบอ และ
เรายังเป็นประธานชมรมผู้น ามุสลิมะห์ด้วย อย่างน้อยที่สุดคือเรามีกิจกรรมร่วมกัน มี
เครือข่ายแต่ละอ าเภอ”36 

“เคสที่เหมาะกับมุสลีมะห์ น่าจะเป็นเคสเกี่ยวกับครอบครัว โดยเฉพาะ
ตอนนี้ครอบครัวที่ได้รับผลกระทบจากความรุนแรงมีเยอะมาก... เคสนี้น่าจะลงไปช่วย
มากๆ เอางานเสริม ไปสอนทักษะอาชีพให้เขา สอนท ากับข้าว ตัดเย็บเสื้อผ้า... ถ้าเขาเย็บ
ผ้าได้ อาจารย์เขาจะหาจักรมาให้ หางบมาให้ ซ้ือผ้ามาให้/เศษผ้าให้เขาเย็บกระเป๋าผ้า”37 

 ในขณะที่จุดอ่อนส่วนใหญ่จะอยู่ที่ความมั่นใจในฐานะที่เป็นผู้หญิง บางครั้งเมื่ออยู ่ใน
สถานการณ์ของการเจรจาต่อรองที่เต็มไปด้วยผู้ชาย นักไกล่เกลี่ยก็อาจมีความรู้สึกม่ันใจน้อยลง ทั้งนี้

 
36 อัยนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
37 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
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นักไกล่เกลี่ยจึงอาศัยความสงบนิ่ง พยายามดึงสติให้อยู่ในสถานการณ์นั้นให้มากที่สุด และพยายาม
คิดหาวิธีเพื่อท าให้การเจรจาไกล่เกลี่ยส าเร็จลุล่วง 

“เรื ่องความขัดแย้งในเหตุการณ์ความไม่สงบ เรื ่องที ่ใครมีปัญหากับใคร 
ทะเลาะ/อคติกับใคร ไม่เหมาะกับผู้หญิงและเสี่ยงกับมุสลีมะห์ ถามว่าท าได้ไหม ท าได้ 
แต่ก็เสี่ยง... ผู้หญิงเราเวลาเป็นเรื่องแบบนี้ พอเขาเห็นว่าเป็นผู้หญิงเขาก็ไม่เอาแล้ว ถ้า
เป็นผู้ชาย แต่งตัวดีๆ สุภาพ ถ้าเข้าไปเกลี่ยเกลี่ย เขาอาจจะให้ความเชื่อถือมากกว่า... 
เราอาจจะไปช่วย เป็นลูกมือ”38 

 5.3.2 อุปสรรคที่พบเจอในการท างานนักไกล่เกลี่ย 

 ความเชื่อม่ันของคู่ความในการเจรจาไกล่เกลี่ย บางครั้งเม่ือคู่ความเห็นว่านักไกล่เกลี่ยเป็น
ผู้หญิงอาจไม่เชื่อม่ันในช่วงแรก กระทั่งนักไกล่เกลี่ยจะต้องพิสูจน์ให้เห็นความสามารถของตนเองเพื่อ
เรียกความเชื่อมั่นกลับมา การมีมุมมองต่อการท างานของผู้หญิงในลักษณะนี้เป็นการลดทอนคุณค่า
ของนักไกล่เกลี่ย และสร้างอุปสรรคการท างานในระยะแรกให้กับนักไกล่เกลี่ยเป็นอย่างมาก เธอ
จะต้องรวบรวมความกล้าและความไม่ม่ันใจทุกครั้งก่อนการปฏิบัติหน้าที่ และต้องอาศัยการปรับตัว
ในการท างานร่วมกับเพศชาย 

 ความท้าทายนี้สะท้อนให้เห็นในค าให้สัมภาษณ์ 

“เวลาเราไปไกล่เกลี่ยเนี่ยเรากลัวว่าเขาจะไม่ยอมรับฟังในสิ่งที่เราเสนอ 
บางทีพอเราเสนอไปเขาจะรับไหม เราคุยแบบนี้ๆเขาจะยอมรับฟังไหม หรือเขาฟังอย่าง
เดียวแต่ไม่เอาไปใช้ ไม่เอาไปปฏิบัติ แต่พอเราไปพูดคุยแล้วเขายอมรับเรา แล้วเอา
ข้อเสนอเราไปปฏิบัติ เราก็โล่งอก ดีใจกับสิ่งที่เราได้ท าลงไป”39 

“มีส่วนใหญ่ผู้ชายก็หาว่าอ๋อผู้หญิง อย่างนู้นอย่างน้ีอ่อนแอ อย่าไปเชื่อ ไม่
น่าเชื่อถือ ไม่เก่งหรอก คือ บูลลี่เรา ดูถูกเรา การพูดแบบลดทอนความสามารถของเรา 
มันมีอยู่ โดนประจ า... เจอบ่อยมากค่ะ บ่อยมาก บ่อยจนชิน”40 

  

 
38 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
39 มูนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
40 อัสมา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
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 5.3.3 การขาดงบประมาณ  

 เนื่องจากการท างานเป็นนักไกล่เกลี่ยของกลุ่มตัวอย่างบางคนเป็นการท างานจิตอาสา ที่ตั้ง
ใจอุทิศตัวเพื่อช่วยเหลือสังคม แต่ต้องยอมรับว่าการท างานและการปฏิบัติหน้าที่ในแต่ละครั้งล้วนมี
ค่าใช้จ่าย อย่างน้อยที่สุดคือ ค่าเดินทาง การขาดงบประมาณสนับสนุนท าให้การท างานในบาง
ขั้นตอนอาจขาดประสิทธิภาพเท่าที่ควร อาทิ การพัฒนาคุณภาพของการรวบรวมและจัดเก็บข้อมูล 
เนื่องจากไม่มีความสามารถในการจ้างบุคลากรที่มีความรู้ด้านเทคโนโลยีสมัยใหม่เข้ามาช่วยพัฒนา
ระบบการท างาน จึงต้องอาศัยการท างานที่ยังยึดกับเครื่องมือเดิม ๆ อาจท าให้การจัดเก็บข้อมูลมี
ประสิทธิภาพน้อยลง และการท างานเกิดความล่าช้า 

“ถ้าช่วงนี ้ ่ค่ะที ่ว่าไม่ค่อยมีงบประมาณแต่ว่าเราก็ยังท างานได้อยู ่ ก็
ช่วยๆกันค่ะ... โชคดีตรงที่ว่าก่อนหน้านั้นชมรมเราได้มีการรับท าอาหารให้กับทาง
ส านักงานด้วย... เรามีรายได้เล็กๆน้อยๆตรงน้ีที่จะมาช่วยตรงน้ี”41 

 5.3.4 ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  

 การท างานนักไกล่เกลี่ยโดยเฉพาะการต้องเป็นตัวกลางในการเจรจาในประเด็นความรุนแรง 
ความขัดแย้งของทั้งสองฝ่าย ปฏิเสธไม่ได้ว่าเป็นการท างานที่มีความเสี่ยงทั้งต่อชีวิตและทรัพย์สิน
ของคนกลางเอง เนื่องจากความไม่พอใจของฝ่ายที่เสียผลประโยชน์มากกว่า การใช้ชีวิตท่ามกลาง
ความเสี่ยงที่มากขึ้นจึงต้องอาศัยการเสียสละอย่างมากและการปรับตัวเพื่อระมัดระวังและลดความ
เสี่ยงให้เกิดขึ้นน้อยที่สุด 

“ข้อกังวลของทีมเจ้าหน้าที่ก็คือในเรื่องของการถูกข่มขู่ ถูกข่มขู่จากสามี
ที่ว่าพอเราได้ดูแลภรรยาเขาแล้วก็แนะน าในสิ่งที่เขาสามารถที่จะแยกและฟ้องหย่า แต่
ว่าสามีไม่ยอมหย่าก็จะมาข่มขู่เจ้าหน้าที่ มีการเอาปืนมาวาง... ทางบาบอก็เคยขอทาง
จังหวัดว่าให้มีต ารวจที่จะมาคุ้มกันตรงน้ีแต่ว่ายังไม่ได้ คือในมุมของเรา เราว่าจ าเป็นนะ 
จ าเป็นที่ว่าต้องมีต ารวจอยู่ที่ส านักงานด้วยหน่ึงคน”42 

  

 
41 อัยนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
42 อัยนา, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิม,” 
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5.4 มุมมองจากผู้น าชุมชนที่เป็นผู้ชายต่อบทบาทของนักไกล่เกลี่ยสตรีมุสลิม 

การท างานในฐานะนักไกล่เกลี่ย หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องท างานร่วมกับหน่วยงานหลาย
ฝ่าย และท างานร่วมกับมุสลีมีนโดยเฉพาะกลุ่มผู้น าชุมชน จากการศึกษาพบว่า กลุ่มตัวอย่างซ่ึงเป็น
ผู้น าชุมชน(มุสลีมีน) มีมุมมองต่อการท าหน้าที่ของสตรีมุสลิมในบทบาทของนักไกล่เกลี่ยในเชิงบวก 
โดยมองว่า การที่สตรีมุสลิมเข้ามาท าหน้าที่ในกระบวนการไกล่เกลี่ยมีส่วนส าคัญมากที่ท าให้
กระบวนการไกล่เกลี่ยราบรื่น และประสบความส าเร็จ 

โดยผู้น าชุมชนท างานร่วมกับนักไกล่เกลี่ย ซึ่งในกระบวนการท างานหากเป็นกรณีที่ต้อง
อาศัยการไกล่เกลี่ย ผู้น าชุมชนจะยินดีที่จะให้สตรีมุสลิมนักไกล่เกลี่ยเป็นผู้น าในการเจรจา โดยผู้ชาย
จะท าหน้าที่สนับสนุนอยู่เบื้องหลังและคอยอ านวยความสะดวกให้หากนักไกล่เกลี่ยต้องการ อีกทั้ง
หากเป็นกรณีที่เป็นการไกล่เกลี่ยที่มีเหย่ือหรือคู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นสตรี ผู้น าชุมชนจะประสานงาน
กับสตรีมุสลิมให้เข้ามามีส่วนร่วมในการท างานทันที เพื่อความเหมาะสมและถูกต้องตามหลักการ
ศาสนา 

“ผู้หญิงจะท าได้ดีกว่าในเรื่องของการพูด การเจรจา และการไกล่เกลี่ย 
ผู้หญิงจะท าได้ดีกว่าผู้ชาย โดยเฉพาะในประเด็นความขัดแย้งกับเจ้าหน้าที่รัฐ หากมี
ผู้หญิงเข้าไปเจรจาไกล่เกลี่ยจะง่ายขึ้น เพราะถ้าไม่มีผู้หญิงเขาจะไม่ยอมรับเลย ผู้ชาย
เข้าไปคุยก็จะท าให้เร่ืองไปกันใหญ่... เพราะผู้หญิงมีความพยายามมากกว่าผู้ชาย ไม่ยอม
แพ้ ถ้าไม่มีผู้หญิง เราก็จะพูดไม่ออกเลย”43 

ผู้ชายทั่วไปมักมองในเชิงลบและดูถูกบทบาทของนักไกล่เกลี่ยหญิง ในขณะที่ผู้น าชุมชน
และผู้น าศาสนากลับมองในเชิงบวกและให้การสนับสนุน ความแตกต่างนี้สะท้อนให้เห็นถึงพลวัตของ
อ านาจและความรู้ในบริบทของสังคมมุสลิมในจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่ซับซ้อน การที่ผู้ชายทั่วไปดู
ถูกนักไกล่เกลี่ยหญิงมีสาเหตุหลักมาจาก (1) การยึดติดกับบรรทัดฐานทางเพศแบบดั้งเดิมที่มองว่า
พื้นที่สาธารณะเป็นพื้นที่ของผู้ชาย และผู้หญิงที่เข้ามาท างานในพื้นที่นี้เป็นการละเมิดบรรทัดฐาน 
(2) การขาดความเข้าใจในบทบาทและความสามารถของนักไกล่เกลี่ยหญิง โดยมองว่าผู้หญิงไม่มี
ความรู้หรือประสบการณ์เพียงพอ และ (3) การรู้สึกว่าบทบาทและอ านาจของผู้ชายถูกคุกคาม เม่ือ

 
43 อิบรอฮีม, “การสัมภาษณ์กับผู้ไกล่เกลี่ยมุสลิม,” 6 พฤษภาคม 2565. 
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ผู้หญิงเข้ามามีบทบาทในพื้นที่ที่เคยเป็นของผู้ชายเท่านั้น การดูถูกนี้มักแสดงออกผ่านการไม่ยอมรับ
ฟังความคิดเห็น การตั้งค าถามถึงความชอบธรรมในการท างาน และการกล่าวถึงในทางลบเบื้องหลัง  

ในทางตรงกันข้าม ผู้น าชุมชนและผู้น าศาสนากลับมองนักไกล่เกลี่ยหญิงในเชิงบวกและให้
การสนับสนุนด้วยเหตุผลที่ส าคัญหลายประการ ประการแรก ผู้น ามีความเข้าใจถึงความจ าเป็นเชิง
ปฏิบัติของการมีนักไกล่เกลี่ยหญิง โดยตระหนักว่าในประเด็นที่ละเอียดอ่อนเกี่ยวกับผู้หญิง เช่น 
ความรุนแรงในครอบครัว การหย่าร้าง หรือมรดก ผู้หญิงที่ได้รับผลกระทบมักไม่กล้าพูดหรือไม่สบาย
ใจที่จะพูดกับผู้ชาย การมีนักไกล่เกลี่ยหญิงจึงเป็นการเติมเต็มช่องว่างที่ผู้น าชายไม่สามารถเข้าถึงได้ 
ประการที่สอง ผู้น ามีมุมมองเชิงกลยุทธ์ต่อการสร้างสันติภาพและความยุติธรรมในชุมชน โดยเห็นว่า
การมีส่วนร่วมของผู้หญิงช่วยท าให้กระบวนการไกล่เกลี่ยมีความครอบคลุมและเข้าถึงประชาชน
ได้มากขึ้น ซึ่งเป็นประโยชน์ต่อชุมชนโดยรวม ประการที่สาม ผู้น าศาสนามีความเข้าใจทางศาสนาที่
ลึกซ้ึงกว่า โดยตระหนักว่าอิสลามไม่ได้ห้ามผู้หญิงมีบทบาทในพื้นที่สาธารณะ แต่กลับมีตัวอย่างของ
ผู้หญิงในประวัติศาสตร์อิสลามที่มีบทบาทส าคัญในการไกล่เกลี่ยและแก้ไขปัญหา การสนับสนุนนัก
ไกล่เกลี่ยหญิงจึงไม่ได้ขัดกับหลักการศาสนา แต่เป็นการตีความและประยุกต์ใช้หลักการศาสนาให้
สอดคล้องกับบริบทร่วมสมัย ประการสุดท้าย ผู้น ามีประสบการณ์การท างานร่วมกันกับนักไกล่เกลี่ย
หญิง ท าให้เห็นถึงความสามารถและผลลัพธ์เชิงบวกที่เกิดขึ้นจริง จึงให้การยอมรับและสนับสนุน
มากกว่าผู้ชายทั่วไปที่ไม่เคยมีโอกาสท างานร่วมกัน  

 

6. การอภิปรายผลการวิจัย 

จากผลการศึกษาศักยภาพและความท้าทายของผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิมในระบบยุติธรรม
แบบพหุนิยมทางกฎหมายในจังหวัดชายแดนภาคใต้ สามารถน ามาอภิปรายผลได้ในประเด็นส าคัญ 3 
ด้าน ดังนี้ 

6.1 บทบาทของผู้หญิงในกระบวนการไกล่เกลี่ย 

 6.1.1 การซ้อนทับของบทบาทนักไกล่เกลี่ย 

 จากการน าเสนอผลการศึกษาอาจดูเหมือนว่านักไกล่เกลี่ยหญิงแต่ละคนมีบทบาทที่แยก
จากกันอย่างชัดเจน อย่างไรก็ตาม พบว่านักไกล่เกลี่ยประมาณร้อยละ 40 มีบทบาทซ้อนทับมากกว่า
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หนึ่งระดับหรือหนึ่งประเด็นพร้อมกัน การซ้อนทับมี 3 รูปแบบหลัก ได้แก่ (1) การซ้อนทับแนวนอน
ระหว่างประเด็น โดยนักไกล่เกลี่ยคนเดียวท างานทั้งความรุนแรงและครอบครัวเพราะประเด็น
เชื่อมโยงกัน (2) การซ้อนทับแนวดิ่งระหว่างระดับ เช่น ทนายความที่ท างานทั้งศาลและชุมชน และ 
(3) การเคลื่อนย้ายเชิงเวลา ที่เริ่มจากประเด็นหนึ่งแล้วขยายไปอื่นเมื่อมีประสบการณ์มากขึ้น การ
ซ้อนทับเกิดจากปัจจัยหลายประการ ได้แก่ ทักษะที่ถ่ายโอนได้ (transferable skills) การสะสม
ความไว้วางใจจนได้รับเชิญให้ช่วยงานอื่น ความเชื่อมโยงของประเด็นในทางปฏิบัติ และข้อจ ากัดของ
จ านวนนักไกล่เกลี่ยหญิงที่มีอยู่  

 ในแง่บวก การซ้อนทับท าให้นักไกล่เกลี่ยมีประสบการณ์หลากหลาย เข้าใจบริบทได้ดีขึ้น 
และสามารถเชื่อมโยงระหว่างระดับชุมชนกับศาลได้ อย่างไรก็ตาม ในแง่ลบ การซ้อนทับสร้างภาระ
งานหนักมาก โดยเฉพาะเมื่อส่วนใหญ่เป็นงานจิตอาสาไม่มีค่าตอบแทน ท าให้เสี่ยงต่อภาวะหมดไฟ 
และอาจขาดความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง ที่จ าเป็นในบางกรณีซับซ้อน ส าหรับนักไกล่เกลี่ยที่ไม่มีการ
ซ้อนทับและท างานเฉพาะด้าน สาเหตุหลักมาจาก (1) ความเชี่ยวชาญเฉพาะ เช่น ทนายความที่
มุ่งเน้นคดีในศาลอิสลาม (2) ข้อจ ากัดทางโครงสร้างองค์กร เช่น การท างานกับ NGO ที่มีภารกิจ
เฉพาะด้าน และ (3) การเลือกของนักไกล่เกลี่ยเองเพื่อรักษาคุณภาพและสมดุลชีวิต 

 การที่มีทั้งนักไกล่เกลี่ยที่มีบทบาทซ้อนทับและนักไกล่เกลี่ยที่เฉพาะทางสะท้อนให้เห็นถึง
ระบบที่มีความยืดหยุ่นและสามารถปรับตัวตามบริบทและความต้องการที่แตกต่างกัน แต่ยังคง
ต้องการการสนับสนุนที่เหมาะสมทั้งสองรูปแบบ โดยนักไกล่เกลี่ยที่มีบทบาทซ้อนทับต้องการการ
สนับสนุนด้านการพัฒนาทักษะที่หลากหลายและการดูแลสุขภาพจิต ในขณะที่นักไกล่เกลี่ยเฉพาะ
ทางต้องการการพัฒนาความเชี่ยวชาญเชิงลึกและการเชื่อมโยงกับนักไกล่เกลี่ยด้านอื่นๆ เพื่อสามารถ
ส่งต่อกรณีที่อยู่นอกขอบเขตความเชี่ยวชาญของตนได ้

 6.1.2 ประสบการณ์การเป็นแม่: กลไกสร้างความชอบธรรมในการเข้าสู่พ้ืนที่สาธารณะ 

 ผลการศึกษาที่พบว่าสตรีมุสลิมมีจุดแข็งในด้านความอ่อนโยน ความเป็นแม่ และการใช้
ทักษะการสื่อสารที่นุ่มนวล สอดคล้องอย่างชัดเจนกับแนวคิดที่กล่าวถึงในบทน าเกี่ยวกับการใช้
ทักษะทางสังคมของผู้หญิงในการไกล่เกลี่ย ผู้หญิงมักใช้ความเห็นอกเห็นใจ ความยืดหยุ่น และ
ความรู้ความเข้าใจในบริบท44 การค้นพบเฉพาะจากการศึกษานี้คือการที่ผู้ให้สัมภาษณ์กล่าวว่า 

 
44 Catherine Turner, “‘Soft Ways of Doing Hard Things’” 
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"เวลาที่มีการพูดคุยมีการเจรจาจะเบากว่า และก็ไม่ใช้อารมณ์ คือเขาก็อาจจะรับฟังเรามากกว่าถ้า
ผู้ชายไป" แสดงให้เห็นถึงการประยุกต์ใช้คุณลักษณะพิเศษของผู้หญิงในบริบทการไกล่เกลี ่ยข้อ
พิพาทอย่างเป็นรูปธรรม 

 จากผลการศึกษาพบว่าประสบการณ์การเป็นแม่เป็นข้อได้เปรียบส าคัญที่ท าให้นักไกล่
เกลี่ยหญิงสามารถเข้าถึงและสร้างความไว้วางใจกับผู้หญิงที่ได้รับผลกระทบได้ดีกว่า ประเด็นนี้มี
ความส าคัญเชิงทฤษฎีอย่างมาก เนื่องจากเป็นกลไกการสร้างความชอบธรรม (legitimation) ท่ี
ซับซ้อน ซ่ึงผู้หญิงมุสลิมใช้บทบาทที่ได้รับการยอมรับในพื้นที่ส่วนตัว (private sphere) เป็นทางเข้า
สู่พื้นที่สาธารณะ (public sphere) โดยไม่ท้าทายบรรทัดฐานทางสังคมโดยตรง 

 กลไกนี้ท างานในสองระดับที่เชื่อมโยงกัน ในระดับครอบครัว ผู้หญิงใช้กระบวนการขยาย
ความหมายของการดูแล (extension of care) เพื่อต่อรองกับสามีและสมาชิกครอบครัว โดยน าเสนอ
ว่าการออกไปช่วยเหลือผู้หญิงและครอบครัวอื่นๆ เป็นการขยายบทบาทของแม่ในระดับที่กว้างขึ้น 
ไม่ใช่การละทิ้งหรือท าลายบทบาทดั้งเดิม ในระดับชุมชน ประสบการณ์การเป็นแม่ท าหน้าที่เป็นทุน
ทางสังคมสามลักษณะ (1) สร้างความน่าเชื่อถือทางศีลธรรม เนื่องจากการเป็นแม่ที่ดีเป็นคุณสมบัติ
ที่ได้รับการยกย่องในอิสลาม (2) สร้างความเชื่อมโยงทางอารมณ์ระหว่างนักไกล่เกลี่ยกับผู้หญิงที่มา
ขอความช่วยเหลือ (3) ท าให้ชุมชนมองว่าผู้หญิงเหล่านี้มีความรับผิดชอบและความมั่นคงและจะไม่
ทิ้งงานกลางคัน 

 กลไกที่พบในการศึกษานี้เชื ่อมโยงกับแนวคิดพื้นที่สาธารณะได้อย่างน่าสนใจ การใช้
ประสบการณ์การเป็นแม่เป็นทางเข้าสู่พื้นที่สาธารณะแสดงให้เห็นว่าขอบเขตระหว่างพื้นที่ส่วนตัว
และพื้นที่สาธารณะในบริบทของสังคมมุสลิมไม่ได้แยกขาดจากกันอย่างสิ้นเชิง แต่มีความเป็นพลวัต
และสามารถเชื่อมโยงกันได้ ผู ้หญิงมุสลิมใช้บทบาทในพื้นที่ส่วนตัวเป็นสะพานเชื่อมไปสู่พื้นที่
สาธารณะ โดยการขยายความหมายของบทบาทดั้งเดิมมากกว่าการท้าทายหรือปฏิเสธบทบาทนั้น45 
กระบวนการนี้สอดคล้องกับแนวคิด Islamic Feminism ที่เน้นว่าการส่งเสริมบทบาทของผู้หญิงใน
สังคมมุสลิมไม่จ าเป็นต้องเป็นการท้าทายหรือปฏิเสธคุณค่าทางศาสนา แต่สามารถท าได้ผ่านการ
ตีความใหม่และการประยุกต์ใช้หลักการศาสนาให้สอดคล้องกับบริบทร่วมสมัย 

 
45 Rosa Martinez-Cuadros, "Negotiating Islam and Feminism: The Political and Social Participation of 

Muslim Women in Barcelona," Journal of Contemporary Religion 39, no, 3 (2024).  
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6.2 การท างานของระบบพหุนิยมทางกฎหมายในทางปฏิบัติ 

สตรีมุสลิมสามารถท างานครอบคลุมทั้ง 3 กลุ่ม คือ นักไกล่เกลี่ยในประเด็นความรุนแรงใน
พื้นที ่นักไกล่เกลี่ยในประเด็นครอบครัวและมรดก และนักไกล่เกลี่ยในชั้นศาล ให้เห็นการท างานจริง
ของระบบพหุนิยมทางกฎหมายที่ผสมผสานกฎหมายอิสลามกับกฎหมายไทย  

การที่สตรีมุสลิมสามารถผสมผสานหลักการซุลฮ์ (Sulh) หรือการประนีประนอมในอิสลาม
กับหลักการไกล่เกลี่ยสมัยใหม่ได้อย่างเหมาะสม เห็นได้ชัดจากการที่พวกเธอใช้หลักการให้อภัย การ
ประนีประนอมโดยให้นึกถึงพระผู้เป็นเจ้าเป็นหลัก ในขณะเดียวกันก็ปฏิบัติตามขั้นตอนการไกล่เกลี่ย
ตามกฎหมายไทย ผลการศึกษานี ้ยืนยันแนวคิดการไกล่เกลี่ ยในอิสลามที ่ว่าซุลฮ์ไม่เพียงเป็น
กระบวนการทางเทคนิค แต่ยังเป็นการปฏิบัติทางจิตวิญญาณ46 โดยในการศึกษานี้พบว่าสตรีมุสลิม
ใช้ “ศาสนาบ าบัด” และการ “ตั้งเจตนากับอัลลอฮ์” เป็นรากฐานในการท างาน การที่ผู้น าชุมชน
มุสลิมให้การยอมรับบทบาทของสตรีมุสลิมอย่างเต็มที่ โดยมองว่าผู้หญิงจะท าได้ดีกว่าในเรื่องของ
การพูด การเจรจา และการไกล่เกลี่ย แสดงให้เห็นว่าระบบพหุนิยมทางกฎหมายในพื้นที่ชายแดนใต้มี
ความยืดหยุ่นและสามารถปรับตัวได้ตามบริบทสังคม ซ่ึงตอบสนองต่อ “การเปลี่ยนผ่านบทบาทจาก
การเป็นเหย่ือหรือผู้ได้รับผลกระทบมาเป็นผู้ขับเคลื่อนการสร้างสันติภาพในชุมชน”47  

การศึกษายังพบว่านักไกล่เกลี ่ยสตรีมุสลิม ได้น าหลักการอิสลามเข้ามาปรับใช้ใน
กระบวนการไกล่เกลี่ยอย่างเข้มข้น โดยเฉพาะหลักการให้อภัย การประนีประนอม และการใช้ค า
สอนศาสนาในการให้ค าปรึกษา ซ่ึงสอดคล้องกับผลการศึกษาก่อนหน้านี้ที่พบว่าชุมชนมุสลิมในพื้นที่
เลือกที่จะยุติความขัดแย้งโดยการยึดหลักการทางศาสนา การบูรณาการหลักการศาสนาไม่เพียงช่วย
ให้กระบวนการไกล่เกลี่ยมีความเหมาะสมกับบริบทวัฒนธรรม แต่ยังช่วยสร้างความชอบธรรมและ
การยอมรับจากคู่กรณีอีกด้วย48 

  

 
46 Ramizah Wan Muhammad, “The Theory and Practice of Sulh” 
47 ฮาฟิสสา สาและ, “ผู้หญิงมุสลิมท่ามกลางความขัดแย้ง,” 
48 มะรอนิง สาแลมิง และคณะ, “การพัฒนาระบบและศักยภาพการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทว่าด้วยครอบครัว และมรดก

ตามบทบัญญัติแห่งศาสนาอิสลามในจังหวัดชายแดนภาคใต้,” รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์, ส านักนโยบายและยุทธศาสตร์, 
ส านักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม, กระทรวงยุติธรรม (2555). 
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6.3 การเสริมสร้างการระงับข้อพิพาททางเลือกและการเข้าถึงความยุติธรรม 

ผลการศึกษายืนยันว่า กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของการระงับข้อ
พิพาททางเลือก (ADR) ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางว่าเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพในการ
ระงับข้อพิพาท โดยพบว่าการมีสตรีมุสลิมเข้ามามีส่วนร่วมท าให้ระบบ ADR มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น
อย่างเห็นได้ชัด 

การที่สตรีมุสลิมสามารถสร้างความเข้าใจและทางออกที่เหมาะสมและยั่งยืนมากกว่าการ
ด าเนินการโดยผู้ชายเพียงฝ่ายเดียว สิ่งนี้ได้รับการพิสูจน์จากผลการศึกษาที่แสดงให้เห็นว่า ผู้น า
ชุมชนมองว่า “ผู้หญิงจะท าได้ดีกว่าในเรื่องของการพูด การเจรจา และการไกล่เกลี่ย” และ “หากมี
ผู้หญิงเข้าไปเจรจาไกล่เกลี่ยจะง่ายขึ้น” 

การศึกษาแสดงให้เห็นว่าการมีสตรีมุสลิมในระบบไกล่เกลี่ยช่วยให้ผู้หญิงที่ได้รับผลกระทบ
กล้าเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมมากขึ้น โดยเฉพาะในกรณีความรุนแรงในครอบครัวและข้อพิพาท
มรดก ซ่ึงผู้หญิงมักไม่กล้าหรือไม่สบายใจที่จะพูดกับนักไกล่เกลี่ยชาย 

อย่างไรก็ตาม การศึกษายังพบความท้าทายที่ส าคัญ ได้แก่ การขาดความเชื่อม่ันในช่วงแรก 
การขาดงบประมาณสนับสนุน และความเสี่ยงด้านความปลอดภัย ซึ ่งสะท้อนให้เห็นว่าแม้จะมี
ศักยภาพ แต่ยังต้องการการสนับสนุนที่เป็นระบบเพื่อให้ระบบยุติธรรมท้องถิ่นที่มีความสมดุลและมี
ประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น 

 

7. บทสรุป 

การศึกษาศักยภาพและความท้าทายของผู้ไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิมในระบบยุติธรรมแบบพหุ
นิยมทางกฎหมายในจังหวัดชายแดนภาคใต้เผยให้เห็นภาพของการเปลี ่ยนผ่านที ่ส  าคัญใน
กระบวนการสร้างสันติสุขและการแก้ไขข้อพิพาท ผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าสตรีมุสลิมได้พัฒนา
บทบาทที่หลากหลายและครอบคลุมทุกระดับของกระบวนการไกล่เกลี่ย ตั้งแต่การจัดการความ
ขัดแย้งในชุมชนและครอบครัวไปจนถึงการท างานในระบบศาล โดยแบ่งออกเป็นสามกลุ่มหลัก ได้แก่ 
นักไกล่เกลี่ยในประเด็นความรุนแรงในพื้นที่ นักไกล่เกลี่ยในประเด็นครอบครัวและมรดก และนักไกล่
เกลี่ยในชั้นศาล 
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ความโดดเด่นของนักไกล่เกลี่ยหญิงมุสลิมอยู่ที่การบูรณาการคุณลักษณะเฉพาะของความ
เป็นผู้หญิงเข้ากับหลักการทางศาสนาและความเข้าใจในบริบทวัฒนธรรมท้องถิ่น ความอ่อนโยนและ
ทักษะการสื่อสารที่นุ่มนวลได้กลายเป็นเครื่องมือส าคัญในการสร้างบรรยากาศที่เอื้อต่อการเจรจา 
ความเป็นสตรีมุสลิมช่วยสร้างความเชื่อมั่นและการยอมรับในชุมชน บทบาทความเป็นแม่ท าให้
สามารถเข้าใจและแบ่งปันประสบการณ์กับผู้หญิงอื ่นๆ ได้อย่างลึกซึ้ง และที่ส าคัญคือการน า
หลักการซุลฮ์ในอิสลามมาผสมผสานกับเทคนิคการไกล่เกลี่ยสมัยใหม่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

อย่างไรก็ตาม การศึกษายังเผยให้เห็นความท้าทายที่ส าคัญ ได้แก่ อคติทางเพศที่ท าให้ขาด
ความเชื่อมั ่นในช่วงแรก การขาดงบประมาณสนับสนุนที่เป็นระบบ และความเสี ่ยงด้านความ
ปลอดภัยในการปฏิบัติงาน นักไกล่เกลี่ยหญิงเผชิญข้อจ ากัดในการเข้าถึงโครงสร้างอ านาจและ
บรรทัดฐานทางสังคมที่จ ากัดการเคลื่อนไหวในพื้นที่สาธารณะ แต่สามารถใช้กลยุทธ์ต่างๆ เช่น การ
ใช้ประสบการณ์การเป็นแม่ การท างานเป็นทีมกับผู้น าชาย และการสร้างความชอบธรรมผ่านการ
สนับสนุนของผู้น าศาสนา เพื่อขยายบทบาทอย่างต่อเนื่อง 

การศึกษายืนยันว่าการมีสตรีมุสลิมในระบบไกล่เกลี ่ยช่วยท าให้การระงับข้อพิพาท
ทางเลือกมีความครอบคลุมและเป็นการพิสูจน์การท างานที่เป็นรูปธรรมของระบบพหุนิยมทาง
กฎหมายที่บูรณาการหลักการทางศาสนาเข้ากับหลักการสมัยใหม่ได้อย่างสร้างสรรค์ การยอมรับ
และสนับสนุนจากผู้น าชุมชนมุสลิมสะท้อนการเปลี่ยนแปลงทัศนคติและเป็นรากฐานส าคัญส าหรับ
การพัฒนาระบบยุติธรรมท้องถิ่นที่มีความสมดุลและตอบสนองต่อความต้องการของสังคมพหุ
วัฒนธรรมได้อย่างมีประสิทธิภาพในอนาคต 
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