
 

บทที ่2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีที่เกีย่วข้องกบักฎหมายโรงรับจ าน า 

 ระบบการจ าน าเกิดข้ึนตั้งแต่สมยัอดีต เม่ือประมาณ 2,000 – 3000 ปี มาแล้ว ในทวีปเอเชีย 
โดยชนชาติจีนเป็นชนชาติแรกท่ีมีการจ าน าเกิดข้ึน แต่ไม่ปรากฏหลักฐานท่ีแน่ชัดว่าเกิดข้ึนเม่ือใด 
ใครเป็นผูริ้เร่ิมการจ าน า และไม่มีหลกัฐานว่าเกิดโรงรับจ าน าแห่งแรกในประเทศจีนเม่ือใด1 ในยุโรป
ระบบการรับจ าน าไดเ้กิดข้ึนมาแลว้ตั้งแต่สมยัยุคกลาง ประมาณศตวรรษท่ี 10 – 11 ชนชาติยิวเป็นผูเ้ร่ิม
กิจการรับจ าน า และให้กู ้ยืมเงิน2 ในศตวรรษท่ี 15 ชาวอิตาลีได้ก่อตั้ งโรงรับจ าน าเป็นคร้ังแรก  
โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้กู ้ยืมเพื่อการบริโภคมากกว่าท่ีจะให้กู ้ยืมเพื่อไปลงทุนท าการค้า3 ต่อมา
กิจการโรงรับจ าน าได้แพร่หลายจนไปถึงสาธารณรัฐฝร่ังเศสเม่ือศตวรรษท่ี 184 ในส่วนของ 
ประเทศไทยโรงรับจ าน าแมจ้ะเกิดข้ึนภายหลงั แต่ระบบการจ าน าก็มีมานานแลว้ในสังคมไทย5 
 กิจการรับจ าน าในประเทศไทยเร่ิมมีตั้ งแต่สมยัอดีตแต่ไม่ปรากฏหลักฐานโดยแน่ชัดว่า 
การรับจ าน าเกิดข้ึนตั้ งแต่ในสมัยใด แต่คาดว่าเกิดการรับจ าน ามาตั้ งแต่  300 กว่าปีมาแล้ว  
ซ่ึงในระยะแรกไดมี้การยืมเงินโดยไม่ตอ้งมีส่ิงของวางประกนั6 ส่วนใหญ่เป็นการยืมกนัในหมู่ญาติสนิท 
มิตรสหายคนรู้จกัคุน้เคยกนั7 ส่วนใหญ่มกัเป็นพวกท่ีฐานะทางการเงินดี8 หรืออาจจะยมืกบัมูลนายของตน9 
 สมัยกรุงศรีอยุธยาเม่ือ พ.ศ. 2284 (จ.ศ. 1103) ในรัชสมัยสมเด็จพระเจ้าอยู่บรมโกษฐ  
มีพระบรมราชโองการให้ตราพระราชก าหนดระบุทรัพยสิ์นท่ีจะน ามาจ าน าและขายได้ โดยมิให้มี 

                                                           
1 ยธิุษเฐียร (นามแฝง). (2504).  การจ าน าและโรงรับจ าน า. ชาวกรุง, 10 (4). หนา้ท่ี  71 – 72. 
2 สมคิด ศรีส ังคม. (2526). ประวัติศาสตร์เศษฐกิจทวีปยุโรปจากยุคดึกด าบรรพ์ถึง ค.ศ.1750. กรุงเทพฯ : 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ท่ี  265. 
3 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ท่ี  264. 
4 เยาวณี กี ่ศ ิริ . (2523). การบริหารงานการเง ินของสถานธนาน ุเคราะห์และโรงรับจ าน า. ว ิทยานิพนธ์ 
บญัชีมหาบณัฑิต ภาควิชาธนาคารและการเงิน, บณัฑิตวิทยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ท่ี  7. 
5 นนัทนา โชติเวทธ ารง. (2528). โรงรับจ าน าก ับ เศรษฐก ิจสังคมไทย พ .ศ . 2438 - 2498. ว ิทยานิพนธ์ 
อกัษรศาสตร์มหาบณัฑิต สาขาวชิาประวติัศาสตร์เอเชียตะวนัออกเฉียงใต,้ บณัฑิตวิทยาลยั มหาวทิยาลยัศิลปากร. หนา้ท่ี  8. 
6 สงวน อั้นคง. (2514). ส่ิงแรกในเมืองไทย เล่ม 1. พระนคร : แพร่พิทยา. หนา้ 304 
7 เร่ืองโรงรับจ าน า. (2443). วชิรญาณวิเศษ. เล่มท่ี 6. แผ่นท่ี 18. มีนาคม 109. หนา้ท่ี 206. 
8 สงวน อั้นคง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 6. หนา้ 304. 
9 ม.ร.ว.อคิน รพีพฒัน์. (2521). สังคมไทยในสมัยต้นรัตนโกสินทร์ : พ.ศ. 2325 – 2416, แปลโดย ม.ร.ว.ประกายทอง 
สิริสุข และพรรณี สรงบุญมี. กรุงเทพฯ : พิฒเณศ. หนา้ 173. 
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การจ าน าหรือขายของในเวลากลางคืนนอกจากอาหารการกินเท่านั้น ให้ซ้ือขายจ าน ากันแต่เฉพาะ 
คนรู้จัก ในสมัยนั้นส่ิงท่ีจะใช้เป็นหลักประกันในการจ าน าคือ สังหาริมทรัพย์ ข้าวของเคร่ืองใช้
ทองรูปพรรณ เพชรนิลจินดา และสัตวมี์ชีวติแลว้10 
 โรงรับจ าน าแห่งแรกเปิดด าเนินการโดยชาวจีนช่ือ “จีนฮง” หรือ “เจ็กฮง” จีนฮงเป็นคนแรก
ท่ีตั้ งโรงรับจ าน าข้ึน ในปี พ.ศ. 2409 ต่อมาในปี พ.ศ. 2433 ปรากฏว่ามีโรงรับจ าน าของเอกชน 
ในเขตกรุงเทพมหานครกว่า 200 แห่ง11 เพราะการจดัตั้งโรงรับจ าน าก่อน พ.ศ. 2438 นั้น ไม่จ  าเป็น 
ตอ้งขออนุญาตจากทางราชการหรือตอ้งเสียค่าธรรมเนียมแต่อย่างใด เน่ืองจากไม่มีกฎหมายควบคุม
กิจการโรงรับจ าน า ท าให้โรงรับจ าน ามีสภาพไม่ ต่างกับแหล่งรับของโจร ในรัชสมัยของ 
สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงมีพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า รัตนโกสินทร์ศก ร.ศ. 114  
(พ.ศ. 2438) โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนัมิให้โรงรับจ าน ารับซ้ือของโจร พระองคจึ์งทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ ตราพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า ร.ศ. 114 ออกประกาศใช้บังคับในจังหวดัแขวง
กรุงเทพมหานครก่อนเป็นเขตแรก เม่ือวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2438 (ร.ศ. 114) และมีผลใช้บงัคับ 
เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2438 เป็นตน้มา โดยท่ีพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า ร.ศ. 114 ยงัมีหลกัการส าคญัอ่ืน ๆ 
อีกเช่น การก าหนดให้ผูจ้ะด าเนินกิจการรับจ าน าส่ิงของท่ีมีต้นเงินต ่ากว่า 400 บาท ลงมาต้องขอ
ใบอนุญาตโดยเสียค่าใบอนุญาตเดือนละ 50 บาท และตอ้งช าระล่วงหนา้ หากในเดือนต่อไปมิไดช้ าระ
ค่าธรรมเนียมถือว่าใบอนุญาตนั้ นขาดอายุและมีความผิดต้องระวางโทษปรับไม่เกิน 160 บาท   
การก าหนดอตัราดอกเบ้ียขั้นสูง ข้อห้ามในการประกอบธุรกิจหรืออาชีพอย่างอ่ืนในโรงรับจ าน า 
วิธีการในการไถ่ถอนทรัพยสิ์น เป็นตน้ จึงถือได้ว่าพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า ร.ศ. 114 น้ีเป็นการ
เร่ิมตน้ในการเขา้ควบคุมโรงรับจ าน าของทางราชการ12 แต่ยงัคงไม่สามารถป้องกนัการรับซ้ือของโจร 
และการคา้ก าไรเกินควรของผูป้ระกอบการโรงรับจ าน าได ้
 เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยแล้ว ได้มีการปรับปรุง
พระราชบญัญติัโรงรับจ าน าข้ึนใหม่ เม่ือวนัท่ี 17 กนัยายน 248013 ยกเลิกพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า  
ร.ศ. 114 ให้ใช้บังคับเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2481 เป็นต้นมา เพื่อให้รัฐสามารถเข้าควบคุมจ านวน 
โรงรับจ าน าได้ เพราะต้องการให้เจ้าหน้าท่ีรัฐสามารถเข้าตรวจสอบโรงรับจ าน าได้อย่างทั่วถึง 
เพื่อป้องกนัการกระท าความผิดได้อย่างมีประสิทธิภาพ และได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญัติ 

                                                           
10 เร่ืองโรงรับจ าน า. (2443). วชิรญาณวิเศษ. เล่มท่ี 6. แผ่นท่ี 19. มีนาคม 109. หนา้ท่ี 219. 
11 เร่ืองโรงรับจ าน า. (2444). วชิรญาณวิเศษ. เล่มท่ี 6. แผ่นท่ี 23. เมษายน 110. หนา้ท่ี 272. 
12 เยาวณี ก่ีศิริ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 4. หนา้ท่ี  10 - 11. 
13

 พระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พุทธศักราช 2480 ตราไว ้ณ วนัท่ี 17 กันยายน 2480.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 54  
(ตอนท่ี 0 ก), หนา้ 1671. 
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โรงรับจ าน าโดยพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า (ฉบับท่ี  2) พ.ศ. 248414 ต่อมาจึงได้มีการตรา
พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 ข้ึนและบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวมาจนถึงปัจจุบนั 
 พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า พ.ศ. 250515   
 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ เน่ืองจากพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า 
พุทธศกัราช 2480 ไดอ้อกใช้เป็นเวลานานมาแลว้ ทั้งน้ี ไดมี้การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายโรงรับจ าน า
หลายประการ เช่น ได้มีการก าหนดให้มีคณะกรรมการควบคุมโรงรับจ าน าข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีควบคุม
โรงรับจ าน า โดยให้มีอ านาจหน้าท่ีหลายประการ เช่น มีอ านาจพิจารณาอนุญาตให้ประกอบกิจการ
โรงรับจ าน าและค าขอยา้ยสถานท่ีตั้ งโรงรับจ าน า และให้อ านาจในการพิจารณาเพิกถอนหรือ 
สั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งโรงรับจ าน าหรือมีค าสั่งให้ควบคุมโรงรับจ าน า การส้ินอายุของใบอนุญาต 
ตั้งโรงรับจ าน า จากวนัท่ี 31 มีนาคมของทุกปี เป็น 31 ธันวาคมของทุกปี การก าหนดจ านวนเงินกู ้
อตัราดอกเบ้ีย การอนุญาต คุณสมบติัของผูรั้บอนุญาต การรายงานบญัชีงบเดือน และบทก าหนดโทษ 
เพื่อใหมี้ความเหมาะสมแก่กาลสมยั 

พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 251716 
 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ เน่ืองจากพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า 
พ.ศ. 2505 มีบทบญัญติัท่ีไม่รัดกุม ท าให้โรงรับจ าน ามีช่องทางหาประโยชน์โดยไม่ชอบ โดยเฉพาะ 
อยา่งยิ่งขอ้บกพร่องของบทบญัญติัท่ีไม่บงัคบัให้โรงรับจ าน าลงรายการหลกัฐานเก่ียวกบัตวัผูม้าจ าน า 
ประกอบกบับทบญัญติัท่ีคุม้ครองโรงรับจ าน าให้มีสิทธิเรียกค่าไถ่คืนทรัพยจ์  าน าจากเจา้ของทรัพย ์
ท่ีแทจ้ริงไดใ้นเม่ือต่อมาปรากฏวา่เป็นทรัพยท่ี์ผูจ้  าน าไดม้าโดยการกระท าความผิด 
 กรณีปรากฏบ่อยคร้ังว่า โรงรับจ าน าได้ร่วมมือกับผูจ้  าน าท่ีได้ทรัพย์มาโดยทุจริตโดย  
รับจ าน าทรัพยน์ั้นไวโ้ดยไม่ลงรายการหลกัฐานเก่ียวกบัตวัผูม้าจ าน าให้ตรงตามความเป็นจริงและให้มี 
รายละเอียดพอสมควร และนอกจากนั้นในบางคร้ังก็ปรากฏว่าโรงรับจ าน าลงจ านวนเงินรับจ าน าใน 
ตัว๋รับจ าน าไวสู้งเกินกว่าความจริงดว้ยเจตนาท่ีจะแสวงหาผลก าไรโดยไม่สุจริต เช่น ได้รับดอกเบ้ีย
จากจ านวนเงินตน้ท่ีสูงกว่าความจริง หรือเพื่อให้ทรัพยท่ี์จ าน านั้นหลุดเป็นสิทธิของตน นอกจากนั้น
เม่ือมีเจา้ของท่ีแทจ้ริงมาขอไถ่ทรัพยจ์  าน าคืน โรงรับจ าน าก็จะเรียกร้องค่าไถ่ทรัพยน์ั้นไดต้ามราคา 
ท่ีปรากฏในตั๋วรับจ าน า โดยท่ีเจ้าของท่ีแท้จริงไม่มีหนทางท่ีจะติดตามเรียกร้องเอาจากผู ้ท่ีได ้
ทรัพยจ์  าน านั้นมาโดยทุจริตได ้
                                                           
14 พระราชบัญญติัโรงรับจ าน า (ฉะบับท่ี 2) พุทธศกัราช 2484 ตราไว ้ณ วนัท่ี 24 ตุลาคม 2484.  ราชกิจจานุเบกษา.   
เล่ม 58 (ตอนท่ี 0 ก), หนา้ 1497. 
15 พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 25 ธันวาคม 2505.  ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม 79 (ตอนท่ี 115/
ฉบบัพิเศษ), หนา้ 4/3. 
16

 พระราชบัญญัติโรงรับจ าน า (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2517 ให้ไว ้ณ วนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2517.  ราชกิจจานุเบกษา.   
เล่ม 91 (ตอนท่ี 202/ฉบบัพิเศษ), หนา้ 11. 
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ต่างประเทศเป็นจ านวนมากได้ออกใบอนุญาตการด าเนินกิจการโรงรับจ าน าให้แต่เฉพาะ
องค์การบริหารส่วนท้องถ่ินเท่านั้ น แต่เน่ืองจากองค์การบริหารส่วนท้องถ่ินของเรายงัไม่พร้อม  
ท่ีจะด าเนินการเช่นน้ี จึงสมควรแก้ไขพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 ให้ รัดกุมยิ่งข้ึน 
ไปพลางก่อน ดงันั้น  จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัฉบบัน้ีข้ึน 
 พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 252617 
 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ เน่ืองด้วยภาวะในทางเศรษฐกิจและ 
การเงินในปัจจุบนั ไดมี้การเปล่ียนแปลงไปจากเดิมเป็นอนัมาก ท าให้การครองชีพและความเป็นอยู ่
ของประชาชนตอ้งตกอยูใ่นภาวะแร้นแคน้และขาดแคลนโดยทัว่ ๆ ไป โรงรับจ าน าเป็นสถาบนัการเงิน 
ท่ีได้ช่วยอนุเคราะห์แก่ความเป็นอยู่ของประชาชนผูเ้ดือดร้อนต่อการแก้ปัญหาในชีวิตประจ าวนัได ้
เป็ นอย่างมาก เน่ื องจากปัญหาการครองชีพและความจ าเป็นนานาประการอันอาจเกิดมี ข้ึนได ้
ในหลาย ๆ  กรณี ท าให้ผูจ้  าน าพลั้งเผลอหลงลืมหรือติดขดัเพราะความจ าเป็น เป็นเหตุให้ขาดส่งดอกเบ้ียได ้
โดยง่าย และอาจล่วงเลยพ้นก าหนดตามท่ีได้ก าหนดไวต้ามพระราชบัญญัติและส่ิงของต้องหลุด 
เป็นสิทธิแก่โรงจ าน า ท าให้ตอ้งสูญเสียส่ิงของเป็นการเพิ่มความเดือดร้อนแก่ผูมี้ฐานะล าบากยากจน
ยิง่ข้ึน เพื่อแกปั้ญหาดงักล่าวควรไดใ้หโ้อกาสและเวลาแก่เจา้ของทรัพยใ์หม้ากข้ึนกวา่เดิม และทั้งเพื่อให ้
โรงรับจ าน าไดมี้ส่วนช่วยแกปั้ญหาเก่ียวดว้ยความเป็นอยู่ของประชาชนร่วมกบัรัฐบาลให้บงัเกิดผล
ตามวตัถุประสงคข์องการตั้งโรงรับจ าน า จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี 
 โดยได้แก้ไขในสาระส าคัญกรณีผูรั้บจ าน าจะต้องจดัท าบัญชีรับจ าน าท่ีผูจ้  าน าขาดส่ง
ดอกเบ้ียเป็นเวลากว่า 4 เดือน ยื่นต่อเจ้าพนักงานผูอ้อกใบอนุญาตและปิดประกาศบัญชีนั้นไว ้ณ  
ท่ี เปิดเผย ณ โรงรับจ าน านั้ นตามแบบและวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวงและเม่ือผู ้รับจ าน า 
ได้ปฏิบัติการถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้บรรดาทรัพย์จ  าน าท่ีปรากฏตามบัญชีท่ีผูรั้บจ าน าท าข้ึน 
และประกาศไว ้ซ่ึงเจา้พนกังานผูอ้อกใบอนุญาตมิไดส้ั่งอายดัไว ้หรือผูรั้บจ าน ามิไดข้อไถ่ถอนภายใน
ก าหนดเวลา 30 วนั นบัแต่วนัท่ีประกาศหลุดเป็นสิทธิแก่ผูรั้บจ าน า 
 พระราชบญัญติัโรงรับจ าน า (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 253418 
 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ เน่ืองจากบทนิยามของค าว่า  
“โรงรับจ าน า” ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 ท่ีใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน 
ไดก้ าหนดวงเงินให้โรงรับจ าน ารับจ าน าส่ิงของเป็นประกนัหน้ีเงินกูเ้ป็นปกติธุระแต่ละรายมีจ านวน
เงินไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาทและรับหรือซ้ือส่ิงของโดยจ่ายเงินให้ส าหรับส่ิงของนั้ นเป็นปกติธุระ 
แต่ละรายมีจ านวนเงินไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท โดยมีขอ้ตกลงหรือเขา้ใจกนัโดยตรงหรือโดยปริยายว่า 
                                                           
17

 พระราชบัญญัติโรงรับจ าน า (ฉบับท่ี  3) พ.ศ. 2526 ให้ไว ้ ณ ว ันท่ี  16 มีนาคม 2526. ราชกิจจานุ เบกษา.   
เล่ม 100 (ตอนท่ี 44/ฉบบัพิเศษ), หนา้ 1. 
18 พระราชบัญญัติโรงรับจ าน า (ฉบับท่ี  4) พ.ศ. 2534 ให้ไว ้ ณ ว ันท่ี  28 ธันวาคม 2534. ราชกิจจานุ เบกษา.   
เล่ม 108 (ตอนท่ี 240/ฉบบัพิเศษ), หนา้ 23. 
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จะได้ไถ่คืนในภายหลังด้วย ซ่ึงจ านวนเงินดังกล่าวไม่เหมาะสมกับสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ 
และค่าครองชีพของประชาชนในปัจจุบัน ดังนั้ น เพื่อช่วยเหลือประชาชนท่ีมีความจ าเป็นหรือ 
ได้รับความเดือดร้อนทางการเงินให้ได้รับเงินจากการจ าน าหรือขายส่ิงของดงักล่าวเพิ่มข้ึน สมควร
แกไ้ขเพิ่มเติมบทนิยามของค าว่า “โรงรับจ าน า” ตามพระราชบญัญติัโรงรับจ าน า พ.ศ. 2505 เสียใหม่ 
โดยเพิ่มจ านวนเงินให้โรงรับจ าน ารับจ าน าส่ิงของเป็นประกนัหน้ีเงินกูเ้ป็นไม่เกินหน่ึงแสนบาทและ
รับหรือซ้ือส่ิงของโดยจ่ายเงินให้ส าหรับส่ิงของนั้นเป็นไม่เกินหน่ึงแสนบาท  จึงจ าเป็นต้องตรา
พระราชบญัญติัน้ี 

2.1 แนวคดิ ทฤษฎกีารบริหารจัดการการประกอบกจิการโรงรับจ าน า 

2.1.1 แนวคดิเกีย่วกบัการใช้ระบบคณะกรรมการ 
2.1.1.1 ความเป็นมาของระบบคณะกรรมการ 
 ในอดีตท่ีผ่านมาจะพบว่าการจดัองค์กรทางปกครองของประเทศไทย จะอยู่ในอ านาจ

หนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรม และอยูใ่นการควบคุมดูแลโดยตรงของรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรี 
โดยมกัมอบให้เป็นความรับผิดชอบของบุคคลคนเดียว (Individual responsibility) เช่น รัชกาลท่ี 5 
มอบอ านาจให้ เจ้าพระยาศรีสุ ริยวงศ์ ถือพระแสงดาบอาญาสิทธิ  (ดาบตราพระอาทิตย ์  
และตราพระจนัทร์ (ตราสุริยะมณฑลและจนัทรมณฑล)) มีอ านาจตดัสินและส าเร็จโทษคนได้ 
โดยไม่ตอ้งน าความกราบบงัคมทูล ผูรั้บผิดชอบคนเดียวดงักล่าวจึงมีอ านาจในการตดัสินใจและ
รับผิดชอบผลของการตัดสินใจนั้ นในลักษณะของการเป็น “เจ้าภาพ” ซ่ึงมีข้อดีคือ ท าให้เกิด 
ความสะดวกในการเร่งรัด ติดตาม ตลอดจนประเมินผลสัมฤทธ์ิของงาน และช่วยให้การท างาน
เป็นไปอยา่งรวดเร็ว ทั้งยงัเป็น การประหยดัค่าใชจ่้ายในการบริหารงานดว้ย  

อย่างไรก็ตาม การจดัองค์กรทางปกครองโดยมอบให้เป็นความรับผิดชอบของบุคคล 
คนเดียวเป็นการเส่ียงต่อการใช้ดุลพินิจโดยไม่รอบคอบ และเส่ียงต่อการใช้หน้าท่ีและอ านาจ  
เพื่อประโยชน์ส่วนตน เน่ืองจากไม่มีการคานอ านาจในการใช้ดุลพินิจ ประกอบกบังานบางอย่าง
จ าเป็นต้องได้รับข้อมูลหรือความรู้หลายด้าน ต้องการให้เกิดการประสานงาน หรือความเป็น
เอกภาพของหน่วยงานหลายหน่วยงาน รวมทั้งไม่มีตวัแทนของกลุ่มผูมี้ส่วนได้เสีย จึงเร่ิมมีการ 
ใช้การบริหารงานโดยระบบคณะกรรมการข้ึน ในสมยัรัชกาลท่ี 5 เร่ิมมีกรรมการกรมการเมือง  
ท าหนา้ท่ีเป็นท่ีปรึกษาเจา้เมือง และพฒันาเป็นกิจจะลกัษณะ เรียกวา่ “คอมมิตตี” (Committee) ให้มี
คอมมิตตีจัดการเร่ืองต่าง ๆ เพื่อระดมสรรพความรู้เข้าด้วยกัน ในสมัยรัชกาลท่ี 6 ได้ใช้ค  าว่า 
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“กรรมสัมปาทิก” แปลว่า ผู ้รับผิดชอบร่วมกัน  เช่น สภาอุณาโลมแดง เนติบัณฑิตยสภา  
จะมีคณะกรรมสัมปาทิกท าหนา้ท่ีในเร่ืองต่าง ๆ และต่อมาจึงเปล่ียน มาใชค้  าวา่ “คณะกรรมการ”19 
 ต่อมาภายหลงัเกิดเหตุการณ์การเรียกร้องประชาธิปไตยของนักศึกษาในประเทศไทย  
ในปี  2516 และปี  2519 ประชาชนเกิดความไม่ไว้วางใจในการบริหารราชการของบุคคล 
เพียงคนเดียว ท าใหร้ะบบบริหารงานในรูปแบบคณะกรรมการมีความแพร่หลายมากยิง่ข้ึน  

การมอบความรับผิดชอบในการก าหนดนโยบายการด าเนินการหรือการตัดสินใจ 
ในเร่ืองส าคญั ๆ ให้แก่ “คณะกรรมการ” ซ่ึงเป็นองค์กรกลุ่ม (Collective body) แทนท่ีจะมอบให้
เป็นหนา้ท่ีของบุคคลคนเดียว และลดระดบัความรับผิดชอบของบุคคลผูไ้ดรั้บมอบหมายเหลือเพียง  
การด าเนินการตามมติของคณะกรรมการเท่านั้ น  โดยรูปแบบการบริหารราชการแผ่นดิน  
โดยคณะกรรมการค่อนข้างจะเป็นท่ี นิยมในประเทศกลุ่มแองโกลแซกซอนเพื่อป้องกัน 
การผูกขาดอ านาจ20 โดยในช่วงก่อนปี 2520 ประเทศไทยมีคณะกรรมการตามกฎหมายเพียง  
95 คณะเท่านั้ น ต่อมาในปี 2546 มีคณะกรรมการตามกฎหมายเพิ่มข้ึนอีก 250 คณะ รวมเป็น 
345 คณะ และในปัจจุบนัจากการตรวจสอบขอ้มูล เม่ือวนัท่ี 25 กรกฎาคม 256021 พบวา่ ในขณะน้ีมี
คณะกรรมการรวมทั้งส้ินประมาณ 650 คณะ  
 2.1.1.2 ความหมายและวตัถุประสงคข์องระบบคณะกรรมการ 
 ความหมายของระบบคณะกรรมการ 
 คณะกรรมการ (Board, Commission, Task Force หรือ Team Work) คือ ก ลุ่มบุคคล 
ท่ีก าหนดข้ึนเพื่อให้ด าเนินการด้านบริหาร หรือกระท าการบางอย่างโดยมีเป้าหมายร่วมกัน  
มีความสัมพนัธ์ร่วมกนัอยา่งใดอยา่งหน่ึง มีความเป็นอิสระในการแลกเปล่ียนแนวความคิดระหวา่ง
กรรมการดว้ยกนั รวมทั้งต่างมีอิทธิพลซ่ึงกนัและกนั เพื่อน าไปสู่เป้าหมายเดียวกนั โดยสมาชิกใน
คณะกรรมการมักจะถูกก าหนดให้การท างาน ในรูปคณะกรรมการเป็นพิเศษจากการท างาน
ตามปกติ ซ่ึงในทางการบริหารนั้นเราถือว่า คณะกรรมการ เป็นการกระท าของกลุ่ม และถือว่า
คณะกรรมการเป็นกลุ่มก่อให้เกิดการรวมพลงั (synergy) ผลรวมของงานท่ีเกิดข้ึนจากการท างาน
เป็นกลุ่มย่อยมีมากกว่าผลรวมของงานท่ีเกิดจากต่างคนต่างท า ในทางทฤษฎีคณะกรรมการ 

                                                           
19 กองหลักนิติบัญญัติ  และสถาบันพัฒนาหลักกฎหมายมหาชน ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา . (2561).  
เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง บทบัญญัติเกีย่วกบัคณะกรรมการ. หนา้ 1. 
20 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์ (2526). คณะกรรมการ: การปฏิบติัใหมี้ประสิทธิภาพ. วารสารกฎหมายปกครอง ,2.  หนา้ 63. 
21 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2560).  “ระบบคณะกรรมการกบัการบริหาราชการแผ่นดิน”.  รายงานข้อเสนอ 
ต่อรัฐบาล , เอกสารตามหลักสูตรผู้ บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง รุ่นที่  6 พ.ศ. 2560.  หน้ า 42  
(จ านวนคณะกรรมการดงักล่าวน้ีไม่รวมคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายจดัตั้งรัฐวสิาหกิจ คณะกรรมการวชิาชีพ
ตามกฎหมายควบคุมการประกอบวิชาชีพ และสภามหาวิทยาลยัตามกฎหมายจดัตั้งมหาวิทยาลยั โดยขอ้มูลน้ีตรวจสอบ
เม่ือวนัท่ี 25 กรกฎาคม 2560) 
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เป็นกลุ่มบุคคลท่ีเกิดจากการแต่งตั้ งอย่างเป็นทางการ มีหน้าท่ีและอ านาจ หรือภาระท่ีได้รับ
มอบหมายอย่างชัดเจน อาจได้รับการแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการถาวร (standing committee) หรือ
คณะกรรมการถาวรเฉพาะกิจ (temporary committee) ก็ได้22 
 วตัถุประสงคข์องระบบคณะกรรมการ 
 คณะกรรมการเป็นองค์กรกลุ่มท่ีไดรั้บการแต่งตั้งอย่างเป็นทางการ ให้มีอ านาจ หน้าท่ี
หรือภารกิจอยา่งชดัเจน ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือเฉพาะกิจ การแต่งตั้งอาจมีความมุ่งหมายต่าง ๆ 
ตามภารกิจ หากพิจารณาตามหลักการจัดองค์กรและการบริหารแล้ว อาจแบ่งออกได้เป็น  
4 ประเภท23 คือ  

(1) คณะกรรมการนโยบาย เป็นคณะกรรมการท่ีอยู่ในระดบัสูงสุดในองค์กร เน่ืองจาก
เป็นผูว้างนโยบายหลักให้แก่องค์กรนั้ น ๆ รับไปปฏิบัติตามนโยบายดังกล่าว คุณสมบัติของ
กรรมการอยูใ่นระดบัสูงท่ีมีความรู้ความสามารถในการก าหนดนโยบายในเร่ืองนั้น ๆ เช่น รัฐมนตรี 
ปลัดกระทรวง หรืออธิบดี และเป็นองค์กรท่ีส่วนมากมีข้ึนตามหลักการกระจายอ านาจเพื่อให้
องค์กรมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานของตวัเองไดใ้นระดบัหน่ึง โดยอยูภ่ายใตค้วบคุมก ากบั
ของส่วนกลาง เช่น สภามหาวทิยาลยั    

(2) คณะกรรมการท่ีปรึกษา เป็นคณะกรรมการท่ีมีระดบัความส าคญัในองค์กรระดบัสูง
อีกประเภทหน่ึง เป็นผูใ้ห้ค  าปรึกษา ข้อเสนอแนะ หรือความเห็นใด ๆ ต่อผูมี้อ  านาจตัดสินใจ  
ในองค์กร คุณสมบติัของกรรมการตอ้งมีความรู้ความสามารถในเร่ืองนั้น ๆ เป็นอย่างดี นอกจาก
แต่งตั้งจากเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีเก่ียวข้อง มักจะต้องมีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ อีกจ านวนหน่ึงเพื่อร่วม 
ใหค้วามรู้ในเร่ืองนั้น   

(3) คณะกรรมการบริหาร เป็นองค์กรในระดับความส าคัญของหน่วยงานท่ีมีอ านาจ
ตดัสินใจด าเนินการ คุณสมบติัของกรรมการมีความส าคญัเพราะมีความเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินงาน 
ภายในองคก์รโดยตรง  

(4) คณะกรรมการปฏิบติั เป็นองค์กรในระดบัล่างท่ีจะเป็นผูด้  าเนินการต่าง ๆ คุณสมบติั
ของกรรมการไม่ตอ้งอยูใ่นระดบัสูง ดงัเช่น คณะกรรมการนโยบาย หรือคณะกรรมการท่ีปรึกษา  

ในคณะกรรมการแต่ละประเภท กฎหมายอาจก าหนดให้มีภาระหนา้ท่ีหลายอยา่งก็ได ้เช่น 
คณะกรรมการท่ีปรึกษาอาจมีภาระหน้าท่ีในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทและมีภาระหน้าท่ีในการ 
ให้ค  าปรึกษาหรือข้อเสนอแนะพร้อมกันด้วย  ดังนั้ น หากพิจารณาตามหลักกฎหมายปกครองแล้ว  
อาจแบ่งคณะกรรมการ ออกได ้2 ประเภท คือ  
                                                           
22 ส านักหลักนิติบัญญัติ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา. (2554). คู่มือแบบร่างกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการ.   
หนา้ 2 - 10. 
23 สิ ริพันธ์ พลรบ. (2532). คณะกรรมการในทางปกครองตามพระราชบัญญัติ ในประเทศไทย . วิทยานิพนธ์  
นิติศาสตร์มหาบณัฑิต ภาควชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 67 – 68. 



14 
 

(1) คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีในทางปกครองทั่วไป เป็นคณะกรรมการท่ีตั้ ง ข้ึน  
ตามหลักการจดัองค์กรและการบริหารโดยทั่วไป เน่ืองจากได้รับการจดัตั้ งข้ึนเพื่อด าเนินงาน 
ในทางปกครอง  

(2) คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาท เป็นคณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ี 
ท่ีมีลกัษณะพิเศษกวา่การด าเนินงานทางปกครองโดยทัว่ไป เน่ืองจากตอ้งเป็นผูป้ระสานประโยชน์ 
โดยส่วนรวมของรัฐและประโยชน์โดยส่วนตวัของเอกชน อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ      

(ก) คณะกรรมการประเภท Tribunal ซ่ึงได้แก่คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ี วินิจฉัยช้ีขาด 
ขอ้พิพาทเฉพาะเร่ือง โดยมีกระบวนพิจารณาท่ีแน่นอน คุณสมบติัส าคญัของกรรมการ จะตอ้งมี
ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น (Specialization) ตามเน้ือหาของขอ้พิพาท ในกฎหมายต่าง ๆ มกัเรียกช่ือ
วา่ “คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์”       

(ข) คณะกรรมการท่ีท าหน้าท่ีวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทในทางปกครอง โดยทั่วไป  
ซ่ึงได้แก่คณะกรรมการท่ีจดัตั้ งข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจดัองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการ 
วนิิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย 
 2.1.1.3 องคป์ระกอบของคณะกรรมการ 

องคป์ระกอบของคณะกรรมการ จะประกอบไปดว้ยส่วนต่าง ๆ 4 ส่วน ดงัต่อไปน้ี  
(1) ประธานกรรมการ ผูท่ี้อาจก าหนดใหเ้ป็นประธานกรรมการไดมี้ 3 ประเภท คือ        

 (ก) ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ได้แก่ นายกรัฐมนตรี (หรือรองนายกรัฐมนตรี  
ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย) หรือรัฐมนตรีเป็นประธาน        

 (ข) ขา้ราชการประจ า ได้แก่ ปลัดกระทรวงเป็นประธาน (หากกฎหมายบางระดับ  
เห็นวา่ผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดีเหมาะสมท่ีจะเป็นประธานกรรมการก็ก าหนดได ้เช่น พระราชบญัญติั 
การขุดดินและถมดิน พ.ศ. 2543 มาตรา 11 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า "คณะกรรมการ 
การขดุดินและถมดิน" ประกอบดว้ยอธิบดีกรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นประธานกรรมการ)          

 (ค) ผู ้ทรงคุณวุฒิ  ซ่ึงได้แก่บุคคลซ่ึงนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ ง  
เช่น มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการวิจัย พ.ศ. 2535 ให้มีคณะกรรมการ 
นโยบายกองทุน สนับสนุนการวิจยั โดยผูเ้ป็นประธานกรรมการได้แก่ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้ 
และประสบการณ์สูงดา้นการวจิยัซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง  

(2) กรรมการโดยต าแหน่ง การท่ีกฎหมายก าหนดให้มีกรรมการโดยต าแหน่งท่ีมาจาก 
ส่วนราชการเป็นไปเพื่อประโยชน์ในการประสานนโยบายของทางราชการเขา้กบัการท างานหรือ
การตดัสินใจของคณะกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่งจึงท าหน้าท่ีเป็นผูส่ื้อสารนโยบายของ 
ทางราชการดว้ย  

(3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ (หรือในบางพระราชบญัญติัจะก าหนดให้มีกรรมการท่ีเป็น 
ผูแ้ทนมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกเป็นกรรมการดว้ย)  
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(4) เลขานุการ โดยปกติแล้ว เลขานุการมักจะเป็นกรรมการโดยต า แหน่งด้วย  
แต่ก็ไม่เสมอไป บางพระราชบญัญติัอาจก าหนดใหเ้ป็นเพียงเลขานุการโดยไม่เป็นกรรมการดว้ยก็มี  

อยา่งไรก็ตาม ไม่จ  าเป็นว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการจะตอ้งประกอบดว้ย 4 ส่วน 
ขา้งตน้เสมอไป 
 2.1.1.4 การใชร้ะบบคณะกรรมการในกฎหมาย24 
 โดยท่ีมาตรา 525 และมาตรา 21 (6) 26 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่าง
กฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ก าหนดให้ในการจดัท าร่างกฎหมาย 
หน่วยงานของรัฐพึงใช้ระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น และไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ  
เว ้นแต่เพื่ อก าหนดนโยบาย หรือก ากับ  หรือก าหนดหลักเกณฑ์  หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น 
คณะกรรมการพฒันากฎหมายโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงออกค าแนะน าเก่ียวกับ 
การใชร้ะบบคณะกรรมการในกฎหมาย ดงัต่อไปน้ี 

                                                           
24 ค าแนะน าของคณะกรรมการพฒันากฎหมาย เร่ือง การใชร้ะบบคณะกรรมการในกฎหมาย. ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม 136 ตอนท่ี 132 ก ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2562. หนา้ 18. 
25 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  

มาตรา 5 บญัญติัว่า หน่วยงานของรัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมายท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ 
การประกอบอาชีพ โดยไม่ชกัชา้เพ่ือไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน 

ให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและ 
สามารถเขา้ใจกฎหมายไดง่้ายเพ่ือปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ หน่วยงานของรัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง 
และวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้ งเปิดเผยผลการรับฟัง 
ความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้ นแก่ประชาชน และน าผลนั้ นมาประกอบการพิจารณาในกระบวนการ 
ตรากฎหมายทุกขั้นตอน 

ในการจดัท าร่างกฎหมาย หน่วยงานของรัฐพึงใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการเฉพาะกรณี 
ท่ีจ  าเป็น และพึงก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการ 
ตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายใหช้ดัเจน รวมทั้งพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
26 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562  

มาตรา 21 บญัญติัวา่ หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและพิจารณาจดัท าร่างกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบั 
หลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 

ฯ ล ฯ 
(6) ไม่ใชร้ะบบคณะกรรมการ เวน้แต่เพ่ือก าหนดนโยบาย หรือก ากับ หรือก าหนดหลกัเกณฑ์หรือ 

เพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ให้ระบุให้ชดัเจนดว้ยว่ามติของคณะกรรมการ
ผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย 

ฯ ล ฯ 
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(1) ระบบคณะกรรมการในกฎหมายท่ีก่อให้เกิดผลดังต่อไปน้ี  เป็นการใช้ระบบ
คณะกรรมการโดยไม่จ  าเป็น 

(ก) ท าให้คณะกรรมการเป็นผูบ้ริหารงานโดยตรงหรือรับผิดชอบต่อการบริหารงาน
โดยตรง เวน้แต่เป็นผูค้วบคุมก ากบัผูบ้ริหารในมหาวทิยาลยั รัฐวสิาหกิจ หรือองคก์ารมหาชน 

(ข) ท าใหค้ณะกรรมการมีหนา้ท่ีหรืออ านาจซ ้ าซอ้นกบัหน่วยงานหรือคณะกรรมการอ่ืน 
(ค) ท าให้การบริการประชาชนหรือการปฏิบัติหน้าท่ีราชการเกิดขั้นตอนมากข้ึน 

หรือเกิดความล่าชา้ 
(ง) ใหน้ายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีจ านวนมากร่วมเป็นกรรมการดว้ย 
(จ) ท าให้เกิดผลเป็นการเบ่ียงเบนความรับผิดรับชอบ (accountability) ในผลของ 

การกระท าไดโ้ดยง่าย 
(ฉ) เป็นการตดัอ านาจของคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการแทนคณะรัฐมนตรี 
(2) ในกรณี ท่ีจ าเป็นต้องใช้ระบบคณะกรรมก ารในกฎหมาย เน่ืองจากมติของ

คณะกรรมการจะมีผลผูกพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย หน่วยงานของรัฐ
จึงควรพิจารณาใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 

(ก) ควรหลีกเล่ียงการก าหนดใหน้ายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ เวน้แต่กฎหมายนั้น
เป็นการก าหนดหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบันโยบายท่ีส าคญัหรือนโยบายระดบัชาติ 

(ข) กรรมการโดยต าแหน่งให้ก าหนดเท่าท่ีจ  าเป็น ในกรณีท่ีจ าเป็นต้องมีกรรมการ
ดงักล่าว ควรก าหนดเฉพ าะต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจของคณะกรรมการนั้นโดยตรง 

(ค) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิใหก้ าหนดเท่าท่ีจ  าเป็น ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งมีกรรมการดงักล่าว 
ควรก าหนดเฉพาะด้านท่ีจ าเป็นต้องอาศัยความรู้ ความเช่ียวชาญและประสบการณ์ท่ีเก่ียวข้อง 
กบัภารกิจของคณะกรรมการนั้นโดยตรง 

(3) การแต่งตั้ งกรรมการต้องไม่ เป็นการเพิ่ มพระราชภาระโดยไม่ จ  าเป็น  และ 
ไม่แต่งตั้งบุคคลซ่ึงมีลกัษณะการขดักนัแห่งผลประโยชน์ 

2.1.1.5 ขอ้ดีและขอ้เสียของระบบคณะกรรมการ 
(1) ขอ้ดีของระบบคณะกรรมการ27 
(ก) การคานอ านาจ เป็นการคานอ านาจในกรณีท่ีเห็นว่าเร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีมีประโยชน์ 

ได้เสียสูง หรือจะมีผลกระทบต่อประชาชนซ่ึงไม่ควรให้ผูใ้ดเป็นผูมี้อ  านาจตดัสินใจในเร่ืองนั้น 
แต่เพียงผูเ้ดียว แต่ต้องการให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากหลาย ๆ ฝ่าย เน่ืองจากการตดัสินใจ 
ของคน ๆ เดียวมีแนวโนม้ของการใชอ้ านาจท่ีเป็นเผด็จการ 

                                                           
27 กองหลักนิติบัญญัติ  และสถาบันพัฒนาหลักกฎหมายมหาชน ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  (2561).  
เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง บทบัญญัติเกีย่วกบัคณะกรรมการ. หนา้ 5. 
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(ข) การระดมความรู้ความสามารถ เป็นการระดมความรู้ความสามารถในกรณีท่ีเห็นว่า
เร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีจ าเป็นตอ้งอาศยัความรู้ความสามารถอย่างหลากหลาย มีลกัษณะสหวิทยาการ
(Inter - disciplinary) ซ่ึงไม่สามารถจะหาไดจ้ากบุคคลคนเดียว ท าให้ได้ทางเลือกในการตดัสินใจ
มากกว่าเพราะมีความหลากหลายของขอ้มูล โดยเฉพาะคณะกรรมการท่ีมาจากหลากหลายอาชีพ
และความเช่ียวชาญหลายสาขา และใหเ้กิดความรับผดิชอบร่วมกนั (Collective responsibility) 

(ค) การถ่ายทอดข่าวสาร เป็นการถ่ายทอดข่าวสาร เพื่อทุกฝ่ายท่ีมีกิจกรรมร่วมกัน
สามารถท่ีจะเรียนรู้ในขณะเดียวกันได้ ซ่ึงอาจจะเรียกได้ว่าเป็นวิธีการหน่ึงของการส่ือสาร 
ในองคก์รก็ได ้

(ง) ความเป็นเอกภาพ เป็นการประสานงานเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพและก่อให้เกิด
ความรวดเร็วในการท างานในกรณีท่ีเห็นวา่เร่ืองนั้นเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบหรือเก่ียวขอ้ง
กบัหลายฝ่ายจ าเป็นตอ้งสร้างกลไกในการประสานงานเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพและรวดเร็ว 
ในการท างาน 

(จ) การมีตวัแทนจากผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในกรณีตอ้งการให้ตวัแทนจากผูมี้ส่วนไดเ้สียอยูใ่น
การพิจารณาปัญหา ท าให้การตัดสินใจจากกลุ่มมีความเป็นกลางมากข้ึนโดยผ่านทางตัวแทน 
นอกจากน้ียงัก่อใหเ้กิดการเช่ือตามและยอมรับค าตดัสินท่ีมีข้ึนนั้น ทั้งน้ี การบริหารองคก์รสมยัใหม่
ยอมรับกันว่าเป็นการสร้างบรรยากาศการท างานเพื่อให้เกิดผลงานสูงสุด ซ่ึงจะต้องได้รับ 
ความร่วมมือจากกลุ่มท่ีเก่ียวขอ้ง 

(2) ขอ้เสียของระบบคณะกรรมการ28 
(ก) เสียเวลาและค่าใชจ่้ายสูง เน่ืองจากการประชุมของคณะกรรมการจะตอ้งมีการเดินทาง

มาประชุม มีการอภิปรายท่ียาวนาน เพราะถา้สามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งรวดเร็วก็คงไม่ตอ้งประชุม
และบางคร้ังตอ้งประชุมหลายคร้ังกว่าจะไดข้อ้ยุติ ซ่ึงใช้เวลายาวนานกว่าการตดัสินใจของบุคคล
เพียงคนเดียว และโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีคณะกรรมการประกอบด้วยกรรมการท่ีมีต าแหน่ง
ระดบัสูง ซ่ึงกรรมการแต่ละคนต่างมีภารกิจมาก การนัดประชุมก็จะมีความยากล าบากไม่ทนัต่อ 
การแกไ้ขปัญหา 

(ข) การส่งผูแ้ทนมาประชุมแต่ไม่สามารถตดัสินใจแทนได้ ในกรณีท่ีคณะกรรมการ
ประกอบด้วยบุคคลท่ีมีต าแหน่งระดบัสูง ซ่ึงก็จะเป็นบุคคลท่ีมีภารกิจมากหรือได้รับการแต่งตั้ง 
ให้เป็นกรรมการในหลายคณะ อันจะส่งผลให้บุคคลดังกล่าวไม่สามารถมาร่วมประชุมได ้ 
ซ่ึงก็จะแก้ปัญหาโดยการส่งผูแ้ทนมาประชุมแทนและบ่อยคร้ังท่ีพบว่าผูแ้ทนท่ีมาประชุมแทน 
ไม่สามารถตดัสินใจแทนได ้

                                                           
28 กองหลกันิติบญัญติั และสถาบนัพฒันาหลกักฎหมายมหาชน ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. 
หนา้ 5 – 6. 
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(ค) การตัดสินใจท่ีอ่อนแอ ในบางกรณีอาจเป็นการตัดสินใจท่ีอ่อนแอ เน่ืองจาก
องค์ประกอบของคณะกรรมการจะมาจากบุคคลท่ีมีความหลากหลายฝ่ายท่ีมีความเป็นอิสระ  
และมีความเท่าเทียมกัน ดังนั้ น ในการตัดสินใจจึงมีความเป็นไปได้สูงท่ีจะมีความเกรงใจกัน  
และท าให้เกิดการตดัสินใจอย่างประนีประนอมกนัท่ีจุดต ่าสุดท่ีมีส่วนร่วมกนัได ้(least common 
denominator) ซ่ึงเป็นจุดท่ีไม่เขม้แข็งเพียงพอเท่ากบัการตดัสินใจของบุคคลคนเดียว จนท าให้เกิด
การละเลยในการเสนอขอ้เทจ็จริงหรือเสนอแง่มุมอ่ืนในการตดัสินใจ 

(ง) การแบ่งเป็นกลุ่มย่อยและแข่งขนักันเอง ในบางกรณีอาจมีกรรมการบางคนท่ีเป็น 
ผูท่ี้มีอ านาจเหนือหรือมีอิทธิพลต่อการตดัสินในฐานะท่ีเป็นการตดัสินใจขององคก์รกลุ่ม ก็จะส่งผล
ให้คณะกรรมการท่ีมีฐานะเท่าเทียมกนัเปล่ียนแปลงไป จนกลายเป็นมีผูน้ าและผูต้ามซ่ึงผลของ 
การประชุมก็จะไม่เป็นไปในทางท่ีควรจะเป็น หรือในกรณีท่ีคณะกรรมการมีการแตกแยกเป็นกลุ่ม ๆ  
ก็จะเกิดการต่อสู้ระหวา่งกลุ่มท าให้เกิดสถานการณ์แบบการเมืองซ่ึงอาจท าใหเ้กิดการตดัสินใจหรือ
มีขอ้แนะน าท่ีไม่เขม้แขง็ยิง่กวา่การประนีประนอมกนัท่ีจุดต ่าสุดท่ีมีส่วนร่วมกนัไดเ้สียอีก 

(จ) การอภิปรายยาวนานและไม่สามารถตกลงกนัได ้ในกรณีเป็นเร่ืองท่ีจ าเป็นตอ้งอาศยั
ความรู้ในหลายด้าน มีลักษณะสหวิทยาการ ท่ีต้องมีการพิจารณาอย่างทั่วถึง จะมีการอภิปราย
เก่ียวกับเร่ืองของขอบเขตและส่วนท่ีเก่ียวข้องอย่างกวา้งขวาง ในท่ีสุดจะเกิดความยุ่งยากจน 
ไม่สามารถจะตกลงกนัได ้และมกัเล่ือนการพิจารณาออกไปโดยไม่มีการปฏิบติัส่ิงใดเลย 

(ฉ) ไม่ รู้สึกว่าต้องรับผิดชอบ  การท างานในระบบคณะกรรมการ เป็นการท างาน 
ท่ีประกอบด้วยบุคคลท่ีมาจากหลายฝ่าย ส่งผลให้บุคคลดังกล่าวยากท่ีจะรู้สึกว่าตนจะต้องมี 
ความรับผิดชอบเช่นเดียวกับกรณีท่ีตนได้รับมอบอ านาจนั้นมาด้วยตนเองโดยตรง การกระจาย 
ความรับผดิชอบเป็นขอ้เสียท่ีส าคญัของระบบคณะกรรมการ จะไม่มีผูใ้ดรู้สึกวา่เป็นการกระท าร่วม
ของกลุ่ม ความรับผดิชอบในผลงานจึงไม่ชดัเจนเหมือนการตดัสินใจโดยบุคคลคนเดียว 

(ช) ไม่มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ โดยท่ีในปัจจุบัน 
ยงัพบว่าไม่มีระบบการประเมินผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ ซ่ึงส่งผลให้ไม่สามารถ
ตรวจสอบประสิทธิผลในการปฏิบัติงานของคณะกรรมการว่ามีความส าเร็จตามท่ีมุ่งหมายไว ้
มากน้อยเพียงไรและมีความคุม้ค่าหรือไม่ รวมทั้งเม่ือเปรียบเทียบกบัการตดัสินใจโดยบุคคลคนเดียว 
จะมีขอ้แตกต่างกนัอยา่งไรหรือไม่ 

(ซ) การแต่งตั้งไม่ได้พิจารณาท่ีความสามารถการแต่งตั้งคณะกรรมการตามกฎหมาย 
ฉบับต่าง ๆ โดยส่วนใหญ่จะพบว่าเป็นการแต่งตั้ งกรรมการโดยต าแหน่ง แม้จะมีการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการโดยตัวบุคคลอยู่บ้างแต่ก็เป็นสัดส่วนท่ีน้อย ซ่ึงอาจถือได้ว่าการแต่งตั้ งบุคคล 
ในคณะกรรมการส่วนใหญ่ไม่ไดพ้ิจารณาท่ีความสามารถ แต่มกัเป็นการแต่งตั้งโดยดูจากลกัษณะ
งานในหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งเสียมากกวา่ 
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(ฌ) ข้อเสนอทางทฤษฎีมากเกินไป บางกรณีพบว่ากรรมการท่ีมาจากผูท้รงคุณวุฒิ 
มีแนวคิดและขอ้เสนอทางทฤษฎีมากเกินไป ซ่ึงท าใหไ้ม่สามารถน ามาปฏิบติัไดจ้ริง 

2.1.1.6 ปัญหาท่ีเกิดจากการใชร้ะบบคณะกรรมการ29 
ความไม่ไวว้างใจในการบริหารราชการโดยบุคคลคนเดียวดงักล่าวนอกจากจะท าให้มี 

การตั้งคณะกรรมการตามกฎหมายจ านวนมากแล้ว ยงัมีผลต่อการก าหนดหน้าท่ีและอ านาจของ
คณะกรรมการตามกฎหมายดว้ย โดยแทนท่ีจะก าหนดให้คณะกรรมการมีหนา้ท่ีและอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายหรือแนวปฏิบัติของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง หรือพิจารณาเร่ืองท่ีมีความส าคัญ 
หรือท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนอยา่งมากดงักล่าวมาแลว้ขา้งตน้ แต่กลบัพบวา่กฎหมายหลายฉบบั
ได้ขยายหน้าท่ีและอ านาจของคณะกรรมการไปถึงการปฏิบติังานท่ีมีลกัษณะเป็น “งานประจ า”  
เช่น การอนุมัติ อนุญาตในเร่ืองต่าง ๆ ด้วย ทั้ งท่ีงานประจ าน้ีสามารถด าเนินการได้โดยบุคคล 
เพียงคนเดียวภายใต ้หลกัเกณฑ์ ระเบียบหรือแนวปฏิบติัท่ีชดัเจน ท าให้คณะกรรมการตามกฎหมาย
ไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้

(1) ความซ ้ าซอ้นของกรรมการท่ีเป็นองคป์ระกอบของคณะกรรมการ 
การก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการตามกฎหมายนั้ นต้องค านึงถึงความรู้

ประสบการณ์ ความรับผิดชอบ และความสามารถในการตัดสินใจท่ีเหมาะสม กฎหมายจึง
ก าหนดให้ข้าราชการประจ าผู ้มีหน้าท่ีรับผิดชอบเก่ียวกับเร่ืองท่ีอยู่ในหน้าท่ีและอ านาจของ
คณะกรรมการเป็นกรรมการโดยต าแหน่งในคณะกรรมการนั้นดว้ย อยา่งไรก็ดี การมีคณะกรรมการ
จ านวนมากท าให้องคป์ระกอบของคณะกรรมการต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรรมการโดยต าแหน่ง
ซ ้ าซ้อนมากจากการตรวจสอบกฎหมายท่ีบญัญติัให้มีคณะกรรมการ ปรากฏวา่ต าแหน่งท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้เป็นกรรมการเป็นจ านวนหลายฉบบัมาก เช่น ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ เลขาธิการ ก.พ. เป็นตน้ เม่ือบุคคลใดไดรั้บแต่งตั้งเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง
ตามกฎหมายเป็นจ านวนหลายฉบับมากจะท าให้ไม่สามารถเข้าร่วมประชุมได้ กรรมการ 
โดยต าแหน่งก็จะไม่เขา้ร่วมประชุมโดยอาจส่งหรือไม่ส่งผูแ้ทนเขา้ร่วมประชุมแทน ซ่ึงไม่วา่จะเป็น
กรณีใดก็ท าให้วตัถุประสงค์ในการตั้ งกรรมการโดยต าแหน่งไม่บรรลุผล เพราะแม้กรรมการ 
โดยต าแหน่งจะสามารถมอบหมายให้ผูใ้ต้บังคับบัญชาไปร่วมประชุมแทนตน30 ซ่ึงสามารถ 

                                                           
29 กองหลกันิติบญัญติั และสถาบนัพฒันาหลกักฎหมายมหาชน ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 27. 
หนา้ 7 – 8. 
30 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2535 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 
 มาตรา 38 บญัญติัวา่ อ านาจในการสัง่ การอนุญาต การอนุมติัการปฏิบติัราชการหรือการ ด าเนินการอ่ืน
ท่ีผูด้  ารงต าแหน่งใดจะพึงปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ  หรือค าสั่งใด หรือมติของ
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แกไ้ขปัญหาเร่ืององค์ประชุมของคณะกรรมการได ้แต่อาจก่อให้เกิดปัญหาดา้นความต่อเน่ืองของ
การประชุมหากมีการเป ล่ียนตัวผู ้แทนบ่อยมากและผู ้ไป ร่วมประชุมแทนก็มักไม่กล้า 
แสดงความคิดเห็นท่ีมีผลผูกพนัหน่วยงาน หลายกรณีมีการมอบหมายจนถึงเจา้หน้าท่ีระดบัล่าง 
ซ่ึงนอกจากจะขาดความรู้ความช านาญอย่างลึกซ้ึงแล้วยงัไม่สามารถตดัสินใจแทนหน่วยงานได ้ 
การประชุมเร่ืองต่าง ๆ จึงมกัไม่สามารถเสร็จส้ินไดใ้นการประชุมเพียงคร้ังเดียวซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบั
เจตนารมณ์ในการตั้งคณะกรรมการ นอกจากน้ี หน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนอยู่ในคณะกรรมการมกัเล่ียง 
ท่ีจะปฏิบติัตามมติของคณะกรรมการ หากมตินั้นไม่ตรงความตอ้งการหรือแนวปฏิบติัท่ีหน่วยงาน
นั้ นถือปฏิบัติมาแต่เดิม มติของคณะกรรมการส่วนใหญ่จึงไม่มีผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจัง  
และท าให้การใช้ระบบคณะกรรมการเพื่อสร้างการประสานงานระหว่างหน่วยงานไม่สามารถ
เป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั 

(2) การก าหนดใหค้ณะกรรมการท างานท่ีเป็นงานบริหาร 
จากความไม่ไว้วางใจในการใช้ดุลพินิจของบุคคลคนเดียว เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีมี

ประโยชน์ได้เสียสูง หรือเป็นเร่ืองท่ี มีผลกระทบต่อประชาชนอย่างมากซ่ึงไม่ควรให้ผู ้ใด 
เป็นผู ้มีอ  านาจตัดสินใจในเร่ืองนั้ นแต่เพียงผู ้เดียว หรือเป็นเร่ืองส าคัญ ท่ีจ าเป็นต้องระดม 
ความคิดเห็นจากหลายฝ่ายและให้ เกิดความรับผิดชอบร่วมกัน หรือเป็นเร่ืองท่ี มีลักษณะ 
สหวทิยาการและจ าเป็นตอ้งอาศยัความรู้หลากหลาย  ซ่ึงไม่สามารถจะหาไดจ้ากบุคคลคนเดียว หรือ
เป็นเร่ืองท่ีอยู่ในความรับผิดชอบหรือเก่ียวข้องกับหลายฝ่ายซ่ึงจ าเป็นต้องสร้างกลไกในการ
ประสานงานเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพและรวดเร็วในการท างาน ดงันั้น ระบบคณะกรรมการ 

                                                                                                                                                                      

คณะรัฐมนตรีในเร่ืองใด ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือค าสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น
มิได้ก าหนดเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน หรือมิได้ห้ามเร่ือง การมอบอ านาจไวผู้ด้  ารงต าแหน่งนั้ น 

อาจมอบอ านาจให้ผูด้  ารงต าแหน่งอ่ืนในส่วนราชการเดียวกัน หรือส่วนราชการอ่ืน หรือผูว้่าราชการจังหวดั 

เป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนได ้ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑท่ี์ ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา 

 พระราชกฤษฎีกาตามวรรคหน่ึงอาจก าหนดให้มีการมอบอ านาจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  ตลอดจน 
การมอบอ านาจให้ท านิติกรรมสัญญา ฟ้องคดีและด าเนินคดีหรือก าหนดหลกัเกณฑ์วิธีการ หรือเง่ือนไขในการ
มอบอ านาจหรือท่ีผูรั้บมอบอ านาจตอ้งปฏิบติัก็ได ้

 ความในวรรคหน่ึงมิให้ใช้บังคับกับอ านาจในการอนุญาตตามกฎหมายท่ีบัญญัติให้  ต้องออก
ใบอนุญาตหรือท่ีบญัญติัผูมี้อ านาจอนุญาตไวเ้ป็นการเฉพาะ ในกรณีเช่นนั้นให้ผูด้  ารงต าแหน่ง ซ่ึงมีอ านาจตาม
กฎหมายดงักล่าวมีอ านาจมอบอ านาจให้ขา้ราชการซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้ังคบับัญชาและผูว้่า ราชการจังหวดัได้ตามท่ี
เห็นสมควร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด ในกรณีมอบอ านาจให้ผูว้่าราชการจงัหวดั ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั 
มีอ านาจมอบอ านาจไดต้่อไปตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีผูม้อบอ านาจก าหนด 

 ในกรณีตามวรรคสาม เพ่ือประโยชน์ในการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนจะตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดรายช่ือกฎหมายท่ีผูด้  ารงต าแหน่ง ซ่ึงมีอ านาจตามกฎหมายดังกล่าวอาจมอบอ านาจตามวรรคหน่ึง 
ตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวก็ได ้
 การมอบอ านาจใหท้ าเป็นหนงัสือ 
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จึงเหมาะสมกบังานท่ีตอ้งการ “การปรึกษาหารือ” ไดแ้ก่การก าหนดนโยบายหรือแนวทางในการ
ด าเนินงาน การก ากบัดูแลหรือติดตามการด าเนินงาน และการให้ค  าปรึกษาแนะน าเพราะจะท าให้
การตัดสินใจมีความละเอียดรอบคอบมากข้ึนอย่างมีประสิทธิภาพ ตามเจตนารมณ์ของ 
การตั้ งคณะกรรมการ และก่อให้เกิดความล่าช้าในการบริการประชาชนด้วยซ่ึงความไม่มี
ประสิทธิภาพและความล่าชา้ดงักล่าวน้ีเน่ืองจากสาเหตุ 5 ประการ คือ การก าหนดให้คณะกรรมการ
มีหน้าท่ีในการบริหาร เช่น การอนุมติั การอนุญาต จึงไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ในการน าระบบ
คณะกรรมการมาใชใ้นการบริหารราชการ เพราะท าให้การอนุมติัหรืออนุญาตต่าง ๆ ท่ีอยูใ่นหนา้ท่ี
และอ านาจของคณะกรรมการเหล่าน้ีล่าชา้ เน่ืองจากการท างานในรูปแบบคณะกรรมการมีขั้นตอน
ในการด าเนินงานมาก ในขณะท่ีการอนุมัติ การอนุญาตมีลักษณะเป็น “งานประจ า” หรืองาน 
ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีสามารถตดัสินใจด าเนินการได้เองภายใต้ระเบียบและกฎเกณฑ์โดยมีผูรั้บผิดชอบ
ตามล าดบัขั้นตอนของการบริหาร ไม่ใช่เร่ืองส าคญัท่ีจ  าเป็นตอ้งอาศยัการปรึกษาหารือ เช่น 

คณะกรรมการช่างรังวดัเอกชน ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติช่างรังวดัเอกชน  
พ.ศ. 2535 ในการออกใบอนุญาตเป็นช่างรังวดัเอกชนและใบอนุญาตจดัตั้งส านักงานช่างรังวดั
เอกชน 

คณะกรรมการพิ จารณาการประกอบกิจการโรงมหรสพตามมาตรา 39 เบญจ  
แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในการออกใบอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต ต่ออายุ
ใบอนุญาต โอนใบอนุญาต และออกใบแทนใบอนุญาตเพื่อประกอบกิจการโรงมหรสพ 

คณะกรรมการควบคุมโรงรับจ าน า ตามมาตรา 6 แห่ งพระราชบัญญั ติ โรงรับจ าน า  
พ.ศ. 2505 ในการอนุญาตตั้ งโรงรับจ าน า ห รือหน้าท่ีตามมาตรา 14 ในการอนุญาตให้ย ้าย 
โรงรับจ าน า 

คณะกรรมการคุม้ครองผูบ้ริโภค ตามมาตรา 36 แห่งพระราชบญัญติัคุม้ครองผูบ้ริโภค 
พ.ศ. 2522 ในการสั่งใหผู้ป้ระกอบธุรกิจทดสอบหรือพิสูจน์สินคา้ 

(3) ระบบคณะกรรมการมีขั้นตอนการท างานมากและมีค่าใชจ่้ายสูง 
การท างานในระบบคณะกรรมการซ่ึ ง เป็นองค์กรก ลุ่ม ก่อให้ เกิ ดความ ล่ าช้ า 

ในการตดัสินใจเน่ืองจากมีขั้นตอนการด าเนินการมาก เพราะฝ่ายเลขานุการตอ้งเตรียมการประชุม
และนัดประชุม และโดยท่ีองค์ประกอบของคณะกรรมการซ ้ าซ้อนกันมากท าให้นัดประชุม 
ได้ยากมากข้ึน นอกจากน้ี การเปล่ียนแปลงตัวผูแ้ทนบ่อยคร้ังท าให้ผูแ้ทนท่ีมาใหม่ต้องศึกษา 
เร่ืองใหม่ทั้ งหมด บ่อยคร้ังท่ีคณะกรรมการไม่สามารถหาข้อยุติท่ีเหมาะสมได้ในการประชุม 
เพียงคร้ังเดียว ซ่ึงเป็นการส้ินเปลืองค่าใช้จ่ายในการประชุมทั้งในรูปของเบ้ียประชุม ค่าใช้จ่าย 
ในการประชุม และค่าจดัท าเอกสารการประชุม 

(4) พฤติกรรมเฉพาะของสังคมไทย (ความเกรงใจ) 
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การประชุมส่วนใหญ่กรรมการมักจะไม่ค่อยแสดงความคิดเห็นซ่ึงเป็นผลมาจาก  
“ความเกรงใจ” 31  ซ่ึงเป็นพฤติกรรมสังคม (Social behavior) เฉพาะของคนไทยท่ีผูมี้อาวุโสน้อย 
ไม่กลา้แสดงความเห็นท่ีไม่เห็นดว้ยกบัผูมี้อาวุโสสูงกวา่ และจากการท่ีกรรมการท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง
ไม่ มีความ รู้ความช านาญอย่างแท้จริง  การประชุม จึงขาดการมี ส่ วน ร่วม  (Participation)  
และการระดมความคิดเห็นผลการประชุมจึงมักเป็นไปตามความเห็นหรือข้อเสนอแนะของ  
ประธานกรรมการหรือเลขานุการ 

(5) ประสิทธิภาพของฝ่ายเลขานุการ 
การท างานในระบบคณะกรรมการต้องอาศัยข้อมูลและข้อเสนอของฝ่ายเลขานุการ  

เป็นหลักในการพิจารณา หากฝ่ายเลขานุการศึกษาเร่ืองท่ีประชุมเป็นอย่างดี เตรียมข้อมูล
ประกอบการพิจารณาครบถ้วน การประชุมย่อมสามารถด าเนินไปได้อย่างราบร่ืนและรวดเร็ว  
แต่หากฝ่ายเลขานุการ ไม่มีความรู้หรือไม่เอาใจใส่เร่ืองท่ีประชุมรวมทั้งเร่ืองอ่ืนท่ีอาจเก่ียวขอ้ง 
หรือไม่เตรียมเร่ือง ก็จะท าให้การท างานของคณะกรรมการล่าช้า ทั้ งยงัเป็นปัจจยัหน่ึงท่ีท าให้
กรรมการเกิดความเบ่ือหน่ายและไม่เขา้ร่วมประชุม 

2.2 แนวคดิเกีย่วกบัการใช้อ านาจดุลพนิิจ  

ภายใตห้ลกันิติรัฐ กฎหมายเป็นเคร่ืองมือส าคญัอนัเป็นทั้งท่ีมาของอ านาจและขอ้จ ากดั 
ของการใช้อ านาจในการกระท าทางปกครองของเจา้หน้าท่ีรัฐ32 โดยฝ่ายนิติบญัญติัจะตรากฎหมาย
ใหอ้ านาจ เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงแบ่งพิจารณาได ้4 ลกัษณะไดแ้ก่ ลกัษณะท่ีหน่ึง การก าหนดหนา้ท่ีให้
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ต้องใช้อ านาจหรือด าเนินการตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้โดยไม่มีสิทธิเลือก
มาตรการด าเนินการหรือเน้ือหาของการกระท า ลักษณะท่ีสอง การก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ต้องตัดสินใจใช้อ านาจ โดยมีสิทธิเลือกมาตรการ ด าเนินการหรือเน้ือหาของการกระท า  
โดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะสามารถเลือกใช้มาตรการหรือการด าเนินการใด ท่ีกฎหมายก าหนด 
และต้องด าเนินการไปตามนั้น ลักษณะท่ีสาม การก าหนดให้อ านาจเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีจะเลือก 
ใชอ้  านาจหรือไม่ก็ได ้โดยหากตดัสินใจแลว้จะไม่มีสิทธิเลือกมาตรการหรือเน้ือหาของการกระท าได ้ 
แต่จะต้องด าเนินการตามมาตรการท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น และลกัษณะท่ีส่ี การก าหนดให้
เจา้หน้าท่ีของรัฐมีอ านาจตดัสินใจท่ีจะกระท าหรือไม่กระท าการใดก็ได้ และหากตดัสินใจแล้ว 
ยอ่มมีสิทธิเลือกมาตรการ ด าเนินการหรือเน้ือหาของการกระท าได้ ซ่ึงกรณีท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ในลักษณะน้ี โดยให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีสิทธิเลือกใช้อ านาจหรือไม่ก็ได้ และเม่ือเลือกท่ีจะ 

                                                           
31 ประธาร คงฤทธิศึกษาการ. (2529).  การบริหารและการจดัระเบียบราชการไทย. กรุงเทพฯ : โอเดียนสโตร์. หนา้ 173. 
 32วรพจน์  วิศรุตพิชญ์. (2545). หลักการว่าด้วยการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย คู่มือการศึกษา 
วชิากฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 133. 
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ใช้อ านาจแล้ว สามารถเลือกท่ีจะใช้มาตรการหรือการด าเนินการใด ตามท่ีกฎหมายเปิดช่อง 
การใชอ้ านาจไวด้ว้ย    

จากลกัษณะของการท่ีกฎหมายก าหนดลกัษณะของการใชอ้  านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไว ้
ดังกล่าว ในมิติของท่ีมาของอ านาจนั้ น อ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือ 
ฝ่ายปกครองในการกระท าการต่าง ๆ ในทางทฤษฎีสามารถจ าแนกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ อ านาจ
ผกูพนั (mandatory power) และอ านาจดุลพินิจ (discretionary power) 33  

 “อ านาจดุลพินิจ” ซ่ึงประกอบดว้ย 5 ส่วนหลกั ไดแ้ก่   
1) ความหมายของอ านาจดุลพินิจ 
2) ความส าคญัของการใชอ้ านาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
3) ประเภทของอ านาจดุลพินิจ  
4) ตวัอยา่งบทบญัญติัท่ีก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ  
5) การควบคุมการใชอ้ านาจดุลพินิจ 
2.2.1 อ านาจผูกพนั (mandatory power) 
อ านาจผูกพัน  เป็นอ านาจท่ีคู่ เคียงกันท่ีจะท าให้สามารถเปรียบเทียบถึงความหมาย 

ลกัษณะ และการใชอ้  านาจไดอ้ยา่งชดัเจนยิ่งข้ึน กล่าวคือ อ านาจผูกพนั ไดแ้ก่ อ านาจของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีถูกผูกพนัอยู่กบัเง่ือนไขตามกฎหมายท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายก าหนดบงัคบัไวเ้ป็นการ
ล่วงหน้าในลักษณะท่ีว่า หากมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงเกิดข้ึน ตามเง่ือนไขท่ีก าหนดแล้ว 
เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งด าเนินการหรือสั่งการตามท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นก าหนดไวเ้ท่านั้น 
จะตดัสินใจเพื่อเลือกท่ีจะกระท าการใดเป็นอย่างอ่ืนไม่ได ้เจา้หน้าท่ีของรัฐจึงถูกผูกพนั ท่ีจะตอ้ง
ปฏิบัติตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างเคร่งครัดไม่มีอ านาจท่ีจะเลือกกระท าการอย่างอ่ืนได ้ 
และอาจกล่าวได้ว่าอ านาจผูกพนันั้นแทท่ี้จริงแล้วคือหน้าท่ี (Duty) นั่นเอง แต่เหตุท่ียงัคงเรียกว่า
อ านาจ  เน่ืองจากการกระท าท่ี เกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ี น้ีกฎหมายยอมรับว่ามีผลสมบูรณ์ 
ใช้บังคับได้34 ซ่ึ งความส าคัญของการก าหนดอ านาจผูกพัน เพื่อก าหนดองค์ประกอบและ 
ผลทางกฎหมายท่ีชดัเจนแน่นอน อนัเป็นหลกัการทางกฎหมายท่ีประสงค์จะคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคล ท่ีจะไม่เป็นการเปิดช่องใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจโดยมิชอบอีกดว้ย 

ในกรณีท่ีกฎหมายมีการก าหนดผลทางกฎหมายไวเ้พียงประการเดียว เรียกวา่กฎหมายให ้
“อ านาจผูกพนั” แก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เม่ือพิจารณาบทบญัญัติของกฎหมายโดยทัว่ไปแล้ว  
จะพบว่ามีบทบญัญัติของกฎหมายจ านวนมาก ท่ีก าหนดผลทางกฎหมายไวเ้พียงประการเดียว
ส าหรับ ข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบอย่างหน่ึง ในกรณีน้ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบติั
                                                           
33 วรพ จน์   วิ ศ รุ ต พิ ชญ์ . (2532). ก ารค วบ คุ ม ก ารใช้ ดุ ลพิ นิ จ ท างป กค รอ งโด ยอ งค์ ก รตุ ล าก าร .  
วารสารกฎหมายปกครอง ,8.  หนา้ 37 - 38. 
34 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 41. 
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ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้เพียงประการเดียวเท่านั้ น  การกระท าของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครอง 
จึงจะชอบด้วยกฎหมาย เพราะเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจดุลพินิจและเป็นกรณีอยู่ภายใต ้
การควบคุมของศาลอย่างสมบูรณ์35 การก าหนดให้อ านาจผูกพนัแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้ น  
วางอยู่บนความคิดในเร่ืองความยุติธรรมทั่วไป คือ ความเสมอภาคในการปฏิบัติต่อข้อเท็จจริง
เฉพาะราย36  เม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงมีบทบาทเป็นเพียง
เคร่ืองจกัรอตัโนมติัท่ีท างานให้แก่องค์กรฝ่ายนิติบญัญติัเท่านั้น37  โดยไม่มีขอ้ยกเวน้ให้สามารถ
เลือกท่ีจะปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัไปได ้  

2.2.2 อ านาจดุลพนิิจ (discretionary power) 
2.2.2.1 ความหมายของอ านาจดุลพินิจ  
ด้วยการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐมีท่ีมาจากบทบญัญติัของกฎหมายเป็นพื้นฐาน

ส าคญั เม่ือใดท่ีกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐโดยมิไดก้ าหนดองคป์ระกอบหรือเง่ือนไข
การใชอ้  านาจไว ้อยา่งชดัเจนแลว้ ในการบงัคบัใชก้ฎหมายยอ่มจะท าให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจ
ในการใช้อ านาจในเร่ืองนั้ น  ๆ  ดังนั้ น  ดุลพิ นิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐจึงเกิด ข้ึนจากการท่ี 
ตัวบทกฎหมายเปิดโอกาสให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้กฎหมายได้อย่างยืดหยุ่นและสอดคล้องกับ
ข้อเท็จจริงเป็นการเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย เพื่อมิให้การใช้บทบัญญัติของกฎหมายแข็งกระด้าง 
และเพื่อมุ่งหมายใหเ้กิดความยติุธรรมข้ึนแก่เฉพาะเร่ืองเฉพาะรายนั้น ๆ   

อ านาจดุลพินิจสามารถแบ่งออกได้หลายประเภทตามการกระท าด้านต่าง ๆ ของรัฐ   
แต่ยงัคงมีลกัษณะร่วมกัน ได้แก่ การท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยก าหนด
ถอ้ยค าท่ีมีลกัษณะไม่แน่นอนตายตวั หรือให้ทางเลือกในการใช้อ านาจหรือมาตรการไดห้ลายทาง
ในขอบเขตท่ีก าหนด ซ่ึงการยอมให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจในเร่ืองนั้น ๆ เพื่อให้มีการบริหาร
กฎหมายให้ เป็นไปตามวัต ถุประสงค์และมิให้ เกิดการหยุดชะงักในการป ฏิบัติหน้ า ท่ี 
หรือขาดประสิทธิภาพในการบังคับใช้กฎหมาย จึงเห็นได้ว่า “อ านาจดุลพินิจ”  มีลักษณะ 
ตรงกนัขา้มกบั “อ านาจผกูพนั”   

เม่ือพิจารณาความหมายตามถอ้ยค าแลว้ “ดุลพินิจ” ประกอบด้วยค าว่า “ดุล” ซ่ึงแปลว่า 
เท่ากัน เสมอกัน และเท่าเทียมกัน และค าว่า “พิ นิจ” ซ่ึงแปลว่า พิจารณา ดังนั้ น “ดุลพินิจ”  
จึงมีความหมายว่า การวินิจฉัยท่ีสมควรหรือการพิจารณาด้วยความเท่ียงธรรมส่วนพจนานุกรม  
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ได้ให้ความหมายว่า การวินิจฉัยท่ีเห็นสมควร38 ส าหรับความหมาย 

                                                           
35 สมยศ  เช้ือไทย. (2554). หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 7). กรุงเทพฯ : วญิญูชน. หนา้ 244. 
36 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 245. 
37 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2544). หลกักฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 169. 
38 ราชบัณ ฑิ ตยสถาน , พจนานุ กรม ฉบับราชบัณ ฑิ ตยสถาน  พ .ศ . 2554. (ออนไลน์ )  เข้ าถึ งได้จาก : 
http://www.royin.go.th/dictionary/ [2563,16 เมษายน] 
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ในทางกฎหมาย นั้ น Black’s Law Dictionary ให้ ความหมายของ “ดุลพินิจ” (Discretion)  ไวว้่า
หมายถึง “อ านาจหรือสิทธิของเจ้าพนักงานในอันท่ีจะปฏิบัติหน้าท่ีไปตามภาวะแวดล้อม  
แห่งพฤติการณ์ ตามวิจารณญาณและการตดัสินส่วนบุคคล” และค าวา่ “administrative discretion” 
หรือดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐว่า หมายถึง อ านาจของหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีรัฐในการใช้
อ านาจตดัสินใจเพื่อการปฏิบติัหนา้ท่ีของตน39  และมีหลกักฎหมายละตินวา่ “Discretio est scire per 
legem quid sit justum. Discretio est discernere per legem quid sit justum.” - ดุลพินิจคือการหยัง่รู้
โดยกฎหมายว่าอะไรคือความยุติธรรม และ “Deliberandum est diu quod statuedum est semel.”  
ส่ิงใดอนัจะไดรั้บการช้ีขาดเป็นยติุควรไดรั้บการวนิิจฉยัใคร่ครวญโดยสุขมุ40 นอกจากน้ี นกัวชิาการ
ทางกฎหมายหลายท่านได้ให้ความหมายของค าว่า “อ านาจดุลพินิจ” ไวส้รุปความได้ว่า อ านาจ
ดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีกฎหมายบัญญัติ เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกตัดสินใจ และ 
เลือกปฏิบติัด้วยตนเองอย่างอิสระเพื่อด าเนินการตามหน้าท่ีและความรับผิดชอบของตนภายใน
ขอบเขตแห่งกฎหมาย ซ่ึงอาจมีการปฏิบติัและการตดัสินใจได้หลายอย่างและแต่ละอย่างก็ชอบ 
ด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน41 กล่าวได้ว่า การก าหนดให้อ านาจดุลพินิจนั้น เป็นกรณีท่ีกฎหมาย 
เปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครอง มีเสรีภาพในการพิจารณาด าเนินการตามสถานการณ์หรือขอ้เท็จจริง  
ท่ีเกิดข้ึน42 โดยการใชอ้ านาจดุลพินิจตอ้งใชอ้ยา่งสุจริต (good faith) โดยมีจุดมุ่งหมายตามท่ีไดรั้บมา
จากกฎหมายและภายใต้ข้อจ ากัด โดยกฎหมายหรือปัจจยัอ่ืนท่ีให้อ านาจนั้น อ านาจดุลพินิจน้ี 
ตอ้งใช้อยา่งเป็นธรรมดว้ย มิใช่ใช้ตามอ าเภอใจหรือไม่แน่นอนและตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมาย
อยา่งแทจ้ริง43 

แม้จะมีการนิยามความหมายของดุลพิ นิจเอาไว้ แต่ก็ย ังไม่ มีนักนิติศาสตร์คนใด 
ให้อรรถาธิบายถึงความหมายของ “ดุลพินิจ” อยา่งแน่ชดัเจนจนเป็นท่ียอมรับเป็นสากล ไม่ใช่ส่ิง
รูปธรรมท่ีจะสัมผสัได ้ความหมายของค า ๆ น้ี จึงละเอียดอ่อนและค่อนขา้งจะคลุมเครือ (Vague) 44   

 

                                                           
39 Black’s Law Dictionary (2004) [Online] Available http://www.republicsg.info/Dictionaries /2004_Black%27s-Law-
Dictionary-Edition-8.pdf p.1405. [2020,16 Apil] 
40 ประทีป อ่าววจิิตรกลุ. ฎกีาศึกษาการใช้ดุลพนิิจ. กรุงเทพฯ : ปณรัชช. หนา้ 1. 
41 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์. (2532). ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ 
เยอรมนั. วารสารกฎหมายปกครอง ,8. หนา้ 5. 
42 รองพล  เจริญพนัธ์. (2521). การใชดุ้ลพินิจในกฎหมายเยอรมนั. วารสารนิติศาสตร์, 9 (4). หนา้ 17. 
43 Zaim M. Nedjati and J.E. Trice, English and Continental System of Administrative Law, p.92. อ้างใน ยงยุทธ อนุกูล. 
(2533). สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติ ระเบียบและมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง . 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. น. 255-256. 
44 เรวติั ฉ ่าเฉลิม. (2522). ชะลอการฟ้อง. กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 20. 
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แต่นักนิติศาสตร์ส่วนมากเห็นพ้องกันว่าความหมายของอ านาจดุลพินิจท่ีแท้จริงของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐปรากฏอยูใ่นส่วนผลของกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา่ “ดุลพินิจตดัสินใจ” ซ่ึงจะเกิดข้ึน
ในกรณีท่ีกฎหมายเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกตดัสินใจใช้อ านาจไดห้ลายอย่างหรือ
ภายในขอบเขตท่ีก าหนดส่วนดุลพินิจในส่วนขององค์ประกอบส่วนเหตุหรือดุลพินิจวินิจฉัยนั้น  
แมน้กักฎหมายบางส่วนเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ไม่มีอ านาจดุลพินิจในส่วนน้ี เพราะการตีความและ
การให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงในสายตาของศาลเป็นเพียงปัญหาขอ้กฎหมาย ท่ีศาลมีอ านาจ
ทบทวนตรวจสอบการใชก้ฎหมายในส่วนน้ีของฝ่ายปกครองไดท้ั้งส้ิน45 

2.2.2.2 ความส าคญัของการใชอ้ านาจดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
เน่ืองจากในการบังคับใช้กฎหมายซ่ึงก าหนดไวอ้ย่างแน่นอนตายตัวกับข้อเท็จจริง 

ท่ีเกิดข้ึน โดยมิให้ผูมี้อ  านาจตามกฎหมายสามารถพิจารณาเพื่อมีทางเลือกในการใช้อ านาจได้ 
ตามความเหมาะสมอาจก่อให้เกิดความอยุติธรรมแก่บุคคลในกรณีเฉพาะนั้นก็ได ้ ฝ่ายนิติบญัญติั 
จึงต้องเปิดช่องให้ฝ่ายปกครอง มีดุลพินิจในการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย เพื่อลดทอน 
ความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนจากความแข็งกระดา้ง และไม่ยืดหยุน่ของกฎหมายดงักล่าว46 และเพื่อให้
เจ้าหน้ าท่ีผู ้อยู่ใกล้ชิดกับสถานการณ์ เฉพาะท่ี เกิด ข้ึนสามารถใช้ความ รู้ ความสามารถ  
และวิจารณญาณของตนพิจารณาด าเนินการใด ๆ โดยค านึงถึงวตัถุประสงค์ของกฎหมาย47  

โดยจะตอ้งอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมายอย่างเหมาะสมและยุติธรรมแก่กรณีดงักล่าว กล่าวไดว้่า 
เป็นกรณีการบังคับใช้กฎหมายท่ีค านึงถึงสภาพแวดล้อมของข้อเท็จจริงเป็นเร่ือง ๆ หรือ  
เป็นกรณี ๆ ไป อนัเป็นการอ านวยความยุติธรรมเฉพาะคดี 48 การท่ีกฎหมายให้อ านาจเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐในการท่ีจะเลือกด าเนินการได้หลายทางในการตดัสินใจจะท าการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือ 
ไม่ท าการอย่างใดอย่างหน่ึงดังกล่าวเป็นไปเพื่อท่ีจะอ านวยความยุติธรรมให้แก่ประชาชน 
ตามเจตนารมณ์ของภารกิจของรัฐเสรีประชาธิปไตย   

อย่างไรก็ดี ในการใช้อ านาจดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐย่อมจะต้องมีความอิสระ 
ในการใช้ดุลพินิจท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ซ่ึงอาจท าให้เข้าใจผิดได้ว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐมีอ านาจ 
ใช้ดุลพินิจได้อย่างไม่มีขอบเขต แต่แท้จริงแล้วการมีกฎหมายก าหนดให้อ านาจในการเลือก
ตดัสินใจแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐได้หลายทาง เพื่อก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐในฐานะผูใ้ช้กฎหมาย
สามารถปรับใช้กฎหมายให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริง อย่างสมเหตุสมผลและเป็นธรรม 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายนั้น ๆ การใช้อ านาจดุลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายจึงตอ้งอยูบ่นฐาน

                                                           
45 วษิณุ วรัญญู และคณะ. (2547). รายงานวิจยั เร่ืองคดปีกครองเกี่ยวกับดุลพินิจของฝ่ายปกครอง. กรุงเทพฯ : ส านกังาน
ศาลปกครอง. หนา้ 13-18. 
46 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 37 – 38. 
47 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2554). กฎหมายปกครองภาคทั่วไป. กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์. หนา้ 79. 
48 สมยศ  เช้ือไทย. (2530). การกระท าทางปกครอง. วารสารนิติศาสตร์, 17 (3). หนา้ 57. 
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ของขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และการใชเ้หตุผลประกอบการพิจารณาตดัสินอยา่งเหมาะสม ในการน้ี
หลักพื้นฐานของการใช้อ านาจดุลพินิจ จึงตอ้งอยู่บนความอิสระในการตดัสินใจของเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐโดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ตอ้งมีความเป็นกลาง มีความโปร่งใส และมีความเป็นธรรม 
เพราะการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหากกระท าหรือไม่กระท าการโดยตามอ าเภอใจ  
การใชดุ้ลพินิจนั้น ยอ่มจะไม่อาจถือไดว้า่ชอบดว้ยกฎหมาย49 

นอกจากการอ านวยความยุติธรรมแลว้ บทบาทของรัฐสมยัใหม่ยงัขยายขอบเขตกวา้งไป
ถึงการแทรกแซงทางสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม เน่ืองด้วยในการด าเนินการของรัฐ 
เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคข์องภารกิจดงักล่าวไม่อาจอาศยัเพียงกฎหมายท่ีมีลกัษณะแน่นอนตายตวั
โดยล าพงัได้ รวมทั้งจะตอ้งตอบสนองขอ้เรียกร้องต่อประโยชน์มหาชนภายใตห้น้าท่ีและอ านาจ
ตามกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด และกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด 
อีกด้วย การให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง จึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีจะท าให้บรรลุวตัถุประสงค์ 
ของกฎหมายและสามารถแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนได้อย่างมีประสิทธิภาพ อน่ึง ปัญหาท่ีสมควร
พิจารณาบนฐานของการยอมรับอ านาจดุลพินิจในรัฐเสรีประชาธิปไตยน้ี มิใช่ว่าจะก าจดัอ านาจ
ดุลพินิจให้หมดส้ินไปอย่างไร แต่เป็นปัญหาท่ีว่าจะควบคุมให้การใช้ดุลพินิจอยู่ภายในกรอบ 
ของกฎหมาย และเป็นไปอยา่งสุขมุรอบคอบอยา่งไร50 

2.2.2.3 ท่ีมาของอ านาจดุลพินิจ 
(1) ท่ีมาของอ านาจดุลพิ นิจในส่วนท่ีเป็นข้อเท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ 

ของกฎหมาย  
เม่ือฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการให้ลักษณะ 

กฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง (การปรับบทกฎหมาย) แลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะบญัญติักฎหมายให้อ านาจแก่ 
ฝ่ายปกครองโดยใช้ถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจง ประเภทท่ีตอ้งน ามาตีแผ่ให้ความหมายพิเศษ
ทางวิชาการหรือทางความเช่ียวชาญเฉพาะด้านหรือหลาย ๆ ด้านรวมกัน (Normative Concept)  
ในการก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ เช่น “การกระท าท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อย
หรือ ศีลธรรม” “อาคารท่ีช ารุดท รุดโทรมหรือมีสภาพเป็น ท่ี น่ ารังเกียจ” “การกระท าท่ี
กระทบกระเทือนต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ” หรือ “อาหารท่ีมีส่ิงท่ีน่าจะเป็น

                                                           
49 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ (2560). ความเบื้องต้น
เกีย่วกบัการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าทีรั่ฐ. กรุงเทพฯ : ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 3 – 4. 
50 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 39 – 40. 
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อนัตรายแก่สุขภาพ เป็นตน้51 ซ่ึงท าให้บางคร้ังฝ่ายปกครองสามารถปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง
เป็นท่ียติุ โดยตีความใหเ้หมาะสมและเป็นธรรมกบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะรายเป็นกรณี ๆ ไปได้52 

(2) ท่ีมาของอ านาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย   
เม่ือกรณีใดท่ีมีขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ซ่ึงเป็นเง่ือนไขของการใชอ้  านาจ

ดุลพินิจเกิดข้ึนแลว้ ขั้นตอนต่อไปก็จะตอ้งมาพิจารณาวา่กฎหมาย ไดก้ าหนดผลทางกฎหมายหรือ
มาตรการทางกฎหมายไวอ้ย่างไร ซ่ึงเม่ือใดท่ีฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในอนัท่ีจะตดัสินใจวา่จะใชอ้  านาจหรือไม่ และถา้ตดัสินใจไปในทาง
ใช้อ านาจแล้ว จะให้ ฝ่ ายปกครองจะมีอ านาจดุลพิ นิจในการเลือกเน้ือหาหรือเน้ือความ 
ของการกระท าได้ห รือไม่  ฝ่ายนิ ติบัญญัติก็จะบัญญัติกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง 
โดยใชถ้อ้ยค า ดงัน้ี  

(2.1) กรณีท่ีฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในอันท่ีจะ 
ตดัสินใจใช้อ านาจ เม่ือฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในอันท่ีจะ
ตดัสินใจวา่จะใชอ้  านาจหรือไม่นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองโดยใช้
ถ้อยค าว่า “มีอ านาจ” “มีสิทธิ” “อาจ...ก็ได้” หรือถ้อยค าท านองน้ี เช่น “สามารถ” หรือควรจะ”  
แต่หากไม่ประสงคจ์ะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจแลว้ ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะบญัญติักฎหมายโดย
ใช้ถ้อยค าว่า “ต้อง” หรือ “ให้ปฏิเสธไม่ รับพิจารณาค าขอ” เป็นต้น ซ่ึงท าให้ฝ่ายปกครอง 
ตอ้งใชอ้ านาจเท่านั้น ไม่มีทางเลือกตดัสินใจวา่จะใชอ้  านาจกระท าการหรือไม่53   

(2.2) กรณีท่ีฝ่ายนิติบัญญัติประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการเลือก 
เน้ือความของการกระท า  

เม่ือฝ่ายนิติบญัญติัประสงค์จะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการเลือก เน้ือความของ
การกระท า ฝ่ายนิติบญัญติัจะบญัญติักฎหมายใหอ้ านาจฝ่ายปกครอง ดงัน้ี54 

(ก) ก าหนดเน้ือความของการกระท าตั้ งแต่สองเน้ือความข้ึนไปให้ ฝ่ายปกครอง 
เลือกเน้ือความให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน แต่ถา้กฎหมายก าหนดให้มีเพียงเน้ือความเดียว
ในการท่ีจะใช้อ านาจได้ กรณีน้ีถือว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจในส่วนน้ี มีเพียง
อ านาจผกูพนัเท่านั้น  

(ข) ก าหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกเน้ือความของการกระท าไดเ้องภายในขอบเขต 
ท่ีก าหนด โดยกฎหมายท่ีให้อ านาจมิได้ก าหนดเจาะจงว่าเน้ือความนั้ นจะเป็นอย่างไรบ้าง   

                                                           
51 เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล. (2534). การควบคุมอ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 54 -55. 
52 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 24. 
53 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 55 - 56. 
54 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 57 - 58. 
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ซ่ึงกฎหมายไม่ไดก้  าหนดวา่จะให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจสั่งการ โดยตอ้งเลือกเน้ือความท่ีก าหนดไว้
ตั้ งแต่สองอย่างข้ึนไปแต่อย่างใด แต่ก าหนดให้ฝ่ายปกครองสามารถก าหนดเน้ือความของ 
การกระท าเองไดต้ามความจ าเป็น หากมีกรณีฉุกเฉินอนัเป็นเง่ือนไขการใช้อ านาจเกิดข้ึนดงักล่าว 
ซ่ึงดุลพินิจในลักษณะน้ีจะกวา้งและฝ่ายปกครองย่อมมีทางเลือกของการตัดสินใจใช้อ านาจ 
ไดอ้ยา่งอิสระสูงกวา่แบบท่ี (ก) 
  2.2.2.4 ประเภทของอ านาจดุลพินิจ  

โดยท่ีการใช้กฎหมายคือการน าขอ้เท็จจริงซ่ึงมีลกัษณะเป็นรูปธรรม (concrete) มาปรับ
กบักฎหมายซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไป (norm) เพื่อให้ทราบถึงผลทางกฎหมายของขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน 
ซ่ึงโดยทั่วไป บทบัญญัติแห่งกฎหมายสามารถแยกองค์ประกอบออกได้เป็น 2 ส่วน ได้แก่ 
องค์ประกอบส่วนเหตุ ซ่ึงก าหนดเง่ือนไขในการใช้อ านาจ และองค์ประกอบส่วนผลซ่ึงก าหนด 
ผลทางกฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมาย 55 ซ่ึ งโครงสร้างของบทบัญญัติทั้ งสองส่วนน้ี 
น ามาซ่ึงการใช้อ านาจดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงแบ่งได้เป็น อ านาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็น
ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ และอ านาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย  
โดยมีรายละเอียดดงัน้ี  

(1) ดุลพินิจวินิจฉัย : อ านาจดุลพินิจในส่วนท่ีเป็นข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบ 
ส่วนเหตุ เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดเง่ือนไขทางขอ้เท็จจริงในการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ  
โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ จะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนและก าหนดลักษณะกฎหมายให้แก่
ขอ้เท็จจริงดังกล่าวด้วยการตรวจสอบ ข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบของกฎหมาย แล้วจึงน า
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนมาปรับเข้ากับตวับทกฎหมาย กล่าวคือ การด าเนินการดังกล่าวเป็นขั้นตอน 
การตีความกฎหมายและการปรับขอ้เทจ็จริงใหเ้ขา้กบัขอ้กฎหมาย56    

อ านาจดุลพินิจท่ีปรากฏในส่วนขององค์ประกอบส่วนเหตุน้ีอาจเรียกว่า “ดุลพินิจ
วินิจฉัย” ซ่ึงในการตรวจสอบข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่สามารถเลือกตดัสินใจตาม 
ความพอใจได้ แต่จะต้องตรวจสอบโดยวินิจฉัยว่าพยานหลกัฐานท่ีมีอยู่นั้นเพียงพอท่ีจะเช่ือว่ามี
ขอ้เท็จจริงนั้นเกิดข้ึนหรือไม่ แมว้า่ในการวินิจฉยัขอ้เท็จจริงน้ีอาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัเกิดข้ึนได ้
แต่ในท่ีสุดแลว้จะตอ้งมีค าวินิจฉยัท่ีเด็ดขาดเป็นท่ียุติ โดยปกติแลว้ผูท่ี้ท  าหนา้ท่ีน้ีคือองคก์รตุลาการ57 

ในการน้ีเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนการตรวจสอบข้อเท็จจริงท่ีประกอบกันข้ึน 
เป็นกรณีเฉพาะเร่ือง58   

                                                           
55 สมยศ  เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 48. หนา้ 50 - 51. 
56 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 37 – 38. 
57 สมยศ  เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 48. หนา้ 53. 
58 เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 51. หนา้ 23. 



30 
 

ส าหรับการตีความและการปรับขอ้กฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น หากเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
บญัญัติ ข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุด้วยถ้อยค าท่ีมีความหมายชัดเจน ซ่ึงใช้ถ้อยค า 
ในลกัษณะท่ีสามารถ ตีความวางกฎเกณฑ์เป็นการทัว่ไปไดล่้วงหน้า (Interpretation a priori) แล้ว 
เจา้หน้าท่ีของรัฐจะไม่มีดุลพินิจในการก าหนดลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง แต่หากเป็นกรณี 
ท่ีกฎหมายบญัญติัโดยใชถ้อ้ยค าท่ีมีความหมาย ไม่เจาะจง (indefinite legal concepts) ซ่ึงเป็นถอ้ยค า
ท่ีตอ้งตีความภายหลงัจากท่ีมีขอ้เท็จจริงในกรณีเฉพาะเกิดข้ึนแล้วเป็นกรณี ๆ ไป รวมทั้งยงัเป็น
ถอ้ยค าท่ีวิญญูชนอาจมีความเห็นท่ีแตกต่างกนัออกไป เช่น  “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี” 59 

หรือ “มีสภาพหรือมีการใชท่ี้อาจเป็นภยนัตราย” 60 เป็นตน้  ซ่ึงถอ้ยค าดงักล่าวท าให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
สามารถปรับบทกฎหมายให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงเฉพาะกรณี โดยตีความถ้อยค าดังกล่าว 
ใหเ้ป็นท่ียติุ   

ในส่วนของอ านาจดุลพิ นิจของฝ่ายปกครองในโครงสร้างบทบัญญัติในส่วน
องค์ประกอบส่วนเหตุ จะอยู่ในขั้นตอนการให้ลกัษณะกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง (หรือการปรับบท 
กฎหมาย) ซ่ึง (อาจ) ถือว่าฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในขั้นตอนน้ีได้ เรียกดุลพินิจในขั้นตอนน้ีว่า 

                                                           
59 พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 
     มาตรา 5 บัญญติัว่า เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน เม่ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
เห็นสมควรจะก าหนดเขตอนัมีปริมณฑลจ ากดัในทอ้งท่ีใดเพ่ือการอนุญาตหรืองดอนุญาตให้ตั้งสถานบริการตามมาตรา 4  
ก็ใหก้ระท าไดโ้ดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
    มาตรา 21 บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการขาดคุณสมบติั หรือเม่ือสถานบริการใดด าเนิน
กิจการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ยินยอมหรือปล่อยปละละเลยให้มีการมั่วสุม 
เพ่ือกระท าความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดหรือมีการกระท าความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดในสถานบริการ หรือด าเนินกิจการ
โดยไม่ปฏิบัติตามหรือฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติน้ี  หรือกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบัญญัติน้ี  
ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ี มีอ านาจไม่ต่ออายุใบอนุญาตหรือสั่งพักใช้ใบอนุญาต หรือสั่งเพิกถอนใบอนุญาตได ้ 
โดยใหค้  านึงถึงความร้ายแรงของ การกระท าความผิด 

ฯ ล ฯ 
60 พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
     มาตรา 46 บัญญัติว่า ในกรณีท่ีอาคารซ่ึงก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเคล่ือนยา้ยโดยได้รับอนุญาตตาม
พระราชบญัญติัน้ี หรือไดก่้อสร้าง ดดัแปลง หรือเคล่ือนยา้ยก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัมีสภาพหรือมีการใช ้
ท่ีอาจเป็นภยนัตรายต่อสุขภาพ ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์น หรืออาจไม่ปลอดภยัจากอคัคีภยั หรือก่อให้เกิดเหตุร าคาญ 
หรือกระทบกระเทือนต่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ให้เจา้พนักงานท้องถ่ินมีอ านาจสั่งให้ด าเนินการแกไ้ขตาม
หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 ในกรณีท่ีไม่มีการปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถ่ินตามวรรคหน่ึง และถ้าอาคารนั้ นอาจเป็น
ภยนัตรายอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพ ชีวิต ร่างกาย หรือทรัพยสิ์น ให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอ านาจสั่งให้ร้ือถอนอาคาร 
นั้นไดโ้ดยใหน้ ามาตรา 42 มาบงัคบัใชโ้ดยอนุโลม 
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“ดุลพินิจวินิจฉัย” 61  (Margin of Judgement – latitude de judgement) ดุลพินิจวินิจฉัย เป็นกรณีท่ี 
กฎหมายไดบ้ญัญติัถึงขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ดว้ยถอ้ยค าท่ี  
ไม่อาจก าหนดความหมายไดแ้น่นอนตายตวั  (indefinite concepts) ซ่ึงเป็นถอ้ยค าท่ีกฎหมายไม่ได ้
ให้ค  าจ  ากัดความไวแ้ละวิญญูชน (Resonable Man) อาจเข้าใจความหมายกวา้งแคบแตกต่างกัน
ออกไปไดน้ัน่หมายความวา่ในการตีความถอ้ยค าดงักล่าวยอ่มมีความเห็นท่ีชอบดว้ยเหตุผลมากกวา่
หน่ึงความเห็นข้ึนไป ดุลพินิจวนิิจฉยันั้น จึงหมายถึงเสรีภาพของฝ่ายปกครองท่ีจะเลือกความเห็นใด
ความเห็นหน่ึงในบรรดาความเห็นต่าง ๆ ท่ีลว้นแต่ชอบดว้ยเหตุผล62 ซ่ึงส่ิงน้ีเอง แมก้ฎหมายก็อาจ
ตอ้งยอมรับในขีดจ ากดัดงักล่าว และเปิดโอกาสให้องค์กรฝ่ายปกครองผูมี้หน้าท่ีวินิจฉัยอาจท า
ความเห็นแยง้กันได้ เน่ืองจากกฎหมายมีเจตนารมณ์จะปล่อยให้การวินิจฉัยปัญหาว่าข้อเท็จจริง 
ท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ืองนั้น เป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็น
เง่ือนไขของการใชอ้  านาจ อนัอาจถือวา่อยูใ่นดุลพินิจของฝ่ายปกครอง63 

(2) ดุลพินิจตดัสินใจ : ดุลพินิจท่ีจะเลือกตดัสินใจวินิจฉัยในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย 
เป็นส่วนท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตดัสินใจใชอ้ านาจโดยพิจารณาวา่กฎหมายท่ีให้อ านาจก าหนดผลของ
การใชอ้  านาจไวเ้ช่นไร เม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนครบองคป์ระกอบตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถท่ีจะเลือกผลในทางกฎหมายหรือมาตรการในการด าเนินการตามท่ี  
ฝ่ายนิติบญัญติัก าหนดไวไ้ด ้ดุลพินิจท่ีปรากฏในส่วนของผลทางกฎหมายน้ีอาจเรียกว่า “ดุลพินิจ
ตดัสินใจ” ท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะตัดสินใจด าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามท่ีกฎหมายก าหนด 
เปิดช่องไวใ้ห้ โดยจะต้องเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ซ่ึงแบ่งได้เป็น 2 กรณี ได้แก่  
ดุลพินิจตดัสินใจวา่จะด าเนินการหรือไม่ด าเนินการและดุลพินิจเลือกวธีิในการด าเนินการ64  

2.2.2.5 ตวัอยา่งบทบญัญติัท่ีก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ65 
ตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ ฝ่ายนิติบัญญัติย่อมมีอิสระท่ีจะเลือกก าหนด 

ให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ โดยอาจค านึงถึงเหตุผลความจ าเป็นต่าง ๆ อาทิ ความจ าเป็น 
ท่ีต้องน าข้อเท็จจริง ท่ีหลากหลายมาประกอบการตัดสินใจ หรือความจ าเป็นท่ีต้องอ านวย  
ความยติุธรรมเป็นการเฉพาะราย แต่ดว้ยฝ่ายนิติบญัญติัมีขอบเขตการใชอ้  านาจท่ีกวา้งขวาง จึงยากท่ี
                                                           
61 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์ . (2534). การควบคุมการใช้ดุลพิ นิ จทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ. วารสารบทบัณฑิตย์  
,47. หนา้ 55 – 56. 
62 Léo Goldenberg, “Le Conseil d’Etat, juge du fait”, Paris, Dalloz, 1932, pp.45-90. อ้างถึ งใน วรพจน์  วิศรุตพิ ชญ์ .  
เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 55 – 56. 
63 ชัยภัทร ทั่งทอง. (2558). การใช้อ านาจดุลพินิจในนิติกรรมทางปกครองและความรับผิดทางอาญาของเจ้าหน้าที ่
ของรัฐ. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 39. 
64 วรเจตน์  ภาคีรัตน์. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 47. หนา้ 76. 
65 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. 
หนา้ 6 – 7. 
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จะก าหนดให้ครบถว้นสมบูรณ์วา่มีกรณีใดบา้งท่ี ฝ่ายนิติบญัญติัจึงตอ้งก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
มีอ านาจดุลพินิจ กรณีดังท่ีจะกล่าวต่อไปน้ีเป็นเพียงตวัอย่าง ของประเภทกฎหมายท่ีมีลักษณะ 
บางประการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัอาจเห็นวา่สมควรก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจดุลพินิจ  

(1) กรณีท่ีโดยสาระและวตัถุประสงคข์องเร่ืองตอ้งพิจารณาขอ้มูลหลายดา้นประกอบกนั  
หรือตอ้งค านึงถึงประโยชน์ของกลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สียและผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกลุ่มต่าง ๆ66 ให้สอดคลอ้ง
กบับริบทของแต่ละกรณี โดยฝ่ายนิติบญัญัติไม่อาจคาดการณ์ถึงรายละเอียดต่าง ๆ ได้ครบถ้วน  
จึงไม่อาจก าหนดองค์ประกอบของกฎหมายให้ต้องพิจารณาข้อมูลและผลประโยชน์ของ 
ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งไดอ้ยา่งสมบูรณ์67 จ าเป็นตอ้งใหดุ้ลพินิจแก่ฝ่ายปกครองมีอ านาจตดัสินไดร้ายกรณี 
เพื่อให้ชอบด้วยวตัถุประสงค์และนโยบายของ กฎหมายนั้ น ๆ (Prudential Discretion68) เช่น 
กฎหมายเก่ียวกบัการวางผงัเมือง69  ซ่ึงในการวางแผนหรือผงัเมืองตอ้งมีการน าองคป์ระกอบต่าง ๆ 
มาชัง่น ้าหนกักนั  

(2) กรณีท่ีโดยสาระและวตัถุประสงค์ของเร่ืองต้องตดัสินใจอย่างรวดเร็ว ทันท่วงที 
เน่ืองจาก เป็นเร่ืองกลยุทธ์ในการบริหาร หรือเป็นการตอบโต้ปัญหาท่ีเกิดเฉพาะหน้า (Tactical 
Decision, Responsive Regulation) เช่น มาตรการจัดการกับผู ้ก่อการร้าย70 หรืออ านาจก าหนด 
อตัราดอกเบ้ียในการใหกู้ย้มืเงินแก่ สถาบนัการเงิน71   

(3) กรณี ท่ีโดยสาระและวัตถุประสงค์ของเร่ืองต้องป รับใช้ทฤษฎีความ รู้และ  
ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น72  ให้เขา้กบัขอ้เท็จจริงและบริบทของแต่ละกรณี (Expert Discretion or 
Technical Discretion73) เช่น การบงัคบัใช้กฎหมายท่ีตอ้งใชท้ฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ เช่น กฎหมาย
แข่งขันทางการค้า หรือกรณีท่ีต้องใช้ความรู้เฉพาะของแต่ละสาขาวิชาเพื่อให้คะแนนสอบ 
ในสถานศึกษา  
                                                           
66 “ Pluralistic Balancing of Interests” (William F. West, 2 8  American Journal of Political Science, P 3 4 0  ( 3 4 2 ) ) ; 
“The discretion may be designated as “arbitral” or “mediating”. Ernst Freund, Administrative Powers over Persons and 
Property : A Comparative Survey (1928), Chapter VI, §45 (c) 
67 ดร.จิรนิติ หะวานนท์. (2545). ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง: หนังสือคู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 1).
กรุงเทพฯ : ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 393. 
68 Ernst Freund, ibid, Chapter VI, §45 (b) 
69 ดูค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี BVerwGE 48, 56 (63): Abwägungsgebot bei jeder 
rechtstaatlicher Planung (ในการวางแผนหรือผงัเมืองตอ้งมีการน าองคป์ระกอบต่าง ๆ   มาชัง่น ้ าหนักกนั); Harvard Law 
Review, Vol. 82, No. 3 (Jan., 1969), pp. 668-685 
70 ดูค  าวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี BverfGE 46, 160 (165) 
71 Bullinger, Juristen Zeitung (JZ) 1984, 1001 (1007) 
72 Ossenbühl, Deutsches Verwaltungsblatt (DVBl.) 1978, 1 et seqq.; ดร.จิรนิติ หะวานนท,์ อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 67.  
หนา้ 393. 
73 Ernst Freund, ibid, Chapter VI, §45 (e) 
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(4) กรณี ท่ีโดยสาระและวตัถุประสงค์ของเร่ืองเป็นการยากท่ีจะก าหนดขอบเขต 
ท่ีจะอนุญาตให้ท าได้74 เน่ืองจากต้องพิจารณาจากมาตรฐานทางคุณธรรมและบริบทของสังคม 
ในแต่ละช่วงเวลา ซ่ึงโดยมากจะมีลกัษณะเป็นการใชถ้อ้ยค าของบทบญัญติัท่ีไม่เจาะจง75  

(5) กรณีท่ีต้องออกแบบกฎหมายเพื่อรองรับกรณีท่ีมีลักษณะแตกต่างจากกรณีทั่วไป 
ท่ีพึงคาดหมายได ้(atypical conditions) ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีไม่อยูใ่นกรอบวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
หรือเป็นกรณีท่ีการบงัคบัใช้กฎหมายจะท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อประชาชนในกรณีนั้น ๆ  
จึงสมควรก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการพิจารณาผ่อนผนั76 การบงัคบัใช้บทบญัญติั 
ในกฎหมายได ้(Relaxing Discretion, Dispensing Power77)  

(6) กรณีท่ีตอ้งการให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีความคล่องตวัในการบริหารเสมือนองคก์รธุรกิจ  
หรือเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถน านวตักรรมในการบริหารรัฐกิจมาใช้ในการตดัสินใจได ้ 
ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดประสิทธิผลและประสิทธิภาพและมุ่งเน้นผลลพัธ์มากกว่าการบงัคบัใช้กฎหมาย
ตามองคป์ระกอบท่ีถูกก าหนดไว ้ซ่ึงเป็นแนวคิดในการบริหารรัฐกิจรูปแบบใหม่   

2.2.2.6 การควบคุมการใชอ้ านาจดุลพินิจ78 
แม้ฝ่ายนิติบัญญัติจะยอมรับให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถมีดุลพินิจได้ในบางกรณี  

แต่มิใช่ว่า เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะใช้อ านาจดุลพินิจของตนได้อย่างเสรีเด็ดขาดหรือไร้ขอบเขต 
เน่ืองจากการใช้อ านาจใด ๆ ของรัฐตอ้งผูกพนักบัหลกัการทางกฎหมาย เช่น หลกัความเสมอภาค  
และหลกัความไดส้ัดส่วน เป็นตน้79 หรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
ด้วยเหตุน้ี จึงจ าเป็นต้องมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบให้การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ
ดงักล่าวเป็นไปอย่างถูกตอ้งและชอบดว้ยกฎหมาย และหลกัการต่าง ๆ ท่ีมุ่งประสงค์จะคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของบุคคล80 ในส่วนน้ีไดพ้ิจารณาโดยจ าแนกด้วยเกณฑ์องค์กรผูค้วบคุมตรวจสอบ 
ซ่ึงเป็นองคก์รผูใ้ชอ้  านาจอธิปไตย ไดแ้ก่ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ ดงัน้ี  

(1) การควบคุมโดยฝ่ายนิติบญัญติั ดว้ยเหตุท่ีดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ฝ่ายนิติบญัญติัจึงมีบทบาทส าคญัในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจผา่นตวับทกฎหมาย 

                                                           
74 “inherent difficulty of standardizing the limits of tolerance” (Ernst Freund, ibid, Chapter VI, §45 (d)) 
75 กมลชัย รัตนสกาววงศ์. (2529). ความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับดุลพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนั. วารสารบทบัณฑิตย์,42. หนา้ 46 – 83. 
76 “truly exceptional circumstances”, Robert E. Goodin, Oxford Journal of Legal Studies Vol.6, No.2, p. 232 (237) 
77 Ernst Freund, ibid, Chapter VI, §45 (a) 
78 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. 
หนา้ 7 – 9. 
79 สมยศ  เช้ือไทย. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 48. หนา้ 58. 
80 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. 
หนา้ 8. 
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กล่าวได้ว่า เป็นการควบคุมกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ยกตัวอย่างเช่น  
การก าหนดกรอบการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐท่ีจะตอ้งค านึงถึงหลกัการทางกฎหมายท่ีส าคญั 
และการก าหนดเหตุหรือกรณีท่ีจะเปิดช่องให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีอ านาจดุลพินิจโดยพิจารณาถึง 
ความจ าเป็นและสมควร ซ่ึงแนวคิดดงักล่าวสะทอ้นอยู่ในแนวนโยบายแห่งรัฐ ตามวรรคสามของ
มาตรา 7781 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ท่ีก าหนดให้รัฐพึงใชร้ะบบอนุญาต และระบบ
คณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น รวมถึงพึงก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมาย 
ใหช้ดัเจน เป็นตน้   

(2) การควบคุมโดยฝ่ายบริหาร นอกจากบทบาทในการเป็นผูใ้ช้อ  านาจแลว้ ฝ่ายบริหาร  
ก็ยงัมีบทบาทในการเป็นผู ้ควบคุมการใช้อ านาจดุลพินิจของตัวเองด้วย โดยแบ่งพิจารณาได ้
ตามระยะเวลา ดงัต่อไปน้ี  

(2.1) การควบคุมก่อนการใช้อ านาจ กล่าวคือ เจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของ 
ห น่วยงานของรัฐถูกผูกพัน ให้ต้องป ฏิบัติหน้ า ท่ี ให้ เป็นไปตาม รัฐธรรมนูญ  กฎหมาย  
และหลกันิติธรรม  เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม  
ทั้งน้ีเป็นไปตามมาตรา 382 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

(2.2) การควบคุมภายหลังการใช้อ านาจ 83 กล่าวคือ เม่ือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจ 
ทางปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในลกัษณะของการออกค าสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง

                                                           
81 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 

มาตรา 77  รัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมด ความจ าเป็น
หรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชกัชา้ เพ่ือไม่ให้
เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจ 
กฎหมายไดง่้ายเพ่ือปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

ฯลฯ     ฯลฯ 
รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พึงก าหนดหลกัเกณฑ ์ 

การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมาย 
ใหช้ดัเจน  และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิดร้ายแรง 
82 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 

มาตรา 3  อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษตัริยผ์ูท้รงเป็นประมุข ทรงใช้อ านาจนั้ น  
ทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าท่ีให้เป็นไปตาม 
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชน
โดยรวม 
83 คณะท างานศึกษาและยกร่างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 49. 
หนา้ 8. 
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หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งดงักล่าวสามารถพิจารณาทบทวนหรือเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองนั้นได้ ทั้งจากการริเร่ิมของเจา้หน้าท่ีเองและจากการอุทธรณ์โดยผูอ้ยู่ในบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงเป็นไปตามหลักเกณฑ์ เง่ือนไข และวิธีการท่ีก าหนดในพระราชบัญญัติ 
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมายอ่ืนท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการอุทธรณ์ 
ในเร่ืองนั้น ๆ ไว ้ 

(3) การควบคุมโดยฝ่ายตุลาการ  
โดยทัว่ไปแลว้ เม่ือใดท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ ฝ่ายปกครองก็จะเป็น

ผูมี้อ  านาจวินิจฉัยในชั้นสุดท้าย84 แต่อย่างไรก็ดี ศาลซ่ึงเป็นองค์กรตุลาการท่ีมีอ านาจในการ 
อ านวยความ ยุติธรรม และมีความเป็นอิสระ เด็ดขาด และบงัคบัตามค าวินิจฉัยเป็นผูมี้บทบาท  
ในการควบ คุมให้ การใช้อ าน าจของฝ่ายปกครองชอบด้วยกฎหมาย อย่างเป็นไปตาม 
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  ส าหรับระบบศาลไทยซ่ึงเป็นระบบศาลคู่
นั้ น ศาลปกครองมีบทบาทอย่างมากในเร่ืองดังกล่าว เม่ือศึกษาค าพิพากษาหรือค าสั่ งของ 
ศาลปกครองท่ีเก่ียวขอ้งพบว่า ศาลปกครองในฐานะองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการควบคุม ตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง อาศยัอ านาจตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 85   
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการตรวจสอบ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอนัเกิดจาก 
การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  

2.2.2.7 การก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นร่างกฎหมายนั้นใหช้ดัเจน86 
 โดยหลกัเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะมีอ านาจดุลพินิจ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไว ้ 
ดงันั้น “หากไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้จา้หน้าท่ีของรัฐย่อมไม่มีอ านาจดุลพินิจ”และ “ในบางกรณี
กฎหมายอาจบัญญัติให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีเพียงแค่อ านาจผูกพนั และมีหน้าท่ีต้องปฏิบัติตามท่ี
กฎหมายก าหนดโดยไม่มีดุลพินิจ”  นอกจากน้ี การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีจะตอ้งสอดคลอ้งกบั

                                                           
84 กมลชยั  รัตนสกาววงศ.์ อา้งอิงแลว้เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 4. 
85 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9  ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  (๑) คดีพิพาทเก่ียวกบัการ
ท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือ
การกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง ตามกฎหมาย หรือโดยไม่
ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น  หรือโดยไม่สุจริต หรือ
มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือ สร้างภาระให้เกิด
กบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ฯลฯ   ฯลฯ 
86 อภิชัย กู้เมือง. (2562). ข้อควรรู้ทางกฎหมายเกี่ยวกับพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562. กองพฒันากฎหมาย ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 31 – 34. 
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วตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพิ นิจนั้ น และในการใช้ดุลพิ นิจ 
ของเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบทางเลือก ระยะเวลา วิธีการ หรือขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด 
และตอ้งพิจารณาเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดประกอบกบัขอ้เทจ็จริงในการใชดุ้ลพินิจดว้ย ซ่ึงในการ 
บัญญัติกฎหมายควรต้องก าหนดหลักเกณฑ์ตามลักษณะเฉพาะของเร่ืองเพื่อใช้เป็นกรอบ 
ในการใช้ ดุลพินิจไวด้ว้ย โดยในกรณีท่ีตอ้งบญัญติักฎหมายให้อ านาจแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐ ในเบ้ืองตน้  
ควรพิจารณาวา่จ าเป็นตอ้งก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจหรือไม่ หรือเป็นกรณีท่ีสามารถก าหนดให ้
เจา้หน้าท่ีมีเพียงอ านาจผูกพนัและมีหน้าท่ีต้องปฏิบติั  ดงันั้น หากจ าเป็นตอ้งให้อ านาจดุลพินิจ  
แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งมีการก าหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจ ตลอดจน 
การตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ รวมถึงก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ   
ไวใ้หช้ดัเจน ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดความโปร่งใสและประชาชนสามารถตรวจสอบได ้ 

(1) การก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ และระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ในกฎหมายน้ีก าหนดไวอ้ยา่งไร  

กฎหมายไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ไว ้3 ประการ ไดแ้ก่  

1) การมีบทบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนิน
กิจการทางปกครองให้กระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจ 
ให้ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพิ นิจและระยะเวลาในการด า เนินการตามขั้ นตอนต่าง ๆ  
ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 21 (7) 87 แห่งพระราชบญัญติั
หลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 

2) ในกรณีท่ีร่างกฎหมายก าหนดให้ออกกฎเพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐกรณีย่อมเป็นไปตามมาตรา 2388 แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท า 

                                                           
87 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 

 มาตรา 21 หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและพิจารณาจัดท าร่างกฎหมายให้สอดคลอ้งกับ หลกัเกณฑ ์
ดงัต่อไปน้ี  

ฯลฯ      ฯลฯ 
 (7) การมีบทบัญญัติให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองหรือด าเนินกิจการ  

ทางปกครอง ให้กระท าได้เท่าท่ีจ าเป็น  ทั้ งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจให้ก าหนดหลกัเกณฑ ์ 
การใชดุ้ลพนิิจและระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน  

ฯลฯ      ฯลฯ 
 

88 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 

 มาตรา 23  ในกรณีท่ีร่างกฎหมายก าหนดให้ออกกฎเพ่ือก าหนดหลกัเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐ กฎดงักล่าวตอ้งก าหนดใหก้ารใชดุ้ลพินิจเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี  
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ร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยกฎดงักล่าว ตอ้งก าหนดให้
การใชดุ้ลพินิจเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี  

2.1) ต้องไม่ขัดหรือแยง้ต่อหลักการส าคัญท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง เช่น หลักนิติธรรม 
หลักการคุ้มครองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หรือหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  
เป็นตน้  

2.2) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
2.3) ตอ้งสอดคลอ้งและปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  
2.4) ตอ้งยึดหลกัความพอสมควรแก่เหตุ และหลักความได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ 

ท่ีส่วนรวมจะไดรั้บกบัสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์ท่ีบุคคลตอ้งเสียไป  
2.5) ตอ้งยดึหลกัความเสมอภาคและตอ้งไม่เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม  
3) การจดัท าแนวทางปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เพื่อให้การใชดุ้ลพินิจ

ของเจ้าหน้ า ท่ี ของรัฐ มีความโป ร่งใสและตรวจสอบได้  โดยบัญญั ติไว้ในมาตรา 2489  
แห่งพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  
พ.ศ. 2562 กฎหมายน้ีก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องจดัท าแนวทางปฏิบัติในการใช้ดุลพินิจ  
ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดในหัวข้อ 2) ให้ทันสมัยอยู่เสมอและเผยแพร่  
ให้ประชาชนทราบเป็นการทัว่ไป ทั้งน้ี แนวทางปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจดังกล่าวมิให้ใช้บงัคบั
ในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่บุคคลจนกว่าจะมีการเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ อย่างไรก็ดี มีขอ้ยกเวน้ 
มิให้ใช้บังคับ แก่การใช้ดุลพินิจในการด าเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมและการพิจารณา

                                                                                                                                                                      

(1) ไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัการส าคญัท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง  
(2) สอดคลอ้งกบัหลกัการการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  
(3) สอดคลอ้งและปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  
(4) ตอ้งยึดหลกัความพอสมควรแก่เหตุ และหลกัความไดส้ัดส่วนระหว่างประโยชน์ท่ีส่วนรวม จะไดรั้บ

กบัสิทธิและเสรีภาพและประโยชน์ท่ีบุคคลตอ้งเสียไป  
(5) ตอ้งยดึหลกัความเสมอภาคและตอ้งไม่เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล 

89 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย  พ.ศ. 2562 

 มาตรา 24  เพ่ือให้การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐมีความโปร่งใสและตรวจสอบได ้ ให้หน่วยงานของ
รัฐจัดท าแนวทางปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐตามหลกัเกณฑท่ีก าหนดในมาตรา 23 ให้ทนัสมยัอยู่
เสมอ และเผยแพร่ใหป้ระชาชนทราบเป็นการทัว่ไป  

แนวทางปฏิบัติในการใช้ดุลพิ นิจตามวรรคหน่ึง มิให้ใช้บังคับในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่บุคคลจนกว่า  
จะมีการเผยแพร่ใหป้ระชาชนทราบ  

ความในวรรคหน่ึงและวรรคสอง มิให้ใช้บังคับแก่การใช้ดุลพินิจในการด าเนินงานตามกระบวนการ 
ยติุธรรมและการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล การพิจารณาสั่งคดีของพนกังานอยัการ และการด าเนินงานของเจา้หนา้ท่ี 
ในกระบวนการสอบสวน ไต่สวน การบงัคบัคดี และการวางทรัพย ์
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พิพากษาคดีของศาลการพิจารณาสั่งคดีของพนักงานอยัการ และการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ี 
ในกระบวนการสอบสวน ไต่สวน การบงัคบัคดี และการวางทรัพย ์ 

(2) ขอ้สังเกตเก่ียวกบัการจดัท าแนวทางปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
 เน่ืองจากการก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และระยะเวลา  

ในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ในกฎหมายแต่ละฉบบัจะมีความแตกต่างกัน ประกอบกับ
หลักเกณฑ์กลางบางส่วนได้มีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง   
พ.ศ. 2539  ดงันั้น คณะกรรมการพฒันากฎหมายจึงมิไดอ้อกค าแนะน าเก่ียวกบัเร่ืองน้ีไวเ้ป็นการ
เฉพาะแต่อย่างใด อย่างไรก็ดี ในชั้ นการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. ....  
คณะกรรมาธิการฯ ได้มีข้อสังเกตว่า การก าหนดให้หน่วยงานของรัฐจัดท าแนวทางปฏิบัติ 
ในการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ นั้ น ค าว่า “แนวทางปฏิบัติ” มุ่งหมายถึง การแสดง
กระบวนงานหรือขั้นตอนของการด าเนินการ ในเร่ืองนั้น (Process) เพื่อประกอบการใชดุ้ลพินิจของ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐใหเ้ป็นไปอยา่งโปร่งใส และสามารถตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ในเร่ืองดังกล่าวได้เป็นส าคญั  ทั้ งน้ี ในกรณีท่ี การด าเนินการในเร่ืองใดได้มีการจดัท าแนวทาง
ปฏิบติัในเร่ืองนั้นไวแ้ลว้ หน่วยงานของรัฐสามารถประกาศให้ทราบถึงแนวทางดงักล่าว และถือไดว้า่
เป็นการด าเนินการในเร่ืองน้ีแลว้  

2.3 หลกัการบริหารราชการแผ่นดิน  

ระเบียบบริหารราชการ คือการก าหนดนโยบายและทิศทางในการจัดการปกครอง
ประเทศโดยก าหนดหน่วยงาน เพื่อรับผิดชอบการด าเนินการตามหน้าท่ีและก าหนดแนวทาง 
ในการปฏิบติังานตามขอบเขตหนา้ท่ีท่ีรับผดิชอบ เพื่อใหก้ารบริหารงานมีประสิทธิภาพ ซ่ึงจะตอ้งมี
ระบบการท างาน วิธีปฏิบติั และระเบียบท่ีรัดกุม เพื่อให้การด าเนินงานเป็นไปเพื่อประโยชน์สุข  
ของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ คุม้ค่าในเชิงภารกิจ ลดขั้นตอน
ปฏิบติังาน ระเบียบบริหารราชการมีท่ีมาจากประเพณีการปกครอง และได้มีวิวฒันาการเร่ือยมา
จนกระทั่งมีการตราเป็นกฎหมายเพื่อใช้ในการบริหารประเทศ ส าหรับโครงสร้างการบริหาร
ราชการโดยทั่วไปท่ีมีการใช้อยู่ในประเทศต่าง ๆ มีอยู่ 3 หลักด้วยกันคือ หลักการรวมอ านาจ 
ทางปกครอง หลกัการแบ่งอ านาจทางปกครอง และหลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง ซ่ึงแต่ละ
ประเทศยอ่มเลือกใชใ้หเ้หมาะสมกบัระบอบการปกครองของตน90 โดยหลกัการดงักล่าวถูกน ามาใช้

                                                           
90 กิตติวฒัน์ รัตนดิลก ณ ภูเก็ต. (2553). คู่มือศึกษาพื้นฐานวิชากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน 

(กฎหมายเก่ียวกบัการบริหารราชการไทย) (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: เสมาธรรม. หนา้ 15. 
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ในการบริหารราชการส่วนกลาง (Central Administration) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
(Provincial Administration) และการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน (Local Administration) ดงัน้ี  

2.3.1 หลกัการรวมอ านาจปกครอง (Centralization)  
หลกัการรวมอ านาจ (Centralization) การปกครองทัว่ประเทศอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ท่ีและ

ความรับผิดชอบโดยตรงของรัฐบาลกลาง อนัไดแ้ก่ กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ของรัฐ และเจา้หน้าท่ี
ของราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงข้ึนตรงต่อกนัตามล าดบัชั้นของการบงัคบับญัชา (Hierarchy) เป็น
ผูด้  าเนินการปกครองตลอดอาณาเขตของประเทศ ลกัษณะส าคญัของหลกัการรวมอ านาจปกครอง  
ก็คือ กระทรวงกลาโหม และกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการสั่งการเพื่อรักษาความสงบ
เรียบร้อยและความมัน่คงของชาติทั้งหมด การรวมก าลังทางด้านคุ้มกันและรักษาความสงบทั้ง
ภายในและภายนอกประเทศเอาไวท่ี้ส่วนกลาง นอกจากรวมอ านาจวนิิจฉยัสั่งการในดา้นทหารและ
ต ารวจไว้ท่ี ส่วนกลางแล้ว อ านาจการวินิจฉัยสั่ งการในด้าน อ่ืน  ๆ ไม่ว่าจะเป็นการศึกษา  
การสาธารณสุข การก าหนดนโยบายพฒันาเศรษฐกิจและสังคมทุกอย่างทุกประการก็รวมอยู่
ส่วนกลางอีกดว้ย ในดา้นการแต่งตั้ง โอนยา้ย การปลดออก ให้ออกหรือไล่ออกเป็นอ านาจหน้าท่ี
ของกระทรวง ทบวง กรมในส่วนกลางทั้งส้ิน91 โดยในการบริหารงานจะก าหนดให้มีเจา้หน้าท่ี 
ซ่ึงมีล าดับขั้นของสายการบังคับบัญชาเป็นผูด้  าเนินการปกครองครอบคลุมพื้นท่ีทั่วประเทศ  
ซ่ึงมีลกัษณะดงัน้ี92  

(1)  มีการรวมอ านาจการบงัคบับญัชาไวท่ี้ส่วนกลาง คือ รวมอ านาจการบงัคบับญัชา
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ทหาร และต ารวจไวท่ี้ส่วนกลางทั้งหมด   

(2)  มีการรวมอ านาจวินิจฉยัสั่งการไวท่ี้ส่วนกลาง คือ ให้อ านาจวนิิจฉยัสั่งการขั้นสุดทา้ย
นั้นเป็นของราชการส่วนกลาง คือ กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ รวมทั้งเจา้หน้าท่ีของรัฐส่วนกลาง 
ท่ีประจ าอยูใ่นส่วนภูมิภาคดว้ย โดยราชการส่วนกลางมีอ านาจในการวนิิจฉยัสั่งการไดท้ัว่ประเทศ  

(3)  มีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา คือ ล าดบัความสัมพนัธ์ระหว่างเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังาน  
ซ่ึ งล าดับชั้ นของการบังคับบัญชานั้ น เป็น ส่ิงท่ีส าคัญมากในการรวมอ านาจการปกครอง 
ไวท่ี้ส่วนกลาง โดยเฉพาะเจ้าหน้าท่ีท่ีประจ าอยู่ในภูมิภาค ซ่ึงล าดับชั้ นในการบังคับบัญชาน้ี  
ท าให้รัฐส่วนกลางมีอ านาจในการแต่งตั้งถอดถอนเจา้หน้าท่ีของราชการส่วนกลาง รัฐส่วนกลาง 
ใชอ้ านาจบงัคบับญัชาเพื่อสั่งการ อนุมติั ระงบั เพิกถอนหรือแกไ้ขการกระท าต่าง ๆ ของเจา้หนา้ท่ีได ้  
 การปกครองแบบรวมอ านาจต่าง ๆ ไวใ้นส่วนกลางน้ี นับว่าเป็นประโยชน์ในแง่ท่ีว่า 
การปกครองและการบริหารประเทศจะมีลักษณะเป็นเอกภาพ (Uniformity) การปฏิบติัราชการ 

                                                           
91 ภูริชญา วฒันรุ่ง. (2548).  หลกักฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 414. 
92 ประยูร กาญจนดุล . (2544). การปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย. ในปาฐกถา เร่ืองการปกครองท้องถ่ิน 

ในประเทศไทย. วนัท่ี 24 สิงหาคม 2544. ณ โรงแรมรัตนโกสินทร์ กรุงเทพฯ. หนา้ 7-9. 
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ไม่ว่าจะอยู่ในส่วนใดของประเทศต้องปฏิบัติเช่นเดียวกัน ตามระเบียบข้อบังคบัและกฎหมาย 
ฉบับเดียวกัน จึงเกิดความเสมอภาคและง่ายต่อการเข้าใจ และท่ีส าคัญท่ีสุดก็คือท าให้อ านาจ 
ของรัฐบาลมัง่คงและแผข่ยายไปทัว่ทั้งอาณาเขตประเทศ จึงบนัดาลใหค้  าสั่งเกิดผลไดโ้ดยง่าย 
 อยา่งไรก็ตาม หลกัการรวมอ านาจปกครองและบริหารไวใ้นส่วนกลางก็มีขอ้เสียในดา้น
การด าเนินกิจการบริการสาธารณะท่ีกระจายกนัอยู่ตามสภาพแวดลอ้มท่ีแตกต่างกนั การคมนาคม
และการส่ือสารระหว่างท้องถ่ินท่ีอยู่ห่ างไกลต่าง ๆ ท าให้ รัฐบาลไม่สามารถจัดท าให้ เกิด 
ความเสมอภาคและเท่าเทียมกันได้ ยิ่งรัฐบาลมีนโยบายขยายบริการสาธารณะมากประเภทข้ึน 
ก็ย่อมจะท าให้รัฐบาลตอ้งแบกภาระมากยิ่งข้ึน และในท่ีสุดความล่าช้า (Red-tape) อนัเกิดจากการ
วินิจฉัยสั่งการและระเบียบปฏิบติัของส่วนกลางก็ท าให้ประสิทธิภาพในการจดับริการสาธารณะ 
ลดนอ้ยถอยลงเป็นล าดบั หลกัการรวมอ านาจปกครองและบริหารไวส่้วนกลางจึงเหมาะสมส าหรับ
ประเทศเล็ก ๆ ท่ีรัฐบาลกลางสามารถควบคุมและจดับริการสาธารณะไดอ้ยา่งทัว่ถึง93 
 การรวมอ านาจการปกครองสามารถจ าแนกได้ 2 แบบ คือ การรวมศูนย์อ านาจ 
การปกครอง (Concentration) และการกระจายการรวมศูนยอ์ านาจการปกครอง (Deconcentration)94 

1) การรวมศูนยอ์ านาจการปกครอง ไดแ้ก่ การปกครองภายในประเทศรูปแบบหน่ึงท่ีก าหนด 
ให้อ านาจในการตดัสินใจทั้งหลายเก่ียวกบัการปกครองประเทศหรือเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ
เป็นของส่วนกลางโดยไม่มีการมอบอ านาจในการตดัสินใจบางเร่ืองไปให้แก่เจา้หนา้ท่ีของส่วนกลาง
ท่ีถูกส่งไปประจ าอยูใ่นภูมิภาค การปกครองประเทศดว้ยวิธีการรวมศูนยอ์  านาจการปกครองน้ีเป็น
การปกครองประเทศท่ีสร้างภาระให้กบัส่วนกลางเป็นอนัมาก เพราะส่วนกลางจะตอ้งเป็นผูด้  าเนินการ
ดว้ยตนเองทุกเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองและการจดัท าบริการสาธารณะซ่ึงมีอยูเ่ป็นจ านวนมาก 
 2) การกระจายการรวมศูนยอ์  านาจการปกครอง หรือท่ีเรียกกนัในช่ืออ่ืนว่า การแบ่งอ านาจ
ปกครองหรือการแบ่งอ านาจให้แก่ส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ รูปแบบการปกครองท่ีส่วนกลางไดม้อบอ านาจ
ในการตดัสินใจบางเร่ืองบางระดบัให้แก่ตวัแทนหรือเจา้หน้าท่ีของส่วนกลางท่ีถูกส่งไปประจ ายงั
ส่วนภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศ โดยตวัแทนหรือเจา้หน้าท่ีเหล่านั้นสามารถด าเนินการวินิจฉยัสั่งการ
บางอยา่งไดต้ามแนวทางท่ีส่วนกลางก าหนด 

2.3.2 หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers)  
สืบเน่ืองมาจากแนวความคิดท่ีไม่ต้องการให้อ านาจรวมอยู่ท่ีบุคคลคนเดียวหรือองค์กร

เดียวกันผูกขาดอ านาจไวโ้ดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจก็อาจเกิดการใช้อ านาจ 
ตามอ าเภอใจ (Arbitrary) ซ่ึงจะท าให้ผูอ้ยู่ใตป้กครองถูกกดขี่ ดงัท่ี Lord Acton ได้กล่าวไวว้่า อ านาจ 

                                                           
93 ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง. (2543). เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารการปกครองท้องถิ่น (พิมพค์ร้ังท่ี 11).  นนทบุรี : 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 14. 
94 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2552). การปกครองส่วนท้องถิน่ (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 22. 
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มีแนวโน้มให้เกิดการใช้ท่ีมิชอบและการมีอ านาจท่ีอิสระท่ีสุดนั้นย่อมจะเกิดการกระท าท่ีมิชอบ 
อยา่งแน่นอน (Power tends to corrupt and absolute power corrupts absolutely)95  

หลกัการแบ่งอ านาจการปกครองน้ีถูกน ามาใชก้บัรูปแบบของรัฐท่ีมีการจดัระเบียบราชการ
แผน่ดินดว้ยหลกัการรวมอ านาจท่ีประสบปัญหาในการด าเนินงาน ดว้ยเหตุท่ีวา่การรวมอ านาจการปกครอง
ไวท่ี้ส่วนกลางทั้งหมดยอ่มท าใหก้ารด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐเป็นไปอยา่งไม่ทัว่ถึงอยา่งเท่าเทียมกนั
ทั้งประเทศและในบางคร้ังก็เป็นไปอยา่งล่าชา้96  จึงไดมี้การขยายหลกัการรวมอ านาจการปกครองออกไป
เป็นการแบ่งอ านาจการปกครองให้ส่วนภูมิภาค โดยมีการมอบอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการบางส่วน
ให้แก่เจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางท่ีออกไปประจ าในส่วนการปกครองต่าง ๆ ของประเทศ แต่เจา้หนา้ท่ีนั้น
ยงัคงเป็นเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางและอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของส่วนกลาง การแบ่งอ านาจจึงเป็น
ส่วนหน่ึงของหลกัการรวมอ านาจปกครอง ไม่ใช่เป็นการกระจายอ านาจปกครอง 
 การปกครองตามหลักการแบ่งอ านาจน้ีสืบเน่ืองมาจากข้อเสียหรือข้อบกพร่องของ 
หลกัการปกครองแบบรวมอ านาจ ดงัไดก้ล่าวมาแลว้วา่ รัฐบาลอาจจะไม่สามารถจดับริการสาธารณะ
ให้ สนองความต้องการของประชาชนตาม ภู มิภ าคห รือท้อง ถ่ิน ต่าง ๆ  ได้อย่างทั่ว ถึ ง 
และมีประสิทธิภาพ เพราะการปฏิบัติราชการทุกอย่างทุกประเภท ส่วนภูมิภาคและท้องถ่ิน 
ตอ้งเสนอขอค าสั่งหรือการพิจารณาตดัสินใจในทุกเร่ืองไป97 ซ่ึงในบางคร้ังกวา่จะไดรั้บค าสั่งก็เสีย
เวลานานและไม่ทันการณ์เข้าท านองท่ีว่า กว่าถั่วจะสุก  งาก็ไหม้ จึงเกิดแนวคิดข้ึนใหม่ว่า 
ในการปกครองและบริหารประเทศนั้น รัฐบาลกลางไม่จ  าเป็นตอ้งรวมอ านาจไวใ้นมือเสียทุกอย่าง 
รัฐบาลควรสงวนอ านาจการสั่งการเฉพาะในส่วนท่ีจ าเป็นและส าคญัต่อความมัน่คงของประเทศ และ
มีผลกระทบกับส่วนได้ส่วนเสียของประชาชนทั้งประเทศ โดยท่ีรัฐบาลควรจะวางกรอบหรือ
ระเบียบการปฏิบติัเป็นการทัว่ไปเอาไวแ้ลว้มอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการบางส่วนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเขต
การปกครองนั้ น ๆ โดยเฉพาะให้กับเจ้าหน้าท่ีของส่วนกลางซ่ึงส่งออกไปประจ าในส่วนภูมิภาค 
ให้สามารถตดัสินใจเลือกปฏิบติัตามความเหมาะสม (Suitability) ได ้ทั้งน้ี เพื่อเป็นการแบ่งเบาภารกิจ
ของกระทรวง ทบวง กรม ให้น้อยลง ลักษณะส าคัญของหลักการปกครองและการบริหารก็คือ  
การแบ่งอ านาจบางประการให้กับส่วนภูมิภาค ซ่ึงเดิมทีเป็นอ านาจของส่วนกลางตามหลักการ 
รวมอ านาจ (Centralization) หรืออีกนัยหน่ึงมีลักษณะเพิ่มอ านาจให้แก่ตัวแทนของข้าราชการบริหาร
ส่วนกลางท่ีไดรั้บค าสั่งให้ไปประจ าอยูใ่นส่วนภูมิภาคนัน่เอง จึงท าให้นกัวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์
วจิารณ์กนัมากวา่หลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) น้ีเป็นการแบ่งอ านาจทางบริหารบางส่วนเท่านั้น 
และไม่สามารถยอมรับได้ว่าเป็นการแบ่งอ านาจปกครอง เพราะอ านาจการปกครองทั้ งหมดยงั 

                                                           
95 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2554). หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 91. 
96 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2550). กฎหมายปกครองส่วนท้องถิน่. กรุงเทพฯ: เอก็ซเปอร์เน็ท. หนา้ 25. 
97 ชูวงศ ์ฉายะบุตร. (2539). การปกครองท้องถิน่ไทย. กรุงเทพฯ: ส่วนทอ้งถ่ิน. หนา้ 7.  
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อยู่ในมือของส่วนกลาง เพราะตามหลกัการแล้ว อ านาจปกครองประเทศนั้นตอ้งประกอบดว้ย อ านาจ 
นิติบญัญติั อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ และเพื่อความเขา้ใจโดยชดัเจนวา่ หลกัการแบ่งอ านาจน้ี
เป็นการแบ่งอ านาจทางบริหารเท่านั้น ในต าราภาษาองักฤษส่วนใหญ่จึงใช้ค  าว่า Administrative 
deconcentration มากกวา่จะใชค้  าวา่ Deconcentration98 
 การแบ่งอ านาจให้แก่ส่วนภูมิภาคจะช่วยให้กิจการบริการสาธารณะด าเนินไปรวดเร็วข้ึน 
การใชห้ลกัการแบ่งอ านาจน้ีจะเป็นขั้นตอนของการน าเอาหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
ไปใช้เม่ือประชาชนในท้องถ่ินพร้อมท่ีจะรับและถึงแม้ว่าได้มีการน าเอาหลักการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) มาใช้ แล้ ว  ห น่ วยงานระดับ ภู มิ ภาคก็ ย ังคงได้ป ระโยชน์ ในแง่ของการ 
ใหค้วามช่วยเหลือและประสานความสัมพนัธ์ระหวา่งทอ้งถ่ินกบัส่วนกลางอีกดว้ย  

หลกัการกระจายการรวมศูนยอ์  านาจการปกครองน้ีมีประโยชน์ส าคญัหลายประการ คือ 
นบัไดว้า่เป็นกา้วแรกท่ีจะน าไปสู่การกระจายอ านาจการปกครอง เพราะเม่ือมีการมอบอ านาจในการ
ตดัสินใจบางเร่ืองบางระดบัให้แก่ตวัแทนหรือเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางท่ีถูกส่งไปประจ าส่วนภูมิภาค
(Provincial) ก็เท่ากบัเป็นการมอบกิจการให้ตวัแทนหรือเจา้หน้าท่ีนั้นจดัท าไดเ้องบางส่วน นอกจากน้ี 
การกระจายการรวมศูนยอ์  านาจปกครองก็ยงัท าให้กิจการต่าง ๆ ด าเนินไปรวดเร็วข้ึนไม่ตอ้งส่งเร่ืองให้
ส่วนกลางตดัสินใจทุกเร่ือง99 

หลักการแบ่งอ านาจทางปกครองเป็นหลักการท่ีใช้เพื่อแก้ปัญหาการรวมอ านาจ 
การปกครองไวท่ี้ส่วนกลาง เพราะการบริหารราชการด้วยหลักการรวมอ านาจปกครองนั้ น  
ไม่สามารถดูแลประชาชนได้อย่างทั่วถึงทุกพื้นท่ีทั่วประเทศ หรือแม้กระทั่งท าได้ก็เป็นไป 
อยา่งล่าชา้และ ไม่เตม็ประสิทธิภาพ ทั้งน้ีเพราะเจา้หนา้ท่ีของรัฐส่วนกลางจะตอ้งเสนอขอค าสั่งจาก
กระทรวง ทบวง กรม ในส่วนกลาง ซ่ึงบางคร้ังก็เน่ินชา้จนไม่อาจทนัต่อการแกปั้ญหา ซ่ึงเป็นเร่ือง
เดือดร้อนของประชาชนในพื้นท่ีส่วนภูมิภาค100  ดังนั้ นเพื่อเป็นการลดปัญหาความล่าช้าจาก
กระบวนการในแบบรวมอ านาจปกครอง รัฐส่วนกลางจะมีการมอบอ านาจวินิจฉัยสั่งการหรือ
ตดัสินใจในกิจการบางส่วน ให้แก่ เจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นตวัแทนของรัฐท่ีไปปฏิบติังานในทอ้งท่ีต่าง ๆ 
เพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนให้ตรงเป้าหมายยิ่งข้ึน ซ่ึงหลกัการแบ่งอ านาจนั้นมี
ลักษณะดังน้ี101 (1)  มีการแบ่งอ านาจหน้าท่ีท่ีเป็นของราชการบริหารส่วนกลางบางส่วนให้แก่
ราชการบริหารส่วนภูมิภาคในการตัดสินใจ วินิจฉัยสั่ งการในกิจการบางอย่างตามท่ีได ้

                                                           
98 ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 93. หนา้ 15. 
99 บูฆอรี ยหีมะ.  (2550). การปกครองท้องถิน่ไทย. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 6. 
100 ประยรู กาญจนดุล. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 92. หนา้ 12-13. 
101 ศุภสวสัด์ิ ชชัวาล. (2547). สารานุกรมการปกครองท้องถิน่ไทย หมวดโครงสร้างภายนอก โครงสร้างการบริหาร

ราชการแผ่นดนิกบัการปกครองท้องถิน่. นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 3. 
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รับมอบอ านาจ (2)  ราชการบริหารส่วนภูมิภาคยงัคงอยู่ภายใต้การ “ควบคุมบังคับบัญชา”  
ของราชการบริหารส่วนกลาง โดยเจา้หนา้ท่ีของราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะไดรั้บการแต่งตั้งจาก
ราชการบริหารส่วนกลางใหไ้ปปฏิบติัหนา้ท่ีในพื้นท่ี เช่น จงัหวดั หรืออ าเภอ เป็นตน้  

2.3.3 หลกัการกระจายอ านาจทางปกครอง  
หลกัการกระจายอ านาจทางปกครองเป็นการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่ประชาชน

ได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง อันถือเป็นรากฐานส าคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปกไตย และการกระจายอ านาจนั้นก็มีความส าคญัในการพฒันาประเทศอยา่งยิง่102  

หลักการกระจายอ านาจทางการปกครอง (Decentralization) หลักการกระจายอ านาจ
ทางการปกครอง คือการท่ีรัฐมอบอ านาจทางปกครองบางส่วนให้แก่องค์กรอ่ืนนอกจากราชการ
บริหารส่วนกลาง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่ง โดยมีความอิสระตามสมควร ไม่ตกอยูภ่ายใต้
อ านาจบังคับบัญชาของรัฐส่วนกลาง มีแต่เพียงการก ากับดูแลเพื่อให้ปฏิบัติตามกฎหมายเท่านั้ น  
โดยท่ีหน่วยงานนั้นมีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ มีงบประมาณ มีบุคลากรเพื่อด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะดว้ย103    
 การกระจายอ านาจปกครอง (Decentralisation) เป็นอีกวิธีการหน่ึงในการจดัการปกครอง
ประเทศท่ีรัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนนอกจากองค์กรของส่วนกลาง 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอย่างโดยให้มีความเป็นอิสระ (Autonome) ตามสมควร มีอ านาจก าหนด
นโยบายและควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของตนเองได้ โดยการด าเนินการและไม่อยู ่
ในการบงัคบับญัชาของส่วนกลาง แต่จะอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแล (Tutelle) ของส่วนกลาง104 
 การกระจายอ านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นเคร่ืองมือในการ
ปรับโครงสร้างอ านาจรัฐ เป็นการปรับลดอ านาจของรัฐส่วนกลางลง และเพิ่มอ านาจของทอ้งถ่ิน
และภาคประชาสังคมให้อ านาจรัฐมีความสมดุล มีการจดัความสัมพนัธ์ในเชิงอ านาจและบทบาท
หน้าท่ีให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน การกระจายอ านาจทางปกครอง เป็นการ
ส่งเสริมให้ชุมชนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการปกครองตนเองอย่างอิสระ ไม่ถูกแทรกแซงจากรัฐหรือ

                                                           
102 ลิขิต ธีระเวคิน. (2523). รายงานการกระจายอ านาจ และการมีส่วนร่วมในการพัฒนาชนบท รายงานเสนอต่อ

สมาคมนักวิจัยมหาลัยไทยและมูลนิธิ Friend rich Ebert. กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์. 

หนา้ 3. 
103 ประยรู กาญจนดุล. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 92. หนา้ 14-15. 
104 โกวทิย ์พวงงาม.  (2550).  การปกครองท้องถิน่ไทย (พิมพค์ร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 36. 
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องคก์รใด ๆ ซ่ึงช่วยให้การใช้อ านาจในทอ้งถ่ินเป็นไปเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน 
ท่ีมีความหลากหลายตามระดบัพฒันาการของแต่ละทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ105  
 การกระจายอ านาจปกครองประกอบดว้ยลกัษณะส าคญัหา้ประการ คือ  
 (1) มีการแยกหน่วยงานนอกไปเป็นองคก์รนิติบุคคลอิสระจากส่วนกลาง (Juristic Person) 
 (2) มีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (Local Government Election) 
 (3) มีความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) 
 (4) มีเจา้หนา้ท่ีของตนเอง (Local Staff) 
 (5) มีงบประมาณ (Budget) และรายไดเ้ป็นของตนเอง (Local Revenue)106 
 

2.4 แนวคดิในการจัดตั้งโรงรับจ าน าของต่างประเทศ 

2.4.1 ความเป็นมาและแนวคิดในการจัดตั้ งโรงรับจ าน าในสาธารณรัฐสังคมนิยม
ประชาธิปไตยศรีลงักา 

 ในสถาวะเศรษฐกิจขนาดเล็ก การกู้ยืมเงินในประเทศอินเดียค่อนข้างเป็นปัญหา 
ด้วยความท่ีประชาชนชาวอินเดียจะมีการใช้จ่ายกันแค่สินค้าท่ีมีราคาไม่สูงมาก การกู้ยืมเงิน  
ก็เช่นกนั ในบางพื้นท่ีของอินเดีย มกัมีการกูย้ืมเงินจ านวนเล็กน้อยและช าระคืนทนัที ซ่ึงส าหรับ
ธนาคารพาณิชย์การด าเนินการธุรกรรมการกู้ยืมเงินนั้ นมีค่าใช้จ่ายท่ี สูงมาก ซ่ึงไม่ คุ ้มกับ 
การท าธุรกรรมเช่นน้ี โรงรับจ าน าจึงถูกตั้งข้ึนเพื่อรองรับการท าธุรกรรมทางการเงินเหล่าน้ีซ่ึงขอ้ดี
ของโรงรับจ าน า คือ กระบวนการท่ีรวดเร็ว โรงรับจ าน าประเทศศรีลงักาก็เช่นเดียวกนั โดยปกติ 
ชาวศรีลงักามกัจะสะสมทองและอญัมณี ซ่ึง เป็นวตัถุท่ีสามารถเป็นหลกัประกนัท่ีน่าเช่ือถือ แต่เดิม
การรับจ าน าจะด าเนินการโดยเอกชนเท่านั้น107 โดยได้มีการตรากฎหมายควบคุมโรงรับจ าน าใน
สาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักาข้ึนในปี ค.ศ. 1942 

ก่อนปี ค.ศ. 1961 ธุรกิจโรงรับจ าน าในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลังกา
ด าเนินงานโดยเอกชนเท่านั้น ในปี ค.ศ. 1961 รัฐบาลได้บญัญติักฎหมาย People’s Bank Act และ
จดัตั้ง People’s Bank ซ่ึงเป็นธนาคารท่ีมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีสามารถด าเนินธุรกิจดา้นธนาคาร
ได้ทุกรูปแบบ รวมถึงธุรกิจการรับจ าน า  นอกจากนั้น รัฐบาลยงัใช้ People’s Bank เป็นเคร่ืองมือ 

                                                           
105  วรีะศกัด์ิ เครือเทพ. (2548). นวัตกรรมสร้างสรรค์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ : หนังสือส าหรับเสริมพลัง
ความคิดและหลักวิชาให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น . กรุงเทพฯ: ส านักงาน กองทุนสนับสนุนการวิจัย .  
หนา้ 13. 
106 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2552). การปกครองส่วนท้องถิน่ (พิมพค์ร้ังท่ี 5). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 23. 
107 Dale W Adam and Delbert A. Fitchett. (1992). 13 Pawnbroking and Small Loans. Cases from India and Sri 
Lanka, F.J.A Bouman And R. Bastiaanssen. First published 1992 by Westview Press, Inc. 
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ในการด าเนินโครงการเงินกูรู้ปแบบต่าง ๆ ให้กบัประชาชนทัว่ไป โดยเนน้กลุ่มเป้าหมายประชาชน 
ในเขตชนบท ก่อนปี ค.ศ. 1988 รัฐบาลยงัไม่อนุญาตให้ธนาคารแห่งอ่ืนเข้ามาด าเนินธุรกิจ 
โรงรับจ าน า ท าให้ยอดการใชบ้ริการรับจ าน าของ People’s Bank ขยายตวัอยา่งมาก ขณะท่ีการกูเ้งิน
ในรูปแบบอ่ืนมีแนวโนม้ลดลง ธุรกิจรับจ าน าของ People’s Bank เนน้การสนบัสนุนเงินกูร้ะดบัรากหญา้
ใหก้บักลุ่มคนจนและผูมี้รายไดน้อ้ยในเขตชนบท ต่อมาในปี ค.ศ. 1988 รัฐบาลไดป้รับปรุงกฎหมาย  
Bank Act เพื่อเปิดโอกาสให้ธนาคารแห่งอ่ืนนอกจาก People’s Bank เขา้มาด าเนินธุรกิจรับจ าน าได ้ 
ธุรกิจรับจ าน าในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักาจึงเร่ิมมีการแข่งขนัเชิงธุรกิจมากข้ึน108 

โรงรับจ าน าในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลงักาด าเนินการโดยภาครัฐและ
ภาคเอกชน โรงรับจ าน าภาครัฐประสบความส าเร็จเป็นอยา่งมากและมีบทบาทท่ีส าคญัในการเป็น
แหล่งเงินให้แก่ผูบ้ริโภคท่ีสะดวกและรวดเร็ว สถานท่ีตั้ งของโรงรับจ าน าอยู่ในเมืองมากกว่า 
ในชนบท โดยมีตวัแทนอยูต่ามชนบท ท่ีห่างไกล  ทั้งน้ี โรงรับจ าน าในประเทศท่ีก าลงัพฒันาให้บริการ
แก่ประชาชนในวงกวา้ง ประกอบดว้ย ประชาชนในพื้นท่ีชนบท พอ่คา้ และผูป้ระกอบธุรกิจขนาดเล็ก109 

ผู ้ประกอบกิจการรับจ าน าทั้ งภาครัฐและภาคเอกชนในสาธารณ รัฐสังคมนิยม
ประชาธิปไตยศรีลงักาตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย Pawnbroker Ordinance ปี ค.ศ. 1942 ฉบบัท่ีมีการ
แก้ไขปรับปรุงในปี ค.ศ. 1953, ปี ค.ศ.1956, ปี ค.ศ. 1963 และ ปี ค.ศ. 1973 กฎหมายดังกล่าว
ควบคุมการประกอบกิจการรับจ าน าในสาธารณรัฐสังคมนิยมประชาธิปไตยศรีลังกา โดยมี
หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการอนุญาตให้ประกอบกิจการรับจ าน า หน้าท่ีและความรับผิดของผูรั้บจ าน า 
หลกัเกณฑ์ทรัพยจ์  าน า หลกัเกณฑ์การตรวจสอบ การพิจารณา และการกระท าท่ีเป็นความผิดและ
บทก าหนดโทษ110 

2.4.2 ความเป็นมาและแนวคิดในการจัดตั้งโรงรับจ าน าในสหรัฐอเมริกา 
สถาบนัผูใ้ห้เครดิตส าหรับผูบ้ริโภคทัว่ไปก็จะเป็นธนาคารพาณิชย ์บริษทัการเงิน เครดิต 

ยูเน่ียนต่าง ๆ ทั้ งชนิด Secure เช่น การกู้บ้าน รถยนต์ และชนิด Unsecure เช่น บัตรกดเงินสด  
บตัรเครดิต ซ่ึง สถาบนัการเงินเหล่าน้ีจะมีกระบวนการกลัน่กรองท่ีค่อนข้างเขม้งวดด้วยระบบ

                                                           
108 Lutz Grashof, Eschborn (2 0 0 2 ) .  Reaching the Poor Clients of Sri Lanka, People’s Bank Pawning and 

Savings Centers. German Technical Cooperation (GTZ.). หนา้ 3-4. อา้งถึงใน วิมล ชาตะมีนา. (2554). โครงการ 
“บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการบริหารจดัการสถานธนานุบาลเพือ่พฒันาคุณภาพชีวติและความ
มั่นคงทางการเงินของประชาชน”. รายงานวิจัยสมบูรณ์ ส านักงานกองทุนสนับสนุนงานวิจัย (สกว.).  
หนา้ 4-9 – 4-10. 
109 Michael Skully. (1994) .  The Development of the Pawnshop Industry in East Asia. อ้ า ง ถึ ง ใ น  วิ ม ล  
ชาตะมีนา. เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 4-8. 
110 รายงานวจิยัสมบูรณ์ ส านกังานกองทุนสนบัสนุนงานวจิยั (สกว.).  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 108. หนา้ 4-12. 
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คะแนนเครดิตท่ีค านวณจากการศึกษาอาชีพ บัญชี เงินฝากต่าง ๆ ซ่ึงท าในกลุ่มคนบางกลุ่ม 
ไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินกูเ้หล่าน้ีได ้

ถึงแมโ้รงรับจ าน าจดัเป็นเงินกู้ท่ีมีดอกเบ้ียสูงแต่ก็ต  ่าเม่ือเทียบกบัเงินกู้นอกระบบอ่ืน ๆ  
ในรัฐต่าง ๆ อนุญาตให้มีการประกอบกิจการโรงรับจ าน าได ้แต่ก็ควบคุมอตัราดอกเบ้ียและบงัคบั
ใหคื้นส่วนเกินท่ีไดจ้ากการขายทรัพยจ์  าน า  

โรงรับจ าน าจึงเป็นทางเลือกหน่ึงของบุคคลท่ีไม่สามารถเขา้ใช้สถาบนัทางการเงินหลกัได ้
โดยทัว่ไปแล้วผูกู้ ้มีการศึกษาไม่สูง มีรายได้ท่ีไม่แน่นอน และไม่มีบัญชีเงินฝากจะไม่สามารถ 
กูเ้งินได ้แต่ส าหรับโรงรับจ าน า ผูกู้จ้ะตอ้งวางทรัพยเ์พื่อค ้าประกนัการกูย้ืมนั้นไว ้จากการสัมภาษณ์ 
ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจ าน า พบว่าผูใ้ช้บริการโรงรับจ าน า ถึงแม้จะมาจากทุกกลุ่มทางสังคม 
แต่ส่วนใหญ่จะมาจากผูมี้รายไดน้อ้ย 

อย่างไรก็ตามข้อมูลของการปล่อยสินเช่ือท่ีให้แก่ผู ้ใช้บ ริการในสหรัฐอเมริกา 
มีค่อนข้างจ ากัดข้ึนอยู่กับกฎหมายของแต่ละรัฐ ซ่ึงในปี ค.ศ. 1988 ผูป้ระกอบการโรงรับจ าน า 
มีการปล่อยสินเช่ืออยูท่ี่ 689 ลา้นเหรียญสหรัฐ จากตวัเลขประมาณการคือ 1,723 ลา้นเหรียญสหรัฐ 
เม่ือเทียบกับการปล่อยสินเช่ือของสถาบันการเงินในปีเดียวกัน คือ 744,000 ล้านเหรียญสหรัฐ  
ถึงแม้ตวัเลขจะต่างกนัมาก แต่ด้วยจ านวนโรงรับจ าน าท่ีมีปริมาณมากและการท่ีโรงรับจ าน าให้
สินเช่ือในวงเงินท่ีน้อย โรงรับจ าน าจึงท าหน้าท่ีในการปล่อยสินเช่ือให้แก่ผูบ้ริโภคจ านวนมาก
โดยประมาณถึงร้อยละ 10 ของ ประชากรในประเทศ จากสถิติท่ีผา่นมาแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็น
ของโรงรับจ าน า ทั้งยงัจ  านวนของโรงรับจ าน าท่ีเพิ่มข้ึนทุกปี 

ในปี ค.ศ. 1745 เร่ิมมีการใช้กฎหมายควบคุมการเปิดโรงรับจ าน าข้ึนในประเทศองักฤษ 
ซ่ึงสหรัฐอเมริกาได้น าหลักการของกฎหมายควบคุมการเปิดโรงรับจ าน าของประเทศองักฤษ  
มาใช้ในเวลาต่อมา วตัถุประสงค์หลกัเพื่อป้องกนัการท่ีมีบุคคลคนน าทรัพยท่ี์ไดม้าจากการกระท า
ความผิดสามารถใช้โรงรับจ าน าเป็นสถานท่ีในการน าทรัพย์ท่ีได้มาจากการกระท าความผิด  
มาจ าหน่ายไดถ้า้หากไม่มีการควบคุม 

กฎหมายท่ีใช้ในการควบคุมโรงรับจ าน าของสหรัฐอเมริกา มีความแตกต่างกัน 
ในแต่ละรัฐแต่โดยทัว่ไปมีรูปแบบเดียวกนั เม่ือเขา้ใชโ้รงรับจ าน าผูจ้  าน าจะไดรั้บตัว๋ท่ีระบุช่ือ ท่ีอยู ่
ของผูกู้ ้ รายละเอียดส่ิงของท่ีน ามาจ าน า ดอกเบ้ียและวนัก าหนดช าระ ซ่ึงตัว๋น้ีจะมีตน้ฉบบัอยู่ท่ี 
โรงรับจ าน า เพื่อท่ีเจา้หน้าท่ีต ารวจสามารถตรวจสอบทรัพย์ส่ิงของท่ีน ามาจ าน าได้ นอกจากน้ี
กฎหมายยงัควบคุมอตัราดอกเบ้ีย ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ไวด้้วย เม่ือระยะเวลาตามสัญญาเงินกู้ยืม 
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หมดลงตามท่ีระบุในตัว๋จ  าน า ผูป้ระกอบกิจการโรงรับจ าน าจะตอ้งมีการเตือนให้ผูจ้  าน ามาไถ่คืน
สินคา้ดว้ย เป็นตน้111 
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