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บทคัดย่อ 

 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มีวตัถุประสงคเ์พ่ือ ศึกษาใหท้ราบถึงแนวความคิด หลกัการท่ีเก่ียวขอ้งในการ
ใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ฝ่ายปกครองในการกระท าทางปกครอง เพ่ือศึกษาใหท้ราบถึงปัญหา อุปสรรคและปัจจยัท่ี
ส่งผลกระทบต่อการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี รัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอ าเภอ) ในการกระท าทางปกครอง  
ตามกฎหมายว่าดว้ยการทะเบียนราษฎรและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง เพ่ือเสนอแนะแนวทางและมาตรการปฏิบติังาน
ประกอบการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอ าเภอ) ในการกระท าทางปกครองเพ่ือให้เป็นไป
ตามขอบเขตและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 โดยการศึกษาค้นคว้าอิสระน้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพด้วยวิธีการวิจัยเอกสารภาษาไทยและ
ภาษาต่างประเทศ ผูศึ้กษาไดท้  าการรวบรวมขอ้มูล คน้ควา้ และวิจยั จากหนงัสือ ต ารา กฎหมาย บทความ วิทยานิพนธ์ 
รวมถึงการคน้ควา้ทางอินเตอร์เน็ต ดว้ยวิธีการเขียนอธิบายและวิเคราะห์ปัญหาในการใชดุ้ลพินิจเพิกถอนและจ าหน่าย
รายช่ือบุคคลออกจากทะเบียนบา้น 
 ผลการศึกษาพบวา่ เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอ าเภอ) ไดใ้ชอ้  านาจหนา้ท่ีในการปฏิบติังาน
ดา้นการทะเบียนราษฎรตามกฎหมายพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบส านกัทะเบียนกลาง
วา่ดว้ยการจดัท าทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535  เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอ าเภอ) ไดก้ระท าทางปกครองอนั
เป็น “อ านาจดุลพินิจ” และ “อ านาจผกูพนั” ท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชนใน 2 กรณีคือ 2.1) การเพ่ิมช่ือและรายการ
บุคคลในทะเบียนบา้น (ทร.14) ซ่ึงก่อใหเ้กิดสิทธิและสถานะบุคคลตามกฎหมายซ่ึงเกิดจากการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่ถูกตอ้ง
และบิดเบือนขอ้เทจ็จริง 2.2) กรณีการเพิกถอนและจ าหน่ายรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้น (ทร.14) อนัเป็นการ
เพิกถอนสิทธิและสถานะบุคคลตามกฎหมาย เพ่ือระงบัเหตุและยบัย ั้งความเสียหายท่ีกระทบต่อประชาชนและ
ประโยชน์สาธารณะอนัเป็นมูลเหตุแห่งขอ้พิพาท ควรมีการบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎรกบักฎหมาย
เก่ียวกบัการจดทะเบียนคนเกิด หรือทะเบียนตาย งานทะเบียนราษฎรบุคคลสัญชาติไทยกบับุคคลต่างดา้วแยกไวเ้ฉพาะ
แต่ละฉบบั ตอ้งปรับปรุงและแกไ้ขบทบญัญติัเก่ียวกบัการเพ่ิมช่ือบุคคลในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) แห่งพระราชบญัญติั
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบส านกัทะเบียนกลางวา่ดว้ยการจดัท าทะเบียนราษฎร พ.ศ.2535 ให้ชดัเจน 
โดยเฉพาะตอ้งก าหนด “ถอ้ยค า” หรือ “ขอ้ความ” ในการใชดุ้ลพินิจเป็นไปตามหลกัแห่งความเหมาะสม หลกัแห่ง
ความจ าเป็นและหลกัแห่งความไดส้ดัส่วนตามแต่ละกรณี ทั้งน้ี เพ่ือเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่าย
ปกครอง (นายทะเบียนอ าเภอ) ท่ีถูกตอ้งและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
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Abstract 

 

The objectives of this independent study are  to study the concepts and 

principles related to discretion of government officers in administrative acts, to 

investigate the obstacles and factors that affect the exercise of discretion of 

government officers (District Registrars) in administrative acts under the law on civil 

registration and related regulations and to propose the guideline in exercising 

discretion of government officers (District Registrars) in administrative acts in order 

to comply with the scope and objectives of the law. 

The qualitative approach was used to apply in this independent study. Data 

was gathered from Thai and international documents such as research, books, 

textbooks, laws, thesis, articles and internet research.  Then, the data were analyzed 

using a content analysis method on exercising discretion to revoke and suspend of 

names from the house registration certificates. 

This research found that the government officers (District Registrars) had 

power in applying the Civil Registration Act, B.E. 2534 and the Regulation of Central 

Registration Bureau on Civil Registration, B.E. 2535. The government officers 

(District Registrars) have undertaken administrative acts which are "discretionary 

power" and "mandatory power", as the case may be, that affects persons in 2 cases:  

2.1) The addition of names and lists of persons in the house registration certificates 

(Tor Ror. 14) which create rights and legal status of persons by incorrect discretion 

and distorting the facts; 2.2) In the case of the revocation and suspension of names 

from the house registration certificates (Tor Ror. 14) which was the revocation of 

rights and status of persons under the law in order to suppress and stop the damage 

affecting to the people and the public interest as the cause of the dispute. Therefore, 

the civil registration law and laws relating to the civil registration of birth and death 

for Thai people and foreigners should be issued separately. The provisions of law 

relating to the addition of a person’s name to the house registration certificate (Tor Ror.  

14) under the Civil Registration Act, B.E. 2534 and the Regulation of Central 

Registration Bureau on Civil Registration, B.E. 2535, should be revised especially on 

"words" or "statements" in clarifying the exercise of discretion to be in accordance 

with the principle of suitability, principle of necessity and principle of proportionality 

in each case so that the exercise of discretion of government officers (District 

Registrars) should be correct and in accordance with the spirit of the law. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ฉบับแก้ไขเพิ่มเติมถึง

ปัจจุบนั (ฉบบัท่ี 8) พ.ศ. 2553 กาํหนดแนวทางการบริหารราชการแผน่ดินของไทยไว ้3 ส่วนสําคญั 

เป็นไปตามความในมาตรา 4 ซ่ึงกาํหนดว่าให้จดัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ดังน้ี คือ 

(1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง (2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค (3) ระเบียบบริหารราชการ 

ส่วนทอ้งถ่ิน โดยในการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคแบ่งส่วนราชการเป็น 2 ระดบั คือ

จงัหวดัและอาํเภอ 1 การบริหารราชการของอาํเภอนั้ นมีนายอาํเภอซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่าย

ปกครองเป็นหวัหน้าส่วนราชการควบคุมการปฏิบติังานในเขตทอ้งท่ีอาํเภอ มีอาํนาจหนา้ท่ีตามท่ี

กฎหมายบญัญติัไว้2 ซ่ึงภารกิจสําคญัตามอาํนาจหน้าท่ีของนายอาํเภอในลาํดบัแรก คือ ด้านการ

ทะเบียนราษฎรซ่ึงเป็นฐานขอ้มูลสําคญัในการควบคุม ตรวจสอบและบริหารจดัการประชากรใน

ประเทศ ในอนัท่ีจะก่อให้เกิดสิทธิและหน้าท่ีพลเมืองของราชอาณาจกัรไทย คุม้ครองสิทธิบุคคล

ตามหลกัสิทธิมนุษยชนกบัประเทศท่ีเป็นภาคีร่วมกนั ซ่ึงพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 

(แกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายหลกักาํหนดให้นายอาํเภอมีอาํนาจหน้าท่ีในการ

ปฏิบติังานด้านทะเบียนราษฎร และกรมการปกครองกระทรวงมหาดไทยก็ได้ออกระเบียบเพื่อ

กาํหนดแนวทางและมาตรการในการปฏิบัติงานด้านทะเบียนราษฎร3 ทั้งน้ี การปฏิบติังานตาม

ระเบียบท่ีกาํหนดนั้นมีหลายกรณีสําคญัท่ีอยูใ่นดุลพินิจของนายอาํเภอท่ีจะพิจารณาอนุมติั/อนุญาต

ดาํเนินการทางปกครอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการกระทาํทางปกครองท่ีกระทบต่อสิทธิของบุคคลอนั

1 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 แกไ้ขเพ่ิมเติมถึงปัจจุบนั (ฉบบัท่ี 8) 

พ.ศ. 2553 “มาตรา 51 ใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค ดงัน้ี (1) จงัหวดั (2) อาํเภอ”. 
2 อา้งถึงแลว้ (1) มาตรา 65 นายอาํเภอมีอาํนาจและหนา้ท่ีดงัน้ี (1) บริหารราชการตามกฎหมายและ

ระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถา้กฎหมายใดมิไดบ้ญัญติัวา่การปฏิบติัตามกฎหมายนั้นเป็นหน้าท่ีของผูใ้ด

โดยเฉพาะ ใหเ้ป็นหนา้ท่ีของนายอาํเภอท่ีจะตอ้งรักษาการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายนั้นดว้ย. 

3สาํนกับริหารการทะเบียน กรมการปกครอง. (2556). คู่มือปฏิบติังานทะเบียนราษฎรและสญัชาติ

หนา้ 34. 
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เป็นจุดเกาะเก่ียวของความเป็นพลเมืองไทยคือ การหน่ายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียน

บา้น4 เน่ืองจากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองคือนายอาํเภอซ่ึงเป็นผูใ้ช้อาํนาจแทนรัฐมีหน้าท่ีดูแล

และปกครองประชาชนในเขตทอ้งท่ีอาํเภอนั้นๆ เป็นผูอ้ยู่ใกลชิ้ดเหตุการณ์และสามารถรับรู้ขอ้มูล

และแสวงหาขอ้มูลเพิ่มเติมในกรณีปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนได ้เป็นตามแนวความคิดท่ีวา่ “ในบางกรณี

กฎหมายใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีจะใชดุ้ลพินิจกระทาํการใหเ้หมาะสมกบักรณีทั้งน้ีเพื่อให้

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการเพื่อประโยชน์มหาชน หรือประโยชน์สาธารณะไดเ้หมาะสมกบั

เร่ืองราว เวลาและสถานท่ีซ่ึงทาํให้การใช้กฎหมายบงัคบัเป็นไปอยา่งเหมาะสมกบัเหตุการณ์ และ

รายละเอียดเพราะในชีวติจริงยอ่มจะมีเหตุการณ์ท่ียุง่ยากซบัซ้อนแตกต่างกนัไป กฎหมายจะกาํหนด

รายละเอียดไวล่้วงหนา้ให้คลุมไปถึงทุกกรณีนั้นยอ่มทาํไม่ได ้จึงตอ้งมอบอาํนาจให้ฝ่ายปกครองใช้

ดุลพินิจในบางโอกาสเน่ืองจากฝ่ายปกครองเป็นผูอ้ยูใ่กลชิ้ดกบัเหตุการณ์และรู้ถึงความจาํเป็นใน

ทางการปกครองดีจึงย่อมอยู่ในฐานะท่ีจะใช้กฎหมายบงัคบัแก่กรณีภายใตห้ลกัการทัว่ไปไดอ้ยา่ง

เหมาะสม แต่อยา่งไรก็ตามในการใชดุ้ลพินิจฝ่ายปกครอง ก็ตอ้งยดึเอาเจตนารมณ์ของกฎหมายเป็น

ท่ีตั้ งและเคารพหลกัความเสมอภาคด้วย”5 อย่างไรก็ตามในการปฏิบติังานด้านทะเบียนราษฎร์

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใช้อาํนาจตามกฎหมายของนายอาํเภอ ซ่ึงตอ้งมีขอ้มูล ข้อเท็จจริงรวมทั้ง

พยานหลกัฐานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมาประกอบดุลพินิจตดัสินใจดาํเนินการภายใตส้ถานการณ์ ท่ีจาํกดั

หลายประการเช่น เหตุการณ์ในขณะนั้น ระยะเวลา นโยบายและมาตรการต่างๆ และความชาํนาญ 

ความเช่ียวชาญในงานท่ีรับผดิชอบของเจา้หนา้ท่ีอาจส่งผลให้มีขอ้ผดิพลาด หรือบกพร่องในการใช้

ดุลพินิจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตดาํเนินการได ้โดยความผิดพลาดในดุลพินิจขององค์กรเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองมีสาเหตุท่ีสาํคญัหลายประเด็น คือ 

“1) การไม่ใช้ดุลพินิจ กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ใช้ดุลพินิจ 

ทั้งๆ ท่ีตามขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจดาํเนินการอย่างใด

อยา่งหน่ึง เช่น มีผูชุ้มนุมประทว้งปิดถนนทาํใหบุ้คคลทัว่ไปไม่อาจสัญจรไปมาได ้องคก์รเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองอาจตดัสินใจสั่งใหส้ลายการชุมนุม หรือดาํเนินการใหมี้การสลายการชุมนุม เป็นตน้  

2) การใช้ดุลพินิจเกินกว่าท่ีกฎหมายบญัญัติ กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองใช้ดุลพินิจเกินกว่ากรอบท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เช่น กฎหมายกาํหนดให้เก็บค่าธรรมเนียม 

200 ถึง 500 บาท แต่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเก็บค่าธรรมเนียม 1,000 เป็นตน้      

4 อา้งถึงแลว้ (3). “ส่วนท่ี 4 การควบคุมทะเบียนราษฎร ตอนท่ี 2 การจาํหน่ายช่ือและรายการบุคคล

ออกจากทะเบียนบา้น”. 
5 สมยศ เช้ือไทย. (2536). หลกักฎหมายปกครองเบือ้งต้น หนา้ 62-64. 
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3) การใช้ดุลพินิจอยา่งบิดเบือน กรณีน้ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยผิดพลาดเกิดข้ึนมากท่ีสุด 

โดยอาจจะเกิดจากกรณีดงัต่อไปน้ี คือ (1) องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองละเลยไม่สนใจวตัถุประสงค์

ของการท่ีกฎหมายมอบดุลพินิจให้ตน (2) องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยไม่นํา

พฤติการณ์ต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนนั้นมาพิจารณาชัง่นํ้ าหนกัก่อนการตดัสินใจ ทั้งๆ ท่ีหากพิจารณาตามกฎหมาย

แลว้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ตอ้งพิจารณาชัง่นํ้ าหนกัพฤติการณ์ต่างๆ ให้รอบดา้น (3) องคก์ร

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยอาํเภอใจ 

4) การใชดุ้ลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ กรณีน้ีเป็นกรณีท่ี

องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีปรากฏ

ในรัฐธรรมนูญ เช่น กรณี ที่องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจขดักบัหลกัความเสมอภาค 

ซ่ึงไดรั้บการบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 30 

5) การใช้ดุลพินิจขดักบัหลกักฎหมายทัว่ไป กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐานของ “นิติรัฐ” เช่น องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองใช้ดุลพินิจโดยขดักบัหลกัความพอสมควรแก่เหตุกล่าวคือ องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

เลือกใชม้าตรการท่ีเห็นไดช้ดัวา่ไม่อาจบรรลุตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หรือเลือกใชม้าตรการท่ี

รุนแรงมากๆ ทั้งๆ ท่ีอาจเลือกใช้มาตรการท่ีรุนแรงน้อยกว่าได ้หรือองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

เลือกใช้มาตรการท่ีกระทบสิทธิของปัจเจกชนจนไม่ไดส้ัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีสาธารณะจะไดรั้บ 

ถึงแมว้า่หลกัความพอสมควรแก่เหตุ จะไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ตอ้งถือวา่

หลกัการดงักล่าวน้ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงเราสามารถสืบสาวออกมาไดจ้ากตวับทรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 29 ท่ีบทบญัญติัให้การตรากฎหมายหรือกฎท่ีมีลกัษณะกา้วล่วงไป

จาํกดัเสรีภาพของบุคคลตอ้ง “กระทาํเท่าท่ีจาํเป็น” อยา่งไรก็ดีการเรียกร้องให้องคก์รของรัฐกระทาํ

การเท่าท่ีจาํเป็นนั้นย่อมตอ้งไม่จาํกดัเฉพาะการกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีใชบ้งัคบักบับุคคลทัว่ไปเท่านั้น 

แต่ตอ้งใชต้ลอดถึงการใชอ้าํนาจมหาชนกรณีอ่ืน เช่น การออกคาํสั่งทางปกครองบงัคบัเอากบับุคคล

เฉพาะรายดว้ย6 อยา่งไรก็ตามในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) 

ในการพิจารณาจดัทาํคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมายเก่ียวกบังานทะเบียนราษฎรและบตัรประจาํตวั

ประชาชนท่ีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ี ในการให้บริการประชาชนดว้ยความรอบคอบ รวดเร็ว พบวา่มีกรณี

ประเด็นปัญหาในการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตท่ีสําคญัหลายกรณีซ่ึงมูลเหตุของ

ปัญหามีทั้งจากเจา้หน้าที่ผูป้ฏิบตัิงานและประชาชนผูก้ล่าวอา้งในสิทธิความเป็นพลเมืองไทย 

โดยกรณีขอ้พิพาทท่ีสําคญัคือ กรณีนายทะเบียนอาํเภอ แม่อายออกประกาศอาํเภอแม่อายยกเลิกเพิก

6วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2549). ความรู้เบ้ืองต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง:หลักการพ้ืนฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 3. หนา้ 59 – 61.  
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ถอนรายการบุคคล ซ่ึงเป็นใช้อาํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายส่งผล

กระทบต่อสิทธิความเป็นพลเมืองไทยของประชาชนในเขตพื้นท่ีอาํเภอแม่อายเพิกถอนและจาํหน่าย

รายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) จาํนวน 1,243 ราย ตามคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

หมายเลขดาํท่ี อ.2 ชช/2557 คดีหมายเลขแดง ท่ี อ.117/2558 โดยศาลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษาให้

เพิกถอนประกาศเร่ือง การจาํหน่ายยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแก้ไขสัญชาติเป็น

สัญชาติไทยและเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ในพื้นท่ีอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ทั้งฉบบัและใหมี้ผลต่อผูถู้กกระทบจากประกาศดงักล่าวทุกคน7 

ดังนั้น ผูเ้ขียนจึงต้องการศึกษาให้ทราบว่าการใช้ดุลพินิจขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองในฐานะตวัแทนของรัฐ และเป็นผูใ้ช้อาํนาจแทนรัฐในการดาํเนินการทางปกครองซ่ึง

กระทบต่อสิทธิของบุคคลตามกฎหมายว่าดว้ยการทะเบียนราษฎรมีแนวคิด หลกัการที่สําคญัใด 

การใช้ดุลพินิจเป็นไปตามขอบเขตและเจตนารมณ์ท่ีกฎหมายกาํหนดไวห้รือไม่ ตลอดจนองค์กร

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของรัฐผูใ้ชอ้าํนาจไดค้าํนึงถึงประโยชน์มหาชนเป็นส่ิงสาํคญัหรือไม่ อยา่งไร 

 

2.  วตัถุประสงค์ในการศึกษา 

 

 2.1 เพื่อศึกษาให้ทราบถึงแนวความคิด หลักการท่ีเก่ียวข้องในการใช้ดุลพินิจของ

เจา้หนา้ท่ีรัฐ ฝ่ายปกครองในการกระทาํทางปกครอง 

 2.2 เพื่อศึกษาให้ทราบถึงปัญหา อุปสรรคและปัจจยัท่ีส่งผลกระทบต่อการใชดุ้ลพินิจ

ของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) ในการกระทาํทางปกครอง ตามกฎหมายวา่ดว้ยการ

ทะเบียนราษฎรและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง 

 2.3 เพื่อเสนอแนะแนวทางและมาตรการปฏิบัติงานประกอบการใช้ดุลพินิจของ

เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) ในการกระทาํทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตาม

ขอบเขตและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 

 

 

 

7 สาํนกับริหารการทะเบียน กรมการปกครอง. (2556). คู่มือปฏิบติังานการทะเบียนราษฎรและ

สญัชาติ. หนา้ 280-283. 
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3.  กรอบแนวคดิของการศึกษา 

 

 การศึกษาในคร้ังน้ี ผูศึ้กษาจะศึกษาความเป็นมา แนวความคิด หลกัการสําคญัท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองผูใ้ช้อาํนาจแทนรัฐ ในการพิจารณาจดัทาํคาํสั่งทางปกครองซ่ึง

ส่งผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลและเจา้หน้าท่ีของรัฐผูมี้อาํนาจในการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตตาม

กฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎร โดยศึกษาการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูมี้อาํนาจหน้าท่ี

ตามกฎหมายในการออกคาํสั่งทางปกครองนั้นฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) ไดพ้ิจารณา

ดาํเนินการภายใตข้อบเขตของกฎหมายและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ รวมทั้งใน

การจดัทาํคาํสั่งทางปกครองไดค้าํนึงถึงประโยชน์มหาชนเป็นสาํคญัหรือไม่ อยา่งไร  

 

4.  ขอบเขตการศึกษา 

 

 ผูศึ้กษาจะศึกษาความเป็นมา แนวความคิด หลกัการสาํคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชดุ้ลพินิจ

ของฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ช้อาํนาจแทนรัฐในการพิจารณาจดัทาํคาํสั่งทางปกครองตามกฎหมาย

พระราชบญัญติั การทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 (และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม), ระเบียบสํานกัทะเบียน

กลางวา่ดว้ยการจดัทาํทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 (และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติม) ,กฎกระทรวงมหาดไทย

วา่ดว้ยการกาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงการอุทธรณ์และ

การพิจารณาอุทธรณ์คาํสั่งของนายทะเบียน พ.ศ. 2551, ค ําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด

หมายเลขดาํท่ี อ.2 ชช/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.117/2548 เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเอกสารตาํราทางวิชาการ

ตลอดจนบทความทางวชิาการท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

5.  คาํนิยมศัพท์เฉพาะ  

 

 5.1 ทะเบียนบ้าน หมายถึง ทะเบียนประจาํบา้นแต่ละบา้นซ่ึงแสดงเลขประจาํบา้นและ

รายการคนทั้งหมดผูอ้ยูใ่นบา้น 

 5.2 การเพิม่ช่ือ หมายถึง การบนัทึกรายการบุคคลเขา้ในทะเบียนบา้น 

 5.3 การเพกิถอนรายการบุคคล หมายถึง การยกเลิกรายการบุคคลในทะเบียนบา้น 

 5.4 การจําหน่ายรายการบุคคล หมายถึง การลา้งขอ้มูลรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้น 
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 5.5 การกระทาํทางปกครอง หมายถึง การพิจารณาอนุมติั/อนุญาตเพิ่มช่ือ เพิกถอนหรือ

จาํหน่ายรายการบุคคลในทะเบียนบา้น 

 5.6 นายทะเบียนอําเภอ หมายถึง ผูมี้อาํนาจใช้ดุลพินิจอนุมติั/อนุญาตดาํเนินการเพิ่ม

ช่ือ เพิกถอนหรือจาํหน่ายรายการบุคคลในทะเบียนบา้น 

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 6.1 เพื่อทราบถึงแนวความคิด หลกัการท่ีเก่ียวขอ้งในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐ

ฝ่ายปกครอง  ในการกระทาํทางปกครอง 

 6.2 เพื่อทราบถึงปัญหา อุปสรรคและปัจจยัท่ีมีผลส่งผลกระทบต่อการใชดุ้ลพินิจของ

เจา้หนา้ท่ีรัฐ ฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) ในการกระทาํทางปกครอง ตามกฎหมายวา่ดว้ยการ

ทะเบียนราษฎรและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง 

 6.3 เพื่อเสนอแนะแนวทางและมาตรการปฏิบัติงานประกอบการใช้ดุลพินิจของ

เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) ในการกระทาํทางปกครองเพื่อให้เป็นไปตาม

ขอบเขตและเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 

7.  ระเบียบวธีิวจิัย 

 

 การศึกษาในคร้ังน้ี เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยการศึกษาทางเอกสาร กฎหมาย ตาํรา

ทางวิชาการ บทความทางวิชาการ คาํพิพากษาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง (นาย

ทะเบียนอาํเภอ) ในการปฏิบัติหน้าท่ีเพิ่มช่ือ เพิกถอน จาํหน่ายรายการบุคคลในทะเบียนบ้าน 

วิเคราะห์ปัญหา อุปสรรคและผลกระทบเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองและประชาชนตามคาํพิพากษา

ของศาลปกครองสูงสุดหมายเลขดาํ ท่ี อ.2 ชช/2557 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.117/2548 เร่ือง คดีพิพาท

เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 



บทที ่2  

แนวคดิ หลกัการสําคัญและงานวจิัยที่เกีย่วข้อง 

ในการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าที่รัฐฝ่ายปกครอง 

 

 

1.  แนวคดิ หลกัการและความหมาย 

 

ในการศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ือง ปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองท่ี

ส่งผลกระทบต่อประชาชนศึกษากรณี: คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

รัฐออกคาํสั่ง โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผูเ้ขียนได้ศึกษาและนําแนวความคิด หลักการสําคญัท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการใช้ดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครองและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งมาเป็นแนวทางใน

การวเิคราะห์ขอ้มูล ท่ีสาํคญั ดงัน้ี 

1.1  แนวคิดพืน้ฐานและหลกัการสําคัญ 

 1.1.1 “หลักนิติรัฐ (Legal state) ” ภายใตแ้นวความคิดระบบการปกครองของเพลโต 

(Plato) ซ่ึงได้กล่าวว่า “ระบอบการปกครองแบบราชาธิปไตย ท่ีได้นําเสนอไวใ้น Republic และ

ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเสนอไวใ้น Statesman ไม่ใช่ระบอบ ท่ีดี ทั้งสองระบอบ

ต่างก็มีขอ้เสียของตนเอง กล่าวคือ ในระบอบราชา ธิปไตยอาํนาจสูงสุดอยู่ท่ีกษตัริยถ์า้กษตัริยไ์ม่มี

คุณธรรม ประชาชน จะเดือดร้อนในขณะท่ีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นให้สิทธิและ

เสรีภาพแก่ประชาชนมากจนเกินไป ประชาชนอาจใชสิ้ทธิเสรีภาพมากเกินไปและอาจกระทาํการ

ใดๆ ลงไปอยา่งไม่เหมาะสม ดงันั้น ใน Laws ของเพลโตจึงเสนอทางสายกลางโดยนาํระบอบการ

ปกครองทั้งสองมาผสมกนั กล่าวคือในรัฐจะตอ้งมีกฎหมายสูงสุดของรัฐ กษตัริยแ์ละประชาชนตอ้ง

อยูภ่ายใตก้ฎหมายดงักล่าว ทุกๆ คนตอ้งเคารพและไม่กระทาํการละเมิดต่อกฎหมายของรัฐ” 

 1.1.2 หลักนิติธรรม  (The Rule of Law)8 ความหมายของหลักนิติธรรมตาม

พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ให้ความหมายว่า หลกัพื้นฐานของกฎหมาย คาํว่า 

หลกันิติธรรม นกักฎหมายส่วนใหญ่เช่ือวา่มีความหมายตรงกบัภาษาองักฤษวา่ “The Rule of Law” 

ซ่ึงมีแนวคิดมาตั้งแต่สมยักรีกโบราณเน้นไปในหลกัการปกครองประเทศด้วยความถูกตอ้งเป็น

8 หลกันิติธรรม : ความชอบธรรมตามกฎหมาย สืบคน้จาก

http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=1179. 

                                                           

http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=1179
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ธรรมของกฎหมาย คือ ทุกคนต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย เพราะคาํว่า Rule นั้ น สามารถแปลได้ว่า     

“การปกครอง” หรือแปลวา่ “กฎกติกา” ก็ได ้ฉะนั้นในความคิดของนกัปกครองสมยักลางในยุโรป 

ก็จะให้ความหมายไปในหลกัการปกครองท่ีดี ก็คือ การปกครองโดยกฎหมายไม่ใช่การปกครอง  

โดยคน (Rule by Law,not by mam) และหมายถึงหลกัการท่ีเป็นกฎกติกาของกฎหมายท่ีผูบ้ญัญติั

กฎหมายจะตอ้งยดึถือและปฏิบติัตาม 

 คาํว่า The Rule of Law น้ี Dictionary ของ Black s Law ให้ความหมายไวว้่า 

A substantive Legal Principle ซ่ึงหมายถึงหลกักฎหมายท่ีมีความสําคญัยิ่ง แลว้หลกักฎหมายอะไร

ท่ีมีความสําคญัอย่างยิ่ง คาํตอบน่าจะเป็นหลักความเป็นธรรมของกฎหมายซ่ึงอาจจะฟังดูกวา้ง

เกินไป หากยกเอาหลกัความเป็นธรรมตามกฎหมายข้ึนมาพิจารณาก็อาจจะเห็นหลกัความเป็นธรรม

ตามกฎหมายอาญาได้หลายประการ เช่น บุคคลจะถูกลงโทษโดยไม่มีกฎหมายไม่ได ้หลกัความ

เสมอภาคกนัตามกฎหมาย หลกัการสันนิษฐานว่าทุกคนบริสุทธ์ิจนกว่าจะพิสูจน์ได้ว่ามีความผิด   

ซ่ึงเป็นสิทธิของประชาชนในกระบวนการยุติธรรมท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทยพุทธศกัราช 2550 

 การบญัญติักฎหมายของรัฐสภาจะตอ้งคาํนึงถึงความชอบธรรมตามกฎหมาย หรือ

ท่ีท่านอาจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ กล่าวไวใ้นเอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตร หลกันิติ

ธรรมเพื่อประชาธิปไตย (นธป.) รุ่นท่ี 1 วา่ หลกันิติธรรมเป็น “จริยธรรมของกฎหมาย” (Morality 

of Law) ท่ีเป็นกระแสความคิดท่ีตอ้งการเห็นกฎหมายและการใช้กฎหมายในสังคมมนุษยถู์กตอ้ง

และเท่ียงธรรม ทุกคนไม่วา่รัฐ เจา้หน้าท่ีหรือประชาชนอยู่ใตก้ฎหมายโดยเสมอภาคกนั (Equality 

before the Law) ไม่ใช่อยู่ภายใต้อาํเภอใจของคน ฉะนั้น Morality of Law จะต้องมีคุณธรรมและ

จริยธรรมประกอบอยูด่ว้ย ซ่ึงท่านศาสตราจารยฟ์ูลเลอร์ แห่งมหาวิทยาลยัฮาวาร์ด ท่านไดใ้ห้หลกั

กฎหมายท่ีเป็น Morality of Law ไว ้8 ประการคือ 

 1.ทุกคนตอ้งเคารพกฎหมายท่ีมีอยู ่

 2. กฎหมายตอ้งประกาศใหท้ราบทัว่ไป 

 3. กฎหมายไม่มีผลยอ้นหลงั 

 4. กฎหมายตอ้งบญัญติัใหช้ดัเจนเพื่อหลีกเล่ียงการบงัคบัใชท่ี้มิชอบ 

 5. กฎหมายตอ้งเล่ียงความขดัแยง้กนัเอง 

 6. กฎหมายตอ้งไม่บงัคบัในส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได ้

 7. กฎหมายตอ้งยืนยงคงอยู่เพื่อให้หย ัง่รากลึก แต่ตอ้งปรับให้เขา้กบัสภาพความ

เปล่ียนแปลงได ้

 8. การดาํเนินการทุกอยา่งของรัฐตอ้งสอดคลอ้งทุกประการกบักฎเกณฑท่ี์ประกาศไว ้
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 1.1.3 หลักความชอบความกฎหมาย  เป็นไปตามความเห็นของเกรียงไกร 

เจริญธนาวฒัน์ ซ่ึงไดก้ล่าวไวว้่า รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย (ประชาชน) และทุกคนในรัฐตอ้งอยู่

ภายใตก้ฎหมายของรัฐ โดยเคารพต่อกฎหมายและจาํไม่กระทาํการใดๆ นอกเหนือจากท่ีกฎหมาย

กาํหนดหรือละเมิดต่อกฎหมาย การท่ีทุกๆ คนในรัฐตอ้งเคารพต่อกฎหมายของรัฐก็คือการท่ีทุกๆ 

คนกระทาํการโดยชอบด้วยกฎหมายซ่ึงก็คือ “หลักความชอบด้วยกฎหมาย” ในบทบาทของรัฐ 

องค์กรรัฐ หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าท่ีของรัฐทั้ งหลายนั้นเป็นผูท่ี้ใช้อาํนาจรัฐตามกฎหมายซ่ึง

หมายความวา่ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีโดยเคารพกฎหมายอยา่งเคร่งครัด และไม่ใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมาย

ไปละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไม่เช่นนั้นอาจถือไดว้า่เป็นการใช้อาํนาจโดยไม่ชอบ

และไม่เคารพต่อหลกัความชอบด้วยกฎหมายและหลกันิติรัฐ “กฎหมาย” ท่ีรัฐ องค์กรรัฐ หน่วยงาน

ของรัฐ เจา้หน้าที่ของรัฐทั้งหลายตอ้งเคารพนั้นนอกจากเป็นกฎหมายที่ปรากฏเป็นลายลกัษณ์

อกัษรแลว้ ยงัรวมถึงกฎหมายท่ีไม่ปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษรดว้ย เช่น กฎหมายจารีตประเพณี 

หลกักฎหมายทัว่ไป”9  

 1.1.4 หลักความเสมอภาค หลกัความเสมอภาคนั้นมีความสัมพนัธ์อยา่งใกลชิ้ดกบั

หลกัเสรีภาพเน่ืองจากเป็นหลกัการที่จะทาํให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างเสริมกนัทุกผูทุ้กคน   

แต่หากเสรีภาพสามารถใชไ้ดเ้พียงบุคคลบางคนเท่านั้นในขณะท่ีบางคน บางกลุ่มคนเขา้ถึงไม่ไดใ้น

กรณีดงักล่าวก็ไม่ถือว่า มีเสรีภาพแต่ประการใด ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็น

หลักประกันในการทาํให้เสรีภาพเกิดข้ึนได้จริง ดังนั้น หลักความเสมอภาคใต้กฎหมายจึงเป็น

หลกัการท่ีทาํให้มีการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นๆ อยา่งเท่าเทียมกนัหรือไม่เลือกปฏิบติั 

(Non-Discrimination) ทั้ งน้ี การปฏิบติัตามหลักความเสมอภาคนั้นจะต้องมีการปฏิบัติต่อส่ิงท่ีมี

สาระสําคญัเหมือนกนัอยา่งเท่าเทียม และจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัแตกต่างกนัใหแ้ตกต่าง

กนัไปตามลกัษณะของเร่ืองนั้นๆ จึงจะทาํให้เกิดความยุติธรรมภายใตห้ลกัความเสมอภาคข้ึนได ้

โดยสามารถแบ่งประเภทของหลักความเสมอภาคตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายออกได้เป็น 2 

ประเภท คือ  

1) หลักความเสมอภาคท่ัวไป เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคนท่ีอาจ

กล่าวอา้งกบัการกระทาํใดๆ ของรัฐได ้หากเร่ืองนั้นไม่ได้กาํหนดไวว้่าเป็นหลกัความเสมอภาค

เฉพาะเร่ือง แต่หากเร่ืองใด มีหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองกาํหนดไวแ้ล้วก็ให้พิจารณาไปตาม

หลกัความเสมอภาคในเร่ืองนั้นๆ   

9บุษรา เขม็ทอง. แนวคิดและทฤษฎีพืน้ฐานในรัฐธรรมนูญ. ท่ีมา http://www.parliament.go.th. 

                                                           

http://www.parliament.go.th/
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2) หลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง คือ หลักความเสมอภาคท่ีใช้เฉพาะ

ภายในขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ เช่น หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองเก่ียวกบัชาย

และหญิง เป็นตน้10  

1.2  ความหมายของ “ดุลพินิจฝ่ายปกครอง” และประเภทของดุลพินิจในส่วนผลของ

กฎหมาย 

1.2.1 ความหมายของคาํว่า “ดุลพินิจฝ่ายปกครอง” คาํวา่ “ดุลพินิจ” ตามพจนานุกรม 

ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน หมายถึง “การวินิจฉยัท่ีเห็นสมควร”และตามพจนานุกรมไทย หมายความ

วา่ “การรู้ผิดรู้ถูก” “การพิจารณาใคร่ครวญ” ซ่ึงมีลกัษณะเป็นคาํนามตรงกบัคาํศพัทใ์นภาษาองักฤษ

ว่า “Discretion” มาจากรากศพัท์ภาษาลาตินว่า “Discretio” และมีความหมายในทางกฎหมายว่า 

เป็นอาํนาจหรือสิทธิพิเศษ (privilege) ของศาลท่ีจะพิจารณาตามหลกัความยติุธรรมหรือขององคก์ร

อ่ืนผูมี้อาํนาจในการพิจารณาใช้ตามหลักยุติธรรมเช่นว่านั้ น ซ่ึงสิทธิพิเศษหรือาํนาจน้ีจะมีการ

พิจารณานาํไปใช้ตามภาวะแวดลอ้มแห่งพฤติการณ์ (circumstances) และรวมถึงการใช้วิจารญาณ

ในการตดัสินของเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจใช้นั้นเอง โดยไม่ข้ึนกบัวิจารญาณหรือการตดัสินของบุคคล

อ่ืนใด (uncontrolled by the judgment or conscience of others) ในทางกฎหมายความหมายของ 

“ดุลพินิจ” ยงัมีความหมายเลยไปถึงการใชดุ้ลพินิจในกระบวนพิจารณาความ วิธีการ รูปการ ความ

หนกัเบาของขอ้หาและองค์ประกอบอ่ืนๆ อีก แต่อย่างไรก็ดีความหมายของดุลพินิจไม่ว่าในทาง

ปฏิบัติจะมีมากมายสับสนประการใดก็ตาม หากนําข้อเท็จจริงเก่ียวกับปัญหาดุลพินิจมาแยก

พิจารณาแลว้ ความหมายของดุลพินิจคงมีอยู ่3 ประการคือ  

1) คน้หาขอ้เทจ็จริง (Finds Facts)  

2) ปรับขอ้เทจ็จริงเขา้กบัหลกักฎหมาย (Applies Law)  

3) พิจารณาเก่ียวกบัพฤติการณ์ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งภายหลงัจากท่ีทราบขอ้เท็จจริง

และขอ้กฎหมายแลว้ (Dicides is desirable in the circumstances after the facts and the law are known)  

โดยองคป์ระกอบ 3 ประการของดุลพินิจน้ีเป็นท่ียอมรับกนัวา่ครอบคลุมความหมาย

ทั้งมวลของคาํว่าดุลพินิจในทางกฎหมายและมกัเรียกองค์ประกอบทั้ง 3 น้ีรวมกนัว่า “พฤติกรรม

แห่งดุลพินิจ”11 

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองผูใ้ช้อาํนาจ

บริหารและฝ่ายตุลาการ เร่ิมพิจารณาจากฝ่ายนิติบญัญติัให้อาํนาจบริหารกฎหมายแก่ฝ่ายปกครอง 

10หลกัการพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญ ท่ีมา http://www.pub-law.net/publaw. 
11 สัญชยั ศิริเดช. (2556). ปัญหาการใช้ดุลพินิจเก่ียวกับการออกคาํส่ังลงโทษทางวินัยของข้าราชการ

พลเรือน : ศึกษากรณีท่ีคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติชีมู้ลความผิดทางวินัย.หนา้ 18-19. 
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ฝ่ายปกครองจึงไม่ใช่เป็นเพียงเคร่ืองทาํงานอตัโนมติัและในเร่ืองเดียวกนัน้ีฝ่ายตุลาการก็ไม่อาจกา้ว

เขา้ไปแกไ้ขเปล่ียนแปลงการวินิจฉยัและตดัสินใจของฝ่ายปกครองในส่วนท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ย

วตัถุประสงคห์รือความมุ่งหมายของกฎหมาย (Zweckmassigkeit)  

ดงันั้น ดุลพินิจฝ่ายปกครองย่อมหมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระทาํการ

ดว้ยการตดัสินใจตามความคิดเห็นของตนในคดีเฉพาะราย ดุลพินิจน้ีอาจผกูพนักบัแนวปฏิบติัหรือ

หลกัการในการวินิจฉัยการใช้ดุลพินิจอนัเป็นกฎเกณฑ์ภายในซ่ึงฝ่ายปกครองได้กาํหนดข้ึนเอง

ภายในขอบเขตวัตถุ ประสงค์ของกฎหมาย การวิ นิ จฉั ยดังกล่ าวของฝ่ ายปกครองเป็ นท่ี สุ ด 

(Letztenscheidung) การใช้ดุลพินิจน้ีเป็นส่วนหน่ึงของขั้นตอนวิธีพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองก่อนจะออกนิติกรรมทางปกครอง การใช้ดุลพินิจอาจจะอยูใ่นรูปของการกระทาํการหรือ

งดเวน้กระทาํการก็ได ้ดุลพินิจฝ่ายปกครองเกิดข้ึนเม่ือฝ่ายปกครองอยูใ่นวิสัย  ท่ีจะเลือกวนิิจฉยัและ

กระทาํการไดห้ลายอย่าง (Volitiver Handlungsspielraum) ในการปฏิบติัให้เป็นไปตามกฎหมายตวั

บทกฎหมายมิไดก้าํหนดให้ผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ขององคป์ระกอบท่ีครบถว้นนั้นมีเพียง

อยา่งเดียว แต่ใหอ้าํนาจแก่ฝ่ายปกครองเป็นผูก้าํหนดผลทางกฎหมายซ่ึงตวับทกฎหมายอาจจะเสนอ

ใหเ้ลือกกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกาํหนดก็ได ้ 

1.2.2 ประเภทของดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ดุลพินิจฝ่ายปกครองในส่วนผลของ

กฎหมายน้ีอาจแยกพิจารณาไดเ้ป็นสองประการ 

ประการแรก ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจท่ีจะกระทาํการหรือไม่? หรือดุลพินิจ

ในการตดัสินใจ (Entschliebungsermessen) เป็นเร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดให้มีผลทางกฎหมายแต่

ไม่ได้กาํหนดเจาะจงว่า ผลทางกฎหมายนั้ นจะเป็นอย่างไรบ้าง เช่น ถ้ามีอนัตรายต่อสาธารณะ

เกิดข้ึนอยา่งเพียงพอในระดบัหน่ึงก็เป็นสถานการณ์ท่ีเจา้หนา้ท่ีตาํรวจสามารถจะเขา้จดัการเร่ืองได้

ตามมาตรา 15 แห่งกฎหมายการชุมนุม ในท่ีสาธารณะถ้าการชุมนุมน้ีไม่ไดแ้จง้ให้เจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองทราบ อาจถูกฝ่ายปกครองใชม้าตรการทาํให้การชุมนุมน้ีสลายตวัไดเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

มีอาํนาจท่ีจะทาํให้สลายตวัได้ แต่ไม่ผูกพนัท่ีจะต้องกระทาํเช่นนั้ น ฝ่ายปกครองสามารถเลือก

กระทาํการโดยดาํเนินการใชม้าตรการให้การชุมนุมนั้นสลายไปหรือจะใชดุ้ลพินิจน่ิงเสียไม่กระทาํ

การก็ได ้

 ประการที่สอง ฝ่ายปกครองจะใชดุ้ลพินิจเลือกมาตรการท่ีกฎหมายอนุญาต

ให้กระทาํไดอ้ย่างใด? หรือดุลพินิจในการเลือกปฏิบติั (Auswahlermessen) เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะต้องพิจารณาว่า มาตรการใด ในมาตรการหลายๆ อย่างท่ีกาํหนดไวห้รือท่ีใช้ได้ควรจะใช้กับ

บุคคลท่ีกระทาํต่อประเภทใด เช่น จากหลกัทัว่ไปของอาํนาจหนา้ท่ีตาํรวจ (Polizeiliche Generalklausel) 

เม่ือเกิดอนัตรายต่อความมัน่คงหรือความสงบเรียบร้อยในสังคมข้ึนเจา้หนา้ท่ีตาํรวจมีหนา้ท่ีจะตอ้ง
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ใชม้าตรการท่ีจาํเป็นตามดุลพินิจเขา้ดาํเนินการกบัเร่ืองนั้น โดยมีดุลพินิจวา่จะจดัการอยา่งไร ? หรือ

ดุลพินิจในการปรับวา่จะเลือกปรับเท่าไหร่ระหวา่ง 30 – 50 มาร์ค เป็นตน้ 

 ดุลพินิจทั้งสองประการขา้งตน้น้ี เป็นดุลพินิจของการปฏิบติัการและอยูใ่น

ส่วนผลทางกฎหมาย (Rechtsfolgeseite) สําหรับส่วนขององค์ประกอบของบทบัญญัตินั้ น 

(Tatbestaandsseite) ไม่อาจมีดุลพินิจประเภทน้ีตามนัยของกฎหมายปกครองแห่งนิติรัฐภายใต้

กฎหมายรัฐธรรมนูญ แม้ในส่วนองค์ประกอบของบทบัญญัติกฎหมายจะมีการใช้ถ้อยคาํทาง

กฎหมายท่ีไม่เจาะจง (Unbestimmte Rechtsbegriffe) ก็เป็นการทาํให้ฝ่ายปกครองผกูพนักบับทบญัญติั

กฎหมายอยา่งสัมพนัธ์เท่านั้น แต่มิใช่วา่ฝ่ายปกครองจะตดัสินใจไดอ้ยา่งค่อนขา้งอิสระเช่นท่ีเขา้ใจ

กนัในเร่ืองดุลพินิจในส่วนผลทางกฎหมายนั้ น ซ่ึงฝ่ายนิติบัญญัติจะกาํหนดให้ฝ่ายปกครองใช้

ดุลพินิจไดใ้นกรณีเฉพาะเร่ืองเท่านั้น ในทางเทคนิคของการบญัญติักฎหมายเม่ือฝ่ายบญัญติัประสงค์

จะให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจก็จะใชศ้พัทค์าํวา่ “สามารถ” “มีอาํนาจ” “มีสิทธิ” “ควรจะ” ในทางตรงกนั

ขา้ม กรณีท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไม่ประสงคจ์ะใหฝ่้ายปกครองมีดุลพินิจก็จะใชค้าํวา่ “ตอ้ง” ไม่อาจปฏิเสธ 

คาํร้องได ้

1.3  บทบาทดุลพินิจฝ่ายปกครองในการกระทําของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ในการ

ปฏิบติังานขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตามอาํนาจหนา้ท่ีอาจแยกพิจารณาตามบุคคลและกลุ่ม

บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งตามกรณี ดงัน้ี 

 1.3.1 การใช้ดุลพินิจในกรณีเฉพาะราย (Individuelle Ermessensnusubung) ในการ

ออกนิติกรรมทางปกครอง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอยูใ่นสถานการณ์ท่ีจะตอ้งคาํนึงถึงวตัถุประสงค์

ของกฎหมาย (Ratio legis Gesctzeszwcck) ประการหน่ึง และขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏอีกประการหน่ึง

เพื่อจะหาทางแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งเหมาะสมและยุติธรรมท่ีสุดสําหรับเร่ืองนั้นๆ กล่าวคือเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะตอ้งตั้งคาํถามเสมอวา่เพื่อวตัถุประสงคใ์ดท่ีฝ่ายนิติบญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ 

และประเด็นในเร่ืองใดท่ีจะเป็นแบบอยา่งไดดี้ในการท่ีจะนาํไปวินิจฉยักบัขอ้เท็จจริงเฉพาะรายนั้น 

ในกรณีเช่นน้ีจึงสามารถนาํเอาเร่ืองวตัถุประสงคแ์ละความยติุธรรมมาพิจารณาได ้เช่น ดุลพินิจท่ีใช้

สลายการชุมนุมรวมกลุ่มกนัท่ีมิไดแ้จง้ให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทราบล่วงหนา้ยอ่มมีหน้าท่ีในการ

ประกนัความมัน่คงและระเบียบของสาธารณะ หากมีการชุมนุมประทว้งท่ีมิไดแ้จง้ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองไดท้ราบก่อนล่วงหน้าเกิดข้ึน เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้หนา้ท่ีรับผิดชอบจะตอ้งพิสูจน์ว่า

การชุมนุมน้ีมีผลกระทบกระเทือนถึงเร่ืองอะไรบา้ง (เช่น การจราจร, ผูใ้ช้ถนนอ่ืนๆ ตวับุคคล 

ผูชุ้มนุมนั้นเอง) จะตอ้งใชม้าตรการอะไร หรือจะตอ้งเพิ่มจาํนวนเจา้หนา้ท่ีรักษาความปลอดภยัมาก

ข้ึนเท่าไรในระหวา่งท่ีการชุมนุมนั้นขยายตวัมากข้ึน และการดาํเนินการสลายการชุมนุมอยา่งไรจึง

จะประสบผล 
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1.3.2 การใช้ดุลพินิจทั่วไป (Generelle Ermessensausubung) ในเบ้ืองตน้ดุลพินิจ

ฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะรับใช้กรณีเร่ืองเฉพาะราย แต่ก็ชอบท่ีจะกระทาํไดเ้ม่ือหัวหน้าผูบ้งัคบับญัชา

ออกแนวปฏิบติัภายในฝ่ายปกครอง (Verwaltungsrichtlinien) เพื่อให้การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี

ชั้นตน้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาทั้งหลายมีความเป็นเอกภาพในการมองจากด้านของประชาชน การใช้

ดุลพินิจท่ีผกูพนักบัแนวปฏิบติัภายในฝ่ายปกครองหรือการใช้ดุลพินิจทัว่ไปเช่นน้ีจะเป็นการเสริม

หลกั “การปฏิบติัต่อประชาชนโดยเสมอภาค” ตวัอยา่งเช่น มีแนวปฏิบติัภายในของส่วนราชการฝ่าย

ปกครองสั่งให้เจา้หน้าท่ีตาํรวจทราบวา่ ถา้การชุมนุม ท่ีมิไดแ้จง้ให้ทราบล่วงหน้ามากกว่า 50 คน

แลว้ หรืออยูใ่นช่วงท่ีจราจรคบัคัง่ใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองสลายการชุมนุมประทว้งนั้นทนัที 

1.4  หลกัการสําคัญในการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

  การใช้ดุลพินิจฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ 

ในเร่ืองสิทธิขั้นพื้นฐาน (Grundrechte) และหลกัความสมควรแก่เหตุเป็นสําคญัซ่ึงเป็นขอบเขตทางวิสัย

ของการใชดุ้ลพินิจจะตอ้งพิจารณาถึงเสมอในการชัง่นํ้าหนกัของเหตุผลหลายๆ ดา้น การใชดุ้ลพินิจ

โดยไม่สอดคล้องถูกต้องตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญย่อมเป็นการใช้ดุลพินิจฝ่ายปกครองท่ี

บกพร่องซ่ึงศาลปกครองมีอาํนาจจะควบคุมตรวจสอบได ้

 1.4.1 หลักความสมควรแก่เหตุ เป็นหลกัหน่ึงของหลกันิติรัฐและมีบทบาทมากใน

กฎหมายมหาชนของเยอรมนัและมีการบงัคบัในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ หลกัน้ีเรียกร้องว่า

วิธีการหรือมาตรการ ท่ีฝ่ายปกครองจะใช้ให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์นั้น จะตอ้งเหมาะสมจาํเป็น

อีกทั้งมาตรการท่ีใชต้อ้งไดส้ัดส่วนกบัเป้าหมายท่ีจะไดรั้บ 

 1.4.2 สิทธิข้ันพื้นฐาน (Grundrechle) ท่ีนํามาพิจารณาเสมอทั้ งในตําราและในคํา

พิพากษาคือหลกัความเสมอภาค และการใชห้ลกัความเสมอภาคแมห้ลกัความเสมอภาคจะไม่ขดักบั

เร่ืองการใชดุ้ลพินิจแต่ฝ่ายปกครองก็ผกูพนัตามหลกัน้ี ในการวินิจฉยัเร่ืองต่างๆ ท่ีมีขอ้เท็จจริงอยา่ง

เดียวกนัให้เหมือนกนั ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดเ้คยใชดุ้ลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง และได้

ออกนิติกรรมทางปกครองให้แก่ประชาชนคนใดไปแลว้ย่อมผูกพนัท่ีจะวินิจฉัยเร่ืองอยา่งเดียวกนั

ในลกัษณะเดิมอีก การจะเปล่ียนแนววินิจฉยัใหม่นั้นจะตอ้งมีและแสดงเหตุผลพิเศษส่วนมากแลว้

ดุลพินิจในเร่ืองน้ีจะผูกพนักบัแนวปฏิบติัภายในของฝ่ายปกครอง ซ่ึงจะนาํไปสู่หลกัฝ่ายปกครอง

ต้องผูกพันตามคําวิ นิจฉัย ก่อน ๆ ของตน  (Sog Selbstbindung der Verwaltung) ตัวอย่างเช่ น 

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีคาํสั่งให้ ก.ร้ือถอนบา้นท่ีสร้าง โดยมิชอบด้วยกฎหมายเพราะสร้าง โดย

ไม่ไดข้ออนุญาต สําหรับกรณีท่ี ข. ค.หรือ ง. สร้างบา้นโดยไม่ไดข้ออนุญาตเช่นเดียวกนัเจา้หนา้ท่ี 

ฝ่ายปกครองจะเพิกเฉยเสียไม่ได ้
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 ความผกูพนัต่อคาํวินิจฉยัก่อนๆ ของตนน้ี คาํวินิจฉยัก่อนๆนั้นจะตอ้งชอบ

ดว้ยกฎหมายดว้ย ถา้คาํวินิจฉยัก่อนๆ นั้นมิชอบดว้ยกฎหมาย ผูย้ืน่คาํร้องจะอา้งหลกัฐานความเสมอ

ภาคเพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูกพนัตามคาํวินิจฉัยก่อนๆ ของตนหาได้ไม่ เพราะกฎหมาย

จะตอ้งอยูเ่หนือการปฏิบติัหรือ การวนิิจฉยัของฝ่ายปกครองท่ีมิชอบ ตามหลกั “การกระทาํของฝ่าย

ปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” (Gesetzma Bigkeit) หลกัความเสมอภาคตามมาตรา 3 วรรคแรก 

แห่งรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐมิไดป้ระกนัสิทธิท่ีจะเรียกร้องใหฝ่้ายปกครองกระทาํในส่ิงท่ีผดิพลาด

ซํ้ าอีก หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง หลกัความเสมอภาคน้ีมิไดป้ระกนัความเสมอภาคในความมิชอบดว้ย

กฎหมาย (Keine Gleiehheitim Unrecht) 

ดุลพินิจฝ่ายปกครองยงัผกูพนัต่อสิทธิขั้นพื้นฐานอ่ืนๆ ดว้ยเช่น การจะเนรเทศ

คนต่างดา้วออกจากประเทศ ตอ้งพิจารณาดว้ยวา่คนต่างดา้วผูน้ั้นมิไดส้มรสกบัชาวเยอรมนัโดยพิจารณา

ถึงสิทธิขั้นพื้นฐานในเร่ืองสถาบนัครอบครัวซ่ึงไดรั้บการประกนัสิทธิตามมาตรา 6 วรรคแรก 

แห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญดุลพินิจฝ่ายปกครองในการอนุญาตพิเศษแก่พรรคการเมืองในการติดตั้ง

แผน่ป้ายใหญ่โฆษณา ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาถึงเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นตามมาตรา 5 วรรคแรก

แห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญและเสรีภาพในการก่อตั้ง และดาํเนินการของพรรคการเมืองตามมาตรา 21 

วรรคแรกแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

 การท่ีฝ่ายปกครองผกูพนัต่อดุลพินิจก่อนๆ ของตนนั้นมิใช่ฝ่ายปกครองไม่มี

ดุลพินิจแต่ตนไดส้ร้างแนวการใช้ดุลพินิจของตนข้ึน และเน่ืองจากหลกัความเสมอภาคตามกฎหมาย

รัฐธรรมนูญฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัตามแนวการใช้ดุลพินิจนั้น การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้

ปฏิบติัตามแนวการใชดุ้ลพินิจน้ีถือวา่ไดมี้การใชดุ้ลพินิจในกรณีเฉพาะรายแลว้ การวนิิจฉยัดงักล่าว

ทาํให้เกิดความแตกต่างกบัการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัตรงท่ีวา่ฝ่ายปกครองกระทาํการใน

ลกัษณะท่ียดืหยุน่กวา่เม่ือขอ้เทจ็จริงของแต่ละเร่ืองเปล่ียนแปลงไป 

 1.4.3 หลักแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitabilit) หลกัแห่งความเหมาะสม    

เป็นหลกัการท่ีบงัคบัใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองของรัฐตอ้งพิจารณาเลือกออกคาํสั่งท่ีสามารถดาํเนินการ

ให้บรรลุความมุ่งหมายตามวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจได้กาํหนดไวเ้ท่านั้น คาํสั่งทาง

ปกครองใดๆก็ตามท่ีในความเป็นจริงแล้วไม่อาจทาํให้บรรลุความมุ่งหมายตามวตัถุประสงค์ท่ี

กฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจกาํหนดไวไ้ด ้ยอ่มเป็นคาํสั่งท่ีไม่เหมาะสม 

1.4.4 หลักแห่งความจําเป็น (Principle of Necessity) หลักแห่งความจําเป็ น 

หมายความวา่ ในบรรดาคาํสั่งทางปกครองหลายๆ คาํสั่งท่ีคาํสั่งเหล่านั้นลว้นแลว้แต่สามารถทาํให้

บรรลุความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจกาํหนดไวไ้ดท้ั้งส้ิน ดงัน้ีตอ้งพิจารณาแยกออกมาวา่

ถา้เป็นคาํสั่งท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรแล้ว องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐตอ้ง
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เลือกออกคาํสั่งท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎรน้อยท่ีสุด แต่ถา้เป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์

แก่ราษฎรองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐตอ้งเลือกออกคาํสั่ง ท่ีมีผลทาํใหรั้ฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด 

 หลกัการแห่งความจาํเป็นน้ีจะนาํมาพิจารณาก็ต่อเม่ือกรณีนั้นมีมาตรการอยู่

หลายมาตรการดว้ยกนั ท่ีสามารถจะทาํให้บรรลุความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจกาํหนด

ไว ้แต่ในกรณีท่ีไม่มีมาตรการหรือ วิธีการท่ีเหมาะสมอ่ืนใดให้เลือกได ้ปัญหาท่ีจะตอ้งพิจารณาจึงมี

อยู่ว่าองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐได้เลือกออกคําสั่งซ่ึงเป็นมาตรการเท่าท่ีจาํเป็นแล้วหรือไม่ 

หมายความว่าคาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งท่ีรุนแรงน้อยท่ีสุด หรือไม่ก็ไม่อาจจะบรรลุความมุ่งหมายตามท่ี

กฎหมายซ่ึงใหอ้าํนาจกาํหนดไวไ้ดเ้ลย 

1.4.5 หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality 

in the Narrow Sense) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบน้ี มุ่งพิจารณาท่ี “ภาวะสมดุล” 

ระหวา่งความเสียหายท่ีเอกชนจะไดรั้บกบัประโยชน์อนัสังคมจะพึงไดรั้บจากการปฎิบติัให้เป็นไป

ตามคาํสั่ง ทางปกครองมาตรการใดมาตรการหน่ึง ดงันั้น โดยนยัแห่งหลกัการน้ีจึงห้ามองค์กรฝ่าย

ปกครองของรัฐออกคาํสั่งทางปกครองใดๆ ท่ีเห็นไดช้ดัวา่ เม่ือลงมือปฎิบติัตามคาํสั่งนั้นแลว้จะเกิด

ประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมาก ไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนกบัเอกชน 

 หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบน้ีมุ่งบงัคบัให้องคก์รฝ่าย

ปกครองของรัฐออกคาํสั่ง ท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดเพื่อทาํให้บรรลุความมุ่งหมายตามท่ีกฎหมาย

ซ่ึงให้อาํนาจนั้นกาํหนดไว ้และในขณะเดียวกนัตอ้งก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราษฎรหรือแก่รัฐ

แลว้แต่กรณีนอ้ยท่ีสุด และห้ามองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐออกคาํสั่งท่ีเม่ือปฎิบติัตามคาํสั่งนั้นแลว้

จะเกิดประโยชน์นอ้ยมาก ไม่คุม้กบัความเสียหาย ท่ีจะเกิดข้ึนกบัราษฎรหรือรัฐ อยา่งไรก็ตามการ

นาํหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนมาใชใ้นการพิจารณาคาํสั่งทางปกครองใดๆ นั้น ศาลจะพิเคราะห์ดว้ย

ความระมดัระวงัอย่างยิ่ง โดยศาลจะจาํกดัอาํนาจของศาลอยู่กบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

หรือการไม่บงัคบัตามคาํสั่งทางปกครองเฉพาะแต่ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่งท่ีฝ่าฝืน

ความไดส้ัดส่วนอย่างชดัแจง้ถึงขนาดท่ีคาดไดว้่า ไม่มีวิญ�ูชนคนใดจะออกคาํสั่งเช่นนั้น และใน

กรณีท่ีไม่แน่ชดัหรือกรณีมีขอ้สงสัยศาลก็มกัจะยกประโยชน์ใหก้บัองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐเสมอ 

 โดยสรุปแล้วจะเห็นไดว้่า เม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจแก่องค์กร

ของรัฐขาดความชัดเจนเม่ือนั้นองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐองค์กรนั้นย่อมมีดุลพินิจได ้แต่อาํนาจ

ดุลพินิจน้ีมิใช่อาํนาจสมบูรณ์ ท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐจะใชอ้ยา่งไรก็ไดต้ามอาํเภอใจ เพราะแท้

ท่ีจริงแลว้อาํนาจดุลพินิจเป็นเพียงความสามารถขององคก์รฝ่ายปกครองของรัฐในอนัท่ีจะเลือกออก

คาํสั่ง หรือเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงในหลายๆมาตรการท่ีกฎหมายนั้นเปิดช่องให้กระทาํได ้

ทั้งน้ี โดยตอ้งคาํนึงวา่สมควรจะออกคาํสั่งใดหรือสมควรจะใชม้าตรการใดจึงจะสามารถตอบสนอง
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ความตอ้งการของประโยชน์มหาชนท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบไดดี้ท่ีสุดศาลเป็นองคก์รหลกัในการ

ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการใช้อาํนาจทางปกครอง แมว้่าศาลไม่อาจ สอดเขา้ไปใช้ดุลพินิจ

แทนองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐไดก้็ตาม แต่ศาลมีอาํนาจในการควบคุมมิให้องคก์ร ฝ่ายปกครอง

ของรัฐใช้อาํนาจดุลพินิจอย่างไม่เป็นธรรม แต่ศาลจะมุ่งให้องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐใช้อาํนาจ

ดุลพินิจโดยพินิจพิเคราะห์ในขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวกบักรณีอย่างรอบคอบท่ีสุด เพื่อให้เกิดความเป็น

ธรรมเป็นประโยชน์และชอบดว้ยเหตุผล12  

1.4.6 ถ้อยคํ าของบทบั ญญั ติ ที่ ไม่ เจาะจงและดุ ลพิ นิ จฝ่ ายปกครอง ในส่ วน

องค์ประกอบของปทสัฐานทางกฎหมาย เม่ือเปรียบเทียบกบัดุลพินิจฝ่ายปกครองในส่วนผลทาง

กฎหมายท่ีกล่าวมาแล้วนั้น ถ้อยคาํของบทบญัญติัท่ีไม่เจาะจงและดุลพินิจฝ่ายปกครองในส่วน

องค์ประกอบจะเป็นเร่ืองของการตีความกฎหมายและการปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบัขอ้กฎหมายท่ี

ตีความนั้น (Subsumtion) ในทางตาํรวจจดัเร่ืองน้ี อยู่ในส่วนองค์ประกอบของปทสัฐานทางกฎหมาย

และเป็นท่ียอมรับในคาํพิพากษาของศาลดว้ย โดยถือวา่มีความหมายท่ีถูกตอ้งเพียงอยา่งเดียวเท่านั้น 

ถ้อยคําของบัญญัติ ท่ีไม่ เจาะจง (Unbestimmle Rechtsoder Gesetzeabegriffe) 

ลกัษณะองคป์ระกอบของปทสัฐานทางกฎหมายจะมีทั้งถอ้ยคาํของบทบญัญติัท่ีชดัแจง้ เช่น สถานท่ี 

เวลา หรืออาจมีคาํนิยามขยายหรือให้ความหมายอธิบายโดยคาํพิพากษา เช่นทรัพยสิ์น กรรมสิทธ์ิ 

การประกอบกิจการ การเขา้รับราชการทหาร เป็นตน้ และมีถ้อยคาํของบทบญัญติัที่ไม่เจาะจง 

ในกฎหมายมหาชนเรียกว่า Unbestimmte Recht Gesetzesbegriffe ในกฎหมายเอกชนเรียกว่า 

Gencralklauseln เช่นคาํว่า ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน สุจริต จารีตประเพณี

แห่งทอ้งถ่ินในกฎหมายมหาชนจะมีถอ้ยคาํของบทบญัญติัท่ีไม่เจาะจงน้ีมากมาย เช่น ความผาสุก

ของประชาชน ผลประโยชน์สาธารณะความจาํเป็น ความมัน่คง และระเบียบของสาธารณะ 

ความปลอดภยัและความคล่องตวัในการจราจร อนัตรายและการรบกวน การกระทบกระเทือนถึง

ความสวยงามของบา้นเมืองหรือทิวทศัน์ การก่อสร้างท่ีสุภาพ ความน่าไวว้างใจ ความเหมาะสม 

ความสามารถ ศีลธรรมอันดี  ความน่าจะยกย่องเหตุผลท่ีสําคัญ  ฯลฯ และโดยทั่วไปถ้อยคํา

บทบญัญติัท่ีไม่เจาะจงน้ีพบในส่วนท่ีเป็นองค์ประกอบมากกว่า ในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายซ่ึง

อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท 

 1) ประเภทท่ีเป็นเร่ืองทางข้อเท็จจริง (Empirischebzw Descriptive Begriffe) 

ถอ้ยคาํบญัญติัในประเภทน้ีจะเก่ียวกบัส่ิงของเหตุการณ์ของความเป็นจริงอาจเป็นวตัถุท่ีรับรู้เห็นได ้

หรือเหตุการณ์ท่ีมีประสบการณ์ไดเ้ช่น เร่ิมตน้วนัใหม่ เวลากลางคืน อนัตราย การรบกวน ถอ้ยคาํ

บทบญัญติัดงักล่าวไม่ก่อใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจแต่อยา่งใด 

12 อาํนาจขององคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ.สืบคน้จาก http://www.bpp.go.th. 
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 2) ประเภทท่ีจะต้องนาํมาตีแผ่ให้ความหมายเพ่ิมเติมพิเศษทางวิชาการ หรือ

ทางความเช่ียวชาญเฉพาะด้านหรือหลายๆ ด้านร่วมกัน (Normativebzwwertausfullungsbedurftige 

Begriffe) ถ้อยคาํบทบัญญัติในประเภทน้ีจะต้องอาศยัความเห็นของผูตี้ความซ่ึงไม่เก่ียวข้องกับ

ขอ้เท็จจริงท่ีมีประสบการณ์ทัว่ๆ ไปได ้และไม่อาจหลีกเล่ียงอตัตวิสัยท่ีไม่ใช่อาํเภอใจของผูตี้ความ

นั้น เช่น ความเหมาะสม ในการดาํรงตาํแหน่งราชการ การใหค้ะแนนในการสอบเป็นตน้ 

 ถ้าเราพิจารณาถ้อยคาํบทบญัญติัในประเภทแรก จะเห็นได้ว่าการตีความ

ถอ้ยคาํประเภทน้ีไม่ไดผ้กูพนักบัปัญหาพิเศษอ่ืนใด เป็นการตีความตามหลกัการตีความท่ีใชอ้ยูเ่ป็น

ประจาํแต่การปรับใชถ้อ้ยคาํเหล่าน้ีในกรณีเฉพาะเร่ืองไม่ไดใ้ห้ผลท่ีชดัเจนเสมอไป สาํหรับถอ้ยคาํ

บทบญัญติัในประเภทท่ีสองเร่ิมมีความ  ไม่แน่นอนตั้งแต่ในชั้นของการตีความแลว้ “Philipp Heck” 

เห็นวา่จะตอ้งพิจารณาเน้ือความท่ีเป็นแกนกลางของถอ้ยคาํ (Begriffsernk) และเน้ือความท่ีเป็นขอบ

รอบนอกของถ้อยคาํ (Begriffshof) นั้น เน้ือความท่ียิ่งไปถึงรอบนอกของถ้อยคาํมากเท่าไรความ

แน่นของการวินิจฉยัก็ยิ่งลดนอ้ยลงไปและถอ้ยคาํน้ีจะชดัเจนยิ่งข้ึน หากวา่สังคมมีความสลบัซบัซ้อน

ในเร่ืองนั้นนอ้ยลงเพราะจะมีทศันะความคิดเห็นเป็นเอกภาพไดง่้ายข้ึนการตีความและการใชถ้อ้ยคาํ

เหล่าน้ีไม่อาจแยกออกจากกันได้โดยเด็ดขาด เพราะการมองความหมายของถ้อยคาํในเร่ืองน้ีจะ

ชดัเจนข้ึนเม่ือได้เร่ิมมีการใช้ถอ้ยคาํการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายนั้น ขอ้เสียของถอ้ยคาํ

ของบทบญัญติัท่ีไม่เจาะจงประเภททั้งสองน้ี (Wertausfullungsbedurftige Begriffe) ในการตีความ

และการใชก้ฎหมายบางคร้ังจะขาดความชดัเจน แต่ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งเลือกความหมายท่ีตนเห็น

วา่ถูกตอ้งท่ีสุดระหวา่งหนทางของการวินิจฉยัไดต่้างๆ ดว้ยเหตุน้ีความผกูพนักบัถอ้ยคาํของบทบญัญติั

ท่ีไม่เจาะจงของฝ่ายปกครองจึงมีลกัษณะสัมพนัธ์ข้ึน 

1.5  หลกันิติรัฐและการใช้ดุลพนิิจฝ่ายปกครอง 

  ขอ้เรียกร้องของหลกันิติรัฐในเร่ืองการใช้ดุลพินิจฝ่ายปกครองท่ีควรจะพิจารณา

นั้นมีสองประการดว้ยกนั ประการแรกหลกันิติรัฐเรียกร้องให้ฝ่ายนิติบญัญติัตรากฎหมายให้ชดัแจง้

เพื่อประชาชนจะไดท้ราบวา่มีกฎหมายบญัญติัห้ามหรือไหสิ้ทธิตนไวอ้ยา่งไรบา้ง และประการท่ีสอง

หลกันิติรัฐเรียกร้องใหมี้องคก์รตุลาการเพื่อประกนัสิทธิให้แก่ประชาชนในกรณีท่ีไดรั้บการเสียหาย

จาการกระทาํของฝ่ายปกครอง ฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งบญัญติักฎหมายให้ชดัแจง้ล่วงหนา้ ในทศันะ

ของประชาชนจะได ้มีโอกาสทราบว่าในการวินิจฉัยของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัไดมี้การ

ตดัสินใจบญัญติัไวล่้วงหน้าอย่างไรบา้ง คาํวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองท่ี

กา้วเขา้ไปกระทบกระเทือนถึงเสรีภาพของปัจเจกชน เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็น

ภาระแก่ประชาชนผูถู้กกระทบสิทธิ (Belastende Verwaltungsakte) การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบใหฝ่้าย

ปกครองมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจไดน้ั้น ภายใตห้ลกันิติรัฐฝ่ายนิติบญัญติัจะตอ้งกาํหนดเน้ือหาวตัถุประสงค์
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และขอบเขตเร่ืองอยา่งชดัแจง้พอสมควร โดยการท่ีประชาชนทัว่ไปสามารถจะคาดคะเนและคาดการณ์

ล่วงหน้าได ้มิฉะนั้นเป็นการขดัต่อหลกันิติรัฐและสิทธิขั้นพื้นฐานในเร่ืองเสรีภาพทัว่ไป (Personliche 

Freiheit) 

 1.5.1 ในกรณีดุลพินิจอย่างแคบ (Enggebundenes Eemessen) มีขอบเขตการใช้

ดุลพินิจท่ีค่อนขา้งแคบมาก เช่น บทบญัญติัท่ีใชค้าํว่า “ควรจะ” (Soll-Vorschrift) ซ่ึงโดยปกติเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะตอ้งวินิจฉัยตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายเวน้แต่มีเหตุยกเวน้พิเศษ เม่ือพิจารณา

ประกอบกบัขอ้เรียกร้องของหลกันิติรัฐ ดุลพินิจอยา่งแคบน้ีจึงไม่ค่อยจะมีปัญหาเพราะจะตอ้งเป็น

กรณีพิเศษเฉพาะเร่ืองจริงๆ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจึงจะใชดุ้ลพินิจได ้

 1.5.2 ในกรณีดุลพินิจอย่างกว้าง ฝ่ายนิติบัญญัติจะใช้คําว่า “สามารถจะ” (Kann 

Vorschrift) โดยไม่ไดก้าํหนดมาตรฐานการใชดุ้ลพินิจไว ้ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณา

เฉพาะรายให้เกิดความยุติธรรมและไม่ถูกจาํกดัด้วยหลักเกณฑ์พิจารณาทัว่ไป แต่ต้องคาํนึงถึง

วตัถุประสงคข์องกฎหมายเน่ืองจาก ฝ่ายนิติบญัญติัไม่อาจจะบญัญติักฎหมายให้ละเอียดในทุกเร่ือง

ไดป้ระการหน่ึงและหนา้ท่ีของดุลพินิจท่ีใช ้  ตอ้งผกูพนัตามกฎหมายอยา่งยืดหยุน่ในการพิทกัษใ์น

การความยติุธรรมเฉพาะรายน้ีอีกประการหน่ึง ยอ่มเป็นการเพียงพอท่ีทาํใหก้ารมอบใหฝ่้ายปกครอง

ใชดุ้ลพินิจอยา่งกวา้งน้ีชอบธรรมและไม่ขดักบัหลกันิติรัฐ 

1.5.3 ดุลพินิจตามนโยบายรัฐหรือดุลพินิจทางการเมือง ต่างกบัดุลพินิจอยา่งกวา้ง

เพราะนอกจากจะตอ้งคาํนึงถึงวตัถุประสงค์ของกฎหมายแล้ว จะตอ้งคาํนึงถึงส่ิงท่ีอยู่นอกเหนือ

กฎหมายอีก กล่าวคือนโยบายทางการเมืองท่ีกาํหนดแนวนโยบายการบริหารการปกครองของ

รัฐบาล เม่ือพิจารณาประกอบกบัขอ้เรียกร้องของนิติรัฐในระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย

แลว้ อาํนาจในการตดัสินใจของฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัการปกครองของสมาชิกสภาผูแ้ทน

ราษฎรที่ประชาชนเป็นผูเ้ลือกตั้งข้ึนมาและเป็นฐานที่มาของรัฐบาลและตามมาตรา 84,85 

แห่งรัฐธรรมนูญสหพนัธรัฐซ่ึงบญัญติัถึงการออกแนวปฏิบติัของฝ่ายปกครองโดยรัฐบาลแล้ว 

ย่อมสะทอ้นให้เห็นถึงกฎหมายรัฐธรรมนูญเองวา่ดุลพินิจดงักล่าวไม่ขดักบัขอ้เรียกร้องของนิติรัฐ 

อีกทั้ งในเร่ืองการปกครองตนเอง (Selbstverwaltung) ตามนัยมาตรา 28 วรรคสองแห่งกฎหมาย

รัฐธรรมนูญสหพนัธรัฐฝ่ายปกครองจะบริหารโดยไม่มีเสรีภาพในการใชดุ้ลพินิจไม่ไดอ้ยา่งไรก็ตาม

การใชดุ้ลพินิจทางการเมืองท่ีมิชอบยอ่มขดักบักฎหมายรัฐธรรมนูญ 

จากการพิจารณาข้อเรียกร้องของนิติรัฐกับดุลพินิจฝ่ายปกครองทั้ ง 3 ประเภท

ขา้งตน้น้ี ย่อมนาํมาสู่ขอ้สรุปได้ว่าฝ่ายนิติบญัญติัชอบท่ีจะมอบให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจไดใ้น

กรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวช้ัดเจนแล้ว การยอมรับดุลพินิจฝ่ายปกครองซ้อนอีกก็จะเป็นการเปิด

โอกาสให้ฝ่ายปกครองหลีกเล่ียงกฎหมาย ดงันั้น จึงตอ้งยดึถือและพิจารณากฎหมายก่อน (Vorramg 
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des Gesetzes) และถ้าการใช้ดุลพินิจฝ่ายปกครองในเร่ืองท่ีก้าวเขา้ไปกระทบสิทธิของประชาชน 

(Eingriffsevrwaltung) ประชาชนจะตอ้งคาดการณ์ล่วงหน้าได้ ตวัอย่างเช่นในเร่ืองกฎหมายภาษี 

อากร อตัราค่าภาษีอากรชั้นสูงจะตอ้งมาจากกฎหมายโดยตรงไม่อาจปล่อยให้เป็นดุลพินิจของฝ่าย

ปกครองได้13 

1.6  อาํนาจในการใช้ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 

ในการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้นแมฝ่้ายปกครองจะถูกบงัคบัว่าจะตอ้ง

ดาํเนินการทุกอยา่งตามท่ีกฎหมายกาํหนด แต่ในทางปฏิบติัก็มีหลายกรณีท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่าย

ปกครองมีอิสระท่ีจะนํากฎหมายมาปรับเข้ากับข้อเท็จจริงเพื่อให้เกิดความยุติธรรมและความ

เหมาะสมในการดาํเนินงานอิสระท่ีวา่น้ีคือ อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ในทางทฤษฎีกฎหมาย

ปกครองแล้วอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐ ฝ่ายปกครองในการท่ีจะออกคาํสั่งต่างๆ นั้น 

อาจจาํแนกออกไดเ้ป็นสองประเภทดว้ยกนั คือ อาํนาจดุลพินิจ และอาํนาจผูกพนั ซ่ึงนนัทวฒัน์ 

บรมานนัท ์(2555) ไดใ้หค้วามหมายไวว้า่ 

 (ก) อํานาจผูกพัน คืออาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รใด

องค์กรหน่ึง โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหน้าเม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีได้กาํหนดไว้

เกิดข้ึน องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้นจะออกคาํสั่งและจะตอ้งออกคาํสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ี

กฎหมายซ่ึงให้อาํนาจได้กาํหนดไว ้เช่น เม่ือปรากฏว่าชายและหญิงซ่ึงยื่นคาํร้องขอจดทะเบียน

สมรสมีคุณสมบติัและปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการสมรสตามท่ีบญัญติัไวต้ามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยค์รบถว้น นายทะเบียนครอบครัวจะตอ้งจดทะเบียนสมรสให้แก่ผูร้้องเสมอ จะเห็นไดว้า่

อาํนาจผกูพนันั้นแทจ้ริงแลว้ก็คือหนา้ท่ีนั้นเองแต่ท่ีเราเรียกกนัวา่อาํนาจผกูพนัก็ดว้ย เหตุผลแต่เพียง

วา่คาํวนิิจฉยัสั่งการท่ีเป็นผลมาจากการท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีของคนน้ี เป็นส่ิงท่ี

กฎหมายยอมรับวา่มีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัไดเ้ท่านั้นเอง 

 (ข) อํานาจดุลพินิจ เป็นปรากฏการณ์ท่ีมีความสําคัญอย่างมาก ไม่ว่าในระบบ

กฎหมาย Civil Law หรือในระบบกฎหมาย Common Law ซ่ึงเป็นท่ีเป็นท่ีตระหนักกันทั่วไปว่า

อาํนาจดุลพินิจมีความจาํเป็นท่ีจะนาํไปสู่การบรรลุถึงความสงบเรียบร้อยของสังคมและทาํให้หลกั

นิติธรรม (The rule of law) บงัเกิดผลในทางปฏิบติัท่ีแทจ้ริง แต่ไม่ไดห้มายความวา่ฝ่ายปกครองจะ

ไดรั้บอาํนาจดุลพินิจอย่างไม่มีขอ้จาํกดัหรือไม่จาํเป็น และไม่ไดห้มายความว่าฝ่ายปกครองจะเป็น

อิสระจากขอ้จาํกดัทุกอย่างในการใช้ดุลพินิจ อาํนาจดุลพินิจไม่ได้หมายความว่ากระทาํได้ตาม

อาํเภอใจ 

13 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2544). หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั. หนา้ 254-285. 
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 อาํนาจดุลพินิจน้ีมีผูใ้ห้ความหมายไวห้ลายสํานวนดว้ยกนั เช่น องคก์รของรัฐฝ่าย

ปกครองยอ่มมีอาํนาจดุลพินิจ เม่ือกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติับงัคบัให้คนกระทาํการอนัใดอนัหน่ึงโดย

เฉพาะเจาะจง แต่เปิดช่องให้เลือกไดว้า่จะกระทาํการหรือละเวน้ไม่กระทาํการ หรือในกรณีท่ีตกลง

ใจวา่จะกระทาํการก็สามารถเลือก การอนัใดอนัหน่ึง ในบรรดาการหลายๆ ประการท่ีแตกต่างกนั

ออกไป “หรือ” อาํนาจดุลพินิจมิใช่อะไรอ่ืน หากแต่เป็นความสามารถอนักฎหมายใหแ้ก่องคก์รของ

รัฐฝ่ายปกครอง ในอนัท่ีจะเลือกวา่ในบรรดาคาํสั่งหน่ึงหรือหลายคาํสั่งซ่ึงตามกฎหมายแลว้ลว้นแต่

ออกไดท้ั้งส้ินนั้น คาํสั่งใดท่ีตนเห็นวา่สามารถดาํเนินการให้เป็นไปตามความมุ่งหมายแห่งอาํนาจ

หน้าท่ีของตนไดดี้ท่ีสุด “หรือ” ดุลพินิจคืออาํนาจในอนัท่ีจะออกคาํสั่งซ่ึงในทางภาวะวิสัยแลว้ไม่

อาจตดัสินไดว้า่ถูกหรือผดิ เป็นตน้”14  

  นอกจากน้ีแล้วยงัมีผูอ้ธิบายอาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ

ในทางทฤษฎีทั้ ง 2 ประเภทได้แก่ 1) อาํนาจผูกพนั (Mandatory Power) และ 2) อาํนาจดุลพินิจ 

(Discretionary Power) เพิ่มเติมดงัน้ี 

1.6.1 อํานาจผูกพัน (Mandatory Power) คือ อาํนาจท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ

ตอ้งปฏิบติั เม่ือมีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึน ตามท่ีกฎหมายซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองนั้นๆ ไดบ้ญัญติักาํหนดไว้

ล่วงหนา้แลว้ ดงัน้ี องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐจะตอ้งออกคาํสั่งและคาํสั่งนั้นตอ้งมีเน้ือความเป็นไป

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้เช่น เร่ืองการร้องขอจดทะเบียนสมรส เม่ือชายและหญิงผูร้้องขอมี

คุณสมบติัครบถว้นและปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการสมรสท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยแ์ลว้ นายทะเบียนครอบครัวจะตอ้งทาํการจดทะเบียนสมรสให้แก่ผูร้้องเสมอ เป็นตน้ เหตุท่ี

เรียกว่าเป็นอาํนาจผูกพนัก็เพราะคาํวินิจฉัยสั่งการดังกล่าวเป็นผลมาจากการปฏิบัติหน้าท่ีของ

องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ ซ่ึงกฎหมายกาํหนดและยอมรับวา่การปฏิบติัหนา้ท่ีนั้นมีผลใชบ้งัคบัได้

สมบูรณ์นัน่เอง 

1.6.2 อํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power) อาํนาจดุลพินิจ แตกต่างกบัอาํนาจ

ผูกพนั กล่าวคือ อาํนาจดุลพินิจเป็นอาํนาจท่ีเจา้หน้าท่ีผูป้ฎิบติั หรือองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ

สามารถเลือกตดัสินใจออกคาํสั่ง หรือเลือกสั่งการอย่างใดๆ ไดต้ามท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้ทั้งน้ี 

เพื่อใหบ้รรลุผลตามความมุ่งหมายหรือตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย กล่าวอีกนยัหน่ึงอาํนาจดุลพินิจ

ก็คืออาํนาจท่ีกฎหมายเปิดช่องให้องคก์ร ฝ่ายปกครองของรัฐมีอิสระในการตดัสินใจเม่ือมีเหตุการณ์

หรือมีขอ้เทจ็จริงใดๆ ท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้กิดข้ึน   

ทั้งอาํนาจผกูพนัและอาํนาจดุลพินิจส่วนใหญ่แลว้กฎหมายจะกาํหนดให้ใช้

อาํนาจทั้งสองน้ี ไปดว้ยกนั กล่าวคือ เม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดเกิดข้ึนแลว้ องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ

14นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2555). กฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 3. หนา้ 310-311. 
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จะต้องออกคาํสั่งในเร่ืองนั้ นๆ (ซ่ึงเป็นอาํนาจผูกพนั) แต่จะออกคาํสั่งอย่างไรหรือจะเลือกใช้

มาตรการอย่างไรนั้ นฝ่ายปกครองสามารถตัดสินใจได้อย่างมีอิสระตามท่ีกฎหมายเปิดช่องไว ้

(อาํนาจดุลพินิจ) เช่น ขา้ราชการกระทาํผดิวินยัร้ายแรง กฎหมายบงัคบัไวช้ดัเจนวา่ ผูบ้งัคบับญัชาผู ้

มีอาํนาจสั่งบรรจุแต่งตั้งตอ้งสั่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวนิยัขา้ราชการผูน้ั้น แต่ผูบ้งัคบับญัชาฯก็

มีอิสระในการตดัสินใจว่าจะสั่งลงโทษขา้ราชการผูน้ั้นสถานใด กล่าวคือ จะสั่งปลดออก หรือไล่

ออกจากราชการ เป็นตน้ 

บางกรณีกฎหมายอาจกาํหนดว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดๆท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึน 

องค์กร ฝ่ายปกครองของรัฐก็มีอิสระในการตดัสินใจว่าจะออกคาํสั่งในเร่ืองนั้นหรือไม่ (ซ่ึงเป็น

อาํนาจดุลพินิจ) แต่ถา้ตดัสินใจไปทางออกคาํสั่งแลว้ ก็จะตอ้งมีเน้ือความของคาํสั่งตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดไวเ้ฉพาะเจาะจง (ซ่ึงเป็นอาํนาจผูกพนั) เช่น กรณีบุคคลผูไ้ด้สัญชาติไทยโดยการแปลง

สัญชาติกระทาํการใดๆ ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เช่น ขดัต่อประโยชน์ของรัฐหรือกระทบต่อความ

มัน่คงของรัฐ หรือเป็นการเหยยีดหยามประเทศชาติ หรือขดัต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนั

ดีของประชาชน เช่นน้ี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถจะตดัสินใจได้อย่างอิสระว่า

สมควรจะออกคาํสั่งในเร่ืองน้ีอยา่งไร หรือไม่ แต่ถา้ตดัสินใจไปในทางถอนสัญชาติ ก็ตอ้งออกคาํสั่ง

ใหถ้อนสัญชาติบุคคลนั้น 

บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐในการออกคาํสั่ง

ทางปกครองประกอบด้วย 2 ส่วนด้วยกนั คือ 1) ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ (Faits 

Juridiques : Tabestand) และ 2) ผลทางกฎหมายเม่ือมีข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ

เกิดข้ึน (Dispositif : Rechtsfolge)  

  1) ข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ (Faits Juridiques : Tabestand) ก็คือ 

ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจ ซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนมาจากธรรมชาติ หรือเกิดจากการกระทาํ

ของบุคคล หรือเกิดจากคุณสมบติัของส่ิงของ หรือคุณสมบติัของบุคคล หรือเกิดจากสภาวะทาง

สังคมก็ได ้และอาจเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีกฎหมายบญัญติักาํหนดไวโ้ดยชดัแจง้หรือโดยปริยายก็ได ้

  2) ผลทางกฎหมายเม่ือมีข้อเท็จจริงอัน เป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิด ข้ึน 

(Dispositif : Rechtsfolge) ผลทางกฎหมายเม่ือมีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน 

เป็นกรณีท่ีทาํให้องค์กรฝ่ายปกครอง ของรัฐเกิดมี “หน้าท่ี” (Obligation) หรือเกิดมี ความสามารถ 

(Faculté) ในการออกคาํสั่ง คือ สามารถออกคาํสั่งอยา่งใดๆ ไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

การท่ีจะทราบวา่องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐจะมีอาํนาจผูกพนัหรืออาํนาจดุลพินิจ 

จะตอ้งพิเคราะห์ว่า กฎหมายใช้ถอ้ยคาํกาํหนดผลทางกฎหมายไวอ้ย่างไรเม่ือมีขอ้เท็จจริงอนัเป็น

องคป์ระกอบส่วนเหตุ เช่น คาํวา่ “จะตอ้ง” หรือ “มีอาํนาจ” หรือ “สามารถ” หรือ “อาจ…ก็ได”้ ซ่ึงถอ้ยคาํ
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เหล่าน้ีเป็นเคร่ืองบ่งช้ีเบ้ืองตน้เท่านั้น อย่างไรก็ตาม ผูใ้ช้กฎหมายต้องพิเคราะห์เจตนารมณ์ของ

กฎหมายนั้นๆประกอบดว้ย เพื่อให้ทราบว่า กฎหมายไดใ้ห้อาํนาจดุลพินิจแก่องค์กรฝ่ายปกครอง

ของรัฐหรือไม่ หรือใหภ้ายในขอบเขตเพยีงใด 

ประเด็นท่ีสําคัญในเร่ืองอํานาจดุลพินิจอีกอย่างหน่ึงก็คือ การจะวินิจฉัยว่า

ขอ้เท็จจริงท่ี เกิดข้ึนนั้นเป็นหรือไม่เป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจ ซ่ึงตามปกติ

แลว้จะตอ้งถือว่าเป็นการนาํกฎหมายไปปรับใช้กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน ดงันั้น จึงเป็น “ปัญหาขอ้

กฎหมาย” ไม่ใช่ “ปัญหาดุลพินิจ”ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะสามารถวินิจฉัยได้โดยอิสระ 

เพราะวา่คงจะเป็นความขดัแยง้กนัในตวัเองถา้กฎหมายให้อาํนาจแก่องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐใน

การท่ีจะออกคาํสั่งต่างๆ อยา่งมีขอบเขตจาํกดั แต่กลบัปล่อยให้ตดัสินใจกาํหนดขอบเขตอาํนาจนั้น

ไดต้ามเจตจาํนงคห์รือตามความพอใจ 

  ในบางกรณีกฎหมายก็ใช้ถ้อยคาํท่ีไม่อาจกาํหนดความหมายได้แน่นอนตายตวั 

(Indifinite Concept) อนัทาํให้เกิดเป็นปัญหาว่า กรณีนั้นเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วน

เหตุ ซ่ึงเป็นเง่ือนไข ของการใชอ้าํนาจหรือไม่ เช่น บรรดาถอ้ยคาํท่ีกฎหมายไม่ไดจ้าํกดัคาํนิยามไว ้

และเป็นถอ้ยคาํท่ีวิญ�ูชน (Reasonable Man) ก็อาจตีความหมายเขา้ใจแตกต่างกนัออกไปได ้อาทิ

เช่น “การกระทาํท่ีเป็นภัยต่อความมั่นคงของรัฐ” “การกระทาํท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยและ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน” “อาคารโรงเรือนท่ีอยู่ในสภาพชาํรุดทรุดโทรมน่ารังเกียจ” “ผลิตภณัฑ์

ทางเภสัชกรรมท่ีน่าจะเกิดเป็นอนัตรายต่อสุขภาพของประชาชน” เป็นต้น กรณีเช่นน้ียงัเป็นข้อ

ถกเถียงในเร่ืองการวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนดังกล่าว เป็นหรือ ไม่เป็นข้อเท็จจริงอนัเป็น

เง่ือนไขของการใช้อาํนาจ ซ่ึงจะเป็น “อาํนาจดุลพินิจ” ขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ หรือเป็น

“ปัญหาขอ้กฎหมาย” ท่ีอยูใ่นอาํนาจพจิารณาวนิิจฉยัของศาล 

ปัญหาข้างต้นน้ี นักวิชาการบางท่านมีความเห็นว่า เป็นหน้าท่ีขององค์กรฝ่าย

ปกครองของรัฐที่จะตอ้งแสวงหาคาํตอบที่ถูกตอ้งให้ไดว้่า ขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีที่เกิดข้ึนนั้น 

เป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีเป็นเง่ือนไขในการใช้อาํนาจของตนหรือไม่ ทั้งน้ี 

ภายใตก้ารควบคุมของศาล เพราะเหตุผลว่าถ้อยคาํที่กฎหมายใช้บรรยายถึงข้อเท็จจริงต่างๆ 

นั้น ล้วนแลว้แต่เป็นถอ้ยคาํทางกฎหมายทั้งส้ิน แต่นักวิชาการบางท่านมีความเห็นในปัญหาน้ีว่า 

กรณีท่ีกฎหมายใชถ้อ้ยคาํท่ีไม่อาจให้ความหมายไดแ้น่นอนตายตวัในการบรรยายถึงขอ้เท็จจริงอนั

เป็นเง่ือนไขของการใชอ้าํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง ยอ่มแสดงโดยปริยายวา่กฎหมายมีเจตนารมณ์

ปล่อยให้การวินิจฉัยปัญหาว่า ขอ้เท็จจริงนั้นเป็นเง่ือนไขของการใช้อาํนาจหรือไม่อยู่ในดุลพินิจ

ขององคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ หรืออาจกล่าวไดอี้กทางหน่ึงวา่ถา้กฎหมายใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมาย

ไม่ตายตวัแล้ว ก็เป็นเร่ืองท่ีองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะต้องพิจารณาเองว่า ขอ้เท็จจริงนั้นเป็น
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เง่ือนไขในการใช้อาํนาจของตนหรือไม่นั่นเอง และเรียกดุลพินิจประเภทน้ีว่า “ดุลพินิจวินิจฉัย” 

(Magin of Judgement) ส่วนดุลพินิจอีกประเภทหน่ึงเรียกวา่ “ดุลพินิจตดัสินใจ” ซ่ึงหมายถึงในกรณี

ท่ีมีมาตรการท่ี ชอบดว้ยเหตุผลอยู่หลายมาตรการดว้ยกนั ดุลพินิจตดัสินใจ ก็คือ เสรีภาพในอนัท่ี

ฝ่ายปกครองจะเลือกใช้มาตรการใดมาตรการหน่ึงในบรรดามาตรการท่ีชอบด้วยเหตุผลหลายๆ

มาตรการท่ีมีอยูน่ั้น 

  อยา่งไรก็ตาม มาตรการท่ีชอบดว้ยเหตุผลน้ี ก็เป็น “ความเห็น”อยูน่ัน่เอง ในความ

เป็นจริงแลว้จึงไม่อาจตดัสินเป็นท่ียุติไดว้า่ ความเห็นใดถูกตอ้ง (Right) อย่างสมบูรณ์ หรือความเห็น

ใดผิดพลาด (Wrong) อย่างสมบูรณ์เพราะแต่ละฝ่ายต่างก็มีเหตุผลสนับสนุนความเห็นของตนเอง 

ดงันั้น หากคาํวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐนั้นชอบดว้ยเหตุผลแล้วก็ควรเป็นท่ียอมรับ 

ส่วนคาํวินิจฉัยท่ีผิดพลาดนั้นก็ใช่ว่าจะไม่ชอบด้วยเหตุผลเสมอไป การตรวจสอบคาํวินิจฉัยท่ี

ผิดพลาดขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐควรจะจาํกดัอยู่แต่ความผิดพลาดท่ีถึงขนาดเห็นได้อย่าง

ชดัเจนว่าไม่มีวิญ�ูชนคนใดจะวินิจฉัยเช่นนั้นเท่านั้น ซ่ึงเป็นผลให้คาํสั่งขององค์กรฝ่ายปกครอง

ของรัฐท่ีออกมานั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น ถา้คาํสั่งทางปกครองขององค์กรฝ่ายปกครองของ

รัฐเกิดจากความเห็นท่ีชอบดว้ยเหตุผลแลว้ ก็ถือว่าเป็นคาํสั่งท่ี “รับฟังได”้ (Defendable) และเม่ือ

เป็นความสั่งท่ีชอบดว้ยเหตุผลแลว้ ก็อาจเป็นคาํสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายไดเ้ม่ือคาํสั่งนั้นไม่ขดัหรือ

แยง้กบักฎหมาย15 

1.7  ทศันะของศาล (ต่างประเทศ) ต่อการใช้ดุลพนิิจทางปกครอง16 

ศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลยุติธรรมองักฤษต่างก็มีแนวโน้มเรียกร้องให้องคก์ร

ฝ่ายปกครองของรัฐใช้อาํนาจดุลพินิจอย่างแทจ้ริงและโดยชอบดว้ยเหตุผล หากทางพิจารณาได้

ความว่าองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐไดมี้คาํสั่งใดๆ โดยมิได้ใช้ดุลพินิจเลยหรือใช้ดุลพินิจอย่างไร้

เหตุผล ศาลก็จะพิพากษาว่าคาํสั่งทางปกครองนั้น ไม่สมบูรณ์ การท่ีกฎหมายบญัญติัเปิดช่องให้

องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่ควรจะออกคาํสั่งหรือไม่หรือควรจะออกคาํสั่ง

อยา่งไรนั้น แสดงวา่อาํนาจดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐมิใช่เป็นเสรีภาพท่ีจะตดัสินใจ 

สละเสียได ้แต่องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งใชดุ้ลพินิจ เหตุท่ีกฎหมายให้อาํนาจไวก้็ดว้ย

ความมุ่งหมายท่ีจะให้องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐใชว้ิจารณญาณตดัสินใจว่า ในกรณีนั้นสมควรจะ

ออกคาํสั่งอยา่งไรใหเ้หมาะสมแก่กรณี 

คาํสั่งทางปกครองท่ีถือว่าเหมาะสมแก่กรณีก็คือ คาํสั่งท่ีสามารถตอบสนองต่อ

ประโยชน์มหาชนไดอ้ย่างมีประสิทธิผล แต่ขณะเดียวกนัก็กระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของ

15 อาํนาจขององคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ.ท่ีมา.http://www.bpp.go.th/bpp st6/revole. 
16 อา้งถึงแลว้ “14”. 
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ราษฎร (เอกชน) น้อยท่ีสุดจึงเห็นได้ว่าการจะออกคาํสั่งให้เกิดผลในลักษณะน้ีได้ องค์กรฝ่าย

ปกครองของรัฐผูอ้อกคาํสั่งตอ้งคาํนึงถึงขอ้เท็จจริงของกรณีที่เกิดข้ึนนั้นอย่างรอบคอบทุกดา้น 

การใช้ดุลพินิจอย่างแทจ้ริงจึงหมายถึงการท่ีองค์กร ฝ่ายปกครองของรัฐไดพ้ิเคราะห์ขอ้เท็จจริงท่ี

ประกอบข้ึนเป็นกรณีนั้นๆอยา่งรอบคอบถ่ีถว้นทุกดา้นแลว้จึงใชว้ิจารณญาณตดัสินใจออกคาํสั่งไป

เพื่อสนองขอ้เรียกร้องของประโยชน์มหาชนในขณะนั้น 

การใชอ้าํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งขององคก์รฝ่ายปกครองของรัฐเป็นอาํนาจเฉพาะท่ี

ราษฎรไม่มีสิทธิเรียกร้องให้ออกคาํสั่งเป็นอย่างหน่ึงอย่างใด แต่ราษฎรมีสิทธิเรียกร้องให้องค์กร

ฝ่ายปกครองของรัฐพิจารณากรณีของตนอยา่งละเอียดรอบคอบได ้

กรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐออกคาํสั่งไปโดยมิไดพ้ินิจพิเคราะห์ขอ้เทจ็จริงท่ี

ประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเสียก่อนหรือเป็นกรณีท่ีไม่ไดใ้ชดุ้ลพินิจเลยนั้น อาจเกิดไดใ้นหลาย

กรณีดว้ยกนั เป็นตน้วา่ เกิดจากความเขา้ใจกฎหมายคลาดเคล่ือนวา่เป็นอาํนาจผกูพนั หรือไปรับเอา

ความเห็นหรือไปรับเอาคาํปรึกษาขององค์กรอ่ืนมาปฏิบติัซ่ึงเขา้ลกัษณะเป็นการให้องค์กรอ่ืนใช้

อาํนาจดุลพินิจแทนตนเป็นตน้ แต่กรณีท่ีพบบ่อยมากท่ีสุด คือ กรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐ

ออกคาํสั่งไปโดยยึด “แนวปฏิบติั” (Directive) หรือ “แนวนโยบาย” (Rule Of Policy) มาเป็นกฎเกณฑ์

ในการออกคาํสั่งซ่ึง “แนวปฏิบติั” หรือ “แนวนโยบาย” เป็นเร่ืองท่ีองคก์รนั้นหรือผูบ้งัคบับญัชาชั้น

เหนือขององค์กรนั้นไดก้าํหนดไวล่้วงหนา้เพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติัสําหรับเร่ืองท่ีกาํหนดไว ้

เช่นน้ี กรณีจึงเป็นการจาํกดัอาํนาจดุลพินิจ ทาํให้ไม่อยู่ในวิสัย ท่ีจะพิจารณาขอ้เท็จจริงท่ีประกอบ

กนัข้ึนเป็นกรณีไดอ้ยา่งรอบดา้น ดงันั้น หากพิจาณาไดค้วามว่า องคก์รใดออกคาํสั่งตามกฎเกณฑ์

ของ “แนวปฎิบัติ” หรือ “แนวนโยบาย” อย่างเคร่งครัดแล้ว ศาลก็จะถือว่า องค์กรนั้ นไม่ได้ใช้

ดุลพินิจอยา่งแทจ้ริงและคาํสั่งนั้นอาจเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

แต่อยา่งไรก็ตาม ก็มิใช่วา่การออกคาํสั่งจะอา้งอิง “แนวปฏิบติั” หรือ “แนวนโยบาย” 

ไม่ได้เสียเลย เพราะการออกคาํสั่งขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐนั้น ย่อมมีความโน้มเอียงตาม

ธรรมชาติท่ีจะกาํหนดแนวนโยบายของตนในการใช้ดุลพินิจไวส้ําหรับกรณีต่างๆแลว้ ประโยชน์

ของ “แนวปฏิบติั” และ “แนวนโยบาย” ก็มีอยูเ่หมือนกนั เพราะเป็นส่ิงท่ีช่วยใหอ้งคก์รฝ่ายปกครอง

ของรัฐซ่ึงมีอยู่หลายองค์กรด้วยกนัใช้อาํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งในกรณีนั้นๆ เป็นไปในแนวทาง

เดียวกนั อนัจะเป็นผลทาํให้ราษฎรท่ีอยูใ่นทอ้งถ่ินต่างๆ กนัไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอย่างเท่าเทียม

เสมอภาคกนั ดงัน้ี จึงเห็นไดว้่าการบงัคบัให้องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐออกคาํสั่งเป็นกรณีๆ ไป 

(Case By Case) โดยปราศจากแนวปฏิบติัใดๆอยา่งส้ินเชิง อาจทาํให้คาํสั่งสําหรับกรณีท่ีเหมือนกนั 

แตกต่างกนัได ้และผลก็คือทาํใหร้าษฎรเกิดความรู้สึกวา่ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 
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เพราะฉะนั้น ส่ิงท่ีศาลห้ามองค์กรของรัฐมิให้กระทาํก็คือ การใช้อาํนาจดุลพินิจ

ออกคาํสั่งไปตามคาํบงการ ของ “แนวปฏิบติั” หรือตาม “แนวนโยบาย” อย่างเคร่งครัด โดยมิได้

พินิจพิจารณาใหร้อบคอบวา่ ขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีนั้นๆ มีลกัษณะพิเศษท่ีสมควรจะ

ออกคาํสั่งให้แตกต่างไปจากแนวปฏิบติัท่ีกาํหนดไวล่้วงหน้าแล้วนั้นหรือไม่ แต่ถา้แนวนโยบาย

หรือแนวปฏิบติันั้นถูกกาํหนดข้ึนโดยชอบดว้ยเหตุผลซ่ึงองค์กร ฝ่ายปกครองของรัฐสามารถออก

คาํสั่งให้เป็นไปตามนั้นได้โดยชอบธรรมแล้ว ก็ย่อมไม่อาจจะโตแ้ยง้การใช้ดุลพินิจในลกัษณะ

เช่นน้ีได ้หรือถา้องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐไดแ้จง้ให้ราษฎรทราบถึงแนวปฏิบติัหรือแนวนโยบาย

ในการใชดุ้ลพินิจสําหรับกรณีนั้นๆ แลว้ และไดเ้ปิดโอกาสให้ราษฎรช้ีแจงแสดงเหตุผลว่า กรณี

ของตนมีลกัษณะพิเศษอนัควรยกเวน้ไม่สมควรไดรั้บการปฏิบติัตามแนวนโยบายนั้นอย่างไรแลว้ 

แมค้าํสั่ง ท่ีออกมาจะเป็นไปตามแนวปฏิบติั ศาลก็ถือว่าคาํสั่งนั้นเป็นการใช้อาํนาจดุลพินิจอย่าง

แทจ้ริงแลว้ 

อน่ึง แมว้า่ศาลจะอนุญาตให้องค์กรฝ่ายปกครองของรัฐใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งโดย

อา้งอิงแนวปฏิบติัหรือแนวนโยบายได้ภายใตเ้ง่ือนไขขา้งตน้ก็ตาม แต่ศาลก็มิได้ปล่อยให้มีการ

กาํหนดแนวปฏิบติัหรือแนวนโยบายไดต้ามอาํเภอใจ ศาลจะตรวจสอบวา่แนวปฏิบติัหรือแนวนโยบาย

ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐกาํหนดข้ึนเป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจออกคาํสั่งนั้ นชอบด้วย

กฎหมายหรือไม่ หากปรากฎว่าแนวปฎิบติัหรือแนวนโยบายนั้น ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย หรือขดัแยง้

กบัเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจแลว้ คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยยึดตามแนวปฎิบติั

หรือตามแนวนโยบายท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ยอ่มตกเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย แมว้า่

องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐจะไดแ้จง้ให้ราษฎรไดท้ราบถึงแนวปฎิบติัในการใช้ดุลพินิจของตน 

และไดเ้ปิดโอกาสให้ราษฎรช้ีแจงแสดงเหตุผลวา่กรณีของราษฎรนั้นมีลกัษณะพิเศษอนัควรยกเวน้

ไม่ตอ้งปฎิบติัตามแนวปฎิบติันั้นอยา่งไรแลว้ก็ตามทาํนองเดียวกนัศาลจะตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจ

ออกคาํสั่งท่ีอา้งอิงแนวปฎิบติันั้นวา่ เป็นไปตามหลกัแห่งความเสมอภาค หรือไม่ หลกัแห่งความเสมอ

ภาคนั้นยอ่มกาํหนดให้องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐปฎิบติัต่อราษฎรท่ีอยูใ่นสถานการณ์ท่ีเหมือนกนั

หรือคลา้ยคลึงกนัเป็นอยา่งเดียวกนั และปฏิบติัแตกต่างกนัไปกบักรณีท่ีราษฎรอยูใ่นสถานการณ์ไม่

เหมือนกนั ปัญหาในเร่ืองหลกัแห่งความเสมอภาคน้ี อาจเกิดข้ึนได ้2 ลกัษณะดว้ยกนั คือ 

1) ออกคาํสั่งทางปกครองตามแนวปฎิบติั ทั้งๆ ท่ีราษฎรรู้สึกว่า กรณีของราษฎร

นั้นมีลกัษณะพิเศษท่ีควรยกเวน้ไม่ตอ้งเป็นไปตามแนวปฎิบติันั้น 

2) ออกคาํสั่งทางปกครองโดยผดิไปจากแนวปฎิบติั ทั้งๆ ท่ีราษฎรรู้สึกวา่กรณีของ

ราษฎรนั้นไม่ไดมี้ลกัษณะพิเศษท่ีจะตอ้งยกเวน้ไม่ตอ้งปฎิบติัตามแนวปฎิบติันั้น 
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แมว้่าศาลไม่อาจจะกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบ “ลกัษณะพิเศษ” ดงักล่าวว่า

ถึงขนาดใดจึงจะต้องยกเว้นไม่ต้องปฎิบัติตามแนวปฎิบัติก็ตาม แต่ศาลก็สงวนอํานาจในการ

ตรวจสอบว่าคาํวินิจฉัยขององค์กรฝ่ายปกครองของรัฐนั้ นชอบด้วยเหตุผลหรือไม่ หรือขัดต่อ

ความรู้สึกของวญิ�ูชนหรือไม่ หากปรากฎวา่ ในกรณีนั้นๆ ไม่มีวิญ�ูชนคนใดจะพึงวนิิจฉยัเช่นนั้น

ไดเ้ลย ศาลจึงจะถือว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดย ยึดตามแนวปฎิบติันั้นไม่ชอบดว้ยหลกัแห่ง

ความเสมอภาค 

 

2.  งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง  

 

ในการศึกษาค้นควา้อิสระคร้ังน้ีผู ้เขียนได้นําผลการศึกษาวิจัย ความคิดเห็นและ

ขอ้เสนอแนะจากงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองทั้งในส่วนของเจา้หน้าท่ี

ผูป้ฏิบติังาน ,ผูบ้งัคบับญัชา และศาลในการใช้ดุลพินิจพิจารณาดาํเนินการกระทาํทางปกครองตาม

อาํนาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดใหซ่ึ้งมีความเห็นประกอบการศึกษาท่ีสาํคญั ดงัน้ี 

 2.1 ผลการศึกษาของวีระเดช ลีฬหะบาํรุง (2549) เก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจของศาลใน

การพิจารณาตดัสินคดี พบว่า “ปัจจยัทั้งดา้นพฤติการณ์และปัจจยัส่วนบุคคลเป็นปัจจยัท่ีนาํมาใช้

ประกอบการใช้ดุลพินิจพิจารณาคดีข่มขืนกระทาํชาํเรา หรือคาํนวณหาความแน่นนอนของพยาน

บุคคลและขอ้เทจ็จริง เม่ือมีการสืบพยานในศาลผูพ้ิพากษาจะฟังคาํเบิกความของพยานและจะรับฟัง

พฤติการณ์ หรือเหตุการณ์ต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนประกอบการใช้ดุลพินิจพิจารณาเพื่อคาํนวณหาความ

แน่นอน ความน่าเช่ือถือของพยานบุคคลในการพิจารณาคดีข่มข่ืนกระทาํชาํเราจะใหค้วามสําคญัต่อ

ร่องรอยบาดแผลตามร่างกายของผูเ้สียหาย แต่ไม่ให้ความสําคญัต่อรูปร่าง หน้าตา การศึกษาและ

ฐานะเศรษฐกิจ/สังคมของผูเ้สียหายกบัจาํเลย”17 

 2.2 ผลการศึกษาของจาํนง ไกลพาล (2540) เก่ียวกบัการพิจารณาลงโทษทางวินยัของ

ผูบ้ ังคับบัญชา พบว่า “ปัญหาท่ีมีความสําคัญอย่างยิ่งประการหน่ึง ในการดําเนินการทางวินัย        

ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  ได้แก่การใช้อาํนาจดุลพินิจตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดการตีความ การปรับบทกฎหมายเก่ียวกบัความผิดทางวินยัเป็นขั้นตอนของการใชก้ฎหมาย

ในส่วนโครงสร้างของบทบญัญติัท่ีกาํหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ซ่ึงฝ่ายปกครอง

สามารถมีดุลพินิจได้หากบทบญัญตัินั้นใช้ถ้อยคาํ ที่มีความหมายไม่เจาะจงตอ้งอาศยัความรู้ 

ความเช่ียวชาญพิเศษเฉพาะทางในการตีความ ส่วนการกําหนดโทษทางวินัยเป็นส่วนผลของ

17 วรีะเดช ลีฬหะบาํรุง. (2549). ดลุพินิจของผู้พิพากษาในการรับฟังพยานบุคคลในคดีข่มขืนกระทาํ

ชาํเรา:ศึกษากรณีศาลจังหวดัในสังกัดสาํนักงานอธิบดี  ผู้พิพากษาภาค 5. หนา้ 4.  
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กฎหมายฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจไดภ้ายในขอบเขตท่ีกฎหมายให้อาํนาจ ซ่ึงทั้งสองส่วนผูมี้

อาํนาจใชดุ้ลพินิจจะตอ้งคาํนึงและใชค้วามระมดัระวงัเพื่อให้เป็นไปโดยถูกตอ้งภายใตห้ลกัแห่ง

ความเสมอภาค เป็นธรรมและสมควรแก่เหตุ กล่าวคือจะต้องเหมาะสม จาํเป็นและได้สัดส่วน 

รวมทั้งเง่ือนไขอ่ืนๆ ท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจกระทาํได”้18 

 2.3 ผลการศึกษาของอานนท์ วิบูลย์สวสัด์ิ (2522) เก่ียวกับดุลพินิจการใช้อาํนาจ

เปรียบเทียบปรับการจราจรของเจา้พนกังานตาํรวจ พบวา่ “พระราชบญัญติัจราจรทางบก พ.ศ. 2522   

ไดบ้ญัญติัใหเ้จา้พนกังานสามารถใชดุ้ลพินิจในการเปรียบเทียบไดต้ามลกัษณะความผดิท่ีไม่ร้ายแรง 

ตลอดจนความผิดท่ีร้ายแรงหรือมีโทษจาํคุกดว้ย อีกทั้งอตัราโทษปรับตามพระราชบญัญติัจราจร

ทางบก พ.ศ. 2522 มีลกัษณะเป็นการกาํหนดอตัราโทษปรับแบบตายตวัชนิดท่ีมีอตัราโทษขั้นตํ่า

และขั้นสูงห่างกนั ทั้งน้ี เพื่อเปิดโอกาสให้ เจา้พนกังานใชดุ้ลพินิจในการกาํหนดค่าปรับซ่ึงนบัเป็น

ปัญหาสําคญัท่ีจะนาํไปสู่การใช้ดุลพินิจ อย่างมิชอบ หรือบิดเบือนวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงศึกษาถึง

ขอ้บกพร่องของการใชดุ้ลพินิจของเจา้พนกังานในการปรับตามพระราชบญัญติัจราจรทางบก พ.ศ. 

2522 ผลการศึกษาพบวา่การใชดุ้ลพินิจของเจา้พนกังานในการปรับตามพระราชบญัญติัจราจรทาง

บก พ.ศ. 2522 นั้น ขาดหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอน ไม่เหมาะสม ทาํให้เกิดความ ลกัลัน่และนาํไปสู่การ

เลือกปฏิบติัของเจา้พนกังานได”้19 

 2.4 ผลการศึกษาของวิชยั รัตนชาติ (2539) เก่ียวกบัดุลพินิจการประเมินผลการปฏิบติั

ราชการของผูต้รวจราชการกรมการปกครอง พบวา่ “ผลการศึกษาวจิยัพบวา่ ผูต้รวจราชการกรมการ

ปกครองมีโอกาสท่ีจะใช้ดุลพินิจในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการค่อนข้างมาก ทั้ งน้ี เน่ืองจากงาน

ส่วนมากเป็นการประเมินประสิทธิภาพและการนาํนโยบายของทางราชการไปปฏิบติั อยา่งไรก็ตาม

การใช้ดุลพินิจดงักล่าวผูต้รวจราชการมกัจะมีการคาํนึงถึงค่านิยมของขา้ราชการดา้นความมัน่คง 

และปลอดภยัในตาํแหน่งความมัน่คงและศกัด์ิศรีของขา้ราชการรวมถึงผลประโยชน์และพวกพอ้ง”20 

 2.5 ผลการศึกษาของอังกูร วฒันรุ่ง (2548) เก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบการใช้

ดุลพินิจในพิจารณาลงโทษทางวินัยของผูบ้ ังคับบัญชา พบว่า “อาํนาจดุลพินิจมีกฎเกณฑ์ทาง

กฎหมายซ่ึงมุ่งประสงค์เพื่อประสิทธิประสาทความเป็นธรรมแก่กรณีอาํนาจดุลพินิจเป็นความ

จาํเป็นและการลงโทษทางวินยัแมจ้ะมีกระบวนการท่ีตอ้งดาํเนินการตามกฎหมาย แต่ในขั้นตอน

18 จาํนงค ์ไกลพาล. (2540). ดลุพินิจการตีความ การปรับบทกฎหมายและการกาํหนดโทษทางวินัย:

ศึกษากรณี การกระทาํผิดวินัยอันเป็นเหตใุห้เสียหาย  แก่ราชการอย่างร้ายแรง. หนา้ 4. 
19 อานนท์ วิบูลยส์วสัด์ิ. (2539). การใช้ดุลพินิจของเจ้าพนักงานในการปรับตามพระราชบัญญัติ

จราจรทางบก พ.ศ.2522..หนา้ 4. 
20 วชิยั รัตนชาติ. (2539). การใช้ดลุพินิจของผู้ตรวจราชการกรมการปกครอง. หนา้ 4. 
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สุดทา้ยก็ตอ้งอยู่ท่ีอตัตวินิจฉัยส่วนบุคคลของผูบ้งัคบับญัชา ในการใช้อาํนาจดุลพินิจตดัสินใจสั่ง

ลงโทษซ่ึงอตัตวินิจฉัยส่วนบุคคลยอ่มจะแตกต่างกนัไปไดต้ามพื้นฐานประสบการณ์และทศันคติ

ของแต่ละบุคคลทาํให้สิทธิหนา้ท่ีตามกฎหมายของขา้ราชการตาํรวจผูถู้กดาํเนินการทางวินยัไดรั้บ

ผลท่ีแตกต่างไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั”21 

 2.6 ผลการศึกษาของฤทยัรัตน์ ปทุมานนท์ (2552) เก่ียวกบัการควบคุมการออกคาํสั่ง

ทางปกครองโดยศาลปกครอง พบว่า “ปัญหาความเขา้ใจท่ีสับสนระหว่าง “มูลเหตุ” ในการออก

คาํสั่งทางปกครองกบั”ดุลพินิจ” ในการออกคาํสั่งทางปกครองในทางวิชาการ  โดยหากจะพิจารณา

ตาํแหน่งของดุลพินิจปรากฏในกระบวนการใชก้ฎหมายใน 3 ขั้นตอน คือ 1)ดุลพินิจในขั้นตอนการ

วินิจฉัยข้อเท็จจริง 2) ดุลพินิจในขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย และ3) ดุลพินิจในขั้นตอนการ

ตดัสินใจและในการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  โดยศาล  ศาลจะทาํการตรวจสอบการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองซ่ึงสําหรับขั้นตอนการปรับบทกฎหมายแก่ข้อเท็จจริง (Qualification 

Juridique des Faits) หากเป็นกรณีท่ีกฎหมายใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เจาะจงหรือถอ้ยคาํท่ีไม่อาจ

กาํหนดความหมายได้แน่นอนตายตวั ฝ่ายปกครองย่อมมีดุลพินิจท่ีจะประเมินความหมายของ

ถอ้ยคาํดงักล่าวเพื่อให้เกิดความชดัเจน ความถูกตอ้งชอบดว้ยเน้ือหาของเร่ืองความเหมาะสมและ

เป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณีๆ ไป ซ่ึงเรียกดุลพินิจในขั้นตอนน้ีวา่ “ดุลพินิจวินิจฉยั” (Latitude 

de Jugement)  

ส่วนขั้นตอนการตดัสินใจใช้อาํนาจออกคาํสั่งทางการปกครอง หากเป็นกรณีท่ีกฎหมาย

กาํหนดผลทางกฎหมายให้ฝ่ายปกครองเลือกกระทาํการอยา่งหน่ึงอย่างใดจากสองอยา่ง หรือมากกว่า

นั้นข้ึนไปหรืออาจจะให้ฝ่ายปกครองเลือกกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด ฝ่ายปกครอง

ยอ่มมีดุลพินิจท่ีจะตดัสินใจเลือกผลทางกฎหมายให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณี

ซ่ึงเรียกดุลพินิจในขั้นตอนน้ีวา่ “ดุลพินิจตดัสินใจ” หรือ “ดุลพินิจบริหาร”22 

2.7 ผลการศึกษาของดรุณี ไพศาลพาณิชยก์ุล (2556) ในประเด็นสิทธิท่ีจะไดรั้บการ

รับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมาย : ศึกษากรณีสิทธิท่ีจะไดรั้บการจดทะเบียนคนเกิดและทะเบียน

คนอยู่ในรัฐไทย พบว่า “ขอ้จาํกดั อุปสรรคในการจดทะเบียนคนเกิด การจดทะเบียนคนเกิดเป็น

ปัญหาท่ีอาจเกิดข้ึนได้กับบุคคลท่ีมีสถานะบุคคลตามกฎหมายสัญชาติ และสถานะบุคคลตาม

กฎหมายคน้เขา้เมืองในลกัษณะต่างๆ แมก้ระทัง่กรณีท่ีบิดามารดาเป็นผูมี้สัญชาติไทย สาเหตุใน

21 อังกูร วฒันรุ่ง. (2548). การควบคุมตรวจสอบการใช้อํานาจดุลพินิจในการลงโทษทางวินัย

ข้าราชการตาํรวจโดยสาํนักงานตาํรวจแห่งชาติ. หนา้ 5. 
22ฤทัยรัตน์  ปทุมานนท์. (2552). การควบคุมมูลเหตุทางข้อเท็จจริงและทางกฎหมายในการออก

คาํส่ังทางปกครองโดยศาลปกครองไทย. หนา้ 93-95. 
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ดา้นหน่ึงเกิดจากการท่ีบิดามารดาของเด็กเองไม่รู้ ไม่เขา้ใจขอ้กฎหมายท่ีรับรองสิทธิ ขณะเดียวกนั 

ความไม่รู้ ไม่เขา้ใจขอ้กฎหมาย ก็ยงัเกิดกบัเจา้หน้าที่รัฐผูม้ีอาํนาจหน้าที่ตามกฎหมายอีกด้วย 

หรือกล่าวไดว้า่เป็นปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีดอ้ยประสิทธิภาพ”23 

 2.8 ผลการศึกษาของบุญสม วฒันปาณี (2552) ในประเด็นงานสัญชาติและความมัน่คง

ของชาติ พบว่า “สาเหตุท่ีทําให้บุคคลไร้สัญชาติท่ีสําคัญคือ 1) เกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ีของ

เจา้หนา้ท่ีรัฐไม่สามารถเขา้สํารวจทะเบียนประชากรในพื้นท่ีห่างไกลและทุรกนัดารไดแ้ละตวัผูไ้ร้

สัญชาติซ่ึงจริงๆ อาจมีสัญชาติไทยตามหลกัดินแดน 2) ปัญหาในเชิงท่ีสะทอ้นผ่านตวักฎหมาย

สัญชาติ โดยเฉพาะประกาศคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 337 (ปว.337) ซ่ึงเป็นผลจากสถานการณ์การเมืองใน

ภูมิภาคระหวา่งไทยกบัระเทศเพื่อนบา้นดว้ยความเกรงกลวัว่าจะมีการแทรกซึมเขา้มาในประเทศ

โดยการแต่งงานของคนต่างดา้วกบัชายไทย และอาจเป็นการบ่อนทาํลายประเทศต่อไปประกาศ

ฉบบัน้ีมีเน้ือหาจาํกดัสิทธิการได้สัญชาติของบุคคลที่เกิดในประเทศไทยที่เคยเป็นมาแต่เดิม  

โดยกฎหมายไม่ยอมรับเพียงวา่การเกิดในประเทศไทยไม่เป็นผลใหบุ้คคลนั้นไดส้ัญชาติไทยต่อไป”24 

2.9 ผลการศึกษาของปรีชาพล พูลทวี (2553) ในการวิเคราะห์ขั้นตอนการขอลง

รายการสัญชาติไทยของชนกลุ่มน้อย “พบวา่ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการพิจารณาอนุมติั

หรือไม่อนุมติัในการให้ลงรายการสัญชาติไทยกาํหนดให้นายอาํเภอเป็นผูพ้ิจารณาอนุญาต ซ่ึงจาก

คาํร้องจาํนวน 10 ราย ผลการศึกษาพบว่ามีการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีท่ีถูกต้องตามกฎหมาย 

จาํนวน 4 คาํร้อง และมีการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย จาํนวน 6 คาํร้อง ทั้งน้ี 

เกิดจากการใชดุ้ลพินิจภายใตเ้ง่ือนไขท่ีมีความแตกต่างกนัจึงส่งผลให้การพิจารณาอนุมติัไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมายและทาํให้เกิดขอ้สงสัยต่อการใช้ดุลพินิจซ่ึงอาจเป็นเหตุแห่งการทุจริตเกิดข้ึนตามมา 

และการปฏิบติันอกเหนือจากกฎหมายกาํหนดยอ่มส่งผลให้เกิดการเรียกร้องหรือขอความเป็นธรรม

ต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและอาจนาํมาสู่การดาํเนินการพิจารณาคดีทางปกครองต่อไป”25 

2.10 จากการศึกษาของชนินทร สวณภกัดี (2547) ในหัวขอ้ชาวเขากบัสัญชาติไทย 

พบวา่ “ชาวเขาตอ้งรวบรวมเอกสาร การสํารวจของทางราชการทั้งหมดมายืนยนัสถานะบุคคลของ

23ดรุณี ไพศาลพาณิชยก์ุล. (2559). สิทธิท่ีจะได้รับการรับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมาย : ศึกษา

กรณีสิทธิท่ีจะได้รับการจดทะเบียนคนเกิด และทะเบียนคนอยู่ในรัฐไทย.วารสารนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยันเรศวร.

ปีท่ี 9 ฉบบัท่ี 1 มกราคม – มิถุนายน พ.ศ.2559. หนา้ 205 – 224. 
24 บุญสม วฒันปาณี. (2552). งานสัญชาติและความมั่งคงของชาติ. รายงานการศึกษาส่วนบุคคล 

หลกัสูตรนกับริหารการทูต รุ่นท่ี 1 สถาบนัการต่างประเทศเทวะวงศว์โรปการ กระทรวงต่างประเทศ หนา้ 52 – 53. 
25 ปรีชาพล พูลทวี. (2553). วิเคราะห์ขั้นตอนการขอลงรายการสัญชาติไทยของชนกลุ่มน้อย.

วทิยานิพนธ์ปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต,มหาวทิยาลยัเชียงใหม่. หนา้ จ. 
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ตนเองเพื่อดาํเนินการกรอกชุดคาํร้องหรือเพิ่มเติมเอกสารท่ีขาดอยูอ่ื่นๆ หากไม่มีเอกสารสาํคญัเลยก็

อาจต้องสร้างเอกสารสําคญัข้ึนมาในกระบวนการจดัเตรียมเอกสารเพื่อยื่นให้เจา้หน้าท่ี..กรณีท่ี

ชาวเขาเป็นผูอ้พยพเขา้มาใหม่จะขาดเอกสารการสํารวจท่ีทาํโดยทางราชการ เอกสารเหล่าน้ีจะมีผล

ต่อการไดห้รือไม่ไดรั้บสัญชาติไทยตามกฎหมายจึงตอ้งสร้างเอกสารเหล่าน้ีข้ึน ในบางพื้นท่ีจากการ

สอบถามคนในหมู่บา้นพบว่ามีคนต่างด้าวท่ีอพยพเขา้มา จากประเทศพม่าไม่เกิน 5 ปี แต่มีบตัร

ประชาชนไทยก็เป็นไปไดว้า่จ่ายเงินเพื่อสร้างเอกสารทั้งหมดข้ึน”26  

26 ชนินทร สวณภักดี. (2547). “ชาวเขากับสัญชาติไทย”.วารสารภาษาและวฒันธรรม.23,2, 

(กรกฎาคม – ธนัวาคม): 32-45, หนา้ 38. 

                                                           



บทที ่3 

กฎหมายและระเบียบที่เกีย่วข้อง 

 

 

ในการศึกษาวิจยั ปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองท่ีส่งผลกระทบ     

ต่อประชาชน ศึกษากรณี : คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีรัฐออก

คาํสั่ง โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย น้ี มีบทบัญญัติของกฎหมาย ระเบียบ คาํพิพากษาของศาลท่ี

เก่ียวขอ้งอนัเป็นแนวทางประกอบการวิเคราะห์ให้เห็นถึงขอ้เท็จจริงตามกรณีพิพาท และบทสรุป 

ขอ้เสนอแนะในการแกไ้ขปัญหาซ่ึงหลกักฎหมายสําคญัในการศึกษาคือ บทบญัญติัของกฎหมายวา่

ดว้ยการไดส้ัญชาติของบุคคลอนัเป็นจุดเกาะเก่ียวแห่งสิทธิและสถานะบุคคลของพลเมืองแห่งรัฐ

นั้นๆ ในการกาํหนดสิทธิและสถานะบุคคลตามหลกัการไดส้ัญชาติของต่างประเทศกบับทบญัญติั

ตามกฎหมายสัญชาติของไทย พร้อมแนวทางปฏิบติัตามกฎหมายสัญชาติของไทยและกฎหมายว่า

ดว้ยการทะเบียนราษฎรของไทยตามหลกัเกณฑแ์ละแนวทางปฏิบติัสาํคญั ดงัน้ี 

 

1.  การได้สัญชาตขิองต่างประเทศ 

 

 1.1 ก าร ได้ สั ญ ช าติ ข อ งป ระ เท ศ เย อ รมั น 27 โด ย ก ฎ ห ม าย สั ญ ช าติ เย อ รมัน

(Staatsangehorigkeitsgesetz StAG) ไดร้ะบุถึงการไดส้ัญชาติเยอรมนัไวด้งัน้ี 

 1.1.1 การได้สัญชาติเยอรมันตามหลักหลักสายเลือด (Abs Tammugsprinzip)  

ซ่ึงจะยึดพ่อแม่เป็นหลกั นัน่คือ เด็กท่ีเกิดจากพ่อและแม่สัญชาติเยอรมนัจะไดส้ัญชาติเยอรมนัโดย

อตัโนมติั ทั้งน้ีรวมไปถึงกรณีของเด็กท่ีเกิดจากครอบครัวสองวฒันธรรม คือ แม่หรือพ่อถือสัญชาติ

เยอรมนัเพียงฝ่ายเดียว เช่น แม่ไทยพ่อเยอรมนั เด็กก็จะไดส้ัญชาติเยอรมนัดว้ยเช่นกนั และในกรณี

ครอบครัวสองวฒันธรรมเหล่าน้ี เด็กมีสิทธิท่ีจะถือสัญชาติของพ่อหรือแม่ท่ีเป็นคนต่างชาติควบคู่

ไปดว้ย เช่น ลูกของพอ่เยอรมนัแม่ไทยมีสิทธิถือทั้งสัญชาติไทยตามแม่ และสัญชาติเยอรมนัตามพ่อ 

ท่ีสําคญัเด็กสองวฒันธรรม เช่น เด็กไทย-เยอรมนั น้ี จะมีสิทธิถือสองสัญชาติไปตลอดชีวิตตาม

กฎหมายเยอรมนั เด็กเหล่าน้ีไม่ตอ้งเลือกสัญชาติใดสัญชาติหน่ึงเม่ือบรรลุนิติภาวะ 

27 พทัยา เรือนแกว้.”การได้มาซ่ึงสัญชาติเยอรมนั”.จาก 

http://www.facebook.com/120801374767283/photos. 
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 กรณีของลูกที่พ่อเยอรมันไม่ได้แต่งงานจดทะเบียนสมรสกับแม่ต่างชาติ 

ลูกจะไดส้ัญชาติเยอรมนัก็ต่อเม่ือพ่อเยอรมนัจดทะเบียนรับรองบุตรวา่เป็นลูกตามกฎหมายซ่ึงการ

จะจดทะเบียนรับรองบุตรน้ีจะตอ้งทาํก่อนท่ีลูกจะอายุครบ 23 ปีบริบูรณ์การจดทะเบียนรับรองบุตร

สามารถติดต่อไดท่ี้สาํนกังานเยาวชน (Jugendamt) ในเขตท่ีมีภูมิลาํเนา 

 1.1.2 การได้สัญชาติของเยอรมันตามหลักดินแดน (Geburts Ortprinzip) กฎเกณฑ์น้ี

เร่ิมใช้เม่ือปี พ.ศ.2543 หรือ ค.ศ.2000 ตามดินแดนน้ีกล่าววา่ ลูกของชาวต่างชาติท่ีเกิดในประเทศ

เยอรมนีจะไดส้ัญชาติเยอรมนั หากว่า ณ ตอนท่ีลูกเกิดพ่อหรือแม่ท่ีเป็นคนต่างชาตินั้นฝ่ายใดฝ่าย

หน่ึงพํานักอยู่เยอรมนีมาเป็นเวลา 8 ปีแล้วและมีสิทธิพํานักชนิดไม่จ ํากัดอายุ (Unbefris tete 

Aufenthalts erlaubnis/Niede rlass ungs rlaubnis) หรือว่ามีสิทธิพาํนักตามสนธิสัญญาระหว่างสหภาพ

ยโุรปและประเทศสวติเซอร์แลนดแ์ละในกรณี ท่ีเด็กนั้นมีสิทธิท่ีจะถือสัญชาติของพอ่และแม่ท่ีเป็น

คนต่างชาติไดด้ว้ย เด็กนั้นก็จะสามารถถือสองหรือสามสัญชาติพร้อมกนัได ้แต่เม่ือเด็กบรรลุนิติ

ภาวะตามกฎหมายเยอรมนัคือ 18 ปี เด็กจะตอ้งเลือกว่าจะถือสัญชาติใด โดยมีสิทธิท่ีจะตดัสินใจ

จนถึงอาย ุ23 ปี เม่ืออายคุรบ 23 ปีแลว้ ยงัไม่ทาํการเลือกสัญชาติเด็กนั้นจะเสียสัญชาติเยอรมนั 

 1.1.3 การแปลงสัญชาติหรือโอนสัญชาติเป็นเยอรมัน (Eingburgerung) คนต่างชาติ

สามารถท่ีจะยืน่เร่ืองขอโอนสัญชาติเป็นเยอรมนัได ้หากวา่มีคุณสมบติัดงัต่อไปน้ีครบถว้น 

 1) เป็นผู ้มีสิทธิพ ํานักชนิดไม่จาํกัดอายุ (Unbefris tete Aufenthalts erlaubnis/ 

Niede rlass ungs rlaubnis) 

 2) พาํนกัอยูใ่นเยอรมนีอยา่งนอ้ย 5 ปี หรือ 8 ปี แลว้แต่เขต 

 3) มีรายได้เพียงพอเล้ียงตนเองและครอบครัวได้ทั้ งในและนอกประเทศ

เยอรมนั กรณีท่ีบางคนมีครอบครัวอยู่ต่างประเทศและต้องไม่ใช่ผูท่ี้รับเงินช่วยเหลือค่าเล้ียงชีพ 

(Harz IV) จากรัฐ หรือไดรั้บเงินช่วยเหลือจากการตกงาน 

 4) มีความรู้ ความเขา้ใจภาษาเยอรมนัดีพอ 

 5) สอบผ่านการทดสอบความรู้เก่ียวกบักฎหมายและสังคมของเยอรมนีท่ี

เรียกกนัวา่ Einburgerungs – test 

 6) ไม่เคยตอ้งโทษทางอาญา 

 1.2 การได้สัญชาติองักฤษ สัญชาติองักฤษโดยกาํเนิดในสหราชอาณาจกัร28 คือ 

 “ภายใตก้ฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 1983 (1 มกราคม 2526) เด็กท่ี

เกิดในสหราชอาณาจกัรถึงผูป้กครองท่ีเป็นพลเมืององักฤษ หรือ “ตั้งรกราก” ในสหราชอาณาจกัร

28 “การได้สัญชาติโดยการเกิด อังกฤษเปรียบเทียบกับไทย”.จาก 

http://natja2001law.blogspot.com/2001/02/blog-post. 
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จะเป็นพลเมืององักฤษโดยอตัโนมติัทนัทีเม่ือเกิด ผูป้กครองคนเดียวเท่านั้นท่ีจะตอ้งเป็นไปตาม

ขอ้กาํหนดน้ีไม่วา่จะเป็นพอ่หรือแม่ สถานะ “ชาํระแลว้” ในบริบทน้ีมกัจะหมายถึงผูป้กครองมีถ่ินท่ี

อยู่ในสหราชอาณาจกัรและมีสิทธิพาํนกัอาศยัอยูมี่การลาพกัไม่จาํกดั (LIR) หรือเป็นพลเมืองของ

ประเทศในสหภาพยุโรป (EU) และมีถ่ินท่ีอยูถ่าวรชาวไอริชในสหราชอาณาจกัรจะถูกตดัสินดว้ย

เช่นกนั 

 มีกฎพิเศษสําหรับกรณีท่ีผูป้กครองของเด็กเป็นพลเมืองของประเทศสมาชิก

สหภาพยุโรปหรือเขตเศรษฐกิจยุโรปหรือสวิตเซอร์แลนด์ กฎหมายในส่วนน้ีไดเ้ปล่ียนไปเม่ือวนัท่ี 

2 ตุลาคม 2000 (2 ตุลาคม 2543) และอีกคร้ังในวนัท่ี 30 เมษายน 2006 (30 เมษายน 2549) สําหรับ

เด็กท่ีเกิดก่อน วนัท่ี 1 กรกฎาคม 2006 (1 กรกฎาคม 2549) หากมีเพียงพ่อเท่านั้นท่ีมีคุณสมบติัตรง

ตามขอ้กาํหนดน้ีผูป้กครองจะตอ้งแต่งงานกนั การส่งภายหลงัการเกิดเป็นเร่ืองปกติพอท่ีจะมอบ

สัญชาติองักฤษจากจุดนั้น  

ในกรณีท่ีพ่อไม่ได้แต่งงานกับแม่สํานักงานเขตมกัจะลงทะเบียนเด็กเป็นชาว

องักฤษหากมี การยื่นคาํขอและเด็กจะตอ้งเป็นชาวองักฤษเป็นอยา่งอ่ืนเด็กจะตอ้งมีอายุต ํ่ากวา่ 18 ปี

ในวนัท่ีสมคัร  

ในกรณีท่ีผู ้ปกครองได้รับสัญชาติอังกฤษหรือสถานะ (ตัดสิน) เด็กสามารถ

ลงทะเบียนเป็นชาวองักฤษหากเขาหรือเธอยงัอายุต ํ่ากว่า 18 ถ้าเด็กอาศยัอยู่ในสหราชอาณาจกัร

จนถึงอาย ุ10 ปี มีสิทธิตลอดชีวติในการลงทะเบียนเป็นชาวองักฤษ  

พลเมือง สถานะการเขา้เมืองของเด็กและผูป้กครองไม่เก่ียวขอ้งอาจมีขอ้กาํหนด

พิเศษสําหรับเด็กท่ีจะได้รับสัญชาติองักฤษ สถานะการเขา้เมืองของเด็กและผูท่ี้เก่ียวข้องนั้นไม่

เก่ียวขอ้งอาจมีขอ้กาํหนดพิเศษสําหรับเด็กท่ีจะได้รับสัญชาติองักฤษ หากผูป้กครองเป็นพลเมือง

ชาวต่างชาติ ชาวองักฤษหรือวิชาภาษาองักฤษ หรือหากเด็กนั้นไร้สัญชาติ ก่อนปี 1983 (พ.ศ.2526) 

การเกิดในสหราชอาณาจกัรมีเพียงพอ ในการให้สัญชาติองักฤษโดยไม่คาํนึงถึงสถานะของผูป้กครอง 

ยกเวน้สําหรับนกัการทูตและมนุษยต่์างด่าว ท่ีเป็นศตัรูเท่านั้นขอ้ยกเวน้น้ีไม่ไดใ้ชก้บักองกาํลงัเยี่ยม

ท่ีสุด ดงันั้นโดยทัว่ไปเด็กท่ีเกิดในสหราชอาณาจกัรก่อนปี 1983 (พ.ศ.2526) จะเขา้รับการเกณฑ์

ทหาร (เช่น กองกาํลงัสหรัฐประจาํการในสหราชอาณาจกัร) เป็นพลเมืององักฤษโดยกาํเนิด (แปล

โดยนางสาวสิริรัฐ อยูช่า สาขาวิชาพฒันาการท่องเท่ียว คณะพฒันาการท่องเท่ียว มหาวทิยาลยัแม่โจ ้

จงัหวดัเชียงใหม่ เม่ือวนัท่ี 10 มีนาคม 2562) 
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1.3 พระราชบัญญัติการจดทะเบียนเกิดและตาย พ.ศ. 2496 29 Briths and Deaths 

Registration Act 1953 (1953 CHAPTER 20 1 and 2 Eliz 2) (แปลโดยนักแปลผูเ้ช่ียวชาญ บริษัท   

ซี เวิลด์ ฮอลิเดย์ จาํกัด เม่ือวนัท่ี 17 มิถุนายน 2562) เป็นกฎหมายท่ีกําหนดหล ัก เกณ ฑ์และ

แนวทางปฏิบตัิในการจดัทาํทะเบียนคนเกิดและคนตายของประเทศองักฤษ ซ่ึงผูเ้ขียนจะได้

นาํมาเป็นขอ้มูลศึกษาในคร้ังน้ี ประกอบดว้ยส่วนท่ี 1 การจดทะเบียนคนเกิด  

1.3.1 ข้อมูลการเกิดทีต้่องจดทะเบียน โดยระบุอาํนาจหนา้ท่ีใหน้ายทะเบียนแต่ละ

แขวงของประเทศองักฤษและเวลส์ รับผิดชอบการจดัทาํทะเบียนคนเกิดทั้งในกรณีท่ีเด็กเกิดมาแลว้

มีมีอยู่ และเกิดมาแลว้เสียชีวิตตามความในขอ้ (1) ท่ีบญัญติัไวว้่า “การเกิดของเด็กทุกคนท่ีเกิดใน

ประเทศองักฤษและเวลส์ตอ้งไดรั้บการจดทะเบียนโดยนายทะเบียนการเกิดและการตายในแขวงท่ี

เด็กคนนั้นเกิด โดยการใส่ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเกิดตามท่ีกาํหนดไวล้งในทะเบียนท่ีเก็บรักษาใน

แขวงนั้นๆ โดยใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัของส่วนน้ีในพระราชบญัญติัฉบบัน้ีและทะเบียนท่ีต่างกนั

ตอ้งถูกเก็บรักษาและรายละเอียดท่ีต่างกนัอาจถูกกาํหนดสําหรับการเกิดมีชีพและการเกิดไร้ชีพ

ตามลาํดบั โดยมีเง่ือนไขวา่ในกรณีท่ีพบวา่มี (เด็กเกิดมีชีพ) และไม่มีการให้ขอ้มูลเก่ียวกบัสถานที

เกิด การเกิดดงักล่าวตอ้งได้รับการจดทะเบียนโดยนายทะเบียนการเกิดและการตาย ในแขวงท่ี

พบเด็กคนดงักล่าว” แลว้กาํหนดตวับุคคลท่ีมีหนา้ท่ีแจง้การเกิดต่อนายทะเบียนและผูใ้หก้ารรับรอง

ขอ้มูลหรือพยานบุคคล และถึงแมว้า่บุคคลนั้นจะมีฐานะเป็นเจา้บา้นท่ีมีเด็กเกิดก็ตอ้งทราบขอ้มูล

หรือรู้เห็นการเกิดของเด็กนั้นดว้ยโดยกาํหนดระยะเวลาแจง้เกิดต่อนายทะเบียนคือ ภายใน 42 วนั

หลงัจากท่ีเด็กเกิดตามความในขอ้ (2) ท่ีบญัญติัไวว้า่ “บุคคลดงัต่อไปน้ี ถือวา่มีคุณสมบติัในการให้

ขอ้มูลเก่ียวกบัการเกิด กล่าวคือ 

1) บิดาและมารดาของเด็ก 

2) เจา้ของบา้นท่ีมีเด็กเกิดซ่ึงเจา้ของบา้นนั้นไดรั้บทราบ 

3) บุคคลใดก็ตามท่ีปรากฏอยูใ่นระหวา่งการเกิด 

4) บุคคลใดก็ตามท่ีมีหนา้ท่ีรับผดิชอบเด็ก 

5) ในกรณีท่ีพบวา่มีเด็กเกิดไร้ชีพ บุคคลท่ีพบเด็กดงักล่าว 

ข้อมูลท่ีเก่ียวข้องกับการเกิดท่ีมอบให้นายทะเบียนภายในส่ีสิบสองวนั 

สาํหรับการเกิดทุกกรณีถือวา่ตอ้งเป็นหนา้ท่ีของ 

(1) บิดาและมารดาของเด็ก และ 

29 Briths and Deaths Registration Act 1953 (1953 CHAPTER 20 1 and 2 Eliz 2).สืบคน้จาก 

http://www.legistation.gov.uk/ukpga/Eliz2/1-2/20. 

                                                           

http://www.legistation.gov.uk/ukpga/Eliz
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(2) ผูใ้ห้ข้อมูลท่ีมีคุณสมบัติเหมาะสมของแต่ละฝ่ายในกรณีท่ีบิดาและ

มารดาเสียชีวติหรือพิการ  

ในการให้ขอ้มูลเก่ียวกับรายละเอียดท่ีจาํเป็นอนัเก่ียวข้องกับการเกิดแก่นาย

ทะเบียนก่อนระยะเวลาท่ีหมดอายุภายในส่ีสิบสองวนันับตั้งแต่วนัท่ีเด็กเกิดต่อหน้านายทะเบียน 

เพื่อลงนามในทะเบียน โดยมีเง่ือนไขวา่ 

(1) การให้ข้อมูลและการลงนามในทะเบียนผูใ้ห้ข้อมูลท่ีมีคุณสมบัติ

เหมาะสมคนใดคนหน่ึงถือว่าเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีภายใตม้าตราน้ีของผูใ้ห้ข้อมูลทีมีคุณสมบติั

เหมาะสมคนอ่ืนๆ ทุกคน 

(2) มาตราน้ีต้องยกเลิกไม่ให้มีผลบังคบัใช้หากมีการสอบสวนคดีเกิด

ข้ึนกบัเด็กที่ถูกพบว่าเป็นการเกิดไร้ชีพก่อนระยะเวลาที่หมดอายุดงักล่าวและก่อนที่จะมีการ

จดทะเบียนการเกิด” 

 1.3.2 อํานาจของนายทะเบียนในการขอข้อมูลเกี่ยวกับการเกิด กาํหนดแนวทาง

ปฏิบติัให้กบันายทะเบียนกรณีท่ีมีเด็กเกิดแลว้ไม่แจง้การเกิดต่อนายทะเบียนภายในกาํหนด 42 วนั 

กล่าวคือการแจง้เกิดเกินกาํหนดนายทะเบียนตอ้งจดัทาํคาํสั่งทางปกครองโดยทาํหนงัสือแจง้ใหก้บัผู ้

ท่ีมีหน้าท่ีตอ้งแจง้เกิดเด็กหรือพยานบุคคลท่ีรับรู้ขอ้มูลการเกิดของเด็กมาให้ขอ้มูลการเกิดของเด็ก

ต่อนายทะเบียนและท่ีสําคญัคือการกาํหนดให้บุคคลท่ีมาให้ขอ้มูลตอ้งมีลงลายมือช่ือรับรองขอ้มูล

การเกิดของเด็กต่อหน้านายทะเบียน ตามความท่ีบญัญติัวา่ “ในกรณีหลงัจากพน้กาํหนดส่ีสิบสอง

วนันับตั้งแต่วนัท่ีเด็กเกิดหรือนับจากวนัท่ีพบ (เด็กเกิดไร้ชีพ) แล้วยงัไม่มีการจดทะเบียนการเกิด

ของเด็ก เน่ืองจากการไม่ปฏิบติัตามของบุคคลที่จาํเป็นตอ้งให้ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองดงักล่าว 

นายทะเบียนต้องจดัทาํหนังสือบอกกล่าวเป็นลายลักษณ์อักษรให้แก่ผูใ้ห้ข้อมูลท่ีมีคุณสมบัติ

เหมาะสมเพื่อดาํเนินการ 

   1) เขา้พบท่ีสํานักงานของนายทะเบียนเป็นการส่วนตวั หรือสถานท่ีอ่ืน

ตามท่ีนดัหมายโดยนายทะเบียนภายในแขวงของนายทะเบียนก่อนวนัดงักล่าว (ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั

หลังจากท่ีได้รับหนังสือบอกกล่าวหรือไม่เกินสามเดือนหลังจากวนัท่ีเด็กเกิดหรือวนัท่ีพบเด็ก) 

ตามท่ีระบุไวใ้นหนงัสือบอกกล่าว และ 

   2) ให้ขอ้มูลเก่ียวกบัรายละเอียดท่ีจาํเป็นตอ้งจะจดทะเบียนอนัเก่ียวขอ้ง

กบัการเกิดเท่าท่ีบุคคลนั้นทราบและเช่ือวา่เป็นเช่นนั้น และ 

   3) ลงนามในทะเบียนต่อหน้าท่ีนายทะเบียน โดยมีเง่ือนไขว่าขอ้กาํหนด

ดงักล่าวตอ้งไม่มีผลบงัคบัใชห้ากมีการจดทะเบียนการเกิดอยา่งเหมาะสมก่อนวนัท่ีระบุในหนงัสือ

บอกกล่าว และก่อนท่ีบุคคลท่ีไดรั้บหนงัสือบอกกล่าวไดป้ฏิบติัตามขอ้กาํหนดแลว้” 
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 1.3.3 การให้ข้อมูลต่อบุคคลที่นอกเหนือจากนายทะเบียน กาํหนดแนวทางปฏิบติั

ท่ีสําคญัใน การยืนยนัขอ้มูลการเกิดต่อนายทะเบียนโดยเม่ือบุคคลท่ีมาให้ขอ้มูลเจา้หน้าท่ีจะบนัทึก

ขอ้มูลแลว้ให้บุคคลนั้นลงลายมือช่ือรับรองขอ้มูลต่อหนา้ท่ีเจา้หนา้ท่ี นายทะเบียนพิจารณาดาํเนินการ

ตามความท่ีบญัญติัวา่ 

 1) บุคคลใดท่ีกาํหนดโดยหรือภายใตพ้ระราชบญัญติัน้ีเพื่อให้ขอ้มูลแก่นาย

ทะเบียน อันเก่ียวข้องกับการเกิด ต้องให้ข้อมูลนั้ นโดยจัดทาํและลงนามต่อหน้าและส่งมอบ

คาํให้การรับรองเก่ียวกับรายละเอียดท่ีจาํเป็นต้องจดทะเบียนอนัเก่ียวขอ้งกับการเกิดท่ีเป็นลาย

ลกัษณ์อกัษรใหแ้ก่เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวตามท่ีอาจจะไดก้าํหนด 

 2) เจา้หน้าท่ีท่ีอยู่ต่อหน้าการจดัทาํคาํให้การรับรองดงักล่าวตอ้งส่งคาํให้การ

รับรองนั้น แก่นายทะเบียนซ่ึงจะตอ้งดาํเนินการกรอกขอ้มูลการเกิดลงในทะเบียนตามรูปแบบท่ี

กาํหนด 

 3) รายการท่ีจดัทาํภายใตส่้วนยอ่ยก่อนหนา้น้ีท่ีกล่าวถึงล่าสุดถือวา่ไดรั้บการ

ลงนามโดยบุคคลท่ีลงนามในคาํให้การรับรอง โดยเป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ของพระราชบญัญติั

ฉบับน้ีและผูท่ี้จดัทาํคาํให้การรับรองตามมาตราน้ีจะถือว่าได้ให้ข้อมูลเก่ียวกับการเกิดแก่นาย

ทะเบียนและไดป้ฏิบติัตามขอ้กาํหนดของนายทะเบียนท่ีจดทาํภายใตพ้ระราชบญัญติัน้ีในการมีส่วน

ร่วมและใหข้อ้มูลดงักล่าว 

 4) คาํร้องขอท่ีจดัทาํตามมาตรา 10 ของพระราชบัญญัติน้ีต้องรวมอยู่ใน

คาํให้การรับรองภายใตส่้วนยอ่ย (1) ของมาตราน้ี และหากคาํร้องขอดงักล่าวจดัทาํข้ึนภายใตว้รรค 

(ข) (ค) หรือ (ง) ของมาตรานั้น เอกสารท่ีจาํเป็นตามวรรคนั้นท่ีจะตอ้งจดัทาํข้ึนตอ้งดาํเนินการจดัทาํ

ให้แก่เจา้หน้าท่ีอยู่ต่อหน้าการจดัทาํคาํให้การรับรองและเจ้าหน้าท่ีดงักล่าวตอ้งจดัส่งคาํให้การ

รับรองนั้นไปใหแ้ก่นายทะเบียน 

 5) คาํร้องขอท่ีจดัทาํข้ึนตามมาตร 10ก แห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี แทนท่ีจะ

ถูกจดัทาํให้ แก่นายทะเบียนอาจตอ้งถูกดาํเนินการ โดยการจดัทาํคาํแถลงการณ์ในรูปแบบท่ีกาํหนด

และลงนามต่อหน้า และจดัส่งให้แก่เจา้หนา้ท่ีกาํหนด รวมถึงจดัทาํเอกสารใดๆ ท่ีจาํเป็นตอ้งจดัทาํ

ตามมาตรานั้นแก่เจา้หนา้ท่ีและ 

 (1) เจา้หน้าท่ีต้องส่งคาํร้องขอพร้อมกบัเอกสารดังกล่าว (ถ้ามี) ให้แก่

นายทะเบียน ซ่ึงตอ้งดาํเนินการจดทะเบียนการเกิดใหม่กบัหน่วยงานของนายทะเบียนกลางราวกบั

วา่มีการจดัทาํคาํร้องของใหแ้ก่นายทะเบียนกลางไปแลว้และ 

 (2) บุคคลท่ีลงนามในแถลงการณ์ถือว่าได้ลงนามในทะเบียนตามท่ี

กาํหนดโดยส่วนยอ่ย (2) ของมาตรานั้น 
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 1.3.4 การแก้ไขความผิดพลาดในทะเบียน กําหนดแนวทางปฏิบัติการแก้ไข

เปล่ียนแปลงขอ้มูลในทะเบียนโดยกาํหนดเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจดาํเนินการซ่ึงไดรั้บมอบอาํนาจจาก

นายทะเบียนกลางและหลกัการสาํคญัคือการแกไ้ขขอ้มูลสาระสาํคญัตอ้งไม่แกไ้ขรายการขอ้มูลท่ีมี

อยูเ่ดิม หากตอ้งมีการแกไ้ขปรับปรุงตอ้ง เพิ่มรายการขอ้มูลท่ีถูกตอ้งเขา้ไป ตามความท่ีบญัญติัวา่ 

 1) ตอ้งไม่มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงในทะเบียนเก่ียวกบัการเกิดมีชีพ การเกิดไร้

ชีพ หรือการตายใดๆ เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตโดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีหรือพระราชบญัญติัฉบบัอ่ืนใด 

 2) ความผิดพลาดเก่ียวกบัทางธุรการซ่ึงอาจพบในทะเบียนดงักล่าวได้ใน

บางคร้ังตอ้งไดรั้บการแกไ้ขรูปแบบท่ีกาํหนดและเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนด โดยบุคคลท่ีไดรั้บ

อนุญาตในส่วนนั้นโดยนายทะเบียนกลาง 

 3) ความผิดพลาดเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงหรือสาระสําคญัในทะเบียนดงักล่าว

ตอ้งไดรั้บการแกไ้ขดว้ยการเพิ่มรายการขอ้มูลเขา้ไปในส่วนเพิ่ม (โดยท่ีไม่มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลง

รายการขอ้มูลเดิม) โดยเจา้หน้าท่ีทีมีหน้าท่ีดูแลทะเบียน เม่ือมีการดาํเนินการดงักล่าวโดยบุคคลท่ี

จดัทาํคาํใหก้ารรับรองตามกฎหมายซ่ึงระบุลกัษณะของความผิดพลาดและขอ้เทจ็จริงของเร่ืองดงักล่าว

ท่ีจดัทาํโดยผูใ้ห้ขอ้มูลเก่ียวกบัการเกิดหรือการตายท่ีมีคุณสมบติัของคนพร้อมกบัการอา้งอิงถึง

ความผิดพลาดท่ีเกิดข้ึน หรือโดยท่ีไม่มีผูใ้ห้ขอ้มูลท่ีมีคุณสมบติัสองคนดงักล่าวนั้น (คนใดคนหน่ึง) 

จากบุคคลท่ีน่าเช่ือถือสองคนท่ีรู้ความจริงของเร่ืองดงักล่าว” 

 1.3.5 ความผิดที่เกี่ยวข้องกับทะเบียน กาํหนดความรับผิดของเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังาน

ในการจดัทาํทะเบียน และอตัราโทษสาํหรับความผดิไวอ้ยา่งชดัแจง้ ตามความท่ีบญัญติัวา่ 

 “หากบุคคลใดกระความผดิดงัต่อไปน้ี กล่าวคือ 

 1) ในกรณีท่ีเป็นนายทะเบียน หากมีการปฏิเสธหรือไม่มีเหตุอนัสมควรในการ

ละเวน้ ไม่ดาํเนินการจดทะเบียนการเกิดหรือการตายหรือรายละเอียดเก่ียวกบัขอ้มูลท่ีไดรั้บจากผูใ้ห้

ขอ้มูลท่ีมีคุณสมบติัเหมาะสมและขอ้มูลท่ีกาํหนดโดยหรือภายใตพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีให้นาย

ทะเบียนตอ้งดาํเนินการ จดทะเบียน หรือ 

 2) ในกรณีท่ีเป็นบุคคลท่ีมีหนา้ท่ีดูแลทะเบียนการเกิดหรือทะเบียนการตาย 

หากมีการทาํลายหรือทาํให้ทะเบียนสูญหายหรือทาํให้ทะเบียนถูกทาํลาย บุคคลนั้นตอ้งรับผิดชอบ

ต่อการตดัสินลงโทษอยา่ง รวบรัดโดยการปรับไม่เกิน (ระดบั 3 ตามระดบัมาตรฐาน)”  

 1.3.6 บทลงโทษสําหรับการไม่ให้ข้อมูลที่กําหนดและอ่ืนๆ นอกจากมีบทบญัญติั

กาํหนดอาํนาจหน้าท่ีการปฏิบติังานของนายทะเบียนในการจดัทาํทะเบียนคนเกิดและทะเบียนคน

ตายซ่ึงกระทบต่อสิทธิของประชาชนโดยตรงแลว้ก็ยงับญัญติักาํหนดให้ประชาชนผูมี้หนา้ท่ีให้แจง้

การเกิด หรือพยานบุคคลท่ีเก่ียวข้องมีหน้าท่ีต้องให้ข้อมูล หรือปฏิบติัตามแนวทางท่ีกฎหมาย
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กาํหนดไว ้หากบุคคลท่ีมีหน้าท่ีหรือพยานบุคคล ท่ีเก่ียวขอ้งไม่ปฏิบติัตามก็มีความผิดและรับโทษ

ดว้ยตามความท่ีบญัญติัวา่ 

 หากบุคคลใดกระทาํความผดิดงัต่อไปน้ี กล่าวคือ 

 1) หากตอ้งให้ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเกิดหรือตาย..หรือศพท่ีกาํหนดโดย

หรือภายใตพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีและบุคคลนั้นปฏิเสธอย่างจงใจท่ีจะตอบคาํถามท่ีเก่ียวขอ้งกบั

รายละเอียดท่ีจาํเป็นตอ้งจดทะเบียนอนัเก่ียวขอ้งกบัการเกิดหรือตายท่ีสอบถามโดยนายทะเบียน 

หรือไม่สามารถปฏิบติัตามขอ้กาํหนดใดๆ ของนายทะเบียนไดด้งัท่ีระบุไวใ้นพระราชบญัญติัฉบบัน้ี 

 2) หากบุคคลนั้ นปฏิเสธหรือไม่ให้ส่งมอบ หรือจดัส่งใบรับรองใดๆ ท่ีเขา

จาํเป็นตอ้งใหส่้งมอบ หรือจดัส่งตามพระราชบญัญติัฉบบัน้ีกาํหนดไวโ้ดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร 

 3) ในกรณีที่เป็นผูป้กครองและตามที่ระบุไวใ้นพระราชบญัญตัิฉบบัน้ี 

หากไม่สามารถใหข้อ้มูลท่ีเก่ียวกบัการเกิดของเด็กตามท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีกาํหนดไวไ้ด ้หรือ  

 4) ในกรณีท่ีเป็นผูป้กครองของบุคคลโดยชอบดว้ยกฎหมาย หากไม่สามารถ

ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดของนายทะเบียนกลางท่ีจดัทาํข้ึนภายใตห้รือโดยอาศยัอาํนาจของมาตราสิบส่ี

ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี หรือ 

 5) ในกรณีท่ีเป็นบุคคลท่ีมีหนา้ท่ีให้ขอ้มูลเก่ียวกบัการตายซ่ึงถูกกาํหนดโดย

วรรค (ก) ของส่วนยอ่ย (3) ของมาตราสิบหกหรือสิบเจ็ดในพระราชบญัญติัฉบบัน้ี หากบุคคลนั้น

ไม่สามารถใหข้อ้มูลนั้นไดแ้ละไม่มีการใหข้อ้มูลดงักล่าว 

  บุคคลดงักล่าวตอ้งรับผิดชอบต่อการตดัสินลงโทษอย่างรวบรัดโดยการ

ปรับไม่เกิน (2 ยโูร) สาํหรับความผดิแต่ละฐาน” 

 

2.  การได้สัญชาติตามกฎหมายไทย  

 

โดยในการศึกษาวิจัย ปัญหาการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองท่ีส่งผล

กระทบต่อประชาชน ศึกษากรณี : คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ

ออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี จะนาํหลกัเกณฑ์การไดส้ัญชาติไทยและแนวทางปฏิบติัตาม

ระเบียบของกฎหมายซ่ึงใชบ้งัคบัตามกรณีพิพาทดงักล่าว ดงัน้ี 

 2.1 พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ.250830 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัการไดส้ัญชาติไทย

อนัเป็นจุดเกาะเก่ียวแห่งสิทธิและสถานะบุคคลแห่งความเป็นพลเมืองของรัฐไทย โดยกาํหนด

30 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 82 ตอนท่ี 62/ ฉบบัพิเศษ หนา้ 1 /4 สิงหาคม 2508. 
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นิยามความหมายสัญชาติของบุคคลระหว่างคนสัญชาติไทยกบั “คนต่างดา้ว” ไวใ้นลาํดบัแรกและ

กาํหนดแต่งตั้ง “เจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง”ผูใ้ชอ้าํนาจแทนรัฐให้มีอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายและ

กาํหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบติัเพื่อให้ใชอ้าํนาจพิจารณาดาํเนินการ31 หลกัเกณฑ์สําคญัการ

ได้สัญชาติไทยตามกฎหมายสัญชาติน้ี มี 3 หลักเกณฑ์สําคญั คือ 1) การได้สัญชาติไทยโดยหลัก

สายโลหิตกล่าวคือ คนท่ีเกิดจากบิดาและมารดาท่ีมีสัญชาติไทยยอ่มไดส้ัญชาติไทยไม่ว่าจะเกิด ณ 

สถานที่ใด ประเทศใดก็ตาม 2) การไดส้ัญชาติไทยโดยหลกัดินแดนกล่าวคือ คนซ่ึงเกิดใน

ประเทศไทย32 และ 3) การไดส้ัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ33 ซ่ึงการก่อเกิดแห่งสิทธิการไดม้า

ซ่ึงสัญชาติไทยคือ 1) เป็นการไดส้ัญชาติไทยโดยผลของกฎหมายในทนัทีที่เกิดและตลอดชีวิต 

แต่สําหรับการไดส้ัญชาติไทยตามหลกัเกณฑ์ 2) และ 3) เป็นการไดส้ัญชาติไทยตามกระบวนการ

ของกฎหมายซ่ึงตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้แม้ต่อมาจะมีการ

แกไ้ขบทบญัญติัของกฎหมายสัญชาติในปี พ.ศ. 2535 แต่หลกัการไดส้ัญชาติโดยการเกิดก็ยงัมีผล

ยอ้นหลังกับบุคคลท่ีเกิดโดยบิดามีสัญชาติไทยระหว่างวนัท่ี 5 สิงหาคม 2508 จนถึงวนัท่ี 26 

31 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 

 “คนต่างดา้ว” หมายความวา่ ผูซ่ึ้งมิไดส้ญัชาติไทย 

“พนกังานเจา้หนา้ท่ี หมายความวา่ ผูซ่ึ้งรัฐมนตรีแต่งตั้งใหป้ฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 

“รัฐมนตรี” หมายความวา่ รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัน้ี 

มาตรา 6 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ีและให้มีอาํนาจ

แต่งตั้งพนกังานเจา้หนา้ท่ี และออกกฎกระทรวง และกาํหนดค่าธรรมเนียมไม่เกินอตัราทา้ยพระราชบญัญติัน้ี และ

ยกเวน้ค่าธรรมเนียมดงัต่อไปน้ีใหแ้ก่ผูใ้ดตามท่ีเห็นสมควรก็ได.้ 

32 มาตรา 7 บุคคลดงัต่อไปน้ียอ่มไดส้ญัชาติไทยโดยการเกิด 

(1) ผูเ้กิดโดยบิดาเป็นผูมี้สญัชาติไทย ไม่วา่จะเกิดในหรือนอกราชอาณาจกัรไทย 

(2) ผูเ้กิดนอกราชอาณาจกัรไทยโดยมารดาเป็นผูมี้สัญชาติไทย แต่ไม่ปรากฏบิดาท่ีชอบด้วย

กฎหมายหรือบิดาไม่มีสญัชาติ 

(3) ผูเ้กิดในราชอาณาจกัรไทย 

33 มาตรา 10 คนต่างดา้วซ่ึงมีคุณสมบติัครบถว้นดงัต่อไปน้ี อาจขอแปลงสญัชาติเป็นไทยได ้

(1) บรรลุนิติภาวะแลว้ตามกฎหมายไทยและกฎหมายท่ีบุคคลนั้นมีสญัชาติ 

(2) มีความประพฤติดี 

(3) มีอาชีพเป็นหลกัฐาน 

(4) มีภูมิลาํเนาในราชอาณาจกัรไทยต่อเน่ืองมาจนถึงวนัท่ียืน่ขอแปลงสญัชาติ. 
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กุมภาพนัธ์ 2535 ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัสัญชาติ(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 253534 บญัญติัไวว้่า 

“บทบญัญติัมาตรา 7(1) แห่งพระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ.2508 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั

น้ี ให้มีผลบงัคบักบัผูเ้กิดก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ี ใช้บงัคบัด้วย” และหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ

ดาํเนินการในเร่ืองสัญชาติและสถานะบุคคลของประเทศไทยซ่ึงไดเ้ป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีใช้

อาํนาจแทนรัฐ คือ กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทยก็ไดมี้กฎหมายท่ีให้อาํนาจและหน้าท่ีแก่

เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ) พร้อมแนวทางและหลักเกณฑ์ประกอบการใช้

ดุลพินิจในการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตในการใหส้ัญชาติของบุคคลในลาํดบัแรก คือ 

 2.2 พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 253435 เป็นกฎหมายท่ีกาํหนดเจา้หนา้ท่ี

ผูป้ฏิบติังานดา้นการจดัทาํทะเบียนราษฎรซ่ึงเรียกวา่ “นายทะเบียน”36 โดยมีอธิบดีกรมการปกครอง 

เป็นผูอ้าํนวยการทะเบียนกลาง มีอาํนาจหน้าท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบั

งานทะเบียนราษฎร ตลอดจนมีอาํนาจหน้าท่ีแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองในทุกระดบัทั้งใน

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานทาํหน้าท่ีในการรับแจง้รายการบุคคลตั้งแต่

ทะเบียนคนเกิด ทะเบียนครอบครัว ทะเบียนการยา้ยท่ีอยู่อาศยัจนถึงทะเบียนคนตาย ทาํหน้าท่ีใน

การรับแจง้ จดหรือนบั37 บนัทึกรายการบุคคล การเปล่ียนแปลงรายการบุคคล และการเพิ่มช่ือบุคคล

ในทะเบียนบ้าน38 ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองอนัจุดเร่ิมตน้แห่งสิทธิและสถานบุคคลท่ีเกิดและมี

ภูมิลาํเนาอาศยัอยู่ในราชอาณาจกัรไทย โดยกาํหนดให้นายทะเบียนอาํเภอจดัทาํทะเบียนบา้นทุกบา้น39 

34 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 109//ตอนท่ี 13 /หนา้ 3/ 25 กมุภาพนัธ์ 2535. 
35 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 125/ตอนพิเศษ 180 ง/หนา้ 1/26 พฤศจิกายน 2551. 
36 มาตรา 8/2 ใหมี้นายทะเบียนเพ่ือปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี ดงัน้ี 

(1) อธิบดีกรมการปกครองเป็นผูอ้าํนวยการทะเบียนกลางมีอาํนาจออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ วิธี

ปฏิบติั รวมทั้งกาํหนดแบบพิมพเ์พ่ือปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี และแต่งตั้งรองผูอ้าํนวยการทะเบียนกลางและ

ผูช่้วยผูอ้าํนวยการทะเบียนกลาง. 
37ดรุณี ไพศาลพาณิชยก์ุล.“สิทธิท่ีจะได้รับการรับรองความเป็นบุคคลตามกฎหมาย : ศึกษากรณี

สิทธิท่ีจะได้รับการจดทะเบียนคนเกิดและทะเบียนคนอยู่ในรัฐไทย” .วารสารนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยันเรศวร.9, 1 

(มกราคม – มิถุนายน 2559) หนา้ 223. 

38 มาตรา 37 การเพ่ิมช่ือและรายการของบุคคลลงในทะเบียนบา้นหรือทะเบียนบา้นกลาง ใหเ้ป็นไป

ตามระเบียบท่ีผูอ้าํนวยการทะเบียนกลางกาํหนด. 
39 มาตรา 36 ใหน้ายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินจดัทาํทะเบียนบา้นไวทุ้กบา้น การ

จดัทาํทะเบียนบา้นใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีผูอ้าํนวยการทะเบียนกลางกาํหนด. 

                                                           



41 

และกาํหนดแยกประเภททะเบียนบา้นไวส้ําหรับบุคคลท่ีมีสัญชาติไทย และบุคคลท่ีไม่มีสัญชาติไทย40 

ในการปฏิบติัหน้าท่ีดา้นการทะเบียนราษฎรของนายทะเบียนอาํเภอในฐานะเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่าย

ปกครองตามอาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายและระเบียบกาํหนดให้นั้น นายทะเบียนอาํเภอจะรับฟัง

ขอ้มูล หรือขอ้เท็จจริงตามท่ีบุคคลนั้นให้ขอ้มูลและจดแจง้ จดบนัทึกรายการของบุคคลและเพิ่มช่ือ

บุคคลนั้นลงในรายการทะเบียนบา้นโดยพิจารณาพยานเอกสารและสอบสวนขอ้เท็จจริงกบัพยาน

บุคคลประกอบ การอนุมติั/อนุญาต ทั้งน้ีหากเจา้หนา้ท่ีไดรั้บรู้ขอ้มูลหรือขอ้เท็จจริงนั้นไม่ถูกตอ้ง ก็

สามารถดาํเนินการแก้ไข ปรับปรุงขอ้มูลรายการบุคคลได้ หรือหากความไม่ถูกต้องของข้อมูล

บุคคลเป็นการทุจริต หรือเป็นไปโดย ผิดกฎหมาย ระเบียบท่ีกาํหนดไวก้็สามารถดาํเนินจาํหน่าย

หรือเพิกถอนรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้น ไดอ้นัมีผลให้บุคคลนั้นกลบัไปสู่สิทธิและสถาน

บุคคลตามเดิมเช่นเคยมา41 และเพื่อให้การปฏิบติังานด้าน การทะเบียนราษฎรมีแนวทางปฏิบติั

สําหรับเจา้หน้าท่ี ในการให้บริการประชาชนดว้ยความสะดวกและรวดเร็ว อธิบดีกรมการปกครอง

จึงไดอ้อกหลกัเกณฑ์และวธีิการปฏิบติัในการจดัทาํทะเบียนราษฎรอนัเป็นมูลเหตุ   แห่งกรณีพิพาท

ระหวา่งเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครองกบัประชาชน คือ 

 2.3 ระเบียบสํานักทะเบียนกลางว่าด้วยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 42 

เป็นกฎหมายท่ีออกโดยอธิบดีกรมการปกครองซ่ึงได้รับแต่งตั้งเป็นพนักงานเจา้หน้าท่ีด้านการ

ทะเบียนราษฎร และมีอาํนาจหนา้ท่ีในการออกกฎ ระเบียบ หลกัเกณฑ์และวธีิการในการปฏิบติังาน

ตามพระราชบญัญัติ การทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 มีบทบญัญติัท่ีเป็นมูลเหตุแห่งการเกิดกรณี

40 มาตรา 38 ให้มีทะเบียนบ้านสําหรับบุคคลท่ีเขา้เมืองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือเขา้มาใน

ราชอาณาจกัรเป็นการชัว่คราวต่างหากจากทะเบียนบา้น ตามมาตรา 36 ใหผู้อ้าํนวยการทะเบียนกลางมีอาํนาจออก

ระเบียบกาํหนดแบบพิมพท์ะเบียนบา้นสาํหรับบุคคลดงักล่าว และแบบพิมพอ่ื์นๆ. 
41 มาตรา 10 เพ่ือความถูกตอ้งของการทะเบียนราษฎร ให้นายทะเบียนมีอาํนาจเรียกเจา้บา้นหรือ

บุคคลใดๆ มาช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือให้แสดงหลกัฐานต่างๆ ไดต้ามความจาํเป็น และเม่ือมีเหตุอนัควรสงสัยให้มี

อาํนาจเขา้ไปสอบถามผูอ้ยูใ่นบา้นใดๆ ไดต้ามอาํนาจหนา้ท่ี แต่ตอ้งแจง้ใหเ้จา้บา้นทราบก่อน ทั้งน้ีใหก้ระทาํไดใ้น

ระหว่างเวลาพระอาทิตยข้ึ์นและพระอาทิตยต์ก ในการเขา้ไปสอบถามตามวรรคหน่ึงให้นายทะเบียนแสดงบตัร

ประจาํตวัตามแบบท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ในกรณีปรากฏหลกัฐานเช่ือไดว้่า การดาํเนินการแจง้ การรับแจง้ 

การบนัทึก หรือการลงรายการเพ่ือดาํเนินการจดัทาํหลกัฐาน ทะเบียนต่างๆ ตามพระราชบญัญติัน้ี ไดด้าํเนินการ

ไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ระเบียบ หรือโดยอาํพราง หรือโดยมีรายการขอ้ความ ผิดจากความเป็นจริง ให้นาย

ทะเบียนมีอาํนาจสั่งไม่รับแจง้ จาํหน่ายรายการทะเบียน เพิกถอนหลกัฐานทะเบียนและดาํเนินการ แกไ้ขขอ้ความ

รายการทะเบียนใหถู้กตอ้งแลว้แต่กรณี. 

42 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 125/ตอนพิเศษ 180 ง/หนา้ 1/26 พฤศจิกายน 2551. 

                                                           



42 

พิพาทจากเพิกถอนรายการบุคคลสัญชาติไทยออกจากทะเบียนบ้านจาํนวน 1,243 ราย ของนาย

ทะเบียนอาํเภอแม่อายในห้วงเวลานั้น ซ่ึงจุดเกาะเก่ียวแห่งสิทธิและสถานะของบุคคลสัญชาติไทย

จะปรากฏในฐานขอ้มูลทะเบียนราษฎรของประเทศไทยมีช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบ้าน 

(ท.ร.14) หลกัเกณฑส์าํคญัในการพิจารณาอนุมติั/อนุญาต 3 กรณี คือ 

  1) กรณีเพ่ิมช่ือบุคคลในทะเบียนบ้านตามหลักฐานพยานเอกสาร มีหลกัเกณฑ์

ประกอบการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตของนายทะเบียนอาํเภอตามบทบญัญติัท่ีกาํหนดดงัน้ี 

  ข้อ 94 คนสัญชาติไทยขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) โดยอาศยัหลกัฐานสูติบตัร 

ใบแจง้การยา้ยท่ีอยู ่หรือทะเบียนบา้นแบบเดิมท่ีไม่มีเลขประจาํตวัประชาชน เป็นตน้ ให้ยื่นคาํร้อง

ตามแบบพิมพท่ี์กาํหนดต่อนายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินแห่งทอ้งท่ี ดงัน้ี  

  กรณีเพิ่มตามหลกัฐานสูติบตัร ใหย้ืน่คาํร้องแห่งทอ้งท่ีท่ีออกสูติบตัร 

  กรณีเพิ่มตามหลกัฐานใบแจง้การยา้ยท่ีอยู ่ให้ยืน่คาํร้องแห่งทอ้งท่ีท่ีประสงคจ์ะขอ

เพิ่มช่ือ 

  กรณีเพิ่มตามหลักฐานทะเบียนบ้าน ให้ยื่นคาํร้องแห่งท้องท่ี ท่ีเคยมีช่ืออยู่ใน

ทะเบียนบา้น 

  เม่ือนายทะเบียนไดรั้บคาํร้องแลว้ใหด้าํเนินการ ดงัน้ี 

(1) ตรวจสอบหลกัฐานเอกสารวา่ถูกตอ้งหรือไม่ กรณีใชห้ลกัฐานใบแจง้การยา้ย

ท่ีอยูใ่หส้อบถามไปยงัสํานกัทะเบียนซ่ึงเป็นผูอ้อกใบรับแจง้การยา้ยท่ีอยูด่งักล่าววา่บุคคลขอเพิ่มช่ือ

เคยมีช่ือและรายการบุคคลอยูใ่นเขตสาํนกัทะเบียนท่ีแจง้ยา้ยออกจริงหรือไม่  

(2) สอบสวนผูร้้องและเจา้บา้นให้ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่บุคคลท่ีขอเพิ่มช่ือเป็นคน

เดียวกบับุคคลท่ีปรากฏช่ือและรายการบุคคลในเอกสารท่ีนาํมาแสดง  

(3) เม่ือนายทะเบียนอาํเภออนุญาต ให้เพิ่มช่ือในทะเบียนบา้นและสําเนาทะเบียน

บา้นฉบบัเจา้บา้น พร้อมทั้งหมายเหตุในช่องยา้ยเขา้มาจากว่า “คาํร้องท่ี...ลงวนัท่ี...” แลว้ให้  นาย

ทะเบียนลงลายมือช่ือและวนัเดือนปีกาํกบัไว ้

(4) กาํหนดเลขประจาํตวัประชาชนให้แก่ผูไ้ดรั้บอนุมติัให้เพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น

ตามแบบพิมพท่ี์กาํหนดในขอ้ 134 (22) 

(5) รายงานตามระเบียบท่ีกาํหนดในขอ้ 132 (5) 

(6) กรณีผูร้้องไม่มีภูมิลาํเนาในเขตสาํนกัทะเบียนท่ีขอเพิ่มช่ือ ให้นายทะเบียนเพิ่ม

ช่ือในทะเบียนบา้นกลาง และหากผูร้้องมีความประสงคจ์ะยา้ยไปอยูท่ี่ใดให้ดาํเนินการตามระเบียบ

วา่ดว้ยการแจง้การยา้ยท่ีอยูต่่อไป 
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2) กรณีเพ่ิมช่ือบุคคลในทะเบียนบ้านโดยไม่มีหลักฐาน โดยมีหลกัเกณฑ์ประกอบการ

ใชดุ้ลพินิจอนุมติั/อนุญาตของนายทะเบียนอาํเภอ ดงัน้ี 

  ข้อ 97 บุคคลอา้งว่าเป็นคนมีสัญชาติไทยขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) 

โดยไม่มีหลกัฐานเอกสารมาแสดง ให้เจา้บา้นหรือผูข้อเพิ่มช่ือยืน่คาํร้องตามแบบพิมพท่ี์กาํหนดต่อ

นายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถิ่นแห่งทอ้งที่ที่ผูข้อเพิ่มช่ือมีภูมิลาํเนาอยู่ในปัจจุบนั 

เม่ือนายทะเบียนไดรั้บคาํร้องแลว้ใหด้าํเนินการดงัน้ี 

(1) สอบสวนเจา้บา้น ผูข้อเพิ่มช่ือ บิดาและมารดาหรือญาติพี่นอ้ง (ถา้มี) หรือบุคคล

ท่ีน่าเช่ือถือประกอบการพิจารณา 

(2) ให้ตรวจสอบไปยงัสํานักทะเบียนกลาง ว่าผูร้้องมีช่ือและรายการบุคคลใน

ทะเบียนบา้นแห่งอ่ืนหรือไม่ 

(3) รวบรวมหลกัฐานทั้งหมดพร้อมความเห็น เสนอไปยงันายอาํเภอทอ้งท่ี 

(4) เม่ือนายอาํเภอพิจารณาอนุมติัแล้ว ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียน

ทอ้งถ่ินดาํเนินการเพิ่มช่ือในทะเบียนบา้นและสําเนาทะเบียนบา้นฉบบัเจา้บา้น พร้อมทั้งหมายเหตุ

ในช่องยา้ยเขา้มาจากวา่ “คาํร้องท่ี...ลงวนัท่ี... หรือหนงัสือท่ี...ลงวนัท่ี...” แลว้แต่กรณี แลว้ให้นาย

ทะเบียนลงลายมือช่ือและวนัเดือนปีกาํกบัไว ้

(5) กาํหนดเลขประจาํตวัประชาชนให้แก่ผูไ้ดรั้บอนุมติัให้เพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น

ตามแบบพิมพท่ี์กาํหนดในขอ้ 134 (22) 

(6) รายงานตามระเบียบท่ีกาํหนดในขอ้ 132 (5) 

3) กรณีการเพ่ิมช่ือบุคคลในทะเบียนบ้านตามเอกสารการได้สัญชาติตามกฎหมาย 

หรือได้สัญชาติตามคาํส่ังศาล โดยมีหลกัเกณฑ์และวิธีการประกอบการใชดุ้ลพินิจพิจารณาอนุมติั/

อนุญาตของนายทะเบียนอาํเภอ ดงัน้ี 

ข้อ 103 คนท่ีได้สัญชาติไทยโดยการเกิด โดยบทบัญญัติแห่งกฎหมายซ่ึงมิอาจ

พิจารณาสั่งการเป็นอย่างอ่ืน หรือโดยคาํสั่งของศาลถึงที่สุด ขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) 

ให้ยื่นคาํร้องตามแบบพิมพท่ี์กาํหนดต่อนายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินแห่งทอ้งท่ีท่ีผู ้

ร้องมีภูมิลาํเนาอยู่ในปัจจุบนั  เม่ือนายทะเบียนไดรั้บคาํร้องแล้วให้ดาํเนินการตามขอ้ 102 ยกเวน้ 

การกาํหนดเลขประจาํตวัประชาชนใหด้าํเนินการตามขอ้ 134 (22) และรายงานตามขอ้ 132 (5) 

จากหลกัเกณฑ์และวธีิการปฏิบติัท่ีกาํหนดเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพินิจพิจารณา

อนุมติั/อนุญาตของนายทะเบียนอาํเภอตามบทบญัญติัขา้งตน้ กฎหมายพระราชบญัญติัการทะเบียน

ราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าดว้ยการจดัทาํทะเบียนราษฎรพ.ศ.2535 

เป็นกฎหมายประเภทก่อตั้งสิทธิและสถานะบุคคลเน่ืองจากบุคคลซ่ึงอาศยัอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย
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ตอ้งไดรั้บการสาํรวจ และจดัทาํขอ้มูลทางทะเบียนราษฎร โดยเฉพาะอยา่งยิง่คือการไดส้ัญชาติไทย

ดว้ยเหตุท่ีวา่บญัญติัใหเ้ป็นสิทธิของบุคคลในการจดแจง้รายการบุคคลต่อนายทะเบียนอาํเภอซ่ึงเป็น

เจา้หน้าท่ีรัฐและเม่ือนายทะเบียนอาํเภอตรวจสอบขอ้มูล ขอ้เทจ็จริงและพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง

แลว้ก็ดาํเนินการเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้นพร้อมกาํหนดเลขประจาํตวัประชาชนให้นัน่หมายความ

ว่าบุคคลผูน้ั้ นเป็นผูมี้สัญชาติไทยและเป็นพลเมืองของประเทศไทย ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าโดยใน

หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 94 และขอ้ 97 เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีนายทะเบียนอาํเภอตอ้งระมดัระวงัและรอบคอบ

อยา่งยิง่ในการใชอ้าํนาจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตกล่าวคือขอ้ 94 ถึงแมจ้ะมีพยานเอกสารมาแสดงคือ 

1) หลกัฐานสูติบตัร 2) หลกัฐานการแจง้ยา้ยท่ีอยูป่รากฏรายการบุคคลในทะเบียนบา้น   แต่ระเบียบ

กาํหนดให้เพียงตรวจสอบและยืนยนัรายการบุคคลท่ีปรากฏในเอกสารทางทะเบียนราษฎรท่ีนํา

แสดงเท่านั้นไม่ไดก้าํหนดให้เจา้หน้าท่ีตรวจสอบว่า เอกสารทางทะเบียนราษฎรท่ีนาํมาแสดงนั้น

เป็นเอกสาร ท่ีถูกตอ้ง หรือออกจากหน่วยงานของรัฐหรือไม่ไม่อยา่งไร ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดปัญหาการ

ใชเ้อกสารทางราชการ อนัเป็นเทจ็ เช่น สูติบตัรปลอม หรือการลงรายการบุคคลในทะเบียนบา้นอนั

เป็นเทจ็นัน่คือ การสวมตวัจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชน เช่น เพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้นโดยมิ

ชอบ ซ่ึงจะแอบอา้งวา่ตนเองเป็นเจา้ของรายการบุคคลในทะเบียนท่ีสํานกัทะเบียน ก จากนั้นยา้ยไป

อาศยัอยูท่ี่สํานกัทะเบียน ข และ ค ตามลาํดบัแลว้ยา้ยไปเพิ่มช่ือและจดับตัรประจาํตวัประชาชน ณ 

สาํนกังานทะเบียน ง แมจ้ะกาํหนดแนวทางปฏิบติัให้นายทะเบียนอาํเภอตรวจสอบรายการบุคคลใน

เอกสารการแจง้ยา้ยแต่ก็คงตรวจสอบยืนยนัไปยงัสํานกัทะเบียน ค วา่รายการบุคคลถูกตอ้งหรือไม่

เท่านั้น อีกทั้งการนาํพยานบุคคลมายืนยนัรับรองก็กาํหนดเพียงให้เจา้หน้าท่ีสอบสวนผูร้้องซ่ึงเป็น

เจา้ของรายการบุคคลในเอกสารทะเบียนราษฎรกับเจา้บ้านไม่ได้กาํหนดให้สอบพยานบุคคลท่ี

น่าเช่ือถือไดม้าประกอบการใชดุ้ลพินิจแต่อยา่งใด สําหรับในขอ้ 97 หลกัเกณฑ์และวิธีการ กาํหนด

ไวว้่า บุคคลนั้นเพียงกล่าวอา้งว่าเป็นบุคคลผูมี้สัญชาติไทยโดยไม่มีเอกสารใดๆ มาเป็นหลกัฐาน

แสดงต่อนายทะเบียนอาํเภอ และกาํหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจไวก้็ตามแต่ก็ไม่ชัดเจน โดยให ้

“สอบสวนเจา้บ้านผูข้อเพิ่มช่ือ บิดาและมารดาหรือญาติพี่น้อง (ถ้ามี) หรือบุคคลท่ีน่าเช่ือถือ

ประกอบการพิจารณา” อีกทั้ง บุคคลนั้นสามารถขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบ้านท่ีใดก็ได้ท่ีตนเองมี

ภูมิลาํเนา ประเด็นน้ีวางหลกัเกณฑก์ารพิจารณาสิทธิสถานะบุคคลโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการไดส้ัญชาติ

ไทยไวก้วา้งและข้ามหลกัเกณฑ์การได้สัญชาติไทยตามหลักกฎหมายสัญชาตินั่นคือ 1) การได้

สัญชาติไทยตามหลกัสายโลหิตกล่าวคือเกิดจากบิดา หรือมารดาท่ีเป็นคนสัญชาติไทย กาํหนดให้

เพียงการสอบสวนบุคคลไม่ได้กาํหนดให้นําพยานเอกสารยืนยนัความสัมพนัธ์ตามสายโลหิต 

(DNA) อนัเป็นหลกัฐานสําคญัประกอบการพิจารณาแต่อยา่งใด 2) การไดส้ัญชาติไทยโดยการเกิด



45 

กล่าวคือบุคคลนั้นตอ้งมีหลกัฐานวา่เกิดในประเทศไทยท่ีทางราชการออกให้ นัน่คือ สูติบตัร43 หรือ

หนงัสือรับรองสถานท่ีเกิด44 ในขอ้ 103 ไดมี้หลกัเกณฑ์การพิจารณาไวอ้ย่างชดัเจนคือใช้เอกสาร

การได้รับอนุมติั ลงรายการสัญชาติไทยในทะเบียนบ้านจากทางราชการและคาํสั่งของศาลเป็น

พยานหลกัฐานในการพิจารณา แต่อย่างไรก็ตามหากเกิดกรณีสงสัยก็เป็นอาํนาจหน้าท่ีของนาย

ทะเบียนอาํเภอท่ีสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งของเอกสารไปยงัหน่วยงานท่ีออกเอกสารได ้

อยา่งไรก็ตามในการปฏิบติังานดา้นทะเบียนราษฎรท่ีเป็นการปฏิบติังานในการรับ

แจง้ จดแจง้ขอ้มูล ขอ้เทจ็จริง และจดบนัทึกรายการบุคคลลงในทะเบียนบา้นอนัมีลกัษณะก่อใหเ้กิด

สิทธิและสถานะของบุคคลก็มีบทบญัญติัและหลกัเกณฑ์การแกไ้ข ปรับปรุงรายการทางทะเบียน

ราษฎรใหมี้ความถูกตอ้ง ดงัน้ี  

  ข้อ 110 บุคคลมีช่ือในทะเบียนบา้นโดยมิชอบ 

  กรณีท่ีบุคคลมีช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) โดยมิชอบด้วย

กฎหมายหรือระเบียบแบบแผน ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี

ดาํเนินการดงัน้ี 

(1) สอบสวนพยานหลกัฐานทั้งพยานบุคคลและพยานเอกสาร (ถา้มี) 

(2) รวบรวมหลกัฐานทั้งหมดพร้อมความเห็นเสนอไปยงันายอาํเภอแห่งทอ้งท่ี 

(3) เม่ือนายอาํเภอท้องท่ีได้พิจารณาอนุมติัแล้ว ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือนาย

ทะเบียนทอ้งถ่ินจาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้นและสําเนาทะเบียนบา้นฉบบั

เจา้บา้นและให ้หมายเหตุในช่องยา้ยออกไปท่ีวา่ “จาํหน่ายตามคาํร้องท่ี...ลงวนัท่ี...หรือหนงัสือท่ี...

ลงวนัท่ี...” แลว้แต่กรณีแลว้ใหล้งลายมือช่ือและวนัเดือนปีกาํกบัไว ้

(4) รายงานการจาํหน่ายตามระเบียบท่ีกาํหนดในขอ้ 132 (4) 

กรณีท่ีได้รับแจ้งจากสํานักทะเบียนกลางว่าบุคคลมีช่ือและรายการบุคคลใน

ทะเบียนบา้น (ท.ร.14) โดยมิชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือ

นายทะเบียนทอ้งถ่ินดาํเนินการ ดงัน้ี 

43 “เอกสารทีแสดงถึงสัญชาติ วนั เดือน ปี เวลา สถานท่ีเกิดและช่ือบิดามารดาของบุคคลโดยนาย

ทะเบียนเป็นผูอ้อกให”้.จาก https://พจนานุกรมไทย.com. 
44 “หนงัสือรับรองสถานท่ีเกิดเป็นพ.ร.บ.ปกครองทอ้งท่ีซ่ึงออกใหบุ้คคลท่ีเกิดในราชอาณาจกัรไทย

แต่ไม่ไดแ้จง้การเกิดหรือแจง้การเกิดแลว้ แต่ไม่มีสูติบตัรหรือสูติบตัรชาํรุดสูญหาย ซ่ึงสถานฑูตหรือกงสุล ใช้

เป็นเอกสารประกอบเร่ืองนั้น ๆ”.จาก

http://stat.bora.dopa.go.th/callcenter1548/New1548/Board_Calldetail.php?seq_no=26509. 

                                                           

http://stat.bora.dopa.go.th/callcenter1548/New1548/Board_Calldetail.php?seq_no=26509
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(1) ให้จาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลดงักล่าวออกจากทะเบียนบา้นพร้อมทั้งแจง้

เจา้บา้น  ให้นาํสําเนาทะเบียนบา้นฉบบัเจา้บา้นมาดาํเนินการจาํหน่ายให้ถูกตอ้งตรงกนัต่อไป โดย

ให้หมายเหตุในช่องยา้ยออกไปท่ีว่า “จาํหน่ายตามคาํร้องท่ี...ลงวนัท่ี...” แล้วให้นายทะเบียนลง

ลายมือข่ือและวนัเดือนปีกาํกบัไว ้

(2) รายงานการจาํหน่ายตามระเบียบท่ีกาํหนดในขอ้ 132 (4) 

กรณีท่ีบุคคลดงักล่าวไดแ้จง้ยา้ยออกไปมีช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบา้นใน

เขตสํานักทะเบียนอ่ืน ให้สําเนาภาพถ่ายหนังสือสํานักทะเบียนกลางแจ้งไปยงัสํานักทะเบียน

ดงักล่าวทราบและดาํเนินการจาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้น โดยใหด้าํเนินการ

ตาม (1) – (2) ต่อไป 

จากหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติัตามขอ้ 110 เป็นการตรวจสอบ ทบทวนการใช้

ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีรัฐกล่าวคือ ตรวจสอบ ทบทวนการพิจารณาอนุมัติ/อนุญาตเพิ่มช่ือและ

รายการบุคคลในทะเบียนบา้นของนายทะเบียนอาํเภอ โดย 1)จากการตรวจสอบ ทบทวน จากนาย

ทะเบียนอาํเภอซ่ึงใชอ้าํนาจหนา้ท่ี ตามบทบญัญติัของกฎหมายในฐานะพนกังานเจา้หนา้ท่ีดา้นการ

ทะเบียนราษฎรเอง และ 2) การตรวจสอบ ทบทวนจากสาํนกัทะเบียนกลางหน่วยงานตน้สังกดั จาก

ผูรั้กษาการตามกฎหมายการทะเบียนราษฎรเจ้าของอาํนาจท่ีได้แต่งตั้ งและมอบอาํนาจให้นาย

ทะเบียนอาํเภอปฏิบติังานด้านการทะเบียนราษฎร โดยไม่ได้กาํหนดระยะเวลาในการตรวจสอบ 

ทบทวนการใช้ดุลพินิจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตของนายทะเบียนอาํเภอไวแ้ต่อย่างใด กล่าวคือ

สามารถตรวจสอบ ทบทวนและสั่งจาํหน่าย หรือเพิกถอนรายการบุคคลในทะเบียนบา้นท่ีไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย ระเบียบท่ีกาํหนดไดต้ลอดเวลา  

ตามท่ีกล่าวขา้งตน้ว่ากฎหมายว่าด้วยการทะเบียนราษฎรเป็นกฎหมายประเภท

ก่อให้เกิดสิทธิและสถานะของบุคคล และกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีให้นายทะเบียนอาํเภอเป็นหน้าท่ี

ผูป้ฏิบติังานทาํหน้าท่ีในการรับแจง้ จดบนัทึก จดนับ และบนัทึกรายกการบุคคลในทะเบียนบา้น 

และยงัมีอาํนาจหนา้ท่ีในการแกไ้ข ปรับปรุง เปล่ียนรายการบุคคลในทะเบียนบา้นซ่ึงพิจารณาขอ้มูล 

ขอ้เท็จจริง และพยานหลกัฐานประกอบและกรณีการเปล่ียนแปลงรายการสัญชาติของบุคคลใน

ทะเบียนก็กาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวธีิการปฏิบติัไว ้ดงัน้ี 

ขอ้ 115 การแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการในเอกสารการทะเบียนราษฎร ให้ปฏิบติั

ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีท่ีผูย้ื่นคาํร้องขอแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการในเอกสารการทะเบียนราษฎร 

นาํเอกสารราชการมาแสดงไม่ว่าเอกสารดงักล่าวจะจดัทาํก่อนหรือหลงัการจดัทาํทะเบียนราษฎร 

ให้ผูย้ืน่คาํร้องแสดงเอกสารดงักล่าวต่อนายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ิน เม่ือนายทะเบียน
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พิจารณาแลว้เห็นวา่เอกสารดงักล่าวเช่ือถือได ้ให้แกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการในเอกสารการทะเบียน

ราษฎรให ้

(2) ในกรณีท่ีผูย้ื่นคาํร้องขอแก้ไขเปล่ียนแปลงรายการในเอกสารการทะเบียน

ราษฎรไม่มีเอกสารราชการมาแสดงให้นายทะเบียนอาํเภอหรือนายทะเบียนท้องถ่ินสอบสวน

พยานหลกัฐานแลว้รวบรวมหลกัฐานเสนอนายอาํเภอพร้อมดว้ยความเห็น เม่ือนายอาํเภอพิจารณา

เห็นวา่พยานหลกัฐานดงักล่าวเช่ือถือได ้ใหน้ายอาํเภอสั่งนายทะเบียนแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการใน

เอกสารการทะเบียนราษฎรให ้

(3) การแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการเก่ียวกบัสัญชาติในเอกสารการทะเบียนราษฎร

ใหป้ฏิบติัตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการดงัต่อไปน้ี 

ในกรณีการแก้ไขเปล่ียนแปลงรายการจากสัญชาติอ่ืนหรือจากไม่มีสัญชาติเป็น

สัญชาติไทย เน่ืองจากเพราะลงรายการผิดพลาดหรือกรณีอ่ืนๆ ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือนาย

ทะเบียนทอ้งถ่ินสอบสวนพยานหลกัฐานแล้วรวบรวมหลกัฐานเสนอนายอาํเภอพร้อมความเห็น 

เม่ือนายอาํเภอพิจารณาเห็นวา่พยานหลกัฐานดงักล่าวเช่ือถือไดใ้ห้นายอาํเภอสั่งนายทะเบียนอาํเภอ

หรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการทะเบียนราษฎรให ้

ในกรณีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงรายการจากสัญชาติไทยหรือจากไม่มีสัญชาติหรือ

จากสัญชาติอ่ืนเป็นสัญชาติอ่ืน เน่ืองจากเพราะลงรายการผิดพลาดหรือกรณีอ่ืนๆ ให้นายทะเบียน

อาํเภอหรือนายทะเบียนทอ้งถ่ินสอบสวนพยานหลกัฐาน และเม่ือพิจารณาเห็นว่าพยานหลกัฐาน

ดงักล่าวเช่ือถือได ้ก็ใหเ้ปล่ียนแปลงรายการในเอกสารทะเบียนราษฎรให ้

จะเห็นไดว้า่ตามหลกัเกณฑ์ในขอ้ 115 น้ีเป็นขั้นตอนการปฏิบติัต่อจากขอ้ 94 และ

ขอ้ 97 กล่าวคือในการบนัทึกรายการบุคคลในทะเบียนบา้นซ่ึงนายทะเบียนอาํเภอใชอ้าํนาจหนา้ท่ี

ตามขอ้ 94 และ 97 เพิ่มช่ือและรายการบุคคลพร้อมจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชนแลว้ ในบางกรณี

เจ้าของรายการบุคคลต้องการแก้ไข และปรับปรุงรายการให้ถูกต้องตามข้อเท็จจริงก็สามารถ

ดาํเนินการได ้เช่น รายการช่ือ สกุล วนัเดือนปีเกิด ช่ือบิดา มารดา เป็นตน้ และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

การเปล่ียนแปลงรายการสัญชาติของบุคคล เช่น การไดส้ัญชาติจากการแปลงสัญชาติ หรือการเพิ่ม

ช่ือและเปล่ียนแปลงรายการสัญชาติของบุตรจากบิดา และมารดาท่ีสัญชาติไทยโดยการแปลง

สัญชาติตามหลกัดินแดนนั่นคือบิดา หรือมารดาเกิดในประเทศไทย แต่ไดรั้บอนุมติัให้มีสัญชาติ

ไทยภายหลังจากท่ีบุตรเกิด ทั้ งน้ีตามขอ้ 115 ก็กาํหนดแนวทางการใช้ดุลพินิจ ในการพิจารณา

อนุมติั/อนุญาตไวเ้ช่นเดียวกบัขอ้ 94 และขอ้ 97 นัน่คือหากมีเอกสารทางราชการมาแสดงกาํหนดให้

นายทะเบียนอาํเภอมีอาํนาจดําเนินการได้ แต่หากเป็นกรณีไม่มีเอกสารทางราชการมาแสดง

กาํหนดใหเ้ป็นอาํนาจของนายอาํเภอสั่งอนุมติัหรืออนุญาตใหก้บันายทะเบียนอาํเภอดาํเนินการ 
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และสําหรับการเพิ่มช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบา้น ของกลุ่มคนต่างดา้วท่ี

เข้ามาในอาศัยอยู่ในประเทศไทยโดยได้รับการผ่อนผนัเป็นกรณีพิเศษ เช่น แรงงานต่างด้าว 

นกัท่องเท่ียว คนต่างชาติ ท่ีเขา้อาศยัอยู่กบัสามีหรือภรรยาท่ีเป็นคนสัญชาติไทย และคนต่างดา้วท่ี

เขา้มาอาศยัอยูใ่นประเทศไทยโดยไม่ไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมือง (กลุ่มผูอ้พยพ,

ชนกลุ่มน้อย) รวมทั้งผูเ้กิด ในราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงไม่ไดส้ัญชาติไทยมีความประสงค์ขอเพิ่มช่ือ 

ในทะเบียนบา้น (ท.ร.13)45 ตามขอ้ 105 ไดก้าํหนดไวด้งัน้ี  

(1) สอบสวนผูร้้องพร้อมทั้งตรวจสอบหลกัฐานท่ีนาํมาแสดงโดยเฉพาะหลกัฐาน

การอนุญาตจากส่วนราชการหรือหน่วยงานท่ีควบคุมรับผดิชอบของบุคคลดงักล่าว 

(2) สอบสวนเจา้บา้นใหไ้ดข้อ้เทจ็จริงเก่ียวกบัความยนิยอมใหผู้ร้้องอยูอ่าศยั 

(3) ให้ตรวจสอบไปยงัสํานกัทะเบียนกลางว่าผูร้้องมีช่ือ และรายการบุคคลอยูใ่น

ทะเบียนบา้นแห่งอ่ืนหรือไม่ 

(4) รวบรวมหลกัฐานทั้งหมดพร้อมความเห็นเสนอไปยงันายอาํเภอแห่งทอ้งท่ี 

(5) เม่ือนายอาํเภอพิจารณาอนุมัติแล้ว ให้นายทะเบียนดําเนินการเพิ่มช่ือใน

ทะเบียนบา้นและสําเนาทะเบียนบา้นฉบบัเจา้บา้นพร้อมทั้งหมายเหตุในช่องยา้ยเขา้มาจากว่า 

“คาํร้องท่ี...ลงวนัท่ี...” หรือ “หนงัสือท่ี...ลงวนัท่ี...” แลว้แต่กรณีแลว้ให้นายทะเบียนลงลายมือช่ือ

และวนัเดือนปีกาํกบัไว ้

(6) กาํหนดเลขประจาํตวัประชาชนให้แก่ผูไ้ดรั้บอนุมติัให้เพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น

ตามแบบพิมพท่ี์กาํหนด 

(7) รายงานตามแบบท่ีกาํหนด 

จะไดเ้ห็นวา่การเพิ่มช่ือในทะเบียนตามหลกัเกณฑ์ขอ้ 105 น้ีสามารถแยกประเด็น

การใชดุ้ลพินิจประกอบการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้นของนายทะเบียน

อาํเภอได ้2 กรณีสําคญั คือ 1) กรณีใช้พยานเอกสารประกอบการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตไดแ้ก่ 

กลุ่มคนต่างด้าวท่ีเข้ามาในอาศยัอยู่ในประเทศไทยโดยได้รับการผ่อนผนัเป็นกรณีพิเศษ เช่น 

แรงงานต่างดา้ว นกัท่องเท่ียว คนต่างชาติ  ท่ีเขา้อาศยัอยู่กบัสามีหรือภรรยาท่ีเป็นคนสัญชาติไทย 

และผูเ้กิดในราชอาณาจกัรไทยซ่ึงไม่ได้สัญชาติไทย โดยกาํหนดให้ “สอบสวนผูร้้องพร้อมทั้ ง

ตรวจสอบหลกัฐานการอนุญาตจากส่วนราชการหรือหน่วยงาน ท่ีควบคุมรับผิดชอบ” พยานหลกัฐาน

สําคญัท่ีนายทะเบียนอาํเภอใช้ประกอบการพิจารณา เช่น หนงัสือเดินทางหนงัสืออนุญาตผา่นแดน

45 ขอ้ 134 แบบพิมพก์ารทะเบียนราษฎรใหใ้ชแ้บบพิมพต์่างๆ ทา้ยระเบียบน้ี ดงัน้ี 

   “(17) ท.ร.13 เป็นทะเบียนบา้น ใชส้ําหรับคนท่ีเขา้เมืองโดยชอบดว้ยกฎหมายแต่อยูใ่นลกัษณะ

ชัว่คราวหรือเขา้เมืองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามกฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมือง”. 
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จากตรวจคนเขา้เมือง หนังสือสําคญัประจาํตวัคนต่างด้าว เอกสารประจาํตวัแรงงานต่างด้าวและ

หลักฐานการเกิดสําหรับคนท่ีเกิดในประเทศไทยแต่ยงัไม่ได้สัญชาติไทย ซ่ึงหากผูร้้องมีพยาน

เอกสารดงักล่าวถูกตอ้ง ช่ือและรายการบุคคลตรงกนัตามเอกสารเป็นลาํดบัแรก จากนั้นสอบสวน

รับรองการ อยูอ่าศยัจากเจา้บา้นแลว้ยนืยนัรายการบุคคลไปสาํนกัทะเบียนกลาง 2) กรณีท่ีไม่มีพยาน

เอกสารหรือมีแต่ ไม่อาจนาํมาเป็นหลกัฐานไดคื้อ กลุ่มคนต่างดา้วท่ีเขา้มาอาศยัอยู่ในประเทศไทย

โดยไม่ไดร้ับอนุญาตตามกฎหมายว่าดว้ยคนเขา้เมืองซ่ึงอาจเป็นกลุ่มผูอ้พยพหรือชนกลุ่มน้อย 

อนัเป็นประเด็นปัญหาในการใช้ดุลพินิจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตของนายทะเบียนอาํเภอในการ

เพิ่มช่ือในทะเบียนบา้นเน่ืองจากไม่มีพยานเอกสารยนืยนัรายการบุคคลแต่อยา่งใด  

2.4 พระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253946  

เม่ือกฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎรและระเบียบปฏิบติั ในการปฏิบติังานดา้นการ

ทะเบียนราษฎรกาํหนดให้นายทะเบียนอาํเภอมีหน้าท่ีรับแจง้ จดแจง้ จดบนัทึกรายการบุคคลใน

ทะเบียนบ้านอนัมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีส่งโดยตรงในการเปล่ียนแปลงซ่ึงสิทธิและ

สถานะบุคคล และโดยเฉพาะอย่างยิ่งการได้สัญชาติของบุคคลซ่ึงยงัไม่มีบทบัญญัติกําหนด

หลกัเกณฑ์การโตแ้ยง้สิทธิกบั นายทะเบียนอาํเภอในฐานะเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครองผูใ้ชอ้าํนาจ

หนา้ท่ีตามกฎหมาย กรณีแกไ้ข ปรับปรังรายการบุคคล การยกเลิกหรือเพิกถอนรายการบุคคลจาก

ทะเบียนไวจึ้งตอ้งถือปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกาํหนดไว้

ตามกรณี ดงัน้ี  

 มาตรา 3 วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนด 

ในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดกาํหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไว้

โดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ตํ่า

กวา่หลกัเกณฑท่ี์กาํหนด ในพระราชบญัญติัน้ี  

 ความตามวรรคหน่ึงมิให้ใชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ี

กาํหนด ในกฎหมาย 

 มาตรา 30 ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ี

ตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โตแ้ยง้และแสดง

พยานหลกัฐานของตน 

 ความในวรรคหน่ึงมิให้นํามาใช้บังคับในกรณีดังต่อไปน้ี เวน้แต่เจ้าหน้าท่ีจะ

เห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 

46 1 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 113/ตอนท่ี 60 ก/หนา้ 1/14 พฤศจิกายน 2539. 
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(1) เม่ือมีความจาํเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหาย

อยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 

(2) เม่ือจะมีผลทาํให้ระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกาํหนดไวใ้นการทาํคาํสั่งทาง

ปกครอง ตอ้งล่าชา้ออกไป 

(3) เม่ือเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีคู่กรณีนั้นเองไดใ้หไ้วใ้นคาํขอ คาํใหก้ารหรือคาํแถลง 

(4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดช้ดัในตวัวา่การใหโ้อกาสดงักล่าวไม่อาจกระทาํได ้

(5) เม่ือเป็นมาตรการบงัคบัทางปกครอง 

(6) กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

ห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีให้โอกาสตามวรรคหน่ึง ถ้าจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรง   

ต่อประโยชน์สาธารณะ  

 2.5 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดาํ ท่ี อ.2 ชช/2547 , คดีหมายเลขแดง

ที่ อ.117/2548 เร่ือง คดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่รัฐออกคาํสั่ง 

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สรุปสาระสาํคญัคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีไดว้า่47 

“คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ เดิมผูฟ้้องคดีทั้ง 866 คน ไดย้ื่นคาํร้องขอแกไ้ขสัญชาติเป็น

สัญชาติไทย และขอเพิ่มช่ือลงในทะเบียน (ท.ร. 14) ในพื้นท่ีอาํเภอแม่อาย และไดรั้บอนุมติัจากผูถู้ก

ฟ้องคดีที่ 3 แล้วต่อมาผูถู้กฟ้องคดีที่ 3 ไดม้ีประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัที่ 5 กุมภาพนัธ์ 2545 

ให้จาํหน่ายรายการบุคคลจาํนวน 1,243 คน ซ่ึงรวมถึงผูฟ้้องคดีทั้ง 866 คน ออกจากฐานขอ้มูลทาง

ทะเบียนบา้น (ท.ร. 14) และบตัรประจาํตวัประชาชน ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ประกาศดงักล่าวไม่ชอบดว้ย

กฎหมายเน่ืองจากผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  3 ไม่เปิด โอกาสให้ผู ้ฟ้องคดีมีสิทธิโต้แย ้งช้ีแจงหรือแสดง

พยานหลกัฐาน ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

จึงขอให้ศาลเพิกถอนประกาศดังกล่าว ในระหว่างดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง

เชียงใหม่ ผูถู้กฟ้องคดีจาํนวน 11 คน ไดย้ื่นคาํร้องขอถอนคาํฟ้อง ศาลปกครองจงัหวดัเชียงใหม่มี

คาํสั่งอนุญาตให้ถอนคาํฟ้องได้ ต่อมาศาลปกครองเชียงใหม่มีคาํสั่งให้จาํหน่ายคดีของผูฟ้้อง

คดี อีกจาํนวน 15 คน ออกจากสารระบบความเพราะเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดไป ศาลปกครองเชียงใหม่

พิพากษาว่าประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 ที่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 สั่งจาํหน่าย

ช่ือและรายการบุคคล รวม 1,243 คน เป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากก่อนออกคาํสั่ง

ดงักล่าวไม่แจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและไม่เปิดโอกาสให้ผูถู้กฟ้องคดีได้

โตแ้ยง้แสดงพยานหลักฐานอนัเป็นการไม่ปฏิบัติตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติ

47คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีฟ้องขอใหเ้พิกถอนประกาศอาํเภอแม่อาย. 

สืบคน้จาก http://admincourt.go.th/admincourt/site/08news_detail.php?ids=13514. 
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ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงพิพากษาให้เพิกถอนประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 

2545 เฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูฟ้้องคดีทั้งแปดร้อย ส่ีสิบคน ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 อุทธรณ์ว่าการ

จาํหน่ายรายการบุคคลออกจากทะเบียนบ้าน (ท.ร. 14) ตามประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 

กุมภาพนัธ์ 2545 เป็นการดาํเนินการท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้จึงขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณา

และพิพากษากลบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ โดยให้ยกฟ้องของผูฟ้้องคดี ทั้งแปดร้อยส่ีสิบคน 

ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ว่าท่ีศาลปกครองชั้ นต้นพิพากษาเพิกถอนประกาศอําเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 

กุมภาพนัธ์ 2545 เฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัผูฟ้้องคดีจาํนวนแปดร้อยส่ีสิบคน โดยมิไดเ้พิกถอน

ประกาศดงักล่าวทั้งฉบบั ซ่ึงหมายความว่าประกาศดงักล่าวยงัชอบดว้ยกฎหมายอนัทาํให้ผูถู้กฟ้อง

คดีท่ีถอน คาํฟ้อง ผูฟ้้องคดีที่ถูกจาํหน่ายคดีรวมทั้งท่ีไม่ฟ้องคดี จาํนวน 403 คน ไม่ไดรั้บผลของ

คาํพิพากษาน้ีอนัเป็นการจาํกดัสิทธิของบุคคล จึงขอให้ศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนประกาศ

อาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 ทั้งฉบบั ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาวา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 

ไดมี้ประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 ให้จาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลรวม 1,243 คน 

ซ่ึงรวมถึงผูฟ้้องคดีออกจากทะเบียนบา้นนั้น เป็นการดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการออก

คาํสั่งอนัมีผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลง สถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลเป็นการถาวร 

ทาํให้บุคคลดงักล่าวซ่ึงเดิมเคยมีช่ืออยูใ่นทะเบียนบา้น (ท.ร. 14) เคยมีบตัรประจาํตวัประชาชนตอ้ง

ถูกถอนช่ือออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร. 14) ไม่มีสัญชาติไทย  และตอ้งคืนบตัรประจาํตวัประชาชน

ให้กบัทางราชการ คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 3 มิไดแ้จง้ให้ผูฟ้้องคดีทั้งหมดซ่ึงจะเป็นผู ้

ไดรั้บผลกระทบจากประกาศดงักล่าวไดท้ราบวา่จะตอ้งถูกเพิกถอนช่ือออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร. 14) 

จะตอ้งเปล่ียนสถานะจากสัญชาติไทยไปเป็นชนกลุ่มน้อยทาํให้ผูฟ้้องคดีไม่มีโอกาสได้โตแ้ยง้   

หรือแสดงพยานหลกัฐานตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ประกาศของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ดงักล่าว จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 

พิพากษา แกค้าํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้เพิกถอนประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 

กุมภาพนัธ์ 2545 ทั้งฉบบั และใหมี้ผลต่อผูถู้กกระทบจากประกาศดงักล่าวทุกคน”  



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหา อุปสรรคและผลกระทบในการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าที่

รัฐฝ่ายปกครองที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน 

 

 

 กรณีน้ีเป็นการศึกษาข้อพิพาทระหว่างนายทะเบียนอาํเภอซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่าย

ปกครองกบัประชาชนในพื้นท่ีอาํเภอแม่อาย จาํนวน 1,243 ราย ซ่ึงนายทะเบียนอาํเภอไดใ้ชอ้าํนาจ

หน้าท่ีตามกฎหมายวา่ดว้ยการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าดว้ย

การจดัทาํทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 ในการเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) อนัเป็นไปตาม

หลกักฎหมายสากลท่ีกาํหนดให้ รัฐแต่ละรัฐมีอาํนาจท่ีจะออกกฎหมายเพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์ใน

การให้สัญชาติแก่บุคคลไดโ้ดยไม่ขดักับสิทธิ ของรัฐอ่ืนตามกฎหมายระหว่างประเทศ โดยใน

บทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ ์เง่ือนไขและแนวทางปฏิบติัเพื่อให้นายทะเบียนอาํเภอใช้

ดุลพินิจในการพิจารณาอนุมติั/หรืออนุญาตเพิ่มช่ือบุคคลเขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) และจดัทาํ

บตัรประจาํตวัประชาชนส่งผลให้สิทธิและสภานะของบุคคลเปล่ียนเป็น “บุคคลผูมี้สัญชาติไทย” 

เป็นพลเมืองซ่ึงไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมายไทยนบัแต่นั้น อนัเป็นไปตามหลกัการไดส้ัญชาติ 2 

หลกัการสําคญัคือ 1) การไดส้ัญชาติไทยตามหลกัสายโลหิต กล่าวคือ บุตรท่ีเกิดจากบิดาหรือมารดา

เป็นคนสัญชาติไทยเกิดท่ีแห่งใดย่อมเป็นบุคคลสัญชาติไทยตามบิดา หรือมารดาและ 2) การได้

สัญชาติไทยตามหลกัดินแดนกล่าวคือ ตอ้งเป็นบุคคล “ผูเ้กิดในประเทศไทย” และตอ้งเป็นไปตาม

เง่ือนไขและหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายสัญชาติของไทย ต่อมานายทะเบียนอาํเภอไดใ้ช้

อาํนาจหน้าท่ีตามกฎหมายและระเบียบฉบบัเดียวกนัดงักล่าวขา้งตน้ เพิกถอนและจาํหน่ายรายการ

บุคคล จาํนวน 1,243 รายออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) เน่ืองจากตรวจสอบพบว่าขอ้มูลรายการ 

“สถานท่ีเกิด”ในทะเบียนประวติัชนกลุ่มนอ้ยของกลุ่มบุคคลดงักล่าว ซ่ึงไดท้าํสํารวจไวก่้อนท่ีจะ

นาํมายืน่ขอเพิ่มช่ือเขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ระบุวา่สถานท่ีเกิดคือ “พม่า” ซ่ึงนายทะเบียนอาํเภอ

จะตอ้งใชอ้าํนาจดุลพินิจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตโดยมีประเด็นสําคญัในการใชดุ้ลพินิจ คือ บุคคล

จาํนวน 1,243 ราย เป็นบุคคลผูมี้สัญชาติไทย เน่ืองจากเป็นบุคคล“ผูเ้กิดในประเทศไทย” หรือไม่ 

และผูเ้ขียนไดแ้ยกวเิคราะห์ ปัญหาและอุปสรรคตามประเด็นต่างๆ ดงัน้ี 
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1.  มูลเหตุและสภาพปัญหากรณพีพิาท 

 

ในการศึกษาคน้ควา้อิสระในคร้ังน้ี ผูเ้ขียนได้นาํคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

คดีหมายเลขดาํท่ี อ.2 ชช/2547 , คดีหมายเลขแดงท่ี อ.117/2548 เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 48 มาเป็นกรอบใน

การศึกษาซ่ึงสามารถสรุปขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญัจากคาํพิพากษาดงักล่าวฯ เพื่อนาํประกอบ

การศึกษา ดงัน้ี 

1) กรมการปกครอง (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) , จงัหวดัเชียงใหม่ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) และอาํเภอ 

แม่อาย จงัหวดัเชียงใหม่ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3) 

2) เหตุการณ์เกิดช่วงปี พ.ศ. 2541 – 2544 ผูฟ้้องคดีและบุคคลอ่ืนรวม 1,243 คน ซ่ึงเดิม

เป็นกลุ่มบุคคลผูมี้รายการบุคคลอยูใ่นทะเบียนบา้นสําหรับบุคคลท่ีเขา้เมืองโดยชอบดว้ยกฎหมาย 

แต่อยูใ่นลกัษณะชัว่คราว หรือเขา้เมืองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายวา่ดว้ยคนเขา้เมือง (ท.ร.13) และมี

สถานะเป็นชนกลุ่มน้อยในประเทศไทย ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จดัทาํทะเบียนประวติัแยกเป็นกลุ่ม

ต่างๆ ไวจ้าํนวน 16 กลุ่ม ได้ยื่นคาํร้องต่อนายทะเบียนอาํเภอแม่อายเพื่อขอให้นายทะเบียนแกไ้ข

รายการสัญชาติใหเ้ป็นสัญชาติไทย และบางส่วนขอเพิ่มช่ือเขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14)  

3) ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดพ้ิจารณาแลว้จึงมีคาํสั่งอนุมติัให้เพิ่มช่ือให้กลุ่มบุคลดงักล่าวใน

ทะเบียนบา้น (ท.ร.14) โดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 7 (1) แห่งพระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508 

และมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัสัญชาติ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2535 และขอ้ 94 ขอ้ 97 ขอ้ 103 และขอ้ 

105 (3) ของระเบียบสาํนกัทะเบียนกลางวา่ดว้ยการจดัทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535  

4) ชมรมกาํนนัผูใ้หญ่บา้นอาํเภอแม่อายยื่นหนงัสือร้องเรียนต่อกระทรวงมหาดไทยวา่ 

มีการกระทาํร่วมกันทุจริตโดยเจ้าหน้าท่ีและราษฎรในอาํเภอแม่อายในการทําบัตรประจาํตัว

ประชาชนและแกไ้ขสญัชาติโดยมิชอบ  

5) ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริงในกรณีดงักล่าวจาํนวน 

2 ชุด ได้แก่คณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสารกาํหนดสถานะบุคคลบนพื้นท่ีสูงของ

อาํเภอแม่อาย และคณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมาย ซ่ึงจากการตรวจสอบพบว่าคาํร้อง

จาํนวน 376 คาํร้อง รายการบุคคลจาํนวน 1,243 ราย มีรายการไม่ถูกตอ้งเน่ืองจากมีประวติัเป็นชน

กลุ่มนอ้ยและมิไดมี้สญัชาติไทย  

48 สํานักบริหารการทะเบียน กรมการปกครอง. (2556). คู่มือปฏิบัติงานการทะเบียนราษฎรและ

สัญชาติ. กรุงเทพฯ: โรงพิมพอ์าสารักษาดินแดน. หนา้ 280 – 283. 
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6) อธิบดีกรมการปกครอง จึงสั่งการให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ดาํเนินการจาํหน่ายรายการท่ี  

ไม่ถูกตอ้งออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จึงไดอ้อกประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี    

5 กุมภาพนัธ์ 2545 เร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไ้ขสัญชาติเป็น

สัญชาติไทยและเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) อาํเภอแม่อาย อนัเป็นมูลเหตุแห่งคดีน้ี 

 

2.  วเิคราะห์ปัญหา อปุสรรคในการใช้ดุลพนิิจของเจ้าหน้าทีรั่ฐฝ่ายปกครอง  

 

กรณี ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐออกคาํสั่ง  

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (คดีหมายเลขดาํ ท่ี อ.2 ชช/ 2557 , คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 117/2548) 

 2.1 ประเด็นอาํนาจหน้าทีข่องเจ้าหน้าทีรั่ฐฝ่ายปกครอง (นายทะเบียนอาํเภอ)  

ในประเด็นน้ี ผูเ้ขียนเห็นว่า “ผูถู้กฟ้องคดีที่ 3 (นายอาํเภอแม่อายในขณะนั้น) 

ได้ถือปฏิบตัิตามกฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งและใช้บงัคบัในขณะนั้นคือ พระราชบญัญติัการ

ทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าดว้ยการจดัทาํทะเบียนราษฎร  

พ.ศ. 2535 โดยความตามมาตรา 10 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 

ไดว้างหลกัไวว้า่ “ในกรณีปรากฏหลักฐานเช่ือได้ว่า การดาํเนินการแจ้ง การรับแจ้ง การบันทึก หรือ

การลงรายการเพ่ือดาํเนินการจัดทาํหลักฐานทะเบียนต่างๆ ตามพระราชบัญญัตินี ้ได้ดาํเนินการไป

โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ระเบียบ หรือโดยอาํพราง หรือโดยมีรายการข้อความผิดจากความเป็นจริง 

ให้นายทะเบียนมีอาํนาจส่ังไม่รับแจ้ง จาํหน่ายรายการทะเบียน  เพิกถอนหลักฐานทะเบียน และ

ดาํเนินการแก้ไขข้อความรายการทะเบียนให้ถูกต้องแล้วแต่กรณี” ตามประเด็นกรณีการออก

ประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 เร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคล

ตามกรณีดงักล่าวฯ จึงมีถอ้ยคาํในบทบญัญติัของกฎหมายรองรับให้ผูฟ้้องคดีท่ี 3 ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ี

รัฐฝ่ายปกครองพิจารณาจดัทาํคาํสั่งทางปกครองเก่ียวกับการทะเบียนราษฎรได้ ประกอบกับ

กฎหมายในลาํดบัรองลงมาคือระเบียบสํานักทะเบียนกลางว่าด้วยการจดัทาํทะเบียนราษฎร 

พ.ศ. 2535 ซ่ึงกรมการปกครองกาํหนดหลกัเกณฑ์ แนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎรอนั

เป็นแนวทางประกอบดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานความในมาตรา 110 ก็ไดว้างหลกัไวว้า่  

“กรณีท่ีได้รับแจ้งจากสํานักทะเบียนกลางว่าบุคคลมีช่ือและรายการบุคคลใน

ทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) โดยมิชอบด้วยกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือ

นายทะเบียนท้องถ่ินดาํเนินการ ดังนี ้

(1) ให้จาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลดังกล่าวออกจากทะเบียนบ้านพร้อมท้ังแจ้ง

เจ้าบ้าน ให้นาํสําเนาทะเบียนบ้านฉบับเจ้าบ้านมาดาํเนินการจาํหน่ายให้ถูกต้องตรงกันต่อไป 
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โดยให้หมายเหตุ ในช่องย้ายออกไปท่ีว่า “จาํหน่ายตามคาํร้องท่ี...ลงวันท่ี...” แล้วให้นายทะเบียน

ลงลายมือข่ือและวนัเดือนปีกาํกับไว้ 

(2) รายงานการจาํหน่ายตามระเบียบท่ีกาํหนดในข้อ 132 (4) 

กรณีท่ีบุคคลดังกล่าวได้แจ้งย้ายออกไปมีช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบ้านใน

เขตสํานักทะเบียนอ่ืน ให้สําเนาภาพถ่ายหนังสือสํานักทะเบียนกลางแจ้งไปยังสํานักทะเบียน

ดังกล่าวทราบ และดําเนินการจําหน่ายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบ้าน โดยให้

ดาํเนินการตาม (1) – (2) ต่อไป เป็นหลกัเกณฑ์รองรับการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวด้วย ดงันั้น ผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 3 ปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมาย” 

2.2  ประเด็นการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองเป็นไปตามหลักเกณฑ์และข้ันตอนที่

กฎหมายกาํหนดไว้หรือไม่  

ในประเด็นน้ี ผูเ้ขียนเห็นว่า “ผูฟ้้องคดีท่ี 3 ซ่ึงออกประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี    

5 กุมภาพนัธ์ 2545 เร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคลฯ ดงักล่าวน้ี ไดด้าํเนินการตาม

หลักเกณฑ์และขั้นตอนท่ีกฎหมายท่ีกําหนดให้โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 แห่ง

พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าด้วยการจดัทาํ

ทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 ข้อ 110 ซ่ึงปรากฏข้อเท็จจริงในคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดว่า 

กรมการปกครองไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริงในกรณีดงักล่าว..รวม 934 คาํร้อง 

รายการบุคคลจาํนวน 2,229 คน พบว่า บางคาํร้องมีรายการไม่ถกูต้องเน่ืองจากมีประวติัเป็นชนกลุ่ม

น้อยและมิได้มีสัญชาติไทยจาํนวน 376 คําร้อง รายการบุคคลจาํนวน 1,243 คน อธิบดีกรมการ

ปกครองจึงส่ังการให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ดาํเนินการจาํหน่ายรายการท่ีไม่ถูกต้องออกจากทะเบียนบ้าน 

(ท.ร.14) การออกประกาศฯ ดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จึงเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และขั้นตอนท่ี

กฎหมายบญัญติัตามความในบทบญัญติัขอ้ 110 ท่ีวา่   

“กรณีท่ีได้รับแจ้งจากสํานักทะเบียนกลางว่าบุคคลมีช่ือและรายการบุคคลใน

ทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) โดยมิชอบด้วยกฎหมายหรือระเบียบแบบแผน ให้นายทะเบียนอาํเภอหรือ

นายทะเบียนท้องถ่ินดาํเนินการ ดังนี ้

(1) ให้จาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลดังกล่าวออกจากทะเบียนบ้านพร้อมท้ังแจ้ง

เจ้าบ้านให้นาํสาํเนาทะเบียนบ้านฉบับเจ้าบ้านมาดาํเนินการจาํหน่ายให้ถูกต้องตรงกันต่อไป โดยให้

หมายเหตุในช่องย้ายออกไปท่ีว่า “จาํหน่ายตามคาํร้องท่ี...ลงวนัท่ี...” แล้วให้นายทะเบียนลงลายมือ

ข่ือและวันเดือนปีกาํกับไว้ “ การออกประกาศฯ ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 จึงเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และ



56 

ขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด สอดคลอ้งและเป็นไปตามความเห็น49 ของนายบุญอนนัต ์วรรณพานิชย ์

ตุลาการผูแ้ถลงคดีเม่ือวนัท่ี 23 สิงหาคม 2548 ซ่ึงได้แถลงความเห็นส่วนตวัต่อองค์คณะโดยมี

ความเห็นให้กลบัคาํพิพากษาของศาลปกครองจงัหวดัเชียงใหม่ โดยไดก้ล่าววา่ “ประกาศอาํเภอแม่

อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 ท่ีใหเ้พิกถอนช่ือชาวบา้น 1,243 คน ออกจากทะเบียนราษฎรนั้นเป็น

ประกาศท่ีชอบด้วยกฎหมาย ไม่ขดัต่อมาตรา 30 วรรคแรกของ พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 253950 แต่ถือเป็นการดาํเนินการตาม พ.ร.บ.การทะเบียนราษฎรท่ีไม่กระทบสิทธิท่ี

ก่อตั้งตามกฎหมายสัญชาติ และไม่เป็นการสร้างภาระท่ีเพิ่มข้ึนใหก้บัศาลปกครองสูงสุด จึงควรมีคาํ

พิพากษายกฟ้องกรมการปกครองกบัพวกรวม 3 คน โดยความเห็นส่วนตวัดงักล่าวน้ี ไม่ผูกพนัต่อ

องคค์ณะ” 

2.3 ประเด็นการใช้ดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองเป็นไปตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองหรือไม่  

ในประเด็นน้ีขอแยกพิจารณาใน 2 ประเด็นคือ 1) กรณี การออกประกาศอาํเภอ

แม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 เร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคลฯ ของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 3 เม่ือปรากฏพบว่า “บางคาํร้องมีรายการไม่ถูกต้องเน่ืองจากมีประวัติเป็นชนกลุ่มน้อยและ

มิได้มีสัญชาติไทยจาํนวน 376 คาํร้อง รายการบุคคลจาํนวน 1,243 คน อธิบดีกรมการปกครองจึงส่ัง

การให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ดาํเนินการจาํหน่ายรายการท่ีไม่ถูกต้องออกจากทะเบียนบ้าน (ท.ร.14)” 

ซ่ึงมูลเหตุของการตรวจสอบเน่ืองมาจากการร้องเรียนของชมรมกาํนนัผูใ้หญ่บา้นอาํเภอแม่อายท่ียื่น

หนงัสือต่อกระทรวงมหาดไทยว่า “มีการกระทาํการร่วมกนัทุจริตโดยเจา้หน้าท่ีและราษฎรอาํเภอ

แม่อายในการทาํบตัรประจาํตวัประชาชนและแกไ้ขสัญชาติโดยมิชอบ” ผูเ้ขียนเห็นวา่ “ขอ้เท็จจริง

ตามกรณีน้ีเป็นยกเวน้ไม่ตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา 30 

วรรคแรก โดยความในวรรคสองระบุวา่  

“ความในวรรคหน่ึงมิให้นํามาใช้บังคบัในกรณีดังต่อไปน้ี เวน้แต่เจ้าหน้าท่ีจะ

เห็นสมควรปฏิบติัเป็นอยา่งอ่ืน 

(1) เม่ือมีความจาํเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้เน่ินช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหาย

อยา่งร้ายแรงแก่ผูห้น่ึงผูใ้ดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ” 

49 ลาํดบัความเป็นมากรณีชาวอาํเภอแม่อายถูกถอนสญัชาติ. ประชาไท.ท่ีมา 

http://www.carefor.org/content/.net. 
50 มาตรา 30 “ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมี

โอกาสท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน”. 
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ประเด็นการตรวจสอบพบรายการบุคคลไม่ถูกตอ้งเป็นกรณีเก่ียวโยงกบัขบวนการ

ทุจริตสวมตวัทาํบตัรประจาํตวัประชาชนสร้างความเสียหายแก่ทางราชการและกระทบสิทธิของ

บุคคลอ่ืนเม่ือบุคคลเหล่านั้นเขา้ทาํ ธุรกรรมหรือประกอบกิจการในอนาคต อีกทั้งอาํเภอแม่อายมี

แนวเขตติดต่อกบัประเทศเพื่อนบา้น (พม่า) เป็นพื้นท่ีเส่ียงดา้นปัญหายาเสพติดและเฝ้าระวงัความ

มัน่คงตามแนวชายแดน ซ่ึงหากมีกลุ่มคนหรือบุคคลสัญชาติอ่ืนสวมสิทธิเป็นคนไทยแลว้จะส่งผล

กระทบต่อความมัน่คงและสร้างความเสียหายต่อประเทศชาติ” 

และประเด็นท่ี 2) ตามคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเห็นว่า การท่ีผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 3 ออกประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 เร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิก

ถอนรายการบุคคลฯ เป็นคาํสั่งท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากไปถือปฏิบติัตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บทราบ

ขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนโดยขอ้เทจ็จริงตาม

คาํพิพากษาตามกรณีเป็นการออกคาํสั่งทางปกครองของผูฟ้้องคดีท่ี 3 เองใน 2 ช่วงเวลาคือ 1) คาํสั่ง

อนุมติัให้เพิ่มช่ือให้กลุ่มบุคลดังกล่าวในทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) ให้กับกลุ่มบุคคลซ่ึงอ้างว่าเป็น

บุคคลสัญชาติไทย 2) ประกาศจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคลจากทะเบียนบา้นฯ ผูเ้ขียนเห็น

วา่ “เม่ือนาํกรณีการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ทั้ง 2 ช่วงมาพิจารณา

แลว้ คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดซ่ึงเห็นวา่ประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 

เร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคลฯ ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเป็น

บรรทดัฐานที่สําคญัในการพิจารณาใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าที่รัฐฝ่ายปกครองในการออกคาํสั่ง 

ทางปกครอง” ทั้งน้ี หากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 พิจารณาใช้ดุลพินิจให้รอบคอบก่อนท่ีจะมีคาํสั่งเพิ่มช่ือ

บุคคล  ในทะเบียนบา้นก็จะไม่มีกรณีการตรวจสอบและเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวฯ 

 

3.  ผลกระทบจากคาํพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด 

 

 3.1  เจ้าหน้าที่รัฐฝ่ายปกครอง (ผู้ใช้อาํนาจดุลพนิิจ) 

 กรณีมูลเหตุแห่งคดีตามคาํพิพากษาเป็นการออกคาํสั่งทางปกครองของเจา้หนา้หน้าท่ี

รัฐฝ่ายปกครอง (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3) โดยพิจารณาเป็น 2 ช่วงเวลา คือ  

1) กรณีพิจารณาอนุมติั/อนุญาตให้เพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ให้กบั

กลุ่มบุคคลซ่ึงอา้งวา่เป็นบุคคลสัญชาติไทยในช่วงปี พ.ศ. 2541 – 2544 จาํนวน 934 คาํร้อง รายการ

บุคคลจาํนวน 2,229 ราย ซ่ึงได้รับการร้องเรียนว่ามีการกระทาํร่วมกันทุจริตโดยเจา้หน้าท่ีและ

ราษฎรในอาํเภอแม่อาย ในการทาํบตัรประจาํตวัประชาชนและแกไ้ขสัญชาติโดยมิชอบ และจาก
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การตรวจสอบพบวา่ บางคาํร้องมีรายการไม่ถูกตอ้งเน่ืองจากมีประวติัเป็นชนกลุ่มน้อยและมิไดมี้

สัญชาติไทย จํานวน 376 คําร้อง รายการบุคคลจาํนวน 1,243 ราย เจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง

(นายอาํเภอ) ผูใ้ช้อาํนาจดุลพินิจในขณะนั้นต้องถือปฏิบติัตามกฎหมายท่ีให้อาํนาจและกาํหนด

แนวทางปฏิบติัไวป้ระกอบดว้ย 1) พระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508 2) ระเบียบสํานักทะเบียน

กลางว่าดว้ยการจดัทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 พิจารณาอนุมติั/อนุญาตเพิ่มช่ือ กลุ่มบุคคลจาํนวน 

1,243 รายเข้าในทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) ซ่ึงเป็นทะเบียนบ้านสําหรับบุคคลที่มีสัญชาติไทย 

ตามความเห็นประกอบดุลพินิจวา่ “บุคคลดงักล่าวเดิมเคยมีสัญชาติไทยตามหลกัสายโลหิตจากบิดา

มารดา และเคยมีบตัรประจาํตวัประชาชนมาก่อน แต่ไดย้า้ยไปทาํกินในท่ีแห่งอ่ืนเม่ือกลบัมาอยู่ท่ี

ภูมิลาํเนาเดิมและได้มาขอทาํบัตรประจาํตวัประชาชนท่ีอาํเภอแม่อายแต่ไม่สามารถกระทาํได ้

เน่ืองจากเจา้หน้าท่ีอา้งว่ากรณี ท่ีเกิดไฟไหมท่ี้ว่าการอาํเภอแม่อายในปี พ.ศ. 2519 ทาํให้หลกัฐาน

ทางเบียนบ้านถูกไฟไหม้เสียหายจึงไม่มีข้อมูลในการจัดทาํทะเบียนบ้าน หรือบัตรประจาํตัว

ประชาชนได ้ประกอบกบัในช่วงปี พ.ศ. 2520 ทางราชการกวดขนัเก่ียวกบัหลกัฐานทะเบียนราษฎร

โดยไดอ้อกประกาศว่าหากครอบครัวใดไม่มีหลกัฐาน ทางทะเบียนราษฎรจะตอ้งถูกผลกัดนัออก

จากราชอาณาจกัรบุคคลกลุ่มดงักล่าวเกรงว่าจะถูกผลกัดนัออกนอกราชอาณาจกัรจึงตอ้งไปจดัทาํ

ประวติัเป็นชนกลุ่มน้อยในประเทศไทยดงักล่าว ทาํให้สถานะของกลุ่มบุคคลดงักล่าวเปล่ียนไปจึง

ได้มีคาํสั่งอนุม ัติให้เพิ่ม ช่ือให้กลุ่มบุคคลดังกล่าวในทะเบียนบ้าน” ผู ้เขียนเห็นว่ากรณีน้ี  

มีข้อเท็จจริง เหตุการณ์ พฤติการณ์ต่างๆ ท่ีสําคญัในการนํามาประกอบการพิจารณาใช้อาํนาจ

ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) เช่น 1) ประเด็นการกล่าวอา้งว่ามีสัญชาติไทย

ตามหลกัสายโลหิตจากบิดามารดา ซ่ึงแมว้า่ในขณะนั้นจะมีการสอบพยานบุคคลยืนยนัแต่หลกัฐาน

สาํคญัยืนยนัการสืบสายโลหิตประกอบการพิจารณา คือ การตรวจพิสูจน์สารพนัธุกรรม (DNA) 

ซ่ึงในปัจจุบนักรมการปกครองไดน้าํมาเป็นแนวทางปฏิบติัและหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาอนุมติัลง

รายการสัญชาติไทยตามบิดา การจดทะเบียนรับรองบุตร เพื่อพิสูจน์ยืนยนัความเป็นบิดากบับุตรท่ี

แทจ้ริงแมว้า่ในบางรายจะปรากฏรายการบิดาในสูติบตัรก็ตาม หรือ 2) ในประเด็นการกล่าวอา้งว่า

เป็นบุคคลสัญชาติไทยและมีบตัรประจาํตวัประชาชนมาก่อนแต่ไดย้า้ยไป ทาํกินในท่ีแห่งอ่ืน กรณี

น้ี หลกัฐานสําคญัคือบตัรประจาํตวัประชาชนซ่ึงเป็นเอกสารแสดงความเป็นพลเมืองของประเทศ

ไทยและตอ้งนาํติดไวก้บัตวัเป็นปกติและนาํแสดงต่อเจา้พนักงาน/เจา้หน้าท่ีไดเ้ม่ือขอตรวจหรือ 

แจง้ให้นาํมาแสดงซ่ึงหากมีเอกสารหรือหลกัฐานยืนยนัวา่เคยมีบตัรประจาํตวัประชาชนเจา้หนา้ท่ีก็

ไม่มีอาํนาจหนา้ท่ีไปจดัทาํประวติัชนกลุ่มนอ้ยให้กลุ่มบุคคลดงักล่าว และ 3) ในประเด็นยา้ยไปทาํ

กินในแห่งอ่ืน กรณีน้ีหากท้องท่ีท่ียา้ยไปทาํมากินอยู่ในท้องท่ีหมู่บ้าน ตาํบล ในเขตอาํเภอหรือ

จงัหวดัอ่ืนซ่ึงอยูใ่นราชอาณาจกัรไทยแลว้การสอบพยานบุคคล ผูน้าํชุมชน หรือบุคคลผูอ้าศยัทาํมา



59 

หากินในทอ้งท่ีนั้นๆ ก็นาํมาเป็นพยานหลกัฐานประกอบการพิจารณาได ้กรณีน้ี จึงตอ้งมีการทบทวน 

ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) ในขณะนั้น ซ่ึงได้พิจารณา

อนุมติั/อนุญาตเพิ่มช่ือกลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย เขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) และจดัทาํบตัร

ประจาํตวัประชาชน เป็นตามกฎหมาย ระเบียบท่ีกาํหนดไวห้รือไม่ อย่างไร เพราะหากว่าในการ

ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ถูกตอ้ง บิดเบือนขอ้เท็จจริงแลว้ เจา้หน้าท่ีรัฐ ฝ่ายปกครอง 

(นายอาํเภอ) ก็ตอ้งรับผดิในทางอาญาฐานเป็นเจา้พนกังาน ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิ

ชอบ เพื่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทุจริต51 และ

รับผดิทางวินยัของขา้ราชการและยงัเป็นปัญหาอุปสรรคของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานดา้นการทะเบียน

ราษฎรและบตัรประจาํตวัประชาชนทั้งในเขตทอ้งท่ีอาํเภอแม่อายและอาํเภออ่ืนๆ อีกดว้ย  

2) กรณีการออกประกาศจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคลจากทะเบียนบา้น 

(ท.ร.14) กรณีการออกประกาศจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคลจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) 

เป็นการพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) ในคนละ

ช่วงเวลาแต่เก่ียวเน่ืองกบั กรณีการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตเพิ่มช่ือบุคคลจาํนวน 934 คาํร้อง รายการ

บุคคลจาํนวน 2,229 คน โดยกรมการปกครองได้แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษา

เอกสารกาํหนดสถานะบุคคลบนพื้นท่ีสูงของอาํเภอแม่อาย และคณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาขอ้

กฎหมายตรวจสอบขอ้เท็จจริงเน่ืองจากมีการร้องเรียนวา่มีการกระทาํการร่วมกนัทุจริตโดยเจา้หน้าท่ี

และราษฎรในอาํเภอแม่อายในการทาํบตัรประจาํตวัประชาชนและแกไ้ขสัญชาติโดยมิชอบ ซ่ึงจาก

การตรวจสอบพบวา่บางคาํร้องมีรายการไม่ถูกตอ้งเน่ืองจากมีประวติัเป็น ชนกลุ่มน้อยและมิไดมี้

สัญชาติไทยจาํนวน 376 คาํร้อง รายการบุคคลจาํนวน 1,243 คน อธิบดีกรมการปกครองจึงสั่งการ

ใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ดาํเนินการจาํหน่ายรายการท่ีไม่ถูกตอ้งออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 3 จึงไดอ้อกประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 เร่ือง จาํหน่าย ยกเลิก เพิกถอน

รายการบุคคลกรณีการขอแกไ้ขสัญชาติเป็นสัญชาติไทยและเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบา้น (ท.ร.14)  

ในอาํเภอแม่อาย ซ่ึงต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้มีคาํพิพากษาให้เพิกถอนประกาศอาํเภอแม่อายฯ 

นั้น ผูเ้ขียนเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) ในขณะนั้นไดใ้ชดุ้ลพินิจประกอบการพิจารณา

ในการออกคาํสั่งอนุมติั/อนุญาตเป็นไปตามกฎหมายกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีและแนวทางปฏิบติัไวคื้อ 

51 พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายอาญา พ.ศ.2499.(ราชกิจจานุเบกษา 2499/95/1พ/15 

พฤศจิกายน 249) 

“มาตรา 157 ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังาน ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิชอบ เพ่ือให้เกิดความ

เสียหายแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทุจริตตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินส่ีปี หรือปรับ

ไม่เกินแปดพนับาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ”. 
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1) พระราชบญัญติั การทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 2) ระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าดว้ยการจดัทาํ

ทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 และตามคาํสั่งของอธิบดีกรมการปกครองซ่ึงเป็นผูม้อบอาํนาจ และมี

อาํนาจหนา้ท่ีในการตรวจสอบ ทบทวนคาํสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง ตามความเห็น

ของคณะกรรมการตรวจสอบฯ ของกรมการปกครองซ่ึงมีความรู้ ความเช่ียวชาญดา้นสัญชาติและ

สถานะบุคคล ดา้นงานทะเบียนราษฎรและดา้นการจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชน และการใชดุ้ลพินิจ

ออกประกาศอาํเภอแม่อาย จาํหน่าย ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคลของกลุ่มบุคคลซ่ึงมีประวติัเป็น

ชนกลุ่มน้อยและมิไดมี้สัญชาติไทย จาํนวน 1,243 รายออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) อีกทั้งการ

กระทาํความผิดในการจดัทาํทะเบียนราษฎรและบตัรประจาํตวัประชาชนให้กับบุคคลท่ีมิได้มี

สัญชาติไทย เป็นการกระทาํท่ีส่งผลเสียหายกระทบต่อระบบทะเบียนราษฎรและความมัน่คงของ

ประเทศ สอดคล้องตามคาํพิพากษาฎีกาท่ี 1495/2556 52 “การกระทาํความผิดของจาํเลยท่ีแจ้ง

ขอ้ความ อนัเป็นเท็จต่อเจา้หนา้ท่ีฝ่ายทะเบียนและบตัรประจาํตวัประชาชน..เป็นการกระทาํท่ีส่งผล

เสียหายโดยกระทบต่อระบบงานทะเบียนราษฎรของประเทศอันจะส่งผลต่อความมั่นคงของ

ประเทศโดยรวมเน่ืองจากอาจเป็นเหตุให้บุคคลท่ีไม่มีเช้ือชาติและสัญชาติไทยดังกล่าวมีช่ือใน

ทะเบียนและบตัรประจาํตวัประชาชนเป็นบุคคลท่ีมี เช้ือชาติและสัญชาติไทย..พฤติการณ์ในการ

กระทาํของจาํเลยจึงเป็นเร่ืองร้ายแรง..ท่ีศาลอุทธรณ์ภาค 7 ไม่รอการลงโทษจาํคุกให้แก่จาํเลยนั้น

เหมาะสมแก่พฤติการณ์ในการกระทาํความผดิของจาํเลยแลว้” เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง(นายอาํเภอ) 

จึงออกคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ตอ้งแจง้สิทธิโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองกบัคู่กรณีแต่อยา่งใดซ่ึงเป็น

เหตุยกเวน้ตามมาตรา 30 วรรคแรก แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.253953  

 3.2  ประชาชนผู้ถูกกระทบสิทธิ (ผู้ได้รับผลกระทบจากการใช้อาํนาจดุลพนิิจของฝ่าย

ปกครอง) 

 กรณีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) ออกประกาศจาํหน่าย ยกเลิก เพิกถอน

รายการบุคคล ออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) จาํนวน 1,243 ราย เป็นการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ี

รัฐในการออกคาํสั่งทางปกครองอนัมีผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิและหนา้ท่ี

ของบุคคลเป็นการถาวรทาํให้กลุ่มบุคคลกลุ่มดงักล่าวซ่ึงเดิมเคยมีช่ืออยูใ่นทะเบียนบา้น (ท.ร.14) 

ซ่ึงเป็นทะเบียนบา้นสําหรับบุคคลท่ีมีสัญชาติไทยและเคยมีบตัรประจาํตวัประชาชนตอ้งถูกถอนช่ือ

และรายการบุคคลออกจากทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) เป็นบุคคลไม่มีสัญชาติไทยและตอ้งคืนบตัร

ประจาํตวัประชาชนให้กบัพนกังานเจา้หนา้ท่ี ส่งผลเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อการดาํเนินชีวติ ครอบครัว 

หนา้ท่ีการงาน โดยเฉพาะอยา่งยิง่สิทธิและหนา้ท่ีของพลเมืองไทย   

52 สืบคน้จาก http://deka.supremecourt.or.th. 
53“อา้งถึงแลว้ 29”. 
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แต่อย่างไรก็ตามผูเ้ขียนเห็นว่าในประเด็นน้ีควรแยกพิจารณาในประเด็นคือการ

ออกคาํสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) ในการพิจารณาอนุมติั/อนุญาตให้

เพิ่มช่ือบุคคลจาํนวน 1,243 รายเขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) และจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชนซ่ึง

ทาํให้เปล่ียนแปลงสิทธิและสถานะของบุคคลท่ีมีประวติัเป็นชนกลุ่มน้อยและมิไดมี้สัญชาติไทย

เป็นบุคคลท่ีมีสัญชาติไทยเกิดสิทธิและหนา้ท่ี  และพลเมืองของไทยนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

และกลุ่มบุคคลซ่ึงถูกจาํหน่าย ยกเลิก เพิกถอน ช่ือและรายการบุคคลจากทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) 

จาํนวน 1,243 รายดงักล่าว มีความชอบธรรมในการใชสิ้ทธิโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองหรือไม่ อยา่งไร 

เน่ืองจากมูลเหตุในการเกิดสิทธิการโตแ้ยง้น้ีเกิดข้ึนจากการใช้อาํนาจหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่าย

ปกครอง (นายอาํเภอ) ก่อให้เกิดสิทธิและหนา้ท่ีให้กบักลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย โดยเป็นการใช้

อาํนาจตามกฎหมายพระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508 พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ.2534 

และระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าดว้ยการจดัทาํเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 ซ่ึงกาํหนดให้เป็นอาํนาจ

ของนายอาํเภอท่ีจะสามารถอนุมัติเพิ่มช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบ้านได้ หากได้มีการ

สอบสวนเจา้บา้นบิดามารดาหรือญาติพี่นอ้งหรือบุคคลท่ีน่าเช่ือถือประกอบการพิจารณาและมีคาํสั่ง

อนุมติัคาํร้องขอดงักล่าวทาํให้สัญชาติและสถานะในทางทะเบียนราษฎร สถานภาพของสิทธิหรือ

หนา้ท่ีของบุคคลตอ้งเปล่ียนแปลงไปเป็นการถาวร ซ่ึงปรากฏขอ้เทจ็จริงจากการตรวจสอบหลกัฐาน

คาํร้องขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) ของคณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสาร

กาํหนดสถานะบุคคลบนพื้นท่ีสูงของอาํเภอแม่อายและคณะกรรมการวนิิจฉยัปัญหาขอ้กฎหมายซ่ึง

ไดรั้บการแต่งตั้งจากอธิบดีกรมการปกครอง ในช่วงปี พ.ศ. 2541 ถึง พ.ศ. 2544 จาํนวน 934 คาํร้อง 

รายการบุคคลจาํนวน 2,229 คน พบวา่ คาํร้องของกลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย (คู่กรณี) มีรายการ

ไม่ถูกตอ้งเน่ืองจากมีประวติัเป็นชนกลุ่มนอ้ยและมิไดมี้สัญชาติไทย จะเห็นไดว้า่กรณีดงักล่าวตอ้ง

แยกประเด็นพิจารณา คือ 1) การออกคาํสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) 

ในการพิจารณาอนุมติัเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ซ่ึงเกิดก่อให้เกิดสิทธิและหนา้ท่ีบุคคล

ในลาํดบัแรก และ 2) การใชสิ้ทธิโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองของกลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย ซ่ึงถูก

จาํหน่าย ยกเลิก เพิกถอนช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบ้าน (ท.ร.14) เพราะ “สิทธิ” 

หมายถึง อาํนาจอนัชอบธรรมท่ีจะกระทาํการใดๆ ไดอ้ยา่งอิสระโดยไดรั้บการรับรองจากกฎหมาย 

หรือประโยชน์หรือเป็นอาํนาจของบุคคลที่กฎหมายรับรองและคุม้ครองมิให้มีการละเมิด 

รวมทั้งบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิในกรณี ท่ีมีการละเมิดดว้ย และสิทธินั้นจะตอ้งมีส่วนท่ีถูกตอ้งใน

ตวัเองดว้ย54  

54 วนัวิสาข์ ผาสุข.ปัญหาหลักการให้สิทธิโต้แย้งก่อนออกคาํส่ังทางปกครอง: ศึกษาเฉพาะกรณี

คู่กรณีกระทาํการท่ีเป็นการ ฝ่าฝืนหรือละเมิดกฎหมายและส่ังให้พ้นจากตาํแหน่ง. สืบคน้จาก www.dpu.ac.th/graduate 
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 3.3  วเิคราะห์เปรียบเทียบการใช้อํานาจดุลพินิจของนายทะเบียนระหว่างกฎหมายของไทย 

กบักฎหมายของต่างประเทศ 

  กรณีพิพาทประเด็นปัญหาท่ีเป็นมูลเหตุสําคญัคือ การได้สัญชาติไทยตามหลัก

ดินแดนกล่าวคือพยานหลกัฐานสาํคญัอนัเป็นจุดเกาะเก่ียวแห่งสิทธิของบุคคลนั้นคือ บุคคลนั้นตอ้ง

เป็นบุคคลผูเ้กิดในประเทศไทยและเป็นบุคคลท่ีมีคุณสมบติัตามเง่ือนไขและหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย

สัญชาติของไทยกาํหนด55 ซ่ึงเป็นการได้สัญชาติไทยภายหลังท่ีบุคคลนั้นเกิดเป็นไปตามหลกัท่ี

กาํหนดให้รัฐแต่ละรัฐยอ่มมีอาํนาจท่ีจะออกกฎหมาย เพื่อกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการให้สัญชาติแก่

บุคคลได้ แต่การกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการให้สัญชาติดงักล่าวตอ้ง ไม่ขดักบัสิทธิของรัฐอ่ืนตาม

กฎหมายระหวา่งประเทศ56 ซ่ึงปัญหาท่ีนาํมาสู่กรณีพิพาทคือขอ้มูล “สถานท่ีเกิด” ตามแบบสํารวจ

ทะเบียนประวติักลุ่มบุคคลผูอ้พยพบางรายระบุข้อมูลรายการสถานท่ีเกิดว่า “พม่า” และตามท่ี

ผูเ้ขียนได้ศึกษาประเด็นบทบัญญัติกฎหมายการจดัทาํทะเบียนคนเกิดและทะเบียนคนตายของ

ประเทศองักฤษ มาเปรียบเทียบกบับทบญัญติัของกฎหมายท่ีวา่ดว้ยการจดัทาํทะเบียนคนเกิดของไทย 

โดยนาํประเด็นกรณี การจดทะเบียนคนเกิดอนัเป็นหลกัฐานสําคญัในเง่ือนไขการไดส้ัญชาติตาม

หลกัดินแดน ซ่ึงไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 3 ตามประเด็นสาํคญัดงัน้ี 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

upload/content/files. 
55 พระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508.ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 82 ตอนท่ี 62/ ฉบบัพิเศษ หนา้ 1 /4 

สิงหาคม 2508. 
56 วชิช ์จิระแพทย.์กระแสโลกาภิวฒัน์แทรกซึมการให้สัญชาติไทย.วารสารศาลรัฐธรรมนูญ.ปีท่ี 10 

เล่มท่ี 30 กนัยายน-ธนัวาคม พ.ศ.2551.หนา้ 5. 
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ตารางท่ี 4.1 วเิคราะห์เปรียบเทียบการใชอ้าํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนระหวา่งกฎหมายของไทย  

กบักฎหมายของต่างประเทศ 

 

ประเด็น พรบ.การจดทะเบียนคนเกดิและตาย 

พ.ศ.2496 (องักฤษ) 

พรบ.ว่าด้วยการทะเบียน

ราษฎร พ.ศ. 2534 (ไทย) 

1.เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่าย

ปกครองผูมี้อาํนาจหนา้ท่ี 

นายทะเบียนกลาง,นายทะเบียน

แขวง 

นายทะเบียนกลาง,นาย

ทะเบียนอาํเภอ 

2.อาํนาจหนา้ท่ี “การเกิดของเด็กทุกคนท่ี เกิดใน

ประเทศองักฤษและเวลส์ตอ้งไดรั้บ

การจดทะเบียน  โดยนายทะเบียน

การเกิดและการตายในแขวงท่ีเด็ก

คนนั้นเกิด” 

“ให้ น ายท ะ เบี ยน อําเภ อ ..

จัดทําทะเบียนคนเกิดและ

ทะเบียนคนตายจากสูติบัตร

และมรณบตัร..” 

3.ผูมี้หนา้ท่ีปฏิบติัตาม

กฎหมาย 

“บุคคลต่อไปน้ีถือว่ามีคุณสมบติัใน

ก าร ใ ห้ ข้อ มู ล เก่ี ย ว กับ ก าร เกิ ด  

กล่าวคือ (ก) บิดาและมารดาของเด็ก 

(ข )  เจ้าข อ งบ้ าน ท่ี มี เด็ ก เกิ ด ซ่ึ ง

เจา้ของบา้นนั้นไดรั้บทราบ 

(ค) บุคคลใดก็ตามท่ีปรากฏอยู่ใน

ระหวา่งท่ีเด็กเกิด 

(ง) บุคคลใดก็ตามท่ีรับผดิชอบเด็ก 

(จ) ในกรณีท่ีพบว่าเด็กเกิดไร้ชีพ 

บุคคลท่ีพบเด็กดงักล่าว 

“(1) คนเกิดในบ้านให้ เจ้า

บา้นหรือบิดาหรือมารดาแจง้

ต่อนายทะเบียนผูรั้บแจง้แห่ง

ทอ้งท่ีท่ีคนเกิดในบา้น.. 

(2) คนเกิดนอกบ้านให้บิดา

ห รื อ ม า ร ด า แ จ้ ง ต่ อ น า ย

ทะเบียนแห่งทอ้งท่ีท่ีมีคนเกิด

น อกบ้าน ห รือท้องท่ี ท่ี พึ ง

จะแจง้ได.้.” 

 

4.ขอ้มูลประกอบการ

พิจารณาใชดุ้ลพินิจของ 

นายทะเบียน 

“ขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเกิดท่ีมอบ

ให้นายทะเบียนภายในส่ีสิบสองวนั 

สําหรับการเกิดทุกกรณีถือว่าต้อง

เป็นหนา้ท่ีของ 

(ก) บิดาและมารดาของเด็ก และ 

(ข )  ผู ้ ใ ห้ ข้ อ มู ล ท่ี มี คุ ณ ส ม บั ติ

เหมาะสมของแต่ละฝ่ายในกรณีท่ี

บิดาและมารดาเสียชีวติหรือพิการ..” 

“ข้อ  50  เม่ื อ น ายท ะ เบี ย น

ไดรั้บแจง้การเกิด ให้แนะนาํ

ให้ผูแ้จง้แจง้ช่ือคนเกิดพร้อม

กบัการแจง้การเกิด... 

ข้อ  5 1  ก ร ณี ท่ี ผู ้แ จ้ง ไ ม่ มี

ห ลัก ฐาน ห รือไม่ ส าม ารถ

แสดงหลกัฐานประกอบการ

แจง้ได ้ใหน้ายทะเบียน 



64 

ตารางท่ี 4.1 (ต่อ) 

 

ประเด็น พรบ.การจดทะเบียนคนเกดิและตาย 

พ.ศ.2496 (องักฤษ) 

พรบ.ว่าด้วยการทะเบียน

ราษฎร พ.ศ. 2534 (ไทย) 

  บันทึกถึงสาเหตุหรือความ

จาํเป็นไว ้และอาจสอบสวน

ข้อ เท็ จจ ริง เพิ่ ม เติ ม ให้ ไ ด้

รายละเอียดประกอบการออก

สูติบตัรใหม้ากท่ีสุด..” 

5.ระยะเวลาดาํเนินการ “ข้อมูลท่ีเก่ียวกับการเกิดท่ีมอบให้

นายทะเบียนภายในส่ีสิบสองวนั..” 

“(1) คนเกิดในบ้าน..ให้แจ้ง

ต่อนายทะเบียน..ภายใน สิบ

หา้วนันบัแต่วนัเกิด.." 

(2) คนเกิดนอกบ้านให้บิดา

ห รื อ ม า ร ด า แ จ้ ง ต่ อ น า ย

ทะเบียน..ภายในสิบห้าว ัน

นบัแต่วนัเกิด.. ในกรณีจาํเป็น

ท่ีไม่อาจแจง้ได.้.แจง้ภายหลงั

แต่ตอ้งไม่เกินสามสิบวนันับ

แต่วนัเกิด..” 

6.หลกัเกณฑแ์นวทาง

ปฏิบติัประกอบการใช้

ดุลพินิจของนายทะเบียน

(กรณีแจง้การเกิดพน้

ระยะเวลากาํหนด) 

“ในกรณีหลังจากพ้นกําหนดส่ีสิบ

สองวัน ..นายทะเบียนต้องจัดทํา

หนังสือบอกกล่าวเป็นลายลักษณ์

อกัษรให้แก่ผูใ้ห้ขอ้มูลท่ีมีคุณสมบติั

เหมาะสมเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อ

ดาํเนินการ..” 

“ให้ขอ้มูลเท่าท่ีบุคคลนั้นทราบและ

เช่ือวา่เป็นเช่นนั้น..” 

“บุคคลนั้ นลงนามต่อหน้าท่ีนาย

ทะเบียน..” 

“ เม่ือนายท ะเบี ยนอําเภอ..

ได้รับ แจ้งการแจ้งเกิดเกิน

กาํหนดของคนสัญชาติไทย

ใหด้าํเนินการ.. 

(2) ตรวจสอบหลักฐานของ  

ผู ้แจ้ง สํ าเนาทะเบียนบ้าน

ฉบบัเจ้าบ้าน บัตรประจาํตวั

ข อ ง บิ ด า ม า ร ด า  (ถ้ า มี ) 

หนงัสือรับรองการเกิด (ถา้มี) 
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ตารางท่ี 4.1 (ต่อ) 

 

ประเด็น พรบ.การจดทะเบียนคนเกดิและตาย 

พ.ศ.2496 (องักฤษ) 

พรบ.ว่าด้วยการทะเบียน

ราษฎร พ.ศ. 2534 (ไทย) 

  (3 )ส อ บ ส ว น ผู้แ จ้ ง  บิ ด า 

มารดา ให้ทราบสาเหตุท่ีไม่

แจ้งการเกิดภายในกําหนด

กรณีบิดาหรือมารดาไม่อาจ

มาให้ถอ้ยคาํในการสอบสวน

ได้ไม่ว่าจะด้วยกรณีใด ให้

นายทะเบียนบนัทึกถึงสาเหตุ

ดงักล่าวดว้ย 

(4)รวบรวมหลักฐานเสนอ

นายอาํเภอทอ้งท่ีพิจารณา..” 

 

 จะเห็นได้ว่าหลักการได้สัญชาติของไทยและของประเทศองักฤษเป็นไปตาม

หลกัการสําคญั 2 ประการคือ 1) การได้สัญชาติตามหลักสายโลหิต 2) การได้สัญชาติตามหลัก

ดินแดน แต่อย่างไรก็ตามหลกัเกณฑ์และแนวทางปฏิบติัตามบทบญัญัติของกฎหมายในการให้

สัญชาติของบุคคล เป็นกฎหมายภายในของแต่ละประเทศท่ีจะรับรองความผูกพนัระหว่างรัฐกบั

บุคคลคนนั้นอย่างถาวรไม่เส่ือมคลายซ่ึงบทบญัญัติตามกฎหมายองักฤษและของไทยก็เป็นไป

ลกัษณะเดียวกนักล่าวคือ การกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานในฐานะ นายทะเบียนซ่ึงใช้

อาํนาจแทนรัฐและความรับผิดไว ้เน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและสถานะ

ของบุคคลพร้อมกาํหนดหน้าท่ีของบุคคลท่ีมีต่อรัฐและความรับผิดกรณีทาํให้รัฐเสียหายไวด้้วย

เช่นเดียวกนั แต่ก็มีขอ้แตกต่างในบทบญัญติัซ่ึงกาํหนดให้เจา้หน้าท่ีรัฐผูป้ฏิบติังานพิจารณาทาง

ปกครอง ทั้งในด้านการใช้อาํนาจผูกพนัและการใช้อาํนาจดุลพินิจซ่ึงส่งผลกระทบต่อสิทธิและ

สถานะของบุคคล และการปฏิบติังานของนายทะเบียนในประเด็นสําคญัท่ีผูเ้ขียนได้วิเคราะห์

เปรียบเทียบ คือ ประเด็นท่ี 1) ผูมี้หน้าท่ีปฏิบติัตามกฎหมาย ประเด็นท่ี 2) ข้อมูลประกอบการ

พิจารณาใช้ดุลพินิจของนายทะเบียน และประเด็น 3) หลกัเกณฑ์แนวทางปฏิบติัประกอบการใช้

ดุลพินิจของนายทะเบียน (กรณีแจ้งการเกิดพ้นระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด) โดยประเด็นตาม

บทบญัญติัของกฎหมายเช่นน้ีเป็นขอ้มูลจุดเกาะเก่ียวแห่งสิทธิและสถานะของบุคคลลาํดบัแรก 
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ซ่ึงแมรั้ฐจะมีอาํนาจในการให้สัญชาติแก่บุคคลก็ตามแต่ตอ้งปรากฏวา่ หลกัฐานสาํคญัวา่ บุคคลนั้น

มีความเก่ียวโยงอนัแทจ้ริง (genuine link)57 ระหว่างรัฐท่ีจะให้สัญชาติหรือไม่ เป็นหน้าท่ีของนาย

ทะเบียนผูป้ฏิบติังานท่ีใชอ้าํนาจแทนรัฐตอ้งใชดุ้ลพินิจอยา่งละเอียดและรอบคอบ 

 

4.  วเิคราะห์คาํพพิากษาของศาลปกครองสูงสุด 

 

 กรณีคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมาย คดีหมายเลขดําท่ี อ.2 ชช/2547 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.117/2548 ซ่ึงศาล

ปกครองสูงสุด มีคาํพิพากษาให้เพิกถอนประกาศเร่ือง การจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคล 

กรณีการขอแกไ้ขสัญชาติเป็นสัญชาติไทย และเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ในพื้นท่ีอาํเภอ

แม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ทั้ง 3 ฉบบั และให้มีผลต่อผูถู้กกระทบจาก

ประกาศดงักล่าวทุกคน “โดยเห็นวา่ ในการดาํเนินการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

วธีิการและขั้นตอนต่างๆ ในการดาํเนินการทางปกครองไว ้ โดยมีเจตนารมณ์เพื่อให้การดาํเนินการ

ทางปกครองดงักล่าวเป็นไปโดยถูกตอ้ง มีประสิทธิภาพ รักษาประโยชน์สาธารณะและเกิดความ

เป็นธรรมแก่ประชาชนโดยในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ยงัไดก้าํหนดมาตรฐานในการ

ดาํเนินการทางปกครองเอาไว ้โดยให้นาํเอาวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองในกฎหมายน้ีไปใชบ้งัคบั

ในการดาํเนินงานทางปกครองดว้ย ...เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ไดรั้บการสั่งการจากอธิบดีกรมการปกครอง 

ให้ดาํเนินการจาํหน่ายรายการท่ีไม่ถูกตอ้งออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) โดยเห็นวา่การดาํเนินการ

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 คนเดิมท่ีอนุมติัให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บการเพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ดงักล่าว

นั้น กระทาํไปโดยไม่ถูกตอ้งและไดมี้ประกาศให้จาํหน่ายช่ือและรายการบุคคลรวม 1,243 ราย ซ่ึง

รวมทั้งผูฟ้้องคดีออกจากทะเบียนบา้น ตามประกาศอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 การ

ดาํเนินการของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ดงักล่าว จึงเป็นการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการออกคาํสั่ง

อนัมีผลกระทบต่อการเปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลเป็นการถาวรทาํให้

กลุ่มบุคคลดงักล่าวซ่ึงเดิมเคยมีช่ือยูใ่นทะเบียนบา้น (ท.ร.14) เคยมีบตัรประจาํตวัประชาชนตอ้งถูก

ถอนช่ือออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ไม่มีสัญชาติไทยและตอ้งคืนบตัรประจาํตวัประชาชนให้กบั

ทางราชการ คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงออกมาลบลา้งคาํสั่งแรกของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ซ่ึงออกคนละช่วงเวลา

57วิชช์  จิระแพทย์.. (2551). กระแสโลกาภิวัฒน์แทรกซึมการให้สัญชาติไทย.วารสารศาล

รัฐธรรมนูญ.ปีท่ี 10 เล่มท่ี 30 (กนัยายน-ธนัวาคม) หนา้ 47.  
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กนัทั้งหมด ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์วิธีการในการเตรียมการของเจา้หน้าท่ีก่อนท่ี

จะออกคาํสั่งทางปกครองในลกัษณะดงักล่าวเอาไวใ้นมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนั โดยบญัญติัให้ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้

คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน

ของตนเสียก่อน” จะเห็นไดก้ารใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง (นายอาํเภอ) ในการกระทาํ

ทางปกครองโดยการออกประกาศเร่ือง จาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนช่ือและรายการบุคคลออกจาก

ทะเบียนบา้น (ท.ร.14) เป็นการใช้อาํนาจหน้าท่ีในการกระทาํทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อการ

เปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลจากบุคคลมีสัญชาติไทยและมีบตัรประจาํตวั

ประชาชนเปล่ียนสถานะเป็นชนกลุ่มนอ้ย เจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง(นายอาํเภอ) จึงตอ้งให้คู่กรณีมี

โอกาสที่จะไดร้ับทราบขอ้เท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้ แสดงพยานหลกัฐานของ

ตนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี 

 อยา่งไรก็ตามผูเ้ขียนเห็นว่า กรณีน้ีตอ้งพิจารณาวา่คู่กรณีคือ กลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย 

ซ่ึงถูกจาํหน่าย ยกเลิกเพิกถอนรายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) นั้น เป็นบุคคลผู ้

ทรงสิทธิ และมีความชอบธรรมในการใชสิ้ทธิโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองหรือไม่ อยา่งไร เน่ืองจากมูลเหตุ

ในการเกิดสิทธิการโต้แย ้งน้ี เกิดข้ึนจากการใช้อํานาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี รัฐฝ่ายปกครอง 

(นายอาํเภอ) ก่อให้เกิดสิทธิและหน้าท่ีให้กบักลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย โดยเป็นการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมายพระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ. 2508 พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และ

ระเบียบสํานกัทะเบียนกลางว่าดว้ยการจดัทาํเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 ซ่ึงกาํหนดให้เป็นอาํนาจของ

นายอาํเภอท่ีจะสามารถอนุมติัเพิ่มช่ือและรายการบุคคลในทะเบียนบา้นได ้หากไดมี้การสอบสวน

เจา้บา้นบิดามารดาหรือญาติพี่นอ้งหรือบุคคลท่ีน่าเช่ือถือประกอบการพิจารณาและมีคาํสั่งอนุมติัคาํ

ร้องขอดงักล่าวทาํให้สัญชาติและสถานะในทางทะเบียนราษฎร สถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของ

บุคคลตอ้งเปล่ียนแปลงไปเป็นการถาวร ซ่ึงปรากฏขอ้เทจ็จริงจากการตรวจสอบหลกัฐานคาํร้อง ขอ

เพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ของคณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสารกาํหนดสถานะ

บุคคล บนพื้นท่ีสูงของอาํเภอแม่อายและคณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาขอ้กฎหมายซ่ึงได้รับการ

แต่งตั้งจากอธิบดีกรมการปกครอง ในช่วงปี พ.ศ. 2541 ถึง พ.ศ. 2544 จาํนวน 934 คาํร้อง รายการ

บุคคลจาํนวน 2,229 คน พบว่า คาํร้องของกลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 ราย (คู่กรณี) มีรายการไม่

ถูกต้องเน่ืองจากมีประวติัเป็นชนกลุ่มน้อยและมิได้มีสัญชาติไทย ฉะนั้น ตอ้งพิจารณาประเด็น

ขอ้เทจ็จริงซ่ึงเป็นมูลเหตุแห่งขอ้พิพาท คือ    
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4.1  สิทธิและสถานะบุคคล 

กลุ่มบุคคลจาํนวน 2,229 คน เดิมมีรายการบุคคลอยูใ่นทะเบียนบา้นสาํหรับบุคคล

ท่ีเขา้เมืองโดยชอบดว้ยกฎหมายแต่อยูใ่นลกัษณะชัว่คราว หรือเขา้เมืองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายวา่

ด้วยคนเข้าเมือง (ท.ร.13) โดยมีสถานะเป็นชนกลุ่มน้อยในประเทศไทย ซ่ึงตามข้อเท็จจริงใน

ขณะนั้ นกลุ่มบุคคลจาํนวน 2,229 คน จึงยงัไม่ได้รับการรับรองหรือคุม้ครองตามกฎหมายไทย 

เพราะยงัไม่สามารถพิสูจน์หรือยนัยนัได้ว่าเป็นบุคคลผูมี้สัญชาติไทยเน่ืองจากอธิบดีกรมการ

ปกครองซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดใ้ชอ้าํนาจหนา้ท่ีตามกฎหมายทะเบียนราษฎรไดส้าํรวจและจดัทาํ

ทะเบียนประวติัแยกเป็นกลุ่มต่างๆ ไวร้วม 16 กลุ่มเพื่อเป็นขอ้มูล และควบคุมรายการบุคคลทาง

ทะเบียนราษฎร  

 4.2  การเปลีย่นแปลงสิทธิและสถานะบุคคล 

ในช่วงปี พ.ศ. 2541 ถึง พ.ศ. 2544 กลุ่มบุคคลจาํนวน 2,229 คน ยื่นคาํร้องเพื่อขอ

แกไ้ขสัญชาติให้เป็นสัญชาติไทย และบางรายขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ต่อนายทะเบียน

อาํเภอแม่อาย นายอาํเภอแม่อาย (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3) จึงได้มีคาํสั่งอนุมติัให้เพิ่มช่ือให้กลุ่มบุคคล

จาํนวน 2,229 คน เขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ซ่ึงเป็นทะเบียนบา้นสําหรับบุคคลท่ีมีสัญชาติไทย 

ทาํให้สิทธิและสถานะบุคคลของกลุ่มบุคคลจาํนวน 2,229 คนจากเดิมมีรายการบุคคลในทะเบียน

ประวติัชนกลุ่มนอ้ยเป็นบุคคลสัญชาติไทย ทาํใหก้ลุ่มบุคคลจาํนวน 2,229 คน ไดรั้บการรับรองและ

คุม้ครองสิทธิตามกฎหมายไทย โดยมีขอ้เทจ็จริงประกอบการพิจารณาวา่ บุคคลกลุ่มดงักล่าวเดิมเคย

มีสัญชาติไทยตามหลกัสายโลหิตจากบิดามารดาและเคยมีบตัรประจาํตวัประชาชนมาก่อน แต่ได้

ยา้ยไปทาํกินในท่ีแห่งอ่ืนเม่ือกลบัมาอยู่ท่ีภูมิลาํเนาเดิมและไดม้าขอทาํบตัรประจาํตวัประชาชนท่ี

อาํเภอแม่อายแต่ไม่สามารถกระทาํได ้เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีอา้งวา่กรณีท่ีเกิดไฟไหมท่ี้วา่การอาํเภอแม่

อาย ในปี พ.ศ. 2519 ทาํให้หลกัฐานทางทะเบียนบา้นถูกไฟไหมเ้สียหายจึงไม่มีขอ้มูลใน การจดัทาํ

ทะเบียนบา้น หรือบตัรประชาชนได ้ประกอบกบัในช่วงปี พ.ศ. 2520 ทางราชการกวดขนัเก่ียวกบั

หลกัฐานทะเบียนราษฎรโดยไดอ้อกประกาศวา่หากครอบครัวใดไม่มีหลกัฐานทางทะเบียนราษฎร

จะต้อง  ถูกผลักดันออกจากราชอาณาจักร บุคคลกลุ่มดังกล่าวเกรงจะถูกผลักดันออกนอก

ราชอาณาจกัรจึงตอ้งไปจดัทาํทะเบียนประวติัเป็นชนกลุ่มน้อยในประเทศไทยดังกล่าว ทาํให้

สถานะของกลุ่มบุคคลดงักล่าวเปล่ียนแปลงไป 

4.3  การตรวจสอบสิทธิและสถานะบุคคล 

  อธิบดีกรมการปกครองแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสาร

กาํหนดสถานะบุคคลบนพื้นท่ีสูงของอาํเภอแม่อาย และคณะกรรมการวินิจฉัยปัญหาขอ้กฎหมาย 

ตรวจสอบขอ้เท็จจริง การอนุมติัเพิ่มช่ือเขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ของกลุ่มบุคคลจาํนวน 2,229 ราย 
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เน่ืองจากกระทรวงมหาดไทยไดรั้บการร้องเรียนจากชมรมกาํนนัผูใ้หญ่บา้นอาํเภอแม่อายวา่มีการ

กระทาํร่วมกนัทุจริตโดยเจา้หนา้ท่ีรัฐและราษฎรในอาํเภอแม่อายในการทาํบตัรประจาํตวัประชาชน

และแก้ไขสัญชาติโดยมิชอบ พบว่า คาํร้องของกลุ่มบุคคลจาํนวน 1,243 รายมีรายการไม่ถูกตอ้ง

เน่ืองจากมีประวตัิเป็นชนกลุ่มน้อย  และมิได้มีสัญชาติไทย จึงสั่งการให้นายอาํเภอแม่อาย  

(ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3) ดาํเนินการจาํหน่ายรายการท่ีไม่ถูกตอ้งออกจากทะเบียนบา้น (ท.ร.14) นายอาํเภอ

แม่อาย (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3) จึงออกประกาศจาํหน่าย ยกเลิก เพิกถอนช่ือและรายการบุคคลออกจาก

ทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ซ่ึงขอ้เท็จจริงตามประเด็นน้ีคือสิทธิและสถานะบุคคลจาํนวน 1,243 ราย 

ซ่ึงเกิดจากการดาํเนินการของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครองโดยการเพิ่มช่ือบุคคล ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) 

ในช่วงปี พ.ศ. 2541 ถึง พ.ศ. 2544 และไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตามกฎหมายไทยจึงไม่ถูกตอ้ง 

และตอ้งกลบัไปสู่สถานะบุคคลเป็นชนกลุ่มน้อยในประเทศไทยตามเดิมก่อน ยื่นคาํร้องขอเพิ่มช่ือ

เขา้ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) เพื่อรอพิสูจน์และยืนยนัสิทธิและสถานะบุคคลตามกฎหมายตามกรณี

พิพาทขา้งตน้จึงเป็นหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้เสียก่อนวา่คู่กรณีเป็นผูมี้สิทธิ 

ท่ีกฎหมายได้รับรองหรือคุม้ครองไวห้รือไม่ ขณะเดียวกนัคู่กรณีท่ีไม่มีสิทธิก็ไม่มีอาํนาจท่ีจะไป

เรียกร้องให้เจา้หน้าท่ีเคารพและปฏิบติัต่อ “สิทธิ” ของตนอย่างถูกตอ้งโดยชอบดว้ยกฎหมายได้58 

อีกทั้ง การอนุมติัเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) และจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชนท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมาย ระเบียบท่ีกาํหนดให้เป็นการกระทาํท่ีส่งผลเสียหายโดยกระทบต่อระบบงาน

ทะเบียนราษฎรของประเทศอนัจะส่งผล ต่อความมัน่คงของประเทศโดยรวมเน่ืองจากอาจเป็นเหตุ

ให้บุคคลท่ีไม่มีเช้ือชาติและสัญชาติไทยดงักล่าวมีช่ือในทะเบียนและบตัรประจาํตวัประชาชนเป็น

บุคคลท่ีมีเช้ือชาติและสัญชาติไทย59  

ดงันั้น ผูเ้ขียนจึงไม่เห็นดว้ยกบัคาํพิพากษา “ให้เพิกถอนประกาศ เร่ือง การจาํหน่าย 

ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไ้ขสัญชาติเป็นสัญชาติไทยและเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบา้น 

(ท.ร.14) ในพื้นท่ีอาํเภอแม่อาย ลงวนัท่ี 5 กุมภาพนัธ์ 2545 ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ทั้ง 3 ฉบบั และให้มี

ผลต่อผูถู้กกระทบจากประกาศดงักล่าวทุกคน”  

58 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.248/2549.สืบคน้จาก www.admincourt.go.th. 
59 “อา้งถึงแลว้ 31”. 

                                                           



บทที ่5  

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

 จากศึกษาเร่ือง “ดุลพินิจและการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง ศึกษากรณี : 

การเพิกถอนและจําหน่ายรายช่ือบุคคลออกจากทะเบียนบ้านของนายทะเบียนอําเภอตาม

พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534” ไดน้าํแนวความคิดทฤษฎีและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง

และคาํพิพากษาของศาลทาํให้ได้ทราบว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองตอ้งใช้ดุลพินิจให้เป็นไป

ตามบทบญัญติัของกฎหมาย กระทาํภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนดและเป็นไปตามเจตนารมณ์

ของกฎหมาย หากกฎหมายบญัญติัให้กรณีนั้นเป็น “อาํนาจผูกพนั”ท่ีเจ้าหน้าท่ีต้องดาํเนินการก็

สามารถปฏิบติัตามหลักเกณฑ์ท่ีกาํหนดแต่หากกาํหนดให้เป็น “อาํนาจดุลพินิจ” เจา้หน้าท่ีตอ้ง

พิจารณาด้วยความรอบคอบก่อนตัดสินใจดําเนินการทางปกครอง โดยใช้ดุลพินิจเป็นไปตาม

กระบวนการ 3 ขั้นตอนคือดุลพินิจในการขั้นตอนการวินิจฉัยขอ้เท็จจริง ดุลพินิจในขั้นตอนการ

ปรับบทกฎหมายและดุลพินิจในขั้นตอนการตดัสินใจและในการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง

โดยศาล ทั้งน้ี หลกัการใช้ดุลพินิจพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงกระทบสิทธิของบุคคลท่ีตอ้ง

คาํนึงถึง คือ 1) หลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitabilit) 2) หลกัแห่งความจาํเป็น (Principle 

of Necessity) 3) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in the 

Narrow Sense) 

 โดยจากการศึกษากรณีพิพาทระหว่างเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองกบัประชาชนตามท่ี

กล่าวมาแล้ว จะเห็นได้ว่าเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครองคือ นายอาํเภอแม่อาย (ในขณะนั้น) ซ่ึงได้รับ

แต่งตั้งให้เป็นนายทะเบียนอาํเภอ ไดใ้ชอ้าํนาจหนา้ท่ีในการปฏิบติังานดา้นการทะเบียนราษฎร ตาม

กฎหมายพระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 และระเบียบสํานกัทะเบียนกลางวา่ดว้ยการ

จดัทาํทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 อนัเป็นแนวทางปฏิบติัท่ีอธิบดีกรมการปกครองผูใ้ชอ้าํนาจแต่งตั้ง

และมอบอาํนาจกาํหนดให้กบัสํานักทะเบียนอาํเภอทุกแห่งใช้เป็นแนวทางปฏิบติังานซ่ึงในการ

ปฏิบติัหน้าท่ีของนายทะเบียนอาํเภอตามกรณีพิพาทน้ี เป็นการใช้ “อาํนาจผูกพนั” ตามบทบญัญติั

และเจตนารมณ์ท่ีกฎหมายกาํหนดให้และใช้ “อาํนาจดุลพินิจ” ในการพิจารณาขอ้มูล ขอ้เท็จจริง

ประกอบการใชอ้าํนาจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตในการออกคาํสั่งทางปกครองในการเพิ่มช่ือบุคคลเขา้
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ในทะเบียนบา้น (ท.ร.14) และจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชนซ่ึงเป็นจุดเร่ิมตน้ของสิทธิ สถานะบุคคล

และการไดส้ัญชาติไทยและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายไทยในฐานะพลเมืองของไทยอนัเป็น

มูลเหตุเร่ิมตน้แห่งกรณีพิพาทและการออกคาํสั่งเพิกถอน จาํหน่ายรายการบุคคลออกจากทะเบียน

บา้นของบุคคลจาํนวน 1,243 ราย เน่ืองจากนายทะเบียนอาํเภอซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ี

ปฏิบติัตามกฎหมายและระเบียบในการจดัทาํทะเบียนราษฎรซ่ึงเป็นกฎหมายก่อให้เกิดสิทธิและ

สถานะของบุคคลกาํหนดแนวทางปฏิบัติในการใช้ “อาํนาจผูกพนั”  ตามบทบัญญัติของกฎหมาย

กล่าวคือ  

 1) พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 กาํหนดให้อธิบดีกรมการปกครองมี

อาํนาจออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ วิธีการปฏิบติัเก่ียวกบัการจดัทาํทะเบียนราษฎร อีกทั้งยงักาํหนดให้

นายทะเบียนอาํเภอมีอาํนาจสั่งไม่รับแจง้ จาํหน่ายรายการทะเบียน เพิกถอนหลกัฐานทะเบียนและ

ดาํเนินการแกไ้ขขอ้ความรายการทะเบียนให้ถูกตอ้งไดต้ามแต่กรณี หากมีหลกัฐานเช่ือไดว้า่การแจง้ 

การรับแจง้ การบนัทึก หรือการลงรายการเพื่อดาํเนินการจดัทาํหลกัฐานทางทะเบียนไดด้าํเนินการ

โดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ระเบียบ โดยอาํพราง หรือมีรายการขอ้ความผดิพลาดจากความเป็นจริง 

 2) ระเบียบสํานกัทะเบียนกลางวา่ดว้ยการจดัทาํทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 ซ่ึงกาํหนด

แนวทางปฏิบัติและให้อาํนาจกับนายทะเบียนอาํเภอพิจารณาอนุมัติ/อนุญาตเพิ่มช่ือบุคคลใน

ทะเบียนบา้นและจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชนให้กบัคนสัญชาติไทยใน 2 หลกัเกณฑ์สาํคญัตามท่ี

กล่าวไปแลว้คือ กรณีขอเพิ่มช่ือ โดยมีหลกัฐานพยานเอกสารมาแสดงต่อนายทะเบียนอาํเภอตามขอ้ 

94 และขอ้ 103 และกรณีขอเพิ่มช่ือ โดยไม่มีหลกัฐานพยานเอกสารมาแสดงต่อนายทะเบียนอาํเภอ

ตามขอ้ 97 และยงักาํหนดแนวทางปฏิบติัและให้อาํนาจนายทะเบียนอาํเภอในการเพิกถอน จาํหน่าย

รายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้นเน่ืองจากดาํเนินการโดยมิชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบแบบ

แผนตามขอ้ 110  

 และจากการศึกษากรณี พิ พาทจะเห็นได้ว่าแนวทางปฏิ บัติตามบทบัญญัติแห่ ง

พระราชบญัญติัการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 และระเบียบสํานักทะเบียนกลางว่าดว้ยการจดัทาํ

ทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 กาํหนดแนวทางปฏิบติัและให้อาํนาจนายทะเบียนอาํเภอในการพิจารณา

ขอ้มูล ตรวจสอบขอ้เท็จจริงก่อนพิจารณาอนุมติั/อนุญาตดาํเนินการเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้น 

(ท.ร.14) และจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชน และการเพิกถอน จาํหน่ายรายการบุคคลออกจาก

ทะเบียนบา้นอนัเป็นการใช ้“อาํนาจดุลพินิจ” ตามแต่ละกรณีกล่าวคือ  

 1) กรณีเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบา้นตามหลกัฐานพยานเอกสาร นายทะเบียนอาํเภอ

ตอ้งตรวจสอบความถูกตอ้งของเอกสาร ตรวจสอบยนืยนัรายการบุคคลตามขอ้ 94 

 2) กรณีเพิ่มช่ือบุคคลในทะเบียนบ้านโดยไม่มีหลักฐาน กําหนดให้นายทะเบียน
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ตรวจสอบขอ้เทจ็จริงจากพยานบุคคล และยนืยนัรายการบุคคลกบัสาํนกัทะเบียนกลางตามขอ้ 97 

 3) กรณีเพิกถอน จาํหน่ายรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้นกาํหนดให้ตรวจสอบ

พยานบุคคลและพยานเอกสารประกอบการพิจารณาตามขอ้ 110  

 ในการใชอ้าํนาจพิจารณาอนุมติั/อนุญาตดาํเนินการเพิ่มช่ือบุคคลเขา้ในทะเบียนบา้น 

(ท.ร.14) และจดัทาํบตัรประจาํตวัประชาชน การปรับปรุง แกไ้ขรายการบุคคลในทะเบียนบา้น และ

การเพิกถอน จาํหน่ายรายการบุคคลออกจากทะเบียนบา้นของนายทะเบียนอาํเภอ ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ี

รัฐฝ่ายปกครองอนัเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิและสถานะของบุคคล โดยใช้อาํนาจ

ผกูพนัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย และอาํนาจดุลพินิจในการพิจารณาขอ้มูล ตรวจสอบขอ้เท็จจริง

จากพยานเอกสาร พยานบุคคลตามแต่กรณี ทั้งน้ีกฎหมายก็กาํหนดให้มีการตรวจสอบ ทบทวนการ

ใชอ้าํนาจของเจา้หน้าท่ีรัฐฝ่ายปกครอง นัน่คือ นายทะเบียนอาํเภอ ทั้งจากนายทะเบียนอาํเภอผูใ้ช้

อาํนาจหนา้ท่ีในการปฏิบติังานและผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงเป็นผูแ้ต่งตั้ง กาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีและแนวทาง

ปฏิบติัเพื่อให้การใช้อาํนาจดุลพินิจของนายทะเบียนอาํเภอเป็นไปด้วยความถูกตอ้งตามกฎหมาย 

ระเบียบ และป้องกนัความเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากใชอ้าํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครอง

ท่ีไม่ถูกตอ้ง เป็นไปโดยมิชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงตอ้งเป็นไปหลกัความเหมาะสม จาํเป็นและความได้

สัดส่วนกบัแต่ละกรณี 

 โดยสรุปแลว้จะเห็นไดว้า่ การใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีรัฐฝ่ายปกครองในการพิจารณา

จดัทาํคาํสั่งทางปกครองหรือดาํเนินการการใดๆ ตอ้งพิจารณาขอ้มูลให้ละเอียดรอบคอบในทุกดา้น 

ทั้งขอ้เท็จจริง และขอ้กฎหมาย เพราะเม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายซ่ึงให้อาํนาจแก่องค์กรของรัฐขาด

ความชดัเจนเม่ือนั้นองคก์ร ฝ่ายปกครองของรัฐองคก์รนั้นยอ่มมีดุลพินิจได ้แต่อาํนาจดุลพินิจน้ีมิใช่

อาํนาจสมบูรณ์ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองของรัฐจะใช้อย่างไรก็ไดต้ามอาํเภอใจ เพราะแท้ท่ีจริงแล้ว

อาํนาจดุลพินิจเป็นเพียงความสามารถขององค์กร ฝ่ายปกครองของรัฐในอนัท่ีจะเลือกออกคาํสั่ง

หรือเลือกมาตรการใดมาตรการหน่ึงในหลายๆ มาตรการท่ีกฎหมายนั้นเปิดช่องให้กระทาํได ้ทั้งน้ี 

โดยตอ้งคาํนึงวา่สมควรจะออกคาํสั่งใดหรือสมควรจะใชม้าตรการใดจึงจะสามารถตอบสนองความ

ตอ้งการของประโยชน์มหาชนท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบไดดี้ท่ีสุด 

 ศาลเป็นองค์กรหลักในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในการใช้อาํนาจทาง

ปกครอง แมว้า่ศาลไม่อาจสอดเขา้ไปใช้ดุลพินิจแทนองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐไดก้็ตาม แต่ศาลมี

อาํนาจในการควบคุมมิใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองของรัฐใชอ้าํนาจดุลพินิจอยา่งไม่เป็นธรรม แต่ศาลจะ

มุ่งให้องคก์รฝ่ายปกครองของรัฐใช้อาํนาจดุลพินิจโดยพินิจพิเคราะห์ในขอ้เท็จจริงท่ีเก่ียวกบักรณี

อยา่งรอบคอบท่ีสุด เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมเป็นประโยชน์และชอบดว้ยเหตุผล  
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2.  ข้อเสนอแนะ 

 

 2.1 หน่วยงานของรัฐซ่ึงได้รับมอบนโยบายและภารกิจของรัฐไปดําเนินการให้เกิด

ประโยชน์กบัประชาชนซ่ึงการดาํเนินการในบางกรณีย่อมส่งผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน 

หรือคู่กรณีตอ้งวางระเบียบหลกัเกณฑ์ ขั้นตอนและแนวปฏิบติัให้ชดัเจน สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ี

บงัคบัใช้ในขณะนั้นและท่ีสําคญัตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญเพื่อเป็นบรรทดั

ฐานการใช้ดุลพินิจตดัสินใจดาํเนินการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้กบัเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองซ่ึง

เป็นผูป้ฏิบติังาน 

 2.2 การฝึกอบรมพฒันาศกัยภาพ ทกัษะการปฏิบติังานให้กับเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังาน

เพื่อให้มีความเขา้ใจในบทบญัญติักฎหมายท่ีใชใ้นการปฏิบติังาน ระเบียบ หลกัเกณฑ์และแนวทาง

ปฏิบติัในแต่ละกรณีโดยเฉพาะอยา่งยิง่กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์

ในการพิจารณากระทาํทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน  

 2.3 เจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองซ่ึงมีหน้าท่ีตามกฎหมายกาํหนดให้ต้องศึกษาทาํ

ความเขา้ใจในถอ้ยคาํบทบญัญติัของกฎหมายให้ชดัเจน ถ่องแท ้รวมทั้งการพิจารณาใช้ดุลพินิจให้

เป็นไปตามหลักเกณฑ์ กระบวนการ ขั้นตอนซ่ึงหน่วยงานได้กาํหนดโดยอาศยัตามบทบญัญัติ

กฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้น โดยในการปฏิบติังานในกรณีใดกรณีหน่ึง โดยบทบญัญติัของกฎหมายมี

ถอ้ยคาํท่ีกาํหนดให้เป็นอาํนาจผกูพนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี เช่น “ให”้ หรือ “ตอ้ง” เม่ือเขา้หลกัเกณฑ์

เจา้หน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกาํหนด สําหรับในบทบญัญติัท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจดุลพินิจ 

เช่น “พิจารณาอนุมติั” หรือ “ให้ความเห็นชอบ” เจา้หน้าท่ีตอ้งศึกษาขอ้เท็จจริงต่างๆ เพื่อประกอบการ

พิจารณาใชดุ้ลพินิจตดัสินใจ ทั้งน้ี หากกรณีนั้นๆ มีขอ้มูล ขอ้เท็จจริงท่ีตอ้งอาศยัความรู้ ความเช่ียวชาญ

จากเจา้หนา้ท่ีในหน่วยงานท่ีรับผดิชอบก็แต่งตั้งคณะทาํงานฯ หรือคณะกรรมการฯ เพื่อร่วมตรวจสอบ

กลัน่กรองขอ้มูลก่อนได ้หรือในกรณีท่ีบทบญัญติัของกฎหมายมีถอ้ยคาํ หรือขอ้ความ หรือแนวทาง

ปฏิบัติท่ีคลุมเครือ ไม่ชัดเจน เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบัติงานก็สามารถขอซักซ้อมความเข้าใจ หรือหารือ

แนวทางปฏิบติักรณีนั้นๆ กบัหน่วยงานตน้สังกดั/หน่วยงานเจา้ของเร่ืองเพื่อเป็นขอ้มูลประกอบการ

ใชดุ้ลพินิจในการตดัสินใจอีกชั้นหน่ึงได ้ 

 2.4 ควรบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎรแยกต่างหากกบักฎหมายเก่ียวกบั   

การจดทะเบียนคนเกิดหรือทะเบียนตาย และแยกงานทะเบียนราษฎรระหวา่งบุคคลสัญชาติไทยกบั

บุคคล ต่างด้าวไวค้นละฉบับ อีกทั้ งควรปรับปรุง แก้ไขบทบัญญัติเก่ียวกับการเพิ่มช่ือบุคคลใน

ทะเบียนบา้น (ท.ร.14) ให้ชดัเจน โดยเฉพาะการกาํหนดหลกัเกณฑ์และแนวทางการใชดุ้ลพินิจของ

นายทะเบียนอาํเภอ พยานเอกสาร พยานบุคคลรับรองขอ้มูลต่อนายทะเบียนเพื่ออาํนวยความสะดวก
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ในการบริการ คุม้ครองสิทธิของประชาชน และแนวทางในการใชดุ้ลพินิจกบัเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน 
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