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บทคัดย่อ

 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างการร่างกฎหมาย การตีความกฎหมาย 
และการบังคับใช้กฎหมาย ว่ามีความสัมพันธ์กับกระบวนการยุติธรรมและความสงบสุขของสังคมอย่างไร 
เพื่อท�าให้ทราบว่าผู้มีอ�านาจในการตีความที่แท้จริง คือ ผู้มีอ�านาจในการบังคับใช้กฎหมายเท่านั้น

 ผลการศกึษาพบว่า ผูร่้างกฎหมาย คอื คณะกรรมการกฤษฎีกาหรอืหน่วยงานต่าง ๆ  โดยจดัท�ากฎหมาย
ให้รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบ แต่มิได้เป็นผู้ตีความและบังคับใช้กฎหมาย โดยเป็นแต่เพียงผู้ก�าหนดหลัก
เกณฑ์ต่าง ๆ ให้กับผู้มีอ�านาจน�าไปตีความกฎหมายและบังคับใช้กฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
เจตนารมณ์ที่ก�าหนดไว้ ด้วยเหตุนี้ จึงจ�าเป็นต้องพิจารณาถึงหลักกฎหมายต่าง ๆ  เพื่อเป็นเครื่องมือให้ผู้มีอ�านาจ
ท�าการตีความกฎหมายและบังคับใช้กฎหมายเป็นไปด้วยความถูกต้อง เช่น หลักความชอบด้วยกฎหมาย หลัก
ความสุจริต หลักนิติธรรม หลักการได้สัดส่วน เป็นต้น แต่ก็ยังปรากฏว่ามีผู้ไม่มีอ�านาจหน้าที่ในการบังคับใช้
กฎหมายได้ตีความแสดงความคิดเห็นผ่านสื่อต่าง ๆ  โดยขาดหลักกฎหมาย ขาดความรับผิดชอบและขาดอ�านาจ
หน้าที่ ท�าให้ประชาชนเข้าใจผิดและเกิดความแตกแยก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การตีความเกี่ยวกับการใช้อ�านาจใน
ทางการเมือง ดงันัน้การร่างกฎหมาย การตีความกฎหมาย และการบงัคบัใช้กฎหมาย จงึจ�าเป็นต้องมหีลกักฎหมาย
มาประกอบสนับสนุนอย่างชัดเจน เพ่ือให้กระบวนการดังกล่าวเป็นไปด้วยความบริสุทธิ์ยุติธรรม เป็นท่ียอมรับ
ของประชาชน เพื่อการอยู่ร่วมกันอย่างปกติสุขต่อไป

ค�าส�าคัญ:  การร่างกฎหมาย;  การตีความกฎหมาย;  การบังคับใช้กฎหมาย



หน้า 30 ปีที่ 7 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2562  (vol. 7 no. 1 January - June 2019)หน้า 2 ปีที่ 7 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2562  (vol. 7 no. 1 January - June 2019)

Abstract

 This article aims to study the relationship between legal drafting, interpretation and 
enforcement. The main purpose is to find out how these three steps are related to justice 
system and public peacefulness, and to prove that persons authorized to interpret laws are 
the only one group of de facto legal enforcers. 

 The studies show that legal drafters are the Office of the Council of State and many 
other agencies. The drafts are then submitted for consideration and approval of the National 
Assembly. The laws are not interpreted or enforced by the Office of the Council of State and 
other agencies whose works are actually to designate different rules to be subsequently 
interpreted and enforced by other authorized persons or agencies. The legal interpretation 
along with the enforcement are supposed to uphold the will of respective laws as well as 
designated rules. As a result, when authorized persons are interpreting and enforcing laws, 
legal principles should be used as a tool to ensure accurate interpretation and efficient 

enforcement of laws. For example, Principle of Legality, Bona Fide, Rule of Law, Proportionality, 
etc. Unfortunately, there are many cases of unauthorized persons expressing their 
personal opinion without any legal principles. Their unauthorized and irresponsible opinions 
have made news headlines in various media causing widespread public misunderstanding and 
deteriorating social divisiveness. Especially, the legal interpretation is related to the exercise 
of political power. Therefore, the legal drafting, interpretation and enforcement should be 
based on explicit legal principles so as to ensure the justice and accountability of the whole 
process, to promote public acceptance of legal interpretation and enforcement, and finally to 
guarantee happy coexistence in the society. 
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1. บทน�า

 เริ่มตั้งแต่เกิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การบัญญัติกฎหมายมีเจตนารมณ์เปลี่ยนแปลงไป
จากการบัญญัติกฎหมายเพื่อใช้บังคับกับประชาชนมาเป็นบัญญัติกฎหมายเพื่อรักษาสิทธิเสรีภาพและประโยชน์
ของประชาชน เพราะระบอบประชาธปิไตยอ�านาจเป็นของประชาชนใช้โดยประชาชนเพ่ือประโยชน์ของประชาชน
เอง และหากประเทศใดยังสอนกฎหมายว่ากฎหมายบัญญัติมาเพื่อบังคับใช้กับประชาชน ประเทศเหล่านั้นจะ
พัฒนาประเทศให้เป็นระบอบประชาธิปไตยด้วยความยากล�าบาก เนื่องจากผู้มีอ�านาจตามกฎหมายจะใช้อ�านาจ
ไปบังคับใช้กับประชาชน แทนที่จะใช้อ�านาจตามกฎหมายเพื่อรักษาสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ของประชาชน 
เป็นผลท�าให้เกิดการทุจริตประพฤติมิชอบจากผู้มีอ�านาจตามกฎหมาย ประชาชนขาดสิทธิเสรีภาพและไม่ได้รับ
ความยุติธรรมจากการใช้อ�านาจ ถูกกดขี่และเอาเปรียบ จากแนวคิดที่ว่ากฎหมายบัญญัติมาใช้กับประชาชนและ
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ระบอบประชาธิปไตยดงักล่าวจะต้องมอียูใ่นตวัผูร่้างกฎหมาย หากผูร่้างกฎหมายขาดความรู้ความเข้าใจในระบอบ
ประชาธิปไตยอย่างแท้จริง ตลอดจนการตีความกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมายก็จะต้องอยู่บนพื้นฐานการ
รักษาสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ของประชาชนด้วย

 การร่างกฎหมาย การตีความ การบังคับใช้กฎหมายเป็นคนละส่วนกันแต่มีความสัมพันธ์กัน เนื่องจาก
ผู้ร่างกฎหมายได้ร่างกฎหมายและก�าหนดเจตนารมณ์ของกฎหมายไว้ แต่ผู้ร่างกฎหมายมิใช่เป็นผู้ตีความ ดังนั้น 
ผู้ตีความจะต้องตีความกฎหมายให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ผู้ร่างก�าหนดไว้ หากตีความกฎหมาย 
ไม่ถกูต้อง การน�ากฎหมายไปบังคับใช้ก็จะไม่ถูกต้องตรงตามเจตนารมณ์ การบงัคบัใช้กฎหมายจะบรรลผุลจะต้อง
เข้าใจเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับนั้น และจะต้องตีความให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์ดังกล่าว เมื่อผู้บังคับใช้
กฎหมายน�ากฎหมายไปบงัคบัใช้จะต้องบงัคบัใช้ให้ตรงกบัการตีความและเจตนารมณ์ของกฎหมาย ซ่ึงการตีความ
ไม่ใช่การบงัคบัใช้กฎหมาย แต่การบงัคบัใช้กฎหมาย คอื การท่ีผู้มีอ�านาจตามกฎหมายน�าอ�านาจทีก่ฎหมายบญัญตัิ
ไว้ไปใช้ให้เป็นไปตามหลักกฎหมาย เพื่อบรรลุหน้าที่ตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย3

2. การร่างกฎหมาย

 เนือ่งมาจากระบอบประชาธปิไตยยดึหลกั “อ�านาจอธปิไตยเป็นของปวงชน” และรฐัธรรมนญูได้บญัญติั
ว่า “อ�านาจอธปิไตยเป็นของปวงชนชาวไทย”4 ด้วยเช่นกนั ดังนัน้ประชาชนทกุคนจึงเป็นเจ้าของอ�านาจอธปิไตย
และอ�านาจอธิปไตยได้ถูกแบ่งออกเป็น 3 อ�านาจตามแนวความคิดของมองเตสกิเออร์ คือ อ�านาจนิติบัญญัติ 
อ�านาจบริหารและอ�านาจตุลาการ โดยมีรัฐสภาเป็นองค์กรที่ใช้อ�านาจนิติบัญญัติมีหน้าที่ในการบัญญัติกฎหมาย
ซึง่รฐัธรรมนญูได้บัญญติัว่า “ร่างพระราชบัญญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญและร่างพระราชบญัญตัจิะตราเป็นกฎหมาย
ได้ก็แต่โดยค�าแนะน�ายินยอมของรัฐสภา”5

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอได้แต่โดยดังนี้

 1) คณะรัฐมนตรีโดยข้อเสนอของศาลฎีกาศาลรัฐธรรมนูญ หรือองค์กรอิสระที่เกี่ยวข้อง

 2) สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจ�านวนไม่น้อยกว่าหนึง่ในสบิของจ�านวนสมาชกิท้ังหมดเท่าทีมี่อยูข่องสภา
ผู้แทนราษฎร6

 ส่วนร่างพระราชบัญญัติให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและจะเสนอได้แต่โดยดังนี้

 1) คณะรัฐมนตรี 

 2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจ�านวนไม่น้อยกว่า 20 คน 
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 3) ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ�านวนไม่น้อยกว่า 10,000 คนเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิเสรีภาพ 
ของปวงชนชาวไทยหรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ทั้งนี้ตามที่กฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และกรณี 
พระราชบัญญัติที่มิได้เสนอโดยคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ร่างพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการเงิน จะเสนอได้ก็ต่อเม่ือมี 
ค�ารับรองของนายกรัฐมนตรี7

 จากบทบัญญตัขิองรฐัธรรมนูญตามทีก่ล่าวมา ผูมี้อ�านาจเสนอพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญูและ
พระราชบญัญตัจิงึเป็นผูร่้างกฎหมาย ส่วนผูม้อี�านาจในการเสนอกฎหมายจะมีหน่วยงานใดเป็นผูร่้างกฎหมายให้
จะต้องเป็นไปตามกฎหมายบัญญัติ เช่น ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายและ
ให้มีอ�านาจหน้าที่จัดท�าร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศตามค�าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
ของคณะรฐัมนตร ีอกีทัง้ มอี�านาจหน้าทีเ่สนอให้ความเหน็หรอืข้อสงัเกตต่อคณะรฐัมนตรเีกีย่วกบัการให้มกีฎหมาย 
หรือแก้ไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมายด้วย ส่วนหน่วยงานทางปกครองอื่น เช่น กระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ 
จะมีหน่วยงานร่างกฎหมายเพื่อเสนอตามขั้นตอนมาให้รัฐสภาพิจารณา จะต้องเป็นไปตามกฎหมายหรือกฎ 
แต่อย่างไรก็ตาม ขั้นตอนสุดท้ายรัฐสภาจะต้องให้ความเห็นชอบจึงจะประกาศใช้เป็นกฎหมายได้

 กฎหมายผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาจะน�ามาเพ่ือรักษาสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ของประชาชน 
เช่น กฎหมายที่มีโทษทางอาญาบัญญัติมาลงโทษกับผู้ละเมิดกฎหมายท่ีสร้างความเดือดร้อนเสียหายให้แก่
ประชาชนและผูม้อี�านาจตามกฎหมาย ได้แก่ พนกังานฝ่ายปกครอง ต�ารวจ อยัการ ศาล จะเป็นผูบ้งัคับใช้กฎหมาย
กับผู้ใดตามที่กระท�าผิดกฎหมายเพื่อรักษาสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ของประชาชนโดยรวม ดังนั้นผู้มีอ�านาจ
หน้าทีต่ามกฎหมาย จงึต้องมคีวามเข้าใจเจตนารมณ์ของกฎหมายในระบอบประชาธปิไตย การบงัคบัใช้กฎหมาย
จึงต้องมีหลักเกณฑ์ แต่ที่สอนกฎหมายกันอยู่ทุกวันนี้ ส่วนใหญ่สอนว่าศาลมีค�าพิพากษาฎีกาว่าอย่างไร แต่มิได้
อธิบายหรือแยกแยะให้เห็นว่าศาลใช้หลักเกณฑ์อะไรบ้างในการตัดสิน และเพ่ือเป็นการรักษาสิทธิเสรีภาพและ
ประโยชน์ของประชาชนจากการบังคับใช้กฎหมายจึงต้องเรียนหลักกฎหมายอาญา หลักกฎหมายเอกชน หรือ
หลกักฎหมายมหาชน ทัง้นี ้กเ็พือ่ให้ผูม้อี�านาจในการตีความกฎหมายและการบงัคบัใช้กฎหมายน�าหลักกฎหมาย
ไปใช้ได้อย่างถูกต้อง จะเป็นการรักษาความถูกต้อง ความยุติธรรมให้กับประชาชน

 กฎหมายอาญา ต้องมีการบัญญัติการกระท�าความผิดและโทษในการกระท�าไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
ที่ชัดแจ้งปราศจากความคลุมเครือ และกฎหมายอาญาจะให้ผลย้อนหลังแก่ผู้กระท�ามิได้ แต่ย้อนหลังเพื่อเป็น 
คุณได้ “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ”8

 กฎหมายแพ่งหรือกฎหมายเอกไม่มีโทษทางอาญา แต่กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ไว้เพื่อให้เกิด
ความถูกต้อง ความยุติธรรม ให้กับประชาชนท่ีปฏิบัติตามกฎหมาย ทั้งนี้ เพื่อรักษาประโยชน์ของประชาชน 
หากประชาชนไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ประชาชนก็จะเสียสิทธิของตนเอง 
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 กฎหมายมหาชน เป็นเรื่องของกฎหมายที่บัญญัติให้อ�านาจแก่รัฐและเจ้าหน้าที่ เพื่อใช้อ�านาจปกครอง
ตามที่กฎหมายบัญญัติและตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย เพื่อให้บรรลุหน้าที่ ซึ่งหน้าที่ของรัฐและหน้าท่ีของเจ้า
หน้าที ่โดยมเีจตนารมณ์เพือ่รกัษาสทิธเิสรภีาพและประโยชน์ของประชาชน ซ่ึงเป็นไปตามเจตนารมณ์ของระบอบ
ประชาธิปไตย แต่ในทางปฏิบัติผู้ใช้อ�านาจบางส่วนบังคับใช้อ�านาจไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย จึง
เป็นการน�ากฎหมายไปบังคับใช้กับประชาชน ซ่ึงเป็นการเข้าใจผิดและไม่เป็นการถูกต้องตามเจตนารมณ์ของ
ระบอบประชาธิปไตย

 จากข้อเท็จจริงที่กล่าวมา “ผู้ร่างกฎหมาย”“ผู้พิจารณากฎหมาย” ซ่ึงเป็นผู้ท�างานร่วมกัน จะต้องมี
ความรู้ความเข้าใจเจตนารมณ์ของระบอบประชาธิปไตยเป็นอย่างดี นอกจากนั้นจะต้องรู้ปัญหาและสาเหตุของ
ปัญหาทีจ่ะน�ากฎหมายไปใช้แก้ปัญหา ซึง่ปัญหาและสาเหตุทีท่�าให้เกดิปัญหานัน้9 ควรจะต้องมีการศกึษา ไม่ควร
ที่จะคิดเองโดยขาดการศึกษาอย่างถูกต้อง เพราะปัญหาทั้งด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ต่างจะต้องใช้
กฎหมายในการแก้ไขท้ังสิน้ และหากไม่ศกึษาปัญหาและสาเหตุของปัญหาอย่างถกูต้อง การร่างกฎหมายหรอืการ
บัญญัติกฎหมายไปใช้ในการแก้ไขปัญหาหรือป้องกันปัญหาจะไม่บรรลุผลหรือบรรลุผลไม่ตรงตามเจตนารมณ์ 
ตลอดจนการใช้ถ้อยค�าส�านวนจะต้องรัดกุมเข้าใจง่ายชัดเจน แต่อย่างไรก็ตาม ผู้ร่างกฎหมายจะต้องบอก
เจตนารมณ์ของกฎหมายแต่ละฉบับด้วย ซึง่โดยทัว่ไปเจตนารมณ์ของกฎหมายจะเขยีนไว้ทีห่มายเหตทุ้ายกฎหมาย
แต่ละฉบับ เพื่อให้ผู้มีอ�านาจในการตีความและการบังคับใช้กฎหมายด�าเนินการตามอ�านาจหน้าที่ให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของผู้ร่างกฎหมายและผู้บัญญัติกฎหมาย10

 การร่างกฎหมายไม่สามารถร่างให้ครอบคลมุได้ทกุเรือ่งทกุกรณ ีจะต้องอาศยัการตคีวามให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายทีผู่ร่้างและผูบั้ญญตัมิคีวามประสงค์ว่าอย่างไร ดังนัน้ผูร่้างและผูบ้ญัญัตกิฎหมายจงึต้อง
เขียนเจตนารมณ์ไว้อย่างชัดเจนด้วย เนื่องจากเมื่อกฎหมายประกาศใช้แล้วผู้ร่างและผู้บัญญัติกฎหมาย จะมิใช่ 
ผู้ตีความกฎหมาย11

 ผู้ตีความกฎหมาย คือ ผู้ที่น�ากฎหมายไปใช้ ได้แก่ ผู้มีอ�านาจตามที่กฎหมายบัญญัติ ซ่ึงบทบัญญัต ิ
ของกฎหมายไม่ว่าจะอยู่ในชื่อใดก็ตาม สามารถแยกเนื้อหาของกฎหมายออกได้เป็น 4 ประการ คือ 1) อ�านาจ 
2) ผู้ใช้อ�านาจ 3) หลักเกณฑ์ และ 4) หน้าที่ ดังนั้นผู้มีอ�านาจตีความกฎหมาย คือ ผู้ที่มีอ�านาจตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้ คือ เจ้าหน้าที่ ซึ่งได้แก่ ข้าราชการ พนักงาน เจ้าหน้าที่ เพราะอ�านาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้มี
แต่อ�านาจในกระบวนการยติุธรรมทางแพ่งและทางอาญาเท่านัน้ แต่ยงัมอี�านาจปกครองด้วย ซึง่ผูท่ี้มอี�านาจตาม
กฎหมายจะต้องผ่านกระบวนการตีความกฎหมายก่อนที่จะน�ากฎหมายไปบังคับใช้ ดังนั้นหากผู้มีอ�านาจตาม
กฎหมายตคีวามไม่ถกูต้องย่อมน�าบทบัญญติัของกฎหมายไปใช้อย่างไม่ถกูต้อง ผลเสียหายจะกระทบกบัประชาชน
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ด้วยเหตุนี้การตีความกฎหมายจึงต้องมีหลักเกณฑ์
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3. การตีความกฎหมาย 

 เนื่องจากการร่างกฎหมายออกมาใช้นั้น ไม่สามารถที่จะบัญญัติกฎหมายให้ครบถ้วนสมบูรณ์ชัดเจนได้
ทั้งหมด ซึ่งบางส่วนจะต้องอาศัยการตีความกฎหมาย ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 ผู้ตีความกฎหมาย ใครเป็นผู้มีอ�านาจตีความกฎหมาย หากดูจากบทบัญญัติของกฎหมายจะพบว่า ผู้มี
อ�านาจในการตีความกฎหมาย คือ ผู้ที่กฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้เท่านั้น ผู้อื่นไม่มีอ�านาจ ซึ่งตามหลักกฎหมาย
แล้ว ไม่มีกฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้ก็ไม่มีอ�านาจ จะมีอ�านาจได้ต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้เท่านั้น และ
ผู้ตีความกฎหมายยังหมายถึงผู้ที่มีอ�านาจหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมาย เนื่องจากการน�ากฎหมายไปบังคับใช ้
จะต้องผ่านการตีความกฎหมายก่อน เพื่อที่จะน�ากฎหมายไปใช้ได้อย่างถูกต้อง ไม่ว่าจะเป็นเจ้าหน้าที่ระดับใด
ต่างมีอ�านาจหน้าที่ตามกฎหมายทั้งสิ้น ทั้งหน้าท่ีในกระบวนการยุติธรรมและเจ้าหน้าท่ีทางปกครองเพราะ 
เจ้าหน้าที่เหล่านี้มีอ�านาจหน้าที่ตามกฎหมาย การปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติให้อ�านาจไว้จะต้องผ่าน
กระบวนการตคีวามกฎหมายด้วยกนัทัง้นัน้ จงึจะใช้อ�านาจให้บรรลหุน้าทีไ่ด้อย่างถกูต้อง แต่เจ้าหน้าทีต่่างปฏบัิติ
หน้าทีด้่วยความเคยชนิจนไม่รูว่้าตนได้ตคีวามกฎหมายเรยีบร้อยแล้ว จึงน�ากฎหมายมาปฏบิติัให้บรรลุหน้าที ่และ
หากเกิดกรณีพิพาทเป็นคดีความ ศาลจะเป็นผู้ตีความกฎหมายและบังคับใช้กฎหมาย12 เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ 
ได้ตีความค�าว่า “เจ้าหน้าที่อื่น” ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 มาตรา 109 (11) ว่า 
การตีความถ้อยค�าที่มีลักษณะเช่นนี้ ควรถือว่าค�าทั่วไปมีความหมายในแนวเดียวกันกับค�าเฉพาะที่มาก่อน 
หมายความว่า ในกรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายมีถ้อยค�าเฉพาะตั้งแต่สองค�าขึ้นไป และมีถ้อยค�าที่เป็นค�าทั่วไป
ตามหลังค�าเฉพาะส่วนค�าทั่วไปนั้นต้องมีความหมายแคบกว่าความหมายธรรมดาของค�านั้นโดยจะต้องมีความ
หมาย ค�าว่า “พนักงาน” หรือ “ลูกจ้างของหน่วยงาน” ของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจหรือของราชการส่วนท้องถิ่นเป็น
ถ้อยค�าที่เป็นค�าเฉพาะสามารถบ่งบอกได้ว่า หมายถึงบุคคลใดบ้างได้อย่างชัดเจน ส่วนค�าว่า “เจ้าหน้าที่อื่นของ
รฐั” เป็นถ้อยค�าท่ีมีลกัษณะเป็นค�าท่ัวไป ยงัไม่อาจบ่งช้ีได้ว่าหมายถงึบคุคลใดได้บ้าง การตีความค�าว่า “เจ้าหน้าที่
อื่นของรัฐ” ซึ่งเป็นค�าทั่วไปจึงต้องตีความโดยให้มีความหมายคล้ายคลึงกันหรือในแนวเดียวกับค�าว่า “พนักงาน
หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถิ่น” ตามค�าวินิจฉัยของศาล
รัฐธรรมนูญเมื่อปี พ.ศ. 2543 โดยประธานรัฐสภาขอให้้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ 

 ปัญหาทีเ่กดิขึน้ในประเทศไทย คอื ผู้ทีไ่ม่มอี�านาจหน้าทีต่ามกฎหมาย แต่มาท�าหน้าทีตี่ความกฎหมาย
ท�าให้ประชาชนเกิดความสับสนและเข้าใจผิด เพราะในเรื่องเดียวกันตามบทบัญญัติของกฎหมายมาตราเดียวกัน 
ฝ่ายหน่ึงตีความไปอย่างหนึ่ง อีกฝ่ายหนึ่งตีความไปอีกอย่างหนึ่ง จะเห็นได้บ่อยครั้งตามสื่อโทรทัศน์เม่ือเกิด
วกิฤตการณ์ทางการเมอืง หรอืออกมาให้ความเหน็ทางกฎหมาย แต่ละฝ่ายจะจัดหาบคุคลท่ีมชีือ่เสียงทางวิชาการ 
ทั้งอาจารย์มหาวิทยาลัย อดีตผู้พิพากษาหรืออดีตตุลาการ หรือผู้มีชื่อเสียงอื่น ๆ ได้มาแสดงความเห็นในการ
ตีความกฎหมายไปในทางที่เป็นประโยชน์แก่ฝ่ายตนโดยไม่ค�านึงถึงความถูกต้อง เพียงแต่จะเอาชนะหรือเอาใจ
เพื่อสนับสนุนฝ่ายตน ผลคือท�าให้เกิดความแตกแยกทางสังคม อีกทั้งท�าให้ประชาชนผู้ไม่เข้าใจเกิดความเกลียด
ชังศาล หากศาลตัดสินไม่เป็นไปตามที่ฝ่ายตนได้ตีความ
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 การตีความกฎหมายในบทบัญญัติเดียวกัน จะตีความให้เหมือนกันหรือให้แตกต่างกันก็ได้ ขึ้นอยู่กับ
เจตนารมณ์ของผูต้คีวามและความไม่เข้าใจบทบาทหน้าท่ีหรือไม่ส�านกึถงึประโยชน์ของส่วนรวม ผู้ตีความกฎหมาย
โดยไม่มีอ�านาจหน้าที่จะเป็นผู้ท�าลายความสงบสุขและความยุติธรรม ดังนั้นการตีความกฎหมายควรเป็นอ�านาจ
หน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ และสุดท้ายการตีความกฎหมายจะอยู่ภายใต้อ�านาจของศาลใดศาลหนึ่ง

 การตคีวามกฎหมายจะต้องวเิคราะห์ตามตวัอักษรของกฎหมายทีบ่ญัญตัไิว้ประการหนึง่ และวเิคราะห์
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอกีประการหนึง่ควบคูก่นัไป ส่วนจะตีความแบบแคบแบบกว้างเป็นเพียงค�าอธบิาย
ของนักวิชาการ แต่อย่างไรก็ตาม การตีความของผู้ที่มีอ�านาจจะต้องอาศัยหลักกฎหมายเป็นส�าคัญ 

 หลกักฎหมายจะเป็นเครือ่งมอืในการตคีวามกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมายให้เป็นไปอย่างถกูต้องเทีย่ง
ธรรม ไม่ว่าหลักความชอบด้วยกฎหมาย หลักสุจริต หลักประโยชน์สาธารณะ หลักความเป็นธรรม ฯลฯ หากการ
ตคีวามขาดหลกักฎหมายทีถ่กูต้องชดัเจนในแต่ละกรณ ีผูม้อี�านาจตคีวามกฎหมายสามารถจะตคีวามกฎหมายไป
ในทศิทางทีเ่ป็นประโยชน์แก่ฝ่ายตนหรือพวก ท�าให้เกดิความไม่เป็นธรรมและไม่ยตุธิรรม ดังนัน้หลักกฎหมายจงึ
เป็นเครื่องมือในการตีความกฎหมายและเม่ือกล่าวถึงการตีความส่วนใหญ่แล้วจะเน้นไปท่ีการตีความกฎหมาย
อาญา การตีความกฎหมายแพ่ง แต่ตามความเป็นจริงแล้วการตีความในการใช้อ�านาจปกครองของเจ้าหน้าที่ที่มี
อยู่จ�านวนมากและทั่วไป แต่มิได้กล่าวถึงกันมากนัก การที่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานอยู่ทุกหน่วยงานทางปกครองนั้น 
เป็นกระบวนการที่ผ่านการตีความกฎหมายมาแล้วทั้งสิ้น เนื่องจากผู้มีอ�านาจตามกฎหมายจะต้องปฏิบัติหน้าที่
ตามกฎหมาย ซึ่งต้องผ่านกระบวนการตีความมาแล้ว

 หลักกฎหมายที่ใช้ในการตีความได้มาอย่างไร ได้มาจากตัวบทกฎหมายที่บัญญัติไว้ กฎหมายบัญญัติไว้
ว่าอย่างไร มีเจตนารมณ์อย่างไร ผู้ตีความกฎหมายจะต้องตีความให้ถูกต้องตามที่กฎหมายบัญญัติและตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายเรียกว่า “หลักความชอบด้วยกฎหมาย” ต้องตีความกฎหมายด้วยความสุจริต ไม่มี
เจตนารมณ์บิดเบือนกลั่นแกล้ง หลักความสุจริตจึงเป็นหลักกฎหมายที่ส�าคัญมีขอบเขตกว้างขวาง จะต้องมีหลัก
กฎหมายอื่นมาสนับสนุนเพื่อให้เห็นว่าสุจริตจริง หลักความเป็นธรรม หลักความยุติธรรม หลักสิทธิมนุษยชน 
ก็เป็นหลักกฎหมายท่ีสามารถน�ามาสนับสนุนการตีความกฎหมาย หลักประโยชน์สาธารณะก็เป็นหลักกฎหมาย
ที่ส�าคัญเพราะกฎหมายทุกฉบับถูกบัญญัติออกมาใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะทั้งสิ้น ดังนั้นหลักกฎหมายจึงเป็น
เครือ่งมอืส�าคญัของการตคีวามกฎหมายให้เกิดความเป็นธรรมและยตุธิรรมเพือ่ประโยชน์ของส่วนรวม เป็นเหตผุล
ที่สนับสนุนให้การตีความกฎหมายถูกต้อง เป็นที่ยอมรับของประชาชน13 สิ่งท่ีหลีกเลี่ยงและไม่ควรท�า คือการ
ตีความกฎหมายโดยไม่มีอ�านาจหน้าที่หรือตีความกฎหมายเพื่อเอาชนะกันอย่างซึ่งไร้ความรับผิดชอบ จะเป็น
หนทางน�าไปสู่ความแตกแยกของประชาชนและเป็นการท�าร้ายกระบวนการยุติธรรมและศาลด้วย

4. การบังคับใช้กฎหมาย

 การบังคับใช้กฎหมาย คือ การท่ีผู้มีอ�านาจตามกฎหมาย น�าอ�านาจตามท่ีกฎหมายบัญญัติไปใช้ตาม
หลักเกณฑ์ การใช้อ�านาจเพื่อให้บรรลุตามหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติ แต่ก่อนท่ีจะน�ากฎหมายไปบังคับใช้ควรจะ
ต้องท�าความเข้าใจกับเนื้อหาของกฎหมาย ว่าเนื้อหาของกฎหมายบัญญัติเรื่องอะไรบ้างเน้ือหาของกฎหมาย
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ประกอบไปด้วยอ�านาจหน้าที ่ผูใ้ช้อ�านาจและหลกัเกณฑ์ ซึง่บทบญัญตัขิองกฎหมายส่วนใหญ่จะประกอบไปด้วย 
หลักเกณฑ์ในเรื่องต่าง ๆ ในประมวลกฎหมายอาญาจะบัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการกระท�าผิด หลักเกณฑ์ใน
การลงโทษ เช่น บคุคลจกัต้องรับโทษในทางอาญาต่อเมือ่ได้กระท�าการอนักฎหมายทีใ่ช้ในขณะกระท�านัน้บญัญัติ
เป็นความผิดและก�าหนดโทษไว้และโทษท่ีจะลงแก่ผู้กระท�าความผิดนั้นต้องเป็นโทษที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย14  
ในประมวลกฎหมายแพ่งจะก�าหนดหลักเกณฑ์เรื่องต่าง ๆ ที่ไม่มีโทษทางอาญา ซึ่งจะเป็นเรื่องทรัพย์ เรื่องมรดก 
เรื่องหนี้ และเรื่องอื่น ๆ เช่น การกู้เงินกันเกินกว่า 2,000 บาทขึ้นไป จะต้องท�าเป็นหนังสือไว้เป็นหลักฐาน15 แต่
ประชาชนจะไม่ท�าหนังสือสัญญากู้ยืมกันนั้นกฎหมายก็มิได้ก�าหนดโทษไว้ แต่ผู้ให้กู้ยืมจะขาดหลักฐาน ซ่ึงเป็น
หลกัเกณฑ์ให้กระท�าเพือ่รกัษาประโยชน์ของประชาชน หากประชาชนไม่ปฏบิตัติามกฎหมายประชาชนกจ็ะเสีย
สิทธิของตนเอง ส่วนผู้ใช้อ�านาจทางปกครองหรือผู้ใช้อ�านาจในกระบวนการยุติธรรมอื่นก็ตาม จะตีความและน�า
กฎหมายไปบังคับใช้จะต้องมีหลักเกณฑ์และแสดงเหตุผลไว้อย่างชัดแจ้ง16 ซ่ึงในปัจจุบันยังไม่ปรากฏการบังคับ
ใช้กฎหมายของไทยอย่างเต็มรูปแบบ ท�าให้เกิดความไม่เป็นธรรม เช่น การใช้อ�านาจปกครองในการแต่งตั้งโยก
ย้ายข้าราชการ โดยให้เหตผุลเพยีงว่า “เพือ่ความเหมาะสม” หรอื“เพ่ือประโยชน์ทางราชการ” หรอืการใช้อ�านาจ
ในกระบวนการยุติธรรมก็อยู่ในลักษณะเดียวกัน ซ่ึงผู้ใช้อ�านาจจะต้องแสดงเหตุผลและหลักกฎหมายให้ชัด 
แจ้งปราศจากข้อสงสัย เพื่อให้เกิดความสุจริตและเป็นธรรมแก่ผู้ที่เกี่ยวข้อง อีกทั้ง ป้องกันการทุจริตและความ
แตกแยกในสังคมได้อีกประการหนึ่งด้วย ส่วนในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพ่ง พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชก�าหนด เป็นต้น กฎหมาย 
ต่าง ๆ  เหล่าน้ี นอกจากจะบัญญตัหิลกัเกณฑ์ต่าง ๆ  แล้ว ยงับญัญตัอิ�านาจหน้าทีข่องผูใ้ช้อ�านาจไว้ด้วย รฐัธรรมนญู
ก็เช่นเดียวกัน ได้บัญญัติอ�านาจหน้าที่และหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเรื่องอ�านาจไว้

5. องค์ประกอบของกฎหมาย

 เมื่อแยกองค์ประกอบของกฎหมายออกเป็นส่วน ๆ จะประกอบไปด้วยดังนี้

 5.1 กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์

   บทบัญญัติของกฎหมายแต่ละฉบับไม่ว่ากฎหมายฉบับนั้นจะอยู่ในชื่อของรัฐธรรมนูญ พระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชก�าหนด จะบัญญัติหลักเกณฑ์ในเรื่องต่าง ๆ ไว้ การน�า
กฎหมายไปบังคับใช้หรือน�ากฎหมายไปปฏิบัติจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งหลักเกณฑ์ท่ี
บัญญัติไว้ในกฎหมายจะเป็นหลักเกณฑ์ให้กระท�าและห้ามกระท�า เช่น รัฐธรรมนูญบัญญัติหลักเกณฑ์ในการได้
มาของผูใ้ช้อ�านาจนิตบัิญญตั ิผูใ้ช้อ�านาจบรหิาร หรอืหลกัเกณฑ์ในการใช้อ�านาจนติบิญัญัตใินการบญัญัตกิฎหมาย
ดังนั้นการบัญญัติกฎหมายก็จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้หรือเรียกว่า “หลักความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ” หรือ “หลักความชอบด้วยกฎหมาย” ส่วนในประมวลกฎหมายแพ่ง จะเป็นการบัญญัติหลัก
เกณฑ์ในการกระท�าเพื่อรักษาประโยชน์ของตัวเอง ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กฎหมายวิธี
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พจิารณาความอาญา หรอืในพระราชบญัญตัปิระกอบรัฐธรรมนญู พระราชบญัญติั หรอืพระราชก�าหนด ต่างจาก
บัญญัติหลักเกณฑ์ในแต่ละเรื่องไว้ทั้งสิ้น17 เช่น หลักเกณฑ์ในการใช้อ�านาจ หลักเกณฑ์ในการตรวจสอบอ�านาจ 
เป็นต้น

 5.2 กฎหมายบัญญัติหน้าที่ 

   กฎหมายนอกจากจะบัญญัติหลักเกณฑ์ต่าง ๆ แล้ว ยังบัญญัติให้อ�านาจหน้าที่ เช่น รัฐธรรมนูญ
บญัญตัอิ�านาจหน้าท่ีของรัฐสภา อ�านาจหน้าท่ีของรัฐมนตรี และอ�านาจหน้าท่ีของศาล ส่วนกฎหมายอืน่จะบญัญัติ
ให้อ�านาจหน้าที่แก่หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐ หากกฎหมายไม่ได้บัญญัติให้อ�านาจหน้าที่ไว้ ก็จะไม่มีอ�านาจ
หน้าที ่และอ�านาจหน้าท่ีของหน่วยงานและเจ้าหน้าทีข่องรัฐ จะเกิดขึน้ได้ต้องมกีฎหมายบญัญติัและเม่ือกฎหมาย
บญัญตัหิน้าทีข่องหน่วยงานและเจ้าหน้าท่ีของรฐัไว้ จงึต้องบญัญตัอิ�านาจไว้ด้วย หากมหีน้าทีโ่ดยปราศจากอ�านาจ
หรือมีอ�านาจแต่ไม่มีหน้าที่ ก็จะไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ดังนั้นกฎหมายจึงต้องบัญญัติอ�านาจหน้าที่ไว้คู่กันเสมอ 
เช่น หน่วยงานทางปกครองมีหน้าท่ีในการจัดท�าบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างถนน สร้างสะพาน 
หรือจะให้มีสาธารณูปโภคอื่น ๆ ฯลฯ กฎหมายเพียงแต่บัญญัติหน้าที่ไว้ แต่การที่หน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะให้บรรลุผลถึงหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญัตินั้น อาจจะต้องใช้อ�านาจในการออกกฎ หรือออก 
ค�าสั่งทางปกครอง หรือการกระท�าทางปกรอง หรือสัญญาทางปกครอง แล้วแต่กรณี เพ่ือให้ส�าเร็จในหน้าที ่
ที่กฎหมายบัญญัติหน้าที่ไว้18

 5.3 กฎหมายบัญญัติผู้ใช้อ�านาจ

   เมื่อกฎหมายบัญญัติหน้าที่ไว้ กฎหมายจะบัญญัติไว้ด้วยว่าผู้ใดเป็นผู้ใช้อ�านาจตามกฎหมายฉบับ
นัน้ หากกฎหมายไม่ได้บัญญตัใิห้ผูใ้ดเป็นผู้ใช้อ�านาจ จะขาดผูร้บัผดิชอบ หน้าทีท่ีบ่ญัญตัไิว้จะไม่บรรลผุล เนือ่งจาก
จะต้องมีผู้ใช้อ�านาจอย่างต่อเนื่องในระบบราชการในการบริหารราชการแผ่นดินหรือในการปฏิบัติหน้าที่ของ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐน้ัน การใช้อ�านาจของเจ้าหน้าท่ีจะต้องเป็นไปตามกฎหมายบัญญัติ และต้องเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มี
อ�านาจตามกฎหมายด้วย19 ด้วยเหตุผลนี้กฎหมายจึงต้องบัญญัติเกี่ยวกับ “การรักษาราชการ” และ “การปฏิบัติ
ราชการแทน” แก่ผู้มีอ�านาจเพื่อให้การบริหารราชการและการบริการสาธารณะเป็นไปอย่างต่อเนื่อง แต่อย่างไร
ก็ตาม การมอบอ�านาจให้ผู้อ่ืนรักษาราชการหรือปฏิบัติราชการแทน จะต้องเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยเรื่องใด
กระท�าได้เรื่องใดกระท�าไม่ได้ ทั้งนี้ เพื่อรักษาประโยชน์ของประชาชน

 5.4 กฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์ในการใช้อ�านาจ 

   การใช้อ�านาจของผูใ้ช้อ�านาจเพือ่ให้บรรลตุามหน้าทีท่ีก่ฎหมายบญัญตันัิน้จะต้องเป็นไปตามหลกั
เกณฑ์ทีก่ฎหมายบัญญตัหิรอืเรยีกว่า “หลกัความชอบด้วยกฎหมาย” และกฎหมายทีบ่ญัญตัหิลกัเกณฑ์ในการใช้
อ�านาจ นอกจากจะบญัญตัอิยูใ่นกฎหมายฉบบัทีบ่ญัญติัให้อ�านาจแล้ว ยงัอาจจะมบีญัญติัอยูใ่นกฎหมายฉบบัอืน่
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 20 Kijbodi  Kongbenjapuch, Principles of Public Law, 309-310. [In Thai]

 21 Thanin Kraiwichian, Thinking in the Interpretation of Thai Laws (Bangkok: Chuan Phim Press, 2005), 4-5. [In Thai]

หรอืบญัญตัอิยูใ่นกฎ ซึง่ผูใ้ช้อ�านาจจะต้องใช้อ�านาจให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ทีก่ฎหมายบัญญติัหรือกฎบญัญตัไิว้
ด้วยความสจุรติ เพือ่ประโยชน์ของประชาชน เพราะกฎหมายทกุฉบบับัญญตัเิพือ่รักษาสทิธเิสรภีาพและประโยชน์
ของประชาชน ดังน้ันหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีกฎหมายบัญญัติไว้เพื่อเป็นเครื่องมือให้บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย เป็นการป้องกันหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ20

   1) กระท�าการโดยไม่มีอ�านาจ หมายถึง ผู้กระท�าไม่มีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยถูกต้อง หรือกรณีท่ีผู้กระท�ามีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตาม
กฎหมายแต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีทีก่ฎหมายก�าหนดให้เป็นผูม้อี�านาจกระท�าการในเรือ่งน้ัน ๆ  เช่น หน่วย
งานทางปกครองหน่วยงานหนึ่งมีอ�านาจในการออกใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาตเร่ืองใดแล้ว มีหน่วยงาน
อื่นมาด�าเนินการเช่นนี้ เป็นการกระท�าโดยไม่มีอ�านาจ เป็นต้น 

   2) กระท�าการนอกเหนอือ�านาจ หมายถงึ กรณทีีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัเป็น
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัโดยถกูต้องตามกฎหมายแล้ว และมอี�านาจหน้าทีด่�าเนนิการอย่างใด
อย่างหนึ่งนั้นกระท�าการนอกเหนืออ�านาจหน้าท่ีท่ีตนมีอยู่ เช่น ปลัดอ�าเภอมีหน้าท่ีเป็นฝ่ายปกครองมิใช่มีหน้า
ที่ทางทะเบียน แต่ไปใช้อ�านาจหน้าที่ของปลัดอ�าเภอฝ่ายทะเบียน เป็นต้น 

   3) กระท�าการทีไ่ม่ถกูต้องตามกฎหมาย หมายถงึ การกระท�าทีไ่ม่ถกูต้องตามรปูแบบขัน้ตอนหรือ
วิธีการอันเป็นสาระส�าคัญที่ก�าหนดไว้ส�าหรับการกระท�านั้น เช่น กฎหมายบัญญัติว่าการออกโฉนดที่ดินจะต้อง
ท�าการรังวัดที่ดินก่อนแต่ผู้ใช้อ�านาจออกโฉนดที่ดินโดยไม่ท�าการรังวัด เป็นต้น

   4) กระท�าการโดยไม่สุจริต หมายถึง การใช้อ�านาจปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้า
หน้าที่ของรัฐไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย มีวัตถุประสงค์หรือมีเจตนากลั่นแกล้งที่แตกต่างไปจากที่
กฎหมายบัญญัติไว้ เพื่อผลอย่างใดอย่างหนึ่งที่ไม่สุจริต เช่น ผู้บังคับบัญชาท�าการประเมินการท�างานไม่เป็นไป
ตามหลักเกณฑ์ โดยผู้บังคับบัญชามีเจตนากลั่นแกล้งผู้ใต้บังคับบัญชา โดยไม่ประเมินให้เป็นไปตามเกณฑ์ท่ี
กฎหมายก�าหนด เพื่อให้ผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ได้รับการต่อสัญญา เป็นต้น

6. กระบวนการบังคับใช้กฎหมาย

 การบงัคบัใช้กฎหมาย คอื การทีผู่ม้อี�านาจตามกฎหมายน�าอ�านาจทีไ่ด้จากกฎหมายไปใช้ให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ เพื่อให้บรรลุตามหน้าท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ ดังนั้นผู้บังคับใช้กฎหมายจะต้องทราบเจตนารมณ์ของ
กฎหมายและจะต้องตีความกฎหมายให้ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมายและการน�าอ�านาจท่ีกฎหมายให้ไว้
ไปบังคับใช้นั้น จะต้องมีหลักเกณฑ์เพื่อให้บรรลุตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย21 เช่น รัฐธรรมนูญให้อ�านาจ
รัฐสภาเป็นผู้ใช้อ�านาจนิติบัญญัติมีหน้าที่ในการบัญญัติกฎหมายควบคุมรัฐบาลและให้ความเห็นชอบในเรื่อง 
ส�าคัญ ๆ ของประเทศ เป็นต้น

 กรณีดังกล่าวผู้บังคับใช้กฎหมาย คือ รัฐสภา ได้แก่ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
ใช้อ�านาจนิติบัญญัติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ ให้บรรลุผลตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ซึ่ง
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รฐัสภาจะต้องเข้าใจเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูเป็นประการแรก ประการต่อมา รัฐสภาจะต้องตีความบทบญัญตัิ
ของรัฐธรรมนูญให้ตรงตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญู แล้วจงึน�าบทบญัญตัขิองรฐัธรรมนญูไปปฏบิตัหิรอืไปบงัคับ
ใช้ให้บรรลุผลตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และการที่รัฐสภาจะน�าเอาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไปบังคับใช้ 
จึงต้องมีหลักเกณฑ์ จึงเรียกว่า “หลักกฎหมายมหาชน” เช่น หลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือหลักความชอบ
ด้วยกฎหมาย และการน�าบทบัญญตัขิองรฐัธรรมนญูไปบงัคบัใช้นัน้ต้องกระท�าด้วยความสจุรติ ทัง้นี ้เพือ่ประโยชน์
ของประชาชนหรือเรียกว่า “หลักประโยชน์สาธารณะ” รวมทั้งหลักอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง22

 การบังคับใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงมิใช่เพียงน�าบทบัญญัติมาตีความโดยนักวิชาการหรือผู้หนึ่ง
ผู้ใด แต่เป็นการที่รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี น�าอ�านาจที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ไปปฏิบัติให้บรรลุตามหน้าที่โดย
จะต้องตรงตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญู ดงัน้ันจงึควรแยกให้ออกระหว่างการตีความและการบงัคบัใช้ มฉิะนัน้
จะเข้าใจว่าการตีความรัฐธรรมนูญเป็นการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ ซึ่งแท้จริงแล้วการบังคับใช้รัฐธรรมนูญผ่านขั้น
ตอนการตคีวามของผูใ้ช้อ�านาจมาแล้ว ดงันัน้การศกึษาการบงัคบัใช้บทบญัญติัของรัฐธรรมนญู จึงเป็นการศกึษา
ประวัติศาสตร์การเมืองของผู้ใช้อ�านาจนิติบัญญัติและอ�านาจบริหารมิใช่เพียงการตีความบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญ 

 ผูบ้งัคบัใช้บทบัญญตัขิองรฐัธรรมนญูอกีองค์กรหนึง่ก็คอื คณะรฐัมนตร ีซ่ึงประกอบไปด้วยนายกรฐัมนตรี
และรัฐมนตรี มีอ�านาจหน้าท่ีในการก�าหนดนโยบายและการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามนโยบายและ
กฎหมาย ดังนั้นการน�าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไปใช้ตามอ�านาจหน้าที่ของผู้ใช้อ�านาจบริหารเป็นการบังคับใช้
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ จึงกล่าวได้ว่า การบังคับใช้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ก็คือรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี
น�าบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไปใช้ให้เป็นไปตามอ�านาจหน้าที่ที่รัฐธรรมนูญก�าหนดไว้ ส่วนอ�านาจตุลาการนั้น 
ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมามิได้ใช้อ�านาจตามรัฐธรรมนูญโดยตรง ยกเว้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2560 ที่บัญญัติอ�านาจหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญไว้ในรัฐธรรมนูญ23 ส่วนผู้บังคับใช้กฎหมายอื่น ๆ ท่ีมิใช่
รฐัธรรมนญูคอื “เจ้าหน้าที”่ ทีก่ฎหมายบญัญติัให้อ�านาจหน้าทีต่ามกฎหมาย และเจ้าหน้าทีไ่ด้น�าอ�านาจทีก่ฎหมาย
บญัญตัใิห้ไว้ไปใช้ให้เป็นไปตามหลกักฎหมายเอกชน หรือหลักกฎหมายอาญา หรอืหลักกฎหมายมหาชน แล้วแต่
กรณีเพื่อให้บรรลุหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ จะพบว่าการบังคับใช้กฎหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน 
ทั้งการบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น เป็นการ
บังคับใช้กฎหมายของเจ้าหน้าที่ให้เป็นไปตามหลักกฎหมายเพ่ือบรรลุหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติ การบังคับใช้
กฎหมายมีองค์ประกอบดังนี้24

 1) มกีฎหมายบัญญตั ิคือ การบรหิารราชการแผ่นดนิต้องมกีฎหมายบัญญตัใิห้อ�านาจหน้าที ่หลกัเกณฑ์
และผู้ใช้อ�านาจไว้ 

 22 Bawonsak Uwanno, The Rule of Law and Democratic Governance (Bangkok: Legal Education Training Institute of 

the Thai Bar Association, 2008), 27. [In Thai]

 23 Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560, Article 210 Royal Gazette vol. 134 Section 40 ก (April 6, 2017): 

60-61. [In Thai]

 24 Kijbodi Kongbenjapuch, Principles of Public Law, 111-113. [In Thai]
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 2) มีผู้ใช้อ�านาจตามกฎหมาย คือ กฎหมายจะบัญญัติผู้ใช้อ�านาจไว้ว่ามีผู้ใดหรือหน่วยงานใดเป็นผู้ใช้
อ�านาจ

 3) มหีลกัเกณฑ์ในการใช้อ�านาจ คอื การใช้อ�านาจตามกฎหมายของผูใ้ช้อ�านาจ จะต้องเป็นไปตามหลัก
เกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติจึงจะชอบด้วยกฎหมาย 

 4) มอี�านาจทีก่ฎหมายบัญญัต ิคอื กฎหมายจะบัญญตัใิห้อ�านาจในการออกกฎ ออกค�าสัง่ทางปกครอง 
การกระท�าทางปกครอง หรือท�าสัญญาทางปกครอง

 5) มหีน้าทีท่ีก่ฎหมายบัญญตั ิคอื หน้าทีต่ามทีก่ฎหมายบญัญตัขิองหน่วยงานทางปกครองหรอืของเจ้า
หน้าที่

 ดังนั้นการบริหารราชการ คือ การใช้อ�านาจปกครองของเจ้าหน้าที่ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ เพื่อบรรลุ
ผลตามหน้าที่และเจตนารมณ์ของกฎหมาย

7. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

 7.1 สรุปผล

   ผู้ร่างกฎหมายกับผู้ตีความกฎหมายเมื่อน�ากฎหมายไปบังคับใช้นั้นมิใช่บุคคลคนเดียวกัน ผู้ร่าง
กฎหมายมหีน้าทีใ่นการร่างกฎหมาย เพือ่ให้ผูม้อี�านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัน�ากฎหมายไปบงัคบัใช้ให้เป็น
ไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และการน�ากฎหมายไปบงัคบัใช้จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ทีก่ฎหมายบญัญตัิ 
จากข้อเทจ็จรงิดงักล่าว ผูต้คีวามกฎหมาย คอืผูม้อี�านาจหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายบญัญตั ิซ่ึงได้แก่ ศาลและเจ้าหน้าที่ 
ศาลตีความกฎหมายเพื่อน�ากฎหมายไปบังคับใช้ในการตัดสินคดี ซึ่งจะต้องมีหลักเกณฑ์ที่กฎหมายบัญญัติและ
เหตุผลประกอบ ส่วนเจ้าหน้าที่ตีความกฎหมายเพื่อน�ากฎหมายไปบังคับใช้ในทางปกครอง และจะต้องมีหลัก
กฎหมายประกอบในการน�ากฎหมายไปบังคับใช้เพื่อให้เกิดความยุติธรรมและถูกต้องโดยปราศจากความขัดแย้ง 
แต่ปัญหาทีเ่กดิข้ึนในสงัคมไทย คอื ผูไ้ม่มอี�านาจในการบงัคบัใช้กฎหมายจะออกมาแสดงความคดิเหน็และตีความ
กฎหมายอย่างขาดความรับผิดชอบ เพื่อมิให้ปัญหาการตีความกฎหมายหรือการเสนอความคิดโดยขาดความรับ
ผิดชอบ ท�าให้เกิดความเข้าใจผิดและเกิดความแตกแยกในสังคม ผู้มีหน้าที่ในการตีความกฎหมาย คือ ผู้มีอ�านาจ
หน้าที่ตามกฎหมาย ได้แก่ ศาล ไม่ว่าจะเป็นศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลฎีกา หรือศาลทหาร ต่างมีหน้าที่
ในการบงัคบัใช้กฎหมายในการตดัสนิคด ีซึง่การน�ากฎหมายไปบงัคบัใช้จะต้องผ่านการตคีวาม แล้วจึงน�ากฎหมาย
ไปบงัคบัใช้ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย แต่การบงัคบัใช้กฎหมายและการตคีวามกฎหมายจะต้องมหีลกั
กฎหมายประกอบอย่างชัดเจน เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ปราศจากข้อสงสัย และเป็นหลักในการตีความต่อไป 
ในท�านองเดียวกันการบังคบัใช้กฎหมายของเจ้าหน้าท่ีต�ารวจ อัยการ และเจ้าหน้าท่ีทางปกครองเป็นผูน้�ากฎหมาย
ไปบังคับใช้เช่นเดียวกัน การน�ากฎหมายไปบังคับใช้ ต้องผ่านการตีความ จึงจะต้องมีหลักกฎหมายประกอบเป็น
บรรทัดฐานให้ชัดเจนเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมและประโยชน์ของประชาชน
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 7.2 ข้อเสนอแนะ 

   จากการศึกษาความสัมพันธ์ของผู้ร่างกฎหมาย ผู้ตีความกฎหมายและการบังคับใช้กฎหมาย 
ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวว่า ผู้มีอ�านาจหน้าท่ีในการตีความกฎหมายและการบังคับใช้
กฎหมาย ควรที่จะบ่งบอกหลักกฎหมายและเหตุผลสนับสนุนหลักกฎหมายท่ีน�ามาใช้ให้ชัดเจน ว่าประกอบไป
ด้วยอะไรบ้าง เพื่อปราศจากความสงสัยและเป็นการให้ความรู้แก่ประชาชน ป้องกันผู้ไม่มีอ�านาจหน้าที่เสนอ 
ความเห็นท�าให้ประชาชนเกิดความแตกแยกและสับสนอีกทางหนึ่งด้วย
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