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บทนำ 
 พระพุทธศาสนาเป็ นศาสนาประจำชาติ ไทย ด้ วยคนไทยส่วนใหญ่ ได้ เคารพนับถือ
พระพุทธศาสนาเป็นสรณะแห่งชีวิต สืบต่อกันมาเป็นเวลาช้านาน นับแต่โบราณกาลจวบจนปัจจุบันที่
ชาติไทยมีความมั่นคง ดำรงเอกราชอธิปไตยเป็นอิสระเสรีอยู่ได้ตราบเท่าทุกวันนี้ ก็ด้วยคนในชาติยึดมั่น
อยู่ในสามัคคีตามหลักธรรมทางพระพุทธศาสนา ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีอันดีงาม ซึ่งเป็นปัจจัย
เสริมสร้างความสามัคคีธรรมระหว่างคนในชาติส่วนใหญ่อันมีพ้ืนฐานมาจากพระพุทธศาสนา ดังนั้น 
หลักธรรมคำสั่งสอนทางศาสนาจึงมีบทบาทสำคัญยิ่งต่อการพัฒนาและความมั่นคงของประเทศชาติ       
การบริหารกิจการพระศาสนานั้น เป็นหน้าที่ของคณะสงฆ์ตามพุทธบัญญัติ แต่เนื่องจากอาณาจักร
และศาสนจักร ต้องมีการประสานเชื่อมโยงกัน เพ่ือความมั่นคงของประเทศชาติ รัฐบาลในฐานะผู้รับ
สนองพระราชภาระขององค์พระมหากษัตริย์ จึงเข้าไปมีส่วนร่วมในการดำเนินงานกิจการทางศาสนา
ผ่านหน่วยงานหรือองค์กรของรัฐ  ซึ่งแต่เดิมในสมัยกรุงศรีอยุธยาเรารู้จักองค์กรของรัฐที่มีภารกิจ
เกี่ยวกับกิจการทางศาสนาในนามของ “กรมธรรมการ” ซึ่งต่อมาได้พัฒนาต่อเนื่องมาตามลำดับเป็น 
กระทรวงธรรมการ กระทรวงศึกษาธิการ กรมการศาสนา และในปัจจุบันเรารู้จักกันในนามของ 
“สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ” อันเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีความสำคัญในฐานะเป็นผู้รับผิดชอบ
ในการดำเนินงานสนองงานคณะสงฆ์และรัฐ โดยการทำนุบำรุง ส่งเสริมกิจการพระพุทธศาสนา ให้การ
อุปถัมภ์ คุ้มครองและส่งเสริมพัฒนางานพระพุทธศาสนา ดูแล รักษา จัดการศาสนสมบัติ  รวมทั้งให้การ
สนับสนุนส่งเสริม พัฒนาบุคลากรทางศาสนา โดยมีหน่วยปฏิบัติงานทั้งในระดับราชการบริหาร
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
             สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ  เป็นส่วนราชการที่อยู่ ในบั งคับบัญชาขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรี เป็นหน่วยงานที่ไม่สังกัดกระทรวง ทบวงใด มีอำนาจหน้าที่ในการสนับสนุนการ
ขับเคลื่อนกิจการพระพุทธศาสนาตามแนวนโยบายของรัฐบาล โดยมีการบูรณาการการทำงานกับทุก
ภาคส่วน โดยเฉพาะการสนองงานของคณะสงฆ์ซึ่งอยู่ภายใต้การนำของมหาเถรสมาคม  ทั้งนี้ ในการ
บริหารงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาตินั้น ได้กำหนดวิสัยทัศน์ (vision)ขององค์กร                 
คือ “องค์กรขับเคลื่อนกิจการพระพุทธศาสนาสู่ความมั่นคง สังคมดำรงศีลธรรม นำสันติสุขอย่างยั่งยืน”       
โดยมีพันธกิจ (mission) ประกอบด้วย 

1.เสริมสร้างให้สถาบันและกิจการทางพระพุทธศาสนามีความม่ันคงยั่งยืน 
2.สนับสนุน ส่งเสริมและจัดการการศึกษาสงฆ์และการเผยแผ่พระพุทธศาสนาเพ่ือพัฒนาให้มี

ความรู้คู่คุณธรรม 
3.จัดการศึกษาสงฆ์เพ่ือผลิตและพัฒนาศาสนทายาทที่เปี่ยมปัญญาพุทธธรรมเผยแผ่ทำนุบำรุง

พระพุทธศาสนาให้เจริญงอกงาม และร่วมสร้างสังคมพุทธธรรมที่มีความเข้มแข็ง 
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4.ดำเนินการให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางทางพระพุทธศาสนาโลก 
5.พัฒนาการดูแลรักษาและจัดการศาสนสมบัติให้เป็นประโยชน์ต่อพระพุทธศาสนาและสังคม

เพ่ือให้สามารถบรรลุเป้าหมายตามพันธกิจ 
            โดยกำหนดยุทธศาสตร์(strategy) ในการขับเคลื่อน 6 ยุทธศาสตร์ ประกอบด้วย พัฒนา
ระบบการศึกษาสงฆ์ ปลูกฝังความเข้าใจเกี่ยวกับพระพุทธศาสนาให้แก่สังคม เพ่ิมศักยภาพการเป็น
ศูนย์กลางพระพุทธศาสนาโลก พัฒนาสู่องค์การที่โดดเด่น ส่งเสริมงานสาธารณสงเคราะห์ และเพ่ิมความ
คุ้มค่าให้แก่ศาสนสมบัติ 
             สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติได้กำหนดเป้าประสงค์ (GOAL) ขององค์กรไว้ ดังนี้ 
             1. สถาบันพระพุทธศาสนามีความม่ันคงและยั่งยืน 
             2. พระสงฆ์มีความรู้ในหลักธรรมอย่างลึกซึ้ง และสามารถเผยแผ่หลักธรรมได้อย่างถูกต้อง
และมีความทนัสมัย รวมทั้งมีความรู้เรื่องสังคม ความเปลี่ยนแปลงของสังคมในทุกมิติ 
             3. ประชาชนทุกเพศทุกวัยได้เข้าถึงหลักธรรมทางพระพุทธศาสนา สามารถนำไปพัฒนา
คุณภาพชีวิตให้ดีขึ้น ทำให้สังคมมีความสุขด้วยหลักพุทธธรรม 
             4. เพ่ิมศาสนทายาทเพ่ือสืบสานพุทธศาสนาให้เกิดความม่ันคงและยั่งยืน 
             5. ให้ประเทศไทยเป็นศูนย์กลางด้านวิชาการและกิจกรรมด้านพระพุทธศาสนาในระดับโลก 
             6. เพิ่มมูลค่าศาสนสมบัติให้เกิดประโยชน์ต่อพระพุทธศาสนาอย่างสูงสุด 
             7. จัดระบบองค์กรสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ให้เป็นกลไกในการขับเคลื่อนให้
พระพุทธศาสนามั่นคง ยั่งยืนและสังคมมีความรู้ด้วยหลักพุทธธรรม 
             ทั้งนี้ ในการปฏิบัติภารกิจหน้าที่ตามพันธกิจและยุทธศาสตร์เพ่ือให้บรรลุเป้าประสงค์ดังกล่าว 
สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติจะต้องมีการใช้อำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ  โดยควรต้อง
ยึดถือหลักการใช้อำนาจอย่างเหมาะสม มีคุณธรรม โปร่งใส มีประสิทธิภาพ และมีความรับผิดชอบ             
โดยหลักสำคัญอย่างยิ่งในการบริหารงานเพ่ือให้เกิดความเหมาะสมและเป็นธรรมก็คือ “หลักนิติธรรม” 
(The Rule of Law)  หรือหลักธรรมาภิบาล อันเป็นเสาเอกของระบบกฎหมายและการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดใีนระบอบประชาธิปไตยนั่นเอง 

1.ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา  
                ในอดีตแต่โบราณกาล พระมหากษัตริย์ไทยตั้งแต่สมัยอาณาจักรสุโขทัยและล้านนาที่
เกิดขึ้นในช่วงต้นพุทธศตวรรษที่ 19 อันเป็นยุคแรกรับพระพุทธศาสนาเถรวาทแบบลังกาวงศ์เข้ามา
ประดิษฐานในประชาคมรัฐของคนไทย ตลอดจนกษัตริย์อันเป็นผู้ปกครองรัฐต่างๆ บนภาคพ้ืนทวีปของ
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ต่างก็ได้รับเอากรอบและมาตรฐานทางศีลธรรมในพระพุทธศาสนาเถรวาทไป
เป็นแนวทางสำคัญในการปกครองบ้านเมือง เพ่ือเป็นหลักประกันความชอบธรรมในการดำรงอยู่ของ
สถานะความเป็นกษัตริย์อันเรียกว่า “ราชธรรม” โดยราชธรรมหลักประกอบด้วยทศพิธราชธรรมหรือ
ราชธรรม 10 คือจริยวัตร 10 ประการ ผู้เป็นกษัตริย์พึงประพฤติเป็นหลักธรรมประจำพระองค์ หรือ
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เป็นคุณธรรมประจำตนของผู้ปกครองบ้านเมือง ให้การปกครองนั้นมีความเป็นไปโดยธรรมและยัง
ประโยชน์สุขให้เกิดแก่ประชาชนจนเกิดความชื่นชมยินดี  
                 ซึ่งโดยความเป็นจริงแล้วทศพิธราชธรรม นี้ไม่ได้จำเพาะเจาะจงสำหรับพระเจ้าแผ่นดิน
หรือผู้ปกครองแผ่นดินเท่านั้น บุคคลธรรมดาสามัญหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ต้องปกครองดูแลคนหมู่มากก็
พึงปฏิบัติตามหลักธรรมเหล่านี้ได้ นอกจากนั้น ราชธรรมสำคัญอีกประการหนึ่งสำหรับความเป็นพุทธ
กษัตริย์คือ จักรวรรดิวัตร 12 คือ ธรรมอันเป็นพระราชจริยานุวัตรสำหรับพระเจ้าจักรพรรดิราช            
ทั้งนี้ พระมหากษัตริย์ผู้ปกครองประชาชนทรงถือและอาศัยธรรมข้อนี้เป็นธงชัย ร่วมกับทศพิธราชธรรม
และราชสังคหวัตถุ 4 สำหรับทรงดำเนินกุศโลบายและวิเทโศบายในการปกครองบ้านเมือง โดยเหตุที่
พระพุทธศาสนาเถรวาทมีบทบาทสำคัญในการกำหนดสถานะ และบทบาทของกษัตริย์รวมทั้งเป็น
หลักประกันสิทธิธรรมความเป็นกษัตริย์  เป็นผลให้บรรดาพุทธกษัตริย์ในภูมิภาคนี้ต่างถือเป็นพระราช
ภาระสำคัญในการอุปถัมภ์บำรุงพระพุทธศาสนาเถรวาทและอุปถัมภ์คณะสงฆ์ในรัฐของตน เพราะการ
อยู่รอดปลอดภัยและความรุ่งเรืองของพระพุทธศาสนา ย่อมหมายถึงความม่ันคงของพระราชสถานะของ
กษัตริย์และราชบัลลังก์ด้วย๑ 
                   จนกระทั่ งถึ งยุคอาณาจักรอยุ ธยา กรุงธนบุ รี  และกรุงรัตนโกสินทร์  ซึ่ งองค์
พระมหากษัตริย์ในพระบรมราชจักรีวงศ์ ดำรงพระราชสถานะเป็นพระประมุขของประเทศไทยใน
ปัจจุบันนี้ ล้วนดำรงอยู่ในสถานะความเป็น “ธรรมราชา” ซึ่งมีราชธรรมในพระพุทธศาสนาเป็นเครื่อง
กำกับการประพฤติพระองค์มาโดยตลอด พระมหากษัตริย์ไทยทุกยุคสมัยล้วนทรงเคารพในพระศรี
รัตนตรัยและยอมรับการอยู่ในกรอบของราชธรรมในพระพุทธศาสนา และต่างได้ทรงรับพระราชภาระใน
การอุปถัมภ์บำรุงพระพุทธศาสนาเป็นหนึ่งในพระราชภาระสำคัญมาไม่เคยขาดสาย 
                การอุปถัมภ์บำรุงพระพุทธศาสนาของพระมหากษัตริย์ไทยนั้น พระมหากษัตริย์แต่ละยุค
สมัยจะทรงทำนุบำรุงองค์ประกอบสำคัญทั้ง 4 ของพระพุทธศาสนา ได้แก่ ศาสนธรรม ศาสนบุคคล 
ศาสนวัตถุ และศาสนพิธี  ในบรรดาข้อความอันแสดงพระราชภารกิจน้อยใหญ่ของพระมหากษัตริย์ไทย
ที่ปรากฏในหลักศิลาจารึก พระราชพงศาวดาร จดหมายเหตุ พระราชหัตถเลขา บันทึกส่วนบุคคล และ
เอกสารราชการต่างๆ ตั้งแต่สมัยสุโขทัยมาจนกระทั่งถึงปัจจุบันนั้น ย่อมปรากฏพระราชภารกิจในการ
อุปถัมภ์บำรุงพระพุทธศาสนา ไม่ทางใดก็ทางหนึ่งอยู่ด้วย อันสะท้อนให้เห็นว่า การอุปถัมภ์บำรุง
พระพุทธศาสนานั้นเป็นหนึ่งในกระบวนการสร้างความชอบธรรมให้กับความเป็นกษัตริย์ที่ปกครอง
บ้านเมืองและสืบราชสันตติวงศ์อย่างยาวนานผาสุกต่อเนื่องไป๒ 
                   ในการปฏิบัติภารกิจด้านการอุปถัมภ์บำรุงพระพุทธศาสนาขององค์พระมหากษัตริย์นั้น 
ในเวลาต่อมาเมื่อทรงมีพระราชภาระต่างๆ เพ่ิมมากขึ้น การมอบหมายภารกิจในด้านการศาสนาให้แก่

 
๑ ดร.ดินาร์ บุญธรรม, พระมหากษตัริย์ไทยกับพระพุทธศาสนา, (กรุงเทพมหานคร : บริษัทอัมรินทร์พริ้นติ้ง

แอนด์พับลิชช่ิง จำกัด, 2555), หน้า 16 -18 
๒ เรื่องเดียวกัน,    



๔ 

 

ผู้ใดหรือหน่วยงานใดเป็นพระราชอำนาจของพระมหากษัตริย์ในแต่ละรัชสมัย เมื่อทรงเห็นว่าผู้ใดหรือ
หน่วยงานใดสามารถรับสนองภารกิจดังกล่าวได้ดีและเป็นไปตามพระราชประสงค์ ก็ทรงมอบภารกิจงาน
การพระศาสนาให้ผู้นั้นปฏิบัติ บางรัชสมัยพระมหากษัตริย์ก็ทรงรับภาระเอง บางรัชสมัยก็ มอบหมาย
ภารกิจที่ เกี่ยวกับการพระศาสนาให้กับ เสนาบดีหรือพระเถระผู้ ใหญ่รับผิดชอบดำเนินการแทน          
โดยในสมัยกรุงสุโขทัยและสมัยกรุงศรีอยุธยา มีขุนนางตำแหน่ง “ราชบัณฑิตย์” และ “หมื่นราชสังฆกา
รี” ซึ่งสันนิษฐานว่าเป็นชื่อตำแหน่งผู้รับมอบหมายจากองค์พระมหากษัตริย์ ให้รับภารกิจด้านการพระ
ศาสนาในการถวายความอปุถัมภ์กิจการคณะสงฆ์  
                  ครั้นถึงรัชสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ได้มีการจัดตั้งหน่วยงานซึ่งมีภารกิจความ
รับผิดชอบด้านกิจการศาสนาโดยตรง เรียกว่า “กรมธรรมการ” มีออกญาพระเสด็จสุเรนทราธิบดี          
เป็นเจ้ากรม อยู่ในบังคับบัญชาของกรมวัง  กรมธรรมการมีหน้าที่ดูแลศาสนสมบัติในพระพุทธศาสนา 
ดูแลความประพฤติของพระสงฆ์ และการปกครองคณะสงฆ์ในส่วนที่ไม่อยู่ในอำนาจหน้าที่ของฝ่ายพุทธ
จักร และด้วยหน้าที่เก่ียวกับพระสงฆ์นี้ทำให้ในเวลาต่อมาเรียกชื่อว่า “กรมธรรมการสังฆการี”๓ 
                ต่อมา ใน พ.ศ. 2431 สมัยกรุงรัตนโกสินทร์ พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว
โปรดเกล้าฯ ให้รวมงานของกรมธรรมการสังฆการี กรมศึกษาธิการ กรมพยาบาล กรมแผนที่  
พิพิธภัณฑสถาน ตั้งเป็นหน่วยงานลักษณะกระทรวงแต่ยังเรียกว่า “กรมธรรมการ” ดังเดิม มีหน้าที่
รับผิดชอบเกี่ยวกับงานพระสงฆ์ ดูแลโรงเรียน และโรงพยาบาลทั่วประเทศ   
                   หน้าที่ของกรมธรรมการสังฆการี ที่ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ มอบหมายให้ปฏิบัติงาน 
มีดังนี้๔ 
                    1) พนักงานบัญชีพระสงฆ์ มีหน้าที่สำรวจทำบัญชีพระภิกษุสามเณรทั่วราชอาณาจักร 
                    2) พนักงานการพระอาราม มีหน้าที่เกี่ยวกับการสร้าง ซ่อมแซมบูรณะ และกิจการที่
เกี่ยวข้องกับวัด 
                    3) พนักงานจัดผลประโยชน์พระอาราม มีหน้าที่จัดการศาสนสมบัติของวัดและของการ
พระศาสนา 
                   4) ตุลาการศาลพระธรรมการ มีหน้าที่พิจารณาคดีที่เก่ียวข้องกับพระภิกษุสามเณร 
                   5) พนักงานการพระราชพิธี มีหน้าที่เกี่ยวกับพระราชพิธีและพิธีต่างๆ ที่พระสงฆ์
เกี่ยวข้องอยู่ด้วย 
                    เมื่อมีการปฏิรูปการปกครองใน พ.ศ. 2435 กรมธรรมการได้ยกฐานะเป็นกระทรวง 
เรียกว่า “กระทรวงธรรมการ” มีหน่วยงานในสังกัด คือ กรมธรรมการกลาง (รวมกรมราชบัณฑิต) กรม
ศึกษาธิการ กรมพยาบาล กรมพิพิธภัณฑ์ และกรมสังฆการี  ในช่วงนี้กระทรวงธรรมการเน้นการขยาย

 
๓ กรมการศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม, กรมการศาสนา, (กรุงเทพ ฯ : กรมการศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม, 

2557), หน้า 3--4. 
๔ เรื่องเดียวกัน, หน้า 9. 



๕ 

 

การศึกษาให้แพร่หลายเพ่ือผลิตบุคลากรที่มีความรู้เข้ารับราชการ และให้ราษฎรมีความรู้ สามารถ
ช่วยเหลือตนเองได้ โดยใช้วัดเป็นสถานศึกษาและมีพระเป็นครูสอน  โดยในปี พ.ศ.2445 ได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติลักษณะปกครองคณะสงฆ์ ร.ศ.121 ซึ่งบัญญัติให้พระสงฆ์มีหน้าที่บำรุง
การศึกษาในวัดอีกด้วย 
                 ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว เมื่อได้มีการปรับปรุงกระทรวงธรรม
การในปี พ.ศ.2454 ทรงมีพระราชดำรัสว่าหน้าที่ของกระทรวงนั้นควรจะมีอยู่ 2 อย่าง คือหน้าที่จัด
การศึกษาให้แก่ปวงชนและดูแลส่งเสริมการพระศาสนาเท่านั้น การจัดระบบบริหารและมอบหมาย
หน้าที่การงานก็ควรจะเป็นไปตามหน้าที่ดังกล่าว ดังนั้น ในปี พ.ศ.2459 จึงทรงให้จัดแบ่งส่วนราชการ
และหน้าที่การงานในกระทรวงธรรมการเสียใหม่  
                    สำหรับการพระอารามตามจังหวัดชั้นนอกนั้น ในปี พ.ศ.2460 เป็นปีแรกที่โปรดเกล้า
ให้จัดข้าราชการส่วนภูมิภาคของกระทรวงธรรมการเป็นเจ้าหน้าที่ฝ่ายการศาสนาสมทบกับการศึกษา 
ต่อมาในปี พ.ศ.2462 โปรดเกล้าฯ ให้เปลี่ยนชื่อกระทรวงธรรมการเป็น “กระทรวงศึกษาธิการ” มี
หน้าที่หลักในการจัดการศึกษา และให้ส่วนงานที่เกี่ยวกับพระสงฆ์ไปอยู่ในความรับผิดชอบของกรมธรรม
การซึ่งย้ายไปสังกัดรวมอยู่ในกระทรวงวัง  ต่อมาพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวมีพระราชดำริว่า
การศึกษาไม่ควรแยกออกจากวัด จึงโปรดเกล้าฯ ให้กรมธรรมการมารวมกับกระทรวงศึกษาธิการและ
เปลี่ยนชื่อเป็น “กระทรวงธรรมการ”  
                 เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย ในปี พ.ศ.2475 ได้มีการ
ปรับปรุงระบบการบริหารราชการแผ่นดินเสียใหม่ โดยการออกพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบราชการ
บริหารแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2476  และพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม พ.ศ.
2476 กำหนดให้กระทรวงธรรมการมีอำนาจและหน้าที่เกี่ยวกับการศึกษา การธรรมการ และการ
ศิลปากร 
               ต่อมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดล รัชกาลที่  8 ได้มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2484 เปลี่ยนชื่อ กระทรวงธรรมการ
เป็น “กระทรวงศึกษาธิการ” เปลี่ยนชื่อ “กรมธรรมการ” เป็น “กรมการสาสนา”  ซึ่งต่อมาในปี พ.ศ.
2494 ได้เปลี่ยนชื่อ “กรมการสาสนา” เป็น “กรมการศาสนา” และในปี พ.ศ.2495 กรมการศาสนา
ได้โอนย้ายไปสังกัดกระทรวงวัฒนธรรม จนกระทั่ งในปี  พ.ศ.2501 จึงได้ โอนกลับมาสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการตามเดิม 
                จนกระทั่งปี พ.ศ.2545 ได้มีประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวงกรม         
พ.ศ.2545 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545 ซึ่งมีผลบังคับใช้
ตั้งแต่วันที่ 3 ตุลาคม 2545 ทำให้กรมการศาสนาถูกแบ่งออกเป็น 2 หน่วยงาน๕  คือ กรมการศาสนา 
สังกัดกระทรวงวัฒนธรรม และ “สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ” เป็นส่วนราชการอิสระไม่สังกัด

 
๕ กรมการศาสนา กระทรวงวัฒนธรรม, กรมการศาสนา,  หน้า 15--18 



๖ 

 

สำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง โดยอยู่ภายใต้การกำกับของนายกรัฐมนตรี๖ ซึ่งมีผลมาจนถึง
ปัจจุบัน 
                กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ พ.ศ. 2557 ประกาศ
ราชกิจจานุ เบกษาเมื่อวันที่  22 ธันวาคม พ.ศ.2557 อาศัยอำนาจตามความในมาตรา 8 ฉ                      
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2543 กำหนดให้สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ           
มีภารกิจเกี่ยวกับการดำเนินงานสนองงานคณะสงฆ์และรัฐ  โดยการทำนุบำรุง ส่งเสริมกิจการ
พระพุทธศาสนา ให้การอุปถัมภ์ คุ้มครองและส่งเสริม พัฒนางานพระพุทธศาสนา ดูแล รักษา จัดการ 
ศาสนสมบัติ พัฒนาพุทธมณฑลให้เป็นศูนย์กลางทางพระพุทธศาสนา  รวมทั้งให้การสนับสนุน            
ส่งเสริมพัฒนาบุคลากรทางศาสนา โดยให้มีอำนาจหน้าที่ดังต่อไปนี้๗ 
                (1)ดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยคณะสงฆ์ และกฎหมายว่าด้วยการกำหนด 
วิทยฐานะ ผู้สำเร็จวิชาการพระพุทธศาสนา รวมทั้งกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้อง  
                 (2) รับสนองงาน ประสานงาน และถวายการสนับสนุนกิจการและการบริหารการ
ปกครองคณะสงฆ์  
                 (3) เสนอแนวทางการกำหนดนโยบายและมาตรการในการคุ้มครองพระพุทธศาสนา              
                 (4) ส่งเสริม ดูแล รักษา และทำนุบำรุงศาสนสถานและศาสนวัตถุทางพระพุทธศาสนา       
                 (5) ดูแล รักษา และจัดการวัดร้างและศาสนสมบัติกลาง  
                 (6) พัฒนาพุทธมณฑลให้เป็นศูนย์กลางทางพระพุทธศาสนา  
                 (7) ทำนุบำรุงพุทธศาสนศึกษาเพ่ือพัฒนาความรู้คู่คุณธรรม  
                 (8) สนับสนุนและส่งเสริมการเผยแผ่พระพุทธศาสนาทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
รวมทั้งการเป็นศูนย์กลางพระพุทธศาสนาโลก  
                 (9) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามที่กฎหมายกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของสำนักงานหรือตามที่
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
                สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ มีการแบ่งส่วนราชการ ออกเป็นราชการบริหาร
ส่วนกลาง ประกอบด้วย สำนักงานเลขานุการกรม กองพุทธศาสนศึกษา กองพุทธศาสนสถาน              
กองส่งเสริมงานเผยแผ่พระพุทธศาสนา สำนักงานพุทธมณฑล สำนักงานศาสนสมบัติ สำนักเลขาธิการ
มหาเถรสมาคม โดยมีราชการบริหารส่วนภูมิภาค ประกอบด้วยสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด ใน          

 
๖ พระราชบัญญัติปรบัปรุงกระทรวง ทบวงกรม พ.ศ.2545 มาตรา 46. 
๗ กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ พ.ศ. 2557 ข้อ 2 



๗ 

 

76 จังหวัด มีบุคลากรประกอบไปด้วย ข้าราชการ ลูกจ้างประจำ  ลูกจ้างเหมาบริการ ลูกจ้างชั่วคราว 
พนักงานราชการ และพนักงานศาสนการ รวมทั้งหมดกว่าหนึ่งพันสองร้อยสี่สิบคน๘   
              ในการปฏิบัติงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาตินั้น จะมีแผนปฏิบัติราชการ
ประจำปีงบประมาณเป็นเครื่องมือสำหรับการนำยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติที่ชัดเจนและผลักดันให้การ
ดำเนินงานเกิดผลสัมฤทธิ์นำไปสู่การบรรลุเป้าประสงค์ต่อไป อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงผลการ
ปฏิบัติงานในภาพรวมของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ จากรายงานผลการวิจัยทุนสนับสนุนโดย
สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ( สกสว.) ในโครงการสังคมไทยไร้
คอร์รัปชั่น เรื่อง “ราชการไทยไร้คอร์รัปชั่น : การสำรวจความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่รัฐต่อการแจ้ง
เบาะแสการทุจริต” (1 มีนาคม 2562 - 29 กุมภาพันธ์ 2563)จัดทำโดย ผศ.ดร. วิษณุพงศ์ โพธิ
พิรุฬห์ แห่งมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ และ ดร.อังศุธร ศรีสุทธิสะอาด แห่งมหาวิทยาลัยหอการค้า
ไทย โดยมีวัตถุประสงค์สำคัญเพ่ือศึกษาเหตุและปัจจัยที่ทำให้ข้าราชการตัดสินใจว่าจะร้องเรียนหรือไม่
เมื่อพบเห็นการคอร์รัปชั่นในหน่วยงานของตน  
                 ผลการวิจัยพบว่า ข้าราชการส่วนกลางร้อยละ 36 เคยพบเห็นการทุจริตในหน่วยงานของ
ตน ส่วนใหญ่เป็นเรื่องการเอาทรัพย์สินราชการไปใช้ส่วนตัว (ร้อยละ 55.73) รองลงมาเป็นเรื่องการ
ออกใบเสร็จเกินราคาจริง (ร้อยละ 10.79) การเรียกเงินใต้โต๊ะจากประชาชน (ร้อยละ 6.37)  
การทุจริตเรื่องการเลื่อนตำแหน่ง (ร้อยละ 6.31) และการปลอมแปลงเอกสารทางราชการ (ร้อยละ 
5.82) และผลการวิเคราะห์แยกหน่วยงาน พบว่า หน่วยงานที่มีสัดส่วนของผู้ที่เคยพบการทุจริตภายใน
หน่วยงาน สูงสุด 5 ลำดับ ได้แก่  กระทรวงพัฒนาสังคมฯ (ร้อยละ 43) สำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติ (ร้อยละ 40) กระทรวงวัฒนธรรม (ร้อยละ 38) กระทรวงมหาดไทย (ร้อยละ 33) และอีก 3 
หน่วยงานที่ร้อยละเท่ากัน (ร้อยละ 32) ได้แก่ สำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวงแรงงาน และกระทรวง
ยุติธรรม๙ 
               จากผลการวิจัยดังกล่าวที่พบว่า สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติเป็นหน่วยงานที่มี
สัดส่วนของผู้ที่เคยพบการทุจริตภายในหน่วยงาน สูงสุดเป็นลำดับที่ 2 นั้น ได้สะท้อนให้เห็นถึงสภาพ
ปัญหาของการบริหารงานภายในของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติว่า มีปัญหาเกี่ยวกับความ
โปร่งใสในการทำงาน มีการทุจริตคอร์รัปชั่นที่อยู่ในระดับสูง สอดคล้องกับเหตุการณ์ที่ น ายนิวัติไชย 
เกษมมงคล รองเลขาธิการคณะกรรมการป้องกันและปปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ( ป.ป.ช.)            
ในฐานะโฆษกสำนักงาน ป.ป.ช. ได้แถลงเมื่อวันที่ 22 กรกฎาคม พ.ศ.2563 ว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. 

 
๘ สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, กรอบอัตรากำลังบุคลากร สำนกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ณ วันท่ี 

1 พฤศจิกายน 2560 
๙ สำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมวิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (สกสว.), รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ ์เรื่อง 

ราชการไทยไร้คอร์รัปช่ัน : การสำรวจความคดิเห็นของเจ้าหน้าท่ีรัฐต่อการแจ้งเบาะแสการทุจริต, 30 เมษายน 
2563, หน้า iv 



๘ 

 

ได้ชี้มูลความผิดเจ้าหน้าที่สำนักงานพระพุทธศาสนากรณีทุจริตการเบิกจ่ายเงินงบประมาณอุดหนุนการ
บูรณะปฏิสังขรณ์วัด ของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ หรือเงินทอนวัด โดยร่วมกันจัดให้มีการเบิก
จ่ายเงินให้แก่ 7 วัด ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุน และพัฒนาวัด ซึ่งเมื่อมีการเบิก
จ่ายเงินให้กับวัดไปแล้ว มีการติดต่อขอเงินบางส่วนคืน หรือขอคืนทั้งหมด แล้วนำไปเป็นประโยชน์ส่วน
ตนหรือผู้ อ่ืนโดยทุจริต โดยผู้ที่ถูกชี้มูลความผิดได้แก่ อดีตผู้อำนวยการสำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติ กับพวกซ่ึงเป็นเจ้าหน้าที่บริหารระดับสูงของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
                   มติของ ป.ป.ช. ในการชี้มูลความผิดข้าราชการสังกัดสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
ในครั้งนี้ เป็นส่วนหนึ่งของการขุดรากถอนโคนการทุจริตเงินอุดหนุนที่เกิดขึ้นในช่วงปี 2555-2559  
โดยกองบังคับการปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ (บก. ปปป.) ได้แจ้งความผิด
ของข้าราชการ พระระดับสูง และประชาชนจำนวน 19 รายพัวพันในเรื่องนี้ และได้ส่งสำนวนคดีต่อมา
ให ้ป.ป.ช.ดำเนินการกับข้าราชการ โดยระลอกแรกมี 12 สำนวน มูลค่าความเสียหายราว 60 ล้านบาท         
เป็นวัดในเขตพ้ืนที่จังหวัดลำพูน ลำปาง อุยธยา อำนาจเจริญ เพชรบุรี และชุมพร ระลอกที่สองมี         
23 สำนวน ความเสียหาย 141 ล้านบาท รวมทั้งสิ้น 97 เรื่อง โดย คณะกรรมการ ป.ป.ช.ได้ตั้ง
อนุกรรมการไต่สวนแล้ว 8 เรื่อง โดยในชั้นไต่สวนของ ป.ป.ช.พบการทุจริตเป็นขบวนการ กลุ่มแรกทำ
หน้าที่ติดต่อทางวัดเพ่ือเสนอว่า สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติมีงบประมาณอุดหนุนให้ กลุ่มที่สอง 
มีการจัดทำเอกสารเท็จอนุมัติจัดสรรเงินอุดหนุนแก่วัด และกลุ่มสุดท้ายคือ ผู้มีอำนาจอนุมัติงบประมาณ 
โดยพบการทุจริตของเจ้าหน้าที่รัฐในสังกัดสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติทั้งในส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาคและพระสงฆ์ร่วมกันใช้อำนาจหน้าที่ในทางมิชอบร่วมกันทุจริตเงินงบประมาณอุดหนุนของสำนัก
พระพุทธศาสนาแห่งชาติ  3 ประเภท คือ 1. งบประมาณเงินอุดหนุนบูรณะปฎิสังขรณ์วัดและพัฒนาวัด 
2. งบประมาณเงินอุดหนุนส่งเสริมการเผยแผ่พระพุทธศาสนา และ 3.งบงบประมาณเงินอุดหนุน
การศึกษาพระปริยัติธรรม แผนกสามัญศึกษา-แผนกธรรม-แผนกบาลี๑๐ 
                 จากกรณีสภาพปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นของเจ้าหน้าที่สำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติดังกล่าว จึงสมควรที่จะทำการศึกษาถึงสภาพปัญหาและมาตรการในการป้องกันและแก้ไข
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่นในสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ โดยใช้หลักนิติธรรมในการบริหารงาน
ขององค์กรภาครัฐ หรือหลักธรรมาภิบาล(good governance ) เป็นเครื่องมือและกลไกในการ
ดำเนินงาน   
2. วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
               2.1 เพ่ือทราบแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับหลักนิติธรรม การบริหารงานภาครัฐ และความ
เป็นมา วิวัฒนาการ เกี่ยวกับภารกิจและอำนาจหน้าที่ของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 

 
๑๐ สำนักข่าว บีบีซี นิวส์, “มติ ป.ป.ช. ช้ีมูลความผดิ 9 ข้าราชการสำนักพุทธฯ ทุจริตเงินทอน 3 วัด ใน

จังหวัดชายแดนใต้”, 8 มกราคม 2018 [Online], available URL: https://www.bbc.com/thai/thailand-
42603312, 2020(กันยายน ,10) 
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๙ 

 

               2.2 เพ่ือศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหาอุปสรรคต่างๆ เกี่ยวกับการดำเนินงานและการทุจริต
คอร์รัปชั่นของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
              2.3 เพ่ือเสนอแนะมาตรการที่เหมาะสมในการแก้ไขปัญหาการบริหารงานและการใช้อำนาจ
หน้าที่ เพ่ือการเอ้ือประโยชน์ของตนเองหรือบุคคลอ่ืนโดยมิชอบ โดยใช้หลักนิติธรรมในการบริหารงาน
ขององค์กรภาครัฐ หรือหลักธรรมาภิบาล(good governance ) เป็นเครื่องมือและกลไกในการ
ดำเนินงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 

 

3.แนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรมและการบริหารงานขององค์กรภาครัฐ        
               3.1 แนวคิดเกี่ยวกับหลักนิติธรรม 
                        หลักนิติธรรม (The Rule of Law) เป็นหลักปรัชญาทางกฎหมายเบื้องต้นหรือที่
รู้จักกันโดยทั่วไปว่าหลักการปกครองโดยกฎหมาย เป็นปรัชญากฎหมายหรือนิติปรัชญา อันเป็นแนวคิด
ทางนิติศาสตร์และการเมืองการปกครองที่ประเทศต่างๆ ยอมรับกันมาช้านานและใช้เป็นฐานรากของ
การบัญญัติและบังคับใช้กฎหมายในเกือบทุกกรณี ไม่ว่าจะเป็นในชั้นของการบัญญัติกฎหมาย การบังคับ
ใช้กฎหมาย ตลอดจนในการตีความกฎหมาย โดยหลักการว่าควรจะต้องมีกรอบๆ หนึ่งควบคุมบังคับอยู่
อีกชั้นหนึ่ง ซึ่งก็คือหลักนิติธรรมนั่นเอง ระบบกฎหมายที่ประกอบไปด้วยหลักนิติธรรมย่อมเป็น
หลักประกันแก่สังคมภายใต้กฎหมายนั้นๆ ว่าพวกเขาจะได้รับการดูแลและปฏิบัติจากผู้ใช้อำนาจรัฐที่
อาศัยกฎหมายเหล่านั้นอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม  
                 แนวคิดเรื่องหลักนิติธรรมนี้ นักกฎหมายส่วนใหญ่เห็นว่าเป็นหลักที่เกิดในประเทศอังกฤษ 
อันเป็นต้นกำเนิดของประเทศในระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law)  หลักนิติธรรม
เป็นหลักการสำคัญในการปกครองประเทศ โดยหากจะสืบสาวถึงความเป็นมาของหลักนิติธรรม         
อาจพิจารณาย้อนไปได้จนถึงสมัยกรีกโบราณ  
         เพลโต้  (Plato 428-348 B.C.)  นักปราชญ์ชาวกรีกได้แต่งหนังสือวิเคราะห์การเมือง
การปกครองที่มีชื่อเสียงไว้ 2 เล่ม คือ เรื่องอุตมรัฐ (The Republic)  ได้เสนอว่าการปกครองที่ดีที่สุด
ต้องปกครองโดยราชาปราชญ์ (Philosopher King) ซึ่งเป็นทั้งคนเก่งและคนดี ใช้คุณธรรมปกครอง
บ้านเมืองด้วยความถูกต้องชอบธรรม  แต่สุดท้ายแล้วการหาบุคคลผู้มีลักษณะเป็นราชาปราชญ์นั้นหาได้
ยากอย่างยิ่ง  ในช่วงบั้นปลายของชีวิต เพลโต้ได้เขียนหนังสือชื่อ The Laws ซึ่งได้ข้อสรุปว่ากฎหมาย
เป็นสิ่งที่จะสร้างความเป็นธรรมในแก่สังคมและทำให้สังคมมีความสงบสุข  โดยเขาเสนอว่ากฎหมายเป็น
สิ่งสูงสุดและการปกครองจะต้องดำเนินตามกฎหมาย  หากสังคมสามารถสร้างระบบกฎหมายที่ดีและ
เป็นธรรมขึ้นมาให้คนประพฤติปฏิบัติตามได้  แม้แต่คนชั่วก็ยังอาจจะมีทางทำความดีข้ึนมาได้เช่นกัน๑๑   

        อริสโตเติล  (Aristotle 384-322 B.C.)  ผู้เป็นศิษย์ของเพลโต้ได้นำความคิดนี้มาขยาย
ต่อ โดยในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครองโดยกฎหมายนั้น เขาเสนอว่าการปกครองโดยกฎหมายเป็นสิ่งที่พึง

 
๑๑ ธานินทร์ กรัยวิเชียร, หลักนิติธรรม, พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ : บริษัท ธนาเพรส จำกัด, 2552), หน้า 2. 



๑๐ 

 

ปรารถนามากกว่าการปกครองโดยมนุษย์ไม่ว่าจะเป็นผู้ใดก็ตาม แต่ก็มีประโยชน์ที่จะให้คนบางคนมี
อำนาจสูงสุดในฐานะผู้พิทักษ์(guardians) และผู้รับใช้ (ministers) ของกฎหมาย แม้ว่าผู้ปกครองเป็น
คนที่ดีที่สุด แต่กฎหมายเป็นเหตุผลที่ไม่ได้รับผลกระทบจากความปรารถนา  (desire) อริสโตเติล
สนับสนุนการปกครองภายใต้กฎหมาย เพราะความเสี่ยงของการฉ้อราษฎร์บังหลวง (corruption)          
และการใช้อำนาจไปในทางที่ไม่ชอบเมื่ออำนาจอยู่ในมือของคนเพียงคนเดียว๑๒ 

         หลักนิติธรรม หรือ The Rule of Law ได้ เป็นที่ รู้จักกันอย่างแพร่หลาย ในช่วง
ระยะเวลาตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมาและได้รับการอธิบายอย่างเป็นระบบขึ้นครั้งแรก         
โดย เอ.วี.ไดซีย์ (A.V.Dicey - Albert venn Dicey) (1835 – 1922) นักกฎหมายชาวอังกฤษ ผู้เขียน
หนั งสื อชื่ อ  “Introduction to the Study of the Law of the Constitution”  โดยในหนั งสื อ
ดังกล่าวได้อธิบายถึงหลักนิติธรรมว่ามีสาระสำคัญ 3 ประการ๑๓ ดังต่อไปนี้   

       1) หลักความสูงสุดของกฎหมาย : ความเป็นสูงสุดของกฎหมายธรรมดา ที่บุคคลทุกคน
ถูกปกครองโดยกฎหมายเท่านั้น ฝ่ายบริหารไม่มีอำนาจลงโทษบุคคลใดได้ตามอำเภอใจ เว้นเพียงในกรณี
ที่มีการละเมิดกฎหมายโดยชัดแจ้ง และการลงโทษที่อาจกระทำได้นั้นจะต้องกระทำตามกระบวนการ
ปกติของกฎหมายต่อหน้าศาลปกติ (ordinary courts) ของแผ่นดิน   

       2) หลักความเสมอภาคภายใต้กฎหมาย : บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในสายตาของ
กฎหมาย ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือกฎหมาย ไม่ว่าเขาผู้นั้นจะอยู่ในตำแหน่งหรือเงื่อนไขประการใด ทุกๆ 
คน  (ไม่ว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือบุคคลธรรมดา) ล้วนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายและศาลเดียวกัน       
และ   

      3) หลักการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง : หลักทั่วไปของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญหรือสิทธิขั้นพ้ืนฐาน (fundamental rights) ของประชาชนเป็นผลมาจากคำพิพากษาของ
ศาลหรือกฎหมายธรรมดา  มิใช่เกิดขึ้นจากการรับรองค้ำประกันเป็นพิเศษโดยรัฐธรรมนูญ  ดังกรณีของ
รัฐธรรมนูญประเทศอ่ืน  (foreign constitutions) 

      ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่า Dicey ให้ความสําคัญกับความสูงสุดของกฎหมายเหนือการใช้อํานาจ
ตามอําเภอใจของมนุษย์ เขาให้ความสําคัญกับความเท่าเทียมกันของเจ้าหน้าที่รัฐและรัฐกับพลเมือง 
และท้ายที่สุด Dicey ให้ความสําคัญกับศาลยุติธรรม ซึ่งเป็นผู้คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง 
นี่เองเป็นต้นกําเนิดของคําว่า The Rule of Law โดยอาจกล่าวได้ว่า แนวคิดของไดซีย์เห็นว่าบรรดาการ
กระทำทั้งหลายของรัฐบาลและฝ่ายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมาย จะต้องไม่กระทำการ
ก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตามอำเภอใจ หากปรากฏว่ารัฐบาลหรือฝ่ายปกครองกระทำการอัน

 
๑๒ Brian Z. Tamahana, On the Rule of Law : History, Politics, Theory. (Cambridge 

University Press, 2004), p. 10. 
๑๓ อักขราทร จุฬารัตน, “บทบาทใหม่ศาลปกครองไทย,”ใน นิติรัฐกับสังคมไทย, (กรุงเทพฯ : สถาบันสญัญา 

ธรรมศักดิ์ เพื่อประชาธิปไตย, 2552), หน้า 40. 



๑๑ 

 

ขัดต่อกฎหมาย การกระทำดังกล่าวย่อมต้องถูกฟ้องคดียังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาได้ เพราะรัฐบาล
หรือเจ้าหน้าที่ย่อมจะมีสิทธิพิเศษใด ๆ เหนือกว่าราษฎรไม่ได้๑๔  

    องค์การสหประชาชาติได้ให้ความสำคัญกับหลักนิติธรรม โดยการยอมรับหลักนิติธรรมไว้ใน
คำปรารภของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1948 ว่า  “...that human rights should be 
protected by the rule of law”๑๕ 

     ในปี ค.ศ. 2005 นายโคฟี อันนัน (Kofi Annan) เลขาธิการสหประชาชาติได้เสนอนิยาม
ความหมายของหลักนิติธรรม ว่า “หลักนิติธรรม หมายถึง หลักการธรรมาภิบาล (Good governance) 
ที่บุคคลทุกคน สถาบัน องค์กรต่าง ๆ ที่มีอยู่ ทั้งภาครัฐและเอกชน รวมถึงประเทศนั้น ๆ เอง มีหน้าที่
รับผิดชอบต่อกฎหมายต่างๆ (Accountable to laws) ที่ ได้ประกาศใช้ (Publicly promulgated)           
ที่ ได้บั งคับ ใช้อย่ างเท่ าเที ยม  (Equal enforced) และได้มี การใช้ตั ดสิน พิพากษาอย่ างอิสระ 
(Independently adjudicated) และสอดคล้องกับบรรทัดฐานและมาตรฐานด้านสิทธิมนุษยชน ๑๖ 

สำหรับภูมิภาคอาเซียน ในอารัมภบทของกฎบัตรอาเซียน ซึ่งเป็นธรรมนูญหลักของประเทศใน
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (ASEAN) ระบุว่า “ประเทศสมาชิกของประชาคมประชาชาติแห่งเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ (อาเซียน) จะต้องยึดมั่นหลักประชาธิปไตย หลักนิติธรรม และหลักธรรมาภิบาล  
ในการเคารพและปกป้องสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน” นอกจากนั้น มาตรา 1 (7) ของกฎบัตร
ยังกล่าวถึงวัตถุประสงค์ของอาเซียนประการหนึ่งว่า “เพ่ือเสริมสร้างประชาธิปไตย ธรรมาภิบาล และ
หลักนิติธรรม และเพ่ือส่งเสริม และคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน” เป็นต้น  
            ผลจากการที่ประเทศไทยเป็นภาคีสมาชิกขององค์การสหประชาชาติและภูมิภาคอาเซียน  
เป็นสาเหตุสำคัญส่วนหนึ่งที่ทำให้ประเทศไทยได้มีการนำหลักนิติธรรมมาถือปฏิบัติในการบริหารราชการ
และในกระบวนการยุติธรรม โดยในประเทศไทยนั้น หลักนิติธรรมได้มีการก่อตัวและได้รับการกล่าวถึง
มาเป็นเวลานานพอสมควร ในช่วงแรกมีการกล่าวถึงคำว่า The Rule of Law โดยใช้ถ้อยคำที่แตกต่าง
กันไป เช่นคำว่า “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย” “หลักความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย” “นิติธรรมวินัย” 
“หลักกฎหมาย” “หลักธรรมแห่งกฎหมาย” หรือ “นิติปรัชญา” “นิติสดมภ์” หรือ “หลักความยุติธรรม
ตามกฎหมาย” จนในภายหลังจึงได้เริ่มใช้คำที่ได้รับความนิยมและใช้กันแพร่หลายโดยทั่วไปว่า          
“หลักนิติธรรม” ๑๗ 

 
๑๔ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลักนิตริัฐและหลักนิติธรรม,” จลุนิติ  9, 1 (มกราคม 2555) : 60-62.. 

            ๑๕ กระทรวงการต่างประเทศ,ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนษุยชน, (กรุงเทพฯ : กรมองค์การระหว่างประเทศ
กระทรวงการต่างประเทศ, 2551), หน้า 4-5. 

๑๖ ชิตาพร โต๊ะวิเศษกุล และคณะ, “หลักนิติธรรมสากลกับการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน” วารสารการเมือง 
การบริหารและกฎหมาย, คณะรฐัศาสตร์และคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา, 9 , 1 (มกราคม-เมษายน 2560) : 
463-464.  

๑๗ กำชัย จงจักรพันธ์, “หลักนิติธรรม”, บทบัณฑิตย ์เล่ม 68 ตอน 4 (เดือนธันวาคม 2556) : 27. 



๑๒ 

 

      พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ในปี พ.ศ.2493 และ พ.ศ.2525 ได้ให้คำจำกัด
ความคำว่า “หลักนิติธรรม” ว่า หมายถึง “หลักกฎหมาย” ปี พ.ศ.2542  ได้ให้คำจำกัดความว่า
หมายถึง “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย” ในปี พ.ศ.2554 ได้ให้คำจำกัดความว่า หมายถึง”หลักพ้ืนฐาน
แห่งกฎหมายที่บุคคลทุกคนต้องอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน (ภาษาอังกฤษใช้คำว่า Rule 
of Law)”๑๘  

     ทั้งนี้ ในทางวิชาการได้มีผู้ให้ความหมายของหลักนิติธรรมไว้หลายท่าน เช่น  
     ศาสตราจารย์  ดร.บวรศักดิ์  อุวรรโณ ได้กล่าวว่าหลักนิติธรรมประกอบด้วยหลัก              

4 ประการ๑๙ คือ  
      1) องค์ประกอบด้านสาระ (Substantive rule of law) หลักนิติธรรมจะเป็นหลักนิติ

ธรรมได้ต้องมีสมมติด้านสารบัญญัติคือว่ากฎหมายต้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
     2) องค์ประกอบด้านกระบวนการในการใช้กฎหมาย (Procedural rule of law) ถือว่า

การใช้อำนาจรัฐต้องมีกฎหมายให้อำนาจและใช้อำนาจภายในขอบเขต  
     3) องค์ประกอบด้านองค์กร (Institutional rule of law) คือว่าต้องมีหลักการแบ่งแยก

อำนาจอธิปไตย  
     4) องค์ประกอบด้านเป้าหมาย คือว่าการใช้กฎหมาย การตีความกฎหมายการพิจารณา

พิพากษาคด ีจะต้องมุ่งสร้างความยุติธรรมให้เกิดข้ึนในสังคม 
     ศาสตราจารย์ธานินทร์ กรัยวิเชียร  ได้ให้ความหมายของคำว่าหลักนิติธรรมเอาไว้ว่า๒๐ 

“หลักนิติธรรม ก็คือหลักการพ้ืนฐานแห่งกฎหมายที่สำคัญในระบอบประชาธิปไตยที่เทิดทูนศักดิ์ศรีแห่ง
ความเป็นมนุษย์ และยอมรับนับถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุม รัฐต้องให้ความอารักขา คุ้มครอง
มนุษยชนให้พ้นจากลัทธิทรราชย์ หากมีข้อพิพาทใด ๆ เกิดขึ้น ไม่ว่าระหว่างรัฐกับเอกชน หรือระหว่าง
เอกชนกับเอกชน ศาลย่อมมีอำนาจอิสระในการตัดสินข้อพิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม           
ตามกฎหมายของบ้านเมืองที่ถูกต้องและเป็นธรรม” 

     คณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติ ในคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการ
ส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ (คอ.นธ.) ได้ให้ความหมาย สาระสำคัญ และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติ
ธรรม โดยมีสาระสำคัญดังนี้๒๑ 

 
๑๘ ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2554, พิมพ์ครั้งท่ี 2, (กรุงเทพฯ : 

ราชบัณฑติยสถาน2556),  หน้า 844. 
             ๑๙ บวรศักดิ์ อุวรรโณ, หลักนิติธรรม ประชาธิปไตยและธรรมาธิปไตย, (กรุงเทพฯ : สำนักงานศาล
รัฐธรรมนูญ, 2559), หน้า 24-27.  

๒๐ ธานินทร์ กรัยวิเชียร, หลกันิติธรรม, หน้า 21. 
            ๒๑ คณะอนุกรรมการวิชาการว่าด้วยหลักนิติธรรมแห่งชาติ และ คณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือหลัก
นิติธรรม 



๑๓ 

 

      หลักนิติธรรม หมายถึง “หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือ
การกระทำใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม” อาจจำแนกได้เป็น 2 ประการ คือ 

      1) หลักนิติธรรมโดยเคร่งครัด หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างแคบ  หมายถึง          
หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมาย ที่กฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทำใดๆ จะต้องไม่ฝ่าฝืน         
ขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรม โดยหลักนิติธรรมหรือหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายนี้จะถูกล่วงละเมิดมิได้ หาก
กฎหมายกระบวนการยุติธรรม หรือการกระทำใด ๆ ฝ่าฝืน ขัด หรือ แย้งต่อหลักนิติธรรม ย่อมไม่มีผลใช้
บังคับ         
              2) หลักนิติธรรมโดยทั่วไป หรือหลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้าง หมายถึง ลักษณะที่ดี
ของกฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทำใดๆ ที่อาจเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าอุดมคติของกฎหมาย
และกระบวนการยุติธรรม อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากฎหมาย กระบวนการยุติธรรม หรือการกระทำใดๆ         
จะไม่มีลักษณะสาระสำคัญครบถ้วนของการเป็นกฎหมายและกระบวนการยุติธรรมที่ดี  หรือขาดตก
บกพร่องไปบ้างก็ตาม กฎหมาย กระบวนการยุติธรรมหรือการกระทำใดๆ ยังใช้บังคับได้อยู่ ตราบเท่าที่
ไม่ขัดต่อหลักนิติธรรมอย่างเคร่งครัด  
                   สาระสำคัญของหลักนิติธรรมในความหมายอย่างกว้างจะมีความเกี่ยวพันกับ 4 เรื่อง
ได้แก่๒๒ 
                  2.1) กฎหมาย : กฎหมายที่ดีต้องมีความชัดเจน ไม่ขัดแย้งกันเอง มีเหตุผล มีความ
ทันสมัย และสามารถรองรับต่อความเปลี่ยนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม นำไปสู่
ความเป็นธรรม การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ หรือสิทธิขั้นพ้ืนฐาน โดยต้องไม่มีผล
ย้อนหลังเป็นผลร้ายหรือกระทบต่อ สิทธิ หน้าที่ หรือความรับผิดของบุคคล ต้องมีบทลงโทษที่มีความ
เหมาะสมและได้สัดส่วนกับความผิด โดยกฎหมายที่ดีนั้นต้องบัญญัติตามกระบวนการและขั้นตอนที่
กฎหมายบัญญัติไว้ ต้องมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้ประชาชนมีความรู้
และเคารพกฎหมาย 

       2.2) กระบวนการนิติบัญญัติ : ต้องเป็นกระบวนการที่เปิดเผย โปร่งใสและตรวจสอบได้ 
       2.3) กระบวนการยุติธรรม : กระบวนการยุติธรรมที่ดีต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึง

ได้โดยสะดวกไม่ชักช้า ด้วยค่าใช้จ่ายที่ เหมาะสม  ต้องเปิดโอกาสให้มีการอุทธรณ์  ส่งเสริมให้มี
กระบวนการยุติธรรมทางเลือก 

       2.4) นักกฎหมายและเจ้าหน้าที่ของรัฐ : นักกฎหมาย ผู้ที่ เกี่ยวข้องในกระบวนการ
ยุติธรรม เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ดี ต้องมีความเป็นอิสระและความเป็นกลางในการปฏิบัติหน้าที่ มีความ
ซื่อสัตย์สุจริต ยึดหลักคุณธรรม เมตตาธรรม และสันติธรรม 

 

ในคณะกรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ,หลกันิติธรรม The Rule of Law ความหมาย
สาระสำคัญ และผลของการฝ่าฝืนหลักนิติธรรม (กรุงเทพฯ ::พี เอส พริ้นติ้ง แอนด์ ดีไซน์,2557),หน้า 1-2. 

๒๒ เรื่องเดียวกัน, หน้า 8-9. 



๑๔ 

 

         สำหรับประเทศไทยไดม้ีการรับรองหลักนิติธรรมไว้ในรัฐธรรมนูญ อันเป็นกฎหมายสูงสุด
ในการปกครองประเทศ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 อันเป็นฉบับ
ปัจจุบันได้ให้การรับรอง “หลักนิติธรรม” ว่าต้องเป็นหลักการที่องค์กรของรัฐทุกองค์กรต้องยึดถือในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของตน  ตามมาตรา 3 ที่บัญญัติว่า   

        “ อำนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย์ผู้ทรงเป็นประมุข              
ทรงใช้อำนาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ 

        รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวม ” 

          นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังได้กำหนดให้การตรากฎหมายต้องไม่ขัดกับหลัก
นิติธรรม ตามมาตรา 26 ที่บัญญัติว่า 

        “ การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตาม
เงื่อนไขท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเงื่อนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัด
ต่อหลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุและจะกระทบต่อ
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได้ รวมทั้งต้องระบุเหตุผลความจำเป็นในการจำกัดสิทธิและเสรีภาพ
ไว้ด้วย 

         กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ต้องมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณี
ใดกรณีหนึ่งหรือแก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งเป็นการเจาะจง ” 
          นอกเหนือจากการบัญญัติหลักนิติธรรมไว้โดยตรงแล้ว รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันยังได้
บัญญัติถึงหลักการที่อยู่ภายใต้หลักนิติธรรม ในมาตราต่างๆ เช่น หลักการแบ่งแยกอำนาจ (มาตรา 3) 
หลักความเสมอภาคภายใต้กฎหมาย (มาตรา 27) หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพประชาชน (หมวด 3)  
เช่น สิทธิเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย (มาตรา 28) เสรีภาพในการนับถือศาสนา (มาตรา 31) เสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็น (มาตรา 34) เป็นต้น 

          กล่าวโดยสรุป หลักนิติธรรม มีความเป็นมามาอย่างยาวนานมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ 
และได้รับการยอบรับเพ่ือใช้เป็นหลักในการปกครองประเทศ จนกระทั่งองค์การระหว่างประเทศ เช่น 
องค์การสหประชาชาติและภูมิภาคอาเซียน ได้มีบทบัญญัติรับรองหลักนิติธรรมและให้รัฐภาคีสมาชิกถือ
ปฏิบัติ สำหรับประเทศไทยเองได้ยอมรับหลักนิติธรรมทั้งในทางกฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยกำหนดให้องค์กรของรัฐทั้งปวงจะต้องดำเนินการตามหน้าที่และอำนาจของตนให้เป็นไปตามหลักนิติ
ธรรมนี้ด้วย 
3.2 แนวคิดการบริหารงานขององค์กรภาครัฐ 

 ในการบริหารงานของหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบันนั้น หลักนิติธรรม หรือที่นายโคฟี อัน
นาน อดีตเลขาธิการองค์การสหประชาชาติ  ได้กล่าวว่าหมายถึงหลัก “ธรรมาภิบาล (Good 



๑๕ 

 

Governance)” นั้น นับเป็นแนวความคิดหรือหลักการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ โดยคำว่า ธรรมาภิ
บาล มาจากคำว่า “ธรรม” ซึ่งพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานได้ให้ความหมายว่า “คุณความดี 
ความยุติธรรม ความถูกต้อง” และคำว่า“อภิบาล” หมายความว่า “บำรุงรักษา ปกครอง”๒๓ ดังนั้น 
“ธรรมาภิบาล” ตามความหมายของราชบัณฑิตยสถาน จึงหมายถึง วิธีการปกครองที่ดี   
                   “ธรรมาภิบาล” ในความหมายแบบสากล มีความหมายรวมถึงระบบ โครงสร้าง          
และกระบวนการต่างๆ ที่วางกฎเกณฑ์ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของประเทศ 
เพ่ือที่ภาคต่างๆของสังคมจะพัฒนาและอยู่ร่วมกันอย่างสงบสันติสุข ซึ่งจะเห็นได้ว่า ธรรมาภิบาลสากล
เน้นกฎเกณฑ์ (norm) ที่วางระบบโครงสร้าง กระบวนการ และความสัมพันธ์ของภาครัฐ ภาคธุรกิจ
เอกชน และภาคประชาสังคม ในการบริหารจัดการเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมของรัฐซึ่งเป็นการ
บริหารจัดการที่ดี (Good Governance) ๒๔                       
                    ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ี
ดี พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมาย “ธรรมาภิบาล” ไว้ว่า หมายถึง การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคม
ที่ดี เป็นแนวทางสำคัญในการจัดระเบียบให้สังคม รัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ซึ่ง
ครอบคลุมถึง ฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบัติการ ฝ่ายราชการ และฝ่ายธุรกิจ สามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข 
มีความรู้รักสามัคคีและร่วมกันเป็นพลัง ก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน และเป็นส่วนเสริมความเข้มแข็ง
หรือสร้างภูมิคุ้มกันแก่ประเทศ เพ่ือบรรเทาป้องกันหรือแก้ไขเยียวยาภาวะวิกฤติ ภยันตรายที่หากจะมี
มาในอนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม  อันเป็น
คุณลักษณะสำคัญของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์
ทรงเป็นพระประมุข สอดคล้องกับความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุคปัจจุบัน  
                    คำว่า Good Governance มีใช้อย่างเป็นทางการครั้งแรกเมื่อปี 1989 ในรายงาน
เรื่อง Sub Sahara Africa : From Crisis to Growth ซึ่งเป็นรายงานที่ธนาคารโลกพยายามวิเคราะห์ถึง
ความล้มเหลวของกลุ่มประเทศในอัฟริกาในการพัฒนาประเทศ  โดยชี้ว่าปัญหาของการพัฒนาประเทศที่
ทำให้ไม่สามารถเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้เกิดจากการคอรัปชั่นของผู้ปกครอง  และเจ้าหน้าที่รัฐ          
การไม่ยึดกฎหมายเป็นหลักในการปกครอง การขาดประสิทธิภาพในการบริหารงาน การขาดการมีส่วน
ร่วมของประชาชน  พร้อมกับได้ เสนอว่า ระบบการบริหารภาครัฐต้องยึดหลักธรรมาภิบาล 
(governance) โดยในการให้ความช่วยเหลือทางเศรษฐกิจแก่ประเทศทั้งหลายควรคำนึงถึงหลักธรรมาภิ
บาลด้วยโดยเฉพาะให้มีการปฏิรูปกฎหมาย และระบบบริหารภาครัฐ  

 
๒๓ ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ.2556, (กรุงเทพฯ : ราชบัณฑิตยสถาน

,2556), หน้า 597. 
๒๔ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ธรรมาภิบาลและการพัฒนาประเทศไทย”. เอกสารประกอบการศึกษาหลักสูตร 

ธรรมาภิบาลและการพัฒนาประเทศไทย., (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, 2545), หน้า 1-2.  
 



๑๖ 

 

                 แนวคิดหลักธรรมาภิบาล (Good Governance) ได้แพร่หลายอย่างรวดเร็วในบริบทการ
พัฒนาที่ยั่งยืนในการช่วยบรรเทาปัญหาความยากจนของประเทศต่างๆ  โดยเฉพาะธนาคารโลกได้ใช้
หลักธรรมาภิบาลเป็นเงื่อนไขสำคัญในการพิจารณาอนุมัติให้กู้ โดยมีเป้าหมายเพ่ือยกระดับคุณภาพการ
บริหารภาครัฐให้ดียิ่งขึ้น โดยการบริหารภาครัฐที่เรียกว่า ธรรมาภิบาลหรือการบริหารกิจการบ้านเมืองที่
ดี (good governance) โดยการยึดหลักนิติธรรม รวมทั้งการขจัดคอรัปชั่นในประเทศเหล่านั้นให้หมด
สิ้นไป  ทั้งนี้ แนวคิด good governance ได้แพร่หลายเข้าไปในการบริหารภาคธุรกิจเอกชนที่เรียกว่า 
บรรษัทภิบาลหรือ cooperate governance ๒๕ 
                    ในปี ค.ศ. 1996 กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund : 
IMF) ได้มีมติเผยแพร่หลักการธรรมาภิบาล โดยใช้หลักการนี้เป็นเงื่อนไขในการให้ความช่วยเหลือต่อ
ประเทศที่ต้องการขอกู้ยืมเงินผ่านการแสดงหนังสือเจตจำนง (Letter of Intent) ประเทศไทยเป็น
ประเทศหนึ่ง ที่ประสบปัญหาวิกฤตทางเศรษฐกิจในปี พ.ศ.2540 จำเป็นต้องยอมรับเพ่ือขอกู้ยืมเงินมา
บรรเทาภาวะปัญหาเศรษฐกิจ เป็นจำนวนเงิน 17.2 พันล้านดอลลาร์สหรัฐ จากกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (IMF) ซึ่งรัฐบาลไทยต้องให้คำมั่นว่าจะต้องสร้าง “Good Governance” ขึ้นในภาครัฐ๒๖  
                    ดังนั้น แนวคิดธรรมาภิบาลจึงได้ถูกนำมาประยุกต์ใช้ในบริบทการเมืองและการบริหาร
อย่างเป็นรูปธรรมตามความหมายสากลในประเทศไทยนับจากปี 2540 เป็นต้นมา โดยปรากฏครั้งแรก
ใน “แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่  8 (พ.ศ. 2540-2544)” ซึ่งมีการกำหนด 
“ยุทธศาสตร์การพัฒนาประชารัฐ” เป็นหนึ่งในยุทธศาสตร์หลักเพ่ือการพัฒนาให้รัฐและประชาชนมี
ความเข้าใจทีดี่ มีความรับผิดชอบและมีความเอ้ืออาทรต่อกัน  
                     ต่อมาคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้สร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี
เป็นวาระแห่งชาติ โดยออกเป็นระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 เพ่ือกำหนดรูปแบบที่ชัดเจนให้ทุกส่วนราชการถือปฏิบัติและ
รายงานผลการปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว ตามระเบียบฯ ได้ระบุความหมายธรรมาภิบาล หมายถึง          
“การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแนวทางสำคัญในการจัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ ภาค
ธุรกิจเอกชน” 
                 ภายหลังจากนั้น ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน        
(ฉบับที่ 5) พ.ศ.2545  ซึ่งมาตรา 3/1 กำหนดว่า...ในการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการต้องใช้วิธีการ
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยมีการออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 โดยมีวัตถุประสงค์ เพ่ือให้การบริหารราชการเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของ

 
๒๕ ปธาน สุวรรณมงคล, การบริหารงานภาครัฐกับการสร้างธรรมาภบิาล,(กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า

,2558), หน้า 5-7. 
๒๖ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ธรรมาภิบาลและการพัฒนาประเทศไทย”. เอกสารประกอบการศึกษาหลักสูตร 

ธรรมาภิบาลและการพัฒนาประเทศไทย., (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, 2545), หน้า 1-2.  
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ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ         
ลดขั้นตอนการปฏิบัติงานที่เกินความจำเป็น ประชาชนได้รับการอำนวยความสะดวกและได้รับการ
ตอบสนองความต้องการ มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ำเสมอ 
                อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า ธรรมาภิบาล (Good Governance) เป็นแนวความคิด หลักการ
พ้ืนฐาน และวิธีการปฏิบัติงาน หรือการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ โดยยึดถือหลักนิติธรรมระบบ
คุณธรรมและจริยธรรม เป็นแนวทางในการจัดการและการควบคุม ดูแลการดำเนินการต่างๆ ให้เป็นไป
ในครรลองธรรม ภายใต้ความคาดหวังว่าจะก่อให้เกิดผลสุดท้าย ให้องค์การสามารถดำเนินงานได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เป็นธรรม สุจริตโปร่งใส คุ้มค่า โดยคำนึงถึงบทบาทและการมีส่วนร่วมของทุก
ฝ่ายที่เกี่ยวข้อง ธรรมาภิบาลจึงเป็นเครื่องมือสำคัญที่นำไปสู่การพัฒนาองค์การให้ประสบความสำเร็จ
ตามเป้าหมาย มีประสิทธิภาพในการทำงานและเป็นที่ยอมรับในสังคม 

4. การวิเคราะห์สภาพปัญหาและการนำหลักนิติธรรมมาใช้ในการบริหารงานของ
สำนกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาต ิ

           4.1 การวิเคราะห์สภาพปัญหาการบริหารงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
               ทั้งนี้ อาจจำแนกการวิเคราะห์ออกเป็นสภาพปัญหาด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน สภาพปัญหา
ด้านการงบประมาณ และสภาพปัญหาด้านกระบวนการจัดการหรือการบริหาร โดยมีรายละเอียดดังนี้                                

(1) สภาพปัญหาด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน  
                    ในการพิจารณาสภาพปัญหาเกี่ยวกับบุคลากร เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานของสำนักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาตินั้น ปรากฏข้อมูลจำนวนบุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
ทั้งหมด ทั้งในส่วนกลางและในส่วนภูมิภาคในปัจจุบัน (สิงหาคม 2563) ประกอบไปด้วย ข้าราชการ 
ลูกจ้างประจำ  ลูกจ้างเหมาบริการ ลูกจ้างชั่วคราว พนักงานราชการ และพนักงานศาสนการ รวม
ทั้งหมดกว่า 1,300 คน โดยมีอัตรากำลังข้าราชการในแต่ละจังหวัดแตกต่างกันตามสภาพพ้ืนที่และ
ความรับผิดชอบ เช่น สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดอ่างทองมีอัตรากำลัง 9 คน สำนักงาน
พระพุทธศาสนาจังหวัดพังงามีอัตรากำลัง 7 คนและสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดนครราชสีมามี
อัตรากำลัง 25 คน เป็นต้น ก็จะเห็นถึงความแตกต่างกันในด้านอัตรากำลังของเจ้าหน้าที่สังกัดสำนักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติในส่วนภูมิภาคหรือสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด ในขณะที่จังหวัดใหญ่ๆ มี
อัตรากำลังบุคลากรจำนวนที่เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน พนักงานมีขวัญกำลังใจดี มีการปฏิบัติหน้าที่
อย่างเหมาะสม ในขณะที่สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดบางแห่งที่เป็นจังหวัดเล็ก มีอั ตรากำลัง
ค่อนข้างน้อย เจ้าหน้าที่ไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน ทำให้มีการทำงานที่เกินกำลังเกินขอบเขต เกิดผล
กระทบต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน และอาจก่อให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา ทั้งในด้านการทุจริต
คอร์รัปชั่น การหาผลประโยชน์อันมิชอบจากการใช้อำนาจหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนด ซึ่งเห็นได้จากสภาพปัญหาการทุจริตเงินทอนค่าวัด ซึ่งเป็นข่าวในสื่อมวลชนไปท่ัวประเทศ  
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และสร้างความเสื่อมเสียต่อภาพลักษณ์ของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติซึ่งมีภารกิจเกี่ยวข้องกับ
การศาสนา 
                นอกจากสภาพปัญหาการมีอัตรากำลังบุคลากรไม่เพี ยงพอต่อการปฏิบัติงานแล้ว              
สภาพปัญหาอีกประการหนึ่งคือการที่บุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ โดยเฉพาะ
เจ้าหน้าที่ของสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดซึ่งอยู่ในส่วนภูมิภาค ขาดบุคลากรที่มีความรู้ มีทักษะใน
การบริหารจัดการและในด้านกฎหมาย ที่จะให้คำแนะนำหรือให้คำปรึกษาแก่คณะสงฆ์ในพ้ืนที่ที่อยู่ใน
ความรับผิดขอบในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติตามกฎหมายต่างๆ เช่น การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
คณะสงฆ์ พ.ศ.2505 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม การจัดการเก่ียวกับทรัพย์สินหรือศาสนสมบัติต่างๆ เป็นต้น 
                  สำหรับสภาพปัญหาด้านบุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติที่สำคัญประการ
หนึ่งคือ การแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ในระดับบริหารหรือระดับตำแหน่งผู้อำนวยการสำนักงานพระพุทธศาสนา
จังหวัด ที่ต้องมีการประสานงานบูรณาการร่วมกันกับทุกภาคส่วนทั้งฝ่ายคณะสงฆ์ ฆราวาส ส่วนราชการ 
ผู้ดำรงตำแหน่งดังกล่าวจึงต้องเป็นผู้ที่มีความรู้ความสามารถทั้งในเรื่องของการบริหารองค์กร และ
ความรู้ด้านศาสนาเป็นอย่างดี  แต่การแต่งตั้งผู้บริหารระดับจังหวัดของสำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติขาดการกลั่นกรองด้านคุณสมบัติที่เหมาะสมเพียงพอ จึงทำให้การปฏิบัติงานของสำนักงาน
พระพุทธศาสนาจังหวัดบางแห่งเป็นไปอย่างด้อยประสิทธิภาพ และไม่สามารถสนองตอบภารกิจต่างๆ 
ทั้งของรัฐและของคณะสงฆ์ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายได้อย่างเพียงพอ ทั้งนี้ สำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติ ควรที่จะมีการแก้ไขปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการกำหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะดำรงตำแหน่ง
ผู้อำนวยการสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดให้มีความเหมาะสมชัดเจน สามรถปฏิบัติงาน ทั้งในภาค
ส่วนของแนวนโยบายรัฐบาล และในภาคส่วนของความต้องการของคณะสงฆ์ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล 
                  นอกจากนั้นได้มีผู้ทำการศึกษาวิจัยบุคลากรเจ้าหน้าที่ของสำนักงานพระพุทธศาสนา
จังหวัดแห่งหนึ่งและพบว่า ปัญหาเกี่ยวกับบุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนานั้น คือการที่บุคลากร
ภายในองค์กรขาดการพัฒนาตนเองอย่างต่อเนื่อง และไม่เกิดประสิทธิภาพเท่าที่ควร  บุคลากรขาดความ
สามัคคี แบ่งพรรคแบ่งพวก ทำให้เกิดปัญหาความไม่เท่าเทียมกันของการพัฒนาบุคลากร และผู้บริหาร
ไม่มีการส่งเสริมด้านการศึกษาต่อของบุคลากร๒๗ 
                    ทั้งนี้ กล่าวโดยสรุปเกี่ยวกับปัญหาด้านบุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
นั้น สำหรับในราชการส่วนกลาง บุคลากรผู้ปฏิบัติงานในแต่ละกลุ่มงานมีอัตรากำลังและคุณสมบัติในการ
ปฏิบัติงานที่ค่อนข้างเหมาะสม ปัญหาด้านบุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติจึงอยู่ที่
บุคลากรในส่วนภูมิภาค ซึ่ งบางจังหวัดมีอัตรากำลังเจ้าหน้าที่ ไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่                    

 
๒๗ พรพิมล ศิริวุฒิรังสรรค์, “การพฒันาบุคลากรภาครัฐของสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวดั : กรณีศกึษา

สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดสมุทรสาคร.   การศึกษาอิสระ หลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต 
มหาวิทยาลยัรามคำแหง , 2555, หน้า 8.  



๑๙ 

 

ในขณะเดียวกันก็มีปัญหาด้านทักษะการปฏิบัติงานที่ขาดความรู้ด้านการบริหารจัดการและความรู้ด้าน
กฎหมายเกี่ยวกับคณะสงฆ์ จึงสมควรที่จะส่งเสริมพัฒนาบุคลากรของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
โดยทำการฝึกอบรมหรือส่งเสริมให้มีการศึกษาต่อในสาขาวิชาที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงาน เพื่อให้บุคลากรมี
ความรู้ความสามารถ สนองตอบภารกิจทั้งในส่วนของภาครัฐและคณะสงฆ์ได้ตามวัตถุประสงค์ของ
สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
              (2)สภาพปัญหาด้านงบประมาณ 
                   ปัญหาด้านงบประมาณของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาตินั้น หากพิจารณากรอบ
งบประมาณของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติในแต่ละปีก็จะพบว่าสำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติได้รับการสนับสนุนงบประมาณแผ่นดินเป็นจำนวนค่อนข้างมาก เช่น แผนปฏิบัติราชการ
ประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2562 ใช้งบประมาณรวมทั้งสิ้น 4,930.5068 ล้านบาท๒๘ แผนปฏิบัติ
ราชการประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563 ใช้งบประมาณรวมทั้งสิ้น 4,853.6550 ล้านบาท๒๙   นับว่า
เป็นงบประมาณที่มีจำนวนค่อนข้างมากหากเปรียบเทียบกับกรมการศาสนา ซึ่งมีงบประมาณประจำปี
งบประมาณ พ.ศ.2562 รวม 409.8216 ล้านบาท ๓๐ และปีงบประมาณ พ.ศ.2563 รวม 
412.3261 ล้านบาท๓๑ 
                ทั้งนี้  หากพิจารณารายละเอียดงบประมาณของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
ประจำปีงบประมาณ 2563 จำนวน 4,853.6550 ล้านบาท ก็จะพบว่าเป็นแผนงานบุคลากรภาครัฐ 
จำนวน 1,619.3275 ล้านบาท แผนงานพื้นฐานด้านการพัฒนาและทุนมนุษย์ จำนวน 1,872.1610 
ล้านบาท แผนงานยุทธศาสตร์ จำนวน 1,119.8589 ล้านบาท และแผนงานบูรณาการขับเคลื่อนการ
แก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ จำนวน 242.3076 ล้านบาท  
                 โดยมีแผนภูมิงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563 ประกอบไปด้วย           
งบบุคลากร 382.3253 ล้านบาท งบดำเนินงาน 178.1459 ล้านบาท งบลงทุน 33.0335 ล้าน
บาท งบรายจ่ายอื่น 32.3446 ล้านบาท และเป็นเงินงบอุดหนุน 4,227.8057 ล้านบาท๓๒    
                 จะเห็นได้ว่าเงินงบประมาณของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ในส่วนของเงิน
อุดหนุนมีสัดส่วนมากกว่างบประมาณส่วนอื่นๆ จำนวนค่อนข้างมาก และเหตุนี้เองที่ทำให้เกิดเหตุการณ์

 
๒๘ สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, แผนปฏิบตัิราชการประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2562,(กรุงเทพฯ : 

สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ,2562),  หน้า 19 
๒๙ สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, แผนปฏิบตัิราชการประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563,(กรุงเทพฯ : 

สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ,2563),  หน้า 19 
๓๐ บันทึกข้อความ สำนักงานเลขานกุารกรม กรมการศาสนา,ท่ี วธ 0301.6/288 ลงวันท่ี 2 ตลุาคม 

2562  รายงานผลการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณ ประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2562 
๓๑  กรมการศาสนา,สรุปการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่าย ประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563 ณ วันที่ 31 

มีนาคม 2563 
๓๒ สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, แผนปฏิบตัิราชการประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563,(กรุงเทพฯ : 

สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ,2563),  หน้า 19 



๒๐ 

 

ปัญหาทุจริตคอรัปชั่นกรณีเงินทอนวัด เนื่องจากสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติมีภารกิจในการ
สนับสนุนงบประมาณแผ่นดินในการพัฒนาวัดและพุทธศาสนาให้แก่วัดต่างๆเป็นจำนวนมาก  
                ในการพิจารณาเกี่ยวกับการบริหารงานและใช้จ่ายเงินงบประมาณในส่วนของเงินอุดหนุน
ในการพัฒนาวัดและพุทธศาสนาของสำนักงานส่งเสริมพระพุทธศาสนาแห่งชาตินั้น คณะกรรมาธิการ
วิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2561 และ ปี พ.ศ.
2562 ได้เคยตั้งเป็นข้อสังเกตว่าสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ควรกำหนดหลักเกณฑ์และ
แนวทางในการจัดสรรเงินอุดหนุน งบบูรณะและปฏิสังขรณ์วัดให้ชัดเจน สะดวก ไม่ยุ่งยาก โดยให้
ความสำคัญในการบูรณะและปฏิสังขรณ์วัดเล็กๆที่อยู่นอกเหนือ มีการจัดทำแผนการดำเนินงาน มีการ
กำกับดูแลและติดตามผลอย่างต่อเนื่อง สามารถตรวจสอบการดำเนินงานเพ่ือให้มีความโปร่งใสในการใช้
จ่ายงบประมาณ รวมทั้งควรมีการติดตามผลการดำเนินงานเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดกรณีทุจริต  และควร
กำกับดูแลการออกใบอนุโมทนาบัตรที่วัดเป็นผู้ออกให้ เพ่ือป้องกันไม่ให้มีการนำไปใช้ในการขอลดหย่อน
ภาษีเงินได้สูงกว่าการบริจาคจริง และควรมีมาตรการในการป้องกันและปราบปรามการออกใบ
อนุโมทนาบัตร เพ่ือไม่ให้มีการทุจริตหรือปลอมแปลงเพ่ือนำไปใช้ในการลดหย่อนภาษี๓๓ 
               อย่างไรก็ตาม ในการพิจารณางบประมาณประจำปี พ.ศ.2563 คณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563 ได้มีข้อสังเกต
เกี่ยวกับการบริหารงบประมาณของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ดังนี้ 
                 1) ตามที่คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจำปี พ .ศ . 2561 และ ปี พ .ศ. 2562 ได้ให้ข้อสังเกตในประเด็นเงินอุดหนุนงบบูรณะและ
ปฏิสังขรณ์วัดและประเด็นการออกใบอนุโมทนาบัตร  เหมือนกันทั้ง 2 ปี จากข้อสังเกตดังกล่าว 
สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ได้มีการดำเนินการในประเด็นดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร และมีปัญหา
อุปสรรคหรือข้อจำกัดหรือไม ่อย่างไร 
               2) สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ควรมีการเผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะว่าได้รับ
งบประมาณจำนวนเท่าไหร่ และได้พิจารณาเห็นชอบที่จะจัดสรรงบประมาณอุดหนุนให้แก่วัดไหนบ้าง 
จำนวนเท่าไหร่ เพื่อให้เกิดความโปร่งใส และตรวจสอบได้ว่าแต่ละวัดใช้งบประมาณที่รัฐอุดหนุนได้อย่าง
คุ้มค่าและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ขอรับจัดสรรหรือไม่ โดยหน่วยงานจะต้องเข้าไปกำกับดูแลอย่าง
ใกล้ชิดเพ่ือติดตามประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณดังกล่าวด้วย 
             3) จากประเด็นปัญหาเกี่ ยวกับการทุ จริต เงินทอนวัด ในช่วงที่ ผ่ านมา ส ำนั กงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติ ได้มีการดำเนินการหรือตรวจสอบข้อเท็จจริงหรือไม่ และหากมีการดำเนินการ

 
๓๓ สำนักงบประมาณของรัฐสภา สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานวิเคราะห์งบประมาณ

รายจ่ายประจำปีงบประมาณ พ.ศ.2563  ส่วนราชการไมส่ังกัดสำนกันายกรัฐมนตรีฯ : สำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติ,(กรุงเทพฯ : สำนักงบประมาณของรัฐสภา,2563),  หน้า 15 -16. 



๒๑ 

 

แล้ว ผลเป็นอย่างไรบ้าง และหน่วยงานมีการกำหนดมาตรการหรือแนวทางในการแก้ปัญหาจากกรณี
ดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร 
             4) ปัจจุบันการจัดทำบัญชีทรัพย์สินของวัดมีหลักเกณฑ์ที่เป็นมาตรฐานหรือไม่ มีกลไกหรือ
เครื่องมือในการตรวจสอบงบประมาณที่วัดได้รับอุดหนุนทั้งจากเงินในงบประมาณและเงินนอก
งบประมาณหรือไม ่อย่างไร๓๔ 
               จากประเด็นข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจำปี พ.ศ. 2563 ที่มีต่อสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ในส่วนที่เกี่ยวกับ
เงินอุดหนุนแก่วัดในพระพุทธศาสนาในรูปของเงินสนับสนุนการศึกษา การสนับสนุนงบก่อสร้าง
ปฏิสังขรณ์ การสนับสนุนสำนักปฏิบัติธรรม รวมทั้งเงินนิตยภัตพระสังฆาธิการในระดับชั้นต่างๆ               
ซึ่งมีข้อบกพร่องมีช่องว่างในการบริหารงบประมาณนั้น สะท้อนให้เห็นถึงสภาพปัญหาเกี่ยวกับการ
ทำงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติที่ยังขาดระบบการควบคุมกำกับ และติดตามตรวจสอบ
การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินที่มีประสิทธิภาพ 
                ทั้งนี้ จากผลการศึกษาพบว่า สภาพปัญหาในการกำกับดูแลการใช้งบประมาณแผ่นดินเป็น
เงินอุดหนุนในการพัฒนาวัดและพุทธศาสนา คือการที่วัดขาดโครงสร้างการบริหารการเงินที่เป็นระบบ 
กฎหมายที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบันให้อำนาจหน้าที่อยู่ในความรับผิดชอบของเจ้าอาวาส การไม่มีรายงาน
ทางการเงินที่เป็นมาตรฐาน และไม่มีการเก็บข้อมูลทางการเงินของวัดไว้ ทำให้ขาดการสะท้อนภาพรวม
ของการบริหารการเงินของวัด ซึ่งหน่วยงานสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติยังไม่สามารถรวบรวม
ข้อมูลการเงินของวัดไทยหรือการจัดทำฐานระบบข้อมูลด้านการเงินของวัดในพระพุทธศาสนาได้อย่าง
เป็นระบบมากพอ ในขณะเดียวกัน ปัจจัยที่เป็นปัญหาในการจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาวัดและ
พุทธศาสนาพบว่าปัจจัยที่เป็นปัญหาเกิดจากโครงสร้างของมหาเถรสมาคมที่ไม่สามารถจัดการปัญหาได้ 
มีความล่าช้า และไม่มีระบบการตรวจสอบที่เข้มแข็งมากพอ 
               ในขณะที่สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติซึ่งมีหน้าที่ส่งเสริมกิจการพุทธศาสนา ก็ขาด
ระบบการติดตาม ตรวจสอบการใช้จ่ายเงินงบประมาณที่มีประสิทธิภาพ นอกจากนั้นบุคลากรในองค์กร
ไม่มีคุณภาพ ไม่มีหลักนิติธรรม ขาดคุณธรรม จริยธรรม  ทำให้เจ้าหน้าที่กระทำการทุจริตเสียเอง และ
เมื่อเกิดปัญหาขึ้นหน่วยงานอื่นจึงต้องเข้ามาแก้ไขปัญหาแทน๓๕   
 
 
 

 
๓๔ เรื่องเดียวกัน. 
๓๕ อนุชา ช้างน้อย และศรุดา สมพอง, ความรับผดิชอบกับการกำกับดแูลการใช้งบประมาณแผ่นดินในการ

พัฒนาวัดและพุทธศาสนา, ใน วารสารมหาจุฬานาครทรรศน์ ปีท่ี 6 ฉบับท่ี 10 (ธันวาคม,2562),  หน้า 5890-
5891 



๒๒ 

 

                     (3)สภาพปัญหาด้านการบริหารจัดการ 
                           สำหรับสภาพปัญหาด้านการบริหารจัดการของสำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาตินั้น อาจพิจารณาได้ ดังนี้  
                          (3.1) ปัญหาด้านระบบการปฎิบัติงาน 
                                  ผลการศึกษาพบว่าโดยที่สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติมีการรวมศูนย์
อำนาจการตัดสินใจ หรือการสั่งการไว้กับส่วนกลางมากเกินไป การดำเนินงานการแก้ไขปัญหาต่างๆ 
ของหน่วยงานในส่วนภูมิภาค คือสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดต้องรอการสั่งการจากส่วนกลาง 
ในขณะที่สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชา การประสานความ
ต้องการทั้งของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติและของผู้ว่าราชการจังหวัด จึงทำให้สำนักงาน
พระพุทธศาสนาจังหวัดขาดความคล่องตัวในการทำงาน ไม่กล้าตัดสินใจ  
                                ในขณะเดียวกันก็พบว่าหน่วยปฏิบัติคือสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดมี
ปัญหาในด้านการวางแผนการปฏิบัติงานที่ขาดความชัดเจน สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติควร
สนับสนุนให้สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดมีการวางแผนประจำปีให้มากขึ้น มีรายละเอียดในการ
ปฏิบัติงานที่ครอบคลุมและชัดเจน และควรเพ่ิมเจ้าหน้าที่ในการเข้าไปประสานงานและศึกษาการ
ทำงานของคณะสงฆ์อย่างใกล้ชิด ชี้แจงการทำงานของภาครัฐให้สงฆ์เข้าใจมากกว่าที่เป็นอยู่  
                               ด้านกระบวนการให้บริการ พบว่าในการติดต่องานของประชาชนหรือคณะ
สงฆ์กับหน่วยงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังคงมีปัญหา 
มีความขลุกขลัก ความไม่สะดวก  ล่าช้า หรือเจ้าหน้าที่ไม่ชี้แจงหรือแนะนำให้ชัดเจน สำนักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติ ควรกำหนดให้หน่วยงานต่างๆ ทั้งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีกระบวนการ
ให้บริการที่ว่องไวและสะดวกให้มากข้ึน ควรมีการประชาสัมพันธ์ให้ข้อมูลข่าวสารหรือชี้แจงกฎระเบียบ
ที่เก่ียวข้องที่รวดเร็วกว่าเดิม เพิ่มการลงพ้ืนที่ของเจ้าหน้าที่ให้มากขึ้น เพื่อช่วยเหลืองานของวัดและพุทธ
ศาสนาตามอำนาจหน้าที่อย่างเต็มความสามารถ๓๖ 
                   (3.2) ปัญหาด้านระบบฐานข้อมูล (Data Base) 
                          ปัญ หาที่ ส ำคัญ ประการหนึ่ ง ในด้ านการบริห ารจั ดการของสำนั กงาน
พระพุทธศาสนาจังหวัดนั้น คือการขาดระบบฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องที่ เป็นปัจจุบันทั้งในเรื่องของจำนวน
พระภิกษุสามเณรที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ ระบบฐานข้อมูลที่เกี่ยวกับการบัญชี การเงิน ทรัพย์สิน หรือศาสน
สมบัติของวัดต่างๆที่อยู่ในความรับผิดชอบของสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด โดยเฉพาะฐานข้อมูล
จำนวนพระภิกษุสามเณรที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริง เนื่องจากปัจจุบันกฎหมายกำหนดให้พระภิกษุ
สงฆ์ต้องมีบัตรประจำตัวที่เรียกว่าใบสุทธิ ซึ่งพระอุปัชฌาย์เป็นผู้ออกให้ โดยมีเจ้าคณะผู้ปกครองระดับ
เจ้าคณะอำเภอขึ้นไปลงลายมือชื่อและประทับตราประจำตำแหน่งรับรอง แต่สภาพปัญหาเกี่ยวกับ

 
๓๖ ธนภัทร ทวีศรี, “ประสิทธิผลการบริหารงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดกาญจนบุรี”, 

วิทยานิพนธพ์ุทธศาสตรมหาบัณฑติ มหาวิทยาลยัมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, 2557),  หน้า 92-95 



๒๓ 

 

ใบสุทธิของพระคือ การทำใบสุทธิไม่ ได้ครอบคลุมพระทุกรูป และเมื่อลาสิกขาออกไปก็มิได้มีการ
จำหน่ายในทางทะเบียน ตลอดจนมีการปลอมแปลงใบสุทธิเพ่ือนำไปเรี่ยไรเงินหรือหลอกลวงแสวงหา
ผลประโยชน์โดยมิชอบ  
             ทั้งนี้ มหาเถรสมาคมได้มีมติ ครั้งที่ 19/2551 เมื่อวันที่ 11 สิงหาคม 2551๓๗ สนับสนุน
การให้พระภิกษุสงฆ์ไปทำบัตรประจำตัวประชาชนเพ่ิมขึ้นจากใบสุทธิอีกหนึ่งใบ แม้ว่าตามกฎหมาย
พระภิกษุสงฆ์จะได้รับการยกเว้นไม่ต้องมีบัตรประจำตัวประชาชนก็ตาม แต่หากประสงค์จะทำบัตร
ประชาชนก็สามารถทำได้ ทั้งนี้ การมีบัตรประจำตัวประชาชนโดยมีฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับสถานะของ
พระภิกษุจะทำให้การตรวจสอบความเป็นพระ การปลอมแปลงต่างๆทำได้ยากกว่าการปลอมแปลง
ใบสุทธิ เป็นการป้องกันบุคคลมิให้แอบอ้างตัวเป็นพระเพ่ือแสวงหาประโยชน์ต่างๆ โดยมิชอบ  
             ต่อมา ในการประชุมมหาเถรสมาคม ครั้งที่ 17/2560 เมื่อวันที่ 20 กรกฎาคม 2560            
ที่ประชุมได้มีมติ เห็นชอบการจัดทำบัตรสมาร์ทการ์ดของภระภิกษุสามเณรตามที่ สำนักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติเสนอ โดยเลขาธิการมหาเถรสมาคมเสนอว่า สำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติในฐานะฝ่ายเลขานุการที่ขับเคลื่อนมาตรการอุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนา ตามคำสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  ที่  49/2559 ได้ เสนอคณะรัฐมนตรี ในคราวประชุม
คณะรัฐมนตรี วันที่ 21 มิถุนายน 2560 ความว่า ในปัจจุบันยังไม่มีระบบฐานข้อมูลหนังสือสุทธิ
อิเล็กทรอนิกส์ของพระภิกษุสามเณร เพ่ือใช้ในการบันทึกข้อมูลพ้ืนฐานที่จำเป็น เช่น ประวัติส่วนตัว 
คุณสมบัติ การเข้ารับการอบรมและการแต่งตั้ง/เลื่อนสมณศักดิ์ การย้ายสังกัดวัด ทำให้ไม่มีข้อมูลเพื่อใช้
ในการบันทึกทะเบียนประวัติเพ่ือสนับสนุนและใช้เป็นข้อมูลในการสนับสนุนคุณภาพชีวิตของพระภิกษุ
สามเณรในด้านต่าง ๆ จึงเห็นควรให้สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติประสานกับกระทรวงมหาดไทย
และกระทรวงการต่างประเทศ ในการจัดทำระบบฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์หนังสือสุทธิ เพ่ือให้มี
ฐานข้อมูลที่เชื่อมโยงกัน ซึ่งคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบให้สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
พิจารณาดำเนินการจัดทำสมาร์ทการ์ดพระภิกษุสามเณรเพ่ือประโยชน์ต่อการบริหารการปกครองและ
การสนับสนุนกิจการคณะสงฆ์  
              หลังจากนั้น ในวันที่ 12 กรกฎาคม 2560 รัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี (นายออม
สิน ชีวะพฤกษ์) ได้หารือกับผู้แทนมหาเถรสมาคม 3 รูป ประกอบด้วย พระพรหมมุนี พระพรหมโมลี 
และ พระพรหมบัณฑิต พร้อมด้วยผู้บริหารสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติเกี่ยวกับแนวทางการถวาย
การสนับสนุนกิจการและการบริหารการปกครองคณะสงฆ์ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือความเจริญมั่นคงแห่ง
พระพุทธศาสนา ณ ห้องประชุมสีเหลือง สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ โดยมีประเด็นการหารือ
เรื่องแนวทางการจัดทำสมาร์ทการ์ดพระภิกษุสามเณร ผู้แทนมหาเถรสมาคมกล่าวว่า เรื่องการจัดทำ
สมาร์ทการ์ดดังกล่าวไม่ใช่เรื่องใหม่ คณะสงฆ์เคยปรารภและขับเคลื่อนเพ่ือให้มีการดำเนินงานมาโดย

 
๓๗ สำนักเลขาธิการมหาเถรสมาคม, “มติมหาเถรสมาคม ครั้งท่ี 19/2551 มติที่ 391/2551 เรื่อง การทำ

บัตรประจำตัวประชาชนของพระภิกษุสามเณร , 11 สิงหาคม 2551 



๒๔ 

 

ลำดับ ซึ่งคณะสงฆ์ไม่ขัดข้องที่รัฐบาลเสนอให้มีการจัดทำสมาร์ทการ์ดดังกล่าว เพราะจะเกิดผลดีต่อการ
บริหารการปกครองคณะสงฆ์ ทั้งนี้ ปัจจุบันพระภิกษุสามเณรทั่วประเทศได้ไปจัดทำบัตรประจำตัว
ประชาชนของแต่ละรูปอยู่แล้ว หากจะจัดทำสมาร์ทการ์ดเห็นควรขอความร่วมมือกระทรวงมหาดไทย
เพ่ือกำหนดรายละเอียดต่าง ๆ ที่คณะสงฆ์และรัฐบาลเห็นว่ามีประโยชน์ต่อการบริหารการปกครองคณะ
สงฆ์ลงในฐานข้อมูลของพระภิกษุสามเณรที่ขอมีบัตรประจำตัวประชาชนจะทำให้การดำเนินงานดังกล่าว
มีความรวดเร็วและประหยัดงบประมาณ ซึ่งรัฐมนตรีประจำสำนักนายกรัฐมนตรี (นายออมสิน ชีวะ
พฤกษ์) กล่าวว่าได้หารือเป็นการภายในกับผู้บริหารกระทรวงมหาดไทยแล้ว กระทรวงมหาดไทยยินดีให้
ความร่วมมือ และให้การสนับสนุน ที่ประชุมพิจารณาแล้วเห็นชอบร่วมกัน ดังนี้  
                  1. ยังคงหนังสือสุทธิพระภิกษุสามเณรไว้เช่นเดิม  
                   2. การจะกำหนดรายละเอียดต่าง ๆ ของพระภิกษุสามเณรลงในฐานข้อมูลขอให้มี
คณะทำงานพิจารณาโดยรอบคอบ  
                   3. จะต้องกำหนดสิทธิผู้เข้าถึงฐานข้อมูลพระภิกษุสามเณรให้ชัดเจน  
                   4. เสนอมหาเถรสมาคมให้ความเห็นชอบการจัดทำสมาร์ทการ์ดพระภิกษุสามเณร  
                   5. คณะสงฆ์และสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ควรแยกฐานข้อมูลพระภิกษุ
สามเณรออกมาต่างหากจากฐานข้อมูลบัตรประจำตัวประชาชนของกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้               
เพ่ือประโยชน์ต่อการบริหารกิจการพระพุทธศาสนา 
                    ที่ประชุมมหาเถรสมาคมได้มีมติเห็นชอบตามข้อเสนอของสำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติ และให้ดำเนินการได้ทันทีโดยไม่ต้องรอรับรองรายงานการประชุม๓๘ 
                   อย่างไรก็ตาม ในการปฏิบัติตามมติมหาเถรสมาคมดังกล่าวก็เกิดปัญหาข้อขัดข้องต่างๆ 
โดยเมื่อวันที่ 15 มกราคม 2562 สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติได้รายงานต่อที่ประชุมมหาเถร
สมาคมว่า สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดทุกจังหวัดได้รายงานผลการจัดทำสมาร์ทการ์ดและจัดเก็บ
ฐานข้อมูลพระภิกษุสามเณร ได้คิดเป็นร้อยละ 50.24สำหรับปัญหาและอุปสรรคคือ แบบฟอร์มเก็บ
ข้อมูลพระภิกษุ สามเณร มีจำนวนมาก ทำให้การกรอกข้อมูลและการบันทึกข้อมูลไม่ครบถ้วน ไม่
สามารถนำไปใช้ประโยชน์ได้ และการบันทึกข้อมูลลงในโปรแกรม Excel ตามที่มีการออกแบบไว้ มี
รายละเอียดจำนวนมาก ทำให้ต้องใช้เวลาในการบันทึกข้อมูลมากขึ้น๓๙ 
                 ทั้งนี้  ผู้ เขียนมีความเห็นว่าแนวคิดและหลักการในการจัดทำบัตรสมาร์ทการ์ดของ
พระภิกษุสามเณรเป็นสิ่งที่ถูกต้องสอดคล้องกับสภาวการณ์ของสังคมในยุคปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม           

 
๓๘ สำนักเลขาธิการมหาเถรสมาคม, “มติมหาเถรสมาคม ครั้งท่ี 17/2560 มติที่ 401/2560 เรื่อง การ

ถวายการสนับสนุนกิจการและการบริหารการปกครองคณะสงฆ์ , 20 กรกฎาคม 2560 
๓๙ สำนักข่าวไทยรัฐออนไลน์, “เก็บข้อมูลทำบัตรสมาร์ทการด์พระอืด พบแบบฟอร์มให้กรอกมีจำนวนมาก

เกินไป”  
16 มกราคม 2562 [Online], available URL: https://www.thairath.co.th/news/society/1470731 , 10 
กันยายน 2563 



๒๕ 

 

การกำหนดให้พระภิกษุต้องมีการจัดทำบัตรประจำตัวหลายใบทั้งใบสุทธิพระ บัตรประจำตัวประชาชน 
และบัตรสมาร์ทการ์ด นั้น เป็นการเพ่ิมภาระให้กับพระภิกษุ และทำให้เกิดปัญหาข้อยุ่งยากต่างๆตามมา
ทั้งเรื่องระบบฐานข้อมูลที่อาจมีความแตกต่างหรือขัดแย้งกันกัน ผู้เขียนขอยกตัวอย่างกรณีการจัดทำ
บัตรประจำตัวคนพิการในปัจจุบัน นอกจากคนพิการต้องทำบัตรประจำตัวประชาชนตามกฎหมายว่า
ด้วยบัตรประจำตัวประชาชนแล้ว พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ.2550 
ยังกำหนดให้คนพิการไทยจะต้องมีบัตรประจำตัวคนพิการสำหรับการเข้าถึงสิทธิสวัสดิการต่างๆตามที่
กฎหมายกำหนด เท่ากับว่าคนพิการไทยต้องมีการทำบัตรประจำตัว 2 ใบเป็นการเพ่ิมภาระและความ
ยุ่งยากให้กับคนพิการ จึงมีการร่วมมือกันระหว่างกรมส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ กรมการ
ปกครองและสำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ ลงนามในบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ(mou) บูรณา
การแลกเปลี่ยนเชื่อมโยงฐานข้อมูลของ 3 หน่วยงานผ่านระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ เพ่ือการใช้บัตร
ประจำตัวประชาชนแบบเอนกประสงค์ (smart card) แทนบัตรประจำตัวคนพิการตามหลักการ           
“ทุกสิทธิคนพิการผ่านบัตรประชาชนใบเดียว :One Card All Rights” ๔๐ 
                  ทั้งนี้ ผู้เขียนมีความเห็นว่าหากจะนำแนวคิดและหลักการดังกล่าวมาใช้กับการจัดทำบัตร
ประจำตัวของพระภิกษุสงฆ์สามเณร โดยให้รวมใบสุทธิพระและบัตรประจำตัวประชาชนของพระให้
รวมกันเหลือเพียงบัตรใบเดียว คือบัตรประจำตัวพระภิกษุสามเณรแบบสมาร์ทการ์ด โดยประสาน
เชื่อมโยงระบบฐานข้อมูลของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติและกรมการปกครอง โดยกำหนด
วิธีการ ขั้นตอนในการจัดทำบัตร การกรอกแบบฟอร์มต่างๆให้ง่ายและสะดวกท่ีสุด ก็น่าจะเป็นการแก้ไข
ปัญหาการจัดทำใบสุทธิหรือบัตรประจำตัวพระภิกษุสามเณรให้เป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ        
เป็นประโยชน์ต่อการบริหารการปกครองและการสนับสนุนกิจการคณะสงฆ์ โดยเฉพาะในด้านการจัดทำ
ระบบฐานข้อมูลของพระภิกษุสามเณร  
 
                (3.3) ปัญหาด้านการจัดการศาสนสมบัติ 
                         ในการจัดการศาสนสมบัตินั้น พระราชบัญญัติคณะสงฆ พ.ศ. 2505 มีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับทรัพยสินของวัด โดยกําหนดไวใน  หมวด 6  โดยศาสนสมบัติแบ่ งออก 2 ประเภท  
คื อ (1 ) ศ าส น ส ม บั ติ ก ล า ง  ได้ แ ก่ ท รั พ ย สิ น ข อ งพ ระศ าส น าซึ่ งมิ ใช ข อ งวั ด ใด วั ด ห นึ่ ง  
(2) ศาสนสมบัติของวัด ไดแกทรัพยสินของวัดใดวัดหนึ่ง  โดยการดูแลรักษาและจัดการศาสนสมบัติ
กลางใหเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ เพ่ือการนี้  ใหถือวาสํานักงาน
พระพุทธศาสนาแหงชาติเปนเจาของศาสนสมบัติกลางนั้นดวย การดูแลรักษาและจัดการศาสนสมบัติ
ของวัดใหเปนไปตามวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง๔๑ 

 
๔๐ กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย,หนังสือ ที่ มท 0309.2/ว 12886 ลงวันท่ี 21 พฤษภาคม 

2562 เรื่อง การจัดทำบตัรประจำตัวประชาชนแบบเอนกประสงค์ (smart card)  ให้กับคนพิการ 
๔๑ พระราชบญัญัตคิณะสงฆ์ พ.ศ.2505 มาตรา 40. 



๒๖ 

 

                     สำหรับศาสนสมบัติของวัด หมายถึงทรัพย์สินทุกชนิดของวัดใดวัดหนึ่งรวมถึงปูชนีย
สถานที่ตั้งอยูภายในบริเวณวัด  และเนื่องจากวัดเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.2505 
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535 การดูแลรักษาและจัดการเป็นอำนาจ
หน้าที่ของเจ้าอาวาสซึ่งเป็นผู้แทนของนิติบุคคลคือวัด การดูแลรักษาและจัดการทรัพย์สินของวัดที่เจ้า
อาวาสจะกระทำได้นั้น จะต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และจะต้องเป็นไปตามวิธีการที่กำหนดในกฏกระทรวง 
ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2511) ออกตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.2505 ซึ่งกำหนดวิธีการปฏิบัติ
ในการดูแลรักษาและจัดการศาสนสมบัติของวัดไว้เป็นแม่บทให้เจ้าอาวาสถือปฏิบัติ  ซึ่งการจัดการ
ทรัพย์สินของวัดในด้านการลงทะเบียนทรัพย์สิน การจำหน่ายออกจากทะเบียน การทำทะเบียนที่จัด
ประโยชน์ ทะเบียนผู้เช่าวัด สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติได้มีการกำหนดขั้นตอนการดำเนินงานที่
ชัดเจน ประกอบกับมีการกำหนดแบบทะเบียน แบบบัญชี และแบบพิมพ์อ่ืนๆ สำหรับใช้ในการจัดทำ
ทะเบียนทรัพย์สินของวัดให้เป็นไปโดยเรียบร้อย๔๒ 
                  สำหรับศาสนสมบัติประเภทที่ดินนั้น ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 84 ได้บัญญัติว่า                   
                  “การได้มาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม วัดบาดหลวงโรมันคาธอลิค มูลนิธิเกี่ยวกับคริสต์จักร 
หรือมัสยิดอิสลาม ต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีและให้ได้มาไม่เกิน 510 ไร่  
                    ในกรณีที่เป็นการสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตให้ได้มาซึ่งที่ดินเกินจํานวนที่บัญญัติไว้ใน
วรรคแรกก็ได้  
                    บทบัญญัติในมาตรานี้ ไม่กระทบกระเทือนการได้มาซึ่งที่ดินที่มีอยู่แล้วก่อนวันที่  
ประมวลกฎหมายนี้ใช้บังคับ และการได้มาซึ่งที่ดินของมัสยิดอิสลามโดยทางบทบัญญัติแห่งศาสนา  
อิสลามในจังหวัดที่มีตําแหน่งดะโต๊ะยุติธรรม” 
                  นอกจากนั้น กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2511) ออกตามความในพระราชบัญญัติคณะ
สงฆ์ พ.ศ.2505 ได้กำหนดว่า การได้มาซึ่งที่ดินหรือสิทธิอันเกี่ยวกับที่ดิน เมื่อได้จดทะเบียนการได้มา
ตามกฎหมายแล้ว สำหรับวัดในเขตจังหวัดพระนครและจังหวัดธนบุรี ให้ส่งหลักฐานการได้มาไปเก็บ
รักษาไว้ที่กรมการศาสนา(ปัจจุบันคือสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ) สำหรับวัดในเขตจังหวัดนั้น ให้
ส่งไปเก็บรักษาไว้ ณ ที่ทำการศึกษาธิการจังหวัด(ปัจจุบันคือ สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด) 
                   สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติมีการกิจที่สำคัญคือการส่งเสริม ดูแล รักษา และทำนุ
บำรุงศาสนสถานและศาสนวัตถุทางพระพุทธศาสนา โดยมีกองพุทธศาสนสถานมีอำนาจหน้าที่ในการ
จัดทำทะเบียนวัด การสำรวจรังวัดที่ดิน การขอออกหนังสือสำคัญที่ดิน และการตรวจสอบค้นคว้า
หลักฐานที่ดินของวัด วัดร้าง และศาสนสมบัติกลาง โดยในส่วนภูมิภาคก็เป็นอำนาจหน้าที่ของสำนักงาน
พระพุทธศาสนาจังหวัด  

 
๔๒ พระสิทธินิติธาดา, สถานภาพทางกฎหมายของวัดที่มิได้รับพระราชทานวิสุงคามสมีาและสำนักสงฆ์, 

รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ์ เสนอมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, 2560,  หน้า 273. 



๒๗ 

 

                    ปัจจุบันการได้มาซึ่งที่ดินของวัดวาอารามในพระพุทธศาสนานอกจากเป็นไปตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินและกฎกระทรวงที่เก่ียวข้องแล้ว กรมที่ดินยังได้ออกระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการ
ได้มาซึ่งที่ดินของวัดวาอาราม ตามมาตรา 84 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2552 กล่าวโดยสรุปคือ
วัดจะต้องมีสภาพเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย จึงจะมีสิทธิถือที่ดินได้ ซึ่งการพิจารณาสภาพการเป็นนิติ
บุคคลของวัด ให้พิจารณาจากหลักฐานอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้  คือ (1)หนังสือรับรองสภาพวัดของ
สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติซึ่งรับรองโดยทางราชการ (2)สำเนาประวัติวัดหรือสำเนาทะเบียนวัด 
ซึ่งรับรองโดยทางราชการ (3) ประกาศตั้งวัดของกระทรวงศึกษาธิการ หรือ (4)ประกาศตั้งวัดของ
สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ และสำหรับกรณีวัดมีที่ดินเดิม รวมที่ดินที่ได้มาแล้วเกิน 100 ไร่ 
กรมที่ดินหรือสำนักงานที่ดินจังหวัดจะส่งสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติให้ความเห็นชอบ ทั้งนี้ ใน
การทำนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดินนั้น มติมหาเถรสมาคม ในการประชุมครั้งที่ 16/2528 เมื่อวันที่ 20 
มิถุนายน 2528 ได้มีมติให้การทำนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน คือ การขอรังวัดโฉนด การขอสอบเขต การขอ
แบ่งแยก และการขอรับรองแนวเขตที่ดินของวัด ให้เจ้าอาวาสมอบฉันทะให้กรมการศาสนาหรือตัวแทน
ของกรมการศาสนา(ปัจจุบันคือสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติและสำนักงานพระพุทธศาสนา
จังหวัด) เป็นผู้กระทำนิติกรรมแทนวัด แต่ข้อตกลงใดๆ ในการทำนิติกรรมในกรณีเช่นนี้จะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากเจ้าอาวาสก่อน๔๓ 
                สำหรับการได้มาซึ่งที่ดินของวัดในกรณีทั่วไป วัดและสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติก็มี
การปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง ซึ่งก็มิได้มีปัญหาในทางปฏิบัติมากนัก อย่างไรก็ตาม        
ในการได้มาซึ่งที่ดินของวัดซึ่ งมีสภาพปัญหามากที่ สุดก็คือในกรณีของการปฏิบัติตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโย
ชนในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 ลงวันที่ 23 มกราคม 2550 ซึ่งผลจากการ
ปฏิบัติตามระเบียบฉบับดังกล่าวนี้ มีผลทำให้ที่ดินของวัดที่ได้มาหลัง ปี พ.ศ.2497คือหลังจากการ
ประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดินในปี พ.ศ.2497 ที่ดินของวัดที่ถูกหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง (นสล.) 
ออกทับ โดยการที่หน่วยงานของรัฐที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับที่ดินมีอำนาจดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือที่เรียกว่า “ที่สาธารณประโยชน์” ดำเนินการออก นสล. 
โดยรังวัดที่ดินผิดพลาดคลาดเคลื่อน ไม่ตรงกับทะเบียนที่ดินสาธารณะ บัญชีสำรวจ ประกาศ หรือ 
หลักฐานการสงวนหวงห้าม ทำให้ออก นสล. ทับที่ดินทำกินของประชาชนรวมทั้งที่ดินของวัดที่ได้
ครอบครองทำประโยชน์มาก่อนการออก นสล. และทำให้เกิดปัญหากับประชาชนในพ้ืนที่ด้วยการขับไล่
ประชาชนจากท่ีดินซึ่งอยู่อาศัยและรวมถึงจับกุมและดำเนินคดีแก่ประชาชนในฐานะผู้บุกรุกที่ดินของรัฐ 
ประเด็นข้อขัดแย้งดังกล่าวทำให้เกิดกรณีพิพาทระหว่างรัฐกับประชาชนมาอย่างยาวนาน แม้ว่าจะมี
กระบวนการเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าวแล้วก็ตาม แต่ข้อเท็จจริงพบว่าการออก นสล. ยังคงมีปัญหาและ

 
๔๓ สำนักงานศาสนสมบตัิ สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, คู่มอืการดูแลและจัดการศาสนสมบัติ, 

(กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ,2553),  หน้า 30. 



๒๘ 

 

หน่วยงานภาครัฐยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนจากการถูกกระทบ
สิทธิในการมีที่อยู่อาศัยอย่างเพียงพอและสิทธิในการทำกินเพ่ือการครองชีพเพียงเท่าที่จำเป็น            
อันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ได ๔๔ 
                 ผลจากการบังคับใช้ระเบียบกระทรวงมหาดไทยกระทรวงมหาดไทยวาด้วยวิธีปฏิบัติ
เกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโยชนในที่ดินของรัฐ ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 ลงวันที่  23 มกราคม 2550 มีผลทำให้ที่ดินของวัดที่ ได้มาหลัง  
ปี พ.ศ.2497คือหลังจากการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดินในปี พ.ศ.2497 หมดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน
ของวัดทั้งหมด ส่วนวัดที่มีการจัดตั้งหรือได้ที่ดินมาก่อนปี พ.ศ.2497 และถูกออก นสล.ทับที่ ก็ต้องมี
ขั้นตอนต่างๆมากมายที่จะต้องปฏิบัติเพ่ือให้ได้กรรมสิทธิที่ดินของวัดคืน  
                  สำหรับขั้นตอนต่างๆ ในการที่จะยื่นเรื่องเพ่ือขอถอนสภาพที่ดินออกจากการเป็นที่
สาธารณประโยชน์ ประชาชนใช้ร่วมกันนั้น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยกระทรวงมหาดไทยวาด้วยวิธี
ปฏิบัติ เกี่ยวกับการถอนสภาพ  การจัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโยชนในที่ดินของรัฐ            
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 และแนวปฏิบัติของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติได้
กำหนดหลักเกณฑ์ ขั้นตอนต่างๆ โดยสรุป ดังนี้ 
                   1.เจ้าหน้าที่ของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติหรือสำนักงานพระพุทธศาสนา
จังหวัดรับเรื่องชาวบ้าน/พระสงฆ์แจ้งว่าวัดถูกที่ นสล. ออกทับที่วัด ไม่สามารถดำเนินการสร้างวัดให้
ถูกต้องตามกฎหมายได้ เพราะการสร้างวัดให้ถูกต้องตามกฎหมายต้องมีโฉนดที่ดินมาประกอบ                                                             
                    2.เจ้าหน้าที่ลงพื้นที่สอบถามชาวบ้าน ตรวจสอบพยานวัตถุ พยานบุคคล เพ่ือทำประวัติ
วัดว่าวัดได้มีการจัดตั้งก่อนปี พ.ศ.2497  หรือไม่                
                    3.หากวัดตั้งก่อนปี พ.ศ.2497 ให้ทำประชาคมชาวบ้าน ของหมู่บ้านอันเป็นที่ตั้งของที่ 
นสล.  เพ่ือรับฟังความคิดเห็นและขอความเห็นชอบจากที่ประชุม                                                   
                    4.ส่งมติประชาคมชาวบ้านที่เห็นชอบ เพ่ือขอความเห็นชอบจากที่มติประชุมองค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอาจเป็นองค์การบริหารส่วนตำบล(อบต.) หรือเทศบาลแล้วแต่ว่าที่ นสล.อยู่ใน
เขต อบต.หรือเขตเทศบาล                                                                                             
                     5.สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดเสนอเอกสาร ตามข้อ 2-4 ต่อเจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดเพ่ือขอออกโฉนดที่ที่ดินและจ่ายเงินค่าออกรังวัด  นัดลงรังวัดขอบเขตที่ดิน          
                     6.เจ้าพนักงานที่ดินเสนอเอกสารทั้งหมดตามข้อ 5. ต่อคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการ
บุกรุกที่ดินของรัฐ "(กบร.)”                              

 
๔๔ สำนักงานคณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแห่งชาติ, “รายงานข้อเสนอแนะที่ 4/2561 รายงานข้อเสนอแนะ

มาตรการหรือแนวทางในการส่งเสริมและคุ้มครอง สิทธิมนุษยชนและข้อเสนอแนะในการแกไ้ขปรับปรงุกฎหมายเพื่อ
แก้ไขปัญหาการออกหนังสือสำคญัสำหรับที่หลวง(นสล.) ทับที่อยู่อาศัยและทีด่ินทำกินของประชาชน”,, ลงวันท่ี 13 
กุมภาพันธ์ 2561,  หน้า 1. 



๒๙ 

 

                      7. คณะกรรมการ กบร.ทั้งของส่วนกลางและจังหวัดร่วมประชุมลงมติการขอออก
โฉนดที่ดินของวัด                                   
                      8.หาก กบร.มีมติเห็นชอบ ให้สำนักงานที่ดินนำมติไปออกโฉนดที่ดินให้กับวัดต่อไป๔๕  
                     ทั้งนี้  ในการดำเนินการตามหลักเกณฑ์ขั้นตอนต่างๆ เหล่านี้  ในทางปฏิบัติจะใช้
ระยะเวลาตั้งแต่ 3 เดือน ถึง 1 ปี แล้วแต่ความยากง่ายของพยานหลักฐาน เอกสารที่เก่ียวข้องแต่สภาพ
ปัญหาที่สำคัญที่สุดคือการกำหนดให้ต้องมีการทำประชาพิจารณ์ รับฟังความคิดเห็นของประชาคม 
ชุมชนในพ้ืนที่ด้วย ซึ่งหากเขตวัดที่ถูก นสล.ทับที่ อยู่ในเขตพ้ืนที่ของชุมชนที่นับถือศาสนาอ่ืนที่มิใช่พุทธ
ศาสนา การทำประชาพิจารณ์เพ่ือเห็นชอบให้คืนที่แก่วัดในพระพุทธศาสนาก็แทบจะเป็นไปไม่ได้            
เพราะมติของที่ประชุมประชาคมจะต้องออกมาในลักษณะที่ให้ความเห็นชอบเป็นเอกฉันท์เท่านั้น           
ซึ่งในข้อเท็จจริงพ้ืนที่ของวัดที่มีปัญหาในลักษณะนี้เป็นพ้ืนที่ของวัดแต่ดั้งเดิมและมีอยู่เป็นจำนวนมาก 
จึงทำให้ไม่สามารถออกโฉนดที่ดินให้กับวัดได้ เนื่องจากปัญหาคือการที่ไม่ได้รับความเห็นชอบอย่างเป็น
เอกฉันท์จากท่ีประชุมของประชาคมนั่นเอง 
                  ทั้งนี้ ผู้เขียนมีความเห็นว่า เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหามิให้ที่ดินของวัดที่ได้จัดตั้งหรือได้มา
หลังปี พ.ศ.2497 ถูกหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง (นสล.) ออกทับที่ดินของวัดโดยมิชอบ จึงควรให้
สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติแจ้งให้สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดทุกจังหวัด ทำการสำรวจ
ข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินของวัดที่ถูกออก นสล. ทับที่จากวัดทุกพ้ืนที่ทั่วประเทศ โดยให้ระบุชื่อของที่พักสงฆ์
หรือวัด สถานที่ตั้ง และพิกัดที่พักสงฆ์ ตลอดจนจำนวนเนื้อที่ที่ดินมีปัญหาหรือถูก นสล. ทับ เมื่อได้
ระบบฐานข้อมูลพ้ืนที่ของวัดที่ถูก นสล. ทับที่ทั่วทั้งประเทศแล้ว ให้สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
นำเสนอข้อมูลและสภาพปัญหาเหล่านั้นต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและต่อรัฐบาล เพ่ือแก้ไขปัญหา            
โดยมีแนวทางในการแก้ไขปัญหาคือการเสนอขอแก้ไขปรับปรุงระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธี
ปฏิบัติ เกี่ยวกับการถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโยชนในที่ดินของรัฐ           
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550  โดยมีหลักการว่า ในกรณีที่หากมีพยานหลักฐาน เช่น พยาน
บุคคล พยานวัตถุ พยานเอกสารฯ ยืนยันว่า วัดเข้าครอบครองหรือทำประโยชน์ก่อนที่ จะมีการออก
หนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง หรือการจดทะเบียน นสล.  ให้สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาตินำ
พยานหลักฐานดังกล่าวไปยื่นขอออกโฉนดที่ดินให้กับวัดได้เลย โดยไม่ต้องดำเนินการตามกระบวนการ 
ขั้นตอนในการยื่นขอถอนสภาพที่ดินตามที่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯพ.ศ.2550 ได้กำหนดไว้สำหรับ
การขอถอนสภาพที่ดิน นสล.โดยทั่วไป 
           4.2 การนำหลักนิติธรรมมาใช้ในการบริหารงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
      จากสภาวการณ์ของปัญหาในการดำเนินงานของสำนักงานส่งเสริมพระพุทธศาสนาแห่งชาติ
ดังกล่าวมา ในการแก้ไขปัญหาจึงเห็นควรให้นำหลักนิติธรรม หรือหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการ

 
๔๕ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาด้วยวิธีปฏิบัติเกีย่วกับการถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบยีนและการจดัหาผล

ประโยชนในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2550 หมวด 2 การถอนสภาพ ข้อ 10 ถึงข้อ 20 



๓๐ 

 

บริหารงานของสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ โดยธรรมาภิบาลประกอบไปด้วยหลักการสำคัญ
หลายประการ แล้วแต่วัตถุประสงค์ขององค์กรที่นำมาใช้ หลักการที่มีผู้นำไปใช้เสมอคือ การมีส่วนร่วม
ของประชาชน การมุ่งฉันทามติ การมีสำนึกรับผิดชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพ ความเท่าเทียมกันและการคำนึงถึงคนทุกกลุ่มหรือพหุภาคีและการปฏิบัติตามหลักนิติ
ธรรม สำหรับประเทศไทยโดยระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542  และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ได้ให้ความสำคัญกับหลักธรรมาภิบาลหรือหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
ประกอบไปด้วยองค์ประกอบ 6 ประการ ดังต่อไปนี้๔๖ 
                     (1) หลักนิติธรรม (Rule of Laws) เป็นหลักการที่ เกี่ยวข้องกับหลักกฎหมาย 
กล่าวคือ การบัญญัติกฎหมายต้องถูกต้องและเป็นธรรม การบังคับใช้กฎหมายต้องเท่าเทียม การปฏิบัติ
ตามกฎกติกาที่ตกลงกันไว้อย่างเคร่งครัด โดยคำนึงถึงสิทธิ เสรีภาพ และความยุติธรรมของประชาชน 
ประกอบด้วยหลักการทั้งหมด 7 ประการ ได้แก่ หลักการแบ่งแยกอำนาจ หลักการคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพ หลักความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง ความชอบด้วยกฎหมายในทาง
เนื้อหา หลักความเป็นอิสระของผู้พิพากษา หลัก “ไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย”            
และ หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
                     (2) หลักคุณธรรม (Ethics) หมายถึง การยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม และประพฤติ
ตนอย่างมีคุณธรรม ประกอบด้วยหลักการสำคัญ 3 ประการ คือ หน่วยงานปราศจากการทุจริต 
หน่วยงานปราศจากการทำผิดวินัย และหน่วยงานปราศจากการทำผิดมาตรฐานวิชาชีพนิยมและ
จรรยาบรรณ สำหรับระบบราชการองค์ประกอบของคุณธรรมหรือพฤติกรรมที่ พึงประสงค์ คือ            
การปราศจากการทุจริตคอร์รัปชั่น                  
                  (3) หลักความโปร่งใส (Transparency) ความโปร่งใสจะนำมาซึ่งความไว้วางใจซึ่งกัน
และกันของคนในชาติ ประกอบไปด้วยหลักการย่อย 4 ประการ ได้แก่ หน่วยงานมีความโปร่งใสด้าน
โครงสร้าง หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการให้คุณ หน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการให้โทษ            
และหน่วยงานมีความโปร่งใสด้านการเปิดเผยข้อมูล 
                    (4 ) หลักการมีส่วนร่วม (Participation) การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น
กระบวนการที่ประชาชน ได้แสดงออกในประเด็นต่างๆ เช่น การเมือง ปัญหาในสังคม รวมทั้งกิจกรรม
ต่างๆที่ส่งผลต่อชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน ซึ่งการแสดงออกของประชาชนอาจส่งผลให้มีการ
นำความคิดเห็นดังกล่าวไปประกอบการพิจารณากำหนดนโยบาย และการตัดสินใจของรัฐ โดยการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองนั้นสามารถทำได้หลากหลายรูปแบบ อาทิเช่น การให้ข้อมูล การแสดงออกต่อ
ประเด็นต่างๆในสังคม การเลือกตั้ง การออกเสียงประชามติ และการทำประชาพิจารณ์ เป็นต้น 

 
๔๖ ถวิลวดี บุรีกลุ, “โครงการศึกษาเพื่อพัฒนาดัชนีวัดผลการพัฒนาระบบบริหารจัดการทีด่ี”.( นนทบุรี: 

สถาบันพระปกเกล้า, 2545), หนา้ 14-25. 



๓๑ 

 

                    (5) หลักสำนึกรับผิดชอบ (Accountability) หมายถึง การตระหนักถึงสิทธิ                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                      
หน้าที่ และความสำนึกในความรับผิดชอบต่อสังคม โดยจะต้องสนใจในปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง 
ความกระตือรือร้นในการแก้ไขปัญหา รวมถึงความรับผิดชอบในผลงาน หรือการปฏิบัติหน้าที่ให้
บรรลุผลตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ ประกอบไปด้วยหลักการต่างๆ อันได้แก่ การมีเป้าหมายที่ชัดเจน,          
ทุกคนเป็นเจ้าของร่วมกัน, การปฏิบัติการอย่างมีประสิทธิภาพ, การจัดการพฤติกรรมที่ไม่เอ้ือการทำงาน
อย่างไม่หยุดยั้ง, การมีแผนการสำรอง และการติดตามและประเมินผลการทำงาน 
                   (6) หลักความคุ้มค่า (Value for Money)เนื่องจากทรัพยากรในการบริหารงานมีอยู่
อย่างจำกัด แต่ปัญหาและความต้องการของประชาชนมีอยู่อย่างไม่จำกัด เพราะฉะนั้นในการบริหารงาน
จึงจำเป็นต้องคำนึงถึงผลประโยชน์สาธารณะสูงสุด ซึ่งหลักการนี้เป็นผลมาจากการใช้หลักธรรมาภิบาล
ในการบริหารงานนั่นเอง โดยจะต้องคำนึงถึงการประหยัด ความคุ้มค่า ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลใน
การดำเนินงาน เพ่ือให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดสำหรับประชาชน 

         ทั้งนี้ โดยที่สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติซึ่งมีภารกิจหน้าที่ในการรับผิดชอบ        
กำกับดูแลการใช้งบประมาณแผ่นดินในการพัฒนาวัดและพุทธศาสนา จึงควรกำหนดมาตรการหรือ
แนวทางในการดำเนินงานและการป้องกันและแก้ไขปัญหาการทุจริต โดยมุ่งเน้นการสร้างธรรมาภิบาล
ในการบริหารงาน ให้เป็นไปอย่างโปร่งใส และส่งเสริมการมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนในการตรวจสอบ
การใช้งบประมาณแผ่นดิน ควรมีการเผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะว่าได้รับงบประมาณจำนวนเท่าใด                
และได้พิจารณาเห็นชอบที่จะจัดสรรงบประมาณอุดหนุนให้แก่วัดไหนบ้าง จำนวนเท่าไหร่ เพ่ือให้เกิด
ความโปร่งใส และตรวจสอบได้ว่าแต่ละวัดใช้งบประมาณที่รัฐอุดหนุนได้อย่างคุ้มค่าและเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ที่ขอรับจัดสรรหรือไม่ โดยสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดจะต้องเข้าไปกำกับดูแลอย่าง
ใกล้ชิดเพ่ือติดตามประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณดังกล่าวด้วย 

 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
    หลักนิติธรรม หรือหลักการปกครองโดยกฎหมาย เรียกร้องให้ถือกฎหมายเป็นใหญ่เหนือ
อำเภอใจของผู้มีอำนาจ โดยได้รับการพัฒนามาอย่างยาวนานตั้งแต่สมัยกรีกโบราณมาจนถึงปัจจุบัน           
ในประเทศไทยเองก็ได้รับการยอมรับทั้งในแวดวงวิชาการกฎหมาย รวมถึงการได้รับการยอมรับโดยการ
ได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ทั้งในรูปแบบการบัญญัติ
รับรองหลักนิติธรรมโดยตรง หรือการบัญญัติรับรองหลักการที่อยู่ภายใต้หลักนิติธรรม 
                 ในการดำเนินงานที่ผ่านมา สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติมีปัญหาในการดำเนินงาน 
มีปัญหาในการทุจริตคอร์รัปชั่น ดังนั้น หากสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด นำหลักการบริหารงาน
ของระบบธรรมาภิบาลมาใช้ในการปฏิบัติงาน  โดยการบริหารงานขององค์กรและบุคลากรให้เป็นไปตาม
หลักนิติธรรม มีคุณธรรม จริยธรรม มีการทำงานที่เปิดเผย โปร่งใส มีความสำนึกรับผิดชอบ และมีความ
คุ้มค่าในการใช้ทรัพยากรหรืองบประมาณแผ่นดิน ในขณะเดียวกันสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดก็



๓๒ 

 

จะต้องมีการแก้ไขปัญหาด้านบุคลากร โดยการฝึกอบรมและพัฒนาบุคลากรให้มีคุณธรรม จริยธรรม 
และมคีวามรู้ความเข้าใจในด้านกฎหมาย การบริหารจัดการ และหลักการนิติธรรมที่สอดคล้องกับบริบท
การเปลี่ยนแปลงทางสังคมและเศรษฐกิจ ปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการกำหนดคุณสมบัติของผู้ที่จะดำรง
ตำแหน่งระดับผู้บริหารทั้งในส่วนกลางและผู้อำนวยการสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดให้มีความ
เหมาะสมชัดเจน สามารถปฏิบัติงานสนองนโยบายรัฐบาลและคณะสงฆ์ ได้อย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ในกรณีการแต่งตั้งผู้บริหารระดับสูงอาจมีความจำเป็นที่จะต้องให้มีการแสดงวิสัยทัศน์ต่อที่
ประชุมมหาเถรสมาคม ด้านงบประมาณ ควรให้มีการเปิดเผยข้อมูลการให้ เงินอุดหนุนแก่วัด            
ปรับปรุงระบบและหลักเกณฑ์วิธีการในการติดตาม ตรวจสอบ การใช้จ่ายการสนับสนุนเงินงบประมาณ
แผ่นดินให้มีประสิทธิภาพ ส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการใช้งบประมารแผ่นดิน       
โดยสำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ ควรกำหนดให้วัดได้มีการจัดทำรายทางการเงินเป็นประจำทุกปี         
และนำส่งให้สำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัดเป็นผู้รวบรวม โดยกำหนดให้มีการตรวจสอบโดยผู้สอบ
บัญชีรับอนุญาตเป็นประจำ โดยอาจดำเนินการในลักษณะสุ่มตรวจในระยะแรก และเพ่ิมระดับการ
ตรวจสอบให้มากขึ้นจนถึงการตรวจสอบเป็นประจำของวัดทั้งหมด พร้อมทั้งมีจัดทำรายงานข้อมูลทาง
การเงินของวัดอย่างเป็นระบบ โดยนำเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้สนับสนุนการจัดทำข้อมูลทางการเงิน 
เพ่ือให้สามารถนำข้อมูลมาใช้ในภาพรวมระดับประเทศ 
                   ในด้านบริหารจัดการ สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติควรมีการกระจายอำนาจใน
การตัดสินใจหรือการบริหารงานในบางเรื่องที่มีความสำคัญให้กับสำนักงานพระพุทธศาสนาจังหวัด        
มีการจัดทำแผนการปฏิบัติงานประจำปีให้มีความชัดเจน ต่อเนื่องปรับปรุงระบบการบริการให้มีความ
สะดวก คล่องตัว มีการจัดทำระบบฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับคณะสงฆ์ให้เป็นปัจจุบันและทันสมัย  
โดยเฉพาะข้อมูลเกี่ยวกับจำนวนและสถานภาพของพระภิกษุสามเณร ควรให้มีการจัดทำบัตรประจำตัว
พระแบบสมาร์ทการ์ดแบบใบเดียวแทนใบสุทธิแบบดั้งเดิม  ในด้านการจัดการเกี่ยวกับศาสนสมบัติกรณี
ที่ดินของวัดแต่ดั้งเดิมท่ีมีการจัดตั้งหรือได้ที่ดินมาก่อนการประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 
และถูกเจ้าหน้าที่ของรัฐออกหนังสือสำคัญสำหรับที่หลวง (นสล.) ทับที่ โดยมิชอบ  ทำให้ไม่สามารถขอ
ออกโฉนดได้ และการยื่นคำร้องเพ่ือขอถอนสภาพที่ดินที่ถูก นสล. ทับที่นั้น มีขั้นตอนต่างๆที่ยุ่งยากและ
เป็นปัญหานั้น สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติควรทำการสำรวจและจัดทำระบบฐานข้อมูลเกี่ยวกับ
วัดที่มีสภาพปัญหาดังกล่าวในทุกจังหวัด และเสนอหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและรัฐบาลเพ่ือร่วมกันแก้ไข
ปัญหา โดยเสนอแนวทางให้มีการแก้ไขปรับปรุงระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการ
ถอนสภาพ การจัดขึ้นทะเบียนและการจัดหาผลประโยชนในที่ดินของรัฐ ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2550  โดยมีหลักการว่า ในกรณีที่ หากมีพยานหลักฐาน เช่น พยานบุคคล พยานวัตถุ           
พยานเอกสารฯ ยืนยันว่า วัดเข้าครอบครองหรือทำประโยชน์ก่อนที่จะมีการออกหนังสือสำคัญสำหรับที่
หลวง หรือการจดทะเบียน นสล.  ให้สำนักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาตินำพยานหลักฐานดังกล่าวไปยื่น
ขอออกโฉนดที่ดินให้กับวัดได้เลย โดยไม่ต้องดำเนินการตามกระบวนการ ขั้นตอนในการยื่นขอถอน



๓๓ 

 

สภาพที่ดินตามที่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯพ.ศ.2550 กำหนด ย่อมทำให้สำนักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติบรรลุวัตถุประสงค์ของการเป็นหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจหน้าที่ สำคัญในการทำนุบำรุง
พระพุทธศาสนา และพัฒนาการดูแลรักษาและจัดการศาสนสมบัติให้เป็นประโยชน์ต่อพระพุทธศาสนา
และสังคมเพ่ือให้สามารถบรรลุเป้าหมายตามพันธกิจ ได้รับความเชื่อมั่น เป็นที่ยอมรับของสังคมและ
สามารถปฏิบัติภารกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้หลักนิติธรรมในการปกครองระบอบประชาธิปไตย. 
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