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การศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายในการแก้ปัญหาและอุปสรรค

ต่อการบริหารงานของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้

มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา1

 มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็นบทบัญญัติที่กําหนด

ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ หรือ

โดยทุจริต มีเจตนารมณ์เพื่อควบคุมบุคคลที่เป็นเจ้าพนักงานของรัฐให้ปฏิบัติ

หน้าที่ในตําแหน่งของตนโดยถูกต้อง เที่ยงธรรม และไม่อาศัยหน้าที่และ

อํานาจที่ตนมีในฐานะเจ้าพนักงานของรัฐไปกระทําทุจริตต่อผู้อื่น อันสามารถ

คุ้มครองประชาชนจากการถูกผู้มีอํานาจรัฐกลั่นแกล้ง กระทําการ หรือไม่

กระทําการโดยทุจริตต่อตนเอง 

 

 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันมีแนวโน้มของการนําความผิดฐานเจ้าพนักงาน 

ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา มาใช้ 

ในทางที่บิดเบือนไปจากวัตถุประสงค์ของกฎหมาย กล่าวคือ มีการนํามาใช้เป็น 

เครื่องมือฟ้องร้องเพื่อขู่บังคับหรือกลั่นแกล้งเจ้าพนักงาน หรือเป็นกรณีที ่

เจ้าพนักงานกลั่นแกล้งกันเอง หรือทําเพื่อมิให้เจ้าพนักงานผู้นั้นได้รับบําเหน็จ

รางวัล การเลื่อนตําแหน่ง หรือการได้รับการคัดเลือกเข้าสู่ตําแหน่งได้ ซึ่ง

การกระทําดังกล่าวเหล่านี้ส่งผลร้ายและสร้างอุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าท่ี 

 1สรุปสาระสําคัญจากรายงานฉบับสมบูรณ์ (Final Report) โครงการจัดทําข้อเสนอเชิงนโยบาย 

ในการแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารงานของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่ง 

ประมวลกฎหมายอาญา เสนอต่อสถาบันคลังสมองของชาติ โดยมีคณะผู้วิจัยประกอบด้วย รองศาสตราจารย์  

ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสด์ิกุล หัวหน้าโครงการ รองศาสตราจารย์ ดร.ปกป้อง ศรีสนิท และ อาจารย์บุญญภัทร์  

ชูเกียรติ นักวิจัย และนางสาวรุ่งทิพย์ สร้อยทอง ผู้ช่วยนักวิจัย
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ของเจ้าพนักงาน และหน่วยงานของรัฐเป็นอย่างมาก อันจะก่อให้เกิด 

ความเสียหายแก่ประโยชน์ส่วนรวมและการจัดทําบริการสาธารณะของหน่วยงาน 

ของรัฐนั้นๆ ได้

 ท้ังน้ี มหาวิทยาลัยก็เป็นหน่วยงานของรัฐประเภทหน่ึงท่ีประสบปัญหา 

การท่ีมีผู้นํามาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญามาใช้โดยมิชอบและขัดต่อ 

วัตถุประสงค์ของกฎหมายเพื่อประโยชน์ของตนเอง ทําให้การบริหารงานของ 

มหาวิทยาลัยท่ีต้องการความคล่องตัวเพ่ือจัดทาํบริการสาธารณะทางการศึกษา 

ได้อย่างมีประสิทธิภาพนั้นต้องสะดุดหยุดลง เป็นเหตุให้การบริหารงานของ

มหาวิทยาลัยมีความล่าช้า หรือไม่อาจดําเนินการตามหน้าที่และอํานาจได้เลย

หากยังมีการฟ้องร้องตามมาตรา 157 อยู่ ซึ่งส่งผลกระทบต่อการบริหารงาน

ของมหาวิทยาลัยเป็นอย่างมาก จึงนํามาสู่การศึกษาเพื่อจัดทําข้อเสนอเชิง 

นโยบายในการแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารงานของมหาวิทยาลัยที่

เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ดังสามารถพิจารณา

ตามลําดับได้ดังต่อไปนี้

 ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดย 

มิชอบตามมาตรา 157 ของประมวลกฎหมายอาญา จะเป็นมาตราแรกๆ ที่ 

ถูกนํามาใช้เพื่อเป็นเหตุกล่าวอ้าง กล่าวหา ร้องเรียน หรือฟ้องร้องอยู่เสมอ  

โดยความผิดฐานนี้มีแนวคิดสืบเนื่องมาจากความประสงค์ในการควบคุม 

การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานหรือผู้ใช้อํานาจรัฐที่ได้รับมอบอํานาจจาก 

ความผิดต่อตำาแหน่งหน้าที่ราชการตามมาตรา 157

แห่งประมวลกฎหมายอาญา
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ผู้ที่มีอํานาจรัฐ เนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ของบุคคลเหล่านี้อาจส่งผลกระทบ

อย่างสําคัญต่อประโยชน์ของรัฐและประชาชนได้ ดังนั้น รัฐจึงต้องกําหนด 

มาตรการทางกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างย่ิงมาตรการทางอาญาข้ึน เพ่ือควบคุม 

เจ้าพนักงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ในทางที่ถูกต้อง              และปรับปรุงมาตรการ 

ทางกฎหมายดังกล่าวให้สอดรับกับยุคสมัยและสภาพการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป 

อยู่เสมอ เพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินและการป้องกันและ 

ปราบปรามการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบในทุกรูปแบบ2  โดยหน่ึงในมาตรการน้ันคือ  

การกําหนดความผิดตามมาตรา 157 ซึ่ง บัญญัติว่า 

 

	 “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน	 ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ

เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด	 ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดย

ทุจริต	 ต้องระวางโทษจำาคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี	 หรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาท

ถึงสองแสนบาท	หรือทั้งจำาทั้งปรับ”

 จากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็นได้ว่าความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติ 

หน้าที่โดยมิชอบตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 มีสองฐานความผิด 

อยู่ในมาตราเดียวกัน คือ ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการ 

ปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด และความผิดฐาน 

เจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ในการพิจารณา

องค์ประกอบความผิดของมาตรา 157 จึงต้องแยกพิจารณาองค์ประกอบใน

แต่ละฐานความผิด ดังนี้3 

 2พัสสน ตันติเตมิท, “ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบตามประมวลกฎหมาย 

อาญามาตรา 157”, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2555, น. 15.

 3เพิ่งอ้าง, น. 24-38.
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 1. ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่

โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด

 ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ 

เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด บัญญัติอยู่ในมาตรา 157 ตอนต้น โดย

สามารถแยกองค์ประกอบความผิดได้ดังนี้

  1.1 องค์ประกอบภายนอก

  องค์ประกอบภายนอกของความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด 

มีสองประการคือ 

   (1) เจ้าพนักงาน

   ความผิดฐานน้ีกําหนดคุณสมบัติของผู้กระทําผิดไว้ว่าต้องเป็น 

“เจ้าพนักงาน” และต้องกระทําความผิดในหน้าที่ของตนเอง ถ้าไม่เกี่ยวกับ

หน้าที่ของเจ้าพนักงานผู้นั้นโดยตรงแล้วย่อมไม่เป็นความผิด และต้องไม่เกี่ยว 

กับเร่ืองส่วนตัว เม่ือเป็นเจ้าพนักงานมีท้ังคุณและโทษท่ีจะได้รับจากบทบัญญัติ 

แห่งกฎหมาย ดังนั้น การจะถือว่าบุคคลใดเป็นเจ้าพนักงานจึงต้องพิจารณา

โดยจํากัด บุคคลที่ไม่ได้เป็นเจ้าพนักงานหรือเป็นเจ้าพนักงานแต่ไม่มีหน้าที่

เช่นว่าน้ันย่อมขาดคุณสมบัติที่จะเป็นผู้กระทําความผิดและหากบุคคลนั้น 

กระทําความผิดร่วมกับเจ้าพนักงานก็เป็นได้แต่เพียงผู้สนับสนุนในการกระทํา 

ความผิดของเจ้าพนักงาน4 เช่น คําพิพากษาฎีกาที่ 776/2560 วินิจฉัยว่า 

ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 ต้องเป็นการปฏิบัติหรือละเว้น 

การปฏิบัติหน้าที่ซึ่งอยู่ในหน้าที่ของเจ้าพนักงานคนนั้นเองโดยมิชอบเพื่อให้ 

เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใดโดยทุจริต ถ้าไม่เก่ียวกับหน้าท่ีของเจ้าพนักงาน 

ผู้นั้นโดยตรงแล้วย่อมไม่เป็นความผิด การรับเงินลงบันทึกในสมุดเงินสดและ

 4หยุด แสงอุทัย, กฎหมายอาญาภาค 2-3, พิมพ์ครั้งที่ 9 แก้ไขเพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร : 

โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2542), น. 55.
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นําเงินไปฝากธนาคารหรือเก็บในตู้นิรภัย ไม่ใช่การกระทําที่เกี่ยวกับหน้าที่ของ 

จําเลยซึ่งเป็นเจ้าพนักงานในตําแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนตําบลโดยตรง 

การกระทําของจําเลยจึงไม่เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 

 แต่เดิมประมวลกฎหมายอาญาไม่ได้มีการบัญญัตินิยามคําว่า  

“เจ้าพนักงาน” ไว้ จึงมีปัญหาโต้แย้งในการพิจารณาของศาลเก่ียวกับความหมาย 

ของคําว่า “เจ้าพนักงาน” มาโดยตลอด คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุง 

ประมวลกฎหมายอาญา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ 

ที่ได้รับแต่งตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรีให้มีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาปรับปรุง

ประมวลกฎหมายอาญาในประเด็นต่างๆ เห็นสมควรแก้ไขเพิ่มเติมประมวล

กฎหมายอาญาเพื่อกําหนดนิยามคําว่า “เจ้าพนักงาน” ให้สอดคล้องกับ 

สภาวการณ์ปัจจุบัน จึงได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมประมวล 

กฎหมายอาญา (ฉบับที่ ..) พ.ศ .... (กําหนดบทนิยามคําว่า “เจ้าพนักงาน” 

กําหนดความผิดเกี่ยวกับศพ และความผิดเกี่ยวกับการคุกคาม และแก้ไขอัตรา 

โทษปรับสําหรับความผิดลหุโทษ) และต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติแก้ไข 

เพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 22) พ.ศ. 2558 ขึ้นใช้บังคับ

 คําว่า “เจ้าพนักงาน” ได้มีการนิยามไว้ในประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา 1 (16) ว่า “เจ้าพนักงาน หมายความว่า บุคคลซึ่งกฎหมายบัญญัติว่า

เป็นเจ้าพนักงานหรือได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้ปฏิบัติหน้าท่ีราชการไม่ว่า

เป็นประจําหรือครั้งคราว และไม่ว่าได้รับค่าตอบแทนหรือไม่” เจ้าพนักงาน

ตามบทนิยามนี้ จึงแบ่งออกได้เป็นสองประเภท5 คือ  1) บุคคลซึ่งกฎหมาย 

บัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งว่าเป็นเจ้าพนักงาน เช่น พนักงานของบริษัทไปรษณีย์ไทย  

พนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย พระภิกษุซ่ึงได้รับแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่ง 

ในการปกครองคณะสงฆ์และไวยาวัจกร ท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้เป็นเจ้าพนักงาน 

 5สหรัฐ กิติ ศุภการ, กฎหมายอาญาหลักและคําพิพากษา, พิมพ์ครั้งที่ 11, (กรุงเทพมหานคร 

:  อมรินท์ปริ้นท์ติ้ง, 2564), น. 31-32.
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ตามประมวลกฎหมายอาญา และ 2) บุคคลซึ่งได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้ 

ปฏิบัติหน้าท่ีราชการ ซ่ึงก็คือข้าราชการท่ีปฏิบัติงานในหน่วยงานราชการต่างๆ  

นั่นเอง อาจเป็นข้าราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือข้าราชการส่วนท้องถิ่น

ก็ได้ รวมถึงข้าราชการเฉพาะฝ่าย เช่น ผู้พิพากษา พนักงานอัยการ 

   (2) ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ

   การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัตินั้น ต้องอยู่ในหน้าที่และ 

อํานาจของเจ้าพนักงาน       โดยอาจเป็นหน้าที่โดยตรงตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ 

หรือได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่นั้นๆ หากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงาน

เป็นแต่เพียงการเปิดโอกาสให้เจ้าพนักงานได้กระทําในสิ่งนั้น โดยสภาพของ 

การกระทําแล้วไม่เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีโดยตรงแต่มีลักษณะเป็นการส่วนตัว 

โดยแท้ กล่าวคือการกระทําเช่นนั้นไม่ได้อยู่ในหน้าที่หรือไม่เกี่ยวกับหน้าที่

ของตนแล้วจะไม่เป็นความผิดตามมาตรานี้6

  1.2 องค์ประกอบภายใน

  องค์ประกอบภายในของความผิด คือ เจตนา มีดังนี้  

   (1) เจตนาธรรมดา

   เป็นเจตนาธรรมดาตามมาตรา 59 ของประมวลกฎหมาย 

อาญา หมายถึง กระทําโดยรู้ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบภายนอกของความผิด  

และในขณะเดียวกัน ผู้กระทําย่อมประสงค์ต่อผล หรือเล็งเห็นผลของการกระทําน้ัน  

ดังน้ัน หากเจ้าพนักงานขาดเจตนาปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ 

ย่อมไม่เป็นความผิดตามมาตรา 157 

   (2) เจตนาพิเศษ

   เจตนาพิเศษหรือมูลเหตุชักจูงใจ “เพื่อให้เกิดความเสียหาย 

แก่ผู้หนึ่งผู้ใด” มีความหมายว่า เจ้าพนักงานต้องประสงค์ให้เกิดความเสียหาย 

 6วิชัย วิวิตเสวี และคณะ, ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ท่ีพ่ึงของคนไร้เส้น, พิมพ์คร้ังท่ี 2,  

(กรุงเทพมหานคร : บ้านพระอาทิตย์, 2548), น. 48.
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แก่ผู้หน่ึงผู้ใดโดยตรง หากเป็นเพียงแต่การเล็งเห็นว่าน่าจะเกิดความเสียหายน้ัน 

จะยังไม่เพียงพอที่จะถือว่าเป็นเจตนาพิเศษในการทําให้เกิดความเสียหาย

แก่ผู้หนึ่งผู้ใด ซึ่งอาจเป็นการเสียหายแก่ราชการหรือเอกชนทั่วไปก็ได้ ดังนั้น 

แม้ความเสียหายอาจยังไม่เกิดข้ึน แต่เจ้าพนักงานมุ่งประสงค์จะให้ความเสียหาย 

นั้นเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ของตนก็เป็นความผิดสําเร็จแล้ว 

 2. ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่

โดยทุจริต

 ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต  

บัญญัติไว้อยู่ในมาตรา 157 ตอนท้าย ว่า “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน	...ปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต...ต้องระวางโทษจำาคุกต้ังแต่หนึ่งปีถึงสิบปี	

หรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท	หรือทั้งจำาทั้งปรับ” โดยสามารถ

แยกองค์ประกอบความผิดได้ดังนี้

  2.1 องค์ประกอบภายนอก

  องค์ประกอบภายนอกของความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตมีสองประการ คือ (1) เป็นเจ้าพนักงาน 

และ (2) ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ โดยองค์ประกอบภายนอกทั้งสอง

ประการ ทั้งการเป็นเจ้าพนักงาน และการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่

ในความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ซึ่งมี

หลักเกณฑ์ต่างๆ เช่นเดียวกับการเป็นเจ้าพนักงานและการปฏิบัติหรือละเว้น

การปฏิบัติหน้าที่

  2.2 องค์ประกอบภายใน

  องค์ประกอบภายในของความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต คือเจตนาและเจตนาพิเศษ เช่นเดียวกับ

ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้
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เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด โดยเจตนาพิเศษของความผิดฐานเจ้าพนักงาน

ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ “โดยทุจริต” หมายความว่า เพื่อแสวงหา

ประโยชน์อันมิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผู้อื่น 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 กําหนดความผิดเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่

โดยมิชอบของเจ้าพนักงานของรัฐไว้ในมาตรา 172 ความว่า “เจ้าพนักงาน

ของรัฐผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดในตำาแหน่งหรือหน้าที่	 หรือใช้ 

อำานาจในตำาแหน่งหรือหน้าที่โดยมิชอบ	เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด	 

หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต	 ต้องระวางโทษจำาคุกตั้งแต่

หน่ึงปีถึงสิบปี	หรือปรับต้ังแต่สองหม่ืนบาทถึงสองแสนบาท	หรือท้ังจำาท้ังปรับ” 

 เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 172 ดังกล่าวแล้ว พบว่ามีองค์ประกอบ 

ท่ีคล้ายคลึงกับมาตรา 157 ของประมวลกฎหมายอาญา หากแต่มีความละเอียด 

มากข้ึน เน่ืองจากมีการแบ่งลักษณะการกระทําเป็นการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ 

อย่างใดในตําแหน่งหรือหน้าที่อันอาจเทียบได้กับความผิดตามมาตรา 157  

ซึ่งเป็นกรณีที่เจ้าพนักงานต้องมีตําแหน่งหรือหน้าที่อยู่ก่อนแล้ว กล่าวคือ  

เป็นการกระทําในหน้าท่ีน่ันเอง ส่วนลักษณะของการกระทําท่ีเป็นการใช้อํานาจ 

ในตําแหน่งหรือหน้าท่ีโดยมิชอบน้ัน การใช้อํานาจก็คือการปฏิบัติหน้าท่ี แต่อาจ 

มิได้เป็นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยตรง เพียงแต่ใช้อํานาจในตําแหน่งหน้าท่ี 

ความผิดตามกฎหมายอื่นที่มีลักษณะเดียวกับมาตรา 157

ของประมวลกฎหมายอาญา
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โดยอ้อมอันเป็นการกระทําที่ไม่สมควร เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด  

ซึ่งการกระทําในลักษณะดังกล่าวแม้จะมีเจตนาพิเศษเพื่อให้เกิดความเสียหาย 

แก่ผู้หนึ่งผู้ใด ก็ไม่เป็นความผิดตามมาตรา 157 เพราะกรณีจะผิดมาตรานี้ได้  

ต้องเป็นการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีราชการของตนโดยตรงเท่านั้น 

แต่การกระทําน้ันย่อมเป็นความผิดตามมาตรา 172 ซ่ึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบ 

ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. แล้ว7 

 นอกจากน้ี อัตราโทษท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมาย 

อาญา กับมาตรา 172 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ยังมีอัตราโทษเท่ากัน คือ “จำาคุก 

ตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี	หรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึงสองแสนบาท” 

 อนึ่ง สําหรับการฟ้องคดีตามมาตรา 172 แห่งพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 

ในกรณีที่ประชาชนซึ่งเป็นผู้เสียหายนั้น จะไม่สามารถฟ้องเจ้าหน้าที่ต่อศาล

โดยอาศัยมาตรา 172 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ

ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 เพราะเป็นความผิดที่อยู่ใน

อํานาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ที่มีแต่เฉพาะคณะกรรมการ ป.ป.ช. กับ

อัยการเท่านั้นที่เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี 

 ดังที่กล่าวไปแล้วว่า การให้ความหมายของ “เจ้าพนักงาน” ตาม

ประมวลกฎหมายอาญาน้ันมีปัญหาโต้แย้งเกี่ยวกับความหมายของคําว่า 

 7พัสสน ตันติเตมิท, อ้างแล้ว	เชิงอรรถที่	2, น.47 - 48.

ความเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาของ

ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในมหาวิทยาลัย
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“เจ้าพนักงาน” มาโดยตลอด แม้ว่าในปีพ.ศ. 2558 ได้มีการตราพระราชบัญญัติ

แก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 22) พ.ศ. 2558 ขึ้นใช้บังคับ 

และได้กําหนดบทนิยามคําว่า “เจ้าพนักงาน” ไว้อย่างชัดเจน ในมาตรา 1 (16)  

ว่า “เจ้าพนักงานหมายความว่า	บุคคลซึ่งกฎหมายบัญญัติว่าเป็นเจ้าพนักงาน		

หรือได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการไม่ว่าเป็นประจำาหรือ 

คร้ังคราว	และไม่ว่าได้รับค่าตอบแทนหรือไม่” แต่การตีความคําว่า “เจ้าพนักงาน”  

ตามประมวลกฎหมายอาญาก็ยังไม่มีข้อยุติว่าจะหมายถึงผู้ปฏิบัติงานให้กับรัฐ

ในประเภทใดบ้าง

 ปัญหาดังกล่าวจึงส่งผลถึงการพิเคราะห์ด้วยว่า ผู้ปฏิบัติงานใน

มหาวิทยาลัยประเภทต่างๆ นั้น จะมีสถานะเป็น “เจ้าพนักงาน” ตามประมวล

กฎหมายอาญาด้วยหรือไม่ ทั้งนี้ มหาวิทยาลัยของรัฐของประเทศไทยใน 

ปัจจุบันมีท้ังท่ีเป็นมหาวิทยาลัยท่ีเป็นส่วนราชการ และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  

ซ่ึงมหาวิทยาลัยแต่ละประเภทจะมีผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยน้ันโดยมีสถานะ 

ที่แตกต่างกัน ดังต่อไปนี้

 1) ข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา หมายถึงบุคคลซึ่ง 

ไดร้ับบรรจุและแต่งตั้งให้รับราชการ     โดยได้รับเงินเดือนจากเงินงบประมาณ 

ประเภทเงินเดือนในสถาบันอุดมศึกษา8 จากความหมายดังกล่าว ข้าราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษาจึงมีสถานะเป็น “ข้าราชการ” เช่นเดียวกับ 

ข้าราชการพลเรือน แต่เป็นข้าราชการที่ปฏิบัติหน้าที่ในสถาบันอุดมศึกษา 

และได้รับเงินเดือนจากงบประมาณของสถาบันอุดมศึกษานั้น โดยข้าราชการ

พลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา จะเป็นผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยของรัฐที่

เป็นส่วนราชการ

 8พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 4
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 2) พนักงานมหาวิทยาลัย คือผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยในกํากับ 

ของรัฐ โดยเป็นไปตามที่พระราชบัญญัติของมหาวิทยาลัยนั้นกําหนด ดังเช่น 

กรณีของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ กําหนดให้พนักงานมหาวิทยาลัย ประกอบด้วย  

พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ และพนักงานมหาวิทยาลัยสายสนับสนุน

วิชาการ9   

 3) พนักงานในสถาบันอุดมศึกษา คือบุคคลซึ่งได้รับการจ้างตาม

สัญญาจ้างให้ทํางานในสถาบันอุดมศึกษา10 โดยได้รับค่าจ้างหรือค่าตอบแทน 

จากเงินงบประมาณแผ่นดินหรือเงินรายได้ของสถาบันอุดมศึกษา  เทียบได้กับ 

ตําแหน่ง “ลูกจ้าง” ของหน่วยงานนั่นเอง 

 สําหรับกรณีของข้าราชการในสถาบันอุดมศึกษาท่ีปฏิบัติราชการใน 

มหาวิทยาลัยที่เป็นส่วนราชการนั้นย่อมชัดเจนว่ามีสถานะเป็น “เจ้าพนักงาน”  

ตามประมวลกฎหมายอาญา เพราะเป็นผู้ได้รับการแต่งตั้งใหปฏิบัติราชการใน

ส่วนราชการ เช่นเดียวกับข้าราชการประเภทอื่น 

 ส่วนผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยประเภทอื่น กล่าวคือ พนักงาน

มหาวิทยาลัยและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา จะมีสถานะเจ้าพนักงานตาม 

ประมวลกฎหมายอาญาด้วยหรือไม่น้ัน ยังเป็นประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาโต้แย้ง 

กันต่อไป อย่างไรก็ดี ตามคําพิพากษาฎีกาที่ 2893/2563 และคําพิพากษา

ฎีกาที่ 922/2563 ที่วินิจฉัยว่าผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเชียงใหม่และ 

มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ ท่ีเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐน้ันมิใช่ “เจ้าพนักงาน”  

ตามประมวลกฎหมายอาญา โดยให้เหตุผลว่ามหาวิทยาลัยเชียงใหม่และ

มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์เป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการ 

พนักงานมหาวิทยาลัยของมหาวิทยาลัยทั้งสอง     จึงมิใช่ผู ้ที ่ได้รับแต่งตั้งให ้

 9พระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2558 มาตรา 75

 10พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 มาตรา 4
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ปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐที่เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วย 

การบริหารราชการแผ่นดิน อันเป็นการ“ปฏิบัติหน้าที่ราชการ” ที่จะเข้าอยู่ใน

ความหมายของ “เจ้าพนักงาน” ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (16) 

ดังนั้น พนักงานมหาวิทยาลัยจึงไม่ใช่เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 

 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา ที่ปฏิบัติหน้าที่ใน

มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ และพนักงานมหาวิทยาลัยที่ปฏิบัติ

หน้าที่ในมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ จะมิใช่ “เจ้าพนักงาน” ตามประมวล

กฎหมายอาญา และไม่สามารถเป็นผู้กระทําความผิดตามมาตรา 157 แห่ง 

ประมวลกฎหมายอาญาได้ แต่ก็มิได้หมายความว่าพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา 

และพนักงานมหาวิทยาลัยจะไม่มีสิทธิได้รับโทษกรณี “ปฏิบัติหรือละเว้นการ

ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต” แต่อย่างใด เพราะพนักงานในสถาบัน

อุดมศึกษาและพนักงานมหาวิทยาลัย ถือเป็น “เจ้าพนักงานของรัฐ” ตาม 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  

พ.ศ. 2561 ที่สามารถกระทําความผิดตามมาตรา 172 ของพระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญเดียวกัน ซ่ึงกําหนดฐานความผิดและอัตราโทษไว้ในลักษณะ 

เดียวกันกับมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 

 ดังนั้น แม้จะไม่สามารถฟ้องคดีกับพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาและ

พนักงานมหาวิทยาลัย ตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาได้ แต่ก็

สามารถฟ้องคดีต่อพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานมหาวิทยาลัย 

ตามมาตรา 172 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ได้ จึงอาจสรุปได้ว่า ผู้ปฏิบัติงานใน

มหาวิทยาลัยทุกประเภท ย่อมสามารถได้รับโทษจากการปฏิบัติหรือละเว้น

การปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติ

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตได้ทั้งสิ้น 
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 มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็นแกนกลางของ 

ความรับผิดทางอาญาของเจ้าพนักงานโดยเฉพาะในส่วนของเจ้าพนักงานใน 

ทางปกครอง เพราะบทบัญญัติมาตรา 157 มีเนื้อหาทั้งการปฏิบัติหน้าที ่

โดยทุจริตและปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ โดยนอกจากเป็นแกนกลางแล้ว มาตรา 157  

ยังเป็นบทบัญญัติที่มีลักษณะเป็นบททั่วไป หรือ “บทกวาดกอง” อีกด้วย  

เพราะการกระทําต่างๆ ของเจ้าพนักงาน ถ้าหากไม่ต้องตามกรณีความผิดเฉพาะ 

เรื่องที่กําหนดไว้ตามมาตราอื่นๆ ตามประมวลกฎหมายอาญา11 ก็อาจจะเป็น 

ความผิดตามมาตรา 157 ได้ และถ้าหากเป็นความผิดเฉพาะเรื่องแล้ว ก็ยังอาจ 

เป็นความผิดตามมาตรา 157 ได้ด้วย เพราะการกระทําความผิดนั้นนอกจาก

จะเข้าองค์ประกอบความผิดของบทบัญญัติที่เป็นความผิดเฉพาะเรื่องแล้ว 

ยังเข้าองค์ประกอบความผิดตามมาตรา 157 ด้วย

 อย่างไรก็ดี จากปัญหาความไม่ชัดเจนของมาตรา 157 ทําให้มีบุคคล 

นําบทบัญญัติดังกล่าวมากล่าวอ้างเพ่ือตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี 

ของรัฐ รวมถึงผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยอย่างกว้างขวาง และใช้จัดการกับ 

บรรดาปัญหาการปฏิบัติหน้าท่ีราชการโดยมิชอบของเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้ท้ังส้ิน  

ปัญหาจากการฟ้องคดีตามมาตรา 157 แห่งประมวล

กฎหมายอาญา ต่อการบริหารงานของมหาวิทยาลัย

 11เช่น ความผิดฐานเจ้าพนักงานยักยอกทรัพย์ ตามมาตรา 147, เจ้าพนักงานเรียกรับสินบน 

ตามมาตรา 149, เจ้าพนักงานที่มีหน้าที่เกียวกับทรัพย์ใช้อํานาจในตําแหน่งโดยทุจริต ตามมาตรา 151, 

เป็นเจ้าพนักงานเข้ามีส่วนได้เสียในกิจการที่ตนมีหน้าที่ ตามมาตรา 152, เจ้าพนักงานเรียกเก็บภาษีโดย

ทุจริต ตามมาตรา 154, เจ้าพนักงานปลอมเอกสาร ตามมาตรา 161, เจ้าพนักงานเอกสารเท็จ ตาม

มาตรา 162, เจ้าพนักงานเปิดเผยความลับ ตามมาตรา 164, เจ้าพนักงานละทิ้งงาน ตามมาตรา 166 

เป็นต้น
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การฟ้องคดีตามมาตรา 157 จึงทําให้เกิดอุปสรรคในการบริหารงานของ 

องค์กรภาครัฐ รวมถึงมหาวิทยาลัยท่ีให้สิทธิเสรีภาพแก่ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย 

ในการโต้แย้งสิทธิของตนเองได้อย่างกว้างขวางกว่าหน่วยงานของรัฐอื่นทั่วไป

 อนึ่ง แม้ว่าจะไม่สามารถควบคุมการฟ้องคดีตามมาตรา 157 มิให้

เกิดขึ้น ให้เกิดขึ้นน้อยลงได้ หรือห้ามมิให้มีการฟ้องคดีตามมาตรา 157 ได้  

เนื่องจากสิทธิในการฟ้องคดีนั้นเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีประชาชนทุกคน

สามารถใช้สิทธินั้นได้หากต้องการโต้แย้งสิทธิหรือเรียกร้องความเป็นธรรม 

ให้กับตนเอง บุคคลอ่ืนหรือรัฐจะไปห้ามมิให้ผู้ใดใช้สิทธิการฟ้องคดีท่ีตนมีไม่ได้  

แต่หากมีการใช้การตีความมาตรา 157 อย่างถูกต้องตามเจตนารมณ์ของ 

กฎหมายก็จะสามารถช่วยลดปัญหาการใช้มาตรา 157 มาเป็นเครื่องมือใน 

การกลั่นแกล้งกันและส่งผลกระทบต่อการบริหารงานของภาครัฐ รวมถึง 

มหาวิทยาลัย จึงสมควรมีการศึกษาผลกระทบจากการใช้มาตรา 157 แห่ง

ประมวลกฎหมายอาญาต่อการดําเนินงานของมหาวิทยาลัย วิเคราะห์ปัญหา 

ความไม่ชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา และ

วิเคราะห์แนวทางการใช้การตีความมาตรา 157 สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของ 

กฎหมาย จากแนวคําพิพากษาศาลฎีกา เพื่อหากรอบการใช้การตีความมาตรา 

157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาที่เหมาะสม ดังสามารถพิจารณาตามลําดับ

ได้ดังต่อไปนี้ 

 1. ผลกระทบจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 

ต่อการดำาเนินงานของมหาวิทยาลัย

 การใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาส่งผลกระทบต่อการ

ดําเนินงานของมหาวิทยาลัยดังต่อไปนี้ 

  1.1 การใช้สิทธิโดยไม่สุจริต 

   เม่ือบุคคลได้รับความกระทบกระเทือนจากการปฏิบัติหน้าท่ีของ 

หน่วยงานย่อมมีสิทธิที่จะนําคดีไปร้องเรียน ร้องทุกข์กล่าวโทษ หรือฟ้องคดี
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ต่อศาลที่มีเขตอํานาจ อันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว้ 

ตามหลักนิติธรรม โดยในการฟ้องคดีอาญานั้น กฎหมายกําหนดให้พนักงาน

อัยการ ผู้เสียหาย บุคคลหรือองค์กรอื่นที่มีกฎหมายกําหนดไว้โดยเฉพาะให้

เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี สําหรับกรณีที่ประชาชนซึ่งเป็นผู้เสียหายที่จะมีสิทธิฟ้อง

คดีต่อศาลนั้น จะต้องเป็นผู้เสียหาย กล่าวคือ เป็นบุคคลผู้ได้รับความเสียหาย

เนื่องจากการกระทําความผิดอาญาฐานใดฐานหนึ่งรวมถึงผู้มีอํานาจจัดการ

แทนผู้เสียหายด้วย12    

 ในกรณีที่ประชาชนซึ่งเป็นผู้เสียหายหรืออ้างว่าเป็นผู้เสียหายนําคดี

มาฟ้องต่อศาลนั้น ปัจจุบันเป็นคดีที่อยู่ในอํานาจของศาลอาญาคดีทุจริตและ 

ประพฤติมิชอบ พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2559  

มาตรา 16 (1) กําหนดว่าในคดีท่ีผู้เสียหายเป็นโจทก์ ให้ไต่สวนมูลฟ้อง โดยในการ 

ไต่สวนมูลฟ้องนั้น มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและ 

ประพฤติมิชอบฯ กําหนดให้ดําเนินการตามมาตรา 165 ของประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความอาญา โดยในวันไต่สวนมูลฟ้อง จําเลยจะมาฟังการไต่สวน

มูลฟ้องโดยตั้งทนายให้ซักค้านพยานโจทก์ด้วยหรือไม่ก็ได้ หรือจะไม่มาแต่ตั้ง 

ทนายซักค้านพยานโจทก์ก็ได้ และห้ามมิให้ศาลถามคําให้การจําเลย นอกจากน้ี  

ศาลมีอํานาจไต่สวนมูลฟ้องลับหลังจําเลย และก่อนที่จะประทับรับฟ้องมิให้

ถือว่าจําเลยอยู่ในฐานะเช่นนั้น แม้ว่าในการไต่สวนมูลฟ้องนั้น จําเลยไม่มี

อํานาจนําพยานหลักฐานมาสืบในชั้นไต่สวนมูลฟ้อง แต่ไม่ตัดสิทธิในการที่

จําเลยจะมีทนายมาช่วยเหลือ โดยในทางปฏิบัติจําเลยก็จะแต่งตั้งทนายความ

เข้ามาซักค้านพยานโจทก์ได้ หากคดีมีมูลศาลก็จะมีคําสั่งประทับรับฟ้อง หรือ

หากว่าศาลเห็นว่าคดีไม่มีมูลก็จะยกฟ้อง

 12โปรดดู ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 2 (4) 
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 จะเห็นได้ว่า การนําคดีมาฟ้องโดยผู้เสียหายนั้น แม้ว่าจะยังไม่ทําให้ 

ผู้ถูกฟ้องตกเป็นจําเลยในทันทีก็ตาม แต่ก็เป็นการสร้างภาระและความยุ่งยาก 

ให้กับบุคลากรของมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะอย่างย่ิงมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 

เป็นอย่างมาก แม้แนวการตีความของศาลจะมีแนวการวินิจฉัยว่าบุคลากรของ 

มหาวิทยาลัยบางประเภท เช่น พนักงานมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม่ใช ่

เจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญาก็ตาม แต่ก็ไม่ได้เป็นหลักประกันว่า  

องค์คณะอ่ืน หรือในคดีอ่ืนจะมีการพิจารณาเป็นเช่นเดียวกันเสมอไป และหาก 

เกิดกรณีที่ศาลประทับรับฟ้องแล้ว แต่ต่อมาคดีถึงที่สุดโดยการยกฟ้องก็ตาม 

แต่ก็ทําให้ผู้ที่ถูกฟ้องคดีนั้นเสียเวลา เสียโอกาสต่างๆ และเป็นการใช้กฎหมาย

อย่างบิดเบือนส่งผลกระทบต่อการจัดทําบริการสาธารณะของมหาวิทยาลัย

ในกํากับของรัฐอันเกิดจากการใช้สิทธิโดยไม่สุจริตดังกล่าวนี้

 ตัวอย่างเช่น อาจารย์ในมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแห่งหนึ่งได้รับ 

การสรรหาและเสนอชื่อให้ดํารงตําแหน่งอธิการบดี อาจารย์ผู้ที่สมัครเข้ารับ 

การสรรหาด้วยแต่ไม่ได้รับการคัดเลือกรู้สึกไม่พอใจ และไม่อยากให้อาจารย์

ผู้ที่ได้รับการสรรหาคนดังกล่าวได้รับการแต่งตั้งให้เป็นอธิการบดี จึงนําคดีไป

ฟ้องต่อศาลว่าคณะกรรมการสรรหาและผู้เก่ียวข้องในกระบวนการสรรหาใน 

ฐานความผิดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ปฏิบัติหรือละเว้น 

การปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา โดย 

ศาลอาญาคดีอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบไต่สวนมูลฟ้องแล้วประทับรับฟ้อง  

ทําให้มหาวิทยาลัยไม่อาจเสนอชื่ออาจารย์ผู้ที่ได้รับการสรรหาดังกล่าวเข้าสู่ 

กระบวนการแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งอธิการบดีได้โดยต้องรอจนกว่าคดีจะถึงท่ีสุด  

ต่อมาคดีถึงที่สุดโดยศาลยกฟ้องว่าจําเลยท่ีถูกฟ้องไม่ได้กระทําความผิดตาม

ที่ถูกกล่าวหาแต่อย่างใด จะเห็นได้ว่าแม้การใช้สิทธิดังกล่าวของอาจารย์ผู้ที ่

อ้างว่าเป็นผู้เสียหายนั้นจะเป็นการใช้สิทธิตามกฎหมายก็ตาม   แต่ก็เป็นการใช้ 

สิทธิโดยไม่สุจริตเพื่อหวังผลส่วนตัว ส่งผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลอื่นและ
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ส่งผลต่อการบริหารงานของมหาวิทยาลัยให้สะดุดหรือหยุดชะงักลง

 สําหรับกรณีที่ผู้เสียหายไปร้องเรียนต่อหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องเช่น 

คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท. ในความผิดตามมาตรา 

157 แห่งประมวลกฎหมายอาญากับพนักงานมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนั้น 

ต้องผ่านกระบวนการขั้นตอนในการไต่สวนข้อเท็จจริงตามหลักเกณฑ์ วิธีการ  

และเง่ือนไขท่ีกําหนดไว้ในกฎหมายขององค์กรน้ันๆ แม้ว่าการร้องเรียนดังกล่าว  

จะไม่ได้หมายความว่าผู้ถูกร้องเรียนจะต้องรับผิดอย่างแน่นอน เพราะคณะกรรมการ  

ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท. อาจจะมีคําวินิจฉัยว่ามีความผิดและส่งฟ้อง 

หรือไม่ก็ได้ แต่ก็สร้างความยุ่งยากและความเดือดร้อนให้กับผู้ถูกกล่าวหาพอ

สมควร โดยอาจมีการยื่นเรื่องเพื่อกลั่นแกล้งกันก็เป็นได้ การกระทําดังกล่าว 

ย่อมแสดงให้เห็นได้ว่าบุคคลดังกล่าวใช้สิทธิโดยไม่สุจริตก่อให้เกิดความเสียหาย 

ต่อกระบวนการทํางานและการบริหารงานของมหาวิทยาลัยโดยรวม

  1.2 การอาศัยสิทธิตามกฎหมายเพื่อประวิงเวลา 

   การที่กฎหมายและแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับมาตรา 157 แห่ง 

ประมวลกฎหมายอาญาให้สิทธิแก่ผู้เสียหายในการฟ้องคดีเองได้ นอกเหนือไปจาก 

การยื่นเรื่องต่อหน่วยงานต่างๆ ที่มีอํานาจหน้าที่เกี่ยวข้องอันเป็นหลักประกัน 

ว่าบุคคลจะได้รับการคุ้มครองจากการใช้อํานาจรัฐ จึงอาจเป็นช่องทางให้คู่กรณี 

ใช้เป็นเคร่ืองมือในการประวิงเวลาได้ เน่ืองจากในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย 

ไม่ว่าจะเป็นมหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ หรือมหาวิทยาลัย 

เอกชน มีวัตถุประสงค์สําคัญ คือ การจัดการศึกษา ซึ่งเป็นเอกลักษณ์ของ 

มหาวิทยาลัยท่ีแตกต่างออกไปจากส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนท่ัวไป  

เม่ือกฎหมายให้หลักประกันความเป็นธรรมกับผู้ท่ีต้องติดต่อสัมพันธ์หรืออยู่ภายใต้ 

บังคับของมหาวิทยาลัยในกระบวนการขั้นตอนต่างๆ เช่น การเลื่อนระดับ        

การสรรหาบุคคล การดําเนินการทางวินัย การเสนอเพ่ือขอตําแหน่งทางวิชาการ  

และการบริหารงานอ่ืนๆ ไม่ว่าจะเป็นประชาชนท่ัวไปหรือบุคลากรในมหาวิทยาลัย  
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จึงมีการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาเพื่อข่มขู่ กดดัน หรือเป็น 

เคร่ืองมือในการบีบบังคับให้ผู้มีหน้าท่ีให้กระทําการหรือไม่กระทําการบางอย่าง 

ท่ีตนต้องการ ผลกระทบจากการใช้มาตรา 157 เช่นน้ี ทําให้กระบวนการข้ันตอน 

ต่างๆ เหล่านั้น ไม่อาจดําเนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาซึ่งจะเป็นการ

ประวิงเวลาทําให้ขั้นตอนต่างๆ ถูกยืดออกไปอีก

  ตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการแห่งหนึ่ง 

ประกาศรับสมัครบุคคลเพื่อเข้าทํางานในมหาวิทยาลัย และได้ประกาศรายชื่อ

ผู้มีสิทธิสอบข้อเขียน กําหนด วัน เวลา และสถานที่สอบ  ผู้สมัครสอบรายหนึ่ง 

เห็นว่าการกําหนดวัน เวลา และสถานที่สอบดังกล่าวทําให้ตนเองต้องเสีย 

ค่าใช้จ่ายเดินทางและตรงกับวันที่ตนเองติดธุระ จึงขอให้มหาวิทยาลัยเลื่อน 

การสอบไปในวันอ่ืนและเปล่ียนแปลงสถานท่ีสอบ แต่มหาวิทยาลัยไม่ได้ดําเนินการ 

ตามท่ีร้องขอ ต่อมามหาวิทยาลัยได้ประกาศรายช่ือผู้สอบผ่านข้อเขียน ผู้สมัคร  

รายดังกล่าวได้นําคดีมาฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องปฏิบัติหรือละเว้นการ

ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตตาม

ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 เพื่อประสงค์ให้มีการประกาศผลการสอบ 

คัดเลือกล่าช้าออกไป 

  1.3 การอ้างสิทธิตามกฎหมายก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการ

บริหารงานของมหาวิทยาลัย 

  การที่บุคคลไม่ว่าจะเป็นประชาชนทั่วไปท่ีติดต่อสัมพันธ์กับ

มหาวิทยาลัยหรือบุคลากรมหาวิทยาลัย กล่าวอ้างและใช้สิทธิตามที่กฎหมาย 

กําหนดให้สิทธิไว้ไม่ว่าจะเป็นการย่ืนเร่ืองต่อองค์กรท่ีเก่ียวข้อง เช่น คณะกรรมการ  

ป.ป.ช. คณะกรรมการ ป.ป.ท. เจ้าพนักงานตํารวจ หรือหน่วยงานหรือองค์กรที่

มีอํานาจหน้าที่ในเรื่องนี้ หรือจะเป็นการยื่นฟ้องคดีเองต่อศาลอาญาคดีทุจริต 

และประพฤติมิชอบ จะเป็นการคุ้มครองสิทธิตามกฎหมายก็ตาม แต่ในอีกทางหน่ึง 

ก็ก่อให้เกิดอุปสรรคแก่การบริหารงานของมหาวิทยาลัย ทําให้กระบวนการต่างๆ  
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ของมหาวิทยาลัยหยุดชะงักลง ผลกระทบในด้านนี้นับได้ว่าเป็นอุปสรรคแก ่

การบริหารงานของมหาวิทยาลัย       ไม่เฉพาะแต่การบริหารงานของมหาวิทยาลัย 

โดยท่ัวไปเท่าน้ัน แต่ยังทําให้เกิดอุปสรรคต่อการปฏิบัติตามพันธกิจของมหาวิทยาลัย 

ในการจัดการศึกษา เนื่องจากวัตถุประสงค์หลักของมหาวิทยาลัย คือ การจัด 

การศึกษา ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่อาจจะหยุดชะงักได้นานจนเกินไป การหยุดชะงัก 

ดังกล่าวก็เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาเพ่ือวัตถุประสงค์ 

ของผู้ใช้สิทธิ เพราะกว่าเร่ืองจะยุติหรือคดีจะถึงท่ีสุดผู้ท่ีถูกกล่าวหาว่ากระทําผิด 

ตามมาตรา 157 หรือผู้เกี่ยวข้องอื่นๆ ย่อมไม่อาจตัดสินใจหรือปฏิบัติตาม

อํานาจหน้าที่ได้อย่างอิสระ ต้องกังวลว่าจะมีความผิดตามมาตรา 157 แห่ง 

ประมวลกฎหมายอาญานี้หรือไม่

  ตัวอย่างเช่น มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแห่งหน่ึงจะออกระเบียบ 

เกี่ยวกับการลงเวลาปฏิบัติงานของพนักงานมหาวิทยาลัย จึงจัดให้มีการรับฟัง 

ความเห็นของผู้ท่ีเก่ียวข้องในมหาวิทยาลัย เจ้าหน้าท่ีของมหาวิทยาลัยรายหน่ึง 

ได้ลาป่วยในวันดังกล่าว จึงไม่ได้เข้าร่วมในการรับฟังความคิดเห็นท่ีมหาวิทยาลัย 

จัดขึ้น ได้แจ้งขอให้มหาวิทยาลัยจัดให้มีการรับฟังความเห็นใหม่อีกครั้งหนึ่ง  

โดยอ้างว่าตนเองเป็นผู้มีส่วนได้เสีย การรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวไม่ครอบคลุม  

ไม่รอบด้าน กระบวนการขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นมีข้อบกพร่อง              

แต่มหาวิทยาลัยไม่ดําเนินการให้เน่ืองจากเห็นว่ากระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

เสร็จสมบูรณ์แล้ว เจ้าหน้าที่รายนี้จึงดําเนินคดีกับผู้เกี่ยวข้องในการจัดรับฟัง 

ความคิดเห็นโดยอาศัยมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงในท้ายท่ีสุดแล้ว  

ศาลไม่ประทับรับฟ้องโดยเห็นว่าคดีไม่มีมูลและคดีได้ถึงที่สุดแล้ว จะเห็นได้ว่า 

การดําเนินคดีอาญาตามมาตรา 157 นั้น เป็นสิทธิในทางกฎหมายที่เจ้าหน้าที่ 

ผู้ที่เห็นว่าตนเสียหายจะดําเนินการได้ก็ตาม แต่การกระทําดังกล่าวก่อให้เกิด

อุปสรรคต่อการดําเนินงานของมหาวิทยลัยอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 
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  การปฏิบัติหน้าที่ของบุคลากรในมหาวิทยาลัยไม่ว่าจะเป็น 

มหาวิทยาลัยของรัฐ หรือมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ล้วนแต่เป็นไปเพื่อให้ 

บรรลุวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งมหาวิทยาลัยเพื่อจัดทําภารกิจด้านการศึกษา 

ซ่ึงเป็นการจัดทําบริการสาธารณะด้านการศึกษาอันเป็นภารกิจลําดับรองของรัฐ  

แม้ว่าการใช้สิทธิฟ้องคดีจะเป็นสิทธิของบุคคลตามหลักนิติธรรมที่ปรากฏ 

อยู่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยซึง่รฐัธรรมนญูรบัรองไวก้ต็าม    แตห่าก 

มีการใช้สิทธิโดยไม่สุจริต มีเจตนากลั่นแกล้ง หรือเพื่อประวิงเวลา หรือเป็น 

การอ้างสิทธิตามกฎหมายโดยปราศจากเหตุผล ก็จะส่งผลกระทบต่อการบริหารงาน 

ขององคก์รทาํใหเ้กิดการหยดุชะงกั กระทบตอ่ขวญั           และกาํลงัใจของเจ้าหนา้ที ่

ที่ปฏิบัติงาน และในท้ายที่สุดก็จะทําให้ไม่มีเจ้าหน้าที่ผู้ใดกล้าที่จะปฏิบัติงาน                

หรือใช้อํานาจตามกฎหมายให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดต้ังและดําเนินงาน 

ของมหาวิทยาลัย และเป็นอุปสรรคต่อการดําเนินงานของมหาวิทยาลัยในอีก

ทางหนึ่งด้วย

  1.4 สร้างความสับสนและความไม่เข้าใจเก่ียวกับการดำาเนินงาน 

ทางปกครองกับความรับผิดทางอาญาทำาให้การบริหารงานและการปฏิบัติ

หน้าที่ของมหาวิทยาลัยไม่สัมฤทธิ์ตามพันธกิจและวัตถุประสงค์ของ

มหาวิทยาลัย

  การดําเนินงานของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ มหาวิทยาลัย

ของรัฐที่เป็นส่วนราชการ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ต่างก็ต้องเป็นไปที่

กําหนดไว้ในกฎหมาย การใช้อํานาจในทางดําเนินการต่างๆ เพื่อให้เป็นไป

ตามกฎหมายเรียกว่าเป็นการใช้อํานาจปกครอง ซึ่งเป็นการดําเนินการใน 

ระบบกฎหมายมหาชน หากมีความเสียหายหรือกรณีที่ต้องรับผิดจึงอาจเป็น

เพียงเรื่องในทางปกครองเท่านั้น หาใช่เป็นการกระทําที่เป็นและต้องรับผิด 

ทางอาญาแต่อย่างใด เพียงแต่ความเข้าใจของบุคคลทั่วไปโดยส่วนมากจะไม่

สามารถแยกพิจารณาได้ว่ากรณีใดเป็นเรื่องทางปกครอง กรณีใดเป็นเรื่องทาง
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อาญา เช่น การที่เจ้าหน้าที่มีคําสั่งไม่อนุญาตหรือปฏิเสธสิทธิของผู้ยื่นคําขอ

เป็นคําสั่งทางปกครอง การแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายก็จะต้องดําเนินการ 

ตามระบบกฎหมายปกครองคือการอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ จากนั้นจึงอาจมีการ 

นําคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกล่าว และหาก 

มีความเสียหายจากการใช้อํานาจอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองนั้น ก็จะเป็น 

ความรับผิดทางละเมิดอันเป็นหนี้เงินที่ต้องชดใช้เป็นตัวเงิน แต่ปัจจุบันมีการ 

นําคดีไปฟ้องต่อศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบว่าเจ้าหน้าที่ผู้นั้น

กระทําผิดตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งการใช้การตีความ                         

และการวินิจฉัยความรับผิดทางอาญากับทางปกครองนั้นมีความแตกต่างกัน  

หากวินิจฉัยเบี่ยงเบนหรือผิดไปจากหลักทางวิชาการ ก็จะทําให้เจ้าหน้าที่ซึ่ง

กระทําการและต้องรับผิดในทางปกครองกลับกลายมาต้องรับผิดทางอาญา

ซึ่งไม่ควรจะเป็นเช่นนั้น การใช้มาตรา 157 ในกรณีเช่นนี้ จึงอาจเป็นการใช้

กฎหมายที่ไม่ถูกกับเรื่อง หรืออาจเรียกได้ว่าเป็นการผิดฝาผิดตัว

  ตัวอย่างเช่น อาจารย์ประจําคณะนิติศาสตร์ในมหาวิทยาลัยของรัฐ 

ที่เป็นส่วนราชการแห่งหนึ่ง   ยื่นเรื่องขอตําแหน่งทางวิชาการตามหลักเกณฑ์  

วิธีการ และเงื่อนไข ในการยื่นขอตําแหน่งทางวิชาการภายในกรอบระยะเวลา 

ตามที่กฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกําหนดแล้ว ต่อมา มหาวิทยาลัยแจ้งว่าขอให ้

อาจารย์คนดังกล่าวแก้ไขเพ่ิมเติมผลงานท่ีย่ืนเสนอมา โดยมีการแจ้งขอให้แก้ไข 

เป็นจํานวนหลายครั้ง แต่อาจารย์คนดังกล่าวกลับไม่ยอมแก้ไข หรือแก้ไข 

ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่มหาวิทยาลัยแจ้งมา จนเกินระยะเวลาที่กําหนดไว้ 

สําหรับการประกาศผลการขอตําแหน่งทางวิชาการ อาจารย์คนดังกล่าวเห็นว่า 

เป็นการเห็นได้ชัดเจนว่าล้าช้าเกินสมควรและเป็นการกลั่นแกล้งไม่ให้ได้รับ

ตําแหน่งทางวิชาการ จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลในความผิดตามมาตรา 157 แห่ง

ประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งหากปรากฏในท้ายที่สุดว่า ศาลตัดสินพิพากษา 

ยกฟ้องเน่ืองจากไม่ปรากฏพฤติการณ์และเจตนาท่ีจะครบองค์ประกอบความผิด  



22 การศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายในการแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารงาน

ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

แต่เม่ือพิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่า กรณีดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ีเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงาน 

ปฏิบัติละเลยต่อการปฏิบัติหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ผู้เดือดร้อน 

เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายควรนําคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อ 

ให้ศาลมีคําบังคับให้เจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรัฐปฏิบัติหน้าท่ี   ตามกฎหมาย 

ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนดมากกว่าซึ่งเป็นคดีพาททางปกครองไม่ใช่คดี

อาญาแต่อย่างใด

  ในกรณีของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐน้ัน มีสถานะเป็นหน่วยงาน 

ของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการ แต่เป็นหน่วยงานทางปกครองท่ีใช้อํานาจทางปกครอง 

ประเภทหนึ่ง การฟ้องคดีเจ้าหน้าที่และบุคลากรของมหาวิทยาลัยในกํากับ

ของรัฐนั้น จึงเป็นการใช้กฎหมายที่อาจไม่ตรงกับรูปเรื่องและจะยิ่งสร้างความ

สับสนในเรื่องทางปกครองกับเรื่องทางอาญามากขึ้นไปอีก

 2. ปัญหาความไม่ชัดเจนแน่นอนของมาตรา 157 

 ตามท่ีได้กล่าวไปแล้วว่า มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็น 

บทบัญญัติที่วางกรอบการกระทําความผิดของเจ้าพนักงานไว้อย่างกว้างขวาง 

ท่ีกําหนดความผิดในลักษณะท่ัวไป ในลักษณะของ “บทกวาดกอง” ด้วยเหตุน้ี 

มาตรา 157 จึงเป็นเหมือนแกนกลางของบรรดาบทบัญญัติเรื่องความรับผิด 

ทางอาญาของเจ้าพนักงานโดยเฉพาะในส่วนของเจ้าพนักงานในทางปกครอง 

ตามประมวลกฎหมายอาญา ภาค 2 ความผิด ลักษณะ 2 ความผิดเกี่ยวกับ 

การปกครอง หมวด 2 ความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ี ซ่ึงสามารถแบ่งบทบัญญัติใน 

กลุ่มนี้ออกได้เป็นสองส่วนคือ ความผิดฐานปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตเฉพาะเรื่อง 

(มาตรา 147 - มาตรา 156) กับความผิดฐานปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้

เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใดเฉพาะเรื่อง (มาตรา 158 - มาตรา 166) เพราะ 

เน้ือหาของบทบัญญัติมาตรา 157 มีท้ังการกระทําความผิดจากการปฏิบัติหน้าท่ี 

โดยทุจริต และการกระทําความผิดจากการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ
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 ความไม่ชัดเจนของมาตรา 157 จึงทําให้มีบุคคลนําบทบัญญัติดังกล่าว 

มากล่าวอ้างเพ่ือตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอย่างกว้างขวาง  

ไปจนถึงการปรับใช้ตัวบทกฎหมายมาตรา 157 ที่ยืดหยุ่นไปตามดุลพินิจของ

ผู้พิพากษาซึ่งเป็นผู้พิจารณาปรับใช้กฎหมายกับข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีเป็น

อย่างมาก ซึ่งหากพิจารณาโดยผิวเผิน การบัญญัติกฎหมายเปิดช่องให้ศาล 

พิจารณาว่าการกระทําใดควรจัดว่าเป็นความผิดอาญาหรือไม่ มีลักษณะเป็น 

การใช้กฎหมายเพื่อความยุติธรรมและมุ่งคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลและ 

ประโยชน์ของสังคม แต่ในทางตรงกันข้าม ลักษณะเช่นนี้อาจสะท้อนให้เห็นว่า  

ปัญหาในการบังคับใช้กฎหมายมาตรา 157 ยังเป็นมาตรการในการควบคุม

การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าพนักงานที่มีลักษณะที่ขาดความชัดเจนแน่นอน และ

ขัดต่อหลักการอํานวยความยุติธรรมที่ต้องให้หลักประกันเรื่องสิทธิเสรีภาพแก่

บุคคลตามรัฐธรรมนูญ13  รวมถึงเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

 การกําหนดความผิดอาญาอย่างกว้างและให้ศาลพิจารณาว่าการ

กระทําลักษณะใดเป็นการกระทําความผิดอาญานั้น มีลักษณะแบบการสร้าง

กฎหมายในระบบ Common Law เนื่องจากในระบบกฎหมายนี้ ไม่เพียงฝ่าย  

นิติบัญญัติเท่าน้ันท่ีสามารถบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรกําหนดความผิด  

(statutory offenses) ได้ แต่ศาลก็สามารถสร้างหลักกฎหมายจากคําพิพากษา 

ของศาล (precedent)14 ได้เช่นกันแม้เป็นกฎหมายท่ีกําหนดความผิด ประเทศ 

ท่ีใช้ระบบ Common Law ถือว่าศาลมีความชอบธรรมในการสร้างหลักกฎหมาย 

เพือ่รกัษา ความยตุธิรรมในสงัคมไดเ้ชน่เดยีวกับฝา่ยนิติบญัญติั โดยไมม่ขีอ้หา้ม 

 13คณิต ณ นคร, ประมวลกฎหมายอาญา หลักกฎหมายและพื้นฐานการเข้าใจ, พิมพ์ครั้งที่ 9, 

(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2551), น. 245 – 246.

 14ดู ประสิทธิ์ ปิวาวัฒนพานิช, ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2545) น.47 – 48.
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เช่นในระบบ Civil Law ท่ีถือหลักว่ารัฐจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลได้ต่อเม่ือ 

มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายกําหนดความผิดและโทษไว้ก่อนแล้วเท่านั้น

 สําหรับระบบ Civil Law ซึ่งเป็นระบบกฎหมายของกลุ่มประเทศ

ที่ยึดถือกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบัญญัติเป็นหลักนั้น  

การกระทําใดจะเป็นความผิดท่ีมีโทษอาญาต้องบัญญัติข้ึนโดยกฎหมายท่ีตราข้ึน 

โดยความเห็นชอบของผู้แทนราษฎรเท่าน้ัน อันเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอํานาจ  

ซ่ึงเป็นระบบการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างอาํนาจเพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ 

บุคคลที่อยู่ภายใต้อํานาจการปกครองของรัฐ ด้วยเหตุนี้ ศาลจึงไม่อาจเป็น

องค์กรที่ใช้อํานาจตรากฎหมาย15 หรือวางหลักเกณฑ์กําหนดว่าการกระทําใด 

เป็นการกระทําอันเป็นความผิดอาญาได้เอง ซึ่งสอดคล้องกับหลักกฎหมาย

รัฐธรรมนูญที่ให้หลักประกันการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรตามหลัก 

ท่ีว่า “ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย” (nullum crimen, nulla poena  

sine lege) บทบัญญัติที่กําหนดความผิดอาญาจึงต้องมีความชัดเจนแน่นอน  

เ พ่ือให้หลักประกันว่าการจํากัดสิทธิ เสรีภาพในการกระทําหรือการ 

ละเว้นการกระทําใดๆ ของราษฎรจะต้องเป็นสิ่งที่ราษฎรรับรู้ล่วงหน้าแล้ว 

ว่าเป็นสิ่งต้องห้าม

 ทั้งนี้ หลักความชัดเจนแน่นอนเป็นหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญที่สําคัญ 

ในการคุ้มครองเสรีภาพในรัฐท่ีปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย16  นักกฎหมาย 

มหาชนกล่าวถึงหลักกฎหมายนี้ในฐานะที่ เป็นส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐ 

 15วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอํานาจ,” วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 

24 ฉบับที่ 3 กันยายน 2537, น.568 – 582.

 16เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 29 วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติว่า 

“บุคคลไม่ต้องรับโทษอาญา เว้นแต่ได้กระทําการอันกฎหมายที่ใช้อยู่ในเวลาที่กระทํานั้นบัญญัติเป็น

ความผิดและกําหนดโทษไว้ และโทษที่จะลงแก่บุคคลนั้นจะหนักกว่าโทษที่บัญญัติไว้ในกฎหมายที่ใช้

อยู่ในเวลาที่กระทําความผิดมิได้”
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(Rechtsstat)17  หรือหลักนิติธรรม (rule of law)18  ที่กําหนดว่ารัฐจะต้องมี 

กฎหมายท่ีดี ต้องมีความชัดเจน (clarity) เพ่ือให้บุคคลเข้าใจความหมายได้ง่าย 

และปฏิบัติตนได้ถูกต้องตามกฎหมายหรือใช้กฎหมายได้ถูกต้อง นอกจากนี้ 

กฎหมายจะต้องมีความแน่นอนมั่นคง (certainty) ไม่เปลี่ยนแปลงบ่อย โดย

ความแน่นอนมั่นคงของกฎหมายจะมีผลสืบเน่ืองถึงสิทธิหน้าท่ีที่จะเกิดขึ้น 

ตามมาด้วย19  ซ่ึงหลักความชัดเจนแน่นอนถือเป็นหลักความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 

ของกฎหมายอาญา20  ที่วางอยู่บนเหตุผลเดียวกันกับหลักการไม่มีผลย้อนหลัง         

ไปในทางเป็นโทษของกฎหมายอาญา เนื่องจากแนวคิดในกฎหมายอาญาเป็น

กฎหมายที่มีโทษอาญาที่กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลจึงต้อง 

ยืดตัวบทกฎหมายเป็นสําคัญ โดยไม่มีการใช้กฎหมายในรูปแบบการเทียบเคียง  

(analogy) หรือการใช้กฎหมายที่มีโทษด้วยจินตนาการ21 แต่ก็มิใช่การใช้

กฎหมายตามตัวอักษรอย่างปราศจากความเข้าใจกรอบความคิด แต่ตีความ

ด้วยความเข้าใจตัวบทกฎหมาย

 17บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, “ความหมายและองค์ประกอบของหลักนิติรัฐตามรัฐธรรมนูญไทย”  

ใน นิติรัฐ นิติธรรม, เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล (บรรณาธิการ) กรุงเทพฯ : โครงการตําราและเอกสารประกอบ

การสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553, น.265 -267. และ บรรเจิด สิงคะเนติ,  

“หลักนิติรัฐ (das Rechtstaatsprinzip)” เล่มเดียวกัน, น.240

 18วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม”, ใน นิติรัฐ นิติธรรม, เอกบุญ วงศ์สวัสด์ิกุล  

(บรรณาธิการ) กรุงเทพฯ : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์, 2553, น. 335 - 336

 19ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, “หลักนิติธรรม (Rule of Law)” ใน นิติรัฐ นิติธรรม, เอกบุญ 

วงศ์สวัสดิ์กุล (บรรณาธิการ) กรุงเทพฯ : โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553, น.86-107.

 20คณิต ณ นคร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 13, น. 245 - 246.

 21อุดม รัฐอมฤต และคณะ, รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาความเหมาะสมใน

การปฏิรูปกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าที่ตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา 157, เสนอต่อสํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ, พฤษภาคม 

2555, น. 54
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 นอกจากนี้ การที่มาตรา 157 ถูกบัญญัติในลักษณะเป็นบททั่วไป 

จึงไม่อาจมีรายละเอียดท่ีระบุชัดเจนแน่นอน และเปิดให้ศาลมีโอกาสใช้ดุลพินิจ 

วางเกณฑ์ที่ศาลเห็นว่าเหมาะสมขึ้นใช้บังคับแก่กรณีกระทบต่อหลักความ

ชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย อันเป็นหลักกฎหมายที่มุ่งให้เกิดความชัดเจนใน

กฎหมายอาญาเพื่อให้บุคคลสามารถเข้าใจเนื้อหาของกฎหมายที่กําหนดการ

กระทําที่เป็นความผิดและปฏิบัติตนได้ถูกต้องตามกฎหมายกับเพื่อให้เกิด

ความแน่นอนมั่นคงในตัวหลักกฎหมายที่จะไม่เปลี่ยนไปเปลี่ยนมา ทําให้

ประชาชนขาดหลักประกันในสิทธิและเสรีภาพอันเป็นหลักการสําคัญของ

ประเทศที่ยึดถือหลักนิติรัฐ

 ย่ิงไปกว่าน้ัน ยังปรากฏปัญหาการใช้การตีความของถ้อยคําท่ีว่า “ปฏิบัติ 

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ	 เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด”  

ซึ่งแท้จริงแล้วถ้อยคําที่ว่า “เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” นั้นมี

ความชัดเจนอยู่ในตัวอยู่แล้วว่าจะต้องมีเจตนาพิเศษหรือเจตนาชั่วร้ายในการ

ประสงค์ให้ผู้อื่นได้รับความเสียหาย แต่อย่างไรก็ดี การใช้การตีความถ้อยคํา

ดังกล่าวกลับมีปัญหาการตีความที่ไม่ตรงกับเจตนารมณ์ของกฎหมายตามที่

ได้กล่าวแล้วว่าการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ “เพื่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” นี้เป็นเรื่องของการกําหนดเจตนาพิเศษว่าหาก

เจ้าพนักงานผู้กระทําความผิดมีเจตนาในการสร้างความเสียหายให้กับผู้หนึ่ง

ผู้ใดแล้ว ก็ย่อมเป็นกรณีที่มีความผิดตามบทบัญญัตินี้ โดยมิต้องพิจารณาถึง

ผลที่เกิดขึ้นว่าจะได้รับความเสียหายจริงหรือไม่ เพราะเพียงการปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบที่เจตนาก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อื่นก็

ครบองค์ประกอบของบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว 

 อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ กลับมีผู้ใช้กฎหมายตีความถ้อยคําว่า 

“เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” เป็นผลทางกฎหมาย กล่าวคือหาก 

เจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ แล้วมีความเสียหาย 
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เกิดขึ้น ก็ถือว่าผิดตามบทบัญญัตินี้ แม้ว่าจะไม่มีเจตนาพิเศษในการก่อเกิด 

ความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใดก็ตาม ซ่ึงทําให้การใช้บทบัญญัติมาตรา 157 ผิดเพ้ียน 

ไปจากเจตนารมณ์ของบทบัญญัติเป็นอย่างมาก

 อนึ่ง หากย้อนกลับไปดูที่มาแห่งบทบัญญัติมาตรา 157 จะพบว่า

บทบัญญัตินี้มีที่จากมาตรา 145 แห่งกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 ซึ่ง

ทําให้เห็นข้อแตกต่างที่สําคัญคือ มาตรา 145 แห่งกฎหมายลักษณะอาญา    

ร.ศ. 127 นั้น มีความชัดเจนในเนื้อหาว่าใช้กับกรณีเจ้าพนักงานที่ “คิดร้ายต่อ

ผู้อื่น” อันเป็นเจตนาพิเศษ แต่ในมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาได้

ตัดความในข้อน้ีออกไปเพราะผู้ร่างประมวลกฎหมายอาญาเห็นว่าการคิดร้าย

ต่อผู้อื่นเป็นคําซํ้ากับคําว่า “เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” ที่มีอยู่ใน

ร่างกฎหมายแล้ว จึงทําให้มีการใช้การตีความที่ผิดเพี้ยนไป ซึ่งหากมีการนํา 

คําว่า “คิดร้ายต่อผู้อ่ืน” ก็น่าจะสามารถสร้างความชัดเจนให้กับการใช้การตีความ 

บทบัญญัติมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ในส่วน “ปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” ได้

เป็นอย่างดี

 3. วิเคราะห์แนวทางการใช้การตีความท่ีสอดคล้องกับเจตนารมณ์ 

ของบทบัญญัติมาตรา 157 จากแนวคำาพิพากษาศาลฎีกา

 ดังที่กล่าวไปแล้วว่าเราไม่สามารถที่จะห้ามมิให้ผู้ใดใช้สิทธิฟ้องคดี

ตามมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาได้ ดังนั้น การใช้การตีความ 

มาตรา 157 ท่ีถูกต้องจึงมีความสําคัญเป็นอย่างย่ิง เพ่ือป้องกันการนํามาตรา 157  

มาใช้เป็นเครื่องมือในการกลั่นแกล้งหรือทําลายคู่กรณีให้ได้รับโทษตาม

บทบัญญัติดังกล่าว 

 มาตรา 157 มีการกําหนดฐานความผิดสําหรับผู้เป็นเจ้าพนักงานไว้ 

2 ประการ กล่าวคือ ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพื่อให้เกิด 

ความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใดประการหน่ึง และปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ี 
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โดยทุจริต ดังนั้น การใช้การตีความมาตรา 157 ยิ่งต้องใช้และตีความอย่าง 

เคร่งครัดอย่างย่ิง มิเช่นน้ันโอกาสท่ีจะมีความผิดตามมาตราดังกล่าวจะง่ายข้ึน  

ซึ่งไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประมวลกฎหมายอาญา

 คณะผู้วิจัยได้ศึกษาแนวคําพิพากษาศาลฎีกาที่เกี่ยวข้อง และรายงาน 

วิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาความเหมาะสมในการปฏิรูปกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 

กับการกระทําความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157  

ที่มีศาสตราจารย์ ดร.อุดม รัฐอมฤต เป็นหัวหน้าโครงการ เสนอต่อสํานักงาน 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ประกอบการวิเคราะห์แนวทาง 

การใช้การตีความที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของบทบัญญัติมาตรา 157 จาก

แนวคําพิพากษาศาลฎีกา ดังต่อไปนี้

  3.1 เจตนาพิเศษ องค์ประกอบสำาคัญในการเป็นความผิดตาม 

มาตรา 157

  การกระทําท่ีจะเป็นความผิดตามฐานความผิดของมาตรา 157 ท้ัง  

2 ประการนั้น นอกจากจะต้องมีเจตนาธรรมดาในการกระทําความผิดแล้ว 

ยังจะต้องมีเจตนาพิเศษด้วย

  เจตนาพิเศษ คือ มูลเหตุจูงใจในการกระทําความผิดและเป็น

คนละกรณีกับเจตนาธรรมดา เจตนาธรรมดานั้นคือการประสงค์ต่อผลหรือ 

เล็งเห็นผลในการกระทําความผิด ส่วนความผิดใดจะมีเจตนาพิเศษก็จะบัญญัติ 

ถ้อยคําท่ีแสดงว่าเป็นเจตนาพิเศษไว้ในองค์ประกอบของความผิดน้ันๆ โดยตรง  

เช่น เพื่อให้ผู้หนึ่งผู้ใดหลงเชื่อว่าเป็นเอกสารที่แท้จริง เป็นเจตนาพิเศษของ

ความผิดฐานปลอมเอกสาร ตามมาตรา 264 เป็นต้น

  ฐานความผิดของมาตรา 157 ทั้ง 2 ประการ มีเจตนาธรรมดา

และเจตนาพิเศษ ดังต่อไปนี้

  1) การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพื่อให้

เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด ฐานความผิดนี้ เจตนาธรรมดาคือการปฏิบัติ
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หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ สําหรับเจตนาพิเศษ คือ เพื่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หมายถึงเจ้าพนักงานต้องประสงค์ที่จะก่อให้เกิด

ความเสียหายต่อผู้ใดผู้หนึ่งโดยตรง

  2) การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต ฐานความผิดน้ี  

เจตนาธรรมดาคือการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ี สําหรับเจตนาพิเศษ คือ  

โดยทุจริต กล่าวคือเพื่อแสวงหาประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมาย

สําหรับตนเองหรือผู้อื่น 

  สําหรับเจตนาพิเศษนี้ มิใช่ผลของการกระทํา ดังนั้น แม้ว่าจะมี

เจตนาเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด แม้ไม่มีความเสียหายเกิดขึ้น ก็มี 

ความผิดตามมาตราน้ีแล้ว หรือมีเจตนาปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต แม้ว่าจะยังมิได้ 

รับประโยชน์ท่ีมิควรได้ตามกฎหมาย ก็ถือว่ามีความผิดตามมาตราน้ีแล้วเช่นกัน 

  ท้ังน้ี ปรากฏคําพิพากษาฎีกาท่ีพิจารณาเก่ียวกับเจตนาพิเศษตาม 

ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ทั้งกรณีที่

ศาลฎีการะบุถึงการมีเจตนาพิเศษ22 หรือกรณีที่ศาลฎีกาวินิจฉัยว่าไม่มีเจตนา 

พิเศษ จึงไม่เป็นความผิดตามมาตรา 15723 โดยจากการศึกษาคําพิพากษา 

ศาลฎีกากรณีตามมาตรา 157 ข้างต้น จะเห็นได้ว่าองค์ประกอบที่สําคัญที่สุด 

ว่าเจ้าพนักงานจะมีความผิดตามมาตรา 157 หรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาอย่าง 

เคร่งครัดโดยช้ีให้เห็นได้ว่าเจ้าพนักงานมีเจตนาพิเศษในการสร้างความเสียหาย 

 22เช่น คําพิพากษาฎีกาที่ 4243/2542, คําพิพากษาฎีกาที่ 7663/2543, คําพิพากษา

ฎีกาที่ 2577/2534, คําพิพากษาฎีกาที่ 1399/2508, คําพิพากษาฎีกาที่ 1022/2505, คําพิพากษา

ฎีกาที่ 4170/2530, คําพิพากษาฎีกาที่ 38/2524, คําพิพากษาฎีกาที่ 572/2517, คําพิพากษาฎีกาที่ 

3215/2538, คําพิพากษาฎีกาที่ 1161/2538, คําพิพากษาฎีกาที่ 4436/2531

 23เช่น คําพิพากษาฎีกาที่ 786/2532, คําพิพากษาฎีกาที่ 7836 - 7837/2544, คําพิพากษา

ฎีกาที่ 3295/2543, คําพิพากษาฎีกาที่ 294/2625, คําพิพากษาฎีกาที่ 999/2527, คําพิพากษาฎีกาที่ 

117/2547, คําพิพากษาฎีกาที่ 2105/2544, คําพิพากษาฎีกาที่ 2754/2536
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ให้กับบุคคลอื่น หรือการปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นโดยทุจริตอย่างชัดเจน 

โดยเจตนาพิเศษท่ีเจ้าพนักงานแสดงน้ีถือเป็น “เร่ืองส่วนตัว” ของตัวเจ้าพนักงาน 

ที่มุ่งผลเป็นพิเศษคือการก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่น หรือการกระทํา 

โดยทุจริต ซึ่งแยกต่างหากจาก “เรื่องส่วนรวม” คือการปฏิบัติหน้าที่เพื่อจัดทํา 

บริการสาธารณะให้กับประชาชน

  ดังน้ัน หากศาลฎีกาไม่สามารถวินิจฉัยได้อย่างชัดเจนว่าการกระทํา 

ความผิดดังกล่าวมีเจตนาพิเศษข้างต้น หรือมีข้อสงสัยต่อการมีเจตนาพิเศษ 

หรือไม่ของเจ้าพนักงาน กรณีดังกล่าวก็ไม่ควรท่ีจะเป็นความผิดตามมาตรา 157  

ซ่ึงการตีความเช่นน้ีย่อมสอดคล้องกับหลักการใช้การตีความของกฎหมายอาญา 

ท่ีจะต้องตีความโดยเคร่งครัด และสามารถช่วยให้สถานการณ์การฟ้องคดีมาตรา  

157 ดีข้ึน เน่ืองจากหากเจ้าพนักงานท่ีมิได้มีเจตนาพิเศษในการกระทําความผิด 

ก็จะไม่มีความผิดตามมาตรา 157 หากศาลสามารถวางแนวทางในเรื่องนี้             

ได้อย่างชัดเจน น่าจะส่งผลให้การฟ้องคดีตามมาตรา 157 เพื่อกลั่นแกล้งกัน

จะลดลง เนื่องจากฟ้องไปก็ไม่สามารถบรรลุผลให้เจ้าพนักงานผู้ที่ถูกฟ้องได ้

รับโทษทางอาญาได้

  อนึ่ง ความรับผิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่นั้นแต่เดิมอาจจะ 

รู้จักกันเพียงความรับผิดทางแพ่งกับความรับผิดทางอาญา แต่เม่ือมีพัฒนาการ 

ของกฎหมายมหาชนได้เพิ่มมากขึ้นประกอบกับมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นใน 

ประเทศไทย จึงเร่ิมรู้จักกับความรับผิดทางปกครองเพ่ิมเติมข้ึนมา ความรับผิด 

เหล่านี้สัมพันธ์กับการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ประเภทต่างๆ ที่จะต้องเป็นไปตามที่กฎหมายกําหนดให้อํานาจไว้ตามหลัก

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ในบางกรณีความรับผิด

ที่เกิดขึ้นของเจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจเป็นเพียงความรับผิดทาง 

ปกครองเท่าน้ันไม่ใช่ความผิดทางอาญา และในบางกรณีความรับผิดของเจ้าหน้าท่ี 
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เป็นความรับผิดทางอาญาเท่านั้น24 เนื่องจากวัตถุประสงค์ของกฎหมายอาญา 

กับวัตถุประสงค์ของกฎหมายปกครองมีความแตกต่างกัน ส่งผลให้การดําเนินการ 

ทางวินัยกับการดําเนินการทางอาญาก็มีความแตกต่างเช่นกัน โดยการดําเนินการ 

ทางวินัยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาระเบียบวินัยของเจ้าหน้าท่ีเพ่ือประโยชน์ของ 

การใช้อํานาจรัฐ ส่วนการดําเนินการทางอาญาเป็นการนําตัวผู้กระทําความผิด 

มาลงโทษ แม้จะเป็นมูลกรณีเดียวกัน แต่เมื่อวัตถุประสงค์แตกต่างกัน 

การรับฟังพยานหลักฐาน และการพิจารณาเพื่อลงโทษจึงมีความแตกต่างกัน25 

 24สมคิด  เลิศไพฑูรย์, คดีปกครองว่าด้วยอายุของอธิการบดีในมหาวิทยาลัยของรัฐ, (โรงพิมพ์ 

เดือนตุลา: กรุงเทพฯ), 2562 ,น. 23 – 34.

 25ศาลปกครองได้วินิจฉัยเกี่ยวกับความแตกต่างระหว่างวัตถุประสงค์ในการดําเนินคดีอาญา

กับวัตถุประสงค์ของการดําเนินการทางวินัยที่แตกต่างกันไว้ในหลายกรณี เช่น คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดที่ อ. 755/2561 วินิจฉัยว่าการที่ข้าราชการตํารวจถูกคําสั่งลงโทษทางวินัยในความผิดฐานพยายาม 

ฆ่าผู้อื่นและในความผิดเกี่ยวกับอาวุธปืน แม้ต่อมาศาลฎีกาจะมีคําพิพากษายกฟ้องในความผิดฐาน 

พยายามฆ่าผู้อ่ืนโดยให้คงลงโทษจําคุกในฐานความผิดเก่ียวกับอาวุธปืนเท่่าน้ัน ก็มิได้เป็นผลให้ข้อเท็จจริง 

ที่ใช้ในการพิจารณาออกคําสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญในทางท่ีจะเป็น 

ประโยชน์แก่ข้าราชการผู้ถูกลงโทษ ในอันท่ีจะทําให้บุคคลดังกล่าวมีคําขอให้เจ้าหน้าท่ีเพิกถอนหรือแก้ไข 

เพิ่มเติมคําสั่งทางปกครองที่พ้นกําหนดอุทธรณ์ได้ ตามมาตรา 54 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งนี้ เนื่องจากกฎหมายว่าด้วยวินัยข้าราชการตํารวจ 

ได้กําหนดอํานาจหน้าที่และวิธีการสอบสวนพิจารณาโทษทางวินัยไว้แยกต่างหากจากการดําเนินคดี 

อาญา โดยโทษทางวินัยมีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาระเบียบวินัยของเจ้าหน้าท่ีให้เป็นผู้เหมาะสมและสมควร 

แก่ความไว้วางใจของสาธารณชนที่จะใช้อํานาจรัฐ ส่วนการดําเนินคดีอาญามีวัตถุประสงค์เพื่อนําตัว 

ผู้กระทําความผิดมาลงโทษ และโทษนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้กระทําความผิดจึง

ต้องกระทําโดยมีพยานหลักฐานอันประจักษ์แจ้ง ดังนั้น การรับฟังพยานหลักฐานเพื่อลงโทษทางวินัย 

ผู้บังคับบัญชาจึงไม่จําเป็นต้องมีพยานหลักฐานชัดแจ้งโดยปราศจากข้อสงสัยดังเช่นคดีอาญา และการ 

ที่ศาลฎีกาพิพากษายกฟ้องเพราะพยานหลักฐานยังมีเหตุเคลือบแคลงสงสัยและยกประโยชน์แห่ง 

ความสงสัยให้จําเลย ก็มิได้หมายความว่าผู้นั้นจะไม่ได้กระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรง การที่ ก.ตร. ไม่รับ

พิจารณาคําร้องของข้าราชการตํารวจที่ขอให้พิจารณาอุทธรณ์ใหม่ตามมาตรา 54  วรรคหนึ่ง (4) แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว



32 การศึกษาข้อเสนอเชิงนโยบายในการแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารงาน

ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

  การดําเนินงานของส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ มหาวิทยาลัย

ของรัฐที่เป็นส่วนราชการ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ต่างก็ต้องเป็นไปตาม

ที่กําหนดไว้ในกฎหมาย การใช้อํานาจในทางดําเนินการต่างๆ เพื่อให้เป็นไป

ตามกฎหมายเรียกว่าเป็นการใช้อํานาจปกครอง ซึ่งเป็นการดําเนินการใน

ระบบกฎหมายมหาชน  หากมีความเสียหายหรือกรณีที่ต้องรับผิดจึงอาจเป็น 

เพียงเรื่องในทางปกครองเท่านั้น หาใช่เป็นการกระทําที่เป็นและต้องรับผิด

ทางอาญาแต่อย่างใด เพียงแต่ความเข้าใจของบุคคลทั่วไปโดยส่วนมากจะไม่

สามารถแยกพิจารณาได้ว่ากรณีใด เป็นเรื่องทางปกครอง กรณีใดเป็นเรื่อง 

ทางอาญา เช่น การท่ีเจ้าหน้าท่ีมีคําส่ังไม่อนุญาตหรือปฏิเสธสิทธิของผู้ย่ืนคําขอ 

เป็นคําสั่งทางปกครอง การแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายก็จะต้องดําเนินการ

ตามระบบกฎหมายปกครอง คือ การอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ จากนั้นจึงอาจมี 

การนําคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกล่าว 

และหากมีความเสียหายจากการใช้อํานาจอันเกิดจากคําส่ังทางปกครองนั้น 

ก็จะเป็นความรับผิดทางละเมิดอันเป็นหน้ีเงินท่ีต้องชดใช้เป็นตัวเงิน แต่ปัจจุบัน 

มีการนําคดีไปฟ้องต่อศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบว่าเจ้าหน้าท่ี

ผู้นั้นกระทําผิดตามมาตรา 157 ของประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งการใช้การ 

ตีความและการวินิจฉัยความรับผิดทางอาญากับทางปกครองน้ันมีความแตกต่างกัน  

หากวินิจฉัยเบี่ยงเบนหรือผิดไปจากหลักทางวิชาการ ก็จะทําให้เจ้าหน้าที่ซึ่ง

กระทําการและต้องรับผิดในทางปกครองกลับกลายมาต้องรับผิดทางอาญา

ซึ่งไม่ควรจะเป็นเช่นนั้น การใช้มาตรา 157 ในกรณีเช่นนี้ จึงอาจเป็นการใช้

กฎหมายที่ไม่ถูกกับเรื่องหรืออาจเรียกได้ว่าเป็นการผิดฝาผิดตัว 

  จุดตัดหรือจุดแยกสําคัญที่เป็นข้อแตกต่างระหว่างความรับผิด

ทางอาญากับความรับผิดทางปกครองคือ “เจตนาพิเศษ” โดยคดีอาญาที่จะ

เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 นั้น บุคคลผู้กระทํานั้น 

จะต้องมีเจตนาพิเศษเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใดหรือโดยทุจริต 
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แต่ความรับผิดในทางปกครองนั้นไม่ต้องมีเจตนาพิเศษแต่อย่างใด ทั้งนี้ ก็เนื่อง

มาจากเจตนารมณ์และที่มาของมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 

กล่าวคือ เจ้าพนักงานที่ไม่มีเจตนาทุจริตแต่กระทําโดยมิชอบด้วยกฎหมายจะ

มีความผิดตามมาตรา 157 นี้ก็ต่อเมื่อเจ้าพนักงานมีเจตนา “กลั่นแกล้ง” ผู้อื่น 

เป็นสําคัญ หากไม่มีข้อเท็จจริงเรื่องเจตนากลั่นแกล้งผู้อื่น แม้เจ้าพนักงาน

ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบด้วยกฎหมายเจ้าพนักงานก็ไม่มี 

ความผิดตามมาตรา 157 แต่อาจมีความผิดทางปกครองท่ีคําส่ังของเจ้าพนักงาน 

ผู้น้ันจะต้องถูกเพิกถอน26 โดยจะเห็นได้ชัดในกรณีท่ีเจ้าพนักงานออกคําส่ังทาง 

ปกครองโดยไม่มีเจตนาทุจริตและไม่มีเจตนากล่ันแกล้งผู้อ่ืน แต่ต่อมาคําส่ังทาง 

ปกครองของเจ้าพนักงานจะถูกยกเลิกเพิกถอนโดยศาลปกครองด้วยเหตุผลท่ีว่า 

คําส่ังน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงอาจเกิดจากการท่ีเจ้าพนักงานตีความกฎหมายผิด 

หรืออาจเกิดจากความเห็นของเจ้าพนักงานที่ไม่ตรงกับความเห็นศาล ผลของ 

การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายก็เป็นเพียงองค์ประกอบ 

ภายนอกของความผิดตามมาตรา 157 เท่านั้น ซึ่งอาจถือได้ว่าเจ้าพนักงานได้ 

ปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบด้วยกฎหมาย แต่อย่างไรก็ตาม เจ้าพนักงานจะผิดมาตรา  

157 กรณีดังกล่าวได้ต้องเป็นกรณีที่โจทก์ต้องพิสูจน์จนปราศจากข้อสงสัยว่า

เจ้าพนักงานมีเจตนากลั่นแกล้งผู้หนึ่งผู้ใดหรือไม่ ถ้าไม่มีเจตนากลั่นแกล้งผู้ใด 

เจ้าพนักงานผู้ทําคําสั่งทางปกครองแล้วถูกศาลเพิกถอนนั้นไม่มีทางที่จะผิด

มาตรา 157 นอกจากนี้ ในกรณีที่กฎหมายให้อํานาจดุลพินิจกับเจ้าพนักงาน                     

ซึ่งบางกรณีศาลอาจมีดุลพินิจที่แตกต่างกับเจ้าพนักงาน เจ้าพนักงานก็ไม่มี

ความผิดตามมาตรา 157 หากไม่มีข้อเท็จจริงเรื่องทุจริตหรือใช้ดุลพินิจอย่าง

กลั่นแกล้ง27 

 26สมคิด  เลิศไพฑูรย์, อ้างแล้ว	เชิงอรรถที	24, น. 124 - 125.

 27ปกป้อง ศรีสนิท, “ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 157 ในฐานะเกราะคุ้มกันเจ้าพนักงาน 

ในการปฏิบัติหน้าท่ี”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 8 ฉบับท่ี 3 (กันยายน – ธันวาคม), 2551, น. 18.
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  ในกรณีของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐน้ัน มีสถานะเป็นหน่วยงาน 

ของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ แต่เป็นหน่วยงานทางปกครองที่ใช้อํานาจทาง 

ปกครองประเภทหนึ่ง การฟ้องคดีมาตรา 157 กับเจ้าหน้าที่และบุคลากรของ

มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม่ว่าจะเป็นการฟ้องโดยประชาชนที่ได้รับความ

เสียหายหรือบุคลากรในมหาวิทยาลัยด้วยกันเอง แทนที่จะดําเนินการในเรื่อง 

ความรับผิดทางปกครองนั้น จึงเป็นการใช้กฎหมายที่อาจไม่ตรงกับรูปเรื่อง

และจะยิ่งสร้างความสับสนในเรื่องทางปกครองกับเรื่องทางอาญามากยิ่งขึ้น

ไปอีก และจะส่งผลกระทบต่อการบริหารงานมหาวิทยาลัยโดยรวม

  3.2 องค์ประกอบอ่ืนๆ ในการพิจารณาความผิดตามมาตรา 157

  นอกจากการพิสูจน์เจตนาพิเศษในการกระทําความผิดอย่าง

ชัดเจนของเจ้าพนักงานในการพิจาณาว่าเจ้าพนักงานผู้นั้นจะมีความผิดตาม

มาตรา 157 อันเป็นองค์ประกอบที่สําคัญที่สุดและเป็นจุดตัดในการพิจารณา 

ว่าเป็นความผิดหรือไม่ตามมาตราดังกล่าวแล้ว ยังมีข้อพิจารณาองค์ประกอบอ่ืนๆ  

ในการพิจารณาความผิดตามมาตรา 157 ที่สมควรนํามาพิจารณาร่วมกันด้วย 

ดังต่อไปนี้

  1) การกระทำาผิดตามมาตรา 157 ต้องเป็นการกระทำาการในหน้าท่ี

  ความผิดตามมาตรา 157 เป็นความผิดต่อตําแหน่งหน้าท่ีราชการ  

เพราะเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพื่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด และปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต  

ดังน้ันการกระทําของเจ้าพนักงานที่จะเป็นความผิดตามมาตราดังกล่าว 

จะต้องเป็นการกระทําการในหน้าท่ี หรือการปฏิบัติราชการของเจ้าพนักงานผู้น้ัน  

หากมิได้เป็นการกระทําการในหน้าที่ แม้จะก่อให้เกิดความเสียหายหรือเป็น 

การกระทําหรือละเว้นการกระทําโดยทุจริต ก็ไม่เป็นความผิดตามมาตรานี้28  

 28เช่น คําพิพากษาฎีกาที่ 1005/2549, คําพิพากษาฎีกาที่ 5053/2530, คําพิพากษาฎีกาที่ 

3135/2535, คําพิพากษาฎีกาที่ 1074/2532, คําพิพากษาฎีกาที่ 1033/2533
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  2) การกระทำาผิดตามมาตรา 157 ต้องมุ่งผลในการปฏิบัติหน้าท่ี

  ความผิดต่อตําแหน่งหน้าที่ตามมาตรา 157 มุ่งคุ้มครองบุคคล

จากการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบของเจ้าพนักงาน ดังน้ัน หากการกระทําดังกล่าว 

เป็นการกระทําท่ีมิได้มุ่งผลในการปฏิบัติหน้าท่ีน้ันโดยตรง ย่อมต้องไม่เข้าลักษณะ 

ความผิดตามมาตรา 15729 

 กล่าวโดยสรุป การที่เจ้าพนักงานจะเป็นผู้กระทําความผิดตามมาตรา 

157 น้ัน จะต้องพิจารณาองค์ประกอบหลายประการ โดยองค์ประกอบท่ีสําคัญ 

คือการต้องมีเจตนาพิเศษโดยเฉพาะในการกระทําความผิด ซึ่งต้องพิสูจน ์

อย่างชัดเจนว่าเจ้าพนักงานมีเจตนาพิเศษในการกระทําความผิดน้ันอย่างชัดเจน  

รวมถึงการกระทํานั้นยังต้องอยู่ในการกระทําการในหน้าที่และต้องมุ่งผลใน

การปฏิบัติหน้าที่นั้นๆ ด้วย ดังนั้น จึงมิใช่เรื่องง่ายที่เจ้าพนักงานจะมีความผิด 

ตามบทบัญญัติดังกล่าว หากศาลเองหรือองค์กรท่ีเก่ียวข้อง เช่น องค์กรอัยการ 

ที่มีบทบาทสําคัญในการสั่งฟ้องคดี ใช้แนวทางในการใช้การตีความดังกล่าว

ไว้ข้างต้นในการพิจารณาในการวินิจฉัยคดีและการพิจารณาสั่งฟ้องคดี ก็จะ 

สามารถสร้างหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนสําหรับการเป็นความผิดตามมาตรา 157 

ลดการฟ้องคดีตามมาตรา 157 เพื่อการกลั่นแกล้งหรือทําลายอาชีพของ

เจ้าพนักงานได้ และสามารถลดการสร้างผลกระทบในการบริหารงานของ

หน่วยงานภาครัฐรวมถึงมหาวิทยาลัยท่ีจะสะดุดหยุดลงเพราะการฟ้องคดี               

ตามมาตรา 157 ด้วย

 29เช่น คําพิพากษาฎีกาที่ 364/2531, คําพิพากษาฎีกาที่ 2255/2520, คําพิพากษาฎีกาที่ 

737/2504
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 มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็นบทบัญญัติที่กําหนด 

การกระทําความผิดของเจ้าพนักงานไว้ในลักษณะท่ัวไป หรือ “มาตรากวาดกอง”  

มิได้กําหนดเฉพาะเจาะจงไปว่าเป็นความผิดในกรณีใด โดยกําหนดให้เจ้าพนักงาน 

มีความผิดตามมาตรานี้หากเจ้าพนักงาน “ปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการปฏิบัติ

หน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” ประการหนึ่ง และ  

“ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต” อีกประการหน่ึง ดังน้ัน การกระทํา 

ที่มิชอบของเจ้าพนักงาน ถ้าไม่เป็นความผิดเฉพาะตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ 

โดยเฉพาะแล้วก็สามารถเป็นความผิดตามมาตรานี้ได้ และถ้าหากการกระทํา 

ท่ีมิชอบน้ันเป็นความผิดเฉพาะเร่ืองแล้ว ก็ยังอาจเป็นความผิดตามมาตรา 157  

ได้ด้วย

 การกําหนดความผิดในลักษณะดังกล่าวของมาตรา 157 นั้นขัดกับ 

หลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมาย ท่ีเจ้าพนักงานจะต้องทราบว่าการกระทําใด 

ที่จะเป็นความผิดตามกฎหมายอาญาได้อย่างชัดเจน นอกจากนี้ยังทําให้เกิด

ปัญหาการใช้การตีความบทบัญญัติดังกล่าวเป็นอย่างมาก รวมถึงสร้างปัญหา

การฟ้องร้องคดีตามมาตรา 157 ที่หากมีผู้ไม่พอใจในการปฏิบัติหน้าที่ของ 

เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย ก็จะนําคดีมาฟ้องต่อศาล

ตามมาตรานี้ แม้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยจะมิได ้

ปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบเพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด หรือปฏิบัติหน้าท่ี 

โดยทุจริต ซ่ึงเป็นเจตนาพิเศษของบทบัญญัติมาตรา 157  ก็ตาม หรือแม้กระท่ัง 

กรณีการใช้การฟ้องคดีตามมาตรา 157 เพื่อกลั่นแกล้งเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือ 

ข้อเสนอเชิงนโยบายในการแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อ 

การบริหารงานของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้

มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา
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ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย หรือเพื่อทําให้การบริหารงานของหน่วยงานของ

รัฐรวมถึงมหาวิทยาลัยน้ันสะดุดหยุดลง หรือเพ่ือประวิงเวลาให้การดําเนินการ 

บางเรื่องล่าช้าออกไป

 นอกจากนี้ ข้อพิจารณาสําคัญประการหนึ่งของการกระทําความผิด 

ตามมาตรา 157 ของบุคลากรของมหาวิทยาลัย คือการท่ีผู้ท่ีจะกระทําความผิด 

ตามมาตรา 157 ได้ จะต้องเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา ซ่ึงเดิม 

คําว่า “เจ้าพนักงาน” ตามประมวลกฎหมายอาญา ไม่ได้กําหนดคํานิยามเอาไว้  

จึงมีข้อโต้แย้งในทางวิชาการและในการพิจารณาของศาลเกี่ยวกับความหมาย

ของคําว่า “เจ้าพนักงาน” มาโดยตลอด จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2558 ได้มีการ

ประกาศใช้พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา (ฉบับที่ 22)  

พ.ศ. 2558 จึงไดมี้การกาํหนดนยิามของคาํวา่ “เจา้พนักงาน” ไวใ้นมาตรา 1 (16)  

ความว่า “เจ้าพนักงาน”	หมายความว่า	บุคคลซ่ึงกฎหมายบัญญัติว่าเป็นเจ้าพนักงาน	 

หรือได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการไม่ว่าเป็นประจำาหรือ

ครั้งคราว	และไม่ว่าจะได้รับค่าตอบแทนหรือไม่”   

 สําหรับกรณีของข้าราชการในสถาบันอุดมศึกษาท่ีปฏิบัติราชการใน 

มหาวิทยาลัยท่ีเป็นส่วนราชการน้ันย่อมเป็นเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมาย 

อาญาเช่นเดียวกับข้าราชการประเภทอื่น ส่วนผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัย

ประเภทอ่ืน กล่าวคือ พนักงานมหาวิทยาลัยและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษา  

ปรากฏคําพิพากษาฎีกาที่ 2893/2563 ซึ่งวินิจฉัยว่า มหาวิทยาลัยที่ออกจาก

ความเป็นมหาวิทยาลัยท่ีเป็นส่วนราชการมาเป็นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 

และคําพิพากษาฎีกาที่ 922/2563 ที่วินิจฉัยว่ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 

ไม่ใช่ส่วนราชการ ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยของรัฐในกํากับจึงมิใช่เจ้าพนักงานตาม 

ประมวลกฎหมายอาญา และกรณีของมหาวิทยาลัยเอกชน ก็ย่อมมิใช่เจ้าพนักงาน 

ตามประมวลกฎหมายอาญาด้วยเช่นกัน เพราะไม่ใช่ “บุคคลซ่ึงกฎหมายบัญญัติ 

ว่าเป็นเจ้าพนักงาน	หรือได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ”
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ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

 อย่างไรก็ตาม แนวคําพิพากษาศาลฎีกาน้ีก็เป็นเพียงตัวอย่างการตีความ 

การเป็น “เจ้าพนักงาน” ตามประมวลกฎหมายอาญาเท่านั้น และอาจมีการ

เปลี่ยนแนวคําพิพากษาไปในอีกแนวทางหนึ่งได้เสมอ ดังนั้น แม้ว่าจะมีการ 

กําหนดนิยามของคําว่า “เจ้าพนักงาน” ตามประมวลกฎหมายอาญาเอาไว้แล้ว  

ก็ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาความไม่ชัดเจนของคําว่า “เจ้าพนักงาน” ตาม

ประมวลกฎหมายอาญา ได้แต่อย่างใด

 อน่ึง จากการพิจารณาความเป็น “เจ้าพนักงาน” ตามประมวลกฎหมาย 

อาญาของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยตามประเภทของมหาวิทยาลัยใน

ประเทศไทย จากสถานะของมหาวิทยาลัยแต่ละประเภทและแนวคําพิพากษา

ศาลฎีกาแล้ว อาจสามารถสรุปได้ตามตารางดังต่อไปนี้

สถานะของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยแต่ละประเภท

ตามแนวคำาพิพากษาศาลฎีกา

ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ
เป็นเจ้าพนักงาน

ตามประมวล

กฎหมายอาญา

ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ

ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยเอกชน

 ยิ่งไปกว่านั้น นอกจากมาตรา 157 ที่เป็นบทกวาดกองที่มิได้กําหนด

เฉพาะเจาะจงไปว่าเป็นความผิดในกรณีใดแล้ว ยังมีบทบัญญัติในลักษณะ

เดียวกันนี้อีกบทบัญญัติหนึ่ง คือ มาตรา 172 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
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ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ที่ได ้

กําหนดความผิดและโทษไว้ในลักษณะเดียวกับมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมาย 

อาญา โดยบัญญัติว่า “เจ้าพนักงานของรัฐผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใด 

ในตำาแหน่งหรือหน้าที่	หรือใช้อำานาจในตำาแหน่งหรือหน้าที่โดยมิชอบ	 เพื่อให้ 

เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด	หรือปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต	 

ต้องระวางโทษจำาคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี	 หรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึง 

สองแสนบาท	หรือท้ังจำาท้ังปรับ” แต่อาจมีข้อแตกต่างจากการดําเนินการตาม 

มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาอยู่บางประการ คือผู้เสียหายหรือ

ประชาชนท่ัวไปอาจฟ้องบุคลากรของมหาวิทยาลัยต่อศาลที่มีเขตอํานาจใน

ความผิดตามมาตรา 157 ของประมวลกฎหมายอาญา แต่ในความผิดตาม

มาตรา 172 ของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ 

ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 น้ัน เป็นหน้าท่ีและอํานาจของคณะกรรมการ  

ป.ป.ช. ผู้เสียหายหรือประชาชนทั่วไปไม่อาจฟ้องบุคลากรของมหาวิทยาลัย

ในความผิดตามมาตรา 172 ของพระราชบัญญัติประกอบกรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การป้องกันและปราบปรามการทุจริตฯ ได้ แต่จะต้องดําเนินการโดยยื่นเรื่อง

กล่าวหาต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดําเนินการ 

ตามหน้าที่และอํานาจ ซึ่งผู้ที่จะมีสิทธิยื่นฟ้องคดีตามมาตรา 172 ดังกล่าวนั้น  

คือ อัยการสูงสุดหรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. เท่านั้น

 อนึ่ง เพื่อแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อการบริหารงานของมหาวิทยาลัย

ที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาได้อย่างเป็นรูปธรรม 

และยั่งยืน นํามาสู่ข้อเสนอเชิงนโยบายในการแก้ปัญหาและอุปสรรคต่อการ 

บริหารงานของมหาวิทยาลัยท่ีเกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมาย 

อาญา เป็น 2 ส่วน ดังต่อไปนี้
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ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

 1. ข้อเสนอในส่วนของการปฏิบัติหน้าที่ของมหาวิทยาลัย

 คณะผู้วิจัยขอนําเสนอข้อเสนอในส่วนของการปฏิบัติหน้าที่ของ

มหาวิทยาลัยเพื่อการแก้ปัญหาการฟ้องร้องคดีเกี่ยวกับมาตรา 157 แห่ง

ประมวลกฎหมายอาญาของมหาวิทยาลัย ดังต่อไปนี้

 1) มหาวิทยาลัยจะต้องมีการบริหารงานและปฏิบัติงานอย่าง

ถูกต้องตามกฎหมาย มีธรรมมาภิบาล โปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ใน 

ทุกขั้นตอน เพื่อป้องกันการถูกฟ้องร้องคดีเป็นความผิดตามมาตรา 157 แห่ง 

ประมวลกฎหมายอาญา โดยอาจจัดทําคู่มือการปฏิบัติราชการท่ีดีเพ่ือให้เจ้าหน้าท่ี 

ของตนใช้เป็นแนวทางในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายให้ถูกต้องและสอดคล้อง 

กับเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

 2) มหาวิทยาลัยควรสร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าท่ี

อย่างถูกต้อง โปร่งใส มีธรรมาภิบาล รวมถึงบทกําหนดโทษเกี่ยวกับการที่

ผู้ปฏิบัติงานของมหาวิทยาลัยปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบหรือโดยทุจริตให้กับ

ข้าราชการในสถาบันอุดมศึกษาและพนักงานในสถาบันอุดมศึกษาที่ปฏิบัติ

หน้าที่ในมหาวิทยาลัยของรัฐที่เป็นส่วนราชการ พนักงานมหาวิทยาลัยที ่

ปฏิบัติหน้าที่ในมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ เพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจ

เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่และความผิดในกรณีที่ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบหรือ

โดยทุจริต

 3) มหาวิทยาลัยควรจัดให้มีการประชุมหารือร่วมกันกับหน่วยงานท่ี 

เกี่ยวข้องกับการดําเนินการในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่และความผิด

ในกรณีที่ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เช่น สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานศาล

ปกครอง สํานักงาน ป.ป.ช. สํานักงาน ป.ป.ท. เพื่อหาแนวทางร่วมกันในการ 

สร้างแนวปฏิบัติในการปฏิบัติงานของผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยอย่างถูกต้อง  

โปร่งใส มีธรรมาภิบาล และสร้างแนวทางในการลดปริมาณการฟ้องคดีตาม

มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 
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ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

 4) ในการใช้อํานาจของผู้ปฏิบัติหน้าท่ีในมหาวิทยาลัย ควรนําหลักการ 

ให้เหตุผล ซึ่งเป็นหลักการพื้นฐานในการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองมาใช้อย่าง

เคร่งครัด ทั้งนี้มิใช่แต่เฉพาะในกรณีของการออกคําสั่งทางปกครองเท่านั้น แต่

การออกกฎ หรือการกระทําอื่นๆ ของผู้ปฏิบัติหน้าที่ในมหาวิทยาลัย ก็ควรจะ

ให้เหตุผลประกอบการใช้อํานาจของตนในทุกกรณี ซึ่งการให้เหตุผลประกอบ

การใช้อํานาจนี้จะเป็นการอธิบายเหตุผลของการใช้ดุลพินิจในการใช้อํานาจ 

ของผู้ปฏิบัติหน้าท่ีในมหาวิทยาลัยได้อย่างชัดเจน และจะเป็นเกราะกําบังกรณี 

ที่ผู ้ปฏิบัติหน้าที่ในมหาวิทยาลัยถูกฟ้องคดีตามมาตรา 157 แห่งประมวล

กฎหมายอาญาว่าตนมิได้ปฏิบัติหน้าที่หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ

โดยมีเจตนาพิเศษเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด หรือปฏิบัติหน้าที่

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริตแต่อย่างใด ทั้งนี้ ตามการให้เหตุผล

ประกอบการใช้อํานาจที่ได้ระบุเอาไว้

 2. ข้อเสนอในการปรับปรุงบทบัญญัติท่ีกำาหนดความผิดเก่ียวกับ

การท่ีผู้ปฏิบัติงานของมหาวิทยาลัยปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบหรือโดยทุจริต

 คณะผู้วิจัยขอนําเสนอข้อเสนอในส่วนของการปรับปรุงบทบัญญัติ

ท่ีกําหนดความผิดเกี่ยวกับการท่ีผู้ปฏิบัติงานของมหาวิทยาลัยปฏิบัติหน้าที่ 

โดยมิชอบหรือโดยทุจริต เพ่ือการแก้ปัญหาการฟ้องร้องคดีเก่ียวกับมาตรา 157  

แห่งประมวลกฎหมายอาญาของมหาวิทยาลัย ประกอบด้วย 2 ส่วน คือ 

การแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมาย และการยกเลิกมาตรา 157 แห่งประมวล

กฎหมายอาญา ดังต่อไปนี้ 

  2.1 การแก้ไขบทบัญญัติของกฎหมาย

  ข้อเสนอในส่วนการแก้ไขบทบัญญัติน้ีประกอบด้วย 2 ส่วน กล่าวคือ  

การแก้ไขบัญญัติมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา และการแก้ไขบทบัญญัติ 

ที่กําหนดความผิดไว้ในทํานองเดียวกับมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมาย

อาญา ดังต่อไปนี้
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ของมหาวิทยาลัยที่เกิดจากการใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

   2.1.1 การแก้ไขบัญญัติมาตรา 157 แห่งประมวล 

กฎหมายอาญา

   ก) ควรกําหนดให้การปฏิบัติหรือการละเว้นการปฏิบัติ

หน้าที่ทางปกครองเท่านั้น (administrative act) ที่อยู่ในขอบเขตของ

ความรับผิดของมาตรา 157 โดยการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ทาง

ตุลาการ (Justice act) และการกระทําทางรัฐบาล (act of government) 

ไม่อยู่ในความรับผิดของมาตรา 157 การแก้ไขตามแนวทางนี้ทําได้โดยการ

เพิ่มเติมคําว่า “ทางปกครอง” หลังคําว่า “หน้าที่” ลงไปในบทบัญญัติของ

ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157

   ข) ควรเพิ่มเติมองค์ประกอบภายในของมาตรา 157 ให้

ชัดเจนโดยการนําหลักการแบ่งแยกเรื่องส่วนตัวออกจากตําแหน่งหน้าที่และ

แนวคิดของประมวลกฎหมายลักษณะอาญา มาตรา 145 มาเป็นแนวทาง

การแก้ไขตามแนวทางนี้ทําได้โดยการเพิ่มเติมคําว่า “คิดร้ายกลั่นแกล้งเพื่อให้

เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” เพื่อทําให้เกิดความชัดเจนว่า เจ้าพนักงาน 

ที่จะมีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 157 จะต้องเป็นการปฏิบัติ 

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยนํา “เรื่องส่วนตัว” มาปะปนกับการทําหน้าที่

เท่านั้น ซึ่งเรื่องส่วนตัวมีอยู่สองประการที่เป็นความผิดตามมาตรา 157 คือ  

“ทุจริต” หรือ “คิดร้ายกลั่นแกล้งเพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด” 

ดังนั้นการปฏิบัติหน้าท่ีหรือละเว้นจากการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบที่ไม่ปรากฏ

เจตนาพิเศษลักษณะใดลักษณะหนึ่งในสองลักษณะที่กล่าวมา หรือเป็นเพียง 

การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยประมาทเลินเล่อแล้วมีความเสียหาย 

เกิดขึ้น จะไม่มีความรับผิดตามมาตรา 157 ตามที่ได้เสนอแก้ไขใหม่นี้ เพราะ

เหตุว่ากรณีดังกล่าวเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ  

และการแก้ไขเยียวยาในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง กระบวนการทางแพ่ง  

และระบบบริหารงานปกติอยู่แล้ว
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   ค) เพ่ือความชัดเจนและการจัดระดับโทษท่ีเหมาะสมย่ิงข้ึน  

ควรแยกฐานความผิดของบทบัญญัติของมาตรา 157 ออกเป็นสองส่วนอย่าง 

ชัดเจน เน่ืองจากในปัจจุบันมาตรา 157 มีลักษณะการกระทําผิดสองฐานความผิด  

คือ การปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบเพื่อให้เกิดความเสียหาย

แก่ผู้หนึ่งผู้ใด และการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต ซึ่งการ 

กระทําผิดทั้งสองฐานนี้ไม่มีความเกี่ยวข้องกันเพราะมีเจตนาพิเศษที่มีความ

แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง การรวมการกระทําผิดทั้งสองฐานไว้ด้วยกันและ

กําหนดโทษอย่างเดียวกัน ทําให้เจ้าพนักงานที่ถูกกล่าวหาว่ากระทําความผิด

ฐานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบซ่ึงมีความรุนแรงของโทษ 

น้อยกว่าจะต้องถูกดําเนินคดีด้วยข้อหาที่รุนแรงเช่นเดียวกับกรณีทุจริต 

ดังน้ัน การแยกลักษณะการกระทําผิดตามมาตรา 157 ออกเป็นสองฐานความผิด  

และกําหนดอัตราโทษให้เหมาะสมกับการกระทําผิดแต่ละฐาน จะเป็นการ

กําหนดฐานความผิดอาญาที่ชัดเจนและเหมาะสมกับความรุนแรงของการ 

กระทําผิดแต่ละฐาน

   ง) สมควรมีการพิจารณาศึกษาว่าการฟ้องคดีตามมาตรา 

157 แห่งประมวลกฎหมายอาญานั้น สมควรที่จะให้ประชาชนฟ้องคดีเองได้

อย่างกว้างขวาง หรือควรจะให้พนักงานอัยการหรือสํานักงาน ป.ป.ช. เป็น

ผู้ฟ้องคดีแทน เพื่อให้การฟ้องคดีตามมาตรา 157 เป็นไปอย่างเหมาะสม  

และสามารถลดปัญหากรณีการใช้การฟ้องคดีมาตรา 157 เพื่อกลั่นแกล้ง 

ผู้ปฏิบัติงานในมหาวิทยาลัยหรือเจ้าพนักงานของรัฐ หรือสร้างปัญหาให้กับ

การบริหารงานของมหาวิทยาลัยหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ

   2.1.2 การแก้ไขบทบัญญัติที่กำาหนดความผิดไว้ใน

ทำานองเดียวกับมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

   ในปัจจุบันมีบทบัญญติในกฎหมายหลายฉบับท่ีกําหนด

ฐานความผิดของเจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอื่นที่มิใช่เจ้าพนักงาน 
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ตามประมวลกฎหมายอาญาในลักษณะเดียวกับมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมาย 

อาญา เช่น มาตรา 172 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ 

ป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 รวมถึงมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติ 

ว่าด้วยความผิดของพนักงานในองค์การหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2502 

จึงสมควรที่จะแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวในแนวทางเดียวกับการแก้ไขมาตรา  

157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ที่ได้นําเสนอไปข้างต้นในข้อ 2.1.1 มิเช่นนั้น  

หากมีการแก้ไขมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญาแต่มิได้แก้ไขบทบัญญัติ 

ในกฎหมายอ่ืนซ่ึงมีลักษณะเดียวกัน ก็จะเป็นเพียงการย้ายท่ีของปัญหาเท่าน้ัน 

  2.2 การยกเลิกมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

  เนื่องจากการบัญญัติความผิดในลักษณะ “บททั่วไป” หรือ 

“บทกวาดกอง” ของมาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา ไม่สอดคล้อง

กับหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายอาญา ที่ผู้อยู่ใต้บังคับของกฎหมาย 

ต้องทราบอย่างชัดเจนว่าการกระทําเช่นไรจึงจะได้รับโทษตามกฎหมาย และหลัก  

“ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย” (nullum crimen, nulla poena  

sine lege) เพราะบทบัญญัติมาตรา 157 มิได้ระบุพฤติกรรมหรือการกระทํา 

ท่ีเป็นความผิดไว้อย่างชัดเจน ทําให้ประชาชนไม่ทราบความแน่นอนของกฎหมาย 

ว่าการกระทําใดจึงจะผิดกฎหมายและมีโทษตามกฎหมายน้ัน ดังน้ัน การยกเลิก 

มาตรา 157 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ไม่ชัดเจนแน่นอนจึงเป็นแนวทางที่สอดคล้อง

กับหลักการดังกล่าว 

  อย่างไรก็ตาม หากมีการยกเลิกมาตรา 157 แล้ว สมควรที่จะ

มีการพิจารณากําหนดโทษทางอาญาในกรณีที่เจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าที่โดย

มิชอบหรือโดยทุจริต โดยกําหนดการกระทําที่เป็นความผิดในแต่ละลักษณะ

ให้ชัดเจนและไม่ต้องมีบททั่วไปเช่นนี้อีก ดังเช่นแนวทางของประเทศฝรั่งเศส  

หรือประเทศญ่ีปุ่นและสหรัฐอเมริกา โดยหากเจ้าพนักงานปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ 

ที่ไม่ใช่กรณีที่กําหนดไว้ ก็จะอยู่ในอํานาจของคณะกรรมการบริหารงานบุคคล

หรือศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบ
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ในด้านหนึ่ง “มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา เป็นบทบัญญัติ 

ที่กําหนดขึ้นเพื่อควบคุมเจ้าพนักงานของรัฐให้ปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่ง 

ของตนโดยถูกต้อง...” แต่ในอีกด้านหนึ่ง กลับ “...มีแนวโน้มของการ 

นําความผิดฐานดังกล่าวมาใช้...  เป็นเครื่องมือฟ้องร้องเพื่อกลั่นแกล้ง 

เจ้าพนักงาน หรือเจ้าพนักงานกลั่นแกล้งกันเอง ซึ่งส่งผลร้ายและ 

สร้างอุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานและการบริหารงาน 

ของมหาวิทยาลัย อันจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประโยชน์ส่วนรวม 

และการจัดทําภารกิจของมหาวิทยาลัยได้...” จึงควรมีกลไกในการ 

แก้ปัญหาดังกล่าวเพื่อให้การใช้มาตรา 157 แห่งประมวลกฎหมายอาญา

เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริง
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“…ปัจจุบันมีแนวโน้มของการนําความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือ

ละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบหรือโดยทุจริตตามมาตรา 157 

แห่งประมวลกฎหมายอาญามาใช้… เป็นเคร่ืองมือฟ้องร้องเพ่ือขู่บังคับ 

หรือกล่ันแกล้งเจ้าพนักงาน หรือเป็นกรณีท่ีเจ้าพนักงานกล่ันแกล้งกันเอง  

หรือทําเพ่ือมิให้เจ้าพนักงานผู้น้ันได้รับบําเหน็จรางวัล การเล่ือนตําแหน่ง  

หรือการได้รับการคัดเลือกเข้าสู่ตําแหน่งได้ ซึ่งส่งผลร้ายและ

สร้างอุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานและ

การบริหารงานของมหาวิทยาลัย…” 

จึงควรมีกลไกในการแก้ปัญหาดังกล่าวเพื่อให้การใช้มาตรา 157

แห่งประมวลกฎหมายอาญาเป็นไปตามเจตนารมณ์

ของกฎหมายอย่างแท้จริง


