
ปัญหาเกีย่วกบัการใช้อ านาจปกครองของมหาเถรสมาคม และเจ้าอาวาสวัด 1  

วชิระ กลุบุตร2 
การใชอ้ านาจปกครองของมหาเถรสมาคมและเจา้อาวาส มีการใชอ้ านาจปกครองทางศาสนา และ

อ านาจปกครองตามกฎหมายบา้นเมือง เป็นการใชอ้ านาจปกครองโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายบา้นเมือง คือ 
กฎกระทรวง การสร้าง การตั้ง การรวม การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทานวิสุงคามสีมา และการยกวดั
ร้างใหเ้ป็นวดัมีภิกษุอยูจ่  าพรรษา พ.ศ. 2555 ประกอบพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2551 เป็นการใชอ้ านาจ
ปกครองท่ีเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน และเป็นปัญหาในเร่ืองการแยกอ านาจ
ระหวา่งทั้งสองฝ่าย จนเป็นอุปสรรคในการส่งเสริมและป้องกนัภยัท่ีเกิดกบัพระพุทธศาสนาในปัจจุบนั  

ดว้ยเหตุน้ี จึงมีความพยายามท่ีจะเขา้มาแกปั้ญหาต่าง ๆ โดยหน่วยงานภาครัฐ  ท่ีก ากบัดูแล พยายามท่ี
จะแกปั้ญหาดงักล่าว  โดยก าหนดมาตรการและท าความเขา้ใจกบัหน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ และประชาชน  
เพื่อแกไ้ขปัญหา แต่จากการศึกษากลบัพบว่า ยงัคงมีปัญหาท่ีเกิดจากการบงัคบัใชก้ฎหมายดงักล่าว  
ซ่ึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ดงัน้ี 
     1. ปัญหากฎหมายเร่ืองการใชอ้ านาจปกครอง ขอ้ 9 และขอ้ 10 ตามกฎกระทรวง การสร้าง             
การตั้ง การรวม การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทานวิสุงคามสีมา และการยกวดัร้างใหเ้ป็นวดั              
มีภิกษุอยูจ่  าพรรษา พ.ศ. 2555   
 .    เน่ืองจากตามกฎกระทรวง การสร้าง การตั้ง การรวม การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทาน
วิสุงคามสีมา และการยกวดัร้างใหเ้ป็นวดัมีภิกษุอยูจ่  าพรรษา พ.ศ. 2555 ขอ้ 10 ไม่ไดมี้การบญัญติั รูปแบบ
ขั้นตอนวา่ หากมหาเถรสมาคมไม่ไดใ้หค้วามเห็นชอบในการ “ตั้งวดั” ผูย้ืน่เร่ืองค าขอตั้งวดัรายใดรายหน่ึง
นั้นจะตอ้งด าเนินการเช่นไรในล าดบัถดัไป และการท่ีมหาเถรสมาคมใหค้วามเห็นชอบนั้นถือเป็นส้ินสุด        
ไม่สามารถโตแ้ยง้ไดห้รือไม่ อยา่งไร  
      นอกจากน้ี ยงัขาดการบญัญติัวา่การกระท าตาม ขอ้ 9 และ ขอ้ 10 ในลกัษณะท าใหเ้กิดสิทธิ 
หนา้ท่ี ของวดัหน่ึงวดัใด ท าใหเ้ป็นวดัท่ีท่ีตั้งโดยชอบดว้ยกฎหมาย มีสถานะเป็นวดัโดยสมบูรณ์ เป็นการ
กระท าทางปกครอง ท าใหส้ถานภาพ ของวดัท่ีตั้งนั้นไดรั้บการคุม้ครองตามเจตนาของกฎหมายนั้นมุ่งท่ีจะ
ใหเ้กิดขึ้น 

 

 1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้ านาจปกครองของมหาเถรสมาคม และ            
เจา้อาวาสวดั ตามกฎกระทรวงการสร้าง การตั้ง การรวม การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทานวิสุงคามสีมา และการยก
วดัร้างให้เป็นวดัมีภิกษุอยูจ่  าพรรษา พ.ศ. 2555, พระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม และพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505  โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร. มลัลิกา             
พินิจจนัทร์ และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. สลิล สิรพิทูร และ  รองศาสตราจารยก์ าธร ก าประเสริฐ  

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง  
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      เม่ือมิไดก้ าหนดชดัเจนวา่การใชอ้  านาจตาม ขอ้ 9 และ 10 กฎกระทรวง การสร้าง การตั้ง การรวม 
การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทานวิสุงคามสีมา และการยกวดัร้างใหเ้ป็นวดัมีภิกษุอยูจ่  าพรรษา  
พ.ศ. 2555 วา่เป็นการใชอ้ านาจปกครองหรือไม่  และบญัญติั รูปแบบขั้นตอนกรณีไม่เห็นชอบให้ตั้งวดั    
ยอ่มส่งผลใหบ้ทบญัญติัดงักล่าวจึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย      
  2.  ปัญหากฎหมายเร่ืองการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของ “มหาเถรสมาคม”  
โดยศาลปกครอง ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
มาตรา 9 บญัญติัให ้“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่ง  ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  
  (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือ
นอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนั
เป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ี 
ไม่เป็นธรรม หรือ มีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชน 
เกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ... ” 
  การกระท าในแง่ของการใชอ้ านาจรัฐ ท่ีเป็นการใชอ้ านาจทางปกครองของรัฐ เป็นการใชอ้ านาจ
ตามกฎหมาย เช่น ค าสั่งทางปกครอง ท่ีเป็นการใชอ้  านาจแต่ฝ่ายเดียวบงัคบักบัอีกฝ่ายท่ีเป็นเอกชนโดยท่ี
เอกชนยงัยนิยอมหรือไม่นั้นไม่ส าคญั ซ่ึงการใชอ้  านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการทางปกครองของ 
ผูด้  ารงต าแหน่งทางปกครองคณะสงฆต์ามล าดบัชั้น การปกครองตั้งแต่กรรมการมหาเถรสมาคมและ           
เจา้อาวาส  ตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 เป็นคณะกรรมการหรือบุคคลท่ีกฎหมายใหอ้ านาจใน
การออกกฎ ค าสั่งหรือมติใด ๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อบุคคล เป็นการกระท าทางปกครอง ท่ีตอ้งก าหนดนิยามให้
ชดัเจนวา่ เป็นการกระท าทางปกครอง และก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ไวโ้ดยชดัแจง้ตามหลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมาย เพราะเม่ือเป็นการใชอ้ านาจรัฐท่ีมีลกัษณะท่ีเหนือกวา่เอกชน และอาจส่งผลใหสิ้ทธิของ
ประชาชนอาจกระทบกระเทือนจากการใชอ้  านาจท่ีไม่เป็นธรรม ฉะนั้น จึงตอ้งมีการตรวจสอบการใชอ้ านาจ
รัฐ โดยองคก์รท่ีเรียกวา่ “องคก์รตุลาการ” ซ่ึงในท่ีน้ี คือ ศาลปกครอง นั้นเอง  
  เม่ือพิจารณาตามมาตรา 9 ดงักล่าว ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจเดือดร้อนหรือ
เสียหายจนไม่อาจหลีกเล่ียงได ้เน่ืองมาจากการกระท าหรืองดเวน้การกระท าของมหาเถรสมาคม ยอ่มมีสิทธิ
ท่ีจะน าเร่ืองดงักล่าวเขา้สู่กระบวนการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือไม่ไดรั้บความเป็นธรรมในชั้นศาลปกครอง 
บทบญัญติัดงักล่าวจึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
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  3.  ปัญหากฎหมายเร่ืองการออกค าสั่งของเจา้อาวาส ในการดูแลจดัการวดั ตามมาตรา 37 และ 
38 แห่งพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 
  ตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 มาตรา 37 (2) และ 38 เป็นการใชอ้ านาจปกครองของ  
เจา้อาวาส ในฐานะตวัแทนของวดัท่ีเป็นนิติบุคคลและเป็นองคก์รทางศาสนา ท่ีมีอ านาจปกครองและอ านาจ
ในการด าเนินกิจการทางปกครองไดต้ามกฎหมาย เป็นการใชอ้ านาจในรูปแบบบงัคบับญัชาท่ีเหนือบุคคล 
กล่าวคือ การใชอ้  านาจในฐานะผูเ้ป็นหวัหนา้ในวดันั้น มีอ านาจสั่งการและมีผลผกูพนัพระลูกวดั และคนใน
วดั และมีอ านาจหา้มบรรพชิตและคฤหสัถเ์ขา้มาอาศยัในวดั หากเจา้อาวาส  ไม่อนุญาต ตลอดจนมีอ านาจท า
ทณัฑบ์นและออกค าสั่งไล่พระภิกษุสามเณรออกจากวดัไดต้ามกฎหมาย เจา้อาวาสมีค าสั่งหา้มพระภิกษุ 
ปฏิบติักิจทางศาสนา ท่ีเก่ียวขอ้งกบัฆราวาส เป็นตน้ เป็นการใชอ้ านาจตามกฎหมายวา่ดว้ยคณะสงฆใ์น
ฐานะพระสังฆาธิการสั่งใหพ้ระภิกษุดงักล่าว ปฏิบติัอยา่งใดในขอบเขตในขอบเขตหนา้ท่ีของสงฆอ์นัเป็น
การใชอ้ านาจปกครองอยา่งชดัเจน  
  เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ การใชอ้ านาจของเจา้อาวาส คือ การใชอ้ านาจตามปกครอง  
พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 ยงัไม่ไดว้างแนวทางการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนหรือไม่ไดรั้บ
ความเป็นธรรมอยา่งไร บทบญัญติัดงักล่าวจึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
  ตามท่ีไดศึ้กษาเก่ียวกบัปัญหาปัญหาเก่ียวกบัการใชอ้ านาจปกครองของมหาเถรสมาคม และเจา้
อาวาสวดั รวมถึงความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี และปัญหาการตีความกฎหมาย ตามกฎกระทรวง การสร้าง 
การตั้ง การรวม การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทานวิสุงคามสีมา และการยกวดัร้างใหเ้ป็นวดัมีภิกษุ
อยูจ่  าพรรษา พ.ศ. 2555 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม และพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 เพื่อน าปัญหาดงักล่าวมาปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมให้
เกิดประสิทธิภาพในการบงัคบัใชใ้หเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย โดยผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนว
ทางการแกไ้ขปัญหา ดงัต่อไปน้ี 
 1. ปัญหากฎหมายเร่ืองการใชอ้  านาจปกครอง ขอ้ 9 และขอ้ 10 ตามกฎกระทรวงการสร้าง การตั้ง 
การรวม การยา้ย การยบุเลิกวดั การขอพระราชทานวิสุงคามสีมา และ   การยกวดัร้างใหเ้ป็นวดัมีภิกษุอยูจ่  า
พรรษา พ.ศ. 2555 
  กฎหมายเดิม 10 ไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนหลงัจากท่ีมหาเถรสมาคมไม่เห็นชอบใหมี้การตั้งวดั 
เน้ือหาระบุไวแ้ค่กรณีท่ีมหาเถรมหาคมไดมี้ความเห็นชอบเท่านั้น ไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนส าหรับผูท่ี้ไม่ไดรั้บ
ความเห็นชอบตั้งวดั วา่ควรด าเนินการเช่นไรต่อไป  
  ขอเสนอใหก้ฎหมายใหม่ก าหนดอ านาจของมหาเถรสมาคมใหช้ดัเจนวา่ การกระท าดงักล่าวเป็น
การใชอ้ านาจปกครอง และก าหนดใหมี้กลไกในการคุม้ครองสิทธิดงักล่าว กลไกในการแกไ้ขความ
เดือดร้อนจากการใชอ้  านาจปกครองของมหาเถรสมาคม คือ ใหมี้การจดัตั้งคณะกรรมการพิจารณาในเร่ือง
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อุทธรณ์ มีอ านาจในการพิจารณารับเร่ืองราวร้องทุกข ์และมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉยัการใชอ้ านาจตาม
กฎหมายของมหาเถรสมาคม เจา้อาวาส เจา้คณะจงัหวดั เป็นตน้ และใหค้  าวินิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการ
พิจารณาในเร่ืองอุทธรณ์นั้นมีผลบงัคบัใชไ้ด ้โดยเพิ่มรายละเอียดใน ขอ้ 10 ใหม่ วรรคทา้ยเพิ่มมา ดงัน้ี  
ขอ้ 10 วรรคทา้ย “กรณีท่ีผูท่ี้ไดรั้บการกระทบต่อสิทธิจากค าสั่งท่ีไม่เห็นชอบในการตั้งวดั ใหอุ้ทธรณ์ค าสั่ง
ดงักล่าวต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ (ท่ีเป็นพระสงฆ)์ ภายในก าหนด 15 วนั” 
 2.  ปัญหากฎหมายเร่ืองการตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของ “มหาเถรสมาคม”  
โดยศาลปกครอง ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
 กฎหมายเดิม มาตรา 9 (1) บญัญติัวา่ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ือง
ดงัต่อไปน้ี  
  “(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดย ไม่มีอ านาจหรือ
นอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการ 
อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั 
ท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิด กบัประชาชนเกิน
สมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ...” 
  ขอเสนอแกไ้ขใหม่เป็น มาตรา 9 (1) เพิ่มค าวา่ “รวมไปถึงการใชอ้  านาจทางปกครองของคณะ
สงฆด์ว้ย” เน่ืองจากกฎหมายเดิม ไม่ไดใ้หก้ าหนดขอ้ยกเวน้วา่การด าเนินการทางศาสนา ท่ีรวมถึงการใช้
อ านาจปกครองของมหาเถรสมาคมนั้น จะไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งอยูใ่นอ านาจการพิจารณาคดีของศาล
ปกครองไวแ้ต่อยา่งใด ฉะนั้น การใชอ้ านาจปกครองคณะสงฆต์ามพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2551            
เป็นการใชอ้ านาจท่ีตอ้งอยูใ่นขอบเขตการตรวจสอบของศาลปกครอง อยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง  
 3.  ปัญหากฎหมายเร่ืองการออกค าสั่งของเจา้อาวาสในการดูแลจดัการวดั ตามมาตรา 37 และ 38 
แห่งพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 
 กฎหมายเดิม มาตรา 37 บญัญติัวา่ เจา้อาวาสมีหนา้ท่ี ดงัน้ี  
  (1) บ ารุงรักษาวดั จดักิจการและศาสนสมบติัของวดัใหเ้ป็นไปดว้ยดี 
  (2) ปกครองและสอดส่องให้บรรพชิตและคฤหสัถท่ี์มีท่ีอยูห่รือพ านกัอาศยัอยูใ่นวดันั้นปฏิบติั
ตามพระธรรมวินยั กฎมหาเถรสมาคม ขอ้บงัคบั ระเบียบ หรือค าสั่งของมหาเถรสมาคม  
  (3) เป็นธุระในการศึกษาอบรมและสั่งสอนพระธรรมวินยัแก่บรรพชิตและคฤหสัถ ์
  (4) ใหค้วามสะดวกตามสมควรในการบ าเพญ็กุศล 
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  กฎหมายเดิม มาตรา 38 บญัญติัวา่ เจา้อาวาสมีอ านาจ ดงัน้ี 
  (1) หา้มบรรพชิตและคฤหสัถซ่ึ์งมิไดรั้บอนุญาตของเจา้อาวาสเขา้ไปอยูอ่าศยัในวดั 
  (2) สั่งใหบ้รรพชิตและคฤหัสถซ่ึ์งไม่อยูใ่นโอวาทของเจา้อาวาสออกไปเสียจากวดั 
  (3) สั่งใหบ้รรพชิตและคฤหัสถท่ี์มีท่ีอยูห่รือพ านกัอาศยัในวดั ท างานภายในวดั หรือใหท้ าทณัฑ์
บนหรือใหข้อขมาโทษในเม่ือบรรพชิตหรือคฤหสัถใ์นวดันั้นประพฤติผิดค าสั่งเจา้อาวาสซ่ึงไดส้ั่งโดยชอบ
ดว้ยพระธรรมวินยั กฎมหาเถรสมาคม ขอ้บงัคบั ระเบียบหรือค าสั่งของมหาเถรสมาคม 
 ขอเสนอแกไ้ขใหม่เป็น เพิ่มมาตรา 38/1 เขา้มา โดยบญัญติัวา่ “ใหก้ารด าเนินการตามมาตรา 37 (2) 
และ 38 เป็นการใชอ้  านาจทางปกครองท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง และก าหนดขั้นตอน ดงัน้ี  (1) หากผูท่ี้ไดรั้บ
ผลกระทบต่อสิทธิ ตามมาตรา 37 (1) และ 38 ใหอุ้ทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
ค าสั่ง (ท่ีเป็นพระสงฆ)์ ภายในก าหนด 15 วนั โดยใหค้  าวินิจฉยัอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
มีผลบงัคบัใชไ้ด ้(2) กรณีท่ีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งมีความเห็นเดิม หรือเลยก าหนดระยะเวลา
ด าเนินการภายในสามสิบวนั ใหส้ามารถน าเร่ืองมาฟ้องท่ีศาลปกครอง เพื่อใหศ้าลปกครองพิจารณาพิพากษา
หรือมีค าสั่งอยา่งหน่ึงอยา่งใดต่อไป”  
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


