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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 เนื่องดวยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งได

กําหนดใหมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น โดยมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอัน

เนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตอง

ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  และจากบทบัญญัติดังกลาว 

จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

โดยกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีพิพาททางปกครอง 

ในเร่ืองดังตอไปน้ี  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว

ลาชาเกินสมควร  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  (5) คดีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตอง

กระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด  (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยู

ในเขตอํานาจศาลปกครอง 

ทั้งนี้ เมื่อศาลปกครองไดดําเนินกระบวนพิจารณาและไดมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งเกี่ยวกับคดีพิพาททางปกครองดังกลาวแลว  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่ง

อยางใดดังตอไปนี้  (1) คําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือสั่งหามการกระทํา

ทั้งหมดหรือบางสวน อันเนื่องมาจากการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  โดยศาลปกครอง

มีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง 

หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได ตามความเปนธรรมแหงกรณี  (2) คําบังคับใหหัวหนา

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ 

ศาลปกครองกําหนด  (3) คําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน
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กระทําการ  โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆไวดวยก็ได  (4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอ

สิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ  (5) คําบังคับใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง

อยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  

อน่ึง เพื่อใหคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองมีประสิทธิผลเปนการ

เยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และระงับคดีพิพาทที่เกิดขึ้น  พระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไดกําหนดใหสํานักงาน 

ศาลปกครองซึ่งเปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ประการหนึ่งเก่ียวกับการ

ดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง และดวยเหตุดังกลาว จึงไดมีการ

จัดตั้งสํานักบังคับคดีปกครองขึ้นเพื่อเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่โดยตรงในการดําเนินการ

บังคับคดีปกครอง 

อยางไรก็ตาม ในการดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของ 

ศาลปกครองนั้น  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการบังคับคดีไวแตเพียงในบางกรณี  กลาวคือ กรณีคําบังคับ

กําหนดใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา และกรณีคําบังคับกําหนดให

บุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  ซึ่งในการ

ดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  แตดวยการบังคับคดีในกรณีอื่นๆที่กฎหมายมิได

กําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว ในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว 

จะมีเพียงแนวทางในดําเนินการบังคับคดี ตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการ

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544  ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียง

แนวทางในการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลเทานั้น  จึงสงผลให

ในบางกรณี ไมสามารถดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองได และอาจ

สงผลกระทบใหไมสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของผูเสียหายในคดีพิพาท

ดังกลาว 

นอกจากนี้ ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม

คําบังคับของศาลปกครอง ยังปรากฏปญหาขอจํากัดเกี่ยวกับการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง  ซึ่งปญหาในหลายกรณีไดเกิดขึ้นตั้งแตชวงระยะเวลากอนการจัดตั้ง
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ศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรม และคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะกรรมการกฤษฎีกา  

เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครอง  

ดวยเหตุนี้ จึงจะตองมีการศึกษาวิเคราะหถึงแนวทางหรือวิธีการที่ควรนํามาใช 

ในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  โดยวิเคราะหเปรียบเทียบปญหาอุปสรรค

และขอขัดของในการบังคับคดีปกครองกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  เพื่อเสนอแนะ

ปรับปรุงแนวทางหรือวิธีการเกี่ยวกับการดําเนินการบังคับคดีปกครองใหสามารถบังคับใหมีการ

ดําเนินการตามคําบังคับของศาลปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถเยียวยาแกไข

ความเดือดรอนเสียหายของคูกรณีในกรณีตางๆไดตอไป 

 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.2.1  เพื่อศึกษาถึงการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาทปกครอง ทั้งกอนและหลังการ

จัดตั้งศาลปกครอง 

  1.2.2  เพื่อศึกษาถึงการบังคับคดีปกครอง  ทั้ งกอนและหลังการจัดตั้ ง 

ศาลปกครอง 

  1.2.3  เพื่อศึกษาถึงปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง   

โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาในการบังคบัคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

  1.2.4  เพื่อศึกษาวิเคราะหถึงแนวทางหรือวิธีการในการบังคับคดีที่ควรนํามาใช 

เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการบังคับคดีปกครอง รวมทั้งสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอน

เสียหายของคูกรณีในคดีพิพาท และเพื่อเปนการระงับคดีพิพาทที่เกิดขึ้น 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

วิทยานิพนธฉบับน้ีมุงศึกษาเฉพาะการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครอง

และการบังคับคดีปกครองในประเทศไทย รวมทั้งมุงศึกษาวิเคราะหถึงปญหาในการบังคับ 

คดีปกครอง กอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  โดยไมรวมถึงการบังคับคดีในวิธีการชั่วคราว 

กอนการพิพากษา  
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1.4 สมมุติฐานของการวิจัย 
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครอง 

และกําหนดคําบังคับเพื่อเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี รวมทั้งเปนการระงับ

ขอพิพาทที่เกิดขึ้น  แตการบังคับคดีปกครองซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหอํานาจในการบังคับคดีไวแตเพียงในบางกรณี  

ไดแก กรณีคําบังคับกําหนดใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา และกรณี 

คําบังคับกําหนดใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  

โดยไดกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง

มาใชบังคับโดยอนุโลม  อยางไรก็ตาม การดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นซึ่งพระราชบัญญัติ

ดังกลาวมิไดกําหนดใหอํานาจหรือหลักเกณฑในการดําเนินการบังคับคดีใดๆไว ประกอบกับ

ปญหาขอจํากัดในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  

จึงสงผลใหเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครองขึ้น  ดังนั้น จึงควรมีการ

กําหนดหรือปรับปรุงแนวทางหรือวิธีการในการบังคับคดีปกครองที่เกี่ยวของ โดยศึกษาวิเคราะห

ถึงปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง ทั้งกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  

ทั้งนี้ เพื่อใหการบังคับคดีสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองไดอยาง 

มีประสิทธิภาพ และสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และระงับขอพิพาท

ในกรณีตางๆที่เกิดขึ้นไดตอไป 

 
1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

การวิจัยทางเอกสาร ( Documentary Research ) โดยศึกษาวิเคราะห คนควา และ

รวบรวมขอมูลจากเอกสารทั่วไป ไดแก หนังสือ บทความในวารสารตางๆ บทความของ

นักวิชาการ สิ่งตีพิมพตางๆที่เกี่ยวของ และบทบัญญัติกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของกับการบังคับ 

คดีปกครอง   
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1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
1.6.1  ทําใหทราบถึงการพิจารณาพิพากษาวินิจฉัยคดีพิพาทปกครอง ทั้งกอน

และหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

 1.6.2  ทําใหทราบถึงการบังคับคดีปกครอง ทั้งกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

  1.6.3  ทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 

โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาในการบังคับคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

  1.6.4  ทําใหทราบถึงแนวทางหรือวิธีการในการบังคับคดีที่ควรนํามาใช เพื่อให

เกิดประสิทธิภาพในการบังคับคดีปกครอง รวมทั้งสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหาย

ของคูกรณีในคดีพิพาท และเพื่อเปนการระงับคดีพิพาทที่เกิดขึ้น 
 



บทที่ 2 
เหตุผลและความจําเปนที่ตองมีการบังคับคดีปกครอง 

 
  การบังคับคดีปกครองเปนผลสืบเนื่องมาจากการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาท

ทางปกครอง อันเปนวัตถุประสงคตามความมุงหมายของหลักนิติรัฐท่ีจะจํากัดอํานาจของ 

ฝายปกครองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้ แนวความคิดรัฐธรรมนูญสมัยใหม

ซึ่งไดมีการจัดระเบียบโครงสรางระบบการเมืองการปกครอง โดยมุงเนนที่จะคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนและสรางเสถียรภาพความมั่นคงใหแกประเทศ  โดยไดมีการจัดระเบียบ

โครงสรางองคกรตางๆของรัฐใหมีการถวงดุลคานอํานาจซึ่งกันและกันระหวางองคกรแตละ

องคกร รวมท้ังสรางระบบหรือกลไกในการจํากัดและควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ

องคกรของรัฐตางๆ รวมท้ังองคกรฝายปกครอง เพื่อมิใหมีการใชอํานาจรัฐตามอําเภอใจหรือ

เปนไปโดยมิชอบ โดยจะตองอยูภายในหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด อันจะ

กอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตอไป  อยางไรก็ตาม หากมีการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบเกิดขึ้นไมวาจะดวยเหตุใด 

ก็ตาม บุคคลผูซึ่งไดรับผลกระทบกระเทือนจากการดังกลาวสามารถโตแยงตอองคกรตุลาการ

หรือศาลเพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของตนไดรับการคุมครองและรับรองได  ดังที่มีคํากลาวไววา 

“รัฐใดรัฐหนึ่งไมอาจถือไดวาเปนนิติรัฐ หากรัฐน้ันปราศจากการควบคุมและตรวจสอบโดย

องคกรตุลาการ”1  โดยในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ “องคกรฝายปกครอง”  

ในกรณีที่ไดมีการลวงละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตการปกครองโดยมิชอบ   

ผูที่ไดรับผลกระทบจากการกระทําหรือการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบดังกลาว อาจเสนอขอพิพาท

หรือขอโตแยงตอองคกรตุลาการหรือศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาท

ทางปกครองได และเมื่อองคกรดังกลาวไดมีคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยอยางหนึ่งอยางใดแลว 

จึงจําตองมีการบังคับคดีปกครองเพื่อใหมีการดําเนินการไปตามคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัย

ขององคกรดังกลาว  ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดประสิทธิผลแกการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง 

รวมทั้งกอใหเกิดประสิทธิภาพในการกระทําหรือการใชอํานาจรัฐของฝายปกครองตอไป 

 

 

                                          
1 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  “การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ”, ใน รวมบทความกฎหมาย

มหาชนจากเว็บไซด www.pub-law.net,  นันทวัฒน  บรมานันท, (กรุงเทพ : พี.เพรส, 2545), หนา 350. 
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2.1 เหตุผลและความจําเปนในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองและนําไปสูการบังคับ
คดีปกครอง 
  โดยระบบการปกครองของรัฐเสรีประชาธิปไตยซึ่งอยูบนพื้นฐานของหลักนิติรัฐ

หรือหลักการปกครองรัฐโดยกฎหมาย อันประกอบดวยหลักการสําคัญคือ หลักการแบงแยก

อํานาจ หลักความชอบดวยกฎหมาย และหลักการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

ซึ่งหลักการทั้งหลายเหลานี้จะวาดวยการรับรองและใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน โดยควบคูไปกับการธํารงรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคมสวนรวม   

ทั้งนี้ เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของหลักนิติรัฐดังกลาว รัฐจึงอาจจําตองกาวลวงเขาไป 

ในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพื่อจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในบางกรณี  

แตในการที่รัฐจะสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดนั้น การกระทําดังกลาวจะตองมี

บทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํานาจภายในขอบเขตที่

กฎหมายกําหนดเพียงเทาที่จําเปนแกการธํารงรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคม

สวนรวม  อยางไรก็ตาม เพื่อเปนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน

จากการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบ จึงจําตองมีการจัดโครงสรางขององคกรตางๆของรัฐเพื่อใหมี

การถวงดุลการใชอํานาจรัฐซ่ึงกันและกัน รวมท้ังสรางระบบหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพ 

ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรฐัใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม  

  ทั้งนี้ หลักการพื้นฐานที่เกี่ยวของอันนําไปสูการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง

และนําไปสูการบังคับคดีปกครอง มีดังตอไปนี้ 
  2.1.1  หลักนิติรัฐ 
   หลักนิติรัฐหรือหลักการปกครองรัฐโดยกฎหมาย เปนหลักการพื้นฐาน 

ของระบบการปกครองรัฐเสรีประชาธิปไตย โดยไดวางหลักในการรับรองและใหความคุมครอง 

สิทธิเสรีภาพของประชาชน*ไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อใหประชาชนแตละคนสามารถมีอิสระ 

                                          
* สิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญไดรับรองและใหความคุมครองไว อาจจําแนก

ออกไดเปน   

(ก) สิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของบุคคล ไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตและรางกาย  

สิทธิเสรีภาพในเคหะสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดตอส่ือสาร สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู 

สิทธิเสรีภาพในครอบครัว   

(ข) สิทธิ เสรีภาพในการเศรษฐกิจ  ไดแก  สิทธิ เสรีภาพในการประกอบอาชีพ  

สิทธิเสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน สิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา   

       (ตอหนาถัดไป) 
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ในการใชสิทธิและเสรีภาพดังกลาว เพื่อพัฒนาบุคลิกภาพของตนทั้งทางกายภาพและ 

ทางจิตใจไดตามที่เห็นสมควร  อยางไรก็ตาม การที่รัฐยอมรับรองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนไวในรัฐธรรมนูญนั้น มิไดหมายความวารัฐจะยอมใหประชาชนใชสิทธิและเสรีภาพ

ของตนกระทําการตางๆไดโดยปราศจากการแทรกแซงใดๆของรัฐ   

 อน่ึง ดวยเหตุที่รัฐมีภาระหนาที่ที่สําคัญในการดําเนินกิจกรรมตางๆ

เพื่อตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนอันเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ   

ดังนั้น รัฐจึงอาจจําตองใชอํานาจกาวลวงเขาไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแตละคน

ไวในบางกรณี เพื่อเปนการคุมครองและรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคมสวนรวม   

 อยางไรก็ตาม ในการที่รัฐจะกาวลวงเขาไปใชอํานาจเพื่อจํากัดสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนไดนั้น การใชอํานาจของรัฐดังกลาวจะตองมีกฎหมายเปนรากฐานที่

ใหอํานาจแกรัฐไวอยางชัดแจงและเปนการทั่วไป โดยรัฐจะตองใชอํานาจดังกลาวใหอยูภายใน

ขอบเขตที่กฎหมายไดกําหนดไว  ทั้ งในสวนของรูปแบบ  วิธีการ  หรือวัตถุประสงค 

ในการใชอํานาจ  หากการใชอํานาจของรัฐดังกลาวผิดไปจากที่กฎหมายไดกําหนดไว จะถือได

วาการใชอํานาจดังกลาวเปนไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย และสงผลใหตองมีการยกเลิก 

เพิกถอนการใชอํานาจดังกลาวนั้น ตลอดจนตองมีการเยียวยาแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก

การใชอํานาจของรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายดังกลาวดวย 

ทั้งนี้ ดวยวัตถุประสงคอันเปนสาระสําคัญของหลักนิติรัฐท่ีมุงหมายจะ

คุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิ เสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจของรัฐ 

โดยมิชอบดวยกฎหมาย จึงไดมีแนวความคิดที่จะควบคุมตรวจสอบและจํากัดการใชอํานาจ

ของรัฐข้ึน ไมวาจะโดยการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลยับยั้งการใชอํานาจตางๆระหวาง

องคกรของรัฐดวยกันตามหลักการแบงแยกอํานาจ หรือจะเปนการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจตางๆของรัฐโดยองคกรตุลาการหรือศาล 
 
 
 

                                                                                                                         
(ตอ) 

(ค) สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของประชาชน ไดแก สิทธิ

เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนกลุม เปนสมาคม หรือเปนพรรค

การเมือง เพื่อดําเนินการทางการเมืองใหเปนตามความคิดเห็นทางการเมืองของตน รวมตลอดถึงสิทธิเสรีภาพใน

การลงคะแนนเลือกตั้งและสมัครเขารับเลือกตั้ง 
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2.1.2 หลักการแบงแยกอํานาจ 
   หลักการแบงแยกอํานาจเปนองคประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐ 

ที่ตอบสนองวัตถุประสงคตามความมุงหมายในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยเปน

การสรางดุลยภาพของการใชอํานาจรัฐมิใหผูกขาดอยูที่องคกรใดองคกรหนึ่งหรือบุคคลใด

บุคคลหนึ่ง และแบงแยกองคกรผูใชอํานาจแตละอํานาจใหเปนอิสระจากกัน2 เพื่อใหเกิดการ

ถวงดุลและคานอํานาจ รวมทั้งเปนการควบคุมตรวจสอบและยับย้ังการใชอํานาจซึ่งกันและกัน

ระหวางองคกร  

ทั้งนี้ รัฐซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลจะสามารถใชอํานาจกระทําการตางๆ 

อันไดแก การนิติบัญญัติ* การบริหาร** และการตุลาการ*** โดยผานองคกรของรัฐซ่ึงไดจัดตั้ง

ขึ้นเพื่อเปนผูใชอํานาจกระทําการตางๆแทนรัฐและในนามของรัฐ ซึ่งจากหลักการแบงแยก

อํานาจตามระบบการเมืองการปกครองของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่อยูบนพื้นฐานของหลักนิติรัฐ  

ไดมีการแบงแยกอํานาจในการกระทําการตางๆทั้งทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  

ใหแกองคกรของรัฐเปนผูใชอํานาจโดยแยกตางหากจากกัน มิใหผูกขาดอํานาจอยูที่องคกรใด

องคกรหนึ่ง ซึ่งแตละองคกรจะสามารถใชอํานาจกระทําการไดอยางเปนอิสระตอกัน  

และสามารถควบคุมตรวจสอบและยับยั้งถวงดุลการใชอํานาจซึ่งกันและกันระหวางองคกร 

เพื่อใหเกิดดุลยภาพของการใชอํานาจรัฐข้ึน  อยางไรก็ตาม ในการนําหลักการแบงแยกอํานาจ

ไปใชในการกําหนดโครงสรางการเมืองการปกครองของแตละประเทศนั้น จะตองคํานึงถึง

ความเหมาะสมกับสถานการณทางการเมืองการปกครองและวัฒนธรรมที่ดํารงอยูในประเทศ

ของตนดวย3   

 สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจมีหลักการที่แตกตางกันไป

ตามโครงสรางการเมืองการปกครองของแตละประเทศ โดยจะพิจารณาไดจากความสัมพันธ

                                          
2 สมยศ  เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, อางไวใน เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, 

“รัฐธรรมนูญในแนวความคิดรัฐธรรมนูญนิยม”, ใน รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซด www.pub-law.net 

เลม 2,  นันทวัฒน  บรมานันท, (กรุงเทพ : พี.เพรส, 2545), หนา 333. 
* การกระทําการทางนิติบัญญัติ ไดแก การตรากฎหมายขึ้นใชบังคับแกประชาชน 
** การกระทําการทางบริหาร ไดแก การบังคับใหการตางๆ เปนไปตามที่กฎหมายไดบัญญัติไว  
*** การกระทําการทางตุลาการ ไดแก การวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทใหเปนไปตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมาย 
3 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  “ศาลปกครองกับการแบงแยกอํานาจ” , วารสารกฎหมายปกครอง  

เลม 3 ตอน 2 (2537) : 47. 
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ระหวางองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหาร*  ซึ่งจะมีลักษณะเปนการแบงแยก

อํานาจแบบเด็ดขาดเครงครัด** หรือแบบถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน***  แตอยางไรก็ตาม  

ในการจัดระเบียบโครงสรางการใชอํานาจทางตุลาการนั้น จะตองมีลักษณะเปนการแบงแยก

ความสัมพันธระหวางองคกรฝายตุลาการออกจากองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกร 

ฝายบริหารอยางเด็ดขาดเครงครัด  โดยจะมอบหมายใหองคกรตุลาการหรือศาล 

เปนผูใชอํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีแตเพียงผูเดียว ไมเปดโอกาสใหองคกรอื่น 

ใชอํานาจนี้รวมกับศาล ซึ่งในทางกลับกัน ศาลก็จะตองจํากัดอํานาจของตนเองใหอยูภายใต

เฉพาะการพิจารณาพิพากษาคดีเทานั้น โดยไมสามารถรวมใชอํานาจกับองคกรอื่นๆได****  

เพื่อเปนหลักประกันความอิสระของศาล และทําใหศาลอยูในวิสัยที่จะพิจารณาพิพากษาคดี

ไดอยางปราศจากอคติลําเอียง โดยไมตกอยูภายใตอิทธิพลขององคกรใดๆ  

อยางไรก็ตาม ในการจัดระเบียบโครงสรางขององคกรตุลาการ     

เพื่อพิจารณาวินิจฉัยคดีประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะนั้น  บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

ที่เกี่ยวกับกรณีนี้ไดกําหนดไวแตเพียงวา องคกรตุลาการหรือศาลจะตองเปนองคกรที่มีอํานาจ

หนาที่ ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเพียงองคกรเดียว  โดยมิไดมีบทบัญญัติใด 

ที่กําหนดวาให เปนอํานาจหนาที่ของศาลหนึ่ งศาลใด เทานั้น   ประกอบกับเงื่อนไข 

และขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญในการจัดตั้งศาลขึ้นใหมก็ไดกําหนดไวแตเพียงการหามมิให 

มีการจัดตั้งศาลขึ้นใหมเพื่อพิจารณาวินิจฉัยคดีใดคดีหนึ่งหรือคดีที่มีขอหาฐานใดฐานหนึ่ง

โดยเฉพาะแทนศาลที่มีอยูแลว*****เทานั้น จึงเห็นไดวา หากเปนการจัดตั้งศาลขึ้นใหม 

เพื่อทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะแทนศาลยุติธรรม 

ที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทั่วไปท้ังปวง จึงสามารถจะกระทําได แตจะตอง

                                          
* โครงสรางการบริหารการปกครองประเทศของรัฐเสรีประชาธิปไตยโดยสวนใหญ ไดจําแนก

ระบบรัฐบาลออกเปน ระบบสมัชชา ระบบประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา ซึ่งแตละระบบจะมีการแบงแยก

ความสัมพันธทางโครงสรางขององคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหารที่แตกตางกัน 
** ระบบประธานาธิบดี จะมีการแบงแยกองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหาร      

ออกจากกันอยางคอนขางเครงครัด โดยเปดโอกาสใหแตละองคกรเขาไปรวมใชอํานาจกับอีกฝายหนึ่งไดนอยกรณีมาก 

  *** ระบบรัฐสภา จะมีการแบงแยกองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหารเชนเดียวกับ

ระบบประธานาธิบดี แตจะไมแบงแยกการใชอํานาจออกจากกันอยางเด็ดขาดเครงครัด โดยเปดโอกาสใหแตละ

องคกรสามารถเขาไปรวมใชอํานาจของอีกฝายไดในลักษณะของการถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน 

  **** บุคคลที่เปนผูพิพากษาหรือตุลาการจะดํารงตําแหนงเปนสมาชิกขององคกรอื่น เชน 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา รัฐมนตรี หรือเจาหนาที่ทางปกครองในเวลาเดียวกันกับที่เปนผูพิพากษาไมได 
***** มาตรา 234 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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คํานึงถึงหลักเกณฑและวิธีการในการจัดตั้งศาลตามที่ รัฐธรรมนูญไดกําหนดไวดวย  

กลาวคือ ในการจัดตั้งบรรดาศาลทั้งหลายขึ้นใหมจะตองจัดตั้งขึ้นโดยตราเปนพระราชบัญญัติ* 

ซึ่งหากศาลใดมิไดถูกจัดตั้งขึ้นโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ ศาลนั้นยอมไมเปนศาลที่มี

อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี**  และนอกจากนี้ ศาลท่ีไดจัดตั้งขึ้นจะตองมีลักษณะของ

องคกรทางตุลาการอยางครบถวน โดยศาลดังกลาวจะตองใชอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัย 

ชี้ขาดขอพิพาทใหเปนไปตามกฎหมาย โดยมีกระบวนการที่เปดเผยและเปดโอกาสใหคูกรณี 

ทั้งสองฝายไดโตแยงเพื่อปกปองสิทธิและประโยชนอันชอบธรรมของตน โดยหลังจาก

กระบวนการดังกลาวแลว ศาลจึงจะออกคําสั่งเพื่อระงับขอโตแยงที่เกิดขึ้น ซึ่งศาลจะตองให

เหตุผลประกอบคําสั่งของตนเพื่อแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหออก

คําสั่งดังกลาว และท่ีสําคัญก็คือ คําสั่งของศาลที่วากันไปตามกฎหมายแลวจะตองเปนที่ยุติ 

ไมสามารถจะรื้อฟนคดีขึ้นมาพิจารณาเพื่อออกคําสั่งใหมใหเปลี่ยนแปลงไปจากคําสั่งเดิมได 

เวนแตกรณีการแกไขขอผิดหลงเล็กนอยเทานั้น  ซึ่งหากคูความฝายใดไมพอใจคําสั่งดังกลาว

ของศาล  คูความจะมีสิทธิไดแตเพียงการอุทธรณคัดคานคําสั่งดังกลาวตอศาลที่อยูในลําดับ

ชั้นสูงกวาศาลท่ีออกคําสั่งเดิม และเมื่อไดมีการอานคําสั่งของศาลสูงสุดใหคูความในคดีฟงแลว 

คําสั่งดังกลาวยอมถึงที่สุด  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาล  

ศาลจะตองมีความเปนอิสระและเปนกลาง ปราศจากอคติลําเอียง และไมถูกแทรกแซงหรืออยู

ภายใตอิทธิพลกดดันจากองคกรของรัฐอื่นและจากกลุมผลประโยชนตางๆ  

 โดยจะเห็นไดวา ในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อทําหนาที่ในการพิจารณา

วินิจฉัยคดีปกครองโดยเฉพาะแยกตางหากออกจากอํานาจหนาที่ของศาลยุติธรรม โดยเปน

ศาลท่ีประกอบดวยคุณลักษณะขององคกรทางตุลาการอยางครบถวน และปราศจากการ

แทรกแซงใดๆขององคกรอื่น  ดังนั้น การจัดตั้งศาลปกครองจึงไมเปนการขัดหรือแยงกับ

หลักการแบงแยกอํานาจ ทั้งในทางทฤษฎีการเมืองการปกครองและตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 

 

 

                                          
*
 มาตรา 234 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

** คําส่ังศาลฎีกาที่ 921/2536 
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 2.1.3 หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 เนื่องดวยความตองการของมนุษยแตละคนมีอยูอยางมากมาย 

ไมจํากัด ไมวาจะเปนความตองการในสิ่งจําเปนในการดํารงชีวิตหรือปจจัยสี่ ตลอดจนความ

ตองการที่จะไดรับบริการหรือสิ่งอํานวยความสะดวกในการดําเนินชีวิตประจําวัน ซึ่งความ

ตองการท้ังหลายของมนุษยจะมีการพัฒนาเปลี่ยนแปลงไปตามความเจริญกาวหนาของ

เศรษฐกิจและสังคมในแตละยุคสมัย  ดังนั้น เมื่อมนุษยเกิดมาตางมีความตองการสวนตัวของ

ตนเชนนี้ มนุษยจึงไดเร่ิมมีการดําเนินกิจกรรมตางๆเพื่อใหไดมาซึ่งสิ่งของและบริการสําหรับ 

สนองความตองการสวนตัวของตน และเกิดเปนการหมุนเวียนทางเศรษฐกิจข้ึนในสังคม   

ทั้งนี้ เมื่อมนุษยมาอยูรวมกันเปนสังคมจึงมีความตองการบางอยางรวมกัน โดยเรียกไดวา 

เปนความตองการของสวนรวม  ซึ่งความตองการสวนรวมขั้นพื้นฐานของมนุษยที่อยูรวมกัน 

ในสังคมก็คือ ความตองการที่จะไดรับความสงบสุขและความมั่นคงปลอดภัยในการดํารงชีวิต 

อยูในสังคม และความตองการที่จะไดรับความสะดวกสบายตางๆในการดําเนินชีวิตประจําวัน 

ไมวาจะเปนการศึกษาอบรม การคมนาคมสื่อสาร หรือการสาธารณูปโภคตางๆ   

 อยางไรก็ตาม  ความตองการทั้งหลายของมนุษยอาจไมได รับ 

การสนองตอบอยางเพียงพอจากกิจการที่มนุษยจัดทําขึ้น เพราะกิจการของมนุษยดังกลาว 

อาจจะสนองความตองการไดแตเพียงบางอยางและยังคงมีความตองการที่สําคัญอีกมาก 

ที่ยังไมสามารถตอบสนองได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความตองการรวมกันของมนุษยในสังคม 

ตัวอยางเชน การปองกันรักษาประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยภายในประเทศ  

หรือการสาธารณูปโภคตางๆ  ดังนั้น หนาที่ในการสนองตอบความตองการสวนรวมทั้งหลาย

เหลานี้ จึงตกเปนหนาที่สําคัญในทางปกครองของรัฐท่ีจะตองเขาแทรกแซงดําเนินการจัดทํา

กิจการตางๆเพื่อสนองตอบความตองการสวนรวมของประชาชนในสังคม โดยมีประโยชน

สาธารณะหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนเปนสาระสําคัญและวัตถุประสงคในการ 

ดําเนินกิจการ 

 จากหลักการแบงแยกอํานาจซึ่งเปนหลักการองคประกอบที่สําคัญของ

หลักนิติรัฐท่ีไดกําหนดอยางชัดเจนไวในรัฐธรรมนูญถึงการจัดระเบียบโครงสรางอํานาจของรัฐ 

โดยไดแบงแยกอํานาจของรัฐออกเปน 3 ประเภท ไดแก อํานาจทางนิติบัญญัติ อํานาจทาง

บริหาร และอํานาจทางตุลาการ และไดมอบหมายใหองคกรของรัฐตางๆ เปนผูใชอํานาจ

ดังกลาวแทน*ดังที่ไดกลาวมาแลว  ซึ่งในการจัดระเบียบโครงสรางการใชอํานาจทางบริหาร  

                                          
* มาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, อางไวแลวใน (16) 
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รัฐธรรมนูญไดมอบหมายใหคณะรัฐมนตรี* เปนองคกรหลักที่ใชอํานาจทางบริหารในการ

กําหนดและดําเนินนโยบายการบริหารราชการแผนดินเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายและ

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  ทั้งนี้ ในการใชอํานาจทางบริหารของคณะรัฐมนตรีไดมีการ

แบงแยกอํานาจหนาที่ออกเปน 2 ฝาย ไดแก  

   (ก) ฝายรัฐบาล มีอํานาจหนาที่ทางการเมืองในการ

กาํหนดนโยบายทิศทางการบริหารราชการแผนดิน ทั้งในดานการเมืองการปกครองและในดาน

เศรษฐกิจ โดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เชน การดําเนินการเกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางประเทศ หรือการกระทําที่เกี่ยวกับสภาฯ เปนตน  

(ข) ฝายปกครอง ประกอบดวยหนวยงานและเจาหนาที่

ของรัฐภายในองคกรฝายบริหาร โดยมีอํานาจหนาที่เปนปกติประจําในการควบคุมและบังคับ

การตางๆใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายคําสั่งของฝายรัฐบาล ทั้งที่เปนการใชอํานาจ 

ทางปกครองเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคงปลอดภัยของประชาชนในสังคม   

และการดําเนินการใหบริการสาธารณะตางๆ เพื่อสนองตอบความตองการสวนรวมของประชาชน 

 โดยจะเห็นไดวา สาระสําคัญและวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรม

ทั้งหลายของฝายปกครอง ไมวาจะเปนการรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคงปลอดภัย 

ของประชาชน** หรือจะเปนการใหบริการสาธารณะตางๆ จะถือไดวาเปนการดําเนินกิจกรรมท่ี

เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะอันเปนการตอบสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนทั้งสิ้น  โดยฝายปกครองมีภาระหนาที่ที่จะตองตอบสนองเพื่อจัดทํากิจกรรมดังกลาว

นั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง เมื่อประโยชนสาธารณะนั้นไดแสดงออกโดยเปนกฎหมายที่ฝายนิติ

บัญญัติหรือรัฐสภาไดตราขึ้นแลว * * *  ฝายปกครองก็มิอาจที่จะปฏิ เสธไมดําเนินการ 

                                          
* มาตรา 201 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
** กิจกรรมทางปกครองของฝายปกครองประเภทนี้ บางกรณีอาจเรียกวา กิจกรรมตํารวจทาง

ปกครอง โดยมีลักษณะเปนการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองฝายเดียวในการควบคุมหรือจํากัดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน เพื่อรักษาปองกันไมใหเกิดความไมสงบเรียบรอยขึ้นในสังคม ซึ่งจะอยูในรูปแบบของ 

การทํานิติกรรมทางปกครองของฝายปกครอง ไมวาจะเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการทั่วไปในการวาง

กฎเกณฑระเบียบตางๆ หรือจะเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการออกคําส่ังเฉพาะรายเพื่ออนุมัติ  

อนุญาต หรือปฏิบัติการใดๆเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในสังคม  
*** กฎหมายของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาที่ไดกําหนดใหรัฐหรือหนวยงานทางปกครองของรัฐ

จะตองดําเนินกิจกรรมใดๆนั้น ถือไดวากฎหมายดังกลาวเปนการแสดงเจตนาของผูแทนปวงชนสวนใหญ  

ของประเทศ อันเปนการแสดงความตองการรวมกันของประชาชนในสังคม และเปนการดําเนินกิจกรรมดังกลาว

เพื่อประโยชนสาธารณะของสวนรวม 
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ตามภาระหนาที่ของตน ซึ่งหากฝายปกครองฝาฝนไมดําเนินการตอบสนองจัดทํากิจกรรม

ดังกลาวแลว จะถือไดวาเปนการใชอํานาจโดยมิชอบของฝายปกครอง และอาจตองรับผิด 

ชดใชคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับผลกระทบจากการดังกลาวนั้น  ทั้งนี้ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย 

ของการดําเนินกิจกรรมที่เปนประโยชนสาธารณะของฝายปกครอง จึงอาจมีบางกรณีที่ 

ฝายปกครองจะตองใชเอกสิทธิ์พิเศษ* หรือจําเปนจะตองอยูภายใตหลักเกณฑพิเศษในทาง

ปกครองบางประการ** อันอาจจะกอใหเกิดสิทธิหรือภาระหนาที่แกฝายปกครองที่มากกวา 

กรณีปกติทั่วไปในการดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะนั้น  

 อยางไรก็ตาม ในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองดังกลาว ก็ยังคง

ตองอยูบนพื้นฐานของหลักนิติรัฐท่ีจะตองเคารพและดําเนินการอยูภายในขอบเขตที่กฎหมาย

กําหนดใหอํานาจไวเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการดําเนินกิจกรรมท่ีมีผลไปกระทบตอสิทธิ

หรือเสรีภาพของประชาชน ซึ่งกฎหมายยอมใหความคุมครองตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน

โดยใหอํานาจแกฝายปกครองที่จะดําเนินกิจกรรมตามอํานาจหนาที่ของตนไดเทาที่จําเปนและ

เปนไปเพื่ อประโยชนสาธารณะหรือ เพื่ อประโยชนส วนรวมของประชาชนเทานั้ น   

แตหากฝายปกครองไดดําเนินกิจกรรมอันเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ เพื่อประโยชนสวนตัว 

หรือเพื่อประโยชนของกลุม * ** หรือท่ีไมใชประโยชนสาธารณะที่ตนตองตอบสนองแลว   

องคกรตุลาการหรือศาลจะมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครองในการดําเนินกิจกรรมดังกลาว โดยอาจสั่งการใหเพิกถอนการกระทํา

หรือการใชอํานาจทางปกครองที่มิชอบน้ันเสีย และ/หรืออาจมีการชดใชเยียวยาความเสียหาย

ที่เกิดขึ้น เพื่อเปนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                                          
* ตัวอยางเชน เอกสิทธิ์พิเศษของฝายปกครองในการใชอํานาจทางปกครองฝายเดียว  

เพื่อควบคุมหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่อาจจะกอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยขึ้นในสังคม หรือเพื่อให

การบริการสาธารณะสามารถตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนไดอยางเต็มที่และมีประสิทธิภาพ 

เปนตน 
** ตัวอยางเชน หลักเกณฑพิเศษในการดําเนินกิจกรรมการใหบริการสาธารณะของฝายปกครอง 

ไดแก  หลักความเสมอภาคที่มีตอการบริการสาธารณะ  หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ และหลักการ

ปรับปรุง เปล่ียนแปลงไดของบริการสาธารณะ โดยฝายปกครองจะตองเคารพและปฏิบัติตามหลักการทั้งหลาย

ดังกลาว เพื่อเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือประโยชนสวนรวมของประชาชน 
*** การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองที่เปนไปเพื่อประโยชนสวนตัวหรือ 

เพื่อประโยชนของกลุม  อันมิใชเพื่อประโยชนสาธารณะแลว จะถือวาการกระทําหรือการใชอํานาจของฝาย

ปกครองดังกลาว เปนไปโดยมิชอบดวยวัตถุประสงคหรือเปนไปโดยบิดผัน ซึ่งศาลจะตองพิพากษาใหเพิกถอน 

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวนั้น 
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 2.1.4 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 ดวยแนวความคิดของหลักนิติ รัฐที่วาดวยระบบการปกครองรัฐ 

โดยกฎหมาย อันจะนําไปสูการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จากการใชอํานาจของรัฐโดยมิชอบ  โดยกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายจะเปนทั้งแหลงที่มา

ในการใหอํานาจ และเปนขอบเขตหรือขอจํากัดในการกระทําหรือการใชอํานาจของรัฐตางๆ 

ซึ่งองคกรผูใชอํานาจจะตองเคารพและปฏิบัติตาม  ทั้งนี้ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปน

แหลงที่มาและขอจํากัดในการใชอํานาจของรัฐโดยองคกรตางๆ อาจเปนไดทั้งกฎเกณฑแหง

กฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร ซึ่งอาจอยูในรูปแบบของ

กฎเกณฑแหงกฎหมายทางรัฐธรรมนูญ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติ

หรือฝายบริหาร กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มาจากบรรทัดฐานคําพิพากษา หรือกฎเกณฑแหง

กฎหมายอันมีที่มาจากสนธิสัญญาระหวางประเทศ โดยกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายเหลานี้

จะรวมกันเปนที่มาของหลักความชอบดวยกฎหมาย4 ซึ่งจะมีผลใชบังคับผูกพันครอบคลุม

องคกรของรัฐทุกองคกร ไมวาจะเปนองคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร หรือองคกรฝาย

ตุลาการ ที่จะตองเคารพและปฏิบัติตามโดยไมใชอํานาจใดๆใหขัดหรือแยงกับกฎเกณฑแหง

กฎหมายทั้งหลายดังกลาว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการใชอํานาจที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน  อยางไรก็ตาม หลักความชอบดวยกฎหมายจะบังเกิดประสิทธิผล 

อยางแทจริงขึ้นได หากไดมีองคกรที่มีความเปนอิสระและเปนกลางในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายในการใชอํานาจตางๆของรัฐ อันจะนํามาซึ่งวตัถุประสงคของหลักนิติ

รัฐในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

 ทั้ งนี้  ในการดํา เนินกิจกรรมของฝายปกครองเพื่อสนองตอบ 

ความตองการของประชาชนและธํารงรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคมสวนรวม   

หรือท่ีเรียกวา การกระทําทางปกครอง ซึ่งอาจจําแนกประเภทได ดังตอไปนี้ 

 (ก) นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การกระทําหรือการใชอํานาจทาง

ปกครองซึ่งแสดงออกใหปรากฎถึงเจตนาใดๆของฝายปกครอง ที่มุงจะกอใหเกิดผลทาง

กฎหมายที่เปนการสรางนิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน โดยนิติสัมพันธดังกลาว 

จะมีผลเปนการกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาที่ใดๆระหวางฝายปกครองกับเอกชน โดยที่เอกชนที่เปนคูกรณีในนิติสัมพันธดังกลาว 

                                          
4 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  “ที่มาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย”  

ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา (2547), พิมพครั้งที่ 4, 

หนา 122. 
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ไมจําเปนตองใหความยินยอมแตอยางใด  ทั้งนี้ นิติกรรมทางปกครองอาจแบงออกไดเปน 2 

ประเภท ไดแก 

  (ก.1) นิติกรรมทางปกครองที่เปน“กฎ”* หมายถึง บทบัญญัติ

ของฝายปกครองที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง

หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง เปนการเฉพาะ  ซึ่งอาจอยูในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นๆ**  

       (ก.2) นิติกรรมทางปกครองที่เปน “คําสั่งทางปกครอง”*** 

หมายถึง การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ฝายปกครอง เพื่อสั่งการ อนุญาต อนุมัติ 

วินิจฉัยอุทธรณ รับรอง หรือรับจดทะเบียน  โดยมีผลบังคับใชแกกรณีใดกรณีหนึ่ง และ/หรือ 

แกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะ ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว**** 

 (ข) ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําหรือการใชอํานาจ

ทางปกครองของฝายปกครองที่ไมใชนิติกรรมทางปกครอง กลาวคือ ปฏิบัติการทางปกครอง

                                          
* ตัวอยางแนวคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน  

  (1) คําส่ังที่ 551/2547  กระทรวงศึกษาธิการ (ผูถูกฟองคดี) ไดออกประกาศกําหนด

เขตพื้นที่การศึกษา ใหเขตพื้นที่การศึกษาแพรไปตั้งอยูที่อําเภอลอง ทําใหผูฟองคดีไมไดรับความสะดวก 

ในการเดินทาง  ประกาศดังกลาวนั้นไมไดมุงหมายใหใชบังคับแกบุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงมีลักษณะที่เปน “กฎ” 

ตามความหมายในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

 (2) คําส่ังที่ 352/2546  คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกประจําจังหวัด

สุพรรณบุรี ไดประกาศ เร่ือง กําหนดเสนทางสําหรับการขนสงประจําทางดวยรถโดยสาร ในราชกิจจานุเบกษา  

เลม 119 ตอนที่ 28ง เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2545 ประกาศฉบับนี้จึงมีลักษณะเปนบทบัญญัติที่มีผลบังคับ 

เปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ประกาศดังกลาวของผูถูกฟองคดี

จึงมีสถานะเปน “กฎ” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542    
** มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และ

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
*** ตัวอยางแนวคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน  

 (1) คําส่ังที่ 224/2546  ประกาศรายชื่อผูมีสิทธิไดรับเงินชดเชยแทนการจัดสรรที่ดิน

ของคณะกรรมการสํารวจความตองการ อําเภอชัยบาดาล จังหวัดลพบุรี ถือเปน “คําส่ังทางปกครอง” 

 (2) คําส่ังที่ 285/2546  คําส่ังไมอนุมัติใหนักโทษเด็ดขาดไดพักการลงโทษ ถือวาเปน

“คําส่ังทางปกครอง” หาใชเปนสวนหนึ่งในระบบทัณฑวิทยาซึ่งเปนการบังคับโทษตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา

ไม 

 (3) คําส่ังที่ 331/2546  คําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐชดใชเงินคาสินไหมทดแทน

ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําส่ังทางปกครอง 
**** มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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เปนการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองที่ขาดลักษณะสําคัญของนิติกรรมทางปกครอง

ประการใดประการหนึ่งตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน  โดยอาจมีลักษณะเปนการกระทําใน

กระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง* หรืออาจเปน 

การกระทําที่เปนมาตรการบังคับทางปกครองของฝายปกครอง เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงค

ของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้น โดยมิไดมีการแสดงออกถึง

เจตนาใดๆของฝายปกครองที่จะกอใหเกิดผลทางกฎหมายที่เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น

ระหวางฝายปกครองกับเอกชนแตอยางใด  แตอยางไรก็ตาม มาตรการบังคับทางปกครอง 

อาจเปนนิติกรรมทางปกครองไดในบางกรณี เชน การกําหนดคาปรับทางปกครอง** เปนตน 

 อยางไรก็ตาม ดวยหลักความชอบดวยกฎหมาย ซึ่งไดวางหลักการ 

ที่กําหนดใหองคกรของรัฐทุกองคกร รวมท้ังฝายปกครอง จะกระทําการหรือใชอํานาจใดๆ 

ที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหนึ่งไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ

และจะตองกระทําการหรือใชอํานาจดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย ซึ่งแสดงใหเห็นวา 

                                          
* ตัวอยางแนวคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน 

(1) คําส่ังที่ 638/2547 คําส่ังตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง เปนเพียงขั้นตอน

การดําเนินการภายในของเจาหนาที่เพื่อใหไดขอเท็จจริงในการที่ผูมีอํานาจจะวินิจฉัยหรือดําเนินการทางวินัยตอไป 

ยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี คําส่ังดังกลาวจึงไมใชคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังที่ 

240/2547,177/2546 วินิจฉัยไวในทํานองเดียวกัน ) 

(2) คําส่ังที่ 353/2546 มติของผูถูกฟองคดีในการประชุมครั้งที่ 1/2544 เม่ือวันที่ 26 

กรกฎาคม 2544 นั้น เปนขั้นตอนภายในขั้นตอนหนึ่งกอนจะมีการออกคําสั่งทางปกครอง ไมมีผลผูกพัน 

ตามกฎหมายหรือกอใหเกิดสิทธิและหนาที่แกบุคคลภายนอกแตประการใด มติดังกลาวจึงยังไมเปนคําส่ัง 

ทางปกครองที่ผูฟองคดีจะนํามาเปนเหตุในการฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนมติดังกลาวได (คําส่ังที่ 336/2545 

วินิจฉัยไวในทํานองเดียวกัน ) 

 (3) คําส่ังที่ 350/2545 ขั้นตอนการดําเนินการตั้งแตคณะกรรมการ ป.ป.ช.แตงตั้ง

คณะอนุกรรมการไตสวนไปจนกระทั่งการไตสวนขอเท็จจริงกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําผิดฐานทุจริต 

ตอหนาที่ แลวสงสํานวนใหคณะอนุกรรมการ ป.ป.ช.พิจารณาวาขอกลาวหามีมูลหรือไม อยูในขั้นตอน 

การเตรียมการของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่งตรงกับความหมายของคําวา “การพิจารณา 

ทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  การดําเนินการ 

ในขั้นตอนดังกลาว ยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคด ี
** หมวด 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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กฎหมายจะเปนทั้งแหลงที่มาและขอจํากัดของอํานาจกระทําการตางๆของฝายปกครอง5 

กลาวคือ     

 2.1.4.1 กฎหมายเปนแหล งที่ มาของอํ านาจกระทํ าการของ 

ฝายปกครอง  กลาวคือ การกระทําหรือการใชอํานาจใดๆของฝายปกครองตองไดรับมอบ

อํานาจจากกฎหมาย และกฎหมายที่จะใหอํานาจแกฝายปกครองในการกระทําการตางๆ 

ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดนั้น จะตองเปนกฎหมาย 

ที่ตราขึ้นโดยประชาชนเอง หรือโดยความยินยอมของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซึ่งเปนผูแทน

ของปวงชนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน  ดังนั้น กฎหมายที่เปนแหลงที่มาของอํานาจ

ของฝายปกครองในการกระทําการตางๆที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของ

ประชาชน  จะตองเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติ บัญญัติหรือ รัฐสภา  อันไดแก 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติตางๆ  รวมทั้งกฎหมายลําดับรอง

ของฝายบริหารที่ตราขึ้นโดยไดรับความยินยอมจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซึ่งจะมี 

คาบังคับเทียบเทากับพระราชบัญญัติที่ รัฐสภาตราขึ้น *  ทั้งนี้ กฎหมายที่ใหอํานาจแก 

ฝายปกครองในการกระทําการตางๆนั้น จะตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญดวย  มิฉะนั้น 

กฎหมายฉบับดังกลาวจะมีผลใช บังคับไมได  เนื่องจากเปนบทบัญญัติที่มิชอบดวย

รัฐธรรมนูญ** 

  นอกจากนี้ กฎหมายเปนแหลงที่มาของอํานาจกระทําการของ

ฝายปกครองนั้น จะตองมีลักษณะเปนบทบัญญัติที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป ไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง  รวมทั้งจะตอง

เปนบทบัญญัติที่มีความแนนอนชัดเจน โดยระบุไวอยางแจงชัดถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ใน 

การกระทําการตางๆของฝายปกครอง และบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา

                                          
5 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”, อางแลว 

ใน (4), หนา 194. 

 * พระราชกําหนด ซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองที่ตราขึ้นโดยฝายบริหารหรือฝายปกครอง อาจมี 

ผลบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติตางๆที่ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตราขึ้น  โดยพระราชกําหนดจะเปนเพียง

กฎหมายชั่วคราวของฝายบริหารหรือฝายปกครองที่จะตองเสนอตอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเพื่อพิจารณา  

ซึ่งหากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาลงมติอนุมัติ พระราชกําหนดนั้นก็จะมีผลใชบังคับเปนพระราชบัญญัติตอไป 

และถือไดวาเปนกฎหมายที่ไดรับความยินยอมจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของปวงชนชาวไทยแลว 
** รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

  มาตรา 6 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ 

หรือขอบังคับ ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได 



 19 

กฎหมายนั้น  ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองและประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช

อํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง* 

 2.1.4.2 กฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของฝายปกครอง 

โดยหลักเกณฑดังกลาวนี้ไดวางขอบเขตหรือขอจํากัดในการกระทําหรือการใชอํานาจตางๆ 

ของฝายปกครองที่จะตองไมกระทําการหรือใชอํานาจเกินขอบเขตหรือขอจํากัด ที่กฎหมาย

ทั้งหลายไดกําหนดไว** รวมท้ังจะตองเคารพกฎเกณฑแหงกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวา โดยจะ

กระทําการหรือใชอํานาจตามกฎหมายใดๆออกนอกขอบเขตหรือขอจํากัดของกฎหมายที่มี

ศักดิ์สูงกวามิได ทั้งนี้ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของ 

ฝายปกครองนั้น นอกจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติในกฎหมายที่ตราขึ้น 

หรือได รับความยินยอมโดยฝายนิติ บัญญัติหรือรัฐสภาที่มีผลใช บังคับอยู ในขณะที่ 

ฝายปกครองกระทําการแลว ยังมีหลักกฎหมายทั่วไปอื่นๆที่สําคัญที่เปนขอจํากัดอํานาจ 

กระทําการตางๆของฝายปกครอง ดังตอไปนี้ 

  2.1.4.2.1 หลักความไดสัดสวน ซึ่งประกอบดวยหลักความ

สัมฤทธิ์ผลและหลักความจําเปนในการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  

โดยเปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดดุลยภาพระหวางความเสียหายอันจะเกิดขึ้นแกเอกชน 

และ/หรือแกสังคมโดยสวนรวม กับประโยชนอันมหาชนจะพึงได รับจากมาตรการใด 

มาตรการหนึ่งที่ฝายปกครองออกมาใชบังคับ โดยมาตรการที่สามารถดําเนินการใหบรรลุ

วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจและกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของ

                                          
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 

เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน

เทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได 

 กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมาย

ใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 
** กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของฝายปกครองอาจเปนไดทั้ง

กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรและที่ไมเปนลายลักษณอักษร โดยอาจอยูในรูปแบบของ 

กฎเกณฑแหงกฎหมายทางรัฐธรรมนูญ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร 

กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มาจากบรรทัดฐานคําพิพากษา หรือกฎเกณฑแหงกฎหมายอันมีที่มาจากสนธิสัญญา

ระหวางประเทศ ซึ่งกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายเหลานี้ จะรวมกันเปนที่มาของหลักความชอบดวยกฎหมายใน

การกระทําหรือการใชอํานาจตางๆขององคกรของรัฐ 
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ประชาชนนอยที่สุดนั้น  เมื่อนํามาบังคับใชแลวยอมกอให เกิดทั้งประโยชนและโทษ 

ในขณะเดียวกัน  ประโยชนที่เกิดขึ้นจากการใชบังคับมาตรการนั้น ไดแก  การรักษาหรือ 

การกอใหเกิดประโยชนสาธารณะที่กฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจประสงคจะใหความคุมครอง  

หรือจะใหเกิดขึ้น สวนโทษที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการนั้น ไดแก ผลกระทบตอสิทธิ 

หรือเสรีภาพดานตางๆของประชาชนและ/หรือประโยชนสาธารณะดานอื่นๆ  ดังนั้น การกระทํา  

หรือการใชอํานาจทางปกครองใดๆของฝายปกครองที่มีขึ้นเพื่อใชบังคับแกประชาชน  

จะตองเกิดผลเปนการรักษาหรือกอใหเกิดประโยชนแกมหาชนไดมากกวาความเสียหายที่ 

จะเกิดขึ้นแกเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยสวนรวม6  หากมาตรการใดๆที่กฎหมายไดใหอํานาจ

แกฝายปกครองเพื่อออกมาใชบังคับแกประชาชนและไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน 

และ/หรือแกสังคมโดยสวนรวมมากกวาประโยชนที่มหาชนจะพึงไดรับแลว จะถือเปน

มาตรการที่มิชอบและไมมีผลใชบังคับ โดยฝายปกครองจะตองละเวนจากการใชอํานาจ 

ในการกระทําการดังกลาว เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชนสาธารณะ

ของสังคมสวนรวม 

  2.1.4.2.2 หลักความเสมอภาค กลาวคือ สิทธิของประชาชน 

ที่จะไดรับการปฏิบัติจากองคกรของรัฐอยางเทาเทียมกัน*  โดยองคกรตางๆของรัฐซ่ึงรวมทั้ง

ฝายปกครองดวย จะตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติ

ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน  

หากการใดที่ฝายปกครองไดปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกัน หรือปฏิบัติ 

ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน การนั้นยอมขัดตอหลักความเสมอภาค

และหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยถือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล 

  2.1.4.2.3 หลักความเปนกลาง  หลักการนี้ ไดวางหลักไว 

เพื่อจํากัดอํานาจของฝายปกครองที่มีสวนไดเสียในการกระทําการหรือการใชอํานาจใดๆ   

ไมวาการดังกลาวจะมีหรือไมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ตาม   

ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพในการใชอํานาจของฝายปกครองที่จะใชอํานาจโดยสุจริต โปรงใส 

และเปนกลาง รวมทั้งเปนการใหความคุมครองและประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ในอีกทางหนึ่ง 

                                          
6 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลวใน (4), หนา 208-209. 
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 30 วรรคหนึ่ง บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมาย และไดรับความคุมครอง  ตาม

กฎหมายเทาเทียมกัน  
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  2.1.4.2.4 หลักการรับฟงความ เปนหลักการที่เปดโอกาสให

บุคคลมีสิทธิที่จะปกปองนิติฐานะของตนจากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง  

โดยในการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือ

ประโยชนอันชอบธรรมของบุคคลใด ฝายปกครองจะตองแจงขอเท็จจริงที่ตนใชเปนเหตุผล 

ในการออกคําวินิจฉัยสั่งการใหบุคคลที่จะไดรับความเสียหายจากคําวินิจฉัยสั่งการนั้นทราบ  

และใหโอกาสบุคคลผูนั้นไดโตแยงขอเท็จจริงนั้นและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนขอโตแยง

ของตน  ซึ่งหากฝายปกครองไดใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการไปโดยไมเคารพและปฏิบัติตาม

หลักการนี้ ยอมทําใหคําวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  

 ดังนั้น การกระทําหรือการใชอํานาจใดของฝายปกครองอันมีผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน การกระทําหรือการใชอํานาจดังกลาวจะตอง

คํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมาย ทั้งในฐานะของแหลงที่มาของอํานาจ ขอจํากัดของ

อํานาจ และกระบวนการที่ถูกตองของการใชอํานาจ  หากการกระทําหรือการใชอํานาจของ

ฝายปกครองเปนไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําหรือการใชอํานาจ 

ทางปกครองโดยปราศจากอํานาจ หรือไมกระทําตามรูปแบบหรือกระบวนการขั้นตอนที่เปน

สาระสําคัญ หรือใชอํานาจโดยบิดผันผิดไปจากวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว หรือขัดตอ

กฎหมายในประการอื่น  สภาพบังคับของการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครอง 

ที่มิชอบดวยกฎหมายดังกลาว ก็คือ การยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้น

โดยผูไดรับความเดือดรอนเสียหายซึ่งไดรับผลกระทบจากการกระทําหรือการใชอํานาจ      

ทางปกครองดังกลาว อาจรองขอใหฝายปกครองเปนผูพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอน 

การกระทําหรือการใชอํานาจนั้นเอง หรืออาจฟองรองตอองคกรตุลาการเพื่อมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้นตอไป  

 
2.1.5 หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

  ดวยระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น นอกจากจะเปนระบบ

การเมืองแลว  ยังมีความหมายรวมไปถึงระบบการปกครองโดยกฎหมายที่ เรียกวา  

“นิติรัฐ”ดวย โดยรัฐและองคกรของรัฐท้ังหลายที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  

มีหนาที่ตองเคารพกฎหมายที่ตราข้ึนในรัฐน้ันดวย ไมวากฎหมายนั้นจะเปนรัฐธรรมนูญ   

หรือกฎหมายในลําดับใดก็ตาม  เพื่อเปนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน  ซึ่งรัฐและองคกรของรัฐจะสามารถกระทําการหรือใชอํานาจอยางหนึ่งอยางใดได  
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ก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย* รวมทั้งจะตองกระทําการหรือใชอํานาจ

ตามกฎหมายดังกลาวเฉพาะแตภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวและเพียงเทาที่จําเปน

เทานั้น โดยไมกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อันเปนไป

ตามหลักการที่วาดวยความชอบดวยกฎหมาย   

  นอกจากนั้น ในกรณีที่ รัฐ  องคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  

ไดใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงตองมี

องคกรและกระบวนการที่เปนอิสระ สามารถควบคุมตรวจสอบและตัดสินปญหาขอโตแยง

ดังกลาว และเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชนนั้นได  ดังนั้น ระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐขององคกรทั้งหลายของรัฐ จึงเปนระบบสําคัญที่เปนพื้นฐานในการ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้ เพื่อสรางดุลยภาพระหวางความจําเปนในการใช

อํานาจรัฐเพื่อประโยชนสาธารณะกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

  อยางไรก็ตาม ในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

หรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง ควรจะกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ

องคกรตุลาการหรือศาล ซึ่งเปนองคกรที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง รวมทั้งมีกระบวนวิธี

พิจารณาที่แนนอนเปนผูควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจ**  

ซึ่งหากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็อาจ 

สั่งการใหเพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้นเสีย และ/หรืออาจมีการชดใชเยียวยาความ

เสียหายที่เกิดขึ้นดวย โดยตองคํานึงถึงการประสานประโยชนสาธารณะอันเปนวัตถุประสงค

ในการดําเนินกิจกรรมทั้งหลายของฝายปกครอง ใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน 

   

                                          
 * กฎหมายที่ใหอํานาจแกรัฐและฝายปกครองในการที่จะจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนคนใดคนหนึ่งไดนั้น จะตองเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยประชาชนเองหรือโดยความยินยอมขององคกร 

นิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซึ่งจะถือวาเปนกฎหมายที่ผูแทนของปวงชนไดตราขึ้นจากการแสดงเจตนารมณรวมกัน 

ของประชาชน และเจตนารมณรวมกันของประชาชนเทานั้นที่จะสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได  

นอกจากนี้ กฎหมายที่ใหอํานาจแกรัฐและฝายปกครองดังกลาว ยังจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อเปนการจัดระเบียบ

แหงการใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนปองกันมิใหการใชสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนแตละคน 

ไปกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอื่นๆ หรือตอประโยชนสาธารณะของสวนรวม 
** ในการควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายปกครองนั้น  

ศาลควรจํากัดอํานาจโดยไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบถึงดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการใชอํานาจ 

ของฝายปกครอง ซึ่งเปนเรื่องของฝายปกครองโดยเฉพาะ 
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 ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งไดมี

เจตนารมณที่วาดวย “การสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมี 

สวนรวมในการปกครองและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีเพิ่มข้ึน  ตลอดทั้งปรับปรุง

โครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ”  ซึ่งจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

ดังกลาว จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับท่ีมีความครอบคลุมการ

แกไขปญหาขอบกพรองที่เกิดขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ  โดยมีจุดมุงหมายใหเกิดการปฏิรูป

ระบบการเมืองการปกครองขึ้น โดยเนนเปาหมายหลักในการขยายสิทธิเสรีภาพและการมี 

สวนรวมของประชาชนในทางการเมือง  เพิ่มกลไกการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

โดยประชาชนเพื่อใหเกิดความสุจริตและโปรงใสในระบบการเมือง และการทําใหระบบ

การเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 

   โดยสําหรับการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐน้ัน นอกจาก

บทบัญญัติซึ่งกําหนดกลไกการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลอํานาจตามหลักการแบงแยก

อํานาจแลว  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังไดกําหนดใหประชาชนมี 

สวนรวมในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดโดยตรง อาทิเชน การออกเสียงประชามติ 

การเขาชื่อเสนอใหถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง เปนตน  รวมทั้งยังไดกําหนดใหมีกลไก

การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่เรียกวา “องคกรอิสระ” เพื่อทําหนาที่หลักในการ

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปโดยชอบ และเปนกลไกสําคัญในการคุมครองดูแล

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาที่ให

องคกรอิสระแตละองคกรในลักษณะที่เปนองคกรที่มีอํานาจเฉพาะในแตละดาน ตลอดจน

กําหนดใหมีหลักประกันความเปนอิสระและเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรอิสระดวย* 

  ทั้งนี้ “ศาลปกครอง” ถือเปนองคกรใหมที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยกําหนดใหเปนองคกรอิสระที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง

ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาทอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หรือหนวยงาน

ของรัฐฝายปกครอง  เพื่อเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการใชอํานาจรัฐ

ของฝายปกครอง และเปนหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการเยียวยาแกไข 

ความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบของเจาหนาที่หรือ

หนวยงานของรัฐในทางปกครอง 

                                          
* องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ  

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
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   2.1.6 หลักการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
  ทามกลางกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกที่เปนไปอยางรวดเร็ว  

สงผลใหกฎเกณฑกติกาของสังคม และการบริหารจัดการบานเมืองที่ใชอยูในแตละประเทศ 

จําเปนจะตองมีการปรับเปลี่ยนไปตามยุคตามสมัย  โดยประเทศตางๆไดใหความสําคัญตอ

การสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี อันมีจุดประสงครวมกันในการ

เสริมสรางสงบสุขใหแกประชาชน  เชื่อมโยงความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 

และภาคประชาชนเขาดวยกัน  สรางเสถียรภาพความมั่นคงของประเทศ ทั้งในดานเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมือง  ตลอดจนมีการพัฒนาประเทศอยางสมดุลและยั่งยืน  

  อยางไรก็ตาม ในกระบวนการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาประเทศ

ของไทยที่ผานมา ไดมุงเนนถึงการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจเพื่อเปลี่ยนจากสังคมเกษตรกรรม

มาสูสังคมอุตสาหกรรม โดยละเลยผลกระทบที่มีตอสังคม ไมวาจะเปนดานทรัพยากร

สิ่งแวดลอม หรือความสัมพันธของชุมชนและครอบครัว จึงทําใหเกิดการขาดสมดุลระหวาง

พัฒนาการทางเศรษฐกิจกับพัฒนาการทางสังคมและการเมือง ซึ่งในขณะที่เศรษฐกิจพัฒนา

ปรับตัวไปไดอยางกาวหนา รวดเร็ว และตอเนื่อง แตพัฒนาการทางสังคมและการเมืองปรับตัว 

ชา ลาหลัง และขาดเสถียรภาพความมั่นคง   

  ดวยภาวะการณขาดสมดุลระหวางพัฒนาการทางเศรษฐกิจกับ

พัฒนาการทางสังคมและการเมืองเชนนี้ จึงกอใหเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจและสังคมขึ้น

ในประเทศไทย  ซึ่งสาเหตุหลักของปญหาทั้งหลายดังกลาวมาจากการที่ภาครัฐ โดยเฉพาะ

ระบบราชการ ไมสามารถปรับตัวใหทันและตอบสนองตอกระแสการเปลี่ยนแปลงทาง

เศรษฐกิจและสังคมของโลก*  ขาดกลไกและกระบวนการที่เปนระบบในการจัดการประสาน 

 

 

 

                                          
* โครงสรางและระบบการบริหารแบบดั้งเดิมของประเทศไทยตั้งอยูบนพื้นฐานของการแบง

ความชํานาญเฉพาะดานใหแตละหนวยงานของรัฐ และจัดลําดับของอํานาจหนาที่และการควบคุมแบบบังคับ

บัญชาตามลําดับชั้น ซึ่งทําใหการบริหารเปนไปดวยความลาชา เต็มไปดวยขั้นตอน และขาดการประสานงาน

ระหวางหนวยงานในลักษณะที่มองผลประโยชนของสวนรวมเปนใหญกวาผลประโยชนที่คับแคบของหนวยงาน  

โดยระบบการบริหารตามโครงสรางดังกลาวจึงไมสามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม

ที่กําลังเกิดขึ้นได 
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ประโยชนของประชาชน *  รวมถึงขาดระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจที่มี

ประสิทธิภาพและครอบคลุม**   จึงทําใหภาครัฐและระบบราชการไทยมีความออนแอ ลาสมัย 

ขาดเสถียรภาพความมั่นคง และไมสามารถบริหารจัดการประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สงผลใหสังคมเสื่อมศรัทธาในภาครัฐและระบบราชการ ทั้งในดานการบริหารและการทุจริต

แสวงหาประโยชนโดยมิชอบ   

 จากวิกฤตปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้น จึงมีความจําเปนที่

จะตองปรับปรุงและเสริมสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีขึ้นใหม  โดยวาง

แนวทางสูการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองใหมีประสิทธิภาพและมีความโปรงใส   

มุงเนนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน  มีการเชื่อมโยงระหวาง

ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนเขาดวยกัน  สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการ

บริหารการปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางทางการเมือง

ใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น   

 ดังนั้น ประเทศไทยจึงไดมีการปรับเปลี่ยนกลไกการบริหารจัดการ

ประเทศในหลายประการ โดยมีสาระสําคัญเปนการสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

ในสังคมไทย  โดยเนนถึงการใหหลักประกันและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  การเปด

โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจของภาครัฐมากขึ้น เพื่อเปนการประสาน

ประโยชนสาธารณะของสวนรวมใหเกิดความสมดุลเปนธรรมและเสมอภาค  การปรับเปลี่ยน

                                          
* การเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจจากเกษตรกรรมไปสูอุตสาหกรรม เปนเหตุให

ประเทศไทยตองปรับตัวจากสังคมชนบทไปสูสังคมเมือง ทําใหวิถีชีวิตทางสังคมของไทยตองเปล่ียนแปลงไปสู 

การดําเนินชีวิตในรูปแบบสมัยใหม ซึ่งทําใหมีผลกระทบตอสภาพจิตใจ วัฒนธรรม และวิถีชีวิตโดยรวม  

ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกลาวกอใหเกิดความแตกตาง การขาดแคลน ความขัดแยง และปญหาสังคมรูปแบบใหม  

ไมวาจะเปนปญหาอาชญากรรม ชุมชนแออัด ยาเสพติด ส่ิงแวดลอม การแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูอยาง

จํากัด การขาดแคลนบริการพื้นฐานทางสังคม ไมวาจะเปนการศึกษา สาธารณสุข และมาตรฐานการดํารงชีวิต 

ของประชาชนสวนใหญยังอยูในระดับต่ํา  นอกจากนี้ ระบบราชการยังมีรูปแบบการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ    

ซึ่งมิไดมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่ควร 
** ที่ผานมากฎหมายสวนใหญกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถใชอํานาจไดอยางกวางขวาง

จนเกิดกรณีที่มีการใชและตีความกฎหมายมาตราเดียวกันโดยเจาหนาที่ของรัฐตางคนกันแตกตางกันโดยสิ้นเชิง  

นอกจากนั้น กฎหมายก็ไมไดสรางกลไกใหมีระบบตรวจสอบการใชอํานาจกอนการมีคําส่ังและมิไดเปดโอกาสให

เอกชนรองขอใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐได นอกจากการฟองคดีตอศาล ซึ่งเปนเรื่องที่

เอกชนไมตองการที่จะเปนความกับทางราชการ  การที่กฎหมายมีสภาพเชนนี้ทําใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถใช

อํานาจใหโทษแกเอกชนแตละคนไดตามใจชอบ อันเปนการใชอํานาจอุปถัมภพรรคพวกและเอกชนไดเต็มที่  

และทําใหการใชอํานาจเพื่อแสวงหาประโยชนโดยมิชอบเปนไปไดโดยงาย 
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บทบาทภาครัฐใหมี  การบริหารการปกครองที่โปรงใสและมีประสิทธิภาพ โดยมุงผลลัพธที่

กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนหรือผูใชบริการ และตองสามารถถูกตรวจสอบไดโดย

สาธารณชน*   

  ทั้งนี้ ไดมีการปรับเปลี่ยนบทบาทของภาครัฐใหมีการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชน  ปรับปรุงระบบและกลไกตางๆของทางราชการให

สามารถอํานวยความสะดวกและบริการตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพควบคูไปกับการรักษาประโยชนของสวนรวม  มีความสุจริต โปรงใส และชอบธรรม 

ในการใชอํานาจ มีการกระจายงานใหแกราชการสวนทองถิ่น  รวมท้ังเปดโอกาสใหประชาชน 

มีสวนรวมในกระบวนการทางการเมืองทุกขั้นตอน ทั้งในดานการบริหารจัดการ การตัดสินใจ 

และการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ** 

  อยางไรก็ตาม ดวยโครงสรางและบทบาทของภาครัฐท่ีมีขนาดใหญ

และมีอํานาจกวางขวาง ซึ่งอาจมีการปฏิบัติภารกิจหนาที่ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพและ

ประโยชนของประชาชน หากไมมีองคกรตรวจสอบการใชอํานาจที่มีอิสระและมีประสิทธิภาพ

เพียงพอ  ก็จะไมสามารถตรวจสอบการใชอํานาจไดอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ   

ดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงไดมีการปรับปรุงแกไขระบบโครงสรางและกลไกในการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ  ครอบคลุมกิจกรรมของภาครัฐ 

ทุกประเภท และไมซ้ําซอนซึ่งกันและกัน  โดยกําหนดใหมีองคกรที่มีความเปนอิสระและมี

ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจและการทํางานของภาครัฐ  

อันไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิ 

มนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดมีการประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2542 โดยมีวัตถุประสงคที่จะสงเสริม

                                          
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดระบุเจตนารมณไวอยางชัดเจนวา “เพื่อเปน

การสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง และตรวจสอบการใช 

“อํานาจรัฐเพิ่มขึ้น” โดยรัฐมีหนาที่ตองดําเนินการใหประชาชนไดรับสิทธิตางๆตามที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว และรัฐ

จะตองงดเวนการกระทําใดๆอันเปนการแทรกแซงเสรีภาพของประชาชน  โดยประชาชนจะใชศักดิ์ศรี แหงความ

เปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพ ไดเทาที่ไมเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ไมเปนปฏิปกษตอ

รัฐธรรมนูญหรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน  
** หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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และผลักดันภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ไดตระหนักถึงบทบาทหนาที่ในการ

บริหารกิจการบานเมืองและสังคมรวมกัน เพื่อใหเกิดความสงบสุข ความปลอดภัยแก

ประชาชน และทําใหการเมือง เศรษฐกิจ สังคม มีเสถียรภาพ เอื้อตอการพัฒนาประเทศ 

ที่ยั่งยืนตอไป โดยไดวางนโยบายใหหนวยงานของรัฐเปนแกนนําในการพัฒนาและสงเสริม 

การบริหารจัดการบานเมืองและสังคมที่ดีใหเกิดขึ้น  โดยไดวางหลักในการปฏิบัติราชการที่ดี

ใหแกหนวยงานของรัฐและผูเกี่ยวของ เพื่อใหมีการทํางานดวยความสุจริตโปรงใส ตรวจสอบได  

รักษาผลประโยชนของทางราชการและ ของประชาชน และมีการบริหารจัดการทรัพยากรให

เกิดประโยชนสูงสุดแกสวนรวม  อยางไรก็ตาม ภาครัฐจะตองมีการเปดโอกาสใหประชาชน 

ไดมีสวนรวมในการดําเนินการตางๆของรัฐ ทั้งในดานการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจ 

ทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

 
2.2 วตัถุประสงคของการบังคับคดีปกครอง 

เนื่องดวยวัตถุประสงคและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐ ที่มุงหมายจะคุมครอง

และใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยไดกําหนดระบบกลไกในการควบคุม

ตรวจสอบและจํากัดขอบเขตการใชอํานาจรัฐ ไมวาจะโดยการแบงแยกการใชอํานาจรัฐ 

ในลักษณะของการตรวจสอบและถวงดุลคานอํานาจซึ่งกันและกันในระหวางองคกร 

และการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในลักษณะอื่นๆ* 

  ทั้งนี้ ในบรรดาระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง    

ที่นอกเหนือไปจากการตรวจสอบและถวงดุลคานอํานาจในระหวางองคกรนั้น อาจกลาวไดวา

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรตุลาการหรือศาล** เปนระบบ 

ที่ใหหลักประกันแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดดีที่สุด  และเหตุผลท่ีสนับสนุนวา 

                                          
* ระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจทางบริหารนั้น มีทั้งการควบคุมการใชอํานาจทาง

การเมืองของรัฐบาลโดยองคกรฝายนิติบัญญัติ  การควบคุมตรวจสอบภายในโดยองคกรฝายบริหาร การควบคุม

ตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือศาล 
** การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการหรือศาลนั้น   

ศาลจะควบคุมตรวจสอบแตเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น  โดยศาลไมอาจเขาไปควบคุมตรวจสอบ  

ดุลพินิจหรือความเหมาะสมของการใชอํานาจของฝายปกครองได  เนื่องจากการใชดุลพินิจของฝายปกครอง   

เกิดจากการใชความรู ความชํานาญ และประสบการณพิเศษในกรณีนั้นๆของฝายปกครองมาพิจารณา   

ดังนั้น คําวินิจฉัยของฝายปกครองในบางกรณีศาลจึงไมอาจทบทวนไดอีก 



 28 

ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือศาลสามารถใหหลักประกันแกประชาชน

ไดดีกวาระบบอื่นๆ มีเหตุผลสนับสนุนดังนี้  

   (ก) องคกรตุลาการหรือศาลเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่พิจารณา

วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทใหเปนไปตามกฎหมาย  โดยตองดําเนินการในขั้นตอนดังตอไปนี้7 

 (ก.1) รับฟงขอเท็จจริงที่เปนมูลเหตุใหเกิดขอพิพาท  กลาวคือ 

การพิจารณาวินิจฉัยวาขอเท็จจริงตามที่โจทกและจําเลยกลาวอางในคําฟองหรือคําใหการ

เกิดขึ้นจริงหรือไมนั้น ยอมเปนไปตามพยานหลักฐานที่คูความนํามาสืบสนับสนุนขออางของ

ตนหรือหักลางขออางของฝายตรงขาม 

   (ก .2)  การตีความหรือการหยั่ งทราบความหมายของ

บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใชบังคับแกคดี 

   (ก.3) การนําบทบัญญัติแหงกฎหมายมาปรับกับขอเท็จจริง

แหงคดีที่รับฟงเปนยุติแลว และ 

   (ก.4) การออกคําสั่งวาตามกฎหมายคูกรณีแตละฝายมีสิทธิ

และหนาที่ตอกันอยางไร 

   (ข) คําสั่งขององคกรตุลาการหรือศาลที่วาตามกฎหมายถึงสิทธิและ

หนาที่ของคูความแตละฝาย ตอง“เปนที่ยุติ” กลาวคือ เมื่อไดอานคําสั่งนั้นใหคูความฟงแลว  

องคกรผูออกคําสั่งจะร้ือฟนคดีขึ้นมาพิจารณาเพื่อออกคําสั่งใหมใหผิดแผกแตกตางไปจาก

คําสั่งเดิมไมได  เวนแตการแกไขขอผิดหลงเล็กนอย หากคูความฝายใดไมพอใจคําสั่งนั้นมีสิทธิ

แตเพียงอุทธรณคัดคานคําสั่งนั้นตอองคกรที่อยูในลําดับช้ันสูงกวาองคกรผูออกคําสั่งเดิม และ

ถาองคกรสูงสุดไดอานคําสั่งวาตามกฎหมายคูความแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ตอกันอยางไร

ใหคูความฟงแลว คําสั่งดังกลาวยอม “เปนที่สุด” หรือ “เสร็จเด็ดขาด” 

 (ค) กระบวนการใชอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทขององคกรตุลาการ

หรือศาลจะตองเปนกระบวนการที่ เปดเผย กลาวคือ เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟง 

การพิจารณาคดีได โดยการพิจารณาคดีโดยลับเปนเพียงขอยกเวนซึ่งจะกระทําไดก็แตเฉพาะ    

ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติไวอยางชัดแจงเทานั้น  และตองเปนกระบวนการที่เปดโอกาสให

คูความทั้งสองฝายไดปกปองสิทธิและประโยชนอันชอบธรรมของตน  ทั้งนี้ โดยใหคูความ   

                                          
7 กนิษฐา  เชี่ยววิทย, การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ตราขึ้น

โดยองคกรนิติบัญญัติโดยองคกรตุลาการ, อางไวใน วรพจน  วิศรุตพิชญ,  “ศาลปกครองกับหลักการแบงแยก

อํานาจ” , วารสารกฎหมายปกครอง เลม 3 ตอน 2 (2537) : 54-56. 
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แตละฝายมีสิทธินําพยานมาสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตนและหักลางขออางขอเถียงของ

คูความฝายตรงกันขามไดอยางเต็มท่ี 

   (ง) องคกรตุลาการหรือศาลตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งของตนเสมอ   

กลาวคือ การแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหตนออกคําสั่งนั้นใหปรากฏ

แกคูความและสาธารณชน โดยคําสั่งที่วาตามกฎหมายคูความแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ 

ตอกันอยางไร จะเปนที่ยอมรับของคูความและสาธารณชนหรือไม ยอมข้ึนอยูกับวาเหตุผล 

ที่องคกรนั้นแสดงประกอบคําสั่งของตน “รับฟงได” หรือไม เปนสําคัญ 

   (จ) องคกรตุลาการหรือศาลจะตองมีความเปนกลางและปราศจาก

อคติลําเอียง อนึ่ง องคกรใดองคกรหนึ่งจะมีความเปนกลางไดก็ตอเมื่อสมาชิกขององคกรนั้น 

มีความเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตอิทธิพลกดดันขององคกรอื่นและของกลุมผลประโยชนตางๆ   

ทั้งนี้ วิธีการประกันความเปนอิสระในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทขององคกรตุลาการ

หรือศาลมีหลายวิธี ตัวอยางเชน การใหคูความซึ่งเห็นวาสมาชิกขององคกรมีสวนไดเสียในคดี 

มีสิทธิคัดคานไมใหสมาชิกผูนั้นรวมพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  การหามมิใหผูใดแสดง

ความเห็นวิพากษวิจารณขอพิพาทที่อยูในระหวางพิจารณา  การกําหนดใหการแตงตั้ง  

การถอดถอน การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษทางวินัยสมาชิกขององคกร 

ตองได รับความเห็นชอบของคณะกรรมการซึ่งเปนอิสระจากฝายบริหารและรัฐสภา   

และโดยเฉพาะอยางยิ่งการโยกยายสมาชิก แมวาจะเปนการโยกยายไปดํารงตําแหนงที่สูงขึ้น

กวาเดิมก็ตาม จะกระทําไดตอเมื่อไดรับความยินยอมของสมาชิกผูนั้นแลวดวย เปนตน 

 อยางไรก็ตาม ดวยลักษณะเฉพาะของคดีปกครอง ซึ่งเปนคดีขอพิพาท 

ระหวางประชาชนกับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือระหวางหนวยงานหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการปฎิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  จึงไดมีแนวความคิดที่จะจัดตั้ง

องคกรที่มีลักษณะเชี่ยวชาญเฉพาะทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองขึ้น  

โดยรูปแบบในการจัดตั้งองคกรดังกลาว อาจจําแนกไดเปน 2 ระบบ ไดแก8 

 (1) ระบบศาลเดี่ยว คือ  ระบบที่ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่

พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภทไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือคดีปกครองโดยให 

ผูพิพากษาซึ่งมีคุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไปเปนผูพิจารณาวินิจฉัย 

คดีปกครอง  ระบบนี้ใชอยูในประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว เชน อังกฤษ 

                                          
8 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (วิญูชน : กรุงเทพ,2547) ,พิมพครั้งที่ 8 

หนา 287. 
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อเมริกา และประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอวแบบเดียวกับระบบกฎหมายของ

อังกฤษ 

 (2) ระบบศาลคู คือ ระบบที่ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่พิจารณา

วินิจฉัยคดีแพงและ คดีอาญาเทานั้น สวนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองนั้นใหอยูในอํานาจ

หนาที่ของศาลปกครอง ซึ่งมีระบบศาลชั้นตนและศาลสูงสุดของตนเอง มีระบบผูพิพากษา 

และองคกรบริหารงานบุคคลเปนเอกเทศตางหากจากระบบศาลยุติธรรม โดยผูพิพากษา 

ศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะและมีความรูความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครอง 

เปนพิเศษ  ระบบนี้ใชอยูในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย เชน ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม อิตาลี 

เยอรมันนี ออสเตรีย และสวีเดน ฯลฯ 

 อน่ึง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติถึงกลไกในการ

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไวอยางครอบคลุมและครบถวน โดยไดจัดตั้งองคกรที่มี

ความเชี่ยวชาญเฉพาะทางในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไวอยางครอบคลุม 

ทุกลักษณะของการใชอํานาจ และกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรตุลาการหรือศาล 

ในการควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจรัฐ  ซึ่งนอกจากจะมี 

ศาลยุติธรรมเปนศาลทั่วไปแลว รัฐธรรมนูญยังไดจัดตั้ง “ศาลรัฐธรรมนูญ” และ “ศาลปกครอง”

ขึ้นใหม โดยกําหนดแยกเปนอิสระจากระบบศาลยุติธรรมโดยสิ้นเชิง  ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรตุลา

การหรือศาลที่มีความเปนอิสระและเปนกลางดังกลาว สามารถดําเนินงานของศาลในฐานะที่

เปนองคกรสําคัญที่มีหนาที่ในการคุมครองรักษาสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ใหสามารถ

ดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอยาง

แทจริง 

 ดวยเหตุดังกลาว รัฐธรรมนูญจึงไดกําหนดใหมีการจัดตั้ง“ศาลปกครอง”  

เพื่อทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง อันเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง โดยกําหนดให 

ศาลปกครองเปน “ระบบศาลคู” ที่แยกเปนอิสระจากระบบศาลยุติธรรม โดยจะพิจารณา

โครงสรางการจัดองคกรและเขตอํานาจของศาลปกครองตามที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว 

ดังตอไปนี้ 
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  (ก) โครงสรางของศาลปกครอง  รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหศาลปกครอง

มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง*โดยเฉพาะ ประกอบดวยศาลปกครอง

ชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด โดยอาจมีการจัดตั้งศาลปกครองในชั้นอุทธรณดวยก็ได**  

  (ข) คุณสมบัติของตุลาการศาลปกครอง  รัฐธรรมนูญไดกําหนด

คุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองไวแตเฉพาะกรณีของตุลาการศาลปกครองสูงสุดวาจะตอง

ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดิน  

ในจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 3 ของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุด*** 

  (ค) การบริหารงานบุคคลของศาลปกครอง   รัฐธรรมนูญไดวาง

หลักประกันความอิสระของตุลาการศาลปกครอง โดยกําหนดใหมี “คณะกรรมการตุลาการ

ศาลปกครอง” ซึ่งแยกตางหากจากคณะกรรมการตุลาการของศาลยุติธรรม เพื่อทําหนาที่ 

ในการใหความเห็นชอบการแตงตั้ง การใหพนจากตําแหนง การเลื่อนตําแหนง การเลื่อน

เงินเดือน และการลงโทษตุลาการศาลปกครอง****  และหามมิใหมีการดํารงตําแหนงกรรมการ

ในคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม  กรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือกรรมการตุลาการ

ของศาลอื่นในเวลาเดียวกัน ไมวาการดํารงตําแหนงนั้นจะเปนการดํารงตําแหนงกรรมการโดย

ตําแหนง หรือกรรมการผูทรงคุณวุฒิ***** 

  (ง) หนวยงานธุรการของศาลปกครอง  รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหมีการ

จัดตั้งหนวยงานธุรการของศาลปกครองที่ เปนอิสระ  ทั้งในดานการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณและการดําเนินการอื่น  โดยมีเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองเปน

ผูบังคับบัญชาขึ้นตรงตอประธานศาลปกครองสูงสุด******  
 

 ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพิจารณาพิพากษาคดี

ขอพิพาททางปกครอง อันเปนกลไกหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ

                                          
* คดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ไดแก คดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวน

การกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระทําหรือการละ

เวนการกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 
** มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
*** มาตรา 277 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
**** มาตรา 277 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
***** มาตรา 254 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
****** มาตรา 280 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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การกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  จึงเปนเหตุผลและความจําเปนที่

ตองมีการบังคับคดีปกครองขึ้น โดยพิจารณาถึงวัตถุประสงคของการบังคับคดีปกครองได

ดังตอไปนี้ 
2.2.1 เพ่ือกอใหเกิดประสิทธิผลในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง และเยียวยาแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้น 
  ตามที่ไดกลาวมาแลวถึงลักษณะของการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐโดยองคกรตุลาการหรือศาล ซึ่งจะมีลักษณะเปนการควบคุมตรวจสอบถึงความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจขององคกรตางๆของรัฐ  ทั้งนี้ ในการควบคุม

ตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของ         

ฝายปกครอง หรือท่ีเรียกโดยรวมวา “การกระทําทางปกครอง”  อันมีหลักการพื้นฐานมาจาก     

“หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” นั้น  มีหลักเกณฑในการพิจารณา

ดังตอไปนี้9 

 2.2.1.1 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในทาง

รูปแบบ  ในกรณีนี้องคกรตุลาการหรือศาลจะพิจารณาถึงความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง จากหลักเกณฑในเรื่องอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่  กระบวนการขั้นตอน  

และรูปแบบของการกระทําตามที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ 

 2.2.1.1.1 หลักเกณฑในเรื่องอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่     

ขอพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของเจาหนาท่ี อาจแยกพิจารณาออกเปนอํานาจหนาที่ในทาง

ภารกิจและอํานาจหนาที่ในทางพื้นที่รับผิดชอบ  แตอยางไรก็ตาม แมวาเจาหนาที่ผูนั้นจะเปน 

ผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายแลว ก็ยังมิไดหมายความวา เจาหนาที่ผูนั้นจะเปนผูมีอํานาจ

กระทําการไดโดยชอบ โดยในกรณีนี้ยังคงตองตรวจสอบตอไปวาเจาหนาที่ที่จะกระทําการ 

ทางปกครองดังกลาว มีปญหาเกี่ยวกับหลักความเปนกลางในการพิจารณาทางปกครองหรือไม 

 2.2.1.1.2 หลักเกณฑในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน   

โดยหลักการพื้นฐานในสวนที่เกี่ยวของกับกระบวนการขั้นตอนในการกระทําหรือการใชอํานาจ 

ทางปกครองนั้น มักเปนเรื่องของเจาหนาที่ที่จะดําเนินการใหบรรลุตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น  ๆ 

อยางไรก็ตาม อาจมีในบางกรณีที่กฎหมายไดกําหนดกระบวนการขั้นตอนใหเจาหนาที่ตอง

ดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด โดยหากเจาหนาที่ฝาฝนไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด

ดังกลาว อาจสงผลใหการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ผูนั้นไมชอบดวย 

                                          
9 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง , (กรุงเทพ : วิญูชน

,2548), พิมพครั้งที่ 1, หนา 34-49. 



 33 

 

กฎหมายได ตัวอยางเชน หลักการยื่นคํารอง* หลักการรับฟงความของบุคคลที่เกี่ยวของ** 

หลักการปรึกษาหรือการขอความเห็นชอบจากหนวยงานอื่น เปนตน  หลักการตางๆเหลานี้เปน

หลักการที่กําหนดในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีของการออก

คําสั่งทางปกครอง  

 2.2.1.1.3 หลักเกณฑในเรื่องรูปแบบของการกระทําทาง

ปกครอง  หลักเกณฑดังกลาวนี้เปนสาระสําคัญอีกประการหนึ่งที่อาจสงผลใหการกระทําทาง

ปกครองไมชอบดวยกฎหมายได โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีของการออกคําสั่งทางปกครอง  

โดยกฎหมายที่กําหนดในเรื่องของรูปแบบของการกระทําทางปกครอง อาจแบงออกเปน

กฎหมายปกครองเฉพาะเรื่อง และกฎหมายปกครองกลาง ซึ่งหมายถึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   

 ทั้ ง นี้  ข อพิ จ า รณาใน เ รื่ อ ง รู ปแบบของคํ า สั่ ง 

ทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในกรณีที่กฎหมาย

เฉพาะไดกําหนดใหออกคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ โดยมิไดกําหนดรายละเอียดวาคําสั่ง 

ทางปกครองนั้นๆจะตองมีสาระสําคัญอยางไรบาง  ในสวนนี้ จึ งตองนําบทบัญญัติ 

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ซึ่งเปนกฎหมายกลาง 

มาประกอบการพิจารณา กลาวคือ คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ 

 

                                          
* หลักการยื่นคํารอง เปนหลักการที่ใชในกรณีของการออกคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะอยาง

ยิ่ง ในกรณีของคําส่ังทางปกครองที่เปนการอนุญาตหรืออนุมัติทั้งหลาย  โดยเจาหนาที่จะมีอํานาจในการออกคําส่ัง

ทางปกครองที่เปนการอนุญาตหรืออนุมัติก็ตอเมื่อไดมีการยื่นคํารองมาจากบุคคลที่เกี่ยวของกอน เจาหนาที่จึงจะ

สามารถพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติตามคําขอนั้นได  ทั้งนี้ การมีคําส่ังอนุญาตหรืออนุมัติโดย  ไมมีคํารองขอ ยอม

เปนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  
** ในการพิจารณาของเจาหนาที่เพื่อออกคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในคําส่ัง 

ทางปกครองที่ไปกระทบสิทธิของคูกรณี  หากเจาหนาที่มิไดเปดโอกาสใหคูกรณีไดมีโอกาสทราบถึงขอเท็จจริง     

และคูกรณีไมมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนในการพิจารณาดังกลาว  ในกรณีเชนวานี้   คําส่ัง

ทางปกครองนั้น อาจมีความบกพรองในแงของการไมดําเนินการตามกระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด 

เนื่องจากขั้นตอนดังกลาวเปนขั้นตอนที่สําคัญในการพิจารณาทางปกครอง หากเจาหนาที่ไมดําเนินการโดยเคารพ

ขั้นตอนดังกลาวนี้ ยอมมีผลกระทบถึงความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองได (มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ) 
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วัน เดือน ป ที่ทําคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง พรอมท้ังลายมือช่ือของ

เจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้น* 

 2.2.1.1.4 หลักการใหเหตุผล  การใหเหตุผลถือเปนสาระสําคัญ

ในการพิจารณาทางปกครองประการหนึ่ง โดยคําสั่งทางปกครองที่ออกเปนลายลักษณอักษร  

แตไมมีการใหเหตุผลไวในคําสั่ง  อาจเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายได   

อยางไรก็ตาม หลักการใหเหตุผลดังกลาว จะไมนํามาใชบังคับกับกรณีที่คําสั่งทางปกครองนั้น  

มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น หรือกรณีที่เหตุผลน้ันเปนที่รูกัน

อยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก หรือกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ หรือกรณีที่เปนการออกคําสั่ง 

ทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน แตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควร 

หากผูอยูในบังคับของคําสั่งนั้นรองขอ** 

 

                                          
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  มาตรา 36 คําส่ังทางปกครองที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ วัน เดือนและปที่ทํา

คําส่ัง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําส่ัง พรอมทั้งมีลายมือชื่อของเจาหนาที่ผูทําคําส่ังนั้น 
** พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 32 เจาหนาที่อาจไมอนุญาตใหตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานไดถาเปน

กรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ 

มาตรา 37 คําส่ังทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครอง  เปน

หนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย  

  (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ   

  (2) ขอกฎหมายที่อางองิ   

  (3) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 

  นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจา

นุเบกษากําหนดใหคําส่ังทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําส่ังนั้นเอง หรือในเอกสารแนบทาย

คําส่ังนั้นก็ได 

บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้  

(1) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น  

(2) เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก  

(3) เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32  

(4) เปนการออกคําส่ังทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน แตตอง

ใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผูอยูในบังคับของคําส่ังนั้นรองขอ 
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2.2.1.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในทาง

เนื้อหา  มีขอพิจารณาดังตอไปนี้     

  2.2.1.2.1 การกระทําทางปกครอง จะตองไมขัดหรือแยงกับ

กฎหมายทั้งปวง ไมวาจะเปนกฎหมายแมบทที่เปนแหลงที่มาของอํานาจในการกระทําการ  

ตลอดจนกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายที่ยังมีผลใชบังคับอยูในขณะนั้น ทั้งที่เปนกฎหมาย

ลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร 

  2.2.1.2.2 การกระทําทางปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่ ง  

ในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล จะตองมีพื้นฐานจากการมอบอํานาจ

ใหโดยกฎหมายในการกระทําดังกลาว  แตทั้งนี้ กฎหมายแมบทที่เปนแหลงที่มาของอํานาจใน

การกระทําทางปกครองนั้นจะตองชอบดวยกฎหมายดวย กลาวคือ หากกฎหมายที่ใหอํานาจ

นั้นเปนพระราชบัญญัติ จะตองพิจารณาวาพระราชบัญญัตินั้นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญหรือไม หรือหากกฎหมายที่ใหอํานาจนั้นเปนกฎหมายลําดับรอง จะตอง

พิจารณาวากฎหมายลําดับรองน้ันมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายหรือไม  ซึ่งตอง

พิจารณาทั้งความชอบดวยกฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และความชอบดวย

รัฐธรรมนูญดวย  ดังนั้น ในกรณีที่การกระทําทางปกครองออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย

ที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ หรือขัดตอกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ยอมมีผลทําใหการกระทํา 

ทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย 

 2.2.1.2.3 การกระทําทางปกครอง จะตองไมมีขอบกพรอง 

ในการใชดุลพินิจ กลาวคือ ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดใหเจาหนาที่มีอิสระในการเลือก

มาตรการใดมาตรการหนึ่ง หรือท่ีเรียกวา “การใชดุลพินิจทางปกครอง” เจาหนาที่จะตองใช

ดุลพินิจน้ันภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด  การไมใชดุลพินิจตามท่ีกฎหมายกําหนดยอม  

ทําใหการกระทําทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายได  ทั้งนี้ กรณีที่เปนการใชดุลพินิจ 

โดยบกพรองหรือมิชอบดวยกฎหมาย อาจพิจารณาไดดังนี้ (1) การใชดุลพินิจเกินขอบเขตที่

กฎหมายกําหนด  (2) การไมใชดุลพินิจตามที่กฎหมายกําหนด  (3) การใชดุลพินิจโดยขัดกับ

วัตถุประสงคของกฎหมาย  และ (4) การใชดุลพินิจละเมิดตอสิทธิขั้นพื้นฐานหรือหลักกฎหมาย 

ปกครองทั่วไป 
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  2.2.1.2.4 การกระทําทางปกครอง  จะตองสอดคลองกับ 

“หลักความพอสมควรแกเหตุ” หรือ “หลักความไดสัดสวน”* โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม    

ความจําเปน  และความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ ของการกระทําทางปกครองนั้นๆ 

โดยมีขอพิจารณาดังนี้ 

   (ก)  หลักเกณฑที่วาดวยความเหมาะสม 

กลาวคือ ในกรณีที่กฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองในการออกมาตรการใดๆมาใชบังคับแก

ประชาชนไดนั้น  ฝายปกครองตองพิจารณาเลือกมาตรการที่จะสามารถดําเนินการให

เจตนารมณหรอืความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจดังกลาวสําเร็จลุลวงได 

(ข) หลักเกณฑที่วาดวยความจําเปน กลาวคือ 

ในบรรดามาตรการซึ่งลวนแตสามารถทําใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ี

ใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปได  ฝายปกครองตองพิจารณาเลือกมาตรการที่จําเปนที่กอใหเกิด

ผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลนอยที่สุด  

(ค) หลักเกณฑที่วาดวยความไดสัดสวนใน

ความหมายอยางแคบ กลาวคือ ในบรรดามาตรการที่ฝายปกครองออกมาใชบังคับแกประชาชน 

นอกจากจะเปนมาตรการที่เหมาะสมและจําเปนแลว มาตรการดังกลาวยังจะตองเปนมาตรการ

ที่กอใหเกิดผลกระทบที่ไดสัดสวนและสมเหตุสมผลกับประโยชนที่ไดรับ 

  2.2.1.2.5 การกระทําทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง คําสั่ง

ทางปกครอง ตองมีความแนนอนชัดเจน เพื่อใหผูรับคําสั่งไดทราบวาเจาหนาที่ประสงคจะให

ผูรับคําสั่งกระทําการใดหรือไมกระทําการใด  ทั้งนี้ คําสั่งทางปกครองที่ไมสามารถทราบได     

แนชัดวาใครคือผูรับคําสั่ง หรือไมสามารถทราบเจตนาของเจาหนาที่ไดวาเจาหนาที่ประสงคจะ

ใหผูรับคําสั่งกระทําการใดหรือไมกระทําการใด  คําสั่งดังกลาวอาจเปนคําสั่งทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมายได 

   ดวยเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

ดังที่ไดกลาวมานี้  รัฐธรรมนูญจึงเปดโอกาสใหผูที่ไดรับหรืออาจไดรับความเดือดรอนเสียหาย

จากการกระทําทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายนั้น สามารถยกขอตอสูของตนขึ้นฟองรอง 

เปนคดีพิพาททางปกครองตอ “ศาลปกครอง” ได และเมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวินิจฉัยถึง

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว อันมีผลเปนการควบคุมตรวจสอบ

                                          
* หลักความพอสมควรแกเหตุหรือหลักความไดสัดสวน เปนหลักการที่มีความสําคัญอยางยิ่งใน

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในทางเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง  

ในการกระทําทางปกครองที่กอใหเกิดภาระตอผูรับคําส่ังหรือตอผูอื่น 
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วาการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองใดไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจเกิดขึ้นในกรณี

ที่การกระทําทางปกครองไดกระทําลงโดยปราศจากอํานาจ  หรือไมทําตามกระบวนการขั้นตอน

หรือรูปแบบอันเปนสาระสําคัญ   หรือใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว   

หรือการกระทํานั้นขัดตอกฎหมายในประการอื่นๆ  ทั้งนี้ สภาพบังคับของการกระทําที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายเมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวินิจฉัยแลวก็คือ การเพิกถอนการกระทําทางปกครอง

ที่ไมชอบนั้น และในบางกรณีศาลอาจมีคําสั่งใหเยียวยาแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย   

   อน่ึง แมผลของคําพิพากษาที่ใหเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไม

ชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งจะมีผลเปน

การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยผลของคําพิพากษาแลวก็ตาม  แตทั้งนี้ ในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองดังกลาว อาจมีกรณีตองดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของเพื่อเปนการแกไข

ความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นๆ  ดังนั้น เพื่อประสิทธิผลในทางปฏิบัติ

ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และเปนการเยียวยาแกไขความ

เสียหายที่ เกิดขึ้น  จึงจําเปนที่จะตองมีการบังคับคดีปกครอง  ไมวาจะโดยการแจงผล 

แหงคําพิพากษาดังกลาว และ/หรือติดตามบังคับคดีใหมีการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาของศาลปกครองนั้น  แมวาในบางกรณีผลของคําพิพากษาดังกลาวจะมี 

สภาพบังคับในตัวเองแลวก็ตาม   
 

2.2.2 เพ่ือประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 

 ประโยชนสาธารณะหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนเปนสาระสําคัญ 

และวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมทั้งหลายของรัฐและหนวยงานของรัฐดังที่ ได 

กลาวมาแลว  ซึ่งดวยเหตุผลดังกลาว รัฐและหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง หนวยงาน

ฝายปกครอง จึงจําตองมีเอกสิทธิ์หรืออํานาจพิเศษที่เหนือกวาประชาชน เพื่อดําเนินการ 

ใหสําเร็จบรรลุตามเปาหมายของกิจกรรมนั้น 

อน่ึง ในการดําเนินกิจกรรมท้ังหลายของฝายปกครอง อันไดแก     

การควบคุมปองกันความสงบเรียบรอยในสังคม และการใหบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง

ความตองการของสวนรวม  ซึ่งอาจมีในบางกรณีที่ฝายปกครองไดใชอํานาจไปกระทบตอ  

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการดําเนินการใหสําเร็จบรรลุตามเปาหมายของกิจกรรม

นั้นๆ  อยางไรก็ตาม การกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครองดังกลาว 

จะตองอยูภายใต “หลักแหงความชอบดวยกฎหมาย” ซึ่งฝายปกครองจะกระทําการใดๆที่อาจ
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มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทํา

การหรือใชอํานาจดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย    

ทั้งนี้ “ศาลปกครอง” ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยถึง

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยยึดหลักในการประสานประโยชน

สาธารณะอันเปนวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง ใหเขากับการรับรอง

และคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหไดสัดสวนที่เหมาะสม  โดยมีขอพิจารณาตาม 

“หลักความพอสมควรแกเหตุ” หรือ “หลักความไดสัดสวน”* ดังตอไปนี้ 

   2.2.2.1 หลักแหงความเหมาะสม กลาวคือ ในบรรดามาตรการที่

กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองออกมาใชบังคับแกประชาชนไดนั้น  ฝายปกครองตอง

พิจารณาเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของ

กฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจดังกลาวสําเร็จลุลวง  ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย  

การจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะกระทําไดก็เฉพาะแตเพียงเพื่อจัดระเบียบแหงการใช

สิทธิและเสรีภาพเหลานั้นไมใหการใชสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนคนหนึ่งกระทบกระเทือน

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอื่นๆ หรือเพื่อรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะเทานั้น   

ดังนั้น การกระทําทางปกครองที่ออกมาใชบังคับใหประชาชนกระทําการใดหรือหามมิให

ประชาชนกระทําการใด โดยที่สิทธิและเสรีภาพของผูอื่นหรือประโยชนสาธารณะไมไดรับการ

คุมครองใหดีขึ้น จึงเทากับเปนการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย ซึ่งจะกระทํามิได และถือวา

เปนมาตรการที่ขัดตอหลักแหงความเหมาะสม 

2.2.2.2 หลักแหงความจําเปน กลาวคือ ในบรรดามาตรการที่มี 

ความเหมาะสมดังกลาวขางตน เฉพาะมาตรการที่เหมาะสมที่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือ

เสรีภาพของบุคคลนอยที่สุดเทานั้นที่เปนมาตรการที่จําเปน  ดังนั้น การกระทําทางปกครอง

ของฝายปกครองที่ออกมาใชบังคับแกประชาชน อันมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนนั้น  การกระทําหรือการใชอํานาจดังกลาวตอง เปนการกระทําที่ จํ า เปน 

แกการดําเนินการใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายที่ใหอํานาจนั้นสําเร็จลุลวงไปได  

                                          
* ในการพิจารณาความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับประชาชนผูอยูภายใตอํานาจนั้น 

หลักเกณฑที่ศาลปกครองจะตองนํามาพิจารณาและวินิจฉัย ไดแก “หลักแหงความพอสมควรแกเหตุ”หรือ           

“หลักความไดสัดสวน” ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวแมจะมิไดบัญญัติกําหนดไวโดยชัดแจงในรัฐธรรมนูญ  แตวงการ

นิติศาสตรและศาลของประเทศตางๆ ก็ถือกันวา หลักการดังกลาวนี้เปนหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับเสมอ

กันกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ  ดังนั้น องคกรตางๆของรัฐ ไมวาจะอยูในฝายนิติบัญญัติบริหาร หรือ

ตุลาการก็ตาม จะตองเคารพและปฏิบัติตามหลักการนี้ โดยจะกระทําการใดๆที่ขัดหรือแยงตอหลักการนี้ไมได   
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กลาวคือ  เปนการกระทําที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด           

การจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการดําเนินการให

เปนไปตามความประสงคของกฎหมาย ถือเปนการกระทําที่มิชอบ* 

2.2.2.3 หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ กลาวคือ  

ในบรรดามาตรการที่กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองออกมาใชบังคับแกประชาชนไดนั้น   

ฝายปกครองตองพิจารณาเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือ 

ความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจดังกลาวสําเร็จลุลวง และจะตองเปนมาตรการ 

ที่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด  นอกจากนี้ มาตรการดังกลาว

ยังจะตองเปนมาตรการที่กอใหเกิดผลกระทบที่ไดสัดสวนและสมเหตุสมผลกับประโยชนที่ไดรับ 

โดยเปนมาตรการที่กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะยิ่งกวาที่จะกอความเสียหายใหแก

ประชาชนหรือสังคม  ดังนั้น แมการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว 

จะสามารถทําใหดํ า เนินการไดบรรลุ เจตนารมณหรือความมุ งหมายของกฎหมาย 

ฉบับท่ีใหอํานาจ และกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุดแลว   

แตหากการกระทําทางปกครองดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายใหแกประชาชนหรือสังคม 

เปนอยางมากเมื่อเปรียบเทียบกับประโยชนสาธารณะที่พึงไดรับ ก็นาจะถือวาการกระทํา 

ทางปกครองดังกลาวเปนการกระทําที่มิชอบ    

จากหลักการดั งกลาวข างตนจะเห็นได ว า  เมื่ อฝ ายปกครอง 

มีความจําเปนตองออกมาตรการมาบังคับกับประชาชน ซึ่งมีผลทําใหประชาชนอาจถูกจํากัด

สิทธิ และเสรีภาพบางประการ  ทั้งนี้ แมกฎหมายจะใหอํานาจแกฝายปกครองสามารถกระทําได 

ฝายปกครองก็จะตองพิจารณาเลือกออกมาตรการที่กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะมากกวา 

เมื่อเทียบกับประโยชนสวนตัวของประชาชนแตละคน  ดังนั้น แมจะมีประชาชนไดรับ

ผลกระทบจากมาตรการของฝายปกครองบาง ก็จําตองปฏิบัติตามเพื่อประโยชนของสาธารณะ

หรือสังคมโดยสวนรวม  สวนฝายปกครองก็จะตองระมัดระวังในการออกมาตรการใดๆ ที่อาจ

กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยจะตองสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย

ฉบับท่ีใหอํานาจ และเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได 

                                          
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 29 วรรคหนึ่ง  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะ

กระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ

เทาที่จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
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แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับหลักความพอสมควรแกเหตุ

หรือหลักความไดสัดสวน10 

ตัวอยางที่ 1 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.79/2547*  ผูฟองคดี

ฟองวา ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดีที่ 5 ทําสัญญาวาจางหางหุนสวนจํากัด 

ไพโรจนสมพงษพาณิชย ผูถูกฟองคดีที่ 6  ดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยโดยวิธีการฝงกลบ 

อยางถูกสุขลักษณะ  ผูถูกฟองคดีที่ 6 ใชที่ดินตําบลราชาเทวะ อําเภอบางพลี จังหวัด

สมุทรปราการ เปนที่ฝงกลบขยะ โดยนายกองคการบริหารสวนตําบลราชาเทวะ ผูถูกฟองคดี 

ที่ 3 เปนผูออกใบอนุญาตใหฝงกลบขยะ ทั้งที่ขณะนั้นไดมีประกาศใชบังคับผังเมืองรวม

สมุทรปราการ โดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี 173 (พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบัญญัติ

การผังเมือง  พ.ศ. 2518 กําหนดใหที่ดินบริเวณดังกลาวเปนพื้นที่ประเภทที่อยูอาศัย 

หนาแนนปานกลาง  หามใชประโยชนในที่ดินเพื่อประกอบกิจการกําจัดขยะมูลฝอย  

ตอมา คณะกรรมการผังเมืองมีมติเห็นชอบใหแกไขผังเมืองรวมและไดแกไขผังเมืองรวม 

สมุทรปราการ  เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 6 ดําเนินการฝงกลบขยะในที่ดินดังกลาว ผูฟองคดีเห็นวาเปน

การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย และผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 5 ละเลยตอหนาที่ปลอยให   

ผูถูกฟองคดีที่ 6 ประกอบกิจการกอความเดือดรอนรําคาญแกประชาชน 

ขอใหศาลพิพากษาใหสัญญาวาจางดําเนินกิจการกําจัดขยะมูลฝอย

เปนโมฆะ และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 5 ยายที่ฝงกลบขยะมูลฝอยออกไปจากพื้นที่ตําบล

ราชาเทวะ ใหดําเนินการกําจัดกลิ่นขยะมูลฝอยใหหมดไปภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบ

คําพิพากษา 

ศาลปกครองสู งสุ ด ไดพิ จารณาประ เด็น เกี่ ยวกับผลกระทบ 

ตอการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ กรณีหามมิใหผูถูกฟองคดีที่ 6 ดําเนินการกําจัด 

ขยะมูลฝอยวา  การกําจัดขยะมูลฝอยถือ เปนบริการสาธารณะที่ผู ถูกฟองคดีที่  5  

ตองดําเนินการตามอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528  การที่ผูถูกฟองคดีที่ 5 ทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีที่ 6  

ใหดํา เนินการขนมูลฝอยท่ีสถานีขนถายมูลฝอยออนนุชไปทําลายโดยวิธีฝ งกลบที่ 

ตําบลราชาเทวะถือเปนการมอบใหผูถูกฟองคดีที่ 6 จัดทําบริการสาธารณะดานกําจัดมูลฝอย

                                          
10 สํานักวิจัยและวิชาการ, สํานักงานศาลปกครอง, สรุปหลักกฎหมายมหาชน เรื่อง  

“หลักแหงความไดสัดสวน”, 2548.  
*
 ระหวาง นายกมล ณ เอ็งยอง กับพวกรวม 3 คน ผูฟองคดี กับ ผูวาราชการจังหวัด

สมุทรปราการ กับพวกรวม 6 คน ผูถูกฟองคดี 
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แทนผูถูกฟองคดีที่ 5 ซึ่งการขนมูลฝอยไปทําลายโดยวิธีฝงกลบในที่ดินของผูถูกฟองคดีที่ 6  

ในทองที่ตําบลตําบลราชาเทวะนั้น นอกจากจะเปนประโยชนตอการจัดทําบริการสาธารณะ 

ของผูถูกฟองคดีที่ 5 แลว ยังเปนประโยชนตอการจัดทําบริการสาธารณะดานกําจัดมูลฝอยใน

ทองที่ตําบลราชาเทวะของผูถูกฟองคดีที่ 3 ดวย 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา การสั่งหามมิใหผูถูกฟองคดี 

ที่ 6 ประกอบกิจการกําจัดมูลฝอยยอมสงผลเสียหายอยางมากสําหรับการดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะดานการกําจัดมูลฝอยที่อยูในความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีที่ 5  

รวมท้ังการกําจัดมูลฝอยที่อยูในความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีที่ 3 ที่จะไมมีสถานที่กําจัด

มูลฝอยซึ่งมีปริมาณมาก อันจะสงผลใหเกิดปญหาตามมาที่ไมสามารถกําจัดมูลฝอยใน 

เขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานครและตําบลราชาเทวะ ซึ่งรวมถึงชุมชนของผูฟองคดีทั้งสามและ

ชุมชนใกลเคียงดวยเปนอันมาก และจะกอใหเกิดปญหาดานสภาวะแวดลอมและสุขภาพ

อนามัย ตลอดจนการรักษาความสะอาดของบานเมืองในเขตพื้นที่ดังกลาวเปนวงกวางอีกดวย 

ประกอบกับผูถูกฟองคดีที่ 5 และที่ 6 ไดตกลงแกไขสัญญาใหผูถูกฟองคดีที่ 6 ดําเนินการ

กําจัดมูลฝอยโดยวิธีแยกบดอัด และหอดวยพลาสติกใหเปนกอนที่สถานีขนถายมูลฝอย 

เพื่ อแกปญหาเรื่ องกลิ่นใหลดนอยลง  อันจะชวยแกปญหาเหตุ เดือดรอนรํ าคาญ 

ของประชาชนที่อาศัยอยูในบริเวณใกลเคียงได  ดังนั้น หากจะหามมิใหผูถูกฟองคดีที่ 6 

ประกอบกิจการกําจัดมูลฝอยตามที่สัญญาที่ ไดจัดทําไวกับผูถูกฟองคดีที่  5 ตอไป  

ยอมกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสวนรวมมากกวาความเสียหายที่ผูฟองคดีทั้งสามและ

ประชาชนที่อาศัยอยูในบริเวณใกลเคียงสถานที่ฝงกลบมูลฝอยดังกลาวไดรับ 

พิพากษาแกเปนใหเพิกถอนใบอนุญาตใหผูถูกฟองคดทีี่ 6 กําจัดมูลฝอย 

ฉบับลงวันที่ 9 มีนาคม 2547 ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดอนุญาตภายหลังจากที่ศาลปกครองชั้นตน

พิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตฉบับเดิมแลว โดยใหการเพิกถอนมีผล  นับแตวันที่พนกําหนดเกา

สิบวันนับแตวันที่มีคําพิพากษา โดยใหผูถูกฟองคดีที่ 3 และที่ 5 ควบคุมดูแลผูถูกฟองคดีที่ 6 

ใหปฏิบัติตามกฎหมายและเงื่อนไขที่กําหนดโดยเครงครัด ในระหวางที่คําพิพากษายังไมมีผล

บังคับ และเมื่อการประกอบกิจการที่ตําบลราชาเทวะสิ้นสุดลงแลว ใหผูถูกฟองคดีที่ 5 

ควบคุมดูแลผูถูกฟองคดีที่ 6 ทําการตรวจสอบดูแลรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมบริเวณสถานีที่ฝง

กลบขยะมูลฝอยเปนเวลาหนึ่งปหลังจากสิ้นสุดสัญญา นอกจากที่แกไขใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
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(ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหเพิกถอนใบอนุญาตใหผูถูกฟองคดีที่ 6 

กําจัดขยะ ฉบับลงวันที่ 22 มีนาคม 2545 โดยใหมีผลตั้งแตวันที่ 16 มีนาคม 2546 ใหจําหนายคดี

ในสวนของผูถูกฟองคดีที่ 2 และที่ 3 ใหยกฟองผูถูกฟองคดีที่ 1 และที่ 4) 

   ตัวอยางที่ 2 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 16/2545*  ผูฟองคดี

รวมหกคนฟองวา ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดิน 

ในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสรางทางหลวงแผนดินหมายเลข 417 สายทาอากาศยาน 

สุราษฎรธานี – บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 401 พ.ศ. 2540 เปนเหตุใหที่ดินของ 

ผูฟองคดีตกอยู ในบริ เวณที่ที่ จะเวนคืน  ผูฟองคดี เห็นวาพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากแนวถนนในบริเวณที่ที่จะเวนคืนชวงเขาตัวเมือง 

สุราษฎรธานี มิไดยึดถือตามแนวถนนในเขตผังเมืองรวมเมืองสุราษฎรธานีตามมติของ

คณะกรรมการรวมสามฝาย ซึ่งประกอบดวย กรมทางหลวง กรมการผังเมือง และจังหวัด 

สุราษฎรธานี 

ขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหแกไขแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการรวมสามฝาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลว ปรากฏจากขอเท็จจริงวาโครงการ

สรางทางหลวงแผนดินหมายเลข 417 สายทาอากาศยานสุราษฎรธานี - บรรจบทางหลวง

แผนดินหมายเลข  401  เกิ ดขึ้ น เนื่ อ งจากกรมทางหลวงมีความจํ า เปนที่ จะต อ ง 

เพิ่มประสิทธิภาพในการคมนาคมขนสง  ซึ่งถนนเดิมเสนทางคดเคี้ยว  เขตทางแคบ  

มีโรงเรือนสิ่ งปลูกสราง  ขยายเขตทางไมได   วัตถุประสงคของโครงการนี้ เพื่อเสริม 

โครงขายของถนน อํานวยความสะดวก ความรวดเร็ว และความปลอดภัยแกการจราจรและ

ขนสงในบริเวณพื้นที่ดังกลาว  โดยเฉพาะการเดินทางระหวางเมืองสุราษฎรธานีกับ 

ทาอากาศยานสุราษฎรธานีและสูกรุงเทพมหานคร   จากการสํารวจวางแนวพบวา 

มีความไม เหมาะสมทางเศรษฐศาสตรและวิศวกรรมศาสตรของแนวผัง เมืองรวม   

เนื่องจากแนวถนนของผังเมืองรวมมีเขตทาง 30 เมตร ขณะที่กรมทางหลวงตองการเขตทาง 

80 เมตร  หากเวนคืนตามแนวถนนของผังเมืองรวมจะมีอาคารสิ่งปลูกสรางถูกเวนคืนประมาณ  

170 หลัง จายคาเวนคืนประมาณ 150 ลานบาท  สวนการเวนคืนตามแนวทางที่กรมทางหลวงกําหนด  

จะมีอาคารสิ่งปลูกสรางถูกเวนคืนประมาณ 49 หลัง  จายคาเวนคืนประมาณ 76 ลานบาท   

                                          
* ระหวาง นายเกียรติ ศรีบุศยกาญจน กับพวกรวมหกคน ผูฟองคดี กับ กรมทางหลวง  

ผูถูกฟองคดีที่ 1 กระทรวงคมนาคม ผูถูกฟองคดีที่ 2 
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กรมทางหลวงจึงไดปรับแนวถนนตามความเหมาะสม โดยคํานึงถึงหลักแหงความไดสัดสวน  

เพื่อใหการจํากัดสิทธิเสรีภาพมีผลกระทบตอประโยชนสวนตัวของเอกชนแตละคนเปนไปเพียง

เทาที่จําเปนตอการรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชน เพื่อใหการแกไขปญหาดานตางๆ เปนไปอยาง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหมากที่สุด จึงเห็นวาเมื่อกรมทางหลวง ซึ่งมีอํานาจหนาที่

ดําเนินการออกแบบจราจร การกอสรางและบูรณะทางหลวงไดพิจารณากําหนดแนวเขตที่ดิน 

ในบริเวณที่จะเวนคืนแตกตางไปจากแนวเขตถนนที่กรมการผังเมืองไดสํารวจและ กําหนดไวเดิม  

และเปนแนวถนนที่คณะกรรมการรวมสามฝายกําหนดใหยึดถือไว  การกําหนดแนวถนน 

ในผังเมืองรวม จึงเปนเพียงนโยบายอยางกวางๆ ยังไมมีผลบังคับเด็ดขาด กรมทางหลวงจึงมีอํานาจ

กําหนดแนวทางที่เหมาะสมในการกอสรางถนนจริงแตกตางไปจากที่กําหนดไวในผังเมืองรวม  

ตามมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2538  

ที่ใหอํานาจไวได  ไมเปนการกระทําที่ขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  ฉะนั้น พระราชกฤษฎีกา 

กําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสรางทางหลวงแผนดินหมายเลข 417 สายทาอากาศยาน 

สุราษฎรธานี - บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 401 พ.ศ. 2540 จึงชอบดวยกฎหมายแลว 

   พิพากษายกฟอง 

   ตัวอยางที่ 3 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.15/2545* ผูฟองคดี

เปนสหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ฟองวาไดรับความเดือดรอนเสียหาย

เนื่องจากการทองเที่ยวแหงประเทศไทยไดประกาศใหมัคคุเทศกปฏิบัติตามกฎกระทรวง 

ที่กําหนดใหมัคคุเทศกเขารับการฝกอบรมวิชามัคคุเทศก หากผูใดไมเขารับการอบรมเพิ่มเติม

ถือวาฝาฝนกฎกระทรวงฉบับดังกลาว มีความผิดฐานไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติธุรกิจ 

นําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535  นายทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศกจะพิจารณาพัก

ใชและเพิกถอนใบอนุญาตตามลําดับ และอาจถูกปรับ ผูฟองคดีเห็นวากฎกระทรวงฉบับ

ดังกลาวขัดตอพระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 และรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย 

   ขอ ให ศ าลมี คํ าพิ พ ากษาห รื อ มี คํ า สั่ ง เ พิ ก ถอน  ข อ  1 1  ทวิ  

ของกฎกระทรวงฉบับท่ี 2 (พ.ศ. 2536) ออกตามความในพระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและ

มัคคุเทศก พ.ศ. 2535 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวงฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2543) ออกตามความ

ในพระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535  

                                          
* ระหวาง สหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ผูฟองคดี กับ การทองเที่ยว 

แหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดีที่ 1 นายกรัฐมนตรี ผูถูกฟองคดีที่ 2 
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   ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เหตุผลในการประกาศใช

พระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 เพื่อใหเปนกฎหมายกําหนด

มาตรฐานการประกอบธุรกิจนําเที่ยวและอาชีพมัคคุเทศก และใหการทองเที่ยวแหงประเทศ

ไทย ทําหนาที่สงเสริมและควบคุมการประกอบธุรกิจและอาชีพดังกลาวใหเปนระเบียบและได

มาตรฐาน  และเหตุผลในการประกาศใชกฎกระทรวงฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2543) เนื่องจากเปนยุค

เทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อใหมัคคุเทศกมีความรูทันตอเหตุการณ สมควรใหมัคคุเทศกมีหนาที่

เขารับการฝกอบรมวิชามัคคุเทศกเพิ่มเติม เพื่อเปนการปรับปรุงมาตรฐานและเพิ่มคุณภาพ

ของมัคคุเทศก 

   การที่ผูถูกฟองคดี (การทองเที่ยวแหงประเทศไทย และนายกรัฐมนตรี) 

ออกกฎกระทรวงฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2543) โดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติธุรกิจ

นําเที่ยวและมัคคุเทศก  พ.ศ. 2535 กําหนดหนาที่ของมัคคุเทศกใหเขารับการอบรม  

ยอมเกี่ยวของและมีผลโดยตรงตอการปฏิบัติหนาที่ของมัคคุเทศก โดยสามารถนําเอาสิ่งที่

ไดรับจากการอบรมไปใชใหเปนประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตนใหดียิ่งขึ้น และสงผลดีถึง

สิ่งที่มัคคุเทศกจะพึงปฏิบัติในประการอื่น ๆ ไมวาจะเปนการแตงกาย มารยาท รวมทั้งความ

ประพฤติของมัคคุเทศกดวย  สมดังเจตนารมณของพระราชบัญญัติดังกลาวที่ตองการใหการ

ประกอบอาชีพของมัคคุเทศกเปนไปอยางมีระเบียบและไดมาตรฐาน กฎกระทรวงฉบับน้ี 

จึงเปนกฎกระทรวงที่มีลักษณะเปนการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ ซึ่งมาตรา 50 วรรคสอง 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ยินยอมใหกระทําได  ดังนั้น กฎกระทรวงฉบับน้ีจึง

ออกมาใชบังคับโดยไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนด จึงไมขัดตอพระราชบัญญัติธุรกิจนํา

เที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

   นอกจากนี้ศาลปกครองสูงสุดยังกลาวถึงหลักความไดสัดสวนวา  

การกําหนดใหมัคคุ เทศก เขารับการฝกอบรมเพิ่มเติมเปนมาตรการที่จําเปนเพื่อให  

วัตถุประสงคดังกลาวขางตนสัมฤทธิ์ผล โดยที่ไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ 

เนื่องจากเปนวิธีการที่เหมาะสมที่สุดที่จะทําใหมัคคุเทศกไดรับความรูความเขาใจและนําไป

ปฏิบัติ อีกทั้งขอกําหนดดังกลาวก็ไมขัดตอหลักดุลยภาพระหวางความเสียหายที่เกิดขึ้น 

ตอมัคคุเทศกหรือสังคมโดยสวนรวมกับประโยชนมหาชน เนื่องจากการบังคับใหมัคคุเทศก 

เขารับการฝกอบรมยอมจะเกิดประโยชนตอสวนรวม เพราะจะไดนําความรูที่ ได รับ 

ไปถายทอดทําใหนักทองเที่ยวไดมีความรูความเขาใจขอมูลตาง  ๆ  อยางถูกตอง 

ทันตอเหตุการณ และมัคคุเทศกก็จะปฏิบัติหนาที่ดวยความระมัดระวังในดานมารยาทและ             

ความประพฤติมากยิ่งขึ้น จึงยอมเปนผลดีตอภาพพจนดานอุตสาหกรรมการทองเที่ยวโดยรวม
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ของประเทศ ซึ่งผูที่ไดรับประโยชนอยางเปนรูปธรรมยอมไดแกบรรดาผูประกอบอาชีพ

มัคคุเทศกทั้งหลายในที่สุด ในขณะที่มัคคุเทศกจะมีภาระเพิ่มข้ึนเพียงแตตองเขารับ 

การฝกอบรมโดยเสียคาใชจายทุก ๆ สองปโดยประมาณเทานั้น  ดังนั้น กฎกระทรวงฉบับนี้ 

จึงไมขัดตอหลักความไดสัดสวนที่จะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของมัคคุเทศกจนเกินสมควร  

อันจะถือวาเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ 

   พิพากษายกฟอง 
 

ดังนั้นจะเห็นไดวา “หลักความพอสมควรแกเหตุ” หรือ “หลักความได

สัดสวน” เปนหลักเกณฑสําคัญในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําทางปกครองที่มีผลไปกระทบตอสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน  โดยเปนอํานาจหนาที่ของ “ศาลปกครอง” ซึ่งจะตองประกอบดวย ตุลา

การและบุคลากรที่มีความรูทางกฎหมายมหาชนและประสบการณเกี่ยวกับการดําเนินงาน 

บริหารราชการเปนอยางดี เพื่อท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางปกครอง ซึ่งเปนขอพิพาท

ระหวางฝายปกครองกับประชาชน อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองใหเกิด

ความสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะในการกระทําหรือใชอํานาจของฝายปกครอง  

กับสิทธิเสรีภาพและประโยชนของประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครอง

ดังกลาว   

ทั้งนี้ เพื่อใหคําพิพากษาของศาลปกครองมีประสิทธิผลเปนการ

ประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงมีความ

จําเปนที่จะตองมีการบังคับคดีปกครอง เพื่อใหมีการดําเนินการไปตามคําพิพากษาของ    

ศาลปกครองดังกลาว อันจะสงผลใหคําบังคับของศาลปกครองสามารถบังเกิดผลไดจริงในทาง

ปฏิบัติในการประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

2.2.3 เพ่ือเสริมสรางประสิทธิภาพและบรรทัดฐานทางปกครองแก
หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ 
   ระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการของหนวยงานทางปกครองและ

เจาหนาที่ของรัฐ เปนหลักเกณฑและแบบแผนในการบริหารราชการแผนดินที่ถูกกําหนดขึ้น

จากบรรทัดฐานของคําวินิจฉัยคดีขอพิพาททางปกครองในรายกรณี (CASE LAW) และ

พัฒนาขึ้นเปนหลักทั่วไปของกฎหมายปกครองตอมา ซึ่งหลักกฎหมายเหลานี้จะตองเปนหลัก

กฎหมายที่สนับสนุนดวยการใหเหตุผลท่ีสมบูรณและมีหลักเกณฑที่แนชัด รวมทั้งสามารถ
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ประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได* โดยหนวยงาน

ทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐจะตองเคารพและยึดถือปฏิบัติในการปฏิบัติหนาที่ราชการ 

เพื่อเปนการเสริมสรางปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบบริหารราชการแผนดินตอไป   

อน่ึง ความสมบูรณของหลักเกณฑและการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยคดี

ขอพิพาททางปกครองของสถาบันฝายกฎหมายปกครอง  ซึ่งปจจุบันไดแก “ศาลปกครอง”   

จะเกิดจากการจัดรูปแบบองคกรในลักษณะของการสรางความเชี่ยวชาญ  กลาวคือ  

มีการจัดระบบวิธีพิจารณาคดีที่แตกตางจากคดีขอพิพาททั่วไป รวมท้ังจะตองจัดระบบ

คุณสมบัติของตุลาการที่มีความชํานาญและมีประสบการณในทางบริหาร มีระบบวิธีพิจารณา

ที่ถวงดุลการใชอํานาจของตุลาการ และมีการติดตามประเมินตรวจสอบการใชอํานาจวินิจฉัย 

ของตุลาการ** เปนตน 

                                          
* ในการพัฒนาและแกไขปรับปรุงโครงสรางของระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

ของแตละประเทศนั้น  มิใชวาแตละประเทศจะสามารถแกปญหาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครองหรือการจัดองคกรในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดในทันทีทันใด ไมวาจะโดยอาศัยอางอิงจากตํารา

หรือกรณีตัวอยาง (CASE LAW) ของตางประเทศ ซึ่งยอมจะไมตรงตอปญหาของระบบกระบวนการยุติธรรม 

ทางปกครองของแตละประเทศเอง และคงไมทําใหบุคคลทั่วไปสามารถมองเห็นปญหาไดอยางชัดแจง   

อยางไรก็ตาม การแกไขปญหาดังกลาวอาจกระทําได หากการปรับปรุงโครงสรางของระบบ

กระบวนการยุติธรรมทางปกครองดังกลาว ไดมีการศึกษาวิเคราะหและแกไขปญหาจากการ “วิจัยขอมูล”  

จากขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นจริงในประเทศตามลําดับขั้น และคอยๆใชเวลาเพื่อปรับโครงสรางของระบบกระบวนการ                                      

ยุติธรรมทางปกครองของประเทศใหสอดคลองกัน โดยมีเปาหมายที่แนนอนในระยะยาว  ดังนั้น ระยะเวลา 

และประสบการณเหลานี้จะไดทําใหบุคลากรหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของและประชาชน ตางมีความเขาใจและ 

ตางปฏิบัติหนาที่ตาม “บทบาท”ของตนไดอยางสอดคลองกันภายในระบบ  
** ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการ ยอมมีความเปนอิสระและสามารถใชดุลพินิจ “เลือกชี้ขาด”

ในทางหนึ่งทางใดที่ตนเองเห็นสมควรได โดยอาศัยการอธิบาย “เหตุผล” ที่ตนเองนั้นเปนผูเขียนขึ้น  ดังนั้น หากวา

ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการเหลานี้เปนผูมีประสบการณในทางบริหารและสามารถคาดหมายถึง “ผล” ที่จะเกิดขึ้น 

จากคําวินิจฉัยของตนเองไดดี (ทั้งในดานประโยชนของประชาชนและประโยชนของสาธารณะ) และสามารถ

คาดหมายถึง “ผลกระทบและปญหาตอเนื่องที่จะเกิดขึ้นในทางบริหาร” ได ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการเหลานี้ก็

จะสามารถใช “ประสบการณ” เหลานี้วินิจฉัยชี้ขาดโดย “สรางบรรทัดฐานหรือหลักกฎหมายปกครอง” ไดอยาง

เหมาะสมกับสภาพของการบริหารราชการได กลาวคือ เปนคําวินิจฉัยที่สามารถคุมครอง “สิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน” ไวไดในกรณีที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจหนาที่เกินเลยไปเพราะบทกฎหมายเขียนไว

กวางเกินไป  หรือเปนคําวินิจฉัยที่สามารถใหความคุมครองแก “หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการโดย

สุจริตและรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะ” ได แมวาการกระทําของหนวยงานหรือเจาหนาที่ดังกลาวจะขัดกับตัวบท

กฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการที่ยังมีความหมายไมแนนอนและไมเหมาะสม 
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แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองซึ่งไดวางระเบียบแบบแผนในการ

ปฏิบัติราชการของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ11 

ตัวอยางที่ 1  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.117/2548  ในคดีที่

นายอําเภอแมอายไดมีประกาศใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลของบุคคลจํานวน 1,243 คน 

ซึ่งรวมทั้งผูฟองคดีจํานวน 860 คน ออกจากทะเบียน (ท.ร.14) อันเปนผลมาจากชมรมกํานัน

ผูใหญบานอําเภอแมอายรองเรียนตอกระทรวง มหาดไทยวามีการทุจริตในการทําบัตร

ประจําตัวประชาชนและแกไขสัญชาติโดยมิชอบ กรมการปกครองจึงแตงตั้งคณะกรรมการ

สอบขอเท็จจริงดังกลาวโดยตรวจสอบหลักฐานคํารองขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร.14)  

ของอําเภอแมอาย และเห็นวามีคํารองจํานวน 376 คํารอง รายการบุคคลจํานวน 1,243 คน  

มีประวัติเปนชนกลุมนอยและไมมีสัญชาติไทย อธิบดีกรมการปกครองจึงสั่งการใหนายอําเภอ

แมอายดําเนินการจําหนายรายการที่ไมถูกตองดังกลาวออกจากทะเบียนบาน  ผูฟองคดี

ทั้งหมดจึงนําคดีมาฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนประกาศของ

นายอําเภอแมอายดังกลาว   

ศาลปกครองสู งสุดวินิ จฉัยว า  การมีประกาศใหจํ าหนายชื่ อ 

และรายการบุคคลออกจากทะเบียนบานของนายอําเภอแมอาย เปนการดําเนินการ 

ของเจาหนาที่ของรัฐในการออกคําสั่งอันมีผลกระทบตอการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคลเปนการถาวร ทําใหบุคคลซึ่งเดิมเคยมีชื่ออยูในทะเบียนบาน (ท.ร. 14) 

รวมท้ังผูฟองคดี ไมมีสัญชาติไทยและตองคืนบัตรประจําตัวประชาชนใหกับทางราชการ  

จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 และเปนคําสั่งทางปกครองคนละคําสั่งกับคําสั่งที่นายอําเภอแมอายคนกอนไดเคย

มีคําสั่งอนุมัติตามคํารองขอของผูฟองคดีใหเพิ่มช่ือผูฟองคดีในทะเบียนบาน (ท.ร. 14) และ

ออกบัตรประจําตัวประชาชน การที่นายอําเภอแมอายคนปจจุบันไดออกประกาศจําหนายชื่อ

และรายการบุคคลของผูฟองคดีออกจากทะเบียนบาน(ท.ร. 14) ซึ่งเปนการดําเนินการ 

ตามหนั งสือสั่ งการของอธิบดีกรมการปกครอง  โดยผูฟ องคดี ไม ไดยื่ นคํ าร องขอ  

ประกาศดังกลาวจึงเกิดจากดุลพินิจของนายอําเภอแมอายในฐานะเจาหนาที่ผูมีอํานาจ 

ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร มิไดเกิดจากคําขอโดยเจตนาของผูฟองคดีแตอยางใด    

                                          
11 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน  สํานักงานศาลปกครอง, สรุปหลักปฏิบัติราชการจาก 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2548 
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ดังนั้น นายอําเภอแมอายจึงตองแจงขอเท็จจริงใหผูที่ไดรับผลกระทบ

ทุกคนไดทราบความเปนมาของการออกประกาศดังกลาวและสามารถโตแยงคัดคานหรือแสดง

พยานหลักฐานใด  ๆ  กอนที่ จะออกคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา  30 วรรคหนึ่ ง  

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539  นายอําเภอแมอายจะอางวา

ขอเท็จจริงดังกลาวเปนขอเท็จจริงที่ผูฟองคดีไดใหไวในคําขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร. 14) 

และคําขอมีบัตรประจําตัวประชาชน อันจะทําใหถือไดวาผูฟองคดีไดทราบขอเท็จจริงแลวตาม

มาตรา 30 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันไมได เพราะเปนคําสั่งทางปกครอง 

คนละคําสั่งกัน เมื่อนายอําเภอแมอายไมไดแจงขอเท็จจริงใหผูฟองคดีไดทราบกอนออก

ประกาศดังกลาว จึงถือวามิไดดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอนอันเปนสาระสําคัญ 

ของการออกคําสั่งทางปกครอง ทําใหประกาศดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยมิชอบ

ดวยกฎหมาย ศาลจึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศ และใหผูที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทุกคน

กลับคืนสูสถานะเดิม แมวาผูนั้นจะไมไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองก็ตาม 

ตัวอยางที่ 2  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.41/2548  ผูฟองคดี

ซึ่งเปนขาราชการครู ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่ผูบังคับบัญชาชั้นตนพิจารณา

เลื่อนขั้นเงินเดือน โดยไมดําเนินการตามขั้นตอนตามวิธีประเมินความดีความชอบของ

ขาราชการ ไมแจงผลการประเมินการปฏิบัติงานใหทราบ และใชอํานาจพิจารณาความดี

ความชอบเพียงฝายเดียว แลวเสนอใหผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนพิจารณาสั่งเลื่อนขั้น

เงินเดือนไมชอบดวยกฎหมาย 

ผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการครู ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่

ผูบังคับบัญชาชั้นตนพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน โดยไมดําเนินการตามขั้นตอนตามวิธีประเมิน

ความดีความชอบของขาราชการ ไมแจงผลการประเมินการปฏิบัติงานใหทราบ และใชอํานาจ

พิจารณาความดีความชอบเพียงฝายเดียว แลวเสนอใหผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน

พิจารณาสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีเพียงครึ่งขั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามขอ 9 

ของกฎ ก.ค. ฉบับท่ี 20 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู 

พ.ศ.2523 วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน ไดกําหนดกรอบในการใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชา

วาจะตองนําผลการประเมินการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.ค. กําหนดมา

ประกอบการพิจารณา โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูบังคับบัญชาใชหลักเกณฑดังกลาวเปน

เครื่องมือในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน โดยใหผูบังคับบัญชาโดยตรงของผูรับการประเมิน

เปนผูประเมินเบื้องตน โดยประเมินตามหัวขอท่ีกําหนด เชน ผลงานการปฏิบัติตามเกณฑ

มาตรฐานวิชาชีพครู คุณลักษณะในการปฏิบัติงาน แลวใหนําเสนอตอผูบังคับบัญชาตามสาย
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การบังคับบัญชาท่ีหนวยงานราชการนั้นๆ กําหนด ทั้งนี้ ใหจัดใหมีการประเมินผลการ

ปฏิบัติงานของขาราชครูอยางนอยปละ 2 ครั้ง โดยระยะเวลาในการประเมินหางกันพอสมควร 

และเมื่อเสร็จสิ้นผลการปฏิบัติงานแตละครั้งแลว ผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินตองแจงการ

ประเมินและผลการประเมินใหผูใตบังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเปนรายบุคคลทุกครั้งที่มี

การประเมิน เพื่อใหมีการแกไขปรับปรุงการปฏิบัติงาน รวมทั้งเปดโอกาสใหผูใตบังคับบัญชาที่

ถูกประเมินไดชี้แจง ใหความเห็นหรือขอคําปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินและผลการประเมิน

ดังกลาว ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการดังกลาวจะทําใหการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการ

ครูมีความเปนธรรม  โปรงใส  สามารถอธิบายและตรวจสอบได  อีกทั้ งยังให โอกาส

ผูใตบังคับบัญชาไดมีโอกาสทราบผลการประเมินเพื่อการโตแยงหรือปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น 

เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในครั้งนี้ผูบังคับบัญชาชั้นตนของ 

ผูฟองคดีไมไดจัดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามที่ ก.ค. กําหนด จึงทําใหผูฟองคดี 

ขาดโอกาสที่จะไดรับทราบผลการประเมินของผูบังคับบัญชา และหากจัดใหมีการประเมิน

อยางนอยปละ 2 ครั้ง กับแจงใหผูฟองคดีทราบผลการประเมินตั้งแตครั้งแรกก็จะทําใหผูฟองคดี

ไดมีโอกาสชี้แจงขอเท็จจริงใหผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินทราบ ดังนั้น การพิจารณาเลื่อนขั้น

เงินเดือนในกรณีนี้จึงไมชอบดวยกฎหมาย  

ตัวอยางที่ 3  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.4/2548  ในคดีที่

บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงินไมพิจารณาคําขอของผูฟองคดีซึ่งเปนพนักงานที่ถูกเลิก

จางและไดยื่นคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายอันเนื่องมาจากกรณีที่เห็นวา

คําสั่งเลิกจางไมชอบดวยกฎหมาย โดยบรรษัทฯ เห็นวาตนไมมีหนาที่ที่จะตองพิจารณาคําขอ

ดังกลาว นั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงินมีลักษณะ

เปนรัฐวิสาหกิจซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน พ.ศ.2540  

และโดยที่พระราชกําหนดดังกลาวมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติตามนัยมาตรา 218 

วรรคหนึ่งและวรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ดังนั้น บรรษัทฯจึงมีฐานะเปน

หนวยงานชองรัฐตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ 

และเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542  การที่ผูฟองคดียื่นคําขอใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทน

ความเสียหายจากการเลิกจางซึ่งผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลิกจางที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึง

เปนกรณีการยื่นคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

ของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่ฯ  ซึ่งบรรษัทฯยอมมีหนาที่ตองพิจารณาคําขอดังกลาวตามความในมาตรา 11 
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แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยหากบรรษัทฯเห็นวาการกระทําของตนเปนการกระทําละเมิด

ก็ตองดําเนินการพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดี หรือหากเห็นวาไมเปนการ

กระทําละเมิดก็ตองมีคําสั่งยกคําขอน้ันเสีย แตหากเห็นวาไมมีเหตุที่จะตองพิจารณาคําขอ  

ก็จะตองสั่งไมรับคําขอและแจงใหผูฟองคดีทราบ โดยการพิจารณาคําขอดังกลาวไมใชกรณีที่

บรรษัทฯในฐานะหนวยงานของรัฐ ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนเครื่องมือในการบริหารสินทรัพย 

ดอยคุณภาพจะไดรับยกเวนตามหนังสือของกระทรวงการคลัง ดวนที่สุด ที่ กค 0312/40695 

ลงวันที่  1 ธันวาคม  2540 ที่ยกเวนใหไมตองปฏิ บัติตามกฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  และ 

มติคณะรัฐมนตรีที่ใชกับรัฐวิสาหกิจท่ัวไป  ทั้งนี้ เนื่องจากหนังสือของกระทรวงการคลัง

ดังกลาว  เพียงแตมุงหมายใหการบริหารงานชองรัฐวิสาหกิจมีความคลองตัวและมี

ประสิทธิภาพเทานั้น ไมไดหมายถึงการไมตองปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ดังนั้น การที่บรรษัทฯ

ไมพิจารณาคําขอของผูฟองคดีจึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  ศาลจึงพิพากษาให

บรรษัทฯ พิจารณาคําขอของผูฟองคดีใหแลวเสร็จและแจงใหผูฟองคดีทราบภายใน 30 วัน 

นับแตวันที่มีคําพิพากษา   
 

 อยางไรก็ตาม  ในระบบกระบวนการยุติธรรมตางๆ  ไมวาจะเปนระบบ

กระบวนการยุติธรรมทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง ซึ่งทุกฝายตางไดยอมรับวา 

“ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการ” ยอมเปนผูที่มีความสําคัญมาก เนื่องจากเปนผูที่จะสั่ง 

ใหคุณหรือโทษแกบุคคลใดๆได จึงสงผลใหบุคคลทั่วไปมักจะมองขามความสําคัญของ 

“หนวยบริหารงานหรือหนวยธุรการ” และใหความสําคัญแกผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการ   

แตทั้งนี้ หากจะมองอยางถองแทแลว “คําวินิจฉัยหรือคําพิพากษา” ของผูมีอํานาจชี้ขาดหรือ

ตุลาการเปนงานลําดับสุดทายของกระบวนการยุติธรรม และงานลําดับสุดทายของ

กระบวนการยุติธรรม ยอมเปนผลงานที่ไดมาจากระบบวิธีพิจารณาและการดําเนินงานของ

เจาหนาที่ตางๆของรัฐในกระบวนการยุติธรรมทั้งกระบวนการ   

  ดังนั้น ในระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ซึ่งมีระบบวิธีพิจารณา 

คดีปกครองที่มีลักษณะเฉพาะ และมี “หนวยบริหารงานหรือหนวยธุรการ” ที่เปนอิสระ 

ในการดําเนินงาน  ทั้งในการดําเนินการเกี่ยวกับคดีปกครองตามคําสั่งของศาลปกครอง  

การดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง และการศึกษารวบรวมขอมูล

เพื่อประโยชนแกการปฏิบัติงานของศาลปกครองและตอหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ  

ซึ่งจะเห็นไดวา ในการดําเนินงานของหนวยบริหารงานหรือหนวยธุรการหรือ “สํานักงาน 
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ศาลปกครอง” โดยเฉพาะอยางยิ่ง การดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือ

คําบังคับของศาลปกครอง หรือท่ีเรียกวา“การบังคับคดีปกครอง” เปนกระบวนการที่มี

ความสําคัญอยางยิ่งในการที่จะทําใหเกิดประสิทธิผลไดจริงในทางปฏิบัติแกคําพิพากษาหรือ

คําวินิจฉัยของศาลปกครอง เพื่อมิใหคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองเปนเพียงแต

การพิจารณาวินิจฉัยในทางทฤษฎีเทานั้น ซึ่งจะมีผลเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองและเยียวยาแกไขความเสียหายที่ เกิดขึ้น   

อันจะสงผลใหเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะควบคูไปกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

และเปนการเสริมสรางประสิทธิภาพและบรรทัดฐานในการบริหารราชการทางปกครองตอไป 

 

 



บทที่ 3 
การพิจารณาและการบังคับคดีในคดีปกครองกอนการจัดต้ังศาลปกครอง 

 

 นับตั้งแตประเทศไทยไดรับรองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีพิพาทตอ

หนวยงานของรัฐ  ซึ่งในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองในชวงระยะเวลากอนการ

จัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้น  บุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทํา

หรือการใชอํานาจของฝายปกครอง มีสิทธิที่จะยกขอพิพาทหรือขอโตแยงของตนขึ้นฟองรองตอ

องคกรทางตุลาการหรือศาล โดยในชวงระยะเวลาดังกลาว “ศาลยุติธรรม” จะเปนองคกรทาง

ตุลาการหรือศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดี

พิพาททางปกครอง  ทั้งนี้ ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครองของศาลยุติธรรม 

ศาลจะทําหนาที่ในการตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง   

และนอกจากนี้ บุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายดังกลาวยังสามารถเลือกที่จะรองทุกขตอ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดอีกทางหนึ่ง ภายใตเงื่อนไขและหลักเกณฑในการรองทุกข

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
 

3.1 การพิจารณาพิพากษาและการบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณา 
โดยศาลยุติธรรม 
 ระบบกฎหมายและระบบการศาลของประเทศไทยในชวงระยะเวลากอนที่จะ 

มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น  ศาลยุติธรรมเปนองคกรทางตุลาการที่มีอํานาจหนาที่ในการ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาททุกประเภท โดยไมมีการแบงแยกประเภทคดีพิพาททางปกครอง

ออกจากคดีทั่วไป  และไดนํากฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับคดีปกครอง 

ไมวาจะเปนเรื่องเกี่ยวกับเงื่อนไขและหลักเกณฑในการฟองคดี การดําเนินการพิจารณาคดี 

รวมถึงการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล โดยจะพิจารณาได

ดังตอไปนี้ 
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 3.1.1 เง่ือนไขและหลักเกณฑในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม  
โดยไดนําหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชโดยอนุโลม ซึ่งจะพิจารณาจาก 

หลักการโตแยงสิทธิของบุคคล ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง*   

ทั้งนี้ เงื่อนไขและหลักเกณฑในการฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

  3.1.1.1 คูความในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม จะตอง

เปนบุคคลตามกฎหมาย * *  ไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล และตองเปนผูมี

ความสามารถตามกฎหมาย  ทั้งนี้ ในการที่บุคคลจะฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม 

เพื่อโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง  

คูความฝายที่เปนหนวยงานหรือสวนราชการที่จะสามารถเปนคูความในคดีได จะตองมีฐานะ

เปนบุคคลตามกฎหมายหรือเปนนิติบุคคลเทานั้น***  หากหนวยงานหรือสวนราชการนั้น 

ไมมีฐานะเปนบุคคลตามกฎหมายหรือเปนนิติบุคคล ก็ไมอาจเปนคูความในคดีได* * * *   

 

 

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 55  เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง

หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได  

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้ 
** คําพิพากษาฎีกาที่ 495/2519  ผูที่จะเปนคูความในคดีไดนั้นจะตองเปนบุคคลดังบัญญัติ 

ไวในมาตรา 1(11) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และคําวาบุคคลนั้น ตามประมวลกฎหมายแพง 

และพาณิชย ไดแก บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล แตคณะบุคคลกรุงเทพฯกรีฑา จําเลยที่ 1 เปนเพียงคณะบุคคล

หรือกลุมบุคคล มิใชบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  ดังนั้น โจทกจึงไมอาจฟองจําเลยที่ 1 ใหรับผิดชําระหนี้ภาษี

การคาได 
*** การพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลของหนวยงานหรือสวนราชการ จะตองพิจารณาจาก

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พระราชบัญญัติปรับปรุง

กระทรวง ทบวง กรม หรือพระราชบัญญัติจัดตั้งหนวยงานหรือสวนราชการนั้นๆ 
**** คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 724/2490  ผูที่จะฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้น จะตอง 

เปนบุคคล โดยเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย  รัฐบาลไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย จึงเปนคูความ 

ไมได 
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กระทั่งตอมาศาลฎีกาไดยอมรับให “ตําแหนงตามกฎหมาย” สามารถเปนคูความในคดีได*  

แมตําแหนงหนาที่ราชการดังกลาวจะไมเปนบุคคลตามกฎหมายแพงก็ตาม** 

  3.1.1.2 การโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  ผูที่จะฟองรอง 

คดีปกครองตอศาลยุติธรรม นอกจากจะตองเปนบุคคลตามกฎหมายแลว ยังจะตองเปนผูที่ 

ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมาย  กลาวคือ บุคคลผูที่จะเสนอคําฟองตอศาลเปน 

คดีปกครองได  จะตองเปนผูที่ ได รับผลกระทบจากการกระทําหรือการใชอํานาจของ 

ฝายปกครอง โดยเปนผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ตามที่กฎหมายรับรองไวจนเกิดเปน 

ความเสียหายตอบุคคลผูนั้น  ทั้งนี้ ศาลจะพิจารณาวินิจฉัยวาผูฟองคดีไดถูกโตแยงสิทธิหรือ

หนาที่จากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองหรือไม ซึ่งหากการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครองดังกลาวยังไมมีผลบังคับทางกฎหมาย หรือยังไมมีผลกระทบตอสิทธิ

หรือหนาที่ตามกฎหมายของบุคคล  กรณีดังกลาวศาลฎีกาถือวาการกระทําหรือการใชอํานาจ

ดังกลาวยังไมเปนการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ในทางแพง  ศาลจึงไมรับคําฟองไวพิจารณา***  

   อยางไรก็ตาม แมคดีพิพาททางปกครองที่เกิดขึ้น จะมีการ

โตแยงสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลตามหลักเกณฑที่ไดกลาวมาขางตนแลว  แตในบางกรณี 

ศาลยุติธรรมอาจจะจํากัดขอบเขตการพิจารณาของศาล ในกรณีที่ศาลเห็นวาขอโตแยง

ดังกลาวเปนเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งศาลไมอาจเขาไป

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 964/2487  สัญญาประกันตัวผูตองหาซึ่งทําไวกับนายตํารวจในฐานะ

ตําแหนงหนาที่ราชการและมีอํานาจทําไดนั้น นายตํารวจเปนโจทกฟองขอใหปรับนายประกันฐานผิดสัญญาได  

         คําพิพากษาฎีกาที่ 1073/2508  พนักงานสอบสวนเปนบุคคลธรรมดา โดยตําแหนงหนาที่

ราชการอันกฎหมายกําหนดไวใหทําสัญญาประกันได จึงมีอํานาจฟองขอใหบังคับตามสัญญาประกันได 
** ในกรณีนี้จะเห็นไดวา การฟองรองคดีปกครองไมไดใหความสําคัญกับตัวบุคคลที่กระทําการหรือ

ใชอํานาจนั้น  เนื่องจากบุคคลผูซึ่ งมาดํารงตําแหนงหนาที่ราชการจะหมุนเวียนเปลี่ยนแปลงไปเรื่อยๆ  

แตการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองที่ออกโดยตําแหนงหนาที่ราชการนั้นๆจะยังคงมีผลทางกฎหมายอยูตอไป  

ดังนั้น ในเวลาตอมาศาลจึงไดรับที่จะพิจารณาคดีปกครองที่ฟองรองตอ “ตําแหนงหนาที่ราชการ” ใหสามารถเปน

คูความในคดีปกครองได แมตําแหนงหนาที่ราชการดังกลาวจะไมเปนบุคคลตามกฎหมายแพงก็ตาม 
*** คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1357/2496  สมาชิกสภาเทศบาลฟองขอใหเพิกถอนมติที่ประชุม 

สภาเทศบาลที่แตงตั้งประธานสภา รองประธานสภา และคณะเทศมนตรี  เนื่องจากที่ประชุมสภาเทศบาลในครั้งนั้น 

มีสมาชิกเขาประชุมไมครบ 2 ประเภท ตามองคประกอบของสภาเทศบาล  แตคดีนี้ศาลฎีกาพยายามพิเคราะหแต 

สิทธิในทางแพงเปนสําคัญ จึงเห็นวาไมมีกรณีใดเปนการโตแยงสิทธิของโจทก และไมมีกฎหมายบัญญัติ 

ใหมาใชสิทธิทางศาลได โจทกจึงไมมีสวนไดเสียที่จะฟองคดีตอศาล  ทั้งที่โดยเนื้อหาของคดีเปนการกระทํา 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
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แทรกแซงได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณีเกี่ยวกับสถานะและวินัยของขาราชการ ตัวอยางเชน  

การสั่งใหออกจากราชการ  การสั่งปลดออกจากราชการ  การไลออกจากราชการ  และการสั่ง

ลงโทษทางวินัย*  แตทั้งนี้ ศาลจะไมจํากัดขอบเขตอํานาจของศาลที่เขาไปควบคุมตรวจสอบ

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองที่เปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งหากเปน

กรณีที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งหรือกระทําการใดๆ โดยมิชอบดวยกฎหมายแลว ศาลก็จะรับ

ขอพิพาทดังกลาวไวพิจารณา 
  3.1.1.3 ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการใหบุคคล 
ผูที่ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่จากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง 
จะตองดําเนินการใดๆกอนที่จะนําคดีมาฟองศาล  ซึ่งในกรณีนี้บุคคลผูนั้นจะตอง

ดําเนินการตามบทบัญญัติเชนวานั้นเสียกอน  กลาวคือ ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดขั้นตอน

หรือวิธีการในการอุทธรณโตแยงคัดคานตอองคกรหรือคณะกรรมการใดไวเปนการเฉพาะ  

การฟองรองคดีปกครองดังกลาวจะตองผานขั้นตอนหรือวิธีการอุทธรณที่ไดกําหนดไวเสียกอน 

จึงจะสามารถนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลได  ตัวอยางเชน กรณีการกําหนดคาทดแทนการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย หากผูถูกเวนคืนฯเห็นวาการกําหนดคาทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย

ไมเปนธรรม ผูถูกเวนคืนฯจะตองอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณคาทดแทนตาม

พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 เสียกอน จึงจะฟองรองคดีตอศาลยุติธรรมได 

ซึ่งการอุทธรณดังกลาวจะตองอุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวดวย 

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่  818/2499  การขอเขารับหรือออกจากราชการ ตลอดจนการขอเขาใหม

จะตองปฏิบัติตามระเบียบขาราชการฝายพลเรือนนั้น  อยูในอํานาจหนาที่ของฝายบริหารโดยเฉพาะ จะมาฟอง

ขอใหศาลบังคับหาไดไม 

  คําพิพากษาฎีกาที่  355/2516  โจทกเปนขาราชการพลเรือน โจทกจะตองปฏิบัติตนตามวินัย

ขาราชการพลเรือน โดยตองรักษาชื่อเสียงมิใหขึ้นชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว เมื่อโจทกถูกกลาวหาวาไมรักษาชื่อเสียง 

อันขึ้นชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วแลว แมขณะเกิดขอพิพาท โจทกจะไดรับคําส่ังใหไปชวยงานในบริษัทไทยโทรทัศน จํากัด 

จําเลยที่ 1 ซึ่งเปนนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล ก็ยอมมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการทําการสอบสวนได  

จําเลยที่ 1 ในฐานะหัวหนารัฐบาล มีคําส่ังใหปลดโจทกออกจากราชการ คําส่ังของจําเลยที่ 1 เปนคําส่ัง 

ซึ่งส่ังตามอํานาจที่มีอยูตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน อันเปนอํานาจของทางราชการฝายบริหาร

จะส่ังไดโดยเฉพาะ  ไมใชหนาที่ของศาลจะเขาไปชี้ขาดในเรื่องเชนนี้ โจทกจะฟองขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนคําส่ัง

ของจําเลยที่ 1 ดังกลาวแลว หาไดไม 
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     ในกรณีที่กฎหมายไมไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการอุทธรณใดๆไว  

การฟองรองคดีปกครองดังกลาวก็ยังคงจะตองพิจารณาตามเงื่อนไขหรือหลักเกณฑ 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพงตอไป   

     ทั้งนี้ วัตถุประสงคในการกําหนดใหมีขั้นตอนหรือวิธีการ

อุทธรณคัดคานภายในฝายปกครองเสียกอน  เนื่องจากเปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองได

ทบทวนถึงความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมในการกระทําหรือการใชอํานาจของ 

ฝายปกครองนั้นๆ  และหากพบวาการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว 

มีขอบกพรองหรือมีความผิดพลาดเกิดขึ้น ฝายปกครองก็สามารถที่จะแกไขการกระทํา 

หรือการใชอํานาจดังกลาวใหถูกตองภายในฝายปกครองเสียกอน  เพื่อเปนการยุติขอโตแยง 

ที่เกิดขึ้นในชั้นพิจารณาทางปกครอง  และนอกจากนี้ การอุทธรณคัดคานภายในฝายปกครอง

ยังสามารถพิจารณาวินิจฉัยในสวนที่เปนปญหาดานความเหมาะสมหรือปญหาการใชดุลพินิจ

ของฝายปกครอง ซึ่งเปนกรณีที่ศาลยุติธรรมจะไมกาวลวงเขาไปพิจารณา เนื่องจากจะเปนการ

เขาแทรกแซงการใชอํานาจของฝายปกครอง 
  3.1.1.4 อายุความในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม  
โดยสวนใหญการฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรมมักจะกลาวอางวาเปนการกระทําละเมิด 

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยจะมีอายุความหนึ่งปนับแตวันที่ผูเสียหายรูถึง 

การละเมิดและรูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน*  ทั้งนี้ มีขอสังเกตวาอายุความในการฟองรอง

คดีปกครองที่เหมาะสม ควรจะมีระยะเวลาไมมากจนเกินไป เพื่อใหการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครองดังกลาวมีความมั่นคงและนาเชื่อถือ มิเชนนั้นอาจสงผลใหเกิดอุปสรรค

ตอการบริหารราชการได หากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองขาดความนาเชื่อถือ  
 
 
 
 
 

                                                  
* คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2404/2532  โจทกฟองวาจําเลยทั้งเจ็ดกระทําการโดยไมชอบ  

ไมปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของทางราชการและกระทําการขัดตอพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

จนกระทั่งจําเลยที่ 1 มีคําส่ังใหปลดโจทกออกจากราชการ ทําใหโจทกหมดสิทธิในการรับบําเหน็จบํานาญ 

ตามกฎหมาย เปนการละเมิดตอโจทก  ดังนี้ ฟองโจทกเปนเรื่องเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิในการรับราชการของโจทก 

แมโจทกคํานวณจํานวนเงินที่โจทกมีสิทธิไดรับตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ ก็มีสภาพเปนคาเสียหาย 

ในมูลละเมิดนั่นเอง ตองใชอายุความตามมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เม่ือโจทกมิไดฟอง

ภายในกําหนด 1 ป นับแตวันที่รูถึงการละเมิดและรูตัวผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน  คดีโจทกจึงขาดอายุความ 
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 3.1.2 ลักษณะคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม 
การฟองรองคดีพิพาททางปกครองตอศาลยุติธรรมในชวงระยะเวลา

กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น  ศาลยุติธรรมจะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา

ตรวจสอบวาการกระทําของฝายปกครองเปนโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  โดยศาลจะ

พิจารณาวาการกระทําของฝายปกครองดังกลาวไดกระทําไปโดยนอกเหนืออํานาจหนาที่ 

ที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม หรือไดปฏิบัติตามกระบวนวิธีพิจารณาที่ไดกําหนดไวหรือไม  

หรือไดวินิจฉัยตีความกฎหมายโดยถูกตองหรือไม หรือไดรับฟงขอเท็จจริงและใชดุลพินิจโดย

ถูกตองหรือไม  ทั้งนี้ ศาลยุติธรรมจะสามารถเขาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไดใน

กรณีดังตอไปนี้ 

กรณีแรก  กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหอํานาจศาล 

ในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไวโดยเฉพาะเจาะจง โดยจําแนกออกเปน   

2 กรณี ไดแก 

 (ก) กรณีที่ฝายปกครองเปนผูฟองรองคดีตอศาลเพื่อขอให

ศาลออกคําบังคับ  กลาวคือ ในกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตอง

ดําเนินการทางศาล เนื่องจากคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของฝายปกครองไมมีผลบังคับในตัวเอง 

ฝายปกครองจึงตองนําคําสั่งหรือคําวินิจฉัยนั้นมาขอใหศาลมีคําสั่งบังคับตามเสียกอน ซึ่งศาล

จะตองตรวจสอบวาคําสั่งหรือคําวินิจฉัยดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม*   

 (ข) กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหคําสั่งหรือ 

คําวินิจฉัยของฝายปกครองมีผลบังคับในตัวเอง โดยใหโอกาสผูมีสวนไดเสียในคําสั่งหรือคําวินิจฉัย

ดังกลาวมาฟองรองตอศาล เพื่อขอใหศาลตรวจสอบและเพิกถอนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยนั้นได**  

                                                  
* ตัวอยางเชน การรองขอใหดําเนินการตามมติของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ประพฤติมิชอบในวงราชการ ตามมาตรา 21 ตรี แหงพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการประพฤติมิชอบใน

วงราชการ พ.ศ. 2518 บัญญัติวา “บรรดาทรัพยสินที่คณะกรรมการมีมติวาเปนทรัพยสินที่ รํ่ารวยผิดปกติ  

หรือเพิ่มขึ้นผิดปกติ ตามมาตรา 21 ทวิ ใหพนักงานอัยการยื่นคํารองตอศาลโดยไมชักชาเพื่อขอใหศาลสั่งให

ทรัพยสินนั้นตกเปนของแผนดิน...” (พระราชบัญญัติฉบับนี้ไดถูกยกเลิกแลว โดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542) 
** ตัวอยางเชน ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522  ไดบัญญัติเร่ืองการ

พิสูจนสัญชาติไววา “...ใหยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่...หากผูนั้นไมพอใจคําส่ังของพนักงานเจาหนาที่จะรองขอ

ตอศาลใหพิจารณาก็ได” 
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 กรณีที่สอง  กรณีที่ศาลอาศัยอํานาจตามหลักกฎหมายทั่วไปในการ

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง กลาวคือ ในกรณีที่ไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

กําหนดใหอํานาจศาลในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไวโดยเฉพาะหรือโดยทั่วไป  

แตศาลไดอาศัยหลักกฎหมายทั่วไปในการเขาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง  ในกรณีเชนนี้

ศาลฎีกาไดวางแนวบรรทัดฐานไวในคําพิพากษาฎีกาที่ 910/2510 วา “ในกรณีที่ไมปรากฏวา 

มีกฎหมายใดบัญญัติใหอํานาจแกเจาหนาที่ทองถิ่นใหมีอํานาจสั่งในกรณีดังกลาวแกเจาของ

หรือผูครอบครองอาคารไดโดยเด็ดขาดและถึงที่สุด  ฉะนั้น ศาลจึงยอมมีอํานาจวินิจฉัย 

ขอพิพาทในคดีนี้ได”  ซ่ึงในกรณีนี้เปนกรณีเกี่ยวกับพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร 

พ.ศ. 2479 (แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2504) 

ซึ่งมิไดกลาวถึงการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองของศาลไว  ศาลจึงไดตีความวา 

ศาลสามารถตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองได โดยอาศัยบทบัญญัติตามมาตรา 55 

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง      

 กรณีที่สาม  กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายหามการตรวจสอบของศาล 

หรือกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายตัดอํานาจศาลในการควบคุมตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  กลาวคือ แมในกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่

กําหนดให “คําวินิจฉัยของรัฐมนตรีเปนที่สุด หรือคําสั่งของฝายปกครองใหเปนที่สุด” ก็ตาม  

บทบัญญัติดังกลาวก็มิไดหมายความวาจะตัดอํานาจศาลที่จะวินิจฉัยคดีพิพาทนั้นเสีย  

และศาลฎีกาก็ไดวางแนวบรรทัดฐานไปในแนวทางเดียวกันนี้วา “กรณีที่กฎหมายบัญญัติถึง 

การอุทธรณคําสั่งของเจาหนาที่ฝายบริหาร และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยเปนที่สุดนั้น 

หมายความวา คําวินิจฉัยนั้นจะถึงที่สุดก็ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยที่ถูกตองตามกฎหมายที่ให

อํานาจมีคําสั่งและคําวินิจฉัยเทานั้น มิไดหมายความวาคําส่ังหรือคําวินิจฉัยนั้นถาไมถูกตอง

ตามกฎหมายก็จะถึงที่สุด จะนํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย  โดยศาลยอมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาไดวาคําสั่งหรือคําวินิจฉัยนั้นถูกตองดวยกฎหมายหรือไม*” 

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 822/2522  โจทกมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง และจําเลยที่ 1  

ตั้งคณะกรรมการขึ้นสอบสวนแลว จําเลยที่ 1 โดยจําเลยที่ 3 ในฐานะรัฐมนตรี มีคําส่ังไลโจทกออกจากราชการ 

ตามมติของ อ.ก.พ. กระทรวงมหาดไทย เปนกรณีที่จําเลยที่ 1 และที่ 3 กระทําการตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไว 

          (ตอหนาถัดไป) 
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ทั้งนี้ ศาลยุติธรรมจะจํากัดอํานาจหนาที่ของศาลในการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองในกรณีที่ปรากฏวาเปนเรื่องที่อยูใน

ดุลพินิจของฝายปกครองโดยเฉพาะ  ซึ่งถือเปนเรื่องที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจให 

ฝายปกครองสามารถกระทําการตางๆไดภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด โดยฝายปกครองตอง

เลือกใชดุลพินิจท่ีเหมาะสมกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นแลวแตกรณี ซึ่งศาลไมสามารถเขาไป

แทรกแซงได เนื่องจากเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของฝายปกครองโดยเฉพาะ* 
  

  อน่ึง ดวยเหตุที่ระบบกฎหมายไทยในชวงระยะเวลากอนการจัดตั้ง 

ศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้น มิไดมีการแบงแยกประเภทคดีปกครองออกเปนเอกเทศจาก

คดีแพงทั่วไปดังที่ไดกลาวมาแลว  ดังนั้น ในการฟองรองคดีปกครองตอองคกรตุลาการหรือ

ศาลในชวงระยะเวลาดังกลาว จึงตองยกขึ้นฟองรองเปนคดีตอศาลยุติธรรม ซึ่งมีเงื่อนไขและ

หลักเกณฑในการดําเนินคดีในลักษณะเชนเดียวกับการฟองรองคดีแพงทั่วไป ตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง โดยมีขอบเขตจํากัดเฉพาะกรณีที่มีการโตแยงสิทธิหรือหนาที่

ของบุคคล  ซึ่งมุงหมายที่จะคุมครองบุคคลที่ถูกละเมิดตอสิทธิและเพื่อเปนการชดใช

คาเสียหายใหแกบุคคลมากกวาจะเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 ซึ่งใชบังคับอยูในขณะนั้น หากโจทกเห็นวา 

คําส่ังของจําเลยที่ไลโจทกออกจากราชการไมถูกตองก็อุทธรณได และโจทกก็ไดยื่นอุทธรณตอนายกรัฐมนตรี 

ตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 แลว คําส่ังของนายกรัฐมนตรี 

จึงเปนที่สุด ตามมาตรา 105 ของกฎหมายดังกลาว เวนแตคําส่ังของนายกรัฐมนตรีจะไมถูกตองตามกฎหมาย  

และการฟงขอเท็จจริงหรือการใชดุลพินิจนั้นไมมีพยานหลักฐานสนับสนุนเปนเพียงพอหรือมิไดเปนไปโดยสุจริต  

แตโจทกก็ไมไดบรรยายฟองวาคําส่ังของนายกรัฐมนตรีไมถูกตองตามกฎหมาย และมิไดบรรยายวาคณะกรรมการ

สอบสวนของจําเลยที่ 1 หรือนายกรัฐมนตรีฟงขอเท็จจริงหรือใชดุลพินิจโดยไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผล

สนับสนุนเพียงพอหรือโดยไมสุจริต โจทกจึงไมมีอํานาจฟองขอใหศาลบังคับใหจําเลยที่ 1 และที่ 2 เพิกถอนคําส่ัง 

ที่ไลโจทกออกจากราชการ 
* คําพิพากษาฎีกาที่ 734/2528 คําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ตามมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธฯ ยอมเปนที่สุด คูความจะฟองขอใหเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลง 

คําวินิจฉัยไดเฉพาะเมื่อคําวินิจฉัยนั้นไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น และหากมีกฎหมายบังคับวาการวินิจฉัยอุทธรณ

ดังกลาว รัฐมนตรีจะตองอาศัยหลักเกณฑอยางไร หรือหากไดวางหลักเกณฑในการวินิจฉัยไวแลวจะตองถือ

หลักเกณฑนั้นตลอดไปไม การที่รัฐมนตรีจะนําพฤติการณใดบางมาเปนเหตุสนับสนุนการวินิจฉัยส่ังการ  

ยอมเปนดุลพินิจของรัฐมนตรี 
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ของการกระทําของฝายปกครอง  ทั้งนี้ ในการฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรมจะพิจารณา

ถึงลักษณะของคดีพิพาทดังกลาวไดดังตอไปนี้ 
3.1.2.1 การฟองรองเกี่ยวกับกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมาย*   
  การฟองรองคดีพิพาททางปกครองในกรณีนี้เปนกรณีที่ผูไดรับ

ความเดือดรอนเสียหายไดฟองรองตอศาลเพื่อขอใหศาลตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมาย

ของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง  โดยในกรณีนี้ศาลจะควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ในเรื่องเกี่ยวกับอํานาจของฝายปกครองในการออกกฎหรือ

คําสั่งทางปกครอง รวมทั้งกระบวนการ รูปแบบ และขั้นตอนในการออกกฎหรือคําสั่ง 

ทางปกครองนั้นๆวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม        

 อยางไรก็ตาม ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนกฎนั้น  

เนื่องดวยเงื่อนไขและหลักเกณฑในการฟองรองคดีตอศาลยุติธรรม ซึ่งกําหนดใหผูที่จะฟองรอง

คดีปกครองตอศาลยุติธรรม นอกจากจะตองเปนบุคคลตามกฎหมายแลว ยังจะตองเปนผูที่ถูก

โตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายดวย  ดังนั้น ในการฟองรองคดีปกครองเกี่ยวกับการขอให

เพิกถอน“กฎ” ประชาชนทั่วไปจึงไมสามารถฟองรองตอศาลยุติธรรมใหเพิกถอนกฎไดโดยตรง 

เนื่องจากมิไดเปนผูที่ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ การฟองรองคดีปกครอง

เกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนกฎ บุคคลที่จะสามารถนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลได จะตองเปน

บุคคลที่ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ โดยจะมีลักษณะเปนการตรวจสอบกฎทางออมจากกรณีที่มี

                                                  
* ในชวงป พ.ศ. 2533 ศาลยุติธรรมไดมีความพยายามที่จะแยกคดีปกครองออกจากคดีแพงทั่วไป 

โดยตอมาได มีการจัดตั้ งแผนกคดีปกครองขึ้นในศาลแพง  และได ใหความหมายของคดีปกครองวา  

“คดีปกครอง หมายถึง คดีที่ฟองวากฎหรือคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองเปนกฎหรือคําส่ังที่ไดออก 

โดยปราศจากอํานาจ หรือเกินขอบอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไว หรือไมถูกตองตามแบบหรือขั้นตอน หรือวิธีการอื่น

อันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว และใหรวมถึงคดีที่อธิบดีผูพิพากษาศาลแพง หรือรองอธิบดีฯ เห็นสมควร

จายใหแผนกคดีปกครองเปนผูพิจารณาพิพากษาดวย 

  กฎ หมายความวา กฎกระทรวง กฎทบวง กฎ ก.พ. ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติ 

เทศบัญญัติ หรือกฎที่เรียกชื่ออยางอื่นอันมีลักษณะทํานองเดียวกันที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนผู

ออก 

  คําส่ัง หมายความวา คําส่ัง คําวินิจฉัย หรือหนังสือสําคัญที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่

ของรัฐเปนผูออก” 
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การฟองวาจําเลยกระทําการฝาฝนกฎของฝายปกครอง  ซึ่งศาลยุติธรรมจึงจะมีบทบาทใน

ทางออมในการสามารถเขาไปตรวจสอบไดวาการออกกฎนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม*   
3.1.2.2 การฟองรองใหฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

ที่กระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูนั้น 
การฟองรองคดีพิพาททางปกครองในกรณีนี้เปนกรณีที่ผูไดรับ

ความเดือดรอนเสียหายไดฟองรองตอศาลเพื่อขอใหศาลมีคําสั่งแกฝายปกครองใหกระทําการ

อยางหนึ่ งอยางใด  หรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่ งอยางใดที่ ไมชอบดวยกฎหมาย  

และมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูนั้น  ตัวอยางเชน การฟองรองขอใหศาลมีคําสั่งให

ฝายปกครองรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่กอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกโจทก ศาลพิพากษาให

จําเลยงดเวนการกอสรางดังกลาวและใหร้ือถอนสิ่งปลูกสราง**  การฟองรองขอใหฝายปกครอง

สงมอบทรัพยสินที่ยึดไวโดยไมมีสิทธิ เมื่อศาลเห็นวาฝายปกครองยึดทรัพยสินไวโดยไมมีสิทธิ  

 

 

 

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 315/2495  พนักงานเจาหนาที่ที่คณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควร 

แตงตั้งขึ้นตามมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติปองกันการคากําไรเกินควรนั้น มีอํานาจเพียงเพื่อปฏิบัติการ อันอยู

ในอํานาจของคณะกรรมการ แทนคณะกรรมการเทานั้น  หามีอํานาจกําหนดราคาสูงสุดของการขายสงหรือ 

ขายปลีกส่ิงของที่หามมิใหคากําไรเกินควรไป เพราะอํานาจเชนวานี้ กฎหมายใหอยูในอํานาจของคณะกรรมการ 

ที่จะ“ส่ังการ" ไดตามที่เปนสมควรตามความในมาตรา 8 (1)  ผูอํานวยการองคการสงเคราะหทหารผานศึก  

ซึ่งเปนพนักงานเจาหนาที่ที่คณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควรแตงตั้งขึ้น ไดออกประกาศกําหนดราคาสูงสุด

ของเนื้อสุกรชําแหละ โดยหามมิใหผูใดขายปลีกเนื้อสุกรชําแหละในเขตจังหวัดพระนครธนบุรี เกินกวาราคาที่

กําหนดไว  ดังนี้ ประกาศดังกลาวจึงหามีผลบังคับถึงจะเอาความผิดเปนโทษอาญาแกผูที่ฝาฝนประกาศนั้นไม 
** คําพิพากษาฎีกาที่ 931/2523  จําเลยสรางสะพานลอยกีดขวางทางเขาออกบานโจทก 

เปนเหตุใหโจทกไดรับความเสียหายเดือดรอนเกินที่ควรคิดหรือคาดหมายไดวาจะเปนไปตามปกติและเหตุอันควร  

โจทกยอมมีสิทธิที่จะปฏิบัติการเพื่อยังความเสียหายหรือเดือดรอนนั้นใหส้ินไปได ถึงแมจําเลยจะสรางสะพานลอย

เพื่อสาธารณประโยชน และโจทกจะมีสิทธินํารถยนตเขาออกระหวางถนนกับบานโจทกโดยผานทางเทาหรือไม 

ก็ตาม การที่จําเลยสรางสะพานลอยดังกลาวก็เปนการละเมิดตอโจทก  ศาลฎีกาพิพากษายืนตามศาลชั้นตนและ

ศาลอุทธรณ ซึ่งพิพากษาใหจําเลยงดเวนการกอสรางสะพานลอยตามฟอง เฉพาะสวนที่กีดขวางทางเขาออกบาน

โจทก ถาหากจําเลยไดทําการกอสรางไปบางแลว ก็ใหจําเลยรื้อถอนสวนที่กีดขวางนั้นออกไปโดยคาใชจาย 

ของจําเลยเอง 
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ศาลจึงพิพากษาใหฝายปกครองสงมอบทรัพยสินใหแกโจทก*  การฟองรองขอใหเจาพนักงาน

ที่ดินทําการจดทะเบียนโอนที่ดินใหกับโจทกตามสิทธิที่โจทกมีอยู ศาลพิพากษาใหเจาพนักงาน

ที่ดิน จําเลย ทําการจดทะเบียนโอนที่ดินใหกับโจทก** เปนตน 

อยางไรก็ตาม ในการฟองรองขอใหศาลมีคําสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการหรืองดเวนกระทําการที่กระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลนั้น  ศาลจะจํากัดอํานาจ

หนาที่ที่จะไมกาวลวงเขาไปสั่งการใหฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการในสวนที่

อยูในขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยเฉพาะ***  

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 964/2520  ผูใดจะยึดทรัพยสินของบุคคลอื่นในประเทศไทยไดโดยชอบนั้น 

จะตอง เปนการกระทํ าที่ อาศั ยอํ านาจของกฎหมายไทยหรื อคํ าพิพากษาหรื อคํ า ส่ั งของศาลไทย  

หลักถอยทีถอยปฏิบัติตอบแทนกันระหวางประเทศ ถาจะใหมีผลบังคับไดจะตองมีกฎหมายไทยรับรองไว   

มาตรา 85 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เปนเรื่องอํานาจของเจาพนักงานเกี่ยวกับการที่จะ

ดําเนินคดีในศาลไทย เจาพนักงานหาอาจอาศัยอํานาจตามมาตรานี้ยึดทรัพยของผูใด เพื่อสงไปใหรัฐบาล

ตางประเทศสําหรับใชเปนหลักฐานดําเนินคดีในศาลตางประเทศไม  โจทกเปนชาวตางประเทศถูกคนรายชิงทรัพย 

เจาพนักงานตํารวจจับคนรายไดพรอมดวยเงินตราตางประเทศที่ถูกชิงทรัพยไปเปนของกลาง ศาลพิพากษา

คดีอาญาใหคืนเงินของกลางแกโจทกแลว จําเลยคือกรมตํารวจและเจาพนักงานตํารวจยอมมีหนาที่ตองคืนเงิน 

ของกลางใหโจทก การที่โจทกถูกศาลสั่งใหสงตัวขามแดนไปตามพระราชบัญญัติสงผูรายขามแดน พ.ศ. 2472 นั้น 

พระราชบัญญัติดังกลาวหาไดบัญญัติเกี่ยวกับการสงพยานหลักฐานไปใหศาลตางประเทศดวยไม ทั้งคําพิพากษา

ของศาลที่ใหสงตัวโจทกไปใหรัฐบาลตางประเทศก็มิไดส่ังใหสงพยานหลักฐานใดๆ ไปดวย เมื่อจําเลยไมสามารถ

อางและนําสืบใหเห็นวามีอํานาจตามกฎหมายใดที่จะยึดของกลางไว เพื่อสงใหรัฐบาลตางประเทศตามที่รัฐบาล

ตางประเทศขอมา ศาลยอมพิพากษาใหจําเลยคืนเงินของกลางแกโจทก 
** คําพิพากษาฎีกาที่ 2708/2520  ตามมาตรา 72 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ที่บัญญัติให

คูกรณีนําหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมาจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่นั้น หมายถึง คูกรณีที่มีความประสงคจะขอ

ทําการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมไดยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่โดยปกติธรรมดา จึงตองนําหนังสือแสดง 

สิทธิในที่ดินฉบับผูถือมาจดทะเบียน มิใชกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาชี้ขาดใหถือเอาคําพิพากษาเปนการแสดงเจตนา

ของคูกรณีที่ไมยอมมาจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่  การที่ศาลพิพากษาให บ. โอนที่ดินพิพาทใหโจทก  

หากไมปฏิบัติตามใหถือเอาคําพิพากษาเปนการแสดงเจตนาของ บ . เมื่อโจทกยื่นคําขอตอจําเลยทั้งสองซึ่งเปน

พนักงานเจาหนาที่ ขอจดทะเบียนที่ดิน โดยถือเอาคําพิพากษาของศาลเปนการแสดงเจตนาของ บ.  ดังนี้ แมโจทก

ไมมีหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3) ฉบับผูถือไปแสดง เพราะ บ. ผูมีชื่อใน น.ส.3 ไมยอมมาจดทะเบียนให 

จําเลยก็ชอบที่จะจดทะเบียนใหตามคําพิพากษานั้น พิพากษาใหจําเลย (เจาพนักงานที่ดิน) ทําการจดทะเบียนโอน

ที่ดินใหแกโจทก 
*** คําพิพากษาฎีกาที่ 5399/2536  ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไมมี

บทบัญญัติใหอํานาจศาลสั่งบังคับใหเจาพนักงานทองถิ่นลงนามในใบอนุญาต เพราะการลงนามในใบอนุญาต

หรือไมนั้นเปนอํานาจของจําเลยโดยเฉพาะ โจทกจึงไมมีอํานาจฟองขอใหศาลพิพากษาตามคําขอของโจทกได 
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3.1.2.3 การฟองรองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดและความรับผิด 
อยางอื่นของฝายปกครอง 

 ในการฟองรองคดีพิพาททางปกครองตอศาลยุติธรรมเกี่ยวกับ

การกระทําละเมิดและความรับผิดอยางอื่นของฝายปกครอง  สวนมากจะเปนการฟองรองขอให

ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง หรือการฟองรองใหฝายปกครองชําระเงินคาทดแทนจากการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย เปนตน  
 

3.1.3 การบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดย
ศาลยุติธรรม 
   ในชวงระยะเวลากอนการจัดตั้งศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรมจะเปน

องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดีพิพาททาง

ปกครอง  โดยไดนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งรวมถึง

การบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรมดวย  ทั้งนี้ ในการ

บังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม จะพิจารณาถึง

หลักเกณฑและวิธีการไดดังตอไปนี้ 
 3.1.3.1 การบังคับคดีตามหลักเกณฑและวิธีการตามกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง12     

   เมื่อศาลนัดฟงคําพิพากษา หากคูความฝายที่แพคดี (ลูกหนี้

ตามคําพิพากษา) มาฟงคําพิพากษา จะตองลงนามรับทราบคําบังคับของศาล* ศาลจะบันทึก

คําบังคับไวที่หนาปกสํานวน มีใจความวาใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติตามคําบังคับ 

ของศาลภายในเวลาที่กําหนด  มิฉะนั้นอาจถูกยึดทรัพยหรือถูกจําขัง  แตหากลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาไมไดมาฟงคําพิพากษา ศาลจะยังไมออกคําบังคับ โดยเปนหนาที่ของคูความ

                                                  
12 พิพัฒน  จักรางกูร, คําอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง วิธีการชั่วคราวกอนพิพากษา 

และการบังคับคดีตามคําพิพากษา, (กรุงเทพ : พิมพอักษร, 2539). 
* คําบังคับ หมายความถึง คําส่ังของศาลที่ส่ังแกลูกหนี้ตามคําพิพากษาใหปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาหรือคําส่ัง โดยกําหนดวิธีการบังคับไวในตอนทายวา ถาผูตองคําบังคับไมปฏิบัติตาม ผูนั้นจะตอง 

ถูกยึดทรัพยหรือถูกจับและจําขังดังที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ดังนั้น การที่กฎหมาย

ตองบัญญัติใหมีคําบังคับเนื่องมาจากคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล เปนเพียงคําวินิจฉัยชี้ขาดคดีและจําเปนตอง

มีคําบังคับใหผูแพคดีปฏิบัติตามคําวินิจฉัยชี้ขาดนั้นดวย 
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ฝายที่ชนะคดี จะตองยื่นคําแถลงตอศาลขอใหออกคําบังคับและสงคําบังคับไปใหลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาทราบ เมื่อพนกําหนดเวลาที่ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติตามคําบังคับแลว 

หากลูกหนี้ตามคําพิพากษามิไดปฏิบัติตามคําบังคับก็จะตองดําเนินการบังคับคดีตอไป  

โดยมาตรา  271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  กําหนดใหเจาหนี้ตาม 

คําพิพากษาเปนผูมีอํานาจขอใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาไดภายในสิบปนับแตวันมี 

คําพิพากษา 

   3.1.3.1.1 ผูมีอํานาจขอใหบังคับคดี 

     มาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง ไดบัญญัติถึงผูมีอํานาจขอใหบังคับคดี กลาวคือ คูความหรือบุคคลซึ่งเปนฝายชนะคด ี

ซึ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเรียกวา “เจาหนี้ตามคําพิพากษา” สวนผูที่ 

จะถูกบังคับคดี คือ คูความหรือบุคคลซึ่งแพคดี ซึ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพงเรียกวา “ลูกหนี้ตามคําพิพากษา” 

    3.1.3.1.2 การบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหชําระเงิน 

     เมื่อพนกําหนดเวลาที่ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษา

ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลแลว หากผูแพคดีไมไดปฏิบัติตามคําบังคับน้ัน ผูชนะคดีจะตอง

ดําเนินการบังคับคดีตอไป  โดยในกรณีที่คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลไดกําหนดใหลูกหนี้ตาม

คําพิพากษาชําระเงินจํานวนหนึ่งใหแกเจาหนี้ตามคําพิพากษานั้น  มาตรา 282 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ไดกําหนดวิธีการบังคับคดีโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของ

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาเพื่อนําออกขายทอดตลาด ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้  

     (ก) การขอออกหมายบังคับคดีและตั้งเจาพนักงาน

บังคับคดี  กลาวคือ ในกรณีที่สภาพแหงคดีเปดชองใหบังคับคดีเอาแกทรัพยสินได  เจาหนี้ 

ตามคําพิพากษาที่เปนผูชนะคดีจะตองยื่นคําขอฝายเดียวตอศาล ขอใหศาลออกหมายบังคับคดี  

ตามมาตรา 275 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซึ่งบัญญัติใหเปนหนาที่ของเจาหนี้

ตามคําพิพากษาที่จะตองขอใหศาลออกหมายบังคับคดี ถาเจาหนี้ตามคําพิพากษาไมขอ  

ศาลก็จะไมออกหมายบังคับคดีให  ซึ่งกรณีนี้ตางกันกับการออกคําบังคับ ซึ่งเปนหนาที่ของศาล

ที่จะตองออกคําบังคับเองเมื่อไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตอหนาผูแพคดีที่มาฟงคําพิพากษา

หรือคําสั่งนั้น 

     คําขอออกหมายบังคับคดีจะตองมีขอความระบุ 

โดยชัดแจงถึงคําพิพากษาหรือคําสั่งซ่ึงจะขอใหมีการบังคับคดีนั้น  จํานวนเงินที่ยังไมไดรับ 
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ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น  และวิธีการบังคับคดีซึ่งใหออกหมายนั้น  ในทางปฏิบัติมักจะ 

มีการขอใหศาลตั้งเจาพนักงานบังคับคดีเพื่อดําเนินการบังคับคดีดวย 

    หลังจากที่ศาลออกหมายบังคับคดีแลว จะตองมี

การสงหมายบังคับคดีใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาหรือผูแพคดีทราบ 

      (ข) การยึดทรัพยสนิ  หมายความถึง การเอาทรัพยสิน

ของลูกหนี้ตามคําพิพากษามาไวในความดูแลของเจาพนักงานบังคับคดี เพื่อดําเนินการตาม

กฎหมายใหบรรลุผลตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  ทั้งนี้ เจาหนี้ตามคําพิพากษามีหนาที่

สืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาวามีอยูที่ใด  เจาพนักงานบังคับคดี กรมบังคับคดี 

และศาล ตลอดจนเจาพนักงานศาล ไมมีหนาที่สืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาแทน

เจาหนี้ตามคําพิพากษาแตอยางใด  เจาหนี้ตามคําพิพากษาจะตองนําเจาพนักงานบังคับคดี

ไปยึดทรัพยหรือทําใบมอบอํานาจใหผูอื่นนํายึดทรัพยแทนแสดงตอเจาพนักงานบังคับคดี   

และกอนการนํายึดทรัพย เจาหนี้ตามคําพิพากษาจะตองวางเงินประกันการยึดทรัพยตามที่ 

เจาพนักงานบังคับคดีกําหนด และนัดหมายวันเวลาที่จะนําเจาพนักงานบังคับคดีไปยึดทรัพย 

     เจาพนักงานบังคับคดีจะตองทําการยึดทรัพย 

ในระหวางพระอาทิตยขึ้นและพระอาทิตยตกในวันทําการงานปกติ  เวนแตในกรณีฉุกเฉิน 

ซึ่งไดรับอนุญาตจากศาล เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจเขาไปในบาน เคหะสถาน ของลูกหนี้

ตามคําพิพากษา และมีอํานาจหนาที่เทาที่จําเปนในการยึด ตรวจสมุดบัญชีใดๆ ของลูกหนี้ 

รวมทั้งเปดตูนิรภัยของลูกหนี้ตามคําพพิากษาได แตตองรายงานใหศาลทราบ   

      หากมีบุคคลใดๆ ขัดขวางการยึดทรัพย ใหเจาพนักงาน 

บังคับคดีขอความชวยเหลือจากเจาหนาที่ตํารวจ* 

      การจะยึดทรัพยสินใดๆ ของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  

เจาพนักงานบังคับคดี จะตองยึดทรัพยแตเพียงประมาณราคาที่ควรจะขายทอดตลาดไดพอชําระหนี้

ตามคําพิพากษา** 

     (ค) การอายัดทรัพยสิน  หมายความถึง การสั่ง

บุคคลภายนอกมิใหทําการโอนหรือชําระหนึ้ใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา แตใหชําระแกเจา

พนักงานบังคับคดี  โดยเจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจรองขอใหดําเนินการบังคับคดีโดยการ

อายัดทรัพยสินและเงินที่ลูกหนี้มีสิทธิไดรับจากบุคคลภายนอก ตามมาตรา 282 (2) และ (3) 

                                                  
* มาตรา 279 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
** มาตรา 284 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
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แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจอายัดทรัพย 

และสิทธิ ดังตอไปนี้ 

      (ค .1)  สั ง ห า ริ ม ท รั พ ย อั น มี รู ป ร า ง ห รื อ

อสังหาริมทรัพย  รวมท้ังสิทธิทั้งปวงอันมีอยูในทรัพยเหลานั้น เนื่องจากทรัพยดังกลาวเปน

ทรัพยซึ่งบุคคล ภายนอกจะตองสงมอบหรือโอนมายังลูกหนี้ตามคําพิพากษาในภายหลัง เมื่อ

บุคคลภายนอกสงมอบหรือโอนทรัพยนั้นแลว เจาพนักงานบังคับคดีมีสิทธิเอาทรัพยนั้นออก

ขายทอดตลาด 

    (ค.2) เงินที่บุคคลภายนอกจะตองชําระใหแก

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาในภายหลัง โดยเจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจสั่งอายัดมิใหบุคคล 

ภายนอกชําระเงินนั้นใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา เจาพนักงานบังคับคดีจะแจงคําสั่งอายัด 

ไปยังบุคคลภายนอกวา หามมิใหจายเงินนั้นแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา และเมื่อหนี้ถึงกําหนด

ชําระ ก็ใหบุคคลภายนอกชําระเงินนั้นตอเจาพนักงานบังคับคดี 

      (ง) ทรัพยสินที่ไมอยูในขายความรับผิดแหงการ

บังคับคด ี

     ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

ทรัพยสินและสิทธิ เ รียกรองบางประเภทไมอยู ในขายความรับผิดแหงการบังคับคดี  

ซึ่งหมายความวา เจาพนักงานบังคับคดีจะยึดทรัพยนั้น หรืออายัดทรัพยหรือสิทธินั้นไมได 

ทรัพยสินและสิทธิเรียกรองดังกลาว มีดังนี้ 

     (ง.1) ทรัพยสินตามมาตรา 285 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ไดแก ทรัพยสินดังตอไปนี้ 

      (ง.1.1) เครื่องนุงหมหลับนอน หรือเครือ่งใช 

ในครัวเรือนโดยประมาณรวมกันราคาไมเกินหาพันบาท ในกรณีที่ศาลเห็นสมควร ศาลจะ

กําหนดทรัพยสินดังกลาวที่มีราคาเกินหาพันบาทใหเปนทรัพยสินที่ไมตองอยูในความรับผิด 

แหงการบังคับคดีก็ได  ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงความจําเปนตามฐานะของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

    (ง.1.2) เครื่องมือหรือเครื่องใชที่จําเปน 

ในการเลี้ยงชีพ หรือประกอบวิชาชีพโดยประมาณรวมกันราคาไมเกินหนึ่งหมื่นบาท แตถา

ลูกหนี้ตามคําพิพากษามีคําขอโดยทําเปนคํารองตอศาลขออนุญาตยึดหนวงและใชเครื่องมือ

หรือเครื่องใชอันจําเปนเพื่อดําเนินการเลี้ยงชีพ หรือการประกอบวิชาชีพอันมีราคาเกินกวา
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จํานวนราคาดังกลาวแลว ใหศาลมีอํานาจที่จะใชดุลพินิจอนุญาตหรือไมอนุญาต ภายใน

บังคับแหงเงื่อนไขตามที่ศาลเห็นสมควร 

     (ง .1.3) วัตถุ  เครื่องใช  และอุปกรณ 

ที่จําเปนตองใชทําหนาที่แทน หรือชวยอวัยวะของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

   (ง.1.4) ทรัพยสินอยางใดที่โอนกันไมได

ตามกฎหมาย หรือตามกฎหมายยอมไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี ซึ่งรวมถึงทรัพยสิน

ของแผนดินตามมาตรา 1307 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย*  

    ( ง .1.5)  ท รั พ ย สิ น ข อ ง ลู ก หนี้ ต า ม 

คําพิพากษา อันมีลักษณะเปนของสวนตัวโดยแท เชน หนังสือสําหรับวงศตระกูลโดยเฉพาะ 

จดหมาย หรือสมุดบัญชีตางๆ  อยางไรก็ตาม เจาพนักงานบังคับคดีอาจยึดมาตรวจดูเพื่อ

ประโยชนแหงการบังคับคดีไดถาจําเปน แตจะนําออกขายทอดตลาดไมได 

    (ง.1.6) ทรัพยสินตามขอ (ง.1.1) ถึงขอ 

(ง.1.5) มีความหมายรวมถึงทรัพยสินอันเปนของภริยาหรือของบุตรผูเยาวของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา ซึ่งทรัพยสินเชนวานี้ตามกฎหมายอาจถือไดวาเปนทรัพยสินของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา หรือเปนทรัพยสินที่อาจบังคับเอาชําระหนี้ตามคําพิพากษาได 

     (ง.2) ทรัพยสินตามมาตรา 286 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ไดแก ทรัพยสินและสิทธิ ดังตอไปนี้ 

                                                  
* บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่เกี่ยวกับทรัพยสินของแผนดิน มีดังนี้ 

   มาตรา 1307 ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม 

   มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน 

ซ่ึงใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน 

(1) ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปน

ของแผนดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

(2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  เปนตนวา  ที่ชายตลิ่งทางน้ํา   

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ  เปนตนวา ปอม  

และโรงทหาร สํานักราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 

   มาตรา 1305 ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะโอนแกกันมิได เวนแต

อาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา 
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     (ง.2.1) เบี้ยเลี้ยงชีพซึ่งกฎหมายกําหนดไว 

และเงินรายไดเปนคราวๆ  อันบุคคลภายนอกไดยกใหเพื่อเลี้ยงชีพเปนจํานวนตามที่ 

ศาลเห็นสมควร 

    (ง .2.2)  เ งิ น เดื อน  ค าจ าง  บํ านาญ  

บําเหน็จ และเบี้ยหวัด ของขาราชการหรือลูกจางของรัฐบาล และเงินสงเคราะหหรือบํานาญ 

ที่รัฐบาลไดจายใหแกคูสมรสหรือญาติที่ยังมีชีวิตของบุคคลเหลานั้น 

     (ง .2.3)  เ งิ น เดื อน  ค าจ า ง  บํ านาญ  

คาชดใช เงินสงเคราะห หรือรายไดอื่นในลักษณะเดียวกันของพนักงาน ลูกจาง หรือคนงาน 

นอกจากที่กลาวไวในขอ (ข.4.2.2) ที่นายจางจายใหแกบุคคลเหลานั้น หรือคูสมรส หรือญาติที่

ยังมีชีวิตของบุคคลเหลานั้น เปนจํานวนตามที่ศาลเห็นสมควร 

     (ง.2.4) เงินฌาปนกิจสงเคราะหที่ลูกหนี้

ตามคําพิพากษาไดรับอันเนื่องมาแตความตายของบุคคลอื่น เปนจํานวนตามที่จําเปนในการ

ดําเนินการฌาปนกิจศพตามฐานะของผูตายที่ศาลเห็นสมควร 

   3.1.3.1.3 การบังคับคดี ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาให 

กระทาํการหรืองดเวนกระทําการ 

      ในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามคํา

บังคับท่ีใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ กรณีเชนนี้ไมมีความจําเปนตองตั้งเจาพนักงาน

บังคับคดี เนื่องจากเปนกรณีที่ไมตองมีการบังคับคดีทางเจาพนักงานบังคับคดี จึงไม

จําเปนตองออกหมายบังคับคดี*  ทั้งนี้ มาตรา 27 วรรคสาม แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง ไดกําหนดใหศาลระบุเงื่อนไขแหงการบังคับตามมาตรา 213 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย เทาที่สภาพแหงการบังคับคดีจะเปดชองใหทําไดโดยทางศาลหรือโดยเจา

พนักงานของศาล  อนึ่ง ในการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ศาลสั่งให

กระทําการหรืองดเวนกระทําการ มีรายละเอียดดังนี้ 

                                                  
* คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 3275/2528  เม่ือศาลออกคําบังคับตามคําพิพากษาแลว โจทกจะตอง

รองขอบังคับคดีอีกชั้นหนึ่ง โดยอาศัยและตามคําบังคับที่ออกตามคําพิพากษาตามบทบัญญัติมาตรา 271  

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  สําหรับคดีฟองขับไลเปนคดีที่ไมตองดําเนินการทางเจาพนักงาน

บังคับคดี แตโจทกตองรองขอตอศาลดําเนินการจับหรือจําขังจําเลยและบริวารเพื่อใหปฏิบัติตามคําบังคับ 

ซึ่งเปนการรองขอใหบังคับคดีตามบทบัญญัติมาตรา 271 นั่นเอง 
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     (ก) การขอใหศาลสั่งบังคับใหบุคคลภายนอก

กระทําการ โดยใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนผูเสียคาใชจาย  ทั้งนี้ ตามมาตรา 276 วรรคสาม 

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ประกอบกับ มาตรา 213 วรรคสอง แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งกําหนดวา “เมื่อสภาพแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับชําระหนี้ได  

ถาวัตถุแหงหนี้เปนอันใหกระทําการอันหนึ่งอันใด เจาหนี้จะรองขอตอศาลใหสั่งบังคับให

บุคคลภายนอกกระทําการอันนั้นโดยใหลูกหนี้เสียคาใชจายใหก็ได”*  

     (ข) การขอใหศาลสั่งใหถือเอาคําพิพากษาแทนการ

แสดงเจตนาของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  กรณีนี้ เปนกรณีที่ โจทกฟองขอใหจําเลยทํา 

นิติกรรมอยางใดอยางหนึ่ง ถาศาลพิพากษาใหจําเลยไปทํานิติกรรมตามที่โจทกขอ แตจําเลย

ไมปฏิบัติตาม  หากไมมีวิธีการที่จะบังคับจําเลยไดแลว คําพิพากษาของศาลก็จะไมบรรลุผล  

กฎหมายจึงกําหนดวิธีการไวโดยใหศาลสั่งใหถือเอาคําพิพากษานั้นแทนการแสดงเจตนา  

ดังที่มาตรา 213 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติไววา “...ถาวัตถุ

แหงหนี้เปนการอันใหกระทํานิติกรรมอยางใดอยางหนึ่งไซร ศาลจะสั่งใหถือเอาคําพิพากษา

แทนการแสดงเจตนาของลูกหนี้ก็ได”** 

     (ค) ในกรณีที่สภาพแหงการบังคับคดีไมเปดชองให

บังคับกับทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  และไมมีวิธีการบังคับคดีโดยวิธีอื่น  

เมื่อลูกหนี้ตามคําพิพากษาไดทราบคําบังคับแลว แตไมปฏิบัติตามคําบังคับจนพนระยะเวลา 

ที่กําหนดไวในคําบังคับ และไมใชกรณีที่ตองดําเนินการทางเจาพนักงานบังคับคดี รวมทั้ง 

ไมใชกรณีที่จะถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของลูกหนี้ตามมาตรา  213  

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ตัวอยางเชน กรณีที่ศาลมีคําพิพากษาขับไลลูกหนี้

                                                  
* ตัวอยางเชน ลูกหนี้ทําสัญญาจะสรางตึกใหเจาหนี้แตไมสราง สภาพแหงหนี้ไมเปดชอง 

ใหบังคับกับตัวลูกหนี้ใหมาทําการกอสรางเองได เจาหนี้จะขอใหศาลสั่งใหตนจางชางอื่นมาทําการกอสรางตึกนั้น

แทนก็ไดโดยใหลูกหนี้เสียคาใชจาย  หรือในกรณีที่ลูกหนี้ปลูกสรางโรงเรือนรุกลํ้าเขามาในที่ดินของเจาหนี้ 

โดยไมสุจริต มีหนาที่ตองรื้อถอนไปตามมาตรา 1311 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ถาบังคับตัวลูกหนี้

ไมได ก็ขอใหศาลสั่งเพื่อใหคนอื่นมารื้อถอนไปแทนได 
** ตัวอยางเชน โจทกฟองจําเลยใหโอนที่ดินใหตามสัญญาซื้อขาย ศาลพิพากษาใหจําเลย 

โอนที่ดินขายใหโจทก ถาไมโอนภายในกําหนด ใหถือเอาคําพิพากษาของศาลเปนการแสดงเจตนาโอนที่ดินของ

จําเลย ในกรณีที่จําเลยไมปฏิบัติตามคําพิพากษา โจทกสามารถขอคัดสําเนาคําพิพากษาไปแสดงตอเจาพนักงาน

ที่ดิน เพื่อโอนที่ดินของจําเลยเปนของโจทกตามคําพิพากษาได กรณีเชนนี้โจทกจะขอใหจับกุมและกักขังจําเลย

ไมได เพราะมีวิธีการบังคับอยางอื่น คือ โจทกสามารถขอใหถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของจําเลยได 
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ตามคําพิพากษาและบริวารออกจากอสังหาริมทรัพย แตลูกหนี้และบริวารไมยอมออกไปจาก

อสังหาริมทรัพย เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบที่จะรองขอตอศาล ขอใหจับกุมและกักขังลูกหนี้

ตามคําพิพากษา ตามมาตรา 297 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซึ่งจะเกิดขึ้น

ไดสองกรณีตอไปนี้ 

    (ค . 1)  ก ร ณี ที่ ลู ก หนี้ ต า มคํ า พิ พ า กษา 

ไมปฏิบัติตามคําบังคับ  เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง และลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

ไดทราบคําบังคับของศาลโดยชอบแลว แตไมยอมปฏิบัติตามคําบังคับจนพนระยะเวลา 

ที่กําหนดไวในคําบังคับ  เจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจยื่นคํารองตอศาลเพื่อขอใหมีหมายจับตัว

ลูกหนี้ตามคําพิพากษามาศาล โดยเจาหนาที่ตามคําพิพากษาจะตองแสดงเหตุผลในคํารองวา  

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาจงใจไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาล  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 297  

และมาตรา 298 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง   

     เมื่อศาลไดรับคําขอแลว ศาลจะยังไมสั่ง

จับตัวลูกหนี้ตามคําพิพากษาในทันที แตจะออกหมายเรียกลูกหนี้ตามคําพิพากษามาศาล   

ถาลูกหนี้ตามคําพิพากษาขัดขืนไมมาศาล และมิไดแจงเหตุอันควรถึงขอขัดของที่มาศาลไมได 

ใหศาลทราบ และศาลเห็นวาลูกหนี้ตามคําพิพากษาไดรับหมายเรียกโดยชอบแลว ศาลจะออก

หมายจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษาทันที หรือตั้งแตวันที่ศาลเห็นสมควร 

     ถ า ลู กหนี้ ต ามคํ าพิ พ ากษา ได รั บ

หมายเรียก และไดมาศาลแสดงเหตุผลถึงการที่ไมปฏิบัติตามคําบังคับ  หากศาลเห็นวา 

มีเหตุผลอันควร ศาลก็จะไมออกหมายกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา แตหากศาลเห็นวาลูกหนี้

จงใจไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาลโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ศาลก็จะออกหมายกักขัง 

ลูกหนี้นั้น 

    ศาลจะไมออกหมายจับลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา หรือออกหมายจับแตไมออกหมายกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา หากเห็นวายังมี

วิธีบังคับคดีแบบอื่นที่เจาหนี้ตามคําพิพากษาจะพึงใชบังคับได 

    (ค.2) กรณีที่สภาพแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับ   

กรณีที่สภาพแหงการบังคับคดีเปนเรื่องซึ่งวัตถุแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับแกทรัพยสิน 

ของลูกหนี้  ตัวอยางเชน คดีฟองขับไลใหจําเลยและบริวารออกจากบานหรือท่ีดิน เจาหนี้ตาม 

คําพิพากษาอาจยื่นคําขอฝายเดียวโดยทําเปนคํารองขอใหศาลออกหมายจับจําเลยมาศาล

เพื่อบังคับใหจําเลยปฏิบัติตามคําพิพากษา ซึ่งกรณีไมจําเปนตองตั้งเจาพนักงานบังคับคดี 
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ยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้ เพราะเปนกรณีที่ไมตองมีการบังคับคดีทางเจาพนักงาน

บังคับคดี จึงไมจําเปนตองยื่นคําขอออกหมายบังคับคดี 

     อน่ึง  ตามมาตรา  300 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ลูกหนี้ตามคําพิพากษาที่ถูกจับกุมโดยเหตุจงใจขัดขืน 

คําบังคับจะตองถูกกักขังไวจนกวาจะมีประกัน หรือมีประกันและหลักประกันตามจํานวนที่ศาล

เห็นสมควร โดยมีขอสัญญาวา ลูกหนี้ตามคําพิพากษายินยอมที่จะปฏิบัติตามคําบังคับ 

ทุกประการ  แตศาลจะกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษาแตละครั้งเกินกวา 6 เดือนนับแตวันที่จับ

หรือกักขังแลวแตกรณีไมได 
  3.1.3.2 การบังคับคดีในคดีพิพาททางปกครองที่ไดรับการพิจารณา
พิพากษาโดยศาลยุติธรรม ในกรณีที่ฝายปกครองเปนคูกรณี 
     ดังที่ไดกลาวมาแลวถึงลักษณะคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณา

พิพากษาโดยศาลยุติธรรม ซึ่งคดีปกครองดังกลาวอาจเกิดไดทั้งกรณีที่ฝายปกครอง 

เปนผูฟองรองคดีตอศาล  และกรณีที่เอกชนผูมีสวนไดเสียในการกระทําหรือการใชอํานาจของ

ฝายปกครองดังกลาวมาฟองรองคดีตอศาล เพื่อขอใหศาลตรวจสอบการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครอง  ทั้งนี้ เมื่อศาลไดมีคําวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดและถึงที่สุดแลว  

ฝายปกครองซึ่งเปนคูกรณีในคดีพิพาทดังกลาว ก็อาจเปนทั้งฝายชนะคดีและมีหนาที่ในการ

ติดตามดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  หรืออาจเปน

ฝายแพคดีและมีหนาที่ในการปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลนั้นก็ได   

    3.1.3.2.1 การบังคับคดีในกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายชนะคดี 

และมีหนาที่ติดตามดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล13 

      กรณีที่ฝายปกครองเปนฝายชนะคดีและจะตอง

ติดตามดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  การดําเนินการ

บังคับคดีดังกลาวอยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานฝายปกครองที่เปนเจาของเรื่องที่พิพาท  

ในอันที่จะตองควบคุมสอดสองดูแลติดตามใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  

ตัวอยางเชน การดําเนินการสืบหาทรัพยสินของเอกชนผูแพคดี รวมท้ังจัดสงเจาหนาที่ผูได 

รับมอบอํานาจจากหนวยงานฝายปกครองนั้นๆมานําเจาพนักงานบังคับคดีไปทําการยึดหรืออายัด

                                                  
13 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  “ปญหาการบังคับการใหเปนไปตามคําวินิจฉัยในสวนที่เกี่ยวกับ 

สวนราชการและหนวยงานของรัฐ”, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2536.   
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ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  แตหากหนวยงานฝายปกครองดังกลาวไมสามารถสืบหาตัว

ลูกหนี้ตามคําพิพากษา หรือลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะชําระหนี้  

หนวยงานฝายปกครองนั้นก็จะตองรายงานถึงกระทรวงการคลังหรือหนวยงานที่ตนสังกัด  

เพื่อรายงานตอไปยังกระทรวงการคลังแลวแตกรณี เพื่อขอจําหนายหนี้สูญ  แตถาเปนกรณีที่อยูใน

หลักเกณฑที่จะฟองรองเปนคดีลมละลายได ก็ใหหนวยงานฝายปกครองเจาหนี้ดําเนินการ

ฟองรองเปนคดีลมละลายตอไป*  หรือในกรณีที่สภาพแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับเอาแกทรัพยสิน

ของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เชน การขับไลผูแพคดีออกจากที่พิพาท  หนวยงานฝายปกครองนั้นๆ

จะตองสอดสองดูแลวาผูแพคดียินยอมออกจากที่ที่พิพาทหรือไม เพื่อจะไดดําเนินการขอหมาย 

จับตัวผูแพคดีมาศาลตอไป เปนตน 

    3.1.3.2.2 การบังคับคดีในกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายแพคดี 

และมีหนาที่ปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล 

     สําหรับกรณีที่ศาลไดมีคําวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาด 

และถึงที่สุดใหฝายปกครองเปนฝายแพคดี  ศาลจะออกคําบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล โดยฝายปกครองมีหนาที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลนั้น  ทั้งนี้ อาจเกิดกรณีที่จะตองมีการบังคับคดีตอฝายปกครอง ซึ่งมีหลักเกณฑ

และวิธีการดังนี้ 

  (ก) การบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาเกี่ยวกับ

กฎหรือคําสั่งทางปกครอง 

 ในการฟองรองคดีพิพาทเกี่ยวกับ “กฎ” หากศาล 

ไดพิจารณาตรวจสอบแลวเห็นวา“กฎ”ของฝายปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลก็ 

ไมมีอํานาจที่จะสั่งใหเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง โดยศาลเพียงแตจะหามมิให

                                                  
* ในกรณีที่หนวยงานฝายปกครองไดสงเรื่องใหพนักงานอัยการวาตางหรือแกตางคดีพิพาทใหนั้น 

ในการดําเนินการติดตามบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล  พนักงานอัยการจะมีอํานาจหนาที่

เพียงแตการประสานงานระหวางหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องกับเจาพนักงานบังคับคดีและศาล  ซึ่งในกรณีนี้

พนกังานอัยการจะดําเนินการแจงหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องที่เปนคูกรณีใหมีการติดตามสืบหาหลักทรัพย

หรือทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เพื่อยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้เพื่อใหมีการชําระหนี้ตาม 

คําพิพากษา  และหากลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมมีหลักทรัพยหรือทรัพยสิน พนักงานอัยการก็จะแจงใหหนวยงาน

ฝายปกครองฟองรองลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนคดีลมละลายตอไป  ทั้งนี้ พนักงานอัยการจะไมมีหนาที่ในการ

ติดตามหรือสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล โดยจะเปนอํานาจหนาที่หนวยงาน

ฝายปกครองที่จะตองติดตามหรือสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลดังกลาว 
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นํากฎนั้นๆมาใชบังคับกับคูความในคดี และผลบังคับของคดีดังกลาวจะมีผลผูกพันเฉพาะ

คูความในคดีพิพาทนั้น ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง*   

แตอยางไรก็ตาม เมื่อใดที่ยังไมมีการยกเลิกกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว เอกชนรายอื่น 

ที่อยูในลักษณะเดียวกัน ก็อาจตองฟองรองคดีตอศาลเพื่อใหไดรับผลอยางเดียวกันตอไป 

  สําหรับการฟองรองคดี เกี่ยวกับ“คําสั่ งทาง

ปกครอง” และขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น   

เมื่อศาลไดพิจารณาตรวจสอบแลวเห็นวา “คําสั่งทางปกครอง” ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 

และศาลไดมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้น ในกรณีนี้ไมมีความจําเปน 

ที่จะตองใชวิธีการบังคับคดี  เนื่องจากเมื่อศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาวแลว ยอมมีผลใหผู รับคําสั่งทางปกครองนั้นไมจําตองปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาว  

โดยจะมีผลผูกพันเฉพาะคูความในคดีพิพาท ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง เวนแตในกรณีที่ เปนคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ เกี่ยวดวยฐานะหรือ

ความสามารถของบุคคล หรือท่ีไดวินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสิน  ซึ่งคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ของศาลดังกลาวอาจใชยันบุคคลภายนอกได    

 

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

      มาตรา 145  ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้วาดวยการอุทธรณ

ฎีกา และการพิจารณาใหม คําพิพากษาหรือคําส่ังใด ๆ ใหถือวาผูกพันคูความในกระบวนพิจารณาของศาล 

ที่พิพากษาหรือมีคํา ส่ัง  นับตั้ งแตวันที่ ไดพิพากษาหรือมีคํา ส่ัง  จนถึงวันที่คํ าพิพากษาหรือคํา ส่ังนั้น 

ไดถูกเปลี่ยนแปลง แกไข กลับ หรืองดเสียถาหากมี 

   ถึงแมศาลจะไดกลาวไวโดยทั่วไปวาใหใชคําพิพากษาบังคับแกบุคคลภายนอก  

ซึ่งมิไดเปนคูความในกระบวนพิจารณาของศาลดวยก็ดี คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นยอมไมผูกพันบุคคลภายนอก 

เวนแตที่บัญญัติไวในมาตรา 142 (1), 245 และมาตรา 274 และในขอตอไปนี้ 

(1) คําพิพากษาเกี่ยวดวยฐานะหรือความสามารถของบุคคลหรือ 

คําพิพากษาสั่งใหเลิกนิติบุคคล หรือคําส่ังลมละลายเหลานี้ บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือจะใชยัน

บุคคลภายนอกก็ได                                                             

       (2) คําพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินใดๆ เปนคุณแกคูความ

ฝายใดฝายหนึ่งอาจใชยันแกบุคคลภายนอกได  เวนแตบุคคลภายนอกนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิดีกวา  
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     (ข) การบังคับคดีในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครอง

ชําระเงิน14 

     การฟองร องคดี เพื่ อขอใหฝ ายปกครอง 

ชําระเงิน ตัวอยางเชน การฟองรองขอใหฝายปกครองชําระเงินชดเชยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  

หรือใหชําระเงินคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่   

ซึ่งการดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่ใหฝายปกครองชําระเงินนั้น โดยสวนมาก

จะมีปญหาเกี่ยวกับความลาชาในการเบิกจายและการตั้งงบประมาณการจายเงินตาม 

คําพิพากษาของศาล  แตจะมีกรณีเกิดขึ้นนอยมากที่ฝายปกครองไมดําเนินการชําระหนี้ตาม

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  ทั้งนี้ เนื่องจากเจาหนาที่ผูรับผิดชอบอาจถูกฟองรองฐาน

ละเมิดและเรียกคาเสียหายใหรับผิดเปนการสวนตัว รวมท้ังอาจถูกดําเนินคดีอาญาฐานเปน

เจาพนักงานปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบอีกดวย       

       แตอยางไรก็ตาม หากจะพิจารณาหลักเกณฑ

ในการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงแลว  อาจกลาวไดวา  

หากฝายปกครองไมยอมดําเนินการชําระหนี้ตามคําบังคับของศาล เจาพนักงานบังคับคดีจะ

ดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินใดๆที่เปนทรัพยสินของแผนดินไมได เนื่องจากเปนทรัพยสิน

ที่ไมอยูในขายความรับผิดแหงการบังคับคดี ตามมาตรา 285 (4) แหงประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความแพง ประกอบกับมาตรา 1304 และมาตรา 1307 แหงประมวลกฎหมาย 

แพงและพาณิชยดังที่ไดกลาวมาแลว  ทั้งนี้ ศาลสามารถชวยเจาหนี้ตามคําพิพากษาใน

ระหวางที่ยังไมมีการชําระเงินไดแต เพียงการพิพากษาใหคิดดอกเบี้ยใหแก เจาหนี้ 

ตามคําพิพากษาใหเทานั้น         

     (ค) การบังคับคดีในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

      ในกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให

ฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หากฝายปกครองไมปฏิบัติตาม

คําพิพากษาที่ศาลสั่งใหกระทําการ เจาหนี้ตามคําพิพากษาสามารถที่จะใชวิธีการบังคับคดีกับ

ฝายปกครองได โดยการขอใหศาลสั่งบุคคลภายนอกใหกระทําการแทนฝายปกครอง โดยให

ฝายปกครองเปนผูเสียคาใชจาย  อยางไรก็ตาม วิธีการบังคับคดีในลักษณะเชนนี้ ควรจะใช

                                                  
14 รพี  แพงสภา, “ปญหาการบังคับคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองไทย”, วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2543,  หนา 57-60. 
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บังคับไดเฉพาะในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการที่โดยสภาพไมไดอาศัยความรู 

ความชํานาญเฉพาะตัวของเจาหนาที่ฝายปกครอง หรือเปนการกระทําที่มิไดใชดุลพินิจของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง และมิใชการกระทําที่กฎหมายบัญญัติไววาเปนอํานาจโดยเฉพาะของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง  ซึ่งหากเปนการกระทําดังกลาวมานี้ ศาลก็ไมอาจสั่งใหบุคคลอื่น

กระทําการแทนฝายปกครองได เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหการ

กระทําดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง  ทั้งนี้ ในกรณีดังกลาว หากศาลสั่งให

บุคคลภายนอกกระทําการแทนฝายปกครอง ผลทางกฎหมายของการกระทําการดังกลาวก็ไม

นาจะเกิดขึ้น  ตัวอยางเชน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพยเปนอํานาจหนาที่

ของเจาพนักงานที่ดิน ศาลจะสั่งใหบุคคลภายนอกกระทําการแทนเจาพนักงานที่ดินไมได   

และนอกจากนี้ ในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเปนกรณีที่ตอง

อาศัยอํานาจโดยเฉพาะของฝายปกครอง กรณีเชนนี้จะใชวิธีการบังคับคดีโดยใหถือเอา 

คําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครองก็คงจะไมได เพราะเปนเรื่องที่ตอง

อาศัยการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยเฉพาะ  ตัวอยางเชน ศาลสั่งใหเจาหนาที่ 

ฝายปกครองรับจดทะเบียนสมรสใหผูรอง หากฝายปกครองไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษา  

ศาลจะสั่งใหถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาจดทะเบียนสมรสของฝายปกครองหาไดไม 

เพราะกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะพิจารณารับจดทะเบียน

ภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด  สวนวิธีการบังคับคดีโดยการขอใหศาลมีหมายจับกุมและ

กักขังเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีหนาที่รับผิดชอบในการปฏิบัติตามคําพิพากษานั้น  การบังคับคดี

ในกรณีนี้ไมนาจะนํามาใชบังคับกับเจาหนาที่ฝายปกครองผูฝาฝนคําพิพากษาที่ศาลสั่งให

กระทําการได  เนื่องจากถาหากศาลจับกุมและกักขังเจาหนาที่ฝายปกครองแลวจะสงผล

กระทบตอการปฏิบัติงานทั่วไปของฝายปกครองได  และยังอาจพิจารณาไดวาศาลเขาไป 

กาวกายการปฏิบัติงานของฝายปกครอง ซึ่งจะขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ 
       

  3.1.4 ปญหาในการบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษา 
โดยศาลยุติธรรม 

  ในการทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของศาลยุติธรรม 

แมสวนหนึ่งจะสามารถชวยยุติปญหาขอพิพาทหรือขอโตแยง รวมทั้งชวยเยียวยาแกไข 

ความเสียหายที่เกิดขึ้นได แตก็เปนเพียงในระดับหนึ่งเทานั้น  เนื่องจากลักษณะเฉพาะของ 

คดีปกครองที่มีความแตกตางจากลักษณะของคดีแพงสามัญทั่วไป จึงทําใหไมสามารถนํา

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับคดีปกครองไดอยางเต็มท่ี  ดังนั้น ในการ
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พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของศาลยุติธรรมจึงยังคอนขางประสบกับปญหาหลายประการ 

ไมวาจะเปนปญหาเกี่ยวกับการขาดความรูความเขาใจในกฎหมายปกครองของตุลาการ 

ผูพิพากษาในศาลยุติธรรม*  หรือปญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีที่ไมเหมาะสม ซึ่งไดนําหลัก

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับการดําเนินคดีปกครอง  จึงกอให เกิด 

ความไมเหมาะสมตอการเยียวยาแกไขในระบบกฎหมายปกครอง**  ทั้งนี้ ไดรวมถึงปญหา 

ในการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรมดวย กลาวคือ 

                                                  
* ผูพิพากษาในศาลยุติธรรมรวมทั้งนักกฎหมายไทยในชวงระยะเวลาดังกลาว โดยสวนใหญ

มักจะไดรับการศึกษาอบรมใหมีความรูและความชํานาญในกฎหมายแพงและกฎหมายอาญาเทานั้น โดยไมมี

การศึกษากฎหมายปกครองอยางจริงจัง ทําใหยังขาดความรูความเขาใจในกฎหมายปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายที่ใช

บังคับโดยตรงกับความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน รวมทั้งยังขาดประสบการณเกี่ยวกับการบริหาร 

ราชการในระดับที่ควรจะเปน  ทั้งนี้ เมื่อการพัฒนาคดีปกครองโดยศาลยุติธรรมขาดผูที่มีความรูความเขาใจ 

ในกฎหมายปกครองมาเปนตุลาการผูพิพากษา  จึงสงผลใหการเยียวยาแกไขขอพิพาททางปกครอง 

โดยศาลยุติธรรมจึงไมเกิดผลตามที่สมควร โดยอาจเกิดจากความลังเลของผูพิพากษาที่จะเขาไปควบคุมตรวจสอบ     

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองในบางกรณี  ซึ่งศาลยุติธรรมคอนขางที่จะจํากัดขอบเขตในการ

พิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองที่ศาลเห็นวาเปนกรณีที่อยูในอํานาจพิจารณาของฝายปกครองโดยเฉพาะ 

ตัวอยางเชน เรื่องดุลพินิจความเหมาะสมของการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง หรือเรื่องเกี่ยวกับการ

พิจารณาสถานะและวินัยของขาราชการฝายปกครอง เนื่องจากศาลไมม่ันใจวาหากศาลแทรกแซงเขาไปควบคุม

ตรวจสอบการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวแลว อาจจะสงผลกระทบเสียหายตอการบริหาร

ราชการของฝายปกครอง 
** ในการนําคดีปกครองขึ้นฟองตอศาลยุติธรรม นอกจากจะเปนการฟองคดีตอศาลซึ่งไมมี 

ผูพิพากษาที่มีความรูความเชี่ยวชาญในคดีปกครองโดยเฉพาะแลว ยังเปนการฟองรองคดีปกครองโดยใช 

หลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชเสมือนหนึ่งวาเปนคดีแพงทั่วไป จึงกอใหเกิดความไมเหมาะสม 

ตอการเยียวยาแกไขในระบบกฎหมายปกครอง กลาวคือ  

(ก) ดวยวัตถุประสงคในการฟองรองคดีปกครองตอศาล อันเปนการรองขอใหศาล

ชวยควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง และขอใหศาล

เพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น  ซึ่งจะเห็นไดวาการฟองรอง 

คดีปกครองตอศาลในกรณีดังกลาว ไมไดมีวัตถุประสงคที่จะใหบุคคลหรือนิติบุคคลที่เกี่ยวของตองมารับผิดชอบ

ความเสียหายที่เกิดขึ้น ไมวาจะเปนการชดใชคาเสียหาย การงดเวนกระทําการ การสงมอบทรัพยสิน หรือการนําตัว

ผูกระทําผิดมาลงโทษ ดังเชนวัตถุประสงคของคดีแพงหรือคดีอาญา  ดังนั้น การฟองรองคดีปกครองที่ให

ความสําคัญกับเงื่อนไขและหลักเกณฑในเรื่อง “คูความ” หรือ “การโตแยงสิทธิในทางแพง” โดยไมพิจารณาถึง 

          (ตอหนาถัดไป) 
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3.1.4.1 ปญหาที่เกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่ศาลพิพากษา
เก่ียวกับกฎ 

  ดวยเหตุที่การฟองรองคดีเพื่อขอใหศาลยุติธรรมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของ“กฎ”ของฝายปกครองนั้น  เอกชนทั่วไปไมอาจจะฟองรองขอใหศาล

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎของฝายปกครองไดโดยตรง โดยตองรอใหเอกชนถูก

ฟองรองเปนคูความในคดีที่ เกี่ยวของกับกฎดังกลาวเสียกอน  จึงจะสามารถโตแยงถึง

ความชอบดวยกฎหมายของกฎที่เกี่ยวของนั้นได  ทั้งนี้ ในกรณีที่ศาลพิจารณาแลวเห็นวา  

กฎของฝายปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายหรือไมสอดคลองกับกฎหมายแมบทที่ให

อํานาจ  ผลบังคับของคําพิพากษาหรือคําสั่งดังกลาวจะมีผลบังคับเฉพาะแกคูความในคดี  

ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  โดยไมมีผลเปนการทั่วไปในการ

ยกเลิกเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง   ซึ่งกรณีนี้ตางจากวิธีพิจารณา 

คดีปกครองที่สรางขึ้นโดยเฉพาะเพื่อใหสามารถยกเลิกเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

หรือขัดกับกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวไดโดยตรง  ดังนั้น จึงอาจสงผลใหมีกฎที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมายแตยังคงมีผลใชบังคับอยู เพราะศาลไมมีโอกาสเขาไปตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของกฎนั้นๆ  และอาจเกิดความลักลั่นที่ฝายปกครองอาจใชกฎที่ไมชอบ 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองเปนหลักวาเปนกรณีที่ศาลจะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบหรือไม  

ดวยเหตุดังกลาวจึงทําใหศาลยุติธรรมไมสามารถเขาไปควบคุมตรวจสอบการกระทําหรือการใชอํานาจของ 

ฝายปกครองในหลายกรณี 

(ข) จากลักษณะของคดีปกครองซึ่งเปนคดีขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครอง 

ซึ่งมีลักษณะที่แตกตางไปจากคดีแพงอันเปนขอพิพาทระหวางเอกชนที่ มีความเสมอภาคเทาเทียมกัน  

โดยในคดีปกครองนั้น คูความในคดีจะอยูในฐานะที่ไมเทาเทียมกัน ซึ่งฝายปกครองยอมอยูในฐานะที่เหนือกวา 

ฝายเอกชน อีกทั้งเอกสารหลักฐานตางๆ ที่เกี่ยวของในคดีก็มักจะอยูในความครอบครองของฝายปกครอง   

หากใชระบบวิธีพิจารณาความแพง ซึ่งในการพิสูจนหลักฐานจะใช “ระบบกลาวหา” ที่คูความมีภาระการพิสูจน 

เพื่อแสดงพยานหลักฐานหักลางขออางขอเถียงของคูความฝายตรงขาม ตามหลัก “ผูใดกลาวอาง ผูนั้นนําสืบ”   

โดยหากเปนกรณีที่เอกชนมีภาระการพิสูจนหลักฐานตอศาลเพื่อสนับสนุนขอกลาวอางของตนเองแลว  เอกชน 

ยอมมีโอกาสที่จะชนะคดีไดยาก ทําใหบั่นทอนกําลังใจของเอกชนที่จะเสนอปญหาใหศาลพิจารณาวินิจฉัยวา 

การกระทําของฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งในประเด็นนี้ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่นิยมใชกันอยูใน

ตางประเทศ จึงใชระบบวิธีพิจารณาใน “ระบบไตสวน” โดยศาลและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของจะมีบทบาทสําคัญในการ

แสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกคูความอยางแทจริง 
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ดวยกฎหมายดังกลาวนั้นกับเอกชนรายอื่นตอไปอีกก็ได และสงผลใหเกิดความซ้ําซอนในการ

พิจารณาคดีปกครอง หากเอกชนรายดังกลาวนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลในกรณีเดิมอีกครั้งหนึ่ง 
   3.1.4.2 ปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษา
ใหชําระเงิน 
     ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหชําระเงิน สวนมากหากเปน

กรณีที่เอกชนเปนฝายชนะคดี มักจะไมมีปญหาและอุปสรรคในการบังคับคดีใหฝายปกครอง

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล เนื่องจากหากเจาหนาที่ฝายปกครอง

ผูรับผิดชอบ เพิกเฉยไมดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ก็อาจถูกฟองรองใหรับ

ผิดเปนการสวนตัวในฐานละเมิด หรืออาจถูกดําเนินคดีอาญาฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติ

หนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ  ทั้งนี้ ในการดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ของศาลที่ใหฝายปกครองชําระเงินนั้น มักจะประสบปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับความลาชาใน

การเบิกจายและการตั้งงบประมาณการจายเงินตามคําพิพากษาของศาลเปนสวนใหญ 

     อยางไรก็ตาม ปญหาและอุปสรรคที่มักเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลมี

คําพิพากษาใหชําระเงินนั้น จะเปนกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายชนะคดี แตเอกชนผูแพคดี 

ไมยอมดําเนินการชําระหนี้ใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล และฝายปกครองจําเปน

จะตองมีการบังคับคดี  ซึ่งปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการบังคับคดีตอเอกชน อาจเกิดขึ้น

ในกรณีที่ฝายปกครองไมสามารถติดตามสืบหาหลักทรัพยหรือทรัพยสินของเอกชนลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาเพื่อประโยชนแหงการบังคับคดีตามคําพิพากษาได   เนื่องจากเมื่อ 

ฝายปกครองเปนฝายชนะคดี และศาลไดมีคําบังคับใหเอกชนผูแพคดีชําระหนี้ตอรัฐ ไมวาจะ

เปนมูลหนี้ที่เกิดจากละเมิด หรือเงินที่ตองชําระอื่นๆตามกฎหมาย  ซึ่งโดยสวนมากจะปรากฏ

วาฝายปกครองไมสามารถติดตามบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลได โดยอาจเกิด

จากสาเหตุดังนี้ 

 (ก )  กรณี ไม มี บทบัญญัติ ของกฎหมายหรื อ ระ เบี ยบ 

ของทางราชการที่ชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาที่ วิธีการ และขั้นตอนในการติดตามบังคับคดี 

รวมถึงไมมีการกําหนดวาองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐใดที่จะมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรง

ในการติดตามบังคับคดีและสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีอยางไดผล  โดยในทางปฏิบัติ 

แตละหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องที่เปนผูชนะคดี จะเปนผูมีอํานาจหนาที่ติดตามและ

สอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 
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 (ข) กรณีเกิดจากความเพิกเฉยของหนวยงานฝายปกครอง

เจาของเรื่องที่พิพาทในการติดตามบังคับคดีลูกหนี้ตามคําพิพากษา  ซึ่งอาจเกิดจากความสับสน

ในอํานาจหนาที่หรือข้ันตอนในการดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ของศาล*  รวมท้ังอาจมีการหมุนเวียนเปลี่ยนตัวเจาหนาที่ผูรับผิดชอบเกี่ยวกับคดีนั้นๆ ทําใหไมมี

การติดตามดําเนินการบังคับคดีอยางตอเนื่อง และหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษาก็จะหมุนเวียนเปลี่ยนไปจนยากที่จะสืบหาและติดตามบังคับคดี 

 (ค) กรณีเกิดจากระบบการจัดเก็บขอมูลของหนวยงานหรือ 

สวนราชการที่เกี่ยวของในการขอทราบหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

ยังไมมีการจัดระบบที่ดีเพียงพอ  ตัวอยางเชน การที่หนวยงานฝายปกครองที่เปนเจาหนี้ตาม

คําพิพากษาไดมีหนังสือขอความรวมมือไปยังหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของในการ 

ขอทราบหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เชน สํานักงานที่ดิน สํานักงาน

ทะเบียนหุนสวนบริษัท กรมการขนสงทางบก วามีเอกสารสิทธิหรือช่ือของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษาถือสิทธิในที่ดิน หุนสวนบริษัท หรือรถยนตใด อยางไร หรือไม  แตปรากฏวาระบบ 

การจัดเก็บขอมูลของหนวยงานหรือสวนราชการที่ เกี่ยวของดังกลาวยังมีไม เพียงพอ  

อีกทั้งยังอาจไมไดมีการตรวจสอบอยางจริงจัง โดยเฉพาะอยางยิ่งไมไดมีการตรวจสอบ 

การเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับช่ือของลูกหนี้ตามคําพิพากษาที่เคยปรากฏอยูในเอกสารสิทธิหรือ

ทะเบียนของทางราชการ 
3.1.4.3 ปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษา

ใหกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด 
 สําหรับกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหฝายปกครองผูแพคดี

กระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด โดยสวนมากจะไมมีปญหาและอุปสรรค 

ในการบังคับคดีใหฝายปกครองดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล

เชนเดียวกับกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหชําระเงิน เนื่องจากถาเจาหนาที่ฝายปกครอง

                                                  
* ในคดีพิพาทที่หนวยงานฝายปกครองไดสงเรื่องใหพนักงานอัยการวาตางหรือแกตางใหนั้น 

อาจเกิดความสับสนวาอํานาจหนาที่ในการติดตามบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลดังกลาว  

เปนอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการดวย  ซึ่งในทางปฏิบัติพนักงานอัยการจะไมเขาไปเกี่ยวของกับการติดตาม

บังคับคดี รวมทั้งการสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดี  โดยหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องที่พิพาทที่มีฐานะเปน

เจาหนี้ตามคําพิพากษาดังกลาว จะตองมีหนาที่ติดตามและสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีของลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาเอง 
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ผูรับผิดชอบเพิกเฉยไมดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ก็อาจถูกฟองรองใหรับ

ผิดเปนการสวนตัวฐานละเมิด หรืออาจถูกดําเนินคดีอาญาฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่

หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ 

 แตทั้ งนี้  ในทางปฏิ บัติ  มักจะเกิดปญหาในกรณีที่ เปน 

การดําเนินการบังคับคดีใหเอกชนผูแพคดีกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด

เพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  ซึ่งจะพิจารณาถึงสภาพปญหาและอุปสรรค

ในการดําเนินการบังคับคดี ดังนี้15 

  (ก) ปญหาความหลากหลายและซ้ําซอนของหนวยงานและ

สวนราชการที่เกี่ยวของ  เนื่องมาจากการที่แตละหนวยงานหรือสวนราชการก็จะมีอํานาจ

หนาที่ของแตละองคกรโดยเฉพาะ ซึ่งอาจมีความเกี่ยวเนื่องในอํานาจหนาที่ซึ่งกันและกันของ

แตละองคกร รวมทั้งอาจเกิดความซ้ําซอนกันในการปฏิบัติหนาที่ในบางกรณี  ตัวอยางเชน 

การดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามพระราชบัญญัติแร พ.ศ. 2510 ในคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

การทําเหมืองแรนอกเขตสัมปทาน ซึ่งจะตองบังคับคดีใหผูฝาฝนเสียคาปรับตั้งแตหนึ่งเทาถึง 

หาเทาของมูลคาแร ตามราคาที่กาํหนดโดยกฎหมายวาดวยพิกัดอัตราคาภาคหลวงแรที่ใชบังคับ

อยูในวันกระทําผิด ยึดแรที่มีไวเปนความผิด ร้ือถอนอาคารสิ่งปลูกสรางเหมืองแรที่อยูในเขตปา

สงวนแหงชาติ เรียกอัตราภาษีศุลกากรที่สงออกนอกราชอาณาจักร  โดยอํานาจหนาที่ของแตละ

องคกร กลาวคือ การชําระคาภาคหลวงแร อยูในอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของ 

กรมทรัพยากรธรณี  การทําเหมืองแรในเขตปาสงวนแหงชาติอยูในความดูแลของกรมปาไม  

การสงแรออกนอกราชอาณาจักรจะตองเสียภาษีศุลกากรโดยอยูในความดูแลของกรมศุลกากร  

ทั้งนี้ แตละหนวยงานหรือสวนราชการก็จะดําเนินการในแตละสวนความรับผิดชอบของแตละ

องคกร ซึ่งอาจจะกอใหเกิดความไมคลองตัวและขาดการประสานงานที่ดีในการดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล 

  (ข) ปญหาความยากลําบากในการปฏิบัติการใหเปนไปตาม

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหร้ือ

ถอนอาคารสวนที่กอสรางดัดแปลงตอเติมโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตัวอยางเชน คําพิพากษา

ศาลฎีกาที่ 17057/2532 ระหวาง กรุงเทพมหานคร โจทก  บริษัทบางลําภูสรรพสินคา จํากัด 

จําเลย  โดยศาลมีคําพิพากษาใหร้ือถอนอาคารหางสรรพสินคาบางลําพู สวนที่ตอเติมผิด

                                                  
15 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 132-135. 
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กฎหมายตั้งแตชั้นที่ 4 ถึงชั้นที่ 7  ซึ่งในทางปฏิบัติวิธีการรื้อถอนจะตองดําเนินการรื้อถอนโดย

ไมใหอาคารสวนที่ถูกกฎหมายตั้งแตชั้นที่ 1 ถึงชั้นที่ 3 เสียหายและเปนอันตราย การรื้อถอน

ดังกลาวกรุงเทพมหานคร โดยผูอํานวยการเขตพระนคร ตองดําเนินการจัดหาบริษัทรับเหมา 

มาทําการรื้อถอน เนื่องจากเจาพนักงานไมมีความสามารถที่จะดําเนินการไดดวยตนเอง  

กรุงเทพมหานครไดตั้งงบประมาณจางบริษัทรับเหมารื้อถอนเปนเงิน 5,200,000 บาท และ

ผูอํานวยการเขตพระนครแจงวาสินคาที่มีอยูในหางสรรพสินคาบางลําภูตั้งแตชั้นที่ 4 ขึ้นไป จะ

ดําเนินการอายัดมาเก็บไวบริเวณอาคารจอดรถของกรุงเทพมหานคร หากขายทอดตลาดไดจะ

ขายเพื่อนําเงินมาเปนคารื้อถอน เพราะหางสรรพสินคาบางลําภูไมยอมรื้อถอนอาคารในสวนที่

ตอเติมผิดกฎหมายตามคําพิพากษาและคําสั่งของศาล จึงจะตองรับผิดชอบในคาใชจายที่ตอง

ร้ือถอนตามกฎหมาย 

 ตัวอยางของกรณีหางสรรพสินคาบางลําพูดังกลาว  

จะเห็นถึงความยากลําบากในขั้นตอนการบังคับคดีของเจาพนักงานในการรื้อถอนอาคาร 

ที่กอสรางโดยผิดกฎหมาย ซึ่งเจาพนักงานไมมีความสามารถที่จะเขาดําเนินการรื้อถอน 

ดวยตนเอง จึงตองวาจางเอกชนผูมีความชํานาญเขาดําเนินการรื้อถอน แตการที่จะรื้อถอน

อาคารโดยไมใหเกิดความเสียหายแกอาคารสวนที่กอสรางโดยถูกตองแลว ก็เปนเรื่องที่

ยากลําบากในทางปฏิบัติ  นอกจากนี้ จากหลักความผูกพันในคําพิพากษาตามกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง ซึ่งจะไมมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอก  ดังนั้น อาคารสวนที่ตอเติมโดย 

ผิดกฎหมายและมีบุคคลภายนอกคดีอยูอาศัย หากบุคคลภายนอกคดีดังกลาวไมยอมรับทราบ

คําพิพากษาของศาล  การที่จะ ร้ือถอนอาคารโดยไมใหกระทบกระเทือนถึงสิทธิของ

บุคคลภายนอกดังกลาว ยิ่งเปนเรื่องที่ยากในทางปฏิบัติ จึงไมมีเอกชนรายใดจะรับเขา

ดําเนินการรื้อถอนอาคารในกรณีเชนนี้ เนื่องจากไมมีหลักประกันวาหากไดดําเนินการรื้อถอน

อาคารตามคําพิพากษาของศาลแลว จะถูกฟองรองใหตองรับผิดอยางหนึ่งอยางใดหรือไม  

และในการดําเนินการตามคําพิพากษาดังกลาวจะดําเนินการตอไปไดหรือไม หรือจะมีคําสั่ง 

ใหระงับการรื้อถอนไวเปนการชั่วคราว    

  (ค) ปญหาของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่ไมมีผล 

ผูกพันบุคคลภายนอก ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง   

ทั้งนี้ คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรมจะมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณีในคดี ซึ่งอาจสงผลให

เกิดปญหาและอุปสรรคในการบังคับคดีในกรณีที่มีผลกระทบตอบุคคลภายนอกคดี  

ตัวอยางเชน ในคดีที่หนวยงานฝายปกครองฟองรองขับไลเอกชนใหออกจากที่ดินของรัฐ  
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คดีลักษณะดังกลาวนี้ จะตองใชเวลานานหลายปกวาคดีจะถึงที่สุด เปนเหตุใหที่ดินพิพาท 

ถูกโอนสิทธิครอบครองผานมือไปหลายราย โดยเฉพาะอยางยิ่งหากมีปญหาเรื่องการเพิกถอน

เอกสารสิทธิ์ในที่ดินที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมายและศาลสั่งพิพากษาใหเพิกถอน หากมีการ

โอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงพิพาท เมื่อออกคําบังคับและหมายบังคับคดีไปยังเอกชน 

ผูครอบครองที่ดินแปลงนั้น ก็จะปรากฏวาเปนคนละรายกันกับคูกรณีในคดีเดิม และจะไมมีผล

บังคับไปถึงเอกชนผูนั้น เพราะไมใชคูกรณีในคดีนั้นและอาจจะไมใชบริวารของผูแพคดี จึงเกิด

ปญหาการรองคัดคานโตแยงในชั้นบังคับคดีในประเด็นตางๆขึ้นตอไป 
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3.2 การพิจารณาและวินิจฉัยคดีปกครองที่มีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกข และการติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี 
  เนื่องดวยแนวความคิดพื้นฐานของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. 2522 ซึ่งมีวัตถุประสงคที่จะพัฒนา “สถาบันฝายกฎหมายปกครอง” หรือ “ระบบ

คณะกรรมการกฤษฎีกา”* ใหสามารถสรางและพัฒนา “หลักกฎหมายปกครอง” เพื่อใหสามารถ

ใชหลักกฎหมายปกครองไดอยางถูกตองและสามารถตอบสนองประโยชนของสาธารณะได

อย า ง สู ง สุ ด  ร วม ท้ั ง ยั ง เ ป นกา รพัฒนาคํ า วิ นิ จฉั ย ขอ งคณะกร รมการวิ นิ จ ฉั ย 

รองทุกข ซึ่งมีลักษณะเปน “กรณีตัวอยาง” (CASE LAW) ใหเกิดเปนระเบียบแบบแผน 

ในการปฏิบัติราชการ และเปนการใหความเปนธรรมแกประชาชนในสังคม**  ดังนั้น ในชวง

ระยะเวลากอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น ทางเลือกของประชาชนผูได รับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหาย อันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐอีกทางหนึ่ง 

ในการรองทุกขใหองคกรวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทควบคุมตรวจสอบการกระทําหรือการใชอํานาจ

ของฝายปกครอง นอกเหนือจากการฟองรองคดีตอศาลยุติธรรม ไดแก การรองทุกข 

                                                  
* ระบบคณะกรรมการกฤษฎีกาไดจัดแบงโครงสรางในการปฏิบัติหนาที่ออกเปน 2 สวน ไดแก 

   (ก) คณะกรรมการกฤษฎีกา  ประกอบดวยกรรมการ 2 ประเภท คือ 

    (ก.1) กรรมการรางกฎหมาย ทําหนาที่เปนที่ปรึกษากฎหมายใหแก

รัฐบาล ดูแลรับผิดชอบการจัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรี

หรือมติของคณะรัฐมนตรี และการใหความเห็นทางกฎหมายแกนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และหนวยงาน 

ของรัฐ อันไดแก กระทรวง ทบวง กรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจ 

(ก.2) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ทําหนาที่เปนองคกรวินิจฉัยชี้ขาด 

ขอพิพาทที่ประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ 

(ข) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีภารกิจหนาที่ที่สําคัญของหลายประการ 

กลาวคือ การเปนหนวยงานธุรการและบริหารงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา การศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ

ที่เกี่ยวกับงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา  การวิเคราะหเหตุแหงการรองทุกข ตลอดจนหลักกฎหมายและ

ระเบียบแบบแผนที่จะนํามาใชกับกรณีรองทุกข  รวมทั้งการติดตามผลการดําเนินการของหนวยงานหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ เมื่อไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข และนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา

รัฐบาลไดส่ังการไปแลว  
** การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขของกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งมีลักษณะเปนการ

วินิจฉัยขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ และวางกลไกการปฏิบัติราชการทั่วไป  

ดังนั้น ผูที่ดํารงตําแหนงเปนกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงตองเปนผูทรงคุณวุฒิที่มีความรอบรูเปนพิเศษเกี่ยวกับ

หลักกฎหมายปกครอง รวมทั้งตองเปนผูมีประสบการณในดานการบริหารราชการแผนดิน เพื่อที่จะกลั่นกรอง

คําส่ังทางปกครองหรือคําวินิจฉัยตางๆเหลานั้นได 
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ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522*  

ทั้งนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนองคกรภายในฝายบริหาร ซึ่งใชอํานาจกึ่งตุลาการ 

ในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขอันเปนขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับ

หนวยงานของรัฐ โดยมีวิธีพิจารณาคลายกับวิธีพิจารณาความของศาล  แตอยางไรก็ตาม  

เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขใดเสร็จแลว คําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะยังไมมีผลบังคับไดเอง โดยจะตองเสนอคําวินิจฉัย 

ไปยังนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารอีกชั้นหนึ่ง เพื่อพิจารณาสั่งการตามแต 

จะเห็นสมควร โดยไมผูกพันตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ซึ่งลักษณะ 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

 มาตรา 7  คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

     (1) กรรมการรางกฎหมาย 

    (ก) จัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ 

ตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 

      (ข) รับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ 

หรือรัฐวิสาหกิจหรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 

      (ค) เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ 

การใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย 

 (2) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

      (ก) วินิจฉัยเรื่องรองทุกขตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ 

      (ข) เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรี เพื่อส่ังการเกี่ยวกับ

ราชการสวนทองถิ่นตามมาตรา 27 

      (ค) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายอื่นในปญหาขอกฎหมาย ตามที่จะไดมีพระราชกฤษฎีการะบุใหมีการอุทธรณ 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได 

       (ง) รายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรีตามพระราช 

บัญญัตินี้ พรอมทั้งเสนอวิธีการที่นายกรัฐมนตรีควรสั่งการตอไปในกรณีที่มีการปฏิบัติงานยังไมเปนผล 

      (จ) เสนอแนะคณะรัฐมนตรี เพื่อมีมติกําหนดระเบียบปฏิบัติ

ราชการตามมาตรา 51 

      (ฉ) เสนอความเห็นและขอสังเกตตาม (1) (ค) 

      (ช) ปฏิบัติหนาที่ของกรรมการรางกฎหมายตามมาตรา 40 

      (ซ) ปฏิบัติหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายอื่น 
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ของการแกไขเยียวยาทุกขของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดังกลาวนี้ จะมีลักษณะเปน 

การสั่งการในทางบริหาร ซึ่งจะสามารถสั่งการไดอยางกวางขวางกวาการพิจารณาคดีของศาล* 
3.2 .1  ลักษณะคดีปกครองที่ ได รั บการพิจารณาวินิ จฉั ยโดย

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข16 
การดําเนินกิจการตางๆของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการ 

ทุกดานนั้น จําเปนตองอาศัยกฎหมายเปนเครื่องมือในการดําเนินการ ซึ่งการใชอํานาจตาม

กฎหมายดังกลาวจําเปนตองมีการควบคุมตรวจสอบวา เจาหนาที่ของรัฐไดใชอํานาจโดยถูกตอง

ตามเจตนารมณของกฎหมายหรือไม  ใชดุลพินิจนอกเหนือขอบเขตของกฎหมายหรือไม  

หรือแมกระท่ังกฎหมายนั้นเองมีขอบกพรองทําใหเกิดปญหาในการบริหารราชการแผนดิน 

และไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนอยางแทจริงหรือไม  ดังนั้น ปญหาเหลานี้

จําเปนตองมีการควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ทั้งแนวทาง 

การปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐและเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งในการดําเนินการของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข จะมีวิธีพิจารณาคดีที่ใหโอกาสคูกรณีไดชี้แจงขอเท็จจริง 

รวมทั้งมีการถวงดุลการใชอํานาจวินิจฉัยคดี  ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขเยียวยา 

ความเดือดรอนของประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย และเปนการสรางระบบ

กฎหมายและระเบียบปฏิบัติราชการใหเปนไปโดยเหมาะสม อันเปนการวางรากฐานของ

หลักกฎหมายปกครองในประเทศไทยตอไป   

 

 

                                                  
* การรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม “ระบบรองทุกข” เปนระบบที่มีวิธี

พิจารณาที่แนนอนแบบวิธีพิจารณาในศาล แตการเยียวยาทุกขจะใชวิธีการสั่งการทางบริหาร ซึ่งฝายบริหาร

สามารถสั่งการไดอยางกวางขวางกวาการพิจารณาคดีของศาล ดังจะเห็นไดจากกรณีที่เปนเรื่องที่อยูในอํานาจ

ของฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งศาลยุติธรรมจะจํากัดอํานาจในการพิจารณาคดีดังกลาว เพราะถือวาเปนเรื่องที่

อยูในอํานาจของฝายปกครองโดยเฉพาะ ศาลยุติธรรมไมอาจแทรกแซงอํานาจของฝายปกครองได และวางแนว

บรรทัดฐานที่จะไมตัดสินชี้ขาดคดีให  ตัวอยางเชน กรณีที่เปนเรื่องที่อยูในดุลพินิจของฝายปกครองโดยเฉพาะ 

หรือในกรณีที่เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับบัญชาในระบบราชการ เปนตน  ทั้งนี้ เวนแตกรณีที่ฝายปกครอง 

ใชดุลพินิจไปโดยไมมีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอ มิไดเปนไปโดยสุจริต หรือไมมีพยานหลักฐาน หรือเปนกรณีที่

ฝายปกครองจงใจหรือประมาทเลินเลอออกคําส่ังหรือกระทําการใดๆโดยมิชอบดวยกฎหมาย 
16 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  สาระนารูเกี่ยวกับกฤษฎีกา, (กรุงเทพ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), 

หนา 33.    
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3.2.1.1 หลักเกณฑและวิธีการรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข 
     การรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตองดําเนินการ

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

และระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตัวอยางเชน ผูรองทุกขจะตองมีสวนไดเสีย

หรือประโยชนเกี่ยวของกับเรื่องที่นํามารองทุกข  คํารองทุกขตองทําเปนหนังสือ มีชื่อและ 

ที่อยูของผูรองทุกข รวมถึงมีรายการอยางอื่นตามที่กําหนดไว เปนตน  ทั้งนี้ การรองทุกข 

ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีหลักเกณฑและวิธีการที่สําคัญดังตอไปนี้ 

 3.2.1.1.1 ผูมีสิทธิรองทุกข 

  การที่จะถือวาบุคคลใดเปนผูเสียหายที่จะมีสิทธิ

รองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น  ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. 2522 และแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ไดกําหนดตัวบุคคล 

ผูไดรับความเสียหายไวกวางกวาผูมีสิทธิฟองคดีตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

โดยจะถือเอาความเดือดรอนหรือไดรับความเสียหายตามที่เปนจริงเปนหลัก  ทั้งนี้ เนื่องจาก

ระบบวินิจฉัยรองทุกขมีเจตนารมณที่สําคัญคือ ตองการชวยเหลือปลดเปลื้องทุกขใหแกผูรอง

ทุกข อันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง และตองการปรับปรุงแกไขขอบกพรอง 

ในระบบราชการที่ปรากฏใหเห็นจากการรองทุกข ซึ่งหากจะถือวาผูที่มีสวนรวม 

ในการกระทําที่เปนสาเหตุแหงการรองทุกขไมมีสิทธิรองทุกขแลว ก็อาจเกิดผลเสียตอ 

ทั้งประชาชนและระบบบริหารราชการของฝายปกครอง 

สําหรับเรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขจะรับไวพิจารณาวินิจฉัยนั้น จะเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 19 แหงพระราช  

บัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522*  ซึ่งตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

   มาตรา 19  เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาได 

ตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 

    (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได และ 

                    (ตอหนาถัดไป) 
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(ก) คํารองทุกขตองมีลักษณะเปนการกลาวหา

หรือโตแยงการกระทําของหนวยงานของรัฐ  โดยมีขอสังเกตดังนี้17 

(ก.1) คํารองทุกขใดไมมีลักษณะเปนการ

กลาวหาหรือโตแยงการกระทําของบุคคลหนึ่งบุคคลใด  หากแตเปนเพียงการปรารภ  

การตั้งขอสังเกต หรือการขอใหตีความหรือวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายโดยมิไดมีการกลาวหา

หรือโตแยงการกระทําของบุคคลหนึ่งบุคคลใด  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยอมไมอาจ

รับคํารองทุกขนั้นไวพิจารณาได 

(ก.2) คํารองทุกขนั้นจะตองเกี่ยวกับหนวยงาน 

หรือเจาหนาที่ของรัฐ กลาวคือ 

 (ก.2.1) หนวยงานของรัฐ ตามพระราช 

บัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นั้น  หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม ราชการ

สวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น และใหหมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่น

ของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติดังกลาว 

(ก.2.2) เจาหนาที่ของรัฐ หมายความวา 

ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานอื่นในหนวยงานของรัฐ*   

                                                                                                                                               
(ตอ) 

(2) ความเดือดรอนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐ 

      (ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

(ข) ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

      (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือขัดหรือไมถูกตอง

ตามกฎหมาย 

(ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปน

สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น หรือ 

      (จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 

 ความใน (2) (ง) และ (จ) จะใชเมื่อใดกับหนวยงานของรัฐใดใหเปนไป

ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
17 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คูมือการรองทุกขของประชาชนตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

พรอมดวยกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ,  หนา 11-14. 
* มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
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(ก.3) คํารองทุกขที่เปนการพิพาทกันระหวาง

เอกชน หรือท่ีเกี่ยวกับการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในฐานะสวนตัว  กรณีเชนนี้ยอมไมอาจ

นํามารองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  ทั้งนี้ เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขจะรับพิจารณาเฉพาะที่เกี่ยวกับงานในราชการ เพื่อใหงานราชการดําเนินไปโดย 

มีประสิทธิภาพและมีความเปนธรรม  ไมกอให เกิดความเสียหายแก เอกชนเทานั้น   

ดังนั้น การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในเรื่องสวนตัว อันมิใชการกระทําตามหนาที่ 

ในราชการ จึงมิใชเหตุรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับพิจารณาได 

(ข) เรื่องที่จะนํามารองทุกขตอคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขไดนั้น ตองเปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได  ทั้งนี้ ตองเปนเรื่องที่ผูรองทุกขเปนผูมีสวนไดเสีย

หรือประโยชนเกี่ยวของ โดยจะตองพิจารณาเหตุแหงการรองทุกขและคําขอวิธีการเยียวยาทุกข

ประกอบกันดวย  ตัวอยางเชน ถาผูรองทุกขรองทุกขวา เจาหนาที่ของรัฐไมยอมเบิกจายเงิน 

ที่ผูรองทุกขมีสิทธิไดรับใหแกผูรองทุกข จึงขอใหสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐดําเนินการเบิกจายเงิน

ดังกลาวใหแกผูรองทุกข  ในกรณีเชนนี้จะเห็นไดวามีความสัมพันธกันระหวางเหตุแหงการ 

รองทุกขและวิธีการเยียวยาทุกขที่รองขอมา ผูรองทุกขจึงเปนผูมีสวนไดเสียที่จะรองขอเชนนั้น

ได  แตอยางไรก็ตาม ถาจากเหตุแหงการรองทุกขเดียวกัน ผูรองทุกขรองขอใหดําเนิน

คดีอาญาแกเจาหนาที่ดังกลาว ในกรณีเชนนี้จะเห็นไดวาไมมีความสัมพันธกันระหวาง 

เหตุแหงการรองทุกขและคําขอของผูรองทุกข เพราะการดําเนินคดีอาญาแกเจาหนาที่

ดังกลาวมิไดมีผลทําใหผูรองทุกขไดรับเงินตามสิทธิแตอยางใด  ผูรองทุกขจึงไมเปนผูมีสวน

ไดเสียที่จะรองขอเชนนั้นตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได แตผูรองทุกขสามารถรองทุกข

กลาวโทษเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวตอพนักงานสอบสวนเปนคดีอาญาได ซึ่งจะตอง

ดําเนินการตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มิใชมารองทุกข

ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

(ค) ความเดือดรอนหรือเสียหายที่นํามารองทุกขนั้น 

เกิดจากการกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดของหนวยงานหรือเจาหนาที่

ของรัฐ ดังตอไปนี้ 

     (ค.1) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ  ตัวอยางเชน การรองทุกขวาเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ 

โดยปลอยใหมีการปลูกสรางอาคารรุกล้ําทางน้ําสาธารณะ 
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     (ค.2) การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร   

ตัวอยางเชน การรองทุกขวาเจาหนาที่ของรัฐพิจารณาคําขออนุญาตกอสรางอาคารลาชา 

เกินสมควร 

     (ค.3) การกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่  

หรือขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  ตัวอยางเชน การรองทุกขวาเจาหนาที่ของรัฐออกโฉนด

ที่ดินรุกล้ําที่ที่ประชาชนใชเลี้ยงสัตวรวมกัน 

    (ค.4) การกระทําการไมถูกตองตามขั้นตอน  

หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น ตัวอยางเชน การรองทุกขวา

คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมิไดแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุน 

ขอกลาวหาใหผูรองทุกขทราบกอนที่จะดําเนินการสอบสวนทางวินัยผูรองทุกข 

(ค.5) การกระทําการโดยไมสุจริตหรือโดย 

ไมมีเหตุผลอันสมควร  ตัวอยางเชน การรองทุกขวาอธิบดีออกคําสั่งแตงตั้งผูอํานวยการกอง  

โดยไมสุจริตหรือไมมีเหตุผลอันสมควร โดยผูรองทุกขเห็นวาตนสมควรเปนผูไดรับการแตงตั้ง

ใหดํารงตําแหนงผูอํานวยการกองมากกวาผูที่ไดรับการแตงตั้งเนื่องจากผูรองทุกขมีอาวุโส

สูงสุดในกองและผูที่ไดรับการแตงตั้งก็เคยถูกลงโทษทางวินัยมาแลวดวย 

 3.2.1.1.2 หลักเกณฑการรับเร่ืองรองทุกขไวพิจารณา*  

ทั้งนี้ การที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับเรื่องรองทุกขไวพิจารณานั้น นอกจากจะตอง

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

   มาตรา 20  เรื่องรองทุกขดังตอไปนี้ไมใหรับไวพิจารณา 

    (1) เรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาลตอง

รับผิดชอบตอรัฐสภา 

    (2) เรื่องที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีมติ

เด็ดขาดแลว 

    (3) เรื่องที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาล หรือท่ีศาลพิพากษาหรือ 

มีคําส่ังเด็ดขาดแลว 

    (4) เรื่องที่ยังมิไดดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย 

ครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 

    (5) เรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลวเวน

แตเปนกรณีที่มีการพบพยานหลักฐานใหมตามที่กําหนดในมาตรา 50 

    (6) เรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกขตามมาตรา 46 

    (7) เรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข  ทั้งนี้ ภายใตเงื่อนไขตามมาตรา 23 
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พิจารณาหลักเกณฑตามที่กฎหมายกําหนดไวดังกลาวแลว  การที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขจะรับเรื่องรองทุกขไวพิจารณายังจะตองพิจารณาหลักเกณฑอื่นๆประกอบดวย 

กลาวคือ18 

(ก)  ตองไมเปนเรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปน

นโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาลตองรับผิดชอบตอรัฐสภา อันเปนเรื่องเกี่ยวกับนโยบายของ 

ฝายบริหารหรือการกระทําทางรัฐบาล  ทั้งนี้ เนื่องจากอาจทําใหเกิดปญหาในการวินิจฉัย 

สั่งการของรัฐบาลได 

    (ข )  ตอง ไม เปน เ รื่ อ งที่ คณะรั ฐมนตรีหรื อ

นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลไดมีมติเด็ดขาดแลว  ทั้งนี้ เพื่อจะปองกันความขัดแยง

ระหวางคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกับฝายบริหาร 

    (ค) ตองไมเปนเรื่องที่ยังมีการฟองรองเปน 

คดีความกันอยูในศาล หรือท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว  ทั้งนี้ เพื่อไมให

เปนการขัดแยงกับอํานาจของศาลยุติธรรม 

    (ง)  ตองไมเปนเรื่องที่ยังมิไดมีการดําเนินการ

แกไขความเดือดรอนหรือความเสียหายครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว  ทั้งนี้ เพื่อเปน

การเปดโอกาสใหฝายปกครองที่ไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดที่กระทบกระเทือนตอสิทธิ

ของผูรองทุกขไดมีโอกาสที่จะแกไขการกระทําของตนเสียกอน เพื่อบรรเทาหรือเยียวยา 

ความเดือดรอนนั้น 

    (จ) ตองไมเปนเรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว  เวนแตกรณีที่มีพยานหลักฐานใหม โดยผูรองทุกข 

ไดเสนอเรื่องนั้นเพื่อพิจารณาใหมอีกครั้งภายใน 5 ป นับแตวันที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขไดมีคําวินิจฉัย และตองพิสูจนใหเปนที่พอใจแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

 

 

 

 

                                                  
18

 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 142-144. 
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ดวยวาไดพบพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

พิจารณาวาวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลวเปลี่ยนไป*  

(ฉ) ตองไมเปนเรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกข 

โดยไมมาใหถอยคําหรือแสดงพยานหลักฐานตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

ไดกําหนดโดยไมมีเหตุผลอันสมควร** 

(ช) ตองไมเปนเรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข  

โดยไมกระทําการรองทุกขภายในกําหนด 90 วัน นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการรองทุกข 

หรือนับแตวันที่พนกําหนด 120 วัน นับแตวันที่ผูรองทุกขไดมีหนังสือรองขอตอเจาหนาที่ 

ของรัฐ เพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด และไมไดรับหนังสือ

ชี้แจงจากเจาหนาที่ของรัฐ หรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่ไมมีเหตุผลอันสมควร แลวแตกรณี  

เวนแตถาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวากรณีจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือ

ประโยชนสาธารณะ หรือเปนปญหาสําคัญอันควรแกการแกไข คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขอาจดําเนินการพิจารณาวินิจฉัยและเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ

ตามพระราชบัญญัตินี้ไดตามที่เห็นสมควร*** 

 3.2.1.1.3 รูปแบบคํารองทุกข  คํารองทุกขตองทําเปน

หนังสือ โดยไมจําเปนตองใชแบบฟอรมของทางราชการ  และไมมี รูปแบบที่แนนอน  

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 50  เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว  

ผูรองทุกขอาจเสนอเรื่องนั้นเพื่อพิจารณาใหมไดอีกครั้งหนึ่งภายในเวลาหาปนับแตวันที่คณะกรรมการวินิจฉัย

รองทุกขมีคําวินิจฉัย แตตองพิสูจนใหเปนที่พอใจแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาไดมีการพบพยานหลักฐาน

ใหมอันอาจทําใหขอเท็จจริงที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลวนั้นเปลี่ยนไป 
** พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 46  ถาผูรองทุกขไดรับหนังสือจากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขใหมาให

ถอยคําหรือแสดงพยานหลักฐานแลว ไมดําเนินการตามหนังสือนั้นภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการวินิจฉัยรอง

ทุกขกําหนด โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีอํานาจสั่งใหจําหนายเรื่องรองทุกขนั้น

เสียจากสารบบบัญชี 

 เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดส่ังจําหนายจาก 

สารบบบัญชีตามวรรคหนึ่งแลว ผูรองทุกขนั้นจะขอใหพิจารณาใหมหรือย่ืนคํารองทุกขในเรื่องนั้นอีกไมได  เวนแต

จะแสดงใหเปนที่พอใจแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาการที่ตนไมสามารถปฏิบัติตามหนังสือของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดนั้นเปนเพราะเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุอันสมควร 
*** มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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แตมีสาระสําคัญคือ ตองมีชื่อและที่อยูของผูรองทุกข  ระบุเร่ืองอันเปนเหตุใหรองทุกข 

พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือพฤติการณตามสมควรเกี่ยวกับเรื่องที่รองทุกข ใชถอยคําสุภาพ  

และลงลายมือช่ือของผูรองทุกข  ถาเปนการยื่นรองทุกขแทนผูอื่นจะตองแนบใบมอบฉันทะ 

ใหรองทุกขมาดวย* 

การยื่นคํารองทุกข  โดยทั่วไปใหยื่น ณ หนวยงาน

ธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  หรือจะยื่นตอกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

หรือกรรมการวินิจฉัยรองทุกขภูมิภาคคนหนึ่งคนใด หรือผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ 

กํานัน ผูใหญบาน หรือเจาหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เพื่อใหสงตอไปยัง

หนวยงานธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ได  หรืออาจรองทุกขทางไปรษณีย

ลงทะเบียนไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยใหถือวาวันที่สงคํารองทุกขแก 

เจาพนักงานไปรษณียเปนวันยื่นคํารองทุกข 
 

3.2.2 ขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข 
   การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

จะตองร วมกันวินิจฉัย เปนองคคณะในนามของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

โดยมีวิธีพิจารณาคดีในลักษณะเชนเดียวกับวิธีพิจารณาคดีของศาล  กลาวคือ คณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขจะทําหนาที่ในการไตสวนหาขอเท็จจริงในคดี โดยการตรวจสอบเอกสาร

หลักฐานที่คูกรณีนํามายื่นและซักถามทั้งผูรองทุกขและหนวยงานของรัฐ เพื่อรวบรวม

ขอเท็จจริงใหครบถวน และจะเปนผูวินิจฉัยคดีที่มีการรองทุกขนั้น โดยมีเหตุผลดาน 

หลักกฎหมายปกครอง รวมทั้งการเสนอแนะแนวทางการวางกลไกการปฏิบัติราชการตอไป  

ซึ่งอาจมีทั้งการเสนอใหแกไขกฎหมายหรือกําหนดระเบียบปฏิบัติราชการใหเกิดประสิทธิภาพ

ตอไปดวย  ทั้งนี้ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 และระเบียบของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขฯ ไดกําหนดขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไวเปน 

5 ขั้นตอน ดังตอไปนี้ 
 3.2.2.1 ขั้นตอนการพิจารณาสั่งรับหรือไมรับเรื่องรองทุกข 

ไวพิจารณา   ขั้นตอนนี้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการตรวจสอบ 

ในเบ้ืองตนวา เรื่องรองทุกขนั้นมีลักษณะที่จะรับไวพิจารณาไดหรือไม และจะเสนอความเห็น

ตอเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อพิจารณาสั่งรับเรื่องรองทุกขนั้นไวพิจารณา 

                                                  
* มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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 3.2.2.2 ขั้นตอนการสอบสวนและสรุปสํานวน ขั้นตอนนี้ 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการสอบสวนเรื่องรองทุกขที่ เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีคําสั่งรับไวพิจารณา โดยจะรวบรวมและตรวจสอบเอกสาร

หลักฐานและขอเท็จจริงที่ไดมาจากผูรองทุกขและหนวยงานที่รับผิดชอบ แลวจัดทําบันทึก

สรุปสํานวนเสนอใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณา 
 3.2.2.3 ขั้นตอนการตรวจสํานวนและแสวงหาขอเท็จจริง

เพ่ิมเติมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ขั้นตอนนี้คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

จะตรวจสอบสํานวนที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ ถาเห็นสมควรแสวงหา

ขอเท็จจริงเพิ่มเติมก็จะเชิญผูรองทุกขและผูแทนหนวยงานที่รับผิดชอบมาชี้แจงเพิ่มเติม  

หรือจะมอบใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมมาเสนอ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอีกครั้งก็ได  เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวา

ขอเท็จจริงเพียงพอตอการวินิจฉัยแลว ก็จะมอบใหพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนเสนอ 

คําแถลงการณ (คําแถลงสรุปคดีหรือความเห็นชี้ขาดเบื้องตน*) ตอคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข กอนจะลงมติวินิจฉัย 

      3.2.2.4 ขั้นตอนการวินิจฉัย พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน 

จะเสนอคําแถลงการณตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอนการลงมติวินิจฉัยชี้ขาด 

เรื่องรองทุกขนั้น จากนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะลงมติวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องรองทุกข

ตามที่เห็นสมควร และมอบใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทํารางคําวินิจฉัยเสนอให

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตรวจพิจารณาและดําเนินการตอไป   

     3.2.2.5 ขั้นตอนการการสั่งการโดยนายกรัฐมนตรี เมื่อ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดมีคําวินิจฉัยแลว ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไมมี

ขอสังเกตที่จะขอใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขคณะนั้นพิจารณาทบทวนเสียกอน  

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะเสนอเรื่องพรอมท้ังความเห็นของเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาตอไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป 
    

                                                  
  * การแถลงสรุปคดีหรือความเห็นชี้ขาดเบื้องตนของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน เปนวิธีการ

พิจารณาสองชั้น ในลักษณะเปนการถวงดุลการใหความเห็น เพื่อใหเกิดการตรวจสอบขอเท็จจริงและ 

ขอกฎหมายของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะตัดสินคดี อันเปนวิธีการสากลที่ใชอยูในศาลปกครอง 

ของประเทศที่พัฒนาแลวทั่วไป 
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3.2.3 การเสนอคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปยัง
นายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ19 

การเสนอคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการนั้น เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัย 

เรื่องรองทุกขใดเสร็จสิ้นแลว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีคําวินิจฉัยท่ีไมมี

ขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ  ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาแจงผล 

การวินิจฉัยเรื่องรองทุกขใหผูรองทุกขและหนวยงานที่รับผิดชอบทราบ แตหากคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขมีคําวินิจฉัยที่มีขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ ใหเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอคําวินิจฉัยไปยังนายกรัฐมนตรีโดยเร็วที่สุด แตตองไมเกิน 

เจ็ดวันนับแตวันที่ไดมีคําวินิจฉัยเชนนั้น*  โดยหากเปนกรณีที่มีเหตุอันสมควร เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจงผลการวินิจฉัยใหหนวยงานที่รับผิดชอบทราบไปพรอมกันก็ได 

สําหรับกรณีที่เปนปญหาขอกฎหมายสําคัญ หรือผลการวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอาจกระทบกระเทือนตอวิถีทางปฏิบัติราชการ อันอาจ

กอใหเกิดผลเสียหายแกประโยชนสาธารณะ หรือแกระบบบริหารราชการเปนสวนรวม 

กรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ประกอบเปนองคคณะพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้น หรือเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา อาจขอใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาวินิจฉัยโดยที่

ประชุมใหญก็ได**  และนอกจากนี้ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกายังอาจจะทําบันทึก

เสนอความเห็นหรือตั้งขอสังเกตอยางหนึ่งอยางใดเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการของ

นายกรัฐมนตรีตอไป 

อยางไรก็ตาม การพิจารณาสั่งการของนายกรัฐมนตรี ไมปรากฏวา 

มีการกําหนดระยะเวลาในการสั่งการของนายกรัฐมนตรีวาจะตองสั่งการภายในกําหนด

เทาใด ภายหลังจากที่ไดรับเรื่องคําวินิจฉัยรองทุกขจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เพียงแตมีบทบัญญัติกําหนดไววาจะตองสั่งการโดยเร็ว     

ทั้งนี้ ในการเสนอคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการนั้น  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอาจมีแนวทางการ

วินิจฉัยได 4 แนวทาง ดังนี้  

                                                  
19 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 157 -171. 
* มาตรา 49 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
** มาตรา 34 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
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  3.2.3.1 ไมรับเรื่องรองทุกขนั้นไวพิจารณา  กลาวคือ ในการ

พิจารณาเรื่องรองทุกขนั้น  หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยวา เรื่องรองทุกข 

ที่เสนอตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น ไมอยูในอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข  ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาสั่งจําหนายเรื่องรองทุกขนั้น  แตในกรณีที่

กรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ประกอบเปนองคคณะพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้น หรือเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวากรณีมีปญหาอันควรแกการรับไวพิจารณา  จะเสนอ 

เรื่องรองทุกขนั้นตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเพื่อพิจารณาวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญก็ได* 

 3.2.3.2 การวินิจฉัยใหยกคํารองทุกข  กลาวคือ หากเรื่องรองทุกขนั้น

เปนเรื่องที่อยูในอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับไวพิจารณาได และไดมี

การดําเนินการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้น ตามระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข วาดวยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยเรื่องรองทุกขฯ จนไดขอเท็จจริงเพียงพอที่จะวินิจฉัย

ไดแลว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวาหนวยงานที่รับผิดชอบมิไดกระทําการ 

ขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  ฯลฯ  ดังที่ ผู ร องทุกขกล าวอางมาในคํารองทุกข  

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะวินิจฉัยใหยกคํารองทุกข 

     3.2.3.3 การวินิจฉัยใหยุติและจําหนายเรื่อง  กลาวคือ หากเรื่อง 

รองทุกขนั้นเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับไวพิจารณาได  

และไดมีการดําเนินการพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้นแลว หากปรากฏขอเท็จจริงในระหวางการ

พิจารณาวา เหตุแหงการรองทุกขไดหมดไปแลวหรือหนวยงานที่รับผิดชอบไดดําเนินการ

แกไขปญหาใหแกผูรองทุกขเปนที่เรียบรอยแลว แตผูรองทุกขยังมิไดถอนคํารองทุกข 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะวินิจฉัยใหยุติและจําหนายเรื่อง 
     3.2.3.4 การวินิจฉัยใหเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ
เยียวยาทุกขใหแกผูรองทุกข  กลาวคือ หากเรื่องรองทุกขนั้นเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของ 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับไวพิจารณาได และไดมีการดําเนินการพิจารณา

วินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้นแลว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวาหนวยงานหรือ

เจาหนาที่ของรัฐไดละเลยตอหนาที่  หรือกระทําการไมถูกตองตามกฎหมาย  ฯลฯ  

 

 

                                                  
* มาตรา 38 (1) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะวินิจฉัยใหเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการเยียวยา 

ทุกขไหแกผูรองทุกขตอไป* 

                                                  
*
 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 48  เมื่อมีขอเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 47 

(5) นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจสั่งการอยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี้ 

(1) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา

เกินควร มีคําส่ังใหหัวหนาหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของดําเนินการใหเจาหนาที่ของรัฐในสังกัดปฏิบัติหนาที่ภายใน

เวลาที่กําหนด 

 (2) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ 

หรือกระทําการขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือกระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปน

สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับกรณีนั้น หรือกระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร มีคําส่ัง 

ใหเพิกถอนการกระทํานั้นหรือส่ังใหเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ส่ังเพิกถอนการกระทํานั้น 

(3) ในกรณีที่มีความรีบดวนและจําเปน ไมวาจะเปนกรณีตาม (1)  

หรือ (2) มีคําส่ังใหมหรือมีคําส่ังเปลี่ยนแปลงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ 

ในการเสนอขอเสนอแนะเพื่อใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะตองใหเหตุผลและหลักฐานสนับสนุนขอเสนอแนะอยางชัดแจง ถาเปนกรณี

เสนอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง (2) จะตองระบุดวยวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมเพียงใด หรือมี

เงื่อนไขอยางใดและถาเปนกรณีเสนอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง (3) จะตองแสดงใหนายกรัฐมนตรี

เห็นไดชัดแจงวาการมีคําส่ังใหมหรือการมีคําส่ังเปล่ียนแปลงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว 

มีความรีบดวนและจําเปนอยางไร และสมควรใหคําส่ังดังกลาวมีผลใชบังคับตั้งแตเม่ือใด หรือมีเงื่อนไขอยางใด  

นอกจากนี้ ในกรณีเสนอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง (3) นี้ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะตองคํานึง

ดวยวาการมีคําส่ังใหมหรือมีคําส่ังเปล่ียนแปลงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐโดยนายกรัฐมนตรีนี้จะเปนการ

กระทบกระเทือนตอความรับผิดชอบโดยตรงของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของอันจะเปนผลเสียหายแกระบบบริหาร

ราชการแผนดินหรือไมเพียงใด 

   มาตรา 47  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตองระบุ 

(1) ชื่อผูยื่นคํารองทุกข 

(2) เหตุแหงการรองทุกข 

(3) ขอเท็จจริงของเรื่องรองทุกข 

(4) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 

(5) ขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเพื่อส่ังการ

แกไขตามมาตรา 48 ซึ่งในขอเสนอแนะนั้นตองระบุใหชัดแจงวานายกรัฐมนตรีควรจะสั่งการในเรื่องใดวาอยางไร 

พรอมทั้งใหเหตุผลดวย 

                 (ตอหนาถัดไป) 
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3.2.4 การติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี20 
    เมื่อนายกรัฐมนตรีไดสั่งการอยางหนึ่งอยางใดในคํารองทุกขนั้นแลว 

ไมวาจะเปนการสั่งการใหมีการแกไขทุกขใหแกผูรองทุกขโดยตรงหรือสั่งการใหมีการแกไข

ขอบกพรองของทางราชการหรือปรับปรุงวิธีการปฏิบัติราชการก็ตาม จะมีการแจงผล 

การสั่งการมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

จะเปนผูแจงคําสั่งของนายกรัฐมนตรีใหผูรองทุกข และหนวยงานที่มีหนาที่จะตองปฏิบัติตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรีทราบ และจะดําเนินการติดตามผลการปฏิบัติงานดังกลาวใหเปนไป

ตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีตอไป  ทั้งนี้ หากเรื่องรองทุกขใดที่การปฏิบัติงานของหนวยงาน

ที่ รับผิดชอบหรือหนวยงานอื่นที่ เกี่ยวของ ยังไมเปนผลตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี  

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีหนาที่จะตองรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ พรอมทั้งเสนอ

วิธีการที่นายกรัฐมนตรีควรสั่งการตอไป* 
 3.2.4.1 หนวยงานที่ทําหนาที่ในการติดตามผลการดําเนินการ
ตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี 
  ตามท่ีพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

ไดกําหนดให “สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา” มีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานของ

หนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ของรัฐ เมื่อไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข หรือเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลไดสั่งการไปแลวตามพระราชบัญญัติ 

 

 

                                                                                                                                               
(ตอ) 

(6) ขอเสนอแนะหรือขอสังเกตอยางอื่นเกี่ยวกับการวางระเบียบปฏิบัติ

ราชการตามมาตรา 51 หรือการใหมีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย ถามี 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตองลงลายมือชื่อของ

กรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่วินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้น 
20 รพี  แพงสภา,  อางแลวใน (14),  หนา 69-74. 
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 7 คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(2) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

(ง) รายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัตินี้ 

พรอมทั้งเสนอวิธีการที่นายกรัฐมนตรีควรสั่งการตอไปในกรณีที่มีการปฏิบัติงานยังไมเปนผล 
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ดังกลาว*  ดังนั้น เรื่องรองทุกขใดที่นายกรัฐมนตรีไดสั่งการใหหนวยงานที่รับผิดชอบหรือ

หนวยงานอื่นดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด ไมวาจะเปนการสั่งการใหมีการแกไขทุกขใหแก 

ผูรองทุกขโดยตรง หรือสั่งการใหมีการแกไขขอบกพรองของทางราชการหรือปรับปรุงวิธีการ

ปฏิบัติราชการก็ตาม เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจงผลการสั่งการของ

นายกรัฐมนตรีไปยังผูรองทุกขและหนวยงานที่รับผิดชอบแลว  สํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาจะดําเนินการติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ 

ของรัฐที่เกี่ยวของใหเปนไปตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี  ทั้งนี้ หนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบ

ในการบังคับหรือติดตามผลการปฏิบัติงานเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี คือ 

“ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี” กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัย

รองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา** 

  อยางไรก็ตาม  เพื่อใหมีการปฏิบัติงานตามคําสั่ งของ

นายกรัฐมนตรีโดยเร็ว  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติกําชับใหสวนราชการปฏิบัติตามคําสั่งของ

นายกรัฐมนตรี โดยไดกําหนดหนาที่ของสวนราชการที่รับผิดชอบวาจะตองรีบดําเนินการตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว หากปรากฏวาสวนราชการใดมีอุปสรรค หรือไมสามารถ

ปฏิบัติตามคําสั่งไดภายในระยะเวลาอันควรหรือภายในระยะเวลาที่กําหนด จะตองแจง

เหตุผลใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบโดยเร็ว และในกรณีที่ปรากฏวาเจาหนาที่

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 62  ใหมีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีหนาที่รับผิดชอบในงาน

ราชการของคณะกรรมการกฤษฎีกา และโดยเฉพาะใหมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

    (6) ติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ 

ของรัฐเมื่อไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขหรือเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลได 

ส่ังการไปแลวตามพระราชบัญญัตินี้ 
** กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัยรองทุกข  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีอํานาจ

หนาที่ ดังตอไปนี้ 

 (1) ดําเนินการเกี่ยวกับการพัฒนากฎหมาย 

 (2) ติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐในเรื่องรองทุกข และรวบรวม 

ศึกษา และวิเคราะหเหตุแหงการรองทุกข รวมทั้งดําเนินการเพื่อพัฒนากฎหมายปกครอง 

 (3) รวบรวม จัดทํา และเผยแพรเอกสารทางวิชาการของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 

 (4) ปฏิบัติงานรวมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของหรือ

ที่ไดรับมอบหมาย 
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ผูใดไมสามารถปฏิบัติตามระเบียบหรือคําสั่งโดยไมมีเหตุผล ก็ใหผูบังคับบัญชาดําเนินการ

พิจารณาโทษทางวินัย* 
 3.2.4.2 ขอบเขตในการติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่ง 
ของนายกรัฐมนตรี21 
   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ปฏิบัติงานทางบริหาร ตัวอยางเชน การตัดถนน ซึ่งการดําเนินการจะกระทําไดเมื่อใด

ยอมข้ึนอยูกับเงินงบประมาณที่หนวยงานดังกลาวไดรับและขึ้นอยูกับความเรงดวนของ 

การใชเงินงบประมาณในเรื่องอื่นนั้น  ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี

จะติดตามผลการดําเนินการจนกวาหนวยงานดังกลาวจะไดแสดงใหเห็นวาจะมีการ

ปฏิบัติงานดังกลาวจริง เชน ไดเสนอขอตั้งเงินงบประมาณเพื่อการนั้นแลว โดยไมจําตอง

ติดตามผลตอไปจนถึงที่สุด 

   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ดําเนินคดีแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดไมวาจะเปนคดีแพงหรือคดีอาญา  ฝายติดตามผลการ

ดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี จะติดตามผลการดําเนินการจนถึงขั้นที่พนักงานอัยการ

ไดมีคําสั่งเกี่ยวกับคดีนั้นแลว  

   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ดําเนินการรางกฎหมายหรือออกระเบียบขอบังคับของทางราชการเพื่อแกไขปญหาที่ปรากฏ

จากการรองทุกข หรือดําเนินการอยางอื่น  ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่ง

นายกรัฐมนตรี จะติดตามผลการดําเนินการจนถึงที่สุดจนกวาจะมีการปฏิบัติใหเปนไปตาม

คําสั่งนายกรัฐมนตรี  

   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ดําเนินการทางวินัยแกเจาหนาที่ของตน  ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่ ง

นายกรัฐมนตรี จะติดตามผลการดําเนินการจนกวาผูบังคับบัญชาจะมีคําสั่งใหลงโทษ 

หรือไมลงโทษทางวินัยแกเจาหนาที่ดังกลาวแลว 

                                                  
* สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือ ที่ นร 0203/ว.69 ลงวันที่ 22 เมษายน 2528  

(มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การใหขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและใหสวนราชการปฏิบัติตามคําส่ัง

ของนายกรัฐมนตรีที่ส่ังการตามคําวินิจฉัยฯ) 
21 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คูมือการปฏิบัติงานของนิติกรสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา, เอกสารเย็บเลม, 2541,  หนา 31-36. 
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 3.2.4.3 ระยะเวลาในการเรงรัดการดําเนินงาน 
   เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจ งคําสั่ ง

นายกรัฐมนตรีใหหนวยงานที่รับผิดชอบทราบครบกําหนด 1 เดือนสําหรับเรื่องทั่วไป หรือ

ครบกําหนด 2-3 เดือนสําหรับเรื่องที่ตองใชเวลานาน (ตัวอยางเชน การออกกฎหมาย  

หรือการดําเนินคดีอาญา) แลวยังมิไดรับรายงานผลการดําเนินการหรือหนังสือผัดการ

รายงาน  กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัยรองทุกขจะดําเนินการเตือนและเรงรัดหนวยงาน

ดังกลาว โดยจะพิจารณาการปรับระยะเวลาการเตือนตามความเหมาะสมของเรื่อง 

   เ มื่ อ ก อ ง วิ เ ค ร า ะห กฎหมายและ วิ นิ จ ฉั ย ร อ งทุ ก ข 

ไดดําเนินการเตือนและเรงรัดหนวยงานดังกลาวแลว แตยังมิไดรับหนังสือรายงานผลการ

ดําเนินการหรือหนังสือผัดการรายงานจากหนวยงานที่รับผิดชอบ กองวิเคราะหกฎหมายและ

วินิจฉัยรองทุกข จะทําหนังสือแจงเรื่องดังกลาวใหรัฐมนตรีทราบ เพื่อเรงรัดหนวยงานนั้น 

ใหดวย 

  ในกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบไดแจงผลการดําเนินการ

ตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ  นิติกรผูรับผิดชอบ

จะตองตรวจสอบวาหนวยงานดังกลาวไดดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีครบถวนแลว

หรือไม  หากเปนกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบไดดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีแลว 

แตเพียงบางสวน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรายงานผลการดําเนินการดังกลาว

ของหนวยงานที่ รับผิดชอบใหนายกรัฐมนตรีทราบ และจะติดตามผลการดําเนินการ 

และรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบตอไป  แตสําหรับเรื่องที่มีปญหาและไดพิจารณาแลว 

เห็นวาหนวยงานที่ รับผิดชอบยังมิไดดําเนินการตามคําสั่ งของนายกรัฐมนตรี เลย 

แมแตเพียงบางสวน  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจงใหหนวยงานดังกลาวทราบ  

และจะติดตามผลการดําเนินการตอไป 

  ในกรณีที่หนวยงานที่ รับผิดชอบไมยอมรายงานผลการ

ดําเนินการใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ ทั้งที่สํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาได เตือนและเร งรัดหนวยงานดังกลาวตามขั้นตอนตางๆครบถวนแลว  

นิติกรผูรับผิดชอบจะเสนอเรื่องใหรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พิจารณาสงเรื่อง 

ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดําเนินการตามมาตรา 7(2)(ง)* 

                                                  
* มาตรา 7(2)(ง) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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  ในกรณีที่หนวยงานที่ รับผิดชอบรายงานใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบวาไมอาจดํา เนินการตามคําสั่ งนายกรัฐมนตรี ได   

หากหนวยงานที่รับผิดชอบไดชี้แจงขอขัดของหรือเหตุผลท่ีไมสามารถดําเนินการดังกลาวได

และนิติกรผูรับผิดชอบเห็นวาขอขัดของดังกลาวอาจเปนเพราะหนวยงานที่รับผิดชอบ 

ยังไมเขาใจคําสั่งนายกรัฐมนตรี (ที่สั่งการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

ขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือคําสั่งของนายกรัฐมนตรีเอง)  

หรือหนวยงานดังกลาวมีเหตุผลเพียงพอที่ไมสามารถปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีได  

โดยนิติกรผู รับผิดชอบจะเสนอเรื่องและแนวทางในการแกปญหาใหรองเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พิจารณาสงเรื่องใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณา

ดําเนินการตามมาตรา 7(2)(ง) ตอไป  แตหากหนวยงานที่รับผิดชอบไดชี้แจงขอขัดของหรือ

เหตุผลท่ีไมสามารถดําเนินการดังกลาวได และนิติกรผูรับผิดชอบเห็นวาเปนคําชี้แจงที่ไมอาจ

รับฟงได  นิติกรผูรับผิดชอบจะตองเสนอเรื่องใหรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พิจารณาสงเรื่องใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาดําเนินการตามมาตรา 7(2)(ง) 

ตอไป  

  ในกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบไดดําเนินการตามคําสั่งของ

นายกรฐัมนตรีครบถวนแลว  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรายงานใหนายกรัฐมนตรี

ทราบ เพื่อมีคําสั่งใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายุติการติดตามผลการดําเนินการ  

และจะแจงผลการดําเนินการใหผูรองทุกขทราบตอไป 
 

3.2.5 สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
   การที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนองคกรภายในฝายบริหาร  

ซึ่งใชอํานาจกึ่งตุลาการในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข  ดังนั้น คําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงไมมีสภาพบังคับโดยตัวเองดังเชนคําพิพากษาขององคกร

ทางตุลาการหรือศาลในการสั่ งการกับหนวยงานหรือ เจ าหนาที่ ของรัฐ โดยตรง  

โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะมีอํานาจเพียงการเสนอแนะคําวินิจฉัยเกี่ยวกับ 

เ รื่ อ งที่ ไดมี การร องทุกขต อนายกรั ฐมนตรี เพื่ อสั่ งการตามที่ เห็นสมควร เท านั้ น  

ทั้งนี้ การที่นายกรัฐมนตรีไดสั่งการเกี่ยวกับเร่ืองที่ไดมีการรองทุกขแลวนั้น ถือวาเปนที่สุด 
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และผูกพันหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีจะตองยึดถือและปฏิบัติตาม  การฝาฝนคําสั่ง

ของนายกรัฐมนตรียอมมีความผิด และอาจมีสภาพบังคับดังนี้22 

  3.2.5.1 ความผิดทางวินัย  ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไดมีคําสั่งให 

สวนราชการปฏิบัติเพื่อปลดเปลื้องทุกขใหแกผูรองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกาแลว  ก็ใหสวนราชการดําเนินการตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว  หากปรากฏ

วาสวนราชการใดมีอุปสรรคหรือไมสามารถปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีไดภายใน

เวลาอันควรหรือภายในเวลาที่กําหนดให ก็ใหสวนราชการนั้นแจงเหตุผลใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบโดยเร็ว และในกรณีที่ปรากฏวาเจาหนาที่ผูใดไมสามารถ

ปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยไมมีเหตุผล ก็ใหผูบังคับบัญชาดําเนินการพิจารณา

โทษทางวินัย* 

  3.2.5.2 ความรับผิดฐานละเมิด  ในกรณีที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐไมปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี  ซึ่งเอกชนไมมีอํานาจที่จะฟองรองตอศาล 

เพื่อขอใหศาลสั่งบังคับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีได 

แตกรณีอาจมีมูลเหตุที่จะฟองรองบังคับใหหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ รับผิด 

ฐานละเมิดได  ทั้งนี้ เนื่องจากคําสั่งของนายกรัฐมนตรีเปนระเบียบแบบแผนที่หนวยงาน 

และเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตาม  การฝาฝนระเบียบแบบแผนของทางราชการ 

และกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน  หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐน้ันอาจตองรับผิด 

ฐานละเมิด** 

                                                  
22 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 165-166.  
* สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือ ที่ นร 0203/ว.69 ลงวันที่ 22 เมษายน 2528  

(มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การใหขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและใหสวนราชการปฏิบัติตามคําส่ัง

ของนายกรัฐมนตรีที่ส่ังการตามคําวินิจฉัยฯ) 
** คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 557/2520  ระเบียบของกระทรวงการคลังโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี

วางไววา ลูกจางคนใดตองหาคดีอาญาและถูกควบคุมตัว ก็ใหกรม กอง เจาสังกัดตางๆ ส่ังพักลูกจางนั้นไวกอน 

ไมใหไลออกทันที  ดังนี้ จําเลยซึ่งเปนกรมเจาสังกัดจะตองปฏิบัติตามระเบียบ ระเบียบเดิมของจําเลยที่ขัดกับ

ระเบียบของกระทรวงการคลังเปนอันถูกยกเลิกไปในตัว แมจําเลยอุทธรณวา ระเบียบกระทรวงการคลังขัดกับ

ระเบียบของจําเลย แตกระทรวงการคลังก็ไดตอบยืนยันไมยอมใหถือระเบียบของจําเลย  ดังนั้น การที่จําเลย 

มีคําส่ังระหวางอุทธรณระเบียบไปยังกระทรวงการคลังใหไลโจทกยอนหลังไปถึงวันโจทกถูกกลาวหาและ 

ถูกจับกุม จึงเปนการไมชอบดวยระเบียบ ยอมเปนการละเมิดตอโจทก 
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  3.2.5.3 ความรับผิดทางอาญา  ในกรณีที่มีการฝาฝนไมปฏิบัติตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรี  หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐอาจจะตองรับผิดทางอาญา 

ฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบเพื่อใหเกิดความ

เสียหายแกผูหนึ่งผูใด ตามมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญา  ทั้งนี้ เนื่องจาก 

มาตรา 11(3) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดบัญญัติ 

ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนง ซึ่งสังกัด

กระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเปนกรม  การที่หนวยงาน

และเจาหนาที่ของรัฐไมยอมปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่สั่งการโดยชอบดวย

กฎหมาย จึงอาจจะเปนความผิดอาญา 

     อน่ึง นอกจากวิธีการติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี 

และรายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรีพรอมทั้งขอเสนอวิธีการที่นายกรัฐมนตรี 

ควรสั่งการในกรณีที่การปฏิบัติงานยังไมเปนผล ตามมาตรา 79(2)(ง) แหงพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แลว ยังมีวิธีการบังคับทางออมอีกวิธีหนึ่งคือ การอาศัย

อํานาจของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตามมาตรา 62(9) แหงพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งบัญญัติใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

มีอํานาจหนาที่จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับผลงานและอุปสรรคในการดําเนินการของ

คณะกรรมการรางกฎหมาย คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งรายงานฉบับน้ียอมเปนที่เผยแพรถึงกรณีที่ไมมีการปฏิบัติ

ตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งคณะรัฐมนตรีจะมีหนาที่รับผิดชอบ

โดยตรงที่จะดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย หากคณะรัฐมนตรีไมดําเนินการ รัฐสภาก็อาจ

ดําเนินการทางการเมืองตามกลไกของรัฐธรรมนูญ โดยการตั้งกระทูถาม หรือการอภิปราย 

ไมไววางใจตอไปได23 
 

3.2.6   ปญหาที่เกิดขึ้นในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่งของ
นายกรัฐมนตรี 
     ปญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่ง

ของนายกรัฐมนตรีโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไดมีคําสั่ง

                                                  
23 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพ : จิรรัช 

การพิมพ, 2540),  หนา 454.  
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ใหสวนราชการปฏิ บัติ เพื่อปลดเปลื้ องทุกข ใหแกผู รองทุกขตามกฎหมายวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกานั้น  นอกจากจะประสบปญหาเกี่ยวกับความลาชาของสวนราชการ

ในการปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไดมี

คําสั่งใหสวนราชการจายเงินหรือชดใชเงินใหแกผูรองทุกข  รวมถึงปญหาและอุปสรรค

เกี่ยวกับความยากลําบากในการปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี ในลักษณะเชนเดียวกับ

การดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรมแลว  และแมการติดตามผลการ

ปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีดังกลาว จะไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ 

“ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี” กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัย

รองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลวก็ตาม แตการดําเนินการติดตามผลการ

ปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีดังกลาว ก็ยังคงประสบปญหาและอุปสรรคบางประการ 

กลาวคือ ปญหาเกี่ยวกับอํานาจในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี   

ทั้งนี้  พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ .ศ.  2522 ไดกําหนดใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐหรือของ

เ จ า ห น า ที่ ข อ ง รั ฐ  เ มื่ อ ไ ด มี คํ า วิ นิ จ ฉั ย ข อ ง คณะก ร ร ม ก า ร วิ นิ จ ฉั ย ร อ ง ทุ ก ข  

หรือเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลไดสั่งการไปแลวตามพระราชบัญญัติดังกลาว*  

ซึ่งในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีตามกฎหมายนี้ มิไดมีบทบัญญัติ

รองรับไวอยางชัดเจนเกี่ยวกับอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขหรือสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดเพื่อติดตามผลการปฏิบัติให

เปนไปตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี  รวมท้ังมิไดมีสภาพบังคับของกฎหมายวาการติดตามผล

การปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีดังกลาวจะดําเนินการไดเพียงใด 

                                                  
* มาตรา 62  แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

 



บทที่ 4 
การพิจารณาและการบังคับคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

 
 ดังที่ไดกลาวมาแลวถึงระบบการศาลของประเทศไทย ซึ่งแตเดิมไดใช “ระบบ

ศาลเดี่ยว” โดยศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททุกประเภท  

ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือคดีปกครอง  ตอมาเมื่อแนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายมหาชน 

ไดพัฒนาขึ้นในประเทศไทย โดยไดรับอิทธิพลจากตางประเทศ ทําใหมีการพัฒนาระบบรองทุกข

ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยไดตราพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ปรับปรุงโครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  และมีแนวความคิดที่วาขอพิพาท 

ทางปกครองซึ่งเปนขอพิพาทระหวางประชาชนกับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

หรือระหวางหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการปฎิบัติหนาที่        

ตามกฎหมายของเจาหนาที่นั้น มีลักษณะแตกตางจากขอพิพาทในคดีแพงหรือคดีอาญา

ทั่วไป จึงจําเปนตองมีหลักเกณฑของกฎหมายที่แตกตางจากหลักเกณฑของกฎหมายแพง

หรือกฎหมายอาญาทั่วไป และขอพิพาทที่เกิดขึ้นจําตองไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยตุลาการ

ผูพิพากษาที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน มีวิธีพิจารณาคดีที่เหมาะสมและเปนธรรม 

แกคูกรณีทุกฝาย สามารถคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชนของสาธารณะ 

ไดดีกวาวิธีพิจารณาความแพงที่มุงใชบังคับกับเอกชนดวยกัน บนพื้นฐานของความเสมอภาค             

เทาเทียมกัน   ดังนั้น  จึงควรจัดตั้ง“ศาลปกครอง”แยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม  

เปน “ระบบศาลคู” และมีหนวยงานธุรการที่เปนอิสระไมสังกัดหนวยงานใด โดยมีลักษณะ 

ที่สําคัญดังตอไปนี้ 

 (ก) ระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไตสวน24  เนื่องดวยนิติสัมพันธสวนใหญ 

ที่เกิดขึ้นระหวางฝายปกครองกับประชาชนจะมาจากการออกกฎเกณฑหรือการออกคําสั่ง  

ซึ่งเปน  การกระทําที่ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเองเพียงฝายเดียว โดยมิไดตั้งอยูบน

หลักแหงความเสมอภาคเทาเทียมกัน ดังเชนการผูกนิติสัมพันธระหวางบุคคลตามกฎหมาย

เอกชน  อีกทั้งนิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับประชาชนดังกลาว ยังมักจะทําเปนเอกสาร 

ซึ่งเกือบท้ังหมดอยูในความครอบครองของทางราชการ จึงเปนการยากที่ประชาชนจะหา

                                                  
24 โภคิน  พลกุล,  “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 1 เลมที่ 1 (2544) : 64.  
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พยานหลักฐาน มาพิสูจนยืนยันขอกลาวอางของตน  ดังนั้น การดําเนินคดีปกครองและหลัก

กฎหมายที่ใช   ในการตัดสินคดีปกครองจึงตองมีลักษณะเฉพาะแตกตางจากคดีทั่วไป 

กลาวคือ ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีทั่วไป (คดีแพงและคดีอาญา) ศาลจะทําหนาที่

เปนเพียงคนกลางในการกํากับควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาและการเสนอ

พยานหลักฐานของคูความใหเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด โดยศาลจะรับฟง

พยานหลักฐานที่แตละฝายเสนอแลววินิจฉัยไปตามขอเท็จจริงนั้นๆ  ซึ่งเรียกวา “ระบบวิธี 

พิจารณาคดีแบบกลาวหา”  แตในคดีปกครอง ซึ่งนิติสัมพันธสวนใหญที่เกิดขึ้นระหวางฝาย

ปกครองกับประชาชนมิไดตั้งอยูบนหลักแหงความเสมอภาคเทาเทียมกันดังที่ไดกลาวมาแลว 

โดยหากจะถือหลักการอยางเครงครัดวาการคนหาความจริงเปนหนาที่ของคูกรณีที่จะตอง

พิสูจนขอกลาวอางของตนอยางเชนในคดีทั่วไป ยอมเกิดความไมเปนธรรมแกประชาชนใน

การตอสูคดีได  ดวยเหตุนี้ ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง ศาลจึงตองมีหนาท่ี

มากไปกวาการรับฟงขอเท็จจริงตามที่คูกรณีแตละฝายกลาวอางและนําเสนอ โดยศาลจะมี

บทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีและดําเนินกระบวนพิจารณา ตัวอยางเชน 

การใชมาตรการตางๆในการแสวงหาขอเท็จจริง  การกําหนดระยะเวลาใหคูกรณีตองชี้แจง

ขอเท็จจริงหรือสงเอกสารหลักฐาน  การซักถามคูกรณีหรือพยาน* เปนตน  ซึ่งเรียกวา “ระบบ

วิธีพิจารณาคดีแบบไตสวน”   

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   มาตรา 55 การพิจารณาพิพากษาคดีตองดําเนินการใหเสร็จส้ินไปโดยเร็วแตตอง

เปดโอกาสใหคูกรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบคําชี้แจงของตนตามควรแกกรณีแตการชี้แจงตอง   

ทําเปนหนังสือ เวนแตเปนกรณีที่ศาลอนุญาตใหชี้แจงดวยวาจาตอหนาศาล 

      คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แตละฝายไดยื่นไวในสํานวน  

เวนแตกรณีใดมีกฎหมายคุมครองใหไมตองเปดเผยหรือศาลปกครองเห็นวาจําเปนตองไมเปดเผย เพื่อมิใหเกิด  

ความเสียหายแกการดําเนินงานของรัฐ แตกรณีที่ไมเปดเผยดังกลาว ศาลปกครองจะนํามาใชรับฟงในการ

พิจารณาพิพากษาคดีไมได 

     ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหา

ขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ในการนี้ ศาลปกครองจะรับฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ

หรือพยานหลักฐานอื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีไดตามที่เห็นสมควร 

     พยานบุคคลหรือพยานผูเชี่ยวชาญที่ศาลปกครองเรียกมาใหถอยคําหรือ

ทําความเห็นตอศาลปกครองมีสิทธิไดรับคาตอบแทนตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
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 (ข) กระบวนวิธีพิจารณาเปนลายลักษณอักษร  กลาวคือ กระบวนวิธีพิจารณา

ตางๆในคดีปกครอง โดยสวนใหญ ตั้งแตการทําคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ 

คําใหการเพิ่มเติม  รายงานกระบวนพิจารณา  คําแถลงของคูกรณี  คําแถลงการณของตุลาการ 

ผูแถลงคดี  คําพิพากษาและคําสั่งตางๆของศาล  ตลอดจนคําขอและคํารองตอศาลใน

กระบวนพิจารณา* ตองทําเปนหนังสือหรือเปนลายลักษณอักษร 

 (ค) การใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐาน  

กลาวคือ ศาลตองรับฟงคูกรณีทุกฝาย และตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดชี้แจงและแสดง

พยานหลักฐานประกอบขออางขอเถียงของตน ตลอดจนแกขออางของอีกฝายหนึ่ง รวมทั้ง

ศาลยังตองใหโอกาสแกคูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แตละฝายไดยื่นไว 

ในสํานวน  เวนแตจะมีกฎหมายคุมครองไมตองเปดเผยหรือศาลเห็นวาไมควรเปดเผย 

เพื่อไมใหการบริหารราชการของรัฐเสียหาย  แตอยางไรก็ตาม ศาลก็ไมอาจนําพยานหลักฐาน

ดังกลาวมาใชรับฟงในการพิจารณาพิพากษาคดีได** เนื่องจากขัดกับหลักการนี้  นอกจากนี้ 

ในการนัดไตสวนศาลตองแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีที่ เกี่ยวของทราบลวงหนา 

เพื่อเปดโอกาสใหคูกรณีนั้นคัดคานหรือช้ีแจงขอเท็จจริงได เวนแตขอเท็จจริงนั้นไมมผีลกระทบ

ตอการพิจารณาพิพากษาคดีหรือคูกรณีที่เกี่ยวของไดทราบขอเท็จจริงนั้นมากอนแลว*** 

 (ง) วิธีพิจารณาคดีที่เรียบงาย รวดเร็ว และประหยัด  กลาวคือ ในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาคดีปกครอง คูกรณีอาจดําเนินการดวยตนเองไดโดยไมตองมีทนายความ  

หรืออาจมอบหมายใหทนายความดําเนินการก็ได  ดังนั้น กฎหมายจึงกําหนดหลักเกณฑ

                                                  
* ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2544 

ขอ 10 การทําคําขอหรือคํารองตอศาลในกระบวนพิจารณาใหทําเปนหนังสือ      

เวนแตศาลจะอนุญาตใหทําดวยวาจา ในกรณีเชนวานี้ ใหศาลพิจารณาจดแจงขอความนั้นไวในรายงานกระบวน

พิจารณา 
** มาตรา 55 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542, อางแลวใน (2) 
*** ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2544 

 ขอ 51 วรรคสาม ศาลตองแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีใหคูกรณีที่เกี่ยวของ 

ทราบลวงหนาเพื่อเปดโอกาสใหคูกรณีนั้นคัดคานหรือช้ีแจงขอเท็จจริงได แตถาขอเท็จจริงที่จะทําการไตสวนเปน

ขอเท็จจริงที่ไมมีผลกระทบตอการพิจารณาพิพากษาคดี หรือคูกรณีที่เกี่ยวของไดทราบขอเท็จจริงนั้นมากอนแลว 

ศาลจะไมแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีนั้นทราบก็ได 
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เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพื่อใหความสะดวกแกประชาชนไวหลายประการ  ตัวอยางเชน   

การไมไดกําหนดแบบของคําฟองไว เพียงแตใหใชถอยคําสุภาพและมีรายการครบถวน 

ตามที่กฎหมายกําหนดไว  โดยคูกรณีอาจมายื่นคําฟองตอพนักงานเจาหนาที่ของ 

ศาลปกครองหรืออาจยื่นคํ าฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียน  และหากคําฟอง 

ที่ยื่นมาดังกลาวมีรายการไมครบถวนหรือไมชัดเจน  หรือไมอาจเขาใจได สํานักงาน 

ศาลปกครองหรือตุลาการศาลปกครอง สามารถแนะนําหรือสั่งใหผูฟองคดีแกไขเพิ่มเติม 

คําฟองใหถูกตองแลวแตกรณี  นอกจากนี้ การฟองคดีตอศาลปกครองยังไดยึดหลักประหยัด

คาใชจาย เนื่องจากคูกรณีไมจําตองมีทนายความ และยังไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล 

ในการฟองคดี   เวนแตเปนการฟองคดีที่ขอใหศาลสั่งใหใช เงินหรือสงมอบทรัพยสิน  

อันเปนคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น หรือสัญญาทางปกครอง* 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 45  คําฟองใหใชถอยคําสุภาพและตองมี   

   (1) ชื่อและที่อยูของผูฟองคดี   

    (2) ชื่อหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ 

อันเปนเหตุแหงการฟองคดี   

    (3) การกระทําทั้งหลายที่เปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมทั้ง

ขอเท็จจริงหรือพฤติการณตามสมควรเกี่ยวกับการกระทําดังกลาว   

   (4) คําขอของผูฟองคดี   

    (5) ลายมือช่ือของผูฟองคดี ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอื่น

จะตองแนบใบมอบฉันทะใหฟองคดีมาดวย       

  คําฟองใดมีรายการไมครบตามวรรคหนึ่ง หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจ

ไดใหสํานักงานศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพื่อดําเนินการแกไขเพิ่มเติมคําฟองนั้นใหถูกตอง ในการนี้

ใหถือวันที่ยื่นฟองครั้งแรกเปนหลักในการนับอายุความ 

     ในกรณีที่มี ผูประสงคจะฟองคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน  

บุคคลเหลานั้นอาจยื่นคําฟองรวมกันเปนฉบับเดียว โดยจะมอบหมายใหผูฟองคดีคนใดเปนผูแทนของผูฟองคดี

ทุกคนในการดําเนินคดีตอไปก็ได ในกรณีเชนวานี้ใหถือวาการกระทําของผูแทนผูฟองคดีในกระบวนพิจารณา

ผูกพันผูฟองคดีทุกคน 

     การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังให   

ใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาล       

ในอัตรารอยละสองจุดหาของทุนทรัพย แตไมเกินสองแสนบาท         

          (ตอหนาถัดไป) 
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 (จ) วิธีพิจารณาที่มีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการ   

กลาวคือ ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองนั้น อํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและ 

การพิพากษาคดีเปนอํานาจขององคคณะที่พิจารณาคดี ซึ่งกฎหมายไดกําหนดมาตรการ 

ในการตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวไว โดยกลไกที่สําคัญประการหนึ่งซึ่งจะเปน

หลักประกันความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และคําพิพากษาที่มีคุณภาพ 

อยูบนพื้นฐานของหลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล โปรงใส และเปนธรรม 

แกคูกรณีทุกฝาย รวมทั้งสามารถจะปกปองคุมครองประโยชนของประชาชนควบคูไปกับ 

การคุมครองประโยชนของทางราชการไดในเวลาเดียวกัน ไดแก “ระบบการพิจารณาคดี 

แบบไตสวน” และ “ระบบการถวงดุล 3 ฝาย” ในกระบวนพิจารณาระหวางตุลาการเจาของ

สํานวน ตุลาการผูแถลงคดี และองคคณะพิจารณาพิพากษา  โดยกฎหมายกําหนดใหมี 

ตุลาการอีกคนหนึ่งที่ไมไดเปนองคคณะเรียกวา “ตุลาการผูแถลงคดี” มีหนาที่จัดทําสรุป

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอตอองคคณะดวย  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

      ในการดําเนินกระบวนพิจารณา คูกรณีจะดําเนินการทั้งปวงดวยตนเอง

หรือจะมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอื่น ซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการใน       

ศาลปกครองสูงสุดกําหนดเพื่อฟองคดีหรือดําเนินการแทนได 

    มาตรา 46 คําฟองใหยื่นตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครอง ในการนี้อาจยื่น   

คําฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนก็ได และเพื่อประโยชนในการนับอายุความ ใหถือวาวันที่สงคําฟองแก  

เจาพนักงานไปรษณียเปนวันที่ยื่นคําฟองตอศาลปกครอง 
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เพื่อเปนการถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจขององคคณะ*  และนอกจากนี้ เมื่อตุลาการ 

เจาของสํานวนสรุปขอเท็จจริงที่ไดจากคําฟองและพยานหลักฐานอื่นๆแลว ก็ตองสงสรุป

ขอเท็จจริงดังกลาวใหแกคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวาเจ็ดวัน ซึ่งคูกรณีก็มีสิทธิยื่นคําแถลง

และนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบคําแถลงเพื่อยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริงหรือ 

ขอกฎหมายเพิ่มเติมในวันนั่งพิจารณาคดีก็ได** 

 (ฉ) วิธีพิจารณาที่คํานึงถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะและสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนไปพรอมกัน  กลาวคือ ในคดีแพงทั่วไป คูความในคดียอมอยูในฐานะเทาเทียมกัน   

จึงเปนหนาที่ของคูความแตละฝายที่จะปกปองรักษาผลประโยชนของตนเอง และคูความ 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 58 กอนวันนั่งพิจารณาคดี ใหตุลาการเจาของสํานวนสงมอบสํานวนคดีให 

ผูแถลงคดีปกครองพิจารณา และใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตน

ในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษา และใหมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณา

พิพากษาในวนันั่งพิจารณาคดีนั้น และใหมีสิทธิอยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดี

นั้นได แตไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น 

    ในการนั่งพิจารณาคดีใด ถาผูแถลงคดีปกครองเห็นวาขอเท็จจริงในการ

พิจารณาคดีเปล่ียนแปลงไป ใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตน 

ขึ้นใหมเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณาตอไป 

    ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแตงตั้งผูแถลง 

คดีปกครองจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้นที่มิใชตุลาการในองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น 

    ผูแถลงคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดอาจแตงตั้ งจากตุลาการ 

ศาลปกครองชั้นตนก็ได 

    การแตงตั้งและการปฏิบัติหนาที่ของผูแถลงคดีปกครองใหเปนไปตาม

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

    บทบัญญัติในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับคดีที่กําหนดในระเบียบของ 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   มาตรา 59 ในการพิจารณาคดี ใหองคคณะพิจารณาพิพากษาจัดใหมีการนั่งพิจารณาคดี

อยางนอยหนึ่งครั้งเพื่อใหคูกรณีมีโอกาสมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา 

  กอนการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกใหสงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของ

สํานวนใหคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวาเจ็ดวัน ในการนี้ใหคูกรณีมีสิทธิยื่นคําแถลง รวมทั้งนําพยานหลักฐาน

มาสืบประกอบคําแถลงดังกลาวเพื่อยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริง หรือขอกฎหมายเพิ่มเติมตอองคคณะพิจารณา

พิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดีแตจะไมมาแถลงดวยวาจาก็ได 
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ยอมมีสิทธิที่จะตกลงกันหรือระงับคดีไดทุกเมื่อ เนื่องจากเปนเรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชน 

ของคูความแตละฝายโดยเฉพาะ  แตในคดีปกครอง นอกจากจะเปนคดีขอพิพาทที่มี

ผลกระทบตอคูกรณีแลว ยังอาจมีผลกระทบตอประโยชนสาธารณะดวย  ดังนั้น นอกจาก 

ศาลปกครองจะมีหนาที่ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแลว ศาลปกครอง 

ยังตองมีหนาที่ในการคุมครองประโยชนสาธารณะ และวางหลักเกณฑในการปฏิบัติราชการ

และจัดทํากิจการของรัฐดวย  ตัวอยางเชน ในกรณีที่คูกรณีถอนฟอง หากเปนคดีที่เกี่ยวกับ

การคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือคดีที่การพิจารณาตอไปจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

หรือการถอนคําฟองเกิดจากการสมยอมกันโดยไมเหมาะสม  ศาลปกครองจะมีคําสั่ง 

ไมอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได  นอกจากนี้ ในกรณีที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 

ชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแลว หากปรากฏวาคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นไดทําข้ึนโดยอาศัย

ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายใด และตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไป 

ในสาระสําคัญซึ่งทําใหผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งขัดกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น   

คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีน้ัน อาจมีคําขอ 

ใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่ งชี้ ขาดคดีปกครองนั้นใหมก็ ได   

ทั้งนี้ เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ* 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   มาตรา 75 ในกรณีที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีปกครอง 

เสร็จเด็ดขาดแลว คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นอาจมีคําขอ 

ใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําส่ังชี้ขาดคดีปกครองนั้นใหมได ในกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) ศาลปกครองฟงขอเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐาน

ใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่ฟงเปนยุติแลวนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ 

      (2) คูกรณีที่แทจริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิไดเขามาในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาคดีหรือไดเขามาแลวแตถูกตัดโอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในการดําเนินกระบวน

พิจารณา  

(3) มีขอบกพรองสําคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาที่ทําให 

ผลของคดีไมมีความยุติธรรม 

     (4) คําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นไดทําขึ้นโดยอาศัยขอเท็จจริงหรือ            

ขอกฎหมายใด และตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระสําคัญซึ่งทําใหผลแหง            

คําพิพากษาหรือคําส่ังขัดกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น 

(ตอหนาถัดไป) 
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4.1 ลักษณะคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง25 
ตามที่มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่ เปนขอพิพาทระหวาง 

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีอยูในบังคับ

บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทํา 

หรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 

สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทํา 

หรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 

สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย   

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  ซึ่งมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

ดังตอไปนี้  
4.1.1 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําฝายเดียวของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือท่ีเรียกวา คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไมวาจะเปน 

 

 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

     การ ย่ืนคําขอตามวรรคหนึ่ ง  ใหกระทําได เฉพาะเมื่ อ คูกรณีหรือ

บุคคลภายนอกไมทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีครั้งที่แลวมา โดยมิใชความผิดของผูนั้น 

     การย่ืนคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําส่ังใหมตองกระทําภายใน

เกาสิบวันนับแตวันที่ผูนั้นไดรูหรือควรรูถึงเหตุซึ่งอาจขอใหพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังใหมได แตไมเกินหาป 

นับแตศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาด 
25 โปรดดูรายละเอียดใน  โภคิน  พลกุล,  “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 1 เลมที่ 1 (2544) : 94-98. และสํานักงาน 

ศาลปกครอง,  รางคูมือการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการศาลปกครอง, (2545) ,หนา 14-33. 
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การออกกฎ* คําสั่ง** หรือการกระทําอื่นใด***  เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ

อํานาจ  หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  หรือวิธีการอัน

เปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  หรือมีลักษณะ 

เปนการเลือกปฏิบัติที ่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั ้นตอนโดยไมจําเปน  

หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ   

ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

อนึ่ง จากลักษณะของคดีพิพาทดังกลาว จะพิจารณาไดถึงรูปแบบและลักษณะ

ของการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจมีรูปแบบหรือลักษณะประการใดประการหนึ่ง

ดังตอไปนี้ 

   4.1.1.1 การกระทําโดยไมมีอํานาจ  กลาวคือ กรณีที่ผูที่กระทําการไมมี

ฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือ เจาหนาที่ ของ รัฐโดยถูกตองตามกฎหมาย  

หรือกรณีที่ผูกระทําการมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมาย 

                                                  
* มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดใหคํานิยามวา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ 

บุคคลใดเปนการเฉพาะ 
** มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานิยามวา

“คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ 

ขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่

ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง 

และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ   

นอกจากนี้  คําส่ังทางปกครองยังรวมถึงการอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง  ซึ่งปจจุบัน

กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

กําหนดใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปนี้ เปน “คําส่ังทางปกครอง”  (1) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย 

รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือใหสิทธิประโยชน  (2) การอนุมัติส่ังซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา 

หรือใหสิทธิประโยชน  (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอ หรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ

เดียวกัน  (4) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 
*** “การกระทําอื่นใด” หมายความถึง การกระทํานอกเหนือจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง 

หรือคําส่ังอื่น ซึ่งอาจเปนการกระทําที่เปนปฏิบัติการทางปกครอง มาตรการบังคับทางปกครอง หรือการกระทํา

ทางกายภาพอื่น 



 114 

แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องนั้นๆ  

ตัวอยางเชน การออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการ โดยพระราชบัญญัติสถานบริการ 

พ.ศ. 2509 กําหนดใหอํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนอํานาจของผูบัญชาการ

ตํารวจนครบาลสําหรับกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการจงัหวัดในจังหวัดอื่นๆ  ในกรณีเชนนี้ 

เจาหนาที่ในตําแหนงอื่นๆ ไมวาจะอยูในระดับตําแหนงที่สูงกวาหรือต่ํากวาเจาหนาที่ดังกลาว 

เชน สารวัตรในสถานีตํารวจนครบาลแหงใดแหงหนึ่ง หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

จะไมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได หากปรากฏกรณีดังกลาวนี้ก็ถือวาเปน 

การกระทําโดยไมมีอํานาจ 

4.1.1.2 การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ กลาวคือ กรณีที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีมีอํานาจหนาที่โดยถูกตองตามกฎหมาย ไดกระทําการ

อยางใดอยางหนึ่งไปโดยนอกเหนืออํานาจหนาที่ที่ตนมีอยู  ตัวอยางเชน กรณีการใชอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย ไมวาจะเปนเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด 

องคการบริหารสวนตําบล ฯลฯ ซึ่งโดยหลักจะมีอํานาจหนาที่จํากัดอยูเฉพาะในเขตพื้นที่ 

การปกครองของตนเทานั้น  ดังนั้น หากเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 

ใชอํานาจ ไมวาจะเปนการออกคําสั่งหรือออกขอบัญญัติของทองถิ่น ใหมีผลใชบังคับในพื้นที่ 

การปกครองของเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงอื่น ตองถือวาเทศบาลหรือ

องคการบริหารสวนตําบลแหงนั้นกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ 

4.1.1.3 การกระทําที่ไมถูกตองตามกฎหมาย  ในกรณีนี้ การกระทํา 

ที่ไมถูกตองตามกฎหมาย นับวาเปนเหตุที่มีความหมายกวางที่สุดและสอดคลองกับอํานาจ

หนาที่พื้นฐานของศาลปกครองที่เปนองคกรควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ของการกระทําทางปกครอง   ดังนั้น  การกระทําทางปกครองใดก็ตามที่ เปนเหตุให 

ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบไดยอมถือวาเปนเรื่องที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมถูกตอง

ตามกฎหมายทั้งสิ้น   

อย าง ไรก ็ตาม  เมื ่อ “ความไม ชอบด วยกฎหมายหร ือ 

ความไมถูกตองตามกฎหมาย” เปนเหตุหนึ่งที่ศาลปกครองสามารถใชเปนเกณฑในการ

เพิกถอนการกระทําทางปกครอง จึงตองมีความหมายหรือขอบเขตที่ชัดเจนในระดับหนึ่ง  

และเมื่อเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีอื่นๆไดมีการบัญญัติ เอาไวแลว 

ความหมายของเหตุในเรื่องการกระทําที่ไมถูกตองตามกฎหมาย จึงควรจะหมายถึงกรณีตางๆ 

ที่นอกเหนือจากที่มีการกําหนดไวแลว ซึ่งไดแก กรณีที่ฝายปกครองกระทําการโดยสําคัญผิด
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ในขอเท็จจริง  สําคัญผิดในขอกฎหมาย  หรือการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด  

ตัวอยางเชน กรณีที่ผูบังคับบัญชามีคําสั่งไมเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการรายหนึ่ง  

โดยเห็นวาขาราชการรายนั้นปฏิบัติงานไมเกิดผลดีเทาที่ควร มาทํางานสาย และกลับกอนเวลาที่

ทางราชการกําหนด แตขอเท็จจริงไมไดเปนเชนนั้น กรณีเชนนี้ตองถือวาคําสั่งไมเลื่อนขั้น

เงินเดือนดังกลาว เปนคําสั่งที่กระทําไปโดยมีขอผิดพลาดในขอเท็จจริงอันทําใหคําสั่งดังกลาว

เปนคําสั่งที่ไมถูกตองตามกฎหมาย 

4.1.1.4 การกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  ตัวอยางเชน 

กรณีที่กฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองใดตองทําเปนหนังสือ หากการกระทํา 

ทางปกครองดังกลาวไมไดทําเปนหนังสือตามที่กฎหมายกําหนด ก็จะถือวาการกระทํา 

ทางปกครองดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบดวยเหตุนี้ หรือในกรณีที่กฎหมายกําหนดวา 

การกระทําทางปกครองนั้นจะตองผานการพิจารณาของเจาหนาที่หรือองคกรใดกอน  

เพื่อขอคําปรึกษาหารือหรือขอความเห็น  หากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐได

กระทําการไปโดยไมผานการพิจารณาของเจาหนาที่หรือองคกรเชนวานั้น ก็จะถือวาการ

กระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน 

 4.1.1.5 การกระทําที่ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 

ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น กลาวคือ การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใด 

อยางหนึ่งนั้น โดยทั่วไปหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตาม 

วิธีการตางๆ ซึ่งอาจมีรายละเอียดและลักษณะที่หลากหลายแตกตางกันตามสภาพของงาน  

อยางไรก็ตาม เพื่อเสริมสรางประสิทธิภาพในการดําเนินงานของฝายปกครอง จึงอาจมี 

บางกรณีที่ฝายปกครองไดปรับวิธีการตางๆ  ให เหมาะสมกับสถานการณที่ เกิดขึ้น  

โดยบางกรณีอาจใชวิธีการหนึ่ง แตในบางกรณีอาจใชวิธีการอีกอยางหนึ่ง หรืองดเวนไมใช

วิธีการดังกลาว เปนตน  ดวยเหตุนี้ เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้จึงมุงหมาย

เฉพาะแตการกระทําทางปกครองที่ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว

สําหรับการกระทํานั้นเทานั้น โดยคํานึงถึงวาวิธีการที่ฝายปกครองอาจนํามาใชมีอยู 

อยางมากมายหลากหลาย  แต เฉพาะกรณีที่ เปนวิธีการอันเปนสาระสําคัญเทานั้น 

ที่หากไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกระทําทางปกครอง  

ตัวอยางเชน กรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของคูกรณี 

เจาหนาที่ผูทําคําสั่งดังกลาวตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ  

และมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน  ทั้งนี้ หากฝายปกครองไดออกคําสั่ง 
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ที่มีลักษณะดังกลาวโดยไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ 

และมีโอกาสไดโตแยง ก็ถือไดวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ไมถูกตองตามวิธีการอัน

เปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 

4.1.1.6 การกระทําโดยไมสุจริต  กลาวคือ ในการพิจารณา 

ความไมสุจ ริตของการกระทําทางปกครองนั้น  โดยหลักจะพิจารณาจากมูลเหตุ 

ในการกระทําของเจาหนาที่ผูนั้นวาเจาหนาที่ดังกลาวไดดําเนินการไปโดยใชเหตุผลสวนตัว

หรือโดยกลั่นแกลงผู รับคําสั่ งทางปกครองหรือไม   ทั้ งนี้  การกระทําโดยไมสุจ ริต  

ในที่นี้จะหมายถึง การบิดเบือนการใชอํานาจโดยมีเจตนาหรือวัตถุประสงคนอกเหนือไปจาก

วัตถุประสงคที่กฎหมายใหอํานาจในเรื่องดังกลาวไว ไมวาจะมีเจตนากลั่นแกลงผูอื่น  

หรือเจตนาทุจริตเพื่อประโยชนสวนตัวของเจาหนาที่หรือของบุคคลอื่นก็ตาม  ตัวอยางเชน 

การที่ขาราชการรายหนึ่งกับผูบังคับบัญชามีเรื่องขัดใจ โดยขาราชการผูนั้นไดเคยรองเรียน

ตามกฎหมายกลาวหาผูบังคับบัญชาของตน ซึ่งในที่สุดปรากฏวาขอรองเรียนดังกลาวไมมีมูล

ความจริงแตอยางใด ฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจจึงแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

อยางรายแรงขาราชการรายนั้น โดยอางวาการกระทําดังกลาวของขาราชการรายนั้น

กอใหเกิดความเสียหายตอภาพพจนและชื่อเสียงของหนวยงานอันเปนมูลความผิดวินัย 

อยางรายแรง  กรณีนี้เห็นไดวาเปนการแตงตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไมสุจริต 

โดยเปนการใชอํานาจโดยมีวัตถุประสงคนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย  

เปนความไมพอใจสวนตัวที่ถูกผู ใต บังคับบัญชารองเรียน  ทั้งที่การใชสิทธิรองเรียน 

ตามกฎหมายเปนสิทธิพื้นฐานประการหนึ่งของหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

และกฎหมายก็บัญญัติรับรองสิทธิของขาราชการที่จะรองเรียนผูบังคับบัญชาได 

4.1.1.7 การกระทําที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม  

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้เปนเหตุที่สอดคลองกับหลักความเสมอภาค 

หรือหลักความเทาเทียมกัน อันเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลและมีการบัญญัติรับรองไวใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด  ดวยเหตุนี้ หากมีการเลือกปฏิบัติไมวาจะ 

ดวยเพราะมีขอแตกตางทางดานเชื้อชาติ ศาสนา เพศ ฐานะ การศึกษา ฯลฯ โดยไมมี 

บทกฎหมายกําหนดเปนขอยกเวนอยางแจงชัดใหกระทําไดแลว ก็ตองถือวาเปนการกระทํา 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ตัวอยางเชน การที่ขาราชการบางรายซึ่งมีสิทธิไดรับการผอนผัน 

ใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 2 ขั้นในโควตากลุมเดิมเชนเดียวกับขาราชการบางรายที่มีการผอนผัน 

ใหมาแลว  และทางราชการกําหนดเปนหลักเกณฑใหมีการผอนผันใหสําหรับ“กรณี
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เชนเดียวกันนี้” แตปรากฏวาหนวยงานที่เกี่ยวของกลับไมผอนผันให กรณีเชนนี้ถือไดวา

ขาราชการบางรายเหลานั้นไดรับการปฏิบัติที่ไมเทาเทียมหรือเสมอภาคกับขาราชการ 

รายอื่นๆ ที่เคยมีการผอนผันใหมาแลว  ดังนั้น จึงเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 

4.1.1.8 การกระทําที่มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย 

ไมจําเปน* หรือเปนสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร**  เหตุแหงความไมชอบ 

ดวยกฎหมายในกรณีนี้  มีหลักการสืบเนื่องมาจาก“หลักความไดสัดสวน”ที่วาดวย  

ความไดสัดสวนของการกระทําหรือมาตรการที่ฝายปกครองจะออกมาบังคับใชแกประชาชน 

โดยการกระทําหรือมาตรการของฝายปกครองดังกลาวตองเปนมาตรการที่เหมาะสม 

และจําเปนในการดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายของกฎหมาย โดยใหมี 

ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด*** ดังนั้น หากฝายปกครองสราง

ขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระแกประชาชนเกินสมควรแลว ก็ยอมเปนการกระทําที่ 

ไมเหมาะสมและไมจําเปนแกการดําเนินการตามวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย  

ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติจะตองพิจารณาขอเท็จจริงแตละกรณีวามาตรการหรือการกระทําของ 

                                                  
* การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งนั้น หากจะมีขั้นตอนใดที่ตองปฏิบัติตาม 

ก็ตองเปนขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชนปฏิบัติตามขั้นตอนที่

กฎหมายไมไดกําหนดไว แตเปนขั้นตอนที่ฝายปกครองกําหนดหรือสรางขึ้นเองโดยไมจําเปนแกการมีการกระทํา

ทางปกครองเชนนั้นแตประการใด ยอมเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
** ความหมายของการกระทําที่สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรนั้นมีลักษณะใกลเคียง 

กับการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน เพียงแตเหตุในกรณีนี้จะพิจารณาในแงที่วาเปนภาระที่เกิดกับประชาชน  

และเปนภาระที่เกินสมควรหรือไม ซึ่งภาระในที่นี้อาจเปนภาระอยางใดก็ได ตัวอยางเชน ภาระทางดานคาใชจาย 

หรือภาระที่ตองกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง 
*** การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเปนการกระทําหรือการใชอํานาจ

ทางปกครองที่มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร

ดังกลาวนี้ เปนหลักการที่สอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

ที่กําหนดไววา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่ รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  

และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ

แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ให

อํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดย

อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย โดยอนุโลม” 
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ฝายปกครองในกรณีนั้นๆ ไดสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดแกประชาชน 

เกินสมควรหรือไม  

  4.1.1.9 การกระทําที่เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจ

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณา

ตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจนั้นหรือไม หรือเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใด

อยางหนึ่งตามที่กฎหมายใหทางเลือกไว กรณีเชนนี้ถือไดวาเปนกรณีที่ฝายปกครอง 

มีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการ หรือท่ีเรียกวา “อํานาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอมเปน

เร่ืองที่องคกรตุลาการหรือศาลไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจโดยแท

ดังกลาว เพราะเปนเรื่องที่กฎหมายไววางใจใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ี

กฎหมายใหอํานาจเปนผูเลือกตัดสินใจ  การที่ศาลจะเขาไปควบคุมตรวจสอบการกระทํา

ดังกลาวอาจเทากับวาศาลทําตนเปนเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่เสียเอง   

แตอยางไรก็ตาม เม่ือมีหลักที่วาการใชดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ

ตองกระทําไปโดยชอบดวยกฎหมาย  ดวยเหตุนี้ การใชดุลพินิจโดยมิชอบจึงเปนเหตุ 

อีกประการหนึ่งที่ศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบได  ตัวอยางเชน กฎหมายวาดวย

ระเบียบขาราชการพลเรือนใหอํานาจผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษขาราชการที่กระทําความผิด

วินัยไมรายแรงโดยอาจลงโทษลดขั้นเงินเดือน ตัดเงินเดือน หรือภาคทัณฑ หากปรากฏวา 

ขาราชการรายหนึ่งถูกลงโทษลดขั้นเงินเดือน ซึ่งเปนโทษที่สูงสุดในกรณีนี้ ทั้งที่ความผิดของ

ขาราชการดังกลาวเปนที่เห็นไดอยางชัดเจนวาไมถึงขนาดหรือไมไดสัดสวนกับการตองรับโทษ 

ลดขั้นเงินเดือนเมื่อเทียบกับกรณีอื่นที่เคยมีการกระทําผิดและมีการลงโทษกัน กรณีเชนนี้ 

จึงถือไดวาการสั่งลงโทษดังกลาวเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ   
 

4.1.2 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยตอหนาที่หรือการปฏิบัติ 
หนาที่ลาชา  กลาวคือ คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน

สมควร  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

การฟองคดีปกครองประเภทนี้เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือไมกระทําการตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

หรือไดกระทําการแตลาชาเกินสมควร จึงเปนเหตุใหผูฟองคดีเสียหาย  ตัวอยางเชน  

กรมทะเบียนการคามีหนาที่รับจดทะเบียนหางหุนสวนและบริษัท หรือกรมที่ดิน มีหนาที่ 
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ในการรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย หากกรมทะเบียนการคาหรือ 

กรมท่ีดินปฏิเสธไมรับคําขอหรือรับคําขอแลวไมพิจารณาคําขอวาสมควรจดทะเบียนให 

ตามคําขอหรือไม  ถือเปนการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมาย  แตถากรมทะเบียนการคาหรือ

กรมท่ีดินรับคําขอมาแลวแตดําเนินการลาชา เชน กรณีการจดทะเบียนเรื่องใดกฎหมายหรือ

ระเบียบภายในหนวยงานดังกลาวระบุวาใหพิจารณารับจดทะเบียนหรือไมภายใน 30 วัน 

หากพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวก็ถือวาปฏิบัติหนาที่ลาชา  แตหากไมมีการกําหนด

ระยะเวลาไวก็จะตองพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัย ขอเท็จจริง และพฤติการณแตละ

กรณีวาเรื่องดังกลาวควรจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาเทาใด หากพน

ระยะเวลาดังกลาวไปแลวก็ถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 
 

4.1.3 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจาก 

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือความเสียหายเกิดจากการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอื่น หรือเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

คดีพิพาททางปกครองประเภทนี้เปนคดีพิพาทที่ผูฟองคดีมุงประสงค

จะขอใหศาลปกครองวินิจฉัยในเรื่ องของความรับผิดในเรื่ องคาสินไหมทดแทน  

คาทดแทน หรือความรับผิดอื่น* โดยผูฟองคดีอาจจะขอใหศาลพิจารณาวินิจฉัยเพิกถอน 

การกระทําหรือคําสั่งทางปกครอง หรือสั่งหามกระทําการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือสั่งให

กระทําการอยางใดอยางหนึ่งดวยก็ได** 

                                                  
* “ความรับผิดอยางอื่น” หมายถึง ความรับผิดอื่นนอกจากความรับผิดเกี่ยวกับสัญญาหรือ 

ทางละเมิด เชน ความรับผิดในเรื่องคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 
** คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นี้ แตกตางจากคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2)  

ที่ผลของการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กลาวคือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) นั้น ผูฟองคดีมุงประสงคจะใหมีการเพิกถอนการกระทํา

ทางปกครอง ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง รวมถึงการขอใหส่ังหามกระทําการ หรือส่ังใหกระทําการ

อยางใดอยางหนึ่งเทานั้น 
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ทั้งนี้ คดีละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีอยูในเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองนี้ จะตองเขาเงื่อนไข 

2 ประการ* ดังตอไปนี้ 

 (ก )  เปนคดีหรื อข อพิพาทที่ เ กี่ ยว เนื่ อ งกับการปฏิ บัติหน าที่ 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  โดยหากเปนเรื่องการกระทําสวนตัวของ

เจาหนาที่ที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟองเจาหนาที่ดังกลาวตอศาลยุติธรรม 

(ข) แมจะเปนคดีหรือขอพิพาทที่ เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็ตาม ผูเสียหายจะสามารถฟองคดีตอ 

ศาลปกครองไดก็ตอเมื่อเปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ใน 4 กรณีนี้

เทานั้น กลาวคือ 

 

 

                                                  
* คดีละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นที่ไมเขาเงื่อนไขในการฟองคดีตอศาลปกครองดังกลาวนี้  

จะอยูในเขตอํานาจพิจารณาของ “ศาลยุติธรรม”  ตัวอยางเชน 

 (ก )  คํ า ส่ั ง ที่  6 08 / 2547   คณะรั ฐมนตรี มี มติ อนุ มั ติ ใ ห รั ฐมนตรี ว า ก า ร

กระทรวงมหาดไทยอนุญาตใหชนกลุมนอยมีสถานะเปนผูเขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมาย แตเมื่อขณะผูฟองคดี

ยื่นคําขอมีสถานะเปนบุคคลตางดาวเขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมาย  และขอสัญชาติไทยใหแกบุตร 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมิไดกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี

ดังกลาว เจาหนาที่ของรัฐจึงไมมีหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติในขณะนั้น  จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ 

ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

 (ข) คําส่ังที่ 579/2547  สารวัตรกํานันขุดดินในทางเกวียนสาธารณประโยชน  

และเขาไปบุกรุกที่นาของผูฟองคดีอันเปนการกระทําสวนตัว มิใชเกิดจากการกระทําหรือการดําเนินการทาง

ปกครองในการปฏิบัติหนาที่สารวัตรกํานันตามที่กฎหมายกําหนด จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

ทางปกครอง 

    (ค) คําส่ังที่ 286/2545  เจาหนาที่ของรัฐบุกรุกที่ดินราษฎรเพื่อขุดเจาะทอประปา

สรางสุขาขององคการบริหารสวนตําบล และทําความเสียหายแกทรัพยสินของราษฎร เปนการกระทําละเมิดแต

มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ไมเปนคดีปกครอง 

   (ง) คําส่ังที่ 336/2545  ขั้นตอนการแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อเตรียมการออกคําส่ังทาง

ปกครองของเจาหนาที่ของรัฐยังไมกระทบตอสิทธิของผูฟองคดี  จึงยังไมเปนการกระทําละเมิดทางปกครอง 
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    (ข.1) การใชอํานาจตามกฎหมาย  ตัวอยางเชน 

  (ข.1.1) คําสั่งที่ 614/2547  กรมชลประทานซึ่งมีอํานาจ

หนาที่ตามกฎหมายในการขุดลอก ซอม หรือดัดแปลงแกไขทางน้ําชลประทาน หรือจัดใหมี

สิ่ งกอสรางขึ้นในทางน้ํ าชลประทาน  ใชอํานาจตามกฎหมายทําใหผูฟองคดีได รับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหาย เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงาน 

ทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

 (ข.1.2) คําสั่งที่ 505/2547 (ป)  โครงการชลประทาน

รอยเอ็ด ซึ่งเปนหนวยงานสังกัดกรมชลประทานมอบหมายใหเอกชนดําเนินการขุดลอก 

ลําหวยยาง กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของ

หนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

 (ข.1.3) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.3/2547  

การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมพิจารณากําหนดคาทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนใหแก 

ผูฟองคดีไมสอดคลองกับสภาพและที่ตั้งของที่ดิน เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่น

ของหนวยงานทางปกครอง อันเกดิจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

 อย างไรก ็ตาม  การใช อํานาจตามกฎหมายของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวนี้ จะไมรวมถึงการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป* 

และมิไดพิจารณาจากอํานาจหนาที่ที่กําหนดใหแกหนวยงานทางปกครอง** 

                                                  
* ตัวอยางแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน 

คําส่ังที่ 577/47  พนักงานขับรถยนตของกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 

ขับรถยนตของกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอมชนกับรถยนตของผูฟองคดีในขณะปฏิบัติหนาที่เปนการกระทํา

ละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆ ไป มิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ัง 

ทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น 

คําส่ังที่ 546/2547, 250/2545, 213/2545, 70/2544, 68/2544, คําวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545  แมแพทยประจําโรงพยาบาลของรัฐจะเปนเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐ  

แตการปฏิบัติหนาที่ของแพทยถือเปนการใหบริการสาธารณะเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลผูปวยตามปกติ มิใชเปน

การใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงมิใชการกระทําละเมิดทางปกครอง (หมายเหตุ : กรณีคนไขที่ไดรับความเสียหาย

อันเกิดจากแพทยรักษาคนไข พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 กําหนดใหมีสิทธิรองเรียนตอ 

แพทยสภาเพื่อใหลงโทษแพทย 
** ตัวอยางเชน คนงานเทศบาลที่ลอกคลองหรือทําความสะอาดถนนกระทําการโดยประมาท

เปนเหตุใหประชาชนที่เดินผานไปมาไดรับความเสียหายเสื้อผาสกปรก หรือขับรถตกหลุมที่ทางเทศบาลขุดไวและ 

        (ตอหนาถัดไป) 
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   (ข.2) การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ตัวอยางเชน  

(ข.2.1) คําสั่งที่ 20/2547  การที่สถานีตํารวจภูธร

อําเภอบางบัวทองตั้งตูยามบริเวณสี่แยกบังหนาอาคารของผูฟองคดี อันสงผลกระทบตอการ

ประกอบธุรกิจ เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด อันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมายและจากกฎ 

(ข.2.2) คําสั่งที่ 523/2547  การที่ผูฟองคดีตองเชา

สถานที่ของบุคคลอื่นเพื่อใชจอดรถอันเนื่องมาจากคําสั่งอนุญาตใหดัดแปลงอาคารของ

กรุงเทพมหานครโดยใชพื้นที่ซึ่งผูฟองคดีเคยใชเปนที่จอดรถเพื่อกอสรางเปนรานคา เปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง อันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง 

(ข.2.3) คําสั่งที่ 715/2547  หนวยงานทางปกครอง

และเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งยายผูฟองคดีทําใหไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอัน

เนื่องมาจากตองมีคาใชจายเพิ่มข้ึน และเปนการลดตําแหนง เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่

หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายและการ

กระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง 

   (ข.3) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  

ตัวอยางเชน  

  (ข.3.1) คําสั่งที่ 205/2548  เมื่อผูฟองคดีอางวาไดรับ

ความเสียหายจากการงดจายกระแสไฟฟาของผูถูกฟองคดีทั้งสอง จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การละเมิด อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

  (ข.3.2) คําสั่งที่ 64/2547  กรมทางหลวงปฏิเสธการชดใช

คาสินไหมทดแทนกรณีออกแบบและสรางทางบกพรอง เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

(ข.4) การปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ลาชาเกินสมควร  ตัวอยางเชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.73/48 หนวยงาน 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

ไมไดปดหลุมทั้งไมไดปกปายใหสัญญาณไว  การกระทําดังกลาวไมถือวาเปนการกระทําละเมิดโดยใชอํานาจ

หนาที่ เนื่องจากคนงานของเทศบาลไมไดใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด แมวากิจการที่คนงานนั้นจัดทํา 

จะอยูในอํานาจหนาที่ของเทศบาลก็ตาม (เทศบาลตําบลมีหนาที่รวมถึงการจัดใหมีการบํารุงทางบกและทางน้ํา 

รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล) 
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ทางปกครองปฏิบัติหนาที่ในการสั่งจายบํานาญใหแกผูฟองคดีลาชาเกินสมควรเปนเหตุให 

ผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ซึ่งตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี  จึงเปนการกระทํา

ละเมิด อันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

  อน่ึง ในกรณีการฟองคดีละเมิดตอศาลปกครองนั้น มักเปนการฟอง

ใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่ เกิดขึ้น เนื่องจากตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหผูเสียหาย

สามารถฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดไดโดยตรงในการกระทําละเมิดที่เกิดจากการกระทํา 

ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่  โดยจะฟองเจาหนาที่ไมได  เวนแตเจาหนาที่ผูนั้นไมไดเปน

เจาหนาที่ตามหลักเกณฑของพระราชบัญญัติดังกลาวและไมได รับความคุมครอง 

ตามพระราชบัญญัตินี้  ตัวอยางเชน การกระทําละเมิดของพนักงานบริษัทการบินไทย   

ในกรณีนี้ผูเสียหายยอมมีสิทธิฟองทั้งหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐไดตามหลักเกณฑ 

ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 

 4.1.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง26  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   เนื่องจากความจําเปนที่วากิจการของรัฐในปจจุบันไดขยายตัวมากขึ้น  

ทําใหหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐไมอาจดําเนินการสนองตอบความตองการของประชาชน

ไดอยางเพียงพอ รัฐจึงไดทําสัญญามอบหมายหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะบางสวน

ใหแกเอกชน โดยรัฐหรือหนวยงานของรัฐยังมีอํานาจหนาที่ในการกํากับและควบคุม 

การจัดทํากิจการบริการสาธารณะนั้น  เพื่อใหมีการจัดทําอยางตอเนื่อง  สม่ําเสมอ  

และสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดตามความจําเปนเพื่อประโยชนของรัฐและประชาชน 

 

 

 

                                                  
26 โปรดดูรายละเอียดใน นันทวัฒน  บรมานันท,  สัญญาทางปกครอง , พิมพครั้งที่ 1 

(กรุงเทพฯ : วิญูชน,2546)  
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โดยสวนรวม จึงสงผลให“สัญญาทางปกครอง”ตองใชหลักเกณฑทางกฎหมายที่พิเศษหรือ

แตกตางไปจากหลักเกณฑที่ใชบังคับแกสัญญาทางแพงทั่วไปในบางกรณี*  

อน่ึง สัญญาของทางราชการที่หนวยงานทางปกครองจัดทําขึ้นนั้น  

อาจจําแนกออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

   (ก) สัญญาทางแพงหรือสัญญาตามกฎหมายเอกชน เปนสัญญาที่ 

จัดทําขึ้นระหวางหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐกับเอกชน  

โดยมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค 

                                                  
* ดวยวัตถุประสงคของ “สัญญาทางปกครอง”เปนการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งจะตอง

ดําเนินการตอบสนองความตองการของสวนรวมหรือประโยชนของสาธารณะอยางตอเนื่อง สมํ่าเสมอ และ

สามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดตามความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ  ดังนั้น หลักเกณฑพิเศษบางประการ

ของ “สัญญาทางปกครอง” จึงตองมีลักษณะที่แตกตางจากหลักเกณฑในสัญญาทางแพงทั่วไป ตัวอยางเชน 

   (ก)  การใหอํานาจฝายปกครองสามารถเลิกสัญญาไดฝายเดียวหรืออาจแกไข

เปล่ียนแปลงเงื่อนไขของสัญญา ในกรณีที่มีเหตุอันไมอาจคาดหมายไดหรือมีความจําเปนตองปรับปรุงบริการ 

สาธารณะใหเหมาะสมกับสภาพการณที่เปล่ียนแปลงไป ซึ่งถือเปนขอกําหนดที่มีลักษณะเปนการใหเอกสิทธิ์แก

ฝายปกครองเปนพิเศษ (คําส่ังที่ 104/2544)  ทั้งนี้ เนื่องจากการบริการสาธารณะจะตองมีความตอเนื่อง และอาจ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดตามความจําเปนเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ  อยางไรก็ตาม กรณีที่เกิดเหตุอันไมอาจ

คาดหมายได ทําใหคูสัญญาฝายเอกชนปฏิบัติตามสัญญาไดยากกวาเดิม หรือมีความจําเปนตองปรับปรุงการ

ใหบริการสาธารณะใหเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมหรือเทคโนโลยี และมีผลกระทบฐานะการเงิน 

ของคูสัญญานั้น เอกชนคูสัญญายังจะตองปฏิบัติงานตอไปจะอางเปนเหตุเลิกสัญญาไมได  แตอาจขอปรับเงื่อนไข 

ในสัญญาเพื่อใหเกิดความเปนธรรมและชดเชยความเสียหายที่ตนได รับได  เชน  ขอปรับเพิ่มราคาหรือ 

คาตอบแทน เปนตน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.5/2545)  เหตุอันไมอาจคาดหมายไดนี้ อาจเปนการ

กระทําของฝายปกครองในเรื่องตางๆ หรือเปนเหตุอื่นที่ไมเกี่ยวกับฝายปกครองก็ได  อนึ่ง ในกรณีที่มีการปรับ

ราคาหรือคาตอบแทนเพื่อคุมครองประโยชนของเอกชนคูสัญญาแลว แตเอกชนคูสัญญาดังกลาวยังอยูในฐานะที่

ไมอาจปฏิบัติตามสัญญาไดอีก อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยที่เอกชนคูสัญญามีสิทธิเลิกสัญญากับฝายปกครองได  

(ข) หลักการชําระหนี้ตางตอบแทนในกฎหมายแพง ไมอาจนํามาใชบังคับไดกับ 

“สัญญาทางปกครอง”ทุกกรณี  กลาวคือ แมฝายปกครองจะเปนฝายผิดสัญญา เอกชนคูสัญญาจะอาศัยหลักการ 

ชําระหนี้ตางตอบแทนในกฎหมายแพง ดวยการไมยอมชําระหนี้จนกวาฝายปกครองจะชําระหนี้หรือปฏิบัติ 

ใหถูกตองตามสัญญากอนไมได โดยเอกชนคูสัญญามีหนาที่ตองปฏิบัติตามสัญญาตอไป และเรียกคาเสียหาย

จากฝายปกครองแทน  ตัวอยางเชน ในกรณีที่รัฐผิดสัญญากับบริษัทรถไฟฟาบีทีเอส กรณีนี้บริษัทไมมีสิทธิที่จะ

หยุดการใหบริการแกประชาชน โดยอางสิทธิที่จะไมชําระหนี้ตางตอบแทนตามมาตรา 369 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย เนื่องจากอาจมีผลทําใหประชาชนเดือดรอน 

ทั้งนี้ หลักเกณฑพิเศษนี้จะมีเนื้อหาหรือเง่ือนไขอยางไรยอมอยูที่กฎหมายและแนวคําวินิจฉัย

ของศาลปกครอง 
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เทาเทียมกัน โดยสัญญาประเภทนี้จะอยูในบังคับของกฎหมายเอกชนและเปนคดีพิพาท 

ที่อยูในอํานาจของ “ศาลยุติธรรม”  ตัวอยางเชน สัญญาซื้อขายเครื่องมือแพทย  เครื่องปนไฟฟา

ในโรงพยาบาล หรือพัสดุอื่นของทางราชการ สัญญาที่หนวยงานทางปกครอง เชน กรมธนารักษ 

เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล การทางพิเศษแหงประเทศไทย ใหเอกชนเชาหรือใชที่ดิน 

ตึก ตลาด หรือทาเรือ สัญญาจางเอกชน เปนตน 

   (ข) สัญญาทางปกครอง  เปนสัญญาที่ทําขึ้นระหวางหนวยงาน 

ของรัฐดวยกัน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองและเอกชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดทํา

บริการสาธารณะ หรือมีขอกําหนดในสัญญาที่ใหอํานาจรัฐย่ิงไปกวาสัญญาทางแพงทั่วๆไป  

โดยสัญญาประเภทนี้จะอยูในบังคับของกฎหมายปกครองและเปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจ

ของศาลปกครอง 

ทั้งนี้ มาตรา  3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดใหคํานิยามวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง 

สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคล 

ซึ่งกระทําการแทนรัฐ  และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ 

หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งจากคํานิยาม

ของสัญญาทางปกครองดังกลาว จะสามารถแยกประเภทของสัญญาทางปกครองไดเปน  

2 ลักษณะ คือ 

   4.1.4.1 สัญญาทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย  ตามคํานิยาม

ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซึ่งตองพิจารณาจากองคประกอบ 2 ประการ ไดแก 

    4.1.4.1.1 คูสัญญา คูสัญญาในสัญญาทางปกครองอยางนอย 

ฝายหนึ่งตองเปนฝายปกครอง  กลาวคือ เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งไดรับ

มอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ 

    4.1.4.1.2 ประเภทหรือเนื้อหาของสัญญาโดยการกําหนด 

ของกฎหมาย  กลาวคือ สัญญาทางปกครองตองเปนสัญญาที่จัดอยูใน 4 ประเภท ดังตอไปนี้  

   (ก) สัญญาสัมปทาน  ตัวอยางเชน สัญญาสัมปทาน

รถไฟฟาบีทีเอส ระหวางกรุงเทพมหานครและบริษัทรถไฟฟาบีทีเอส เปนตน 

   (ข) สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  ตัวอยางเชน 

สัญญาจางเอกชนปลูกปา  สัญญาใหบริการทางการแพทยที่สํานักงานประกันสังคมทํากับ



 126 

โรงพยาบาลเอกชนเพื่อใหบริการทางการแพทยแกผูประกันตนตามกฎหมายเกี่ยวกับการ

ประกันสังคม เปนตน 

   (ค) สัญญาที่จัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค  ตัวอยางเชน 

สัญญาจางกอสรางสะพาน โรงเรียน โรงพยาบาล ศูนยอนามัย เขื่อน เปนตน 

   (ง) สัญญาที่แสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาต ิ 

ตัวอยางเชน สัญญาใหทําไมเหมืองแร หรือหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติอื่น เปนตน 
 

 4.1.4.2 สัญญาทางปกครองโดยสภาพ  โดยที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด *  ไดตีความสัญญาทางปกครองโดยสภาพโดยใชหลักเกณฑ 

ของสัญญาทางปกครองตามกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส กลาวคือ สัญญาทางปกครอง 

โดยสภาพ หมายถึง สัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ 

ตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 

หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ   

ทั้งนี้ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือการบริการ

สาธารณะบรรลุผล  หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการ

แทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค  

และมิไดมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองดังที่กลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปน

สัญญาทางแพง   

  โดยจะเห็นไดวา จากหลักเกณฑดังกลาว การที่จะพิจารณา 

วาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพนั้น มีหลักเกณฑ 2 ประการ ไดแก 

    4.1.4.2.1 คู สั ญญา  คู สั ญญาในสัญญาทางปกครอง 

อยางนอยฝายหนึ่งตองเปนฝายปกครอง  กลาวคือ เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปน 

บุคคลซึ่งไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ 

    4.1.4.2.2 วัตถุประสงคหรือเ น้ือหาหรือขอกําหนดของ 

สัญญา  โดยจะพิจารณาวาสัญญาดังกลาวเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคใหคูสัญญาอีกฝาย

หนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือ มีขอกําหนดใน

สัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ 

                                                  
* มติที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 
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 (ก) แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ที่ไดสราง 

และพัฒนาหลักทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยไดนําหลักเกณฑซึ่งที่ประชุมใหญ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวางไวมาปรับใชแกคดี ตัวอยางเชน  

(ก.1) กรณีเกี่ยวกับสัญญาการใหทุนการศึกษา 

โดยมีขอสัญญาใหตองกลับมาทํางานใหแกหนวยงานตามระยะเวลาที่กําหนด ถือเปนสัญญา

ทางปกครอง  โดยศาลปกครองไดวางหลักในกรณีนี้ไววา สัญญาลาไปศึกษาในตางประเทศที่ผู

ฟองคดีทําไวกับผูถูกฟองคดีมีวัตถุแหงสัญญาคือ ผูฟองคดีตองกลับมารับราชการใน

กระทรวงกลาโหมตามระยะเวลาที่กําหนดไวในสัญญา และขอกําหนดในสัญญาที่แสดงถึง

ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐซึ่งไมอาจพบไดในสัญญาทางแพงทั่วไป เชน ผูฟองคดี

จะถูกจํากัดสิทธิ ไมวาจะเปนกรณีลาออกจากราชการ หรือโอนสังกัด หรือการบอกเลิก 

สัญญานั้นไมอาจกระทําไดทั้งสิ้น  แตในสวนของผูถูกฟองคดีกลับกําหนดใหสิทธิและอํานาจ

เด็ดขาดแกผูถูกฟองคดีใหบอกเลิกสัญญาฝายเดียวได หรือเรียกตัวผูฟองคดีกลับจาก

ตางประเทศกอนครบกําหนดไมวากรณีใดๆได  เปนตน  ซึ่งเปนลักษณะของสัญญา 

ทางปกครองตามมาตรา  3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน (คําสั่งที่ 227/2544) 

ตอมาคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล ไดวางหลักเรื่องสัญญาลาศึกษาตอวา เปนสัญญาที่มีวัตถุแหงสัญญา คือ 

การใหผูลาศึกษากลับมาดําเนินการหรือมีสวนรวมในการดําเนินการบริการสาธารณะอันเปน

เรื่องของการจัดการศึกษา สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาลที่ 25/2545)*    

      (ก.2) สัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมี

ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ถือเปนสัญญาทางปกครอง  โดยศาลปกครองไดวาง

                                                  
* เหตุผลในการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลในกรณีนี้ 

มิไดถือหลักเอกสิทธิ์ของรัฐซ่ึงไมอาจพบไดในสัญญาทางแพงทั่วไปตามที่ศาลปกครองสูงสุดไดนํามาวินิจฉัย  

แตถือวาการกลับมาปฏิบัติราชการเมื่อครบกําหนดเวลาลาศึกษาตามสัญญาเปนวัตถุประสงคที่มุงใหผูลาศึกษา

กลับมาดําเนินการหรือมีสวนรวมในการดําเนินการบริการสาธารณะ  ดังนั้น สัญญาลาศึกษาในลักษณะ 

ดังที่กลาวมานี้ แมจะไมมีขอกําหนดใดในสัญญาที่ใหเอกสิทธิ์แกฝายปกครอง ก็จะตองถือเปนสัญญา 

ทางปกครองดวย 
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หลักในกรณีนี้ไววา สัญญาจางกอสรางหอพักขาราชการเปนสัญญาทางปกครอง เพราะมี

ขอกําหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่ใหเอกสิทธิ์แกผูวาจาง ซึ่งเปนคูสัญญาฝายปกครอง

เปนอยางมาก เชน ขอกําหนดที่ใหคูสัญญาฝายปกครองเพียงฝายเดียวที่จะเลิกสัญญาได 

หรือขอกําหนดที่ใหอํานาจแกฝายปกครองที่จะสั่งใหผูรับจางทํางานพิเศษเพิ่มเติมได แมจะ

มิไดระบุไวในสัญญา โดยผูรับจางไมมีสิทธิโตแยงคัดคาน แมกระทั่งเรื่องเวลาการทํางานและ

คาใชจายที่เพิ่มข้ึน (คําสั่งที่ 104/2544) 

 (ข) แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ไดสรางและพัฒนาหลักทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ตัวอยางเชน  สัญญากอสรางหรือปรับปรุงอาคารที่เปนถาวรวัตถุของทางราชการ ถือเปน

สัญญาทางปกครอง  ขอพิพาทเก่ียวกับสัญญากอสรางปรับปรุงโรงพยาบาลของรัฐ  

ซึ่งเปนถาวรวัตถุ และเปนองคประกอบและเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการบริการสาธารณะ อัน

ไดแก การสาธารณสุขใหบรรลุผล  และนอกจากนี้ประชาชนทั่วไปยังสามารถเขาใชประโยชน 

ไดโดยตรง อาคารโรงพยาบาลดังกลาวจึงถือเปนสิ่งสาธารณูปโภค และเนื่องจากวัตถุแหง

สัญญานี้คือการรับจางกอสรางปรับปรุงโรงพยาบาล กรณีจึงถือไดวาเปนการที่หนวยงาน 

ทางปกครองมอบใหเอกชนเขาดําเนินการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค  ดังนั้น สัญญานี้จึงเปน

สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค และเปนสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลที่ 10/2545)* 

 

 

                                                  
* จากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลในกรณีนี้ มีขอสังเกต 

เกี่ยวกับความเห็นในประเด็นหนึ่งที่วา ประชาชนทั่วไปสามารถเขาใชประโยชนได จึงเกิดประเด็นปญหาที่วา  

อาจมีอาคารของทางราชการบางประเภทที่ประชาชนไมมีโอกาสเขาใชประโยชนไดเลย คงมีแตเฉพาะเจาหนาที่ 

ฝายปกครองที่ไดรับมอบหมายโดยเฉพาะเทานั้น  ตัวอยางเชน อาคารคลังแสง อาคารของหนวยความมั่นคง เปนตน   

ทั้งนี้ ในกรณีดังกลาวควรถือหลักวาอาคารของทางราชการทั้งหลาย ลวนเปนองคประกอบและเครื่องมือสําคัญ 

ในการดําเนินการบริการสาธารณะใหบรรลุผล ไมวาจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะดานการศึกษา  

การสาธารณสุข หรือการปองกันประเทศ โดยไมจําเปนตองมีเงื่อนไขที่วาประชาชนสามารถเขาใชประโยชน 

ไดโดยตรง นั่นคือ ควรถือหลักที่วาสัญญากอสรางหรือปรับปรุงอาคารที่เปนถาวรวัตถุของทางราชการเปนสัญญา 

ที่ใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะหรือเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงก็ได  

โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาเปนสัญญาทางปกครอง  



 129 

  (ค) แนวคําวินิจฉัยอื่นๆของศาลปกครองที่วินิจฉัย

วาเปนสัญญาทางปกครอง ตัวอยางเชน 

      (ค.1) คําสั่งที่ 622/2545 ขอพิพาทตามสัญญา

รวมการงานและรวมลงทุนขยายบริการโทรศัพท ซึ่งมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทานและ

สัญญาจัดใหทําบริการสาธารณะ  

      (ค.2) คําสั่งที่ 127/2544 สัญญาที่ทางราชการ

สงไปศึกษาและรับโอนเขาศึกษาในตางประเทศ มีวัตถุประสงคเพื่อบริการสาธารณะของรัฐ

และเปนสัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  

      (ค.3)  คําสั่งที่ 104/2544  สัญญากอสรางหอพัก

ขาราชการ มีลักษณะพิเศษเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองบรรลุผล อีกทั้งยังมีการตกลงให

ใชสัญญาแบบปรับราคา 

      (ค.4) คําสั่งที่ 9/2546 สัญญาซื้อขายอสังหา 

ริมทรัพย ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 เพื่อสรางทาง

หลวงพิเศษ เปนการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค 

      (ค.5) คําสั่งที่ 115/2546  คดีพิพาทเกี่ยวกับ

การขอใหเพิกถอนคําสั่งใหชดใชทุนและคืนคาปรับแกผูฟองคดีตามสัญญาขาราชการไป

ศึกษาหรือฝกอบรม ณ ตางประเทศ ระหวางผูฟองคดีกับสํานักงานสถาบันราชภัฎเปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง มิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง 

      (ค.6) คําสั่งที่ 255/2546 สัญญากอสราง

อาคารเรียน เปนสัญญาที่จัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคและเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ดานการศึกษาใหบรรลุวัตถุประสงค  

      (ค.7) คําสั่งที่ 425/2546 สัญญาจางปรับปรุง

ถนน ระหวางราชการสวนทองถิ่นกับเอกชน 

      (ค.8) คําสั่งที่ 501/2546 การใชอํานาจ 

ทางปกครองบังคับซ้ือท่ีดินจากเอกชน เพื่อใชในการขยายเขตคันคลอง  

  (ง) แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่วินิจฉัยวา 

ไมเปนสัญญาทางปกครอง  ตัวอยางเชน สัญญาระหวางผูใชบริการสาธารณูปโภคกับ 
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ฝายปกครองผูใหบริการสาธารณูปโภค*  เชน สัญญาซื้อขายไฟฟาระหวางผูใชบริการไฟฟา 

กับการไฟฟานครหลวง (คําสั่งที่ 174/2545)  สัญญาเชาโทรศัพท/คูสาย/วงจรเชา (คําสั่งที่ 

62/2545)  นอกจากนี้ สัญญาซื้อขาย  เชน วัสดุอุปกรณสํานักงานของฝายปกครอง หากไมมี

ขอกําหนดในสัญญาที่เปนการใหเอกสิทธิ์แกรัฐเปนพิเศษเพื่อใหการดําเนินบริการสาธารณะ

บรรลุแลวแลว ไมถือเปนสัญญาทางปกครอง** เชน สัญญาซื้อขายเครื่องบันทึกขอมูลตรวจ

สวนหัวใจเพื่อใชในศูนยหัวใจสิริกิติ์ของมหาวิทยาลัยมหิดล (คําสั่งที่ 82/2545)  หรือสัญญา

ซื้อขายเครื่องกําเนิดไฟฟาขนาด 100 กิโลวัตต แมจะนําไปใชในกิจการของโรงพยาบาล 

ก็ไมถือเปนสัญญาทางปกครอง (คําสั่งที่ 94/2545, 101/2545)     
 

   อน่ึง ในการพิจารณาเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองในคดีพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาของหนวยงานของรัฐน้ี ตองแยกพิจารณาเปน 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอนกอนทํา

สัญญา และขั้นตอนหลังจากการทําสัญญา กลาวคือ ในขั้นตอนกอนทําสัญญา แมวาสัญญา

ที่หนวยงานของรัฐจะจัดทํานั้นไมมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองก็ตาม ขอพิพาทที่เกิดขึ้น

ก็อาจมีลักษณะเปนคดีพิพาททางปกครองได เนื่องจากการดําเนินการที่เกี่ยวกับการรับหรือ

ปฏิเสธขอเสนอ หรือการยกเลิกการประกวดราคามีลักษณะเปน“คําสั่งทางปกครอง”  

                                                  
* สัญญาระหวางฝายปกครองผูใหบริการสาธารณูปโภคกับเอกชนผูใชบริการสาธารณูปโภคนั้น 

ตามลักษณะของสัญญาดังกลาวมิใชการที่ฝายปกครองมอบใหเอกชนจัดทําหรือดําเนินการหรือเขารวม

ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนกรณีที่วัตถุแหงสัญญาเกี่ยวของโดยตรงหรือเปนสาระสําคัญ 

ของการจัดทําหรือการดําเนินการบริการสาธารณะ แตเปนเรื่องที่เอกชนขอรับบริการสาธารณะเกี่ยวกับ

สาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา โทรศัพท จากฝายปกครองในรูปแบบของสัญญาซื้อหรือเชา  ดังนั้น สัญญา 

ในลักษณะดังกลาวนี้ จึงไมเปนสัญญาทางปกครอง ไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือสัญญา 

ทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย  อยางไรก็ตาม หากสัญญาดังกลาวฝายปกครองไดกําหนดเงื่อนไข 

บางประการไวในสัญญา เชน อาจเปลี่ยนแปลงอัตราคาบริการไดโดยเอกชนคูสัญญาไมจําตองยินยอมกอน  

การกําหนดในลักษณะเชนนี้ไมถือวาเปนขอกําหนดที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝายปกครองในความหมายที่กลาวมา 

เนื่องจากมิไดเปนไปเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับสาธารณูปโภคบรรลุผลโดยตรง 
** สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณสํานักงานของฝายปกครองนั้น เปนการดําเนินการในสวน

รายละเอียดเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดําเนินไปตามปกติ โดยในบางกรณีอาจไมเกี่ยวของโดยตรงหรือ

เปนสาระสําคัญในการจัดทําหรือดําเนินการบริการสาธารณะที่เกี่ยวของนั้นเลย  ดังนั้น การจะกําหนดเอกสิทธิ์ไว

ในขอสัญญา ฝายปกครองจะตองพิจารณาวามีความจําเปนตองกําหนดเชนนั้นหรือไม หากมีการกําหนดเอกสิทธิ์

ของฝายปกครองไวในสัญญาซื้อขายอุปกรณโดยไมมีความจําเปนแลว นาจะถือวาขอกําหนดดังกลาวไมมีผลใช

บังคับ อันจะทําใหสัญญานั้นเปนสัญญาทางแพงของฝายปกครอง  และศาลปกครองก็ควรจะตองพิจารณา

ลักษณะเชนนี้ประกอบดวย  
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ซึ่งผูเสนอราคายอมมีสิทธิโตแยงและฟองคดีตอศาลปกครองได หากเห็นวาคําสั่งดังกลาว 

ไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากเปนการโตแยงการดําเนินการของเจาหนาที่ในขั้นตอนหลังจาก

การทําสัญญาแลว ตัวอยางเชน การโตแยงเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ที่เกิดขึ้นตามสัญญา การไมคืน

หลักประกันสัญญา การปรับท่ีไมถูกตองตามกฎหมายหรือสัญญา ผูฟองคดีจะฟองคดีตอ

ศาลปกครองไดตอเมื่อสัญญาดังกลาวมีลักษณะเปน “สัญญาทางปกครอง”เทานั้น 
 

  4.1.5 คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทํา 
อยางหนึ่งอยางใด  กลาวคือ คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการทําอยางหนึ่งอยางใด*   

ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 คดีประเภทนี้ เปนขอยกเวนของหลักกฎหมายทั่วไปในปจจุบัน 

กลาวคือ โดยทั่วไปเมื่อเจาหนาที่ไดออกคําสั่งทางปกครองไปแลวหากเอกชนไมปฏิบัติตาม 

เจาหนาที่ก็มีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดโดยไมตองฟองรองตอศาลกอน   

ทั้งนี้ ในการฟองรองตอศาลในกรณีนี้จึงเปนขอยกเวน โดยอาจเปนหลักเกณฑที่กฎหมาย

บัญญัติไวแตเดิม ซึ่งในกฎหมายปจจุบันอาจมิไดกําหนดไวแลว 

 สําหรับกฎหมายที่กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดนั้น 

ตัวอยางเชน 

 (ก) มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  

พ.ศ.2522 ใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจยื่นคําขอฝายเดียวโดยทําเปนคํารองตอ

ศาลขอใหศาลมีคําสั่งจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําสั่งของเจาพนักงาน

                                                  
* คําวา “กฎหมาย” ในที่นี้จะหมายถึงกฎหมายลายลักษณอักษรที่ไดบัญญัติไวโดยชัดแจง 

ในระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายที่มีคาบังคับเทียบเทากับพระราชบัญญัติเทานั้น  โดยไมหมายความ

รวมถึงกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับของฝายบริหารหรือฝายปกครอง  ซึ่งเปนกฎหมายลูกบทที่ออกโดยอาศัยอํานาจ

ของพระราชบัญญัติ 
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ทองถิ่นตามมาตรา 42 โดยใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดย

อนุโลม*   

 

 

 

 

 

 

                                                  
* นอกจากนี้ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ยังไดกําหนดโทษทางอาญาสําหรับ 

การฝาฝนตามมาตรา 21 และมาตรา 42 ไวดวยอีกสวนหนึ่ง ซึ่งกรณีนี้ในระยะแรกจึงเปนปญหาวาอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดพิจารณา

บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  แลวเห็นวา การที่ 

เจาพนักงานทองถิ่นยื่นคํารองขอตอศาลเพื่อใหมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลนั้น เปนกรณีตอเนื่องมาจากการที่

เจาพนักงานทองถิ่นออกคําส่ังทางปกครองแกบุคคลแลว  แตบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว กฎหมายจึง

กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจยื่นคําขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ัง

ดังกลาว โดยนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  ดังนั้น การใชอํานาจตามมาตรานี้

จึงเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่น  ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคล

ตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ซึ่งมีลักษณะเปนคดีปกครองและสอดคลองกับพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง 

(5) และวรรคหา แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งกําหนดใหศาลสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดี 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  ศาลปกครองจึงมีอํานาจออกคําส่ังจับกุม

และกักขังบุคคลในกรณีที่บุคคลนั้นไมปฏิบัติตามคําส่ังหรือคําพิพากษาของศาลปกครอง  ทั้งนี้ โดยนําความ 

ในมาตรา 297 ถึงมาตรา 302 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

เมื่อคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลของศาล ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 

มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) เปนมาตรการบังคับเพื่อใหบุคคลปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองของเจาพนักงานทองถิ่น

เปนสําคัญ  ศาลที่มีอํานาจพิจารณาคําขอดังกลาวและมีอํานาจในการออกคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลเพื่อให

กระทําการตามคําส่ังทางปกครองของเจาพนักงานทองถิ่นจึงควรเปน “ศาลปกครอง” 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลจึงวินิจฉัยชี้ขาดวา คดีรองขอใหศาลมี

คําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุม

อาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) อยูในอํานาจของศาลปกครองซึ่งในคดีนี้ไดแก ศาลปกครองกลาง 

(คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 16/2545) 



 133 

(ข) มาตรา 90 วรรคสอง* แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือ 

ในนานน้ําไทย พ.ศ.2456 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับท่ี 

14) พ.ศ.2535 บัญญัติใหเจาทาสามารถรองขอตอศาล เพื่อมีคําสั่งใหเจาทาเปนผูจัดการ 

ร้ือถอนแพคนอยู  เรือนที่ปกเสาลงในชายน้ํา ในกรณีที่เจาของไมร้ือถอนภายในเวลาที่เจาทา

หรือเจาพนักงานทองถิ่นผูมีหนาที่กําหนด 

    (ค) มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง** แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือ 

ในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย  

(ฉบับท่ี  14) พ .ศ .2535 ได บัญญัติให เจาหนาที่สามารถรองขอตอศาล  เพื่อมีคําสั่ ง 

ใหมีการรื้อถอนอาคาร หรือสิ่งอื่นใดที่ลวงล้ําเขาไปเหนือนํ้า ในน้ํา และใตน้ําของแมน้ํา  

ลําคลอง บึง อางเก็บนํ้า ทะเลสาบ อันเปนทางสัญจรของประชาชนหรือท่ีประชาชน 

                                                  
* พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ 

การเดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2535 

           มาตรา 90 ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของเจาทาหรือเจาพนักงานผูมีหนาที่ตามมาตรา 

89 ตองระวางโทษปรับเปนรายวันวันละหนึ่งรอยบาทจนกวาจะปฏิบัติใหถูกตอง และใหเจาทาหรือเจาพนักงาน 

ผูมีหนาที่ตามมาตรา 89 บังคับใหรื้อถอนแพคนอยู หรือเรือนที่ปกเสาลงในชายฝงน้ําโดยใหผูเปนเจาของ 

เสียคารื้อถอนนั้นเอง 

ในกรณีที่เจาของไมร้ือถอนภายในกําหนดเวลาที่เจาทาหรือเจาพนักงาน 

ผูมีหนาที่ตามมาตรา 89 กําหนดใหเจาทารองขอตอศาลเพื่อมีคําส่ังใหเจาทาเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอน 
** พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2546 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการ

เดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2535 

          มาตรา 118 ทวิ ในกรณีที่มีการฝาฝนมาตรา 117 หรือผูรับอนุญาตตามมาตรา 117 

ปลูกสรางอาคารหรือส่ิงอื่นใดไมเปนไปตามที่ไดรับอนุญาต ใหเจาทามีคําส่ังเปนหนังสือแจงใหเจาของ 

หรือผูครอบครองอาคารหรือส่ิงอื่นใดดังกลาวรื้อถอนหรือแกไขอาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้นใหเสร็จส้ินโดยถูกตอง

ภายในระยะเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวาสามสิบวัน ในกรณีที่ไมปรากฏตัวเจาของหรือผูครอบครอง ใหเจาทา

ปดคําส่ังไว ณ อาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้น และจะหามมิใหเจาของหรือผูครอบครองนั้นใช หรือยินยอมใหผูใด 

ใชอาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้นทั้งหมดหรือบางสวนจนกวาจะไดร้ือถอนแกไขเสร็จดวยก็ได 

        ถาไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังของเจาทาตามวรรคหนึ่ง หรือในกรณีไมปรากฏตัว

เจาของหรือผูครอบครอง และเจาทาไดปดคําส่ังไว ณ อาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้นครบสิบหาวันแลวใหเจาทารองขอ

ตอศาล เพื่อมีคําส่ังใหมีการรื้อถอนอาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้น ถาขอเท็จจริงในทางพิจารณาฟงไดวามีการฝาฝน

มาตรา 117 จริง ในกรณีที่ปรากฏตัวเจาของหรือผูครอบครองอาคารหรือส่ิงอื่นใด ใหศาลมีคําส่ังใหเจาของหรือ 

ผูครอบครองเปนผูร้ือถอน ในกรณีเจาของหรือผูครอบครองไมร้ือถอนตามกําหนดเวลาในคําส่ังศาล หรือในกรณีที่

ไมปรากฏตัวเจาของหรือผูครอบครอง ใหศาลมีคําส่ังใหเจาทาเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอน 
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ใชประโยชนรวมกัน หรือทะเลภายในนานน้ําไทยหรือบนชายหาดของทะเลดังกลาว ในกรณี 

ที่ปรากฏวาเจาของหรือผูครอบครองอาคารหรือสิ่งอื่นใดนั้น ไมยอมรื้อถอนหรือแกไขอาคาร

หรือสิ่งอื่นใดตามคําสั่งของเจาทาภายในเวลาที่กําหนด 
 

  4.1.6 คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจ
ของศาลปกครอง  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 สําหรับกฎหมายที่กําหนดใหคดีพิพาทที่ เกิดขึ้นอยู ในเขตอํานาจ 

ศาลปกครอง  ตัวอยางเชน 

    (ก) มาตรา 29 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521*  ใหสิทธิสมาชิกสภาเมืองพัทยาซึ่งถูกสั่งใหพนจากตําแหนงมี

สิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อขอให เพิกถอนคําสั่ งดังกลาวไดภายในสิบหาวัน 

นับแตวันที่ไดรับคําสั่ง 

    (ข) มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518**  ใหสิทธิเจาของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย หรือผูมีสิทธิไดรับ 

เงินคาทดแทน ผูใดไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมาย

ดังกลาว สามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 

                                                  
* พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 

          มาตรา 29 ในกรณีที่มีขอกลาวหาวาสมาชิกภาพของสมาชิกคนใดสิ้นสุดลงเพราะ

เหตุอยางใดอยางหนึ่งตามมาตรา 28(4)(5) หรือ(6) ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดําเนินการ

สอบสวน ถาคณะกรรมการรายงานวาสมาชิกภาพของสมาชิกคนนั้นส้ินสุดลงตามขอกลาวหานั้น และผูวา

ราชการจังหวัดเห็นชอบดวย ใหผูวาราชการจังหวดัมีคําส่ังใหพนจากตําแหนง 

         สมาชิกซึ่งถูกส่ังใหพนจากตําแหนงตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อ

ขอใหเพิกถอนคําส่ังไดภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดรับคําส่ัง คําพิพากษาของศาลปกครองใหเปนที่สุด 
** พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

         มาตรา 42 ใหคณะกรรมการอุทธรณมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคําอุทธรณที่ยื่น

ตอคณะกรรมการอุทธรณ ใหคณะกรรมการอุทธรณวินิจฉัยอุทธรณใหเสร็จส้ินภายในกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่

ไดรับคําอุทธรณ 

         หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ใหยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายใน

กําหนดหนึ่งเดือน ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มิใหนําขอความดังกลาวนี้

มาใชบังคับ 
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    (ค) มาตรา 70 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง 

พ.ศ. 2518*  ใหสิทธิผูซึ่งไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการบริหารการผังเมือง 

สวนทองถิ่นหรือคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณเกี่ยวกับการสั่งรื้อยายอาคาร และการคิด

คาใชจายในการรื้อยายอาคาร สามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 

นับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยนั้น 

 

 

 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

         มาตรา 70 ผูมีสิทธิอุทธรณอาจอุทธรณภายในสามสิบวันนับแตวันไดรับคําส่ังหรือ

หนังสือแจงความ ในกรณีตอไปนี้ 

(1)  การกําหนดหลักเกณฑ  วิธีการและเงื่อนไขในการใช

ประโยชนที่ดินตามมาตรา 27 วรรคสอง 

 (2) การปฏิเสธหรือส่ังการเกี่ยวกับโครงการที่จะจัดสรรที่ดินหรือ 

ที่จะกอสรางอาคารตามมาตรา 35         

     (3) การสั่งใหร้ือ ยาย หรือดัดแปลงอาคารตามมาตรา 55 

     (4) การคิดคาใชจายในการรื้อหรือยายอาคารตามมาตรา 57 

วรรคสอง หรือมาตรา 58 

     (5) การกําหนดจํานวนเงินคาทดแทนตามมาตรา 59 

  (6) การกันเงินคาตอบแทนไวตามมาตรา 61 

     (7) การกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทนตามมาตรา 62 

     (8) การจัดใหทําหรือวางทอน้ํา ทางระบายน้ํา สายไฟฟา หรือส่ิงอื่น

ซึ่งคลายคลึงกันตามมาตรา 68 วรรคหนึ่ง และการกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทนในการใชที่ดินตามมาตรา 68 วรรคสอง 

 อุทธรณกรณี (4) และ (6) ใหยื่นตอคณะกรรมการบริหารการผังเมืองสวน

ทองถิ่น ในกรณี (1)(2)(3)(5)(7) และ (8) ใหยื่นตอคณะกรรมการอุทธรณ 

เมื่อคณะกรรมการบริหารการผังเมืองสวนทองถิ่น หรือคณะกรรมการ

อุทธรณแลวแตกรณีไดมีคําวินิจฉัยแลว หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูอุทธรณยอมมีสิทธิยื่นฟอง

ตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยนั้น ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาล

ปกครองตามรัฐธรรมนูญ มิใหนําความในวรรคนี้มาใชบังคับ 
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    (ง) มาตรา 40 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติการประกอบ

กิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544*  ใหสิทธิผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมหรือ

เจาของที่ดินหรือเจาหนาที่ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจในจํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการ

กิจการโทรคมนาคมแหงชาติกําหนดมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 
 

 นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายบางฉบับบัญญัติใหสิทธิแกบุคคลที่จะนําคดี 

หรือขอพิพาทที่เกิดจากการสั่งการของเจาหนาที่ของรัฐไปสูศาลเพื่อวินิจฉัยชี้ขาด โดยไมระบุวา

เปนศาลใดระหวางศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ในกรณีเชนนี้ จึงตองพิจารณาตาม

หลักเกณฑที่กลาวมาขางตนวาเปนคดีปกครองใน (1)-(5) หรือไม  ตัวอยางเชน กรณีการ

จายเงินคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  เมื่อ รัฐมนตรีไดวินิจฉัยอุทธรณแลว  

หากเจาของอสังหาริมทรัพยยังไมพอใจ กฎหมายไดบัญญัติใหฟองคดีตอศาล ซึ่งคาทดแทนนั้น

เปนความรับผิดของหนวยงานทางปกครองที่เกิดขึ้นเนื่องจากการใชอํานาจตามกฎหมาย

เวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชน ตามหลักเกณฑในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่กลาวมา

ขางตน  ดังนั้น จึงเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง หรืออาจตองพิจารณาจาก

เจตนารมณของกฎหมายในเรื่องนั้น ตัวอยางเชน การคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล 

ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล พ.ศ. 2482 ซึ่งกฎหมาย

บัญญัติใหศาลที่ไดรับคํารองคัดคานนั้น ตองดําเนินการพิจารณาตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงโดยเร็ว แมการคัดคานประกาศผลการเลือกตั้งดังกลาวจะเปนการคัดคาน

คําสั่งทางปกครองประการหนึ่งก็ตาม แตหากใหศาลปกครองตัดสินคดีปกครองโดยใชวิธี

พิจารณาคดีแพงแทนที่จะใชวิธีพิจารณาคดีปกครอง ยอมจะไมสอดคลองกับระบบและความ

มุงหมายของกฎหมาย ดังนั้น ในกรณีนี้ คดีดังกลาวจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม**  
 

                                                  
* พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

         มาตรา  40 ผู รับใบอนุญาตตองจายคาตอบแทนการใชที่ดินตามมาตรา  39  

ตามจํานวนที่คณะกรรมการกําหนด 

 ในกรณีที่ผูมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาที่ดินหรือทรัพยสิน หรือเจาของหรือ 

ผูครอบครองที่ดินหรือทรัพยสิน ไมยอมรับคาตอบแทนตามวรรคหนึ่ง ใหผูรับใบอนุญาตวางเงินคาตอบแทนตอ

คณะกรรมการตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด 

       ผูรับใบอนุญาตหรือเจาของที่ดินหรือเจาหนาที่ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจ

ในจํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการกําหนดตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 
** คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2544 
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  อน่ึง มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหอํานาจศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาคดี

ดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด* 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎ 

ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี** 

(3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด*** 

  (4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

 
4.2 ลักษณะคําบังคับของศาลปกครอง 
  เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง  ศาลปกครองจะมี 

คําพิพากษาอยางหนึ่งอยางใดในคดีพิพาทดังกลาว โดยจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับ 

อยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้  

 

 

                                                  
* มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดใหคํานิยามวา  “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท” หมายความวา คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มี

การจัดองคกรและวิธีพิจารณาสําหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย ตัวอยางเชน คณะกรรมการ

ที่ทําหนาที่พิจารณาอุทธรณคําส่ังทางปกครองตางๆ เชน คณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายควบคุมอาคาร 

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ เปนตน คดีพิพาทเกี่ยวกับ 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทโดยหลักตองฟองที่ศาลปกครองชั้นตน เวนแตที่ประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนดใหฟองที่ศาลปกครองสูงสุดได ซึ่งในขณะนี้ยังไมไดมีประกาศดังกลาว  

ดังนั้น ในปจจุบันคดีประเภทนี้จึงตองฟองที่ศาลปกครองชั้นตนทั้งหมด 
** กฎบางเรื่องเปนเรื่องที่มีความสําคัญเนื่องจากไดตราหรือออกโดยองคกรฝายปกครอง

ระดับสูง เชน โดยพระมหากษัตริยหรือโดยคณะรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ตัวอยางเชน  

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยานแหงชาติ  มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปนกฎ  กฎกระทรวง หรือกฎ ก.พ. 

ที่ออกโดยความเห็นชอบหรือโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี เปนตน  กฎหมายจึงไดบัญญัติใหฟองคดีไดโดยตรงตอ

ศาลปกครองสูงสุด โดยไมตองฟองคดีที่ศาลปกครองชั้นตนกอน 
*** ในขณะนี้ยังไมปรากฏวามีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหฟองคดีไดโดยตรงตอศาลปกครองสูงสุด 
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4.2.1 คําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมด
หรือบางสวน   

ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายในการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด*  โดยศาลปกครอง 

มีอํานาจกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน  

ทั้งนี้ ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด

ขณะหนึ่ง หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได ตามความเปนธรรมในแตละกรณี 

 (ก) ตัวอยางคําบังคับใหเพิกถอนกฎ 

  (ก .1)  ผูฟ องคดีฟองว าการดํา เนินการในขั้นตอนที่ เปน

สาระสําคัญในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท กฟผ. 

จํากัด (มหาชน) ไมชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําของคณะกรรมการ

เตรียมการจัดตั้งบริ ษัทได เสียไปท้ังหมดหรือไมมีผลตามกฎหมาย  ยอมมีผลทําให 

การดําเนินการตอมา รวมทั้งมติของผูถูกฟองคดีที่ 5 ที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนและจัดตั้งบริษัท กฟผ.จํากัด (มหาชน) รวมทั้งการออก 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  

พ.ศ.2548 และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 เสียไปดวยเชนกัน   

 ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนพระราช

กฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ.2548 และ

พระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทย พ.ศ.2548 ตั้งแตวันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเปนวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2549) 

   (ก.2) ผูวาราชการจังหวัดนานไดลงนามในประกาศจังหวัดนาน 

เรื่อง กําหนดที่จับสัตวน้ําประเภทที่รักษาพืชพันธุ ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ 2543 โดยมิไดมีการ

ประชุมและลงมติเห็นชอบจากคณะกรรมการจังหวัดตามที่กฎหมายกําหนด ประกาศดังกลาว

จึงออกไปโดยปราศจากอํานาจ จึงเปนประกาศที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย และเมื่อ

พิจารณาแลววาประกาศดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายแลว จึงไมจําเปนตองพิจารณา

                                                  
* มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
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ความชอบดวยกฎหมายของเนื้อหาของประกาศดังกลาวแตประการใด นอกจากนั้น แมผูฟองคดี

จะมีคําขอใหเพิกถอนประกาศดังกลาวเฉพาะในสวนที่กําหนดบริเวณทาน้ําบานแสงดาว 

ก็ตาม แตเมื่อปรากฏวาประกาศดังกลาวออกโดยปราศจากอํานาจจึงยอมทําใหประกาศ

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายไปทั้งฉบับ  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนประกาศ

จังหวัดนาน เร่ือง กําหนดที่จับสัตวน้ําประเภทที่รักษาพืชพันธุ ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ 2543 

โดยใหการเพิกถอนประกาศดังกลาวมีผลเมื่อครบกําหนด 60 วัน นับแตวันที่ประกาศ 

คําพิพากษานี้ในราชกิจจานุเบกษา  (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1356/2547) 

 (ข) ตัวอยางคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

  (ข.1) ผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดมีประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ 5 

กุมภาพันธ 2545 ใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลรวม 1,243 คน ซึ่งรวมถึงผูฟองคดีออก

จากทะเบียนบาน เปนการดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐในการออกคําสั่งอันมีผลกระทบตอ 

การเปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคลเปนการถาวร ทําใหบุคคลดังกลาว 

ซึ่งเดิมเคยมีชื่ออยูในทะเบียนบาน (ท.ร.14)  เคยรับบัตรประจําตัวประชาชนตองถูกถอนชื่อ

ออกจากทะเบียนบาน (ท.ร.14) ไมมีสัญชาติไทยและตองคืนบัตรประจําตัวประชาชนใหกับ 

ทางราชการ  คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 3 มิไดแจงใหผูฟองคดีทั้งหมดซึ่งจะ

เปนผูไดรับผลกระทบจากประกาศดังกลาวไดทราบวา จะตองถูกเพิกถอนชื่อออกจาก 

ทะเบียนบาน (ท.ร.14) จะตองเปลี่ยนสถานะจากสัญชาติไทยไปเปนชนกลุมนอย ทําใหผูฟองคดี

ไมมีโอกาสไดโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ประกาศของผูถูกฟองคดีที่ 3 ดังกลาว จึงเปนคําสั่งทางปกครอง 

ที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนให 

เพิกถอนประกาศ เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไข

สัญชาติไทย และเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบาน (ท.ร.14) ในพื้นที่อําเภอแมอาย ลงวันที่ 5  
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กุมภาพันธ 2545 ของผูถูกฟองคดีที่ 3 ทั้งฉบับ และใหมีผลตอผูถูกกระทบจากประกาศ

ดังกลาวทุกคน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.117/2548)*   

  (ข.2) ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดใชสิทธิเรียกรองโดยออกคําสั่งองคการ

สงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย ที่ 050/2547 ลงวันที่ 28 มกราคม 2547 แจงผูฟองคดี

ใหชดใชคาเสียหายจากการกระทําละเมิดแกผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งเปนการใชสิทธิเรียกรองเมื่อ

พนกําหนดอายุความสิบปแลว ผูถูกฟองคดีที่ 2 จึงไมอาจใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ

กระทําละเมิดดังกลาวได และกรณีนี้ก็ไมอาจนําบทบัญญัติมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 มาปรับใชได เพราะกรณีการกระทําละเมิดนี้

มิไดเกิดหลังจากมีการประกาศใชพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.

2539  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกคําสั่งองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย 

ที่ 050/2547 ลงวันที่ 28 มกราคม 2547 ใหผูฟองคดีอดีตหัวหนาฝายบัญชีและการเงินรับผิด

ชดใชคาเสียหายใหแกองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย จึงเปนคําสั่งที่ออกโดย

ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งองคการสงเสริมกิจการ 

โคนมแหงประเทศไทย ที่ 050/2547 ลงวันที่ 28 มกราคม 2547 ภายใน 30 วัน นับแตวันที่มี 

คําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 590/2548) 

 (ค.) ตัวอยางคําบังคับสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน 

  (ค.1) การที่ผูถูกฟองคดีที่ 3 บันทึกขอความลงในสัญญาซื้อขายซึ่ง

นอกจากมีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสิน และสงผลเสียหายตอธุรกิจการคาของผูฟองคดีโดยไม

มีอํานาจตามกฎหมายแลว การกระทําดังกลาวยังไมไดสัดสวนเนื่องจากผูถูกฟองคดีสามารถ

หลีกเลี่ยงไปใชวิธีการอื่นที่ไดผลเชนเดียวกัน  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 3 ยุติ

การบันทึกขอความเกี่ยวกับการตรวจสอบของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

และประพฤติมิชอบในวงราชการ และการเพิกถอนเอกสารสิทธิเกี่ยวกับท่ีดิน ลงในหนังสือ

สัญญาซื้อขายที่ดินและหองชุดระหวางผูฟองคดีกับลูกคาทั้งฉบับสํานักงานที่ดิน ฉบับผูซื้อและ

ฉบับผูขาย(คําพิพากษาศาลปกครองเชียงใหมที่ 45/2549) 

                                                  
* คดีนี้ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาวา ประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2545 

เนื่องจากกอนออกคําส่ังดังกลาวไมแจงใหผูฟองคดีทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมเปดโอกาสใหผูฟองคดี 

ไดโตแยงแสดงพยานหลักฐานอันเปนการไมปฏิบัติตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539  จึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2545 เฉพาะในสวนที่

เกี่ยวของกับผูฟองคดีทั้งแปดรอยส่ีสิบคน 
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  (ค.2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการสรางชองทางเก็บเงินคาธรรมเนียม

ในเขตทางหลวงนอกเขตอุทยานแหงชาติ ซึ่งตามมาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง 

พ.ศ.2535 กําหนดหามมิใหผูใดปลูกสิ่งใดในเขตทางหลวง เวนแตไดรับอนญาตเปนหนังสือ

จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวงเสียกอน และ

ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดสรางชองทางเก็บเงินคาธรรมเนียมเขาน้ําตกสาลิกา

ในเขตทางหลวงหมายเลข 3050 โดยยังมิไดรับอนุญาตเปนหนังสือเสียกอนจากผูอํานวยการ

ทางหลวงหรือผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง การกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 2 

จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหหามผูถูกฟองคดีที่ 2 

สรางชองทางเก็บเงินคาธรรมเนียมเขาน้ําตกสาริกาในเขตทางหลวงหมายเลข  3050  

(คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1025/2548) 

  (ค.3) ผูถูกฟองคดีดําเนินการปรับปรุงถนนบริเวณสี่แยกกบินทรบุรี

โดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  

ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหหามผูถูกฟองคดีดําเนินการปรับปรุงถนนบริเวณสี่แยกกบินทร

บุรีตามแบบแปลนที่ผูถูกฟองคดีไดกําหนดหรือออกแบบไวบางสวนโดยลดระดับความสูงของ

ถนนจากศูนยกลางสี่แยกกบินทรบุรีลง 20 เซนติเมตร และทําระดับลาดเอียง (Slope) จาก

ศูนยกลางสี่แยกประมาณ 1 : 100 และลดระดับความสูงจากถนนหลักไปยังทางคูขนานอีก 

20 เซนติเมตร รวมทั้งลดระดับความกวางของทางเทาลงอีก 1 เมตร ถึง 1.5 เมตร จากทาง

กวางตามแบบประมาณ 5 เมตร ลดขนาดเกาะกั้นทางคูขนานลงเหลือประมาณ 1 เมตรเศษ 

และเพิ่มพื้นที่การจราจรเปน 3 ชองทาง ในบริเวณระยะหางจากสี่แยกกบินทรบุรีประมาณ 

500 เมตร และตองไมเพิ่มทางเขา - ออก ระหวางทางหลักและทางคูขนานในบริเวณดังกลาว

อีกปรับปรุงจุดกลับรถในชองทางจากสี่แยกกบินทรบุรีไปอําเภอพนมสารคามใหมีจุดกลับรถ

ดานเดียวสําหรับรถท่ีมาจากสี่แยกกบินทรบุรีใหเปนไปตามแบบเดิม กับจัดใหมีสะพานบน

เนินขามถนนทั้งสี่ทิศในบริเวณสี่แยกดังกลาว  ทั้งนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวันคดีถึงที่สุด 

(คําพิพากษาศาลปกครองระยองที่ 19/2548) 
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 (ง) ตัวอยางคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและใหกระทําการ

หรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด 

    (ง.1) คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 เฉพาะสวนของผูฟองคดีที่เปน

ผลสืบเนื่องจากการแสดงเจตนาโดยสําคัญผิดซึ่งตกเปนโมฆะตามมาตรา 156 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย จึงถือวาไมมผีลผูกพันตามกฎหมายใหผูฟองคดีออกจากราชการ  

ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 1 เพิกถอนคําสั่งอนุญาตใหขาราชการครูลาออก

จากราชการตามโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนดเฉพาะสวนของผูฟองคดี

โดยใหมีผลยอนหลังไปจนถึงวันที่อนุญาตใหผูฟองคดีลาออกจากราชการ และใหผูถูกฟองคดี

ทั้งสามรวมกันดําเนินการบรรจุผูฟองคดีกลับเขารับราชการ  ทั้งนี้ ภายในกําหนดหกสิบวัน 

นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา  (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.97/2548) 

  (ง.2) ผูถูกฟองคดีที่ 1 มีคําสั่งลงโทษปลดผูฟองคดีทั้งสี่กับพวก

ออกจากราชการโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนด

ไวในกฎหมาย คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 ดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 และใหมีคําสั่งให 

ผูฟองคดีกลับเขารับราชการภายใน 30 วัน โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 1  

มีคําสั่งปลดผูฟองคดีทั้งสี่กับพวก (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.133/2548) 

  (ง.3) ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งอนุญาตใหมีการกอสรางและตอเติม

อาคารโดยไมเปนไปตามหลักเกณฑในขอ 36 วรรคหนึ่ง ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 55 (พ.ศ.

2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 คําสั่งดังกลาวจึงเปน

คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนใบอนุญาตใหดัดแปลง

อาคาร และใหผูถูกฟองคดีใชอํานาจตามมาตรา 42 และมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 โดยสั่งใหนายนัตกานต  ชอบทําดี ร้ือถอนอาคารสวนที่ดัดแปลง

ตามใบอนุญาตดังกลาว ภายใน 30 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดที่ อ.145/2548) 
 

4.2.2 คําบังคับใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด 

 ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

มีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนด แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
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ละเลยไมปฏิบัติตามหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร*  โดยศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่

ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด 

 ตัวอยางคําบังคับท่ีใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ี

เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ตัวอยางเชน  

 (ก) กรณีที่เจาของอาคารไมจัดทําทอระบายรับนํ้าฝนใหถูกตอง

ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ยอมเปนหนาที่ของผูถูกฟองคดีในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น

ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และตามคําสั่งกรุงเทพมหานคร 

ที่ 2322/2542 เร่ือง มอบอํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานครตามกฎหมายวาดวยการ

ควบคุมอาคารใหขาราชการกรุงเทพมหานครปฏิบัติราชการแทน  การบังคับใชกฎหมาย 

ตามมาตรา 40 (3) และมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว โดยสั่งใหเจาของอาคาร 

ตอปลายทอระบายน้ําฝนจากระเบียงและหลังคาลงทอสาธารณะหรือบอพัก “ประกอบกับ 

ขอ 69 วรรคสอง ของขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 ซึ่งเปน

กฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบัน ไดกําหนดใหการระบายน้ําฝนจากอาคารอาจดําเนินการ

ระบายลงสูแหลงรองรับนํ้าทิ้งโดยตรงก็ได”  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีไมดําเนินการใหเจาของ

อาคารจัดทําทอระบายน้ําฝนใหถูกตอง จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติ  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหเจาของอาคารตอปลายทอ

ระบายรับนํ้าฝนจากระเบียงและหลังคาลงทอสาธารณะหรือบอพัก (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ.58/2547) 

 (ข) การที่ผูถูกฟองคดีไดรับสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการ

สอบสวนแลวตั้งแตวันที่ 7 เมษายน 2541 และผูถูกฟองคดีมิไดพิจารณาสั่งการอยางหนึ่ง

อยางใดตามที่กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ไววาใหพิจารณาสั่งการโดยเร็ว โดยอางวา

ตองรอผลการสืบสวนขอเท็จจริงวาผูฟองคดีกระทําผิดทางอาญาหรือไม เพื่อจะไดสั่งการ 

ในคราวเดียวกัน ศาลเห็นวาคดีนี้การสั่งการทางวินัยไมจําเปนตองรอผลการสืบสวน 

ทางอาญา เพราะหากปรากฏภายหลังวาผูฟองคดีกระทําผิดทางอาญา จนไดรับโทษจําคุก

โดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก ผูบังคับบัญชาก็สามารถดําเนินการเพื่อสั่งลงโทษปลดออก

หรือไลออกจากราชการฐานประพฤติชั่วอยางรายแรง ตามมาตรา 98 วรรคสอง  

                                                  
* มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 
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แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ได การที่ผูถูกฟองคดีมิได

พิจารณาสั่งการตามรายงานผลการสอบสวนทางวินัยดังกลาว นับตั้งแตไดรับรายงาน 

การสอบสวนจนถึงวันที่ผูฟองคดีไดฟองคดีตอศาลปกครองเชียงใหมรวมเปนระยะเวลา

ประมาณเกือบ 4 ป ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาผูถูกฟองคดียังมิไดดําเนินการตามมาตรา 102 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ที่บัญญัติวาการ

ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งมีกรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิด

วินัยใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา ประกอบกับกฎ ก.พ. ฉบับท่ี 18 

(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วา

ดวยการสอบสวนพิจารณา จึงเปนการปฏิบัติหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

ลาชาเกินสมควร  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีพิจารณาสั่งการตามกฎ ก.พ. 

ฉบับท่ี 18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2535 วาดวยการสอบสวนพิจารณา ใหเสร็จสิ้นภายในกําหนดเวลา 60 วัน นับแตวันที่

ศาลมีคําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.67/2547) 
 

4.2.3 คําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรือ
งดเวนกระทําการ 

ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  

ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรือ

งดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได 

(ก) ตัวอยางคําบังคับใหใชเงิน 

(ก.1) ผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยนายกเทศมนตรีตําบลปากน้ําหลังสวน

ไดทําสัญญาจางหางหุนสวนจํากัดพูลลาภการโยธา เพื่อทําการปรับปรุงกอสรางถนน โดยมี

เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 ควบคุมการดําเนินการดังกลาว ปรากฏวา ผูรับจางและ

เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 ซึ่งควบคุมดูแลการปรับปรุงการกอสรางถนนของผูรับจาง

ดังกลาวไมไดใชความระมัดระวังในการตรวจสอบแนวเขตที่ดิน ทําใหแนวเขตของถนนที่ทํา

การกอสรางดังกลาว รุกล้ําเขาในในการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีรวมทั้งทําใหทรัพยสิน 

ของผูฟองคดีไดรับความเสียหายโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย  จึงเปนการกระทําละเมิด 

ตอผูฟองคดี จึงตองรับผิดตอผูฟองคดีในผลแหงละเมิดดังกลาว  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับ

ใหผูถูกฟองคดีที่  1 ชดใชคาสินไหมทดแทนใหผูฟองคดีในความเสียหายที่ เกิดขึ้น  
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(กรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ)  

(คําพิพากษาศาลปกครองนครศรีธรรมราชที่ 149/2548) 

(ก.2) ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดออกจากราชการกอนปฏิบัติงานชดใช 

ครบกําหนดตามสัญญาอนุญาตใหขาราชการไปศึกษาตอภายในประเทศภาคปกติและสัญญา

รับทุนการศึกษาภายในประเทศ โดยคงเหลือระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ตองปฏิบัติราชการ

ชดใชอีก 217 วัน ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงผิดสัญญาดังกลาว โดยตองรับผิดชดใชเงินทุนและ

เงินเดือนที่ไดรับไปใหแกผูฟองคดีลดลงตามสวนของระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 กลับเขาปฏิบัติ

ราชการ ซึ่งจากการคํานึงถึงดุลยภาพระหวางการคุมครองแกประโยชนสาธารณะกับประโยชน

ของผูถูกฟองคดีที่ 1 คูสัญญา ประกอบกับการไดเสียของผูฟองคดีซึ่งเปนเจาหนี้อันชอบ 

ดวยกฎหมายนอกเหนือจากทางไดเสียในเชิงทรัพยสินแลว เห็นวามีพฤติการณที่เปนเหตุใหศาล

เห็นสมควรลดจํานวนเบี้ยปรับลงใหเหลือเพียงหนึ่งเทาของจํานวนเงินที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 จะตอง

ชดใชคืนแกผูฟองคดี นอกจากนี้ผูถูกฟองคดีที่ 1 จะตองชําระดอกเบี้ยในระหวางนัดชําระหนี้

ใหแกผูฟองคดีในอัตรารอยละ 15 ตอป จนกวาจะไดชําระหนี้ใหแกผูฟองคดีโดยชอบแลว  

ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีทั้งสองรวมกันหรือแทนกันใชเงินพรอมดอกเบี้ยใหแก 

ผูฟองคดี โดยใหชําระใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่คดีถึงที่สุด (กรณีสัญญาทาง

ปกครอง) (คาํพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 216/2549)  

(ข) ตัวอยางคําบังคับใหสงมอบทรัพยสิน 

(ข.1) ผูฟองคดีเปนผูค้ําประกันนายเมธา ซึ่งทําสัญญาเชาซื้อ

รถยนตจากบริษัท ทรูเวย จํากัด โดยตกลงยอมรับผิดอยางลูกหนี้รวม เมื่อนายเมธา ผิดนัด

ชําระคาเชาซื้อ บริษัท ทรูเวยฯ จึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญาเชาซื้อและใหนายเมธา สงมอบ

รถยนตที่ เชาซื้อคืน เมื่อผูฟองคดีติดตอไปยังนายเมธา จึงไดทราบจากนายเมธา  วา 

ไดขับรถยนตดังกลาวไปเกิดอุบัติเหตุพลิกคว่ําเสียหาย และพนักงานสอบสวนสถานี

ตํารวจภูธรอําเภอเมืองสตูล (ส.ภ.อ.) บันทึกในรายงานประจําวันรับแจงเปนหลักฐานวา

รถยนตไดรับความเสียหายไมสามารถขับเคลื่อนได ไมมีผูใดอยูในที่เกิดเหตุและไมทราบวา

ผู ใดเปนผูขับข่ีและเปนเจาของรถยนต  จึงนํารถยนตมาเก็บรักษาไวที่สถานีตํารวจ 

เพื่อตรวจสอบติดตามหาเจาของมาดําเนินการ  กรณีเชนนี้ รถยนตดังกลาวจึงเปนของกลาง

อยางอื่น มิใชของกลางในคดีอาญา ตามขอบังคับการเก็บรักษาของกลางกระทรวงมหาดไทย 

พ.ศ. 2480 ประกอบกับประมวลระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี ลักษณะ 15 ของกลางและ

ของสวนตัวผูตองหา บทที่ 9 ขอ 8 เจาหนาที่ตํารวจฯ ซึ่งมีหนาที่คืนรถยนตของกลางแก 
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ผูมีสิทธิควรไดรับของกลางหรือผูมีสิทธิไดรับตามกฎหมาย ยอมมีอํานาจในการตรวจสอบ

พยานหลักฐานและคืนรถยนตของกลางแกผูมีสิทธิไดตามสมควร  ขอเท็จจริงปรากฏวาเมื่อ

บริษัท ทรูเวยฯ มาขอรับรถยนตคืน พนักงานสอบสวนก็คืนใหเพียงยางอะไหล โดยใหเหตุผลวา

การเก็บรักษายางอะไหลไวอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือสูญหาย  และผูฟองคดีเคยยื่น

ขอรับรถยนตคืน พนักงานสอบสวนเห็นวาผูฟองคดีมิไดเปนผูมีชื่อเปนผูถือกรรมสิทธิ์ 

หรือเปนผูมีสวนไดเสียจึงไมอนุญาตใหรับรถยนตคืนไป  แตกลับนํารถยนตดังกลาวออกขาย

ทอดตลาดตามวิธีการในประมวลระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี ลักษณะ 15 บทที่ 9 ขอ 5 

และขอ 11 ซึ่งวิธีการดังกลาวไมอาจนํามาใชบังคับแกของกลางที่ปรากฏหลักฐานแนชัดแลว

วาผูใดเปนเจาของหรือผูมีสิทธิจะรับ  ดังนั้น การขายทอดตลาดดังกลาวจึงไมชอบดวย

กฎหมาย  และเมื่อศาลในคดีแพงมีคําพิพากษาใหนายเมธาและผูฟองคดีคืนรถยนตแกบริษัท 

ทรูเวยฯ หากคืนไมไดใหรวมกันใชราคาแทนเปนเงิน 1,000,000 บาท พรอมดอกเบี้ยแลว  

ผูฟองคดีไดไปติดตอขอรับรถยนตคืนเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษาในคดีแพง แตไดรับแจงจาก

เจาหนาที่ตํารวจวารถยนตดังกลาวไดขายทอดตลาดไปแลว การขายทอดตลาดดังกลาวจึง

เปนการกระทําละเมิดผูฟองคดีทําใหผูฟองคดีเสียหายเนื่องจากตองถูกบังคับตาม 

คําพิพากษาคดีแพง  กรณีนี้ผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูฟองคดี 

ในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ผูฟองคดีตองฟองผูถูก 

ฟองคดีที่ 2 จะฟองผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมได  ทั้งนี้ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  การเยียวยาความเสียหาย คือ ผูถูกฟองคดี 

ที่ 2 ตองคืนรถยนตแกผูฟองคดีเพื่อผูฟองคดีนําไปคืนแกบริษัท ทรูเวยฯ ผูใหเชาซื้อ อันจะ 

ทําใหมูลหนี้ตามสัญญาค้ําประกันระงับไป  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 2  

สงมอบรถยนตคืนแกผูฟองคดีภายใน 30 วันนับแตมีคําพิพากษา ถาคืนไมไดก็ใหใชราคา 

1,000,000 บาท พรอมดอกเบี้ย (กรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ) (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.48/2547) 

(ค) ตัวอยางคําบังคับใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
(ค.1) การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมีคําสั่งงดการจดทะเบียนโอน

สิทธิการเชาหองพิพาท โดยมิไดพิจารณาเหตุแหงการคัดคานวามีเหตุผลเพียงพอหรือไม 

เพียงใดกอน จึงเปนการกระทําที่ไมชอบตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2497) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 เมื่อทําใหผูฟองคดีไดรับ

ความเสียหาย โดยจะตองชําระดอกเบี้ยเดือนละ 85,000 บาท และจะตองนําเงินจํานวน 
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10,000,000 บาท มาชําระหนี้ใหแกกองทุนรวมไทยรีสตรัคเจอริ่ง ตามสัญญาปรับปรุง

โครงสรางหนี้  การกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 1 ดังกลาวจึงเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่

ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจจากกฎตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจกําหนด

คําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 1 กระทําการพิจารณาดําเนินการตามคําขอจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม ฉบับลงวันที่ 12 มิถุนายน 2544 ของผูฟองคดีได ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติเดียวกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.39/2546) 

(ค.2) แมการเสนอความเห็นของผูฟองคดีนั้นจะมิไดปฏิบัติตาม

ขั้นตอนที่กําหนดไวในรายการประกอบแบบกอสรางซึ่งเปนเอกสารแนบทายสัญญาและถือ

เปนสวนหนึ่งของสัญญามีใจความโดยสรุปวา ถาสถานที่กอสรางเปนดินแข็งไมแนใจวาตอง

ตอกเสาเข็มหรือไม ตองมีการตอกเสาเข็มตอหนาคณะกรรมการตรวจการจางหากตอกไมลง

ตองทําบันทึกทดลองการตอกเข็มแนบไปกับแบบรูปแลวแจงไปยังผูถูกฟองคดีที่ 1 เพื่อ

ดําเนินการตอและบันทึกไวเปนหลักฐานในการงดตอกเข็ม เมื่อผูฟองคดีเสนอความเห็นใหงด

ตอกเสาเข็มโดยมิไดปฏิบัติตามขั้นตอนดังกลาวจึงเปนการประมาทเลินเลอ อยางไรก็ตาม

ปรากฏขอเทจ็จริงวาผลการทดสอบการรับนํ้าหนักของดินครั้งลาสุด มีความปลอดภัยเกินกวา

เกณฑที่กําหนดจึงไมตองตอกเสาเข็ม การประมาทเลินเลอของผูฟองคดีจึงไมกอใหเกิด 

ความเสียหายแกทางราชการ แตสําหรับกรณีที่ผูฟองคดีมิไดพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบ

เพียงพอเกี่ยวกับราคาที่เพิ่มข้ึนจากการกอสรางตามแบบพิเศษกับราคาการงดตอกเข็มท่ีคิด

วาทางราชการจะไดเปรียบโดยเชื่อตามขอเสนอของผูรับจาง แตปรากฏวาทําใหทางราชการ

เสียเปรียบและไดรับความเสียหาย จึงเปนการประมาทเลินเลออยางรายแรง ใหผูถูกฟองคดีที่ 1 

ออกคําสั่งใหมใหผูฟองคดีรับผิด โดยคํานวณคาเสียหายจากราคาจากการงดตอกเสาเข็ม 

(คาเข็มและคาตอกเข็มสุทธิ) เปรียบเทียบกับราคาที่เพิ่มข้ึนจากการกอสรางตามแบบพิเศษ 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.13/2548) 
 

4.2.4 คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ  
ในกรณีที่มีการฟองใหศาลปกครองมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยู

ของสิทธิหรือหนาที่นั้น  ซึ่งการฟองคดีในลักษณะนี้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดลักษณะขอพิพาทเกี่ยวกับความเปนอยูแหงสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคลไวคงมีเพียงคําบังคับของศาลปกครองที่กําหนดใหใหถือปฏิบัติตอสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ     
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  ตัวอยางคําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ 

   (ก) จากขอเท็จจริงปรากฏวาบิดาของผูฟองคดีเปนผูมีสัญชาติไทย 

ตามหลักฐานบัตรประจําตัวประชาชน และฐานขอมูลราษฎร  ดังนั้น ผูฟองคดีจึงไดสัญชาติไทย

โดยการเกิด เนื่องจากเปนผูเกิดโดยบิดาเปนผูมีสัญชาติไทย ตามมาตรา 7(1) แหงพระราช 

บัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508  ศาลปกครองจึงไดมีคําบังคับใหผูฟองคดีเปนผูมีสัญชาติไทย 

(คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1095/2548) 

  (ข )  ตามขอ เท็ จจ ริ งในคดีนี้  ผู ฟ องคดี ได เดินทางเข ามา 

ในราชอาณาจักรไทย และไดยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่เพื่อพิสูจนวาผูฟองคดีมีสัญชาติ

ไทย แตผูถูกฟองคดีไดยกคําขอดังกลาวเสีย ผูฟองคดีจึงไดมีคําขอใหศาลพิจารณาโดยผูฟอง

คดีไดนํานางคําพูด  มุลทาเย็น ไปตรวจลายพิมพ ดีเอ็นเอ พรอมกับผูฟองคดีเพื่อพิสูจน

ความสัมพันธเปนแมลูก ซึ่งผลการตรวจปรากฏตามรายงานผลการตรวจลายพิมพ ดีเอ็นเอ  

สรุปไดวา ผูฟองคดีไมมีขอขัดแยงในการเปนบุตรของนางคําพูด  มุลทาเย็น โดยการตรวจ 

ลายพิมพ ดีเอ็นเอ 16 ตําแหนง ซึ่งสารพันธุกรรมของผูฟองคดีมาจากนางคําพูด  มุลทาเย็น  

รอยละหาสิบตามหลักการที่วา บุคคลจะรับสารพันธุกรรมมาจากผูเปนบิดารอยละหาสิบ 

และผูเปนมารดารอยละหาสิบ ซึ่งมีโอกาสผิดพลาดไดเพียงหนึ่งในสามพันลานคน ซึ่งทั้ง 

ผูถูกฟองคดีและผูคัดคานไดยื่นคําแถลงวาไมคัดคานรายงายผลการตรวจลายพิมพ ดีเอ็นเอ

ดังกลาว จึงเปนพยานหลักฐานยืนยันไดวา ผูฟองคดีเปนบุตรของนางคําพูด  มุลทาเย็น  

และนายทะเบียนอําเภอเรณูนครไดตรวจสอบยืนยันความถูกตองของสําเนาบัตรประจําตัว

ประชาชนของนางคําพูด  มุลทาเย็น แลว  ดังนั้น เมื่อนางคําพูด  มุลทาเย็น มารดาของผูฟองคดี

มีสัญชาติไทย ผูฟองคดีจึงเปนผูไดสัญชาติไทยโดยการเกิดเพราะมีมารดาเปนผูมีสัญชาติไทย

ตามมาตรา 7(1) แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ.2508 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยมาตรา 4  

แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ(ฉบับท่ี2) พ.ศ.2535  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดี

ปฏิบัติตอผูฟองคดีในฐานะผูมีสัญชาติไทยและดําเนินการตามกฎหมายและระเบียบที่

เกี่ยวของตอไป  (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1645/2547) 
 

4.2.5 คําบังคับใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด
เพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย 

 ในกรณีนี้เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเปน

ผูฟองคดีและบุคคลที่ถูกฟองอาจเปนเอกชนโดยมีคําขอตอศาลใหพิพากษาบังคับให

เอกชนกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 
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  ตัวอยางคําบังคับใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด

เพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 

   (ก) เมื่อผูฟองคดีไดมีคําสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองทําการ 

ร้ือถอนบานพักอาศัยและโรงเรือนออกจากชายหาดสาธารณประโยชนภายในสามสิบหาวัน  

แตปรากฏวาไมมีการรื้อถอนภายในระยะเวลาที่กําหนด กรณีจึงเปนการไมปฏิบัติตามคําสั่ง

ของผูฟองคดี ผูฟองคดีมีอํานาจที่จะรองขอตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งร้ือถอนได ตามมาตรา 

118 ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2452 ศาลปกครอง 

จึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีร้ือถอนบานพักอาศัยและโรงเรือนพิพาทออกจากชายหาด

สาธารณประโยชน ตําบลซากพง อําเภอแกลง จังหวัดระยอง และจัดทําที่ดินใหกลับคืน 

สูสภาพเดิมภายใน 30 วัน นับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา หากผูถูกฟองคดีไม ร้ือถอน  

ใหผูฟองคดีเปนผูจัดการรื้อถอนและจัดทําที่ดินใหกลับคืนสูสภาพเดิม โดยผูถูกฟองคดี 

เปนผูเสียคาใชจายในการดําเนินการ (คําพิพากษาศาลปกครองระยองที่ 118/2548) 

   (ข) กรมเจาทา ผูฟองคดี ไดมีคําสั่งใหผูครอบครองทําการรื้อถอน

โรงเรือนและกระชังกักสัตวน้ําภายในสามสิบหาวัน และโดยที่เปนกรณีไมปรากฏตัวเจาของ

หรือผูครอบครอง ผูฟองคดีจึงไดปดคําสั่งดังกลาวตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลว  

แตไมมีการรื้อถอนภายในระยะเวลาที่กําหนด กรณีจึงเปนการไมปฏิบัติตามคําสั่งของผูฟองคดี  

ผูฟองคดีมีอํานาจที่จะรองขอตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งรื้อถอนได ตามมาตรา 118 ทวิ วรรคสอง 

แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2452  ดังนั้น ในคดีนี้ ศาลจึงตองมีคําสั่ง

ใหผูฟองคดีเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอนโรงเรือนและกระชังกักสัตวน้ําที่ปลูกสรางลวงล้ํา 

ลําคลองโดยไมไดรับอนุญาต ตามตามมาตรา 118 ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูฟองคดีในฐานะเจาทาเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอน

โรงเรือนและกระชังกักสัตวน้ําที่ปลูกสรางลวงล้ําคลองหนองรี ซึ่งเปนลําคลองสาธารณะ 

ที่ประชาชนใชประโยชนรวมกัน บริเวณขางหมูบาน สบาย สบาย ตรงขามกับจุดสกัดหาด 

แมรําพึง ตําบลลาบ อําเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง ใหกลับคืนสูสภาพเดิมภายใน 30 วัน  

นับแตวันที่คดีถึงที่สุด  (คําพิพากษาศาลปกครองระยองที่ 53/2547) 
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4.3 หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ 
ศาลปกครอง 

เนื่องดวยมาตรา 280 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

ไดกําหนดให “สํานักงานศาลปกครอง” เปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง โดยมีอํานาจ

หนาที่ที่สําคัญประการหนึ่งในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง 

ตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542* 

 ทั้งนี้ จากการแบงสวนราชการภายในสํานักงานศาลปกครอง ไดกําหนดให 

สํานักบังคับคดีปกครอง มีอํานาจหนาที่ดําเนินการเกี่ยวกับการบังคับในคดีปกครองใหเปนไป

ตามคําสั่ง  คําบังคับ  หมายบังคับคดี  และคําพิพากษาของศาลปกครอง  รวมท้ังติดตามผล

การดําเนินการตามหมายบังคับคดี  และดําเนินการเกี่ยวกับศึกษา วิเคราะห เพื่อพัฒนา

ระบบ หลักเกณฑ แนวปฏิบัติ และมาตรฐานงานบังคับคดีใหเปนประสิทธิผล** 

 

                                                  
* มาตรา 77 สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 

   (1) รับผิดชอบในงานธุรการของศาลปกครอง 

   (2) ดําเนินการเกี่ยวกับคดีปกครองตามคําส่ังของศาลปกครอง 

   (3) ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง 

   (4) ศึกษาและรวบรวมขอมูลเพื่อประโยชนแกการปฏิบัติงานของศาลปกครอง 

   (5) วิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธี

ปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ 

   (6) จัดพิมพและเผยแพรคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง 

   (7) จัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครอง ขาราชการ

ฝายศาลปกครอง และเจาหนาที่อื่นของรัฐที่เกี่ยวของ ตลอดจนประสานงานกับหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของเพื่อ

พัฒนาหลักกฎหมายมหาชน การบริหารราชการแผนดิน และบุคลากรดานกฎหมายมหาชน 

   (8) ปฏิบัติการอื่นตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ หรือตามที่มีกฎหมาย

กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครอง ไดแก การจัดทํารายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครอง

และสํานักงานศาลปกครองเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ปละหนึ่งครั้ง ซึ่งสํานักงานศาล

ปกครองสามารถรายงานใหองคกรดังกลาวทราบไดอีกทางหนึ่งวาไดมีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐใดอีกบางที่ไดกระทําการหรือละเวนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือสํานักงานศาลปกครองไดมี

ขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานทางปกครองไวอยางไรบางและหนวยงาน

ดังกลาวไดตอบสนองตอขอเสนอแนะดังกลาวหรือไม เพียงใด  
** ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครอง เรื่องการแบงสวนราชการและอํานาจ

หนาที่ของสวนราชการในสํานักงานศาลปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน 2548  
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4.4 การบังคับคดีเพ่ือใหมีการปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครอง 
เนื่องดวยผลของคําพิพากษาของศาลปกครองซึ่งจะมีผลผูกพันคูกรณีใหตอง 

ปฏิบัติตามคําบังคับ *นับแตวันที่กําหนดในคําพิพากษาจนถึงวันที่คําพิพากษานั้นถูก

เปลี่ยนแปลง แกไข  กลับ หรืองด  แตหากคําพิพากษานั้นเปนคําพิพากษาของศาลปกครอง 

ชั้นตน ก็ตองรอการปฏิบัติตามคําบังคับไวจนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ**  และในกรณี

ที่มีการอุทธรณก็ตองรอการบังคับคดีไวจนกวาคดีจะถึงที่สุด***  ดังนั้น ในชวงระยะเวลาที่ 

คดียังไมถึงที่สุด (สามสิบวันนับแตวันที่ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําพิพากษา) จึงเปนชวงที่ 

                                                  
* โดยหลักทั่วไปคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองจะมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณี โดยไมมีผล

ผูกพันบุคคลภายนอก อยางไรก็ตาม คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองอาจมีผลผูกพันบุคคลภายนอก

ภายใตบังคับบทบัญญัติวาดวยการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ัง ในกรณีดังตอไปนี้ 

   (1) คําพิพากษาที่ใหบุคคลใดออกไปจากสถานที่ยอมใชบังคับตลอดถึงบริวารของ

บุคคลนั้นที่อยูในสถานที่นั้นดวย  เวนแตผูนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิพิเศษอื่น 

   (2) คําพิพากษาหรือคําส่ังใชบังคับแกการประกันของบุคคลที่เขาเปนผูค้ําประกันในศาล

เพื่อการดําเนินการใด ๆ ตามคําพิพากษาหรือคําส่ังได โดยไมตองฟองผูค้ําประกันใหม 

   (3) คําพิพากษาหรือคําส่ังเกี่ยวกับสถานะหรือความสามารถของบุคคลหรือ 

นิติบุคคล บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือใชยันกับบุคคลภายนอกก็ได  เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา 

   (4) คําพิพากษาหรือคําส่ังที่เกี่ยวกับสิทธิแหงทรัพยสินใด ๆ  คูกรณีที่เกี่ยวของ 

อาจอางกับบุคคลภายนอกได  เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา (มาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 
** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 73  การคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนนั้น ใหยื่น

อุทธรณตอศาลปกครองชั้นตนที่มีคําพิพากษาหรือคําส่ังภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําพิพากษาหรือ

คําส่ัง  ถามิไดยื่นอุทธรณตามกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาคดีนั้นเปนอันถึงที่สุด 

       คําพิพากษาหรือคําสั่งตามวรรคหนึ่ง ใหหมายความรวมถึงคําส่ังเกี่ยวกับการละเมิด

อํานาจศาลหรือคําส่ังอื่นใดที่ทําใหคดีเสร็จเด็ดขาด 

   ในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคําอุทธรณใดมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย 

ที่ไมเปนสาระอันควรไดรับการวินิจฉัย ศาลปกครองสูงสุดจะส่ังไมรับอุทธรณนั้นไวพิจารณาก็ได 

 คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดใหเปนที่สุด 
*** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 70  คําพิพากษาศาลปกครองใหผูกพันคูกรณีที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับ

นับแตวันที่กําหนดในคําพิพากษาจนถึงวันที่คําพิพากษานั้นถูกเปลี่ยนแปลงแกไขกลับหรืองดเสีย 

  ในกรณีที่เปนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน ใหรอการปฏิบัติตาม

คําบังคับไวจนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณใหรอการบังคับคดไีวจนกวาคดีจะถึงที่สุด 
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ยังไมสามารถบังคับคดีได เนื่องจากคูกรณียังมีสิทธิในการอุทธรณคําพิพากษาดังกลาว  

แตหากพนกําหนดระยะเวลาอุทธรณแลวไมมีการอุทธรณ คดีจึงเปนอันถึงที่สุด โดยคูกรณี

ผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาตามระยะเวลาที่กําหนดในคําบังคับ  แตหากคูกรณีได

อุทธรณคําพิพากษาตอศาลปกครองสูงสุด ก็ตองรอการบังคับคดีไวจนกวาศาลปกครองสูงสุด

จะไดมีคําพิพากษา 

ทั้งนี้ ในการดําเนินการบังคับคดีปกครอง มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ในการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองไวแตเพียงในบางกรณี อันไดแก 

กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนกฎ คําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน  

และคําบังคับท่ีสั่งใหบุคคลกระทําหรอืละเวนกระทําเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  ประกอบกับ 

มาตรา  44 แหงพระราชบัญญัติ เดียวกัน *  ซึ่งไดใหอํานาจแกที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุดในอันที่จะออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการตางๆ

จากที่ไดบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัติดังกลาว มิไดบัญญัติเร่ืองการบังคับคดีปกครอง

เอาไวดวย  จึงทําใหระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 มิไดกําหนดเรื่องการบังคับคดีปกครองเอาไว   

ดวยเหตุนี้ เพื่อกําหนดแนวทางในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ 

ศาลปกครอง  อันเปนอํานาจหนาที่ที่สําคัญประการหนึ่งของสํานักงานศาลปกครอง 

และสํานักบังคับคดีปกครอง   จึงไดกําหนดระเบียบสํานักงานศาลปกครอง  วาดวย 

การดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544 ขึ้น เพื่อกําหนดเปน

แนวทางในการบังคับคดีปกครอง ทั้งในกรณีที่กฎหมายกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการ

บังคับคดีไว และกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการบังคับคดีไว ซึ่งจะมี

เพียงแนวทางในการติดตามผลการดําเนินการตามคําบังคับของศาลปกครอง และรายงาน

ศาลเพื่อทราบและมีคําสั่งตอไป 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 44 การดําเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับการฟอง การรองสอด การเรียกบุคคล

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเขามาเปนคูกรณีในคดี การดําเนินกระบวนพิจารณาการรับฟง

พยานหลักฐาน และการพิพากษาคดีปกครอง นอกจากที่บัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธกีารที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
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4.4.1 การบังคับคดีตามคําบังคับใหเพิกถอนกฎ 
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้น โดยหลักทั่วไปคําพิพากษาของศาลปกครองที่ใหเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาว  จะมีผลเปนการเพิกถอนกฎที่ ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง   

อยางไรก็ตาม ดวยเหตุที่ผลบังคับของกฎจะมีผลเปนการทั่วไปและกฎบางประเภทก็ไดมีการ

ประกาศในราชกิจจานุเบกษากอนที่จะใชบังคับ  ดังนั้น  เมื่อมีคําพิพากษาใหเพิกถอนกฎที่ไม

ชอบดวยกฎหมายดังกลาว กฎหมายจึงกําหนดใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาว

ในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหเปนที่ทราบโดยทั่วไปวากฎดังกลาวถูกคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองใหเพิกถอนแลว  และเพื่อมิใหเกิดปญหาในกรณีที่ยังคงมีการปฏิบัติตามกฎ

ดังกลาวที่ถูกเพิกถอนแลว เพราะผูที่เกี่ยวของยังมิไดรับทราบผลของคําพิพากษา กฎหมายจึง

กําหนดใหการประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลเปนการเพิกถอนกฎดังกลาว*  

ทั้งนี้ เพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว สํานักงาน

ศาลปกครองจึงไดกําหนดแนวทางในการดําเนินการโดยจัดทําประกาศสํานักงาน 

ศาลปกครอง เรื่อง ศาลปกครองพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ และสงไปยังสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีเพื่อนําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา**  โดยสํานักบังคับคดีปกครองจะเสนอ

รางประกาศสํานักงานฯดังกลาวใหตุลาการเจาของสํานวนตรวจพิจารณากอนมีการนําไป

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื่อเปนการตรวจสอบความถูกตองและปองกันความผิดพลาด

ที่อาจเกิดขึ้น***  และนอกจากนี้ สํานักบังคับคดีปกครองจะแจงผลการประกาศผลแหง 

คําพิพากษาในราชกิจจานุเบกษาดังกลาวใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของทราบดวย  

เพื่อประโยชนในการปฏิบัติราชการของหนวยงานในสวนที่เกี่ยวของกับคําพิพากษาตอไป   
   

 

 

 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 72 วรรคสาม ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ  

ใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น 
** ขอ 7 และขอ 8 แหงระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 
*** ความเห็นจากการประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองชั้นตน ครั้งที่ 2 ประจําป 2548  

เรื่อง ปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคําพิพากษา ระหวางวันที่ 16 - 18 กันยายน 2548 
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4.4.2 การบังคับคดีตามคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งโดยทั่วไปผลของคําพิพากษาดังกลาว จะมีผลเปนการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายโดยตรงเชนเดียวกับกรณีการเพิกถอนกฎที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย กลาวคือ เมื่อศาลไดมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้นแลว ผลของคําบังคับดังกลาวจะมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นสิ้นผลไปโดย

ปริยาย แตเนื่องจากคําสั่งทางปกครองจะมีผลใชบังคับแกบุคคลหรือคณะบุคคลใด

โดยเฉพาะ โดยมิไดมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปดังเชนในกรณีของกฎ  อีกทั้งผูซึ่งอยูในบังคับ

ของคําสั่งทางปกครองดังกลาวจะไดรับทราบหรือไดรับแจงผลแหงคําพิพากษาดังกลาว

โดยตรงอยูแลว จึงไมจําเปนตองมีการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาดังกลาว     

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งคําพิพากษาดังกลาวจะทําใหคําสั่งทางปกครองที่

ไมชอบดวยกฎหมายนั้นถูกเพิกถอนไปโดยผลของคําพิพากษาแลว จึงไมจําตองบังคับคดีใน

กรณีนี้อีก  แตทั้งนี้ โดยผลของคําพิพากษาดังกลาวอาจมีผลใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือ

สถานะเดิม หรือมีสิทธิที่จะไดรับเงินเดือน เงินคาจาง คาตอบแทน หรือเงินอื่นตามสิทธิที่พึง

ไดรับตามระเบียบของทางราชการ ซึ่งหนวยงานผูถูกฟองคดีจะตองดําเนินการตามกฎหมาย 

กฎ  ระเบียบ และคําสั่งในสวนที่เกี่ยวของเพื่อใหมีผลอยางหนึ่งอยางใดตอไป  ดังนั้น เพื่อให

คําพิพากษาของศาลปกครองมีประสิทธิผลเปนการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหาย

ใหแกผูฟองคดี  สํานักงานศาลปกครองจึงไดกําหนดแนวทางในการดําเนินการติดตามผลการ

ดําเนินการตามคําพิพากษาของศาลไปยังหนวยงานผูออกคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาว (ผูถูกฟองคดี) โดยจะแจงผลแหงคําพิพากษาของศาลวาคําพิพากษา 

ของศาลมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งนั้นแลว และขอทราบผลการดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของ

กับคําพิพากษาภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้น เพื่อใหหนวยงานผูถูกฟองคดีไดรับทราบถึงผลแหงคําพิพากษาและเกิดความเขาใจ

อยางถูกตองวาหนวยงานจะตองนําผลแหงคําพิพากษาไปดําเนินการหรือไม อยางไรตอไป   
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4.4.3 การบังคับคดีตามคําบังคับในกรณีอื่นๆที่กฎหมายมิไดกําหนด
หลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว 

การบังคับคดีตามคําบังคับของศาลปกครองในกรณีอื่นๆ ไดแก  

 4.4.3.1 คําบังคับให เพิกถอนคําสั่ งทางปกครองและให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด หรือสั่ง

หามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 4.4.3.2 คําบังคับใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ตามมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  4.4.3.3 คําบังคับใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มี

การฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 4.4.3.4 คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล 

ที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

การดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับของศาลปกครองในกรณีอื่นๆ

ดังกลาวขางตนนี้ กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการใดๆในการบังคับคดีไว  

จึงมี เพียงแนวทางในการดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง  

วาดวยการดําเนินการบังคับให เปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  พ .ศ .  2544  

ซึ่งไดกําหนดแนวทางในการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาล

ปกครอง  ทั้งนี้ การติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง

ดังกลาว จะจํากัดอยูแตเพียงการขอทราบผลการดําเนินการตามคําบังคับของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของวาไดปฏิบัติตามคําบังคับหรือไม เพียงใด แลวจึง

รายงานผลใหศาลทราบ เพื่อมีคําสั่งตอไป* 

                                                  
* ขอ 10 ขอ 11ขอ 12 และขอ 13 แหงระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการ

บังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 
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อยางไรก็ตาม กรณีนี้เมื่อศาลเห็นวาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรในการดําเนินการตาม 

คําบังคับของศาล  ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 มิไดกลาวไววาจะบังคับคดีอยางไรตอไป  ดังนั้น ในทางปฏิบัติเมื่อลวงเลยระยะเวลาที่

กําหนดในคําบังคับ สํานักงานศาลปกครองจะมีหนังสือแจงไปยังคูความฝายที่ชนะคดีวา 

ประสงคจะใหมีการบังคับคดีหรือไม และหากมีความประสงคใหมายื่นคํารองตอศาลเพ่ือให

ศาลพิจารณามีคําสั่งบังคับคดีตอไป และถาคูความฝายที่ชนะคดีมายื่นคํารองตอศาลไมวา

จะมายื่นคํารองดวยตนเองหรือทางไปรษณียก็ตาม ศาลอาจมีหมายเรียกคูความฝายที่แพคดี

มาไตสวนวามีเจตนาที่จะฝาฝนคําบังคับของศาลหรือไมในกรณีนี้ หากคูความฝายที่แพคดีไม

มาศาลตามหมายเรียกไตสวน  ศาลอาจถือวาเปนการกระทําละเมิดอํานาจศาลตามมาตรา 

64 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบ

กับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 19 และ มาตรา 31 (5) ซึ่งที่ผานมาศาลได

ดําเนินการบังคับคดีตามแนวทางดังกลาวมาแลวหลายเรื่อง เชน การดําเนินการบังคับคดีของ

ศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 1295/2545 ซึ่งศาลไดมีหมายเรียกรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยมาไตสวนวามีเจตนาจงใจที่จะไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาลหรือไม ใน

กรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหรัฐมนตรีฯ พิจารณาคํารองขอมีสัญชาติของผูฟองคดีใหแลวเสร็จ

ภายใน 45 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา เปนตน 
 

4.4.4 การบังคับคดีตามคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน  
 การดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน 

ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ในเบื้องตนสํานักบังคับคดีปกครอง

จะดําเนินการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง

เชนเดียวกับกรณีอื่นๆ ในลักษณะของการขอทราบผลการดําเนินการตามคําบังคับของศาลวา

ลูกหนี้ตามคําพิพากษา (ผูถูกฟองคดี) ไดปฏิบัติตามคําบังคับหรือไม เพียงใด แลวจึงรายงาน

ผลใหศาลทราบ เพื่อมีคําสั่งตอไป 

 อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา  (ผูถูกฟองคดี)  

มิไดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาล หรือมิไดรายงานผล

การดําเนินการตามคําบังคับของศาลมายังสํานักงานศาลปกครอง  กรณีนี้มาตรา 72 วรรคสี่ 

และวรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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กําหนดใหศาลปกครองอาจมีคําสั่ งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลน้ันได  

โดยกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม*ประกอบกับระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการ

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544  ดังนั้น เมื่อศาลมีคําสั่ง

ใหบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลใด สํานักงานศาลปกครองไดกําหนดใหสํานักบังคับคดี

ปกครองเปนผูดําเนินการบังคับคดี โดยเจาหนี้ตามคําพิพากษา (ผูฟองคดี) สามารถขอให

ศาลออกหมายบังคับคดีปกครองแตงตั้งพนักงานคดีปกครองของสํานักบังคับคดีปกครอง 

เปนเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษา**  ซึ่งเจาพนักงาน

บังคับคดีมีหนาที่ตองดําเนินการตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการ

บังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544 โดยนําบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ดังนี้ 

          (ก) การยึดและขายทอดตลาดสังหาริมทรัพยอันมีรูปรางและ

อสังหาริมทรัพย 

       (ข) การอายัดสังหาริมทรัพยอันมีรูปรางและอสังหาริมทรัพย

รวมทั้งสิทธิทั้งปวง   อันมีอยูในทรัพยเหลานั้น ซึ่งบุคคลภายนอกจะตองสงมอบหรือโอนมายัง

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาในภายหลัง และเมื่อไดสงมอบหรือโอนมาแลวเอาทรัพยสินนั้นหรือ

สิทธิเหลานั้นออกขายหรือจําหนาย 

      (ค) การอายัดเงินที่บุคคลภายนอกจะตองชําระใหแกลูกหนี้

ตามคําพิพากษาในภายหลังแลวเรียกเก็บตามนั้น 

  (ง) การยึดเอกสารอื่นๆ เชน สัญญากระทําการงานตางๆ ซึ่ง

ไดชําระเงินทั้งหมดหรือแตบางสวนแลว 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

     มาตรา 72 วรรคสี่ ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบ

ทรัพยสินตามคําพิพากษา  ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําส่ังใหมีการบังคับคดี

แกทรัพยสินของบุคคลนั้นได 

     มาตรา 72 วรรคหา ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (5) หรือตาม

วรรคสี่ ใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
** ขอ 21 แหงระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 
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  (จ )  การสงมอบทรัพยสิน  สํานักบังคับคดีปกครองจะ

ดําเนินการตามที่ศาลกําหนดการบังคับคดีเทาที่สภาพแหงการบังคับคดีจะเปดชองใหทําได

โดยทางเจาพนักงานบังคับคดี 
 

4.4.5 การบังคับคดีตามคําบังคับที่สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวน
กระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย 

 การดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับท่ีสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวน

กระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  ในเบื้องตนสํานักบังคับคดีปกครอง 

จะดําเนินการบังคับคดีในลักษณะเชนเดียวกันกับกรณีอื่นๆ ในการติดตามผลการดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง และจึงรายงานผลใหศาลทราบเพื่อมีคําสั่งตอไป 

 ทั้งนี้ ในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา (ผูถูกฟองคดี) มิไดกระทําหรือ

ละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายตามคําบังคับของศาล  มาตรา 72 

วรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

กําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมา

ใชบังคับโดยอนุโลม ประกอบกับระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับ

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544  ซึ่งศาลปกครองอาจมีคําบังคับใหขับไล

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาและบริวารใหออกไปจากทรัพยที่พิพาทและจัดการใหเจาหนี้ตามคํา

พิพากษาเขาครอบครองทรัพยที่พิพาท หรือคําบังคับใหร้ือถอนสิ่งปลูกสรางออกไปจาก

อสังหาริมทรัพย แลวแตกรณี  



บทที่ 5 
ปญหาในการบังคับคดีปกครองของศาลปกครอง 

 
การพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของศาลปกครอง อันเปนคดีพิพาทระหวาง

ประชาชนและหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง โดยพิพาทกันวาการกระทํา 

ของฝายปกครองเปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองจะทําหนาที่ควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายปกครอง ทั้งในแงของรูปแบบ อํานาจ วัตถุประสงค และ

วิธีการใชอํานาจ วาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม 

  ทั้งนี้ เมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวินิจฉัยและมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใดๆ แลว 

สวนที่เปนสาระสําคัญของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองที่จะมีผลเปนการแกไข

เยียวยาความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และเพื่อเปนการยุติขอโตแยงในคดีปกครอง 

ที่เกิดขึ้น คือ คําบังคับของศาลปกครอง รวมถึงขอสังเกตของศาลเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา 

  อน่ึง เพื่อใหคําบังคับของศาลปกครองเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ในการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และเพื่อเปนการยุติขอโตแยง 

ในคดีปกครองที่เกิดขึ้น  สํานักงานศาลปกครอง ซึ่งเปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง 

และมีอํานาจหนาที่ประการหนึ่งในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ 

ศาลปกครอง* ไดจัดตั้งสํานักบังคับคดีปกครองขึ้น เพื่อใหเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่

โดยตรงในการดําเนินการเกี่ยวกับการบังคับในคดีปกครองใหเปนไปตามคําสั่ง  คําบังคับ  

หมายบังคับคดี  และคําพิพากษาของศาลปกครอง  รวมทั้งติดตามผลการดําเนินการตาม

หมายบังคับคดี  และดําเนินการเกี่ยวกับศึกษา วิเคราะห เพื่อพัฒนาระบบ หลักเกณฑ  

แนวปฏิบัติ และมาตรฐานงานบังคับคดีใหเปนประสิทธิผล**  

  ในการนี้ไดมีระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับ 

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 เพื่อวางแนวทางในการดําเนินการ

บังคับคดีปกครอง 

                                                  
* มาตรา 77 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
** ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครอง เร่ืองการแบงสวนราชการและอํานาจ

หนาที่ของสวนราชการในสํานักงานศาลปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน 2548  
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   แตอยางไรก็ตาม เมื่อสํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับคดีปกครอง  

ไดดําเนินการบังคับคดีมาระยะหนึ่ง พบวา แนวทางที่กําหนดไวในระเบียบดังกลาว มีผล

บังคับไมครอบคลุมกับสภาพขอเท็จจริงและปญหาที่เกิดขึ้นในหลายกรณี และสงผลใหเกิด

ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครองหลายประการ โดยจะพิจารณาได

ดังตอไปนี้ 
5.1 ปญหาที่เกิดขึ้นจากคําบังคับของศาลปกครอง  

   ในการกําหนดคําพิพากษาหรือคําสั่ งชี้ ขาดคดีปกครองของ 

ศาลปกครอง “คําบังคับ” ถือเปนสาระสําคัญประการหนึ่งที่อยางนอยตองระบุไวใน 

พิพากษาของศาล*  โดยอาจถือไดวา คําบังคับเปนคําสั่งของศาลที่สั่งแกผูที่ตองปฏิบัติหรือ

คูกรณีฝายที่แพคดีใหตองดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา   

   ทั้งนี้ การกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง  ศาลจะกําหนดคําบังคับ

ไปพรอมกับการทําคําพิพากษาของศาล โดยมิไดกําหนดแยกตางหากจากคําพิพากษา 

ดังเชนการกําหนดคําบังคับของศาลยุติธรรม ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดถึงหลักเกณฑในการกําหนดคําบังคับ 

 

 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 69  คําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอย

ตองระบุ 

    (1) ชื่อผูยื่นคําฟอง 

    (2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนเหตุแหงการฟองคดี 

    (3) เหตุแหงการฟองคดี 

    (4) ขอเท็จจริงของเรื่องที่ฟอง 

    (5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 

    (6) คําวินิจฉัยของศาลในประเด็นแหงคดี 

    (7) คําบังคับ ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย 

    (8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําพิพากษา ถามี 



 161 

ของศาลปกครองไว*  ซึ่งตางจากกรณีของศาลยุติธรรมที่คําบังคับจะตองระบุโดยชัดแจงใน

คําบังคับถึงระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ อันจะตองใชเงิน สงทรัพยสิน กระทําการ หรืองดเวน 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 72  ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่ง

อยางใด ดังตอไปนี้ 

    (1) ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือ

บางสวน ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

    (2) ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่

ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

    (3) ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน

กระทําการโดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

    (4) ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มี

การฟองใหศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่นั้น 

    (5) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไป

ตามกฎหมาย 

    ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะ

ใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใด

ก็ได ทั้งนี้ตามความเปนธรรมแหงกรณี 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศ 

ผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน

ตามคําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําส่ังใหมีการบังคับคดี 

แกทรัพยสินของบุคคลนั้นได 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (5) หรือตามวรรคสี่ ใหนํา

บทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

    ในการพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําส่ังคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมด

หรือแตบางสวนตามสวนของการชนะคดี 
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กระทําการใดๆนั้น  รวมถึงวิธีการบังคับคดีในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษามิไดมีการปฏิบัติ

ตามคําบังคับภายในระยะเวลาหรือภายในเงื่อนไขที่ไดกําหนดไว* 

   ดวยเหตุดังกลาว การดําเนินการบังคับคดีปกครองในบางกรณี  

จึงอาจเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของที่เกิดจากคําบังคับของศาลปกครอง เนื่องจากศาล

ไดกําหนดคําบังคับใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติไวอยางกวางเกินไป

หรือไมชัดเจน ซึ่งสงผลใหการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว ไมมีวัตถุประสงคหรือ

ขอบเขตที่ชัดเจน  รวมทั้งไมอาจทราบหรือยากที่จะทราบไดวาจะตองดําเนินการบังคับคดี 

ใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติหนาที่ในเรื่องใดบาง อยางไร และเพียงใด  

อีกทั้งในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว ยังไมอาจสามารถตรวจสอบไดวาผลการ

ปฏิบัติตามคําบังคับตามที่ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไดปฏิบัติไปน้ัน เปนการ

ปฏิบัติไปโดยถูกตองและครบถวนตามเจตนารมณที่แทจริงของคําพิพากษาและคําบังคับ

ของศาลหรือไม เพียงใด 

   นอกจากนี้ คําบังคับที่กําหนดไวอยางกวางเกินไปหรือไมชัดเจน

ดังกลาว ยังสงผลใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี ซึ่งจะตองดําเนินการตาม 

คําบังคับดังกลาว  ไม เขาใจหรือไมแนใจวาจะตองปฏิบัติตามคําบังคับน้ันอยางไร  

และเพียงใด  ซึ่งกรณีดังกลาวไดกอใหเกิดปญหาความลาชาในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับน้ันๆ  เนื่องจากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี ซึ่งโดยมากจะเปนหนวยงาน

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 273  ถาในคําบังคับไดกําหนดใหใชเงิน หรือใหสงทรัพยสิน หรือใหกระทํา

การ หรืองดเวนกระทําการอยางใด ๆ ใหศาลระบุไวในคําบังคับนั้นโดยชัดแจง ซึ่งระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ อัน

จะตองใชเงิน สงทรัพยสิน กระทําการหรืองดเวนกระทําการใด ๆ นั้น แตถาเปนคดีมโนสาเร ศาลไมจําตองให

เวลาแกลูกหนี้ตามคําพิพากษาเกินกวาสิบหาวันในอันที่จะปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้น 

   ถาศาลไดพิพากษาหรือมีคําส่ังโดยขาดนัด ใหศาลใหเวลาไมต่ํากวา

เจ็ดวันแกคูความฝายที่ขาดนัดในอันที่จะปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้น            

 ระยะเวลาที่ระบุไวนั้นใหเริ่มนับแตวันที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษาไดลง

ลายมือชื่อไวในคําบังคับ หรือวันที่ไดสงคําบังคับใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา แลวแตกรณี เวนแตศาลจะได

กําหนดไวโดยชัดแจงวา ใหนับตั้งแตวันใดวันหนึ่งในภายหลังตอมาตามที่ศาลจะเห็นสมควรกําหนดเพื่อ

ประโยชนแหงความยุติธรรม 

                     นอกจากนี้ใหศาลระบุไวโดยชัดแจงในคําบังคับวาในกรณีที่มิไดมีการ

ปฏิบัติตามคําบังคับเชนวานี้ภายในระยะเวลาหรือภายในเงื่อนไขที่ไดกําหนดไว ลูกหนี้ตามคําพิพากษาจะตอง

ถูกยึดทรัพย หรือถูกจับและจําขังดังที่บัญญัติไวในหมวดนี้ 
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หรือสวนราชการ  จะตองหารือแนวทางปฏิบัติไปยังหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ หรือหารือมายัง

สํานักงานศาลปกครองกอนที่จะดําเนินการใดๆ  รวมทั้งยังกอใหเกิดปญหาในกรณีที่คูกรณี

ฝายที่ชนะคดี ไดอางผลแหงคําพิพากษาใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี จะตอง

ปฏิบัติตามคําพิพากษาไปโดยตลอด  เนื่องจากคําบังคับมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวาประสงค

จะใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี ปฏิบัติหนาที่ในเรื่องใดบาง อยางไร และเพียงใด 

    ตัวอยางที่ 1 คําพิพากษาศาลปกครองขอนแกนที่ 475/2548  คําบังคับ 

กําหนดใหผูถูกฟองคดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ ให เปนไปตามพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ

เรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ภายใน 30 วัน 

นับแตวันที่คดีถึงที่สุด 

      การบังคับคดี  เนื่องจากคดีนี้ศาลไดมีคําบังคับให 

ผูถูกฟองคดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย โดยมิไดกําหนดบทบัญญัติที่

ผูถูกฟองคดีจะตองปฏิบัติไวในแตละพระราชบัญญัติดวย ซึ่งทําใหเกิดความไมชัดเจนในการ

ดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาของผูถูกฟองคดี  ดังนั้น ในเบื้องตน การดําเนินการ

ตามคําพิพากษาของผูถูกฟองคดีในกรณีดังกลาว จึงจําเปนที่จะตองมีการพิจารณาถึง

อํานาจหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ไดกําหนดไวในแตละพระราชบัญญัติเสียกอนท่ีจะพิจารณา

ดําเนินการอื่นใดตอไป   

 ตัวอยางที่ 2 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1128/2546 คําบังคับ

กําหนดใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ปฏิบัติตามหนาที่ภายใน 60 วัน นับแตวันที่ศาลพิพากษา โดยให

ปฏิ บัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ .ศ .  2522 และพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

     การบงัคับคด ี ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดดําเนินการ ดังตอไปนี้ 

     (1) ดําเนินการตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 

โดยไดดําเนินการใหมีการรื้อถอนอาคารที่ตอเติมผิดกฎหมายแลว 

     (2) ดําเนินการตามพระราชบัญญัติสาธารณสุขฯ โดย

ไดออกคําสั่งใหเจาของอาคารพิพาทรื้อหัวสวมพรอมทอระบายกลิ่นดานหลังอาคารและ 

เจาของอาคารดังกลาวไดดําเนินการรื้อถอนหัวสวมพรอมทอระบายกลิ่นดานหลังอาคารแลว 

     ภายหลังการดําเนินการ  สํานักบังคับคดีปกครอง 

ไดสงเจาหนาที่ไปตรวจสถานที่พิพาท โดยไดรับการยืนยันจากผูฟองคดีวาพอใจกับการ
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ดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่ 1 แลว  สํานักบังคับคดีปกครองจึงไดยุติการบังคับคดี  ตอมา  

ผูฟองคดีไดรองเรียนมายังศาลวา ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนจากกลิ่นที่เกิดจากอาคาร

พิพาท  ซึ่งสํานักบังคับคดีปกครองไดตรวจสอบและแจงผูถูกฟองคดีที่ 1 เพื่อดําเนินการ  

โดยตอมาทราบขอเท็จจริงจากผูถูกฟองคดีที่ 1 วา ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ

วินิจฉัยเหตุรําคาญ ประกอบดวยประธานชุมชน ผูแทนฝายผูฟองคดีและผูถูกฟองคดี 

และเจาหนาที่อื่นที่เกี่ยวของ  ซึ่งผลการตรวจสอบปรากฏวา ไมมีกลิ่นเหม็นจากสวมและการ

ประกอบอาหารของอาคารพิพาท  สํานักบังคับคดีปกครองจึงไดรายงานใหศาลทราบ 

โดยศาลมิไดมีความเห็นเปนอยางอื่น 

     อน่ึง หลังจากที่สํานักบังคับคดีปกครองไดรายงาน 

ใหศาลทราบแลว  ผูฟองคดีไดรองเรียนมายังสํานักบังคับคดีปกครองอีกหลายครั้งวาไดรับ

ความเดือดรอนจากกลิ่นตลอดมา และไดรองเรียนไปยังผูถูกฟองคดีที่ 1 เชนเดียวกัน  

แตจากการประสานงานระหวางเจาหนาที่ของสํานักบังคับคดีปกครองและผูถูกฟองคดีที่ 1  

จึงทราบวา ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดสงเจาหนาที่ไปตรวจสอบตามที่ผูฟองคดีไดรองเรียนมาแลว

หลายครั้ง ซึ่งไมปรากฏวามีกลิ่นรบกวนจากอาคารพิพาทแตอยางใด 
 

  5.2 ปญหาที่เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีปกครอง 
ดวยอํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครองในการดําเนินการ

บังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  โดยมีสํานักบังคับคดีปกครองเปนหนวยงาน

ที่มีหนาที่รับผิดชอบโดยตรง  ซึ่งอํานาจในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง

ดังกลาว ไมปรากฏวามีบทบัญญัติใดใหอํานาจแกสํานักงานศาลปกครอง หรือสํานักบังคับ

คดีปกครอง ในการใชมาตรการบังคับในกรณีที่ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี 

ไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาลาชาเกินเวลาอันสมควร  เวนแต

เพียงในกรณีการดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับท่ีกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม กลาวคือ  

กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อให

เปนไปตามกฎหมาย และกรณีที่ศาลปกครองมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของ

บุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา*  ทั้งนี้ การบังคับใหเปนไปตาม 

                                                  
* มาตรา 72 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
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คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว* 

จะมีเพียงแนวทางในการดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการ

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียง

แนวทางในการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลเทานั้น   

อยางไรก็ตาม หากจะพิจารณาปญหาในการบังคับคดีในกรณี

ดังกลาวน้ีวาจะสามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาใชบังคับในกรณีดังกลาวนี้ไดหรือไม อยางไร นั้น  กรณีจึงเกิดประเด็น

ปญหาที่วากรณีดังกลาวมิใชกรณีที่กฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนใหสามารถนําบทบัญญัติ

วาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมได 

ประกอบกับมิใชกรณีคําบังคับกําหนดใหบุคคลกระทําการหรือละเวนกระทําการใหเปนไป

ตามกฎหมาย ตามมาตรา 72(5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับการฟองรองคดีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตอง

กระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติ

เดียวกัน  และนอกจากนี้ แมกรณีดังกลาวจะสามารถอนุโลมนําเอาบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ กลาวคือ  (1) การให

บุคคลภายนอกกระทําการ แทนโดยลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนผูเสียคาใชจาย  (2) การให

                                                  
* คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  มิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว  ไดแก  

(1) คําบังคับส่ังใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน   

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

(2) คําบังคับส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด  ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)  

 (3) คําบังคับส่ังใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับ 

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

(4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (4)  
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ถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของลูกหนี้ตามคําพิพากษาในกรณีที่โจทกขอให

จําเลยทํานิติกรรมอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 213 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย ประกอบกับมาตรา 276 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

และ (3) การจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา ตามมาตรา 297 แหงประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพง  ซึ่งสภาพการบังคับคดีทางแพงในกรณีดังกลาวจะมีปญหาขอขัดของ

เกี่ยวกับการดําเนินการบังคับคดีตอหนวยงานหรือสวนราชการ ซึ่งอาจไมสอดคลองกับ

ลักษณะอํานาจหนาที่และหลักการแบงแยกอํานาจ  ทั้งนี้ โดยอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง 

ซึ่งในบางกรณีไมอาจสามารถมอบหมายใหบุคคลภายนอกกระทําการแทนและให 

ฝายปกครองเปนผูเสียคาใชจายได เนื่องจากอาจเปนการกระทําที่อยูในอํานาจหนาที่ของ

ฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งศาลมิอาจสั่งใหบุคคลภายนอกกระทําการแทนฝายปกครองได  

นอกจากนี้ บางกรณีฝายปกครองอาจตองเปนผูใชอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัย 

ดวยตนเอง โดยศาลมิอาจกําหนดวิธีการบังคับคดีโดยใหถือเอาคําพพิากษาของศาลแทนการ

แสดงเจตนาของฝายปกครองไดเชนกัน เนื่องจากศาลไมอาจกาวลวงเขาไปแสดงเจตนาแทน

ฝายปกครองได และสําหรับวิธีการบังคับคดีในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งเปน

หนวยงานหรือสวนราชการ ไมยอมปฏิบัติตามคําบังคับจนพนระยะเวลาที่กําหนดไวใน 

คําพิพากษา และไมมีวิธีการบังคับคดีโดยวิธีการอื่นแลว เจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจขอให

ศาลมีคําสั่งจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งในกรณีนี้อาจเกิดปญหาในการปฏิบัติ

หนาที่ราชการของหนวยงานและเจาหนาที่ฝายปกครอง ที่อาจจะกระทบตอหนาที่อื่นที่อยูใน

ความรับผิดชอบของเจาหนาที่ดังกลาวได 

นอกจากนี้ ในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่มิอาจนําบทบัญญัติ

วาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมไดนั้น 

หากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาลาชาหรือใชระยะเวลาเกินสมควร และผูฟองคดีไดรองขอใหศาลมีคําสั่ง 

ใหบังคับคดี หรือกรณีที่สํานักบังคับคดีปกครองไดเสนอความเห็นเพื่อใหศาลพิจารณามี

คําสั่งเรียกใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีมาชี้แจงขอเท็จจริงตอศาล  และหากแมศาลจะได

พิจารณามีคําสั่งบังคับคดี โดยไดมีคําสั่งเรียกใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี 

มาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงถึงการไมปฏิบัติตามคําบังคับแลวก็ตาม ซึ่งศาลอาจมีคําสั่งอยาง

หนึ่งอยางใด ไมวาจะเปนการมีคําสั่งใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติใหแลว

เสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนดแลวรายงานใหศาลทราบ รวมถึงการมีคําสั่งใหสํานัก
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บังคับคดีปกครองแจงใหผูบังคับบัญชาของผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีติดตาม

และเรงรัดเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาโดยเร็วตอไป  โดยสํานักบังคับคดีปกครอง

จะตองดําเนินการติดตามเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําสั่งศาล ซึ่งการดําเนินการติดตามผลการ

ปฏิบัติตามคําสั่งศาลในกรณีดังกลาว ก็ยังคงประสบปญหาขอขัดของในการบังคับคดี 

เนื่องจากยังไมสามารถใชมาตรการบังคับใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีดําเนินการ

ตามคําสั่งของศาลได 

อน่ึง จากการรายงานผลการติดตามบังคับคดีตามคําพิพากษา 

ใหศาลทราบ ปรากฏขอเท็จจริงบางกรณีวา ศาลไดมีขอสังเกตในการบังคับคดีวาอํานาจ 

ในการดําเนินการในชั้นบังคับคดี ควรเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครอง  ซึ่งจาก

ขอสังเกตดังกลาวจะเห็นไดวา อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยของศาล ควรจะหมายความ

รวมไปถึงอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยในชั้นบังคับคดีดวย และสํานักงานศาลปกครอง 

มีอํานาจหนาที่เพียงดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง โดยมิอาจ 

มีคําสั่งบังคับคดีใดๆตอผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีได   นอกจากนี้ ในบางกรณีที่

สํานักบังคับคดีปกครองไดเสนอความเห็นใหศาลมีคําสั่งเรียกใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณี

ฝายที่แพคดีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงถึงการไมปฏิบัติตามคําบังคับแลวก็ตาม แตศาลมิไดมี

คําสั่งเรียกใหคูกรณีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงดังกลาวตามที่สํานักบังคับคดีปกครอง 

ไดนําเสนอ  ซึ่งสํานักบังคับคดีปกครองก็ไมอาจใชอํานาจบังคับใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตาม

คําบังคับอยางไรได  ซึ่งปญหาที่เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีปกครองนี้ เปนปญหา

อุปสรรคและขอขัดของที่สําคัญท่ีสงผลใหเกิดปญหาในการดําเนินการบังคับคดีปกครอง 

ในหลายกรณี โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการ

ดําเนินการบังคับคดีไว  
 

  5.3 ปญหาที่เกี่ยวกับขอบเขตในการบังคับคดีตามคําบังคับของศาล 
ตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ใหสํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับคดี

ปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง   

ซึ่งในการดําเนินการดังกลาวจะตองอยูภายในขอบเขตของคําบังคับของศาลปกครอง  ทั้งนี้ 

หากศาลมีวัตถุประสงคที่ จะใหสํ านัก บังคับคดีปกครองดํา เนินการบังคับใหผู ที่ 

ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติอยางไร ศาลก็จะตองระบุใหครบถวนชัดเจน 

ในทุกกรณี   
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อยางไรก็ตาม การดําเนินการบังคับคดีของสํานักบังคับคดีปกครอง

ในบางกรณี ไดประสบปญหาอุปสรรคและขอจํากัดเกี่ยวกับขอบเขตในการบังคับคดีตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง  กลาวคือ    
5.3.1 ปญหาอุปสรรคและขอจํากัดในการดําเนินการบังคับคดี 

ในกรณีที่คูกรณีมีคําขอหรือศาลมีคําสั่งใหบังคับคดีในสวนที่มิไดกําหนดไวใน 
คําบังคับ 

 ดวยหลักการที่วาคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ซึ่งศาลปกครองไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว และโดยผลของคําพิพากษาของ

ศาลจะมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นแลว จึงไมจําตองมีการบังคับ

คดีในกรณีดังกลาว   

 แตอยางไรก็ตาม เมื่อศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งที่ 

ไมชอบดวยกฎหมายแลว แมผลของคําพิพากษาจะทําใหคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ดังกลาวถูกเพิกถอนไปแลว และจึงไมจําตองบังคับคดีในกรณีนั้นอีก  แตในบางกรณีที่ผลของ

คําพิพากษาทําใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม และมีสิทธิที่จะไดรับสิทธิ

ประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ  ดังนั้น จึงอาจจําตองติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหมีการ

แกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกผูฟองคดี  ทั้งนี้ จากกรณีดังกลาวมิไดมี

บทบัญญัติของกฎหมายใดๆกลาวถึงไววาใหดําเนินการบังคับคดีอยางไร  ประกอบกับ

หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของซึ่งจะตองดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล 

ไมทราบถึงผลผูกพันที่จะตองดําเนินการใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม 

รวมทั้งไดรับสิทธิประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ จึงเกิดเปนขอโตแยงขึ้นในชั้นบังคับคดี 

  ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองขอนแกนที่ 274/2547  

คําบังคับกําหนดใหเพิกถอนมติของสภาเทศบาลตําบลนากลาง ในการประชุมสมัยสามัญ 

สมัยที่ 3 ครั้งที่ 1/2546 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2546 เฉพาะสวนระเบียบวาระที่ 5 ที่มีมติใหนาย

ทวีศักดิ์  จันทะศรี ผูฟองคดีที่ 1 และนายดี  จงสําราญ ผูฟองคดีที่ 2 ออกจากตําแหนงสมาชิก

สภาเทศบาลตําบลนากลาง 

   การบังคับคดี  ประธานสภาเทศบาลตําบล 

นากลาง ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดรายงานผลการดําเนินการตามคําพิพากษาวาไดแจงผลของ 

คําพิพากษาใหที่ประชุมสภาเทศบาลตําบลนากลางทราบแลว และผูฟองคดีทั้งสอง 

ไดกลับเขาปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลตําบลนากลางตามวาระที่เหลืออยูแลว  
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แตตอมาผูฟองคดีทั้งสองไดมีหนังสือรองขอใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีคืนเงินเดือนหรือ 

เงินคาตอบแทนอื่นๆที่ผูฟองคดีทั้งสองมีสิทธิไดรับจากผูถูกฟองคดี นับตั้งแตวันที่สภา

เทศบาลตําบลนากลางไดประชุมมีมติโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุแหงการฟองคดี 

และศาลมีคําสั่งใหดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาล  
 5.3.2 ปญหาอุปสรรคและขอจํากัดในการดําเนินการบังคับคดี 

ในสวนของขอสังเกตตามที่ศาลกําหนดไวในคําพิพากษา 
 กรณีที่คําพิพากษาของศาลปกครองไดกําหนดคําบังคับและ

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ซึ่งเกิดปญหา 

ในกรณีนี้วา ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีมีหนาที่ตองปฏิบัติตามขอสังเกต 

ดวยหรือไม และในการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลในกรณีนี้ จะตองดําเนินการ

บังคับคดีใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติใหเปนไปตามขอสังเกตของศาล 

ดวยหรือไม  ทั้งนี้ เนื่องจากมาตรา 77 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองเทานั้น  โดยมิไดกลาวถึงอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินการใหเปนไปตามขอสังเกตของศาลดวย  แตอยางไรก็ตาม ในทาง

ปฏิบัติ ก็ยังจําตองมีการบังคับคดีใหเปนไปตามขอสังเกตของศาลดวย   

 ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 97/2547  

คําบังคับกําหนดใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติหนาที่ในการดูแลรักษาทางสาธารณประโยชนพิพาท

ใหอยูในสภาพที่ประชาชนใชสัญจรไดภายใน 120 วัน นับแตวันที่คดีถึงที่สุด ศาลมีขอสังเกต

เกี่ยวกับวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาดวยวา กรณีที่ทางสาธารณประโยชนที่

พิพาทมีการทิ้งรางเปนเวลานานจนมีการถมดิน ขุดคู ปลูกสรางโรงเรือน ปลูกพืช หรือปลอย

ใหมีตนไมขึ้นในเขตทางเปนเวลานานแลว ผูถูกฟองคดีจะตองดําเนินการใหมีการหมาย 

แนวเขต สั่งใหผูบุกรุกรื้อถอนสิ่งปลูกสรางและตนไมออกไป หรือดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูก

สรางและตนไมใหทางดังกลาวคืนสภาพเปนทางที่ราษฎรสามารถสัญจรไปมาได อยางนอย

ภายในเวลาที่กําหนดไวในคําพิพากษา สวนการปรับปรุงทางโดยการทําคันทางหรือกอสราง

ผิดทางนั้น อาจดําเนินการไดตามความเหมาะสมและปจจัยทางดานงบประมาณ 

   การบังคับคดี ผูถูกฟองคดี ซึ่งมีอํานาจหนาที่ 

ในการดูแลรักษาทางสาธารณประโยชนใหอยูในสภาพที่ประชาชนใชรวมกันไดตามสมควร 

ไดแจงวาไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่แลว แตในสวนที่ศาลมีขอสังเกตเกี่ยวกับวิธีการ
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ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ผูถูกฟองคดีแจงวาไมสามารถดําเนินการใหเปนไป

ตามขอสังเกตได เนื่องจากเปนการยากลําบากที่จะดําเนินการใหทางสาธารณประโยชน 

ที่พิพาท ซึ่งมีการทิ้งรางเปนเวลานานนับรอยปจนมีการถมดิน ขุดคู ปลูกสรางโรงเรือน  

ปลูกพืช หรือปลอยใหมีตนไมขึ้นในเขตทางเปนเวลานาน กลับคืนสูสภาพเปนทางที่ราษฎร

สามารถสัญจรไปมาได  
 

5.4 ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดให 
ชดใชเงิน   

การดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองกําหนดคําบังคับให 

ชดใชเงิน ซึ่งการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว โดยสวนมากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณี

ฝายที่แพคดีมักจะยังมิไดปฏิบัติชําระหนี้ใหเปนไปตามคําพิพากษา หรือยังปฏิบัติไมครบถวน   

ทั้งนี้ มาตรา 72 วรรคสี่และวรรคหา แหงพระราช บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งเจาหนี้ตามคําพิพากษามีสิทธิที่จะ

ขอตอศาลเพื่อใหมีคําสั่งบังคับคดีแกทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษานั้นได โดยยื่น 

คํารองขอใหศาลออกหมายบังคับคดี และเปนหนาที่ของเจาหนี้ตามคําพิพากษาที่จะตอง

ดําเนินการตรวจสอบสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เพื่อนําเจาพนักงานบังคับ

คดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป  

อยางไรก็ตาม แมการดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครอง

กําหนดคําบังคับใหชดใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน จะมีกฎหมายกําหนดใหนําบทบัญญัติ

วาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

ก็ตาม แตทางปฏิบัติในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว ก็ยังคงประสบกับปญหา

อุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการบังคับคดี  โดยแบงออกเปน 2 กรณี ดังนี้ 
5.4.1 ปญหาการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการชดใชเงิน 
 การบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหหนวยงาน

หรือสวนราชการชดใชเงิน  กรณีนี้โดยสวนมากจะไมปรากฏวาหนวยงานหรือสวนราชการ 

ไมปฏิบัติชําระหนี้ใหแกคูกรณีฝายที่ชนะคดี ซึ่งปญหาที่มักจะเกิดขึ้นในกรณีนี้เปนปญหา 

ความลาชาในการชําระหนี้ ไมวาจะเกิดจากปญหาเกี่ยวกับงบประมาณของหนวยงานหรือ 

สวนราชการ ซึ่งมีไมเพียงพอที่จะชําระหนี้ได หรืออาจเกิดจากการที่ศาลมิไดกําหนดจํานวน
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เงินที่ชัดแจงในการที่หนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวจะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา  

ซึ่งหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวจะตองพิจารณาดําเนินการตามขั้นตอนในการ 

คิดคํานวณยอดเงินที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษาเสียกอน จึงจะสามารถชําระหนี้ตาม 

คําพิพากษาได  ซึ่งดวยเหตุดังกลาวจึงสงผลใหเกิดปญหาขอขัดของที่หนวยงานหรือสวน

ราชการที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา ไมสามารถชําระหนี้ไดตามกําหนดเวลาที่ศาล

กําหนด และประกอบกับคณะรัฐมนตรีมิไดมีมติหรือคําสั่งใดๆเพื่อวางแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน 

เกี่ยวกับกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการจะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษาของศาลปกครอง 

      นอกจากนี้ ในบางกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการยังมิได

ชําระหนี้ตามคําพิพากษาใหแกคูกรณีฝายที่ชนะคดี  ซึ่งไดเกิดปญหาในกรณีที่คูกรณีฝายที่ 

ชนะคดีไดยื่นคํารองขอใหศาลออกหมายบังคับคดีกับทรัพยสินของหนวยงานหรือ 

สวนราชการที่ตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา  ซึ่งในกรณีนี้ หลักเกณฑและวิธีการบังคับคดี

ตามบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ในกรณีที่

ศาลอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพพิากษา เพื่อยึดหรืออายัด

ทรัพยสินเพื่อนําออกขายทอดตลาด และนําเงินมาชําระหนี้ใหแกเจาหนี้ตามคําพิพากษา   

ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการบังคับคดีตามบทบัญญัติดังกลาวไมสามารถนํามาบังคับใชกับ

ทรัพยสินของหนวยงานหรือสวนราชการที่เปนลูกหนี้ตามคําพิพากษา เนื่องจากทรัพยสิน 

ของหนวยงานหรือสวนราชการ ถือเปนทรัพยสินที่ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี  

ตามมาตรา 285 (4) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง*  โดยถือเปนทรัพยสินที่โอน 

 

 

 

 

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 285  ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาตอไปนี้ ยอมไมอยูในความรับผิด

แหงการบังคับคดี   

                     (4) ทรัพยสินอยางใดที่โอนกันไมไดตามกฎหมาย หรือตามกฎหมาย

ยอมไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
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แกกันมิได และกฎหมายหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไมก็ตาม** 

     อน่ึง แมหนวยงานหรือสวนราชการจะไดนําเงินมาวางตอศาล

เพื่อชําระหนี้ตามคําพิพากษาแลวก็ตาม กรณีดังกลาวก็ยังเกิดปญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ

และวิธีการคิดคํานวณยอดเงินที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา โดยหนวยงานหรือสวน

ราชการที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษาไดใชหลักเกณฑและวิธีการคํานวณยอดเงินที่ไม

สอดคลองกับหลักเกณฑและวิธีการคํานวณของสํานักงานศาลปกครอง ซึ่งยึดถือแนวทาง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
** ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

   มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน 

ซึ่งใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน 

(1) ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปน

ของแผนดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

(2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวา ที่ชายตลิ่งทางน้ํา  

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอม  

และโรงทหาร สํานักราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 

   มาตรา 1305 ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะโอนแกกันมิได เวน

แตอาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา 

มาตรา 1307  ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม 
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การคํานวณยอดเงินตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.6/2545*  

ซึ่งปญหาดังกลาวสงผลใหเกิดความลาชาในการดําเนินการชําระหนี้ใหถูกตองครบถวนตาม

คําพิพากษาของศาล 
5.4.2 ปญหาการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

กําหนดใหเอกชนชดใชเงิน 
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดใหเอกชนชดใชเงินนั้น 

โดยสวนมากจะเปนกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการฟองรองตอเอกชนเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่ง สัญญาการใหทุนการศึกษา หรือสัญญาเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะตางๆ  อยางไรก็ตาม จากการติดตามผลการดําเนินการตามคําบังคับ 

ไปยังเอกชนลูกหนี้ตามคําพิพากษา โดยสวนมากมักจะไมไดรับการแจงผลการดําเนินการ

จากเอกชนผูที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ หรือไดรับการแจงผลแลวแตยังปฏิบัติไมครบถวน  

ทั้งนี้ การบังคับคดีตอเอกชนลูกหนี้ตามคําพิพากษาในกรณีดังกลาว จะสามารถนํา

บทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงมาใชบังคับกับ

เอกชนไดโดยอนุโลม ซึ่งเจาหนี้ตามคําพิพากษามีสิทธิที่จะขอใหบังคับคดี โดยยื่นคํารอง

                                                  
* คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.6/2545  “มาตรา 26 วรรคสาม  

แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯมีเจตนารมณใหมีผูมีสิทธิไดรับเงินคาทดแทนเพิ่มขึ้น

ไดรับดอกเบี้ยในอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินฝากประเภทฝากประจําของธนาคารออมสินในจํานวนเงินที่เพิ่มขึ้น 

เพื่อเยียวยาความเสียหาย แกผูถูกเวนคืนใหไดรับความเปนธรรมมากที่สุด โดยไมคํานึงถึงยอดเงินฝาก 

ระยะเวลาที่ฝาก หรือประเภทเงินฝาก   

 ซึ่งในขอเท็จจริงเทาที่ปรากฏอัตราดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินในชวงเวลานั้นมีการ

เปล่ียนแปลงขึ้นลง 4 ครั้ง ผูถูกฟองคดีจึงตองคิดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดตามประกาศธนาคารออมสินประเภทบัญชี

ฝากประจําเปนชวงๆ ใหสอดคลองกับชวงเวลาตามประกาศ กลาวคือ 

  ชวงระหวางวันที่ 18 ตุลาคม 2538 ถึงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2539 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 10.75 

(ตามประกาศฯ ลงวันที่ 1 สิงหาคม 2538) 

  ชวงระหวางวันที่ 19 กุมภาพันธ 2539 ถึงวันที่ 9 สิงหาคม 2539 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 10.50 

(ตามประกาศฯ ลงวันที่ 16 กุมภาพันธ 2539)  

  ชวงระหวางวันที่ 10 สิงหาคม 2539 ถึงวันที่ 21 พฤษภาคม 2540 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 9.75 

(ตามประกาศฯ ลงวันที่ 8 สิงหาคม 2539)  

  ชวงระหวางวันที่ 22 พฤษภาคม 2540 ถึงวันที่ 26 มิถุนายน 2540 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 

9.25 (ตามประกาศฯ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2540)  

 



 174 

ขอใหศาลออกหมายบังคับคดี และดําเนินการตรวจสอบสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา เพื่อนําเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป  ซึ่งการ

ดําเนินการในขั้นตอนตอไปจะเปนสิทธิและหนาที่ของเจาหนี้ตามคําพิพากษาที่จะมา

ดําเนินการเพื่อนําเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับคดีตามหมายบังคับคดีของศาล  

ในการยึด หรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา และดําเนินการตามระเบียบ

ขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติไวตอไป 

แตจากกรณีที่เจาหนี้ตามคําพิพากษาไดยื่นคําขอตอศาล 

ใหออกหมายบังคับคดี และศาลไดมีหมายบังคับคดีใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของลูกหนี้

ตามคําพิพากษาแลว ปรากฏวา การใชสิทธิของเจาหนี้ตามคําพิพากษาในการขอนําเจา

พนักงานบังคับคดีดําเนินการตามหมายบังคับคดีของศาล  ยังไมปรากฏมากเทาใดวา 

เจาหนี้ตามคําพิพากษามายื่นคําแถลงขอนําเจาพนักงานบังคับคดีจัดการยึดทรัพยสินของ

ลูกหนี้  เนื่องจากคดีสวนใหญอยูระหวางการดําเนินการในการสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้

ตามคําพิพากษา   

ทั้งนี้ ดวยเหตุที่ยังไมมีกรณีการยื่นคําแถลงขอใหดําเนินการ

บังคับคดีกับทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  การดําเนินการบังคับคดีดังกลาว ซึ่งระเบียบ

สํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง 

พ.ศ. 2544 ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการไวเพียงแนวทางอยางกวาง โดยยังมิไดกําหนด

รายละเอียดและขั้นตอนการปฏิบัติที่ชัดเจน  ประกอบกับการขาดความเชี่ยวชาญในการ

ดําเนินการบังคับคดีในการยึดหรืออายัดทรัพยสินในกรณีดังกลาว  จึงอาจสงผลใหเกิด

ปญหาอุปสรรคหรือขอขัดของในการดําเนินการบังคับคดีของเจาพนักงานบังคับคดีของ

สํานักบังคับคดีปกครองไดตอไป  
 

 5.5 ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดให
หนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด   

สืบเนื่องจากปญหาที่ เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีปกครอง  

ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรืองดเวน 
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กระทําการอยางหนึ่งอยางใด* ซึ่งมิไดมีบทบัญญัติของกฎหมายใดๆใหอํานาจแกสํานักงาน 

ศาลปกครอง หรือสํานักบังคับคดีปกครอง ในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาวไว  

ดังนั้น การดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาวจึงเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของขึ้น  

หากหนวยงานหรือสวนราชการที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวไมปฏิบัติตาม 

คําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาลาชาเกินสมควร  ซึ่งในบางกรณีศาลก็มิไดมีคําสั่ง

เรียกใหหนวยงานหรือสวนราชการที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับมาชี้แจงกรณีที่ไมปฏิบัติตาม 

คําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาไมแลวเสร็จ 

นอกจากนี้ ปญหาในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครอง

มีคําบังคับใหหนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  

ยังเกิดปญหาในกรณีอื่นๆ ดังตอไปนี้ 
5.5.1 ปญหาความลาชาในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาล  
 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลในกรณีนี้ เกิดจากการที่หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของในการ

ปฏิบัติตามคําบังคับ มีความหลากหลายและซ้ําซอนกันในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งกอใหเกิด 

ความไมคลองตัวและขาดการประสานงานที่ดีในการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาล นอกจากนี้ยังอาจเกิดจากการที่หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ  

                                                  
* คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  มิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว  ไดแก  

(1) คําบังคับส่ังใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน   

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

(2) คําบังคับส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด  ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)  

 (3) คําบังคับส่ังใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

(4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (4)  
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ในการปฏิบัติตามคําบังคับขาดงบประมาณในการดําเนินการ จึงกอใหเกิดความลาชา 

ในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล 
5.5.2 ปญหาความยากลําบากในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาล 
 กรณีที่มักจะเกิดปญหาความยากลําบากในการดําเนินการ

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลนี้ โดยสวนมากจะเปนการดําเนินการตามคําบังคับของศาล 

ที่กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายควบคุมอาคาร 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ศาลมีคําบังคับใหร้ือถอนอาคารสวนที่กอสรางดัดแปลงตอเติม

โดยไมชอบดวยกฎหมาย  
5.5.3 ปญหาของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่ไมมีผล 

ผูกพันบุคคลภายนอก   
 โดยทั่วไปคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลจะมีผลผูกพัน

เฉพาะคูกรณีในคดี จึงอาจสงผลใหเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดี 

ในกรณีที่คําพิพากษาหรือคําสั่ งของศาลมีผลกระทบตอบุคคลภายนอกคดี  ไมวา

บุคคลภายนอกดังกลาวจะเปนหนวยงานหรือสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของหรือเอกชน    
 

ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 394/2546  คําบังคับ

กําหนดใหผูถูกฟองคดีดําเนินการใหมีการรื้อถอนอาคารสวนที่ดัดแปลงเกินจากที่เชาของ

สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2535 ใหแลวเสร็จภายใน 180 วัน นับแตวันที่มี 

คําพิพากษา  

    สิ้นสุดระยะเวลาปฏิบัติตามคําบังคับ  16 ตุลาคม 2546 

การบังคับคดี  ผูถูกฟองคดีไดรายงานผลการดําเนินการตาม 

คําพิพากษาของศาลใหสํานักงานศาลปกครองทราบวา ในการดําเนินการเพื่อใหมีการ 

ร้ือถอนอาคารตามคําพิพากษา  ผูถูกฟองคดีจะตองดําเนินการตามแนวทางปฏิบัติตาม

บันทึกสั่งการ ที่ กท 8004/2248 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2536 ซึ่งขณะนี้ยังมิไดมีการรื้อถอน

อาคารดังกลาว เนื่องจากผูถูกฟองคดีตองใชระยะเวลาพอสมควรในการดําเนินการแตละ

ขั้นตอน ทั้งในสวนของการแตงตั้งคณะกรรมการประมาณราคาคารื้อถอน การประกาศหา 

ผูรับจางเหมา  การขออนุมัติงบประมาณ  โดยผูถูกฟองคดีเพิ่งจะไดรับอนุมัติงบประมาณ 

เมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม 2547 และในสวนของขั้นตอนการประกาศหาผูรับจางเหมาก็ปรากฏวา
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มีผูยื่นซองสอบราคาเพียงรายเดียว แตก็ไมสามารถเรียกผูยื่นซองสอบราคามาทําสัญญา 

จางเหมาเพื่อร้ือถอนอาคารได เนื่องจากผูยื่นซองสอบราคารายดังกลาวมีหนังสือขอยกเลิก

การทําสัญญาจางเหมากับผูถูกฟองคดี โดยอางวาลวงเลยระยะเวลาในการยืนยันราคา  

และผูยื่นซองสอบราคาไมไดจดทะเบียนจางเหมางานกับกรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดี 

จึงตองดําเนินการจัดหาผูรับจางเหมารายอื่น โดยกําลังอยูในระหวางการตั้งคณะกรรมการ 

เพื่อประมาณราคากลางใหม ซึ่งขณะนี้ระยะเวลาในการปฏิบัติตามคําพิพากษาไดลวงเลยมา

ประมาณ 3 ปแลว แตก็ยังไมมีการรื้อถอนอาคารแตอยางใด 

       นอกจากนี้  การดําเนินการบังคับคดี ในกรณี น้ี 

ยังประสบปญหาในทางปฏิบัติ ทั้งในสวนของเจาของอาคารซึ่งศาลมิไดเรียกเขามาเปน

คูกรณี ไมยินยอมรื้อถอนอาคาร  เนื่องจากเจาของอาคารอางวาจะไปติดตอขอเชาพื้นที่ 

สวนที่ศาลวินิจฉัยวากอสรางเกินจากที่เชาและตองรื้อถอนออกไปจากที่ดินของสํานักงาน

ทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ซึ่งศาลก็มิไดเรียกเขามาเปนคูกรณีในคดีเชนกัน และในสวน

ของผูถูกฟองคดีก็ดําเนินการดวยความลาชา แมจะไดลวงเลยระยะเวลาในการปฏิบัติตาม 

คําบังคับมานานพอสมควรแลวก็ตาม ซึ่งสํานักบังคับคดีปกครองมีความเห็นในการดําเนินการ

บังคับคดีวา ผูถูกฟองคดีละเลยไมปฏิบัติตามคําบังคับ และไดรายงานผลการดําเนินการของ 

ผูถูกฟองคดี พรอมทั้งเสนอความเห็นตอศาลใหมีการเรียกผูถูกฟองคดีมาชี้แจงถึงเหตุที่ยังมิได

ดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับ แตศาลก็มิไดมีคําสั่งเรียกใหผูถูกฟองคดีมาชี้แจง 

แตอยางใด โดยศาลเพียงแตมีคําสั่งใหสํานักบังคับคดีปกครองแจงกําชับไปยังผูบังคับบัญชา

ของผูถูกฟองคดีใหมีการดําเนนิการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล โดยขณะนี้อาคารพิพาท

ดังกลาวก็ยังมิไดมีการรื้อถอนแตอยางใด 
 

5.6 ปญหาที่หนวยงานหรือสวนราชการที่มีหนาที่ตองดําเนินการตาม 
คําบังคับของศาล ไมสามารถปฏิบัติใหเปนไปตามคําบังคับได เนื่องจากติดขัด 
ขอกฎหมาย 

 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีนี้  

มักเกิดขึ้นเนื่องจากขอกฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานหรือสวนราชการที่ เปนคูกรณี  

ไดเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เปนคูกรณีดังกลาว ไมมีอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินการตามคําบังคับของศาลแลว และอํานาจหนาที่ดังกลาวไดเปลี่ยนไปเปน

อํานาจหนาที่ของหนวยงานหรือสวนราชการอื่น จึงสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เปน

คูกรณีไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลได  
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ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองพิษณุโลก คดีหมายเลขแดง

ที่ 8/2549  คําบังคับกําหนดใหเพิกถอนคําสั่งสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา  

ที่ ศธ (0501.6) 159/2546 ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2546 เฉพาะในสวนของผูฟองคดีโดยให

มีผลยอนหลังตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม 2546 แลวใหผูถูกฟองคดี (สํานักงานคณะกรรมการการ

อุดมศึกษา)ดําเนินการเพื่อออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนครั้งที่ 2 ประจําปงบประมาณ  

พ.ศ. 2546 (1 ตุลาคม 2546) ใหผูฟองคดีตามหลักเกณฑที่ ก.พ. กําหนดตอไป  

ประเด็นกฎหมายที่เกี่ยวของ  

  (1) มาตรา 4 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ 

พ.ศ.2547 กําหนดใหมหาวิทยาลัยราชภัฏมีสถานะเปนนิติ บุคคล  สังกัดสํานักงาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(2) มาตรา 65 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย 

ราชภัฏ พ.ศ. 2547 และประกาศกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2547 ไดกําหนดให

โอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน สิทธิทั้งปวง หนี้สิน ขาราชการ ลูกจาง อัตรากําลัง เงิน

งบประมาณและรายไดของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเฉพาะสวนของสํานักงาน

สภาสถาบันราชภัฏไปเปนของมหาวิทยาลัยราชภัฏแตละแหง  ดังนั้น บรรดากิจการ 

ทรัพยสิน และสิทธิทั้งปวงฯ ของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาจึงไดโอนไปยัง

มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณแลวโดยผลของกฎหมาย 

การบังคับคดี  จากประเด็นขอกฎหมายที่ เกี่ยวของมีผลให

มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ ซึ่งมิไดเปนคูกรณีในคดี เปนผูมีอํานาจดําเนินการในเรื่อง 

ตาง ๆ โดยไมตองมีการมอบอํานาจจากผูถูกฟองคดี ประกอบกับมาตรา 35 วรรคสอง แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ.2547 ไดบัญญัติวา 

การเลื่อนขั้นเงินเดือน ใหอธิการบดีมีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนตามขอเสนอแนะของ

ผูบังคับบัญชาฯ  ดังนั้น มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ ซึ่งเปนหนวยงานสังกัดของผูฟองคดี

ตามกฎหมายดังกลาวจึงเปนผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองออกคําสั่งเลื่อนขั้น

เงินเดือนครั้งที่ 2 ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2546 (1 ตุลาคม 2546) ใหแกผูฟองคดี 

ดังนั้น สํานักบังคับคดีปกครองจึงไดมีหนังสือติดตามผลการ

ดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองพิษณุโลกไปยังผูถูกฟองคดี 

และมหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ เพื่อสอบถามผลการดําเนินการตามคําพิพากษาดังกลาว 

อยางไรก็ตาม ผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับโดยมหาวิทยาลัยราชภัฏ
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เพชรบูรณ ซึ่งมิไดเปนคูกรณีในคดีนี้ มีความลาชาและมิไดรายงานผลความคืบหนามายัง

สํานักงานศาลปกครอง ประกอบกับผูถูกฟองคดีก็มิไดติดตามกําชับใหมหาวิทยาลัยราชภัฏ

เพชรบูรณเรงรัดดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับแตอยางใด 

 

 

 



บทที่ 6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
จากการศึกษาถึงการพิจารณาวินิจฉัยและการบังคับคดีปกครอง รวมถึง

ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง ทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลัง 

การจัดตั้งศาลปกครองแลวนั้น อาจวิเคราะหไดวา ปญหาอุปสรรคและขอขัดของบางกรณี 

ในการบังคับคดีปกครอง ไดเกิดขึ้นทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  

ซึ่งปญหาอุปสรรคและขอขัดของบางกรณี ก็ไดมีการแกไขปรับปรุงปญหาที่เกิดขึ้นแลว  

และไดสงผลใหการบังคับคดีปกครองในกรณีดังกลาวเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เปนการแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได*  แตปญหาอุปสรรคและขอขัดของในบางกรณี 

ก็ยังคงเปนปญหาในการบังคับคดีปกครองอยูจนถึงปจจุบันภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  
6.1 บทสรุป 

ในบทสรุปน้ีจะศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบประเด็นปญหาอุปสรรค

และขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง โดยมุงเนนถึงปญหาการบังคับคดีปกครองภายหลัง

การจัดตั้งศาลปกครอง  ทั้งนี้ เนื่องจากปจจุบัน องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา

                                                  
* ในชวงระยะเวลากอนการจัดตั้งศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรมเปนองคกรทางตุลาการที่มี

อํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดีพิพาททางปกครอง โดยเมื่อศาลยุติธรรม 

ไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเกี่ยวกับกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายแลว ผลของคําพิพากษาหรือ

คําส่ังดังกลาวจะมีผลบังคับผูกพันเฉพาะแกคูกรณีในคดี  แตอยางไรก็ตาม ในกรณีที่เปนคําพิพากษาหรือคําส่ัง

เกี่ยวกับกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผลของคําพิพากษาหรือคําส่ังดังกลาวจะมีผลบังคับผูกพันเฉพาะแกคูกรณี 

ในคดี โดยไมมีผลเปนการทั่วไปในการเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง จึงอาจสงผลใหกฎที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายดังกลาวยังคงมีผลใชบังคับอยู และอาจเกิดความลักล่ันที่ฝายปกครองอาจใชกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้นกับเอกชนรายอื่นตอไป และอาจกอใหเกิดความซ้ําซอนในการพิจารณาคดี หากเอกชนรายดังกลาว

นําคดีขึ้นฟองรองตอศาลในกรณีเดิมอีกครั้ง  

อยางไรก็ตาม เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น และหากเปนกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือ

คําส่ังเกี่ยวกับกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง จะมีผลเปนการทั่วไปในการ 

เพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง  ซึ่งกฎหมายกําหนดใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาว

ในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหเปนที่ทราบโดยทั่วไปวากฎดังกลาวไดถูกเพิกถอนโดยผลของคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองแลว  และกําหนดใหการประกาศในราชกิจจานุเบกษาดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้น (มาตรา 72 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 
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วินิจฉัยคดีพิพาทปกครอง ไดแก ศาลปกครอง โดยเพื่อนําสภาพปญหาอุปสรรคและ

ขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง มาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบพรอมทั้งเสนอแนะ 

แนวทางแกไขปญหาที่เกิดขึ้นตอไป   

อนึ่ง สภาพปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง

กอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง อาจสรุปไดดังนี้ 
 6.1.1 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 

ที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของในการดําเนินการบังคับคดี 
การบังคับคดีในคดีพิพาททางปกครองที่ศาลยุติธรรม 

ไดพิจารณาพิพากษาแลวนั้น  กรณีดังกลาวจะสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดี

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับกับทั้งหนวยงานหรือสวนราชการ 

รวมท้ังเอกชนที่เปนคูกรณี ซึ่งปญหาที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของในการ

บังคับคดีนี้ จะเปนปญหาในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให เอกชนชําระเงิน 

แกหนวยงานหรือสวนราชการ ซึ่งไมมีบทบัญญัติของกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ 

ที่ชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาที่ วิธีการ และขั้นตอนในการติดตามบังคับคดี รวมถึงไมมี

การกําหนดวาองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐใดที่จะมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในการ

ติดตามบังคับคดีและสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีอยางไดผล ซึ่งในทางปฏิบัติ  

แตละหนวยงานเจาของเรื่องที่เปนผูชนะคดี จะเปนผูมีอํานาจหนาที่ติดตามและสอดสอง

ดูแลใหมีการบังคับคดีของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

 สําหรับปญหาที่สําคัญในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับ

ของศาลปกครองในกรณีนี้ เกี่ยวเนื่องจากการที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งไดกําหนดใหสํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับ 

คดีปกครอง เปนหนวยงานธุรการที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการติดตามบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง  แตกฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการ

บังคับคดีไวแตเพียงในกรณีที่อนุโลมใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได กลาวคือ กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย และกรณี

ที่ศาลปกครองมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบ
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ทรัพยสินตามคําพิพากษา*  แตอยางไรก็ตาม ในกรณีคําบังคับกําหนดใหหนวยงานหรือ 

สวนราชการชดใชเงิน ซึ่งกฎหมายกําหนดใหศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแก

ทรัพยสินของบุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา แตในการดําเนินการ

บังคับคดีตอหนวยงานหรือสวนราชการในกรณีดังกลาว ก็ยังคงเกิดปญหาในการดําเนินการ

บังคับคดี เนื่องติดขัดขอกฎหมายที่กําหนดใหทรัพยสินของหนวยงานหรือสวนราชการเปน

ทรัพยสินที่ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี ตามมาตรา 285 (4) แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง**  โดยถือเปนทรัพยสินที่โอนแกกันมิได และกฎหมายหามมิใหยึดทรัพยสิน

ของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไมก็ตาม*** 

 

 

                                                  
* มาตรา 72 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 , อางแลวใน (4) 
** ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 285  ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาตอไปนี้ ยอมไมอยูในความรับผิด

แหงการบังคับคดี   

                     (4) ทรัพยสินอยางใดที่โอนกันไมไดตามกฎหมาย หรือตามกฎหมาย

ยอมไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
*** ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

   มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน 

ซึ่งใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน 

(1) ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปน

ของแผนดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

 (2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวา ที่ชายตลิ่งทางน้ํา  

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอม  

และโรงทหาร สํานักราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 

   มาตรา 1305 ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะโอนแกกันมิได เวน

แตอาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา 

มาตรา 1307  ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม  
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   ทั้ งนี้  การบังคับให เปนไปตามคําบังคับอื่นๆของศาลปกครอง 

ที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว* จะมีเพียงแนวทางในการ

ดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียงแนวทางในการติดตามผล

การดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาล และรายงานผลการดําเนินการใหศาล

ทราบหรือสั่งการเทานั้น  อีกทั้งยังเกิดปญหาในกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวา 

การบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง จะตองรวมถึงการดําเนินการบังคับให 

ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติใหเปนไปตามขอสังเกตของศาลดวยหรือไม 

อยางไร  ท้ังนี้ ปญหาในการดําเนินการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือ

ระเบียบที่เกี่ยวของกับอํานาจในการดําเนินการบังคับคดีดังกลาว เปนปญหาในลักษณะ

เชนเดียวกับการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีที่ไดสั่งการตามกฎหมายวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา  ซึ่ งกฎหมายมิไดกําหนดบทบัญญัติใดๆเพื่อใหอํานาจแก

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในการดําเนินการ

อยางหนึ่งอยางใดเพื่อติดตามบังคับคดีใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามคําสั่งของ

นายกรัฐมนตรี รวมทั้งมิไดมีสภาพบังคับของกฎหมายวาการติดตามผลการปฏิบัติตามคําส่ัง

นายกรัฐมนตรีดังกลาวจะดําเนินการไดเพียงใด  แตทั้งนี้ ในการดําเนินการตามคําสั่งของ

                                                  
* คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  มิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว  ไดแก  

(1) คําบังคับส่ังใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน   

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

(2) คําบังคับส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด  ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)  

 (3) คําบังคับส่ังใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับ 

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

(4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (4)  
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นายกรัฐมนตรีในกรณีดังกลาว จะมีมติคณะรัฐมนตรีในการกําชับและเรงรัดใหหนวยงาน

หรือสวนราชการที่เกี่ยวของดําเนินการตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว*  

อน่ึง ปญหาที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของ 

ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหา

ที่ เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีในกรณีนี้  หากจะพิจารณาวาจะสามารถอนุโลม 

นําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ

ในกรณีดังกลาวไดหรือไม อยางไร นั้น  กรณีจึงเกิดประเด็นปญหาที่วากรณีดังกลาวมิใชกรณีที่

กฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมได ประกอบกับมิใชกรณีคําบังคับ

กําหนดใหบุคคลกระทําการหรือละเวนกระทําการใหเปนไปตามกฎหมาย ตามมาตรา 72(5) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติ

ขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับการฟองรองคดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง

อยางใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  และนอกจากนี้ แมกรณี

ดังกลาวจะสามารถอนุโลมนําเอาบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาใชบังคับได  แตอยางไรก็ตาม สภาพการบังคับคดีทางแพงในกรณี

ดังกลาวจะมีปญหาขอขัดของเกี่ยวกับสภาพการบังคับคดีตอหนวยงานหรือสวนราชการ  

ซึ่งอาจไมสอดคลองกับลักษณะอํานาจหนาที่และหลักการแบงแยกอํานาจ รวมทั้งอาจเกิด

ปญหาในการปฏิบัติหนาที่ราชการของหนวยงานและเจาหนาที่ฝายปกครอง ที่อาจจะกระทบ

ตอหนาที่อื่นที่อยูในความรับผิดชอบของเจาหนาที่ดังกลาวได 
 

  6.1.2 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 
ที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

 ดวยอํานาจหนาที่ ในการพิจารณาพิพากษาคดีของ 

ศาลปกครอง ซึ่งนอกจากจะรวมถึงการพิจารณาวินิจฉัยและการทําคําพิพากษาแลว อํานาจ

ของศาลในกรณีนี้ยังควรจะตองรวมหมายถึงอํานาจในการพิจารณาสั่งการในชั้นบังคับคดีดวย  

                                                  
* สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือ ที่ นร 0203/ว.69 ลงวันที่ 22 เมษายน 2528  

(มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การใหขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและใหสวนราชการปฏิบัติตามคําส่ัง

ของนายกรัฐมนตรีที่ส่ังการตามคําวินิจฉัยฯ) 
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แตอยางไรก็ตาม ปญหาในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองในบางกรณี 

ไดเกิดขึ้นเนื่องจากการที่ศาลมิไดมีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง ในกรณีที่ 

ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษา

ลาชาหรือใชระยะเวลาเกินสมควร โดยในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว  

สํานักงานศาลปกครอง ซึ่งมีอํานาจหนาที่เพียงแตการดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง โดยกฎหมายมิไดกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีในการมีคําสั่งให

หนวยงานหรือสวนราชการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล  ดังนั้น สํานักงาน 

ศาลปกครองจึงไมอาจใชอํานาจบังคับใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามคําบังคับอยางไรได  

และอาจสงผลใหเกิดปญหาในการดําเนินการบังคับคดีขึ้น   

     นอกจากนี้ ปญหาในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ

ศาลปกครองที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง

ยังเกิดขึ้นในกรณีเกี่ยวกับการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดถึงหลักเกณฑในการกําหนด 

คําบังคับของศาลไวดังเชนกรณีของศาลยุติธรรมที่คําบังคับจะตองระบุโดยชัดแจงใน 

ถึงระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ อันจะตองใชเงิน สงทรัพยสิน กระทําการ หรืองดเวนกระทําการ

ใดๆนั้น  รวมถึงวิธีการบังคับคดีในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษามิไดมีการปฏิบัติตาม 

คําบังคับภายในระยะเวลาหรือภายในเงื่อนไขที่ไดกําหนดไว  ซึ่งในบางกรณีจึงไดเกิดปญหา

ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครอง อันเกิดขึ้นเนื่องจากการ

ที่ศาลปกครองไดกําหนดคําบังคับไวอยางกวางเกินไปหรือไมชัดเจน และสงผลใหการดําเนินการ

บังคับคดีในกรณีดังกลาว ไมมีวัตถุประสงคหรือขอบเขตที่ชัดเจน และไมอาจทราบหรือยาก 

ที่จะทราบไดวาจะตองดําเนินการบังคับคดีใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติ

หนาที่ในเรื่องใดบาง อยางไร และเพียงใด  อีกทั้งยังไมอาจสามารถตรวจสอบไดวาผลการ

ปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาว เปนการปฏิบัติไปโดยถูกตองและครบถวนตามเจตนารมณที่

แทจริงของคําพิพากษาและคําบังคับของศาลหรือไม เพียงใด   
 

 6.1.3 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 
ที่เกิดขึ้นจากคูกรณี 

 ปญหาในการบังคับคดีปกครองในกรณีที่เกิดขึ้นจากคูกรณี 

เปนปญหาในทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

อันไดแก ปญหาความลาชา ปญหาความยากลําบากในการดําเนินการใหเปนไปตาม  
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คําบังคับของศาล และปญหาที่คําพิพากษาของศาลไมมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอกคดีให

ดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับ ซึ่งสงผลใหคูกรณีหรือผูที่จะตองดําเนินการใหเปนไปตาม

คําบังคับหรือคําสั่งมิอาจดําเนินการไดภายในระยะเวลาที่กําหนด  

นอกจากปญหาในการบังคับคดีที่เกิดขึ้นจากคูกรณีดังที่ 

ไดกลาวมาแลวขางตน ปญหาในกรณีนี้ยังเกิดขึ้นในกรณีคําบังคับกําหนดใหเอกชนชดใช

เงิน ซึ่งมีหลายกรณีที่ เอกชนลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมยอมดําเนินการชําระหนี้และ 

จึงจําเปนตองมีการบังคับคดี  ทั้งนี้ การบังคับคดีในกรณีดังกลาวแมจะสามารถนํา

บทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได

กับเอกชน  แตอยางไรก็ตาม การดําเนินการบังคับคดีตอทรัพยสินของเอกชนลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาในกรณีดังกลาว ไดเกิดปญหาในการบังคับคดีในกรณีที่หนวยงานหรือ 

สวนราชการเจาหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งมีหนาที่ติดตามสืบหาหลักทรัพยหรือทรัพยสินของ

เอกชนลูกหนี้ ยังไมสามารถติดตามสืบหาหลักทรัพยหรือทรัพยสินของเอกชนลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาเพื่อประโยชนแหงการบังคับคดีตามคําพิพากษาได โดยอาจเกิดจาก 

ความเพิกเฉยของหนวยงานหรือสวนราชการ หรือเกิดจากระบบการจัดเก็บขอมูลของ

หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของในการขอทราบหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้

ตามคําพิพากษายังไมมีการจัดระบบที่ดีเพียงพอ รวมท้ังยังอาจไมไดมีการตรวจสอบอยาง

จริงจัง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไมไดมีการตรวจสอบการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับช่ือของลูกหนี้ตาม

คําพิพากษาที่เคยปรากฏอยูในเอกสารสิทธิ์หรือทะเบียนของทางราชการ  ซึ่งปญหา 

ในกรณีดังกลาวนี้ เปนปญหาที่ เกิดขึ้นทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้ง 

ศาลปกครอง 

  นอกจากนี้ ปญหาในการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้นจากคูกรณี

ในชวงระยะเวลาภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง ยังเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลปกครองไดมี 

คําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งโดยผลของคําพิพากษา

ของศาลจะมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นแลว จึงไมจําตองมีการ

บังคับคดีในกรณีดังกลาว  อยางไรก็ตาม แมผลของคําพิพากษาจะทําใหคําสั่งที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาวถูกเพิกถอนไปแลว และไมจําตองบังคับคดีในกรณีนั้นอีก  แตในบางกรณีที่

ผลของคําพิพากษาทําใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม และมีสิทธิที่จะไดรับ

สิทธิประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ  ดังนั้น จึงอาจจําตองติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหมี

การแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกผูฟองคดี  ทั้งนี้ จากกรณีดังกลาวมิไดมี
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บทบัญญัติของกฎหมายใดๆกลาวถึงไววาใหดําเนินการบังคับคดีอยางไรดังที่ไดกลาว

มาแลว  ประกอบกับปญหาที่เกิดขึ้นจากคูกรณี ซึ่งเปนหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ 

ในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล ไมทราบถึงผลผูกพันที่จะตองดําเนินการ

ใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม รวมทั้งไดรับสิทธิประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ 

จึงเกิดเปนขอโตแยงขึ้นในชั้นบังคับคดี  รวมทั้งอาจเกิดปญหาในกรณีที่หนวยงานหรือ 

สวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ตองดําเนินการตามคําบังคับของศาล ไมสามารถปฏิบัติใหเปนไป

ตามคําบังคับได เนื่องจากขอกฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานหรือสวนราชการที่เปนคูกรณี

ดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการคูกรณี ไมมีอํานาจหนาที่ 

ในการดําเนินการตามคําบังคับของศาลแลว และอํานาจหนาที่ไดเปลี่ยนไปเปนอํานาจหนาที่

ของหนวยงานหรือสวนราชการอื่น จึงสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการที่ เปนคูกรณี 

ไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลได  
 

 6.1.4 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 
ที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการของสํานักงานศาลปกครอง 

 ในการดํา เนินการบังคับให เปนไปตามคําบั งคับของ 

ศาลปกครองโดยสํานักงานศาลปกครองนั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการดําเนินการ

บังคับคดีไวแตเพียงในกรณีที่อนุโลมใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได กลาวคือ กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย และกรณี

ที่ศาลปกครองมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบ

ทรัพยสินตามคําพิพากษา  ทั้งนี้ การดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นจะมีเพียงแนวทางในการ

ดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียงแนวทางในการติดตามผล

การดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลดังที่ไดกลาวมาแลว แตดวยระเบียบ

ดังกลาวเปนเพียงระเบียบภายในของสํานักงานศาลปกครอง ซึ่งไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

ใดรองรับอํานาจไวอยางชัดเจน นอกจากนี้ ในการดําเนินการตามแนวทางบังคับคดี 

ตามระเบียบสํานักงานศาลปกครองดังกลาว ไดกําหนดไวแตเพียงแนวทางอยางกวาง โดยยังมิได

กําหนดรายละเอียดและขั้นตอนการปฏิบัติที่ชัดเจนในการดําเนินการบังคับคดี ไมวาจะ 

ในสวนที่สามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี
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พิจารณาความแพงมาใชบังคับได และในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นๆ  ประกอบกับ

การที่เจาหนาที่ยังขาดความเชี่ยวชาญในการดําเนินการบังคับคดีในการยึดหรืออายัด

ทรัพยสินในกรณีดังกลาว จึงอาจสงผลใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติในการบังคับคดีของ 

เจาพนักงานบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองได 

 

6.2 ขอเสนอแนะ 
  เมื่อไดศึกษาวิเคราะหและเปรียบเทียบถึงปญหาอุปสรรคและ

ขอขัดของในการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้น ทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้ง 

ศาลปกครอง ซึ่งปญหาดังกลาวในบางกรณีก็ไดเกิดขึ้นตั้งแตชวงระยะเวลากอนการจัดตั้ง

ศาลปกครอง และยังคงเกิดเปนปญหาการบังคับคดีปกครองจนกระทั่งถึงปจจุบันภายหลัง

การจัดตั้ งศาลปกครอง   ดังนั้น  เพื่อ เปนการแกไขปญหาอุปสรรคและขอ ขัดของ 

ในการบังคับคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง และเพื่อใหการบังคับคดีปกครอง

เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเปนการแกไขเยียวยาความเสียหาย รวมทั้งระงับขอพิพาท 

ที่เกิดขึ้นที่เกิดขึ้น จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาการบังคับคดีปกครอง  ดังนี้ 
 6.2.1 การชี้แจงและสรางความเขาใจตอหนวยงานหรือ 

สวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของ 
ศาลปกครอง  

   เนื่องดวยปญหาอุปสรรคและขอขัดของที่เกิดขึ้นในการ

บังคับคดีปกครอง  ซึ่งโดยสวนมากจะเปนปญหาที่เกิดจากคําบังคับของศาลปกครอง 

ที่กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด    

ดังนั้น เพื่อแกไขปญหาอุปสรรคและขอขัดของที่เกิดขึ้น จึงควรมีการชี้แจงและสรางความ

เขาใจตอหนวยงานหรือสวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับ  ไมวาจะเปนหนวยงานหรือสวนราชการที่ เปนคูกรณี  หรือหนวยงานหรือ 

สวนราชการภายนอกคดี เพื่อใหมีการยอมรับและเคารพที่จะปฏิบัติตามคําบังคับของศาล  

ทั้งนี้ ในเบื้องตน จึงอาจมีการเรงรัดติดตามใหหนวยงานหรือสวนราชการที่จะตองปฏิบัติตาม

คําบังคับ ดําเนินการใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด และในบางกรณีอาจมีการ

กําชับโดยขอใหผู บังคับบัญชาหรือผูที่กํากับดูแลหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาว  

ควบคุมกํากับและเรงรัดใหดําเนินการใหแลวเสร็จตามคําบังคับของศาล เพื่อเปนการสรางแนว

ปฏิบัติใหหนวยงานหรือสวนราชการยอมรับและเคารพที่จะปฏิบัติตามคําบังคับของศาลตอไป 
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  อยางไรก็ตาม นอกจากจะตองมีการชี้แจงและสรางความ

เขาใจตอหนวยงานหรือสวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครองแลว  ทั้งนี้ เพื่อเปนการชี้แจงและสรางความเขาใจแกประชาชน

ทั่วไปเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง จึงควรมีการประชาสัมพันธและชี้แจง 

สรางความเขาใจแกประชาชนทั่วไป ซึ่งไมเพียงแตในสวนของการพิจารณาวินิจฉัย 

คดีปกครอง แตจะตองรวมถึงผลผูกพันของคําพิพากษา และการดําเนินการบังคับคดี

ปกครองดวย  
  

6.2.2 การชี้แจงตอศาลถึงกรณีที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ
บังคับคดีปกครอง ในกรณีดังตอไปนี้ 

  6.2.2.1 จากปญหาที่เกี่ยวกับอํานาจในการดําเนินการบังคับ

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  ในกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดใหสามารถ 

นําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได

โดยอนุโลม  ซึ่งกรณีดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติใดใหอํานาจแกสํานักงานศาลปกครอง หรือ

สํานักบังคับคดีปกครอง ในการใชมาตรการบังคับตอผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี 

ซึ่งไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาลาชาเกินเวลาอันสมควร  ดังนั้น 

อํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครองในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ

ศาลปกครองในกรณีดังกลาว จึงมีเพียงการดําเนินการติดตามใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณี

ฝายที่แพคดีปฏิบัติใหเปนไปตามคําบังคับของศาล โดยมิอาจมีมาตรการหรือคําสั่งใดๆ 

บังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาล   

อยางไรก็ตาม แมกฎหมายจะมิไดมีบทบัญญัติให

อํานาจแกสํานักงานศาลปกครองหรือสํานักบังคับคดีปกครองไว แตอํานาจทั่วไปของศาล 

ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาท ซึ่งไมควรจะจํากัดหรือเสร็จสิ้นอยูแตเพียงภายหลังจากที่

ศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งใดๆแลว  ซึ่งควรจะรวมหมายความถึงอํานาจในการ

พิจารณาสั่งการในชั้นบังคับคดีดวย  ทั้งนี้ หากเกิดกรณีที่ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่ 

แพคดี ไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาลหรือปฏิบัติลาชาเกินสมควร และคูกรณีฝายที่ชนะคดี

ไดรองขอ หรือเปนกรณีที่สํานักงานศาลปกครองไดพิจารณาและเสนอความเห็นใหศาล 

มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง  ศาลก็จะตองพิจารณาใชอํานาจในการ 

มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีฝายที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ มาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง  และเมื่อศาล

ไดใชอํานาจในการมีคําสั่งเรียกใหคูกรณีฝายที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ ซึ่งไมปฏิบัติตาม 
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คําบังคับของศาล มาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงแลว  หากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี

ดังกลาว ไมมาศาลตามที่ศาลไดมีคําสั่ง ศาลอาจพิจารณาไดวาเปนการกระทําละเมิดอํานาจ

ศาล ตามมาตรา 64 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542* ประกอบกับมาตรา 19 และ 31(5) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง** 

ซึ่งจะตองพิจารณากรณีดังกลาวตอไป   

6.2.2.2 จากปญหาอีกประการหนึ่งในการบังคับคดีปกครอง  

ซึ่งไดเกิดขึ้นเนื่องจากการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง และสงผลใหเกิดปญหาอุปสรรค

และขอขัดของในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล รวมทั้งอาจเกิดปญหาใน

การดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลดวย  ทั้งนี้ เพื่อแกไขปญหาที่เกี่ยวกับ

คําบังคับของศาลปกครองดังกลาว ศาลจึงควรจะตองกําหนดคําบังคับใหมีผลสามารถบังคับ

ใชไดจริง และเปนคําบังคับท่ีมีผลเปนการประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชน  นอกจากนี้ คําบังคับดังกลาวจะตองกําหนดไวอยางชัดเจนและ

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 64 นอกจากที่บัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ใหนําบทบัญญัติที่ถือวา

เปนการกระทําละเมิดอํานาจศาลตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  

และเมื่อมีการละเมิดอํานาจศาลใหศาลปกครองมีอํานาจสั่งลงโทษไดดังนี้ 

    (1) ตักเตือน โดยจะมีคําตําหนิเปนลายลักษณอักษรดวยหรือไมก็ได 

    (2) ไลออกจากบริเวณศาล 

    (3) ลงโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกินหาหมื่นบาท หรือทั้งจํา

ทั้งปรับ 

    การสั่งลงโทษฐานละเมิดอํานาจศาลพึงใชอยางระมัดระวังและเทาที่

จําเปนตามพฤติการณแหงกรณี และหากเปนการสั่งลงโทษตาม (3) ใหองคคณะอื่นที่มิใชองคคณะพิจารณา

พิพากษาคดีนั้นเปนผูพิจารณาและสั่งลงโทษ 
** ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 19  ศาลมีอํานาจสั่งไดตามที่เห็นสมควรใหคูความทุกฝายหรือฝายใด 

ฝายหนึ่งมาศาลดวยตนเอง ถึงแมวาคูความนั้น ๆ จะไดมีทนายความวาตางแกตางอยูแลวก็ดี อนึ่งถาศาล 

เห็นวาการที่คูความมาศาลดวยตนเองอาจยังใหเกิดความตกลงหรือการประนีประนอมยอมความดังที่บัญญัติ 

ไวในมาตราตอไปนี้ก็ใหศาลสั่งใหคูความมาศาลดวยตนเอง 

มาตรา  31 ผูใดกระทําการอยางใด ๆ ดังกลาวตอไปนี้ ใหถือวากระทําผิดฐาน

ละเมิดอํานาจศาล 

 (5) ขัดขืนไมมาศาล เมื่อศาลไดมีคําส่ังตามมาตรา 19 หรือมีหมายเรียก

ตามมาตรา 277 
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ครบถวนในทุกกรณีที่ศาลประสงคจะใหมีการบังคับคดี  รวมทั้งควรจะตองกําหนดระยะเวลา

ในการปฏิบัติตามคําบังคับไว เพื่อประโยชนในการดําเนินการติดตามผลการดําเนินการตาม

คําบังคับใหเปนไปตามระยะเวลาที่ศาลกําหนด  

    อน่ึง เพื่อใหการดําเนินการของผูที่ตองปฏิบัติหรือ

คูกรณีฝายที่แพคดีเปนไปอยางถูกตองและครบถวนตามเจตนารมณของคําพิพากษา  

ศาลอาจกําหนดคําบังคับ รวมทั้งขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษา* เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการดําเนินการตามคําบังคับของศาล  แตทั้งนี้ 

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาดังกลาวจะตอง

อยูภายใตกรอบของคําบังคับของศาล   แตอยางไรก็ตาม  เพื่อไมกอให เกิดปญหา 

ความไมชัดเจนวา ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีจะตองมีการปฏิบัติตามขอสังเกต  

รวมทั้งสํานักงานศาลปกครองจะตองมีการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามขอสังเกตที่ศาล

กําหนดไวในคําพิพากษาดวยหรือไม ศาลจึงอาจกําหนดขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาดังกลาวใหเปนเงื่อนไขในคําบังคับ เพื่อให

สามารถบังคับใหเปนไปตามเงื่อนไขของคําบังคับน้ันได  

นอกจากนี้  จากปญหาอุปสรรคและขอขัดของ 

ที่เกี่ยวกับขอบเขตในการดําเนินการบังคับคดี ในกรณีที่ศาลมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเพียงอยางเดียว และคูกรณีไดมีคําขอใหศาลมีคําสั่งให

ดําเนินการบังคับคดีในสวนที่มิไดกําหนดไวในคําบังคับ โดยการใหผูฟองคดีกลับคืนสู

ตําแหนงเดิม หรือคืนสิทธิประโยชนหรือคาเสียหายใหแกผูฟองคดี  ซึ่งปญหาในกรณีนี้ 

สํานักงานศาลปกครองไมสามารถดําเนินการบังคับคดีในสวนที่ศาลมิไดกําหนดไวใน 

คําบังคับได  อยางไรก็ตาม โดยหลักการแลวเมื่อศาลมีพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งผลของคําพิพากษา ผูฟองคดีควรจะไดกลับคืนสูตําแหนง

เดิม หรือไดรับสิทธิประโยชนหรือคาเสียหาย  โดยหากปรากฏขอเท็จจริงวาผูฟองคดีไมได

กลับคืนสูตําแหนงเดิม หรือไมไดสิทธิประโยชนหรือคาเสียหายที่ควรไดรับโดยผลของ 

คําพิพากษา ผูฟองคดีอาจนําขอโตแยงมาฟองเปนคดีใหมตอไป  ทั้งนี้ เพื่อแกไขปญหาใน

กรณีนี้ ศาลควรกําหนดแนวทางหรือวิธีการตอหนวยงานหรือสวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของ 

เพื่อใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาโดยถูกตองครบถวน 
 

                                                  
* มาตรา 69 (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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6.2.3 การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจนในการ
ดําเนินการบังคับคดีปกครอง 

 การดํ า เ นิ นกา รบั ง คั บ ให เ ป น ไปตามคํ า บั งคั บขอ ง 

ศาลปกครอง ในสวนที่กฎหมายมิไดกําหนดใหสามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได ซึ่งจะมีเพียงแนวทาง

ตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ

ศาลปกครอง พ.ศ. 2544 เปนแนวทางในการติดตามดําเนินการบังคับคดี แตดวยระเบียบ

ดังกลาวเปนเพียงระเบียบภายในของสํานักงานศาลปกครอง ซึ่งไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

ใดรองรับอํานาจ และอาจตองมีการดําเนินการที่มีผลกระทบตอบุคคลภายนอก  ดังนั้น  

จึงควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการบังคับคดีที่มีบทบัญญัติของ

กฎหมายรองรับอํานาจไวอยางชัดเจน ซึ่งจะสงผลใหสามารถใชหลักเกณฑและวิธีการ

ดังกลาวบังคับตอบุคคลภายนอกไดอยางเต็มท่ี 

 นอกจากนี้ ในการดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการ 

บังคับคดีดังกลาว ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติที่ชัดเจนในการดําเนินการ

บังคับคดี ทั้งในสวนที่สามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได และในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นๆ  

ทั้งนี้ สํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับคดีปกครอง ไดวางหลักเกณฑและวิธีการ

ปฏิบัติในการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาไวในบางกรณี ตัวอยางเชน การคิด

คํานวณเงินเพื่อชําระหนี้ตามคําพิพากษา* โดยไดมีการหารือรวมกันในปญหาและแนวทาง

ปฏิบัติตางๆของแตละหนวยงานที่เกี่ยวของ และไดแนวทางรวมกันเพื่อนําไปใชเปนแนวทาง

ในการดําเนินการตามคําบังคับท่ีกําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการตองชดใชเงิน 

โดยถูกตองครบถวนตอไป  นอกจากนี้ ในบางกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงไมชัดเจนวาผูที่ตอง

ปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไดมีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาแลวหรือไม 

อยางไร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณีคําบังคับท่ีกําหนดใหดําเนินการเกี่ยวกับกฎหมายควบคุม

อาคาร การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่รุกล้ําที่สาธารณประโยชน หรือเหตุเดือดรอนรําคาญ  ดังนั้น 

สํานักบังคับคดีปกครอง จึงไดกําหนดแนวทางในการติดตามผลการดําเนินการตาม 

                                                  
* การประชุมเชิงปฏิบัติการ เรื่อง การคิดคํานวณเงินเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษาของ 

ศาลปกครอง เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2548  
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คําพิพากษา โดยการไปตรวจสอบขอเท็จจริงจากสถานที่พิพาท เพื่อใชประกอบการรายงาน

และเสนอความเห็นตอศาลตอไป 
 

6.2.4 การเพิ่มมาตรการหรือแนวทางในการบังคับคดีปกครอง 
 ดวยปญหาสําคัญอันเนื่องมาจากการที่กฎหมายมิไดกําหนดอํานาจในการบังคับคดี

ปกครอง ประกอบกับมาตรการลงโทษ ไมวาจะเปนการลงโทษทางวินัย การลงโทษทาง

อาญา หรือความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ซึ่งมาตรการลงโทษดังกลาวเปนเพียง

มาตรการขูลงโทษเทานั้น  เนื่องจากโดยสวนมากหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของในการ

ดํ า เ นิ น ก า ร ต ามคํ า บั ง คั บ  มั ก จ ะมิ ไ ด ปฏิ เ ส ธ ท่ี จ ะดํ า เ นิ น ก า ร ใ ห เ ป น ไ ปต าม 

คําบังคับของศาล แตเนื่องดวยปญหาที่ไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับได  

ทั้งจากปญหาความยากลําบากในการดําเนินการ ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณของหนวยงาน

หรือสวนราชการ หรือปญหาจากการติดขัดขอกฎหมาย  ดังนั้น จึงควรมีการกําหนด

มาตรการบังคับใหมีการดําเนินการให เปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครอง   

ทั้งนี้ ในเบ้ืองตนอาจมีการขอใหคณะรัฐมนตรีมีมติหรือคําสั่งเพื่อวางแนวทางปฏิบัติ รวมทั้ง

เปนการกําชับและเรงรัดใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของดําเนินการตามคําพิพากษา

ของศาลปกครองโดยเร็ว  นอกจากนี้ ควรจะมีการแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินการ

บังคับคดีปกครอง ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการบังคับคดี  

ซึ่งจะพิจารณาไดวา กรณีที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาใชบังคับไดโดยอนุโลม ซึ่งโดยสภาพในการบังคับคดีในกรณีดังกลาว

อาจสามารถนําบทบัญญัติมาใชกับกรณีคําบังคับกําหนดใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

ซึ่งเปนกรณีที่มิใชเรื่องการใชอํานาจเฉพาะตัวของเจาหนาที่ของรัฐ แตเปนการกระทําหรือ 

งดเวนกระทําอันเนื่องมาจากขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น 

และขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง มิใชเปนการกระทําหรือละเวนกระทําเพื่อให

เปนไปตามกฎหมายแตอยางใด ซึ่งในกรณีนี้จะมีประเด็นปญหาที่วาศาลปกครองจะสามารถ

ใชมาตรการบังคับโดยจะสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมในกรณีดังกลาวไดหรือไม อยางไร นั้น  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง มาตรการในการสั่งขังผูที่ไมดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล  
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ซึ่งจากประเด็นปญหาดังกลาว อาจพิจารณาไดวาการที่ศาลปกครองใชอํานาจสั่งขัง

เจาหนาที่ของรัฐที่ฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล ไมนาจะเปนการ

กอใหเกิดปญหาขอขัดของในการปฏิบัติหนาที่ราชการของหนวยงานและเจาหนาที่ 

ฝายปกครอง อันเปนการไมสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจ  ทั้งนี้ เนื่องจากในระบบ

ราชการไดมีระบบการรักษาราชการแทนหรือการรักษาราชการในตําแหนง จึงไมนาจะเกิด

อุปสรรคตอการดําเนินงานของระบบราชการ  รวมท้ังควรจะมีการแกไขกฎหมายในการ

กําหนดใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจในการออกระเบียบกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการในการบังคับคดีดวย เพื่อใหเกิดความชัดเจนและเหมาะสมในการ

ดําเนินการบังคับคดีปกครอง  

อยางไรก็ตาม เพื่อกําหนดมาตรการบังคับในระยะตอไป 

ใหหนวยงานหรือสวนราชการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาโดยเร็ว จึงอาจมีการแกไข

เพิ่มเติมหรือปรับปรุงกฎหมายเพื่อกําหนดมาตรการบังคับใหมีการดําเนินการใหเปนไปตาม

คําบังคับของศาลปกครอง  ทั้งนี้ อาจนําเอามาตรการบังคับในลักษณะเดียวกับมาตรการ

บังคับคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส27 โดยอาจพิจารณานํามาใชแกไขปญหาอุปสรรคและ

ขอขัดของในการบังคับคดีปกครองของประเทศไทย ดังนี้ 

 6.2.4.1 การเพิ่มมาตรการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา 

ที่กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการชดใชเงิน  ซึ่งโดยสวนมากจะเกิดปญหาเกี่ยวกับ

งบประมาณและปญหาความลาชาในการดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษา ทั้งนี้  

การบังคับคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสในกรณีนี้ จะมีการกําหนดระยะเวลาที่แนนอน 

ในการเบิกจายเงินใหแกผูชนะคดีเจาหนี้ตามคําพิพากษา  แตดวยทางปฏิบัติในการชําระหนี้

ตามคําพิพากษาของหนวยงานหรือสวนราชการของไทยในปจจุบัน ซึ่งจะตองรองบประมาณ 

ที่จะนํามาชําระหนี้ โดยผูชนะคดีเจาหนี้ตามคําพิพากษาจะไดเพียงดอกเบี้ยจากการที่หนวยงาน

หรือสวนราชการดังกลาวดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษาลาชา  ดังนั้น เพื่อเปนการเรงรัด

ใหหนวยงานหรือสวนราชการดําเนินการชําระหนี้โดยเร็ว ในเบื้องตน ศาลจึงอาจมีคําสั่งเรียก

ใหหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง เพื่อใหทราบถึงเหตุที่ไม

สามารถดําเนินการชําระหนี้ใหเปนไปตามคําพิพากษาไดภายในกําหนดระยะเวลาที่ศาล

กําหนด รวมท้ังอาจมีมาตรการเรงรัดใหมีการดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษาไปยัง

                                                  
27 บุญอนันต  วรรณพานิชย, “ การบังคับคดีในกฎหมายฝรั่งเศส” , บันทึกเรื่อง  ปญหาการ

บังคับคดีปกครองตามกฎหมายไทยและแนวทางแกไขโดยเทียบเคียงกับกฎหมายฝรั่งเศส , อางไวใน ภาคผนวก ก.  
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สํานักงบประมาณหรือกระทรวงการคลังเพื่อใหมีการเรงรัดตั้งงบประมาณเพื่อนํามาเบิกจาย

ชําระหนี้ตอไป  นอกจากนี้ อาจมีการดําเนินการขอใหคณะรัฐมนตรีมีมติหรือคําสั่งเพื่อวาง

แนวทางปฏิบัติ รวมทั้งเปนการกําชับและเรงรัดใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ 

ดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษาของศาลปกครองโดยเร็ว ดังเชนในการดําเนินการตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรีที่ไดสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาดังที่ 

ไดกลาวมาแลว รวมทั้งกําหนดใหผูบังคับบัญชาดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยกับ

เจาหนาที่ผู รับผิดชอบที่จงใจฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล  

อยางไรก็ตาม หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของอาจมีระเบียบภายในที่ชัดเจนเพื่อเรงรัด

ใหหนวยงานดําเนินการเบิกจายเงินตามคําพิพากษาของศาลปกครองโดยเร็วตอไป 

อีกทางหนึ่งดวย  

 6.2.4.2 การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย โดยกําหนดใหศาลปกครอง

มีอํานาจในการกําหนดมาตรการบังคับใหหนวยงานหรือสวนราชการเสียคาปรับรายวัน  

ในกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาภายใน

ระยะเวลาที่ศาลกําหนด  ซึ่งการใชมาตรการบังคับโดยการปรับน้ัน ศาลปกครองอาจกําหนด

ไปพรอมกับการกําหนดคําพิพากษาของศาล โดยศาลจะตองพิจารณาสั่งการเฉพาะในกรณี

ที่จําเปน และอยูภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด เพื่อเปนการเรงรัดใหหนวยงานหรือ 

สวนราชการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาโดยเร็วและเครงครัด รวมทั้งเปนการสงผล

ใหเกิดความเคารพในความศักดิ์สิทธิ์ของคําพิพากษาของศาลตอไป  ทั้งนี้ ในกรณีที่เจาหนาที่

ผูรับผิดชอบจงใจที่จะฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล เปนเหตุให

หนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวตองถูกศาลปกครองมีคําสั่งปรับ เพราะเหตุไมยอมปฏิบัติ

ตามคําพิพากษา  เจาหนาที่ผูรับผิดชอบอาจตองมีความรับผิดทางวินัย  แตควรจะตองมี

ระเบียบที่ชัดเจนเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยตอเจาหนาที่ผู รับผิดชอบที่จงใจฝาฝนไม

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา โดยคณะรัฐมนตรีอาจมีมติหรือคําสั่งกําหนดให

เจาหนาที่ผูมีหนาที่รับผิดชอบในการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาตองปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาอยางเครงครัด  นอกจากนี้ เจาหนาที่ผูรับผิดชอบที่จงใจฝาฝนไมดําเนินการให

เปนไปตามคําพิพากษา ยังอาจมีความรับผิดเปนการสวนตัว เนื่องจากเปนผูกระทําการ 

กอหนี้ผูกพันงบประมาณของหนวยงานหรือสวนราชการที่ถูกคําสั่งปรับ ดวยเหตุที่ไมยอม

ปฏิบัติตามคําพิพากษา  ท้ังนี้ ในการรับผิดของเจาหนาที่ผูรับผิดชอบอาจนําบทบัญญัติ 

วาดวยการกําหนดโทษปรับทางปกครองแกเจาหนาที่ที่ฝาฝนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุม
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การเงินของรัฐ อันไดแก ขอกําหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและการคลังที่ออกตามความใน

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนดอื่นใด ซึ่งการฝาฝนเปนความผิดทางวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง และมีโทษปรับทางปกครอง โดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาและ

กําหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องตนแกเจาหนาที่หรือพนักงานของรัฐที่ฝาฝนมาตรการ

เกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐที่คณะกรรมการกําหนด ในการนี้คณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังจะตองคํานึงถึงระดับความรับผิดชอบของตําแหนงผูกระทําความผิด

ทางวินัย ความสําคัญของมาตรการควบคุมการเงินของรัฐที่มีการละเมิด ความเสียหายที่เกิด

ข้ึนกับราชการ เจตนาของผูกระทําผิดวินัย และหลักเกณฑหรือเงื่อนไขอื่นที่คณะกรรมการ

กําหนด*  อยางไรก็ตาม มาตรการการลงโทษปรับทางปกครองแกเจาหนาที่ที่ฝาฝนมาตรการ

เกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐในกรณีนี้ อาจจะตองนํามาพิจารณาปรับใชในกรณีการ 

ฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลตอไป 
 

6.2.5 มาตรการเสริมในการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาของ
ศาลปกครอง 

 การดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาของ 

ศาลปกครอง  นอกจากมาตรการบังคับโดยตรงเพื่อใหมีการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาของศาลแลว  นอกจากนี้ ยังมีมาตรการเสริมเพื่อกระตุนใหผูที่ตองปฏิบัติหรือ

คูกรณีฝายที่แพคดี  โดยเฉพาะอยางยิ่ง หนวยงานหรือสวนราชการ ดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษา กลาวคือ การจัดทํารายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและของสํานักงานศาล

ปกครอง เสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา  ในการนี้ หากมีกรณีที่

หนวยงานหรือสวนราชการไมยอมดํา เนินการให เปนไปตามคําพิพากษาของศาล   

สํานักงานศาลปกครองอาจทํารายงานเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

ถึงการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาว** 

                                                  
* พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 93 ใหสํานักงานศาลปกครองจัดทํารายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครอง

และของสํานักงานศาลปกครอง เสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ปละหนึ่งครั้ง 
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 นอกจากนี้ การที่หนวยงานหรือสวนราชการไมยอม

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล  ซึ่งถือเปนการปฏิบัติหนาที่ที่บกพรอง  

หรือเปนการละเลยตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานหรือสวนราชการ  ทั้งนี้ คูกรณีฝายที่ชนะคดี  

อาจรองเรียนถึงพฤติกรรมของหนวยงานหรือสวนราชการที่ไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษาตอ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบขอเท็จจริงตาม 

คํารองดังกลาว  แตอยางไรก็ตาม อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะจํากัดอยูเพียงการ

รับคํารองเรียนและพิจารณาเพื่อทําความเห็นเสนอแนะตอหนวยงานหรือสวนราชการ 

ที่เกี่ยวของ โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจสั่งการใหหนวยงานหรือสวนราชการ

กระทําการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนอํานาจในการ

ดําเนินการของศาลปกครอง  อยางไรก็ตาม หากหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวไมปฏิบัติ

ตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในเวลาอันควร ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาอาจสงเรื่องดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ควบคุมกํากับดูแล

หนวยงานหรือสวนราชการนั้น เพื่อใหส่ังการตามสมควรแกกรณี และหากยังปรากฏวา 

หนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะโดยไมมีเหตุอันควร 

โดยกรณีดังกลาวเปนเรื่องสําคัญ หรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชน

จํานวนมาก  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจทํารายงานเสนอตอวุฒิสภาและสภา

ผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได  โดยรายงานดังกลาวจะเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการที่

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนด* ซึ่งถือเปนมาตรการเสริมประการหนึ่งเพื่อกระตุนให

                                                  
* พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพ.ศ. 2542 

 มาตรา 31  ใหกรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถิ่นไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเรื่องใดในเวลาอันควรใหตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเรื่องดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรีที่ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นนั้น

เพื่อใหส่ังการตามควรแกกรณีก็ได 

  เม่ือไดดําเนินการตามวรรคหนึ่งและระยะเวลาไดลวงเลยไปพอสมควร

แลวขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการ 

สวนทองถิ่นยังไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเรื่องดังกลาวเปนเรื่อง

สําคัญหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

อาจทํารายงานเรื่องนั้นเสนอตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได 

  รายงานดังกลาวใหเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการที่ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภากําหนด 
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หนวยงานหรือสวนราชการที่ไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษา ดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษาตอไป 
 

ดังนั้นจึงเห็นไดวา ดวยเจตนารมณที่สําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งไดจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ขึ้น โดยมีความมุงหมายที่จะ

สงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในการใชอํานาจทางปกครอง ใหมีความถูกตองและชอบดวยกฎหมาย 

สามารถประสานประโยชนของสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

และเปนการเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้น อีกทั้งยังเปนการเสริมสราง

ประสิทธิภาพและบรรทัดฐานทางปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ

ในอีกทางหนึ่ง ดังนั้น เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามเจตนารมณดังกลาว  

จึงควรมีการแกไขปญหาอุปสรรคและขอขัดของตางๆในระบบการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้น 

เพื่อใหสามารถดําเนินการใหผูที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาโดยรวดเร็วและเครงครัด  อยางไรก็ตาม ในเบื้องตน สํานักงานศาลปกครองและ

สํานักบังคับคดีปกครอง ซึ่งเปนหนวยงานที่เกี่ยวของโดยตรงในการดําเนินการบังคับ 

คดีปกครอง ไดมีการปรับปรุงและพัฒนาแนวทางในการดําเนินการบังคับคดีปกครองขึ้น  

ซึ่งไดกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินการบังคับคดีปกครองใหดีย่ิงขึ้น

พอสมควร  แตอยางไรก็ตาม ยังคงมีกรณีซึ่งเปนประเด็นปญหาอุปสรรคและขอขัดของ 

ในการบังคับคดีปกครองที่ยังไมสามารถดําเนินการแกไขปรับปรุงได ซึ่งกรณีดังกลาวอาจตอง

ใชระยะเวลาในการพัฒนาและปรับปรุงแกไขในระยะตอไป ไมวาจะดวยการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจนในการดําเนินการบังคับคดีปกครอง หรือการเพิ่มมาตรการ

หรือแนวทางในการบังคับคดีปกครอง 
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ภาคผนวก 



การบังคับคดีในกฎหมายฝรั่งเศส 
บุญอนันต  วรรณพานิชย 

สํานักงานศาลปกครอง 
 

  ในกฎหมายฝรั่งเศสตองถือวา กรณีที่ไมมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองเปนเพียงสวนนอยเทานั้นเมื่อเทียบกับจํานวนคดีทั้งหมด1 และการที่จํานวนเรื่องที่

มีการรองขอใหมีการบังคับคดีเพิ่มข้ึนในปจจุบันนั้น ก็ไมไดมีเหตุมาจากพฤติกรรมไมดีของฝาย

ปกครองมีจํานวนเพิ่มข้ึน หากแตเปนเพราะประชาชนไดรับรูถึงวิถีทางที่จะคุมครองสิทธิของ

ตนมากขึ้นเสียมากกวา2 

  การไมปฏิ บัติตามคําพิพากษาอาจเกิดขึ้นได ในลักษณะตางๆ  ไดแก  

ฝายปกครองละเลยหรือปฏิเสธที่จะออกมาตรการหรือดําเนินการในสวนที่จําเปนเพื่อใหเปนไป

ตามคําพิพากษา หรือฝายปกครองออกมาตรการที่ตรงขามกับสิ่งที่ศาลกําหนด หรือกรณีที่มี

อุปสรรคเกี่ยวกับการปฏิบัติตามคําพิพากษา แตฝายปกครองก็ยังไมสนใจที่จะแกไขอุปสรรค

ดังกลาวและปลอยใหอุปสรรคดังกลาวดํารงอยูตอไป โดยใหผูที่เดือดรอนเสียหายไปฟองคดี

ตอศาลเอาเอง ทั้งๆ ที่ฝายปกครองก็ทราบดีอยูแลววาหากเรื่องไปถึงศาล แนวทางที่ศาลจะ

ตัดสินจะเปนอยางไร3 

  นับตั้งแตประมาณป ค.ศ.1963 เปนตนมา ไดมีการตราหรือแกไขปรับปรุง

กฎหมายหลายครั้ง จนกระทั่งลาสุดเมื่อ ค.ศ.1995  เพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลปกครอง โดยมาตรการที่ใชมีทั้งมาตรการที่เรียกไดวาเปนมาตรการหลักในการบังคับให

เปนไปตามคําพพิากษา และมาตรการเสริมเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษา 
  1. มาตรการหลักในการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา 
   1.1 กรณีคําพิพากษาที่ใหฝายปกครองใชเงิน 
     1.1.1 การใหผูชนะคดีไดรับชําระเงินโดยตรงจากฝายปกครอง 

      มาตรการบังคับคดีกรณีนี้ เปนไปตามรัฐบัญญัติ  

ลงวันที่ 16 กรกฎาคม 1980 ประกอบกับรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 12 พฤษภาคม 1981 และ 

รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 11 เมษายน 1988 

                                          
1 R Chapus, Droit du contentieux administratif, 7e éd., Montchrestian, 1998, หนา 937. 
2 เรื่องเดียวกัน 
3 เรื่องเดียวกัน, หนา 939 - 941 
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     คําพิพากษาของศาลปกครองในกรณีนี้เปนกรณีที่ 

ศาลสั่งใหฝายปกครองใชเงินจํานวนหนึ่งใหแกผูชนะคดี ซึ่งโดยหลักจะเปนเรื่องเกี่ยวกับ 

คดีความรับผิดทางสัญญาหรือความรับผิดทางปกครองอื่นๆ  นอกเหนือสัญญา  ( la 

responsabilité contractuelle ou extra-contractuelle)4  

      การจะใชมาตรการบังคับใหใช เงินไดจะตองเขา

เงื่อนไข 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก ตองเปนกรณีที่คําพิพากษานั้นเปนที่สุดแลว (passé 

en force de chose jugée) ซึ่งหมายถึงวา ไมสามารถอุทธรณฎีกาใดๆ ไดอีกแลว  

และประการที่สองคําพิพากษานั้นจะตองกําหนดจํานวนเงินที่แนนอนที่ฝายปกครองตองจาย 

ซึ่งรวมถึงดอกเบี้ยดวย 

      เมื่อครบเงื่อนไขทั้งสองประการดังกลาวแลว กฎหมาย

บังคับไววา ใหมีการตั้งใบเบิกจายเงินภายในระยะเวลา 4 เดือนนับแตไดมีการแจงคําพิพากษา

ใหฝายปกครองทราบ ซึ่งปกติระยะเวลาดังกลาวก็จะเพียงพอที่ฝายปกครองจะดําเนินการตาม

คําพิพากษา5 อยางไรก็ดี หากไมมีการจายเงินจนลวงพนระยะเวลาดังกลาวไปแลว กฎหมาย

บังคับวา เจาหนาที่ฝายการเงินการบัญชีของหนวยงานทางปกครอง (le comptable) มีหนาที่

ตองจายเงินใหผูชนะคดีไปไดโดยไมจําเปนตองมีการตั้งใบเบิกจาย โดยผูชนะคดีเพียงแตนํา 

คําพิพากษาของศาลไปแสดงเทานั้น6 

     1.1.2 การใหฝายปกครองเสียคาปรับ (I’astreinte) 

      รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 16 กรกฎาคม 1980 ประกอบกับ

รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 กําหนดใหศาลปกครอง (สภาแหงรัฐ ศาลอุทธรณและ

ศาลปกครองชั้นตน) มีอํานาจสั่งใหฝายปกครองเสียคาปรับ (I’astreinte) ได กรณีที่ฝาย

ปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษาตราบเทาที่ฝายปกครองยังไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษา

โดยมีลักษณะเปนคาปรับรายวัน 

      การใชมาตรการดังกลาวนี้ ศาลอาจยกขึ้นเองได  

แตถาหากวาเปนกรณีการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาที่ยังไมถึงที่สุด กลาวคือเปนคําพิพากษา 

ที่อยูระหวางการอุทธรณ ศาลจะใชอํานาจนี้ไดตอเมื่อคูกรณีมีคําขอมาดวยเทานั้น7 

                                          
4 G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif, Tome 2, Puf, 12e éd. 1992, หนา 370. 
5 เรื่องเดียวกัน. 
6 J. Rivero et J. Waline, Droit administratif, Dalloz, 17e éd. 1998, หนา 223. 
7 R. Chapus, อางแลว, หนา 948. 
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   1.2 กรณีคําพิพากษาที่ใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
     ปกติแลว เมื่อศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครองก็จะมีผลใหนิติกรรมดังกลาวไมมีอยูอีกตอไป จึงถือวาไมมีปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดี 

      อยางไรก็ดี อาจมีการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาที่ใหเพิกถอน

เกิดขึ้นไดเชนกันใน 2 ลักษณะ กลาวคือ ในลักษณะที่ฝายปกครองไดออกนิติกรรมทาง

ปกครองอันใหมซ้ําแลวซ้ําอีกขัดกับแนวทางที่วางไวโดยคําพิพากษา หรือในลักษณะที่ฝาย

ปกครองยังคงไมยอมดําเนินการใดๆ เพื่อใหสภาพการณทางกฎหมายกลับคืนสูสภาพเดิม

กอนที่จะมีการออกคําสั่งนั้นๆ ในกรณีเหลานี้อาจมีการใชมาตรการใหฝายปกครองเสียคาปรับ 

(I’astreinte) หรืออาจมีการใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นจากการไมปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาของศาลได (ดังที่จะกลาวตอไปในสวนของมาตรการเสริมในการบังคับคดี) 

     อน่ึง ไมวาจะเปนกรณีคําพิพากษาที่ศาลสั่งใหใชเงินหรือสั่งให

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ในปจจุบันนี้ ศาลมีอํานาจท่ีจะสั่งใหกระทํา (I’injonction) หรือ

อาจสั่งใหมีการปรับฝายปกครอง  (I’astreinte) ดวย โดยเปนการสั่งไปพรอมกับการมี 

คําพิพากษาเลยทีเดียว  ทั้งนี้ ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 นั่นเอง โดยการใช

มาตรการดังกลาวนี้มีเงื่อนไขอยู 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก ผูฟองคดีจะตองมีคําขอ

อยางแจงชัด (demande spécifique) วาจะใหศาลใชอํานาจดังกลาว และประการที่สอง ศาล

จะใชอํานาจดังกลาวนี้ไดใน 2 กรณี ไดแก กรณีที่คําพิพากษาของศาลมีนัยใหเห็นไดในตัววา

จะตองมีการออกมาตรการอยางหนึ่งอยางใดของฝายปกครองเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษา  

โดยมีเนื้อหาของมาตรการดังกลาวอยางชัดเจนแนนอน กับกรณีที่คําพิพากษาของศาลมีนัย 

ใหเห็นไดในตัววา ฝายปกครองจะตองออกคําสั่งทางปกครองใหมอีกอันหนึ่ง หลังจากที่ไดมี

การพิจารณาเรื่องนั้นใหมแลว8 
 

  2. มาตรการเสริมในการบังคับคดี 
  นอกเหนือจากมาตรการหลักในการบังคับคดีแลว ระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศสยังไดกําหนดมาตรการอื่นๆ เพื่อชวยเสริมใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาไดอยาง

จริงจังมากขึ้น ซึ่งพอสรุปไดวา มีมาตรการเสริมในการบังคับคดีดวยกัน 4 มาตรการ ดังนี้ 

 

 

                                          
8 เรื่องเดียวกัน, หนา 804-805. 
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  2.1 การใหศาลชวยอธิบายวิธีการปฏิบัติตามคําพิพากษา 
   กรณีนี้เปนไปตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กรกฎาคม 1963  

ซึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมตอมาอีกหลายครั้ง จนกระทั่งครั้งลาสุดโดยรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 3 

กรกฎาคม 19959 

   มาตรการดังกลาวนี้เปนการสรางชองทางใหศาลเขามาอธิบาย

วิธีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของตนได โดยแตเดิมกฎหมายจํากัดอยูแตเฉพาะคําพิพากษา

ของสภาแหงรัฐ (Ie Conseil d’Etat) แตในปจจุบันไดครอบคลุมไปถึงคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณดวย 

   วิธีการที่จะใหศาลอธิบายนั้น  อาจทําไดโดยรัฐมนตรีที่

เกี่ยวของ*หรือผูฟองคดีที่ศาลตัดสินใหชนะคดีเปนผูยื่นเรื่องตอศาล โดยกรณีของผูฟองคดีนั้น

มีเงื่อนไขเพิ่มเติมเรื่องระยะเวลาดวย กลาวคือ จะตองรอใหครบกําหนด 3 เดือนนับจากศาลมี 

คําพิพากษาแลว เวนแตเปนกรณีที่เกี่ยวกับมาตรการฉุกเฉิน (mesure d’urgence) สวนการ

รองขอโดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของนั้น สามารถกระทําไดทุกเวลา 

   สําหรับผูที่จะดําเนินการในเรื่องนี้ ถาเปนกรณีของสภาแหงรัฐ

จะไดแกแผนกรายงานและการศึกษาวิจัย (la section du rapport) ถาเปนกรณีของศาลชั้นตน

และศาลอุทธรณจะไดแก ประธานของศาลนั้นๆ หรือผูพิพากษา (rapporteur) คนใดคนหนึ่ง 

ในศาลนั้นที่ไดรับมอบหมาย** 

   อน่ึง  สําหรับกรณีที่ เปนคําพิพากษาของสภาแหงรัฐน้ัน 

ถึงแมวาจะไมมีการรองขอก็ตาม สภาแหงรัฐก็มีอํานาจที่จะดําเนินการเพื่อใหฝายปกครองให

ความสนใจตอผลที่จะเกิดขึ้นตอไปจากการที่ตนมีคําพิพากษานั้นๆ10  กลาวคือ ใหฝายปกครอง

ใสใจและสามารถปฏิบัติตามคําพิพากษาไดนั่นเอง 

 

                                          
9 R. Chapus. อางแลว, หนา 942 
* ในประเทศฝรั่งเศส โดยหลักแลวการฟองฝายปกครองจะฟองรัฐมนตรี มิใชฟองหนวยงานในระดับรองลงไป 

เวนแตเปนการฟองนิติบุคคลมหาชนหรือองคกรกระจายอํานาจทางทองถิ่น อยางไรก็ดี นาสังเกตวา ในกรณีการใช

มาตรการนี้ กฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของเทานั้นเปนผูยื่นคํารองแทนไมวาผูถูกฟองาคดีจะเปนหนวยงาน

ประเภทใดก็ตาม 
** มาตรา R.222-3 รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 3 กรกฎาคม 1995 
10 J.Rivero, อางแลว, หนา 221-222 
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  2.2 การใหผูตรวจการรัฐสภาออกคําสั่งแกฝายปกครองได 
    รัฐบัญญัติลงวันที่ 21 ธันวาคม 1976 กําหนดใหผูตรวจการ

รัฐสภา (le médiateur) มีอํานาจที่จะสั่งใหฝายปกครองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด (I’injonction) 

เพื่อใหปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลไดภายในเวลาที่กําหนด เมื่อมีการฝาฝนไมปฏิบัติ 

ตามคําพิพากษา แตมีเงื่อนไขวาจะตองเปนคําพิพากษาที่ถึงที่สุดแลว (passé en force de 

chose jugée) เทานั้น สวนการยื่นเรื่องเพื่อใหผูตรวจการดําเนินการในกรณีนี้มีเงื่อนไขอยาง

เดียวกับการยื่นเรื่องตอผูตรวจการในกรณีอื่นๆ อยางไรก็ดี หากฝายปกครองไมปฏิบัติตาม

คําสั่งของผูตรวจการรัฐสภา ผูตรวจการก็จะกระทําไดเพียงการทํา “รายงานพิเศษ” (rapport 

spécial) ซึ่งจะพิมพเผยแพรในหนังสือกิจจานุเบกษาของทางราชการ11 เทานั้น 
 

  2.3 การใหถือวาเปนความรับผิดของฝายปกครอง 
   หากฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคําพิพากษา กฎหมาย

ของฝรั่งเศสใหถือวาเปนความรับผิดของฝายปกครอง (ia responsabilité de la personne 

publique) โดยกรณีเชนนี้ สภาแหงรัฐเคยพิพากษาไววา ผูเสียหายมีสิทธิโดยชอบที่จะไดรับ

การเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการปฏิเสธไมปฏิบัติตามคําพิพากษา*แตผูเสียหาย

จะตองยื่นคําขอตอฝายปกครองใหชดใชคาเสียหายกอนจึงจะมาฟองศาลได 

   ในการพิพากษาใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายตาม

มาตรการนี้ ศาลอาจกําหนดดอกเบี้ยใหดวย และสามารถนําเอามาตรการที่ศาลสั่งให 

ฝายปกครองชําระเงินดังที่กลาวมาตอนตนมาใชบังคับกับกรณีนี้ไดดวยเชนกัน12 
 

  2.4  การใหถือว า เปนความรับผิดส วนตัวของเจ าหน าที่
ผูรับผิดชอบ 
   ในกรณีที่ปรากฏวา การฝาฝนไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลจนเปนเหตุใหศาลใชมาตรการปรับ (I’astreinte) ฝายปกครองนั้นสืบเนื่องมาจาก

พฤติกรรมของเจาหนาที่คนใด รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 19 กรกฎาคม 1980 กําหนดใหลงโทษ 

(I’infliction d’amendes) เจาหนาที่คนดังกลาวได โดยศาลที่มีอํานาจสั่งในกรณีนี้ไดแก  

                                          
11 J.Rivero, อางแลว, หนา 222 และ R.Chapus, อางแลว, หนา 945  
* เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 19 กรกฎาคม 1953 คดี Sonbiron - Pouey, หนา 717 ; ลงวันที่ 

22 ธันวาคม 1955 (ผูฟองคดีคนเดียวกัน) หนา 607 
12 G. Vedel, อางแลว, หนา 377-378 
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ศาลวินัยดานงบประมาณและการคลัง (la Cour de discipline budgétaire et financière)  

ซึ่งการรองตอศาลอาจจะเปนฝายหนวยงานทางปกครอง (ตามที่กฎหมายกําหนด) เองที่เปน

ฝายรองขอหรืออาจเปนเจาหนี้ผูชนะคดีตามคําพิพากษาเปนผูรองขอก็ได อยางไรก็ดี 

มาตรการในกรณีนี้ไมใชกับคณะรัฐมนตรี13 

                                          
13 R.Chapus, อางแลว, หนา 960 



ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
 

นางสาวอภิรดี  พลอยเลื่อมแสง 
เกิดเมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2524  ที่กรุงเทพมหานคร 

 

 
ประวัติการศึกษา 
สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาจากโรงเรียนสาธิตแหงมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ  

ปทุมวัน และ โรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา  และในปการศึกษา 2542 เขาศึกษาตอ ณ  

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และสําเร็จการศึกษาเปนนิติศาสตรบัณฑิต  

เมื่อปการศึกษา 2546  ตอมาในปการศึกษา 2546 ไดเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตร

มหาบัณฑิต สาขาวิชากฎหมายมหาชน ณ คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย   

 

 
ประสบการณทํางาน 
ปจจุบันดํารงตําแหนง พนักงานคดีปกครอง สํานักบังคับคดีปกครอง สํานักงานศาลปกครอง 

 

 

 

______________________________________ 
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