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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 เนื่องดวยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งได

กําหนดใหมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น โดยมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอัน

เนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตอง

ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  และจากบทบัญญัติดังกลาว 

จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

โดยกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในคดีพิพาททางปกครอง 

ในเร่ืองดังตอไปน้ี  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว

ลาชาเกินสมควร  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  (5) คดีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตอง

กระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด  (6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยู

ในเขตอํานาจศาลปกครอง 

ทั้งนี้ เมื่อศาลปกครองไดดําเนินกระบวนพิจารณาและไดมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งเกี่ยวกับคดีพิพาททางปกครองดังกลาวแลว  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่ง

อยางใดดังตอไปนี้  (1) คําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือสั่งหามการกระทํา

ทั้งหมดหรือบางสวน อันเนื่องมาจากการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  โดยศาลปกครอง

มีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง 

หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได ตามความเปนธรรมแหงกรณี  (2) คําบังคับใหหัวหนา

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ 

ศาลปกครองกําหนด  (3) คําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน
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กระทําการ  โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆไวดวยก็ได  (4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอ

สิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ  (5) คําบังคับใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง

อยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  

อน่ึง เพื่อใหคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองมีประสิทธิผลเปนการ

เยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และระงับคดีพิพาทที่เกิดขึ้น  พระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไดกําหนดใหสํานักงาน 

ศาลปกครองซึ่งเปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง มีอํานาจหนาที่ประการหนึ่งเก่ียวกับการ

ดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง และดวยเหตุดังกลาว จึงไดมีการ

จัดตั้งสํานักบังคับคดีปกครองขึ้นเพื่อเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่โดยตรงในการดําเนินการ

บังคับคดีปกครอง 

อยางไรก็ตาม ในการดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของ 

ศาลปกครองนั้น  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการบังคับคดีไวแตเพียงในบางกรณี  กลาวคือ กรณีคําบังคับ

กําหนดใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา และกรณีคําบังคับกําหนดให

บุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  ซึ่งในการ

ดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  แตดวยการบังคับคดีในกรณีอื่นๆที่กฎหมายมิได

กําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว ในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว 

จะมีเพียงแนวทางในดําเนินการบังคับคดี ตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการ

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544  ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียง

แนวทางในการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลเทานั้น  จึงสงผลให

ในบางกรณี ไมสามารถดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองได และอาจ

สงผลกระทบใหไมสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของผูเสียหายในคดีพิพาท

ดังกลาว 

นอกจากนี้ ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม

คําบังคับของศาลปกครอง ยังปรากฏปญหาขอจํากัดเกี่ยวกับการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง  ซึ่งปญหาในหลายกรณีไดเกิดขึ้นตั้งแตชวงระยะเวลากอนการจัดตั้ง
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ศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรม และคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะกรรมการกฤษฎีกา  

เปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครอง  

ดวยเหตุนี้ จึงจะตองมีการศึกษาวิเคราะหถึงแนวทางหรือวิธีการที่ควรนํามาใช 

ในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  โดยวิเคราะหเปรียบเทียบปญหาอุปสรรค

และขอขัดของในการบังคับคดีปกครองกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  เพื่อเสนอแนะ

ปรับปรุงแนวทางหรือวิธีการเกี่ยวกับการดําเนินการบังคับคดีปกครองใหสามารถบังคับใหมีการ

ดําเนินการตามคําบังคับของศาลปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถเยียวยาแกไข

ความเดือดรอนเสียหายของคูกรณีในกรณีตางๆไดตอไป 

 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.2.1  เพื่อศึกษาถึงการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาทปกครอง ทั้งกอนและหลังการ

จัดตั้งศาลปกครอง 

  1.2.2  เพื่อศึกษาถึงการบังคับคดีปกครอง  ทั้ งกอนและหลังการจัดตั้ ง 

ศาลปกครอง 

  1.2.3  เพื่อศึกษาถึงปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง   

โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาในการบังคบัคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

  1.2.4  เพื่อศึกษาวิเคราะหถึงแนวทางหรือวิธีการในการบังคับคดีที่ควรนํามาใช 

เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการบังคับคดีปกครอง รวมทั้งสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอน

เสียหายของคูกรณีในคดีพิพาท และเพื่อเปนการระงับคดีพิพาทที่เกิดขึ้น 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 

วิทยานิพนธฉบับน้ีมุงศึกษาเฉพาะการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครอง

และการบังคับคดีปกครองในประเทศไทย รวมทั้งมุงศึกษาวิเคราะหถึงปญหาในการบังคับ 

คดีปกครอง กอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  โดยไมรวมถึงการบังคับคดีในวิธีการชั่วคราว 

กอนการพิพากษา  
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1.4 สมมุติฐานของการวิจัย 
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครอง 

และกําหนดคําบังคับเพื่อเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี รวมทั้งเปนการระงับ

ขอพิพาทที่เกิดขึ้น  แตการบังคับคดีปกครองซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดกําหนดใหอํานาจในการบังคับคดีไวแตเพียงในบางกรณี  

ไดแก กรณีคําบังคับกําหนดใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา และกรณี 

คําบังคับกําหนดใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  

โดยไดกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง

มาใชบังคับโดยอนุโลม  อยางไรก็ตาม การดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นซึ่งพระราชบัญญัติ

ดังกลาวมิไดกําหนดใหอํานาจหรือหลักเกณฑในการดําเนินการบังคับคดีใดๆไว ประกอบกับ

ปญหาขอจํากัดในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  

จึงสงผลใหเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครองขึ้น  ดังนั้น จึงควรมีการ

กําหนดหรือปรับปรุงแนวทางหรือวิธีการในการบังคับคดีปกครองที่เกี่ยวของ โดยศึกษาวิเคราะห

ถึงปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง ทั้งกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  

ทั้งนี้ เพื่อใหการบังคับคดีสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองไดอยาง 

มีประสิทธิภาพ และสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และระงับขอพิพาท

ในกรณีตางๆที่เกิดขึ้นไดตอไป 

 
1.5 วิธีการศึกษาวิจัย 

การวิจัยทางเอกสาร ( Documentary Research ) โดยศึกษาวิเคราะห คนควา และ

รวบรวมขอมูลจากเอกสารทั่วไป ไดแก หนังสือ บทความในวารสารตางๆ บทความของ

นักวิชาการ สิ่งตีพิมพตางๆที่เกี่ยวของ และบทบัญญัติกฎหมายตางๆที่เกี่ยวของกับการบังคับ 

คดีปกครอง   
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1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
1.6.1  ทําใหทราบถึงการพิจารณาพิพากษาวินิจฉัยคดีพิพาทปกครอง ทั้งกอน

และหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

 1.6.2  ทําใหทราบถึงการบังคับคดีปกครอง ทั้งกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

  1.6.3  ทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 

โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาในการบังคับคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

  1.6.4  ทําใหทราบถึงแนวทางหรือวิธีการในการบังคับคดีที่ควรนํามาใช เพื่อให

เกิดประสิทธิภาพในการบังคับคดีปกครอง รวมทั้งสามารถเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหาย

ของคูกรณีในคดีพิพาท และเพื่อเปนการระงับคดีพิพาทที่เกิดขึ้น 
 



บทที่ 2 
เหตุผลและความจําเปนที่ตองมีการบังคับคดีปกครอง 

 
  การบังคับคดีปกครองเปนผลสืบเนื่องมาจากการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาท

ทางปกครอง อันเปนวัตถุประสงคตามความมุงหมายของหลักนิติรัฐท่ีจะจํากัดอํานาจของ 

ฝายปกครองและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้ แนวความคิดรัฐธรรมนูญสมัยใหม

ซึ่งไดมีการจัดระเบียบโครงสรางระบบการเมืองการปกครอง โดยมุงเนนที่จะคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนและสรางเสถียรภาพความมั่นคงใหแกประเทศ  โดยไดมีการจัดระเบียบ

โครงสรางองคกรตางๆของรัฐใหมีการถวงดุลคานอํานาจซึ่งกันและกันระหวางองคกรแตละ

องคกร รวมท้ังสรางระบบหรือกลไกในการจํากัดและควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของ

องคกรของรัฐตางๆ รวมท้ังองคกรฝายปกครอง เพื่อมิใหมีการใชอํานาจรัฐตามอําเภอใจหรือ

เปนไปโดยมิชอบ โดยจะตองอยูภายในหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด อันจะ

กอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตอไป  อยางไรก็ตาม หากมีการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบเกิดขึ้นไมวาจะดวยเหตุใด 

ก็ตาม บุคคลผูซึ่งไดรับผลกระทบกระเทือนจากการดังกลาวสามารถโตแยงตอองคกรตุลาการ

หรือศาลเพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของตนไดรับการคุมครองและรับรองได  ดังที่มีคํากลาวไววา 

“รัฐใดรัฐหนึ่งไมอาจถือไดวาเปนนิติรัฐ หากรัฐน้ันปราศจากการควบคุมและตรวจสอบโดย

องคกรตุลาการ”1  โดยในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ “องคกรฝายปกครอง”  

ในกรณีที่ไดมีการลวงละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนผูอยูใตการปกครองโดยมิชอบ   

ผูที่ไดรับผลกระทบจากการกระทําหรือการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบดังกลาว อาจเสนอขอพิพาท

หรือขอโตแยงตอองคกรตุลาการหรือศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาท

ทางปกครองได และเมื่อองคกรดังกลาวไดมีคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยอยางหนึ่งอยางใดแลว 

จึงจําตองมีการบังคับคดีปกครองเพื่อใหมีการดําเนินการไปตามคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัย

ขององคกรดังกลาว  ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดประสิทธิผลแกการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง 

รวมทั้งกอใหเกิดประสิทธิภาพในการกระทําหรือการใชอํานาจรัฐของฝายปกครองตอไป 

 

 

                                          
1 บรรเจิด  สิงคะเนติ,  “การควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ”, ใน รวมบทความกฎหมาย

มหาชนจากเว็บไซด www.pub-law.net,  นันทวัฒน  บรมานันท, (กรุงเทพ : พี.เพรส, 2545), หนา 350. 
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2.1 เหตุผลและความจําเปนในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองและนําไปสูการบังคับ
คดีปกครอง 
  โดยระบบการปกครองของรัฐเสรีประชาธิปไตยซึ่งอยูบนพื้นฐานของหลักนิติรัฐ

หรือหลักการปกครองรัฐโดยกฎหมาย อันประกอบดวยหลักการสําคัญคือ หลักการแบงแยก

อํานาจ หลักความชอบดวยกฎหมาย และหลักการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

ซึ่งหลักการทั้งหลายเหลานี้จะวาดวยการรับรองและใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน โดยควบคูไปกับการธํารงรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคมสวนรวม   

ทั้งนี้ เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของหลักนิติรัฐดังกลาว รัฐจึงอาจจําตองกาวลวงเขาไป 

ในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพื่อจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในบางกรณี  

แตในการที่รัฐจะสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดนั้น การกระทําดังกลาวจะตองมี

บทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวอยางชัดแจง และจะตองใชอํานาจภายในขอบเขตที่

กฎหมายกําหนดเพียงเทาที่จําเปนแกการธํารงรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคม

สวนรวม  อยางไรก็ตาม เพื่อเปนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน

จากการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบ จึงจําตองมีการจัดโครงสรางขององคกรตางๆของรัฐเพื่อใหมี

การถวงดุลการใชอํานาจรัฐซ่ึงกันและกัน รวมท้ังสรางระบบหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพ 

ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรฐัใหเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม  

  ทั้งนี้ หลักการพื้นฐานที่เกี่ยวของอันนําไปสูการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง

และนําไปสูการบังคับคดีปกครอง มีดังตอไปนี้ 
  2.1.1  หลักนิติรัฐ 
   หลักนิติรัฐหรือหลักการปกครองรัฐโดยกฎหมาย เปนหลักการพื้นฐาน 

ของระบบการปกครองรัฐเสรีประชาธิปไตย โดยไดวางหลักในการรับรองและใหความคุมครอง 

สิทธิเสรีภาพของประชาชน*ไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อใหประชาชนแตละคนสามารถมีอิสระ 

                                          
* สิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รัฐธรรมนูญไดรับรองและใหความคุมครองไว อาจจําแนก

ออกไดเปน   

(ก) สิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของบุคคล ไดแก สิทธิเสรีภาพในชีวิตและรางกาย  

สิทธิเสรีภาพในเคหะสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดตอส่ือสาร สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถิ่นที่อยู 

สิทธิเสรีภาพในครอบครัว   

(ข) สิทธิ เสรีภาพในการเศรษฐกิจ  ไดแก  สิทธิ เสรีภาพในการประกอบอาชีพ  

สิทธิเสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน สิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา   

       (ตอหนาถัดไป) 
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ในการใชสิทธิและเสรีภาพดังกลาว เพื่อพัฒนาบุคลิกภาพของตนทั้งทางกายภาพและ 

ทางจิตใจไดตามที่เห็นสมควร  อยางไรก็ตาม การที่รัฐยอมรับรองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนไวในรัฐธรรมนูญนั้น มิไดหมายความวารัฐจะยอมใหประชาชนใชสิทธิและเสรีภาพ

ของตนกระทําการตางๆไดโดยปราศจากการแทรกแซงใดๆของรัฐ   

 อน่ึง ดวยเหตุที่รัฐมีภาระหนาที่ที่สําคัญในการดําเนินกิจกรรมตางๆ

เพื่อตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนอันเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ   

ดังนั้น รัฐจึงอาจจําตองใชอํานาจกาวลวงเขาไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแตละคน

ไวในบางกรณี เพื่อเปนการคุมครองและรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคมสวนรวม   

 อยางไรก็ตาม ในการที่รัฐจะกาวลวงเขาไปใชอํานาจเพื่อจํากัดสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนไดนั้น การใชอํานาจของรัฐดังกลาวจะตองมีกฎหมายเปนรากฐานที่

ใหอํานาจแกรัฐไวอยางชัดแจงและเปนการทั่วไป โดยรัฐจะตองใชอํานาจดังกลาวใหอยูภายใน

ขอบเขตที่กฎหมายไดกําหนดไว  ทั้ งในสวนของรูปแบบ  วิธีการ  หรือวัตถุประสงค 

ในการใชอํานาจ  หากการใชอํานาจของรัฐดังกลาวผิดไปจากที่กฎหมายไดกําหนดไว จะถือได

วาการใชอํานาจดังกลาวเปนไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย และสงผลใหตองมีการยกเลิก 

เพิกถอนการใชอํานาจดังกลาวนั้น ตลอดจนตองมีการเยียวยาแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก

การใชอํานาจของรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมายดังกลาวดวย 

ทั้งนี้ ดวยวัตถุประสงคอันเปนสาระสําคัญของหลักนิติรัฐท่ีมุงหมายจะ

คุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิ เสรีภาพของประชาชนจากการใชอํานาจของรัฐ 

โดยมิชอบดวยกฎหมาย จึงไดมีแนวความคิดที่จะควบคุมตรวจสอบและจํากัดการใชอํานาจ

ของรัฐข้ึน ไมวาจะโดยการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลยับยั้งการใชอํานาจตางๆระหวาง

องคกรของรัฐดวยกันตามหลักการแบงแยกอํานาจ หรือจะเปนการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจตางๆของรัฐโดยองคกรตุลาการหรือศาล 
 
 
 

                                                                                                                         
(ตอ) 

(ค) สิทธิเสรีภาพในการมีสวนรวมทางการเมืองการปกครองของประชาชน ไดแก สิทธิ

เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันเปนกลุม เปนสมาคม หรือเปนพรรค

การเมือง เพื่อดําเนินการทางการเมืองใหเปนตามความคิดเห็นทางการเมืองของตน รวมตลอดถึงสิทธิเสรีภาพใน

การลงคะแนนเลือกตั้งและสมัครเขารับเลือกตั้ง 
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2.1.2 หลักการแบงแยกอํานาจ 
   หลักการแบงแยกอํานาจเปนองคประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐ 

ที่ตอบสนองวัตถุประสงคตามความมุงหมายในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยเปน

การสรางดุลยภาพของการใชอํานาจรัฐมิใหผูกขาดอยูที่องคกรใดองคกรหนึ่งหรือบุคคลใด

บุคคลหนึ่ง และแบงแยกองคกรผูใชอํานาจแตละอํานาจใหเปนอิสระจากกัน2 เพื่อใหเกิดการ

ถวงดุลและคานอํานาจ รวมทั้งเปนการควบคุมตรวจสอบและยับย้ังการใชอํานาจซึ่งกันและกัน

ระหวางองคกร  

ทั้งนี้ รัฐซ่ึงมีฐานะเปนนิติบุคคลจะสามารถใชอํานาจกระทําการตางๆ 

อันไดแก การนิติบัญญัติ* การบริหาร** และการตุลาการ*** โดยผานองคกรของรัฐซ่ึงไดจัดตั้ง

ขึ้นเพื่อเปนผูใชอํานาจกระทําการตางๆแทนรัฐและในนามของรัฐ ซึ่งจากหลักการแบงแยก

อํานาจตามระบบการเมืองการปกครองของรัฐเสรีประชาธิปไตยที่อยูบนพื้นฐานของหลักนิติรัฐ  

ไดมีการแบงแยกอํานาจในการกระทําการตางๆทั้งทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ  

ใหแกองคกรของรัฐเปนผูใชอํานาจโดยแยกตางหากจากกัน มิใหผูกขาดอํานาจอยูที่องคกรใด

องคกรหนึ่ง ซึ่งแตละองคกรจะสามารถใชอํานาจกระทําการไดอยางเปนอิสระตอกัน  

และสามารถควบคุมตรวจสอบและยับยั้งถวงดุลการใชอํานาจซึ่งกันและกันระหวางองคกร 

เพื่อใหเกิดดุลยภาพของการใชอํานาจรัฐข้ึน  อยางไรก็ตาม ในการนําหลักการแบงแยกอํานาจ

ไปใชในการกําหนดโครงสรางการเมืองการปกครองของแตละประเทศนั้น จะตองคํานึงถึง

ความเหมาะสมกับสถานการณทางการเมืองการปกครองและวัฒนธรรมที่ดํารงอยูในประเทศ

ของตนดวย3   

 สาระสําคัญของหลักการแบงแยกอํานาจมีหลักการที่แตกตางกันไป

ตามโครงสรางการเมืองการปกครองของแตละประเทศ โดยจะพิจารณาไดจากความสัมพันธ

                                          
2 สมยศ  เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, อางไวใน เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, 

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

เลม 2,  นันทวัฒน  บรมานันท, (กรุงเทพ : พี.เพรส, 2545), หนา 333. 
* การกระทําการทางนิติบัญญัติ ไดแก การตรากฎหมายขึ้นใชบังคับแกประชาชน 
** การกระทําการทางบริหาร ไดแก การบังคับใหการตางๆ เปนไปตามที่กฎหมายไดบัญญัติไว  
*** การกระทําการทางตุลาการ ไดแก การวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทใหเปนไปตามบทบัญญัติ 

แหงกฎหมาย 
3 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  “ศาลปกครองกับการแบงแยกอํานาจ” , วารสารกฎหมายปกครอง  

เลม 3 ตอน 2 (2537) : 47. 
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ระหวางองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหาร*  ซึ่งจะมีลักษณะเปนการแบงแยก

อํานาจแบบเด็ดขาดเครงครัด** หรือแบบถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน***  แตอยางไรก็ตาม  

ในการจัดระเบียบโครงสรางการใชอํานาจทางตุลาการนั้น จะตองมีลักษณะเปนการแบงแยก

ความสัมพันธระหวางองคกรฝายตุลาการออกจากองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกร 

ฝายบริหารอยางเด็ดขาดเครงครัด  โดยจะมอบหมายใหองคกรตุลาการหรือศาล 

เปนผูใชอํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีแตเพียงผูเดียว ไมเปดโอกาสใหองคกรอื่น 

ใชอํานาจนี้รวมกับศาล ซึ่งในทางกลับกัน ศาลก็จะตองจํากัดอํานาจของตนเองใหอยูภายใต

เฉพาะการพิจารณาพิพากษาคดีเทานั้น โดยไมสามารถรวมใชอํานาจกับองคกรอื่นๆได****  

เพื่อเปนหลักประกันความอิสระของศาล และทําใหศาลอยูในวิสัยที่จะพิจารณาพิพากษาคดี

ไดอยางปราศจากอคติลําเอียง โดยไมตกอยูภายใตอิทธิพลขององคกรใดๆ  

อยางไรก็ตาม ในการจัดระเบียบโครงสรางขององคกรตุลาการ     

เพื่อพิจารณาวินิจฉัยคดีประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะนั้น  บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

ที่เกี่ยวกับกรณีนี้ไดกําหนดไวแตเพียงวา องคกรตุลาการหรือศาลจะตองเปนองคกรที่มีอํานาจ

หนาที่ ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเพียงองคกรเดียว  โดยมิไดมีบทบัญญัติใด 

ที่กําหนดวาให เปนอํานาจหนาที่ของศาลหนึ่ งศาลใด เทานั้น   ประกอบกับเงื่อนไข 

และขอจํากัดตามรัฐธรรมนูญในการจัดตั้งศาลขึ้นใหมก็ไดกําหนดไวแตเพียงการหามมิให 

มีการจัดตั้งศาลขึ้นใหมเพื่อพิจารณาวินิจฉัยคดีใดคดีหนึ่งหรือคดีที่มีขอหาฐานใดฐานหนึ่ง

โดยเฉพาะแทนศาลที่มีอยูแลว*****เทานั้น จึงเห็นไดวา หากเปนการจัดตั้งศาลขึ้นใหม 

เพื่อทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีประเภทใดประเภทหนึ่งโดยเฉพาะแทนศาลยุติธรรม 

ที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีทั่วไปท้ังปวง จึงสามารถจะกระทําได แตจะตอง

                                          
* โครงสรางการบริหารการปกครองประเทศของรัฐเสรีประชาธิปไตยโดยสวนใหญ ไดจําแนก

ระบบรัฐบาลออกเปน ระบบสมัชชา ระบบประธานาธิบดี และระบบรัฐสภา ซึ่งแตละระบบจะมีการแบงแยก

ความสัมพันธทางโครงสรางขององคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหารที่แตกตางกัน 
** ระบบประธานาธิบดี จะมีการแบงแยกองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหาร      

ออกจากกันอยางคอนขางเครงครัด โดยเปดโอกาสใหแตละองคกรเขาไปรวมใชอํานาจกับอีกฝายหนึ่งไดนอยกรณีมาก 

  *** ระบบรัฐสภา จะมีการแบงแยกองคกรฝายนิติบัญญัติและองคกรฝายบริหารเชนเดียวกับ

ระบบประธานาธิบดี แตจะไมแบงแยกการใชอํานาจออกจากกันอยางเด็ดขาดเครงครัด โดยเปดโอกาสใหแตละ

องคกรสามารถเขาไปรวมใชอํานาจของอีกฝายไดในลักษณะของการถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน 

  **** บุคคลที่เปนผูพิพากษาหรือตุลาการจะดํารงตําแหนงเปนสมาชิกขององคกรอื่น เชน 

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา รัฐมนตรี หรือเจาหนาที่ทางปกครองในเวลาเดียวกันกับที่เปนผูพิพากษาไมได 
***** มาตรา 234 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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คํานึงถึงหลักเกณฑและวิธีการในการจัดตั้งศาลตามที่ รัฐธรรมนูญไดกําหนดไวดวย  

กลาวคือ ในการจัดตั้งบรรดาศาลทั้งหลายขึ้นใหมจะตองจัดตั้งขึ้นโดยตราเปนพระราชบัญญัติ* 

ซึ่งหากศาลใดมิไดถูกจัดตั้งขึ้นโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ ศาลนั้นยอมไมเปนศาลที่มี

อํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดี**  และนอกจากนี้ ศาลท่ีไดจัดตั้งขึ้นจะตองมีลักษณะของ

องคกรทางตุลาการอยางครบถวน โดยศาลดังกลาวจะตองใชอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัย 

ชี้ขาดขอพิพาทใหเปนไปตามกฎหมาย โดยมีกระบวนการที่เปดเผยและเปดโอกาสใหคูกรณี 

ทั้งสองฝายไดโตแยงเพื่อปกปองสิทธิและประโยชนอันชอบธรรมของตน โดยหลังจาก

กระบวนการดังกลาวแลว ศาลจึงจะออกคําสั่งเพื่อระงับขอโตแยงที่เกิดขึ้น ซึ่งศาลจะตองให

เหตุผลประกอบคําสั่งของตนเพื่อแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหออก

คําสั่งดังกลาว และท่ีสําคัญก็คือ คําสั่งของศาลที่วากันไปตามกฎหมายแลวจะตองเปนที่ยุติ 

ไมสามารถจะรื้อฟนคดีขึ้นมาพิจารณาเพื่อออกคําสั่งใหมใหเปลี่ยนแปลงไปจากคําสั่งเดิมได 

เวนแตกรณีการแกไขขอผิดหลงเล็กนอยเทานั้น  ซึ่งหากคูความฝายใดไมพอใจคําสั่งดังกลาว

ของศาล  คูความจะมีสิทธิไดแตเพียงการอุทธรณคัดคานคําสั่งดังกลาวตอศาลที่อยูในลําดับ

ชั้นสูงกวาศาลท่ีออกคําสั่งเดิม และเมื่อไดมีการอานคําสั่งของศาลสูงสุดใหคูความในคดีฟงแลว 

คําสั่งดังกลาวยอมถึงที่สุด  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีของศาล  

ศาลจะตองมีความเปนอิสระและเปนกลาง ปราศจากอคติลําเอียง และไมถูกแทรกแซงหรืออยู

ภายใตอิทธิพลกดดันจากองคกรของรัฐอื่นและจากกลุมผลประโยชนตางๆ  

 โดยจะเห็นไดวา ในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อทําหนาที่ในการพิจารณา

วินิจฉัยคดีปกครองโดยเฉพาะแยกตางหากออกจากอํานาจหนาที่ของศาลยุติธรรม โดยเปน

ศาลท่ีประกอบดวยคุณลักษณะขององคกรทางตุลาการอยางครบถวน และปราศจากการ

แทรกแซงใดๆขององคกรอื่น  ดังนั้น การจัดตั้งศาลปกครองจึงไมเปนการขัดหรือแยงกับ

หลักการแบงแยกอํานาจ ทั้งในทางทฤษฎีการเมืองการปกครองและตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

 

 

 

                                          
*
 มาตรา 234 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

** คําส่ังศาลฎีกาที่ 921/2536 
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 2.1.3 หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 เนื่องดวยความตองการของมนุษยแตละคนมีอยูอยางมากมาย 

ไมจํากัด ไมวาจะเปนความตองการในสิ่งจําเปนในการดํารงชีวิตหรือปจจัยสี่ ตลอดจนความ

ตองการที่จะไดรับบริการหรือสิ่งอํานวยความสะดวกในการดําเนินชีวิตประจําวัน ซึ่งความ

ตองการท้ังหลายของมนุษยจะมีการพัฒนาเปลี่ยนแปลงไปตามความเจริญกาวหนาของ

เศรษฐกิจและสังคมในแตละยุคสมัย  ดังนั้น เมื่อมนุษยเกิดมาตางมีความตองการสวนตัวของ

ตนเชนนี้ มนุษยจึงไดเร่ิมมีการดําเนินกิจกรรมตางๆเพื่อใหไดมาซึ่งสิ่งของและบริการสําหรับ 

สนองความตองการสวนตัวของตน และเกิดเปนการหมุนเวียนทางเศรษฐกิจข้ึนในสังคม   

ทั้งนี้ เมื่อมนุษยมาอยูรวมกันเปนสังคมจึงมีความตองการบางอยางรวมกัน โดยเรียกไดวา 

เปนความตองการของสวนรวม  ซึ่งความตองการสวนรวมขั้นพื้นฐานของมนุษยที่อยูรวมกัน 

ในสังคมก็คือ ความตองการที่จะไดรับความสงบสุขและความมั่นคงปลอดภัยในการดํารงชีวิต 

อยูในสังคม และความตองการที่จะไดรับความสะดวกสบายตางๆในการดําเนินชีวิตประจําวัน 

ไมวาจะเปนการศึกษาอบรม การคมนาคมสื่อสาร หรือการสาธารณูปโภคตางๆ   

 อยางไรก็ตาม  ความตองการทั้งหลายของมนุษยอาจไมได รับ 

การสนองตอบอยางเพียงพอจากกิจการที่มนุษยจัดทําขึ้น เพราะกิจการของมนุษยดังกลาว 

อาจจะสนองความตองการไดแตเพียงบางอยางและยังคงมีความตองการที่สําคัญอีกมาก 

ที่ยังไมสามารถตอบสนองได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความตองการรวมกันของมนุษยในสังคม 

ตัวอยางเชน การปองกันรักษาประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยภายในประเทศ  

หรือการสาธารณูปโภคตางๆ  ดังนั้น หนาที่ในการสนองตอบความตองการสวนรวมทั้งหลาย

เหลานี้ จึงตกเปนหนาที่สําคัญในทางปกครองของรัฐท่ีจะตองเขาแทรกแซงดําเนินการจัดทํา

กิจการตางๆเพื่อสนองตอบความตองการสวนรวมของประชาชนในสังคม โดยมีประโยชน

สาธารณะหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนเปนสาระสําคัญและวัตถุประสงคในการ 

ดําเนินกิจการ 

 จากหลักการแบงแยกอํานาจซึ่งเปนหลักการองคประกอบที่สําคัญของ

หลักนิติรัฐท่ีไดกําหนดอยางชัดเจนไวในรัฐธรรมนูญถึงการจัดระเบียบโครงสรางอํานาจของรัฐ 

โดยไดแบงแยกอํานาจของรัฐออกเปน 3 ประเภท ไดแก อํานาจทางนิติบัญญัติ อํานาจทาง

บริหาร และอํานาจทางตุลาการ และไดมอบหมายใหองคกรของรัฐตางๆ เปนผูใชอํานาจ

ดังกลาวแทน*ดังที่ไดกลาวมาแลว  ซึ่งในการจัดระเบียบโครงสรางการใชอํานาจทางบริหาร  

                                          
* มาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, อางไวแลวใน (16) 
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รัฐธรรมนูญไดมอบหมายใหคณะรัฐมนตรี* เปนองคกรหลักที่ใชอํานาจทางบริหารในการ

กําหนดและดําเนินนโยบายการบริหารราชการแผนดินเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายและ

แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ  ทั้งนี้ ในการใชอํานาจทางบริหารของคณะรัฐมนตรีไดมีการ

แบงแยกอํานาจหนาที่ออกเปน 2 ฝาย ไดแก  

   (ก) ฝายรัฐบาล มีอํานาจหนาที่ทางการเมืองในการ

กาํหนดนโยบายทิศทางการบริหารราชการแผนดิน ทั้งในดานการเมืองการปกครองและในดาน

เศรษฐกิจ โดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ เชน การดําเนินการเกี่ยวกับความสัมพันธ

ระหวางประเทศ หรือการกระทําที่เกี่ยวกับสภาฯ เปนตน  

(ข) ฝายปกครอง ประกอบดวยหนวยงานและเจาหนาที่

ของรัฐภายในองคกรฝายบริหาร โดยมีอํานาจหนาที่เปนปกติประจําในการควบคุมและบังคับ

การตางๆใหเปนไปตามกฎหมายและนโยบายคําสั่งของฝายรัฐบาล ทั้งที่เปนการใชอํานาจ 

ทางปกครองเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคงปลอดภัยของประชาชนในสังคม   

และการดําเนินการใหบริการสาธารณะตางๆ เพื่อสนองตอบความตองการสวนรวมของประชาชน 

 โดยจะเห็นไดวา สาระสําคัญและวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรม

ทั้งหลายของฝายปกครอง ไมวาจะเปนการรักษาความสงบเรียบรอยและความมั่นคงปลอดภัย 

ของประชาชน** หรือจะเปนการใหบริการสาธารณะตางๆ จะถือไดวาเปนการดําเนินกิจกรรมท่ี

เกี่ยวกับประโยชนสาธารณะอันเปนการตอบสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนทั้งสิ้น  โดยฝายปกครองมีภาระหนาที่ที่จะตองตอบสนองเพื่อจัดทํากิจกรรมดังกลาว

นั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง เมื่อประโยชนสาธารณะนั้นไดแสดงออกโดยเปนกฎหมายที่ฝายนิติ

บัญญัติหรือรัฐสภาไดตราขึ้นแลว * * *  ฝายปกครองก็มิอาจที่จะปฏิ เสธไมดําเนินการ 

                                          
* มาตรา 201 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
** กิจกรรมทางปกครองของฝายปกครองประเภทนี้ บางกรณีอาจเรียกวา กิจกรรมตํารวจทาง

ปกครอง โดยมีลักษณะเปนการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองฝายเดียวในการควบคุมหรือจํากัดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน เพื่อรักษาปองกันไมใหเกิดความไมสงบเรียบรอยขึ้นในสังคม ซึ่งจะอยูในรูปแบบของ 

การทํานิติกรรมทางปกครองของฝายปกครอง ไมวาจะเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการทั่วไปในการวาง

กฎเกณฑระเบียบตางๆ หรือจะเปนนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการออกคําส่ังเฉพาะรายเพื่ออนุมัติ  

อนุญาต หรือปฏิบัติการใดๆเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยในสังคม  
*** กฎหมายของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาที่ไดกําหนดใหรัฐหรือหนวยงานทางปกครองของรัฐ

จะตองดําเนินกิจกรรมใดๆนั้น ถือไดวากฎหมายดังกลาวเปนการแสดงเจตนาของผูแทนปวงชนสวนใหญ  

ของประเทศ อันเปนการแสดงความตองการรวมกันของประชาชนในสังคม และเปนการดําเนินกิจกรรมดังกลาว

เพื่อประโยชนสาธารณะของสวนรวม 
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ตามภาระหนาที่ของตน ซึ่งหากฝายปกครองฝาฝนไมดําเนินการตอบสนองจัดทํากิจกรรม

ดังกลาวแลว จะถือไดวาเปนการใชอํานาจโดยมิชอบของฝายปกครอง และอาจตองรับผิด 

ชดใชคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับผลกระทบจากการดังกลาวนั้น  ทั้งนี้ เพื่อใหบรรลุเปาหมาย 

ของการดําเนินกิจกรรมที่เปนประโยชนสาธารณะของฝายปกครอง จึงอาจมีบางกรณีที่ 

ฝายปกครองจะตองใชเอกสิทธิ์พิเศษ* หรือจําเปนจะตองอยูภายใตหลักเกณฑพิเศษในทาง

ปกครองบางประการ** อันอาจจะกอใหเกิดสิทธิหรือภาระหนาที่แกฝายปกครองที่มากกวา 

กรณีปกติทั่วไปในการดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะนั้น  

 อยางไรก็ตาม ในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองดังกลาว ก็ยังคง

ตองอยูบนพื้นฐานของหลักนิติรัฐท่ีจะตองเคารพและดําเนินการอยูภายในขอบเขตที่กฎหมาย

กําหนดใหอํานาจไวเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการดําเนินกิจกรรมท่ีมีผลไปกระทบตอสิทธิ

หรือเสรีภาพของประชาชน ซึ่งกฎหมายยอมใหความคุมครองตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน

โดยใหอํานาจแกฝายปกครองที่จะดําเนินกิจกรรมตามอํานาจหนาที่ของตนไดเทาที่จําเปนและ

เปนไปเพื่ อประโยชนสาธารณะหรือ เพื่ อประโยชนส วนรวมของประชาชนเทานั้ น   

แตหากฝายปกครองไดดําเนินกิจกรรมอันเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ เพื่อประโยชนสวนตัว 

หรือเพื่อประโยชนของกลุม * ** หรือท่ีไมใชประโยชนสาธารณะที่ตนตองตอบสนองแลว   

องคกรตุลาการหรือศาลจะมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครองในการดําเนินกิจกรรมดังกลาว โดยอาจสั่งการใหเพิกถอนการกระทํา

หรือการใชอํานาจทางปกครองที่มิชอบน้ันเสีย และ/หรืออาจมีการชดใชเยียวยาความเสียหาย

ที่เกิดขึ้น เพื่อเปนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

                                          
* ตัวอยางเชน เอกสิทธิ์พิเศษของฝายปกครองในการใชอํานาจทางปกครองฝายเดียว  

เพื่อควบคุมหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่อาจจะกอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยขึ้นในสังคม หรือเพื่อให

การบริการสาธารณะสามารถตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนไดอยางเต็มที่และมีประสิทธิภาพ 

เปนตน 
** ตัวอยางเชน หลักเกณฑพิเศษในการดําเนินกิจกรรมการใหบริการสาธารณะของฝายปกครอง 

ไดแก  หลักความเสมอภาคที่มีตอการบริการสาธารณะ  หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ และหลักการ

ปรับปรุง เปล่ียนแปลงไดของบริการสาธารณะ โดยฝายปกครองจะตองเคารพและปฏิบัติตามหลักการทั้งหลาย

ดังกลาว เพื่อเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะหรือประโยชนสวนรวมของประชาชน 
*** การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองที่เปนไปเพื่อประโยชนสวนตัวหรือ 

เพื่อประโยชนของกลุม  อันมิใชเพื่อประโยชนสาธารณะแลว จะถือวาการกระทําหรือการใชอํานาจของฝาย

ปกครองดังกลาว เปนไปโดยมิชอบดวยวัตถุประสงคหรือเปนไปโดยบิดผัน ซึ่งศาลจะตองพิพากษาใหเพิกถอน 

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวนั้น 
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 2.1.4 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 ดวยแนวความคิดของหลักนิติ รัฐที่วาดวยระบบการปกครองรัฐ 

โดยกฎหมาย อันจะนําไปสูการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

จากการใชอํานาจของรัฐโดยมิชอบ  โดยกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายจะเปนทั้งแหลงที่มา

ในการใหอํานาจ และเปนขอบเขตหรือขอจํากัดในการกระทําหรือการใชอํานาจของรัฐตางๆ 

ซึ่งองคกรผูใชอํานาจจะตองเคารพและปฏิบัติตาม  ทั้งนี้ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปน

แหลงที่มาและขอจํากัดในการใชอํานาจของรัฐโดยองคกรตางๆ อาจเปนไดทั้งกฎเกณฑแหง

กฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร ซึ่งอาจอยูในรูปแบบของ

กฎเกณฑแหงกฎหมายทางรัฐธรรมนูญ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติ

หรือฝายบริหาร กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มาจากบรรทัดฐานคําพิพากษา หรือกฎเกณฑแหง

กฎหมายอันมีที่มาจากสนธิสัญญาระหวางประเทศ โดยกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายเหลานี้

จะรวมกันเปนที่มาของหลักความชอบดวยกฎหมาย4 ซึ่งจะมีผลใชบังคับผูกพันครอบคลุม

องคกรของรัฐทุกองคกร ไมวาจะเปนองคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร หรือองคกรฝาย

ตุลาการ ที่จะตองเคารพและปฏิบัติตามโดยไมใชอํานาจใดๆใหขัดหรือแยงกับกฎเกณฑแหง

กฎหมายทั้งหลายดังกลาว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในการใชอํานาจที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน  อยางไรก็ตาม หลักความชอบดวยกฎหมายจะบังเกิดประสิทธิผล 

อยางแทจริงขึ้นได หากไดมีองคกรที่มีความเปนอิสระและเปนกลางในการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายในการใชอํานาจตางๆของรัฐ อันจะนํามาซึ่งวตัถุประสงคของหลักนิติ

รัฐในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

 ทั้ งนี้  ในการดํา เนินกิจกรรมของฝายปกครองเพื่อสนองตอบ 

ความตองการของประชาชนและธํารงรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสังคมสวนรวม   

หรือท่ีเรียกวา การกระทําทางปกครอง ซึ่งอาจจําแนกประเภทได ดังตอไปนี้ 

 (ก) นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การกระทําหรือการใชอํานาจทาง

ปกครองซึ่งแสดงออกใหปรากฎถึงเจตนาใดๆของฝายปกครอง ที่มุงจะกอใหเกิดผลทาง

กฎหมายที่เปนการสรางนิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน โดยนิติสัมพันธดังกลาว 

จะมีผลเปนการกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ

หนาที่ใดๆระหวางฝายปกครองกับเอกชน โดยที่เอกชนที่เปนคูกรณีในนิติสัมพันธดังกลาว 

                                          
4 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  “ที่มาของกฎหมายมหาชนและหลักความชอบดวยกฎหมาย”  

ใน คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา (2547), พิมพครั้งที่ 4, 

หนา 122. 
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ไมจําเปนตองใหความยินยอมแตอยางใด  ทั้งนี้ นิติกรรมทางปกครองอาจแบงออกไดเปน 2 

ประเภท ไดแก 

  (ก.1) นิติกรรมทางปกครองที่เปน“กฎ”* หมายถึง บทบัญญัติ

ของฝายปกครองที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง

หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่ง เปนการเฉพาะ  ซึ่งอาจอยูในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นๆ**  

       (ก.2) นิติกรรมทางปกครองที่เปน “คําสั่งทางปกครอง”*** 

หมายถึง การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ฝายปกครอง เพื่อสั่งการ อนุญาต อนุมัติ 

วินิจฉัยอุทธรณ รับรอง หรือรับจดทะเบียน  โดยมีผลบังคับใชแกกรณีใดกรณีหนึ่ง และ/หรือ 

แกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะ ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว**** 

 (ข) ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําหรือการใชอํานาจ

ทางปกครองของฝายปกครองที่ไมใชนิติกรรมทางปกครอง กลาวคือ ปฏิบัติการทางปกครอง

                                          
* ตัวอยางแนวคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน  

  (1) คําส่ังที่ 551/2547  กระทรวงศึกษาธิการ (ผูถูกฟองคดี) ไดออกประกาศกําหนด

เขตพื้นที่การศึกษา ใหเขตพื้นที่การศึกษาแพรไปตั้งอยูที่อําเภอลอง ทําใหผูฟองคดีไมไดรับความสะดวก 

ในการเดินทาง  ประกาศดังกลาวนั้นไมไดมุงหมายใหใชบังคับแกบุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงมีลักษณะที่เปน “กฎ” 

ตามความหมายในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

 (2) คําส่ังที่ 352/2546  คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกประจําจังหวัด

สุพรรณบุรี ไดประกาศ เร่ือง กําหนดเสนทางสําหรับการขนสงประจําทางดวยรถโดยสาร ในราชกิจจานุเบกษา  

เลม 119 ตอนที่ 28ง เมื่อวันที่ 4 เมษายน 2545 ประกาศฉบับนี้จึงมีลักษณะเปนบทบัญญัติที่มีผลบังคับ 

เปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ประกาศดังกลาวของผูถูกฟองคดี

จึงมีสถานะเปน “กฎ” ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542    
** มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และ

มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
*** ตัวอยางแนวคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน  

 (1) คําส่ังที่ 224/2546  ประกาศรายชื่อผูมีสิทธิไดรับเงินชดเชยแทนการจัดสรรที่ดิน

ของคณะกรรมการสํารวจความตองการ อําเภอชัยบาดาล จังหวัดลพบุรี ถือเปน “คําส่ังทางปกครอง” 

 (2) คําส่ังที่ 285/2546  คําส่ังไมอนุมัติใหนักโทษเด็ดขาดไดพักการลงโทษ ถือวาเปน

“คําส่ังทางปกครอง” หาใชเปนสวนหนึ่งในระบบทัณฑวิทยาซึ่งเปนการบังคับโทษตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา

ไม 

 (3) คําส่ังที่ 331/2546  คําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐชดใชเงินคาสินไหมทดแทน

ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําส่ังทางปกครอง 
**** มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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เปนการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองที่ขาดลักษณะสําคัญของนิติกรรมทางปกครอง

ประการใดประการหนึ่งตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน  โดยอาจมีลักษณะเปนการกระทําใน

กระบวนการพิจารณาเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่ง* หรืออาจเปน 

การกระทําที่เปนมาตรการบังคับทางปกครองของฝายปกครอง เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงค

ของนิติกรรมทางปกครองที่ไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้น โดยมิไดมีการแสดงออกถึง

เจตนาใดๆของฝายปกครองที่จะกอใหเกิดผลทางกฎหมายที่เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้น

ระหวางฝายปกครองกับเอกชนแตอยางใด  แตอยางไรก็ตาม มาตรการบังคับทางปกครอง 

อาจเปนนิติกรรมทางปกครองไดในบางกรณี เชน การกําหนดคาปรับทางปกครอง** เปนตน 

 อยางไรก็ตาม ดวยหลักความชอบดวยกฎหมาย ซึ่งไดวางหลักการ 

ที่กําหนดใหองคกรของรัฐทุกองคกร รวมท้ังฝายปกครอง จะกระทําการหรือใชอํานาจใดๆ 

ที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหนึ่งไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ

และจะตองกระทําการหรือใชอํานาจดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย ซึ่งแสดงใหเห็นวา 

                                          
* ตัวอยางแนวคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน 

(1) คําส่ังที่ 638/2547 คําส่ังตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริง เปนเพียงขั้นตอน

การดําเนินการภายในของเจาหนาที่เพื่อใหไดขอเท็จจริงในการที่ผูมีอํานาจจะวินิจฉัยหรือดําเนินการทางวินัยตอไป 

ยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคดี คําส่ังดังกลาวจึงไมใชคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังที่ 

240/2547,177/2546 วินิจฉัยไวในทํานองเดียวกัน ) 

(2) คําส่ังที่ 353/2546 มติของผูถูกฟองคดีในการประชุมครั้งที่ 1/2544 เม่ือวันที่ 26 

กรกฎาคม 2544 นั้น เปนขั้นตอนภายในขั้นตอนหนึ่งกอนจะมีการออกคําสั่งทางปกครอง ไมมีผลผูกพัน 

ตามกฎหมายหรือกอใหเกิดสิทธิและหนาที่แกบุคคลภายนอกแตประการใด มติดังกลาวจึงยังไมเปนคําส่ัง 

ทางปกครองที่ผูฟองคดีจะนํามาเปนเหตุในการฟองคดีขอใหศาลเพิกถอนมติดังกลาวได (คําส่ังที่ 336/2545 

วินิจฉัยไวในทํานองเดียวกัน ) 

 (3) คําส่ังที่ 350/2545 ขั้นตอนการดําเนินการตั้งแตคณะกรรมการ ป.ป.ช.แตงตั้ง

คณะอนุกรรมการไตสวนไปจนกระทั่งการไตสวนขอเท็จจริงกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําผิดฐานทุจริต 

ตอหนาที่ แลวสงสํานวนใหคณะอนุกรรมการ ป.ป.ช.พิจารณาวาขอกลาวหามีมูลหรือไม อยูในขั้นตอน 

การเตรียมการของเจาหนาที่ของรัฐเพื่อออกคําส่ังทางปกครอง ซึ่งตรงกับความหมายของคําวา “การพิจารณา 

ทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  การดําเนินการ 

ในขั้นตอนดังกลาว ยังไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของผูฟองคด ี
** หมวด 3 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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กฎหมายจะเปนทั้งแหลงที่มาและขอจํากัดของอํานาจกระทําการตางๆของฝายปกครอง5 

กลาวคือ     

 2.1.4.1 กฎหมายเปนแหล งที่ มาของอํ านาจกระทํ าการของ 

ฝายปกครอง  กลาวคือ การกระทําหรือการใชอํานาจใดๆของฝายปกครองตองไดรับมอบ

อํานาจจากกฎหมาย และกฎหมายที่จะใหอํานาจแกฝายปกครองในการกระทําการตางๆ 

ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดนั้น จะตองเปนกฎหมาย 

ที่ตราขึ้นโดยประชาชนเอง หรือโดยความยินยอมของฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซึ่งเปนผูแทน

ของปวงชนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน  ดังนั้น กฎหมายที่เปนแหลงที่มาของอํานาจ

ของฝายปกครองในการกระทําการตางๆที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของ

ประชาชน  จะตองเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติ บัญญัติหรือ รัฐสภา  อันไดแก 

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติตางๆ  รวมทั้งกฎหมายลําดับรอง

ของฝายบริหารที่ตราขึ้นโดยไดรับความยินยอมจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซึ่งจะมี 

คาบังคับเทียบเทากับพระราชบัญญัติที่ รัฐสภาตราขึ้น *  ทั้งนี้ กฎหมายที่ใหอํานาจแก 

ฝายปกครองในการกระทําการตางๆนั้น จะตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญดวย  มิฉะนั้น 

กฎหมายฉบับดังกลาวจะมีผลใช บังคับไมได  เนื่องจากเปนบทบัญญัติที่มิชอบดวย

รัฐธรรมนูญ** 

  นอกจากนี้ กฎหมายเปนแหลงที่มาของอํานาจกระทําการของ

ฝายปกครองนั้น จะตองมีลักษณะเปนบทบัญญัติที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป ไมมุงหมายใหใช

บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะเจาะจง  รวมทั้งจะตอง

เปนบทบัญญัติที่มีความแนนอนชัดเจน โดยระบุไวอยางแจงชัดถึงขอบเขตอํานาจหนาที่ใน 

การกระทําการตางๆของฝายปกครอง และบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา

                                          
5 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง”, อางแลว 

ใน (4), หนา 194. 

 * พระราชกําหนด ซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองที่ตราขึ้นโดยฝายบริหารหรือฝายปกครอง อาจมี 

ผลบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติตางๆที่ฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาตราขึ้น  โดยพระราชกําหนดจะเปนเพียง

กฎหมายชั่วคราวของฝายบริหารหรือฝายปกครองที่จะตองเสนอตอฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเพื่อพิจารณา  

ซึ่งหากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาลงมติอนุมัติ พระราชกําหนดนั้นก็จะมีผลใชบังคับเปนพระราชบัญญัติตอไป 

และถือไดวาเปนกฎหมายที่ไดรับความยินยอมจากฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของปวงชนชาวไทยแลว 
** รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

  มาตรา 6 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ 

หรือขอบังคับ ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได 
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กฎหมายนั้น  ทั้งนี้ เพื่อเปนการคุมครองและประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช

อํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง* 

 2.1.4.2 กฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของฝายปกครอง 

โดยหลักเกณฑดังกลาวนี้ไดวางขอบเขตหรือขอจํากัดในการกระทําหรือการใชอํานาจตางๆ 

ของฝายปกครองที่จะตองไมกระทําการหรือใชอํานาจเกินขอบเขตหรือขอจํากัด ที่กฎหมาย

ทั้งหลายไดกําหนดไว** รวมท้ังจะตองเคารพกฎเกณฑแหงกฎหมายที่มีศักดิ์สูงกวา โดยจะ

กระทําการหรือใชอํานาจตามกฎหมายใดๆออกนอกขอบเขตหรือขอจํากัดของกฎหมายที่มี

ศักดิ์สูงกวามิได ทั้งนี้ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของ 

ฝายปกครองนั้น นอกจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติในกฎหมายที่ตราขึ้น 

หรือได รับความยินยอมโดยฝายนิติ บัญญัติหรือรัฐสภาที่มีผลใช บังคับอยู ในขณะที่ 

ฝายปกครองกระทําการแลว ยังมีหลักกฎหมายทั่วไปอื่นๆที่สําคัญที่เปนขอจํากัดอํานาจ 

กระทําการตางๆของฝายปกครอง ดังตอไปนี้ 

  2.1.4.2.1 หลักความไดสัดสวน ซึ่งประกอบดวยหลักความ

สัมฤทธิ์ผลและหลักความจําเปนในการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  

โดยเปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดดุลยภาพระหวางความเสียหายอันจะเกิดขึ้นแกเอกชน 

และ/หรือแกสังคมโดยสวนรวม กับประโยชนอันมหาชนจะพึงได รับจากมาตรการใด 

มาตรการหนึ่งที่ฝายปกครองออกมาใชบังคับ โดยมาตรการที่สามารถดําเนินการใหบรรลุ

วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจและกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือเสรีภาพของ

                                          
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 

เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ เพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน

เทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นไมได 

 กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมาย

ใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 
** กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปนขอจํากัดอํานาจกระทําการของฝายปกครองอาจเปนไดทั้ง

กฎเกณฑแหงกฎหมายที่เปนลายลักษณอักษรและที่ไมเปนลายลักษณอักษร โดยอาจอยูในรูปแบบของ 

กฎเกณฑแหงกฎหมายทางรัฐธรรมนูญ กฎเกณฑแหงกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร 

กฎเกณฑแหงกฎหมายที่มาจากบรรทัดฐานคําพิพากษา หรือกฎเกณฑแหงกฎหมายอันมีที่มาจากสนธิสัญญา

ระหวางประเทศ ซึ่งกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายเหลานี้ จะรวมกันเปนที่มาของหลักความชอบดวยกฎหมายใน

การกระทําหรือการใชอํานาจตางๆขององคกรของรัฐ 
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ประชาชนนอยที่สุดนั้น  เมื่อนํามาบังคับใชแลวยอมกอให เกิดทั้งประโยชนและโทษ 

ในขณะเดียวกัน  ประโยชนที่เกิดขึ้นจากการใชบังคับมาตรการนั้น ไดแก  การรักษาหรือ 

การกอใหเกิดประโยชนสาธารณะที่กฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจประสงคจะใหความคุมครอง  

หรือจะใหเกิดขึ้น สวนโทษที่เกิดขึ้นจากการบังคับใชมาตรการนั้น ไดแก ผลกระทบตอสิทธิ 

หรือเสรีภาพดานตางๆของประชาชนและ/หรือประโยชนสาธารณะดานอื่นๆ  ดังนั้น การกระทํา  

หรือการใชอํานาจทางปกครองใดๆของฝายปกครองที่มีขึ้นเพื่อใชบังคับแกประชาชน  

จะตองเกิดผลเปนการรักษาหรือกอใหเกิดประโยชนแกมหาชนไดมากกวาความเสียหายที่ 

จะเกิดขึ้นแกเอกชนและ/หรือแกสังคมโดยสวนรวม6  หากมาตรการใดๆที่กฎหมายไดใหอํานาจ

แกฝายปกครองเพื่อออกมาใชบังคับแกประชาชนและไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน 

และ/หรือแกสังคมโดยสวนรวมมากกวาประโยชนที่มหาชนจะพึงไดรับแลว จะถือเปน

มาตรการที่มิชอบและไมมีผลใชบังคับ โดยฝายปกครองจะตองละเวนจากการใชอํานาจ 

ในการกระทําการดังกลาว เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชนสาธารณะ

ของสังคมสวนรวม 

  2.1.4.2.2 หลักความเสมอภาค กลาวคือ สิทธิของประชาชน 

ที่จะไดรับการปฏิบัติจากองคกรของรัฐอยางเทาเทียมกัน*  โดยองคกรตางๆของรัฐซ่ึงรวมทั้ง

ฝายปกครองดวย จะตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติ

ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน  

หากการใดที่ฝายปกครองไดปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกัน หรือปฏิบัติ 

ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน การนั้นยอมขัดตอหลักความเสมอภาค

และหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยถือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล 

  2.1.4.2.3 หลักความเปนกลาง  หลักการนี้ ไดวางหลักไว 

เพื่อจํากัดอํานาจของฝายปกครองที่มีสวนไดเสียในการกระทําการหรือการใชอํานาจใดๆ   

ไมวาการดังกลาวจะมีหรือไมมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ตาม   

ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพในการใชอํานาจของฝายปกครองที่จะใชอํานาจโดยสุจริต โปรงใส 

และเปนกลาง รวมทั้งเปนการใหความคุมครองและประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ในอีกทางหนึ่ง 

                                          
6 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลวใน (4), หนา 208-209. 
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 30 วรรคหนึ่ง บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมาย และไดรับความคุมครอง  ตาม

กฎหมายเทาเทียมกัน  
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  2.1.4.2.4 หลักการรับฟงความ เปนหลักการที่เปดโอกาสให

บุคคลมีสิทธิที่จะปกปองนิติฐานะของตนจากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง  

โดยในการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือ

ประโยชนอันชอบธรรมของบุคคลใด ฝายปกครองจะตองแจงขอเท็จจริงที่ตนใชเปนเหตุผล 

ในการออกคําวินิจฉัยสั่งการใหบุคคลที่จะไดรับความเสียหายจากคําวินิจฉัยสั่งการนั้นทราบ  

และใหโอกาสบุคคลผูนั้นไดโตแยงขอเท็จจริงนั้นและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนขอโตแยง

ของตน  ซึ่งหากฝายปกครองไดใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการไปโดยไมเคารพและปฏิบัติตาม

หลักการนี้ ยอมทําใหคําวินิจฉัยสั่งการของฝายปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  

 ดังนั้น การกระทําหรือการใชอํานาจใดของฝายปกครองอันมีผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน การกระทําหรือการใชอํานาจดังกลาวจะตอง

คํานึงถึงหลักความชอบดวยกฎหมาย ทั้งในฐานะของแหลงที่มาของอํานาจ ขอจํากัดของ

อํานาจ และกระบวนการที่ถูกตองของการใชอํานาจ  หากการกระทําหรือการใชอํานาจของ

ฝายปกครองเปนไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการกระทําหรือการใชอํานาจ 

ทางปกครองโดยปราศจากอํานาจ หรือไมกระทําตามรูปแบบหรือกระบวนการขั้นตอนที่เปน

สาระสําคัญ หรือใชอํานาจโดยบิดผันผิดไปจากวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว หรือขัดตอ

กฎหมายในประการอื่น  สภาพบังคับของการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครอง 

ที่มิชอบดวยกฎหมายดังกลาว ก็คือ การยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้น

โดยผูไดรับความเดือดรอนเสียหายซึ่งไดรับผลกระทบจากการกระทําหรือการใชอํานาจ      

ทางปกครองดังกลาว อาจรองขอใหฝายปกครองเปนผูพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอน 

การกระทําหรือการใชอํานาจนั้นเอง หรืออาจฟองรองตอองคกรตุลาการเพื่อมีคําพิพากษาหรือ

คําสั่งใหยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้นตอไป  

 
2.1.5 หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

  ดวยระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น นอกจากจะเปนระบบ

การเมืองแลว  ยังมีความหมายรวมไปถึงระบบการปกครองโดยกฎหมายที่ เรียกวา  

“นิติรัฐ”ดวย โดยรัฐและองคกรของรัฐท้ังหลายที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและกฎหมาย  

มีหนาที่ตองเคารพกฎหมายที่ตราข้ึนในรัฐน้ันดวย ไมวากฎหมายนั้นจะเปนรัฐธรรมนูญ   

หรือกฎหมายในลําดับใดก็ตาม  เพื่อเปนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน  ซึ่งรัฐและองคกรของรัฐจะสามารถกระทําการหรือใชอํานาจอยางหนึ่งอยางใดได  
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ก็แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย* รวมทั้งจะตองกระทําการหรือใชอํานาจ

ตามกฎหมายดังกลาวเฉพาะแตภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวและเพียงเทาที่จําเปน

เทานั้น โดยไมกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อันเปนไป

ตามหลักการที่วาดวยความชอบดวยกฎหมาย   

  นอกจากนั้น ในกรณีที่ รัฐ  องคกรของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ  

ไดใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงตองมี

องคกรและกระบวนการที่เปนอิสระ สามารถควบคุมตรวจสอบและตัดสินปญหาขอโตแยง

ดังกลาว และเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชนนั้นได  ดังนั้น ระบบการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐขององคกรทั้งหลายของรัฐ จึงเปนระบบสําคัญที่เปนพื้นฐานในการ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ทั้งนี้ เพื่อสรางดุลยภาพระหวางความจําเปนในการใช

อํานาจรัฐเพื่อประโยชนสาธารณะกับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

  อยางไรก็ตาม ในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา

หรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง ควรจะกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ

องคกรตุลาการหรือศาล ซึ่งเปนองคกรที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง รวมทั้งมีกระบวนวิธี

พิจารณาที่แนนอนเปนผูควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจ**  

ซึ่งหากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย ศาลก็อาจ 

สั่งการใหเพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้นเสีย และ/หรืออาจมีการชดใชเยียวยาความ

เสียหายที่เกิดขึ้นดวย โดยตองคํานึงถึงการประสานประโยชนสาธารณะอันเปนวัตถุประสงค

ในการดําเนินกิจกรรมทั้งหลายของฝายปกครอง ใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน 

   

                                          
 * กฎหมายที่ใหอํานาจแกรัฐและฝายปกครองในการที่จะจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนคนใดคนหนึ่งไดนั้น จะตองเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยประชาชนเองหรือโดยความยินยอมขององคกร 

นิติบัญญัติหรือรัฐสภา ซึ่งจะถือวาเปนกฎหมายที่ผูแทนของปวงชนไดตราขึ้นจากการแสดงเจตนารมณรวมกัน 

ของประชาชน และเจตนารมณรวมกันของประชาชนเทานั้นที่จะสามารถจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได  

นอกจากนี้ กฎหมายที่ใหอํานาจแกรัฐและฝายปกครองดังกลาว ยังจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อเปนการจัดระเบียบ

แหงการใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนปองกันมิใหการใชสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนแตละคน 

ไปกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอื่นๆ หรือตอประโยชนสาธารณะของสวนรวม 
** ในการควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจของฝายปกครองนั้น  

ศาลควรจํากัดอํานาจโดยไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบถึงดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการใชอํานาจ 

ของฝายปกครอง ซึ่งเปนเรื่องของฝายปกครองโดยเฉพาะ 
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 ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งไดมี

เจตนารมณที่วาดวย “การสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมี 

สวนรวมในการปกครองและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีเพิ่มข้ึน  ตลอดทั้งปรับปรุง

โครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ”  ซึ่งจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ

ดังกลาว จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญฉบับท่ีมีความครอบคลุมการ

แกไขปญหาขอบกพรองที่เกิดขึ้นในรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ  โดยมีจุดมุงหมายใหเกิดการปฏิรูป

ระบบการเมืองการปกครองขึ้น โดยเนนเปาหมายหลักในการขยายสิทธิเสรีภาพและการมี 

สวนรวมของประชาชนในทางการเมือง  เพิ่มกลไกการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

โดยประชาชนเพื่อใหเกิดความสุจริตและโปรงใสในระบบการเมือง และการทําใหระบบ

การเมืองมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ 

   โดยสําหรับการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐน้ัน นอกจาก

บทบัญญัติซึ่งกําหนดกลไกการควบคุมตรวจสอบและถวงดุลอํานาจตามหลักการแบงแยก

อํานาจแลว  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ยังไดกําหนดใหประชาชนมี 

สวนรวมในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไดโดยตรง อาทิเชน การออกเสียงประชามติ 

การเขาชื่อเสนอใหถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง เปนตน  รวมทั้งยังไดกําหนดใหมีกลไก

การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐที่เรียกวา “องคกรอิสระ” เพื่อทําหนาที่หลักในการ

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหเปนไปโดยชอบ และเปนกลไกสําคัญในการคุมครองดูแล

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน  โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนดโครงสรางและอํานาจหนาที่ให

องคกรอิสระแตละองคกรในลักษณะที่เปนองคกรที่มีอํานาจเฉพาะในแตละดาน ตลอดจน

กําหนดใหมีหลักประกันความเปนอิสระและเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ขององคกรอิสระดวย* 

  ทั้งนี้ “ศาลปกครอง” ถือเปนองคกรใหมที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยกําหนดใหเปนองคกรอิสระที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะทาง

ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาทอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่หรือหนวยงาน

ของรัฐฝายปกครอง  เพื่อเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการใชอํานาจรัฐ

ของฝายปกครอง และเปนหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการเยียวยาแกไข 

ความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบของเจาหนาที่หรือ

หนวยงานของรัฐในทางปกครอง 

                                          
* องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ  

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน และผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
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   2.1.6 หลักการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 
  ทามกลางกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกที่เปนไปอยางรวดเร็ว  

สงผลใหกฎเกณฑกติกาของสังคม และการบริหารจัดการบานเมืองที่ใชอยูในแตละประเทศ 

จําเปนจะตองมีการปรับเปลี่ยนไปตามยุคตามสมัย  โดยประเทศตางๆไดใหความสําคัญตอ

การสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี อันมีจุดประสงครวมกันในการ

เสริมสรางสงบสุขใหแกประชาชน  เชื่อมโยงความสัมพันธระหวางภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 

และภาคประชาชนเขาดวยกัน  สรางเสถียรภาพความมั่นคงของประเทศ ทั้งในดานเศรษฐกิจ 

สังคม และการเมือง  ตลอดจนมีการพัฒนาประเทศอยางสมดุลและยั่งยืน  

  อยางไรก็ตาม ในกระบวนการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาประเทศ

ของไทยที่ผานมา ไดมุงเนนถึงการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจเพื่อเปลี่ยนจากสังคมเกษตรกรรม

มาสูสังคมอุตสาหกรรม โดยละเลยผลกระทบที่มีตอสังคม ไมวาจะเปนดานทรัพยากร

สิ่งแวดลอม หรือความสัมพันธของชุมชนและครอบครัว จึงทําใหเกิดการขาดสมดุลระหวาง

พัฒนาการทางเศรษฐกิจกับพัฒนาการทางสังคมและการเมือง ซึ่งในขณะที่เศรษฐกิจพัฒนา

ปรับตัวไปไดอยางกาวหนา รวดเร็ว และตอเนื่อง แตพัฒนาการทางสังคมและการเมืองปรับตัว 

ชา ลาหลัง และขาดเสถียรภาพความมั่นคง   

  ดวยภาวะการณขาดสมดุลระหวางพัฒนาการทางเศรษฐกิจกับ

พัฒนาการทางสังคมและการเมืองเชนนี้ จึงกอใหเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจและสังคมขึ้น

ในประเทศไทย  ซึ่งสาเหตุหลักของปญหาทั้งหลายดังกลาวมาจากการที่ภาครัฐ โดยเฉพาะ

ระบบราชการ ไมสามารถปรับตัวใหทันและตอบสนองตอกระแสการเปลี่ยนแปลงทาง

เศรษฐกิจและสังคมของโลก*  ขาดกลไกและกระบวนการที่เปนระบบในการจัดการประสาน 

 

 

 

                                          
* โครงสรางและระบบการบริหารแบบดั้งเดิมของประเทศไทยตั้งอยูบนพื้นฐานของการแบง

ความชํานาญเฉพาะดานใหแตละหนวยงานของรัฐ และจัดลําดับของอํานาจหนาที่และการควบคุมแบบบังคับ

บัญชาตามลําดับชั้น ซึ่งทําใหการบริหารเปนไปดวยความลาชา เต็มไปดวยขั้นตอน และขาดการประสานงาน

ระหวางหนวยงานในลักษณะที่มองผลประโยชนของสวนรวมเปนใหญกวาผลประโยชนที่คับแคบของหนวยงาน  

โดยระบบการบริหารตามโครงสรางดังกลาวจึงไมสามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม

ที่กําลังเกิดขึ้นได 
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ประโยชนของประชาชน *  รวมถึงขาดระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจที่มี

ประสิทธิภาพและครอบคลุม**   จึงทําใหภาครัฐและระบบราชการไทยมีความออนแอ ลาสมัย 

ขาดเสถียรภาพความมั่นคง และไมสามารถบริหารจัดการประเทศไดอยางมีประสิทธิภาพ 

สงผลใหสังคมเสื่อมศรัทธาในภาครัฐและระบบราชการ ทั้งในดานการบริหารและการทุจริต

แสวงหาประโยชนโดยมิชอบ   

 จากวิกฤตปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมที่เกิดขึ้น จึงมีความจําเปนที่

จะตองปรับปรุงและเสริมสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดีขึ้นใหม  โดยวาง

แนวทางสูการปฏิรูประบบการเมืองการปกครองใหมีประสิทธิภาพและมีความโปรงใส   

มุงเนนการคุมครองและใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน  มีการเชื่อมโยงระหวาง

ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชนเขาดวยกัน  สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการ

บริหารการปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  ตลอดจนปรับปรุงโครงสรางทางการเมือง

ใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น   

 ดังนั้น ประเทศไทยจึงไดมีการปรับเปลี่ยนกลไกการบริหารจัดการ

ประเทศในหลายประการ โดยมีสาระสําคัญเปนการสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

ในสังคมไทย  โดยเนนถึงการใหหลักประกันและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  การเปด

โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจของภาครัฐมากขึ้น เพื่อเปนการประสาน

ประโยชนสาธารณะของสวนรวมใหเกิดความสมดุลเปนธรรมและเสมอภาค  การปรับเปลี่ยน

                                          
* การเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจจากเกษตรกรรมไปสูอุตสาหกรรม เปนเหตุให

ประเทศไทยตองปรับตัวจากสังคมชนบทไปสูสังคมเมือง ทําใหวิถีชีวิตทางสังคมของไทยตองเปล่ียนแปลงไปสู 

การดําเนินชีวิตในรูปแบบสมัยใหม ซึ่งทําใหมีผลกระทบตอสภาพจิตใจ วัฒนธรรม และวิถีชีวิตโดยรวม  

ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกลาวกอใหเกิดความแตกตาง การขาดแคลน ความขัดแยง และปญหาสังคมรูปแบบใหม  

ไมวาจะเปนปญหาอาชญากรรม ชุมชนแออัด ยาเสพติด ส่ิงแวดลอม การแยงชิงทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูอยาง

จํากัด การขาดแคลนบริการพื้นฐานทางสังคม ไมวาจะเปนการศึกษา สาธารณสุข และมาตรฐานการดํารงชีวิต 

ของประชาชนสวนใหญยังอยูในระดับต่ํา  นอกจากนี้ ระบบราชการยังมีรูปแบบการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจ    

ซึ่งมิไดมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาที่ควร 
** ที่ผานมากฎหมายสวนใหญกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถใชอํานาจไดอยางกวางขวาง

จนเกิดกรณีที่มีการใชและตีความกฎหมายมาตราเดียวกันโดยเจาหนาที่ของรัฐตางคนกันแตกตางกันโดยสิ้นเชิง  

นอกจากนั้น กฎหมายก็ไมไดสรางกลไกใหมีระบบตรวจสอบการใชอํานาจกอนการมีคําส่ังและมิไดเปดโอกาสให

เอกชนรองขอใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐได นอกจากการฟองคดีตอศาล ซึ่งเปนเรื่องที่

เอกชนไมตองการที่จะเปนความกับทางราชการ  การที่กฎหมายมีสภาพเชนนี้ทําใหเจาหนาที่ของรัฐสามารถใช

อํานาจใหโทษแกเอกชนแตละคนไดตามใจชอบ อันเปนการใชอํานาจอุปถัมภพรรคพวกและเอกชนไดเต็มที่  

และทําใหการใชอํานาจเพื่อแสวงหาประโยชนโดยมิชอบเปนไปไดโดยงาย 
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บทบาทภาครัฐใหมี  การบริหารการปกครองที่โปรงใสและมีประสิทธิภาพ โดยมุงผลลัพธที่

กอใหเกิดประโยชนแกประชาชนหรือผูใชบริการ และตองสามารถถูกตรวจสอบไดโดย

สาธารณชน*   

  ทั้งนี้ ไดมีการปรับเปลี่ยนบทบาทของภาครัฐใหมีการคุมครองสิทธิ

เสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชน  ปรับปรุงระบบและกลไกตางๆของทางราชการให

สามารถอํานวยความสะดวกและบริการตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพควบคูไปกับการรักษาประโยชนของสวนรวม  มีความสุจริต โปรงใส และชอบธรรม 

ในการใชอํานาจ มีการกระจายงานใหแกราชการสวนทองถิ่น  รวมท้ังเปดโอกาสใหประชาชน 

มีสวนรวมในกระบวนการทางการเมืองทุกขั้นตอน ทั้งในดานการบริหารจัดการ การตัดสินใจ 

และการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ** 

  อยางไรก็ตาม ดวยโครงสรางและบทบาทของภาครัฐท่ีมีขนาดใหญ

และมีอํานาจกวางขวาง ซึ่งอาจมีการปฏิบัติภารกิจหนาที่ที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพและ

ประโยชนของประชาชน หากไมมีองคกรตรวจสอบการใชอํานาจที่มีอิสระและมีประสิทธิภาพ

เพียงพอ  ก็จะไมสามารถตรวจสอบการใชอํานาจไดอยางท่ัวถึงและมีประสิทธิภาพ   

ดังนั้น รัฐธรรมนูญฉบับน้ีจึงไดมีการปรับปรุงแกไขระบบโครงสรางและกลไกในการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจของภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ  ครอบคลุมกิจกรรมของภาครัฐ 

ทุกประเภท และไมซ้ําซอนซึ่งกันและกัน  โดยกําหนดใหมีองคกรที่มีความเปนอิสระและมี

ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจและการทํางานของภาครัฐ  

อันไดแก ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิ 

มนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังไดมีการประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี

วาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2542 โดยมีวัตถุประสงคที่จะสงเสริม

                                          
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดระบุเจตนารมณไวอยางชัดเจนวา “เพื่อเปน

การสงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง และตรวจสอบการใช 

“อํานาจรัฐเพิ่มขึ้น” โดยรัฐมีหนาที่ตองดําเนินการใหประชาชนไดรับสิทธิตางๆตามที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว และรัฐ

จะตองงดเวนการกระทําใดๆอันเปนการแทรกแซงเสรีภาพของประชาชน  โดยประชาชนจะใชศักดิ์ศรี แหงความ

เปนมนุษย สิทธิ และเสรีภาพ ไดเทาที่ไมเปนการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอื่น ไมเปนปฏิปกษตอ

รัฐธรรมนูญหรือไมขัดตอศีลธรรมอันดีของประชาชน  
** หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
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และผลักดันภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ไดตระหนักถึงบทบาทหนาที่ในการ

บริหารกิจการบานเมืองและสังคมรวมกัน เพื่อใหเกิดความสงบสุข ความปลอดภัยแก

ประชาชน และทําใหการเมือง เศรษฐกิจ สังคม มีเสถียรภาพ เอื้อตอการพัฒนาประเทศ 

ที่ยั่งยืนตอไป โดยไดวางนโยบายใหหนวยงานของรัฐเปนแกนนําในการพัฒนาและสงเสริม 

การบริหารจัดการบานเมืองและสังคมที่ดีใหเกิดขึ้น  โดยไดวางหลักในการปฏิบัติราชการที่ดี

ใหแกหนวยงานของรัฐและผูเกี่ยวของ เพื่อใหมีการทํางานดวยความสุจริตโปรงใส ตรวจสอบได  

รักษาผลประโยชนของทางราชการและ ของประชาชน และมีการบริหารจัดการทรัพยากรให

เกิดประโยชนสูงสุดแกสวนรวม  อยางไรก็ตาม ภาครัฐจะตองมีการเปดโอกาสใหประชาชน 

ไดมีสวนรวมในการดําเนินการตางๆของรัฐ ทั้งในดานการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจ 

ทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และการควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

 
2.2 วตัถุประสงคของการบังคับคดีปกครอง 

เนื่องดวยวัตถุประสงคและสาระสําคัญของหลักนิติรัฐ ที่มุงหมายจะคุมครอง

และใหหลักประกันแกสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยไดกําหนดระบบกลไกในการควบคุม

ตรวจสอบและจํากัดขอบเขตการใชอํานาจรัฐ ไมวาจะโดยการแบงแยกการใชอํานาจรัฐ 

ในลักษณะของการตรวจสอบและถวงดุลคานอํานาจซึ่งกันและกันในระหวางองคกร 

และการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐในลักษณะอื่นๆ* 

  ทั้งนี้ ในบรรดาระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง    

ที่นอกเหนือไปจากการตรวจสอบและถวงดุลคานอํานาจในระหวางองคกรนั้น อาจกลาวไดวา

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรตุลาการหรือศาล** เปนระบบ 

ที่ใหหลักประกันแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดดีที่สุด  และเหตุผลท่ีสนับสนุนวา 

                                          
* ระบบการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจทางบริหารนั้น มีทั้งการควบคุมการใชอํานาจทาง

การเมืองของรัฐบาลโดยองคกรฝายนิติบัญญัติ  การควบคุมตรวจสอบภายในโดยองคกรฝายบริหาร การควบคุม

ตรวจสอบโดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา  และการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือศาล 
** การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครองโดยองคกรตุลาการหรือศาลนั้น   

ศาลจะควบคุมตรวจสอบแตเฉพาะความชอบดวยกฎหมายเทานั้น  โดยศาลไมอาจเขาไปควบคุมตรวจสอบ  

ดุลพินิจหรือความเหมาะสมของการใชอํานาจของฝายปกครองได  เนื่องจากการใชดุลพินิจของฝายปกครอง   

เกิดจากการใชความรู ความชํานาญ และประสบการณพิเศษในกรณีนั้นๆของฝายปกครองมาพิจารณา   

ดังนั้น คําวินิจฉัยของฝายปกครองในบางกรณีศาลจึงไมอาจทบทวนไดอีก 
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ระบบการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการหรือศาลสามารถใหหลักประกันแกประชาชน

ไดดีกวาระบบอื่นๆ มีเหตุผลสนับสนุนดังนี้  

   (ก) องคกรตุลาการหรือศาลเปนองคกรที่มีอํานาจหนาที่พิจารณา

วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทใหเปนไปตามกฎหมาย  โดยตองดําเนินการในขั้นตอนดังตอไปนี้7 

 (ก.1) รับฟงขอเท็จจริงที่เปนมูลเหตุใหเกิดขอพิพาท  กลาวคือ 

การพิจารณาวินิจฉัยวาขอเท็จจริงตามที่โจทกและจําเลยกลาวอางในคําฟองหรือคําใหการ

เกิดขึ้นจริงหรือไมนั้น ยอมเปนไปตามพยานหลักฐานที่คูความนํามาสืบสนับสนุนขออางของ

ตนหรือหักลางขออางของฝายตรงขาม 

   (ก .2)  การตีความหรือการหยั่ งทราบความหมายของ

บทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใชบังคับแกคดี 

   (ก.3) การนําบทบัญญัติแหงกฎหมายมาปรับกับขอเท็จจริง

แหงคดีที่รับฟงเปนยุติแลว และ 

   (ก.4) การออกคําสั่งวาตามกฎหมายคูกรณีแตละฝายมีสิทธิ

และหนาที่ตอกันอยางไร 

   (ข) คําสั่งขององคกรตุลาการหรือศาลที่วาตามกฎหมายถึงสิทธิและ

หนาที่ของคูความแตละฝาย ตอง“เปนที่ยุติ” กลาวคือ เมื่อไดอานคําสั่งนั้นใหคูความฟงแลว  

องคกรผูออกคําสั่งจะร้ือฟนคดีขึ้นมาพิจารณาเพื่อออกคําสั่งใหมใหผิดแผกแตกตางไปจาก

คําสั่งเดิมไมได  เวนแตการแกไขขอผิดหลงเล็กนอย หากคูความฝายใดไมพอใจคําสั่งนั้นมีสิทธิ

แตเพียงอุทธรณคัดคานคําสั่งนั้นตอองคกรที่อยูในลําดับช้ันสูงกวาองคกรผูออกคําสั่งเดิม และ

ถาองคกรสูงสุดไดอานคําสั่งวาตามกฎหมายคูความแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ตอกันอยางไร

ใหคูความฟงแลว คําสั่งดังกลาวยอม “เปนที่สุด” หรือ “เสร็จเด็ดขาด” 

 (ค) กระบวนการใชอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทขององคกรตุลาการ

หรือศาลจะตองเปนกระบวนการที่ เปดเผย กลาวคือ เปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟง 

การพิจารณาคดีได โดยการพิจารณาคดีโดยลับเปนเพียงขอยกเวนซึ่งจะกระทําไดก็แตเฉพาะ    

ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติไวอยางชัดแจงเทานั้น  และตองเปนกระบวนการที่เปดโอกาสให

คูความทั้งสองฝายไดปกปองสิทธิและประโยชนอันชอบธรรมของตน  ทั้งนี้ โดยใหคูความ   

                                          
7 กนิษฐา  เชี่ยววิทย, การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ตราขึ้น

โดยองคกรนิติบัญญัติโดยองคกรตุลาการ, อางไวใน วรพจน  วิศรุตพิชญ,  “ศาลปกครองกับหลักการแบงแยก

อํานาจ” , วารสารกฎหมายปกครอง เลม 3 ตอน 2 (2537) : 54-56. 
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แตละฝายมีสิทธินําพยานมาสืบสนับสนุนขออางขอเถียงของตนและหักลางขออางขอเถียงของ

คูความฝายตรงกันขามไดอยางเต็มท่ี 

   (ง) องคกรตุลาการหรือศาลตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งของตนเสมอ   

กลาวคือ การแสดงขอเท็จจริงและขอกฎหมายที่เปนมูลเหตุจูงใจใหตนออกคําสั่งนั้นใหปรากฏ

แกคูความและสาธารณชน โดยคําสั่งที่วาตามกฎหมายคูความแตละฝายมีสิทธิและหนาที่ 

ตอกันอยางไร จะเปนที่ยอมรับของคูความและสาธารณชนหรือไม ยอมข้ึนอยูกับวาเหตุผล 

ที่องคกรนั้นแสดงประกอบคําสั่งของตน “รับฟงได” หรือไม เปนสําคัญ 

   (จ) องคกรตุลาการหรือศาลจะตองมีความเปนกลางและปราศจาก

อคติลําเอียง อนึ่ง องคกรใดองคกรหนึ่งจะมีความเปนกลางไดก็ตอเมื่อสมาชิกขององคกรนั้น 

มีความเปนอิสระ ไมตกอยูภายใตอิทธิพลกดดันขององคกรอื่นและของกลุมผลประโยชนตางๆ   

ทั้งนี้ วิธีการประกันความเปนอิสระในการพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทขององคกรตุลาการ

หรือศาลมีหลายวิธี ตัวอยางเชน การใหคูความซึ่งเห็นวาสมาชิกขององคกรมีสวนไดเสียในคดี 

มีสิทธิคัดคานไมใหสมาชิกผูนั้นรวมพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  การหามมิใหผูใดแสดง

ความเห็นวิพากษวิจารณขอพิพาทที่อยูในระหวางพิจารณา  การกําหนดใหการแตงตั้ง  

การถอดถอน การเลื่อนตําแหนง การเลื่อนเงินเดือน และการลงโทษทางวินัยสมาชิกขององคกร 

ตองได รับความเห็นชอบของคณะกรรมการซึ่งเปนอิสระจากฝายบริหารและรัฐสภา   

และโดยเฉพาะอยางยิ่งการโยกยายสมาชิก แมวาจะเปนการโยกยายไปดํารงตําแหนงที่สูงขึ้น

กวาเดิมก็ตาม จะกระทําไดตอเมื่อไดรับความยินยอมของสมาชิกผูนั้นแลวดวย เปนตน 

 อยางไรก็ตาม ดวยลักษณะเฉพาะของคดีปกครอง ซึ่งเปนคดีขอพิพาท 

ระหวางประชาชนกับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือระหวางหนวยงานหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการปฎิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  จึงไดมีแนวความคิดที่จะจัดตั้ง

องคกรที่มีลักษณะเชี่ยวชาญเฉพาะทางในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองขึ้น  

โดยรูปแบบในการจัดตั้งองคกรดังกลาว อาจจําแนกไดเปน 2 ระบบ ไดแก8 

 (1) ระบบศาลเดี่ยว คือ  ระบบที่ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่

พิจารณาวินิจฉัยคดีทุกประเภทไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือคดีปกครองโดยให 

ผูพิพากษาซึ่งมีคุณสมบัติและความรูทางกฎหมายเปนการทั่วไปเปนผูพิจารณาวินิจฉัย 

คดีปกครอง  ระบบนี้ใชอยูในประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอว เชน อังกฤษ 

                                          
8 ชาญชัย  แสวงศักดิ์, คําอธิบายกฎหมายปกครอง, (วิญูชน : กรุงเทพ,2547) ,พิมพครั้งที่ 8 

หนา 287. 
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อเมริกา และประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบคอมมอนลอวแบบเดียวกับระบบกฎหมายของ

อังกฤษ 

 (2) ระบบศาลคู คือ ระบบที่ใหศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่พิจารณา

วินิจฉัยคดีแพงและ คดีอาญาเทานั้น สวนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองนั้นใหอยูในอํานาจ

หนาที่ของศาลปกครอง ซึ่งมีระบบศาลชั้นตนและศาลสูงสุดของตนเอง มีระบบผูพิพากษา 

และองคกรบริหารงานบุคคลเปนเอกเทศตางหากจากระบบศาลยุติธรรม โดยผูพิพากษา 

ศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะและมีความรูความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครอง 

เปนพิเศษ  ระบบนี้ใชอยูในประเทศที่ใชระบบประมวลกฎหมาย เชน ฝร่ังเศส เบลเยี่ยม อิตาลี 

เยอรมันนี ออสเตรีย และสวีเดน ฯลฯ 

 อน่ึง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติถึงกลไกในการ

ควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไวอยางครอบคลุมและครบถวน โดยไดจัดตั้งองคกรที่มี

ความเชี่ยวชาญเฉพาะทางในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไวอยางครอบคลุม 

ทุกลักษณะของการใชอํานาจ และกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ขององคกรตุลาการหรือศาล 

ในการควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจรัฐ  ซึ่งนอกจากจะมี 

ศาลยุติธรรมเปนศาลทั่วไปแลว รัฐธรรมนูญยังไดจัดตั้ง “ศาลรัฐธรรมนูญ” และ “ศาลปกครอง”

ขึ้นใหม โดยกําหนดแยกเปนอิสระจากระบบศาลยุติธรรมโดยสิ้นเชิง  ทั้งนี้ เพื่อใหองคกรตุลา

การหรือศาลที่มีความเปนอิสระและเปนกลางดังกลาว สามารถดําเนินงานของศาลในฐานะที่

เปนองคกรสําคัญที่มีหนาที่ในการคุมครองรักษาสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ใหสามารถ

ดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอยาง

แทจริง 

 ดวยเหตุดังกลาว รัฐธรรมนูญจึงไดกําหนดใหมีการจัดตั้ง“ศาลปกครอง”  

เพื่อทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครอง อันเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง โดยกําหนดให 

ศาลปกครองเปน “ระบบศาลคู” ที่แยกเปนอิสระจากระบบศาลยุติธรรม โดยจะพิจารณา

โครงสรางการจัดองคกรและเขตอํานาจของศาลปกครองตามที่รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว 

ดังตอไปนี้ 
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  (ก) โครงสรางของศาลปกครอง  รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหศาลปกครอง

มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง*โดยเฉพาะ ประกอบดวยศาลปกครอง

ชั้นตนและศาลปกครองสูงสุด โดยอาจมีการจัดตั้งศาลปกครองในชั้นอุทธรณดวยก็ได**  

  (ข) คุณสมบัติของตุลาการศาลปกครอง  รัฐธรรมนูญไดกําหนด

คุณสมบัติของตุลาการศาลปกครองไวแตเฉพาะกรณีของตุลาการศาลปกครองสูงสุดวาจะตอง

ประกอบดวยผูทรงคุณวุฒิสาขานิติศาสตรและผูทรงคุณวุฒิในการบริหารราชการแผนดิน  

ในจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 3 ของจํานวนตุลาการในศาลปกครองสูงสุด*** 

  (ค) การบริหารงานบุคคลของศาลปกครอง   รัฐธรรมนูญไดวาง

หลักประกันความอิสระของตุลาการศาลปกครอง โดยกําหนดใหมี “คณะกรรมการตุลาการ

ศาลปกครอง” ซึ่งแยกตางหากจากคณะกรรมการตุลาการของศาลยุติธรรม เพื่อทําหนาที่ 

ในการใหความเห็นชอบการแตงตั้ง การใหพนจากตําแหนง การเลื่อนตําแหนง การเลื่อน

เงินเดือน และการลงโทษตุลาการศาลปกครอง****  และหามมิใหมีการดํารงตําแหนงกรรมการ

ในคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม  กรรมการตุลาการศาลปกครอง หรือกรรมการตุลาการ

ของศาลอื่นในเวลาเดียวกัน ไมวาการดํารงตําแหนงนั้นจะเปนการดํารงตําแหนงกรรมการโดย

ตําแหนง หรือกรรมการผูทรงคุณวุฒิ***** 

  (ง) หนวยงานธุรการของศาลปกครอง  รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหมีการ

จัดตั้งหนวยงานธุรการของศาลปกครองที่ เปนอิสระ  ทั้งในดานการบริหารงานบุคคล 

การงบประมาณและการดําเนินการอื่น  โดยมีเลขาธิการสํานักงานศาลปกครองเปน

ผูบังคับบัญชาขึ้นตรงตอประธานศาลปกครองสูงสุด******  
 

 ทั้งนี้ เพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพิจารณาพิพากษาคดี

ขอพิพาททางปกครอง อันเปนกลไกหนึ่งในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของ

                                          
* คดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง ไดแก คดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงาน

ของรัฐกับเอกชน หรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวน

การกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระทําหรือการละ

เวนการกระทําที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 
** มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
*** มาตรา 277 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
**** มาตรา 277 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
***** มาตรา 254 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
****** มาตรา 280 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 



 32 

การกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครอง  จึงเปนเหตุผลและความจําเปนที่

ตองมีการบังคับคดีปกครองขึ้น โดยพิจารณาถึงวัตถุประสงคของการบังคับคดีปกครองได

ดังตอไปนี้ 
2.2.1 เพ่ือกอใหเกิดประสิทธิผลในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวย

กฎหมายของการกระทําทางปกครอง และเยียวยาแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้น 
  ตามที่ไดกลาวมาแลวถึงลักษณะของการควบคุมตรวจสอบการใช

อํานาจรัฐโดยองคกรตุลาการหรือศาล ซึ่งจะมีลักษณะเปนการควบคุมตรวจสอบถึงความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจขององคกรตางๆของรัฐ  ทั้งนี้ ในการควบคุม

ตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของ         

ฝายปกครอง หรือท่ีเรียกโดยรวมวา “การกระทําทางปกครอง”  อันมีหลักการพื้นฐานมาจาก     

“หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” นั้น  มีหลักเกณฑในการพิจารณา

ดังตอไปนี้9 

 2.2.1.1 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในทาง

รูปแบบ  ในกรณีนี้องคกรตุลาการหรือศาลจะพิจารณาถึงความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง จากหลักเกณฑในเรื่องอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่  กระบวนการขั้นตอน  

และรูปแบบของการกระทําตามที่กฎหมายกําหนด กลาวคือ 

 2.2.1.1.1 หลักเกณฑในเรื่องอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่     

ขอพิจารณาเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของเจาหนาท่ี อาจแยกพิจารณาออกเปนอํานาจหนาที่ในทาง

ภารกิจและอํานาจหนาที่ในทางพื้นที่รับผิดชอบ  แตอยางไรก็ตาม แมวาเจาหนาที่ผูนั้นจะเปน 

ผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายแลว ก็ยังมิไดหมายความวา เจาหนาที่ผูนั้นจะเปนผูมีอํานาจ

กระทําการไดโดยชอบ โดยในกรณีนี้ยังคงตองตรวจสอบตอไปวาเจาหนาที่ที่จะกระทําการ 

ทางปกครองดังกลาว มีปญหาเกี่ยวกับหลักความเปนกลางในการพิจารณาทางปกครองหรือไม 

 2.2.1.1.2 หลักเกณฑในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน   

โดยหลักการพื้นฐานในสวนที่เกี่ยวของกับกระบวนการขั้นตอนในการกระทําหรือการใชอํานาจ 

ทางปกครองนั้น มักเปนเรื่องของเจาหนาที่ที่จะดําเนินการใหบรรลุตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น  ๆ 

อยางไรก็ตาม อาจมีในบางกรณีที่กฎหมายไดกําหนดกระบวนการขั้นตอนใหเจาหนาที่ตอง

ดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด โดยหากเจาหนาที่ฝาฝนไมดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด

ดังกลาว อาจสงผลใหการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของเจาหนาที่ผูนั้นไมชอบดวย 

                                          
9 บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝายปกครอง , (กรุงเทพ : วิญูชน

,2548), พิมพครั้งที่ 1, หนา 34-49. 
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กฎหมายได ตัวอยางเชน หลักการยื่นคํารอง* หลักการรับฟงความของบุคคลที่เกี่ยวของ** 

หลักการปรึกษาหรือการขอความเห็นชอบจากหนวยงานอื่น เปนตน  หลักการตางๆเหลานี้เปน

หลักการที่กําหนดในเรื่องของกระบวนการขั้นตอน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีของการออก

คําสั่งทางปกครอง  

 2.2.1.1.3 หลักเกณฑในเรื่องรูปแบบของการกระทําทาง

ปกครอง  หลักเกณฑดังกลาวนี้เปนสาระสําคัญอีกประการหนึ่งที่อาจสงผลใหการกระทําทาง

ปกครองไมชอบดวยกฎหมายได โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีของการออกคําสั่งทางปกครอง  

โดยกฎหมายที่กําหนดในเรื่องของรูปแบบของการกระทําทางปกครอง อาจแบงออกเปน

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

เฉพาะไดกําหนดใหออกคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ โดยมิไดกําหนดรายละเอียดวาคําสั่ง 

ทางปกครองนั้นๆจะตองมีสาระสําคัญอยางไรบาง  ในสวนนี้ จึ งตองนําบทบัญญัติ 

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ซึ่งเปนกฎหมายกลาง 

มาประกอบการพิจารณา กลาวคือ คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ 

 

                                          
* หลักการยื่นคํารอง เปนหลักการที่ใชในกรณีของการออกคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะอยาง

ยิ่ง ในกรณีของคําส่ังทางปกครองที่เปนการอนุญาตหรืออนุมัติทั้งหลาย  โดยเจาหนาที่จะมีอํานาจในการออกคําส่ัง

ทางปกครองที่เปนการอนุญาตหรืออนุมัติก็ตอเมื่อไดมีการยื่นคํารองมาจากบุคคลที่เกี่ยวของกอน เจาหนาที่จึงจะ

สามารถพิจารณาอนุญาตหรืออนุมัติตามคําขอนั้นได  ทั้งนี้ การมีคําส่ังอนุญาตหรืออนุมัติโดย  ไมมีคํารองขอ ยอม

เปนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  
** ในการพิจารณาของเจาหนาที่เพื่อออกคําส่ังทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในคําส่ัง 

ทางปกครองที่ไปกระทบสิทธิของคูกรณี  หากเจาหนาที่มิไดเปดโอกาสใหคูกรณีไดมีโอกาสทราบถึงขอเท็จจริง     

และคูกรณีไมมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนในการพิจารณาดังกลาว  ในกรณีเชนวานี้   คําส่ัง

ทางปกครองนั้น อาจมีความบกพรองในแงของการไมดําเนินการตามกระบวนการขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด 

เนื่องจากขั้นตอนดังกลาวเปนขั้นตอนที่สําคัญในการพิจารณาทางปกครอง หากเจาหนาที่ไมดําเนินการโดยเคารพ

ขั้นตอนดังกลาวนี้ ยอมมีผลกระทบถึงความสมบูรณของคําส่ังทางปกครองได (มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ) 
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วัน เดือน ป ที่ทําคําสั่ง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง พรอมท้ังลายมือช่ือของ

เจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้น* 

 2.2.1.1.4 หลักการใหเหตุผล  การใหเหตุผลถือเปนสาระสําคัญ

ในการพิจารณาทางปกครองประการหนึ่ง โดยคําสั่งทางปกครองที่ออกเปนลายลักษณอักษร  

แตไมมีการใหเหตุผลไวในคําสั่ง  อาจเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายได   

อยางไรก็ตาม หลักการใหเหตุผลดังกลาว จะไมนํามาใชบังคับกับกรณีที่คําสั่งทางปกครองนั้น  

มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น หรือกรณีที่เหตุผลน้ันเปนที่รูกัน

อยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก หรือกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ หรือกรณีที่เปนการออกคําสั่ง 

ทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน แตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควร 

หากผูอยูในบังคับของคําสั่งนั้นรองขอ** 

 

                                          
* พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

  มาตรา 36 คําส่ังทางปกครองที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ วัน เดือนและปที่ทํา

คําส่ัง ชื่อและตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําส่ัง พรอมทั้งมีลายมือชื่อของเจาหนาที่ผูทําคําส่ังนั้น 
** พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 32 เจาหนาที่อาจไมอนุญาตใหตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานไดถาเปน

กรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับ 

มาตรา 37 คําส่ังทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครอง  เปน

หนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้นอยางนอยตองประกอบดวย  

  (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ   

  (2) ขอกฎหมายที่อางองิ   

  (3) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 

  นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจา

นุเบกษากําหนดใหคําส่ังทางปกครองกรณีหนึ่งกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําส่ังนั้นเอง หรือในเอกสารแนบทาย

คําส่ังนั้นก็ได 

บทบัญญัติตามวรรคหนึ่งไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปนี้  

(1) เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น  

(2) เหตุผลนั้นเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก  

(3) เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32  

(4) เปนการออกคําส่ังทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน แตตอง

ใหเหตุผลเปนลายลักษณอักษรในเวลาอันควรหากผูอยูในบังคับของคําส่ังนั้นรองขอ 
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2.2.1.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในทาง

เนื้อหา  มีขอพิจารณาดังตอไปนี้     

  2.2.1.2.1 การกระทําทางปกครอง จะตองไมขัดหรือแยงกับ

กฎหมายทั้งปวง ไมวาจะเปนกฎหมายแมบทที่เปนแหลงที่มาของอํานาจในการกระทําการ  

ตลอดจนกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งหลายที่ยังมีผลใชบังคับอยูในขณะนั้น ทั้งที่เปนกฎหมาย

ลายลักษณอักษรและไมเปนลายลักษณอักษร 

  2.2.1.2.2 การกระทําทางปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่ ง  

ในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล จะตองมีพื้นฐานจากการมอบอํานาจ

ใหโดยกฎหมายในการกระทําดังกลาว  แตทั้งนี้ กฎหมายแมบทที่เปนแหลงที่มาของอํานาจใน

การกระทําทางปกครองนั้นจะตองชอบดวยกฎหมายดวย กลาวคือ หากกฎหมายที่ใหอํานาจ

นั้นเปนพระราชบัญญัติ จะตองพิจารณาวาพระราชบัญญัตินั้นมีปญหาเกี่ยวกับความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญหรือไม หรือหากกฎหมายที่ใหอํานาจนั้นเปนกฎหมายลําดับรอง จะตอง

พิจารณาวากฎหมายลําดับรองน้ันมีปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายหรือไม  ซึ่งตอง

พิจารณาทั้งความชอบดวยกฎหมายกับกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และความชอบดวย

รัฐธรรมนูญดวย  ดังนั้น ในกรณีที่การกระทําทางปกครองออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย

ที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ หรือขัดตอกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ยอมมีผลทําใหการกระทํา 

ทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายไปดวย 

 2.2.1.2.3 การกระทําทางปกครอง จะตองไมมีขอบกพรอง 

ในการใชดุลพินิจ กลาวคือ ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดใหเจาหนาที่มีอิสระในการเลือก

มาตรการใดมาตรการหนึ่ง หรือท่ีเรียกวา “การใชดุลพินิจทางปกครอง” เจาหนาที่จะตองใช

ดุลพินิจน้ันภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนด  การไมใชดุลพินิจตามท่ีกฎหมายกําหนดยอม  

ทําใหการกระทําทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายได  ทั้งนี้ กรณีที่เปนการใชดุลพินิจ 

โดยบกพรองหรือมิชอบดวยกฎหมาย อาจพิจารณาไดดังนี้ (1) การใชดุลพินิจเกินขอบเขตที่

กฎหมายกําหนด  (2) การไมใชดุลพินิจตามที่กฎหมายกําหนด  (3) การใชดุลพินิจโดยขัดกับ

วัตถุประสงคของกฎหมาย  และ (4) การใชดุลพินิจละเมิดตอสิทธิขั้นพื้นฐานหรือหลักกฎหมาย 

ปกครองทั่วไป 
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  2.2.1.2.4 การกระทําทางปกครอง  จะตองสอดคลองกับ 

“หลักความพอสมควรแกเหตุ” หรือ “หลักความไดสัดสวน”* โดยพิจารณาถึงความเหมาะสม    

ความจําเปน  และความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ ของการกระทําทางปกครองนั้นๆ 

โดยมีขอพิจารณาดังนี้ 

   (ก)  หลักเกณฑที่วาดวยความเหมาะสม 

กลาวคือ ในกรณีที่กฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองในการออกมาตรการใดๆมาใชบังคับแก

ประชาชนไดนั้น  ฝายปกครองตองพิจารณาเลือกมาตรการที่จะสามารถดําเนินการให

เจตนารมณหรอืความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจดังกลาวสําเร็จลุลวงได 

(ข) หลักเกณฑที่วาดวยความจําเปน กลาวคือ 

ในบรรดามาตรการซึ่งลวนแตสามารถทําใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ี

ใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปได  ฝายปกครองตองพิจารณาเลือกมาตรการที่จําเปนที่กอใหเกิด

ผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลนอยที่สุด  

(ค) หลักเกณฑที่วาดวยความไดสัดสวนใน

ความหมายอยางแคบ กลาวคือ ในบรรดามาตรการที่ฝายปกครองออกมาใชบังคับแกประชาชน 

นอกจากจะเปนมาตรการที่เหมาะสมและจําเปนแลว มาตรการดังกลาวยังจะตองเปนมาตรการ

ที่กอใหเกิดผลกระทบที่ไดสัดสวนและสมเหตุสมผลกับประโยชนที่ไดรับ 

  2.2.1.2.5 การกระทําทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง คําสั่ง

ทางปกครอง ตองมีความแนนอนชัดเจน เพื่อใหผูรับคําสั่งไดทราบวาเจาหนาที่ประสงคจะให

ผูรับคําสั่งกระทําการใดหรือไมกระทําการใด  ทั้งนี้ คําสั่งทางปกครองที่ไมสามารถทราบได     

แนชัดวาใครคือผูรับคําสั่ง หรือไมสามารถทราบเจตนาของเจาหนาที่ไดวาเจาหนาที่ประสงคจะ

ใหผูรับคําสั่งกระทําการใดหรือไมกระทําการใด  คําสั่งดังกลาวอาจเปนคําสั่งทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมายได 

   ดวยเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

ดังที่ไดกลาวมานี้  รัฐธรรมนูญจึงเปดโอกาสใหผูที่ไดรับหรืออาจไดรับความเดือดรอนเสียหาย

จากการกระทําทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมายนั้น สามารถยกขอตอสูของตนขึ้นฟองรอง 

เปนคดีพิพาททางปกครองตอ “ศาลปกครอง” ได และเมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวินิจฉัยถึง

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองดังกลาว อันมีผลเปนการควบคุมตรวจสอบ

                                          
* หลักความพอสมควรแกเหตุหรือหลักความไดสัดสวน เปนหลักการที่มีความสําคัญอยางยิ่งใน

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในทางเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง  

ในการกระทําทางปกครองที่กอใหเกิดภาระตอผูรับคําส่ังหรือตอผูอื่น 
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วาการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองใดไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจเกิดขึ้นในกรณี

ที่การกระทําทางปกครองไดกระทําลงโดยปราศจากอํานาจ  หรือไมทําตามกระบวนการขั้นตอน

หรือรูปแบบอันเปนสาระสําคัญ   หรือใชอํานาจผิดวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว   

หรือการกระทํานั้นขัดตอกฎหมายในประการอื่นๆ  ทั้งนี้ สภาพบังคับของการกระทําที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายเมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวินิจฉัยแลวก็คือ การเพิกถอนการกระทําทางปกครอง

ที่ไมชอบนั้น และในบางกรณีศาลอาจมีคําสั่งใหเยียวยาแกไขความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย   

   อน่ึง แมผลของคําพิพากษาที่ใหเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไม

ชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งจะมีผลเปน

การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยผลของคําพิพากษาแลวก็ตาม  แตทั้งนี้ ในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองดังกลาว อาจมีกรณีตองดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของเพื่อเปนการแกไข

ความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้นๆ  ดังนั้น เพื่อประสิทธิผลในทางปฏิบัติ

ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และเปนการเยียวยาแกไขความ

เสียหายที่ เกิดขึ้น  จึงจําเปนที่จะตองมีการบังคับคดีปกครอง  ไมวาจะโดยการแจงผล 

แหงคําพิพากษาดังกลาว และ/หรือติดตามบังคับคดีใหมีการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาของศาลปกครองนั้น  แมวาในบางกรณีผลของคําพิพากษาดังกลาวจะมี 

สภาพบังคับในตัวเองแลวก็ตาม   
 

2.2.2 เพ่ือประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 

 ประโยชนสาธารณะหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนเปนสาระสําคัญ 

และวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมทั้งหลายของรัฐและหนวยงานของรัฐดังที่ ได 

กลาวมาแลว  ซึ่งดวยเหตุผลดังกลาว รัฐและหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง หนวยงาน

ฝายปกครอง จึงจําตองมีเอกสิทธิ์หรืออํานาจพิเศษที่เหนือกวาประชาชน เพื่อดําเนินการ 

ใหสําเร็จบรรลุตามเปาหมายของกิจกรรมนั้น 

อน่ึง ในการดําเนินกิจกรรมท้ังหลายของฝายปกครอง อันไดแก     

การควบคุมปองกันความสงบเรียบรอยในสังคม และการใหบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง

ความตองการของสวนรวม  ซึ่งอาจมีในบางกรณีที่ฝายปกครองไดใชอํานาจไปกระทบตอ  

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการดําเนินการใหสําเร็จบรรลุตามเปาหมายของกิจกรรม

นั้นๆ  อยางไรก็ตาม การกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองของฝายปกครองดังกลาว 

จะตองอยูภายใต “หลักแหงความชอบดวยกฎหมาย” ซึ่งฝายปกครองจะกระทําการใดๆที่อาจ
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มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจ และจะตองกระทํา

การหรือใชอํานาจดังกลาวโดยไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย    

ทั้งนี้ “ศาลปกครอง” ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยถึง

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดยยึดหลักในการประสานประโยชน

สาธารณะอันเปนวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง ใหเขากับการรับรอง

และคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหไดสัดสวนที่เหมาะสม  โดยมีขอพิจารณาตาม 

“หลักความพอสมควรแกเหตุ” หรือ “หลักความไดสัดสวน”* ดังตอไปนี้ 

   2.2.2.1 หลักแหงความเหมาะสม กลาวคือ ในบรรดามาตรการที่

กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองออกมาใชบังคับแกประชาชนไดนั้น  ฝายปกครองตอง

พิจารณาเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของ

กฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจดังกลาวสําเร็จลุลวง  ทั้งนี้ ตามรัฐธรรมนูญเสรีประชาธิปไตย  

การจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะกระทําไดก็เฉพาะแตเพียงเพื่อจัดระเบียบแหงการใช

สิทธิและเสรีภาพเหลานั้นไมใหการใชสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนคนหนึ่งกระทบกระเทือน

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนคนอื่นๆ หรือเพื่อรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะเทานั้น   

ดังนั้น การกระทําทางปกครองที่ออกมาใชบังคับใหประชาชนกระทําการใดหรือหามมิให

ประชาชนกระทําการใด โดยที่สิทธิและเสรีภาพของผูอื่นหรือประโยชนสาธารณะไมไดรับการ

คุมครองใหดีขึ้น จึงเทากับเปนการกระทําที่มิชอบดวยกฎหมาย ซึ่งจะกระทํามิได และถือวา

เปนมาตรการที่ขัดตอหลักแหงความเหมาะสม 

2.2.2.2 หลักแหงความจําเปน กลาวคือ ในบรรดามาตรการที่มี 

ความเหมาะสมดังกลาวขางตน เฉพาะมาตรการที่เหมาะสมที่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือ

เสรีภาพของบุคคลนอยที่สุดเทานั้นที่เปนมาตรการที่จําเปน  ดังนั้น การกระทําทางปกครอง

ของฝายปกครองที่ออกมาใชบังคับแกประชาชน อันมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนนั้น  การกระทําหรือการใชอํานาจดังกลาวตอง เปนการกระทําที่ จํ า เปน 

แกการดําเนินการใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายที่ใหอํานาจนั้นสําเร็จลุลวงไปได  

                                          
* ในการพิจารณาความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับประชาชนผูอยูภายใตอํานาจนั้น 

หลักเกณฑที่ศาลปกครองจะตองนํามาพิจารณาและวินิจฉัย ไดแก “หลักแหงความพอสมควรแกเหตุ”หรือ           

“หลักความไดสัดสวน” ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวแมจะมิไดบัญญัติกําหนดไวโดยชัดแจงในรัฐธรรมนูญ  แตวงการ

นิติศาสตรและศาลของประเทศตางๆ ก็ถือกันวา หลักการดังกลาวนี้เปนหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีคาบังคับเสมอ

กันกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ  ดังนั้น องคกรตางๆของรัฐ ไมวาจะอยูในฝายนิติบัญญัติบริหาร หรือ

ตุลาการก็ตาม จะตองเคารพและปฏิบัติตามหลักการนี้ โดยจะกระทําการใดๆที่ขัดหรือแยงตอหลักการนี้ไมได   
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กลาวคือ  เปนการกระทําที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด           

การจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการดําเนินการให

เปนไปตามความประสงคของกฎหมาย ถือเปนการกระทําที่มิชอบ* 

2.2.2.3 หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ กลาวคือ  

ในบรรดามาตรการที่กฎหมายเปดชองใหฝายปกครองออกมาใชบังคับแกประชาชนไดนั้น   

ฝายปกครองตองพิจารณาเลือกออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือ 

ความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจดังกลาวสําเร็จลุลวง และจะตองเปนมาตรการ 

ที่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด  นอกจากนี้ มาตรการดังกลาว

ยังจะตองเปนมาตรการที่กอใหเกิดผลกระทบที่ไดสัดสวนและสมเหตุสมผลกับประโยชนที่ไดรับ 

โดยเปนมาตรการที่กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะยิ่งกวาที่จะกอความเสียหายใหแก

ประชาชนหรือสังคม  ดังนั้น แมการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว 

จะสามารถทําใหดํ า เนินการไดบรรลุ เจตนารมณหรือความมุ งหมายของกฎหมาย 

ฉบับท่ีใหอํานาจ และกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุดแลว   

แตหากการกระทําทางปกครองดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายใหแกประชาชนหรือสังคม 

เปนอยางมากเมื่อเปรียบเทียบกับประโยชนสาธารณะที่พึงไดรับ ก็นาจะถือวาการกระทํา 

ทางปกครองดังกลาวเปนการกระทําที่มิชอบ    

จากหลักการดั งกลาวข างตนจะเห็นได ว า  เมื่ อฝ ายปกครอง 

มีความจําเปนตองออกมาตรการมาบังคับกับประชาชน ซึ่งมีผลทําใหประชาชนอาจถูกจํากัด

สิทธิ และเสรีภาพบางประการ  ทั้งนี้ แมกฎหมายจะใหอํานาจแกฝายปกครองสามารถกระทําได 

ฝายปกครองก็จะตองพิจารณาเลือกออกมาตรการที่กอใหเกิดประโยชนแกสาธารณะมากกวา 

เมื่อเทียบกับประโยชนสวนตัวของประชาชนแตละคน  ดังนั้น แมจะมีประชาชนไดรับ

ผลกระทบจากมาตรการของฝายปกครองบาง ก็จําตองปฏิบัติตามเพื่อประโยชนของสาธารณะ

หรือสังคมโดยสวนรวม  สวนฝายปกครองก็จะตองระมัดระวังในการออกมาตรการใดๆ ที่อาจ

กระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยจะตองสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย

ฉบับท่ีใหอํานาจ และเทาที่จําเปนและจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพมิได 

                                          
* รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

มาตรา 29 วรรคหนึ่ง  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะ

กระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและ

เทาที่จําเปนเทานั้น และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
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แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับหลักความพอสมควรแกเหตุ

หรือหลักความไดสัดสวน10 

ตัวอยางที่ 1 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.79/2547*  ผูฟองคดี

ฟองวา ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดีที่ 5 ทําสัญญาวาจางหางหุนสวนจํากัด 

ไพโรจนสมพงษพาณิชย ผูถูกฟองคดีที่ 6  ดําเนินการกําจัดขยะมูลฝอยโดยวิธีการฝงกลบ 

อยางถูกสุขลักษณะ  ผูถูกฟองคดีที่ 6 ใชที่ดินตําบลราชาเทวะ อําเภอบางพลี จังหวัด

สมุทรปราการ เปนที่ฝงกลบขยะ โดยนายกองคการบริหารสวนตําบลราชาเทวะ ผูถูกฟองคดี 

ที่ 3 เปนผูออกใบอนุญาตใหฝงกลบขยะ ทั้งที่ขณะนั้นไดมีประกาศใชบังคับผังเมืองรวม

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

การผังเมือง  พ.ศ. 2518 กําหนดใหที่ดินบริเวณดังกลาวเปนพื้นที่ประเภทที่อยูอาศัย 

หนาแนนปานกลาง  หามใชประโยชนในที่ดินเพื่อประกอบกิจการกําจัดขยะมูลฝอย  

ตอมา คณะกรรมการผังเมืองมีมติเห็นชอบใหแกไขผังเมืองรวมและไดแกไขผังเมืองรวม 

สมุทรปราการ  เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 6 ดําเนินการฝงกลบขยะในที่ดินดังกลาว ผูฟองคดีเห็นวาเปน

การกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย และผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 5 ละเลยตอหนาที่ปลอยให   

ผูถูกฟองคดีที่ 6 ประกอบกิจการกอความเดือดรอนรําคาญแกประชาชน 

ขอใหศาลพิพากษาใหสัญญาวาจางดําเนินกิจการกําจัดขยะมูลฝอย

เปนโมฆะ และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึงที่ 5 ยายที่ฝงกลบขยะมูลฝอยออกไปจากพื้นที่ตําบล

ราชาเทวะ ใหดําเนินการกําจัดกลิ่นขยะมูลฝอยใหหมดไปภายในสามสิบวันนับแตวันที่ทราบ

คําพิพากษา 

ศาลปกครองสู งสุ ด ไดพิ จารณาประ เด็น เกี่ ยวกับผลกระทบ 

ตอการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ กรณีหามมิใหผูถูกฟองคดีที่ 6 ดําเนินการกําจัด 

ขยะมูลฝอยวา  การกําจัดขยะมูลฝอยถือ เปนบริการสาธารณะที่ผู ถูกฟองคดีที่  5  

ตองดําเนินการตามอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528  การที่ผูถูกฟองคดีที่ 5 ทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีที่ 6  

ใหดํา เนินการขนมูลฝอยท่ีสถานีขนถายมูลฝอยออนนุชไปทําลายโดยวิธีฝ งกลบที่ 

ตําบลราชาเทวะถือเปนการมอบใหผูถูกฟองคดีที่ 6 จัดทําบริการสาธารณะดานกําจัดมูลฝอย

                                          
10 สํานักวิจัยและวิชาการ, สํานักงานศาลปกครอง, สรุปหลักกฎหมายมหาชน เรื่อง  

“หลักแหงความไดสัดสวน”, 2548.  
*
 ระหวาง นายกมล ณ เอ็งยอง กับพวกรวม 3 คน ผูฟองคดี กับ ผูวาราชการจังหวัด

สมุทรปราการ กับพวกรวม 6 คน ผูถูกฟองคดี 
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แทนผูถูกฟองคดีที่ 5 ซึ่งการขนมูลฝอยไปทําลายโดยวิธีฝงกลบในที่ดินของผูถูกฟองคดีที่ 6  

ในทองที่ตําบลตําบลราชาเทวะนั้น นอกจากจะเปนประโยชนตอการจัดทําบริการสาธารณะ 

ของผูถูกฟองคดีที่ 5 แลว ยังเปนประโยชนตอการจัดทําบริการสาธารณะดานกําจัดมูลฝอยใน

ทองที่ตําบลราชาเทวะของผูถูกฟองคดีที่ 3 ดวย 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา การสั่งหามมิใหผูถูกฟองคดี 

ที่ 6 ประกอบกิจการกําจัดมูลฝอยยอมสงผลเสียหายอยางมากสําหรับการดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะดานการกําจัดมูลฝอยที่อยูในความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีที่ 5  

รวมท้ังการกําจัดมูลฝอยที่อยูในความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีที่ 3 ที่จะไมมีสถานที่กําจัด

มูลฝอยซึ่งมีปริมาณมาก อันจะสงผลใหเกิดปญหาตามมาที่ไมสามารถกําจัดมูลฝอยใน 

เขตพื้นที่ของกรุงเทพมหานครและตําบลราชาเทวะ ซึ่งรวมถึงชุมชนของผูฟองคดีทั้งสามและ

ชุมชนใกลเคียงดวยเปนอันมาก และจะกอใหเกิดปญหาดานสภาวะแวดลอมและสุขภาพ

อนามัย ตลอดจนการรักษาความสะอาดของบานเมืองในเขตพื้นที่ดังกลาวเปนวงกวางอีกดวย 

ประกอบกับผูถูกฟองคดีที่ 5 และที่ 6 ไดตกลงแกไขสัญญาใหผูถูกฟองคดีที่ 6 ดําเนินการ

กําจัดมูลฝอยโดยวิธีแยกบดอัด และหอดวยพลาสติกใหเปนกอนที่สถานีขนถายมูลฝอย 

เพื่ อแกปญหาเรื่ องกลิ่นใหลดนอยลง  อันจะชวยแกปญหาเหตุ เดือดรอนรํ าคาญ 

ของประชาชนที่อาศัยอยูในบริเวณใกลเคียงได  ดังนั้น หากจะหามมิใหผูถูกฟองคดีที่ 6 

ประกอบกิจการกําจัดมูลฝอยตามที่สัญญาที่ ไดจัดทําไวกับผูถูกฟองคดีที่  5 ตอไป  

ยอมกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสวนรวมมากกวาความเสียหายที่ผูฟองคดีทั้งสามและ

ประชาชนที่อาศัยอยูในบริเวณใกลเคียงสถานที่ฝงกลบมูลฝอยดังกลาวไดรับ 

พิพากษาแกเปนใหเพิกถอนใบอนุญาตใหผูถูกฟองคดทีี่ 6 กําจัดมูลฝอย 

ฉบับลงวันที่ 9 มีนาคม 2547 ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดอนุญาตภายหลังจากที่ศาลปกครองชั้นตน

พิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตฉบับเดิมแลว โดยใหการเพิกถอนมีผล  นับแตวันที่พนกําหนดเกา

สิบวันนับแตวันที่มีคําพิพากษา โดยใหผูถูกฟองคดีที่ 3 และที่ 5 ควบคุมดูแลผูถูกฟองคดีที่ 6 

ใหปฏิบัติตามกฎหมายและเงื่อนไขที่กําหนดโดยเครงครัด ในระหวางที่คําพิพากษายังไมมีผล

บังคับ และเมื่อการประกอบกิจการที่ตําบลราชาเทวะสิ้นสุดลงแลว ใหผูถูกฟองคดีที่ 5 

ควบคุมดูแลผูถูกฟองคดีที่ 6 ทําการตรวจสอบดูแลรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมบริเวณสถานีที่ฝง

กลบขยะมูลฝอยเปนเวลาหนึ่งปหลังจากสิ้นสุดสัญญา นอกจากที่แกไขใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
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(ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหเพิกถอนใบอนุญาตใหผูถูกฟองคดีที่ 6 

กําจัดขยะ ฉบับลงวันที่ 22 มีนาคม 2545 โดยใหมีผลตั้งแตวันที่ 16 มีนาคม 2546 ใหจําหนายคดี

ในสวนของผูถูกฟองคดีที่ 2 และที่ 3 ใหยกฟองผูถูกฟองคดีที่ 1 และที่ 4) 

   ตัวอยางที่ 2 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 16/2545*  ผูฟองคดี

รวมหกคนฟองวา ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดิน 

ในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสรางทางหลวงแผนดินหมายเลข 417 สายทาอากาศยาน 

สุราษฎรธานี – บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 401 พ.ศ. 2540 เปนเหตุใหที่ดินของ 

ผูฟองคดีตกอยู ในบริ เวณที่ที่ จะเวนคืน  ผูฟองคดี เห็นวาพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากแนวถนนในบริเวณที่ที่จะเวนคืนชวงเขาตัวเมือง 

สุราษฎรธานี มิไดยึดถือตามแนวถนนในเขตผังเมืองรวมเมืองสุราษฎรธานีตามมติของ

คณะกรรมการรวมสามฝาย ซึ่งประกอบดวย กรมทางหลวง กรมการผังเมือง และจังหวัด 

สุราษฎรธานี 

ขอใหศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งใหแกไขแผนที่ทายพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการรวมสามฝาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลว ปรากฏจากขอเท็จจริงวาโครงการ

สรางทางหลวงแผนดินหมายเลข 417 สายทาอากาศยานสุราษฎรธานี - บรรจบทางหลวง

แผนดินหมายเลข  401  เกิ ดขึ้ น เนื่ อ งจากกรมทางหลวงมีความจํ า เปนที่ จะต อ ง 

เพิ่มประสิทธิภาพในการคมนาคมขนสง  ซึ่งถนนเดิมเสนทางคดเคี้ยว  เขตทางแคบ  

มีโรงเรือนสิ่ งปลูกสราง  ขยายเขตทางไมได   วัตถุประสงคของโครงการนี้ เพื่อเสริม 

โครงขายของถนน อํานวยความสะดวก ความรวดเร็ว และความปลอดภัยแกการจราจรและ

ขนสงในบริเวณพื้นที่ดังกลาว  โดยเฉพาะการเดินทางระหวางเมืองสุราษฎรธานีกับ 

ทาอากาศยานสุราษฎรธานีและสูกรุงเทพมหานคร   จากการสํารวจวางแนวพบวา 

มีความไม เหมาะสมทางเศรษฐศาสตรและวิศวกรรมศาสตรของแนวผัง เมืองรวม   

เนื่องจากแนวถนนของผังเมืองรวมมีเขตทาง 30 เมตร ขณะที่กรมทางหลวงตองการเขตทาง 

80 เมตร  หากเวนคืนตามแนวถนนของผังเมืองรวมจะมีอาคารสิ่งปลูกสรางถูกเวนคืนประมาณ  

170 หลัง จายคาเวนคืนประมาณ 150 ลานบาท  สวนการเวนคืนตามแนวทางที่กรมทางหลวงกําหนด  

จะมีอาคารสิ่งปลูกสรางถูกเวนคืนประมาณ 49 หลัง  จายคาเวนคืนประมาณ 76 ลานบาท   

                                          
* ระหวาง นายเกียรติ ศรีบุศยกาญจน กับพวกรวมหกคน ผูฟองคดี กับ กรมทางหลวง  

ผูถูกฟองคดีที่ 1 กระทรวงคมนาคม ผูถูกฟองคดีที่ 2 
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กรมทางหลวงจึงไดปรับแนวถนนตามความเหมาะสม โดยคํานึงถึงหลักแหงความไดสัดสวน  

เพื่อใหการจํากัดสิทธิเสรีภาพมีผลกระทบตอประโยชนสวนตัวของเอกชนแตละคนเปนไปเพียง

เทาที่จําเปนตอการรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชน เพื่อใหการแกไขปญหาดานตางๆ เปนไปอยาง

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหมากที่สุด จึงเห็นวาเมื่อกรมทางหลวง ซึ่งมีอํานาจหนาที่

ดําเนินการออกแบบจราจร การกอสรางและบูรณะทางหลวงไดพิจารณากําหนดแนวเขตที่ดิน 

ในบริเวณที่จะเวนคืนแตกตางไปจากแนวเขตถนนที่กรมการผังเมืองไดสํารวจและ กําหนดไวเดิม  

และเปนแนวถนนที่คณะกรรมการรวมสามฝายกําหนดใหยึดถือไว  การกําหนดแนวถนน 

ในผังเมืองรวม จึงเปนเพียงนโยบายอยางกวางๆ ยังไมมีผลบังคับเด็ดขาด กรมทางหลวงจึงมีอํานาจ

กําหนดแนวทางที่เหมาะสมในการกอสรางถนนจริงแตกตางไปจากที่กําหนดไวในผังเมืองรวม  

ตามมาตรา 4 แหงพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคม พ.ศ. 2538  

ที่ใหอํานาจไวได  ไมเปนการกระทําที่ขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  ฉะนั้น พระราชกฤษฎีกา 

กําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสรางทางหลวงแผนดินหมายเลข 417 สายทาอากาศยาน 

สุราษฎรธานี - บรรจบทางหลวงแผนดินหมายเลข 401 พ.ศ. 2540 จึงชอบดวยกฎหมายแลว 

   พิพากษายกฟอง 

   ตัวอยางที่ 3 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.15/2545* ผูฟองคดี

เปนสหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ฟองวาไดรับความเดือดรอนเสียหาย

เนื่องจากการทองเที่ยวแหงประเทศไทยไดประกาศใหมัคคุเทศกปฏิบัติตามกฎกระทรวง 

ที่กําหนดใหมัคคุเทศกเขารับการฝกอบรมวิชามัคคุเทศก หากผูใดไมเขารับการอบรมเพิ่มเติม

ถือวาฝาฝนกฎกระทรวงฉบับดังกลาว มีความผิดฐานไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติธุรกิจ 

นําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535  นายทะเบียนธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศกจะพิจารณาพัก

ใชและเพิกถอนใบอนุญาตตามลําดับ และอาจถูกปรับ ผูฟองคดีเห็นวากฎกระทรวงฉบับ

ดังกลาวขัดตอพระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 และรัฐธรรมนูญแหง

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 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวงฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2543) ออกตามความ

ในพระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535  

                                          
* ระหวาง สหภาพแรงงานมัคคุเทศกอาชีพแหงประเทศไทย ผูฟองคดี กับ การทองเที่ยว 

แหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดีที่ 1 นายกรัฐมนตรี ผูถูกฟองคดีที่ 2 
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   ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เหตุผลในการประกาศใช

พระราชบัญญัติธุรกิจนําเที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 เพื่อใหเปนกฎหมายกําหนด

มาตรฐานการประกอบธุรกิจนําเที่ยวและอาชีพมัคคุเทศก และใหการทองเที่ยวแหงประเทศ

ไทย ทําหนาที่สงเสริมและควบคุมการประกอบธุรกิจและอาชีพดังกลาวใหเปนระเบียบและได

มาตรฐาน  และเหตุผลในการประกาศใชกฎกระทรวงฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2543) เนื่องจากเปนยุค

เทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อใหมัคคุเทศกมีความรูทันตอเหตุการณ สมควรใหมัคคุเทศกมีหนาที่

เขารับการฝกอบรมวิชามัคคุเทศกเพิ่มเติม เพื่อเปนการปรับปรุงมาตรฐานและเพิ่มคุณภาพ

ของมัคคุเทศก 

   การที่ผูถูกฟองคดี (การทองเที่ยวแหงประเทศไทย และนายกรัฐมนตรี) 

ออกกฎกระทรวงฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2543) โดยอาศัยอํานาจตามความในพระราชบัญญัติธุรกิจ

นําเที่ยวและมัคคุเทศก  พ.ศ. 2535 กําหนดหนาที่ของมัคคุเทศกใหเขารับการอบรม  

ยอมเกี่ยวของและมีผลโดยตรงตอการปฏิบัติหนาที่ของมัคคุเทศก โดยสามารถนําเอาสิ่งที่

ไดรับจากการอบรมไปใชใหเปนประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตนใหดียิ่งขึ้น และสงผลดีถึง

สิ่งที่มัคคุเทศกจะพึงปฏิบัติในประการอื่น ๆ ไมวาจะเปนการแตงกาย มารยาท รวมทั้งความ

ประพฤติของมัคคุเทศกดวย  สมดังเจตนารมณของพระราชบัญญัติดังกลาวที่ตองการใหการ

ประกอบอาชีพของมัคคุเทศกเปนไปอยางมีระเบียบและไดมาตรฐาน กฎกระทรวงฉบับน้ี 

จึงเปนกฎกระทรวงที่มีลักษณะเปนการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ ซึ่งมาตรา 50 วรรคสอง 

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ยินยอมใหกระทําได  ดังนั้น กฎกระทรวงฉบับน้ีจึง

ออกมาใชบังคับโดยไมเกินขอบอํานาจที่กฎหมายกําหนด จึงไมขัดตอพระราชบัญญัติธุรกิจนํา

เที่ยวและมัคคุเทศก พ.ศ. 2535 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

   นอกจากนี้ศาลปกครองสูงสุดยังกลาวถึงหลักความไดสัดสวนวา  

การกําหนดใหมัคคุ เทศก เขารับการฝกอบรมเพิ่มเติมเปนมาตรการที่จําเปนเพื่อให  

วัตถุประสงคดังกลาวขางตนสัมฤทธิ์ผล โดยที่ไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิ 

เนื่องจากเปนวิธีการที่เหมาะสมที่สุดที่จะทําใหมัคคุเทศกไดรับความรูความเขาใจและนําไป

ปฏิบัติ อีกทั้งขอกําหนดดังกลาวก็ไมขัดตอหลักดุลยภาพระหวางความเสียหายที่เกิดขึ้น 

ตอมัคคุเทศกหรือสังคมโดยสวนรวมกับประโยชนมหาชน เนื่องจากการบังคับใหมัคคุเทศก 

เขารับการฝกอบรมยอมจะเกิดประโยชนตอสวนรวม เพราะจะไดนําความรูที่ ได รับ 

ไปถายทอดทําใหนักทองเที่ยวไดมีความรูความเขาใจขอมูลตาง  ๆ  อยางถูกตอง 

ทันตอเหตุการณ และมัคคุเทศกก็จะปฏิบัติหนาที่ดวยความระมัดระวังในดานมารยาทและ             

ความประพฤติมากยิ่งขึ้น จึงยอมเปนผลดีตอภาพพจนดานอุตสาหกรรมการทองเที่ยวโดยรวม
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ของประเทศ ซึ่งผูที่ไดรับประโยชนอยางเปนรูปธรรมยอมไดแกบรรดาผูประกอบอาชีพ

มัคคุเทศกทั้งหลายในที่สุด ในขณะที่มัคคุเทศกจะมีภาระเพิ่มข้ึนเพียงแตตองเขารับ 

การฝกอบรมโดยเสียคาใชจายทุก ๆ สองปโดยประมาณเทานั้น  ดังนั้น กฎกระทรวงฉบับนี้ 

จึงไมขัดตอหลักความไดสัดสวนที่จะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของมัคคุเทศกจนเกินสมควร  

อันจะถือวาเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญ 

   พิพากษายกฟอง 
 

ดังนั้นจะเห็นไดวา “หลักความพอสมควรแกเหตุ” หรือ “หลักความได

สัดสวน” เปนหลักเกณฑสําคัญในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําทางปกครองที่มีผลไปกระทบตอสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน  โดยเปนอํานาจหนาที่ของ “ศาลปกครอง” ซึ่งจะตองประกอบดวย ตุลา

การและบุคลากรที่มีความรูทางกฎหมายมหาชนและประสบการณเกี่ยวกับการดําเนินงาน 

บริหารราชการเปนอยางดี เพื่อท่ีจะพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางปกครอง ซึ่งเปนขอพิพาท

ระหวางฝายปกครองกับประชาชน อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองใหเกิด

ความสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะในการกระทําหรือใชอํานาจของฝายปกครอง  

กับสิทธิเสรีภาพและประโยชนของประชาชนผูไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครอง

ดังกลาว   

ทั้งนี้ เพื่อใหคําพิพากษาของศาลปกครองมีประสิทธิผลเปนการ

ประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงมีความ

จําเปนที่จะตองมีการบังคับคดีปกครอง เพื่อใหมีการดําเนินการไปตามคําพิพากษาของ    

ศาลปกครองดังกลาว อันจะสงผลใหคําบังคับของศาลปกครองสามารถบังเกิดผลไดจริงในทาง

ปฏิบัติในการประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 

2.2.3 เพ่ือเสริมสรางประสิทธิภาพและบรรทัดฐานทางปกครองแก
หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ 
   ระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการของหนวยงานทางปกครองและ

เจาหนาที่ของรัฐ เปนหลักเกณฑและแบบแผนในการบริหารราชการแผนดินที่ถูกกําหนดขึ้น

จากบรรทัดฐานของคําวินิจฉัยคดีขอพิพาททางปกครองในรายกรณี (CASE LAW) และ

พัฒนาขึ้นเปนหลักทั่วไปของกฎหมายปกครองตอมา ซึ่งหลักกฎหมายเหลานี้จะตองเปนหลัก

กฎหมายที่สนับสนุนดวยการใหเหตุผลท่ีสมบูรณและมีหลักเกณฑที่แนชัด รวมทั้งสามารถ
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ประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได* โดยหนวยงาน

ทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐจะตองเคารพและยึดถือปฏิบัติในการปฏิบัติหนาที่ราชการ 

เพื่อเปนการเสริมสรางปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบบริหารราชการแผนดินตอไป   

อน่ึง ความสมบูรณของหลักเกณฑและการใหเหตุผลในคําวินิจฉัยคดี

ขอพิพาททางปกครองของสถาบันฝายกฎหมายปกครอง  ซึ่งปจจุบันไดแก “ศาลปกครอง”   

จะเกิดจากการจัดรูปแบบองคกรในลักษณะของการสรางความเชี่ยวชาญ  กลาวคือ  

มีการจัดระบบวิธีพิจารณาคดีที่แตกตางจากคดีขอพิพาททั่วไป รวมท้ังจะตองจัดระบบ

คุณสมบัติของตุลาการที่มีความชํานาญและมีประสบการณในทางบริหาร มีระบบวิธีพิจารณา

ที่ถวงดุลการใชอํานาจของตุลาการ และมีการติดตามประเมินตรวจสอบการใชอํานาจวินิจฉัย 

ของตุลาการ** เปนตน 

                                          
* ในการพัฒนาและแกไขปรับปรุงโครงสรางของระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

ของแตละประเทศนั้น  มิใชวาแตละประเทศจะสามารถแกปญหาเกี่ยวกับประสิทธิภาพในกระบวนการยุติธรรมทาง

ปกครองหรือการจัดองคกรในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองไดในทันทีทันใด ไมวาจะโดยอาศัยอางอิงจากตํารา

หรือกรณีตัวอยาง (CASE LAW) ของตางประเทศ ซึ่งยอมจะไมตรงตอปญหาของระบบกระบวนการยุติธรรม 

ทางปกครองของแตละประเทศเอง และคงไมทําใหบุคคลทั่วไปสามารถมองเห็นปญหาไดอยางชัดแจง   

อยางไรก็ตาม การแกไขปญหาดังกลาวอาจกระทําได หากการปรับปรุงโครงสรางของระบบ

กระบวนการยุติธรรมทางปกครองดังกลาว ไดมีการศึกษาวิเคราะหและแกไขปญหาจากการ “วิจัยขอมูล”  

จากขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นจริงในประเทศตามลําดับขั้น และคอยๆใชเวลาเพื่อปรับโครงสรางของระบบกระบวนการ                                      

ยุติธรรมทางปกครองของประเทศใหสอดคลองกัน โดยมีเปาหมายที่แนนอนในระยะยาว  ดังนั้น ระยะเวลา 

และประสบการณเหลานี้จะไดทําใหบุคลากรหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของและประชาชน ตางมีความเขาใจและ 

ตางปฏิบัติหนาที่ตาม “บทบาท”ของตนไดอยางสอดคลองกันภายในระบบ  
** ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการ ยอมมีความเปนอิสระและสามารถใชดุลพินิจ “เลือกชี้ขาด”

ในทางหนึ่งทางใดที่ตนเองเห็นสมควรได โดยอาศัยการอธิบาย “เหตุผล” ที่ตนเองนั้นเปนผูเขียนขึ้น  ดังนั้น หากวา

ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการเหลานี้เปนผูมีประสบการณในทางบริหารและสามารถคาดหมายถึง “ผล” ที่จะเกิดขึ้น 

จากคําวินิจฉัยของตนเองไดดี (ทั้งในดานประโยชนของประชาชนและประโยชนของสาธารณะ) และสามารถ

คาดหมายถึง “ผลกระทบและปญหาตอเนื่องที่จะเกิดขึ้นในทางบริหาร” ได ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการเหลานี้ก็

จะสามารถใช “ประสบการณ” เหลานี้วินิจฉัยชี้ขาดโดย “สรางบรรทัดฐานหรือหลักกฎหมายปกครอง” ไดอยาง

เหมาะสมกับสภาพของการบริหารราชการได กลาวคือ เปนคําวินิจฉัยที่สามารถคุมครอง “สิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน” ไวไดในกรณีที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจหนาที่เกินเลยไปเพราะบทกฎหมายเขียนไว

กวางเกินไป  หรือเปนคําวินิจฉัยที่สามารถใหความคุมครองแก “หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการโดย

สุจริตและรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะ” ได แมวาการกระทําของหนวยงานหรือเจาหนาที่ดังกลาวจะขัดกับตัวบท

กฎหมายหรือระเบียบแบบแผนของทางราชการที่ยังมีความหมายไมแนนอนและไมเหมาะสม 
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แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองซึ่งไดวางระเบียบแบบแผนในการ

ปฏิบัติราชการของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ11 

ตัวอยางที่ 1  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.117/2548  ในคดีที่

นายอําเภอแมอายไดมีประกาศใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลของบุคคลจํานวน 1,243 คน 

ซึ่งรวมทั้งผูฟองคดีจํานวน 860 คน ออกจากทะเบียน (ท.ร.14) อันเปนผลมาจากชมรมกํานัน

ผูใหญบานอําเภอแมอายรองเรียนตอกระทรวง มหาดไทยวามีการทุจริตในการทําบัตร

ประจําตัวประชาชนและแกไขสัญชาติโดยมิชอบ กรมการปกครองจึงแตงตั้งคณะกรรมการ

สอบขอเท็จจริงดังกลาวโดยตรวจสอบหลักฐานคํารองขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร.14)  

ของอําเภอแมอาย และเห็นวามีคํารองจํานวน 376 คํารอง รายการบุคคลจํานวน 1,243 คน  

มีประวัติเปนชนกลุมนอยและไมมีสัญชาติไทย อธิบดีกรมการปกครองจึงสั่งการใหนายอําเภอ

แมอายดําเนินการจําหนายรายการที่ไมถูกตองดังกลาวออกจากทะเบียนบาน  ผูฟองคดี

ทั้งหมดจึงนําคดีมาฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนประกาศของ

นายอําเภอแมอายดังกลาว   

ศาลปกครองสู งสุดวินิ จฉัยว า  การมีประกาศใหจํ าหนายชื่ อ 

และรายการบุคคลออกจากทะเบียนบานของนายอําเภอแมอาย เปนการดําเนินการ 

ของเจาหนาที่ของรัฐในการออกคําสั่งอันมีผลกระทบตอการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคลเปนการถาวร ทําใหบุคคลซึ่งเดิมเคยมีชื่ออยูในทะเบียนบาน (ท.ร. 14) 

รวมท้ังผูฟองคดี ไมมีสัญชาติไทยและตองคืนบัตรประจําตัวประชาชนใหกับทางราชการ  

จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 และเปนคําสั่งทางปกครองคนละคําสั่งกับคําสั่งที่นายอําเภอแมอายคนกอนไดเคย

มีคําสั่งอนุมัติตามคํารองขอของผูฟองคดีใหเพิ่มช่ือผูฟองคดีในทะเบียนบาน (ท.ร. 14) และ

ออกบัตรประจําตัวประชาชน การที่นายอําเภอแมอายคนปจจุบันไดออกประกาศจําหนายชื่อ

และรายการบุคคลของผูฟองคดีออกจากทะเบียนบาน(ท.ร. 14) ซึ่งเปนการดําเนินการ 

ตามหนั งสือสั่ งการของอธิบดีกรมการปกครอง  โดยผูฟ องคดี ไม ไดยื่ นคํ าร องขอ  

ประกาศดังกลาวจึงเกิดจากดุลพินิจของนายอําเภอแมอายในฐานะเจาหนาที่ผูมีอํานาจ 

ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร มิไดเกิดจากคําขอโดยเจตนาของผูฟองคดีแตอยางใด    

                                          
11 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน  สํานักงานศาลปกครอง, สรุปหลักปฏิบัติราชการจาก 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. 2548 
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ดังนั้น นายอําเภอแมอายจึงตองแจงขอเท็จจริงใหผูที่ไดรับผลกระทบ

ทุกคนไดทราบความเปนมาของการออกประกาศดังกลาวและสามารถโตแยงคัดคานหรือแสดง

พยานหลักฐานใด  ๆ  กอนที่ จะออกคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา  30 วรรคหนึ่ ง  

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. 2539  นายอําเภอแมอายจะอางวา

ขอเท็จจริงดังกลาวเปนขอเท็จจริงที่ผูฟองคดีไดใหไวในคําขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร. 14) 

และคําขอมีบัตรประจําตัวประชาชน อันจะทําใหถือไดวาผูฟองคดีไดทราบขอเท็จจริงแลวตาม

มาตรา 30 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันไมได เพราะเปนคําสั่งทางปกครอง 

คนละคําสั่งกัน เมื่อนายอําเภอแมอายไมไดแจงขอเท็จจริงใหผูฟองคดีไดทราบกอนออก

ประกาศดังกลาว จึงถือวามิไดดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอนอันเปนสาระสําคัญ 

ของการออกคําสั่งทางปกครอง ทําใหประกาศดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยมิชอบ

ดวยกฎหมาย ศาลจึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศ และใหผูที่ไดรับผลกระทบจากคําสั่งทุกคน

กลับคืนสูสถานะเดิม แมวาผูนั้นจะไมไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองก็ตาม 

ตัวอยางที่ 2  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.41/2548  ผูฟองคดี

ซึ่งเปนขาราชการครู ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่ผูบังคับบัญชาชั้นตนพิจารณา

เลื่อนขั้นเงินเดือน โดยไมดําเนินการตามขั้นตอนตามวิธีประเมินความดีความชอบของ

ขาราชการ ไมแจงผลการประเมินการปฏิบัติงานใหทราบ และใชอํานาจพิจารณาความดี

ความชอบเพียงฝายเดียว แลวเสนอใหผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนพิจารณาสั่งเลื่อนขั้น

เงินเดือนไมชอบดวยกฎหมาย 

ผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการครู ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการที่

ผูบังคับบัญชาชั้นตนพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน โดยไมดําเนินการตามขั้นตอนตามวิธีประเมิน

ความดีความชอบของขาราชการ ไมแจงผลการประเมินการปฏิบัติงานใหทราบ และใชอํานาจ

พิจารณาความดีความชอบเพียงฝายเดียว แลวเสนอใหผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน

พิจารณาสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีเพียงครึ่งขั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามขอ 9 

ของกฎ ก.ค. ฉบับท่ี 20 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครู 

พ.ศ.2523 วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน ไดกําหนดกรอบในการใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชา

วาจะตองนําผลการประเมินการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.ค. กําหนดมา

ประกอบการพิจารณา โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหผูบังคับบัญชาใชหลักเกณฑดังกลาวเปน

เครื่องมือในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน โดยใหผูบังคับบัญชาโดยตรงของผูรับการประเมิน

เปนผูประเมินเบื้องตน โดยประเมินตามหัวขอท่ีกําหนด เชน ผลงานการปฏิบัติตามเกณฑ

มาตรฐานวิชาชีพครู คุณลักษณะในการปฏิบัติงาน แลวใหนําเสนอตอผูบังคับบัญชาตามสาย
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การบังคับบัญชาท่ีหนวยงานราชการนั้นๆ กําหนด ทั้งนี้ ใหจัดใหมีการประเมินผลการ

ปฏิบัติงานของขาราชครูอยางนอยปละ 2 ครั้ง โดยระยะเวลาในการประเมินหางกันพอสมควร 

และเมื่อเสร็จสิ้นผลการปฏิบัติงานแตละครั้งแลว ผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินตองแจงการ

ประเมินและผลการประเมินใหผูใตบังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเปนรายบุคคลทุกครั้งที่มี

การประเมิน เพื่อใหมีการแกไขปรับปรุงการปฏิบัติงาน รวมทั้งเปดโอกาสใหผูใตบังคับบัญชาที่

ถูกประเมินไดชี้แจง ใหความเห็นหรือขอคําปรึกษาเกี่ยวกับการประเมินและผลการประเมิน

ดังกลาว ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการดังกลาวจะทําใหการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการ

ครูมีความเปนธรรม  โปรงใส  สามารถอธิบายและตรวจสอบได  อีกทั้ งยังให โอกาส

ผูใตบังคับบัญชาไดมีโอกาสทราบผลการประเมินเพื่อการโตแยงหรือปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น 

เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในครั้งนี้ผูบังคับบัญชาชั้นตนของ 

ผูฟองคดีไมไดจัดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามที่ ก.ค. กําหนด จึงทําใหผูฟองคดี 

ขาดโอกาสที่จะไดรับทราบผลการประเมินของผูบังคับบัญชา และหากจัดใหมีการประเมิน

อยางนอยปละ 2 ครั้ง กับแจงใหผูฟองคดีทราบผลการประเมินตั้งแตครั้งแรกก็จะทําใหผูฟองคดี

ไดมีโอกาสชี้แจงขอเท็จจริงใหผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินทราบ ดังนั้น การพิจารณาเลื่อนขั้น

เงินเดือนในกรณีนี้จึงไมชอบดวยกฎหมาย  

ตัวอยางที่ 3  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.4/2548  ในคดีที่

บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงินไมพิจารณาคําขอของผูฟองคดีซึ่งเปนพนักงานที่ถูกเลิก

จางและไดยื่นคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายอันเนื่องมาจากกรณีที่เห็นวา

คําสั่งเลิกจางไมชอบดวยกฎหมาย โดยบรรษัทฯ เห็นวาตนไมมีหนาที่ที่จะตองพิจารณาคําขอ

ดังกลาว นั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงินมีลักษณะ

เปนรัฐวิสาหกิจซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชกําหนดบรรษัทบริหารสินทรัพยสถาบันการเงิน พ.ศ.2540  

และโดยที่พระราชกําหนดดังกลาวมีผลใชบังคับดังเชนพระราชบัญญัติตามนัยมาตรา 218 

วรรคหนึ่งและวรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ดังนั้น บรรษัทฯจึงมีฐานะเปน

หนวยงานชองรัฐตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ 

และเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ.2542  การที่ผูฟองคดียื่นคําขอใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทน

ความเสียหายจากการเลิกจางซึ่งผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลิกจางที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึง

เปนกรณีการยื่นคําขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

ของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่ฯ  ซึ่งบรรษัทฯยอมมีหนาที่ตองพิจารณาคําขอดังกลาวตามความในมาตรา 11 
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แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยหากบรรษัทฯเห็นวาการกระทําของตนเปนการกระทําละเมิด

ก็ตองดําเนินการพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดี หรือหากเห็นวาไมเปนการ

กระทําละเมิดก็ตองมีคําสั่งยกคําขอน้ันเสีย แตหากเห็นวาไมมีเหตุที่จะตองพิจารณาคําขอ  

ก็จะตองสั่งไมรับคําขอและแจงใหผูฟองคดีทราบ โดยการพิจารณาคําขอดังกลาวไมใชกรณีที่

บรรษัทฯในฐานะหนวยงานของรัฐ ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนเครื่องมือในการบริหารสินทรัพย 

ดอยคุณภาพจะไดรับยกเวนตามหนังสือของกระทรวงการคลัง ดวนที่สุด ที่ กค 0312/40695 

ลงวันที่  1 ธันวาคม  2540 ที่ยกเวนใหไมตองปฏิ บัติตามกฎ  ระเบียบ  ขอบังคับ  และ 

มติคณะรัฐมนตรีที่ใชกับรัฐวิสาหกิจท่ัวไป  ทั้งนี้ เนื่องจากหนังสือของกระทรวงการคลัง

ดังกลาว  เพียงแตมุงหมายใหการบริหารงานชองรัฐวิสาหกิจมีความคลองตัวและมี

ประสิทธิภาพเทานั้น ไมไดหมายถึงการไมตองปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ดังนั้น การที่บรรษัทฯ

ไมพิจารณาคําขอของผูฟองคดีจึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  ศาลจึงพิพากษาให

บรรษัทฯ พิจารณาคําขอของผูฟองคดีใหแลวเสร็จและแจงใหผูฟองคดีทราบภายใน 30 วัน 

นับแตวันที่มีคําพิพากษา   
 

 อยางไรก็ตาม  ในระบบกระบวนการยุติธรรมตางๆ  ไมวาจะเปนระบบ

กระบวนการยุติธรรมทางแพง ทางอาญา หรือทางปกครอง ซึ่งทุกฝายตางไดยอมรับวา 

“ผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการ” ยอมเปนผูที่มีความสําคัญมาก เนื่องจากเปนผูที่จะสั่ง 

ใหคุณหรือโทษแกบุคคลใดๆได จึงสงผลใหบุคคลทั่วไปมักจะมองขามความสําคัญของ 

“หนวยบริหารงานหรือหนวยธุรการ” และใหความสําคัญแกผูมีอํานาจชี้ขาดหรือตุลาการ   

แตทั้งนี้ หากจะมองอยางถองแทแลว “คําวินิจฉัยหรือคําพิพากษา” ของผูมีอํานาจชี้ขาดหรือ

ตุลาการเปนงานลําดับสุดทายของกระบวนการยุติธรรม และงานลําดับสุดทายของ

กระบวนการยุติธรรม ยอมเปนผลงานที่ไดมาจากระบบวิธีพิจารณาและการดําเนินงานของ

เจาหนาที่ตางๆของรัฐในกระบวนการยุติธรรมทั้งกระบวนการ   

  ดังนั้น ในระบบกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง ซึ่งมีระบบวิธีพิจารณา 

คดีปกครองที่มีลักษณะเฉพาะ และมี “หนวยบริหารงานหรือหนวยธุรการ” ที่เปนอิสระ 

ในการดําเนินงาน  ทั้งในการดําเนินการเกี่ยวกับคดีปกครองตามคําสั่งของศาลปกครอง  

การดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง และการศึกษารวบรวมขอมูล

เพื่อประโยชนแกการปฏิบัติงานของศาลปกครองและตอหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ  

ซึ่งจะเห็นไดวา ในการดําเนินงานของหนวยบริหารงานหรือหนวยธุรการหรือ “สํานักงาน 



 51 

ศาลปกครอง” โดยเฉพาะอยางยิ่ง การดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือ

คําบังคับของศาลปกครอง หรือท่ีเรียกวา“การบังคับคดีปกครอง” เปนกระบวนการที่มี

ความสําคัญอยางยิ่งในการที่จะทําใหเกิดประสิทธิผลไดจริงในทางปฏิบัติแกคําพิพากษาหรือ

คําวินิจฉัยของศาลปกครอง เพื่อมิใหคําพิพากษาหรือคําวินิจฉัยของศาลปกครองเปนเพียงแต

การพิจารณาวินิจฉัยในทางทฤษฎีเทานั้น ซึ่งจะมีผลเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองและเยียวยาแกไขความเสียหายที่ เกิดขึ้น   

อันจะสงผลใหเปนการคุมครองประโยชนสาธารณะควบคูไปกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

และเปนการเสริมสรางประสิทธิภาพและบรรทัดฐานในการบริหารราชการทางปกครองตอไป 

 

 



บทที่ 3 
การพิจารณาและการบังคับคดีในคดีปกครองกอนการจัดต้ังศาลปกครอง 

 

 นับตั้งแตประเทศไทยไดรับรองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีพิพาทตอ

หนวยงานของรัฐ  ซึ่งในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองในชวงระยะเวลากอนการ

จัดตั้งศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้น  บุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทํา

หรือการใชอํานาจของฝายปกครอง มีสิทธิที่จะยกขอพิพาทหรือขอโตแยงของตนขึ้นฟองรองตอ

องคกรทางตุลาการหรือศาล โดยในชวงระยะเวลาดังกลาว “ศาลยุติธรรม” จะเปนองคกรทาง

ตุลาการหรือศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดี

พิพาททางปกครอง  ทั้งนี้ ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครองของศาลยุติธรรม 

ศาลจะทําหนาที่ในการตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครอง   

และนอกจากนี้ บุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายดังกลาวยังสามารถเลือกที่จะรองทุกขตอ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดอีกทางหนึ่ง ภายใตเงื่อนไขและหลักเกณฑในการรองทุกข

ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
 

3.1 การพิจารณาพิพากษาและการบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณา 
โดยศาลยุติธรรม 
 ระบบกฎหมายและระบบการศาลของประเทศไทยในชวงระยะเวลากอนที่จะ 

มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น  ศาลยุติธรรมเปนองคกรทางตุลาการที่มีอํานาจหนาที่ในการ

พิจารณาพิพากษาคดีพิพาททุกประเภท โดยไมมีการแบงแยกประเภทคดีพิพาททางปกครอง

ออกจากคดีทั่วไป  และไดนํากฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับคดีปกครอง 

ไมวาจะเปนเรื่องเกี่ยวกับเงื่อนไขและหลักเกณฑในการฟองคดี การดําเนินการพิจารณาคดี 

รวมถึงการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล โดยจะพิจารณาได

ดังตอไปนี้ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 53 

 3.1.1 เง่ือนไขและหลักเกณฑในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม  
โดยไดนําหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชโดยอนุโลม ซึ่งจะพิจารณาจาก 

หลักการโตแยงสิทธิของบุคคล ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง*   

ทั้งนี้ เงื่อนไขและหลักเกณฑในการฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

  3.1.1.1 คูความในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม จะตอง

เปนบุคคลตามกฎหมาย * *  ไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล และตองเปนผูมี

ความสามารถตามกฎหมาย  ทั้งนี้ ในการที่บุคคลจะฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม 

เพื่อโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง  

คูความฝายที่เปนหนวยงานหรือสวนราชการที่จะสามารถเปนคูความในคดีได จะตองมีฐานะ

เปนบุคคลตามกฎหมายหรือเปนนิติบุคคลเทานั้น***  หากหนวยงานหรือสวนราชการนั้น 

ไมมีฐานะเปนบุคคลตามกฎหมายหรือเปนนิติบุคคล ก็ไมอาจเปนคูความในคดีได* * * *   

 

 

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 55  เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้น เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง

หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได  

ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้ 
** คําพิพากษาฎีกาที่ 495/2519  ผูที่จะเปนคูความในคดีไดนั้นจะตองเปนบุคคลดังบัญญัติ 

ไวในมาตรา 1(11) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และคําวาบุคคลนั้น ตามประมวลกฎหมายแพง 

และพาณิชย ไดแก บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล แตคณะบุคคลกรุงเทพฯกรีฑา จําเลยที่ 1 เปนเพียงคณะบุคคล

หรือกลุมบุคคล มิใชบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล  ดังนั้น โจทกจึงไมอาจฟองจําเลยที่ 1 ใหรับผิดชําระหนี้ภาษี

การคาได 
*** การพิจารณาถึงความเปนนิติบุคคลของหนวยงานหรือสวนราชการ จะตองพิจารณาจาก

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พระราชบัญญัติปรับปรุง

กระทรวง ทบวง กรม หรือพระราชบัญญัติจัดตั้งหนวยงานหรือสวนราชการนั้นๆ 
**** คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 724/2490  ผูที่จะฟองหรือถูกฟองเปนจําเลยในโรงศาลนั้น จะตอง 

เปนบุคคล โดยเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย  รัฐบาลไมเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย จึงเปนคูความ 

ไมได 
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กระทั่งตอมาศาลฎีกาไดยอมรับให “ตําแหนงตามกฎหมาย” สามารถเปนคูความในคดีได*  

แมตําแหนงหนาที่ราชการดังกลาวจะไมเปนบุคคลตามกฎหมายแพงก็ตาม** 

  3.1.1.2 การโตแยงสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  ผูที่จะฟองรอง 

คดีปกครองตอศาลยุติธรรม นอกจากจะตองเปนบุคคลตามกฎหมายแลว ยังจะตองเปนผูที่ 

ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมาย  กลาวคือ บุคคลผูที่จะเสนอคําฟองตอศาลเปน 

คดีปกครองได  จะตองเปนผูที่ ได รับผลกระทบจากการกระทําหรือการใชอํานาจของ 

ฝายปกครอง โดยเปนผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ตามที่กฎหมายรับรองไวจนเกิดเปน 

ความเสียหายตอบุคคลผูนั้น  ทั้งนี้ ศาลจะพิจารณาวินิจฉัยวาผูฟองคดีไดถูกโตแยงสิทธิหรือ

หนาที่จากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองหรือไม ซึ่งหากการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครองดังกลาวยังไมมีผลบังคับทางกฎหมาย หรือยังไมมีผลกระทบตอสิทธิ

หรือหนาที่ตามกฎหมายของบุคคล  กรณีดังกลาวศาลฎีกาถือวาการกระทําหรือการใชอํานาจ

ดังกลาวยังไมเปนการโตแยงสิทธิหรือหนาที่ในทางแพง  ศาลจึงไมรับคําฟองไวพิจารณา***  

   อยางไรก็ตาม แมคดีพิพาททางปกครองที่เกิดขึ้น จะมีการ

โตแยงสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลตามหลักเกณฑที่ไดกลาวมาขางตนแลว  แตในบางกรณี 

ศาลยุติธรรมอาจจะจํากัดขอบเขตการพิจารณาของศาล ในกรณีที่ศาลเห็นวาขอโตแยง

ดังกลาวเปนเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งศาลไมอาจเขาไป

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 964/2487  สัญญาประกันตัวผูตองหาซึ่งทําไวกับนายตํารวจในฐานะ

ตําแหนงหนาที่ราชการและมีอํานาจทําไดนั้น นายตํารวจเปนโจทกฟองขอใหปรับนายประกันฐานผิดสัญญาได  

         คําพิพากษาฎีกาที่ 1073/2508  พนักงานสอบสวนเปนบุคคลธรรมดา โดยตําแหนงหนาที่

ราชการอันกฎหมายกําหนดไวใหทําสัญญาประกันได จึงมีอํานาจฟองขอใหบังคับตามสัญญาประกันได 
** ในกรณีนี้จะเห็นไดวา การฟองรองคดีปกครองไมไดใหความสําคัญกับตัวบุคคลที่กระทําการหรือ

ใชอํานาจนั้น  เนื่องจากบุคคลผูซึ่ งมาดํารงตําแหนงหนาที่ราชการจะหมุนเวียนเปลี่ยนแปลงไปเรื่อยๆ  

แตการกระทําหรือการใชอํานาจทางปกครองที่ออกโดยตําแหนงหนาที่ราชการนั้นๆจะยังคงมีผลทางกฎหมายอยูตอไป  

ดังนั้น ในเวลาตอมาศาลจึงไดรับที่จะพิจารณาคดีปกครองที่ฟองรองตอ “ตําแหนงหนาที่ราชการ” ใหสามารถเปน

คูความในคดีปกครองได แมตําแหนงหนาที่ราชการดังกลาวจะไมเปนบุคคลตามกฎหมายแพงก็ตาม 
*** คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1357/2496  สมาชิกสภาเทศบาลฟองขอใหเพิกถอนมติที่ประชุม 

สภาเทศบาลที่แตงตั้งประธานสภา รองประธานสภา และคณะเทศมนตรี  เนื่องจากที่ประชุมสภาเทศบาลในครั้งนั้น 

มีสมาชิกเขาประชุมไมครบ 2 ประเภท ตามองคประกอบของสภาเทศบาล  แตคดีนี้ศาลฎีกาพยายามพิเคราะหแต 

สิทธิในทางแพงเปนสําคัญ จึงเห็นวาไมมีกรณีใดเปนการโตแยงสิทธิของโจทก และไมมีกฎหมายบัญญัติ 

ใหมาใชสิทธิทางศาลได โจทกจึงไมมีสวนไดเสียที่จะฟองคดีตอศาล  ทั้งที่โดยเนื้อหาของคดีเปนการกระทํา 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
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แทรกแซงได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณีเกี่ยวกับสถานะและวินัยของขาราชการ ตัวอยางเชน  

การสั่งใหออกจากราชการ  การสั่งปลดออกจากราชการ  การไลออกจากราชการ  และการสั่ง

ลงโทษทางวินัย*  แตทั้งนี้ ศาลจะไมจํากัดขอบเขตอํานาจของศาลที่เขาไปควบคุมตรวจสอบ

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองที่เปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งหากเปน

กรณีที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งหรือกระทําการใดๆ โดยมิชอบดวยกฎหมายแลว ศาลก็จะรับ

ขอพิพาทดังกลาวไวพิจารณา 
  3.1.1.3 ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการใหบุคคล 
ผูที่ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่จากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง 
จะตองดําเนินการใดๆกอนที่จะนําคดีมาฟองศาล  ซึ่งในกรณีนี้บุคคลผูนั้นจะตอง

ดําเนินการตามบทบัญญัติเชนวานั้นเสียกอน  กลาวคือ ในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดขั้นตอน

หรือวิธีการในการอุทธรณโตแยงคัดคานตอองคกรหรือคณะกรรมการใดไวเปนการเฉพาะ  

การฟองรองคดีปกครองดังกลาวจะตองผานขั้นตอนหรือวิธีการอุทธรณที่ไดกําหนดไวเสียกอน 

จึงจะสามารถนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลได  ตัวอยางเชน กรณีการกําหนดคาทดแทนการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย หากผูถูกเวนคืนฯเห็นวาการกําหนดคาทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย

ไมเปนธรรม ผูถูกเวนคืนฯจะตองอุทธรณตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณคาทดแทนตาม

พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 เสียกอน จึงจะฟองรองคดีตอศาลยุติธรรมได 

ซึ่งการอุทธรณดังกลาวจะตองอุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวดวย 

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่  818/2499  การขอเขารับหรือออกจากราชการ ตลอดจนการขอเขาใหม

จะตองปฏิบัติตามระเบียบขาราชการฝายพลเรือนนั้น  อยูในอํานาจหนาที่ของฝายบริหารโดยเฉพาะ จะมาฟอง

ขอใหศาลบังคับหาไดไม 

  คําพิพากษาฎีกาที่  355/2516  โจทกเปนขาราชการพลเรือน โจทกจะตองปฏิบัติตนตามวินัย

ขาราชการพลเรือน โดยตองรักษาชื่อเสียงมิใหขึ้นชื่อวาเปนผูประพฤติชั่ว เมื่อโจทกถูกกลาวหาวาไมรักษาชื่อเสียง 

อันขึ้นชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วแลว แมขณะเกิดขอพิพาท โจทกจะไดรับคําส่ังใหไปชวยงานในบริษัทไทยโทรทัศน จํากัด 

จําเลยที่ 1 ซึ่งเปนนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาล ก็ยอมมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการทําการสอบสวนได  

จําเลยที่ 1 ในฐานะหัวหนารัฐบาล มีคําส่ังใหปลดโจทกออกจากราชการ คําส่ังของจําเลยที่ 1 เปนคําส่ัง 

ซึ่งส่ังตามอํานาจที่มีอยูตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน อันเปนอํานาจของทางราชการฝายบริหาร

จะส่ังไดโดยเฉพาะ  ไมใชหนาที่ของศาลจะเขาไปชี้ขาดในเรื่องเชนนี้ โจทกจะฟองขอใหศาลมีคําส่ังเพิกถอนคําส่ัง

ของจําเลยที่ 1 ดังกลาวแลว หาไดไม 
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     ในกรณีที่กฎหมายไมไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการอุทธรณใดๆไว  

การฟองรองคดีปกครองดังกลาวก็ยังคงจะตองพิจารณาตามเงื่อนไขหรือหลักเกณฑ 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพงตอไป   

     ทั้งนี้ วัตถุประสงคในการกําหนดใหมีขั้นตอนหรือวิธีการ

อุทธรณคัดคานภายในฝายปกครองเสียกอน  เนื่องจากเปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองได

ทบทวนถึงความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมในการกระทําหรือการใชอํานาจของ 

ฝายปกครองนั้นๆ  และหากพบวาการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว 

มีขอบกพรองหรือมีความผิดพลาดเกิดขึ้น ฝายปกครองก็สามารถที่จะแกไขการกระทํา 

หรือการใชอํานาจดังกลาวใหถูกตองภายในฝายปกครองเสียกอน  เพื่อเปนการยุติขอโตแยง 

ที่เกิดขึ้นในชั้นพิจารณาทางปกครอง  และนอกจากนี้ การอุทธรณคัดคานภายในฝายปกครอง

ยังสามารถพิจารณาวินิจฉัยในสวนที่เปนปญหาดานความเหมาะสมหรือปญหาการใชดุลพินิจ

ของฝายปกครอง ซึ่งเปนกรณีที่ศาลยุติธรรมจะไมกาวลวงเขาไปพิจารณา เนื่องจากจะเปนการ

เขาแทรกแซงการใชอํานาจของฝายปกครอง 
  3.1.1.4 อายุความในการฟองคดีปกครองตอศาลยุติธรรม  
โดยสวนใหญการฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรมมักจะกลาวอางวาเปนการกระทําละเมิด 

ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยจะมีอายุความหนึ่งปนับแตวันที่ผูเสียหายรูถึง 

การละเมิดและรูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน*  ทั้งนี้ มีขอสังเกตวาอายุความในการฟองรอง

คดีปกครองที่เหมาะสม ควรจะมีระยะเวลาไมมากจนเกินไป เพื่อใหการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครองดังกลาวมีความมั่นคงและนาเชื่อถือ มิเชนนั้นอาจสงผลใหเกิดอุปสรรค

ตอการบริหารราชการได หากการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองขาดความนาเชื่อถือ  
 
 
 
 
 

                                                  
* คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2404/2532  โจทกฟองวาจําเลยทั้งเจ็ดกระทําการโดยไมชอบ  

ไมปฏิบัติตามระเบียบแบบแผนของทางราชการและกระทําการขัดตอพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 

จนกระทั่งจําเลยที่ 1 มีคําส่ังใหปลดโจทกออกจากราชการ ทําใหโจทกหมดสิทธิในการรับบําเหน็จบํานาญ 

ตามกฎหมาย เปนการละเมิดตอโจทก  ดังนี้ ฟองโจทกเปนเรื่องเกี่ยวกับการละเมิดสิทธิในการรับราชการของโจทก 

แมโจทกคํานวณจํานวนเงินที่โจทกมีสิทธิไดรับตามพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ ก็มีสภาพเปนคาเสียหาย 

ในมูลละเมิดนั่นเอง ตองใชอายุความตามมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เม่ือโจทกมิไดฟอง

ภายในกําหนด 1 ป นับแตวันที่รูถึงการละเมิดและรูตัวผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน  คดีโจทกจึงขาดอายุความ 
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 3.1.2 ลักษณะคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม 
การฟองรองคดีพิพาททางปกครองตอศาลยุติธรรมในชวงระยะเวลา

กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น  ศาลยุติธรรมจะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา

ตรวจสอบวาการกระทําของฝายปกครองเปนโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม  โดยศาลจะ

พิจารณาวาการกระทําของฝายปกครองดังกลาวไดกระทําไปโดยนอกเหนืออํานาจหนาที่ 

ที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม หรือไดปฏิบัติตามกระบวนวิธีพิจารณาที่ไดกําหนดไวหรือไม  

หรือไดวินิจฉัยตีความกฎหมายโดยถูกตองหรือไม หรือไดรับฟงขอเท็จจริงและใชดุลพินิจโดย

ถูกตองหรือไม  ทั้งนี้ ศาลยุติธรรมจะสามารถเขาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไดใน

กรณีดังตอไปนี้ 

กรณีแรก  กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหอํานาจศาล 

ในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไวโดยเฉพาะเจาะจง โดยจําแนกออกเปน   

2 กรณี ไดแก 

 (ก) กรณีที่ฝายปกครองเปนผูฟองรองคดีตอศาลเพื่อขอให

ศาลออกคําบังคับ  กลาวคือ ในกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหฝายปกครองตอง

ดําเนินการทางศาล เนื่องจากคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของฝายปกครองไมมีผลบังคับในตัวเอง 

ฝายปกครองจึงตองนําคําสั่งหรือคําวินิจฉัยนั้นมาขอใหศาลมีคําสั่งบังคับตามเสียกอน ซึ่งศาล

จะตองตรวจสอบวาคําสั่งหรือคําวินิจฉัยดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม*   

 (ข) กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหคําสั่งหรือ 

คําวินิจฉัยของฝายปกครองมีผลบังคับในตัวเอง โดยใหโอกาสผูมีสวนไดเสียในคําสั่งหรือคําวินิจฉัย

ดังกลาวมาฟองรองตอศาล เพื่อขอใหศาลตรวจสอบและเพิกถอนคําสั่งหรือคําวินิจฉัยนั้นได**  

                                                  
* ตัวอยางเชน การรองขอใหดําเนินการตามมติของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ประพฤติมิชอบในวงราชการ ตามมาตรา 21 ตรี แหงพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการประพฤติมิชอบใน

วงราชการ พ.ศ. 2518 บัญญัติวา “บรรดาทรัพยสินที่คณะกรรมการมีมติวาเปนทรัพยสินที่ รํ่ารวยผิดปกติ  

หรือเพิ่มขึ้นผิดปกติ ตามมาตรา 21 ทวิ ใหพนักงานอัยการยื่นคํารองตอศาลโดยไมชักชาเพื่อขอใหศาลสั่งให

ทรัพยสินนั้นตกเปนของแผนดิน...” (พระราชบัญญัติฉบับนี้ไดถูกยกเลิกแลว โดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542) 
** ตัวอยางเชน ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. 2522  ไดบัญญัติเร่ืองการ

พิสูจนสัญชาติไววา “...ใหยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่...หากผูนั้นไมพอใจคําส่ังของพนักงานเจาหนาที่จะรองขอ

ตอศาลใหพิจารณาก็ได” 
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 กรณีที่สอง  กรณีที่ศาลอาศัยอํานาจตามหลักกฎหมายทั่วไปในการ

ตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง กลาวคือ ในกรณีที่ไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

กําหนดใหอํานาจศาลในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไวโดยเฉพาะหรือโดยทั่วไป  

แตศาลไดอาศัยหลักกฎหมายทั่วไปในการเขาตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง  ในกรณีเชนนี้

ศาลฎีกาไดวางแนวบรรทัดฐานไวในคําพิพากษาฎีกาที่ 910/2510 วา “ในกรณีที่ไมปรากฏวา 

มีกฎหมายใดบัญญัติใหอํานาจแกเจาหนาที่ทองถิ่นใหมีอํานาจสั่งในกรณีดังกลาวแกเจาของ

หรือผูครอบครองอาคารไดโดยเด็ดขาดและถึงที่สุด  ฉะนั้น ศาลจึงยอมมีอํานาจวินิจฉัย 

ขอพิพาทในคดีนี้ได”  ซ่ึงในกรณีนี้เปนกรณีเกี่ยวกับพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร 

พ.ศ. 2479 (แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2504) 

ซึ่งมิไดกลาวถึงการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองของศาลไว  ศาลจึงไดตีความวา 

ศาลสามารถตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองได โดยอาศัยบทบัญญัติตามมาตรา 55 

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง      

 กรณีที่สาม  กรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายหามการตรวจสอบของศาล 

หรือกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายตัดอํานาจศาลในการควบคุมตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  กลาวคือ แมในกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่

กําหนดให “คําวินิจฉัยของรัฐมนตรีเปนที่สุด หรือคําสั่งของฝายปกครองใหเปนที่สุด” ก็ตาม  

บทบัญญัติดังกลาวก็มิไดหมายความวาจะตัดอํานาจศาลที่จะวินิจฉัยคดีพิพาทนั้นเสีย  

และศาลฎีกาก็ไดวางแนวบรรทัดฐานไปในแนวทางเดียวกันนี้วา “กรณีที่กฎหมายบัญญัติถึง 

การอุทธรณคําสั่งของเจาหนาที่ฝายบริหาร และกฎหมายบัญญัติใหคําวินิจฉัยเปนที่สุดนั้น 

หมายความวา คําวินิจฉัยนั้นจะถึงที่สุดก็ตอเมื่อเปนคําวินิจฉัยที่ถูกตองตามกฎหมายที่ให

อํานาจมีคําสั่งและคําวินิจฉัยเทานั้น มิไดหมายความวาคําส่ังหรือคําวินิจฉัยนั้นถาไมถูกตอง

ตามกฎหมายก็จะถึงที่สุด จะนํามาฟองรองตอศาลไมไดไปดวย  โดยศาลยอมมีอํานาจ

พิจารณาพิพากษาไดวาคําสั่งหรือคําวินิจฉัยนั้นถูกตองดวยกฎหมายหรือไม*” 

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 822/2522  โจทกมีกรณีตองหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรง และจําเลยที่ 1  

ตั้งคณะกรรมการขึ้นสอบสวนแลว จําเลยที่ 1 โดยจําเลยที่ 3 ในฐานะรัฐมนตรี มีคําส่ังไลโจทกออกจากราชการ 

ตามมติของ อ.ก.พ. กระทรวงมหาดไทย เปนกรณีที่จําเลยที่ 1 และที่ 3 กระทําการตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไว 

          (ตอหนาถัดไป) 
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ทั้งนี้ ศาลยุติธรรมจะจํากัดอํานาจหนาที่ของศาลในการตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองในกรณีที่ปรากฏวาเปนเรื่องที่อยูใน

ดุลพินิจของฝายปกครองโดยเฉพาะ  ซึ่งถือเปนเรื่องที่ฝายนิติบัญญัติไดมอบอํานาจให 

ฝายปกครองสามารถกระทําการตางๆไดภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด โดยฝายปกครองตอง

เลือกใชดุลพินิจท่ีเหมาะสมกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นแลวแตกรณี ซึ่งศาลไมสามารถเขาไป

แทรกแซงได เนื่องจากเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของฝายปกครองโดยเฉพาะ* 
  

  อน่ึง ดวยเหตุที่ระบบกฎหมายไทยในชวงระยะเวลากอนการจัดตั้ง 

ศาลปกครองขึ้นในประเทศไทยนั้น มิไดมีการแบงแยกประเภทคดีปกครองออกเปนเอกเทศจาก

คดีแพงทั่วไปดังที่ไดกลาวมาแลว  ดังนั้น ในการฟองรองคดีปกครองตอองคกรตุลาการหรือ

ศาลในชวงระยะเวลาดังกลาว จึงตองยกขึ้นฟองรองเปนคดีตอศาลยุติธรรม ซึ่งมีเงื่อนไขและ

หลักเกณฑในการดําเนินคดีในลักษณะเชนเดียวกับการฟองรองคดีแพงทั่วไป ตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง โดยมีขอบเขตจํากัดเฉพาะกรณีที่มีการโตแยงสิทธิหรือหนาที่

ของบุคคล  ซึ่งมุงหมายที่จะคุมครองบุคคลที่ถูกละเมิดตอสิทธิและเพื่อเปนการชดใช

คาเสียหายใหแกบุคคลมากกวาจะเปนการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

ในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 ซึ่งใชบังคับอยูในขณะนั้น หากโจทกเห็นวา 

คําส่ังของจําเลยที่ไลโจทกออกจากราชการไมถูกตองก็อุทธรณได และโจทกก็ไดยื่นอุทธรณตอนายกรัฐมนตรี 

ตามมาตรา 104 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2497 แลว คําส่ังของนายกรัฐมนตรี 

จึงเปนที่สุด ตามมาตรา 105 ของกฎหมายดังกลาว เวนแตคําส่ังของนายกรัฐมนตรีจะไมถูกตองตามกฎหมาย  

และการฟงขอเท็จจริงหรือการใชดุลพินิจนั้นไมมีพยานหลักฐานสนับสนุนเปนเพียงพอหรือมิไดเปนไปโดยสุจริต  

แตโจทกก็ไมไดบรรยายฟองวาคําส่ังของนายกรัฐมนตรีไมถูกตองตามกฎหมาย และมิไดบรรยายวาคณะกรรมการ

สอบสวนของจําเลยที่ 1 หรือนายกรัฐมนตรีฟงขอเท็จจริงหรือใชดุลพินิจโดยไมมีพยานหลักฐานหรือเหตุผล

สนับสนุนเพียงพอหรือโดยไมสุจริต โจทกจึงไมมีอํานาจฟองขอใหศาลบังคับใหจําเลยที่ 1 และที่ 2 เพิกถอนคําส่ัง 

ที่ไลโจทกออกจากราชการ 
* คําพิพากษาฎีกาที่ 734/2528 คําวินิจฉัยอุทธรณของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ตามมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธฯ ยอมเปนที่สุด คูความจะฟองขอใหเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลง 

คําวินิจฉัยไดเฉพาะเมื่อคําวินิจฉัยนั้นไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น และหากมีกฎหมายบังคับวาการวินิจฉัยอุทธรณ

ดังกลาว รัฐมนตรีจะตองอาศัยหลักเกณฑอยางไร หรือหากไดวางหลักเกณฑในการวินิจฉัยไวแลวจะตองถือ

หลักเกณฑนั้นตลอดไปไม การที่รัฐมนตรีจะนําพฤติการณใดบางมาเปนเหตุสนับสนุนการวินิจฉัยส่ังการ  

ยอมเปนดุลพินิจของรัฐมนตรี 
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ของการกระทําของฝายปกครอง  ทั้งนี้ ในการฟองรองคดีปกครองตอศาลยุติธรรมจะพิจารณา

ถึงลักษณะของคดีพิพาทดังกลาวไดดังตอไปนี้ 
3.1.2.1 การฟองรองเกี่ยวกับกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมาย*   
  การฟองรองคดีพิพาททางปกครองในกรณีนี้เปนกรณีที่ผูไดรับ

ความเดือดรอนเสียหายไดฟองรองตอศาลเพื่อขอใหศาลตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมาย

ของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง  โดยในกรณีนี้ศาลจะควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ของกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ในเรื่องเกี่ยวกับอํานาจของฝายปกครองในการออกกฎหรือ

คําสั่งทางปกครอง รวมทั้งกระบวนการ รูปแบบ และขั้นตอนในการออกกฎหรือคําสั่ง 

ทางปกครองนั้นๆวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม        

 อยางไรก็ตาม ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนกฎนั้น  

เนื่องดวยเงื่อนไขและหลักเกณฑในการฟองรองคดีตอศาลยุติธรรม ซึ่งกําหนดใหผูที่จะฟองรอง

คดีปกครองตอศาลยุติธรรม นอกจากจะตองเปนบุคคลตามกฎหมายแลว ยังจะตองเปนผูที่ถูก

โตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายดวย  ดังนั้น ในการฟองรองคดีปกครองเกี่ยวกับการขอให

เพิกถอน“กฎ” ประชาชนทั่วไปจึงไมสามารถฟองรองตอศาลยุติธรรมใหเพิกถอนกฎไดโดยตรง 

เนื่องจากมิไดเปนผูที่ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ การฟองรองคดีปกครอง

เกี่ยวกับการขอใหเพิกถอนกฎ บุคคลที่จะสามารถนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลได จะตองเปน

บุคคลที่ถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ โดยจะมีลักษณะเปนการตรวจสอบกฎทางออมจากกรณีที่มี

                                                  
* ในชวงป พ.ศ. 2533 ศาลยุติธรรมไดมีความพยายามที่จะแยกคดีปกครองออกจากคดีแพงทั่วไป 

โดยตอมาได มีการจัดตั้ งแผนกคดีปกครองขึ้นในศาลแพง  และได ใหความหมายของคดีปกครองวา  

“คดีปกครอง หมายถึง คดีที่ฟองวากฎหรือคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองเปนกฎหรือคําส่ังที่ไดออก 

โดยปราศจากอํานาจ หรือเกินขอบอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไว หรือไมถูกตองตามแบบหรือขั้นตอน หรือวิธีการอื่น

อันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว และใหรวมถึงคดีที่อธิบดีผูพิพากษาศาลแพง หรือรองอธิบดีฯ เห็นสมควร

จายใหแผนกคดีปกครองเปนผูพิจารณาพิพากษาดวย 

  กฎ หมายความวา กฎกระทรวง กฎทบวง กฎ ก.พ. ประกาศ ระเบียบ ขอบังคับ ขอบัญญัติ 

เทศบัญญัติ หรือกฎที่เรียกชื่ออยางอื่นอันมีลักษณะทํานองเดียวกันที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเปนผู

ออก 

  คําส่ัง หมายความวา คําส่ัง คําวินิจฉัย หรือหนังสือสําคัญที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่

ของรัฐเปนผูออก” 
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การฟองวาจําเลยกระทําการฝาฝนกฎของฝายปกครอง  ซึ่งศาลยุติธรรมจึงจะมีบทบาทใน

ทางออมในการสามารถเขาไปตรวจสอบไดวาการออกกฎนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม*   
3.1.2.2 การฟองรองใหฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

ที่กระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูนั้น 
การฟองรองคดีพิพาททางปกครองในกรณีนี้เปนกรณีที่ผูไดรับ

ความเดือดรอนเสียหายไดฟองรองตอศาลเพื่อขอใหศาลมีคําสั่งแกฝายปกครองใหกระทําการ

อยางหนึ่ งอยางใด  หรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่ งอยางใดที่ ไมชอบดวยกฎหมาย  

และมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลผูนั้น  ตัวอยางเชน การฟองรองขอใหศาลมีคําสั่งให

ฝายปกครองรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่กอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกโจทก ศาลพิพากษาให

จําเลยงดเวนการกอสรางดังกลาวและใหร้ือถอนสิ่งปลูกสราง**  การฟองรองขอใหฝายปกครอง

สงมอบทรัพยสินที่ยึดไวโดยไมมีสิทธิ เมื่อศาลเห็นวาฝายปกครองยึดทรัพยสินไวโดยไมมีสิทธิ  

 

 

 

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 315/2495  พนักงานเจาหนาที่ที่คณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควร 

แตงตั้งขึ้นตามมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติปองกันการคากําไรเกินควรนั้น มีอํานาจเพียงเพื่อปฏิบัติการ อันอยู

ในอํานาจของคณะกรรมการ แทนคณะกรรมการเทานั้น  หามีอํานาจกําหนดราคาสูงสุดของการขายสงหรือ 

ขายปลีกส่ิงของที่หามมิใหคากําไรเกินควรไป เพราะอํานาจเชนวานี้ กฎหมายใหอยูในอํานาจของคณะกรรมการ 

ที่จะ“ส่ังการ" ไดตามที่เปนสมควรตามความในมาตรา 8 (1)  ผูอํานวยการองคการสงเคราะหทหารผานศึก  

ซึ่งเปนพนักงานเจาหนาที่ที่คณะกรรมการปองกันการคากําไรเกินควรแตงตั้งขึ้น ไดออกประกาศกําหนดราคาสูงสุด

ของเนื้อสุกรชําแหละ โดยหามมิใหผูใดขายปลีกเนื้อสุกรชําแหละในเขตจังหวัดพระนครธนบุรี เกินกวาราคาที่

กําหนดไว  ดังนี้ ประกาศดังกลาวจึงหามีผลบังคับถึงจะเอาความผิดเปนโทษอาญาแกผูที่ฝาฝนประกาศนั้นไม 
** คําพิพากษาฎีกาที่ 931/2523  จําเลยสรางสะพานลอยกีดขวางทางเขาออกบานโจทก 

เปนเหตุใหโจทกไดรับความเสียหายเดือดรอนเกินที่ควรคิดหรือคาดหมายไดวาจะเปนไปตามปกติและเหตุอันควร  

โจทกยอมมีสิทธิที่จะปฏิบัติการเพื่อยังความเสียหายหรือเดือดรอนนั้นใหส้ินไปได ถึงแมจําเลยจะสรางสะพานลอย

เพื่อสาธารณประโยชน และโจทกจะมีสิทธินํารถยนตเขาออกระหวางถนนกับบานโจทกโดยผานทางเทาหรือไม 

ก็ตาม การที่จําเลยสรางสะพานลอยดังกลาวก็เปนการละเมิดตอโจทก  ศาลฎีกาพิพากษายืนตามศาลชั้นตนและ

ศาลอุทธรณ ซึ่งพิพากษาใหจําเลยงดเวนการกอสรางสะพานลอยตามฟอง เฉพาะสวนที่กีดขวางทางเขาออกบาน

โจทก ถาหากจําเลยไดทําการกอสรางไปบางแลว ก็ใหจําเลยรื้อถอนสวนที่กีดขวางนั้นออกไปโดยคาใชจาย 

ของจําเลยเอง 
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ศาลจึงพิพากษาใหฝายปกครองสงมอบทรัพยสินใหแกโจทก*  การฟองรองขอใหเจาพนักงาน

ที่ดินทําการจดทะเบียนโอนที่ดินใหกับโจทกตามสิทธิที่โจทกมีอยู ศาลพิพากษาใหเจาพนักงาน

ที่ดิน จําเลย ทําการจดทะเบียนโอนที่ดินใหกับโจทก** เปนตน 

อยางไรก็ตาม ในการฟองรองขอใหศาลมีคําสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการหรืองดเวนกระทําการที่กระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลนั้น  ศาลจะจํากัดอํานาจ

หนาที่ที่จะไมกาวลวงเขาไปสั่งการใหฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการในสวนที่

อยูในขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายปกครองโดยเฉพาะ***  

                                                  
* คําพิพากษาฎีกาที่ 964/2520  ผูใดจะยึดทรัพยสินของบุคคลอื่นในประเทศไทยไดโดยชอบนั้น 

จะตอง เปนการกระทํ าที่ อาศั ยอํ านาจของกฎหมายไทยหรื อคํ าพิพากษาหรื อคํ า ส่ั งของศาลไทย  

หลักถอยทีถอยปฏิบัติตอบแทนกันระหวางประเทศ ถาจะใหมีผลบังคับไดจะตองมีกฎหมายไทยรับรองไว   

มาตรา 85 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เปนเรื่องอํานาจของเจาพนักงานเกี่ยวกับการที่จะ

ดําเนินคดีในศาลไทย เจาพนักงานหาอาจอาศัยอํานาจตามมาตรานี้ยึดทรัพยของผูใด เพื่อสงไปใหรัฐบาล

ตางประเทศสําหรับใชเปนหลักฐานดําเนินคดีในศาลตางประเทศไม  โจทกเปนชาวตางประเทศถูกคนรายชิงทรัพย 

เจาพนักงานตํารวจจับคนรายไดพรอมดวยเงินตราตางประเทศที่ถูกชิงทรัพยไปเปนของกลาง ศาลพิพากษา

คดีอาญาใหคืนเงินของกลางแกโจทกแลว จําเลยคือกรมตํารวจและเจาพนักงานตํารวจยอมมีหนาที่ตองคืนเงิน 

ของกลางใหโจทก การที่โจทกถูกศาลสั่งใหสงตัวขามแดนไปตามพระราชบัญญัติสงผูรายขามแดน พ.ศ. 2472 นั้น 

พระราชบัญญัติดังกลาวหาไดบัญญัติเกี่ยวกับการสงพยานหลักฐานไปใหศาลตางประเทศดวยไม ทั้งคําพิพากษา

ของศาลที่ใหสงตัวโจทกไปใหรัฐบาลตางประเทศก็มิไดส่ังใหสงพยานหลักฐานใดๆ ไปดวย เมื่อจําเลยไมสามารถ

อางและนําสืบใหเห็นวามีอํานาจตามกฎหมายใดที่จะยึดของกลางไว เพื่อสงใหรัฐบาลตางประเทศตามที่รัฐบาล

ตางประเทศขอมา ศาลยอมพิพากษาใหจําเลยคืนเงินของกลางแกโจทก 
** คําพิพากษาฎีกาที่ 2708/2520  ตามมาตรา 72 แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ที่บัญญัติให

คูกรณีนําหนังสือแสดงสิทธิในที่ดินมาจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่นั้น หมายถึง คูกรณีที่มีความประสงคจะขอ

ทําการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมไดยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่โดยปกติธรรมดา จึงตองนําหนังสือแสดง 

สิทธิในที่ดินฉบับผูถือมาจดทะเบียน มิใชกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาชี้ขาดใหถือเอาคําพิพากษาเปนการแสดงเจตนา

ของคูกรณีที่ไมยอมมาจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาที่  การที่ศาลพิพากษาให บ. โอนที่ดินพิพาทใหโจทก  

หากไมปฏิบัติตามใหถือเอาคําพิพากษาเปนการแสดงเจตนาของ บ . เมื่อโจทกยื่นคําขอตอจําเลยทั้งสองซึ่งเปน

พนักงานเจาหนาที่ ขอจดทะเบียนที่ดิน โดยถือเอาคําพิพากษาของศาลเปนการแสดงเจตนาของ บ.  ดังนี้ แมโจทก

ไมมีหนังสือรับรองการทําประโยชน (น.ส.3) ฉบับผูถือไปแสดง เพราะ บ. ผูมีชื่อใน น.ส.3 ไมยอมมาจดทะเบียนให 

จําเลยก็ชอบที่จะจดทะเบียนใหตามคําพิพากษานั้น พิพากษาใหจําเลย (เจาพนักงานที่ดิน) ทําการจดทะเบียนโอน

ที่ดินใหแกโจทก 
*** คําพิพากษาฎีกาที่ 5399/2536  ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ไมมี

บทบัญญัติใหอํานาจศาลสั่งบังคับใหเจาพนักงานทองถิ่นลงนามในใบอนุญาต เพราะการลงนามในใบอนุญาต

หรือไมนั้นเปนอํานาจของจําเลยโดยเฉพาะ โจทกจึงไมมีอํานาจฟองขอใหศาลพิพากษาตามคําขอของโจทกได 
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3.1.2.3 การฟองรองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดและความรับผิด 
อยางอื่นของฝายปกครอง 

 ในการฟองรองคดีพิพาททางปกครองตอศาลยุติธรรมเกี่ยวกับ

การกระทําละเมิดและความรับผิดอยางอื่นของฝายปกครอง  สวนมากจะเปนการฟองรองขอให

ฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง หรือการฟองรองใหฝายปกครองชําระเงินคาทดแทนจากการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย เปนตน  
 

3.1.3 การบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดย
ศาลยุติธรรม 
   ในชวงระยะเวลากอนการจัดตั้งศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรมจะเปน

องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดีพิพาททาง

ปกครอง  โดยไดนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งรวมถึง

การบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรมดวย  ทั้งนี้ ในการ

บังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม จะพิจารณาถึง

หลักเกณฑและวิธีการไดดังตอไปนี้ 
 3.1.3.1 การบังคับคดีตามหลักเกณฑและวิธีการตามกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง12     

   เมื่อศาลนัดฟงคําพิพากษา หากคูความฝายที่แพคดี (ลูกหนี้

ตามคําพิพากษา) มาฟงคําพิพากษา จะตองลงนามรับทราบคําบังคับของศาล* ศาลจะบันทึก

คําบังคับไวที่หนาปกสํานวน มีใจความวาใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติตามคําบังคับ 

ของศาลภายในเวลาที่กําหนด  มิฉะนั้นอาจถูกยึดทรัพยหรือถูกจําขัง  แตหากลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาไมไดมาฟงคําพิพากษา ศาลจะยังไมออกคําบังคับ โดยเปนหนาที่ของคูความ

                                                  
12 พิพัฒน  จักรางกูร, คําอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง วิธีการชั่วคราวกอนพิพากษา 

และการบังคับคดีตามคําพิพากษา, (กรุงเทพ : พิมพอักษร, 2539). 
* คําบังคับ หมายความถึง คําส่ังของศาลที่ส่ังแกลูกหนี้ตามคําพิพากษาใหปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาหรือคําส่ัง โดยกําหนดวิธีการบังคับไวในตอนทายวา ถาผูตองคําบังคับไมปฏิบัติตาม ผูนั้นจะตอง 

ถูกยึดทรัพยหรือถูกจับและจําขังดังที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ดังนั้น การที่กฎหมาย

ตองบัญญัติใหมีคําบังคับเนื่องมาจากคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล เปนเพียงคําวินิจฉัยชี้ขาดคดีและจําเปนตอง

มีคําบังคับใหผูแพคดีปฏิบัติตามคําวินิจฉัยชี้ขาดนั้นดวย 
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ฝายที่ชนะคดี จะตองยื่นคําแถลงตอศาลขอใหออกคําบังคับและสงคําบังคับไปใหลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาทราบ เมื่อพนกําหนดเวลาที่ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติตามคําบังคับแลว 

หากลูกหนี้ตามคําพิพากษามิไดปฏิบัติตามคําบังคับก็จะตองดําเนินการบังคับคดีตอไป  

โดยมาตรา  271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  กําหนดใหเจาหนี้ตาม 

คําพิพากษาเปนผูมีอํานาจขอใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาไดภายในสิบปนับแตวันมี 

คําพิพากษา 

   3.1.3.1.1 ผูมีอํานาจขอใหบังคับคดี 

     มาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง ไดบัญญัติถึงผูมีอํานาจขอใหบังคับคดี กลาวคือ คูความหรือบุคคลซึ่งเปนฝายชนะคด ี

ซึ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเรียกวา “เจาหนี้ตามคําพิพากษา” สวนผูที่ 

จะถูกบังคับคดี คือ คูความหรือบุคคลซึ่งแพคดี ซึ่งตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพงเรียกวา “ลูกหนี้ตามคําพิพากษา” 

    3.1.3.1.2 การบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหชําระเงิน 

     เมื่อพนกําหนดเวลาที่ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษา

ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลแลว หากผูแพคดีไมไดปฏิบัติตามคําบังคับน้ัน ผูชนะคดีจะตอง

ดําเนินการบังคับคดีตอไป  โดยในกรณีที่คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลไดกําหนดใหลูกหนี้ตาม

คําพิพากษาชําระเงินจํานวนหนึ่งใหแกเจาหนี้ตามคําพิพากษานั้น  มาตรา 282 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ไดกําหนดวิธีการบังคับคดีโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของ

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาเพื่อนําออกขายทอดตลาด ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้  

     (ก) การขอออกหมายบังคับคดีและตั้งเจาพนักงาน

บังคับคดี  กลาวคือ ในกรณีที่สภาพแหงคดีเปดชองใหบังคับคดีเอาแกทรัพยสินได  เจาหนี้ 

ตามคําพิพากษาที่เปนผูชนะคดีจะตองยื่นคําขอฝายเดียวตอศาล ขอใหศาลออกหมายบังคับคดี  

ตามมาตรา 275 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซึ่งบัญญัติใหเปนหนาที่ของเจาหนี้

ตามคําพิพากษาที่จะตองขอใหศาลออกหมายบังคับคดี ถาเจาหนี้ตามคําพิพากษาไมขอ  

ศาลก็จะไมออกหมายบังคับคดีให  ซึ่งกรณีนี้ตางกันกับการออกคําบังคับ ซึ่งเปนหนาที่ของศาล

ที่จะตองออกคําบังคับเองเมื่อไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตอหนาผูแพคดีที่มาฟงคําพิพากษา

หรือคําสั่งนั้น 

     คําขอออกหมายบังคับคดีจะตองมีขอความระบุ 

โดยชัดแจงถึงคําพิพากษาหรือคําสั่งซ่ึงจะขอใหมีการบังคับคดีนั้น  จํานวนเงินที่ยังไมไดรับ 
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ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น  และวิธีการบังคับคดีซึ่งใหออกหมายนั้น  ในทางปฏิบัติมักจะ 

มีการขอใหศาลตั้งเจาพนักงานบังคับคดีเพื่อดําเนินการบังคับคดีดวย 

    หลังจากที่ศาลออกหมายบังคับคดีแลว จะตองมี

การสงหมายบังคับคดีใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาหรือผูแพคดีทราบ 

      (ข) การยึดทรัพยสนิ  หมายความถึง การเอาทรัพยสิน

ของลูกหนี้ตามคําพิพากษามาไวในความดูแลของเจาพนักงานบังคับคดี เพื่อดําเนินการตาม

กฎหมายใหบรรลุผลตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  ทั้งนี้ เจาหนี้ตามคําพิพากษามีหนาที่

สืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาวามีอยูที่ใด  เจาพนักงานบังคับคดี กรมบังคับคดี 

และศาล ตลอดจนเจาพนักงานศาล ไมมีหนาที่สืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาแทน

เจาหนี้ตามคําพิพากษาแตอยางใด  เจาหนี้ตามคําพิพากษาจะตองนําเจาพนักงานบังคับคดี

ไปยึดทรัพยหรือทําใบมอบอํานาจใหผูอื่นนํายึดทรัพยแทนแสดงตอเจาพนักงานบังคับคดี   

และกอนการนํายึดทรัพย เจาหนี้ตามคําพิพากษาจะตองวางเงินประกันการยึดทรัพยตามที่ 

เจาพนักงานบังคับคดีกําหนด และนัดหมายวันเวลาที่จะนําเจาพนักงานบังคับคดีไปยึดทรัพย 

     เจาพนักงานบังคับคดีจะตองทําการยึดทรัพย 

ในระหวางพระอาทิตยขึ้นและพระอาทิตยตกในวันทําการงานปกติ  เวนแตในกรณีฉุกเฉิน 

ซึ่งไดรับอนุญาตจากศาล เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจเขาไปในบาน เคหะสถาน ของลูกหนี้

ตามคําพิพากษา และมีอํานาจหนาที่เทาที่จําเปนในการยึด ตรวจสมุดบัญชีใดๆ ของลูกหนี้ 

รวมทั้งเปดตูนิรภัยของลูกหนี้ตามคําพพิากษาได แตตองรายงานใหศาลทราบ   

      หากมีบุคคลใดๆ ขัดขวางการยึดทรัพย ใหเจาพนักงาน 

บังคับคดีขอความชวยเหลือจากเจาหนาที่ตํารวจ* 

      การจะยึดทรัพยสินใดๆ ของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  

เจาพนักงานบังคับคดี จะตองยึดทรัพยแตเพียงประมาณราคาที่ควรจะขายทอดตลาดไดพอชําระหนี้

ตามคําพิพากษา** 

     (ค) การอายัดทรัพยสิน  หมายความถึง การสั่ง

บุคคลภายนอกมิใหทําการโอนหรือชําระหนึ้ใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา แตใหชําระแกเจา

พนักงานบังคับคดี  โดยเจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจรองขอใหดําเนินการบังคับคดีโดยการ

อายัดทรัพยสินและเงินที่ลูกหนี้มีสิทธิไดรับจากบุคคลภายนอก ตามมาตรา 282 (2) และ (3) 

                                                  
* มาตรา 279 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
** มาตรา 284 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
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แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจอายัดทรัพย 

และสิทธิ ดังตอไปนี้ 

      (ค .1)  สั ง ห า ริ ม ท รั พ ย อั น มี รู ป ร า ง ห รื อ

อสังหาริมทรัพย  รวมท้ังสิทธิทั้งปวงอันมีอยูในทรัพยเหลานั้น เนื่องจากทรัพยดังกลาวเปน

ทรัพยซึ่งบุคคล ภายนอกจะตองสงมอบหรือโอนมายังลูกหนี้ตามคําพิพากษาในภายหลัง เมื่อ

บุคคลภายนอกสงมอบหรือโอนทรัพยนั้นแลว เจาพนักงานบังคับคดีมีสิทธิเอาทรัพยนั้นออก

ขายทอดตลาด 

    (ค.2) เงินที่บุคคลภายนอกจะตองชําระใหแก

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาในภายหลัง โดยเจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจสั่งอายัดมิใหบุคคล 

ภายนอกชําระเงินนั้นใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา เจาพนักงานบังคับคดีจะแจงคําสั่งอายัด 

ไปยังบุคคลภายนอกวา หามมิใหจายเงินนั้นแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา และเมื่อหนี้ถึงกําหนด

ชําระ ก็ใหบุคคลภายนอกชําระเงินนั้นตอเจาพนักงานบังคับคดี 

      (ง) ทรัพยสินที่ไมอยูในขายความรับผิดแหงการ

บังคับคด ี

     ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

ทรัพยสินและสิทธิ เ รียกรองบางประเภทไมอยู ในขายความรับผิดแหงการบังคับคดี  

ซึ่งหมายความวา เจาพนักงานบังคับคดีจะยึดทรัพยนั้น หรืออายัดทรัพยหรือสิทธินั้นไมได 

ทรัพยสินและสิทธิเรียกรองดังกลาว มีดังนี้ 

     (ง.1) ทรัพยสินตามมาตรา 285 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ไดแก ทรัพยสินดังตอไปนี้ 

      (ง.1.1) เครื่องนุงหมหลับนอน หรือเครือ่งใช 

ในครัวเรือนโดยประมาณรวมกันราคาไมเกินหาพันบาท ในกรณีที่ศาลเห็นสมควร ศาลจะ

กําหนดทรัพยสินดังกลาวที่มีราคาเกินหาพันบาทใหเปนทรัพยสินที่ไมตองอยูในความรับผิด 

แหงการบังคับคดีก็ได  ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงความจําเปนตามฐานะของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

    (ง.1.2) เครื่องมือหรือเครื่องใชที่จําเปน 

ในการเลี้ยงชีพ หรือประกอบวิชาชีพโดยประมาณรวมกันราคาไมเกินหนึ่งหมื่นบาท แตถา

ลูกหนี้ตามคําพิพากษามีคําขอโดยทําเปนคํารองตอศาลขออนุญาตยึดหนวงและใชเครื่องมือ

หรือเครื่องใชอันจําเปนเพื่อดําเนินการเลี้ยงชีพ หรือการประกอบวิชาชีพอันมีราคาเกินกวา
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จํานวนราคาดังกลาวแลว ใหศาลมีอํานาจที่จะใชดุลพินิจอนุญาตหรือไมอนุญาต ภายใน

บังคับแหงเงื่อนไขตามที่ศาลเห็นสมควร 

     (ง .1.3) วัตถุ  เครื่องใช  และอุปกรณ 

ที่จําเปนตองใชทําหนาที่แทน หรือชวยอวัยวะของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

   (ง.1.4) ทรัพยสินอยางใดที่โอนกันไมได

ตามกฎหมาย หรือตามกฎหมายยอมไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี ซึ่งรวมถึงทรัพยสิน

ของแผนดินตามมาตรา 1307 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย*  

    ( ง .1.5)  ท รั พ ย สิ น ข อ ง ลู ก หนี้ ต า ม 

คําพิพากษา อันมีลักษณะเปนของสวนตัวโดยแท เชน หนังสือสําหรับวงศตระกูลโดยเฉพาะ 

จดหมาย หรือสมุดบัญชีตางๆ  อยางไรก็ตาม เจาพนักงานบังคับคดีอาจยึดมาตรวจดูเพื่อ

ประโยชนแหงการบังคับคดีไดถาจําเปน แตจะนําออกขายทอดตลาดไมได 

    (ง.1.6) ทรัพยสินตามขอ (ง.1.1) ถึงขอ 

(ง.1.5) มีความหมายรวมถึงทรัพยสินอันเปนของภริยาหรือของบุตรผูเยาวของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา ซึ่งทรัพยสินเชนวานี้ตามกฎหมายอาจถือไดวาเปนทรัพยสินของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา หรือเปนทรัพยสินที่อาจบังคับเอาชําระหนี้ตามคําพิพากษาได 

     (ง.2) ทรัพยสินตามมาตรา 286 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ไดแก ทรัพยสินและสิทธิ ดังตอไปนี้ 

                                                  
* บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่เกี่ยวกับทรัพยสินของแผนดิน มีดังนี้ 

   มาตรา 1307 ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม 

   มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน 

ซ่ึงใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน 

(1) ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปน

ของแผนดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

(2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  เปนตนวา  ที่ชายตลิ่งทางน้ํา   

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ  เปนตนวา ปอม  

และโรงทหาร สํานักราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 

   มาตรา 1305 ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะโอนแกกันมิได เวนแต

อาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา 
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     (ง.2.1) เบี้ยเลี้ยงชีพซึ่งกฎหมายกําหนดไว 

และเงินรายไดเปนคราวๆ  อันบุคคลภายนอกไดยกใหเพื่อเลี้ยงชีพเปนจํานวนตามที่ 

ศาลเห็นสมควร 

    (ง .2.2)  เ งิ น เดื อน  ค าจ าง  บํ านาญ  

บําเหน็จ และเบี้ยหวัด ของขาราชการหรือลูกจางของรัฐบาล และเงินสงเคราะหหรือบํานาญ 

ที่รัฐบาลไดจายใหแกคูสมรสหรือญาติที่ยังมีชีวิตของบุคคลเหลานั้น 

     (ง .2.3)  เ งิ น เดื อน  ค าจ า ง  บํ านาญ  

คาชดใช เงินสงเคราะห หรือรายไดอื่นในลักษณะเดียวกันของพนักงาน ลูกจาง หรือคนงาน 

นอกจากที่กลาวไวในขอ (ข.4.2.2) ที่นายจางจายใหแกบุคคลเหลานั้น หรือคูสมรส หรือญาติที่

ยังมีชีวิตของบุคคลเหลานั้น เปนจํานวนตามที่ศาลเห็นสมควร 

     (ง.2.4) เงินฌาปนกิจสงเคราะหที่ลูกหนี้

ตามคําพิพากษาไดรับอันเนื่องมาแตความตายของบุคคลอื่น เปนจํานวนตามที่จําเปนในการ

ดําเนินการฌาปนกิจศพตามฐานะของผูตายที่ศาลเห็นสมควร 

   3.1.3.1.3 การบังคับคดี ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาให 

กระทาํการหรืองดเวนกระทําการ 

      ในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามคํา

บังคับท่ีใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ กรณีเชนนี้ไมมีความจําเปนตองตั้งเจาพนักงาน

บังคับคดี เนื่องจากเปนกรณีที่ไมตองมีการบังคับคดีทางเจาพนักงานบังคับคดี จึงไม

จําเปนตองออกหมายบังคับคดี*  ทั้งนี้ มาตรา 27 วรรคสาม แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง ไดกําหนดใหศาลระบุเงื่อนไขแหงการบังคับตามมาตรา 213 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย เทาที่สภาพแหงการบังคับคดีจะเปดชองใหทําไดโดยทางศาลหรือโดยเจา

พนักงานของศาล  อนึ่ง ในการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ศาลสั่งให

กระทําการหรืองดเวนกระทําการ มีรายละเอียดดังนี้ 

                                                  
* คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 3275/2528  เม่ือศาลออกคําบังคับตามคําพิพากษาแลว โจทกจะตอง

รองขอบังคับคดีอีกชั้นหนึ่ง โดยอาศัยและตามคําบังคับที่ออกตามคําพิพากษาตามบทบัญญัติมาตรา 271  

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  สําหรับคดีฟองขับไลเปนคดีที่ไมตองดําเนินการทางเจาพนักงาน

บังคับคดี แตโจทกตองรองขอตอศาลดําเนินการจับหรือจําขังจําเลยและบริวารเพื่อใหปฏิบัติตามคําบังคับ 

ซึ่งเปนการรองขอใหบังคับคดีตามบทบัญญัติมาตรา 271 นั่นเอง 
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     (ก) การขอใหศาลสั่งบังคับใหบุคคลภายนอก

กระทําการ โดยใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนผูเสียคาใชจาย  ทั้งนี้ ตามมาตรา 276 วรรคสาม 

แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ประกอบกับ มาตรา 213 วรรคสอง แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งกําหนดวา “เมื่อสภาพแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับชําระหนี้ได  

ถาวัตถุแหงหนี้เปนอันใหกระทําการอันหนึ่งอันใด เจาหนี้จะรองขอตอศาลใหสั่งบังคับให

บุคคลภายนอกกระทําการอันนั้นโดยใหลูกหนี้เสียคาใชจายใหก็ได”*  

     (ข) การขอใหศาลสั่งใหถือเอาคําพิพากษาแทนการ

แสดงเจตนาของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  กรณีนี้ เปนกรณีที่ โจทกฟองขอใหจําเลยทํา 

นิติกรรมอยางใดอยางหนึ่ง ถาศาลพิพากษาใหจําเลยไปทํานิติกรรมตามที่โจทกขอ แตจําเลย

ไมปฏิบัติตาม  หากไมมีวิธีการที่จะบังคับจําเลยไดแลว คําพิพากษาของศาลก็จะไมบรรลุผล  

กฎหมายจึงกําหนดวิธีการไวโดยใหศาลสั่งใหถือเอาคําพิพากษานั้นแทนการแสดงเจตนา  

ดังที่มาตรา 213 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติไววา “...ถาวัตถุ

แหงหนี้เปนการอันใหกระทํานิติกรรมอยางใดอยางหนึ่งไซร ศาลจะสั่งใหถือเอาคําพิพากษา

แทนการแสดงเจตนาของลูกหนี้ก็ได”** 

     (ค) ในกรณีที่สภาพแหงการบังคับคดีไมเปดชองให

บังคับกับทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  และไมมีวิธีการบังคับคดีโดยวิธีอื่น  

เมื่อลูกหนี้ตามคําพิพากษาไดทราบคําบังคับแลว แตไมปฏิบัติตามคําบังคับจนพนระยะเวลา 

ที่กําหนดไวในคําบังคับ และไมใชกรณีที่ตองดําเนินการทางเจาพนักงานบังคับคดี รวมทั้ง 

ไมใชกรณีที่จะถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของลูกหนี้ตามมาตรา  213  

แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ตัวอยางเชน กรณีที่ศาลมีคําพิพากษาขับไลลูกหนี้

                                                  
* ตัวอยางเชน ลูกหนี้ทําสัญญาจะสรางตึกใหเจาหนี้แตไมสราง สภาพแหงหนี้ไมเปดชอง 

ใหบังคับกับตัวลูกหนี้ใหมาทําการกอสรางเองได เจาหนี้จะขอใหศาลสั่งใหตนจางชางอื่นมาทําการกอสรางตึกนั้น

แทนก็ไดโดยใหลูกหนี้เสียคาใชจาย  หรือในกรณีที่ลูกหนี้ปลูกสรางโรงเรือนรุกลํ้าเขามาในที่ดินของเจาหนี้ 

โดยไมสุจริต มีหนาที่ตองรื้อถอนไปตามมาตรา 1311 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ถาบังคับตัวลูกหนี้

ไมได ก็ขอใหศาลสั่งเพื่อใหคนอื่นมารื้อถอนไปแทนได 
** ตัวอยางเชน โจทกฟองจําเลยใหโอนที่ดินใหตามสัญญาซื้อขาย ศาลพิพากษาใหจําเลย 

โอนที่ดินขายใหโจทก ถาไมโอนภายในกําหนด ใหถือเอาคําพิพากษาของศาลเปนการแสดงเจตนาโอนที่ดินของ

จําเลย ในกรณีที่จําเลยไมปฏิบัติตามคําพิพากษา โจทกสามารถขอคัดสําเนาคําพิพากษาไปแสดงตอเจาพนักงาน

ที่ดิน เพื่อโอนที่ดินของจําเลยเปนของโจทกตามคําพิพากษาได กรณีเชนนี้โจทกจะขอใหจับกุมและกักขังจําเลย

ไมได เพราะมีวิธีการบังคับอยางอื่น คือ โจทกสามารถขอใหถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของจําเลยได 
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ตามคําพิพากษาและบริวารออกจากอสังหาริมทรัพย แตลูกหนี้และบริวารไมยอมออกไปจาก

อสังหาริมทรัพย เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบที่จะรองขอตอศาล ขอใหจับกุมและกักขังลูกหนี้

ตามคําพิพากษา ตามมาตรา 297 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซึ่งจะเกิดขึ้น

ไดสองกรณีตอไปนี้ 

    (ค . 1)  ก ร ณี ที่ ลู ก หนี้ ต า มคํ า พิ พ า กษา 

ไมปฏิบัติตามคําบังคับ  เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง และลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

ไดทราบคําบังคับของศาลโดยชอบแลว แตไมยอมปฏิบัติตามคําบังคับจนพนระยะเวลา 

ที่กําหนดไวในคําบังคับ  เจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจยื่นคํารองตอศาลเพื่อขอใหมีหมายจับตัว

ลูกหนี้ตามคําพิพากษามาศาล โดยเจาหนาที่ตามคําพิพากษาจะตองแสดงเหตุผลในคํารองวา  

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาจงใจไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาล  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา 297  

และมาตรา 298 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง   

     เมื่อศาลไดรับคําขอแลว ศาลจะยังไมสั่ง

จับตัวลูกหนี้ตามคําพิพากษาในทันที แตจะออกหมายเรียกลูกหนี้ตามคําพิพากษามาศาล   

ถาลูกหนี้ตามคําพิพากษาขัดขืนไมมาศาล และมิไดแจงเหตุอันควรถึงขอขัดของที่มาศาลไมได 

ใหศาลทราบ และศาลเห็นวาลูกหนี้ตามคําพิพากษาไดรับหมายเรียกโดยชอบแลว ศาลจะออก

หมายจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษาทันที หรือตั้งแตวันที่ศาลเห็นสมควร 

     ถ า ลู กหนี้ ต ามคํ าพิ พ ากษา ได รั บ

หมายเรียก และไดมาศาลแสดงเหตุผลถึงการที่ไมปฏิบัติตามคําบังคับ  หากศาลเห็นวา 

มีเหตุผลอันควร ศาลก็จะไมออกหมายกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา แตหากศาลเห็นวาลูกหนี้

จงใจไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาลโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ศาลก็จะออกหมายกักขัง 

ลูกหนี้นั้น 

    ศาลจะไมออกหมายจับลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา หรือออกหมายจับแตไมออกหมายกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา หากเห็นวายังมี

วิธีบังคับคดีแบบอื่นที่เจาหนี้ตามคําพิพากษาจะพึงใชบังคับได 

    (ค.2) กรณีที่สภาพแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับ   

กรณีที่สภาพแหงการบังคับคดีเปนเรื่องซึ่งวัตถุแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับแกทรัพยสิน 

ของลูกหนี้  ตัวอยางเชน คดีฟองขับไลใหจําเลยและบริวารออกจากบานหรือท่ีดิน เจาหนี้ตาม 

คําพิพากษาอาจยื่นคําขอฝายเดียวโดยทําเปนคํารองขอใหศาลออกหมายจับจําเลยมาศาล

เพื่อบังคับใหจําเลยปฏิบัติตามคําพิพากษา ซึ่งกรณีไมจําเปนตองตั้งเจาพนักงานบังคับคดี 
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ยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้ เพราะเปนกรณีที่ไมตองมีการบังคับคดีทางเจาพนักงาน

บังคับคดี จึงไมจําเปนตองยื่นคําขอออกหมายบังคับคดี 

     อน่ึง  ตามมาตรา  300 แหงประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ลูกหนี้ตามคําพิพากษาที่ถูกจับกุมโดยเหตุจงใจขัดขืน 

คําบังคับจะตองถูกกักขังไวจนกวาจะมีประกัน หรือมีประกันและหลักประกันตามจํานวนที่ศาล

เห็นสมควร โดยมีขอสัญญาวา ลูกหนี้ตามคําพิพากษายินยอมที่จะปฏิบัติตามคําบังคับ 

ทุกประการ  แตศาลจะกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษาแตละครั้งเกินกวา 6 เดือนนับแตวันที่จับ

หรือกักขังแลวแตกรณีไมได 
  3.1.3.2 การบังคับคดีในคดีพิพาททางปกครองที่ไดรับการพิจารณา
พิพากษาโดยศาลยุติธรรม ในกรณีที่ฝายปกครองเปนคูกรณี 
     ดังที่ไดกลาวมาแลวถึงลักษณะคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณา

พิพากษาโดยศาลยุติธรรม ซึ่งคดีปกครองดังกลาวอาจเกิดไดทั้งกรณีที่ฝายปกครอง 

เปนผูฟองรองคดีตอศาล  และกรณีที่เอกชนผูมีสวนไดเสียในการกระทําหรือการใชอํานาจของ

ฝายปกครองดังกลาวมาฟองรองคดีตอศาล เพื่อขอใหศาลตรวจสอบการกระทําหรือการใช

อํานาจของฝายปกครอง  ทั้งนี้ เมื่อศาลไดมีคําวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดและถึงที่สุดแลว  

ฝายปกครองซึ่งเปนคูกรณีในคดีพิพาทดังกลาว ก็อาจเปนทั้งฝายชนะคดีและมีหนาที่ในการ

ติดตามดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  หรืออาจเปน

ฝายแพคดีและมีหนาที่ในการปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลนั้นก็ได   

    3.1.3.2.1 การบังคับคดีในกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายชนะคดี 

และมีหนาที่ติดตามดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล13 

      กรณีที่ฝายปกครองเปนฝายชนะคดีและจะตอง

ติดตามดําเนินการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  การดําเนินการ

บังคับคดีดังกลาวอยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานฝายปกครองที่เปนเจาของเรื่องที่พิพาท  

ในอันที่จะตองควบคุมสอดสองดูแลติดตามใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  

ตัวอยางเชน การดําเนินการสืบหาทรัพยสินของเอกชนผูแพคดี รวมท้ังจัดสงเจาหนาที่ผูได 

รับมอบอํานาจจากหนวยงานฝายปกครองนั้นๆมานําเจาพนักงานบังคับคดีไปทําการยึดหรืออายัด

                                                  
13 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  “ปญหาการบังคับการใหเปนไปตามคําวินิจฉัยในสวนที่เกี่ยวกับ 

สวนราชการและหนวยงานของรัฐ”, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2536.   
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ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  แตหากหนวยงานฝายปกครองดังกลาวไมสามารถสืบหาตัว

ลูกหนี้ตามคําพิพากษา หรือลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะชําระหนี้  

หนวยงานฝายปกครองนั้นก็จะตองรายงานถึงกระทรวงการคลังหรือหนวยงานที่ตนสังกัด  

เพื่อรายงานตอไปยังกระทรวงการคลังแลวแตกรณี เพื่อขอจําหนายหนี้สูญ  แตถาเปนกรณีที่อยูใน

หลักเกณฑที่จะฟองรองเปนคดีลมละลายได ก็ใหหนวยงานฝายปกครองเจาหนี้ดําเนินการ

ฟองรองเปนคดีลมละลายตอไป*  หรือในกรณีที่สภาพแหงหนี้ไมเปดชองใหบังคับเอาแกทรัพยสิน

ของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เชน การขับไลผูแพคดีออกจากที่พิพาท  หนวยงานฝายปกครองนั้นๆ

จะตองสอดสองดูแลวาผูแพคดียินยอมออกจากที่ที่พิพาทหรือไม เพื่อจะไดดําเนินการขอหมาย 

จับตัวผูแพคดีมาศาลตอไป เปนตน 

    3.1.3.2.2 การบังคับคดีในกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายแพคดี 

และมีหนาที่ปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล 

     สําหรับกรณีที่ศาลไดมีคําวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาด 

และถึงที่สุดใหฝายปกครองเปนฝายแพคดี  ศาลจะออกคําบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล โดยฝายปกครองมีหนาที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือ

คําสั่งของศาลนั้น  ทั้งนี้ อาจเกิดกรณีที่จะตองมีการบังคับคดีตอฝายปกครอง ซึ่งมีหลักเกณฑ

และวิธีการดังนี้ 

  (ก) การบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาเกี่ยวกับ

กฎหรือคําสั่งทางปกครอง 

 ในการฟองรองคดีพิพาทเกี่ยวกับ “กฎ” หากศาล 

ไดพิจารณาตรวจสอบแลวเห็นวา“กฎ”ของฝายปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลก็ 

ไมมีอํานาจที่จะสั่งใหเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง โดยศาลเพียงแตจะหามมิให

                                                  
* ในกรณีที่หนวยงานฝายปกครองไดสงเรื่องใหพนักงานอัยการวาตางหรือแกตางคดีพิพาทใหนั้น 

ในการดําเนินการติดตามบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล  พนักงานอัยการจะมีอํานาจหนาที่

เพียงแตการประสานงานระหวางหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องกับเจาพนักงานบังคับคดีและศาล  ซึ่งในกรณีนี้

พนกังานอัยการจะดําเนินการแจงหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องที่เปนคูกรณีใหมีการติดตามสืบหาหลักทรัพย

หรือทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เพื่อยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้เพื่อใหมีการชําระหนี้ตาม 

คําพิพากษา  และหากลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมมีหลักทรัพยหรือทรัพยสิน พนักงานอัยการก็จะแจงใหหนวยงาน

ฝายปกครองฟองรองลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนคดีลมละลายตอไป  ทั้งนี้ พนักงานอัยการจะไมมีหนาที่ในการ

ติดตามหรือสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล โดยจะเปนอํานาจหนาที่หนวยงาน

ฝายปกครองที่จะตองติดตามหรือสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลดังกลาว 
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นํากฎนั้นๆมาใชบังคับกับคูความในคดี และผลบังคับของคดีดังกลาวจะมีผลผูกพันเฉพาะ

คูความในคดีพิพาทนั้น ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง*   

แตอยางไรก็ตาม เมื่อใดที่ยังไมมีการยกเลิกกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว เอกชนรายอื่น 

ที่อยูในลักษณะเดียวกัน ก็อาจตองฟองรองคดีตอศาลเพื่อใหไดรับผลอยางเดียวกันตอไป 

  สําหรับการฟองรองคดี เกี่ยวกับ“คําสั่ งทาง

ปกครอง” และขอใหศาลยุติธรรมเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น   

เมื่อศาลไดพิจารณาตรวจสอบแลวเห็นวา “คําสั่งทางปกครอง” ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 

และศาลไดมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้น ในกรณีนี้ไมมีความจําเปน 

ที่จะตองใชวิธีการบังคับคดี  เนื่องจากเมื่อศาลไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาวแลว ยอมมีผลใหผู รับคําสั่งทางปกครองนั้นไมจําตองปฏิบัติตามคําสั่งดังกลาว  

โดยจะมีผลผูกพันเฉพาะคูความในคดีพิพาท ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง เวนแตในกรณีที่ เปนคําพิพากษาหรือคําสั่งที่ เกี่ยวดวยฐานะหรือ

ความสามารถของบุคคล หรือท่ีไดวินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสิน  ซึ่งคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ของศาลดังกลาวอาจใชยันบุคคลภายนอกได    

 

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

      มาตรา 145  ภายใตบังคับบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้วาดวยการอุทธรณ

ฎีกา และการพิจารณาใหม คําพิพากษาหรือคําส่ังใด ๆ ใหถือวาผูกพันคูความในกระบวนพิจารณาของศาล 

ที่พิพากษาหรือมีคํา ส่ัง  นับตั้ งแตวันที่ ไดพิพากษาหรือมีคํา ส่ัง  จนถึงวันที่คํ าพิพากษาหรือคํา ส่ังนั้น 

ไดถูกเปลี่ยนแปลง แกไข กลับ หรืองดเสียถาหากมี 

   ถึงแมศาลจะไดกลาวไวโดยทั่วไปวาใหใชคําพิพากษาบังคับแกบุคคลภายนอก  

ซึ่งมิไดเปนคูความในกระบวนพิจารณาของศาลดวยก็ดี คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นยอมไมผูกพันบุคคลภายนอก 

เวนแตที่บัญญัติไวในมาตรา 142 (1), 245 และมาตรา 274 และในขอตอไปนี้ 

(1) คําพิพากษาเกี่ยวดวยฐานะหรือความสามารถของบุคคลหรือ 

คําพิพากษาสั่งใหเลิกนิติบุคคล หรือคําส่ังลมละลายเหลานี้ บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือจะใชยัน

บุคคลภายนอกก็ได                                                             

       (2) คําพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินใดๆ เปนคุณแกคูความ

ฝายใดฝายหนึ่งอาจใชยันแกบุคคลภายนอกได  เวนแตบุคคลภายนอกนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิดีกวา  
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     (ข) การบังคับคดีในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครอง

ชําระเงิน14 

     การฟองร องคดี เพื่ อขอใหฝ ายปกครอง 

ชําระเงิน ตัวอยางเชน การฟองรองขอใหฝายปกครองชําระเงินชดเชยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  

หรือใหชําระเงินคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่   

ซึ่งการดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่ใหฝายปกครองชําระเงินนั้น โดยสวนมาก

จะมีปญหาเกี่ยวกับความลาชาในการเบิกจายและการตั้งงบประมาณการจายเงินตาม 

คําพิพากษาของศาล  แตจะมีกรณีเกิดขึ้นนอยมากที่ฝายปกครองไมดําเนินการชําระหนี้ตาม

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  ทั้งนี้ เนื่องจากเจาหนาที่ผูรับผิดชอบอาจถูกฟองรองฐาน

ละเมิดและเรียกคาเสียหายใหรับผิดเปนการสวนตัว รวมท้ังอาจถูกดําเนินคดีอาญาฐานเปน

เจาพนักงานปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบอีกดวย       

       แตอยางไรก็ตาม หากจะพิจารณาหลักเกณฑ

ในการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงแลว  อาจกลาวไดวา  

หากฝายปกครองไมยอมดําเนินการชําระหนี้ตามคําบังคับของศาล เจาพนักงานบังคับคดีจะ

ดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินใดๆที่เปนทรัพยสินของแผนดินไมได เนื่องจากเปนทรัพยสิน

ที่ไมอยูในขายความรับผิดแหงการบังคับคดี ตามมาตรา 285 (4) แหงประมวลกฎหมาย 

วิธีพิจารณาความแพง ประกอบกับมาตรา 1304 และมาตรา 1307 แหงประมวลกฎหมาย 

แพงและพาณิชยดังที่ไดกลาวมาแลว  ทั้งนี้ ศาลสามารถชวยเจาหนี้ตามคําพิพากษาใน

ระหวางที่ยังไมมีการชําระเงินไดแต เพียงการพิพากษาใหคิดดอกเบี้ยใหแก เจาหนี้ 

ตามคําพิพากษาใหเทานั้น         

     (ค) การบังคับคดีในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครอง

กระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

      ในกรณีที่ศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให

ฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หากฝายปกครองไมปฏิบัติตาม

คําพิพากษาที่ศาลสั่งใหกระทําการ เจาหนี้ตามคําพิพากษาสามารถที่จะใชวิธีการบังคับคดีกับ

ฝายปกครองได โดยการขอใหศาลสั่งบุคคลภายนอกใหกระทําการแทนฝายปกครอง โดยให

ฝายปกครองเปนผูเสียคาใชจาย  อยางไรก็ตาม วิธีการบังคับคดีในลักษณะเชนนี้ ควรจะใช

                                                  
14 รพี  แพงสภา, “ปญหาการบังคับคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองไทย”, วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2543,  หนา 57-60. 
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บังคับไดเฉพาะในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครองกระทําการที่โดยสภาพไมไดอาศัยความรู 

ความชํานาญเฉพาะตัวของเจาหนาที่ฝายปกครอง หรือเปนการกระทําที่มิไดใชดุลพินิจของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง และมิใชการกระทําที่กฎหมายบัญญัติไววาเปนอํานาจโดยเฉพาะของ

เจาหนาที่ฝายปกครอง  ซึ่งหากเปนการกระทําดังกลาวมานี้ ศาลก็ไมอาจสั่งใหบุคคลอื่น

กระทําการแทนฝายปกครองได เนื่องจากเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหการ

กระทําดังกลาวเปนอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง  ทั้งนี้ ในกรณีดังกลาว หากศาลสั่งให

บุคคลภายนอกกระทําการแทนฝายปกครอง ผลทางกฎหมายของการกระทําการดังกลาวก็ไม

นาจะเกิดขึ้น  ตัวอยางเชน การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพยเปนอํานาจหนาที่

ของเจาพนักงานที่ดิน ศาลจะสั่งใหบุคคลภายนอกกระทําการแทนเจาพนักงานที่ดินไมได   

และนอกจากนี้ ในกรณีที่ศาลสั่งใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งเปนกรณีที่ตอง

อาศัยอํานาจโดยเฉพาะของฝายปกครอง กรณีเชนนี้จะใชวิธีการบังคับคดีโดยใหถือเอา 

คําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครองก็คงจะไมได เพราะเปนเรื่องที่ตอง

อาศัยการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยเฉพาะ  ตัวอยางเชน ศาลสั่งใหเจาหนาที่ 

ฝายปกครองรับจดทะเบียนสมรสใหผูรอง หากฝายปกครองไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษา  

ศาลจะสั่งใหถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาจดทะเบียนสมรสของฝายปกครองหาไดไม 

เพราะกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจของเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะพิจารณารับจดทะเบียน

ภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด  สวนวิธีการบังคับคดีโดยการขอใหศาลมีหมายจับกุมและ

กักขังเจาหนาที่ฝายปกครองผูมีหนาที่รับผิดชอบในการปฏิบัติตามคําพิพากษานั้น  การบังคับคดี

ในกรณีนี้ไมนาจะนํามาใชบังคับกับเจาหนาที่ฝายปกครองผูฝาฝนคําพิพากษาที่ศาลสั่งให

กระทําการได  เนื่องจากถาหากศาลจับกุมและกักขังเจาหนาที่ฝายปกครองแลวจะสงผล

กระทบตอการปฏิบัติงานทั่วไปของฝายปกครองได  และยังอาจพิจารณาไดวาศาลเขาไป 

กาวกายการปฏิบัติงานของฝายปกครอง ซึ่งจะขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ 
       

  3.1.4 ปญหาในการบังคับคดีในคดีปกครองที่ไดรับการพิจารณาพิพากษา 
โดยศาลยุติธรรม 

  ในการทําหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของศาลยุติธรรม 

แมสวนหนึ่งจะสามารถชวยยุติปญหาขอพิพาทหรือขอโตแยง รวมทั้งชวยเยียวยาแกไข 

ความเสียหายที่เกิดขึ้นได แตก็เปนเพียงในระดับหนึ่งเทานั้น  เนื่องจากลักษณะเฉพาะของ 

คดีปกครองที่มีความแตกตางจากลักษณะของคดีแพงสามัญทั่วไป จึงทําใหไมสามารถนํา

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับคดีปกครองไดอยางเต็มท่ี  ดังนั้น ในการ
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พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของศาลยุติธรรมจึงยังคอนขางประสบกับปญหาหลายประการ 

ไมวาจะเปนปญหาเกี่ยวกับการขาดความรูความเขาใจในกฎหมายปกครองของตุลาการ 

ผูพิพากษาในศาลยุติธรรม*  หรือปญหาเกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีที่ไมเหมาะสม ซึ่งไดนําหลัก

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชกับการดําเนินคดีปกครอง  จึงกอให เกิด 

ความไมเหมาะสมตอการเยียวยาแกไขในระบบกฎหมายปกครอง**  ทั้งนี้ ไดรวมถึงปญหา 

ในการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรมดวย กลาวคือ 

                                                  
* ผูพิพากษาในศาลยุติธรรมรวมทั้งนักกฎหมายไทยในชวงระยะเวลาดังกลาว โดยสวนใหญ

มักจะไดรับการศึกษาอบรมใหมีความรูและความชํานาญในกฎหมายแพงและกฎหมายอาญาเทานั้น โดยไมมี

การศึกษากฎหมายปกครองอยางจริงจัง ทําใหยังขาดความรูความเขาใจในกฎหมายปกครอง ซึ่งเปนกฎหมายที่ใช

บังคับโดยตรงกับความสัมพันธระหวางฝายปกครองกับเอกชน รวมทั้งยังขาดประสบการณเกี่ยวกับการบริหาร 

ราชการในระดับที่ควรจะเปน  ทั้งนี้ เมื่อการพัฒนาคดีปกครองโดยศาลยุติธรรมขาดผูที่มีความรูความเขาใจ 

ในกฎหมายปกครองมาเปนตุลาการผูพิพากษา  จึงสงผลใหการเยียวยาแกไขขอพิพาททางปกครอง 

โดยศาลยุติธรรมจึงไมเกิดผลตามที่สมควร โดยอาจเกิดจากความลังเลของผูพิพากษาที่จะเขาไปควบคุมตรวจสอบ     

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองในบางกรณี  ซึ่งศาลยุติธรรมคอนขางที่จะจํากัดขอบเขตในการ

พิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททางปกครองที่ศาลเห็นวาเปนกรณีที่อยูในอํานาจพิจารณาของฝายปกครองโดยเฉพาะ 

ตัวอยางเชน เรื่องดุลพินิจความเหมาะสมของการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง หรือเรื่องเกี่ยวกับการ

พิจารณาสถานะและวินัยของขาราชการฝายปกครอง เนื่องจากศาลไมม่ันใจวาหากศาลแทรกแซงเขาไปควบคุม

ตรวจสอบการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาวแลว อาจจะสงผลกระทบเสียหายตอการบริหาร

ราชการของฝายปกครอง 
** ในการนําคดีปกครองขึ้นฟองตอศาลยุติธรรม นอกจากจะเปนการฟองคดีตอศาลซึ่งไมมี 

ผูพิพากษาที่มีความรูความเชี่ยวชาญในคดีปกครองโดยเฉพาะแลว ยังเปนการฟองรองคดีปกครองโดยใช 

หลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชเสมือนหนึ่งวาเปนคดีแพงทั่วไป จึงกอใหเกิดความไมเหมาะสม 

ตอการเยียวยาแกไขในระบบกฎหมายปกครอง กลาวคือ  

(ก) ดวยวัตถุประสงคในการฟองรองคดีปกครองตอศาล อันเปนการรองขอใหศาล

ชวยควบคุมตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครอง และขอใหศาล

เพิกถอนการกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้น  ซึ่งจะเห็นไดวาการฟองรอง 

คดีปกครองตอศาลในกรณีดังกลาว ไมไดมีวัตถุประสงคที่จะใหบุคคลหรือนิติบุคคลที่เกี่ยวของตองมารับผิดชอบ

ความเสียหายที่เกิดขึ้น ไมวาจะเปนการชดใชคาเสียหาย การงดเวนกระทําการ การสงมอบทรัพยสิน หรือการนําตัว

ผูกระทําผิดมาลงโทษ ดังเชนวัตถุประสงคของคดีแพงหรือคดีอาญา  ดังนั้น การฟองรองคดีปกครองที่ให

ความสําคัญกับเงื่อนไขและหลักเกณฑในเรื่อง “คูความ” หรือ “การโตแยงสิทธิในทางแพง” โดยไมพิจารณาถึง 

          (ตอหนาถัดไป) 
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3.1.4.1 ปญหาที่เกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่ศาลพิพากษา
เก่ียวกับกฎ 

  ดวยเหตุที่การฟองรองคดีเพื่อขอใหศาลยุติธรรมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของ“กฎ”ของฝายปกครองนั้น  เอกชนทั่วไปไมอาจจะฟองรองขอใหศาล

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎของฝายปกครองไดโดยตรง โดยตองรอใหเอกชนถูก

ฟองรองเปนคูความในคดีที่ เกี่ยวของกับกฎดังกลาวเสียกอน  จึงจะสามารถโตแยงถึง

ความชอบดวยกฎหมายของกฎที่เกี่ยวของนั้นได  ทั้งนี้ ในกรณีที่ศาลพิจารณาแลวเห็นวา  

กฎของฝายปกครองดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายหรือไมสอดคลองกับกฎหมายแมบทที่ให

อํานาจ  ผลบังคับของคําพิพากษาหรือคําสั่งดังกลาวจะมีผลบังคับเฉพาะแกคูความในคดี  

ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  โดยไมมีผลเปนการทั่วไปในการ

ยกเลิกเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง   ซึ่งกรณีนี้ตางจากวิธีพิจารณา 

คดีปกครองที่สรางขึ้นโดยเฉพาะเพื่อใหสามารถยกเลิกเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

หรือขัดกับกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวไดโดยตรง  ดังนั้น จึงอาจสงผลใหมีกฎที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมายแตยังคงมีผลใชบังคับอยู เพราะศาลไมมีโอกาสเขาไปตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของกฎนั้นๆ  และอาจเกิดความลักลั่นที่ฝายปกครองอาจใชกฎที่ไมชอบ 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

การกระทําหรือการใชอํานาจของฝายปกครองเปนหลักวาเปนกรณีที่ศาลจะตองเขาไปควบคุมตรวจสอบหรือไม  

ดวยเหตุดังกลาวจึงทําใหศาลยุติธรรมไมสามารถเขาไปควบคุมตรวจสอบการกระทําหรือการใชอํานาจของ 

ฝายปกครองในหลายกรณี 

(ข) จากลักษณะของคดีปกครองซึ่งเปนคดีขอพิพาทระหวางเอกชนกับฝายปกครอง 

ซึ่งมีลักษณะที่แตกตางไปจากคดีแพงอันเปนขอพิพาทระหวางเอกชนที่ มีความเสมอภาคเทาเทียมกัน  

โดยในคดีปกครองนั้น คูความในคดีจะอยูในฐานะที่ไมเทาเทียมกัน ซึ่งฝายปกครองยอมอยูในฐานะที่เหนือกวา 

ฝายเอกชน อีกทั้งเอกสารหลักฐานตางๆ ที่เกี่ยวของในคดีก็มักจะอยูในความครอบครองของฝายปกครอง   

หากใชระบบวิธีพิจารณาความแพง ซึ่งในการพิสูจนหลักฐานจะใช “ระบบกลาวหา” ที่คูความมีภาระการพิสูจน 

เพื่อแสดงพยานหลักฐานหักลางขออางขอเถียงของคูความฝายตรงขาม ตามหลัก “ผูใดกลาวอาง ผูนั้นนําสืบ”   

โดยหากเปนกรณีที่เอกชนมีภาระการพิสูจนหลักฐานตอศาลเพื่อสนับสนุนขอกลาวอางของตนเองแลว  เอกชน 

ยอมมีโอกาสที่จะชนะคดีไดยาก ทําใหบั่นทอนกําลังใจของเอกชนที่จะเสนอปญหาใหศาลพิจารณาวินิจฉัยวา 

การกระทําของฝายปกครองไมชอบดวยกฎหมาย  ซึ่งในประเด็นนี้ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่นิยมใชกันอยูใน

ตางประเทศ จึงใชระบบวิธีพิจารณาใน “ระบบไตสวน” โดยศาลและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของจะมีบทบาทสําคัญในการ

แสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกคูความอยางแทจริง 
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ดวยกฎหมายดังกลาวนั้นกับเอกชนรายอื่นตอไปอีกก็ได และสงผลใหเกิดความซ้ําซอนในการ

พิจารณาคดีปกครอง หากเอกชนรายดังกลาวนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลในกรณีเดิมอีกครั้งหนึ่ง 
   3.1.4.2 ปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษา
ใหชําระเงิน 
     ในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหชําระเงิน สวนมากหากเปน

กรณีที่เอกชนเปนฝายชนะคดี มักจะไมมีปญหาและอุปสรรคในการบังคับคดีใหฝายปกครอง

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล เนื่องจากหากเจาหนาที่ฝายปกครอง

ผูรับผิดชอบ เพิกเฉยไมดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ก็อาจถูกฟองรองใหรับ

ผิดเปนการสวนตัวในฐานละเมิด หรืออาจถูกดําเนินคดีอาญาฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติ

หนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ  ทั้งนี้ ในการดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ของศาลที่ใหฝายปกครองชําระเงินนั้น มักจะประสบปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับความลาชาใน

การเบิกจายและการตั้งงบประมาณการจายเงินตามคําพิพากษาของศาลเปนสวนใหญ 

     อยางไรก็ตาม ปญหาและอุปสรรคที่มักเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลมี

คําพิพากษาใหชําระเงินนั้น จะเปนกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายชนะคดี แตเอกชนผูแพคดี 

ไมยอมดําเนินการชําระหนี้ใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล และฝายปกครองจําเปน

จะตองมีการบังคับคดี  ซึ่งปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการบังคับคดีตอเอกชน อาจเกิดขึ้น

ในกรณีที่ฝายปกครองไมสามารถติดตามสืบหาหลักทรัพยหรือทรัพยสินของเอกชนลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาเพื่อประโยชนแหงการบังคับคดีตามคําพิพากษาได   เนื่องจากเมื่อ 

ฝายปกครองเปนฝายชนะคดี และศาลไดมีคําบังคับใหเอกชนผูแพคดีชําระหนี้ตอรัฐ ไมวาจะ

เปนมูลหนี้ที่เกิดจากละเมิด หรือเงินที่ตองชําระอื่นๆตามกฎหมาย  ซึ่งโดยสวนมากจะปรากฏ

วาฝายปกครองไมสามารถติดตามบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลได โดยอาจเกิด

จากสาเหตุดังนี้ 

 (ก )  กรณี ไม มี บทบัญญัติ ของกฎหมายหรื อ ระ เบี ยบ 

ของทางราชการที่ชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาที่ วิธีการ และขั้นตอนในการติดตามบังคับคดี 

รวมถึงไมมีการกําหนดวาองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐใดที่จะมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรง

ในการติดตามบังคับคดีและสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีอยางไดผล  โดยในทางปฏิบัติ 

แตละหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องที่เปนผูชนะคดี จะเปนผูมีอํานาจหนาที่ติดตามและ

สอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 
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 (ข) กรณีเกิดจากความเพิกเฉยของหนวยงานฝายปกครอง

เจาของเรื่องที่พิพาทในการติดตามบังคับคดีลูกหนี้ตามคําพิพากษา  ซึ่งอาจเกิดจากความสับสน

ในอํานาจหนาที่หรือข้ันตอนในการดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง

ของศาล*  รวมท้ังอาจมีการหมุนเวียนเปลี่ยนตัวเจาหนาที่ผูรับผิดชอบเกี่ยวกับคดีนั้นๆ ทําใหไมมี

การติดตามดําเนินการบังคับคดีอยางตอเนื่อง และหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษาก็จะหมุนเวียนเปลี่ยนไปจนยากที่จะสืบหาและติดตามบังคับคดี 

 (ค) กรณีเกิดจากระบบการจัดเก็บขอมูลของหนวยงานหรือ 

สวนราชการที่เกี่ยวของในการขอทราบหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

ยังไมมีการจัดระบบที่ดีเพียงพอ  ตัวอยางเชน การที่หนวยงานฝายปกครองที่เปนเจาหนี้ตาม

คําพิพากษาไดมีหนังสือขอความรวมมือไปยังหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของในการ 

ขอทราบหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เชน สํานักงานที่ดิน สํานักงาน

ทะเบียนหุนสวนบริษัท กรมการขนสงทางบก วามีเอกสารสิทธิหรือช่ือของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษาถือสิทธิในที่ดิน หุนสวนบริษัท หรือรถยนตใด อยางไร หรือไม  แตปรากฏวาระบบ 

การจัดเก็บขอมูลของหนวยงานหรือสวนราชการที่ เกี่ยวของดังกลาวยังมีไม เพียงพอ  

อีกทั้งยังอาจไมไดมีการตรวจสอบอยางจริงจัง โดยเฉพาะอยางยิ่งไมไดมีการตรวจสอบ 

การเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับช่ือของลูกหนี้ตามคําพิพากษาที่เคยปรากฏอยูในเอกสารสิทธิหรือ

ทะเบียนของทางราชการ 
3.1.4.3 ปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษา

ใหกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด 
 สําหรับกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหฝายปกครองผูแพคดี

กระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด โดยสวนมากจะไมมีปญหาและอุปสรรค 

ในการบังคับคดีใหฝายปกครองดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล

เชนเดียวกับกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหชําระเงิน เนื่องจากถาเจาหนาที่ฝายปกครอง

                                                  
* ในคดีพิพาทที่หนวยงานฝายปกครองไดสงเรื่องใหพนักงานอัยการวาตางหรือแกตางใหนั้น 

อาจเกิดความสับสนวาอํานาจหนาที่ในการติดตามบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลดังกลาว  

เปนอํานาจหนาที่ของพนักงานอัยการดวย  ซึ่งในทางปฏิบัติพนักงานอัยการจะไมเขาไปเกี่ยวของกับการติดตาม

บังคับคดี รวมทั้งการสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดี  โดยหนวยงานฝายปกครองเจาของเรื่องที่พิพาทที่มีฐานะเปน

เจาหนี้ตามคําพิพากษาดังกลาว จะตองมีหนาที่ติดตามและสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีของลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาเอง 
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ผูรับผิดชอบเพิกเฉยไมดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล ก็อาจถูกฟองรองใหรับ

ผิดเปนการสวนตัวฐานละเมิด หรืออาจถูกดําเนินคดีอาญาฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่

หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ 

 แตทั้ งนี้  ในทางปฏิ บัติ  มักจะเกิดปญหาในกรณีที่ เปน 

การดําเนินการบังคับคดีใหเอกชนผูแพคดีกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด

เพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  ซึ่งจะพิจารณาถึงสภาพปญหาและอุปสรรค

ในการดําเนินการบังคับคดี ดังนี้15 

  (ก) ปญหาความหลากหลายและซ้ําซอนของหนวยงานและ

สวนราชการที่เกี่ยวของ  เนื่องมาจากการที่แตละหนวยงานหรือสวนราชการก็จะมีอํานาจ

หนาที่ของแตละองคกรโดยเฉพาะ ซึ่งอาจมีความเกี่ยวเนื่องในอํานาจหนาที่ซึ่งกันและกันของ

แตละองคกร รวมทั้งอาจเกิดความซ้ําซอนกันในการปฏิบัติหนาที่ในบางกรณี  ตัวอยางเชน 

การดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามพระราชบัญญัติแร พ.ศ. 2510 ในคดีพิพาทเกี่ยวกับ 

การทําเหมืองแรนอกเขตสัมปทาน ซึ่งจะตองบังคับคดีใหผูฝาฝนเสียคาปรับตั้งแตหนึ่งเทาถึง 

หาเทาของมูลคาแร ตามราคาที่กาํหนดโดยกฎหมายวาดวยพิกัดอัตราคาภาคหลวงแรที่ใชบังคับ

อยูในวันกระทําผิด ยึดแรที่มีไวเปนความผิด ร้ือถอนอาคารสิ่งปลูกสรางเหมืองแรที่อยูในเขตปา

สงวนแหงชาติ เรียกอัตราภาษีศุลกากรที่สงออกนอกราชอาณาจักร  โดยอํานาจหนาที่ของแตละ

องคกร กลาวคือ การชําระคาภาคหลวงแร อยูในอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของ 

กรมทรัพยากรธรณี  การทําเหมืองแรในเขตปาสงวนแหงชาติอยูในความดูแลของกรมปาไม  

การสงแรออกนอกราชอาณาจักรจะตองเสียภาษีศุลกากรโดยอยูในความดูแลของกรมศุลกากร  

ทั้งนี้ แตละหนวยงานหรือสวนราชการก็จะดําเนินการในแตละสวนความรับผิดชอบของแตละ

องคกร ซึ่งอาจจะกอใหเกิดความไมคลองตัวและขาดการประสานงานที่ดีในการดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล 

  (ข) ปญหาความยากลําบากในการปฏิบัติการใหเปนไปตาม

คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล  โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหร้ือ

ถอนอาคารสวนที่กอสรางดัดแปลงตอเติมโดยไมชอบดวยกฎหมาย ตัวอยางเชน คําพิพากษา

ศาลฎีกาที่ 17057/2532 ระหวาง กรุงเทพมหานคร โจทก  บริษัทบางลําภูสรรพสินคา จํากัด 

จําเลย  โดยศาลมีคําพิพากษาใหร้ือถอนอาคารหางสรรพสินคาบางลําพู สวนที่ตอเติมผิด

                                                  
15 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 132-135. 
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กฎหมายตั้งแตชั้นที่ 4 ถึงชั้นที่ 7  ซึ่งในทางปฏิบัติวิธีการรื้อถอนจะตองดําเนินการรื้อถอนโดย

ไมใหอาคารสวนที่ถูกกฎหมายตั้งแตชั้นที่ 1 ถึงชั้นที่ 3 เสียหายและเปนอันตราย การรื้อถอน

ดังกลาวกรุงเทพมหานคร โดยผูอํานวยการเขตพระนคร ตองดําเนินการจัดหาบริษัทรับเหมา 

มาทําการรื้อถอน เนื่องจากเจาพนักงานไมมีความสามารถที่จะดําเนินการไดดวยตนเอง  

กรุงเทพมหานครไดตั้งงบประมาณจางบริษัทรับเหมารื้อถอนเปนเงิน 5,200,000 บาท และ

ผูอํานวยการเขตพระนครแจงวาสินคาที่มีอยูในหางสรรพสินคาบางลําภูตั้งแตชั้นที่ 4 ขึ้นไป จะ

ดําเนินการอายัดมาเก็บไวบริเวณอาคารจอดรถของกรุงเทพมหานคร หากขายทอดตลาดไดจะ

ขายเพื่อนําเงินมาเปนคารื้อถอน เพราะหางสรรพสินคาบางลําภูไมยอมรื้อถอนอาคารในสวนที่

ตอเติมผิดกฎหมายตามคําพิพากษาและคําสั่งของศาล จึงจะตองรับผิดชอบในคาใชจายที่ตอง

ร้ือถอนตามกฎหมาย 

 ตัวอยางของกรณีหางสรรพสินคาบางลําพูดังกลาว  

จะเห็นถึงความยากลําบากในขั้นตอนการบังคับคดีของเจาพนักงานในการรื้อถอนอาคาร 

ที่กอสรางโดยผิดกฎหมาย ซึ่งเจาพนักงานไมมีความสามารถที่จะเขาดําเนินการรื้อถอน 

ดวยตนเอง จึงตองวาจางเอกชนผูมีความชํานาญเขาดําเนินการรื้อถอน แตการที่จะรื้อถอน

อาคารโดยไมใหเกิดความเสียหายแกอาคารสวนที่กอสรางโดยถูกตองแลว ก็เปนเรื่องที่

ยากลําบากในทางปฏิบัติ  นอกจากนี้ จากหลักความผูกพันในคําพิพากษาตามกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง ซึ่งจะไมมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอก  ดังนั้น อาคารสวนที่ตอเติมโดย 

ผิดกฎหมายและมีบุคคลภายนอกคดีอยูอาศัย หากบุคคลภายนอกคดีดังกลาวไมยอมรับทราบ

คําพิพากษาของศาล  การที่จะ ร้ือถอนอาคารโดยไมใหกระทบกระเทือนถึงสิทธิของ

บุคคลภายนอกดังกลาว ยิ่งเปนเรื่องที่ยากในทางปฏิบัติ จึงไมมีเอกชนรายใดจะรับเขา

ดําเนินการรื้อถอนอาคารในกรณีเชนนี้ เนื่องจากไมมีหลักประกันวาหากไดดําเนินการรื้อถอน

อาคารตามคําพิพากษาของศาลแลว จะถูกฟองรองใหตองรับผิดอยางหนึ่งอยางใดหรือไม  

และในการดําเนินการตามคําพิพากษาดังกลาวจะดําเนินการตอไปไดหรือไม หรือจะมีคําสั่ง 

ใหระงับการรื้อถอนไวเปนการชั่วคราว    

  (ค) ปญหาของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่ไมมีผล 

ผูกพันบุคคลภายนอก ตามมาตรา 145 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง   

ทั้งนี้ คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรมจะมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณีในคดี ซึ่งอาจสงผลให

เกิดปญหาและอุปสรรคในการบังคับคดีในกรณีที่มีผลกระทบตอบุคคลภายนอกคดี  

ตัวอยางเชน ในคดีที่หนวยงานฝายปกครองฟองรองขับไลเอกชนใหออกจากที่ดินของรัฐ  
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คดีลักษณะดังกลาวนี้ จะตองใชเวลานานหลายปกวาคดีจะถึงที่สุด เปนเหตุใหที่ดินพิพาท 

ถูกโอนสิทธิครอบครองผานมือไปหลายราย โดยเฉพาะอยางยิ่งหากมีปญหาเรื่องการเพิกถอน

เอกสารสิทธิ์ในที่ดินที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมายและศาลสั่งพิพากษาใหเพิกถอน หากมีการ

โอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงพิพาท เมื่อออกคําบังคับและหมายบังคับคดีไปยังเอกชน 

ผูครอบครองที่ดินแปลงนั้น ก็จะปรากฏวาเปนคนละรายกันกับคูกรณีในคดีเดิม และจะไมมีผล

บังคับไปถึงเอกชนผูนั้น เพราะไมใชคูกรณีในคดีนั้นและอาจจะไมใชบริวารของผูแพคดี จึงเกิด

ปญหาการรองคัดคานโตแยงในชั้นบังคับคดีในประเด็นตางๆขึ้นตอไป 
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3.2 การพิจารณาและวินิจฉัยคดีปกครองที่มีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกข และการติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี 
  เนื่องดวยแนวความคิดพื้นฐานของพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. 2522 ซึ่งมีวัตถุประสงคที่จะพัฒนา “สถาบันฝายกฎหมายปกครอง” หรือ “ระบบ

คณะกรรมการกฤษฎีกา”* ใหสามารถสรางและพัฒนา “หลักกฎหมายปกครอง” เพื่อใหสามารถ

ใชหลักกฎหมายปกครองไดอยางถูกตองและสามารถตอบสนองประโยชนของสาธารณะได

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 

รองทุกข ซึ่งมีลักษณะเปน “กรณีตัวอยาง” (CASE LAW) ใหเกิดเปนระเบียบแบบแผน 

ในการปฏิบัติราชการ และเปนการใหความเปนธรรมแกประชาชนในสังคม**  ดังนั้น ในชวง

ระยะเวลากอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นนั้น ทางเลือกของประชาชนผูได รับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหาย อันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐอีกทางหนึ่ง 

ในการรองทุกขใหองคกรวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทควบคุมตรวจสอบการกระทําหรือการใชอํานาจ

ของฝายปกครอง นอกเหนือจากการฟองรองคดีตอศาลยุติธรรม ไดแก การรองทุกข 

                                                  
* ระบบคณะกรรมการกฤษฎีกาไดจัดแบงโครงสรางในการปฏิบัติหนาที่ออกเปน 2 สวน ไดแก 

   (ก) คณะกรรมการกฤษฎีกา  ประกอบดวยกรรมการ 2 ประเภท คือ 

    (ก.1) กรรมการรางกฎหมาย ทําหนาที่เปนที่ปรึกษากฎหมายใหแก

รัฐบาล ดูแลรับผิดชอบการจัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ ตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรี

หรือมติของคณะรัฐมนตรี และการใหความเห็นทางกฎหมายแกนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี และหนวยงาน 

ของรัฐ อันไดแก กระทรวง ทบวง กรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจ 

(ก.2) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ทําหนาที่เปนองคกรวินิจฉัยชี้ขาด 

ขอพิพาทที่ประชาชนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ 

(ข) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีภารกิจหนาที่ที่สําคัญของหลายประการ 

กลาวคือ การเปนหนวยงานธุรการและบริหารงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา การศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ

ที่เกี่ยวกับงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา  การวิเคราะหเหตุแหงการรองทุกข ตลอดจนหลักกฎหมายและ

ระเบียบแบบแผนที่จะนํามาใชกับกรณีรองทุกข  รวมทั้งการติดตามผลการดําเนินการของหนวยงานหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ เมื่อไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข และนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา

รัฐบาลไดส่ังการไปแลว  
** การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขของกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งมีลักษณะเปนการ

วินิจฉัยขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับหนวยงานของรัฐ และวางกลไกการปฏิบัติราชการทั่วไป  

ดังนั้น ผูที่ดํารงตําแหนงเปนกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงตองเปนผูทรงคุณวุฒิที่มีความรอบรูเปนพิเศษเกี่ยวกับ

หลักกฎหมายปกครอง รวมทั้งตองเปนผูมีประสบการณในดานการบริหารราชการแผนดิน เพื่อที่จะกลั่นกรอง

คําส่ังทางปกครองหรือคําวินิจฉัยตางๆเหลานั้นได 
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ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522*  

ทั้งนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนองคกรภายในฝายบริหาร ซึ่งใชอํานาจกึ่งตุลาการ 

ในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขอันเปนขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับ

หนวยงานของรัฐ โดยมีวิธีพิจารณาคลายกับวิธีพิจารณาความของศาล  แตอยางไรก็ตาม  

เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขใดเสร็จแลว คําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะยังไมมีผลบังคับไดเอง โดยจะตองเสนอคําวินิจฉัย 

ไปยังนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนาฝายบริหารอีกชั้นหนึ่ง เพื่อพิจารณาสั่งการตามแต 

จะเห็นสมควร โดยไมผูกพันตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ซึ่งลักษณะ 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

 มาตรา 7  คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

     (1) กรรมการรางกฎหมาย 

    (ก) จัดทํารางกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือประกาศ 

ตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 

      (ข) รับปรึกษาใหความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐ 

หรือรัฐวิสาหกิจหรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 

      (ค) เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับ 

การใหมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย 

 (2) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

      (ก) วินิจฉัยเรื่องรองทุกขตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ 

      (ข) เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรี เพื่อส่ังการเกี่ยวกับ

ราชการสวนทองถิ่นตามมาตรา 27 

      (ค) พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายอื่นในปญหาขอกฎหมาย ตามที่จะไดมีพระราชกฤษฎีการะบุใหมีการอุทธรณ 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาวตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได 

       (ง) รายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรีตามพระราช 

บัญญัตินี้ พรอมทั้งเสนอวิธีการที่นายกรัฐมนตรีควรสั่งการตอไปในกรณีที่มีการปฏิบัติงานยังไมเปนผล 

      (จ) เสนอแนะคณะรัฐมนตรี เพื่อมีมติกําหนดระเบียบปฏิบัติ

ราชการตามมาตรา 51 

      (ฉ) เสนอความเห็นและขอสังเกตตาม (1) (ค) 

      (ช) ปฏิบัติหนาที่ของกรรมการรางกฎหมายตามมาตรา 40 

      (ซ) ปฏิบัติหนาที่ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายอื่น 
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ของการแกไขเยียวยาทุกขของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดังกลาวนี้ จะมีลักษณะเปน 

การสั่งการในทางบริหาร ซึ่งจะสามารถสั่งการไดอยางกวางขวางกวาการพิจารณาคดีของศาล* 
3.2 .1  ลักษณะคดีปกครองที่ ได รั บการพิจารณาวินิ จฉั ยโดย

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข16 
การดําเนินกิจการตางๆของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการ 

ทุกดานนั้น จําเปนตองอาศัยกฎหมายเปนเครื่องมือในการดําเนินการ ซึ่งการใชอํานาจตาม

กฎหมายดังกลาวจําเปนตองมีการควบคุมตรวจสอบวา เจาหนาที่ของรัฐไดใชอํานาจโดยถูกตอง

ตามเจตนารมณของกฎหมายหรือไม  ใชดุลพินิจนอกเหนือขอบเขตของกฎหมายหรือไม  

หรือแมกระท่ังกฎหมายนั้นเองมีขอบกพรองทําใหเกิดปญหาในการบริหารราชการแผนดิน 

และไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนอยางแทจริงหรือไม  ดังนั้น ปญหาเหลานี้

จําเปนตองมีการควบคุมตรวจสอบโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ทั้งแนวทาง 

การปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐและเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งในการดําเนินการของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข จะมีวิธีพิจารณาคดีที่ใหโอกาสคูกรณีไดชี้แจงขอเท็จจริง 

รวมทั้งมีการถวงดุลการใชอํานาจวินิจฉัยคดี  ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขเยียวยา 

ความเดือดรอนของประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย และเปนการสรางระบบ

กฎหมายและระเบียบปฏิบัติราชการใหเปนไปโดยเหมาะสม อันเปนการวางรากฐานของ

หลักกฎหมายปกครองในประเทศไทยตอไป   

 

 

                                                  
* การรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม “ระบบรองทุกข” เปนระบบที่มีวิธี

พิจารณาที่แนนอนแบบวิธีพิจารณาในศาล แตการเยียวยาทุกขจะใชวิธีการสั่งการทางบริหาร ซึ่งฝายบริหาร

สามารถสั่งการไดอยางกวางขวางกวาการพิจารณาคดีของศาล ดังจะเห็นไดจากกรณีที่เปนเรื่องที่อยูในอํานาจ

ของฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งศาลยุติธรรมจะจํากัดอํานาจในการพิจารณาคดีดังกลาว เพราะถือวาเปนเรื่องที่

อยูในอํานาจของฝายปกครองโดยเฉพาะ ศาลยุติธรรมไมอาจแทรกแซงอํานาจของฝายปกครองได และวางแนว

บรรทัดฐานที่จะไมตัดสินชี้ขาดคดีให  ตัวอยางเชน กรณีที่เปนเรื่องที่อยูในดุลพินิจของฝายปกครองโดยเฉพาะ 

หรือในกรณีที่เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับบัญชาในระบบราชการ เปนตน  ทั้งนี้ เวนแตกรณีที่ฝายปกครอง 

ใชดุลพินิจไปโดยไมมีเหตุผลสนับสนุนเพียงพอ มิไดเปนไปโดยสุจริต หรือไมมีพยานหลักฐาน หรือเปนกรณีที่

ฝายปกครองจงใจหรือประมาทเลินเลอออกคําส่ังหรือกระทําการใดๆโดยมิชอบดวยกฎหมาย 
16 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  สาระนารูเกี่ยวกับกฤษฎีกา, (กรุงเทพ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2542), 

หนา 33.    
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3.2.1.1 หลักเกณฑและวิธีการรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข 
     การรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตองดําเนินการ

ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

และระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตัวอยางเชน ผูรองทุกขจะตองมีสวนไดเสีย

หรือประโยชนเกี่ยวของกับเรื่องที่นํามารองทุกข  คํารองทุกขตองทําเปนหนังสือ มีชื่อและ 

ที่อยูของผูรองทุกข รวมถึงมีรายการอยางอื่นตามที่กําหนดไว เปนตน  ทั้งนี้ การรองทุกข 

ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีหลักเกณฑและวิธีการที่สําคัญดังตอไปนี้ 

 3.2.1.1.1 ผูมีสิทธิรองทุกข 

  การที่จะถือวาบุคคลใดเปนผูเสียหายที่จะมีสิทธิ

รองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น  ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พ.ศ. 2522 และแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ไดกําหนดตัวบุคคล 

ผูไดรับความเสียหายไวกวางกวาผูมีสิทธิฟองคดีตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

โดยจะถือเอาความเดือดรอนหรือไดรับความเสียหายตามที่เปนจริงเปนหลัก  ทั้งนี้ เนื่องจาก

ระบบวินิจฉัยรองทุกขมีเจตนารมณที่สําคัญคือ ตองการชวยเหลือปลดเปลื้องทุกขใหแกผูรอง

ทุกข อันเนื่องมาจากการกระทําของฝายปกครอง และตองการปรับปรุงแกไขขอบกพรอง 

ในระบบราชการที่ปรากฏใหเห็นจากการรองทุกข ซึ่งหากจะถือวาผูที่มีสวนรวม 

ในการกระทําที่เปนสาเหตุแหงการรองทุกขไมมีสิทธิรองทุกขแลว ก็อาจเกิดผลเสียตอ 

ทั้งประชาชนและระบบบริหารราชการของฝายปกครอง 

สําหรับเรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขจะรับไวพิจารณาวินิจฉัยนั้น จะเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 19 แหงพระราช  

บัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522*  ซึ่งตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

   มาตรา 19  เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาได 

ตองมีลักษณะดังตอไปนี้ 

    (1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได และ 

                    (ตอหนาถัดไป) 
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(ก) คํารองทุกขตองมีลักษณะเปนการกลาวหา

หรือโตแยงการกระทําของหนวยงานของรัฐ  โดยมีขอสังเกตดังนี้17 

(ก.1) คํารองทุกขใดไมมีลักษณะเปนการ

กลาวหาหรือโตแยงการกระทําของบุคคลหนึ่งบุคคลใด  หากแตเปนเพียงการปรารภ  

การตั้งขอสังเกต หรือการขอใหตีความหรือวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายโดยมิไดมีการกลาวหา

หรือโตแยงการกระทําของบุคคลหนึ่งบุคคลใด  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยอมไมอาจ

รับคํารองทุกขนั้นไวพิจารณาได 

(ก.2) คํารองทุกขนั้นจะตองเกี่ยวกับหนวยงาน 

หรือเจาหนาที่ของรัฐ กลาวคือ 

 (ก.2.1) หนวยงานของรัฐ ตามพระราช 

บัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 นั้น  หมายความวา กระทรวง ทบวง กรม ราชการ

สวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น และใหหมายความรวมถึงรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอื่น

ของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติดังกลาว 

(ก.2.2) เจาหนาที่ของรัฐ หมายความวา 

ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานอื่นในหนวยงานของรัฐ*   

                                                                                                                                               
(ตอ) 

(2) ความเดือดรอนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐ 

      (ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

(ข) ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

      (ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือขัดหรือไมถูกตอง

ตามกฎหมาย 

(ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปน

สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น หรือ 

      (จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร 

 ความใน (2) (ง) และ (จ) จะใชเมื่อใดกับหนวยงานของรัฐใดใหเปนไป

ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
17 ชาญชัย แสวงศักดิ์, คูมือการรองทุกขของประชาชนตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

พรอมดวยกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของ,  หนา 11-14. 
* มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
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(ก.3) คํารองทุกขที่เปนการพิพาทกันระหวาง

เอกชน หรือท่ีเกี่ยวกับการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในฐานะสวนตัว  กรณีเชนนี้ยอมไมอาจ

นํามารองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได  ทั้งนี้ เนื่องจากคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขจะรับพิจารณาเฉพาะที่เกี่ยวกับงานในราชการ เพื่อใหงานราชการดําเนินไปโดย 

มีประสิทธิภาพและมีความเปนธรรม  ไมกอให เกิดความเสียหายแก เอกชนเทานั้น   

ดังนั้น การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในเรื่องสวนตัว อันมิใชการกระทําตามหนาที่ 

ในราชการ จึงมิใชเหตุรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับพิจารณาได 

(ข) เรื่องที่จะนํามารองทุกขตอคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขไดนั้น ตองเปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได  ทั้งนี้ ตองเปนเรื่องที่ผูรองทุกขเปนผูมีสวนไดเสีย

หรือประโยชนเกี่ยวของ โดยจะตองพิจารณาเหตุแหงการรองทุกขและคําขอวิธีการเยียวยาทุกข

ประกอบกันดวย  ตัวอยางเชน ถาผูรองทุกขรองทุกขวา เจาหนาที่ของรัฐไมยอมเบิกจายเงิน 

ที่ผูรองทุกขมีสิทธิไดรับใหแกผูรองทุกข จึงขอใหสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐดําเนินการเบิกจายเงิน

ดังกลาวใหแกผูรองทุกข  ในกรณีเชนนี้จะเห็นไดวามีความสัมพันธกันระหวางเหตุแหงการ 

รองทุกขและวิธีการเยียวยาทุกขที่รองขอมา ผูรองทุกขจึงเปนผูมีสวนไดเสียที่จะรองขอเชนนั้น

ได  แตอยางไรก็ตาม ถาจากเหตุแหงการรองทุกขเดียวกัน ผูรองทุกขรองขอใหดําเนิน

คดีอาญาแกเจาหนาที่ดังกลาว ในกรณีเชนนี้จะเห็นไดวาไมมีความสัมพันธกันระหวาง 

เหตุแหงการรองทุกขและคําขอของผูรองทุกข เพราะการดําเนินคดีอาญาแกเจาหนาที่

ดังกลาวมิไดมีผลทําใหผูรองทุกขไดรับเงินตามสิทธิแตอยางใด  ผูรองทุกขจึงไมเปนผูมีสวน

ไดเสียที่จะรองขอเชนนั้นตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได แตผูรองทุกขสามารถรองทุกข

กลาวโทษเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวตอพนักงานสอบสวนเปนคดีอาญาได ซึ่งจะตอง

ดําเนินการตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มิใชมารองทุกข

ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

(ค) ความเดือดรอนหรือเสียหายที่นํามารองทุกขนั้น 

เกิดจากการกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใดของหนวยงานหรือเจาหนาที่

ของรัฐ ดังตอไปนี้ 

     (ค.1) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ  ตัวอยางเชน การรองทุกขวาเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ 

โดยปลอยใหมีการปลูกสรางอาคารรุกล้ําทางน้ําสาธารณะ 
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     (ค.2) การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร   

ตัวอยางเชน การรองทุกขวาเจาหนาที่ของรัฐพิจารณาคําขออนุญาตกอสรางอาคารลาชา 

เกินสมควร 

     (ค.3) การกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่  

หรือขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  ตัวอยางเชน การรองทุกขวาเจาหนาที่ของรัฐออกโฉนด

ที่ดินรุกล้ําที่ที่ประชาชนใชเลี้ยงสัตวรวมกัน 

    (ค.4) การกระทําการไมถูกตองตามขั้นตอน  

หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น ตัวอยางเชน การรองทุกขวา

คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมิไดแจงขอกลาวหาและสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุน 

ขอกลาวหาใหผูรองทุกขทราบกอนที่จะดําเนินการสอบสวนทางวินัยผูรองทุกข 

(ค.5) การกระทําการโดยไมสุจริตหรือโดย 

ไมมีเหตุผลอันสมควร  ตัวอยางเชน การรองทุกขวาอธิบดีออกคําสั่งแตงตั้งผูอํานวยการกอง  

โดยไมสุจริตหรือไมมีเหตุผลอันสมควร โดยผูรองทุกขเห็นวาตนสมควรเปนผูไดรับการแตงตั้ง

ใหดํารงตําแหนงผูอํานวยการกองมากกวาผูที่ไดรับการแตงตั้งเนื่องจากผูรองทุกขมีอาวุโส

สูงสุดในกองและผูที่ไดรับการแตงตั้งก็เคยถูกลงโทษทางวินัยมาแลวดวย 

 3.2.1.1.2 หลักเกณฑการรับเร่ืองรองทุกขไวพิจารณา*  

ทั้งนี้ การที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับเรื่องรองทุกขไวพิจารณานั้น นอกจากจะตอง

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

   มาตรา 20  เรื่องรองทุกขดังตอไปนี้ไมใหรับไวพิจารณา 

    (1) เรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปนไปทางนโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาลตอง

รับผิดชอบตอรัฐสภา 

    (2) เรื่องที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีมติ

เด็ดขาดแลว 

    (3) เรื่องที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาล หรือท่ีศาลพิพากษาหรือ 

มีคําส่ังเด็ดขาดแลว 

    (4) เรื่องที่ยังมิไดดําเนินการเพื่อแกไขความเดือดรอนหรือเสียหาย 

ครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว 

    (5) เรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลวเวน

แตเปนกรณีที่มีการพบพยานหลักฐานใหมตามที่กําหนดในมาตรา 50 

    (6) เรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกขตามมาตรา 46 

    (7) เรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข  ทั้งนี้ ภายใตเงื่อนไขตามมาตรา 23 
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พิจารณาหลักเกณฑตามที่กฎหมายกําหนดไวดังกลาวแลว  การที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขจะรับเรื่องรองทุกขไวพิจารณายังจะตองพิจารณาหลักเกณฑอื่นๆประกอบดวย 

กลาวคือ18 

(ก)  ตองไมเปนเรื่องรองทุกขที่มีลักษณะเปน

นโยบายโดยตรง ซึ่งรัฐบาลตองรับผิดชอบตอรัฐสภา อันเปนเรื่องเกี่ยวกับนโยบายของ 

ฝายบริหารหรือการกระทําทางรัฐบาล  ทั้งนี้ เนื่องจากอาจทําใหเกิดปญหาในการวินิจฉัย 

สั่งการของรัฐบาลได 

    (ข )  ตอง ไม เปน เ รื่ อ งที่ คณะรั ฐมนตรีหรื อ

นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลไดมีมติเด็ดขาดแลว  ทั้งนี้ เพื่อจะปองกันความขัดแยง

ระหวางคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกับฝายบริหาร 

    (ค) ตองไมเปนเรื่องที่ยังมีการฟองรองเปน 

คดีความกันอยูในศาล หรือท่ีศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว  ทั้งนี้ เพื่อไมให

เปนการขัดแยงกับอํานาจของศาลยุติธรรม 

    (ง)  ตองไมเปนเรื่องที่ยังมิไดมีการดําเนินการ

แกไขความเดือดรอนหรือความเสียหายครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว  ทั้งนี้ เพื่อเปน

การเปดโอกาสใหฝายปกครองที่ไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดที่กระทบกระเทือนตอสิทธิ

ของผูรองทุกขไดมีโอกาสที่จะแกไขการกระทําของตนเสียกอน เพื่อบรรเทาหรือเยียวยา 

ความเดือดรอนนั้น 

    (จ) ตองไมเปนเรื่องที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว  เวนแตกรณีที่มีพยานหลักฐานใหม โดยผูรองทุกข 

ไดเสนอเรื่องนั้นเพื่อพิจารณาใหมอีกครั้งภายใน 5 ป นับแตวันที่คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขไดมีคําวินิจฉัย และตองพิสูจนใหเปนที่พอใจแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

 

 

 

 

                                                  
18

 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 142-144. 
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ดวยวาไดพบพยานหลักฐานใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

พิจารณาวาวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลวเปลี่ยนไป*  

(ฉ) ตองไมเปนเรื่องที่ผูรองทุกขละทิ้งการรองทุกข 

โดยไมมาใหถอยคําหรือแสดงพยานหลักฐานตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

ไดกําหนดโดยไมมีเหตุผลอันสมควร** 

(ช) ตองไมเปนเรื่องที่ขาดอายุความรองทุกข  

โดยไมกระทําการรองทุกขภายในกําหนด 90 วัน นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการรองทุกข 

หรือนับแตวันที่พนกําหนด 120 วัน นับแตวันที่ผูรองทุกขไดมีหนังสือรองขอตอเจาหนาที่ 

ของรัฐ เพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด และไมไดรับหนังสือ

ชี้แจงจากเจาหนาที่ของรัฐ หรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่ไมมีเหตุผลอันสมควร แลวแตกรณี  

เวนแตถาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวากรณีจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือ

ประโยชนสาธารณะ หรือเปนปญหาสําคัญอันควรแกการแกไข คณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขอาจดําเนินการพิจารณาวินิจฉัยและเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ

ตามพระราชบัญญัตินี้ไดตามที่เห็นสมควร*** 

 3.2.1.1.3 รูปแบบคํารองทุกข  คํารองทุกขตองทําเปน

หนังสือ โดยไมจําเปนตองใชแบบฟอรมของทางราชการ  และไมมี รูปแบบที่แนนอน  

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 50  เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว  

ผูรองทุกขอาจเสนอเรื่องนั้นเพื่อพิจารณาใหมไดอีกครั้งหนึ่งภายในเวลาหาปนับแตวันที่คณะกรรมการวินิจฉัย

รองทุกขมีคําวินิจฉัย แตตองพิสูจนใหเปนที่พอใจแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาไดมีการพบพยานหลักฐาน

ใหมอันอาจทําใหขอเท็จจริงที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลวนั้นเปลี่ยนไป 
** พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 46  ถาผูรองทุกขไดรับหนังสือจากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขใหมาให

ถอยคําหรือแสดงพยานหลักฐานแลว ไมดําเนินการตามหนังสือนั้นภายในระยะเวลาที่คณะกรรมการวินิจฉัยรอง

ทุกขกําหนด โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีอํานาจสั่งใหจําหนายเรื่องรองทุกขนั้น

เสียจากสารบบบัญชี 

 เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดส่ังจําหนายจาก 

สารบบบัญชีตามวรรคหนึ่งแลว ผูรองทุกขนั้นจะขอใหพิจารณาใหมหรือย่ืนคํารองทุกขในเรื่องนั้นอีกไมได  เวนแต

จะแสดงใหเปนที่พอใจแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาการที่ตนไมสามารถปฏิบัติตามหนังสือของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดนั้นเปนเพราะเหตุสุดวิสัยหรือมีเหตุอันสมควร 
*** มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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แตมีสาระสําคัญคือ ตองมีชื่อและที่อยูของผูรองทุกข  ระบุเร่ืองอันเปนเหตุใหรองทุกข 

พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือพฤติการณตามสมควรเกี่ยวกับเรื่องที่รองทุกข ใชถอยคําสุภาพ  

และลงลายมือช่ือของผูรองทุกข  ถาเปนการยื่นรองทุกขแทนผูอื่นจะตองแนบใบมอบฉันทะ 

ใหรองทุกขมาดวย* 

การยื่นคํารองทุกข  โดยทั่วไปใหยื่น ณ หนวยงาน

ธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  หรือจะยื่นตอกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

หรือกรรมการวินิจฉัยรองทุกขภูมิภาคคนหนึ่งคนใด หรือผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ 

กํานัน ผูใหญบาน หรือเจาหนาที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เพื่อใหสงตอไปยัง

หนวยงานธุรการของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ได  หรืออาจรองทุกขทางไปรษณีย

ลงทะเบียนไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยใหถือวาวันที่สงคํารองทุกขแก 

เจาพนักงานไปรษณียเปนวันยื่นคํารองทุกข 
 

3.2.2 ขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข 
   การพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

จะตองร วมกันวินิจฉัย เปนองคคณะในนามของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  

โดยมีวิธีพิจารณาคดีในลักษณะเชนเดียวกับวิธีพิจารณาคดีของศาล  กลาวคือ คณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขจะทําหนาที่ในการไตสวนหาขอเท็จจริงในคดี โดยการตรวจสอบเอกสาร

หลักฐานที่คูกรณีนํามายื่นและซักถามทั้งผูรองทุกขและหนวยงานของรัฐ เพื่อรวบรวม

ขอเท็จจริงใหครบถวน และจะเปนผูวินิจฉัยคดีที่มีการรองทุกขนั้น โดยมีเหตุผลดาน 

หลักกฎหมายปกครอง รวมทั้งการเสนอแนะแนวทางการวางกลไกการปฏิบัติราชการตอไป  

ซึ่งอาจมีทั้งการเสนอใหแกไขกฎหมายหรือกําหนดระเบียบปฏิบัติราชการใหเกิดประสิทธิภาพ

ตอไปดวย  ทั้งนี้ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 และระเบียบของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขฯ ไดกําหนดขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไวเปน 

5 ขั้นตอน ดังตอไปนี้ 
 3.2.2.1 ขั้นตอนการพิจารณาสั่งรับหรือไมรับเรื่องรองทุกข 

ไวพิจารณา   ขั้นตอนนี้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการตรวจสอบ 

ในเบ้ืองตนวา เรื่องรองทุกขนั้นมีลักษณะที่จะรับไวพิจารณาไดหรือไม และจะเสนอความเห็น

ตอเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อพิจารณาสั่งรับเรื่องรองทุกขนั้นไวพิจารณา 

                                                  
* มาตรา 21 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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 3.2.2.2 ขั้นตอนการสอบสวนและสรุปสํานวน ขั้นตอนนี้ 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะดําเนินการสอบสวนเรื่องรองทุกขที่ เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีคําสั่งรับไวพิจารณา โดยจะรวบรวมและตรวจสอบเอกสาร

หลักฐานและขอเท็จจริงที่ไดมาจากผูรองทุกขและหนวยงานที่รับผิดชอบ แลวจัดทําบันทึก

สรุปสํานวนเสนอใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณา 
 3.2.2.3 ขั้นตอนการตรวจสํานวนและแสวงหาขอเท็จจริง

เพ่ิมเติมโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ขั้นตอนนี้คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

จะตรวจสอบสํานวนที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ ถาเห็นสมควรแสวงหา

ขอเท็จจริงเพิ่มเติมก็จะเชิญผูรองทุกขและผูแทนหนวยงานที่รับผิดชอบมาชี้แจงเพิ่มเติม  

หรือจะมอบใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมมาเสนอ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอีกครั้งก็ได  เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวา

ขอเท็จจริงเพียงพอตอการวินิจฉัยแลว ก็จะมอบใหพนักงานผูรับผิดชอบสํานวนเสนอ 

คําแถลงการณ (คําแถลงสรุปคดีหรือความเห็นชี้ขาดเบื้องตน*) ตอคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข กอนจะลงมติวินิจฉัย 

      3.2.2.4 ขั้นตอนการวินิจฉัย พนักงานผูรับผิดชอบสํานวน 

จะเสนอคําแถลงการณตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอนการลงมติวินิจฉัยชี้ขาด 

เรื่องรองทุกขนั้น จากนั้นคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะลงมติวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องรองทุกข

ตามที่เห็นสมควร และมอบใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจัดทํารางคําวินิจฉัยเสนอให

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตรวจพิจารณาและดําเนินการตอไป   

     3.2.2.5 ขั้นตอนการการสั่งการโดยนายกรัฐมนตรี เมื่อ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดมีคําวินิจฉัยแลว ถาเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาไมมี

ขอสังเกตที่จะขอใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขคณะนั้นพิจารณาทบทวนเสียกอน  

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาก็จะเสนอเรื่องพรอมท้ังความเห็นของเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาตอไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป 
    

                                                  
  * การแถลงสรุปคดีหรือความเห็นชี้ขาดเบื้องตนของพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน เปนวิธีการ

พิจารณาสองชั้น ในลักษณะเปนการถวงดุลการใหความเห็น เพื่อใหเกิดการตรวจสอบขอเท็จจริงและ 

ขอกฎหมายของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะตัดสินคดี อันเปนวิธีการสากลที่ใชอยูในศาลปกครอง 

ของประเทศที่พัฒนาแลวทั่วไป 
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3.2.3 การเสนอคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปยัง
นายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ19 

การเสนอคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการนั้น เมื่อคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัย 

เรื่องรองทุกขใดเสร็จสิ้นแลว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีคําวินิจฉัยท่ีไมมี

ขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ  ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาแจงผล 

การวินิจฉัยเรื่องรองทุกขใหผูรองทุกขและหนวยงานที่รับผิดชอบทราบ แตหากคณะกรรมการ

วินิจฉัยรองทุกขมีคําวินิจฉัยที่มีขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ ใหเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอคําวินิจฉัยไปยังนายกรัฐมนตรีโดยเร็วที่สุด แตตองไมเกิน 

เจ็ดวันนับแตวันที่ไดมีคําวินิจฉัยเชนนั้น*  โดยหากเปนกรณีที่มีเหตุอันสมควร เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจงผลการวินิจฉัยใหหนวยงานที่รับผิดชอบทราบไปพรอมกันก็ได 

สําหรับกรณีที่เปนปญหาขอกฎหมายสําคัญ หรือผลการวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอาจกระทบกระเทือนตอวิถีทางปฏิบัติราชการ อันอาจ

กอใหเกิดผลเสียหายแกประโยชนสาธารณะ หรือแกระบบบริหารราชการเปนสวนรวม 

กรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ประกอบเปนองคคณะพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้น หรือเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา อาจขอใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาวินิจฉัยโดยที่

ประชุมใหญก็ได**  และนอกจากนี้ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกายังอาจจะทําบันทึก

เสนอความเห็นหรือตั้งขอสังเกตอยางหนึ่งอยางใดเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการของ

นายกรัฐมนตรีตอไป 

อยางไรก็ตาม การพิจารณาสั่งการของนายกรัฐมนตรี ไมปรากฏวา 

มีการกําหนดระยะเวลาในการสั่งการของนายกรัฐมนตรีวาจะตองสั่งการภายในกําหนด

เทาใด ภายหลังจากที่ไดรับเรื่องคําวินิจฉัยรองทุกขจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

เพียงแตมีบทบัญญัติกําหนดไววาจะตองสั่งการโดยเร็ว     

ทั้งนี้ ในการเสนอคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการนั้น  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอาจมีแนวทางการ

วินิจฉัยได 4 แนวทาง ดังนี้  

                                                  
19 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 157 -171. 
* มาตรา 49 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
** มาตรา 34 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  



 95 

  3.2.3.1 ไมรับเรื่องรองทุกขนั้นไวพิจารณา  กลาวคือ ในการ

พิจารณาเรื่องรองทุกขนั้น  หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยวา เรื่องรองทุกข 

ที่เสนอตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น ไมอยูในอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข  ใหเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาสั่งจําหนายเรื่องรองทุกขนั้น  แตในกรณีที่

กรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ประกอบเปนองคคณะพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้น หรือเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวากรณีมีปญหาอันควรแกการรับไวพิจารณา  จะเสนอ 

เรื่องรองทุกขนั้นตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเพื่อพิจารณาวินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญก็ได* 

 3.2.3.2 การวินิจฉัยใหยกคํารองทุกข  กลาวคือ หากเรื่องรองทุกขนั้น

เปนเรื่องที่อยูในอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับไวพิจารณาได และไดมี

การดําเนินการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้น ตามระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข วาดวยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยเรื่องรองทุกขฯ จนไดขอเท็จจริงเพียงพอที่จะวินิจฉัย

ไดแลว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวาหนวยงานที่รับผิดชอบมิไดกระทําการ 

ขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  ฯลฯ  ดังที่ ผู ร องทุกขกล าวอางมาในคํารองทุกข  

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะวินิจฉัยใหยกคํารองทุกข 

     3.2.3.3 การวินิจฉัยใหยุติและจําหนายเรื่อง  กลาวคือ หากเรื่อง 

รองทุกขนั้นเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับไวพิจารณาได  

และไดมีการดําเนินการพิจารณาเรื่องรองทุกขนั้นแลว หากปรากฏขอเท็จจริงในระหวางการ

พิจารณาวา เหตุแหงการรองทุกขไดหมดไปแลวหรือหนวยงานที่รับผิดชอบไดดําเนินการ

แกไขปญหาใหแกผูรองทุกขเปนที่เรียบรอยแลว แตผูรองทุกขยังมิไดถอนคํารองทุกข 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะวินิจฉัยใหยุติและจําหนายเรื่อง 
     3.2.3.4 การวินิจฉัยใหเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการ
เยียวยาทุกขใหแกผูรองทุกข  กลาวคือ หากเรื่องรองทุกขนั้นเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของ 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับไวพิจารณาได และไดมีการดําเนินการพิจารณา

วินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้นแลว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวาหนวยงานหรือ

เจาหนาที่ของรัฐไดละเลยตอหนาที่  หรือกระทําการไมถูกตองตามกฎหมาย  ฯลฯ  

 

 

                                                  
* มาตรา 38 (1) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็จะวินิจฉัยใหเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการเยียวยา 

ทุกขไหแกผูรองทุกขตอไป* 

                                                  
*
 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 48  เมื่อมีขอเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 47 

(5) นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจสั่งการอยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี้ 

(1) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา

เกินควร มีคําส่ังใหหัวหนาหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของดําเนินการใหเจาหนาที่ของรัฐในสังกัดปฏิบัติหนาที่ภายใน

เวลาที่กําหนด 

 (2) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่ 

หรือกระทําการขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือกระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปน

สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับกรณีนั้น หรือกระทําการโดยไมสุจริตหรือโดยไมมีเหตุผลอันสมควร มีคําส่ัง 

ใหเพิกถอนการกระทํานั้นหรือส่ังใหเจาหนาที่ผูมีอํานาจหนาที่ส่ังเพิกถอนการกระทํานั้น 

(3) ในกรณีที่มีความรีบดวนและจําเปน ไมวาจะเปนกรณีตาม (1)  

หรือ (2) มีคําส่ังใหมหรือมีคําส่ังเปลี่ยนแปลงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ 

ในการเสนอขอเสนอแนะเพื่อใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะตองใหเหตุผลและหลักฐานสนับสนุนขอเสนอแนะอยางชัดแจง ถาเปนกรณี

เสนอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง (2) จะตองระบุดวยวาจะใหมีผลยอนหลังหรือไมเพียงใด หรือมี

เงื่อนไขอยางใดและถาเปนกรณีเสนอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง (3) จะตองแสดงใหนายกรัฐมนตรี

เห็นไดชัดแจงวาการมีคําส่ังใหมหรือการมีคําส่ังเปล่ียนแปลงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐดังกลาว 

มีความรีบดวนและจําเปนอยางไร และสมควรใหคําส่ังดังกลาวมีผลใชบังคับตั้งแตเม่ือใด หรือมีเงื่อนไขอยางใด  

นอกจากนี้ ในกรณีเสนอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการตามวรรคหนึ่ง (3) นี้ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะตองคํานึง

ดวยวาการมีคําส่ังใหมหรือมีคําส่ังเปล่ียนแปลงการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐโดยนายกรัฐมนตรีนี้จะเปนการ

กระทบกระเทือนตอความรับผิดชอบโดยตรงของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของอันจะเปนผลเสียหายแกระบบบริหาร

ราชการแผนดินหรือไมเพียงใด 

   มาตรา 47  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ตองระบุ 

(1) ชื่อผูยื่นคํารองทุกข 

(2) เหตุแหงการรองทุกข 

(3) ขอเท็จจริงของเรื่องรองทุกข 

(4) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 

(5) ขอเสนอแนะตอนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลเพื่อส่ังการ

แกไขตามมาตรา 48 ซึ่งในขอเสนอแนะนั้นตองระบุใหชัดแจงวานายกรัฐมนตรีควรจะสั่งการในเรื่องใดวาอยางไร 

พรอมทั้งใหเหตุผลดวย 

                 (ตอหนาถัดไป) 
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3.2.4 การติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี20 
    เมื่อนายกรัฐมนตรีไดสั่งการอยางหนึ่งอยางใดในคํารองทุกขนั้นแลว 

ไมวาจะเปนการสั่งการใหมีการแกไขทุกขใหแกผูรองทุกขโดยตรงหรือสั่งการใหมีการแกไข

ขอบกพรองของทางราชการหรือปรับปรุงวิธีการปฏิบัติราชการก็ตาม จะมีการแจงผล 

การสั่งการมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

จะเปนผูแจงคําสั่งของนายกรัฐมนตรีใหผูรองทุกข และหนวยงานที่มีหนาที่จะตองปฏิบัติตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรีทราบ และจะดําเนินการติดตามผลการปฏิบัติงานดังกลาวใหเปนไป

ตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีตอไป  ทั้งนี้ หากเรื่องรองทุกขใดที่การปฏิบัติงานของหนวยงาน

ที่ รับผิดชอบหรือหนวยงานอื่นที่ เกี่ยวของ ยังไมเปนผลตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี  

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีหนาที่จะตองรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบ พรอมทั้งเสนอ

วิธีการที่นายกรัฐมนตรีควรสั่งการตอไป* 
 3.2.4.1 หนวยงานที่ทําหนาที่ในการติดตามผลการดําเนินการ
ตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี 
  ตามท่ีพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

ไดกําหนดให “สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา” มีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานของ

หนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ของรัฐ เมื่อไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกข หรือเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลไดสั่งการไปแลวตามพระราชบัญญัติ 

 

 

                                                                                                                                               
(ตอ) 

(6) ขอเสนอแนะหรือขอสังเกตอยางอื่นเกี่ยวกับการวางระเบียบปฏิบัติ

ราชการตามมาตรา 51 หรือการใหมีกฎหมาย หรือแกไขปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย ถามี 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตองลงลายมือชื่อของ

กรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่วินิจฉัยเรื่องรองทุกขนั้น 
20 รพี  แพงสภา,  อางแลวใน (14),  หนา 69-74. 
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 7 คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(2) กรรมการวินิจฉัยรองทุกข 

(ง) รายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัตินี้ 

พรอมทั้งเสนอวิธีการที่นายกรัฐมนตรีควรสั่งการตอไปในกรณีที่มีการปฏิบัติงานยังไมเปนผล 
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ดังกลาว*  ดังนั้น เรื่องรองทุกขใดที่นายกรัฐมนตรีไดสั่งการใหหนวยงานที่รับผิดชอบหรือ

หนวยงานอื่นดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด ไมวาจะเปนการสั่งการใหมีการแกไขทุกขใหแก 

ผูรองทุกขโดยตรง หรือสั่งการใหมีการแกไขขอบกพรองของทางราชการหรือปรับปรุงวิธีการ

ปฏิบัติราชการก็ตาม เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจงผลการสั่งการของ

นายกรัฐมนตรีไปยังผูรองทุกขและหนวยงานที่รับผิดชอบแลว  สํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาจะดําเนินการติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ 

ของรัฐที่เกี่ยวของใหเปนไปตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี  ทั้งนี้ หนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบ

ในการบังคับหรือติดตามผลการปฏิบัติงานเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี คือ 

“ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี” กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัย

รองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา** 

  อยางไรก็ตาม  เพื่อใหมีการปฏิบัติงานตามคําสั่ งของ

นายกรัฐมนตรีโดยเร็ว  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติกําชับใหสวนราชการปฏิบัติตามคําสั่งของ

นายกรัฐมนตรี โดยไดกําหนดหนาที่ของสวนราชการที่รับผิดชอบวาจะตองรีบดําเนินการตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว หากปรากฏวาสวนราชการใดมีอุปสรรค หรือไมสามารถ

ปฏิบัติตามคําสั่งไดภายในระยะเวลาอันควรหรือภายในระยะเวลาที่กําหนด จะตองแจง

เหตุผลใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบโดยเร็ว และในกรณีที่ปรากฏวาเจาหนาที่

                                                  
* พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

มาตรา 62  ใหมีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีหนาที่รับผิดชอบในงาน

ราชการของคณะกรรมการกฤษฎีกา และโดยเฉพาะใหมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

    (6) ติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ 

ของรัฐเมื่อไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขหรือเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลได 

ส่ังการไปแลวตามพระราชบัญญัตินี้ 
** กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัยรองทุกข  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีอํานาจ

หนาที่ ดังตอไปนี้ 

 (1) ดําเนินการเกี่ยวกับการพัฒนากฎหมาย 

 (2) ติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐในเรื่องรองทุกข และรวบรวม 

ศึกษา และวิเคราะหเหตุแหงการรองทุกข รวมทั้งดําเนินการเพื่อพัฒนากฎหมายปกครอง 

 (3) รวบรวม จัดทํา และเผยแพรเอกสารทางวิชาการของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 

 (4) ปฏิบัติงานรวมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของหรือ

ที่ไดรับมอบหมาย 
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ผูใดไมสามารถปฏิบัติตามระเบียบหรือคําสั่งโดยไมมีเหตุผล ก็ใหผูบังคับบัญชาดําเนินการ

พิจารณาโทษทางวินัย* 
 3.2.4.2 ขอบเขตในการติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่ง 
ของนายกรัฐมนตรี21 
   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ปฏิบัติงานทางบริหาร ตัวอยางเชน การตัดถนน ซึ่งการดําเนินการจะกระทําไดเมื่อใด

ยอมข้ึนอยูกับเงินงบประมาณที่หนวยงานดังกลาวไดรับและขึ้นอยูกับความเรงดวนของ 

การใชเงินงบประมาณในเรื่องอื่นนั้น  ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี

จะติดตามผลการดําเนินการจนกวาหนวยงานดังกลาวจะไดแสดงใหเห็นวาจะมีการ

ปฏิบัติงานดังกลาวจริง เชน ไดเสนอขอตั้งเงินงบประมาณเพื่อการนั้นแลว โดยไมจําตอง

ติดตามผลตอไปจนถึงที่สุด 

   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ดําเนินคดีแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดไมวาจะเปนคดีแพงหรือคดีอาญา  ฝายติดตามผลการ

ดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี จะติดตามผลการดําเนินการจนถึงขั้นที่พนักงานอัยการ

ไดมีคําสั่งเกี่ยวกับคดีนั้นแลว  

   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ดําเนินการรางกฎหมายหรือออกระเบียบขอบังคับของทางราชการเพื่อแกไขปญหาที่ปรากฏ

จากการรองทุกข หรือดําเนินการอยางอื่น  ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่ง

นายกรัฐมนตรี จะติดตามผลการดําเนินการจนถึงที่สุดจนกวาจะมีการปฏิบัติใหเปนไปตาม

คําสั่งนายกรัฐมนตรี  

   กรณีที่นายกรัฐมนตรีมีคําสั่งใหหนวยงานที่ รับผิดชอบ

ดําเนินการทางวินัยแกเจาหนาที่ของตน  ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่ ง

นายกรัฐมนตรี จะติดตามผลการดําเนินการจนกวาผูบังคับบัญชาจะมีคําสั่งใหลงโทษ 

หรือไมลงโทษทางวินัยแกเจาหนาที่ดังกลาวแลว 

                                                  
* สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือ ที่ นร 0203/ว.69 ลงวันที่ 22 เมษายน 2528  

(มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การใหขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและใหสวนราชการปฏิบัติตามคําส่ัง

ของนายกรัฐมนตรีที่ส่ังการตามคําวินิจฉัยฯ) 
21 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, คูมือการปฏิบัติงานของนิติกรสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา, เอกสารเย็บเลม, 2541,  หนา 31-36. 
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 3.2.4.3 ระยะเวลาในการเรงรัดการดําเนินงาน 
   เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจ งคําสั่ ง

นายกรัฐมนตรีใหหนวยงานที่รับผิดชอบทราบครบกําหนด 1 เดือนสําหรับเรื่องทั่วไป หรือ

ครบกําหนด 2-3 เดือนสําหรับเรื่องที่ตองใชเวลานาน (ตัวอยางเชน การออกกฎหมาย  

หรือการดําเนินคดีอาญา) แลวยังมิไดรับรายงานผลการดําเนินการหรือหนังสือผัดการ

รายงาน  กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัยรองทุกขจะดําเนินการเตือนและเรงรัดหนวยงาน

ดังกลาว โดยจะพิจารณาการปรับระยะเวลาการเตือนตามความเหมาะสมของเรื่อง 

   เ มื่ อ ก อ ง วิ เ ค ร า ะห กฎหมายและ วิ นิ จ ฉั ย ร อ งทุ ก ข 

ไดดําเนินการเตือนและเรงรัดหนวยงานดังกลาวแลว แตยังมิไดรับหนังสือรายงานผลการ

ดําเนินการหรือหนังสือผัดการรายงานจากหนวยงานที่รับผิดชอบ กองวิเคราะหกฎหมายและ

วินิจฉัยรองทุกข จะทําหนังสือแจงเรื่องดังกลาวใหรัฐมนตรีทราบ เพื่อเรงรัดหนวยงานนั้น 

ใหดวย 

  ในกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบไดแจงผลการดําเนินการ

ตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ  นิติกรผูรับผิดชอบ

จะตองตรวจสอบวาหนวยงานดังกลาวไดดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีครบถวนแลว

หรือไม  หากเปนกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบไดดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีแลว 

แตเพียงบางสวน สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรายงานผลการดําเนินการดังกลาว

ของหนวยงานที่ รับผิดชอบใหนายกรัฐมนตรีทราบ และจะติดตามผลการดําเนินการ 

และรายงานใหนายกรัฐมนตรีทราบตอไป  แตสําหรับเรื่องที่มีปญหาและไดพิจารณาแลว 

เห็นวาหนวยงานที่ รับผิดชอบยังมิไดดําเนินการตามคําสั่ งของนายกรัฐมนตรี เลย 

แมแตเพียงบางสวน  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะแจงใหหนวยงานดังกลาวทราบ  

และจะติดตามผลการดําเนินการตอไป 

  ในกรณีที่หนวยงานที่ รับผิดชอบไมยอมรายงานผลการ

ดําเนินการใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทราบ ทั้งที่สํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาได เตือนและเร งรัดหนวยงานดังกลาวตามขั้นตอนตางๆครบถวนแลว  

นิติกรผูรับผิดชอบจะเสนอเรื่องใหรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พิจารณาสงเรื่อง 

ใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขดําเนินการตามมาตรา 7(2)(ง)* 

                                                  
* มาตรา 7(2)(ง) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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  ในกรณีที่หนวยงานที่ รับผิดชอบรายงานใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบวาไมอาจดํา เนินการตามคําสั่ งนายกรัฐมนตรี ได   

หากหนวยงานที่รับผิดชอบไดชี้แจงขอขัดของหรือเหตุผลท่ีไมสามารถดําเนินการดังกลาวได

และนิติกรผูรับผิดชอบเห็นวาขอขัดของดังกลาวอาจเปนเพราะหนวยงานที่รับผิดชอบ 

ยังไมเขาใจคําสั่งนายกรัฐมนตรี (ที่สั่งการตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข

ขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา หรือคําสั่งของนายกรัฐมนตรีเอง)  

หรือหนวยงานดังกลาวมีเหตุผลเพียงพอที่ไมสามารถปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีได  

โดยนิติกรผู รับผิดชอบจะเสนอเรื่องและแนวทางในการแกปญหาใหรองเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พิจารณาสงเรื่องใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณา

ดําเนินการตามมาตรา 7(2)(ง) ตอไป  แตหากหนวยงานที่รับผิดชอบไดชี้แจงขอขัดของหรือ

เหตุผลท่ีไมสามารถดําเนินการดังกลาวได และนิติกรผูรับผิดชอบเห็นวาเปนคําชี้แจงที่ไมอาจ

รับฟงได  นิติกรผูรับผิดชอบจะตองเสนอเรื่องใหรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

พิจารณาสงเรื่องใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาดําเนินการตามมาตรา 7(2)(ง) 

ตอไป  

  ในกรณีที่หนวยงานที่รับผิดชอบไดดําเนินการตามคําสั่งของ

นายกรฐัมนตรีครบถวนแลว  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะรายงานใหนายกรัฐมนตรี

ทราบ เพื่อมีคําสั่งใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกายุติการติดตามผลการดําเนินการ  

และจะแจงผลการดําเนินการใหผูรองทุกขทราบตอไป 
 

3.2.5 สภาพบังคับของคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
   การที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเปนองคกรภายในฝายบริหาร  

ซึ่งใชอํานาจกึ่งตุลาการในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข  ดังนั้น คําวินิจฉัยของ

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงไมมีสภาพบังคับโดยตัวเองดังเชนคําพิพากษาขององคกร

ทางตุลาการหรือศาลในการสั่ งการกับหนวยงานหรือ เจ าหนาที่ ของรัฐ โดยตรง  

โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะมีอํานาจเพียงการเสนอแนะคําวินิจฉัยเกี่ยวกับ 

เ รื่ อ งที่ ไดมี การร องทุกขต อนายกรั ฐมนตรี เพื่ อสั่ งการตามที่ เห็นสมควร เท านั้ น  

ทั้งนี้ การที่นายกรัฐมนตรีไดสั่งการเกี่ยวกับเร่ืองที่ไดมีการรองทุกขแลวนั้น ถือวาเปนที่สุด 
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และผูกพันหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีจะตองยึดถือและปฏิบัติตาม  การฝาฝนคําสั่ง

ของนายกรัฐมนตรียอมมีความผิด และอาจมีสภาพบังคับดังนี้22 

  3.2.5.1 ความผิดทางวินัย  ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไดมีคําสั่งให 

สวนราชการปฏิบัติเพื่อปลดเปลื้องทุกขใหแกผูรองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกาแลว  ก็ใหสวนราชการดําเนินการตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว  หากปรากฏ

วาสวนราชการใดมีอุปสรรคหรือไมสามารถปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีไดภายใน

เวลาอันควรหรือภายในเวลาที่กําหนดให ก็ใหสวนราชการนั้นแจงเหตุผลใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาทราบโดยเร็ว และในกรณีที่ปรากฏวาเจาหนาที่ผูใดไมสามารถ

ปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยไมมีเหตุผล ก็ใหผูบังคับบัญชาดําเนินการพิจารณา

โทษทางวินัย* 

  3.2.5.2 ความรับผิดฐานละเมิด  ในกรณีที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐไมปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี  ซึ่งเอกชนไมมีอํานาจที่จะฟองรองตอศาล 

เพื่อขอใหศาลสั่งบังคับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีได 

แตกรณีอาจมีมูลเหตุที่จะฟองรองบังคับใหหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ รับผิด 

ฐานละเมิดได  ทั้งนี้ เนื่องจากคําสั่งของนายกรัฐมนตรีเปนระเบียบแบบแผนที่หนวยงาน 

และเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตาม  การฝาฝนระเบียบแบบแผนของทางราชการ 

และกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน  หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐน้ันอาจตองรับผิด 

ฐานละเมิด** 

                                                  
22 ไชยศ  วิพุธานุพงษ,  อางแลวใน (13),  หนา 165-166.  
* สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือ ที่ นร 0203/ว.69 ลงวันที่ 22 เมษายน 2528  

(มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การใหขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและใหสวนราชการปฏิบัติตามคําส่ัง

ของนายกรัฐมนตรีที่ส่ังการตามคําวินิจฉัยฯ) 
** คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 557/2520  ระเบียบของกระทรวงการคลังโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี

วางไววา ลูกจางคนใดตองหาคดีอาญาและถูกควบคุมตัว ก็ใหกรม กอง เจาสังกัดตางๆ ส่ังพักลูกจางนั้นไวกอน 

ไมใหไลออกทันที  ดังนี้ จําเลยซึ่งเปนกรมเจาสังกัดจะตองปฏิบัติตามระเบียบ ระเบียบเดิมของจําเลยที่ขัดกับ

ระเบียบของกระทรวงการคลังเปนอันถูกยกเลิกไปในตัว แมจําเลยอุทธรณวา ระเบียบกระทรวงการคลังขัดกับ

ระเบียบของจําเลย แตกระทรวงการคลังก็ไดตอบยืนยันไมยอมใหถือระเบียบของจําเลย  ดังนั้น การที่จําเลย 

มีคําส่ังระหวางอุทธรณระเบียบไปยังกระทรวงการคลังใหไลโจทกยอนหลังไปถึงวันโจทกถูกกลาวหาและ 

ถูกจับกุม จึงเปนการไมชอบดวยระเบียบ ยอมเปนการละเมิดตอโจทก 
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  3.2.5.3 ความรับผิดทางอาญา  ในกรณีที่มีการฝาฝนไมปฏิบัติตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรี  หนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐอาจจะตองรับผิดทางอาญา 

ฐานเปนเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบเพื่อใหเกิดความ

เสียหายแกผูหนึ่งผูใด ตามมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญา  ทั้งนี้ เนื่องจาก 

มาตรา 11(3) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดบัญญัติ 

ใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่บังคับบัญชาขาราชการฝายบริหารทุกตําแหนง ซึ่งสังกัด

กระทรวง ทบวง กรมและสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นที่มีฐานะเปนกรม  การที่หนวยงาน

และเจาหนาที่ของรัฐไมยอมปฏิบัติตามคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่สั่งการโดยชอบดวย

กฎหมาย จึงอาจจะเปนความผิดอาญา 

     อน่ึง นอกจากวิธีการติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี 

และรายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรีพรอมทั้งขอเสนอวิธีการที่นายกรัฐมนตรี 

ควรสั่งการในกรณีที่การปฏิบัติงานยังไมเปนผล ตามมาตรา 79(2)(ง) แหงพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 แลว ยังมีวิธีการบังคับทางออมอีกวิธีหนึ่งคือ การอาศัย

อํานาจของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตามมาตรา 62(9) แหงพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซึ่งบัญญัติใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

มีอํานาจหนาที่จัดทํารายงานประจําปเกี่ยวกับผลงานและอุปสรรคในการดําเนินการของ

คณะกรรมการรางกฎหมาย คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และคณะกรรมการวินิจฉัย 

รองทุกขเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งรายงานฉบับน้ียอมเปนที่เผยแพรถึงกรณีที่ไมมีการปฏิบัติ

ตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งคณะรัฐมนตรีจะมีหนาที่รับผิดชอบ

โดยตรงที่จะดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย หากคณะรัฐมนตรีไมดําเนินการ รัฐสภาก็อาจ

ดําเนินการทางการเมืองตามกลไกของรัฐธรรมนูญ โดยการตั้งกระทูถาม หรือการอภิปราย 

ไมไววางใจตอไปได23 
 

3.2.6   ปญหาที่เกิดขึ้นในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่งของ
นายกรัฐมนตรี 
     ปญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่ง

ของนายกรัฐมนตรีโดยสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไดมีคําสั่ง

                                                  
23 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพ : จิรรัช 

การพิมพ, 2540),  หนา 454.  
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ใหสวนราชการปฏิ บัติ เพื่อปลดเปลื้ องทุกข ใหแกผู รองทุกขตามกฎหมายวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกานั้น  นอกจากจะประสบปญหาเกี่ยวกับความลาชาของสวนราชการ

ในการปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไดมี

คําสั่งใหสวนราชการจายเงินหรือชดใชเงินใหแกผูรองทุกข  รวมถึงปญหาและอุปสรรค

เกี่ยวกับความยากลําบากในการปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรี ในลักษณะเชนเดียวกับ

การดําเนินการตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลยุติธรรมแลว  และแมการติดตามผลการ

ปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีดังกลาว จะไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ 

“ฝายติดตามผลการดําเนินการตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี” กองวิเคราะหกฎหมายและวินิจฉัย

รองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแลวก็ตาม แตการดําเนินการติดตามผลการ

ปฏิบัติตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีดังกลาว ก็ยังคงประสบปญหาและอุปสรรคบางประการ 

กลาวคือ ปญหาเกี่ยวกับอํานาจในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี   

ทั้งนี้  พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ .ศ.  2522 ไดกําหนดใหสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีหนาที่ติดตามผลการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐหรือของ

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  

หรือเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลไดสั่งการไปแลวตามพระราชบัญญัติดังกลาว*  

ซึ่งในการติดตามผลการปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีตามกฎหมายนี้ มิไดมีบทบัญญัติ

รองรับไวอยางชัดเจนเกี่ยวกับอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขหรือสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดเพื่อติดตามผลการปฏิบัติให

เปนไปตามคําสั่งนายกรัฐมนตรี  รวมท้ังมิไดมีสภาพบังคับของกฎหมายวาการติดตามผล

การปฏิบัติตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีดังกลาวจะดําเนินการไดเพียงใด 

                                                  
* มาตรา 62  แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 

 



บทที่ 4 
การพิจารณาและการบังคับคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

 
 ดังที่ไดกลาวมาแลวถึงระบบการศาลของประเทศไทย ซึ่งแตเดิมไดใช “ระบบ

ศาลเดี่ยว” โดยศาลยุติธรรมมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททุกประเภท  

ไมวาจะเปนคดีแพง คดีอาญา หรือคดีปกครอง  ตอมาเมื่อแนวความคิดเกี่ยวกับกฎหมายมหาชน 

ไดพัฒนาขึ้นในประเทศไทย โดยไดรับอิทธิพลจากตางประเทศ ทําใหมีการพัฒนาระบบรองทุกข

ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข คณะกรรมการกฤษฎีกา โดยไดตราพระราชบัญญัติ

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ปรับปรุงโครงสรางและอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ

กฤษฎีกาและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  และมีแนวความคิดที่วาขอพิพาท 

ทางปกครองซึ่งเปนขอพิพาทระหวางประชาชนกับหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

หรือระหวางหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน อันเนื่องมาจากการปฎิบัติหนาที่        

ตามกฎหมายของเจาหนาที่นั้น มีลักษณะแตกตางจากขอพิพาทในคดีแพงหรือคดีอาญา

ทั่วไป จึงจําเปนตองมีหลักเกณฑของกฎหมายที่แตกตางจากหลักเกณฑของกฎหมายแพง

หรือกฎหมายอาญาทั่วไป และขอพิพาทที่เกิดขึ้นจําตองไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยตุลาการ

ผูพิพากษาที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน มีวิธีพิจารณาคดีที่เหมาะสมและเปนธรรม 

แกคูกรณีทุกฝาย สามารถคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและประโยชนของสาธารณะ 

ไดดีกวาวิธีพิจารณาความแพงที่มุงใชบังคับกับเอกชนดวยกัน บนพื้นฐานของความเสมอภาค             

เทาเทียมกัน   ดังนั้น  จึงควรจัดตั้ง“ศาลปกครอง”แยกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม  

เปน “ระบบศาลคู” และมีหนวยงานธุรการที่เปนอิสระไมสังกัดหนวยงานใด โดยมีลักษณะ 

ที่สําคัญดังตอไปนี้ 

 (ก) ระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไตสวน24  เนื่องดวยนิติสัมพันธสวนใหญ 

ที่เกิดขึ้นระหวางฝายปกครองกับประชาชนจะมาจากการออกกฎเกณฑหรือการออกคําสั่ง  

ซึ่งเปน  การกระทําที่ฝายปกครองสามารถดําเนินการไดเองเพียงฝายเดียว โดยมิไดตั้งอยูบน

หลักแหงความเสมอภาคเทาเทียมกัน ดังเชนการผูกนิติสัมพันธระหวางบุคคลตามกฎหมาย

เอกชน  อีกทั้งนิติสัมพันธระหวางฝายปกครองกับประชาชนดังกลาว ยังมักจะทําเปนเอกสาร 

ซึ่งเกือบท้ังหมดอยูในความครอบครองของทางราชการ จึงเปนการยากที่ประชาชนจะหา

                                                  
24 โภคิน  พลกุล,  “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 1 เลมที่ 1 (2544) : 64.  
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พยานหลักฐาน มาพิสูจนยืนยันขอกลาวอางของตน  ดังนั้น การดําเนินคดีปกครองและหลัก

กฎหมายที่ใช   ในการตัดสินคดีปกครองจึงตองมีลักษณะเฉพาะแตกตางจากคดีทั่วไป 

กลาวคือ ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีทั่วไป (คดีแพงและคดีอาญา) ศาลจะทําหนาที่

เปนเพียงคนกลางในการกํากับควบคุมการดําเนินกระบวนพิจารณาและการเสนอ

พยานหลักฐานของคูความใหเปนไปตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด โดยศาลจะรับฟง

พยานหลักฐานที่แตละฝายเสนอแลววินิจฉัยไปตามขอเท็จจริงนั้นๆ  ซึ่งเรียกวา “ระบบวิธี 

พิจารณาคดีแบบกลาวหา”  แตในคดีปกครอง ซึ่งนิติสัมพันธสวนใหญที่เกิดขึ้นระหวางฝาย

ปกครองกับประชาชนมิไดตั้งอยูบนหลักแหงความเสมอภาคเทาเทียมกันดังที่ไดกลาวมาแลว 

โดยหากจะถือหลักการอยางเครงครัดวาการคนหาความจริงเปนหนาที่ของคูกรณีที่จะตอง

พิสูจนขอกลาวอางของตนอยางเชนในคดีทั่วไป ยอมเกิดความไมเปนธรรมแกประชาชนใน

การตอสูคดีได  ดวยเหตุนี้ ในการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง ศาลจึงตองมีหนาท่ี

มากไปกวาการรับฟงขอเท็จจริงตามที่คูกรณีแตละฝายกลาวอางและนําเสนอ โดยศาลจะมี

บทบาทสําคัญในการแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีและดําเนินกระบวนพิจารณา ตัวอยางเชน 

การใชมาตรการตางๆในการแสวงหาขอเท็จจริง  การกําหนดระยะเวลาใหคูกรณีตองชี้แจง

ขอเท็จจริงหรือสงเอกสารหลักฐาน  การซักถามคูกรณีหรือพยาน* เปนตน  ซึ่งเรียกวา “ระบบ

วิธีพิจารณาคดีแบบไตสวน”   

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   มาตรา 55 การพิจารณาพิพากษาคดีตองดําเนินการใหเสร็จส้ินไปโดยเร็วแตตอง

เปดโอกาสใหคูกรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบคําชี้แจงของตนตามควรแกกรณีแตการชี้แจงตอง   

ทําเปนหนังสือ เวนแตเปนกรณีที่ศาลอนุญาตใหชี้แจงดวยวาจาตอหนาศาล 

      คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แตละฝายไดยื่นไวในสํานวน  

เวนแตกรณีใดมีกฎหมายคุมครองใหไมตองเปดเผยหรือศาลปกครองเห็นวาจําเปนตองไมเปดเผย เพื่อมิใหเกิด  

ความเสียหายแกการดําเนินงานของรัฐ แตกรณีที่ไมเปดเผยดังกลาว ศาลปกครองจะนํามาใชรับฟงในการ

พิจารณาพิพากษาคดีไมได 

     ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหา

ขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม ในการนี้ ศาลปกครองจะรับฟงพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเชี่ยวชาญ

หรือพยานหลักฐานอื่นนอกเหนือจากพยานหลักฐานของคูกรณีไดตามที่เห็นสมควร 

     พยานบุคคลหรือพยานผูเชี่ยวชาญที่ศาลปกครองเรียกมาใหถอยคําหรือ

ทําความเห็นตอศาลปกครองมีสิทธิไดรับคาตอบแทนตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
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 (ข) กระบวนวิธีพิจารณาเปนลายลักษณอักษร  กลาวคือ กระบวนวิธีพิจารณา

ตางๆในคดีปกครอง โดยสวนใหญ ตั้งแตการทําคําฟอง คําใหการ คําคัดคานคําใหการ 

คําใหการเพิ่มเติม  รายงานกระบวนพิจารณา  คําแถลงของคูกรณี  คําแถลงการณของตุลาการ 

ผูแถลงคดี  คําพิพากษาและคําสั่งตางๆของศาล  ตลอดจนคําขอและคํารองตอศาลใน

กระบวนพิจารณา* ตองทําเปนหนังสือหรือเปนลายลักษณอักษร 

 (ค) การใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐาน  

กลาวคือ ศาลตองรับฟงคูกรณีทุกฝาย และตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดชี้แจงและแสดง

พยานหลักฐานประกอบขออางขอเถียงของตน ตลอดจนแกขออางของอีกฝายหนึ่ง รวมทั้ง

ศาลยังตองใหโอกาสแกคูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แตละฝายไดยื่นไว 

ในสํานวน  เวนแตจะมีกฎหมายคุมครองไมตองเปดเผยหรือศาลเห็นวาไมควรเปดเผย 

เพื่อไมใหการบริหารราชการของรัฐเสียหาย  แตอยางไรก็ตาม ศาลก็ไมอาจนําพยานหลักฐาน

ดังกลาวมาใชรับฟงในการพิจารณาพิพากษาคดีได** เนื่องจากขัดกับหลักการนี้  นอกจากนี้ 

ในการนัดไตสวนศาลตองแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีที่ เกี่ยวของทราบลวงหนา 

เพื่อเปดโอกาสใหคูกรณีนั้นคัดคานหรือช้ีแจงขอเท็จจริงได เวนแตขอเท็จจริงนั้นไมมผีลกระทบ

ตอการพิจารณาพิพากษาคดีหรือคูกรณีที่เกี่ยวของไดทราบขอเท็จจริงนั้นมากอนแลว*** 

 (ง) วิธีพิจารณาคดีที่เรียบงาย รวดเร็ว และประหยัด  กลาวคือ ในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาคดีปกครอง คูกรณีอาจดําเนินการดวยตนเองไดโดยไมตองมีทนายความ  

หรืออาจมอบหมายใหทนายความดําเนินการก็ได  ดังนั้น กฎหมายจึงกําหนดหลักเกณฑ

                                                  
* ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2544 

ขอ 10 การทําคําขอหรือคํารองตอศาลในกระบวนพิจารณาใหทําเปนหนังสือ      

เวนแตศาลจะอนุญาตใหทําดวยวาจา ในกรณีเชนวานี้ ใหศาลพิจารณาจดแจงขอความนั้นไวในรายงานกระบวน

พิจารณา 
** มาตรา 55 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542, อางแลวใน (2) 
*** ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2544 

 ขอ 51 วรรคสาม ศาลตองแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีใหคูกรณีที่เกี่ยวของ 

ทราบลวงหนาเพื่อเปดโอกาสใหคูกรณีนั้นคัดคานหรือช้ีแจงขอเท็จจริงได แตถาขอเท็จจริงที่จะทําการไตสวนเปน

ขอเท็จจริงที่ไมมีผลกระทบตอการพิจารณาพิพากษาคดี หรือคูกรณีที่เกี่ยวของไดทราบขอเท็จจริงนั้นมากอนแลว 

ศาลจะไมแจงกําหนดการไตสวนใหคูกรณีนั้นทราบก็ได 
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เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพื่อใหความสะดวกแกประชาชนไวหลายประการ  ตัวอยางเชน   

การไมไดกําหนดแบบของคําฟองไว เพียงแตใหใชถอยคําสุภาพและมีรายการครบถวน 

ตามที่กฎหมายกําหนดไว  โดยคูกรณีอาจมายื่นคําฟองตอพนักงานเจาหนาที่ของ 

ศาลปกครองหรืออาจยื่นคํ าฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียน  และหากคําฟอง 

ที่ยื่นมาดังกลาวมีรายการไมครบถวนหรือไมชัดเจน  หรือไมอาจเขาใจได สํานักงาน 

ศาลปกครองหรือตุลาการศาลปกครอง สามารถแนะนําหรือสั่งใหผูฟองคดีแกไขเพิ่มเติม 

คําฟองใหถูกตองแลวแตกรณี  นอกจากนี้ การฟองคดีตอศาลปกครองยังไดยึดหลักประหยัด

คาใชจาย เนื่องจากคูกรณีไมจําตองมีทนายความ และยังไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล 

ในการฟองคดี   เวนแตเปนการฟองคดีที่ขอใหศาลสั่งใหใช เงินหรือสงมอบทรัพยสิน  

อันเปนคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น หรือสัญญาทางปกครอง* 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 45  คําฟองใหใชถอยคําสุภาพและตองมี   

   (1) ชื่อและที่อยูของผูฟองคดี   

    (2) ชื่อหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ 

อันเปนเหตุแหงการฟองคดี   

    (3) การกระทําทั้งหลายที่เปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมทั้ง

ขอเท็จจริงหรือพฤติการณตามสมควรเกี่ยวกับการกระทําดังกลาว   

   (4) คําขอของผูฟองคดี   

    (5) ลายมือช่ือของผูฟองคดี ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอื่น

จะตองแนบใบมอบฉันทะใหฟองคดีมาดวย       

  คําฟองใดมีรายการไมครบตามวรรคหนึ่ง หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจ

ไดใหสํานักงานศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพื่อดําเนินการแกไขเพิ่มเติมคําฟองนั้นใหถูกตอง ในการนี้

ใหถือวันที่ยื่นฟองครั้งแรกเปนหลักในการนับอายุความ 

     ในกรณีที่มี ผูประสงคจะฟองคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน  

บุคคลเหลานั้นอาจยื่นคําฟองรวมกันเปนฉบับเดียว โดยจะมอบหมายใหผูฟองคดีคนใดเปนผูแทนของผูฟองคดี

ทุกคนในการดําเนินคดีตอไปก็ได ในกรณีเชนวานี้ใหถือวาการกระทําของผูแทนผูฟองคดีในกระบวนพิจารณา

ผูกพันผูฟองคดีทุกคน 

     การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังให   

ใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาล       

ในอัตรารอยละสองจุดหาของทุนทรัพย แตไมเกินสองแสนบาท         

          (ตอหนาถัดไป) 
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 (จ) วิธีพิจารณาที่มีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการ   

กลาวคือ ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองนั้น อํานาจในการรับฟงขอเท็จจริงและ 

การพิพากษาคดีเปนอํานาจขององคคณะที่พิจารณาคดี ซึ่งกฎหมายไดกําหนดมาตรการ 

ในการตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวไว โดยกลไกที่สําคัญประการหนึ่งซึ่งจะเปน

หลักประกันความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณา และคําพิพากษาที่มีคุณภาพ 

อยูบนพื้นฐานของหลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล โปรงใส และเปนธรรม 

แกคูกรณีทุกฝาย รวมทั้งสามารถจะปกปองคุมครองประโยชนของประชาชนควบคูไปกับ 

การคุมครองประโยชนของทางราชการไดในเวลาเดียวกัน ไดแก “ระบบการพิจารณาคดี 

แบบไตสวน” และ “ระบบการถวงดุล 3 ฝาย” ในกระบวนพิจารณาระหวางตุลาการเจาของ

สํานวน ตุลาการผูแถลงคดี และองคคณะพิจารณาพิพากษา  โดยกฎหมายกําหนดใหมี 

ตุลาการอีกคนหนึ่งที่ไมไดเปนองคคณะเรียกวา “ตุลาการผูแถลงคดี” มีหนาที่จัดทําสรุป

ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอตอองคคณะดวย  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

      ในการดําเนินกระบวนพิจารณา คูกรณีจะดําเนินการทั้งปวงดวยตนเอง

หรือจะมอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอื่น ซึ่งมีคุณสมบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการใน       

ศาลปกครองสูงสุดกําหนดเพื่อฟองคดีหรือดําเนินการแทนได 

    มาตรา 46 คําฟองใหยื่นตอพนักงานเจาหนาที่ของศาลปกครอง ในการนี้อาจยื่น   

คําฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียนก็ได และเพื่อประโยชนในการนับอายุความ ใหถือวาวันที่สงคําฟองแก  

เจาพนักงานไปรษณียเปนวันที่ยื่นคําฟองตอศาลปกครอง 
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เพื่อเปนการถวงดุลหรือตรวจสอบการใชอํานาจขององคคณะ*  และนอกจากนี้ เมื่อตุลาการ 

เจาของสํานวนสรุปขอเท็จจริงที่ไดจากคําฟองและพยานหลักฐานอื่นๆแลว ก็ตองสงสรุป

ขอเท็จจริงดังกลาวใหแกคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวาเจ็ดวัน ซึ่งคูกรณีก็มีสิทธิยื่นคําแถลง

และนําพยานหลักฐานมาสืบประกอบคําแถลงเพื่อยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริงหรือ 

ขอกฎหมายเพิ่มเติมในวันนั่งพิจารณาคดีก็ได** 

 (ฉ) วิธีพิจารณาที่คํานึงถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะและสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนไปพรอมกัน  กลาวคือ ในคดีแพงทั่วไป คูความในคดียอมอยูในฐานะเทาเทียมกัน   

จึงเปนหนาที่ของคูความแตละฝายที่จะปกปองรักษาผลประโยชนของตนเอง และคูความ 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 58 กอนวันนั่งพิจารณาคดี ใหตุลาการเจาของสํานวนสงมอบสํานวนคดีให 

ผูแถลงคดีปกครองพิจารณา และใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตน

ในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษา และใหมาชี้แจงดวยวาจาตอองคคณะพิจารณา

พิพากษาในวนันั่งพิจารณาคดีนั้น และใหมีสิทธิอยูรวมในการพิจารณาและในการประชุมปรึกษาเพื่อพิพากษาคดี

นั้นได แตไมมีสิทธิออกเสียงในการวินิจฉัยคดีนั้น 

    ในการนั่งพิจารณาคดีใด ถาผูแถลงคดีปกครองเห็นวาขอเท็จจริงในการ

พิจารณาคดีเปล่ียนแปลงไป ใหผูแถลงคดีปกครองจัดทําสรุปขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และความเห็นของตน 

ขึ้นใหมเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาเพื่อพิจารณาตอไป 

    ใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแตงตั้งผูแถลง 

คดีปกครองจากตุลาการศาลปกครองคนหนึ่งในศาลนั้นที่มิใชตุลาการในองคคณะพิจารณาพิพากษาคดีนั้น 

    ผูแถลงคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดอาจแตงตั้ งจากตุลาการ 

ศาลปกครองชั้นตนก็ได 

    การแตงตั้งและการปฏิบัติหนาที่ของผูแถลงคดีปกครองใหเปนไปตาม

ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

    บทบัญญัติในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับคดีที่กําหนดในระเบียบของ 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   มาตรา 59 ในการพิจารณาคดี ใหองคคณะพิจารณาพิพากษาจัดใหมีการนั่งพิจารณาคดี

อยางนอยหนึ่งครั้งเพื่อใหคูกรณีมีโอกาสมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา 

  กอนการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกใหสงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของ

สํานวนใหคูกรณีทราบลวงหนาไมนอยกวาเจ็ดวัน ในการนี้ใหคูกรณีมีสิทธิยื่นคําแถลง รวมทั้งนําพยานหลักฐาน

มาสืบประกอบคําแถลงดังกลาวเพื่อยืนยันหรือหักลางขอเท็จจริง หรือขอกฎหมายเพิ่มเติมตอองคคณะพิจารณา

พิพากษาในวันนั่งพิจารณาคดีแตจะไมมาแถลงดวยวาจาก็ได 
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ยอมมีสิทธิที่จะตกลงกันหรือระงับคดีไดทุกเมื่อ เนื่องจากเปนเรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชน 

ของคูความแตละฝายโดยเฉพาะ  แตในคดีปกครอง นอกจากจะเปนคดีขอพิพาทที่มี

ผลกระทบตอคูกรณีแลว ยังอาจมีผลกระทบตอประโยชนสาธารณะดวย  ดังนั้น นอกจาก 

ศาลปกครองจะมีหนาที่ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแลว ศาลปกครอง 

ยังตองมีหนาที่ในการคุมครองประโยชนสาธารณะ และวางหลักเกณฑในการปฏิบัติราชการ

และจัดทํากิจการของรัฐดวย  ตัวอยางเชน ในกรณีที่คูกรณีถอนฟอง หากเปนคดีที่เกี่ยวกับ

การคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือคดีที่การพิจารณาตอไปจะเปนประโยชนแกสวนรวม 

หรือการถอนคําฟองเกิดจากการสมยอมกันโดยไมเหมาะสม  ศาลปกครองจะมีคําสั่ง 

ไมอนุญาตใหถอนคําฟองก็ได  นอกจากนี้ ในกรณีที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 

ชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแลว หากปรากฏวาคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นไดทําข้ึนโดยอาศัย

ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายใด และตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไป 

ในสาระสําคัญซึ่งทําใหผลแหงคําพิพากษาหรือคําสั่งขัดกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น   

คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีน้ัน อาจมีคําขอ 

ใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่ งชี้ ขาดคดีปกครองนั้นใหมก็ ได   

ทั้งนี้ เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ* 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   มาตรา 75 ในกรณีที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีปกครอง 

เสร็จเด็ดขาดแลว คูกรณีหรือบุคคลภายนอกผูมีสวนไดเสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแหงคดีนั้นอาจมีคําขอ 

ใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําส่ังชี้ขาดคดีปกครองนั้นใหมได ในกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) ศาลปกครองฟงขอเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐาน

ใหม อันอาจทําใหขอเท็จจริงที่ฟงเปนยุติแลวนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสําคัญ 

      (2) คูกรณีที่แทจริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิไดเขามาในการดําเนิน

กระบวนพิจารณาคดีหรือไดเขามาแลวแตถูกตัดโอกาสโดยไมเปนธรรมในการมีสวนรวมในการดําเนินกระบวน

พิจารณา  

(3) มีขอบกพรองสําคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาที่ทําให 

ผลของคดีไมมีความยุติธรรม 

     (4) คําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นไดทําขึ้นโดยอาศัยขอเท็จจริงหรือ            

ขอกฎหมายใด และตอมาขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระสําคัญซึ่งทําใหผลแหง            

คําพิพากษาหรือคําส่ังขัดกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น 

(ตอหนาถัดไป) 
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4.1 ลักษณะคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง25 
ตามที่มาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่ เปนขอพิพาทระหวาง 

หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

ที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีอยูในบังคับ

บัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทํา 

หรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 

สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทํา 

หรือการละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 

สวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐน้ัน ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย   

ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  ซึ่งมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

ดังตอไปนี้  
4.1.1 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําฝายเดียวของหนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือท่ีเรียกวา คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน 

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย  ไมวาจะเปน 

 

 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

     การ ย่ืนคําขอตามวรรคหนึ่ ง  ใหกระทําได เฉพาะเมื่ อ คูกรณีหรือ

บุคคลภายนอกไมทราบถึงเหตุนั้นในการพิจารณาคดีครั้งที่แลวมา โดยมิใชความผิดของผูนั้น 

     การย่ืนคําขอใหพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําส่ังใหมตองกระทําภายใน

เกาสิบวันนับแตวันที่ผูนั้นไดรูหรือควรรูถึงเหตุซึ่งอาจขอใหพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังใหมได แตไมเกินหาป 

นับแตศาลปกครองไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาด 
25 โปรดดูรายละเอียดใน  โภคิน  พลกุล,  “สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและ 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปที่ 1 เลมที่ 1 (2544) : 94-98. และสํานักงาน 

ศาลปกครอง,  รางคูมือการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการศาลปกครอง, (2545) ,หนา 14-33. 
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การออกกฎ* คําสั่ง** หรือการกระทําอื่นใด***  เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนือ

อํานาจ  หรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  หรือวิธีการอัน

เปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  หรือโดยไมสุจริต  หรือมีลักษณะ 

เปนการเลือกปฏิบัติที ่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั ้นตอนโดยไมจําเปน  

หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  หรือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ   

ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

อนึ่ง จากลักษณะของคดีพิพาทดังกลาว จะพิจารณาไดถึงรูปแบบและลักษณะ

ของการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งอาจมีรูปแบบหรือลักษณะประการใดประการหนึ่ง

ดังตอไปนี้ 

   4.1.1.1 การกระทําโดยไมมีอํานาจ  กลาวคือ กรณีที่ผูที่กระทําการไมมี

ฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือ เจาหนาที่ ของ รัฐโดยถูกตองตามกฎหมาย  

หรือกรณีที่ผูกระทําการมีฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมาย 

                                                  
* มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดใหคํานิยามวา “กฎ” หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น 

ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ 

บุคคลใดเปนการเฉพาะ 
** มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหคํานิยามวา

“คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ 

ขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่

ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง 

และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ   

นอกจากนี้  คําส่ังทางปกครองยังรวมถึงการอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง  ซึ่งปจจุบัน

กฎกระทรวงฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

กําหนดใหการดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปนี้ เปน “คําส่ังทางปกครอง”  (1) การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย 

รับจาง แลกเปล่ียน ใหเชา ซื้อ เชา หรือใหสิทธิประโยชน  (2) การอนุมัติส่ังซื้อ จาง แลกเปล่ียน เชา ขาย ใหเชา 

หรือใหสิทธิประโยชน  (3) การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอ หรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ

เดียวกัน  (4) การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 
*** “การกระทําอื่นใด” หมายความถึง การกระทํานอกเหนือจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง 

หรือคําส่ังอื่น ซึ่งอาจเปนการกระทําที่เปนปฏิบัติการทางปกครอง มาตรการบังคับทางปกครอง หรือการกระทํา

ทางกายภาพอื่น 
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แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องนั้นๆ  

ตัวอยางเชน การออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการ โดยพระราชบัญญัติสถานบริการ 

พ.ศ. 2509 กําหนดใหอํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนอํานาจของผูบัญชาการ

ตํารวจนครบาลสําหรับกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการจงัหวัดในจังหวัดอื่นๆ  ในกรณีเชนนี้ 

เจาหนาที่ในตําแหนงอื่นๆ ไมวาจะอยูในระดับตําแหนงที่สูงกวาหรือต่ํากวาเจาหนาที่ดังกลาว 

เชน สารวัตรในสถานีตํารวจนครบาลแหงใดแหงหนึ่ง หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

จะไมมีอํานาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได หากปรากฏกรณีดังกลาวนี้ก็ถือวาเปน 

การกระทําโดยไมมีอํานาจ 

4.1.1.2 การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ กลาวคือ กรณีที่หนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีมีอํานาจหนาที่โดยถูกตองตามกฎหมาย ไดกระทําการ

อยางใดอยางหนึ่งไปโดยนอกเหนืออํานาจหนาที่ที่ตนมีอยู  ตัวอยางเชน กรณีการใชอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย ไมวาจะเปนเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด 

องคการบริหารสวนตําบล ฯลฯ ซึ่งโดยหลักจะมีอํานาจหนาที่จํากัดอยูเฉพาะในเขตพื้นที่ 

การปกครองของตนเทานั้น  ดังนั้น หากเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 

ใชอํานาจ ไมวาจะเปนการออกคําสั่งหรือออกขอบัญญัติของทองถิ่น ใหมีผลใชบังคับในพื้นที่ 

การปกครองของเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบลแหงอื่น ตองถือวาเทศบาลหรือ

องคการบริหารสวนตําบลแหงนั้นกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ 

4.1.1.3 การกระทําที่ไมถูกตองตามกฎหมาย  ในกรณีนี้ การกระทํา 

ที่ไมถูกตองตามกฎหมาย นับวาเปนเหตุที่มีความหมายกวางที่สุดและสอดคลองกับอํานาจ

หนาที่พื้นฐานของศาลปกครองที่เปนองคกรควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ของการกระทําทางปกครอง   ดังนั้น  การกระทําทางปกครองใดก็ตามที่ เปนเหตุให 

ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบไดยอมถือวาเปนเรื่องที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมถูกตอง

ตามกฎหมายทั้งสิ้น   

อย าง ไรก ็ตาม  เมื ่อ “ความไม ชอบด วยกฎหมายหร ือ 

ความไมถูกตองตามกฎหมาย” เปนเหตุหนึ่งที่ศาลปกครองสามารถใชเปนเกณฑในการ

เพิกถอนการกระทําทางปกครอง จึงตองมีความหมายหรือขอบเขตที่ชัดเจนในระดับหนึ่ง  

และเมื่อเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีอื่นๆไดมีการบัญญัติ เอาไวแลว 

ความหมายของเหตุในเรื่องการกระทําที่ไมถูกตองตามกฎหมาย จึงควรจะหมายถึงกรณีตางๆ 

ที่นอกเหนือจากที่มีการกําหนดไวแลว ซึ่งไดแก กรณีที่ฝายปกครองกระทําการโดยสําคัญผิด
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ในขอเท็จจริง  สําคัญผิดในขอกฎหมาย  หรือการปรับขอเท็จจริงเขากับขอกฎหมายผิดพลาด  

ตัวอยางเชน กรณีที่ผูบังคับบัญชามีคําสั่งไมเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการรายหนึ่ง  

โดยเห็นวาขาราชการรายนั้นปฏิบัติงานไมเกิดผลดีเทาที่ควร มาทํางานสาย และกลับกอนเวลาที่

ทางราชการกําหนด แตขอเท็จจริงไมไดเปนเชนนั้น กรณีเชนนี้ตองถือวาคําสั่งไมเลื่อนขั้น

เงินเดือนดังกลาว เปนคําสั่งที่กระทําไปโดยมีขอผิดพลาดในขอเท็จจริงอันทําใหคําสั่งดังกลาว

เปนคําสั่งที่ไมถูกตองตามกฎหมาย 

4.1.1.4 การกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  ตัวอยางเชน 

กรณีที่กฎหมายกําหนดวาการกระทําทางปกครองใดตองทําเปนหนังสือ หากการกระทํา 

ทางปกครองดังกลาวไมไดทําเปนหนังสือตามที่กฎหมายกําหนด ก็จะถือวาการกระทํา 

ทางปกครองดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบดวยเหตุนี้ หรือในกรณีที่กฎหมายกําหนดวา 

การกระทําทางปกครองนั้นจะตองผานการพิจารณาของเจาหนาที่หรือองคกรใดกอน  

เพื่อขอคําปรึกษาหารือหรือขอความเห็น  หากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐได

กระทําการไปโดยไมผานการพิจารณาของเจาหนาที่หรือองคกรเชนวานั้น ก็จะถือวาการ

กระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบดวยเหตุนี้เชนกัน 

 4.1.1.5 การกระทําที่ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 

ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น กลาวคือ การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใด 

อยางหนึ่งนั้น โดยทั่วไปหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติตาม 

วิธีการตางๆ ซึ่งอาจมีรายละเอียดและลักษณะที่หลากหลายแตกตางกันตามสภาพของงาน  

อยางไรก็ตาม เพื่อเสริมสรางประสิทธิภาพในการดําเนินงานของฝายปกครอง จึงอาจมี 

บางกรณีที่ฝายปกครองไดปรับวิธีการตางๆ  ให เหมาะสมกับสถานการณที่ เกิดขึ้น  

โดยบางกรณีอาจใชวิธีการหนึ่ง แตในบางกรณีอาจใชวิธีการอีกอยางหนึ่ง หรืองดเวนไมใช

วิธีการดังกลาว เปนตน  ดวยเหตุนี้ เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้จึงมุงหมาย

เฉพาะแตการกระทําทางปกครองที่ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว

สําหรับการกระทํานั้นเทานั้น โดยคํานึงถึงวาวิธีการที่ฝายปกครองอาจนํามาใชมีอยู 

อยางมากมายหลากหลาย  แต เฉพาะกรณีที่ เปนวิธีการอันเปนสาระสําคัญเทานั้น 

ที่หากไมปฏิบัติตามจะกระทบตอความถูกตองสมบูรณของการกระทําทางปกครอง  

ตัวอยางเชน กรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของคูกรณี 

เจาหนาที่ผูทําคําสั่งดังกลาวตองเปดโอกาสใหคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ  

และมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน  ทั้งนี้ หากฝายปกครองไดออกคําสั่ง 
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ที่มีลักษณะดังกลาวโดยไมไดเปดโอกาสใหคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ 

และมีโอกาสไดโตแยง ก็ถือไดวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทําที่ไมถูกตองตามวิธีการอัน

เปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 

4.1.1.6 การกระทําโดยไมสุจริต  กลาวคือ ในการพิจารณา 

ความไมสุจ ริตของการกระทําทางปกครองนั้น  โดยหลักจะพิจารณาจากมูลเหตุ 

ในการกระทําของเจาหนาที่ผูนั้นวาเจาหนาที่ดังกลาวไดดําเนินการไปโดยใชเหตุผลสวนตัว

หรือโดยกลั่นแกลงผู รับคําสั่ งทางปกครองหรือไม   ทั้ งนี้  การกระทําโดยไมสุจ ริต  

ในที่นี้จะหมายถึง การบิดเบือนการใชอํานาจโดยมีเจตนาหรือวัตถุประสงคนอกเหนือไปจาก

วัตถุประสงคที่กฎหมายใหอํานาจในเรื่องดังกลาวไว ไมวาจะมีเจตนากลั่นแกลงผูอื่น  

หรือเจตนาทุจริตเพื่อประโยชนสวนตัวของเจาหนาที่หรือของบุคคลอื่นก็ตาม  ตัวอยางเชน 

การที่ขาราชการรายหนึ่งกับผูบังคับบัญชามีเรื่องขัดใจ โดยขาราชการผูนั้นไดเคยรองเรียน

ตามกฎหมายกลาวหาผูบังคับบัญชาของตน ซึ่งในที่สุดปรากฏวาขอรองเรียนดังกลาวไมมีมูล

ความจริงแตอยางใด ฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจจึงแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

อยางรายแรงขาราชการรายนั้น โดยอางวาการกระทําดังกลาวของขาราชการรายนั้น

กอใหเกิดความเสียหายตอภาพพจนและชื่อเสียงของหนวยงานอันเปนมูลความผิดวินัย 

อยางรายแรง  กรณีนี้เห็นไดวาเปนการแตงตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยไมสุจริต 

โดยเปนการใชอํานาจโดยมีวัตถุประสงคนอกเหนือจากวัตถุประสงคของกฎหมาย  

เปนความไมพอใจสวนตัวที่ถูกผู ใต บังคับบัญชารองเรียน  ทั้งที่การใชสิทธิรองเรียน 

ตามกฎหมายเปนสิทธิพื้นฐานประการหนึ่งของหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

และกฎหมายก็บัญญัติรับรองสิทธิของขาราชการที่จะรองเรียนผูบังคับบัญชาได 

4.1.1.7 การกระทําที่มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม  

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกรณีนี้เปนเหตุที่สอดคลองกับหลักความเสมอภาค 

หรือหลักความเทาเทียมกัน อันเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลและมีการบัญญัติรับรองไวใน

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาโดยตลอด  ดวยเหตุนี้ หากมีการเลือกปฏิบัติไมวาจะ 

ดวยเพราะมีขอแตกตางทางดานเชื้อชาติ ศาสนา เพศ ฐานะ การศึกษา ฯลฯ โดยไมมี 

บทกฎหมายกําหนดเปนขอยกเวนอยางแจงชัดใหกระทําไดแลว ก็ตองถือวาเปนการกระทํา 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ตัวอยางเชน การที่ขาราชการบางรายซึ่งมีสิทธิไดรับการผอนผัน 

ใหเลื่อนขั้นเงินเดือน 2 ขั้นในโควตากลุมเดิมเชนเดียวกับขาราชการบางรายที่มีการผอนผัน 

ใหมาแลว  และทางราชการกําหนดเปนหลักเกณฑใหมีการผอนผันใหสําหรับ“กรณี
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เชนเดียวกันนี้” แตปรากฏวาหนวยงานที่เกี่ยวของกลับไมผอนผันให กรณีเชนนี้ถือไดวา

ขาราชการบางรายเหลานั้นไดรับการปฏิบัติที่ไมเทาเทียมหรือเสมอภาคกับขาราชการ 

รายอื่นๆ ที่เคยมีการผอนผันใหมาแลว  ดังนั้น จึงเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 

4.1.1.8 การกระทําที่มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย 

ไมจําเปน* หรือเปนสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร**  เหตุแหงความไมชอบ 

ดวยกฎหมายในกรณีนี้  มีหลักการสืบเนื่องมาจาก“หลักความไดสัดสวน”ที่วาดวย  

ความไดสัดสวนของการกระทําหรือมาตรการที่ฝายปกครองจะออกมาบังคับใชแกประชาชน 

โดยการกระทําหรือมาตรการของฝายปกครองดังกลาวตองเปนมาตรการที่เหมาะสม 

และจําเปนในการดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายของกฎหมาย โดยใหมี 

ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุด*** ดังนั้น หากฝายปกครองสราง

ขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระแกประชาชนเกินสมควรแลว ก็ยอมเปนการกระทําที่ 

ไมเหมาะสมและไมจําเปนแกการดําเนินการตามวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย  

ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติจะตองพิจารณาขอเท็จจริงแตละกรณีวามาตรการหรือการกระทําของ 

                                                  
* การจะมีการกระทําทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งนั้น หากจะมีขั้นตอนใดที่ตองปฏิบัติตาม 

ก็ตองเปนขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชนปฏิบัติตามขั้นตอนที่

กฎหมายไมไดกําหนดไว แตเปนขั้นตอนที่ฝายปกครองกําหนดหรือสรางขึ้นเองโดยไมจําเปนแกการมีการกระทํา

ทางปกครองเชนนั้นแตประการใด ยอมเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
** ความหมายของการกระทําที่สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรนั้นมีลักษณะใกลเคียง 

กับการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน เพียงแตเหตุในกรณีนี้จะพิจารณาในแงที่วาเปนภาระที่เกิดกับประชาชน  

และเปนภาระที่เกินสมควรหรือไม ซึ่งภาระในที่นี้อาจเปนภาระอยางใดก็ได ตัวอยางเชน ภาระทางดานคาใชจาย 

หรือภาระที่ตองกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง 
*** การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเปนการกระทําหรือการใชอํานาจ

ทางปกครองที่มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร

ดังกลาวนี้ เปนหลักการที่สอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

ที่กําหนดไววา “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัย

อํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่ รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น  

และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับ

แกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ให

อํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย 

บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือขอบังคับที่ออกโดย

อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย โดยอนุโลม” 
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ฝายปกครองในกรณีนั้นๆ ไดสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดแกประชาชน 

เกินสมควรหรือไม  

  4.1.1.9 การกระทําที่เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอํานาจ

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หากกฎหมายกําหนดใหเลือกพิจารณา

ตัดสินใจไดวาจะใชอํานาจนั้นหรือไม หรือเลือกพิจารณาตัดสินใจไดวาจะกระทําอยางใด

อยางหนึ่งตามที่กฎหมายใหทางเลือกไว กรณีเชนนี้ถือไดวาเปนกรณีที่ฝายปกครอง 

มีอํานาจพิจารณาเลือกกระทําการ หรือท่ีเรียกวา “อํานาจดุลพินิจ” และโดยปกติยอมเปน

เร่ืองที่องคกรตุลาการหรือศาลไมควรกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจโดยแท

ดังกลาว เพราะเปนเรื่องที่กฎหมายไววางใจใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ี

กฎหมายใหอํานาจเปนผูเลือกตัดสินใจ  การที่ศาลจะเขาไปควบคุมตรวจสอบการกระทํา

ดังกลาวอาจเทากับวาศาลทําตนเปนเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่เสียเอง   

แตอยางไรก็ตาม เม่ือมีหลักที่วาการใชดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ

ตองกระทําไปโดยชอบดวยกฎหมาย  ดวยเหตุนี้ การใชดุลพินิจโดยมิชอบจึงเปนเหตุ 

อีกประการหนึ่งที่ศาลปกครองสามารถควบคุมตรวจสอบได  ตัวอยางเชน กฎหมายวาดวย

ระเบียบขาราชการพลเรือนใหอํานาจผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษขาราชการที่กระทําความผิด

วินัยไมรายแรงโดยอาจลงโทษลดขั้นเงินเดือน ตัดเงินเดือน หรือภาคทัณฑ หากปรากฏวา 

ขาราชการรายหนึ่งถูกลงโทษลดขั้นเงินเดือน ซึ่งเปนโทษที่สูงสุดในกรณีนี้ ทั้งที่ความผิดของ

ขาราชการดังกลาวเปนที่เห็นไดอยางชัดเจนวาไมถึงขนาดหรือไมไดสัดสวนกับการตองรับโทษ 

ลดขั้นเงินเดือนเมื่อเทียบกับกรณีอื่นที่เคยมีการกระทําผิดและมีการลงโทษกัน กรณีเชนนี้ 

จึงถือไดวาการสั่งลงโทษดังกลาวเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ   
 

4.1.2 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยตอหนาที่หรือการปฏิบัติ 
หนาที่ลาชา  กลาวคือ คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ละเลยตอหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกิน

สมควร  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

การฟองคดีปกครองประเภทนี้เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือไมกระทําการตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

หรือไดกระทําการแตลาชาเกินสมควร จึงเปนเหตุใหผูฟองคดีเสียหาย  ตัวอยางเชน  

กรมทะเบียนการคามีหนาที่รับจดทะเบียนหางหุนสวนและบริษัท หรือกรมที่ดิน มีหนาที่ 
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ในการรับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอสังหาริมทรัพย หากกรมทะเบียนการคาหรือ 

กรมท่ีดินปฏิเสธไมรับคําขอหรือรับคําขอแลวไมพิจารณาคําขอวาสมควรจดทะเบียนให 

ตามคําขอหรือไม  ถือเปนการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมาย  แตถากรมทะเบียนการคาหรือ

กรมท่ีดินรับคําขอมาแลวแตดําเนินการลาชา เชน กรณีการจดทะเบียนเรื่องใดกฎหมายหรือ

ระเบียบภายในหนวยงานดังกลาวระบุวาใหพิจารณารับจดทะเบียนหรือไมภายใน 30 วัน 

หากพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวก็ถือวาปฏิบัติหนาที่ลาชา  แตหากไมมีการกําหนด

ระยะเวลาไวก็จะตองพิจารณาจากระยะเวลาตามปกติวิสัย ขอเท็จจริง และพฤติการณแตละ

กรณีวาเรื่องดังกลาวควรจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาเทาใด หากพน

ระยะเวลาดังกลาวไปแลวก็ถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 
 

4.1.3 คดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองหรือ 
ความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจาก 

การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือความเสียหายเกิดจากการออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ

คําสั่งอื่น หรือเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาท่ีตามที่

กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

คดีพิพาททางปกครองประเภทนี้เปนคดีพิพาทที่ผูฟองคดีมุงประสงค

จะขอใหศาลปกครองวินิจฉัยในเรื่ องของความรับผิดในเรื่ องคาสินไหมทดแทน  

คาทดแทน หรือความรับผิดอื่น* โดยผูฟองคดีอาจจะขอใหศาลพิจารณาวินิจฉัยเพิกถอน 

การกระทําหรือคําสั่งทางปกครอง หรือสั่งหามกระทําการที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือสั่งให

กระทําการอยางใดอยางหนึ่งดวยก็ได** 

                                                  
* “ความรับผิดอยางอื่น” หมายถึง ความรับผิดอื่นนอกจากความรับผิดเกี่ยวกับสัญญาหรือ 

ทางละเมิด เชน ความรับผิดในเรื่องคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 
** คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นี้ แตกตางจากคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2)  

ที่ผลของการเยียวยาความเดือดรอนเสียหายจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

กลาวคือ คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) นั้น ผูฟองคดีมุงประสงคจะใหมีการเพิกถอนการกระทํา

ทางปกครอง ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง รวมถึงการขอใหส่ังหามกระทําการ หรือส่ังใหกระทําการ

อยางใดอยางหนึ่งเทานั้น 
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ทั้งนี้ คดีละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีอยูในเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองนี้ จะตองเขาเงื่อนไข 

2 ประการ* ดังตอไปนี้ 

 (ก )  เปนคดีหรื อข อพิพาทที่ เ กี่ ยว เนื่ อ งกับการปฏิ บัติหน าที่ 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  โดยหากเปนเรื่องการกระทําสวนตัวของ

เจาหนาที่ที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟองเจาหนาที่ดังกลาวตอศาลยุติธรรม 

(ข) แมจะเปนคดีหรือขอพิพาทที่ เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ 

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็ตาม ผูเสียหายจะสามารถฟองคดีตอ 

ศาลปกครองไดก็ตอเมื่อเปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ใน 4 กรณีนี้

เทานั้น กลาวคือ 

 

 

                                                  
* คดีละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นที่ไมเขาเงื่อนไขในการฟองคดีตอศาลปกครองดังกลาวนี้  

จะอยูในเขตอํานาจพิจารณาของ “ศาลยุติธรรม”  ตัวอยางเชน 

 (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

กระทรวงมหาดไทยอนุญาตใหชนกลุมนอยมีสถานะเปนผูเขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมาย แตเมื่อขณะผูฟองคดี

ยื่นคําขอมีสถานะเปนบุคคลตางดาวเขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมาย  และขอสัญชาติไทยใหแกบุตร 

รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยังมิไดกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี

ดังกลาว เจาหนาที่ของรัฐจึงไมมีหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติในขณะนั้น  จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ 

ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร และการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

 (ข) คําส่ังที่ 579/2547  สารวัตรกํานันขุดดินในทางเกวียนสาธารณประโยชน  

และเขาไปบุกรุกที่นาของผูฟองคดีอันเปนการกระทําสวนตัว มิใชเกิดจากการกระทําหรือการดําเนินการทาง

ปกครองในการปฏิบัติหนาที่สารวัตรกํานันตามที่กฎหมายกําหนด จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

ทางปกครอง 

    (ค) คําส่ังที่ 286/2545  เจาหนาที่ของรัฐบุกรุกที่ดินราษฎรเพื่อขุดเจาะทอประปา

สรางสุขาขององคการบริหารสวนตําบล และทําความเสียหายแกทรัพยสินของราษฎร เปนการกระทําละเมิดแต

มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ไมเปนคดีปกครอง 

   (ง) คําส่ังที่ 336/2545  ขั้นตอนการแสวงหาขอเท็จจริงเพื่อเตรียมการออกคําส่ังทาง

ปกครองของเจาหนาที่ของรัฐยังไมกระทบตอสิทธิของผูฟองคดี  จึงยังไมเปนการกระทําละเมิดทางปกครอง 
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    (ข.1) การใชอํานาจตามกฎหมาย  ตัวอยางเชน 

  (ข.1.1) คําสั่งที่ 614/2547  กรมชลประทานซึ่งมีอํานาจ

หนาที่ตามกฎหมายในการขุดลอก ซอม หรือดัดแปลงแกไขทางน้ําชลประทาน หรือจัดใหมี

สิ่ งกอสรางขึ้นในทางน้ํ าชลประทาน  ใชอํานาจตามกฎหมายทําใหผูฟองคดีได รับ 

ความเดือดรอนหรือเสียหาย เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงาน 

ทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

 (ข.1.2) คําสั่งที่ 505/2547 (ป)  โครงการชลประทาน

รอยเอ็ด ซึ่งเปนหนวยงานสังกัดกรมชลประทานมอบหมายใหเอกชนดําเนินการขุดลอก 

ลําหวยยาง กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของ

หนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

 (ข.1.3) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.3/2547  

การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมพิจารณากําหนดคาทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนใหแก 

ผูฟองคดีไมสอดคลองกับสภาพและที่ตั้งของที่ดิน เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอยางอื่น

ของหนวยงานทางปกครอง อันเกดิจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

 อย างไรก ็ตาม  การใช อํานาจตามกฎหมายของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวนี้ จะไมรวมถึงการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป* 

และมิไดพิจารณาจากอํานาจหนาที่ที่กําหนดใหแกหนวยงานทางปกครอง** 

                                                  
* ตัวอยางแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองในประเด็นนี้ ตัวอยางเชน 

คําส่ังที่ 577/47  พนักงานขับรถยนตของกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 

ขับรถยนตของกรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอมชนกับรถยนตของผูฟองคดีในขณะปฏิบัติหนาที่เปนการกระทํา

ละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆ ไป มิไดมีลักษณะเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ัง 

ทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น 

คําส่ังที่ 546/2547, 250/2545, 213/2545, 70/2544, 68/2544, คําวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545  แมแพทยประจําโรงพยาบาลของรัฐจะเปนเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐ  

แตการปฏิบัติหนาที่ของแพทยถือเปนการใหบริการสาธารณะเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลผูปวยตามปกติ มิใชเปน

การใชอํานาจตามกฎหมาย  จึงมิใชการกระทําละเมิดทางปกครอง (หมายเหตุ : กรณีคนไขที่ไดรับความเสียหาย

อันเกิดจากแพทยรักษาคนไข พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 กําหนดใหมีสิทธิรองเรียนตอ 

แพทยสภาเพื่อใหลงโทษแพทย 
** ตัวอยางเชน คนงานเทศบาลที่ลอกคลองหรือทําความสะอาดถนนกระทําการโดยประมาท

เปนเหตุใหประชาชนที่เดินผานไปมาไดรับความเสียหายเสื้อผาสกปรก หรือขับรถตกหลุมที่ทางเทศบาลขุดไวและ 

        (ตอหนาถัดไป) 
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   (ข.2) การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ตัวอยางเชน  

(ข.2.1) คําสั่งที่ 20/2547  การที่สถานีตํารวจภูธร

อําเภอบางบัวทองตั้งตูยามบริเวณสี่แยกบังหนาอาคารของผูฟองคดี อันสงผลกระทบตอการ

ประกอบธุรกิจ เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด อันเกิดจากการใชอํานาจตาม

กฎหมายและจากกฎ 

(ข.2.2) คําสั่งที่ 523/2547  การที่ผูฟองคดีตองเชา

สถานที่ของบุคคลอื่นเพื่อใชจอดรถอันเนื่องมาจากคําสั่งอนุญาตใหดัดแปลงอาคารของ

กรุงเทพมหานครโดยใชพื้นที่ซึ่งผูฟองคดีเคยใชเปนที่จอดรถเพื่อกอสรางเปนรานคา เปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง อันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง 

(ข.2.3) คําสั่งที่ 715/2547  หนวยงานทางปกครอง

และเจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งยายผูฟองคดีทําใหไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอัน

เนื่องมาจากตองมีคาใชจายเพิ่มข้ึน และเปนการลดตําแหนง เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่

หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายและการ

กระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง 

   (ข.3) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  

ตัวอยางเชน  

  (ข.3.1) คําสั่งที่ 205/2548  เมื่อผูฟองคดีอางวาไดรับ

ความเสียหายจากการงดจายกระแสไฟฟาของผูถูกฟองคดีทั้งสอง จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ

การละเมิด อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

  (ข.3.2) คําสั่งที่ 64/2547  กรมทางหลวงปฏิเสธการชดใช

คาสินไหมทดแทนกรณีออกแบบและสรางทางบกพรอง เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา

ละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

(ข.4) การปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ลาชาเกินสมควร  ตัวอยางเชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.73/48 หนวยงาน 

                                                                                                                                                    
(ตอ) 

ไมไดปดหลุมทั้งไมไดปกปายใหสัญญาณไว  การกระทําดังกลาวไมถือวาเปนการกระทําละเมิดโดยใชอํานาจ

หนาที่ เนื่องจากคนงานของเทศบาลไมไดใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด แมวากิจการที่คนงานนั้นจัดทํา 

จะอยูในอํานาจหนาที่ของเทศบาลก็ตาม (เทศบาลตําบลมีหนาที่รวมถึงการจัดใหมีการบํารุงทางบกและทางน้ํา 

รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล) 
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ทางปกครองปฏิบัติหนาที่ในการสั่งจายบํานาญใหแกผูฟองคดีลาชาเกินสมควรเปนเหตุให 

ผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ซึ่งตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูฟองคดี  จึงเปนการกระทํา

ละเมิด อันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

  อน่ึง ในกรณีการฟองคดีละเมิดตอศาลปกครองนั้น มักเปนการฟอง

ใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่ เกิดขึ้น เนื่องจากตามมาตรา 5 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหผูเสียหาย

สามารถฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดไดโดยตรงในการกระทําละเมิดที่เกิดจากการกระทํา 

ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่  โดยจะฟองเจาหนาที่ไมได  เวนแตเจาหนาที่ผูนั้นไมไดเปน

เจาหนาที่ตามหลักเกณฑของพระราชบัญญัติดังกลาวและไมได รับความคุมครอง 

ตามพระราชบัญญัตินี้  ตัวอยางเชน การกระทําละเมิดของพนักงานบริษัทการบินไทย   

ในกรณีนี้ผูเสียหายยอมมีสิทธิฟองทั้งหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐไดตามหลักเกณฑ 

ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 

 4.1.4 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง26  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9  

วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   เนื่องจากความจําเปนที่วากิจการของรัฐในปจจุบันไดขยายตัวมากขึ้น  

ทําใหหนวยงานและเจาหนาที่ของรัฐไมอาจดําเนินการสนองตอบความตองการของประชาชน

ไดอยางเพียงพอ รัฐจึงไดทําสัญญามอบหมายหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะบางสวน

ใหแกเอกชน โดยรัฐหรือหนวยงานของรัฐยังมีอํานาจหนาที่ในการกํากับและควบคุม 

การจัดทํากิจการบริการสาธารณะนั้น  เพื่อใหมีการจัดทําอยางตอเนื่อง  สม่ําเสมอ  

และสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไดตามความจําเปนเพื่อประโยชนของรัฐและประชาชน 

 

 

 

                                                  
26 โปรดดูรายละเอียดใน นันทวัฒน  บรมานันท,  สัญญาทางปกครอง , พิมพครั้งที่ 1 

(กรุงเทพฯ : วิญูชน,2546)  
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โดยสวนรวม จึงสงผลให“สัญญาทางปกครอง”ตองใชหลักเกณฑทางกฎหมายที่พิเศษหรือ

แตกตางไปจากหลักเกณฑที่ใชบังคับแกสัญญาทางแพงทั่วไปในบางกรณี*  

อน่ึง สัญญาของทางราชการที่หนวยงานทางปกครองจัดทําขึ้นนั้น  

อาจจําแนกออกไดเปน 2 ประเภท คือ 

   (ก) สัญญาทางแพงหรือสัญญาตามกฎหมายเอกชน เปนสัญญาที่ 

จัดทําขึ้นระหวางหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐกับเอกชน  

โดยมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค 

                                                  
* ดวยวัตถุประสงคของ “สัญญาทางปกครอง”เปนการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งจะตอง

ดําเนินการตอบสนองความตองการของสวนรวมหรือประโยชนของสาธารณะอยางตอเนื่อง สมํ่าเสมอ และ

สามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดตามความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ  ดังนั้น หลักเกณฑพิเศษบางประการ

ของ “สัญญาทางปกครอง” จึงตองมีลักษณะที่แตกตางจากหลักเกณฑในสัญญาทางแพงทั่วไป ตัวอยางเชน 

   (ก)  การใหอํานาจฝายปกครองสามารถเลิกสัญญาไดฝายเดียวหรืออาจแกไข

เปล่ียนแปลงเงื่อนไขของสัญญา ในกรณีที่มีเหตุอันไมอาจคาดหมายไดหรือมีความจําเปนตองปรับปรุงบริการ 

สาธารณะใหเหมาะสมกับสภาพการณที่เปล่ียนแปลงไป ซึ่งถือเปนขอกําหนดที่มีลักษณะเปนการใหเอกสิทธิ์แก

ฝายปกครองเปนพิเศษ (คําส่ังที่ 104/2544)  ทั้งนี้ เนื่องจากการบริการสาธารณะจะตองมีความตอเนื่อง และอาจ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดตามความจําเปนเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ  อยางไรก็ตาม กรณีที่เกิดเหตุอันไมอาจ

คาดหมายได ทําใหคูสัญญาฝายเอกชนปฏิบัติตามสัญญาไดยากกวาเดิม หรือมีความจําเปนตองปรับปรุงการ

ใหบริการสาธารณะใหเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลงของสังคมหรือเทคโนโลยี และมีผลกระทบฐานะการเงิน 

ของคูสัญญานั้น เอกชนคูสัญญายังจะตองปฏิบัติงานตอไปจะอางเปนเหตุเลิกสัญญาไมได  แตอาจขอปรับเงื่อนไข 

ในสัญญาเพื่อใหเกิดความเปนธรรมและชดเชยความเสียหายที่ตนได รับได  เชน  ขอปรับเพิ่มราคาหรือ 

คาตอบแทน เปนตน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.5/2545)  เหตุอันไมอาจคาดหมายไดนี้ อาจเปนการ

กระทําของฝายปกครองในเรื่องตางๆ หรือเปนเหตุอื่นที่ไมเกี่ยวกับฝายปกครองก็ได  อนึ่ง ในกรณีที่มีการปรับ

ราคาหรือคาตอบแทนเพื่อคุมครองประโยชนของเอกชนคูสัญญาแลว แตเอกชนคูสัญญาดังกลาวยังอยูในฐานะที่

ไมอาจปฏิบัติตามสัญญาไดอีก อาจถือเปนเหตุสุดวิสัยที่เอกชนคูสัญญามีสิทธิเลิกสัญญากับฝายปกครองได  

(ข) หลักการชําระหนี้ตางตอบแทนในกฎหมายแพง ไมอาจนํามาใชบังคับไดกับ 

“สัญญาทางปกครอง”ทุกกรณี  กลาวคือ แมฝายปกครองจะเปนฝายผิดสัญญา เอกชนคูสัญญาจะอาศัยหลักการ 

ชําระหนี้ตางตอบแทนในกฎหมายแพง ดวยการไมยอมชําระหนี้จนกวาฝายปกครองจะชําระหนี้หรือปฏิบัติ 

ใหถูกตองตามสัญญากอนไมได โดยเอกชนคูสัญญามีหนาที่ตองปฏิบัติตามสัญญาตอไป และเรียกคาเสียหาย

จากฝายปกครองแทน  ตัวอยางเชน ในกรณีที่รัฐผิดสัญญากับบริษัทรถไฟฟาบีทีเอส กรณีนี้บริษัทไมมีสิทธิที่จะ

หยุดการใหบริการแกประชาชน โดยอางสิทธิที่จะไมชําระหนี้ตางตอบแทนตามมาตรา 369 แหงประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย เนื่องจากอาจมีผลทําใหประชาชนเดือดรอน 

ทั้งนี้ หลักเกณฑพิเศษนี้จะมีเนื้อหาหรือเง่ือนไขอยางไรยอมอยูที่กฎหมายและแนวคําวินิจฉัย

ของศาลปกครอง 
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เทาเทียมกัน โดยสัญญาประเภทนี้จะอยูในบังคับของกฎหมายเอกชนและเปนคดีพิพาท 

ที่อยูในอํานาจของ “ศาลยุติธรรม”  ตัวอยางเชน สัญญาซื้อขายเครื่องมือแพทย  เครื่องปนไฟฟา

ในโรงพยาบาล หรือพัสดุอื่นของทางราชการ สัญญาที่หนวยงานทางปกครอง เชน กรมธนารักษ 

เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล การทางพิเศษแหงประเทศไทย ใหเอกชนเชาหรือใชที่ดิน 

ตึก ตลาด หรือทาเรือ สัญญาจางเอกชน เปนตน 

   (ข) สัญญาทางปกครอง  เปนสัญญาที่ทําขึ้นระหวางหนวยงาน 

ของรัฐดวยกัน หรือระหวางหนวยงานทางปกครองและเอกชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดทํา

บริการสาธารณะ หรือมีขอกําหนดในสัญญาที่ใหอํานาจรัฐย่ิงไปกวาสัญญาทางแพงทั่วๆไป  

โดยสัญญาประเภทนี้จะอยูในบังคับของกฎหมายปกครองและเปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจ

ของศาลปกครอง 

ทั้งนี้ มาตรา  3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดใหคํานิยามวา “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง 

สัญญาที่คูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคล 

ซึ่งกระทําการแทนรัฐ  และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ 

หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งจากคํานิยาม

ของสัญญาทางปกครองดังกลาว จะสามารถแยกประเภทของสัญญาทางปกครองไดเปน  

2 ลักษณะ คือ 

   4.1.4.1 สัญญาทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย  ตามคํานิยาม

ในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ซึ่งตองพิจารณาจากองคประกอบ 2 ประการ ไดแก 

    4.1.4.1.1 คูสัญญา คูสัญญาในสัญญาทางปกครองอยางนอย 

ฝายหนึ่งตองเปนฝายปกครอง  กลาวคือ เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งไดรับ

มอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ 

    4.1.4.1.2 ประเภทหรือเนื้อหาของสัญญาโดยการกําหนด 

ของกฎหมาย  กลาวคือ สัญญาทางปกครองตองเปนสัญญาที่จัดอยูใน 4 ประเภท ดังตอไปนี้  

   (ก) สัญญาสัมปทาน  ตัวอยางเชน สัญญาสัมปทาน

รถไฟฟาบีทีเอส ระหวางกรุงเทพมหานครและบริษัทรถไฟฟาบีทีเอส เปนตน 

   (ข) สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ  ตัวอยางเชน 

สัญญาจางเอกชนปลูกปา  สัญญาใหบริการทางการแพทยที่สํานักงานประกันสังคมทํากับ



 126 

โรงพยาบาลเอกชนเพื่อใหบริการทางการแพทยแกผูประกันตนตามกฎหมายเกี่ยวกับการ

ประกันสังคม เปนตน 

   (ค) สัญญาที่จัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค  ตัวอยางเชน 

สัญญาจางกอสรางสะพาน โรงเรียน โรงพยาบาล ศูนยอนามัย เขื่อน เปนตน 

   (ง) สัญญาที่แสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาต ิ 

ตัวอยางเชน สัญญาใหทําไมเหมืองแร หรือหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติอื่น เปนตน 
 

 4.1.4.2 สัญญาทางปกครองโดยสภาพ  โดยที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุด *  ไดตีความสัญญาทางปกครองโดยสภาพโดยใชหลักเกณฑ 

ของสัญญาทางปกครองตามกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส กลาวคือ สัญญาทางปกครอง 

โดยสภาพ หมายถึง สัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ 

ตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง 

หรือเปนสัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ   

ทั้งนี้ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง ซึ่งก็คือการบริการ

สาธารณะบรรลุผล  หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการ

แทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความเสมอภาค  

และมิไดมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองดังที่กลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปน

สัญญาทางแพง   

  โดยจะเห็นไดวา จากหลักเกณฑดังกลาว การที่จะพิจารณา 

วาสัญญาใดเปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพนั้น มีหลักเกณฑ 2 ประการ ไดแก 

    4.1.4.2.1 คู สั ญญา  คู สั ญญาในสัญญาทางปกครอง 

อยางนอยฝายหนึ่งตองเปนฝายปกครอง  กลาวคือ เปนหนวยงานทางปกครองหรือเปน 

บุคคลซึ่งไดรับมอบหมายใหกระทําการแทนรัฐ 

    4.1.4.2.2 วัตถุประสงคหรือเ น้ือหาหรือขอกําหนดของ 

สัญญา  โดยจะพิจารณาวาสัญญาดังกลาวเปนสัญญาที่มีวัตถุประสงคใหคูสัญญาอีกฝาย

หนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือ มีขอกําหนดใน

สัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ 

                                                  
* มติที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2544 
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 (ก) แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ที่ไดสราง 

และพัฒนาหลักทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยไดนําหลักเกณฑซึ่งที่ประชุมใหญ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวางไวมาปรับใชแกคดี ตัวอยางเชน  

(ก.1) กรณีเกี่ยวกับสัญญาการใหทุนการศึกษา 

โดยมีขอสัญญาใหตองกลับมาทํางานใหแกหนวยงานตามระยะเวลาที่กําหนด ถือเปนสัญญา

ทางปกครอง  โดยศาลปกครองไดวางหลักในกรณีนี้ไววา สัญญาลาไปศึกษาในตางประเทศที่ผู

ฟองคดีทําไวกับผูถูกฟองคดีมีวัตถุแหงสัญญาคือ ผูฟองคดีตองกลับมารับราชการใน

กระทรวงกลาโหมตามระยะเวลาที่กําหนดไวในสัญญา และขอกําหนดในสัญญาที่แสดงถึง

ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐซึ่งไมอาจพบไดในสัญญาทางแพงทั่วไป เชน ผูฟองคดี

จะถูกจํากัดสิทธิ ไมวาจะเปนกรณีลาออกจากราชการ หรือโอนสังกัด หรือการบอกเลิก 

สัญญานั้นไมอาจกระทําไดทั้งสิ้น  แตในสวนของผูถูกฟองคดีกลับกําหนดใหสิทธิและอํานาจ

เด็ดขาดแกผูถูกฟองคดีใหบอกเลิกสัญญาฝายเดียวได หรือเรียกตัวผูฟองคดีกลับจาก

ตางประเทศกอนครบกําหนดไมวากรณีใดๆได  เปนตน  ซึ่งเปนลักษณะของสัญญา 

ทางปกครองตามมาตรา  3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน (คําสั่งที่ 227/2544) 

ตอมาคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาล ไดวางหลักเรื่องสัญญาลาศึกษาตอวา เปนสัญญาที่มีวัตถุแหงสัญญา คือ 

การใหผูลาศึกษากลับมาดําเนินการหรือมีสวนรวมในการดําเนินการบริการสาธารณะอันเปน

เรื่องของการจัดการศึกษา สัญญาดังกลาวจึงเปนสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หนาที่ระหวางศาลที่ 25/2545)*    

      (ก.2) สัญญาที่มีขอกําหนดในสัญญาซึ่งมี

ลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ถือเปนสัญญาทางปกครอง  โดยศาลปกครองไดวาง

                                                  
* เหตุผลในการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลในกรณีนี้ 

มิไดถือหลักเอกสิทธิ์ของรัฐซ่ึงไมอาจพบไดในสัญญาทางแพงทั่วไปตามที่ศาลปกครองสูงสุดไดนํามาวินิจฉัย  

แตถือวาการกลับมาปฏิบัติราชการเมื่อครบกําหนดเวลาลาศึกษาตามสัญญาเปนวัตถุประสงคที่มุงใหผูลาศึกษา

กลับมาดําเนินการหรือมีสวนรวมในการดําเนินการบริการสาธารณะ  ดังนั้น สัญญาลาศึกษาในลักษณะ 

ดังที่กลาวมานี้ แมจะไมมีขอกําหนดใดในสัญญาที่ใหเอกสิทธิ์แกฝายปกครอง ก็จะตองถือเปนสัญญา 

ทางปกครองดวย 
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หลักในกรณีนี้ไววา สัญญาจางกอสรางหอพักขาราชการเปนสัญญาทางปกครอง เพราะมี

ขอกําหนดในสัญญาที่มีลักษณะพิเศษที่ใหเอกสิทธิ์แกผูวาจาง ซึ่งเปนคูสัญญาฝายปกครอง

เปนอยางมาก เชน ขอกําหนดที่ใหคูสัญญาฝายปกครองเพียงฝายเดียวที่จะเลิกสัญญาได 

หรือขอกําหนดที่ใหอํานาจแกฝายปกครองที่จะสั่งใหผูรับจางทํางานพิเศษเพิ่มเติมได แมจะ

มิไดระบุไวในสัญญา โดยผูรับจางไมมีสิทธิโตแยงคัดคาน แมกระทั่งเรื่องเวลาการทํางานและ

คาใชจายที่เพิ่มข้ึน (คําสั่งที่ 104/2544) 

 (ข) แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ไดสรางและพัฒนาหลักทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

ตัวอยางเชน  สัญญากอสรางหรือปรับปรุงอาคารที่เปนถาวรวัตถุของทางราชการ ถือเปน

สัญญาทางปกครอง  ขอพิพาทเก่ียวกับสัญญากอสรางปรับปรุงโรงพยาบาลของรัฐ  

ซึ่งเปนถาวรวัตถุ และเปนองคประกอบและเครื่องมือสําคัญในการดําเนินการบริการสาธารณะ อัน

ไดแก การสาธารณสุขใหบรรลุผล  และนอกจากนี้ประชาชนทั่วไปยังสามารถเขาใชประโยชน 

ไดโดยตรง อาคารโรงพยาบาลดังกลาวจึงถือเปนสิ่งสาธารณูปโภค และเนื่องจากวัตถุแหง

สัญญานี้คือการรับจางกอสรางปรับปรุงโรงพยาบาล กรณีจึงถือไดวาเปนการที่หนวยงาน 

ทางปกครองมอบใหเอกชนเขาดําเนินการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค  ดังนั้น สัญญานี้จึงเปน

สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค และเปนสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่

ระหวางศาลที่ 10/2545)* 

 

 

                                                  
* จากแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลในกรณีนี้ มีขอสังเกต 

เกี่ยวกับความเห็นในประเด็นหนึ่งที่วา ประชาชนทั่วไปสามารถเขาใชประโยชนได จึงเกิดประเด็นปญหาที่วา  

อาจมีอาคารของทางราชการบางประเภทที่ประชาชนไมมีโอกาสเขาใชประโยชนไดเลย คงมีแตเฉพาะเจาหนาที่ 

ฝายปกครองที่ไดรับมอบหมายโดยเฉพาะเทานั้น  ตัวอยางเชน อาคารคลังแสง อาคารของหนวยความมั่นคง เปนตน   

ทั้งนี้ ในกรณีดังกลาวควรถือหลักวาอาคารของทางราชการทั้งหลาย ลวนเปนองคประกอบและเครื่องมือสําคัญ 

ในการดําเนินการบริการสาธารณะใหบรรลุผล ไมวาจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะดานการศึกษา  

การสาธารณสุข หรือการปองกันประเทศ โดยไมจําเปนตองมีเงื่อนไขที่วาประชาชนสามารถเขาใชประโยชน 

ไดโดยตรง นั่นคือ ควรถือหลักที่วาสัญญากอสรางหรือปรับปรุงอาคารที่เปนถาวรวัตถุของทางราชการเปนสัญญา 

ที่ใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะหรือเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรงก็ได  

โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาเปนสัญญาทางปกครอง  
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  (ค) แนวคําวินิจฉัยอื่นๆของศาลปกครองที่วินิจฉัย

วาเปนสัญญาทางปกครอง ตัวอยางเชน 

      (ค.1) คําสั่งที่ 622/2545 ขอพิพาทตามสัญญา

รวมการงานและรวมลงทุนขยายบริการโทรศัพท ซึ่งมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทานและ

สัญญาจัดใหทําบริการสาธารณะ  

      (ค.2) คําสั่งที่ 127/2544 สัญญาที่ทางราชการ

สงไปศึกษาและรับโอนเขาศึกษาในตางประเทศ มีวัตถุประสงคเพื่อบริการสาธารณะของรัฐ

และเปนสัญญาที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  

      (ค.3)  คําสั่งที่ 104/2544  สัญญากอสรางหอพัก

ขาราชการ มีลักษณะพิเศษเพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองบรรลุผล อีกทั้งยังมีการตกลงให

ใชสัญญาแบบปรับราคา 

      (ค.4) คําสั่งที่ 9/2546 สัญญาซื้อขายอสังหา 

ริมทรัพย ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 เพื่อสรางทาง

หลวงพิเศษ เปนการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค 

      (ค.5) คําสั่งที่ 115/2546  คดีพิพาทเกี่ยวกับ

การขอใหเพิกถอนคําสั่งใหชดใชทุนและคืนคาปรับแกผูฟองคดีตามสัญญาขาราชการไป

ศึกษาหรือฝกอบรม ณ ตางประเทศ ระหวางผูฟองคดีกับสํานักงานสถาบันราชภัฎเปนคดี

พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง มิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง 

      (ค.6) คําสั่งที่ 255/2546 สัญญากอสราง

อาคารเรียน เปนสัญญาที่จัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคและเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ดานการศึกษาใหบรรลุวัตถุประสงค  

      (ค.7) คําสั่งที่ 425/2546 สัญญาจางปรับปรุง

ถนน ระหวางราชการสวนทองถิ่นกับเอกชน 

      (ค.8) คําสั่งที่ 501/2546 การใชอํานาจ 

ทางปกครองบังคับซ้ือท่ีดินจากเอกชน เพื่อใชในการขยายเขตคันคลอง  

  (ง) แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่วินิจฉัยวา 

ไมเปนสัญญาทางปกครอง  ตัวอยางเชน สัญญาระหวางผูใชบริการสาธารณูปโภคกับ 
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ฝายปกครองผูใหบริการสาธารณูปโภค*  เชน สัญญาซื้อขายไฟฟาระหวางผูใชบริการไฟฟา 

กับการไฟฟานครหลวง (คําสั่งที่ 174/2545)  สัญญาเชาโทรศัพท/คูสาย/วงจรเชา (คําสั่งที่ 

62/2545)  นอกจากนี้ สัญญาซื้อขาย  เชน วัสดุอุปกรณสํานักงานของฝายปกครอง หากไมมี

ขอกําหนดในสัญญาที่เปนการใหเอกสิทธิ์แกรัฐเปนพิเศษเพื่อใหการดําเนินบริการสาธารณะ

บรรลุแลวแลว ไมถือเปนสัญญาทางปกครอง** เชน สัญญาซื้อขายเครื่องบันทึกขอมูลตรวจ

สวนหัวใจเพื่อใชในศูนยหัวใจสิริกิติ์ของมหาวิทยาลัยมหิดล (คําสั่งที่ 82/2545)  หรือสัญญา

ซื้อขายเครื่องกําเนิดไฟฟาขนาด 100 กิโลวัตต แมจะนําไปใชในกิจการของโรงพยาบาล 

ก็ไมถือเปนสัญญาทางปกครอง (คําสั่งที่ 94/2545, 101/2545)     
 

   อน่ึง ในการพิจารณาเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองในคดีพิพาท

เกี่ยวกับสัญญาของหนวยงานของรัฐน้ี ตองแยกพิจารณาเปน 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอนกอนทํา

สัญญา และขั้นตอนหลังจากการทําสัญญา กลาวคือ ในขั้นตอนกอนทําสัญญา แมวาสัญญา

ที่หนวยงานของรัฐจะจัดทํานั้นไมมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครองก็ตาม ขอพิพาทที่เกิดขึ้น

ก็อาจมีลักษณะเปนคดีพิพาททางปกครองได เนื่องจากการดําเนินการที่เกี่ยวกับการรับหรือ

ปฏิเสธขอเสนอ หรือการยกเลิกการประกวดราคามีลักษณะเปน“คําสั่งทางปกครอง”  

                                                  
* สัญญาระหวางฝายปกครองผูใหบริการสาธารณูปโภคกับเอกชนผูใชบริการสาธารณูปโภคนั้น 

ตามลักษณะของสัญญาดังกลาวมิใชการที่ฝายปกครองมอบใหเอกชนจัดทําหรือดําเนินการหรือเขารวม

ดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเปนกรณีที่วัตถุแหงสัญญาเกี่ยวของโดยตรงหรือเปนสาระสําคัญ 

ของการจัดทําหรือการดําเนินการบริการสาธารณะ แตเปนเรื่องที่เอกชนขอรับบริการสาธารณะเกี่ยวกับ

สาธารณูปโภค เชน ไฟฟา ประปา โทรศัพท จากฝายปกครองในรูปแบบของสัญญาซื้อหรือเชา  ดังนั้น สัญญา 

ในลักษณะดังกลาวนี้ จึงไมเปนสัญญาทางปกครอง ไมวาจะเปนสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือสัญญา 

ทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย  อยางไรก็ตาม หากสัญญาดังกลาวฝายปกครองไดกําหนดเงื่อนไข 

บางประการไวในสัญญา เชน อาจเปลี่ยนแปลงอัตราคาบริการไดโดยเอกชนคูสัญญาไมจําตองยินยอมกอน  

การกําหนดในลักษณะเชนนี้ไมถือวาเปนขอกําหนดที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝายปกครองในความหมายที่กลาวมา 

เนื่องจากมิไดเปนไปเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับสาธารณูปโภคบรรลุผลโดยตรง 
** สัญญาซื้อขายวัสดุอุปกรณสํานักงานของฝายปกครองนั้น เปนการดําเนินการในสวน

รายละเอียดเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะดําเนินไปตามปกติ โดยในบางกรณีอาจไมเกี่ยวของโดยตรงหรือ

เปนสาระสําคัญในการจัดทําหรือดําเนินการบริการสาธารณะที่เกี่ยวของนั้นเลย  ดังนั้น การจะกําหนดเอกสิทธิ์ไว

ในขอสัญญา ฝายปกครองจะตองพิจารณาวามีความจําเปนตองกําหนดเชนนั้นหรือไม หากมีการกําหนดเอกสิทธิ์

ของฝายปกครองไวในสัญญาซื้อขายอุปกรณโดยไมมีความจําเปนแลว นาจะถือวาขอกําหนดดังกลาวไมมีผลใช

บังคับ อันจะทําใหสัญญานั้นเปนสัญญาทางแพงของฝายปกครอง  และศาลปกครองก็ควรจะตองพิจารณา

ลักษณะเชนนี้ประกอบดวย  
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ซึ่งผูเสนอราคายอมมีสิทธิโตแยงและฟองคดีตอศาลปกครองได หากเห็นวาคําสั่งดังกลาว 

ไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากเปนการโตแยงการดําเนินการของเจาหนาที่ในขั้นตอนหลังจาก

การทําสัญญาแลว ตัวอยางเชน การโตแยงเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ที่เกิดขึ้นตามสัญญา การไมคืน

หลักประกันสัญญา การปรับท่ีไมถูกตองตามกฎหมายหรือสัญญา ผูฟองคดีจะฟองคดีตอ

ศาลปกครองไดตอเมื่อสัญญาดังกลาวมีลักษณะเปน “สัญญาทางปกครอง”เทานั้น 
 

  4.1.5 คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทํา 
อยางหนึ่งอยางใด  กลาวคือ คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนการทําอยางหนึ่งอยางใด*   

ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 คดีประเภทนี้ เปนขอยกเวนของหลักกฎหมายทั่วไปในปจจุบัน 

กลาวคือ โดยทั่วไปเมื่อเจาหนาที่ไดออกคําสั่งทางปกครองไปแลวหากเอกชนไมปฏิบัติตาม 

เจาหนาที่ก็มีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดโดยไมตองฟองรองตอศาลกอน   

ทั้งนี้ ในการฟองรองตอศาลในกรณีนี้จึงเปนขอยกเวน โดยอาจเปนหลักเกณฑที่กฎหมาย

บัญญัติไวแตเดิม ซึ่งในกฎหมายปจจุบันอาจมิไดกําหนดไวแลว 

 สําหรับกฎหมายที่กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดนั้น 

ตัวอยางเชน 

 (ก) มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  

พ.ศ.2522 ใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจยื่นคําขอฝายเดียวโดยทําเปนคํารองตอ

ศาลขอใหศาลมีคําสั่งจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําสั่งของเจาพนักงาน

                                                  
* คําวา “กฎหมาย” ในที่นี้จะหมายถึงกฎหมายลายลักษณอักษรที่ไดบัญญัติไวโดยชัดแจง 

ในระดับพระราชบัญญัติ หรือกฎหมายที่มีคาบังคับเทียบเทากับพระราชบัญญัติเทานั้น  โดยไมหมายความ

รวมถึงกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับของฝายบริหารหรือฝายปกครอง  ซึ่งเปนกฎหมายลูกบทที่ออกโดยอาศัยอํานาจ

ของพระราชบัญญัติ 
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ทองถิ่นตามมาตรา 42 โดยใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดย

อนุโลม*   

 

 

 

 

 

 

                                                  
* นอกจากนี้ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ยังไดกําหนดโทษทางอาญาสําหรับ 

การฝาฝนตามมาตรา 21 และมาตรา 42 ไวดวยอีกสวนหนึ่ง ซึ่งกรณีนี้ในระยะแรกจึงเปนปญหาวาอยูในเขต

อํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม โดยคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดพิจารณา

บทบัญญัติมาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522  แลวเห็นวา การที่ 

เจาพนักงานทองถิ่นยื่นคํารองขอตอศาลเพื่อใหมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลนั้น เปนกรณีตอเนื่องมาจากการที่

เจาพนักงานทองถิ่นออกคําส่ังทางปกครองแกบุคคลแลว  แตบุคคลนั้นไมปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว กฎหมายจึง

กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจยื่นคําขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ัง

ดังกลาว โดยนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  ดังนั้น การใชอํานาจตามมาตรานี้

จึงเปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่น  ซึ่งเปนเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคล

ตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ซึ่งมีลักษณะเปนคดีปกครองและสอดคลองกับพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง 

(5) และวรรคหา แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งกําหนดใหศาลสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดี 

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  ศาลปกครองจึงมีอํานาจออกคําส่ังจับกุม

และกักขังบุคคลในกรณีที่บุคคลนั้นไมปฏิบัติตามคําส่ังหรือคําพิพากษาของศาลปกครอง  ทั้งนี้ โดยนําความ 

ในมาตรา 297 ถึงมาตรา 302 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

เมื่อคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลของศาล ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 

มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) เปนมาตรการบังคับเพื่อใหบุคคลปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองของเจาพนักงานทองถิ่น

เปนสําคัญ  ศาลที่มีอํานาจพิจารณาคําขอดังกลาวและมีอํานาจในการออกคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลเพื่อให

กระทําการตามคําส่ังทางปกครองของเจาพนักงานทองถิ่นจึงควรเปน “ศาลปกครอง” 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลจึงวินิจฉัยชี้ขาดวา คดีรองขอใหศาลมี

คําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซึ่งมิไดปฏิบัติการตามคําส่ังของเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุม

อาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 43 วรรคหนึ่ง (1) อยูในอํานาจของศาลปกครองซึ่งในคดีนี้ไดแก ศาลปกครองกลาง 

(คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 16/2545) 



 133 

(ข) มาตรา 90 วรรคสอง* แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือ 

ในนานน้ําไทย พ.ศ.2456 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับท่ี 

14) พ.ศ.2535 บัญญัติใหเจาทาสามารถรองขอตอศาล เพื่อมีคําสั่งใหเจาทาเปนผูจัดการ 

ร้ือถอนแพคนอยู  เรือนที่ปกเสาลงในชายน้ํา ในกรณีที่เจาของไมร้ือถอนภายในเวลาที่เจาทา

หรือเจาพนักงานทองถิ่นผูมีหนาที่กําหนด 

    (ค) มาตรา 118 ทวิ วรรคสอง** แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือ 

ในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย  

(ฉบับท่ี  14) พ .ศ .2535 ได บัญญัติให เจาหนาที่สามารถรองขอตอศาล  เพื่อมีคําสั่ ง 

ใหมีการรื้อถอนอาคาร หรือสิ่งอื่นใดที่ลวงล้ําเขาไปเหนือนํ้า ในน้ํา และใตน้ําของแมน้ํา  

ลําคลอง บึง อางเก็บนํ้า ทะเลสาบ อันเปนทางสัญจรของประชาชนหรือท่ีประชาชน 

                                                  
* พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ 

การเดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2535 

           มาตรา 90 ผูใดไมปฏิบัติตามคําส่ังของเจาทาหรือเจาพนักงานผูมีหนาที่ตามมาตรา 

89 ตองระวางโทษปรับเปนรายวันวันละหนึ่งรอยบาทจนกวาจะปฏิบัติใหถูกตอง และใหเจาทาหรือเจาพนักงาน 

ผูมีหนาที่ตามมาตรา 89 บังคับใหรื้อถอนแพคนอยู หรือเรือนที่ปกเสาลงในชายฝงน้ําโดยใหผูเปนเจาของ 

เสียคารื้อถอนนั้นเอง 

ในกรณีที่เจาของไมร้ือถอนภายในกําหนดเวลาที่เจาทาหรือเจาพนักงาน 

ผูมีหนาที่ตามมาตรา 89 กําหนดใหเจาทารองขอตอศาลเพื่อมีคําส่ังใหเจาทาเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอน 
** พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2546 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการ

เดินเรือในนานน้ําไทย (ฉบับที่ 14) พ.ศ. 2535 

          มาตรา 118 ทวิ ในกรณีที่มีการฝาฝนมาตรา 117 หรือผูรับอนุญาตตามมาตรา 117 

ปลูกสรางอาคารหรือส่ิงอื่นใดไมเปนไปตามที่ไดรับอนุญาต ใหเจาทามีคําส่ังเปนหนังสือแจงใหเจาของ 

หรือผูครอบครองอาคารหรือส่ิงอื่นใดดังกลาวรื้อถอนหรือแกไขอาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้นใหเสร็จส้ินโดยถูกตอง

ภายในระยะเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวาสามสิบวัน ในกรณีที่ไมปรากฏตัวเจาของหรือผูครอบครอง ใหเจาทา

ปดคําส่ังไว ณ อาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้น และจะหามมิใหเจาของหรือผูครอบครองนั้นใช หรือยินยอมใหผูใด 

ใชอาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้นทั้งหมดหรือบางสวนจนกวาจะไดร้ือถอนแกไขเสร็จดวยก็ได 

        ถาไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังของเจาทาตามวรรคหนึ่ง หรือในกรณีไมปรากฏตัว

เจาของหรือผูครอบครอง และเจาทาไดปดคําส่ังไว ณ อาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้นครบสิบหาวันแลวใหเจาทารองขอ

ตอศาล เพื่อมีคําส่ังใหมีการรื้อถอนอาคารหรือส่ิงอื่นใดนั้น ถาขอเท็จจริงในทางพิจารณาฟงไดวามีการฝาฝน

มาตรา 117 จริง ในกรณีที่ปรากฏตัวเจาของหรือผูครอบครองอาคารหรือส่ิงอื่นใด ใหศาลมีคําส่ังใหเจาของหรือ 

ผูครอบครองเปนผูร้ือถอน ในกรณีเจาของหรือผูครอบครองไมร้ือถอนตามกําหนดเวลาในคําส่ังศาล หรือในกรณีที่

ไมปรากฏตัวเจาของหรือผูครอบครอง ใหศาลมีคําส่ังใหเจาทาเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอน 
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ใชประโยชนรวมกัน หรือทะเลภายในนานน้ําไทยหรือบนชายหาดของทะเลดังกลาว ในกรณี 

ที่ปรากฏวาเจาของหรือผูครอบครองอาคารหรือสิ่งอื่นใดนั้น ไมยอมรื้อถอนหรือแกไขอาคาร

หรือสิ่งอื่นใดตามคําสั่งของเจาทาภายในเวลาที่กําหนด 
 

  4.1.6 คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจ
ของศาลปกครอง  ทั้งนี้ ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 สําหรับกฎหมายที่กําหนดใหคดีพิพาทที่ เกิดขึ้นอยู ในเขตอํานาจ 

ศาลปกครอง  ตัวอยางเชน 

    (ก) มาตรา 29 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521*  ใหสิทธิสมาชิกสภาเมืองพัทยาซึ่งถูกสั่งใหพนจากตําแหนงมี

สิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อขอให เพิกถอนคําสั่ งดังกลาวไดภายในสิบหาวัน 

นับแตวันที่ไดรับคําสั่ง 

    (ข) มาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518**  ใหสิทธิเจาของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย หรือผูมีสิทธิไดรับ 

เงินคาทดแทน ผูใดไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมาย

ดังกลาว สามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 

                                                  
* พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 

          มาตรา 29 ในกรณีที่มีขอกลาวหาวาสมาชิกภาพของสมาชิกคนใดสิ้นสุดลงเพราะ

เหตุอยางใดอยางหนึ่งตามมาตรา 28(4)(5) หรือ(6) ใหผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดําเนินการ

สอบสวน ถาคณะกรรมการรายงานวาสมาชิกภาพของสมาชิกคนนั้นส้ินสุดลงตามขอกลาวหานั้น และผูวา

ราชการจังหวัดเห็นชอบดวย ใหผูวาราชการจังหวดัมีคําส่ังใหพนจากตําแหนง 

         สมาชิกซึ่งถูกส่ังใหพนจากตําแหนงตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อ

ขอใหเพิกถอนคําส่ังไดภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดรับคําส่ัง คําพิพากษาของศาลปกครองใหเปนที่สุด 
** พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

         มาตรา 42 ใหคณะกรรมการอุทธรณมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยคําอุทธรณที่ยื่น

ตอคณะกรรมการอุทธรณ ใหคณะกรรมการอุทธรณวินิจฉัยอุทธรณใหเสร็จส้ินภายในกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่

ไดรับคําอุทธรณ 

         หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ใหยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายใน

กําหนดหนึ่งเดือน ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาลปกครองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มิใหนําขอความดังกลาวนี้

มาใชบังคับ 
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    (ค) มาตรา 70 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง 

พ.ศ. 2518*  ใหสิทธิผูซึ่งไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการบริหารการผังเมือง 

สวนทองถิ่นหรือคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณเกี่ยวกับการสั่งรื้อยายอาคาร และการคิด

คาใชจายในการรื้อยายอาคาร สามารถยื่นฟองตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือน 

นับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยนั้น 

 

 

 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

         มาตรา 70 ผูมีสิทธิอุทธรณอาจอุทธรณภายในสามสิบวันนับแตวันไดรับคําส่ังหรือ

หนังสือแจงความ ในกรณีตอไปนี้ 

(1)  การกําหนดหลักเกณฑ  วิธีการและเงื่อนไขในการใช

ประโยชนที่ดินตามมาตรา 27 วรรคสอง 

 (2) การปฏิเสธหรือส่ังการเกี่ยวกับโครงการที่จะจัดสรรที่ดินหรือ 

ที่จะกอสรางอาคารตามมาตรา 35         

     (3) การสั่งใหร้ือ ยาย หรือดัดแปลงอาคารตามมาตรา 55 

     (4) การคิดคาใชจายในการรื้อหรือยายอาคารตามมาตรา 57 

วรรคสอง หรือมาตรา 58 

     (5) การกําหนดจํานวนเงินคาทดแทนตามมาตรา 59 

  (6) การกันเงินคาตอบแทนไวตามมาตรา 61 

     (7) การกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทนตามมาตรา 62 

     (8) การจัดใหทําหรือวางทอน้ํา ทางระบายน้ํา สายไฟฟา หรือส่ิงอื่น

ซึ่งคลายคลึงกันตามมาตรา 68 วรรคหนึ่ง และการกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทนในการใชที่ดินตามมาตรา 68 วรรคสอง 

 อุทธรณกรณี (4) และ (6) ใหยื่นตอคณะกรรมการบริหารการผังเมืองสวน

ทองถิ่น ในกรณี (1)(2)(3)(5)(7) และ (8) ใหยื่นตอคณะกรรมการอุทธรณ 

เมื่อคณะกรรมการบริหารการผังเมืองสวนทองถิ่น หรือคณะกรรมการ

อุทธรณแลวแตกรณีไดมีคําวินิจฉัยแลว หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูอุทธรณยอมมีสิทธิยื่นฟอง

ตอศาลปกครองไดภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัยนั้น ในกรณีที่ยังมิไดมีการตั้งศาล

ปกครองตามรัฐธรรมนูญ มิใหนําความในวรรคนี้มาใชบังคับ 
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    (ง) มาตรา 40 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติการประกอบ

กิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544*  ใหสิทธิผูรับใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมหรือ

เจาของที่ดินหรือเจาหนาที่ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจในจํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการ

กิจการโทรคมนาคมแหงชาติกําหนดมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 
 

 นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายบางฉบับบัญญัติใหสิทธิแกบุคคลที่จะนําคดี 

หรือขอพิพาทที่เกิดจากการสั่งการของเจาหนาที่ของรัฐไปสูศาลเพื่อวินิจฉัยชี้ขาด โดยไมระบุวา

เปนศาลใดระหวางศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ในกรณีเชนนี้ จึงตองพิจารณาตาม

หลักเกณฑที่กลาวมาขางตนวาเปนคดีปกครองใน (1)-(5) หรือไม  ตัวอยางเชน กรณีการ

จายเงินคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  เมื่อ รัฐมนตรีไดวินิจฉัยอุทธรณแลว  

หากเจาของอสังหาริมทรัพยยังไมพอใจ กฎหมายไดบัญญัติใหฟองคดีตอศาล ซึ่งคาทดแทนนั้น

เปนความรับผิดของหนวยงานทางปกครองที่เกิดขึ้นเนื่องจากการใชอํานาจตามกฎหมาย

เวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชน ตามหลักเกณฑในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่กลาวมา

ขางตน  ดังนั้น จึงเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง หรืออาจตองพิจารณาจาก

เจตนารมณของกฎหมายในเรื่องนั้น ตัวอยางเชน การคัดคานการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล 

ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล พ.ศ. 2482 ซึ่งกฎหมาย

บัญญัติใหศาลที่ไดรับคํารองคัดคานนั้น ตองดําเนินการพิจารณาตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงโดยเร็ว แมการคัดคานประกาศผลการเลือกตั้งดังกลาวจะเปนการคัดคาน

คําสั่งทางปกครองประการหนึ่งก็ตาม แตหากใหศาลปกครองตัดสินคดีปกครองโดยใชวิธี

พิจารณาคดีแพงแทนที่จะใชวิธีพิจารณาคดีปกครอง ยอมจะไมสอดคลองกับระบบและความ

มุงหมายของกฎหมาย ดังนั้น ในกรณีนี้ คดีดังกลาวจึงอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม**  
 

                                                  
* พระราชบัญญัติการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 

         มาตรา  40 ผู รับใบอนุญาตตองจายคาตอบแทนการใชที่ดินตามมาตรา  39  

ตามจํานวนที่คณะกรรมการกําหนด 

 ในกรณีที่ผูมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาที่ดินหรือทรัพยสิน หรือเจาของหรือ 

ผูครอบครองที่ดินหรือทรัพยสิน ไมยอมรับคาตอบแทนตามวรรคหนึ่ง ใหผูรับใบอนุญาตวางเงินคาตอบแทนตอ

คณะกรรมการตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด 

       ผูรับใบอนุญาตหรือเจาของที่ดินหรือเจาหนาที่ผูดูแลรักษาที่ดินที่ไมพอใจ

ในจํานวนคาตอบแทนที่คณะกรรมการกําหนดตามวรรคหนึ่ง มีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 
** คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2544 
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  อน่ึง มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหอํานาจศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาคดี

ดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ 

ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด* 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎ 

ที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี** 

(3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด*** 

  (4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

 
4.2 ลักษณะคําบังคับของศาลปกครอง 
  เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง  ศาลปกครองจะมี 

คําพิพากษาอยางหนึ่งอยางใดในคดีพิพาทดังกลาว โดยจะมีอํานาจกําหนดคําบังคับ 

อยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้  

 

 

                                                  
* มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ไดใหคํานิยามวา  “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท” หมายความวา คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มี

การจัดองคกรและวิธีพิจารณาสําหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหนาที่ตามกฎหมาย ตัวอยางเชน คณะกรรมการ

ที่ทําหนาที่พิจารณาอุทธรณคําส่ังทางปกครองตางๆ เชน คณะกรรมการอุทธรณตามกฎหมายควบคุมอาคาร 

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ เปนตน คดีพิพาทเกี่ยวกับ 

คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทโดยหลักตองฟองที่ศาลปกครองชั้นตน เวนแตที่ประชุมใหญตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนดใหฟองที่ศาลปกครองสูงสุดได ซึ่งในขณะนี้ยังไมไดมีประกาศดังกลาว  

ดังนั้น ในปจจุบันคดีประเภทนี้จึงตองฟองที่ศาลปกครองชั้นตนทั้งหมด 
** กฎบางเรื่องเปนเรื่องที่มีความสําคัญเนื่องจากไดตราหรือออกโดยองคกรฝายปกครอง

ระดับสูง เชน โดยพระมหากษัตริยหรือโดยคณะรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ตัวอยางเชน  

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยานแหงชาติ  มติคณะรัฐมนตรีที่มีลักษณะเปนกฎ  กฎกระทรวง หรือกฎ ก.พ. 

ที่ออกโดยความเห็นชอบหรือโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี เปนตน  กฎหมายจึงไดบัญญัติใหฟองคดีไดโดยตรงตอ

ศาลปกครองสูงสุด โดยไมตองฟองคดีที่ศาลปกครองชั้นตนกอน 
*** ในขณะนี้ยังไมปรากฏวามีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหฟองคดีไดโดยตรงตอศาลปกครองสูงสุด 
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4.2.1 คําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมด
หรือบางสวน   

ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายในการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด*  โดยศาลปกครอง 

มีอํานาจกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน  

ทั้งนี้ ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใด

ขณะหนึ่ง หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได ตามความเปนธรรมในแตละกรณี 

 (ก) ตัวอยางคําบังคับใหเพิกถอนกฎ 

  (ก .1)  ผูฟ องคดีฟองว าการดํา เนินการในขั้นตอนที่ เปน

สาระสําคัญในการเปลี่ยนทุนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท กฟผ. 

จํากัด (มหาชน) ไมชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําของคณะกรรมการ

เตรียมการจัดตั้งบริ ษัทได เสียไปท้ังหมดหรือไมมีผลตามกฎหมาย  ยอมมีผลทําให 

การดําเนินการตอมา รวมทั้งมติของผูถูกฟองคดีที่ 5 ที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของการไฟฟา

ฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนและจัดตั้งบริษัท กฟผ.จํากัด (มหาชน) รวมทั้งการออก 

พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน)  

พ.ศ.2548 และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 เสียไปดวยเชนกัน   

 ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนพระราช

กฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ.2548 และ

พระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ

ไทย พ.ศ.2548 ตั้งแตวันที่ 24 มิถุนายน 2548 ซึ่งเปนวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกาดังกลาว  

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.5/2549) 

   (ก.2) ผูวาราชการจังหวัดนานไดลงนามในประกาศจังหวัดนาน 

เรื่อง กําหนดที่จับสัตวน้ําประเภทที่รักษาพืชพันธุ ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ 2543 โดยมิไดมีการ

ประชุมและลงมติเห็นชอบจากคณะกรรมการจังหวัดตามที่กฎหมายกําหนด ประกาศดังกลาว

จึงออกไปโดยปราศจากอํานาจ จึงเปนประกาศที่ออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย และเมื่อ

พิจารณาแลววาประกาศดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายแลว จึงไมจําเปนตองพิจารณา

                                                  
* มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
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ความชอบดวยกฎหมายของเนื้อหาของประกาศดังกลาวแตประการใด นอกจากนั้น แมผูฟองคดี

จะมีคําขอใหเพิกถอนประกาศดังกลาวเฉพาะในสวนที่กําหนดบริเวณทาน้ําบานแสงดาว 

ก็ตาม แตเมื่อปรากฏวาประกาศดังกลาวออกโดยปราศจากอํานาจจึงยอมทําใหประกาศ

ดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายไปทั้งฉบับ  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนประกาศ

จังหวัดนาน เร่ือง กําหนดที่จับสัตวน้ําประเภทที่รักษาพืชพันธุ ลงวันที่ 14 กุมภาพันธ 2543 

โดยใหการเพิกถอนประกาศดังกลาวมีผลเมื่อครบกําหนด 60 วัน นับแตวันที่ประกาศ 

คําพิพากษานี้ในราชกิจจานุเบกษา  (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1356/2547) 

 (ข) ตัวอยางคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

  (ข.1) ผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดมีประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ 5 

กุมภาพันธ 2545 ใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลรวม 1,243 คน ซึ่งรวมถึงผูฟองคดีออก

จากทะเบียนบาน เปนการดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐในการออกคําสั่งอันมีผลกระทบตอ 

การเปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคลเปนการถาวร ทําใหบุคคลดังกลาว 

ซึ่งเดิมเคยมีชื่ออยูในทะเบียนบาน (ท.ร.14)  เคยรับบัตรประจําตัวประชาชนตองถูกถอนชื่อ

ออกจากทะเบียนบาน (ท.ร.14) ไมมีสัญชาติไทยและตองคืนบัตรประจําตัวประชาชนใหกับ 

ทางราชการ  คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 3 มิไดแจงใหผูฟองคดีทั้งหมดซึ่งจะ

เปนผูไดรับผลกระทบจากประกาศดังกลาวไดทราบวา จะตองถูกเพิกถอนชื่อออกจาก 

ทะเบียนบาน (ท.ร.14) จะตองเปลี่ยนสถานะจากสัญชาติไทยไปเปนชนกลุมนอย ทําใหผูฟองคดี

ไมมีโอกาสไดโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ประกาศของผูถูกฟองคดีที่ 3 ดังกลาว จึงเปนคําสั่งทางปกครอง 

ที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  พิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนให 

เพิกถอนประกาศ เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไข

สัญชาติไทย และเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบาน (ท.ร.14) ในพื้นที่อําเภอแมอาย ลงวันที่ 5  
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กุมภาพันธ 2545 ของผูถูกฟองคดีที่ 3 ทั้งฉบับ และใหมีผลตอผูถูกกระทบจากประกาศ

ดังกลาวทุกคน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.117/2548)*   

  (ข.2) ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดใชสิทธิเรียกรองโดยออกคําสั่งองคการ

สงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย ที่ 050/2547 ลงวันที่ 28 มกราคม 2547 แจงผูฟองคดี

ใหชดใชคาเสียหายจากการกระทําละเมิดแกผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งเปนการใชสิทธิเรียกรองเมื่อ

พนกําหนดอายุความสิบปแลว ผูถูกฟองคดีที่ 2 จึงไมอาจใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ

กระทําละเมิดดังกลาวได และกรณีนี้ก็ไมอาจนําบทบัญญัติมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 มาปรับใชได เพราะกรณีการกระทําละเมิดนี้

มิไดเกิดหลังจากมีการประกาศใชพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.

2539  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกคําสั่งองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย 

ที่ 050/2547 ลงวันที่ 28 มกราคม 2547 ใหผูฟองคดีอดีตหัวหนาฝายบัญชีและการเงินรับผิด

ชดใชคาเสียหายใหแกองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย จึงเปนคําสั่งที่ออกโดย

ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งองคการสงเสริมกิจการ 

โคนมแหงประเทศไทย ที่ 050/2547 ลงวันที่ 28 มกราคม 2547 ภายใน 30 วัน นับแตวันที่มี 

คําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 590/2548) 

 (ค.) ตัวอยางคําบังคับสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน 

  (ค.1) การที่ผูถูกฟองคดีที่ 3 บันทึกขอความลงในสัญญาซื้อขายซึ่ง

นอกจากมีผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสิน และสงผลเสียหายตอธุรกิจการคาของผูฟองคดีโดยไม

มีอํานาจตามกฎหมายแลว การกระทําดังกลาวยังไมไดสัดสวนเนื่องจากผูถูกฟองคดีสามารถ

หลีกเลี่ยงไปใชวิธีการอื่นที่ไดผลเชนเดียวกัน  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 3 ยุติ

การบันทึกขอความเกี่ยวกับการตรวจสอบของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

และประพฤติมิชอบในวงราชการ และการเพิกถอนเอกสารสิทธิเกี่ยวกับท่ีดิน ลงในหนังสือ

สัญญาซื้อขายที่ดินและหองชุดระหวางผูฟองคดีกับลูกคาทั้งฉบับสํานักงานที่ดิน ฉบับผูซื้อและ

ฉบับผูขาย(คําพิพากษาศาลปกครองเชียงใหมที่ 45/2549) 

                                                  
* คดีนี้ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาวา ประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2545 

เนื่องจากกอนออกคําส่ังดังกลาวไมแจงใหผูฟองคดีทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมเปดโอกาสใหผูฟองคดี 

ไดโตแยงแสดงพยานหลักฐานอันเปนการไมปฏิบัติตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539  จึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2545 เฉพาะในสวนที่

เกี่ยวของกับผูฟองคดีทั้งแปดรอยส่ีสิบคน 
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  (ค.2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการสรางชองทางเก็บเงินคาธรรมเนียม

ในเขตทางหลวงนอกเขตอุทยานแหงชาติ ซึ่งตามมาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง 

พ.ศ.2535 กําหนดหามมิใหผูใดปลูกสิ่งใดในเขตทางหลวง เวนแตไดรับอนญาตเปนหนังสือ

จากผูอํานวยการทางหลวงหรือผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวงเสียกอน และ

ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดสรางชองทางเก็บเงินคาธรรมเนียมเขาน้ําตกสาลิกา

ในเขตทางหลวงหมายเลข 3050 โดยยังมิไดรับอนุญาตเปนหนังสือเสียกอนจากผูอํานวยการ

ทางหลวงหรือผูซึ่งไดรับมอบหมายจากผูอํานวยการทางหลวง การกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 2 

จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหหามผูถูกฟองคดีที่ 2 

สรางชองทางเก็บเงินคาธรรมเนียมเขาน้ําตกสาริกาในเขตทางหลวงหมายเลข  3050  

(คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1025/2548) 

  (ค.3) ผูถูกฟองคดีดําเนินการปรับปรุงถนนบริเวณสี่แยกกบินทรบุรี

โดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร  

ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหหามผูถูกฟองคดีดําเนินการปรับปรุงถนนบริเวณสี่แยกกบินทร

บุรีตามแบบแปลนที่ผูถูกฟองคดีไดกําหนดหรือออกแบบไวบางสวนโดยลดระดับความสูงของ

ถนนจากศูนยกลางสี่แยกกบินทรบุรีลง 20 เซนติเมตร และทําระดับลาดเอียง (Slope) จาก

ศูนยกลางสี่แยกประมาณ 1 : 100 และลดระดับความสูงจากถนนหลักไปยังทางคูขนานอีก 

20 เซนติเมตร รวมทั้งลดระดับความกวางของทางเทาลงอีก 1 เมตร ถึง 1.5 เมตร จากทาง

กวางตามแบบประมาณ 5 เมตร ลดขนาดเกาะกั้นทางคูขนานลงเหลือประมาณ 1 เมตรเศษ 

และเพิ่มพื้นที่การจราจรเปน 3 ชองทาง ในบริเวณระยะหางจากสี่แยกกบินทรบุรีประมาณ 

500 เมตร และตองไมเพิ่มทางเขา - ออก ระหวางทางหลักและทางคูขนานในบริเวณดังกลาว

อีกปรับปรุงจุดกลับรถในชองทางจากสี่แยกกบินทรบุรีไปอําเภอพนมสารคามใหมีจุดกลับรถ

ดานเดียวสําหรับรถท่ีมาจากสี่แยกกบินทรบุรีใหเปนไปตามแบบเดิม กับจัดใหมีสะพานบน

เนินขามถนนทั้งสี่ทิศในบริเวณสี่แยกดังกลาว  ทั้งนี้ ภายในสามสิบวันนับแตวันคดีถึงที่สุด 

(คําพิพากษาศาลปกครองระยองที่ 19/2548) 
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 (ง) ตัวอยางคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองและใหกระทําการ

หรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด 

    (ง.1) คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 เฉพาะสวนของผูฟองคดีที่เปน

ผลสืบเนื่องจากการแสดงเจตนาโดยสําคัญผิดซึ่งตกเปนโมฆะตามมาตรา 156 แหงประมวล

กฎหมายแพงและพาณิชย จึงถือวาไมมผีลผูกพันตามกฎหมายใหผูฟองคดีออกจากราชการ  

ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 1 เพิกถอนคําสั่งอนุญาตใหขาราชการครูลาออก

จากราชการตามโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนดเฉพาะสวนของผูฟองคดี

โดยใหมีผลยอนหลังไปจนถึงวันที่อนุญาตใหผูฟองคดีลาออกจากราชการ และใหผูถูกฟองคดี

ทั้งสามรวมกันดําเนินการบรรจุผูฟองคดีกลับเขารับราชการ  ทั้งนี้ ภายในกําหนดหกสิบวัน 

นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา  (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.97/2548) 

  (ง.2) ผูถูกฟองคดีที่ 1 มีคําสั่งลงโทษปลดผูฟองคดีทั้งสี่กับพวก

ออกจากราชการโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนด

ไวในกฎหมาย คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 ดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 1 และใหมีคําสั่งให 

ผูฟองคดีกลับเขารับราชการภายใน 30 วัน โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 1  

มีคําสั่งปลดผูฟองคดีทั้งสี่กับพวก (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.133/2548) 

  (ง.3) ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งอนุญาตใหมีการกอสรางและตอเติม

อาคารโดยไมเปนไปตามหลักเกณฑในขอ 36 วรรคหนึ่ง ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 55 (พ.ศ.

2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 คําสั่งดังกลาวจึงเปน

คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหเพิกถอนใบอนุญาตใหดัดแปลง

อาคาร และใหผูถูกฟองคดีใชอํานาจตามมาตรา 42 และมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 โดยสั่งใหนายนัตกานต  ชอบทําดี ร้ือถอนอาคารสวนที่ดัดแปลง

ตามใบอนุญาตดังกลาว ภายใน 30 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดที่ อ.145/2548) 
 

4.2.2 คําบังคับใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ที่เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด 

 ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

มีหนาที่ตองปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนด แตหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
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ละเลยไมปฏิบัติตามหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร*  โดยศาลปกครองมีอํานาจ

กําหนดคําบังคับใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่

ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด 

 ตัวอยางคําบังคับท่ีใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ี

เกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ตัวอยางเชน  

 (ก) กรณีที่เจาของอาคารไมจัดทําทอระบายรับนํ้าฝนใหถูกตอง

ตามขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ยอมเปนหนาที่ของผูถูกฟองคดีในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น

ตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และตามคําสั่งกรุงเทพมหานคร 

ที่ 2322/2542 เร่ือง มอบอํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานครตามกฎหมายวาดวยการ

ควบคุมอาคารใหขาราชการกรุงเทพมหานครปฏิบัติราชการแทน  การบังคับใชกฎหมาย 

ตามมาตรา 40 (3) และมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว โดยสั่งใหเจาของอาคาร 

ตอปลายทอระบายน้ําฝนจากระเบียงและหลังคาลงทอสาธารณะหรือบอพัก “ประกอบกับ 

ขอ 69 วรรคสอง ของขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 ซึ่งเปน

กฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบัน ไดกําหนดใหการระบายน้ําฝนจากอาคารอาจดําเนินการ

ระบายลงสูแหลงรองรับนํ้าทิ้งโดยตรงก็ได”  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีไมดําเนินการใหเจาของ

อาคารจัดทําทอระบายน้ําฝนใหถูกตอง จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให

ตองปฏิบัติ  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหเจาของอาคารตอปลายทอ

ระบายรับนํ้าฝนจากระเบียงและหลังคาลงทอสาธารณะหรือบอพัก (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อ.58/2547) 

 (ข) การที่ผูถูกฟองคดีไดรับสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการ

สอบสวนแลวตั้งแตวันที่ 7 เมษายน 2541 และผูถูกฟองคดีมิไดพิจารณาสั่งการอยางหนึ่ง

อยางใดตามที่กฎหมายไดกําหนดอํานาจหนาที่ไววาใหพิจารณาสั่งการโดยเร็ว โดยอางวา

ตองรอผลการสืบสวนขอเท็จจริงวาผูฟองคดีกระทําผิดทางอาญาหรือไม เพื่อจะไดสั่งการ 

ในคราวเดียวกัน ศาลเห็นวาคดีนี้การสั่งการทางวินัยไมจําเปนตองรอผลการสืบสวน 

ทางอาญา เพราะหากปรากฏภายหลังวาผูฟองคดีกระทําผิดทางอาญา จนไดรับโทษจําคุก

โดยคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก ผูบังคับบัญชาก็สามารถดําเนินการเพื่อสั่งลงโทษปลดออก

หรือไลออกจากราชการฐานประพฤติชั่วอยางรายแรง ตามมาตรา 98 วรรคสอง  

                                                  
* มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 
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แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ได การที่ผูถูกฟองคดีมิได

พิจารณาสั่งการตามรายงานผลการสอบสวนทางวินัยดังกลาว นับตั้งแตไดรับรายงาน 

การสอบสวนจนถึงวันที่ผูฟองคดีไดฟองคดีตอศาลปกครองเชียงใหมรวมเปนระยะเวลา

ประมาณเกือบ 4 ป ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาผูถูกฟองคดียังมิไดดําเนินการตามมาตรา 102 

วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ที่บัญญัติวาการ

ดําเนินการทางวินัยแกขาราชการพลเรือนสามัญ ซึ่งมีกรณีอันมีมูลที่ควรกลาวหาวากระทําผิด

วินัยใหสอบสวนเพื่อใหไดความจริงและยุติธรรมโดยไมชักชา ประกอบกับกฎ ก.พ. ฉบับท่ี 18 

(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 วา

ดวยการสอบสวนพิจารณา จึงเปนการปฏิบัติหนาที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ

ลาชาเกินสมควร  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีพิจารณาสั่งการตามกฎ ก.พ. 

ฉบับท่ี 18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  

พ.ศ. 2535 วาดวยการสอบสวนพิจารณา ใหเสร็จสิ้นภายในกําหนดเวลา 60 วัน นับแตวันที่

ศาลมีคําพิพากษา (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.67/2547) 
 

4.2.3 คําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรือ
งดเวนกระทําการ 

ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น

ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  

ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรือ

งดเวนกระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได 

(ก) ตัวอยางคําบังคับใหใชเงิน 

(ก.1) ผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยนายกเทศมนตรีตําบลปากน้ําหลังสวน

ไดทําสัญญาจางหางหุนสวนจํากัดพูลลาภการโยธา เพื่อทําการปรับปรุงกอสรางถนน โดยมี

เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 ควบคุมการดําเนินการดังกลาว ปรากฏวา ผูรับจางและ

เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 1 ซึ่งควบคุมดูแลการปรับปรุงการกอสรางถนนของผูรับจาง

ดังกลาวไมไดใชความระมัดระวังในการตรวจสอบแนวเขตที่ดิน ทําใหแนวเขตของถนนที่ทํา

การกอสรางดังกลาว รุกล้ําเขาในในการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีรวมทั้งทําใหทรัพยสิน 

ของผูฟองคดีไดรับความเสียหายโดยไมมีอํานาจตามกฎหมาย  จึงเปนการกระทําละเมิด 

ตอผูฟองคดี จึงตองรับผิดตอผูฟองคดีในผลแหงละเมิดดังกลาว  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับ

ใหผูถูกฟองคดีที่  1 ชดใชคาสินไหมทดแทนใหผูฟองคดีในความเสียหายที่ เกิดขึ้น  
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(กรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ)  

(คําพิพากษาศาลปกครองนครศรีธรรมราชที่ 149/2548) 

(ก.2) ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดออกจากราชการกอนปฏิบัติงานชดใช 

ครบกําหนดตามสัญญาอนุญาตใหขาราชการไปศึกษาตอภายในประเทศภาคปกติและสัญญา

รับทุนการศึกษาภายในประเทศ โดยคงเหลือระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ตองปฏิบัติราชการ

ชดใชอีก 217 วัน ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงผิดสัญญาดังกลาว โดยตองรับผิดชดใชเงินทุนและ

เงินเดือนที่ไดรับไปใหแกผูฟองคดีลดลงตามสวนของระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 กลับเขาปฏิบัติ

ราชการ ซึ่งจากการคํานึงถึงดุลยภาพระหวางการคุมครองแกประโยชนสาธารณะกับประโยชน

ของผูถูกฟองคดีที่ 1 คูสัญญา ประกอบกับการไดเสียของผูฟองคดีซึ่งเปนเจาหนี้อันชอบ 

ดวยกฎหมายนอกเหนือจากทางไดเสียในเชิงทรัพยสินแลว เห็นวามีพฤติการณที่เปนเหตุใหศาล

เห็นสมควรลดจํานวนเบี้ยปรับลงใหเหลือเพียงหนึ่งเทาของจํานวนเงินที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 จะตอง

ชดใชคืนแกผูฟองคดี นอกจากนี้ผูถูกฟองคดีที่ 1 จะตองชําระดอกเบี้ยในระหวางนัดชําระหนี้

ใหแกผูฟองคดีในอัตรารอยละ 15 ตอป จนกวาจะไดชําระหนี้ใหแกผูฟองคดีโดยชอบแลว  

ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีทั้งสองรวมกันหรือแทนกันใชเงินพรอมดอกเบี้ยใหแก 

ผูฟองคดี โดยใหชําระใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันที่คดีถึงที่สุด (กรณีสัญญาทาง

ปกครอง) (คาํพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 216/2549)  

(ข) ตัวอยางคําบังคับใหสงมอบทรัพยสิน 

(ข.1) ผูฟองคดีเปนผูค้ําประกันนายเมธา ซึ่งทําสัญญาเชาซื้อ

รถยนตจากบริษัท ทรูเวย จํากัด โดยตกลงยอมรับผิดอยางลูกหนี้รวม เมื่อนายเมธา ผิดนัด

ชําระคาเชาซื้อ บริษัท ทรูเวยฯ จึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญาเชาซื้อและใหนายเมธา สงมอบ

รถยนตที่ เชาซื้อคืน เมื่อผูฟองคดีติดตอไปยังนายเมธา จึงไดทราบจากนายเมธา  วา 

ไดขับรถยนตดังกลาวไปเกิดอุบัติเหตุพลิกคว่ําเสียหาย และพนักงานสอบสวนสถานี

ตํารวจภูธรอําเภอเมืองสตูล (ส.ภ.อ.) บันทึกในรายงานประจําวันรับแจงเปนหลักฐานวา

รถยนตไดรับความเสียหายไมสามารถขับเคลื่อนได ไมมีผูใดอยูในที่เกิดเหตุและไมทราบวา

ผู ใดเปนผูขับข่ีและเปนเจาของรถยนต  จึงนํารถยนตมาเก็บรักษาไวที่สถานีตํารวจ 

เพื่อตรวจสอบติดตามหาเจาของมาดําเนินการ  กรณีเชนนี้ รถยนตดังกลาวจึงเปนของกลาง

อยางอื่น มิใชของกลางในคดีอาญา ตามขอบังคับการเก็บรักษาของกลางกระทรวงมหาดไทย 

พ.ศ. 2480 ประกอบกับประมวลระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี ลักษณะ 15 ของกลางและ

ของสวนตัวผูตองหา บทที่ 9 ขอ 8 เจาหนาที่ตํารวจฯ ซึ่งมีหนาที่คืนรถยนตของกลางแก 
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ผูมีสิทธิควรไดรับของกลางหรือผูมีสิทธิไดรับตามกฎหมาย ยอมมีอํานาจในการตรวจสอบ

พยานหลักฐานและคืนรถยนตของกลางแกผูมีสิทธิไดตามสมควร  ขอเท็จจริงปรากฏวาเมื่อ

บริษัท ทรูเวยฯ มาขอรับรถยนตคืน พนักงานสอบสวนก็คืนใหเพียงยางอะไหล โดยใหเหตุผลวา

การเก็บรักษายางอะไหลไวอาจกอใหเกิดความเสียหายหรือสูญหาย  และผูฟองคดีเคยยื่น

ขอรับรถยนตคืน พนักงานสอบสวนเห็นวาผูฟองคดีมิไดเปนผูมีชื่อเปนผูถือกรรมสิทธิ์ 

หรือเปนผูมีสวนไดเสียจึงไมอนุญาตใหรับรถยนตคืนไป  แตกลับนํารถยนตดังกลาวออกขาย

ทอดตลาดตามวิธีการในประมวลระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี ลักษณะ 15 บทที่ 9 ขอ 5 

และขอ 11 ซึ่งวิธีการดังกลาวไมอาจนํามาใชบังคับแกของกลางที่ปรากฏหลักฐานแนชัดแลว

วาผูใดเปนเจาของหรือผูมีสิทธิจะรับ  ดังนั้น การขายทอดตลาดดังกลาวจึงไมชอบดวย

กฎหมาย  และเมื่อศาลในคดีแพงมีคําพิพากษาใหนายเมธาและผูฟองคดีคืนรถยนตแกบริษัท 

ทรูเวยฯ หากคืนไมไดใหรวมกันใชราคาแทนเปนเงิน 1,000,000 บาท พรอมดอกเบี้ยแลว  

ผูฟองคดีไดไปติดตอขอรับรถยนตคืนเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษาในคดีแพง แตไดรับแจงจาก

เจาหนาที่ตํารวจวารถยนตดังกลาวไดขายทอดตลาดไปแลว การขายทอดตลาดดังกลาวจึง

เปนการกระทําละเมิดผูฟองคดีทําใหผูฟองคดีเสียหายเนื่องจากตองถูกบังคับตาม 

คําพิพากษาคดีแพง  กรณีนี้ผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งเปนหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูฟองคดี 

ในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ผูฟองคดีตองฟองผูถูก 

ฟองคดีที่ 2 จะฟองผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมได  ทั้งนี้ตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  การเยียวยาความเสียหาย คือ ผูถูกฟองคดี 

ที่ 2 ตองคืนรถยนตแกผูฟองคดีเพื่อผูฟองคดีนําไปคืนแกบริษัท ทรูเวยฯ ผูใหเชาซื้อ อันจะ 

ทําใหมูลหนี้ตามสัญญาค้ําประกันระงับไป  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 2  

สงมอบรถยนตคืนแกผูฟองคดีภายใน 30 วันนับแตมีคําพิพากษา ถาคืนไมไดก็ใหใชราคา 

1,000,000 บาท พรอมดอกเบี้ย (กรณีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง

หรือเจาหนาที่ของรัฐ) (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.48/2547) 

(ค) ตัวอยางคําบังคับใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
(ค.1) การที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมีคําสั่งงดการจดทะเบียนโอน

สิทธิการเชาหองพิพาท โดยมิไดพิจารณาเหตุแหงการคัดคานวามีเหตุผลเพียงพอหรือไม 

เพียงใดกอน จึงเปนการกระทําที่ไมชอบตามกฎกระทรวง ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2497) ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 เมื่อทําใหผูฟองคดีไดรับ

ความเสียหาย โดยจะตองชําระดอกเบี้ยเดือนละ 85,000 บาท และจะตองนําเงินจํานวน 
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10,000,000 บาท มาชําระหนี้ใหแกกองทุนรวมไทยรีสตรัคเจอริ่ง ตามสัญญาปรับปรุง

โครงสรางหนี้  การกระทําของผูถูกฟองคดีที่ 1 ดังกลาวจึงเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่

ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจจากกฎตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจกําหนด

คําบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 1 กระทําการพิจารณาดําเนินการตามคําขอจดทะเบียนสิทธิและ

นิติกรรม ฉบับลงวันที่ 12 มิถุนายน 2544 ของผูฟองคดีได ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหง

พระราชบัญญัติเดียวกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.39/2546) 

(ค.2) แมการเสนอความเห็นของผูฟองคดีนั้นจะมิไดปฏิบัติตาม

ขั้นตอนที่กําหนดไวในรายการประกอบแบบกอสรางซึ่งเปนเอกสารแนบทายสัญญาและถือ

เปนสวนหนึ่งของสัญญามีใจความโดยสรุปวา ถาสถานที่กอสรางเปนดินแข็งไมแนใจวาตอง

ตอกเสาเข็มหรือไม ตองมีการตอกเสาเข็มตอหนาคณะกรรมการตรวจการจางหากตอกไมลง

ตองทําบันทึกทดลองการตอกเข็มแนบไปกับแบบรูปแลวแจงไปยังผูถูกฟองคดีที่ 1 เพื่อ

ดําเนินการตอและบันทึกไวเปนหลักฐานในการงดตอกเข็ม เมื่อผูฟองคดีเสนอความเห็นใหงด

ตอกเสาเข็มโดยมิไดปฏิบัติตามขั้นตอนดังกลาวจึงเปนการประมาทเลินเลอ อยางไรก็ตาม

ปรากฏขอเทจ็จริงวาผลการทดสอบการรับนํ้าหนักของดินครั้งลาสุด มีความปลอดภัยเกินกวา

เกณฑที่กําหนดจึงไมตองตอกเสาเข็ม การประมาทเลินเลอของผูฟองคดีจึงไมกอใหเกิด 

ความเสียหายแกทางราชการ แตสําหรับกรณีที่ผูฟองคดีมิไดพิจารณาอยางละเอียดรอบคอบ

เพียงพอเกี่ยวกับราคาที่เพิ่มข้ึนจากการกอสรางตามแบบพิเศษกับราคาการงดตอกเข็มท่ีคิด

วาทางราชการจะไดเปรียบโดยเชื่อตามขอเสนอของผูรับจาง แตปรากฏวาทําใหทางราชการ

เสียเปรียบและไดรับความเสียหาย จึงเปนการประมาทเลินเลออยางรายแรง ใหผูถูกฟองคดีที่ 1 

ออกคําสั่งใหมใหผูฟองคดีรับผิด โดยคํานวณคาเสียหายจากราคาจากการงดตอกเสาเข็ม 

(คาเข็มและคาตอกเข็มสุทธิ) เปรียบเทียบกับราคาที่เพิ่มข้ึนจากการกอสรางตามแบบพิเศษ 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.13/2548) 
 

4.2.4 คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ  
ในกรณีที่มีการฟองใหศาลปกครองมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยู

ของสิทธิหรือหนาที่นั้น  ซึ่งการฟองคดีในลักษณะนี้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดลักษณะขอพิพาทเกี่ยวกับความเปนอยูแหงสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคลไวคงมีเพียงคําบังคับของศาลปกครองที่กําหนดใหใหถือปฏิบัติตอสิทธิ

หรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ     
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  ตัวอยางคําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ 

   (ก) จากขอเท็จจริงปรากฏวาบิดาของผูฟองคดีเปนผูมีสัญชาติไทย 

ตามหลักฐานบัตรประจําตัวประชาชน และฐานขอมูลราษฎร  ดังนั้น ผูฟองคดีจึงไดสัญชาติไทย

โดยการเกิด เนื่องจากเปนผูเกิดโดยบิดาเปนผูมีสัญชาติไทย ตามมาตรา 7(1) แหงพระราช 

บัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508  ศาลปกครองจึงไดมีคําบังคับใหผูฟองคดีเปนผูมีสัญชาติไทย 

(คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1095/2548) 

  (ข )  ตามขอ เท็ จจ ริ งในคดีนี้  ผู ฟ องคดี ได เดินทางเข ามา 

ในราชอาณาจักรไทย และไดยื่นคําขอตอพนักงานเจาหนาที่เพื่อพิสูจนวาผูฟองคดีมีสัญชาติ

ไทย แตผูถูกฟองคดีไดยกคําขอดังกลาวเสีย ผูฟองคดีจึงไดมีคําขอใหศาลพิจารณาโดยผูฟอง

คดีไดนํานางคําพูด  มุลทาเย็น ไปตรวจลายพิมพ ดีเอ็นเอ พรอมกับผูฟองคดีเพื่อพิสูจน

ความสัมพันธเปนแมลูก ซึ่งผลการตรวจปรากฏตามรายงานผลการตรวจลายพิมพ ดีเอ็นเอ  

สรุปไดวา ผูฟองคดีไมมีขอขัดแยงในการเปนบุตรของนางคําพูด  มุลทาเย็น โดยการตรวจ 

ลายพิมพ ดีเอ็นเอ 16 ตําแหนง ซึ่งสารพันธุกรรมของผูฟองคดีมาจากนางคําพูด  มุลทาเย็น  

รอยละหาสิบตามหลักการที่วา บุคคลจะรับสารพันธุกรรมมาจากผูเปนบิดารอยละหาสิบ 

และผูเปนมารดารอยละหาสิบ ซึ่งมีโอกาสผิดพลาดไดเพียงหนึ่งในสามพันลานคน ซึ่งทั้ง 

ผูถูกฟองคดีและผูคัดคานไดยื่นคําแถลงวาไมคัดคานรายงายผลการตรวจลายพิมพ ดีเอ็นเอ

ดังกลาว จึงเปนพยานหลักฐานยืนยันไดวา ผูฟองคดีเปนบุตรของนางคําพูด  มุลทาเย็น  

และนายทะเบียนอําเภอเรณูนครไดตรวจสอบยืนยันความถูกตองของสําเนาบัตรประจําตัว

ประชาชนของนางคําพูด  มุลทาเย็น แลว  ดังนั้น เมื่อนางคําพูด  มุลทาเย็น มารดาของผูฟองคดี

มีสัญชาติไทย ผูฟองคดีจึงเปนผูไดสัญชาติไทยโดยการเกิดเพราะมีมารดาเปนผูมีสัญชาติไทย

ตามมาตรา 7(1) แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ.2508 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยมาตรา 4  

แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ(ฉบับท่ี2) พ.ศ.2535  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดี

ปฏิบัติตอผูฟองคดีในฐานะผูมีสัญชาติไทยและดําเนินการตามกฎหมายและระเบียบที่

เกี่ยวของตอไป  (คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1645/2547) 
 

4.2.5 คําบังคับใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด
เพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย 

 ในกรณีนี้เปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเปน

ผูฟองคดีและบุคคลที่ถูกฟองอาจเปนเอกชนโดยมีคําขอตอศาลใหพิพากษาบังคับให

เอกชนกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง 
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  ตัวอยางคําบังคับใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด

เพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 

   (ก) เมื่อผูฟองคดีไดมีคําสั่งใหเจาของหรือผูครอบครองทําการ 

ร้ือถอนบานพักอาศัยและโรงเรือนออกจากชายหาดสาธารณประโยชนภายในสามสิบหาวัน  

แตปรากฏวาไมมีการรื้อถอนภายในระยะเวลาที่กําหนด กรณีจึงเปนการไมปฏิบัติตามคําสั่ง

ของผูฟองคดี ผูฟองคดีมีอํานาจที่จะรองขอตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งร้ือถอนได ตามมาตรา 

118 ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2452 ศาลปกครอง 

จึงมีคําบังคับใหผูถูกฟองคดีร้ือถอนบานพักอาศัยและโรงเรือนพิพาทออกจากชายหาด

สาธารณประโยชน ตําบลซากพง อําเภอแกลง จังหวัดระยอง และจัดทําที่ดินใหกลับคืน 

สูสภาพเดิมภายใน 30 วัน นับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา หากผูถูกฟองคดีไม ร้ือถอน  

ใหผูฟองคดีเปนผูจัดการรื้อถอนและจัดทําที่ดินใหกลับคืนสูสภาพเดิม โดยผูถูกฟองคดี 

เปนผูเสียคาใชจายในการดําเนินการ (คําพิพากษาศาลปกครองระยองที่ 118/2548) 

   (ข) กรมเจาทา ผูฟองคดี ไดมีคําสั่งใหผูครอบครองทําการรื้อถอน

โรงเรือนและกระชังกักสัตวน้ําภายในสามสิบหาวัน และโดยที่เปนกรณีไมปรากฏตัวเจาของ

หรือผูครอบครอง ผูฟองคดีจึงไดปดคําสั่งดังกลาวตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลว  

แตไมมีการรื้อถอนภายในระยะเวลาที่กําหนด กรณีจึงเปนการไมปฏิบัติตามคําสั่งของผูฟองคดี  

ผูฟองคดีมีอํานาจที่จะรองขอตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งรื้อถอนได ตามมาตรา 118 ทวิ วรรคสอง 

แหงพระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2452  ดังนั้น ในคดีนี้ ศาลจึงตองมีคําสั่ง

ใหผูฟองคดีเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอนโรงเรือนและกระชังกักสัตวน้ําที่ปลูกสรางลวงล้ํา 

ลําคลองโดยไมไดรับอนุญาต ตามตามมาตรา 118 ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว  ศาลปกครองจึงมีคําบังคับใหผูฟองคดีในฐานะเจาทาเปนผูจัดการใหมีการรื้อถอน

โรงเรือนและกระชังกักสัตวน้ําที่ปลูกสรางลวงล้ําคลองหนองรี ซึ่งเปนลําคลองสาธารณะ 

ที่ประชาชนใชประโยชนรวมกัน บริเวณขางหมูบาน สบาย สบาย ตรงขามกับจุดสกัดหาด 

แมรําพึง ตําบลลาบ อําเภอเมืองระยอง จังหวัดระยอง ใหกลับคืนสูสภาพเดิมภายใน 30 วัน  

นับแตวันที่คดีถึงที่สุด  (คําพิพากษาศาลปกครองระยองที่ 53/2547) 
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4.3 หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ 
ศาลปกครอง 

เนื่องดวยมาตรา 280 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

ไดกําหนดให “สํานักงานศาลปกครอง” เปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง โดยมีอํานาจ

หนาที่ที่สําคัญประการหนึ่งในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง 

ตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542* 

 ทั้งนี้ จากการแบงสวนราชการภายในสํานักงานศาลปกครอง ไดกําหนดให 

สํานักบังคับคดีปกครอง มีอํานาจหนาที่ดําเนินการเกี่ยวกับการบังคับในคดีปกครองใหเปนไป

ตามคําสั่ง  คําบังคับ  หมายบังคับคดี  และคําพิพากษาของศาลปกครอง  รวมท้ังติดตามผล

การดําเนินการตามหมายบังคับคดี  และดําเนินการเกี่ยวกับศึกษา วิเคราะห เพื่อพัฒนา

ระบบ หลักเกณฑ แนวปฏิบัติ และมาตรฐานงานบังคับคดีใหเปนประสิทธิผล** 

 

                                                  
* มาตรา 77 สํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ ดังตอไปนี้ 

   (1) รับผิดชอบในงานธุรการของศาลปกครอง 

   (2) ดําเนินการเกี่ยวกับคดีปกครองตามคําส่ังของศาลปกครอง 

   (3) ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง 

   (4) ศึกษาและรวบรวมขอมูลเพื่อประโยชนแกการปฏิบัติงานของศาลปกครอง 

   (5) วิเคราะหเหตุแหงการฟองคดีปกครองเพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธี

ปฏิบัติราชการตอหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ 

   (6) จัดพิมพและเผยแพรคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง 

   (7) จัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครอง ขาราชการ

ฝายศาลปกครอง และเจาหนาที่อื่นของรัฐที่เกี่ยวของ ตลอดจนประสานงานกับหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของเพื่อ

พัฒนาหลักกฎหมายมหาชน การบริหารราชการแผนดิน และบุคลากรดานกฎหมายมหาชน 

   (8) ปฏิบัติการอื่นตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ หรือตามที่มีกฎหมาย

กําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครอง ไดแก การจัดทํารายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครอง

และสํานักงานศาลปกครองเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ปละหนึ่งครั้ง ซึ่งสํานักงานศาล

ปกครองสามารถรายงานใหองคกรดังกลาวทราบไดอีกทางหนึ่งวาไดมีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ

รัฐใดอีกบางที่ไดกระทําการหรือละเวนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายหรือสํานักงานศาลปกครองไดมี

ขอเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการตอหนวยงานทางปกครองไวอยางไรบางและหนวยงาน

ดังกลาวไดตอบสนองตอขอเสนอแนะดังกลาวหรือไม เพียงใด  
** ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครอง เรื่องการแบงสวนราชการและอํานาจ

หนาที่ของสวนราชการในสํานักงานศาลปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน 2548  
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4.4 การบังคับคดีเพ่ือใหมีการปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครอง 
เนื่องดวยผลของคําพิพากษาของศาลปกครองซึ่งจะมีผลผูกพันคูกรณีใหตอง 

ปฏิบัติตามคําบังคับ *นับแตวันที่กําหนดในคําพิพากษาจนถึงวันที่คําพิพากษานั้นถูก

เปลี่ยนแปลง แกไข  กลับ หรืองด  แตหากคําพิพากษานั้นเปนคําพิพากษาของศาลปกครอง 

ชั้นตน ก็ตองรอการปฏิบัติตามคําบังคับไวจนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ**  และในกรณี

ที่มีการอุทธรณก็ตองรอการบังคับคดีไวจนกวาคดีจะถึงที่สุด***  ดังนั้น ในชวงระยะเวลาที่ 

คดียังไมถึงที่สุด (สามสิบวันนับแตวันที่ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําพิพากษา) จึงเปนชวงที่ 

                                                  
* โดยหลักทั่วไปคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองจะมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณี โดยไมมีผล

ผูกพันบุคคลภายนอก อยางไรก็ตาม คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองอาจมีผลผูกพันบุคคลภายนอก

ภายใตบังคับบทบัญญัติวาดวยการอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ัง ในกรณีดังตอไปนี้ 

   (1) คําพิพากษาที่ใหบุคคลใดออกไปจากสถานที่ยอมใชบังคับตลอดถึงบริวารของ

บุคคลนั้นที่อยูในสถานที่นั้นดวย  เวนแตผูนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิพิเศษอื่น 

   (2) คําพิพากษาหรือคําส่ังใชบังคับแกการประกันของบุคคลที่เขาเปนผูค้ําประกันในศาล

เพื่อการดําเนินการใด ๆ ตามคําพิพากษาหรือคําส่ังได โดยไมตองฟองผูค้ําประกันใหม 

   (3) คําพิพากษาหรือคําส่ังเกี่ยวกับสถานะหรือความสามารถของบุคคลหรือ 

นิติบุคคล บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือใชยันกับบุคคลภายนอกก็ได  เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา 

   (4) คําพิพากษาหรือคําส่ังที่เกี่ยวกับสิทธิแหงทรัพยสินใด ๆ  คูกรณีที่เกี่ยวของ 

อาจอางกับบุคคลภายนอกได  เวนแตบุคคลภายนอกจะมีสิทธิดีกวา (มาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 
** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 73  การคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตนนั้น ใหยื่น

อุทธรณตอศาลปกครองชั้นตนที่มีคําพิพากษาหรือคําส่ังภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันที่ไดมีคําพิพากษาหรือ

คําส่ัง  ถามิไดยื่นอุทธรณตามกําหนดเวลาดังกลาว ใหถือวาคดีนั้นเปนอันถึงที่สุด 

       คําพิพากษาหรือคําสั่งตามวรรคหนึ่ง ใหหมายความรวมถึงคําส่ังเกี่ยวกับการละเมิด

อํานาจศาลหรือคําส่ังอื่นใดที่ทําใหคดีเสร็จเด็ดขาด 

   ในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคําอุทธรณใดมีขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย 

ที่ไมเปนสาระอันควรไดรับการวินิจฉัย ศาลปกครองสูงสุดจะส่ังไมรับอุทธรณนั้นไวพิจารณาก็ได 

 คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองสูงสุดใหเปนที่สุด 
*** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 70  คําพิพากษาศาลปกครองใหผูกพันคูกรณีที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับ

นับแตวันที่กําหนดในคําพิพากษาจนถึงวันที่คําพิพากษานั้นถูกเปลี่ยนแปลงแกไขกลับหรืองดเสีย 

  ในกรณีที่เปนคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน ใหรอการปฏิบัติตาม

คําบังคับไวจนกวาจะพนระยะเวลาการอุทธรณ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณใหรอการบังคับคดไีวจนกวาคดีจะถึงที่สุด 
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ยังไมสามารถบังคับคดีได เนื่องจากคูกรณียังมีสิทธิในการอุทธรณคําพิพากษาดังกลาว  

แตหากพนกําหนดระยะเวลาอุทธรณแลวไมมีการอุทธรณ คดีจึงเปนอันถึงที่สุด โดยคูกรณี

ผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาตามระยะเวลาที่กําหนดในคําบังคับ  แตหากคูกรณีได

อุทธรณคําพิพากษาตอศาลปกครองสูงสุด ก็ตองรอการบังคับคดีไวจนกวาศาลปกครองสูงสุด

จะไดมีคําพิพากษา 

ทั้งนี้ ในการดําเนินการบังคับคดีปกครอง มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ

ในการบังคับคดีเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองไวแตเพียงในบางกรณี อันไดแก 

กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนกฎ คําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน  

และคําบังคับท่ีสั่งใหบุคคลกระทําหรอืละเวนกระทําเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  ประกอบกับ 

มาตรา  44 แหงพระราชบัญญัติ เดียวกัน *  ซึ่งไดใหอํานาจแกที่ประชุมใหญตุลาการ 

ในศาลปกครองสูงสุดในอันที่จะออกระเบียบกําหนดหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการตางๆ

จากที่ไดบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัติดังกลาว มิไดบัญญัติเร่ืองการบังคับคดีปกครอง

เอาไวดวย  จึงทําใหระเบียบที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 มิไดกําหนดเรื่องการบังคับคดีปกครองเอาไว   

ดวยเหตุนี้ เพื่อกําหนดแนวทางในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ 

ศาลปกครอง  อันเปนอํานาจหนาที่ที่สําคัญประการหนึ่งของสํานักงานศาลปกครอง 

และสํานักบังคับคดีปกครอง   จึงไดกําหนดระเบียบสํานักงานศาลปกครอง  วาดวย 

การดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544 ขึ้น เพื่อกําหนดเปน

แนวทางในการบังคับคดีปกครอง ทั้งในกรณีที่กฎหมายกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการ

บังคับคดีไว และกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการบังคับคดีไว ซึ่งจะมี

เพียงแนวทางในการติดตามผลการดําเนินการตามคําบังคับของศาลปกครอง และรายงาน

ศาลเพื่อทราบและมีคําสั่งตอไป 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 44 การดําเนินการทั้งปวงเกี่ยวกับการฟอง การรองสอด การเรียกบุคคล

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเขามาเปนคูกรณีในคดี การดําเนินกระบวนพิจารณาการรับฟง

พยานหลักฐาน และการพิพากษาคดีปกครอง นอกจากที่บัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ ใหเปนไปตาม

หลักเกณฑและวิธกีารที่กําหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
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4.4.1 การบังคับคดีตามคําบังคับใหเพิกถอนกฎ 
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้น โดยหลักทั่วไปคําพิพากษาของศาลปกครองที่ใหเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาว  จะมีผลเปนการเพิกถอนกฎที่ ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง   

อยางไรก็ตาม ดวยเหตุที่ผลบังคับของกฎจะมีผลเปนการทั่วไปและกฎบางประเภทก็ไดมีการ

ประกาศในราชกิจจานุเบกษากอนที่จะใชบังคับ  ดังนั้น  เมื่อมีคําพิพากษาใหเพิกถอนกฎที่ไม

ชอบดวยกฎหมายดังกลาว กฎหมายจึงกําหนดใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาว

ในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหเปนที่ทราบโดยทั่วไปวากฎดังกลาวถูกคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองใหเพิกถอนแลว  และเพื่อมิใหเกิดปญหาในกรณีที่ยังคงมีการปฏิบัติตามกฎ

ดังกลาวที่ถูกเพิกถอนแลว เพราะผูที่เกี่ยวของยังมิไดรับทราบผลของคําพิพากษา กฎหมายจึง

กําหนดใหการประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลเปนการเพิกถอนกฎดังกลาว*  

ทั้งนี้ เพื่อใหเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว สํานักงาน

ศาลปกครองจึงไดกําหนดแนวทางในการดําเนินการโดยจัดทําประกาศสํานักงาน 

ศาลปกครอง เรื่อง ศาลปกครองพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ และสงไปยังสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรีเพื่อนําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา**  โดยสํานักบังคับคดีปกครองจะเสนอ

รางประกาศสํานักงานฯดังกลาวใหตุลาการเจาของสํานวนตรวจพิจารณากอนมีการนําไป

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื่อเปนการตรวจสอบความถูกตองและปองกันความผิดพลาด

ที่อาจเกิดขึ้น***  และนอกจากนี้ สํานักบังคับคดีปกครองจะแจงผลการประกาศผลแหง 

คําพิพากษาในราชกิจจานุเบกษาดังกลาวใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของทราบดวย  

เพื่อประโยชนในการปฏิบัติราชการของหนวยงานในสวนที่เกี่ยวของกับคําพิพากษาตอไป   
   

 

 

 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 72 วรรคสาม ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ  

ใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น 
** ขอ 7 และขอ 8 แหงระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 
*** ความเห็นจากการประชุมสัมมนาตุลาการศาลปกครองชั้นตน ครั้งที่ 2 ประจําป 2548  

เรื่อง ปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคําพิพากษา ระหวางวันที่ 16 - 18 กันยายน 2548 
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4.4.2 การบังคับคดีตามคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งโดยทั่วไปผลของคําพิพากษาดังกลาว จะมีผลเปนการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายโดยตรงเชนเดียวกับกรณีการเพิกถอนกฎที่ไมชอบ

ดวยกฎหมาย กลาวคือ เมื่อศาลไดมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้นแลว ผลของคําบังคับดังกลาวจะมีผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นสิ้นผลไปโดย

ปริยาย แตเนื่องจากคําสั่งทางปกครองจะมีผลใชบังคับแกบุคคลหรือคณะบุคคลใด

โดยเฉพาะ โดยมิไดมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไปดังเชนในกรณีของกฎ  อีกทั้งผูซึ่งอยูในบังคับ

ของคําสั่งทางปกครองดังกลาวจะไดรับทราบหรือไดรับแจงผลแหงคําพิพากษาดังกลาว

โดยตรงอยูแลว จึงไมจําเปนตองมีการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาดังกลาว     

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งคําพิพากษาดังกลาวจะทําใหคําสั่งทางปกครองที่

ไมชอบดวยกฎหมายนั้นถูกเพิกถอนไปโดยผลของคําพิพากษาแลว จึงไมจําตองบังคับคดีใน

กรณีนี้อีก  แตทั้งนี้ โดยผลของคําพิพากษาดังกลาวอาจมีผลใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือ

สถานะเดิม หรือมีสิทธิที่จะไดรับเงินเดือน เงินคาจาง คาตอบแทน หรือเงินอื่นตามสิทธิที่พึง

ไดรับตามระเบียบของทางราชการ ซึ่งหนวยงานผูถูกฟองคดีจะตองดําเนินการตามกฎหมาย 

กฎ  ระเบียบ และคําสั่งในสวนที่เกี่ยวของเพื่อใหมีผลอยางหนึ่งอยางใดตอไป  ดังนั้น เพื่อให

คําพิพากษาของศาลปกครองมีประสิทธิผลเปนการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหาย

ใหแกผูฟองคดี  สํานักงานศาลปกครองจึงไดกําหนดแนวทางในการดําเนินการติดตามผลการ

ดําเนินการตามคําพิพากษาของศาลไปยังหนวยงานผูออกคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาว (ผูถูกฟองคดี) โดยจะแจงผลแหงคําพิพากษาของศาลวาคําพิพากษา 

ของศาลมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งนั้นแลว และขอทราบผลการดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของ

กับคําพิพากษาภายหลังจากที่ศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้น เพื่อใหหนวยงานผูถูกฟองคดีไดรับทราบถึงผลแหงคําพิพากษาและเกิดความเขาใจ

อยางถูกตองวาหนวยงานจะตองนําผลแหงคําพิพากษาไปดําเนินการหรือไม อยางไรตอไป   
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4.4.3 การบังคับคดีตามคําบังคับในกรณีอื่นๆที่กฎหมายมิไดกําหนด
หลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว 

การบังคับคดีตามคําบังคับของศาลปกครองในกรณีอื่นๆ ไดแก  

 4.4.3.1 คําบังคับให เพิกถอนคําสั่ งทางปกครองและให

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด หรือสั่ง

หามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 4.4.3.2 คําบังคับใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ตามมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

  4.4.3.3 คําบังคับใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มี

การฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  

หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 4.4.3.4 คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล 

ที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

การดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับของศาลปกครองในกรณีอื่นๆ

ดังกลาวขางตนนี้ กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการใดๆในการบังคับคดีไว  

จึงมี เพียงแนวทางในการดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง  

วาดวยการดําเนินการบังคับให เปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  พ .ศ .  2544  

ซึ่งไดกําหนดแนวทางในการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาล

ปกครอง  ทั้งนี้ การติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง

ดังกลาว จะจํากัดอยูแตเพียงการขอทราบผลการดําเนินการตามคําบังคับของหนวยงานทาง

ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐท่ีเกี่ยวของวาไดปฏิบัติตามคําบังคับหรือไม เพียงใด แลวจึง

รายงานผลใหศาลทราบ เพื่อมีคําสั่งตอไป* 

                                                  
* ขอ 10 ขอ 11ขอ 12 และขอ 13 แหงระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการ

บังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 
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อยางไรก็ตาม กรณีนี้เมื่อศาลเห็นวาหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรในการดําเนินการตาม 

คําบังคับของศาล  ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.

2542 มิไดกลาวไววาจะบังคับคดีอยางไรตอไป  ดังนั้น ในทางปฏิบัติเมื่อลวงเลยระยะเวลาที่

กําหนดในคําบังคับ สํานักงานศาลปกครองจะมีหนังสือแจงไปยังคูความฝายที่ชนะคดีวา 

ประสงคจะใหมีการบังคับคดีหรือไม และหากมีความประสงคใหมายื่นคํารองตอศาลเพ่ือให

ศาลพิจารณามีคําสั่งบังคับคดีตอไป และถาคูความฝายที่ชนะคดีมายื่นคํารองตอศาลไมวา

จะมายื่นคํารองดวยตนเองหรือทางไปรษณียก็ตาม ศาลอาจมีหมายเรียกคูความฝายที่แพคดี

มาไตสวนวามีเจตนาที่จะฝาฝนคําบังคับของศาลหรือไมในกรณีนี้ หากคูความฝายที่แพคดีไม

มาศาลตามหมายเรียกไตสวน  ศาลอาจถือวาเปนการกระทําละเมิดอํานาจศาลตามมาตรา 

64 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบ

กับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 19 และ มาตรา 31 (5) ซึ่งที่ผานมาศาลได

ดําเนินการบังคับคดีตามแนวทางดังกลาวมาแลวหลายเรื่อง เชน การดําเนินการบังคับคดีของ

ศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงที่ 1295/2545 ซึ่งศาลไดมีหมายเรียกรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทยมาไตสวนวามีเจตนาจงใจที่จะไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาลหรือไม ใน

กรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหรัฐมนตรีฯ พิจารณาคํารองขอมีสัญชาติของผูฟองคดีใหแลวเสร็จ

ภายใน 45 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา เปนตน 
 

4.4.4 การบังคับคดีตามคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน  
 การดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน 

ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ในเบื้องตนสํานักบังคับคดีปกครอง

จะดําเนินการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง

เชนเดียวกับกรณีอื่นๆ ในลักษณะของการขอทราบผลการดําเนินการตามคําบังคับของศาลวา

ลูกหนี้ตามคําพิพากษา (ผูถูกฟองคดี) ไดปฏิบัติตามคําบังคับหรือไม เพียงใด แลวจึงรายงาน

ผลใหศาลทราบ เพื่อมีคําสั่งตอไป 

 อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา  (ผูถูกฟองคดี)  

มิไดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาล หรือมิไดรายงานผล

การดําเนินการตามคําบังคับของศาลมายังสํานักงานศาลปกครอง  กรณีนี้มาตรา 72 วรรคสี่ 

และวรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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กําหนดใหศาลปกครองอาจมีคําสั่ งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลน้ันได  

โดยกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 

ความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม*ประกอบกับระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการ

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544  ดังนั้น เมื่อศาลมีคําสั่ง

ใหบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลใด สํานักงานศาลปกครองไดกําหนดใหสํานักบังคับคดี

ปกครองเปนผูดําเนินการบังคับคดี โดยเจาหนี้ตามคําพิพากษา (ผูฟองคดี) สามารถขอให

ศาลออกหมายบังคับคดีปกครองแตงตั้งพนักงานคดีปกครองของสํานักบังคับคดีปกครอง 

เปนเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษา**  ซึ่งเจาพนักงาน

บังคับคดีมีหนาที่ตองดําเนินการตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการ

บังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544 โดยนําบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ดังนี้ 

          (ก) การยึดและขายทอดตลาดสังหาริมทรัพยอันมีรูปรางและ

อสังหาริมทรัพย 

       (ข) การอายัดสังหาริมทรัพยอันมีรูปรางและอสังหาริมทรัพย

รวมทั้งสิทธิทั้งปวง   อันมีอยูในทรัพยเหลานั้น ซึ่งบุคคลภายนอกจะตองสงมอบหรือโอนมายัง

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาในภายหลัง และเมื่อไดสงมอบหรือโอนมาแลวเอาทรัพยสินนั้นหรือ

สิทธิเหลานั้นออกขายหรือจําหนาย 

      (ค) การอายัดเงินที่บุคคลภายนอกจะตองชําระใหแกลูกหนี้

ตามคําพิพากษาในภายหลังแลวเรียกเก็บตามนั้น 

  (ง) การยึดเอกสารอื่นๆ เชน สัญญากระทําการงานตางๆ ซึ่ง

ไดชําระเงินทั้งหมดหรือแตบางสวนแลว 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

     มาตรา 72 วรรคสี่ ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบ

ทรัพยสินตามคําพิพากษา  ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําส่ังใหมีการบังคับคดี

แกทรัพยสินของบุคคลนั้นได 

     มาตรา 72 วรรคหา ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (5) หรือตาม

วรรคสี่ ใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 
** ขอ 21 แหงระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 
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  (จ )  การสงมอบทรัพยสิน  สํานักบังคับคดีปกครองจะ

ดําเนินการตามที่ศาลกําหนดการบังคับคดีเทาที่สภาพแหงการบังคับคดีจะเปดชองใหทําได

โดยทางเจาพนักงานบังคับคดี 
 

4.4.5 การบังคับคดีตามคําบังคับที่สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวน
กระทําอยางหนึ่งอยางใดเพ่ือใหเปนไปตามกฎหมาย 

 การดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับท่ีสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวน

กระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย  ในเบื้องตนสํานักบังคับคดีปกครอง 

จะดําเนินการบังคับคดีในลักษณะเชนเดียวกันกับกรณีอื่นๆ ในการติดตามผลการดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง และจึงรายงานผลใหศาลทราบเพื่อมีคําสั่งตอไป 

 ทั้งนี้ ในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา (ผูถูกฟองคดี) มิไดกระทําหรือ

ละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายตามคําบังคับของศาล  มาตรา 72 

วรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

กําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมา

ใชบังคับโดยอนุโลม ประกอบกับระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับ

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ.2544  ซึ่งศาลปกครองอาจมีคําบังคับใหขับไล

ลูกหนี้ตามคําพิพากษาและบริวารใหออกไปจากทรัพยที่พิพาทและจัดการใหเจาหนี้ตามคํา

พิพากษาเขาครอบครองทรัพยที่พิพาท หรือคําบังคับใหร้ือถอนสิ่งปลูกสรางออกไปจาก

อสังหาริมทรัพย แลวแตกรณี  



บทที่ 5 
ปญหาในการบังคับคดีปกครองของศาลปกครอง 

 
การพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองของศาลปกครอง อันเปนคดีพิพาทระหวาง

ประชาชนและหนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง โดยพิพาทกันวาการกระทํา 

ของฝายปกครองเปนไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองจะทําหนาที่ควบคุม

ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของฝายปกครอง ทั้งในแงของรูปแบบ อํานาจ วัตถุประสงค และ

วิธีการใชอํานาจ วาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม 

  ทั้งนี้ เมื่อศาลปกครองไดพิจารณาวินิจฉัยและมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใดๆ แลว 

สวนที่เปนสาระสําคัญของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองที่จะมีผลเปนการแกไข

เยียวยาความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และเพื่อเปนการยุติขอโตแยงในคดีปกครอง 

ที่เกิดขึ้น คือ คําบังคับของศาลปกครอง รวมถึงขอสังเกตของศาลเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา 

  อน่ึง เพื่อใหคําบังคับของศาลปกครองเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ในการแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายของคูกรณี และเพื่อเปนการยุติขอโตแยง 

ในคดีปกครองที่เกิดขึ้น  สํานักงานศาลปกครอง ซึ่งเปนหนวยงานธุรการของศาลปกครอง 

และมีอํานาจหนาที่ประการหนึ่งในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ 

ศาลปกครอง* ไดจัดตั้งสํานักบังคับคดีปกครองขึ้น เพื่อใหเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่

โดยตรงในการดําเนินการเกี่ยวกับการบังคับในคดีปกครองใหเปนไปตามคําสั่ง  คําบังคับ  

หมายบังคับคดี  และคําพิพากษาของศาลปกครอง  รวมทั้งติดตามผลการดําเนินการตาม

หมายบังคับคดี  และดําเนินการเกี่ยวกับศึกษา วิเคราะห เพื่อพัฒนาระบบ หลักเกณฑ  

แนวปฏิบัติ และมาตรฐานงานบังคับคดีใหเปนประสิทธิผล**  

  ในการนี้ไดมีระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับ 

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 เพื่อวางแนวทางในการดําเนินการ

บังคับคดีปกครอง 

                                                  
* มาตรา 77 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
** ประกาศคณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครอง เร่ืองการแบงสวนราชการและอํานาจ

หนาที่ของสวนราชการในสํานักงานศาลปกครอง ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน 2548  
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   แตอยางไรก็ตาม เมื่อสํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับคดีปกครอง  

ไดดําเนินการบังคับคดีมาระยะหนึ่ง พบวา แนวทางที่กําหนดไวในระเบียบดังกลาว มีผล

บังคับไมครอบคลุมกับสภาพขอเท็จจริงและปญหาที่เกิดขึ้นในหลายกรณี และสงผลใหเกิด

ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครองหลายประการ โดยจะพิจารณาได

ดังตอไปนี้ 
5.1 ปญหาที่เกิดขึ้นจากคําบังคับของศาลปกครอง  

   ในการกําหนดคําพิพากษาหรือคําสั่ งชี้ ขาดคดีปกครองของ 

ศาลปกครอง “คําบังคับ” ถือเปนสาระสําคัญประการหนึ่งที่อยางนอยตองระบุไวใน 

พิพากษาของศาล*  โดยอาจถือไดวา คําบังคับเปนคําสั่งของศาลที่สั่งแกผูที่ตองปฏิบัติหรือ

คูกรณีฝายที่แพคดีใหตองดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา   

   ทั้งนี้ การกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง  ศาลจะกําหนดคําบังคับ

ไปพรอมกับการทําคําพิพากษาของศาล โดยมิไดกําหนดแยกตางหากจากคําพิพากษา 

ดังเชนการกําหนดคําบังคับของศาลยุติธรรม ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดถึงหลักเกณฑในการกําหนดคําบังคับ 

 

 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 69  คําพิพากษาหรือคําส่ังชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอย

ตองระบุ 

    (1) ชื่อผูยื่นคําฟอง 

    (2) หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เปนเหตุแหงการฟองคดี 

    (3) เหตุแหงการฟองคดี 

    (4) ขอเท็จจริงของเรื่องที่ฟอง 

    (5) เหตุผลแหงคําวินิจฉัย 

    (6) คําวินิจฉัยของศาลในประเด็นแหงคดี 

    (7) คําบังคับ ถามี โดยใหระบุหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 

ของรัฐที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับไวดวย 

    (8) ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําพิพากษา ถามี 
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ของศาลปกครองไว*  ซึ่งตางจากกรณีของศาลยุติธรรมที่คําบังคับจะตองระบุโดยชัดแจงใน

คําบังคับถึงระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ อันจะตองใชเงิน สงทรัพยสิน กระทําการ หรืองดเวน 

 

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 72  ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่ง

อยางใด ดังตอไปนี้ 

    (1) ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือ

บางสวน ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 

    (2) ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่

ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

    (3) ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวน

กระทําการโดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด

หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

    (4) ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มี

การฟองใหศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่นั้น 

    (5) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไป

ตามกฎหมาย 

    ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะ

ใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใด

ก็ได ทั้งนี้ตามความเปนธรรมแหงกรณี 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศ 

ผลแหงคําพิพากษาดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหการประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้น 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน

ตามคําพิพากษา ถาผูนั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน ศาลปกครองอาจมีคําส่ังใหมีการบังคับคดี 

แกทรัพยสินของบุคคลนั้นได 

    ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (5) หรือตามวรรคสี่ ใหนํา

บทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

    ในการพิพากษาคดี ใหศาลปกครองมีคําส่ังคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมด

หรือแตบางสวนตามสวนของการชนะคดี 
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กระทําการใดๆนั้น  รวมถึงวิธีการบังคับคดีในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษามิไดมีการปฏิบัติ

ตามคําบังคับภายในระยะเวลาหรือภายในเงื่อนไขที่ไดกําหนดไว* 

   ดวยเหตุดังกลาว การดําเนินการบังคับคดีปกครองในบางกรณี  

จึงอาจเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของที่เกิดจากคําบังคับของศาลปกครอง เนื่องจากศาล

ไดกําหนดคําบังคับใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติไวอยางกวางเกินไป

หรือไมชัดเจน ซึ่งสงผลใหการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว ไมมีวัตถุประสงคหรือ

ขอบเขตที่ชัดเจน  รวมทั้งไมอาจทราบหรือยากที่จะทราบไดวาจะตองดําเนินการบังคับคดี 

ใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติหนาที่ในเรื่องใดบาง อยางไร และเพียงใด  

อีกทั้งในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว ยังไมอาจสามารถตรวจสอบไดวาผลการ

ปฏิบัติตามคําบังคับตามที่ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไดปฏิบัติไปน้ัน เปนการ

ปฏิบัติไปโดยถูกตองและครบถวนตามเจตนารมณที่แทจริงของคําพิพากษาและคําบังคับ

ของศาลหรือไม เพียงใด 

   นอกจากนี้ คําบังคับที่กําหนดไวอยางกวางเกินไปหรือไมชัดเจน

ดังกลาว ยังสงผลใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี ซึ่งจะตองดําเนินการตาม 

คําบังคับดังกลาว  ไม เขาใจหรือไมแนใจวาจะตองปฏิบัติตามคําบังคับน้ันอยางไร  

และเพียงใด  ซึ่งกรณีดังกลาวไดกอใหเกิดปญหาความลาชาในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับน้ันๆ  เนื่องจากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี ซึ่งโดยมากจะเปนหนวยงาน

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 273  ถาในคําบังคับไดกําหนดใหใชเงิน หรือใหสงทรัพยสิน หรือใหกระทํา

การ หรืองดเวนกระทําการอยางใด ๆ ใหศาลระบุไวในคําบังคับนั้นโดยชัดแจง ซึ่งระยะเวลาและเงื่อนไขอื่น ๆ อัน

จะตองใชเงิน สงทรัพยสิน กระทําการหรืองดเวนกระทําการใด ๆ นั้น แตถาเปนคดีมโนสาเร ศาลไมจําตองให

เวลาแกลูกหนี้ตามคําพิพากษาเกินกวาสิบหาวันในอันที่จะปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้น 

   ถาศาลไดพิพากษาหรือมีคําส่ังโดยขาดนัด ใหศาลใหเวลาไมต่ํากวา

เจ็ดวันแกคูความฝายที่ขาดนัดในอันที่จะปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้น            

 ระยะเวลาที่ระบุไวนั้นใหเริ่มนับแตวันที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษาไดลง

ลายมือชื่อไวในคําบังคับ หรือวันที่ไดสงคําบังคับใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา แลวแตกรณี เวนแตศาลจะได

กําหนดไวโดยชัดแจงวา ใหนับตั้งแตวันใดวันหนึ่งในภายหลังตอมาตามที่ศาลจะเห็นสมควรกําหนดเพื่อ

ประโยชนแหงความยุติธรรม 

                     นอกจากนี้ใหศาลระบุไวโดยชัดแจงในคําบังคับวาในกรณีที่มิไดมีการ

ปฏิบัติตามคําบังคับเชนวานี้ภายในระยะเวลาหรือภายในเงื่อนไขที่ไดกําหนดไว ลูกหนี้ตามคําพิพากษาจะตอง

ถูกยึดทรัพย หรือถูกจับและจําขังดังที่บัญญัติไวในหมวดนี้ 
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หรือสวนราชการ  จะตองหารือแนวทางปฏิบัติไปยังหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ หรือหารือมายัง

สํานักงานศาลปกครองกอนที่จะดําเนินการใดๆ  รวมทั้งยังกอใหเกิดปญหาในกรณีที่คูกรณี

ฝายที่ชนะคดี ไดอางผลแหงคําพิพากษาใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี จะตอง

ปฏิบัติตามคําพิพากษาไปโดยตลอด  เนื่องจากคําบังคับมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวาประสงค

จะใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี ปฏิบัติหนาที่ในเรื่องใดบาง อยางไร และเพียงใด 

    ตัวอยางที่ 1 คําพิพากษาศาลปกครองขอนแกนที่ 475/2548  คําบังคับ 

กําหนดใหผูถูกฟองคดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ ให เปนไปตามพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ

เรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ภายใน 30 วัน 

นับแตวันที่คดีถึงที่สุด 

      การบังคับคดี  เนื่องจากคดีนี้ศาลไดมีคําบังคับให 

ผูถูกฟองคดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย โดยมิไดกําหนดบทบัญญัติที่

ผูถูกฟองคดีจะตองปฏิบัติไวในแตละพระราชบัญญัติดวย ซึ่งทําใหเกิดความไมชัดเจนในการ

ดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษาของผูถูกฟองคดี  ดังนั้น ในเบื้องตน การดําเนินการ

ตามคําพิพากษาของผูถูกฟองคดีในกรณีดังกลาว จึงจําเปนที่จะตองมีการพิจารณาถึง

อํานาจหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ไดกําหนดไวในแตละพระราชบัญญัติเสียกอนท่ีจะพิจารณา

ดําเนินการอื่นใดตอไป   

 ตัวอยางที่ 2 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1128/2546 คําบังคับ

กําหนดใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ปฏิบัติตามหนาที่ภายใน 60 วัน นับแตวันที่ศาลพิพากษา โดยให

ปฏิ บัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ .ศ .  2522 และพระราชบัญญัติ 

การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

     การบงัคับคด ี ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดดําเนินการ ดังตอไปนี้ 

     (1) ดําเนินการตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 

โดยไดดําเนินการใหมีการรื้อถอนอาคารที่ตอเติมผิดกฎหมายแลว 

     (2) ดําเนินการตามพระราชบัญญัติสาธารณสุขฯ โดย

ไดออกคําสั่งใหเจาของอาคารพิพาทรื้อหัวสวมพรอมทอระบายกลิ่นดานหลังอาคารและ 

เจาของอาคารดังกลาวไดดําเนินการรื้อถอนหัวสวมพรอมทอระบายกลิ่นดานหลังอาคารแลว 

     ภายหลังการดําเนินการ  สํานักบังคับคดีปกครอง 

ไดสงเจาหนาที่ไปตรวจสถานที่พิพาท โดยไดรับการยืนยันจากผูฟองคดีวาพอใจกับการ
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ดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่ 1 แลว  สํานักบังคับคดีปกครองจึงไดยุติการบังคับคดี  ตอมา  

ผูฟองคดีไดรองเรียนมายังศาลวา ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนจากกลิ่นที่เกิดจากอาคาร

พิพาท  ซึ่งสํานักบังคับคดีปกครองไดตรวจสอบและแจงผูถูกฟองคดีที่ 1 เพื่อดําเนินการ  

โดยตอมาทราบขอเท็จจริงจากผูถูกฟองคดีที่ 1 วา ไดมีการแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ

วินิจฉัยเหตุรําคาญ ประกอบดวยประธานชุมชน ผูแทนฝายผูฟองคดีและผูถูกฟองคดี 

และเจาหนาที่อื่นที่เกี่ยวของ  ซึ่งผลการตรวจสอบปรากฏวา ไมมีกลิ่นเหม็นจากสวมและการ

ประกอบอาหารของอาคารพิพาท  สํานักบังคับคดีปกครองจึงไดรายงานใหศาลทราบ 

โดยศาลมิไดมีความเห็นเปนอยางอื่น 

     อน่ึง หลังจากที่สํานักบังคับคดีปกครองไดรายงาน 

ใหศาลทราบแลว  ผูฟองคดีไดรองเรียนมายังสํานักบังคับคดีปกครองอีกหลายครั้งวาไดรับ

ความเดือดรอนจากกลิ่นตลอดมา และไดรองเรียนไปยังผูถูกฟองคดีที่ 1 เชนเดียวกัน  

แตจากการประสานงานระหวางเจาหนาที่ของสํานักบังคับคดีปกครองและผูถูกฟองคดีที่ 1  

จึงทราบวา ผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดสงเจาหนาที่ไปตรวจสอบตามที่ผูฟองคดีไดรองเรียนมาแลว

หลายครั้ง ซึ่งไมปรากฏวามีกลิ่นรบกวนจากอาคารพิพาทแตอยางใด 
 

  5.2 ปญหาที่เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีปกครอง 
ดวยอํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครองในการดําเนินการ

บังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  โดยมีสํานักบังคับคดีปกครองเปนหนวยงาน

ที่มีหนาที่รับผิดชอบโดยตรง  ซึ่งอํานาจในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง

ดังกลาว ไมปรากฏวามีบทบัญญัติใดใหอํานาจแกสํานักงานศาลปกครอง หรือสํานักบังคับ

คดีปกครอง ในการใชมาตรการบังคับในกรณีที่ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี 

ไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาลาชาเกินเวลาอันสมควร  เวนแต

เพียงในกรณีการดําเนินการบังคับคดีตามคําบังคับท่ีกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม กลาวคือ  

กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับสั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อให

เปนไปตามกฎหมาย และกรณีที่ศาลปกครองมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของ

บุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา*  ทั้งนี้ การบังคับใหเปนไปตาม 

                                                  
* มาตรา 72 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 
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คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว* 

จะมีเพียงแนวทางในการดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการ

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียง

แนวทางในการติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลเทานั้น   

อยางไรก็ตาม หากจะพิจารณาปญหาในการบังคับคดีในกรณี

ดังกลาวน้ีวาจะสามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาใชบังคับในกรณีดังกลาวนี้ไดหรือไม อยางไร นั้น  กรณีจึงเกิดประเด็น

ปญหาที่วากรณีดังกลาวมิใชกรณีที่กฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนใหสามารถนําบทบัญญัติ

วาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมได 

ประกอบกับมิใชกรณีคําบังคับกําหนดใหบุคคลกระทําการหรือละเวนกระทําการใหเปนไป

ตามกฎหมาย ตามมาตรา 72(5) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับการฟองรองคดีที่มีกฎหมาย

กําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตอง

กระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติ

เดียวกัน  และนอกจากนี้ แมกรณีดังกลาวจะสามารถอนุโลมนําเอาบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ กลาวคือ  (1) การให

บุคคลภายนอกกระทําการ แทนโดยลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนผูเสียคาใชจาย  (2) การให

                                                  
* คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  มิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว  ไดแก  

(1) คําบังคับส่ังใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน   

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

(2) คําบังคับส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด  ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)  

 (3) คําบังคับส่ังใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับ 

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

(4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (4)  
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ถือเอาคําพิพากษาแทนการแสดงเจตนาของลูกหนี้ตามคําพิพากษาในกรณีที่โจทกขอให

จําเลยทํานิติกรรมอยางหนึ่งอยางใด ตามมาตรา 213 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพง

และพาณิชย ประกอบกับมาตรา 276 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

และ (3) การจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา ตามมาตรา 297 แหงประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพง  ซึ่งสภาพการบังคับคดีทางแพงในกรณีดังกลาวจะมีปญหาขอขัดของ

เกี่ยวกับการดําเนินการบังคับคดีตอหนวยงานหรือสวนราชการ ซึ่งอาจไมสอดคลองกับ

ลักษณะอํานาจหนาที่และหลักการแบงแยกอํานาจ  ทั้งนี้ โดยอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง 

ซึ่งในบางกรณีไมอาจสามารถมอบหมายใหบุคคลภายนอกกระทําการแทนและให 

ฝายปกครองเปนผูเสียคาใชจายได เนื่องจากอาจเปนการกระทําที่อยูในอํานาจหนาที่ของ

ฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งศาลมิอาจสั่งใหบุคคลภายนอกกระทําการแทนฝายปกครองได  

นอกจากนี้ บางกรณีฝายปกครองอาจตองเปนผูใชอํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัย 

ดวยตนเอง โดยศาลมิอาจกําหนดวิธีการบังคับคดีโดยใหถือเอาคําพพิากษาของศาลแทนการ

แสดงเจตนาของฝายปกครองไดเชนกัน เนื่องจากศาลไมอาจกาวลวงเขาไปแสดงเจตนาแทน

ฝายปกครองได และสําหรับวิธีการบังคับคดีในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งเปน

หนวยงานหรือสวนราชการ ไมยอมปฏิบัติตามคําบังคับจนพนระยะเวลาที่กําหนดไวใน 

คําพิพากษา และไมมีวิธีการบังคับคดีโดยวิธีการอื่นแลว เจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจขอให

ศาลมีคําสั่งจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งในกรณีนี้อาจเกิดปญหาในการปฏิบัติ

หนาที่ราชการของหนวยงานและเจาหนาที่ฝายปกครอง ที่อาจจะกระทบตอหนาที่อื่นที่อยูใน

ความรับผิดชอบของเจาหนาที่ดังกลาวได 

นอกจากนี้ ในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่มิอาจนําบทบัญญัติ

วาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมไดนั้น 

หากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาลาชาหรือใชระยะเวลาเกินสมควร และผูฟองคดีไดรองขอใหศาลมีคําสั่ง 

ใหบังคับคดี หรือกรณีที่สํานักบังคับคดีปกครองไดเสนอความเห็นเพื่อใหศาลพิจารณามี

คําสั่งเรียกใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีมาชี้แจงขอเท็จจริงตอศาล  และหากแมศาลจะได

พิจารณามีคําสั่งบังคับคดี โดยไดมีคําสั่งเรียกใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี 

มาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงถึงการไมปฏิบัติตามคําบังคับแลวก็ตาม ซึ่งศาลอาจมีคําสั่งอยาง

หนึ่งอยางใด ไมวาจะเปนการมีคําสั่งใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติใหแลว

เสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนดแลวรายงานใหศาลทราบ รวมถึงการมีคําสั่งใหสํานัก
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บังคับคดีปกครองแจงใหผูบังคับบัญชาของผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีติดตาม

และเรงรัดเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาโดยเร็วตอไป  โดยสํานักบังคับคดีปกครอง

จะตองดําเนินการติดตามเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําสั่งศาล ซึ่งการดําเนินการติดตามผลการ

ปฏิบัติตามคําสั่งศาลในกรณีดังกลาว ก็ยังคงประสบปญหาขอขัดของในการบังคับคดี 

เนื่องจากยังไมสามารถใชมาตรการบังคับใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีดําเนินการ

ตามคําสั่งของศาลได 

อน่ึง จากการรายงานผลการติดตามบังคับคดีตามคําพิพากษา 

ใหศาลทราบ ปรากฏขอเท็จจริงบางกรณีวา ศาลไดมีขอสังเกตในการบังคับคดีวาอํานาจ 

ในการดําเนินการในชั้นบังคับคดี ควรเปนอํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครอง  ซึ่งจาก

ขอสังเกตดังกลาวจะเห็นไดวา อํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยของศาล ควรจะหมายความ

รวมไปถึงอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยในชั้นบังคับคดีดวย และสํานักงานศาลปกครอง 

มีอํานาจหนาที่เพียงดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง โดยมิอาจ 

มีคําสั่งบังคับคดีใดๆตอผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีได   นอกจากนี้ ในบางกรณีที่

สํานักบังคับคดีปกครองไดเสนอความเห็นใหศาลมีคําสั่งเรียกใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณี

ฝายที่แพคดีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงถึงการไมปฏิบัติตามคําบังคับแลวก็ตาม แตศาลมิไดมี

คําสั่งเรียกใหคูกรณีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงดังกลาวตามที่สํานักบังคับคดีปกครอง 

ไดนําเสนอ  ซึ่งสํานักบังคับคดีปกครองก็ไมอาจใชอํานาจบังคับใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตาม

คําบังคับอยางไรได  ซึ่งปญหาที่เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีปกครองนี้ เปนปญหา

อุปสรรคและขอขัดของที่สําคัญท่ีสงผลใหเกิดปญหาในการดําเนินการบังคับคดีปกครอง 

ในหลายกรณี โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการ

ดําเนินการบังคับคดีไว  
 

  5.3 ปญหาที่เกี่ยวกับขอบเขตในการบังคับคดีตามคําบังคับของศาล 
ตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดอํานาจหนาที่ใหสํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับคดี

ปกครอง มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง   

ซึ่งในการดําเนินการดังกลาวจะตองอยูภายในขอบเขตของคําบังคับของศาลปกครอง  ทั้งนี้ 

หากศาลมีวัตถุประสงคที่ จะใหสํ านัก บังคับคดีปกครองดํา เนินการบังคับใหผู ที่ 

ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติอยางไร ศาลก็จะตองระบุใหครบถวนชัดเจน 

ในทุกกรณี   
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อยางไรก็ตาม การดําเนินการบังคับคดีของสํานักบังคับคดีปกครอง

ในบางกรณี ไดประสบปญหาอุปสรรคและขอจํากัดเกี่ยวกับขอบเขตในการบังคับคดีตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง  กลาวคือ    
5.3.1 ปญหาอุปสรรคและขอจํากัดในการดําเนินการบังคับคดี 

ในกรณีที่คูกรณีมีคําขอหรือศาลมีคําสั่งใหบังคับคดีในสวนที่มิไดกําหนดไวใน 
คําบังคับ 

 ดวยหลักการที่วาคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ซึ่งศาลปกครองไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว และโดยผลของคําพิพากษาของ

ศาลจะมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นแลว จึงไมจําตองมีการบังคับ

คดีในกรณีดังกลาว   

 แตอยางไรก็ตาม เมื่อศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งที่ 

ไมชอบดวยกฎหมายแลว แมผลของคําพิพากษาจะทําใหคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ดังกลาวถูกเพิกถอนไปแลว และจึงไมจําตองบังคับคดีในกรณีนั้นอีก  แตในบางกรณีที่ผลของ

คําพิพากษาทําใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม และมีสิทธิที่จะไดรับสิทธิ

ประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ  ดังนั้น จึงอาจจําตองติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหมีการ

แกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกผูฟองคดี  ทั้งนี้ จากกรณีดังกลาวมิไดมี

บทบัญญัติของกฎหมายใดๆกลาวถึงไววาใหดําเนินการบังคับคดีอยางไร  ประกอบกับ

หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของซึ่งจะตองดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล 

ไมทราบถึงผลผูกพันที่จะตองดําเนินการใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม 

รวมทั้งไดรับสิทธิประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ จึงเกิดเปนขอโตแยงขึ้นในชั้นบังคับคดี 

  ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองขอนแกนที่ 274/2547  

คําบังคับกําหนดใหเพิกถอนมติของสภาเทศบาลตําบลนากลาง ในการประชุมสมัยสามัญ 

สมัยที่ 3 ครั้งที่ 1/2546 เมื่อวันที่ 3 สิงหาคม 2546 เฉพาะสวนระเบียบวาระที่ 5 ที่มีมติใหนาย

ทวีศักดิ์  จันทะศรี ผูฟองคดีที่ 1 และนายดี  จงสําราญ ผูฟองคดีที่ 2 ออกจากตําแหนงสมาชิก

สภาเทศบาลตําบลนากลาง 

   การบังคับคดี  ประธานสภาเทศบาลตําบล 

นากลาง ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดรายงานผลการดําเนินการตามคําพิพากษาวาไดแจงผลของ 

คําพิพากษาใหที่ประชุมสภาเทศบาลตําบลนากลางทราบแลว และผูฟองคดีทั้งสอง 

ไดกลับเขาปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลตําบลนากลางตามวาระที่เหลืออยูแลว  
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แตตอมาผูฟองคดีทั้งสองไดมีหนังสือรองขอใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีคืนเงินเดือนหรือ 

เงินคาตอบแทนอื่นๆที่ผูฟองคดีทั้งสองมีสิทธิไดรับจากผูถูกฟองคดี นับตั้งแตวันที่สภา

เทศบาลตําบลนากลางไดประชุมมีมติโดยไมชอบดวยกฎหมายอันเปนเหตุแหงการฟองคดี 

และศาลมีคําสั่งใหดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาล  
 5.3.2 ปญหาอุปสรรคและขอจํากัดในการดําเนินการบังคับคดี 

ในสวนของขอสังเกตตามที่ศาลกําหนดไวในคําพิพากษา 
 กรณีที่คําพิพากษาของศาลปกครองไดกําหนดคําบังคับและ

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ซึ่งเกิดปญหา 

ในกรณีนี้วา ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีมีหนาที่ตองปฏิบัติตามขอสังเกต 

ดวยหรือไม และในการบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลในกรณีนี้ จะตองดําเนินการ

บังคับคดีใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติใหเปนไปตามขอสังเกตของศาล 

ดวยหรือไม  ทั้งนี้ เนื่องจากมาตรา 77 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจหนาที่

ดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองเทานั้น  โดยมิไดกลาวถึงอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินการใหเปนไปตามขอสังเกตของศาลดวย  แตอยางไรก็ตาม ในทาง

ปฏิบัติ ก็ยังจําตองมีการบังคับคดีใหเปนไปตามขอสังเกตของศาลดวย   

 ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 97/2547  

คําบังคับกําหนดใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติหนาที่ในการดูแลรักษาทางสาธารณประโยชนพิพาท

ใหอยูในสภาพที่ประชาชนใชสัญจรไดภายใน 120 วัน นับแตวันที่คดีถึงที่สุด ศาลมีขอสังเกต

เกี่ยวกับวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาดวยวา กรณีที่ทางสาธารณประโยชนที่

พิพาทมีการทิ้งรางเปนเวลานานจนมีการถมดิน ขุดคู ปลูกสรางโรงเรือน ปลูกพืช หรือปลอย

ใหมีตนไมขึ้นในเขตทางเปนเวลานานแลว ผูถูกฟองคดีจะตองดําเนินการใหมีการหมาย 

แนวเขต สั่งใหผูบุกรุกรื้อถอนสิ่งปลูกสรางและตนไมออกไป หรือดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูก

สรางและตนไมใหทางดังกลาวคืนสภาพเปนทางที่ราษฎรสามารถสัญจรไปมาได อยางนอย

ภายในเวลาที่กําหนดไวในคําพิพากษา สวนการปรับปรุงทางโดยการทําคันทางหรือกอสราง

ผิดทางนั้น อาจดําเนินการไดตามความเหมาะสมและปจจัยทางดานงบประมาณ 

   การบังคับคดี ผูถูกฟองคดี ซึ่งมีอํานาจหนาที่ 

ในการดูแลรักษาทางสาธารณประโยชนใหอยูในสภาพที่ประชาชนใชรวมกันไดตามสมควร 

ไดแจงวาไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่แลว แตในสวนที่ศาลมีขอสังเกตเกี่ยวกับวิธีการ
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ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ผูถูกฟองคดีแจงวาไมสามารถดําเนินการใหเปนไป

ตามขอสังเกตได เนื่องจากเปนการยากลําบากที่จะดําเนินการใหทางสาธารณประโยชน 

ที่พิพาท ซึ่งมีการทิ้งรางเปนเวลานานนับรอยปจนมีการถมดิน ขุดคู ปลูกสรางโรงเรือน  

ปลูกพืช หรือปลอยใหมีตนไมขึ้นในเขตทางเปนเวลานาน กลับคืนสูสภาพเปนทางที่ราษฎร

สามารถสัญจรไปมาได  
 

5.4 ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดให 
ชดใชเงิน   

การดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองกําหนดคําบังคับให 

ชดใชเงิน ซึ่งการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว โดยสวนมากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณี

ฝายที่แพคดีมักจะยังมิไดปฏิบัติชําระหนี้ใหเปนไปตามคําพิพากษา หรือยังปฏิบัติไมครบถวน   

ทั้งนี้ มาตรา 72 วรรคสี่และวรรคหา แหงพระราช บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ซึ่งเจาหนี้ตามคําพิพากษามีสิทธิที่จะ

ขอตอศาลเพื่อใหมีคําสั่งบังคับคดีแกทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษานั้นได โดยยื่น 

คํารองขอใหศาลออกหมายบังคับคดี และเปนหนาที่ของเจาหนี้ตามคําพิพากษาที่จะตอง

ดําเนินการตรวจสอบสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา เพื่อนําเจาพนักงานบังคับ

คดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป  

อยางไรก็ตาม แมการดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครอง

กําหนดคําบังคับใหชดใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน จะมีกฎหมายกําหนดใหนําบทบัญญัติ

วาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม 

ก็ตาม แตทางปฏิบัติในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว ก็ยังคงประสบกับปญหา

อุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการบังคับคดี  โดยแบงออกเปน 2 กรณี ดังนี้ 
5.4.1 ปญหาการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการชดใชเงิน 
 การบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหหนวยงาน

หรือสวนราชการชดใชเงิน  กรณีนี้โดยสวนมากจะไมปรากฏวาหนวยงานหรือสวนราชการ 

ไมปฏิบัติชําระหนี้ใหแกคูกรณีฝายที่ชนะคดี ซึ่งปญหาที่มักจะเกิดขึ้นในกรณีนี้เปนปญหา 

ความลาชาในการชําระหนี้ ไมวาจะเกิดจากปญหาเกี่ยวกับงบประมาณของหนวยงานหรือ 

สวนราชการ ซึ่งมีไมเพียงพอที่จะชําระหนี้ได หรืออาจเกิดจากการที่ศาลมิไดกําหนดจํานวน
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เงินที่ชัดแจงในการที่หนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวจะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา  

ซึ่งหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวจะตองพิจารณาดําเนินการตามขั้นตอนในการ 

คิดคํานวณยอดเงินที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษาเสียกอน จึงจะสามารถชําระหนี้ตาม 

คําพิพากษาได  ซึ่งดวยเหตุดังกลาวจึงสงผลใหเกิดปญหาขอขัดของที่หนวยงานหรือสวน

ราชการที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา ไมสามารถชําระหนี้ไดตามกําหนดเวลาที่ศาล

กําหนด และประกอบกับคณะรัฐมนตรีมิไดมีมติหรือคําสั่งใดๆเพื่อวางแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน 

เกี่ยวกับกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการจะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษาของศาลปกครอง 

      นอกจากนี้ ในบางกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการยังมิได

ชําระหนี้ตามคําพิพากษาใหแกคูกรณีฝายที่ชนะคดี  ซึ่งไดเกิดปญหาในกรณีที่คูกรณีฝายที่ 

ชนะคดีไดยื่นคํารองขอใหศาลออกหมายบังคับคดีกับทรัพยสินของหนวยงานหรือ 

สวนราชการที่ตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา  ซึ่งในกรณีนี้ หลักเกณฑและวิธีการบังคับคดี

ตามบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ในกรณีที่

ศาลอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพพิากษา เพื่อยึดหรืออายัด

ทรัพยสินเพื่อนําออกขายทอดตลาด และนําเงินมาชําระหนี้ใหแกเจาหนี้ตามคําพิพากษา   

ซึ่งหลักเกณฑและวิธีการบังคับคดีตามบทบัญญัติดังกลาวไมสามารถนํามาบังคับใชกับ

ทรัพยสินของหนวยงานหรือสวนราชการที่เปนลูกหนี้ตามคําพิพากษา เนื่องจากทรัพยสิน 

ของหนวยงานหรือสวนราชการ ถือเปนทรัพยสินที่ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี  

ตามมาตรา 285 (4) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง*  โดยถือเปนทรัพยสินที่โอน 

 

 

 

 

                                                  
* ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 285  ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาตอไปนี้ ยอมไมอยูในความรับผิด

แหงการบังคับคดี   

                     (4) ทรัพยสินอยางใดที่โอนกันไมไดตามกฎหมาย หรือตามกฎหมาย

ยอมไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
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แกกันมิได และกฎหมายหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไมก็ตาม** 

     อน่ึง แมหนวยงานหรือสวนราชการจะไดนําเงินมาวางตอศาล

เพื่อชําระหนี้ตามคําพิพากษาแลวก็ตาม กรณีดังกลาวก็ยังเกิดปญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ

และวิธีการคิดคํานวณยอดเงินที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษา โดยหนวยงานหรือสวน

ราชการที่จะตองชําระหนี้ตามคําพิพากษาไดใชหลักเกณฑและวิธีการคํานวณยอดเงินที่ไม

สอดคลองกับหลักเกณฑและวิธีการคํานวณของสํานักงานศาลปกครอง ซึ่งยึดถือแนวทาง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
** ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

   มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน 

ซึ่งใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน 

(1) ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปน

ของแผนดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

(2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวา ที่ชายตลิ่งทางน้ํา  

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอม  

และโรงทหาร สํานักราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 

   มาตรา 1305 ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะโอนแกกันมิได เวน

แตอาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา 

มาตรา 1307  ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม 
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การคํานวณยอดเงินตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.6/2545*  

ซึ่งปญหาดังกลาวสงผลใหเกิดความลาชาในการดําเนินการชําระหนี้ใหถูกตองครบถวนตาม

คําพิพากษาของศาล 
5.4.2 ปญหาการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

กําหนดใหเอกชนชดใชเงิน 
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดใหเอกชนชดใชเงินนั้น 

โดยสวนมากจะเปนกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการฟองรองตอเอกชนเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง  โดยเฉพาะอยางยิ่ง สัญญาการใหทุนการศึกษา หรือสัญญาเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะตางๆ  อยางไรก็ตาม จากการติดตามผลการดําเนินการตามคําบังคับ 

ไปยังเอกชนลูกหนี้ตามคําพิพากษา โดยสวนมากมักจะไมไดรับการแจงผลการดําเนินการ

จากเอกชนผูที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ หรือไดรับการแจงผลแลวแตยังปฏิบัติไมครบถวน  

ทั้งนี้ การบังคับคดีตอเอกชนลูกหนี้ตามคําพิพากษาในกรณีดังกลาว จะสามารถนํา

บทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธพีิจารณาความแพงมาใชบังคับกับ

เอกชนไดโดยอนุโลม ซึ่งเจาหนี้ตามคําพิพากษามีสิทธิที่จะขอใหบังคับคดี โดยยื่นคํารอง

                                                  
* คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.6/2545  “มาตรา 26 วรรคสาม  

แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯมีเจตนารมณใหมีผูมีสิทธิไดรับเงินคาทดแทนเพิ่มขึ้น

ไดรับดอกเบี้ยในอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินฝากประเภทฝากประจําของธนาคารออมสินในจํานวนเงินที่เพิ่มขึ้น 

เพื่อเยียวยาความเสียหาย แกผูถูกเวนคืนใหไดรับความเปนธรรมมากที่สุด โดยไมคํานึงถึงยอดเงินฝาก 

ระยะเวลาที่ฝาก หรือประเภทเงินฝาก   

 ซึ่งในขอเท็จจริงเทาที่ปรากฏอัตราดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารออมสินในชวงเวลานั้นมีการ

เปล่ียนแปลงขึ้นลง 4 ครั้ง ผูถูกฟองคดีจึงตองคิดอัตราดอกเบี้ยสูงสุดตามประกาศธนาคารออมสินประเภทบัญชี

ฝากประจําเปนชวงๆ ใหสอดคลองกับชวงเวลาตามประกาศ กลาวคือ 

  ชวงระหวางวันที่ 18 ตุลาคม 2538 ถึงวันที่ 18 กุมภาพันธ 2539 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 10.75 

(ตามประกาศฯ ลงวันที่ 1 สิงหาคม 2538) 

  ชวงระหวางวันที่ 19 กุมภาพันธ 2539 ถึงวันที่ 9 สิงหาคม 2539 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 10.50 

(ตามประกาศฯ ลงวันที่ 16 กุมภาพันธ 2539)  

  ชวงระหวางวันที่ 10 สิงหาคม 2539 ถึงวันที่ 21 พฤษภาคม 2540 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 9.75 

(ตามประกาศฯ ลงวันที่ 8 สิงหาคม 2539)  

  ชวงระหวางวันที่ 22 พฤษภาคม 2540 ถึงวันที่ 26 มิถุนายน 2540 อัตราดอกเบี้ยรอยละ 

9.25 (ตามประกาศฯ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2540)  
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ขอใหศาลออกหมายบังคับคดี และดําเนินการตรวจสอบสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตาม 

คําพิพากษา เพื่อนําเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการตามอํานาจหนาที่ตอไป  ซึ่งการ

ดําเนินการในขั้นตอนตอไปจะเปนสิทธิและหนาที่ของเจาหนี้ตามคําพิพากษาที่จะมา

ดําเนินการเพื่อนําเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับคดีตามหมายบังคับคดีของศาล  

ในการยึด หรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา และดําเนินการตามระเบียบ

ขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติไวตอไป 

แตจากกรณีที่เจาหนี้ตามคําพิพากษาไดยื่นคําขอตอศาล 

ใหออกหมายบังคับคดี และศาลไดมีหมายบังคับคดีใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของลูกหนี้

ตามคําพิพากษาแลว ปรากฏวา การใชสิทธิของเจาหนี้ตามคําพิพากษาในการขอนําเจา

พนักงานบังคับคดีดําเนินการตามหมายบังคับคดีของศาล  ยังไมปรากฏมากเทาใดวา 

เจาหนี้ตามคําพิพากษามายื่นคําแถลงขอนําเจาพนักงานบังคับคดีจัดการยึดทรัพยสินของ

ลูกหนี้  เนื่องจากคดีสวนใหญอยูระหวางการดําเนินการในการสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้

ตามคําพิพากษา   

ทั้งนี้ ดวยเหตุที่ยังไมมีกรณีการยื่นคําแถลงขอใหดําเนินการ

บังคับคดีกับทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา  การดําเนินการบังคับคดีดังกลาว ซึ่งระเบียบ

สํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง 

พ.ศ. 2544 ไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการไวเพียงแนวทางอยางกวาง โดยยังมิไดกําหนด

รายละเอียดและขั้นตอนการปฏิบัติที่ชัดเจน  ประกอบกับการขาดความเชี่ยวชาญในการ

ดําเนินการบังคับคดีในการยึดหรืออายัดทรัพยสินในกรณีดังกลาว  จึงอาจสงผลใหเกิด

ปญหาอุปสรรคหรือขอขัดของในการดําเนินการบังคับคดีของเจาพนักงานบังคับคดีของ

สํานักบังคับคดีปกครองไดตอไป  
 

 5.5 ปญหาที่เกิดขึ้นในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดให
หนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด   

สืบเนื่องจากปญหาที่ เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีปกครอง  

ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับกําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรืองดเวน 
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กระทําการอยางหนึ่งอยางใด* ซึ่งมิไดมีบทบัญญัติของกฎหมายใดๆใหอํานาจแกสํานักงาน 

ศาลปกครอง หรือสํานักบังคับคดีปกครอง ในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาวไว  

ดังนั้น การดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาวจึงเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของขึ้น  

หากหนวยงานหรือสวนราชการที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวไมปฏิบัติตาม 

คําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาลาชาเกินสมควร  ซึ่งในบางกรณีศาลก็มิไดมีคําสั่ง

เรียกใหหนวยงานหรือสวนราชการที่จะตองปฏิบัติตามคําบังคับมาชี้แจงกรณีที่ไมปฏิบัติตาม 

คําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาไมแลวเสร็จ 

นอกจากนี้ ปญหาในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีที่ศาลปกครอง

มีคําบังคับใหหนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  

ยังเกิดปญหาในกรณีอื่นๆ ดังตอไปนี้ 
5.5.1 ปญหาความลาชาในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาล  
 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลในกรณีนี้ เกิดจากการที่หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของในการ

ปฏิบัติตามคําบังคับ มีความหลากหลายและซ้ําซอนกันในการปฏิบัติหนาที่ ซึ่งกอใหเกิด 

ความไมคลองตัวและขาดการประสานงานที่ดีในการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาล นอกจากนี้ยังอาจเกิดจากการที่หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ  

                                                  
* คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  มิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว  ไดแก  

(1) คําบังคับส่ังใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน   

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

(2) คําบังคับส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด  ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)  

 (3) คําบังคับส่ังใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการ

กระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา 

ทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

(4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (4)  
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ในการปฏิบัติตามคําบังคับขาดงบประมาณในการดําเนินการ จึงกอใหเกิดความลาชา 

ในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล 
5.5.2 ปญหาความยากลําบากในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาล 
 กรณีที่มักจะเกิดปญหาความยากลําบากในการดําเนินการ

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลนี้ โดยสวนมากจะเปนการดําเนินการตามคําบังคับของศาล 

ที่กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายควบคุมอาคาร 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่ศาลมีคําบังคับใหร้ือถอนอาคารสวนที่กอสรางดัดแปลงตอเติม

โดยไมชอบดวยกฎหมาย  
5.5.3 ปญหาของคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลที่ไมมีผล 

ผูกพันบุคคลภายนอก   
 โดยทั่วไปคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลจะมีผลผูกพัน

เฉพาะคูกรณีในคดี จึงอาจสงผลใหเกิดปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดี 

ในกรณีที่คําพิพากษาหรือคําสั่ งของศาลมีผลกระทบตอบุคคลภายนอกคดี  ไมวา

บุคคลภายนอกดังกลาวจะเปนหนวยงานหรือสวนราชการอื่นที่เกี่ยวของหรือเอกชน    
 

ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 394/2546  คําบังคับ

กําหนดใหผูถูกฟองคดีดําเนินการใหมีการรื้อถอนอาคารสวนที่ดัดแปลงเกินจากที่เชาของ

สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2535 ใหแลวเสร็จภายใน 180 วัน นับแตวันที่มี 

คําพิพากษา  

    สิ้นสุดระยะเวลาปฏิบัติตามคําบังคับ  16 ตุลาคม 2546 

การบังคับคดี  ผูถูกฟองคดีไดรายงานผลการดําเนินการตาม 

คําพิพากษาของศาลใหสํานักงานศาลปกครองทราบวา ในการดําเนินการเพื่อใหมีการ 

ร้ือถอนอาคารตามคําพิพากษา  ผูถูกฟองคดีจะตองดําเนินการตามแนวทางปฏิบัติตาม

บันทึกสั่งการ ที่ กท 8004/2248 ลงวันที่ 15 ตุลาคม 2536 ซึ่งขณะนี้ยังมิไดมีการรื้อถอน

อาคารดังกลาว เนื่องจากผูถูกฟองคดีตองใชระยะเวลาพอสมควรในการดําเนินการแตละ

ขั้นตอน ทั้งในสวนของการแตงตั้งคณะกรรมการประมาณราคาคารื้อถอน การประกาศหา 

ผูรับจางเหมา  การขออนุมัติงบประมาณ  โดยผูถูกฟองคดีเพิ่งจะไดรับอนุมัติงบประมาณ 

เมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม 2547 และในสวนของขั้นตอนการประกาศหาผูรับจางเหมาก็ปรากฏวา
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มีผูยื่นซองสอบราคาเพียงรายเดียว แตก็ไมสามารถเรียกผูยื่นซองสอบราคามาทําสัญญา 

จางเหมาเพื่อร้ือถอนอาคารได เนื่องจากผูยื่นซองสอบราคารายดังกลาวมีหนังสือขอยกเลิก

การทําสัญญาจางเหมากับผูถูกฟองคดี โดยอางวาลวงเลยระยะเวลาในการยืนยันราคา  

และผูยื่นซองสอบราคาไมไดจดทะเบียนจางเหมางานกับกรุงเทพมหานคร ผูถูกฟองคดี 

จึงตองดําเนินการจัดหาผูรับจางเหมารายอื่น โดยกําลังอยูในระหวางการตั้งคณะกรรมการ 

เพื่อประมาณราคากลางใหม ซึ่งขณะนี้ระยะเวลาในการปฏิบัติตามคําพิพากษาไดลวงเลยมา

ประมาณ 3 ปแลว แตก็ยังไมมีการรื้อถอนอาคารแตอยางใด 

       นอกจากนี้  การดําเนินการบังคับคดี ในกรณี น้ี 

ยังประสบปญหาในทางปฏิบัติ ทั้งในสวนของเจาของอาคารซึ่งศาลมิไดเรียกเขามาเปน

คูกรณี ไมยินยอมรื้อถอนอาคาร  เนื่องจากเจาของอาคารอางวาจะไปติดตอขอเชาพื้นที่ 

สวนที่ศาลวินิจฉัยวากอสรางเกินจากที่เชาและตองรื้อถอนออกไปจากที่ดินของสํานักงาน

ทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ซึ่งศาลก็มิไดเรียกเขามาเปนคูกรณีในคดีเชนกัน และในสวน

ของผูถูกฟองคดีก็ดําเนินการดวยความลาชา แมจะไดลวงเลยระยะเวลาในการปฏิบัติตาม 

คําบังคับมานานพอสมควรแลวก็ตาม ซึ่งสํานักบังคับคดีปกครองมีความเห็นในการดําเนินการ

บังคับคดีวา ผูถูกฟองคดีละเลยไมปฏิบัติตามคําบังคับ และไดรายงานผลการดําเนินการของ 

ผูถูกฟองคดี พรอมทั้งเสนอความเห็นตอศาลใหมีการเรียกผูถูกฟองคดีมาชี้แจงถึงเหตุที่ยังมิได

ดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับ แตศาลก็มิไดมีคําสั่งเรียกใหผูถูกฟองคดีมาชี้แจง 

แตอยางใด โดยศาลเพียงแตมีคําสั่งใหสํานักบังคับคดีปกครองแจงกําชับไปยังผูบังคับบัญชา

ของผูถูกฟองคดีใหมีการดําเนนิการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล โดยขณะนี้อาคารพิพาท

ดังกลาวก็ยังมิไดมีการรื้อถอนแตอยางใด 
 

5.6 ปญหาที่หนวยงานหรือสวนราชการที่มีหนาที่ตองดําเนินการตาม 
คําบังคับของศาล ไมสามารถปฏิบัติใหเปนไปตามคําบังคับได เนื่องจากติดขัด 
ขอกฎหมาย 

 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีนี้  

มักเกิดขึ้นเนื่องจากขอกฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานหรือสวนราชการที่ เปนคูกรณี  

ไดเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เปนคูกรณีดังกลาว ไมมีอํานาจ

หนาที่ในการดําเนินการตามคําบังคับของศาลแลว และอํานาจหนาที่ดังกลาวไดเปลี่ยนไปเปน

อํานาจหนาที่ของหนวยงานหรือสวนราชการอื่น จึงสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เปน

คูกรณีไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลได  
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ตัวอยางเชน  คําพิพากษาศาลปกครองพิษณุโลก คดีหมายเลขแดง

ที่ 8/2549  คําบังคับกําหนดใหเพิกถอนคําสั่งสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา  

ที่ ศธ (0501.6) 159/2546 ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2546 เฉพาะในสวนของผูฟองคดีโดยให

มีผลยอนหลังตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม 2546 แลวใหผูถูกฟองคดี (สํานักงานคณะกรรมการการ

อุดมศึกษา)ดําเนินการเพื่อออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนครั้งที่ 2 ประจําปงบประมาณ  

พ.ศ. 2546 (1 ตุลาคม 2546) ใหผูฟองคดีตามหลักเกณฑที่ ก.พ. กําหนดตอไป  

ประเด็นกฎหมายที่เกี่ยวของ  

  (1) มาตรา 4 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยราชภัฏ 

พ.ศ.2547 กําหนดใหมหาวิทยาลัยราชภัฏมีสถานะเปนนิติ บุคคล  สังกัดสํานักงาน

คณะกรรมการการอุดมศึกษา 

(2) มาตรา 65 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย 

ราชภัฏ พ.ศ. 2547 และประกาศกระทรวงศึกษาธิการ ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2547 ไดกําหนดให

โอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน สิทธิทั้งปวง หนี้สิน ขาราชการ ลูกจาง อัตรากําลัง เงิน

งบประมาณและรายไดของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาเฉพาะสวนของสํานักงาน

สภาสถาบันราชภัฏไปเปนของมหาวิทยาลัยราชภัฏแตละแหง  ดังนั้น บรรดากิจการ 

ทรัพยสิน และสิทธิทั้งปวงฯ ของสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษาจึงไดโอนไปยัง

มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณแลวโดยผลของกฎหมาย 

การบังคับคดี  จากประเด็นขอกฎหมายที่ เกี่ยวของมีผลให

มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ ซึ่งมิไดเปนคูกรณีในคดี เปนผูมีอํานาจดําเนินการในเรื่อง 

ตาง ๆ โดยไมตองมีการมอบอํานาจจากผูถูกฟองคดี ประกอบกับมาตรา 35 วรรคสอง แหง

พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ.2547 ไดบัญญัติวา 

การเลื่อนขั้นเงินเดือน ใหอธิการบดีมีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนตามขอเสนอแนะของ

ผูบังคับบัญชาฯ  ดังนั้น มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ ซึ่งเปนหนวยงานสังกัดของผูฟองคดี

ตามกฎหมายดังกลาวจึงเปนผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายที่จะตองออกคําสั่งเลื่อนขั้น

เงินเดือนครั้งที่ 2 ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2546 (1 ตุลาคม 2546) ใหแกผูฟองคดี 

ดังนั้น สํานักบังคับคดีปกครองจึงไดมีหนังสือติดตามผลการ

ดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองพิษณุโลกไปยังผูถูกฟองคดี 

และมหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบูรณ เพื่อสอบถามผลการดําเนินการตามคําพิพากษาดังกลาว 

อยางไรก็ตาม ผลการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับโดยมหาวิทยาลัยราชภัฏ
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เพชรบูรณ ซึ่งมิไดเปนคูกรณีในคดีนี้ มีความลาชาและมิไดรายงานผลความคืบหนามายัง

สํานักงานศาลปกครอง ประกอบกับผูถูกฟองคดีก็มิไดติดตามกําชับใหมหาวิทยาลัยราชภัฏ

เพชรบูรณเรงรัดดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับแตอยางใด 

 

 

 



บทที่ 6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
จากการศึกษาถึงการพิจารณาวินิจฉัยและการบังคับคดีปกครอง รวมถึง

ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง ทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลัง 

การจัดตั้งศาลปกครองแลวนั้น อาจวิเคราะหไดวา ปญหาอุปสรรคและขอขัดของบางกรณี 

ในการบังคับคดีปกครอง ไดเกิดขึ้นทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  

ซึ่งปญหาอุปสรรคและขอขัดของบางกรณี ก็ไดมีการแกไขปรับปรุงปญหาที่เกิดขึ้นแลว  

และไดสงผลใหการบังคับคดีปกครองในกรณีดังกลาวเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เปนการแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได*  แตปญหาอุปสรรคและขอขัดของในบางกรณี 

ก็ยังคงเปนปญหาในการบังคับคดีปกครองอยูจนถึงปจจุบันภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง  
6.1 บทสรุป 

ในบทสรุปน้ีจะศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบประเด็นปญหาอุปสรรค

และขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง โดยมุงเนนถึงปญหาการบังคับคดีปกครองภายหลัง

การจัดตั้งศาลปกครอง  ทั้งนี้ เนื่องจากปจจุบัน องคกรที่มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา

                                                  
* ในชวงระยะเวลากอนการจัดตั้งศาลปกครอง ซึ่งศาลยุติธรรมเปนองคกรทางตุลาการที่มี

อํานาจหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาททุกประเภท รวมทั้งคดีพิพาททางปกครอง โดยเมื่อศาลยุติธรรม 

ไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเกี่ยวกับกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายแลว ผลของคําพิพากษาหรือ

คําส่ังดังกลาวจะมีผลบังคับผูกพันเฉพาะแกคูกรณีในคดี  แตอยางไรก็ตาม ในกรณีที่เปนคําพิพากษาหรือคําส่ัง

เกี่ยวกับกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผลของคําพิพากษาหรือคําส่ังดังกลาวจะมีผลบังคับผูกพันเฉพาะแกคูกรณี 

ในคดี โดยไมมีผลเปนการทั่วไปในการเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง จึงอาจสงผลใหกฎที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายดังกลาวยังคงมีผลใชบังคับอยู และอาจเกิดความลักล่ันที่ฝายปกครองอาจใชกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้นกับเอกชนรายอื่นตอไป และอาจกอใหเกิดความซ้ําซอนในการพิจารณาคดี หากเอกชนรายดังกลาว

นําคดีขึ้นฟองรองตอศาลในกรณีเดิมอีกครั้ง  

อยางไรก็ตาม เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น และหากเปนกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือ

คําส่ังเกี่ยวกับกฎที่ไมชอบดวยกฎหมาย คําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง จะมีผลเปนการทั่วไปในการ 

เพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นโดยตรง  ซึ่งกฎหมายกําหนดใหมีการประกาศผลแหงคําพิพากษาดังกลาว

ในราชกิจจานุเบกษา เพื่อใหเปนที่ทราบโดยทั่วไปวากฎดังกลาวไดถูกเพิกถอนโดยผลของคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองแลว  และกําหนดใหการประกาศในราชกิจจานุเบกษาดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวย

กฎหมายนั้น (มาตรา 72 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) 
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วินิจฉัยคดีพิพาทปกครอง ไดแก ศาลปกครอง โดยเพื่อนําสภาพปญหาอุปสรรคและ

ขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง มาศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบพรอมทั้งเสนอแนะ 

แนวทางแกไขปญหาที่เกิดขึ้นตอไป   

อนึ่ง สภาพปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง

กอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง อาจสรุปไดดังนี้ 
 6.1.1 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 

ที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของในการดําเนินการบังคับคดี 
การบังคับคดีในคดีพิพาททางปกครองที่ศาลยุติธรรม 

ไดพิจารณาพิพากษาแลวนั้น  กรณีดังกลาวจะสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดี

ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับกับทั้งหนวยงานหรือสวนราชการ 

รวมท้ังเอกชนที่เปนคูกรณี ซึ่งปญหาที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของในการ

บังคับคดีนี้ จะเปนปญหาในกรณีที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให เอกชนชําระเงิน 

แกหนวยงานหรือสวนราชการ ซึ่งไมมีบทบัญญัติของกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ 

ที่ชัดเจนในการกําหนดอํานาจหนาที่ วิธีการ และขั้นตอนในการติดตามบังคับคดี รวมถึงไมมี

การกําหนดวาองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐใดที่จะมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในการ

ติดตามบังคับคดีและสอดสองดูแลใหมีการบังคับคดีอยางไดผล ซึ่งในทางปฏิบัติ  

แตละหนวยงานเจาของเรื่องที่เปนผูชนะคดี จะเปนผูมีอํานาจหนาที่ติดตามและสอดสอง

ดูแลใหมีการบังคับคดีของลูกหนี้ตามคําพิพากษา 

 สําหรับปญหาที่สําคัญในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับ

ของศาลปกครองในกรณีนี้ เกี่ยวเนื่องจากการที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งไดกําหนดใหสํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับ 

คดีปกครอง เปนหนวยงานธุรการที่มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการติดตามบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง  แตกฎหมายไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการ

บังคับคดีไวแตเพียงในกรณีที่อนุโลมใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได กลาวคือ กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย และกรณี

ที่ศาลปกครองมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบ
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ทรัพยสินตามคําพิพากษา*  แตอยางไรก็ตาม ในกรณีคําบังคับกําหนดใหหนวยงานหรือ 

สวนราชการชดใชเงิน ซึ่งกฎหมายกําหนดใหศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแก

ทรัพยสินของบุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําพิพากษา แตในการดําเนินการ

บังคับคดีตอหนวยงานหรือสวนราชการในกรณีดังกลาว ก็ยังคงเกิดปญหาในการดําเนินการ

บังคับคดี เนื่องติดขัดขอกฎหมายที่กําหนดใหทรัพยสินของหนวยงานหรือสวนราชการเปน

ทรัพยสินที่ไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี ตามมาตรา 285 (4) แหงประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง**  โดยถือเปนทรัพยสินที่โอนแกกันมิได และกฎหมายหามมิใหยึดทรัพยสิน

ของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไมก็ตาม*** 

 

 

                                                  
* มาตรา 72 วรรคหา แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 , อางแลวใน (4) 
** ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 285  ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาตอไปนี้ ยอมไมอยูในความรับผิด

แหงการบังคับคดี   

                     (4) ทรัพยสินอยางใดที่โอนกันไมไดตามกฎหมาย หรือตามกฎหมาย

ยอมไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี 
*** ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

   มาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผนดินนั้น รวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดิน 

ซึ่งใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกัน เชน 

(1) ที่ดินรกรางวางเปลา และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเปน

ของแผนดินโดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

 (2) ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน เปนตนวา ที่ชายตลิ่งทางน้ํา  

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3) ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ เปนตนวา ปอม  

และโรงทหาร สํานักราชการบานเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ 

   มาตรา 1305 ทรัพยสินซึ่งเปนสาธารณสมบัติของแผนดินนั้นจะโอนแกกันมิได เวน

แตอาศัยอํานาจแหงบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา 

มาตรา 1307  ทานหามมิใหยึดทรัพยสินของแผนดิน ไมวาทรัพยสินนั้นจะเปน 

สาธารณสมบัติของแผนดินหรือไม  
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   ทั้ งนี้  การบังคับให เปนไปตามคําบังคับอื่นๆของศาลปกครอง 

ที่กฎหมายมิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว* จะมีเพียงแนวทางในการ

ดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียงแนวทางในการติดตามผล

การดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาล และรายงานผลการดําเนินการใหศาล

ทราบหรือสั่งการเทานั้น  อีกทั้งยังเกิดปญหาในกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดไวอยางชัดเจนวา 

การบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง จะตองรวมถึงการดําเนินการบังคับให 

ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติใหเปนไปตามขอสังเกตของศาลดวยหรือไม 

อยางไร  ท้ังนี้ ปญหาในการดําเนินการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือ

ระเบียบที่เกี่ยวของกับอํานาจในการดําเนินการบังคับคดีดังกลาว เปนปญหาในลักษณะ

เชนเดียวกับการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีที่ไดสั่งการตามกฎหมายวาดวย

คณะกรรมการกฤษฎีกา  ซึ่ งกฎหมายมิไดกําหนดบทบัญญัติใดๆเพื่อใหอํานาจแก

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในการดําเนินการ

อยางหนึ่งอยางใดเพื่อติดตามบังคับคดีใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามคําสั่งของ

นายกรัฐมนตรี รวมทั้งมิไดมีสภาพบังคับของกฎหมายวาการติดตามผลการปฏิบัติตามคําส่ัง

นายกรัฐมนตรีดังกลาวจะดําเนินการไดเพียงใด  แตทั้งนี้ ในการดําเนินการตามคําสั่งของ

                                                  
* คําบังคับอื่นๆของศาลปกครองที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542  มิไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการดําเนินการบังคับคดีไว  ไดแก  

(1) คําบังคับส่ังใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองและใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐที่ เกี่ยวของกระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน   

ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

(2) คําบังคับส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ

ปฏิบัติตามหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด  ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2)  

 (3) คําบังคับส่ังใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับ 

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ  หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

(4) คําบังคับใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ตามมาตรา 72  

วรรคหนึ่ง (4)  
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นายกรัฐมนตรีในกรณีดังกลาว จะมีมติคณะรัฐมนตรีในการกําชับและเรงรัดใหหนวยงาน

หรือสวนราชการที่เกี่ยวของดําเนินการตามคําสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยเร็ว*  

อน่ึง ปญหาที่เกิดขึ้นจากขอกฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของ 

ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหา

ที่ เกี่ยวกับอํานาจในการบังคับคดีในกรณีนี้  หากจะพิจารณาวาจะสามารถอนุโลม 

นําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ

ในกรณีดังกลาวไดหรือไม อยางไร นั้น  กรณีจึงเกิดประเด็นปญหาที่วากรณีดังกลาวมิใชกรณีที่

กฎหมายกําหนดไวอยางชัดเจนใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมได ประกอบกับมิใชกรณีคําบังคับ

กําหนดใหบุคคลกระทําการหรือละเวนกระทําการใหเปนไปตามกฎหมาย ตามมาตรา 72(5) 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติ

ขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับการฟองรองคดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่ง

อยางใด ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  และนอกจากนี้ แมกรณี

ดังกลาวจะสามารถอนุโลมนําเอาบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาใชบังคับได  แตอยางไรก็ตาม สภาพการบังคับคดีทางแพงในกรณี

ดังกลาวจะมีปญหาขอขัดของเกี่ยวกับสภาพการบังคับคดีตอหนวยงานหรือสวนราชการ  

ซึ่งอาจไมสอดคลองกับลักษณะอํานาจหนาที่และหลักการแบงแยกอํานาจ รวมทั้งอาจเกิด

ปญหาในการปฏิบัติหนาที่ราชการของหนวยงานและเจาหนาที่ฝายปกครอง ที่อาจจะกระทบ

ตอหนาที่อื่นที่อยูในความรับผิดชอบของเจาหนาที่ดังกลาวได 
 

  6.1.2 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 
ที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง 

 ดวยอํานาจหนาที่ ในการพิจารณาพิพากษาคดีของ 

ศาลปกครอง ซึ่งนอกจากจะรวมถึงการพิจารณาวินิจฉัยและการทําคําพิพากษาแลว อํานาจ

ของศาลในกรณีนี้ยังควรจะตองรวมหมายถึงอํานาจในการพิจารณาสั่งการในชั้นบังคับคดีดวย  

                                                  
* สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, หนังสือ ที่ นร 0203/ว.69 ลงวันที่ 22 เมษายน 2528  

(มติคณะรัฐมนตรี เร่ือง การใหขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและใหสวนราชการปฏิบัติตามคําส่ัง

ของนายกรัฐมนตรีที่ส่ังการตามคําวินิจฉัยฯ) 
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แตอยางไรก็ตาม ปญหาในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองในบางกรณี 

ไดเกิดขึ้นเนื่องจากการที่ศาลมิไดมีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง ในกรณีที่ 

ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษา

ลาชาหรือใชระยะเวลาเกินสมควร โดยในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีดังกลาว  

สํานักงานศาลปกครอง ซึ่งมีอํานาจหนาที่เพียงแตการดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครอง โดยกฎหมายมิไดกําหนดใหมีอํานาจหนาท่ีในการมีคําสั่งให

หนวยงานหรือสวนราชการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล  ดังนั้น สํานักงาน 

ศาลปกครองจึงไมอาจใชอํานาจบังคับใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามคําบังคับอยางไรได  

และอาจสงผลใหเกิดปญหาในการดําเนินการบังคับคดีขึ้น   

     นอกจากนี้ ปญหาในการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ

ศาลปกครองที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง

ยังเกิดขึ้นในกรณีเกี่ยวกับการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดกําหนดถึงหลักเกณฑในการกําหนด 

คําบังคับของศาลไวดังเชนกรณีของศาลยุติธรรมที่คําบังคับจะตองระบุโดยชัดแจงใน 

ถึงระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ อันจะตองใชเงิน สงทรัพยสิน กระทําการ หรืองดเวนกระทําการ

ใดๆนั้น  รวมถึงวิธีการบังคับคดีในกรณีที่ลูกหนี้ตามคําพิพากษามิไดมีการปฏิบัติตาม 

คําบังคับภายในระยะเวลาหรือภายในเงื่อนไขที่ไดกําหนดไว  ซึ่งในบางกรณีจึงไดเกิดปญหา

ในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครอง อันเกิดขึ้นเนื่องจากการ

ที่ศาลปกครองไดกําหนดคําบังคับไวอยางกวางเกินไปหรือไมชัดเจน และสงผลใหการดําเนินการ

บังคับคดีในกรณีดังกลาว ไมมีวัตถุประสงคหรือขอบเขตที่ชัดเจน และไมอาจทราบหรือยาก 

ที่จะทราบไดวาจะตองดําเนินการบังคับคดีใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีปฏิบัติ

หนาที่ในเรื่องใดบาง อยางไร และเพียงใด  อีกทั้งยังไมอาจสามารถตรวจสอบไดวาผลการ

ปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาว เปนการปฏิบัติไปโดยถูกตองและครบถวนตามเจตนารมณที่

แทจริงของคําพิพากษาและคําบังคับของศาลหรือไม เพียงใด   
 

 6.1.3 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 
ที่เกิดขึ้นจากคูกรณี 

 ปญหาในการบังคับคดีปกครองในกรณีที่เกิดขึ้นจากคูกรณี 

เปนปญหาในทางปฏิบัติที่เกิดขึ้นทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 

อันไดแก ปญหาความลาชา ปญหาความยากลําบากในการดําเนินการใหเปนไปตาม  
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คําบังคับของศาล และปญหาที่คําพิพากษาของศาลไมมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอกคดีให

ดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับ ซึ่งสงผลใหคูกรณีหรือผูที่จะตองดําเนินการใหเปนไปตาม

คําบังคับหรือคําสั่งมิอาจดําเนินการไดภายในระยะเวลาที่กําหนด  

นอกจากปญหาในการบังคับคดีที่เกิดขึ้นจากคูกรณีดังที่ 

ไดกลาวมาแลวขางตน ปญหาในกรณีนี้ยังเกิดขึ้นในกรณีคําบังคับกําหนดใหเอกชนชดใช

เงิน ซึ่งมีหลายกรณีที่ เอกชนลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมยอมดําเนินการชําระหนี้และ 

จึงจําเปนตองมีการบังคับคดี  ทั้งนี้ การบังคับคดีในกรณีดังกลาวแมจะสามารถนํา

บทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได

กับเอกชน  แตอยางไรก็ตาม การดําเนินการบังคับคดีตอทรัพยสินของเอกชนลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาในกรณีดังกลาว ไดเกิดปญหาในการบังคับคดีในกรณีที่หนวยงานหรือ 

สวนราชการเจาหนี้ตามคําพิพากษา ซึ่งมีหนาที่ติดตามสืบหาหลักทรัพยหรือทรัพยสินของ

เอกชนลูกหนี้ ยังไมสามารถติดตามสืบหาหลักทรัพยหรือทรัพยสินของเอกชนลูกหนี้ 

ตามคําพิพากษาเพื่อประโยชนแหงการบังคับคดีตามคําพิพากษาได โดยอาจเกิดจาก 

ความเพิกเฉยของหนวยงานหรือสวนราชการ หรือเกิดจากระบบการจัดเก็บขอมูลของ

หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของในการขอทราบหลักทรัพยหรือทรัพยสินของลูกหนี้

ตามคําพิพากษายังไมมีการจัดระบบที่ดีเพียงพอ รวมท้ังยังอาจไมไดมีการตรวจสอบอยาง

จริงจัง โดยเฉพาะอยางยิ่ง ไมไดมีการตรวจสอบการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับช่ือของลูกหนี้ตาม

คําพิพากษาที่เคยปรากฏอยูในเอกสารสิทธิ์หรือทะเบียนของทางราชการ  ซึ่งปญหา 

ในกรณีดังกลาวนี้ เปนปญหาที่ เกิดขึ้นทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้ง 

ศาลปกครอง 

  นอกจากนี้ ปญหาในการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้นจากคูกรณี

ในชวงระยะเวลาภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง ยังเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลปกครองไดมี 

คําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งโดยผลของคําพิพากษา

ของศาลจะมีผลเปนการเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นแลว จึงไมจําตองมีการ

บังคับคดีในกรณีดังกลาว  อยางไรก็ตาม แมผลของคําพิพากษาจะทําใหคําสั่งที่ไมชอบดวย

กฎหมายดังกลาวถูกเพิกถอนไปแลว และไมจําตองบังคับคดีในกรณีนั้นอีก  แตในบางกรณีที่

ผลของคําพิพากษาทําใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม และมีสิทธิที่จะไดรับ

สิทธิประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ  ดังนั้น จึงอาจจําตองติดตามผลการดําเนินการเพื่อใหมี

การแกไขเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกผูฟองคดี  ทั้งนี้ จากกรณีดังกลาวมิไดมี
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บทบัญญัติของกฎหมายใดๆกลาวถึงไววาใหดําเนินการบังคับคดีอยางไรดังที่ไดกลาว

มาแลว  ประกอบกับปญหาที่เกิดขึ้นจากคูกรณี ซึ่งเปนหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ 

ในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล ไมทราบถึงผลผูกพันที่จะตองดําเนินการ

ใหผูฟองคดีกลับคืนสูตําแหนงหรือสถานะเดิม รวมทั้งไดรับสิทธิประโยชนตามสิทธิที่พึงไดรับ 

จึงเกิดเปนขอโตแยงขึ้นในชั้นบังคับคดี  รวมทั้งอาจเกิดปญหาในกรณีที่หนวยงานหรือ 

สวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ตองดําเนินการตามคําบังคับของศาล ไมสามารถปฏิบัติใหเปนไป

ตามคําบังคับได เนื่องจากขอกฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานหรือสวนราชการที่เปนคูกรณี

ดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการคูกรณี ไมมีอํานาจหนาที่ 

ในการดําเนินการตามคําบังคับของศาลแลว และอํานาจหนาที่ไดเปลี่ยนไปเปนอํานาจหนาที่

ของหนวยงานหรือสวนราชการอื่น จึงสงผลใหหนวยงานหรือสวนราชการที่ เปนคูกรณี 

ไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาลได  
 

 6.1.4 ปญหาอุปสรรคและขอขัดของในการบังคับคดีปกครอง 
ที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการของสํานักงานศาลปกครอง 

 ในการดํา เนินการบังคับให เปนไปตามคําบั งคับของ 

ศาลปกครองโดยสํานักงานศาลปกครองนั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการในการดําเนินการ

บังคับคดีไวแตเพียงในกรณีที่อนุโลมใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตาม

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได กลาวคือ กรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับ

สั่งใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย และกรณี

ที่ศาลปกครองมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลที่ไมชําระเงินหรือสงมอบ

ทรัพยสินตามคําพิพากษา  ทั้งนี้ การดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นจะมีเพียงแนวทางในการ

ดําเนินการบังคับคดีตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไป

ตามคําบังคับของศาลปกครอง พ.ศ. 2544 ซึ่งไดกําหนดไวแตเพียงแนวทางในการติดตามผล

การดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามคําบังคับของศาลดังที่ไดกลาวมาแลว แตดวยระเบียบ

ดังกลาวเปนเพียงระเบียบภายในของสํานักงานศาลปกครอง ซึ่งไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

ใดรองรับอํานาจไวอยางชัดเจน นอกจากนี้ ในการดําเนินการตามแนวทางบังคับคดี 

ตามระเบียบสํานักงานศาลปกครองดังกลาว ไดกําหนดไวแตเพียงแนวทางอยางกวาง โดยยังมิได

กําหนดรายละเอียดและขั้นตอนการปฏิบัติที่ชัดเจนในการดําเนินการบังคับคดี ไมวาจะ 

ในสวนที่สามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี
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พิจารณาความแพงมาใชบังคับได และในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นๆ  ประกอบกับ

การที่เจาหนาที่ยังขาดความเชี่ยวชาญในการดําเนินการบังคับคดีในการยึดหรืออายัด

ทรัพยสินในกรณีดังกลาว จึงอาจสงผลใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติในการบังคับคดีของ 

เจาพนักงานบังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครองได 

 

6.2 ขอเสนอแนะ 
  เมื่อไดศึกษาวิเคราะหและเปรียบเทียบถึงปญหาอุปสรรคและ

ขอขัดของในการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้น ทั้งในชวงระยะเวลากอนและหลังการจัดตั้ง 

ศาลปกครอง ซึ่งปญหาดังกลาวในบางกรณีก็ไดเกิดขึ้นตั้งแตชวงระยะเวลากอนการจัดตั้ง

ศาลปกครอง และยังคงเกิดเปนปญหาการบังคับคดีปกครองจนกระทั่งถึงปจจุบันภายหลัง

การจัดตั้ งศาลปกครอง   ดังนั้น  เพื่อ เปนการแกไขปญหาอุปสรรคและขอ ขัดของ 

ในการบังคับคดีปกครองภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง และเพื่อใหการบังคับคดีปกครอง

เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเปนการแกไขเยียวยาความเสียหาย รวมทั้งระงับขอพิพาท 

ที่เกิดขึ้นที่เกิดขึ้น จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาการบังคับคดีปกครอง  ดังนี้ 
 6.2.1 การชี้แจงและสรางความเขาใจตอหนวยงานหรือ 

สวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของ 
ศาลปกครอง  

   เนื่องดวยปญหาอุปสรรคและขอขัดของที่เกิดขึ้นในการ

บังคับคดีปกครอง  ซึ่งโดยสวนมากจะเปนปญหาที่เกิดจากคําบังคับของศาลปกครอง 

ที่กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด    

ดังนั้น เพื่อแกไขปญหาอุปสรรคและขอขัดของที่เกิดขึ้น จึงควรมีการชี้แจงและสรางความ

เขาใจตอหนวยงานหรือสวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับ  ไมวาจะเปนหนวยงานหรือสวนราชการที่ เปนคูกรณี  หรือหนวยงานหรือ 

สวนราชการภายนอกคดี เพื่อใหมีการยอมรับและเคารพที่จะปฏิบัติตามคําบังคับของศาล  

ทั้งนี้ ในเบื้องตน จึงอาจมีการเรงรัดติดตามใหหนวยงานหรือสวนราชการที่จะตองปฏิบัติตาม

คําบังคับ ดําเนินการใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด และในบางกรณีอาจมีการ

กําชับโดยขอใหผู บังคับบัญชาหรือผูที่กํากับดูแลหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาว  

ควบคุมกํากับและเรงรัดใหดําเนินการใหแลวเสร็จตามคําบังคับของศาล เพื่อเปนการสรางแนว

ปฏิบัติใหหนวยงานหรือสวนราชการยอมรับและเคารพที่จะปฏิบัติตามคําบังคับของศาลตอไป 
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  อยางไรก็ตาม นอกจากจะตองมีการชี้แจงและสรางความ

เขาใจตอหนวยงานหรือสวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของในการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําบังคับของศาลปกครองแลว  ทั้งนี้ เพื่อเปนการชี้แจงและสรางความเขาใจแกประชาชน

ทั่วไปเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณาคดีปกครอง จึงควรมีการประชาสัมพันธและชี้แจง 

สรางความเขาใจแกประชาชนทั่วไป ซึ่งไมเพียงแตในสวนของการพิจารณาวินิจฉัย 

คดีปกครอง แตจะตองรวมถึงผลผูกพันของคําพิพากษา และการดําเนินการบังคับคดี

ปกครองดวย  
  

6.2.2 การชี้แจงตอศาลถึงกรณีที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ
บังคับคดีปกครอง ในกรณีดังตอไปนี้ 

  6.2.2.1 จากปญหาที่เกี่ยวกับอํานาจในการดําเนินการบังคับ

ใหเปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง  ในกรณีที่กฎหมายมิไดกําหนดใหสามารถ 

นําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได

โดยอนุโลม  ซึ่งกรณีดังกลาวมิไดมีบทบัญญัติใดใหอํานาจแกสํานักงานศาลปกครอง หรือ

สํานักบังคับคดีปกครอง ในการใชมาตรการบังคับตอผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี 

ซึ่งไมปฏิบัติตามคําพิพากษา หรือปฏิบัติตามคําพิพากษาลาชาเกินเวลาอันสมควร  ดังนั้น 

อํานาจหนาที่ของสํานักงานศาลปกครองในการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ

ศาลปกครองในกรณีดังกลาว จึงมีเพียงการดําเนินการติดตามใหผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณี

ฝายที่แพคดีปฏิบัติใหเปนไปตามคําบังคับของศาล โดยมิอาจมีมาตรการหรือคําสั่งใดๆ 

บังคับคดีใหเปนไปตามคําบังคับของศาล   

อยางไรก็ตาม แมกฎหมายจะมิไดมีบทบัญญัติให

อํานาจแกสํานักงานศาลปกครองหรือสํานักบังคับคดีปกครองไว แตอํานาจทั่วไปของศาล 

ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาท ซึ่งไมควรจะจํากัดหรือเสร็จสิ้นอยูแตเพียงภายหลังจากที่

ศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งใดๆแลว  ซึ่งควรจะรวมหมายความถึงอํานาจในการ

พิจารณาสั่งการในชั้นบังคับคดีดวย  ทั้งนี้ หากเกิดกรณีที่ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่ 

แพคดี ไมปฏิบัติตามคําบังคับของศาลหรือปฏิบัติลาชาเกินสมควร และคูกรณีฝายที่ชนะคดี

ไดรองขอ หรือเปนกรณีที่สํานักงานศาลปกครองไดพิจารณาและเสนอความเห็นใหศาล 

มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง  ศาลก็จะตองพิจารณาใชอํานาจในการ 

มีคําสั่งเรียกใหคูกรณีฝายที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ มาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง  และเมื่อศาล

ไดใชอํานาจในการมีคําสั่งเรียกใหคูกรณีฝายที่ตองปฏิบัติตามคําบังคับ ซึ่งไมปฏิบัติตาม 
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คําบังคับของศาล มาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริงแลว  หากผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดี

ดังกลาว ไมมาศาลตามที่ศาลไดมีคําสั่ง ศาลอาจพิจารณาไดวาเปนการกระทําละเมิดอํานาจ

ศาล ตามมาตรา 64 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542* ประกอบกับมาตรา 19 และ 31(5) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง** 

ซึ่งจะตองพิจารณากรณีดังกลาวตอไป   

6.2.2.2 จากปญหาอีกประการหนึ่งในการบังคับคดีปกครอง  

ซึ่งไดเกิดขึ้นเนื่องจากการกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง และสงผลใหเกิดปญหาอุปสรรค

และขอขัดของในการดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล รวมทั้งอาจเกิดปญหาใน

การดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของศาลดวย  ทั้งนี้ เพื่อแกไขปญหาที่เกี่ยวกับ

คําบังคับของศาลปกครองดังกลาว ศาลจึงควรจะตองกําหนดคําบังคับใหมีผลสามารถบังคับ

ใชไดจริง และเปนคําบังคับท่ีมีผลเปนการประสานประโยชนสาธารณะใหเขากับการคุมครอง

สิทธิเสรีภาพของประชาชน  นอกจากนี้ คําบังคับดังกลาวจะตองกําหนดไวอยางชัดเจนและ

                                                  
* พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 64 นอกจากที่บัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัตินี้ใหนําบทบัญญัติที่ถือวา

เปนการกระทําละเมิดอํานาจศาลตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  

และเมื่อมีการละเมิดอํานาจศาลใหศาลปกครองมีอํานาจสั่งลงโทษไดดังนี้ 

    (1) ตักเตือน โดยจะมีคําตําหนิเปนลายลักษณอักษรดวยหรือไมก็ได 

    (2) ไลออกจากบริเวณศาล 

    (3) ลงโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน หรือปรับไมเกินหาหมื่นบาท หรือทั้งจํา

ทั้งปรับ 

    การสั่งลงโทษฐานละเมิดอํานาจศาลพึงใชอยางระมัดระวังและเทาที่

จําเปนตามพฤติการณแหงกรณี และหากเปนการสั่งลงโทษตาม (3) ใหองคคณะอื่นที่มิใชองคคณะพิจารณา

พิพากษาคดีนั้นเปนผูพิจารณาและสั่งลงโทษ 
** ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 19  ศาลมีอํานาจสั่งไดตามที่เห็นสมควรใหคูความทุกฝายหรือฝายใด 

ฝายหนึ่งมาศาลดวยตนเอง ถึงแมวาคูความนั้น ๆ จะไดมีทนายความวาตางแกตางอยูแลวก็ดี อนึ่งถาศาล 

เห็นวาการที่คูความมาศาลดวยตนเองอาจยังใหเกิดความตกลงหรือการประนีประนอมยอมความดังที่บัญญัติ 

ไวในมาตราตอไปนี้ก็ใหศาลสั่งใหคูความมาศาลดวยตนเอง 

มาตรา  31 ผูใดกระทําการอยางใด ๆ ดังกลาวตอไปนี้ ใหถือวากระทําผิดฐาน

ละเมิดอํานาจศาล 

 (5) ขัดขืนไมมาศาล เมื่อศาลไดมีคําส่ังตามมาตรา 19 หรือมีหมายเรียก

ตามมาตรา 277 
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ครบถวนในทุกกรณีที่ศาลประสงคจะใหมีการบังคับคดี  รวมทั้งควรจะตองกําหนดระยะเวลา

ในการปฏิบัติตามคําบังคับไว เพื่อประโยชนในการดําเนินการติดตามผลการดําเนินการตาม

คําบังคับใหเปนไปตามระยะเวลาที่ศาลกําหนด  

    อน่ึง เพื่อใหการดําเนินการของผูที่ตองปฏิบัติหรือ

คูกรณีฝายที่แพคดีเปนไปอยางถูกตองและครบถวนตามเจตนารมณของคําพิพากษา  

ศาลอาจกําหนดคําบังคับ รวมทั้งขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไป

ตามคําพิพากษา* เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการดําเนินการตามคําบังคับของศาล  แตทั้งนี้ 

ขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาดังกลาวจะตอง

อยูภายใตกรอบของคําบังคับของศาล   แตอยางไรก็ตาม  เพื่อไมกอให เกิดปญหา 

ความไมชัดเจนวา ผูที่ตองปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีจะตองมีการปฏิบัติตามขอสังเกต  

รวมทั้งสํานักงานศาลปกครองจะตองมีการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามขอสังเกตที่ศาล

กําหนดไวในคําพิพากษาดวยหรือไม ศาลจึงอาจกําหนดขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือ

วิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาดังกลาวใหเปนเงื่อนไขในคําบังคับ เพื่อให

สามารถบังคับใหเปนไปตามเงื่อนไขของคําบังคับน้ันได  

นอกจากนี้  จากปญหาอุปสรรคและขอขัดของ 

ที่เกี่ยวกับขอบเขตในการดําเนินการบังคับคดี ในกรณีที่ศาลมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเพียงอยางเดียว และคูกรณีไดมีคําขอใหศาลมีคําสั่งให

ดําเนินการบังคับคดีในสวนที่มิไดกําหนดไวในคําบังคับ โดยการใหผูฟองคดีกลับคืนสู

ตําแหนงเดิม หรือคืนสิทธิประโยชนหรือคาเสียหายใหแกผูฟองคดี  ซึ่งปญหาในกรณีนี้ 

สํานักงานศาลปกครองไมสามารถดําเนินการบังคับคดีในสวนที่ศาลมิไดกําหนดไวใน 

คําบังคับได  อยางไรก็ตาม โดยหลักการแลวเมื่อศาลมีพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งผลของคําพิพากษา ผูฟองคดีควรจะไดกลับคืนสูตําแหนง

เดิม หรือไดรับสิทธิประโยชนหรือคาเสียหาย  โดยหากปรากฏขอเท็จจริงวาผูฟองคดีไมได

กลับคืนสูตําแหนงเดิม หรือไมไดสิทธิประโยชนหรือคาเสียหายที่ควรไดรับโดยผลของ 

คําพิพากษา ผูฟองคดีอาจนําขอโตแยงมาฟองเปนคดีใหมตอไป  ทั้งนี้ เพื่อแกไขปญหาใน

กรณีนี้ ศาลควรกําหนดแนวทางหรือวิธีการตอหนวยงานหรือสวนราชการที่มีสวนเกี่ยวของ 

เพื่อใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาโดยถูกตองครบถวน 
 

                                                  
* มาตรา 69 (8) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 



 192 

6.2.3 การกําหนดหลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจนในการ
ดําเนินการบังคับคดีปกครอง 

 การดํ า เ นิ นกา รบั ง คั บ ให เ ป น ไปตามคํ า บั งคั บขอ ง 

ศาลปกครอง ในสวนที่กฎหมายมิไดกําหนดใหสามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการ

บังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได ซึ่งจะมีเพียงแนวทาง

ตามระเบียบสํานักงานศาลปกครอง วาดวยการดําเนินการบังคับใหเปนไปตามคําบังคับของ

ศาลปกครอง พ.ศ. 2544 เปนแนวทางในการติดตามดําเนินการบังคับคดี แตดวยระเบียบ

ดังกลาวเปนเพียงระเบียบภายในของสํานักงานศาลปกครอง ซึ่งไมมีบทบัญญัติของกฎหมาย

ใดรองรับอํานาจ และอาจตองมีการดําเนินการที่มีผลกระทบตอบุคคลภายนอก  ดังนั้น  

จึงควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการบังคับคดีที่มีบทบัญญัติของ

กฎหมายรองรับอํานาจไวอยางชัดเจน ซึ่งจะสงผลใหสามารถใชหลักเกณฑและวิธีการ

ดังกลาวบังคับตอบุคคลภายนอกไดอยางเต็มท่ี 

 นอกจากนี้ ในการดําเนินการตามหลักเกณฑและวิธีการ 

บังคับคดีดังกลาว ควรมีการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติที่ชัดเจนในการดําเนินการ

บังคับคดี ทั้งในสวนที่สามารถอนุโลมนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับได และในการดําเนินการบังคับคดีในกรณีอื่นๆ  

ทั้งนี้ สํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักบังคับคดีปกครอง ไดวางหลักเกณฑและวิธีการ

ปฏิบัติในการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาไวในบางกรณี ตัวอยางเชน การคิด

คํานวณเงินเพื่อชําระหนี้ตามคําพิพากษา* โดยไดมีการหารือรวมกันในปญหาและแนวทาง

ปฏิบัติตางๆของแตละหนวยงานที่เกี่ยวของ และไดแนวทางรวมกันเพื่อนําไปใชเปนแนวทาง

ในการดําเนินการตามคําบังคับท่ีกําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการตองชดใชเงิน 

โดยถูกตองครบถวนตอไป  นอกจากนี้ ในบางกรณีที่ปรากฏขอเท็จจริงไมชัดเจนวาผูที่ตอง

ปฏิบัติหรือคูกรณีฝายที่แพคดีไดมีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาแลวหรือไม 

อยางไร  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณีคําบังคับท่ีกําหนดใหดําเนินการเกี่ยวกับกฎหมายควบคุม

อาคาร การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางที่รุกล้ําที่สาธารณประโยชน หรือเหตุเดือดรอนรําคาญ  ดังนั้น 

สํานักบังคับคดีปกครอง จึงไดกําหนดแนวทางในการติดตามผลการดําเนินการตาม 

                                                  
* การประชุมเชิงปฏิบัติการ เรื่อง การคิดคํานวณเงินเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษาของ 

ศาลปกครอง เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2548  
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คําพิพากษา โดยการไปตรวจสอบขอเท็จจริงจากสถานที่พิพาท เพื่อใชประกอบการรายงาน

และเสนอความเห็นตอศาลตอไป 
 

6.2.4 การเพิ่มมาตรการหรือแนวทางในการบังคับคดีปกครอง 
 ดวยปญหาสําคัญอันเนื่องมาจากการที่กฎหมายมิไดกําหนดอํานาจในการบังคับคดี

ปกครอง ประกอบกับมาตรการลงโทษ ไมวาจะเปนการลงโทษทางวินัย การลงโทษทาง

อาญา หรือความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ซึ่งมาตรการลงโทษดังกลาวเปนเพียง

มาตรการขูลงโทษเทานั้น  เนื่องจากโดยสวนมากหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของในการ

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 แตเนื่องดวยปญหาที่ไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับได  

ทั้งจากปญหาความยากลําบากในการดําเนินการ ปญหาเกี่ยวกับงบประมาณของหนวยงาน

หรือสวนราชการ หรือปญหาจากการติดขัดขอกฎหมาย  ดังนั้น จึงควรมีการกําหนด

มาตรการบังคับใหมีการดําเนินการให เปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครอง   

ทั้งนี้ ในเบ้ืองตนอาจมีการขอใหคณะรัฐมนตรีมีมติหรือคําสั่งเพื่อวางแนวทางปฏิบัติ รวมทั้ง

เปนการกําชับและเรงรัดใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของดําเนินการตามคําพิพากษา

ของศาลปกครองโดยเร็ว  นอกจากนี้ ควรจะมีการแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินการ

บังคับคดีปกครอง ทั้งในสวนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการดําเนินการบังคับคดี  

ซึ่งจะพิจารณาไดวา กรณีที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพงมาใชบังคับไดโดยอนุโลม ซึ่งโดยสภาพในการบังคับคดีในกรณีดังกลาว

อาจสามารถนําบทบัญญัติมาใชกับกรณีคําบังคับกําหนดใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 

ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐ หรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  

ซึ่งเปนกรณีที่มิใชเรื่องการใชอํานาจเฉพาะตัวของเจาหนาที่ของรัฐ แตเปนการกระทําหรือ 

งดเวนกระทําอันเนื่องมาจากขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น 

และขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง มิใชเปนการกระทําหรือละเวนกระทําเพื่อให

เปนไปตามกฎหมายแตอยางใด ซึ่งในกรณีนี้จะมีประเด็นปญหาที่วาศาลปกครองจะสามารถ

ใชมาตรการบังคับโดยจะสามารถนําบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมในกรณีดังกลาวไดหรือไม อยางไร นั้น  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง มาตรการในการสั่งขังผูที่ไมดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล  
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ซึ่งจากประเด็นปญหาดังกลาว อาจพิจารณาไดวาการที่ศาลปกครองใชอํานาจสั่งขัง

เจาหนาที่ของรัฐที่ฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําบังคับของศาล ไมนาจะเปนการ

กอใหเกิดปญหาขอขัดของในการปฏิบัติหนาที่ราชการของหนวยงานและเจาหนาที่ 

ฝายปกครอง อันเปนการไมสอดคลองกับหลักการแบงแยกอํานาจ  ทั้งนี้ เนื่องจากในระบบ

ราชการไดมีระบบการรักษาราชการแทนหรือการรักษาราชการในตําแหนง จึงไมนาจะเกิด

อุปสรรคตอการดําเนินงานของระบบราชการ  รวมท้ังควรจะมีการแกไขกฎหมายในการ

กําหนดใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจในการออกระเบียบกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการในการบังคับคดีดวย เพื่อใหเกิดความชัดเจนและเหมาะสมในการ

ดําเนินการบังคับคดีปกครอง  

อยางไรก็ตาม เพื่อกําหนดมาตรการบังคับในระยะตอไป 

ใหหนวยงานหรือสวนราชการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาโดยเร็ว จึงอาจมีการแกไข

เพิ่มเติมหรือปรับปรุงกฎหมายเพื่อกําหนดมาตรการบังคับใหมีการดําเนินการใหเปนไปตาม

คําบังคับของศาลปกครอง  ทั้งนี้ อาจนําเอามาตรการบังคับในลักษณะเดียวกับมาตรการ

บังคับคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส27 โดยอาจพิจารณานํามาใชแกไขปญหาอุปสรรคและ

ขอขัดของในการบังคับคดีปกครองของประเทศไทย ดังนี้ 

 6.2.4.1 การเพิ่มมาตรการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา 

ที่กําหนดใหหนวยงานหรือสวนราชการชดใชเงิน  ซึ่งโดยสวนมากจะเกิดปญหาเกี่ยวกับ

งบประมาณและปญหาความลาชาในการดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษา ทั้งนี้  

การบังคับคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสในกรณีนี้ จะมีการกําหนดระยะเวลาที่แนนอน 

ในการเบิกจายเงินใหแกผูชนะคดีเจาหนี้ตามคําพิพากษา  แตดวยทางปฏิบัติในการชําระหนี้

ตามคําพิพากษาของหนวยงานหรือสวนราชการของไทยในปจจุบัน ซึ่งจะตองรองบประมาณ 

ที่จะนํามาชําระหนี้ โดยผูชนะคดีเจาหนี้ตามคําพิพากษาจะไดเพียงดอกเบี้ยจากการที่หนวยงาน

หรือสวนราชการดังกลาวดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษาลาชา  ดังนั้น เพื่อเปนการเรงรัด

ใหหนวยงานหรือสวนราชการดําเนินการชําระหนี้โดยเร็ว ในเบื้องตน ศาลจึงอาจมีคําสั่งเรียก

ใหหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวมาไตสวนชี้แจงขอเท็จจริง เพื่อใหทราบถึงเหตุที่ไม

สามารถดําเนินการชําระหนี้ใหเปนไปตามคําพิพากษาไดภายในกําหนดระยะเวลาที่ศาล

กําหนด รวมท้ังอาจมีมาตรการเรงรัดใหมีการดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษาไปยัง

                                                  
27 บุญอนันต  วรรณพานิชย, “ การบังคับคดีในกฎหมายฝรั่งเศส” , บันทึกเรื่อง  ปญหาการ

บังคับคดีปกครองตามกฎหมายไทยและแนวทางแกไขโดยเทียบเคียงกับกฎหมายฝรั่งเศส , อางไวใน ภาคผนวก ก.  
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สํานักงบประมาณหรือกระทรวงการคลังเพื่อใหมีการเรงรัดตั้งงบประมาณเพื่อนํามาเบิกจาย

ชําระหนี้ตอไป  นอกจากนี้ อาจมีการดําเนินการขอใหคณะรัฐมนตรีมีมติหรือคําสั่งเพื่อวาง

แนวทางปฏิบัติ รวมทั้งเปนการกําชับและเรงรัดใหหนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ 

ดําเนินการชําระหนี้ตามคําพิพากษาของศาลปกครองโดยเร็ว ดังเชนในการดําเนินการตาม

คําสั่งของนายกรัฐมนตรีที่ไดสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาดังที่ 

ไดกลาวมาแลว รวมทั้งกําหนดใหผูบังคับบัญชาดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยกับ

เจาหนาที่ผู รับผิดชอบที่จงใจฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล  

อยางไรก็ตาม หนวยงานหรือสวนราชการที่เกี่ยวของอาจมีระเบียบภายในที่ชัดเจนเพื่อเรงรัด

ใหหนวยงานดําเนินการเบิกจายเงินตามคําพิพากษาของศาลปกครองโดยเร็วตอไป 

อีกทางหนึ่งดวย  

 6.2.4.2 การแกไขเพิ่มเติมกฎหมาย โดยกําหนดใหศาลปกครอง

มีอํานาจในการกําหนดมาตรการบังคับใหหนวยงานหรือสวนราชการเสียคาปรับรายวัน  

ในกรณีที่หนวยงานหรือสวนราชการไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาภายใน

ระยะเวลาที่ศาลกําหนด  ซึ่งการใชมาตรการบังคับโดยการปรับน้ัน ศาลปกครองอาจกําหนด

ไปพรอมกับการกําหนดคําพิพากษาของศาล โดยศาลจะตองพิจารณาสั่งการเฉพาะในกรณี

ที่จําเปน และอยูภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด เพื่อเปนการเรงรัดใหหนวยงานหรือ 

สวนราชการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาโดยเร็วและเครงครัด รวมทั้งเปนการสงผล

ใหเกิดความเคารพในความศักดิ์สิทธิ์ของคําพิพากษาของศาลตอไป  ทั้งนี้ ในกรณีที่เจาหนาที่

ผูรับผิดชอบจงใจที่จะฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล เปนเหตุให

หนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวตองถูกศาลปกครองมีคําสั่งปรับ เพราะเหตุไมยอมปฏิบัติ

ตามคําพิพากษา  เจาหนาที่ผูรับผิดชอบอาจตองมีความรับผิดทางวินัย  แตควรจะตองมี

ระเบียบที่ชัดเจนเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยตอเจาหนาที่ผู รับผิดชอบที่จงใจฝาฝนไม

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา โดยคณะรัฐมนตรีอาจมีมติหรือคําสั่งกําหนดให

เจาหนาที่ผูมีหนาที่รับผิดชอบในการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาตองปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาอยางเครงครัด  นอกจากนี้ เจาหนาที่ผูรับผิดชอบที่จงใจฝาฝนไมดําเนินการให

เปนไปตามคําพิพากษา ยังอาจมีความรับผิดเปนการสวนตัว เนื่องจากเปนผูกระทําการ 

กอหนี้ผูกพันงบประมาณของหนวยงานหรือสวนราชการที่ถูกคําสั่งปรับ ดวยเหตุที่ไมยอม

ปฏิบัติตามคําพิพากษา  ท้ังนี้ ในการรับผิดของเจาหนาที่ผูรับผิดชอบอาจนําบทบัญญัติ 

วาดวยการกําหนดโทษปรับทางปกครองแกเจาหนาที่ที่ฝาฝนมาตรการเกี่ยวกับการควบคุม
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การเงินของรัฐ อันไดแก ขอกําหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและการคลังที่ออกตามความใน

กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือขอกําหนดอื่นใด ซึ่งการฝาฝนเปนความผิดทางวินัยทาง

งบประมาณและการคลัง และมีโทษปรับทางปกครอง โดยคณะกรรมการวินัยทางงบประมาณ

และการคลัง สํานักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน จะมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาและ

กําหนดโทษปรับทางปกครองเบื้องตนแกเจาหนาที่หรือพนักงานของรัฐที่ฝาฝนมาตรการ

เกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐที่คณะกรรมการกําหนด ในการนี้คณะกรรมการวินัยทาง

งบประมาณและการคลังจะตองคํานึงถึงระดับความรับผิดชอบของตําแหนงผูกระทําความผิด

ทางวินัย ความสําคัญของมาตรการควบคุมการเงินของรัฐที่มีการละเมิด ความเสียหายที่เกิด

ข้ึนกับราชการ เจตนาของผูกระทําผิดวินัย และหลักเกณฑหรือเงื่อนไขอื่นที่คณะกรรมการ

กําหนด*  อยางไรก็ตาม มาตรการการลงโทษปรับทางปกครองแกเจาหนาที่ที่ฝาฝนมาตรการ

เกี่ยวกับการควบคุมการเงินของรัฐในกรณีนี้ อาจจะตองนํามาพิจารณาปรับใชในกรณีการ 

ฝาฝนไมดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลตอไป 
 

6.2.5 มาตรการเสริมในการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาของ
ศาลปกครอง 

 การดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาของ 

ศาลปกครอง  นอกจากมาตรการบังคับโดยตรงเพื่อใหมีการดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาของศาลแลว  นอกจากนี้ ยังมีมาตรการเสริมเพื่อกระตุนใหผูที่ตองปฏิบัติหรือ

คูกรณีฝายที่แพคดี  โดยเฉพาะอยางยิ่ง หนวยงานหรือสวนราชการ ดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษา กลาวคือ การจัดทํารายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครองและของสํานักงานศาล

ปกครอง เสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา  ในการนี้ หากมีกรณีที่

หนวยงานหรือสวนราชการไมยอมดํา เนินการให เปนไปตามคําพิพากษาของศาล   

สํานักงานศาลปกครองอาจทํารายงานเสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา 

ถึงการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาว** 

                                                  
* พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 และระเบียบ

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน วาดวยวินัยทางงบประมาณและการคลัง พ.ศ. 2544 
** พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 93 ใหสํานักงานศาลปกครองจัดทํารายงานการปฏิบัติงานของศาลปกครอง

และของสํานักงานศาลปกครอง เสนอตอคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ปละหนึ่งครั้ง 
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 นอกจากนี้ การที่หนวยงานหรือสวนราชการไมยอม

ดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล  ซึ่งถือเปนการปฏิบัติหนาที่ที่บกพรอง  

หรือเปนการละเลยตอการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานหรือสวนราชการ  ทั้งนี้ คูกรณีฝายที่ชนะคดี  

อาจรองเรียนถึงพฤติกรรมของหนวยงานหรือสวนราชการที่ไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษาตอ

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา เพื่อใหผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาตรวจสอบขอเท็จจริงตาม 

คํารองดังกลาว  แตอยางไรก็ตาม อํานาจของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะจํากัดอยูเพียงการ

รับคํารองเรียนและพิจารณาเพื่อทําความเห็นเสนอแนะตอหนวยงานหรือสวนราชการ 

ที่เกี่ยวของ โดยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมมีอํานาจสั่งการใหหนวยงานหรือสวนราชการ

กระทําการใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล เนื่องจากอํานาจดังกลาวเปนอํานาจในการ

ดําเนินการของศาลปกครอง  อยางไรก็ตาม หากหนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวไมปฏิบัติ

ตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในเวลาอันควร ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาอาจสงเรื่องดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ควบคุมกํากับดูแล

หนวยงานหรือสวนราชการนั้น เพื่อใหส่ังการตามสมควรแกกรณี และหากยังปรากฏวา 

หนวยงานหรือสวนราชการดังกลาวไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะโดยไมมีเหตุอันควร 

โดยกรณีดังกลาวเปนเรื่องสําคัญ หรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชน

จํานวนมาก  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจทํารายงานเสนอตอวุฒิสภาและสภา

ผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได  โดยรายงานดังกลาวจะเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการที่

ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากําหนด* ซึ่งถือเปนมาตรการเสริมประการหนึ่งเพื่อกระตุนให

                                                  
* พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาพ.ศ. 2542 

 มาตรา 31  ใหกรณีที่ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงาน

ของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการสวนทองถิ่นไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะของผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภาเรื่องใดในเวลาอันควรใหตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจสงเรื่องดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรีที่ควบคุมหรือกํากับดูแลหนวยราชการ หนวยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นนั้น

เพื่อใหส่ังการตามควรแกกรณีก็ได 

  เม่ือไดดําเนินการตามวรรคหนึ่งและระยะเวลาไดลวงเลยไปพอสมควร

แลวขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการ 

สวนทองถิ่นยังไมปฏิบัติตามความเห็นหรือขอเสนอแนะดังกลาวโดยไมมีเหตุอันควร และเรื่องดังกลาวเปนเรื่อง

สําคัญหรือเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ หรือเกี่ยวของกับประชาชนจํานวนมาก ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา

อาจทํารายงานเรื่องนั้นเสนอตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเปนการดวนก็ได 

  รายงานดังกลาวใหเปดเผยใหประชาชนทราบตามวิธีการที่ผูตรวจการ

แผนดินของรัฐสภากําหนด 
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หนวยงานหรือสวนราชการที่ไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษา ดําเนินการใหเปนไปตามคํา

พิพากษาตอไป 
 

ดังนั้นจึงเห็นไดวา ดวยเจตนารมณที่สําคัญประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งไดจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ขึ้น โดยมีความมุงหมายที่จะ

สงเสริมและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในการใชอํานาจทางปกครอง ใหมีความถูกตองและชอบดวยกฎหมาย 

สามารถประสานประโยชนของสาธารณะใหเขากับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

และเปนการเยียวยาแกไขความเดือดรอนเสียหายที่เกิดขึ้น อีกทั้งยังเปนการเสริมสราง

ประสิทธิภาพและบรรทัดฐานทางปกครองใหแกหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ

ในอีกทางหนึ่ง ดังนั้น เพื่อใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามเจตนารมณดังกลาว  

จึงควรมีการแกไขปญหาอุปสรรคและขอขัดของตางๆในระบบการบังคับคดีปกครองที่เกิดขึ้น 

เพื่อใหสามารถดําเนินการใหผูที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษาดําเนินการใหเปนไปตาม 

คําพิพากษาโดยรวดเร็วและเครงครัด  อยางไรก็ตาม ในเบื้องตน สํานักงานศาลปกครองและ

สํานักบังคับคดีปกครอง ซึ่งเปนหนวยงานที่เกี่ยวของโดยตรงในการดําเนินการบังคับ 

คดีปกครอง ไดมีการปรับปรุงและพัฒนาแนวทางในการดําเนินการบังคับคดีปกครองขึ้น  

ซึ่งไดกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินการบังคับคดีปกครองใหดีย่ิงขึ้น

พอสมควร  แตอยางไรก็ตาม ยังคงมีกรณีซึ่งเปนประเด็นปญหาอุปสรรคและขอขัดของ 

ในการบังคับคดีปกครองที่ยังไมสามารถดําเนินการแกไขปรับปรุงได ซึ่งกรณีดังกลาวอาจตอง

ใชระยะเวลาในการพัฒนาและปรับปรุงแกไขในระยะตอไป ไมวาจะดวยการกําหนด

หลักเกณฑและวิธีการที่ชัดเจนในการดําเนินการบังคับคดีปกครอง หรือการเพิ่มมาตรการ

หรือแนวทางในการบังคับคดีปกครอง 
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ภาคผนวก 



การบังคับคดีในกฎหมายฝรั่งเศส 
บุญอนันต  วรรณพานิชย 

สํานักงานศาลปกครอง 
 

  ในกฎหมายฝรั่งเศสตองถือวา กรณีที่ไมมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองเปนเพียงสวนนอยเทานั้นเมื่อเทียบกับจํานวนคดีทั้งหมด1 และการที่จํานวนเรื่องที่

มีการรองขอใหมีการบังคับคดีเพิ่มข้ึนในปจจุบันนั้น ก็ไมไดมีเหตุมาจากพฤติกรรมไมดีของฝาย

ปกครองมีจํานวนเพิ่มข้ึน หากแตเปนเพราะประชาชนไดรับรูถึงวิถีทางที่จะคุมครองสิทธิของ

ตนมากขึ้นเสียมากกวา2 

  การไมปฏิ บัติตามคําพิพากษาอาจเกิดขึ้นได ในลักษณะตางๆ  ไดแก  

ฝายปกครองละเลยหรือปฏิเสธที่จะออกมาตรการหรือดําเนินการในสวนที่จําเปนเพื่อใหเปนไป

ตามคําพิพากษา หรือฝายปกครองออกมาตรการที่ตรงขามกับสิ่งที่ศาลกําหนด หรือกรณีที่มี

อุปสรรคเกี่ยวกับการปฏิบัติตามคําพิพากษา แตฝายปกครองก็ยังไมสนใจที่จะแกไขอุปสรรค

ดังกลาวและปลอยใหอุปสรรคดังกลาวดํารงอยูตอไป โดยใหผูที่เดือดรอนเสียหายไปฟองคดี

ตอศาลเอาเอง ทั้งๆ ที่ฝายปกครองก็ทราบดีอยูแลววาหากเรื่องไปถึงศาล แนวทางที่ศาลจะ

ตัดสินจะเปนอยางไร3 

  นับตั้งแตประมาณป ค.ศ.1963 เปนตนมา ไดมีการตราหรือแกไขปรับปรุง

กฎหมายหลายครั้ง จนกระทั่งลาสุดเมื่อ ค.ศ.1995  เพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลปกครอง โดยมาตรการที่ใชมีทั้งมาตรการที่เรียกไดวาเปนมาตรการหลักในการบังคับให

เปนไปตามคําพพิากษา และมาตรการเสริมเพื่อใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษา 
  1. มาตรการหลักในการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา 
   1.1 กรณีคําพิพากษาที่ใหฝายปกครองใชเงิน 
     1.1.1 การใหผูชนะคดีไดรับชําระเงินโดยตรงจากฝายปกครอง 

      มาตรการบังคับคดีกรณีนี้ เปนไปตามรัฐบัญญัติ  

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, หนา 937. 
2 เรื่องเดียวกัน 
3 เรื่องเดียวกัน, หนา 939 - 941 
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     คําพิพากษาของศาลปกครองในกรณีนี้เปนกรณีที่ 

ศาลสั่งใหฝายปกครองใชเงินจํานวนหนึ่งใหแกผูชนะคดี ซึ่งโดยหลักจะเปนเรื่องเกี่ยวกับ 

คดีความรับผิดทางสัญญาหรือความรับผิดทางปกครองอื่นๆ  นอกเหนือสัญญา  ( la 

responsabilité contractuelle ou extra-contractuelle)4  

      การจะใชมาตรการบังคับใหใช เงินไดจะตองเขา

เงื่อนไข 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก ตองเปนกรณีที่คําพิพากษานั้นเปนที่สุดแลว (passé 

en force de chose jugée) ซึ่งหมายถึงวา ไมสามารถอุทธรณฎีกาใดๆ ไดอีกแลว  

และประการที่สองคําพิพากษานั้นจะตองกําหนดจํานวนเงินที่แนนอนที่ฝายปกครองตองจาย 

ซึ่งรวมถึงดอกเบี้ยดวย 

      เมื่อครบเงื่อนไขทั้งสองประการดังกลาวแลว กฎหมาย

บังคับไววา ใหมีการตั้งใบเบิกจายเงินภายในระยะเวลา 4 เดือนนับแตไดมีการแจงคําพิพากษา

ใหฝายปกครองทราบ ซึ่งปกติระยะเวลาดังกลาวก็จะเพียงพอที่ฝายปกครองจะดําเนินการตาม

คําพิพากษา5 อยางไรก็ดี หากไมมีการจายเงินจนลวงพนระยะเวลาดังกลาวไปแลว กฎหมาย

บังคับวา เจาหนาที่ฝายการเงินการบัญชีของหนวยงานทางปกครอง (le comptable) มีหนาที่

ตองจายเงินใหผูชนะคดีไปไดโดยไมจําเปนตองมีการตั้งใบเบิกจาย โดยผูชนะคดีเพียงแตนํา 

คําพิพากษาของศาลไปแสดงเทานั้น6 

     1.1.2 การใหฝายปกครองเสียคาปรับ (I’astreinte) 

      รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 16 กรกฎาคม 1980 ประกอบกับ

รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 กําหนดใหศาลปกครอง (สภาแหงรัฐ ศาลอุทธรณและ

ศาลปกครองชั้นตน) มีอํานาจสั่งใหฝายปกครองเสียคาปรับ (I’astreinte) ได กรณีที่ฝาย

ปกครองไมปฏิบัติตามคําพิพากษาตราบเทาที่ฝายปกครองยังไมยอมปฏิบัติตามคําพิพากษา

โดยมีลักษณะเปนคาปรับรายวัน 

      การใชมาตรการดังกลาวนี้ ศาลอาจยกขึ้นเองได  

แตถาหากวาเปนกรณีการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาที่ยังไมถึงที่สุด กลาวคือเปนคําพิพากษา 

ที่อยูระหวางการอุทธรณ ศาลจะใชอํานาจนี้ไดตอเมื่อคูกรณีมีคําขอมาดวยเทานั้น7 

                                          
4 G. Vedel et P. Delvolvé, Droit administratif, Tome 2, Puf, 12e éd. 1992, หนา 370. 
5 เรื่องเดียวกัน. 
6 J. Rivero et J. Waline, Droit administratif, Dalloz, 17e éd. 1998, หนา 223. 
7 R. Chapus, อางแลว, หนา 948. 
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   1.2 กรณีคําพิพากษาที่ใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
     ปกติแลว เมื่อศาลมีคําพิพากษาใหเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครองก็จะมีผลใหนิติกรรมดังกลาวไมมีอยูอีกตอไป จึงถือวาไมมีปญหาเกี่ยวกับการบังคับคดี 

      อยางไรก็ดี อาจมีการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาที่ใหเพิกถอน

เกิดขึ้นไดเชนกันใน 2 ลักษณะ กลาวคือ ในลักษณะที่ฝายปกครองไดออกนิติกรรมทาง

ปกครองอันใหมซ้ําแลวซ้ําอีกขัดกับแนวทางที่วางไวโดยคําพิพากษา หรือในลักษณะที่ฝาย

ปกครองยังคงไมยอมดําเนินการใดๆ เพื่อใหสภาพการณทางกฎหมายกลับคืนสูสภาพเดิม

กอนที่จะมีการออกคําสั่งนั้นๆ ในกรณีเหลานี้อาจมีการใชมาตรการใหฝายปกครองเสียคาปรับ 

(I’astreinte) หรืออาจมีการใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นจากการไมปฏิบัติตาม 

คําพิพากษาของศาลได (ดังที่จะกลาวตอไปในสวนของมาตรการเสริมในการบังคับคดี) 

     อน่ึง ไมวาจะเปนกรณีคําพิพากษาที่ศาลสั่งใหใชเงินหรือสั่งให

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ในปจจุบันนี้ ศาลมีอํานาจท่ีจะสั่งใหกระทํา (I’injonction) หรือ

อาจสั่งใหมีการปรับฝายปกครอง  (I’astreinte) ดวย โดยเปนการสั่งไปพรอมกับการมี 

คําพิพากษาเลยทีเดียว  ทั้งนี้ ตามรัฐบัญญัติ ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1995 นั่นเอง โดยการใช

มาตรการดังกลาวนี้มีเงื่อนไขอยู 2 ประการ กลาวคือ ประการแรก ผูฟองคดีจะตองมีคําขอ

อยางแจงชัด (demande spécifique) วาจะใหศาลใชอํานาจดังกลาว และประการที่สอง ศาล

จะใชอํานาจดังกลาวนี้ไดใน 2 กรณี ไดแก กรณีที่คําพิพากษาของศาลมีนัยใหเห็นไดในตัววา

จะตองมีการออกมาตรการอยางหนึ่งอยางใดของฝายปกครองเพื่อปฏิบัติตามคําพิพากษา  

โดยมีเนื้อหาของมาตรการดังกลาวอยางชัดเจนแนนอน กับกรณีที่คําพิพากษาของศาลมีนัย 

ใหเห็นไดในตัววา ฝายปกครองจะตองออกคําสั่งทางปกครองใหมอีกอันหนึ่ง หลังจากที่ไดมี

การพิจารณาเรื่องนั้นใหมแลว8 
 

  2. มาตรการเสริมในการบังคับคดี 
  นอกเหนือจากมาตรการหลักในการบังคับคดีแลว ระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศสยังไดกําหนดมาตรการอื่นๆ เพื่อชวยเสริมใหมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาไดอยาง

จริงจังมากขึ้น ซึ่งพอสรุปไดวา มีมาตรการเสริมในการบังคับคดีดวยกัน 4 มาตรการ ดังนี้ 

 

 

                                          
8 เรื่องเดียวกัน, หนา 804-805. 
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  2.1 การใหศาลชวยอธิบายวิธีการปฏิบัติตามคําพิพากษา 
   กรณีนี้เปนไปตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กรกฎาคม 1963  

ซึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมตอมาอีกหลายครั้ง จนกระทั่งครั้งลาสุดโดยรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 3 

กรกฎาคม 19959 

   มาตรการดังกลาวนี้เปนการสรางชองทางใหศาลเขามาอธิบาย

วิธีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของตนได โดยแตเดิมกฎหมายจํากัดอยูแตเฉพาะคําพิพากษา

ของสภาแหงรัฐ (Ie Conseil d’Etat) แตในปจจุบันไดครอบคลุมไปถึงคําพิพากษาของ 

ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองชั้นอุทธรณดวย 

   วิธีการที่จะใหศาลอธิบายนั้น  อาจทําไดโดยรัฐมนตรีที่

เกี่ยวของ*หรือผูฟองคดีที่ศาลตัดสินใหชนะคดีเปนผูยื่นเรื่องตอศาล โดยกรณีของผูฟองคดีนั้น

มีเงื่อนไขเพิ่มเติมเรื่องระยะเวลาดวย กลาวคือ จะตองรอใหครบกําหนด 3 เดือนนับจากศาลมี 

คําพิพากษาแลว เวนแตเปนกรณีที่เกี่ยวกับมาตรการฉุกเฉิน (mesure d’urgence) สวนการ

รองขอโดยรัฐมนตรีที่เกี่ยวของนั้น สามารถกระทําไดทุกเวลา 

   สําหรับผูที่จะดําเนินการในเรื่องนี้ ถาเปนกรณีของสภาแหงรัฐ

จะไดแกแผนกรายงานและการศึกษาวิจัย (la section du rapport) ถาเปนกรณีของศาลชั้นตน

และศาลอุทธรณจะไดแก ประธานของศาลนั้นๆ หรือผูพิพากษา (rapporteur) คนใดคนหนึ่ง 

ในศาลนั้นที่ไดรับมอบหมาย** 

   อน่ึง  สําหรับกรณีที่ เปนคําพิพากษาของสภาแหงรัฐน้ัน 

ถึงแมวาจะไมมีการรองขอก็ตาม สภาแหงรัฐก็มีอํานาจที่จะดําเนินการเพื่อใหฝายปกครองให

ความสนใจตอผลที่จะเกิดขึ้นตอไปจากการที่ตนมีคําพิพากษานั้นๆ10  กลาวคือ ใหฝายปกครอง

ใสใจและสามารถปฏิบัติตามคําพิพากษาไดนั่นเอง 

 

                                          
9 R. Chapus. อางแลว, หนา 942 
* ในประเทศฝรั่งเศส โดยหลักแลวการฟองฝายปกครองจะฟองรัฐมนตรี มิใชฟองหนวยงานในระดับรองลงไป 

เวนแตเปนการฟองนิติบุคคลมหาชนหรือองคกรกระจายอํานาจทางทองถิ่น อยางไรก็ดี นาสังเกตวา ในกรณีการใช

มาตรการนี้ กฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีที่เกี่ยวของเทานั้นเปนผูยื่นคํารองแทนไมวาผูถูกฟองาคดีจะเปนหนวยงาน

ประเภทใดก็ตาม 
** มาตรา R.222-3 รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 3 กรกฎาคม 1995 
10 J.Rivero, อางแลว, หนา 221-222 
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  2.2 การใหผูตรวจการรัฐสภาออกคําสั่งแกฝายปกครองได 
    รัฐบัญญัติลงวันที่ 21 ธันวาคม 1976 กําหนดใหผูตรวจการ

รัฐสภา (le médiateur) มีอํานาจที่จะสั่งใหฝายปกครองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด (I’injonction) 

เพื่อใหปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลไดภายในเวลาที่กําหนด เมื่อมีการฝาฝนไมปฏิบัติ 

ตามคําพิพากษา แตมีเงื่อนไขวาจะตองเปนคําพิพากษาที่ถึงที่สุดแลว (passé en force de 

chose jugée) เทานั้น สวนการยื่นเรื่องเพื่อใหผูตรวจการดําเนินการในกรณีนี้มีเงื่อนไขอยาง

เดียวกับการยื่นเรื่องตอผูตรวจการในกรณีอื่นๆ อยางไรก็ดี หากฝายปกครองไมปฏิบัติตาม

คําสั่งของผูตรวจการรัฐสภา ผูตรวจการก็จะกระทําไดเพียงการทํา “รายงานพิเศษ” (rapport 

spécial) ซึ่งจะพิมพเผยแพรในหนังสือกิจจานุเบกษาของทางราชการ11 เทานั้น 
 

  2.3 การใหถือวาเปนความรับผิดของฝายปกครอง 
   หากฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคําพิพากษา กฎหมาย

ของฝรั่งเศสใหถือวาเปนความรับผิดของฝายปกครอง (ia responsabilité de la personne 

publique) โดยกรณีเชนนี้ สภาแหงรัฐเคยพิพากษาไววา ผูเสียหายมีสิทธิโดยชอบที่จะไดรับ

การเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการปฏิเสธไมปฏิบัติตามคําพิพากษา*แตผูเสียหาย

จะตองยื่นคําขอตอฝายปกครองใหชดใชคาเสียหายกอนจึงจะมาฟองศาลได 

   ในการพิพากษาใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายตาม

มาตรการนี้ ศาลอาจกําหนดดอกเบี้ยใหดวย และสามารถนําเอามาตรการที่ศาลสั่งให 

ฝายปกครองชําระเงินดังที่กลาวมาตอนตนมาใชบังคับกับกรณีนี้ไดดวยเชนกัน12 
 

  2.4  การใหถือว า เปนความรับผิดส วนตัวของเจ าหน าที่
ผูรับผิดชอบ 
   ในกรณีที่ปรากฏวา การฝาฝนไมปฏิบัติตามคําพิพากษาของ

ศาลจนเปนเหตุใหศาลใชมาตรการปรับ (I’astreinte) ฝายปกครองนั้นสืบเนื่องมาจาก

พฤติกรรมของเจาหนาที่คนใด รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 19 กรกฎาคม 1980 กําหนดใหลงโทษ 

(I’infliction d’amendes) เจาหนาที่คนดังกลาวได โดยศาลที่มีอํานาจสั่งในกรณีนี้ไดแก  

                                          
11 J.Rivero, อางแลว, หนา 222 และ R.Chapus, อางแลว, หนา 945  
* เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 19 กรกฎาคม 1953 คดี Sonbiron - Pouey, หนา 717 ; ลงวันที่ 

22 ธันวาคม 1955 (ผูฟองคดีคนเดียวกัน) หนา 607 
12 G. Vedel, อางแลว, หนา 377-378 
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ศาลวินัยดานงบประมาณและการคลัง (la Cour de discipline budgétaire et financière)  

ซึ่งการรองตอศาลอาจจะเปนฝายหนวยงานทางปกครอง (ตามที่กฎหมายกําหนด) เองที่เปน

ฝายรองขอหรืออาจเปนเจาหนี้ผูชนะคดีตามคําพิพากษาเปนผูรองขอก็ได อยางไรก็ดี 

มาตรการในกรณีนี้ไมใชกับคณะรัฐมนตรี13 

                                          
13 R.Chapus, อางแลว, หนา 960 



ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
 

นางสาวอภิรดี  พลอยเลื่อมแสง 
เกิดเมื่อวันที่ 20 พฤษภาคม พ.ศ. 2524  ที่กรุงเทพมหานคร 

 

 
ประวัติการศึกษา 
สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาจากโรงเรียนสาธิตแหงมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ  

ปทุมวัน และ โรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา  และในปการศึกษา 2542 เขาศึกษาตอ ณ  

คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และสําเร็จการศึกษาเปนนิติศาสตรบัณฑิต  

เมื่อปการศึกษา 2546  ตอมาในปการศึกษา 2546 ไดเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตร

มหาบัณฑิต สาขาวิชากฎหมายมหาชน ณ คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย   

 

 
ประสบการณทํางาน 
ปจจุบันดํารงตําแหนง พนักงานคดีปกครอง สํานักบังคับคดีปกครอง สํานักงานศาลปกครอง 

 

 

 

______________________________________ 
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