
 

 

บทที่ 2 

ความเปนมาและแนวความคิดของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองและการบังคบัทางปกครอง 

 ความเปนมาและแนวคิดของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตองกลาวถึง
ความเปนมาและแนวคิดของกฎหมายตางประเทศกอน ซ่ึงในบทนี้จะเปนการศึกษาความเปนมาและ
แนวคิดของการบังคับทางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี 

ความเปนมาและแนวคิดของการบังคับทางปกครองของตางประเทศ 

 ในประเทศไทยน้ันมีการปกครองโดยใชหลักนิติรัฐ คือการปกครองท่ีตองกระทําโดยใช
กฎหมายในการปกครอง โดยฝายปกครองจะกระทําการอยางใดอยางหน่ึงไดจะตองมีกฎหมายให
อํานาจไวจึงจะกระทําการนั้นได ดังเชนการบังคับทางปกครองก็เชนเดียวกันท่ีจะตองมีกฎหมาย
รองรับมาตรการดังกลาวดวย และการบังคับทางปกครองน้ันก็เปนเร่ืองระหวางรัฐท่ีจะออกคําส่ังให
บุคคลใดปฏิบัติตามโดยท่ีฝายรัฐมีอํานาจเหนือกวา ท้ังนี้เพื่อใหเปนไปตามความประสงคของรัฐซ่ึง
ทางรัฐเองก็มีหนาท่ีเพื่อจัดทําบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชนมหาชนโดยการดําเนินการ
ดังกลาวมีการจัดท่ีมีหลายรูปแบบตาง ๆ เชน การรักษาความม่ันคงของประเทศ การจัดใหมีไฟฟา 
ประปาหรือส่ิงสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เปนตน 
 ฝายปกครองสามารถท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหกิจกรรมทางปกครอง
บรรลุผล คําส่ังทางปกครองจึงเปนการกระทําท่ีกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของเอกชน
อยางเปนรูปธรรมมากท่ีสุด ซ่ึงโดยท่ัวไปคําส่ังทางปกครองจะเปนคําส่ังท่ีเปนฐานของการบังคับ
ทางปกครอง เวนแตในกรณีท่ีเปนการบังคับทางปกครองท่ีเปนกรณีเรงดวนเพ่ือปองกันการกระทํา
ความผิดท่ีมีโทษทางอาญาหรือเพื่อปองกันอันตรายหรือความเสียหายแกสาธารณประโยชนและรัฐ
ไดแจงคําส่ังทางปกครองใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองทราบแลวผูรับคําส่ังทางปกครองดังกลาว
ตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองดังกลาว ถาหากวาคําส่ังนั้นไมถึงขนาดเปนโมฆะก็จะตองมีการ
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองนั้น ถาหากวาผูรับคําส่ังทางปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามองคกรฝาย
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ปกครองสามารถที่จะบังคับบุคคลดังกลาวเปนเอกสิทธ์ิของฝายปกครองที่มีลักษณะสําคัญ ซ่ึง
แตกตางจากเอกชนตรงจุดท่ีวา ถาหากเอกชนกับเอกชนใชสิทธิเรียกรองระหวางกันแลว การใช
สิทธิเรียกรองจะตองใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาล แตขอพิพาทบางกรณีก็ใหเปนดุลพินิจของฝาย
ปกครองวาจะใชมาตรการบังคับทางปกครองหรือโดยขอใหศาลออกคําบังคับ 

 1. แนวคิดการบังคับทางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 การบังคับทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดมีหลักเกณฑวา คําส่ังทางปกครองมี
สภาพสมบูรณในตัวเอง และมีหลักใหสันนิษฐานไวกอนวาบรรดานิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดย
ฝายปกครองทําข้ึนนั้นชอบดวยกฎหมาย เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง และแจงตอผูรับ
คําส่ังทางปกครองผูท่ีอยูภายใตบังคับทางปกครองของคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองปฏิบัติตาม
คําส่ังทางปกครอง แมวาผูรับคําส่ังทางปกครองจะเห็นวาคําส่ังทางปกครองนาจะไมชอบดวย
กฎหมายก็ตาม และมีการอุทธรณตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ัง หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออก
คําส่ัง หรือไดมีการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําส่ังแลวการโตแยงคําส่ังท้ังตอฝายปกครอง และตอศาล
ก็ไมมีการทุเลาการบังคับตามคําส่ังแตอยางใด เวนแตฝายปกครอง หรือศาลจะมีคําส่ังทุเลาการ
บังคับแลว ถาหากไมมีการทุเลาการบังคับ และผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติตามคําส่ังทง
ปกครอง ฝายปกครองชอบท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองได ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไมมี
กฎหมายกลางวาดวยการบังคับทางปกครองดังเชนประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หลักการ
ท่ัวไปเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองจึงเปนหลักท่ีสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) หรือศาล
ปกครองสูงสุดไดพิพากษาวางบรรทัดฐานไว สวนหลักเกณฑในทางกฎหมายท่ีใชเกี่ยวกับมาตรการ
บังคับทางปกครองจะบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้น ๆ  
 แมวาจะไมมีกฎหมายกลางท่ีกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการเกี่ยวกับการบังคับทาง
ปกครองไวเปนระบบเทากับกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี แตในสวนการบังคับทาง
ปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน ซ่ึงเปนปญหาของประเทศไทยน้ัน ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสไมมี
ปญหาในเร่ืองดังกลาว เนื่องจากกฎหมายกําหนดให คําส่ังท่ีกําหนดใหชําระเงินของหนวยงานของ
รัฐมีคาเทียบเทากับหมายบังคับคดีของศาล หากไมมีการชําระเงินภายในระยะเวลาท่ีกําหนดฝาย
ปกครองอาจมอบหมายใหเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับชําระหนี้ดวยการยึด อายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพยสินได เพื่อนําเงินมาชําระหนี้ในกรณีดังกลาว ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายมิได
กําหนดนิยามของการบังคับทางปกครองวามีความหมายอยางไร แตในทางวิชาการไดมีความหมาย
วาการดําเนินการของฝายปกครองในกรณีท่ีผูอยูภายใตบังคับของนิติกรรมทางปกครองฝาฝน 
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หรือไมปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครองเพ่ือบังคับใหมีการปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครอง หรือ
ทําใหนิติกรรมทางปกครองน้ันบรรลุวัตถุประสงคเปนรูปธรรมในทางปฏิบัติ 
 ในการบังคับการใหมีการปฏิบัติตามคําส่ังศาลไดเองโดยไมตองผานกระบวนการทางศาล
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ หรือคุมครองประโยชนสาธารณะอันเปนอภิสิทธ์ิกอนการพิจารณาของ
ศาล กลาวคือเปนสภาพท่ีจะใหอํานาจแกฝายปกครองในอันท่ีจะทําใหคําส่ังมีอํานาจบังคับใชกอน
ถูกตรวจสอบโดยศาล หรืออํานาจท่ีส่ังไปแลว (Autoriteé de chose décidé) โดยเปรียบเทียบกับ
อํานาจของส่ิงท่ีถูกพิพากษาไปแลว (Autoriteé de chose jugée) ของคําพิพากษาศาล (หมายความวา
คําส่ังตองมีผลบังคับใชใหเปนไปตามคําส่ังนั้น เชนเดียวกับคําพิพากษาของศาลที่จะตองมีการ
บังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา) (สุรพล นิติไกรพจน, 2545, หนา 98-99) 
 แนวคิดในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีพิเคราะหผลบังคับของนิติกรรมทาง
ปกครองโดยแบงแยกการมีผลบังคับในตัวเองของนิติกรรมทางปกครองและอํานาจบังคับการไดเอง
โดยฝายปกครองออกจากกันนี้เปนแนวทางเดียวกันกับความคิดในระบบกฎหมายปกครองของบาง
ประเทศ เชน ประเทศสเปนและประเทศในแถบลาตินอเมริกาท่ีแบงแยกการมีผลบังคับในตัวเอง
ของนิติกรรมทางปกครอง (Executividad) และการบังคับโดยฝายปกครองเอง (Executoriedad) โดย 
“Execultividad” ของนิติกรรมทางปกครอง คือการมีผลบังคับในตัวเองโดยทันทีและพรอมท่ีจะถูก
บังคับการ สวน “Executoriedad” คือการท่ีฝายปกครองสามารถดําเนินการบังคับใหเปนไปตามนิติ
กรรมทางปกครองไดเองโดยไมตองรองขอตอศาล อยางไรก็ดีระบบกฎหมายของประเทศดังกลาวก็
ตองมีขอแตกตางจากระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสตรงท่ีมี “กฎหมายกลาง” ท่ีใหอํานาจเปน
การทั่วไปแกฝายปกครองที่จะบังคับการตามนิติกรรมทางปกครองท่ีทําข้ึนตามกฎหมายตาง ๆ ได
เองโดยฝายปกครองจะตองรองขอตอศาลเพื่อบังคับการเฉพาะในกรณีท่ีมีบทบัญญัติกฎหมาย
กําหนดไวเปนการเฉพาะเทานั้น ดังนั้น การบังคับการโดยฝายปกครองจึงถือเปน “วิธีปกติ” ในการ
บังคับตามนิติกรรมทางปกครอง ขณะท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสไมมี “กฎหมายกลาง” ท่ีใหอํานาจเปน
การท่ัวไปแกฝายปกครองท่ีจะบังคับการโดยตรงไดเอง แตฝายปกครองจะบังคับไดเองเฉพาะใน
กรณีท่ีบทบัญญัติกฎหมายไดใหอํานาจไว ดังนั้นในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส การบังคับ
การโดยตรงโดยฝายปกครองจึงเปน “วิธีการพิเศษ” (Proceédée exceptionnel) ท่ีใชไดเฉพาะบาง
กรณีเทานั้น (ศุภวัฒน สิงสุวงษ, 2552, หนา 7-8) 
 ในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายไดใหอํานาจของฝายปกครองในการ
บังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีมีตอบุคคลทั่วไปไดเอง ท้ังกรณีของสิทธิเรียกรองใหชําระหนี้ภาษีอากร 
(Impôts) หนี้ท่ีเกิดจากการใชประโยชนสาธารณะของแผนดิน (Créances) ท่ีเรียกวา “หนี้ท่ัวไป” 
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(Créances ordinaries) โดยกรณีของ “หนี้ท่ัวไป” นั้น นิติบุคคลมหาชนมีอํานาจออกคําส่ังใหชําระ
เงิน (Titre de perception) ซ่ึงเปนคําส่ังทางปกครอง (Décision administrative unilatérale) โดยนิติ
บุคคลมหาชนสามารถใชวิธีการออกคําส่ังใหชําระเงินเพื่อบังคับการตามสิทธิเรียกรองในหน้ีทุก
ประเภท (créances de toute nature) ไมวาจะเปนหนี้ตามสัญญาหน้ีในมูลละเมิดเงินท่ีตองคืนฐาน
ลาภมิควรได หรือเงินท่ีกําหนดในบทบัญญัติของกฎหมาย เชน คาธรรมเนียมการใหบริการ คาปรับ
ทางปกครอง หรือโทษทางการเงินท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจส่ังใหชําระตามกฎหมาย ดังนี้ 
หนี้ซ่ึงเปนฐานแหงการออกคําส่ังใหชําระเงินจึงครอบคลุมท้ังกรณีของหนี้ท่ีมีจํานวนแนนอนแลว 
เชน เงินคาธรรมเนียมท่ีกฎหมายกําหนดและหนี้ท่ีเจาหนี้จะกําหนดจํานวนเงินใหเปนท่ีแนนอนใน
คําส่ังใหชําระเงิน เชน คาใชจายอันเกิดจากการเขาดําเนินการแทนของฝายปกครอง (ศุภวัฒน สิงสุ-
วงษ, 2552, หนา 30) 

 2. แนวคิดการบังคับทางปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 ในการบังคับทางปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ไดบัญญัติหลักเกณฑท้ังใน
ระดับสหพันธ และระดับมลรัฐ โดยในระดับสหพันธ (Bund) กฎเกณฑเกี่ยวกับการบังคับทาง
ปกครอง ไดรับการบัญญัติไวในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง และในกฎหมายท่ีสําคัญไดแก ประมวล
รัษฎากรสวนในระดับมลรัฐ (Lander) นั้นก็มีหลักเกณฑเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองปรากฏอยู
ในกฎหมายท่ีวาดวยการบังคับในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของสหพันธ นอกจากน้ันยังมีกฎเกณฑ
ดานการบังคับทางปกครองของมลรัฐปรากฏอยูในกฎหมายวาดวยตํารวจ และกฎหมายวาดวยความ
ปลอดภัย เปนตน การดําเนินการบังคับทางปกครองในกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนไป
ตามกฎหมายว าดวยการบัง คับทางปกครองในช้ันเจ าหนา ท่ีฝ ายปกครอง  (Verealtungs-
Vollstreckungsgesetz-VwVG) ซ่ึงมีเนื้อหาเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการบังคับ
ทางปกครอง แตมิไดกําหนดนิยามคําวา การบังคับทางปกครองไว แตในทางตํารานั้นไดอธิบายไว
วา (วรนารี สิงโต, 2550, หนา 1) หมายถึง การใชกําลังทางกายภาพบังคับตามสิทธิเรียกรองในทาง
กฎหมายมหาชน หรือความสัมพันธอ่ืน ๆ ตามกฎหมายระหวางหนวยงานของรัฐ องคกรปกครอง
ตนเอง หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอํานาจในทางมหาชน และประชาชนผูมีภาระหนาท่ีผูกพันตอรัฐ หรือผู
ทรงสิทธิอ่ืน ๆ ภายใตบังคับของรัฐ 
 มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหง
สหพันธรัฐ (VwVG) กําหนดใหการบังคับตามคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงินในทาง
ปกครองของสหพันธรัฐและนิติบุคคลท่ีใชอํานาจในทางปกครองในระดับสหพันธรัฐอยูภายใต
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เง่ือนไขของกฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ 
ยกเวนขอพิพาทระหวางคูสัญญาทางปกครองหรือสิทธิเรียกรองท่ีเปนตัวเงินในทางกฎหมาย
มหาชน ซ่ึงกอต้ังข้ึนจากความสัมพันธในทางกฎหมายอ่ืนนอกจากกฎหมายปกครองซ่ึงอยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม เชน การใชสิทธิไลเบ้ีย (Rückgriff) ของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองที่กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหายโดยมาตรา 34 
ของกฎหมายพ้ืนฐานแหงสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี (GG) กําหนดรับรองการใชสิทธิเรียกรอง
คาเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําของหนวยงานของรัฐรวมถึงการใชสิทธิไลเบ้ีย (Rückgriff) 
ของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
กอใหเกิดความเสียหายยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ดังนั้น กระบวนการดังกลาวจึงไมควร
มีการออกคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน (Leistungsbescheid) อีกอยางไรก็ตามมี
ขอพิจารณาในทางปฏิบัติในปจจุบันซ่ึงนําไปสูเหตุการณท่ียากจะเขาใจ กรณีท่ีหนวยงานของรัฐ
สามารถใชสิทธิเรียกรองตอเจาหนาท่ีฝายปกครองอันเนื่องมาจากความผิดของเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองท้ังในแงท่ีกอใหเกิดความเสียหายโดยตรง (Unmittelbare Schädigungen) แกทรัพยสินของ
ทางราชการ หรือความเสียหายโดยออม (Mittelbare Schädigungen) เบ้ีย (Rückgriff) ตอเจาหนาท่ี
ดังกลาวโดยการออกคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน เพื่อเรียกคืนคาเสียหายท่ีหนวยงาน
ของรัฐไดชําระแกผูเสียหาย จากบทบัญญัติมาตรา 34 ของกฎหมายพ้ืนฐานแหงสหพันธรัฐ
สาธารณรัฐเยอรมนี (GG) บัญญัติการใชสิทธิดังกลาวในอํานาจของศาลยุติธรรมจึงเปนกรณีตาม
มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ 
(VwVG) ซ่ึงกําหนดยกเวนไมนําการบังคับทางปกครองตามกฎหมายดังกลาวมาใชบังคับแกกรณีท่ี
อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม อนึ่งจึงมีขอความคิดเกี่ยวกับการสรางความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันในระบบการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงในทางปฏิบัติอาจจะตองมีความกาว
ลวงของฝายนิติบัญญัติเพื่อแกไขมาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
(GG) นอกจากนี้ บทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทาง
ปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ (VwVG) ไมกระทบตอการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามประมวลรัษฎากร กฎหมายวาดวยการประกันสังคม (Sozialversicherungsrech) 
การประกันการวางงาน (Arbeitslosenversicherung) และระเบียบการบริหารศาลยุติธรรม 
(Justizbeitreibungsordnung) และกรณีของวัตถุแหงการบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครองท่ี
กําหนดใหชําระเงินของเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีตอประชาชนจะตองเปน
สิทธิเรียกรองท่ีเปนตัวเงินตามความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน เชน คาภาษีอากร เงิน
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ประกันสังคม คาธรรมเนียม คาปรับบังคับการ (Zwangsgeld) หรือคาบํารุงตาง ๆ หรือการบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองเพ่ือชดเชย (Arsfleichsforderung) เชน คาเสียหายในทางปกครอง การเรียกคืนเงิน
ท่ีจายไปเกิน  การคืนลาภมิควรไดในทางปกครอง  คาใชจายในการเขากระทําการแทน 
(Erstazvornagme) หรือคาใชจายในการบังคับทางปกครองโดยตรง (Ummittelbarer Zwang) (วร-
นารี สิงโต, 2550, หนา 20-21) เปนตน 
 

ความเปนมาและแนวคิดของการบังคับทางปกครองของประเทศไทย 

 การบังคับทางปกครองของประเทศไทยไดรับอิทธิพลมาจากแนวคิดของกฎหมาย
ตางประเทศ ซ่ึงเปนแนวคิดท่ัวไปท่ีสําคัญและเปนท่ียอมรับในการบังคับทางปกครองอันไดแก 
หลักความยุติธรรม หลักนิติรัฐ หลักศักดิ์ศรีความเปนมนุษย และหลักประชาธิปไตย 

 1. แนวคิดของกฎหมายตางประเทศอันมีอิทธิพลตอพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองของไทย 
  1.1 หลักความยุติธรรม 
  ความยุติธรรมเปนหลักกฎหมายหลักแรกและเปนเปาหมายสูงสุดของกฎหมาย ซ่ึงจะ
เปนส่ิงท่ีจะตองตอสูกับเจตนารายและความเห็นแกตัวของมนุษย หลักความยุติธรรมจะเปน
มาตรฐานตัวอยางใหแกผูใชอํานาจปกครองของรัฐในการปฏิบัติหนาท่ีตอประชาชน เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะตองยอมรับวาหลักความยุติธรรมนี้เปนงานอยางหนึ่งของรัฐ เนื่องจากหลักความ
ยุติธรรมในตัวมันเองเปนหลักท่ีมีความหมายกวางและการตีความคอนขางจะเปนไปตามอัตวิสัย 
การที่จะนําหลักความยุติธรรมไปใชประโยชนในการวินิจฉัยส่ังการใหเหมาะสมจะตองทําใหหลัก
ความยุติธรรมเปนรูปธรรมข้ึน ฉะนั้นวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงกําหนดใหเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองมีหนาท่ีทําใหการกระทําของตนวางอยูบนขอเท็จจริงท่ีถูกตองครบถวนและวินิจฉัยส่ังการ
ตามขอเท็จจริงดังกลาว อันตรายท่ีมีตอความยุติธรรมเพราะความที่เจาหนาท่ีฝายปกครองมีสวนได
เสียคือการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีไมไดวางอยูบนขอเท็จจริงท่ีถูกตองครบถวนและ
วินิจฉัยส่ังการตามขอเท็จจริงดังกลาว อันตรายท่ีมีตอความยุติธรรมเพราะความที่เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองมีสวนไดเสียคือการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีไดวางอยูบนขอเท็จจริงท่ีถูกตอง
ครบถวน การที่จะตองปองกันอันตรายดังกลาวก็โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองรับฟงขอเท็จจริง
และความเห็นของผูมีสวนไดเสียเพื่อใหคําวินิจฉัยส่ังการของเจาหนาท่ีฝายปกครองวางอยูบน
ขอเท็จจริงท่ีถูกตองครบถวนท่ีสุด การรับฟงผูมีสวนไดเสียจึงเปนข้ันตอนหน่ึงในการทําความ
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ยุติธรรมใหเปนรูปธรรม หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองความไมมีสวนไดเสียของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองเจาของเร่ืองและเร่ืองการรับฟง เปนหลักวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ี
สําคัญของการสรางความยุติธรรม 
  1.2 หลักนิติรัฐ (Daa Rechtsstaatsprinzip) 
  ภายหลังจากการปฏิวัติสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1789 ไดมีการเผยแพรแนวความคิด
เสรีนิยมเขามาในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี โดยเนนถึงการคุมครองสิทธิของประชาชน
จากแนวคิดเสรีนิยมและการทําความเขาใจในเร่ืองรัฐในการออกกฎหมายท่ีจะตองมีเหตุมีผลทําให
เกิดความคิดเกี่ยวกับนิติรัฐ คําวานิติรัฐไดจากการศึกษาทางวิชากฎหมายในปลายศตวรรษท่ี 18 และ
ต้ังแตกลางศตวรรษท่ี 19 ก็ไดมีการใชคํานี้อยางแพรหลาย นิติรัฐในชวงตนของศตวรรษท่ี 19 
หมายถึงรัฐท่ีออกกฎหมายอยางมีเหตุมีผลโดยรัฐมีข้ึนเพื่อประโยชนของเอกชนทุกคน อํานาจของ
รัฐจะมีขอบเขตจํากัดลงเม่ือเกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพของเอกชน และจะตองมีองคกรเปนกลาง
กํากับดูแลการที่รัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย ความคิดเร่ืองนิติรัฐในศตวรรษท่ี 20 ยกเวนในชวงสมัย
นาซีแนวโนมวาการกระทําของรัฐทุกอยางจะตองมีกฎหมายใหอํานาจหรืออธิบายดวยกฎหมายได 
รัฐจะตองผูกพันกับกฎหมายและใชอํานาจภายใตกฎหมายดวยการออกแบบกฎหมายปกครองท่ี
กําหนดใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม ขณะท่ีประชาชนในรัฐท่ีมีอํานาจเบ็ดเสร็จ (รัฐเปนท้ัง 
(1) ผูคุมครอง (2) ผูจัดหาให (3) ผูดําเนินธุรกิจเอง (4) ผูควบคุมเศรษฐกิจ (5) เปนคนกลางในการ
ตัดสินขอพิพาท) ไดรับการปฏิบัติในฐานะผูอยูใตปกครองเปนวัตถุในทางปกครอง แตประชาชนใน
นิติรัฐจะไดรับการปฏิบัติในฐานะเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมาย นิติรัฐจะมีเปาหมายในการกําหนด
ขอบเขตของการใชอํานาจรัฐและอํานาจปกครองเพ่ือประโยชนแกเสรีภาพของปจเจกชนเปนสังคม
ท่ีปกครองโดยอํานาจรัฐและอํานาจปกครองเพ่ือประโยชนแกเสรีภาพของปจเจกชนเปนสังคมท่ี
ปกครองโดยกฎหมาย มิใชปกครองโดยมนุษยเพียงอยางเดียว 
  ความคิดเร่ืองนิติรัฐอยูท่ีเบ้ืองหลังผลักดันใหเกิดหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองใหเปนรูปเปนรางมีแกนสารตัวปญหาท่ีอยูศูนยกลางคือการใชอํานาจรัฐตามอําเภอใจ 
อําเภอใจ คือ พฤติกรรมอยางหนึ่งท่ีไมสอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมายและขัดแยงกับหลัก
กฎหมาย ในนิติรัฐความคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมาย การกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองชอบ
ดวยกฎหมาย การประกันสิทธิทางศาลใหกับประชาชนและการที่ฝายปกครองจะตองกระทําการตาง 
ๆ ตอประชาชนอยางเสมอหนา คือมาตรการในการขจัดการใชอํานาจตามอําเภอใจ 
  1.3 หลักศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย 
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  ในทางประวัติศาสตรความคิดเร่ืองศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยมาจากการเกิดความคิด
เสรีนิยมของประชาชนที่ในอดีตกาลรัฐไมเคยใหความเคารพในสิทธิหรือเกียรติของประชาชนเลย
กลับกลายเปล่ียนความคิดมาเปนวารัฐไมมีอํานาจท่ีจะกระทําการใดอันเปนการละเมิดตอความมี
เกียรติประชาชนในการดําเนินชีวิตสวนตัวหรือในสังคม 
  มนุษยอาจจะไมถูกปฏิบัติในลักษณะท่ีเปนเพียงวัตถุของวิธีพิจารณา ประโยคดังกลาว
ขางตนคือความหมายศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยในวิธีพิจารณาทุกประเภท แนวคําพิพากษาของ
ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐของเยอรมนีเรียกรองในประเด็นเร่ืองศักดิ์ศรีแหงความเปนมนษุยวา
ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอสิทธิของประชาชนอยางรอบคอบ ประชาชนแตละคนมิใชเปนเพียง
วัตถุอยางหน่ึงของคําพิพากษาของศาล แตประชาชนแตละคนจะตองมีสิทธิท่ีจะแถลงช้ีแจง
ขอเท็จจริงอันเปนสวนหนึ่งท่ีจะตองนํามาพิจารณาสวนเจาหนาท่ีฝายปกครองก็ทํานองเดียวกันจะ
กระทําการอันใดเปนการกาวลํ้าไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือปฏิเสธท่ีจะกอสิทธิใหกับ
ประชาชนโดยท่ียังมิไดมีขอเท็จจริงท่ีรอบดานเพียงพอนั้นมิไดหรือจะกระทําตอประชาชนใน
ลักษณะท่ีเปนวัตถุส่ิงของในการบริหารกฎหมายมิได 
  หลักการใหความเคารพและคุมครองศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยในวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองไดแก หลักความไมมีสวนไดเสีย หลักการรับฟง หลักการตองใหเหตุผลประกอบคํา
วินิจฉัย 
  1.4 หลักประชาธิปไตย 
  หลักประชาธิปไตย ไดแก 
   (1) ความมีสวนรวมของประชาชน หนาท่ีของฝายปกครองจะเกิดข้ึนเม่ือสังคม
ตองการใหมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งจากรัฐเพื่อใหเกิดดุลแหงสิทธิหรือประโยชนและดแูลมิให
ประชาชนรวมตัวกันเองเขาตอสูซ่ึงกันและกัน ดวยเหตุนี้จึงมีความจําเปนตองใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการพิจารณาวินิจฉัยในกิจการตาง ๆ ของรัฐ 
   (2) การควบคุมโดยประชาชน ภายใตหลักนิติรัฐ ฝายปกครองจะถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยศาล แตภายใตหลักประชาธิปไตยฝายปกครองจะถูกตรวจสอบโดยประชาชนผูท่ี
จะตองปฏิบัติตามคําส่ังของฝายปกครอง 
   (3) การท่ีประชาชนยอมรับปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองในรัฐประชาธิปไตยนั้น
เนนในหลักการเร่ืองการปกครองดวยความยินยอมของประชาชน จึงตองใหความสําคัญตอการที่
ประชาชนมีสวนรวมในการออกคําส่ังทางปกครองและยอมรับปฏิบัติตามดวยความสมัครใจ 
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  โดยสรุปหลักวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซ่ึงสงเสริมใหการกระทําของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายและสอดคลองกับหลักประชาธิปไตย ไดแก 
   1) หลักความไมมีสวนไดเสีย การควบคุมโดยสาธารณชนและการพิจารณาโดย
เปดเผยจะเปนมาตรการท่ีเหมาะสมและเปนหลักประกันวาเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีรับผิดชอบเร่ือง
นั้น ๆ ไมมีสวนไดเสียในการพิจารณาเร่ืองดังกลาว เพราะหากวาเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการ
เพื่อประโยชนสวนตัวแลวความยอมปรากฏตอสาธารณชนน่ันเอง 
   2) หลักการรับฟงผูท่ีเกี่ยวของการท่ีประชาชนผูท่ีเกี่ยวของไดเขารวมในวิธี
พิจารณาในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองและการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอประชาชน 
ในฐานะเปนคูความ โดยการรับฟงกอนท่ีจะส่ังการใด ๆ ใหโอกาสเขาท่ีจะแสดงความคิดเห็นเสนอ
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย ส่ิงนี้จะเปนประโยชนตอระบบการปกครองอยางยิ่ง 
   3) หลักการตองใหเหตุผล สวนสําคัญสวนหนึ่งของหลักประชาธิปไตยท่ีเรียกรอง
ใหมีวิธีพิจารณาท่ีเปดเผยอยางนอยท่ีสุดจะตองเปดเผยตอประชาชนผูท่ีเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย 
คือ  การกําหนดหนา ท่ีใหฝายปกครองจะตองให เหตุผลประกอบการส่ังการภายใตหลัก
ประชาธิปไตยนั้นการท่ีเจาหนาท่ีปฏิบัติราชการโดยชอบดวยกฎหมายไมเปนการเพียงพอ เจาหนาท่ี
ของรัฐจะตองพิจารณาและเปดเผยตอสาธารณชนดวยวาตนออกคําส่ังชอบดวยกฎหมายอยางไร 
ดังนั้นในกรณีท่ีเหตุแหงการวินิจฉัยส่ังการไมอาจเห็นไดอยางชัดแจงแลวจําเปนอยางยิ่งท่ีเจาหนาท่ี
ฝายปกครองจะตองใหเหตุผลประกอบการส่ังการเพื่อใหประชาชนมีความเขาใจ ตลอดจนรวม
รับผิดชอบท่ีจะตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองนั้นดวย (กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2553, หนา 103-
109) 

 2. ความเปนมาและวิวัฒนาการของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศ
ไทย 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดบัญญัติในสวนของการ
บังคับทางปกครองของไทยน้ัน ในมาตรา 55 ถึงมาตรา 63 ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวถือเปน
กฎหมายกลางในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีฝายปกครองและไดใหอํานาจแกเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองในการดําเนินการบังคับทางปกครองไดเองโดยไมตองผานองคกรศาลกอนเพื่อใหเกิดความ
รวดเร็วในการบังคับทางปกครองซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ของไทยน้ันไดนําแนวคิดมาจากกฎหมายตางประเทศท่ีถือวามีการพัฒนาทางดานกฎหมายมหาชน
เปนอยางมาก ท้ังจากประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีโดยนํามาปรับ
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รวมเปนพระราชบัญญัติดังกลาวของไทย ซ่ึงมาตรการบังคับทางปกครองของไทยนั้นก็แบงเปน
เชนเดียวกับของตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน
ของไทยน้ัน การบังคับชําระหนี้ในสวนของการยึด อายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินตองนํา
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับแกกรณีดังกลาวนี้ดวยทําใหเกิดปญหาวา
สามารถนํามาใชบังคับไดเพียงใดในทางปกครอง ซ่ึงเปนปญหาท่ีเราตองศึกษาตอไป 
  2.1 ความเปนมาและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ของประเทศไทย 
   (1) ศาสตราจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดกลาวถึงความเปนมาของการจัดทํา
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในตางประเทศไว พอสรุปไดวา การจัดทํากฎหมาย
ดังกลาวเร่ิมมีข้ึนคร้ังแรกในประเทศสเปนในป ค.ศ.1889 แตมีสาระท่ีครอบคลุมกิจกรรมทาง
ปกครองเพียงบางเร่ือง ตอมาในประเทศออสเตรียมีการจัดทํา “Federal Law on General 
Administrative Procedure” ใน ค.ศ.1925 โดยรวมการจัดองคกรทางปกครอง วิธีพิจารณา
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และการบังคับทางปกครองเขาไวในฉบับเดียวกัน สวนประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในระดับมลรัฐก็เคยมีกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของมลรัฐมา
ต้ังแต ค.ศ.1926 และหลายมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีก็สนใจในการจัดทํารางกฎหมาย
ประเภทนี้มาโดยตลอด แตไมสําเร็จออกมาเปนกฎหมาย อยางไรก็ตาม หลายประเทศในยุโรปกลาง
ไดจัดทํากฎหมายประเภทนี้ขึ้นมาในชวงเวลาดังกลาว สงครามโลกคร้ังท่ีสองและไดมีการจัดทํา
กฎหมาย “Administrative procedure Act” ข้ึนใน ค.ศ.1946 แนวคิดสําคัญของสํานักกฎหมาย
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในการจัดทํากฎหมายลักษณะนี้ไดแพรหลายไปในกลุมประเทศลาติน
อเมริกาท่ีเนนการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองดวย สวนประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเพิ่งมี
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของสหพันธในป ค.ศ.1976 
   (2) สําหรับประเทศไทยน้ัน ในอดีตท่ีผานมากฎหมายฉบับตาง ๆ ก็มีหลักเกี่ยวกับ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยูบางแลว เชน วิธีการอุทธรณ ระยะเวลาอุทธรณหรือการออกคําส่ัง
หรือกฎ แตยังมีรายละเอียดและหลักเกณฑท่ีไมเหมาะสมเพราะในการจัดทํารางกฎหมายในอดีตไม
คอยใหความสําคัญแกเรื่องนี้ 
   (3) ตอมาในสมัยรัฐบาลท่ีมีนายอานันท ปนยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอใหมีการจัดทํารางกฎหมายวาดวยการปฏิบัติราชการทางปกครอง
โดยใหใชกฎหมายของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนแนวทาง รัฐบาลก็ไดเห็นชอบในหลักการ
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และมีการเสนอรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ... และรางพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. … ตอสภาผูแทนราษฎร 
   จนในท่ีสุดรางพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับไดผานการพิจารณาของรัฐสภาและ
ประกาศใชเปนกฎหมายแลวโดยพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ.2539 มี
ผลบังคับใชแลว ต้ังแตวันท่ี 15 พฤศจิกายน พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 มีผลบังคับใชต้ังแตวันท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ.2540 
  2.2 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เปน “กฎหมายกลาง” ท่ีใช
บังคับกับ “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” ตามกฎหมายไทยตาง ๆ โดยบัญญัติไวในมาตรา 3 ดังนี้ 
  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน
พระราชบัญญัตินี้ เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไว
โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวา
หลักเกณฑท่ีกําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
  ความในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงท่ี
กําหนดในกฎหมาย 
  โดยมีบทนิยามคําวา “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” “เจาหนาท่ี” และ “คําส่ังทาง
ปกครอง” ไวดังนี้ 
  “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความวา การเตรียมการและการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีเพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
  “เจาหนาท่ี” หมายความวา บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับ
มอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปน
การจัดต้ังข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ หรือไมก็ตาม 
  “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา 
  (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน
ระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การ
อนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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  หลักการที่สําคัญ  
  (1) ประการท่ีหนึ่ง กอนท่ีเจาหนาท่ีจะมีคําส่ังทางปกครองในเร่ืองใดท่ีจะมีผลกระทบ
สิทธิของบุคคลใด เชน จะมีคําส่ังไมอนุมัติ ไมอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต หรือส่ังระงับการ
ดําเนินการตาง ๆ ของบุคคลใด เจาหนาท่ีจะตองเปดโอกาสใหบุคคลนั้นไดทราบขอเท็จจริง และมี
โอกาสชี้แจงหรือโตแยงคัดคานใหไดเสียกอน เชน กอนท่ีเจาหนาท่ีจะส่ังเพิกถอนในอนุญาตดําเนิน
กิจการของโรงงานจะตองแจงใหเจาของโรงงานทราบเสียกอนเพื่อเปดโอกาสใหมาช้ีแจงหรือแสดง
หลักฐานโตแยงในเร่ืองนั้น 
  (2) ประการท่ีสอง เม่ือไดรับฟงคําช้ีแจงหรือคําโตแยงคัดคานของเอกชนท่ีจะถูก
กระทบสิทธิจากคําส่ังดังกลาวขางตนแลว ถาเจาหนาท่ียังเห็นวาการมีคําส่ังดังกลาวเปนส่ิงท่ีถูกตอง
แลวเจาหนาท่ีก็มีอํานาจท่ีจะมีคําส่ังดังกลาวได แตจะตองใหเหตุผลไวดวยวาท่ีตองมีคําส่ังเพิกถอน
ใบอนุญาตของผูนั้นอาศัยขอเท็จจริงท่ีเปนสาระสําคัญอะไร มีขอกฎหมายท่ีอางอิง มีขอพิจารณา
และสนับสนุนในการใชดุลพินิจอยางไร เพื่อท่ีผูรับคําส่ังจะไดเขาใจและสามารถใชสิทธิโตแยง
คัดคานตอไปได 
  (3) ประการท่ีสาม ในการมีคําส่ังดังกลาวขางตน นอกจากจะตองใหเหตุผลแลว
เจาหนาท่ีของรัฐยังจะตองแจงใหเอกชนผูนั้นทราบดวยวาเขามีสิทธิอุทธรณคัดคานคําส่ังดังกลาว
ตอไปได หรือไมและจะตองดําเนินการตอไปอยางไร 
  (4) ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองใดไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนการอุทธรณภายใน
ฝายบริหารไวเปนการเฉพาะ ถาผูรับคําส่ังประสงคจะใชสิทธิอุทธรณ จะตองยื่นอุทธรณตอ
เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายใน 15 วันนับแตวันท่ีตนไดรับแจงคําส่ังดังกลาว 
  (5) ใหเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองพิจารณาคําอุทธรณและแจงผูอุทธรณภายใน 
30 วัน นับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ ในกรณีท่ีเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบางสวน ก็ให
ดําเนินการเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามความเห็นของตนภายในกําหนดเวลาดังกลาว 
  ถาเจาหนาท่ีไมเห็นดวย ก็ใหรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณา
คําอุทธรณภายในกําหนดเวลาดังกลาว 
  ใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน (ชาญชัย 
แสวงศักดิ์, 2551, หนา 3) 

หลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญของการบังคับทางปกครอง 
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 หลักนิติรัฐ หลักเอกสิทธ์ิของฝายปกครอง หลักคุมครองประโยชนสาธารณะ หลักบริการ
สาธารณะ และหลักหามเลือกปฏิบัติตามอําเภอใจ ลวนแลวแตเปนหลักการพื้นฐานท่ีสําคัญ ท้ังเปน
หลักเกณฑท่ีเปนท่ียอมรับในการบังคับทางปกครองของประเทศท่ีเจริญกาวหนาในกฎหมาย
ปกครอง 

 1. หลักนิติรัฐ (Legal State)  
 ในการดําเนินกิจการทางปกครองในนิติรัฐนั้น จําเปนอยางยิ่งท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะตองคํานึงถึงหลักการอันเปนรากฐานของกฎหมายปกครอง หลักการอันเปนรากฐาน
ของกฎหมายปกครองท่ีจะกลาวตอไปนี้เปนหลักท่ีนอกจากจะสกัดออกมาจากบทบัญญัติตาง ๆ ใน
รัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายปกครองระดับพระราชบัญญัติตาง ๆ แลวยังเปน
หลักเกณฑท่ีเปนท่ียอมรับกันในประเทศที่เจริญกาวหนาในทางกฎหมายปกครองในฐานะท่ีเปน
หลักกฎหมายท่ัวไปดวย (วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, หนา 29) 
  1.1 ความหมายของนิติรัฐ 
  “นิติรัฐ” ในภาษาอังกฤษใชคําวา “Legal State” ภาษาฝร่ังเศสใชคําวา “Etat de Droit” 
และภาษาเยอรมนีใชคําวา “Rechrsstat” คําวานิติรัฐ ไดมีการศึกษาทางวิชาการในปลายศตวรรษท่ี 
19 ต้ังแตกลางศตวรรษท่ี 19 ไดมีการใชคํานี้อยางแพรหลาย นิติรัฐในชวงศตวรรษท่ี 19 หมายถึง รัฐ
ท่ีออกกฎหมายอยางมีเหตุผลในศตวรรษท่ี 19 นี้ นิติรัฐมิไดหมายถึงเปาหมายหรือเนื้อหาของรัฐแต
หมายถึงวิธีการหรือลักษณะของการกระทํา เปาหมาย หรือเนื้อหาของรัฐในรูปธรรม 
  คําสอนวาดวยนิติรัฐแนวใหมเปนความพยายามที่จะนําขอเรียกรองท้ังหลายของหลัก
นิติรัฐท่ีไดรับการพัฒนามาตั้งแตศตวรรษท่ี 19 มารวบรวมไวท้ังหมด ดังนั้นการอธิบายความหมาย
ของหลักนิติรัฐในชวงหลังจึงเปนการใหความหมายวา "หลักนิติรัฐ" ประกอบหลักการยอย ๆ 
ใดบางอยางเชน Hartmut Maurer เห็นวาหลักการยอยของหลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักยอยตาง 
ๆ หลัก ก.คุมครองสิทธิข้ันพื้นฐาน (Grumdrechte) ข. หลักการแบงแยกอํานาจ (Gewalteilung) ค. 
หลักความผูกพันตอกฎหมายขององคกรของรัฐ (Die Rechtsbindung der staatlichen organe) ง. 
หลักการคุมครองสิทธิโดยองคการตุลาการ (Rechtsschutz) ฉ. หลักความรับผิดชอบของรัฐ 
(Staashaftung) ช. หลักการพื้นฐานของกฎหมายอาญาและวิธีพิจารณาความอาญา (Rechtsstaatliche 
Straftechtsund Stafprozessrechtsgrundsätze) ซ. หลักความม่ันคงของกฎหมาย (Rechtssicherheir) 
และ ฌ. หลักความไดสัดสวน (Grundsatz der Verhältnismässigleit) (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2552, หนา 
21) 
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  แตความหมายของ “นิติรัฐ” นั้นก็มีคํานิยามของคําดังจํากัดความหมายไดดังท่ีจะกลาว
ตอไปนี้ 
  นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงรับรองและใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานจอง
ราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้เพื่อท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิเชนวานั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนได
ตามท่ีแตละคนเห็นสมควร ดังนั้นรัฐประเภทนี้เปนรัฐท่ีมีอํานาจจํากัดโดยยอมอยูภายใตกฎหมาย
ของตนยางเครงครัด (สมยศ เช้ือไทย, 2549, หนา 127) 
  ดังนั้นหลักนิติรัฐเปนหลักท่ีมีความมุงหมายในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลจาก
การใชอํานาจมหาชนของรัฐ ท้ังนี้ไมวาจะพิจารณาจากหลักการยอยใดหลักของนิติรัฐลวนแตมี
ความประสงคเพื่อท่ีจะจํากัดขอบเขตอํานาจของรัฐหรือเพื่อถวงดุลตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ 
ในสภาพการที่อํานาจรัฐมีจํากัดถูกผูกพันตอกฎหมาย รวมท้ังถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลา
การไดสภาพการณเชนนี้ยอมทําใหสิทธิของปจเจกบุคคลไดรับความคุมครอง (บรรเจิด สิงคะเนติ, 
2552, หนา 32) หลักนิติรัฐเปนความคิดของประชาชนท่ีฝกใฝในสิทธิ ปจเจกนิยมและรัฐธรรมนูญ
ของรัฐท่ีเปนนิติรัฐนี้จะตองมีบทบัญญัติในประการสําคัญถึงเสรีภาพของราษฎร เชน เสรีภาพใน
รางกาย ในทรัพยสิน ในการทําสัญญาและในการประกอบอาชีพในฐานะน้ีรัฐจึงเปนคนรับใชสังคม
โดยถูกควบคุมอยางเครงครัด จะเห็นไดวาการท่ีรัฐจะเคารพตอเสรีภาพตาง ๆ ของราษฎรไดมีวิธีอยู
วิธีเดียวคือ ยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายโดยเครงครัดเทานั้น และตราบใดท่ีกฎหมายยังใช
อยู กฎหมายนั้นก็จะผูกพันรัฐอยูเสมอและโดยการท่ีมีบทบัญญัติใหราษฎรเปนองคกร (Organ) ของ
รัฐในการบัญญัติกฎหมายโดยตรง สําหรับรัฐท่ีใชหลักประชาธิปไตยโดยตรงหรือโดยการเลือกต้ัง
ผูแทนราษฎรออกกฎหมายแทนตน (สําหรับรัฐท่ีใชหลักประชาธิปไตยโดยทางผูแทนการท่ีรัฐจะ
จํากัดเสรีภาพของราษฎรไดก็ดวยความยินยอมของราษฎรใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพเอง ฉะนั้นกรณี
ท่ีรัฐเปนนิติรัฐจึงเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎร (หยุด แสงอุทัย, 2538, หนา 123-124) 
  แตท้ังนี้ในคํานิยามความหมายดังกลาวก็ไมอาจเขาใจหลักนิติรัฐไดอยางชัดเจน การ
นิยาม “นิติรัฐ” ท่ีใหเขาใจไดชัดเจนนั้นอาจจําตองอธิบายโดยเทียบกับ “รัฐตํารวจ” ดังท่ีนัก
นิติศาสตรชาวฝร่ังเศสช่ือ กาเร เดอมัลแบร ไดใหคําอธิบายหลักดังกลาวไวดังนี้ ฝายปกครอง
สามารถใชอํานาจริเร่ิมและเห็นวาจําเปนท่ีจะดําเนินการมาตรการอะไรก็ไดท่ีฝายปกครองริเร่ิมและ
เห็นวาจําเปนในสวนท่ีเกี่ยวกับประชาชนเพื่อบรรลุผลวัตถุประสงคท่ีตองการ รัฐตํารวจนี้อยูบน
แนวคิดท่ีวา “วัตถุประสงคสุดทายเปนส่ิงท่ีสําคัญท่ีสุด” สวนวิธีการท่ีจะไปถึงวัตถุประสงคนั้นจะ
ทําอยางไรก็ได (La Fin Justifie desmoyen) ตรงกันขามกับ “นิติรัฐ” (Etat de Dtoit) หรือ 
(Rechtsstat) ซ่ึงเปนรัฐซ่ึงตองยอมตนอยูในระบบกฎหมายในความสัมพันธกับปจเจกชนและเพื่อ
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คุมครองสถานะของปจเจกชนโดยรัฐยอมตนอยูในกฎเกณฑท่ีกําหนดการกระทําของรัฐตอปจเจก
ชนในสองนัยคือ กฎเกณฑประการแรกกําหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลักเกณฑประการ
ท่ีสองที่กําหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหนวยงานสามารถใชเพื่อบรรลุวัตถุประสงคท่ี
กําหนด รวมเปนกฎเกณฑสองชนิดท่ีมีผลรวมกันนั้นก็คือ การจํากัดอํานาจของรัฐโดยการใชอํานาจ
นั้นอยูภายใตระบบกฎหมายท่ีรัฐกําหนดลักษณะเดนท่ีสุดประการหนึ่งของหลักนิติรัฐก็คือ ฝาย
ปกครองไมสามารถใชวิธีการอื่นนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้น โดยเฉพาะ
อยางยิ่งกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนกระทําการใด ๆ ตอปจเจกชนได หลักนี้สงผลโดยปริยายใหเกิดข้ึน
สองประการ คือ ประการแรก เม่ือฝายปกครองเขาไปมีนิติสัมพันธกับปจเจกชน ฝายปกครองหา
อาจกระทําการฝาฝน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูไมได ประการท่ีสอง คือ ในนิติรัฐท่ี
พัฒนาจนสมบูรณแบบแลวนั้น ฝายปกครองไมอาจกระทําการใดเปนการบังคับปจเจกชนโดยเขาไม
สมัครใจไดเวนแตจะมีกฎหมายรัฐสภาตราข้ึน (Loi) ใหอํานาจไวเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือฝาย
ปกครองไมสามารถใชมาตรการใด ๆ ตอผูอยูใตปกครองได เวนแตกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะได
ใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย ดังนั้นนิติรัฐจึงเปนรัฐทีใหหลักประกันแกปจเจกชนผูอยู
ภายใตปกครองวา เม่ือใดก็ตามท่ีฝายปกครองละเมิดหลักนี้ปจเจกชนสามารถนําไปสูผูมีอํานาจ
วินิจฉัยคดีเพื่อเพิกถอนการกระทํา หรือเปล่ียนแปลง หรือใหยกเลิกการกระทํานั้น ๆ ของฝาย
ปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได เพราะฉะนั้นระบบนิติรัฐจึงเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อประโยชนของ
พลเมืองและวัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจของเจาหนาท่ี
ของรัฐและเพื่อใหนิติรัฐเปนความจริงข้ึนมาได ก็มีความจําเปนท่ีประชาชนตองสามารถดําเนินคดี
กับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีทําใหปจเจกชนเสียหาย ดังท่ีกลาวมาขางตนจึงอาจ
สรุปไดวา นิติรัฐ คือ รัฐภายใตกฎหมาย รัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐจะกระทําการใด ๆ อันกระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของปจเจกชนไมได เวนแตจะมีกฎหมายใหอํานาจและในการปกครองโดยใชหลักนิติ
รัฐนั้นจะตองมีหลักของความชอบดวยกฎหมายอยูดวย ซ่ึงหลักดังกลาวสามารถอธิบายไดดังนี้ 

 2. หลักความชอบดวยกฎหมายในนิติรัฐ 
 ใน “นิติรัฐ” การกระทําของรัฐทุกอยางจะตองมีกฎหมายใหอํานาจหรืออธิบายดวย
กฎหมายได รัฐจะตองผูกพันกับกฎหมายและใชอํานาจใตกฎหมาย นิติรัฐมีเปาหมายในการกําหนด
ขอบเขตการใชอํานาจรัฐและอํานาจปกครองเพ่ือประโยชนแกเสรีภาพของปจเจกชน เปนสังคมท่ี
ปกครองโดยกฎหมาย หนาท่ีของนิติรัฐคือ รัฐท่ีรับใชประชาชน ดังนั้นเม่ือมองวานิติรัฐคือหลักท่ีวา
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ดวยรัฐและองคกรของรัฐท้ังหมดจะตองอยูภายใตกฎหมายท่ีรัฐหรือองคกรของรัฐตราข้ึนแลวก็
หมายความตอไปวา 
 ประการแรก การกระทําขององคกรของรัฐทุกองคกรจะตองมีกฎหมายเปนรากฐาน ซ่ึง
อาจเปนกฎหมายลายลักษณอักษร หรือกฎหมายท่ีไมไดเปนลายลักษณอักษรก็ได ท้ังนี้ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการกระทํานั้นเปนการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน นอกจากจะมีกฎหมาย
เปนรากฐานของการกระทําหรือใชอํานาจแลวยังมีหลักตอไปวา การกระทําหรือการใชอํานาจนั้น
ตองชอบดวยกฎหมาย คือ ตองกระทําตามวิธีการ รูปแบบ วัตถุประสงคท่ีกฎหมายกําหนดไวหาก
ผิดไปจากท่ีกําหนดไว เราก็ถือวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย นี่คือหลักกฎหมายท่ีเรียกวา 
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐ (Principe de la légalité) 
 ประการท่ีสอง หากรัฐหรือองคกรของรัฐฝาฝนกฎหมายที่ตนตราข้ึนจะตองมีกลไกและ
กระบวนการที่บุคคลสามารถทําใหกระบวนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้นไรผลไป และหาก
ความเสียหายเกิดแกบุคคลก็สามารถเรียกใหรัฐหรือองคกรของรัฐชดใชคาเสียหายได เราเรียกมิติท่ี
สองนี้วา “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของรัฐ” ซ่ึงในระบบกฎหมายท้ังหลายอาจมอบภาระ
การควบคุมไวท่ีศาล ซ่ึงอาจเปนศาลยุติธรรม (อยางในอังกฤษ สหรัฐอเมริกา) หรือศาลพิเศษ เชน 
ศาลปกครอง (อยางในสาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี) ก็ไดและการใหมี
องคกรและกระบวนการวินิจฉัยในการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายไมมีผลตลอดจนใหชดใช
คาเสียหายนี้เองท่ีทําให “นิติรัฐ” มีประสิทธิภาพบังคับจริงจังไมใชเปนหลักการบนกระดาษเทานั้น 
จะเห็นไดวาในนิติรัฐดวยการกระทําของรัฐการควบคุมการกระทําของรัฐใหมีความชอบดวย
กฎหมายก็มีวิธีการดังตอไปนี้ 
 
  1) หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางนิติบัญญัติ 
  การกระทําทางนิติบัญญัติ คือ การใชอํานาจนิติบัญญัติออกกฎหมายหลักความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําของฝายนิติบัญญัติในนิติรัฐมีอยูวาฝายนิติบัญญัติไมอาจออกกฎหมาย
จํากัดสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนได เวนแตในรัฐธรรมนูญใหอํานาจไวและกฎหมายท่ีจะออกมา
จํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไดตองออกโดยประชาชนหรือองคกรหรือผูแทนของประชาชน 
  2) หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางตุลาการ 
  การกระทําทางตุลาการ คือ การใชอํานาจตุลาการในการวินิจฉัยช้ีขาดอรรถคดีตาง ๆ 
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายตุลาการในนิติรัฐ คือ มีหลักประกันความเปน
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อิสระของตุลาการเพราะตุลาการเปนผูควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยการยกเลิกหรือเพิกถอน
การกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางบริหาร 
  ฝายบริหารอาจแยกไดเปนสองสวน คือ รัฐบาลกับฝายปกครองซ่ึงอาจเรียกการกระทํา
ของฝายบริหารทั้งสองสวนไดวา การกระทําของรัฐบาลกับการกระทําของฝายปกครอง เฉพาะ
หลักการกระทําของฝายปกครองเทานั้นท่ีตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทํามีหลักวา ฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ไมวาจะเปนการ
ปฏิบัติการทางปกครองหรือหลักนิติกรรมทางปกครองท่ีจะกระทบตอสิทธิของปจเจกชนตองมี
กฎหมายใหอํานาจและถาการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายก็จะมีกระบวนการควบคุม 
เชน ถานิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ก็จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอน และถามีความ
เสียหายเกิดข้ึนแกเอกชนฝายปกครองก็ตองรับผิดดวย หากเปนการปฏิบัติการทางปกครองที่มิชอบ
ดวยกฎหมายและกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน ฝายปกครองตองรับผิดชอบใชคาเสียหาย 
  ดังนั้นอาจจะกลาวโดยสรุปโดยรวมไดวา หลักความชอบดวยกฎหมาย เปนขอ
เรียกรองอีกประการหน่ึงของหลักนิติรัฐ โดยสาระสําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายมีอยูวา
การกระทําของรัฐทุกอยางตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจและมีกระบวนการในการ
ควบคุมการกระทําของรัฐท่ีมิชอบดวยกฎหมายดวย (มานิตย จุมปา, 2548, หนา 61-71) 

 3. เอกสิทธ์ิของฝายปกครอง (Les Prérogative de Puissance Publique) (นันทวัฒน บร-
มานันท, 2543, หนา 109-112)  
 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครอง (Les Prerogative de 
Puissance Publique) พบไดในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองประเภทตาง ๆ เชน การเวนคืน 
การยึดทรัพยสิน การเขาครอบครองทรัพยสินของเอกชนเปนการช่ัวคราว การลงโทษหรือเปนเอก
สิทธ์ิท่ีมีอยูเหนือทรัพยสินของฝายปกครอง เชน การไมสามารถยึดทรัพยสินของฝายปกครองได
เปนตน จะสังเกตไดวาการบริการสาธารณะทุกประเภทที่จัดทําหรือกํากับดูแลโดยฝายปกครอง จะ
อยูภายใตระบบกฎหมายมหาชนและมีอํานาจพิเศษดังกลาวอยูในบริการสาธารณะน้ัน ๆ อยางไรก็
ตาม ไมเพียงแตเฉพาะบริการสาธารณะท่ีจัดทําหรือกํากับดูแลโดยฝายปกครองเทานั้น ฝายปกครอง
จึงจะมีอํานาจพิเศษใชบังคับได บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยเอกชนก็อาจไดรับหรือมีอํานาจพิเศษ
ของฝายปกครองไดในบางกรณี เชน การเวนคืนเพื่อสาธารณะประโยชนของเอกชนท่ีจัดทํากิจกรรม
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะก็สามารถทําได เปนตน 
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 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครองถือเปนตัวช้ีโดยปริยายวา 
กิจกรรมใดเปนกิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะได โดยบริการสาธารณะใดท่ีมีผูจัดทําและหากมี
ปญหาเกิดข้ึนก็จะอยูในอํานาจวินิจฉัยของศาลปกครองเอกสิทธ์ิของฝายปกครองแมวาจะไมใช
วิธีการที่ถูกตองและชัดเจนท่ีจะช้ีใหเห็นกิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะ แตก็เปนเคร่ืองช้ีโดย
ปริยาย ท้ังนี้ เนื่องจากเอกสิทธ์ิของฝายปกครองนั้นโดยท่ัวไปแลวฝายปกครองเทานั้นท่ีจะมีการใช
อํานาจนี้ได ดังนั้น หากบริการสาธารณะใดมีการใชเอกสิทธ์ิของฝายปกครองไดก็ยอมแสดงใหเห็น
วาบริการสาธารณะน้ันเปนกิจกรรมของฝายปกครอง 
 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครองนี้เปนมรดกตกทอดมาจาก
การปกครองแบบราชาธิปไตยหรือสมบูรณาญาสิทธิราชย กลาวคือ พระมหากษัตริยและบรรดาขุน
นางตางก็มีอํานาจพิเศษเหนือเอกชนโดยเอกชนไมสามารถโตแยงไดและตอมาเม่ือเกิดการปฏิวัติ
คร้ังใหญข้ึนในป ค.ศ.1798 ก็ไดมีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองประเทศจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย มีการแบงแยกองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย
ออกเปน 3 องคกร คือ องคกรท่ีทําหนาท่ีนิติบัญญัติ องคกรท่ีทําหนาท่ีบริหารและองคกรท่ีทําหนาท่ี
ตุลาการ โดยองคกรท่ีทําหนาท่ีบริหารมีฝายปกครองเปนผูดําเนินการ ซ่ึงในการดําเนินการของฝาย
ปกครองนี้แมจะอยูภายใตกฎหมายท่ีเทาเทียมกับเอกชนก็ตาม แตตอมาไดมีการใหอํานาจพิเศษหรือ
เอกสิทธ์ิบางประการแกฝายปกครองในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะท้ังนี้ เนื่องจากหาก
ฝายปกครองอยูในสถานะท่ีเทาเทียมกับเอกชนแลวฝายปกครองจะไมสามารถจัดทําบริการ
สาธารณะไดอยางสะดวก รวดเร็วและเกิดผลดีตอประชาชนไดจึงเกิดการใชอํานาจพิเศษบาง
ประการแกฝายปกครอง เพื่อใหฝายปกครองสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะไดโดยไม
ชักชาและสําเร็จลุลวงไดเปนอยางดี การใชอํานาจแกฝายปกครอง และจากคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองที่ไดสรางหลักดังกลาวไวในระบบกฎหมายมหาชนสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงวัตถุประสงคท่ี
สําคัญในการใหฝายปกครองมีอํานาจพิเศษก็คือเพื่อใหจัดทํากิจกรรมของฝายปกครองดําเนินการได
อยางตอเนื่องและรวดเร็วสอดคลองกับความตองการของประชาชน และเกิดผลดีตอประโยชน
สาธารณะ 
 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครองสามารถแบงไดเปน 3 
ประเภท ดังตอไปนี้ คือ 
  1) คําส่ังท่ีมีผลบังคับทันที (Théorie de la Décision Exécutoire) เอกชนจะมี
ความสัมพันธกับเอกชนดวยกันไดก็แตโดยความสมัครใจของคูกรณี หรือโดยการดําเนินการของ
ศาล ในขณะท่ีฝายปกครองสามารถใชอํานาจฝายเดียวของตนสรางความสัมพันธข้ึนไดโดยไมตอง
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รอใหเอกชนคูกรณีตกลงใจหรือไมตองรอใหศาลส่ังกอนอํานาจฝายเดียวท่ีฝายปกครองใชในการส่ัง
การนี้ เปนอํานาจพิเศษของฝายปกครองในการกระทําการฝายเดียวไดโดยไมตองขอศาลส่ัง 
(Privilège du préalable) ซ่ึงหมายถึง เม่ือฝายปกครองมีคําส่ังออกไปคําส่ังของฝายปกครองนั้นก็มี
ผลทันที คําส่ังท่ีมีผลบังคับทันทีฝายปกครองจะนํามาใชในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง
ท้ังหมดมีรูปแบบท่ีแตกตางกัน เชน นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป (Les actes 
réglementaires) อันไดแก การวางกฎเกณฑท่ีมีผลตอบุคคลอ่ืนเปนการท่ัวไปซ่ึงไดแก อํานาจในการ
ตรากฎหมายของฝายบริหาร (Pouvoir réglementaires) ท่ีไมวาจะเปนประธานาบดี นายกรัฐมนตรี 
หรือรัฐมนตรี ก็สามารถตรากฎเกณฑท่ีมีผลใชบังคับเปนกฎหมายของฝายบริหารได หรือนิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคล (Les actes individuals) อันไดแก นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผล
เฉพาะบุคคลหรือเฉพาะเรื่อง เชน คําส่ังหาม การอนุมัติ อนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต เปนตน 
นอกจากนี้ อํานาจของตํารวจท่ีจะรักษาความสงบเรียบรอยในสังคมกถื็อเปนคําส่ังท่ีมีผลบังคับทันที
เชนกัน 
  2) สัญญาทางปกครอง (Contrat administratif) ไดแก การที่ฝายปกครองทําสัญญากับ
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชนสาธารณะบางประเภท สัญญาทางปกครองเปน
สัญญาท่ีอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชนซ่ึงฝายปกครองมีอํานาจพิเศษของฝายปกครองอยูเหนือ
เอกชน เชน อํานาจพิเศษในการแกไขสัญญาฝายเดียวหรืออํานาจพิเศษในการเลิกสัญญาไดในทุก
เวลา เปนตน 
  3) อํานาจพิเศษเหนือทรัพยสินของฝายปกครอง ทรัพยสินของฝายปกครองจะไดรับ
ความคุมครองเปนพิเศษจากกฎหมาย ท้ังนี้ เนื่องจากภารกิจของฝายปกครองเปนภารกิจเพื่อ
ประโยชนสวนรวม ดังนั้น ทรัพยสินของรัฐท่ีฝายปกครองเปนผูใชเพื่อจัดทําบริการสาธารณะจึง
ตองรักษาไวเพื่อประโยชนสวนรวม 
 กลาวโดยสรุปไดวา การที่ฝายปกครองจะจัดทําบริการสาธารณะใหไดผลสมบูรณตาม
ความตองการของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองจําตองมี "เคร่ืองมือ" หรือ วิธีการเปนสําหรับใชใน
การจัดทํา ซ่ึงไดแก มาตรการทางกฎหมายท่ีจะเปนผูบริหารและดําเนินการจัดบริการสาธารณะ
ทรัพยสินซ่ึงนํามาใชในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมท้ังเอกสิทธิทางปกครองหรืออํานาจพิเศษ
ของฝายปกครองซ่ึงมีอยูเหนือเอกชนและเปนเคร่ืองมือท่ีสําคัญ ท่ีจะทําใหการจัดทําบริการ
สาธารณะเปนไปตามความประสงคของฝายปกครอง 

 4. หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ (วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, หนา 40-41) 
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 “ประโยชนสาธารณะ” เปนองคประกอบประการสําคัญท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจการทางปกครองหลักการในทางกฎหมายท่ีเรียกรองใหการ
กระทําท้ังหลายท้ังปวงขององคกรฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะน้ัน เปน
หลักการท่ีอธิบายไดจากการยอมรับการปกครองในระบบประชาธิปไตยซ่ึงปรากฏเปนอุดมการณ
พื้นฐานของรัฐไทยในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 2 ในระบอบประชาธิปไตย การ
กระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐยอมจะตองเปนไปเพื่อประชาชนท้ังปวง เพื่อสันติสุขและความดี
งามรวมกัน หลักการคุมครองประโยชนยอมเปนการหลักการสําคัญในการใชกฎหมายและการ
ตีความกฎหมาย ดังนั้นหากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังใหเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดย
อาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หากปรากฏชัดวาการเวนคืนดังกลาวมีวัตถุประสงค
เพียงเพื่อใหเจาของอสังหาริมทรัพยคนใดคนหน่ึงไดประโยชน ไมปรากฏวาสาธารณะจะไดรับ
ประโยชนใด ๆ ท้ังส้ิน คําส่ังเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นยอมเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 อยางไรก็ตาม มีขอพึงระวังวาการกระทําทางปกครองที่มุงประโยชนสาธารณะน้ัน อาจจะ
เปนการกระทําท่ีใหประโยชนแกปจเจกชนคนใดคนหน่ึงพรอมกันไปดวยก็ได เชน การที่รัฐให
ทุนการศึกษา หรือใหเงินอุดหนุนเกษตรกร กรณีดังกลาวยอมถือวาองคกรฝายปกครองดุลพินิจ
คอนขางกวางในการดําเนินการกอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธทางปกครองตาง ๆ 
เง่ือนไขในการดําเนินการดังกลาวก็คือ องคกรฝายปกครองจะตองอธิบายไดอยางสมเหตุสมผลตาม
สมควรวาการกระทําของตนนั้นมีผลเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอยางไร เชน กรณีของ
การตัดสินใจใหเงินอุดหนุนการเกษตรที่ปลูกยางพารา เพื่อกําหนดทิศทางเศรษฐกิจของประเทศ 
ยอมถือวาองคกรฝายปกครองกระทําไปเพื่อประโยชนสาธารณะ หากนาย ก ไดรับเงินอุดหนุนตาม
หลักเกณฑท่ีประกาศไว กรณียอมไมทําใหการใหเงินอุดหนุนการเกษตรกรกลายเปนการกระทําเพื่อ
ประโยชนสวนบุคคลแตอยางใด 

 5. หลักบริการสาธารณะ 
 ในกฎหมายปกครองนั้นฝายปกครองมีหนาท่ีในการกระทํากิจกรรมเพื่อประโยชน
สาธารณะโดยกิจกรรมเพ่ือประโยชนสาธารณะน้ี สามารถแบงแยกไดเปน 2 ประเภท คือ 
  1) คือตํารวจทางปกครอง (Police administrative) กลาวคือ เปนการท่ีฝายปกครองใช
อํานาจ “ควบคุม” เพื่อปองกันมิใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคมตํารวจทางปกครองเปนการใช
อํานาจลวงหนา เชน ตํารวจจราจรออกกฎหมายจราจรเพื่อใหการเดินรถบนทองถนนเปนไปดวย
ความสงบเรียบรอย หรือเจาพนักงานมีอํานาจในการพิจารณาออกใบอนุญาตหรือไมออกใบอนุญาต
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เพื่อควบคุมการประกอบกิจการท่ีกฎหมายกําหนด อนึ่งผูมีอํานาจในการเปนตํารวจจราจรนี้อาจ
ไมใชอํานาจหนาท่ีตํารวจก็ได เพราะเร่ืองทางตํารวจทางปกครองนี้ พิจารณาจากการใชอํานาจ
หนาท่ีเปนสําคัญ เชน อธิบดีกรมตาง ๆ เม่ือมีการออกกฎเกณฑในอํานาจหนาท่ีของตนก็ถือวาเปน
ตํารวจทางปกครองเชนเดียวกัน โดยท่ีลักษณะของความสงบเรียบรอยท่ีตํารวจทางปกครองตอง
ปองกันไมใหถูกกระทบนั้นมีอยู 3 ลักษณะ คือ 
   ก. ความสงบในถนน ในท่ีสาธารณะ 
   ข. ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน เชน การปองกันอุบัติเหตุ 
   ค. ความสะอาด เชน การรักษาส่ิงแวดลอม 
  โดยลักษณะแลวตํารวจทางปกครองจะมีความแตกตางจากตํารวจทางอาญา เพราะ
ตํารวจทางอาญาเปนการใชอํานาจเม่ือมีการฝาฝนกฎหมาย เชน ตํารวจจราจรจะจับกุมผูฝาฝนกฎ
จราจรอันเปนการใชอํานาจในเชิงปราบปราม ลักษณะการใชอํานาจของตํารวจทางปกครองมีผล
เปนการกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิของประชาชน อันมีลักษณะเปนคําส่ังทาง
ปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ซ่ึงจะมีระบบการควบคุมคําส่ังทางปกครองเปนการเฉพาะ และ
หากมีการโตแยงคัดคานคําส่ังทางปกครองน้ีก็จะนําไปฟองรองกันยังศาลปกครอง ซ่ึงตางจาก
ลักษณะการใชอํานาจของตํารวจทางอาญา หากมีการโตแยงวาการใชอํานาจในฐานะตํารวจทาง
อาญาไมชอบดวยกฎหมายก็จําเปนท่ีจะตองรองขอใหมีการดําเนินการทางวินัยกับเจาพนักงานผูนั้น
และอาจสามารถดําเนินคดีอาญาฐานใชอํานาจหนาท่ีโดยไมชอบยังศาลยุติธรรมได 
  2) คือ การบริการสาธารณะ (Public service) บริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีฝาย
ปกครองตองกระทําเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน โดยกิจกรรมบริการสาธารณะน้ัน
เปนการใชอํานาจฝายเดียวในการควบคุมและรักษาความสงบเรียบรอย สวนการบริการสาธารณะ
นั้นมีลักษณะเปนการใหบริการ 
  4.1 ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่ฝายปกครองกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอัน
เปนการตอบสนองความตองการของประชาชน เชน การคมนาคมขนสง การศึกษา การสาธารณสุข 
เปนตน สําหรับลักษณะบริการสามารถแบงได 2 ประการ คือ 
   1) บริการสาธารณะตองเปนกิจกรรมเพ่ือประโยชนสาธารณะของสาธารณะ การที่
คนท้ังหลายมาอยูรวมกันก็หวังวาจะพึ่งพาซ่ึงกันและกัน โดยมอบความไววางใจในการดูแลความ
สงบสุขนี้แกรัฐ จากความคาดหวังนี้จะเห็นไดวาประชาชนมีความตองการสวนรวมใน 2 ลักษณะ 
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    ก. เปนความตองการไดรับความปลอดภัยในการดําเนินชีวิต กิจกรรมท่ี
ตอบสนองความตองการลักษณะนี้ เชน การรักษาความปลอดภัยภายในประเทศโดยตํารวจหรือการ
รักษาความปลอดภัยภายนอกประเทศโดยทหาร เปนตน 
    ข. เปนความตองการไดรับความสะดวกสยายในการดําเนินชีวิต กิจกรรมท่ี
ตอบสนองความตองการลักษณะนี้ เชน การคมนาคมขนสง การไฟฟา การประปา เปนตน 
   บริการสาธารณะจึงตองเปนกิจกรรมท่ีตอบสนองความตองการท้ังสองลักษณะ
ของประชาชนในสังคม จากหลักการนี้ทําใหฝายปกครองไมอาจดําเนินการใด ๆ เพื่อตอบสนอง
ความตองการของบุคคลใดบุคคลหน่ึงของสังคมไดเพราะจะไมถือวาเปนการทําหนาท่ีเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ 
   2) บริการสาธารณะตองเปนกิจกรรมท่ีอยูในความรับผิดชอบของฝายปกครอง 
ความรับผิดชอบของฝายปกครองในการบริการสาธารณะน้ีอาจเปนความรับผิดชอบโดยตรง คือ 
ฝายปกครองลงมือทําบริการสาธารณะน้ันเอง เชน กรมทางหลวงกอสรางทางเอง กรมสามัญศึกษา
เปดโรงเรียนแลวดําเนินการ เปนตน หรืออาจเปนความรับผิดชอบท่ีมอบหมายใหองคกรอ่ืนเปน
ผูจัดทําบริการสาธารณะโดย เชน รัฐวิสาหกิจ องคกรมหาชนอิสระ เปนตน หรืออาจเปนเอกชน 
เชน การใหสัมปทานแกเอกชนใหเขามาสรางถนน เปนตน 
   ดังนั้น บริการสาธารณะจะตองประกอบไปดวยเงื่อนไข (ภูริชญา วัฒนรุง, 2548, 
หนา 402) ดังตอไปนี้ 
   1) กิจกรรมท่ีถือวาเปนบริการสาธารณะจะตองเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวของกับนิติ
บุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึง กรณีนิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตัวเอง อันไดแก 
กิจกรรมท่ีรัฐ องคกรปกครองทองถ่ินหรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการและยังหมายความรวมถึง
กรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย  
   2) กิจกรรมดังท่ีกลาวแลวในขอแรกจะตองเปนกิจกรรมท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ และตอบสนองความตองการของประชาชน 
  4.2 หลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะ 
   1) หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  
   หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ หมายความวา บริการสาธารณะตอง
กระทําตอเนื่องอยูตลอดเวลา ไมมีวันหยุด หากมีการหยุดชะงักของบริการสาธารณะยอมกอใหเกิด
ความเดือดรอนแกประชาชน เชน การใหบริการรถโดยสารประจําทาง หากไมมีความตอเนื่องหยุด
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เสียแลวประชาชนยอมมีปญหาติดขัดในการสัญจรไปที่ตามที่ตาง ๆ หรือการใหบริการรถไฟฟา 
หากมีการหยุด ยอมสงผลเสียตอกิจการตาง ๆ ของเอกชนเปนจํานวนมาก เปนตน 
   2) หลักความเปล่ียนแปลงรายไดของบริการสาธารณะใหทันตอความตองการของ
ประชาชนอยูเสมอ หลักความเปลี่ยนแปลงไดของบริการสาธารณะใหทันตอความตองการของ
ประชาชนนั้นหมายความวา บริการสาธารณะที่ฝายปกครองอันตองรับผิดชอบนั้นจะตอง
เปล่ียนแปลงใหความสอดคลองกับความตองการของประชาชนในสังคมที่เปล่ียนแปลงไป เพราะ
ความตองการของประชาชนไมนิ่งอยูกับท่ี หากแตเปล่ียนแปลงไปตามความเจริญของสังคม 
   3) หลักความเสมอภาคท่ีมีตอบริการสาธารณะ 
   หลักความเสมอภาคท่ีมีตอบริการสาธารณะ หมายความวา บุคคลท่ีเกี่ยวของทุก
ฝายกับบริการสาธารณะตองไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาคกันจะมีการเลือกปฏิบัติไมได ความ
เสมอภาคนี้ครอบคลุมท้ังความเสมอภาคของประชาชนในการไดรับบริการสาธารณะ ความเสมอ
ภาคของประชาชนในการไดรับบริการสาธารณะ เชน ความเสมอภาคในการสมัครเขาทํางานใน
หนวยงานของรัฐ และความเสมอภาคในการเขาเปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครอง เชน ตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ.2535 ขอ 20 กําหนดใหการซ้ือหรือการจางท่ี
เกี่ยวของกับทรัพยสินของรัฐตองกระทําโดยวิธีการประกวดราคา กรณีการซ้ือการจางนั้นมีราคาเกิน 
2,000,000 บาท เปนตน 

 6. หลักการหามเลือกปฏิบัติตามอําเภอใจ (วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, หนา 36-37)  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร มาตรา 30 รับรองสิทธิในความเสมอภาคของบุคคลในการ
ดําเนินการทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไมอาจหลุดพนความผูกพันตามหลักความ
เสมอภาคไปไดโดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคเปนสิทธิข้ันพื้นฐานสิทธิดังกลาวจึงผูกพันองคกร
ของรัฐทุกองคกรในการตรากฎหมาย การบังคับใชกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งหลายท้ัง
ปวง 
 ในเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคมีลักษณะเปนนามธรรมสูงกรณีอาจมีปญหาใหตอง
พิเคราะหอยูเสมอวาการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเปนการกระทําท่ีกระทบสิทธิ
หรือไม หลักการเบื้องตนในเร่ืองดังกลาวก็คือ องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมี
สาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจก็ไมไดเชนกัน หรือการเลือกปฏิบัติหมายถึง การ
ปฏิบัติท่ีไมอาจ “เกณฑแหงความตาง” อันมีน้ําหนักสําคัญระหวางส่ิงสองส่ิงหรือหลายส่ิงมาอธิบาย
อยางสมเหตุสมผลได และมีปญหาท่ีตองพิเคราะหตอไปอีกวาในกรณีองคกรของรัฐสรางนิติบุคคล
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เอกชนข้ึนเพื่อปฏิบัติภารกิจอยางนิติบุคคลท่ีรัฐสรางข้ึน เชน ธนาคารพาณิชยบางแหงหรือบริษัทท่ี
กระทรวงการคลังเปนผูถือหุนรายใหญจะตองผูกพันตามหลักความเสมอภาคหรือไม จะเห็นไดวา
แมจะเกิดในแดนกฎหมายเอกชนแตก็เปนองคกรของรัฐทําใหเกิดมีข้ึนในการดําเนินธุรกิจธนาคาร
หรือบริษัทเหลานั้นยอมตองผูกพันกับหลักความเสมอภาคดวยหากมีการละเมิดหลักการดังกลาว 
องคกรของรัฐท่ีกํากับดูแล หรือเปนผูถือหุนรายใหญตองเขามาดําเนินการแกไขใหถูกตอง 

หลักการกระทําทางปกครอง 

 1. หลักวาดวยการกระทําตองชอบดวยกฎหมาย 
 หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเปนหลักการท่ีพัฒนามา
จากหลักนิติรัฐ (L’Etat de droit หรือ Rechtsstaatsprinzip หรือ Legal state) ซ่ึงโดยสรุปแลวหลักนิติ
รัฐ หมายถึง หลักการท่ีรัฐยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย (หยุด แสงอุทัย, 2538, หนา 123) 
หรือเปนหลักการปกครองของกฎหมาย ไมใชการปกครองของมนุษย (Government of Laws, not of 
men) หรือหลักการที่กฎหมายเปนใหญ (Primacy of law) โดยมีสาระสําคัญวา ประชาชนจะไมถูก
ลวงละเมิดจากการใชอํานาจทางปกครองของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยขาดความยุติธรรม เพราะ
รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะใชอํานาจทางปกครองเกินเลยจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวไมได หากปฏิบัติ
เกินเลยขอบเขตอํานาจประชาชนมีสิทธิท่ีจะเรียกรองและขอความเปนธรรมไดท้ังในช้ันเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือท่ีเรียกวาฝายปกครองเองหรือแมกระท่ังช้ันศาล หลักนิติรัฐ จึงเปนหลักการสําคัญของ
รัฐท่ีมีการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตย (Liberal and Democratic State) อันมีพื้นฐาน
แนวความคิดมาจากลัทธิปจเจกชนนิยม (Individualism) และหลักศักดิ์ศรีความเปนมนุษย (Human 
dignity) กิจกรรมของรัฐท้ังปวงตองเคารพและอยูภายใตกฎหมายท้ังนี้เพื่อเปนหลักประกันสิทธิ
เสรีภาพของ  
  1.1 กรณีท่ีเปนลายลักษณอักษร 
  กฎหมายลายลักษณอักษร คือกฎหมายท่ีถูกบันทึกไวเปนลายลักษณอักษรจะตอง
พิจารณาพิพากษาไปตามเน้ือความแหงกฎหมายท่ีบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรเทานั้นจะตอง
อางอิงเหตุผลในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไปตามความในตัวบทกฎหมายท่ีมีอยูและบังคับได
ในขณะน้ัน จะอางอิงตามจารีตประเพณีหรือตามคําพิพากษาของศาลท่ีมีมากอนแลวโดยตรงไมได 
   1.1.1 บทบัญญัติและหลักรัฐธรรมนูญ 
   บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ (Lois Constitutionnelles) ถือเปนท่ีมีของความชอบดวย
กฎหมายท้ังปวง ดังนั้นกรณีที่ฝายปกครองทํานิติกรรมทางปกครองโดยขัดแยงกับบทบัญญัติใน
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รัฐธรรมนูญ ผูพิพากษาสามารถอางอิงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
นั้นได นอกจากน้ันปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชน (Déclaration des Droits) และคําปรารภของ
รัฐธรรมนูญ (Préambules constitutionnels) สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือวาเปน
ท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ดี ในกรณีท่ีจะถือวาเปน “ท่ีมา” ของความชอบดวย
กฎหมายไดนั้นใหจํากัดเฉพาะสวนท่ีเปนบทบัญญัติท่ีมีลักษณะชัดเจนเพียงพอถึงกับท่ีจะใหมีผลใช
บังคับเปนกฎหมายได 
   1.1.2 สนธิสัญญาระหวางประเทศ 
   รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1946 มาตรา 26 ยอมรับวาสนธิสัญญา
หรือขอตกลงระหวางประเทศ (Traits internationaux) ท่ีไดรับการใหสัตยาบันมีผลบังคับสูงกวา
กฎหมาย และตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศสฉบับปจจุบัน (ค.ศ.1958) มาตรา 55 ได
ยอมรับดวยเชนกัน สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดถือวาสนธิสัญญา หรือขอตกลง
ระหวางประเทศเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
   1.1.3 รัฐบัญญัติหรือพระราชบัญญัติ 
   กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนเรียกวา รัฐบัญญัติ (Loi) หรือ พระราชบัญญัติ ถือวาเปน
กฎหมายและเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
   1.1.4 กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป 
   กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป (Réglement) มีความหมายรวมถึงนิติกรรมท่ีมี
ลักษณะเปนกฎเกณฑท่ีรัฐเปนผูออก (acte-régle d’ origine étatique) และถือวาเปนท่ีมาของ
ความชอบดวยกฎหมายดวย เม่ือกฎเกณฑดังกลาวไดออกโดยถูกตองแลว มาตรการที่ใชบังคับ
เฉพาะราย (mesure individuelle d’ application) จะตองสอดคลองกับกฎเกณฑดังกลาวดวย โดยใน
กฎหมายปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส หลักดังกลาวนี้จะนํามาใชใน 3 รูปแบบ กลาวคือ 
    1) คําส่ังท่ีมีผลเฉพาะรายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป ใน
กรณีท่ีกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไปนั้นไดออกโดยเจาหนาท่ีในลําดับช้ันท่ีสูงกวา 
    2) คําส่ังท่ีมีผลเฉพาะรายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป ใน
กรณีท่ีกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไปนั้นไดออกโดยเจาหนาท่ีในลําดับช้ันเดียวกัน 
    3) คําส่ังท่ีมีผลเฉพาะรายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป ใน
กรณีที่กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไปนั้นไดออกโดยเจาหนาท่ีในลําดับช้ันท่ีตํ่ากวา ท้ังนี้ภายในขอบ
อํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีดังกลาวนั้น 
  1.2 กรณีท่ีไมเปนกฎหมายลายลักษณอักษร 
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  กรณีท่ีไมเปนกฎหมายลายลักษณอักษร คือ กฎหมายท่ีมีแหลงท่ีมาจากหลักจารีต
ประเพณี จากคําพิพากษาของศาล กฎหมายท่ัวไปของรัฐท่ีใชกฎหมายจารีตประเพณีไมจําเปนตอง
ตราเปนลายลักษณอักษร สามารถยกหลักกฎหมายท่ียอมรับกันเปนท่ัวไปมาใชพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีไดเลย แตอาจมีการตรากฎหมายบางอยางท่ีเปนกฎหมายลายลักษณอักษรได 
 
   1.2.1 จารีตประเพณี 
   จารีตประเพณี (Coutume) ถือเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
   1.2.2 หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป 
   หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป (Les principes généraux du droit public) ถือเปน 
“ท่ีมา” ของความชอบดวยกฎหมายท่ีสําคัญท่ีสุดโดยฝายปกครองตองถือปฏิบัติตามหลักกฎหมาย
มหาชนท่ัวไป หากฝาฝน นิติกรรมทางปกครองนั้น ก็ถือวาไมชอบดวยกฎหมาย องคกรผูมีบทบาท
อันสําคัญในการคิดคนและสราง “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” คือสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ ซ่ึงคดีแรก
ท่ีไดมีการอางหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป ไดแก คดี Aramu อยางไรก็ดี แมวาสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ
จะเปนผูคิดคนทฤษฎีของหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป แตในปจจุบัน สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐไมไดเปน
ผูสรางและผูใชแตเพียงผูเดียว ตุลาการรัฐธรรมนูญก็ยอมรับในทฤษฎีนี้ดวย และในปจจุบันก็มีหลัก
กฎหมายมหาชนท่ัวไปอยูเปนจํานวนมาก แตอาจกลาวไดยากวามีอยูเทาใดและมีหลักอะไรบาง 
เพราะสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐไดสรางหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปข้ึนมาใหมอยูเสมอ ปญหาท่ีนาสนใจ
เกี่ยวกับ “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” คือ “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูในลําดับศักดิ์ช้ันใด
ของกฎหมาย ซ่ึงแตเดิมกอน ค.ศ.1958 เปนท่ียอมรับกันวา “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูใน
ระดับเดียวกับรัฐบัญญัติ (Lois) แตเม่ือมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 โดยมาตรา 37 ไดให
อํานาจฝายบริหารที่จะออกกฎขอบังคับท่ัวไปแบบเอกเทศ (Réglements autonomes) และกฎ
ดังกลาวนี้อยูในลําดับเดียวกับรัฐบัญญัติ ดังนั้นกฎดังกลาวจึงไมจําตองสอดคลองกับหลักกฎหมาย
มหาชนท่ัวไปก็ได ในทางวิชาการ ศาสตราจารยชาปูสเห็นวา “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูใน
ลําดับระหวางรัฐบัญญัติ (Loi) และกฎขอบังคับท่ีมีลักษณะท่ัวไป (Réglement) หรือท่ีเรียกวา 
“Infralégislatif et supradécrétal” เหตุท่ีเปนเชนนี้เพราะรัฐสภาอาจตรารัฐบัญญัติใหขัดตอหลัก
กฎหมายมหาชนทั่วไปได แตฝายบริหารไมอาจออกขอบังคับท่ีมีลักษณะท่ัวไปใหขัดตอ “หลัก
กฎหมายมหาชนท่ัวไป” (Réné Chapus, 1987, pp. 76-80) สวนศาสตราจารยโลบางแดร เห็นวา 
“หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูในลําดับช้ันเดียวกับรัฐบัญญัติ (Loi) (André de Laubadère, p.509) 
หากกลาวโดยสรุป คําวา “กฎหมาย” ในหลักความชอบดวยกฎหมายนี้ มีความหมายอยางกวาง มิได
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มีความหมายจํากัดเฉพาะกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติท่ีออกโดยรัฐสภาเทานั้น แตยังหมายถึง “ส่ิงท่ี
รวมกันเปนภาวะท่ีถูกตองตามกฎหมาย (L’ ensemble des sources de la légalité)” ท้ังหมด ซ่ึงอาจ
นิยามโดยยอวากฎหมายในท่ีนี้หมายถึง “กฎหมาย (ในความหมายอยางกวาง) และนิติกรรมทาง
ปกครอง (Les actes juridiques) ท้ังปวงท่ีมีผลบังคับตอฝายปกครอง (ขวัญชัย สันตสวาง, 2553, 
หนา 3)  
 
   1.2.3 คําพิพากษาศาล 
   คําพิพากษาศาลที่สุดแลว (La chose jugée) ถือวาเปนท่ีมาท่ีสําคัญอยางยิ่งของ 
“ภาวะท่ีถูกตองตามกฎหมาย” หรือ “ความชอบดวยกฎหมาย” เชนเดียวกับรัฐบัญญัติและขอบังคับ
ตาง ๆ (CE 8 juillet & Botta GA, 1904, p.14 อางถึงใน ขวัญชัย สันตสวาง, 2537, หนา 105) หลัก
ความชอบดวยกฎหมายนี้เปนหลักท่ีมีข้ึนเพื่อควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองใหเปนไปตาม
กฎหมาย ในสวนของการพิจารณาขอบเขตของหลักนี้จึงตองพิจารณาขอบเขตอํานาจของฝาย
ปกครอง ซ่ึงในทางทฤษฎีอํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในการที่จะออกคําส่ัง
ตาง ๆ นั้น อาจจําแนกออกไดเปนสองประเภทดวยกัน ไดแก อํานาจผูกพัน (Competence liée) คือ
อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เม่ือมีขอเท็จจริง
อยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึนตามท่ีไดกําหนดไว ฝายปกครองจะตองออกคําส่ังและจะตองออกคําส่ังท่ีมี
เนื้อความตามท่ีไดกําหนดไว (Rivero, 1980, p.83 อางถึงใน บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 
17) อํานาจผูกพันนี้จึงมีลักษณะเปนอํานาจท่ีผูมีอํานาจถูกบังคับหรือถูกผูกพันไวเปนการลวงหนาวา
จะตองกระทําตามท่ีกฎหมายกําหนดไว หรืออีกนัยหนึ่งอํานาจผูกพันก็คือ “หนาที่” แตท่ียังเรียกกัน
วาเปน “อํานาจผูกพัน” ก็ดวยเหตุผลวา คําวินิจฉัยส่ังการท่ีเปนผลมาจากการปฏิบัติหนาท่ีนี้เปนส่ิงท่ี
กฎหมายใหการยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับได (Charles, 1983, p.17) 
   อํานาจดุลพินิจ (Pouvoir discrétionnaire) มีผูใหคํานิยาม ดังนี้ 
   L.Michoud กลาววา “อํานาจดุลพินิจยอมปรากฏขึ้นทุกคร้ังท่ีองคกรของรัฐฝาย
ปกครองกระทําการอยางอิสระโดยท่ีกฎหมายมิไดบัญญัติกําหนดการอันตนจักตองกระทําไว
ลวงหนา (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 18) Marcel Waline กลาววา “อํานาจดุลพินิจมิใช
อะไรอ่ืนหากแตเปนความสามารถอันกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันท่ีจะเลือกวา
ในบรรดาคําส่ังสองหรือหลายคําส่ังซ่ึงตามกฎหมายแลวลวนแตออกไดท้ังส้ินนั้น คําส่ังใดท่ี
สามารถดําเนินการใหเปนไปตามความมุงหมายแหงอํานาจหนาท่ีของตนไดดีท่ีสุด 
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   Alfres Fischer กลาววา “อํานาจดุลพินิจ คือเสรีภาพท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครองในอันท่ีจะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหนึ่งสมควรเลือกคําส่ังใดใน
บรรดาคําส่ังหลาย ๆ อยางท่ีแตกตางกันออกไป และออกคําส่ังตามท่ีไดตกลงใจเลือกไว 
   จากคํานิยามขางตนยอมเห็นไดวา แมจะมีการใชถอยคําแตกตางกันไปบาง แต
สาระของความคิดก็คงเปนอยางเดียวกัน กลาวคือ อํานาจดุลพินิจ หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายใหแก
องคกรของรัฐฝายปกครองโดยเปดชองใหฝายปกครองตัดสินไดอยางอิสระวาเม่ือมีขอเท็จจริงอยาง
ใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว ฝายปกครองสมควรจะออกคําส่ังหรือไม และสมควรจะ
ออกคําส่ังโดยมีเนื้อความอยางไร (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 19) และตามหลักการของ
หลักความชอบดวยกฎหมายนี้ยอมเห็นไดอีกเชนกันวา นอกจากหลักดังกลาวจะเรียกรองใหฝาย
ปกครองตองกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและภายในขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติไว
เทานั้นแลว หลักดังกลาวยังเรียกรองใหกฎหมายท่ีใหอํานาจของฝายปกครองตองมีความชัดเจน
พอท่ีจะเปดโอกาสใหราษฎรสามารถคาดหมายการใชอํานาจของฝายปกครองสนองตอบตอตนได
เปนการลวงหนาดวย (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 19) เพราะเม่ือกฎหมายมีความชัดเจน
แนนอนแลว อํานาจของฝายปกครองก็จะมีลักษณะเปนเพียง “อํานาจผูกพัน” เทานั้น อันจะเปนการ
ขจัดอํานาจดุลพินิจใหหมดส้ินไป แตอยางไรก็ดี ในปจจุบัน เปนท่ียอมรับวา การใชหลักความชอบ
ดวยกฎหมายมิอาจเครงครัดถึงขนาดท่ีจะเปนการปฏิเสธความมีอยูของดุลยพินิจทางปกครองได 
(บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 19) ดวยเหตุผลดังตอไปนี้ 
   1) ความตองการของประโยชนสาธารณะ 
   การใหอํานาจฝายปกครองกระทําการใด  ๆ  นั้น  ก็ดวยความมุงหมายท่ีจะ
ตอบสนองความตองการของประโยชนสาธารณะ แตเนื่องจากความตองการของประโยชน
สาธารณะ มีความเปล่ียนแปลงไปตามสภาวการณทางสังคมอยูเสมอ ดังนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงไมอยู
ในวิสัยท่ีจะตรากฎหมายที่ชัดเจนแนนอนเพื่อใหตอบสนองความตองการของประโยชนสาธารณะ
ในทุกสภาวการณได ดวยเหตุนี้องคกรนิติบัญญัติจึงตองเปดชองใหฝายปกครองมี “ดุลพินิจ” ได 
   2) ความรูและความเช่ียวชาญของฝายปกครอง 
   ฝายปกครองเปนผูท่ีอยูใกลชิดกับกรณีเฉพาะเร่ือง จึงอยูในฐานะท่ีจะใชสติปญญา
และเหตุผล ตลอดจนความสันทัดชัดเจนของตนแสวงหาวิธีการที่เหมาะสมแกกรณีไดดีกวาองคกร
นิติบัญญัติ ซ่ึงไมอยูในฐานะท่ีจะเล็งเห็นหรือคาดการณวิธีการที่เหมาะสมแกกรณีปญหาเร่ืองใดได
เปนการลวงหนา ดังนั้น จึงสมควรมอบความไววางใหฝายปกครองมีดุลพินิจ 
   3) บทบาทหนาท่ีของรัฐในรัฐสมัยใหม 
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   เม่ือรัฐแบบดั้งเดิมไดกาวเขาสูรัฐสมัยใหม ในรูปของรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 
บทบาทหนาท่ีของรัฐไดมีเพิ่มข้ึนอยางมากมายในทางท่ีจะแทรกแซงเขาไปในวิถีชีวิตของราษฎรท้ัง
ทางสังคม เศรษฐกิจ และอ่ืน ๆ เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) ดวยบทบาท
หนาท่ีของรัฐเชนวานี้ จึงถือเปนความจําเปนท่ีกฎหมายจําตองใหฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ 
อํานาจดุลพินิจจึงเปนอํานาจท่ีมิอาจขจัดใหหมดส้ินไปไดและยังเปนอํานาจท่ีจําเปนแกการ
ดําเนินการภารกิจของรัฐสวัสดิการอีกดวย กลาวกันวาอํานาจดุลพินิจ “เปนสารัตถะของรัฐสมัย
ใหม” (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 20) เปน “โลหิตหลอเล้ียงกระบวนการทางปกครองท้ัง
มวล หากปราศจากความเกื้อกูลของอํานาจนี้แลวกลไกการทํางานของรัฐบาลก็จะเปนอํานาจท่ี
ปราศจากพลังใด ๆ ไรท้ังความมุงหมายและทิศทาง” (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 20) 
   เม่ือพิจารณาขอบเขตอํานาจของฝายปกครองแลว จะเห็นไดวากรณี “อํานาจ
ผูกพัน” ขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายยอมครอบคลุมอํานาจของฝายปกครองไดท้ังหมด 
การไมกระทําตามหรือกระทําโดยไมถูกตองตามที่กฎหมายกําหนดจึงเห็นไดชัดวาเปนการไมชอบ
ดวยกฎหมาย แตสําหรับ “กรณีอํานาจดุลพินิจ” เนื่องจากกฎหมายกําหนดอํานาจใหฝายปกครอง
ตัดสินใจไดโดยอิสระ จึงเกิดปญหาข้ึนวาขอบเขตหลักความชอบดวยกฎหมายในกรณี “อํานาจ
ดุลพินิจ” มีขอบเขตอยางไร ปญหาดังกลาวนี้เปนท่ียอมรับกันวา โดยท่ีหลักความชอบดวยกฎหมาย
มีข้ึนเพื่อตรวจสอบ “ความชอบดวยกฎหมาย” (Légalité) แตกรณีอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง
นั้นประกอบดวยสวนท่ีเปน  “ความชอบดวยกฎหมาย” และสวนท่ีเปน  “ความเหมาะสม” 
(Opportunité) ดังนั้นจุดตอเนื่องระหวาง “ความชอบดวยกฎหมาย” กับ “ความเหมาะสม” อยู ณ ท่ี
ใด เสนเขตแดนของหลักความชอบดวยกฎหมายก็สามารถขีดเสนลงไดตรงจุดนั้น แตการหา
ขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายในกรณีอํานาจดุลพินิจเปนส่ิงท่ีกระทําไดยาก เพราะ 
“ความเหมาะสม” กับ “การกระทําตามอําเภอใจ” (Arbitraire) ซ่ึงถือวาเปนเร่ืองความไมชอบดวย
กฎหมายนั้น หากขามเลย “ความเหมาะสม” กรณีก็ถือเปน “การกระทําตามอําเภอใจ” ได ทาน 
Marcel walline ถึงกับกลาวไววา “สาระสําคัญของวิชากฎหมายปกครอง คือ การศึกษาอํานาจ
ดุลพินิจขององคกรของรัฐและขอจํากัดอํานาจดุลพินิจ” นั่นเอง 
  1.3 ขอยกเวนของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
  หากพิจารณาในแงการปกครองแลว ยอมเห็นไดวา หลักความชอบดวยกฎหมายทําให
การดําเนินงานของฝายปกครองเกิดความเครงครัดจนกระท่ังอาจเปนอุปสรรคในการดําเนินงานของ
ฝายปกครอง (ประยูร กาญจนดุล, 2540, หนา 30) ซ่ึงหากเปนเชนนี้ในทุกกรณีแลวก็อาจไมเปนผลดี
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ตอประโยชนสวนรวมได ดังนั้น นอกเหนือจากการใชอํานาจดุลพินิจในขอบเขตท่ีเปนการพิจารณา 
“ความเหมาะสม” ซ่ึงมองอีกนัยหนึ่งวาอยูนอกขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมาย 
  ตามท่ีกลาวมาแลวขางตนหลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย เปนหลักการที่พัฒนาจากหลักนิติรัฐ โดยท่ีรัฐยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายหรือถือ
กฎหมายใหเปนใหญ อยางไรก็ดี กฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนเพื่อใหฝายปกครองดําเนิน
กิจกรรมทางปกครองไมวาจะเปนการออกคําส่ังทางปกครอง หรือการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็
ดี กฎหมายนั้นตองสอดคลองกับหลักความเปนธรรมดวย กฎหมายใดหากไมสอดคลองกับหลัก
ความเปนธรรมหรือหลักนิติธรรมแลว กฎหมายนั้นก็ยังถือวามีขอบกพรองและสมควรไดรับการ
ปรับปรุงแกไข 
  ทานลอน แอล ฟูลเลอร (Lon L. Fuller) ไดกลาวในป ค.ศ.1963 วา การใชกฎหมาย
จะตองมีหลักเกณฑเฉพาะของระบบกฎหมาย โดยกฎหมายตองมีหลักศีลธรรมภายใน (Inner 
morality of law) เปนหลักยึดของกฎหมายตาง ๆ อีกช้ัน ซ่ึงศีลธรรมภายในน้ีมีองคประกอบ 8 
ประการ ดังนี้ 
  (1) เปนหลักเกณฑท่ัวไปที่เหมาะสม 
  (2) มีการประกาศใหทราบท่ัวไป 
  (3) การไมใชบังคับยอนหลังโดยผิดหลักการ 
  (4) มีบทบัญญัติท่ีกระจางชัดเจน 
  (5) ไมมีการวางหลักเกณฑท่ีขัดแยงกับกฎหมายอ่ืน 
  (6) ไมบังคับใหกระทําในส่ิงท่ีเปนไปไมได 
  (7) ไมเปล่ียนแปลงบอยเกินควร และ 
  (8) มีความสอดคลองกันระหวางการกระทําของเจาหนาท่ีกับบทบัญญัติของกฎหมาย 
  ซ่ึงหลักประการสุดทายนี้ หมายถึง มาตรการตาง ๆ ท่ีตองนํามาใชเพื่อใหเกิดการใช
กฎหมายท่ีถูกตองตามเจตนารมณของกฎหมาย อันรวมถึงต้ังแตการใหเจาหนาท่ีมีกระบวนการ
พิจารณาอยางเปนธรรมตลอดจนมีหลักเกณฑตีความกฎหมายไดโดยถูกตอง (ชัยวัฒน วงศวัฒน-
ศานต, 2540, หนา 21) 

 2. ฝายปกครอง (L’ administration) 
 การปกครองรัฐนั้น จําเปนตองมีองคกรสําหรับบริหารกิจการของรัฐ องคกรนี้เรียกวา 
“รัฐบาล” ซ่ึงหมายความถึงบุคคลและคณะบุคคล ซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจในการบริหาร
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ปกครองประเทศ อํานาจหนาท่ีของรัฐบาลมิไดหมายความรวมเฉพาะการบริหารใหเปนไปตาม
กฎหมายเทานั้น แตยังตองเปนผูกําหนดนโยบายและดําเนินการปกครองประเทศดวย จึงเรียกกันวา 
“ฝายบริหาร” (The executive) ดังนั้นฝายปกครองจึงเปนฝายท่ีอยูในสวนการใชอํานาจบริหาร หรือ
อีกนัยคือจัดทําราชการบริหารอันเปนหนาท่ีของฝายปกครองในการบริหารราชการท่ีไมใชหนาท่ี
ฝายนิติบัญญัติหรือฝายตุลาการ 
 รัฐบาลเปนฝายบริหารมีอํานาจบริหารราชการแผนดิน เปนผูกําหนดนโยบายและวาง
แนวทางในการปกครองประเทศ แตฝายท่ีปฏิบัติใหสําเร็จตามนโยบายและดําเนินการเปนประจํา 
คือ “ฝายปกครอง” ซ่ึงมีหนาท่ี กําลังคน และเครื่องมือในการปฏิบัติงานเปนประจําทุกวัน โดย
ปฏิบัติงานเพื่อสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนหรือเรียกวา “บริการ
สาธารณะ” (ประยูร กาญจนดุล, 2540, หนา 13-16) 
 คําวา “ฝายปกครอง” หมายความวา หนวยงานของรัฐและบุคลากรของฝายปกครองท่ีมี
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ และมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการแตเปนการ
ใชอํานาจในฝายบริหารซ่ึงมีท้ังฝายการเมืองและฝายปฏิบัติการซ่ึงเปนฝายปกครองโดยแท ท้ังนี้ฝาย
ปกครอง ยังหมายความรวมถึง องคกรอ่ืนของรัฐท่ีไมใชราชการดวย เชน รัฐวิสาหกิจ องคการของ
รัฐบาล องคการมหาชน และหนวยงานของรัฐประเภทอ่ืน เชน สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ เปนตน  
  รัฐวิสาหกิจอาจจัดต้ังข้ึนเปนประเภทที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เชน องคการสุรา โรงงาน
ยาสูบ โรงพิมพตํารวจ หรือเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ เชน พระราชบัญญัติการ
รถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ.2494 พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง พ.ศ.2501 เปนตน สาเหตุท่ี
จัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยพระราชบัญญัติ ก็เพราะวารัฐวิสาหกิจเหลานั้น บางคร้ังจําเปนตองดําเนิน
ภารกิจท่ีตองไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากต้ังเปนบริษัทจํากัดหรือโดยพระราช
กฤษฎีกา จะไมมีอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินภารกิจนั้นได  
 ในอดีตการจัดองคกรและบุคลากรของฝายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ภายในฝาย
ปกครองไดมีการแบงองคกรท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินงานของฝายปกครองออกเปนสองระดับ คือ 
องคการฝายปกครองสวนกลางและองคกรฝายปกครองสวนทองถ่ิน ภายหลังการส้ินสุดของระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเขามาแทนท่ี สาธารณรัฐฝร่ังเศสก็
ยังแบงการปกครองออกเปนสองสวนเชนเดิมคือการปกครองสวนกลางและการปกครองสวน
ทองถ่ิน แตก็มีการมอบอํานาจใหแกสวนทองถ่ินมากข้ึนกวาเดิม  



38 

 

 ซ่ึงปจจุบันองคกรและบุคลากรของฝายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สามารถแบงได
เปน 3 ประเภทคือ สวนกลาง (L'administration centrale) สวนทองถ่ิน (L'administration locale) และ
วิสาหกิจมหาชน (Les établissements publics) ซ่ึงรวมถึงนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอ่ืน ๆ (Autres 
personnes morales de droit public) ดวย การแบงองคกรของฝายปกครองในปจจุบันออกเปนสาม
ประเภทนี้ มีท่ีมาจากความเปน “นิติบุคคล” (Personne publique) ขององคกรนั่นเอง ท้ังนี้เนื่องจาก
ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น รัฐ (Etat) มีสถานะเปนนิติบุคคลในขณะท่ีกระทรวงและกรมอัน
เปนหนวยงานภายในของรัฐไมมีสถานะเปนนิติบุคคลเนื่องจากถือวาเปน “สวนหนึ่ง” ของ
โครงสรางของรัฐ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Les collectivités locales) นั้นมีการกําหนดให
มีสถานะเปนนิติบุคคลเพื่อใหสอดคลองกับหลักวาดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน (Le 
principe de libre administration) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว 
สวนองคการมหาชนนั้นก็เชนเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองการความเปนอิสระใน
การบริหารงาน จึงตองมีการกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน (นันทวัฒน บรมานันท, 
2552, หนา 48) 
 ในการวินิจฉัยส่ังการตาง ๆ ฝายปกครองมีอํานาจในการตัดสินใจ สามารถแยกไดเปน 2 
ลักษณะ คือ ลักษณะแรก อํานาจผูกพัน หมายถึง การตัดสินใจในทางกฎหมายตองมีขอเท็จจริง
ปรากฏขึ้นมากอน และตองเปนขอเท็จจริงท่ีกฎหมายตองการ กรณีท่ีเรียกวาอํานาจผูกพัน คือ ผูท่ีมี
อํานาจตองตัดสินใจไปในทางใดทางหน่ึงเทานั้น ถาหากขอเท็จจริงปรากฏเชนนั้นข้ึนมาจะตัดสินใจ
เปนอยางอ่ืนไปไมได และลักษณะที่สองอํานาจดุลพินิจแตกตางจากอํานาจผูกพัน คือตองมี
ขอเท็จจริงเกิดข้ึนกอนและเปนขอเท็จจริงท่ีกฎหมายตองการเหมือนกรณีอํานาจผูกพัน แตจะมีขอ
แตกตางจากอํานาจผูกพันตรงท่ีวาเม่ือไดขอเท็จจริงอันนั้นแลว ผูท่ีมีอํานาจตัดสินใจมีสิทธิเลือกวา
จะตัดสินใจแบบใด 

 3. การกระทําทางปกครอง  
  การกระทําทางปกครอง หมายถึง นิติกรรมท่ีเปนการแสดงเจตนาของเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ท่ีมุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล หรือเปนการกระทําท่ีองคกรของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ฝายปกครองท่ีมุงจะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิ และหนาท่ีระหวางองคกรของรัฐ หรือเจาหนาของ
รัฐฝายปกครองกับเอกชน 
  การกระทําทางปกครอง (Acte Administratif) นั้น หมายความวา การกระทําตาง ๆ ของฝาย
ปกครองหรือเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายใหจัดทําบริการสาธารณะใน
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การปฏิบัติใหเปนไปตามหนาท่ี (ประยูร กาญจนดุล, 2537, หนา 51-52) รองศาสตราจารย ดร.วรพจน 
วิศรุตพิชญ ไดใหความหมายไววาการกระทําทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐ
ฝายปกครององคกรอ่ืน ๆ ของรัฐหรือองคกรเอกชนท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติแทนและในนามขององคกรดังกลาวแตเพียงฝาย
เดียวเพื่อแสดงเจตนาใหแสดงตอบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหนึ่งวาตนประสงคจะให
เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน ระหวางองคกรดังกลาวกับบุคคลนั้นหรือคณะบุคล
นั้นไมจําเปนตองใหความยินยอม  
 โดยรวมการกระทําทางปกครอง ถือเปนการกระทําประเภทหนึ่งโดยองคกรของรัฐฝาย
บริหารท่ีเปนองคกรฝายปกครองของรัฐ เนื่องจากเปนบุคคลที่สมมุติข้ึนมาใหมีอํานาจและมีสิทธิ
หนาท่ีตาง ๆ แยกออกจากเอกชนซ่ึงเปนบุคคลท่ีอยูใตปกครองของรัฐ ดังนั้นจึงตองอาศัยกลุมบุคคล
ท่ีเรียกวา “หนวยงานของรัฐ” หรืออาศัยบุคคลธรรมดาท่ีเรียกวา “เจาหนาท่ีของรัฐ” เปนผูใชสิทธิ
และปฏิบัติหนาท่ีแทนในนามของรัฐ ใชอํานาจในการดําเนินการจัดทํากิจกรรมตาง ๆ ของฝาย
ปกครอง การกระทําของบุคคลธรรมดาท่ีจะถือไดวาเปนการกระทําของรัฐนั้น จะตองปรากฏวามี
ลักษณะเปนการกระทําของบุคคลธรรมดาท่ีไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเปนเจาหนาท่ีของรัฐ 
และตองเปนการกระทําการในฐานะท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐโดยอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาท่ีท่ี
บุคคลนั้นดํารงอยู และท่ีสําคัญการกระทํานั้นตองเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอันเปน
ประโยชนมหาชน การกระทําท่ีมีลักษณะดังกลาวมานี้จึงจะมีผลเปนการผูกพันรัฐในทางกฎหมาย  
 ซ่ึงการจะกําหนดขอบเขตความหมายของคําวาการกระทําทางปกครองท่ีแนนอนเปนเร่ือง
ยาก แตสามารถพิจารณาไดเปน 2 ดาน (กมลชัย รัตนสกาวงศ, 2544, หนา 27) ดังนี้ 
  3.1 พิจารณาในดานขององคกรผูกระทําการทางปกครอง  
  การพิจารณาในดานขององคกรผูกระทําการทางปกครอง คือ การกระทําของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองจะตองอาศัยอํานาจของกฎหมายท่ีใหอํานาจไวจึงจะกระทําได เปนการจํากัดขอบเขต
ของฝายปกครอง ตามหลักนิติรัฐ ซ่ึงเปนการประกันสิทธิ เสรีภาพแกประชาชนผูอยูใตอํานาจการ
ปกครอง ซ่ึงแนวความคิดเร่ืองนิติรัฐนี้เองกอใหเกิด หลักนิติธรรม (The Rule of Law) ข้ึนในระบบ
กฎหมายตาง ๆ อันมีท่ีมาจากแนวคิดของอริสโตเติลท่ีวา การปกครองท่ีดีไมใชการปกครองโดย
ปุถุชนหากแตเปนการปกครองโดยกฎหมาย เพราะการปกครองโดยปุถุชนยอมเส่ียงตอการปกครอง
ตามอําเภอใจ ขณะท่ีการปกครองโดยกฎหมายเอ้ืออํานวยตอการที่จะมีความเสมอภาค (equality) 
และเสรีภาพ (Liberty) มากกวา เพราะหากมีการปกครองโดยหลักนิติธรรมอยูจริง ทุกคนก็จะมี
ความเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย และมีเสรีภาพ คือ ปราศจากความหวาดกลัววาจะมีการใช
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อํานาจตามอําเภอใจโดยผูปกครอง  แนวความคิดนี้จึงเปนท่ีมาของลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism) ซ่ึงในอีกแงหนึ่งมีความหมายเชนเดียวกับคําวา Law and order หรือ บานเมืองมี
ข่ือมีแป ในทางการปกครองโดยหลักนิติธรรมก็คือ หลักการท่ีวาบรรดาเจาหนาท่ีของรัฐไมวาจะ
เปนเจาหนาท่ีของรัฐ โดยการเลือกต้ังหรือการแตงต้ังจะตองกระทําการภายใตกฎหมายและ
ธรรมนูญการปกครอง รวมท้ังตองใชอํานาจภายในขอบเขตซ่ึงกฎหมายกําหนดไวให ดังนั้น การ
ปกครองโดยหลักนิติธรรมในนัยท่ีจะใหเกิดความเปนธรรมนั้น จะตองมีการออกกฎหมายท่ีเปน
ธรรมดวย  
  3.2 พิจารณาลักษณะการใชอํานาจมหาชน 
  การพิจารณาลักษณะการใชอํานาจมหาชน คือ การกระทําท่ีฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีก
ฝายหนึ่งท่ีจะบังคับเอาฝายเดียว เพราะฝายนั้นไดรับมอบอํานาจมหาชน คือ การแสดงออกโดย
องคกรวิชาชีพ องคกรอิสระ รัฐวิสาหกิจ  
  3.3 ปฏิบัติการทางปกครอง 
  ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง องคกร
อ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชน ท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคา
บังคับเทาพระราชบัญญัติแทนในนามองคกรดังกลาว โดยท่ีการกระทํานั้นมิใชนิติกรรมทาง
ปกครอง เพราะขาดลักษณะใดลักษณะหนึ่ง อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออก
นิติกรรมทางปกครองข้ันตอนใดข้ันตอนหน่ึง หรืออาจเปนการกระทําท่ีเปน “มาตรการบังคับทาง
ปกครอง” เพื่อใหการเปนไปตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดออกใชบังคับกอน
หนา อาจกอใหเกิดนิติสัมพันธข้ึนระหวางองคกรของรัฐฝายปกครองกับบุคคลอื่นก็ได กลาวคือ มี
การแสดงเจตนาใหปรากฏออกมาในกรณีเฉพาะเร่ืองใหเอกชนผูตกอยูภายใตบังคับบทบัญญัติแหง
กฎหมายฉบับนั้น ดังนั้นเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองจึงตองตัดสินใจใชอํานาจกําหนดบังคับหรือ
อนุญาตแลวแตกรณีใหเอกชนน้ันกระทําหรืองดเวนการกระทํา จึงคอยปฏิบัติการใหเปนไปตาม
ขอกําหนดของนิติกรรมทางปกครองตอไป เรียกวาการกระทําทางกายภาพ (Physical act) มิใชการ
กระทําท่ีมุงกอใหเกิดความผูกพันตามกฎหมาย แตเปนนิติเหตุท่ีกอใหเกิดผลทางกฎหมายจากเหตุ
ขอเท็จจริงเปนสําคัญ ซ่ึงตองใหการกระทํานั้นถูกตองและไมขัดตอกฎหมาย มิฉะนั้นรัฐอาจเกิด
ความรับผิดละเมิดในทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืนได 
 ดังนั้น การกระทําทางปกครองท่ีอยูในขอบเขตอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมาย ไดแก การกระทําทางปกครองทุกประเภทที่ไดกระทําโดยองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี
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ของรัฐฝายปกครองกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ี
มีคาบังคับเทาพระราชบัญญัติ   

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองถือเปนหลักการท่ีสําคัญท่ีสุด
ของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมีความหมายวา ฝายปกครองจะกระทําการอยางใด ๆ ท่ีมีผลกระทบ
ตอสิทธิหรือเสรีภาพอันชอบธรรมของเอกชนได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไว และขณะเดียวกัน
ก็จะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบท่ีกําหนดของกฎหมายเทานั้น 
  ประเทศท่ีมีระบบกฎหมายสมัยใหมตางก็ยอมรับนับถือการกระทําทางปกครองและการ
บริหารราชการแผนดินวาตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย คือ เจาพนักงานผูใชอํานาจจะลิดรอน
สิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพยสินเอกชนไดก็เฉพาะเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดเจนเทานั้น เพื่อ
เปนหลักประกันเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงถือวาเปนไปตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม (The rule 
of law) ท่ีรัฐเองยอมตกอยูภายใตระบบกฎหมายในความสัมพันธกับเอกชน กฎหมายจึงเปนท้ัง
แหลงท่ีมา (Source) และขอจํากัดของการกระทําการตาง ๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครองและนิติ
กรรมทางปกครองจึงเปนเพียงการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงเปนท้ังขอบเขตของการ
กระทําทางปกครอง เปนท้ังฐานท่ีมาของการกระทําทางปกครอง และเปนท้ังกระบวนการข้ันตอนท่ี
ฝายปกครองตองปฏิบัติตาม ทําใหฝายปกครองไมสามารถใชวิธีการอ่ืน นอกไปจากระบบกฎหมาย
ท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้น กลาวคือ เม่ือฝายปกครองเขาไปมีนิติสัมพันธกับเอกชน ฝายปกครองก็ไม
อาจจะกระทําการอันเปนการฝาฝน หรือเปนการหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูนั้นได และฝาย
ปกครองไมอาจจะกระทําการใด ๆ อันเปนการบังคับปจเจกชนโดยเขาไมสมัครใจได เวนแตจะมี
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาใหอํานาจไว 
  ในอดีตกอนจะมีแนวคิดเร่ืองความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เปนท่ี
เขาใจวาไมมีอะไรจะมาขัดขวางหรือจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองได เนื่องจากผูปกครองเปน
ผูมีอํานาจรัฐ (Puissance publique) อันเปนอํานาจพิเศษท่ีทําใหฝายปกครองอยูเหนือเอกชน การ
กระทําของฝายปกครองจึงสูงสุดและไมมีขอจํากัด ตอมาเม่ือมีการสรางระบบ “รัฐธรรมนูญ” ใหเปน
กฎหมายสูงสุดและมีการกําหนดใหกฎหมายไมสามารถขัดแยงกับรัฐธรรมนูญได พรอมท้ังมีการ
สรางระบบการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย (Le Contrôle de Constitutionalité) 
ซ่ึงกฎหมายใดก็ไมสามารถขัดรัฐธรรมนูญได รวมถึงกฎหมายในลําดับรองตาง ๆ ท่ีตองเปนไปตาม
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กฎหมาย และไมสามารถขัดกับกฎหมายในลําดับท่ีอยูสูงกวาได เม่ือฝายปกครองเปนฝายท่ีมีอํานาจ
ในการดําเนินการตาง ๆ การดําเนินการของฝายปกครองก็ตองยึดหลักการเดียวกันคือตองเปนไป
ตามกฎหมายและจะขัดหรือแยงกับกฎหมายลําดับสูงกวาไมได หลักดังกลาวทําใหฝายปกครองถูก
จํากัด ไมมีอิสระในการดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ เพราะตองอยูภายใตหลักเกณฑเง่ือนไขในการ
ดําเนินงานของฝายปกครองและเพื่อกําหนดสิทธิและหนาท่ีของผูอยูใตปกครองดวย  
  หลักความชอบดวยกฎหมายสําหรับการกระทําของฝายปกครองท่ีตองยึดถือ คือ 
  1) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระทําทางปกครอง 
   ถาพิเคราะหในแงนี้ บรรดากฎเกณฑแหงกฎหมายทุกประเภทไมวาจะเปนลายลักษณ
อักษรหรือไม ไมวาจะมีศักดิ์สูงเพียงใดยอมเปนขอบเขตจํากัดมิใหท้ังนิติกรรมทางปกครองและการ
กระทําทางกายภาพของฝายปกครองเกินขอบเขตท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายท้ังหมดวางไว 
  2) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะท่ีเปนรากฐานของการกระทําทางปกครอง 
  หลักขอนี้ตางจากขอแรกตรงท่ีหลักขอแรกหามฝายปกครองกระทําการนอกขอบเขต
หรือขัดตอกฎเกณฑแหงกฎหมาย แตหลักขอนี้บังคับใหการทํานิติกรรมทางปกครองตองไดรับมอบ
อํานาจมาจากกฎเกณฑแหงกฎหมาย ซ่ึงหมายความวาการที่ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทาง
ปกครองจะตองมีอํานาจ คือ ตองเปนบุคคลท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายระบุใหมีอํานาจ เร่ืองท่ีจะมี
อํานาจทํา สถานท่ีท่ีทํา ตลอดจนระยะเวลาท่ีมีอํานาจ 
  3) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกตอง 
  นิติกรรมทางปกครองก็ดี การกระทําทางกายภาพของฝายปกครองก็ดีนอกจากตองทํา
โดยมีอํานาจท่ีมอบมาจากกฎเกณฑแหงกฎหมายและตองไมเกินขอบเขตแหงกฎหมายแลวท่ีสําคัญ
ท่ีสุดก็คือ ฝายปกครองตองเคารพกระบวนการ ข้ันตอน ท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายวางไว 
 

ประเภทของการบังคับทางปกครอง 

 การบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได
แบงมาตรการบังคับทางปกครองไวเปน 3 ประเภท คือ 1) การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระ
เงิน 2) การบังคับทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 3) การบังคับทาง
ปกครองโดยเรงดวน ซ่ึงในแตละมาตรการนั้นสามารถอธิบายไดดังตอไปนี้ 

 1. การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน 
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 การบังคับตามคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงินนั้นเปนมาตรการบังคับการเพ่ือให
เปนไปตามเจตนารมณของการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการกําหนดใหผูรับคําส่ังทาง
ปกครองชําระเงินตาง ๆ หรือท่ีเรียกกันในทางกฎหมายแพงและพาณิชยวา “หนี้เงิน” เชน เงินภาษี
อากร เบ้ียปรับ คาบํารุง คาปรับ คาบริการตาง ๆ เงินสมทบหรือเงินอ่ืนใดที่กฎหมายกําหนดให
ประชาชนมีหนาท่ีตองชําระหรือกรณีท่ีเจาหนาท่ีมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะส่ังใหประชาชนผูหนึ่ง
ผูใดชําระ รวมถึงกรณีท่ีเจาหนาท่ีใชดุลพินิจเรียกใหชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ี
พอสมควรแกเหตุ แตไมเกินวันละสองหม่ืนบาท ตามมาตรา 58(2) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 (กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2551, หนา 90-91) และมาตรการบังคับทาง
ปกครองที่กําหนดใหชําระเงินไดบัญญัติไวในมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 วาในกรณีถึงกําหนดชําระเงินดังกลาวแลวหากผูรับคําส่ังทางปกครองฝาฝนไม
ยอมปฏิบัติตามคําส่ังของเจาหนาท่ี หรือเพิกเฉยไมยอมชําระเงินจํานวนตาง ๆ ตามท่ีไดมีคําส่ังให
ชําระ เจาหนาฝายปกครองอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับการใหเปนไปตามคําส่ัง
ทางปกครองไดตอไป ไมวาจะเปนการยึดสังหาริมทรัพย หรือการอายัดสิทธิเรียกรองซ่ึงผูอยูภายใต
บังคับของคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงินมีตอบุคคลอ่ืน เพื่อนําเงินมาชําระหนี้ดังกลาวและ
การบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นมีเง่ือนไขดังนี้ คือ 
 ประการท่ีหนึ่ง ตองมีคําส่ังทางปกครองท่ีเปนฐานของการบังคับทางปกครอง โดยคําส่ัง
ดังกลาวจะตองเปนคําส่ังทางปกครองท่ีจําตองมีการบังคับทางปกครอง 
 ประการท่ีสอง คําส่ังทางปกครองจะตองมีผลในทางกฎหมายโดยการแจงคําส่ังแกผูอยู
ภายใตบังคับของคําส่ังตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
 ประการท่ีสาม ถึงกําหนดชําระเงินตามท่ีระบุไวในคําส่ังทางปกครองแลว 
 ประการท่ีส่ี ไดมีการออกหนังสือเตือนใหชําระเงินภายในระยะเวลาท่ีกําหนด แตผูอยู
ภายใตบังคับของคําส่ังไมยินยอมปฏิบัติตามคําเตือนนั้น 
 ประการท่ีหา ตองไมมีการทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองไวกอน ไมวาจะเปน
กรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองมีผลเปนการทุเลาการบังคับหรือกรณีท่ี
กฎหมายกําหนดใหองคกรฝายปกครองหรือองคกรตุลาการมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการใหทุเลาการ
บังคับ 
 ท้ังนี้ หากไดมีการแจงคําส่ังทางปกครองแลว แมวาคําส่ังทางปกครองท่ีเปนฐานแหงการ
บังคับทางปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายและไดมีการอุทธรณโตแยงความไมชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังตอองคกรฝายปกครองหรือองคกรตุลาการไวแลว ผูออกคําส่ังทางปกครองยอมสามารถ
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บังคับเพื่อใหเกิดผลตามวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครองไดทันที เวนแต คําส่ังทางปกครองจะ
ไมชอบดวยกฎหมายและรายแรงถึงขนาดเปนโมฆะซ่ึงเทากับวาไมมีการออกคําส่ังทางปกครองนั้น
มากอน 
 มีขอสังเกตเพ่ิมเติมเกี่ยวกับหนังสือเตือน ในมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 วาไมใชคําส่ังทางปกครองเพราะหนังสือเตือนไมไดกําหนด
กฎเกณฑ หรือกอต้ังนิติสัมพันธใด ๆ ข้ึนใหม บุคคลผูรับหนังสือเตือนจึงไมอาจใชสิทธิในการ
อุทธรณโตแยงหนังสือเตือนดังกลาวได แมวาการออกหนังสือเตือนดังกลาวจะเปนเง่ือนไขในการ
เร่ิมการบังคับทางปกครองก็ตาม หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเร่ิมกระบวนการบังคับทาง
ปกครองโดยไมไดเตือนหรือวาไมไดเตือนใหถูกตอง องคกรเจาหนาท่ีอาจตองรับผิดในภายหลังได 
แตถึงอยางไรหากวามีการกระทําการใด ๆ อันมีลักษณะเปนการทําลายวัตถุประสงคของการเตือน 
เชน การท่ีบุคคลรับคําส่ังแสดงเจตนาอยางชัดแจงวาจะไมชําระเงินตามคําส่ังไมวากรณีใด ๆ เชนนี้ 
แมองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมไดออกหนังสือแจงเตือนก็ไมทําใหกระบวนการการบังคับ
ทางปกครองตองเสียไปแตอยางใด 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาการดําเนินการของฝายปกครองครบตามเง่ือนไขดังหาประการ
ดังกลาวมาขางตน หนวยงานทางปกครองสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองใหเปนไปตาม
คําส่ังได ดวยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อจะนําเงินมาชําระเงินครบถวนตอไป 

 2. การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 
 การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ เปนการบังคับให
เปนไปตามคําส่ังทางปกครองท่ีใชมาตรการใหผูรับคําส่ังเกิดภาระและหนาท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ัง
ของฝายปกครองอยางหนึ่ง เชน คําส่ังใหร้ือหรือปลดปายโฆษณาท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ังของฝาย
ปกครองอยางหนึ่ง เชน คําส่ังใหร้ือหรือปลดปายโฆษณาท่ีไมไดรับอนุญาต คําส่ังหามมิใหอาบน้ํา
หรือซักลางใด ๆ บนถนนสาธารณะซ่ึงมิไดจัดไวเพื่อการนั้น หรือคําส่ังใหสงเอกสาร รายงาน
ขอเท็จจริงหรือใหร้ือถอนอาคารท่ีผิดกฎหมาย ถาหากผูรับแจงคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดให
กระทําการหรือละเวนกระทําการของเจาหนาท่ีแลว เจาหนาท่ีฝายปกครองอาจใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองดังท่ีกฎหมายไดกําหนดไว (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
มาตรา 58 วรรคหนึ่ง) วาคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการถาหากผู
อยูภายใตบังคับของคําส่ังทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังเจาหนาท่ีอาจใชมาตรการอยาง
หนึ่งอยางใดตอไปนี้ 
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  1) เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเอง หรือมอบหมายใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทนโดย
ผูอยูภายใตบังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มของคาใชจายในกรณี
ดังกลาวแกเจาหนาท่ี 
  2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสมควรแกเหตุ แตท้ังนี้ตองไมเกิน
สองหม่ืนบาทตอวัน 
  ซ่ึงวิธีการในการเขาดําเนินการตามกฎหมายของเจาหนาท่ีในแตละกรณีดังกลาว
ขางตน สามารถแยกอธิบายในแตละกรณีไดดังตอไปนี้ 
  1) กรณีการเขาดําเนินการโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้น หลักการเขาดําเนินการแทน
โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองนี้ใชไดเฉพาะคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูอยูภายใตบังคับของคําส่ัง
ทางปกครองกระทําการอยางใด ท่ีมิใชการกระทําท่ีตองทําเองเปนการเฉพาะตัวหรือโดยสภาพไม
สามารถจะเขาดําเนินการแทนได เชน คําส่ังใหสงมอบทรัพยสิน คําส่ังใหกระทําการตาง ๆ ซ่ึงใน
การเขาดําเนินการดังกลาวของเจาหนาท่ี เจาหนาที่จะเขาดําเนินการเองหรือจะมอบหมายใหบุคคล
อ่ืนกระทําการแทนก็ไดไมวาจะเขาดําเนินการโดยหนวยงานหรือองคกรใดก็ตามผูอยูในบังคับของ
คําส่ังจะตองเปนผูรับผิดชอบชดใชคาใชจายในการดําเนินการแทนและตองชดใชเงินเพิ่มในอัตรา
รอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดังกลาวใหแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง  
  2) คาปรับทางปกครอง มาตรการนี้นํามาใชในการที่มีการฝาฝน หรือไมปฏิบัติตาม
คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูอยูในบังคับของคําส่ังกระทําการท่ีตองทําเองเฉพาะตัว หรือละเวน
กระทําการอยางหน่ึงอยางใดโดยสภาพไมสามารถใหผูอ่ืนกระทําการแทนได และแมวาการกระทํา
การตามคําส่ังทางปกครองเปนกรณีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจจะกระทําการแทนหรือ
มอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทนไดก็ตาม องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองก็อาจเลือกใช
มาตรการบังคับทางปกครองนี้แทนการเขาดําเนินการโดยเจาหนาท่ีก็ไดเชนกัน แตการกําหนด
คาปรับทางปกครองจะตองไมเกินสองหม่ืนบาทตอวัน สวนในเร่ืองเกี่ยวกับเจาหนาท่ีระดับใดมี
อํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองไดนั้นและจํานวนเทาใด สําหรับกรณีใด นั้นเปนไปตามท่ี
กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 10 (พ.ศ.2542) ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และในสวนของคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรารอยละยี่สิบหาตอป
ของคาใชจายท่ีอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชแกเจาหนาท่ีตามมาตรา 58 (1) แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และคาปรับทางปกครอง ตามมาตรา 58 (2) 
ของพระราชบัญญัติเดียวกันนั้น หากผูรับคําส่ังทางปกครองไมชําระก็ยอมถือวาเปนหนี้เงินท่ี
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เจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพยสินเพื่อนําเงินมาชําระหนี้ในกรณีดังกลาวได 

 3. การบังคับทางปกครองโดยเรงดวน 
 การบังคับทางปกครองโดยเรงดวนนี้ไดมีบทบัญญัติไวในมาตรา 58 วรรคสาม กรณีมี
ความจําเปนตองมีการบังคับการโดยเรงดวนเพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษ
ทางอาญา หรือเพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหกระทําการหรือละเวนกระทําการกอนก็ได แต
ท้ังนี้ตองกระทําโดยสมควรแกเหตุ และภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของตน ในการบังคับทาง
ปกครองโดยท่ัวไปเม่ือผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับคําส่ังทางปกครองแลวไมปฏิบัติตามเจาหนาท่ี
จะตองปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไวเพื่อบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง
ตอไป แตในกรณีมีความจําเปนเรงดวน เพื่อปองกันมิใหการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษทาง
อาญา หรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีมีความจําเปนท่ีจะตองระงับเหตุ
อยางเรงดวนจากการออกคําส่ังทางปกครองใหผูรับคําส่ังทางปกครองปฏิบัติตามยอมไมทันการและ
อาจกอใหเกิดความเสียหายแกประโยชนสาธารณะได เชน การวางส่ิงของกีดขวางทางจราจรซ่ึงไม
ทราบวาเปนของผูใด หรือเกิดสารพิษจากโรงงานแพรกระจายออกนอกโรงงาน เชนนี้เจาหนาท่ีอาจ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีเรงดวนได 
 ในปจจุบันมีความเห็นวาการบังคับทางปกครองโดยเรงดวนมิใชเปนการรวมเขาไว
ดวยกัน เพียงแตเปนการใชมาตรการบังคับทางปกครองท่ีอาจจะตองมีคําส่ังทางปกครองกอนแตไม
สามารถส่ังการไดทันเทานั้น ซ่ึงตางจากกรณีท่ีเจาหนาท่ีเขาดําเนินการใด ๆ เพื่อบังคับการให
เปนไปตามกฎหมายโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองกอน ซ่ึงมิใชการบังคับทางปกครอง 
 
 
 
 
 
 

มาตรการบังคับทางปกครองท่ีเกี่ยวกับการกําหนดใหชําระเงิน (กมลชัย รัตนสกาววงศ, 

2551, หนา 70-73) 
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 1. การเรียกเงินเพิ่ม 
 การเรียกเงินเพิ่มเปนมาตรการบังคับทางปกครองอยางหน่ึง เม่ือผูรับนิติกรรมทาง
ปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคําส่ังเปนการบังคับใหรีบปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองโดยเร็ว ซ่ึง
แตกตางจากคาปรับทางปกครองท่ีเปนการลงโทษในการกระทําผิดกฎหมายปกครอง แตยังไม
รายแรงถึงข้ันอาชญากรรม หรือความผิดอาญา มาตรการเรียกเงินเพิ่มไดนํามาใชในทางปกครอง
ของไทยอยูพอสมควร สวนมากจะนํามาใชกับนิติกรรมทางปกครองท่ีใหชําระเงินภาษีอากร 
คาบริการตาง ๆ หรือเงินสมทบท่ีกฎหมายกําหนดไว 
 อนึ่ง หนี้เงินตามกฎหมายหรือตามท่ีกําหนดไวในนิติกรรมทางปกครอง ในบางกรณี
กฎหมายจะกําหนดอัตราดอกเบี้ยไวดวย ดอกเบ้ียท่ีกฎหมายกําหนดไวนั้นมิใชมาตรการบังคับ
เพื่อใหปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครอง เพราะหนี้เงินโดยสภาพจะตองมีดอกเบ้ียเสมอ ดังนั้น 
ดอกเบ้ียจึงมีใชมาตรการในการเรียกเงินเพิ่มแตอยางใด 

 2. เบ้ียปรับและคาปรับ (Penalty and find) 
 เบ้ียปรับและคาปรับ เปนมาตรการบังคับทางปกครองทํานองเดียวกับกับเงินเพิ่ม แต
กฎหมายกําหนดจํานวนท่ีสูงกวาและปรับเพียงคราวเดียว ตัวอยางเชน การประเมินภาษีอากรของเจา
พนักงานประเมิน ในบางกรณีหากผูตองเสียภาษีไมปฏิบัติตาม อาจจะตองเสียเบ้ียปรับหนึ่งเทา หรือ
สองเทาของจํานวนภาษีท่ีจะตองชําระตามมาตรา 22 และมาตรา 26 แหงประมวลรัษฎากร เบ้ียปรับ
นี้ศาลฎีกาไดนําหลักกฎหมายแพงมาใชโดยวินิจฉัยวาศาลมีอํานาจลดจํานวนเบ้ียปรับได (คํา
พิพากษาศาลฎีกาท่ี 288/2508) การที่เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษหลีกเล่ียงไมจัดสง
น้ําเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดโดยระบบบําบัดน้ําเสียรวมหรือระบบกําจัดของเสียรวมของทาง
ระบบราชการและลักลอบปลอยน้ําเสียหรือของเสียลงสูส่ิงแวดลอมภายนอกเขตที่ต้ังแหลงกําหนด
มลพิษท่ีตนเปนเจาของหรือผูครอบครองหรือจัดสงน้ําเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดรวมของทาง
ราชการ แตไมยอมชําระคาบริการที่กําหนดโดยไมมีสิทธิไดรับยกเวน จะตองเสียคาปรับส่ีเทาของ
อัตราคาบริการตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ 
พ.ศ.2535 
 
 
 3. การยึดและอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสิน 
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 วิธีการในการยึด อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของผูมีหนาท่ีจะตองชําระเงินดังกลาว
นั้น ก็ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑวิธีการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม แต
สําหรับกรณีเงินภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรนั้น วิธีการอายัดใหปฏิบัติตามระเบียบท่ีอธิบดี
กรมสรรพากรกําหนด โดยอนุมัติรัฐมนตรีตามมาตรา 12 วรรคส่ี แหงประมวลรัษฎากร มาตรา 40 
วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 ขอ 10 วรรคสอง แหงประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 103 และ มาตรา 47 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 
 ในประเทศสหพันธรัฐสาธารณเยอรมนี กฎหมายใหความสําคัญกับอสังหาริมทรัพยมาก 
ฝายนิติบัญญัติไมไดมอบหมายอํานาจในการบังคับการยึดอสังหาริมทรัพยนี้แกฝายปกครอง แต
กําหนดไวอยางชัดเจนแจงวาการยึดอสังหาริมทรัพยจะตองใชการบังคับคดีทางศาล โดยใหศาล
แขวงเรียกวา Amtsgericht เปนองคกรศาลที่มีอํานาจในการบังคับคดีและยังกําหนดข้ันตอนของการ
บังคับการในเร่ืองใหชําระเงินไววา เจาหนาท่ีฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองใหผูรับนิติ
กรรมทางปกครองน้ันชําระเงินอยางหนึ่งอยางใดไดนั้น หนี้เงินดังกลาวจะตองถึงกําหนดชําระ โดย
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองเตือนใหผูรับนิติกรรมทางปกครองนั้นทราบลวงหนาอยางนอย 1 
สัปดาห 
 ข้ันตอนของการเตือนใหทราบลวงหนาก็เพิ่มจะเร่ิมปรากฏในกฎหมายไทย เชน 
พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 มาตรา 47 วรรคสอง กําหนดวาการมีคําส่ังใหยึดหรืออายัด
ทรัพยสิน จะกระทําไดตอเม่ือไดสงคําเตือนเปนหนังสือใหนายจางนําเงินสมทบหรือเงินเพิ่มท่ีคาง
มาจายภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวาสามสิบวัน นับแตวันท่ีนายจางไดรับหนังสือนั้นและ
นายจางไมจายภายในเวลาท่ีกําหนด อยางไรก็ตาม เจาหนาท่ีฝายปกครองไทยแทบจะไมไดนํา
มาตรการยึด อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามท่ีกฎหมายใหอํานาจมาใชเพราะเปนงานยุงยาก
พอสมควร เจาหนาท่ีฝายปกครองเองก็ไมมีประสบการณและไมคุมคากับเวลาตลอดจนคาใชจายท่ี
จะตองเสียไป เพราะอาจมีข้ันตอนในการรองขัดทรัพย การขอกันสวน หรือการขอรับชําระหนี้กอน
ของเจาหนี้จํานองหรือบุริมสิทธิในช้ันนี้ได 
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การบังคับคดี 

 การบังคับคดี คือการจัดใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล โดยเจาหนาท่ีของศาล ใน
หมวดนี้จะอธิบายถึงการบังคับคดีปกครองโดยศาลปกครองและการบังคับคดีแพง 

 1. การบังคับคดีปกครองโดยศาลปกครอง 
 คดีแพงและคดีปกครองมีความแตกตางกันในทางพื้นฐาน กลาวคือ คดีแพงเปนขอพิพาท
ระหวางเอกชนกับเอกชนในฐานะท่ีเทาเทียมกัน แตคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของ
รัฐกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง คดีปกครองสวนใหญคูความฝายหนึ่งจะเปน
เอกชนผูถูกกระทบกระเทือนสิทธิจากการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีละเมิดหลักนิติรัฐหรือ
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการไมปฏิบัติใหถูกตองตาม
กฎหมาย ไมวาจะเปนการไมปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายหรือเปนการใชอํานาจดุลพินิจไมถูกตอง
ก็ตาม เม่ือมีขอพิพาทเกี่ยวกับคดีปกครองเกิดข้ึนประชาชนมีสิทธินําคดีดังกลาวไปฟองรองตอศาล
ปกครองสําหรับประเทศท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรมซ่ึงรวมถึงประเทศ
ไทยดวย ซ่ึงท้ังการบังคับคดีแพงและคดีปกครอง คูความจะตองไดรับการรับรองสิทธิโดย
กระบวนการพิจารณาของศาลกอน หลังจากนั้นจึงจะใหองคกรท่ีมีอํานาจในการบังคับคดี
ดําเนินการบังคับคดี โดยการขอใหออกคําบังคับคดีสงไปใหคูความที่แพคดีตามคําพิพากษา หาก
คูความฝายท่ีแพคดีไมดําเนินการตามคําพิพากษาจึงจะดําเนินการบังคับคดีได 
 โดยในระบบกฎหมายมหาชนท่ีมีการบังคับคดีอยู 2 ประเภท คือ การบังคับคดีตามคํา
พิพากษาของศาลปกครอง (Die Vollstreckung aus verwaltungsgerichtlichen Titeln) และการบังคับ
ตามคําส่ังทางปกครอง (Die Vollstreckung aus Verwaltungsakten) อันไมใชเร่ืองการบังคับคดีโดย
ศาล แตสําหรับการบังคับคดีปกครองนั้น หมายถึง การดําเนินการบังคับเพื่อใหเปนไปตามคํา
พิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง ซ่ึงเปนการใชอํานาจตุลาการภายหลังจากท่ีมีคําพิพากษาหรือ
คําส่ังแลว โดยคําพิพากษาในคดีนั้นจะตองมีผลบังคับในทางกฎหมาย (Rechtskraft) หรือไมมีการ
ทุเลาการบังคับคดี และเปนคําพิพากษาท่ีจะตองมีการบังคับคดีซ่ึงไดแก กรณีท่ีศาลมีคําพิพากษา
และกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการหรือส่ังหามกระทําการ หรือกรณีท่ีศาลส่ังให
หัวหนาฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาท่ีภายในระยะเวลาท่ีศาล
ปกครองกําหนด รวมท้ังกรณีท่ีศาลส่ังใหชดใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน สวนคําพิพากษาท่ีไม
จําเปนตองมีการบังคับคดี ไดแก คําพิพากษาท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทาง



50 

 

ปกครองเพราะทําใหกฎหรือคําส่ังทางปกครองนั้นไมมีผลกระทบตอสิทธิของเอกชนใหตองปฏิบัติ
ตามอีก 
 การบังคับคดีปกครองนั้นสามารถบังคับคดีไดท้ังตอองคกรของรัฐและตอเอกชนซ่ึงใน
การบังคับคดีตอเอกชนนั้นโดยหลักแลวสามารถนําหลักการบังคับคดีในทางแพงมาใชบังคับกับการ
บังคับคดีตอเอกชนในคดีปกครองไดอยูแลว แตการบังคับคดีตอองคกรของรัฐนั้นอาจมีปญหาใน
กรณีการบังคับคดีเพื่อใหชําระเงิน และการบังคับคดีตามคําพิพากษาท่ีกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาท่ี
กระทําการ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2548, หนา 13) 
  (1) การบังคับคดีตามคําพิพากษาท่ีกําหนดใหองคกรของรัฐชดใชเงิน 
  เม่ือศาลมีคําพิพากษาและกําหนดคําบังคับใหผูแพคดีชดใชเงิน หากผูแพคดีไมปฏิบัติ
ตามคําบังคับของศาล ศาลมีอํานาจใชมาตรการบังคับคดีซ่ึงโดยหลักจะดําเนินการโดยการยึดและ
การอายัดทรัพยสินของผูแพคดีหรือลูกหนี้ตามคําพิพากษามาเพ่ือนําออกขายทอดตลาดและนําเงินท่ี
ไดมาชําระใหแกผูชนะคดีหรือเจาหนี้ตามคําพิพากษา ซ่ึงมาตรการดังกลาวนี้สามารถนํามาใชบังคับ
กับทรัพยสินของเอกชนได แตในการนํามาใชบังคับกับองคกรของรัฐนั้น Otto Mayer ผูวางรากฐาน
แหงกฎหมายปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี เห็นวา ตามหลักนิติรัฐไมมีความจําเปนท่ีจะตอง
กระทําการบังคับคดีตอองคกรของรัฐ โดยอาศัยอํานาจจากภายนอกบังคับใหรัฐเคารพตอกฎหมาย
ของรัฐ นอกจากนี้ Otto Mayer ยังใหเหตุผลวา รัฐในฐานะลูกหนี้ยอมมีความสามารถในการชําระ
เงินไดเสมอ ดังนั้น จึงไมมีความจําเปนแตประการใดท่ีจะนําไปบังคับคดีได 
  (2) การบังคับคดีตามคําพิพากษาท่ีกําหนดใหองคกรของรัฐกระทําการ 
  ในคดีปกครองไดกําหนดมาตรการบังคับในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไมดําเนินการตาม
ความผูกพันท่ีกําหนดไวในคําพิพากษา ท้ังนี้ ก็เพื่อทําใหการคุมครองสิทธิมีผลในทางปฏิบัติอยาง
แทจริง ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไมกระทําการตามท่ีกําหนดไวในคําพิพากษา ตามหลักท่ัวไป ถือ
วาเจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบในเร่ืองดังกลาว การละเมิดหนาท่ีทางราชการซ่ึงอาจจะนําไปสูการใช
มาตรการบังคับอยางใดอยางหนึ่งได เชน การภาคทัณฑ การกําหนดคาปรับทางปกครอง เปนตน  
  เชนเดียวกับการบังคับคดีประเภทอ่ืน ๆ ท่ีไดกลาวมาแลววา อํานาจในการบังคับคดี
ปกครองเปนอํานาจของศาลปกครองโดยการกําหนดคําบังคับเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษา หรือ
อํานาจส่ังปรับฝายปกครองในกรณีท่ีไมมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองที่กําหนดให
กระทําการ (รพี แพงสภา, 2543, หนา 36) และหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการบังคับให
เปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง ไดแก สํานักงานศาลปกครอง 
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 กลาวโดยสรุป การบังคับคดีปกครองเปนการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาศาล
ปกครอง ซ่ึงมีพื้นฐานมาจากขอพิพาทในทางปกครองอันเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับ
เอกชนหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง คดีปกครองสวนใหญจะเปนกรณีท่ีเอกชนฟอง
เจาหนาท่ีฝายปกครองเปนคดีตอศาล ดังนั้น การบังคับคดีปกครองสวนมากจึงเปนการบังคับกับฝาย
ปกครอง 

 2. การบังคับคดีแพง 
 คดีแพงเปนคดีท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนซ่ึงมีสถานะท่ีเทาเทียม
กัน ดังนั้น เม่ือมีขอพิพาทในทางแพงเกิดข้ึน เอกชนจะใชอํานาจของตนบังคับการใหเปนไปตาม
สิทธิของตนโดยพลการไมได แตจะตองนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือท่ีศาลจะไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง
ช้ีขาดตัดสินคดีอันเปนการรับรองสิทธิในการท่ีจะบังคับใหเปนไปตามสิทธิของตน และเม่ือฝายท่ี
แพคดีหรือลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล ฝายท่ีชนะคดีหรือ
เจาหนี้ตามคําพิพากษาจึงมีอํานาจบังคับคดีโดยการขอใหองคกรท่ีมีอํานาจในการบังคับคดี
ดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามสิทธิของตนซ่ึงไดรับการรับรองโดยคําพิพากษาหรือคําส่ังของ
ศาลแลว การบังคับคดีแพงจึงเปนกระบวนการบังคับเพื่อใหบรรลุผลตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของ
ศาลในคดีแพงภายหลังจากศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังแลว  
 เม่ือศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังซ่ึงจะตองมีการบังคับคดี (คําพิพากษาหรือคําส่ังซ่ึงจะตอง
มีการบังคับคดี หมายถึง คําพิพากษาหรือคําส่ังท่ีกําหนดใหคูความฝายหนึ่งมีหนาท่ีปฏิบัติการชําระ
หนี้แกอีกฝายหน่ึง ซ่ึงอาจจะเปนการกําหนดใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการอยางใด ๆ เชน เม่ือศาลพิพากษาใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาชําระเงินจํานวน
หนึ่งแกเจาหนี้ตามคําพิพากษา หรือใหคืน ใหใชราคาทรัพยสิน ใหออกไปจากบานเชา ตึกแถว 
โรงเรือน หรือท่ีดิน เปนตน) แลว โดยหลักเปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตองออกคําบังคับ (คําบังคับ คือ 
คําส่ังของศาลที่ส่ังใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษาโดยกําหนดวิธีท่ีจะปฏิบัติไวรวมท้ังระบุระยะเวลา 
และเง่ือนไขอ่ืนๆ ตามท่ีจําเปนและกําหนดวิธีการบังคับไวในตอนทายวา ถาผูตองคําบังคับไม
ปฏิบัติตาม ผูนั้นจะตองถูกยึดทรัพยหรือถูกจับและจําขัง เหตุท่ีกฎหมายบัญญัติใหศาลมีคําบังคับก็
เพราะคําพิพากษาหรือคําส่ังเปนเพียงคําวินิจฉัยโตเถียงและช้ีขาดถึงสิทธิและหนาท่ีของคูความ
เทานั้นไมมีสภาพบังคับ) (พิพัฒน จักรางกูร, 2534, หนา 151-152) แกลูกหนี้ตามคําพิพากษาเพ่ือให
ปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้น โดยกําหนดวิธีการใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติตามคํา
บังคับภายในระยะเวลาและเงื่อนไขตามที่ศาลกําหนด หากลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามคํา
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บังคับภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนดไว เจาหนี้ตามคําพิพากษามีอํานาจขอใหมีการบังคับคดีตามคํา
พิพากษาได คําบังคับจึงเปนส่ิงท่ีเช่ือมตอระหวางการส้ินสุดของการดําเนินคดีในศาลกับการเร่ิมตน
ของการบังคับคดี (ศุภลักษณ จันทพลาบูรณ, 2532, หนา 6) สําหรับคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลที่
ไมตองมีการบังคับคดี ศาลก็ไมตองออกคําบังคับ ซ่ึงไดแก คําพิพากษาหรือคําส่ังท่ีไมไดกําหนด
หนาท่ีใหคูความฝายหน่ึงตองใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน หรือกระทําการหรืองดเวนกระทําการ
อยางใด ๆ ใหแกคูความอีกฝายหนึ่ง ซ่ึงเปนคําพิพากษาท่ีไมมีอะไรจะบังคับหรือไมจําเปนตอง
บังคับ 
 การบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีแพงอาจแยกพิจารณาตามวัตถุ
แหงหนี้ท่ีกําหนดไวในคําพิพากษาไดเปน 2 กรณี คือ 
  (1) กรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาชําระเงิน ในกรณีนี้
เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจยึดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา หรืออายัดทรัพยสินของ
ลูกหนี้ตามคําพิพากษาในกรณีท่ีทรัพยสินหรือสิทธิอยูท่ีบุคคลภายนอกหรือเปนของบุคคลภายนอก
ซ่ึงจะตองสงมอบหรือโอนกรรมสิทธ์ิหรือชําระใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซ่ึงเจาหนี้ตามคํา
พิพากษาอาจรองขอใหดําเนินการบังคับคดีโดยการอายัดทรัพยสินและเงินท่ีลูกหนี้มีสิทธิไดรับจาก
บุคคลภายนอกได และนําออกขายทอดตลาดเพ่ือนําเงินมาชําระหนี้ตามคําพิพากษา 
  (2) กรณีท่ีศาลพิพากษาใหสงมอบทรัพยสิน หรือกระทําการหรืองดเวนกระทําการ
อยางใด ๆ เชน ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาร้ือถอนส่ิงปลูกสรางออกจากทรัพยพิพาท หรือพิพากษา
ขับไลลูกหนี้ตามคําพิพากษา เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจจัดการบังคับใหลูกหนี้ปฏิบัติตามคํา
พิพากษาปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีระบุในหมายบังคับคดีได เชน ในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาใหสงมอบ
ทรัพยสิน เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจยึดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาเพื่อสงมอบใหแก
เจาหนี้ตามคําพิพากษา หรือในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาขับไลลูกหนี้ตามคําพิพากษาออกจากทรัพย 
หากไมมีบุคคลใดอยูอาศัยในทรัพยพิพาท เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจมอบทรัพยนั้นใหเจาหนี้
ตามคําพิพากษาเขาครอบครองไดทันที และหากลูกหนี้ตามคําพิพากษาหรือบริวารยังไมออกไปตาม
คําบังคับของศาล เจาพนักงานบังคับคดีอาจรายงานตอศาลเพ่ือมีคําส่ังจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคํา
พิพากษาหรือบริวารของลูกหนี้ตามคําพิพากษาได หรือในกรณีท่ีศาลพิพากษาใหลูกหนี้ตามคํา
พิพากษากระทําการหรือใหงดเวนกระทําการ ศาลอาจส่ังบังคับโดยใหบุคคลภายนอกกระทําการ
แทนและลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนผูเสียคาใชจาย หรือขอใหศาลส่ังใหถือเอาคําพิพากษาแทนการ
แสดงเจตนาของลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซ่ึงหากลูกหนี้ตามคําพิพากษาจงใจไมปฏิบัติตามคําบังคับ 
เจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจขอใหศาลส่ังใหจับกุมหรือกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษาได 
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 การบังคับคดีเปนวิธีดําเนินการเพ่ือบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง โดยเปน
กระบวนพิจารณาที่จะตองดําเนินการภายหลังจากท่ีศาลมีคําพิพากษาซ่ึงจะตองมีการบังคับคดีแลว 
ซ่ึงการดําเนินการบังคับคดีสวนมากมิไดกระทําโดยศาล แตกระทําโดยเจาพนักงานบังคับคดี 
อยางไรก็ตาม อํานาจบังคับคดีก็เปนอํานาจของศาล ศาลท่ีมีอํานาจบังคับคดียอมมีอํานาจบังคับคดี
ดวยวิธีบังคับคดีท้ังปวง เชน ออกคําบังคับ ออกหมายบังคับคดี ออกหมายจับลูกหนี้ตามคําพิพากษา 
แบะมีอํานาจทําคําวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองใด ๆ อันเกี่ยวดวยการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง 

(ประจักษ พุทธสมบัติ, 2544, หนา 116) เจาพนักงานบังคับคดีมีฐานะเปนเพียงเจาพนักงานของศาล
ซ่ึงมีหนาท่ีดําเนินการบังคับคดีตามข้ันตอนแหงการบังคับคดีและตองปฏิบัติตามคําส่ังศาลเทานั้น 
เจาพนักงานบังคับคดีจะอุทธรณหรือฎีกาคําส่ังศาลไมได นอกจากนี้ในการดําเนินการบังคับคดีให
เปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลนั้น เจาพนักงานบังคับคดีอาจมอบหมายใหบุคคลอ่ืน
ปฏิบัติการแทนก็ได ท้ังนี้ตามคุณสมบัติ หลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด 
 อยางไรก็ดี แมวาในช้ันบังคับคดีศาลจะมีคําส่ังใหเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับ
คดีตามวิธีการที่กําหนดในกฎหมายแลวก็ตาม ก็ยังอาจบังคับคดีโดยวิธีการใด ๆ ไดอีก เชน ตามการ
ตกลงหรือประนีประนอมยอมความท่ีคูกรณีอาจตกลงใหบังคับคดีอยางใดก็ได ศาลก็จะกําหนด
วิธีการที่นอกเหนือได แตตองเปนวิธีการที่ไมขัดตอความสงบเรียบรอยของประชาชนประกอบกับ
เจตนารมณของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงท่ีไมประสงคจะใหมีการพิพาทกันในคดีแพง 
กฎหมายจึงเปดโอกาสใหมีการสละสิทธิในการบังคับคดี หรืองดการบังคับคดีช่ัวคราวได เพื่อให
คูความมีโอกาสผอนปรนชวยเหลือกันไดตามสมควร (ศุภลักษณ จันทพลาบูรณ, 2532, หนา 58) 
 กลาวโดยสรุป การบังคับคดีแพงเปนกระบวนการบังคับเพี่อใหบรรลุตามคําพิพากษาหรือ
คําส่ังของศาลในคดีแพง กลาวคือ เม่ือศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดตัดสินคดีอันเปนการรับรอง
สิทธิของคูความฝายท่ีชนะคดีหรือเจาหนี้ตามคําพิพากษาในการที่จะบังคับใหเปนไปตามสิทธิของ
ตน ซ่ึงก็เปนการกําหนดภาระหนาท่ีแกคูความฝายท่ีแพคดีหรือลูกหนี้ตามคําพิพากษาใหตอง
ปฏิบัติการชําระหนี้ตามท่ีกําหนดไวในคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นดวย และหากลูกหนี้ตามคํา
พิพากษาไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบท่ีจะรองขอให
บังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นได อํานาจบังคับคดีเปนอํานาจของศาล โดยมีเจาพนักงาน
บังคับคดีเปนเจาพนักงานในการดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลซ่ึงอาจ
มอบหมายใหบุคคลอ่ืนปฏิบัติการแทนได 

 3. ความแตกตางของการบังคับทางปกครองและการบังคับคดีแพง 
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 การบังคับทางปกครองและการบังคับคดีนั้นตางก็เปนการใชอํานาจรัฐเขาไปกําหนด
พฤติกรรมและจํากัดตัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและเปนการทําใหการบังคับใชกฎหมาย
บรรลุผลไดในทางปฏิบัติดวยกันท้ังส้ิน แตสภาพบังคับท้ังสองกรณีดังกลาวก็มีลักษณะท่ีแตกตาง
กันบางประการ ซ่ึงอาจสรุปไดดังนี้ 
  (1) การบังคับทางปกครองและการบังคับคดีมีลักษณะท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญ คือ 
ส่ิงท่ีใชเปนฐานของการบังคับ กลาวคือ ในกรณีการบังคับทางปกครองนั้น ส่ิงท่ีเปนฐานของการ
บังคับทางปกครอง ไดแก คําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของประชาชนเฉพาะราย โดยคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
ฐานของการบังคับทางปกครองน้ัน จะตองเปนคําส่ังทางปกครองท่ีจะตองมีการบังคับการให
เปนไปตามคําส่ังทางปกครองหากผูรับคําส่ังฝาฝนหรือละเลยไมปฏิบัติตามคําส่ัง นั่นก็คือ คําส่ังทาง
ปกครองท่ีกําหนดภาระหนาท่ีใหผูรับคําส่ังหรือตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองน้ัน ไมวาจะเปน
การกําหนดใหชําระเงิน หรือใหกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใด ๆ เชน คําส่ังเรียกใหชําระ
คาภาษีอากร คําส่ังใหร้ือถอนอาคาร คําส่ังใหงดการกอสรางอาคาร เปนตน ซ่ึงการท่ีเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองบังคับกับเอกชนคนใดคนหน่ึงไดนั้นจะตอง
ปรากฏขอเท็จจริงวา ไดมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจออกคําส่ัง
โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจออกคําส่ัง ซ่ึงมีผลทําใหผูรับคําส่ังหรือผูท่ีตองอยูภายใตคําส่ัง
ทางปกครองตองปฏิบัติตาม และหากผูรับคําส่ังหรือผูท่ีตกอยูภายใตคําส่ังทางปกครองดังกลาวไม
เห็นดวย ก็ชอบท่ีโตแยงคัดคานตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว แตถาไมใชสิทธิโตแยงคัดคาน
ภายในระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกําหนดและกระทําการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง 
เจาหนาท่ีฝายปกครองก็ชอบท่ีจะนํามาตรการบังคับตาง ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวมาใช
บังคับเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมายท่ีใชอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองออก
คําส่ังทางปกครองดังกลาวได แตในกรณีของกฎหมายท่ีใหอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวได แตในกรณีของการบังคับคดีนั้น ส่ิงท่ีเปนฐานของการบังคับคดี ไดแก คํา
พิพากษา ตัวอยางเชน ในคดีแพงเม่ือศาลมีคําพิพากษาซ่ึงจะตองมีการบังคับคดี เชน คําพิพากษาให
จําเลยชําระหนี้ใหแกโจทก คําพิพากษาใหขับไลจําเลยออกจากท่ีดินพิพาท คําพิพากษายอมมีผล
ผูกพันคูความในคดีในการที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษา และศาลจะออกคําบังคับกําหนดวิธีการ
ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง และเปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากท่ีศาลมีคําพิพากษา
โดยอาศัยอํานาจตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล 
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  (2) หากพิจารณาในแงขององคกรท่ีมีอํานาจบังคับการ จะพบวาองคกรท่ีมีอํานาจ
บังคับทางปกครองกับองคกรท่ีมีอํานาจบังคับคดีนั้นมีความแตกตาง กลาวคือ กรณีการบังคับคดีไม
วาจะเปนการบังคับคดีอาญา การบังคับคดีแพง หรือการบังคับคดีปกครองก็ตาม องคกรท่ีมีอํานาจ
บังคับคดี คือ องคกรตุลาการ โดยจะมีหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดําเนินการบังคับตามคําบังคับของศาลซ่ึง
ออกตามคําพิพากษาหรือคําส่ังใด ๆ อันเกี่ยวดวยการบังคับคดี แตกตางกันตามลักษณะของคดีแตละ
ประเภท แตการบังคับทางปกครองนั้นเปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจฝายปกครองสามารถ
บังคับการใหเปนไปตามลักษณะของคดีแตละประเภท แตการบังคับทางปกครองน้ันเปนกรณีท่ี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจฝายปกครองสามารถบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองไดเอง
ตามวิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด โดยไมตองผานการพิจารณาพิพากษาจากองคกรตุลาการ
กอน ท้ังนี้ ก็ดวยเหตุผลสําคัญอันเนื่องมาจากภาระหนาท่ีของฝายปกครองในฐานะท่ีเปนผูบังคับใช
กฎหมายในการปฏิบัติราชการตาง ๆ กับประชาชน ซ่ึงสวนใหญจะเปนการดําเนินภารกิจในการ
จัดทําบริการสาธารณะซ่ึงตองการความเรงดวนในการดําเนินการเพื่อสนองตอบความตองการของ
ประชาชนโดยสวนรวม กฎหมายจึงบัญญัติใหฝายปกครองมีอํานาจดําเนินการบังคับทางปกครอง
ไดเองในบางกรณีเพื่อใหฝายปกครองสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพและบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนั้น ๆ อันจะทําใหฝายปกครองสามารถดําเนินภารกิจทางปกครอง
ไดอยางตอเนื่อง รวดเร็วและในบางกรณียังเปนการปองกันและแกไขเยียวยาปญหาหรือความ
เสียหายซ่ึงหากไมรีบดําเนินการแลวจะยิ่งกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนหรือตอสังคม
สวนรวมมากข้ึน ประกอบกับกระบวนการแกไขเยียวยาความเสียหายโดยองคกรตุลาการมีความ
ยุงยากสลับซับซอนและใชเวลานาน ทําใหไมสามารถดําเนินการกับเหตุการณหรือปญหาท่ีเกิดข้ึน
ไดทันทวงที สงผลใหเกิดความเสียหายมากข้ึน เชน กรณีการบังคับจัดเก็บภาษีอากรประเภทตาง ๆ 
เพื่อใหสามารถนํามาใชเปนเงินงบประมาณแผนดินในการบริหารประเทศไดอยางตอเนื่อง หรือ
กรณีการบังคับร้ือถอนอาคาร ส่ิงกอสราง หรือส่ิงอ่ืนใด เพื่อคุมครองความปลอดภัยของประชาชน
หรือเพื่อความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเอง เปนตน 
  (3) การบังคับทางปกครองและการบังคับคดียังมีความแตกตางกันในแงของการ
เร่ิมตนของอํานาจบังคับการ กลาวคือ การบังคับทางปกครองเปนกรณีท่ีองคกรฝายปกครองจะ
เร่ิมตนกระทําการบังคับทางปกครองไดเองเม่ือมีการกระทําฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังทาง
ปกครองโดยฝายปกครองจะตองดําเนินการบังคับทางปกครองภายใตขอบเขตและเง่ือนไขตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ สวนการเร่ิมตนของอํานาจบังคับคดีนั้น ศาลไมอาจบังคับไดเองทันที เม่ือมีการ
กระทําฝาฝนกฎหมาย แตจะตองมีผูเสียหายหรือถูกโตแยงสิทธิเสนอเร่ืองตอศาลไมวาจะเปนการ
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ฟองหรือการรองขอเพ่ือใหศาลไดพิจารณาพิพากษาและใชมาตรการบังคับตามท่ีกฎหมายบัญญัติแต
การส้ินสุดของอํานาจบังคับทางปกครองและอํานาจบังคับคดีนั้นมีลักษณะเดียวกัน คือ อํานาจ
บังคับคดีจะส้ินสุดเม่ือไดมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาแลว 


