
 

 

บทที่ 2 

ความเปนมาและแนวความคิดของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครองและการบังคบัทางปกครอง 

 ความเปนมาและแนวคิดของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตองกลาวถึง
ความเปนมาและแนวคิดของกฎหมายตางประเทศกอน ซ่ึงในบทนี้จะเปนการศึกษาความเปนมาและ
แนวคิดของการบังคับทางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี 

ความเปนมาและแนวคิดของการบังคับทางปกครองของตางประเทศ 

 ในประเทศไทยน้ันมีการปกครองโดยใชหลักนิติรัฐ คือการปกครองท่ีตองกระทําโดยใช
กฎหมายในการปกครอง โดยฝายปกครองจะกระทําการอยางใดอยางหน่ึงไดจะตองมีกฎหมายให
อํานาจไวจึงจะกระทําการนั้นได ดังเชนการบังคับทางปกครองก็เชนเดียวกันท่ีจะตองมีกฎหมาย
รองรับมาตรการดังกลาวดวย และการบังคับทางปกครองน้ันก็เปนเร่ืองระหวางรัฐท่ีจะออกคําส่ังให
บุคคลใดปฏิบัติตามโดยท่ีฝายรัฐมีอํานาจเหนือกวา ท้ังนี้เพื่อใหเปนไปตามความประสงคของรัฐซ่ึง
ทางรัฐเองก็มีหนาท่ีเพื่อจัดทําบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชนมหาชนโดยการดําเนินการ
ดังกลาวมีการจัดท่ีมีหลายรูปแบบตาง ๆ เชน การรักษาความม่ันคงของประเทศ การจัดใหมีไฟฟา 
ประปาหรือส่ิงสาธารณูปโภคอ่ืน ๆ เปนตน 
 ฝายปกครองสามารถท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหกิจกรรมทางปกครอง
บรรลุผล คําส่ังทางปกครองจึงเปนการกระทําท่ีกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและหนาท่ีของเอกชน
อยางเปนรูปธรรมมากท่ีสุด ซ่ึงโดยท่ัวไปคําส่ังทางปกครองจะเปนคําส่ังท่ีเปนฐานของการบังคับ
ทางปกครอง เวนแตในกรณีท่ีเปนการบังคับทางปกครองท่ีเปนกรณีเรงดวนเพ่ือปองกันการกระทํา
ความผิดท่ีมีโทษทางอาญาหรือเพื่อปองกันอันตรายหรือความเสียหายแกสาธารณประโยชนและรัฐ
ไดแจงคําส่ังทางปกครองใหแกผูรับคําส่ังทางปกครองทราบแลวผูรับคําส่ังทางปกครองดังกลาว
ตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองดังกลาว ถาหากวาคําส่ังนั้นไมถึงขนาดเปนโมฆะก็จะตองมีการ
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองนั้น ถาหากวาผูรับคําส่ังทางปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามองคกรฝาย
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ปกครองสามารถที่จะบังคับบุคคลดังกลาวเปนเอกสิทธ์ิของฝายปกครองที่มีลักษณะสําคัญ ซ่ึง
แตกตางจากเอกชนตรงจุดท่ีวา ถาหากเอกชนกับเอกชนใชสิทธิเรียกรองระหวางกันแลว การใช
สิทธิเรียกรองจะตองใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาล แตขอพิพาทบางกรณีก็ใหเปนดุลพินิจของฝาย
ปกครองวาจะใชมาตรการบังคับทางปกครองหรือโดยขอใหศาลออกคําบังคับ 

 1. แนวคิดการบังคับทางปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 การบังคับทางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดมีหลักเกณฑวา คําส่ังทางปกครองมี
สภาพสมบูรณในตัวเอง และมีหลักใหสันนิษฐานไวกอนวาบรรดานิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดย
ฝายปกครองทําข้ึนนั้นชอบดวยกฎหมาย เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง และแจงตอผูรับ
คําส่ังทางปกครองผูท่ีอยูภายใตบังคับทางปกครองของคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองปฏิบัติตาม
คําส่ังทางปกครอง แมวาผูรับคําส่ังทางปกครองจะเห็นวาคําส่ังทางปกครองนาจะไมชอบดวย
กฎหมายก็ตาม และมีการอุทธรณตอเจาหนาท่ีผูทําคําส่ัง หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีผูออก
คําส่ัง หรือไดมีการฟองคดีขอใหเพิกถอนคําส่ังแลวการโตแยงคําส่ังท้ังตอฝายปกครอง และตอศาล
ก็ไมมีการทุเลาการบังคับตามคําส่ังแตอยางใด เวนแตฝายปกครอง หรือศาลจะมีคําส่ังทุเลาการ
บังคับแลว ถาหากไมมีการทุเลาการบังคับ และผูรับคําส่ังทางปกครองไมปฏิบัติตามคําส่ังทง
ปกครอง ฝายปกครองชอบท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองได ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไมมี
กฎหมายกลางวาดวยการบังคับทางปกครองดังเชนประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน หลักการ
ท่ัวไปเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองจึงเปนหลักท่ีสภาแหงรัฐ (Conseil d’Etat) หรือศาล
ปกครองสูงสุดไดพิพากษาวางบรรทัดฐานไว สวนหลักเกณฑในทางกฎหมายท่ีใชเกี่ยวกับมาตรการ
บังคับทางปกครองจะบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้น ๆ  
 แมวาจะไมมีกฎหมายกลางท่ีกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการเกี่ยวกับการบังคับทาง
ปกครองไวเปนระบบเทากับกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี แตในสวนการบังคับทาง
ปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน ซ่ึงเปนปญหาของประเทศไทยน้ัน ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสไมมี
ปญหาในเร่ืองดังกลาว เนื่องจากกฎหมายกําหนดให คําส่ังท่ีกําหนดใหชําระเงินของหนวยงานของ
รัฐมีคาเทียบเทากับหมายบังคับคดีของศาล หากไมมีการชําระเงินภายในระยะเวลาท่ีกําหนดฝาย
ปกครองอาจมอบหมายใหเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับชําระหนี้ดวยการยึด อายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพยสินได เพื่อนําเงินมาชําระหนี้ในกรณีดังกลาว ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายมิได
กําหนดนิยามของการบังคับทางปกครองวามีความหมายอยางไร แตในทางวิชาการไดมีความหมาย
วาการดําเนินการของฝายปกครองในกรณีท่ีผูอยูภายใตบังคับของนิติกรรมทางปกครองฝาฝน 
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หรือไมปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครองเพ่ือบังคับใหมีการปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครอง หรือ
ทําใหนิติกรรมทางปกครองน้ันบรรลุวัตถุประสงคเปนรูปธรรมในทางปฏิบัติ 
 ในการบังคับการใหมีการปฏิบัติตามคําส่ังศาลไดเองโดยไมตองผานกระบวนการทางศาล
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ หรือคุมครองประโยชนสาธารณะอันเปนอภิสิทธ์ิกอนการพิจารณาของ
ศาล กลาวคือเปนสภาพท่ีจะใหอํานาจแกฝายปกครองในอันท่ีจะทําใหคําส่ังมีอํานาจบังคับใชกอน
ถูกตรวจสอบโดยศาล หรืออํานาจท่ีส่ังไปแลว (Autoriteé de chose décidé) โดยเปรียบเทียบกับ
อํานาจของส่ิงท่ีถูกพิพากษาไปแลว (Autoriteé de chose jugée) ของคําพิพากษาศาล (หมายความวา
คําส่ังตองมีผลบังคับใชใหเปนไปตามคําส่ังนั้น เชนเดียวกับคําพิพากษาของศาลที่จะตองมีการ
บังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา) (สุรพล นิติไกรพจน, 2545, หนา 98-99) 
 แนวคิดในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีพิเคราะหผลบังคับของนิติกรรมทาง
ปกครองโดยแบงแยกการมีผลบังคับในตัวเองของนิติกรรมทางปกครองและอํานาจบังคับการไดเอง
โดยฝายปกครองออกจากกันนี้เปนแนวทางเดียวกันกับความคิดในระบบกฎหมายปกครองของบาง
ประเทศ เชน ประเทศสเปนและประเทศในแถบลาตินอเมริกาท่ีแบงแยกการมีผลบังคับในตัวเอง
ของนิติกรรมทางปกครอง (Executividad) และการบังคับโดยฝายปกครองเอง (Executoriedad) โดย 
“Execultividad” ของนิติกรรมทางปกครอง คือการมีผลบังคับในตัวเองโดยทันทีและพรอมท่ีจะถูก
บังคับการ สวน “Executoriedad” คือการท่ีฝายปกครองสามารถดําเนินการบังคับใหเปนไปตามนิติ
กรรมทางปกครองไดเองโดยไมตองรองขอตอศาล อยางไรก็ดีระบบกฎหมายของประเทศดังกลาวก็
ตองมีขอแตกตางจากระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสตรงท่ีมี “กฎหมายกลาง” ท่ีใหอํานาจเปน
การทั่วไปแกฝายปกครองที่จะบังคับการตามนิติกรรมทางปกครองท่ีทําข้ึนตามกฎหมายตาง ๆ ได
เองโดยฝายปกครองจะตองรองขอตอศาลเพื่อบังคับการเฉพาะในกรณีท่ีมีบทบัญญัติกฎหมาย
กําหนดไวเปนการเฉพาะเทานั้น ดังนั้น การบังคับการโดยฝายปกครองจึงถือเปน “วิธีปกติ” ในการ
บังคับตามนิติกรรมทางปกครอง ขณะท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสไมมี “กฎหมายกลาง” ท่ีใหอํานาจเปน
การท่ัวไปแกฝายปกครองท่ีจะบังคับการโดยตรงไดเอง แตฝายปกครองจะบังคับไดเองเฉพาะใน
กรณีท่ีบทบัญญัติกฎหมายไดใหอํานาจไว ดังนั้นในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส การบังคับ
การโดยตรงโดยฝายปกครองจึงเปน “วิธีการพิเศษ” (Proceédée exceptionnel) ท่ีใชไดเฉพาะบาง
กรณีเทานั้น (ศุภวัฒน สิงสุวงษ, 2552, หนา 7-8) 
 ในระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายไดใหอํานาจของฝายปกครองในการ
บังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีมีตอบุคคลทั่วไปไดเอง ท้ังกรณีของสิทธิเรียกรองใหชําระหนี้ภาษีอากร 
(Impôts) หนี้ท่ีเกิดจากการใชประโยชนสาธารณะของแผนดิน (Créances) ท่ีเรียกวา “หนี้ท่ัวไป” 
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(Créances ordinaries) โดยกรณีของ “หนี้ท่ัวไป” นั้น นิติบุคคลมหาชนมีอํานาจออกคําส่ังใหชําระ
เงิน (Titre de perception) ซ่ึงเปนคําส่ังทางปกครอง (Décision administrative unilatérale) โดยนิติ
บุคคลมหาชนสามารถใชวิธีการออกคําส่ังใหชําระเงินเพื่อบังคับการตามสิทธิเรียกรองในหน้ีทุก
ประเภท (créances de toute nature) ไมวาจะเปนหนี้ตามสัญญาหน้ีในมูลละเมิดเงินท่ีตองคืนฐาน
ลาภมิควรได หรือเงินท่ีกําหนดในบทบัญญัติของกฎหมาย เชน คาธรรมเนียมการใหบริการ คาปรับ
ทางปกครอง หรือโทษทางการเงินท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจส่ังใหชําระตามกฎหมาย ดังนี้ 
หนี้ซ่ึงเปนฐานแหงการออกคําส่ังใหชําระเงินจึงครอบคลุมท้ังกรณีของหนี้ท่ีมีจํานวนแนนอนแลว 
เชน เงินคาธรรมเนียมท่ีกฎหมายกําหนดและหนี้ท่ีเจาหนี้จะกําหนดจํานวนเงินใหเปนท่ีแนนอนใน
คําส่ังใหชําระเงิน เชน คาใชจายอันเกิดจากการเขาดําเนินการแทนของฝายปกครอง (ศุภวัฒน สิงสุ-
วงษ, 2552, หนา 30) 

 2. แนวคิดการบังคับทางปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 ในการบังคับทางปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ไดบัญญัติหลักเกณฑท้ังใน
ระดับสหพันธ และระดับมลรัฐ โดยในระดับสหพันธ (Bund) กฎเกณฑเกี่ยวกับการบังคับทาง
ปกครอง ไดรับการบัญญัติไวในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง และในกฎหมายท่ีสําคัญไดแก ประมวล
รัษฎากรสวนในระดับมลรัฐ (Lander) นั้นก็มีหลักเกณฑเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองปรากฏอยู
ในกฎหมายท่ีวาดวยการบังคับในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของสหพันธ นอกจากน้ันยังมีกฎเกณฑ
ดานการบังคับทางปกครองของมลรัฐปรากฏอยูในกฎหมายวาดวยตํารวจ และกฎหมายวาดวยความ
ปลอดภัย เปนตน การดําเนินการบังคับทางปกครองในกฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนไป
ตามกฎหมายว าดวยการบัง คับทางปกครองในช้ันเจ าหนา ท่ีฝ ายปกครอง  (Verealtungs-
Vollstreckungsgesetz-VwVG) ซ่ึงมีเนื้อหาเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการบังคับ
ทางปกครอง แตมิไดกําหนดนิยามคําวา การบังคับทางปกครองไว แตในทางตํารานั้นไดอธิบายไว
วา (วรนารี สิงโต, 2550, หนา 1) หมายถึง การใชกําลังทางกายภาพบังคับตามสิทธิเรียกรองในทาง
กฎหมายมหาชน หรือความสัมพันธอ่ืน ๆ ตามกฎหมายระหวางหนวยงานของรัฐ องคกรปกครอง
ตนเอง หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอํานาจในทางมหาชน และประชาชนผูมีภาระหนาท่ีผูกพันตอรัฐ หรือผู
ทรงสิทธิอ่ืน ๆ ภายใตบังคับของรัฐ 
 มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหง
สหพันธรัฐ (VwVG) กําหนดใหการบังคับตามคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงินในทาง
ปกครองของสหพันธรัฐและนิติบุคคลท่ีใชอํานาจในทางปกครองในระดับสหพันธรัฐอยูภายใต
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เง่ือนไขของกฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ 
ยกเวนขอพิพาทระหวางคูสัญญาทางปกครองหรือสิทธิเรียกรองท่ีเปนตัวเงินในทางกฎหมาย
มหาชน ซ่ึงกอต้ังข้ึนจากความสัมพันธในทางกฎหมายอ่ืนนอกจากกฎหมายปกครองซ่ึงอยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม เชน การใชสิทธิไลเบ้ีย (Rückgriff) ของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองที่กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหายโดยมาตรา 34 
ของกฎหมายพ้ืนฐานแหงสหพันธรัฐสาธารณรัฐเยอรมนี (GG) กําหนดรับรองการใชสิทธิเรียกรอง
คาเสียหายอันเนื่องมาจากการกระทําของหนวยงานของรัฐรวมถึงการใชสิทธิไลเบ้ีย (Rückgriff) 
ของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
กอใหเกิดความเสียหายยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ดังนั้น กระบวนการดังกลาวจึงไมควร
มีการออกคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน (Leistungsbescheid) อีกอยางไรก็ตามมี
ขอพิจารณาในทางปฏิบัติในปจจุบันซ่ึงนําไปสูเหตุการณท่ียากจะเขาใจ กรณีท่ีหนวยงานของรัฐ
สามารถใชสิทธิเรียกรองตอเจาหนาท่ีฝายปกครองอันเนื่องมาจากความผิดของเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองท้ังในแงท่ีกอใหเกิดความเสียหายโดยตรง (Unmittelbare Schädigungen) แกทรัพยสินของ
ทางราชการ หรือความเสียหายโดยออม (Mittelbare Schädigungen) เบ้ีย (Rückgriff) ตอเจาหนาท่ี
ดังกลาวโดยการออกคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน เพื่อเรียกคืนคาเสียหายท่ีหนวยงาน
ของรัฐไดชําระแกผูเสียหาย จากบทบัญญัติมาตรา 34 ของกฎหมายพ้ืนฐานแหงสหพันธรัฐ
สาธารณรัฐเยอรมนี (GG) บัญญัติการใชสิทธิดังกลาวในอํานาจของศาลยุติธรรมจึงเปนกรณีตาม
มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ 
(VwVG) ซ่ึงกําหนดยกเวนไมนําการบังคับทางปกครองตามกฎหมายดังกลาวมาใชบังคับแกกรณีท่ี
อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม อนึ่งจึงมีขอความคิดเกี่ยวกับการสรางความเปนอันหนึ่งอัน
เดียวกันในระบบการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงในทางปฏิบัติอาจจะตองมีความกาว
ลวงของฝายนิติบัญญัติเพื่อแกไขมาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
(GG) นอกจากนี้ บทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทาง
ปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ (VwVG) ไมกระทบตอการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามประมวลรัษฎากร กฎหมายวาดวยการประกันสังคม (Sozialversicherungsrech) 
การประกันการวางงาน (Arbeitslosenversicherung) และระเบียบการบริหารศาลยุติธรรม 
(Justizbeitreibungsordnung) และกรณีของวัตถุแหงการบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครองท่ี
กําหนดใหชําระเงินของเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีตอประชาชนจะตองเปน
สิทธิเรียกรองท่ีเปนตัวเงินตามความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน เชน คาภาษีอากร เงิน
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ประกันสังคม คาธรรมเนียม คาปรับบังคับการ (Zwangsgeld) หรือคาบํารุงตาง ๆ หรือการบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองเพ่ือชดเชย (Arsfleichsforderung) เชน คาเสียหายในทางปกครอง การเรียกคืนเงิน
ท่ีจายไปเกิน  การคืนลาภมิควรไดในทางปกครอง  คาใชจายในการเขากระทําการแทน 
(Erstazvornagme) หรือคาใชจายในการบังคับทางปกครองโดยตรง (Ummittelbarer Zwang) (วร-
นารี สิงโต, 2550, หนา 20-21) เปนตน 
 

ความเปนมาและแนวคิดของการบังคับทางปกครองของประเทศไทย 

 การบังคับทางปกครองของประเทศไทยไดรับอิทธิพลมาจากแนวคิดของกฎหมาย
ตางประเทศ ซ่ึงเปนแนวคิดท่ัวไปท่ีสําคัญและเปนท่ียอมรับในการบังคับทางปกครองอันไดแก 
หลักความยุติธรรม หลักนิติรัฐ หลักศักดิ์ศรีความเปนมนุษย และหลักประชาธิปไตย 

 1. แนวคิดของกฎหมายตางประเทศอันมีอิทธิพลตอพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองของไทย 
  1.1 หลักความยุติธรรม 
  ความยุติธรรมเปนหลักกฎหมายหลักแรกและเปนเปาหมายสูงสุดของกฎหมาย ซ่ึงจะ
เปนส่ิงท่ีจะตองตอสูกับเจตนารายและความเห็นแกตัวของมนุษย หลักความยุติธรรมจะเปน
มาตรฐานตัวอยางใหแกผูใชอํานาจปกครองของรัฐในการปฏิบัติหนาท่ีตอประชาชน เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะตองยอมรับวาหลักความยุติธรรมนี้เปนงานอยางหนึ่งของรัฐ เนื่องจากหลักความ
ยุติธรรมในตัวมันเองเปนหลักท่ีมีความหมายกวางและการตีความคอนขางจะเปนไปตามอัตวิสัย 
การที่จะนําหลักความยุติธรรมไปใชประโยชนในการวินิจฉัยส่ังการใหเหมาะสมจะตองทําใหหลัก
ความยุติธรรมเปนรูปธรรมข้ึน ฉะนั้นวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงกําหนดใหเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองมีหนาท่ีทําใหการกระทําของตนวางอยูบนขอเท็จจริงท่ีถูกตองครบถวนและวินิจฉัยส่ังการ
ตามขอเท็จจริงดังกลาว อันตรายท่ีมีตอความยุติธรรมเพราะความที่เจาหนาท่ีฝายปกครองมีสวนได
เสียคือการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีไมไดวางอยูบนขอเท็จจริงท่ีถูกตองครบถวนและ
วินิจฉัยส่ังการตามขอเท็จจริงดังกลาว อันตรายท่ีมีตอความยุติธรรมเพราะความที่เจาหนาท่ีฝาย
ปกครองมีสวนไดเสียคือการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีไดวางอยูบนขอเท็จจริงท่ีถูกตอง
ครบถวน การที่จะตองปองกันอันตรายดังกลาวก็โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองรับฟงขอเท็จจริง
และความเห็นของผูมีสวนไดเสียเพื่อใหคําวินิจฉัยส่ังการของเจาหนาท่ีฝายปกครองวางอยูบน
ขอเท็จจริงท่ีถูกตองครบถวนท่ีสุด การรับฟงผูมีสวนไดเสียจึงเปนข้ันตอนหน่ึงในการทําความ
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ยุติธรรมใหเปนรูปธรรม หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองความไมมีสวนไดเสียของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองเจาของเร่ืองและเร่ืองการรับฟง เปนหลักวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ี
สําคัญของการสรางความยุติธรรม 
  1.2 หลักนิติรัฐ (Daa Rechtsstaatsprinzip) 
  ภายหลังจากการปฏิวัติสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1789 ไดมีการเผยแพรแนวความคิด
เสรีนิยมเขามาในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี โดยเนนถึงการคุมครองสิทธิของประชาชน
จากแนวคิดเสรีนิยมและการทําความเขาใจในเร่ืองรัฐในการออกกฎหมายท่ีจะตองมีเหตุมีผลทําให
เกิดความคิดเกี่ยวกับนิติรัฐ คําวานิติรัฐไดจากการศึกษาทางวิชากฎหมายในปลายศตวรรษท่ี 18 และ
ต้ังแตกลางศตวรรษท่ี 19 ก็ไดมีการใชคํานี้อยางแพรหลาย นิติรัฐในชวงตนของศตวรรษท่ี 19 
หมายถึงรัฐท่ีออกกฎหมายอยางมีเหตุมีผลโดยรัฐมีข้ึนเพื่อประโยชนของเอกชนทุกคน อํานาจของ
รัฐจะมีขอบเขตจํากัดลงเม่ือเกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพของเอกชน และจะตองมีองคกรเปนกลาง
กํากับดูแลการที่รัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย ความคิดเร่ืองนิติรัฐในศตวรรษท่ี 20 ยกเวนในชวงสมัย
นาซีแนวโนมวาการกระทําของรัฐทุกอยางจะตองมีกฎหมายใหอํานาจหรืออธิบายดวยกฎหมายได 
รัฐจะตองผูกพันกับกฎหมายและใชอํานาจภายใตกฎหมายดวยการออกแบบกฎหมายปกครองท่ี
กําหนดใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคม ขณะท่ีประชาชนในรัฐท่ีมีอํานาจเบ็ดเสร็จ (รัฐเปนท้ัง 
(1) ผูคุมครอง (2) ผูจัดหาให (3) ผูดําเนินธุรกิจเอง (4) ผูควบคุมเศรษฐกิจ (5) เปนคนกลางในการ
ตัดสินขอพิพาท) ไดรับการปฏิบัติในฐานะผูอยูใตปกครองเปนวัตถุในทางปกครอง แตประชาชนใน
นิติรัฐจะไดรับการปฏิบัติในฐานะเปนผูทรงสิทธิตามกฎหมาย นิติรัฐจะมีเปาหมายในการกําหนด
ขอบเขตของการใชอํานาจรัฐและอํานาจปกครองเพ่ือประโยชนแกเสรีภาพของปจเจกชนเปนสังคม
ท่ีปกครองโดยอํานาจรัฐและอํานาจปกครองเพ่ือประโยชนแกเสรีภาพของปจเจกชนเปนสังคมท่ี
ปกครองโดยกฎหมาย มิใชปกครองโดยมนุษยเพียงอยางเดียว 
  ความคิดเร่ืองนิติรัฐอยูท่ีเบ้ืองหลังผลักดันใหเกิดหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองใหเปนรูปเปนรางมีแกนสารตัวปญหาท่ีอยูศูนยกลางคือการใชอํานาจรัฐตามอําเภอใจ 
อําเภอใจ คือ พฤติกรรมอยางหนึ่งท่ีไมสอดคลองกับวัตถุประสงคของกฎหมายและขัดแยงกับหลัก
กฎหมาย ในนิติรัฐความคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมาย การกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองชอบ
ดวยกฎหมาย การประกันสิทธิทางศาลใหกับประชาชนและการที่ฝายปกครองจะตองกระทําการตาง 
ๆ ตอประชาชนอยางเสมอหนา คือมาตรการในการขจัดการใชอํานาจตามอําเภอใจ 
  1.3 หลักศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย 
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  ในทางประวัติศาสตรความคิดเร่ืองศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยมาจากการเกิดความคิด
เสรีนิยมของประชาชนที่ในอดีตกาลรัฐไมเคยใหความเคารพในสิทธิหรือเกียรติของประชาชนเลย
กลับกลายเปล่ียนความคิดมาเปนวารัฐไมมีอํานาจท่ีจะกระทําการใดอันเปนการละเมิดตอความมี
เกียรติประชาชนในการดําเนินชีวิตสวนตัวหรือในสังคม 
  มนุษยอาจจะไมถูกปฏิบัติในลักษณะท่ีเปนเพียงวัตถุของวิธีพิจารณา ประโยคดังกลาว
ขางตนคือความหมายศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยในวิธีพิจารณาทุกประเภท แนวคําพิพากษาของ
ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐของเยอรมนีเรียกรองในประเด็นเร่ืองศักดิ์ศรีแหงความเปนมนษุยวา
ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอสิทธิของประชาชนอยางรอบคอบ ประชาชนแตละคนมิใชเปนเพียง
วัตถุอยางหน่ึงของคําพิพากษาของศาล แตประชาชนแตละคนจะตองมีสิทธิท่ีจะแถลงช้ีแจง
ขอเท็จจริงอันเปนสวนหนึ่งท่ีจะตองนํามาพิจารณาสวนเจาหนาท่ีฝายปกครองก็ทํานองเดียวกันจะ
กระทําการอันใดเปนการกาวลํ้าไปในสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือปฏิเสธท่ีจะกอสิทธิใหกับ
ประชาชนโดยท่ียังมิไดมีขอเท็จจริงท่ีรอบดานเพียงพอนั้นมิไดหรือจะกระทําตอประชาชนใน
ลักษณะท่ีเปนวัตถุส่ิงของในการบริหารกฎหมายมิได 
  หลักการใหความเคารพและคุมครองศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยในวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองไดแก หลักความไมมีสวนไดเสีย หลักการรับฟง หลักการตองใหเหตุผลประกอบคํา
วินิจฉัย 
  1.4 หลักประชาธิปไตย 
  หลักประชาธิปไตย ไดแก 
   (1) ความมีสวนรวมของประชาชน หนาท่ีของฝายปกครองจะเกิดข้ึนเม่ือสังคม
ตองการใหมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งจากรัฐเพื่อใหเกิดดุลแหงสิทธิหรือประโยชนและดแูลมิให
ประชาชนรวมตัวกันเองเขาตอสูซ่ึงกันและกัน ดวยเหตุนี้จึงมีความจําเปนตองใหประชาชนเขามามี
สวนรวมในการพิจารณาวินิจฉัยในกิจการตาง ๆ ของรัฐ 
   (2) การควบคุมโดยประชาชน ภายใตหลักนิติรัฐ ฝายปกครองจะถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยศาล แตภายใตหลักประชาธิปไตยฝายปกครองจะถูกตรวจสอบโดยประชาชนผูท่ี
จะตองปฏิบัติตามคําส่ังของฝายปกครอง 
   (3) การท่ีประชาชนยอมรับปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองในรัฐประชาธิปไตยนั้น
เนนในหลักการเร่ืองการปกครองดวยความยินยอมของประชาชน จึงตองใหความสําคัญตอการที่
ประชาชนมีสวนรวมในการออกคําส่ังทางปกครองและยอมรับปฏิบัติตามดวยความสมัครใจ 
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  โดยสรุปหลักวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซ่ึงสงเสริมใหการกระทําของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายและสอดคลองกับหลักประชาธิปไตย ไดแก 
   1) หลักความไมมีสวนไดเสีย การควบคุมโดยสาธารณชนและการพิจารณาโดย
เปดเผยจะเปนมาตรการท่ีเหมาะสมและเปนหลักประกันวาเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีรับผิดชอบเร่ือง
นั้น ๆ ไมมีสวนไดเสียในการพิจารณาเร่ืองดังกลาว เพราะหากวาเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการ
เพื่อประโยชนสวนตัวแลวความยอมปรากฏตอสาธารณชนน่ันเอง 
   2) หลักการรับฟงผูท่ีเกี่ยวของการท่ีประชาชนผูท่ีเกี่ยวของไดเขารวมในวิธี
พิจารณาในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองและการท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอประชาชน 
ในฐานะเปนคูความ โดยการรับฟงกอนท่ีจะส่ังการใด ๆ ใหโอกาสเขาท่ีจะแสดงความคิดเห็นเสนอ
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมาย ส่ิงนี้จะเปนประโยชนตอระบบการปกครองอยางยิ่ง 
   3) หลักการตองใหเหตุผล สวนสําคัญสวนหนึ่งของหลักประชาธิปไตยท่ีเรียกรอง
ใหมีวิธีพิจารณาท่ีเปดเผยอยางนอยท่ีสุดจะตองเปดเผยตอประชาชนผูท่ีเกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย 
คือ  การกําหนดหนา ท่ีใหฝายปกครองจะตองให เหตุผลประกอบการส่ังการภายใตหลัก
ประชาธิปไตยนั้นการท่ีเจาหนาท่ีปฏิบัติราชการโดยชอบดวยกฎหมายไมเปนการเพียงพอ เจาหนาท่ี
ของรัฐจะตองพิจารณาและเปดเผยตอสาธารณชนดวยวาตนออกคําส่ังชอบดวยกฎหมายอยางไร 
ดังนั้นในกรณีท่ีเหตุแหงการวินิจฉัยส่ังการไมอาจเห็นไดอยางชัดแจงแลวจําเปนอยางยิ่งท่ีเจาหนาท่ี
ฝายปกครองจะตองใหเหตุผลประกอบการส่ังการเพื่อใหประชาชนมีความเขาใจ ตลอดจนรวม
รับผิดชอบท่ีจะตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองนั้นดวย (กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2553, หนา 103-
109) 

 2. ความเปนมาและวิวัฒนาการของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศ
ไทย 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดบัญญัติในสวนของการ
บังคับทางปกครองของไทยน้ัน ในมาตรา 55 ถึงมาตรา 63 ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกลาวถือเปน
กฎหมายกลางในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีฝายปกครองและไดใหอํานาจแกเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองในการดําเนินการบังคับทางปกครองไดเองโดยไมตองผานองคกรศาลกอนเพื่อใหเกิดความ
รวดเร็วในการบังคับทางปกครองซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
ของไทยน้ันไดนําแนวคิดมาจากกฎหมายตางประเทศท่ีถือวามีการพัฒนาทางดานกฎหมายมหาชน
เปนอยางมาก ท้ังจากประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีโดยนํามาปรับ
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รวมเปนพระราชบัญญัติดังกลาวของไทย ซ่ึงมาตรการบังคับทางปกครองของไทยนั้นก็แบงเปน
เชนเดียวกับของตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน
ของไทยน้ัน การบังคับชําระหนี้ในสวนของการยึด อายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินตองนํา
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับแกกรณีดังกลาวนี้ดวยทําใหเกิดปญหาวา
สามารถนํามาใชบังคับไดเพียงใดในทางปกครอง ซ่ึงเปนปญหาท่ีเราตองศึกษาตอไป 
  2.1 ความเปนมาและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ของประเทศไทย 
   (1) ศาสตราจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดกลาวถึงความเปนมาของการจัดทํา
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในตางประเทศไว พอสรุปไดวา การจัดทํากฎหมาย
ดังกลาวเร่ิมมีข้ึนคร้ังแรกในประเทศสเปนในป ค.ศ.1889 แตมีสาระท่ีครอบคลุมกิจกรรมทาง
ปกครองเพียงบางเร่ือง ตอมาในประเทศออสเตรียมีการจัดทํา “Federal Law on General 
Administrative Procedure” ใน ค.ศ.1925 โดยรวมการจัดองคกรทางปกครอง วิธีพิจารณา
กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และการบังคับทางปกครองเขาไวในฉบับเดียวกัน สวนประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในระดับมลรัฐก็เคยมีกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของมลรัฐมา
ต้ังแต ค.ศ.1926 และหลายมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีก็สนใจในการจัดทํารางกฎหมาย
ประเภทนี้มาโดยตลอด แตไมสําเร็จออกมาเปนกฎหมาย อยางไรก็ตาม หลายประเทศในยุโรปกลาง
ไดจัดทํากฎหมายประเภทนี้ขึ้นมาในชวงเวลาดังกลาว สงครามโลกคร้ังท่ีสองและไดมีการจัดทํา
กฎหมาย “Administrative procedure Act” ข้ึนใน ค.ศ.1946 แนวคิดสําคัญของสํานักกฎหมาย
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในการจัดทํากฎหมายลักษณะนี้ไดแพรหลายไปในกลุมประเทศลาติน
อเมริกาท่ีเนนการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองดวย สวนประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเพิ่งมี
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของสหพันธในป ค.ศ.1976 
   (2) สําหรับประเทศไทยน้ัน ในอดีตท่ีผานมากฎหมายฉบับตาง ๆ ก็มีหลักเกี่ยวกับ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยูบางแลว เชน วิธีการอุทธรณ ระยะเวลาอุทธรณหรือการออกคําส่ัง
หรือกฎ แตยังมีรายละเอียดและหลักเกณฑท่ีไมเหมาะสมเพราะในการจัดทํารางกฎหมายในอดีตไม
คอยใหความสําคัญแกเรื่องนี้ 
   (3) ตอมาในสมัยรัฐบาลท่ีมีนายอานันท ปนยารชุน เปนนายกรัฐมนตรี สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอใหมีการจัดทํารางกฎหมายวาดวยการปฏิบัติราชการทางปกครอง
โดยใหใชกฎหมายของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเปนแนวทาง รัฐบาลก็ไดเห็นชอบในหลักการ



17 

 

และมีการเสนอรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ... และรางพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. … ตอสภาผูแทนราษฎร 
   จนในท่ีสุดรางพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับไดผานการพิจารณาของรัฐสภาและ
ประกาศใชเปนกฎหมายแลวโดยพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ.2539 มี
ผลบังคับใชแลว ต้ังแตวันท่ี 15 พฤศจิกายน พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 มีผลบังคับใชต้ังแตวันท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ.2540 
  2.2 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เปน “กฎหมายกลาง” ท่ีใช
บังคับกับ “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” ตามกฎหมายไทยตาง ๆ โดยบัญญัติไวในมาตรา 3 ดังนี้ 
  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน
พระราชบัญญัตินี้ เวนแตในกรณีท่ีกฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไว
โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมตํ่ากวา
หลักเกณฑท่ีกําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
  ความในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับกับข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงท่ี
กําหนดในกฎหมาย 
  โดยมีบทนิยามคําวา “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” “เจาหนาท่ี” และ “คําส่ังทาง
ปกครอง” ไวดังนี้ 
  “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความวา การเตรียมการและการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีเพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการดําเนินการใด ๆ ในทางปกครองตาม
พระราชบัญญัตินี้ 
  “เจาหนาท่ี” หมายความวา บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับ
มอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหน่ึงอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปน
การจัดต้ังข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐ หรือไมก็ตาม 
  “คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา 
  (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน
ระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การ
อนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2) การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
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  หลักการที่สําคัญ  
  (1) ประการท่ีหนึ่ง กอนท่ีเจาหนาท่ีจะมีคําส่ังทางปกครองในเร่ืองใดท่ีจะมีผลกระทบ
สิทธิของบุคคลใด เชน จะมีคําส่ังไมอนุมัติ ไมอนุญาต เพิกถอนใบอนุญาต หรือส่ังระงับการ
ดําเนินการตาง ๆ ของบุคคลใด เจาหนาท่ีจะตองเปดโอกาสใหบุคคลนั้นไดทราบขอเท็จจริง และมี
โอกาสชี้แจงหรือโตแยงคัดคานใหไดเสียกอน เชน กอนท่ีเจาหนาท่ีจะส่ังเพิกถอนในอนุญาตดําเนิน
กิจการของโรงงานจะตองแจงใหเจาของโรงงานทราบเสียกอนเพื่อเปดโอกาสใหมาช้ีแจงหรือแสดง
หลักฐานโตแยงในเร่ืองนั้น 
  (2) ประการท่ีสอง เม่ือไดรับฟงคําช้ีแจงหรือคําโตแยงคัดคานของเอกชนท่ีจะถูก
กระทบสิทธิจากคําส่ังดังกลาวขางตนแลว ถาเจาหนาท่ียังเห็นวาการมีคําส่ังดังกลาวเปนส่ิงท่ีถูกตอง
แลวเจาหนาท่ีก็มีอํานาจท่ีจะมีคําส่ังดังกลาวได แตจะตองใหเหตุผลไวดวยวาท่ีตองมีคําส่ังเพิกถอน
ใบอนุญาตของผูนั้นอาศัยขอเท็จจริงท่ีเปนสาระสําคัญอะไร มีขอกฎหมายท่ีอางอิง มีขอพิจารณา
และสนับสนุนในการใชดุลพินิจอยางไร เพื่อท่ีผูรับคําส่ังจะไดเขาใจและสามารถใชสิทธิโตแยง
คัดคานตอไปได 
  (3) ประการท่ีสาม ในการมีคําส่ังดังกลาวขางตน นอกจากจะตองใหเหตุผลแลว
เจาหนาท่ีของรัฐยังจะตองแจงใหเอกชนผูนั้นทราบดวยวาเขามีสิทธิอุทธรณคัดคานคําส่ังดังกลาว
ตอไปได หรือไมและจะตองดําเนินการตอไปอยางไร 
  (4) ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองใดไมมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนการอุทธรณภายใน
ฝายบริหารไวเปนการเฉพาะ ถาผูรับคําส่ังประสงคจะใชสิทธิอุทธรณ จะตองยื่นอุทธรณตอ
เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองภายใน 15 วันนับแตวันท่ีตนไดรับแจงคําส่ังดังกลาว 
  (5) ใหเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองพิจารณาคําอุทธรณและแจงผูอุทธรณภายใน 
30 วัน นับแตวันท่ีไดรับอุทธรณ ในกรณีท่ีเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาท้ังหมดหรือบางสวน ก็ให
ดําเนินการเปล่ียนแปลงคําส่ังทางปกครองตามความเห็นของตนภายในกําหนดเวลาดังกลาว 
  ถาเจาหนาท่ีไมเห็นดวย ก็ใหรายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูมีอํานาจพิจารณา
คําอุทธรณภายในกําหนดเวลาดังกลาว 
  ใหผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณพิจารณาใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน (ชาญชัย 
แสวงศักดิ์, 2551, หนา 3) 

หลักการพ้ืนฐานท่ีสําคัญของการบังคับทางปกครอง 
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 หลักนิติรัฐ หลักเอกสิทธ์ิของฝายปกครอง หลักคุมครองประโยชนสาธารณะ หลักบริการ
สาธารณะ และหลักหามเลือกปฏิบัติตามอําเภอใจ ลวนแลวแตเปนหลักการพื้นฐานท่ีสําคัญ ท้ังเปน
หลักเกณฑท่ีเปนท่ียอมรับในการบังคับทางปกครองของประเทศท่ีเจริญกาวหนาในกฎหมาย
ปกครอง 

 1. หลักนิติรัฐ (Legal State)  
 ในการดําเนินกิจการทางปกครองในนิติรัฐนั้น จําเปนอยางยิ่งท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะตองคํานึงถึงหลักการอันเปนรากฐานของกฎหมายปกครอง หลักการอันเปนรากฐาน
ของกฎหมายปกครองท่ีจะกลาวตอไปนี้เปนหลักท่ีนอกจากจะสกัดออกมาจากบทบัญญัติตาง ๆ ใน
รัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายปกครองระดับพระราชบัญญัติตาง ๆ แลวยังเปน
หลักเกณฑท่ีเปนท่ียอมรับกันในประเทศที่เจริญกาวหนาในทางกฎหมายปกครองในฐานะท่ีเปน
หลักกฎหมายท่ัวไปดวย (วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, หนา 29) 
  1.1 ความหมายของนิติรัฐ 
  “นิติรัฐ” ในภาษาอังกฤษใชคําวา “Legal State” ภาษาฝร่ังเศสใชคําวา “Etat de Droit” 
และภาษาเยอรมนีใชคําวา “Rechrsstat” คําวานิติรัฐ ไดมีการศึกษาทางวิชาการในปลายศตวรรษท่ี 
19 ต้ังแตกลางศตวรรษท่ี 19 ไดมีการใชคํานี้อยางแพรหลาย นิติรัฐในชวงศตวรรษท่ี 19 หมายถึง รัฐ
ท่ีออกกฎหมายอยางมีเหตุผลในศตวรรษท่ี 19 นี้ นิติรัฐมิไดหมายถึงเปาหมายหรือเนื้อหาของรัฐแต
หมายถึงวิธีการหรือลักษณะของการกระทํา เปาหมาย หรือเนื้อหาของรัฐในรูปธรรม 
  คําสอนวาดวยนิติรัฐแนวใหมเปนความพยายามที่จะนําขอเรียกรองท้ังหลายของหลัก
นิติรัฐท่ีไดรับการพัฒนามาตั้งแตศตวรรษท่ี 19 มารวบรวมไวท้ังหมด ดังนั้นการอธิบายความหมาย
ของหลักนิติรัฐในชวงหลังจึงเปนการใหความหมายวา "หลักนิติรัฐ" ประกอบหลักการยอย ๆ 
ใดบางอยางเชน Hartmut Maurer เห็นวาหลักการยอยของหลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักยอยตาง 
ๆ หลัก ก.คุมครองสิทธิข้ันพื้นฐาน (Grumdrechte) ข. หลักการแบงแยกอํานาจ (Gewalteilung) ค. 
หลักความผูกพันตอกฎหมายขององคกรของรัฐ (Die Rechtsbindung der staatlichen organe) ง. 
หลักการคุมครองสิทธิโดยองคการตุลาการ (Rechtsschutz) ฉ. หลักความรับผิดชอบของรัฐ 
(Staashaftung) ช. หลักการพื้นฐานของกฎหมายอาญาและวิธีพิจารณาความอาญา (Rechtsstaatliche 
Straftechtsund Stafprozessrechtsgrundsätze) ซ. หลักความม่ันคงของกฎหมาย (Rechtssicherheir) 
และ ฌ. หลักความไดสัดสวน (Grundsatz der Verhältnismässigleit) (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2552, หนา 
21) 
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  แตความหมายของ “นิติรัฐ” นั้นก็มีคํานิยามของคําดังจํากัดความหมายไดดังท่ีจะกลาว
ตอไปนี้ 
  นิติรัฐ หมายถึง รัฐซ่ึงรับรองและใหความคุมครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานจอง
ราษฎรไวในรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้เพื่อท่ีราษฎรจะไดใชสิทธิเชนวานั้นพัฒนาบุคลิกภาพของตนได
ตามท่ีแตละคนเห็นสมควร ดังนั้นรัฐประเภทนี้เปนรัฐท่ีมีอํานาจจํากัดโดยยอมอยูภายใตกฎหมาย
ของตนยางเครงครัด (สมยศ เช้ือไทย, 2549, หนา 127) 
  ดังนั้นหลักนิติรัฐเปนหลักท่ีมีความมุงหมายในการคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลจาก
การใชอํานาจมหาชนของรัฐ ท้ังนี้ไมวาจะพิจารณาจากหลักการยอยใดหลักของนิติรัฐลวนแตมี
ความประสงคเพื่อท่ีจะจํากัดขอบเขตอํานาจของรัฐหรือเพื่อถวงดุลตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ 
ในสภาพการที่อํานาจรัฐมีจํากัดถูกผูกพันตอกฎหมาย รวมท้ังถูกควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลา
การไดสภาพการณเชนนี้ยอมทําใหสิทธิของปจเจกบุคคลไดรับความคุมครอง (บรรเจิด สิงคะเนติ, 
2552, หนา 32) หลักนิติรัฐเปนความคิดของประชาชนท่ีฝกใฝในสิทธิ ปจเจกนิยมและรัฐธรรมนูญ
ของรัฐท่ีเปนนิติรัฐนี้จะตองมีบทบัญญัติในประการสําคัญถึงเสรีภาพของราษฎร เชน เสรีภาพใน
รางกาย ในทรัพยสิน ในการทําสัญญาและในการประกอบอาชีพในฐานะน้ีรัฐจึงเปนคนรับใชสังคม
โดยถูกควบคุมอยางเครงครัด จะเห็นไดวาการท่ีรัฐจะเคารพตอเสรีภาพตาง ๆ ของราษฎรไดมีวิธีอยู
วิธีเดียวคือ ยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายโดยเครงครัดเทานั้น และตราบใดท่ีกฎหมายยังใช
อยู กฎหมายนั้นก็จะผูกพันรัฐอยูเสมอและโดยการท่ีมีบทบัญญัติใหราษฎรเปนองคกร (Organ) ของ
รัฐในการบัญญัติกฎหมายโดยตรง สําหรับรัฐท่ีใชหลักประชาธิปไตยโดยตรงหรือโดยการเลือกต้ัง
ผูแทนราษฎรออกกฎหมายแทนตน (สําหรับรัฐท่ีใชหลักประชาธิปไตยโดยทางผูแทนการท่ีรัฐจะ
จํากัดเสรีภาพของราษฎรไดก็ดวยความยินยอมของราษฎรใหจํากัดสิทธิและเสรีภาพเอง ฉะนั้นกรณี
ท่ีรัฐเปนนิติรัฐจึงเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎร (หยุด แสงอุทัย, 2538, หนา 123-124) 
  แตท้ังนี้ในคํานิยามความหมายดังกลาวก็ไมอาจเขาใจหลักนิติรัฐไดอยางชัดเจน การ
นิยาม “นิติรัฐ” ท่ีใหเขาใจไดชัดเจนนั้นอาจจําตองอธิบายโดยเทียบกับ “รัฐตํารวจ” ดังท่ีนัก
นิติศาสตรชาวฝร่ังเศสช่ือ กาเร เดอมัลแบร ไดใหคําอธิบายหลักดังกลาวไวดังนี้ ฝายปกครอง
สามารถใชอํานาจริเร่ิมและเห็นวาจําเปนท่ีจะดําเนินการมาตรการอะไรก็ไดท่ีฝายปกครองริเร่ิมและ
เห็นวาจําเปนในสวนท่ีเกี่ยวกับประชาชนเพื่อบรรลุผลวัตถุประสงคท่ีตองการ รัฐตํารวจนี้อยูบน
แนวคิดท่ีวา “วัตถุประสงคสุดทายเปนส่ิงท่ีสําคัญท่ีสุด” สวนวิธีการท่ีจะไปถึงวัตถุประสงคนั้นจะ
ทําอยางไรก็ได (La Fin Justifie desmoyen) ตรงกันขามกับ “นิติรัฐ” (Etat de Dtoit) หรือ 
(Rechtsstat) ซ่ึงเปนรัฐซ่ึงตองยอมตนอยูในระบบกฎหมายในความสัมพันธกับปจเจกชนและเพื่อ
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คุมครองสถานะของปจเจกชนโดยรัฐยอมตนอยูในกฎเกณฑท่ีกําหนดการกระทําของรัฐตอปจเจก
ชนในสองนัยคือ กฎเกณฑประการแรกกําหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชนและหลักเกณฑประการ
ท่ีสองที่กําหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหนวยงานสามารถใชเพื่อบรรลุวัตถุประสงคท่ี
กําหนด รวมเปนกฎเกณฑสองชนิดท่ีมีผลรวมกันนั้นก็คือ การจํากัดอํานาจของรัฐโดยการใชอํานาจ
นั้นอยูภายใตระบบกฎหมายท่ีรัฐกําหนดลักษณะเดนท่ีสุดประการหนึ่งของหลักนิติรัฐก็คือ ฝาย
ปกครองไมสามารถใชวิธีการอื่นนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้น โดยเฉพาะ
อยางยิ่งกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนกระทําการใด ๆ ตอปจเจกชนได หลักนี้สงผลโดยปริยายใหเกิดข้ึน
สองประการ คือ ประการแรก เม่ือฝายปกครองเขาไปมีนิติสัมพันธกับปจเจกชน ฝายปกครองหา
อาจกระทําการฝาฝน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูไมได ประการท่ีสอง คือ ในนิติรัฐท่ี
พัฒนาจนสมบูรณแบบแลวนั้น ฝายปกครองไมอาจกระทําการใดเปนการบังคับปจเจกชนโดยเขาไม
สมัครใจไดเวนแตจะมีกฎหมายรัฐสภาตราข้ึน (Loi) ใหอํานาจไวเทานั้น กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือฝาย
ปกครองไมสามารถใชมาตรการใด ๆ ตอผูอยูใตปกครองได เวนแตกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะได
ใหอํานาจไวโดยตรงหรือโดยปริยาย ดังนั้นนิติรัฐจึงเปนรัฐทีใหหลักประกันแกปจเจกชนผูอยู
ภายใตปกครองวา เม่ือใดก็ตามท่ีฝายปกครองละเมิดหลักนี้ปจเจกชนสามารถนําไปสูผูมีอํานาจ
วินิจฉัยคดีเพื่อเพิกถอนการกระทํา หรือเปล่ียนแปลง หรือใหยกเลิกการกระทํานั้น ๆ ของฝาย
ปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได เพราะฉะนั้นระบบนิติรัฐจึงเปนระบบที่สรางข้ึนเพื่อประโยชนของ
พลเมืองและวัตถุประสงคหลักในการปองกันและแกไขการใชอํานาจตามอําเภอใจของเจาหนาท่ี
ของรัฐและเพื่อใหนิติรัฐเปนความจริงข้ึนมาได ก็มีความจําเปนท่ีประชาชนตองสามารถดําเนินคดี
กับการกระทําของรัฐทุกประเภทท่ีมิชอบและท่ีทําใหปจเจกชนเสียหาย ดังท่ีกลาวมาขางตนจึงอาจ
สรุปไดวา นิติรัฐ คือ รัฐภายใตกฎหมาย รัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐจะกระทําการใด ๆ อันกระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของปจเจกชนไมได เวนแตจะมีกฎหมายใหอํานาจและในการปกครองโดยใชหลักนิติ
รัฐนั้นจะตองมีหลักของความชอบดวยกฎหมายอยูดวย ซ่ึงหลักดังกลาวสามารถอธิบายไดดังนี้ 

 2. หลักความชอบดวยกฎหมายในนิติรัฐ 
 ใน “นิติรัฐ” การกระทําของรัฐทุกอยางจะตองมีกฎหมายใหอํานาจหรืออธิบายดวย
กฎหมายได รัฐจะตองผูกพันกับกฎหมายและใชอํานาจใตกฎหมาย นิติรัฐมีเปาหมายในการกําหนด
ขอบเขตการใชอํานาจรัฐและอํานาจปกครองเพ่ือประโยชนแกเสรีภาพของปจเจกชน เปนสังคมท่ี
ปกครองโดยกฎหมาย หนาท่ีของนิติรัฐคือ รัฐท่ีรับใชประชาชน ดังนั้นเม่ือมองวานิติรัฐคือหลักท่ีวา
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ดวยรัฐและองคกรของรัฐท้ังหมดจะตองอยูภายใตกฎหมายท่ีรัฐหรือองคกรของรัฐตราข้ึนแลวก็
หมายความตอไปวา 
 ประการแรก การกระทําขององคกรของรัฐทุกองคกรจะตองมีกฎหมายเปนรากฐาน ซ่ึง
อาจเปนกฎหมายลายลักษณอักษร หรือกฎหมายท่ีไมไดเปนลายลักษณอักษรก็ได ท้ังนี้ โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการกระทํานั้นเปนการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน นอกจากจะมีกฎหมาย
เปนรากฐานของการกระทําหรือใชอํานาจแลวยังมีหลักตอไปวา การกระทําหรือการใชอํานาจนั้น
ตองชอบดวยกฎหมาย คือ ตองกระทําตามวิธีการ รูปแบบ วัตถุประสงคท่ีกฎหมายกําหนดไวหาก
ผิดไปจากท่ีกําหนดไว เราก็ถือวาการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย นี่คือหลักกฎหมายท่ีเรียกวา 
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐ (Principe de la légalité) 
 ประการท่ีสอง หากรัฐหรือองคกรของรัฐฝาฝนกฎหมายที่ตนตราข้ึนจะตองมีกลไกและ
กระบวนการที่บุคคลสามารถทําใหกระบวนการกระทําหรือการใชอํานาจนั้นไรผลไป และหาก
ความเสียหายเกิดแกบุคคลก็สามารถเรียกใหรัฐหรือองคกรของรัฐชดใชคาเสียหายได เราเรียกมิติท่ี
สองนี้วา “การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของรัฐ” ซ่ึงในระบบกฎหมายท้ังหลายอาจมอบภาระ
การควบคุมไวท่ีศาล ซ่ึงอาจเปนศาลยุติธรรม (อยางในอังกฤษ สหรัฐอเมริกา) หรือศาลพิเศษ เชน 
ศาลปกครอง (อยางในสาธารณรัฐฝร่ังเศสหรือสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี) ก็ไดและการใหมี
องคกรและกระบวนการวินิจฉัยในการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายไมมีผลตลอดจนใหชดใช
คาเสียหายนี้เองท่ีทําให “นิติรัฐ” มีประสิทธิภาพบังคับจริงจังไมใชเปนหลักการบนกระดาษเทานั้น 
จะเห็นไดวาในนิติรัฐดวยการกระทําของรัฐการควบคุมการกระทําของรัฐใหมีความชอบดวย
กฎหมายก็มีวิธีการดังตอไปนี้ 
 
  1) หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางนิติบัญญัติ 
  การกระทําทางนิติบัญญัติ คือ การใชอํานาจนิติบัญญัติออกกฎหมายหลักความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําของฝายนิติบัญญัติในนิติรัฐมีอยูวาฝายนิติบัญญัติไมอาจออกกฎหมาย
จํากัดสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนได เวนแตในรัฐธรรมนูญใหอํานาจไวและกฎหมายท่ีจะออกมา
จํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวไดตองออกโดยประชาชนหรือองคกรหรือผูแทนของประชาชน 
  2) หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางตุลาการ 
  การกระทําทางตุลาการ คือ การใชอํานาจตุลาการในการวินิจฉัยช้ีขาดอรรถคดีตาง ๆ 
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายตุลาการในนิติรัฐ คือ มีหลักประกันความเปน
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อิสระของตุลาการเพราะตุลาการเปนผูควบคุมความชอบดวยกฎหมายโดยการยกเลิกหรือเพิกถอน
การกระทําท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางบริหาร 
  ฝายบริหารอาจแยกไดเปนสองสวน คือ รัฐบาลกับฝายปกครองซ่ึงอาจเรียกการกระทํา
ของฝายบริหารทั้งสองสวนไดวา การกระทําของรัฐบาลกับการกระทําของฝายปกครอง เฉพาะ
หลักการกระทําของฝายปกครองเทานั้นท่ีตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทํามีหลักวา ฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ไมวาจะเปนการ
ปฏิบัติการทางปกครองหรือหลักนิติกรรมทางปกครองท่ีจะกระทบตอสิทธิของปจเจกชนตองมี
กฎหมายใหอํานาจและถาการกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายก็จะมีกระบวนการควบคุม 
เชน ถานิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ก็จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอน และถามีความ
เสียหายเกิดข้ึนแกเอกชนฝายปกครองก็ตองรับผิดดวย หากเปนการปฏิบัติการทางปกครองที่มิชอบ
ดวยกฎหมายและกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน ฝายปกครองตองรับผิดชอบใชคาเสียหาย 
  ดังนั้นอาจจะกลาวโดยสรุปโดยรวมไดวา หลักความชอบดวยกฎหมาย เปนขอ
เรียกรองอีกประการหน่ึงของหลักนิติรัฐ โดยสาระสําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายมีอยูวา
การกระทําของรัฐทุกอยางตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจและมีกระบวนการในการ
ควบคุมการกระทําของรัฐท่ีมิชอบดวยกฎหมายดวย (มานิตย จุมปา, 2548, หนา 61-71) 

 3. เอกสิทธ์ิของฝายปกครอง (Les Prérogative de Puissance Publique) (นันทวัฒน บร-
มานันท, 2543, หนา 109-112)  
 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครอง (Les Prerogative de 
Puissance Publique) พบไดในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองประเภทตาง ๆ เชน การเวนคืน 
การยึดทรัพยสิน การเขาครอบครองทรัพยสินของเอกชนเปนการช่ัวคราว การลงโทษหรือเปนเอก
สิทธ์ิท่ีมีอยูเหนือทรัพยสินของฝายปกครอง เชน การไมสามารถยึดทรัพยสินของฝายปกครองได
เปนตน จะสังเกตไดวาการบริการสาธารณะทุกประเภทที่จัดทําหรือกํากับดูแลโดยฝายปกครอง จะ
อยูภายใตระบบกฎหมายมหาชนและมีอํานาจพิเศษดังกลาวอยูในบริการสาธารณะน้ัน ๆ อยางไรก็
ตาม ไมเพียงแตเฉพาะบริการสาธารณะท่ีจัดทําหรือกํากับดูแลโดยฝายปกครองเทานั้น ฝายปกครอง
จึงจะมีอํานาจพิเศษใชบังคับได บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยเอกชนก็อาจไดรับหรือมีอํานาจพิเศษ
ของฝายปกครองไดในบางกรณี เชน การเวนคืนเพื่อสาธารณะประโยชนของเอกชนท่ีจัดทํากิจกรรม
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะก็สามารถทําได เปนตน 
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 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครองถือเปนตัวช้ีโดยปริยายวา 
กิจกรรมใดเปนกิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะได โดยบริการสาธารณะใดท่ีมีผูจัดทําและหากมี
ปญหาเกิดข้ึนก็จะอยูในอํานาจวินิจฉัยของศาลปกครองเอกสิทธ์ิของฝายปกครองแมวาจะไมใช
วิธีการที่ถูกตองและชัดเจนท่ีจะช้ีใหเห็นกิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะ แตก็เปนเคร่ืองช้ีโดย
ปริยาย ท้ังนี้ เนื่องจากเอกสิทธ์ิของฝายปกครองนั้นโดยท่ัวไปแลวฝายปกครองเทานั้นท่ีจะมีการใช
อํานาจนี้ได ดังนั้น หากบริการสาธารณะใดมีการใชเอกสิทธ์ิของฝายปกครองไดก็ยอมแสดงใหเห็น
วาบริการสาธารณะน้ันเปนกิจกรรมของฝายปกครอง 
 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครองนี้เปนมรดกตกทอดมาจาก
การปกครองแบบราชาธิปไตยหรือสมบูรณาญาสิทธิราชย กลาวคือ พระมหากษัตริยและบรรดาขุน
นางตางก็มีอํานาจพิเศษเหนือเอกชนโดยเอกชนไมสามารถโตแยงไดและตอมาเม่ือเกิดการปฏิวัติ
คร้ังใหญข้ึนในป ค.ศ.1798 ก็ไดมีการเปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองประเทศจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบประชาธิปไตย มีการแบงแยกองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย
ออกเปน 3 องคกร คือ องคกรท่ีทําหนาท่ีนิติบัญญัติ องคกรท่ีทําหนาท่ีบริหารและองคกรท่ีทําหนาท่ี
ตุลาการ โดยองคกรท่ีทําหนาท่ีบริหารมีฝายปกครองเปนผูดําเนินการ ซ่ึงในการดําเนินการของฝาย
ปกครองนี้แมจะอยูภายใตกฎหมายท่ีเทาเทียมกับเอกชนก็ตาม แตตอมาไดมีการใหอํานาจพิเศษหรือ
เอกสิทธ์ิบางประการแกฝายปกครองในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะท้ังนี้ เนื่องจากหาก
ฝายปกครองอยูในสถานะท่ีเทาเทียมกับเอกชนแลวฝายปกครองจะไมสามารถจัดทําบริการ
สาธารณะไดอยางสะดวก รวดเร็วและเกิดผลดีตอประชาชนไดจึงเกิดการใชอํานาจพิเศษบาง
ประการแกฝายปกครอง เพื่อใหฝายปกครองสามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะไดโดยไม
ชักชาและสําเร็จลุลวงไดเปนอยางดี การใชอํานาจแกฝายปกครอง และจากคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองที่ไดสรางหลักดังกลาวไวในระบบกฎหมายมหาชนสาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงวัตถุประสงคท่ี
สําคัญในการใหฝายปกครองมีอํานาจพิเศษก็คือเพื่อใหจัดทํากิจกรรมของฝายปกครองดําเนินการได
อยางตอเนื่องและรวดเร็วสอดคลองกับความตองการของประชาชน และเกิดผลดีตอประโยชน
สาธารณะ 
 เอกสิทธ์ิของฝายปกครองหรืออํานาจพิเศษของฝายปกครองสามารถแบงไดเปน 3 
ประเภท ดังตอไปนี้ คือ 
  1) คําส่ังท่ีมีผลบังคับทันที (Théorie de la Décision Exécutoire) เอกชนจะมี
ความสัมพันธกับเอกชนดวยกันไดก็แตโดยความสมัครใจของคูกรณี หรือโดยการดําเนินการของ
ศาล ในขณะท่ีฝายปกครองสามารถใชอํานาจฝายเดียวของตนสรางความสัมพันธข้ึนไดโดยไมตอง
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รอใหเอกชนคูกรณีตกลงใจหรือไมตองรอใหศาลส่ังกอนอํานาจฝายเดียวท่ีฝายปกครองใชในการส่ัง
การนี้ เปนอํานาจพิเศษของฝายปกครองในการกระทําการฝายเดียวไดโดยไมตองขอศาลส่ัง 
(Privilège du préalable) ซ่ึงหมายถึง เม่ือฝายปกครองมีคําส่ังออกไปคําส่ังของฝายปกครองนั้นก็มี
ผลทันที คําส่ังท่ีมีผลบังคับทันทีฝายปกครองจะนํามาใชในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง
ท้ังหมดมีรูปแบบท่ีแตกตางกัน เชน นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป (Les actes 
réglementaires) อันไดแก การวางกฎเกณฑท่ีมีผลตอบุคคลอ่ืนเปนการท่ัวไปซ่ึงไดแก อํานาจในการ
ตรากฎหมายของฝายบริหาร (Pouvoir réglementaires) ท่ีไมวาจะเปนประธานาบดี นายกรัฐมนตรี 
หรือรัฐมนตรี ก็สามารถตรากฎเกณฑท่ีมีผลใชบังคับเปนกฎหมายของฝายบริหารได หรือนิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคล (Les actes individuals) อันไดแก นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผล
เฉพาะบุคคลหรือเฉพาะเรื่อง เชน คําส่ังหาม การอนุมัติ อนุญาต การเพิกถอนใบอนุญาต เปนตน 
นอกจากนี้ อํานาจของตํารวจท่ีจะรักษาความสงบเรียบรอยในสังคมกถื็อเปนคําส่ังท่ีมีผลบังคับทันที
เชนกัน 
  2) สัญญาทางปกครอง (Contrat administratif) ไดแก การที่ฝายปกครองทําสัญญากับ
เอกชนจัดทําบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชนสาธารณะบางประเภท สัญญาทางปกครองเปน
สัญญาท่ีอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชนซ่ึงฝายปกครองมีอํานาจพิเศษของฝายปกครองอยูเหนือ
เอกชน เชน อํานาจพิเศษในการแกไขสัญญาฝายเดียวหรืออํานาจพิเศษในการเลิกสัญญาไดในทุก
เวลา เปนตน 
  3) อํานาจพิเศษเหนือทรัพยสินของฝายปกครอง ทรัพยสินของฝายปกครองจะไดรับ
ความคุมครองเปนพิเศษจากกฎหมาย ท้ังนี้ เนื่องจากภารกิจของฝายปกครองเปนภารกิจเพื่อ
ประโยชนสวนรวม ดังนั้น ทรัพยสินของรัฐท่ีฝายปกครองเปนผูใชเพื่อจัดทําบริการสาธารณะจึง
ตองรักษาไวเพื่อประโยชนสวนรวม 
 กลาวโดยสรุปไดวา การที่ฝายปกครองจะจัดทําบริการสาธารณะใหไดผลสมบูรณตาม
ความตองการของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองจําตองมี "เคร่ืองมือ" หรือ วิธีการเปนสําหรับใชใน
การจัดทํา ซ่ึงไดแก มาตรการทางกฎหมายท่ีจะเปนผูบริหารและดําเนินการจัดบริการสาธารณะ
ทรัพยสินซ่ึงนํามาใชในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมท้ังเอกสิทธิทางปกครองหรืออํานาจพิเศษ
ของฝายปกครองซ่ึงมีอยูเหนือเอกชนและเปนเคร่ืองมือท่ีสําคัญ ท่ีจะทําใหการจัดทําบริการ
สาธารณะเปนไปตามความประสงคของฝายปกครอง 

 4. หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ (วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, หนา 40-41) 
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 “ประโยชนสาธารณะ” เปนองคประกอบประการสําคัญท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจการทางปกครองหลักการในทางกฎหมายท่ีเรียกรองใหการ
กระทําท้ังหลายท้ังปวงขององคกรฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะน้ัน เปน
หลักการท่ีอธิบายไดจากการยอมรับการปกครองในระบบประชาธิปไตยซ่ึงปรากฏเปนอุดมการณ
พื้นฐานของรัฐไทยในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 2 ในระบอบประชาธิปไตย การ
กระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐยอมจะตองเปนไปเพื่อประชาชนท้ังปวง เพื่อสันติสุขและความดี
งามรวมกัน หลักการคุมครองประโยชนยอมเปนการหลักการสําคัญในการใชกฎหมายและการ
ตีความกฎหมาย ดังนั้นหากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังใหเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดย
อาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หากปรากฏชัดวาการเวนคืนดังกลาวมีวัตถุประสงค
เพียงเพื่อใหเจาของอสังหาริมทรัพยคนใดคนหน่ึงไดประโยชน ไมปรากฏวาสาธารณะจะไดรับ
ประโยชนใด ๆ ท้ังส้ิน คําส่ังเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นยอมเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 อยางไรก็ตาม มีขอพึงระวังวาการกระทําทางปกครองที่มุงประโยชนสาธารณะน้ัน อาจจะ
เปนการกระทําท่ีใหประโยชนแกปจเจกชนคนใดคนหน่ึงพรอมกันไปดวยก็ได เชน การที่รัฐให
ทุนการศึกษา หรือใหเงินอุดหนุนเกษตรกร กรณีดังกลาวยอมถือวาองคกรฝายปกครองดุลพินิจ
คอนขางกวางในการดําเนินการกอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธทางปกครองตาง ๆ 
เง่ือนไขในการดําเนินการดังกลาวก็คือ องคกรฝายปกครองจะตองอธิบายไดอยางสมเหตุสมผลตาม
สมควรวาการกระทําของตนนั้นมีผลเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอยางไร เชน กรณีของ
การตัดสินใจใหเงินอุดหนุนการเกษตรที่ปลูกยางพารา เพื่อกําหนดทิศทางเศรษฐกิจของประเทศ 
ยอมถือวาองคกรฝายปกครองกระทําไปเพื่อประโยชนสาธารณะ หากนาย ก ไดรับเงินอุดหนุนตาม
หลักเกณฑท่ีประกาศไว กรณียอมไมทําใหการใหเงินอุดหนุนการเกษตรกรกลายเปนการกระทําเพื่อ
ประโยชนสวนบุคคลแตอยางใด 

 5. หลักบริการสาธารณะ 
 ในกฎหมายปกครองนั้นฝายปกครองมีหนาท่ีในการกระทํากิจกรรมเพื่อประโยชน
สาธารณะโดยกิจกรรมเพ่ือประโยชนสาธารณะน้ี สามารถแบงแยกไดเปน 2 ประเภท คือ 
  1) คือตํารวจทางปกครอง (Police administrative) กลาวคือ เปนการท่ีฝายปกครองใช
อํานาจ “ควบคุม” เพื่อปองกันมิใหเกิดความสงบเรียบรอยในสังคมตํารวจทางปกครองเปนการใช
อํานาจลวงหนา เชน ตํารวจจราจรออกกฎหมายจราจรเพื่อใหการเดินรถบนทองถนนเปนไปดวย
ความสงบเรียบรอย หรือเจาพนักงานมีอํานาจในการพิจารณาออกใบอนุญาตหรือไมออกใบอนุญาต
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เพื่อควบคุมการประกอบกิจการท่ีกฎหมายกําหนด อนึ่งผูมีอํานาจในการเปนตํารวจจราจรนี้อาจ
ไมใชอํานาจหนาท่ีตํารวจก็ได เพราะเร่ืองทางตํารวจทางปกครองนี้ พิจารณาจากการใชอํานาจ
หนาท่ีเปนสําคัญ เชน อธิบดีกรมตาง ๆ เม่ือมีการออกกฎเกณฑในอํานาจหนาท่ีของตนก็ถือวาเปน
ตํารวจทางปกครองเชนเดียวกัน โดยท่ีลักษณะของความสงบเรียบรอยท่ีตํารวจทางปกครองตอง
ปองกันไมใหถูกกระทบนั้นมีอยู 3 ลักษณะ คือ 
   ก. ความสงบในถนน ในท่ีสาธารณะ 
   ข. ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน เชน การปองกันอุบัติเหตุ 
   ค. ความสะอาด เชน การรักษาส่ิงแวดลอม 
  โดยลักษณะแลวตํารวจทางปกครองจะมีความแตกตางจากตํารวจทางอาญา เพราะ
ตํารวจทางอาญาเปนการใชอํานาจเม่ือมีการฝาฝนกฎหมาย เชน ตํารวจจราจรจะจับกุมผูฝาฝนกฎ
จราจรอันเปนการใชอํานาจในเชิงปราบปราม ลักษณะการใชอํานาจของตํารวจทางปกครองมีผล
เปนการกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงับซ่ึงสิทธิของประชาชน อันมีลักษณะเปนคําส่ังทาง
ปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ซ่ึงจะมีระบบการควบคุมคําส่ังทางปกครองเปนการเฉพาะ และ
หากมีการโตแยงคัดคานคําส่ังทางปกครองน้ีก็จะนําไปฟองรองกันยังศาลปกครอง ซ่ึงตางจาก
ลักษณะการใชอํานาจของตํารวจทางอาญา หากมีการโตแยงวาการใชอํานาจในฐานะตํารวจทาง
อาญาไมชอบดวยกฎหมายก็จําเปนท่ีจะตองรองขอใหมีการดําเนินการทางวินัยกับเจาพนักงานผูนั้น
และอาจสามารถดําเนินคดีอาญาฐานใชอํานาจหนาท่ีโดยไมชอบยังศาลยุติธรรมได 
  2) คือ การบริการสาธารณะ (Public service) บริการสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีฝาย
ปกครองตองกระทําเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน โดยกิจกรรมบริการสาธารณะน้ัน
เปนการใชอํานาจฝายเดียวในการควบคุมและรักษาความสงบเรียบรอย สวนการบริการสาธารณะ
นั้นมีลักษณะเปนการใหบริการ 
  4.1 ความหมายและลักษณะของบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่ฝายปกครองกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอัน
เปนการตอบสนองความตองการของประชาชน เชน การคมนาคมขนสง การศึกษา การสาธารณสุข 
เปนตน สําหรับลักษณะบริการสามารถแบงได 2 ประการ คือ 
   1) บริการสาธารณะตองเปนกิจกรรมเพ่ือประโยชนสาธารณะของสาธารณะ การที่
คนท้ังหลายมาอยูรวมกันก็หวังวาจะพึ่งพาซ่ึงกันและกัน โดยมอบความไววางใจในการดูแลความ
สงบสุขนี้แกรัฐ จากความคาดหวังนี้จะเห็นไดวาประชาชนมีความตองการสวนรวมใน 2 ลักษณะ 
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    ก. เปนความตองการไดรับความปลอดภัยในการดําเนินชีวิต กิจกรรมท่ี
ตอบสนองความตองการลักษณะนี้ เชน การรักษาความปลอดภัยภายในประเทศโดยตํารวจหรือการ
รักษาความปลอดภัยภายนอกประเทศโดยทหาร เปนตน 
    ข. เปนความตองการไดรับความสะดวกสยายในการดําเนินชีวิต กิจกรรมท่ี
ตอบสนองความตองการลักษณะนี้ เชน การคมนาคมขนสง การไฟฟา การประปา เปนตน 
   บริการสาธารณะจึงตองเปนกิจกรรมท่ีตอบสนองความตองการท้ังสองลักษณะ
ของประชาชนในสังคม จากหลักการนี้ทําใหฝายปกครองไมอาจดําเนินการใด ๆ เพื่อตอบสนอง
ความตองการของบุคคลใดบุคคลหน่ึงของสังคมไดเพราะจะไมถือวาเปนการทําหนาท่ีเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ 
   2) บริการสาธารณะตองเปนกิจกรรมท่ีอยูในความรับผิดชอบของฝายปกครอง 
ความรับผิดชอบของฝายปกครองในการบริการสาธารณะน้ีอาจเปนความรับผิดชอบโดยตรง คือ 
ฝายปกครองลงมือทําบริการสาธารณะน้ันเอง เชน กรมทางหลวงกอสรางทางเอง กรมสามัญศึกษา
เปดโรงเรียนแลวดําเนินการ เปนตน หรืออาจเปนความรับผิดชอบท่ีมอบหมายใหองคกรอ่ืนเปน
ผูจัดทําบริการสาธารณะโดย เชน รัฐวิสาหกิจ องคกรมหาชนอิสระ เปนตน หรืออาจเปนเอกชน 
เชน การใหสัมปทานแกเอกชนใหเขามาสรางถนน เปนตน 
   ดังนั้น บริการสาธารณะจะตองประกอบไปดวยเงื่อนไข (ภูริชญา วัฒนรุง, 2548, 
หนา 402) ดังตอไปนี้ 
   1) กิจกรรมท่ีถือวาเปนบริการสาธารณะจะตองเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวของกับนิติ
บุคคลมหาชน ซ่ึงหมายถึง กรณีนิติบุคคลมหาชนเปนผูประกอบกิจกรรมดวยตัวเอง อันไดแก 
กิจกรรมท่ีรัฐ องคกรปกครองทองถ่ินหรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนินการและยังหมายความรวมถึง
กรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนินการดวย  
   2) กิจกรรมดังท่ีกลาวแลวในขอแรกจะตองเปนกิจกรรมท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ และตอบสนองความตองการของประชาชน 
  4.2 หลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะ 
   1) หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  
   หลักความตอเนื่องของบริการสาธารณะ หมายความวา บริการสาธารณะตอง
กระทําตอเนื่องอยูตลอดเวลา ไมมีวันหยุด หากมีการหยุดชะงักของบริการสาธารณะยอมกอใหเกิด
ความเดือดรอนแกประชาชน เชน การใหบริการรถโดยสารประจําทาง หากไมมีความตอเนื่องหยุด
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เสียแลวประชาชนยอมมีปญหาติดขัดในการสัญจรไปที่ตามที่ตาง ๆ หรือการใหบริการรถไฟฟา 
หากมีการหยุด ยอมสงผลเสียตอกิจการตาง ๆ ของเอกชนเปนจํานวนมาก เปนตน 
   2) หลักความเปล่ียนแปลงรายไดของบริการสาธารณะใหทันตอความตองการของ
ประชาชนอยูเสมอ หลักความเปลี่ยนแปลงไดของบริการสาธารณะใหทันตอความตองการของ
ประชาชนนั้นหมายความวา บริการสาธารณะที่ฝายปกครองอันตองรับผิดชอบนั้นจะตอง
เปล่ียนแปลงใหความสอดคลองกับความตองการของประชาชนในสังคมที่เปล่ียนแปลงไป เพราะ
ความตองการของประชาชนไมนิ่งอยูกับท่ี หากแตเปล่ียนแปลงไปตามความเจริญของสังคม 
   3) หลักความเสมอภาคท่ีมีตอบริการสาธารณะ 
   หลักความเสมอภาคท่ีมีตอบริการสาธารณะ หมายความวา บุคคลท่ีเกี่ยวของทุก
ฝายกับบริการสาธารณะตองไดรับการปฏิบัติอยางเสมอภาคกันจะมีการเลือกปฏิบัติไมได ความ
เสมอภาคนี้ครอบคลุมท้ังความเสมอภาคของประชาชนในการไดรับบริการสาธารณะ ความเสมอ
ภาคของประชาชนในการไดรับบริการสาธารณะ เชน ความเสมอภาคในการสมัครเขาทํางานใน
หนวยงานของรัฐ และความเสมอภาคในการเขาเปนคูสัญญาในสัญญาทางปกครอง เชน ตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ.2535 ขอ 20 กําหนดใหการซ้ือหรือการจางท่ี
เกี่ยวของกับทรัพยสินของรัฐตองกระทําโดยวิธีการประกวดราคา กรณีการซ้ือการจางนั้นมีราคาเกิน 
2,000,000 บาท เปนตน 

 6. หลักการหามเลือกปฏิบัติตามอําเภอใจ (วรเจตน ภาคีรัตน, 2546, หนา 36-37)  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร มาตรา 30 รับรองสิทธิในความเสมอภาคของบุคคลในการ
ดําเนินการทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไมอาจหลุดพนความผูกพันตามหลักความ
เสมอภาคไปไดโดยเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคเปนสิทธิข้ันพื้นฐานสิทธิดังกลาวจึงผูกพันองคกร
ของรัฐทุกองคกรในการตรากฎหมาย การบังคับใชกฎหมายและการตีความกฎหมายทั้งหลายท้ัง
ปวง 
 ในเหตุท่ีสิทธิในความเสมอภาคมีลักษณะเปนนามธรรมสูงกรณีอาจมีปญหาใหตอง
พิเคราะหอยูเสมอวาการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเปนการกระทําท่ีกระทบสิทธิ
หรือไม หลักการเบื้องตนในเร่ืองดังกลาวก็คือ องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมี
สาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจก็ไมไดเชนกัน หรือการเลือกปฏิบัติหมายถึง การ
ปฏิบัติท่ีไมอาจ “เกณฑแหงความตาง” อันมีน้ําหนักสําคัญระหวางส่ิงสองส่ิงหรือหลายส่ิงมาอธิบาย
อยางสมเหตุสมผลได และมีปญหาท่ีตองพิเคราะหตอไปอีกวาในกรณีองคกรของรัฐสรางนิติบุคคล
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เอกชนข้ึนเพื่อปฏิบัติภารกิจอยางนิติบุคคลท่ีรัฐสรางข้ึน เชน ธนาคารพาณิชยบางแหงหรือบริษัทท่ี
กระทรวงการคลังเปนผูถือหุนรายใหญจะตองผูกพันตามหลักความเสมอภาคหรือไม จะเห็นไดวา
แมจะเกิดในแดนกฎหมายเอกชนแตก็เปนองคกรของรัฐทําใหเกิดมีข้ึนในการดําเนินธุรกิจธนาคาร
หรือบริษัทเหลานั้นยอมตองผูกพันกับหลักความเสมอภาคดวยหากมีการละเมิดหลักการดังกลาว 
องคกรของรัฐท่ีกํากับดูแล หรือเปนผูถือหุนรายใหญตองเขามาดําเนินการแกไขใหถูกตอง 

หลักการกระทําทางปกครอง 

 1. หลักวาดวยการกระทําตองชอบดวยกฎหมาย 
 หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายเปนหลักการท่ีพัฒนามา
จากหลักนิติรัฐ (L’Etat de droit หรือ Rechtsstaatsprinzip หรือ Legal state) ซ่ึงโดยสรุปแลวหลักนิติ
รัฐ หมายถึง หลักการท่ีรัฐยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย (หยุด แสงอุทัย, 2538, หนา 123) 
หรือเปนหลักการปกครองของกฎหมาย ไมใชการปกครองของมนุษย (Government of Laws, not of 
men) หรือหลักการที่กฎหมายเปนใหญ (Primacy of law) โดยมีสาระสําคัญวา ประชาชนจะไมถูก
ลวงละเมิดจากการใชอํานาจทางปกครองของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยขาดความยุติธรรม เพราะ
รัฐและเจาหนาท่ีของรัฐจะใชอํานาจทางปกครองเกินเลยจากท่ีกฎหมายบัญญัติไวไมได หากปฏิบัติ
เกินเลยขอบเขตอํานาจประชาชนมีสิทธิท่ีจะเรียกรองและขอความเปนธรรมไดท้ังในช้ันเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือท่ีเรียกวาฝายปกครองเองหรือแมกระท่ังช้ันศาล หลักนิติรัฐ จึงเปนหลักการสําคัญของ
รัฐท่ีมีการปกครองระบอบเสรีประชาธิปไตย (Liberal and Democratic State) อันมีพื้นฐาน
แนวความคิดมาจากลัทธิปจเจกชนนิยม (Individualism) และหลักศักดิ์ศรีความเปนมนุษย (Human 
dignity) กิจกรรมของรัฐท้ังปวงตองเคารพและอยูภายใตกฎหมายท้ังนี้เพื่อเปนหลักประกันสิทธิ
เสรีภาพของ  
  1.1 กรณีท่ีเปนลายลักษณอักษร 
  กฎหมายลายลักษณอักษร คือกฎหมายท่ีถูกบันทึกไวเปนลายลักษณอักษรจะตอง
พิจารณาพิพากษาไปตามเน้ือความแหงกฎหมายท่ีบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรเทานั้นจะตอง
อางอิงเหตุผลในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไปตามความในตัวบทกฎหมายท่ีมีอยูและบังคับได
ในขณะน้ัน จะอางอิงตามจารีตประเพณีหรือตามคําพิพากษาของศาลท่ีมีมากอนแลวโดยตรงไมได 
   1.1.1 บทบัญญัติและหลักรัฐธรรมนูญ 
   บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ (Lois Constitutionnelles) ถือเปนท่ีมีของความชอบดวย
กฎหมายท้ังปวง ดังนั้นกรณีที่ฝายปกครองทํานิติกรรมทางปกครองโดยขัดแยงกับบทบัญญัติใน
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รัฐธรรมนูญ ผูพิพากษาสามารถอางอิงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
นั้นได นอกจากน้ันปฏิญญาวาดวยสิทธิมนุษยชน (Déclaration des Droits) และคําปรารภของ
รัฐธรรมนูญ (Préambules constitutionnels) สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือวาเปน
ท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ดี ในกรณีท่ีจะถือวาเปน “ท่ีมา” ของความชอบดวย
กฎหมายไดนั้นใหจํากัดเฉพาะสวนท่ีเปนบทบัญญัติท่ีมีลักษณะชัดเจนเพียงพอถึงกับท่ีจะใหมีผลใช
บังคับเปนกฎหมายได 
   1.1.2 สนธิสัญญาระหวางประเทศ 
   รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.1946 มาตรา 26 ยอมรับวาสนธิสัญญา
หรือขอตกลงระหวางประเทศ (Traits internationaux) ท่ีไดรับการใหสัตยาบันมีผลบังคับสูงกวา
กฎหมาย และตามรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศสฉบับปจจุบัน (ค.ศ.1958) มาตรา 55 ได
ยอมรับดวยเชนกัน สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดถือวาสนธิสัญญา หรือขอตกลง
ระหวางประเทศเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
   1.1.3 รัฐบัญญัติหรือพระราชบัญญัติ 
   กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนเรียกวา รัฐบัญญัติ (Loi) หรือ พระราชบัญญัติ ถือวาเปน
กฎหมายและเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
   1.1.4 กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป 
   กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป (Réglement) มีความหมายรวมถึงนิติกรรมท่ีมี
ลักษณะเปนกฎเกณฑท่ีรัฐเปนผูออก (acte-régle d’ origine étatique) และถือวาเปนท่ีมาของ
ความชอบดวยกฎหมายดวย เม่ือกฎเกณฑดังกลาวไดออกโดยถูกตองแลว มาตรการที่ใชบังคับ
เฉพาะราย (mesure individuelle d’ application) จะตองสอดคลองกับกฎเกณฑดังกลาวดวย โดยใน
กฎหมายปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส หลักดังกลาวนี้จะนํามาใชใน 3 รูปแบบ กลาวคือ 
    1) คําส่ังท่ีมีผลเฉพาะรายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป ใน
กรณีท่ีกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไปนั้นไดออกโดยเจาหนาท่ีในลําดับช้ันท่ีสูงกวา 
    2) คําส่ังท่ีมีผลเฉพาะรายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป ใน
กรณีท่ีกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไปนั้นไดออกโดยเจาหนาท่ีในลําดับช้ันเดียวกัน 
    3) คําส่ังท่ีมีผลเฉพาะรายตองสอดคลองกับกฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไป ใน
กรณีที่กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับท่ัวไปนั้นไดออกโดยเจาหนาท่ีในลําดับช้ันท่ีตํ่ากวา ท้ังนี้ภายในขอบ
อํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีดังกลาวนั้น 
  1.2 กรณีท่ีไมเปนกฎหมายลายลักษณอักษร 
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  กรณีท่ีไมเปนกฎหมายลายลักษณอักษร คือ กฎหมายท่ีมีแหลงท่ีมาจากหลักจารีต
ประเพณี จากคําพิพากษาของศาล กฎหมายท่ัวไปของรัฐท่ีใชกฎหมายจารีตประเพณีไมจําเปนตอง
ตราเปนลายลักษณอักษร สามารถยกหลักกฎหมายท่ียอมรับกันเปนท่ัวไปมาใชพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีไดเลย แตอาจมีการตรากฎหมายบางอยางท่ีเปนกฎหมายลายลักษณอักษรได 
 
   1.2.1 จารีตประเพณี 
   จารีตประเพณี (Coutume) ถือเปนท่ีมาของความชอบดวยกฎหมาย 
   1.2.2 หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป 
   หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป (Les principes généraux du droit public) ถือเปน 
“ท่ีมา” ของความชอบดวยกฎหมายท่ีสําคัญท่ีสุดโดยฝายปกครองตองถือปฏิบัติตามหลักกฎหมาย
มหาชนท่ัวไป หากฝาฝน นิติกรรมทางปกครองนั้น ก็ถือวาไมชอบดวยกฎหมาย องคกรผูมีบทบาท
อันสําคัญในการคิดคนและสราง “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” คือสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ ซ่ึงคดีแรก
ท่ีไดมีการอางหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป ไดแก คดี Aramu อยางไรก็ดี แมวาสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ
จะเปนผูคิดคนทฤษฎีของหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป แตในปจจุบัน สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐไมไดเปน
ผูสรางและผูใชแตเพียงผูเดียว ตุลาการรัฐธรรมนูญก็ยอมรับในทฤษฎีนี้ดวย และในปจจุบันก็มีหลัก
กฎหมายมหาชนท่ัวไปอยูเปนจํานวนมาก แตอาจกลาวไดยากวามีอยูเทาใดและมีหลักอะไรบาง 
เพราะสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐไดสรางหลักกฎหมายมหาชนท่ัวไปข้ึนมาใหมอยูเสมอ ปญหาท่ีนาสนใจ
เกี่ยวกับ “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” คือ “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูในลําดับศักดิ์ช้ันใด
ของกฎหมาย ซ่ึงแตเดิมกอน ค.ศ.1958 เปนท่ียอมรับกันวา “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูใน
ระดับเดียวกับรัฐบัญญัติ (Lois) แตเม่ือมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 โดยมาตรา 37 ไดให
อํานาจฝายบริหารที่จะออกกฎขอบังคับท่ัวไปแบบเอกเทศ (Réglements autonomes) และกฎ
ดังกลาวนี้อยูในลําดับเดียวกับรัฐบัญญัติ ดังนั้นกฎดังกลาวจึงไมจําตองสอดคลองกับหลักกฎหมาย
มหาชนท่ัวไปก็ได ในทางวิชาการ ศาสตราจารยชาปูสเห็นวา “หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูใน
ลําดับระหวางรัฐบัญญัติ (Loi) และกฎขอบังคับท่ีมีลักษณะท่ัวไป (Réglement) หรือท่ีเรียกวา 
“Infralégislatif et supradécrétal” เหตุท่ีเปนเชนนี้เพราะรัฐสภาอาจตรารัฐบัญญัติใหขัดตอหลัก
กฎหมายมหาชนทั่วไปได แตฝายบริหารไมอาจออกขอบังคับท่ีมีลักษณะท่ัวไปใหขัดตอ “หลัก
กฎหมายมหาชนท่ัวไป” (Réné Chapus, 1987, pp. 76-80) สวนศาสตราจารยโลบางแดร เห็นวา 
“หลักกฎหมายมหาชนท่ัวไป” อยูในลําดับช้ันเดียวกับรัฐบัญญัติ (Loi) (André de Laubadère, p.509) 
หากกลาวโดยสรุป คําวา “กฎหมาย” ในหลักความชอบดวยกฎหมายนี้ มีความหมายอยางกวาง มิได
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มีความหมายจํากัดเฉพาะกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติท่ีออกโดยรัฐสภาเทานั้น แตยังหมายถึง “ส่ิงท่ี
รวมกันเปนภาวะท่ีถูกตองตามกฎหมาย (L’ ensemble des sources de la légalité)” ท้ังหมด ซ่ึงอาจ
นิยามโดยยอวากฎหมายในท่ีนี้หมายถึง “กฎหมาย (ในความหมายอยางกวาง) และนิติกรรมทาง
ปกครอง (Les actes juridiques) ท้ังปวงท่ีมีผลบังคับตอฝายปกครอง (ขวัญชัย สันตสวาง, 2553, 
หนา 3)  
 
   1.2.3 คําพิพากษาศาล 
   คําพิพากษาศาลที่สุดแลว (La chose jugée) ถือวาเปนท่ีมาท่ีสําคัญอยางยิ่งของ 
“ภาวะท่ีถูกตองตามกฎหมาย” หรือ “ความชอบดวยกฎหมาย” เชนเดียวกับรัฐบัญญัติและขอบังคับ
ตาง ๆ (CE 8 juillet & Botta GA, 1904, p.14 อางถึงใน ขวัญชัย สันตสวาง, 2537, หนา 105) หลัก
ความชอบดวยกฎหมายนี้เปนหลักท่ีมีข้ึนเพื่อควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองใหเปนไปตาม
กฎหมาย ในสวนของการพิจารณาขอบเขตของหลักนี้จึงตองพิจารณาขอบเขตอํานาจของฝาย
ปกครอง ซ่ึงในทางทฤษฎีอํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในการที่จะออกคําส่ัง
ตาง ๆ นั้น อาจจําแนกออกไดเปนสองประเภทดวยกัน ไดแก อํานาจผูกพัน (Competence liée) คือ
อํานาจท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองโดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เม่ือมีขอเท็จจริง
อยางใดอยางหนึ่งเกิดข้ึนตามท่ีไดกําหนดไว ฝายปกครองจะตองออกคําส่ังและจะตองออกคําส่ังท่ีมี
เนื้อความตามท่ีไดกําหนดไว (Rivero, 1980, p.83 อางถึงใน บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 
17) อํานาจผูกพันนี้จึงมีลักษณะเปนอํานาจท่ีผูมีอํานาจถูกบังคับหรือถูกผูกพันไวเปนการลวงหนาวา
จะตองกระทําตามท่ีกฎหมายกําหนดไว หรืออีกนัยหนึ่งอํานาจผูกพันก็คือ “หนาที่” แตท่ียังเรียกกัน
วาเปน “อํานาจผูกพัน” ก็ดวยเหตุผลวา คําวินิจฉัยส่ังการท่ีเปนผลมาจากการปฏิบัติหนาท่ีนี้เปนส่ิงท่ี
กฎหมายใหการยอมรับวามีผลสมบูรณใชบังคับได (Charles, 1983, p.17) 
   อํานาจดุลพินิจ (Pouvoir discrétionnaire) มีผูใหคํานิยาม ดังนี้ 
   L.Michoud กลาววา “อํานาจดุลพินิจยอมปรากฏขึ้นทุกคร้ังท่ีองคกรของรัฐฝาย
ปกครองกระทําการอยางอิสระโดยท่ีกฎหมายมิไดบัญญัติกําหนดการอันตนจักตองกระทําไว
ลวงหนา (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 18) Marcel Waline กลาววา “อํานาจดุลพินิจมิใช
อะไรอ่ืนหากแตเปนความสามารถอันกฎหมายใหแกองคกรของรัฐฝายปกครองในอันท่ีจะเลือกวา
ในบรรดาคําส่ังสองหรือหลายคําส่ังซ่ึงตามกฎหมายแลวลวนแตออกไดท้ังส้ินนั้น คําส่ังใดท่ี
สามารถดําเนินการใหเปนไปตามความมุงหมายแหงอํานาจหนาท่ีของตนไดดีท่ีสุด 
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   Alfres Fischer กลาววา “อํานาจดุลพินิจ คือเสรีภาพท่ีกฎหมายใหแกองคกรของรัฐ
ฝายปกครองในอันท่ีจะตัดสินใจวาในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหนึ่งสมควรเลือกคําส่ังใดใน
บรรดาคําส่ังหลาย ๆ อยางท่ีแตกตางกันออกไป และออกคําส่ังตามท่ีไดตกลงใจเลือกไว 
   จากคํานิยามขางตนยอมเห็นไดวา แมจะมีการใชถอยคําแตกตางกันไปบาง แต
สาระของความคิดก็คงเปนอยางเดียวกัน กลาวคือ อํานาจดุลพินิจ หมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายใหแก
องคกรของรัฐฝายปกครองโดยเปดชองใหฝายปกครองตัดสินไดอยางอิสระวาเม่ือมีขอเท็จจริงอยาง
ใดอยางหนึ่งตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไว ฝายปกครองสมควรจะออกคําส่ังหรือไม และสมควรจะ
ออกคําส่ังโดยมีเนื้อความอยางไร (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 19) และตามหลักการของ
หลักความชอบดวยกฎหมายนี้ยอมเห็นไดอีกเชนกันวา นอกจากหลักดังกลาวจะเรียกรองใหฝาย
ปกครองตองกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายและภายในขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติไว
เทานั้นแลว หลักดังกลาวยังเรียกรองใหกฎหมายท่ีใหอํานาจของฝายปกครองตองมีความชัดเจน
พอท่ีจะเปดโอกาสใหราษฎรสามารถคาดหมายการใชอํานาจของฝายปกครองสนองตอบตอตนได
เปนการลวงหนาดวย (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 19) เพราะเม่ือกฎหมายมีความชัดเจน
แนนอนแลว อํานาจของฝายปกครองก็จะมีลักษณะเปนเพียง “อํานาจผูกพัน” เทานั้น อันจะเปนการ
ขจัดอํานาจดุลพินิจใหหมดส้ินไป แตอยางไรก็ดี ในปจจุบัน เปนท่ียอมรับวา การใชหลักความชอบ
ดวยกฎหมายมิอาจเครงครัดถึงขนาดท่ีจะเปนการปฏิเสธความมีอยูของดุลยพินิจทางปกครองได 
(บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 19) ดวยเหตุผลดังตอไปนี้ 
   1) ความตองการของประโยชนสาธารณะ 
   การใหอํานาจฝายปกครองกระทําการใด  ๆ  นั้น  ก็ดวยความมุงหมายท่ีจะ
ตอบสนองความตองการของประโยชนสาธารณะ แตเนื่องจากความตองการของประโยชน
สาธารณะ มีความเปล่ียนแปลงไปตามสภาวการณทางสังคมอยูเสมอ ดังนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงไมอยู
ในวิสัยท่ีจะตรากฎหมายที่ชัดเจนแนนอนเพื่อใหตอบสนองความตองการของประโยชนสาธารณะ
ในทุกสภาวการณได ดวยเหตุนี้องคกรนิติบัญญัติจึงตองเปดชองใหฝายปกครองมี “ดุลพินิจ” ได 
   2) ความรูและความเช่ียวชาญของฝายปกครอง 
   ฝายปกครองเปนผูท่ีอยูใกลชิดกับกรณีเฉพาะเร่ือง จึงอยูในฐานะท่ีจะใชสติปญญา
และเหตุผล ตลอดจนความสันทัดชัดเจนของตนแสวงหาวิธีการที่เหมาะสมแกกรณีไดดีกวาองคกร
นิติบัญญัติ ซ่ึงไมอยูในฐานะท่ีจะเล็งเห็นหรือคาดการณวิธีการที่เหมาะสมแกกรณีปญหาเร่ืองใดได
เปนการลวงหนา ดังนั้น จึงสมควรมอบความไววางใหฝายปกครองมีดุลพินิจ 
   3) บทบาทหนาท่ีของรัฐในรัฐสมัยใหม 
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   เม่ือรัฐแบบดั้งเดิมไดกาวเขาสูรัฐสมัยใหม ในรูปของรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 
บทบาทหนาท่ีของรัฐไดมีเพิ่มข้ึนอยางมากมายในทางท่ีจะแทรกแซงเขาไปในวิถีชีวิตของราษฎรท้ัง
ทางสังคม เศรษฐกิจ และอ่ืน ๆ เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) ดวยบทบาท
หนาท่ีของรัฐเชนวานี้ จึงถือเปนความจําเปนท่ีกฎหมายจําตองใหฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ 
อํานาจดุลพินิจจึงเปนอํานาจท่ีมิอาจขจัดใหหมดส้ินไปไดและยังเปนอํานาจท่ีจําเปนแกการ
ดําเนินการภารกิจของรัฐสวัสดิการอีกดวย กลาวกันวาอํานาจดุลพินิจ “เปนสารัตถะของรัฐสมัย
ใหม” (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 20) เปน “โลหิตหลอเล้ียงกระบวนการทางปกครองท้ัง
มวล หากปราศจากความเกื้อกูลของอํานาจนี้แลวกลไกการทํางานของรัฐบาลก็จะเปนอํานาจท่ี
ปราศจากพลังใด ๆ ไรท้ังความมุงหมายและทิศทาง” (บุญอนันต วรรณพานิชย, 2544, หนา 20) 
   เม่ือพิจารณาขอบเขตอํานาจของฝายปกครองแลว จะเห็นไดวากรณี “อํานาจ
ผูกพัน” ขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายยอมครอบคลุมอํานาจของฝายปกครองไดท้ังหมด 
การไมกระทําตามหรือกระทําโดยไมถูกตองตามที่กฎหมายกําหนดจึงเห็นไดชัดวาเปนการไมชอบ
ดวยกฎหมาย แตสําหรับ “กรณีอํานาจดุลพินิจ” เนื่องจากกฎหมายกําหนดอํานาจใหฝายปกครอง
ตัดสินใจไดโดยอิสระ จึงเกิดปญหาข้ึนวาขอบเขตหลักความชอบดวยกฎหมายในกรณี “อํานาจ
ดุลพินิจ” มีขอบเขตอยางไร ปญหาดังกลาวนี้เปนท่ียอมรับกันวา โดยท่ีหลักความชอบดวยกฎหมาย
มีข้ึนเพื่อตรวจสอบ “ความชอบดวยกฎหมาย” (Légalité) แตกรณีอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง
นั้นประกอบดวยสวนท่ีเปน  “ความชอบดวยกฎหมาย” และสวนท่ีเปน  “ความเหมาะสม” 
(Opportunité) ดังนั้นจุดตอเนื่องระหวาง “ความชอบดวยกฎหมาย” กับ “ความเหมาะสม” อยู ณ ท่ี
ใด เสนเขตแดนของหลักความชอบดวยกฎหมายก็สามารถขีดเสนลงไดตรงจุดนั้น แตการหา
ขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายในกรณีอํานาจดุลพินิจเปนส่ิงท่ีกระทําไดยาก เพราะ 
“ความเหมาะสม” กับ “การกระทําตามอําเภอใจ” (Arbitraire) ซ่ึงถือวาเปนเร่ืองความไมชอบดวย
กฎหมายนั้น หากขามเลย “ความเหมาะสม” กรณีก็ถือเปน “การกระทําตามอําเภอใจ” ได ทาน 
Marcel walline ถึงกับกลาวไววา “สาระสําคัญของวิชากฎหมายปกครอง คือ การศึกษาอํานาจ
ดุลพินิจขององคกรของรัฐและขอจํากัดอํานาจดุลพินิจ” นั่นเอง 
  1.3 ขอยกเวนของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
  หากพิจารณาในแงการปกครองแลว ยอมเห็นไดวา หลักความชอบดวยกฎหมายทําให
การดําเนินงานของฝายปกครองเกิดความเครงครัดจนกระท่ังอาจเปนอุปสรรคในการดําเนินงานของ
ฝายปกครอง (ประยูร กาญจนดุล, 2540, หนา 30) ซ่ึงหากเปนเชนนี้ในทุกกรณีแลวก็อาจไมเปนผลดี



36 

 

ตอประโยชนสวนรวมได ดังนั้น นอกเหนือจากการใชอํานาจดุลพินิจในขอบเขตท่ีเปนการพิจารณา 
“ความเหมาะสม” ซ่ึงมองอีกนัยหนึ่งวาอยูนอกขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมาย 
  ตามท่ีกลาวมาแลวขางตนหลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย เปนหลักการที่พัฒนาจากหลักนิติรัฐ โดยท่ีรัฐยอมตนอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายหรือถือ
กฎหมายใหเปนใหญ อยางไรก็ดี กฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราข้ึนเพื่อใหฝายปกครองดําเนิน
กิจกรรมทางปกครองไมวาจะเปนการออกคําส่ังทางปกครอง หรือการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็
ดี กฎหมายนั้นตองสอดคลองกับหลักความเปนธรรมดวย กฎหมายใดหากไมสอดคลองกับหลัก
ความเปนธรรมหรือหลักนิติธรรมแลว กฎหมายนั้นก็ยังถือวามีขอบกพรองและสมควรไดรับการ
ปรับปรุงแกไข 
  ทานลอน แอล ฟูลเลอร (Lon L. Fuller) ไดกลาวในป ค.ศ.1963 วา การใชกฎหมาย
จะตองมีหลักเกณฑเฉพาะของระบบกฎหมาย โดยกฎหมายตองมีหลักศีลธรรมภายใน (Inner 
morality of law) เปนหลักยึดของกฎหมายตาง ๆ อีกช้ัน ซ่ึงศีลธรรมภายในน้ีมีองคประกอบ 8 
ประการ ดังนี้ 
  (1) เปนหลักเกณฑท่ัวไปที่เหมาะสม 
  (2) มีการประกาศใหทราบท่ัวไป 
  (3) การไมใชบังคับยอนหลังโดยผิดหลักการ 
  (4) มีบทบัญญัติท่ีกระจางชัดเจน 
  (5) ไมมีการวางหลักเกณฑท่ีขัดแยงกับกฎหมายอ่ืน 
  (6) ไมบังคับใหกระทําในส่ิงท่ีเปนไปไมได 
  (7) ไมเปล่ียนแปลงบอยเกินควร และ 
  (8) มีความสอดคลองกันระหวางการกระทําของเจาหนาท่ีกับบทบัญญัติของกฎหมาย 
  ซ่ึงหลักประการสุดทายนี้ หมายถึง มาตรการตาง ๆ ท่ีตองนํามาใชเพื่อใหเกิดการใช
กฎหมายท่ีถูกตองตามเจตนารมณของกฎหมาย อันรวมถึงต้ังแตการใหเจาหนาท่ีมีกระบวนการ
พิจารณาอยางเปนธรรมตลอดจนมีหลักเกณฑตีความกฎหมายไดโดยถูกตอง (ชัยวัฒน วงศวัฒน-
ศานต, 2540, หนา 21) 

 2. ฝายปกครอง (L’ administration) 
 การปกครองรัฐนั้น จําเปนตองมีองคกรสําหรับบริหารกิจการของรัฐ องคกรนี้เรียกวา 
“รัฐบาล” ซ่ึงหมายความถึงบุคคลและคณะบุคคล ซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจในการบริหาร
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ปกครองประเทศ อํานาจหนาท่ีของรัฐบาลมิไดหมายความรวมเฉพาะการบริหารใหเปนไปตาม
กฎหมายเทานั้น แตยังตองเปนผูกําหนดนโยบายและดําเนินการปกครองประเทศดวย จึงเรียกกันวา 
“ฝายบริหาร” (The executive) ดังนั้นฝายปกครองจึงเปนฝายท่ีอยูในสวนการใชอํานาจบริหาร หรือ
อีกนัยคือจัดทําราชการบริหารอันเปนหนาท่ีของฝายปกครองในการบริหารราชการท่ีไมใชหนาท่ี
ฝายนิติบัญญัติหรือฝายตุลาการ 
 รัฐบาลเปนฝายบริหารมีอํานาจบริหารราชการแผนดิน เปนผูกําหนดนโยบายและวาง
แนวทางในการปกครองประเทศ แตฝายท่ีปฏิบัติใหสําเร็จตามนโยบายและดําเนินการเปนประจํา 
คือ “ฝายปกครอง” ซ่ึงมีหนาท่ี กําลังคน และเครื่องมือในการปฏิบัติงานเปนประจําทุกวัน โดย
ปฏิบัติงานเพื่อสนองความตองการหรือประโยชนสวนรวมของประชาชนหรือเรียกวา “บริการ
สาธารณะ” (ประยูร กาญจนดุล, 2540, หนา 13-16) 
 คําวา “ฝายปกครอง” หมายความวา หนวยงานของรัฐและบุคลากรของฝายปกครองท่ีมี
อํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ และมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการแตเปนการ
ใชอํานาจในฝายบริหารซ่ึงมีท้ังฝายการเมืองและฝายปฏิบัติการซ่ึงเปนฝายปกครองโดยแท ท้ังนี้ฝาย
ปกครอง ยังหมายความรวมถึง องคกรอ่ืนของรัฐท่ีไมใชราชการดวย เชน รัฐวิสาหกิจ องคการของ
รัฐบาล องคการมหาชน และหนวยงานของรัฐประเภทอ่ืน เชน สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ เปนตน  
  รัฐวิสาหกิจอาจจัดต้ังข้ึนเปนประเภทที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคล เชน องคการสุรา โรงงาน
ยาสูบ โรงพิมพตํารวจ หรือเปนรัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ เชน พระราชบัญญัติการ
รถไฟแหงประเทศไทย พ.ศ.2494 พระราชบัญญัติการไฟฟานครหลวง พ.ศ.2501 เปนตน สาเหตุท่ี
จัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยพระราชบัญญัติ ก็เพราะวารัฐวิสาหกิจเหลานั้น บางคร้ังจําเปนตองดําเนิน
ภารกิจท่ีตองไปจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากต้ังเปนบริษัทจํากัดหรือโดยพระราช
กฤษฎีกา จะไมมีอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินภารกิจนั้นได  
 ในอดีตการจัดองคกรและบุคลากรของฝายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ภายในฝาย
ปกครองไดมีการแบงองคกรท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินงานของฝายปกครองออกเปนสองระดับ คือ 
องคการฝายปกครองสวนกลางและองคกรฝายปกครองสวนทองถ่ิน ภายหลังการส้ินสุดของระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเขามาแทนท่ี สาธารณรัฐฝร่ังเศสก็
ยังแบงการปกครองออกเปนสองสวนเชนเดิมคือการปกครองสวนกลางและการปกครองสวน
ทองถ่ิน แตก็มีการมอบอํานาจใหแกสวนทองถ่ินมากข้ึนกวาเดิม  
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 ซ่ึงปจจุบันองคกรและบุคลากรของฝายปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส สามารถแบงได
เปน 3 ประเภทคือ สวนกลาง (L'administration centrale) สวนทองถ่ิน (L'administration locale) และ
วิสาหกิจมหาชน (Les établissements publics) ซ่ึงรวมถึงนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอ่ืน ๆ (Autres 
personnes morales de droit public) ดวย การแบงองคกรของฝายปกครองในปจจุบันออกเปนสาม
ประเภทนี้ มีท่ีมาจากความเปน “นิติบุคคล” (Personne publique) ขององคกรนั่นเอง ท้ังนี้เนื่องจาก
ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น รัฐ (Etat) มีสถานะเปนนิติบุคคลในขณะท่ีกระทรวงและกรมอัน
เปนหนวยงานภายในของรัฐไมมีสถานะเปนนิติบุคคลเนื่องจากถือวาเปน “สวนหนึ่ง” ของ
โครงสรางของรัฐ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Les collectivités locales) นั้นมีการกําหนดให
มีสถานะเปนนิติบุคคลเพื่อใหสอดคลองกับหลักวาดวยความเปนอิสระในการบริหารงาน (Le 
principe de libre administration) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว 
สวนองคการมหาชนนั้นก็เชนเดียวกันกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีตองการความเปนอิสระใน
การบริหารงาน จึงตองมีการกําหนดใหมีสถานะเปนนิติบุคคลเชนเดียวกัน (นันทวัฒน บรมานันท, 
2552, หนา 48) 
 ในการวินิจฉัยส่ังการตาง ๆ ฝายปกครองมีอํานาจในการตัดสินใจ สามารถแยกไดเปน 2 
ลักษณะ คือ ลักษณะแรก อํานาจผูกพัน หมายถึง การตัดสินใจในทางกฎหมายตองมีขอเท็จจริง
ปรากฏขึ้นมากอน และตองเปนขอเท็จจริงท่ีกฎหมายตองการ กรณีท่ีเรียกวาอํานาจผูกพัน คือ ผูท่ีมี
อํานาจตองตัดสินใจไปในทางใดทางหน่ึงเทานั้น ถาหากขอเท็จจริงปรากฏเชนนั้นข้ึนมาจะตัดสินใจ
เปนอยางอ่ืนไปไมได และลักษณะที่สองอํานาจดุลพินิจแตกตางจากอํานาจผูกพัน คือตองมี
ขอเท็จจริงเกิดข้ึนกอนและเปนขอเท็จจริงท่ีกฎหมายตองการเหมือนกรณีอํานาจผูกพัน แตจะมีขอ
แตกตางจากอํานาจผูกพันตรงท่ีวาเม่ือไดขอเท็จจริงอันนั้นแลว ผูท่ีมีอํานาจตัดสินใจมีสิทธิเลือกวา
จะตัดสินใจแบบใด 

 3. การกระทําทางปกครอง  
  การกระทําทางปกครอง หมายถึง นิติกรรมท่ีเปนการแสดงเจตนาของเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ท่ีมุงจะผูกนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล หรือเปนการกระทําท่ีองคกรของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ฝายปกครองท่ีมุงจะกอต้ังความสัมพันธทางสิทธิ และหนาท่ีระหวางองคกรของรัฐ หรือเจาหนาของ
รัฐฝายปกครองกับเอกชน 
  การกระทําทางปกครอง (Acte Administratif) นั้น หมายความวา การกระทําตาง ๆ ของฝาย
ปกครองหรือเจาหนาท่ีฝายปกครอง ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายใหจัดทําบริการสาธารณะใน
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การปฏิบัติใหเปนไปตามหนาท่ี (ประยูร กาญจนดุล, 2537, หนา 51-52) รองศาสตราจารย ดร.วรพจน 
วิศรุตพิชญ ไดใหความหมายไววาการกระทําทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐ
ฝายปกครององคกรอ่ืน ๆ ของรัฐหรือองคกรเอกชนท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติแทนและในนามขององคกรดังกลาวแตเพียงฝาย
เดียวเพื่อแสดงเจตนาใหแสดงตอบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหนึ่งวาตนประสงคจะให
เกิดผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึน ระหวางองคกรดังกลาวกับบุคคลนั้นหรือคณะบุคล
นั้นไมจําเปนตองใหความยินยอม  
 โดยรวมการกระทําทางปกครอง ถือเปนการกระทําประเภทหนึ่งโดยองคกรของรัฐฝาย
บริหารท่ีเปนองคกรฝายปกครองของรัฐ เนื่องจากเปนบุคคลที่สมมุติข้ึนมาใหมีอํานาจและมีสิทธิ
หนาท่ีตาง ๆ แยกออกจากเอกชนซ่ึงเปนบุคคลท่ีอยูใตปกครองของรัฐ ดังนั้นจึงตองอาศัยกลุมบุคคล
ท่ีเรียกวา “หนวยงานของรัฐ” หรืออาศัยบุคคลธรรมดาท่ีเรียกวา “เจาหนาท่ีของรัฐ” เปนผูใชสิทธิ
และปฏิบัติหนาท่ีแทนในนามของรัฐ ใชอํานาจในการดําเนินการจัดทํากิจกรรมตาง ๆ ของฝาย
ปกครอง การกระทําของบุคคลธรรมดาท่ีจะถือไดวาเปนการกระทําของรัฐนั้น จะตองปรากฏวามี
ลักษณะเปนการกระทําของบุคคลธรรมดาท่ีไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงเปนเจาหนาท่ีของรัฐ 
และตองเปนการกระทําการในฐานะท่ีเปนเจาหนาท่ีของรัฐโดยอาศัยอํานาจในตําแหนงหนาท่ีท่ี
บุคคลนั้นดํารงอยู และท่ีสําคัญการกระทํานั้นตองเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอันเปน
ประโยชนมหาชน การกระทําท่ีมีลักษณะดังกลาวมานี้จึงจะมีผลเปนการผูกพันรัฐในทางกฎหมาย  
 ซ่ึงการจะกําหนดขอบเขตความหมายของคําวาการกระทําทางปกครองท่ีแนนอนเปนเร่ือง
ยาก แตสามารถพิจารณาไดเปน 2 ดาน (กมลชัย รัตนสกาวงศ, 2544, หนา 27) ดังนี้ 
  3.1 พิจารณาในดานขององคกรผูกระทําการทางปกครอง  
  การพิจารณาในดานขององคกรผูกระทําการทางปกครอง คือ การกระทําของเจาหนาท่ี
ฝายปกครองจะตองอาศัยอํานาจของกฎหมายท่ีใหอํานาจไวจึงจะกระทําได เปนการจํากัดขอบเขต
ของฝายปกครอง ตามหลักนิติรัฐ ซ่ึงเปนการประกันสิทธิ เสรีภาพแกประชาชนผูอยูใตอํานาจการ
ปกครอง ซ่ึงแนวความคิดเร่ืองนิติรัฐนี้เองกอใหเกิด หลักนิติธรรม (The Rule of Law) ข้ึนในระบบ
กฎหมายตาง ๆ อันมีท่ีมาจากแนวคิดของอริสโตเติลท่ีวา การปกครองท่ีดีไมใชการปกครองโดย
ปุถุชนหากแตเปนการปกครองโดยกฎหมาย เพราะการปกครองโดยปุถุชนยอมเส่ียงตอการปกครอง
ตามอําเภอใจ ขณะท่ีการปกครองโดยกฎหมายเอ้ืออํานวยตอการที่จะมีความเสมอภาค (equality) 
และเสรีภาพ (Liberty) มากกวา เพราะหากมีการปกครองโดยหลักนิติธรรมอยูจริง ทุกคนก็จะมี
ความเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย และมีเสรีภาพ คือ ปราศจากความหวาดกลัววาจะมีการใช
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อํานาจตามอําเภอใจโดยผูปกครอง  แนวความคิดนี้จึงเปนท่ีมาของลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism) ซ่ึงในอีกแงหนึ่งมีความหมายเชนเดียวกับคําวา Law and order หรือ บานเมืองมี
ข่ือมีแป ในทางการปกครองโดยหลักนิติธรรมก็คือ หลักการท่ีวาบรรดาเจาหนาท่ีของรัฐไมวาจะ
เปนเจาหนาท่ีของรัฐ โดยการเลือกต้ังหรือการแตงต้ังจะตองกระทําการภายใตกฎหมายและ
ธรรมนูญการปกครอง รวมท้ังตองใชอํานาจภายในขอบเขตซ่ึงกฎหมายกําหนดไวให ดังนั้น การ
ปกครองโดยหลักนิติธรรมในนัยท่ีจะใหเกิดความเปนธรรมนั้น จะตองมีการออกกฎหมายท่ีเปน
ธรรมดวย  
  3.2 พิจารณาลักษณะการใชอํานาจมหาชน 
  การพิจารณาลักษณะการใชอํานาจมหาชน คือ การกระทําท่ีฝายหนึ่งมีอํานาจเหนืออีก
ฝายหนึ่งท่ีจะบังคับเอาฝายเดียว เพราะฝายนั้นไดรับมอบอํานาจมหาชน คือ การแสดงออกโดย
องคกรวิชาชีพ องคกรอิสระ รัฐวิสาหกิจ  
  3.3 ปฏิบัติการทางปกครอง 
  ปฏิบัติการทางปกครอง หมายถึง การกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง องคกร
อ่ืนของรัฐ หรือองคกรเอกชน ท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคา
บังคับเทาพระราชบัญญัติแทนในนามองคกรดังกลาว โดยท่ีการกระทํานั้นมิใชนิติกรรมทาง
ปกครอง เพราะขาดลักษณะใดลักษณะหนึ่ง อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออก
นิติกรรมทางปกครองข้ันตอนใดข้ันตอนหน่ึง หรืออาจเปนการกระทําท่ีเปน “มาตรการบังคับทาง
ปกครอง” เพื่อใหการเปนไปตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดออกใชบังคับกอน
หนา อาจกอใหเกิดนิติสัมพันธข้ึนระหวางองคกรของรัฐฝายปกครองกับบุคคลอื่นก็ได กลาวคือ มี
การแสดงเจตนาใหปรากฏออกมาในกรณีเฉพาะเร่ืองใหเอกชนผูตกอยูภายใตบังคับบทบัญญัติแหง
กฎหมายฉบับนั้น ดังนั้นเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองจึงตองตัดสินใจใชอํานาจกําหนดบังคับหรือ
อนุญาตแลวแตกรณีใหเอกชนน้ันกระทําหรืองดเวนการกระทํา จึงคอยปฏิบัติการใหเปนไปตาม
ขอกําหนดของนิติกรรมทางปกครองตอไป เรียกวาการกระทําทางกายภาพ (Physical act) มิใชการ
กระทําท่ีมุงกอใหเกิดความผูกพันตามกฎหมาย แตเปนนิติเหตุท่ีกอใหเกิดผลทางกฎหมายจากเหตุ
ขอเท็จจริงเปนสําคัญ ซ่ึงตองใหการกระทํานั้นถูกตองและไมขัดตอกฎหมาย มิฉะนั้นรัฐอาจเกิด
ความรับผิดละเมิดในทางปกครองหรือความรับผิดอยางอ่ืนได 
 ดังนั้น การกระทําทางปกครองท่ีอยูในขอบเขตอํานาจควบคุมตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมาย ไดแก การกระทําทางปกครองทุกประเภทที่ไดกระทําโดยองคกรของรัฐหรือเจาหนาท่ี
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ของรัฐฝายปกครองกระทําลงโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ี
มีคาบังคับเทาพระราชบัญญัติ   

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองถือเปนหลักการท่ีสําคัญท่ีสุด
ของการกระทําทางปกครอง ซ่ึงมีความหมายวา ฝายปกครองจะกระทําการอยางใด ๆ ท่ีมีผลกระทบ
ตอสิทธิหรือเสรีภาพอันชอบธรรมของเอกชนได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไว และขณะเดียวกัน
ก็จะตองกระทําการดังกลาวภายในกรอบท่ีกําหนดของกฎหมายเทานั้น 
  ประเทศท่ีมีระบบกฎหมายสมัยใหมตางก็ยอมรับนับถือการกระทําทางปกครองและการ
บริหารราชการแผนดินวาตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย คือ เจาพนักงานผูใชอํานาจจะลิดรอน
สิทธิ เสรีภาพ หรือทรัพยสินเอกชนไดก็เฉพาะเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดเจนเทานั้น เพื่อ
เปนหลักประกันเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงถือวาเปนไปตามหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม (The rule 
of law) ท่ีรัฐเองยอมตกอยูภายใตระบบกฎหมายในความสัมพันธกับเอกชน กฎหมายจึงเปนท้ัง
แหลงท่ีมา (Source) และขอจํากัดของการกระทําการตาง ๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครองและนิติ
กรรมทางปกครองจึงเปนเพียงการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายเทานั้น 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงเปนท้ังขอบเขตของการ
กระทําทางปกครอง เปนท้ังฐานท่ีมาของการกระทําทางปกครอง และเปนท้ังกระบวนการข้ันตอนท่ี
ฝายปกครองตองปฏิบัติตาม ทําใหฝายปกครองไมสามารถใชวิธีการอ่ืน นอกไปจากระบบกฎหมาย
ท่ีใชบังคับอยูในเวลานั้น กลาวคือ เม่ือฝายปกครองเขาไปมีนิติสัมพันธกับเอกชน ฝายปกครองก็ไม
อาจจะกระทําการอันเปนการฝาฝน หรือเปนการหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูนั้นได และฝาย
ปกครองไมอาจจะกระทําการใด ๆ อันเปนการบังคับปจเจกชนโดยเขาไมสมัครใจได เวนแตจะมี
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาใหอํานาจไว 
  ในอดีตกอนจะมีแนวคิดเร่ืองความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เปนท่ี
เขาใจวาไมมีอะไรจะมาขัดขวางหรือจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครองได เนื่องจากผูปกครองเปน
ผูมีอํานาจรัฐ (Puissance publique) อันเปนอํานาจพิเศษท่ีทําใหฝายปกครองอยูเหนือเอกชน การ
กระทําของฝายปกครองจึงสูงสุดและไมมีขอจํากัด ตอมาเม่ือมีการสรางระบบ “รัฐธรรมนูญ” ใหเปน
กฎหมายสูงสุดและมีการกําหนดใหกฎหมายไมสามารถขัดแยงกับรัฐธรรมนูญได พรอมท้ังมีการ
สรางระบบการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย (Le Contrôle de Constitutionalité) 
ซ่ึงกฎหมายใดก็ไมสามารถขัดรัฐธรรมนูญได รวมถึงกฎหมายในลําดับรองตาง ๆ ท่ีตองเปนไปตาม
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กฎหมาย และไมสามารถขัดกับกฎหมายในลําดับท่ีอยูสูงกวาได เม่ือฝายปกครองเปนฝายท่ีมีอํานาจ
ในการดําเนินการตาง ๆ การดําเนินการของฝายปกครองก็ตองยึดหลักการเดียวกันคือตองเปนไป
ตามกฎหมายและจะขัดหรือแยงกับกฎหมายลําดับสูงกวาไมได หลักดังกลาวทําใหฝายปกครองถูก
จํากัด ไมมีอิสระในการดําเนินการในเร่ืองตาง ๆ เพราะตองอยูภายใตหลักเกณฑเง่ือนไขในการ
ดําเนินงานของฝายปกครองและเพื่อกําหนดสิทธิและหนาท่ีของผูอยูใตปกครองดวย  
  หลักความชอบดวยกฎหมายสําหรับการกระทําของฝายปกครองท่ีตองยึดถือ คือ 
  1) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระทําทางปกครอง 
   ถาพิเคราะหในแงนี้ บรรดากฎเกณฑแหงกฎหมายทุกประเภทไมวาจะเปนลายลักษณ
อักษรหรือไม ไมวาจะมีศักดิ์สูงเพียงใดยอมเปนขอบเขตจํากัดมิใหท้ังนิติกรรมทางปกครองและการ
กระทําทางกายภาพของฝายปกครองเกินขอบเขตท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายท้ังหมดวางไว 
  2) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะท่ีเปนรากฐานของการกระทําทางปกครอง 
  หลักขอนี้ตางจากขอแรกตรงท่ีหลักขอแรกหามฝายปกครองกระทําการนอกขอบเขต
หรือขัดตอกฎเกณฑแหงกฎหมาย แตหลักขอนี้บังคับใหการทํานิติกรรมทางปกครองตองไดรับมอบ
อํานาจมาจากกฎเกณฑแหงกฎหมาย ซ่ึงหมายความวาการที่ฝายปกครองจะออกนิติกรรมทาง
ปกครองจะตองมีอํานาจ คือ ตองเปนบุคคลท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายระบุใหมีอํานาจ เร่ืองท่ีจะมี
อํานาจทํา สถานท่ีท่ีทํา ตลอดจนระยะเวลาท่ีมีอํานาจ 
  3) ความชอบดวยกฎหมายในฐานะกระบวนการที่ถูกตอง 
  นิติกรรมทางปกครองก็ดี การกระทําทางกายภาพของฝายปกครองก็ดีนอกจากตองทํา
โดยมีอํานาจท่ีมอบมาจากกฎเกณฑแหงกฎหมายและตองไมเกินขอบเขตแหงกฎหมายแลวท่ีสําคัญ
ท่ีสุดก็คือ ฝายปกครองตองเคารพกระบวนการ ข้ันตอน ท่ีกฎเกณฑแหงกฎหมายวางไว 
 

ประเภทของการบังคับทางปกครอง 

 การบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได
แบงมาตรการบังคับทางปกครองไวเปน 3 ประเภท คือ 1) การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระ
เงิน 2) การบังคับทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 3) การบังคับทาง
ปกครองโดยเรงดวน ซ่ึงในแตละมาตรการนั้นสามารถอธิบายไดดังตอไปนี้ 

 1. การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงิน 
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 การบังคับตามคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงินนั้นเปนมาตรการบังคับการเพ่ือให
เปนไปตามเจตนารมณของการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนการกําหนดใหผูรับคําส่ังทาง
ปกครองชําระเงินตาง ๆ หรือท่ีเรียกกันในทางกฎหมายแพงและพาณิชยวา “หนี้เงิน” เชน เงินภาษี
อากร เบ้ียปรับ คาบํารุง คาปรับ คาบริการตาง ๆ เงินสมทบหรือเงินอ่ืนใดที่กฎหมายกําหนดให
ประชาชนมีหนาท่ีตองชําระหรือกรณีท่ีเจาหนาท่ีมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะส่ังใหประชาชนผูหนึ่ง
ผูใดชําระ รวมถึงกรณีท่ีเจาหนาท่ีใชดุลพินิจเรียกใหชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ี
พอสมควรแกเหตุ แตไมเกินวันละสองหม่ืนบาท ตามมาตรา 58(2) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 (กมลชัย รัตนสกาววงศ, 2551, หนา 90-91) และมาตรการบังคับทาง
ปกครองที่กําหนดใหชําระเงินไดบัญญัติไวในมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 วาในกรณีถึงกําหนดชําระเงินดังกลาวแลวหากผูรับคําส่ังทางปกครองฝาฝนไม
ยอมปฏิบัติตามคําส่ังของเจาหนาท่ี หรือเพิกเฉยไมยอมชําระเงินจํานวนตาง ๆ ตามท่ีไดมีคําส่ังให
ชําระ เจาหนาฝายปกครองอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับการใหเปนไปตามคําส่ัง
ทางปกครองไดตอไป ไมวาจะเปนการยึดสังหาริมทรัพย หรือการอายัดสิทธิเรียกรองซ่ึงผูอยูภายใต
บังคับของคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหชําระเงินมีตอบุคคลอ่ืน เพื่อนําเงินมาชําระหนี้ดังกลาวและ
การบังคับทางปกครองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นมีเง่ือนไขดังนี้ คือ 
 ประการท่ีหนึ่ง ตองมีคําส่ังทางปกครองท่ีเปนฐานของการบังคับทางปกครอง โดยคําส่ัง
ดังกลาวจะตองเปนคําส่ังทางปกครองท่ีจําตองมีการบังคับทางปกครอง 
 ประการท่ีสอง คําส่ังทางปกครองจะตองมีผลในทางกฎหมายโดยการแจงคําส่ังแกผูอยู
ภายใตบังคับของคําส่ังตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 
 ประการท่ีสาม ถึงกําหนดชําระเงินตามท่ีระบุไวในคําส่ังทางปกครองแลว 
 ประการท่ีส่ี ไดมีการออกหนังสือเตือนใหชําระเงินภายในระยะเวลาท่ีกําหนด แตผูอยู
ภายใตบังคับของคําส่ังไมยินยอมปฏิบัติตามคําเตือนนั้น 
 ประการท่ีหา ตองไมมีการทุเลาการบังคับตามคําส่ังทางปกครองไวกอน ไมวาจะเปน
กรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองมีผลเปนการทุเลาการบังคับหรือกรณีท่ี
กฎหมายกําหนดใหองคกรฝายปกครองหรือองคกรตุลาการมีอํานาจวินิจฉัยส่ังการใหทุเลาการ
บังคับ 
 ท้ังนี้ หากไดมีการแจงคําส่ังทางปกครองแลว แมวาคําส่ังทางปกครองท่ีเปนฐานแหงการ
บังคับทางปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายและไดมีการอุทธรณโตแยงความไมชอบดวยกฎหมาย
ของคําส่ังตอองคกรฝายปกครองหรือองคกรตุลาการไวแลว ผูออกคําส่ังทางปกครองยอมสามารถ
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บังคับเพื่อใหเกิดผลตามวัตถุประสงคของคําส่ังทางปกครองไดทันที เวนแต คําส่ังทางปกครองจะ
ไมชอบดวยกฎหมายและรายแรงถึงขนาดเปนโมฆะซ่ึงเทากับวาไมมีการออกคําส่ังทางปกครองนั้น
มากอน 
 มีขอสังเกตเพ่ิมเติมเกี่ยวกับหนังสือเตือน ในมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 วาไมใชคําส่ังทางปกครองเพราะหนังสือเตือนไมไดกําหนด
กฎเกณฑ หรือกอต้ังนิติสัมพันธใด ๆ ข้ึนใหม บุคคลผูรับหนังสือเตือนจึงไมอาจใชสิทธิในการ
อุทธรณโตแยงหนังสือเตือนดังกลาวได แมวาการออกหนังสือเตือนดังกลาวจะเปนเง่ือนไขในการ
เร่ิมการบังคับทางปกครองก็ตาม หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเร่ิมกระบวนการบังคับทาง
ปกครองโดยไมไดเตือนหรือวาไมไดเตือนใหถูกตอง องคกรเจาหนาท่ีอาจตองรับผิดในภายหลังได 
แตถึงอยางไรหากวามีการกระทําการใด ๆ อันมีลักษณะเปนการทําลายวัตถุประสงคของการเตือน 
เชน การท่ีบุคคลรับคําส่ังแสดงเจตนาอยางชัดแจงวาจะไมชําระเงินตามคําส่ังไมวากรณีใด ๆ เชนนี้ 
แมองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมไดออกหนังสือแจงเตือนก็ไมทําใหกระบวนการการบังคับ
ทางปกครองตองเสียไปแตอยางใด 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาการดําเนินการของฝายปกครองครบตามเง่ือนไขดังหาประการ
ดังกลาวมาขางตน หนวยงานทางปกครองสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองใหเปนไปตาม
คําส่ังได ดวยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อจะนําเงินมาชําระเงินครบถวนตอไป 

 2. การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 
 การบังคับทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ เปนการบังคับให
เปนไปตามคําส่ังทางปกครองท่ีใชมาตรการใหผูรับคําส่ังเกิดภาระและหนาท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ัง
ของฝายปกครองอยางหนึ่ง เชน คําส่ังใหร้ือหรือปลดปายโฆษณาท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ังของฝาย
ปกครองอยางหนึ่ง เชน คําส่ังใหร้ือหรือปลดปายโฆษณาท่ีไมไดรับอนุญาต คําส่ังหามมิใหอาบน้ํา
หรือซักลางใด ๆ บนถนนสาธารณะซ่ึงมิไดจัดไวเพื่อการนั้น หรือคําส่ังใหสงเอกสาร รายงาน
ขอเท็จจริงหรือใหร้ือถอนอาคารท่ีผิดกฎหมาย ถาหากผูรับแจงคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดให
กระทําการหรือละเวนกระทําการของเจาหนาท่ีแลว เจาหนาท่ีฝายปกครองอาจใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองดังท่ีกฎหมายไดกําหนดไว (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
มาตรา 58 วรรคหนึ่ง) วาคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําการหรือละเวนกระทําการถาหากผู
อยูภายใตบังคับของคําส่ังทางปกครองฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังเจาหนาท่ีอาจใชมาตรการอยาง
หนึ่งอยางใดตอไปนี้ 
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  1) เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเอง หรือมอบหมายใหบุคคลอ่ืนกระทําการแทนโดย
ผูอยูภายใตบังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มของคาใชจายในกรณี
ดังกลาวแกเจาหนาท่ี 
  2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสมควรแกเหตุ แตท้ังนี้ตองไมเกิน
สองหม่ืนบาทตอวัน 
  ซ่ึงวิธีการในการเขาดําเนินการตามกฎหมายของเจาหนาท่ีในแตละกรณีดังกลาว
ขางตน สามารถแยกอธิบายในแตละกรณีไดดังตอไปนี้ 
  1) กรณีการเขาดําเนินการโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้น หลักการเขาดําเนินการแทน
โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองนี้ใชไดเฉพาะคําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูอยูภายใตบังคับของคําส่ัง
ทางปกครองกระทําการอยางใด ท่ีมิใชการกระทําท่ีตองทําเองเปนการเฉพาะตัวหรือโดยสภาพไม
สามารถจะเขาดําเนินการแทนได เชน คําส่ังใหสงมอบทรัพยสิน คําส่ังใหกระทําการตาง ๆ ซ่ึงใน
การเขาดําเนินการดังกลาวของเจาหนาท่ี เจาหนาที่จะเขาดําเนินการเองหรือจะมอบหมายใหบุคคล
อ่ืนกระทําการแทนก็ไดไมวาจะเขาดําเนินการโดยหนวยงานหรือองคกรใดก็ตามผูอยูในบังคับของ
คําส่ังจะตองเปนผูรับผิดชอบชดใชคาใชจายในการดําเนินการแทนและตองชดใชเงินเพิ่มในอัตรา
รอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดังกลาวใหแกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง  
  2) คาปรับทางปกครอง มาตรการนี้นํามาใชในการที่มีการฝาฝน หรือไมปฏิบัติตาม
คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูอยูในบังคับของคําส่ังกระทําการท่ีตองทําเองเฉพาะตัว หรือละเวน
กระทําการอยางหน่ึงอยางใดโดยสภาพไมสามารถใหผูอ่ืนกระทําการแทนได และแมวาการกระทํา
การตามคําส่ังทางปกครองเปนกรณีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจจะกระทําการแทนหรือ
มอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทนไดก็ตาม องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองก็อาจเลือกใช
มาตรการบังคับทางปกครองนี้แทนการเขาดําเนินการโดยเจาหนาท่ีก็ไดเชนกัน แตการกําหนด
คาปรับทางปกครองจะตองไมเกินสองหม่ืนบาทตอวัน สวนในเร่ืองเกี่ยวกับเจาหนาท่ีระดับใดมี
อํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองไดนั้นและจํานวนเทาใด สําหรับกรณีใด นั้นเปนไปตามท่ี
กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 10 (พ.ศ.2542) ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และในสวนของคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรารอยละยี่สิบหาตอป
ของคาใชจายท่ีอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชแกเจาหนาท่ีตามมาตรา 58 (1) แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และคาปรับทางปกครอง ตามมาตรา 58 (2) 
ของพระราชบัญญัติเดียวกันนั้น หากผูรับคําส่ังทางปกครองไมชําระก็ยอมถือวาเปนหนี้เงินท่ี
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เจาหนาท่ีฝายปกครองสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพยสินเพื่อนําเงินมาชําระหนี้ในกรณีดังกลาวได 

 3. การบังคับทางปกครองโดยเรงดวน 
 การบังคับทางปกครองโดยเรงดวนนี้ไดมีบทบัญญัติไวในมาตรา 58 วรรคสาม กรณีมี
ความจําเปนตองมีการบังคับการโดยเรงดวนเพ่ือปองกันมิใหมีการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษ
ทางอาญา หรือเพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหกระทําการหรือละเวนกระทําการกอนก็ได แต
ท้ังนี้ตองกระทําโดยสมควรแกเหตุ และภายในขอบเขตอํานาจหนาท่ีของตน ในการบังคับทาง
ปกครองโดยท่ัวไปเม่ือผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับคําส่ังทางปกครองแลวไมปฏิบัติตามเจาหนาท่ี
จะตองปฏิบัติตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไวเพื่อบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง
ตอไป แตในกรณีมีความจําเปนเรงดวน เพื่อปองกันมิใหการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษทาง
อาญา หรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีมีความจําเปนท่ีจะตองระงับเหตุ
อยางเรงดวนจากการออกคําส่ังทางปกครองใหผูรับคําส่ังทางปกครองปฏิบัติตามยอมไมทันการและ
อาจกอใหเกิดความเสียหายแกประโยชนสาธารณะได เชน การวางส่ิงของกีดขวางทางจราจรซ่ึงไม
ทราบวาเปนของผูใด หรือเกิดสารพิษจากโรงงานแพรกระจายออกนอกโรงงาน เชนนี้เจาหนาท่ีอาจ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีเรงดวนได 
 ในปจจุบันมีความเห็นวาการบังคับทางปกครองโดยเรงดวนมิใชเปนการรวมเขาไว
ดวยกัน เพียงแตเปนการใชมาตรการบังคับทางปกครองท่ีอาจจะตองมีคําส่ังทางปกครองกอนแตไม
สามารถส่ังการไดทันเทานั้น ซ่ึงตางจากกรณีท่ีเจาหนาท่ีเขาดําเนินการใด ๆ เพื่อบังคับการให
เปนไปตามกฎหมายโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครองกอน ซ่ึงมิใชการบังคับทางปกครอง 
 
 
 
 
 
 

มาตรการบังคับทางปกครองท่ีเกี่ยวกับการกําหนดใหชําระเงิน (กมลชัย รัตนสกาววงศ, 

2551, หนา 70-73) 



47 

 

 1. การเรียกเงินเพิ่ม 
 การเรียกเงินเพิ่มเปนมาตรการบังคับทางปกครองอยางหน่ึง เม่ือผูรับนิติกรรมทาง
ปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคําส่ังเปนการบังคับใหรีบปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองโดยเร็ว ซ่ึง
แตกตางจากคาปรับทางปกครองท่ีเปนการลงโทษในการกระทําผิดกฎหมายปกครอง แตยังไม
รายแรงถึงข้ันอาชญากรรม หรือความผิดอาญา มาตรการเรียกเงินเพิ่มไดนํามาใชในทางปกครอง
ของไทยอยูพอสมควร สวนมากจะนํามาใชกับนิติกรรมทางปกครองท่ีใหชําระเงินภาษีอากร 
คาบริการตาง ๆ หรือเงินสมทบท่ีกฎหมายกําหนดไว 
 อนึ่ง หนี้เงินตามกฎหมายหรือตามท่ีกําหนดไวในนิติกรรมทางปกครอง ในบางกรณี
กฎหมายจะกําหนดอัตราดอกเบี้ยไวดวย ดอกเบ้ียท่ีกฎหมายกําหนดไวนั้นมิใชมาตรการบังคับ
เพื่อใหปฏิบัติตามนิติกรรมทางปกครอง เพราะหนี้เงินโดยสภาพจะตองมีดอกเบ้ียเสมอ ดังนั้น 
ดอกเบ้ียจึงมีใชมาตรการในการเรียกเงินเพิ่มแตอยางใด 

 2. เบ้ียปรับและคาปรับ (Penalty and find) 
 เบ้ียปรับและคาปรับ เปนมาตรการบังคับทางปกครองทํานองเดียวกับกับเงินเพิ่ม แต
กฎหมายกําหนดจํานวนท่ีสูงกวาและปรับเพียงคราวเดียว ตัวอยางเชน การประเมินภาษีอากรของเจา
พนักงานประเมิน ในบางกรณีหากผูตองเสียภาษีไมปฏิบัติตาม อาจจะตองเสียเบ้ียปรับหนึ่งเทา หรือ
สองเทาของจํานวนภาษีท่ีจะตองชําระตามมาตรา 22 และมาตรา 26 แหงประมวลรัษฎากร เบ้ียปรับ
นี้ศาลฎีกาไดนําหลักกฎหมายแพงมาใชโดยวินิจฉัยวาศาลมีอํานาจลดจํานวนเบ้ียปรับได (คํา
พิพากษาศาลฎีกาท่ี 288/2508) การที่เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษหลีกเล่ียงไมจัดสง
น้ําเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดโดยระบบบําบัดน้ําเสียรวมหรือระบบกําจัดของเสียรวมของทาง
ระบบราชการและลักลอบปลอยน้ําเสียหรือของเสียลงสูส่ิงแวดลอมภายนอกเขตที่ต้ังแหลงกําหนด
มลพิษท่ีตนเปนเจาของหรือผูครอบครองหรือจัดสงน้ําเสียหรือของเสียไปทําการบําบัดรวมของทาง
ราชการ แตไมยอมชําระคาบริการที่กําหนดโดยไมมีสิทธิไดรับยกเวน จะตองเสียคาปรับส่ีเทาของ
อัตราคาบริการตามมาตรา 90 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ 
พ.ศ.2535 
 
 
 3. การยึดและอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสิน 
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 วิธีการในการยึด อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของผูมีหนาท่ีจะตองชําระเงินดังกลาว
นั้น ก็ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑวิธีการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม แต
สําหรับกรณีเงินภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรนั้น วิธีการอายัดใหปฏิบัติตามระเบียบท่ีอธิบดี
กรมสรรพากรกําหนด โดยอนุมัติรัฐมนตรีตามมาตรา 12 วรรคส่ี แหงประมวลรัษฎากร มาตรา 40 
วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 ขอ 10 วรรคสอง แหงประกาศคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 103 และ มาตรา 47 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 
 ในประเทศสหพันธรัฐสาธารณเยอรมนี กฎหมายใหความสําคัญกับอสังหาริมทรัพยมาก 
ฝายนิติบัญญัติไมไดมอบหมายอํานาจในการบังคับการยึดอสังหาริมทรัพยนี้แกฝายปกครอง แต
กําหนดไวอยางชัดเจนแจงวาการยึดอสังหาริมทรัพยจะตองใชการบังคับคดีทางศาล โดยใหศาล
แขวงเรียกวา Amtsgericht เปนองคกรศาลที่มีอํานาจในการบังคับคดีและยังกําหนดข้ันตอนของการ
บังคับการในเร่ืองใหชําระเงินไววา เจาหนาท่ีฝายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองใหผูรับนิติ
กรรมทางปกครองน้ันชําระเงินอยางหนึ่งอยางใดไดนั้น หนี้เงินดังกลาวจะตองถึงกําหนดชําระ โดย
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองเตือนใหผูรับนิติกรรมทางปกครองนั้นทราบลวงหนาอยางนอย 1 
สัปดาห 
 ข้ันตอนของการเตือนใหทราบลวงหนาก็เพิ่มจะเร่ิมปรากฏในกฎหมายไทย เชน 
พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ.2537 มาตรา 47 วรรคสอง กําหนดวาการมีคําส่ังใหยึดหรืออายัด
ทรัพยสิน จะกระทําไดตอเม่ือไดสงคําเตือนเปนหนังสือใหนายจางนําเงินสมทบหรือเงินเพิ่มท่ีคาง
มาจายภายในเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวาสามสิบวัน นับแตวันท่ีนายจางไดรับหนังสือนั้นและ
นายจางไมจายภายในเวลาท่ีกําหนด อยางไรก็ตาม เจาหนาท่ีฝายปกครองไทยแทบจะไมไดนํา
มาตรการยึด อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามท่ีกฎหมายใหอํานาจมาใชเพราะเปนงานยุงยาก
พอสมควร เจาหนาท่ีฝายปกครองเองก็ไมมีประสบการณและไมคุมคากับเวลาตลอดจนคาใชจายท่ี
จะตองเสียไป เพราะอาจมีข้ันตอนในการรองขัดทรัพย การขอกันสวน หรือการขอรับชําระหนี้กอน
ของเจาหนี้จํานองหรือบุริมสิทธิในช้ันนี้ได 
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การบังคับคดี 

 การบังคับคดี คือการจัดใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาล โดยเจาหนาท่ีของศาล ใน
หมวดนี้จะอธิบายถึงการบังคับคดีปกครองโดยศาลปกครองและการบังคับคดีแพง 

 1. การบังคับคดีปกครองโดยศาลปกครอง 
 คดีแพงและคดีปกครองมีความแตกตางกันในทางพื้นฐาน กลาวคือ คดีแพงเปนขอพิพาท
ระหวางเอกชนกับเอกชนในฐานะท่ีเทาเทียมกัน แตคดีปกครองเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของ
รัฐกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง คดีปกครองสวนใหญคูความฝายหนึ่งจะเปน
เอกชนผูถูกกระทบกระเทือนสิทธิจากการกระทําของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีละเมิดหลักนิติรัฐหรือ
หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการไมปฏิบัติใหถูกตองตาม
กฎหมาย ไมวาจะเปนการไมปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายหรือเปนการใชอํานาจดุลพินิจไมถูกตอง
ก็ตาม เม่ือมีขอพิพาทเกี่ยวกับคดีปกครองเกิดข้ึนประชาชนมีสิทธินําคดีดังกลาวไปฟองรองตอศาล
ปกครองสําหรับประเทศท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครองแยกตางหากจากศาลยุติธรรมซ่ึงรวมถึงประเทศ
ไทยดวย ซ่ึงท้ังการบังคับคดีแพงและคดีปกครอง คูความจะตองไดรับการรับรองสิทธิโดย
กระบวนการพิจารณาของศาลกอน หลังจากนั้นจึงจะใหองคกรท่ีมีอํานาจในการบังคับคดี
ดําเนินการบังคับคดี โดยการขอใหออกคําบังคับคดีสงไปใหคูความที่แพคดีตามคําพิพากษา หาก
คูความฝายท่ีแพคดีไมดําเนินการตามคําพิพากษาจึงจะดําเนินการบังคับคดีได 
 โดยในระบบกฎหมายมหาชนท่ีมีการบังคับคดีอยู 2 ประเภท คือ การบังคับคดีตามคํา
พิพากษาของศาลปกครอง (Die Vollstreckung aus verwaltungsgerichtlichen Titeln) และการบังคับ
ตามคําส่ังทางปกครอง (Die Vollstreckung aus Verwaltungsakten) อันไมใชเร่ืองการบังคับคดีโดย
ศาล แตสําหรับการบังคับคดีปกครองนั้น หมายถึง การดําเนินการบังคับเพื่อใหเปนไปตามคํา
พิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง ซ่ึงเปนการใชอํานาจตุลาการภายหลังจากท่ีมีคําพิพากษาหรือ
คําส่ังแลว โดยคําพิพากษาในคดีนั้นจะตองมีผลบังคับในทางกฎหมาย (Rechtskraft) หรือไมมีการ
ทุเลาการบังคับคดี และเปนคําพิพากษาท่ีจะตองมีการบังคับคดีซ่ึงไดแก กรณีท่ีศาลมีคําพิพากษา
และกําหนดคําบังคับใหฝายปกครองกระทําการหรือส่ังหามกระทําการ หรือกรณีท่ีศาลส่ังให
หัวหนาฝายปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตามหนาท่ีภายในระยะเวลาท่ีศาล
ปกครองกําหนด รวมท้ังกรณีท่ีศาลส่ังใหชดใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน สวนคําพิพากษาท่ีไม
จําเปนตองมีการบังคับคดี ไดแก คําพิพากษาท่ีศาลปกครองมีคําบังคับใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทาง
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ปกครองเพราะทําใหกฎหรือคําส่ังทางปกครองนั้นไมมีผลกระทบตอสิทธิของเอกชนใหตองปฏิบัติ
ตามอีก 
 การบังคับคดีปกครองนั้นสามารถบังคับคดีไดท้ังตอองคกรของรัฐและตอเอกชนซ่ึงใน
การบังคับคดีตอเอกชนนั้นโดยหลักแลวสามารถนําหลักการบังคับคดีในทางแพงมาใชบังคับกับการ
บังคับคดีตอเอกชนในคดีปกครองไดอยูแลว แตการบังคับคดีตอองคกรของรัฐนั้นอาจมีปญหาใน
กรณีการบังคับคดีเพื่อใหชําระเงิน และการบังคับคดีตามคําพิพากษาท่ีกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาท่ี
กระทําการ (บรรเจิด สิงคะเนติ, 2548, หนา 13) 
  (1) การบังคับคดีตามคําพิพากษาท่ีกําหนดใหองคกรของรัฐชดใชเงิน 
  เม่ือศาลมีคําพิพากษาและกําหนดคําบังคับใหผูแพคดีชดใชเงิน หากผูแพคดีไมปฏิบัติ
ตามคําบังคับของศาล ศาลมีอํานาจใชมาตรการบังคับคดีซ่ึงโดยหลักจะดําเนินการโดยการยึดและ
การอายัดทรัพยสินของผูแพคดีหรือลูกหนี้ตามคําพิพากษามาเพ่ือนําออกขายทอดตลาดและนําเงินท่ี
ไดมาชําระใหแกผูชนะคดีหรือเจาหนี้ตามคําพิพากษา ซ่ึงมาตรการดังกลาวนี้สามารถนํามาใชบังคับ
กับทรัพยสินของเอกชนได แตในการนํามาใชบังคับกับองคกรของรัฐนั้น Otto Mayer ผูวางรากฐาน
แหงกฎหมายปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี เห็นวา ตามหลักนิติรัฐไมมีความจําเปนท่ีจะตอง
กระทําการบังคับคดีตอองคกรของรัฐ โดยอาศัยอํานาจจากภายนอกบังคับใหรัฐเคารพตอกฎหมาย
ของรัฐ นอกจากนี้ Otto Mayer ยังใหเหตุผลวา รัฐในฐานะลูกหนี้ยอมมีความสามารถในการชําระ
เงินไดเสมอ ดังนั้น จึงไมมีความจําเปนแตประการใดท่ีจะนําไปบังคับคดีได 
  (2) การบังคับคดีตามคําพิพากษาท่ีกําหนดใหองคกรของรัฐกระทําการ 
  ในคดีปกครองไดกําหนดมาตรการบังคับในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไมดําเนินการตาม
ความผูกพันท่ีกําหนดไวในคําพิพากษา ท้ังนี้ ก็เพื่อทําใหการคุมครองสิทธิมีผลในทางปฏิบัติอยาง
แทจริง ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐไมกระทําการตามท่ีกําหนดไวในคําพิพากษา ตามหลักท่ัวไป ถือ
วาเจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบในเร่ืองดังกลาว การละเมิดหนาท่ีทางราชการซ่ึงอาจจะนําไปสูการใช
มาตรการบังคับอยางใดอยางหนึ่งได เชน การภาคทัณฑ การกําหนดคาปรับทางปกครอง เปนตน  
  เชนเดียวกับการบังคับคดีประเภทอ่ืน ๆ ท่ีไดกลาวมาแลววา อํานาจในการบังคับคดี
ปกครองเปนอํานาจของศาลปกครองโดยการกําหนดคําบังคับเพื่อใหเปนไปตามคําพิพากษา หรือ
อํานาจส่ังปรับฝายปกครองในกรณีท่ีไมมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลปกครองที่กําหนดให
กระทําการ (รพี แพงสภา, 2543, หนา 36) และหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีดําเนินการบังคับให
เปนไปตามคําบังคับของศาลปกครอง ไดแก สํานักงานศาลปกครอง 
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 กลาวโดยสรุป การบังคับคดีปกครองเปนการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาศาล
ปกครอง ซ่ึงมีพื้นฐานมาจากขอพิพาทในทางปกครองอันเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับ
เอกชนหรือระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเอง คดีปกครองสวนใหญจะเปนกรณีท่ีเอกชนฟอง
เจาหนาท่ีฝายปกครองเปนคดีตอศาล ดังนั้น การบังคับคดีปกครองสวนมากจึงเปนการบังคับกับฝาย
ปกครอง 

 2. การบังคับคดีแพง 
 คดีแพงเปนคดีท่ีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนซ่ึงมีสถานะท่ีเทาเทียม
กัน ดังนั้น เม่ือมีขอพิพาทในทางแพงเกิดข้ึน เอกชนจะใชอํานาจของตนบังคับการใหเปนไปตาม
สิทธิของตนโดยพลการไมได แตจะตองนําคดีมาฟองตอศาลเพ่ือท่ีศาลจะไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง
ช้ีขาดตัดสินคดีอันเปนการรับรองสิทธิในการท่ีจะบังคับใหเปนไปตามสิทธิของตน และเม่ือฝายท่ี
แพคดีหรือลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล ฝายท่ีชนะคดีหรือ
เจาหนี้ตามคําพิพากษาจึงมีอํานาจบังคับคดีโดยการขอใหองคกรท่ีมีอํานาจในการบังคับคดี
ดําเนินการบังคับคดีใหเปนไปตามสิทธิของตนซ่ึงไดรับการรับรองโดยคําพิพากษาหรือคําส่ังของ
ศาลแลว การบังคับคดีแพงจึงเปนกระบวนการบังคับเพื่อใหบรรลุผลตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของ
ศาลในคดีแพงภายหลังจากศาลไดมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังแลว  
 เม่ือศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังซ่ึงจะตองมีการบังคับคดี (คําพิพากษาหรือคําส่ังซ่ึงจะตอง
มีการบังคับคดี หมายถึง คําพิพากษาหรือคําส่ังท่ีกําหนดใหคูความฝายหนึ่งมีหนาท่ีปฏิบัติการชําระ
หนี้แกอีกฝายหน่ึง ซ่ึงอาจจะเปนการกําหนดใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการอยางใด ๆ เชน เม่ือศาลพิพากษาใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาชําระเงินจํานวน
หนึ่งแกเจาหนี้ตามคําพิพากษา หรือใหคืน ใหใชราคาทรัพยสิน ใหออกไปจากบานเชา ตึกแถว 
โรงเรือน หรือท่ีดิน เปนตน) แลว โดยหลักเปนหนาท่ีของศาลท่ีจะตองออกคําบังคับ (คําบังคับ คือ 
คําส่ังของศาลที่ส่ังใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษาโดยกําหนดวิธีท่ีจะปฏิบัติไวรวมท้ังระบุระยะเวลา 
และเง่ือนไขอ่ืนๆ ตามท่ีจําเปนและกําหนดวิธีการบังคับไวในตอนทายวา ถาผูตองคําบังคับไม
ปฏิบัติตาม ผูนั้นจะตองถูกยึดทรัพยหรือถูกจับและจําขัง เหตุท่ีกฎหมายบัญญัติใหศาลมีคําบังคับก็
เพราะคําพิพากษาหรือคําส่ังเปนเพียงคําวินิจฉัยโตเถียงและช้ีขาดถึงสิทธิและหนาท่ีของคูความ
เทานั้นไมมีสภาพบังคับ) (พิพัฒน จักรางกูร, 2534, หนา 151-152) แกลูกหนี้ตามคําพิพากษาเพ่ือให
ปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้น โดยกําหนดวิธีการใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติตามคํา
บังคับภายในระยะเวลาและเงื่อนไขตามที่ศาลกําหนด หากลูกหนี้ตามคําพิพากษาไมปฏิบัติตามคํา
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บังคับภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนดไว เจาหนี้ตามคําพิพากษามีอํานาจขอใหมีการบังคับคดีตามคํา
พิพากษาได คําบังคับจึงเปนส่ิงท่ีเช่ือมตอระหวางการส้ินสุดของการดําเนินคดีในศาลกับการเร่ิมตน
ของการบังคับคดี (ศุภลักษณ จันทพลาบูรณ, 2532, หนา 6) สําหรับคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลที่
ไมตองมีการบังคับคดี ศาลก็ไมตองออกคําบังคับ ซ่ึงไดแก คําพิพากษาหรือคําส่ังท่ีไมไดกําหนด
หนาท่ีใหคูความฝายหน่ึงตองใชเงินหรือสงมอบทรัพยสิน หรือกระทําการหรืองดเวนกระทําการ
อยางใด ๆ ใหแกคูความอีกฝายหนึ่ง ซ่ึงเปนคําพิพากษาท่ีไมมีอะไรจะบังคับหรือไมจําเปนตอง
บังคับ 
 การบังคับคดีใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังในคดีแพงอาจแยกพิจารณาตามวัตถุ
แหงหนี้ท่ีกําหนดไวในคําพิพากษาไดเปน 2 กรณี คือ 
  (1) กรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาชําระเงิน ในกรณีนี้
เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจยึดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษา หรืออายัดทรัพยสินของ
ลูกหนี้ตามคําพิพากษาในกรณีท่ีทรัพยสินหรือสิทธิอยูท่ีบุคคลภายนอกหรือเปนของบุคคลภายนอก
ซ่ึงจะตองสงมอบหรือโอนกรรมสิทธ์ิหรือชําระใหแกลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซ่ึงเจาหนี้ตามคํา
พิพากษาอาจรองขอใหดําเนินการบังคับคดีโดยการอายัดทรัพยสินและเงินท่ีลูกหนี้มีสิทธิไดรับจาก
บุคคลภายนอกได และนําออกขายทอดตลาดเพ่ือนําเงินมาชําระหนี้ตามคําพิพากษา 
  (2) กรณีท่ีศาลพิพากษาใหสงมอบทรัพยสิน หรือกระทําการหรืองดเวนกระทําการ
อยางใด ๆ เชน ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาร้ือถอนส่ิงปลูกสรางออกจากทรัพยพิพาท หรือพิพากษา
ขับไลลูกหนี้ตามคําพิพากษา เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจจัดการบังคับใหลูกหนี้ปฏิบัติตามคํา
พิพากษาปฏิบัติตามเง่ือนไขท่ีระบุในหมายบังคับคดีได เชน ในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาใหสงมอบ
ทรัพยสิน เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจยึดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาเพื่อสงมอบใหแก
เจาหนี้ตามคําพิพากษา หรือในกรณีท่ีศาลมีคําพิพากษาขับไลลูกหนี้ตามคําพิพากษาออกจากทรัพย 
หากไมมีบุคคลใดอยูอาศัยในทรัพยพิพาท เจาพนักงานบังคับคดีมีอํานาจมอบทรัพยนั้นใหเจาหนี้
ตามคําพิพากษาเขาครอบครองไดทันที และหากลูกหนี้ตามคําพิพากษาหรือบริวารยังไมออกไปตาม
คําบังคับของศาล เจาพนักงานบังคับคดีอาจรายงานตอศาลเพ่ือมีคําส่ังจับกุมและกักขังลูกหนี้ตามคํา
พิพากษาหรือบริวารของลูกหนี้ตามคําพิพากษาได หรือในกรณีท่ีศาลพิพากษาใหลูกหนี้ตามคํา
พิพากษากระทําการหรือใหงดเวนกระทําการ ศาลอาจส่ังบังคับโดยใหบุคคลภายนอกกระทําการ
แทนและลูกหนี้ตามคําพิพากษาเปนผูเสียคาใชจาย หรือขอใหศาลส่ังใหถือเอาคําพิพากษาแทนการ
แสดงเจตนาของลูกหนี้ตามคําพิพากษา ซ่ึงหากลูกหนี้ตามคําพิพากษาจงใจไมปฏิบัติตามคําบังคับ 
เจาหนี้ตามคําพิพากษาอาจขอใหศาลส่ังใหจับกุมหรือกักขังลูกหนี้ตามคําพิพากษาได 
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 การบังคับคดีเปนวิธีดําเนินการเพ่ือบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง โดยเปน
กระบวนพิจารณาที่จะตองดําเนินการภายหลังจากท่ีศาลมีคําพิพากษาซ่ึงจะตองมีการบังคับคดีแลว 
ซ่ึงการดําเนินการบังคับคดีสวนมากมิไดกระทําโดยศาล แตกระทําโดยเจาพนักงานบังคับคดี 
อยางไรก็ตาม อํานาจบังคับคดีก็เปนอํานาจของศาล ศาลท่ีมีอํานาจบังคับคดียอมมีอํานาจบังคับคดี
ดวยวิธีบังคับคดีท้ังปวง เชน ออกคําบังคับ ออกหมายบังคับคดี ออกหมายจับลูกหนี้ตามคําพิพากษา 
แบะมีอํานาจทําคําวินิจฉัยช้ีขาดเร่ืองใด ๆ อันเกี่ยวดวยการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง 

(ประจักษ พุทธสมบัติ, 2544, หนา 116) เจาพนักงานบังคับคดีมีฐานะเปนเพียงเจาพนักงานของศาล
ซ่ึงมีหนาท่ีดําเนินการบังคับคดีตามข้ันตอนแหงการบังคับคดีและตองปฏิบัติตามคําส่ังศาลเทานั้น 
เจาพนักงานบังคับคดีจะอุทธรณหรือฎีกาคําส่ังศาลไมได นอกจากนี้ในการดําเนินการบังคับคดีให
เปนไปตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลนั้น เจาพนักงานบังคับคดีอาจมอบหมายใหบุคคลอ่ืน
ปฏิบัติการแทนก็ได ท้ังนี้ตามคุณสมบัติ หลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด 
 อยางไรก็ดี แมวาในช้ันบังคับคดีศาลจะมีคําส่ังใหเจาพนักงานบังคับคดีดําเนินการบังคับ
คดีตามวิธีการที่กําหนดในกฎหมายแลวก็ตาม ก็ยังอาจบังคับคดีโดยวิธีการใด ๆ ไดอีก เชน ตามการ
ตกลงหรือประนีประนอมยอมความท่ีคูกรณีอาจตกลงใหบังคับคดีอยางใดก็ได ศาลก็จะกําหนด
วิธีการที่นอกเหนือได แตตองเปนวิธีการที่ไมขัดตอความสงบเรียบรอยของประชาชนประกอบกับ
เจตนารมณของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงท่ีไมประสงคจะใหมีการพิพาทกันในคดีแพง 
กฎหมายจึงเปดโอกาสใหมีการสละสิทธิในการบังคับคดี หรืองดการบังคับคดีช่ัวคราวได เพื่อให
คูความมีโอกาสผอนปรนชวยเหลือกันไดตามสมควร (ศุภลักษณ จันทพลาบูรณ, 2532, หนา 58) 
 กลาวโดยสรุป การบังคับคดีแพงเปนกระบวนการบังคับเพี่อใหบรรลุตามคําพิพากษาหรือ
คําส่ังของศาลในคดีแพง กลาวคือ เม่ือศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังช้ีขาดตัดสินคดีอันเปนการรับรอง
สิทธิของคูความฝายท่ีชนะคดีหรือเจาหนี้ตามคําพิพากษาในการที่จะบังคับใหเปนไปตามสิทธิของ
ตน ซ่ึงก็เปนการกําหนดภาระหนาท่ีแกคูความฝายท่ีแพคดีหรือลูกหนี้ตามคําพิพากษาใหตอง
ปฏิบัติการชําระหนี้ตามท่ีกําหนดไวในคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นดวย และหากลูกหนี้ตามคํา
พิพากษาไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบท่ีจะรองขอให
บังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังนั้นได อํานาจบังคับคดีเปนอํานาจของศาล โดยมีเจาพนักงาน
บังคับคดีเปนเจาพนักงานในการดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลซ่ึงอาจ
มอบหมายใหบุคคลอ่ืนปฏิบัติการแทนได 

 3. ความแตกตางของการบังคับทางปกครองและการบังคับคดีแพง 
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 การบังคับทางปกครองและการบังคับคดีนั้นตางก็เปนการใชอํานาจรัฐเขาไปกําหนด
พฤติกรรมและจํากัดตัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและเปนการทําใหการบังคับใชกฎหมาย
บรรลุผลไดในทางปฏิบัติดวยกันท้ังส้ิน แตสภาพบังคับท้ังสองกรณีดังกลาวก็มีลักษณะท่ีแตกตาง
กันบางประการ ซ่ึงอาจสรุปไดดังนี้ 
  (1) การบังคับทางปกครองและการบังคับคดีมีลักษณะท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญ คือ 
ส่ิงท่ีใชเปนฐานของการบังคับ กลาวคือ ในกรณีการบังคับทางปกครองนั้น ส่ิงท่ีเปนฐานของการ
บังคับทางปกครอง ไดแก คําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของประชาชนเฉพาะราย โดยคําส่ังทางปกครองท่ีเปน
ฐานของการบังคับทางปกครองน้ัน จะตองเปนคําส่ังทางปกครองท่ีจะตองมีการบังคับการให
เปนไปตามคําส่ังทางปกครองหากผูรับคําส่ังฝาฝนหรือละเลยไมปฏิบัติตามคําส่ัง นั่นก็คือ คําส่ังทาง
ปกครองท่ีกําหนดภาระหนาท่ีใหผูรับคําส่ังหรือตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองน้ัน ไมวาจะเปน
การกําหนดใหชําระเงิน หรือใหกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใด ๆ เชน คําส่ังเรียกใหชําระ
คาภาษีอากร คําส่ังใหร้ือถอนอาคาร คําส่ังใหงดการกอสรางอาคาร เปนตน ซ่ึงการท่ีเจาหนาท่ีฝาย
ปกครองจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองบังคับกับเอกชนคนใดคนหน่ึงไดนั้นจะตอง
ปรากฏขอเท็จจริงวา ไดมีการออกคําส่ังทางปกครองโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจออกคําส่ัง
โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองผูมีอํานาจออกคําส่ัง ซ่ึงมีผลทําใหผูรับคําส่ังหรือผูท่ีตองอยูภายใตคําส่ัง
ทางปกครองตองปฏิบัติตาม และหากผูรับคําส่ังหรือผูท่ีตกอยูภายใตคําส่ังทางปกครองดังกลาวไม
เห็นดวย ก็ชอบท่ีโตแยงคัดคานตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนดไว แตถาไมใชสิทธิโตแยงคัดคาน
ภายในระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกําหนดและกระทําการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง 
เจาหนาท่ีฝายปกครองก็ชอบท่ีจะนํามาตรการบังคับตาง ๆ ตามที่กฎหมายบัญญัติใหอํานาจไวมาใช
บังคับเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมายท่ีใชอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองออก
คําส่ังทางปกครองดังกลาวได แตในกรณีของกฎหมายท่ีใหอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวได แตในกรณีของการบังคับคดีนั้น ส่ิงท่ีเปนฐานของการบังคับคดี ไดแก คํา
พิพากษา ตัวอยางเชน ในคดีแพงเม่ือศาลมีคําพิพากษาซ่ึงจะตองมีการบังคับคดี เชน คําพิพากษาให
จําเลยชําระหนี้ใหแกโจทก คําพิพากษาใหขับไลจําเลยออกจากท่ีดินพิพาท คําพิพากษายอมมีผล
ผูกพันคูความในคดีในการที่จะตองปฏิบัติตามคําพิพากษา และศาลจะออกคําบังคับกําหนดวิธีการ
ใหลูกหนี้ตามคําพิพากษาหรือคําส่ัง และเปนกระบวนการท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากท่ีศาลมีคําพิพากษา
โดยอาศัยอํานาจตามคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาล 
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  (2) หากพิจารณาในแงขององคกรท่ีมีอํานาจบังคับการ จะพบวาองคกรท่ีมีอํานาจ
บังคับทางปกครองกับองคกรท่ีมีอํานาจบังคับคดีนั้นมีความแตกตาง กลาวคือ กรณีการบังคับคดีไม
วาจะเปนการบังคับคดีอาญา การบังคับคดีแพง หรือการบังคับคดีปกครองก็ตาม องคกรท่ีมีอํานาจ
บังคับคดี คือ องคกรตุลาการ โดยจะมีหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดําเนินการบังคับตามคําบังคับของศาลซ่ึง
ออกตามคําพิพากษาหรือคําส่ังใด ๆ อันเกี่ยวดวยการบังคับคดี แตกตางกันตามลักษณะของคดีแตละ
ประเภท แตการบังคับทางปกครองนั้นเปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจฝายปกครองสามารถ
บังคับการใหเปนไปตามลักษณะของคดีแตละประเภท แตการบังคับทางปกครองน้ันเปนกรณีท่ี
กฎหมายบัญญัติใหอํานาจฝายปกครองสามารถบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองไดเอง
ตามวิธีการและเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด โดยไมตองผานการพิจารณาพิพากษาจากองคกรตุลาการ
กอน ท้ังนี้ ก็ดวยเหตุผลสําคัญอันเนื่องมาจากภาระหนาท่ีของฝายปกครองในฐานะท่ีเปนผูบังคับใช
กฎหมายในการปฏิบัติราชการตาง ๆ กับประชาชน ซ่ึงสวนใหญจะเปนการดําเนินภารกิจในการ
จัดทําบริการสาธารณะซ่ึงตองการความเรงดวนในการดําเนินการเพื่อสนองตอบความตองการของ
ประชาชนโดยสวนรวม กฎหมายจึงบัญญัติใหฝายปกครองมีอํานาจดําเนินการบังคับทางปกครอง
ไดเองในบางกรณีเพื่อใหฝายปกครองสามารถบังคับใชกฎหมายไดอยางมีประสิทธิภาพและบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนั้น ๆ อันจะทําใหฝายปกครองสามารถดําเนินภารกิจทางปกครอง
ไดอยางตอเนื่อง รวดเร็วและในบางกรณียังเปนการปองกันและแกไขเยียวยาปญหาหรือความ
เสียหายซ่ึงหากไมรีบดําเนินการแลวจะยิ่งกอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนหรือตอสังคม
สวนรวมมากข้ึน ประกอบกับกระบวนการแกไขเยียวยาความเสียหายโดยองคกรตุลาการมีความ
ยุงยากสลับซับซอนและใชเวลานาน ทําใหไมสามารถดําเนินการกับเหตุการณหรือปญหาท่ีเกิดข้ึน
ไดทันทวงที สงผลใหเกิดความเสียหายมากข้ึน เชน กรณีการบังคับจัดเก็บภาษีอากรประเภทตาง ๆ 
เพื่อใหสามารถนํามาใชเปนเงินงบประมาณแผนดินในการบริหารประเทศไดอยางตอเนื่อง หรือ
กรณีการบังคับร้ือถอนอาคาร ส่ิงกอสราง หรือส่ิงอ่ืนใด เพื่อคุมครองความปลอดภัยของประชาชน
หรือเพื่อความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเอง เปนตน 
  (3) การบังคับทางปกครองและการบังคับคดียังมีความแตกตางกันในแงของการ
เร่ิมตนของอํานาจบังคับการ กลาวคือ การบังคับทางปกครองเปนกรณีท่ีองคกรฝายปกครองจะ
เร่ิมตนกระทําการบังคับทางปกครองไดเองเม่ือมีการกระทําฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังทาง
ปกครองโดยฝายปกครองจะตองดําเนินการบังคับทางปกครองภายใตขอบเขตและเง่ือนไขตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ สวนการเร่ิมตนของอํานาจบังคับคดีนั้น ศาลไมอาจบังคับไดเองทันที เม่ือมีการ
กระทําฝาฝนกฎหมาย แตจะตองมีผูเสียหายหรือถูกโตแยงสิทธิเสนอเร่ืองตอศาลไมวาจะเปนการ
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ฟองหรือการรองขอเพ่ือใหศาลไดพิจารณาพิพากษาและใชมาตรการบังคับตามท่ีกฎหมายบัญญัติแต
การส้ินสุดของอํานาจบังคับทางปกครองและอํานาจบังคับคดีนั้นมีลักษณะเดียวกัน คือ อํานาจ
บังคับคดีจะส้ินสุดเม่ือไดมีการปฏิบัติตามคําพิพากษาแลว 


