
 

 

บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

บทสรุป 

 หลักการของกฎหมาย การที่จะใหกฎหมายมีความศักดิ์สิทธ์ินั้น อยูท่ีการบังคับ หากมีการ
บังคับไดอยางมีประสิทธิภาพจะทําใหเกิดประโยชนสูงสุดตามวัตถุประสงคของกฎหมาย ดังนั้น
การบังคับตามกฎหมาย (Law enforcement) เปนหนาท่ีของหนวยงานท่ีใชกฎหมายนั้นโดยตรง  
 กฎหมายปกครองมีวัตถุประสงคเปนการสรางความเปนธรรมใหกับมหาชนโดยรวมเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะในหลักการของกฎหมายมหาชนตองมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจรัฐหรือ
หนวยงานของรัฐไวอยางชัดแจงจึงเปนหนาท่ีของหนวยงานรัฐทุกหนวยงานท่ีจะบังคับใชกฎหมาย
ปกครองดวยการออก “คําส่ังทางปกครอง” และหากไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองก็ตองใช 
“มาตรการบังคับทางปกครอง” (Enforcement of an administrative) ใหเกิดผลสัมฤทธ์ิอยางมี
ประสิทธิภาพ  
 ในระบบสากล รัฐ ถือเปนหนึ่งเดียว มีอํานาจอธิปไตยท่ีไดจากปวงชนผานกระบวนการ
ทางนิติบัญญัติ บริหาร ตุลาการทําใหรัฐซ่ึงเปนนามสมมุติมีอํานาจการปกครองเหนือประชาชน
พลเมือง การใชอํานาจและการปฏิบัติหนาท่ีของรัฐจึงตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายตามหลัก 
“นิติรัฐ” ยุคสมัยโรมันมีความเจริญรุงเรืองทางดานกฎหมายท้ังภาคเอกชนและภาคมหาชน ตอมา
ประเทศทางภาคพ้ืนยุโรปลวนมีแนวคิดทฤษฎีมาจากหลักกฎหมายของโรมันดังกลาว ซ่ึงประเทศท่ี
มีความเจริญดานกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองมากท่ีสุดคือประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส
และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซ่ึงมีหลักในทางปกครองมากวาสองรอยป  
 ประเทศไทยไดนําหลักกฎหมายปกครองมาบังคับใชตามระบบสากล เพื่อใหรัฐไดปฏิบัติ
ตามหลัก “นิติรัฐ” มีการนําหลักแนวคิดกฎหมายปกครองมาจากประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี มีการจัดต้ังศาลปกครอง วิธีพิจารณาคดีปกครองและการบังคับ
คดีปกครอง ซ่ึงเปนการใชอํานาจของฝายตุลาการ แตในระบบการปกครองอํานาจหนาท่ีในการ
บริหารประเทศเปนของฝายบริหาร จึงมีการวางหลักเกณฑการใชอํานาจของฝายบริหารหรือฝาย
ปกครองไวตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เปนกฎหมายกลางใหเปน
มาตรฐานสําหรับหนวยงานฝายปกครองไดนําไปปฏิบัติในการออกคําส่ังทางปกครอง  
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คําส่ังทางปกครองใหชดใชเงินหรือกระทําการเปนกรณีท่ีตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง ยังไมเกิดประโยชนสูงสุดตามวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 ดานเนื้อหาและรูปแบบเพราะไมมีกฎหมายหรือระเบียบรองรับถึงวิธีการ
ดําเนินการอยางชัดเจนในรายละเอียดโดยตรงของวิธีการปฏิบัติ คงมีบทบัญญัติวาใหใชประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาบังคับโดยอนุโลม เม่ือไมมีการบัญญัติกฎหมายกฎระเบียบใหชัด
แจงทําใหการปฏิบัติเกิดความแตกตางและบุคลากรซ่ึงไมมีอํานาจหนาท่ีโดยตรงไมมีความเช่ียวชาญ
รวมท้ังในปญหาดานการใชดุลพินิจท่ีไมเปนธรรมจากการปฏิบัติท่ีมีอคติ 
 การที่ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2549 ไดบัญญัติใหหนวยงานท่ี
ออกคําส่ังเปนผูปฏิบัติใชมาตรการบังคับทางปกครอง ทําใหการปฏิบัติเปนไปอยางไมมีรูปแบบ
หรือแผนการดําเนินงานท่ีชัดเจน ทิศทางในการทํางานอยางเดียวกัน ไมมีการควบคุมและตรวจสอบ 
ปราศจากหนวยงานกลางท่ีจะเปนเจาภาพรับผิดชอบ ทําใหเกิดปญหาหนวยงานท่ีออกคําส่ังทาง
ปกครองไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองได เพราะไมมีกฎหมายบัญญัติกําหนดใหอํานาจ
ไวโดยเฉพาะชัดเจน ตลอดจนบุคลากรและการใชดุลพินิจแหงการกระทํา ทําใหหนวยงานหรือ
เจาหนาท่ีมีเหตุขัดของในการปฏิบัติ       
 การใชมาตรการบังคับทางปกครอง เปนกระบวนการท่ีละเอียดออน บุคลากรท่ีทําหนาท่ี
ใชมาตรการบังคับทางปกครอง ตองมีความรูความสามารถในสาขากฎหมายแพงพาณิชย กฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพงและหลักกฎหมายมหาชน รวมท้ังพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวของตาง ๆ อยาง
ชํานาญและเช่ียวชาญ จึงจะทําใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองสัมฤทธ์ิผล 
 ประกอบกับในกระบวนการใชมาตรการบงัคับทางปกครอง ยังไมแพรหลายในหนวยงาน
ของรัฐ หรือมีการศึกษาใหรูถึงกระบวนการดังกลาว จึงเปนเหตุใหมีกรณีการนําขอพิพาททาง
ปกครอง ไปฟองรองตอศาลปกครองทันที ท้ังท่ียังมิไดดําเนินการในสวนของวิธีทางปกครองให
เสร็จส้ินกอน ทําใหมีคําพิพากษาของศาลปกครองวา ในการดําเนินการทางปกครอง จะตอง
ดําเนินการในกระบวนการของฝายทางปกครองใหเสร็จส้ินกระบวนการกอน ทําใหเปนเหตุขัดของ
ลาชาเสียหายกับราชการท่ีจะไดรับการชดใชคืนจากบุคคลผูท่ีทําความเสียหายใหแกรัฐ  
 ดังนั้น เพื่อมิใหเกิดความลาชาเสียหายแกราชการ การมีบทบัญญัติกฎหมายบังคับใช
มาตรการบังคับทางปกครองอยางชัดเจน ยอมทําใหคําส่ังทางปกครองสามารถบังคับไดตาม
วัตถุประสงคของของหนวยงาน และกระบวนการใชมาตรการบังคับทางปกครองมีความรวดเร็ว 
เปนธรรม รวมท้ังการจัดใหมีหนวยงานหรือองคกรกลางโดยมีบุคลากรที่ เช่ียวชาญมีหนาท่ี
รับผิดชอบโดยตรงกอใหเกิดมาตรฐานความเปนธรรม รัฐรับประโยชนสูงสุดไดรับการชดใชคืนเงิน
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อยางรวดเร็ว สามารถควบคุมตรวจสอบประเมินผล คําส่ังทางปกครองและการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองไดในหนวยงานเดียว 
 คําส่ังทางปกครองท่ีตองใชมาตรการบังคับเปนกฎหมายท่ีบังคับใหหนวยงานท่ีออกคําส่ัง
ไปดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองซ่ึงยังมีปญหาอุปสรรค คือ   
 1. ปญหาการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชในการบังคับทางปกครอง
ดานเน้ือหาและรูปแบบ เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไมมี
บทบัญญัติโดยตรงรองรับถึงวิธีดําเนินการอยางชัดเจนในรายละเอียดเพียงแตบัญญัติวา ใหใช
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาบังคับโดยอนุโลมทําใหมีอุปสรรคตอการปฏิบัติตามหลัก
นิติรัฐ เพราะรัฐ หรือหนวยงานของรัฐจะกระทําการส่ิงใดไดนั้นจะตองมีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจ
ไวอยางชัดเจน  
 2. ปญหาการดําเนินการบังคับทางปกครองกับทรัพยสินท่ีไมอยูในขายแหงการบังคับคดี
ตามกฎหมายแพงและพาณิชย เนื่องจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดบัญญัติ
ใหนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึง มาตรา 285 และมาตรา 
286แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงนั้นเปนบทบัญญัติท่ัวไปท่ีบัญญัติข้ึนเพื่อคุมครอง
ลูกหนี้ จึงทําใหทรัพยสินบางประการนั้นไมสามารถทําการยึดหรืออายัดได ทําใหเกิดเปนปญหาวา 
ทรัพยสินท่ีไมอยูในขายแหงการบังคับคดีตามกฎหมายแพงและพาณิชยเปนทรัพยสินท่ีอยูในขาย
การบังคับทางปกครองหรือไม  จึงควรมีบทบัญญัติอยางชัดเจนเพื่อใหคําส่ังทางปกครอง
วัตถุประสงคตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติ     
 3. ปญหาการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชในการบังคับทางปกครอง
ดานบุคลากร เม่ือเจาหนาท่ีในหนวยงานไมมีอํานาจตามกฎหมายอยางชัดเจน เนื่องจากหนวยงาน
ของรัฐแตละแหง เม่ือพิจารณาถึงอํานาจหนาท่ีของบุคลากรในหนวยงานนั้น ๆ จะไมมีกฎหมาย
หรือระเบียบรองรับสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองซ่ึงเปนกฎหมายใหมโดยเฉพาะ ทํา
ใหบุคลากรในหนวยงานของรัฐไมพรอมและไมเช่ียวชาญตลอดจนประสบการณในการท่ีจะไป
บังคับใชมาตรการบังคับทางปกครอง หรือกรณีบุคลากรท่ีไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ หากไมมี
กฎหมายหรือระเบียบมารองรับการปฏิบัติอยางชัดเจน ก็ทําใหมีปญหาในเร่ืองการพิจารณาใช
ดุลพินิจพิจารณาได          
 4. ปญหาการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชในการบังคับทางปกครอง
ดานการใชดุลพินิจ เนื่องจากเปนผูออกคําส่ังทางปกครองและผูใชมาตรการบังคับทางปกครองเปน
บุคคลหรือหนวยงานเดียวกัน การปฏิบัติตองใชอํานาจพิจารณาหรือใชดุลพินิจ ทําใหขัดตอหลัก
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ความมีสวนไดสวนเสีย ความเปนกลาง หรือความเปนธรรม เพราะการท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจ
หนวยงานทางปกครองท่ีออกคําส่ังไปดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยตรง ทําให
หนวยงานนั้นมีอํานาจในการออกคําส่ังและการบังคับ เปรียบเสมือนหนวยงานทางปกครองเปน
โจทกและบุคคลท่ีตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองเปนจําเลย หากยินยอมใหโจทกไปทําการบังคับ
ไดเอง โจทกอาจใชดุลพินิจหรือใชสิทธิท่ีมีอํานาจเหนือกวา กระทําการใหเกิดความไมเปนธรรม
หรือมีอคติเลือกปฏิบัติได 
 5. ปญหาเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองกรณีการกําหนดคาปรับทางปกครอง 
เนื่องจากความเปนกฎหมายกลางของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ใน
มาตรา 58 วรรคสอง นั้นไมสอดคลองกับปญหาท่ีเกิดความเสียหายของแตละหนวยงาน การเรียก
การกําหนดคาปรับทางปกครอง ตองใหหนวยงานท่ีกําหนดในกฎกระทรวงเปนระเบียบ ขอบังคับ
ของหนวยงานตัวเอง ในคาปรับทางปกครองใหสอดคลองกับความเปนธรรมกับความเสียหายท่ีเกิด
ข้ึนกับประชาชนและกระทบประโยชนสาธารณะ 

ขอเสนอแนะ 

 ในอนาคตคดีปกครองจะมีเพิ่มข้ึนมากเร่ือยไป เพราะรัฐตองปฏิบัติตามหลักนิติรัฐ การ
กระทําส่ิงใดตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวหากนักกฎหมายมหาชนมองไมเห็นสภาพ
ปญหาไมทําการปรับปรุงแกไข กฎหมายระเบียบ ในเร่ืองการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให
เกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนแลว จะทําใหกระบวนการบังคับทางปกครองไรผล  
 ดังนั้น “คําส่ังทางปกครอง” ท่ีตองใช “มาตรการบังคับทางปกครอง” ใหชดใชเงินหรือ
ทรัพยสิน โดยการยึดอายัดทรัพยสิน หรือคําส่ังท่ีบังคับใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ การขับ
ไลร้ือถอน หรือส่ังหามมิใหกระทํา หนวยงานทางปกครองที่ออกคําส่ังบางแหงไมมีกฎหมายหรือ
ระเบียบมารองรับใหสามารถปฏิบัติได เพราะกรรมวิธี ข้ันตอน ของการดําเนินการบังคับ
ละเอียดออน การที่หนวยงานแตละแหงเปนผูดําเนินการจะทําใหเกิดมาตรฐานท่ีแตกตางและไมเปน
ธรรมตามหลักการใชดุลพินิจ ตองใชหนวยงานหรือบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถโดยเฉพาะจึง
จะปฏิบัติไดผลสัมฤทธ์ิ         
 การจัดต้ัง “หนวยงานกลางในการบังคับทางปกครอง” เปนหนวยงานกลางข้ึนมา
รับผิดชอบโดยตรงสําหรับการใช “มาตรการบังคับทางปกครอง” (Enforcement of an 
Administrative) ใหกับทุกหนวยงานแลว จะทําใหรัฐและสาธารณะไดประโยชนสูงสุด ตาม
วัตถุประสงคของกฎหมาย        
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 การท่ีจะใหหนวยงานกลางในการบังคับทางปกครองเปนหนวยงานท่ีมีประสิทธิภาพ 
สามารถใชปฏิบัติไดจริง เจาหนาท่ีผูปฏิบัติมีความม่ันใจโดยใหมีการดําเนินการ ซ่ึงในสวนของการ
จัดต้ัง “หนวยงานกลางในการบังคับทางปกครอง” ใหมีความสําเร็จเกิดประโยชนสูงสุดมีการดําเนิน
อยางรวดเร็ว ไมมีลักษณะลาชา ติดยึดกับกฎระเบียบเชนราชการท่ัวไป เพราะเปนหนวยงานท่ีจะ
สามารถหารายไดเปนของตนเองและทําใหรัฐไดชดใชคืนอยางรวดเร็ว     

  
 
 
 


